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요 약 : 과거부터 항만은 도시 발전에 많은 긍정적 영향을 미쳐왔으나 주거환경 피해와 같은 항만도시의 경쟁력을 떨어뜨리는 외부불경제

효과도 가진다. 그렇다 보니 항만은 지자체에게도 중요한 정책 대상이 된다. 그러나 중앙집권적 항만정책 구조와 지자체의 항만역량 부족으로

인해 지자체의 참여 기회는 제한적이다. 따라서 항만을 지역정책의 대상으로 접근하고, 지자체와 일반시민과 지역기업, 시민단체 등 다양한

구성원의 참여와 협력을 기반으로 해결하려는 로컬 항만 거버넌스에 대한 관심이 높아지고 있다. 이 연구는 전문가와 실무자를 대상으로

AHP를 실시하여, 로컬 항만 거버넌스의 구축을 위한 구성요인을 찾고 우선순위를 탐색하는데 목적을 두었다. 그 결과, 로컬 항만 거버넌스를

구축하기 위해서는 제도적 기반과 사회문화적 분위기의 확립이 최우선됨을 확인하였고, 보다 세부적으로는 지자체장의 관심과 의지, 그리고

실질적 운영을 지원할 제도적 기반인 조례와 지자체 공무원의 전문성 확보가 높은 우선순위를 가지는 것을 알 수 있었다.

핵심용어 : 항만, 항만경쟁력, 항만도시, 로컬 거버넌스, AHP

Abstract : Ports have had a positive impact on urban development in the past, but they also have external diseconomies that reduce
the competitiveness of port cities, such as damage to the residential environment. As a result, ports are also important policy targets
for local governments. However, opportunities for participation by local governments are limited due to the centralized port policy
structure and the lack of port capacity of local governments. Therefore, there is a growing interest in local port governance, which
approaches the port as a target of local policy and seeks to solve it based on the participation and cooperation of various members such
as local governments, general citizens, local businesses, and NGOs. The purpose of this study was to find the components for establishing
local port governance and explore priorities by conducting AHP targeting experts and practitioners. As a result, in order to establish
local port governance, it was confirmed that the establishment of an institutional foundation and a socio-cultural atmosphere is the top
priority. More specifically, the interest and will of local governors, and local autonomy laws that are the institutional foundation to support
the actual operation and the securing of the expertise of local government officials found to be of high priority.
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(주) 이 연구는 창원시정연구원에서 2021년 정책연구과제로 수행한 “항만-도시간 상생을 위한 창원항만거버넌스 연구”의 내용을 일부

발췌하여 수정․보완한 것임

1. 서 론

세계 상위 20위에 속하는 도시(권) 대부분은 일정 이상 규

모의 항만을 보유하면서 발전해 왔다(Merk, 2013; Kearney,

2018). 이들은 작은 어촌마을로 시작해 육상과 해상을 연결하

는 항만도시로 변화하면서 인구가 늘고, 산업 기반이 확대되

어 글로벌 물류와 무역, 제조, 경제의 중심도시로 변모하고 있

다. 뉴욕. 시드니 등이 대표적이며 최근에는 싱가포르, 상하이

같은 아시아 도시에서도 유사한 양상을 확인할 수 있다. 물론

우리나라의 부산이나 인천 등의 도시도 예외는 아니다(Jung,

2000: 80).

우리나라 항만법에 따르면 항만정책은 항만의 지정·개발·

관리 및 사용에 관한 정부 활동으로 항만개발사업을 촉진하

고 항만을 효율적으로 관리·운영하여 국민경제의 발전에 이바

지하는 것을 궁극적인 목표로 한다. 따라서 항만정책은 태생

적으로 지역보다는 중앙중심적 결정구조를 띠고 있고, 이는
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지역 차원에서 다양한 문제를 낳고 있다. 예를 들면, 선박, 화

물차 등 항만이용자로 인해 발생하는 대기오염물질, 소음, 교

통체증 등으로 인해 항만 배후지역은 부정적 피해를 경험해

왔지만, 항만정책의 고려 대상에서 우선순위를 갖지 못했다.

그러나 시민들의 환경 의식이 높아지고 쾌적한 정주 환경

에 거주하려는 수요가 증대하면서 항만에 따른 배후지역의

환경문제는 더 이상 지나치기 어려워졌다. 특히, 항만으로 인

한 배후지역과 주민의 피해는 중앙집권적 항만정책 결정에

대한 지방자치단체(이하 지자체)의 적극적 개입을 요구하는

기제가 되고 있다(Song & Jeong, 2022). 물론 항만 권한의 지

방이양이나 항만정책 과정에의 지방 참여 요구는 과거부터

있었지만, 중앙정부에 비해 상대적으로 부족한 항만관리역량,

행․재정력 등을 이유로 이렇다 할 진전을 보이지 못했다

(Jung, 2002; KAPA, 2017).

따라서 이 연구는 지방의 부족한 항만관리역량을 보완하거

나 강화할 수 있는 효과적 방안의 하나로 로컬 거버넌스에 주

목하고자 한다. 로컬 거버넌스는 지역 문제의 복잡성과 다양

성을 지자체 단독으로 해결하기 어렵다는 데 주목하고, 지역

사회 내 다양한 구성원들의 지식과 지혜를 모은 집단지성을

활용해 해결하려는 것으로 중앙정부에 대한 의존도가 높거나

고도의 전문성을 요구하여 지자체의 독자적 행보가 어려운

분야에서 의의를 지닌다.

2장에서는 항만과 도시 간 관계, 로컬 거버넌스 등과 관련

한 선행연구 등을 정리하면서 로컬 항만 거버넌스의 필요성

을 논의하고, 3장에서는 로컬 항만 거버넌스 구축을 위한 요

소를 찾아 AHP 조사를 위한 연구모형을 설계한다. 4장에서는

AHP 조사 결과를 분석하고, 이를 토대로 로컬 항만 거버넌스

를 구축하는데 우선되어야 할 정책과제를 제언한다.

2. 이론적 배경

2.1 항만과 항만도시의 관계

최근 글로벌 항만경쟁력은 항만 자체의 시설용량뿐만 아니

라 배후도시의 역량 또는 배후도시와의 관계로 좌우되기도

한다. 또한, 과거에는 항만 입지선정에 있어 바람이나 파도 등

의 자연적 조건이 중요했으나, 최근에는 항만과 연접해 있는

배후지역의 사회경제적 조건에 많은 영향을 받는다. 이는 선

사 등이 이용 항만을 결정하는 데 있어 항만의 자연적·지리적

요인 외에 충분한 물동량의 공급, 항만당국의 정책, 항만이용

자와 운영자 간 합의 용이성, 항만인력의 숙련도 및 전문성

등을 중요하게 고려하기 때문이다(Shin, 2007).

또한, 항만에 대한 주민의 개방적이며 긍정적인 인식과 태

도도 항만의 효율적이며 정상적인 운영에 있어 중요하다(Kim

et al., 2008). 항만에 대한 주민 수용성이 낮으면 항만의 (추

가)개발이나 정상적 운영이 저지될 수 있기 때문이다. 이로

볼 때, 항만과 도시는 일방적이거나 종속적 관계가 아니라 상

호의존적 관계를 형성하게 된다.

2.2 항만과 거버넌스

항만과 도시 간 부정적 상호작용은 중앙과 지방 간 갈등의

원인이 되기도 한다. 여기서 말하는 갈등은 정부 부처와 지자

체 간에 생기기도 하고, 정부 부처와 주민 사이에서 나타나기

도 한다. 항만의 입지로 인한 재산권 침해나 환경문제 등 항

만과 도시 간 부조화 문제가 심해지면 항만을 둘러싼 갈등은

더욱 커지고 복잡해져 항만경쟁력을 저하할 뿐만 아니라 도

시 발전도 저해한다. 따라서 항만은 지방에도 매우 중요한 정

책 대상이 된다.

그러나 언급한 것처럼 중앙집권적 항만정책 구조와 지방의

항만관리역량 부족으로 항만에 대한 지자체의 개입은 제한됐

다. 이를 두고, Woo(2010)는 항만과 같은 공유 자원적 성격이

강한 시설은 이해관계자 간 갈등이 발생하기 쉬우므로 이해

관계 조정 거버넌스가 필요하다고 했고(Jung, 2020), Kang

and Woo(2012)도 항만에 관한 정책 결정은 다양한 주체의 참

여가 보장되는 것이 바람직하다고 하였다. Lee et al.(2021) 역

시 지자체의 항만정책 참여를 강조했고, Song & Jeong(2022)

은 지역사회의 협력을 통한 해결을 제언했다. 이때 협력이란

로컬 항만 거버넌스의 구축을 뜻한다.

로컬 거버넌스는 통상적으로 다양한 사회구성원이 그들의

존립 기반인 지역사회의 공동목표를 달성하기 위해 상호 간

협력 관계와 파트너십을 형성하고, 이를 토대로 지역 현안을

직접 해결하거나 지역 정책을 결정하는 방식을 말한다(Oh,

2004). Choi(2004, 2008)는 로컬 거버넌스를 공공부문의 의사

결정과 집행과정 등 정책 과정의 이해관계자들을 정책 커뮤

니티(policy community) 속에 참여시켜서 문제해결을 책임지

게 하는 새로운 형태로 정의했다. 로컬 거버넌스는 이처럼 지

역의 여러 문제를 지역사회의 다양한 구성원들의 집단지성으

로 해결하려는 노력이라는 점에서 지자체의 부족한 역량을

보완해 지방분권을 촉진할 수 있는 매개체로 주목받고 있다.

2.3 선행연구의 검토

로컬 거버넌스에 관한 연구들은 양적으로도 많은 편이며,

비교적 꾸준히 수행되고 있다. Choi(2004:21∼33)에 따르면 로

컬 거버넌스에 관한 연구는 거시적 측면에서 환경적 조건을

강조한 연구와 네트워크를 구성하는 제도적 장치를 형성하거

나 변화시키는 전략에 관한 연구, 구조화된 네트워크 내에서

일어나는 상호작용에 관한 연구 등으로 구분될 수 있다.

우리가 주목하는 연구들은 로컬 거버넌스의 성공조건이나

전략, 로컬 거버넌스 구축의 우선 과제 등을 다룬 것으로 간

단히 살펴보면 다음과 같다.

먼저, Choi(2004)는 환경적 조건, 네트워크 구조설정, 네트

워크 내부 운영 전략 등으로 로컬 거버넌스의 성공조건을 나

누고 전문가 AHP를 통해 각각의 중요도를 살펴보았는데, ‘환

경적 조건의 조성(0.738)’이 가장 중요한 요인으로 확인되었
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다. 그리고 전체 세부 요인 중에서는 ‘파트너십 관계 형성

(0.502)’이 로컬 거버넌스의 성공에 있어 최우선순위를 가지는

것으로 확인되었다.

Kim(2006)은 ‘로컬 거버넌스 형성의 영향요인에 관한 연구’

를 통해 지역 단위에서 지방정부와 지방정부 외의 행위자 간

공공문제의 협력 결정 방식인 로컬 거버넌스의 형성이 시민

단체 역량, 정부혁신 역량, 업무 유형, 그리고 거버넌스 환경

에 영향을 받는다고 보았다. 그는 16개 광역자치단체의 교통,

환경, 복지, 여성 분야에서 거버넌스 현상을 조사 분석하여

‘정부 혁신요인’이 로컬 거버넌스 형성에 가장 큰 영향을 미치

는 것을 밝혔고, ‘부서장의 NGO에 대한 태도’, ‘조직의 개방

성’, ‘시민의 NGO에 대한 인식’ 등도 유의한 영향을 가지는

것을 확인했다.

한편, 항만 분야에서 거버넌스의 필요성이나 형성요인 등

을 검토한 연구들도 있는데, 다음과 같다. 먼저, Bang &

Kwon(2006)은 국가 중심 항만정책에 있어 새로운 항만 공사

(Port Authority, PA) 제도 도입의 성과와 향후 역할을 다루

면서 효과적인 항만 거버넌스 구축을 논의하였고, Kim(2007)

은 거버넌스의 핵심 이론 중 하나인 네트워크 이론을 중심으

로 항만 거버넌스의 성공 요인을 환경요인, 구성 요인, 운영관

리요인으로 나누고 전문가 대상 AHP조사를 실시했다. 그 결

과, 항만 거버넌스의 성공에 있어서는 ‘환경요인(0.702)’, ‘운영

관리요인(0.226)’, ‘구성 요인(0.073)’ 순으로 높은 중요도를 가

졌고, 전체 세부 요인 가운데는 ‘재정자립도(0.441)’, ‘자치역량

(0.276)’, ‘공공문제해결(0.289)’, ‘주체자 간 신뢰(0.118)’, ‘인센

티브 효율성(0.174)’ 순으로 중요도를 확인할 수 있었다.

이밖에 Lim(2019)은 변화하는 환경 속에서 새로운 항만 거

버넌스의 필요성을 제시하며, 시민사회의 대안적 참여를 통한

한국형 거버넌스의 제도화를 주장했고, Jung & Lee(2020)는

정부로부터의 자율성이 보장되면서 정부와 지자체, 시민사회

등 다양한 주체가 참여한 거버넌스의 중요성이 높아졌음을

강조하며, 경기도 항만 거버넌스가 가진 문제점과 개선 방안

을 제시하였다.

이상의 연구들은 중앙정부 주도의 항만정책구조가 가지는

한계를 지적하고 이를 극복하는 방안으로서 다양한 항만 거

버넌스의 형태를 제시하고 있다. 그러나 이것이 연구의 한계

를 낳기도 한다. 앞서 언급한 것처럼, 항만경쟁력은 과거와 달

리 지역 내 다양한 이해관계자가 항만에 대해 어떤 인식과 태

도를 보이는지에 따라서도 유의한 영향을 받는다. 부정적인

인식과 태도가 강하면 항만정책이나 사업의 이행이 쉽지 않

을 수 있기 때문이다. 아무리 국가적으로 높은 중요도를 가진

개발사업이라고 하더라도 지역의 수용성이 확보되지 못하면,

성공을 담보하기 어려워졌기 때문이다. 그러므로 항만정책 과

정에 대한 지방의 개입은 적극적으로 보장되어야 할 것이며

(Song & Jeong, 2022), 이를 위한 방안으로써 로컬 항만 거버

넌스의 구축과 작동에 관한 차별적 연구가 필요해 보인다.

3. 연구모형 및 분석 방법

3.1 조사설계

이 연구에서는 로컬 항만 거버넌스의 구성 요인을 명확히

하고 각각의 중요도를 확인하기 위해 전문가와 실무자를 대

상으로 다기준 의사결정(multi-criteria decision making) 기

법인 AHP를 활용하였다.

AHP 조사와 관련된 로컬 항만 거버넌스의 구성 요인은 선

행연구와 전문가 자문회의(브레인스토밍)를 토대로 도출하였

고,1) 분석모형과 요인은 아래 Fig. 1과 같다.

Fig. 1 Hierarchical diagram of local port governance

components

먼저, 참여자 요인은 로컬 항만 거버넌스를 형성하고 작동

시키는 실질적 주체와 관련한 것으로, 지자체의 공무원을 비

롯해 시민 또는 시민단체, 항만과 연관 산업의 종사자(기업,

노동자), 지역 언론, 학계 및 전문가 등이 해당한다.

둘째, 네트워크 요인은 로컬 항만 거버넌스를 구축하고 운

영해가는 참여자의 관계에 주목한다. 다양한 주체의 공동 노

력을 통한 협력이 문제해결에서 중요한데, 이는 대표성을 가

진 참여자가 다른 참여자를 신뢰하고 소통하려는 자세를 가

질 때, 정보공유와 투명한 의사결정이 보장될 때 발현된다. 따

라서 네트워크의 세부 요인은 ‘상호의존성’, ‘정보공유’, ‘의사

소통의 용이성’, ‘대표성’, ‘책임성’으로 한다.

셋째, 지원 기반 요인은 로컬 항만 거버넌스의 성공을 위한

외부 환경 조건으로 시민 등의 정책 과정의 공식적 참여에 대

한 제도적 보장 및 사회문화적 기반과 관련된다. 이런 점에서

세부 요인은 ‘지자체장의 리더십’, ‘조례 등 자치법규’, ‘전담

인력 또는 조직’, ‘예산’, ‘교육’으로 한다.

1) 전문가 회의의 경우, 화상회의로 2차례 가졌으며, 브레이스토밍 방식을 일부 빌렸다. 1차에서는 중앙집권적 항만정책구조가 가지는

한계, 지자체의 항만관리역량 부족 문제, 해결 대안으로서의 로컬 항만 거버넌스에 대해 논의했고, 2차 회의에서는 AHP 조사를 위

한 요인 및 항목, 세부 지표들을 도출하기 위해 로컬 항만 거버넌스의 구성 요소를 주제로 논의하였다. 자세한 내용은 부록을 참조.
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Table 2 Operational definition of local port governance

components

main-

factor
sub-factor operational definition

Participa

nts

Professionalism of

local government

officials

Number of public officials in charge of port

logistics (professionals)

Number of ports

and related

enterprises

Number of companies in port logistics and

related industries in the region

Level of

participation of

citizens (NGOs)

Number of civic groups involved(participating

in) in port policy or level of citizen participation

Local media interest

and activity

Number of articles in the local media on port

logistics

Activities of local

academics and

experts

Number of experts in the field of port logistics

in the region or research performance

Network

Interdependence
Recognition of each other, mutual trust,

recognition of mutual interest

Information sharing
Sharing information on port-related issues and

agendas

Ease of

communication

Smooth communication such as problem

solving through dialogue, compromise, and

mediation

Representative
Participation on behalf of the whole community,

not the interests of a few

Accountability
Common decision-making and responsibilities,

not decisions by a few

Support

System

Local governors’

willing

Awareness of the local governors on necessity

of local port governance and willingness to

utilize it

Local Autonomy

Laws

Local autonomy laws for institutional guarantee

for the private participation of citizens and

businesses in the port policy process

Personnel or

organization

Dedicated personnel or organizations to support

local port governance activities

Budget(Finance)
Budget allocation to support local port

governance activities

Education

Support education to develop the qualifications

and capabilities required for the port policy

process

3.2 자료수집 및 분석 방법

AHP 조사는 대학이나 연구원 소속 전문연구자, 지방자치

단체 혹은 중앙부처의 항만개발 또는 운영과 관련한 정책 과

정에 직접 참여(하거나 관계된)하는 실무자를 대상으로만 엄

격하게 제한되었다. 설문조사는 2021년 6월 1일~21일로 약 20

일간 50여 명에게 실시되었고, 42개의 응답지가 회수되었다.

그러나 답변이 부실하거나 보완이 필요한 7개의 설문에 대해

2차 설문을 요청하였고, 최종적으로 5개를 회수해 연구에 활

용한 응답지는 40개로 응답자 특성별 현황은 Table 3에 정리

하였다.

AHP에서는 설문자료의 신뢰도를 판단하기 위해 설문 문항

의 오차를 측정할 수 있는 일관성 비율(Consistency ration:

CR)을 계산한다. Saaty(1980)는 0.1 이하의 기준을 적용할 때

합리적인 평가가 가능하다고 했고, 0.2 이하일 경우에는 허용

할 수 있는 평가라고 하여(Hong, 2011: 127), CR≤0.2를 기준

으로 한다.

Table 3 Demographic characteristics of respondents
Features N % Features N %

Gend

er

Male 28 70.0 Employ

ment

period

(years)

~ 5 4 10.0

Female 12 30.0 5-10 22 55.0

Age

20~29 4 10.0 10-20 9 22.5

30~39 12 30.0 Over 20 5 12.5

40~49 13 32.5
Educati

on

College Graduate 17 42.5

50~59 9 22.5 Master degree 3 7.5

Over 60 2 5.0 Ph. D or higher 20 50.0

Affili

ation

Central gov. 3 7.5

Major

Public

Administration
14 35.0

Local gov. 11 27.5 Port/Logistics 7 17.5

Research institute 14 35.0 Engineering 8 20.0

University 9 22.5
Business

/Economics
6 15.0

Public institutions 3 7.5 Ohter 5 12.5

4. 연구 결과 및 논의

4.1 AHP 분석 결과

상위계층의 대분류 요인 3개에 대한 AHP 결과는 ‘지원 기

반 요인(0.485)’이 가장 높은 중요도를 보였고, 다음은 ‘네트워

크 요인(0.289)’, ‘참여자 요인(0.226)’ 순으로 나타났다(Table

4 참조). 이는 로컬 항만 거버넌스가 형성되고 실질적으로 작

동하기 위한 제도적 또는 물리적 기반을 확립하는 것이 최우

선 과제임을 보여주고 있다.

Table 4 Relative importance matrix of main-factors

main-factor Participants Network
Support

System
Importance

Participants 1.000 0.965 0.481 0.246

Network 1.036 1.000 0.586 0.269

Support System 2.079 1.707 1.000 0.485

λmax : 3.003 CI : 0.001 CR : 0.003

Table 5에서는 참여자 요인의 세부 요인 간 상대적 중요도

를 분석한 것으로, ‘지자체 공무원의 전문성(0.327)’이 가장 높

았고, 다음은 ‘시민(단체)의 참여 수준(0.269)’, ‘유관 기업의 수

(0.149)’, ‘학계 및 전문가 활동(0.143)’, ‘지역 언론의 기사화 수

준(0.113)’ 순으로 나타났다. 이는 로컬 항만 거버넌스를 구축

하는 데 있어 지자체 공무원의 역할과 시민단체의 참여가 중

요하게 고려되어야 한다는 것을 보여준다.

Table 5 Relative importance matrix of sub-factors

(Participants)

Participants
Professi

onalism

ports

enterpris

es

participa

tion of

citizens

Local

media

Academi

cs and

experts

Import

ance

Professional

ism
1.000 1.146 0.786 2.366 1.146 0.369

ports

enterprises
0.873 1.000 0.786 2.366 1.146 0.249

participation

of citizens
1.273 1.273 1.000 0.786 2.366 0.196

Local media 0.423 0.422 1.273 1.000 1.146 0.081

Academics

and experts
0.873 0.873 0.422 0.873 1.000 0.104

λmax : 5.009 CI : 0.002 CR : 0.002
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Network
Interdep

endence

Informa

tion

sharing

Ease of

commu

nication

Represe

ntative

Account

ability

Import

ance

Interdependence 1.000 0.816 0.537 1.061 0.816 0.285

Information

sharing
1.226 1.000 0.537 1.061 0.816 0.260

Ease of

communication
1.863 1.863 1.000 0.537 1.061 0.225

Representative 0.942 0.942 1.863 1.000 0.816 0.104

Accountability 1.226 1.226 0.942 1.226 1.000 0.126

λmax : 5.015CI : 0.004 CR : 0.003

두 번째, Table 6은 네트워크의 세부 요인 간 상대적 중요

도를 나타낸 것이다. 이를 보면, ‘상호의존성(0.285)’이 가장 높

은 중요도를 보였고, 다음은 ‘정보공유(0.260)’, ‘의사소통의 용

이성(0.225)’, ‘책임성(0.126)’, ‘대표성(0.104)’ 순이었다. 이러한

결과로 볼 때, 로컬 항만 거버넌스를 구축하고 실질적인 작동

을 위해서는 참여 주체들 간 서로에 대한 신뢰와 더불어 상호

이익을 주고받는 관계라는 인식형성이 중요하겠다.

Table 6 Relative importance matrix of sub-factors (Network)

셋째, Table 7은 지원 기반의 세부 요인 간 상대적 중요도

를 정리한 것으로, ‘지자체장의 관심과 의지(0.340)’가 가장 높

았고, 다음은 ‘조례(0.255)’, ‘인력 또는 조직(0.173)’, ‘예산

(0.166)’, ‘항만교육(0.065)’ 순으로 나타났다. 이로 본다면, 로

컬 항만 거버넌스를 위한 제도적 기반을 확립하는 데 가장 중

요한 것은 지자체장의 리더십이라 하겠다.

Table 7 Relative importance matrix of sub-factors(Support

System)

Support System

Local

governor

s’ willing

Local

Auton

omy

Laws

Person

nel or

organi

zation

Budge

t(Fina

nce)

Educat

ion

Importa

nce

Local

governors’

willing

1.000 0.876 1.112 0.924 0.876 0.340

Local Autonomy

Laws
1.142 1.000 1.112 0.924 0.876 0.255

Personnel or

organization
0.899 0.899 1.000 1.112 0.924 0.173

Budget(Finance) 1.082 1.082 0.899 1.000 0.876 0.166

Education 1.142 1.142 1.082 1.142 1.000 0.065

λmax : 5.080 CI : 0.020 CR : 0.018

Table 8은 AHP의 종합 분석 결과를 정리한 것이다. 여기

에는 대분류 요인의 중요도가 ‘지원 기반(0.485)’, ‘네크워크

(0.269)’, ‘참여자(0.246)’ 순으로 나타났고, 이를 대분류 내 소

분류 간 중요도와 곱한 결괏값이 나타나 있다.

이를 보면, 가장 중요도가 높은 요인은 ‘지자체장의 관심과

의지’(0.165)였고, 다음은 ‘조례’(0.124), ‘지자체 공무원의 전문

성’(0.091), ‘인력 및 조직’(0.084), ‘예산’(0.081) 등의 순이었다.

반면, 가장 낮은 중요도를 보인 요인은 ‘지역 언론의 기사화 수

준’(0.020)과 ‘학계 및 전문가의 활동’(0.026) 순이었다.

이상의 결과를 종합하면 로컬 항만 거버넌스를 구축하기

위해서는 지원 기반의 확립이 최우선된다고 할 수 있으며, 특

히 ‘지자체장의 관심과 의지’가 중요하겠다.

Table 8 Relative importance among total factors of local

port governance

main-fa

ctor

Relative

importance

between

main-factors

sub-factor

Relative

importance

between

sub-factors

(rank)

Relative

importance

of all

sub-factors

Total

rank

Participa

nts
0.246

Professionalism 0.369 (1) 0.091 3

ports enterprises 0.249 (2) 0.061 8

participation of

citizens
0.196 (3) 0.048 10

Local media 0.081 (5) 0.020 15

Academics and

experts
0.104 (4) 0.026 14

Network 0.269

Interdependence 0.285 (1) 0.077 6

Information

sharing
0.260 (2) 0.070 7

Ease of

communication
0.225 (3) 0.060 9

Representative 0.104 (5) 0.028 13

Accountability 0.126 (4) 0.034 11

Support

System
0.485

Local governors’

willing
0.340 (1) 0.165 1

Local Autonomy

Laws
0.255 (2) 0.124 2

Personnel or

organization
0.173 (3) 0.084 4

Budget(Finance) 0.166 (4) 0.081 5

Education 0.065 (5) 0.032 12

Fig. 1 Relative importance among total factors of local port

governance

4.2 로컬 항만 거버넌스 구축을 위한 정책과제

다음에서는 전체 요인 간 중요도를 기준으로 할 때 높은

중요도를 보인 요인을 중심으로 로컬 항만 거버넌스의 구축

을 위한 과제를 제시하고, 논의해보고자 한다.

먼저, 로컬 항만 거버넌스의 구축과 실질적 작동을 기대하

려면 지자체장의 관심과 의지가 전제되어야 한다. 지방자치제

도가 도입되고 30여 년이 흘렀지만, 시민이나 지역사회에 의

한 완전한 자치의 실현은 아직은 먼 이야기다. 지역의 정책

과정에 시민이 ‘알아서’ 참여하기란 여전히 쉽지 않고, 오히려
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관 주도의 공청회나 시민설명회, 혹은 위원회 등의 참여 기회

를 보장받아야 가능한 것으로 보이기도 한다. 이러한 참여와

공론의 장은 지자체장의 리더십에 따라 마련되기도 하고, 그

렇지 않을 수도 있기 때문이다. 다시 말해, 지자체장이 항만에

관한 관심이 높고 이를 지역의 중요한 정책 대상으로 다루길

원하며, 시민사회의 의견을 수렴하려는 의지가 있다면, 여러

유형과 방식으로 공론의 장이 만들어지겠지만, 그렇지 않은

경우는 시민사회의 참여는커녕 항만이 지역 정책의 주요 의

제로 다뤄지는 일도 없을 것이다. 이밖에도 공론의 장이 형성

되었다고 해도 운영을 위해 필요한 전담인력의 배치나 조직

구성, 예산 배분 등도 지자체장의 결정에 좌우될 수 있다.

둘째, 로컬 항만 거버넌스의 구축과 운영을 지원할 제도적

근거인 조례 제정이 필요하다. 지자체장의 관심과 의지는 선

언적 의미에서 멈추는 것이 아니라 제도화될 때 실행력을 가

진다. 아무리 지자체장이 시민과 지역사회의 참여가 필요하다

고 생각하고, 실제 활용하고자 하더라도 이를 뒷받침할 제도

적 근거가 없다면 결국 이행되기 어렵거나 일회적, 제한적 수

준에서 멈출 가능성이 농후하다. 게다가, 선거 등으로 지자체

장이 바뀌기라도 한다면, 정책의 연속성을 담보하기도 어려울

수 있다. 그러므로 관련 조례를 통해 항만에 관한 민관협의체

및 위원회 설치․운영을 제도화하는 것이 중요하겠다.

셋째, 지자체 공무원의 전문성을 확립하는 것 또한 로컬 항

만 거버넌스 구축에 있어 높은 우선순위를 지닌다. 시민과 지

역사회가 항만과 관련한 이슈를 올바로 파악하고, 정책을 합

리적으로 결정하기 위해서는 항만에 관한 지식과 전문성을

갖춘 공무원의 역할이 중요하다. 특히, 중앙집권적 항만정책

의 오랜 역사를 겪어온 국내 상황에서 지역의 목소리를 내고,

중앙정부에 제대로 대응하기 위해서는 행정 경험은 물론 항

만 분야에 대한 전문지식과 기술이 높은 수준으로 요구된다.

부산시나 경남도, 포항시 등이 항만물류 분야를 전공한 석․

박사 인력을 전문임기제 공무원으로 공개 채용하여 배치하는

것도 이러한 이유 때문이겠다.

5. 결 론

과거 항만의 역할이 육상과 해상을 잇는 단순 연결점일 때

항만경쟁력은 항만시설 그 자체와 능력에 따라 결정되었다.

그러나 항만의 역할이 점차 단순 물류 플랫폼에서 벗어나 산

업, 교역, 경제의 중심지로 확대되면서 항만경쟁력에는 항만

과 연계된 배후도시의 역량이나 항만에 대한 태도, 관계도 영

향을 미친다(Merk, 2013). 그러므로 항만으로 인해 환경오염,

교통혼잡 등의 부정적 피해가 심하면, 항만경쟁력도 부(-)가

될 수 있다. 이런 이유로 항만과 도시 간 부조화 문제는 항만

을 육성․발전시키기 위해 전략적으로 해결해야 할 중요한

과제가 아닐 수 없다.

그러나 그동안의 항만개발과 운영 등에 관한 항만정책은

항만기능을 지원하는 물류단지나 산업단지 개발에 초점을 두

는 반면, 배후지역과 주민의 삶, 인식과 태도 등에 대해서는

중요하게 다루지 못했다.

이 연구는 항만과 도시의 상생이 항만경쟁력 제고 차원에

서 매우 중요한 과제인 만큼 더는 항만정책을 국가 단위에서

만 접근할 것이 아니라 지역 단위에서 접근해야 할 당위적 필

요성을 주장하는 데 근본적 목적이 있다. 그리고 이를 가능하

게 할 기제이자 든든한 지원군으로 로컬 항만 거버넌스에 주

목하였다. 중앙정부에 비해 상대적으로 부족한 지자체의 항만

관리역량이나 전문성을 지역사회가 지닌 집단지성의 힘을 빌

려 보완할 수 있기 때문이다. 이는 역사적으로 중앙집권적인

행정구조에 따른 정책의 한계를 로컬 거버넌스를 통해 극복

할 수 있다는 믿음에 기인한 것이기도 하다(Yoon, 2018).

그러므로 로컬 항만 거버넌스의 구축을 위해서는 제도적

기반과 사회문화적 분위기 조성 등이 중요하며, 특히 지자체

장의 관심과 의지, 조례 등의 제도적 기반 확립, 지자체 공무

원의 항만전문성 확보 등이 정책적으로 이행되어야 하겠다.

이상으로, 항만물류 분야의 거버넌스에 대한 학문적 관심

은 비교적 어느 정도 있었으나 이를 지역 단위에서 접근하려

는 시도는 찾아보기 어려웠다. 그러므로 이 연구는 전통적으

로 집권적이며 일방적으로 이뤄져 온 항만정책 결정으로 인

해 배후지역이 소외되는 상황에 주목하고, 항만과 배후도시의

상생을 도모할 수 있는 기제로서 로컬 항만 거버넌스의 필요

성과 그 구성 요인을 찾아보았다는 점에서 기존 연구들과 분

명한 차별성을 가진다. 이는 심화하고 있는 항만과 도시 간

부조화 문제를 최소화하고 해결하는 것은 물론 항만경쟁력을

강화하기 위해서도 항만분권이 필요하다는 것을 역설하는 것

이기도 하다.
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1st discussion (2021.5.21.)

Topic 1 What is the relationship between ports and cities?

Details

Ÿ Ports contribute to regional economy and urban development 

through job creation and population inflow.

Ÿ Ports cause several problems such as air pollution, noise, and 

traffic congestion, which are serious.

Ÿ The cause of the port- city mismatch is the centralized port 

policy structure.

Topic 2 why does the port- city mismatch occur?

Details

Ÿ Lack of policy consideration for the port hinterland.

Ÿ Inconsistency of authority and centralized port policy are the 

main causes of low consideration for the hinterland

Ÿ I t is difficult to improve the centralized port structure due to 

the low port management capacity and lack of expertise of 

local governments.

Topic 3 How does the port- city mismatch to solve?

Details

Ÿ The improvement of the centralized port administration 

system is the most required.

Ÿ Port management capabilities of local governments are very 

important in port decentralization, but in reality, they are very 

insufficient.

Ÿ I t is difficult to manage ports with the administrative and 

financial power of local governments as large- scale financial 

investment is required.

Ÿ Since port development requires large- scale financial 

investment, it is difficult to carry out with the administrative 

and financial power of local governments.

Ÿ Recently, there is a growing tendency to view community 

problems as a task to be solved by all members of the local 

community, away from the view that it is a task to be solved 

by the local government alone or by the central government.
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Ÿ Various community members become participants, accurately 

recognizing problems, seeking solutions, and making practical 

efforts to solve problems ( local governance).

Ÿ Local governance can also be expected to work in the port 

sector.

2nd Discussion (2021.6.10.)

Topic 1
What are the factors( conditions, considerations)  of establishing the 

successful local port governance?

Details

Ÿ In order for local governance to be established and function 

normally in the port sector, the capacity of local governments 

is of utmost importance.

Ÿ Since the various participants are a mix of public and private 

sectors, and both the central and local areas are involved, it is 

important to clearly divide roles and establish relationships 

between actors.

Ÿ Due to the centralized port policy, the local governments still 

lack the port management capacity, and the capacity and 

cooperation of local community members to support it is 

required.

Ÿ Although the local autonomy system has been introduced, the 

current level of local autonomy is not sufficient. In particular, 

the local community's capacity for ports is also insufficient. 

Unlike the beginning of general local governance, a local 

government- led role is very necessary.

Topic 2 What are the 'participants' factors for local port governance?

Details

Ÿ Local government officials and civil servants are required to 

have expertise in port management.

Ÿ There is also a difference in competency depending on 

whether a public official with a tenure system majored in port 

logistics.

Ÿ If there are port logistics experts and scholars in the region, 

and universities or research institutes in the region, it will be 

able to support regional and regional- led port policy 

decisions.

Ÿ The role of local media is necessary to raise citizens' 

awareness and interest in the port and to raise interest in 

local opinions of the central government.

Ÿ Since the port can have synergy in the region when it is 

closely related to the local industry, it is important to foster 

and engage in related businesses.

Topic 3 What are the 'network' factors for local port governance?

Details

Ÿ T rust and interdependence among participants

Ÿ Responsible behavior as a representative of the participation

Ÿ Open attitude and communication for problem solving

Ÿ T ransparent decision making and information sharing

Ÿ Conflict Management and Effective Prevention

Topic 4 What are the 'support system' factors for local port governance?

Details

Ÿ Local governors’ awareness of the importance of the port

Ÿ Legal and institutional basis such as ordinances and laws that 

guarantee the development of the port industry, support for 

port city development, and participation of various actors in 

policy making.

Ÿ ins' awareness and/or knowledge of the port


