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I. 머리말: EU의 지역문제와 지역정책  

 

EU의 지역정책은 1950년대 후반 로마조약(the Treaty of Rome)에서 그 시발점을 찾을 

수 있으나, 1970년대 중반 구체적인 정책 수립과 예산 배정을 통하여 본격화 되었다고 볼 

수 있다 (Michie and Fitzgerald. 1997). 1970년대 이후 유럽의 지역정책은 낙후지역의 수

요 진작을 목적으로 한 소득 재분배 및 복지 정책과 더불어 국가에 의한 보조금 지급과 하

부구조 건설 등을 포함하는 케인즈주의적 경제 철학에 기초하였다. 이러한 정책 기조는 

1980년대 이후의 신자유주의적 경제정책 하에서도 지속되어 왔다 (Amin. 1999a; Amin and 

Thrift. 1995; Amin and Tomaney. 1995a; Dunford. 1995). 그러나 이러한 인센티브 제공, 

투자 유치 및 물적 하부구조 구축에 초점을 맞춘 지역 및 산업 정책들은 낙후지역 혹은 열

위지역(LFRs: less favoured regions) 문제 해결에는 근본적인 한계가 있을 수밖에 없다. 

따라서 당초 기대하였던 소득재분배 효과 및 성장의 파급효과를 달성하는데 실패하였다. 결

과적으로 성장을 거듭하고 있는 발전지역과 그렇지 못한 지역 간의 지역격차를 완화시키는

데 효과적인 수단이 되지 못하였다 (Amin and Thrift. 1995). 실제, 유럽의 주변부 열위지역

에서는 과거에 비해 실업률이 감소하고 지역소득이 제고되었음에도 불구하고 부유한 성장 

지역과의 발전격차는 여전하거나 오히려 더욱 확대되었다. 더욱이 주변부 지역들은 여전히 

분공장 경제의 지위를 벗어나지 못한 결과 생산력, 기업가정신 및 기술 혁신 능력 등과 같

은 안정적이고 내생적인 성장의 기반을 마련하는데 실패하였다 (Tomaney and Ward. 

2000).  

게다가 1980년대에는 정부개입의 대폭축소와 시장근본주의를 내세우는 신자유주의적 

경제정책이 급격히 확산되었다. 유럽의 각 국가들은 국제 경쟁력 강화를 명목으로 런던, 프

랑크푸르트, 파리, 밀라노 등과 같은 소위 ‘발전과 혁신의 섬(islands of development and 

innovation)’으로서 성장을 지속하고 있는 대도시 지역에 대한 지속적인 제도적 지원으로 

말미암아 성장 지역과 그렇지 못한 지역간의 격차는 더욱 확대되었다 (Hudson. 2002; 

Morgan. 1997). 이러한 지역간 발전능력 격차의 심화는 자본의 성장 지역 중심적 투자 및 

재투자의 가속화를 야기하였다. 그 결과, 낙후지역들은 상대적으로 금융자원에 대한 접근 

기회가 더욱 축소되었으며, 취약한 지역경제기반으로 자유시장 경쟁환경 하에서 경쟁력이 

약화될 수밖에 없었다. 이에 따른 악순환의 고리는 지역 내 자원유출의 가속화를 초래하게 

되었다. 뿐만 아니라 신자유주의적 경제 및 지역정책은 저발전지역의 경제환경변화에 대한 

적응능력의 취약성을 보완할 수 있는 제도적 기제조차 해체하는 결과를 초래하였다. 왜냐하

면, 시장 메커니즘 원리에 기초한 시스템 최적화 논리는 경제 환경변화가 점진적일 때 효과

적인 정책 수단으로 기능할 수 있으나, 급진적 환경변화 국면에서는 그 효력이 의문시되기 

때문이다. 무엇보다도, 낙후 지역들은 소위 선도적 발전지역들의 견인력으로서 간주되는 혁

신적 기업들의 클러스터, 높은 제도적 지원 수준, 네트워크와 관계적 자산의 존재 등에 의
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해 특징지워지는 ‘제도적 밀집 및 심화(institutional thickness)’가 매우 취약하다 (Amin 

and Thrift. 1994; Amin. 1999a; Hudson. 1999; Landabaso. 2000). 그런데 신자유주의적 

경제 정책 수단은 저발전 지역이 급격한 경제환경 변화에 대한 적응의 전제조건인 제도적 

환경을 구축하는데 있어 걸림돌이 될 가능성이 있다. 1990년대는 기존 지역발전정책에 대한 

대안적 패러다임을 모색한 시기라고 볼 수 있다. 대표적 사례로서, 유럽연합의 지역정책 이

니셔티브들의 중심이 지역내외에 존재하는 자원의 결집과 상호의존성에 기초한 학습 및 혁

신을 통한 내생적 지역 발전(endogenous regional development)을 촉진시키는 방향으로 

이동하고 있다.  ‘지역혁신정책’으로 통칭되는 새로운 정책적 패러다임은 신고전적 지역정책 

패러다임과 달리 상향적이고, 지역특수적이며, 장기적 관점에서, 지역의 다양한 행위자들의 

참여를 유도하는 정책적 기조를 기초로 하고 있다 (Amin, 1999a; Cooke and Morgan, 

1998).   

본 연구는 최근의 EU의 지역경제 발전 정책의 수립 및 전개과정에 대한 고찰을 통해, 

유럽의 선험적 경험이 우리나라의 지역(혁신)정책 수립에 있어서의 함의를 도출하는 것을 

목적으로 한다. 특히, 1990년대 초반 이후 학계와 정책 커뮤니티의 화두로 대두되고 있는 

지역발전에 있어 학습과 혁신의 역할을 강조하는 지역혁신 발전전략을 중심으로 고찰하고자 

한다. EU의 지역정책은 한계지역, 대도시 낙후지역, 산업쇠퇴지역 등 다양한 대상과 프로그

램을 통해 정책이 실제에 있어 운용되고 있으나, 본 논문에서는 최근 들어 대안적 발전양식

으로서 주목 받고 있는 지역혁신의 개념에 기초한 지역정책 프로그램에 주목하여 고찰한다.  

II장에서는 EU의 정책적 차원에서 지역발전 문제를 이슈화하기 시작한 1960년대부터 

1980년대까지의 지역정책 변화를 고찰한다. III장에서는 1990년대 이후 EU 지역정책 패러

다임이 어떻게 학습 및 혁신에 기초한 지역정책으로 이동하였는지를 살펴본다. 이 장에서, 

1990년대 초반까지는 지역혁신을 위한 물적 기반 구축에 목표를 두었으나 1990년대 중반 

이후부터 그간의 지역정책 실행 경험을 바탕으로 지역정책의 초점이 지역혁신 프로세스 및 

학습문화의 정착으로 실질적 이동을 하고 있음을 밝힌다. 결론에서는 최근의 EU 지역정책 

변화의 경험이 우리나라의 지역혁신정책 수립을 위해 제공하는 함의를 제시한다. 

 

 

II. 지역혁신정책 이전의 EU 지역정책 재편과정 

 

본 장에서는 다음 장에서 다루어질 1990년대 이후 지역(혁신)정책의 초점인 열위지역

(disadvantaged regions/less favoured regions) 발전 정책의 도입 배경에 대한 이해를 돕

기 위하여, 1990년대 이전 EU의 지역정책 수립 및 변천과정을 간략히 고찰함을 목적으로 

한다.  

EU 결성 이후 지난 40여년간 EU에 있어 지역 간 발전격차의 해소는 EU의 사회 경제
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적 결속(social and economic cohesion)을 추구하는데 있어 매우 중요한 과제로 인식되어 

왔다. 위에서 언급한 바와 같이, EU에 있어 지역정책의 시발점은 1957년 로마조약(the 

Treaty of Rome)을 통해 회원국들의 국가 내 및 국가 간에 존재하는 지역격차 완화의 필요

성이 제기되면서부터이다. 그러나 역내 지역 간 균형발전 문제를 본격적으로 다루기 시작한 

시점은 1975년에 ‘유럽지역발전기금(the European Regional Development Fund)을’ 조성하

면서 지역격차 문제를 다루기 위한 구체적인 정책 수단이 마련되고 예산 배정이 시작되면서

부터이다 (Michie and Fitzgerald. 1997).   

1970년대 중반부터 1980년대 중반까지 EU 지역정책의 초점은 EU의 지역 문제에 대

해 보다 체계적이고 분석적인 수단을 마련하는데 있었다. 이 시기는 유럽의 지역정책을 이

해하는데 있어서 중요한 전환점으로 볼 수 있다. 첫째, EU 지역정책 기금이 기존에는 회원

국간에 독립적인 정책 사안과 기준에 따라 산발적으로 사용되던 것이 회원국들의 공통적인 

관심사를 해결하기 위한 수단으로 전환되기 시작했다. 둘째, EU의 경제적 및 사회적 결속을 

위해 추진되는 다양한 경제/사회정책 수단들이 지역 정책의 맥락에서 이해되기 시작했다 

(Michie and Fitzgerald. 1997). 즉, 고용, 실업 및 산업구조 등과 같은 사회 경제 문제들이 

지역 문제와 불가분의 관계를 가진다는 사실을 인식하기 시작한 것이다. 이러한 통합적 시

각으로의 전환은 1980년대 이후 보다 체계적이고 통합적인 관점에서 지역정책이 재편될 수 

있는 단초를 제공하였다.  

1980년대 들어 EU의 지역정책은 낙후지역(lagging regions) 및 산업쇠퇴지역

(industrial declining regions)의 발전과 구조 재편에 초점을 두고 추진되었다. 이와 같은 목

적 지향적인 지역정책 가이드라인 수립의 필요성은 EU 통합과정에서의 정치적 프로세스의 

맥락적 특수성에 의해 증폭되었다. 첫째, 스페인과 포르투갈의 EU 가입으로 말미암아 지역 

간 불균형이 심화되었다. 기존 회원국들에 비해 경제력이 떨어질 뿐만 아니라 국가 내 지역

간 격차가 극심한 이 두 국가의 EU 편입에 의해 EU 역내의 지역 간 발전 격차는 더욱 확

대되었다. 둘째, EU 역내의 시장 통합, 시장 자유화 그리고 세계화에 따른 경쟁의 가속화에 

기인한 경쟁환경 변화는 성장지역과 그렇지 못한 지역간의 발전의 격차를 더욱 가중시킬 것

으로 예상되었다 (Amin and Tomaney. 1995b; Dunford. 1995; Mayes. 1995). 이에, 1988

년 European Commission은 경제 사회 발전 구조기금 체제(the Structural Funds regime)

를 도입하였다. 구조기금은 지역정책 수립과 재정지출에 있어 산발적이고 개별적인 정책 집

행을 피하고 지역정책 문제에 있어 EU 회원국들간의 합의에 기초한 전략적이고 구체적인 

정책 집행을 도모하기 위해서 고안되었다. 구조기금체제의 도입은 EU 국가들의 지역정책 

수립과 실행에 있어 중요한 변화를 의미한다. 왜냐하면 구조기금이라는 단일화된 창구를 통

해 지역정책이 수립되고 정책의 집행을 위한 보조금이 지출되기 시작함으로써 EU 회원국들

에 있어 지역정책은 개별국가의 이해 차원을 넘어 보다 범 EU 회원국들간의 보편적인 문제

해결의 차원으로 수렴되었기 때문이다 (Hooghe and Keating. 1994). 결과적으로 개별 국가
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는 EU에서 수립된 지역정책 계획과 프로그램이 직접적으로 집행되는 국가 하위 지역(sub-

national areas)에서 효과를 거둘 수 있도록 매개하는 조타수(animateur) 역할을 담당하게 

되었다 (Morgan. 1997). 

이를 위해 EU는 지역정책 집행의 기본지침을 새로이 마련하여 지역정책에 있어 구조기

금의 활용 목적을 구체화하였다 (Commission of the European Communities. 1989). 새롭

게 마련된 기본지침의 핵심은 구조기금의 대상을 구체화하여 정책을 집행하고, 열위지역의 

발전을 위한 전략적 정책 방안을 강화한다는 것이었다.   

이상의 두 가지 기본지침은 경제 사회 발전 구조기금의 대상과 목적을 보다 명확하게 

설정하도록 하는 기반을 제공하였다. 구조기금의 대상(Objectives)은 특정 지역의 범주에만 

국한되지는 않는다. 구조기금은 EU의 경제적 및 사회적 결집을 위한 광범위한 사회/경제발

전 지원기금의 성격을 띤다. 가장 최근(2000년)에 부분적으로 개편된 구조기금의 지원 대상

(objective)에 대한 구분을 토대로 살펴보면, 구조기금의 우선지원 대상은 크게 세 가지로 

구분된다. 그 가운데 전적으로 지역정책의 성격을 띠는 것은 Objective 1과 Objective 2이

며, Objective 3은 부문적 정책이 중심이나 이 또한 지역발전에 영향을 미친다는 점에서 간

접적 지역정책 수단으로 간주될 수 있다.  

먼저 Objective 1은 기존의 Objective 1과 마찬가지로 발전으로부터 소외된 낙후지역이 대

상이며 EU 전체 인구의 22%가 거주하고 있다. Objective 1은 전체 구조기금 지원금액의 

70%를 차지함으로써 절대적 비중을 차지한다. Objective 2는 기존의 Objective 2 대상지역

(산업쇠퇴지역)에 포함된 지역들(EU 총 인구의 18%)이 대부분 포함되며 전체 구조기금의 

11.5%를 차지한다. Objective 3은 Objective 1 대상지역에는 포함되어 있지 않지만 

Objective 1 대상지역들과 마찬가지로 지역의 낙후성 극복을 주요한 전략적 과제로 삼고 있

는 지역에 노동훈련의 시스템의 근대화와 고용창출을 촉진을 목표로 구조기금을 지원하는 

것을 목적으로 한다.  

우선 지원대상인 Objective 1~3 이외에도, 구조기금은 네 가지 커뮤니티 이니셔티브

(community initiatives)를 통해 특정한 지역 문제 해결을 지원하고 있으며, 전체 구조기금

의 5.3%를 차지한다. 먼저, Interreg III은 접경 지역, 지역 간 및 국가 간 협력을, Urban II

은 쇠퇴 도시지역의 지속가능한 발전을, Leader +는 농촌발전을, 마지막으로 Equal은 노동

시장의 접근에 있어 불균형과 차별에 대응하기 위한 프로그램들을 지원한다. 이외에도 새로

이 마련된 지역정책의 기본지침에는 정책실행에 있어 다양한 스케일 – 국가, 광역, 지역 수

준 – 의 정책집행 기구들간 파트너쉽의 증진뿐만 아니라, 구조적 정책 (사회, 경제 및 지역 

정책)과 기타 정책들(예: 환경 정책, 경쟁 정책)을 보완적이고 통합적인 관점에서 추진하는 

방안 등이 포함되어 있다.   

이와 같은 지역정책 기본지침의 설정은 1990년대 지역정책의 근본적 재편을 일으키게 

된 동기를 부여하였다. 그럼에도 불구하고 1980년대 지역정책의 근간인 신고전적 성장이론
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에 기초한 부문적 정책(예: 실업 및 고용 정책, 교육·의료·복지서비스 정책) 및 금융·세제 지

원 정책 (보조금 지급, 보호주의적 무역 및 관세 정책) (Armstrong and Kervenoael. 1997) 

등은 지역발전을 제약하는 위한 구조적 문제와 지역 간 경제력 격차 문제에 대한 근원적 문

제해결 방안이 되지 못하였다 (Amin and Tomaney. 1995b; Stöhr. 1989).  

 

 

III. EU의 지역혁신정책 

 

1. 지역혁신을 위한 물적 기반 확충 (1990~1993) 

 

EU의 지역정책이 지역발전 문제에 대한 현상적 처방(예: 실업문제의 대응)을 벗어나 

구조적 원인(내생적 발전 능력 혹은 지역 혁신 능력의 부재)에 대한 처방으로 전환하게 된 

시점은 90년대 초반이라고 보아야 할 것이다. 그 대표적 사례로서, 1990년에 EU의 

European Commission 산하 지역정책 소위원회(DG XVI)는 지역혁신 능력 향상을 목적으로 

‘지혁혁신을 위한 과학 기술 기반 확충 이니셔티브 (STRIDE programme: Science and 

Technology for Regional Innovation in Europe)’를 마련하였다.1 이 프로그램은 열위지역

(LFRs)의 혁신 및 제도적 능력 기반 확충을 지원하기 위해 마련된 것이다. 대표적 시행사

안으로는 지역의 기술, 혁신 및 연구 인프라 확충, 일 국가 내 타 지역 및 EU 내 타 국가

에서 시행중인 연구 및 기술 개발(RTD: Research and Technology Development) 프로그

램의 참여를 통한 선진사례 학습 기회의 제공, RTD 센터와 지역기업들 간의 협력 고취 등

을 들 수 있다.    

그러나 STRIDE 프로그램은 낙후지역 발전을 위한 물적기반을 확충하는데 있어서는 기

여를 하였으나 당초 취지인 지역 혁신 능력 및 제도적 능력 기반의 구축에는 근본적 한계를 

노출하였다 (Landabaso. 1997). 예를 들어 1989년부터 1993년까지 기간 동안 지역발전 구

조기금 혜택을 받은 지역들의 기금 사용내역을 살펴보면, ‘구조적 낙후지역들(Objective 1)’

은 구조기금의 2.7%만을 지역의 기술 및 혁신을 촉진하기 위한 활동에 사용하였으며, 이 

지역들 보다 조금 사정이 나은 ‘산업쇠퇴지역들(Objective 2)’ 조차도 기금의 9.3%만을 지

역의 기술 및 혁신을 촉진하기 위한 활동에 사용하였다 (Morgan. 1997).   

지역혁신 기반 구축을 명목으로 조성된 기업지원 센터 등과 같은 물적 제도와 하부구조

들은 지역의 기업들의 수요를 만족시키거나 그들과 협력적 관계를 구축하지 못하고 사막 위

의 성(cathedrals in the desert)처럼 유명무실한 기능을 가지는 경우가 빈번하였다. 결과적

                                            
1 지역의 혁신능력 향상을 고취시키기 위해 마련된 이 계획은 EU의 전체 구조기금의 5% 

가량을 차지하고 있으나 구조기금에서 차지하는 비중과 중요성이 1990년대 이후 지속적으

로 증가하고 있는 추세이다. EU내 개별 국가에 따라서는 구조기금에서 지역혁신 프로그램

이 차지하는 비중이 1%~18%에 이르기까지 상당한 편차를 보이고 있다. 
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으로, 지역발전 보조금을 받은 대부분의 주변부 낙후지역들(특히 Objective 1 지역)은 역내 

네트워크 혹은 지식 및 숙련의 향상 등과 같은 소프트한 제도적 기반 및 능력(‘soft’ 

institutions)을 고취시키기 위해 노력하기보다는 물적 하부구조를 구축하는 사업에 역점을 

둠으로써 보다 장기적 관점에서 지역의 내생적 발전능력 확보를 위한 만족스러운 결과를 획

득하는데 실패하였다.   

STRIDE 프로그램에 대한 이러한 평가에 근거하여, 낙후지역 발전 정책은 보다 근본적

이고 장기적인 시각에서 추진되어야 할 뿐만 아니라, 낙후지역의 혁신 능력 기반의 구축은 

단순히 구조기금을 통한 금전적 지원을 하는 것으로 그쳐서는 불가능하다는 의견들이 제기

되었다 (Landabaso and Reid. 1999). 즉, 낙후지역 발전을 위한 지역 정책은 혁신의 기초가 

되는 지식 기반 강화 및 학습 능력 향상에 초점을 두고 추진될 필요성이 있음을 인식하기 

시작한 것이다. 이러한 주장은 혁신을 단순히 기업가적 측면에서 제품 및 공정의 기술 혁신

에 국한하기보다는 보다 광범위한 사회 제도적 혁신 능력을 포괄하는 것으로 확대하여 인식

하여야 함을 강조하는 것이다. 또한 표준화되고 단선적인 지역 혁신 정책에서 벗어나 개별 

지역이 처한 상황과 현실을 충분히 고려한 지역특수적인 혁신 정책이 추진되어야 할 필요성

에 대한 역설이기도 하다. 또 다른 한편으로 이러한 시각은 지역 경제를 구성하는 다양한 

이해당사자들(stakeholders)을 포괄하는 보다 수평지향적인 네트워크 중심의 지역 거버넌스

(regional governance) 체제를 구축함으로써 지역의 제도적 밀집뿐만 아니라 제도적 심화를 

강화시키는데 지역 정책의 지향점이 설정되어야 함을 내포한다 (Jones and MacLeod. 

1999; Gibbs and Jonas. 2001). 

 

2. 지역혁신 프로세스 및 학습문화 정착 (1994~현재) 

 

이러한 경험을 토대로, STRIDE 프로그램 이후에 수립된 지역혁신 프로그램들은 기존의 

지역정책 패러다임으로부터 탈피하여 낙후지역의 지역혁신 능력을 고취시키기 위한 실질적

인 제도적 기반을 구축하는데 보다 초점을 두고 있다. 란다바소 (Landabaso. 2000)는 지역

정책이 기존의 공급 중심의 물적 기반 구축을 벗어나 수요자 중심의 지역혁신을 위한 제도

적 능력 구축으로 이행되어야 하는 당위성을 3가지 측면에서 제시하고 있다. 무엇보다도, 

세계화의 가속화와 지식기반 학습경제로의 이행에 발맞추어 지역의 존립기반을 확보하기 위

해서는 지역혁신체제의 토대를 구축할 필요성이 높아지고 있다. 둘째, 공공부문과 민간부문 

간의 협력 및 기업 간 협력의 고취할 뿐만 아니라 혁신을 촉진하는데 필요한 희소 자원을 

보다 효과적으로 이용하기 위한 제도적 기반 창출의 중요성이 높아지고 있다. 셋째, 지역 

내 기술혁신을 촉진할 수 있는 새로운 전략의 필요성의 대두되고 있다.   

따라서, EU의 지역정책 위원회는 STRIDE 프로그램을 통해 습득한 교훈을 토대로 하여 

1994년에 ‘지역혁신계획 (RTP: Regional Technology Plan)’으로 일컬어지는 새로운 지역정
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책 이니셔티브를 수립하였다. RTP 프로그램의 핵심은 지역혁신능력을 향상시키기 위해서 

지역 내 제도들 - 지방정부, 기업, 매개기관 등 - 간의 상호작용적 학습을 촉진시키는 것에 

있다 (Henderson. 2000). RTP 프로그램은 EU 회원국내 전체 낙후지역을 대상으로 지역혁

신 전략을 실행하기에 앞서 소수의 선별된 지역에 적용함으로써 향후의 지역혁신정책 수립

을 위한 실험적 성격을 띤다. 사례지역으로서는 네덜란드의 림부르(Limburg), 프랑스의 로

레인(Lorraine), 독일의 싹소니(Saxony), 영국의 웨일즈(Wales), 포르투갈의 노테(Norte), 

그리스의 센트럴 마세도니아(Central Macedonia), 이탈리아의 아브루조(Abruzzo) 그리고 

스페인의 가스틸리 레옹(Castilly y Leon) 등 EU 회원국내 8개 지역이 선정되었다. 이들 8

개 지역에 실험적으로 적용하였던 RTP 프로그램은 1996년에서 1998년까지 추진된 2단계 

지역혁신 정책 프로그램 입안 과정에서 기존 프로그램의 기본 골격은 그대로 유지하면서, 

명칭을 ‘지역혁신전략(RIS: Regional Innovation Strategies)’ 프로그램으로 수정하였다. 이 

프로그램은 또다시 ‘지역혁신전략(RIS: Regional Innovation Strategies)’와 ‘지역혁신 및 기

술이전 전략(RITTS: Regional Innovation and Technology Transfer Strategies and 

Infrastructures:)’으로 이원화하여 추진되었다 (<표 III-1> 참조).   

 

<표 III-1> 지역혁신전략(RIS)과 지역혁신 및 기술이전 전략(RTTS)의 비교 

구분 지역혁신전략(RIS) 지역혁신 및 기술이전 전략(RTTS) 

목적 지역경제발전의 맥락에서 지역혁신

을 위해 지역 내 핵심 경제 행위자

들 간의 파트너쉽 촉진. 

지역의 혁신과 기술이전 지원을 위

한 정책과 전략을 평가, 개발, 최적

화. 

대상지역 유럽지역발전기금(ERDF)의 수혜지

역에 국한 (단, NUTS
2
 레벨 II 지

역을 포함해야만 함). 

EU의 전 지역을 대상 (한 지역 내 

특정 부분만을 대상으로 함. 따라서 

반드시 행정구역 경계와 일치할 필

요는 없음). 

실행 기관 지역의 경제발전을 담당하는 지역 

내 조직(예: 지방정부, 상공회의소, 

지역발전기구 등). 

지역행정기관 및 혁신담당기관, 대학 

등. 

추진 팀 구성 프로젝트 수행팀은 지역에서 자체 

선발함. 그러나 지역혁신지원 인프

라 현황 분석은 기타 EU 회원국의 

프로젝트 전담 팀이 프로젝트를 수

행하며 팀원 가운데 최소 한 명 이

상은 기타 EU 회원국의 컨설턴트로 

                                            
2  NUTS: The Nomenclature of Territorial Units for Statistics.  EU가 지역별 통계의 

효율적인 구축을 위해 설정한 통계지역을 의미함.  NUTS는 상위 스케일로부터 NUTS I 

(71개 지역), NUTS II (183개 지역) 그리고 NUTS III (1044개 지역) 등을 포함하는 3개의 

통계지역 그룹으로 세분되어 설정되어 있음.  
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컨설턴트가 수행함. 구성되어야 함. 

프로그램의 초점 EU구조기금에 명시된 지역혁신 계

획안의 범주 내에서 프로그램을 설

계하고 수행함으로써 프로젝트의 

효율성 향상에 초점 

지역의 특수성을 고려한 프로그램을 

설계하고 수행함으로써 지역이 실질

적인 혜택을 받는 것에 초점 

재원 출처 EU 구조기금의 혁신 프로그램 

(최대 250,000 ECU) 

유럽지역발전기금 제10조3 

(최대 250,000 ECU) 

출처: European Commission (1997). 

 

기본적으로, RIS와 RITTS는 다소 상이한 전략적 목표와 방법론을 가지고 있다. RIS는 

지역혁신을 위해 지역 내 핵심 경제행위자들 간의 파트너쉽을 촉진하는 것에 초점을 두고 

있는 반면에, RITTS는 지역의 혁신 인프라 구축 및 혁신과 기술이전을 지원하기 위한 정책

과 전략을 평가, 개발, 최적화하는데 목적이 있다. 보다 구체적으로 살펴보면, RIS 전략은 

지역의 경제발전을 책임지는 조정기관을 중심으로 지역 내 기업간 및 기업과 기업지원 제도

들간의 협력적 네트워크 구축과, 협력과 신뢰에 기반한 사회자본(social capital)의 형성을 

토대로 지역 내 조직들의 집합적 학습(collective learning)을 통한 혁신능력 향상을 도모하

기 위한 정책 방법론이다. 따라서 프로젝트 실행의 중심축이 되는 조직은 지역경제를 둘러

싼 거버넌스 체제의 지역적 특수성을 반영한다. 예를 들어, 웨일즈의 경우는 웨일즈 지역개

발청(Welsh Regional Development Agency)의 주관 하에 전략이 실행되는 반면, 네덜란드

의 림부르 지역은 주정부(provincial government)의 주도하에 실행된다 (European 

Commission. 1997). 

반면에, RITTS 전략은 혁신지원센터와 같이 기술혁신을 매개하는 기능을 담당하거나, 

혹은 대학, 민간연구소 및 공공연구소 등과 같이 기술혁신을 창출하는 기능을 담당하는 지

역내의 특정 조직을 중심으로 역내 기업들에 직·간접적 기술이전을 유도하여 기술혁신을 촉

진하는 것을 주목적으로 하는 정책 방법론이다. 따라서, RIS 전략이 거시적이고 유연한 정

책적 틀을 바탕으로 장기적 차원에서 지역혁신을 위한 제도적 능력을 구축하는 것을 목적으

로 한 것이라면, RITTS 전략은 보다 미시적이고, 구체적인 정책적 틀을 통해 보다 단기적

인 차원에서 지역에 혜택이 돌아갈 수 있도록 기획된 정책 수단이라고 볼 수 있다.   

지역발전 정책의 이념적 측면에서 보면, 이상의 지역혁신 프로젝트들(RTP/RIS/RITTS)

은 지역발전에 대한 4가지 기본 전제를 토대로 구축되었다 (European Commission. 1997: 

17-18). 첫째, 지역혁신 프로젝트는 지역 내 경제주체들의 독특한 수요를 반영한 상향적

                                            
3  유럽지역발전기금 제10조(Article 10 of the European Regional Development Funds 

regulation)는 ‘지역발전을 위한 혁신적 활동(innovative actions for regional and local 

development)’을 지원하는 것을 골자로 한 ERDF의 조항 가운데 하나임 (European 

Commission. 1997). 
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(bottom-up) 개발을 지향한다(a bottom-up approach). 둘째, 지역혁신 프로젝트는 지역 내 

이해당사자들(stakeholders)간 상호이해와 합의를 바탕으로 수립된다(a regional approach). 

셋째, 지역혁신 프로젝트는 지역의 장기 발전 계획과 목표에 부합하도록 전략적으로 수립된 

중단기적 실행계획이다(a strategic approach). 넷째, 지역혁신 프로젝트는 지역의 생산성과 

경쟁력 향상을 목표로 한 공공부문과 민간부문간의 통합적이고 협력적인 노력을 전제로 한

다(an integrated approach). 마지막으로, 지역혁신 프로젝트는 편협하고 고립적인 방식을 

지양하고 지역의 혁신능력 향상을 위해서 지역의 경계를 초월한 범국가적 및 국제적 협력을 

지향한다 (an international approach). 

따라서, 지역혁신전략은 다음과 같은 측면을 구체적 실행목표로 삼고 있다. 먼저, 역내 

비즈니스 수요(특히 중소기업의 수요)에 적합한 지역혁신체제를 구축하는데 초점을 둔다. 

둘째, 기업을 중심으로 공공부문과 민간부문을 포괄하는 지역 내 및 지역 간 협력 네트워크

를 구축하고 강화한다. 셋째, 지역정책의 우선적 과제로서 혁신을 고취시키는 문화와 환경

을 구축한다. 넷째, 혁신체제 구축을 위해 필요한 공적 자금 지출을 확대하고 그러한 자금

을 적절하게 사용한다. 마지막으로, 지역혁신 지원체제를 합리화 함으로서 혁신지원 기관들

간의 기능의 중복 및 마찰을 최소화하는 동시에 제도적 시너지 효과의 극대화를 도모한다. 

즉, 이러한 지역혁신 정책에 내포된 실천적 의미는 외생적이고 표준화된 정책을 지역에 이

식하는데 초점을 둔 공급측면(supply-side)에만 치중된 기존의 지역정책의 틀을 벗어나 보

다 내발적이고 수평적인 지역 거버넌스(local and regional governance) 체제를 구축하고 

수요중심(demand-centred)의 정책적 틀을 수립하는 것에 근본적 취지를 두고 있다고 할 

수 있다. 

이러한 정책적 목표와 틀을 기초로 하여 ‘지역혁신정책’은 민주적이고 수평적인 제도적 

거버넌스 체제를 통해 정책을 수립하고 실행하고자 의도하였다 (Morgan. 1997). 구체적으

로는 첫째, 지역 내 이해당사자들이 지역의 실정에 맞는 지역혁신 전략을 서로간에 대화를 

바탕으로 합의 하에 상향적으로 도출하는 지역혁신 프로세스를 고취시키는 전략을 지향한다. 

둘째, 지역의 기술 및 혁신능력 발전 이니셔티브를 마련하기 위한 기본적 틀을 마련하기 위

해서 정책을 집행하는 European Commission의 지역정책 위원회와 수혜대상 지역이 계획

의 입안단계에서부터 대화와 합의과정을 거치도록 한다. 따라서 ‘지역혁신계획(RTP)’은 역

내 주체들간의 대화를 촉진시킬 수 있는 전략결정 과정(strategy-making process)으로 간

주된다. 이 프로그램을 통해 지역의 제도들은 (regional institutions) 역내 기업들이 무엇을 

필요로 하는지를 보다 잘 이해할 수 있게 되고, 지역 수준에서 구성된 지역발전을 위한 토

론 집단을 통한 안정적이고 비공식적인 접촉 채널을 통해서 역내 기업들, 공공 부문 그리고 

RTD 커뮤니티 간의 상호작용 경험을 통해 지역의 혁신 프로세스와 지역 혁신의 문화를 구

축할 수 있는 토양을 마련할 수 있을 것으로 기대된다.   

이상의 지역혁신 정책의 접근 방식은 기존에 시행되어 온 유럽지역발전정책뿐만 아니라 
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미국과 같은 여타 선진제국의 경험을 토대로 수립되었다 (Landabaso. 2000). 이 밖에도 기

존의 정책과는 다음과 같은 차별성을 가지고 있다는 점에서 지역혁신정책은 일종의 대안적 

패러다임이라고 할 수 있다. 첫째, 지역혁신전략은 기존의 지역정책과는 달리 지역 내 생산

조직들이 무엇을 필요로 하는 지에 대한 다양한 의견을 수렴하여 수립된다. 따라서 지역혁

신전략(RIS)는 상향적(bottom-up)일 뿐만 아니라 수요중심적(demand-led)이다. 둘째, 지역

혁신전략(RIS)은 새로운 기관의 설립과 운영에 초점을 두기보다는 기존의 지역혁신 지원 기

관들을 중심으로 하여 민간부문 및 공공부문을 포괄하는 지역 내 제도들의 파트너쉽과 네트

워크 구축에 초점을 두고 있다. 유럽 선진 제국의 구 산업 지역들이 공통적으로 안고 있는 

문제는 혁신을 지원하는 제도가 부족해서라기 보다는 ‘제도적 경직성(institutional 

sclerosis)’과 ‘제도적 마찰(institutional conflicts)’에 의해서 지역혁신 능력이 오히려 경감

된다는 점이다 (Amin. 1999b; Hudson. 1994). 따라서 지역 내 제도들간의 제도적 학습

(institutional learning)을 촉진하는 것이 지역혁신 전략수립에 있어 매우 중요한 부분을 차

지한다 (Hassink and Lagendijk. 2001). 마지막으로, 지역혁신전략의 초점은 R&D와 기술혁

신에만 국한하지 않는다. 즉, 혁신의 개념을 기술혁신 능력을 촉진시키는 제도적 혁신

(institutional innovation) 및 사회적 혁신(social innovation)의 범주에 이르기까지 확대하였

다. 이러한 포괄적인 혁신의 개념에 대한 인식은 지역발전에 있어 통합적이고 유기적인 접

근이 왜 요구되는지에 대한 근거를 제공하고 있다. 

 

 

IV. 우리나라 지역혁신정책 수립에 있어서의 시사점: 결론을 대신하여  

 

이상에서 우리는 지난 40년간의 EU의 지역정책 변화와 함께 보다 최근 들어 지역정책

의 핵심적 이슈로 대두되고 있는 학습 및 혁신에 기초한 지역정책을 고찰하였다. EU의 경

험은 EU라는 정치적 스케일과 유럽의 선진제국의 국가적 지역적 맥락을 통해서 구축된 결

과임은 분명하다. 따라서 EU의 지역정책 수립 및 실행 경험을 한국의 맥락에 직접적으로 

이식하기는 어려울 것이다. 그럼에도 불구하고, EU의 경험은 여러 가지 측면에서 현재 우리

나라의 지역정책 수립에 풍부한 선험적 교훈과 방법론적 함의를 제공할 수 있을 것이다. 이

에 본 연구에서는 이상의 분석결과를 토대로 우리나라 지역정책의 방향성을 제시하는 것으

로 결론을 맺고자 한다. 

 

1. 거버넌스와 제도적 환경 

 

최근 들어 우리나라 정부는 개별 지역의 경쟁력을 강화하고 수도권과 비수도권간의 발

전의 격차를 완화하기 위한 다양한 정책적 수단을 도입하거나 고려 중에 있다. 뿐만 아니라 
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지방자치단체별로 다양한 지역경제 발전 전략을 수립하거나 실행 중에 있다. 그러한 대표적

인 지역 및 산업 정책의 사례로는 산업클러스터 정책, 벤처기업 육성정책, 지역 중소기업 

육성정책, 기업간 네트워크 촉진 정책 등을 들 수 있다. 그러나 현재의 정책적 처방전은 지

역특수성에 기초하기 보다는 획일적(stereotype)이고, 수요중심적이기 보다는 공급중심적

(supply-centred)이며, 지역중심적이기 보다는 산업중심적인 경향을 띠고 있다. 나아가서 

지역정책의 수립과 실행 과정에서 중앙정부의 역할은 과도한 반면 지방정부의 역할은 수동

적이라는 점은 지역특수성에 기초한 지역정책을 수립·실행하는데 있어 심각한 장애요소로 

작용한다. 마찬가지로 정책이 실제로 구현되는 지역에서는 기업을 포함한 지역경제의 다양

한 이해당사자들의 다양한 목소리들이 제대로 반영되지 못하고 있다. 이러한 현실적 상황이 

오늘날 지역의 경쟁력 강화 및 유지가 핵심적 과제인 지역발전 전략의 결정과정 상의 전제

조건이라고도 할 수 있는 수평적 거버넌스 체제의 구축에 있어 반드시 극복되어야 할 걸림

돌이다.   

EU의 지역정책 철학은 단순히 하향식(top-down) 전략에서 탈피하여 상향식(bottom-

up) 전략을 추구하고 있는 것은 사실이다. 그러나 이것이 정책 철학의 단절적 이동을 의미

하는 것은 아니다. EU 혹은 중앙정부로부터의 금전적 및 정책 실행상의 각종 지원은 발전

에서 소외된 지역들의 발전 능력 촉진을 위해서 매우 중요하다 (Lagendijk. 1999). EU에 있

어, 중앙정부를 비롯한 상위 정책 집행 주체는 지역발전 지원을 위해 보조금을 비롯한 하향

식 정책 도구를 사용하되, 기존의 ‘개입주의적(interventionist)’ 관행을 벗어나 보다 지역특

수성에 기초한 정책의 실행 과정을 간접적으로 지원하는 ‘촉진지향적(facilitative)’ 정책 철

학으로 이동하고 있다 (Jessop, 2000). 또한 정책 보조금의 사용에 있어서도 보조금액의 상

당부분을 지방정부 등과 같이 실제 정책을 집행하는 지역의 행위주체의 재량에 일임함으로

써 중장기적 기반 하에서 지역경제 특유의 수요를 반영하는데 기여하고 있다. 그리고 지방

정부와 지역 기업을 비롯한 다양한 이해당사자들이 대화와 합의에 기초한 상향적 지역혁신 

프로세스를 고취시키고자 노력한다. EU와 중앙정부는 정책을 수립하고 하달하는 하향적 주

체로 군림하기 보다는 내발적 목소리를 매개하고 조정하는 축으로서 기능한다. 이러한 사실

은 유럽의 ‘지역혁신정책’이 민주적이고 수평적인 제도적 거버넌스 체제를 향해 이동하고 

있음을 명백하게 시사하고 있는 것이다. 이러한 점들은 우리나라 지역개발 정책의 수립 및 

실행과정에 비추어 본다면 ‘무엇이 문제인가?’에 대한 해답을 찾을 수 있다. 한마디로 현재

의 “사람(정책수립역량)과 돈(재원)”을 볼모로 한 중앙정부와 지방자치단체간, 행정기관과 

기업을 비롯한 이해당사자들간의 관계가 수평적 거버넌스 체제로 개편될 수 밖에 없는 제도

적 환경의 구축을 통해서만 해결책을 찾을 수 있을 것이다. 나아가서 우리는 지역혁신 정책

을 수립함에 있어 기술혁신 그 자체에만 집착하는 관행에서 탈피할 필요가 있다는 점을 인

식할 필요가 있다. 지역경제의 맥락에서 무엇보다 중요한 것은, ‘지역에서의 발전’보다는 ‘지

역의 발전’을 추구하는 것이다. 이것은 곧 개별기업에 대한 인센티브 제공 및 물적 하부구
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조 공급 중심의 정책이 가지는 함정을 지적하는 것이다. 보다 중요한 것은, 학습과 혁신의 

문화를 고취시키는 정책, 역내 제도들간 조정과 협력의 문화를 고취시키는 정책의 수립과 

실행이다. 결론적으로, EU의 이러한 경험이 우리에게 시사하는 정책적 함의는 지역발전에 

있어 혁신을 위한 제도적 환경 구축(institution building)과 수평적 거버넌스 체제의 중요성

을 인식하자는 것이다. 

 

2. 맥락특수성과 장소특수성 

 

지역혁신 정책의 수립은 지역 내 산업특수성과 지역특수성에 기초한 지역 내 기업조직

들의 보편적 특성을 엄밀하게 고찰하는 작업으로부터 출발하여야 한다. 그러한 작업을 거치

지 않고 지역수준의 학습 네트워크 구축만을 맹목적으로 지향할 경우 나타날 정책 시행의 

결과는 자명하다. 실리콘벨리와 루트 128 지역의 지역경제 성쇠 요인을 고찰한 저서 

‘Regional advantage’의 저자인 애너리 색스니언(Annalee Saxenian)의 연구는 이러한 정책

적 오류의 위험성을 명확하게 지적하고 있다 (Saxenian, 1994). 그녀에 따르면, 기업간 관

계는 기업의 내부조직 특성뿐만 아니라 지역의 사회적 구조와 제도적 특성과 밀접히 관련되

어 있다. 예를 들어, 조직형태, 노사관계, 하청관계, 그리고 리더쉽 등의 측면에서 수평적이

고, 협력지향적이며, 연대지향적인 학습 문화에 기초하지 못하고 위계적이고, 통제적이며, 

고립지향적인 조직 형태가 팽배한 기업들이 입지하고 있는 지역을 가정해 보자. 이러한 지

역에서 역내 기업 및 조직들간의 협력적인 네트워크 구축을 목적으로 한 정책 수단을 실행

하는 것은 마치 사막 위의 성채를 구축하는 것에 다름아닌 결과를 초래할 가능성이 높다. 

즉, 지역 산업구조의 개선과 산업 조직 형태(organisational forms)의 학습지향적 구조로의 

전환은 선언적 구호로 그치게 될 것이다.   

다른 한편에서, Lee(2001)는 1990년대 지역발전 이론의 주류를 이루고 있는 ‘학습지

역’ 혹은 ‘지역혁신체제’ 이론들은 학습과 혁신의 근원을 지리적 근접성에 기초한 국지적 차

원으로 환원시킴으로써, 오히려 지역 특수적인 산업구조 및 조직형태에 따라 학습 및 혁신

의 과정과 메커니즘이 지역에 따라 상이하게 나타날 수 있다는 점을 간과하고 있음을 지적

한 바 있다. 기업조직에서 일어나는 학습 및 혁신, 지역 기업들의 기업간 네트워크, 제도적 

상호작용 및 뿌리내림 특성은 결코 자명한 것이 아니며, 기업 조직의 맥락적 특수성과 기업 

외부의 제도적 환경 특성을 반영한다. 이러한 주장은 지역 발전 및 혁신정책이 획일적이고 

보편적인 정책적 수단의 적용을 통해서는 현실적으로 실효성을 가지기 어렵다는 점을 강력

하게 시사하고 있다. 따라서, 지역산업 클러스터 혹은 제도적 네트워크 구축 등과 같은 정

책적 처방전은 지역발전을 위한 유용한 수단이 될 수 있다는 것은 다양한 사례를 통해 경험

적으로 인정되고 있다. 그러나 이것이 지역경제의 맥락 특수성과 지역특수성을 고려하지 않

은 보편적인 정책 도구(universal policy tool), 즉 만병통치약은 결코 아니다. 지역정책의 
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실효성 측면에서 보다 근본적인 문제는 지역발전을 위한 개별 정책 프로젝트(예: 기업간 네

트워크 구축)의 현상적 구현에 있는 것이 아니라 지역 산업 구조와 기업의 학습 및 적응 능

력의 구조적 개선에 있다 (Lee. 2002).   

이러한 측면에서, 우리는 도시 및 지역연구에 대한 실재론적 방법론의 함의를 정교화한 

앤드류 세이어(Sayer. 2000)의 주장을 눈여겨볼 필요가 있다: ‘사회혁신의 확산과 적응은 

부분적 전파 과정보다는 구조적 변화 과정 속에서 고찰되어야 한다’ (p. 152). 이는 지역경

제의 발전은 개별 정책수단들이 내포한 정책적 목표의 달성이라는 협소하고 파편화된 시각

에서 탈피하여, 지역 산업구조의 근본적 개선과 생산성의 향상이라는 포괄적 맥락에서 접근

될 필요가 있음을 강조하고 있다. 달리 말해서, 지역 정책 수단들은 상호간에 유기적으로 

연결된 구조를 가지고 점진적으로 시행될 필요가 있을 뿐만 아니라 정책 수립은 맥락 특수

성과 장소특수성이 고려되어야 할 것이다.  
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ABSTRACT 

Since the early 1990s, EU regional policy has been moving towards promoting regional 

innovation capabilities drawing on institutional building, collective learning and 

innovation, and untraded interdependencies. It accentuates that regional development 

should be bottom-up, place-specific, longer-term and learning-oriented. In this paper, 

we examine the evolution of EU regional policies for the last 40 years. Particular 

emphasis is placed on regional innovation strategies that EU has been experimenting as 

an alternative regional development paradigm during the 1990s. Such policy tools lay 

emphasis on the role played by learning, innovation and institutional building. It is 

revealed that regional innovation strategies in EU have moved towards facilitating 

learning and innovation-oriented regional culture and institutional building away from 

establishing infrastructures for innovation. In conclusion, we suggest some critical 

implications for regional development policy in Korea. First, it claims that policy 

makers need to recognise the importance of horizontal local governance and 

institutional building for promoting learning and innovation. Second, it is critical that 

regional policies need to be place and context-specific. 


