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동북아지역의 연해거점도시들은 세계적으로도 가장 활발하게 광역권 구축 노력이 진행

되고 있는 지역에 속한다. 본 연구는 이러한 동북아 연해거점도시 중 중국의 다롄, 일본의 

후쿠오카, 러시아 블라디보스토크를 사례지역으로 선정하여 각 도시권의 광역권 발전전략

과 정부 간 거버넌스의 특성을 비교･고찰하였다. 분석영역은 광역권의 등장배경, 광역권 

발전전략의 기본계획과 프로젝트, 광역권 발전전략 추진체계와 거버넌스 등으로 구분하였

다. 분석 결과, 첫째, 세 지역 모두 글로벌 경쟁력 확보를 위한 지역적 자원 결집과 효율적 
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운영을 목적으로 하고 있으며, 연해거점도시라는 지경학적 특수성을 바탕으로 항만을 통

한 물류거점의 육성이라는 전략적 이해관계를 공유하고 있다. 둘째, 광역권 발전을 지향하

는 지방정부 차원의 요구도 중요하지만 중앙정부의 적극적인 정책수립과 행재정적 지원도 

필수적이다. 셋째, 계획 수립에 있어서도 중앙정부와 지방정부 간 파트너십과 역할분담이 

명확하고 체계적이다. 그리고 넷째, 공통적으로 광역권 추진에 있어 행정단위의 분절화 극

복, 전략산업의 배치와 도시 간 기능배분, 광역권내 핵심거점도시의 집중 육성, 그리고 인

접 도시와의 연계협력 등에 초점을 두고 있다. 향후 광역권 발전과 그 성패 여부는 중앙과 

지방 간, 지방과 지방 간에 구축되는 수직적･수평적 거버넌스와 연계협력 네트워크 조직과 

운영에 있어 가치 창출의 효율성, 주체참여의 민주성, 유연성과 개방성을 함축한 역동성에 

따라 좌우될 것으로 전망된다.

□ 주제어: 연해거점도시, 광역권, 거버넌스, 다롄, 후쿠오카, 블라디보스토크

Coast center cities of Northeast Asia are nominated most frequently as a hub 

of metro-regions in the world. This thesis focuses on Dalian in China, Fukuoka 

in Japan and Vladivostok in Russia as sample cases of coast center cities for 

the comparative study of their metro-region growth strategy and governance 

characteristics. Three major dimensions are comparatively reviewed. They are 

1) the background of appearance of metro-regions, 2) basic plan and project of 

development strategy of metro-regions, and 3) system and governance of 

development strategy of metro-regions. As a result, first of all, it is found that 

all the three cities have tried to gather regional resources and to operate them 

effectively to achieve global competitiveness. Also, based on their regional 

characteristics as coastal hub city, they share the understanding of growth of 

distribution center through the ports. Secondly, in order to develop the 

metro-region, it is found that the local government support as well as the 

central government one are very important. Thirdly, partnership and systemic  

co-responsibility between central government and local government are very 

critical in establishing a development plan for metro-region. Finally, it is found 

that all they tried hard to overcome the separatism of administrative units, to 

develop the strategic industry, to make a clear functional division between 

cities, to develop central hub cities in metropolitan region, and to secure active 

cooperation from adjacent cities. In conclusion, this study found that successful 

development of metro-region shall be determined upon governance between 

central and local, governance between locals, value creation effectiveness of 

formation and operation of linked network organization, democratic process of 

participation, and dynamic structure of flexibility and openness.
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Ⅰ. 서 론

1. 연구 목적

오늘날 메가리전(mega-region)이나 광역권(city-region)은 글로벌 경제의 새로운 주체

로서 등장하고 있으며, 제인 제이콥스(Jane Jacobs)는 이제는 오히려 국가보다 광역권의 

중심도시가 부의 창조의 주체임을 강력하게 주장하기도 했다. 일반적으로 메가리전은 인구 

500만 이상의 메트로폴리탄으로서 경제적 자립성과 세계적 경쟁력을 지닌 거대도시권을 의

미한다. 세계 주요 대도시권에 있어 중심 도시와 지역의 배후지 간의 결합관계 정도와 시너

지 효과가 글로벌 경쟁력 확보에 관건이 되고 있는 것이 현실이다. 실제로 글로벌화, 지식기

반경제, 정보화, 분권화 등의 메가트렌드가 세계 각국의 국토계획과 지역발전에 많은 변화를 

가져오고 있다. 특히 교통･정보망의 발달은 일상생활과 경제활동 영역의 광역화를 촉진하고 

있다. 이제 행정구역을 넘어선 통합적 지역 발전이 그 어느 때 보다 중요해지고 있으며, 국가 

내에서 뿐만 아니라 초국경적 지역협력으로 확대되고 있다. 영국, 프랑스 등 선진 국가들은 

지역발전에 있어 포괄적･개방적 트렌드에 의한 신지역주의(New Regionalism)에 대응하여 

기능적･지리적으로 관련이 높은 지역들을 연계한 광역발전정책을 오래 전부터 시행하고 있

다. 우리 정부도 2008년부터 5+2 광역경제권 발전을 정책기조로 하여 행정구역 단위의 분

절화에 의한 비효율성을 극복하고 지역 간 상호보완적 연계발전을 강화해 나가고 있다. 

이러한 시점에서 본 연구는 동북아지역 주요 연해거점도시들의 광역권 발전전략과 거버넌

스를 비교 고찰함을 목적으로 하며, 중국의 다롄, 일본의 후쿠오카, 러시아의 블라디보스토

크를 연구대상 지역으로 선택하였다. 특히 이들 도시들이 추진하는 광역권 발전전략의 등장 

배경 요인, 발전전략의 기본계획 및 주요 프로젝트, 그리고 추진체계 및 거버넌스에 초점을 

두고 비교 고찰하고자 한다. 다만 본 논문은 연해거점도시들 간에 동일한 비교기준을 적용한 

교차 비교연구이라는 한계를 지니며, 각 도시들 간의 상호교류나 상호관계를 중심으로 분석

하지는 않는다. 향후 연해거점도시들 간에 이루어질 상호교류와 협력의 가능성 및 잠재력은 

따로 논의하기로 한다. 이 연구에서 비교대상으로 설정한 세 도시는 해당 광역권 지역의 산

업, 물류 등의 중심지로서 향후 예상되는 동북아 거점도시들 간의 협력과 경쟁, 그리고 교류
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와 통합문제와 관련하여 장기적인 관점에서 전략적 중요성이 매우 크다고 볼 수 있다. 보다 

구체적으로 다음과 같은 특성들을 지적할 수 있다.

첫째, 세 도시는 해당 광역권 지역의 중심 거점도시로서 위치지울 수 있다. 다롄은 중국환

발해권 광역경제권에 속하며 이미 하이테크 산업 위주로 산업구조를 재편하고 있다. 중국 북

방의 주요한 생산기지 가운데 하나로서 종합적인 경제 및 산업중심지로서 그 역할과 기능이 

점점 강화되고 있다. 후쿠오카는 큐슈 광역경제권의 중추거점도시로서 1960년대 후반이후 

지역경제의 중심도시로 성장해왔으며, 특히 1990년대 들어서는 아시아의 거점도시로의 성

장을 가속화시키고 있다. 그리고 블라디보스토크는 하바로프스크와 더불어 러시아연방 극동 

경제구역(광역경제권)의 중심 도시로서 연해 끄라이1)라는 행정단위 수준을 넘어서 이미 극

동지구의 산업과 문화의 중심으로 구상되는 메가시티의 최적지로 부각되고 있다. 

둘째, 세 도시 모두 해당 광역권에서 국내외 교통의 핵심적 결절지역2)이자, 연해도시라는 

지경학적 특성으로 인해 향후 물류중심지로 부각될 잠재력이 크다는 공통점을 지니고 있다. 

항공과 해운, 철도 등 교통망의 발달은 후쿠오카가 큐슈권의 최대 거점도시로 발돋움하게 된 

기반이 되었다. 중국 요동반도 최남단에 위치해 황해와 발해에 접한 다롄은 해운이 발달하고 

동북지역의 최대 항공화물기지이기도 하다. 그리고 블라디보스토크는 전통적으로 러시아가 

역사적으로 오랫동안 추진하여 온 동방정책의 중요한 전진 기지였고, 개방이후 국제질서에 

편입되면서 산업적으로도 그 가능성을 인정받고 있다. 

특히 2009년부터 한국과 중국, 러시아가 협력하여 중국 동북 3성의 수출입 화물을 효율

적으로 운송할 수 있는 새로운 물류체계를 구성하는 “한･중･러 동북아 물류 프로젝트”가 추진 

중이다. 이 프로젝트는 중국과 러시아 간 경제자유합작구역이며 ‘북방의 선전’으로 일컬어지

는 중국 헤이룽장(黑龍江)성 쑤이펀허(綏芬河)시에 20만㎡ 규모의 내륙컨테이너기지(ICD)

를 조성하여 중국 동북3성의 수출입화물을 모아 러시아 블라디보스토크 인근 나홋카항까지 

철도로 옮긴 다음 해상운송으로 부산항까지 수송하는 사업계획이다.3) 이 프로젝트가 성사될 

1) 블라디보스토크는 러시아 극동 지역에 있는 프리모르스키 끄라이(Примо́рский край)의 주도(州

都)이다. 프리모르스키 끄라이는 한국어로 의역해 연해 끄라이 또는 연해주(沿海州)라고 부른다. 

2) 결절지역(nodal region) 또는 극화지역(polarized region)은 공간적 거점을 중심으로 기능적 연계

가 밀접하게 형성된 지역범위를 의미하며, 기능지역(functional area)으로 지칭된다. 특정 거점을 

중심으로 일정한 지리적 영역이 하나의 결절지역이 되기 위해서는 중심거점과 주변 지역 간의 생산, 

소비 및 지역 간의 생산, 소비 및 각종 사회활동에서 밀접한 상호작용이 존재해야 한다(김용웅 외, 

2009: 21).

3) 현재 동북 3성의 물동량은 다롄항을 통해 수출입되고 있으나 이동거리가 1천700㎞나 돼 물류비용이 

비싸고 운송기간도 길다. 이 프로젝트가 현실화되면 내륙 이동거리가 260㎞로 줄어 운송기간이 짧아

지고 물류비용도 크게 줄 것으로 기대된다. 
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경우, 부산항은 거대한 성장 잠재력을 가진 동북 3성의 수출입 전진기지로 성장･발전하게 되

어 글로벌 네트워크를 구축을 통한 세계적인 환적항으로 새롭게 도약하는 계기가 될 것으로 

전망된다. 아직은 검토 단계이기는 하지만 이 프로젝트가 성공적으로 실행된다면 다롄과 블

라디보스토크 간 물류체계의 변화는 물론 물류 중심지로서의 역학관계에도 변화가 전망된다. 

이 처럼 동북아 연해 거점도시들 간에는 물류 등을 중심으로 연계성을 지니고 있으며, 이러

한 연계성은 더욱 확대될 개연성이 크다. 

셋째, 중앙정부가 소재한 수도 중심의 정치적, 경제적 비중을 분산하여 궁극적으로 지방의 

정치적 자율성 및 경제의 자립화를 목표로 하는 정치행정적 분권화 차원에서 볼 때, 세 도시

가 차지하는 의의는 자못 크다고 할 수 있다. 다시 말해 자연적･지경학적 차원, 인구와 면적, 

산업적 차원 등에서 세 도시는 중앙정부가 소재한 수도와는 차별적으로 글로벌 세계도시로의 

발전 가능성을 지니고 있다고 할 수 있다. 

요컨대, 광역단위 지역의 중심도시로서의 위상을 확고히 하고 산업적, 경제적으로 그 비중

을 강화하면서 장기적으로 정치적 역할의 비중 역시 제고함으로써 명실상부한 광역권 중심도

시로서의 전면적인 재구조화를 추진하려는 것이 세 도시가 공통적으로 추구하는 전략적 목표

라고 할 수 있다. 광역권 차원에서의 성장 잠재력을 개발하고 혁신역량 결집을 도모하려는 

발전전략의 추진 과정은 결국 산업구조의 재구조화, 기술혁신을 통한 산업화, 그리고 정부기

능 및 법제도의 변화 등을 수반할 수밖에 없을 것이다.

하지만, 중국이나 러시아의 경우, 과거 사회주의 계획경제에서 자본주의 시장경제로의 이

행과정에 있기 때문에 중앙정부의 주도권 및 계획경제 체제적 성격이 광역권 발전계획 수립 

및 추진과정에서 강조되고 있다. 다만, 중국의 경우 지방정부의 입장이 최근 강화되면서 중

앙-지방 간 협력적 거버넌스적 특성이 나타나고 있는데 반해, 러시아의 경우는 여전히 중앙

주도적 특성이 강한데, 이는 체제적 성격뿐만 아니라 인구의 저밀도화와 저발전화된 산업

구조를 지닌 연해주 지역의 특성상 더욱 그러하다. 일본의 경우는 국가주도적 광역권 발전전

략의 한계가 이미 드러났으며, 보다 자율적이고 독립적인 행정단위를 지향하는 도주제로의 

이행이 요구되는 상황에서 중앙정부와 지방정부간 상호호혜적인 파트너십 구축이 강조되고 

있다.

광역권 발전전략이 전 세계적으로 아직도 성공적으로 정착된 사례가 아직 나타나고 있지 

않으며, 선진외국인 유럽 지역에서도 끊임없는 시행착오와 정책적 수정이 이루어지고 있는 

현실을 감안할 때, 다양한 정책과 방안이 수정되고 논의될 수 있는 공론의 장이 더욱 확장되

어야 할 것이다.
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2. 지역개관

1) 다롄 광역권

다롄은 중국 요동반도의 최남단에 위치하며, 동쪽은 황해를 끼고 있고, 서쪽은 발해를 안

고 있다. 총면적은 12,574㎢이고, 인구는 590만 명이며, 6개의 구(區)와 3개의 시(市), 그

리고 1개의 현(縣)을 관할하는 광역행정단위이다. 다롄은 교통체계가 매우 잘 갖추어져 해운

은 세계 160여 국가 및 지역과 항로를 개설하고 있으며, 2002년 기준으로 화물처리량이 

111백만톤, 컨테이너 처리량은 135만 TEU에 달하였다. 항공은 줘수이쯔(周水子)국제공항

에 국내외 93개 노선을 운항 중이며, 동북지역의 최대 항공화물기지이기도 하다. 다롄은 비

록 100여년의 짧은 역사를 가진 도시이지만 중국 동북지역의 창구로서 베이징(北京)과 톈진

(天津)의 문호로서 개방 초기에는 중국북방의 홍콩으로 부르다가 상하이(上海)를 동방명주

(东方明珠)로 부르듯이, 다롄은 북방명주(北方明珠)로서 매우 빠르게 성장해왔다. 

최근에는 보하이만(渤海灣)을 가로질러 중국 산둥반도와 연결되는 106㎞ 해상대교 건설

을 추진 중이며, 대교가 완공되면 다롄과 칭다오(靑島) 간 거리가 1000㎞나 단축됨으로써 

다롄과 칭다오의 산업단지가 베이징(北京)과 톈진(天津) 산업단지와 결합되는 대형 산업클

러스터가 탄생하는 것이다(중앙일보, 2010.8.18일자). 환(環)보하이 경제권(京津冀 경제권 

포함)은 7개 성, 인구 3억 명이 밀집한 지역으로 국내총생산(GDP)이 중국 전체 GDP의 

31%나 차지하는 거대 경제권으로서 주장(珠江)･창장(長江) 삼각주 경제권에 이어 중국 3대 

경제권으로 성장･발전 중이다.

2) 후쿠오카 광역권

1972년 4월 키타큐슈시에 이어 큐슈에서는 두 번째로 정령지정도시로 승격된 후쿠오카시

는 키타큐슈시와 지역거점도시 자리를 두고 경쟁관계로 들어가게 되고, 이후 국가 및 정부계

통의 출장기관과 기업의 큐슈지사･지점 등이 키타큐슈와 구마모토시 등지로부터 이전해 옴

에 따라 후쿠오카 일극집중현상이 강하게 나타났다. 후쿠오카 일극집중을 더욱 가속화시킨 

최대의 요인은 후쿠오카를 축 내지 경로로 하는 교통망의 발달에서 비롯되었다. 현재 진행 

중인 한･일해협권 경제공동체의 대상 지역인 큐슈권(九州圈)은 전체 일본경제의 10%, 전국

토의 11.2%, 전인구의 10.8% (13,452천명), 전국 GDP 8.6%에 불과하지만, 네덜란드

나 한국의 경제규모나 총생산액과 비슷한 수준을 지닌 경제권이다. 주요산업으로는 IC산업, 

자동차산업, 철강업 등과 함께 아시아로부터의 관광객이 많아 관광산업도 중시되고 있다. 경
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제력은 큐슈 북부 3현(福岡縣, 長崎縣, 佐賀縣), 특히 후쿠오카현에 집중되어 있다.　

특히 후쿠오카현과 함께 후쿠오카 광역권을 구성하는 큐슈의 중추거점도시인 후쿠오카시

는 1960년대 후반 이후, 지역경제 중심도시로서 성장해왔고, 90년대 들어 아시아의 거점도

시로 성장 중이다. 후쿠오카시와 그 주변인 후쿠오카현을 포함하면, 면적 337㎢, 시내인구 

130만 명(큐슈 전 인구의 약 1할), 도시권인구 220만 명이며, 100㎞ 교류권내에 800만 명

의 인구가 상주한다. 후쿠오카 광역권은 일본 4대 도시세력권(도쿄, 오사카, 나고야, 후쿠오

카) 중 하나이다. 정부기관, 외국공관, 금융기관 및 대기업의 지점, 대규모 상업시설, 문화시

설 등이 집적되어 있어 큐슈권의 수도 역할을 담당하고 있으며, 세계화 전략으로서 아시아지

향을 표방하면서 아시아와의 네트워크를 적극 강화하고 있다. 

3) 블라디보스토크 광역권

블라디보스토크는 극동지역의 대규모 도시로서 점차 도시 기반이 확대되면서 궁극적으로

는 극동의 대표적인 중요 구심점으로서 산업 및 운송기지로 발전할 잠재력이 커지고 있다. 

그러나, 극동 및 시베리아지역의 도시는 그 형성과 발전의 역사가 비교적 국가의 계획과 주

도에 의한 지역개발의 성격을 띠는 것으로, 아직까지 규모와 기반의 측면에서 확고하다고 보

기 힘들다. 실제 연해 끄라이와 하바로프스크 끄라이의 주도인 블라디보스토크시과 하바로프

스크시는 인구 규모가 각각 60만 명 정도로서, 도시 자체로서는 기본적인 인프라를 갖추고 

있음에도 불구하고 극동과 시베리아를 관장하면서 러시아연방 전체에서 그 역할과 가능성을 

확장시키기에는 일단 규모면에서 한계를 지닌다.4) 동부시베리아와 극동지역의 산업적 가능

성과 영토적 규모에 비해 상대적으로 아직까지 그 가치가 분명하게 부각되지 못하고, 또한 

산업생산 및 교역량에서 낮은 수준에 머무르고 있기 때문에 연방정부에 의한 블라디보스토크

를 중심으로 하는 광역권 전략의 중요성이 점차 강조되고 있다(Развитие города Владиво

стока, 2009).

연해 끄라이의 면적은 2005년 현재 165,900 km²로 연방의 0.97%, 25위이고, 인구는 

207만 1210 명으로 연방의 1.43%, 역시 25위이다. 인구밀도는 1평방킬로미터당 12.5 명

으로 집계된다. 도시거주 정도를 보면, 도시주민은 남 776,824 명, 여 845,153 명이고, 농

촌주민은 남 225,899 명, 여 223,334 명으로서, 도시화는 78.31%에 이른다. 21.69%의 

4) 러시아는 1993년 제정된 러시아연방 헌법의 규정에 따라 지역과 거주 주민을 기준으로 구분된 82개

의 연방 구성체로 이루어져 있다. 즉, 현재 연방 구성체는 지역 구분에 의해 설정된 45개의 주, 9개

의 끄라이, 2개의 연방시로 구성되어 있으며, 러시아인 이외의 민족 거주 지역으로 설정된 21개의 

공화국, 1개의 자치주, 4개의 자치구 등 총 6개의 행정단위가 있다. 
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주민이 농촌에 거주하고 있다. 민족구성은 러시아족이 1,861,808 명으로서 89.89%를 차

지하고 있다(강혜련, 2010: 205).

Ⅱ. 광역권에 관한 이론적 검토 및 분석틀

1. 기본개념과 이론적 논의

광역경제권이란 지역경제권 중에서도 권역의 공간적 범위가 2개 이상의 시, 도에 걸치는 

경우로 정의할 수 있다. 즉 개별 지방정부의 기존 행정경계 구역을 넘어서 지역경제 발전을 

위한 지방정부 또는 중앙-지방정부간 공동사업을 추진하는 경제적 활동영역을 의미한다(한

국행정학회, 2008: 12). 광역경제권은 대도시와 중소도시는 물론 그 주변지역까지 포괄하

는 대도시권을 중심으로 형성되는 것이 일반적이다. 광역경제권은 통근권이나 생활권 같은 

기초적 경제활동보다는 산업의 다양성과 인재의 양성, 수출과 외자유치와 같이 경제활동의 

광역적 상호보완성이 강조되는 경제권이다. 

일반적으로 광역권 이론에서 강하게 제시되는 주장은 광역권이 기능적인 경제적 공간이라

는 점이다. 하지만 이런 주장에서 가장 애매한 부분이 정치적 역할에 관한 것으로서, 특히 사

회적 재생산과 배분을 둘러싼 갈등에 관련된다. 광역권의 조직과 관리에 기여하는 다양한 거

버넌스 양식과 정치적 참여에 관련된 문제인 것이다. 확실히 광역권은 거버넌스라는 새로운 

유형의 협력방식이나 체제가 광역권의 전략적 발전 역할을 강화하면서 등장하는 것이 일반적

이다(Leibovitz, 2003; McGuirk, 2004; While et al., 2004). 

새로운 광역권 이론은 21세기로 접어들면서 도시국가(city-state)의 효율적, 민주적, 행

정적 역할에 관한 체계화된 논쟁으로 발전되는 과정에 있다. 특히 광역권의 정치적, 사회적 

구성을 국가적 차원에서 영역적인 범주화의 필수적 요소로 이해하는 것이 필요하다. 다시 말

해 단순한 투입이나 산출 차원이 아니라 국가의 재영역화 과정이나 정치의 일부분으로 이해

할 수 있는 것이다(박재욱, 2008: 9). 21세기는 메트로폴리탄의 세기라 해도 과언이 아닐 

것이며, 경제적, 사회적, 문화적 차원에서 진행되고 있는 현재의 글로벌화에서 인간 활동이 

집중되는 결절점 역할을 메트로폴리탄이 수행한다. 이들 지역은 글로벌 경쟁력과 위계질서를 

형성함으로써 글로벌 중심체계의 형성과 구축에 관계한다. 또한 이러한 결과는 메트로폴리탄 

지역 내부의 변화와 특히 전통적 중심도시와 그들을 둘러싼 영역 간 관계의 변화를 수반하기 

마련이다. 광역경제권 발전전략의 현재적 등장은 그 자체로 한 세기의 특징으로 분류될 수 
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있을 정도이다. 

내부적, 외부적 역동성을 평가함에 있어 전 세계적으로 전개되는 현대 메트로폴리탄 지역

의 네 가지 요소를 지적할 수 있다. 첫째, 도시의 확산이 도시의 역사적 경계를 넘어뜨리고 

교외화의 흐름 속에서 주변 농촌 공간으로 연장되어 나간다. 둘째, 공간의 기능적 전문화(특

화)가 부유한 거주지의 동질성과 같은 거주지의 분절화, 왜곡된 근린지역, 특정목적의 구역 

등을 강화시키는 경향이 있다. 셋째, 인적, 물적 자원의 공간적 이동성이 메트로폴리탄의 경

제적 생산 및 사회적 재생산 체계의 결정적 연결망으로 작용한다. 넷째, 보편주의적 지역주

의(cosmopolitan localism)가 메트로폴리탄 정치와 문화의 조직원리로 등장하고, 여기서 

글로벌 능력이 국제적 경쟁력에 필요한 요소로 자리잡지만, 이러한 요소가 사회적으로나 정

치적으로 수용가능하기 위해서는 반드시 지역문화에 근원을 두어야만 할 것이다(Daniel 

Kübler and Hubert Heinelt, 2005: 1).

이와 더불어 광역경제권의 효율적 추진과 운영을 위해서는 건실한 광역조직과 거버넌스 

체계의 구축이 반드시 필요하다. 당면한 경제 글로벌화와 정보화에 대응하여 서구의 대다수 

대도시 지역은 경쟁과 협력을 통해 국제무대에서 경제발전의 주체가 되고 있는 동시에 생산

방식의 공간적 특성, 광역적 경계, 지역 간 차이, 통제와 협조도 강조하고 있다(Feiock, 

2004). 이러한 현상은 전 세계, 국가, 지역, 도시 등 각 층위에서 발현되고 있고, 대도시 지

역은 수평적 네트워크 체계에서의 대등하고 공개적이고 경쟁력 있는 거버넌스 체계를 위해 

노력 중이며, 대도시 지역의 지속가능한 발전과 연계해서도 중요한 의의를 가진다(박재욱･정

해용, 2010: 88).

광역 거버넌스 개념의 정의는 광역 거버넌스 구축 목적에 따라 광역권 및 광역도시권의 개

념 적용이 상이하게 적용될 수 있다(김용웅, 1997). 먼저 광역권 개념을 중심으로 광역 거

버넌스를 구축할 경우 주로 지역 차원의 산업경제 성장과 이를 가능하게 하는 중심도시와 주

변도시 간 네트워크 연계성을 강화하려는 목적을 지니며, 이 경우 기존의 행정구역이나 체제

를 유지한 채 산업경제적 차원의 정책협의와 집행부문만을 전담하는 지역발전협의체 등을 구

성할 수 있을 것이다.

광역 거버넌스의 유형은 실제적으로 지역의 정치행정 전통이나 산업경제권, 생활권, 역사

문화권의 상이성에 따라 달라지며, 논자에 따라서도 다양하게 분류될 수 있다. 르페브르

(Lefevre, 2004)는 광역 거버넌스를 크게 기관형성과 협력체제 유형으로 나누어, 전자는 

광역권 지방정부나 공동기관, 후자는 조정구조 혹은 공식협약 등에 의해 구성･운영되는 거버

넌스 체제로 구분한다. 이는 전자가 보다 공식적･제도적 측면을 강조한다면, 후자는 상대적

으로 비공식적･비제도적 측면을 강조하면서 다양한 지역주체의 참여를 보장하는 입장이다.
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2. 선행연구의 검토

본 연구 주제와 관련된 선행 연구성과로서 우선, 동북아 3개국의 제2도시이자 주요 항만

도시인 부산, 오사카, 상하이 간의 비교 사례연구를 통한 도시거버넌스의 유형화를 위한 기

초 연구가 있다(박재욱･강문희･정해용, 2006). 세 도시들은 90년대 전반에 걸쳐 도시성장

의 위기에 봉착한 경험을 공유하고 있으며, 성장을 위한 지역혁신전략과 도시거버넌스 구축

을 모색해 왔다는 공통점을 지니고 있다. 연구의 초점은 세 도시들이 보여준 경제적 위기상

황의 극복 과정과 그 과정에서 나타난 도시거버넌스의 특징에서 드러나는 차이점에 맞춰지고 

있다. 그러나 이 연구에서는 이들 거점도시를 중심으로한 도시 내부의 거버넌스에 초점을 두

었기 때문에 광역권 내지 광역경제권, 그리고 이를 활성화시킬 수 있는 광역거버넌스와 관련

된 논의가 배제되어 있다는 점이 한계로 지적된다.

일반적으로 광역거버넌스는 광역경제권의 통합 및 협력 체제를 통한 지역경제발전과 지역

경쟁력 강화를 주목적으로 구축된다. 이러한 광역거버넌스 구축에 있어, 행정구역의 통합 등 

급격한 변동보다는 대도시권 도시행정의 연합체계 구성과 연계협력 방식이 더욱 효율적이고 

성공적이라는 사실이 다양한 선진국의 경험적 사례에서 얻을 수 있는 교훈이다. 따라서 광역

권 내부의 지방정부 간 네트워크 상호연계, 협력파트너십, 행정협력을 핵심으로 하는 새로운 

도시 간 관계를 구축하는 것이 광역경제권의 협력과 통합, 활성화에 긍정적으로 기여할 수 

있다는 주장이 이론적으로나 현실적으로 설득력이 크다(박재욱, 2008). 현재 많은 OECD 

국가에서 지역의 공간단위 개편 또는 보완이 이루어졌거나 논의 중에 있으며, 그 방향성은 

공통적으로 광역화를 지향하고 있다(이동우 외, 2003: 29～56). 일본의 경우 전통적으로 

존재하는 지역블록을 중심으로 47개 도도부현을 6∼12개로 통합하려는 논의가 꾸준히 진행

되었다. 

중국은 현재 베이징 중심의 환발해권(경진기:京津冀) 광역권, 상하이 중심의 장강 광역권, 

그리고 광저우, 선쩐, 홍콩 중심의 주강 광역권 개발이 한창이다. 이 중 경진기 광역권과 일

본에서 광역거버넌스 구축과 활성화로 대표적인 간사이 광역권을 비교 연구한 결과, 광역권

의 성장과 발전을 위해서는 광역권 협력을 위한 중앙정부의 조정자적 역할, 광역경제권 거버

넌스 활성화를 위한 대도시권 중심의 경쟁 거점의 확충, 사업프로젝트별 광역거버넌스의 활

성화, 시장중심적 광역거버넌스로의 전환, 그리고 다양한 광역거버넌스 구축 논의와 합의 도

출 등이 요구된다(박재욱･정해용, 2010). 특히 2000년대 이후 광역경제권의 새로운 축으로 

개발되고 있는 경진기 경제권의 경우, 연구가 이미 상당히 활성화되었으며, 한국에서도 개괄

적이나마 소개되고 있다(강승호, 2006). 그러나 중국의 광역경제권 형성이 과거 지방정부간 

경쟁과 첨예한 이해관계의 대립으로 말미암아 합리적인 협력기제가 충분히 갖추어지지 못하
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였으며, 이에 따라 최근까지도 여전히 지역중심적인 연구경향을 드러내고 있기도 하다. 이는 

경진기 경제권을 구성하는 베이징(张耘･王勇, 2007), 텐진(周立群, 2007), 허베이(于刃刚･

戴宏伟 等, 2006)의 경우에도 마찬가지로 상호협력에 따른 이해득실에 대한 논의로 치우치

는 경향을 보여주고 있다. 중국의 광역경제권 형성이 지방정부의 자발적이고 자율적인 발전

전략에 따르기보다 중앙정부 주도적 성격이 강하다는 점이 선행연구들에서도 드러나고 있으

며, 중앙정부의 정책과 전략적 접근의 여부가 연구의 방향성을 크게 좌우하기도 한다.

3. 분석틀

이상의 논의와 검토를 바탕으로 연구 대상으로 설정한 세 지역에 대한 비교분석을 위한 분

석영역과 분석초점을 분석틀로 제시하면, 다음 <표 1>과 같이 정리할 수 있다.5) 

<표 1> 비교분석의 틀

분석영역 분석초점

광역권 발전전략의 

등장 배경

• 역사･제도적 배경

• 지경학적･사회경제적 배경

• 기존 발전전략과의 차별성

광역권 발전전략의 기본계획과 

프로젝트 

• 광역경제권의 공간범주

• 광역경제권의 추진계획

• 주요 프로젝트 사업

광역권 발전전략 추진체계와 

거버넌스 

• 광역 거버넌스 추진체계의 구축과 운용

• 광역 거버넌스 구축을 둘러싼 다양한 논의의 흐름과 특징

Ⅲ. 광역권 발전전략의 등장 배경

1. 다롄 광역권 

다롄 광역권 발전전략이 논의된 배경으로는 먼저 역사 제도적으로 동북 공업지역의 노후

화와 계획경제체제의 제도적 유산을 들 수 있다. 전통적으로 동북 3성은 1950년대와 60년

5) 이와 같은 분석틀 구성을 위한 선행연구 검토 및 이론적 논의는 지면 관계상 본 논문에서 다루지 않

으며, 박재욱･정해용(2010: 85～89) 참조 바람.
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대 중국 공업건설의 중점지역이자 신중국공업의 요람이었고, 국가발전과 안보에 역사적으로 

중요한 공헌을 했으며, 동시에 계획경제의 역사적 유산이 가장 깊이 각인된 지역이기도 하

다. 역사적으로 동북지역은 경로의존의 부정적 영향, 체제와 구조의 이중적 노후로 초래된 

제반 모순, 국유경제의 지나친 비중, 경제의 낮은 시장화 수준, 기업의 설비와 기술 노후화, 

구조조정의 지연, 기업의 사회적 부담 가중, 광물의 고갈과 도시의 쇠퇴, 실업노동자의 증가, 

취업과 사회보장 압력의 증대 등으로 말미암아 동북지역 경제는 개혁개방의 부단한 심화와 

시장경제의 활발한 발전 추세 속에서도 다른 지역과 비교해 상대적인 낙후에 직면해 왔다. 

이처럼 상대적으로 낙후된 '동북현상(东北现象)'을 극복하기 위해 중국 공산당과 국무원은 

2003년 10월 5일 <동북지역 등 노후공업지역 진흥전략 시행에 관한 약간의 의견(关于实施

东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见)>을 반포하기에 이른다(中共中央、国务院, 2003; 

陈栋生, 2007: 31～33). 

장기적 계획경제 체제가 가져온 체제적 모순은 다롄도 예외가 아니었으며, 다롄은 건국 이

래 국가공업화와 랴오닝 공업기지의 발전에 커다란 기여를 했지만, 대표적인 노후공업 도시

의 하나였다. 자원 제약이 다롄의 지속가능한 발전에 대한 제약을 초래했으며, 시장화 정도

가 낮고, 경제발전의 내재적 활력이 부족했으며, 소유제 구조가 비교적 단일하고 국유기업의 

비중이 높은 편이었다. 국유기업의 역사적 부담이 과중하고, 설비와 기술이 노후했으며, 경

제효율도 낮은 편이었다. 또한 전통적 산업의 비중이 높고, 경제의 지속가능한 발전을 견인

할 전략산업이 결핍되고, 취업과 재취업의 모순이 심각하고, 사회보장의 압력도 높았다. 

다음으로 지경학적 측면도 다롄 광역권 발전전략이 논의되는 중요한 배경이며, 다롄은 동

북아지역의 중심에 위치하고, 환발해와 동북경제구의 접점에 위치하며, 교통이 발달되고, 특

화된 9개의 항구가 위치하고 있다. 특히 다롄항은 중국 북방의 중요한 대외무역항이자 동북

지역 최대의 화물 환적항이며, 동북지역 70% 이상의 해운화물과 90% 이상의 컨테이너 운

송을 담당하고 있다. 이러한 배경을 통해 동북지역 내에서 다롄은 사회경제적으로 다년간의 

축적을 거쳐 특유의 항구입지라는 장점, 대단위 공업기지의 장점, 전방위적 대외개방의 장점, 

양호한 도시환경의 장점을 보유하고 있다는 점도 광역권 형성의 중요한 배경이 되고 있다.

이처럼 다롄의 도시 내부적 요인 이외에도 중국의 기존 지역발전론과 추진체계의 한계에

서 비롯된 배경도 존재한다. 가령 중국 발전개혁위원회는 2009년 1월 8일 <주강삼각주 지

역 개혁발전 계획요강, 2008-2020(珠江三角洲地区改革发展规劃纲要, 2008-2020)>을 비

준한 이래 잇달아 7개의 광역경제권 발전계획을 승인한 바 있다. 이들은 각각 푸젠성(福建

省) 해협서안경제구(海峡西岸经济区), 산시(山西)성과 간수(甘肃)성이 포함된 관중-톈수이

경제구(关中-天水经济区), 장강삼각주의 장수연해지구(江苏沿海地区), 주하시의 헝친다오경

제구(横琴島经济区), 랴오닝연해경제지대(辽宁沿海经济带), 산시(山西)･안후이(安徽)･장시
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(江西)･허난(河南)･후베이(湖北)･후난(湖南)의 6개 성이 포함된 중부지구 개발, 두만강유역

(图们江区域) 개발 등이다.6) 이처럼 2009년 한 해에 승인된 광역권 개발계획은 과거 4년간

의 합과 동일한 규모였다. 따라서 향후 중국 광역경제권 판도는 장강삼각주, 주강삼각주, 북

부만, 해협서안, 동북3성, 중부와 서부 등으로 새롭게 형성될 전망이다(北方新报, 2009. 

11. 2). 그렇지만 최근 승인된 광역권 발전계획은 여전히 ‘대해로 향하는(面朝大海)’ 추세가 

강화되고 있으며, 장수 연해경제구, 랴오닝 연해경제지대, 헝친다오 경제구, 해협서안경제구 

등이 모두 연해지역에 입지한다는 공통점을 갖고 있다.

2. 후쿠오카 광역권

2001년 고이즈미 내각이 등장하면서 글로벌한 세계경쟁의 격화와 국가 재정위기에 대응

하고자 기존 지역정책의 수정이 불가피하게 되었다. 새로운 지역정책의 주요 대상은 산업클

러스터 정책 강화 및 국토계획 체계의 수정으로서, 특히 일본은 8대 광역지방계획 구역의 구

축이 주요 내용인 <국토형성계획법(國土形成計劃法)>에 따라 2009년 8월말에 각 구역별로 

<광역지방계획(廣域地方計劃)>이 수립･확정되었다(박경, 2011: 28). 

한편, 후쿠오카 광역권 전략의 등장 배경에는 지방행정체제에서의 문제점도 적지 않게 작

용하고 있다. 첫째, 현과 정령지정도시 간 갈등이다. 정령시의 기능은 크게 ① 일반시와 공통

사무, ②부현사무로 정령시에 이양된 사무로 나누어진다. ②의 사무는 정령시와 부현의 기능

상 상호 분리되어 있어 양자간에 거의 마찰은 없으나, ①의 사무에 대해서는 인허가권자로서

의 부현과 부현지사의 허가나 승인을 얻지 않으면 안되는 사무가 다수 존재한다. 예를 들어, 

정령지정도시의 도시계획결정 등에 있어 부현의 허가를 얻지 않으면 안되기 때문에 시와 부

현간에 의견차이가 있을 경우 갈등이 발생하기도 한다. 둘째, 후쿠오카시와 키타큐슈시, 즉 

정령지정도시 간 갈등이다. 후쿠오카시와 키타큐슈시 간에는 에도시대 이래로 번(藩)을 경계

로 한 지역주의 전통을 지니고 있다. 따라서 북부 큐슈지역은 후쿠오카시와 키타큐슈시 간에

는 지역주의를 매개로 한 갈등과 경쟁의식이 미약하지만 아직도 잔존하고 있는 것도 사실이

다. 예를 들어 항만, 공항 운영체제 및 건설 등을 중심으로 갈등 관계가 발생하기도 한다.7)

90년대 이후 추진되어 온 평성(平成) 시정촌 합병 이후의 과제로서 기초지자체 연계 과제

가 중요시되고 있으나, 기존의 현을 폐지하는 도주제 실행은 당장 현실적으로 어려울 것이

6) 각 광역경제권 개발계획에 관한 공식 문건은 “关于支持福建省加快建设海峡西岸经济区的若干意见”, “关

中-天水经济区发展规劃”, “江苏沿海地区发展规劃”, “横琴总體发展规劃”, “辽宁沿海经济带发展规劃”, “促

进中部地区崛起规劃”, “中国图们江区域合作开发规劃纲要” 등을 참조함. 

7) 川崎文寬 (北九州市 企劃文化局國際部 アジア交流課 韓國･アセアン係長)과의 인터뷰 내용.
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다. 현재 시정촌합병이 일단 마무리된 상태에서 자치체 간 연계협력의 방식과 추진체계, 사

업대상 등에 논의가 제시되고 있으며(加茂利男 등 편저, 2010), 과거 시정촌 합병과정에서

와 같이 중앙정부의 보조금 지급을 통한 유인책 등이 정책적으로 마련될 경우 가속화 될 가

능성도 크다.8) 다만, 후쿠오카시는 큐슈의 중점 핵심도시로서 후쿠오카시만의 발전보다는 

전체 큐슈의 발전을 염두에 두고 발전 계획을 수립, 집행하고자 하고 있다.

후쿠오카시는 제조업보다 서비스업이나 IT 등 소프트산업이 주종이며, 키타큐슈시는 자동

차, 철강 등 제조업이 주종이므로 상호 보완성을 지닌다고 볼 수 있다. 이는 향후 우리나라 

동남권 연계사업 모색 및 초국경 광역경제권 사업 방향을 설계할 때 중요한 시사점을 준다. 

큐슈나 동남권 모두 중앙정부에 대해 세관장벽 철폐 및 취업비자 발급 등 애로 사항에 대한 

적극적인 해결책을 요구할 필요가 있다.

3. 블라디보스토크 광역권

광역경제권은 러시아에서 새로운 개념은 아니다. 전통적으로 러시아에서 연방주체인 주단

위 이상의 상위 수준에서 영토적 개념으로 연방을 구획하는 단위들은 계속 제시되었다. 대표

적인 것이 군관구, 연방관구, 경제구역(경제지대)의 구획이고, 특히 11개의 경제구역 구획

은 연방관구 설치 이전에는 연방을 관리하는 대표적인 중간수준 지방구획 단위였다.9) 이전

까지 극동지역은 대체로 경제구역을 의미하는 것이었지만 연방관구가 설치되면서 사하(야꾸

찌야) 공화국이 극동연방관구에 포함되었다.10) 경제구역은 주로 지역의 경제 및 산업구조의 

연관도 및 완결성을 전제로 구획되었고 연방관구는 정책실행과 집행의 편의성에 더 큰 강조

점을 두고 있다. 본문에서 블라디보스토크 광역경제권으로 극동지역을 통칭하려는 이유는 무

엇보다도 극동의 구심점을 명확히 하기 위한 것이다. 실제로 러시아 중앙정부 차원에서 러시

8) 藤崎真二 (西日本新聞社 編集局 編集センター擔當部次長)와의 인터뷰 내용.

9) 러시아 지방에 관한 일반적 논의는, Лексин В.В., Швецов А.Н. (2002); Лексин В.Н., Швецов 

А.Н. (2001); Белоусова Е.В. сост. (1999) 등을 참조함. 그리고 민족구성 및 민족정책에 대한 

개관은, Кулешов С.В. и др. (1997); Тишков В.А. ред. (1994) 등을 참조함. 경제구역는 연

방관구와 대체로 일치하며, 구소련 당시부터 설치되어 있었다. 블라디보스토크 끄라이는 극동경제구

역에 속한다.

10) 우리나라에서 러시아의 극동이라면 연해주 정도를 의미한다. 그러나 러시아에서 말하는 ‘극동’의 개

념은 다르다. 중부 시베리아의 바이칼호에서 태평양에 이르는 지역 전체를 의미한다. 행정단위로서

의 극동 관구(district:연방지구)는 8개 연방 관구 중 가장 면적이 넓다. 한반도의 30배 정도 되는 

620만㎢에 연해주 등 9개의 연방주로 구성되어 있다. 본 글에서는 “극동경제구역”과 “극동연방관구”

가 일치하므로 굳이 이를 분리해 지칭하지 않으며, 일반적 용어로 “극동지역”으로 통일해 표기하기

로 한다.
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아의 유럽지역 주요대도시에 비견할만한 대형규모의 산업화되고 현대화된 도시를 극동지역

에 건설해야 할 필요성이 크기 때문에 이에 대한 대안으로 블라디보스토크를 중심으로 광역

화된 메가시티를 현재 추진 중이다. 

과거 소비에트시기에 극동지역의 발전은 국가계획의 틀 안에서 국가자원을 바탕으로 실행

되었다. 1986년 국가의 투자재원이 바닥났을 때조차도 중앙집중화된 국가기금을 기반으로 

극동지역의 발전을 통해 태평양지역에서 러시아의 지경학적 전략 목표를 성취하려는 프로그

램들이 제기되기도 했다(Ишаев 2001). 그러나 경제개혁이 진행되면서 지역발전 정책에서 

국가의 주도적 역할은 외견상 이전과 같은 비중을 갖지는 않았지만,11) 극동지역에 관한 연

방정부의 정책으로 1987년 <2000년까지 극동 경제지역･부랴치야 자치공화국 및 치타 주의 

생산력 종합발전 장기 국가프로그램>은 승인 당시부터 이미 구 소비에트 내부에서 프로그램

의 비현실성을 지적하는 주장들이 제기되었다. 결국 이 프로그램은 1990년대 이르러 경제적 

효율성에 배치되는 예산･자원배분 규정의 문제점이 지적되면서 현실상황을 제대로 수용하지 

못한 것으로 드러났으며, 사실상 1988～1990년까지는 어느 정도 실행되었지만, 그 이후부

터는 결과적으로 극동과 자바이칼 발전에 기여하지 못하였다. 

구 소비에트의 붕괴 이후 1996년 옐친 연방대통령은 극동･자바이칼지역 개발을 위한 새

로운 프로그램 <1996～2005년까지 극동･자바이칼지역의 경제･사회발전의 연방 특별프로

그램>에 서명했다. 이 프로그램의 기본적 개념은 극동지역을 “특수한” 사회경제적 그리고 경

제지리적 지대로서 발전시킨다는 것이었다. 하지만 결과적으로 이 프로그램은 극동문제를 해

결하기 위해 시행되었던 국가프로그램들 중에서 가장 실패한 정책이었다. 극동과 자바이칼에

서 경제조절에 관한 국가프로그램 자체가 원칙적으로 틀렸다기보다는 정책수단의 채택에 있

어 실책이 지적되었다. 즉, 시장경제에 적용되는 국가정책이 너무 느슨하고 무책임했다는 것

이다(강혜련, 2010: 206～207). 

옐친을 승계한 푸틴 대통령은 2000년에 동 프로그램에 대해 새로운 시대상황과 지경학적 

현실에 맞게 수정되어야 함을 역설하면서, <1996～2005년 및 2010년까지 극동･자바이칼

의 경제 및 사회발전 연방 특별프로그램>이 채택되었다. 이는 러시아 지도부들의 변화된 상

황 인식이 반영하고 있는데, 시베리아･극동지역의 개발전략에서 러시아 국내 상황만이 아닌 

국제협력 차원에 보다 중점을 두면서, 풍부한 천연자원과 고도의 산업 잠재력을 지닌 이 지

역의 개발이 러시아 미래의 향방을 좌우할 것으로 보았다. 

하지만, 2006년 상반기에 이르러 극동연방관구의 10개 지역 중 6개의 지역에서 생산량이 

11) 지방경제의 성장에 관한 논의는, Шестакова (2003); Шамхалов, Котилко (1997); Лысенко 

(1998); Курицын, Волгин, Юпатова (2001); Кушлин (2000); Тихонова (1999) 등을 참

조함.
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감소하는 등 일부 극동지역의 경제상황 악화와 역내 불균등 발전이 심화되었다. 이러한 상황

에서 푸틴 대통령은 러시아 극동 지역이 단순한 사회경제적 측면의 지역개발의 문제뿐만 아

니라 국가안보의 위협으로까지 발전할 수 있다는 판단 하에 현행 연방특별프로그램의 조속한 

수정 필요성을 역설하였다. 이에 따라 동년 11월 21일 <2013년까지 극동･자바이칼지역의 

경제･사회발전 연방특별프로그램(이하: 2013년 신극동지역 개발 프로그램)>이 승인되어 추

진되고 있다. 신극동지역 개발 프로그램의 특징은 동계올림픽 예정지인 소치 개발프로그램의 

2배에 가까운 예산 배정에서 나타나듯이 중앙정부의 전략적 사업이라는 점과, 전략적 우선 

순위를 나타내는 예산 배정 비중에서 이전에 중점사업이었던 원료에너지복합체 사업

(23.2%)보다 훨씬 많은 예산을 교통복합체 사업(58%)이 차지하고 있다는 점이다(성원용, 

2008: 38～41). 

그러나 무엇보다 중요한 특징은 동 프로그램의 하위프로그램으로 2012년 APEC 개최사

업과 맞추어 블라디보스토크를 개발하기 위해 독자적으로 분리시킨 <2025년 아･태지역 국

제협력센터로서 블라디보스토크 시의 발전(이하: 2025년 연해주 개발전략)> 프로그램을 포

함시키고 있다는 점이다(Лексин, Скворцов, Швецов 2008). 이는 러시아 극동에서 가장 

규모가 크고 경제적으로 발전된 도시인 블라디보스토크를 극동정책의 중심지역으로 인식하

고 이 지역을 철도･도로･해운･항공 교통의 결절지로 발전시켜 교통물류의 허브로 육성하려

는 의지에 바탕을 두고 있으며, 앞서 언급한 바대로 교통복합체 사업에 막대한 예산을 배정

한 근본적인 이유이기도 하다.

Ⅳ. 광역권 발전전략의 기본계획과 프로젝트

1. 다롄 광역권

다롄 광역권은 2007년 랴오닝성 인민정부가 발표한 <랴오닝 연해경제대 발전계획(辽宁沿

海经济带发展规劃)>을 통해 구체화되었다. 이 계획에 따르면 아래 <표 2>의 주요 경제지표에

서 보여주듯이 길이 1,400㎞, 폭 30～50㎞, 토지 면적은 성 전체의 1/4, 인구는 1/3, 지역

생산총액은 약 1/2을 차지하는 지역을 포괄하고 있다(辽宁省人民政府, 2007). 그 중 다롄

은 국제화도시, 단둥과 진저우는 특대형 도시, 판진과 후루다오는 대도시로 발전시킬 계획을 

갖고 있다. 

이러한 연해경제지대를 아우르는 다롄 광역권이 구체화된 과정을 보면 주로 랴오닝성 인
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민정부가 주도하여 발전계획을 수립하였으며, 초기의 계획안은 인민대표대회의 건의에 근거

해 여러 차례 수정을 거치게 되었다. 당시 인민대표대회의 건의에 따르면 계획초안의 중요원

칙으로는 첫째, 환경보호와 토지자원 절약에 관한 문제가 중시되었다. 이는 중국 지도부의 

과학발전관에 근거해 환경보호와 생태건설을 강조하고, 자원절약형와 환경우호형 발전이념

에 따르고자 한 것으로 가령 연해경제지대의 산업단지를 폐기된 염전에 건설하고자 한 것이 

그 예였다. 둘째, 거시적 조정 및 협력체제의 강화 문제를 중시하였다. 이는 조직적 측면에서 

연해경제지대 발전의 광역 거버넌스와 상호협력체제를 구축하고, 전문가 자문기구를 설치하

며, 5개 중점발전지역에 효율적이고 실제적인 관리위원회를 설립하는 방안 등으로 구체화되

었다. 다음으로 5개 중점 발전지역의 대상범위를 구체화하고 이 지역의 전략산업을 명확히 

규정함으로써 중복건설을 방지할 것이 강조되었다(辽宁省人民政府, 2006). 그리고 연해 도

시체제의 정비 문제를 강조하고,12) 기타 인재양성, 경제구조조정, 자원분배, 소프트 환경 등

의 문제도 중시되었다(辽宁省发展和改革委员会, 2007).

<표 2> 2005년 연해경제구역 주요 경제지표

주요지표 연해경제지대
랴오닝성 중의 

비중(%)
동북지역 중의 

비중(%)

국토면적(만㎢) 3.63 24.5 2.3

총인구(만명) 1445 34.6 12.2

지역생산총액(억위안) 3647 45.6 20.0

수출총액(억달러) 178 75.9 55.7

지방재정 일반예산수입(억위안) 184.5 27.4 11.8

실제외국인직접투자액(억달러) 12.23 34.1 21.2

자료: 辽宁省人民政府, “辽宁沿海经济带发展规劃” 2007. 3. 15

그 중 가장 중요한 광역 경제권 프로젝트인 5개 중점 발전지역 건설 계획은 <표 3>에서 제

시되고 있는 바이며, 이 중 가장 핵심적인 다롄 창싱다오 임항공업구는 조선산업이 주도하는 

산업클러스터 육성 계획뿐 아니라, 정밀계측계기, 중공업크레인, 선반 등의 장비제조업, 에

너지와 정밀화학 원료산업 등도 동시에 발전시키고자 하며, 교통, 에너지, 수도 등 항구기초

시설 건설, 심수항 개발 등 다롄을 동북아 국제물류중심으로서의 복합항구와 세계 최대 조선

기지의 하나를 건설하려는 계획에서 출발하였다(辽宁省发展和改革委员会, 2007).

12) 도시체제의 정비 문제는 “辽宁省城镇體系规劃(2003-2020年)”에 근거하여 새롭게 기술되었다.
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<표 3> 연해경제지대 5개 중점 발전지역 계획

지 역 구 분 전략산업 계획면적(㎢) 기존면적(㎢)

大连 长兴岛 임항공업구 조선산업 129.7 50

营口 

연해산업기지

营口 연해산업기지 야금공업 120 20

盘锦 선박공업구 조선산업 10 10

辽西锦州湾

연해경제구

锦州 서해공업구 전자산업 41.3 41.3

葫芦岛 북항공업단지 석유화학산업 34.9 20

丹东 산업단지 제지산업 97 39

大连 花园口 공업단지 식품가공업 50 15

합 계 482.9 195.3

자료: 辽宁省人民政府, “辽宁沿海经济带发展规劃” 2007. 3. 15

연해경제지대 광역권의 중요한 프로젝트로 손꼽을 수 있는 것은 다롄을 동북아국제물류중

심으로서 주도적 역할을 수행하도록 하며, 항구자원문제에서 조정역할을 부여하려는 프로젝

트이다. 즉 다롄의 물류중심 역할은 다롄이 지역의 대외개방 측면에서 선도적 역할을, 랴오

닝 항구들 가운데서 핵심적 역할을, 그리고 따야오완(大窑湾) 보세항이 중요한 역할을 발휘

할 것을 강조하였다. 이는 정부 유인과 기업 자율성이 조화를 이루는 가운데 분업적 협력과 

상호보완의 원칙에 따라 성 전체 항구자원의 조정을 명확히 하는 것이었다. 이를 위해 연해 

항구자원의 배치를 개선하고, 항구입지를 정비하고, 다롄항을 중심으로 잉커우, 단둥, 진저

우, 후루다오 등의 항구를 양날개로 육성하고자 하였다. 즉 합리적 입지, 분명한 계층화, 구

조의 개선, 분업과 협력체계 구축, 장점의 상호보완이 이루어지는 항구클러스터를 육성한다

는 계획이 제시된 것이다. 이러한 각 항구의 역할 분담을 통해 중복건설과 과열경쟁을 피하

고 합리적인 광역경제권을 구축하고자 한 것이다(辽宁省发展和改革委员会, 2007). 

2. 후쿠오카 광역권

일본에서는 국토계획을 <국토형성계획>이라 부르며 2005년 제정된 <국토형성계획법>에 

근거한 법정계획이다. 중앙정부가 직접 수립하는 <전국계획(全國計劃)>과 중앙정부가 지역

의 의견을 반영하여 수립하는 <광역지방계획>으로 이원화되어 있다. 전국계획은 2008년 7

월 4일 확정･공표되었으며, 광역지방계획은 앞서 지적한 바대로, 2009년 8월말에 각 블록

별로 수립･확정되었다. 국토형성계획이 도입되기 이전에 일본 국토계획은 전국계획으로 일

원화되어 있었다(정명운, 2007).13) 큐슈권의 광역지방계획에서 제시되고 있는 전략목표와 
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광역연계프로젝트를 정리하면 아래의 <표 4>와 같다.

이와 동시에 일본의 산업클러스터 정책은 2001년부터 경제산업성 주도로 산업클러스터 

계획이 추진되었고, 2002년부터는 문부과학성이 연구개발과 대학의 역할을 보다 강조하는 

지식클러스터 사업을 추진하고 있다. 2000년대 중반부터는 중앙정부의 다른 부처에서도 산

업클러스터와 연관된 다양한 정책이 추진되고 있다. 농림성은 음식료품 제조업과 농수산업을 

연계하는 식료산업클러스터 사업을 추진하고 있으며, 국토교통성은 산업클러스터 정책 지원

을 위한 공간적 접근으로 산업 집적극 형성을 추진 중이다(류승한, 2009: 95～96).

지방정부 역시 독자적으로 지역클러스터 육성을 추진하고 있는데, 문부과학성의 지식클러

스터 사업과 더불어 자체적으로 전통산업클러스터 구축과 콘텐츠 산업클러스터 구축을 추진

하고 있다. 지역 내 산학연간 교류 활성화를 지원하기 위해 지자체, 지역 경제계, 대학이 협

력하고 있다. 산업클러스터 사업의 목적은 궁극적 지역 자립적 발전을 지원하는 데 있으며, 

이는 현재 논의 중인 도주제 제도 도입의 중요한 산업적, 경제적 토대와 관련된다는 점에서 

향후 더욱 중요한 의미를 지닌다.14)

경제산업성 산하 큐슈경제산업국이 주도하는 산업클러스터 제3기(2011년～2020년) 계

획은 산업클러스터의 자율적 발전기로 볼 수 있으며, 클러스터 네크워크의 형성, 구체적인 

사업의 계속적 추진을 목표로 하고 있다. 재정적인 면에서는 산업클러스터 활동의 자립화 및 

자율화를 도모하면서 ‘큐슈지역 환경･리사이클산업’, ‘교류플라자’(K-RIF)(환경분야 약 250

개 기업, 18개 대학), ‘큐슈 실리콘 클러스터계획’(반도체 분야 약 410개 기업, 88개 대학) 

등을 실행 중이다(큐슈경제산업국, 2009). 

13) 일본의 국토계획이 제도적으로 도입된 것은 1950년 “국토총합개발법(國土總合開發法)” 제정 이후이

며, 동법에 의거 1962년 최초의 국토계획인 “전국총합개발계획(全國總合開發計劃)”(1全總)이 수립

되었으며, 1998년에는 5번째 국토계획인 “21세기국토그랜드디자인”(5全總)이 수립된 바 있다. 그

리고 2005년 국토총합개발법이 폐지되고 “국토형성계획법”이 제정되면서 국토계획의 명칭도 국토형

성계획으로 바뀌게 된다(권용우 외, 2009: 319). 단순한 명칭 변경이 아닌 계획의 이념과 내용이 

크게 변화하였기 때문에 새로운 개념의 국토계획이 창설된 셈이다.

14) 芳野勇一郎 (九州經濟産業局 國際部 國際化調整企劃官)과 谷川重美 (九州經濟産業局 國際部 國際事

業部 課長補佐)와의 인터뷰 내용.
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<표 4> 큐슈권 광역지방계획의 광역연계프로젝트

전략목표 세부프로젝트

동아시아의 Front Runner로서 발전

하는 큐슈권 형성

1. 동아시와 일본 간 관계를 리드하는 매력있는 국제교류 프론

티어 형성

2. 지속적 성장을 실현하는 성장형･견인형 산업군의 형성

3. 동아시아로의 근접성을 활용한 Food･관광 아일랜드 형성

4. 동아시아 및 타 광역블록과의 교류･연계 추진

5. 동아시아 및 긴키권(近畿圈) 以西와 직결되는 큐슈신간선의 

정비 인프라의 최대화

기간도시권을 핵으로 하는 다극형권 

국토구조와 큐슈권의 일체적 발전

1. 다극형권 국토구조를 축으로 하는 개성있고 매력있는 기간

도시권의 형성

2. 문화･지식집약화에 의한 창조적 도시의 형성과 다채로운 인

재의 육성

3. 큐슈권의 일체적 발전을 실현하는 기간도시 연계축의 형성

안전･안심하고 아름다운 큐슈권의 형성

1. 재해에 강한 지역 만들기

2. 안전하고 안심한 생활을 위한 안전 네트워크의 형성

3. 자연이 풍부한 환경･경관과 친숙한 지역 만들기

4. 환경부하가 적은 환경선진권의 형성

5. 지속가능한 저탄소사회･에너지 선진국의 형성

거점도시권과 다자연거주지역의 교류에 

의한 도시자연교류권의 형성

1. 광역권 도시의 이점을 실현하는 거점도시의 형성과 집약형 

도시구조로의 전환

2. 물･자연･안전 등의 상호호혜적 관계를 실현하는 도시 자연

교류축의 형성

생활중심도시를 핵으로 하는 안심하고 

여유있는 기초생활권의 형성

1. 생활지원기능의 유지･향상 등을 실현하는 기초생활권과 생

활문화 축의 형성

2. 안심과 여유를 실감할 수 있는 자녀교육･생활환경의 형성

離島･半島, 중산 간 지역 등의 지리적 

제약을 극복하는 풍요로운 정주환경의 

형성

1. 지리적 제약을 극복하는 생활 이노베이션 전개

2. 離島지역에 있어 해양성 기후 등에 의존한 정주환경의 형성

큐슈권 각 지역의 개성을 살리는 선도

적인 지역ㅍ만들기

1. 풍부한 지역자원을 활용한 선도적이고 창조성이 넘치는 지

역 만들기

2. 다양한 활동주체를 기초로 한 지역 만들기와 지역주체의 육성

자료: 九州圈廣域地方計劃協議會 (2009: 1).

한편, 문부과학성의 지식클러스터 조성사업으로 실행된 제3차 과학기술기본계획(2006～

2010)이 종결되었는데 이는 지식클러스터 정책의 발전기(제2기) 혹은 “지역혁신체계의 구

축과 활력있는 지역의 창출” 단계로서, 지역클러스터의 형성, 지역 내 과학기술정책의 개발

을 내용으로 한다. 이미 2002년 시도된 큐슈광역지식클러스터 사업은 1차적으로 키타큐슈 

학술연구도시지역에 키타큐슈 휴먼 테크놀리지 클러스터(정보통신, 환경)를, 후쿠오카지역

에는 후쿠오카 시스템 LSI 설계개발 클러스터(정보통신, 환경)를 조성하였고, 2차적으로 후

328      지방행정연구 제25권 제4호(통권 87호)



쿠오카･키타큐슈･이이즈카지역에 후쿠오카 첨단시스템 LSI개발 클러스터(정보통신)를 조성

하여 핵심연구기관으로 큐슈대, 후쿠오카대, 와세다대 등을 지정한 바 있다.

3. 블라디보스토크 광역권

엄밀하게 말해 러시아에서는 극동지역의 지역개발프로그램을 총체적으로 규정하고 있는 

정부 단위의 단일한 “전략”은 없다. 중앙과 지방 단위에서, 그리고 연구단체와 개인 연구자의 

차원에서, 관련 부처들과 정당들이 개념, 프로그램, 계획 등의 이름으로 극동지역의 발전목

표와 방향을 논의하고는 다양한 문건들이 발표되고 있지만 가장 상위 수준에서 극동지역 개

발의 기본적인 방향을 규정하고, 세부목표와 과제 등을 포괄적으로 정의하고 있는 국가전략

은 없다는 사실이다. 통상적으로 국내외에서 극동지역 개발을 위한 “전략”으로 지칭하는 것은 

사실상 극동･자바이칼 지역을 대상으로 한 연방정부의 “특별프로그램”에 불과하다. “전략”의 

이름에 걸맞는 수준까지는 도달하지 못한, 그야말로 연방적부가 단위사업별로 재정적인 측면

에서 “특별한” 지원을 하는 프로그램의 일종인 것이다(성원용, 2008: 25).

현재 추진 중인 <2013년 신극동지역 개발 프로그램>과 그 수정안으로서 2009년 말 연방

정부가 승인한 <2025년 극동, 부라찌야 공화국, 이르쿠츠크 및 치타 주의 사회경제발전전략

(이하: 2025년 극동 및 자바이칼 사회경제발전전략)>에 의하면 지역발전을 위해 5년 내에 

3.3조 루블 이상을 투자할 계획이며, 2025년까지 거의 3배인 9조 루블(약 330조7000억

원)의 투자를 확대할 예정이다.15) 이들 투자자본의 상당부분이 도로, 항구 및 비행장, 철도 

등의 교통인프라 구축과 산업재구조화에 투여된다. 

동 전략의 주요 내용을 살펴보면, 첫째, 운송체계의 재구조화와 더불어, 그에 수반되는 경

제구역의 복원과 산업화, 현대화를 위한 투자가 이루어진다. 러시아 동부의 발전을 위해서는 

북부의 경제지대를 활성화시켜야 하는데, 여기에 필요한 최대 인프라가 5천억 루블이 소요되

는 바이칼～아무르 간선이다. 둘째, 자연자원의 채굴과 활용은 극동지역에서 중요한 분야로

서, 천연 원료 기지의 재생산, 지질조사, 현대화된 임업 및 수산업 복합체의 형성에 대략 3천

억 루블을 투입될 계획이다. 셋째, 지역의 연료에너지 복합체의 발전 계획에 1조 루블이라는 

대규모 투자가 이루어지는데, 우르갈스크 연료에너지 복합체 투자액 1천 50억 루블이 포함

된다. 이 중 가장 중요한 프로젝트는 극동지역 여러 연방주체들에서 가스수송 배관을 건설하

는 것이다. 지역의 이들 자원들은 극동의 원유가공과 송유체계에서 그리고 또한 중국, 남한, 

15) 빅토르 이샤에프 극동지구 대통령 전권대표도 중앙일보와의 인터뷰에서 이 사실을 확인하고 있으며, 

이를 위해 극동지구에 이미 외국투자유치협의회를 설립했다고 밝혔다(중앙일보, 2010.10.27일자).
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북한과 몽골로의 수출을 위해 활용될 것이다. 가스수송 배관체계의 건설에 대한 투자평가는 

6천 750억 루블 정도이다. 여기에는 외국 회사들의 참여와 투자유치도 중요한 의미를 갖는

다. 넷째, 조선･항공산업의 활성화를 강조하고 있다. 연해에는 한국과 싱가포르의 투자로 두 

개의 조선소가 건설될 계획인데, 1천 5백억루블이 조달될 예정이다. 항공기 제조부문에서도 

첨단기술의 생산이 계획되고 있는데, 군수 및 민수용 항공기제작의 경쟁력을 높이는 대형 투

자프로젝트가 실현되고 있다(Ишаев, 2010; 강혜련, 2010: 216～218).

<2025년 극동 및 자바이칼 사회경제발전전략>은 극동 및 바이칼 지역의 발전을 위한 기본

시나리오로서 2025년까지 러시아연방의 장기적인 사회경제발전 개념의 혁신과 관련되며, 

지역경제의 경쟁적 우선순위의 완전한 활용, 자연자원과 중계능력의 활용, 경쟁력있는 생산

물 수출의 확실한 증대와 운송 인프라의 현대화 등이 주요한 핵심적 사업목적이자 내용이다. 

그러나 무엇보다도 산업부문의 경쟁력 실현을 위해서는 기존의 타성적 발전구상과 행태에서 

벗어나는 것이 전략 성공의 관건일 것이다. 

그리고 특히 중요한 사업과제로서 2012년 아시아태평양경제협력(APEC) 회의의 진행과 

관련된 사업들과 <2025년 연해주 개발전략> 프로그램을 상호 연계시켜 실행하는 것이다. 실

제로 <2013년 신극동지역 개발 프로그램>의 수정안인 <2025년 극동 및 자바이칼 사회경제

발전전략>의 핵심은 전체 예산의 1/4을 투자하는 블라디보스토크의 개발에 집중되어 있는

데, 블라디보스토크의 개발이 국제회의장, 박람회장, 호텔, 체육문화시설 도로･교통 건설 등

에 집중되어 있어 일시적으로 노동력 유입 및 지역경제 활성화에 기여하겠지만 생산 잠재력

의 지속적 발전이 담보되기는 어려울 수 있으며, 블라디보스토크를 제외한 여타 지역에서는 

자본 부족 사태를 빚을 가능성도 있을 것이라는 비관론과 반면에 개발사업의 안정적인 정착

에 따른 재원확보여력이 강화되고, 과거와 달리 중앙정부 예산이 주요재원으로 투입 것이므

로 중앙정부의 인식과 정책의지가 매우 중요한 관건이 될 것이라는 낙관론으로 나누어지고 

있다(성원용, 2008: 49). 이러한 낙관론은 실제로 러시아 중앙정부가 주도하여 국영회사인 

가즈프롬이 극동지역 가스 운송사업 중 최우선적으로 2011년 완공을 목표로 사할린～하바

로프스크～블라디보스토크 구간 가스관 건설을 추진 중이며, 블라디보스토크 신공항 건설을 

결정함으로써 더욱 힘을 얻고 있다.  
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Ⅴ. 광역권 발전전략 실행을 위한 추진체계와 거버넌스

1. 다롄 광역권

연해경제지대의 구축은 중국의 입장에서 세계화 시대에 랴오닝의 미래를 위한 중대한 전

략이자, 동북 노후공업지대를 진흥하기 위한 역사적 선택이었다. 이러한 선택은 다양한 필요

성에서 비롯되었는데 먼저 중국의 국가 거시경제 발전에 유리하다는 점이 작용하였다. 다롄

광역권은 위치, 자원, 산업의 비교우위를 충분히 발휘하여 환발해지역의 새로운 경제성장축

을 육성될 수 있으며, 톈진의 빈하이신구와 서로 호응하여 집적과 확산기능을 증가시키며, 

동북 노후공업기지의 진흥을 위한 지렛대 역할을 수행할 수 있는 것이다. 둘째 동북지역 대

외개방 수준의 전면적 제고에도 유리하였다. 이를 위해 당국은 다롄을 동북아국제물류중심으

로 더욱 빠르게 발전시키고, 연해개발구를 더욱 발전시키고, 국제제조업의 역내 이전을 촉진

하고, 이 지역을 개방 선도지역으로 육성하고자 하였다. 셋째 산업구조 조정에도 유리하며, 

이를 위해 연해항구 광역권의 우위를 충분히 이용하고, 선진적 장비제조업, 고급 원자재 공

업, 현대적 서비스업의 입지를 확충하고자 하였다. 그 외에도 자원절약형과 환경우호형 사회

의 건설에도 유리하며, 전체 랴오닝성의 측면에서 지역경제 협력에도 유리한데, 가령 랴오둥

반도 연해경제구, 랴오닝시 연해경제구, 랴오닝중부 광역도시권 건설을 추진하여 연해와 배

후지 간의 상호협력을 확대시킬 수 있었다. 

<랴오닝 연해경제지대 발전계획>이라는 광역권 발전의 기본계획에 있어서 무엇보다도 다

롄의 역할이 가장 중요한 버팀목이었으며, 이러한 새로운 기회는 결국 다롄시로 하여금 기존 

메커니즘을 타파하고, 새로운 지역 구조를 구축할 것을 요구하였다. 그 과정에서 다롄시의 

CBD (Cental Business District)는 기존의 중심지에서 북쪽으로 이동하여 푸란디엔(普

兰店)의 새로운 행정중심 건설로 이어졌으며, 창싱다오-와팡디엔(长兴岛-瓦房店) 도시권, 

화웬커우-좡허(花园口-庄河) 도시권, 푸란디엔-피커우(普兰店-皮口) 도시권의 3개 신도시 

개발을 유도하였다. 이렇게 새로 조직된 도시권은 다롄에 경제와 인구의 집적, 지역경쟁력의 

제고, 합리적 산업입지 및 분업적 협력에 유리하게 작용하였다.16) 이처럼 광역경제권 건설

이라는 국가전략이 다롄시에 제시한 목표에 따라 다롄은 도시계획 및 토지이용 계획의 수정

을 결합하여 다롄시 경제사회 발전의 종합계획을 보완･정비하였고, 상급정부가 다롄에게 부

여한 핵심지위와 선도역할이라는 총체적 요구를 수용함으로써 더욱 견고한 발전기반을 마련

16) 보다 자세한 내용은 “贯彻落实<辽宁沿海经济带发展>实施意见”, “大连市建设核心城市规劃”을 참고할 것.
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할 수 있었다(东北新闻网, 2009.7.6).

이와 같이 랴오닝 연해경제지대의 광역 거버넌스 측면에서 살펴 볼 때, 주로 성정부의 주

도적 역할 하에 각급 지방정부가 상급정부의 지시를 충실하게 수행한다는 특징을 갖는다. 그 

과정에서 가령 다롄시 대외개방영도소조판공실(对外开放领导小组办公室)은 연해경제지대 발

전계획을 56개 항목의 업무로 분할하여 20여개 관할부서 및 각 구･시･현에 업무를 분담하였

다. 이에 관해 시정부 관련 책임자는 향후 일정 기간 동안 시정부와 당위원회가 업무분담표

에 따라 각 지역과 부문의 업무집행 상황을 감독하고, 각 업무의 효과적 추진을 점검하며, 다

롄을 동북지역의 중요한 대외개방 문호로 육성하겠다고 피력하였다. 랴오닝 연해경제지대의 

개발이 국가전략의 하나로 채택됨에 따라 다롄은 ‘랴오닝연해경제지대발전계획 관철집행 영

도소조’를 설립하였으며,17) 대외개방영도소조판공실은 대내외적 투자유치 업무의 선전･홍보

를 위해 각종 국내외 매체에 다롄의 중점투자지역, 발전계획, 중점 프로젝트의 입지 등을 광

범위하게 홍보하기도 하였다.18) 또한 다롄시장 리완차이(李万才)는 2009년 10월 26일에

서 11월 5일 사이 직접 미국, 캐나다 등지에서 투자유치활동을 전개하여, 30여 차례의 고위

급 면담, 8차례의 투자설명회를 개최하였다(新华网, 2009.12.12).

연해경제지대 광역 거버넌스의 중요한 특징은 랴오닝 연해경제지대 발전계획이 국가전략

으로 채택됨에 따라 최근 중앙정부의 관심도 크게 확대된 사실이다. 2009년 국무원상무회의

(国务院常务会议)에서 원쟈바오(温家宝) 총리는 랴오닝 연해경제지대의 발전에 대한 의의를 

다음과 같이 지적하였다. 먼저 연해경제지대는 동북지역의 해상통로와 대외개방 문호로서의 

역할을 발휘하고, 동북아 및 기타 국제적 지역경제 협력에 전면적으로 참여하고, 동북지역의 

대외개방 수준을 높일 것을 요구하였다. 또한 연해 항구자원을 통합하여 항운과 물류 등 서

비스능력과 수준을 전면적으로 제고시키고, 산업구조 조정을 적극 추진하여 낙후된 산업을 

도태시키고, 선진 제조업 위주의 현대산업체계를 확립할 것을 요구하였다. 그 외에도 도농의 

균형발전과 교통, 에너지, 수리, 정보기초시설 건설 등을 통합적으로 고려하는 등의 추진방

안을 요구하고 있다(东北新闻网, 2009.7.6).

 

2. 후쿠오카 광역권

큐슈권의 광역 거버넌스로서 가장 중요한 추진체계는 개정된 ‘국토형성계획법’에 의해 국

토교통성이 시행 중인 광역권역별 ‘광역지방계획협의회’가 있다. 광역지방계획의 등장배경에

17) 다롄의 구체적인 대응방식은 “中共大连市委、大连市政府关于贯彻辽宁沿海经济带发展规劃进一步提升

大连核心地位和龙头作用的实施意见”을 참고할 것.

18) 이와 관련된 내용은 “辽宁沿海经济带大连重点区域境内外宣传推介方案”에 제시되어 있음.
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는 사회경제적 변화에 대한 대응뿐만 아니라 지역의 자율성 존중 및 중앙-지방 간 파트너십 

실현을 강화하려는 의도도 있다(國土交通省國土計劃局, 2009). 2006년 6월 8대 광역권이 

확정된 이래 ‘광역지방계획협의회’가 권역별로 구성되었고, 각 권역이 마련한 ‘계획의 대강’ 

등에 대해 수차례 검토회의, 심포지움 등도 진행되었다. 광역지방계획협의회는 중앙정부의 

지방행정기관, 지방자치단체, 지역 공공단체 등으로 구성되며, 필요시 광역권 간에 연계한 

‘합동협의회’, ‘분과회’ 등의 개최도 가능하다.  

다음으로 중요한 광역 거버넌스는 경제산업성의 산업클러스터를 우선적으로 들 수 있다. 

경제산업성의 지역국(지역경제산업국)이 주관하며 지방자치단체나 지역경제계의 의견을 수

렴하여 지역클러스터 계획 수립, 개개 클러스터 계획의 사업주관기관은 동 계획에서 제시한 

기준과 원칙에 따라 개별 클러스터 계획을 수립한다. 하지만, 본질적으로 중앙정부 주도의 

계획이란 성격이 강한데, 이는 산업클러스터계획이 광역권을 대상으로 하기 때문에 지역 간

의 산업 특성이 매우 다양하기 때문에 이를 총괄･조정할 필요성에 기인한다고 주장한다(石倉

洋子 外, 2004: 282～283). 전국의 모든 지역을 대상으로 하면서 광역권 단위로 지역별 클

러스터를 수립하므로 도도부현 등 지방행정단위별 사업 선정의 개념이 아니라 광역권에서 제

시한 핵심전략산업만 논의의 대상이 된다. 육성 대상사업에 대한 선정 역시 지역경제산업국

이 주관하며 실제로 지방정부 차원의 이해관계자의 참여는 제한적인 전형적인 하향식 계획수

립 방식이다. 이로 인해 사업집행 단계에서 제약점이 돌출되기도 한다. 

문부과학성의 지식클러스터는 상향식 계획 수립이 특징적이다. 지식클러스터 사업의 제안

자는 원칙적으로 도도부현 및 정령지정도시에 한정되며, 사업 제안 역시 문부과학성이 제시

한 기준에 따라 지방공공단체의 장이 문부과학성으로 제출하도록 되어 있다. 제안 가능한 사

업 건수는 도도부현 및 지정도시별로 1건에 국한되며, 지방자치단체의 책임성을 제고하는 차

원에서 국비의 50% 이상을 지자체에서 지원토록 규정함으로써 지자체 주도로 추진될 수 밖

에 없다. 사업선정은 문부과학성이 사전에 정한 기준에 의해 철저하게 지역 간 경쟁에 의한 

공모방식을 채택하고 있다(류승한, 2009: 110).

한편, 도시권연계 광역행정 거버넌스도 활발히 운영되고 있는데, 우선, 후쿠오카도시권 연

계 광역행정거버넌스로 ‘후쿠오카도시권광역행정추진협의회’를 들 수 있다. 설립배경을 보면, 

1977년 당시 갈수기 발생시 후쿠오카시 주변 지역의 해갈문제를 해결하기 위한 수도공급 문

제를 중심으로 구역 단위를 설정하고, 이후 환경, 교통, 쓰레기, 도로, 방재, 구급의료 등의 

광역연계를 추진하게 되었다. 2009년 법정 도시계획법에서 광역도시권 규정이 삭제되었음

에도 불구하고 이전의 광역도시권 체제를 계속 유지하며, 1급 하천이 부재한 열악한 후쿠오

카시의 수자원 공유를 위한 광역연계를 지속하고 있으며, 후쿠오카시는 수도세 1t에 1엔으

로 기금을 적립하고, 최근에는 후쿠오카시 경정시합 수익금 배분 대상지역으로 광역도시권 
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내 지역들을 포함하고 있다(福岡市總務企劃局企劃調整部, 2010).19)

둘째, 福北(후쿠호쿠)연계 광역행정 거버넌스로서 후쿠오카시와 키타큐슈시 간 광역연계 

프로그램이다. 후쿠오카시와 키타큐슈시는 지금까지 각자 독자적인 도시발전을 이루면서 도

시권을 형성해왔다. 키타큐슈와 후쿠오카 대도시권은 총무성의 행정용어로 사용되지만, 사무

국이나 위원회 등의 조직은 없으며, 다만 양도시권을 총칭한 대도시권으로서 “후쿠호쿠연계”

로 일반적으로 부른다(기타큐슈･후쿠오카 대도시권, Wikipedia). 1999년 후쿠오카･키타큐

슈 양 시장 회담을 시작으로 8차례의 시장회담, 후쿠호쿠 연계에 의한 시립시설 등의 고령자 

상호이용 실시, 후쿠호쿠 연계에 관한 시민의식조사 실시, 2002년 ‘후쿠호쿠넷’ 개설, 그리

고 후쿠호쿠 연계넷 심포지움 등이 진행되었다. 또한 후쿠호쿠 간 교통운송시설이 정비되어 

후쿠호쿠 간의 유동성이 급속히 높아져 기능, 사람, 물건의 이동이 크게 활성화되고 있으며, 

이러한 유동성의 증가가 연계 그 자체는 아니지만 연계를 진전시키기 위한 하나의 중요한 조

건이라 볼 수 있다. 시장의 추진 노력이라는 측면에서 과거 스에요시(末吉)키타큐슈시장이 

야마자키(山崎)후쿠오카시장과 정기적으로 회담하여 후쿠호쿠의 이념을 공유하고 많은 과제

를 정리한 것은 크게 평가할 수 있다. 뿐만 아니라 경제계의 추진 노력으로 한 때 후쿠호쿠 

수뇌회담의 중단으로 인해 침체되었던 연계노력을 여론을 통해 환기시킨 것은 의의가 크며, 

후쿠호쿠 간 대항 또는 대립의식의 완화에도 공헌한 것으로 평가된다(北九州市ルネッサンス

構想評價硏究會, 2003: 182～187).

그리고 최근 추진 중인 초국경교류･협력을 통한 초광역거버넌스로서 큐슈권과 한국 동남

부 간을 연계하는 ‘초광역경제권’ 구상을 들 수 있다. 2008년 3월 부산시 시장의 후쿠오카 

방문시 요시다 후쿠오카시장과 ‘초광역경제권’에 관해 합의를 한 바 있는데, 초광역경제권을 

구축하여 부산시를 중심으로 하는 한국 동남부와 후쿠오카시를 중심으로 하는 큐슈의 경제 

협력계획을 주요내용으로 한다(부산일보, 2008.10.21일자).

3. 블라디보스토크 광역권

기존에 추진하였거나 추진 중인 극동지역 발전전략의 중심초점은 연료-에너지 복합체의 

발전, 산업의 구조적 개편, 국제적인 프로젝트 협력, 사회적 적응과 주민문제, 제도적 돌파구 

마련 등으로 집약될 수 있다(Ишаев, 2001). 이와 같은 러시아 정부의 사회경제발전 전략들

을 관통하는 문제의식을 바탕으로 블라디스토크 광역권의 발전 잠재력을 발전 추진체계와 거

버넌스 구축 전망을 중심으로 검토해 보고자 한다. 이를 위한 우선과제로서 광역권 메가시티 

19) 伊藤裕司 (福岡市 總務企劃局 企劃調整部 企劃課長)와의 인터뷰 내용도 포함.
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구축 문제, 인구 부족 맟 감소 추세에 대한 대책 문제, 산업구조 재편에 관련된 문제 등을 제

시할 수 있을 것이다. 이는 단기적 처방보다는 중장기적으로 블라디보스토크 광역경제권의 

발전방향을 모색하는 작업의 일환이기도 하다(강혜련, 2010: 218～219).

첫째, 광역권 메가시티 구축의 문제이다. 러시아 도시들은 일반적으로 물류, 금융, 교통, 

상업 등 주요 기능이 통합되지 못한 채 분산되어 있는 약점이 있다. 특히 이러한 경향은 블라

디보스토크를 비롯한 극동지역의 경우 더욱 심하다. 경제가 효율적으로 발전하고 시민들의 

삶의 수준이 제고되기 위해서는 도시 간 통합이나 연계를 통한 수백만 인구의 메가시티로의 

발전이 필수적이다. 실제로 블라디보스토크를 광역도시화 하는 “빅 블라디보스토크” 프로젝

트는 이러한 문제점을 해결하기 위한 사업이다. 현재 구상 단계인 이 사업은 블라디보스토

크, 아르쫌, 나홋카, 우수리스크를 통합해 경제, 교육, 문화의 중심지이자 러시아 극동 지역

의 수도 역할을 할 수 있는 광역도시로 조성하려는 것이다. 광역도시는 향후 인구 200～300

만 규모를 목표로 잡고 있다(전세표･강승아, 2009: 84) 

극동지역의 주요 도시들 간에는 산업경제 및 교통의 거점도시 중심을 축으로 한 광역권 메

가시티 구축을 위해 경쟁이 치열하다.20) 이를테면, 극동, 시베리아지역에 모스크바나 샹테

페테르크부르크 같은 메가시티 건설지의 위치와 규모, 인프라 구축 등에 대한 본격적인 논의

가 시작되고 있다. 이러한 논의가 구체화되면 될수록 광역경제권 전략이나 광역거버넌스의 

중요성은 더욱 커질 것이다. 그러나 이러한 도시 간 편제 및 광역권 메가시티의 구축에 관해

서는 역시 현실적인 문제가 고려되어야 할 것이다. 이상적인 구도는 광역권 중심도시를 중앙

에 두고 연방주체들이 그 주변에 배치되는 것일 수 있지만, 현실구도에서 그 실행의 효율성

과 실질적 성과는 의문시될 수 있다. 인구, 노동, 산업 등이 집약적이지 못한 극동지역의 현

실이 한순간에 타개되기는 어렵기 때문이다. 이런 이유로 인해 블라디보스토크와 경쟁도시인 

하바로프스크와의 경쟁과 협력은 매우 중요한 관건이 된다.

둘째, 인구 부족 및 감소 추세에 대한 대책 문제이다. 민족구성과 거주주민, 도시화와 주

거조건에서부터 인구변동추이, 중국인 이민자문제에 이르기까지, 극동지역은 자연환경조건

과 맞물려 인위적으로 개발되었던 지역의 역사를 되새길 만큼 인구부족 및 감소 문제는 중요

20) 2011년 10월 부산국제교류재단 한-러협력센터가 개최한 제1회 부산-극동러시아 경제포럼에 참석

한 블라디미르 사프리킨 블라디보스토크시 국제관계관광국장은 내년에 열리는 APEC 정상회담을 

위해 미니 신도시를 만들 정도로 도시가 탈바꿈하고 있다고 강조하였다. 한편, 함께 동행한 경쟁도

시인 하바로프스크시 알렉산드르 아니시모프 경제발전국장 역시 극동지역 중심지로서의 하바로프스

크 경제발전 현황과 아･태지역 국가들과 경제통합 방안을 제시하면서, “2010년 우리는 포브스 선정 

비지니스 여건이 좋은 도시 2위로 뽑혔고 엣스퍼트 온라인의 애널리스트가 뽑은 러시아의 메가폴리

스 2위를 차지했다”고 강조하면서 극동 광역권 발전을 위한 중심도시임을 강조하였다(｢뉴시스｣, 

2011.10.20). 
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하다. <2013년 신극동지역 개발 프로그램> 및 <2025년 극동 및 자바이칼 사회경제발전전

략> 프로그램에 따르면, 극동 및 자바이칼 지역에서 노동력 있는 주민의 고정화에 관한 복합

적인 방책의 규정이 제시되어 있으며 이 지역에는 최고로 숙련된 인력들이 유입될 예정이다. 

여기에는 사회적 인프라의 향상, 거주 지역 엔지니어 체계의 능력 향상, 극북(極北) 지역에 

거주하는 시민들을 위한 보장과 보상체계, 시민에 대한 연금지원체계의 수립, 그리고 직업교

육을 통한 전문인력 양성이 포함된다(Стратегия социально-экономического развития, 

2009). 이를 위해서는 인구분포를 가능한 거점도시로 밀집화시키며, 주민거주가 어려운 지

역의 효율적 관리방안을 모색할 필요성이 있다. 또한, 절대적으로 부족한 노동력과 관련하여 

인근 국가, 구체적으로 중국 이민자들을 수용하는 문제에 관한 정책적 입장이 분명해져야 할 

것이다(Романов, 2010). 

셋째, 산업구조 재편에 관련된 문제이다. 블라디보스토크 광역경제권은 산업구조에서도 

자기완결성을 갖출 수 있어야 한다. 즉, 원료에서 완제품에 이르기까지 생산구조가 자체적으

로 완성될 수 있도록 하는 것이 필요하다. 이는 시장이 어느 정도 형성되어야 가능한 것으로, 

내수시장에 우선순위를 부여하면서 점차적으로 인근 국가에 대한 수출, 판매문제를 고려할 

수 있다. 인프라 투자를 확대하는 것은 물론 중요하지만, 가능하면 투자비용이 적게 드는 입

지선정이 중요할 것이다. 인프라를 제대로 갖추는 것은 현재의 여건과 여러 정치행정체계상 

거의 어렵다고 보아도 무방하므로 투자의 효과적 관리방책을 일차적으로 마련하는 것이 중요

하다. 민간의 투자가 거의 불가능하지만 ① 러시아 유럽지역의 자본을 대거 끌어들일 수 있

는 방안, ② 자원, 토지와 같은 부분에 대한 민간부문 활성화 대책을 마련하는 것이 우선적으

로 고려될 필요가 있다. 해당지역 경제구조의 특성을 감안하고, 적정한 국가 대 민간의 투자 

및 운영 비율을 고려하여 적정수준을 파악하는 것이 필요하다(강혜련, 2010: 220). 

이러한 전략의 성공적 실현을 위한 조건으로는 핵심적인 혁신프로젝트의 실행에서, 특히 

주도적으로 경제성장이 이루어지는 지역에서 국가와 민간 간 파트너십을 원칙으로 국가, 비

즈니스와 사회의 복합적이고, 체계적이며 종합적인 상호작용을 들 수 있다. 우선적으로 극동 

및 자바이칼 지역의 역동적인 발전을 위한 체계적인 조건으로는 사회문제 해결, 경제성장의 

하부구조적 제약요인의 해소에 국가가 반드시 적극적으로 참여하여야 할 것이다(강혜련, 

2010: 214). 
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Ⅵ. 결론과 시사점

지금까지 동북아지역의 주요 연해도시인 다롄, 후쿠오카, 블라디보스토크를 주로 광역권 

발전전략을 중심으로 비교 고찰하였다. 각각의 지역은 그 자체로 독특한 특성을 갖는 동시에 

광역권 거점도시로서의 위상을 확고히 하는 과정에서 드러나는 공통점 역시 적지 않은 것으

로 파악된다. 세 지역의 광역권 발전전략에 대한 고찰을 통해 도출되는 특징과 시사점을 분

석 영역별로 정리하면 다음과 같다.

첫째, 광역권의 등장 배경에 관한 분석영역이다. 세 지역 모두 글로벌 경쟁력 확보를 위한 

지역적 자원 결집과 효율적 운영을 목적으로 하고 있으며, 연해거점도시라는 지경학적 특수

성을 바탕으로 항만을 통한 물류거점의 육성이라는 전략적 이해관계를 공유하고 있다. 특히 

다롄과 블라디보스토크의 경우 이러한 전략적 목표가 더욱 두드러지고 있다. 또한 광역권 발

전을 지향하는 지방정부 차원의 요구도 중요하지만 중앙정부의 적극적인 정책수립과 행재정

적 지원도 필수적이란 사실이다. 

블라디보스토크는 거듭된 정책적 실패에도 불구하고 중앙정부의 배타적 주도권 하에 지속

적인 광역권 발전 프로그램이나 전략이 추진되고 있으며, 다롄은 정부･비정부 차원의 다양한 

전략적 대안이 제시되고 있다. 이는 양 광역권이 국가적 차원에서 과거 사회주의 계획경제에

서 시장경제로 이행되는 과정에서 차별적인 경로를 밟고 있는 것과 무관하지 않을 것이다. 

또한 후쿠오카는 보다 자율적이고 독립적인 행정단위를 지향하는 도주제로의 이행과 관련되

어 있다는 점도 주목할 필요가 있다. 이런 사례를 통해 성공적인 광역권 발전을 위해서는 중

앙정부와 지방정부간 상호호혜적인 파트너십 구축이 요구된다 하겠다. 

특히 후쿠오카, 다롄 광역권의 경우는 블라디보스토크 광역권에 비해 광역권 발전전략의 

수립이나 집행에 있어 상대적으로 국가, 지방정부 간 역할분담이 보다 명확하고 체계적으로 

이루어지고 있다는 점이 특징적이다. 

물론 지역별로 차이점도 존재한다. 광역권 추진 배경과 동력 형성에 있어 후쿠오카의 경우 

타 광역권에 비해 지방행정체제의 분절화를 극복해야 하는 필요성이 강하게 요구되고 있으

며, 다롄의 경우 최근 더욱 거세어지고 있는 중국 각지의 광역권과의 경쟁에 직면하면서 정

책 수립에 있어 중앙정부의 주도적 역할 못지않게 랴오닝 성정부나 다롄 시정부의 역할도 역

시 점차 부각되는 등 본격적인 지역 간 경쟁과 갈등의 단계로 진입하고 있다. 블라디보스토

크의 경우, 과거 정치적, 군사적 전략차원 위주로 인식되었던 극동지역이 최근 경제적 가치

와 의의가 재인식되고 블라디보스토크가 그 전진기지로 부상하면서 중앙정부 주도의 광역권 

발전계획이 더욱 가속화되고 있다는 점이 지적된다.
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둘째, 광역권 발전전략의 기본계획과 프로젝트에 관한 분석영역이다. 공통적으로 광역권 

추진에 있어 행정단위의 분절화 극복, 전략산업의 배치와 도시 간 기능배분, 광역권내 핵심

거점도시의 집중 육성, 그리고 경쟁도시와의 연계협력 강조 등에 초점을 두고 있음을 알 수 

있다. 다롄광역권의 기본발전계획인 <랴오닝 연해경제지대 발전계획>에서 5개 중점지역별로 

조선, 전자 등 전략산업이 명확하게 배분되어 있는데, 이는 행정단위별로 중복건설을 배제하

여 광역권내 산업별 분업과 도시적 기능적 분담을 함께 추진하려는 의도이며, 광역권 내 핵

심거점인 다롄에 대해 창싱다오 임항공업구의 조선 산업클러스터를 비롯해 국제물류중심으

로서의 복합항구 및 조선기지 육성을 명시하고 있다는 점이다. 

후쿠오카의 경우도 마찬가지로 <광역지방계획>에서 큐슈광역블록의 주요거점으로서 후쿠

오카 광역권이 중시되고 있으며, 환경, 반도체 산업 등 큐슈권 핵심 산업클러스터나 정보통

신 등의 지식클러스터도 후쿠오카 광역권 중심으로 추진되고 있는데, 이는 큐슈대나 후쿠오

카대와 같은 주요 대학이나 연구기관의 소재와도 관련이 있다. 향후 경쟁도시인 키타큐슈시

와는 기존에 진행되어 온 ‘후쿠호쿠연계’와 ‘후쿠오카도시권광역행정추진협의회’ 등을 활용하

여 광역연계협력을 강화할 가능성이 매우 높다. 

그리고 블라디보스토크 광역권 개발계획 역시 극동지역 개발을 위한 최근 계획인 <2025

년 극동 및 자바이칼 사회경제발전전략>의 핵심부분으로서 <2025년 연해주 개발전략>을 포

함하고 있을 뿐 아니라 전체 예산의 1/4이 블라디보스토크 개발에 집중되어 있다. 전략산업

으로서 운송체계의 재구조화, 자연자원의 채굴과 활용, 연료에너지 복합체 발전, 조선･항공

산업의 활성화 등이 제시되고 있는데 아직도 타 광역권에 비해 지역 간 배치나 도시 간 기능

배분이 불명확하지만, 전략산업 발전의 결절지역으로서 블라디보스토크의 중요성은 부각되

고 있는 상황이다. 블라디보스토크 광역권은 내년 APEC 정상회담을 기점으로 동북아의 새

로운 광역권의 강자로 부상할 예정이며, 이 과정에서 경쟁도시인 인근 하바로프스크와는 가

스관 건설 등을 통한 연계협력방식이 새로운 과제로 제시될 수 있을 것이다. 

셋째, 광역권 발전전략 추진체계와 거버넌스에 관한 분석영역이다. 각 광역권들은 앞서 지

적한 바대로 전략산업 배치나 도시 간 기능 배분을 통해 광역권 내 각 도시･지역 간 역할분

담을 명확히 하고 있을 뿐만 아니라 추진체계와 거버넌스 구축에 매진하고 있다. 다롄은 발

전계획의 주요 항목에 광역권내 거시조정 및 협력체계의 강화 문제를 중시하고 있음을 명시

하고 있으며, 실제로 조직적 측면에서 광역거버넌스와 상호협력체계를 구축함을 물론 전문가 

자문기구의 설치, 5개 중점 발전지역에 효율적이고 실제적인 관리위원회 설립방안 등을 구체

화시키고 있다. 뿐만 아니라 다롄은 연해경제지대의 발전계획을 분장하고 그 추진과정을 감

독, 점검하며 대외개방업무를 수행하는 ‘랴오닝연해경제지대발전계획 관철집행 영도소조’, 

‘대외개방영도소조판공실’을 설치･운영하고 있다. 하지만 블라디보스토크와 마찬가지로 현실
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적으로 조직체계가 실제로 활성화되어 있는 것 같지 않으며 현재 추진 중인 것으로 보인다. 

블라디보스토크 광역권은 우선적으로 핵심거점의 개발과 성장을 토대로 실제적인 광역거버

넌스 체계가 구체화될 것 같으나 현재로서는 강력한 중앙정부의 주도와 계획 하에 운영되고 

있어 지방정부의 참여와 정부간 거버넌스는 상대적으로 미약하다고 평가된다. 가장 체계적이

고 효율적으로 작동하는 광역거버넌스는 후쿠오카 광역권으로서 오랫동안의 광역행정과 연

계협력의 경험적 토대를 바탕으로, 중앙과 지방 간, 민과 관의 거버넌스 추진체계로서 광역

지방계획협의회, 클러스터 조직 등과 함께 작동한다면 거버넌스와 연계협력의 효과를 크게 

거둘 수 있을 것으로 기대된다. 

결론적으로 향후 세계적으로 추진 중인 광역권 발전과 그 성패 여부는 중앙과 지방 간, 지

방과 지방 간에 구축되는 수직적･수평적 거버넌스와 연계협력 네트워크 조직과 운영에 있어 

가치 창출의 효율성, 주체참여의 민주성, 유연성과 개방성을 함축한 역동성에 따라 좌우될 

것으로 전망된다.
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