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2
.1

사
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요
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건
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도

사
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요
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3
.1

징
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와
사
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3
.2

사
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가

야
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는

문
제

들

서
론

1
.1

공
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소
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1
.2

지
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보
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공
공

성
을

둘
러

싼
쟁

점

지
하
보
도
의
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공
적

이
용
’을

위
한

조
건

4
.1

임
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피
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권
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인
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4
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모
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지
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4

1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

관
습
적
으
로

보
면

국
가
가

소
유
ㆍ
관
리
하
는

실
내
외

개
방

공
간
들
이

공
공

장
소
에

해
당
한
다
.하

지
만

장
소
의

이
용
ㆍ
관
리

권
한
이

민
간
에
게

할
당
된

국
공
유
지
나

공
중
의

이
용
이

많
아

공
적

영
역
과

부
분
적
으
로

맞
닿
아

있
는

사
유
지

역
시

명
목
상
으
로
는

공
공
장
소
에

포
함
된
다
.

이
때

‘명
목
상
의

공
공
장
소
’를

유
형
학
적
으
로

분
류
하
면
,
‘유

사
qu

as
i공

공

장
소
’라

고
개
념
화
할

수
있
는
데
,이

곳
은

공
공
성
을

둘
러
싼

논
란
이

빈
번

하
게

발
생
하
는

공
간
이
기
도

하
다
.사

인
이

장
소

통
제
의

권
한
을

배
타
적
으

로
소
유
하
고

자
의
적
으
로

행
사
하
기

때
문
인
데
,이

과
정
에
서

공
공
장
소
를

구
성
하
는

핵
심

요
소
인

비
(非

)배
제
성
이

곧
잘

훼
손
되
곤

한
다
.

C
a
rm

o
n
a
e
t
a
l.
,
2
0
0
3

1
-
1
.
공

공
장

소
의

변
모
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5

1
.서

론

•
문
제
는

고
도
화
된

대
도
시
를

중
심
으
로

이
런

유
사

공
공
장
소
들
이

점
차

증
가
하
는

추
세
에

있
을

뿐
만

아
니
라

기
존

공
공
장
소
와

유
사

공
공
장
소
의

경
계

역
시

흐
릿
해
지
고

있
다
는

것

•
유
럽
과

북
미
지
역
에
서

일
찍
이

보
고
된

바
에

따
르
면

이
같
은

현
상
은

국
공
유
지

매
각
,사

유

화
(민

영
화
),
외
주
화
,도

심
고
급
화
ge

nt
rif
ic
at
io
n를

촉
진
하
는

공
공
정
책
과

연
관
성
을

가
짐

•
이

같
은

경
향
이

심
화
함
에

따
라

기
존

공
공
장
소
의

공
공
재
적

성
격
이

변
모
,특

정
사
회
계
층

과
이
익
집
단
을

위
한

공
적
ㆍ
사
적

통
제
가

강
화
되
는

결
과
로

이
어
지
고

있
음

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

C
a
rm

o
n
a
e
t
a
l.
,
2
0
0
3
;
A
m

s
te

r,
2
0
0
4
;
M

e
e
rt

e
t

a
l.
,
2
0
0
6
;
G
ly
m

a
n
a
n
d
R
a
n
k
in
,
2
0
1
6

1
-
1
.
공

공
장

소
의

변
모

Q
ua

si
-'
pu

bl
ic
's
pa

ce

•
적
자
재
정
을

이
유
로

국
가
가

소
유
ㆍ
관
리
하
던

장
소
나

공
공
시
설
물
의

소
유
권

또
는

운
영
권
을

민
간
에

이
전
하
는

경
향

•
민
간
투
자
를

통
해

공
공
장
소

내
/외

지
에

상
업
시
설

입
점
이

폭
증
하
는

경
향

•
청
소
와

보
안
업
무

같
은

특
징
적
인

요
소
를

민
간
업
체
에

아
웃
소
싱
하
는

경
향
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6

홈
리
스
,노

점
상
을

비
롯
한

도
시
빈
곤
층
의

존
재
를

‘공
공
장
소

재
구
조
화
의

필
요
성

’내
지

‘도
심
낙
후
의

증
거

’로
제
출
하
는

한
국
과
는

달
리

공
공
장
소
의

변
모

과
정
에

주
목
하
는

유
럽
과

북
미
지
역
의

연
구
자

그
룹
은

도
시
빈
곤
층

특
히

‘거
리
홈
리
스
’

가
공
공
장
소
에
서

경
험
하
는

현
실
을

‘공
공
장
소

재
구
조
화
의

결
과

’이
자

‘공
공
성

훼
손
의

징
표

’로
해
석
하
고

있
다
.

그
러
나

이
는

단
순
히

연
구
자

집
단
의

입
장
과

해
석
에

불
과
한

것
이

아
니
다
.근

래
의

국
제
인
권
규
범

역
시

국
가
정
책
에

따
른

공
공
장
소
의

성
격

변
화
가

도
시
빈
곤
층
의

삶
에

어
떤

해
악
을

입
히
는
지

주
목
하
고

있
다
.

1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

A
m

in
&

G
ra
h
a
m

,
1
9
9
7
;
A
m

s
te

r,
2
0
0
4
;
M

it
c
h
e
ll

a
n
d
S
ta
e
h
e
li,

2
0
0
6
;
D
o
h
e
rt
y
e
t
a
l.
,
2
0
0
6
;
W

a
c
q
u
a
n
t,

2
0
0
9
;
G
ly
m

a
n
a
n
d
R
a
n
k
in
,
2
0
1
6
;
L
e
v
y
,
2
0
2
0

1
-
1
.
공

공
장

소
의

변
모
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1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

S
e
p
ú
lv

e
d
a
, 

2
0
1
1
; 

D
e
 S

c
h
u
tt

e
r,

  
2
0
2
4

1
-
1
.
공

공
장

소
의

변
모

2
0
1
1
년

제
6
6
차

U
N
총

회
제

출
보

고
서

A
/6

6
/2

6
5

2
0
2
4
년

제
5
6
차

U
N
인

권
이

사
회

제
출

보
고

서
A
/H

R
C
/5

6
/6

1
/A

d
d
.3

•
빈
곤
층
이

생
존
을

위
해

공
공
장
소
에
서

취
하
는

여
러

활
동
을

국

가
가

불
법
화
ㆍ
범
죄
화
하
는

경
향
이

심
화
하
고

있
음
.특

히
홈
리

스
를

주
된

표
적
으
로

삼
는

이
런

조
치
의

이
면
에
는

빈
곤
의

가
시

성
을

줄
여

투
자
와

개
발
을

유
치
하
고

가
난
하
지

않
은

시
민
들
을

도
심
으
로

불
러
들
이
려
는

동
기
가

자
리
하
고

있
음
(p
ar
a.
33

-3
5)

•
투
자
자
와

개
발
업
자
,부

유
한

계
층
에
게

안
전
하
고

매
력
적
인

도

시
공
간
을

제
공
하
기

위
해

국
가
가

빈
곤
층
과

취
약
계
층
을

배
제

하
는

도
시
계
획
(토

지
사
용
)을

선
호
하
고

있
으
며

그
결
과

빈
곤
층

에
대
한

분
리
와

배
제
가

증
가
하
고

적
정

주
거
에

대
한

권
리
를

비

롯
한

사
회
권
으
로
부
터

빈
곤
층
을

멀
어
지
게

만
들
고

있
음
(p
ar
a.

45
-4

6)

•
홈
리
스
가

공
공
장
소
에
서

행
하
는

생
존
을

위
한

활
동
을

행
정
적
ㆍ

형
사
적

제
재
의

대
상
으
로

삼
는

조
치
가

여
전
히

횡
행
하
고

있
음
.

이
는

여
러

국
제
규
약
에

명
시
된

권
리
를

침
해
하
는

결
과
를

초
래

(p
ar
a.
6,

10
)

•
기
존
의

공
공
장
소
가

갈
수
록

준
-공

공
장
소
se

m
i-
pu

bl
ic
내
지

사

유
화
pr
iv
at
e되

어
가
고

있
음
.
홈
리
스
의

생
존
과

결
부
된

행
위
가

설
사

재
산
권

침
해
와

직
결
된
다

하
더
라
도

이
를

처
벌
의

대
상
으

로
삼
는

것
은

인
권
에

입
각
한

접
근
이

아
님
(p
ar
a.
2-

4)
.
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8

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

이
상
의

논
의
는

오
늘
날
의

공
공
장
소
가

점
차

사
익
과

결
부
되
고

있
으
며

이
변
화
가

공
공
장
소

의
존
도
가

높

은
특
정

사
회
집
단
에
게

특
히

불
리
하
게

작
용
하
고

있
음
을

보
여
준
다
.
이
는

거
리
홈
리
스
가

공
공
장
소
에
서

겪
는

이
러
저
러
한

경
험
적

현
실
이

‘공
공
장
소
의

공
적

이
용
’에

관
한

논
의
에
서

비
가
역
적
인

참
조
점
일

수
밖

에
없
음
을

시
사
하
는

것
이
기
도

하
다
.

탄
광
의

카
나
리
아

1
-
1
.
공

공
장

소
의

변
모

1
.서

론

12



9

1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

1
-
2
.
지

하
보

도
의

공
공

성
을

둘
러

싼
쟁

점

•
지
하
보
도
(지

하
연
결
통
로
)는

대
표
적
인

공
공
장
소

가
운
데

하
나
로

과
거

군
사

적
,경

제
적

이
유
로

대
거

설
치
되
었
음
.그

러
나

20
00

년
을

즈
음
하
여

보
행
권

이
부
상
하
면
서

설
치
ㆍ
관
리

측
면
에
서

변
화
가

생
기
기

시
작
함

•
서
울
시
의

지
하
연
결
통
로

관
리
정
책

역
시

이
러
한

흐
름
을

반
영
함
.2

00
0년

대
이
전
까
지

서
울
시
내

지
하
연
결
통
로
는

별
다
른

설
치

원
칙

없
이

민
간
사
업

자
의

개
별

신
청
에

따
라

개
설
됨

•
20

00
년
대

이
후
부
터

지
상
부

보
행
환
경

개
선
과

주
변

시
설

연
계
를

유
도
하

는
방
식
으
로

방
침
이

바
뀜
.그

결
과

지
하
연
결
통
로
가

사
유
건
물
과

연
접
하

고
지
하
철

출
입
구
가

아
예

사
유
지
에

들
어
서
는

일
들
이

보
편
화
됨
.
‘보

행
권
’

이
라
는

공
익
과

‘재
산

가
치
’라

는
사
익
의

결
합
이

행
정
적

합
리
성
을

띄
게

된

것

•
이
런

경
향
은

현
재
도

계
속

이
어
지
고

있
음

조
다

혜
,
2
0
1
5
;
서

울
시

,
2
0
1
8
;
서

울
시

보
도

자
료

,
2
0
2
3
년

9
월

2
1
일

자
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1
0

①
지

하
보

도
의

공
공

성
은

보
행

권
만

으
로

구
성

되
는

가
?

②
공

익
과

사
익

은
등

가
교

환
인

가
?

이
와

관
련

해
다

음
의

두
가

지
쟁

점
을

검
토

해
볼

수
있

음

1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

사
익

을
동

원
해

공
익

을
도

모
한

다
는

행
정

적
이

상
의

논
리

구
조

•
(공

익
)시

민
들
의

지
상
부

보
행
권

확
보
에

더
해

물
리
적

건
조
환
경

구
축

및
유
지
관
리
에

들
어
가
는

비
용

감
축

•
(사

익
)건

물
및

토
지
에
의

접
근
성
을

높
여

공
실

관
리
를

비
롯
한

수
익
성

확
보
,재

산
(부

동
산
)가

치
상
승

1
-
2
.
지

하
보

도
의

공
공

성
을

둘
러

싼
쟁

점

14



1
1

1
.서

론
지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

•
지
하
보
도
는

재
난

시
대
피
시
설
로

활
용
되
기
도

하
지
만

가
장

본
질
적
인

요
소

가
‘보

행
로
’라

는
점
은

의
심
의

여
지
가

없
음
.지

하
연
결
통
로
와

사
유
건
물
의

연
계
를

추
진
하
는

서
울
시
의

행
정

역
시

지
상

보
행
로

확
보
라
는

확
고
한

명
분

을
가
짐

•
이
렇
듯

보
행
권
에

국
한
하
여

공
공
성
을

논
하
게

되
면
,이

공
간
에
서

상
당

시

간
머
물
거
나

정
주
하
는

행
위
는

당
연
히

규
제

대
상
으
로

규
정
될

수
밖
에

없
음
.

이
른
바

보
행

우
선
주
의
P
ed

es
tri
an

is
m
에

해
당
하
는

이
런

관
점
은

그
자
체

독
자
적
인

논
리
체
계
를

갖
추
고

있
고

외
견
상

강
력
한

합
리
성
을

지
니
고

있
음

•
그
렇
지
만

이
관
점
이

철
저
히

가
치
중
립
적
인

것
은

아
님
.늘

행
정
이

의
도
한

대
로

해
석
되
지

않
으
며
,모

든
시
민
에
게

균
등
한

결
과
를

가
져

오
지
도

않
음

•
서
울
시
의

행
정

지
침

역
시

지
하
연
결
통
로
의

공
공
성
(공

익
성
)을

보
행
권
에

국
한
된

것
으
로

해
석
하
지

않
고

있
음
.또

한
공
간

조
성
의

초
기

의
도
와

다
른

활
용
방
안
을

모
색
하
고

있
기
도

함

B
lo
m

le
y
,
2
0
1
0
;
L
e
v
y
,
2
0
2
1
;
서

울
시

,
2
0
1
8
;
행

정
안

전
부

,
2
0
2
4

도
로

점
용

허
가

를
통

한
연

결
통

로
설

치
시

기
준

1
-
2
.
지

하
보

도
의

공
공

성
을

둘
러

싼
쟁

점

15



1
2

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

서
울
시
는

침
수

피
해
를

줄
이
기

위
해

지
하
철
역

전
체

출
구
에

물
막
이

판
을

설
치
하
겠
다
고

공
언
했
습
니
다
.(
...
)
7개

역
,1

0곳
의

출
구
에
는

아
직
도

물
막
이
판
이

없
는

것
으
로

확
인
됐
습
니
다
.이

런
출
구
에
는

공

통
점
이

있
습
니
다
.출

구
관
리
를

지
하
철
역
과

맞
닿
은

민
간

건
물

측
이

하
고

있
다
는

것
입
니
다
.역

주
변

건
물
이

지
하
철
역
으
로

출
구
를

새
롭

게
내
는

경
우
,통

상
서
울
교
통
공
사
가

아
닌

해
당

건
물
주
가

출
구
를

관

리
하
는

권
한
을

갖
습
니
다
.문

제
는

건
물
주
가

비
용

부
담
을

꺼
리
거
나

수
해

취
약
건
물
로

인
식
될
까

걱
정
해
서

물
막
이
판

설
치
를

거
부
하
는

경
우
입
니
다
.
[서

울
교
통
공
사

관
계
자

:
협
약
을

하
면
서

민
간

측
에
서

유
지
·관

리
하
기
로

했
는
데
,공

문
을

보
내
서

물
막
이
판

설
치
를

해
달
라

고
요
청
을

하
고

있
는
데

회
신
이

없
는

상
태
입
니
다
.]

「시
민

목
숨

걸
린

지
하
철

출
구
…
건
물
주
들
한
테

달
렸
다

」

S
B
S
,2

02
4년

8월
19

일
자

1
.서

론

S
B
S

자
막

뉴
스

,
2
0
2
4
년

8
월

1
9
일

자

•
사
익
을

동
원
한

결
과
가

언
제
나

공
익

실
현
으
로

이
어
지
는

것
은

아
님
.
심
지
어

보
행
권

보
장
(보

행
환
경

개
선
)이

라
는

절
대
적

명
분
마
저

‘사
익
’때

문
에

훼
손
되
기
도

함

•
만
약

지
하
보
도
의

공
공
성

내
지

공
익
성
의

범
주
가

‘보
행
권
’

너
머
의

요
소
까
지

담
고

있
는

것
이
라

우
리
가

간
주
할

수
있

다
면
,지

하
보
도
라
는

공
간
이

사
익
과

결
착
될

때
발
생
하
는

문
제
들
을

폭
넓
게

검
토
할

필
요
가

있
음

1
-
2
.
지

하
보

도
의

공
공

성
을

둘
러

싼
쟁

점

16



2
-
1

사
건

개
요

2
-
2

사
건

의
성

격

지
하
보
도

사
유
화

그
리
고

홈
리
스
의

기
본
권

17



1
4

2
.
서
울
역

지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건

사
적

제
재

발
생

장
소

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

2
-
1
.
사

건
개

요

•
‘서

울
역

지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건
’이

란
서
울
역

지
하
연
결
통
로
에
서

민
간
기
업
에

의
해

벌
어
진

일
련
의

사

적
제
재

행
태
를

말
함

•
사
적

제
재
가

발
생
한

문
제
의

장
소
는

지
하
철

서
울
역
과

서

울
스
퀘
어

방
향

출
구
(8
,9
번

출
구
)
사
이
에

놓
인

연
결
통
로

로
,이

곳
의

소
유

및
관
리
주
체
는

서
울
특
별
시

중
구
청
임

•
지
난
해

3월
부
터

서
울
스
퀘
어

측
은

해
당

구
역
에

보
안
요
원

을
배
치
,
상
시

순
찰
을

통
해

외
견
상

홈
리
스
로

보
이
는

시

민
들
의

출
입
과

통
행
을

막
고

퇴
거
를

종
용
하
는

등
위
력
을

행
사
하
고

있
음

18



1
5

직
원
이

날
보
더
니

이
시
간
엔

기
둥

옆
에
도

있
지

말
라
며

나
가
라
고

했

습
니
다
.무

슨
권
리
로

나
가
라

마
라

하
느
냐

따
졌
더
니
,
회
사

방
침
이
라

했
습
니
다
.나

가
지

않
고

버
티
니

“저

희
가

들
어
서

옮
겨
드
려
요
?”
라
고

합

디
다
.(
…
)직

원
들
이

이
렇
게

하
니

전
지
하
도
가

스
퀘
어

땅
인

줄
만

알

았
습
니
다
.

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

2
.
서
울
역

지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건

사
적

제
재

피
해

자
의

기
자

회
견

(2
0
2
3
.
6
.
2
0
.)

발
언

中

2
-
1
.
사

건
개

요

•
서

울
스

퀘
어

측
이

밝
힌

강
제

퇴
거

〮출
입

제
지

조
치
의

이
유
는

건
물
에

출
입
하
는

직
원
들
에
게

위
협
이

된
다
는

것

•
강

제
퇴

거
〮
출

입
제

지
조

치
의

피
해

자
들

의
증
언
에

따
르
면
,
서
울
스
퀘
어

측
보
안

요
원
들
은

서
울
스
퀘
어
의

영
업
시
간

종
료

시
각
(2
2시

)까
지

해
당

장
소
에

머
물
지

말

것
을

요
구
하
였
고
,
응
하
지

않
는

경
우

물

리
력

행
사
를

암
시
하
기
까
지

함

19



1
6

2
.
서
울
역

지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

2
-
2
.
사

건
의

성
격

•
서

울
스

퀘
어

측
의

출
입

제
지

〮강
제

퇴
거

조
치

가
이

루
어

진
서

울
역

앞
지
하
연
결
통
로
(지

하
철

서
울
역
~8

,9
번

출
구

방
향
)는

<국
토
계
획
법
>에

의
거
한

도
시
계
획
시
설
로
서

지
자
체
의

관
할

하
에

있
는

곳

•
기
존

판
례
들
을

바
탕
으
로

작
성
된

서
울
시

행
정

지
침
에

따
르

면
,도

시
계
획
시
설
은

“공
중
에
의

10
0%

개
방
성

및
(…

)공
적

〮공
공

적
사

용
에

제
공

”될
때

설
치

가
능

하
며

준
공

후
지

자
체

에
무
상
귀
속
하
도
록

규
정
돼

있
음

서
울

시
,
2
0
1
8

•
가
장

직
관
적
인

수
준
에
서

말
한
다
면

이
사
건
은

공
공
재
인

지

하
보
도
를

민
간
기
업
이

사
유
화
한

것
으
로
,
사
적

이
익
집
단
이

공
공

이
소

유
〮관

리
하

는
장

소
를

배
타

적
으

로
통

제
하

고
특

정

시
민
들
의

행
위
에

제
약
을

가
한

사
건
임

•
다
시

말
해
,사

적
권
력
이

공
적

영
역
을

부
당
하
게

침
해
함
으
로

써
특
정

사
회
집
단
의

장
소

접
근
성
을

박
탈
하
고
,공

공
장
소
의

정
의
상

원
칙
(비

배
제
성
)은

물
론

법
과

행
정
이

세
운

‘공
공
복

리
증
진
’이

라
는

가
치
를

훼
손
한

사
건
인

것

20



1
7

2
.
서
울
역

지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

우
리
시
에
서
는

귀
단
체
의

요
청
내
용
과

관
련
하
여

서
을
스
퀘
어

보
안
팀

장
을

만
나

소
속

직
원
들
이

노
숙
인
에

대
한

차
별
이
나

퇴
거

조
치
,폭

언

등
을

자
제
하
여

줄
것
을

요
청
하
였
습
니
다
.만

약
건
물

주
변
에
서

노
숙

인
을

포
함
한

누
군
가
가

건
물
을

출
입
하
는

시
민
에
게

모
욕
적
인

언
행

을
하
거
나

불
법
적
인

행
위
를

하
는

경
우

보
안
팀

관
계
자
가

직
접

해
당

노
숙
인
에

대
해

조
치
하
기

보
다
는

해
당
지
역
을

담
당
하
는

경
찰
관
이

조
치
할

수
있
도
록

11
2
신
고
를

할
것
을

요
청
하
였
습
니
다
.

서
울
시
의

민
원

답
변
(2
02

3.
6.

28
.)
내
용

中

[참
고

]
<경

비
업

법
>은

경
비

업
무

수
행

시
타

인
에

대
한

위
력

과
시

,
물

리
력

행
사

를
해

선
안

되
며

경
비

업
무

의
범

위
에

서
벗

어
난

행
위

를
지

시
해

서
도

안
된

다
고

명
시

하
고

있
음

(제
1
5
조

의
2
).

특
히

,
경

비
업

무

범
위

를
벗

어
난

행
위

를
지

시
하

는
경

우
에

관
해

서
는

행
정

처
분

(제
1
9

조
)
〮
벌

칙
(제

2
8
조

)
조

항
까

지
두

고
있

음

2
-
2
.
사

건
의

성
격

•
서
울
스
퀘
어

측
은

해
당

지
하
보
도

내
거
리
홈
리
스
가

“직
원
에
게

위
협
이

된
다
”,

“(
건
물
출
입
자
들
로
부
터
)
민
원
이

들
어
온
다
”는

주
장
을

하
며

조
치
의

정
당
성
을

주
장
하
고

있
음

•
실
체
적
인

위
협

행
위
가

존
재
했
는
지

여
부
는

확
인
할

수
없
지
만
,

설
사

존
재
하
였
다
고

하
더
라
도

이
는

어
디
까
지
나

정
해
진

형
사

사
법

절
차
에

따
라

처
리
해
야

할
사
안
임
.문

제
의

지
하
연
결
통
로

는
서
울
스
퀘
어
의

부
속
시
설
물
이

아
니
며

서
울
스
퀘
어
의

조
치

가
불
법
행
위
자
를

특
정
하
여

이
뤄
진

것
도

아
니
기
에

합
당
한

경

비
업
무

범
주
에

속
한
다
고

보
기
도

어
려
움
.

•
즉
,서

울
스
퀘
어

측
의

조
처
는

공
공

이
소

유
〮관

리
하

는
장

소
에

서
私
人
집
단
이

시
민
에
게

위
력
을

행
사
한

불
법
행
위
일

따
름
임
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3
-
1

지
하

보
도

사
유

화
-

징
후

와
사

례

3
-
2

사
유

화
가

야
기

하
는

문
제

들

지
하
보
도

사
유
화

그
리
고

홈
리
스
의

기
본
권
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1
9

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

민
간
기
업
(서

울
스
퀘
어
)에

의
해

촉
발
된

‘서
울
역

앞
지
하
보
도

내
홈
리
스

강
제
퇴
거

사
건
’은

사
유
화
된

공
공
장
소
의

특
징
(사

적
통
제
)을

단
적
으
로

보
여
주
는

사
례
임
.문

제
는

상
기

사
건
이

예
외
적
이
거
나

이
례
적
인

사
건
이

아
니
라
는

점
임

공
공

장
소

에
서

의
제

재
경

험
과

주
된

제
재

주
체

(2
0
1
7
년

)

홈
리
스
추
모
제
공
동
기
획
단
이

20
17

년
수
행
한

실
태
조
사

결
과
,거

리
홈
리
스
가

이
용

중
인

공
공
장
소
에
서

이
런
저
런

제
재
를

가
했
던

주
된

주
체
는

‘민
간
(사

설
)경

비
원
’인

것
으

로
나
타
남
.모

든
행
위

유
형
에
서

민
간

경
비
원
은

압
도
적
인

비
중
을

차
지
.한

편
,거

리
홈
리
스
의

공
공
장
소

퇴
거

경
험
은

20
11

년
국
가
인
권
위

조
사
와

비
교
할

때
큰

폭
으
로

증

가
한

것
으
로

나
타
남

공
공

장
소

퇴
거

경
험

변
화

3
-
1
.
징

후
와

사
례

국
가

인
권

위
원

회
,
2
0
1
1
;
홈

리
스

추
모

제
공

동
기

획
단

,
2
0
1
7
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2
0

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

15
만
명

12
만
명

9만
명

2
0
1
1
년

국
가

인
권

위

2
0
1
7
년

홈
리

스
추

모
제

공
동

기
획

단

2
0
2
4
년

홈
리

스
행

동

2
7
.2

%

5
0
.9

%

7
7
.8

%

5
4
.5

%

2
7
.2

%
7
.4

%

국
가

인
권

위
원

회
,
2
0
1
1
;
홈

리
스

추
모

제
공

동
기

획
단

,
2
0
1
7
;
홈

리
스

행
동

,
2
0
2
4

3
-
1
.
징

후
와

사
례

공
공

장
소

퇴
거

조
치

의
수

행
주

체
비

중
변

화
(2

0
1
1
~
2
0
2
4
)

•
거
리
홈
리
스
를

퇴
거
조
치
하
는

수
행

주
체
의

변
화
는

공
공
장
소
에
서

사
적

통
제
가

증
가
하
고

있
는

현
실
을

징
후
적
으
로

보
여
줌

•
경

찰
〮철

도
경

찰
의

비
중

은
20

11
년

54
.5

%
에

서
20

24
년

7.
4%

로
크
게

낮
아
진

반
면
,
민
간
경
비
원
의

비
중
은

20
11

년
27

.2
%
에

서
20

24
년

77
.8
%
로

크
게

높
아
짐

•
같
은

조
사
에
서

확
인
할

수
있
는

거
리
홈
리
스
의

경
찰
접
촉

경
험
을

참
조
할

때
,이

같
은

결
과
는

경
찰
활
동
의

변
화

때
문
이

아
닌

거
리

홈
리
스
와

민
간
경
비
원

간
공
공
장
소

내
접
촉

빈
도
와

갈
등

빈
도
가

누
증
된

결
과
로

해
석
함
이

타
당
함

24



2
1

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

보
건

복
지

부
,
2
0
1
6
;
2
0
2
1

3
-
1
.
징

후
와

사
례

5
.4

2
7
.6

3
7
.7

1
8
.1

1

1
0
.1

05

1
0

1
5

2
0

2
5

3
0

3
5

4
0

건
물

내
부

지
하

공
간

거
리

/광
장

공
원

/녹
지

강
변

기
타

비
율

(%
)

서
울

지
역

거
리

홈
리

스
의

거
처

유
형

(2
0
2
1
.
5
.)

1
7
.1

4
3
.7

2
1
.1

1
3
.1

1
.8

3
.2

0

1
0

2
0

3
0

4
0

5
0

건
물

내
부

지
하

공
간

거
리

/광
장

공
원

/녹
지

강
변

기
타

비
율

(%
)

서
울

지
역

거
리

홈
리

스
의

거
처

유
형

(2
0
1
6
.
1
0
.)

*1
차
,2
차

조
사
의

결
과
값
이

다
소
간

차
이
를

보
이
는

것
은

조
사

시
점
에

영
향
을

받
았
기

때
문
(계

절
적

요
인
).
이
는

날
씨
가

추
워
질
수
록

지
하
공
간
의

중
요
성
이

높
아
짐
을

시
사
함

•
보
건
복
지
부
의

제
1차

(2
01

6)
,제

2차
(2
02

1)
‘노

숙
인

등
일
시
집
계
조
사
’결

과
,서

울
지
역

거
리
홈
리
스
의

주
된

거
처
는

지
하
보
도
인

것
으
로

나
타
남

•
지
하
보
도
가

거
리
홈
리
스
의

주
요

거
처

유
형

가
운
데

하
나
인

점
,관

리
주
체
와

물
리
적

관
리

범
위
를

육
안
으
로

식
별
하
기

쉽
지

않
은

점
등
을

고
려
하
면

앞
의

분
석
에
서

나

타
난

추
세
(사

적
통
제
의

증
가
)와

다
른

흐
름
을

보
일

것
으
로

예
상
하
기
는

어
려
움
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2
2

•
지
하
보
도

사
유
화
의

구
체
적
인

사
례

역
시

적
지

않
음
.종

로
타
워
와

연
접
한

종

각
역

지
하
통
로
에
서

20
16

년
12

월
발
생
한

사
건
이

대
표
적

•
본
래

종
로
타
워
는

소
유
주
들

간
지
분

문
제
로

시
설
투
자
가

쉽
지

않
은

상
황
이

었
으
나
,2

01
6년

초
외
국
계

기
업
이

종
로
타
워
를

사
들
여

단
일

소
유
주
가

되
면

서
상
황
이

급
변
함
.당

시
‘도

시
재
생
’을

강
조
하
며

민
간
개
발

투
자
유
치
에

열
을

올
렸
던

종
로
구
청
은

‘종
로
서
적

복
원

계
획
’을

발
표
,종

각
역

하
부

공
간
을

활
용

할
수

있
도
록

적
극
적
인

행
정

지
원
을

하
겠
다
고

발
표

•
종
로
서
적

개
장
과

동
시
에

종
로
타
워

측
은

거
리
홈
리
스
의

지
하
연
결
통
로

출
입

과
공
중
화
장
실

사
용
을

제
지
하
는

한
편
,여

러
기
관
과

단
체
의

상
담

활
동
을

직

접
적
으
로

방
해
함

•
이

사
례
는

상
업
시
설

확
충
을

중
심
에

둔
지
하
보
도

건
조
환
경
의

변
화
가

어
떤

결
과
를

야
기
하
는
지

여
실
히

보
여
줌

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

사
례

①

3
-
1
.
징

후
와

사
례
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2
3

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

3
-
1
.
징

후
와

사
례

•
지
하
공
간
에
서

발
생
한

사
건
은

아
니
지
만
,지

난
20

17
년

용
산
역

구
름
다
리
에

서
발
생
한

홈
리
스

퇴
거
조
치

사
건

역
시

유
의
미
한

참
조

사
례
라

할
수

있
음

•
용
산
역

구
름
다
리
는

S
D
C

호
텔

준
공

이
전
까
지

용
산
역
에
서

전
자
상
가

방
향

지
상
부
로

이
어
지
는

공
중
연
결
통
로
였
음
.본

래
철
도
공
단
이

관
리
를

맡
고

있
던

이
통
로
는

수
명
의

홈
리
스
가

저
녁

시
간
마
다

이
용
하
는

정
기
적
인

잠
자
리

장

소
였
고

낮
시
간
에
는

소
규
모

좌
판

노
점
상
이

상
주
하
는

곳
이
었
음

•
S
D
C
준
공
을

앞
두
고

공
중
연
결
통
로
는

역
과

S
D
C
를

연
결
하
는

통
로
로

구
조

가
변
경
됨
.2

01
7년

말
호
텔

개
장

직
후

S
D
C
측
은

연
결
통
로

양
출
입
구
에

상

주
보
안
요
원
을

배
치
,홈

리
스
의

통
로

진
입
을

원
천
적
으
로

차
단
하
는

조
치
를

취
함
.
공
중
연
결
통
로
의

유
지
관
리

책
무
가

S
D
C

운
영
사
인

서
부
티
앤
디
에

위

임
되
면
서

이
와

같
은

일
이

발
생
한

것

•
이

사
건
은

‘보
행
환
경

개
선
’을

이
유
로

공
공

연
결
통
로
를

사
유
건
물
과

연
계
하

고
공
간
의

관
리
책
무
를

사
기
업
에

위
임
하
는

방
식
이

본
래

행
정
의

의
도
하
거
나

예
상
하
지

않
았
던

결
과
를

야
기
한
다
는

것
을

보
여
주
는

사
례
임

사
례
②

출
처

=
홈

리
스

행
동

(2
0
1
7
년

2
월

촬
영

)
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2
4

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

출
처

=
위

키
피

디
아

3
-
2
.
사

유
화

가
야

기
하

는
문

제
들

•
지
하
보
도
의

사
유
화
는

장
소

접
근
에

있
어

계
층

간
불
균
형
을

초
래

한
다
는

점
에
서

근
본
적
으
로

차
별
적
임
.통

제
의

초
점
이

‘공
공
질
서
’

가
아
닌

특
수

이
해
관
계
자
들
의

편
익
과

공
간
의

미
적
ㆍ
부
동
산

가

치
에

맞
춰
져

있
기

때
문
에

이
는

필
연
적
인

결
과
임

•
통
제

대
상
을

식
별
하
는

것
이

사
인
의

몫
이
라
는

점
에

유
의
해
야

함
.

통
제
가

‘구
체
적
인

행
위
’에

따
라

이
뤄
지
는

것
이

아
니
라

특
정

계
층

에
대
한

편
견
과

혐
오
에

기
초
해

이
뤄
질

수
있
다
는

것
.
이
러
한

경

우
제
재
의

범
주
와

대
상

역
시

광
범
위
할

수
밖
에

없
음

•
지
하
보
도
의

사
유
화
는

공
간
을

찾
는

목
적

자
체
가

다
른

시
민
들

간

접
촉

빈
도
를

현
저
히

증
가
시
킴
.이

역
시

특
정

계
층
에

속
한

시
민
들

의
장
소

접
근
을

제
약
하
는

요
인
이

됨

M
e
e
rt

e
t

a
l.
,
2
0
0
6
;
B
ro

w
a
rc
zy

k
,
2
0
1
3
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2
5

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

3
-
2
.
사

유
화

가
야

기
하

는
문

제
들

M
e
e
rt

e
t

a
l.
,
2
0
0
6
;
서

울
시

,
2
0
1
3

•
지
하
보
도
는

여
러

도
시
빈
곤
층
이

많
은

시
간
을

보
내
는

장
소

인
동
시
에

지
자
체
가

여
러

정
책

사
업
의

공
간
적

자
원
으
로

활
용
하
는

곳

•
거
리
홈
리
스
에
게

지
하
보
도
는

특
별
한

의
미
를

가
짐
.
적
정

주
거
로
의

접
근
이

쉽
지

않
고

마
땅
한

실
내
공
간
을

찾
지

못

한
거
리
홈
리
스
에
게

지
하
보
도
는

임
시

피
난
처
의

기
능
을

함
.

지
하
보
도
는

수
면
,취

식
,개

인
위
생
,사

교
등

필
수
적
이
고

일

상
적
인

기
능
을

유
지
하
기

위
한

대
안

공
간
일

뿐
만

아
니
라

특
히

공
공
부
조

제
도

진
입
에

필
수
적
인

공
적

노
숙
인

지
원

서
비
스
의

연
계
점
이
기
도

함

•
지
하
보
도
를

비
롯
한

공
공
장
소
는

서
울
시

‘노
숙
인

등
복
지
’

정
책
사
업
의

출
발
점
으
로
,공

적
노
숙
인

지
원
기
관
의

거
리
상

담
활
동
이

집
중
되
는

주
요

장
소
임
.특

히
혹
서
기
,혹

한
기

등

계
절

대
책

추
진

시
실
내

공
간
인

지
하
보
도
의

중
요
성
은

대

단
히

높
아
짐

•
그
러
나

지
하
보
도

사
유
화
는

정
책

대
상
자
들
의

공
간

사
용
을

제
약
함
으
로
써

이
같
은

정
책

사
업
을

위
축
시
키
는

결
과
를

초
래
함
.
즉

제
도
적

지
원
의

통
로
를

단
절
시
키
고

필
요
한

자

원
과

서
비
스
를

이
용
하
지

못
하
게

함
으
로
써

복
지

사
각
의

문
제
를

더
욱

악
화
시
킴
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2
6

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

3
-
2
.
사

유
화

가
야

기
하

는
문

제
들

•
지

하
보

도
내

에
서

가
해

지
는

사
적

제
재

는
제

재
대

상

의
의

사
에

반
反

하
여

행
사

되
기

때
문

에
유

무
형

의
위

력
을

수
반

하
기

마
련

.
하

지
만

현
실

적
으

로
이

를
제

어

할
여

지
는

거
의

없
음

•
비

교
적

행
위

의
책

임
소

재
가

명
확

하
고

형
식

적
으

로
나

마
제

도
화

된
형

태
의

인
권

규
준

의
제

약
을

받
는

공
권

력
과

는
달

리
,
사

기
업

에
하

도
급

구
조

로
종

속
된

사
설

보
안

요
원

들
에

게
공

적
인

책
임

을
묻

거
나

특
정

규
준

을

강
제

하
기

는
어

려
움

.
필

요
이

상
의

물
리

력
이

동
원

될

위
험

성
은

높
은

반
면

권
리

침
해

에
대

한
제

도
적

구
제

의
가

능
성

은
대

단
히

낮
음

.
이

는
부

당
한

사
적

제
재

가

반
복

되
는

결
과

를
초

래
함
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2
7

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

Q
ua

si
-'
pu

bl
ic
's
pa

ce

3
-
2
.
사

유
화

가
야

기
하

는
문

제
들

3
.
지
하
보
도

사
유
화
의

주
요

문
제

31



지
하
보
도

사
유
화

그
리
고

홈
리
스
의

기
본
권

4
-
1

임
시

피
난

권
의

인
정

4
-
2

‘모
두

의
지

하
보

도
’를

위
한

요
건
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2
9

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

홈
리
스

상
태
ho

m
el
es

sn
es

s

인
간
은

수
면
,취

식
,위

생
,사

교
와

같
은

필
수
적
〮
일
상
적

기
능
을

수
행
하
기

위
한

사
적

이
고

안
전
한

공
간
이

필
요
하
다
.
이
런

공
간
은

적
정

주
거
에

대
한

접
근
성
을

통
해

보
장

된
다
.가

장
직
관
적
인

의
미
에
서

‘홈
리
스

상
태
’란

바
로

이
같
은

적
정

주
거
에

대
한

접
근

성
이

보
장
되
지

않
는

상
태
를

뜻
한
다
.

지
난

20
05

년
,U

N
적
정

주
거
에

관
한

특
별
보
고
관

밀
룬

코
타
리
M
ilo
on

K
ot
ha

ri는
U
N

인
권
위
원
회
에

제
출
한

보
고
서
(E
/C

N
.4
/2
00

5/
48
)에

서
“홈

리
스

상
태
는

적
정

주
거
에

대
한

권
리
가

존
중

받
지

못
함
을

보
여
주
는

가
장

명
백
하
고

심
각
한

징
후
”라

고
말
했
다
.

K
o
th

a
ri
,
2
0
0
5
;
M

e
e
rt

e
t

a
l.
,
2
0
0
6

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정

33



3
0

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

파
르

하
,
2
0
1
9
;
국

가
인

권
위

원
회

사
회

인
권

과
,
2
0
2
2

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

U
N
경
제
적
,사

회
적

및
문
화
적

권
리
에

관
한

국
제
규
약

IC
E
S
C
R

[제
11

조
]당

사
국
은

모
든

사
람
이

적
정

수
준
의

식
량
,의

복
및

주
택
을

포
함
하
여

자
기

자
신
과

가
정
을

위
한

적
절
한

생
활
수
준
을

누
릴

권
리
와

생
활
조
건
을

지
속
적
으
로

개
선

할
권
리
를

가
지
는

것
을

인
정
한
다
.

U
N
사
회
권
규
약
위
원
회

일
반
논
평

제
4호

(적
절
한

주
거
에

대
한

권
리
)

•
주
거
권
은

여
타

다
른

인
권
과

불
가
분
하
게

연
결
되
어
있
고

다
른

인
권
을

실
현

하
는

기
반
이

되
는

권
리
임

•
주
거
권
을

단
순
히

비
를

피
할

지
붕
이

있
으
면

된
다
는

식
의

좁
거
나

제
한
적
인

의
미
로

해
석
해
서
는

안
되
고
,
안
전
하
고

편
리
하
며

존
엄
성
을

지
킬

수
있
는

곳
에
서

살
권
리
로

받
아
들
여
야

함

•
적
정
한

주
거
는

모
든

사
람
에
게

차
별

없
이

보
장
되
어
야

하
고
,정

부
는

국
민
의

주
거
권

실
현
을

위
해

가
용
자
원
을

최
대
한

활
용
해
야

하
며
,특

히
취
약
한

집
단

과
적
정
하
지

않
은

주
거
에

거
처
하
는

취
약
계
층
의

문
제
에

우
선
적
인

관
심
을

가
지
고

이
를

해
결
해
야

할
의
무
가

있
음

•
국
제
규
범
과

국
내

법
체
계
는

적
정

주
거
권

보
장
의

책
무
와

홈
리
스

상
태
를

예
방
할

책
임
이

국
가
에

있
음
을

명
시
하
고

있
음

U
N
적
정

주
거
권

특
별
보
고
관
의

한
국

방
문

보
고
서

(A
./
H
R
C
/4
0/
61

/A
D
D
.1
)

(한
국
)정

부
에
게

국
제
인
권

의
무
,지

속
가
능
개
발
목
표

그
리
고

도
시

의
제
에

기
반
을

두

어
홈
리
스

근
절
을

목
적
으
로

그
근
본

원
인
을

파
악
하
고

해
결
하
려
는

계
획
은

없
는

것
으

로
보
인
다
.(
…
)(
한
국
)정

부
는

홈
리
스
의

발
생
을

예
방
하
고
,줄

이
고

근
절
하
기

위
한

계

획
을

시
급
히

마
련
해
야

한
다
.

국
제

규
약

및
국

제
인

권
규

범

34



3
1

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

대
한
민
국

헌
법

[3
4조

1항
]모

든
국
민
은

인
간
다
운

생
활
을

할
권
리
를

가
진
다

[3
4조

2항
]국

가
는

사
회
보
장
,사

회
복
지
의

증
진
에

노
력
할

의
무
를

진
다

[3
5조

1항
]모

든
국
민
은

건
강
하
고

쾌
적
한

환
경
에
서

생
활
할

권
리
를

가
지
며
,(
…
)

[3
5조

3항
]국

가
는

(…
)모

든
국
민
이

쾌
적
한

주
거
생
활
을

할
수

있
도
록

노
력
하
여
야

한
다

헌
법
재
판
소

19
99

.4
.2

9.
94

헌
바
37

결
정

“택
지
는

일
차
적
으
로

인
간
의

존
엄
과

가
치
를

가
진

개
인
의

주
거
로
서
,

그
의

행
복
을

추
구
할

권
리
와

쾌
적
한

주
거
생
활
을

할
권
리
를

실
현
할

장
소
이
자

인
간
으
로
서
의

존
엄
성
과

행
복
추
구
권
을

실
현
하
는

데
있
어

서
의

근
본

요
소
”

헌
법
재
판
소

20
08

.1
0.

30
.2

00
5헌

마
22

2
결
정

“국
민
의

주
거
생
활

안
정
과

주
거
수
준
의

향
상
을

도
모
할

의
무
는

국
가

에
게

있
고
,
특
히

무
주
택
자
의

주
거
안
정
을

위
한

임
대
주
택

건
설

의
무

또
한

국
가
에
게

있
다
.”

국
내

법
체

계

주
거
기
본
법

-
주
거
권
의

구
체
적

권
리
성

인
정

[2
조
]국

민
은

관
계

법
령

및
조
례
로

정
하
는

바
에

따
라

물
리
적
ㆍ
사
회
적

위
험
으
로
부
터

벗
어
나

쾌
적
하
고

안
정
적
인

주
거
환
경
에
서

인
간
다
운

주
거
생
활
을

할
권
리
를

갖
는
다
.

노
숙
인
복
지
법

[3
조
]국

가
와

지
방
자
치
단
체
는

노
숙

등
을

예
방
하
고
,노

숙
인

등
의

권
익
을

보
장
하
며
,(
…
)

정
책
을

마
련
하
여

노
숙
인

등
의

사
회
복
귀

및
복
지
를

향
상
시
킬

책
임
을

진
다
.

문
준

혁
,
2
0
1
6

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정
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3
2

“노
숙
자
들
이

지
하
보
도
에

있
는

만
드
는

게
권
리
인

가
?

당
연
히

그
렇
다
.

홈
리
스

상
태
의

발
생
과

지
속
은

정
부
와

지
자
체
가

국
제
법
과

국
내
법
이

규
정
한

주
거
권

보
장
의

책
무
를

방
기
한

결
과
이
기

때
문
이
다
.타

인
의

사
유
재
산
(주

택
)에

대
한

허
가

없

는
접
근
을

금
지
하
는

현
대

재
산
권

규
정

하
에
서
,국

가
가

의
무
를

다
하
지

않
아

적
정

주

거
의

접
근
성
을

보
장
받
지

못
하
게

된
사
람
들
이

삶
을

영
위
하
기

위
해

향
하
는

곳
이

지
하

보
도
를

비
롯
한

공
공
장
소
이
다
.따

라
서

행
정
부
가

국
제
법
과

헌
법
,기

본
법
에

적
합
하
는

의
무
를

실
현
하
기

전
까
지

홈
리
스
는

생
존
권
과

주
거
권

보
장
을

위
해

공
공
장
소
에
서

임

시
피
난
을

할
권
리
가

있
다
고

보
는

것
이

타
당
하
다
.

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정

김
원

우
외

,
2
0
1
2

36



3
3

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

D
e
S
c
h
u
tt
e
r,

2
0
2
4
;
한

겨
레

,
2
0
2
4
년

9
월

9
일

자

U
N
극
빈
과

인
권
에

관
한

특
별
보
고
관

보
고
서

(A
/H

R
C
/5
6/
61

/A
dd

.3
)

•
적
정

주
거
의

핵
심

요
소
를

보
장
하
지

않
는

숙
소
를

거
부
하
고

거
리
에

남
는

것
이

결

코
위
법

행
위
가

되
어
서
는

안
된
다
(p
ar
a.
13

)

•
홈
리
스

상
태
에

처
한

사
람
을

시
설
로

수
용
하
는

법
과

정
책
은

안
전
과

입
지

또
는

적

정
주
거
가

아
니
라
는

이
유
로

시
설

입
소
를

거
부
하
는

홈
리
스
의

복
잡
하
고

다
면
적
인

사
정
을

인
정
하
지

않
는

것
이
다
(p
ar
a.
19

)

•
노
숙
인
복
지
시
설

입
소
지
원
나

쪽
방
〮
고
시
원

입
주
비

한
시

지
원
(임

시
주
거
지
원
)등

의

정
책
사
업
이

하
나
의

선
택
지
일
수
는

있
으
나
,이

곳
들

역
시

인
간
다
운

주
거
생
활
이

가
능

한
거
처
는

아
니
며

모
든

홈
리
스
가

택
할

수
있
는

옵
션
인

것
도

아
님
.오

히
려

또
다
른

비
적
정

거
처
를

대
책
으
로

강
조
하
는

것
은

거
리
에

남
을

수
밖
에

사
람
들
을

낙
인

찍
고

공
공
장
소
에
서

도
시
빈
곤
층
을

제
거
하
는

조
치
들
을

정
당
화
하
는

결
과
를

초
래
함

Q
.
시

설
이

있
는

데
무

슨
임

시
피

난
권

?
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3
4

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
-
1
.
임

시
피

난
권

의
인

정
해

외
사

례

•
공
공
장
소
의

평
등
한

이
용
과

공
공
장
소

내
홈

리
스
의

권
리
를

강
조
하
는

호
주

뉴
사
우
스
웨

일
스
(N
S
W

)주
의

‘공
공
장
소

내
거
리
홈
리
스

에
관
한

프
로
토
콜
’(좌

)과
19

개
E
U

도
시
들

이
채
택
한

홈
리
스

권
리
장
전
(우

)

•
뉴
사
우
스
웨
일
스
주
의

프
로
토
콜
은

홈
리
스

의
공
공
장
소

접
근
성
을

보
장
하
기

위
한

제
도

적
권
리
틀
로

기
능
하
고

있
음
.
또
한

주
의
회

차
원
에
서

프
로
토
콜
의

실
질
화
를

위
한

조
사

보
고
를

시
행

중

•
비
록

법
과

조
례
에

우
선
하
는

것
은

아
니
지
만

공
공
장
소

접
근
권
과

관
련
한

공
론
의

여
지
를

만
들
어
내
고

있
다
는

평
가

38



3
5

비
범

죄
화

원
칙

확
립

지
역

사
회

구
성

원
인

정

공
익

성
보

장
의

대
상

•
만
약

우
리
가

모
든

이
해
관
계
를

벗
어
난

상
태
에
서

판
단
할

수
있
다

면
,지

하
보
도
가

시
민

모
두
에
게

열
려

있
는

공
간
이
어
야

한
다
는

주

장
에

합
의
하
지

않
을

사
람
은

없
을

것
이
다
.

•
지
하
보
도

내
홈
리
스
의

임
시
피
난
권
을

정
당
한

권
리
로

인
정
하
는

건
이

같
은

합
의
의

중
요
한

전
제

조
건
이
긴

하
지
만

쟁
점
은

여
전
히

남
는
다
.

•
이
를

테
면

시
설
유
지

책
임
자

또
는

보
행
자
와
의

갈
등
은

어
떻
게

다

룰
것
인
지
,‘
안
전
하
게

보
행
할

권
리
’와

는
어
떻
게

조
화
를

이
룰

것

인
지

등
은

지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

말
할

때
중
요
한

쟁
점
이

될

수
밖
에

없
다
.

•
본

발
제
에
는

이
런

난
점
과

관
련
해

세
가
지

요
건
을

제
시
하
고
자

함

4
-
2
.
모

두
의

지
하

보
도

를
위

한
요

건

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건
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3
6

4
-
2
.
모

두
의

지
하

보
도

를
위

한
요

건

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

4
.
지
하
보
도
의

공
공
적

이
용
을

위
한

조
건

비
범

죄
화

원
칙

확
립

지
역

사
회

구
성

원
인

정
공

익
성

보
장

의
대

상

•
지
하
보
도

사
유
화
에

따
른

사
적

제
재

또
는

상

업
시
설

폭
증
은

인
근

공
공
장
소
에
까
지

영
향

을
미
침

•
사
적

제
재
에

대
한

행
정
부
의

부
적
절
하
거
나

소
극
적
인

대
처
는

오
히
려

‘밀
집
화
’를

초
래
하

여
지
하
보
도

공
간
을

둘
러
싼

갈
등
을

여
지
를

남
길

뿐
만

아
니
라

공
적

통
제
마
저

강
화
함

•
1)

사
적

제
재
에

대
한

엄
격
한

대
처
와

더
불
어
,

2)
국
제
규
범
과

임
시
피
난
권
(형

법
상

위
법
성
조

각
사
유
로
서

긴
급
피
난
)
관
점
에

입
각
해

징
벌

적
치
안
행
정

조
정
해
야

함

•
지
하
보
도

공
간
을

둘
러
싼

여
러

변
화
는

모
든

사
람
에
게

균
등
한

영
향
을

끼
치
지

않
음

•
지
하
보
도

개
방

시
간

조
정
,
공
간

폐
쇄
,
관
리

주
체

이
전
,
건
조
환
경

변
화
,
상
업
시
설

입
점

등
지
하
보
도

공
간

(재
)조

정
관
련

도
시
행
정

차
원
의

모
든

절
차
들
에

있
어

도
시
빈
곤
층
에

미
칠

영
향
이

검
토
돼
야

하
며

피
해

발
생
이

예

상
되
는

경
우

피
해
를

최
소
화
하
기

위
한

사
전

조
치
가

충
분
한

시
간
을

두
고

취
해
져
야

함

•
*지

역
사
회

주
민
의

정
체
성
을

행
정
상

주
소
지
가

아
닌

‘일

상
’을

중
심
으
로

정
한

서
울
시

조
례

존
재

•
지
하
보
도

내
홈
리
스
를

공
익
성

보
장
의

대
상

으
로

인
정
하
여

동
료

시
민
들
과

공
간
을

공
유

하
고

공
존
을

모
색
할

방
안
을

찾
아
야

함

•
가
장

시
급
한

것
은

홈
리
스
의

접
근
가

사
용
이

용
이
한

공
공
시
설
물
(공

중
화
장
실
,
공
설

캐
비

닛
등
)의

설
치
임
.
이
는

홈
리
스
의

필
요
와

직

결
될

뿐
만

아
니
라

지
하
보
도

내
불
필
요
한

갈

등
요
소
를

감
축
시
킬

수
있
음
.
관
리

운
영
과

관
련
한

고
민
이

필
요
할

따
름
임

김
지

혜
,
2
0
1
2
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지
하
보
도

사
유
화

그
리
고

홈
리
스
의

기
본
권

41



3
8

5
.참

고
문
헌

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

•
국
가
인
권
위
원
회

(2
01

1)
,『
노
숙
인

인
권

실
태
조
사
:서

울
역
의

야
간

노
숙
행
위

금
지

조
치
가

노
숙
인

인
권
에

미
치
는

영
향
』

•
김
원
우

외
(2
01

2)
,「
노
숙
인
의

서
울
역

심
야
사
용
권
리
에

대
한

법
적

근
거

탐
색
」,
홈
리
스
행
동

보
존
자
료

•
김
지
혜

(2
01

2)
,「
구
걸
행
위
금
지
조
항
의

위
헌
성
:미

국
주
요
판
례
를

통
한

비
교
법
적

고
찰
」,
서
울
대
학
교

법
학
,5
3(
3)
.

•
서
울
특
별
시

(2
01

8)
,『
지
하
연
결
통
로

가
이
드
라
인
』

•
서
울
특
별
시

(2
01

3)
,『
서
울
시

거
리
노
숙
인

아
웃
리
치

매
뉴
얼
』

•
이
은
기

(2
01

6)
,「
주
거
기
본
법
의

제
정
과

주
거
권
,그

함
의
,”
공
법
연
구
」,

44
(4
).

•
조
다
혜

(2
01

5)
,「
공
공
지
하
보
도
의

한
시
적

활
용
방
안

도
출
방
법
에

관
한

연
구
:서

울
시

유
휴

공
공
지
하
보
도
를

중
심
으
로
」,
서
울
시
립
대
학
교

석
사
학
위

논
문
.

•
한
국
보
건
사
회
연
구
원

(2
01

7)
,『
20

16
년
도

노
숙
인

등
의

실
태
조
사
』,
보
건
복
지
부
.

•
한
국
보
건
사
회
연
구
원

(2
02

1)
,『
20

21
년
도

노
숙
인

등
의

실
태
조
사
』,
보
건
복
지
부
.

•
행
정
안
전
부

(2
02

4)
,『
20

24
년
도

민
방
위

업
무

지
침
』

•
홈
리
스
추
모
제
공
동
기
획
단

(2
01

7)
,『
20

17
홈
리
스

인
권
(형

벌
화
)실

태
조
사
』

•
홈
리
스
행
동

(2
02

4)
,2
02

4
『홈

리
스

인
권
(형

벌
화
)실

태
조
사
』

•
A
m
in
,A

.,
&
G
ra
ha

m
,S

.(
19

97
),
“T
he

or
di
na

ry
ci
ty
.”
Tr
an

sa
ct
io
ns

of
th
e
in
st
itu
te

of
B
rit
is
h
ge

og
ra
ph

er
s,
22

(4
),
41

1-
42

9.

•
A
m
st
er
,R

.,
(2
00

4)
.S

tre
et

pe
op

le
an

d
th
e
co
nt
es
te
d
re
al
m
s
of
pu

bl
ic
sp

ac
e,
LF

B
Sc

ho
la
rly

P
ub

lis
hi
ng

.

•
B
lo
m
le
y,
N
.,
(2
01

0)
.R

ig
ht
s
of
pa

ss
ag

e:
Si
de

w
al
ks

an
d
th
e
re
gu

la
tio
n
of
pu

bl
ic
flo
w
,R

ou
tle
dg

e.
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3
9

5
.참

고
문
헌

지
하
보
도

사
유
화
와

홈
리
스
의

기
본
권

•
B
ro
w
ar
cz
yk
,L

.,
(2
01

3)
.“
C
rim

in
al
is
at
io
n
of

ho
m
el
es
sn

es
s
in
Po

la
nd

,”
in
Jo
ne

s,
S.
,e

d.
,M

ea
n
St
re
et
s.
A
re
po

rt
on

th
e
cr
im

in
al
is
at
io
n
of

ho
m
el
es
s
in
Eu

ro
pe

,F
on

da
tio

n
A
bb

é
P
ie

rre
,F

ea
nt

sa
y

H
ou

si
ng

R
ig
ht

W
at
ch

.

•
C
ar
m
on

a,
M
.,
H
ea

th
T.
,O

c,
T.
&
Ti
es

de
ll,
S.

(2
00

3)
.P

ub
lic
sp

ac
es

-
U
rb
an

sp
ac
es

,O
xf
or
d:
A
rc
hi
te
ct
ur
al
P
re
s

•
Se

pú
lve
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토론 1

거리홈리스에게 있어 지하보도가 가지는 의미

로즈마리, 거리홈리스 당사자

1. 민간 기업 서울스퀘어의 지하보도 내 거리홈리스 퇴거 조치

어디를 가든 맨날 ‘이동하라’고만 하니, 처음에는 서울역 앞 지하보도가 누구의 땅인지 
몰랐습니다. 아마 서울스퀘어도 처음에는 자기네 땅인가 하는 생각을 가졌을 겁니다. 
하지만 알려졌다시피, 그곳은 원래부터 서울시 중구청이 관리해야 하는 구역입니다. 
서울스퀘어 보안요원도 위에서 지시하니까 나와 있었겠지만, 서울역 앞 지하보도는 
서울스퀘어가 왈가왈부할 수 있는 공간이 아니었습니다.

당시 보안요원에게 폭언을 들은 거리홈리스 당사자를 알고 있습니다. 그 사람은 아파서 
눕지 못하고 앉아서만 생활하는 사람입니다. 의자에 앉아 쉬기도 하고, 아예 앉아서 
잠을 자기도 합니다. 그 사람 나름의 자존심도 있었을 겁니다. 근데 그 사람이 
지하보도에서 안 나가겠다고 하니, 보안요원이 의자를 들어서 밖으로 옮겨주겠다고 
했답니다. 아마도 차림새가 괜찮은 여행객이었다면 앉아서 좀 쉬다 가도 괜찮았을 텐데, 
한 눈에 봐도 행색이 초라하니 차별하는 것입니다. 아마도 자기네들 영업 장소에 
들락날락하는 사람들을 생각하면서, 노숙하는 사람들이 지하보도에서 없어지는 게 
좋겠다고 위에서 회의를 했겠죠. 그러나 다시 말하지만, 서울역 앞 지하보도는 
서울스퀘어의 구역이 아닙니다. 관계없는 민간 기업에서 공공장소에까지 와서, 노숙하는 
사람들에게 나가라 마라 할 건 아니라고 생각합니다. 다른 지하보도들도 마찬가지죠.

2. 거리홈리스의 입장에서 살펴본 지하보도의 의미

영하 10도, 18도가 되어도 한데에서 자는 사람이 있습니다. 무더위 속에서도 광장에서 
자는 사람이 있습니다. 하지만 여자라든가, 자신을 드러내고 싶지 않은 사람, 노숙 
상황을 남에게 보여주고 싶지 않은 사람은 어디에든 숨습니다. 때로는 우산으로 몸을 
가리거나, 박스로 안 보이게 덮기도 하죠.

광장은 지나다니는 모든 사람에게 드러나는 공간이지만, 지하도는 지나다니는 사람이 
한정되어 있습니다. 바깥에서 자면 모르는 사람이 말을 걸기도 하고, 시비를 걸기도 
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하니까 무섭다고들 합니다. 그래도 지하보도에는 철도 관계자들도 지나다니고, 드물어도 
구청 사람들이 다니기도 하고, 경찰들이 지나다니기도 합니다. 그래서인지 보안이 
된다는 느낌도 받고, 때로는 조금 든든하다는 생각도 합니다. 너무 오픈되어 있는 
광장보다 더 안정적이라는 느낌을 받는 것이죠.

밖이 너무 더울 때는 더위를 피해 지하로 가야겠다는 생각으로 이용하기도 합니다. 비가 
올 때도 그렇습니다. 지하보도는 그늘이 되어 주기도 하고, 바람도 막아줄 수 있고, 
그래서 아늑하다는 생각이 들기도 합니다. 

도시락과 옷을 받으러 지하보도에 가기도 합니다. 물품을 주는 사람들도 어느 역 2번 
출구 지하로 오라고 하니, 그곳에 미리 가서 기다리기도 합니다. 그 지하도에 마침 
머무르는 동료가 있으면, 만나서 이야기도 하고, 생활 정보를 얻기도 하죠. 서로 배고플 
때 음식을 주고받기도 합니다. 그곳에 그 사람이 있는 것을 아니까 갈 수 있는 
것입니다.

어느 지하도에서는 주말마다 의사, 약사, 한의사가 와서 약도 주고, 침도 놔주고 합니다. 
병원에 가기 어려우니, 지하도에 진료소가 열리기를 기다렸다가, 그렇게 이용하기도 
합니다. 

남대문의 한 지하도에는 짐을 둘 수 있는 공간이 있다고도 합니다. 여닫이 문이 있어서 
잠글 수 있다고도 하더군요. 거리홈리스는 짐이 많습니다. 바닥의 한기를 피하기 위해 
돗자리도 깔아야 하고, 날씨도 날씨지만 내 몸을 가리기 위해 우산도 가지고 다녀야 
하고, 갈아입을 옷도 필요하기 때문이죠. 또 배고플 때 먹을 음식도, 세면도구도 있어야 
하고요. 그 많은 짐을 손으로 들거나 끌고 다니기 힘들어서, 겨울옷을 여름에도 내내 
껴입고 다니는 분도 있습니다. 어디에다 둘 수만 있다면, 몸이 한결 가벼워질 겁니다.

짐을 두고 다니는 또 다른 이유는, 짐을 많이 가지고 다니면 사람들이 나를 
노숙인이라고 생각해 어디에서든 나가라고 하기 때문입니다. 그런 말을 듣고 싶지 
않으니까 짐을 어디에든 두고 다니게 됩니다. 그러다가 내 생활에 필요한 필수품을 
잃어버리기도 하죠. 짐 없이 가만히 있으면 대부분 말을 걸지 않습니다. 그렇게 다른 
곳에 짐을 두고, 저는 그저 짐 없이 온 손님인 것처럼 앉아 있기만 할 뿐입니다.

여러 경험을 종합하자면, 거리홈리스에게 지하보도는 한마디로 삶을 살아내기 위해서는 
어떻게든 거쳐갈 수밖에 없는 공간인 것입니다. 어느 곳을 가든 돈을 써야 하는 
세상에서, 임시방편으로든, 다소 장기간이든 머무를 수밖에 없는 공간이라는 것이죠. 
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3. 지하보도를 비롯한 공공장소에서 고려되어야 하는 것

지하보도를 비롯한 공공장소는 누구나 이용할 수 있고, 머물 수 있는 공간이어야 
합니다. 집이 없는, 집에서 잘 수가 없는, 많은 짐을 끌고 다니며 쉴 곳이 없는 
사람들이 잠시라도 머물며 쉴 수 있는 공간이라도 되어야 합니다.

물론 가장 우선적으로는 누구에게나 집이 필요할 것입니다. 나의 보호막이 되어 주기 
때문이죠. 하지만 남산 밑에 위치한 한 고시원처럼, 리모델링을 한다고 사람들을 거리로 
내모는 곳도 있고, 너무 더워서, 겨울에는 너무 추워서 잠을 잘 수 없는 집도 있습니다. 
집도 집다운 집이 필요한 건데, 공공장소에서조차 가난한 사람을 가려내는 사회에서는 
적절한 수준의 집을 모두가 가질 수 있으리라 생각하지 않습니다.

간혹 지하보도는 걸어 다니는 곳이지 눕는 곳이 아니라고 하는 사람들이 있습니다. 
대낮에 누워 있는 게 안 좋아 보일 수 있지만, 그건 그 사람이 형편이 안 되기 때문에 
어쩔 수 없는 것입니다. 노숙을 오래 한 사람도 밤에 잠을 잘 못 잡니다. 앞서 말했듯, 
지나가는 사람이 말을 걸고 툭툭 치기도 합니다. 물 청소를 한다고 이동하라고 할 때도 
있고, 화재 위험이 있다고 나가라고 하기도 합니다. 그러다 보면 다른 사람들이 
활동하는 아침 시간에, 낮 시간에 졸리기 마련입니다. 자는 모습을 안 보이고 싶어도, 
졸리기 때문에 구석에 가서 조는 것입니다. 일반 사람들은 이해하지 못합니다. 남자나 
여자나 긴장한 상태로 자기 때문에 잠을 설치고, 그래서 낮에 지하철에서도 자고, 공원 
구석에 가서 자기도 하는 것입니다. 지나다니는 사람은 그걸 보고 민원을 넣겠다고만 
하겠지만요.

스스로 안전함을 느끼기 위해서든, 음식과 옷을 받기 위해서든, 집이 없어 잠시 머물 
곳이 필요해서든, 때로는 물건을 임시방편으로 두기 위해서든, 잠시 쪽잠을 잘 곳이 
필요해서든, 공공장소는 모두에게 열려 있어야 합니다. 나만의 공간이 되면 안 되겠지만, 
나도 갈 수 있는 공간이어야 하고, 함께 이용할 수 있는 공간이어야 합니다. 

4. 나가며

지하보도를 비롯한 공공장소에서 많이 듣는 말 중 하나가 ‘이동하라’는 말입니다. 간신히 
잠을 자고 있는데 옆에 와서 그렇게 소리치면 아주 기분이 나쁩니다. 기분이 나빠지지 
않으려고 내가 미리 알아서 다른 곳으로 가기도 합니다. 그 말 한 마디가 머리에 
박혀서, 전혀 다른 상황에서도 ‘이동하라’는 말만 들으면 순간적으로 화가 치밀어 오를 
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지경입니다. 

‘이동하라’는 말을 듣고도 이동하지 않으면, 아예 지하도 문을 닫아버리기도 하더군요. 
2021년 11월, 1호선 시청역 지하도 출입구마다 문이 생겼습니다. 그 지하도에서 열댓 
명의 거리홈리스가 추위를 피해 잠을 잤었는데, 어느 날 갑자기 문이 생겼고, 밤 시간 
지하도 문을 닫기 시작하자, 지하도에서 자던 사람들은 거리로 흩어졌습니다. 서울시는 
그렇게 하면 안 되는 거였습니다. 어쩔 수 없이 지하도 문을 닫아야 한다면, 사전 
고지라도 충분히 해서 어디로 갈 수 있는지 알려줬어야 합니다. 일대일로 상담이라도 
했어야 합니다. 밖에서 얼어죽는 노숙인도 있습니다. 11월 그 추운 날에 그렇게 
나가라고 하는 건 사람에게 할 짓이 아닙니다.

‘입은 거지는 얻어먹어도, 벗은 거지는 못 얻어먹는다’라는 옛말이 있습니다. 한국 
사람들이 외모와 행색을 많이 본다는 말이겠지요. 실제로 불리한 게 있습니다. 외모가 
누추하고, 행색이 초라하여 차별받습니다. 초라한 행색을 이유로 공공장소에서 내쫓기는 
일은 없어야 합니다. 저는 차별이 없는 세상을 원합니다.

마지막으로 거리홈리스 동료들에게 한 마디 하고 싶습니다. 서울역 앞 지하보도가 
누구의 것인지 알지 못했을 땐 나도 꿈쩍 못하고 있었습니다. 근데 그 곳이 
공공장소임을 알아내고 난 뒤에는 다시 갈 수 있게 되었습니다. 그런 상황을 겪게 될 
때, 너무 주눅 들지 마십시오. 거리홈리스도 그곳에서 지낼 수 있고, 공공장소를 이용할 
수 있다고, 그럴 권리가 있다고 전하고 싶습니다.
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토론 2

지하교통시설의 공공성 문제: 소유권 편향에서 벗어나야

김상철, 공공교통네트워크 정책센터장

교통시설의 ‘실질적’접근성 문제

도시의 인프라스트럭처(이후, 인프라로 약칭하여 표기한다)에서 가장 중요한 요소는 
접근성이다. 시민이 도시의 인프라에 손쉽게 접근할 수 있어야 인프라의 효용성이 높아지기 
때문에 해외의 주요한 도시계획에서는 접근성 평가가 중요한 의미를 가지고 있다1). 문제는 
여타의 교통시설도 그렇지만 교통 인프라에 접근할 수 있는 요소조차도 정부가 직접 
제공하기 보다는 민간의 자기노력에 기대어 발전해왔다. 이와 같은 특징은 한국의 공적 
공간이 사적 이익을 위해 종속되는 일반적인 현상을 야기한다. 가깝게는 건축계획에 의해 
당연히 설정된 건축선에 의해 만들어진 인도를 주차장으로 활용하는 것이나 대형 마트가 
공공용지에 임의로 가판을 세워서 영업을 하는 행위, 그리고 주요 영업시설들이 당연하게도 
인도를 상시적으로 점유하여 판매행위를 하는 것들이 너무 자연스럽다. 그러면 당연히 이런 
현상들은 개선되어야 하는 것이 마땅하고 서울시나 일선구청들은 거리의 노점상을 철거하면서 
이와 같은 주장을 한다. 하지만 역으로 앞서 사례를 든 내용들은 잘 해결되지 않는다2). 그 
배경에는 한국 도시계획이 가지고 있는 근본적인 한계로서 ‘사적 소유’에 대한 절대적 유보가 
있다. 도시계획 상의 조정은 당연히 일방적인 침해가 아니라 계획상의 인센티브나 혹은 
건축행위에 따른 부정적인 사회효과를 완화하기 위한 조치이지만 이후 이용에 있어서는 다시 
원래의 소유 구조에 취약하다.  

특히 지하로 연결되는 교통시설인 지하철의 경우에는 지상부로는 도로나 건물 등에 의해 
접근이 어려워도 지하로는 직결이 가능하기 때문에 지하 연결 인프라가 중요하다. 실제로 
서울시의 경우에는 지하철을 건설할 때 당연하게도 주요한 도로를 중심으로 출입구 계획을 
사전에 수립한다. 하지만 공사를 진행하는 과정에서나 공사를 완료한 다음에 출입구나 
지하통로가 개설되는 일들이 발생한다. 해당 사유는 초기 계획에서 검토한 출구나 통로의 
계획 상 타당성을 넘어서 해당 민간 행위자 –상업시설이나 집합시설이 대부분이다-의 특정한 
이익을 위한 경우가 많다. 실제로 대규모 상업시설에 직결되는 출구는 공공교통시설인 
지하철을 이용하는 이들을 특정한 상업공간으로 유도하는 역할을 한다. 당연히 민간사업자의 
영리행위에 도움이 된다. 대규모 아파트 단지와 직결된 출구는 입주민의 편의성을 위한 

1) 이미 유럽권에서는 1990년대부터 사회경제적 요소를 고려한 접근성 계획을 수립하고 있으며 특히
영국의 경우에는 교통부, 교육부, 노동부, 보건부 등 다양한 사회정책 영역에 기반하여 접근성 기반
교통계획을 수립하고 있다.(한국교통연구원(2015), 대한민국의 교통접근성 평가 연구) 하지만 한국의
교통계획은 자가용의 경우에는 거주지 중심의 접근법을 사용하나 대중교통의 경우에는 여전히 정
류장 중심의 접근법을 주로 사용하는 한계를 보인다. 

2) 고양시의 한 지하철역에 가까운 상가건물과 지역 주민들간의 분쟁은 10년이 넘도록 반복되고 있다.
용적률 상향에 따라 건축선이 정리된 지역에서 건물주가 직접 운영하는 생선가게가 10년도 넘게
토지구획선 기준으로 가판행위를 한다. 문제는 이 문제에 대해 구청은 고사하고 경찰 역시 전혀 개
입하지 못하고 있거나 아니면 오히려 건물주의 행위를 보호하는 일이 발생하고 있다는 것이다.
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것이기도 하지만 그럴수록 해당 아파트 단지의 가격을 높여서 사적 이익으로 전환된다. 이런 
경향성은 다음의 그림에서 볼 수 있듯이 주요하게 출입구나 통로가 만들어진 곳이 대부분 
서울 도심부에 있거나 아니면 최근 대규모 재개발이 진행된 곳에 위치해 있는 것에서 알 수 
있다.

[서울시 주요 지하철역의 출입구 및 지하통로 개수 현황( ~2023년)]

*토론자 자체 제작으로 부분적 오류가 있을 수 있음

이런 사실은 지하철이나 철도와 연결된 지하통로와 출입구가 법제도적 규칙과 별개로 실제 
이용 상의 갈등이 벌어질 수밖에 없다는 사정을 보여준다.

적용되지 않는 규정, 방치되는 공공성

서울시는 2018년 ‘지하연결통로’ 설치 및 유지관리 가이드라인을 만들면서 “지하연결통로의 
중요성은 나날이 증가함에 반해, 그간 연결통로 설치기준 등의 불명확으로 인해 일관된 
행정처리가 부재하였기에 연결통로 설치 및 유지관리 업무지침을 마련하여 행정의 통일성과 
공정성을 제고코자 함”이라는 배경을 밝혔다. 이를 통해서 알 수 있는 것은 지하연결통로를 
둘러싼 갈등이 별도의 가이드라인이 없으면 통제가 되지 않을 정도로 빈번하게 일어나고 
있다는 점이다. 이에 따라 말하는 지하연결통로는 지하공공시설(지하철역, 지하도상가) 등과 
인접 사유건물 대지(공개 공지) 내 또는 사유건물 내를 연결하는 통로로 정의된다.  

이 가이드라인은 그동안 모호했던 지하통로에 대한 기준을 제시하고 있는데 특히 지하통로의 
유형을 제도적 근거를 토대로 구분하여 명확성을 확보했고 각각의 관리 및 이용 원칙을 
공공성과 공익성으로 구분하여 구분하였다. 국토계획법에 의한 도시계획시설로서 철도시설과 
지하도로는 명확하게 공공성을 근거로 관리하고 도로법에 의한 시설은 공익성에 근거하여 
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관리한다. 이 둘은 구분은 지하통로가 연결하는 시설물의 성격에 달려 있는데, 지하철이나 
철도와 같은 시설물에 연결되는 것은 도시관리계획에 의한 도시계획시설이 되는 것이고 
민간시설물 간의 연결을 도로 지하공간을 활용하여 설치되는 것을 도로법에 의한 도로가 
되는 것이다. 그리고 이 두 유형의 시설 모두 공중에 개방되어야 하고 도로시설이라 하더라도 
사익이 우선하지 않도록 명시한다는 공통점이 존재한다. 다만 도로법에 의한 도로시설의 
경우에는 제한적인 사적 사용이 가능한데 이 경우에는 그에 따른 비용을 내야 한다. 

[가이드라인 상 지하시설물에 대한 판단 기준]

지하연결통로의 설치

국토의계획및이용에관한법률 (도시관리계획) 도로법

도시계획시설
(철도)

도시계획시설
(도로:지하도로)

도로 점용허가

‘공공성’에 기초함 ‘공익성’에 기초함

<판단 기준 >
① 철도정거장
(철도출입구)
② 철도운행에
필요한 시설

<판단 기준 >
① 공중의 일반적
이용에 개방되고,
② 보행편의가 제공
되는
③ 철도출입구가 아
닌 지하공공보도

<판단 기준 >
① 사인의 독점적·사적 이용에만
제공되지 않고,
② 공적·공공적 이용에 제공되어
③ 공적인 이익을 증진시키는 측
면이 있어야 함

▹사회 · 공중에의 100% 개방성 및 도시기반
시설로서의 속성으로 인해 공적 ·공공적 사
용에 제공되며,
▹준공이후 ‘국계법’에 따라 지방자치단체에
무상귀속됨(당연귀속에 해당)

▹공유재산인, 도로의 하부에 대
해 무분별한 사적사용이 금지되
며,
▹지방자치단체의 현재 또는 장
래의 공유재산 사용에 지장을 주
지 않는 범위에서 사적사용이 가
능함

*서울시(2018), 가이드라인 7쪽.

공공성과 공익성을 구분하는 가장 핵심적인 차이는 해당 공간이 어느 정도로 개방되어야 
하는가라는 것이지만, 개방성이 한정적으로 제약이 되는 수준에서도 구분할 수 있다. 
이를테면 공공성이 중요한 시설의 경우에는 완전히 사적사용이 배제된다고 볼 수 있다. 반면 
공익성이 중요한 시설의 경우에는 해당 시설물을 유지하는데 점용료와 사용료를 내야 한다. 
만약 해당 시설에 점용료와 사용료 징수가 되지 않는다면, 해당 시설은 사실상 해당 부담금을 
징수해야 하는 지방정부가 반대급부로서 공익성을 높이기 위한 조치를 취해야 하고 그렇지 
않다면 공공재산을 일방적으로 특정한 사적 행위자에게 특혜를 제공하는 것이 되는 것이다. 
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즉 대가를 받지 않고 지하통로를 사적으로 이용하도록 방치하는 것은 부작위에 의한 특혜의 
제공인 셈이다.

[시설별 사용  및 관리 원칙]
설 치 방 식
(총 264개소)

내                    용

도시계획시설(철도) 
➠ 101개소, 38%

구 분 점용료 사용료 무상귀속 구분지상권
원 칙 × × ○ ○

도시계획시설(지하
도로) ➠ 25개소, 10%

구 분 점용료 사용료 무상귀속 구분지상권
원 칙 ○ ○ ○ ○

점용허가➠ 138개소, 52%
구 분 점용료 사용료 기부채납 구분지상권
원 칙 ○ ○ ○ ○

실제로 주요한 지하통로의 경우 협약서를 통해서 관할 지방정부의 허가나 승인이 없이는 
사적으로 사용할 수 없도록 명시하고 있다. 또한 개방성의 기준을 명확하게 제시하고 있어 
임의적인 통행 방해를 할 수 없도록 한다. 

행정불신을 부르는 불공정성

이와 같은 사정을 두고 토론회의 주제인 지하통로에서의 노숙인 문제를 보자. 이 문제는 
지하통로를 설치하고 관리하는 것과 관련하여 시설을 설치한 민간 행위자와 공공 행위자 
간의 관계(①)와 해당 공간을 이용하는 시민과 공공 행위자 간의 관계(②)가 존재한다. ①의 
관계는 앞서 살펴본 바와 같이 국토계획법이나 도로법 상의 규정에 의한 관계로 
가이드라인에서 정하는 규칙의 문제가 되고 ②의 관계는 공공 행위자가 별도의 사회정책에 
의해 채택하고 있는 공공시설의 점용 문제가 된다. 이 둘의 관계는 전혀 교차될 성질의 것이 
아니다. 왜냐하면 ①의 권리관계는 어디에도 ②의 권리관계와 겹치지 않기 때문이다. 그런데 
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이게 문제가 되는 것은 ①의 관계에서 파생한 민간 행위자의 권리가 ②의 관계를 통해 
해결해야 하는 특정한 행위자의 권리를 제약하기 때문이다. 

이와 같은 문제가 발생하는 이유는 서두에서 언급한 바와 같이 한국의 공법과 공적 권리 
체계가 지나치게 사적 소유를 기반으로 하는 권리체계에 취약하기 때문이다. 하지만 주요한 
선진국 어디에서도 사적 소유의 권리가 공공공간 내에서 일방적으로 작동하지 않는다. 가장 
극단적인 사례라는 미국에서 조차 상업시설 앞의 벤치를 노숙인이 이용하기 어렵게 만들 
경우에는 지방정부가 나서서 개선을 요구하기도 한다. 최근에는 미국 보이즈시가 공원에서 
잠을 잔 노숙인을 대상으로 벌금을 부과한 행위에 대해 법원이 불법이라고 판결한 사례가 
나오기도 했다. 이유는 노숙에 이르는 상황이 자발적인 것이 아니라는 주장이 반영된 것이다. 
가장 최근에는 그랜츠 배스 시를 대상으로 하는 재판에선 법원이 다음과 같이 판결하기도 
했다. 

“수정헌법 8조에 따라 도시는 그 도시 안에서 잘 데를 구하지 못해 간신히 몸만 덮고 
야외에서 잠을 자거나 차에서 잠을 자는 사람들을 노숙 금지 조항을 적용해 처벌하거나 
강제로 쫓아낼 수 없다.”3)

한국 정부나 서울시와 같은 지방정부가 노숙인에 대해 온정적인 정책을 피는 것을 기대하긴 
힘들다. 특히 공공공간을 지나치게 관리 위주로 접근하는 태도는 최근 지방정부에서 
공통적으로 확인할 수 있는 내용이기도 하다. 반면 교통광장 등에서 벌어지는 상업행위나 
종교행위에 대해서는 상대적으로 온정적이다. 그리고 지하연결통로에 대한 관리를 임의로 
민간 상업건물의 관리자가 하도록 하고 이들에겐 법에서 보장되지 않는 ‘시민에 대한 
통제’까지 맡기고 있는 실정이다. 최근 용산역 광장에 대해서는 아예 사업자의 요구에 의해 
우선적 사용권을 보장했다는 논란이 벌어지기도 했다. 이런 상황은 당연히 행정 행위의 
공정성에 대한 의심을 들게 한다. 결국 행정 갈등의 요인이 되는 것이어서 장래에 더욱 
심각한 사회적 문제가 될 수도 있다. 

방치된 지하공간의 문제

최근 신설되는 지하철 등 교통시설들은 대개 상당히 깊은 플랫폼을 가진다. 대부분 
토지보상비를 아끼고 기존의 지하철 등의 지하시설을 피하기 위한 목적인데 그러다 보니 
사용되지 않는 지하공간이 늘어난다. 해당 공간을 유지 운영하기 위한 관리비용은 지속적으로 
늘어나는 반면 공간 사용의 효율성은 낮아지고 있는 것이다. 현재 지하통로의 문제는 점차 
늘어나는 서울시의 지하공간 문제에 대한 논의를 시작하는 출발점일 수 있다. 과거와 같이 
서울시가 일일이 관리할 수 없다면 공간의 이용에 대한 새로운 원칙을 논의할 필요가 있다. 
그것이 막대한 공공비용을 감수하면서 유지하는 공공시설물의 공공성을 강화하는 일이 될 
것이다. [끝]

3) 심영구, “길에서 자면 불법” ... 그들을 더는 벼랑 끝으로 내몰지 말라, 2024. 5. 1.
https://news.sbs.co.kr/news/endPage.do?news_id=N1007629005&plink=COPYPASTE&cooper=SBSNEWSE
ND
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토론 3

빈민에 대한 차별금지를 위한 국가 책임 강화
-  사적 폭력에 의한 홈리스의 지하보도 접근권 박탈 

명숙, 인권운동네트워크 바람 상임활동가

1. 공공 공간의 축소와 추방

서울역 지하보도에서 사람이 쫓겨 나고 있다. 그것도 회사의 경비에 의해. 그런데도 경찰은 제대로 된 
조치를 하지 않는다. 인도나 보도, 지하보도는 공원처럼 누구나 이용할 수 있는 공적 공간이다. 그곳에서 
쉬든 걷든 그것은 개인의 자유다. 폭력으로 타인의 인권을 침해하지 않는 한 누구나 공적 장소에서 
추방되어서는 안 된다. 모든 공공공간은 누구에게나 접근가능해야 한고 차별 없는 공간이어야 한다. 
신자유주의 정책의 확산 이후 공공 장소가 사유화되고 줄어드는 현실에서 공공공간에서의 접근성 보장은 
더욱 중요하다. 

단지 행색이 초라한 홈리스라는 이유로, 가난하다는 이유로 공공 장소에 있지 못하도록 할 권한은 
서울스퀘어 보안요원에게 없다. 공공의 장소가 줄어드는 것도 문제지만 현존하는 공공 공간조차 가난한 
사람들이 접근하지 못하도록 차단하거나 추방하는 일이 일어나고 있다. 발제문에서도 드러났듯이, 
서울역사 근처만이 아니라 종로타워 등에서도 상업시설 확충을 명목으로 공공이용을 가로막고 있다.

특히 가난한 사람들에게 공공 공간은 매우 중요하다. 개인이 소유하는 공간이 없으니 많은 일들을 
공유공간, 공공공간에서 해결할 수 밖에 없기 때문이다. 집이 없으니 공공장소에서 휴식을 취하고 
공동화장실에서 세수를 할 수밖에 없다. 그런데 이들을 내쫓는다면 그들은 생존조차 할 수 없다. 

그래서 유엔 극빈과 인권에 관한 특별보고관은 보고서 「A/HRC/56/61/Add.3 “Breaking the cycle: 
Ending the criminalization of homelessness and poverty”」(‘악순환 깨기: 홈리스 상태와 빈곤의 
범죄화 종식하기’)에서 ‘공공장소에서의 퇴거’를 비롯한 홈리스에 대한 범죄화 조치는 그 자체로 명백한 
인권 침해이며 추가적인 인권의 침해를 발생시키고, 홈리스에 대한 차별과 낙인을 영속시킨다고 
지적하고 있다. 이는 유엔사회권위원회 일반논평 제20호(2009)에서도 명시되어 있다. 개인 및 개인의 
집합은 사회 내 특정 경제, 사회 집단 또는 계층에 소속되어 있다는 이유로 서로 다르게 취급되어서는 
안 된다고 말하고 있다. 빈곤 상태로 생활하거나 홈리스인 사람은 그의 사회, 경제적 위치로 인해 
광범위한 차별, 낙인찍기 및 부정적 선입관의 대상이 될 수 있는데 이러한 차별과 선입견 등으로 인해 
그는 다른 이들과 동일한 수준의 교육 및 보건의료 서비스를 누리지 못할 수 있다(불균등한 접근성, 
거절 등)고 우려한다. 또한 그들은 공공장소 이용에 있어서도 불균등한 접근성과 거절 등으로 인해 
제약을 받게 될 수 있으므로 차별금지가 중요하다고 하였다. 이렇게 국제인권기준은 홈리스의 
공공장소의 자유로운 이용의 중요성, 차별금지를 강조하고 있다.
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또한 공공 공간에 가난한 사람들, 사회적으로 배제되고 소외된 사람들이 출현함으로써 우리 사회는 
인권침해 현실을 직시하고 이를 해결하기 위한 공동의 대책을 세울 수 있다는 점에서 출현 자체는 매우 
중요한 일이다. 유엔 극빈과인권 특별보고관 보고서에서도 홈리스와 같은 도시빈민들은 “개인의 
사회적,경제적 상황”에 따른 소수자로 바라보고 있다. 사회적 소수자의 존재를 은폐하고 배제할수록 
소수자 차별과 빈곤은 더욱 커지기 때문이다. 국가개입의 필요성과 가능성을 축소시킨다. 

2. 사설 경비(사적 권력)에 의한 추방의 문제점

이러한 홈리스 등 사회적 소수자에 대한 추방이라는 물리적 조치가 국가기관이 아니라 사설 경비에 의해 
추동되고 있다는 것도 심각한 일이다. 사설경비원에게 노숙인들이 추방되고 폭력을 당하는 현실을 
정부와 국가는 뒷짐을 지고 방치하고 있다. 사태는 그대로 둔 채, 문서로 그러지 말라고 권고하는 
정도가 최선인 현실을 참담하다.

이는 우리 사회에 국가에 대한 불신을 높일 뿐 아니라 민주주의가 사적 권력기관에 위협받고 침해당하는 
것을 당연한 것으로, 힘에 의한 논리, 돈에 의한 논리를 강화시킨다. 더 문제는 이러한 사설경비업체들의 
경우 공권력과 달리 물리력 행사의 절차나 최소침해원칙 같은 인권기준들이 전혀 없다는 점이다. 적어도 
공권력의 경우 물리력을 행사하려면 그만한 이유가 있어야 하고 홈리스나 위법한 행위자라 할 지라도 
인권침해를 최소화해야 한다는 기준과 절차가 있다. 그리고 인권교육의무가 있다. 그러나 사설경비들은 
이러한 인권교육도 없고, 물리력 행사의 조건과 방식, 절차 등이 없으니 인권침해의 정도와 차별혐오 
발언이 심각하게 진행될 수밖에 없다. 

최근 이렇게 사설경비들의 권한을 용인해서 발생하는 인권침해 사례가 늘어나고 있다. 얼마 전 
경호업체1)가 인천공항에서 배우 경호를 하면서 권한도 없이 개인정보와 출입 통제를 하여 이에 대해 
인권위에 진정을 한 경우도 있다. 물리력을 사용하는 경호업체나 경비업체들에 대한 규제와 감독이 
절실한 때다. 

경비업법에 따르더라도 경비들이 공적 장소인 지하보도에 홈리스들이 드나드는 것을 막을 이유는 없다. 
경비들의 업무가 스퀘어 건물을 경호하는 것이 업무라면 그것만 하면 된다. 그런데 그 업무2)를 벗어나 

1) 인천국제공항공사가 배우 변우석씨 ‘과잉경호’ 논란을 일으킨 사설 경호업체를 고소했다. 또 국가인권위원회
도 이번 사건과 관련해 인천공항 경비대의 관련 조치들이 적절했나를 조사한다. 인천국제공항공사에 따르면 
공사 소속 경비대는 25일 변씨 경호를 맡았던 사설 업체에 대해 공항운영 방해죄와 강요죄 등의 혐의로 고
소장을 인천공항경찰단에 접수했다. 이는 경호원들이 승객이 이용하는 공항 게이트를 임의적으로 통제하고 
승객에게 항공권 확인을 받는 등의 공항 운영에 피해를 입힌데 따른 것이다.

2) 경비업법 2조에 경비들의 업무가 정의되어 있다. 서울스퀘어의 경비들의 업무는 가에 해당할 것이다. 제2조
(정의) 이 법에서 사용하는 용어의 정의는 다음과 같다. <개정 2005. 5. 31., 2013. 6. 7., 2024. 1. 30.>

1. “경비업”이라 함은 다음 각목의 1에 해당하는 업무(이하 “경비업무”라 한다)의 전부 또는 일부를 도급받아 
행하는 영업을 말한다.가. 시설경비업무 : 경비를 필요로 하는 시설 및 장소(이하 “경비대상시설”이라 한다)
에서의 도난ㆍ화재 그 밖의 혼잡 등으로 인한 위험발생을 방지하는 업무 나. 호송경비업무 : 운반중에 있는 
현금ㆍ유가증권ㆍ귀금속ㆍ상품 그 밖의 물건에 대하여 도난ㆍ화재 등 위험발생을 방지하는 업무다. 신변보호

55



공공장소에서 홈리스들의 시민권을 차단해서는 안 된다. 

그동안 경비들은 소위 집회 시위와 같은 집단민원현장에서 물리력을 행사해 국제인권기구의 비난을 받은 
바 있는데, 최근에는 일상적인 시기에도 권한을 남용하고 있어 문제다. 인권침해 정도가 심해지고 있는 
것이다. 2011년과 2014년 유엔 표현의자유 특별보고관과 유엔인권옹호자 특별보고관은 ‘사설경비업체의 
행위가 국제인권기준에 부합하도록 해야’ 한다고 권고3)하기도 했다. 이러한 서설경비업체들은 
국제인권기준을 현재까지 지키지 않고 있다. 

경비업법에 따르면 경비업자의 의무(7조)나 경비원의 의무(15조)4)에도 “경비원은 직무를 수행함에 있어 
타인에게 위력을 과시하거나 물리력을 행사하는 등 경비업무의 범위를 벗어난 행위를 하여서는 
아니된다”고 명시되어 있으나 관리 감독되지 않기에 무용지물이다. 

3. 지하보도의 공적 이용을 위한 국가 책임 강화 방안

공공장소를 차별 없이 누리기 위해서는 누구나 평등한 대우를 받아야 한다. 그러나 아직 한국 
사회에서는 홈리스 등 가난한 사람에 대한 배제를 당연한 것으로 여기고 있다. 인권단체가 서울스퀘어의 
차별행위(지하보도 이용방해행위)에 대해 진정했지만 인권위는 이를 각하했다. 당시 인권단체들은 
”2023년 6월 9일, 피진정인 서울스퀘어 보안 요원이 ‘서울역앞 지하보도’에서 거리 홈리스에게 퇴거를 
요구한 것은, 서울시 중구청의 소유 · 관리 구역인 ‘서울역앞 지하보도’에 대한 관리 · 통제 권한이 없는 
피진정인의 월권 행위이자, ‘서울역앞 지하보도’의 이용자 중 거리 홈리스를 배제 · 구별하여 대우한 
차별 행위이며, 거리 홈리스의 인권을 광범위하게 침해한 행위“라고 진정했다. 

인권위법상 서울스퀘어 측이 사적기관이므로 차별로 진정할 수 있기에 차별 진정을 하였다. 인권위법 
2조와 19조에 명시된 차별행위는 인권위의 업무다.5) 지하보도라는 공공장소를 이용 못하게 한 것은 

업무 : 사람의 생명이나 신체에 대한 위해의 발생을 방지하고 그 신변을 보호하는 업무라. 기계경비업무 : 
경비대상시설에 설치한 기기에 의하여 감지ㆍ송신된 정보를 그 경비대상시설외의 장소에 설치한 관제시설의 
기기로 수신하여 도난ㆍ화재 등 위험발생을 방지하는 업무마. 특수경비업무 : 공항(항공기를 포함한다) 등 대
통령령이 정하는 국가중요시설(이하 “국가중요시설”이라 한다)의 경비 및 도난ㆍ화재 그 밖의 위험발생을 방
지하는 업무바. 혼잡ㆍ교통유도경비업무: 도로에 접속한 공사현장 및 사람과 차량의 통행에 위험이 있는 장
소 또는 도로를 점유하는 행사장 등에서 교통사고나 그 밖의 혼잡 등으로 인한 위험발생을 방지하는 업무

3) 2013년 5/29부터 6/7까지 한국을 공식 방문해 유엔 인권옹호자 특별보고관 마가렛 세카기야(Margaret 
Sekaggya, the UN Special Rapporteur on the situation of Human Rights Defenders)씨가 지난탄압
받은 인권옹호자, 관련 정부부처, 기업, 시민사회 등을 만나 한국 인권옹호자 실태를 조사했다. 인권옹호자는 
인권을 보호하고 증진하기 위해 노력하는 모든 사람을 말한다. 특별보고관의 조사 결과는 오늘 기자회견에 
이어 2014년 3월 제25차 유엔 인권이사회에서 실태조사의 결과와 권고가 담긴 보고서로 발표했다. 사설경비
용역에 대한 내용은 다음과 같다. 

   “정부는 회사에 의해 고용된 사설경비용역의 주민들을 포함한 평화적 시위자들에 대한 활동이 법의 지배와 
인권을 존중하는 방식으로 이루어져야 함을 보장하여야 한다.”

4) 제15조의2(경비원 등의 의무) ①경비원은 직무를 수행함에 있어 타인에게 위력을 과시하거나 물리력을 행사
하는 등 경비업무의 범위를 벗어난 행위를 하여서는 아니된다. ②누구든지 경비원으로 하여금 경비업무의 범
위를 벗어난 행위를 하게 하여서는 아니된다.

5) 인권위법 2조(정의) 3. “평등권 침해의 차별행위”란 합리적인 이유 없이 성별, 종교, 장애, 나이, 사회적 신
분, 출신 지역(출생지, 등록기준지, 성년이 되기 전의 주된 거주지 등을 말한다), 출신 국가, 출신 민족, 용모 
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사회적 신분에 의한 차별이기 때문이다. 홈리스라고 공적 장소를 이용못하게 하는 것은 명백한 
차별이다.

그러나 인권위는 법리 검토조차 안 했는지 각하했다. ”인권위의 조사대상이 아니라“며, 또한 1년이 
경과했다며 인권위법 32조 1항 1호와 4호6)에 의해 각하결정을 내렸다. 인권위법 상 차별의 경우 
민간기업도 조사대상인데, 엉터리 법리 해석으로 조사대상이 아니라고 결정했다. 또한 1년이 
경과했을지라도 인권위가 조사하기로 결정하면 조사할 수 있음에도 1년이 경과했다고 각하했다. 즉 
인권위가 홈리스 차별 해소에 대한 의지가 없는 것이다.

이러한 일을 방지하기 위해서는 국가책임을 강화해야 한다. 위 보고서의 33항에는 평등한 대우로 네 
가지 개별적인 규범을 제시한다. “첫째, 국가는 규제 및 정책 체제가 빈곤층을 차별하지 않도록 법 앞의 
평등을 보장해야 한다. 둘째, 국가는 국가기관(state agent)에서 그러한 차별을 저지르지 않도록 법의 
평등한 보호를 보장해야 한다. 이 기준은 공공기관이 그들이 내리는 불평등과 빈곤에 관한 결정의 
영향을 사전에 평가할 의무를 포함해야 한다. 예컨대, 영국의 사례에서 ‘더 공정한 스코틀랜드 
의무(Fairer Scotland Duty)’는 스코틀랜드의공공기관이 전략적 결정을 내릴 때 사회경제적 불이익으로 
인한 결과적 불평등을 줄일 수 있는 방법을 ‘충분히 고려할(pay due regard)’ 법적 책임을 부여한다. 
남아프리카공화국에서는 2021년 평등촉진 및 부당한 차별방지 개정법안 제24조를 강화해 국가와 
공공기관에 “차별을 철폐하고 평등을 증진하고 이룰” 의무를 부과할 것을 제안한다. 셋째, 국가는 
빈곤층에 대한 차별을 금지하기 위해 고용주 및 사립 교육 기관 등의 민간 행위자를 규제해야 한다. 
마지막으로, 국가는 구조적 또는 제도적인 차별 사례에 대항함으로써 모든 사람이 차별에 대해 평등하고 
효과적으로 보호받을 수 있도록 보장해야 한다“고 명시하고 있다. 정리하면, 규제 및 정책의 수립, 
국가기관 행위자의 차별금지, 고용주 등 민간행위자에 대한 규제, 차별 사례에 대한 적극적 조치를 해야 
한다는 것이다. 

위의 기준으로 법제도를 개선한 나라가 있다. 2016년 프랑스에서 빈곤한 가족이 냄새 때문에 관람객이 
방해된다는 판단으로 박물관에서 경비원에 의한 추방되는 일이 있었다. 이 사건을 계기로 프랑스에서는 
논란이 있었고, ‘사회적 불안정성’ 개념을 반차별 체계에 도입하고 빈곤을 이유로 한 차별을 범죄로 
규정했다. 빈곤층에게 찍히는 낙인이 높은 수준의 권리 미취득으로 이어지기 때문이었다. 

등 신체 조건, 기혼ㆍ미혼ㆍ별거ㆍ이혼ㆍ사별ㆍ재혼ㆍ사실혼 등 혼인 여부, 임신 또는 출산, 가족 형태 또는 
가족 상황, 인종, 피부색, 사상 또는 정치적 의견, 형의 효력이 실효된 전과(前科), 성적(性的) 지향, 학력, 병
력(病歷) 등을 이유로 한 다음 각 목의 어느 하나에 해당하는 행위를 말한다. 다만, 현존하는 차별을 없애기 
위하여 특정한 사람(특정한 사람들의 집단을 포함한다. 이하 이 조에서 같다)을 잠정적으로 우대하는 행위와 
이를 내용으로 하는 법령의 제정ㆍ개정 및 정책의 수립ㆍ집행은 평등권 침해의 차별행위(이하 “차별행위”라 
한다)로 보지 아니한다. 나. 재화ㆍ용역ㆍ교통수단ㆍ상업시설ㆍ토지ㆍ주거시설의 공급이나 이용과 관련하여 
특정한 사람을 우대ㆍ배제ㆍ구별하거나 불리하게 대우하는 행위

제19조(업무) 위원회는 다음 각 호의 업무를 수행한다.  3. 차별행위에 대한 조사와 구제

6) 인권위법 32조(진정의 각하 등) ① 위원회는 접수한 진정이 다음 각 호의 어느 하나에 해당하는 경우에는 그 
진정을 각하(却下)한다. 1. 진정의 내용이 위원회의 조사대상에 해당하지 아니하는 경우, 4. 진정의 원인이 
된 사실이 발생한 날부터 1년 이상 지나서 진정한 경우. 다만, 진정의 원인이 된 사실에 관하여 공소시효 또
는 민사상 시효가 완성되지 아니한 사건으로서 위원회가 조사하기로 결정한 경우에는 그러하지 아니하다.
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이제라도 정부가 할 일은 공공자소에서의 홈리스 등에 대한 차별금지를 관련 법령에 포함시키고, 
국가기관의 인권교육에도 홈리스 및 빈민 인권을 포함시켜야 한다. 그리고 사설경비업체의 인권 침해 
행위에 대한 제재 방안을 포함한 법제도 개선안을 마련해야 한다. 경찰이나 행안부에서는 정기적으로 
경비업체의 인권침해행위를 관리 감독하고, 경비업체에서는 경비원들에 대한 인권교육을 실시하도록 
하고, 인권위 등에서는 이미 발생한 차별 및 인권침해 행위에 대해 적극적인 구제책을 제시해야 한다. 

서울시에 <서울특별시 지하공공보도시설의 설치기준 등에 관한 조례[시행 2023. 5.22.>가 있는 만큼 그 
조례에 홈리스 등 빈민에 대한 차별금지조항을 넣는 것도 가능할 것이다. 현재 장애인ㆍ노인ㆍ임산부 
등의 편의증진 보장에 관한 법률 ( 약칭: 장애인등편의법 ) 제4조(접근권)7)을 더 적극적으로 해석할 수 
있을 것이다. 서울시조례가 편의증진법에 의한 조례인 만큼 현재는 시설 설치에 관한 내용만 있는데, 
설치기준 및 공공이용에 관한 조례로 확대하여 차별금지 조항을 넣는 방안도 가능할 것이다. 물론 
현재의 서울시의회 구성이 인권에 관심이 없는 의원이 많은 현실을 고려하면 실현가능성이 많지는 않다.  

그 외에 입법이 오래 걸린다는 점을 고려하면 중앙정부 및 지방정부의 보도 이용의 차별금지를 
우선적으로 공표하는 것이 필요하다. 그동안 정부는 홈리스들이 공적 장소에서 누워있거나 휴식을 
취하는 것조차 막아왔던 관행이 이렇게 사설경비들에게까지 확대된 것이라는 점에서 더 책임감을 느끼고 
보도이용의 차별금지를 공표해야 마땅하다. 이러한 출입통제가 빈민에 대한 차별이며, 홈리스 등 빈민의 
시민권을 부정하는 행위임을 공표해야 한다. 중앙정부와 서울시, 경찰 등은 공식적으로 지하보도는 
모두의 공간이므로 행색이 초라하거나 냄새가 난다고 누구도 출입을 통제할 수 없다는 보도에 대한 
자유로운 이용의 권리를 공표하는 것이 시민들이 변화를 구체적으로 감지할 수 있게 하기 때문이다.

물론 가이드라인 공표 등도 서울시장과 대통령의 반인권 성향을 고려하면 부정적인 것은 사실이다. 결국 
홈리스인권을 위한 구체적인 대안을 마련하라고 요구하는 일과 정치를 바꾸는 일이, 인권의 정치가 
가능하도록 하는 일은 병행되어야 한다. 

 

7) 4조 (접근권) 장애인등은 인간으로서의 존엄과 가치 및 행복을 추구할 권리를 보장받기 위하여 장애인등이 
아닌 사람들이 이용하는 시설과 설비를 동등하게 이용하고, 정보에 자유롭게 접근할 수 있는 권리를 가진다.
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토론 4

공공장소와 장애시민권

재민, 전국장애인차별철폐연대 정책실장
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