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I. 서  론

국내 상향식 농촌지역개발사업 개선에 대한 논의는 

주로 주민(Kim, 2009; Kim․Kwon, 2010)과 지자체(Lee, 

2009; Cho, 2009; Cho, 2010)를 중심으로 접근되며, 공통

적으로 주민과 지자체의 사업에 대한 이해부족 등의 문

제를 제시한다. 이러한 시각은 추진과정에서 발생되는 

다양한 문제를 농촌사회가 안고 있는 상황적 한계로 귀

결시키는 시각으로, ‘상향식 사업 = 내생적 발전’의 등치
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구조 아래에서 지역불균등 원인을 개발 잠재력을 갖는 

지역의 자원 활용미흡으로 보는 시각에서는 타당하다.   

그러나 필요재원과 지원이 주로 정부를 중심으로 한 외

부자원에 의존하고 있음을 고려하면, 국내 상향식 농촌

개발사업 성격은 외생적 의미가 강하며, 내생적 시각으

로 볼 경우에도 사업과 관련된 각종 지침들은 지역실정

에 맞는 자원 활용의 제약요인으로 해석되어, 사업개선

에 대한 논의는 정부를 포함한 사업추진 전반의 제도적 

차원에 대한 검토가 필요하다. 이는 조직에 있어 자원은 

생존을 위해 필요하며, 자원과 정당성이 필요한 조직은 

제도적 환경 내에서 정부나 다른 조직(자원의 원천 역할

을 하는 조직)의 규범과 요구사항을 따라야 하는데(Oh, 

2013), 정부지원이 사업추진을 위한 핵심자원이라는 점
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은 주민조직이 사업지원을 위한 각종 제도적 수단과 내

용들을 수용하는 과정에서 국내 상향식 농촌지역개발사

업에 향을 미칠 수 있기 때문이다. 

따라서 상향식 사업추진과 관련된 지침 등의 제도들

에 대한 종합적 검토는 국내 농촌개발사업 성격규명을 

위해 필수적이다. 그런데 국내 상향식 농촌개발사업 성

격을 분석한 연구들은(Kim, 2003; Lee․Kwon, 2007; Lee, 

2008) 참여주체로서 정부는 제외되어 있고, 각 참여주체

들의 역할과 권한을 규정하는 제도의 종합적 검토가 이

루어지지 않아 국내 농촌개발사업의 성격파악 뿐 아니

라, 사업과 관련한 개선과제 도출에 한계가 있다. 

본 연구는 이러한 시각에서 국내 상향식 농촌지역개

발사업 성격을 주민과 지원조직 간, 지원조직 간 내부의 

역할 및 권한과 관련된 각종 제도에 근거하여 종합적으

로 살펴 규명하는데 목적이 있다. 연구내용을 세분하면, 

우선 상향식사업 출현 및 형성과정을 당시 사회적 환경

과 연결지어 관련된 각종 제도들의 형성배경을 살펴보

고, 사업을 위한 시행지침, 법령 등의 내용분석을 토대로 

참여주체가 갖는 역할과 권한을 분석하여 국내 상향식 

농촌지역개발사업의 성격과 한계를 살펴본다. 한 사회의 

제도변화는 해당사회가 안고 있는 각종 사회문화 등의 

환경이 복합적으로 이루어진 산물이기에 상향식사업 출

현 및 형성과정의 상황적 분석은 관련된 각종 제도가 갖

는 의미와 정당성을 구체화하는데 기여할 수 있기 때문

이다. 

연구체계를 간략히 제시하면, 2장은 농촌개발사업과 

관련된 각종 논의에서 정부가 명시적으로 나타나지 않고 

지역문제로 고착화되는 연구경향의 문제점과 신제도주의 

관점의 접근 필요성을 제시하고, 3장은 연구목적 수행을 

위한 내용분석 방법론을 제시하 으며, 4장은 분석결과

로 상향식 사업과 관련된 제도의 형성배경과 참여주체 

간 권한과 역할을 관련된 시행지침, 법령 등 내용분석을 

토대로 국내 상향식 농촌지역개발사업의 성격과 한계를 

제시하고, 5장은 분석결과를 토대로 정책적 시사점을 제

시하 다.   

II. 선행연구 검토 및 신제도주의 

접근의 필요성 

1. 선행연구 검토

국내 상향식 농촌개발사업 성격 및 개선방향과 관련

된 연구들의 주된 특징은 첫째 논의대상을 사업이 진행

되는 현장에 초점을 맞추어 주민을 중심으로 정부와 공

공부문은 제외되는 경향이 강하고, 둘째 해외 선진사례

들과의 비교를 통해 논의된다. 이러한 특징은 상향식 농

촌개발과 관련된 국내연구의 관심이 현장문제 해결과 같

은 실용적 측면에 집중되는 경향이 강하기 때문으로 생

각된다. 그러나 개별사례 및 주체들을 중심으로 한 미시

적 접근은 농촌개발의 실천성을 높일 순 있지만, 주어진 

구조 속에서 발생되는 상황에 대한 해결책을 제시할 뿐, 

농촌개발체계와 관련된 제도 등의 거시적 차원의 운용에 

대한 해결책에 대한 접근은 한계가 있다. 

위와 같은 관점을 중심으로 우선 논의대상이 되는 참

여주체와 관련된 연구들을 살펴보면, 그간의 논의는 참

여주체 중 주민(Kim, 2009; Son, 2011; Kim, 2014), 지자

체(Jeong, 2002; Cho, 2010), 민간컨설팅회사(Kim, 2013; 

Kim, 2014)를 중심으로 접근하는 경향이 강하다. 주민과 

관련된 내용은 사업성과에 향을 주는 요인으로 주민역

량, 리더십 등을 강조하거나 주민 간 갈등과 협력관계를 

중심으로 논의되고, 지원조직은 민간컨설팅회사, 정부는 

지자체를 대상으로 접근된다. 특이한 점은 중앙정부, 공

조직은 연구대상에서 주로 간과되거나, 연구결론에 문제

점이 간략히 제시되는 수준이다. 

이 같은 경향은 ‘상향식 추진방식=내생적 발전’시각에

서 국내 농촌개발사업 성격을 규정하는 경향이 강하기 

때문으로 생각된다. 상향식 추진방식과 내생적 발전전략

은 주민을 지역문제 해결의 능동적 주체로 보고, 지역격

차는 지역내부 자원동원과 지역 내 개발 잠재력을 올바

로 활용하지 못하는 상황으로 보는 공통점을 갖는다

(Kim․Cha, 1998 : 166). 따라서 농촌개발과 관련된 주요

논의 대상을 주민, 지자체로 보면서 주민에 대한 내용은 

Residents Supporting Organizations Government  

Researcher Targets Researcher Targets Researcher Targets

Kim(2014) Leader Kim(2014) Private Sector Cho(2010) Local

Son(2011) Residents’s Conflict Kim(2014) Public Sector Jeong et al.(2002) Local

Kim(2009) Residents Kim(2013) Private Sector

Table 1. Research Agents Is Debated on Bottom-up Rural Development Policy



신제도주의 관점에서의 한국 상향식 농촌지역개발사업 분석

vol. 21, no. 3, 2015 69

주로 사회자본 등의 주민역량을 중심으로 접근되고, 지

자체는 지역자원 활용을 극대화시키지 못하는 지원역량 

부족으로 설정하면서, 정부를 제3자인 외생변수로 설정

하는 것은 타당하다. 그러나 상향식과 하향식 구분은 사

업집행 과정으로 구분한 것이며, 내생적 및 외생적 구분

은 지역개발에 활용되는 필요자원 동원전략의 구분으로 

상향식 추진방식을 곧 내생적 발전으로 보는 시각은 타

당하지 않다. 

뿐만 아니라 현재 추진되는 상향식 농촌지역개발사업

은 상향식 공모제방식을 통해 지역 및 주민 간 경쟁을 

통한 예산배분방식을 취하는데, 엄 한 의미에서 현재 

상황은 내생적 발전을 지향하고 있으나, 주요 필요자원

은 외부 의존적인 전략을 의미한다. 이 같은 형태는 우

리 농촌사회가 내생적 발전을 시도할 수 있을 만큼의 자

원이 부족한 상황에서 최소한의 여건마련을 위해 정부가 

노력하는 상황으로도 볼 수 있다. 따라서 정부는 지역에

서 필요로 하는 자원제공자로서 역할에 한정되어야 하

며, 지역의 예산자율성이 확보되어야 하나, 우리의 경우 

정부는 사업대상지구 선정권한과 선정된 대상지역의 예

산내용을 명시적으로 제시할 뿐 아니라, 사업내용과 관

련된 각종 가이드라인, 주민역량 교육, 공조직을 활용한 

사업관리 등의 역할을 담당하고 있다. 따라서 개발과 관

련된 거의 모든 자원을 제공하고 있는 정부는 외생변수

라기보다 깊숙이 관련된 내생변수이다.

따라서 그간의 논의에서 정부가 제외되어 왔음은 ‘상

향식=내생적’이라는 등치구조 혹은 정부는 내생적 발전

에 필요한 자원제공자로서 한정하는 경향이 강했음을 보

이는 것으로, 외생적 자원동원 전략 의미에서 투입자원 

전반의 관리자로서 살피면 상향식 농촌지역개발사업에서 

정부는 제3자가 아닌 사업과 관련된 주된 주체로서 각종 

농촌개발사업과 관련된 문제점과 개선방향에서 상향식 

농촌개발사업 성격을 규정하는 내생변수로 간주되어야 

한다.

둘째, 상향식 농촌지역개발사업의 제도개선과 관련된 

논의는 주로 해외사례와 비교를 통해 접근된다(Park, 

2003; Park et al., 2008; Hwang, 2009; Park․Lee, 2009; Lee 

et al., 2013). 공통적으로 주민을 중심으로 사업 참여자

별 역할과 권한을 중심으로 접근되는데, 상향식 사업초

기인 2000년대 초반부터 현재까지 지속적으로 논의가 

이어지고 있음은 현재 진행 중인 상향식 농촌지역개발사

업이 제도적으로 무엇인가 문제가 있는 상황을 암시하고 

있다.

미국사회에서도 농촌개발과 관련된 예산부족, 많은 주

와 연방프로그램들이 농촌상황에 맞게 고안되지 못하고 

효과적이지 못하다는 인식이 강함을 보면(John, 1993: 

23), 국내 상황과 크게 다르지 않은 것으로 생각되나, 국

내 연구는 공통적으로 해외의 성공적인 농촌개발 프로그

램을 제시하고, 국내 상황에 비추어 문제점과 한계를 제

시할 뿐, 구체적으로 국내 상향식 사업 참여자들의 역할

과 권한을 비교한 연구들은 찾아보기 어렵다. 뿐만 아니

라 해외 프로그램들을 소개하는 연구들은 주로 해외프로

그램에 나타나는 민주적 추진과정 등의 프로세스가 중심

으로, 각 참여주체가 갖는 권한과 역할에 대한 설명은 

구체성이 부족하다. 또한 프로그램을 통해 해당 국가가 

얻은 구체적 성과가 대체적으로 생략되어 해외사례의 

‘성공적’ 의미가 명확하지 않다.

공통된 주된 내용은 해외사례에서 주민은 확보된 자

율성을 바탕으로 사업내용선정, 예산활용의 주체(Park, 

2003; Park et al., 2008; Park․Lee, 2009; Hwang, 2009; Lee 

et al., 2013)로 설명되는데, 사업집행방식은 상향식으로 

동일하나 자원동원 관점에서 보면 완전한 내생적 혹은 

외생적 전략이라도 정부역할은 자원제공자로서 의미만이 

강조되는데, 이를 간과한 채 사업추진방식으로서 상향식 

과정의 동일성만을 강조하고 있다.

또한 주민지원조직 구성원 신분은 준공무원(Park et 

al., 2008; Lee et al., 2013), 혹은 순수 NGO로 설명된다

(Hwang, 2009). 준공무원인 주민지원조직원 선발에 주민

이 직접관여를 하는 모습(Lee et al., 2013)과 참여주체가 

NGO인 상황은 지역 내 시민조직과 연계된 형태로서 정

부지원여부를 떠나 자원동원과 활용전략 측면에서 볼 때 

주민 자율성을 바탕으로 지역 내 자원 활용을 극대화시

키면서 협력과 감시가 지역차원으로 확대되는  내생적 

Researcher Nation Program Case

Park(2003) EU LEADER -
Park et al.(2008) EU(Spain) LEADER Jerta  Valley

Hwang(2009) USA Main Street Parsons, Natchitoches, Lynchburg
Park Lee(2009) EU LEADER -
Lee et al(2013) France LEADER Plonsat

Table 2. Foreign Program & Case 
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의미로 접근된 상황이다.

 국내 상향식 농촌개발사업 초기시각에 향을 주었

던 주요한 해외사례 던 ‘마을만들기(まちづくり)’의 이

론적 근거는 내발적 발전론인데(Ha, 2007), 미야모토는 

내발적 발전론을 “지역의 기업․조합 등의 단체와 개인이 

자발적 학습을 통해 계획을 세우고, 자주적인 기술개발

을 기초로 하며, 지역의 환경을 보전하면서 자원을 합리

적으로 이용하고, 지역의 문화에 뿌리를 둔 경제발전을 

추진하며, 지방자치제의 힘으로 주민복지를 향상시켜나

가는 지역개발”이라고 정의했다(Ha: 2007: 84). 이러한 

의미에서 볼 때, 해외사례와 관련된 연구가 갖는 문제점

은 자원동원 및 활용의 관점에서 외생적 전략인 국내 상

황을 해외의 내생적 전략과 비교한 점이다.

따라서 선진사례들과 추진과정이 상향식으로 비슷해

도 자원동원 관점에서 해외사례는 내생적 전략 혹은 외

생적 전략이라도 정부는 재원의 제공자일 뿐, 활용이 지

역에 의한 내생적 발전 프로세스에 의해 주도되는 상황

임을 볼 때, 국내 현실과 동일한 맥락으로 비교하는 것

은 무리가 있다. 따라서 이 같은 상황에 대한 충분한 설

명이 전제되지 않으면 국내 상향식 농촌지역개발사업에 

대한 문제점과 개선방향 도출은 자칫 농촌주민과 참여주

체들이 갖는 문제로 연결될 수 있는 위험성이 있다. 무

엇보다 이상과 같은 논의에서 간과되고 있는 사실은 사

업참여 주체에 향을 미치는 제도적 차원이 간과된다는 

것이다. 

2. 신제도주의 접근의 필요성 

1990년대 중반 이후부터 정부의 행위와 공공정책에 

대해서 신제도주의의 시각에서 접근하는 연구들이 활성

화되고 있다. 대개 행정 문제들에 대한 연구는 투입과 

결과 변수간의 인과관계를 밝히거나, 행정의 효율성을 

높이기 위한 방안들을 찾는데 주목한다. 그러한 연구들

은 일반적으로 논리실증주의적 연구방법에 의해서 이루

어진다. 반면 신제도주의적 접근은 행정 문제들의 구조

적 배경과 원인을 탐색하는데 주안점을 둔다. 주로 비슷

한 성격의 국가간 정책의 차이들을 제도의 차이에서 그 

연원을 찾고자 하는 연구에서 활용된다(Kim, 2006: 

211-212).

신제도주의는 사화과학의 중심화두인 제도의 역할에 

관한 질문에서 출발한다. 각국마다 특수하고 다양한 사

회적, 정치적, 경제적 문제 해결책에 다양한 노력이 전개

되었는데, 그러한 관심 중의 하나가 제도의 역할과 제도

의 향을 중시하는 시각이다. 신제도주의는 사회현상을 

설명하는 데에 있어서 모든 현상을 개인의 행위와 속성

만으로 가지고 설명하는 것에 반발하며 사회현상을 설명

하는데 있어서 제도가 개인과 ‘동등’ 하거나 혹은 ‘더 우

월한’ 독립변수라는 것을 부각시킨다(Kim, 2004: 227). 

농촌개발사업 추진을 위한 많은 자원이 정부를 중심으로 

한 외부의존적인 상황에서 주민을 포함한 사업 참여주체

는 자원획득을 위한 노력을 경주할 수밖에 없고, 특히 

외부자원에 대한 의존이 클수록 자원획득과 관련된 각종 

제도와 지침에 대한 수용은 커질 수밖에 없을 것이다. 

따라서 신제도주의 입장을 취하면 거시적 차원의 제도분

석을 통해서 농촌지역개발사업의 실체적인 성격을 분명

히 할 수 있는 것이다.

또한 신제도주의는 행위자가 제도제약을 받지만 아울

러 행위자의 일정한 역할을 중시한다는 점에서 구제도주

의와 차이가 나는데(Kim, 2004: 225), 제도변화가 인간과 

상황, 혹은 기존제도와의 관계 속에서 정립되어 감을 고

려한다면 상향식 농촌개발사업의 발생계기와 상황에 대

한 이해는 농촌지역개발사업과 관련된 현재의 제도에 대

한 원인과 시각을 이해하는데 도움을 줄 것이다. 국내의 

경우 입법부 보다 행정부 내부의 논의에 의해 정책개발

이 이루어지는 상황을 고려하여, 상향식 농촌개발사업과 

관련된 상황과 초기시각을 정부관료의 시각을 중심으로 

고찰해 보고자 한다. 

아울러 제도개념의 요소와 범주는 크게 세 가지 유형, 

즉 사례분석을 통해 범주를 기준으로 보는 제도, 관계적 

측면의 제도, 이념의 역할을 내포하는 제도로 구별할 수 

있다. 이러한 제도적 인식과 범주를 기반으로 Kim(2004)

은 제도를 “행위자에게 제약과 기회를 제공하는 장기간

에 형성된 공식적․비공식적 관계”라고 정의하는데, 본 연

구는 이에 근거하여 관련된 제도를 농촌개발과 관련된 

법령, 사업지침에 한정하여 살펴보고자 한다.  

III. 분석방법과 내용  

국내 상향식 농촌개발사업과 관련된 초기시각을 분석

하는 연구방법으로는 당시 책임 있는 위치에 있던 관련

자들과의 인터뷰가 타당하다. 정부주장의 상향식 농정체

제 출현시점인 1997년과 비교할 때 약 20년 정도의 시

간적 격차로 관련자들 소재파악이 쉽지 않고, 이후 담당

자들의 경우 추진시점의 기획의도 등에 대한 명확한 배

경을 알지 못한다는 문제가 있어, 본 연구에서는 해당 

시점의 상황과 당국자들의 진술이 나타나 있는 신문기사

를 중심으로 정부기록과 연결하여 내용분석을 토대로 한 

상황을 분석하 다.  

신문기사는 그 사회의 주된 담론이 오가는 장이면서 
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동시에 시간에 따른 담론변화를 측정할 수 있는 유용한 

자료로서(Jang․Song, 2008: 147), 한국사회에서 농촌에 대

한 시각과 농촌을 바라보는 정부조직문화가 바라보는 태

도는 곧 상향식 농촌개발사업에 대한 내용을 규정하는 

방향으로 작용했을 경향이 크다는 점에서 이를 토대로 

살펴보고자 한다. 

신문검색은 주요 신문의 경우 농업, 농촌과 관련된 신

문기사 내용이 매우 적어 농업, 농촌관련 전문신문사인 

한국농어민신문사 신문기사를 대상으로 홈페이지 검색기

능에 ‘상향식 농촌개발’을 키워드로 추출하되, 신문기사 

내용 중 직접적인 대화체로 구성되어 있는 부분만을 분

석대상으로 설정하 다. 이와 같은 이유는 대화 등의 당

시 내용이 신문기사로 작성되는 과정에서 작성자의 관점

이 개입될 여지를 가능한 줄인 상태에서 내용분석 등의 

담론을 명확히 분석하기 위함이다.    

또한 제도변화 분석은 사업진행 과정에서 참여주체별 

권한과 역할을 중심으로 분석하 다. 예산흐름의 경우 

실제 집행은 지자체를 중심으로 운용되어, 외형상 상향

식사업 성격파악이 잘 나타나지 않을 뿐 아니라, 해당예

산활용과 사업전반에 향을 주는 각 주체별 권한과 역

할이 보다 구체적으로 국내 상향식 농촌지역개발사업 성

격을 분명히 할 수 있기 때문이다. 권한과 역할에 대한 

내용분석은 ‘농림사업시행지침’과 농촌지역개발사업의 

근거 법으로  활용되는 ‘농어촌정비법’을 대상으로 한다. 

농림사업시행지침은 사업시행의 안내서 역할을 담당하는 

것으로 지침의 성격이 강해, 법률과 달리 주무부처 내부

논의를 통해 결정할 수 있어 주무부처 시각이 보다 구체

화되어 나타날 수 있기 때문이다. 또한 농어촌정비법은 

농촌개발사업의 주요한 추진조직인 공조직의 역할과 함

께 주무부처와 공조직과의 관계를 살필 수 있기 때문이

다. 분석대상이 되는 참여주체는 ‘농립사업시행지침’과 

‘농어촌정비법’에 제시된 참여주체를 Figure 1과 같이 구

분하고 접근하 다. 

분석시점은 1997년, 2005년, 2012년으로 설정하 는데, 

정부가 주장하는 상향식 농정체제의 출현인 ‘농어촌발전

대책과 농정개혁 추진방안’을 위한 사업시행지침이 1996

년에 마련되어 1997년에 시행된 지침에 그 내용이 담겨 

있기 때문이다. 또한 2005년 사업시행지침을 살핀 이유

는 중앙정부 차원의 상향식 농촌개발사업의 시작인 농촌

마을종합개발사업은 2004년 8월부터 시작되었지만, 기본

계획 수립기간 1년이 소요되고, 실제 사업 착공은 2005

년 9월 30일 한드미 마을에서부터 시작된다. 따라서 

2005년도 사업시행지침은 국정이념이 사업화된 초기의 

상황에서 상향식 사업이 구체화되는 상황을 살필 수 있

기 때문이다. 또한 2012년은 지자체가 예산자율성을 확

보하는 계기가 된 포괄보조 예산제도가 2010년 도입된 

상황이 보다 구체적으로 반 되었을 것으로 예상되며, 

1997년, 2005년의 시간적 격차가 7년임을 감안하여 동일

한 시간간격을 두기 위함이다. 

IV. 분석결과 

 1. 상향식 농촌개발사업 기획의도 및 관리․통제의 

시각형성 배경  

가. 상향식 농촌지역개발사업 추진 및 기획의도 

정부가 주장하는 상향식 농정체제 출현시점은 1995년 

출범한 세계무역기구(WTO) 체제와 본격적인 지방자치 

시대전개에 대응하기 위해 마련된 ‘농어촌발전대책과 농

정개혁 추진방안’이 수립된 1994년이다(MOAF,  2004: 

1). 당시 제시된 상향식 농정체제 내용은 ‘사업의 선택 

및 집행에 관한 지방정부와 농어민의 자율성을 최대한 

보장해 줄 수 있도록 사업추진체계 및 예산운 방식의 

획기적으로 개편(KDI Economy Policy Information, 2015. 

9.10.)’만으로 상향식 원칙을 확인하는 정도이다. 

농어촌발전대책을 구체화시켜  1997년 시행된 시행지

침 중 농촌개발 부문에서 상향식과 관련된 내용은 지역

Residents Governments Supporting Organizations

Leader Resident

Central
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Cities
&

Provinces
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&

Counties

Public
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Private
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Figure 1. Principal agent of bottom-up Rural Area development
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개발사업을 추진하는 과정에서 주민공청회, 또는 주민의

견수렴(Ministry of Agriculture and Forestry, 1996)을 말하

는 정도이다. 동 시점의 농촌개발 정책에 대한 Lee(2007: 

104)의 평가는 UR 협상타결에 대비하여 1992-2002년까

지 추진된 ‘농어촌구조개선대책’이 중앙정부 주도의 획

일적인 정책추진, 농업인과 지자체의 역할에 대한 배려

가 소홀하 다고 평가한다. 뿐만 아니라 ‘90년대 이후 

정부가 농업과 농촌에 투자한 비용 대부분이 농업구조개

선에 사용되어, 농업정책이었을 뿐, 본격적인 농촌개발정

책은 지금까지 없었다고 보는 시각(Park, 2003: 110)과 

농업정책중심에서 적극적인 농촌개발 시책의 필요성에 

대한 주장을 보면(Kim, 2002), 동 시점을 상향식 농촌개

발정책으로의 변화된 시점으로 보는 정부 주장은 문제가 

있다. 

다수의 논의들은 참여정부(2003.2-2008.2)에서 시작된 

농촌마을종합개발사업을 중앙정부 차원의 상향식 농촌지

역개발사업으로 보는데, 참여정부 농촌개발정책에 대한 

평가에서 Lee(2008)는 국정의 최우선 과제 던 지역균형

발전 시각에서 접근되며, 다른 정부와 달리 농촌문제의 

초점을 지역 활력위축에서 찾고, 농촌내부의 개발역량을 

강화하거나 농촌지역 마케팅을 강조하는 무형의 서비스 

및 지식관련 활동을 강조한 것을 주요한 특징으로 삼는

다. 따라서 참여정부 시기에 추진된 농촌마을종합개발사

업, 신활력사업 등의 각종 농촌지역개발정책들에서 주민

이 중심이 되고, 전문가 및 지원조직 등과의 상호협력을 

강조했음을 고려할 때, 농촌사회 문제해결은 균형발전 

시각에서 지방분권에 바탕을 두고 주민에 의한 내생적 

발전이 중시되었음을 알 수 있다. 

당시 농촌마을종합개발사업 필요성은 지역경쟁력 강

화를 위한 지방화 필요성, 농업․농촌의 다원적 기능에 기

초한 새로운 농외소득원 개발, 하향식 개발방식이 갖는 

문제점이 중요하게 취급된다(Kang, 2004; Joo, 2004; 

Hong, 2004). 농업개방에 따른 농업보조금 활용제한과 

같은 국제적 상황 속에서 한계에 이른 농가소득 보존을 

위해 새로운 농외소득원 개발이 시급하 는데, 유럽을 

중심으로 한 NTC그룹의 농촌보호에 대한 관점인 다원적 

기능과 이에 기초한 농촌관광 활성화를 위해서는 지역의 

자연환경 등에 기초한 지역차별화 전략이 타당하고, 지

역실정에 밝은 주민참여에 의한 개발방식이 요구되었기 

때문이다. 

그런데 출현배경과 시점을 살펴보면 지역농정 실현을 

위한 분권화와 상향식 농정개혁에 대한 요구, 관광농원

조성사업 등은 이미 ‘90년대에 지자체와 학계를 중심으

로 끊임없이 요구되는 상황이었다. 무엇보다 ‘농촌마을

종합개발사업’용어는 Table 3과 같이 참여정부 출범 후 

1년 차인 2004년 2월 23일 ‘농업․농촌발전 종합대책 보

고대회’에서 발표되는데, 그 내용은 지역균형발전 시각

에서 접근되나, 추진방식에 대한 내용은 찾아 볼 수 없

고, 상향식 추진방식의 필요성은 시점 상으로 그 이후에 

나타난다. 

물론 참여정부 대선공약이었던 지방분권으로의 개혁

내용이 전제된 상황일 수도 있지만, 당시 정부시각은 여

전히 지역개발을 선도해갈 지역리더의 절대부족, 지역주

민․지자체 등의 자율적 사업추진 역량부족을 근거로 여

전히 부정적인 입장을 보인다(Ministry of Agriculture and 

Forestry, 2005). 뿐만 아니라, 당시 정부가 제시하는 사업

내용을 보면(Ministry of Agriculture and Forestry, 2005) 

여전히 생활환경 개선이 큰 역을 차지할 뿐 아니라, 

실제 ‘09년까지 시행된 농촌마을종합개발사업의 사업비 

사용내용을 보면 생활복지 27.8%, 환경․경관 18.2%, 농촌

관광 15.8%, 소득기반 13.0%에 사용되어(Korea Rural 

Community Corporation, 2010) 주로 생활환경 개선중심으

로 접근되었음을 알 수 있다. 

또한 농촌지역 생활여건 파악에 대한 기초자료로 활

용되는 상수도 보급률, 의료기관 수는 2004년에 각 

35.2%, 9.0%에 불과했고(E-Nara, 2015. 9. 10.), 농촌보다 

소득수준이 높은 어촌주민의 지역개발순위가 2011년에

도 여전히 주거환경 52.8%, 교통 10.6%의 비중이 높음을 

… 중략 … 노무현대통령은 … 중략 …농촌마을종합개발과 농촌관광마을개발 등 농촌 지역개발정책을 다양하게 추진해 
2013년에는 국민의 20%가 농촌에 살 수 있는 여건을 조성한다. 개발 잠재력이 높은 194개의 소규모 도․읍을 선정, 지원하고 주
변 3~5개 마을을 농촌마을종합개발로 묶어 권역당 약 70억원을 지원하며 2013년까지 1000개소의 농촌관광마을을 조성한다.…
(Korea Farmers Newspaper, 2004.226.)

농촌개발사업이 주민과 지자체가 함께 참여하는 상향식으로 이뤄져야 한다는 주장이다. … 중략 … ‘삶의 질 높임과 농촌
개발’이란 주제로 심포지엄을 개최했다. 이날 나승렬 농림부 농촌개발국 과장은 “농업정책에서 농촌정책으로 패러다임을 전
환하고 농촌개발사업을 지역주민과 지자체 주도의 상향식 접근방식을 도입해야 한다”고 말했다. … 중략 … (Korea Farmers 
Newspaper, 2004.5.24.)

Table 3. A Point Discussing about Rural Village Comprehensive Development Project’s Promotion Method
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고려할 때(Kim, 2012: 97), 생활환경개선 등의 하드웨어

적인 측면의 효과적 추진에는 적은 투자비용으로 많은 

지역을 짧은 기간에 정비하는데 효과적인 하향식 농촌개

발사업(Joo, 2004)이 보다 적합했을 것이다. 

무엇보다 실제 농촌마을종합개발사업 원형으로 평가

받는 새농촌건설운동은(Kang, 2004; Park, 2007) WTO 출

범과 농산물 시장개방 등으로 실의에 빠진 농촌주민에게 

정부가 신뢰를 줄 수 있는 확고한 농업정책을 제시하지 

못하는 상황에서, 강원도가 자체적으로 개발한 상향식 

농촌지역개발사업으로 1999년 국회 농림수산위원회 국

정감사에서 농어촌발전대책의 수범사례로 공식 채택되었

으나(Kang, 2009), 중앙정부의 상향식 농촌지역개발사업

은 5년 후인 2004년 8월에 40개 대상지역을 선정하고, 

2005년부터 시작된다. 

이 같은 이유는 다양할 수 있으나 사회 시스템의 전

반적 개혁 등이 우리의 경우 입법부보다 주로 행정부 내

부 논의를 통해 이루어지고(Kang, 2011: 646), 행정정책 

마련과 시행이 주로 통치자의 국정운 에 대한 시각에 

향을 받는다는 측면에서 보면, 최고 통치자의 시각에 

맞춘 기획일 수 있다. 

2004년 12월 27일 농림부와 농업기반공사가 주최한 

허상만 장관과 전문가 등이 참여한 농촌마을종합개발사

업 기본계획에 대한 평가회의 내용을 보면(Table 4참조), 

전문가들을 중심으로 개발계획이 갖는 문제점들이 제기

되는 상황에서 당시 사업시행 주관기관이었던 공조직은 

문제는 있지만, 사업시행을 강조하고, 장관 또한 차질 없

는 사업시행을 거듭 강조하는 모습을 보인다. 뿐만 아니

라, 상향식 농촌개발정책으로 농촌마을종합개발사업을 

고안한 농림부의 정책국장은 여전히 하향식 방식이 효율

적인 정주환경 개선과 같은 사업내용의 추진이 필요함을 

역설하고 있다. 

그런데 Kim(2003)은 상향식 공모제방식을 2001년부터 

시작되었던 행안부 주관의 정보화시범마을, 1995년에 시

작된 산촌종합개발사업과 같은 유형의 집단 인센티브형 

상향식 전략으로 보면서, 주민참여와 의욕을 고취시키는 

의미로 본다. 당시 정보화시범마을과 산촌종합개발사업

이 각 중앙정부, 산림조합에서 시행했음은 결국 사업시

작은 주민에 의해 이루어지되, 실제 추진과정은 공조직

을 이용한 하향식 추진성격이 강했고, Ministry of 

Agriculture and Forestry(2005) 또한 부정적인 시각이 강

했음은 정황 상 추진과정에서 공조직을 활용한 접근을 

꾀했을 것이다. 

그러나 장관의 차질 없는 사업시행과 함께 당시 집권

자가 갖는 ‘사람중심’의 사고를 강조하는 경향에서 볼 

때, 결국 농촌마을종합개발사업은 본래 의도와 달리 최

고 집권자가 갖는 국정철학과 이념을 정책화시키는 과정

에서 상향식 의미만이 강조되고 추진되었을 가능성을 보

인다. 이 같은 경향은 다른 부처도 비슷한 상황이었음은 

정 일의 글(KFN, 2004년 9월 6일)을 통해서 엿 볼 수 

있는데, ‘최근에는 그린투어리즘이 농외소득확대의 왕도

인 양 모든 관련부처가 앞다투어 관광마을조성시책에 치

중하고 있는 현실’에서 나타나듯 집권자의 ‘농업․농촌발

전 종합대책 보고대회’에서 발표된 농촌관광마을개발과 

같은 공약사항 실현(Table 1참조)을 위해 관련부처 간 경

… 현재 추진 중인 농촌마을종합개발사업을 보면 과연 이 사업이 농촌개발사업인지 농촌을 망가트리는 사업인지 의구심마
저 들게 한다. 지난 14일 농림부는 장관을 비롯해 10여명의 농촌지역개발 자원위원과 함께 농촌마을종합개발사업 시범마을로 
선정된 이천 부래미 마을을 방문했다. … 중략 … 석산권역 농촌마을종합개발 기본계획(안)을 보면 이는 농촌마을 개발사업이 
아닌 도시민을 위한 종합레저타운이 아닌가 싶다. 실제 자문위원들도 “농촌마을 개발사업의 중심은 농촌․농업․농민에게 있으
며, 개발방향 또한 농촌환경․문화를 보존하는 가운데 진행돼야 한다”고 꼬집었다 … 중략 …(Korea Farmers Newspaper, 
2004.11.18.) 

… 박시현 한국농촌경제연구원 연구위원은 “계획수립에 있어 1년은 농촌의 4계절을 관찰하고, 1년은 주민의 이해관계를 조
절하는 기간을 가져 최소한 2년 정도의 시간이 필요한 것 같다”며 “개발계획이 많이 다듬어 졌지만 아직 지자체에서는 사업
시행 및 모니터링 방법에 대한 명확한 정립이 안돼 많은 준비가 필요하다”고 지적했다. … 중략 … 정도훈 농업기반공사 환
경기술이사는 “이번 사업에서 지역주민의 참여도를 높이기 위해 많은 노력을 해왔고 그에 따른 어려움도 있었다”며 “이제
는 기본계획 평가중심에서 사업시행 평가로 포커스를 맞춰야 할 것”이라고 말했다. 서병훈 농림부 농촌정책국장은 “전문가
들의 경우 농촌의 어메니티자원을 강조하고 있지만 이것은 농촌의 푸근함, 편안함을 바라는 도시민 입장의 수요”라며 “지역
주민은 당장 상하수도 보수, 소득 증대에 대한 욕구가 강함으로 지역개발 수요자의 정확한 타깃을 설정하고 그 타깃에 맞는 
세 하고 다양한 개발이 이뤄져야 한다”고 말했다. 이에 대해 허상만 농림부 장관은 “기본계획 수립이 완성단계에 있어 내
년부터는 사업이 차질없이 시행돼야 할 것”이라며, …중략… 허 장관은 또 “이번 농촌마을종합개발사업의 성패 여부는 사
람”이라며, “다양한 분야의 교수를 참여시키는 등 이 사업을 이끌어갈 리더를 기르는 것이 중요하다”고 강조했다(Korea 
Farmers Newspaper, 2004.12.27.)

Table 4. Unreasonable the Project Pushing and Emphasizing on Top-down Character’s the Contents 
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쟁조차 있었음도 보인다.  

이러한 상황은 정책기조에 맞추어 준비가 부족한 상

황에서 추진된 기획이었음도 보인다. Table 3과 같이 사

업추진을 공표한 상태에서 추진방식에 대한 공청회를 갖

는 모습, 지자체에서 사업시행 및 모니터링 방법이 정립

되지 못한 상황 등에서 엿볼 수 있으며, 실제 농촌마을

종합개발사업 평가지표가 2009년에 마련된 현실(Ministry 

of Agriculture and Forestry․ Korea Agricultural and Rural 

Infrastructure Corporation. 2009)은 이 같은 사실을 증거 

한다. 

나. 상향식 이념 속에 감추어진 관리와 통제

상향식 농촌지역개발사업이 기획되는 과정 속에서 정

부가 갖는 시각은 지역(주민, 지자체)역량 부족과 중앙정

부의 권한 약화에 대한 우려 차원으로 살펴볼 수 있다. 

우선 Table 5의 2004년 9월 20일자 기사를 보면, 지자체 

장들의 경우 지방분권화 필요성은 강조하면서도 상향식 

농촌지역개발사업을 이끌 지역 내 인재가 부족한 상황을 

우려하고 있는데, 전남도 담당자는 지역역량이 부족함에

서 나아가 담당자를 포함한 의식개혁의 필요성을 주장한

다. 이러한 상황은 하향식에 익숙한 상황에서 변화된 상

향식 추진방법에서 나타나는 혼란의 모습을 엿볼 수 있

다. 이러한 문제인식은 현재까지 상향식 농촌개발사업 

문제의 중요한 원인으로 고착되어, 상향식 사업에 대한 

중앙정부 관여에 대한 정당성의 논거로 활용된다.  

 상향식과 하향식 방식에서 유추해 볼 수 있는 인간

에 대한 믿음은 서로 다른데, 상향식 접근에서 인간은 

지역개발과 관련한 문제에 대한 능동적 인간형으로 간주

하고, 협력적인 관계 속에서 합리성을 도출해 나가는 존

재로서, 해당 지역사회 문제해결과 관련하여 자율적인 

인간관을 갖는다. 반면 하향식 접근에서는 소수엘리트들

이 도출한 최적의 문제해결방식에 따라 이를 수행하는 

존재로서 생각해 볼 수 있다. 이 같은 의미에서 

Lee(2008)는 참여정부에서 각종 농촌개발정책이 국토균

형발전 시각 아래에서 주민을 자율적․능동적 주체로 바

라보기 시작했음’을 제시하는데, Table 4의 기사와 같이 

당시 농림부 관계자가 갖고 있는 시각을 보면, 주민역량 

부족은 말할 것도 없이, 지자체 및 지역리더들 또한 상

향식 사업을 추진할 수 있을 만큼의 역량이 갖추어진 존

재로 생각하지 않는다. 즉 상향식 사업의 이념에 담긴 

능동적․자율적 인간으로서 주민과 지역을 인식하기보다

는 가르쳐야 할 존재, 즉 하향식 방식에서 보는 우민의 

모습으로 주민을 인식하고 있다.  

따라서 계획된 정책사업 수행을 위해서는 주민과 지

역에 대한 관리기능이 강화되어야 할 필요성을 엿볼 수 

있다. 당초 ‘농림사업 집행의 투명성과 효율성을 제고하

고 상향식․자율농정을 구현하기 위한 농림사업지침(KFN, 

1999년 11월 25일)’은 상향식 농촌지역개발사업을 위한 

안내서에서 사업시행을 위한 관리와 통제의 도구로 활용

되었을 가능성이 높다. 특히 법적성격을 갖지 않은 지침

이라는 점에서 내부의견을 조율하고 부처 내 시각을 담

는데 효과적이었을 것이기 때문이다.

Table 6의 기사내용은 당시 농림부 내부의 고충도 엿

볼 수 있다. 국정철학을 충실히 수행해야 하는 상황에서 

상향식 사업에 대한 확신이 없고, 조속한 정책시행을 위

해 철저한 분석과 보완작업이 이루어지지 않았음을 엿볼 

수 있는데, 관료사회 입장에서 보면 사업성과를 달성해

야 하는 현실적 딜레마 속에서 상향식 사업에 대한 관리

와 통제강화는 성공적인 사업성공을 위한 선택이었을 가

능성도 있다. 

또한 중앙정부 권한약화에 대한 우려의 관점에서도 

관리와 통제강화 의도를 엿볼 수 있는데, Table 7의 기

사를 보면 앞서 말한 바와 같은 지역에 대한 중앙정부의 

신뢰부족 문제와 함께 중앙정부가 갖는 권한축소가 지방

지역으로의 과감한 권한 이양과 지역특성을 살린 핵심전략산업 육성만이 지역간 불균형 해소는 물론 지역발전을위한 핵심
과제로 대두됐다. 임수진 진안군수는 환 사에서 “중앙주도의 획일적 발전전략으로 농업․농촌의 축소는 물론 지방의 과소화 
심화됐다”며 “상향식 지역개발전략 추진으로 지방분권, 지역균형발전을 이뤄야 한다”고 말했다. … 중략 …  축사에 나선 
강현욱 전북도지사와 김태호 경남도지사도 지역주도의 개발이 지역발전의 핵심과제라고 입을 모았다. … 중략 … 김태호 경
남도지사 또한 … “현재 농업․농촌 문제의 중심에는 지역리더의 절대적 부족에서 기인한다고 분석하고 ‘인재육성이 지역발
전의 마지막 희망’”이라고 강조했다(Korea Farmers Newspaper, 2004.9.20.)

… 중략 … 사업추진 주체인 기초자치단체장과 지역주민은 눈에 보이는 공공시설을 갖추는데 관심을 보이고 … 중략 … 
전남도 농업기반과 정동철 담당자는 “고령화 등으로 해당 지역주민들의 아이템이 부족한 상황에서 사업이 진행되고 있어 보
다 심도 깊은 논의와 세심한 진행이 필요하다. … 중략 … 지역의 발전을 견인할 리더의 발굴과 담당자와 지역주민들의 의식
개혁을 위한 교육시스템의 구축이 시급하다 … 중략 …(Korea Farmers Newspaper, 2005.2.28.)

Table 5. The Bureaucracy’s Recognition about Residents & Region in the Early Stage of Bottom-up Rural Development Policy
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분권화와 지역농정 실현의 걸림돌이었음을 볼 수 있다. 

지역균형발전 시각을 강조한 참여정부 입장에서 보면, 

내생적 발전역량을 농촌 지역에 뿌리내리고, 농촌 스스

로 자생할 수 있는 기반이 무엇보다 중요했다. 따라서 

지역 내 개발 잠재력과 자생역량 확충에는 지역 스스로 

사업내용을 개발하고 추진할 수 있도록 정부는 지자체에 

할당된 예산을 주고, 지자체는 주민과 함께 확보된 재원

을 바탕으로 자유로운 사업내용 발굴이 되었어야 타당하

다. 

실제 초기 농촌마을종합개발사업 논의 과정 속에서 

포괄보조 방식지원에 대한 요청이 많았으나, 이러한 지

자체 요구는 받아들여지지 않고 하향식과 다름없이 중앙

정부가 예산을 배분하는 가운데, 사업선정권한을 갖는다. 

해외사례 중 LEADER 프로그램에서 지역은 확보된 예산

자율성 아래에서 지역이 예산을 자율적으로 활용하는 가

운데 회계부정과 같은 부정사례에 대한 감시와 모니터링 

기능이 강조되는 경향과 달리 우리의 경우 사업내용 제

시에서부터 사업대상지 선정까지 중앙정부가 관여하는 

모습은 결국 국정이념에 충실하기 위한 방법론의 모색보

다 중앙정부가 갖는 권한을 유지 및 확대하려는 의도로 

생각할 수 있다. 또 다른 측면에서 보면, 당시 선거에 의

해 지자체장이 선출되고 있는 상황에서 지자체의 예산자

율권이 선거 전략에 활용될 수 있음을 고려하면, 중앙정

부가 지방정부를 신뢰하지 못하는 상황에서 효과적인 사

업추진을 위한 예방책이었을 가능성도 있다. 

이상의 내용들을 통해 볼 때, 상향식 농촌지역개발사

업 추진과 관련하여 중앙정부의 부정적 시각이 강했음에

도 농촌사회의 내생적 발전을 위한 다양한 상향식 사업

이 추진된 상황은 매우 역설적이다. 결국 상향식 농촌지

역개발사업은 관료사회의 지지와 확신이 없는 상황에서 

국정철학에 의해 위로부터 추진된 것이다. 물론 상명하

복을 중시하는 관료사회에서 주어진 과제를 수행하는 것

은 당연한 것이지만, 운 상의 묘를 살리는 과정은 결국 

관료조직의 손에 맡겨질 수밖에 없다. 따라서 부정적 인

식이 강한 상황에서 관료사회가 취한 입장은 국정철학의 

의도와 다른 방향으로 수행될 가능성을 안는다. 

2. 참여주체의 역할과 권한 분석 

가. 주민

1997년 시행지침의 농촌정주생활권개발 사업에는 ‘주

민’이라는 단어조차 매우 드물다. 주민 역할로 명시된  

것도 없으며, 계획수립절차에 언급될 뿐이다. 개발계획수

립자는 시장․군수와 협의하여 계획을 수립하되, ‘지역주

민의 개발수요 등을 조사’하도록 되어 있고, 시장․군수는 

개발계획서(안)에 대하여 ‘공청회를 개최하여 주민의견을 

수렴’하도록 제시된 정도이다(Ministry of Agriculture and 

Forestry, 1996: 1897). 즉 주민은 계획수립의 주체가 아니

며, 정부에서 정해진 사업내용에 맞추어 수립된 계획내

… 중략 … 그동안 진행됐던 농업구조개선책은 … 중략 … 추진과정에서 자율농정을 표방했지만 실제 중앙집권적 농정을 
벗어나지 못했다. … 중략 … 이 같은 문제점을 해결할 수 있는 길은 지방으로 조직과 재정, 권한을 이양하는 지방분권밖에 없
다는 것이 학계나 현장 농민들의 한결같은 주장이다. 이에 대해 박진도 충남대 교수는  “중앙정부 관료들은 자신의 권한이 
약해지는 것을 원하지 않을 뿐만 아니라 지방관료나 농민의 자율적 능력을 신뢰하지 않는다”며 …중략… 박 교수는 또 지방
분권이 이뤄지지 않은 것에 대해 “정치적으로 생생을 내기 위해 중앙정부가 농정을 직접 챙기려고 하기 때문”이라며…
(Korea Farmers Newspaper, 2005.4.28.)

… 중략 … 유도형 전 경기도농정국장은 “최근 공모방식으로 추진되는 경기도의 선택형 맞춤농정이나 강원도의 새농어촌
건설운동 같이 현장에서 요구되는 사업을 포괄보조금 방식으로 지원하는 것이 가장 바람직하다”고 주장하고 있다.… 중략 …
(Korea Farmers Newspaper, 2005.4.28.)

Table 7. The Recognition of Right about Bottom-up Rural Development

… 또 다른 농림부 관계자는 “책상머리에서 나온 대표적 사업이 지역농업클러스터와 농촌마을종합개발사업으로 겉모습은 
그럴 듯하지만 현장의 추진역량이나 지역리더들의 수준 등을 감안하면 사업추진이 쉽지 않을 것”이라면서 “외국의 그럴듯한 
그림만 베낄 것이 아니라 정책수요자의 수준을 우선 고려해야 한다”고 강조했다(Korea Farmers Newspaper, 2005.4.28.)

Table 6. The Bureaucracy’s Recognition about Bottom-up Rural Development Policy
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용이 지역환경 등을 고려한 타당성 정도에 대한 의견을 

묻는 정도이다.  

 상향식 사업초기인 2005년 사업지침의 주민 역할은 

권역별 추진위원회 구성․운 , 마을개발협의회 참여, 예

비계획수립 및 사업신청, 명예 공사감독 운 , 유지관리 

역할로 제시된다. 그러나 마을개발협의회 활동범위를 보

면(Ministry of Agriculture and Forestry, 2004: 362), 주민

역할은 예비계획을 위한 간담회에 참여하고, 기본계획수

립, 세부설계, 사업시행 추진과정에서 설명회 참석으로 

되어 있다. 따라서 상향식 사업초기 주민역할은 하향식 

접근보다 농촌지역개발사업 추진과정에 대한 참여 역이 

확대되었다. 그러나 당시 예비계획서수립은 주로 공공기

관, 사업신청은 지자체가 담당하고, 명예공사감독은 실질

적인 권한이 없으며, 유지관리는 사업완료 후의 역할이

라는 점에서 보면, 주민 역할은 하향식 방식과 크게 다

르지 않다.

2010년 포괄보조사업 이후 주민역할은 명시적으로 제

시되어 있지 않은데, 상향식 사업 취지에 맞추어 주민주

도 상황으로 사실상 간주하고 제시하지 않은 것으로 생

각된다. 이 같은 내용은 2012년 사업지침 내용을 보면 

보다 구체적인데, 사업신청을 주민이 시장․군수에게 하도

록 되어 있어 주민주도로 사업이 시작되는 것을 보인다. 

농촌지역개발사업과 관련된 예산제도는 2010년 이후 포

괄보조제도로 변화되었는데, 이후의 사업들은 2010년 시‧
군별로 작성된 포괄보조사업 5개년 계획에 포함된 사업

만을 대상으로 권역이 선정된다. 따라서 포괄보조사업계

획에 포함시키기 위한 주민에 의한 계획서 작성 등이 필

수적으로, 주민에 의한 사업추진 성격이 강화되었음을 

보인다. 그러나 5년마다 마련되는 포괄보조계획 자체가 

지자체 주도하에 대부분 외부전문기관에 의해 수립되고 

있음을 볼 때, 계획에 대상지를 포함시키기 위한 주민의 

역할은 인정되나, 계획서 작성에서 차지하는 주민의 역

할이 어떠한가에 대한 것은 생각할 여지를 남긴다. 

나. 지원조직 

1) 공공부문 

1997년 시행지침에서 계획수립 주체는 시장․군수이나, 

‘농어촌진흥공사 등에 위탁하여 수립함을 원칙’으로 한

다(Ministry of Agriculture and Forestry, 1996: 1897). 당시 

농어촌정비법(1997년)의 위탁규정은 Table 8과 같이 제33

조(생활환경정비사업 시행자)에 제시되어 있는데, ‘위탁’

은 각종법률에 규정된 행정기관장의 권한 중 일부를 다

른 행정기관의 장에게 맡겨 그의 권한과 책임 하에 행사

하도록 하는 것(행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정)

을 말한다. 행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정 8조 2

항과 같이 지자체 업무담당자는 감독책임이 있으나, 발

생되는 문제는 수탁 받는 기관에 속한다. 

따라서 주민과 접점으로 수행되는 업무가 많은 상황

에서 발생하는 민원 등의 문제를 담당자 입장에서는 위

탁 가능한 기관에 위임하는 것이 편할 수 있고, 추진과

정 및 완료 후에 발생 가능한 문제 등에 대한 책임소재

에서 지자체는 비교적 자유로울 수 있다. 명시적으로 위

탁 수립함을 원칙으로 하는 것은 해당 공공기관에 대한 

업무의 독점권한을 사실상 부여한 조치로서, 지자체의 

책임회피 의식과 공조직의 이익이 일치된다.  

2005년 시행지침에는 공공기관에 대한 위탁이 더욱 

 <농어촌정비법 1997년>  
제31조 (생활환경정비사업의 대상범위) ②생활환경정비사업중 제2조제7호 가목 및 나목의 집단화된 마을조성과 재개발 대상마
을의 정비사업은 농어촌생활환경정비구역(이하 “생활환경정비구역”이라 한다)으로 지정․고시된 지역을 대상으로 한다. 
 제33조(생활환경정비사업 시행자)①생활환경정비사업중 제31조제2항의 사업은 시장(도농복합형태 시의 시장을 말한다. 이하 
이 장에서 같다)․군수, 농어촌진흥공사가 시행한다. 
 ②시장․군수는 제1항의 생활환경정비사업의 효율적인 추진을 위해 필요한 경우에는 농어촌진흥공사, 대한주택공사, 한국토지
공사 및 주택건설촉진법 제6조의 규정에 의하여 등록한 주택건설사업자에게 사업의 전부 또는 일부를 위탁하여 시행하게 할 
수 있다.  

 <농어촌정비법 2014년>  
 제33조(생활환경정비사업 시행자)②시장․군수․구청장은 제2조제11호가목 및 나목에 해당하는 생활환경정비사업을 효율적으

로 추진하기 위하여 필요하면 한국농어촌공사, 한국토지주택공사, 지방공기업 및 주택건설 사업자에게 사업의 전부 또는 일부
를 위탁하여 시행하게 할 수 있다. 
 <행정권한의 위임 및 위탁에 관한 규정 2014년> 
 제8조(책임의 소재 및 명의 표시)①수임 및 수탁사무의 처리에 관한 책임은 수임 및 수탁기관에 있으며, 위임 및 위탁기관의 
장은 그에 대한 감독책임을 진다. 
 ②수임 및 수탁사무에 관한 권한을 행사할 때는 수임 및 수탁기관의 명의로 해야 한다. 

Table 8. The Enactment Regarding Trust & Commission
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강조된다. ‘필요한 경우 시행계획수립, 사업시행 등 사업

의 일부 또는 전부를 농업기반공사 등 전문기관에 위탁

하여 시행할 수 있으며, 위탁 시행 시에는 가능한  시행

계획수립, 사업시행 등을 일괄 위탁하고 이 경우 업무의 

범위를 명확히 정하여야 함(Ministry of Agriculture and 

Forestry, 2005: 346)’으로 되어 있는데, 시행지침만으로 

볼 때 가급적 공공부문에 대한 일괄수탁을 권장하는 경

향을 보인다. 당시 상향식 사업에 대한 정부의 시각이 

주민과 지자체에 대한 부정적 시각에서 사업을 진행해야 

하는 관료조직의 입장에서 중앙정부는 통제 가능한 전략

을 취한 것으로 볼 수 있다. 또한 당시 추진된 상향식 

사업내용이 주로 생활환경개선이 중심이었음은 하향식 

집행전략에 익숙한 공조직이 보다 효과적이었을 수도 있

다. 2005년은 비교적 상향식 농촌지역개발사업 초기로 

경험이 부족한 주민과 지자체의 혼란을 방지하고, 업무

진행을 효과적으로 처리하기 위한 것으로도 생각해 볼 

수도 있다.

그런데 2005년 시행지침에서 농업기반공사 역할은 권

역별 예비타당성 조사, 기본계획안 작성(사전환경성검토, 

문화재지표조사 포함) 및 기술지원(설계, 감리, 사후관

리), 지역발전컨설팅, 사업시행(계획수립), 마을주민 교육

지원으로 되어 있어(Ministry of Agriculture and Forestry, 

2004: 347), 거의 모든 상향식 농촌지역개발사업 업무를 

대행한다. 사업추진체계에서는 예비타당성 조사결과를 

바탕으로 중앙부처는 대상지를 선정하도록 되어 있는데

(Ministry of Agriculture and Forestry, 2004: 346), 농림부

장관은 농업기반공사로 하여금 지역주민이 수립한 예비

계획을 토대로 사업이 신청된 예정지에 대하여 자연․사
회적 입지여건, 주민참여 의지, 각종 제약요인 등 예비타

당성조사를 실시하도록 되어 있다. 단 예비타당성 조사

에는 민간전문가를 참여시켜 시행하도록 되어 있다

(Ministry of Agriculture and Forestry, 2004: 349). 즉 2005

년 당시에는 사실상 선정권한이 예비타당성조사를 시행

하는 기관의 역할이 컸음을 생각해 볼 수 있는데, 중앙

부처와 산하기관이 일종의 상하관계를 형성하고 있음을 

고려할 때, 중앙정부의 향력이 매우 큰 상황이었을 것

으로 생각된다.  

2012년 시행지침 내용에서는 공공기관의 명칭, 역할 

등의 내용이 제시되지 않는다(Ministry of Agriculture, 

Food and Rural Affairs, 2012). 그러나 여전히 공공기관에 

대한 위탁규정은 유효하며, 농어촌정비법 제71조에 근거

한 기획기술지원단(Table 9.참조)이 농어촌정비법 시행령 

제66조에 근거하여 공공기관 업무를 수행한다. 당시 기

획기술지원단은 별도조직으로 만들어 졌으나, 구성원 대

부분이 공공기관 인력으로 구성되어 있고, 2014년 현재 

한국농어촌공사 내 조직임을 고려할 때, 공공부문이 사

업에서 갖는 역할은 결코 줄지 않았고, 중앙정부의 직접

적 통제는 더욱 강해졌다고 생각된다.  

위와 같은 상황을 고려할 때, 상향식 방식으로 추진은 

하되, 사실상 중앙부처 산하기관을 활용한 접근방식을 

택하고 있다는 점에서 외부에 보여지는 사업프로세스는 

상향식으로 되어 있지만, 사실상 중앙정부 주도의 농촌

개발 사업을 꾀하는 모습으로 판단된다. 

2) 민간컨설팅회사 

민간부문 역할에 대한 언급은 1997년 지침에서는 찾

기가 어려우며, 2005년 지침에는 공공부문과 동일하게 

‘필요한 경우 시행계획수립, 사업시행 등 사업의 일부 

또는 전부를 농업기반공사 등 전문기관에 위탁하여 시행

할 수 있으며, 위탁 시행 시에는 가능한 한 시행계획수

립, 사업시행 등을 일괄 위탁하고 이 경우 업무의 범위

를 명확히 정하여야 함(Ministry of Agriculture and 

Forestry, 1996: 346)’의 구절에서 찾아 볼 수 있다. ‘농업

기반공사 등 전문기관’의 표현을 2007년 시행된 민간컨

 <농어촌정비법 2014년>  
 제71조(기술지원 등) ① 농림축산식품부장관은 생활환경정비사업의 생활환경정비계획, 생활환경정비사업 기본계획, 농어촌마을정비

계획 및 생활환경정비사업 시행계획의 수립과 조사·설계 등 사업의 원활한 추진과 생활환경정비사업으로 조성되는 시설물의 품질관
리를 위하여 기획·기술지원을 하여야 하며, 이에 필요한 경비를 예산의 범위에서 지원할 수 있다.  <개정 2013.3.23.>

 ② 농림축산식품부장관은 제1항에 따라 생활환경정비계획, 생활환경정비사업 기본계획, 농어촌마을정비계획 및 생활환경정비사업 
시행계획을 세우는 데에 필요한 설계 및 집행상의 기술지원을 하기 위하여 대통령령으로 정하는 바에 따라 기획기술지원단을 설치하
여 운 할 수 있다. 

 <농어촌정비법 시행령 2014년>  
 제66조(기획기술지원단의 구성과 운 ) ③ 기획기술지원단은 다음 각 호의 사람으로 구성한다.  <개정 2013.3.23.>
  1. 농림축산식품부 소속 직원 중에서 농림축산식품부장관이 임명하는 사람
  2. 농어촌의 개발에 관한 학식과 경험이 풍부한 사람 중에서 농림축산식품부장관이 위촉하는 사람

Table 9. The Enactment Regarding Planning & Technique Support Office 
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설팅회사 등록제 등으로 유추해 보면, 민간컨설팅회사에 

해당되는 것으로 생각된다. 그런데 농어촌공사 이외의 

전문기관은 ‘위탁’근거가 없어 결국 위탁된 기관을 통해 

나오는 부분적인 사업에 참여할 수밖에 없다. 농림수산

식품부와 한국농어촌공사가 발행한 농어촌개발 민간컨설

팅회사 현황책자와 (Ministry for Food, Agriculture, 

Forestry and Fisheries․Korea Rural Community Corporation, 

2010; Ministry for Food, Agriculture, Forestry and Fisherie

s․Korea Rural Community Corporation, 2011) 민간컨설팅회

사 등록요건에 참여가능 전문분야를 제시하도록 한 조치

는(Korea Rural Community Corporation, 2007; Korea Rural 

Community Corporation, 2012) 결국 각 사업의 하위부문

별 참여 역을 설정하도록 한 것으로, 위탁기관이 수행

하는 상향식 농촌지역개발사업에 협력업체 지위를 확인

하게 해준다. 

그러나 공공부문과 마찬가지로 2012년 사업지침에는 

민간부문과 관련된 언급을 찾아보기 어렵다(Ministry of 

Agriculture, Food and Rural Affairs, 2012). 그렇지만, 

2014년의 경우에도 위탁규정에 근거하여 다수의 상향식 

농촌지역개발사업과 관련된 사업에서 위탁받은 공공기관

이 민간컨설팅업체를 선발하는 모습은(Korea Rural 

Community Corporation Iksna Branch, 2014. 5), 공공부문

과 민간컨설팅회사는 지원조직으로서 성격은 유사하나 

민간컨설팅회사는 실질적으로 공공부문에서 나온 사업에 

부문별 용역을 수행하는 수준에 지나지 않는다. 이러한 

지원조직 간 위계설정은 공공부문에 비해 민간부문이 수

익을 목적으로 사업에 접근할 수밖에 없는 현실에서 공

공부문의 관리적 성격으로 볼 수도 있으나, 2012년 지침

에 내용이 제시되지는 않았지만, 공조직이 민간컨설팅회

사 보다 권한에서 우위에 있고, 통제적 위치에 있음을 

확인할 수 있다. 

3) 정부 

가) 중앙정부  

1997년 지침에는 중앙정부 권한이 명확히 제시되어 

있지 않다. 그러나 2005년 지침에는 사업대상지 선정권

한을 갖고 있으며, 사업추진과 관련된 기본방침 시달, 예

산지원, 마을정비구역지정 승인, 추진상황 점검․평가, 보

완대책 추진으로 되어 있다. 특이한 점은 1997년 지침에

는 사업대상지 선정권한이 시장․군수에게 있으나, 2005년

에는 중앙정부가 갖는다는 점이다. 이러한 점은 앞서 말

한 지방정부가 사업추진을 할 만큼의 역량이 부족하여, 

효율적 추진을 위한 선택일 수 있지만 상향식 농촌개발 

추진배경이 되었던 지역농정 실현과는 거리가 있다. 또

한 마을종합개발사업 메뉴(Ministry of Agriculture and 

Forestry, 2004: 359)를 통해 설치할 수 있는 시설과 지원

내용을 명시한다든지, 추진할 사업내용(Ministry of 

Agriculture and Forestry, 2004: 344)을 제시하는 것은 상

향식 사업에서 주민의 자율성을 크게 훼손하는 것으로 

‘주민은 그저 주어진 메뉴를 선택하는 정도’의 자율성을 

갖는다. 

또한 사업시행과 관련된 계획변경은 1997년에는 시장․
군수가 조정하고, 시․도지사 승인 후, 중앙정부에 보고하

는 것으로 되어 있지만, 2005년부터 50% 이상의 변경은 

사전에 중앙정부와 협의 하도록 되어 있어 사전승인 성

격이 짙어, 중앙정부가 갖는 권한이 이전보다 강해졌음

을 암시한다. 

지역의 예산자율성을 높이기 위해 2010년 시작된 포

괄보조 예산제도 역시 농촌지역개발과 관련된 사업이 중

앙부처 한 곳으로 통합된 것이 아니라, 부처별 담당하던 

사업들이 통합되면서 기존의 중앙부처들이 지역을 분할

하는 형태로 추진되어 관할지역에 대한 중앙부처의 향

력 혹은 업무내용은 오히려 증가되었다. 사업관할지역에 

대한 사업대상지 선정권한은 여전하며, 대체가능한 다른 

부처사업이 없는 현실에서 사업별 예산이 확대되어 지자

체 입장에서 사업이 갖는 중요성이 강화되었다. 

 2012년 지침에는 중앙정부가 갖는 권한이 이전보다 

강화된다. 공공부문의 기획기술지원단이 농식품부의 직

접관할에 있는 별도조직으로 업무를 직접관장하고, 사업

성검토(이전의 예비타당성 검토)를 직접 시행한다

(Ministry of Agriculture, Food and Rural Affairs, 2012). 명

시되진 않지만, 이를 토대로 사업대상지를 선정하고, 세

부사업별 사업내용은 가이드라인으로 바꾸어 중앙정부가 

갖는 권한은 보다 더 강화된다.  

국토개발 시각에서 지역개발은 국가가 의도하는 방향

으로의 인위적 국토관리라는 점에서, 어느 정도의 개발

에 대한 공통된 지향성은 필요하다. 하지만, 내생적 발전

을 지향하는 상향식사업 성격을 고려하면, EU의 Leader 

프로그램과 같이 주민이 자발적인 의지를 모아서 계획서

를 제출하면 심사과정을 거쳐서 어떤 사업내용이든 농촌

개발 사업으로 인정될(Park․Lee, 2009: 148) 필요가 있음

을 고려해야 한다. 

따라서 사업지침서에 대한 내용분석을 토대로 볼 때, 

지역농정 실현과 상향식 사업추진을 말하지만, 중앙정부

가 갖는 권한과 역할은 주민, 지자체 보다 강하고, 공조

직을 통제하는 상황이다. 중앙정부는 사업시행에 대한 

법령, 지침에 대한 제․개정 및 선택 권한을 갖고 있어 어

떠한 경우에도 권한에 있어 지방정부보다 우위에 서는 

것이 보통이다. 상향식 농촌지역개발사업 추진이후 더욱 
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강화된 중앙정부 권한을 볼 때, 과연 우리가 말하는 상

향식사업이 학문적 내용, 혹은 외국의 사례에서 보는 것

과 동일한 것인가에 대해서는 깊은 의구심이 남는다. 

 물론 주민과 지자체가 상향식 사업을 추진할 만큼의 

역량을 제대로 갖추지 못한 상황에 기인했을 수도 있다.  

상향식 사업초기부터 지역리더를 대상으로 한 역량강화 

교육이 지속적으로 추진되고 있음과(Ministry of 

Agriculture, Food and Rural Affairs, 2013) 근래의 활성화 

지원센터 설립과 이를 통한 주민역량강화를 위한 노력은 

주민과 지자체의 사업추진 역량이 부족한 상황으로 해석

할 수도 있다. 그러나 내생적 발전을 위한 상향식 접근

이 갖는 인간관을 생각해 보면, 우리 농촌에서 과연 주

민과 지자체에 대한 믿음을 근거로 한 자율성을 보장하

면서, 지역농정 실현을 위한 중앙정부의 확신과 시도가 

추진체계에 반 된 적이 있었는지조차 의문시 된다. 

나) 지방정부(시․군․구, 시․도)

1997년 지침에는 대상지 선정권한이 시장․군수에게 있

다. 1995년 지방자치가 실시되었음을 고려할 때 시장․군
수에게 속해 있는 지자체장에 의한 부정사례, 지역개발

사업을 실질 지원할 수 있는 사업예산이 부족한 상황에

서 지역개발과 관련된 공약실현을 위해 사업선정권한이 

지지자에 대한 보상차원에서 접근될 가능성이 있다. 따

라서 2005년 이후 중앙정부의 선정권한은 이 같은 폐단

을 막기 위한 조치 을 가능성도 있다. 관료사회가 갖는 

특징이 문제에 대한 예방적 접근을 중시한다는 점에서 

지자체장과 관련된 각종 부정비리 보도 등은 이러한 사

실을 증거 한다. 시․도는 계획변경에 대한 승인과 중앙정

부에 대한 보고를 중심으로 역할이 설정되어 있어, 사실

상 시․도 단위 지방정부 역할은 시․군과 중앙정부 사이에

서 사업과 관련된 정보의 이동통로 정도로 생각된다. 

2005년 지침에 시․군은 예정지조사 및 예산신청, 마을

개발협의회 구성․운 , 시․군농정(지역개발)심의회 운 , 

기본계획 수립, 마을정비구역 고시, 사업시행계획 수립 

및 사업시행, 유지관리 업무를, 시․도는 예산신청, 시․도
농정(지역개발)심의회 운 , 기본계획 확정, 마을정비구

역 지정승인 신청, 사업시행계획 승인인데, 시․군 역할의 

상당부분이 위탁규정에 근거하여 공공부문을 중심으로 

민간컨설팅회사가 참여하는 형태로 이루어지고, 시․도는 

기본계획과 사업시행계획에 대한 승인권한을 갖는다

(Ministry of Agriculture and Forestry, 2004). 즉 시․군의 

담당업무는 확장되어 있는 것처럼 보이지만, 사실상 감

독정도에 국한되고 시․도는 상향식 사업취지에 맞는 권

한을 확보한다. 그러나 시․도 역할은 시․군 업무와 중복

된 것이 많아 중앙정부에 대한 보고업무가 여전히 중시

되고 있음을 볼 수 있다. 

2012년 지침을 바탕으로 한 지방정부 역할은 상당부

분 동일하다(Ministry of Agriculture, Food and Rural 

Affairs, 2012). 그런데 보조금의 사용용도 제한이 추가 

되었는데, 그 내용을 보면 주민소득사업과 관련된 대부

분의 행위가 금지되어 있는 등 사업비 활용에 대한 제한

사항이 구체적으로 명시된다. 이를 통해 볼 때 상향식 

사업에 따른 지방정부 권한이 시․도는 기본계획, 사업시

행계획 승인 등의 권한이 강화되었지만, 상향식 사업취

지와 달리 지방정부 내에서 조차 기초자치단체가 갖는 

권한과 역할은 축소되고 있다. 

Table 10은 연도별 참여주체별 권한과 역할을 정리한 

것인데, 이상의 내용으로 볼 때 국내 상향식 농촌지역개

발사업 추진과정에서 나타나는 역할과 권한은 두 가지 

중요한 흐름을 보인다. 첫째는 중앙정부의 역할과 권한

은 지역농정 실현과는 반대로 지속적으로 강화되고, 지

방정부를 통제하면서 공조직에 대한 업무분담이 강화된

다. 둘째는 하향식 농촌지역개발 사업에서 중심이 되어

온 공공기관이 갖는 역할과 권한은 여전히 법률과 지침

에 의해 강화 혹은 유지되고 있음을 확인할 수 있다. 

이를 풀이하면 현재의 농촌지역개발사업은 상향식사

업으로 제시되고 있지만, 여전히 관료사회에서는 자신들

이 갖는 권한과 역할의 증대를 위한 노력이 지속되고 있

음을 보이고 있어, 지역농정 실현이라는 상향식 사업추

진 취지와 다르게 추진되는 상황이다. 또한 공조직은 조

직이 갖는 향력과 중앙정부 필요에 의해 권한과 역할

이 여전하며, 정부를 제외한 지원조직 내에서 조차 갑, 

을 관계가 형성되고 있음을 짐작해 볼 수 있다. 따라서 

우리의 상향식 농촌지역개발사업을 올바르게 뿌리내리기 

위해서는 기득권의 과감한 포기와 함께 농촌지역개발을 

담당할 새로운 신설기구를 만들거나, 민간과 공조직을 

통합 형태로 운 하는 등의 접근으로 주민지원조직이 수

평적인 관계에서 협력적으로 주민을 지원할 수 있도록 

노력해야 할 것이다.  

이상의 내용의 이면에는 결국 관료조직 스스로가 확

신을 갖지 못한 상황에서 국정이념을 따라가는 과정에서 

관료조직이 택할 수 있는 행동유형이며, 정책선택 과정

이다. 따라서 국정이념에 급급하여 새로운 정책과 추진

방법 등이 만들어지거나 변경되기에 앞서 관료들이 확신

을 갖고 그에 따른 정책개발이 이루어져야 할 필요성을 

볼 수 있다. 따라서 정책과 관련된 논의에서 농촌주민과 

관료들의 대화 및 협의과정이 보다 폭넓게 형성되어야 

한다. 
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V. 결론 및 제언 

지역농정 실현과 하향식 농촌지역개발사업이 갖는 문

제를 해결하고, 농촌사회에 도약의 기회를 줄 것으로 여

겨지던 상향식 농촌지역개발사업이 본격적으로 시작된 

지 10여년이 지난 지금 상향식 농촌지역개발사업에 대한 

평가는 하향식과 크게 다르지 않다. 상향식사업 추진은 

주민이 사업의 주체라는 인식을 농촌사회에 이식하는데 

도움은 주었지만, 상향식사업이 추진되는 현장의 모습은 

‘상향식 공모제방식’충족을 위한 형식에 치중하는 경향

이 강하고, 상향식 농촌개발의 지향인 내생적 발전을 위

한 고민과 노력은 찾아보기 힘들다. 

상향식 농촌개발 사업에 대한 논의는 주로 해외사례

를 소개하거나, 저성과 문제를 농촌사회가 갖는 상황의 

문제로 보는 시각이 강하다. 외국사례의 논의에서도 해

당사례가 어떠한 부문에 어떠한 성과를 가져왔는가의 제

시가 부족하다. 무엇보다 이들 시각이 갖는 문제점은 상

향식 사업의 문제를 사업에 필요한 경험과 지식 등이 부

족한 농촌사회의 구조적인 상황으로 볼 수 있다는 것이

다. 이에 앞서 논의되어야 할 것은 국내에서 현재 추진

되는 농촌지역개발사업의 상향식 성격에 대한 검토가 우

선되어야 한다.

본 연구는 위와 같은 배경에서 국내 상향식 농촌지역

개발사업 성격을 참여자들 역할과 권한을 중심으로 분석

해 보는데 목적을 두었다. 초기 상향식 농촌지역개발사

업 출현배경을 살펴본 결과 우리의 상향식 농촌지역개발

사업은 지역농정 실현, 하향식 개발지향이 갖는 문제에 

대한 대책으로 시작되었지만, 직면한 현실문제 해결을 

Year

Principal agents

Residents
Support Organizations Government

Public Sector Private Sector
Local

Central
Cities & Counties Cities & Provinces

1997
․ Resident’s opinion
  survey․ Participation in the
 Public hearing

․ Principal Agent
 of Establishing a 
Plan․ Assignee of the 
Committee

-

․ Site Selection for a 
Project․ Plan Change and 
Adjustment

․ Approval and Report 
of Change plan -

2005

․ Organization &
 Management for
 Promotion
 Committee․ Participation in the 
Village Development 
Committee․ Request of the
 Preliminary Outline  
Plan․ Management the 
Honor Supervisor․ Administration and 
Maitenance

․ Assignee of the 
Committee
(plan, operation)․ Preliminary
Feasibility  Survey․ Draft of Master 
Plan․ Technical Support․ Regional Develop
-ment Consulting․ Business
Implementation
(Plan Establishment) ․Resident Education 
support․ p r e l i m i n a r y 
Feasibility  Survey

․ Professional
 institution

․  Survey for
 Preparation Field․  Budget Application․ Organization and
 Management for a 
Village Development 
Committee․ Management for the 
Rural Area Dev
-elopment Council of 
Cities & Counties․  Establishment of
  Master plan․  Business
 Implementation․  Administration
 and Maintenance

․  Budget Application․  Management for 
 Rural Area Devel
-opment Council of 
Cities & Provinces․ Confirmation of the
 Master Plan․ Application for the 
Appointment and 
Approval of Village 
Redevelopment area․  Approval for 
 Business Implemen
-tation  Plan

․  Site Selection for
  the Project․  Instruction of
 A d m i n i s t r a t i v e  
Policy line․ Budget Support․ Appointment and 
Approval of Village 
Redevelopment Area․  Evaluation and 
 Inspection about
 Driving Situations․  Advance of 
 Supplementary
 Measures․ Prior Consultation  
of Changing 
  Business plan

2012

․ Application of the  
Master Business
 Plan

․ Assignee of the 
Committee․ Planning and
 Technique Support  
Board(law)

-

․ Survey for
 Preparation Field․ Budget Application․ Organization and
 Management for a 
Village Development 
Committee․ Management for the 
Rural Area Dev
-elopment Council of 
Cities & Counties․  Establishment of
  Master plan․  Business
 Implementation․  Administration
 and Maintenance

․  Budget Application․  Management for 
 Rural Area Devel
-opment Council of 
Cities & Provinces․ Confirmation of the
 Master Plan․ Application for the 
Appointment and 
Approval of Village 
Redevelopment area․ Approval for 
 Business Implemen
-tation  Plan

․ Administrative 
Jurisdiction of  Planning 
& Technique Support 
Board․  Business Feasibility 
Analysis

Table 10. The Role and Rights of Principal Agents
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위해 관료사회가 확신을 갖고 접근하기보다 집권자의 이

념과 국정철학을 단순 실천하는 모습에 가깝다.  

이를 통해 보면 상향식 농촌지역개발사업은 변화되는 

사회현실에 대응하기 위한 준비과정에서 관료사회의 확

신에서 시작되기보다, 집권자의 통치철학에 맞춘 의도된 

기획에 가깝다. 따라서 상향식 사업이 추진되어 가는 과

정에서도 상향식 사업의 형식인 공모제 방식만이 강조되

고 있을 뿐, 주민의 역할은 제한적이다. 이러한 상황은 

상향식 사업에 대한 주민과 지방정부에 대한 신뢰의 부

족에서 오는 차원으로 생각된다. 

뿐만 아니라 참여주체 역할을 시행지침과 관련법조항

을 통해 볼 때, 주민은 여전히 표면상 주체일 뿐이며, 상

향식 사업이 갖는 일반논의와 달리 지방정부 권한보다 중

앙정부의 권한과 역할이 증가하는 경향이 짙다. 지방자치 

실시에 따라 일부 지방자치단체장에 의한 부정 등의 문제

예방을 위해 중앙정부 권한과 역할이 증대되고 있는 것으

로 볼 수 있지만, 지역농정 실현의 측면에서 보면 오히려 

하향식 추진 때 보다 역행하고 있는 상황이다. 

하향식 농촌개발사업을 담당하던 공공조직은 여전히 

사업과 관련된 권한과 역할에서 과거에 비해 그 향력

이 감소되었다고 볼 수 없었으며, 동일 성격을 갖는 민

간컨설팅회사에 대한 갑, 을 관계가 형성될 수 있는 문

제를 안는다. 즉 중앙정부, 공조직은 상향식사업에 따른 

향력감소보다 자신들이 갖는 기득권을 강화 혹은 유지

하려는 관료사회의 속성을 발견할 수 있었다. 

 따라서 상향식 농촌지역개발사업에 대한 성과와 문

제점을 논하기에 앞서 우리는 과연 우리가 상향식 농촌

사업을 추진하긴 했는가를 우선 생각해 보아야 한다. 제

대로 된 상향식 사업을 추진했다고 보기엔 분석에서 나

타난 추진방식과 농촌사회에 대한 관료사회의 인식은 하

향식 성격이 짙었다. 

이를 토대로 볼 때, 중앙정부는 지역농정 실현이라는 

대의와 초기시각을 염두에 두고 과감한 권한이행과 주민

과 지방정부에 대한 신뢰를 형성해야 할 것이다. 내생적 

발전을 위한 상향식 사업추진과정은 그것이 혹 실패한다 

해도 고스란히 주민과 지방정부의 경험과 노하우로 축적

되며, 학습의 장으로서 갖는 의의가 크다. 선진국의 성공

한 프로그램도 그 이면에는 위와 같은 실패의 경험에 대

한 노정의 역사가 있음을 생각해야 한다. 

또한 효과적인 주민지원조직 형성을 위해 공공조직과 

민간부문을 통합한 준공공조직의 출현과 이들과 주민에 

의한 사업계획과 실천이 무엇보다 시급하다. 권한과 역

할에서 배제된 채, 더욱이 시장원리에 급급하여 지원을 

해야 하는 상황에서 민간지원조직이 과연 제대로 된 역

할을 수행할 수 있을지 의문시되기 때문이다. 무엇보다 

해외사례에서 보이는 NGO 등이 참여한 지역차원의 대

응모습은 지역사회 내 다양한 시민조직 및 운동과 연결

시켜 지역의 협력과 감시기능을 강화할 필요가 있다. 이

를 위해서는 농촌지역개발사업이 농업인 혹은 해당권역 

주민만의 것이 아닌 지역 내 모든 농촌주민의 것이라는 

시각 속에서 참여자를 확대하는 방향에서 검토되고 수정

되어야 한다. 

상향식 농촌지역개발은 농촌사회의 내생적 발전을 위

해 그리고 우리사회의 균형발전을 위해 포기할 수 없는 

사업이다. 따라서 농촌주민에 대한 신뢰의 형성과 믿음

을 토대로, 실패한 경험조차 고스란히 다음의 성공을 위

한 밑거름이 된다는 믿음을 바탕으로 제대로 된 상향식 

사업으로 변화되고, 정착되어야 할 것이다.

무엇보다 통치자의 국정철학에 기초한 정책설계와 추

진보다 농촌주민에 대한 믿음을 바탕으로 관료사회를 중

심으로 한 필요성 성찰에 의한 정책개발이 추진되어야 

한다. 아무리 좋은 국정이념이 사업화된다고 해도, 이를 

운 하는 관료사회의 믿음이 부족한 결과는 이름뿐인 상

향식과 이면에 숨겨져 있는 중앙정부의 역할강화가 남기 

때문이다. 

“모든 사회변화는 그 사회에 내재되어 있는 인식론적 

사고에 기하고 있다”는 푸코(Foucault, 1994)와 하버마스

(Habermas, 1994)의 주장에 따르면 사회 내 축적된 경험

과 이념적 체계는 한 사회의 계획적 상황에 향을 준다

(Kim et al., 2009). 현재의 상향식 접근방식은 농촌사회

를 포함한 우리 사회의 경험과 상황을 고려한 나름의 합

리적인 정책선택이었을 수 있다. 그리고 상향식 농촌지

역개발사업은 지속적으로 추진되고 있으며, 상향식 사업

에 대한 농촌사회의 경험이 축적되어 갈 것이다. 따라서 

변화된 농촌사회 내 상향식 개발환경에 대응한 정책변화

가 지속될 것으로 생각되나, 그 바탕에는 농촌사회 주민

에 대한 믿음이 있어야 할 것이다. 

본 연구는 국내 상향식 농촌지역개발사업 문제점 개

선과 사업성과와 관련한 논의에서 정부의 시각과 문제점

을 살펴보는데 도움을 줄 것이다. 뿐만 아니라 상향식 

농촌지역개발사업 출현배경 등의 맥락적 분석을 통해 국

정철학이 사업화되는 과정에서 관료조직의 확신이 없는 

상황의 정책적 대응형태를 살펴볼 수 있어, 사회적 합의

에 의한 정책결정과 추진의 중요성을 생각할 수 있는 계

기를 마련할 수 있을 것이다. 

그러나 상향식 농촌지역개발사업과 관련된 정부의 초

기시각과 시행지침, 법률 외 정책자료 등의 부족으로 구

득 가능한 자료에 한정되어 접근되고, 상향식 사업초기 

정책수립 관련자들과의 인터뷰 등을 통한 심도 있는 질

적 접근을 수행하지 못한 점은 본 연구가 갖는 한계이다.  
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