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서 론1. 
  1) 

오늘날 지구지방화 과정에 따른 사회공간적 변

화는 정부 중앙 및 지방 의 역할과 통치양식에도 ( )

많은 영향을 미치고 있다 이를 가장 잘 나타내는 . 

담론 주제들 가운데 하나는 지방 정부에서 지‘( ) (

방 거버넌스로 의 전환이다 거버넌스라는 용어는 ) ’ . 

매우 다양하게 정의되고 모호하게 사용되고 있지

만 예비적으로 국가의 위계 즉 권력에 의한 강제, ( )

에 의한 전통적 통치양식과는 달리 공적 및 사적 

행위자들 간 수평적 관계 즉 네트워크 에 바탕을 ( )

두고 참여와 협력을 통해 사회공간적 문제를 해결
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요약 네트워크 거버넌스란 시민사회를 중심으로 정부와 시장과의 네트워크를 통해 새로운 사회정치적 질서를 구축하：

고자 하는 참여와 협력의 과정이며 이러한 점에서 협력적 거버넌스라는 용어가 사용될 수 있다 특히 지방 정부 간 , . ( ) 

협력적 거버넌스는 이중적 협력관계 즉 지방정부들 간 협력과 각 지방 내 정부기관과 시민사회 간 협력을 전제로 한, 

다 그러나 협력적 거버넌스의 핵심 요소인 협력은 신뢰와 호혜성을 전제로 한 규범성이 아니라 경쟁과 대립에 바탕. 

을 둔 전략으로 이해된다 또한 협력적 거버넌스의 모형은 이러한 협력의 구조적 배경에 대한 분석과 절차적 과정 및 . 

실재적 과정에 관한 고려도 포함시켜야 한다 협력적 거버넌스에 내재된 규범성은 실제 거버넌스의 구축에는 제대로 . 

반영되지 않을 뿐만 아니라 신자유주의적 전략을 위한 명분으로 동원되는 경향이 있다 이러한 점을 해소하기 위하여. , 

협력적 거버넌스의 개념을 재구성할 필요가 있다 즉 그람시적 관점에서 협력적 거버넌스는 정부 시민사회 에서 동. ‘ ’＋

의와 저항이 동시에 작동하는 헤게모니적 거버넌스로 이해될 수 있다 또한 오스트롬의 이론의 급진화에 바탕을 두고. , 

협력적 거버넌스는 자율적 의사결정 주체들의 다중심성을 만들어나가는 다중심적 거버넌스로 이해될 수 있다 뿐만 . 

아니라 지방들 간 협력적 거버넌스는 단지 담론적 과정이라기보다 물질적 토대를 전제로 한다는 점에서 지역들 간 연

계성을 강화시킬 수 있는 경제적 상호보완성과 물적 인프라의 구축을 요구한다.

주요어 협력적 거버넌스 네트워크 신자유주의적 전략 헤게모니 다중심성, , , , ：

Abstract Network governance can be defined as collaborative process to develop a new socio-political order ：

through civil society centered networking with government and market, and the term ‘collaborative governance’ can 

be used in a sense that the basis of governance is collaborative process. In particular, it can be stressed that 

collaborative governance between regions need double collaborative processes, that is, collaboration between local 

governments and collaboration between local government and local civil society within a region. Yet, the 

collaboration as a core element of collaborative governance should not be seen as a pure normativity presupposing 

confidence and reciprocity, but as a strategy based on competition and antagonism. The normativity implied in the 

concept of collaborative governance may not realized in actual process, and tends to be mobilized as a rationale 

for justifying neoliberal strategies. In order to overcome such limits of collaborative governance, the concept of 

collaborative governance should be reconstructed. This paper suggests that collaborative governance can be seen as 

hegemonic governing process in a Gramcian sense operating in the government plus civil society, and that, 

radicalizing Ostrom’s concept, it also can be seen as a governing process producing polycentricity by self-regulating 

subjects. Finally, collaborative governance between regions needs expansion of material basis for economic 

complementarity and construction of infrastructure as well as a discursive process in order to enhance connectivity 

between them.

Key Words collaborative governance, network, neoliberal strategy, hegemony, polycentricity：
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하고 지역 사회 발전을 추동하는 새로운 통치양( )

식이라고 할 수 있다 포괄적 의미에서 거버넌스. 

는 시장 위계 네트워크에 의한 가지 유형의 거, , 3

버넌스로 구분되지만 협의의 거버넌스는 자발적 , 

참여와 협력적 상호관계에 바탕을 둔 네트워크 거

버넌스를 지칭하며 특히 협력에 초점을 둘 경우 , 

협력적 거버넌스 라는 용어가 사용된다‘ ’ .  

이러한 거버넌스 개념은 년대부터 논의되1990

기 시작하여 행정학 지리학 국제관계학 계획학 , , , 

등 여러 학문분야들로 확산되었다 또한 거버넌스 . 

개념이 공공 재화나 서비스의 제공 또는 시민사회

에서 발생하는 다양한 문제 해결을 위한 민주적 

의사결정과 효율적 시행 방안으로 간주됨에 따라, 

현실 정책 및 정치에 붐을 일으키게 되었다 이로 . 

인해 거버넌스는 심지어 국정개혁 또는 행정개혁‘

에 필요한 바람직한 모든 변화를 포괄적으로 의미

하는 것 으로 간주되기도 했다 거버넌스의 개념과 ’ . 

정책이 처음 이슈화되었을 때 연구자나 정책 정, ･

치가들은 시장과 위계 대신 시민 참여와 협력의 

수평적 네트워크를 통한 의사결정과 이의 시행과

정을 추구하는 새로운 뉴 거버넌스에 대해 많은 ( ) 

관심과 기대를 가졌다. 

그러나 이러한 기대와 관심과는 달리 실제 시, 

행된 거버넌스 정책은 자본주의 경제의 지구지방

화과정을 추동하면서 정치권력의 지배력을 강화하

기 위한 신자유주의적 전략의 일환으로 비판되기

도 한다 물론 거버넌스 체제의 등장 배경에는 신. 

자유주의화 과정이나 지배 권력의 통치력 강화라

는 부정적 요인들뿐만 아니라 시민사회의 발달에 

따른 시민참여와 민주화 분권화 권력 균형 등 규, , 

범적 요소들도 포함된다 비평가들은 이러한 규범. 

적 요소들을 신자유주의적 전략을 위해 지배권력

이 동원하는 수사 또는 이데올로기라고 주장한다. 

이러한 비판에 동의하면서도 비록 그렇다고 할지, 

라도 협력적 거버넌스는 위계구조나 시장기제에 ( ) 

따른 국가중심적 또는 시장중심적 거버넌스보다는 

좀더 바람직한 조정양식이라고 할 수 있다.

만약 거버넌스 개념을 완전히 폐기하기보다는 

비판적으로 새롭게 재구성하고자 한다면 이 개념, 

과 등장 배경에 대한 긍정적 및 비판적 평가를 재

검토해 볼 뿐만 아니라 협력적 거버넌스의 개념을 

재구성하기 위한 최근 논의들도 살펴볼 필요가 있

다 이러한 점에서 고려될 수 있는 최근 논의로 . 

그람시적 관점에서 네트워크 거버넌스 (Gramscian) 

개념을 비판적으로 재구성하고자 하는 메타거버넌

스 또는 헤게모니적 거버넌스의 개념 그리고 오‘ ’ 

스트롬 의 다중심적 거버넌스 (E. and V. Ostrom)

개념과 이에 바탕을 둔 공유자원 관리에 관한 연

구 등을 살펴볼 수 있다.

이 논문은 협력적 거버넌스 개념이 비록 신자( ) 

유주의화 과정에서 등장한 수사 또는 전략이라고 

할지라도 그 규범적 성격을 완전히 폐기하기보다, 

는 비판적으로 재구성하고자 한다 이를 위해 이 . 

논문은 협력적 거버넌스 개념을 검토하여 문제점

을 보완하고 개념의 등장 배경에 대해서도 긍정, 

적 부정적 관점에서 평가한 후 이 개념의 비판적 / , 

재구성을 위하여 그람시적 관점에서 헤게모니적 

거버넌스의 개념과 오스트롬의 다중심적 거버넌

스 개념을 논의하고자 한다 끝으로 이렇게 재구. 

성된 협력적 거버넌스의 개념을 우리나라 영남권

지역이 당면한 여러 과제들의 분석과 해결방안의 

모색에 어떻게 적용될 수 있는가를 간략히 서술

하고자 한다.

협력적 거버넌스 개념의 재검토2. 

거버넌스의 개념과 논의 동향1) 

거버넌스 라는 용어는 다양한 학문 (governance)

분야들에서 매우 광범위하게 사용되고 있으며 이, 

로 인해 학문영역 연구자 연구주제 등에 따라 다, , 

양한 입장에서 상이한 방식으로 정의되고 있다. 

가장 포괄적인 의미에서 거버넌스는 국가 장치, 

시장 기제 또는 사회적 네트워크에 의해 수행되, 

든지 간에 모든 통치과정과 관련된다(Bevir, 2013, 1). 

그러나 거버넌스의 개념은 개별 영역으로서 국가, 

시장 네트워크보다도 더 광의적 개념이라고 할 , 

수 있다 왜냐하면 거버넌스는 이들 자체뿐만 아. 

니라 이들 간 상호관계 속에서 이루어지는 의사결

정 및 실행 과정에서 창출되는 규칙과 질서 배경, 

과 효과 등에 관심을 가지기 때문이다 이러한 의. 

미에서 거버넌스는 모든 사회적 조정과 조직적 행

동에 관한 분석을 개념화하거나 또는 특정 사안에 

대한 사회정치적 의사결정과 해결 방안의 모색 과
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정을 경험적으로 고찰하기 위해서도 사용될 수 있

다 이러한 거버넌스의 개념은 조직의 구조와 운. 

영 과정 정책의 기조와 실행 절차 및 관리 기법 , 

등 다양한 행위자들 간의 상호관계와 이를 통해 

재 창출되는 일단의 실천 및 제도들을 포괄하는 ( )

것으로 이해된다.

거버넌스에 관한 이러한 포괄적 개념 규정은 각 

학문 분야별 연구에서 좀더 구체화되면서 경험적 

분석에 적용되고 있다 지리학에서 관련된 연구들. 

을 살펴보면 이 용어는 예로 경제지리 분야에서 , 

혁신클러스터의 형성과 발전 도시지리 분야에서 , 

도시재개발사업의 시행과정 사회문화지리 분야에, 

서 전통축제의 진행과정 등 여러 전공분야들에서 

다양한 주제에 관한 연구들에 원용되고 있다 이. 

러한 연구들의 한 사례로 박소연 변병설 은 (2014)･

주거환경개선사업의 거버넌스체제에 관한 연구에

서 거버넌스의 주요 측면들을 다음과 같이 정의한

다 첫째 거버넌스는 상호작용의 과정이라는 성격. 

을 갖는다 즉 거버넌스는 시민과 공공기관 간 상. 

호작용을 통해 이루어지는 지역 차원의 집단적 의

사결정의 새로운 형태이다 둘째 거버넌스는 상호. 

작용이라는 점에서 참여 주체들의 네트워크로 구

성된다 즉 거버넌스는 상호작용의 과정 속에 참. 

여하는 국가 조직 제도 개인 민간 자원봉사 등 , , , , 

다양한 공간적 범주 내에서 정책집행에 영향력을 

줄 수 있는 행위자들 간의 네트워크이다 셋째 거. , 

버넌스는 이러한 상호작용과 네트워크 개념을 포

함하여 하나의 시스템으로 정의된다 즉 거버넌스. 

는 계층적으로 조직화된 관료들에 의한 것이 아니

라 다양한 행위자들 간의 장기적이고 유동적인 패

턴의 네트워크 형태를 넘어 다양한 맥락에서 공공

의 문제를 해결할 수 있는 통치 시스템이다.

또 다른 연구 사례로 이정협 김형주 는 , (2009)･

대구경북 모바일 클러스터 육성전략으로서 지역혁

신 거버넌스의 대안을 모색하는 연구에서 지역의 

다양한 혁신주체들 간 이해관계의 조정을 통해 지

역의 상호작용적 학습과 혁신을 강화하기 위하여 

지역 거버넌스 메커니즘의 확립이 필요하다고 주

장한다 이들은 지역혁신 거버넌스가 공공정책과 . 

기관 및 지식인프라 간 관계로 구성되거나 혁신, 

주체의 관리 운영체계와 혁신주체들 간 협력을 촉

진하는 제도적 틀 또는 정부기관뿐만 아니라 다, 

양한 지역 내 관련기관 및 이해당사자들이 시책의 

입안 결정 집행과정에 참여하고 상호 협력하는 관･ ･

리 운영체계로 정의될 수 있다고 서술한다 그러. ･

나 이들의 연구에서는 지역혁신 거버넌스란 지식

생산 및 지식활동 시스템을 연계하는 정책시스템 

그리고 이를 작동시키는 제도적 조건으로 정의된

다 이들의 연구는 거버넌스가 구성 요소들 간 상. 

호관계 협력 관계를 촉진하는 제도적 틀 또는 상, , 

호협력을 위한 관리 운영체계 또는 정책시스템과 , ･

제도적 조건 등 다양하게 정의될 수 있음을 보여

준다. 

다른 한편 거버넌스의 개념은 공공 재화나 서, 

비스의 제공 등 정부 정책 수행을 위한 새로운 의

사결정 및 시행과정과 관련된다는 점에서 행정학 

분야에서 많이 연구되고 있으며 그 외에도 국제, 

협력 관계에 초점을 둔 국제관계학이나 지역사회 

문제 해결과 관련된 정치학이나 사회학 등 다양한 

학문 분야들에서 연구되고 있다 여러 학문 분야와.  

많은 주제들에 걸친 연구들의 대부분은 거버넌스 

개념을 원용한 경험적 연구이지만 거버넌스 그 , 

자체의 개념화 이명석 나 한국에서 ( , 2002; 2010)

거버넌스의 연구 경향 최성욱 또는 거버넌( , 2003) 

스 연구의 현재적 쟁점 라미경 등 개념적 ( , 2009) 

고찰도 포함한다 이러한 개념적 고찰에서도 합의. 

된 개념 규정은 없지만 공통적으로 논의되는 몇 , 

가지 상호 관련된 이슈들을 확인해 볼 수 있다.

거버넌스에 관한 가장 기본적 논의는 거버넌스

를 국가 시장 시민사회와 일정하게 관련된 위계, , 

또는 계층 거버넌스 시장 거버넌스 네트워크 ( ) , , 

거버넌스로 구분하며 특히 네트워크 거버넌스는 , 

위계 및 시장 거버넌스에 대한 대안으로 간주한

다 이러한 개념 규정은 예로 거버넌스에 관한 제. 

솝 최성욱 의 개념 즉 시장(Jessop, 1999; , 2003) , “

의 무정부상태 와 명령 통일의 정부 위계(anarchy)

사이에 이러한 엄격한 양극화를 거부(hierarchy) 

하고 시장 국가 시민사회 등 상호의존적 행위자, , 

간 수평적 자율조직인 복합조직 이라(heterarchy)”

는 점을 부각시키도록 한다 특히 이들 간 관계는 . 

개별 행위자들의 자기 이해관계를 실현하기 위한 

단순한 파트너십이 아니라 상대적으로 자율성을 

가지는 행위자들의 수평적 관계로 구성된 네트워

크라는 점이 강조된다.
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그러나 거버넌스에 관한 가장 기본적인 논의에

서부터 이 개념은 이중적 의미를 가진다 이러한 . 

이중성은 시장 국가 시민사회 간 상호관계는 파, , 

트너십이 아니라 네트워크라는 점이 강조되는 이

유에서 확인될 수 있다 즉 정부 시장 시민사회 . “ , , 

간의 단순한 파트너십은 전통적인 정부 권력이 더

욱 교묘한 형태로 확산된 결과이며 이러한 파트, 

너십은 정부와의 위험한 관계 를 초래할 수 있다‘ ’ ”

는 점이 지적된다 최성욱 반면 네트( , 2003, 118). 

워크는 국가로부터 상당한 자율성을 갖는 상호의

존적 조직 간 지속적 상호작용이라는 점이 강조된

다 특히 네트워크 거버넌스는 세 영역들 또는 행. 

위자들 간 힘의 균형 또는 시민사회 중심성을 전

제로 한다 시민사회 중심적 거버넌스는 시민사. “

회가 성숙하고 강력한 힘을 지닌 경우에는 매우 

효과적으로 작동하지만 그러나 국가와 시민사회 , 

간 불평등한 권력관계가 존재할 경우 다양한 주체

들 간 참여와 협력보다는 새로운 갈등과 문제가 

유발 될 수 있음이 지적된다 주재복 외” ( , 2011). 

같은 맥락에서 광의의 거버넌스와 협의의 거버

넌스가 구분된다 광의의 거버넌스 개념은 로드스. 

가 제안한 바와 같이 정부중심의 (Rhodes, 1997)

공적 조직과 민간부문의 사적 조직 간 경계가 무

너지면서 나타난 새로운 협력적 조정양식으로 주, 

로 파트너십을 강조하면서 다양한 행위자들 간의 

새로운 협력 형태를 의미한다 그러나 단순한 파. 

트너십을 통한 협력은 위에서 지적한 바와 같이 

정부주도적 거버넌스로 전락될 수 있다는 점에서 

부정된다 반면 협의의 거버넌스는 공식적 권위 . “

없이도 다양한 행위자들이 자율적으로 호혜적인 

상호의존성에 기반을 두어 협력하도록 하는 제도 

및 조종형태 라고 정의된다” (Kooiman, 2002; 2009; 

주재복 외 특히 이러한 협의의 거버넌스가 , 2011). 

강조되는 이유는 관련 논의가 시민사회에 초점을 

두고 규범성을 함의할 수 있기 때문이다 즉 시민. 

사회의 강화 자발적 참여와 협력 민주주의를 향, , 

한 사회적 기반의 개선 등에 바탕을 둔 협의의 거

버넌스는 정부가 지도적 역할을 할 수 없는 영역

이나 상황에서 협력적 행동을 필요한 문제를 다루

는데 유용한 조정기제로서 부각된다.

구거버넌스와 신거버넌스 간 구분에 관한 논의 

역시 비슷한 맥락을 가진다 즉 구거버넌스는 과. 

거 정부의 효율성을 강조하는 정부중심 거버넌스

를 의미하며 신 뉴 거버넌스는 시민 사회의 자율, ( ) ( )

성에 기반을 두고 행위자들 간 상호협력적 관계에 

초점을 두는 거버넌스를 의미한다 라미경( , 2009). 

이러한 구 신 거버넌스의 구분은 한편으로 거버넌/

스가 작동하는 사회의 변화 즉 정치 경제 사회문, ･ ･

화 등 제반 영역에서 탈산업사회로의 전환 또는 

탈근대적 사회로의 변화에 따른 새로운 조정양식 

또는 사회정치적 질서를 형성할 수 있는 새로운 

거버넌스의 등장과 관련된다 또한 이러한 구분은 . 

정책 및 행정관리에 있어서 패러다임 또는 담론의 

변화와도 관련된다 즉 과거 공공정책론에서 주류. 

를 이루었던 공공행정 이론은 기본적으로 정부의 ‘ ’

위계성에 바탕을 두고 정책 개발과 집행을 강조했

다면 합리적 선택 또는 공공선택이론으로 알려진 , 

신공공관리론은 시장과 전통적 계약에 따라 개방

적 합리성에 주목했고 신거버넌스는 제도주의나 , 

네트워크이론에 바탕을 두고 상호관계적 협상이나 

주요 요소 공공행정 신공공관리 신거버넌스

이론적 근거 정치학 공공정책론, 합리적 공공선택이론/ 제도주의 네트워크이론, 

국가의 성격 통합 규제 다원주의

초점 정치시스템 조직 환경 내의 조직

강조 정책 개발과 집행 조직자원 및 성과 관리 가치 의미 관계 협상, , 

자원할당기제 계층제 시장과 전통적 계약 네트워크와 관계적 계약

서비스체계 폐쇄적 개방적 합리 개방적

가치 기반 공공영역 정신 경쟁과 시장의 효능감 분산적 경쟁적 가치

자료 주재복 외 재인용: Osborne(2010); , 2011, 8 .

표 공공행정 신공공관리 신거버넌스 비교1. , , 
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계약을 통해 사회적 조정과 통합을 추구한다는 

점이 부각된다 표 주재복 외( 1)(Osborne, 2010; , 

2011).

거버넌스에 관한 이러한 개념적 논의들은 기존

의 시장 또는 위계적 거버넌스를 광의의 거버넌스 

또는 구거버넌스라고 지칭하면서 부정적 태도를 

보이는 한편 시민사회를 중심으로 한 네트워크 , 

거버넌스를 협의의 거버넌스 또는 신거버넌스라고 

지칭하면서 그 규범성을 부각시키고자 한다 즉 . 

거버넌스에 관한 논의들은 시장과 위계 네트워크/ , 

광의 협의 구 신 거버넌스를 구분하면서 거버넌스/ , /

의 규범적 성향을 강조하는 경향이 있다 거버넌. 

스에 관한 관심은 물론 이러한 규범적 성향 자체

를 부정할 필요는 없다 뿐만 아니라 네트워크 거. 

버넌스가 적실하게 구축 또는 작동하지 않을 경우 

시장중심 또는 국가중심의 거버넌스로 되돌아 갈 

위험이 있음을 경고한 점은 매우 유의하다고 할 

수 있다 그러나 개념적으로 이렇게 구분하면서 . 

경고음을 울린다고 할지라도 실제 거버넌스가 규, 

범적으로 작동할 것이라는 보장은 없다. 

거버넌스에 관한 개념적 논의들은 국가적 차원

뿐만 아니라 세계적 차원 및 지방적 차원의 거버

넌스에도 적용될 수 있다 특히 지방 로컬 거버넌. ( )

스는 지방적 차원에서 공동의 문제를 해결하기 위

한 사회정치적 조정양식의 한 유형으로 지방정부, , 

지방의 시민단체와 민간기업 그 외 이해당사자와 , 

전문가 등이 네트워크를 구축하여 참여와 협력을 

통해 문제를 해결하거나 공동 목표를 달성하는 것

을 의미한다 배응환 지방적 거버넌스에 관( , 2005). 

한 이러한 개념도 위계나 시장이 아니라 네트워크

에 기반을 둔 거버넌스를 강조한다 그러나 지방. 

거버넌스는 단순히 지역사회의 다양한 행위자들이 

네트워크를 구축하여 참여와 협력으로 지방의 주

요 문제를 해결해 나간다는 점을 능가하여 국가 

중심의 중앙집중적 권력에 의한 통합적 조정보다, 

오스트롬 등이 주장하는 바와 같이 지방(Ostrom) 

적으로 분산된 의사결정과 실행을 통한 공공 자원 

및 서비스의 제공이 더 민주적일 뿐만 아니라 효

율적이라는 사실에 근거를 둔다.

이러한 거버넌스 개념에 관한 논의에 바탕을 두

고 본 연구는 특히 협력적 거버넌스 를 부각시키, ‘ ’

고자 한다 거버넌스의 개념은 기본적으로 다양한 . 

행위자들 간 협력 관계를 전제로 하며 따라서 협‘

력적 거버넌스를 의미하지만 특히 본 연구에서 ’ , 

협력적 거버넌스 를 강조하는 이유는 다음과 같‘ ’

다 첫째 거버넌스의 구축은 흔히 이해관계가 대. 

립되는 문제에 기인하는 사회공간적 갈등의 해결

을 목적으로 하며 이러한 점에서 협력적 거버넌, 

스는 갈등 대립 에서 협력으로의 전환을 명시화할 ( )

수 있다 그러나 이 점은 협력적 거버넌스의 개념. 

이 항상 협력의 규범성을 전제로 하는 것은 아니

다 둘째 협력적 거버넌스의 개념은 거버넌스의 . 

전개과정에서 이루어지는 참여자들 간 협력 관계

의 역동성을 세부적으로 분석하는데 도움을 줄 수 

있다 특히 네트워크 또는 파트너십 의 구축에 함. ( )

의된 협력이 어떤 과정을 통해 전개되는가에 대해 

관심을 가지고 분석할 수 있도록 한다 셋째 협력. 

적 거버넌스는 지방 정부와 시민사회 간 관계뿐( )

만 아니라 지방 정부 들 간의 협력적 관계를 분석( )

하거나 촉진하기 위한 개념이 될 수 있다 본 연. 

구에서는 지방 간 협력적 거버넌스는 이중적 협력

관계 즉 지방정부들 간의 협력과 각 지역의 지방, 

정부와 시민사회 간 협력를 구축해야 한다는 점을 

강조하고자 한다. 

협력적 거버넌스의 개념과 모형2) 

협력적 거버넌스의 개념은 거버넌스 개념 일반

과 마찬가지로 다양하게 정의될 수 있지만 그 폭은,  

좁혀질 수 있다 이 개념의 정의와 관련하여 흔히 . 

인용되는 안셀과 가쉬(Ansell and Gash, 2008, 

에 의하면 협력적 거버넌스란 하나 이상의 544) , “

공적 기관들이 공공정책이나 프로그램을 입안 또

는 시행하거나 자산을 관리할 목적으로 공식적, 

합의지향적 심의적인 집단적 의사결정 과정에서 , 

비국가 이해당사자들과 직접 관계를 가지는 통치 

편성 이라고 규정된다 이들의 주장에 의하면 이 ” . , 

정의에는 가지 주요 기준이 강조되고 있다 즉 6 . 

협력적 거버넌스는 공공정책이나 프로그램의 [① 

입안 시행 또는 자산 관리의 목적으로 공적 기관] ･

이나 제도에 의해 제안하며 참가자들은 민간, [② 

기업이나 시민 등 비국가적 행위자들을 포함하며] , 

참가자들은 공적 기관에 대한 단순한 자문이 ③ 

아니라 직접 의사결정에 임하며 공식적으로 , ④ 
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조직되고 집합적으로 모임을 가지며 합의에 , ⑤ 

의한 의사결정을 목적으로 하며 비록 합의가 실(

제 달성되지 않더라도 공공정책 또는 공공관), ⑥ 

리를 위한 협력에 초점을 둔다 이들은 협력적 거. 

버넌스의 개념을 다소 엄격하게 정의함으로써 사

례들을 비교하는데 도움을 줄 수 있다고 주장한

다 이들이 제안한 협력적 거버넌스의 개념은 많. 

이 인용되고 있지만 어떤 이론적 배경을 가지고 , 

제시한 것이 아니며1) 특히 협력적 거버넌스의 편, 

성을 국가 제안적 또는 주도적 이라고 명시함으로- ( )

써 국가중심적 거버넌스로 되돌아갈 위험을 안고 

있다.

에머슨 등(Emerson et al 은 협력적 거버., 2012)

넌스에 관한 통합적 모형을 개발하기 위한 연구에

서 협력적 거버넌스를 다른 방법으로는 성취될 , “

수 없는 공적 목적을 수행하기 위하여 공공기관들

의 경계 정부의 차원 그리고 또는 공적 사적 시, , / , , 

민적 영역을 가로질러 사람들을 구성적으로 결합

시키는 공공정책 의사결정 및 관리의 과정 및 구

조 로 정의한다 이들은 이러한 개념 정의가 안셀” . 

과 가쉬 의 정의보다도 (Ansell and Gash, 2008)

더 광의적이라고 주장한다 즉 이들의 개념규정. 

은 협력적 거버넌스를 공식적이고 국가 제안적인 -

편성으로 한정시키지 아니하고 정부와 비정부 이

해당사자들의 공식적 및 비공식적 다자간 회합이

라고 서술한다 이러한 개념 정의는 톰슨과 페리. 

가 협력적 거버넌(Thomson and Perry, 2006, 23)

스를 자율적인 행위자들이 그들의 관계를 지배하“

는 규칙과 구조 그리고 그들이 함께 다루어야 할 

쟁점들을 결정하거나 활동하는 방법을 만들기 위

해 공식적 비공식적 협상을 통해 상호작용하는 과･

정 으로 정의한 것과 유사하다 협력적 거버넌스” . 

는 공식적 및 비공식적 과정을 포함한다고 할지라

도 공공정책 및 이슈에 중점을 두고 공공적 가치, 

를 추구한다는 점에서 다른 여러 유사한 개념들

예로 정책네트워크 공사파트너십 일반적 중재나 ( , , 

협상 등 과는 구분된다) .

우리나라에서도 년대 후반부터 협력적 거2000

버넌스의 개념을 원용한 연구들이 행정학이나 지

역개발학 분야 등에서 다양한 주제들 예로 사회, 

적 기업 커뮤니티 비즈니스 도시농업 등이나 지, , 

역 간 연결도로 건설 도시재생사업 그리고 군사, , 

시설이나 폐기물처리시설 등 혐오시설 이전이나 

환경정비와 수질개선 사업 등을 대상으로 활발하

게 전개되고 있다 주재복 외 의 보고서는 . (2011)

협력적 거버넌스의 개념을 재고찰하고 다양한 사

례들 다양한 주제라기보다 지방자치단체와 지역주(

민 또는 사회적 기업 간 그리고 지방자치, NGO, , 

단체들 간 및 지방자치단체와 중앙정부 간 사례, 

들 을 분석하고 있다 그러나 대부분의 연구들은 ) . 

협력적 거버넌스에 관한 기본 개념과 모형을 전제

로 국내의 경험적 사례를 분석하고 있으며 이 개, 

념을 이론적으로 깊이 있게 논의한 연구는 많지 

않다.

협력적 거버넌스에 관한 개념적 연구 사례로, 

이명석 은 네트워크 사회의 도래로 민간부문(2010)

의 다양한 구성원들이 참여하는 협력적 거버넌스

의 중요성이 증대했으며 이에 따라 공공성의 개, 

념이 재구성되어야 한다고 주장한다 공공성에 관. 

한 기존 개념은 특정한 제도적 지위나 행동의 주

체로서 정부와 관련하여 정의되었지만 협력적 거, 

버넌스에서 공공성은 단순히 공공부문이나 정부와 

관련된 것이 아니라 공공가치의 실현을 목적으로 

사회문제를 해결하기 위한 다양한 주체들의 집합

적 행동이나 노력으로 정의된다 이명석( , 2010, 44). 

그는 협력적 또는 네트워크 거버넌스의 이론적 기

반으로 창발성을 내재한 복잡계 이론을 도입한다

이명석 그는 복잡적응계의 규범적 설명이 ( , 2011). 

한계가 있음을 지적하면서 이러한 한계를 벗어나, 

기 위해 정부는 복잡적응계로서의 네트워크 거버“

넌스가 바람직한 창발적인 특성을 나타낼 수 있도

록 최선을 다해야 한다 고 주장하지만 이러한 주” , 

장 역시 규범적이고 정부의존적이다.

협력적 거버넌스의 이론적 기반을 제시하기 위

한 조철주 장명준 의 연구는 기든스의 이론(2011)･

과 신제도주의의 틀을 통해 협력적 거버넌스의 구

조화과정을 이해하고 하버마스의 의사소통적 합, 

리성의 틀을 통해 협력적 거버넌스의 이론적 본질

을 파악하고자 한다 또한 이들은 이러한 이론적 . 

배경을 전제로 안셀과 가쉬(Ansell and Gash, 

의 연구 등을 재검토하여 갈등 해소를 위한 2008)

협력적 거버넌스 모형을 제시하고자 한다 이들의 . 

논의는 협력적 거버넌스에 관한 외국 문헌에서도 

찾아보기 어려운 이론적 배경과 기반을 구축하고
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자 했다는 점에서 의의를 가진다 특히 협력적. ( ) 

거버넌스 개념은 행위자들과 이들에 의해 형성된 

제도들에 관심을 가지지만 실제 행위자들의 상호, 

행동이나 제도들이 사회적 구조로서 권력관계나 

의미체계와 어떤 관계가 있는가에 대해서는 무시

하는 경향이 있다는 점에서 구조 행위 간 변증법-

즉 구조화이론 에 근거하여 협력적 거버넌스를 ( )

이론적으로 고찰한 것은 유의하다고 하겠다 그러. 

나 하버마스의 의사소통적 합리성에 근거하여 협(

력적 거버넌스의 본질을 파악하는 것은 이 개념) 

을 지나치게 규범화하여 실제 작동하는 전략적 권

력관계를 파악하기 어렵도록 한다.

물론 협력적 거버넌스 개념은 사회공간적 문제

로 인한 갈등에서 이를 해결하기 위한 협력으로의 

전환을 전제로 한다 이러한 점에서 협력적 거버. 

넌스는 이해관계의 대립관계를 전제로 한 다원주

의나 적대주의 와 구분되며 또한 (adversarialism) , 

폐쇄된 정책결정과정에서 공적 기관의 위계적 권

력에 따른 일방적 결정에 바탕을 둔 관리주의와도 

구분된다 또한 이러한 점(Ansell and Gash, 2008). 

에서 갈등적 거버넌스와 협력적 거버넌스가 구분

될 수 있다 배응환 주재복 외 갈등( , 2005; , 2011). 

적 거버넌스는 이해관계의 대립과 갈등에 대한 대

응 방식으로 주로 논쟁과 항의 시위 등이 동원되, 

지만 협력적 거버넌스는 이해당사자들 간에 공식, 

적 지속적 대화와 타협의 공간을 마련하고 서로 , 

자신의 요구를 합리적으로 제시하고 상대방을 설

득하여 자신의 이익을 관철하고자 한다 이러한 . 

점에서 협력적 거버넌스에서도 이해당사자들이 , “

상호적대적 관계에 빠지기도 하지만 거버넌스의 , 

목표는 적대적 관계를 협력적 관계로 전환하는데 

있다 고 할 수 있다 조철주 장명준 그” ( , 2011, 39). ･

러나 역으로 적대적 관계에서도 집단들은 전략적

으로 상호이익을 위한 협력적 연대를 형성할 수 

있다 이러한 전략적 협력은 단순히 임시변통적. ‘

인 것이 아니라 현실에 만연되어 있기 때문에 협’ , 

력적 거버넌스를 하버마스가 제시한 이상적 대화 ‘

상황 과 관련시키는 것은 협력적 거버넌스에 관한 ’

이념형적 개념화라고 할 수 있겠지만 현실적으로 , 

보면 협력관계를 지나치게 규범화한 것이라고 할 

수 있다.

이러한 점에서 협력이 실제 이루어지는 상황들을 

고려해 볼 필요가 있다 이명석 의 연구에 . (2010)

의하면 협력적 거버넌스에서 협력 은 자율적인 , ‘ ’

행위자나 조직들 간 상호작용을 통해 기존의 조직

적 경계와 정책을 초월하여 새로운 공공가치를 창

조하는 과정으로 정의된다 그러나 실제 협력은 . 

다양한 차원에서 그 정도에 따라 여러 유형으로 

구분될 수 있다 예로 술리번과 스켈처. (Sullivan 

가 제시한 바와 같이 협력은 and Skelcher, 2002) , 

비공식적이고 임시적인 느슨한 네트워크 에서부터 ‘ ’

단일 조직으로의 합병 에 이르기까지 여러 유형으‘ ’

로 분류될 수 있다 표 협력에 관한 이러한 유( 2). 

형 분류는 지방정부 또는 행정구역 의 완전한 분( )

절과 통합 사이에 다양한 협력관계가 가능함을 보

여준다 또한 협력은 권력 차원에서 강제된 협력. 

과 자발적 참여에 의한 협력으로 관여 수준에서 , 

실질적인 협력과 형식적인 협력 전략차원에서 긍, 

정적이고 호혜적인 협력과 부정적이고 방어적인 

협력 목적 차원에서 공유된 목표 추구 협력과 경, 

쟁적 목표 추구 협력 등으로 구분될 수도 있다 

이명석( , 2010, 32). 

협력적 거버넌스의 개념은 이러한 여러 유형의 

협력을 전제로 협력과정이 어떻게 전개되는가에 

관심을 가지도록 한다 안셀과 가쉬. (Ansell and 

는 협력적 거버넌스에 영향을 미치는 Gash, 2008)

비공식적 

임시 협력

공식적 임시 협력 상설 기구 설립, 

협력 

단일 

통합조직정보공유 공동 활동 기구 설립

관리구조

가치관 공유 신, 

뢰 및 규범에 따

른 자치

공동의 관심사에 대한 정보 공유 문제 , 

해결을 위한 공동 활동 및 한시적 협력

기구 설립

포괄적 규정을 통

한 외부 통제기

관 설립

계층적 획일적 , 

통제

관계 네트워크 파트너십 연합 통합

자료 이명석 에서 재인용 수정: Sullivan and Skelchar (2002, 43); (2010, 32)

표 협력의 정도에 따른 유형 구분2. 



협력적 거버넌스와 영남권 지역 발전 개념적 재고찰: 

－ 434－

주요 변수로 갈등 협력의 과거사 이해당사자의 / , 

참여 인센티브 제약 권력과 자원 불균형 리더십/ , , , 

제도적 설계 등 가지를 제안하고 협력적 과정의  5 , 

내부 요소로 대면적 대화 신뢰 구축 과정에 대한 , , 

애착 공유된 이해 중간성과 등을 제시한다 그림 , , (

가 에머슨 등1- ). (Emerson et al 은 전체 ., 2012)

사회체계의 배경 협력적 거버넌스 레짐 그리고 , , 

협력과정의 역동성으로 구성된 층위 또는 차원3 ( )

로 구성된 협력적 거버넌스의 통합적 모형을 제시

하지만 아셀과 가쉬 의 모형과 (Ansell and Gash)

크게 다르지 않다 그림 나 국내에서 이루어지( 1- ). 

는 협력적 거버넌스에 관한 경험적 연구들은 대부

분 이들이 제시한 모형 또는 부분적으로 수정한 (

모형 을 원용하고 있다 그러나 구조화이론과 의사) . 

소통적 합리성을 전제로 조철주 장명준 이 (2011)･

제시한 모형은 규범적 성향을 내재하고 있지만, 

협력적 거버넌스가 전개되는 과정을 구조와 행위 

간 관계로 이해하고 있다는 점에서 새로운 모형으

로 평가된다 그림 다 그러나 이 모형에서 협( 1- ). 

력과정은 다른 모형들과 마찬가지로 거버넌스의 

절차적 형식에서 규범적 과정을 강조하고 있을 뿐

이고 의제 설정이나 본질 파악 대안 모색으로 이, , 

어지는 문제 해결의 실재적 과정을 간과하고 있다.

거버넌스의 등장 배경3. 

협력적 거버넌스 개념의 재고찰을 위해서는 ( ) 

이 개념의 내적 논리성이나 구성의 정교성에 대한 

평가와 함께 이 개념이 현실 세계에서 등장하게 

된 배경이나 실제 적용되는 과정과 그 효과에 대

한 검토가 필요하다 최성욱 은 거버넌스의 . (2003)

개념과 이를 적용한 연구들을 평가하면서 개념 , “

적용의 혼란 및 남용과 더불어 개념화가 정교화되

지 못한 상황에서 한국 사례들을 분석하려는 시도

들이 많다 고 지적하면서 거버넌스는 정말 좋은 ” , ‘

것인가 라는 원초적 의문을 제기한다 김시윤 외’ . 

도 기존 연구들은 경제행위자 간에 가지는 (2005) “

권력과 자원의 불균형을 고려하지 않고 동등한 경

제행위자 간의 협력적 관계를 강조하는 경향 이 ”

있음을 파악하고 네트워크 거버넌스의 속성과 특“

성에 따라 부정적 효과를 가져올 수 있다 는 주장”

을 제기한다 유사한 맥락에서 라미경 은 오. (2009) “

늘날 거버넌스가 시장의 실패 국가의 실패에 효, 

과적으로 대응하기 위한 대안으로 간주되고 있음

에도 불구하고 거버넌스 메커니즘이 시장이나 위

계적 권력을 대체하여 위기를 넘어서는 것이 아니

라 거버넌스 자체가 실패로 귀결될 가능성이 상존

하고 있다 고 서술하고 따라서 거버넌스를 신자” , “

유주의자나 제도주의자와 같이 낙관적 이상적 관, 

점에서 볼 것이 아니라 거버넌스를 비판적으로 조

망하면서 그 한계를 극복하기 위한 방안 논의 가 ”

필요하다고 주장한다.

거버넌스 개념과 정책에 대한 평가는 전반적으

로 보면 두가지 유형 즉 긍정적 입장과 부정적 , 

입장으로 구분된다 우선 낙관적 긍(Blanco, 2013). 

가 의 모형( ) Ansell and Gash(2008)

나( ) Emerson et al 의 모형.(2012)

다 조철주 장명준 의 모형( ) (2011)･

그림 협력적 거버넌스 모형들1. 
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정적 평가에 의하면 네트워크 또는 협력적 거버, ( ) 

넌스는 기존의 관료적 지방 정부의 위계성 또는 ( )

경직성과 시장 개혁에 의해 발생한 불균등을 동시

에 극복할 수 있도록 하는 개혁 과정으로 인식된

다 달리 말해 거버넌스는 제 의 정치적 프로젝. , ‘ 3 ’ 

트 즉 전후 포드주의적 축적체제와 관련된 국가, 

주도적인 케인즈주의적 복지국가 그리고 년( ) , 1980

대 공공부문의 개혁을 고취시켰던 시장지향적인 

신자유주의적 이데올로기 양자에 대한 제 의 대안3

이라고 표현된다 이러한 관점에서 도시 네트워크 . , 

거버넌스의 가장 긍정적 결과는 도시문제에 대처

할 수 있는 역량 증대 그리고 지역사회 참여 촉, 

진을 통한 민주적 정당성의 고양라고 지적된다

(Newman, 2005; Stoker, 2004).

반면 부정적 비판적 입장에서 보면 거버넌스의 , 

등장은 신자유주의와 직 간접적으로 연계된다 예, . 

로 스윙거도우 는 거버넌스를 , (Swyngedouw, 2005)

점점 공고해지고 있는 신자유주의적 이데올로기 ‘

정치 에 뿌리를 두고 있는 것으로 비판한다 이러’ . 

한 이데올로기 정치는 상이한 이해관계들 간 참“

여적 협상과 합의를 통해 신자유주의적 지구화를 

거부할 수 없는 상태로 수용 하도록 한다 달리 ” . 

말해 거버넌스의 개념은 도시정치의 신자유주의화 

과정에서 기존의 관료주의적 지방정치와 행정을 

공격하면서 지방의 공적 서비스의 공급 독점을 제

거하고 민간영역과의 협력을 통한 새로운 지방정

치 또는 통치 로의 전환을 강조한다 그러나 거버( ) . 

넌스는 신자유주의적 도시정치의 우월성을 반영하

지만 실제 도시정치는 경제적 제도적 측면에서 , , 

도시 엘리트들 간 협력적 관계에 의해 지배되고 

있다고 지적된다(Davies, 2011). 

거버넌스 개념과 정책에 대한 이러한 상반된 평

가는 대체로 거버넌스의 개념이나 이론적 기반에 

대한 논쟁이라기보다는 거버넌스 담론과 정책이 

현실 세계에서 어떠한 배경에서 등장하고 실제 어

떤 효과를 가져오고 있는가에 초점을 두고 있다. 

물론 거버넌스 개념의 내적 논리성이나 이론적 체

계에 문제가 없는 것은 아니다 예로 최성욱. , 

은 거버넌스 개념 정의의 모호성 및 이 개(2003)

념에 대한 맹목적 선호에 대한 문제점 지적 외에

도 거버넌스의 구성 주체 책임성 그리고 토착화, , 

의 문제를 제기했다 즉 거버넌스는 정부 시장. , , 

시민사회의 네트워크적 관리방식이라는 새로운 정

체 또는 통치양식 형성을 가정하지만 네트워크 ( ) , 

또는 제도를 하나의 실재로 간주될 수 있는가라는 

구성 주체에 관한 의문이 제기될 수 있다 또한 . 

이와 같이 주체가 불확실한 네트워크 거버넌스에

서 책임성에 대한 요구가 있을 때 계층적 거버넌

스로 회귀가 불가피하다는 점이 지적될 수 있다. 

그리고 네트워크의 이념적 토대는 사회적 신뢰 또(

는 사회적 자본 에 기초하지만 참여문화 시민사) , (

회 가 성숙되지 않은 상황에서 정치적 무관심이나 )

냉소주의 시민의 의무감 약화 등이 우려된다, .

거버넌스 개념에 대한 이러한 문제점들은 대체

로 공감할 수 있지만 이러한 문제들은 개념적 모, 

호성 뿐만 아니라 거버넌스 정책이 시행되는 현실

의 사회정치적 배경과 관련된다고 할 수 있다 사. 

실 에머슨 등(Emerson et al 은 협력적 거., 2012)

버넌스의 이론적 기원을 추적하면서 년대 정, 1960

부 간 협력에 관한 연구 미국 연방제의 탄생으로, 

의 소급 집단이론과 이에 대한 이론적 반론과 진, 

화 죄수의 딜렘마와 게임이론 그리고 다양한 공, , 

동자원 관련 문헌 등을 꼽았으며 또한 광범위한 , 

공공행정 및 민주주의론 지방정부간 관계와 네트, 

워크이론 등 다양한 배경들을 떠올렸지만 기원적 , 

배경을 특정하지는 못했다 이러한 점에서 보면. , 

거버넌스 개념과 정책은 이론적 근거를 가지고 등

장했다기보다는 현실 사회정치의 변화에 기인한 

것으로 이해된다 즉 거버넌스 개념과 정책의 등. 

장 배경으로 년대 이후 포괄적인 사회 전반1970

적 변화 흔히 네트워크 사회의 도래로 불리는 변(

화 에서 구체적으로는 국가 및 지방정부의 역할 )

변화와 시민사회의 발달에 이르기까지 다양한 요

인들이 거론되었다 물론 이러한 요인들은 서로 . 

관련성을 가지며 또한 긍정적인 관점과 비판적 , 

관점에서 평가될 수 있다. 

거버넌스 개념과 정책의 등장 배경으로 우선 지

적될 수 있는 요인은 년대 이후 서구 자본주1970

의 경제의 침체와 이에 따른 시장메커니즘으로의 

복귀를 들 수 있다 예로 김정렬 김시윤 은 . (2003)･

거버넌스의 등장 원인들 가운데 서구 국가들 그리(

고 도시 및 지역들 이 년대 중반 이후 심각한 ) 1970

경기침체와 이에 따른 정부 수입의 감소로 재정위

기에 봉착하게 되었고 년대 대처와 레이건의 , 1980
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집권으로 본격화된 시장제일주의 사고가 확산되었

다는 점을 우선 지적한다 시장제일주의란 정부를 . 

사회 문제의 해결보다 문제 그 자체로 인식하는 

한편 시장을 통한 문제 해결을 추구하고자 하는 

이념적 수렴을 의미하며 흔히 신자유주의로 지칭, 

된다 그러나 거버넌스의 등장을 긍정적 관점에서 . 

보는 연구자들 대부분은 이 요인을 거론하지 않는

다 반면 부정적 입장의 연구자들에 의하면 국가 . , 

및 도시 정책의 신자유주의화 과정에서 기존의 

지방 정부 장치를 대체하여 도입된 새로운 형태( )

의 국지적 거버넌스는 공사파트너십에 기반을 ( ) 

둔 네트워크화된 거버넌스로 새로운 공적 관리‘ ’ , 

전략 민영화 지방적 서비스의 경쟁적 대립 을 동( , )

반한다고 주장된다(Brenner et al., 2010). 

거버넌스 등장의 또 다른 요인으로 지구지방화 

과정과 국가 역할의 변화가 지적된다 자본주의 . 

경제의 지구지방화 과정에 관한 연구는 국가의 기

능이 약화되거나 또는 지구적 및 지방적 차원으로 

분산 확장된 것으로 이해한다 국가의 기존 관료/ . 

적 형태는 자본주의 경제의 지구지방화 과정에 제

대로 조응하지 못함에 따라 새로운 거버넌스가 등

장하게 되었다 달리 말해 협력적 거버넌스는 하. , 

향식 정책 시행의 실패와 조정을 위한 고비용과 [ ] 

정치화에 대한 대응으로 출현했다고 할 수 있다

특히 긍정적 입장(Ansell and Gash, 2008, 544). 

에서 국가 역할의 약화는 그 동안 통치 대상으로 

간주되었던 시민 기업 등 민간부문과 지방정부의 , 

성장을 가져왔고 이에 따라 거버넌스는 공동체의 , 

관리를 위해 국가 외에 다양한 행위자들의 참여

와 책임을 증대시키도록 했다는 점이 강조된다

국가의 기능이 약화된 것이 아(Kooiman, 2002). 

니라 변화했다는 점에서 보더라도 국가 운영방식, 

이 국가의 단일중심 통치양식에서 자율과 협력, 

조정과 다원성을 강조하는 다중심적 분권양식으로 

전환했다는 점으로 이해될 수 있다 최성욱( , 2003, 

그러나 비판적 입장에서 보면 이러한 112-113). , 

지방정부의 역할과 통치양식의 변화는 결국 자본

주의 경제의 지구 지방화 과정에 피동적으로 조응-

하는 것으로 간주된다. 

거버넌스 등장의 세 번째 요인은 시민사회의 발

달과 시민들의 사회정치적 요구 증대와 관련된다. 

년대 후반 서구 사회에서는 노동운동 외에 1960

다양한 영역들 예로 인종 주거 교육 환경 젠더 ( , , , , , 

등 에서 새로운 시민사회운동 이른바 신사회운동) ( )

이 전개되었다 이에 따라 공식적 정부 영역 외에 . 

시민사회에서 조직된 다양한 행위자들이 출현하였

고 이들에 의한 다양한 문제 제기와 해결을 위한 , 

사회정치적 참여의 요구가 증대하게 되었다 이 . 

과정에서 정부가 다루어야 할 정치적 쟁점들이 복

잡하게 노정되었을 뿐 아니라 정부가 이러한 이슈

들을 다루는 유일한 행위자가 아니라는 인식이 확

산되었다 이와 같이 시민사회의 발달과 민주화는 . 

공적 및 사적 영역 간 경계를 모호하게 하면서 새

로운 문제 해결 및 통치 양식을 요청하게 되었다

이와 같이 거버넌스 등장 배경을 (Stoker, 1998). 

시민사회 중심적 통치양식의 필요성으로 설명하는 

것은 그 자체로 규범적 의의를 가진다 그러나 비. 

판적 입장에서 보면 거버넌스란 국가가 책임지고 , 

해결해야 할 사회공간적 문제들 특히 공공 재화와 (

서비스의 제공 을 시민사회에 전가하기 위한 방안)

으로 이해될 수도 있다.

네트워크 거버넌스의 등장 배경과 관련하여 ( ) 

끝으로 그러나 앞서 가지 요인들을 포괄하는( 3 ) 

논의될 수 있는 요인은 네트워크 사회 의 도래이다‘ ’ . 

네트워크 사회는 탈산업사회 정보사회 지식기반, , 

사회 등 다양한 이름으로 지칭되고 있는 년1970

대 이후 서구사회의 전반적 변화과정을 의미한다. 

특히 이 개념의 대표적 주창자인 카스텔(Castells)

에 의하면 네트워크 사회는 지식과 정부기술을 , 

기반으로 한 정보적 발전양식의 등장과 이에 따른 

사회적 상호작용 및 사회적 통제와 조정 양식의 

변화를 의미한다 카스텔 김경필 즉 ( , 2003; , 2012). 

네트워크 사회에서 지식과 정보는 가속적으로 증

식되고 이로 인해 정책 결정의 부분화와 전문화가 

불가피하기 때문에 사회문제의 해결을 위한 사회, 

적 조정은 중앙집권적 통제 에 의해서가 아니라 ‘ ’

다양한 참여자들 간 목적지향적인 상호작용의 결

과로 이루어진다고 주장된다 즉 네트워크 사회. “

에서 요구되는 정부의 역할은 더 이상 인적 물적 

자원과 프로그램을 관리하는 것이 아니라 다양한 

사회구성원들이 보유하고 있는 자원을 동원하고 

조직화하여 효율적인 방법으로 공공가치를 극대화

하는 것 이라는 점이 강조된다 이명석” ( , 2010).

네트워크 거버넌스의 등장을 네트워크 사회의 
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도래와 직 간접적으로 관련시키는 연구자들은 네‘･

트워크 에 초점을 두고 네트워크 거버넌스의 개념’ , 

을 부각시키고자 한다 카스텔에 의하면 네트워크. , 

의 논리 또는 흐름의 논리 는 자기 확장적이고 모( )

든 것을 포괄하며 이에 따른 집합적 정체성을 함, 

양하는 것으로 이해된다 이러한 점에서 네트워킹. 

은 상호 신뢰를 함양하며 네트워크 거버넌스는 , 

신뢰의 함양 정도에 효력을 발생한다(Thomson, 

나아가 신뢰에 바탕을 둔 네트워킹의 발달2003). 

은 시대적 전환을 상징하며 네트워크의 논리가 , 

구조의 논리를 대체하고 있음을 보여주는 것으로 

간주된다 그러나 현실 세계에서 네트워크는 상호 . 

호혜적인 행위자들 간에 자연스럽게 형성되는 것

이 아니라 특정한 이해관계를 가지는 행위자들의 

다양한 목적에 따라 구축되며 따라서 네트워킹이 , 

어떤 신뢰를 함의하거나 스스로 가져다주는 것은 

아니다 뿐만 아니라 카스텔이 주장하는 지식 및 . 

정보기술의 발달에 따른 네트워크 또는 정보 경제( )

의 발달은 사실 세기 후반 세계적 규모로 등장한 20  

신경제 즉 자본주의 경제의 신자유주의화 과정‘ ’, 

을 정당화시킨다고 비판될 수 있다 김경필( , 2012).

거버넌스 개념의 대안적 재구성4. 

1) 네트워크 거버넌스에서 헤게모니적 거버넌스로‘ ’

거버넌스의 개념과 정책이 비록 규범적 성향을 

내재하고 있다고 할지라도 신자유주의화 과정에, 

서 추동된 전략의 핵심요소라는 비판은 거버넌스

의 개념에 대한 대안의 모색을 요구한다 네트워. 

크 거버넌스 옹호론자들은 네트워크의 구축에 초

점을 두고 국가 시장 시민사회의 변화를 설명하, , 

고자 하며 나아가 네트워크의 논리를 거버넌스 , 

체계로의 전환을 위한 기반으로 제시한다 특히 . 

이들은 기존의 자유주의적 통치체제나 신자유주의

적 거버넌스 전략과는 달리 위계적 정부나 무정, 

부적 시장에 의존하는 대신 구성원들 간의 네트워

크와 이에 함의된 신뢰를 배양하고자 한다는 점에

서 나름대로 의미를 가질 수 있다 그러나 네트워. 

크 거버넌스 개념에 내재된 문제들 가운데 하나는 

네트워크가 신뢰 또한 이와 관련된 공감 호혜성( , , 

협력 책무성 등 를 당연히 보장하는가에 관한 의, )

문이다 예로 로더스 는 거버. (Rhodes, 2007, 1246)

넌스에 관한 관례적 구분에서 네트워크의 개념 자

체가 신뢰에 바탕을 둔다는 점을 강조하면서 만약, “  

가격 경쟁이 시장 중심적 조정 메커니즘이며 행, 

정질서가 계층 중심적 조정 메커니즘이라면 신뢰, 

와 협력은 네트워크를 구축하는 핵심적 메커니즘”

이라고 주장한다 이와 유사하게 톰슨. (Thompson, 

은 만약 네트워크가 번창하려면 일반화2003, 40) , 

된 신뢰 정직 결속력이 어떠한 갈등 관계도 뛰어, , 

넘어야 하며 또한 공유된 공통적 목적 이 존재해, ‘ ’

야 한다고 주장한다 그러나 개념 정의나 주장은 . 

자기규정적이다.

신뢰에 기반한 네트워킹의 조건들은 카스텔의 

네트워크사회 이론뿐만 아니라 사회자본론 제도, 

주의적 지역혁신론 등에서 명시적 또는 암묵적으

로 전제된다 이러한 이론들의 공통(Davies, 2012). 

된 함의는 행위자들 간 어떠한 관계에서도 신뢰는 

네트워크 거버넌스의 능률성을 위한 좋은 수단이 

된다는 점이다 그러나 네트워크 옹호론자들이 신. 

뢰를 강조하는 것은 네트워크 거버넌스를 다른 양

식의 거버넌스로부터 의도적으로 분리시키기 위한 

것이며 네트워크가 신뢰를 당연적으로 함의하고 , 

있는 것은 아니라는 주장이 제기될 수 있다 즉 . 

네트워크는 흔히 문화적 동질성이나 일정한 이해

관계를 가진 행위자들 간에 구축되며 신뢰는 특, 

정 목적을 실현하기 위한 수단이 될 수 있다 네. 

트워크 거버넌스에 관한 규범적 이론가들은 이러

한 신뢰를 강조하고 네트워크는 다양한 행위자 , 

집단들 간에 친밀성과 신뢰를 함양할 수 있다고 

주장한다 네트워크는 분명 극도로 복잡하고 파편. 

화된 사회에서 사회적 관계와 행동방식을 규정하

는 기본적 양상이 되었다고 할 수 있다 그러나 . 

네트워크가 신뢰를 보장하며 거버넌스의 문제를 

해결해 주는 것은 아니다.

이러한 네트워크 거버넌스에 대한 비판과 대안

적 주장들은 레짐이론으로의 복귀 메타 거버넌‘ ’, ‘ 스’ 

또는 거버넌스들의 거버넌스(meta-governance, ‘ ’), 

그리고 헤게모니 통치 개념 등을 포함한다 우선 . 

레짐이론 으로의 복귀를 주장하는 (regime theory)

이론가들은 정부 에서 거버넌스 로의 어떠한 전환‘ ’ ‘ ’

도 부정한다 이들 가운데 한 사람인 블랑. 코(Blanco, 

의 주장에 의하면 첫째 네트워크 거버넌스2013) , 
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는 사실 새로운 현상이나 제도가 아니라 기존 통

치과정에 이미 내포되어 있었으며 둘째 현실 사, 

회에서 거버넌스는 상이한 장소나 상이한 사회경

제적 유형에 따라 매우 다양하게 편성되고 다양한 

형태를 가짐에도 불구하고 이들을 모두 네트워크 

거버넌스로 보편화하는 경향이 있으며 셋째 거버, 

넌스 이론은 특정 장소에서 정치경제적 구조와 국

지적 정치 활동 간의 상호작용에 대한 관심을 무

시하고 있다는 점이 지적된다 첫 번째 주장과 관. 

련하여 네트워킹이 정치행위나 통치방식에 개연, 

적이지만 항상 존재하는 역사적 조건이라는 점이 

지적된다 그러나 네(Stone, 2009; Davies, 2011). 

트워크 거버넌스는 국민국가의 기존 위계적 거버

넌스와는 분명 다른 것으로 구분될 수 있다 다른 . 

두 가지 주장은 거버넌스 연구에 중요한 시사점을 

제공한다 즉 거버넌스에 관한 연구는 네트워크 . 

거버넌스 옹호론자들이 주장하는 것처럼 거버넌스

가 보편적이거나 규범적이지 아니하며 특정 장소, 

나 지역의 정치경제적 구조와 국지적 정치 활동 

간 상호작용에 좌우된다는 점을 강조할 수 있다. 

레짐이론으로의 복귀와는 달리 메타거버넌스, ‘ ’

론자들은 네트워크 거버넌스를 새로운 조정양식

으로 인정하지만 네트워크를 배양하기 위한 정부, 

의 노력을 정치적 프로젝트와 규모 조정(scalar 

을 fix) 위한 시도의 일부로 간주한다 예로 맥로드. , 

는 거버넌스의 재규모화에 (MacLeod, 2001, 1153)

관한 연구에서 네트워크 거버넌스 개념은 네트워“

킹과 호혜성의 비착취적인 수평적 관계 를 당연한 ”

것으로 간주하는 경향이 있을 비판했다 제솝. 

에 의하면 자본주의의 다른 조정양(Jessop, 2011) , 

식들 즉 시장 거버넌스와 위계 거버넌스 과 마찬( )

가지로 네트워크 거버넌스 역시 일시적이고 취약

하며 실패하기 쉬운 것으로 간주한다 나아가 제, . 

솝은 현대 사회에서 시장 위계 네트워크 거버넌, , 

스의 혼합과 선택적 조정에서 국가의 역할을 강조

하면서 전략적 선택성이라는 개념을 제시한다, ‘ ’ . 이

러한 점에서 소렌슨과 토핑(Sorensen and Torfing, 

은 네트워크 거버넌스를 여러 양식들의 거버2009)

넌스들을 조정하는 거버넌스라는 점에서 메타 거‘

버넌스 라고 지칭했으며 마쉬 는 이’ , (Marsh, 2011)

러한 메타 거버넌스에서 정부의 역할이 여전히 핵

심적이지만 어떻게 변화했는가를 분석하고자 한

다 즉 국가의 실패를 해소하기 위해 다규모적으. 

로 구축된 거버넌스에서 지시와 강제는 여전히 전

략적 도구의 일부로 남아 있지만 메타 거버넌스 , 

국가는 그 이전의 국가 조정양식에 비해 훨씬 네

트워크화되어 있을 뿐만 아니라 이러한 네트워크

를 함양하고자 한다는 점이 강조된다.  

이와 같이 메타 거버넌스론자들은 네트워크 사

회의 도래 또는 네트워크 패러다임 자체 를 부정( )

하지는 않는다 맥로드는 현대 사회는 네트워크의 . ‘

시대 로 이행하고 있다고 주장하며 이에 바탕을 ’ , 

둔 성찰적 자본주의의 새로운 시대 를 인정한다‘ ’ . 

네트워크 패러다임의 등장은 포스트모더니티의 시

작을 알리는 것으로 이해되거나 또는 근대성에 함

의된 체계적 분화를 관리하기 위한 시도로 묘사될 

수 있다 즉 복잡하고 파편화된 사(Darbas, 2008). , 

회에서 네트워킹은 직접적인 관료적 통제의 범위 “

밖에 있는 내포적이고 정보 공유적인 유연적 구-

조 에 바탕을 둔 통치의 유의하고 역동적인 매체”

로서 의미를 가지는 것으로 이해된다(Davies, 2012, 

제솝의 경우도 마찬가지로 맥로드는 케인2689). , 

즈주의적 복지국가 이후에 등장한 슘페터적 작업

장 국가를 네트워크에 기반을 둔 자기조직적 거버

넌스 메커니즘의 조직자로 간주한다 이들은 공통. 

적으로 국가에 의한 네트워크의 함양은 성찰적 ‘

자기조직 을 위한 조건들을 배양하기 위한 것으로 ’

이해한다 이러한 점에서 메타 (Jessop, 2011, 246). 

거버넌스는 위계적 거버넌스의 영향 즉 거리를 둔 (

정부의 통제 하에서 작동하는 새로운 조정양식) , 

즉 정부 없는 거버넌스 가 아니라 정부 거버넌‘ ’ ‘ + 스’ 

로 이(Jessop and Sum, 2005; Marsh, 2011, 41)

해되지만 과거에 비해 시민사회의 참여를 더 강조, 

하며 실제 참여의 폭이 커졌다는 특성을 보인다.

메타 거버넌스론이 네트워크 패러다임의 등장을 

인정하면서 네트워크 거버넌스가 국가의 새로운 ( ) 

통치체제에 포섭되었다고 주장한다면 그람시 이, 

론에 기반을 두고 거버넌스에서 헤게모니 로의 전‘ ’

환을 주장하는 이론가 예로 데이비스, (Davies, 2012)

는 레짐이론가들과 유사하게 네트워크 패러다임의 

등장을 거부하면서 거버넌스는 이미 자본주의 국

가의 통치체제에 내재되어 있다고 주장한다 그에 . 

의하면 네트워크 거버넌스 옹호론자들은 수평적 , 

네트워크를 강조하면서 위계 정부 를 그 배경으로 ( )
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격하시키거나 무시하는 경향이 있으며 이로 인해 , 

강제의 매개물들이 관심 밖으로 밀려나게 된다. 

즉 네트워크 거버넌스의 개념은 수평적 네트워크

의 이데올로기적 규범성을 명시적 또는 암묵적으

로 전파시킴으로써 위계 또는 강제의 역할을 과소

평가하도록 한다 그러나 실제 이러한 네트워크 . 

거버넌스 개념의 등장과 정책적 함양은 기본적으

로 서구 신자유주의의 헤게모니 전략에서 핵심적 ‘

요소 가 된다 이러한 점에서 거버넌스에 관한 연’ . 

구는 네트워킹의 속성과 효율성 그리고 위계와 네

트워크 간 관련성에 관한 재고찰이 필요하며 이, 

를 위해 그람시의 통합국가 와 헤게모니 개념 등‘ ’ ‘ ’ 

이 유의하다고 주장된다.

그람시의 주장에 의하면 헤게모니는 계급적 집, 

단의 구체적 연합 즉 헤게모니 블록 에 의한 효과( )

적인 사회적 리더십을 의미한다 이들이 사회의 . 

물질적 및 정신적 자원을 성공적으로 동원하여 경

제적 정치적 통합과 더불어 지적 도덕적 통합을 , , 

달성할 때 이념형적 헤게모니가 달성된다 통합, . ‘

적 국가 란 정치적 사회 와 시민사’(integral state) ‘ ’

회가 합쳐진 것으로 정치적 사회는 강제적 힘에 , 

의한 정부의 통치를 의미하며 시민사회는 헤게모, 

니적 리더십을 위한 투쟁이 이루어지면서 강제에 

의해 더욱 강화되는 투쟁의 장을 의미한다 즉 통. 

합적 국가는 국가와 시민사회에 걸쳐 헤게모니를 

위한 투쟁에서 뒤얽힌 통치 제도 실천 기술의 합, , 

을 의미한다 이러한 그람시의 개념들은 한편으로 . 

국가 또는 정부 를 시민사회에 대해 지시와 강제 ( ) ( ) 

기능만을 수행하는 것으로 이해하는데 반대하고, 

국가장치를 정치적 사회와 시민사회 의 합으로 이‘ ’

해하면서 강제와 설득 힘과 동의에 근거하고 있, , 

음을 이해할 수 있도록 한다.

이러한 그람시적 개념들에 근거하면2) 데이비스, 

가 주장하는 것처럼 네트워크 거버(Davies, 2011) , 

넌스에서 왜 위계적 강제가 지속되며 이로 인해 , 

규범성의 한계를 가질 수밖에 없는가를 이해할 수 

있게 된다 즉 네트워크 거버넌스는 헤게모니 정. 

치 투쟁 를 본연적으로 내재하고 있으며 따라서 ( ) , 

거버넌스란 국가와 시민사회에 걸쳐 헤게모니를 

추구하는 헤게모니적 거버넌스 라고 할 수 있다‘ ’ . 

헤게모니적 거버넌스는 거버넌스 내에 왜 협력과 

대립이 공존하는가를 이해할 수 있도록 한다 또. 

한 그람시의 통합적 국가 개념은 강제에 대한 국‘ ’ 

가의 독점권을 약화시키고 정치적 권력의 행사에

서 다양한 세부영역들 시민사회 내 여러 집단들( )

이나 다규모적 층위들 세계적 층위에서 국지적 층(

위에 이르기까지 에서 작동하는 다른 장치들이나 )

조직과 실천의 필요성을 전제로 한다는 점에서, 

헤게모니적 거버넌스는 본연적으로 다원적이며 ‘

다규모적 이라고 할 수 있다 따라서 도시 및 지역 ’ . 

수준에서 구축된 지방적 통치네트워크를 통합적 ‘

국가 의 국지적 편성으로 이해할 수 있다’ .

뿐만 아니라 본 연구에서 제시하는 헤게모니적 

거버넌스의 개념에서 가장 중요한 점으로 그람시, 

에 따르면 국가가 힘에 의한 지배와 동의에 의한 , 

헤게모니를 동시에 추구하는 이중적 태도를 취하

는 이유가 자본주의의 모순적 정치경제의 변증법

에 기인한다는 점을 알 수 있다 즉 자본주의 국. 

가가 자본 축적의 위기에 대응하기 점차 어렵게 

됨에 따라 시민사회에 설득을 통해 이를 미리 주, 

지시키고 계급적 연합을 구축할 필요가 있기 때문

이다 그러나 그람시에 의하면 헤게모니적 리더십. , 

은 강제에 의해 쉽게 무너질 수 있으며 동의는 , 

불안정하기 때문에 이에 대한 저항으로 반헤게모

니적 운동이 전개될 수 있다 달리 말해 국가 시. , ‘ +

민사회 에서 형성되는 헤게모니적 거버넌스의 개’

념은 국가와 시민사회 간 관계가 어떻게 변화하는

가를 이해할 수 있도록 한다 즉 자본주의적 경제. 

체제에 내재된 변동성과 이로 인한 급격한 위기 

발생은 헤게모니적 리더십을 저해하기 십상이며, 

이로 인해 협력적 거버넌스는 갈등적 거버넌스로 

바뀌면서 저항운동이 시공간적 편차가 있긴 하지

만 발생하여 국가와 시민사회 간 관계를 변증법적

으로 재구성하게 된다.

다중심적 거버넌스와 공유자원 관리2) 

헤게모니적 거버넌스의 개념화에서 협력과 대립

저항 이 공존한다는 주장은 그람시의 개념들에 ( )

근거를 둘 수 있지만 다원적이며 다규모적이라는 , 

주장은 추가적인 이론적 기반을 요구한다 이와 . 

관련하여 협력적 거버넌스 개념에 내재된 기본적 

함의들 가운데 하나는 여러 의사결정 중심지를 가

지는 사회공간적 체계 즉 다중심성을 전제로 한, 



협력적 거버넌스와 영남권 지역 발전 개념적 재고찰: 

－ 440－

다는 점이 강조될 수 있다 여기서 다중심성. ‘ ’ 

이란 한정적이지만 자치적 권한을 (polycentricity)

가지면서 자율적으로 제정된 규칙들 하에서 작동

하는 여러 의사결정 중심을 가지는 사회공간적 체

계라고 정의될 수 있다 이러한 다중심성의 개념. 

은 년대 초 폴라니 에 의해 1950 (M. Polanyi, 1951)

처음 논의되었고 년대 이후부터 오스트롬부, 1960

부 에 의해 체계화되면서 행정(E and V. Ostrom) , 

학 법학 등 여러 학문분야들과 특히 거버넌스와 , 

관련된 연구에서 논의되고 있다 세계적으로 저명. 

한 칼 폴라니 의 동생인 마이클 폴라니(K. Polanyi)

는 표현의 자유와 법의 통치를 보존할 수 있는 사

회적 조건들을 연구하면서 다중심성의 개념에 관

심을 가지게 되었다 그(Aligica and Tarko, 2012). 

에 의하면 과학의 성공은 엄격하게 정의된 방법, 

이나 권위적 당국의 요구가 아니라 자유로운 연구 

활동을 구성할 수 있는 연구자들의 다중심적 조‘

직 의 결과로 이해된다’ .

오스트롬 부부는 년대 미국 광역대도시 메1960 (

트로폴리탄 지역에서 공공행정 개혁에 관한 논쟁)

예로 학군이나 경찰 관할구의 합병 여부 에서 다( )

중심성에 관심을 가지게 되었다 당시 광역대도시. 

지역은 분리 중첩된 행정구역의 혼란으로 인해 효･

율적 행정이 불가능하기 때문에 기능적으로 통합, 

된 하나의 큰 지역사회가 되어야 한다는 주장이 

있었다 오스트롬은 이러한 주장에 반대하여 도시. , 

의 공공 재화와 서비스의 적정규모는 그 특성에 

따라 다르기 때문에 상호 중첩된 다원적 행정조직

은 자연발생적이고 건전한 것이라고 주장했다 즉 . 

상이한 공공재화와 서비스의 제공은 상이한 규모

의 행정구역을 필요로 하며 이 과정에서 형성된 , 

정부와 공공기관 민간기업들 간 다양한 관계는 , 

조직적 편제의 다양한 유형들을 통해 조정될 수 

있다고 주장한다 즉 이들은 서로 경쟁적 관계로 . “

이해하고 다양한 협약을 맺고 협동사업을 추진하

며 갈등 해결을 위해 공동기구에 호소하는 정도, 

에 따라 대도시지역의 다양한 정치적 관할권 단, 

위들은 일관되고 예측가능한 상호작용 행동패턴으

로 조화롭게 역할을 수행할 수 있다 는 것이다”

(Ostrom et al 안성호 ., 1961; 2011, 66). 

다중심성의 개념은 이와 같이 공적 재화와 서비

스를 제공하는 행정구역 단위들을 통합하기 보다

는 분할된 상태에서 서로 경쟁과 협동을 통해 갈

등을 조정해 나갈 수 있는 사회공간적 체계가 더 

바람직하다는 점을 의미한다 이러한 점에서 오스. 

트롬은 단일중심 패러다임에 근거하는 전통적 행

정학을 비판하고 대안으로 다중심 패러다임의 우

월성을 강조하는 민주행정이론을 제안했다 이론. 

화의 초기 단계에 오스트롬(Ostrom & Ostrom, 

은 정부의 정책이 관료적 위계적 단일중심1971) , , 

적 권위에 의존하기 때문에 사회 공간 적 문제를 ( )

해결하기 보다는 오히려 사회문제 그 자체라고 ‘ ’ 

주장하고 공공재의 제공에 영향을 미치는 다양한 , 

의사결정 장치에 관한 이론 즉 공공선택이론에 , 

관심을 두었다 그러나 오스트롬은 다중심적 체계. 

를 특정 영역에서 서로 경쟁적으로 작동하는 상이

한 의사결정 중심들의 존재만을 의미하는 것이 아

니라 권력 통치 가치 개인적 태도 등 상이한 층, , , , 

위에서 이루어진 관계의 복잡한 체계로 이해함에 

따라 다중심적 거버넌스의 개념으로 전환하게 되

었다.

오스트롬의 다중심적 거버넌스의 개념은 공공서

비스의 조달이 반드시 정부 조직에 의해서만 이루

어지는 것이 아니라 정부 조직이나 시장 조직을 

넘어선 다양한 방식을 통해 효율적으로 이루어질 

수 있다는 전망에 근거한다 오스트롬 부부는 다. 

중심적 거버넌스체제가 단일중심체제보다 민주적

일 뿐만 아니라 효율성 측면에서도 우월하다는 점

을 가지 이유로 설명한다 즉 다중심적 거버넌스5 . 

는 공공서비스 사용자들의 탈퇴 압박으로 지방① 

정부들 간 공공서비스 경쟁을 벌이도록 하며 경(

쟁 주민에게 공공서비스에 대한 불만을 토로), ② 

하고 시정을 요구할 수 있는 기회를 확대하며 발(

언권 주민과 지방공직자들에게 공공경제가 적), ③ 

절하게 작동하는데 필요한 공적 기업가 정신 을 ‘ ’

발휘하도록 고무하고 공공기업가 정신 주민이 ( ), ④ 

공공서비스의 생산 소비자 로 참여하는 - (prosumer)

민관 공동생산을 추구하며 민관 공동생산 그리고 ( ), 

가외성 또는 중복성 으로 정책쇄신( redundancy)⑤ 

을 촉진하고 정책오류로 인한 부작용을 최소화 국･

지화할 수 있다 안성(Aligica and Boettke, 2009; 

호 특히 이러한 다중심적 거버넌스는 국지, 2011). 

적 규모에서 더 적합하게 적용될 수 있다 즉 다. “

중심거버넌스체제 에서 주민과 관료들은 지방적 ...
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지식에 쉽게 접근할 수 있고 정책 변동에 신속하, 

게 적응할 수 있으며 다른 단위들의 경험으로부, 

터 교훈을 얻을 수 있다 광대한 지역에 하나의 . 

정부만 존재하면 그 정부가 외부 위협에 적절히 , 

대처하지 못하는 것이 체제 전반에 치명적인 재난

이 될 수 있다”(Aligica and Boettke, 2009, 157; 

안성호 2011, 74). 

오스트롬부부는 공적으로 제공되는 공공재와 이

에 관한 다중심적 거버넌스 개념에서 나아가 공유

자원의 문제에 관심을 가지고 이에 내재된 상호, 

의존성과 이로 인한 사회적 딜렘마의 본질을 논의

하였다 오스트롬은 잘 알려진 공동목장의 비극. ‘ ’, 

즉 공유자원의 사용자들이 자신의 사용에 따른 사

회적 비용을 무시한 채 오직 개인적인 비용과 편

익만을 고려하여 결국 자원 고갈 상황에 이르게 

되는 문제에 주목한다 일반적으로 공공재는 비경. 

합성과 비배제성을 가지지만 공유자원 공유재 은 , ( )

비배제성이지만 경합성 즉 편익감소성 을 가진다( ) . 

이러한 공유자원의 특성으로 인해 자신의 이익을 

추구하는 개인들의 합리적 선택이 사회적으로 공‘

유재의 비극 이라는 딜렘마를 초래한다는 것이다’ . 

이러한 상황에 대한 전통적 해결 방안은 흔히 정

부의 개입이나 시장기제의 작동에 의존하지만 오, 

스트롬은 또 다른 길 즉 지역공동체의 자치적 규, 

칙 제정을 통한 해결 방안을 제시한다 즉 사유. ‘

화 나 국가의 강제 가 아니라 제 의 길로 공동체’ ‘ ’ 3

에 의한 자치적 자원관리가 가능하다는 점을 보여

준다 오스트롬이 년 노벨 경제학상을 받게 . 2009

된 주요 저서 공유의 비극을 넘어 는 세계 도처, < >

에서 나타나는 이러한 공동자원 관리의 성공과 실

패의 사례들에 관하여 공유재가 사용자들이 마련, 

한 공동자원 관리제도와 의사결정 규칙 등을 통해 

어떻게 관리되고 사용되는가를 고찰하고 있다. 

이와 같이 다중심적 거버넌스와 관련하여 오스

트롬의 연구는 첫째 광역대도시지역의 공공재화와 

서버스의 공급과 배분에 있어 다중심적 거버넌스

가 단일중심체제보다 더 효율적이며 둘째 세계 , 

도처에서 발생하고 있는 공유자원의 관리 문제를 

시장 사유화 이나 국가 중앙집중적 관료 통제 가 ( ) ( )

아니라 지역공동체가 스스로 마련한 자치제도와 

운영원리를 규명하고자 했다는 점에 의의를 가진

다 다중심적 거버넌스는 정부가 절대적 통치권한. 

을 가진다는 점을 부정하고 권한의 분산에 따른 , 

비효율성보다는 시민의 자치역량을 동원하여 지자

체들 간 협력 경쟁 갈등 해결 등을 통한 사회공, , 

간적 문제들의 해결이나 조정능력을 향상시킬 수 

있음을 보여준다3) 성민정 나아가 다( , 2013, 56-7). 

중심적 거버넌스 개념은 고갈 위기에 처한 공동자

원이 사유화나 정부규제가 아니라 지역공동체에 

의한 자치적 제도와 운영규칙을 통해 효율적이고 

민주적으로 관리될 수 있음을 보여준다 나아가 . 

오스트롬의 연구 성과는 공유지의 비극 론이 가지‘ ’

는 한계를 넘어서 공유경제의 가능성을 보여줌으

로써 공유에 기초한 사회 를 활성화할 수 있는 기‘ ’

념비가 될 것이라고 평가되기도 한다.

그러나 오스트롬의 연구는 몇 가지 문제들을 여

전히 남겨두고 있다 첫째 오스트롬은 다양한 규. 

모의 의사결정 단위들의 공존과 상호 경쟁 협력을 /

강조하지만 이에 내재된 규모의 문제 또는 규모, ‘

의 정치 를 고려하지 않았다 오스트롬’ . (V. Ostrom, 

은 1999) 대도시권을 효율적으로 통치하는 데는 “

대규모 단위는 물론이고 중소 규모 단위도 필요한 

요소 라고 결론지우면서 중소 규모 단위 사이의 ” , 

관계를 어떻게 구축할 것인가라는 의문에 대해, 

다양한 분야의 여러 요소가 독립적으로 움직이면“

서도 일반적 규칙 체계 안에서 서로 적응하면서 

관계를 맺어나가는 다중심적 질서 를 해답으로 제”

안한다 그러나 . 예로 지구적 차원의 인구문제나 , 

기후온난화와 같이 관련 당사자들이 아주 많아서 

직접 협상이 불가능한 상황이라면 오스트롬의 다, 

중심적 거버넌스가 개념적으로 적용되기 어렵다. 

또한 자본주의 경제의 지구화과정이나 중앙집권적 

국가 정치가 강하게 작동하는 상황에서 소규모 공

동체의 자치를 통한 공유재 문제의 해결방식이 실

효성을 가질 수 있는가라는 의문이 제기될 수 있

다 강은숙 김종석 나아가 지구적 자본이나 ( , 2013), ･

국가 권력에 내재된 문제를 해결하기 위한 수단으

로 지방적 거버넌스를 활용할 수 있음 즉 스케일, ‘

의 정치 또는 스케일 조정 의 가능성’ ‘ ’(scalar fix)

을 간과하고 있다. 

둘째 오스트롬의 주장은 사실 민주적 의사결정, 

보다는 법에 의한 통치를 더 강조하고 있다 즉 . 

다중심적 체계에서 어떤 누구도 권력의 정당한 사

용에 대한 독점력을 가지지 않으며 이러한 점에, 
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서 의사결정의 다중심성은 법의 통치 하에서 다“

중심성을 규정하는 의미 있는 형태 라고 해석된다”

결국 갈등 상황(Aligica and Tarko, 2012, 245). 

에서 어떤 선택을 한 개인들이 사회적 합의나 규

칙을 준수하지 않을 때 법에 의한 제재가 불가피

함을 시사하고 있다 셋째 오스트롬의 다중심적 . , 

거버넌스는 다른 유형의 거버넌스를 동시에 인정

함으로써 혼란을 초래할 수 있다 공유자원의 문. 

제를 포함하여 사회공간적 딜렘마를 해결하는 방

안으로 오스트롬은 다중심적 거버넌스를 강조하, 

지만 시장이나 국가에 의한 조정양식 즉 시장 거, 

버넌스와 위계 거버넌스를 부정하지 않는다 그러. 

나 이들 가운데 어떻게 한 방식을 선택하거나 또

는 여러 방식을 조합할 것인가에 대해 명확한 기

준이 없으며 단지 상황변수에 따라 다르다는 점을 

모호하게 제시하고 있다.

하비 의 해석에 의하면 이러한 오스(2014, 152) , 

트롬의 다중심적 거버넌스 개념은 북친이 제시한 

리버테리언 자치체 연합 과 비슷하지만 분권적 ‘ ’ , “

자치를 외치는 여타 급진적 제안과 마찬가지로 신

자유주의의 함정에 빠질 위험이 있다 고 주장된다” . 

오스트롬(E. Ostrom, 은 노벨상 수상 기념 2009)

강연에서 복합적 경제시스템의 다중심적 거버넌스

를 통해 시장과 국가를 넘어설 수 있음을 주장하

면서 공유자원이 광범위한 사회생태학적 시스템, “

과 밀접한 연관이 있다면 거버넌스 활동은 다층, 

적 중첩적 구조로 조직 되어야 한다고 제시한다” . 

하비는 오스트롬이 제안한 다중심적 질서 가 북친‘ ’

이 말하는 리버테리언 자치체 연합 과 비슷한 것‘ ’

으로 평가한다 그러나 하비에 의하면 문제는 . , 다“

중심적 거버넌스 시스템이 실제로 어떻게 작동하

는지를 이해하고 아울러 다중심적 거버넌스 시스

템이 그 내부의 이질적 요소들을 은폐하지 않아

야 한다는 점이다 만약 다중심적 거버넌스가 지” . 

방정부들 간 힘의 불균형을 무시 또는 은폐한다

면, 다중심적 거버넌스에 바탕을 둔 분권화와 자“

치는 신자유주의 때문에 빚어진 불평등을 한층 확

대하는 주요 수단 이 될 수 있다” .

오스트롬이 제시한 다중심적 거버넌스에 바탕을 

둔 자치체는 급진주의적 성향을 가진다는 점이 인

정된다 그러나 다중심주의나 그 밖의 분권화가 . “

강력한 위계적 구속력과 적극적 집행 노력 없이도 

온전하게 기능 할 것이라고 믿기 어렵다 하비” ( , 2014, 

여기서 다중심적 거버넌스와 위계적 강152~153). 

제가 혼재하는 그람시적 헤게모니 거버넌스를 확

인할 수 있다 북친은 이러한 점에서 리버테리언. 

적 지방자치주의 즉 다중심적 거버넌스 의 어젠다( )

는 무의미해지기 십상이라고 주장하고 그 대안으, 

로 연합주의를 제안한다 연합주의란 직접민주주‘ . 

의 방식으로 운영되는 자치체 회의가 정책 결정의 

근간 구실을 하는 네트워크를 의미한다 북친에 . 

의하면 자치체 회의 연합협의회는 읍 면 동 시, “ ･ ･ ･ ･

군 구 근린사회 등을 서로 연결해주는 연합 네트･ ･

워크를 만들 때 필요한 수단이다 이에 따라 권력. 

은 위에서 아래로 내려가는 것이 아니라 아래에서 

위로 올라간다 는 점이 강조된다” (Bookchin, 1992; 

하비 재인용 그러나 다중심성 또는 , 2014, 155 ). 

네트워크가 그 자체로 아래로부터 역량 강화를 보

장하는 것은 아니다 하비에 의하면 오스트롬이 . , 

제안한 다중심적 거버넌스에 의한 다양한 수단의 ’

풍부한 조합 이 의미를 가지지만 이러한 조합은 ‘ , 

주어지는 것이 아니라 만들어내야 하는 것이라고 

주장된다 마찬가지로 북친이 주장하는 연합주의. 

적 네트워크 역시 자치체들 간에 단순한 연계만으

로 주어지는 것이 아니라 아래로부터 만들어내야 

하는 것이라는 점이 강조된다.

영남권 지역발전의 과제와5. 

협력적 거버넌스

우리나라에서 거버넌스 개념이 등장한 것은 

년대 초반이지만 본격적으로 논의되면서 정1990 , 

책적으로 반영되게 된 것은 대체로 년대 후1990

반 이후라고 할 수 있다 년대 지방자치제가 . 1990

본격화되면서 도시 및 지역의 지방정부들은 최소, (

한 형식적으로 중앙정부에 대한 상대적 자율성을 ) 

가지고 다양한 정책들을 입안 시행할 수 있게 되･

었다 특히 년대 후반 이후 년대 중반 사. 1990 2000

이 상대적으로 민주적인 중앙정부의 등장은 다양

한 지역적 규모에서 발생하는 많은 사회공간적 이

슈들에 대한 의사결정과 문제 해결 방안으로 정부

중앙 및 지방 와 시민사회가 참여 협력하는 다양( ) ･

한 유형의 거버넌스를 구축할 수 있도록 했다 이. 

러한 거버넌스의 구축에 따른 문제 해결방안의 모
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색은 다양한 성공 실패 사례들을 통해 확인될 수 /

있다 그러나 이러한 과정에서도 중앙정부와의 관. 

계에서 보면 지방정부의 권한은 아직 미흡하고 이에 

따라 더 많은 자율성과 권한이 지방정부에게 이양

되어야 한다는 주장도 제기되고 시민사회의 역량, 

이 여전히 미흡한 상황에서 거버넌스를 통한 문제 

접근은 정부의 위계적 관리를 은폐하거나 정당화

시켜 주는 역할을 한 것으로 비판되기도 한다.

그 동안 우리나라에서 시행되었던 거버넌스 정

책은 중앙정부가 여전히 막강한 권한을 가지고 지

방정부를 통제하고 있다는 점과 더불어 년대 1990

이후 본격화된 신자유주의화 과정과도 내재적인 

관련성을 가진다 년대 전반부 김영삼정부에 . 1990

의해 도입되게 된 신자유주의화 과정은 외환IMF 

위기 이후 세계금융자본에 의한 외적 강제에 의해 

사회 전반으로 확장 만연하게 되었다 특히 이러. ･

한 신자유주의화 과정은 도시 정치와 거버넌스에

도 많은 변화를 동반했으며 이에 따라 지방정부, 

의 역할은 관리주의 에서 기업주의 로 전환하게 ‘ ’ ‘ ’

되었고 기업주의적 지방거버넌스를 구축하도록 , 

했다 최병두 제 장 즉 지방정부뿐만 아니( , 2012, 2 ). 

라 다양한 사적 및 준공적 행위자들을 포함한 지

방적 정치활동의 네트워크가 구축되어 도시 및 , 

지역 발전을 명분으로 다양한 개발 프로젝트들을 

수행하고자 했다 이러한 신자유주의적 또는 기업. 

주의적 개발 프로젝트들은 민간자본 또는 공사파

트너십 또는 민관협동 제 섹터 등 에 의해 실행되( , 3 )

면서 이를 정당화하는 각종 위원회 네트워크 또, , 

는 개발연대 협력 가 조성되었다 이러한 지방적 ( ) . 

거버넌스들은 지역 개발과 자본 유치 그리고 기, ‘

업하기 좋은 도시 의 이미지를 제고하기 위해 동’

원되었고 시민사회의 대표자들이나 시민단체들이 , 

이 과정에 참여하지만 실제 이들의 참여와 의견 , 

반영은 제한적이었다.

그러나 거버넌스의 개념과 정책적 시행과정에서 

확인되는 여러 한계에도 불구하고 네트워크 또는 , 

협력적 거버넌스는 무정부적인 것처럼 보이지만 

실제 자본에 의해 지배되는 시장 거버넌스나 중앙

집권적으로 권력을 독점하는 국가에 의해 주도되

는 위계적 거버넌스에 비해 훨씬 더 규범적이고 

실질적인 효율성을 가질 수 있다 이러한 점에서 . 

거버넌스의 개념이나 정책이 정부의 신자유주의적 

전략을 위한 명분으로 동원될 수 있는 위험성을 

차단하면서 실제 시민사회의 입장에서 실현될 수 , 

있는 방안들이 강구되어야 할 것이다 특히 우리. 

나라는 권위적 국가 권력의 중앙집중화 및 시장지

향적 신자유주의화와 더불어 수도권과 비수도권 

간의 지역불균등발전은 지방 지방정부와 지방 시(

민사회 들 간 협력적 관계의 구축을 통해 광역적 )

지역발전을 추구하는 새로운 협력적 거버넌스의 

구축을 요청하고 있다 달리 말해 비수도권 광역. , 

지역들이 안고 있는 주요 과제들을 확인하고 시, 

민사회 중심의 협력적 지방거버넌스의 구축을 통

해 이들을 해소하기 위한 방안의 모색은 중앙정부

의 단일중심적 강제적 조정과 신자유주의화에 의

해 추동되는 시장메커니즘에 의한 무정부적 조정

에서 벗어날 뿐만 아니라 지역불균등발전의 한계

를 탈피하고 권역의 자율적 발전을 추구할 수 있

도록 한다.

영남권 지역은 년대까지 수도권과 더불어 1980

사회경제적 발전의 한 축을 이루었지만 그 이후 , 

수도권의 재집중화 경향으로 인해 심각한 경제침

체를 겪고 있으며 또한 이와 직 간접으로 관련된 , ･

여러 과제들을 안고 있다 영남권 지역 내에 협력. 

적 거버넌스를 통해 해결해 나가야 할 사안들은 

매우 많겠지만 주요한 사례들로 동남권 및 대경, 

권 경제협력 마산 창원 진해시의 행정구역 통합, - - , 

영남권 국제공항 입지 선정 그리고 대구에서 구, 

미지역으로 또한 부산에서 진주지역으로 상수원 ( ) 

취수장 이전 문제 등을 들 수 있다 이 과제들은 . 

그 속성이나 발생의 규모 그리고 관련된 행위자들

의 특성이 서로 다르지만 기본적으로 지방정부들 , 

간 협력적 거버넌스의 구축을 필요로 한다고 할 

수 있다 표 ( 3).

동남권 및 대경권 경제협력을 위한 거버넌스는 

이미 구성 상설화되어 있는 상황이며 이를 통한 , ･

경제적 이해관계의 실현 가능성이 높은 것처럼 보

인다 그러나 이러한 경제협력의 주체인 지자체들. 

은 행정구역의 분할에 따른 상이한 산업정책과 관

련 제도로 인해 협력적 거버넌스의 작동이 상대적

으로 느리게 진행되고 있다 반면 기존에 분리되. 

어 있었던 마산 창원 진해시의 행정구역 통합은 , , 

공공서비스의 제공이나 여타 지역 문제들의 해결

을 위해 행정구역을 통합하는 것이 더 효율적이라
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는 점을 전제로 하고 있다 따라서 행정구역의 분. 

할 즉 다중심성을 전제로 구성되는 협력적 거버, 

넌스의 연구 대상이 아니라고 할 수 있지만 실제 , 

통합 정부 공공서비스 전달체계의 비교 및 통합 

후 기존 지역들 간 갈등과 해소 방안들에 관한 분

석은 협력적 거버넌스의 타당성을 역으로 입증하

기 위해 필요한 연구라고 할 수 있다. 

영남권 국제공항 입지 선정 문제는 공항 입지에 

따라 도시 및 지역발전 전망이 완전히 달라진다는 

점에서 부산과 대구 및 경남북 지역 간 첨예한 갈

등을 드러내고 있다 대구시 상수원 취수장의 구. 

미지역 이전 문제 또한 매우 유사한 상황으로 부(

산시 상수원 취수장의 진주지역 이전 문제 역시 ) 

낙동강 수자원 이용 및 수질 오염 그리고 이전에 

따른 지역개발 규제로 인해 대구와 구미시 간 심

각한 갈등을 안고 있다 영남권 국제공항 입지 선. 

정 문제는 첨예한 갈등으로 인해 국가 개입에 의

해서만 해결될 것처럼 보이지만 보다 바람직한 해

결책은 협력적 거버넌스를 구축하는 것이라고 할 

수 있다 반면 대구시의 상수원 취수장 이전 문제. 

는 갈등의 수준이 상대적으로 낮고 각 이해당사, 

자들이 어떤 목적에서든 참여하는 협력적 거버넌

스가 구축되어 있는 상황이다. 

이와 같이 영남권 지역이 안고 있는 이러한 과

제들은 매우 상이한 영역에서 상이한 이해관계로 

인해 발생한 것이지만 기본적으로 지방들 간의 , 

협력적 거버넌스의 구축을 통해 해결해야 할 문제

라고 할 수 있다 그러나 협력적 거버넌스가 어떠. 

한 과정을 통해 구축 운영된다고 할지라도 협력, ･

과정은 순전히 규범적 의미의 협력이라기보다 각 

지방의 개별적 이해관계 실현을 어느 정도 반영하

고 있다 즉 협력과정은 추구하는 목적에 따라 개. 

별 이해관계 실현을 위한 전략적 협력 상호 이해, 

관계의 실현을 위한 호혜적 협력 공통의 이해관, 

계를 실현하기 위한 공동체적 협력으로도 구분될 

수 있다 표 협력과정에 관한 이러한 유형 구분( 4). 

은 협력적 행동이 호혜적이거나 공동체적일 수 있

지만 전략적일 수도 있음을 보여준다 예로 대구, . , 

시 취수장 이전문제 해결을 위한 민관협의체의 구

성과 운영은 대구시와 구미시가 대등한 관계로 공

무원과 시민단체 대표들을 참여시키면서 합리적 

대화를 통해 문제 해결에 접근하는 과정을 보여준

다는 점에서 외형적으로는 전형적인 협력적 거버

넌스의 형태라고 할 수 있다 그러나 실제 이 협. 

의체는 구미시가 취수원 이전을 반대하기 위한 전

략적 수단으로 제안하여 구성되었다는 점의 협력

적 거버넌스의 취지와는 전적으로 반대된다고 할 

수 있다 비록 협의체의 운영 결과로 어떤 합의가 (

도출될 수 있을지 모르지만).

그러나 어떠한 경우라고 할지라도 지방 내에서 , 

구 분 사례 주제 주요 내용

지역 간 

경제 협력

동남지역 

광역경제권

발전

부산 울산 경남지역의 네트워크 도시화와 산업클러스터를 촉진하기 위- -

한 동남권 광역경제발전위원회의 구성을 통한 협력적 거버넌스의 의의

와 한계

대구 경북-

경제자유구역 

조성

다른 경제자유구역들에 비해 내륙에 위치한 대구경북경제자유구역의 조

성과 발전을 위한 대구시와 경북도 간 협력의 전개과정 및 전망과 주요 

과제

행정구역의

통합

구 마산 창원( ) - -

진해 행정 구역 

통합 

분리되어 있었던 마산 창원 진해시의 행정구역 통합 과정과 이에 따른 , , 

기대효과 및 한계 통합 전후 공공서비스 전달체계의 비교와 통합 후 (

지역 간 갈등과 해소 방안 등)

인위적 공공재의 

입지 결정

영남권 

국제공항 

입지 선정

중앙정부의 의사결정을 전제로 한 영남권 신국제공항의 입지 선정에 따

른 경제적 이해관계와 공항 유치를 통한 도시 및 지역발전을 둘러싼 부

산 대구 및 경남북 간 갈등/

자연적 공유재의 

사용 입지 이전

대구시 상수원

취수장 이전

낙동강 수질오염에 대한 우려로 대구시의 낙동강 강장취수장을 구미공

단 상류 지역으로 이전하는 계획을 둘러싼 갈등과 이의 해소를 위한 민

간협의체 구성의 의의와 한계 

표 영남권 협력적 거버넌스와 지역발전의 이슈 사례3. 
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또는 지방들 간에 발생하는 문제를 해결하기 위해

서 중앙정부의 개입이나 시장 메커니즘에 의존하, 

기 보다는 지방정부와 시민사회가 상호 협력을 통

해 자율적 역량을 강화할 수 있는 협력적 거버넌

스의 구축이 가장 바람직하다고 할 수 있다 이러. 

한 점에서 협력적 거버넌스에 관한 기존 모형을 , 

고려하여 대안적 모형을 제안하면 그림 와 같, < 2>

다 대안적 모형을 설정함 있어 특히 고려되어야 . 

할 점으로 첫째 공식적 의제가 설정되고 행위자, 

들 간 협력과정이 이루어지는 배경으로서 사회공 

간적 구조와 실제 각 행위자들이 동원할 수 있는 

사회정치적 역량 즉 힘 관계 둘째 협력적 거버넌( ), 

스에 참여할 집단뿐만 아니라 협력과정에 참여하

는 대표자들의 선출 대표성 여부 방식 셋째 협력( ) , 

과정에서 절차적 과정 즉 규칙제정 신뢰구축 이( , , 

해 공유 등 뿐만 아니라 실제 의제에 대한 접근)

의제설정 본질 파악 대안 모색 정도 넷째 협력( , , ) , 

의 성과로서 실천 단순한 합의가 아니라 과 이에 ( )

따라 사회공간적 구조와 사회정치적 역량에 미치

는 효과 영향 등이 포함되어야 할 것이다( ) .

협력적 거버넌스의 개념이나 모형을 지방정부 

간 협력관계에 적용하고자 할 때 추가적으로 유, 

의해야 할 사항들이 있다 협력적 거버넌스는 기. 

본적으로 다양한 조직 간의 수평적 협력을 통하“

여 문제를 해결하는 과정 이라는 점에서 다양한 ” , 

조직의 한 유형으로 지방정부들 간 또는 중앙정부

와 지방정부 간 관계에도 적용될 수 있다 임순미( , 

김순은 외 등 이러한 지방정부들 2006; , 2009 ). 

간 협력적 거버넌스는 기존의 통제 중앙정와 지방(

정부 간 또는 경쟁 지방정부들 간 중심의 수직적 ) ( ) 

또는 분절적 관계에서 네트워크 중심의 수평적 협

력적 관계로 전환할 수 있도록 한다 이러한 협력. 

적 거버넌스는 일정 권역 내에서 발생하는 사회공

간적 문제를 관리하거나 또는 공적 재화와 서비스

를 제공할 목적으로 정부 및 비정부 조직들의 자

발적 결합으로 이루어질 수 있다(Nelles, 2013). 

그러나 지방 간 협력적 거버넌스는 기본적으로 지

방정부나 공적 기관이 주도하면서 비정부 행위자, 

들의 참여는 때로 무시되거나 보조적 역할로 한정

되기도 한다 특히 지방정부들 간 갈등이 이해관. 

계의 지역적 대립으로 나타날 때 한 지역의 지방, 

정부와 시민사회의 이해관계는 동일시되면서 협, 

력적 거버넌스에 참여하는 시민사회 대표자들도 

당연히 해당 지방정부의 입장을 대변해야 하는 것

으로 인식될 수 있다.

그러나 협력적 거버넌스를 지방들 간 관계에 적

용하고자 할 경우 우선 중앙정부와 지방정부 또, , 

는 광역 지방정부와 기초 지방정부 간 스케일의 

문제를 필수적으로 고려해야 한다 물론 상이한 . 

스케일의 공적 기관들이 대등한 관계로 지역발전

과 관련된 특정 사안에 접근하기 위해 네트워크를 

구성하고 문제 해결을 위한 협상을 전개할 수 있

을 것이다 그러나 실제 이러한 정부들 간 협력적 . 

거버넌스는 정부기능의 다규모화에 따른 기능적 

결합으로 이해되어야 한다 둘째 지방 간 협력적 . , 

거버넌스는 지방정부들 간 협력관계뿐만 아니라 

지역 내 지방정부와 시민사회 간의 협력관계 즉 , 

구  분 비협력 전략적 협력 호혜적 협력 공동체적 협력

협력의 성격

개별적 이해관계 의 

실현을 위한 개별적 

추구

개별적 이해관계의 

실현을 위한  협력

상호 공통의 이해 

관계의 실현을 위한 

협력

공동의 가치와 이해 

관계의 실현을 위한 

협력

경쟁 협력 정도/ 경쟁 강 강 협력 

표 협력의 목적에 따른 유형 구분4. 

그림 협력적 거버넌스의 대안적 모형2. 



협력적 거버넌스와 영남권 지역 발전 개념적 재고찰: 

－ 446－

이중적 협력관계를 전제로 한다 거버넌스의 개념. 

에 함의된 바와 같이 협력적 지방거버넌스는 지방

정부에 주도되는 조정이나 통치 양식이 아니라 지

방정부와 자율성을 가지는 지역 주민들이나 지역

사회 대표자들 간 수평적 관계를 의미한다 따라. 

서 지방들 간 협력적 거버넌스는 지방정부들 간 

협력관계뿐만 아니라 해당 지방 내에서 또 다른 

차원의 협력관계 즉 지방정부와 시민사회 간 협, 

력적 거버넌스를 전제로 한다. 

지방들 간 협력적 거버넌스 개념과 모형의 재구

성에 있어 끝으로 그러나 가장 중요하게 고려되어

야 할 점은 거버넌스가 신자유주의의 함정에 빠지

지 않도록 적절한 이론적 기반을 찾아내는 작업이

라고 할 수 있다 이를 위해 그람시의 이론에 바. , 

탕을 두고 협력적 거버넌스는 규범적 의미의 참여

와 대화 상호신뢰와 협력으로 구성 운영되는 것, ･

이 아니라 전략적 동기와 참여 상호 경쟁 속의 , 

협력을 전제로 하고 있다는 점이 강조될 수 있다. 

또한 오스트롬의 주장에 따라 협력적 거버넌스는 , 

협력을 위한 네트워크의 구축과 자율성을 가지는 

행위자들의 다중심성을 전제로 한다는 점이 부각

될 수 있다 이러한 이론적 기반들과 더불어 협력. , 

적 거버넌스는 네트워크 구축과 운영을 통한 신뢰

와 이해의 공유에 바탕을 둔 협력과정뿐만 아니라 

협력적 상호관계를 뒷받침하는 물적 토대의 구축

이 필요하다는 점이 강조되어야 한다 특히 지방. 

들 간 협력적 거버넌스가 발달하기 위해서는 해당 

지역들 간 경제적 상호보완성 분업관계 이나 물적 ( )

인프라 교통 및 정보통신망 등 의 구축이 무엇보( )

다 중요하다 이러한 점에서 협력적 거버넌스의 . 

개념은 최근 관심을 끌고 있는 네트워크도시론의 

재구성적 결합을 통해 보완될 수 있을 것이다 최(

병두, 2015). 

결 론6. 

거버넌스는 시민사회를 중심으로 정부와 시장과

의 교류 네트워크를 통해 새로운 사회정치적 질서

를 구축하기 위한 협력적 관계를 전제로 한다 이. 

러한 점에서 협의의 거버넌스 또는 네트워크 거버

넌스는 기본적으로 협력적 거버넌스를 의미한다. 

그러나 협력적 거버넌스를 좀더 엄격하게 정의하

면 공적 및 사적 행위자들이 공공 재화와 서비스, 

의 제공이나 여타 사회공간적 문제들을 해결하기 

위하여 일정하게 설정된 규칙 하에서 대화와 협력

을 통해 의사를 결정하고 이를 시행해 나가는 과

정이라고 할 수 있다 이러한 협력적 거버넌스의 . 

개념은 사회공간적 문제로 인해 발생하는 갈등에

서 문제 해결을 위한 협력으로의 전환을 추구하

며 또한 구체적으로 협력과정이 절차적 및 실재, 

적으로 어떻게 전개되는가에 대 관심을 가지고 분

석하도록 하고 또한 지방 정부와 시민사회 간 관, ( )

계뿐만 아니라 지방 정부 들 간 관계를 분석하거( )

나 촉진하도록 한다 특히 지방 간 협력적 거버넌. 

스는 이중적 협력관계 즉 지방정부들 간 협력과 , 

각 지방 내 정부기관과 시민사회 간 협력관계의 

구축을 전제로 한다.

이러한 거버넌스 그리고 한정적 수식어를 가지(

는 여러 유형의 거버넌스 의 개념은 기본적으로 )

무정부적 시장과 위계적 정부의 한계를 극복하기 

위한 제 의 길로 강조되며 시민사회 중심의 참여3 , 

와 대화 신뢰와 협력 등에 바탕을 두고 구성 운, ･

영된다는 점에서 강한 규범성을 내재하고 있다. 

그러나 실제 시장 국가 그리고 시민사회의 행위, , 

자들 간에는 불평등한 권력 관계가 존재하며 따, 

라서 이들 간 네트워크가 구성된다고 해서 신뢰와 

협력이 자연적으로 구축되는 것은 아니다 이러한 . 

점에서 거버넌스의 개념에 내재된 규범성은 실제 

거버넌스의 구성과 운영과정에서는 제대로 실현되

지 않을 뿐만 아니라 오히려 자본과 국가 권력의 , 

신자유주의적 전략을 정당화하기 위한 수단으로 

동원되는 경향이 있다 이러한 점은 거버넌스의 . 

개념과 정책이 등장하게 된 배경에 대한 평가에서

도 확인될 수 있다.

하지만 시민사회 중심의 거버넌스는 분명 시장

중심적 또는 국가중심적 거버넌스에 비해 훨신 효

율적이며 민주적이라고 할 수 있다 따라서 협력. 

적 거버넌스의 개념에 내재된 규범적 성향 자체를 

부정할 필요는 없을 것이다 이러한 점에서 거버. 

넌스 개념을 완전히 폐기하기보다는 비판적으로 

재구성하는 것이 더 바람직할 것이다 우선 협력. 

적 거버넌스 개념의 핵심 구성 요소인 협력 을 순‘ ’

전히 규범적 성향을 가지는 것으로 개념화하기보

다는 다양한 전략적 관계 속에서 이루어진다는 점
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을 인식할 필요가 있다 또한 협력적 거버넌스의 . 

구성 운영 결과에 관한 모형에서 외적으로 구조적 ･ ･

배경에 관한 고려와 더불어 협력의 절차적 과정뿐

만 아니라 실체적 과정에 대한 분석이 이루어져야 

할 것이다. 

협력적 거버넌스 개념의 재구성을 위하여 다양

한 이론들이 고려될 수 있지만 특히 그람시의 헤, 

게모니 및 통합국가의 개념과 오스트롬의 다중심

성 개념이 유의한 것으로 고찰되었다 즉 협력적 . 

거버넌스의 구성과 운영은 기본적으로 정부와 시

민사회가 결합된 영역에서 동의와 저항이 동시에 

전개되는 헤게모니 투쟁으로 이해되며 이를 지칭, 

하기 위하여 헤게모니적 거버넌스라는 용어가 제

시될 수 있다 협력적 거버넌스는 또한 자율적 의. 

사결정 주체들로 구성된 다중심성 그리고 다규모(

성 을 전제로 한다는 점에서 다중심적 거버넌스로 )

이해되며 공적 재화나 서비스의 제공뿐만 아니라 , 

공유재의 관리에 있어서도 민주적이며 효율적이라

고 주장될 수 있다 그러나 다중심적 거버넌스라. 

고 할지라도 이러한 규범성이 보장되는 것이 아니

라 실천적 투쟁을 통해 만들어나가야 한다는 점이 

강조된다 또한 지방들 간 협력적 거버넌스가 발. 

달하기 위해서는 해당 지역들 간 경제적 상호보완

성 분업관계 이나 물적 인프라 교통 및 정보통신망 ( ) (

등 의 구축이 무엇보다 중요하다고 하겠다) . 

주

1) 는 협력적 거버넌스에 관한 Ansell and Gash(2008)

개념 규정과 모형 개발이 다양한 정책분야들에 걸쳐 

협력적 거버넌스에 관한 개 연구사례들을 검토137

한 결과로 제시된 것임을 밝히고 있다. 

2) 사실 메타 거버넌스 주창자들 중 일부 예로 ( Jessop 

등 는 그람시의 이론and Sum, 2005; Marsh, 2011 )

에 근거를 두고 있다 즉 이들에 의하면 그람시는 . , “

포괄적 의미에서 국가장치를 정치적 사회 시민 사‘ + 회’

로 분석하고 국가 권력을 강제에 의해 무장된 헤, ‘

게모니 를 포함하는 것으로 이해한다 우리는 그람’ . 

시에 따라 국가 장치를 정부 거버넌스 에 바탕을 , ‘ + ’

둔 것 그리고 계층의 그늘에서 거버넌스 를 행사하, ‘ ’

는 것으로 서술할 수 있다”(Jessop and Sum, 2005, 

그러나 데이비스는 이들이 그람시 이론을 p.368). 

동의와 강제를 변증법적 방식으로 해석하지 않고 강

제를 과소평가했다고 지적한다 즉 그의 지적에 의. 

하면 그람시는 헤게모니적 리더십이 강제력을 대, “

체하거나 강제가 그늘에만 한정될 수 있다고 주장하

지는 않는다 대신 그는 헤게모니와 지배는 자본주. 

의의 모순적 정치경제에서 변증법적으로 관련된 개

념들이라고 거듭 주장한다”(Davies, 2012).

3) 이러한 점에서 오스트롬 부부는 공유자원의 문제를 

다수의 사람들 간 관계의 문제로 인식하고 관련된 , 

개인들의 범위를 설정하기 위해 공공성의 개념을 상

정한다 기존의 문제 해결방식에서 공공성은 정부가 . 

개입하여 문제를 해결하는 방식을 의미했지만 오스, 

트롬은 공공성을 조직 특히 공공기관 등 정부조직, 

과 관련된 개념이 아니라 사회문제를 해결하기 위한 

집합적 행동 이나 노력으로 확장시킨다 이러한 점‘ ’ . 

에서 다중심적 거버넌스의 효율성이 부각된다 즉 . 

지역주민을 소규모 행정단위로 묶어 적극적 참여를 “

북돋는다면 집단적이고 협동적인 활동을 조직하고 

실천하기가 훨씬 용이한 반면 행정단위의 규모가 , 

커짐에 따라 주민 참여의 여지가 급속도로 감소 하”

게 된다(E. Ostrom, 2009).
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