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본 논문은 광역경제권의 통합 및 협력체제를 통한 지역경제발전과 지역경쟁력 강화를 

주목적으로 구축되는 광역거버넌스와 관련된 새로운 이론적 시각과 논의를 제시하는 것을 

목적으로 하였다. 주로 광역권 지방정부간 협력적 파트너십 구축을 위한 국외 사례들을 제

시하면서, 행정구역의 급격한 변동보다는 국외 대도시권 도시행정의 연합적 성공경험을 

참고로 하여 광역도시권 내부의 지방정부간 네트워크 상호연계, 협력파트너십, 행정협력을 

핵심으로 하는 새로운 도시간 관계를 구축하는 것이 광역경제권의 협력과 통합에 긍정적

으로 기여할 것이라는 점을 강조하였다.  

본 논의를 통해 제시될 수 있는 중요한 시사점은 다음과 같이 몇 가지로 정리될 수 있

다. 첫째, 글로벌 경제의 주요 경쟁단위로서 광역권의 의미는 매우 중요하다. 둘째, 시장주
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도에 의한 통합적 초광역경제권과 협력적 거버넌스 구축이 시급하다. 셋째, 과도기적으로 

기존의 행정구역에 의한 광역협력체제의 운영이 불가피하다. 끝으로 넷째, 행정구역 조정

은 결코 초광역도시권 경제통합의 유일한 방도가 아니며, 광역거버넌스로의 이행만이 근

본적 방책이라고 판단된다.

□ 주제어: 광역권, 초광역경제권, 광역거버넌스, 정부간 네트워크, 정부간 파트너십, 행정

협력

This work is dealing with new theoretical perspectives and discussion of 

city-region governance which sought out supporting region economic 

development and competitions. This work shows the case of cooperative 

partnerships among city-region governments in many other countries. The 

successful cooperation and partnerships among city regional governments could 

be achieved concreted by new relationships likes as network-linkages, 

cooperative partnership and administrative cooperation rather than the old type 

of the dismantling administrative district. Particularly, this work is found 

followings; the meaning of city region is very critical in the sense of global 

economy unit; the making of super-regional economic zone and cooperative 

governance among city-region governments is also significant; the promoting of 

city-region cooperative system would be imperative temporarily; the making 

city-region governance will be better prescription rather than the creation of 

city-region economic integration simply.

□ Keywords: City-Region, Super-Regional Economic Zone, Governance, Network 

among Governments, Partnership among Governments, Cooperation 

of Administration

I. 서 론

오래전부터 영국이나 프랑스와 같은 유럽선진국에서는 광역개발전담기구나 광역정부를 통

한 광역행정체제의 필요성과 유용성이 이미 경험적으로 검증된 바 있고(이동우 외, 2003), 

독일은 기본법을 개정하면서까지 광역정부의 기능을 강화하려는 움직임을 보이고 있으며, 미
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국에서의 지방정부간 광역연합은 일반화된 형태이다. 뿐만 아니라 우리와 이웃하고 있는 중

국은 상하이 인근 도시들과의 네트워킹 강화와 지역경쟁력 제고를 위한 ‘장강삼각주일체화계

획(長江三角洲一體化計劃)’, 북경과 톈진 등지의 ‘경진기(京津冀)일체화계획’ 등에 착수했으

며, 일본은 작년 7월에 오사카 주변도시와 관서(關西)지방을 연계․협력하는 ‘관서광역기구

(關西廣域機構)’를 출범시키면서, 향후 중앙정부로부터 준독립적인 지방자치제도인 도주제

(道州制)를 도입하려는 논의도 본격적으로 검토되고 있는 형편이다(小森治夫, 2007; 野田 遊, 

2007).

이와 같이 범세계적 차원에서 경쟁적으로 추진되고 있는 도시간․지역간 협력 추구 움직

임과 더불어, 지방분권과 지역균형발전에 대응하기 위해서는 지방정부의 역량이 강화되어야 

한다는 전략적 목적에 비추어 보더라도 광역경제권과 광역 행정거버넌스 구축과 관련된 논의

의 중요성은 매우 크다고 볼 수 있다. 이러한 사정을 감안할 때, 경제권의 광역화와 광역행정

체제에 대한 논의는 시기적으로 매우 늦었을 뿐만 아니라, 이명박 정부의 지역균형발전정책

에서도 주요하게 다루어져야 할 사안이라는 점에서도 더 이상 미루어질 쟁점은 아닐 것이다.

요컨대, 경제글로벌화와 WTO체제의 발전추세에 적응하면서 시장경제법칙에 따라 전면적

으로 행정구역의 한계를 극복하거나 약화시키면서 광역도시권의 구성 도시들은 수평적 경제

발전을 위해 제도적으로나 실천적으로 연계될 필요가 있다. 또한 개별행정의 부작용, 중복인

프라건설, 악성경쟁 등의 극복 또는 해소를 통해 과거의 행정구역별 경제발전모델을 벗어나 

상호보완, 자원공유, 상호호혜, 공동발전의 새로운 모델을 추구하여 최종적으로 광역도시권

의 공간적 협력과 통합체제를 추진하여야 할 것이다. 이러한 관점에서 본 논문은 광역경제권

의 통합 및 협력체제를 통한 지역경제발전과 지역경쟁력 강화를 주목적으로 구축되는 광역거

버넌스와 관련된 새로운 이론적 시각과 논의를 제시하고자 한다.

Ⅱ. 광역권과 광역거버넌스

1. 신지역주의와 광역거버넌스: 분권화된 거버넌스 (Decentralized Governance)

대도시권에서의 지방정부 조직에 관한 관심은 도시정치 분야에서 가장 중요하고 지속적인 

문제의식들을 제시하여 왔다. 지방제도와 대도시권의 정부조직에 대한 새로운 인식과 관심은 

“신지역주의”(new regionalism)운동의 등장과 동시적으로 이루어진다. 정치학, 도시계획, 
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행정학 등에 있어 지방정부 연구는 최근의 지역주의 개념에서 다루어지고 있으며(Wheeler, 

2002), 미국 도시지역이 직면하고 있는 문제들에 대한 지역주의적 접근에 대한 요구가 크게 

증가하고 있다(Downs, 1994; Brookings Institution, 2002).

상당수의 지역주의는 정부와 기능의 집중과 통합, 또는 지역조직의 등장과 같은 대도시권

의 전통적 이해를 포함한다(Stephens and Wikstrom, 2000; Savitch and Vogel, 

2000). 지역 거버넌스에 있어 주요한 시도는 지방정부의 구조적 개혁을 강조하는 진보적 개

혁(progressive reform)전통에서 파생되는 주장의 연장선상에서 형성되고 있다(Lowery, 

2000). 20세기 초반의 진보적 개혁 운동은 도시정치를 지배하여 온 정치적 머쉰으로부터 

지방정부의 통제권을 회복하기 위한 권한의 집중에 의존하고 있으며, 이러한 운동의 유산은 

효율성과 공정성, 책임성을 수단으로 하여 지방정부의 집중화와 통합을 위한 공공행정내에서

의 지속적인 지지를 얻어왔다(Carr and Feiock, 2003).

반면, 대도시권에서의 분권화된 정부 단위간의 협력과 경쟁(cooperation and competition)

에 바탕을 둔 지역거버넌스의 대안으로서 지역주의에 대한 분권적 접근은 수평적이며 수직적으

로 연계된 조직들을 통한 자치적 거버넌스를 강조한다. 비록 이들 연계성이 정부간 관계에 기본

적으로 있다고 하더라도 지방정부들은 자발적이며 비영리적이고 사적인 조직과 서비스 생산

자, 즉 분권화된 거버넌스(decentralized governance)를 또한 포함한다. 이러한 대도시권 

정부조직은 민주적 거버넌스, 경제성장, 환경적 외부성 효과(externalities), 형평성 등을 

함축한다.

이러한 관점에서 제시되고 있는 대표적 논의로서  제도적 집합행위(Institutional collective 

action: ICA)이론을 들 수 있는데, 이는 “대도시권 정부 없는 대도시권 거버넌스”체계를 이

해하는 데 필요한 이론적 틀을 제공한다고 볼 수 있다. 이 이론은 시민에 의한 자발적 협약과 

조직체, 그리고 집합적 선택의 연결망을 통해 다수의 구역을 넘어선 지역을 통합하는 시민사

회를 창출함으로써 지방정부는 집합적으로 행동할 수 있다는 가정을 제시한다. 즉, ICA는 

지방정부간, 정부계층간, 그리고 지방정부 단위와 공동체의 다른 행위자들 간의 협력을 가능

하게 하는 메카니즘이며, 제도적으로 분리된 공동체를 함께 묶는 “접착제” 기능을 제공한다고 

주장한다.

개인적 집합행위와 마찬가지로 ICA는 단독 행위로서는 실현될 수 없는 집합적 편익을 성

취하려는 욕구에 의해 동기부여되기도 하며(Feiock, 2002), 집행적 행위 문제에 직면한 지

방정부간 역동적인 정치적 거래과정의 결과로서도 등장하기도 한다(North, 1990; 

Libecap, 1989). 지방정부 정책은 경제성장, 오염의 감소, 확장의 제한 등을 추진하거나 

또는 도시생활이 정부의 구역범위를 넘어서서 확산되는 긍정적 외부성을 산출시킬 수 있도록 

한다. 결국 이러한 외부성이나 확산의 편익은 대도시권의 공동체에 상호간에 집단적, 지역적 
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목적 추구를 위해 협력할 수 있는 강한 동기를 부여한다. 협력적 행위나 제도는 잠재적 편익

이 높고 정치적 거래상의 협상, 감시, 강화 등의 거래비용이 낮을 때 발생하는 것이다

(Hackathron and Maser, 1987).

요컨대, 아직 보편적으로 인정받고 있지는 못하지만, 대도시 단일 지방정부가 부재한 상태

애서도 대도시 거버넌스가 가능할 뿐만 아니라 실제로 존재하고 있으며, 대도시지역이 수많

은 작은 지방정부들로 많은 부분 “분리되어” 있다고 하더라도 대도시 거버넌스는 효율적일 수 

있다는 사실을 폭넓게 수용해야만 한다는 점을 강조할 수 있다(Oakerson, 1999; Parks and 

Oakerson, 2000). 이러한 인식의 증대는 부분적으로 “신지역주의”(new regionalism)의 발

달과 연관되어 있으며(Savitch and Vogel, 2000), 이는 대도시지역이 단일의 지배적인 대

지방정부 단위에 결합되지 않은 거버넌스 구조를 창출할 수 있다는 점을 인정하는 것이다. 

즉, 통합적 대도시 수준의 정부없이도 대도시지역은 대도시 범위에서 수행되어지며, 특정한 

대도시지역의 요구와 필요에 대응하는 풍부한 거버넌스 세계를 창출할 수 있다는 것이다.

2. 광역권이론: City-Region 주도론과 국가영역의 재구조화

오늘날 광역권(city-region)은 글로벌 경제의 새로운 주체로서 등장하고 있다.1) Jane 

Jacobs(1984)는 이제는 오히려 국가보다 광역권의 중심도시가 부의 창조의 주체임을 강력

하게 주장하고 있으며, 이것은 도시와 ‘지역’의 배후지간의 결합관계가 글로벌화를 둘러싼 모

든 종류의 장소로 확대되어가고 있는 강력한 교환관계에 의해 규정되고 있기 때문이라는 주

장을 편다. 그는 광역권이 주도하고 있는 세계경제는 특정한 상품과 서비스의 생산과 교환을 

전문화하는 독립적 생산자로 구성되어 있으며, 광역권 간에 경쟁이 격화되어지는 이유는 도

시와 지역이 새로운 생산품과 서비스를 개발하여 그들 자신의 생산품과 서비스로 수입품을 

대체할 수 있게 됨에 따라 지역적 특성화가 강화되기 때문이라고 본다.  

광역권을 둘러싼 최근의 논의들은 지역 간 교환 및 공간 간 경쟁, 글로벌화와 관련된 일련

의 경험적, 이론적 이슈들을 둘러싸고 진행되고 있으며, 대부분의 경우 이러한 ‘새로운’ 광역

권(city-region)이  글로벌 공간경제의 자율적인 정치적 주체로서 재인식된다는 결론으로 

귀착되고 있다. 현재 진행 중인 광역권 관련 논의를 크게 세 가지 정도로 나누어 보면, 광역

권을 둘러싼 거버넌스 정치와 국가 영역의 재구조화 논의, 광역권 정치에서의 민주주의와 시

1) 대도시-지역권(City-region)은 일종의 광역권으로 볼 수 있으며, 이는 대도시권(Metropolitan 

city) 자체와 연결된 지역(Region) 및 배후지역(Regional hinterlands)을 포함하는 공간성을 의

미하며 도시와 농어촌의 필연적 연계성(Urban-regional agglomerations)을 갖게 하는 개념으로

서 대도시 지방정부의 정치적, 경제적, 때로는 행정적 변화를 요구한다(안영훈, 2007). 
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민권의 역할에 관한 논의, 그리고 광역권에 걸친 사회적 재상산과 지속가능성을 둘러싼 갈등

에 관한 논의 등으로 정리될 수 있다. 오늘날 대도시권에 있어 가장 핵심적인 논의는 바로 지

난 수십년간 전 세계에 걸쳐 형성되고 있는 광역권(city-region)혹은 슈퍼대도시권과 관련

되어 있으며, 이와 같은 광역권은 일국 내에서는 국민경제의 원동력으로 작용하고 있는 셈이

다(Scott and Storper, 2003:581).

무엇보다 국가 영역의 재구조화와 관련해서, 상당수의 광역권은 글로벌 경제 내에서의 창

조와 혁신, 발전과 경쟁이 점차적으로 강조되고 있으며, 중앙정부로부터 탈규제적 권한과 영

역적 통제권한을 이양받아 사회경제적, 문화적 그리고 공간적으로 글로벌경제의 한 블록을 

형성하고 있거나 형성되어가는 과정에 있다. 도시재활성화에 관한 최근의 연구 동향들은 글

로벌하게 상호 연결된 광역 대도시권을 둘러싼 경제의 재구조화가 상당 부분 국가의 재영역

화와 관련되어 있음을 시사하고 있다. 이는 세부적으로 국가통치방식의 지역적 전환,  민주

주의 이행과정과 관련된 이슈로서 도시의 권한 및 역할에 관한 논쟁, 그리고 도시부흥의 이

미지 전략 등을 주로 다룬다. 

최근에는 경제(교환)와 정치(규제)라는 이중적 기능을 가진 광역권으로 이해하는 경향이 

강하다. 그 이유로서는 우선, 광역권 자체가 경제적으로 교환, 창조, 혁신, 그리고 기업가주

의를 자극하는 역할이 강화됨으로써 독자적인 영역화가 가능해졌으며, 둘째, 광역권이 규제

와 정책결정 능력을 자율적으로 발전시킴으로써 정치적 영역화 역시 가능해졌기 때문이다. 

이러한 입장은 신자유주의적 견해로서 지역국가론(region-state: Ohmae, 1993)과 도시

국가론(city-state: Pierce, 1993)에서 드러나듯이 주권국가이며 영토국가인 국민국가가 

기능적으로 쇠약해지면서 나타나는 현상으로 이해되며, 자유시장경제와 제한적 정부론

(Friedman and Friedman, 1979:25~6)에서도 제기되고 있는 견해이다. 

Scott와 Stoper(2003)에 따르면, 도시지역주의(광역권화)는 자본주의의 영역적 발달의 

새로운 단계와 관련되어 있으며, 이 단계는 흔히 후기포드주의나 후기국가주의로서 지칭되는

데, 이는 국민국가의 정치적, 규제적 권한이 글로벌 광역권을 포함하는 새로운 슈퍼대도시권

의 등장에 의해 위협받기 때문이라고 주장한다. 따라서 경제적 글로벌화 자체는 광역권을 둘

러싸고 발생하는 공간적 대도시권화의 세력에 의존하거나 주도되어지며, 역으로 대도시권화

는 광역권의 규모와 범위에 대해 긍정적인 외부효과를 창출하게 된다. 이러한 효과는 특히 

도시내부 및 도시 간 협력 네트워크와 연합, 노동력과 노동시장의 밀집화, 전략적 자산, 인프

라, 자원의 공유, 그리고 일반적으로 대도시권의 특정한 사회적, 문화적 경제의 발전과 현상

유지 등을 포함한다(Gordon, 1999; Begg, 2001; Fujita et al., 2001; Porter, 

2001).

일반적으로 광역권론에서 강하게 제시되는 주장은 광역권이 기능적인 경제적 공간이라는 
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점이다. 하지만 이들 주장에서 가장 애매한 부분이 정치적 역할에 관한 것으로서 특히 사회

적 재생산과 배분을 둘러싼 갈등과 관련되어 있으며, 광역권의 조직과 관리에 기여하는 다양

한 거버넌스 양식과 정치적 참여와 관련된 문제이기도 하다. 확실히 광역권은 거버넌스라는 

새로운 유형의 협력방식이나 체제가 광역권의 전략적 발전 역할을 강화하면서 등장하는 것이 

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

새로운 광역권 이론은 21세기로 접어들면서 도시국가(city-state: 현재 국민국가를 대치

하거나 병존하고 있는)의 민주적이고 행정적인 역할에 관한 체계적인 논쟁으로 발전 중이다. 

하지만, 광역권의 정치적, 사회적 구성을 국가적 차원에서 영역적인 범주화의 필수적인 요소

로서 이해하는 것이 필요하다. 다시 말해, 단순한 투입이나 산출적 차원에서가 아니라 국가

의 재영역화의 과정이나 정치의 일부분으로 이해하는 것이다. 이것은 또한 광역권과 같은 공

간적 범주를 비현실적인 수준의 정치적 자율성이나 인과관계적인 영향력에서 비롯되는 것으

로 이해해서는 안된다는 의미이다. 글로벌-로컬의 재구조화 과정의 정치의 매개체이자 산출

물로서 광역권역은 다양한 범주에서 규정되어지는 물질적 정치와 갈등을 통해 항상 생산되어

지고 있다.

따라서 광역권 발전은 글로벌 범주에서부터 광역권의 공동체나 근린집단내의 조건의 수준

으로 범주의 하향화(down-scaled)가 이루어지는 동시에, 광역권내 지역의 지리적 경쟁과 

갈등에서부터 광범위한 지리적 과정과 영역구조가 생산된다는 의미에서 범주의 상향화

(up-scaled)를 동시적으로 이해할 필요가 있을 것이다

3. 지방정부간 광역적 협력 네트워크 

광역협력네트워크는 지방-지방정부간 수평적 관계를 중앙-지방정부간 수직적 관계에 비해 

더욱 가속적으로 발전시키며, 이는 연구자들로 하여금 정부간 관계와 광역협력의 정치 및 이

론에 관한 많은 관심을 불러일으키고 있다(Cappellin and Batey eds., 1995). 이들 중에

는 광역협력네트워크를 통해 전통적 집권모델에서 분권화 발전이 가능해져 지방과 지방정부

의 자치에 기여할 것이라는 주장도 나오고 있으며(Goldsmith, 1995), 광역협력네트워크가 도

시와 광역공간에서 발전하는 과정에서 중심과 주변지역간의 격차를 축소시키는 데 일조하여 

종국적으로 구역경제의 통합을 가능하게 할 것이라는 주장도 제기되고 있다(Cappellin, 1992).  

정책네트워크이론은 수많은 협력주체나 그들의 협력 동기를 상호 분리된 개념으로서가 아

니라 공동체, 지방정부, 구역정부가 모두 참여하는 총체적 정책체계를 의미한다. 이와 같이 

네트워크방식의 적극적 정책협력체제를 구축하는 이유는 각각의 협력 주체들이 공공정책결

정과정의 참여자로서 경쟁하는 관계이며 각자에게 유리한 공공이익을 실현시키려는 의도를 
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가지고 있기 때문이다(Church and Reid, 1996). 광역협력네트워크를 통한 효과는 지방정부간

의 상호의존성을 제고시키며, 각 분야의 교류 및 협의를 증가시키는 동시에 도시 혹은 구역간 

이익갈등을 감소시킬 수 있다는 데서 찾을 수 있다. 다른 한편으로는 계층간 정부체계를 분산

시키는 데 유효하기 때문에 고도로 집권화된 구조를 완화시키며 광역구역경제발전의 잠재적 

제약요인을 해소할 수 있다는 효과도 기대할 수 있을 것이다. 요컨대, 정책네트워크이론은 수

평적 정부간 관계를 강조하며, 특히 이러한 지방정부간 수평적 상호관계가 광역협력의 동기

유발과 네트워크의 형성과 관련하여 중요하게 작용할 수 있다는 점이다.

특히 행정구역이 지리적, 환경적인 요소와 일치하지 않고, 교통․통신의 발전에 따라 공간

적 통합이 가속화되고 있는 개방형 시장체제에서는 도시의 지방정부간 협력이 불가피해지고 

있다(권오혁, 2004). 이는 지방정부가 자원의 합리적인 배분과 외부효과의 광역적 적정화를 

통해 행정서비스의 양적, 질적 수준을 높이는 동시에 인적, 물적, 환경적 자원이용의 효율성, 

형평성을 제고하려는 목적을 추구하기 때문이다. 또한 지역의 산업경쟁력 제고와 관련하여, 

개별기업 역시 국제 경쟁력을 확보하기 위해서는 네트워크 구축과 정부의 행재정적 지원이 

필요하며, 이를 위해 지역적 수준의 행정협력이 절실히 요구되고 있는 형편이다.

전통적인 도시체계에서 인근 도시들은 도시세력권 확장을 중심으로 상호경쟁적 관계에 놓

여 있었으나, 새로운 산업체제에서는 각 도시(지역)들이 산업적 전문화와 네트워크 생산방식

을 추구하고 있는 바, 인근 도시와의 협력관계가 보다 중시되어지고 있다(김용창, 1998). 

이에 따라 인근 지방정부들 사이의 협력관계가 촉진되고 있으며, 특히 일부 선진국에서는 인

근의 다양한 도시들 간에 수평적 분업을 형성하기 위해 지방정부들은 연합체를 구성하여 공

동의 발전전략을 추진하고 있다. 따라서 중앙정부는 이와 같은 도시연합방식을 한국의 실정

에 맞게 도입하여, 한국 산업도시간의 네트워크 형성을 제도적으로 지원하여야 하며, 특히 

동남권 산업도시들도 도시간 협력기구의 적극적인 추진방안을 모색할 필요가 있다. 왜냐하

면, 고기술 산업체제, 세계화시대가 도래하면서 인접도시들 간에는 산업연계가 증대하고 인

근 도시가 우수한 전문성, 생산능력을 가질수록 외부효과를 많이 얻을 수 있기 때문이다(김

주영, 1993).

기존의 도시체계에서는 도시들은 도시영역과 세력권 확대 경쟁을 통해 성장과 번영을 추

구하는 전략을 구사하였는데, 실제로 인근 도시의 성장이 자신들 도시의 상권의 축소를 가져

와 도시의 위기로 작용하기도 하였다. 즉, 인근 도시 혹은 유사기능 도시간의 상권경쟁, 지방

헤게모니 경쟁, 특정 도시산업의 역류효과가 도시 간 관계를 지배했던 것이다. 그러나, 세계

화시대에 들어와서는 인접도시간 관계가 변화하고 있다. 도시 간 경쟁을 넘어서서 지역적 경

쟁력을 확보하는 것이 최우선 과제가 되고 있으며, 이는 결과적으로 도시 간 관계가 네트워

크(City Network)형태를 가지며 전문화된 중심지들 사이의 상호의존적이며 수평적인 연계가 
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두드러지게 나타나게 된 배경을 이룬다(Sort, 2006; Goss, 2001). 즉, 종래의 도시 간 관계나 

도시체계에 대한 접근이 주로 중심지이론에 의존해왔다면, 근래에는 인근 도시 간의 네트워

크를 강조하는 네트워크 도시론이 강조되고 있는 것이다. 인근 도시들이 경쟁적 관계를 넘어

서, 연관 산업 분야를 특화하거나 분업 관계를 형성함으로써 새로운 방식의 경쟁력을 구축하

는 현상이 확산되고 있다.

네트워크체계적 접근은 거버넌스적 사고와 관련성을 지니며, 특히 거버넌스 운영의 기본

원리인 자기조절적, 협력적, 비계층적, 유연적 공간성이란 측면에서 거의 일치된 견해를 보

이고 있다. 즉, 도시간 관계에서 분업체계를 강화하여 특정 기능으로 특화의 가능성을 제고

시킴으로써 도시네트워크에서 파트너십을 형성할 수 있게 만드는 것이다. 따라서 광역거버넌

스 구축을 위한 방안 모색에 네트워크적 접근이 시사하는 점이 적지 않다.  

Ⅲ. 광역권 논의와 광역거버넌스 구축의 조건

1. 광역권의 개념 구분: 대도시구역, 대도시권, 그리고 대도시대

일반적으로 대도시구역(metropolitan district: MD)은 대규모 인구 중심지로서 그 중

심에 비교적 고도의 경제, 사회적 통합정도가 높은 도시공동체를 지칭하며, 대도시권

(metropolitan area)은 富田和晓(1995)의 정의에 의하면 중심도시 및 그 주변지구로 구

성된 지구이며 인구 100만 이상의 중심도시 및 주변의 일상생활구역을 포괄한다. 중심도시

는 대도시권내의 행정시, 주변지역은 중심도시와 사회, 경제 등의 밀접한 연계성을 지닌다. 

특히 일본 대도시권의 일반적 특징은 첫째, 환선중심으로 대도시권내에 대중소 도시가 기본

적으로 층화된 구조로 분포되고, 둘째, 중심도시의 국내생산 총가치가 점하는 비율이 권내에

서 1/3 내지 1/2 이상으로서 권역체계의 중심과 중추를 이루며, 셋째, 대도시권 간의 경제발전

이 상대적 독립성을 지니나 대도시권내부의 각 도시 간에 분업과 협력이 특히 밀접할 뿐만 

아니라 대도시권의 산업구조가 종합적, 다원적이고 개방적이며 비교적 강력한 혁신능력과 구

조전환 능력 내지 국제시장 경쟁능력을 갖추고 있어야 한다. 그리고 넷째, 대도시권내에 밀집

한 인프라시설의 네트워크를 갖추며 중심도시를 핵심으로 하여 외부적으로 최대한의 통근권

을 형성하고 있는 지역을 가리킨다. 
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한편, 대도시대(大都市帶: metropolitan belt; megalopolis)는 대도시가 연접된 지역으

로서 국제적 지리학자인 Jean Gottman이 1957년에 제안한 개념이다. 대도시대는 고밀도 

인구, 고도의 인프라 연결망과 유통네트워크로 구성된 고도의 연계성을 지니며, 매우 강한 

내부적 상호작용이 가능한 다중심도시의 회랑으로서 외관상 시가지가 대부분 연결되어 있어 

도시와 농촌간의 구분이 소멸되어진 차별화된 도시지역을 의미한다. 하나의 대도시대는 적어

도 2500만 정도의 도시인구를 가지며, 세계적으로 5대 대도시대가 설정되기도 한다(Rao, 

2007).2)

하지만, 대도시구역, 대도시권, 대도시대 개념과 범주에 대한 일반적으로 통용되는 통일적 

기준은 없으며 상이한 개념정의와 상당한 논쟁이 존재하기도 한다. 미국에서의 연구에 의하

면, 소위 대도시대는 수천 km의 고속도로로 연결된 연속적인 수개의 대도시 복합체로 설정

되면서, 주요지역으로서 동북부 대서양연안 대도시대, 중서부 거대호수지역 대도시대와 태평

양연안 대도시대 등이 사례로 제시되기도 한다(Rothenberg, 2002). 일본의 경우는 대도시대

란 수개의 대도시권이 상호 인접한 지역이며 고도 도시화된 인접지역이나 도시회랑으로서 전

형적인 대표지역은 동해도 대도시대, 즉 도쿄 대도시권, 오사카 대도시권과 나고야 대도시권

이며(Shapira eds., 1994), 이는 도쿄 광역경제권, 오사카 광역경제권, 나고야 광역경제권 등 3

대 경제권 설정과 조응한다.

그러나, 국내 문헌에서 인용되거나 사용되고 있는 이들 개념의 서술이나 구분은 사실상 국

외 개념에 대한 비통일적인 번역의 산물의 결과라고 볼 수 있으며, 내용상으로는 기본적인 

이해를 공유하나 현상적으로 불일치한 측면을 보여주기도 한다. 특히, 대도시구역, 대도시

권, 대도시대 등의 개념 중에서 대도시대의 개념은 상대적으로 명확하게 구분되지만, 대도시

권과 대도시구역 양자의 개념은 여전히 혼란스럽다고 볼 수 있다. 

이상의 논의를 우리 현실적 차원에서 정리해보자면, 대도시구역은 비농업인구 100만 이상

이며, 광역지방정부인 대도시를 중심으로 수개의 중심도시가 긴밀한 사회경제적 연계성을 갖

는 도시-지역을 범주로 한다. 예를 들면, 부산과 김해, 양산권 등을 대도시구역에 포함시킬 

수 있다. 대도시권은 도시화 발전의 비교적 높은 단계에서 나타나며, 적어도 3개 이상의 지

방정부가 행정적으로 무관한 대도시구역과 인접한 지역으로 조성된 초광역도시경제구역을 

의미한다. 예를 들면, 부산, 울산, 경남 등지의 이른바 부울경 동남권 지역이 이 범주에 속할 

수 있을 것이다. 반면에 대도시대는 수천 km 반경에 수개의 인접한 대도시권이 횡적으로 인

접하게 조성되며, 연속적으로 거대한 회랑이 연장된 형태를 의미한다. 이는 대도시구역(권)의 

2) 즉, 미국 동북부 대서양연안 대도시대, 일본 동해도 태평양연안 대도시대, 유럽서북부 대도시대, 미

국 오대호연안 대도시대, 영국 대도시대 등이다.
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발달이 보다 높은 단계로 진입한 상황에서 형성되며, 우리의 경우 현재 정부가 추진중인 광역

경제권 구상에서 수도권(서울․인천․경기도), 충청권(대전․충남․충북), 호남권(광주․전

남․전북), 대경권(대구․경북), 동남권(부산․울산․경남)의 5대 광역경제권과 강원권, 제주

권의 2개 특별광역경제권 등이 일정수준 확대 발전되어 연담화될 경우 가능하지만, 우리 현

실에서는 대도시대로 개념지울 수 있는 도시권역은 아직 형성되지 않았다고 볼 수 있다. 이들 

3개 도시권역 개념은 명확한 논리적 관계를 지니며, 지역범위, 규모, 공간구조, 기제 형성 등

의 측면에서 <표 1>과 같은 차이가 존재한다.3)

<표 1> 대도시구역, 대도시권과 대도시대의 개념 구분

구분 대도시구역 대도시권 대도시대(帶)

영문표기
metropolitan

district(MD)
metropolitan area

metropolitan belt

(megalopolis)

개념

하나의 특대도시나 대도시(인

구 100만 이상)를 중심으로 

긴밀한 관계를 지닌 주변교외

지역으로 구성된 구역

지역 연담지역으로서 대도시

구에 속하지 않는 초광역도시

경제권

수개의 지역이 대도시권으로 

횡적으로 연결되어진 연속적

인 거대도시지역군

구조적 특성 단핵 중심 단핵 중심 또는 다핵심 다핵심

면적(평균) 2000～10,000km² 10,000～100,000km² 100,000km² 이상

반경(평균) 30～50km 100～200km 300～500km

형성 단계 중고급단계 고급단계 성숙단계

형성 양상 집합적으로 확산된 도시지역 

집합적으로 확산되어 인근지

역과 횡적관계가 명확한 도시

지역

확산위주의 대도시군

논리적 

관련성
대도시권의 조성 단위

2개 이상의 대도시구역의 집

합체: 대도시대의 조성 단위
대도시권의 유기적 연결체

행정관리

체제의 특징

초광역행정경계 또는 협조관

리체계 부재

초광역 혹은 광역행정경계 설

정이 가능하나 협조관계의 어

려움 큼

수개 대도시 범위권을 넘어선 

수평적 산업분업구조 형성과 

협력이 가능하며, 국가에 대

한 통제 가능

*출전: Emrys Jones(1990); Parks, R. B. and Ronald Oakerson(2000); U.S. Bureau of the 

Census(1966) 등을 참조하여 구성함.4)

3) 최근 논의되고 있는 광역권, 광역도시권, (초)광역경제권, 그리고 광역거버넌스 등에 대한 상세한 개념 

구분에 대해서는 필자의 미발표논문 “광역행정체제 개편과 광역거버넌스 구축방안(가제)”에서 논하고 

있다.

4) 특히 미국의 대도시지역 규정은 수차례 개정되었는데, 1990년에 대도시지역〔권〕(Metropolitan 

Area)이라는 통합적 규정이 만들어졌는데, 대도시지역〔권〕에는 MSA(Metropolitan Statistical 

Area), CMSA(Consolidated Metropolitan Area), PMSA(Primary Metropolitan Area)등이 
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2. 국외 광역권의 연구경향

1) 대도시지역 공공서비스와 정치행정체제 연구

서구의 대도시지역은 하나의 법률적 실체는 아니며 이는 다수의 중심도시가 연속적으로 

연결 발전되면서 이루어진 거대 도시화 구역이다. 대도시지역은 다수의 도시를 포함하고 행

정구역의 경계를 초월하면서 각 구성 도시의 정부를 뛰어 넘는 상급의 행정관할 구역 범위를 

이루며, 거대 대도시지역의 경우 백 개 이상의 정부단위를 가지기도 한다. 이러한 대도시 지

역의 합병을 지지하는 입장에서는 행정구역의 합병이 지방정부의 수를 감소시켜 대도시지역

의 관리에 있어 규모의 경제적 요구에 대해 효율적으로 서비스를 제공할 수 있게 하며, 재정

불균형을 감소시켜 경제발전을 촉진시킨다는 주장을 펴고 있다(Sharpe, 1995). 이에 반해, 

대도시지역의 행정구역의 합병이나 통합 문제에 대해 부정적인 입장을 취하는 공공선택론의 

논자들은 대도시지역을 하나의 거대한 공공시장으로 인식하여 거기에 거주하는 시민들은 경

쟁적으로 공공상품을 선택하는 것이 가능하다는 주장을 제시하기도 한다(Parks, 1989; 

Oakerson, 1999). 이들의 주장에 따르면, 정부 간 경쟁은 행정서비스 공급 원가를 감소시

켜 정부를 더욱 효율적으로 만들 수 있으므로 지방정부의 행정구역 합병이나 통합에 부정적

이다.

2) 경제글로벌화와 대도시지역 거버넌스모델 연구

당면한 경제글로벌화와 정보화에 대응하여 서구의 대다수 대도시지역은 경쟁과 협력을 통

해 국제무대에서 국제경제발전의 주체로서 발전하고 있는 동시에 세계경제 생산방식의 공간

적 특성, 광역경계의 강조, 지역 간 차이, 통제와 협조가 강조되고 있다(Feiocked, 2004). 

이러한 현상은 전 세계, 국가, 지역, 도시 등 각 층위에서 발현되고 있으며, 대도시지역은 수

평적 네트워크화체계에서의 대등하며 공개적이며 경쟁력있는 대도시지역 거버넌스체계를 갖

추기 위해 노력 중이며, 대도시지역의 지속가능한 발전과 연계되면서 특히 중요한 의의를 가

진다.

이와 관련된 주요한 대표적 관점으로서는 첫째, 거버넌스는 일종의 인식적 개념으로서 공

식적인 행정당국과 정부기구 내부, 그리고 외부권력을 총칭하며 정부, 기업부문과 시민사회

를 포함하며, 서구 선진국가의 대도시 거버넌스의 기본 틀은 도시지역에서의 상이한 지방정

부 기구, 시민사회와 기업부문 등의 관계적 특성과 특징, 목표의 통합에 초점이 주어진다는 

포함되어 있다(권용우 외, 2008:231).  
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사실이다(Goss, 2001). 둘째, 국가 및 도시정치의 요소적 영향으로 상이한 대도시구역은 

상이한 거버넌스 양식을 취하게 된다(Pierre, 1999). 셋째, 경제글로벌화와 광역화의 배경 

하에서 대도시지역이 직면한 주요 모순으로 인해 새로운 경쟁수요와 정부능력이 상호 대응하

지 못하므로 현실적으로 대도시지역의 정부 혹은 권력의 개편이나 능력개조가 계속 추진될 

수밖에 없다는 것이다(Halkier eds., 2000). 넷째, 대도시지역의 정부구조로 하여금 현실

에 부합하는 능력을 요구하려면 선택가능한 다종의 개조모델의 채택을 위해 노력해야 하며, 

여기에는 새로 조성된 교외지역의 통합이나 소규모 지방정부기구의 직접 합병, 계층간 광역

정부기구의 건립 등이 포함된다. 다섯째, 대도시지역에 있어 효율적인 거버넌스의 실현은 분

권화된 개혁을 채택하여 대도시지역의 경제개발과 정책수립에 일반 시민들과 주민들이 참여

할 수 있는 능력이나 방도를 제고해주고, 중앙정부는 다양한 차원에서 지방정부에게 충분한 

권리와 책임을 부여하면서, 비정부조직과 공동체조직의 육성과 발전에 크게 노력함으로써 시

민들이 스스로 조직화를 통해 자체적으로 서비스의 생산과 소비가 가능한 수준에 이르게 한

다는 것이다(Allen, 1997). 

3) 대도시지역 경쟁력 연구

대도시지역 경쟁력 제고를 둘러싸고 상이한 관점들이 제기되고 있다. 우선, 글로벌 경제는 

지역경제 상호간에 진행되는 경쟁과 갈등의 혼합물이므로 대도시구역은 그 자체가 경쟁력 확

보에 있어 주요한 결정요소가 아니며, 그 소재지의 지리적 단위 내부의 財貨와 財富의 양 또

는 공간적 협조 및 통합의 정도․수준이 중요하다는 주장이다(Feiock, R. ed. 2004).  또 

다른 주장은 대도시지역 간의 경쟁자원 중에서 도시의 문화 활동(즉 올림픽) 등도 매우 중요

한 작용을 하며, 풍부한 지식과 다원적 문화의 기술적 재창조의 중심지 역할과 후기산업화체

제의 구축 등이 대도시지역의 자립능력을 재정립함으로써 부단한 경쟁력 제고가 가능하다는 

것이다(Church, 1996). 또한 대도시지역 자체의 소유와 기타 도시구역의 상호관계뿐만 아

니라 보다 중요한 것은 물류, 인적 교류, 자금유통, 정보흐름, 지식의 교류 등의 요소가 글로

벌 범위의 집합정도를 결정하며, 특히 세계도시로의 발전과 성장 잠재력을 도시경쟁력의 주

요요소로 보고 있다.

3. 성숙형 광역권의 기본조건과 광역거버넌스

개념적인 의미에서 성숙형 광역권을 형성하는 기본조건으로서 첫째, 다수의 상급행정구역

단위를 넘어선 광역적 특성을 지적할 수 있다. 이는 수개의 상급행정단위 정부와 다수의 지
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방정부를 포괄하며 성숙한 시장경제체제와 선진화된 정치행정체계를 기반으로 가능하며, 행

정구역의 구속력을 극복하고 네트워크화와 도시경제화를 이루어 협력과 통합의 발전 양상을 

갖추어야 한다. 

둘째, 강력한 구심력과 원심력을 함께 갖춘 특대 핵심도시나 핵심도시군을 기반으로 한다. 

이는 중심지역과 주변지역간에 긴밀한 관계의 사회경제적 네트워크로 구성되며, 행정구역의 

한계를 극복하고 지역의 우위를 바탕으로 상호보완, 자원공유, 연계협조를 통해 공동번영과 

통합적 일체화 발전구도를 구축한다. 

셋째, 고밀도의 네트워크화된 인프라시설체계를 갖추며 고도의 인적 교류, 물류, 자금유통

과 정보유통의 지역 공간으로서 광역차원의 편리하고 신속한 교통운수망과 정보통신망이 광

역권의 필수조건이다.

넷째, 서비스업 위주의 명확한 분업적 특성과 상호협력적인 구역간 기능의 분업체계를 구

비하고 있어야 한다. 국제적 경험에 근거하여 볼 때, 성숙한 대도시권의 중심도시는 도시기

능의 변모를 실현하며, 제조업 중심의 경제가 서비스업 중심의 경제로 전환되면서 생산기능

은 감소하나 유통, 금융, 관리, 상업과 무역, 정보 등의 기능은 강화된다. 즉 제조업중심에서 

정보교환, 법률행정서비스, 정책관리 중심으로 전환되면서 광역권이 서비스형 도시권으로 변

모하는 것이다(Buck eds., 2005). 예를 들어, 동경대도시권은 1980년～1995년에 걸쳐 

제1차 산업과 제조업이 지속적으로 감소하고 성숙한 광역권으로 전환되면서 후기산업사회적 

특징을 드러냈으며, 이어 1985년 이래로 도시기능의 재배치계획(동경일극집중의 구조를 다

극, 다권층 구조로 전환)을 추진하기 시작하여 20년을 경과한 현재, 동경대도시권은 다수의 

기능 분업체계가 뚜렷해지고, 각각의 분업구조는 특색있는 자립적 구역으로 구성된 유기적 

결합체로 이행되는 동시에 각각의 구역은 기능적 분업체계를 명확하게 드러내게 되었다(小

田 清, 2000).  

다섯째, 명확한 특징을 지닌 광역권 발전 전략의 지위 확보가 중요하다. 일반적으로 성숙

한 대도시권은 흔히 세계성을 지닌 정치, 경제, 문화, 정보, 교통과 통제의 중심이며, 글로벌

화 경제발전의 과정 중에 현저한 우위를 차지하며 국내적 입장에서도 인구규모나 경제총량이 

자국 내에서 차지하는 비중이 매우 크므로 경제발전의 최첨단 역할을 수행하여 경제발전의 

결절(node)지역이자 성장의 극을 이루는 작용을 한다(Hall & Pain, 2006; Fujita eds., 

2000).  

그리고 마지막 여섯째로 상대적으로 건실한 광역조직과 거버넌스체계의 구축이 반드시 필요

하다. 광역권의 발전과정에서 각 행정구역 단위의 정부 간에는 인프라시설의 건설, 공공서비

스, 산업배치, 인구유동성, 토지개발, 수자원 등의 분야에서 각종 이익의 갈등과 구역간 모순

을 피하기 어려운 것이 사실이다. 충분히 성숙된 시장경제메카니즘의 작용을 전제로 정부의 조
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정기능의 적극적 작용과 유도, 위에서 아래로 그리고 아래에서 위로의 상호 결합적 원칙에 따

라 사회각계의 역량이 발휘되면서 구조집중형, 분산형, 연합형이라는 다양한 광역협조조직과 

거버넌스체계가 나타나며, 이는 성숙한 광역권의 주요 지표이기도 하다(Alterman, 2001).

예를 들어, 일본에서는 협력적 방책으로 대도시권 경제발전에서의 문제점을 해결하기 위

해 동경수도권정비법, 근기권정비법, 중부권개발정비법을 입법했을 뿐만 아니라 국토청 산하

에 대도시권정비국를 설립하여 책임성을 지니고 전문 정부기능 부문으로서 정비법 사업을 책

임지고 추진하고 있다. 또한 관련구역의 현장 및 시장연석회의라는 협력기구를 구성하도록 

하여, 8～10년 간격으로 1차 기본계획을 제정하여 주요과제에 대한 정책대책을 수립하고 있

다(박재욱 외, 2007). 미국의 경우는 ‘미네아폴리스와 세인트 폴 대도시지역의회’ ‘포틀랜드 

대도시지역정부’ (집중형 대도시지역 정부), ‘남가주정부협회’ ‘샌프란시스코만지역 정부협회’ 

‘워싱턴대도시위원회’(주요 지방정부연합조직), ‘뉴욕대도시지역계획협회’(민간비영리단체) 

등이 광역거버넌스의 체계를 갖추고 기능 중이며, 프랑스의 파리대지역과 리용 도시공동체 

등의 조직도 이와 유사한 기능을 수행하고 있다(Savitch, 1996). 이와 같이 다양한 광역 

협력조직 및 제도는 성숙한 광역권 경제의 건실한 발전을 추진하는 유력한 조직적 필요조건

이라는 사실을 경험적으로 이해할 수 있다.

따라서, 합리적 광역거버넌스를 구성하는 것이 균형발전과 지역개발을 효과적으로 추진 

할 수 있는 방법이다. 광역거버넌스의 궁극적인 목적은 기존의 제도적 양식과 개별화된 분산

주체에 의해 고착되기 쉬운 편협한 이해추구를 조직화된 협력으로 전환하는 과정을 통해 통

합적 목표를 수립하고 광범위한 자원을 동원하고자 하는 것이다. 여기서 핵심적인 문제는 지

역개발과정에서의 다양한 주체들에 의한 조직적 협력관계 구축의 중요성과 더불어 이 과정에

서 지방정부의 역할이 위계적 통제양식에서 전략적 조정과 협력의 활성화를 위한 양식으로 

재정의 되어져야 한다는 점이다. 또한 효과적인 지역개발을 위해서는 다원적 주체들이 연합

형성의 과정에 개방적으로 참여하고 다양한 자원을 동원하는 데 의존할 수 있도록 협력의 절

차에 대한 제도화가 요구된다. 이런 의미에서 광역거버넌스는 전략적․개방적․제도적 성격

을 가져야 한다(박재욱, 2006a). <표 2>는 기존의 광역행정과 초광역권 거버넌스 간의 특징

을 비교한 것이다.



18  지방행정연구 제22권 제3호(통권 74호)

<표 2> 광역행정과 초광역권 거버넌스 특징 비교

구 분 현재의 광역행정 (초)광역권 거버넌스

행정단위  광역행정구역(시․도) (초)광역경제권역

행정주체 시․도 지방자치단체
 초광역행정기구(지역정부, 광역권발전협

의회, 광역연합 등) 및 민간참여

기능

개별행정에 기반한 종합적 행정기능(일상

적, 집행적 기능 중시)

초광역권에 기반한 산업클러스터, 광역경

제계획, 인프라(교통망 등)구축, 토지이용 

등 산업경제관련 기능 

(정책적 기능 중시)

정부간 관계 
수직적(중앙-지방간), 상호폐쇄적(지방-지

방간), 상호배타적, 정부부서별 접근 

정부간 관계의 수평적, 상호호혜적, 상호

개방적, 지역화된 통합적 접근

조직운용방식
공식적, 일회적, 사안별, 중복성, 국지성, 

정부주도적 협력체제

비공식적, 지속적, 다면적, 분업합작, 총

체성, 다자간(정부, 기업, 대학, 연구기관, 

개인) 협력체제

조직문화 상호경쟁, 계층간 권위적 위계질서 중시 
상호신뢰와 배려, 타협과 협상, 네트워크 

및 대등한 협력적 파트너십 중시

조직가치 및 

정부형태
행정편의주의, 통제(규제)형 정부 시장경제우선주의, 기업가형 정부

* 출전: 필자 작성.

Ⅳ. 광역권 지방정부간 협력적 파트너십 구축

1. 국외 광역권의 주요 행정협력기구와 모델

세계대도시 경제발전과정에서 경제와 도시화 수준의 지속적인 발전은 광역행정관할지역내

에서 공공서비스 수요와 행정할거주의에 따른 모순과 사회문제를 발생시키고 있다. 따라서 

도시 간 이익갈등과 공동의 문제 해결을 위한 각 도시 간 협력은 이익의 균등화를 촉진시키

며 영국, 미국, 캐나다 등 서구 발전국가의 대도시지역에서 공동으로 직면한 문제를 해결하

는 기제로 제도화되고 있다. 다음은 이를 모델별로 유형화한 내용이다.

1) 고효율성 및 통일성 위주의 종합적인 대도시 지역정부 모델  

인프라시설, 수리, 치안, 쓰레기처리 등의 광역적 갈등이나 모순을 해결하기 위한 협력방
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안으로 구미국가의 대도시지역에서는 개별 지방정부의 상부에 권위있는 종합적 기구인 대도

시 지역정부나 의회, 혹은 본래의 자치 지방정부에 쌍층제 정부관리체제를 형성하여 상하계

층간 정부의 기능 분업화를 명확히 규정한다. 대도시 지역정부는 주로 도시지역 범위 내에서 

지방정부의 종합기능과 유사한 기능을 행사하며, 단일 지방정부의 행정관할 범위와 구역을 

넘어서는 공공서비스 사업이나 지방정부간의 다양한 사무 수행에 책임을 부여받는다. 자치권

을 지닌 지방정부의 주요 기능은 계획, 소방, 치안, 교육, 교통도로, 복리와 문화오락 등의 

기능을 포함하는데, 토론토, 런던, 맨체스터, 파리, 워싱턴 등 대도시지역이 전형적이며 미국

의 경우 “워싱턴 대도시위원회”와 “세인트폴 대도시구의회” 등이 대표적이다. 

특히 워싱턴 대도시지역은 컬럼비아특구(핵심구) 및 메릴랜드주, 버지니아주의 15개 시나 

군을 포함하며, 1957년에 통합조직을 결성한 후 현재 18개 지방정부, 120명의 고용인, 연

예산 1천만 달러의 통합적 정식 조직이며, 주요 기능은 교통에서부터 환경보호 등 공공계획 

수립, 연방이나 주정부의 보조금 배분권, 시민과 관련된 수많은 지역문제를 효율적으로 해결

하는 데 있다(Savitch eds., 1996). 

또한, 미네소타주 동부 양도시인 세이트폴과 미니애나폴리스 지역 및 기타 인접한 도시 및 

군소재지에 위치하는 세인트폴 대도시지역은 총 372개의 독립적 지방정부단위로 구성되며, 

7개의 군, 138개의 시, 50개의 타운, 149개의 학교특별구, 6개의 도시조직, 22개의 특별

법원으로 이루어져 있다. 해결 곤란한 지역내 문제를 해결하기 위해 1967년에 세인트폴대도

시구의회(MUC)가 성립되어 의회는 17명의 대표로 구성되어 있는데, 주지사가 시 규모를 

고려하여 임명한다(Savitch eds., 1996). 주요 기능은 대도시구의 교통, 공간용지, 쓰레기

처리, 공항, 환경보호 등의 사무 등 장기적이고 광역적인 발전계획을 다루며, 몇몇 도시조직

(교통국, 쓰레기처리위원회 등)은 감독권을 행사하기도 하며, 중대한 문제에 대해 카운티 정

부와 시의회 등에 자문서비스를 제공하기도 한다. 대도시지역 정부관리 사업은 도시구의 최

대 장점을 살려 충분한 검토를 거듭한 이후에 도시구의 각종 기능관계에 적용하는데, 교통건

설, 도시홍수, 오수배출 등 분야에서 현저한 성과를 거두고 있으며, 산하 지방정부들의 공공

서비스 제공의 효율성과 합리성 제고에도 많은 기여를 함으로써 광역권 차원의 정치경제 통

합성을 촉진하고 있다고 평가받고 있다. 

2) 수평적 협력을 바탕으로 한 자발적이고 느슨한 지방정부 연합조직 모델

서구에서는 지방자치를 전통으로 자유민주주의를 문화적 배경으로 하기 때문에 보편적으

로 통일적인 대도시 지역정를 구성하는 데 일정한 어려움이 있다. 이러한 배경하에서 광범위

하게 형성된 대도시지역 내 각 도시는 수평적 협력을 바탕으로 한 자발적 연합을 형성하여 
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연방정부와 주정부의 지지를 얻어 특수협력기능을 지닌 반관(半官)적이고 느슨한 지방정부 

연합조직, 즉 지방정부협의회 혹은 도시공동체를 구성하고 있다. 이는 일종의 도시연합관리

체계로서 결코 지방정부구조의 연합체는 아니다. 다시 말해, 광역지방정부 주도에 의한 지역

발전협의체(광역지방정부연합) 수준의 모델로서 우리의 경우, 이와 같은 수준의 모델을 현실

적으로 제도화한다면, 현재 지방자치법상에 규정되어 있는 행정협의회나 지방자치단체조합

의 위상 및 권한을 강화하여 발전시키는 것이 바람직하며, 이는 중앙의 간섭과 개입 없는 자

율적인 광역행정체제를 구축할 수 있는 여건을 조성할 수 있는 제도적 토대가 될 수 있을 것

이다. 영국의 지방정부연합, 미국의 남부캘리포니아지방정부연합(SCAG), 샌프란시스코 대

도시권 광역권 계획기구(ABAG), 프랑스의 도시공동체, 일본의 ‘관서광역기구’(관서광역連

携협의회가 2007년 7월 발전) 등이 대표적 예이다.

예를 들어, 미국 남부캘리포니아지방정부협회의 경우, 관할 범위는 로스앤젤레스카운티, 

오렌지카운티, 리버사이드카운티 등 6개 카운티, 188개 시에 1,600만 인구에 약 9.8만㎢에 

이르며, 협회의 가입여부에 관계없이 관할구역내 도시들은 완전히 자발적 참여를 하고 있으

며, 현재 135개 도시가 협회에 참여하고 있다. 협회는 이사회를 설치하여 중대문제를 이사

회에서 토론을 거쳐 결정하며 이사회의 주요기능은 도시구의 교통, 주택, 대기정화, 수자원

보호 등의 분야에서 구역 계획과 관련된 사무를 수행한다(Savitch eds., 1996).

한편, 도시공동체는 프랑스의 대도시구 중심도시와 주변도시지역간의 협력조직으로서 주

요 기능은 대도시구의 사회경제사무, 도시-지역에 부여된 지방행정관리권을 집중통일적으로 

행사하여 대도시구를 하나의 행정단위로서 운영하는 데 있다. 도시공동체의 형성방식은 크게 

두가지로 나누어지는데, 하나는 국가가 주도하는 형식으로 위로부터 아래로 진행되는 방식과 

다른 하나는 아래로부터 위로의 방식으로서 필수적으로 대도시구 내의 2/3의 시-지역위원회

의 참여가 요구된다. 도시공동체의 주요 책임은 구역공간계획과 도시개발, 주택구계획, 도시

구 개조 및 개발, 공업구 및 항만관리, 공공주택건설, 교육기반시설, 공공교통운수, 공공도로

의 감독관리, 도시환경보로, 공공치안 및 국가급 시장관리 등과 관련된 업무이다(John, 

2001; Jouve eds., 2003).

3) 광역협조를 위주로 한 비정부조직차원의 도시간 협력모델

서구 국가들의 특수한 정치문화적 배경하에서 지방자치의 전통이 깊어 도시간에는 상대적 

독립성이 강해, 특히 광역적 도시는 각 주에서 서로 다른 법률시행으로 인한 문제가 여전히 

존재하여 대도시구의 도시군에서 허다한 모순이 발생하기 마련이다. 따라 각 구성도시들은 

문제해결을 위한 원활한 타협을 위해 대도시구에 비정부조직 성격의 협력기구를 설치하여 광
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역차원에서 요구되는 공공사무 진행을 위한 협조관계를 유지하여 도시간 모순과 문제를 해결

하고 도시간 관계도 개선하는 것이 일반적이다. 미국의 캔사스 대도시구를 예를 들면, 인접

도시구의  8개의 군, 내부의 112개 시를 광역화하여 환경오염 및 범죄 등의 광역문제의 해

결을 도모하기 위해 캔사스시는 미국중부구역위원회라는 협조기구를 설립하여 연방과 주법

률에 의거한 협상수단을 사용하여 해결하는데, 위원회는 대도시구의 비상경보, 치안, 교통, 

환경보호, 수리, 유아보건, 노인서비스 등의 사무를 다룬다. 일반적으로 시, 군 정부가 해결

이 필요한 문제를 제기하면, 위원회에서 이를 접수한 후 정보, 전문가 초빙연구 서비스를 제

공하며, 산출되는 효용분석을 통해 쌍방에서 신임할 수 있는 차원에서 최선의 해결책을 강구하

는 방식을 취한다(Judd & Swanstrom, 1998). 또한 RPA(Regional Plan Association)역

시 뉴욕 대도시권 지역개발 계획업무를 관장하는 비정부기관으로서 광역협력의 대표적인 기구

이다.

특히 비정부조직차원에서 추진하는 도시간 협력사업의 초창기 도입시기에 고려해 볼 만한 

방안이 프로젝트(사업)영역별 광역거버넌스 구축 방안이다. 이는 상설연합체라기보다는 프

로젝트별로 한시적 상호협력체를 구성하는 방안으로서, 이는 낮은 수준의 연합, 협력기구를 

구성하여 높은 수준의 통합체를 지향한다는 데 그 특징이 있다. 또한 민간부문 또는 민관합

작 방식으로 추진하게 되면 기존 지방정부 간 불필요한 갈등이나 긴장관계를 완화시킬 가능

성이 커지며, 동시에 광역행정권역의 통합이나 기구 구성이전에 상호협력의 경험을 통해 광

역거버넌스의 필요성에 관한 학습효과를 극대화하려는 목적도 아울러 달성할 수 있을 것이

다.5) 

4) 자연적 관계와 규모의 이익을 위주로 한 단일기능 연합적 광역특별구 모델  

대도시의 발전과정에서 특정한 경제활동 혹은 과정 그 자체가 기술상 긴밀한 상호관련성

을 지니며 행정구역의 경계를 넘어서서 시행될 경우 최대의 결과가 나타날 것으로 기대되거

나 혹은 이에 상응한 규모의 이익을 거둘 수 있는 경우가 있다. 이에 따라 국외에서는 대도시

지역에 내재한 광범위한 지역공간범위 내에서 관리의 현실 수요에 근거하여 각 지방정부간에 

특정한 공동행정상의 목적을 위하여 전부 혹은 부분적인 구역을 합병하거나 특별직능관리구

를 형성하여 독립적인 관리기관으로서 특별구로 만들기도 한다. 특별구는 미국에서 가장 전

5) 예를 들어, 일본의 간사이(關西) 광역경제권의 최대 프로젝트사업인 오사카 임해부 개발을 위한 ‘베

이에리어’ 개발프로젝트나 간사이 ‘문화학술연구도시(文化學術硏究都市)’ 프로젝트사업을 간사이 광역

거버넌스 구축에 기여하였던 경험을 참고로 동남권의 경우, 남부권 신공항건설사업, 선도기술형 산업

클러스터(기계금속산업), 동남권 투자개발공사 등의 추진에 적용해 볼 수 있을 것이다(박재욱, 

2006b).
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형적으로 발달된 광역협력체제로서 미국 특별구는 전문직능의 지방정부로서 책임성을 부여

받고 있으며, 직접적으로 주정부의 통제를 받으면서, 관할구역내에서 특정한 단일직능을 수

행한다. 예를 들어 공공오수배출, 홍수방책과 관개사업, 유역보호, 소방, 문화교육, 의료보

건, 교통운수, 환경보호, 공공주택관리, 구역공항관리 등 구역의 공공시설 및 공동서비스를 

전문적으로 관리하는 경우가 이에 해당한다. 오늘날 미국에서는 대기오염관리구, 수자원관리

구, 학교구, 폐기물관리구, 교통운수구, 공원구, 소방구 등 3만3천개 이상의 규모가 상이한 

특별구가 존재한다. 특별구 관리기구는 비교적 상당한 권위와 권한을 지니며 그 주요 기능은 

바로 구역간 협조를 통해 이익갈등을 막고 자원의 공유성을 제고하는 것이다(牧田義輝, 

1996; 김웅기, 2001).

2. 광역권 행정협력기구의 필요성과 의의

광역도시권의 행정 분절에 따른 경제기능은 지방정부의 수평적 관계 발전의 장애요인이 

되며 고립적 경쟁을 야기시키는 저해 요인으로 작용하고 있다. 이러한 차원에서 광역행정권

역의 재구조화를 위한 지방정부의 통합, 폐치 방안을 가장 손쉬운 방식으로 채택할 수도 있

겠지만, 사실상 가장 실현 가능성이 낮은 방식이라고도 볼 수 있다. 왜냐하면 전통적인 중앙

-지방 간 수직적 종속관계에 익숙한 한국의 정치행정체제에서 인근 지방정부와 상호협력의 

경험이나 필요성에 대한 공유감 없이 바로 직접적인 지방정부 간 통폐합 방식을 취한다는 것

은 지방정부 간 갈등은 물론 중앙-지방간 관계를 더욱 악화시킬 계기가 될 수도 있기 때문이

다. 따라서 광역도시권경제의 통합과정이 비록 합리적 행정구역조정에 의하다 하더라도 특정

지구의 행정구역 분할 해소를 위한 직접적 통합방식은 일반적으로 일시적인 문제해결은 가능

하다하더라도 궁극적으로 구역조정→지역내 경쟁팽창→구역재조정이라는 악순환을 벗어나지 

못할 우려가 제기된다. 또한 지방정부간 갈등 양상의 이면에는 정부 간 경쟁을 통한 지역발

전의 모티프를 얻을 수 있다는 긍정적인 측면도 적지 않으므로 상당히 조심스럽게 고려해야 

할 방식일 것이다. 특히 급격한 행정구역의 변동은 지방경제발전에 불안감과 파동을 가져와 

부정적인 효과가 불러올 수도 있을 것이다. 

이러한 관점에서 볼 때, 일반적으로 행정구역의 급격한 변동보다는 국외 대도시권 도시행

정의 연합적 성공경험을 참고로 하여 광역도시권 내부의 지방정부간 네트워크 상호연계, 협

력파트너십, 행정협력을 핵심으로 하는 새로운 도시간 관계를 구축하는 것이 광역경제권의 

협력과 통합에 긍정적으로 기여할 것이다. 다시 말해, 광역경제권의 통합․협력이 반드시 행

정구역의 통합이나 폐치를 의미하지는 않는다.6) 
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Ⅴ. 결 론

본 논의를 통해 제시될 수 있는 중요한 시사점을 다음과 같이 몇 가지로 정리하여 강조하

고자 한다. 첫째, 글로벌 경제의 주요 경쟁단위로서 광역권의 의미와 중요성이다. 대도시권

을 중심으로 한 광역권이 글로벌경제 경쟁에서의 주요 단위로 등장한 것은 이미 국제도시화 

발전의 주도적 추세이다. 현재 진행 중인 세계화시대에 도시발전, 특히 대도시의 공간범주 

혹은 영향권은 객관적으로 중심도시 및 주변 도시․지역간의 상호 연계를 통해 전면적으로 

행정구역의 한계를 넘어서서 대도시권으로 발전 중이며, 도시경제발전에 있어서 일종의 새로

운 공간단위로 부상하고 있다. 대도시권이 이미 글로벌 경쟁의 주요단위가 되고 있다는 사실

은 글로벌경제의 경쟁이 이미 다수의 중량급 대도시권 간의 경쟁으로 전환되었음을 의미한

다. 이미 도래한 “대도시권화”는 21세기 글로벌 도시화 발전의 주도적 추세로서 대도시권의 

구축은 명실상부한 국제화의 추세이다. 각국은 자신들의 국가적 현황과 사정에 따라 대도시

권을 정책적으로 집중적으로 육성․개발 중이며, 따라서 이는 사회경제발전을 위한 필연적 

경로인 동시에 경제의 글로벌화 경쟁의 필수적인 전략적 선택인 셈이다.

둘째, 시장주도에 의한 통합적 초광역경제권과 협력적 거버넌스 구축의 필요성이다. 광역

도시권 경제는 반드시 시장주도하의 통합적 경제로 구성되어야 하며, 이러한 광역도시권은 

다수의 광역행정구역 단위를 넘어서서 사회경제적 연계성이 긴밀한 도시구역이 공동으로 조

성한 네트워크화된 도시경제구역으로서 총체적 유기체라는 특성을 지닌다. 권역경제발전의 

성숙에 따른 광역도시권의 경제운영은 사장원리에 의한 자원 재배치와 네트워트화된 기반시

설을 기초로, 또한 협력적 거버너스체제를 구축함으로써 경제적 통합계획을 보장해야 한다. 

기존 행정구역에 의해 분절화된 지방정부체계에서 지역경제계획이나 집행이 이루어지는 동

안 광역도시권내부가 개별행정, 중복건설, 악성경쟁이라는 모순적 운영행태에서 벗어날 수 

없을 것이며, 이는 현행 광역도시권 경제를 저해하는 주요 요인으로 지적될 수 있다. 광역도

시권 경제발전은 장기적이며 과도기적 단계가 요구되는 만큼 수많은 난관과 어려움을 각오하

고 추진되어야 할 것이다.

셋째, 과도기적으로 기존의 행정구역에 의한 광역협력체제의 운영이 불가피하다는 점이다. 

총체적으로 볼 때, 국가주도 경제발전 시기의 행정구역 경제는 내용상 상대적으로 명확하고 

완벽한 구역경제 개념이기는 하지만, 행정구역이 구역경제에 대해 강력한 구속력을 가지고 

6) 구체적인 광역권 행정협력기구의 대안적 모델에 대해서는 필자의 미발표논문 “광역행정체제 개편과 

광역거버넌스 모델 구축방안(가제)”에서 자세히 다루고 있다. 
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운영됨으로써 불합리한 구역분할 현상을 파생시켰다고 할 수 있다. 하지만, 완전하고 성숙한 

통합․협력적 광역거버넌스로 이행될 때까지 과도기적으로 상당부분 현행 행정구역에 의한 

경제협력체제가 유지될 수밖에 없을 것이다. 물론 향후 광역거버넌스의 발전은 행정구역에 

의한 경제체제의 강력한 구속력을 완화 또는 해소시켜 나갈 것으로 전망된다.

넷째, 행정구역 조정은 결코 초광역도시권 경제통합의 유일한 방도가 아니며, 광역거버넌

스로의 이행만이 근본적 방책이라고 판단된다. 중앙집권체제라는 전통 하에서는 행정구역의 

경제적 기능은 극히 강력하며, 시장경제가 미성숙하거나 규범화되지 않은 상황에서 지방정부

는 구역경계를 이용하여 내부 요소의 수평적 유동성을 저해하므로 흔히 행정구역조정을 공간

통합․협력성을 강화하는 수단으로 삼기도 한다. 비록 행정구역의 변동이나 조정으로 일정정

도 불필요한 자원의 낭비나 구역내부의 소진을 감소시켜 정부간 관계의 통합․협력을 통한 

공공효율성을 촉진할 수도 있지만, 정부체제의 개혁이 일정한 수준에 이르지 못하고, 취약한 

법제화와 더불어 사회적 역량이 상대적으로 박약한 상황에서는 행정구역 조정은 일시적 해결

책은 될 수 있을지 몰라도 근본적인 해결방안이 될 수는 없을 것이다. 왜냐하면, 행정구역 조

정→지방정부간 경쟁강화→구역재조정이라는 악순환으로 인해 광역도시권 설정이 지향하는 

합리적 자원이용이나 상호협력적 정부간 관계에서 파생되는 시너지 효과를 제대로 거둘 수 

없을 것이기 때문이다. 

오늘날 광역도시권은 행정구역의 분할로 인해 행정구경제의 모순이 드러나고 있으며, 이

는 경제권의 발전적 추세가 강화됨에 나타나는 필연적 현상이다. 우리와 서구 발전국가 간에

는 정치제도, 경제발전수준, 도시시설 양식, 문화전통 등의 측면에서 상당한 차이점이 개재

하고 있으므로 실제로 외국의 양식이나 모델에 근거하여 이를 우리 현실에 적용하기 위해서

는 구체적인 실정에 맞춰 적절한 대책을 강구해야만 할 것이다. 현지 적응을 위한 구체적 대

안은 심도 깊은 현지조사를 통한 비전을 제시하면서 행정협력모델의 실현 가능성을 검토하여 

광역도시권 경제와의 통합성과 협력발전을 촉진할 수 있어야 할 것이다. 이를 위해서는 무엇

보다 광역도시권 구성 지방정부간 제도화와 규범화라는 조화관계의 재구조화와 행정 분절의 

전면적 해소가 필요하다. 
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