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도시 간 협력의 정치적 전략

1. 왜 도시 간 협력이 필요한가?

오늘날의 국제관계는 과도하게 국가 중심적이다. 1648년 웨스트팔리아 조약이 체결된 이래 국

민국가(the nation state)를 단위로 하여 세계질서가 수립되었다. 국민국가의 가장 중요한 사명

은 우선 대외관계에 있어서 국가의 생존을 보장하는 것이다. 아울러 국가 내에 거주하는 국민들

의 생명, 재산 그리고 자유를 보장하는 것이다. 

유럽에 있어서 국민국가가 수립되기 이전의 시대는 봉건국가와 도시국가의 시대였다. 봉건국

가는 농업 그리고 도시국가는 상업을 산업의 기반으로 했다. 각각 백성을 먹이고 경제적으로 번

영을 이루는 데에는 문제가 없었을지 모르나, 양자 모두 외부로부터의 침공으로부터 자신들의 

생존을 담보하는 데에는 취약성을 가지고 있었다. 중세 말에 들어 종교의 권위는 축소되고 세속

적 군주의 영향력은 확대되었다. 군주들은 자신들의 권력이 보다 넓은 영토에 전파되기를 원했

다. 그 결과 전쟁은 빈번한 일상이 되어갔다.

이러한 상황에서 국민국가가 대안으로 등장했다. 봉건체제하에서 분권화되어있던 권한을 집중

화시키고 세금을 거두고 집행할 수 있는 관료제를 설치했다. 국가가 폭력을 독점적으로 관리했

고 사람이 아닌 법에 의한 지배를 구현했다. 빈번하게 전쟁을 수행할 수 있도록 상비군을 만들

었으며 민족주의 이데올로기를 만들어 국민들을 단합시키고 통합시켰다(이연호, 2009). 봉건

국가보다 큰 규모의 국민국가가 등장함으로써 소규모의 전쟁은 수그러들었다. 그 안의 국민들
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은 이전에 비해 안정을 향유할 수 있게 되었다. 홉스(Hobbes)가 말하는 자연 상태, 즉 ‘만인의 만

인에 대한 전쟁’ 상태를 극복할 수 있었다(Hobbes, 1991). 인류사에 있어서 근대적 국민국가의 

기여는 괄목할 만한 것이었다. 개인이 국가를 위해 봉사하는 것에서 국가가 개인을 위해 존재하

는 것으로 국가의 존재의미를 전환시켰다(이연호, 2009). 이른바 자유주의적 근대국가의 출현

이다. 그리고 국제적 차원의 국가 간 협력은 제2차 세계대전 이후의 평화로운 세계질서를 만들

어내는 데 기여했다.

그러나 국민국가체제가 완벽한 것은 아니다. 여전히 보완이 필요하다. 무엇보다도 국민국가의 

핵심적 이데올로기, 즉 민족주의적 갈등이 해소되기는커녕 심화되는 현상마저 나타나고 있다. 

거대국가의 등장과 번영은 다른 작은 국가나 민족들을 불안하게 만든다. 서구를 대표하는 EU와 

미국 이에 대항하는 일부 이슬람의 대립이 그 예이다(Huntington, 1993). 동북아시아에서는 국

가가 부강해지면서 갈등의 정도가 더 심화될 조짐을 보이고 있다. 국가들끼리 협력하고 통합하

기보다는 패권을 추구하는 경쟁이 심화되고 있다.

국민국가 체제가 만능이 아니다. 국가가 개인을 위해 봉사해야 하지만 국가와 개인 간의 거리는 

좁혀지지 않고 있다. 국가 간의 경쟁은 이러한 문제를 오히려 심화시킨다. 한 국가의 개인과 다

른 국가의 개인이 협력하고 싶어도 국가가 오히려 장애물로 작용하는 상황이 전개되고 있다. 국

가가 개인의 생존과 번영을 보장해한다는 명분 속에서 개인은 억압당하기 일쑤이다. 게다가 국

가 간의 모든 갈등은 국제적인 정치 갈등으로 증폭되고 만다. 국가와 국가가 정치·안보적 갈등

상황에 봉착하면 여타의 분야의 협력마저 정체된다. 근대적 국민국가의 모순이다. 국민에 대한 

국민국가의 불성실은 전자의 후자에 대한 불신으로 나타나고 있다. OECD 국가들 중 국민들의 

신뢰를 잃고 있는 국가들이 그렇지 않은 국가들의 숫자를 상회한다(OECD, 2017). 이러한 현상

은 개선되기보다는 점점 더 심화될 가능성이 더 높다.  

이러한 문제를 해결하기 위한 대안으로 우리는 도시 간 협력을 논의할 필요가 있다. 국민국가

를 없애자는 이야기가 아니다. 국민국가는 여전히 유효하며 따라서 도시가 국가를 대체할 수 없

다. 그러나 도시는 국가가 할 수 없는 일을 할 수 있다. 경제·문화적 이슈가 과도하게 정치화하

거나 권력화하거나 민족주의화하는 것을 제어한다. 국가가 정치적 자원을 관리하는 제도인 반
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면 도시의 핵심적 자원은 역사적으로 산업과 상업과 문화이다. 민족주의적 압력에서도 상대적

으로 자유롭다. 국가의 구성원은 국민이지만 도시의 구성원은 시민이다. 시민은 자신들의 재산, 

자유 그리고 생명의 안전을 추구한다. 경제적 부는 이들의 공통분모이다(Martin and Romano, 

2002; 이연호, 2009). 따라서 국가 간 갈등이 경제적 협력을 방해할 때 도시는 이를 극복할 통

로와 계기를 마련해줄 수 있다. 

국가가 절대적 권력을 행사하던 시기가 지나고 있다. 신자유주의시대의 도래와 더불어 시장의 

힘이 등장한 것은 한 예에 불과하다. 거대권력에 대항하는 소형권력이 다수 등장하고 있다(바

버, 2013). 경제성장으로 개발도상국들의 목소리가 커지고 있다. 교육과 보건의 향상으로 지식

으로 무장한 개인들의 숫자가 증가하고 있다. IT의 발전은 민간의 힘을 증폭시킨다. 국가의 정보

독점도 어렵게 한다. 민주주의의 확산은 시민의 목소리를 더 크게 만든다. 그리고 평화에 익숙

해진 시민들은 전쟁을 감수하려는 국가를 용납하지 않는다. 

국가와 도시는 상충적인 관계가 아니라 상호 보완적 관계이다. 양자의 관심분야는 서로 다르

며 상호 기여할 수 있다. 이제 국가 간 협력뿐만 아니라 도시 간 협력을 모색하여 시너지를 창출

할 필요가 있다. 궁극적인 이익은 국민이나 시민에게 돌아가야 한다. 이들이 평화 속에서 풍요

를 누릴 수 있게 하는 것이 국민국가의 당초 약속이었다. 그리고 중요한 것은 이러한 도시의 역

할이 전혀 새로운 현상이 아니라는 점이다. 국민국가가 역사의 무대의 전면에 등장하기 전에 도

시는 상업적 번영과 시민의 풍요를 가져다주는 정치적 제도의 역할을 수행했다. 도시국가의 시

대가 없었다면 국민국가도 없었다. 도시국가의 자유주의적이고 민주주의적인 요소들이 근대적 

국민국가의 등장에 중요한 기여를 했다. 도시국가는 전제적 봉건국가가 결여하고 있었던 DNA

를 국민국가에 전해주었다. 



도시 간 협력의 전략 연구

도시 간 협력의 정치적 전략 009

 2. 도시국가 간 협력의 역사적 전개: 유럽 사례를 중심으로

역사적으로 도시는 인간에게 세속적 자유를 선물했다. 봉건적 질서 속에서는 개인도 토지도 영

주의 부속물에 불과했다. 15세기에 본격화된 대항해시대(Age of Discovery)를 계기로 상업과 

교역이 발달하면서 근대로의 문이 열리기 시작했다(알랭 코르뱅, 2008). 종교개혁을 통해 그동

안 도덕적으로 나쁜 것으로 간주되었던 개인의 사적 이익 추구가 정당한 것으로 인정받게 되었

다. 상업의 발달과 세속적 가치의 존중이라는 패러다임의 등장은 개인들에게 재산권과 교육이

라는 개념을 가져다주었다. 그 결과 시민이 등장했다(이연호, 2009). 이들은 자신의 재산권을 

보호하고 싶어 했고 이를 위해 의회 등 정치적 제도에 참여하고자 했다. 자본주의와 민주주의의 

시작이다. 

근대적 정치사상은 국가의 질서를 유지하기 위해 절대군주의 통치권한을 인정한다. 그러면서

도 계몽된 시민들이 국가의 정치과정에 참여하고 심지어 군주의 전횡을 견제해야 한다고 상정

한다. 이른바 사회계약설이다. 이로써 군주는 시민이 섬겨야 할 대상이 아니라 오히려 군주가 

시민의 재산과 생명과 안전을 보장해 주어야 하는 관계로 전환되었다. 심지어 시민들로 구성된 

의회가 전문적인 행정가를 고용하여 시를 운영했다. 이탈리아 피렌체의 메디치(Medici) 가문처

럼 왕족이나 귀족이 아닌 시민출신의 권력자가 등장하기도 했다. 궁극적으로 군주가 없이도 시

민들에 의한 통치가 가능하다는 이러한 사상의 근원이 도시국가이다. 세속적·상업적 가치가 인

정받고, 경쟁과 협력이라는 자유주의적 사상이 등장한 곳도 바로 도시였다.

도시국가는 절대 새로운 현상이 아니다. 이미 기원전 그리스 시대부터 도시국가는 번성했고 소

위 도시국가문화(City State Culture)가 형성되기 시작했다(Hansen, 2006; Mitchell and Peter, 

2003; Rhodes, 2007; Thomas and Craig, 2009; Martin and Romano, 2000). 중세에는 이태

리 중북부에 도시국가 연합(Waley and Trevor, 2013; Scott, 2012)이 그리고 독일을 중심으로 

북부유럽에서 한자동맹(Scott, 2012; 롤프 하멜-키조, 2012)이 그리고 스위스에서도 도시국가 

연합(Scott, 2012)이 발생했다. 도시국가의 구성요소는 상업적 발전과 시민 그리고 합리적 이익

의 추구를 구성요소로 했는데 이는 동일한 정체성의 기반이 되었다. 그리고 민주적 또는 공화적 
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연합체(Democratic or Oligarchic)를 형성하여 상호 협력하며 공동의 번영을 모색했다. 개별도

시에 대한 충성을 강하게 유지하면서도 다른 도시들과 공동의 정체성을 만들어 갔다(Hansen, 

2006). 

이들 도시국가가 번성할 수 있게 해준 요인은 무엇보다도 상업적 발달이었다. 봉건국가는 농

업에 의존했으나 도시국가에서는 상업과 무역이 발달했다. 이태리 도시국가의 경우 향료, 울, 

직물, 소금 등을 중심으로 중북부유럽과 지중해를 잇는 국제 교역을 주도했다. 부를 획득한 도

시민들은 사적 재산과 시장에 대한 관례적·자율적 권한을 요구했다. 도시의 영향력은 도시 밖

으로도 뻗어 나갔다. 기사계급이 상인 및 토지소유자들로 이루어진 도시세력과 결탁하여 코

뮌(Commune)을 결성했다. 코뮌은 도시가 확장한 개념이다(Waley and Trevor, 2013; Scott, 

2012).

<그림 1> 1494년경 이태리 중북부 주요 도시국가와 한자동맹의 지리적 범위

출처: World Bank(2005).

중세 독일의 도시국가(한자동맹, Hanseatic League, 14-15C AD)에서도 유사한 양상이 목격되

었다. 수공업자 및 상인들이 거주하고 활동하는 공간으로서 퀼른, 함부르크 등의 도시가 등장했

다. 이들은 배타적 이익집단으로 성장했고, 물질적 부를 통해 봉건영주에게 영향력을 행사했다

(Scott, 2012; 롤프 하멜-키조, 2012). 도시의 실질적인 권력자는 더 이상 귀족이 아니라 상인시

민들이었다. 
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이러한 여건 속에서 ‘책임 있는 시민’이라는 개념이 등장했다. 시민의 정의는 도시의 재정적 부

담을 공유하고 봉사하는 사람이다. 단순히 도시에 거주하는 것만으로는 부족하며, 집을 보유하

고 세금을 내야했다. 이들은 행정관들이 도시를 투명하게 운영하는지 감시했다. 그렇게 함으로

써 자신들의 최대 관심사인 상업적 이익과 안전을 보장받고자 했다(Waley and Trevor, 2013; 

Martin and Romano, 2002).

또 시민들은 자발적으로 정치와 행정에 참여했다. 시의회는 고용된 행정관과 더불어 공동체 생

활 및 도시의 법제문제를 결정했다. 그리고 재산권, 전쟁, 화폐주조 등 중대한 사안은 공동체 전

체가 협의에 참여했다. 동맹에 참여한 도시 간 협의는 전원합의를 통해 결정했다. 합의는 복종

을 전제로 했다(롤프 하멜-키조, 2012). 

도시국가는 여러 장점을 가지고 있었지만 결국 국민국가의 등장과 더불어 하나둘씩 사라져 갔

다. 우선 도시국가 간 그리고 부상하는 국민국가와의 갈등에서 살아남기가 어려웠다. 토지와 농

업을 바탕으로 다수의 인적 그리고 물적 자원을 도모할 수 있는 국민국가에 비해 전쟁을 수행

할 능력이 부족했다. 그리고 무엇보다도 시민의 성숙한 역량이 부족했다(Hansen, 2006). 특히 

공화제의 형태를 취했으나 계몽되지 못한 상인들이 주축이 된 시민들은 자유와 책임에 대한 인

식이 높지 않았다. 세속적 이익의 추구하는 구성원 간의 협력을 도모할 수 없었다. 파벌 간의 다

툼도 심화되었다(Waley and Trevor, 2013). 도시국가의 형태가 유지되더라도 메디치가문의 사

례에서도 보듯이 과두제(Oligarchy)가 등장하여 공화주의적 도시국가는 정착되지 못했다. 반면 

국민국가는 민족주이라는 이념을 조작하여 협력을 통한 대규모 자원동원에 성공했다. 그리고 

도시국가는 국민국가에 의해 흡수되고 말았다.

우리가 간과할 수 없는 도시국가의 교훈은 다음과 같다. 상업적 이익추구의 인정, 경제적 번영

과 자유, 그리고 자율성이 중시되어야 한다. 그 결과 경제적 효율성이 매우 높아야 한다. 물론 ‘굿 

거버넌스(Good Governance)’도 확보되어야 한다. 무엇보다도 시민의 참여가 자발적이며 적극

적으로 전개되어야 한다. 자유롭고 투명하며 참여적인 거버넌스가 매우 중요한 요소이다. 안보

적 요인의 취약성은 심각한 결함이다. 도시의 운명을 용병에 의존하는 것은 근본적인 한계였다. 

그러나 이 점만 배제한다면 도시국가모델은 상당히 실행 가능한 모델이다.
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<보론> 동북아시아의 사례: 청해진과 왜관을 중심으로1)

1. 청해진(AD 828-851)

동아시아 및 한국 역사의 터였던 만주와 한반도라는 공간을 고려하면 해양활동이 

활발할 수밖에 없었다. 동아시아는 지형을 기준으로 아시아 대륙의 동쪽 하단부에 

위치하여, 중국이 있는 대륙, 북방으로 연결되는 대륙의 일부와 한반도, 일본열도

로 구성된다. 한반도를 중심축으로 일본열도 사이에는 동해와 남해가 있고, 중국 

사이에는 황해라는 내해(內海)가 있다. 또한 동중국해와 타타르해를 매개로 연결

된다. 이른바 다국간지중해(多國間地中海), “동아지중해(東亞地中海, EastAsian-

mediterranean-sea)” 공간이다. 동아지중해 공간은 그리 넓지는 않지만 극단적인 

자연현상과 다양한 문화가 만나면서 상호교류하고 혼재하면서 발전한 곳이다. 동

북쪽에서는 연해주와 시베리아에서 연결되는 수렵삼림문화가 내려왔고, 북방과 

서쪽에서는 몽골과 알타이에서 내려온 초원의 유목문화, 서쪽에서는 건조한 사막

의 실크로드를 거쳐 온 서역의 문화들과 화북의 농경문화가 들어왔고, 남방에서는 

화려하고 격식 있는 강남문화, 동남아에서 해양문화가 올라왔다. 자연스럽게 다양

1) 본 보론은 청해진과 왜관에 대한 주요 선행연구를 정리하는 방향으로 서술하였다. 
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성이라는 지중해 문화의 전형적인 특성을 가질 수밖에 없었다(윤명철, 2013). 여

기에 농경의 정주(stability) 문화와 유목 해양의 이동(mobility) 문화가 만나 상호 

보완되면서 독특한 성격을 탄생시켰다.

한국 역사는 만주일대와 한반도, 해양을 유기적으로 연결한 터에서 생성하고 발전

했다. 특히 해양은 매우 중요한 역할을 담당하면서 국가의 산업, 상업 기술력 예술 

등 내부발전은 물론이고, 무역, 외교, 군사활동, 문화교류 등 국제관계에서 비중이 

높았다. 따라서 조선을 제외한 모든 국가들은 해양과 육지를 유기적으로 동시에 

발전시키는 해륙정책을 추진하였고, 그 정책들은 산업, 교통망, 정부조직, 세계관,  

예술 등의 다양한 방면으로 추진됐다(윤명철, 2013).

중국 명나라 시대 정화의 원정이 막을 내린 1433년 이후 중국은 사실상 해양을 포

기하고 대륙으로 회귀하는 정책으로 전환하였다. 공업과 상업보다는 농업을 중

시하는 경향도 강화되었다. 1395년에 개국한 조선 역시 해양을 중시하지 않았다. 

1419년 세종대왕은 쓰시마 섬을 정벌하였지만 이를 영구 점령하는 정책을 고집하

지 않았다. 같은 유교국가로서 농업을 산업의 근간으로 삼았고, 상업을 통한 사적 

자본의 축적을 정부가 규제했다. 

그러나 적어도 중국의 원나라 그리고 한국의 고려시대까지 해로를 이용한 국제 교

역이 동북아지역에서도 활발하게 전개된 역사적 흔적이 있다. 특히 해양국가로 간

주되는 신라는 해상교역을 중시하는 경향을 보여주었다. 이러한 맥락에서 볼 때 

국가로부터 자유로운 도시국가의 흔적은 역사적으로 동북아시아에서도 미약하나

마 존재하였다고 보아야 한다. 물론 중세유럽의 도시국가와는 비교할 수 없을 정

도로 물리적 규모도 작고 독립성도 제한적이었으며, 자유를 누리는 시민계층이 형

성되었다고 보기도 어렵다. 그럼에도 불구하고 상당정도의 자율성을 보유한 상업

적·군사적 거점이 조성되어 상업적 발전을 도모했던 자취를 발견할 수 있다. 그 대
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표적인 예가 신라시대 장보고에 의해서 설립·운영되었던 청해진과 중국의 동부해

안에 조성된 신라방이다. 

청해진이 위치한 곳은 지금의 전라남도 완도였던 것으로 추정된다. 산동성 동주에

서 동남쪽으로 항해하여 흑산도 근해에서 한반도의 각 포구로 향하거나 항해를 계

속하여 대한해협을 거쳐 일본 서부에까지 이르던 항로가 있었다. 완도는 이 항로

의 길목에 위치해 있었다. 당시 당나라의 지역 군벌들이 군웅할거하던 상황을 목

격하고 국제무역의 가능성을 경험한 장보고는 완도에 해군기지 겸 무역거점으로 

기능하는 청해진을 건설했다. 완도의 장군 섬 둘레에 목책을 박아 외부선박이 접

근하지 못하도록 하고, 성을 쌓아 군사적 방어기지를 조성했다. 이렇게 조성된 청

해진을 거점으로 장보고는 해적을 소탕하고 국제 교역을 일으켰다.

소위 청해진 체제는 병부, 민부, 재당·재일 신라인 집단거주지의 3개 조직체로 구

성되었으며, 당 내 신라인 주요 거점지역 및 정보력을 활용한 군산복합체이자 종

합상사이며, 자위·자치조직이라 말할 수 있다. 장보고 청해진 네트워크 체계는 아

래와 같은 특징들을 지닌다. 첫째, 국제무역항 및 생산시설 확충을 통해 환황해 네

트워크를 구축하였다는 점, 둘째, 당시 세계 무역·물류제도에 대한 전문지식을 보

유하고 있었다는 점, 셋째 상업성과 경제성을 고려하여 중심성과 중계성을 모두 

구비한 통합물류연계망이었다는 점, 넷째, 신라인(동포) 중심이었다는 점, 다섯째, 

네트워크 내 높은 신뢰를 바탕으로 한 신용거래가 이루어졌다는 점, 마지막으로 

군산복합체였다는 점 등이다(방희석·박근식·양현석, 2008).

중국 내 신라인들의 자치촌인 신라방은 한반도국가들의 해양성을 보여주는 가장 

단적인 예이다. 일본의 구법승인 엔닌이 쓴 <입법구당순례행기>에는 신라의 해

양 정책이 전성기를 이룬 신라 후기의 양상이 기록되어 있다. 이에 따르면 당(중국) 

내 신라방은 일종의 자치지역으로서 이를 관장하는 구당신라소라는 기관이 있었
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고, 신라에서 온 총관이 이를 지휘 통솔하였으며, 당인 사회에서도 상당한 영향력

을 지닌 통역관들이 신라인뿐 아니라 일본인들의 편의를 봐주는 등 권한을 지니고 

있었다. 또한 당시 중국에서 불교가 금지되어 있음에도 불구하고 신라의 승려들이 

치외법권적인 면책 특권을 지닌 채 사원 보유 및 포교가 허락되는 등 상당한 영향

력을 보유했다(신복룡, 2004).

<그림 2> 장보고 선단의 활동범위 및 당시 주요항로

출처: 국사편찬위원회 우리역사넷(http://contents.history.go.kr)

재당 신라인사회가 있었던 지역은 대부분 해안이나 운하, 혹은 강 주변과 같이 교

통이 편리하면서 물자 교류가 활발한 도시 인근에 분포하고 있었으며, 신라로부터 

집단적으로 이주해 온 이민자들로 구성되고 고구려 및 백제 유민과 명확히 구분되

는 신라인으로서의 정체성을 보유하고 있었다. 라이샤워(Edwin O. Reischauer)와 

같은 학자들은 신라방이 지닌 치외법권적 자치특권을 강조하고 있으나, 이에 대한 

비판적 견해들도 존재한다. 비판적 입장에서는 재당 신라인사회를 자치권이 보장
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된 특수한 사회라기보다는 당 왕조의 입장에서 이민족 사회를 효율적으로 지배하

기 위해 창출한 지배기구로 인식하고 있다.2) 그러나 기본적으로 당의 정치적 통제

를 받으면서도 신라인 출신 운영자가 행정을 담당함으로써 자신의 정체성을 유지

했다고 볼 수 있다(고경석, 2008).  

내부 구성원들의 다양한 분화 및 역할분담은 재당 신라인사회의 유지기반을 제공

했다. 행정능력과 통솔을 갖춘 운영자, 안정적 경제기반과 외국어능력을 보유한 

상인계층, 그리고 정신적 구심처인 사원을 보유한 승려의 존재는 신라방이 자생적

이고 안정적인 운영 체제를 구축하는 데 도움이 되었다. 또한 신라인사회 지도층 

간 제한적이나 유기적 관계도 형성되어 있었다. 장보고는 자신의 활동범위 내 재

당 신라인사회를 이용하여 대외 교역을 효율적으로 수행할 수 있는 교역망을 완성

시키고 이를 바탕으로 동아시아 대외무역을 주도할 토대를 구축했다. 단, 신라인

사회를 장보고가 강력하게 통제했다기보다는 유력 인사들과의 수평적 관계를 통

한 제한적 영향력을 행사했다고 보는 것이 적절하다(고경석, 2008). 

이러한 상황이 가능할 수 있었던 8-9세기의 시대배경에는 동북아지역 내 신항로 

개발과 공무역 대비 사무역의 성장이라는 두 가지 측면이 존재한다. 고대 동북아

2) 이러한 상반된 시각은 당시 무역의 성격에 대한 견해차로 인한 것이다. 장보고시대 동아시아 국가들 간 교

역은 시장교환을 통한 이익추구보다는 국가 간 호혜성 또는 교환될 물건의 재분배를 통한 왕권 및 국가권력 

중심의 사회통합이 주목적이었기 때문에 교역의 성격도 왕권이나 국가기관에 의한 조공무역 및 관리무역의 

형태를 띠었다는 것이다. 또한 국제교역과 국내시장이 분리되어 사무역적 상거래의 여지가 적었다고 보는 견

해도 존재한다. 이러한 입장에 따르면 고대 동아시아에서의 장보고 중계무역 모델은 민간주도(사무역) 및 정

경분리라는 현대식으로 해석하기에는 무리가 따르며, 장보고가 ‘대사’ 등의 당풍의 관작과 병권을 수여받았다

는 점으로 볼 때 장보고는 당의 외교사절로서 신라에 왔으며, 청해진 역시 일종의 치외법권적 조차지로 이해

해야 한다. 장보고는 그의 소유인 교관선이라는 관무역선을 통해 일종의 관리무역을 수행하였으며, 재당 신라

인을 관할하던 당 관리와의 연계를 통해 해상 네트워크를 구축했다. 재당 신라방 역시 세원 파악을 위해 재당

신라인들을 일정 지역에 잡아두기 위한 당나라 측의 지방제도 정비작업으로 해석 가능하며, 이러한 신라소는 

번장 등 당에서 파견한 관리에 의해 통제되었다. 자치권이 허용되기는 하였으나 당의 통치수단의 연장으로 이

해해야한다는 주장이다. 박승락, 2002, 청해진 대사 장보고 중계무역 모델의 국제상학적 재조명: 재당 신라

상인들의 무역활동을 중심으로. 『국제상학』 17(1) 참고. 
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지역에서의 왕성한 해상교역활동은 내해라는 역동적인 이동성을 기반으로 필연

적으로 발현한 경제협력모델이었다. 고대 동북아지역의 해상교역로는 북로북선

(동북아 연안항로), 북로남선(황해횡단항로), 남로남선(동중국해 사단항로), 남로

북선이 있었다. 이 중 황해 횡단·사단항로의 경우, 고구려와 백제에 의해 연안항로

가 차단당한 신라가 새로이 적극 개척한 항로로, 8-9세기 당-신라-일본 간 교역이 

활성화되면서 상설화되었다. 주요 해상무역항으로 중국에는 광주(廣州), 명주(明

州), 양주(揚州), 교주(交州), 항주(抗州), 복주(福州), 등주(登州) 등이, 일본에는 하

타카오츠(博多大律, 지금의 후쿠오카), 난바의 세률포(三律浦)가, 그리고 신라의 

청해진이 있었다. 장보고는 황해횡단항로와 남중국항로를 활용하여 중국남부지

역과 신라를 연결하고 동남아-인도항로와의 유기적 연계망을 구축함으로써 동아

시아의 중추적 무역루트로 활용하였다. 그와 동시에, 일본 큐슈 하까다까지 이어

지는 남중국항로의 연장선을 개설함으로써 당-신라-일본 동북아 삼국 간 물적·인

적요소를 네트워크화하고, 궁극적으로 현대의 중계무역 방식과 유사한 동북아 지

역의 고대 해상교역을 발전시켰다. 이러한 3국 항로 간 연결은 네트워크 노드로서

의 거점도시의 확보와 3국 내 거주하는 외국인 상단 및 당 산단의 글로벌 네트워크

가 있어 가능했다(유성종 외, 2007).

아울러 무역체제의 변동이 발생했다. 공무역의 규모보다 사무역의 규모가 더 커

진 것이다. 8세기에는 ‘당-신라 vs 발해-일본’ 구도의 심화 속에서도 신라와 일본

은 공무역을 통해 경제적으로 긴밀한 관계를 유지했다. 그러나 9세기에는 당, 신

라, 일본에서 공통적으로 중앙정부의 지방통제력이 급격히 약화됨에 따라 공무역

이 후퇴하고 사무역이 활성화되었다. 장보고는 이러한 사무역 종사자들을 조직·관

리하고 그들의 능력을 극대화시킨 인물로 평가될 수 있다(강봉룡, 2001). 장보고

는 당나라 직제를 청해진에 적용함으로써 청해진의 해상체제에 국제적 정당성을 

부여하였으며, 청해진이라는 중심핵과 재당 신라방, 일본의 다자이후 등 주변핵들
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로 구성된 다층적 시스템을 물류와 관련된 것으로 일원화하여 유기적인 해상무역 

네트워크를 형성했다. 또한 법화원에서의 대규모 불교행사 개최를 통해 재당 신라

인 공동체를 결집하고, 일본에 지점(대리인)을 통한 선금결제방식까지 도입하였

다(윤광운 외, 2002).

이러한 상업적 속성과 더불어, 청해진은 기본적으로 군사적 속성을 지닌 집단이었

다. 신라가 군사적 요충지에 진(鎭)을 설치·운영한 것은 오랜 역사적 경험에서 비

롯된 것이었다. 다만 청해진의 경우, 당시 서남해안 일대의 해상과 내륙을 연결하

여 조직적인 약탈행위를 발생시킨 대규모의 해적에 대응하기 위한 목적으로, 수군

뿐 아니라 기병, 보병을 반영한 형태로 편성된 해상 군진이라는 점이 특징이다(신

성재, 2011).

그러면 청해진과 중앙정부의 관계는 어떠했을까? 장보고가 청해진 설치를 요청한 

배경에는 산동반도 적산 신라인 사회의 실질적 세력가로 부상하여 재당신라인들

을 규합하고, 이러한 영향력을 신라 사회에 확대하여 동북아 삼각무역을 장악하고

자 하는 개인적 욕구가 자리하고 있었다. 흥덕왕이 이러한 장보고의 요청을 승인

한 이유는 당의 지원을 받은 장보고가 내세운 해적 소탕이라는 명분의 실현을 기

대한 것도 있었지만, 장보고로 하여금 신라의 조공무역을 전담하도록 하여 당과

의 관계를 신장하고 서남해안 도서지역의 통제력 강화를 도모하였기 때문이었다. 

즉, 청해진의 설치는 당나라에서 신라지역으로 활동무대를 확장하려는 장보고의 

욕구 그리고 흥덕왕의 왕권강화 욕구가 맞아 떨어졌기에 가능했다. 장보고가 왕

으로부터 허락받은 군사 1만 명은 모두 상당히 잘 훈련된 공병(정규군)이었던 탓

에 별도의 준비기간 없이 즉각적으로 해적소탕 등 해상활동에 나설 수 있었고, 중

앙의 통제력이 미치기 어려운 청해진 일대 도서지방의 수비를 위임받은 장보고는 

청해진을 키우면서 경제력을 확충할 수 있었다. 신라의 중앙정부가 청해진의 군사
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적 성격에도 불구하고 당의 직함인 ‘대사’를 부여한 것은 당시 골품제 질서를 뛰어

넘어 그만큼 장보고와 청해진의 독자성을 인정한 조처였을 것이다. 아울러 청해진

에 제공되었던 1만 병력이 시간이 지나 사병화됨에 따라 기근 구제에 대한 신라 정

부의 경제적 부담이 완화되는 효과를 보이기도 했다(서윤희, 2001; 김호범, 2007; 

정운용, 2015). 

청해진이 지닌 이러한 자율성에도 불구하고, 청해진은 이태리와 독일에 존재하던 

도시국가와 다른 성격을 가지고 있었다. 무엇보다 장보고라는 인물의 개인적인 영

향력에 의존하는 정도가 컸다. 여민왕 승하 이후 벌어진 왕위계승전쟁에서 패한 

김우징 일파가 장보고에게 보호를 요청하여 피신했다가 군사적 지원을 받아 경주

로 진격, 후일 신무왕으로 등극한 것을 계기로 장보고는 골품제의 한계를 깨고 신

라 조정에서의 정치적 영향력을 확보하고자 하였다. 그러나 장보고의 조력으로 왕

위에 즉위한 신무왕이 일찍 승하하고, 이후 즉위한 문성왕이 중앙의 귀족 세력들

을 회유하는 과정에서 선왕의 옹립에 공헌한 장보고를 제거함에 따라 청해진의 구

심점 또한 소멸되었다. 이러한 점에서 장보고와 청해진이 신라의 중앙정부에 대

해 지닌 정치적 한계를 다음과 같이 정리해볼 수 있다. 첫째, 청해진의 비공식적 성

격이라는 한계가 있었다. 정부의 인정은 받았으나 국가의 공식 행정·군사조직에 

편제되지는 않았다. 둘째, 장보고의 신분적 제약이 있었다. 평민출신으로 골품제

의 한계가 분명했다. 셋째, 신무왕과 문성왕의 우대에 따른 신라 중앙귀족들의 견

제가 심했다. 넷째, 장보고 사후 체제를 승계할 인물이 부재했다. 다섯째, 장보고가 

왕위계승전쟁에 개입하는 등 정치적 야망을 보유하자 청해진 본래의 목적이 실종

되었다(정운용, 2015). 그러나 장보고의 등장에 따른 지방 세력의 성장은 후삼국 

분열의 기반을 제공했다(서윤희, 2001). 
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2. 왜관

조선시대 설치되었던 왜관은 항구 속 한·일 간 경계지대이자 공식적인 대일 접촉

지대로서 무역소로서 뿐만 아니라 외교사절 접대 및 수용처의 기능을 수행했다. 

이 곳에서 발생한 상업 및 문화 교류는 정부의 통제책에도 불구하고 일본의 생활

문화를 조선의 지역사회로 전파시켰다(김강식, 2016). 

당초 왜관은 조선 초기 왜구문제를 해결하기 위한 대책으로 설치되었다. 조선 건

국후인 1400년대 초 조선을 드나드는 왜인이 크게 증가함에 따라 치안·재정문제

가 발생하였다. 이에 조선정부는 왜인을 통제하고 접대하기 위한 장소로서 서울에

는 동평관을, 주요 삼포(부산포·내이포·염포)에는 포소왜관을 설치했다. 동평관은 

1409년에 처음 설치되었다가 통교왜인의 상경도로가 임진왜란 때 침략루트로 이

용된 이후 상경이 금지되면서 무력화되었다. 왜관들은 1420년 전후로 설립되어 

조일관계의 전개과정에 따라 폐쇄와 복설을 반복하였고 정미약조(1547년) 이후 

부산포왜관 한 곳만이 임진왜란 때까지 유지되었다(한문종, 2012).  

왜란이후 조선후기에는 서울의 동평관이 사실상 폐쇄되고 왜관이 부산에만 존재

하게 되었으며, 이후 조선 정부의 대일인식에 따라 3차례(절영도-두모포-초량)에 

걸쳐 이동했다. 절영도왜관은 왜란직후 국내정서 및 대의명분상 일본 강화교섭사

자들의 상륙을 허가할 수 없었음에도 일본 측의 국교재개 및 무역요구를 거절할 

수 없던 조선정부의 입장이 반영되어 설치된 임시왜관이었다. 두모포왜관 역시 조

선정부의 대일유화책의 일환이라는 수동적 입장에서 개설하였으나, 병자호란 이

후 청의 간섭과 견제에 대항하는 과정에 일본의 존재를 이용하면서 왜관운영을 위

한 각종 제도 및 시설이 정비되었다. 초량왜관의 설립과 더불어 조선정부는 왜관 
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경영 및 왜인 통제에 보다 주도적이고 적극적으로 임하게 되었다. 왜관은 조선정

부에게는 외교의 공간으로, 일본에게는 무역의 공간으로 이해되었다. 왜관이 일본

에는 없이 조선 영토 안에만 일방적으로 위치하였고, 그 명칭 역시 쓰시마관이나 

일본관이 아닌 부산관, 동래관이었다는 점에서 상호간의 상업적 교역을 위한 지역

이었다고 단정하기에는 한계가 있으며, 외교적 기능이 상대적으로 강했다는 점을 

부정하기 어렵다(장순순, 2011). 

<그림 3> 초량왜관도

       출처: 국사편찬위원회 우리역사넷(http://contents.history.go.kr)

동북아시아에 존재하던 무역거점들은 도시국가의 매우 초기적인 형태로 존재했

을 뿐 중세유럽의 도시국가와 같은 형태로 성장하지는 못했다. 이는 15세기 들어 

유럽이 상업과 공업중심의 근대화경로를 밟았던 반면 동아시아 특히 중국과 한국

은 농업으로 오히려 회귀하는 경향을 보인 것과 무관치 않아 보인다. 

흥미로운 사실은 서구가 대항해시대의 문을 연 15세기에 중국을 비롯한 동양은 반

대로 해양의 시대를 마감했다는 점이다. 사실 명나라는 태조인 홍무제 4년(1371)
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에 해금령(海禁令)을 발표한 이래 지속적으로 해상의 교역을 억제하는 정책을 취

했다. 그의 아들인 영락제가 환관 정화로 하여금 1433년까지 총 7차례의 대원정을 

수행하도록 지시한 적은 있지만 그의 뒤를 이은 홍의제가 다시 해금정책을 부활함

으로써 사실상 바다의 시대를 마감했다. 당시까지 중국은 서양의 배보다 더 크고 

잘 무장되었으며 숫자도 많은 함선을 가지고 있었으나 중국은 스스로 이를 포기했

다. 당, 송, 원나라를 거치면서 중앙정부의 지원 하에 중국의 해상교역은 매우 번창

했었다. 명이 몰락한 후 뒤를 이은 청나라도 해금정책을 승계했다. 청의 등극에 대

항하는 반대세력이 복건성의 하문을 중심으로 한 해상세력이었다는 점이 청을 하

여금 해양을 적대시하는 정책을 펴게 했다. 청나라 내내 해상교역에 종사하는 상

인들은 정부의 강력한 통제 하에 놓여 있었다. 요컨대 명나라는 국제무역을 국가

가 독점하기 위해서, 위금물자(違禁物資)의 해외유출을 방지하기 위해서, 그리고 

주변국과의 조공무역 질서를 수립하기 위해서 해양교역의 자유를 억압했다. 청나

라는 바다에 대한 통제를 통해 연안지역과 해양질서의 안정을 도모하고자 했고, 

중국 인력의 해외유출 그리고 농산물의 해외유출을 막기 위해 해금정책을 실시했

다(이준태, 2010; 민덕기, 2011). 

명나라와 청나라의 연이은 해금정책은 중국의 경제적 성장에 막대한 손해를 끼쳤

던 것으로 보인다. 투르크족을 비롯한 이민족이 중앙아시아를 장악하면서 서양으

로 가는 육로는 차단되었다. 그 대안으로 해로를 이용할 수 있었으나 명과 청은 스

스로 이 길을 닫아 버렸다. 중국은 당시 상당히 경제적으로 번영해 있었고 자급자

족이 가능한 경제였기 때문에 교역의 필요성이 상대적으로 낮았다. 중앙아시아의 

회교세력과 서양의 세력이 확장하는 것을 목격한 중국은 자신을 외부의 위협으로

부터 보호하기 위해 해로를 닫아버리는 정책을 취했던 것이다(이준태, 2010). 그

러나 그로 인해 중국의 자신의 상품을 수출한 시장을 상실했으며 동시에 국내에서

는 공급이 과잉되는 상황에 놓이게 되었다. 교역의 자유 그리고 경제적 자유의 억
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압은 경제적 퇴보 나아가 산업화 기회의 상실로 이어졌다.

중국의 해금정책은 조선에도 영향을 주었다. 삼국시대와 고려시대의 한국은 활발

하게 해상교역을 전개하는 나라였지만, 명나라와 주종관계를 맺었던 조선은 바다

로부터 후퇴하고 대륙을 지향하는 국가로 변모하고 말았다. 조선은 태종은 사사로

이 바다로 나가 이익을 도모하는 자를 금지하라는 명을 내렸다. 세종도 상인들을 

장사치라 하대하며 사적인 무역을 밀무역으로 간주하여 금하고 이를 엄한 형벌로 

다스렸다. 그나마 일본이 17세기부터 서서히 해상의 자유를 허락하는 방향으로 정

책을 전환한 것이 예외적인 현상이었다. 에도시대(1603-1867)의 일본은 나가사

키에 중국, 네덜란드 상인과의 무역이 활발하게 이루어졌다. 일본의 상인들은 부

산의 왜관이나 중국의 유구관에 머물며 활발하게 교역에 참여했다. 물론 공식적으

로는 일본 역시 정부가 해금정책을 취함으로써 바다에 대한 통제권을 잃지 않으려 

했다. 그럼에도 불구하고 무역의 자유는 허락했다. 중국과 조선이 해금과 사무역

의 금지를 정경일치의 차원에서 유지했다면 일본은 정경분리의 정책을 폈다고 할 

수 있다(민덕기, 2011).

중국을 중심으로 한 동북아지역에서 해상교역의 퇴조는 경제적 자유의 퇴조를 가

져왔다. 그리하여 유럽과는 달리 상업적으로 번성한 해양도시국가가 등장할 기반

을 무너뜨렸다. 그리하여 동북아시아 지역에서는 변변한 규모의 도시국가는 등장

하지 못했다. 오히려 중앙집권화된 근대국가가 매우 빠르게 자리를 잡은 탓에 지

방의 도시들은 자율권을 보유할 수 없었다. 중앙의 기득권 세력들은 지방 세력이 

상업적 그리고 산업적 번영을 통해 자신들을 위협하는 세력으로 등장하는 것을 용

납지 않았다. 물론 서양에서도 결국 도시국가들이 국민국가들에 의해 흡수되는 경

향이 나타났지만 동북아에서 중앙집권화된 근대국가가 자리 잡는 속도와 강도는 

더 빨랐던 것으로 보인다.  
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3. 도시 간 협력을 위한 정치적 전략의 모색

도시 간 협력을 도모하기 위해서는 정치적 전략이 필요하다. 여기에서 전략이란 도시가 국민국

가로부터 독립하기 위한 전략이 아니다. 도시와 국민국가가 서로 보완적인 관계를 설정하기 위

한 전략이다. 무엇보다도 국민국가의 정부에게 도시가 기여할 수 있는 바를 설득하기 위한 전략

이다. 도시가 국민국가에서 전달할 메시지는 간단하다. 국가와 국민의 생존을 보장해야 하는 의

무로부터 상대적으로 자유로운 도시가 경제적 발전과 시민의 복지향상을 위해 일하게 해달라

는 것이다. 그리고 도시에게 보다 폭넓은 자율성을 부여해 달라는 것이다. 이러한 점에 착안하

여 다음과 같은 몇 가지 핵심적 요소를 도출할 수 있다.

3.1. 경제적 자유화  

위에서 보았듯이 역사적으로 도시는 근대자본주의가 태어난 장소이다. 도시의 핵심은 경제적 

자유화이다. 국가적 통합성을 유지해야 하는 국민국가는 분배와 형평의 부담이 크다. 국가의 생

존이 대외적 안보요인이라면 형평은 대내안보적 요인이다. 형평이 성취되지 않으면 국가는 분

열된다. 반면에 도시는 경제적 자유에 몰입할 수 있다. 도시는 시장이 번영하는 곳이다. 경제적 

자원을 많이 산출하여 국민국가에 제공하고 국가는 이를 취약지역에 분배하여 형평을 제고하

는 것이 바람직하다. 

자유는 질서가 유지되는 곳에서 성립된다. 질서의 수립은 국민국가의 역할이다. 국민국가가 질

서를 수립해주고 도시는 자유를 누리며 경제적 번영을 도모한다. 도시에게 경제적 자유는 필수

적 요소이다. 세속적 이익을 추구하는 상공업적 활동이 활발하게 이루어지기 위해서는 자유와 

질서가 보장되어야 한다. 도시 간 협력을 도모하기 위한 공통 언어는 경제적 자유이다. 도시들

은 경제적 자유를 확장하기 위한 건전한 경쟁을 벌여야 한다. 이것은 국가가 조성한 질서 속에

서 가능한 것이다. 
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3.2. 도시의 자율성 그리고 지방분권화

도시와 국민국가의 관계가 상호보완적인 것이라면 국가는 도시에게 상당한 정도의 경제적 자

율성을 보장해 줄 필요가 있다. 많은 경우 특히 국가가 강한 동아시아에서 경제적 자유를 규정

하기 위한 국가의 관료적 간섭이 강한 경향이 있다. 자유의 과잉으로 인해 질서가 붕괴될 것을 

염려하기 때문이다. 그리고 도시와 시장이 국가의 권위에 도전할 것을 우려하기 때문이다. 그러

다 보니 경제적 자유를 위한 국가의 간섭 그리고 관료적 규제가 강화되는 역설적 현상이 발생하

고 있다. 도시와 시장은 자유와 자율을 향유할 때 가장 빠르게 성장한다. 자유를 상실한 도시는 

창의력을 상실한다. 혁신을 도모할 수 없다.

도시와 국가는 지방분권화 방안에 대해 서로 심도 있게 논의할 필요가 있다. 중앙정부가 관료적

으로 통제하기보다는 도시에게 자율성을 허락해야 한다. 그리하여 도시와 도시 간의 협력이 직

접적으로 전개될 수 있어야 한다. 그래야 거래비용이 절약된다. 중앙정부를 경유하는 것은 동선

이 너무 길다. 도시의 개별적 사정은 도시가 가장 잘 파악할 수 있다. 변화하는 상황에 민첩하게 

진화할 수 있도록 하기 위해서는 도시가 자율성을 가지고 있어야 한다. 

물론 자유와 자율은 책임을 수반한다. 도시가 저지를 실패는 개별도시의 책임이다. 자유와 책임

을 분명하게 규정하고 그에 따른 재정분담의 원칙에 관해 도시와 국가가 논의할 필요가 있다.

 3.3. 시민/민간의 참여

자유로운 도시는 책임 있는 시민이 필요하다. 시장이 번성한 도시는 효율도 높지만 탐욕의 정도

도 강하다. 절제되지 않은 이기심과 탐욕은 시장의 질서를 무너뜨릴 수 있는 요인이다. 질서는 

국가가 우선 만들어주어야 하지만 시민 스스로 질서를 창출하는 것이 더 효율적이고 바람직하

다.  

따라서 도시의 운영과 도시 간 협력을 도모하기 위해 시민의 참여를 활성화할 필요가 있다. 시
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민들은 도시가 자율적으로 내린 결정이 가져올 경제적 이득과 책임에 대해 숙지할 필요가 있다. 

그리고 이들은 도시정부가 수행하는 사업에 대해 참여하고 감시함으로써 투명성이 담보되도록 

해야 한다. 도시의 질서를 국민국가의 중앙정부에 의탁하는 것은 자유의 축소를 가져올 수 있

다. 따라서 중앙정부의 간섭을 최소화하고 도시에게 주어진 자율을 극대화하기 위해서는 시민

의 참여가 필수적이다. 개인의 사적이익과 도시라는 공동체의 이익을 조화시키는 일은 정부가 

아니라 시민이 스스로 수행하는 것이 바람직하다.

3.4. 도시 간 국제적 협력

도시들은 국제적 네트워크를 통해 협력을 도모할 필요가 있다. 협력의 가장 중요한 이유는 경쟁

이다. 선의의 경쟁을 통해 도시의 발전을 도모하고 상호도움을 주어야 한다. 도시끼리 모여 경

제적 자유화와 자율 그리고 분권화의 문제에 대해 상호 논의하고 각자의 중앙정부를 설득할 수 

있는 논리도 개발할 해야 할 것이다. 이를 위해 도시 간 협력체를 제도화할 것을 제안한다. 이 점

에 관해서는 아래에서 다시 자세하게 논할 것인데, 도시들이 참여하여 경쟁과 협력을 도모하며 

공동의 논리를 개발하고 각자의 중앙정부를 설득하는 소위 ‘band wagoning’을 모색해야 한다. 

도시 간의 협력체에는 일정 수준의 조건을 만족시키는 도시들이 참여하는 것이 바람직하다. 무

작위적인 회원자격의 부여는 도시가 경쟁도 협력도 어렵게 할 것이다. 도시 간 협력체에 참여할 

수 있는 조건을 제시하여 경쟁과 협력의 가이드라인으로 활용할 필요가 있다. 우리가 제시하는 

도시 간 협력을 위한 회원자격의 조건은 경제적 성장수준, 경제적 자유화의 수준, 도시의 투명

도 수준, 지속가능발전 수준, 도시정부의 책임성 등이다. 
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국제적 도시 간 협력의 가능성과 

협력거버넌스 모델의 모색

1. 다국적 도시 간 협력의 가능성

국가 간 협력이 위기를 맞고 있다. 2차대전 이후 꾸준히 발전해 온 국가 간 협력은 소련의 붕괴

이후 전 지구적인 국제적 협력으로 확대되어 왔으나, 최근 영국의 유럽연합 탈퇴(Brexit)와 미국 

트럼프 행정부의 자국우선주의(America First) 정책 추진 등은 국가 간 협력 추진에 제동을 걸고 

있다. 지역적으로도 한국, 중국, 일본 등 동아시아 국가들과 그 주변 국가들은 정치, 안보적 이해

의 충돌로 다양한 협력 과제들에 적절하게 대응하지 못하고 있다. 한국, 중국, 일본이 공동으로 

풀어나가야 할 협력의 과제들은 지역 내 무역의 활성화, 지역 내 금융 및 통화제도의 효율성 제

고 및 안정화, 지역 내 에너지 시장의 활성화 및 효율성 제고, 지속가능발전을 위한 공동의 정책 

마련, 황사와 미세먼지를 비롯한 지역 내 환경 문제 해결 등 다양하나, 과거사 문제에 대한 이견, 

북한 핵, 미사일 문제를 둘러싼 지역 내 국가들의 복잡한 안보 상황과 그에 대한 각국의 이해관

계의 충돌 등으로 인해 협력 과제 해결을 위한 동아시아 삼국의 국가 간 협력은 지지부진한 상

태이다.

협력의 필요성이 증대되고 있는 시점에서 국가 간 협력이 오히려 지지부진한 현재의 상황은 대

안적 형태의 협력 방안의 필요성을 증대시키고 있는데, 우리는 이런 상황에서 다국적 도시 간 

협력이 국가 간의 협력을 보완할 수 있는 훌륭한 대안이 될 수 있으리라 제안한다. 한국과 일본, 

중국의 도시들 간 기능적인 협력을 추진해 보자는 것이다. 기억해야할 것은 여기서 제안하는 다
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국적 도시 간 협력이 국가 간 협력의 대체재가 아니라 보완재로써 제안된다는 점이다. 성공적인 

도시 간 협력은 국가 간 협력의 부재 시 그 역할을 대신해 줄 수 있을뿐더러, 또한 보다 심도 있는 

국가 간 협력을 추진할 때 중요한 주춧돌의 역할을 할 수 있으리라고 생각된다. 이 장에서는 국

가 간 협력의 대안으로서의 도시 간 협력의 가능성을 살펴보고자 한다. 특히 국제정치이론의 협

력이론에 기초하여 다국적 도시 간 협력의 이론적 토대를 마련해보고자 한다. 또한 이를 기반으

로 다국적 도시 간 협력을 위한 다층적 협력거버넌스의 모델을 검토, 제안하고자 한다.

1.1. 도시 간 협력의 가능성

협력에 대한 요구의 증대와 그 요구를 충족시키지 못하는 현재의 국가 간 협력의 부진은 국제적 

도시 간 협력의 대안으로서의 가능성을 더욱 도드라지게 한다. 꾸준한 도시화의 진행으로 도시

의 크기는 양적으로 계속해서 팽창하여 왔으며, 2017년 현재 전 세계 인구의 절반이상이 도시

에 살고 있다 (UN-Habitat, 2017). 이러한 추세는 앞으로도 계속될 것으로 보인다. 19세기 이후

의 도시화는 특히 산업화와 세계화로 인해 더욱 가속화되었는데, 산업화와 세계화를 통해 더욱 

강조되는 대량생산의 필요성은 제조업, 서비스업의 도시 집중을 야기하게 되었고, 따라서 촌락

에서 도시로 이주하는 이주민을 증가시켰다. 이러한 도시의 양적인 팽창은 도시의 역할의 자연

스러운 증대로 이어지고 있다. 도시민의 증가와 그 도시민들에게 일자리를 제공하는 기업들의 

도시 집중은 또한 자연스럽게 도시의 예산의 증가로 이어지며, 이에 따라 도시가 할 수 있는 일

과 해야 하는 일도 점차 확대되고 있다.

도시민의 증가와 도시가 집행할 수 있는 예산의 증가는 자연스럽게 도시의 자율성을 증대시켜

왔다. 국가 간 정도의 차이는 있지만, 도시들은 점차 중앙정부의 지시를 지방에서 이행하는 수

동적인 역할에서 벗어나 지방조례를 비롯해 자체적인 규칙을 만들고 그를 행사할 수 있는 자율

성을 확보해 왔다. 물론 여전히 중앙정부에 의해서 그 권한이 도시정부로 이양되어야 가능한 일

이지만, 정부의 기능 중 시민의 삶과 직접적으로 연관되는 부분들을 중심으로 그 관할권이 중앙

정부에서 도시정부로 옮겨가고 있으며, 따라서 점차 도시정부가 직접 결정하고 시행할 수 있는 
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일들이 많아지고 있다. 중앙정부 차원에서 만들어진 정책들을 단순히 지방 단위에서 행정적으

로 대행하는 단순한 대리인(agent)에서 점차 독립적인 권한을 행사하여 정책의 실행뿐만 아니

라 지방 수준에서 스스로 정책을 만들 수도 있는 행위자(actor)로 도시정부가 변화하고 있는 것

이다. 

이런 권한의 확대를 바탕으로 도시정부들이 직접 국제적인 협력을 이뤄내는 경우도 점차 많

아지고 있는데, 환경 분야의 국제적 도시정부 협력체인 C40, Climate Alliance, International 

Council for Local Environmental Initiatives, 도시정부간의 친선, 교류, 정보 교환을 목적으로 하

는 Metropolis, United Cities and Local Governments, CityNet, Sister Cities International, 문

화적 교류를 목표로 하는 League of Historical Cities, Organization for World Heritage Cities, 

교통 협력을 목표로 하는 Cities for Mobility, 경제 협력을 목적으로 하는 The Organization for 

the East Asia Economic Development 등이 그 예라 할 수 있겠다. 90여개의 메가시티들의 연

합체인 C40의 경우 기후 변화에 대응하기 위해 14,000개에 달하는 정책들을 회원도시들의 도

시정부 차원에서 추진하고 있으며 그를 위한 정책 공조 및 교환들이 활발히 진행되고 있는 실정

이다.

1.2. 도시 간 협력의 이론적 토대

도시 권한의 증대는 도시정부의 관할권 아래에 있는 환경, 교통, 문화, 지방 경제 등의 사안들에 

대한 도시들의 초국가적 협력으로 자연스럽게 이어져 오고 있다. 아직 실험적이고 상징적인 수

준에 머물러 있는 것들이 대부분이지만, 우리는 이러한 다국적 도시 간 협력의 가능성과 그 잠

재력에 주목한다. 우리는 국제적인 도시 간 협력의 가능성을 국가 간 협력의 가능성 보다 훨씬 

더 낙관적으로 전망하며, 나아가 도시 간 협력이 국가 간 협력의 보완적인 대안이 될 수 있다고 

제안한다. 

이런 낙관적 전망의 기저에는 역설적이게도 도시의 제한된 권한을 들 수 있겠다. 국가적 차원에

서 다른 국가와 상호작용을 하며 협력을 고려할 때에는 명시적으로든 암묵적으로든 국가의 존
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망을 우려하고 안보적 이익을 고려해야 하는 것과는 달리, 도시가 국제적으로 도시 간 협력을 

추진할 때에는 안보적, 국제정치적 이익을 고려할 필요가 적다. 예를 들어 한국과 일본이 국가 

간 경제협력을 추진할 때에는 협력이 이뤄지면서 각 국가에 나타나는 경제적 이익들이 치밀하

게 고려되고, 이러한 경제적 이익들이 어떻게 안보적인 이익이나 손해로 이어지며, 특히 협력의 

상대국과의 관계에 있어서 얼마나 많고 적은 이익이 창출될까를 고려하게 되는 반면, 부산과 후

쿠오카 간 도시 간 협력을 추진할 경우에는 각 도시가 협력을 통해 얻을 수 있는 이익에 집중할 

뿐 상대 도시가 얼마나 이익을 보는 지는 중요한 사항이 아닐 것이다. 따라서 도시 간 협력을 고

려할 때는 실질적인 이익만을 생각할 수 있으며 이는 협력을 쉽게 이뤄낼 수 있는 중요한 이유

가 된다.

이론적으로 또 경험적으로, 도시 간에는 국가 간보다 상충되는 이익이 덜 하다. 앞서 이야기한 

안보 및 국가 생존의 문제에 대한 고려에서 상대적으로 자유로운 것 이외에도, 도시들은 기본적

으로 도시들만의 공통적인 문제들에 대한 인식을 함께하고 있으며, 이런 공통의 인식을 바탕으

로 공동의 해결책을 모색해 낼 수 있다. 한 국가 안에서 도시와 촌락 간의 이익에 대한 인식이, 여

러 국가 안에서 도시들 간의 이익보다 서로 충돌할 가능성이 있다. 예를 들어 디젤 자동차와 트

럭에 대한 배출가스 규제와 같은 경우, 대중교통이 잘 발달되고 교통 인프라 조건이 좋은 도시

들의 경우 찬성할 가능성이 크지만, 한 국가 안에서라도 도시와 촌락 사이에는 서로의 이익이 

서로 상충할 가능성이 크다.

이러한 공통의 문제의식과 이익에 대한 합의를 보여주는 좋은 예가 도시 간 협력에서 모범적인 

사례로 꼽히는 C40를 비롯한 환경 관련 협력체들이라고 할 수 있다. 기후 변화에 대한 위기의

식과 그에 대한 적극적인 대응의 필요성을 공감하는 도시들의 모임인 C40는 도시의 권한 안에 

있는 정책들을 함께 조율하여 추진함으로써 전 지구적인 문제를 도시 차원에서 해결하려는 새

로운 노력으로 꼽힌다. 같은 문제를 해결하는데 지지부진한 모습을 보였던 국가 간의 협력에 비

해, 이 새로운 도시 간 협력체는 보다 효과적으로 이 문제에 공동으로 대응할 수 있었는데, 이는 

무엇보다 기후 변화의 심각성에 대한 도시민들의 인식이, 따라서 도시정부의 인식이 한 곳으로 

수렴될 수 있었기 때문이다. 최근 미국 트럼프 행정부는 이전 오바마 행정부가 적극적으로 나서

서 협상에 참여하고 체결한 파리 협정(Paris Agreement)에서 탈퇴한다고 선언하였는데, 이에 
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따라 파리 협정에 참여하고 있는 다른 국가들의 부담이 늘어나게 되었고, 따라서 파리 협정의 

지속가능성 및 그 효과가 줄어들 수밖에 없게 되었다. 이는 국가 간의 협력이 얼마나 지속하기 

힘든지를 보여주는 사례이며, 이러한 미국의 정책 변화는 미국 국민들 간의 환경에 대한 인식

이 한 곳으로 수렴되지 않음에 기인한다고 볼 수 있겠다. 반면 파리 협정보다 더 깊은 수준의 환

경 협력을 이뤄가고 있는 도시 간 협력체인 C40의 경우 2005년 설립 이후 현재까지 협력의 수

준을 점차 높여오며, 참여 도시의 외연 역시 확장하고 있는데, 그 이유 중의 하나가 도시민들 간

의 환경에 대한 인식이 한 곳으로 모아지고 있기 때문이다. 이러한 상충되지 않고 한 곳으로 모

아지는 도시민들의 이익에 대한 인식들은 다른 행위자들의 노력에 무임승차하려는 인센티브를 

줄여주며 자율적인 협력이 가능성을 높여준다. 

이론적으로 협력이 요구되고 또 가능한 상황들은 크게 조정(coordination)과 협업(collaboration)

으로 나누어진다. 조정의 상황은 게임이론에서 조정 게임 (coordination game), 남녀의 투쟁

(battle of sexes) 등을 통해 묘사되며, 협업의 상황은 사슴 사냥 게임(stag hunt), 죄수의 딜레마

(prisoners’ dilemma) 등으로 묘사된다(Oye, 1986). 조정과 협업의 상황을 나누는 이론적인 기

준은 협력이 이뤄졌을 때 일방적으로 협력의 약속을 파기하고 협력의 상대를 기만할 인센티브

(incentive to defect)가 있는지 여부인데, 그런 인센티브가 존재한다면 협업의 상황으로 분류

할 수 있고, 그런 인센티브가 존재하지 않는다면 조정의 상황으로 분류가 가능하다.

조정 상황의 예로는 일상생활에서 우측 보행이나 도로의 오른쪽으로 운전하는 것 등을 들 수 있

는데, 이런 상황들의 경우, 일단 정책이 행위자들 간에 약속된 후에는 어떤 행위자도 협력의 상

대를 배반할 하등의 이유가 없게 된다. 일방적으로 협력의 약속을 파기할 경우 협력의 상대뿐만 

아니라 자신에게도 큰 피해가 가기 때문이다. 이와 비교해 공공재의 공급과 같이 협력 상대들의 

선의에 무임승차(freeride)할 인센티브가 만연한 집단행동문제들이 협업 협력의 예가 될 수 있

겠다. 모든 행위자들이 협력을 할 경우 얻을 수 있는 공동의 이익이 크다는 것을 인식하지만, 다

른 행위자들이 협력을 할 때 자신은 협력을 하지 않고 무임승차할 경우 더 큰 이익을 가져올 수 

있기 때문에, 외부 강제력 없이 협력을 지속하기가 쉽지 않다. 이러한 경우 협력을 유지하기 위

해서는 약속이 잘 이행되고 있는지 서로 감시(monitoring)할 수 있어야 하고, 약속을 지키지 않

는 협력 당사자가 있을 경우 적절한 제재(enforcement)를 할 수 있어야 한다. 따라서 일반적으
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로 조정의 상황이 협업의 상황에 비해 협력을 이뤄내기 쉽고, 이뤄낸 후에도 협력을 유지하기가 

상대적으로 용이하다.

앞서 C40를 예로든 바와 같이, 도시들의 공동의 이익에 대한 공통의 이해는 가능한 도시 간 협

력의 상황이 협업 보다는 조정일 가능성을 한층 높여 준다. 이와 비교해서 국가 간의 협력의 상

황들은 극히 일부의 상황들을 제외하고는 조정일 가능성 보다는 협업을 필요로 하는 상황일 가

능성이 높다. 따라서 협력의 가능성을 놓고 볼 때, 도시들 간의 협력의 가능성이 국가 간 협력의 

가능성보다 훨씬 높다고 할 수 있으며, 이런 협력의 지속가능성 또한 도시 간 협력이 국가 간 협

력보다 훨씬 더 높을 것이라 판단된다.

<그림 4> 행위자간 상호작용에서 협력이 가능한 상황들에 따른 협력의 난이도와

그에 따른 국가 간/도시 간 협력의 가능성

또한 도시들은 국가 간의 협력을 제한하는 군사, 안보적, 정치적 이익에서 상대적으로 자유롭기 

때문에 실리적으로 얻을 수 있는 절대적 이익(absolute gains)에 초점을 맞춰 협력을 추진해 갈 

수 있다. 이와 대비하여 안보, 정치적 이익을 항상 고려해야 하는 국가들은 협력을 추진할 때 절

대적인 이익에 부가하여, 혹은 절대적인 이익을 배재한 상태에서 상대적인 이익(relative gains) 

만을 고려하게 되며, 상대적인 이익을 고려할 경우 많은 협력 가능 상황이 제로섬게임으로 전

환되어 협력의 가능성이 극히 낮아지게 된다(Grieco, 1988; Snidal, 1991; Powell, 1991; Grieco, 
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Powell, and Snidal, 1993). 예를 들어 조정 상황의 대표적인 예인 남녀의 투쟁에서, 절대적인 이

익만을 고려하면 협력의 가능성이 협력을 이룰 수 있는 다양한 방법이 있고, 또 한 번 이뤄진 협

력은 기만의 인센티브가 부재하기 때문에 외부환경이 변하지 않는 한 지속이 가능하다. 반면, 이

를 상대적인 이익의 관점에서 보면 조정의 상황이 제로섬게임으로 전환되어 한 행위자의 이익

이 다른 행위자에게는 손실로 이어져 협력을 이뤄내는 것이 이론적으로 불가능해지는 것이다.

이상 도시 간 협력의 실질적 가능성과 그 가능성을 뒷받침해주는 이론적 토대에 대해서 살펴보

았다. 이러한 가능성은 현재 이뤄지고 있는 많은 형태의 도시 간 협력체를 통해 구체적으로 구

현되고 있다고 하겠다. 하지만 현재 이뤄지고 있는 도시 간 협력들은 도시들 간의 이익의 합의

를 바탕으로 한 단순한 조정의 협력 차원에 머무르고 있다고 판단되며, 국가 간 협력의 대안이 

될 수 있는 보다 깊은 수준의 경제적, 행정적, 환경적 협력을 이뤄내길 원한다면 그러한 협력을 

조율하고 가능케 하는 적절한 형태의 거버넌스가 필요하다고 판단된다. 

2. 다국적 도시 간 협력 거버넌스 모델의 모색

앞서 진행된 논의에서 도시 간 협력의 예시들을 이야기했으나, 이러한 기존의 도시 간 협력의 

예시들은 대부분 상징적인 형태에 머물러 있어, 실질적으로 효과적이었다고 판단하기는 힘들

다. 이러한 기존의 도시 간 협력이 효과적이지 못했던 이유는 여러 가지가 있을 수 있겠으나, 여

기서는 거버넌스의 문제를 중심으로 기존 도시 간 협력의 비효과성을 설명하고, 이어서 보다 효

과적인 도시 간 협력을 위한 거버넌스 모델을 제시해 보고자 한다.
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2.1. 기존 도시 간 협력의 거버넌스

기존 도시 간 협력은 대부분 자발적인 도시 멤버십을 바탕으로 구성된 정상회의 (summit)나 느

슨한 네트워크의 거버넌스 구조를 가지고 있다. 이런 거버넌스의 구조는 중앙집권적이라기보

다는 지방분권적이며, 리더십의 부재 시에도 지속이 가능하다는 등의 다양한 장점을 가지고 있

으나 반면 강제성이 있는 규칙을 만들어 내고, 그런 규칙을 바탕으로 보다 진전된 형태의 협력

을 이끌어 내기엔 미흡하다고 할 수 있다. 보다 이론적으로 볼 때, 네트워크 중심의 거버넌스는 

협력의 상황이 조정일 경우에만 효과적으로 작동할 뿐, 협력의 지속을 위한 모니터링과 강제력

이 필요할 수 있는 협력의 상황이 협업일 경우에는 효과적으로 작동하기가 힘들다. 

이러한 기존 도시 간 협력의 한계점은 한국, 일본, 중국의 도시들의 협력체인 동아시아경제교류

추진기구(The Organization for the East Asia Economic Development)의 발전 과정에서 고스

란히 발견된다. 동아시아경제교류추진기구는 한국의 부산, 인천, 울산, 일본의 후쿠오카, 시모

노세키, 구마모토, 기타큐슈, 중국의 대련, 청도, 연태, 천진 등 11개 도시 간의 협력체로 2004년 

설립 이후 현재까지 꾸준히 활동을 해오고 있다(OEAED, 2017). 동아시아경제교류추진기구는 

설립 당시 지역한정판 동아시아FTA 창설 추진, 환황해 환경모델 지역의 창출, 뉴비즈니스 창출 

시스템 구축, 환황해 관광브랜드 전략의 전개, 기술교류, 인재육성 플랫폼 형성이라는 도전적인 

5개의 중점과제를 선정하였으나 15년에 가까운 활동에도 불구하고, 3개국 회원 도시들 간의 협

력은 뚜렷한 가시적인 성과를 내지 못하고 있다(OEAED, 2017; OECD, 2008). 그 원인 중의 하

나가 경제 협력, 지속 가능한 발전을 위한 협력 등 보다 본격적인 협력의 영역들에서 도시 간의 

이익들이 협업의 형태로 나눠져 있을 가능성이 많기 때문에, 협업의 문제에 대응할 수 있는 적

절한 수준의 거버넌스를 고민해 볼 필요가 있다. 동아시아경제교류추진기구의 경우 멤버십의 

문제뿐만 아니라 2년에 한 번 뿐인 총회를 통한 의사결정, 그리고 기타큐슈시 시청 안에 존재하

는 미미한 수준의 사무국 등 거버넌스의 문제들이 있다 (다이, 2017). 이러한 거버넌스의 문제점

들은 회원 도시들 간의 의견 교류 등 상징적인 수준의 협력만을 가능케 하고 지속적인 모니터링

과 강제력이 필요한 협업 수준의 협력을 추진하지 못하게 하는 원인이 되는 것이다.   



최종 성과보고서

036 재단법인 여시재 | 연세대학교 동서문제연구원

2.2. 주요 고려 사항들

먼저 도시 간 협력체의 작동을 위해 필요한 조건들은 도시에게 부여되는 자율성과 중앙정부에

서 지방도시정부로의 권력의 분권화를 들 수 있다. 도시들 간의 협력을 도시들이 스스로 이뤄내

기 위해서는 도시들의 권한이 늘어나야 하며, 이는 중앙정부들이 지방도시정부들로 권한들을 

점점 이양해 줌으로써 가능해 질 것이다. 

도시의 자율성과 권력의 분권화가 담보된 상태에서 조정뿐만 아니라 협업의 상황에서도 효과

적으로 작동하는 심도 있는 협력을 이뤄낼 수 있는 거버넌스의 모델을 모색하기 위해서는 다음 

사항들을 고려해야 할 것이다.  

첫째, 어떠한 절차를 거쳐 정책 결정을 할 것인가? 이는 정책 결정에 참여할 수 있는 주체에 대

한 고민과 더불어 정책 결정권의 분배, 정책 결정의 과정에 대한 고민들을 포함한다. 도시 간 협

력체인 만큼 협력의 주체는 도시들이, 따라서 도시를 대표하는 도시의 시장들이 정책 결정의 주

요 참여자가 되겠지만, 규모나 재원, 권한들이 각각 상이한 도시들이 어떤 방식으로 정책 결정

을 할 것인지를 결정하는 것이 제대로 작동하는 거버넌스를 위해서 가장 중요할 것이다. 예를 

들어 규모와 재원이 각기 다른 도시들에게 어떻게 투표권을 부여할 것인지, 투표를 할 경우 어

떤 규칙 – 단순다수결, 가중다수결, 합의, 거부권 등 – 을 적용하여 정책을 결정할 것인지를 결정

하는 것이 필요할 것이다.  

둘째, 어떤 형태의 상설정책결정조직과 관료조직을 둘 것이며, 얼마나 많은 권한을 해당 조직에

게 위임할 것인가? 도시 간 협력의 주체인 도시의 대표들인 시장이 도시 간 협력체의 모든 정책 

결정에 참여하기엔 현실적으로 불가능하다. 국가 간의 협력을 위한 국제기구들의 경우, 따라서 

어느 정도의 정책결정권한을 국가의 수반으로부터 위임받은 상설정책결정조직이 존재한다. 국

제연합(United Nations)의 경우 각 국가는 유엔대표부 대사를 파견하여 그 정책 결정에 참여하

도록 하고 있으며, 세계무역기구(World Trade Organization) 역시 국가의 수반으로부터 권한을 

위임받은 대표들이 일상의 정책 결정에 참여한다. 국제통화기금(International Monetary Fund)

이나 세계은행(World Bank) 역시 국가들의 대표들로부터 권한을 위임받은 이사회의 이사들이 
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매일매일 이뤄지는 정책 결정에 참여하고 있다. 이와 더불어 정책 결정을 돕고 이를 실행에 옮

기는 것을 도와줄 수 있는 관료조직 역시 각 국제기구 별로 확보가 되어 있다. 따라서 도시 간 협

력체 역시 보다 깊은 형태의 협력을 고안하고 유지하기 위해서는 지속적인 정책의 실천, 보완, 

감시, 감독 체계(monitoring system)의 작동이 필요하며 시장들로 대표되는 도시의 정책 결정

자들의 생산해 내는 공동의 정책을 실행에 옮길 수 있는 보조적인 정책결정조직과 관료조직이 

필요할 것이다. 이러한 정책결정조직과 관료조직에서 얼마나 많은 권한을 위임할 것인가의 문

제는 정책 결정의 문제와 더불어 거버넌스 모델에서 가장 중요한 요소라고 생각된다.

셋째, 도시정부 간의 결정들을 실행에 옮길 때 거부권을 행사할 수 있는, 따라서 최소한 암묵적 

동의가 요구되는 중앙정부의 관련부처가 어떤 형태로 어떤 권한을 가지고 도시 간 협력 거버넌

스에 참여할 것인지를 결정하는 것이 필요하다. 이는 특히 도시의 자율성과 분권화가 충분히 이

뤄지지 못한 국가들의 도시들이 도시 간 협력에 참여할 때 문제가 될 수 있다. 도시가 중심이 되

는 협력 거버넌스이기 때문에 정책 결정에 대한 권한은 시장들이 가지는 것이 당연할 것이나, 

정책의 실행에 있어 협조가 필요한 중앙정부에게도 일정한 발언권이 주어져야 하고 이를 어떻

게 거버넌스의 구조 속에 담아낼 지에 대한 고민이 필요하다. 

넷째, 국가 중심의 국제기구들이 비판을 받고 있는 가장 대표적인 원인 중 하나인 의사 결정 과

정에서의 “민주주의 결핍 (democratic deficit)”의 문제를 보완하기 위해서 어떤 식으로 시민사

회와 지식의 공동체 (epistemic community)를 거버넌스의 구조에 포함시킬 수 있을지 생각해 

봐야 한다. 국가 중심의 협력체와 달리 시민들에게 서비스를 공급하는 시민의 대표인 시장들이 

중심이 되는 도시 간 협력체는 그 출발부터 국가 간 협력체에 비해 보다 민주적인 성격을 띤다. 

시민들의 요구가 보다 즉각적으로 정책에 반영되는 도시들 간의 국제적 협력체는 바텀 업 프로

세스 (Bottom up process)는 시민들 간의 국제적인 연대라는 측면에서 그 의미가 있으며 민주

주의의 원칙에 기반을 둔 국제적인 협력이라는 부분에서 민주주의의 결핍을 지적받고 있는 국

가 간 협력을 보안할 수 있을 것이라 생각된다. 또한 이러한 시민들의 참여 외에도 1.5 트랙이라

고 분류될 수 있는 다양한 정책 참여자들의 참여를 담보하는 방식을 고민해 볼 수 있을 것이다.
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2.3. 가능한 기존의 모델들 

도시 간 협력체들에 한정지어 기존 거버넌스 모델을 살펴보면 대부분 단순 협력체나 네트워크 

형태의 거버넌스를 가지고 있다. 이러한 거버넌스 모델은 앞서 지적한 한계를 가지기 때문에, 

우리는 기존의 도시 간 협력체의 거버넌스들과 더불어 국가 간 협력을 위해 설립되고 활발한 활

동을 펼치고 있는 국제기구의 다양한 거버넌스 모델들에 도시들을 행위자로 대입하고 그 가능

성을 살펴보고자 한다.

다음의 모델들에서 전제되는 것은 정책 결정의 중심에는 시장들이 있다는 것이다. 이는 국가 간

의 협력을 보완하는 역할을 하게 될 도시 간 협력에서 필수적인 부분이라 생각된다. 정책결정의 

주체로서 시장들을 상정한 상태에서 가능한 모델들을 살펴보면 다음과 같은 다섯 가지 모델들

이 있을 수 있겠다.

 

2.3.1. 시장들의 느슨한 네트워크 모임: G20 모델

이 모델은 세계 주요 20개 국가들 수장의 모임인 G20에 기반하고 있으며, 협력해야 할 상황이 

벌어질 때에만 비정기적이고 즉흥적으로 정상회의를 비롯한 모임을 개최하는 형태의 거버넌스 

모델이다. 현재 존재하는 대부분의 국제적 도시 협력체들이 이 모델에 기반을 둔 거버넌스를 가

지고 있다고 볼 수 있다. 이 모델은 격식에 얽매이지 않고 민주적이고 자발적인 도시의 참여를 

독려한다는 데에서 그 장점을 찾을 수 있겠다. 또한 내부 리더십이나 외부 환경에 큰 충격을 받

지 않고 유연하게 대응할 수 있는 장점도 가지고 있다. 반면 체계적이고 강제적으로 규율할 수 

있는 협력 방안을 도출하기에는 그 한계가 명백하다고 판단된다.

이런 형태의 거버넌스를 가진 모임은 이를 위한 독립적인 의사결정조직이나 관료조직이 필요

치 않으며 쉽게 설립이 가능하나 반면 쉽게 없어질 가능성도 배재할 수 없다.

2.3.2. 시장들의 클럽: OECD 모델

경제협력개발기구(Organization for Economic Cooperation and Development) 모델에 기반
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을 둔 이 모델은 협력 프로젝트를 수행하기 위한 시장들의 협력체라고 할 수 있으며, 주기적인 

모임과 주기적인 모임을 통해 도출된 정책들을 실행에 옮고 이를 각 도시에서 추진하는 것을 감

독, 평가할 수 있는 작은 규모의 관료조직을 가지게 된다. 일정 수준의 자격 요건을 갖춘 도시들

이 자발적으로 참여할 수 있으며, 주로 함께 추진할 수 있는 정책들을 결정하거나 정책의 표준

화 등을 목표로 할 수 있을 것이다. 주요 정책 결정은 합의(consensus)에 의해 이뤄질 수 있을 것

이다. 이러한 시장들의 클럽은 민주적인 정책 결정이 이뤄질 수 있는 장점이 있으나, 행위자들 

간의 갈등을 중재하거나 강력한 규제가 필요한 결정들은 실행에 옮기기 힘들다는 단점이 있을 

수 있다.

2.3.3. 시장들의 의회: 유엔총회 모델

모든 회원 도시들에 적용이 가능한 공통의 결정을 내릴 수 있는 시장들의 모임으로 유엔총회

(United Nations General Assembly) 모델에서 그 기본 구조를 가져왔다. 각 행위자의 의사결정

권은 1 도시 1 표로 공평하게 나누어져 있으며, 일정 기준에 의한 최대 혹은 단순 다수결(super 

or simple majority) 원칙에 의해 공동의 의사결정을 내릴 수 있을 것이다. 주요 정책들은 도시들

의 시장들이 모여서 결정하지만, 이렇게 결정된 정책들을 실행에 옮기고, 도시별로 그 진행 상

황을 감독, 규제하기 위한 유엔사무국 수준의 국제 관료조직이 필요할 것이다. 이러한 시장들의 

의회 모델은 평등하고, 민주적이며, 효율적인 정책결정이 가능하고 다양한 이슈들이 논의될 수 

있다는 장점이 있지만, 인구가 많거나 경제적으로 발달한 도시들이 상대적으로 힘을 발휘할 수 

없어 반대할 가능성이 있고, 다수의 횡포(tyranny of the majority)의 가능성도 배재할 수 없으

며, 보다 진전된 형태의 협력은 어려울 수 있다는 단점이 있다.

2.3.4. 시장과 시민과 국가의 다층구조 거버넌스: 유럽연합 모델

기본적으로 시장 중심의 정책 결정체에 시민과 국가가 필요시 참여하는 다층적 구조의 거버넌

스 형태이며, 현존하는 국제기구들 중에는 유럽연합과 가장 유사한 구조이다. 회원 도시들은 일

정한 기준을 통과한 도시들만으로 한정되며, 이러한 회원 도시들이 공통의 결정을 내릴 수 있는 

의사 결정체가 거버넌스의 중심에 있다. 이러한 의사 결정체는 한 도시 한 투표권의 단순 다수
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결과 보다 인구가 많은 도시들이 상대적으로 많은 투표권을 가지고 투표에 참여하는 가중 다수

결의 이중 구조를 통해 정책을 결정하게 되며, 이러한 결정은 시민들과 중앙정부의 관련부처가 

참여하는 보충 의사 결정체들에 의해 한 번 더 걸러지게 된다. 벤자민 바버(2013)는 그의 저서 

“뜨는 도시, 지는 국가”에서 “전 지구적 시장의회” 모델을 제안하였는데, 그의 제안에 따르면 이 

시장들의 모델에서 시장들의 투표권은 인구에 따라 가중치가 더해져 인구가 많은 도시일수록 

더 큰 영향력을 행사하게 되는데, 이는 유럽연합의 정책 결정 구조와 흡사한 형태라고 볼 수 있

겠다. 

 이 모델 역시 결정된 정책들을 집행하고 도시 별 진행 상황을 감시, 규제할 수 있는 국제 도시 간 

관료조직이 필요할 것이다. 일정 수준에 이른 도시들만 참여하기에 보다 빠른 의사 결정이 가능

하리라 생각되며, 복잡한 과정을 거쳐야 하긴 하지만 이러한 과정을 일단 통과하게 되면 보다 

깊은 수준의 협력을 추진하기에 적합하리라 판단된다. 또한 다층적인 의사 결정 과정은 다양한 

행위자의 참여를 가능케 해 민주적인 정책 결정이 가능하게 될 것이다. 하지만 도시 간 이견이 

있을 경우나, 참여 행위자들 간에 이익이 상충될 경우 정책 안이 교착 상태에 빠질 가능성도 배

제할 수 없는 단점이 있다.

2.3.5. 도시들 간의 현실정치 모델: 유엔안전보장이사회 모델

소수의 대표적인 도시들만이 참여하는 공동 의사 결정체를 중심으로 하는 모델로, 5개의 상임

이사국이 의사결정에 압도적인 영향력을 발휘하는 유엔안전보장이사회 모델과 흡사하다고 할 

수 있다. 이 경우 특히 소수의 대표 도시들과 나머지 참여 도시들 간에는 의사 결정권에서 차이

가 있으며, 인구나 경제 규모가 큰 대표 도시들이 주요 결정을 하거나 주요 결정을 하는데 거부

권을 행사할 수 있는 모델이다. 적은 수의 영향력 있는 도시들만으로 의사 결정이 될 수 있기 때

문에 때에 따라서 눈에 보이는 결과물을 빠르게 만들어 낼 수 있는 심도 있는 협력을 추진할 수 

있고 강력한 감시와 규제가 가능하리라 생각된다. 하지만 의사 결정 과정이 비민주적이고, 강력

한 몇 몇 도시의 이익에 반하는 사안들은 논의될 수 없는 한계점도 가지고 있다.
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2.4. 다국적 도시 간 협력모델의 제안과 그 이유

위에 나열한 사항들을 고려하여 가장 합리적인 거버넌스의 모델을 구축한다면, 그 모델은 현존

하는 국가 간 국제기구의 모델들 – 국제연합의 안전보장이사회, 총회, 국제통화기금 이사회 등 

– 과는 차별화된 모델이 될 것이다. 하지만 의사결정의 다층성을 감안할 때, 우리가 제시하는 가

장 바람직한 거버넌스의 모델은 유럽연합의 거버넌스 구조와 가장 유사하다고 할 수 있겠다.

<그림 5> 합리적 도시 간 국제 거버넌스 모델

앞서 이야기한 것처럼, 우리는 도시의 시장들을 중심으로 의사결정체가 이루어져야 한다고 생

각한다. 이러한 의사결정체 – 의회나 위원회, 혹은 이사회로 불릴 수 있겠다 – 의 정책 결정 방식

은 한 도시, 한 투표권을 이용해서 일반적인 민주주의의 의사결정 방식을 따르되, 한 도시 한 투

표권의 단점을 보완할 수 있는 가중투표방식을 도입하여, 이중적인 투표 방식을 고안해 볼 수 

있겠다 (벤자민 바버 2013). 예를 들어, 참석한 시장의 과반수이상 찬성과 참석한 시장이 대표

하는 도시들의 가중투표권 – 인구 및 도시의 규모에 의해 미리 정해진 – 3분의 2 이상이 찬성해

야 의사 결정이 이루어지는 정책 결정 방식을 생각할 수 있겠다. 이러한 도시 간 협력의 최고 의

사결정체는 유럽연합(European Union)의 이사회(European Council)와 회원국/회원도시들의 

정상들의 모임이라는 점에서 유사하다고 볼 수 있으나, 유럽연합의 이사회와는 달리 구체적인 

시장들의 이사회
Council of Mayors

•Double Majority

   : Simple Majority

(one city one vote)

+Weighted Majority

Policy Review
& Advisory
Committee

(Relevant Ministers
by issue)
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Community

Civil
Society
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정책 결정을 내리는 권한을 가지고 있다는 점에서 다르다고 할 수 있다(안병억 외 5인, 2014; 서

창록·김영완, 2016)

이러한 주요의사결정체와 더불어 중앙정부의 유관 부처의 장관 등이 참석하는 정책검토 및 자

문위원회를 제안한다. 유럽연합의 경우 유럽연합이사회(Council of the European Union)가 있

는데, 유럽연합이사회는 관련 부처 장관들로 구성되어 회원국들의 이익을 정책 결정에 반영하

고 있다. 이런 유럽연합이사회와 비슷하게 구성된 도시 간 협력체의 정책검토 및 자문위원회는 

정책 논의 과정에서 자문들을 제공하고 사장들의 의사결정체에서 결정된 정책들이 실제로 실

행될 수 있는 지에 대해 검토하고, 정책 시행의 가부를 의논하여 시행이 가능하다고 결정이 된

다면 중앙정부에서 결정된 정책의 시행에 적극적으로 협조를 제공할 수 있는 역할을 할 수 있을 

것이다. 즉 이 정책검토 및 자문위원회는 시장들로 구성된 최고의사결정체의 의사 결정 시 안건

에 대한 검토 및 자문을 제공할 뿐만 아니라, 결정된 안건들을 회원 도시들이 속한 국가의 중앙

정부들에 설명하고, 그를 실행에 옮기기 위한 중앙정부 차원의 지원을 담보하는 가교 역할을 하

게 되는 것이다.

또한 시민사회와 지식공동체가 그들의 전문화되고 대표할 수 있는 의견을 시장들의 정책 결정

과정에 반영할 수 있는 구체적이고 체계적인 장치가 마련되어야 할 것으로 생각된다. 도시 간 

협력체라는 구상 자체가 도시민들의 이익에 기반을 둔 상향식(bottom up) 의사결정이라는 점

에서 기존의 국가 간 협력체들 보다 민주주의의 이상을 더 잘 구현하는 모델이긴 하지만, 도시

민들의 도시의 시장들을 통한 의사 표현과 더불어, 다양한 다국적 시민단체나 지식공동체가 참

여할 수 있는 대안적인 의사소통의 장을 마련하는 것이 바람직해 보인다. 다채로운 채널들을 통

해서 의사 결정에 도움이 될 수 있는 정보를 취할 수 있다는 점에서 시민사회와 지식공동체의 

참여를 담보하는 기제들이 필요하다고 생각되며, 이러한 기제들은 도시 간 협력체가 더욱 민주

적이고 유기적으로 운영되는데 도움이 될 것이다. 실제로 국제통화기금, 세계은행, 유엔인권이

사회 등 많은 수의 국제기구들이 최근 들어 시민사회와 지식공동체의 참여를 독려하고 있는데, 

이는 민주주의 결핍으로 비판받았던 국제기구들의 비민주성을 보완해 줄 수 있는 장치로 마련

된 것이다. 시장을 중심으로 운영될 도시 간 협력체는 국가 간 국제기구들 보다 민주주의의 결

핍에 대한 우려가 적긴 하더라도, 시민사회와 지식공동체의 참여는 그 결정과 운영을 보다 민주



도시 간 협력의 전략 연구

국제적 도시 간 협력의 가능성과 협력거버넌스 모델의 모색 043

적이고 투명하게 하는데 큰 기여를 할 수 있을 것이다.

마지막으로 전반적인 정책결정과정과 협의체의 운영을 도맡아 할 수 있는 상시적인 관료조직

이 필요할 것이다. 이 관료 조직은 시장들의 이사회에서 만들어져 중앙부처 장관들의 정책검

토 및 자문위원회를 통과한 정책들을 각 회원 도시들의 행정조직과 연계하여 직접 실행에 옮

길 수 있도록 관리, 감독하는 역할을 수행하게 된다. 유럽연합의 경우 집행위원회(European 

Commission)가 이러한 역할을 담당하고 있는데, 유럽연합의 집행위원회처럼 강력한 권한을 

가지는 것은 아니지만, 시장들의 이사회에서 입안된 정책들을 실행에 옮기고, 그 실행 결과를 

관리, 감독, 보고할 수 있는 이러한 상설 관료조직이 반드시 필요할 것이다. 또한 이 독립적인 관

료 조직은 새로운 정책들을 입안 하는데 필요한 정보의 수집과 그를 위한 공통의 기준 마련, 회

의의 조직등 기타 필요한 제반 업무들을 수행할 수 있을 것이다.

우리가 생각하는 이상적인 도시 간 협력체 거버넌스의 모델은 이와 같이 다층적으로 구성되어 

있다. 협력의 주체인 시장들의 모임인 시장들의 이사회와 이사회의 정책을 심의, 검토, 자문할 

수 있는 중앙정부 장관들의 모임인 정책검토 및 자문위원회가 정책을 만들고 그를 실제 도시정

부 차원에서 추진하고, 또 중앙정부에 전달하여 실행에 옮기는데 있어서 필요한 협조를 구하는 

업무들을 담당하게 되고, 이 과정에서 국제적 도시 간 연대된 시민사회와 지식공동체의 참여도 

이뤄지게 될 것이다. 또한 이렇게 만들어진 정책을 각 회원 도시들에서 실행에 옮겨질 수 있도

록 도움을 줄 수 있는 상설 관료조직이 필요하다고 생각된다. 이렇게 체계적인 거버넌스 구조가 

마련될 경우 기존의 도시 간 협력체의 협력을 훨씬 뛰어넘는 보다 심도 있는 도시 간 협력을 추

진할 수 있을 것이라 생각한다.
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1. 어떤 도시들이 참여할 것인가? 

우리가 살고 있는 주요도시들 중 인구가 많기로 소문난 세계도시들은 내륙의 몇몇 도시들을 제

외하면 대부분 항만, 즉 바다를 끼고 있다. 인구가 많은 세계의 10대 도시1)는 대부분 항만에 근

접해 있는 항만도시이다. 항만도시는 산업과 상업의 중추적 가교역할을 함과 동시에 재화 서비

스를 생산하는 장소로서의 기능을 담당한다. 또한, 인적 자원이 집중되고 문화적 교류에 활발히 

일어나는 장소이다. 

항만(Port)2)은 교통의 요지이며, 다른 나라와 다른 지역과의 문화적인 관문이 되는 동시에 상

업 활동을 통한 경제성장을 할 수 있는 지역이다. 역사적으로 볼 때도 항만은 큰 배후도시를 끼

고 발달하는 그 특성으로 말미암아 항만과 관련된 다양한 유관산업이 번창하였다(김춘선 외, 

2013). 오랜 시간에 걸쳐 발전해 온 항구는 인간 활동의 요청에 의해 새로운 항구가 만들어지기

도 하며 철강 산업과 석유 화학 산업의 발전에 따라 전용 화물선에 대응 한 산업 항구가 만들어

져 발전되어 왔다. 항만은 도시 발전의 역사와 함께 역사의 산물이다. 해양과 인접한 항만은 재

화와 인간의 장소적 이동의 효용을 창출할 수 있는 경제적 중심지 역할을 할 수 있는 문물교류

1) 인구 많은 10대 도시는 카라치, 상하이, 델리, 라고스, 이스탄불, 도쿄, 뭄바이, 모스크바, 상파울루, 베이징이다.

2) 항만을 뜻하는 대표적인 단어로는 Port와 Harbour(Harbor)가 있다. Port의 어원은 라틴어 portus(port, harbour)/

porta(passage, gate)로, 이후 고대 프랑스어 port의 형태 그대로 고대 영어에 유입되었다. 이에 따르면 Port는 도시·국가 간 수송

의 문이자 수륙 교통의 전환 장소라는 의미가 강하다. 반면 Harbour은 고대 영어 ‘here(군대)’와 ‘beorg(요새)’가 결합한 herebeorg

가 중세 영어 herber/herberwe를 거쳐 현재의 단어로 정착하였으며, 대피 및 일정기간 체류했다 가는 의미로 발전했다.

도시 간 협력네트워크 지표 연구 
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의 지역이다. 

또한 항만은 내륙지역과 달리 인적, 물적 교류가 활발히 이루어지는 곳이다. 항만도시는 다른 

지역보다 다지역, 다국가 간 네트워크가 활성화된다. 따라서 항만 도시를 발달시키는 것은 도시 

간 협력을 활성화하고 도시 간 협력 네트워크를 발전시킬 수 있는 유의미한 방안이 될 수 있을 

것이다. 

이러한 점에서 우리는 도시성장 자료나 기타 유관 자료들을 바탕으로 도시 성장과 항만의 특성

을 살펴 도시 간 협력네트워크 지표를 선정하고자 한다. 본 지표에서는 선행 지표연구들의 특징

을 살피고 지표 선정체계에 따라 영역별·세부별 지표들을 선정하였다. 또한 지표들은 항만이 있

는 한국과 일본, 중국의 항만을 중심으로 지표를 측정하여 협력네트워크 결과물을 살피고자 한

다. 이는 지표 결과물을 통해 동북아 협력네트워크의 방향성을 제안하고자 함이다.

2. 선행지표 연구 

선행지표들은 다양한 지표의 개발, 시계열 자료 축적, 패널자료 축적 등으로 이들 자료를 활용

한 연구가 활성화되어 있으나 아직 항만을 중심으로 한 협력네트워크관련 지표는 미비한 상

태이다. 선행지표는 크게 세 가지의 특징이 있다. 첫째, 각 국가에서 생산하고 있는 단일국가단

위 연구이다.3) 둘째는 국제비교 연구이다. 예로 UNDP의 인간개발지수(Human Development 

Index, HDI), OECD Better life Index(BLI) 등이 있다. 마지막으로 도시 간 국제비교연구이다. 예

로는 Mercer의 Quality of Living, AT Kearney의 Global Cities Index 등이 있다. 

3) 단일국가 내에서 진행되는 측정연구를 정부와 민간 추진주체별로 살펴보면 다음과 같다. 먼저 정부에서 추진되는 사례들은 

통계청, 위원회, 기타 정부기관 및 이들 기관 간 협력으로 구분된다. 두 번째 민간기관에서 수행하는 연구로 연구소, 대학, NGO 

또는 이들 간 협동 하에 진행된다. 통계개발원, 『국민 삶의 질 측정 2013』, 2014.
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2.1. 국가단위 국제 비교연구 

2.1.1. OECD의 Better Life Index 

OECD의 Better life Index는 34개 OECD 회원국들과 러시아, 브라질, 중국, 인도 등 OECD 주요 

파트너 국가들을 대상으로 2009년부터 매년 발표해 온 지표이다. 과거 물질적 생활수준 향상 

측면에서 주로 평가되어온 사회발전을 삶의 질 관점에서 다각적으로 측정하고 있다. 11개 분야, 

22개 지표체계로 구성되어 있으며, 지표별 중요도에 따라 가중치를 부여하여 국가별 비교를 통

해 물질적 생활수준, 삶의 질을 국가별 후생 수준을 비교하고 있다.

<표 4> OECD Better Life Index

영역별 평가 세부지표

물질적 생활조건  

  부 가구가처분소득 

일자리와 소득 고용률, 장기실업률 

주거 1인당 방 수 

삶의 질

건강상태 기대수명 

일 가정 양립 장시간 노동자, 여가 및 개인시간

교육과 기술 교육성취 

사회적 관계 사회적 지지 

시민적 참여와 거버넌스 투표율 

환경의 질 대기오염

개인적 안정 살인율

주관적 웰빙 생활만족도

 자료: OECD, 2015. HOW’S LIFE? 2015: Measuring Well-being.

2.2. 도시별 비교연구 

2.2.1. Mercer의 Quality of Living

다국적 컨설팅 업체인 Mercer에서 매년 세계 주요도시의 생활여건을 440개 대도시를 대상으

로 평가하고 있다. 평가항목으로는 정치·사회적 환경, 경제적 환경, 사회문화적 환경, 의료·보건
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위생, 교육환경, 공공서비스·교통, 휴식제공, 소비재, 주거환경, 자연환경을 포함하여 10개 영역

의 39개 세부요인이 있다.

<표 5> Mercer의 Quality of Living

영역별 평가 세부지표

정치/사회적 환경 정치적 안정, 범죄, 법 집행 등

경제 환경 환전의 용이성, 금융 서비스

사회문화적 환경 개인의 자유, 미디어의 접근성, 언론의 자유

의료 및 보건위생 의료 용품 및 서비스, 전염병, 하수, 폐기물 처리, 대기 오염 등

교육환경 국제 학교의 교육수준과 선택의 폭 및 가용성

공공서비스/교통 전기, 수도, 대중교통, 교통 혼잡, 취항 항공사, 공항이용접근성 등

휴식제공 레스토랑, 극장, 영화관, 스포츠 및 레저 등

소비재 식품/일일 소비 품목, 자동차 등 이용 가능

주거환경 임대 주택, 가전 제품, 가구, 유지 보수 서비스

자연 환경 기후, 자연 재해 기록

  자료: Mercer, 2016, 2016 Quality of Living Report.

2.2.2. AT Kearney의 Global Cities Index 

전 세계 주요도시의 세계화 수준을 평가하기 위하여 40개국 60개 주요 도시의 글로벌 환경과 

통합, 교류, 영향력의 정도를 순위화하여 평가하고 있다. 영역별 평가항목으로는 비즈니스 활

동, 인적자원, 정보교류, 문화적 체험, 국제 정치 리더십의 5개 영역, 25개 세부평가지표로 구성

하여 지표별 중요도에 따라 가중치를 부여하고 있다.

<표 6> AT Kearney의 Global Cities Index

영역별 평가 세부지표

비즈니스 활동 기업 본사의 수, 외국인 참여, 해당도시에서 개최되는 컨퍼런스 수

인적자본 상위 대학의 수, 교육기관의 외국인 수 대학학위 소지자 비율

정보교류 국제 간행물 기관의 수, 광대역 통신망 이용자 수

문화적 교류 외국 관광객의 수, 시각 및 공연예술, 박물관, 스포츠행사

국제정치리더십 대사관/영사관 수, 주요 연구소(Think Tank)의 수, 자매도시

 자료: AT Kearney, 2016, Global Cities 2016
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2.2.3. 선행지표 검토결과 

현재 다양한 체계와 수많은 지표가 존재하지만 어떤 표준화된 기준이 존재하는 것은 아니다. 이

러한 지표들은 국가별·지역별 성과나 미래경쟁력에 대한 다양한 측정방법을 통해 국가나 지역

별로 어떤 분야에서 더 우위를 갖는지에 관해 다양한 결과를 도출하고 있다. 매년 수많은 지표

들이 발표되고 있으나, 연구 목적에 따라 지표가 단순화되거나 목적에 맞춘 결과를 도출하고 있

다. 먼저 국가단위 연구 및 국가 간 비교연구 관련 선행 지표의 경우, 목적의 특성을 나타내는 지

표를 단순화하여 결과물을 보여주고 있다. 반면 도시 간 국제 비교연구는 국가단위 연구보다 훨

씬 세밀한 결과를 볼 수 있다는 장점이 있으나, 국가별 특색을 고려하기보다는 항목별 가중치를 

일률적으로 비교·측정하고 있음을 알 수 있다. 이러한 선행 지표의 검토결과를 참고하여 본 연

구에서 활용할 도시 간 협력네트워크 지표는 국가단위 지표의 특징과 지역단위 지표의 특징을 

고려하여 절충된 지표를 설정하고자 한다. 

이러한 절충식 도시 간 협력네트워크 지표는 지표선정과 데이터 수집의 측면에서 아래와 같은 

한계를 노정한다. 첫째, 각 국가는 지역별로 데이터의 집계목적, 방법, 조사기간이 다르다. 가장 

비슷하게 시행되는 총인구조사조차도 나라별 집계시점 및 방법이 서로 다르다. 둘째, 지표의 용

어정의와 기준, 관리범위의 차이가 다양하다. 셋째, 공신력을 가진 국제기구의 통제자료들은 국

가별 비교를 위한 목적으로 국가단위로 측정한 결과를 발표하고 있기에 자료수집에 있어 지방

정부별 지표관련 자료나 사례들은 부족한 현실이다. 이러한 한계점을 고려하여 본 연구의 도시 

간 협력네트워크 지표에서는 비교지역 간 최대한 근접한 자료를 수집하여 분석함으로써 설명

력을 높이고자 한다. 

다음은 도시 간 협력네트워크 지표의 선정 체계를 살펴보고자 한다.
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3. 지표 선정 체계 

앞의 선행연구에서 보았듯이 대부분의 지표는 국가 간 비교나 국가별 구분 없이 대도시별로 구

분하여 지표를 보여 주고 있다. 본 지표는 선행 연구들의 특징을 고려하여 국가별 지역별 단위

의 비교를 통한 도시 간 협력을 증진시킬 수 있는 지표를 선정하고자 한다. 

3.1. 지표 선정 절차 

지표 선정은 과정4)에 따라 하향식 방법, 상향식 방법, 혼합식 방법으로 구분할 수 있다. 하향식 

방법(top-down approach)은 전문가가 설정한 지표체계를 바탕으로 지표를 작성한다. 따라서 

동질적이고 과학적으로 타당한 지표체계를 작성할 수 있다. 많은 단일국가에서 하향식방법을 

택하고 있는데 주로 정부기관과 전문가 또는 통계청과 전문가의 협력으로 이루어진다. 상향식 

방법(bottom-up approach)은 시민, 지역사회, 지도자, 연구자들이 참여하여 지표를 선정하는 

방법이다. 혼합식 방법(hybrid approach)은 하향식 방법을 통해 설정된 지표체계를 바탕으로 

시민들의 의견을 적극적으로 수용하여 지표체계에 반영하는 것이다. 혼합식 방법의 장점은 전

체적인 지표체계가 전문적인 이론적 틀에 기반을 두고 있으면서도 다양한 시민들의 의견을 반

영함에 따라 현실에서의 체감도가 높다는 장점이 있다.

본 연구의 각 지표는 <그림 6>처럼 전문가가 설정한 지표체계를 바탕으로 지표를 작성하는 하

향식 방법(top-down approach)을 통해 설정한다. 우선 1차적으로 후보 지표의 개념적 기본 틀

을 마련하고, 이를 기반으로 각 영역별 세부지표들을 선정한다. 그 이후 지표들을 자문협의를 

거쳐 영역별 세부지표들을 선정하여 측정하였다. 

4) 통계개발원, 2014, 『국민 삶의 질 측정 2013』,
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<그림 6> 지표 선정 절차 

지표선정 기준 마련 후보지표 기본틀 마련 영역별/세부지표 선정 영역별/세부지표 측정

•하향식 방법

(Top-down Approach)

•개념적 기본틀

(Framework)

•지표선정 기준

•영역별/세부지표 선정

•하향식 방법으로 자문

•국가별/지역별 선정

•지역별 항만구분

•영역별/세부지표 측정

•결과도출

지표 측정은 <그림 7>과 같이 진행하였다. 먼저, 지표를 정의하고 관련 지표자료 샘플을 수집한

다. 이후 도시 간 협력에 필요한 국가별·지역별 지표를 선정한 후 네트워크구분 지역별로 조사 

가이드라인을 제공한다. 이에 따라 영역별 세부지표 자료를 1차적으로 수집·측정하여 검증·보

완한다. 2차 영역·세부지표의 측정도 1차와 같은 과정으로 구축한 후 연구진의 자문을 통해 데

이터를 검증·보완·정리하여 지표를 작성하고 데이터의 결과를 도출한다.

<그림 7> 지표 측정 과정 

지표 샘플수집 영역별/세부지표 측정 시범지표 결과 도출

•지표정의

•지표자료 샘플 수집

•국가별/지역별 선정

•지역별 항만구분

•1차 영역별/세부지표 측정

•2차 영역별/세부지표 측정

•측정지표 검증/보완

•결과도출

3.2. 영역별 지표 선정 기준

지표 선정은 인적·물적 교류가 활발히 이루어지고 있는 항만도시를 대상으로 하였다. 항만은 재

화와 서비스를 생산하는 장소로서의 기능을 담당하는 것 외에도 인적자원의 집중과 문화적 교

류의 장이다. 항만도시의 지역 내 총생산은 항만시설, 항만인력, 입출항 선박, 항만 물동량과 밀

접하다.  

항만도시성장은 지리적, 공간적, 시간적, 기능적, 사회적 문화적 경제적 관점에서 다양한 내용

들을 포함하기에 성장에 있어서 하나의 요인만으로 설명하기 어렵다.
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항만과 도시와의 관계는 항만배후에 교역을 위한 시장이 들어서고 그 시장은 점차 도심중심화

가 되어 상업건물들이 들어서면서 시작되었다. 항만 주변의 해안선이 점차 항만 종사자, 시장 

상인, 일반 도시민들의 주거지가 되고 활동의 구심점이 되면서 항만과 도시 간 공존이 시작되었

고 상호 의존성 및 연계성이 높아져 갔다. 항만도시의 성장함에 따라 도시 성장에 필요한 인프

라도 함께 성장하게 되었다. 

도시성장을 구성하는 요인들은 항만도시성장에 직접적으로 기여할 뿐 아니라 서로 영향을 주

고받고 있다. <그림 8>은 항만도시 성장에 미치는 영역 간의 영향관계를 도식화한 것이다.

<그림 8> 협력네트워크 영역 간 영향관계 

항만도시가 성장하면서 구성원들에게 소득과 부를 얻게 해줌으로써 지역 내 총생산이 증대될 

것이다. 이에 따라 생활에 필요한 인프라가 생성되고, 도시 성장에 필요한 행정 및 거버넌스의 

공급이 발생할 것이다. 또한 인프라의 수요는 물리·환경적 요인 및 사회·생태적 요인에 대한 수

요 또한 유발할 것이다. 이렇듯 도시성장에 필요한 경제적 요인, 생태·사회적 요인, 행정적 요인, 

물리·환경적 요인 간 유기적 관계에 입각하여 항만도시의 특성을 나타내는 영역별 지표들을 선

정하고자 한다.

경제적 요인

행정/거버런스 요인 ⇔ ⇔

⇔

사회/생태적 요인

물리적/환경적 요인

항만 도시 성장

⇔
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3.3. 영역별 세부지표 선정 기준 

항만은 선박에 의한 해상무역을 용이하게 하고 육상운송으로 연계하는 플랫폼의 기능을 수행

한다. 또한 항만은 국가 및 지역경제발전과 사회문화유지, 항만도시의 형성 등에 기여하는 동시

에 항만 배후지가 성장할 수 있도록 영향을 준다. 이에 도시성장에서의 사회적·경제적·행정적·

환경적 기능을 세부지표 선정 시에 고려해야 한다.

지표 선정은 국가단위 지표의 특징과 지역별 지표의 특징들을 절충하는 국가별·지역별 단위 비

교연구의 특징을 고려하였기에 표준화방법5)은 정규분포화법(Z-score), Z값6)으로 측정 결과를 

나타내고자 한다. <표 6>은 지표 선정 체계를 요약한 것이다.

<표 7> 협력네트워크 지표 기준 

구분 내용

지표선정기준 하향식 방법(Top-down approach)

영역별 분석 네트워크 지역, 행정·거버넌스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태

표준화 방법 정규분포화법(Z-score), Z값

다음으로는 항만과 도시성장의 관련성을 고려하여 대표적인 영역별 세부지표를 선정하고자 한

다. <표 7>은 영역별 세부지표를 나타낸 것이다. 세부지표 선정 시 가장 우선적으로 각 영역별

로 항만과 도시성장의 관련성(relevancy)을 고려하였다. 즉 영역별에 미치는 영향의 정도에 따

라 세부지표를 선택하였다.

<표 8> 협력네트워크 영역별 세부지표 

영역 세부지표

네트워크 지역 
항만별 교역량(수출·수입량) 

항만별 교역금액(수출입 금액) 

5) 표준화 방법에는 순위표준화, Z값, 선형변형, 순환지표, 퍼지함수 접근법, 정규비율법, 스케일조정(re-scaled), 가용·효용도 함

수(value-utility function)이 있다. 

6) Z값은 으로 개별지표들의 절대값이 다르기 때문에 이를 정규분포화하여 개별

지표를 Z값으로 변환하여 이용하며, 가장 보편적으로 사용한다. 
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영역 세부지표

네트워크 지역

항만 관련 제조·운수업 사업체 수

항만 관련 제조·운수업 종사자 수

항만 선박노선 수

경제적 기반

경제활동 참가율

1인당 GRNI

소비자물가상승률

행정·거버넌스 
재정자주도·재정자립도

인구 천 명당 지방정부공무원현원

사회·생태 

1인당자동차등록대수 

인구 천 명당 의료기관 병상 수

인구 천 명당 의료기관 종사 의사 수

인구 천 명당 문화기반시설 수

인구 천 명당 외국인 수

인구 천 명당 전문대졸 이상 학력자 수 

소방공무원 1인당 담당 주민 수

구조구급대원 1인당 담당 주민 수

인구 천 명당 범죄발생건수

물리·환경

도로포장률

상하수도보급률

인터넷이용률

인구 천 명당 도시공원조성면적

일반폐기물 재활용률

마지막으로 측정대상을 분류하기 위해 항만이용에 따른 항만구분으로 살펴보고자 한다. 항만

은 기능·용도·운영주체·규모에 따라 분류할 수 있으며, <표 8>은 출입항하는 선박종류의 이용

에 따른 분류이다. 

이용형태에 의한 분류는 항만의 활용목적에 따라 구분하는 것으로 무역, 물류 유통 등 상업적 

목적으로 활용하는 상업항(commercial port), 즉 무역항이 주를 이룬다. 다음으로 항만근처에 

입지하는 공업지의 원자재, 반제품 및 완제품의 수출입을 지원하는 산업항(industrial port)의 

경우, 산업종류 및 취급품목에 따라 석유항만, 철강항만, 목재항만, 석탄수출항만등으로 구분할 
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수 있다. 또한 요트, 유람선, 모터보트 등 관광 목적에 이용되는 관광항(recreation port), 관광선

이나 요트, 모터보트의 발착이 많은 항만인 마리나(marina)가 있으며, 그 외 어항, 피난항, 군항 

등 다양한 이용목적에 따라 항만을 구분할 수 있다.

<표 9> 이용에 따른 항만 구분  

종류 내용 주요 입항 선박

상업항/무역항(commercial port) 국내/외 무역 화물을 주로 취급하는 항만 화물선, 컨테이너선 등

산업항(industrial port)
공업지역의 원료나 공업제품을 주로 

취급하는 항만
탱커 원료수송선 등

어항(fishing/fishery port) 수산물을 주로 취급하는 항만 어선 등

페리항구(Ferry)
차량과 승객을 운송 하는 여객선이 입출

항하는 항만
페리

마리나(marina)
취미·오락·관광 목적의 선박이 정박·발착

하는 항구
요트, 유람선 등

군항(fortified/naval port) 군사적인 성격을 가진 항만 군함 등

피난항구(Refuge harbor)
소형 선박이 강한 풍랑으로부터 피난하기 

위한 항만
소형 선박 등

  자료 : 곽규석 외, 2009, 『항만운영 관리론』, 박영사.

항만을 관리하는 운영주체는 주로 지방정부와 항만관리자이다. 중앙정부는 기본계획 수립을 

통해 국가 전체의 균형적인 항만개발과 예산배분 문제를 책임지는 반면, 항만의 개발 및 발전은 

지방정부에서 주도적으로 관리하고 있다. 항만관리자들은 공기업의 형태를 취하고 있으며, 항

만관리자 외 관계기관으로는 해안경비대, 세관. 검역소 출입국 관리기관 등이 있다. 

이상의 분류에 입각하여 본 연구는 항만도시 중에서도 상업항/무역항, 항만 인근 공업지역의 원

료와 공업제품을 취급하는 산업항, 여객선이 입출항하는 항만인 페리항구, 마리나 항구가 위치

한 지방정부를 분석대상으로 측정하고자 한다.
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4. 지표측정 결과7) 

앞에서 선정한 영역별 세부지표들을 참고하여 한국, 일본, 중국의 항만도시를 중심으로 한 표준

화 방법을 통해 지표를 측정하였다. 우선 선정한 5개 영역별 척도를 종합하여 하나의 통합지표

를 산출하는 과정이 필요하다. 또한 선정된 세부지표는 각각의 측정단위(scale)와 분포, 그리고 

영역별 성장에 미치는 상대적 중요도가 상이하며, 개별기준으로 측정하기는 어려움이 있다. 따

라서 부문별 통합을 위한 척도의 통일이 필요하므로 정규분포화법(Z-score)방법을 통한 개별

지표들을 표준화하는 Z값을 이용하였다. 

지표측정 결과물은 아래 단계를 거쳐 표준화를 산정하였다. 첫째, 항만을 구분하여 선별하였다. 

둘째, 영역별 세부지표를 대상으로 자료를 수집하고, Z값을 이용하여 세부지표 값을 얻었다. 셋

째, 세부지표 값으로 영역별 값을 측정하여 결과치를 얻었다. 넷째, 측정된 영역별 결과치에 대

한 오류를 검토하고 검증하였다. 다섯째, 영역별 결과치를 통해 전체 값을 얻었다. 마지막으로 

전체값을 지표별 표준점수를 합산하여 총점을 산출하였고, 영역별로 협력네트워크 지표 결과

를 상·중·하의 3개 그룹으로 분류하였다. 협력네트워크 지표 측정결과물에서 상위그룹에 있다

는 것은 네트워크 지역척도와 협력네트워크 지표가 높다는 것을 의미하며, 점수가 낮은 하위그

룹에 속하는 경우는 협력네트워크 지표가 낮다는 것을 의미한다. 

4.1. 한국 지표측정 결과 

4.1.1. 한국 협력네트워크 지표 분석방법 

<표 9>는 한국의 협력네트워크 지표 분석방법이다. 광역자치단체별로 분석대상에 포함된 항

만의 경우 부록 2에 상술하였으며, 한국의 항만분류8)에 입각하여 무역항을 대상으로 하였다.

7) 한국, 일본, 중국의 지역별·세부영역별 결과값은 부록 1에 수록하였다.  

8) 한국의 항만은 항만법 제3조 제1항에 따라 무역항, 연안항으로 구분되고 있다. 동조 제2항은 수출입 화물량의 포괄범위, 기능 
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지표 분석의 객관성과 설명력을 확보할 수 있도록 공신력 있는 자료를 수집하고자 행정·거버넌

스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태 척도 관련 자료는 국가통계포털(KOSIS)를 이용하였다. 

다만, 통계청에서 자료수집이 어려운 자료들인 네트워크 지역척도로 측정할 수 있는 항만별 교

역량과 물동량 자료는 통계청보다는 해운항만물류정보시스템(SP-IDC)을 이용하였다. 그 외 교

역량 변수자료는 한국해운조합에서 발간하는 연안해운통계연보와 해양수산부에서 발간하는 

해양수산 통계연보를 참고하였으며, 기준년도는 2015년을 기준으로 수집하였다. 단, 2015년 

기준이 없는 자료의 경우는 근접한 자료를 이용하여 분석결과물의 해석력을 높이고자 하였다.

<표 10> 한국의 협력네트워크 지표 분석방법 

구분 내용

분석년도 2015년1) 

영역분석 네트워크 지역, 행정·거버넌스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태

분석대상 부록 2 참고 

자료출처

한국 국가통계포털(KOSIS)  

물동량 해운항만물류정보시스템(SP-IDC)

2016년 연안해운통계연보(한국해운조합)

2016년 해양수산 통계연보(해양수산부)

주 1) 단, 미비한 자료의 경우 근접한 최근년도 자료를 이용함.

4.1.2. 한국 협력네트워크 지표 분석결과 

<표 10>은 협력네트워크 지표를 분석한 결과물이다. 영역별 분석결과물은 지역항만의 개발과 

발전을 담당하고 있는 지방정부 단위로 지역 내 항만들 자료를 묶어 나타내었다. 지역 단위의 

여러 통계자료는 항만별로 정확히 분류·수집되지 않는 경향이 있고, 인근 항만 간 연계 요인이 

강하게 작용하기 때문이다. 네트워크 지역척도를 구성하는 항만 교역량과 물동량을 예로 들자

면, 최초 항만에서 물동량을 처리 못하였을 경우 이동거리가 짧은 지역 내 근처 항만으로 이동

하여 물동량을 처리한다. 때문에 이러한 경우 단일 지방정부 내 항만교역량을 총합하여 분석에 

활용하였다. 

및 이해관계의 성격, 개발계획 및 지역균형발전 등을 고려하여 국가관리무역항과 지방관리무역항으로 구분한다. 또한 동조 제

3항은 연안항을 지역의 여건 및 특성, 항만기능 등을 고려하여 국가관리연안항과 지방관리연안항으로 구분하고 있다. 
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<표 10>은 A, B, C의 3단계 그룹으로 영역별 점수를 합산하여 협력네트워크 정도를 산출한 결

과물로 평균 65.52, 표준편차는 4.51이며, 표준점수에 따라 A: 70.04-65.2, B: 65.5.1-61.01, C: 

61.00이하로 그룹으로 분류하였다.  

A그룹에는 부산항·신항·북항(부산광역시), 평택항(경기도), 인천항·경인항(인천광역시), 광양

항·여수항·목포항·여천항·대불항·완도항(전라남도)이 포함되었다. A그룹은 항만과 배후 도시

의 성숙도에 따라 결과물이 측정되었음을 의미하고 있다. 

중간그룹인 B그룹에는 울산항·온산항(울산광역시), 삼척항·마산항·삼천포항·옥포항·장승포항·

진해항·통영항·고현항·진주항(경상남도), 당진항·대산항·보령항·태안항·장항항(충청남도), 포

항항(경상북도)이 포함되었다. 평가 결과 낮은 점수를 받은 C그룹은 군산항(전라북도), 동해항·

묵호항·속초항·삼척(호산)항·옥계항(강원도)이 속하였다. 

C그룹에 나타난 항만들의 물동량을 보면 그 지역을 대표하는 대표항만이 없기에 대표항만에서 

처리하고 있는 물동량이나 기타 파급되는 경제성장 및 인구유입이 부족하다고 할 수 있다. 이러

한 점에서 C그룹은 그 지역을 대표할 수 있는 대표항만을 계획·발전시킬 필요가 있다. 특히 강원

도의 경우 속초항, 주문진항, 옥계항, 동해항, 묵호항, 삼척항, 호산항 등 여러 항구를 가지고 있

으나 도를 대표하는 항구가 부족하다는 점에서 전략항만을 구축할 필요가 있다. 

<표 11> 한국의 협력네트워크 지표 분석결과 

연번 네트워크지역 행정·거버넌스 경제적 기반 물리·환경 사회·생태 협력네트워크지표 결과

1 경기도 인천광역시 경상북도 인천광역시 전라북도 부산광역시 A

2 부산광역시 경기도 강원도 부산광역시 강원도 경기도 A

3 전라남도 울산광역시 충청남도 울산광역시 전라남도 인천광역시 A

4 울산광역시 부산광역시 경상남도 경기도 충청남도 전라남도 A

5 인천광역시 경상남도 전라남도 경상남도 인천광역시 울산광역시 A

6 경상남도 경상북도 전라북도 전라북도 경상북도 경상남도 A

7 충청남도 강원도 부산광역시 경상북도 경상남도 충청남도 A

8 경상북도 충청남도 경기도 전라남도 경기도 경상북도 A

9 전라북도 전라남도 인천광역시 충청남도 부산광역시 전라북도 A

10 강원도 전라북도 울산광역시 강원도 울산광역시 강원도 A

주 1) 표에는 광역자치단체만 표시함(각 광역자치단체 내 포함되는 세부항만은 본문 및 부록 2에서 확인)
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4.1.3. 지표 결과에 따른 한국 협력네트워크의 방향

이상의 결과에 입각하여 다음과 같이 방향성을 고려할 필요가 있다. 

첫째, 중앙정부와 지방정부의 도시계획의 연결성을 확보하여야 한다. 중앙정부에서 주관하고 

있는 항만관리계획과 지방정부에서 주관하는 도시계획의 연결성이 미흡하다. 분리된 항만계획

과 도시계획 간 연계성을 강화하는 시스템을 구축하여 한국의 항만도시 발전을 지속적으로 추

구할 필요가 있다.

둘째, 항만도시 내 지향지와 배후지 간 최적의 연결시스템을 확보하여야 한다. 지향지와 배후지 

간 항만시설 확충 및 현대화, 항만배후단지 개발 확대 및 기능 고도화, 다양한 협력체계 구축을 

통한 항로확대 등이 필요하다. 

셋째, 글로벌 항만 기능의 다양화에 대비한 항만배후단지 내 글로벌 기업유치기능이 부족하다. 

기업유치는 도시 인구유입과 함께 경제적·행정적 인프라에 도움이 된다. 

마지막으로 대표항만이 없는 지방정부의 경우는 변화하는 시대에 대비하여 대표항만을 육성하

고 미래성장 동력으로 활용할 필요가 있다.

4.2. 일본 지표측정 결과 

4.2.1. 일본 협력네트워크 지표 분석방법 

<표 11>은 일본의 협력네트워크 지표 분석방법을 정리한 것이다. 일본의 항만구분 방식을 중심

으로 국제거점항만, 국제전략항만, 중요항만, 지방항만으로 분류하여 분석9)하였다. 다만 일본의 

경우 5개 국제전략항만, 18개 국제거점항만, 102개 중요항만, 36개 지방항만 등 매우 많은 항만

9) 일본 항만법은 항만을 국제거점항만, 국제전략항만, 중요항만, 지방항 등으로 구분하고 있다. 이 중 일본의 대외 무역에서 매

우 중요한 역할을 담당하고 있는 항만은 일본 5대 항만(도쿄항, 요코하마항, 고베항, 나고야항, 오사카항)이다. 이들 5대항만 간 

연계를 통해 국제허브항만기능을 수행하는 항만인 수퍼중추항만을 지정하고 있으며, 케이힌항(도쿄항+요코하마항), 한신항

(오사카항+고베항) 및 이세항(나고야항+요까이치항)이 수퍼중추항만으로 지정되어 있다.  
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들이 분포되어 있으므로 지방정부별로 항만들을 묶어 분석하되, 분석결과물에는 지역을 대표

하는 국제전략항만, 국제거점항만10)을 표시하기로 한다. 분석대상에 포함된 도도부현별 항만은 

부록 3에서 상술하였다. 

지표 분석의 객관성을 유지하고자 행정·거버넌스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태 척도 관련 

자료는 2015년 자료는 일본 통계청 자료를 이용하였다. 다만, 통계청에서 자료수집이 어려운 

자료들인 해상 출입화물량과 컨테이너량 자료는 국토교통성을 이용하였다 단, 2015년 기준이 

없는 자료의 경우는 근접한 자료를 이용하였다.

<표 12> 일본의 협력네트워크 지표 분석방법  

구분 내용

분석년도 2015년1) 

영역분석 네트워크 지역, 행정·거버넌스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태

분석대상 부록 3 참고 

자료출처
일본통계청 www.stat.go.jp 

국토교통성 www.mlit.go.jp

주 1) 단, 미비한 자료의 경우 근접한 최근년도 자료를 이용함.

4.2.2. 일본 협력네트워크 지표 분석결과 

일본의 협력네트워크 지표 결과물 역시 영역별 점수를 합산하여 3단계 그룹으로 분류하였다. 

평균 31.4, 표준편차는 2.181이며, 표준점수에 따라 A그룹 33.6-31.4, B그룹 31.3-29.2, C그룹 

29.2이하로 분류하였다. <표 12>는 일본 협력네트워크 분석결과 중 A그룹의 결과물을 나타낸 

것이다. 

네트워크 지역 척도는 5대 항만을 중심으로 도쿄항(도교 도), 요코하마항·가와사키항(가나가와 

현), 고베항·히메지항(효고 현), 나고야항(아이치 현)을 중심으로 결과물이 도출되었다. 

물리·환경 척도 결과물에서는 상대적으로 인구가 많은 지역이 상위그룹을 차지하였다. 도쿄항

10) 대표항만이 없을 시에는 중요항만으로 표기한다.
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(도교 도), 하카타항·기타규슈항(후쿠오카 현), 히로시마항(히로시마 현), 나고야항(아이치 현), 

후시키도야마항(도야마 현)을 중심으로 결과물이 도출되었다. 

행정·거버넌스 척도 결과물은 도마코마이항·무로란항(훗카이도), 도쿄항(도교도), 요코하마항·

가와사키항(가나가와 현), 오사카항·사카이센보쿠항(오사카 부), 마이즈루항(교토 부)으로 도시

의 인구증가율과 관계가 있다고 할 수 있다. 

협력네트워크 결과물은 협력 네트워크지표가 높은 상위그룹으로 도쿄항(도교 도), 나고야항(아

이치 현), 요코하마항·가와사키항(가나가와 현), 오사카항·사카이센보쿠항(오사카 부), 미즈시

마항(오카야마 현), 고베항·히메지항(효고 현), 후시키도야마항(도야마 현)으로 측정결과물을 

얻었다.  

<표 13> 일본의 협력네트워크 지표 분석결과 

연번 네트워크지역 행정·거버넌스 경제적 기반 물리·환경 사회·생태
협력네트워크

결과 상위그룹

1 도쿄 도 홋카이도 도쿄 도 도쿄 도 도쿠시마 현 도쿄 도

2 가나가와 현 도쿄 도 아이치 현 후쿠오카 현 시마네 현 아이치 현

3 효고 현 가나가와 현 가나가와 현 히로시마 현 야마가타 현 가나가와 현

4 아이치 현 오사카 부 오사카 부 아이치 현 고치 현 오사카 부

5 오사카 부 교토 부 미야기 현 도야마 현 오카야마 현 오카야마 현

6 후쿠오카 현 효고 현 치바 현 치바 현 에히메 현 효고 현

7 오키나와 현 미야기 현 니가타 현 시즈오카 현 사가 현 도야마 현

8 시즈오카 현 이시카와 현 효고 현 오사카 부 구마모토 현 야마가타 현

9 홋카이도 도야마 현 시즈오카 현 미에 현 아키타 현 교토 부

10 니가타 현 아이치 현 후쿠시마 현 이바라키 현 도야마 현 니가타 현

11 야마구치 현 니가타 현 이바라키 현 가나가와 현 후쿠이 현 이시카와 현

12 히로시마 현 후쿠오카 현 이와테 현 미야기 현 와카야마 현 미야기 현

13 카고시마 현 후쿠이 현 후쿠오카 현 후쿠이 현 미에 현 후쿠이 현

14 에히메 현 오카야마 현 교토 부 야마구치 현 오이타 현 시마네 현

15 미야기 현 야마가타 현 오카야마 현 카가와 현 교토 부 후쿠오카 현

16 미에 현 오키나와 현 도쿠시마 현 도쿠시마 현 이시카와 현 도쿠시마 현

17 오카야마 현 히로시마 현 카가와 현 교토 부 도쿄 도 히로시마 현

18 치바 현 치바 현 도야마 현 이시카와 현 야마구치 현 미에 현

주 1) 표에는 해당 도도부현만을 표시함(각 지방정부 내 포함되는 세부항만은 본문 및 부록 3에서 확인) 
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4.1.3. 지표 결과에 따른 한국 협력네트워크의 방향

일본은 오래전부터 항만에 관심을 가지고 국제거점항만, 국제전략항만, 중요항만, 지방항, 슈퍼

중추항만, 중추국제항만, 핵심국제항만 등 다양한 분류기준을 두고 항만을 관리해 왔다. 그러나 

수많은 항구도시로 인해 물동량이 분산되었고 유휴 항만이 확대되었으며, 개별 항만의 생산성 

및 경쟁력이 저하되어 왔다. 항만경쟁력의 약화는 일본 경제의 수출 경쟁력을 악화시키고, 결국 

자국의 산업 경쟁력까지도 약화될 수 있다는 우려를 낳았다. 

일본은 항만의 분산화로 발생하는 문제점들을 해결하기 위해 항만 간의 광역 연계 도모와 컨테

이너터미널의 정비·관리 운영방식 및 물류시스템의 개선을 추진하는 고규격 컨테이너터미널

로서 슈퍼중추항만의 육성을 꾸준히 추진하고 있다. 또한 다양한 해양 및 자연 체험 프로그램과 

해변, 항구 박물관, 정부 행정기관, 초·중등학교 등 해양 및 항구를 둘러싼 교육기관 등과 유기적

으로 협력하고 있어 시사하는 바가 있다. 

4.3. 중국 지표측정 결과

4.3.1. 중국 협력네트워크 지표 분석방법 

<표 13>은 중국의 협력네트워크 지표 분석방법을 정리한 것이다. 중국은 대륙 국가로 대부분이 

내륙에 위치에 있으나. 항만에 근접한 대륙에서는 직할시로 발전해 있다. 이러한 점과 중국 지

역발전정책의 특성11), 그리고 물동량을 고려하여 분석대상을 선정하였다. 분석대상이 된 지방정

부별 항만은 부록 4에 상술하였다. 

행정·거버넌스, 경제적 요인, 물리·환경, 사회·생태척도 변수관련 자료는 2015년 자료는 중화인

11) 중국은 육상과 해상 양방향으로 각 권역별 지역발전 전략과 연계하여 일대일로정책과 장강경제벨트 전략을 추진하고 있다. 

먼저 일대일로의 경우 중국 전역의 31개 성급 지방을 지역 위치에 근거하여 환발해지대, 동남부 연해지대, 중서부 내륙의 3개 

지대와 이를 다시 화북, 동북, 화동, 화남, 화중, 서남부, 서북부의 7개 권역으로 분류하여 정책을 추진하고 있다. 장강경제벨트는 

교통, 산업, 도시화 등의 분야에서 내수잠재력을 향상시키고자 상하이, 장쑤성, 저장성, 안후이성, 장시성, 후베이성, 후난성, 충

칭, 쓰촨성, 윈난성, 구이저우성 등 11개 성 내 장강 연안 항만들을 중심으로 연안 항만과 내륙을 다각적으로 연결하여 통합 사업

을 추진하고 있다. 
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민공화국 국가통계국 자료12)를 이용하였다.

<표 14> 중국의 협력네트워크 지표 분석방법

구분 내용

분석년도 2015년1) 

영역분석 네트워크 지역, 행정·거버넌스, 경제적 기반, 물리·환경, 사회·생태

분석대상 부록 4 참고 

자료출처
중화인민공화국 국가통계국 자료 www.stats.gov.cn

네트워크 관련자료: www.port.org.cn

주 1) 단, 미비한 자료의 경우 근접한 최근년도 자료를 이용함.

4.3.2. 중국 협력네트워크 지표 분석결과

<표 14>는 중국의 협력네트워크 지표의 결과물이다. 중국의 정책적 특성과 지역을 고려하여 지

방정부로 나타내어 설명하였다. 중국 협력네트워크 결과물은 영역별 지표의 점수를 합산하여 

산출한 결과물로 평균 4.56, 표준편차 1.94이며, 표준점수에 따라 A그룹 6.5-4.56, B그룹 4.55-

2.62, C그룹 2.61이하로 분류하였다. 

네트워크 지역 척도는 물동량과 밀접한 척도이기에 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 닝보-

저우산항(저장성), 르자오항·청도항(산둥성)을 중심으로 결과물이 도출되었다. 물리·환경 척도 

결과물에서는 선전항·광저우항·포산항(광둥성), 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 르자오항·

청도항(산둥성), 상하이항(상하이시), 닝보-저우산항(저장성) 등 인구가 많은 지방정부를 중심

으로 상위그룹을 나타내고 있다. 또한 지방정부의 성장은 인구유입량으로 설명할 수 있으며, 인

구증가율에 따라 행정·거버넌스가 증가함을 보여준다. 

전체 측정결과, 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 닝보-저우산항(저장성), 청도항(산둥성), 선

전항·광저우항·포산항(광둥성), 상하이항(상하이시)가 협력 네트워크지표가 높은 상위그룹으

로 분류되었다. 

12) 중국의 경우 다른 국가에 비해 공개되지 않는 자료들이 있었기에 자료수집에 어려움이 있었다. 
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<표 15> 중국의 협력네트워크 지표 분석결과 

연번 네트워크지역 행정·거버넌스 경제적 기반 물리·환경 사회·생태
협력네트워크

지표 결과

1 장쑤성 광둥성 저장성 광둥성 저장성 장쑤성 A

2 저장성 장쑤성 톈진시 산둥성 장쑤성 저장성 A

3 산둥성 산둥성 장쑤성 장쑤성 랴오닝성 산둥성 A

4 허베이성 상하이시 상하이시 저장성 톈진시 광둥성 A

5 랴오닝성 저장성 푸젠성 랴오닝성 산둥성 상하이시 A

6 상하이시 후베이성 충칭시 상하이시 상하이시 허베이성 B

7 광둥성 톈진시 광둥성 후베이성 허베이성 랴오닝성 B

8 톈진시 허베이성 산둥성 충칭시 푸젠성 톈진시 B

9 푸젠성 푸젠성 랴오닝성 푸젠성 후베이성 푸젠성 B

10 광시좡족자치구 후난성 후베이성 허베이성 충칭시 충칭시 B

11 충칭시 안후이성 안후이성 후난성 후난성 후베이성 C

12 후난성 충칭시 허베이성 안후이성 광둥성 안후이성 C

13 안후이성 랴오닝성 광시좡족자치구 톈진시 안후이성 후난성 C

14 후베이성 광시좡족자치구 후난성 광시좡족자치구 광시좡족자치구 광시좡족자치구 C

주 1) 표에는 해당 지방정부만을 표시함(각 지방정부 내 포함되는 세부항만은 본문 및 부록 4에서 확인)

4.3.3. 지표 결과에 따른 협력 네트워크 지역의 방향 

중국은 항만계획에서 장강삼각주, 주강삼각주, 발해만 세지역과 함께 내륙과 항만지역으로 연

계하여 발전을 하고 있는 특징이 있다. 이러한 점에서 중국은 항만의 중복건설 및 과당 경쟁의 

문제를 해결하고, 전체적인 항만 경쟁력을 제고할 수 있을 것으로 전망된다.

5. 추가적 고려

항만은 내륙지역과 달리 인적·물적 교류가 활발히 이루어지는 곳이다. 따라서 항만도시를 발달
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시키는 것은 도시 간 협력을 활성화하고 협력네트워크를 발전시킬 수 있는 유의미한 방안이 될 

수 있을 것이다. 특히 동북아 지역별 통계 변수자료들 간 집계목적, 방법, 조사기간이 다르며, 지

표의 용어정의와 기준, 관리법의 차이가 존재하는 현재 상황 속에서, 본 한중일 도시 간 협력네

트워크지표 연구는 국가자료 간 일관성 및 분석방법의 설명력을 유지하는 선에서 최선의 분석

결과를 도출하였다고 할 수 있다. 

그러나 향후 다국적 도시 간 협력 지표와 척도를 재분류하여 추가적인 연구가 진행될 필요가 있

다. 특히 다국적 도시 간 협력을 위한 정치적 전략을 모색하는 차원에서 경제적 자유, 자율성 및 

지방분권화, 시민의 참여, 도시 간 국제협력 양상 등을 고려하여 개방성, 지방분권, 시민의식, 국

제협력 등의 척도와 변수를 추가하여 추가적으로 비교하는 연구가 이루어질 수 있을 것이다.



Ⅳ
항만도시 간 

협력 방안
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1. 항만도시 간 협력

1.1. 항만도시 간 협력의 필요성

우리 연구팀은 앞에서 국민국가 틀을 벗어난 도시협력의 중요성 및 필요성을 일관적으로 강조

해왔다. 사실 도시협력의 필요성에 대해 설득하기 위해서는 실제로 도시 협력이 성공적으로 이

루어진 사례를 통해 관련 도시들이 긍정적인 효과를 보고 있다는 것을 보여주는 것이 가장 효

과적일 것이다. 이러한 맥락에서 기존에 이루어진 도시협력 사례를 찾아보면 도시 간 근접성 및 

접근성 측면에서 항구도시 간 협력 사례가 많이 나타나고 있을 뿐만 아니라 비교적 성공적으로 

협력이 이루어지고 있는 것을 알 수 있다. 이에 이 글에서는 항구도시, 특히 항만협력 사례에 초

점을 맞추어 도시협력의 필요성을 보여주고자 한다.

최근 전 세계적으로 항만 환경에 여러 변화가 나타나고 있다(해양수산부, 2013). 우선 운송회사

의 규모가 점점 커지고 있으며 이에 따라 선박도 점점 대형화되고 있다. 또한 무역과 운송의 세

계화로 국제 운송망을 구성하고 있는 여러 연결 고리 중 가장 중요한 부분을 담당하고 있는 항

만도 자연스럽게 세계화의 직접적인 영향을 받고 있다. 선박의 대형화와 세계화로 전 세계의 여

러 항만도시 간 경쟁도 심화되는 등 항만도시들은 이전과는 달라진 환경에 노출되고 있다. 이러

한 변화에 대응하고자 항만도시들도 나름대로 자구책을 모색하고 있으며 많은 항만도시들은 

항만도시 간 협력 방안
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여러 해결책 중에서 점점 경쟁보다는 협력을 추구하고 있는 상황이다. 특히 소규모 및 중간규모 

항구나 주변지에 위치한 항구들의 경우 점점 대형항구에 집중되고 있는 상황에 대처하기 위해 

서로 협력을 모색하고 있으며 항만협력은 이들에게 있어 중요한 생존방식으로 자리 잡고 있다. 

항만들은 여러 동기에서 협력을 추구한다. 많은 동기가 있지만 대표적인 몇 가지 동기를 소개하

면 다음과 같다. 우선, 항만시설이나 항만공간을 공유함으로써 효율성을 높이기 위해 항만협력

을 추구한다. 최근 많은 항만들이 입항선박이 늘어남에 따라 기존 항만공간이 부족한 경우 항

만정체 문제를 겪고 있다. 이러한 항만정체 문제 해결과 화물의 환적이나 여객의 환승을 보다 

신속하게 처리하기 위한 항만시설 공유를 위해 항만들은 서로 협력하고 있는 것이다(Kent and 

Ashar, 2001). 사실 각 항만마다 해운업체나 선박회사 등의 요구를 만족시킬 수 있는 능력에 차

이가 있게 된다. 이러한 경우 항만 간 협력을 통해 총 물동량 및 입항횟수 등이 늘어나게 됨으로

써 개별 항만에도 이득이 된다. 둘째, 항만이 수행하는 기능이나 항만이 제공하는 서비스에 있

어서 중복되는 부분을 없애고 효율성을 높이기 위한 것도 항만협력의 중요한 동기로 작용한다

(Notteboom and Winkelmans, 2001). 사실 많은 항만들이 동시에 같은 서비스를 제공하고 있

다. 그러나 항만협력이 잘 이루어지는 경우 각 항구는 자신에 특화된 몇 가지 서비스에만 집중

할 수 있게 된다. 이것은 여러 항구가 같은 기능을 중복 수행하는 것을 막도록 해줌으로써 불필

요한 지출을 막게 해주며, 각 항만은 특화된 분야에 대한 전문성을 높일 수 있게 된다. 셋째, 서로

간의 과도한 경쟁으로 자원을 분산시키기 보다는 비용을 절감하고 합리화를 추구하기 위해 항

만들은 서로 협력을 추구한다(Donselaar and Kolkman, 2010; Notteboom and Winkelmans, 

2001; Brooks et al., 2010). 이 동기는 두 번째 동기와는 일맥상통하는 것으로 여러 항구가 동

시에 서로 같은 기능을 수행하게 되면 파괴적 경쟁이 생기게 되며, 이것은 비효율성을 야기하게 

된다는 인식에서 비롯되는 동기이다. 특히 항만공사간의 협력은 과도한 경쟁으로 인한 부작용

을 상쇄하게 된다(Donselaar and Kolkman, 2010). 마지막으로 특히 주변부에 위치한 항만들의 

경우 항만협력을 통해 부족한 중심성(centrality)을 높이기 위해 협력을 추구한다(Brooks et al. 

2010). 이러한 경우 해당 항만 뿐 아니라 항만이 위치한 지역도 물류수송 증가 및 배후지로의 

수송망 확충 등으로 인해 중심성이 높아진다고 할 수 있다. 이외에도 항만협력을 통해 마케팅 

측면에서 항구의 가치를 높이는 것도 중요한 동기가 되고 있다. 
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1.2. 항만협력의 유형

일반적으로 협력은 크게 비공식적(informal) 협력과 공식적(formal) 협력으로 나누어 볼 수 있

다. 비공식적 협력은 법적 구속력 없이 두 협력당사자 간에 특별한 권리나 의무 없이 자유로운 

형식으로 협력하는 것으로 일반적으로 정보공유나 인적교류 등이 포함되어 있다. 비공식적 협

력은 주로 특정사안이 생겼을 경우 예외적으로 협력이 이루어지거나 아니면 공식적인 협력이 

이루어지기 전에 실시되는 시범적 성격의 협력으로 볼 수 있다. 공식적 협력은 협력당사자 간에 

사업적, 재정적, 법적으로 서로 구속력이 있는 경우를 의미하는 것으로 이 형태의 협력은 협력

당사자들에게 상호 권리와 의무가 부여되는 높은 수준의 협력 형태이다. 주로 양해각서를 포함

하는 법적구속력이 있는 협정이나 계약을 맺는 경우이다. 

이러한 관점에서 Brooks et al.(2010)은 항만협력 활동도 비공식적 항만협력과 공식적 항만협

력으로 나누고, 항만협력의 네 가지 분야를 구분하여 각각 비공식적 항만협력과 공식적 항만협

력으로 나누어 설명하고 있다. 이들이 구분한 네 가지 분야는 마케팅 및 사업 분야, 항만운영 분

야, 행정적 분야, 규제적 분야 등이다. Brooks et al.(2010)이 구분한 항만협력 형태를 간략하게 

정리해보면 <표 15>와 같다.

<표 16> 항만협력 활동의 유형

협력분야 공식적 협력활동 비공식적 협력활동

마케팅 및

사업개발

•공동 마케팅 활동

•공동 프로모션 활동

•전문가 공유 및 교류

• 마케팅 관련 도구 상호 공유

항만운영 

•항만개발 계획 수립

•중복 항만운영기능 공동 개발

•새로운 커뮤니케이션 기술 공동 적용

•화물 및 여객 터미널 운영 관련 정보 공유

•항만개발 관련 정보 공유

•전문가 교류

•공동 연구

행정분야

•협력 항만공사 대표자들의 공동 행정
참가

•배후지 인프라 건설 공동투자

•항만확장 공동 관리

•항만협력체 설치 

•항만운영 관련 기술적 지원

•국제포럼 및 국제회의에서의 상호 공통입장
표명

규제분야
•공동 환경보호 규제

•해양운송 안전 규제 조율 
•환경 프로젝트 관련 정보 공유

  출처: Brooks et al.(2010)
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이외에도 항만협력 활동은 여러 유형으로 나타나고 있으며, 이를 유형화하는 방법도 여러 가지

이다. 위에서 제시된 유형화의 경우 항만협력에 있어서 가장 많이 소개되고 있는 방식이다. 그

러나 아직도 항만 간 국제적 협력이 국민국가라는 틀 속에 제한되어 있는 탓에 모든 유형 항목

에 일치되는 사례가 나타나기는 어렵다. 특히 동북아의 경우 해당되는 유형을 찾아볼 수 없는 

경우가 많으므로 이 글에서는 항만의 성격과 항만협력의 내용을 바탕으로 항만협력을 단순하

게 세 가지 유형으로 구분하여 살펴보고자 한다. 항만의 성격을 바탕으로 크게 물류항만(cargo 

port) 협력과 여객항만(passenger port) 협력으로 구분할 수 있으며, 항만협력의 내용을 바탕으

로 제도적 항만협력을 추가하고자 한다. 이러한 세 가지 항만협력에 대한 몇 가지 성공 사례를 

소개함으로써 항만협력의 필요성을 강조하고, 기존의 성공 요인과 실패 요인을 바탕으로 동북

아지역의 항만도시 간 협력이 성공적으로 이루어지기 위해서는 어떠한 방향으로 나아가야 하

는지 몇 가지 제안을 하고자 한다.

2. 다국적 항만도시 간 협력 사례

2.1. 물류항만 협력 

그동안 항만협력은 주로 물류항만 협력에 집중되어 왔다. 바로 이러한 이유에서 항만협력 관련 

연구나 관심은 주로 물류항만 협력에 집중되어 왔다. 많은 연구에서는 물류항만 협력으로 기대

되는 효과로 항구의 경쟁력 강화, 인프라 투자 증가로 인한 항만의 인프라 개선, 협력항만의 인

프라 공유로 불필요한 지출 감소, 협력항만이 각각의 전문분야에 특화함으로 중복 및 과다수용

력 등의 문제 감소, 항만협력으로 인한 협상능력 강화, 항만지역의 고용 창출 효과 등을 꼽고 있

다. 
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2.1.1. 코펜하겐항-말뫼항 항만협력 사례

이러한 물류항만 협력으로 인한 효과가 잘 나타나고 있는 것으로 평가되는 대표적 사례는 근

거리에 위치한 스웨덴의 말뫼항과 덴마크의 코펜하겐항의 협력 사례이다. 말뫼항과 코펜하겐

항의 협력은 현재까지의 항만협력 중 가장 통합된 형태의 협력 사례로 손꼽히고 있다(우양호 

2014, GUE/NGL 2016). 말뫼항과 코펜하겐항은 2001년 화물처리 및 보관 업무를 공동으로 관

리하기 위해 CMP(Copenhagen Malmö Port)라는 조인트벤처를 설립하여 두 도시의 항만공사

를 통합하였다. 국민국가 차원에서는 좀처럼 이루어지기 힘든 항만공사 통합을 통해 말뫼항과 

코펜하겐항 간에는 가장 진전된 형태의 항만협력이 진행되고 있다고 볼 수 있다.

<그림 9> 코펜하겐항-말뫼항

출처: http://www.diercke.com

코펜하겐-말뫼 통합항(CMP)는 1997년 당시 외레순드 지역을 잇는 외레순드 교량과 터널 신축

을 앞두고 두 항만공사 대표가 협력방안을 논의하기 위한 만남을 가진 것에서 시작되었다. 이

후 두 항만의 통합에 대한 적극적인 노력과 관심으로 CMP는 탄생하게 되었다. 사실 1997년 당

시만 해도 두 항만의 협력 자체에 대해서는 합의했으나 구체적인 협력 형태는 결정하지 못한 상

태였다. 그러나 1998년 코펜하겐 시장과 말뫼 시장이 두 항만공사를 CMP로 합병할 것을 결정

하고 이 지역을 강력한 초국경 경제지역으로 추진할 것을 합의하면서 구체화되었다. 코펜하겐
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항과 말뫼항의 통합으로 통합항만의 위상 및 역할은 매우 강해졌다고 볼 수 있다. 통합항만인 

CMP는 1억 명의 소비자를 보유하고 있는 발트해 연안국가로 이어주는 관문 역할을 담당하게 

되었으며, 두 항만의 통합 이후 외레순드 지역에서 덴마크와 스웨덴이 관련된 다른 사업의 통합

도 연쇄적으로 일어나는 등 두 항만의 통합이 지역 경제 및 산업에 미치는 영향은 매우 크게 나

타났다.   

현재 CMP는 북유럽에서 가장 규모가 큰 항만이자 화물터미널 운영자로 자리 잡고 있다. CMP

는 일반상품, 자동차, 건축재료, 항공연료 등 다양한 종류의 화물을 처리하고 있으며, 특히 4개

의 자동차 화물 전용 터미널을 운영함으로써 발트해 지역으로의 차량 수출 및 수입에 있어 중요

한 허브항으로 작동하고 있다. CMP는 물류뿐 아니라 크루즈항으로서도 중요한 의미를 갖는데, 

매년 300편의 크루즈 선박이 입항함으로써 북유럽 최대의 크루즈항만으로 작동하고 있다. 특

히 코펜하겐 크루즈 터미널은 코펜하겐 공항으로부터 불과 12km에 위치하고 있으며 말뫼 크루

즈 터미널은 코펜하겐 공항으로부터 30km 거리에 위치하고 있어 CMP는 노르웨이 서부해안

과 발트해를 통과하는 크로즈노선의 가장 이상적인 모항(home port)으로의 조건을 갖추고 있

다. 

코펜하겐항과 말뫼항 간의 협력에서 가장 특징적인 것은 말뫼항과 코펜하겐항이 서로 특화된 

분야에 집중함으로써 분업이 효과적으로 이루어지고 있는 점이다(GUE/NGL, 2016). 말뫼항의 

경우는 RoRo(카페리형 화물), 컨테이너 화물, 혼합화물 수송 등 주로 물류항만으로 작용하고 있

으며, 코펜하겐항은 주로 수입화물항과 크루즈항 등으로 기능하고 있다. 물론 동시에 다루는 분

야가 없지는 않지만 근거리에 위치한 두 항만이 서로 특화된 분야에 집중함으로써 항만기능의 

중복 문제없이 협력 효과를 극대화하고 있다. 또한 도시의 인프라를 서로 공유함으로써 양 지역

으로의 물류수송이 효율적으로 이루어지고 있다.

2.1.2. 로테르담항-앤트워프항 항만협력 사례

한편 같은 유럽지역이지만 항만협력이 제대로 이루어지지 않은 사례도 있다. 과거 배후지로의 

연결을 위해 여러 차례의 협력 시도가 있었지만 실질적인 협력에는 이르지 못했던 네덜란드의 
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로테르담항과 벨기에의 앤트워프항이 바로 그 경우다. 두 항만의 경우 처음부터 각 항구가 구

상했던 협력 방향이나 목적에 차이가 있었으며, 두 항구 간 작업문화 및 방식이 달랐다(Slobbe, 

2015). 그러나 두 항구의 성공적 협력에 장애가 된 가장 큰 원인으로 작용한 것은 무엇보다도 규

모의 차이였다. 유럽 제1의 항인 로테르담항의 경우 앤트워프항에 비해 압도적인 위치에 있는 

상황으로 앤트워프항과 협력을 하게 되는 경우 로테르담항이 협력 관련 중요 사안 및 협력의 방

향을 모두 결정하게 되는 구조였다. 일반적으로 항만협력은 관련되는 두 항만에 모두 이익이 되

어야 하지만, 이 두 항구의 경우 거의 비슷한 분야를 담당하는 항구로 협력으로 인해 로테르담

항이 훨씬 더 많은 이득을 보는 구조였고 앤트워프항은 로테르담항을 단순히 보조하게 되는 구

조였다(Slobbe, 2015). 이러한 탓으로 협력시도가 결실을 맺지 못하게 된 것이다. 항만협력에 

있어서 가장 중요한 신뢰에 장애가 되는 상황이었던 것이다. 로테르담항과 앤트워프항의 협력

시도 실패에서 우리는 항만협력, 나아가서는 도시협력에 있어서 규모의 차이로 인해 한쪽이 일

방적으로 협력을 주도하거나 지배적 위치를 점하는 경우 결국 협력에서 가장 중요한 신뢰의 문

제에 문제가 생길 수 있다는 것을 알 수 있다. 

물론 비록 과거의 협력시도는 실패로 돌아갔지만 여전히 두 항구는 항만협력을 추진할 수 있는 

많은 잠재력을 갖추고 있다. 우선, 로테르담과 앤트워프항의 경우 상호 운송량이 다른 항구 간 

운송량보다 훨씬 높게 나타나고 있다. 예를 들면, 협력이 훨씬 잘 이루어지고 있다고 평가되는 

로테르담과 암스테르담간의 운송량보다 로테르담항과 앤트워프항 간의 운송량이 두 배정도 높

게 나타나고 있다. 그만큼 두 항구가 긴밀하게 연결되어 있다는 의미가 된다. 또한 로테르담과 

앤트워프항의 경우 아시아 주요 항구를 잇는 장거리 화물운송에 있어 서로 보완될 수 있는 가능

성이 매우 큰 것으로 평가되고 있어 항만협력 시 두 항구 모두 커다란 이익을 볼 수 있을 것으로 

평가받고 있다(OECD 2012).
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<그림 10> 로테르담항-앤트워프항 

출처: http://www.croisieuroperivercruises.com

바로 이러한 이유에서 최근 앤트워프항과 로테르담항이 다시 협력할 의사를 적극적으로 보이

고 있다. 특히 최근 중국이 일대일로 구상을 실현하기 위한 첫 단계로 그리스의 피레우스항을 

인수한 이후 중국 투자가 활발하게 된 남유럽의 항만 경쟁력이 증가하면서 두 항만간의 협력은 

다시 논의되고 있다. 남유럽 항구에 대한 경쟁력을 확보하고 동유럽지역으로의 물류수송의 관

문 위치를 선점하기 위해 앤트워프항이 로테르담항에 적극적으로 협력 의사를 비치고 있는 것

이다. 북유럽 항구의 미래는 현재 경제적 잠재력이 높은 지역으로 평가되면서 부상하고 있는 동

유럽으로의 물류수송을 선점하는 데 달린 만큼 최근 앤트워프항과 로테르담항의 협력 시도는 

자연스러운 현상이라 할 수 있다. 그러나 과거에 두 항구 간 협력에 어려움을 겪었던 경험이 있

는 만큼 협력에 장애가 되었던 문제를 해결해야 협력이 제대로 추진될 수 있을 것이다.  

2.2. 여객항만 협력 

그간의 항만협력이 물류항만 위주로 이루어졌지만, 최근 아시아지역에서의 여객산업, 특히 크

루즈산업의 급성장으로 여객항만 협력에도 많은 관심이 집중되기 시작하였다. 여객항만의 경
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우 페리항과 크루즈항을 모두 포함하지만, 이 글에서는 특히 크루즈항만 협력 사례를 소개하고

자 한다. 사실 물류항만 협력에 비해 아시아 지역에서의 크루즈항만 협력의 수준이나 사례 수는 

미미하다고 볼 수 있다. 아직까지 크루즈 항만협력은 크루즈노선 개설을 위한 협력 정도에 그치

고 있는 상황이다. 

이러한 와중에 비교적 진전된 수준의 크루즈항만 협력을 이루고 있는 사례 중 하나는 아시아크

루즈협력체(Asia Cruise Cooperation, ACC)를 들 수 있다. 그동안 아시아에서의 크루즈산업이 

그다지 발달되지 않았던 상태였던 만큼 크루즈항만협력은 주로 유럽이나 캐나다에 국한되어 

있는 것이 사실이었다. 그런 만큼 아시아 지역에서 꽤 진전된 수준의 협력을 보이고 있는 ACC

는 중요한 크루즈항만 협력 사례라 할 수 있다. ACC는 2014년 홍콩관광청(Hong Kong Tourism 

Board, HKTB)이 아시아크루즈기금(Asia Cruise Fund) 설립을 처음 제안하면서 시작되었다. 

2014년 대만이 아시아크루즈기금에 참여하기로 결정하면서 2014년 3월 홍콩과 대만 간 아시

아크루즈기금 협정이 체결되었고, 이어 중국의 하이난, 필리핀의 크루즈항이 기금에 가입하였

다. 아시아크루즈기금은 회원 크루즈항의 분담금으로 구성되며, 크루즈 사업의 개발 및 마케팅 

지원에 사용하기로 합의되었다. 출범 당시 아시아크루즈기금의 가입 조건은 적어도 두 개의 아

시아크루즈기금 회원 항만을 기항지 또는 모항지로 크루즈 노선에 포함하는 것이었으나, 이후 

2015년 중국의 샤먼이 참여하면서 5개 크루즈항을 회원으로 갖게 되었다. ACC의 주요 협력 내

용은 크루즈 노선의 개발 및 구축, 크루즈 노선 홍보 및 마케팅 강화, 회원 크루즈항을 모항이나 

기항으로 하는 국제크루즈노선 유치, 크루즈항만 시스템 개선 지원, 협력크루즈항 간 비자발급 

및 입국절차 간소화 등의 제도 협력 등이다. 

ACC를 통한 크루즈항만 협력으로 회원 크루즈항만들은 여러 협력 효과를 누리고 있다. 우선 회

원 크루즈 항만도시의 경우 다른 회원 크루즈항과의 협력을 통해 국제크루즈 시장의 중심도시

가 될 수 있는 가능성이 커졌다. 특히 ACC를 통한 협력으로 인해 ACC 회원 크루즈항에 대한 국

제크루즈선사의 신뢰가 높아지게 되어 국제 크루즈 노선 유치가 훨씬 용이하게 되었다. ACC의 

모든 크루즈항이 이러한 혜택을 누리고 있지만 특히 필리핀의 크루즈항의 경우 이러한 효과를 

톡톡히 누리고 있다. 세계 제4위 국제크루즈선사인 MSC(Mediterranean Shipping Company)

가 필리핀의 항구를 크루즈노선에 포함시켰으며, ACC 가입 이후 필리핀 크루즈항으로의 입항
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수가 급증하고 있다. 2016년에서 72건에 불과하던 입항 선박수가 2017년에는 117건으로 증가

하는 등 그 효과는 놀랍다고 할 수 있다. 만약 필리핀이 ACC에 가입하지 않았더라면 단독으로 

이러한 효과를 누리기가 쉽지는 않았을 것이다. 한편 필리핀이 ACC 가입 효과를 톡톡히 보고 있

는 것은 단순히 ACC 가입으로만 인한 것은 아니다. 필리핀 크루즈항도 ACC 가입을 계기로 크루

즈항만의 규제 및 절차를 간소화하고 항만운영 시스템을 개선하는 등의 노력을 기울인 것이 결

과로 나타난 것이라 할 수 있다. ACC의 회원 크루즈항이 포함되는 크루즈 노선의 경우 마케팅 

및 광고효과가 크게 나타나는 것도 크루즈항만 협력으로 인한 커다란 효과라 할 수 있다. 아직 5

개 크루즈항이 가입되어 있는 등 그 규모는 크지 않지만 최근 아시아 지역에서 중산층이 급증하

고 해외여행 수요가 꾸준이 증가하는 등 이 지역에서의 크루즈산업의 성장 잠재력을 고려하면 

ACC의 확대 및 성장은 시간문제라 할 수 있다. 

2.3. 제도적 항만협력 

제도적 항만협력의 대표적 사례는 현재 한국, 중국, 일본 간에 진행되고 있는 육·해상 복합운

송 사업을 들 수 있다. 2006년 한·중·일 3국이 동북아 통합물류 구축을 위해 논의를 시작한 이

후 2010년에는 한국과 중국 간에 육·해상 복합운송 1단계 사업이 시작되어 현재 실시중이며, 

2013년부터는 한국과 일본 간에 육·해상 복합운송 시범사업이 진행되고 있는 중이다. 두 사업

은 비슷한 성격의 사업으로 서로 유사한 점도 많지만 사업 진행 및 결과에 있어서는 상당한 차

이가 나타나고 있다. 

2.3.1. 한·중 육·해상 복합운송 사례

우선, 한·중 양국의 경우 양국 간 무역규모 급증으로 막힘없는 물류체계 구축이 필요하다는데 

인식을 같이하고 2006년부터 한·중 육·해상 복합운송 사업에 대한 논의를 시작하여 2010년 

‘한중 해륙 화물자동차 복합운송 협정’을 체결하였다. 2010년 체결된 협정 및 ‘1단계 의정서’에 

의거하여 실시되고 있는 한·중 육·해상 복합운송 1단계 사업은 피견인 트레일러를 대상으로 한 
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사업으로 화물을 적재한 피견인 트레일러를 카페리로 운송한 후 환적 없이 육상을 통해 중국이

나 한국의 목적지까지 운송하는 사업이다. 한·중 간 1단계 사업은 피견인 트레일러 운송방식으

로 현재 실시되고 있으며, 2단계 사업은 향후 트랙터가 있는 트레일러 운송방식으로 실시될 예

정이다. 2010년 12월 한국의 인천항과 중국의 위해항 노선 개통을 시작으로 사업영역을 확대

하기 위해 지속적으로 협력이 이루어지고 있다. 현재 적용 항구는 총 10개항으로 한국의 3개항

(인천, 평택, 군산)과 중국의 7개항(위해, 청도, 일조, 용안, 석도, 강소성, 연음항)이 여기에 속한

다. 적용항로는 인천-위해, 인천-청도, 인천-석도, 평택-용안, 평택-위해, 평택-일조, 평택-연태, 

평택-연운항, 군산-석도 등 총 9개 항로이다. 

사실 피견인 트레일러 상호주행 육·해상 복합운송 방식은 여러 가지 장점이 나타날 수 있는 운

송방식으로 많은 기대를 안고 실시되었다(국토교통부·한국교통연구원, 2015; 국토교통부, 

2016). 우선 해상구간에서 여객중심의 운항 스케줄을 기반으로 운영되는 카페리를 이용하기 

때문에 기본적으로 신속성과 정시성 확보가 가능하다. 또한 기존의 카페리선 운송방식과는 달

리 도로 운송용 피견인 트레일러를 국가 간 운송 전 구간에 활용하기 때문에 화물 및 컨테이너

의 상·하역 단계가 축소되어 신속성 및 화물의 안정성 확보도 가능하며 항만처리비용의 절감도 

가능한 것으로 평가되고 있다. 게다가 특수형 트레일러의 운행으로 반도체 장비나 기계류 등 특

수화물의 운송에도 편리한 것으로 나타나고 있다. 

그러나 한·중 육·해상 복합운송 1단계 사업이 시작된 지 7년이 지났지만 처음의 기대와는 달리 

사업실적 면에서 볼 때 실망스러운 것이 사실이다(국토교통부·한국교통연구원, 2015; 국토교

통부, 2016). 우선, 9개의 항로가 개설되었지만 3개 항로에서만 수송실적이 발생하고, 나머지 6

개 항로에서는 수송실적이 전무한 상태다. 또한 사업시행 전에는 연간 9,000여대의 상호주행 

수요가 있을 것으로 추정하였으나 2011-2016 기간 동안 피견인 트레일러 상호주행 실적은 총 

1,171대에 불과했다. 게다가 중국 측의 피견인 트레일러는 7대에 불과해 한중간에 심각한 불균

형이 나타나고 있는 것을 알 수 있다. 이것은 처음에는 육·해상 복합 상호주행 방식이 기존의 해

상운송방식에 비해 운송기간 단축이나 물류비용 절감 효과가 클 것으로 기대했지만 별다른 효

과를 못보고 있기 때문이다. 또한 한국 또는 중국에서 화물을 싣고 출발한 트레일러 복항 시 화

물 부재 문제도 역시 사업의 원활한 진행을 가로막는 문제점으로 지적되고 있다. 또한 양국 간 
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차량 안전기준 및 환경기준 등 제도가 표준화되어 있지 않은 것도 상호주행 제도를 통해 한국에 

입항 하는 중국 측의 트레일러 수가 중국에 입항하는 한국 트레일러 수에 비해 매우 적은 요인

이 되고 있다. 이를 위해서는 한국과 중국이 화물 적재 안전수칙이나 환경기준을 양국 간의 협

의 하에 제정하는 것이 중요하며, 중국의 경우도 한국에 진입하는 경우 안전기준에 적합한 차량

을 사용할 수 있도록 협조하는 노력이 필요하다고 볼 수 있다.     

2.3.2. 한·일 육·해상 복합운송 사업 사례

이에 비해 2013년부터 한국과 일본 양국이 실시하고 있는 피견인 트레일러 상호주행 시범사업

은 실적이나 결과에 있어서 비교적 긍정적인 편이다. 2010년 한·중 간 육·해상 상호주행 운송이 

실시된 이후 한·일 양국도 피견인 트레일러 상호주행이 양국 간 물류와 교역을 활성화 시키는 

데 중요하다는 것을 인식하고 논의를 시작하여 2013년 5월 상호주행 시범사업을 공식 개시하

였다. 현재 한국과 일본의 경우는 양국의 번호판, 즉 더블넘버를 장착한 트레일러가 양국을 상

호주행하고 있다. 한·일 상호주행 사업의 경우 적용화물은 자동차부품으로 한정되어 있으며 사

업시행자도 한국의 천일 정기화물 자동차와 일본의 일본통운으로 제한되어 있다. 또한 적용항

만도 한국의 부산항과 일본의 시모노세키항과 하카타항으로 제한되어 있으며, 적용항로도 부

산-시모노세키, 부산-하카다 등 2개 항로로 제한되어 있는 등 한·중 사업에 비해 제한이 많은 편

이다(국토교통부·한국교통연구원, 2015; 국토교통부, 2016). 

한·일 사업의 경우 한국에서 제조된 자동차 부품을 일본 닛산 큐슈 공장까지 양국 번호판을 장

착한 더블넘버 피견인 트레일러 상호주행으로 조달하는 방식으로 진행되고 있으며, 르노삼성

자동차 협력업체들이 일본 닛산자동차로 수출하는 자동차 부품 조달 물량이 지속적으로 증가

함에 따라 더블넘버 트레일러의 한일 상호주행 실적도 크게 증가하고 있는 상황이다. 한일 간 

더블넘버 트레일러 상호주행 실적을 살펴보면, 2013년 153대에서 2016년 1596대로 10.4배 증

가했으며, 수송물량도 9.7배 정도 증가한 상태다. 이것은 한일 트레일러 상호주행 방식으로 물

품의 리드타임 단축 효과와 물류비 절감 효과가 상당한 것으로 나타났기 때문이다. 트레일러 상

호주행 방식의 경우 컨테이너 화물과 같이 환적이 필요 없으므로 리드타임이 단축되고 포장비 

등의 물류비가 절감된 것이다. 리드타임의 경우 운송시간이 기존의 12일에서 3일로 단축되는 
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등 그 효과가 상당한 것으로 나타났다. 

그러나 한·일 상호주행 사업의 경우에도 몇 가지 문제점 및 한계점이 나타나고 있다. 우선, 사업

범위가 제한되어 있는 것이 문제점으로 지적되고 있다. 적용품목이 자동차 부품으로 제한되어 

있으며, 사업시행자도 한국의 천일 정기화물 자동차와 일본의 일본통운으로 제한되어 있고, 적

용항구도 한국의 1개 항구와 일본의 2개 항구로 적용되어 있는 등 여러 측면에서 사업범위가 제

한되어 있는 점은 분명히 사업의 활성화에 장애가 되고 있는 요인이다. 그러므로 시범사업을 정

식사업화하기 위해서는 다양한 사업시행자를 참여시켜 추가적 수요를 창출할 필요성이 제시되

고 있다(국토교통부·한국교통연구원, 2015; 국토교통부, 2016). 다른 문제점으로는 시범사업에 

투입되는 차량이 한국과 일본 양국에 모두 차량등록을 해야 하기 때문에 그에 따른 추가적 비용

이 발생하는 점을 들 수 있다. 한국의 경우 차량등록을 하지 않고 운행할 수 있도록 제도를 마련

한 반면 일본은 관련 제도 부재로 등록을 해야 하는 문제점은 사업의 활성화에 장애요인으로 지

적되고 있다(국토교통부·한국교통연구원, 2015; 국토교통부, 2016). 이밖에도 차량 안전기준이

나 환경기준 등 여러 규제적 요인도 역시 사업추진 활성화에 부정적인 영향을 미치는 것으로 평

가되고 있다.

한·일 상호주행 시범사업을 통해 나타난 여러 문제점을 고려해보았을 때 사업 활성화를 위해 개

선할 점은 다음과 같다. 우선 현재 시범사업 대상품목이 자동차부품으로 한정되어 있는데 대상

품목을 확대할 필요가 있다. 특히 기업들이 일반 설비부품이나 철강제품에 관심을 보이고 있는 

만큼 이러한 품목을 포함시킬 필요가 있으며, 식료품의 경우 유통기한이 중요하므로 리드타임 

단축효과가 큰 트레일러 상호주행 운송방식이 적합하다고 할 수 있다. 또한 시범사업의 경우 일

부 기업에 한정되어 실시되고 있는 만큼 기업들의 수요를 충분히 수용해 다양한 기업들이 트레

일러 상호주행 사업에 참여할 수 있도록 해야 할 것이다. 마지막으로 현재 한·일 트레일러 시범

사업이 시작된 지 5년이 다 되어가지만 인지도가 낮은 상황이다. 그러므로 다양한 기업이 참여

할 수 있도록 트레일러 상호주행 사업의 장점 및 효과에 관한 홍보를 통한 사업 활성화가 필요

하다.     
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3. 다국적 항만도시 간 협력 방안

3.1. 물류항만 협력 방안   

물류항만 협력의 대표적 사례로 살펴본 말뫼항과 코펜하겐항 항만협력의 경우 규모에 있어 커

다란 차이가 없는 근거리에 위치한 두 항구가 서로 특화된 분야에 집중함으로써 항만기능의 중

복을 피하면서 효율적으로 분업이 이루어지고 있는 것으로 나타났다. 또한 두 도시가 서로 인프

라를 공유함으로써 중복투자 문제가 없는 것도 협력을 성공적으로 이끄는 요인으로 나타나고 

있다. 반면, 로테르담항과 앤프워프항의 경우 비슷한 분야에 전문화된 두 항구이지만 서로 규모

면에서의 차이로 인해 협력이 이루어지게 되는 경우 지배적인 위치에 있는 항구가 일방적으로 

협력을 주도하거나 협력방향을 정하게 되는 문제로 인해 협력이 잘 이루어질 수 있는 다른 많은 

요소가 있었음에도 불구하고 성공적으로 협력이 이루어지지 못한 경우였다. 

이 두 사례에서 공통적으로 이끌어낼 수 있는 첫 번째 결론은 바로 항만협력이 성공에 이르기 

위해서는 협력대상 항만들의 규모나 위상에 있어 서로 너무 차이가 나지 않아야 한다는 것이

다. 서로 규모나 실적에 있어 격차가 큰 항구가 협력을 하는 경우 한 항구가 일방적으로 주도하

는 협력으로 이르고, 결국 성공적으로 협력이 이루어지기 힘들게 된다. 이러한 결론을 동북아 

지역, 특히 황해권역 항만에 적용해보면 인천항을 제외한 여러 소규모 서해안 항만도시들의 경

우 현재 규모면에서 점점 대형화 되고 있는 중국 항만과의 협력이 성공적으로 이루어지기 힘들

다는 잠정적 결론에 이르게 된다. 그러나 이러한 소규모 항만이나 주변부에 위치한 항만의 경

우 서로 간의 협력을 통해 규모 문제를 해결함으로써 대형 규모의 항만과 대등한 교류 및 협력

을 할 수 있을 것이다. 최근 규모나 위치에 있어서 경쟁력이 약한 서해안 항만도시(대산항, 새만

금항, 목포항, 평택·당진항)들의 항만경쟁력 증대를 위해 이들 항만 간의 협력벨트 구성에 대한 

필요성이 제기되고 있는 것도 바로 이러한 맥락에서 이해해 볼 수 있을 것이다. 본 연구팀은 서

해안의 여러 소규모 항만들의 전문분야를 살려 이들 항만을 묶는 대규모 협력벨트를 구성하는 

경우 커다란 시너지 효과를 낼 수 있으며 중국의 대형항만과의 대등한 협력도 가능해 질 것으로 
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보고 이를 제안한다.  

두 번째 결론은 협력을 하는 항만들이 각각 특화된 분야에 집중함으로써 항만 간 분업이 이루어

지는 것이 성공적 항만협력의 중요한 한 요소라는 점이다. 말뫼항과 코펜하겐항의 협력 사례에

서 보듯이 중복되는 기능을 없애고 각 항만이 분업을 통해 특화된 분야에 집중함으로써 효율을 

극대화할 수 있게 된다. 위에 언급한 서해안 항만도시 협력벨트를 구성하는데 있어서도 각 항만

의 특성과 전문분야를 살리는 것이 이들 항만 협력벨트의 경쟁력을 높이는데 중요한 요소가 될 

것이다.           

우리 연구팀이 시도하고 있는 항만도시 분류도 항만도시와 관련된 여러 지표를 통해 항만도시

를 여러 측면으로 분류함으로써 궁극적으로 협력이 성공적으로 이루어질 수 있는 이상적인 협

력 대상 도시를 찾아낼 수 있도록 해주기 위한 것이다. 항만규모에 따라 항만도시를 분류하여 

비슷한 규모의 항만 도시를 선정하거나, 항만협력 시 서로 보완효과를 낼 수 있도록 항만의 전

문분야에 따라 항만도시를 분류하는 작업은 사전에 가장 적합한 협력 대상을 찾아낼 수 있도록 

해줄 것이다. 여기에서 중요한 것은 바로 향후 추가 연구를 통해 항만협력에 필요한 중요한 요

소를 찾아내는 일이다. 위에 언급한 항만규모나 항만의 전문분야 뿐 아니라 항만협력에 중요한 

또 다른 요인을 찾아낸 후 이를 적용하여 다른 측면에서 항만도시를 분류하는 시도가 계속되어

야 할 것이다. 또한 분석 대상이 되는 항만도시 범위도 전 세계 항만도시로 확대될 수 있도록 하

는 것도 우리 연구팀의 중요한 과제라 할 수 있다. 

한편 물류항만 협력에 있어 우리 연구팀이 특히 제안하고자 하는 것은 바로 철도페리를 통한 물

류수송의 확대이다. 물류 수송을 위한 열차를 실은 페리를 해상으로 운송한 후 육상에서 기존의 

철도를 이용하여 물류를 수송하는 육·해상 복합수송 방식은 환적 등의 과정 없이 화물을 수송하

므로 시간 단축 및 물류비용 감소 등의 효과를 볼 수 있는 등 그 효과가 이미 널리 알려져 있다. 

현재 중국이 ‘일대일로’ 프로젝트를 통해 유라시아 대륙을 관통하는 철도망 구축을 적극적으로 

시도하고 있는 만큼 철도페리는 향후 철도를 통해 한국에서 유럽까지 직접 물류를 수송할 수 있

는 효율적인 수단으로 떠오를 가능성이 크다. 현재 한국의 경우 서해안벨트 사업 차원에서 평택

항과 옌타이항 간에 철도페리를 이용한 육·해상 복합물류수송에 관한 논의가 진척되고 있는 등 
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서해안 항만의 경우 이러한 철도페리 확대에 관심을 보이고 있는 상황이다. 인천항과 옌타이항

간의 철도페리 사업은 2006년 시도되었지만 예산 등의 문제로 무산된 상태인데 철도페리 사

업의 효과 및 가능성이 큰 것으로 평가되고 있는 만큼 환황해권 활성화를 위해서는 인천항과 옌

타이항을 잇는 철도페리사업에 대해 인천시가 적극적인 관심을 보여야 할 것이다. 또한 보다 더 

많은 서해안 항만도시가 철도페리 사업에 참여할 수 있도록 환황해권 활성화가 적극적으로 추

진되어야 할 것이다. 

아울러 현재의 철도페리 사업의 경우 서해안 항만과 중국의 항만을 잇는 노선만 논의되고 있는 

상황인데, 동해권과 극동러시아 지역에 대한 중요성이 커지고 있는 만큼 속초, 포항, 부산 등 동

해권 항만도시와 블라디보스톡 등 극동러시아 지역을 잇는 철도페리 사업에 대한 논의도 구체

적으로 진행할 것을 제안한다. 현재 부산항-블라디보스톡항을 기본 철도페리 노선으로 하고 수

도권 화물 수송을 위한 속초항과 나호드카항을 잇는 철도페리 노선을 구축하는 사업에 관한 제

안이 나오고 있는 만큼 동해권의 철도페리 구축을 적극적으로 논의하고 추진할 필요가 있다. 동

해권 철도페리 노선이 구축되면 이후 철도페리를 이용한 후 환적 없이 시베리아 횡단철도를 통

해 유럽으로 물류 수송이 가능해질 것이다.    

3.2. 크루즈항만 협력 방안

여객항만 협력과 관련하여 이 글에서는 특히 크루즈항만 협력 사례를 주로 살펴보았다. 특히 크

루즈시장이 급성장하고 있는 아시아 지역에서 성공적으로 진행되고 있는 아시아크루즈협력체

의 사례를 통해 우리 연구팀이 제안하고자 하는 것은 바로 한국, 일본, 러시아, 중국을 포함하는 

동북아지역에도 이와 비슷한 크루즈협력체를 구축하는 것이다. 동북아의 경우 크루즈산업 성

장세가 다른 지역에 비해 매우 큰 만큼 이 지역에서의 크루즈항만 협력은 상당한 효과를 가져올 

것이다. 특히 크루즈사업의 경우 화물처리를 위주로 하는 일반 항만과는 달리 인근의 여러 항만

들을 묶은 항해 일정을 제공하기 때문에 한 노선에 여러 도시가 포함되어 있다. 그러므로 단순

히 두 도시 간에 이루어지는 크루즈항만 협력 보다는 여러 크루즈항만이 포함되어 있는 다자 협
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력이 보다 큰 시너지 효과를 낼 수 있다. 이러한 동북아 크루즈협력체(가칭)가 구축되면 아시아

크루즈협력체(ACC)와도 연계하여 크루즈 협력이 아시아 전체까지 확대될 수 있을 것이다.  

한편 그동안 동북아 지역의 크루즈노선은 일본의 남쪽 해역에서 동남아로 이어진 지역과 중국

의 동부 해안 쪽에 집중되어 왔다. 반면, 한국의 동해 쪽으로는 이 지역이 군사적, 전략적인 지역

인 관계로 크루즈노선이 그다지 개발되지 않은 상태다. 그러므로 한국, 일본, 러시아, 중국의 크

루즈항만 협력은 크루즈노선을 다양화하는 데 기여할 것이다. 이러한 맥락에서 우리 연구팀은 

특히 한국, 일본, 러시아의 크루즈협력을 통해 한국의 동해지역을 포함하는 크루즈노선을 개설

하고 주요 크루즈 지역으로 육성할 것을 제안한다. 최근 러시아 블라디보스톡의 크루즈 관계자

도 러시아를 출발해 한국의 속초 및 포항, 일본의 서부 크루즈 항만을 포함하는 크루즈노선을 개

설하여 동해를 ‘동양의 지중해’로 만들 것을 제안한 만큼 동해를 동북아지역의 크루즈산업 중심

지로 만들고자 하는 계획이 단순히 한국 측만의 제안은 아닌 것이다. 이러한 계획을 실현하는데 

있어 큰 역할을 하는 것은 위에서 제안한 동북아크루즈협력체(가칭)가 될 것이다. 특히 동해를 

거치는 다양한 크루즈노선이 개설되는 경우 한국의 동해와 일본, 러시아는 크루즈로 연결하고, 

이후 러시아에서 유럽, 또는 러시아에서 중국은 철도나 항공편으로 연결하는 다양한 육·해상 복

합노선 상품 개발도 가능해질 것이다. 특히 크루즈와 열차, 또는 크루즈와 항공편을 연계하는 동

북아패스 등의 상품을 개발하여 인적 교류 확대 및 동북아 문화 정체성을 확대해야 할 것이다.

<그림 11> 동해권 크루즈 노선도 

출처: 강원발전연구원(2014)
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<그림 12> 한-일-러/ 한-일-대만 크루즈 노선도

출처: 해양수산부 보도자료(2017년 5월 22일)

또한 크루즈노선의 일부에 포함되어 크루즈승객들이 몇 시간 머무르다 가는 기항지(port 

of call)의 유치도 필요하지만, 크루즈항만의 발전에 있어서 무엇보다 중요한 것은 바로 모항

(home port)을 유치하는 것이다. 모항의 경우 해당 크루즈선이 출항하고 귀항하는 항만으로 기

항지에 비해 크루즈승객들이 오랜 기간 머물 수 있어 해당 항만 배후지역의 숙박, 관광, 쇼핑 등

에 미치는 경제적 효과가 기항지와 비교할 수 없을 만큼 크다. 그러므로 크루즈항만이 모항으

로 발전하는 것이 중요한데 이를 위해서는 항만 내부의 특성과 배후지 특성이 종합적으로 고려

되어야 한다. 특히 해상으로 이루어진 아시아 지역의 지리적 특성상 항공편과 연계되는 크루즈

(Fly & Cruise) 관광 형태가 많은 점을 감안하면 국제항공노선이 많은 공항이 인접한 항만이 크

루즈 모항으로 발전할 가능성이 높다. 또한 배후지역의 자연자원이나 문화자원 외에 축제나 페

스티벌 등 다양한 관광 상품이 있어 크루즈관광객들이 오랫동안 체류하기를 원하는 항만도시

가 모항으로 발전할 수 있는 가능성이 크다고 할 수 있다. 

현재 한국의 경우 인천, 부산, 속초, 제주 등이 모항으로 참여하기 시작하였는데 아직은 그 횟수

나 비중으로 보면 중국이나 일본, 싱가폴 등의 주요 크루즈항만에 비교하면 저조한 것이 사실

이다. 한국의 주요 크루즈항만이 국제공항 접근성, 문화자원 및 자연자원 등에 있어서 주요 모

항으로 성장할 수 있는 가능성이 충분한 만큼 모항유치에 있어서 동북아 크루즈항만과의 협력
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이 중요하다고 할 수 있다. 특히 한국, 중국, 일본, 러시아의 주요 크루즈항만의 경우 모두 모항이 

될 수 있는 조건을 충분히 갖추었기 때문에 우리 연구팀은 ‘상호모항(相互母港)’ 제도를 통해 모

항효과를 공유할 것을 제안한다. 예를 들면, 한·중·일·러의 크루즈 항만이 포함된 비슷한 노선의 

경우 협력을 통해 주기적으로 돌아가면서 모항을 채택하거나, 출발항과 귀항항을 서로 다르게 

하여 두 개의 모항을 포함하는 노선을 유치하는 방법을 통해 모항효과를 공유할 수 있을 것이

다. 

한편 동북아 지역 크루즈항만 협력을 통해 이 지역의 크루즈시장을 활성화하기 위해 필요한 것

은 다양한 연령대별, 주제별, 계절별 크루즈상품을 개발하는 것이다. 동북아 지역 소비자의 구

매력 증가 및 다양화된 취향 등으로 이러한 크루즈상품은 이 지역의 크루즈산업을 활성화하고, 

이는 이 지역의 활발한 인적교류로 이어지게 될 것이다. 우선 연령대별로는 젊은 층을 대상으로 

하는 유레일패스를 모델로 한 인적교류가 가능한 크루즈상품을 개발하고, 은퇴 이후의 실버 층

을 대상으로는 소규모 수요의 고급 크루즈 상품을 생각해 볼 수 있을 것이다. 주제별로는 학교 

동문을 대상으로 크루즈상품, 게임이나 골프 등 취미를 중심으로 하는 상품, 크루즈 내에서 학

술회의나 세미나를 개최하는 상품 등 다양한 상품을 생각해 볼 수 있다. 또한 계절별 상품으로

는 하절기에는 한국, 일본을 거쳐 러시아로 이어지는 상품을 생각해 볼 수 있을 것이고, 동절기

에는 한국, 대만, 호주, 남태평양으로 이어지는 상품을 생각해 볼 수 있을 것이다. 물론 동북아 지

역 중심의 크루즈노선 개설이나 다양한 크루즈상품 개발이 그 진가를 발휘하기 위해서는 입국

절차나 비자발급 절차 간소화, 상호비자면제 등의 제도적 협력이 먼저 이루어져야 할 것이다.

마지막으로 동북아 크루즈 협력이 활성화되기 위해서는 한·중·일·러의 크루즈 통계 및 개발계

획에 관한 정보 공유가 필요하다. 이를 위해서는 관련 정보를 공유할 수 있는 통합 사이트 운영

이 필요할 것이다. 특히 통계집계방법을 동일화하고 크루즈 데이터베이스를 구축하는 것이 중

요하다. 또한 이 지역 크루즈 활성화를 위한 ‘동북아 크루즈 박람회’나 ‘동북아 크루즈 포럼’ 등을 

매년 개최하여 정보 공유 및 전문가 교류를 활성화해야 할 것이다.  
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3.3. 제도적 항만협력 방안

이 글에서 제도적 항만협력 사례로 살펴본 것은 한국과 중국, 한국과 일본 간에 실시되고 있는 

육·해상 복합운송 사업 사례이다. 현재 한국과 중국 간 사업의 경우 상호주행 실적이 기대에 미

치고 못하고 있으며, 주행 차량도 한국 트레일러가 압도적인 것으로 나타나 양국 간 불균형이 

나타나고 있는 상황이다. 반면 한국과 일본 간 사업의 경우 상호주행 실적도 기대보다 높은 것

으로 나타나고 있으며 더블넘버 트레일러 상호주행 사업으로 인한 리드타임 단축 및 물류비 감

소 등의 효과도 높게 나타나고 있다. 그러나 현재 적용품목, 적용항구, 적용사업자 등이 제한적

이고 차량등록, 안전 기준 등 여러 규제적 요인으로 사업추진이 활성화되는데 한계가 있는 상황

이다.

현재 한국과 중국, 한국과 일본, 중국과 일본 간에 실시되고 있는 육·해상 복합운송 사업을 통해 

우리 연구팀은 다음과 같이 제안한다. 우선, 현재는 한·중, 한·일간 모두 상호주행 사업에 적용되

는 차량이 트랙터가 없는 피견인 트레일러에 국한되어 있는데, 향후 트랙터가 있는 트레일러로 

적용차량을 확대할 것을 제안한다. 이를 위해서는 해당 국가가 협의하여 차량 안전기준, 환경 

기준 등을 표준화하는 것이 필요할 것이다. 둘째, 한일 시범사업의 경우 대상품목, 적용항구, 시

범사업자가 매우 제한되어 있는데 시범사업이 활성화되고 이후 정식사업화하기 위해서는 사업

범위를 확대할 필요가 있으며, 시범사업 시행업체를 여러 업체로 확대할 것을 제안한다. 셋째, 

현재는 제도상 3국 간 통과운송이 불가한 관계로 한국과 중국, 한국과 일본, 중국과 일본 등 두 

국가사이에서만 상호주행이 적용되고 있는데, 앞으로는 한·중·일 간 상호주행이 적용되어 동북

아 지역에 막힘없는 물류가 가능하도록 할 것을 제안한다. 이를 위해서는 동북아 3국이 상대국 

영토를 거쳐 제3국으로의 통과운송이 가능하도록 허용하는 법제도 개선이 필수적이다. 이를 위

해서는 주관 부처인 국토교통부가 한중일 교통물류장관회의에 의제로 상정할 필요가 있으며 

그 이전에 3개국 실무협상회의에서 각국 정부의 허가를 얻기 위한 구체적 방안을 논의하고 노

력을 해야 할 것이다. 마지막으로, 현재는 한·중, 한·일, 중·일 등 3개국만 사업에 참여하고 있는

데 동북아의 막힘없는 물류를 구현하기 위해서는 육·해상 복합운송을 한·러 지역으로 확대할 

것을 제안한다. 이를 위해서는 한·러 간의 안정적인 운항을 위한 물동량 확보, 극동러시아 지역
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에 카페리 전용항만 확보, 한중일 기업들의 극동러시아 진출을 위한 지원이 필요할 것이다.  

위의 제안과 같이 한국, 중국, 일본이 서로 협의하여 차량 안전기준, 환경기준을 표준화하고, 제

3국으로의 통과운송이 가능하도록 제도 협력을 한 상태에서 세 국가 간에 하나의 번호판을 단 

차량이 상호주행하게 되는 경우 동북아 세 국가의 막힘없는 물류가 가능해질 것이다. 이는 유럽

통합과 같이 동북아 지역 통합을 위한 초석이 될 것이다.

3.4. 기타 협력 방안

한편 우리 연구팀은 크루즈산업 외에 향후 유력산업이 될 요트산업의 활성화를 위한 협력도 제

안하고자 한다. 현재 동북아 지역의 경우 아직 요트산업이 활성화되지 않은 상태이지만, 생활수

준의 향상으로 해양스포츠 및 레저에 대한 관심이 증가하고 있다. 그러므로 동북아 지역의 여러 

항만도시들이 요트항만을 개발하고 서로 협력할 필요가 있다. 최근 한국의 경우 기존에 존재하

던 부산, 제주, 인천 등의 마리나 항만 외에 동해안 후포와 당진에도 추가로 마리나 항만이 건립

되는 등 한국에서도 요트항만 개발의 중요성이 점점 커지고 있다. 동북아 요트항만 간 네트워크

를 통해 국제 요트대회를 유치하고 이를 바탕으로 한국의 요트항만을 마리나 관련 국제교류 중

심지로 개발하는 경우 지역경제 활성화 및 관광 다변화 등의 효과를 얻을 수 있을 것이다.



연구 결과 요약
Ⅴ



최종 성과보고서

090 재단법인 여시재 | 연세대학교 동서문제연구원

핵심요소 결론 및 고려 사항

Ⅰ. 도시 간 협력의 정치적 전략

경제적 자유화

•경제적 자유화는 근대자본주의의 발상지인 도시의 핵심가치 

•국가는 대외적 안전보장과 대내적 형평의 실현을 담당한다면, 도시는 경제적 자원 산출에 

집중하는 것이 바람직

•경제적 자유를 확장하기 위한 도시 간 건전한 경쟁이 보장되기 위해서는 국민국가에 의한 

질서 조성이 병행되어야 함

도시자율성, 

지방분권화

•중앙정부에 의한 도시를 관료적으로 통제하기보다는 자율성 부여를 통해 거래비용을 줄이 

고, 혁신을 도모할 필요 

•자유를 보장하는 만큼 실패에 대한 책임 또한 분명하게 규정해야 함

•중앙-지방 간 재정분담 원칙에 대한 논의 필요

시민/민간

참여

•책임 있는 시민에 의한 자발적 질서 창출 필요 

•도시정부가 수행하는 사업에 대한 시민 참여 및 감시의 제도화를 통한 투명성 담보, 사적 

이익과 공동체 이익 간 조화

도시 간 

국제협력

•도시 간 선의의 경쟁을 통한 상호 발전을 위해서는 국제적 네트워크를 통한 협력의 제도화 

가 필요  

•도시 간 협력을 통해 상기 경제적 자유화·자율성·분권화·시민참여 등의 문제에 대해 상호 

논의하고, 각자의 중앙정부를 설득할 공동의 논리를 개발(band wagoning)

•협력체의 무작위적인 구성보다는 일정 수준의 조건을 만족시키는 도시에게 회원자격을 

부여해야 함 

- 구체적인 조건: 경제적 성장수준, 경제적 자유화의 수준, 도시의 투명도 수준, 지속가능 

발전 수준, 도시정부의 책임성 등 

연구 결과 요약
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Ⅱ. 국제적 도시 간 협력의 가능성과 협력거버넌스 모델의 모색

도시 간

협력의

이론적 토대 

•이론적으로 볼 때, 국제적 도시 간 협력의 가능성은 국가 간 협력에 비해 매우 높으며, 도시 

간 협력이 국가 간 협력을 보완하는 대안이 될 수 있음

•도시들은 대부분의 사안에 대해 문제의식을 공유하고 있으며, 사안들에 대한 이익의 차이 

가 크지 않기 때문에 국가들에 비해 협력에 대한 합의가 용이함

•도시들의 문제의식 공유와 공통의 이익에 대한 인식은 가능한 도시 간 협력의 상황이 조정

(coordination)일 가능성을 높이며, 이와 비교해 국가 간 협력의 상황은 협업(collaboration)

일 가능성이 높음. 조정은 협업에 비해 이뤄내기 쉬우며, 그 지속 가능성 또한 매우 높음

•도시들은 국가 간의 협력을 제한하는 안보, 정치적 이익에서 자유롭기 때문에 실리적으로 

얻을 수 있는 절대적 이익(absolute gains)에 초점을 맞춰 협력을 추진할 수 있으나, 안보, 

정치적 이익을 고려해야 하는 국가들은 협력을 추진할 때 절대적 이익과 함께 상대적 이익

(relative gains)도 고려해야 함

기존 도시 간 

협력거버넌스의 

한계 및 

고려사항들 

•기존 도시 간 협력은 자발적 도시 멤버십을 바탕으로 구성된 비정규적 회의(summit)나 

느슨한 네트워크의 거버넌스 구조를 가짐

•이러한 네트워크 중심의 분산적(decentralized) 기존 협력거버넌스는 협력 상황일 조정일 

경우에만 효과적이며, 협력의 지속을 위한 모니터링과 강제적 제재가 필요한 협업 상황의 

경우 효과적이지 못함

•도시의 자율성과 권력의 분권화가 담보된 상태에서 조정 및 협업 상황에서도 효과적으로 

작동하는 거버넌스 모델을 위해서는 다음과 같은 사항들을 고려해야 함

- 정책 결정의 주체 및 결정 과정

- 상설정책결정기관과 관료조직의 유무 및 권한 위임 여부

- 중앙정부 관련 부처의 참여 정도 및 방식

- 시민사회와 지식인 공동체의 참여 정도 및 방식

도시 간 

국제협력 

거버넌스

모델 제안

• 시장들의 이사회(Council of Mayors)

- 시장들이 중심이 되는 국제적 도시 간 협력체의 거버넌스의 중추

- 이중적인 투표 방식 도입

•정책검토 및 자문위원회(Policy Review and Advisory Committee)

- 중앙정부 관련 부처의 장관들이 참석하는 위원회

- 시장들의 이사회를 통해 결정되는 정책들을 검토, 자문하고 정책 결정 후 도입 과정에서 

중앙정부의 협조 제공

•시민사회와 지식공동체가 정책 결정 과정에 참여

•상시적인 업무 수행이 가능한 상설 관료조직
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Ⅲ. 도시 간 협력네트워크 지표 연구 

한국 

협력네트워크 

지표 분석결과 

•소규모 협력네트워크 지표의 분석결과물은 지역항만의 개발과 발전을 담당하고 있는 지 

방정부 단위로 지역 내 항만들 자료를 묶어 나타냄

- 지역 단위의 여러 통계자료는 항만별로 정확히 분류·수집되지 않는 경향이 있고, 인근 

항만 간 연계 요인이 강하게 작용하기 때문임

•A, B, C의 3단계 그룹으로 협력네트워크 정도를 산출한 결과물임

- A그룹: 부산항·신항·북항(부산광역시), 평택항(경기도), 인천항·경인항(인천광역시), 광 

양항·여수항·목포항·여천항·대불항·완도항(전라남도)

- B그룹: 울산항·온산항(울산광역시), 삼척항·마산항·삼천포항·옥포항·장승포항·진해항·

통영항·고현항·진주항(경상남도), 당진항·대산항·보령항·태안항·장항항(충청남도), 포항 

항(경상북도)

- C그룹: 군산항(전라북도), 동해항·묵호항·속초항·삼척(호산)항·옥계항(강원도)

일본 

협력네트워크 

지표 분석결과 

•A, B, C의 3단계 그룹 중 A그룹의 결과물이며, 영역별 척도 결과를 나타냄

- 네트워크 지역 척도: 도쿄항(도교 도), 요코하마항·가와사키항(가나가와 현), 고베항·히메 

지항(효고 현), 나고야항(아이치 현) 등 5대 항만을 중심으로 나타남. 

- 물리·환경 척도: 도쿄항(도교 도), 하카타항·기타규슈항(후쿠오카 현), 히로시마항(히로시 

마 현), 나고야항(아이치 현), 후시키도야마항(도야마 현)을 중심으로 나타남. 

- 행정·거버넌스 척도: 도마코마이항·무로란항(훗카이도), 도쿄항(도교도), 요코하마항·가 

와사키항(가나가와 현), 오사카항·사카이센보쿠항(오사카 부), 마이즈루항(교토 부)으로 

나타남

•협력네트워크 최종 상위 7대 결과: 도쿄항(도교 도), 나고야항(아이치 현), 요코하마항·

가와 사키항(가나가와 현), 오사카항·사카이센보쿠항(오사카 부), 미즈시마항(오카야마 현), 

고베항·히메지항(효고 현), 후시키도야마항(도야마 현)

중국 

협력네트워크 

지표 분석결과 

•A, B, C의 3단계 그룹 중 A그룹의 결과물이며, 영역별 척도 결과를 나타냄

- 네트워크 지역 척도: 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 닝보-저우산항(저장성), 르자오 

항·청도항(산둥성)을 중심으로 나타남. 

- 물리·환경 척도: 선전항·광저우항·포산항(광둥성), 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 

르 자오항·청도항(산둥성), 상하이항(상하이시), 닝보-저우산항(저장성)으로 나타남.

•협력네트워크 최종 상위 5대 결과: 쑤저우항·롄윈강항·난징항(장쑤성), 닝보-저우산항(저 

장성), 청도항(산둥성), 선전항·광저우항·포산항(광둥성), 상하이항(상하이시) 

의의

•동북아 지역별 통계 변수자료들 간 집계목적, 방법, 조사기간이 다르며, 지표의 용어정의와 

기준, 관리법의 차이가 존재하는 현재 상황 속에서, 국가자료 간 일관성 및 분석방법의 설명 

력을 유지하는 선에서 최선의 분석결과를 도출하였음.

기타 및 

제안사항

•향후 다국적 도시 간 협력 지표와 척도를 재분류하여 추가적인 연구가 진행될 필요. 

- 다국적 도시 간 협력을 위한 정치적 전략을 모색하는 차원에서 경제적 자유, 자율성 및 지 

방분권화, 시민의 참여, 도시 간 국제협력 양상 등을 고려하여 개방성, 지방분권, 시민의식, 

국제협력 등의 척도와 변수를 추가
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Ⅳ. 항만도시 간 협력 방안

물류항만

협력

•소규모 항만 간 협력벨트를 구성하여 대형항만과 대등한 협력 도모

예) 대형 중국항만과 협력을 위해 서해안 소규모 항만 간 협력벨트 구성 

•성공적인 항만협력을 위한 각 항만의 특정 분야에 집중, 분업 실현

•성공적인 협력이 가능한 이상적인 협력대상 항만도시를 찾기 위한 추가적인 다각적 항만 

분류 

•철도페리를 통한 서해안 항만도시와 중국 항만도시 간 육·해상 물류 수송의 확대

- 이후 ‘일대일로’ 철도망을 통해 유럽으로 물류수송 가능

•동해권-극동러시아지역 간 철도페리를 통한 육·해상 물류수송 적극 추진

- 부산항-블라디보스톡항을 잇는 철도페리

- 속초항- 나호드카항을 잇는 철도페리 

크루즈 

항만협력

•아시아크루즈협력체(ACC)를 모델로 한 동북아크루즈협력체 설립 

– 한·중·일·러를 포함하는 다자간 협력체

•동북아 크루즈 협력을 통해 한국의 동해지역(속초항)을 중심으로 하는 한-일-러 크루즈 

노선을 적극 개발

•한-일-러를 크루즈로 연결하고 이후 러시아에서 유럽, 러시아에서 중국을 철도나 항공으로 

연결하는 복합노선 상품(Cruise & Fly/Cruise & Rail 상품) 개발

- 크루즈와 항공/철도를 함께 사용할 수 있는 동북아패스 상품 

•크루즈 모항 유치를 위해 항만도시의 문화자원 및 관광상품 적극 개발

•‘상호모항(相互母港)’ 제도를 통한 한·중·일·러 간 크루즈 모항효과 공유

•연령대별의 다양한 크루즈 상품 개발 

- 젊은이들을 위한 e-sports 크루즈 상품

- 실버층을 대상으로 하는 고급 크루즈 상품 

•주제별로 다양한 크루즈 상품 개발

- 학교동문을 대상으로 하는 alumni cruise 상품

- 게임, 골프 등 취미를 중심으로 하는 상품

- 크루즈 내 학술회의, 세미나 개최 상품

•계절별로 다양한 크루즈 상품 개발

- 하절기: 한국을 모항으로 하여 일본 북부, 러시아 등 추운 지역으로 이어지는 상품 

- 동절기: 한국을 모항으로 하여 대만, 호주, 남태평양 등 더운 지역으로 이어지는 상품 

•동북아 크루즈 협력을 위한 정보 공유 및 개발

- 크루즈 데이터베이스 공동구축 

- 크루즈 정보 교류·공유를 위한 크루즈박람회, 크루즈 포럼 정기 개최 
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제도적

항만협력

•한·중, 한·일, 중·일 간 상호주행 사업 적용차량 확대(트랙터가 있는 트레일러) 및 이를 위한 

차량 안전기준, 환경기준 표준화

•한·일 사업의 경우 대상품목, 적용항구, 사업대상자 등의 확대

•한·중·일 3국간에 상호주행이 가능하도록 상대국 영토를 통한 제3국으로의 통과운송이 

가능하도록 법제도 개선

•육·해상 복합운송 사업의 러시아지역까지 확대

기타
•동북아 요트항만 개발 및 협력

•동북아 요트항만 간 연계를 통한 국제요트대회 유치 및 여러 협력 활동
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부록

부록 2. 한국 분석대상 항만의 광역자치단체별 분류  

구분 항만

경기도 평택항

부산광역시 부산항, 신항, 북항

전라남도 광양항, 여수항, 목포항, 여천항, 대불항, 완도항

인천광역시 인천항, 경인항

울산광역시 울산항, 온산항

경상남도 삼척항, 마산항, 삼천포항, 옥포항, 장승포항, 진해항, 통영항, 고현항, 진주항

충청남도 당진항, 대산항, 보령항, 태안항, 장항항

경상북도 포항항

전라북도 군산항

강원도 동해항, 묵호항, 속초항, 삼척(호산)항, 옥계항
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부록 3. 일본 2015년 국토교통성 항만 분류(헤이세이 27년 항별집계치)  

도도부현 항구분류 항만

홋카이도

중요항만 왓카나이항

중요항만 몬베쓰항

중요항만 아바시리항

중요항만 네무로항

중요항만 구시로항

중요항만 도카치항

국제거점항만 도마코마이항

지방항만 시라오이항

국제거점항만 우로란항

중요항만 하코다테항

중요항만 오타루항

중요항만 이시카리항

중요항만 루모이항

아오모리 현

중요항만 아오모리항

지방항만 시리야항

중요항만 무츠오가와라항

중요항만 하치노헤항

이와테 현

중요항만 구지항

중요항만 미야코항

중요항만 가마이시항

중요항만 오후나토항

미야기 현 국제거점항만 센다이시오가마항

아키타 현

중요항만 노시로항

중요항만 후나가와항

중요항만 아키타항

야마가타 현 중요항만 사카타항

후쿠시마 현
중요항만 소마항

중요항만 고나하마항

이바라키 현
중요항만 이바라키항

중요항만 가시마항
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도도부현 항구분류 항만

지바 현
중요항만 기사라즈항

국제거점항만 지바항

도쿄 도 국제전략항만 도쿄항

가나가와 현

국제전략항만 가와사키항

국제전략항만 요코하마항

중요항만 요코스카항

니가타 현

국제거점항만 니가타항

지방항만 가시와자키항

중요항만 나오에쓰항

지방항만 히메카와항

중요항만 료쓰항

중요항만 오기항

도야마 현 국제거점항만 도미야마항

이시카와 현
중요항만 나나오항

중요항만 가네자와항

후쿠이 현

지방항만 후쿠이항

중요항만 쓰루가항

지방항만 우치우라항

시즈오카 현

지방항만 누마즈항

중요항만 히가시타고노우라항

국제거점항만 칭수이항

지방항만 오이가와항

중요항만 오마에자키항

아이치 현

중요항만 싼허항

중요항만 기누라항

국제거점항만 나고야항

미에 현

국제거점항만 욧카이치항

중요항만 츠마츠사카항

지방항만 누마즈항

중요항만 오와세항

지방항만 우도노항

교토 부
중요항만 마이즈루항

지방항만 미야즈항
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도도부현 항구분류 항만

오사카 부

지방항만 취안저우항

중요항만 한난항

국제거점항만 사카이센보쿠항

국제전략항만 오사카항

효고 현

중요항만 아마가사키니시노미야아시야항

국제전략항만 고베항

지방항만 아카시항

중요항만 히가시하리마항

국제거점항만 히메지항

지방항만 아코항

와카야마 현

지방항만 신구항

중요항만 히다카항

국제거점항만 와카야마오리즈항

돗토리 현

중요항만 돗토리항

중요항만 사카이미나토항

중요항만 하마다항

중요항만 미스미항

중요항만 사이고항

오카야마 현

지방항만 토비항

중요항만 오카야마항

중요항만 우노항

국제거점항만 미즈시마항

지방항만 가사오카항

히로시마 현

중요항만 후쿠야마항

중요항만 오노미치항

지방항만 다케하라항

중요항만 오기항

국제거점항만 히로시마항

지방항만 오타케항

지방항만 카노가와항

야마구치 현

국제거점항만 시모노세키항

중요항만 오노다항

중요항만 우베항
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도도부현 항구분류 항만

야마구치 현

중요항만 미타지리나카노세키항

국제거점항만 도쿠야마항

지방항만 하라오항

지방항만 야나이항

중요항만 이와쿠니항

도쿠시마 현
중요항만 코마쓰시마항

중요항만 타치바나항

가가와 현

지방항만 다쿠마항

지방항만 다도쓰항

지방항만 마루가메항

중요항만 사카이데항

중요항만 다카마쓰항

지방항만 나오시마항

에히메 현

중요항만 우와지마항

중요항만 마쓰야마항

중요항만 이마바리항

중요항만 도요항

중요항만 니하마항

중요항만 미시마카와노에항

고치 현

중요항만 고치항

중요항만 스사키항

중요항만 스쿠모만항

후쿠오카 현

국제거점항만 하카타항

국제거점항만 기타큐슈항

중요항만 간다항

중요항만 미이케항

사가 현
중요항만 이마리항

중요항만 가라쓰항

나가사키 현

지방항만 시미바라항

중요항만 나가사키항

중요항만 사세보항

지방항만 마쓰우라항

중요항만 이즈하라항
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도도부현 항구분류 항만

나가사키 현

중요항만 고노우라항

중요항만 후쿠에항

지방항만 마쓰시마항

구마모토 현

지방항만 미나마타항

중요항만 야쓰시로항

중요항만 미스미항

중요항만 구마모토항

오이타 현

중요항만 나카쓰항

중요항만 벳푸항

중요항만 오이타항

지방항만 사가노세키항

중요항만 쓰쿠미항

중요항만 사에키항

미야자키 현

중요항만 호소시마항

중요항만 미야자키항

중요항만 아부라쓰항

가고시마 현

중요항만 시부시항

지방항만 가지키항

중요항만 가고시마항

지방항만 기이레항

중요항만 가와우치항

지방항만 고메노쓰항

중요항만 니시노오모테항

지방항만 미야노우라항(야쿠시마항)

중요항만 나제항

오키나와 현

중요항만 킨만항

중요항만 나카구스쿠항

중요항만 나하항

지방항만 모토부항

중요항만 운텐항

중요항만 히라라항

중요항만 이시가키항
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부록 4. 중국 분석대상 항만의 지방정부별 분류  

구분 항만

상하이시 상하이항

텐진시 텐진항

광둥성 선전항, 광저우항, 포산항

랴오닝성 다롄항, 잉커우항

산둥성 르자오항, 청도항

장슈성 쑤저우항, 롄윈강항, 난징항

저장성 닝보-저우산항

푸젠성 샤먼항, 푸저우항

허베이성 친황다오항, 황화항, 탕산항, 차오페이디엔항

광시좡족자치구 광시 베이부완(北部湾)항

충칭시 내륙항

안후이성 장강경제벨트

후난성 범주삼각 

후베이성 중부 내륙지역
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