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세계와 도시 + 특집

문재인 대통령의 대선 공약인 도시재생 뉴딜 사업계획서 접수가 곧 시작된다. 

지난 9월, 도시재생특별위원회는 올해에 70곳 내외의 지역별 시범사업 형태로 

도시재생 뉴딜사업을 시작하기로 의결했다. 도시재생 뉴딜사업은 기존의 중앙정

부 주도의 대규모 도시재생 사업의 한계를 극복하기 위해 지방자치단체가 주도하

는 소규모의 도시개발 사업으로, 단순한 주거환경의 개선이 아니라 도시 기능의 

재활성화를 통한 도시의 경쟁력 회복에 중점을 두고 있다. 

이 글에서는 영국의 신노동당 정부(1997~2010)가 약 10년 동안(2002~2011) 

추진하였던 하우징마켓 리뉴얼(Housing Market Renewal, HMR) 프로그램의 

사례를 소개하고, 우리의 도시재생 뉴딜사업에 참고할 점을 모색하고자 한다. 

영국 신노동당의 혁신사업, 하우징마켓 리뉴얼

HMR, 쇠퇴 도시의 심폐소생 프로그램

1997년 영국의 신노동당이 집권했을 당시 잉글랜드 지역은 북부·중부 지역의 

도시들과 남부 지역의 도시들은 상반된 문제에 직면해 있었다. 잉글랜드 남부 지

역의 도시들은 높은 주택 가격과 증가하는 주택 수요로 인해 주택난이 발생하여, 
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주택시장에 활력을 제공할까?
영국의 ‘하우징마켓 리뉴얼’ 프로그램을 중심으로 



지불 가능한 주택을 대량으로 공급하여 주택시장을 안정화시키는 것이 급선무였

다. 반면 제조업과 석탄산업이 주를 이루던 북부와 중부 지역의 많은 도시들은 

1980년대의 탈산업화의 여파로 실업률이 증가하고 인구가 감소하여 빈집들이 늘

어나 주택 가격이 지속적으로 하락하는 현상이 발생했다. 맨체스터와 리즈 등의 

몇몇 북부 도시들은 1990년대 말부터 조금씩 경쟁력을 회복하기 시작했으나, 다

른 도시들은 여전히 쇠퇴하였다.

1990년대 영국의 주택 및 도시 관련 전문가 그리고 정책 입안자들은 공공 임

대주택이 아닌 민간주택에 대한 수요가 감소하는 현상에 깜짝 놀랐다. 정원을 가

꾸고 자신만의 스타일로 집을 꾸미는 일을 즐기는 영국인들에게 콘크리트로 획

일적으로 지어진 공공 임대주택은 1970년대 말부터 외면당하고 있었다. 이에 따

라  지방정부의 재정난으로 공공 임대주택에 대한 관리가 소홀해지면서 공공 임

대주택은 선택의 여지가 없을 때 거주하는 공간으로 인식된 한편, 일반주택에 대

한 수요는 상대적으로 높은 편이었다. 더구나 우리나라와 마찬가지로 자가 소유

에 대한 열망이 높은 영국 사회에서 임대주택이 아닌 민간주택에 대한 수요가 감

소하는 현상은 매우 이례적인 일이었다. 

신노동당 정부는 기존의 도시재생 접근방법으로는 잉글랜드 북부·중부 지역에

서 발생한 문제를 해결할 수 없다고 판단, 침체된 주택시장을 살리고 지역의 경

쟁력을 회복시키고자 종합적인 재생 프로그램인 HMR을 시작하였다. HMR 프

로그램의 목표는 ‘지속가능한 도시 커뮤니티와 지역 창출(creating sustainable 

urban communities and areas)’이며, 이에 대한 세부 목표로 다음의 세 가지를 

설정하였다.(ODPM, 2005)

•�2020년까지 잉글랜드 북부와 중부 지역의 침체된 주택시장으로 인한 문제점 근절

•�HMR 시범사업 지역과 주변지역 간의 빈집 비율과 주택가격의 격차를 1/3로 줄임

•�HMR 시범사업 지역과 지역의 주택시장을 서로 연계시킴

양질의 디자인과 지속가능한 주택 디자인, 반사회적 행동 방지, 실업률 타개, 

커뮤니티 역량 강화, 경제적인 투자 등과 같은 사회·경제적인 측면에 대한 세부 

목표들이 이후에 추가되었다.(Cole, 2012) 

중앙정부가 계획한 HMR 프로그램은 3단계 5년 단위로 구성되었다. 1단계

는 주로 건물의 철거와 인수, 2단계는 대규모 개발사업, 마지막 3단계는 미세조

정 및 이양이다. HMR 프로그램을 계획한 주체는 중앙정부였지만 그에 대한 실

도시재생, 쇠퇴 지역의 주택시장에 활력을 제공할까?
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행은 지자체가 중심이 되어 그 지역의 특성에 맞는 상향식(bottom-up) 접근방

법을 사용하도록 하였다. 각 시범사업 지역은 지자체와 지역의 이해당사자들로 

위원회를 구성하고 주민들과 협력하여 재생계획을 수립하도록 하였다. 위원회

에는 우리나라의 토지주택공사와 비슷한 홈즈앤커뮤니티 에이전시(Homes and 

Communities Agency), 지역개발계획을 담당하는 지역개발 에이전시(Regional 

Development Agencies), 지역의 경찰·교육·건강 관련 서비스 단체와 민간기업 

등이 포함되었다. 그리고 중앙정부는 이들의 활동을 적극적으로 지원하는 조력자

로서의 역할을 맡았다. 민간 부문도 HMR 사업에 공동으로 참여하여 2002년부

터 2011년까지 약 40억 파운드(약 6조 원)를 투자하였다. 

신노동당 정부는 HMR 프로그램을 통해 쇠퇴한 도시의 낙후된 주거환경을 개

선하고 학교나 건강센터 등과 같은 사회 기반시설도 확충함으로써 지역공동체를 

활성화시키고 주민의 삶을 개선시키고자 하였다. 또한 도시재생을 통한 지속가능

한 경쟁력 확보, 즉 침체된 주택시장을 활성화하여 민간자본이 유입되도록 노력

을 기울였다.    

HMR 시범사업 지역

HMR 프로그램을 시작하기에 앞서, 신노동당 정부는 먼저 가장 심각하게 쇠

퇴된 9개의 지역과 이 지역에 속한 주택의 수를 파악하였다. 9개 지역 총 84만 

4,000호의 주택 가운데, 거의 절반에 가까운 37만 5,000호가 민간주택이었다. 

그리고 이 9개의 지역들은 잉글랜드의 지역 가운데 빈곤 수준이 가장 심각한 지

역의 42%를 포함하고 있다. 가장 심각하게 낙후한 지역들의 특징은 다음과 같

다.(Nevin Leather Associates, 2007) 

잉글랜드 북부·중부 지역의 낙후한 도시들이 안고 있는 이러한 문제점들을 해

결하고 도시 경쟁력을 회복하기 위하여 신노동당 정부는 2001년 하우징마켓 리

뉴얼 기금을 조성하고 2002년부터 시범사업을 시작하였다.1 HMR 시범사업은 

•�주택 선택의 제한성: 대부분의 주택들이 빅토리아 시대의 오래된 테라스 하우스로, 

   현재 거주하는 주민들뿐만 아니라 앞으로 거주하게 될 주민들의 요구에 부응하지 못함

•�지나치게 많은 공공 혹은 민간 임대주택 재고량

•�낙후된 주택 및 지역환경

•�인구의 지속적인 감소

•�높은 범죄율, 지역에 대한 좋지 않은 이미지와 낙인(stigma)

•�저소득층과 이민자들이 집중되어 있음

1	�

HMR 프로그램은 2002년 당시 15
년간 추진하는 것으로 계획되었으나, 

2010년 연합정부가 집권함에 따라 

2011년에 중단되었다. 
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당초 9개로 지정되었으나, 이후 몇 개의 지역이 추가로 선정되어 시범사업을 늘 

렸다.

시범사업 지역의 규모는 각 지역마다 차이가 있는데, 버밍엄/샌드웰 HMR 프

로그램에 포함된 주택수가 6만 호인 반면, 사우스요크셔 지역은 14만 호나 된다. 

시범사업은 낙후 지역의 침체된 주택시장이 주변 지역에 미치는 영향을 고려하여 

여러 지자체가 공동으로 추진하였다. 

HMR 시범사업 지역들은 각각 다른 특성과 문제점을 가지고 있기 때문에 

각 시범지역에 결성된 위원회는 지역적 특성에 맞추어 재생계획을 수립하였다. 

HMR 프로그램의 목표는 시범지역의 경제성장을 지원하고 그에 따른 경제적 이

익이 시범지역과 그 주변 지역의 커뮤니티까지 골고루 분배되도록 하는 것이다. 

이는 기존의 주택 개량을 통한 재개발 방식이 재개발 지역에만 한정되었던 문제

를 극복하려는 취지였다. 

표1 HMR 시범사업 지역

시범사업명 HMR 시범지역이 속한 지자체 약자

브리징 뉴캐슬게이트헤드

(Bridging NewcaslteGateshead)
뉴캐슬-온-타인과 게이트헤드

(Newcaslte-on-Tyne and Gatehead)
BNG

엘리베이트 이스트랭커셔

(Elevate East Lancashire)
블랙번과 다웬, 번리, 하인드번, 펜들과 로센데일

(Blackburn, Darwen, Burnley, Hyndburn, Pendle and Rossendale)
EEL

게이트 헐

(Gateway Hull)
킹스턴 어폰 헐

(Kingston upon Hull)
GW

맨체스터-샐퍼드파트너십

(Manchester-Salford Partnership)
맨체스터와 샐퍼드

(Manchester and Salford)
MSP

뉴 허틀리랜드

(NewHeartlands)
리버풀, 세프튼과 위럴

(Liverpool,   Sefton and Wirral)
NH

파트너 인 액션

(Partners in Action)
올드햄과 로치데일

(Oldham and Rochdale)
PIA

리뉴 노스스태포드셔

(Renew North Staffordshire)
뉴캐슬-언더-라임, 스태포드셔 무어랜드와 스톡-온-트렌트

(Newcastle-under-Lyme, Staffordshire Moorlands and Stoke-on-Trent)
RNS

트랜스폼 사우스요크셔

(Transform South Yorkshire)
반즐리, 동커스터, 로더럼과 셰필드

(Barnsley,   Doncaster, Rotherham and Sheffield)
TSY

어번 리빙

(Urban Living)
버밍엄과 샌드웰

(Birmingham and Sandwell)
UL

티 벨리 리빙

(Tees Valley Living)
하틀리풀, 미들즈브러, 레드카, 스톡-온-티

(Hartlepool, Middlesbrough, Redcar, Stockton-on-Tees)
TVL

자료   Leather et al., 2012
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HMR 시범사업의 유형

HMR 시범사업이 유형별로 구분되어 시행되었던 것은 아니지만, Turcu 

(2012)는 시범사업의 규모에 따라 다음의 네 가지로 구분하였다.

표2 HMR 시범사업의 유형

시범사업의 

유형
시범사업의 특징 시범사업의 내용

소규모

시범사업

근린 지역의 범죄나 안전문제들을 

해결하는 데 초점을 두고, 외부환

경 및 공공장소 관리의 질적 개선

•주택건물 및 주택단지의 펜스, 게이트, 담장 등의 외관 단장

•�근린지역 내의 거리환경, 주요한 건물, 공원이나 광장 등의 공공장소에 대한 개선

•�공원이나 광장에 벤치를 설치하거나 지역주민들이 공동으로 이용할 수 있는 운동시

설물 설치

•�근린지역의 범죄 혹은 안전문제를 해결하기 위하여 지역공동체 경찰, 지역공동체 관

리 등과 같은 자발적인 참여활동

중규모

시범사업

보다 통합적인 방식을 채택한다. 

건물의 내외부 공간 개선 및 철거

를 포함한 주택개조 등으로 추진

•�Group Repair: HMR 시범사업에 참여하는 주민들의 대대적인 주택 개보수를 지원 

주민들은 무이자, 보조금, 지원금등을 통해 자금지원을 받음

•�Block Improvement: Group Repair와 유사하나 시범사업 지역의 침체된 주택

시장을 활성화시키는 데 기여할 수 있도록 물리적 상태가 열악한 주택들을 선택하여 

HMR 지원금으로 개보수를 실시함

•�Decent Home Standard: 공공임대주택을 대상으로 정부가 설정한 수준의 주거환

경 상태를 조성하기 위해 개보수를 실시함

•�지역 내에 부족한 공원이나 광장 등의 공공장소 조성, 혹은 주택 점유의 다양한 형태

를 위해 일부 주택의 철거가 진행

대규모

시범사업

시범사업 지역의 대대적인 변화를 

꾀한다. 대규모의 철거가 이루어지

며, 철거 이후 주거단지나 복합용

도 개발이 진행

•�지속가능한 도시공간의 창출을 위해 오랜 기간에 걸쳐 주택과 토지에 대한 공용취득

과 시범사업 지역에 대한 종합적인 계획이 요구됨

•�기존 거주민의 이주가 진행되며, 이들의 재정착을 위한 지원

•�공공과 민간의 공동투자로 재개발사업을 추진 

혼합방식의 

시범사업
위에서 언급한 세 가지의 시범사업이 혼용되어 일어남

자료   Turcu, 2012년 재정리

HMR 시범사업의 성과와 한계

HMR 시범사업은 광범위하고 다양한 부문에 걸쳐 성과를 거두었다. HMR 시

범사업 지역들은 HMR 프로그램을 통하여 주택시장의 안정화, 빈집의 감소, 보

다 다양한 주택의 형태와 양질의 주택공급, 새로운 일자리의 창출, 주거환경과 

공공서비스의 개선 등을 경험하였다. HMR 시범사업 지역들이 포함된 지자체들

의 평균 가구수는 HMR 프로그램이 시작되기 전인 1991~2001년에 1.5% 증가

했으나, 2001~2011년 동안에는 8.2% 증가하였다. 

HMR 프로그램을 시작할 당시, 잉글랜드 북부·중부 지역의 도시에서 나타난 

심각한 문제 가운데 하나는 빈집이 증가하는 현상이었다. 2002년 HMR 시범사

업 지역을 포함한 지자체의 빈집 비율은 잉글랜드 전체의 빈집 비율(3.4%)보다 

훨씬 높았다. 그러나 2002~2008년까지 잉글랜드 전체의 빈집 비율은 3.1%로 
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그림1 HMR 시범사업 지역

자료   DCLG 웹사이트; Turcu, 2012 재인용

조금 감소했고, HMR 시범사업 지역을 포함한 지자체의 감소율은 이보다 높은 

것으로 나타났다. 그러나 HMR 시범사업 지역의 빈집 비율은 잉글랜드 전체 지

역에 비하여 여전히 매우 높다. 

새로운 일자리의 창출은 도시의 경제상황이 회복되고 있는 맨체스터와 사우스

요크셔 지역이 가장 많이 증가한 것으로 나타났다. 16~24세의 젊은이들의 인구 

유입도 이 두 시범사업 지역에 가장 많이 증가하였다. 반면 나이 25~49세의 경

우, 시범사업 지역 전반에 걸쳐 인구가 감소한 것으로 나타나, 잉글랜드 북부·중부 

지역 도시들의 인구 감소가 도심을 중심으로 여전히 지속되고 있음을 알 수 있다. 

영국 정부가 HMR 시범사업들을 추진하기 위하여 2002년부터 2011년까지 투자

한 비용은 약£2.3bn(약 3조 3,000억 원)이다. HMR 시범사업을 통하여 약 2만 

1,000호의 주택이 철거되었고, 약 10만 9,000호의 주택이 개보수되었으며, 1만 

6,000호의 주택이 새롭게 신축되었다. 

Regions

Local Authorities 
involved in Market 
Renewal Pathfinders

Newcastle 
Gateshead

East 
Lancashire
(Elevate)

Merseyside
(Newhear-
tlands)

Manchester 
Salford

North 
Staffordshire
(Renew)

Birmingham & 
Sandwell(Urban Living)

Oldham & 
Rochdale(Oldham 
Rochdale Partners 
in Action)

South Yorkshire 
(Transform)

Hull & East Riding 
of Yorkshire

North West

North East

Yorkshire & 
Humberside

East Midlands

West Midlands

East of 
England

Note: The pathfinder will only 
cover the parts of these LAs 
most acutely affected by low 
demand and abandonment
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표3 HMR 시범사업 지역과 주변 지역의 빈집 비율

시범사업명

HMR 시범사업지역을 
포함한 지자체

HMR 시범사업지역

5% 미만 5~10% 10% 이상 5% 미만 5~10% 10% 이상

브리징 뉴캐슬게이트헤드(Bridging NewcaslteGateshead) 87.9 8.1 4.0 79.4 11.8 8.8

엘리베이트 이스트랭커셔(Elevate East Lancashire) 55.4 30.8 13.8 14.2 48.8 67.3

게이트 헐(Gateway Hull) 49.1 29.4 21.5 50.0 28.8 21.3

맨체스터-샐퍼드파트너십(Manchester-Salford Partnership) 42.1 45.6 12.4 24.2 58.3 17.5

뉴허틀리랜드(NewHeartlands) 66.8 26.9 6.4 26 55.4 18.7

파트너 인 액션(Partners in Action) 54.2 38.9 6.9 32.8 50.8 16.4

리뉴 노스스태포드셔(Renew North Staffordshire) 데이터부재

트랜스폼 사우스요크셔(Transform South Yorkshire) 77.4 19.7 2.9 65.5 26.2 8.4

어번 리빙(Urban Living) 81.6 15.5 3 60 29.2 10.7

티 벨리 리빙(Tees Valley Living) 78.6 14.5 7 54 29.5 16.5

자료  ONS and Leather et al, 2012년 재구성

* HMR 시범사업 지역의 공가율을 사업별로 평균을 냄

** 몇몇 시범사업 지역의 데이터 부재로 인하여 평균치가 부정확한 지역들이 있음

표4 HMR 시범사업 지역의 경제적인 성과(1995~2008)

시범사업명
창출된 일자리수
(1995년을 기준으로 한 변화율, %)

공공일자리 비율(%)

브리징 뉴캐슬게이트헤드(Bridging NewcaslteGateshead) 36,438 (15.7) 34

엘리베이트 이스트랭커셔(Elevate East Lancashire) 2,315 (1.3) 28

게이트 헐(Gateway Hull) 2,541 (2.2) 31

맨체스터-샐퍼드파트너십(Manchester-Salford Partnership) 63,693(17.7) 29

뉴허틀리랜드(NewHeartlands) 48,609(13.3) 39

파트너 인 액션(Partners in Action) 6,814(4.7) 27

리뉴 노스스태포드셔(Renew North Staffordshire) 6,595(3.8) 28

트랜스폼 사우스요크셔(Transform South Yorkshire) 91,555(20.7) 32

어번 리빙(Urban Living) 23,454(4.0) 30

티 벨리 리빙(Tees Valley Living) 14,516(7.4) 32

자료  NOMIS
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표5 주택과 관련한 HMR 시범사업의 성과와 투자비용(2002~2011)

연도 2002-
2004

2004-
2005

2005-
2006

2006-
2007

2007-
2008

2008-
2009

2009-
2010

2010-
2011 전체

투자비용 
(£m) 74.4 194.3 303.2 314.1 405.6 381.0 346.0 260.5 2,279.1

철거 4,780 3,374 3,984 2,953 3,922 3,987 4,678 3,308 20,987

개보수 10,059 17,079 11,245 14,539 18,620 11,020 18,290 7,882 108,734

신축 445 524 2,389 3,889 2,529 1,424 2,342 2,238 15,780

자료  Audit Commission, 2011

도시재생, 쇠퇴 지역의 주택시장에 활력을 제공할까?

HMR 시범사업 지역의 주택가격은 2008년의 글로벌 금융위기가 일어나기 전

까지 꾸준히 상승하였는데, 2003~2007년까지 전 지역 평균 70% 정도 상승하였

다.(DCLG, 2009) 토지 등기소 자료에 따르면, 2002~2010년 말까지 최소한 3

만 2,000호의 신축주택이 매매되었으며, 신축주택의 평균 매매가격은 13.2만 파

운드(약 1억 9,700만 원)였다. 그러나 주변 지역과 비교하면 여전히 주택가격이 

낮은 편이었다. HMR 프로그램을 통하여 시범사업 지역에 58억 파운드(약 8조 

7,000억 원)의 경제활동이 일어났으며, 건설과 관련한 1만 9,000개의 일자리를 

창출하였는데, 매년 2,600개의 새로운 일자리가 생겨난 셈이다. 

HMR 프로그램의 이러한 성과에도 불구하고 비판은 끊이지 않았다. 신노동당

은 변화되는 사회·경제적인 환경에 발맞추어 발전하지 못한 채 낙후되어 있던 잉

글랜드 북부·중부 지역 도시의 경쟁력을 회복시키려 했으나, 이 야심찬 계획은 

낙후지역에 거주하고 있는 기존 거주자들보다는 도시의 젊은 엘리트들을 위한 물

리적이고 경제성 위주의 사업이라는 비판을 받았다. 영국의 도시 관련 학자들은 

도시의 경쟁력을 회복시키기 위하여 25~49세의 젊은층들이 일하고 살고 싶은 

도시를 만든다는 목표가 현 거주자가 아닌 미래의 거주자에 초점화된 점을 지적

한 것이다. 이에 따라 HMR 시범사업이 진행되는 동안 끊임없이 ‘누구를 위한 개

발인가’라는 비난이 이어졌다. 뿐만 아니라, HMR 프로그램도 우리나라의 도시재

생 뉴딜정책이 가장 고민하고 있는 젠트리피케이션 문제에서 자유롭지 못하였다. 

또한 빅토리안 스타일의 주택들을 보존하려는 영국의 문화유산재단들은 HMR 

시범사업을 비판하고 주택 철거를 반대하는 운동을 벌였으며, 영국의 BBC 프로

그램도 HMR 시범사업 과정에서 철거의 문제를 심각하게 다룬 다큐멘터리를 방

영하기도 하였다. 이러한 비판들은 결국 2011년 연합정부가 집권한 이후 이 사업

이 중단되는 결과를 낳았다. 
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그림2 버밍엄-샌드웰 지역의 HMR 시범사업 지역개발 전후 모습(어번 리빙) 

자료   저자촬영, 2007

HMR 도전이 우리에게 주는 의미

도시재생 뉴딜사업과 관련하여, 우리는 영국의 신노동당 정부가 추진한 HMR 

프로그램의 어떠한 부분을 눈여겨보아야 할까? 

첫째, 중앙정부가 프로그램을 주도했지만, 해당 지역의 특성을 가장 잘 아는 

지자체와 지역의 이해당사자들이 주민들과 함께 종합계획을 수립하고 실시할 수 

있도록 했다는 점이다. 이와 더불어 각 시범사업 지역의 특성과 문제점을 고려하

여 유연하게 사업을 추진할 수 있도록 한 부분에 주목할 필요가 있다. 

둘째, 도시재생 사업을 추진할 때 여러 지자체가 공동으로 협력했다는 점이

다. 특히 낙후된 물리적인 주거환경의 개선뿐 아니라 주변 지역에 미치는 영향을 

고려함으로써 주택시장과 경제적인 발전계획을 동시에 수립하였다. 우리의 도시

재생 뉴딜사업도 여러 지자체가 협력하여 시너지 효과를 거둘 수 있도록 신경 써

야 할 것이다. 

셋째, 도시재생 사업에 대한 장기적인 투자와 지원계획이다. HMR 프로그램

이 비록 연합정부에 의해 중단되기는 했지만, 신노동당 정부는 15년이라는 장기

간의 사업으로 계획을 세웠다. 이는 잉글랜드의 북부·중부 지역처럼 오랜 기간 

사회·경제활동이 침체된 지역을 재생시키려면 회복하는 데도 시간이 필요하다는 

인식에서 비롯된 것이다. 따라서 도시재생 뉴딜사업이 의미 있는 성과를 내기 위

해서는 장기적이고도 지속적인 정부의 지원이 필요하다. 

넷째, 도시재생사업의 성과에 대해 정기적으로 구체적인 평가를 진행함으로써 

재생사업의 계획을 점검하고 수정 보완해 나가야 할 것이다. 
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