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우리나라는지난60년대초부터강력한중앙집권체제를바탕으로, 선택과집중의논리에따라수도

권을중심으로한불균형성장정책을추진해왔습니다. 그리하여단기간에고도경제성장이라는열매를

맺을수있었습니다.

그러나이러한정책으로인해우리나라는지역간불균형이심화되어수도권은인구의과잉집중에따

른부동산가격상승과환경오염등많은사회적·환경적고통을받고있고, 지방은지방대로계속사람

들이빠져나가며활력을잃는악순환이지속되고있습니다.

이러한악순환구조는지역간불균형과계층간불균형을심화시켜국민통합을위협하고있고, 다른

한편으로지방의쇠퇴에따라국가전체의성장잠재력마저떨어뜨려대한민국이선진국의문턱을넘어

서는것을어렵게만들고있습니다.

이런문제의식에입각하여참여정부는출범초기부터국가균형발전정책을핵심국정과제로설정하

였으며, “전국이고루잘사는균형사회의건설”이라는비전아래지금까지혁신주도형지역발전을적극

적으로추진해왔습니다.

이에따라참여정부는전국의각지역들이기나긴중앙의존성에서벗어나혁신역량을확충하고산학

연관협동체계를구축하여스스로자립할수있도록여러가지지원을해오고있습니다. 

특히참여정부는지역내에서인재-기술-산업의선순환고리가형성되도록하는데정책적노력을집

중해왔습니다. 이를위해지방대학혁신역량강화사업(NURI)을통해지역의산업발전을주도할수있는

전문인력을양성하고있습니다. 2003년전체R&D 예산의27%에불과하던지역R&D 예산을2007년도

에는40%까지증가하여지역의기술개발역량을강화하고있습니다. 전국각지역마다4개씩의전략산

업을선정하도록하여지역의자립적산업발전을뒷받침하고있습니다. 대덕연구개발특구와7개의산

업클러스터(반월·시화, 원주, 구미, 울산, 창원, 광주, 군산)는인재-기술-산업이가장긴밀하게결합된지

역의신성장거점으로발전하고있습니다.

이러한노력과함께참여정부는균형발전을촉진하기위해49개의중앙행정기관과178개의공공기

관을전국에분산배치하는매우강도높은정책을추진해오고있습니다. 행정중심복합도시건설과10

개의혁신도시건설사업은모두이런정책적결단의산물입니다. 그외에6개의기업도시가건설되고2

단계국가균형발전정책으로기업의지역투자가가시화되면정체된지역에도새로운발전의에너지가

샘솟게될것입니다.

최근에접어들어참여정부가추진해온많은정책들이조금씩성과를보이고있는것은나라의장래

를위해참으로다행스러운일입니다. 지역에서도여러지방자치단체와지역혁신리더들이함께노력하

여의미있는변화들이곳곳에서나타나고있습니다. 이에대해국내는물론해외에서도관심이고조되

고있습니다. 특히아일랜드, 프랑스, 알제리, 중국, 일본, 미국등여러나라에서한국의균형발전에대해

많은관심을표명하고있습니다. 

이런점을감안하여국가균형발전위원회에서는보다많은사람들이지역혁신의경험을공유하고상

호학습을하는데표준이되는책자발간의필요성을느껴, 그간우리모두가함께노력하여기획하고실

천에옮긴대한민국의국가균형발전의이론과역사를‘정책교본’이라는이름에담고자합니다. 

여기에는참여정부가추진해온국가균형발전정책의비전과전략은물론현장에서의실천과정과성

과를최대한자세히기록하였습니다. 나아가지금까지의경험을토대로차기정부에서새로운정책과사

업을기획할때활용할수있는‘사업지침’도제시하였습니다.

우리의헌법제123조2항은“국가는지역간의균형있는발전을위하여지역경제를육성할의무를갖

는다”고규정하고있습니다. 따라서균형발전정책은어느정부든지속적으로실천해야하는국가의소

중한의무입니다. 그래야만국민통합과국가발전잠재력을모두확충할수있게될것입니다. 

이번에출간하는7권의정책교본시리즈는미래의정부관계자, 지자체관계자, 지역혁신리더, 지역

주민들이국가균형발전의성스러운의무를실행에옮기고자할때항상꺼내보고활용할수있는나침

반이자충실한가이드북이될것입니다.

이제한국은‘함께번영하는균형발전정책’을통해공동체사회의이상을실현하면서국가의발전

잠재력도더욱키우는새로운단계로접어들고있습니다. 정부가바뀌고, 시대가바뀌더라도참여정부가

추구해온균형발전사회의비전은변함없이계승되어야할것입니다. 이정책교본들이우리의비전을

다음시대로연결하는징검다리가되기를희망합니다. 

마지막으로이책의집필을위해수고해주신전문가여러분께감사드리고, 이책을읽고우리의꿈을

더높고더크게실현해줄미래의지도자들께도미리감사의말씀을드립니다.

2007년 2월

국가균형발전위원회위원장성 경 륭
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적으로 자연환경의 파괴를 가져왔다. 하천은 오염되고 해안의 갯벌

은 매립되었으며, 대기환경은 날이 갈수록 악화되었다. 주거단지를

개발하기 위해서 산이 파헤쳐졌고 도시의 하천은 복개되어 도로를

확장하는데이용되었다.

대량생산을위주로한물량공급의피해는도시환경의악화로나타

났다. 우선 쾌적한 도시환경을 나타내는 가장 중요한 지표인 도시민

1인당 공원면적에 있어서 우리나라는 6.9㎡로 파리 10.4㎡, 뉴욕 14.1

㎡, 런던 24.2㎡에 비해서 크게 부족하다. 이러한 양적인 지표 이외에

도 생활주변에서 쉽게 이용할 수 있는 공원의 이용편리성 측면에서

도 외국의 주요 도시들과 비교할 때 큰 차이가 난다. 또한 주거환경의

가장 중요한 요소인 주택을 살펴보면 우후죽순처럼 세워진 판상형의

아파트 단지는 비바람을 막는 최소한의 거주지로서의 역할은 담당할

수 있지만, 삶의 활력이 피어나는 정주지로서의 역할은 담당하지 못

하고 있다. 고층아파트에 거주하는 인구가 전체의 절반을 넘어서고

있지만 아파트 단지는 개발이윤을 극대화하기 위해서 높은 용적률로

개발되고 있다. 아파트 위주의 주거문화는 획일적인 주거유형을 불

러왔고 주택을 거주의 개념에서 투자나 투기의 개념으로 바꾸어 놓

았다. 도시기반시설에 해당하는 도서관, 학교, 박물관 등 교육ㆍ문화

관련 시설은 대도시의 경우도 선진국에 비해서 열악하지만 지방도시

의경우는태부족인실정이다.

이러한 삶의 질 저하는 미구의 다국적 컨설팅 업체인 머서 휴먼 리

소스 컨설팅(MHRC)이 발표한 삶의질 평가보고서에 잘 나타나 있다.

2007년에 발표된 삶의 질 평가에서 전세계 215개 도시가운데 서울은

87위, 울산은 113위를 기록하였다. 우리나라가 세계 10대 경제대국인

것을 감안하면 OECD국가 중에서 우리나라의 삶의 질은 최하위권에
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우리 나라는 1960년대 이후 반세기에 걸친 경제개발 과정에서 급

속한 산업화와 도시화를 경험하였다. 그 결과 우리의 도시환경은 기

반시설의 절대부족 속에 인구증가에 따른 토지문제, 주택문제, 환경

문제 등이 대두되었다. 이러한 문제를 해결하기 위하여 주택건설, 도

로신설 및 확장, 상하수도 설비공급 등 도시의 물리적 기반시설을 확

충하는데모든노력을기울여왔다.

경제성장에 따라 절대빈곤에서 벗어나기는 했지만 양적인 수요를

채우는데 급급하였던 도시개발 정책으로 인하여 비록 양적인 지표상

으로는 어느 정도 도시의 틀을 갖추었지만 도시에 사는 시민들의 삶

은 질은 양적인 팽창에 비해서 높아지지 못했다. 급속한 개발은 필연
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인구비중

용-저효율의 구조로 만들어 물류비용을 증가시키며, 부동산 가격의

상승을 가져와 공장 건설비용이 증가하는 등 기업의 생산성을 악화

시키고있다.
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(1) 여건의변화

세계경제의 발전을 주도하는 패러다임은 과거의 물량투입 위주의

요소투입형 경제에서 지식과 기술, 정보, 인재가 경쟁력이 되는 혁신

주도형 경제로 변화하고 있다. 이러한 변화를 가져온 원인으로는 대

체로 다음과 같은 세 가지를 들 수 있다. 우선 국민소득 향상으로 인

하여 국민들의 웰빙 지향의 가치관이 형성되고 있다는 점이다. 웰빙

지향의 가치관은 건강을 중시하는 먹거리 문화를 진작시키고, 쾌적

한 주거환경을 선호하는 양상으로 나타나고 있다. 둘째로는 주 5일

근무제가 보편화됨에 따라서 취미 및 여가활동 시간이 증가되고 있

속한다.

삶의 질 저하는 비단 도시만의 문제는 아니다. 급속한 도시화로 인

하여 농촌과 어촌은 상대적으로 인구를 도시로 빼앗겨 공동화 현상

이 심화되었으며, 젊은 노동력의 도시유출로 인하여 농촌인구의 고

령화현상이나타났다. 
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이러한 삶의 질 저하와 함께 우리나라의 국토공간정책에 있어서

심각한 문제중의 하나가 바로 국토불균형의 문제이다. 우리나라의

수도권은 경제개발에 따른 급속안 인구집중으로 인하여 세계적으로

도 유례가 없는 과밀화가 진행되어 이로 인한 혼잡비용 등 비경제 효

과가 날로 심각해지고 있다. 2004년 기준으로 수도권에는 전체 인구

의 47.9%가 거주하고 있으며 2010년경에는 수도권과 지방의 거주인

구비율이 역전되어 수도권이 50%를 넘어설 전망이다. 반면에 농어촌

을 비롯한 낙후지역은 2000년 20%에서 2013년 17.2%로 인구감소 추

세가 더욱 심화될 것으로 예상된다. 인구집중으로 인한 수도권의 혼

잡비용은 1991년 2.9조원에서 2002년에 12.4조원으로 상승하여 우리

경제를위협하는요소가되고있다. 

수도권에는 중앙행정기관의 100%, 주요 공공기관의 85%, 100대

대기업의 91%가 집중해 있어서 인구를 흡인하는 블랙홀로 작용하고

있으며 (성경륭, 2007, p.4) 이러한 인구구조의 불균형은 지방도시와

농촌지역을몰락시키는중요한요인이되고있다. 

지방인구의대도시및수도권집중현상은우리나라의경제를고비
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자료 : 통계청 (2005. 4)
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는 20.8%로 증가할 것으로 전망되며, 출산률은 1.19%로 이미 선진국

보다 더 낮은 수준으로 떨어졌다. 따라서 앞으로의 도시개발은 지금

처럼 양적인 물량공급 위주의 도시개발이 아니라 문화적으로 품격있

고쾌적한삶의질이보장되는도시개발로전환하여야한다.

(3) 신성장동력창출을위한균형발전의필요성

국가의 입장에서는 요수투입형 불균형 성장전략의 한계를 극복하

고 지식기반형 선진경제로 진입하기 위해서 혁신주도형 발전전략이

필요하다. 

현재와 같이 수도권 일극집중형 국토구조를 내버려 둘 경우 새로

운 국부 창출의 근원이 되는 지식창조형 산업을 수용하기가 어렵기

때문에 지역혁신 체계를 통하여 지역인재를 양성하고 지역기술을 혁

다는 점이다. 이러한 취미 및 여가활동 시간의 증가는 문화, 스포츠

관련산업의 성장을 가져오고 오픈 스페이스의 확충과 위락시설의 성

장을 동반하게 된다. 셋째로는 출산율의 지속적인 감소와 평균수명

의증가로인구의고령화가급속도로진전되고있다는점이다.

(2) 지식창조형사회의도래와삶의질의문제

1960년대 이전 우리 사회는 농업을 기반으로 한 사회였다. 농업 및

어업 등 1차산업을 위주로 한 우리의 경제는 일제강점기를 지나 한국

전쟁을 겪으면서 매우 취약한 구조를 가지고 있었다. 그러나 1960년

대를 지나면서 우리나라는 경제개발 5개년 계획의 추진으로 농업사

회에서 산업사회로 전환하는 격변기를 맞이하게 된다. 한국의 산업

화 사회를 이끈 정책은 요소투입형 성장정책이다. 그 결과 자동차산

업, 조선산업 등이 우리경제의 핵심산업으로 자리잡아 국민소득 2만

달러시대를열어가고있다.

그러나 세계경제는 제조업 위주의 산업구조에서 지식정보 위주의

산업구조로 변화하고 있다. 세계화와 개방화가 진전되어 국경 없는

경쟁시대가 도래하였고, 앞으로는 창조적인 인재가 사회를 이끄는

시대로 변해가고 있다. 미래의 혁신을 주도하는 창조적인 인재와 이

들을 고용하고 있는 우수한 기업들은 국가경계를 넘어서 매력있는

정주환경과문화적여건을갖춘도시로몰려들고있다.

소득향상은 필연적으로 삶의 질에 대한 요구를 동반한다. 이미 사

회적인 현상으로 나타나고 있듯이 주 5일 근무제 실시에 따른 취미

및 여가활동 시간이 증가되고 건강, 여가, 스포츠, 휴양 등 웰빙에 대

한 관심과 지출이 크게 증가하고 있다. 인구구조에 있어서도 고령화

사회로 접어들어 65세 이상의 인구비중이 2000년 7.2%에서 2026년에
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하였다.

주요 추진과제로는 주거, 의료, 교육 등 생활서비스를 확충하여 삶

의 질을 제고하고, 품격있는 건축문화의 확산을 통하여 공간의 질을

제고하며, 도시와 농촌이 고루 잘 살 수 있는 도농상생형 복합생활공

간을 조성하고, 지역공동체를 복원하며, 장소마케팅 등을 통하여 지

역별 특화브랜드를 창출하는 5가지 과제를 설정하여 공간의 질 향상

과 삶의 질 향상을 동시에 추진할 수 있도록 하였다. 추진방식에 있어

서는 지역사회와 주민들이 주도적으로 나서서 추진하되 지방자치단

체 및 중앙정부와의 파트너십을 강조하여 자발적이면서도 협력을 통

한시너지효과를극대화할수있도록하였다.
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앞에서 제시된 5가지 주요정책과제를 보다 상세하게 설명하면 다

음과같다.

(1) 공간의질제고

아파트 개발로 인한 획일적인 도시경관을 지향하고 수준 높은 건

축물들이 건설될 수 있도록 환경을 조성하여 건축문화를 한 단계 높

인다. 도시경관 계획을 수립하여 시가지 경관, 하천변 경관, 산악경관

등을 보전하고 미술관, 박물관, 공연장 등 문화시설을 확충하여 문화

예술활동을진작시킨다.
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신하여 지역산업을 진흥하는 선순환 구조를 확립할 필요가 있다.

OECD국가중에서 1인당 국민소득 25,000달러 이상의 국가들은 대부

분 수위도시의 인구비중이 높지 않으며, 다극구조로 국토의 균형적

인 개발이 이루어지고 있다는 점을 감안할 때 지방이 혁신을 통하여

신성장 엔진을 창출하고 새로운 국부창출의 근원이 될 수 있도록 일

극집중형 국토구조를 다극분산형으로 재편하는 국토의 균형발전을

추진하는것은시대적과제라고할수있다.
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살고싶은지역만들기는정주환경을구성하는공간의질과삶의질

을 동시에 제고하는 새로운 지역의 창조라는 말로 그 비전을 대변할

수 있다. 공간의 질은 주거, 녹지, 기업 등 일터, 삶터, 놀터가 쾌적하

고 경쟁력 있는 공간으로 변화되는 것을 의미하며, 삶의 질은 이러한

공간을 이용하는 시민들이 풍부한 문화생활을 누릴 수 있는 환경을

의미한다. 이러한 환경을 조성하기 위해서는 무엇보다 지금까지 산

업화 과정에서 파괴되었던 공동체를 복원하는 것이 시급한 과제로

대두된다. 따라서살고싶은지역만들기의3대목표를“아름다운지역

공동체”, “쾌적한 지역공동체”, “특색있는 지역공동체”로 설정하여

삶의 질을 향상시킬 수 있는 공동체 복원을 우선적으로 추진하고자

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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록한다.

(3) 도농상생형복합생활공간조성

현재와 같이 인구가 도시로 몰려 도시는 집중으로 인한 경쟁력을

상실하고 농촌은 인구감소로 쇠퇴해가는 악순환 구조에서 농촌지역

의 정주환경을 정비하여 대도시의 인구집중을 완화하면서도 농촌이

나름대로 살아갈 수 있는 선순환 구조로 변화시켜야 한다. 이러한 변

화가 가능하기 위해서는 농촌의 교육, 의료, 문화서비스를 우선적으

로 향상시키고 복합생활공간을 조성하여 생활의 질을 높일 수 있는

여건을조성해나가야한다.

(4) 지역공동체형성및복원

급속한 산업화 과정에서 파괴되었던 지역공동체를 복원하기 위해

서 다양한 마을 행사를 지원하고 지역 내에서 주민들간의 교류를 활

성화하기 위해서 자원봉사프로그램을 만들며, 사회적 약자들을 돌보

기위한공공지원을확충하도록한다.

(5) 지역별특화브랜드창출

살기좋은 지역이 되기 위해서는 각 지역별로 독특한 문화가 바탕

이 되는 지역특화 브랜드를 창출하여 이를 도시마케팅의 자원으로

활용해야 한다. 지역고유의 브랜드는 지역산업에도 적용하여 도시의

가치를 높이고 주민소득 향상에도 기여할 수 있도록 한다.아울러 오

늘날의 급속한 경제·사회·지식의 변화 속도와 지역사회의 인재부

족현상을 감안할 때 사업의 구상과 기획단계에서부터 전문지식과 경

험을 갖춘 지역내외 전문가들의 참여가 필수적이다. 이러한 점을 고
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(2) 삶의질제고

급속한 도시화과정에서 훼손되었던 자연환경을 복원하여 거주지

주변에 충분한 공원 및 녹지를 확충하고 생태계를 복원하여 친환경

생활환경을 조성하는데 중점을 둔다. 특히 주거, 교육, 의료, 교통 등

생활서비스 수준을 향상시키기 위하여 최저주거수준을 보장하고 주

거수요에 부응하는 다양한 주택을 공급하며, 미래지향적인 교육환경

을 조성하고 의료, 건강, 복지서비스를 확대하도록 하며, 무엇보다도

지역단위의 문화공간 창출에 역점을 두어 품격있는 생활이 가능하도

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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아름답고 쾌적한 특색있는‘살기좋은 지역’창조�:
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䤎숲·공원·생태계 조성
䤎경관 미관의 개선
䤎품격있는
건축문화 확산

䤎주거·교육·의료 등
생활서비스 확충

䤎자원절약적
생활환경 조성

䤎농어촌
생활서비스 향상

䤎귀향마을 만들기
䤎거점 중소도시와
농산어촌의 연계

䤎지역고유
테마만들기

䤎장소마케팅 활성화
䤎선도도시의
세계적 브랜드화

䤎공동체의식 함양
䤎다양한 자생적
공동체 활성화

䤎상생하는
지역문화 창출
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쾌적한
지역공동체

특색있는
지역공동체

아름다운
지역공동체



추진하고자 하였으나 추진과정에 있어서 가시적인 성과를 달성하기

위하여 관주도형으로 전개되었다. 그 결과 의사결정은 하향식이 될

수밖에 없었고 지역의 다양한 잠재력을 살리기 보다는 획일화된 사

업강행으로오히려특색없는농촌지역을만드는결과를가져왔다.

새마을 운동 이후 지역개발 정책은 국가경제의 효율성을 위한 거

점개발 정책이었다. 이는 1970년대의 제1차 국토종합개발계획 수립

이후 제2차 및 제3차 국토종합개발계획 수립에 이르기 까지 명목적

으로는 국토의 균형개발과 형평성의 논리를 내세우고 있었으나 실제

는 경제적 효율성과 개발 위주의 정책을 추진하여 왔다. 그 결과 대도

시 중심의 성장거점은 발전하였으나 주변지역은 상대적으로 낙후되

어국토의심각한불균형을초래하게되었던것이다.

살기좋은 지역만들기 정책은 이러한 관점에서 실질적인 균형발전

정책으로서 개별 개발사업 위주의 종전의 지역개발정책과는 추진전

략 및 추진방식에 있어서 다음과 같은 큰 차별성이 있다. 우선 추진전

략에 있어서 각 지역이 세계적인 도시들과 경쟁할 수 있도록 지역혁

신을 기반으로 한 개발전략을 수립하도록 하였다는 점이다. 따라서

해당 지역별로 지역혁신을 주도할 수 있는 산업이 무엇인지에 대한

분석을 실시하고, 이러한 분석결과에 따라 자체의 혁신역량을 판단

하고 투입요소를 결정할 수 있게 되어 지역개발의 효율성이 과거의

정책보다 훨씬 향상되었다는 점이다. 또한 과거의 물량위주의 투입

보다 혁신역량을 강화하는 정책을 추진함으로써 투입된 재원의 효용

성을 극대화하여 궁극적으로는 자생적인 지역발전 체계를 갖출 수

있다는것이큰차이점이라고할수있다.

추진방식에 있어서의 차이점은 지역사회와 주민들이 주체가 되어

추진한다는 점에서 상향식 추진방식을 원칙으로 하고 있으며, 해당
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려하여 신활력사업은 각 지역의 사업기획·실행·평가과정에 상시

적으로 참여하며 교육과 컨설팅을 담당하는 지역혁신자문관(Family

Doctor, FD)을 위촉하여 활용할 것을 권장해왔다. 지역혁신자문관

(FD)은각지역의실정에맞는지역혁신체계를형성하고지역활성화

를 위한 선도프로그램이 제대로 정착될 수 있도록 조언하고 협력하

는 중간매개자(mediator), 촉진자(facilitator), 조정자(coordinator)라는

복합적 역할을 담당한다. 지역혁신자문관은 또한 지역내외의 여건을

두루 고려하여 지역사회의 발전을 위해 필요한 외부의 자금·인력

및 지식이 적시 적소에 결합될 수 있도록 조언함으로써 지역사회과

외부와도 원활하게 소통하는 것을 돕는다. 이를 통해 지역혁신시스

템이 지역의 내재적 역량에 기반을 두면서도 개방적인 시스템으로

구축될 수 있도록 하는 데 지역혁신자문관 제도의 목적이 있다고 할

수있다. 
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정부가그동안추진해왔던가장대표적인지역개발정책은새마을

운동이다.1970년 당시 박정희 대통령의 지시로 시작된 이 운동은 공

업화 우선정책으로 농촌이 낙후되는 것을 방지하기 위해서 시작되었

다. 초기의 새마을 운동은 겨울철 농한기를 이용하여 마을환경개선

사업을 중심으로 전개되었으며, 점차 영농기반조성사업과 소득증대

사업을 병행하여 추진하였다. 이 운동은 자립적이고 민간주도적으로

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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지역에서 필요로 하는 사업들을 자율적으로 기획하고 자기책임의 원

칙하에서 추진함으로써 보다 책임감 있는 사업추진을 기대할 수 있

다는점이다.

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기



기능적인효율성이강조되는이상도시로발전해나간다. 

증기기관의발명으로촉발된산업혁명은영국의수도런던을중심

으로 급격한 인구증가, 공해 등의 문제를 낳았다. 이 시작된 화는 영

국에서 시작되었으며, 수도 런던의 급격한 인구증가, 공해 등의 문제

를 가져와 이러한 문제를 해결하기 위하여 1898년 영국의 도시계획

가인 에베네저 하워드(Ebenezer Howard, 1850-1928)에 의해서 전

원도시이론이제창되었다.

당시영국은산업혁명으로인한급속한도시화로수많은노동자들

이 대도시로 몰려들었고 따라서 그들의 주거환경은 매우 열악하였

다. 이러한 시대적 상황에서 하워드는 도시생활의 편리함과 전원생

활의 이로움을 함께 지닌 전원도시를 구상하였고, “미래: 진정한 개

혁에 이르는 평화의 길(Tomorrow: A Peaceful Path to Real

Reform)”이라는 제목의 책을 출간함으로써 전원도시의 개념을 정립

하였다.

하워드의 전원도시 개념은 독창적이었다. 모든 도시문제의 근원

은 급속한 인구팽창에 있다고 보았기 때문에 도시의 물리적인 확장

을 제한하기 위하여 전원도시 외곽에 농업용 토지를 배치하였고, 모

든 토지의 사유를 인정하지 않았으며, 도시개발의 이익은 지역사회

에 환원한다는 기본 원칙이 세워졌다.인구 5만 8천명의 중심도시를

인구 3만2천명의 작은 전원도시 6개를 원형으로 둘러싸는 형태로 배

치하고 중심도시와 전원도시는 철도와 도로로 연결하여 총 인구가

25만명이 거주할 수 있는 이론적인 전원도시의 모형이 제안되었다.

전원도시의 중심부에는 중앙공원을 배치하고 이 공원에서 방사선으

로 뻗은 도로와 도우넛 형태의 가로수길을 따라서 주택과 정원이 들

어서고외곽지역은경작지와농장을배치하였다.
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인간의이상도시에대한열망은이미성경의에덴동산이나불교의

극락세계에 반영되어 있을 정도로 오래된 것이다. 그러나 본격적인

도시계획으로서의 이상도시 계획은 르네상스 시대의 도시에서 그 기

원을 찾을 수 있다. 르네상스 시대의 도시계획의 뚜렷한 특징은 바로

전쟁에서 안전하고 적의 공격을 효과적으로 방어할 수 있는 정형화

된 방어도시의 구조를 가졌다는 점이다. 형태적인 측면에서 이상도

시는 대부분 원이나 정방형의 기하학적인 구조를 가지고 있다. 이러

한 이상도시는 비트루비우스, 알베르티, 필라레테 등의 작가들에 의

하여 제안되었다. 그러나 르네상스식 이상도시는 산업화를 지향하는

근대도시에는 적응하기가 어렵다는 결론에 도달하면서 형식보다는

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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보행자를 위주로 도로가 설계되어 있다. 인구규모에 걸맞게 신호등

에 의한 교차로 보다는 라운드어바웃(roundabout)이라는 로터리식

의 교차로로 설계되어 교통의 흐름을 차단하지 않고 합리적으로 처

리한다. 모든 도로는 인위적인 지형변화를 꾀하지 않고 자연지형에

맞게곡선으로설계되었다.

레치워스가 건설되었던 초기인 1910년에서 1914년 사이에 지어

진 노동자를 위한 주거지역의 주택들은 여러 채의 주택이 서로 벽을

공유하면서 길게 붙어 있는 영국의 전형적인 타운하우스(town

house)의 형태를 보여주고 있다. 주택의 전면에는 조그만 장식용의

정원이있고주택의뒷면에는큰정원이숨어있는구조이다.

세계에서 두 번째로 세워진 웰윈(Welwyn)전원도시는 역시 런던

에서 북쪽으로 약 30km의 거리에 건설되었으며 하워드는 1920년 직

접 웰윈으로 이사하여 1928년 세상을 떠날 때까지 거주하면서 직접

전원도시건설에참여하였다. 웰윈전원도시는루이드스와송(Louis

de Soissons)이 설계에 참여하였는데 레치워스와 마찬가지로 도심

한복판의 광장과 여기에서 외곽으로 뻗은 녹지축의 개념은 그대로

도입되었다. 레치워스에서 적용되었던 보차분리개념이 웰윈에서는
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이러한 전원도시의 개념에 따라 1903년 런던에서 북쪽으로 약

56km 떨어진 레치워스(Letchworth)라는 곳에 세계에서 최초로 전

원도시가 건설되었다. 하워드의 개념을 직접 도면으로 옮겨서 레치

워스를 설계한 사람은 레이몬드 언윈(Raymond Unwin)과 배리 파

커(Barry Parker)였다.그들은 총 인구를 3만 5천명으로 하고 공장은

동쪽에 배치하여 서쪽에서 불어오는 바람에 의한 피해가 없도록 계

획하였다. 도시건설에 필요한 자금은 전원도시 주식회사를 설립하여

채권을발행하여조달하였다. 

레치워스의 도시구조는 오늘날의 일반적인 도시구조와는 매우 다

른형태를띠고있다. 도심은접근성이좋게때문에가장높은지가를

지불할 수 있는 용도인 상업기능이 입지하는 것이 일반적이나 영국

의 전원도시에서는 이 개념이 오히려 역설적으로 적용된다. 접근성

이 좋게 때문에 오히려 모든 사람들이 혜택을 볼 수 있는 공원과 녹지

축으로 활용하는 것이다. 레치워스의 도로에서는 차량보다 보행자가

주인이다.대부분의 간선도로에서는 보차분리가 엄격하게 적용되며

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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심을 활성화하여 중상류계층들이 도심지역에서 거주하고 소비하도

록하는 것이주된내용이다. 이러한도시미화운동은 1893년 여름시

카고에서 열린 만국박람회를 준비하면서 구체적으로 실천되었다. 다

니엘 번햄은 보자르 스타일의 기념비적인 건축물을 도입하여 2,700

만 관람객들에게 선보였고 흰색의 위엄있는 건축물과 함께 풍부한

녹지를 설계하여 박람회 기간동안 시카고 도심의 어둡고 위험한 분

위기와는 달리 폭력이나 범죄가 없는 깨끗한 환경을 조성하였다. 시

카고 박람회에서의 이러한 시도는 그 이후 오랫동안 미국 도시계획

의 모범사례로 인식되어 1901년에 수립된 워싱톤 D.C.의 도시계획

에큰영향을미쳤다.

워싱톤 D.C.의 도시계획은 원래 삐에르 랑팡(Pierre L’Enfant)에

의해서 수립되었으나 제대로 실현되지 못하였기 때문에 의회에서는

다니엘 번햄과 조경가인 프리데릭 옴스테드(Frederick L. Olmsted)

등을 포함한 위원회를 조직하여 워싱톤 D.C.의 새로운 도시계획을

의뢰하였다. 이 위원회의 위원들은 유럽의 위대한 도시로 일컬어지

는 비엔나, 파리 등지를 시찰하였고, 도시미화운동의 정신을 계승하

여 기념비적인 중심부와 공공보행 몰을 위주로 하는 워싱톤 D.C.의

새로운도시계획안을수립하였다. 
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쿨데삭(cul-de-sac)이라고 하는 다양한 형태의 막다른 골목으로 적

용되는데, 막다른골목에는꽤넓은잔디밭이있고그주변을따라원

형으로도로가나있으며그바깥으로주택이배치되어있다. 

하워드의 전원도시 이론은 영국정부가 제2차 세계대전 이후 도시

성장의 제어수단으로 추진하였던 신도시계획에 지대한 영향을 미쳤

으며, 미국으로 건너가 클라렌스 페리(Clarence Perry)의 근린주구

단위개념을비롯한공간계획이론형성의모태가되었다.
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미국에서의 도시개발은 1893년 시카고 만국박람회를 계기로 도시

에 대한 새로운 공간이미지와 바람직한 도시개발의 방향을 제시하려

는 도시미화운동(city beautiful movement)을 통하여 구체화되었

다. 급격한 공업화를 겪고 있던 당시의 미국으로서는 도시팽창에 따

른 여러 가지모순을극복하고도심의상업기능을개선하면서주변의

슬럼화를 방지하는 차원에서 도시를 개조하려는 움직임이 생겨났다.

당시 미국의 인구는 1860년에 3,140만에서 1910년에 9,190만으로

급격하게 증가했을 뿐 아니라 도시에 거주하는 인구의 비율도 1910

년에46%를기록하여범죄, 빈곤, 슬럼화의주요원인이되었다.

이러한 도시문제를 해결하기 위하여 다니엘 번햄(Daniel

Burnham)이주도한것이도시미화운동이다. 이운동은도시의물리

적 환경을 개선하여 도시에 대한 애착심을 키워 사회적 병리현상을

없애고, 유럽의 경쟁도시에 비해서 문화적으로 열세에 놓여 있던 미

국의 도시에 보자르(Beaux-Arts)식의 문화적 자긍심을 도입하며, 도

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기
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적 병인을 진단하고 있다.먼저, 뉴어바니스트들은 20세기 중반부터

시작된 교외화라는 패러다임이 다음 세대에까지 지속될 수 없다고

전제하고 있다. 따라서 현재와 같은 무질서 한 시가지 확산보다는 생

활요소들을 집중시키는 도시개발과 중심지 재개발을 대안으로 하며,

근린주구에는 쇼핑이나 직장을 근접시키는 등 복합용도 (용도의 복

합뿐만 아니라, 다양한 연령층, 인종과 소득계층의 복합)로 설계하

며, 보행자 중심의 도시, 그리고 광역적 오픈 스페이스 체계에 부합

되는 근린주구 설계를 강조하고 있다. 그들의 교외화 현상 및 도시에

대한 시각은 쇼핑 몰과 주택지역, 박스형태로 개발된 산업공원내의

직장 등이 구분되어 있는 것과 같이 토지이용에 있어서 상호 기능간

에 상당한 거리를 두고 분리되어 있어자동차 우위의 도시가 되었고,

이로 인한 통행발생의 증가, 사적 공간의 발달과 공공 공간의 위축,

분절된 녹지공간으로 인해 생활양식의 변화를 가져왔고 이는 미국적

가치의 혼란을 야기 시켰다고 보고 있다. 이러한 관점과 인식을 같이

하는 운동이 1991년 요세미티 국립공원의 아와니 호텔(Ahwahnee

Hotel)에서제창된아와니원칙(The Ahwahnee Principles)으로태

동하게 되었고, 1993년에는 뉴어바니즘 학술대회(Congress for the

New Urbanism)를결성하여500인이상의학자들이활동하고있다. 

뉴어바니스트들의 도시설계적 관점에서 어바니즘을 정의한다면

두 종류의 어바니즘으로 분류할 수 있다. 하나는 미국내 초기 정착시

기부터 20세기 중반까지 설계의 원형이 되었던 근린주구 형태

(Neighborhood Pattern)이며 다른 하나는 그 이후부터 성행한 교외

화형태(Suburban Pattern) 이다. 여기서뉴어바니즘이추구하는바

는 지난 반세기 도시개발의 형태를 지양하고, 교외화 현상이 시작되

기 이전의 인간적인 척도를 지닌 근린주구가 중심인 도시로 회귀하
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이 안의 핵심은 중심광장을 기념비적인 여러 개의 의회 및 법원 건

물로 둘러싸고 강력한 축을 부여하여 도시의 상징성을 높이는 것이

었다. 

워싱톤 D.C.의 1901년 도시계획은 도시미화운동이 구체적으로

실현된 첫 사례였으며 도시의 경제적 개혁을 상징적으로 나타내어

시민들에게 긍지와 자부심을 갖게한 성공적인 운동으로 평가받고

있다.
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뉴어바니즘은 제 2차 세계대전 이전에 미국에서 성행했던 정주형

태와 함께 간직하며 살아 왔던 생활양식에 주요한 가치를 두고 있다.

이는 현대적 생활요소들(주택, 직장, 쇼핑, 여가공간 등)을 설계적으

로 재편성하여 전통적 생활양식으로 회귀하고자 하는 신전통주의

(Neotraditional Planning) 운동이다. 1980년대 말부터 시작된 이

운동은 도시환경을 진보적으로 재편성하는데 관심을 갖고 각종 도시

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기

워싱톤 D.C.의 중심축과 기념비적 건물
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자는 것이다. 뉴어바니즘은 아직까지 태동기에 있으며 그 설계적 전

통은 주로 도시미화운동과 전원도시운동에 뿌리를 두고 있다.즉 도

시미화운동에서는 프랑스 건축예술학교(Ecole de Beaux Arts)의

영향을 받은 양식, 즉 도시 중심건물의 예술성, 광장과 조경이 훌륭

한 공원에 그 초점을 두고 설계된 양식을 중시하고 있다.또한 대중교

통수단이 연결되는 교외화 지역(streetcar suburbs), 격자형 가로경

관과 이에 어울리는 시각통로(corridors), 공공 공간의 중시 등의 설

계요소들을 이어 받고 있다. 전원도시 운동으로부터는 장소성(sense

of place)의창조와전원적생활방식을도시에접목시킨다는점과교

외지역에서의 녹지의 중요성과 공원, 산책로가 안전하게 갖추어진

근린주구의형성이라는특징을이어받는다.

뉴어바니즘의 원칙을 적용한 대표적인 사례로서 미국 플로리다주

월톤카운티(Walton County)에건설되고있는씨싸이드(Seaside)를

들 수있다. 이 도시는1981년부터개발을시작하여지금은중심부로

부터 도시의 동쪽 단지에는 주택군의 건설이 끝난 상태이며 서쪽 단

지 건설만 남아 있다.인구 2000명을 수용하는 작은 도시(80에이커)

에 지나지 않으며 주택규모로 볼 때 350여개의 단독주택군으로 이루

어져있다. 각종신문과방송의극찬을받았던이작은휴양도시는미

국인의 교외지역 생활패턴을 전통적인 가치관과 인간성을 회복할 수

있는 이상적인 도시로 평가하고 있다. 안드레 두아니(Andres

Duany)와 플라터자이버크(Elizabeth Plater-Zyberk)가 주책임 설

계자로, 이 도시의 특징은 기존도시와 다르게 공공공간의 중요성이

부각된 설계로 평가받고 있다. 도시중심에 설계된 뚜페로 써클

(Tupelo Circle)은 시각통로의 중심이 되며, 중심으로부터 뻗어 나

가는 가장자리에는 시각적 초점을 이룰 수 있는 전망대를 설치하여
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해변가와 도시전체를 조망할 수 있게 했다. 가로는 격자형이 기본이

며 주택의 형태는 씨싸이드의 조례로서 다양하게 제공되고 있는 주

택유형의 카다로그 안에서 선정하여 자신의 집의 형태를 결정할 수

있게 하고 있다. 이 휴양도시가 갖는 특색은 기존의 도시와는 다르게

전면과 후면에 위치하는 정원 또는 사적인 공간의 크기가 매우 작은

반면 도시 전체의 공공공간이 넓게 설계되어 있다는 점이며, 옆 건물

과의거리또한좁게설계되어있다. 

뉴어바니즘은 우리에게 궁극적으로 지향해야 할 세 가지 선례를

보여주고있다는점에서의미가있다.
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씨싸이드 뚜페로 서클(Tupelo Circle)지역의 전경



선하는것이불가능하게되었다는사실을반증하는것이다.

스마트성장의 기본원리에 대해서는 지금까지 다른 입장을 고수해

온토지개발업자, 환경보호주의자들, 시민, 공무원등의다양한사회

계층이 바람직한 미래의 도시개발형태라는데 동의하고 있다. 그러나

스마트 성장의 원리는 자신이 속한 특정조직이나 사회계층의 관심사

에 따라 달라진다. 예를 들어 환경보호주의자들은 도시개발과정에서

오프스페이스와 자연자원의 보호를 강조한다. 그러나 시민운동가들

은 이외에도 미래의 도시개발에 영향을 미칠 의사결정과정에서 스마

트성장을통해시민참여의폭을확대하기를바라고있다.

스마트성장이추구하는핵심적원리는토지자원을효율적으로이

용하고 시민들에게는 선택의 다양성을 제공하며 다양한 성장과 개발

주체들의 이해와 협력관계를 통해 지역의 현안을 이해하고 개발의

방향을설정하는의사결정과정이라고할수있다.

토지자원을 효율적으로 이용하기 위해 스마트성장은 기반시설이

갖추어진 기성시가지를 대상으로 고밀도의 복합용도 재개발, 나대지

나 저이용토지의 활용, 기개발지와 인접한 지역의 개발에 우선순위

를 두고 있다. 이를 통해 성장을 수용할 오픈스페이스에 대한 개발수

요와기반시설의추가건설에따른경제적부담도줄이고자한다.

스마트성장은 다양한 사회계층의 복합적 개발수요를 효과적으로

충족시키고자 한다. 과거 미국의 대표적인 사회계층은 개인승용차를

이용하고 소수의 자녀를 둔 중산층 부부가 교외의 단독주택에 거주

하는 집단이었다. 그러나 이러한 표준적인 사회계층의 비율은 상대

적으로 줄어드는 반면 자녀가 없는 세대나 단독세대수의 증가, 시민

들의 라이프 사이클과 고용구조의 다양화와 같은 변화를 경험하게

되면서 사람들은 활동과 선택의 폭이 확대되기를 바라고 있다. 이러

제2장이론적배경과정책모델 ����

첫째, 시간이 지나고 문명이 발달하였다 하더라도 변하지 않는 주

거단지설계 목표중의 하나가‘인간적인 척도’를 구현하고자 하였다

는 점이다. 나아가 전통적인‘동네의식’을 근린주구내에서 실현하기

위한 설계방법과 실현방안을 제시하였으며 이러한 노력이 좋은 호응

을 받고 있다는 점에 주목할 필요가 있다. 둘째, 도시를 구성하는 주

거지 설계에 있어서 권장 가능한 다양한 주택의 형태, 공공공간의 중

요성에 따른 건축선의 지정, 신축적인 용적률의 적용 등 개별 필지에

대한 다양한 선택의 여지를 주고 있다는 점이다. 셋째, 뉴어바니즘의

도시는 환경친화적 도시의 모범적인 사례로 의미가 있다. 자연환경

적인 설계요소 즉 습지, 호수와 기존 경관을 보존하며 자연녹지의 네

트워크를 형성하고, 쇼핑몰을 근린주구내로 끌어들이려는 노력과 직

장을 근린주구 가까이 입지시켜 경전철 체계의 활성화와 함께 자동

차이용을 감소시키고자 한 점은 환경친화적 도시를 만들기 위한 모

범적인사례라고할수있다.
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미국에서는 1990년대 후반부터 스마트 성장(Smart growth)개념

이 도시의 성장을 계획적으로 관리하기 위한 새로운 패러다임으로

자리잡고 있다. 스마트성장은 스마트한 방법, 즉 환경을 파괴하지 않

고 경제성장을 지속하면서 상호협력을 통한 의사결정방식에 의해 삶

의질을높이는개발개념이라고할수있다. 스마트성장의도입은개

인 교통수단인 승용차와 고속도로를 중심으로 한 도시개발패턴으로

평가될 수 있는 과거의 계획기법을 통해서는 미국의 도시환경을 개
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제발전을 위한 행동연대”)를 추진하고 있다. LEADER 프로그램의

탄생은 농업생산성 증대에서 농촌에 대한 관심으로 농촌정책의 기조

변화를 상징한다. LEADER 프로그램은 지역(territorial), 다부문

(multi-sectoral), 참여적 접근(participatory approach)이라고 하는

내생적(endogenous) 농촌개발전략을새로운접근방법으로한다. 

유럽연합은 1991년부터 LEADER 프로그램을 시작하였다.

LEADER I, II 프로그램을 10여 년 동안 진행하였고, 현재는

LEADER + 프로그램을 추진 중이다. 유럽 사회는 LEADER 프로그

램의 진행과정과 성과를 매우 긍정적으로 평가하였고, 그러한 평가

에 힘입어 LEADER 프로그램의 규모를 지속적으로 확대해왔다.

LEADER 프로그램이 추구했던‘새로운 접근방법’은 그 초기 단계인

LEADER I에서는 소수 농촌지역에만 적용되는 특수한 실험적 처방

이었으나, 이제는 일반화 가능한 대안적 농촌개발 전략으로 인정받

고있다. 

(1) 추진배경

새로운 농촌개발 정책에 대한 필요는 유럽 농촌이 맞이했던 전환

기적 상황과 관련된다. 가령, 농촌공간에 대한 사회적 요구 변화, 농

촌지역의 인구사회학적 재구성, 지구적 차원의 정치경제 환경 변화

등이다. 그 결과 지역성, 다부문, 참여를 강조하는 LEADER 프로그

램이기획되었다. 

첫째, 지역성에 대한 강조는 농촌공간에 대한 사회적 요구 변화에

부응하기 위한 대안으로 선택된 것이다. 그간 농업생산성 증대라는
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한 요구를 주택 및 도시개발과 연관시켜 볼 때 다양한 유형과 가격대

의 주택공급, 주거 소유형태의 다양화, 특성화된 커뮤니티 건설, 교

통수단의다양화등으로나타나게된다.

스마트성장은 다양한 이해관계를 가진 집단들이 건설적 협력과정

을 통해 지역별로 차별화된 구체적인 성장 및 개발계획을 수립할 것

을 요구한다. 이러한 계획수립과정에는 다양한 주체, 즉 공공과 민간

부문 뿐만 아니라 인접한 자치단체들간의 상호학습, 토론, 협상, 공

감대형성등의과정을필요로한다.

최근 미국의 주(State)와 지방자치단체들에서 미래의 도시개발과

관련하여 정책으로 채택하고 있는 개발목표들은 스마트성장에서 제

시한 기본원리들과 유사하다. 또한 스마트성장의 원리 및 적용사례

를 조사한 다수의 연구결과물에서 언급하고 있는 스마트 성장의 기

본원리 또는 원칙들도 서로 비슷한 실정이다. 국제도시/카운티관리

협회(ICMA)가 2002년 출간한“Getting to Smart Growth”에는 스

마트성장이추구하는10개의기본원리들과각원리별로10개의실행

수단 또는 적용사례들이 제시되어 있다. 스마트 성장의 기본원칙들

은 토지용도간 혼합, 고밀건축 설계방식 적용, 주거기회 및 선택의

다양성 제공, 보행에 편리한 커뮤니티 조성, 오픈스페이스, 농지, 자

연경관 및환경적으로중요한지역의보전등이다
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유럽연합은 농촌개발 정책 프로그램으로서 LEADER(Liasons

Entre Actions de Development de l’Economie Rurale, “농촌경
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1) 이부분은김정섭(2002)을수정한것임.



(2) LEADER의추진및전개

1980년대후반, 유럽연합은구조정책자금개혁을단행했다. 그내

용의핵심은유럽연합구조정책자금이“조건불리지역의낙후성과여

러 지역들간의 발전 격차를 감소시키는 데 목적을 두어야 한다”것이

었다. 그리고 1988년 유럽공동체 집행위원회는‘Future of Rural

Society’를통해앞으로새로운원칙에따라정책프로그램을수행할

대상이 낙후지역과 농촌지역이 될 것이라고 발표하였다. 이는 구체

적인 요구를 지니는 농촌지역의 특수성에 대한 긴밀한 관심으로부터

농촌개발 프로그램이 출발해야 한다는 관점 전환을 의미하는 것이었

다. 그리고 유럽공동체는 1991년부터 그러한 실험적 구상을 실현할

구체적인수단으로LEADER I 프로그램을시작했다.

유럽연합은 LEADER I(1991-1993), LEADER II(1994-1999)를

거쳐 세 번째 프로그램인 LEADER +가 진행되고 있는 지금까지 그

규모와 내용 면에서 계속적인 수정보완 작업을 해왔다. 처음에 실험

적인의도에서출발했던LEADER I은 3년이라는상대적으로짧은기

간 동안 여러 농촌지역에서 성공을 거두었다. 이 시기의 LEADER 프

로그램이 거둔 성과를 통해서 유럽연합이 추구하는 새로운 농촌개발

접근방법은‘지역성’, ‘다부문’, ‘참여’라는 세 가지 개념으로 정리

될수있었다.

LEADER II는 LEADER I의 접근방법을 더욱 광범위하게 적용시

키는 단계였으며, 특히 개별 프로젝트들의 혁신적인 측면을 강조했

다. 그러나 LEADER II가 진행되는 동안 몇몇 유럽연합 회원국가들

에서 정책지원 수혜자 선정작업 지연과 그에 따른 프로그램 개시의

지연, 참여자들의 역할규정이 모호함으로 인한 파트너십의 불안정

성, 진행과정의 불투명성 누적, 매우 많은 수의 사업단위 지원에 따
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목표를 추구해 왔던 유럽 농촌은 새로운 압력에 직면했다. 즉, 어메

니티(amenity), 환경보호, 고품질 식품 등에 대한 소비자들의 관심

이 증대하고 다양해진 것이다. 이러한 새로운 농촌에 대한 관심은 질

높은 농산물과 농산물이 아닌 것들도 포함하는 농촌 자체에 존재하

는 다양한 자원에 대한 재발견 활동을 고무시켰다. 특히 이는 대부분

지역적고유성을지니는것들에대한활용과연계되었다. 

둘째, 유럽 농촌의 인구구성이 변화하면서 지역자원들을 다양한

방식으로 활용하고 개발할 수 있는 여건들이 조성되었다. 1970년대

후반부터 시작된 농촌에서 도시로의 인구이동은 점차 둔화되어 1980

년대 후반에는 정체국면에 접어들었고, 곳에 따라서는 이것이 역전

되기도 했다. 그 결과 농촌지역의 다양한 인적, 사회적 자본들이 소

진되지 않고 남았다. 이것은 또한 비농업 부문 종사자들의 구성비 증

가라는 질적 변화를 동반한 것이었다. 따라서 다양한 농촌 구성원들

이 농촌개발 전략에 있어 다부문 접근을 할 수 있는 유리한 상황이 되

었다. 

셋째, 유럽 국민국가들의 약화와 탈집중화는 아래로부터의 정책

참여 강화와 새로운 형태의 연대를 요구하는 분위기를 조성시켰다.

국가 시설의 민영화, 국가와의 계약 하에 공적 서비스를 민간기구에

위임하는 사례들의 증가, 지방 행정기구 및 지역사회 등이 스스로의

후생에 대해 책임을 져야 한다는 새로운 강조와‘중심’에 의한 관리

방식을 수정해야 한다는 요청이 그러한 분위기의 골간을 이루었다.

이는 정치적 다원주의와 지역경제활동 기회에 대한 지역주민 참여를

강화시키는동력이되었다. 
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른 재정자원의 분산 등으로 인해 정책의 효과성이 떨어지고 있다는

비판이 제기되기도 했다(European Commission, 2000). 그러한 몇

가지 문제점이 있었지만, LEADER 프로그램이 보여준 대단히 긍정

적인 이미지와 이 프로그램이 지속되고 심화되어야 한다는 신념에

힘입어, 유럽연합은 2000년부터는 LEADER +를 시작했다.

LEADER +에 이르러서는 대상 지역이 유럽연합의 모든 농촌지역으

로까지 확대되었고, 예산 규모나 비중도 계속적으로 확대되었다. 이

는 LEADER 프로그램이 제시하는 모델이 이제 실험적인 성격을 뛰

어넘어 유럽연합의 대안적인 농촌개발 전략으로서의 위상을 가지게

되었음을의미한다. 

(3) LEADER 프로그램의추진체계

LEADER 프로그램은 수직적으로는 지방활동그룹(Local Action

Group, LAG), 국가나 지방정부가 위임한 중간조직(Intermediary

Body, IO), EU 집행위원회 농업위원회의 세 층위에 걸친 파트너십

을 유지하고 있다. 수평적으로는 사업들의 진행상황을 모니터링하고

정보를공유하기위한네트워크가형성되어있다. 
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지방활동그룹은농촌현장에서프로젝트추진을위해구성되는잠

정적 조직들을 통칭하는 것으로 LEADER 프로그램의 가장 기본적인

단위이다. 지역의 공공 및 민간부문 인사들 간의 파트너십을 기초로

조직된다. 그 실무진은 조직활동과 운영을 담당하는 코디네이터(co-

ordinator)와 지역주민들의 적극적인 참여를 확보하고 현장 정보를

수집하는 역할을 맡은 애니메이터(animator)들로 구성된다. 지방활

동그룹은 지역성을 토대로 한 개발활동을 사업계획서로 만들어 제출

한다. EU 집행위원회가 사업계획서를 승인하면, LEADER 프로그램

이제공하는재정및활동상의지원을받게된다.
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지방활동그룹이 속한 EU 회원국 중앙정부나 광역 지방자치단체

는 당국의 입장을 대변할 공공기관, 즉 중간조직을 선정하여 관련 사

무를 위임한다. 이 중간조직이 반드시 회원국 중앙정부 기관일 필요

는 없다. EU 회원국들마다 상이한 지방분권화 정도와 국가별 법체계

가 규정하고 있는 지방활동그룹의 법률적 지위에 따라 중간조직의

유형은 달라진다. 예컨대, 덴마크, 그리스, 아일랜드, 이탈리아, 포
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자료: 김정섭(2002)

(EU 수준)

(국가/광역지자체 수준)

(농촌 지역 수준)

지역 주민들

지방활동그룹
(Local Action Group, LAG):

코디네이터와
애니메이터들로 구성

EU 회원국 / 광역 지자체가
위임한 공공기관:

국가별 지방분권화 정도에
따라 차이를 보임

EU 집행위원회 농업위원회
(European Commission for

Agriculture)

지리적 보고 그룹
(Geographical 
rapporteurs)

지역발전을
위한

유럽정보연합
(AEIDL):
농촌개발

관련 연구자,
활동가들로

구성



의 획일화된 농촌개발정책 메커니즘의 통제와 간섭을 덜 받고 농촌

지역 고유의 상황에 적절한 사업들을 창의적으로 계획할 수 있었다.

한편 수직적 파트너십의 중간단계에 위치한 중간조직은 EU 회원국

들의 고유한 행정적 전통과 제도적 구조에 따라 유연하게 구성하고

운용할 수 있도록 하였다. 국가에 따라서는 기존의 주류 농촌개발정

책 추진체계와는 별도로 LEADER 프로그램을 위한 제도적 구조를

갖추기도하였다. 

유럽의 방대한 지역에서 동시에 수많은 개별 사업들을 추진했던

LEADER의 추진체계가 지니는 강점 중의 하나는 수평적 네트워크를

창출하여 지방활동그룹들 간의 경험이나 정보 교류, 조정을 할 수 있

었다는 점이다. 유럽연합 집행위원회는 이러한 기능을 담당할 조직

을 민간에 위탁하였다. ‘지역개발을 위한 유럽 정보 연합

(Association Europeene d’Information sur le Development

Local, AEIDL)’이창설되어LEADER에참여하는모든기구, 조직들

간 네트워크의 중심에 위치하고, 프로젝트의 실질적인 지원과 조정

기능을 수행했다. 이러한 수평적 네트워크는 개별 지방활동그룹들이

고립감을 느끼지 않도록 격려하였으며, 그들에게 풍부한 기술적, 조

직적 지식들을 제공할 수 있는 매우 인상적인‘전문가 풀’형성을 가

능케 하였다. EU 농업위원회는 AEIDL 외에도 별도의‘지리적 보고

그룹(Geographical rapporteurs)’을 두어 LAG와 기타 행정기구들

이 요청하는 자문에 대한 기술적 지원과 프로젝트들에 대한 모니터

링을하고있다. 

(4) LEADER 프로그램의재정집행

LEADER 프로그램에서는 필요한 시기에 실질적으로 재정을 지원
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르투갈, 스페인에서는 농업을 담당하는 장관급 부서(농림부)가 중간

조직이 되지만, 네덜란드나 영국은 광역 지방자치단체 내 유관 부서

가 중간조직이다. 한편, 프랑스나 벨기에는 농촌개발과 관련하여 이

미 설립되어 있던 별도의 공공기관에 LEADER 관련 업무를 위임하

고 있다. 중간조직은 관련 정보 수집과 분석, 지방활동그룹들 간의

네트워크 활성화, 선진지역의 경험과 정보의 교류 촉진, 지역이나 국

가간 협조활동을 위한 기술적 지원 등의 역할을 맡는다. 그리고 EU

집행위원회가 사업계획을 승인하기 위해 진행하는 사전 검토작업에

도참여하며, 소요되는재정을분담하고, EU 집행위원회로부터지원

되는자금의지출이나관리에부분적으로참여한다. 
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LEADER의 총괄 책임을 지는 EU 농업위원회는 사업계획의 검토

와 승인, 재정지원, 사업 진행의 모니터링과 평가, LAG 활동에 대한

기술적 지원, 지역이나 국가간 네트워크 구축의 역할을 맡는다. 이

중 사업계획의 검토와 승인, 재정 지원을 제외한 여러 기능들은 상대

적으로자율적인외부기구에위탁한다.
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LEADER 추진체계의 수직적 파트너십이 지니는 특징은 자율성과

유연성을 보장하는 제도적 구조를 창출하고 있다는 점이다. 농촌 현

장의 기본활동단위인 지방활동그룹이 자율적으로 사업계획을 수립

하고 진행의 전 과정을 책임지며 상층부의 추진단위(중앙 및 지방정

부와 유럽연합 집행위원회)는 사업승인과 지원에만 그 기능을 국한

시키고 있다. 따라서 국민국가 수준에서 저마다 형성되어 있던 기존
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보하기위한것이다. 

하지만 단일한 관리체계 안에서 재정이 집행될 경우, 이러한 절차

의 복잡성은 비효율을 초래할 여지가 있다. 이를 방지하기 위해, EU

와 중간조직들은 전체 재정을 관장하는 통합적인 관리체계는 두지

않기로 협약했다. 재정과 관련된 각각의 책임 기관들은 독자적인 규

정에 의해 움직인다. 어떤 경우에는 하나의 LAG가 상이한 여러 기관

으로부터 재정적 통제를 받기도 한다. 하지만 기관간의 재무감사는

이루어지지않는다. 

LEADER 재정사무의 특징은‘간소화의 원칙(simplification

principle)’과‘유연성의 원칙(flexibility principle)’으로 정리할 수

있다. 전자는절차의단순성을보장함으로써가능한한가장효율적이

고 직접적인 방식으로 지방활동그룹을 지원하려는 것이다. 후자는 이

미 계획된 사업추진 일정에만 근거하기보다는 서로 다른 프로젝트들

의 실제 진행 상황에 맞추어 자금을 유연하게 배분하기 위한 것이다.

이러한 형태의 재정집행은, EU에서 조성된 자금을 외부의 간섭 없이

중간조직에 직접 전달하고 이 지원금을 여러 해 동안 유연하게 농촌

현장에서의구체적필요에맞게지급할수있다는장점을지닌다. 

(5) LEADER 프로그램의성공요인과시사점

유럽연합의 LEADER 프로그램은 혁신적이면서도 매우 성공적인

농촌개발 전략으로 인정받고 있다. 그 주요 특징은 다음과 같이 요약

할 수 있다. 첫째, 농촌 현장에서의 민간-공공 부문의 파트너십에 기

초하여 자율적으로 마련된 혁신적 사업계획을 지원 대상으로 하고

있다. 둘째, 사업 추진체계 안에 자율적인 수평적 네트워크를 창출함

으로써지방활동그룹들간의경험및정보교류, 전문가풀에의한적
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함으로써 그 효과를 극대화시키려 노력한 흔적이 드러난다. 회원국

정부 또는 EU 집행위원회와 같은 공공부문은 계획 추진에 필요한 투

자액의일부를부담한다

지방활동그룹의 사업계획이 중간조직의 검토를 거쳐 EU 농업위

원회에 제출되면 1)지역, 2)사업계획의 타당성, 3)지방활동그룹 구

성상태라는 세 기준에 따라 재정지원 여부가 결정된다. 최종 승인 절

차가 끝나면, EU 농업위원회는 구조정책자금 중 LEADER 사업예산

의 지출 승인을 중간조직에 통보한다. 중간조직은 재정 관리와 조정

을책임진다.

LEADER의 지원금은 세 차례로 나뉘어 지방활동그룹에 지급된다.

1차지원금은전체지원금액의40% 정도를차지하며, 사업계획승인

직후에 지급된다. 2차 지원금은 1, 2차 지급액의 합계가 전체 지원금

액의 80%를 넘지 않는 범위 내에서 지급된다. 모든 프로젝트들이 2

차 지원금을 지급 받는 것은 아니다. 2차 지급을 받기 위해서 지방활

동그룹은 해당 IO에 1차 경과보고서를 제출한다. 1차 지급액의 지출

명세를 포함한 이 보고서로, 사업추진이 계획대로 진행되고 있음을

인정받아야 한다. EU 농업위원회로부터 2차 지급을 승인 받기 위해

서는 1차 지원금이 정상적으로 지출되었음을 중간조직이 입증해야

한다. 2차지원금의지급결정은구조정책자금의각기금들의집행지

침에 따라 독립적으로 이루어진다. 3차 지원은 EU 공동재정의 국가

간 균형을 맞추기 위해 이루어지는 것이다. 3차 지급을 받기 위해서

는 중간조직이 담당하고 있는 모든 지방활동그룹에 대한 최종 보고,

각 지방활동그룹의 지출명세를 농업위원회에 제출해야 한다.

LEADER 지원금의 지급과 관련하여 3단계의 지급 절차를 두는 등 세

밀한 규정을 마련한 것은 사업 추진의 투명성, 효과성, 유연성을 확
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부족할 것이다. 민간부문의 정책수혜자가 직접 계획하고 추진할 수

있는 자율성을 더욱 보장함으로써 혁신적인 사업을 촉진시킬 수 있

을것이다. 

둘째는 경험과 정보의 교류를 촉진하는 네트워크에 관한 것이다.

혁신적인 농촌개발활동이 성공을 거둘 경우 그 효과가 크겠지만, 혁

신에는 그만큼 리스크가 따른다. LEADER 프로그램이 그러한 리스

크를 크게 줄이고 전반적인 성공을 거둘 수 있었던 중요한 요인으로

는, 지방활동그룹들 간의 경험과 정보를 충분히 공유하고 기술 및 조

직에 관한 실질적인 지식을 지원하는 전문가 풀을 활용할 수 있는 수

평적 네트워크를 창출했었다는 점을 들 수 있다. 여러 농촌지역들의

개발활동에 관한 동시적이면서도 차별적인 경험들을 공유하고 여러

차원의 혁신적 지식들을 효율적으로 전파할 수 있는 공식적인 틀을

마련해야 할 것이다. 그러한 틀 안에서, 타 지역의 경험을 파편적으

로 모방하는 결과에 그치고 마는 우리 지방자치단체들의 제도적 동

형화 양상을 중단시키고 리스크를 줄이면서도 더욱 창의적인 기획과

실천을이루어낼수있을것이다. 

셋째는 농촌지역에서의 사회적 자본 활용에 관한 것이다.

LEADER 프로그램이EU 회원국들의주류농촌개발정책들보다상대

적으로 적은 정책자금으로 큰 부가가치를 생산할 수 있었던 직접적

인 원인은, 농촌 지역사회의 다양한 경제부문간의 협력을 성공적으

로 유인함으로써 사회적 자본 활용을 극대화시킬 수 있었다는 점이

다. 우리의 농촌개발에 있어 비가시적인 부분으로 간과되어 오거나

문화적 토대의 빈곤으로 인한 불치병으로 여겨져 왔던 농촌지역 수

준에서의 협력과 조직의 문제를 새롭게 진단하고 출구를 모색하기

위한노력이매우긴요하다.
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극적인 활동 지원을 가능하게 하였다. 셋째, 특정 농촌지역의 차별적

속성을 강화하려는 지역 접근방법을 통해 적소시장 창출에 성공할

수 있었다. 넷째, 통합주제 하에 농촌지역 내 다양한 부문의 경제활

동들을 네트워크로 엮음으로써 지역수준에서 범위의 경제 효과를 거

둘 수 있었다. 다섯째, 진단-계획-실천에 이르는 개발사업 전 과정에

농촌 지역사회의 다양한 행위자들을 적극적으로 참여시킴으로써 사

회적 자본 활용을 극대화할 수 있었다. 요약하자면 LEADER 프로그

램의성공요인은‘혁신’과‘파트너십’에있다. 

LEADER 프로그램의 접근방법이 이론적으로는 우리의 농촌개발

에 전혀 생소한 것만은 아니다. LEADER를 통해 시도되었던 여러 접

근방법들과 유사한 노력이 여러 차례 있었다. 예를 들면, 지역 접근

방법은 일본의 일촌일품 운동과 비슷한 아이디어이며, 우리도 그러

한 접근방법을 배운 바 있다. 그리고 농촌 지방자치단체마다 작성해

두고 있는 지역 중장기발전계획에는 지역의 모든 경제부문이 망라되

어 개발계획이‘종합적으로’작성되어 있다. 지역주민 참여는 이미

우리에게 낯익은 화두이다. 하지만 EU의 LEADER 프로그램을 좀더

면밀히 고찰해볼 때 다음과 같은 새로운 시사점을 몇 가지 얻을 수

있다. 

첫째는 농촌개발활동에 있어서 혁신적인 아이디어 실현을 보장하

기 위한 제도적 구조에 관한 것이다. LEADER 프로그램은 지방자치

단체가 아니라 구체적인 사업계획을 수립하고 실천하는 농촌현장의

지방활동그룹에 정책자금을 지원하고 있다. 그리고 지방활동그룹을

조직할 때 민간부문과 공공부문의 파트너십을 의무화하고 있다는 점

이 매우 중요하다. 농촌개발활동의 계획과 실천에서의 민간 참여가

단지 공청회나 계획 심의에의 참여 정도 수준에서 머무는 것으로는
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관광활동의범위를확대하는적극적방향으로전개되고있다.

“Captain Corelli’s Mandoline”(2001년 제작, Nicolas Cage,

Penelope Cruz주연)의 히트로 동 영화의 제작지인 그리스 서부 이

오니아해Kefalonis 섬의관광객이70% 이상증가함. 최근영화“트

로이”, “알렉산더 대왕”등도 관련이 있다. 요트여행, 에게해 크루즈

여행등해양관광활성화를추진하고, 관광촉진을위해각종법적기

반 마련 및 관광관련 투자 유치를 저해하는 관료적 경직성을 제거하

고있다.

세계적연주자야니가‘산토리니’라는곡을만들도록영감을불러

낸 산토리니의 키클라데스 제도, 사도 요한의 파트모스가 속한 도데

카네스 제도, 미노스 문명의 흔적이 뚜렷이 남아 있는 크레타 섬, 그

외에도 많은 이야기들을 안고 사는 에게 해의 섬이 그리스의 주요 섬

관광지들이다.

이런 그리스 섬 관광의 활성화는 세계 일등 해양운송산업 국가를

추구하는 그리스의 해운산업 정책의 영향이 크다고 볼 수 있다. 그리

스의 2004년 선박 수입액은 총 19억 6200만달러이며, 한국으로부터
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(1) 그리스의섬개발정책
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그리스는 세계 최고수준의 높은 일조 조건, 유럽최고의 문명 유적,

초기 기독교 문화유적, 에게해와 이오니아해 등 세계적으로 유명한

청정한 바다 등 천혜의 관광자원을 가지고 있다. 그리스의 바다와 섬

은 온화한 지중해성 기후와 어울리면서 아름다운 모습을 간직하고

있다. 섬이 3천개 이상으로 많아서 이들 섬을 연결한 전체 국경의 길

이는 미국 전체 국경 길이보다 길다. 그럼에도 불구하고, 그리스는

도시 환경오염, 지저분한 도시 분위기 등으로 외국의 고급관광객을

유치하는데어려움을겪어왔다.

그러나 올림픽 유치를 전후로 하여 2005년에는 1400만명의 해외

관광객이 방문하였고, 현재 관광산업이 GDP의 18-20%, 약 70만명

이 고용(전체고용인구의 19%)을 담당하며 그리스의 중심 산업으로

자리잡고 있다. 그리스 관광 산업관련 정부기관으로는 1950년 그리

스 관광청이 설립되어 주로 호텔건립과 해외광고를 중심으로 이루어

졌으며, 2004.3 신민당정부에서관광부가독립부처로출범하였다.

그리스 정부는 온천, 쇼핑센터, 요트 및 스포츠시설, 고급호텔 등

을 포함하는 새로운 관광단지의 건설을 통해 관광의 고급화와 함께

신규고용증진을 목표로 하고 있고, 이에 대한 투자는 유럽개발은행

의 자금과 민간자본을 활용하는 형식으로 추진되고 있다. 그리스의

기존 주된 관광형태인 유적지 중심의 관광이 종교, 문화, 산과 바다,

스포츠 관광 등을 총괄적으로 아울러 관광시즌의 기간을 확대하고,
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대표적인 그리스 섬 관광지인 산토리니섬은 국내에서는 CF 광고

촬영지로 알려졌고, 7~8월 휴가철에 방문객이 많으나 4월~10월까지

장기간에걸쳐섬관광이이루어지고있고, 반나절또는하루등의단

기관광을 비롯하여 길게는 한 달 동안의 체류형 관광이 이루어지고

있다. 

산토리니는섬의환경과주민들의주거환경이조화를이루는것을

최선으로 추진하면서 그런 조화로운 경관의 아름다움을 추구하고 있

으며 여기에는 주민들의 노력이 뒷받침되어 있다. 건축물의 경우 흰

색을 사용하도록 되어 있으며 건축물, 높이, 색상, 창문의 모양 등에

대하여 규정하고 유지되어 섬만의 독특한 경관을 만들어냄으로서 건

축물의 군집 즉, 마을이 하나의 어메니티(amenity)가 되고 있다. 특

히 건축물은 지중해의 코발트 빛 바다와 하늘에 어울리는 파란색과

흰색을사용하여아름다운경관을연출하고있다.
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그리스의 섬과 관련한 정책이 주는 시사점은 다음과 같이 몇 가지

로고려해볼수있다. 우선그리스의중심산업중하나인해운산업의
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수입은그중55.79%이다. 2004년그리스선박구매액총액은19억 6

천100만유로, 해양운송으로부터 벌어들인 수익은 134억 유로 수준

으로 선박구매 비용의 7배의 수익을 올리고 있음. 한국은 배를 만들

어 주고 배를 이용한 해양운송에 따른 부가가치 창출과 그 이익은 그

리스가벌어들이고있는것이다.
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그리스의 섬 지원 정책은 그리스 정부가 섬에게 쏟는 노력과 정성

을 느끼게 한다. 그리스의 다도해가 펼쳐지는 에게(Aegea)해 주변

섬을 관장하기 위해‘에게해 ·섬정책부(Ministry for the Aegean

& Island Policy, 문화부, 관광부 등 유관부처와 별도의 국가 행정부

처)’조직을 1985년에 신설하고 각종 제도적 지원을 위해 국회 내 에

게해담당위원회를별도로구성하고있다.
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그리스의 섬 관련 정책은 대규모 숙박시설을 조성하는 등의 관광

객을 위한 관광개발여건 조성을 중심으로 섬의 발전전략을 진행하기

보다, 사람이상주할수있는생활인프라를조성하는데에초점을가

지고 주민의 정주여건과 휴양객의 휴양여건을 동시에 개선하는 방향

으로 정책을 진행해 왔다. 그리스 지방활성화조치법으로 섬을 A-D

등급으로 구분하여 섬 유형에 따라 지원을 차별적으로 시도하고 있

다. 1983년부터 정부지원에 따라 훼리운영기관을 지원하는데 봄부

터 가을에 대규모 관광지가 되고 있는 섬들 간 항로 운임을 전액지원

하며 무료화하고 있으며, 겨울철에 운영하는 호텔에 대해서는 보조

금을지급하고있다.
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산토리니 섬의 아름다운 전경

자료 : 문광부(2006). 가고싶은섬시범사업기본계획(안) 연구, p.52.



나폴리에서 80분, 나폴리에서 고속정을 탈 경우 50분)에 위치하고

있으며, 온화한 기후조건 속에서 로마시대부터 황족과 예술가들의

휴양지로 각광받아 왔다. 아름다운 경관과 해양생물의 보고이면서

많은종류의텃새의서식지이기도하다.

카프리의 풍경은 자연과 주택이 어우러지면서 아름다움을 더하고

있으며 역사적인 별장이나 대저택, 유적, 페션가게와 같은 고가상점

등도 곳곳에 분포하고 있다. 너비가 1.6km, 길이가 2km로 도보로

여행이 가능하며 거주지와 관광명소를 연결하는 미니버스를 이용해

도 그리 비싸지 않다. 카프리 섬은 카프리(Capri)와 아나카프리

(Anacapri)와 같은 두 개의 타운이 있으며, 약 8천명이 카프리에, 약

7천명은아나카프리에거주하고있다. 

카프리 섬과 함께 각광을 받고 있는 섬은 이츠키아 섬이다. 이츠키

아 섬은 이탈리아 남부 나폴리만과 가에타만 사이 티레니아해에 있

는화산섬으로서면적은47㎢이고인구는약1만6천명이다.

이섬은화산온천과천연해변으로인해고대부터지금까지최고의

요양지로 유명해졌다. 5월부터 11월까지 해수욕이 가능할 정도로 수

온이 높고, 바닷물이 깨끗하여 해수욕 및 일광욕을 즐기는 휴양객이

늘고 있다. 요트, 낚시 등 해상스포츠를 즐기는 사람들이 증가하고

있고, 인근 섬이나 나폴리 지역의 어부들까지 참여하는 성대한 지역

축제가 열리고 있다. 섬 내부 자치구역인 코뮌별로 크고 작은 축제가

지속적으로행해지고있는것이다. 섬지역내에서구매할수있는지

역공예인세라믹은이츠키아의대표적인지연산업중하나이다.
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육성과 관광정책이 맞물리면서 섬 관광의 기본적 인프라를 구축했으

며 그 기반 하에서 그리스의 에게해 섬들은 관광사업을 중심으로 지

역의 활성화를 추진하고 있는 것이다. 또한 지속적으로 접근성 체계

를 개선한 점, 자연경관을 잘 보전해 왔다는 점, 역사문화 유적을 체

계적으로 보전하고 현재 활용과 관리를 잘하고 있다는 점, 섬 지역마

다의 독특성을 유지하며 관광개발을 진행시켜 왔다는 점 등이 그리

스섬정책이시사하는바이다.

(2) 이탈리아의섬개발정책
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이탈리아는 섬 지역이 많은 남부의 개발을 위하여 1986년 이탈리

아 남부지역산업진흥공단으로 조직을 개편하면서 섬 정책을 일반적

인 사회기반시설 정비, 천연자원의 효과적 이용 및 환경보전, 기존

및 신규 개발지역의 시설정비, 지역생산품의 가격안정, 중소기업 공

동화추진및기술자금지원등과같은맥락에서추진하고있다.

섬 지역의 관광진흥을 위하여 특정지역을 선정하고 선정된 섬 지

역을 중점 개발하고 있으며, 기업유치를 위해 설비투자 보조, 저리융

자, 세제 우대 등과 같은 정책지원을 하고 있으며, 섬 지역 내 수도요

금을육지부와동일하게책정하고비용차액을섬에따라서99%까지

국가가부담하고있다.
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이탈리아에서 가장 유명한 섬 중 하나가 바로 카프리 섬이다. 이

섬은 나폴리에서 20마일 정도 떨어진 곳(페리로 소렌토에서 40분,

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기



운반하여처리하고있다.

(3) 프랑스의해안개발정책
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랑독 루시옹 지역 내 리조트 지구인 뽀르 까마르그(Port

Camargue)는 해안 관광개발을 어떻게 해야 하는지 국내 섬지역과

어촌지역에시사하는점이많다.

뽀르까마르그는지중해최대규모의마리나시설을갖춘휴양도시

로 유명하며 프랑스 정부가 30여 년간에 걸쳐 추진한 랑독·루시옹

해안 개발계획에 따라 조성된 6개 리조트 지구 중 그랑모뜨(La

Grande Motte) 지구에포함된곳이다.

소와 말, 양 등이 사육됐던 일부 지역을 제외하곤 28만 평에 이르

는 대부분의 땅이 늪으로 덮여있던 까마르그는 프랑스 정부의 적극

적인 지원을 받아 지난 1965년부터 본격적인 개발의 길에 들어섰다.
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섬 자원을 적극적으로 활용한 것이 특징적으로 이츠키아 시의 구

시가지는 중세시대 섬의 번성했던 문화와 생활사를 보여주는 등 섬

전체에서 그리스 문화에서부터 현대까지 다양한 층위의 문화사를 찾

을수있다.

여름휴가철에는 주민 5~6만 명이상 증가할 정도로 나폴리 시민의

주말주택이 많으며 도시생활과 비교하여 손색없을 정도로 인프라 구

축이 잘 되어 있다. 전통적으로 어업이 발달하였으나 현재의 해양스

포츠(요트등), 관광객을대상으로낚시배운영으로인하여감소되고

있다. 최근 요트, 낚시 등 해상스포츠를 즐기는 사람들이 증가하면서

해양형관광활동이중심을이루는휴양지로발전하고있다.

이츠키아 6개의 코뮌별로 차별화된 자원과 생활환경을 보유하고

있으나 경관관리를 위한 특별한 법이나 제도는 없다. 다만 현재 섬에

서 신축은 불가능하나 증축이 아닌 개보수에 대한 제한이 없다. 색채

나 외관 형태에 대한 규제는 없으나 지역 특성에 맞게 주민들이 자연

스럽게 외벽이나 창문색, 옥외광고물, 번지표지판 등을 통일하여 깔

끔한 인상을 줌으로써 도시 경관이 정돈되어 있다. 자연유산과 관련

하여 개발 등을 엄격하게 규제하고 있으며 보존관리 또한 철저하게

이루어졌다. 쓰레기 문제는 15톤 컨테이너를 이용하여 나폴리까지

���� 균형발전정책교본-살기좋은지역만들기

그랑모뜨 지구 해변 풍경

이츠키아 섬
자료 : 문광부(2006). 가고싶은섬시범사업기본계획(안) 연구, p.54.

자료 : www.vincent-formica.com/Languedoc.htm



까마르그 지역 내 마리나 시설들은 개인이 소유하고 있는 일반 주

택지와는 달리 35년간 씩 임대하는 형식으로 사용되는데 이는 마리

나 시설이 해안선으로 무분별하게 확장되는‘난개발’을 사전에 막기

위한조치이다.

요트 소유자들로부터 한 척 당 500만 원 안팎의 정박료를 받아 항

구 관리 및 유지비용으로 충당하고 있고, 5천 척의 요트를 수용할 수

있는 국제적 요트항답게 까마르그 항이 지난 2005년 한 해 동안 요트

정박료와수리비등으로얻은직접수입은533억원규모이다.

까마르그는 인공섬으로 이뤄진 항구가 오염되는 것을 막기 위해

‘클린포트(Clean Port) 정책을 펼치고 있으며, 호텔 22곳을 비롯해

캠핑장과 리조트맨션 등 각종 숙박시설을 갖추고 있다. 요트클럽 10

곳과 볼링장, 배구장, 승마장, 골프장, 도서관, 극장 등 스포츠와 문

화를즐길수있는다양한시설도마련하였다.

개발이 완료된 이후 연간 337만여 명의 관광객이 몰려들고 있고,
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랑독·루시옹 지역 개발을 전담한‘해양관광개발본부’는 늪지대가

대부분인 까마르그 지역의 땅을 1평당 150원 정도에 매입, 사업부지

를확보하였다.

개발대상 구역이 쓸모없는 늪지대였던 데다, 프랑스 정부와 해양

관광개발본부가 까마르그 일대를 자연보호구역으로 지정하는 등 개

발계획을 철저히 비밀에 부침으로써 싼값 매입이 가능하였다. 사업

초기에는 정부가 나서 상·하수도와 전기 시설 등 기반시설을 구축

했으며, 나중에는 기반시설이 완비된 부지를 부동산 업자에게 매각

한돈으로항구건설비용을충당함. 특히인근강과호수를준설해마

련한흙과모래로까마르그전체를2m이상성토하였다.

까마르그 일대의 모든 건물과 조경은 철저한 계획과 통제에 따라

조성된 것이다. 특히 생활의 질과 밀접한 관련이 있는 환경분야에 많

은 신경을 써서 상·하수도와 전기 등 각종 기반시설이 완비된 부지

에는건물을짓기전나무부터심어, 온도시가공원처럼쾌적한환경

을유지할수있도록하였다.

�Þ 
±�ø �ç	‰ 
K	̈ 
Ñ	ì �0�ù
� �����é�C�0�Ò
D �š�(�•
8 �y�€�à 
��_ 
K

	̈ 
Ñ
�

단순히 요트항 위주로 건설된 그랑모뜨와는 달리‘주택과 요트 정

박지가 함께 붙어있는’마리나 위주로 건설되었다. 그랑모뜨가 요트

를 소유하지 않은 중·하층 관광객들을 상대로 개발된 휴양지라면,

까마르그는 요트를 소유한 비교적 상류층을 겨냥해 개발된 휴양지인

것이다.

지중해 최대규모인 5천 척의 요트를 수용할 수 있는 까마르그는 특

이하게도깊이4m의물위에떠있는수십개의인공섬으로이뤄졌다. 
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까마르그의 요트 휴양지화
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셀란섬 남부의 있는 3개의 섬인 묀(Møn), 롤란드(Lolland), 팔스

터(Falster)중 롤란드 섬은 북유럽에서 가장 훌륭한 경관을 자랑하는

쿤텐보그 성(Knuthenborg Castle)이 있는 곳으로 유명하다. 그린란

드(Greenland)와 파로 군도(Faroe Islands)는 덴마크에서 수천마일

떨어진 북대서양에 위치해 있고, 두 곳 모두 덴마크령이나 제한적으

로 지방 자치제를 시행하고 있다. 그린란드는 세계에서 가장 큰 섬으

로 풍부한 문화유산을 보유하고 있으며 다양한 어드벤처를 제공하고

있다.

덴마크의 해협은 피오르드성(性)의 해협으로, 반도 동안 및 도서

부의 해안은 굴곡이 심한 해안지형을 이루어 천연의 양항이 많이 발

달되어 있으나, 외레순, 스토레벨트, 릴레벨트 등의 해협은 겨울에

결빙하여 교통에 저해되는 일이 있다. 반도와 섬, 섬과 섬 사이는 교

량 및 철도로 연결되어 있고, 선박교통에 의해서만 연결되는 해협은

셸란섬과핀섬사이의스토레벨트뿐이다. 
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덴마크의 섬 관련 조직으로「섬 위원회」가 있는데 이 이위원회는

1979년 환경부 국토계획국에 설치되었고, 주로 섬 주민의 의견을 중

앙정부에 전달하는 의견수렴 창구 역할을 수행하고 있다. 덴마크는

섬 지역의 지원을 위해 지역진흥법과 소도진흥법을 마련하여 각각의

대상지역을 선정하여 해당 지방자치단체에 지원금을 교부하고있다.

이때 본토 측 지방자치단체에 속하지 않고 독립되어 있는 섬 자치단

체에는보조금을우대하여지원하고있다.

덴마크 지역진흥법(1958) 상의 대상도서는 EU 기금을 활용하여

훼리항로 적자보전을 위한 지원금, 훼리 구입지원금, 섬 진흥 프로젝
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경제발전과 더불어 항구에 들어오려는 요트는 갈수록 늘고 있지만,

항구시설은 한정되어 있는 만큼 요트를 정박해 둘 장소가 갈수록 부

족해지면서 몇 년 전부터 요트 수용능력에 한계를 느끼고 있다. 이에

따라 까마르그는 제트스키와 윈드서핑 등 또 다른 레포츠 분야에 관

심을 돌리며 새로운 휴양시장을 개척하는데 노력 중이다(광주일보,

2007년 3월 9일). 

(4) 덴마크의섬정책
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덴마크는 406개의 섬으로 구성

되어 있는데 대부분의 섬은 무인도

로 수도인 코펜하겐은 가장 큰 섬인

셸란(Sealand)에 위치해 있다. 덴마

크는 영토가 한반도의 1/5에 불과한

작은 나라로 유틀란드 반도 남쪽 국

경은 독일과 접하고 있으며 서쪽으

로 북해, 동쪽으로 발트해와 접해 있

으며 북으로는 스카게락(Skage

rrak)해협과 카테가트(Kattegat)해협을 사이에 두고 노르웨이, 스웨

덴과마주보고있다. 

덴마크의 중심에는 퓌넨(Funen)섬이 있는데‘덴마크의 정원’라

고 부를 정도로 수많은 관목이 우거져 있다. 역사적인 항구도시 오덴

세(Odense)는 퓌넨섬의 수도로 세계적인 동화작가 안데르센이

1805년에태어난곳이다.
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지금까지 살펴본 이론적 배경과 정책모델에서의 시사점을 도출하

면 다음과 같다. 우선 살기좋은 도시관련 이론 중에서 뉴어바니즘 운

동은 도시와 농촌을 보다 살기좋은 환경으로 만들기 위한 전문가와

시민들의 협력적 모델을 제시해 주고 있다. 지금까지 에너지 낭비와

환경오염의 주범이었던 자동차 교통 위주의 도시교통 체계에서 과감

하게 대중교통과 보행 및 자전거 위주의 교통체계를 지향하는 뉴어

바니즘 운동의 기본 정신은 환경친화적이고 지속가능한 지역만들기

의좋은모범을보여주고있다.

도시지역의 경우 스마트성장 이론은 한정된 토지자원을 효율적으

로 이용하고 시민들에게는 선택의 다양성을 제공하며, 다양한 개발

주체들간의 이해와 협력관계를 통하여 지역의 현안을 이해하고 올바

른 개발방향을 제시하는 의사결정과정의 원형을 제시해주고 있다.

특히 우리나라와 같이 토지자원이 제한된 나라에서는 토지자원을 효

율적으로 이용하기 위한 전략이 필요한데 스마트성장 이론에서는 기

반시설이 갖추어진 기성시가지는 고밀도 복합용도 재개발을 통하여

도시의 경쟁력을 확보하고 나대지나 저이용 토지의 적극적 활용을

통하여 토지이용의 효율성을 극대화하는 방안을 제시하고 있다. 그

리고 보행에 편리한 커뮤니티를 건설하고 강한 장소성을 가진 차별

화되고매력적인커뮤니티를조성하며, 오픈스페이스, 농지, 자연경

관 등 환경적으로 중요한 지역자원을 보전하는 등 스마트 성장의 기

본원칙은 살기좋은 지역을 만들기 위해서 반드시 고려해야 하는 원
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트에관한경제지원등제도적지원을받고있다. 20명내지100명규

모의 주민이 거주하는 소규모 섬은 소도진흥법(1983)에 의거하여 섬

주민 생활수준 향상을 위한 경제지원과 교통개선사업 등을 추진하고

있다.

발틱해에 위치한 볼른호름(Bornholm) 섬인 경우는 주민의 삶의

질 향상과 친환경적 개발정책을 근간으로 삼고 있으면서, 주민의 편

리한 삶을 가능하게 하는 환경을 조성하기 위하여 본토화의 교통수

단 해결, 직업창출, 인구유출방지대책 등에 역점을 두고 섬 정책을

추진하고 있다. 급수는 지하수를 이용하고 전기는 인근 스웨덴에서

해저케이블을 이용하여 공급(풍력발전은 약 10% 정도) 받고 있다.

또한 자연경관을 활용한 도예산업, 레저산업 등 지역산업 육성에 노

력하고있다.

관광활성화를 위하여 낙후된 어촌을 마리나 시설 및 썬 빌리지 등

으로개선하여고용창출및관광객유치를하고있으며, 1960년대폐

쇄된 철도부지를 자전거 하이킹 코스로 개발하여 각광받고 있다. 운

영이 어려운 호텔을 보른홀름 시에서 인수하여 관광객들이 많이 찾

는향토박물관으로리모델링하는등의관광정책을추진하고있다.
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각 주체별 역할에 있어서 우선 중앙정부는 비전과 정책제시를 통

하여 다양한 주체들이 나아가야 할 방향을 제시하고 사업의 중복 등

을 방지하고 국가 전체 차원에서 경쟁력 강화를 위한 협의 및 조정역

할을 담당해야 한다. 지방자치단체는 각 지역의 현황을 감안하여 시

민단체, 기업 등 지역의 활동주체들이 파트너쉽을 발휘할 수 있는 여

건을 마련하고 필요시 예산을 지원하도록 한다. 이러한 역할분담은

법적, 제도적으로 명확하게 규정되어야 하며, 주민과 시민단체가 참

여할 수 있는 절차를 제도적으로 마련하여 비공식적이 아닌 공식적

참여가 활성화 되도록 여건을 조성해야 한다. 현재 부분적으로 시도

되고 있는 마을만들기 운동이 전국적 규모의 살기좋은 지역만들기

운동으로 확대, 승화되기 위해서는 초기단계에 중앙정부가 법제도적

인 지원장치를 마련하고 시범사업 등을 통하여 비전을 전파해야 한

다. 그러나 장기적으로는 주민이나 시민단체가 주도적인 역할을 할

수 있어야 이 정책이 성공할 수 있으므로 여건이 성숙되면 정부의 역

할을 줄이고 주민이나 시민단체가 주도적인 역할을 담당할 수 있는

체제로전환해야할것이다.
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칙이라고할수있다.

농촌지역의 살기좋은 지역만들기에 적용가능한 유럽연합의

Leader Plus 정책의 경우에는 농촌의 개발과 관련하여 혁신적인 아

이디어를 보장하는 제도적인 장치에 대한 중요한 시사점을 얻을 수

있다. 즉 지방자치단체보다는 구체적인 사업계획을 수립하고 실천하

는 농촌의 지방활동 그룹에게 정책자금을 지원하고 민간과 공공부문

의 정책 파트너쉽을 의무화하여 민간부문의 정책수혜자에게 자율성

을 최대한 보장한다는 점이 성공요인으로 지적할 수 있으며 우리나

라의 농촌개발에 있어서 시사하는 바가 크다. 또한 경험과 정보교류

를 촉진하는 네트워크의 중요성은 아무리 강조해도 지나치지 않을

것이다. 특히 지방활동 그룹들간의 경험과 정보공유를 통하여 수평

적 네트워크를 형성한 것이 유럽의 농촌지역 활성화에 큰 기여를 하

였다는 점을 감안하여 지역혁신을 위한 지식을 공유하고 전파할 수

있는공식적인틀을마련하는것이우리에게중요한과제이다.
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이러한 시사점을 바탕으로 살기좋은 지역만들기의 성공적인 추진

을 위해서 필요한 요소와 추진방향을 모색해보기로 하자. 우선 정부

와 지자체 그리고 국민간에 공감대 형성이 필요하다. 살기좋은 지역

이란 어떤 지역을 의미하는 가에 대한 국민적 공감대가 없으면 이 정

책은 성공할 수 없다. 살기좋은 지역만들기에 참여하는 다양한 주체

들(주민, 시민단체, 지방자치단체, 기업등)의협력적파트너쉽역시

이러한공감대를바탕으로이루어질수있다.
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