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도출한다. 임무지향적 프로그램을 통한 전환적 혁신과 기존 혁신의 연계, 전환의 구체적인 

메커니즘의 탐색, 산업혁신과 사회혁신을 통합하는 시각의 도입, 산업융합과 사회혁신 융합을 

위한 초학제적 연구·혁신 방식의 도입 등이 다루어질 것이다.

주제어: 전환적 지역혁신정책, 지역혁신, 임무지향적 프로그램, 리뷰
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Abstract： This study is a review paper on the contents and policy direction of the 

‘Transformative regional innovation policy’. The transformative regional innovation policy 

is a policy that develops countermeasures against climate crisis, aging, and polarization 

with a vision of system transformation from the perspective of local residents. 

The structure of the study is as follows. First, it deals with the characteristics of 

transformative regional innovation policy theory, which is distinguished from existing 

regional innovation policies. Next, studies related to major elements of transformative 

regional innovation policies, types of system transformation, and industrial formation are 

reviewed. The elements that differentiate the transformative regional innovation policy 

from existing policies are summarized and issues to be addressed in order to develop 

future discussions are drawn.
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Ⅰ.  문제의 제기

지역이 위기다. 금융위기 이후 글로벌 가치사슬의 변화와 함께 한국경제의 구조적 변

화가 이루어지면서 지역과 수도권의 양극화가 심화되고 있다. 지역에 기반한 기존 산업

이 성숙단계에 도달하고 신산업이 수도권 중심으로 성장하면서 혁신적 산업이 대도시에 

집중되고 있다. 이는 대도시로의 인구이동과 고임금 근로자의 대도시 집중을 초래하고 

있다(정준호, 2021; 양승훈, 2021; 황세원 외, 2019). 이로 인해 기존 낙후지역은 지역소멸 

위기에 있으며 비수도권 산업도시의 경제적 쇠퇴가 진행되고 있다. 

이런 상황은 지역혁신정책의 재구성을 요구하고 있다(정성훈, 2019). 금융위기 이후 

2010년대를 거치면서 특정 산업에 특화된 수출주도 분공장체제에 입각한 지역산업은 역

내 기업의 역외 이전, 산업자체의 노후화 등에 따라 대응력을 상실하고 있기 때문이다. 

그 동안 분공장에 입각한 지역경제는 구상기능이 약한 상태에서 본부 기업과 수직적 네

트워크를 형성해왔다. 이를 통해 지역 산업성장은 이루어졌지만 해당 도시·지역과의 공

진화는 한계가 있었다. 지역산업발전과 지역 경제·사회, 교육, 지식창조 분야와의 공동 

학습과정은 충분하지 못했던 것이다.

지역산업 고도화와 신산업 창출을 지원해왔던 클러스터 구축 정책도 이런 상황을 개

선하지 못하고 있다. 지역혁신을 활성화하기 위해 중앙차원에서 기획하고 지역이 공모에 

참여하는 사업은 지역 차원의 구체적인 경제·사회문제를 해결하고 지역의 혁신네트워크

를 구축하는데 크게 도움이 되지 못했다(정성훈, 2019; 전지혜·이철우, 2019; 최성욱·허동

숙, 2021). 지역 경제·사회의 종합적인 발전 전망보다는 중앙차원(모기업, 중앙정부)에서 

진행된 선택과 집중 활동과 정책은 지역의 내발적인 발전을 제약했다(남기범, 2016). 이런 

관성은 지역 경제·사회 비전에 입각한 지역 주도적 혁신활동과 지역산업 전환 활동을 막고 

있으며 지역 경제·사회·문화·교육과 함께하는 ‘장소기반 혁신(place-based innovation)’을 

어렵게 하고 있다. 

이런 상황을 타개하기 위해서는 지역혁신정책의 프레임 전환이 필요하다. 우선 예측

할 수 없는 경제·사회 변화에 대한 대응력 강화가 요청된다. 글로벌 가치사슬의 변화와 

산업구조전환, 기후위기, 팬더믹 등의 보건·의료 위기, 전쟁 등 급변하는 환경에 대응하

는 능력과 유연성을 확보하는 접근이 필요한 것이다. 다음으로 지역문제를 국가 수준에

서 산업발전과 일자리 창출문제로만 보는 것이 아니라 지역에서 살고 있는 사람들의 관

점에서 교육·주거·복지·문화·환경·산업발전을 통합적으로 보는 시각이 도입되어야 한다. 
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지역발전을 지역시민의 관점에서 종합적으로 접근하면서 변화에 대응하는 유연성과 동

태적 능력을 양성하는 지역혁신정책이 필요한 것이다. 

최근에 등장하고 있는 ‘전환적 지역혁신정책론(Transformative Regional Innovation 

Policy)’은 이런 문제의식을 담고 있다. 지역의 도전과제를 해결하기 위해 지역의 지속가

능한 전환을 목표로 하고 있다. 산업과 기술혁신에 초점이 맞추어졌던 전통적 지역혁신

론을 넘어 지역의 일자리·보건·의료·교통·문화·산업을 종합적으로 고려하면서 동태적인 

지역전환을 이야기 하고 있다(Todling et al, 2021; Todling and Trippl, 2018; Uyarra et 

al, 2019; 송위진·성지은, 2019a; 한재각 외, 2019). 

본 연구는 새로운 지역혁신정책의 프레임인 전환적 지역혁신정책의 내용과 정책 방향

에 대한 리뷰 논문이다. 기후위기, 고령화, 양극화, 인구소멸, 디지털 전환과 같은 사회적 

도전과제에 대한 대응을 지역혁신정책의 출발점으로 설정하고, ‘지역시민의 관점’에서 

시스템 전환 비전을 가지고 사회·경제영역에서 다양한 대응책을 발전시켜 나가는 논의

를 살펴볼 것이다. 

연구의 구성은 다음과 같다. 2절에서는 클러스터론을 필두로 한 기존 지역혁신정책과 

구분되는 전환적 지역혁신정책론의 특성을 다룬다. 시스템 전환 관점을 도입하면서 지역 

경제·사회전체 차원에서 지역혁신을 접근하는 틀을 살펴볼 것이다. 이를 통해 전환적 

지역혁신정책이 혁신을 보는 관점, 참여 주체에 대한 관점들이 제시될 것이다. 그 동안 

명료히 구분되지 않고 병렬적으로 논의되던 지역혁신정책의 관점들을 세분하고 전환적 

지역혁신정책의 차별화된 주장들을 다룰 것이다. 3절에서는 전환적 지역혁신정책의 

주요 요소, 시스템 전환의 유형, 산업형성과 관련된 연구들을 리뷰한다. 전환적 지역혁신

정책이 기존 정책과 차별화되는 요소들을 정리하고 향후 논의가 발전하기 위해 다루어야 

할 과제들을 도출한다. 임무지향적 프로그램을 통한 전환적 혁신과 기존 혁신의 연계, 

전환의 구체적인 메커니즘의 탐색, 산업혁신과 사회혁신을 통합하는 시각의 도입, 산업

융합과 사회혁신 융합을 위한 초학제적 연구·혁신 방식의 도입 등이 다루어질 것이다. 

4절에서는 앞 절의 논의를 종합하여 전환적 지역혁신정책의 필요성과 의의를 강조할 

것이다.
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Ⅱ.  전환적 지역혁신정책론의 특성

2. 1 전환적 혁신정책과 전환적 지역혁신정책

‘전환적 지역혁신정책론’은 ‘전환적 혁신정책’의 관점을 지역차원에서 논의하는 접근으

로서 전환의 대상과 영역을 지역으로 설정한다. ‘전환적 혁신정책’은 사회적 도전 대응에

서 혁신정책과 활동의 출발점을 삼아 탄소중립사회, 돌봄중심사회, 자원순환사회로 전환

하는 시스템 혁신(system innovation)형 정책이다. 혁신정책의 '가치적 전환(normative 

turn)'을 주장하며 사회전체 수준에서 지속가능한 사회·기술시스템으로의 전환을 주장한

다(Schot and Steinmuller, 2018; Steward, 2012; Diercks, et al, 2019; Uyarra et al, 2019; 

송위진 편, 2017; 송위진·성지은, 2019b; 송위진·성지은 2021a). 

<그림 1> 시스템 전환의 과정

  자료: Geels(2004), 일부 수정

전환적 혁신정책과 시스템 전환론은 기업이나 연구기관보다는 사회·기술시스템에서 

삶을 영위하는 ‘시민의 관점’을 토대로 삼는다. 산업발전 및 혁신활동도 사회전체 수준에

서 일하고, 생활하고, 놀고 있는 사람들이 살기 좋은 시스템을 만드는 차원에서 진행되
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어야 하며 그러한 지향점을 산업발전과 혁신활동의 목표로 갖춰야 한다. 혁신의 목표는 

궁극적으로 시민들이 사회·경제·환경·문화적으로 지속가능한 삶을 누리는 것이다. 좋은 

일자리와 지속가능한 의식주 환경, 교육·문화활동, 돌봄활동이 구현되는 사회·기술시스

템을 구축하는 것이다. 따라서 혁신의 내용은 기술혁신을 넘어 사회·기술혁신

(socio-technical innovation)의 양상을 띠며 삶의 현장에 있는 시민들도 사회·기술혁신

의 주체로 등장하고 주요 의사결정 과정에 참여한다(Trischler et al, 2022). 또 단발성의 

단기 정책으로 시스템 전환이 이루어지지 않기 때문에 전환적 혁신정책은 지속가능한 

전환이라는 장기적 비전을 바탕으로 다양한 실험들을 통해 시스템 전환 활동을 수행한

다. 그리고 이런 과정에서 문제해결에 초점을 맞추는 새로운 산업도 발전하게 된다

(Geels and Penna, 2015; Mazzucato, 2018;2019).

‘전환적 지역혁신정책’은 우리사회와 지역이 직면한 도전과제와 난제를 해결하기 위해 

경제·사회활동을 규정하는 지역 사회·기술 시스템을 지속가능한 방향으로 전환하는 것

을 목표로 한다. 지역의 산업혁신 활성화를 넘어 지속가능한 삶을 유지할 수 있는 산업·

일자리·환경·교육·문화·돌봄과 관련된 사회·기술시스템을 구현하는 것이다(Todling et 

al, 2021; Todling and Trippl, 2018; Uyarra et al, 2019; 송위진·성지은, 2019a). 지역주민

이 살기 좋은 지역사회 구현을 위해 지역사회의 사회·기술혁신을 논의한다. 이 때 지역

주민의 참여가 필수적이며 이들과 함께하는 실험을 통해 새로운 대안들을 모색해간다.

유럽의 지역혁신정책의 다양한 사례를 정리하고 확산하는 작업을 하는 EU의 Interreg

도 이런 점을 강조하고 있다. 이들은 전환적 지역혁신정책을 효과적으로 추진하기 위한 

5가지 대안을 다음과 같이 제시하고 있다(Interreg Europe, 2022). 1) 전환적 혁신정책을 

추진하기 위해서는 먼저 지역의 난제를 파악해야 한다. 2) 지역 문제해결을 위해 기업가 

정신을 활성화하여 새로운 솔루션을 탐색하는 도전적인 프로그램을 실험해야 한다. 3) 

지역의 가치사슬에서 전환적 변화를 지원해야 한다. 4) 전환적 혁신을 위해 실험을 수행

하는 리빙랩을 활성화해야 한다. 5) 전환적 혁신을 활성화하기 위해 여러 분야를 가로지

르는 횡단적 능력과 지식을 활성화해야 한다. 여러 분야와 관련되고 복잡·난해한 지역 

난제를 해결하기 위해서는 다양한 분야의 지식을 활용하여 실험적 접근을 해야 한다고 

주장하고 있다.
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2. 2 전환적 지역혁신정책론과 기존 논의와의 차이

전환적 지역혁신정책론은 새로운 관점으로 혁신활동을 접근하고 있다. 혁신정책의 가

치중심적 전환을 표방하면서 산업발전을 넘어 사회적 도전과제 대응에서 지역혁신의 새

로운 경로 형성을 지향한다. 따라서 기존 지역혁신정책과 차별화되는 접근을 하고 있다. 

이 절에서는 전통적인 지역혁신정책론인 지역산업 고도화를 위한 클러스터론, 클러스터

의 변화와 새로운 산업발전 경로를 탐색하는 경로형성론(path creation)과 대비하여 전

환적 지역혁신정책론이 지닌 특성을 살펴본다.

2. 2. 1 특화산업 육성을 위한 클러스터론

클러스터론은 지역산업을 고도화하고 신산업을 육성하기 위해 지역에 특화된 산업혁

신체제를 어떻게 구축하고 운영할 것인가에 초점을 맞춘다. 선택과 집중의 논리 하에 지

역에 특화된 산업을 대상으로 기업간 네트워크, 교육시스템, 지식생산시스템, 하부구조, 

산학연 네트워크 등을 구축하는 것이 중요한 이슈가 된다. 클러스터를 구축·운영하는 과

정에서 부족한 내용들을 채우고 산학연 주체들의 상호작용을 촉진하는 방안이 지역혁신

정책에서 중요한 이슈가 된다. 주민들이 삶을 영위하는 지역사회는 주로 일자리 차원에

서 클러스터와 결합된다.

클러스터 정책은 지역산업 고도화를 위한 혁신역량이 발전할 수 있는 투자·인력·네트

워크 기반을 형성했다는 평가를 받고 있다. 그러나 많은 지역이 유사한 클러스터를 육성

하는 결과가 나타나 지역별 차별화가 미흡했다는 점과, 기존 산업에 고착되어 환경변화

에 대한 대응이 용이하지 않다는 지적이 나오고 있다. 특정 분야에 집중하다보니 다양성

이 떨어져 경제·사회환경 변화에 대한 대응력이 떨어진다는 것이다(Cooke, 2012; 

Boschma et al., 2017; 남기범, 2016; 박경, 2019, 송위진·성지은, 2019a). 

2. 2. 2 새로운 산업 발전을 모색하는 경로형성론

경로형성론은 글로벌 가치사슬의 변화, 산업의 성숙화 등과 같은 환경변화에 대응해서 

산업 클러스터의 틀을 넘어 새로운 산업형성 방안을 찾는 논의이다(Cooke, 2012; 

Asheim et al., 2011; Boschma et al., 2017; 남기범, 2016; 박경, 2019). 따라서 경제·사회

환경 변화에 대응하는 지역의 산업구성과 클러스터를 어떻게 변화시킬 것인가에 관심이 

있다. 산업이 쇠퇴하고 있는 산업위기 지역에서는 어떻게 새로운 산업을 형성할 것인가가 
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주된 연구의 대상이 된다. 앞서 논의된 클러스터론이 지역이 가지고 있는 특화된 자원을 

어떻게 잘 활용하고 개선할 것인가를 중시한다면 경로형성론은 지역내외부의 다양한 

자원과 능력을 활용한 지역의 새로운 산업발전 경로 형성을 정책의 목표로 삼는다.1) 기업의 

혁신활동을 분석하는 틀로 유비했을 때 클러스터론은 지역이 갖는 자원에 초점을 맞추는 

접근(resource-based view)을, 경로형성론은 지역의 동태적 능력(dynamic capability)을 

강조하는 입장과 궤를 같이 한다(Teece et al, 1997). 변화하는 환경에 대응하여 새롭게 

자원과 능력을 재구성하는 것이 중요한 정책의 내용이 된다(Harmaakorpi, 2006).

여기서는 기존의 산업발전 경로 고착성을 탈피하고 맞춤형 의료시스템 구축, 스마

트생산시스템 구축 등과 같이 여러 산업과 기술이 융합되는 플랫폼 정책을 다룬다. 그러

나 이 ‘플랫폼’은 주로 산학연 등 혁신공급자들을 중심으로 구성되며 방향성을 강하게 주장

하지 않는다. 특정한 가치지향성을 갖지 않으며 새로운 산업발전 차원에서 논의된다. 여

기서도 지역사회는 좋은 일자리 차원에서 혁신활동과 결합된다(Cook, 2012; 이원호, 2020).

2. 2. 3 사회적 도전과제 대응을 위한 전환적 지역혁신정책론

전환적 지역혁신정책은 지역이 직면한 도전과제 해결과 가치지향성을 갖는 새로운 발

전 경로 형성을 출발점으로 삼는다. 기후위기, 고령화, 디지털 전환, 양극화, 지역소멸과 

같은 도전과제에 대응하기 위해 지역 사회·기술시스템의 지속가능한 전환 방안을 다룬

다. 지역혁신의 출발점은 지역이 지향하는 좋은 일자리 창출, 돌봄시스템 구축, 안전한 

도시 구현 등과 같은 도전과제가 되며 이로 인해 지역산업을 넘어 지역 인프라, 사회 생

활방식이 혁신정책의 영역이 된다. 산학연과 같은 주체들만이 아니라 지역의 시민사회도 

지역혁신의 주요 주체로 참여하며 순환사회, 탄소중립, 돌봄사회, 포용사회 등이 혁신정

책의 지향점으로 제시된다. 지역주민의 삶의 질이 최우선 고려요소가 되며 사회적 도전

과제 대응을 위한 지역 전환의 임무지향성이 강조된다. 그리고 이런 방향성을 갖는 전환적 

혁신과정에서 새로운 산업이 형성되고 기존 산업의 궤도 수정이 이루어진다(Todling et 

al, 2021; Todling and Trippl, 2018; Uyarra et al, 2019; 송위진·성지은, 2019a; 한재각 외, 2019). 

1) 여기서 주요 이슈는 새로운 산업경로를 형성하는 방식이다. 기존 산업과 연관된 다각화를 할 

것인가? 아니면 연관 없는 다각화를 통해 급진적 혁신을 할 것인가?의 선택이다. 과학기술기반이 

풍부한 지역은 연관 없는 신산업을 창출할 수 있지만 그렇지 않은 제조 중심의 지역은 연관 다

각화를 하는 것이 경로형성론이 제시하는 방안이다(박경, 2019). 전환적 지역혁신정책은 이런 

점들을 고려하지만 방향(자원순환 사회, 탄소중립 사회)을 정하고 해결해야할 임무의 내용을 

정하는 것을 우선적으로 다룬다.
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지역에서 발생하는 축산·하수구 악취 제거를 위한 혁신활동을 통해 공기관리 산업이 

형성될 수 있으며, 하절기에 나타나는 도시열섬 효과 대응을 위해 도시설계·소재개발 혁

신을 통한 복사열 관리산업이 만들어질 수 있다. 또 지역 중공업 쇠퇴로 인해 나타나는 

유휴 생산설비 재제조 및 재활용 산업도 발전할 수 있는 것이다. 이점에서 전환적 지역

혁신정책론과 경로형성론은 차별화된다(송위진, 2022).

한편 이런 활동이 전개되기 위해서는 지역에서 이런 문제에 관심을 가지고 해결을 지

향해왔던 시민사회조직의 참여가 필요하다. 사회문제 해결이라는 사회적 목적을 가지고 

다양한 이해당사자가 참여하는 사회적 방식으로 추진되는 사회혁신 활동이 전환적 혁신

활동과 결합된다(Avelino et al, 2020; Loorbach et al, 2020; 김병권, 2019; 정병걸·송위진, 2019).

지역 사회·기술시스템 전환을 진행하기 위해서는 지역 내외의 다양한 산업과 기술, 사

회혁신 활동이 서로 연계하고 협업을 통해 공동으로 문제를 풀어가는 ‘전환 플랫폼’이 필

요하다. 탄소중립을 구현하기 위한 플랫폼, 돌봄사회 구현을 위한 플랫폼, 포용사회를 구

현하기 위한 플랫폼이 만들어지면서 과학기술혁신과 사회혁신이 통합적으로 수행된다. 

지역발전의 축이 산업을 중심으로 한 ‘클러스터’에서 민·산·학·연·관이 참여하여 산업과 

사회가 함께 진화하는 ‘전환 플랫폼’으로 넘어가게 된다.2) 

클러스터론 경로형성론 전환적 지역혁신정책론

주요 주체 산학연관 산학연관 민산학연관

지향점 지역에 특화된 산업발전 새로운 지역산업 발전 경로의 
형성

사회적 도전과제 대응을 위한 
지역의 지속가능한 시스템으로의 
전환(탄소중립, 돌봄사회, 지속
가능한 모빌리티, 포용사회, 여성·
청년 친화도시 등) 

핵심 요소
지역이 보유한 자원과 능력
(resource and ordinary 
capability)

지역이 보유한 자원과 능력을 
변화시킬 수 있는 동태적 능력
(dynamic capability)

사회적 도전과제 대응 이라는 
방향성을 가지고 지역의 자원과 
능력을 변화시킬 수 있는 동태적 
능력(Challenge-driven dynamic 
capability)

혁신활동의 

내용
지역특화 산업을 육성을 위한 
산업혁신

지역산업 고도화와 신산업 형성을 
위한 산업혁신

지역 도전과제 해결을 위한 산
업혁신과 사회혁신

주요 

거버넌스

유사 산업에 참여한 기업
들의 클러스터

다양한 산업·기술 영역에서 활동
하는 산학연 주체들이 참여하는 
플랫폼

다양한 산업·기술·사회영역에서 
활동하는 민산학연관 주체들이 
참여하는 전환 플랫폼

<표 1> 지역혁신정책론의 진화

2) 기업 혁신활동을 분석하는 틀로 유비했을 때 클러스터의 자원기반론, 경로형성론의 동태적 

능력론과 대응해서 전환적 지역혁신론은 기업사회혁신(corporate social innovation)론, 사회

가치지향기업론과 궤를 같이 한다. 사회문제 해결에서 비즈니스의 목표를 찾고 혁신활동을 

수행해나가는 이들 논의는 사회적 목표와 경제적 목표를 동시에 수행하는 새로운 혁신모델과 

능력개발에 초점을 맞춘다(송위진·성지은, 2021b).



전환적 지역혁신정책: 리뷰  3 9

Ⅲ.  전 환 적  지 역 혁 신 정 책 의  주 요  요 소 ,  전 환  유 형 과  

산 업형성 과정

전환적 지역혁신정책론은 지역혁신의 목표와 과정이 다르기 때문에 새로운 정책 활동과 

요소들을 필요로 한다. 지역도전과제 해결을 위한 지역전환의 비전과 경로, 다양한 이해

당사자들의 참여, 사회·기술시스템 혁신, 지역전환과 신산업형성과 같은 새로운 활동과 

내용을 담고 있다. 다음에서는 이와 관련된 논의들을 검토하고 향후 보완되어야 할 

이론적·실천적 이슈들을 살펴본다.

3. 1 전환적 지역혁신정책의 주요 요소와 전환과정

3. 1. 1 전환적 지역혁신정책론의 주요 요소

지역 사회·기술시스템의 전환을 위해서는 꼭 필요한 활동이 있다. 지역차원의 전환 

방향과 경로를 설정하고 그것을 구현하기 위한 다양한 실험(사업)을 수행해야 된다. 

그러나 전통적 지역혁신정책에서는 전환의 관점이 없기 때문에 이런 요소들이 논의되지 

않는다. 전환적 지역혁신을 위해서는 산업발전을 위해 클러스터를 구축하거나 새로운 경로를 

형성하기 위한 전략기획 활동으로서 정책·사업이 진행되는 것이 아니라 장기에 걸쳐 진행되는 

지속가능한 전환 비전에 입각한 실험으로서 정책·사업들이 추진되어야 한다. 

주요 요소 활    동

활동

①지역전환의 방향 설정과 

공유

· 지역의 혁신주체들이 시스템 전환의 방향을 설정하고 공유된 비전을 
형성

②전환을 위한 지역의 수요 

구체화

· 지역 사용자들이 필요로 하는 니즈 및 전환적 혁신의 내용을 구체화하고 
공공·민간 수요를 창출

· 비전을 구현하기 위한 시스템 전환경로 탐색
③새로운 시스템을 지향하는 

지역 전환실험 수행

· 지역에서 새로운 사회·기술 니치실험을 촉진하기 위한 기반을 구축하여 
새로운 시도와 실증·테스트 등을 촉진

④전환지향적 지역 정책

학습과 조정
· 여러 분야에 걸친 정책들을 이끌어가는 리더십과 정책들간의 연계 형성

조직
⑤지역 전환 플랫폼 구축·

운영

· 문제해결을 위해 민산학연관 주체들로 구성된 네트워크를 형성해서 비전 
형성과 전환경로 도출

· 전환실험, 정책연계를 위한 조직들의 네트워크를 구축·운영하고 전환적 
혁신을 추진

<표 2> 전환적 지역혁신정책의 주요 요소

자료: 송위진·성지은(2019a)
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기존 논의들에서는 전환적 지역혁신을 위해 필요한 요소들을 다음과 같이 정리하고 

있다(Grillitsch et al, 2019; 송위진·성지은, 2019a). 우선 지역 시스템 전환의 방향설정과 

관련된 활동이다. 지역 전환방향을 정하고 혁신주체들이 그것을 서로 공유하는 활동이

다. 탄소중립 도시나 청년친화도시, 돌봄도시 등이 그러한 방향이 될 수 있다. 다음으로

는 전환을 위한 경로를 택하는 것으로서, 지역의 니즈를 바탕으로 그 경로를 정하고 수

요를 구체화하는 활동이다. 전환 방향이 같더라도 기술혁신 중심으로 내용을 구성할 수

도 있고, 사회혁신 중심 또는 생태중심으로 구성할 수도 있다. 다음으로는 선택한 경로

를 바탕으로 전환을 위한 비전기반 실험인 사회·기술혁신을 수행하는 것이다. 이 과정에

서 갈등을 조정하고 주체들의 혁신활동을 연계·조정하는 활동이 진행되는데 이것도 전

환적 혁신에서 매우 중요한 요소이다. 그리고 이런 활동을 효과적으로 수행하기 위해서

는 전환을 위한 플랫폼이 구축되어야 한다.

이러한 논의에 따르면 전환적 지역혁신정책을 구현하기 위해서는 무엇보다도 먼저 지

역의 전환 비전과 전환경로를 구체화하는 것이 중요하다. 이 때 몇몇 전문가나 행정가가 

비전을 그리고 대안을 제시하는 것이 아니라, 지역사회의 다양한 이해당사자들이 참여하

고 숙의하는 거버넌스 조직인 전환 플랫폼을 구축하고 지속적으로 비전과 대안들을 진

화시켜나가는 것이 요청된다. 

3. 1. 2 전환실험과 지역전환 과정

전환적 지역혁신론에서는 전환실험을 통해 지역의 사회·기술시스템의 맹아인 니치를 

성장·발전시켜 지역전환을 실현하고 기존 시스템을 변화시키는 동학에 관심을 가져왔다. 

이로 인해 탄소중립, 돌봄사회, 자원순환, 디지털 전환, 지속가능한 모빌리티 구현을 위

한 지역 사회·기술맹아의 성장·발전과정, 그리고 그 과정에서 나타나는 특성에 대한 논

의가 여러 갈래에서 다루어져 왔다.

전략적 니치관리론이나 전환연구에서 전환의 과정은 1) 새로운 니치 보호(protection) 

2) 육성(nurturing) 3) 자체 역량강화(empowerment)과 같은 단계를 거친다. 새로운 사

회·기술시스템의 맹아들이 생존하고 발전하여 기존 사회·기술시스템을 대체하는 과정들

을 논의하고 있다(Martin, 2020).

Ghosh et al(2021), Molas-Galllart et al(2021)도 이런 3단계적 접근을 하고 있다. 이들은 

시스템 전환 과정을 크게 1) 전략적 니치의 형성·육성단계(building and nurturing 

niches), 2) 니치의 확장과 주류화 단계(Expanding and main-streaming niches, 3) 기존 
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체제의 개방과 고착 탈피(Opening up and unlocking regimes) 3단계로 구분한다. 각 단

계는 4개의 세부 단계로 구성하여 좀 더 세밀한 전환과정을 다루고 있다. <표 3>에서는 

각 단계에서 나타나는 정책과 활동을 정리하고 있다. 이들은 특히 새로운 사회·기술시스

템의 니치혁신이 제도화된 후 기존 레짐의 대체과정에 대한 논의를 다룸으로써 시스템 

전환의 전체 과정과 주요 이슈들을 제시하고 있다. 이를 토대로 현재 진행되고 있는 전

환적 혁신정책을 평가하는 작업도 하고 있다.

전환적 지역혁신정책의 관점에서 보았을 때 전환적 혁신은 방향성을 가지고 계속 진

화하는 프로젝트이다. 전략기획을 통해 도출된 큰 정책을 집행하는 방식이 아니라 소규

모 실험들을 비전에 입각해서 수행하고 성과가 좋은 것들을 계속 발전시켜 나가는 진화

적 접근을 한다. 그리고 이 과정에서 새로운 사회·기술혁신 맹아가 기존 사회·기술시스

템의 선택 압력에서 좌초되지 않고 진화할 수 있도록 한다. 전환을 지향하는 주체들은 

새로운 사회·기술혁신에 대한 학습을 하고, 다양한 주체들이 참여하는 네트워크를 확장

시키며, 새로운 사회·기술시스템의 정당성을 확보해가는 활동을 지속적으로 수행하게 

된다(송위진·성지은, 2021b).

세부 활동 주요 내용

니치

형성과

육성

보호
· 니치 혁신의 보호와 보호 수단의 명료화
  - 보조금 지금, 부가세 감면 등과 같은 지원, 미디어 등을 통한 니치 실험에 대한 

새로운 의미 부여 등

학습
· 니치 혁신과 관련된 일차학습(기존 방식의 최적화), 이차학습(새로운 관점의 제시)
  - 과학기술, 혁신, 시장, 문화, 산업전략 등 다양한 영역에서 니치혁신에 필요한 

지식과 시각 학습

네트워크 형성
· 기존 레짐의 행위자나 영역에서 활동하고 있는 주체들과의 네트워크 형성
· 자원동원을 위해 니치혁신을 지향하는 공동체 형성
· 이런 활동을 촉진하는 중간조직 구성

기대 관리
· 니치 혁신이 제시하는 새로운 대안에 대한 기대를 형성하고 유사한 기대와 활동
들을 공동의 비전하에 연계

니치

확장과

주류화

스케일업과 사용자 
수용성 향상

· 니치 혁신과 관련된 새로운 활동과 규범 채택을 촉진하고 밴드왜건 효과 유도

복제 · 다른 맥락과 영역에서 니치 혁신의 복제, 다른 지역에의 니치 혁신의 적용

확산
· 여러 니치 혁신과 시스탬 차원에서 새로운 아이디어, 암묵지, 규범이 유통되게 
하여 니치 혁신의 확장

제도화
· 니치 혁신의 표준적 정의, 서사, 규제, 관련된 신념과 가치 형성
· 새로운 혁신의 인증, 프로토콜 정립
· 성숙되고 안정된 니치 혁신을 위한 시장 형성

<표 3> 시스템 전환의 단계와 세부 활동



4 2   기술혁신연구 30권 4호

자료: Ghosh et al(2021), Molas-Galllart et al(2021)에서 일부 수정

3. 1. 3 토론

3 . 1 . 3 . 1  전환적 지역혁신정책과 기존 혁신과의 연계  

새로운 요소에 기반하다고 해서 전환적 지역혁신정책이 완전히 새로운 지형에서 출발

하는 것이 아니다. 기존에 지역에서 수행되어왔던 혁신활동과 자산을 토대로 정책이 진

행되어야 하기 때문에 이를 활용하는 방안에 대한 논의가 있어야 한다. 새로운 패러다임

에 입각해서 정책을 추진하지만 기존에 진행된 정책과 사업들을 새로운 틀에서 재조직

하면서 사업을 추진하는 틀이 필요한 것이다. 전환적 혁신정책론에서는 새로운 관점에서 

기존 사업을 재해석하고 의미를 부여하여 연계 고리를 만드는 활동을 ‘전환실험화

(transitioning)’라고 한다(Van den Bosch, 2010: 3장, 송위진 엮음, 2017: 9장). 그러나 전

환실험화라는 개념이 구체적인 프로그램으로서 제시된 논의는 많지 않다. 따라서 이를 

구체화화고 프로그램으로 전개하기 위한 이론적·실천적 논의가 진행되어야 한다.

EU를 중심으로 논의되고 있는 임무지향적 프로그램은 이런 논의를 발전시킬 수 있는 

출발점이 될 수 있다. 지역에서 기존에 진행되는 혁신활동을 지역이 직면한 도전과제를 

해결하는 활동으로 통합해서 지역의 사회·기술시스템 전환 활동을 수행하는 ‘지역 임무

지향적 혁신 프로그램(mission-oriented regional innovation program)’으로 발전시킬 수 

있다.3)

3) 지역문제 해결을 위한 임무지향적 프로그램의 실험이 몇몇 곳에서 이루어지고 있다. MOIN(mission-oriented 

innovation network)에 따르면 만체스터 광역정부의 탄소중립 프로젝트, 호주의 클라이드 강 지역 프로젝트, 

런던 캄덴 지역의 포용성 강화 프로젝트 등을 통해 지방정부 차원에서 지역의 도전과제를 해결하기 위한 

임무지향적 프로그램을 진행하고 있다(IIPP, 2022). 

세부 활동 주요 내용

기존 

레짐

고착 

탈피

기존 레짐의 
불안정 제고

· 레짐들간의 긴장 관계를 활용해서 기존 정책 프레임과 거버넌스 구조 흔들기
· 기존 사회기술시스템을 대체하는 정책과 기획·집행

기존 레짐 지식과 
활동에 대한 폐기
학습

· 레짐에 참여하는 혁신주체들의 이차학습을 촉진하고 기존 가치관과 신념의 전환 유도
· 기존 숙련과 능력을 대체하는 프로그램 운영
· 새로운 정책 프레임 제시

새로운 레짐과
니치의 상호작용 
촉진

· 니치와 레짐의 혁신주체들 사이에 공식적·비공식적 연계 형성
· 이런 연계 형성을 지원하는 중간조직 활성화

환경의 압력에 대한 
인식 재구성

· 환경변화와 위기에 대한 인식 재구성
  - 기후위기, 환경오염, 양극화, 디지털화, 도시화 등과 관련된 트렌드 인지 및 

내재화
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이는 지역이 주도성을 발휘해서 지역 전환의 방향성을 설정하고 지역의 수요에 기반한 

전환경로를 제시하며, 그것을 구현하기 위해 임무를 설정하여 기존에 전개된 연구개발

활동과 사회혁신 실험들을 조직하고 전환실험화하는 프로젝트라고 할 수 있다

(Miedzinski et al, 2019). 이를 통해 다양한 지역혁신사업들이 일정한 방향성을 가지고 

서로 통합되면서 지역 시스템 전환에 기여할 수 있다. 

3 . 1 . 3 . 2  전환의 메커니즘

전환과정은 단계를 밟아 진행되지만 이것이 자동적으로 이루어지는 것은 아니다. 그 

동안의 논의에서는 전환이 이루어지는 미시적 동학에 대한 논의가 충분하지 않았다. 단

계별 발전을 다루는 논의들은 전환적 사회·기술혁신이 정당성을 확보하는 활동, 학습하

는 활동, 네트워크를 형성하는 활동이 병렬적으로 다루면서 이들의 상호작용을 검토하고 

있지 않다. 이 때문에 전환을 지향하는 새로운 사회·기술혁신 공동체가 형성되고 혁신에 

대한 학습과 혁신을 지원해주는 정책과 제도가 공진화하는 과정에 대한 종합적 논의가 

필요한 상황이다(Wade, 1995; 1996; Van de Ven and Garud, 1993; Tushman and 

Rosenkopf, 1994; 1998; DiMaggio and Powell, 1983; 송위진 2006). 지역수준에서 적용될 

수 있는 혁신의 정당성 확보 정치와 혁신에 대한 학습, 조직공동체의 공진화를 다루는 

모델개발이 요청된다.

이를 위해 니치혁신을 주도하는 그룹을 통해 전환적 혁신에 대한 정당성 확보(정치 

활동) 활동이 이루어지고, 이에 의해 전환지향적 사회·기술혁신에 대한 지원제도가 형성

되고 연구개발 활동에 대한 지원이 진행되는 과정, 그리고 제도의 동형화 효과에 의해 

조직공동체가 발전하는 과정, 또 이렇게 형성된 조직공동체를 통해 다시금 정당성 확보

와 혁신모델의 진화와 같은 학습이 이루어지는 일련의 과정에 대한 구체적인 논의가 필

요한 것이다(송위진, 2006)4). 그리고 이를 통해 시스템 전환의 단계별 발전이 서술될 수 

있다. <그림 2>는 제도형성, 학습, 네트워크 형성이 상호작용하면서 니치 혁신이 단계적

으로 발전하는 과정을 예시적으로 보여주고 있다.

이러한 논의는 새로운 조직공동체를 형성·발전시키는 전략과도 연결된다. 국제행사나 

심포지움, 엑스포 등을 통해 새로운 사회·기술시스템으로의 전환을 지향하는 조직공동체 

4) 조직공동체의 정치·정당성 확보활동 → 제도(형성), 제도(효과) → 조직공동체의 구성변화, 

조직공동체의 구성변화 → 학습활동과 정당성 확보활동의 일련의 과정을 거치면서 조직공동체와 

학습, 정치·정당성 확보 활동이 이루어진다(송위진, 2006: 제2장).
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형성과 정당성 확보 활동에 영향을 주는 ‘장형성활동(Field Configurating Events: FCE)’과 

같은 논의가 지역의 전환적 혁신프로그램과 결합될 필요가 있다. 이를 통해 전환을 지향

하는 새로운 사회·기술혁신 공동체의 미시적 진화과정, 학습 및 정당성 활동에 대한 

논의가 풍부해질 수 있다(Suwala and Micek, 2018). 

<그림 2> 조직공동체·혁신모델·제도의 공진화와 니치의 확장을 연계하는 논의(예시)

자료: 송위진(2006: 24)의 수정

3. 2 지역 사회· 기술시스템 전환의 유형  

3. 2. 1 하향식 지속가능한 산업으로의 전환프로그램 vs 상향식 소규모  

사회혁신 프로그램

전환적 지역혁신정책에서 전환 대상이 되는 분야는 다양하고 또 각 분야별로 전환이 

전개되는 양식이 다른 경우가 많다. 탄소중립 에너지 전환, 돌봄 중심의 보건·복지시스

템 전환, 자원순환 시스템으로의 전환, 지속가능한 푸드시스템으로의 전환, 지속가능한 

모빌리티시스템으로의 전환 등 생활방식을 규정하는 다양한 영역에서 전환이 모색되기 

때문이다. 산업혁신패턴이 산업마다 다르듯이 전환적 혁신의 패턴도 분야마다 다르다. 
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그리고 전환이 이루어지는 규모도 초광역, 광역, 기초 수준 등 다양한 수준에서 파악될 

수 있다. 그러나 이에 대한 논의는 아직 거의 이루어지지 않고 있다.

지역전환의 유형과 관련해서 논의가 다루어진 영역은 전환 방식과 관련된 것이다. 산

업전환 중심의 하향식 접근과 사회혁신 중심의 상향식 접근이 그 동안 전개되어 왔다. 

지속가능한 지역 사회·기술시스템으로의 전환을 위해서 큰 규모의 산업전환 프로젝트

를 수행하는 논의들이 하향식 유형에 해당한다. 쇠퇴하고 있는 조선산업 지역에서 해상

풍력 산업으로 전환을 수행하는 프로젝트나 지역의 화학산업을 그린 화학산업으로 전환

시키는 프로젝트들이 그 예다. 이들은 글로벌한 사회적 도전과제에 대응하는 큰 규모의 

프로젝트이기 때문에 주로 광역단위나 초광역 단위에서 진행되는 프로젝트인 경우가 많

다(Martin, 2020; Bugge et. al, 2021; 한재각 외, 2019; Todtling et al, 2021).

이러한 접근에서는 기존 산업구조를 뛰어넘어 어떻게 지속가능한 새로운 산업으로 전

환할 것인가가 주로 논의된다. 지속가능성이라는 산업전환의 방향을 설정하여 지역의 산

학연 주체의 활동들을 재편하고 지역의 인프라를 재구성하는 활동들이 다루어진다. 즉 

지속가능발전 목표(Sustainable Development Goals: SDGs)를 지향하는 산업으로 전환

해가는 논의가 진행된다.

지속가능한 산업으로의 전환에 초점을 맞추는 지역전환 정책은 기존 경로형성형 정책

의 관성이 존재하여 새로운 산업경로 형성 프로젝트로 접근하는 경우도 많다. 산업중심

으로 접근하기 때문에 혁신의 방향성에 대한 관점이 흔들리는 경우도 있고, 지역사회 주

거·교육·일자리·복지·문화영역을 통합적으로 접근하는 시각이 약화되는 경향도 있다. 의

도하지는 않았지만 지속가능한 산업전환이 지역사회의 삶의 지형에 미치는 영향에 대해

서는 깊이 고려하지 않는 경우도 있다. 지속가능한 산업전환을 제대로 추진하기 위해서

는 SDGs와 관련된 지역 시스템 전환의 방향성을 계속 환기시키고 지역사회 삶의 지형

을 혁신하는 활동과의 융합이 필요하다.

다른 한편으로는 소규모 실험의 군집을 통해 전환을 이끌어가는 활동에 대한 논의가 

있다. 앞의 산업전환 프로젝트와 비교할 때 규모가 작지만 지역 전환의 비전하에 소규모

의 다양한 실험을 수행하고 연쇄 반응을 일으켜 ‘작은 승리(small wins)를 통해 시스템 

전환을 진행해가는 것이다. 폐기물의 재활용·재사용하는 자원순환 프로젝트들이 상향식 

전환활동으로서 많이 논의된다(Bours et al., 2021; Avelino, 2019). 

이런 지역전환 혁신활동에서는 현장 시민사회나 사회혁신 조직이 주요 혁신주체로 활

동하면서 변화를 이끌어간다(김병권, 2019; 정병걸·송위진, 2019). 전환을 위한 지역 사회

혁신조직과 커뮤니티 기반의 풀뿌리 혁신(grassroots innovation)이 논의의 출발점이 된다. 
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우리나라의 경우 이런 유형의 전환적 혁신활동은 기초 지자체나 읍·면·동 수준에서 이루

어지는 경우가 많다. 

한편 이런 지역혁신 활동은 문제해결이 이루어지는 지역단위에서 소규모로 이루어지는 

경향이 많기 때문에 확장성이 떨어지는 경우가 많다. 이는 지역 내에서 사회혁신이 지속

적으로 추진되게 하는 동력을 약화시키게 된다. 이런 한계를 극복하기 위해 전환적 사회

혁신론(Transformative Social Innovation)자들은 ‘초지역적(trans-local)’ 네트워크 형성

이 제시하고 있다. 사회혁신이 로컬의 틀에 묶이면서 시스템 전환이라는 전망을 잃지 않

도록 역외 네트워크를 형성하는 전략을 강조한다. 초지역적 네트워크를 통해 지역혁신이 

로컬에 뿌리박고 있지만 전 세계적으로 연결되어 있다는 시각을 갖게되면 지역의 역량

강화가 이루어지고, 다른 지역에 대한 학습이 이루어져 전환적 사회혁신이 강화된다는 

것이다(Avelino, 2019; 2020; Loorbach et al, 2020).

3. 2. 2 토론

도전과제에 대응한 지역의 성공적인 전환을 위해서는 하향식의 지속가능한 산업형성 

유형과 상향식의 지속가능한 사회혁신 유형이 통합되는 것이 필요하다. 지역이 직면한 

도전과제에 대응하기 위해서는 다양한 혁신주체·영역·활동들이 모이고 개방형 혁신을 

통해 문제해결을 위한 공동창조활동을 수행되어야하기 때문이다. 이는 그 동안 서로 관

계없이 진행되어온 지역 산업혁신 활동과 지역 사회혁신 활동을 지역 도전과제 해결과 

시스템 전환이라는 비전을 가지고 통합하는 작업을 필요로 한다. 

그 동안 지역에서 이루어진 혁신활동은 산업혁신과 사회혁신을 구분하면서 각개약진

식으로 진행되어 왔다. 지역산업혁신이 산업고도화와 신산업 발전을 중심으로 산학연 주

체들 중심으로 논의되어 왔다면 지역사회혁신은 지역 사회문제 해결을 위해 시민사회중

심으로 진행되었다. 지역산업혁신은 광역 지자체 단위에서 지역혁신시스템 구축을 목표

로 진행된 반면 사회혁신은 기초지자체나 읍면동 수준에서의 혁신활동으로 전개되었던 

것이다. 이렇게 지역혁신정책의 목표도 다르고 논의되는 수준이 다르지만 시스템 전환은 

과학기술·산업·문화·정책·삶의 방식 전반을 포함하기 때문에 제대로 된 전환이 이루어지

기 위해서는 이들을 통합하는 틀이 개발되어야 한다(송위진, 2022). 
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<그림 3> 시스템 전환을 위한 지역 산업혁신과 사회혁신의 연계

자료: 송위진(2022: 15)

 

지역문제를 해결하기 위한 지역산업혁신은 지역 실증을 통해 진행되는 경우가 많은데, 

그 동안 지역사회혁신을 통해 지역에 축적된 사회적 자본은 실험과 실증을 용이하게 하

여 산업혁신활동을 참여형 방식으로 수행하게 하는 기반이 된다. 한편 지방자치제의 발

전과 더불어 지역사회혁신 활동이 확대되고 다양한 실험이 진행되고 있는데 그것이 지

역차원의 전환활동으로 부상되는 경우는 많지 않다. 풀뿌리 혁신 활동이라고 해도 지역

전환이라는 비전을 가져야하며 이 때문에 지역의 산업전환도 자신들의 전망 속에서 논

의되어야 한다. 

앞서 살펴본 지역문제 해결을 위한 임무지향적 프로그램은 기존 정책프로그램과 새로운 

정책프로그램을 연계할 뿐만 아니라, 지속가능한 산업으로의 전환과 지역기반 사회혁신 

활동을 통합할 수 있는 구조를 지니고 있다. 해결해야할 지역문제가 자석이 되어 산업

전환과 사회혁신을 융합시키는 전략을 취하고 있기 때문이다. 따라서 이런 측면에서도 

지역전환을 위한 임무지향적 프로그램에 대한 논의를 발전시키는 것이 필요하다. 
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3. 3 지역전환과 융합형 산업 형성

3. 3. 1 도전과제 기반 분야융합형 혁신5 )

전환적 지역혁신정책이 산업발전을 최우선 목표로 세우지는 않지만, 지역사회의 사

회·기술시스템 전환은 새로운 산업을 형성하는 계기가 되기 때문에 이를 통해 새로운 관

점의 산업발전 전략을 제시한다(Geels and Penna, 2015; Mazzucato, 2018). 사회적 도전

과제에 대응하는 과정에서 그 동안 서로 다른 분야에서 활동하던 주체들과 그들의 혁신

활동이 통합되면서 새로운 궤적을 만들 수 있기 때문이다. 탄소저감을 위해서는 저탄소

에너지 생산분야 뿐만 아니라 에너지를 소비하는 분야인 건물, 교통, 생산분야에서의 혁

신활동이 통합되어야 하는 것처럼 여러 분야의 융합이 필요하다. 문제해결 활동이 일종

의 자석역할을 하면서 일반적인 상황에서는 서로 협업할 이유가 없는 분야와 산업을 통

합하여 새로운 산업을 형성시키기 때문이다. 지역 도전과제 해결을 위한 혁신 프로그램

은 지역 사회문제 해결에 그치는 것이 아니라 지역에 새로운 유형의 산업을 만들어 낼 

수 있다.

이런 관점을 토대로 산업형성을 논의한 것이 ‘분야융합형 정책(Cross-specialization 

Policy)론’이다. 이 정책은 사회적 도전과제에 대응하는 과정에서 그 동안 서로 관련이 

없던 산업분야(A산업과 B산업)를 연계해서 새로운 혁신궤적과 ‘융합형 산업(cross-over 

industry: C산업)’을 형성하는 정책이다(Janssen and Frenken, 2019). 이 정책은 이미 지

역에서 분야별로 축적되고 활용되어 왔던 자원을 재조합하는 것이기 때문에 완전히 새

로운 지식과 산업을 육성하는 것보다 기술적·시장적 위험성이 낮다. 그렇지만 융합을 통

해 새로운 궤적을 모색하기 때문에 기존 궤적의 개선·확장과는 다른 혁신적인 대안을 창

출할 수 있다. 

일반적으로 환경변화에 대응하여 특정 산업이 다각화될 때 연관 다각화가 이루어진

다. 기술적·경제적 불확실성이 상대적으로 낮고 기존에 축적된 자원을 활용할 수 있기 

때문이다. 그러나 많은 경우 이런 연관 다각화는 국제 가치사슬의 변화나 기후변화와 같

은 급격하고 광범위한 변화에 대응하기 어려운 경우가 많다. 이런 전략은 관련 분야를 

중심으로 형성되어 있는 기술시스템, 사회·제도시스템의 개선에 초점을 맞추고, 새로운 

영역의 탐색보다는 기존 궤적을 따라가는 경우가 많다. 따라서 지역이 직면한 도전과제를 

5) 이 항의 내용은 송위진 외(2019: 84-86)에 기반하고 있다.
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해결하는 데에는 도움이 되지 않는 경우가 많다. 반면 다른 대안을 취해 기존에 지역에 

기반이 없던 새로운 산업으로 진입하는 것(branching innovation)은 축적된 자원과 경험

이 없기 때문에 기술적·경제적 불확실성이 높아져 혁신에 실패할 가능성이 높다

(Frenken, Izquierdo and Zeppin, 2012). 

‘분야융합형 정책’은 이런 점을 감안하여 지역수준에서 이미 보유하고는 있지만 그 동

안 연계되지 않았던 산업분야의 융합, 지역이 가지고 있는 혁신자원을 재조합하는 혁신

(recombinant innovation)이 새로운 혁신궤적 형성과 융합형 산업형성에 적합한 대안임

을 주장하고 있다. 그리고 이런 융합과정에서 ‘사회적 도전과제’와 ‘공통의 기반기술’ 적

용은 연계가 없는 분야들을 엮어내는 역할을 한다. 

이 논의에 따르면 1) 기후변화 대응, 스마트시티 구축, 에너지 전환, 공유경제, 사회혁

신과 같은 사회적 도전과제 대응 활동과 2) 여러 분야에 활용되는 IoT, 인공지능과 3D 

프린팅, 빅데이터와 같은 ‘기반기술(general purpose technology)’ 활용(디지털 혁신)은 

서로 다른 분야의 산업과 혁신을 연결시키는 매개체 역할을 한다. 해결해야할 공통의 문

제(가)와 기반기술(나)이 자석 역할을 수행하면서 서로 분리되어 있던 분야를 연계한다. 

이 때 다양한 주체와 기술들은 혁신플랫폼(다)을 통해 연계된다. 연계활동을 하는 중간

조직, 공통의 내용을 공유하는 교육 프로그램, 공동으로 활용하는 생산시설과 같은 유·무

형 공간을 활용한 플랫폼을 통해 매개 활동이 이루어지고 각 분야가 융합된다(Janssen 

and Frenken, 2019).

<그림 4> 사회적 도전과제 대응을 위한 분야융합형 정책

자료: Janssen and Frenken (2019) 일부 수정
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3. 3. 2 토론

분야융합형 혁신활동은 자연스럽게 이루어지지 않는다. 그 동안 혁신주체들이 다른 

영역에서 활동하고 독자적인 틀에 따라 활동해왔기 때문에 이들의 협업을 이끌어내기 

위한 활동이 필요하다. 앞서 살펴본 분야융합형 정책에서는 융합의 대상이 산업분야에 

한정되어 있다. 그러나 지역도전과제를 해결하고 새로운 산업을 안착시키기 위해서는 사

회혁신 조직이나 인문사회과학 분야와의 협업이 필수적이다. 따라서 융합되는 영역을 확

장하는 관점이 필요하다. 

‘초학제적 연구(trans-disciplinary research)’에 대한 논의는 그 계기를 마련해줄 수 있

다. 초학제적 연구는 우리 사회가 직면한 도전과제 해결을 위해 인문사회과학연구와 과

학기술연구, 전문자 지식과 현장 활동가의 지식을 통합하여 문제에 대응하는 프로그램이

다(이찬용, 2017; 임홍탁·송위진, 2019). 초학제적 연구에는 과학기술전문가, 인문사회전

문가만이 아니라 현장에서 사회문제 해결을 수행하는 활동가들도 연구·혁신활동에 참여

한다. 학문분과간의 융합을 지향하는 학제적 연구(inter-disciplinary research)를 넘어 

학계의 형식지와 현장활동가의 암묵지를 결합하는 학제를 초월하는 접근을 한다. 

초학제적 연구의 틀을 도입한다면 분야융합형 혁신활동은 산업 a, 산업 b, 사회문제 a, 

사회문제 b까지 포괄하는 융합연구와 혁신활동이 가능해진다. 그리고 이 때 인공지능, 

빅데이터와 같은 기반기술도 공통으로 활용하는 접근도 확대해볼 수 있다. 시민들이 참

여하여 빅데이터 및 인공지능 기술을 활용해서 에너지 전환, 자원순환과 같은 사회문제

를 해결하는 프로그램(Civic AI)들과(NESTA, 2021, Civic-AI.org, 2022) 문제해결을 위

한 산업융합 프로그램을 통합적으로 추진할 수 있다.

<그림 5> 산업·사회 융합형 혁신과 디지털 혁신의 예시
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Ⅳ.  맺음말

지역혁신정책은 전환점에 와 있다. 20여년 전 지역 균형발전정책을 시행하면서 지역

혁신정책이 본격적으로 도입되었지만 수도권과 지역의 격차는 더욱 심화되고 어떤 지역

은 지역소멸을 걱정해야 하는 상황에 있다. 중앙정부 차원에서 자원을 투입하여 지역 특

화산업 발전을 목표로 한 클러스터 정책이나 경로창출형 정책은 지역 혁신동력 개발, 지

역 삶의 지형 개선을 이끌어내지 못하고 있다. 

이에 대한 여러 진단들은 그 동안 지역혁신정책이 중앙정부 주도로 진행되어 지역의 

문제를 제대로 파악하지 못하고 지역에 적합한 정책을 시행하지 못했기 때문에 이런 결

과가 나타났다고 분석하고 있다. 그 동안의 정책이 지역의 혁신역량 향상에 기여하지 못

했다는 것이다. 그러나 지역 주도성을 확보한다고 해서 문제가 해결되는 것은 아니다. 

지역이 주도한다 하더라도 어떤 전망을 가지고 지역혁신을 진행할 것인가가 중요하기 

때문이다. 기존과 같이 대기업 유치에 초점을 맞추거나 산업혁신에 초점을 맞추어 지역

시민의 삶을 종합적으로 고려하지 않은 지역혁신정책은 그 동안 중앙정부 주로도 진행

된 정책과 유사한 결과를 낳게 될 것이다. 

전환적 지역혁신정책은 이런 측면에서 새로운 시각을 제시해준다. 지역이 직면한 경

제·사회·문화·환경과 관련된 도전과제를 해결하는 데에서, 지역 시민의 삶의 지형을 지

속가능하게 하는 데에서 출발하기 때문이다. 전환적 지역혁신의 관점에서 본다면 산업발

전도 좋은 일자리를 창출하고, 지역 작업·주거 환경을 개선하며, 지역의 교육·문화·복지

시스템을 향상시켜 양극화를 축소시킬 때 의미 있는 것이다. 

본 연구에서는 현재 교착상태에 빠진 지역문제에 대응하기 위해서는 새로운 지역혁신

정책 프레임이 필요하다는 인식하에 전환적 지역혁신정책의 내용과 정책 방향을 살펴보

았다. 기후위기, 고령화, 양극화, 인구소멸, 디지털 전환에 대한 대응을 지역혁신정책의 

출발점으로 설정하고 지역 시민의 관점에서 전환비전을 가지고 사회·경제영역에서 다양

한 실험을 추진하는 논의를 리뷰했다. 

우선 전환적 지역혁신정책이 기존 지역혁신정책과 차별화되는 내용을 정리하였다. 

그 동안 서로 구분되지 않고 병존해왔던 지역혁신정책의 다양한 관점을 명료하게 하는 

작업을 수행했다. 다음으로는 시스템 전환을 목표로 하는 전환적 지역혁신정책이 가지고 

있는 전환지향성과 전환과정에 대한 논의를 정리했다. 전환비전과 경로 설정, 전환실험을 

통한 전환적 혁신에 대한 논의를 검토하고 이런 논의들이 갖는 과제를 토의하였다. 전환적 
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혁신과 기존 혁신과의 연계 문제, 새로운 사회·기술혁신을 수행하는 조직공동체와 그들의 

학습·정당성 확보의 메커니즘에 대한 논의를 다루었다. 그리고 전환의 유형과 관련해서 

하향식 접근과 상향식 접근의 통합 필요성을 논의하였다. 이를 위해 그 동안 서로 분리

되어왔던 산업혁신론과 사회혁신론을 통합적으로 고려하는 방안을 제시하였다. 마지막

으로 지역전환과 신산업형성과 관련된 논의를 검토했다. 지역에서 해결해야할 문제를 중

심으로 기반기술을 활용해서 기존에 병렬적으로 존재하는 산업을 융합하는 전략을 살펴

보면서, 이 전략이 제대로 기능하기 위해서는 초학제적 접근이 필요함을 주장했다.

범  주 주요 내용 과  제

전환적 지역혁신정책의 
주요 요소와 전환과정

·전환 비전 형성과 경로 설정
·전략적 니치관리와 전환

·지역 임무지향적 프로그램을 통한 전환적 
혁신과 기존 혁신의 통합방안 연구

·전환의 미시 메커니즘에 대한 연구

시스템 전환의 유형 하향식 접근과 상향식 접근
·하향식 접근과 상향식 접근을 융합하는 산업
혁신·사회혁신 융합방법론 개발

전환적 지역혁신과 
신산업 형성

분야융합형 혁신 프로그램

·초학제적 연구·혁신 방법 도입을 통한 산업
융합·사회 융합과 신산업 형성 연구

·디지털 혁신을 통한 산업·사회 분야 융합과 
신산업 형성 연구

<표 4> 전환적 지역혁신정책의 주요 내용과 향후 과제

현재 지역의 과학기술역량 강화, 산업혁신을 강조하는 전통적인 지역혁신론이 여전히 

지역혁신정책 담론을 지배하고 있다. 그러나 지식과 산업의 공급만으로는 지역의 활성화

가 어렵다는 점은 현실에서 여실히 증명되고 있다. 지식과 산업의 공급은 지역의 교육·

환경·문화·복지시스템과 같이 결부되어야만 의미있는 효과를 산출할 수 있다. 지역주민

의 삶과 유리되는 지역·산업 클러스터는 지속가능하지 않고 지역사회에 섬처럼 존재하

게 된다. 

지역문제를 해결하기 위해서는 산업정책, 기업, 과학기술계의 관점보다는 지역에서 삶

을 영위하는 지역시민의 관점을 무엇보다도 강조될 필요가 있다. 전환적 지역혁신정책이 

차별화되는 지점도 바로 여기에 있다. 지속가능한 지역시민의 삶과 사회·기술시스템을 

구축하기 위해 지역이 직면한 도전과제 해결을 위한 혁신정책이 필요하다는 것이다. 전

환적 지역혁신론을 좀 더 구체적으로 구현하는 정책개발이 요구되고 있다.
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