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이 연구는 많은 지방자치단체들이 문화에 대한 투자를 통해 도시경제를 발전시키고, 이

를 통해 도시의 자생력의 회복을 기대하고 있는 시점에서 이러한 시도들의 현실성을 분석

하고, 평가하였다. 이를 위해 전체 230개 기초자치단체를 분석의 대상으로 삼아 각 자치단

체의 문화에 대한 재정적 지출인 문화예산 비율과 문화적 인프라의 정도가 대표적인 도시 

경제력 지표인 지역내총생산과 간접적 지표로서 도시의 소득수준을 가늠할 수 있는 주민

세 징수액에 어떤 영향을 미치고 있는지를 분석하였다. 분석의 결과 지방정부의 문화에 대

한 재정적 투자는 도시경제의 발전에 유의미한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났다. 이에 

반해서 문화전반에 걸친 인프라 수준의 향상은 소득 측면의 도시경제에 긍정적인 영향을 

미치는 것을 확인하였다. 이와 같은 분석의 결과는 천편일률적이라고 할 수 있을 정도로 

빈번히 모색되고 실제 현실화되고 있는 문화를 매개로 한 지방자치단체의 도시발전 혹은 

재생전략에 대한 재검토의 필요성을 제기하고 있다. 따라서 지역의 문화에 대한 재정적 투

자나 인프라 수준이 지역 경제의 발전을 이끌어내는 수단이라기보다는 경제 발전의 부산

물일 수 있음을 연구의 분석 결과는 암시하고 있다. 이는 문화의 경제적 가치에 대한 지나
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친 기대나 장밋빛 전망을 쏟아내고 있는 지방자치단체의 도시발전 전략에 대해 좀 더 주의

를 기울여 감시하고 평가해야 할 필요성을 제기하기도 한다.

□ 주제어: 문화투자, 지역경제, 문화예산

Many Korean local governments have attempted to stimulate local economic 

growth by making cultural investments. Given this situation, the main objective 

of this study is to evaluate the implications expanding cultural expenditures 

have for local economies. The unit of analysis in the study is 230 localities in 

Korea. This paper aims to estimate the causal effect of cultural investment 

measured by the percentage of cultural budget and the level of cultural 

infrastructure on local economy, which is represented by the gross regional 

domestic product (GRDP) and local tax. Findings reveal that financial 

investment on culture does not positively affect development of local economy 

whereas expanding cultural infrastructure appears to improve local economy in 

terms of income. The result of these findings also suggests that it is necessary 

to reexamine urban renewal strategies focusing on cultural investment; such 

policies have been frequently implemented by a number of localities. Therefore, 

it is assumed that culture might be a consequence rather than a factor that 

drives economic development. A final key implication stemming from this 

research is that many local governments should carefully monitor and evaluate 

various strategies used for urban development, while taking into account high 

expectations regarding the economic value of the culture.

□ Keywords: cultural investments, local economy, cultural budget

Ⅰ. 서 론

어느덧 한국 지방자치제도도 약관을 지나 성숙기에 접어드는 초입에 서 있다. 정부의 수립

과 더불어 이루어진 지방자치법의 제정과 지방의회의 구성이 1961년의 군사쿠데타 정부에 

의해 법적･실제적 효력이 정지된 이후 1987년의 민주화운동의 결실로 성립된 제6공화국에

서야 지방자치제도는 부활할 수 있었다. 따라서 한국에서 지방자치제도는 일차적으로 정치적 

의미에서 분권을 통한 권력의 독점에 대한 견제와 풀뿌리 민주주의의 실현이라는 가치를 반
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영하고 있는 것으로 이해되고 있다. 그러나 지방자치제도는 도시의 자생력을 높여야 한다는 

과제를 던져주고 있는 것이기도 하다. 왜냐하면 ‘자치’라는 것이 기본적으로 지방정부 혹은 

지방자치단체의 재정적 독립성이나 자율성이라는 전제에서 완전한 것이 될 수 있고, 이를 위

해서는 도시의 경제적 발전과 이를 바탕으로 한 자생이 필수적인 조건이기 때문이다.

그러나 한국에서 지방정부 혹은 지방자치단체의 재정적 독립성이나 자율성의 수준은 시간

이 갈수록 악화되고 있는 형편이다. 잘 알려져 있다시피 수도권 집중으로 대표되는 지역 간

의 불균형 발전은 수도권을 제외한 지방 도시들의 자생력을 침식하는 중요한 요인으로 받아

들여지고 있다. 그 결과 한국의 많은 지방자치단체는 재정적 자율성을 논의할 수 있는 단계

를 넘어서 존립을 걱정해야 할 상황에까지 몰리고 있는 형편이다. 하지만 수도권 지역 역시 

상황이 좋은 것은 아니다. 비수도권 지역에 비해 상대적으로 덜 심각하다고 할 수 있을 뿐이

지 수도권 지역 역시 경제발전의 지체, 잘못된 재정 투자 등의 영향으로 도시의 자생력이 정

체되어 있거나, 오히려 쇠퇴하고 있는 현상이 나타나고 있다. 

이와 같은 현상은 위에서도 언급했듯이 한국의 지방자치단체들이 ‘자치’를 실질적으로 행

사할 수 있는 권한을 제한하고 있으며, 이는 당연히 지방자치제도가 불완전한 상태로 명목만 

유지하는 상황으로 이어지고 있다. 그리고 이러한 상황은 결국 한국의 지방자치제도가 분권

을 통한 권력의 독점에 대한 견제와 풀뿌리 민주주의의 실현이라는 정치적 가치를 달성할 수 

있을지에 대한 의구심을 낳고 있다. 이를 틈타고 지방자치제도의 후퇴를 의도하는 다양한 견

해도 제출되고 있다. 따라서 이러한 문제를 해결하기 위한 지방자치단체의 도시발전 전략은 

매우 중요한 의미를 지니게 되었다.

‘문화’가 한국의 지방자치단체에게 매력적인 대안으로 떠 오른 것은 이와 같은 상황에 대한 

인식의 연장선상인 것으로 보인다. 이는 또한 현실적으로 전통적 산업이 새로운 시대의 소비

구조나 한국 노동시장의 여건 하에서 성장의 한계를 지니고 있을 뿐만 아니라 환경 문제를 

야기하기도 하는 등 도시의 발전전략으로 채택하기에 적절하지 않은 것으로 받아들여지고 있

기 때문이기도 하다. ‘문화’는 이와 같은 문제를 극복하는 지식정보화시대의 산업으로 받아들

여지고 있다. 지식과 정보를 통한 창조, 교육과 소양의 축적을 통한 향유를 산업적으로 전

환･발전시킬 수 있는 ‘문화’의 영역은 새로운 미래를 약속하는 젖과 꿀이 흐르는 땅이 되었다.

이와 같은 경향은 구체적으로 ‘문화도시’와 같은 도시 발전 전략으로 구체화되었다1). 예를 

1) 원도연(2008)은 1990년대 이후 전개된 ‘지방화 시대’의 도시발전전략의 가장 두드러지는 경향을 ‘문

화도시’ 전략이라고 지적한다. 산업적 발전을 목표로 한 경쟁이 치열해진 지방화 시대의 ‘문화도시’는 

“문화를 하나의 ‘산업’으로 인식하면서 ‘우리는 누구인가’라는 정체성에 관한 본질적인 물음을 ‘우리가 

자랑할 수 있는 것은 무엇인가’ 다시 ‘우리가 팔 수 있는 것은 무엇인가’로 발전시킨 것”이라고 한다. 

그리고 이 같은 ‘문화도시’는 당시의 “거의 모든 도시들”이 채택하였던 것으로 평가한다.
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들면 ‘디자인 서울’과 같은 도시 발전 전략도 이러한 맥락에서 이해할 수 있다2). 이와 같은 

도시 발전 전략의 근저에는 공통적으로 정부의 문화에 대한 투자가 도시경제 발전으로 이어

질 것이라는 가정이 전제되어 있다. 그러나 이 연구는 이러한 가정이 과연 현실에서 실현되

고 있는가가 구체적으로 실증될 필요가 있다고 보았다. 이와 같은 문제 의식은 “정부의 문화 

투자가 도시 경제를 발전시키는가?”라는 연구 질문으로 정리할 수 있을 것이다. 

이 연구는 위에서 제기한 연구 질문에 대해 대답하기 위해 지방자치단체의 문화에 대한 투

자와 도시의 경제 발전을 핵심적인 구성 요소들에 기초하여 면밀하게 측정하고, 지방자치단

체의 문화 투자가 지역 경제의 발전을 야기했는지를 실증적으로 분석하고자 한다. 이를 위하

여 이 연구는 관련 선행연구들이 소홀히 다루었던 문화 투자 및 지역 경제에 대한 전통적 방

식의 측정이 갖는 한계를 극복하기 위한 두 가지 기술적인 분석 전략을 사용한다. 첫째, 도시

의 지역 경제를 측정하는데 있어서 생산과 소득이라는 두 가지 핵심적 요소를 고려하여 생산

측면의 경제적 지표인 지역내 총생산(GRDP)과 소득측면의 경제적 지표인 지방세 중 주민

세 자료를 동시에 활용해서 분석 모형을 설정하였다. 둘째, 문화 투자 변수 역시도 현 시점에

서의 도시정부의 재정적 투자를 나타내는 전체 자치단체 총예산 대비 문화예산의 비율과 기

존에 장기간에 걸쳐서 축적되어온 제도적이고 물리적인 문화 인프라 수준으로 구별하여 측정

하고 있다. 특히 관련 선행 연구들이 시도한 적이 없는 문화 인프라 지수(Cultural 

Infrastructure Index: CII)를 새롭게 개발하여 지역 간 문화적 환경 투자의 차이를 정밀

하게 분석하고자 하였다. 본 논문은 다음과 같은 순서로 진행된다. 먼저 다음 장에서는 도시

정부의 문화투자와 지역 경제 발전에 대한 이론적 배경을 간략히 소개한다. 문화가 갖는 경

제적 가치에 대한 논의, 문화투자가 지역 경제에 미치는 영향에 대한 상반된 주장들, 마지막

으로 지역 경제의 결정요인에 대한 문헌조사를 기초로 한 이론적 검토가 이루어질 것이다. 

이어서 자료, 변수, 측정 그리고 모형설정을 포함하는 방법론 장과 회귀분석의 결과를 보여

줄 것이다. 마지막으로 분석결과에 따른 결론과 연구가 지닌 한계 및 논점들에 대한 토론으

로 이 연구를 매듭지고자 한다.

2) ‘디자인 서울’은 2006년 7월 취임한 서울시의 민선 4기 시장인 오세훈이 취임사를 통해 밝힌 도시경

쟁력 제고 전략을 구체화시킨 것이다. 여기서 ‘디자인’이라는 단순히 도시 설계나 경관과 관련된 기술

적인 개념을 넘어서 ‘문화’의 중심적 요소로 제기되고 있다. 문화관광디자인본부가 추진한 이 계획은 

산업적 관점에서 디자인에 투자하여 경제적 부가가치를 창출하고, 이를 통해 문화와 경제가 유기적

으로 연결될 것을 기대하고 있다(서울특별시 문화관광디자인본부, 2011a). ‘디자인 서울’을 주도한 

오세훈 시장의 재임 마지막 해였던 2011년 문화관광디자인본부가 제출한 업무 계획을 살펴보면 ‘시

민 문화향유 기회 확대’와 ‘서울경제 활성화’의 정책 목표를 ‘컬쳐노믹스(Culturenomics)’와 ‘디자이

노믹스(Designomics)’의 결합을 통해 달성하겠다는 추진 전략이 제시되어 있다(서울특별시 문화관

광디자인본부, 2011b).
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Ⅱ. 이론적 배경

정부는 다양한 근거로 문화에 투자한다. 문화의 경제적 가치에 대한 주목도 그 한 근거가 

될 수 있을 것이다. 이 장에서는 경제적 가치에 주목한 문화에 대한 정부의 투자를 뒷받침하

는 이론적 근거에 대해 설명하고, 이와 관련된 기존의 연구들이 어떻게 진행되어 왔는지를 

정리한다. 이는 이 논문이 수행하는 실증적 연구와 분석의 논리적 기초를 제공할 것이다. 

1. 문화와 문화의 경제적 가치

문화 투자의 경제적 효과에 대한 논의에 앞서 정부의 정책적 개입의 대상으로서 문화의 개

념에 대해 정의할 필요가 있을 것이다. 대부분의 개념이 그렇듯이 문화라는 개념 역시 간단

하게 정의하기는 힘들다. 그만큼 문화라는 이름으로 나타나는 현상이 다양하고, 복잡하며, 

변화무쌍하기 때문이다. 전통적으로 문화는 교화(cultivation)의 과정이나 상태와 깊은 연

관성을 가진 개념이었다. 즉 정신적이고, 윤리적 차원을 포함하여 인간의 완성을 추구하는 

과정이라는 것이다3). 이와 같은 문화의 개념은 ‘한 사회의 삶의 양식 전체(entire way of 

life of a society)’ 혹은 ‘유형화된 생활양식의 전체(patterned way of life)’로 정의하는 

문화인류학적 전통의 문화 개념에 의해 도전을 받게 된다(Huntington, 2000; 김정수, 

2010). 이 개념은 특정의 사회나 조직･집단의 삶을 형성하는 가치관, 행동 양식, 관습, 인간 

관계 등을 문화로 보고 있다. 그러나 이와 같은 문화의 개념들은 정부가 정책을 통해 개입하

는 문화의 영역을 한정하기에는 지나치게 추상적이고 넓게 열려 있는 것으로 여겨진다. 따라

서 정책의 대상으로 문화의 개념은 ‘내부 감정 및 관념의 미적 표현’, 즉 사회의 지적, 음악

적, 미술적, 문학적 산물이나 이를 창조하는 것으로 좁게 정의되는 것이 합당한 것처럼 보인

다. 대중예술을 포함한 예술이 바로 문화라는 것이다(Huntington, 2000; 김정수, 2010).

그러나 정부의 문화에 대한 개입은 다양한 근거에서 그에 상응하는 다양한 국면에서 이루

어지고 있다. 예를 들면 정부는 문화에 대한 개입을 통해 국민이나 해당 지역 주민들의 정체

성을 높이거나, 국가나 지역에 대한 자부심을 가지게 하는 것을 기대할 수 있다4). 혹은 자유

3) The Encyclopedia of Philosophy(Vol. 2)의 Culture and Cultivation 항을 참고하였다.

4) 이와 같은 접근은 ‘국민을 문화적으로 통합하는 것’으로 이해될 수 있고, 다른 말로 하면 국민을 교화

의 대상으로 보는 관점과도 연결될 수 있다(後藤和子[임상오]. 2004). 이는 결코 바람직하다고 할 

수는 없지만 실제로 문화에 대한 국가의 투자가 이러한 의도가 전혀 개입되지 않은 것이라고 볼 수

는 없다. 국가의 문화에 대한 투자는 어떤 의미에서 취향의 기준(standards of taste)을 설정하는 
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로운 창작 활동과 이의 향유를 통해 사회적 다양성을 확대하고, 이를 바탕으로 민주주의의 

실현에 기여하는 것을 목표로 할 수도 있다. 이와 같이 예술의 영역을 넘어서서 다양한 삶의 

양식의 국면에서 이루어지는 정부의 문화에 대한 개입을 포괄하기 위해 이 연구는 문화를 ‘미

적 가치를 추구하는 예술을 포함한 한 사회가 공유하는 삶의 양식 전체’로 정의하고자 한다. 

정부는 이와 같은 문화의 다양한 국면에 개입하여 일정한 목표를 달성하기 위해서 정책이라

는 수단을 통해 개입하고 있는 것이다.

이와 같은 정부의 문화에 대한 개입 가운데 최근에 두드러지고 있는 경향은 문화의 경제적 

가치에 주목하고, 이를 실현하는 것을 목표로 하는 것이다. 이는 21세기에 접어들기 직전 무

렵 수사적으로 사용되었던 여러 표현 가운데 하나였던 ‘문화의 세기’가 의미하는 것과 관련이 

있다. 이는 새로운 시대의 질서가 지식과 정보의 집약을 통한 창조력의 의미가 중요해지는, 

그런 의미에서 문화의 역할이 두드러지는 방식으로 재편될 것이라는 기대를 담고 있는 것이

었다. 또한 여기에는 문화가 새로운 시대를 약속하는 부가가치의 창조 수단이 될 것이라는 

기대도 담겨 있었다. 이는 문화를 생산적인 것과 관련 없는 삶의 양식으로 보거나, 혹은 일정

한 경제적 여유를 바탕으로 향유하는 예술 그 자체로 보는 것과는 뚜렷하게 구분되는 관점이

라고 할 수 있다. 문화에 대한 이러한 관점의 변화는 문화를 산업의 한 영역으로 보는, 더 나

아가서는 ‘문화는 곧 돈’이라고 보는 인식이 확산되었기 때문에 가능한 일이었다5)(김정수, 

2010). 즉 문화는 그것이 무엇이든 부가가치를 창출할 수 있는 대상이라는 것이다. 이처럼 

‘문화는 돈’으로까지 바라보는 관점은 실제로 정부의 문화에 대한 투자의 방향과 기조에도 큰 

영향을 미쳤다6). 

그러나 문화의 경제적 가치에 대한 주목은 단순히 현실 정책의 차원에만 근거한 것은 아니

다. 문화의 경제적 가치에 대한 관심은 이론적으로는 보몰(Baumol)과 보웬(Bowen)에 의

해 촉발되었다. 보몰과 보웬은 비용질병(cost disease)이라는 개념을 소개하는데, 이는 공

작업이라고 할 수 있다. 이는 조화로운 사회를 명목으로 특정한 취향이나 미적 입장을 배제하고 희

생시키는 과정이라고도 이해될 수 있을 것이다(Miller and Yúdice, 2002).

5) 이와 같은 관점의 변화에 결정적인 영향을 미친 사건은 1993년 개봉된 헐리우드 영화 <쥬라기 공

원>의 흥행이었다. 이 영화가 직접･간접적으로 창출한 부가가치가 당시 한국 최대산업이었던 자동차 

수출 총액을 상회한다는 사실이 국가과학기술자문위원회를 통해 당시의 대통령에게 보고되면서 문화

의 경제적 가치는 현실 정책을 통해 구현해야 할 대상이 되었다(김정수, 2010). 이러한 이유로 김

종엽(1997)은 <쥬라기공원>을 한국의 국책에 영향을 준 영화라고까지 평가한다.

6) 1994년 당시 문화관광부에 설치된 문화산업국은 정부 정책 기조의 변화를 상징적으로 보여주는 사

례이다(전택수, 2003). 1990년대 중반 이후 진행된 이와 같은 변화에 대해 김정수(2010)는 ‘문화

산업의 급부상’이라는 용어를 사용하고 있다. 실제로 정부의 문화예산에서 문화산업이 차지하는 비중

은 점차 확대되어 2000년에 들어 처음으로 전체 문화예산 가운데 10%를, 2008년에는 20%를 넘

어서고 있다.
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연예술의 산업적 특징을 설명하고 있는 것이다. 이들에 따르면 공연예술은 대량 생산이나 표

준화가 불가능하고, 노동집약적･수공업적 특성을 지니고 있어 생산성의 증가를 기대하기 힘

들다는 것이다. 그러나 이 같은 조건 하에서는 기술적 발전이 있다고 하더라도 노동의 비중

은 줄어들기가 힘들고, 더구나 이들에 대한 인건비가 전반적인 경제 발전 등의 결과로 계속 

올라간다면, 비용은 계속적으로 증가할 수 밖에 없게 된다는 것이다. 따라서 공연예술은 손

익분기점에 도달하는 기간이 지속적으로 늘어나는 경향을 보이게 되며, 이와 같은 산업에 대

한 투자의욕은 감소하는 경향이 있다는 점을 보몰과 보웬은 밝혀내었다(Baumol & 

Bowen, 1966; 소병희, 2001: 176-177, 이병량, 2011). 이와 같은 보몰과 보웬의 논리

는 문화에 대한 투자 자체가 경제적 가치로 이어진다는 주장이기 보다는 산업으로서 문화의 

특징을 보여주면서, 이에 대한 정부의 투자가 필요하다는 논리로 연결되고 있다. 즉 공연예

술과 같은 문화산업은 비용질병과 같은 제약 조건을 가질 수 밖에 없기 때문에 문화의 가치

를 고려한다면 이에 대한 공공 투자가 필요하다는 것이다.

이들이 문화를 경제적 관점에서 분석하기 시작한 이후에 문화가 지니는 경제적 가치를 보

다 적극적으로 해석하는 입장이 나타나기 시작하였다. 문화경제학 분야에서 주로 주장되고 

있는 논의에 따른다면 문화는 1) 문화적 상품이나 서비스의 소비를 통해 직접적으로 경제적 

소득의 향상에 기여하고, 2) 운송, 요식업 등의 관련 분야의 소득에 영향을 주며, 3) 관련된 

고용의 기회를 제공할 뿐만 아니라, 4) 경제 기반의 다양성에 기여하고, 5) 문화환경의 향상

으로 경제 잠재력과 관한 외부경제효과를 발생시키고 이를 바탕으로 투자를 유치하는데도 긍

정적인 영향을 미칠 수 있다고 여겨지고 있다(Landry, 2000; Throsby[성제환], 2004). 

이러한 입장은 보다 구체적으로 도시 개발의 전략으로 문화 혹은 문화의 경제적 가치를 주

목하는 논의로 이어지고 있다. 이러한 논의에 따르면 지역문화는 지역의 정체성과 이미지를 

형성하여 지역의 특수성을 부각시킬 수 있도록 하는 촉매제의 역할을 하는 것으로 여겨진다. 

이를 바탕으로 도시는 자신의 지역 자체를 상품으로 전환시킬 수 있고, 이를 통해 지역의 활

성화를 기대할 수 있다(정홍익 외, 2008). 지역문화에 대한 투자는 이런 의미에서 도시 자

체를 더 좋은 상품으로 가꾸고, 홍보하는 수단인 동시에 도시의 경제적 발전을 이끄는 초석

이 될 수 있는 것이다. 또한 보다 직접적으로는 도시 경제 발전을 이끄는 산업으로서 문화산

업에 투자하고, 이를 통해 경제적 부가가치를 기대할 수 도 있다. 문화산업은 창의성이나 아

이디어 등이 핵심이므로 투자에 비해 막대한 부가가치를 기대할 수 있는 산업인데다가, 또한 

한번 창출된 콘텐츠를 바탕으로 연쇄적인 부가가치를 얻을 수도 있는 산업이다(배기형, 

2009; 김정수, 2010). 더불어 위에서 언급한 문화의 경제적 효과도 지역 경제에 발생시킬 

것으로도 기대된다. 따라서 문화는 중요한 도시 경제 발전을 이끄는 핵심적인 전략의 하나로 

여겨지게 되었고, 실제로 이러한 발전 전략을 취하는 도시들도 늘어나고 있다7). 
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물론 이와 같은 논의들은 도시의 발전에 대한 전통적인 입장과 차이가 나는 것이다. 전통

적 입장에 따르면 도시의 발전에 영향을 미치는 요소는 자본･토지･노동 등의 전통적 생산 요

소들이다. 그리고 이와 같은 생산 요소가 풍부한 지역은 더 많은 직업을 창출하고, 이것이 더 

많은 사람들을 유입하여 도시 발전의 지속으로 이어진다고 여겨진다(정홍익 외, 2008). 이

와 같은 경제적 발전은 문화에 대한 욕구를 불러일으키고, 이것이 문화에 대한 투자로 이어

진다는 논리도 가능할 것이다8). 따라서 문화와 이에 대한 정부의 투자에 대한 다양한 이론

적･실증적 연구들은 서로 상반되는 엇갈린 연구의 결과들을 보여주고 있다.

2. 기존 연구에 대한 검토: 엇갈린 증거들

정부의 문화 투자가 긍정적인 경제적 효과를 낳는다는 주장을 담고 있는 연구 결과는 어렵

지 않게 찾아볼 수 있다. 이들 연구는 특히 문화 투자의 지역경제의 발전에 미치는 영향을 강

조하고 있다. 예를 들면 마이어스코프(Myerscough[이흥재], 2002)는 이를 예술부문의 소

비지출이 경제 전반에 미치는 파급효과와 최초의 구매가 경제에 투입되어 나타나는 추가적인 

소득 및 고용 창출 효과를 승수효과로 구분하면서 실제로 1981년부터 86년까지 영국에서 

23%의 추가적인 일자리를 창출하고 있음을 주장하고 있다. 

국내에서도 정부의 문화 투자가 지역 경제에 미치는 긍정적인 효과에 주목하고 있는 연구

는 적지 않다. 예를 들어 구문모(2001), 박진수(2001)의 경우는 지역개발 전략에서 문화산

업의 경제적 역할에 주목하고 있다. 이들은 모두 문화산업의 경제적 역할을 두 가지로 구분

하여 설명하고 있는데, 그 하나는 문화상품을 생산하여 역외로 판매하고, 공연, 축제 등에 문

화관광객을 유치하는 식으로 이루어지는 역외 소득 유치이고, 다른 하나는 문화산업 관련 인

프라의 조성으로 기대되는 역내 소득의 역외로의 유출 방지라는 것이다. 이들의 이와 같은 

주장은 김은경･변병설(2006)이나 서준교(2006)의 연구에서와 같이 문화를 통한 도시재생

전략의 관점에서 채택되고 있는 ‘문화도시’의 경제적 효과에 대한 논의로 이어지고 있다. 이

들은 문화도시 전략을 통한 문화에 대한 투자가 고용창출과 투자의 확대와 같은 지역경제 활

성화나 지역경제 기반의 개선 효과를 낳는다는 점을 강조하고 있다. 임상오(2004)의 연구는 

7) 위의 각주 1)에서도 밝히고 있지만, 많은 한국의 지방자치단체들이 내세웠던 ‘문화도시’도 이러한 맥

락에서 이해할 수 있을 것이다.

8) 이는 문화에 대한 수요의 특징을 통해 유추할 수 있는 사실이다. 문화에 대한 수요는 일반적으로 경

제적 성장에 비례하여 증가하는 것으로 알려지고 있다. 또한 문화에 대한 수요는 ‘획득된 취향’에 영

향을 미치는데 이를 형성하고 발전시키기 위해서는 문화에 대한 비교적 긴 시간의 노출이 다시 요구

된다는 점에서 더욱 그러하다(김문환, 1997).
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보다 구체적으로 지역문화축제를 분석의 대상으로 삼고 있다. 그는 대표적인 지방자치단체의 

문화 투자인 지역문화축제의 경제적 효과를 분석하면서 관람객의 유입과 이에 수반되는 사업

수익의 창출이라는 효과에 주목하고 있다. 또한 이흥재(2002) 역시 춘천인형연극제의 경제

적 효과를 실증적으로 분석하면서 여타 산업부문의 생산증대효과 3억 8,600만원, 부가가치 

파급효과 2억 700만원, 지역경제 고용창출효과 연간 35.34명 등으로 구체적으로 제시하고 

있다. 또한 보다 최근의 연구로는 전주국제영화제의 경제적 파급효과를 분석하여 약 112억

의 생산유발효과와 53억의 부가가치 유발효과, 254명의 취업유발 효과를 제시하고 있는 김

연형(2008)의 연구도 있다. 2000년대 이후 중국의 지역 경제발전의 격차가 정부의 문화지

출을 포함한 문화적 요인과 정의 상관관계가 있다는 결론을 이끌어낸 김상욱(2012)의 연구

도 이러한 범주에 포함시킬 수 있다.

그러나 정부의 문화 투자가 지역 경제에 미치는 영향이 과대평가되어 있거나, 혹은 실제로 

지역 경제에 미치는 영향이 거의 없다고 주장하는 연구들도 존재한다. 예를 들면 (Heilbrun 

& Gray[이흥재], 2000)은 문화의 경제적 파급효과와 관련된 실증적 연구의 많은 경우들은 

잘못된 가정에서 출발하고 있을 뿐만 아니라, 실제로는 그 효과가 미미한 경우가 대부분이라

고 주장한다. 또한 문화예술의 경제적 효과에 대한 주장이 규범적 차원에서 주로 이루어지고 

있고, 실증적인 분석이 이루어진 경우는 별로 없다는 주장도 있다(임학순, 2003). 이와 같

이 문화의 경제적 가치에 대한 회의론은 Bennett(1997) 등의 연구에서도 제기되고 있다.

국내의 연구에서도 이와 완전히 같은 맥락은 아니지만 ‘창조도시’나 ‘문화도시’와 같은 도시 

발전 전략이 반드시 도시가 살기 좋은 곳으로 바뀐다는 것을 의미하는 것인지에 대해서 인문

학적인 질문을 던진 정성훈(2012)의 연구가 있다. 정성훈(2012)은 창조도시론이나 문화도

시론은 신자유주의적 경쟁의 한 표현으로 우수 인력을 흡수하려는 도시 간의 경쟁이라는 맥

락이 존재한다고 주장한다. 이런 관점에서 그는 불평등한 발전이 이루어지는 창조도시나 문

화도시 보다 평등한 발전이 이루어진 산업도시가 더 인간이 살만 한 곳이 아닌가 하는 질문

을 던지고 있다. 이런 인문학적 반성이나 사유와는 별개로 다양한 실증적 연구도 문화에 대

한 투자의 경제적 효과에 회의를 드러내고 있다. 일례로 문화도시와 같은 도시 발전전략에 

대해서는 서울시의 창의문화도시 조성 사업의 경제적 파급효과를 분석한 구세주･유승훈

(2006)의 연구가 있다. 이 연구는 서울시에서 추진하고 있는 창의문화도시 조성 사업이 전

혀 생산유발효과나 부가가치 창출 효과가 없는 것은 아니지만, 전방연쇄효과와 후방연쇄효과

가 여타 산업에 비해 모두 매우 낮은 것으로 분석되고 있다고 주장한다. 결국 이는 창의문화

도시 사업을 통해 이루어진 투자가 실제 다른 산업의 발전에 별다른 영향을 미치지 못하였음

을 보여주는 증거가 된다는 것이다. 구체적인 지역 축제의 경제적 효과에 대한 연구에서도 

위의 연구들과 다른 결과를 보여주는 경우가 있다. 이들 연구들은 지역축제 방문객 수의 과
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대 추정이나 이를 기반으로 한 일인당 지출비용 과대 평가 등의 문제점을 지적하고 있는데, 

그 예로 이희찬(2001)이나 이진형(2007)의 연구를 들 수 있다. 또한 임상오(2004)는 지

역문화축제의 문화적･경제적 가치를 긍정적으로 분석하고 있음에도 불구하고 이를 과대평가

해서는 안 될 것이라고 경고하고 있다. 그에 따르면 지역축제의 경제효과 분석에서 중요한 

것은 기회비용의 개념인데, 당시까지 이루어진 국내 연구들이 이를 무시하고 이루어지고 있

다는 것이다.

위에서 본 바와 같이 정부의 문화 투자를 통해 기대할 수 있는 경제적 효과에 대한 기존의 

연구들은 엇갈린 증거들을 보여주고 있다. 이처럼 엇갈린 증거들이 제출되고 있는 원인은 많

은 경우 이들 연구가 특정 도시의 문화투자전략이나 혹은 구체적인 개별 지역문화축제 등의 

경제적 효과의 분석이기 때문일 수 있다. 따라서 이 연구는 기존의 관련 선행연구들이 직접

적으로 다루지지 않았던 지방정부의 문화투자가 지역 경제에 미치는 영향을 실증적으로 분석

하여 두 변인간의 관계를 일반화시키고자 한다. 이는 곧 분석의 대상을 전국적 수준으로 확

대하고 230여개 지방자치단체가 문화 부문에 지출하고 있는 투자, 즉 문화예산과 생산 측면

의 도시 경제력 지표인 지역내 총생산(GRDP)과 소득 측면의 경제적 지표인 지방세 중 주민

세 징수액과의 관계를 분석하고자 한다.

3. 도시경제 발전에 영향을 미치는 그 외의 요인

문화의 경제적 가치에 대한 논의가 이루어지기 이전에 도시경제의 발전에 영향을 미치는 

요인에 대한 다양한 이론적 검토는 존재해왔다. 이러한 이론적 논의들에서 공통적으로 발견

할 수 있는 설명은 도시경제 발전에 인구가 중요한 영향을 미친다는 것이다. 인구의 규모는 

규모의 경제나 도시화 경제를 형성하도록 하는 핵심적인 요인으로 받아들여지고 있다(김용

웅･차미숙･강현수, 2009). 뿐만 아니라 인구의 규모는 양질의 노동력 공급, 시장의 형성을 

용이하게 하여 산업의 성장으로 이어질 수 있도록 하는 중요한 요인이 된다. 또한 인구의 규

모나 밀도는 기술개발이나 전파를 용이하게 하는 조건이 되기도 한다. 인구의 규모는 사람들

의 접근을 용이하게 하고, 이러한 과정을 통하여 새로운 아이디어를 창출하고 기술을 개발하

게 하는 전제라는 것이다(홍기용, 1999). 단순한 인구 규모나 밀도뿐 아니라 인구의 구조적 

특성도 지역 경제와 밀접한 관련이 있다. 실제 우리나라에서 급격히 심화되고 있는 저출산･

고령화 현상은 특정 지역의 생산가능 인구의 감소로 이어져 지역 경제발전에 심각한 위기를 

초래할 가능성이 있다. 따라서 이와 같은 인구구조의 불균형 문제를 해결하기 위한 지역차원

의 노력이 지방자치단체 수준에서 다양한 출산지원 대책들을 통해서 나타나고 있고 많은 지

역의 씽크탱크들은 관련 출산율 제고를 위한 정책들을 지역경제 성장을 이끄는 당면과제로 
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강조하고 있다 (충북발전연구원, 2011).

다른 한편으로는 도시의 산업 및 노동구조적 요인이 도시경제에 미치는 영향도 의미 있게 

다루어지고 있다. 도시경제의 발전이나 성장은 산업의 발전을 전제로 하고 있는데, 이는 고

용된 노동인구를 통해 이루어지게 된다(박종화･윤대식･이종열, 2010). 또한 이러한 고용된 

노동인구의 질 역시 중요한 도시경제 성장 요인으로 작용할 것이다. 노동인구의 질을 좌우하

는 요인은 교육이다. 좋은 교육의 기회를 제공하는 도시는 이에 대한 강한 동기를 가진 노동

력을 유인하게 되고, 이는 노동생산성의 향상 그리고 궁극적으로 도시경제의 성장으로 이어

지게 된다. 그렇다면 좋은 교육 및 연구기관의 존재는 도시경제 성장에 필수적인 조건으로 

작용할 수 있다(O'Sullivan[이번송], 2007).

도시경제 성장에는 도시의 입지 요건이 중요한 변수가 될 수 있다. 도시의 입지에 영향을 

미치는 요인은 다양하겠지만, 이는 결국 구체적으로 도시의 입지 지역으로 나누어질 수 있을 

것이다. 예를 들어 농촌, 위성도시, 중소도시, 대도시 등을 그 구체적인 형태로 들 수 있다

(홍기용, 2004). 한국의 경우에는 보다 구체적으로 농촌 지역인 군, 중소도시인 시 지역, 그

리고 구를 기초단체로 하여 구성되어 있는 광역시와 같은 대도시 지역으로 구분될 수 있을 

것이다. 이러한 공간적인 변수와 함께 지역의 공공서비스 공급도 지역 경제 성장에 긍정적인 

효과를 미친다 (Fisher, 1997). 예를 들어 사회복지 서비스는 전형적인 지역 기반의 공공

서비스로서 지역의 빈곤율을 경감시키고 궁극적으로 지역 경제의 발전을 이끈다는 주장이나 

(Rogerson, 2003; 박미옥, 2007) 지역사회기반 사회서비스 분야들이 고용창출을 통해서 

지역사회의 복지수준을 제고시킬뿐더러 잠재인력들의 경제활동참가를 증진시켜서 궁극적으

로 지역 경제에 긍정적 역할을 한다는 논의(이형하･정성일, 2009)를 통해서 지역사회 복지

서비스와 지역 경제가 연관되어 있음을 예상할 수 있다. 이 밖에 또 다른 지역 공공서비스 중 

하나인 공원녹지 조성의 수준도 지역 주민의 삶의 질이 매개되어 중산층 이상 계층들의 거주 

선호지역의 선정에 영향을 줌으로써 지역 경제의 성장에 영향을 줄 개연성이 다분히 높다고 

볼 수 있다(최유진, 2011). 마지막으로 지역 경제에 영향을 미치는 이러한 일련의 공공서비

스 제공에는 막대한 재정적 지출이 뒤따르고 따라서 이를 뒷받침하는 도시의 재정적 능력은 

지역 경제 발전에 상당한 영향력을 준다고 할 수 있다 (Peterson, 1981).

그러나 공공서비스의 지출은 무조건적으로 도시경제 발전에 긍정적인 영향을 미치지는 않

는다고도 주장된다. 즉 공공지출을 통해 제공된 공공서비스가 교육이나 사회적 간접자본이나 

공공안전 등에 집중되는 경우는 도시의 상대적 유인력을 증가시키고 경제적 성장을 촉진하는 

반면 빈곤층에 대한 재분배 프로그램에 지출된다면 이 지역에 대한 상대적 유인력을 감소시

키고 도시 성장을 저해한다는 주장도 있다(O'Sullivan[이번송], 2007). 이와 같은 주장은 

도시의 삶의 질이나 복지와 관련된 요인의 도시 경제 성장과의 관련성에 대한 다양한 논의를 
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가능하게 한다. 도시의 삶의 질이나 복지 등의 요인이 그 지역에 대한 상대적 유인력을 강화

할 수도 있는 반면 이에 대한 과중한 조세부담은 그 지역에 대한 유인력을 감소할 수도 있을 

것이기 때문이다.

이 연구는 위에서 검토하고 있는 도시경제의 발전에 영향을 미치는 다양한 요인에 대해서

도 분석을 시도할 것이다. 이를 통해 문화에 대한 투자가 도시경제 발전에 미치는 영향에 대

해 좀 더 세밀한 분석과 해석이 가능하리라 기대한다.

Ⅲ. 연구의 방법론

이 연구의 분석단위는 제주도를 제외한 전국 230개 기초자치단체이다9). 도시경제에 문화 

투자가 미치는 영향을 분석하는데 있어서 중요한 핵심적인 변수는 종속변수인 도시경제와 주 

독립변수인 문화 투자이다. 먼저 종속변수의 경우 기존의 관련 선행연구들이 다루지 않았던 

도시의 경제적 수준을 측정하는 다양한 지표들 중에서 생산 측면의 부가가치를 파악한 지역 

경제력 지표인 지역내 총생산(Gross Regional Domestic Product: GRDP)과 지역의 재

정력 및 소득 측면의 지역 경제성장 지표라고 볼 수 있는 지방세 중에서 특히 주민세 징수액

을 사용하였다. 지역의 규모에 따라서 이 변수들의 값은 편차가 크게 나타날 수 있기 때문에 

인구수로 나누어 표준화시켰다. 이중 1인당 지역내 총생산 변수의 경우 아직 서울시가 자치

구별 지역내 총생산 자료를 공개하고 있지 않아서 25개 서울시 자치구들을 제외한 205개 

시･군･구 지역들에 대한 자료만을 수집하여 분석할 수밖에 없는 한계를 갖고 있다. 지역내 

총생산과 주민세 변수들은 지역의 경제적 수준을 측정하는데 있어서 상호보완적인 측면이 있

다. 앞에서 말한 것과 같이 지역내 총생산은 지역의 생산측면의 경제적 수준을 살펴보는데 

장점이 있지만 실질적인 소득이나 생활수준 등을 보여주는데 부족한 부분이 있다. 주민세 변

수는 많은 선행 연구들이 지역 소득의 대리변수로 폭넓게 활용할 정도로 지역의 소득 수준을 

상대적으로 잘 보여주는 지표라는 장점이 있는데 반해서 지역의 생산성과 관련된 경제활동에 

대한 설명력이 미흡하다고 있다고 볼 수 있을 것이다10). 시간적으로 두 종속변수들은 모두 

9) 제주도를 제외한 이유는 본 연구의 분석단위인 시군구 단위로 제주도 지역의 자료들이 공개되지 않

기 때문이다. 특히 본 연구의 종속 및 독립변인들에 대한 자료들의 경우 기초자치단체 수준의 자료 

수집이 가능하지 않았다.

10) 한편 주민세 변수의 사용과 관련하여 지방세의 한 종류인 주민세가 균등할과 소득할로 구분되어 있

음을 지적하며 주민세 소득할 자료의 사용을 강조하는 의견을 개진하면서도 소득할 통계 자료의 비
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2009년 자료인데 이는 분석모형의 독립변수들이 모두 2008년 자료인 점에서 구별된다. 특

정 시점의 지역 경제의 측정 지표는 시점 이전의 영향 요소들에 의해서 결정된다는 가정 하

에 종속변수와 독립변수들 간의 시간적 차이를 둠으로써 인과성을 보다 더 용이하게 확인할 

수 있을 것이라 보았다. 한편 종속변수에 대한 자료는 각 시･군･구 해당 광역자치단체의 통

계연보의 재정 및 지역내총생산 부분에서 입수하였다.

지역의 문화 투자를 이 연구는 두 가지 측면에서 고찰한다. 첫째는 지방자치단체가 문화부

문에 지출하는 예산의 측면이고, 둘째는 지역에서 운영 및 관리중인 문화인프라의 측면이다. 

지방자치단체가 지역의 문화관련 영역에 현 시점에서 얼마나 많은 재원을 쏟아 붓고 있는가

는 지역 문화 투자의 핵심이다. 이를 측정하기 위해서 지방자치단체의 총 예산대비 문화예산 

비율 변수를 사용하였다. 문화예산 자료는 문화행정의 정부 공식통계인 문화통계포털

(http://culturestat.mcst.go.kr)의 지역문화통계에서 문화체육관광부 지역문화과가 작성

한 <2008년 시군구별 문화체육관광 예산자료>를 수집하여 가공한 것이다. 재원 투자와 함께 

문화 투자에서 고려되어야 할 것은 지역의 제도적이고 물리적인 문화인프라 구축의 정도이

다. 사실 이 두 변수는 지역의 문화수준을 파악하는데 있어서 상당히 다른 맥락을 갖지만 상

호 보완적이기도 하다. 문화예산은 훨씬 더 역동적인 지역의 직접적 문화투자 수준을 보여주

는데 반해서 문화인프라는 그동안 축적된 지역의 문화적 역량을 나타낸다고 할 때 두 변수의 

해석은 달리 되어야 할 것이다. 문화인프라 구축은 현 시점에서 재정을 문화부문에 투입하는 

문화예산 비율과는 달리 이미 기존에 문화부문에 투자된 자원의 크기이다. 문화인프라 측정

을 위해 이 연구는 인프라의 영역을 문화재 영역(변수: 문화재 수), 문화제도 영역(변수: 문

화조례 수), 공연전시 영역(변수: 공연 및 전시시설 수), 문화기반시설 영역(변수: 지역문화

센터 및 도서관 수) 등 4가지 범주와 이에 상응하는 변수들을 사용했다. 문화관련 조례 수 

변수는 지방자치단체가 ‘문화예산’이라는 이름으로 지출하는 활동 영역들인 문화예술, 문화

재, 관광, 체육 관련 자치법규들의 숫자를 측정한 것이다. 이를 위하여 행정안전부의 <자치

법규 정보시스템(http://www.elis.go.kr)>에서 230개 자치단체들의 자치법규들을 검색하

여 자료를 취합하였으며 일부 시스템에서 누락된 자치단체들의 경우 해당 시군구청의 홈페이

지에서 직접 자치법규 내용을 찾아서 보완하였다. 문화재 수 변수는 문화재청의 <문화재공간

정보서비스(http://www.gis-heritage.go.kr)>를 통하여 지도에 기록된 문화재 정보들을 

해당 시･군･구별로 합계를 낸 것이다. 이 자료는 국가지정문화재, 시도지정문화재, 등록문화

재를 모두 아우르며 지역의 문화재 자원의 규모를 파악하는데 큰 잇점이 있다. 공연 및 전시

공개 때문에 지방세 변수의 활용이 제한적이라는 견해가 있다(최유진 2011). 하지만 실제 주민세

에서 균등할의 비중은 겨우 2.2%에 지나지 않기 때문에 시군구 단위까지 자료 공개가 되고 있는 

주민세 총액 자료를 사용해도 무방하다고 볼 수 있다(박완규, 2010).
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시설 수 변수는 지역 내 위치한 공공 공연장, 민간공연장, 영화상영장, 미술관, 화랑 등을 포

함하며, 지역문화시설 및 도서관 수 변수는 시･군･구민회관 및 문화센터와 도서관 등을 포함

한다. 이들 문화시설 관련 자료는 행정안전부의 지방행정 정보시스템인 <내고장알리미

(http://www.laiis.go.kr)>에서 입수하였다. 4가지 문화인프라 영역들을 대표하는 변수들

을 사용하여 문화인프라 지수는 아래의 간단한 수식으로 계산되었다.
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수식에서 는 특정 시･군･구 의 문화인프라 지수(Cultural Infrastructure Index: 

CII)를  와 은 각각 특정 시･군･구 의 문화재 수와 해당 변수의 최대값인 가장 문

화재 수가 많은 시･군･구의 값을 의미한다. 같은 방식으로 와 은 특정 시･군･구 의 

문화조례 수와 해당 변수의 최대값을, 와 은 특정 시･군･구 의 공연 및 전시장 수

와 해당 변수의 최대값을, 마지막으로 와 은 특정 시･군･구 의 지역문화센터 및 도

서관 수와 해당 변수의 최대값을 각각 대표한다. 4개 영역은 25% 비중으로 균일하게 가중

치가 적용되어 문화인프라 지수에 반영되었다. 문화인프라 지수는 이론상 만약 특정 자치단

체가 네 영역에서 모두 최대값을 가질 때 최대 100이며 모두 0의 값을 가질 때 최소 0이 된

다. 결국 문화인프라 지수가 커질수록 지역의 문화관련 제도적･물리적 인프라 수준이 높다고 

할 수 있을 것이다. 여기에서 주의할 것은 이미 구축된 문화인프라 수준과 문화부문에 대한 

지방정부의 현재 시점에서의 예산지출은 다른 맥락으로 보아야 한다는 점이다. 참고로 이 연

구에서 사용한 두 가지 문화투자 관련 변수들간의 상관계수는 0.25를 나타내서 결코 강한 

상관관계가 존재한다고 보기 어렵다고 할 수 있다.

지방자체단체의 문화예산에 영향을 줄 수 있는 요인들을 분석하기 위하여 이 연구에서는 

크게 네 가지 분야의 통제변수들을 사용한다. 우선 인구 통계적 특성들이 지역 경제에 영향

을 줄 것이라고 가정하고 출산율과 청년인구비율 변수들을 채택하였다. 출산율 변수는 한 여

자가 평생 동안 낳는 평균 자녀의 수를 의미하는 합계출산율을 말하며, 청년인구비율은 전체 

인구에서 10~39세 인구가 차지하는 비율이다. 두 번째로 지역경제에 영향을 미치는 요인은 

공간 및 지역 재정적 특성이라고 볼 수 있다. 공간적 특성을 측정하기 위하여 시 지역을 베이

스 케이스로 정하고 군 지역 및 구 지역 더미변수를 사용하였다. 재정자립도는 지방세와 세

외수입을 합한 것을 일반회계예산으로 나눈 값을 백분율로 변환시킨 지표로서 재정수입의 자

체 충당 능력을 나타내고 일반적으로 값이 높을수록 세입징수기반이 좋다고 평가할 수 있다. 
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세 번째 지역 경제 영향에 미치는 요인은 지역의 산업 및 노동인프라 특성이다. 지역의 생산

요소 측면을 설명하기 위하여 사업체 수, 제조업 종사자 수, 공장용지면적, 대학수 변수들이 

분석 모형에 포함되었다. 사업체 수 변수와 제조업 종사자 수 변수는 인구 1,000명 당 지역

의 사업체 수 및 제조업 분야 종사자 수를 각각 의미한다. 또한 지목별 토지현황 자료에서 추

출한 공장용지면적 변수는 전체 지역 면적에서 공장용지 면적이 차지하는 비율을 보여주고, 

지역의 지식 인프라 수준을 보여주는 대학 수 변수는 지역에 위치하고 있는 전문대 및 4년제 

대학 숫자를 의미한다. 마지막으로 지역 경제에 영향을 미치는 요인으로 삶의 질 및 복지적 

특성을 고려하였으며, 이를 위하여 지역 내 병상 수, 공원면적, 사회복지시설 수 등의 변수들

을 채택하였다. 이때 병상 수 변수는 인구 1,000명 당 병상 수를, 공원면적 변수는 인구 

1,000명 당 공원면적, 사회복지시설 수 변수는 인구 10,000 명 당 사회복지시설수를 의미

한다. 전체 통제변수들에 대한 자료는 통계청의 국가통계포털에서 입수하였다.

지방자치단체의 문화투자가 지역 경제에 미치는 영향을 분석하기 위하여 이 연구는 회귀

분석모형을 수립하였다11). 모형은 종속변수에 따라서 두 가지 모형을 설정하였다. 첫 번째 

모형은 종속변수가 1인당 지역내 총생산(GRDP)인 생산요소에 초점을 맞춘 지역경제 수준

의 결정요인에 대한 모형이다. 이에 반해서 두 번째 모형은 종속변수가 1인당 주민세 징수액

인 지역소득에 초점을 맞춘 지역 경제 모형이다. 세부적인 모형의 내용은 아래 수식1,2와 

같다.

수식 1. 

 






 












 



 

 





수식 2. 

 






 












 



 

 


 


11) 본 연구는 애초에 문화투자와 경제수준 사이의 인과성이 상호적(reciprocal)일 수 있다는 가정에서 

출발하여 상호적 인과관계에서 문제가 될 수 있는 내생성(endogeneity)을 효과적으로 통제하기 위

하여 도구변수(instrumental variable)를 활용한 2단계제곱(Two-stage Least Squares) 모형

을 사용하려고 하였다. 하지만 고안한 도구변수 회귀모형이 내생성의 존재를 확인하기 위한 

Wu-Hausman Test를 시행한 결과 내생성이 존재한다는 영가설을 기각하는 결과가 나왔다. 이는 

곧 도구변수 회귀모형을 사용하는 것이 실익이 없는 것으로 판단되어 OLS 모형을 사용하게 되었다.
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위 식에서 종속변수 와 는 종속변수인 지방자치단체의 1인당 지역내생산액과 1인당 

주민세 징수액이다. 문화 투자를 보여주는 두 가지 독립변수인 전체 예산대비 문화예산 비율

과 문화인프라 지수는 각 각  와 로 대표된다. 그 외 는 출산율,  는 청년인구비

율,  는 군 지역(더미 변수),  는 구 지역(더미 변수), 는 지방자치단체의 재정자

립도, 는 인구 천 명당 사업체수,  는 인구1천명당 제조업분야 종사자수,  는 전체 

면적대비 공장부지 면적 비율, 는 지역 내에 위치한 대학 수,  는 인구 천 명당 병상수, 

 는 전체 면적대비 공원 면적 비율, 그리고 마지막으로 는 인구 만 명당 복지시설 수

이고 과 

는 방정식의 오차항(error term)을 의미한다.

시･군･구 지역들의 크기는 매우 다양하기 때문에 작은 지역들은 큰 지역들보다 오차변량

(error variances)이 더 크다. 따라서 두 분석 모형들은 모두 이분산성(heteroscedasticity)

의 문제를 해결하기 위하여 시･군･구 인구수에 의해서 가중(weighted)되었다. 일련의 기초

통계 및 회귀분석을 위해 사용된 통계프로그램은 STATA11이다.

Ⅳ. 분석결과

먼저 본 연구의 분석모형에서 사용한 변수들에 대한 서술통계를 살펴보면 아래 <표-1>과 

같다. 지역경제 관련 변수 중 1인당 지역내총생산 변수는 평균이 22.17이고 최소값 7.13, 

최대값 117.75, 표준편차 22.17로 나타나서 지방자치단체 간 지역경제 수준의 격차가 확인

되었다. 1인당 주민세 변수 역시 평균이 148.67이고 표준편차가 308.81이었으며, 최소값

과 최대값의 차이가 20배 가까이 이르러서 역시 상당한 수준의 지역 간 차이가 발견되었다. 

주 독립변인인 문화투자 관련 변수들도 문화예산 비율 변수의 경우 평균이 5.28%였으며 최

소값 0.31, 최대값 23.64, 표준편차 3.75로 나타나서 지방지치단체 간 문화예산 비중에서 

격차가 나타났고, 문화인프라 변수 역시 상대적으로 큰 지역적 변이(variation)가 존재하는 

것으로 드러났다. 그 외 통제변수들의 경우 출산율은 평균 1.29, 청년인구비율 평균은 

40.74%였고 더미변수인 군지역과 구 지역 변수는 각 각 0.35와 0.30을 나타내서 베이스 

케이스인 시 지역을 포함해서 3가지 공간적 범주들이 30~35% 내외의 엇비슷한 비율을 보

였다. 한편, 기타 재정자립도, 사업체수, 제조업 종사자수, 공장면적비율 등 상당수 통제변수

들도 역시 마찬가지로 자치단체들 간의 적지 않은 격차가 있음을 보여주었다. 
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<표-1> 서술통계 결과12)

변수명 관측치 평균 표준편차 최소값 최대값

지역 경제
1인당 GRDP 205 22.17 14.10 7.13 117.75

1인당 주민세 230 148.67 308.81 22.56 4017.33

문화 투자
문화예산비율 230 5.28 3.75 0.31 23.64

문화인프라 230 16.06 7.70 3.33 68.04

인구

통계

출산율 230 1.29 0.24 0.79 2.21

청년인구비율 230 40.74 6.42 24.33 52.24

공간/ 

재정 

군 지역 230 0.35 0.48 0 1

구 지역 230 0.30 0.46 0 1

재정자립도 230 28.24 16.87 6 83

산업/

노동

사업체수 230 71.76 37.07 38.44 469.31

제조업종사자수 230 64.56 81.90 4.09 826.88

공장면적비율 230 1.56 3.66 0 33.91

대학 수 230 1.47 1.80 0 12

복지/ 

삶의질

병상 수 230 10.53 6.33 0 39.5

공원면적비율 230 0.80 1.92 0 16.45

사회복지시설 230 11.18 7.44 0.3 40.30

<표-2>는 생산요소와 소득요소에 따른 지역 경제의 결정요인을 문화투자를 중심으로 분석

한 지역생산경제 모형과 지역소득경제 모형의 회귀분석 결과를 보여주고 있다13). 먼저 기초

자치단체의 생산요소에 초점을 맞춘 지역생산경제 모형의 결과를 살펴보면 모형의 설명력이

라고 할 수 있는 보정된 결정계수(Adjusted R-square) 값이 0.49로 나타나서 모형의 독

립변인들이 1인당 지역내총생산의 변이(variation)의 약 49%를 설명하고 있는 것으로 나

타났다. 회귀분석 결과는 모형의 통제변수들 중에서 출산율, 구 지역(더미), 재정자립도, 그

리고 사업체 수 및 제조업 종사자 수 변수들이 모두 정(+)적으로 유의미한 결과를 나타냈

다. 이러한 결과는 출산율과 재정자립도가 높고, 구 지역이며, 사업체 수가 많고 제조업 종사 

노동력이 풍부할수록 생산적 측면의 지역 경제는 발전한다는 것을 확인시켜주고 있다. 이 연

12) 주요 변수들의 단위: 1인당 GRDP(백만원), 1인당 주민세(천원), 사업체수(인구 천 명당), 제조업

종사자수(인구 천명당), 사회복지시설(인구 만 명당)

13) 회귀모형의 다중공선성(multicollinearity)을 판단하기 위하여 계산한 분산팽창계수(VIF: variation 

inflation factor)의 값은 3이하로 나왔고 일반적인 판정기준인 10에는 훨씬 미치지 못해서 다중공

선성의 문제는 없는 것으로 확인하였다.
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구가 초점을 맞추고 있는 문화투자가 지역경제를 살리고 있는지를 확인할 수 있는 문화예산

비율 변수와 문화인프라 변수에 대한 회귀분석 결과는 모두 통계적으로 유의미한 결과를 보

여주지 못하는 것으로 나타났다. 따라서 적어도 생산적 측면의 지역경제에 문화 부문에 대한 

적극적인 정부 예산의 투입이 별다른 역할을 하지 못할뿐더러 지역의 축적된 문화적 역량을 

보여주는 문화관련 제도 및 물리적 문화인프라도 역시 긍정적인 역할을 수행한다고 보기에 

무리가 있음을 암시한다. 이러한 결과는 일단 자치단체의 문화예산의 투입이 단기적으로 지

역의 생산요소의 경제력 향상을 이끌지 못한다는 점을 보여준다. 본 연구 모형의 독립변수와 

종속변수 사이에는 1년이라는 시차가 존재하고 있지만 보다 장기적으로 문화투자가 지역경

제에 가져올 영향력에 대해서는 쉽게 단정하기 어렵다고 볼 수 있다. 이처럼 문화투자가 지

역경제에 직접적인 영향을 미치지 못한다는 점을 설명하면도 분석결과는 동시에 문화예산 투

자와 문화 인프라 확충이 소위 지역공공재로서 갖는 맥락에서 고찰해볼 필요성을 던져주고 

있다. 지방자치단체의 문화투자는 지역 내 문화관련 시설 확충 및 이벤트 지원 등에 주로 초

점이 맞춰져서 지역공공재로서의 성격이 강하다고 볼 수 있다. 이러한 지역공공재는 지역경

제에 직접적 효과를 갖기도 하지만 많은 경우 외부효과를 낳기도 한다(오병기, 2005). 지역

공공재의 외부효과를 부정하고 도시 정부들의 공공재 제공의 경쟁을 통한 선호지역의 자유로

운 선택을 강조한 티부(Tiebout, 1956)의 가정과는 달리 실제에 있어서는 문화와 같은 지

역공공재는 현재와 같이 이동성이 극대화된 상황에서 서비스 편익과 비용의 지리적 불일치를 

야기시켜서 외부효과가 존재하기 쉽다. 즉 특정 지역의 문화의 투자가 곧바로 그 지역의 경

제발전을 포함한 편익의 집중을 필연적으로 담보하지 않을 수 있다는 점이다. 결국 지역경제

에 문화투자가 영향을 미치지 못한 원인을 실제 문화투자가 갖는 파급효과의 시간적 맥락과 

함께 공공재적 성격에서 기인한 외부효과에서 찾을 수 있을 것이다. 한편 <표-2>에서는 회귀

분석에 사용되는 모든 변수를 평균 0, 표준편차 1을 갖도록 표준화시켰을 때

(standardized) 얻어지는 회귀 계수인 표준화된 계수(standardized coefficient)를 beta

로 표시해서 보여주고 있다. 이 계수를 통해서 모든 변수에 대한 회귀 계수 추정치를 같은 규

모(scale)로 취급함으로서 어떤 독립변수가 종속변수에 더 많은 영향을 끼쳤는지 파악할 수 

있다. 지역생산경제 모형에서는 가장 많은 영향을 미친 변수가 제조업 종사자 수 변수로 나

타났고 이어서 출산율, 사업체수, 구 지역, 재정자립도 순서로 1인당 지역내 총생산에 영향

을 미치고 있는 것으로 나타났다.
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<표-2> 회귀분석 결과

지역생산경제 모형
(종속변수: 1인당 지역내총생산)

지역소득경제 모형
(종속변수: 1인당 주민세)

b beta b beta

문화투자

문화예산비율 0.37
** 0.10 -1.21** -0.02

문화인프라 0.12
** 0.07 3.31** 0.11

인구통계

출산율 17.86** 0.27 201.62** 0.16

청년인구비율 -0.16
** -0.07 0.97** 0.02

공간/지역재정

군 지역 2.02** 0.05 80.81** 0.09

구 지역 2.96
** 0.22 158.12** 0.30

재정자립도 0.14** 0.19 6.14** 0.42

산업/노동 인프라

사업체 수 0.18
** 0.24 6.84** 0.73

제조업 종사자 수 0.08** 0.46 0.14** 0.04

공장면적 비율 0.14
** 0.04 -5.08** -0.07

대학 수 -0.45
** -0.07 -9.56** -0.07

삶의 질/ 복지

병상 수 -0.14** -0.06 -3.71** -0.07

공원면적 비율 -0.50
** -0.09 -6.91** -0.06

사회복지시설 수 -0.10** -0.04 0.03** 0.001

Adjusted    0.49  0.75

 15.27 50.96

N 205 230

**p≤0.01; *p≤0.05

<표-2>는 또한 지역생산경제모형에 이어서 기초자치단체의 소득요소에 초점을 맞춘 지역

소득경제 모형의 결과를 종속변인으로 1인당 주민세 변수를 사용하여 보여주고 있다. 먼저 

지역소득모형의 보정된 결정계수(Adjusted R-square) 값은 0.75로 1인당 주민세가 모형

에 의해서 약 75%정도 설명되고 있는 것으로 나타났다. 따라서 앞서서 살펴보았던 지역생

산경제 모형보다 다소 높은 수치로 동일한 독립변수들이 사용된 본 연구의 분석모형이 지역

내총생산보다는 주민세에 대해서 보다 높은 설명력을 보여주고 있다. 두 번째 회귀분석모형

의 결과는 통제변수들 중에서 출산율, 구 지역(더미), 그리고 사업체 수 변수들이 모두 정
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(+)적으로 유의미한 결과를 나타냈고 대학 수는 부(-)적으로 유의미한 결과를 보여주고 있

다. 이러한 결과는 앞에서 먼저 살펴본 지역생산경제모형의 통제변수들에 대한 결과와 유사

한 것으로 출산율과 재정자립도가 높고, 구 지역이며, 사업체 수가 많을수록 지역의 소득 측

면의 경제 발전에 긍정적이 영향을 준다는 점을 확인시켜주고 있다. 중요한 문화투자와 관련

된 문화예산비율과 문화인프라 변수에 대하여 문화예산비율 변수에 대해서는 통계적으로 유

의미한 결과가 도출되지 않았던데 반해서 생산경제 모형의 결과와는 달리 문화인프라 변수가 

5% 유의수준에서 통계적으로 유의미한 것으로 나타났다. 이러한 결과는 생산적 측면은 물론 

소득 측면에서의 지역경제를 문화에 대한 지방정부의 직접적 예산투자의 확충을 통해서 발전

시킨다고 평가하기 어렵다는 점을 확인시켜주고 있다. 하지만 기존에 축적된 지역의 문화적 

역량이라고 할 수 있는 문화 관련 제도 및 물리적 인프라가 잘 구축되어 있을수록 소득 측면

의 지역경제 발전이 기대될 수 있음을 보여준다. 이는 현 시점에서의 문화예산에 대한 공격

적인 투자가 곧바로 지역의 경제발전을 가져오지는 못하지만 이러한 투자가 장기적으로 축적

되어 지역의 문화적 인프라로 녹아들어가서 문화적 역량을 키운다면 결국 지역의 경제발전에 

긍정적인 영향을 줄 수 있음을 암시하고 있다. 따라서 그 동안 많은 지방자치단체들이 지역 

경제의 활성화를 위하여 펼친 문화부문에 대한 재정적 투자가 문화전반에 걸친 인프라조성에 

비해서 지역의 소득기반 경제에 대한 긍정적 파급효과를 갖지 못하고 있음을 확인할 수 있

다. 한편 표준화된 계수(standardized coefficient)를 통해 독립변수들이 지역의 소득 측면 

경제수준에 미친 영향력을 살펴본 결과 재정자립도가 가장 중요한 변수였으며 이어서 사업체 

수, 재정자립도, 구 지역 더미, 출산율, 문화인프라 순서로 1인당 주민세에 영향을 미치고 있

는 것으로 나타났다.

Ⅴ. 결 론

우리나라의 기초자치단체의 문화예산의 비율은 중앙정부의 문화예산 비율과 비교해 볼 때 

상당히 높은 편으로 지난 10년간 지방자치단체의 전체 문화예산의 연평균 증가율은 13%를 

상회하고 있다. 이렇게 지방자치단체의 문화에 대한 재정적 투자의 급격한 증가 추이에도 불

구하고 다분히 경제적 효과를 기대하며 확장되어 온 지방자치단체의 문화에 대한 투자가 지

역 경제에 어떠한 영향을 미치는지에 대한 학문적 관심은 전무하다시피한 실정이다. 이 연구

는 많은 지방자치단체들이 문화에 대한 투자를 통해 도시경제를 발전시키고, 이를 통해 도시

의 자생력의 회복을 기대하고 있는 시점에서 이러한 시도들의 현실성을 분석하고, 평가하고
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자 하는 의도로 이루어졌다. 중앙정부의 문화예산 지출 비율을 훨씬 상회하는 지방자치단체

들의 문화예산 지출의 확대 추세는 이를 위해 전체 230개 기초자치단체를 분석의 대상으로 

삼아 각 자치단체의 문화에 대한 재정적 지출인 문화예산 비율과 문화적 인프라의 정도가 대

표적인 도시 경제력 지표인 지역내총생산 과 간접적 지표로서 도시의 소득수준을 가늠할 수 

있는 주민세 징수액에 어떤 영향을 미치고 있는지를 분석하였다.

분석의 결과 지방정부의 문화에 대한 재정적 투자는 도시경제의 발전에 유의미한 영향을 

미치지 않는 것으로 나타났다. 이에 반해서 문화전반에 걸친 인프라 수준의 향상은 소득 측

면의 도시경제에 긍정적인 영향을 미치는 것을 확인하였다. 도시경제의 발전에 영향을 미친 

주요 변수들로는 향후 지역의 인구증가와 규모의 경제를 창출하는데 중요한 맥락을 갖는 출

산율, 지역 경제의 경기 흐름을 민감하게 반영하는 사업체의 수, 도시정부의 재정 및 공간적 

측면을 보여주는 재정자립도와 구 지역 등이었다. 이와 같은 분석의 결과는 천편일률적이라

고 할 수 있을 정도로 빈번히 모색되고 실제 현실화되고 있는 문화를 매개로 한 지방자치단

체의 도시발전 혹은 재생전략에 대한 재검토의 필요성을 제기하고 있다. 문화는 어떤 의미에

서 도시경제 발전을 이끄는 수단이 아니라 도시경제 발전의 과실일 가능성이 더욱 커 보인

다. 이는 문화의 경제적 가치에 대한 지나친 기대나 장밋빛 전망을 쏟아내고 있는 지방자치

단체의 도시발전 전략에 대해 좀 더 주의를 기울여 감시하고 평가해야 할 필요성을 제기하기

도 한다. 또한 이 연구의 분석결과는 문화 부문에 대한 도시정부의 투자가 실제 경제적 효과

를 나타내는데 시간이 걸릴 수 있음도 암시하고 있다. 즉 문화부문에 대한 도시정부의 전 해

년도 재정적 투자가 실제 이듬해 도시경제의 발전에 별다른 효과를 주지 못하고 있는데 반해

서 오랜 기간 축적되었던 다양한 문화적 인프라 조성의 정도가 지역 주민의 소득수준에 영향

을 준다는 점에 주목해야 할 것이다. 단기간 내에 경제적 효과를 기대하는 문화에 대한 무리

한 재정적 투자보다는 지역 경제의 발전에 대한 장기적인 안목을 갖고 꾸준히 문화적 인프라 

구축에 노력하는 것이 실질적으로 지역 주민들의 삶의 질을 향상시켜서 궁극적으로 지역 경

제를 발전시키는데 시금석이 될 수 있을 것이다. 무엇보다 이 연구의 서두에서 이미 밝힌 바 

있듯이 막연한 기대와 현실에 의해 뒷받침되지 않는 논리가 도시의 자생과 지방자치제도의 

미래를 볼모로 삼아서는 안 될 것이다. 이와 관련해서 향후 정책적 차원에서 지방자치단체들

은 문화투자에 대한 경제적 효과 측정과 이에 따른 문화예산의 수준을 결정하는데 있어서 보

다 면밀하고 엄격한 비용편익분석이 전제되어야 할 것이다. 중앙정부도 역시 지방자치단체들

이 지역경제 활성화라는 미명아래 지난 수년간 무분별하게 확대시켜왔던 문화투자가 실제 주

민들의 삶의 질을 증진시키는데 얼마나 기여했는지 객관적으로 평가하고 정책성공과 실패의 

사례들을 다양하게 조명함으로써 바람직한 정책적 방향을 제시해주어야 할 것이다.  

하지만 이 연구의 분석 결과는 좀 더 주의 깊게 다루어져야 할 필요가 있다. 이는 이 연구
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가 몇 가지 한계를 지니고 있기 때문이다. 우선 지역내총생산 자료 가운데 서울의 기초자치

단체들이 누락되어 있다. 그 때문에 25개 서울시 자치구들이 배제되어 있는 지역 생산 경제 

모형의 분석결과에 대한 일반화 시도에 있어서 일정한 한계가 존재한다. 또한 보다 근본적으

로는 즉 본 연구에서 초점을 맞추고 있는 2008년 문화예산 및 문화 인프라와 2009년 지역

경제 사이의 인과 관계에는 불과 1년 차이의 시차적 간격이 존재하고 있어서 보다 장기적인 

영향을 살펴보는데 한계가 있다. 즉 문화에 대한 투자가 곧바로 가시적 결과로 나타날 수 있

다고 보기에는 무리가 있다. 이러한 한계를 극복하기 위한 시도로 시계열분석이나 다양한 종

단자료 분석이 필요하지만 여기에는 자료 수집의 한계라는 문제에 직면하게 된다. 사실 문화

예산 자료들은 최근에야 비로소 일관성 있는 자료로 새롭게 축적되기 시작되었고 일부 시군

구 지역들의 경우는 지역 경제수준 측정 자료를 공개하지 않는 한계로 인해 제대로 완성된 

시계열이나 종단자료를 사용할 수 없다. 이에 본 연구는 시간과 공간의 변이에 따른 영향을 

모형에서 제대로 통제하고 있지 못한 한계를 지니고 있다. 이러한 인과성 규명에 있어서의 

시차적 맥락의 고려는 향후 보다 완전한 정부 자료의 확보를 통해 해결될 수 있을 것이다. 장

기간에 걸친 시간적으로 통일되고 내용적으로 일관성을 갖는 문화예산, 지역 경제, 그리고 

기타 지역단위 자료들의 수집을 바탕으로 앞으로의 후속 연구에서는 고정효과모형 등을 이용

한 패널자료 분석을 수행해야 할 것이다. 마지막으로 이 연구의 주 독립변인과 종속변인 간

에는 인과성의 상호적(reciprocal) 특성이 있다. 즉 지역 경제가 문화 투자에 영향을 받을 

수 있는 동시에 영향을 줄 수도 있다. 비록 현 단계에서는 문화 투자가 지역의 경제 발전에서 

지닌 실체적 의미를 규명하기 위하여 인과관계의 방향을 한정했지만 후속 연구에서는 문화 

투자가 지역 경제의 동력인지 과실인지를 면밀하게 분석해야할 과제를 남기고 있다. 이러한 

점에서 소위 내생성(endogeneity)을 통제하여 두 변수간의 인과성을 보다 명확하게 규명하

기 위한 방법론적 전략으로서 도구변수(instrumental variables)를 이용한 이단계제곱(2 

Stage Least Squares)모형을 사용할 필요가 있다.
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