


서울시정개발연구원
SEOUL DEVELOPMENT INSTITUTE

Working Paper

2011-WP-19

 

대도시권의 협력적 거버넌스에

관한 실증연구 : 미국사례를 중심으로

2011



❙연구진❙

연구책임 이주헌 ∙ 서울시립대학교 행정학과 교수

이 보고서의 내용은 연구진의 견해로서 

서울특별시의 정책과는 다를 수도 있습니다.



i

요 약

최근 정치, 경제의 중심 단위로서 대도시권(Metropolitan Region)을 향한 관심이 커지

고 있으나, 대도시권 거버넌스에 대한 체계적인 이론의 발전은 아직 더딘 상황이다. 이 

연구는 미시적인 합리적 선택이론과 거시담론 중심의 광역거버넌스 이론을 종합하여 대

도시권 거버넌스의 유형을 설정하고, 더 협력적인 거버넌스 체제 구축에 필수적인 중요 

요인들을 도출하였다. 또한 미국 미니애폴리스와 피츠버그, 그리고 세인트루이스에 대

한 비교연구는 항상 집합적 행위의 문제에 노출되어 있는 대도시권이 어떻게 유지, 발전

되고 있는지에 대한 이해수준을 높이는 데 도움을 주었다. 이러한 이론과 실증연구를 

통해 이 연구는 대도시권 수준에서의 정책통합이 대도시권 구성원들의 협력적 전략 선

택에 매우 중요한 역할을 하고 있으며, 대도시권 수준의 정책통합을 유인할 수 있는 기

구가 협력적 거버넌스를 위한 중요한 제도적 기반이 될 수 있음을 주장한다.
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I 서  론

20세기 말 이후의 경제침체와 세계화의 환경 속에서 미국을 비롯한 대부분의 국가는 

정치구조의 분절화(fragmentation)와 정책결정 및 집행과정의 분권화(decentralization)의 

시기를 맞이하였다. 하지만 분권형 정치체제가 심화될수록 독립적인 지방정부들 간에 

한정된 자원을 둘러싼 갈등의 문제가 대두되기 시작하였다. 이러한 현상은 최근 정치과

정의 효율성이 자원배분의 효율성(allocative efficiency)과 더불어 거래비용(transaction 

cost)에 의해서도 영향을 받는다는 주장이 부각되었기 때문이다.

미국의 경우 이와 같은 자원배분과 관련된 정책적 문제는 대도시권(Metropolitan 

Region)의 제도적 수준에서 가장 두드러지게 나타난다. 미국의 정치구조상 기초자치단

체들의 다양한 이해관계를 조정하고 제어할 수 있는 공식적 권위가 없는 광역 거버넌스

의 수준에서는 자원배분의 효율성보다 집합적 행위의 비효율이 나타날 가능성이 높기 

때문이다. 즉 분권화로 인해 기대할 수 있는 효율적 자원의 배분이 지방정부 간의 경쟁 

및 갈등 등 높은 거래비용 때문에 많은 부분이 왜곡될 수 있다는 것이다.

이 같은 두 이론의 대립 상황에서 이 연구는 대도시권 전체의 효율성이 분권화-집권

화라는 제도 자체의 개편보다 지방정부의 자율적인 협력(Collaboration)에 의해서 달성

될 수 있다는 광역거버넌스(Regional Governance)의 이론을 적극적으로 수용한다. 광역

거버넌스 이론은 대도시권 수준에서 특별히 집권화된 권위 없이도 지방정부의 자발적 

협력이 달성될 수 있다면, 높은 수준의 배분적 효율성과 낮은 수준의 거래비용을 동시에 

만족시킬 수 있으며, 전체적으로 높은 행정효율성으로 귀결될 수 있음을 강조한다. 

현재 지방정부 간 자발적 협력을 설명하는 이론은 크게 구조 및 제도 중심의 이론과 

행위자의 비용-편익계산에 기반을 둔 합리적 선택이론으로 나눌 수 있다. 이와 같은 이
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론들의 대립이라는 배경에서 이 연구는 단일 시각에서만 바라본 협력 및 거버넌스 연구

가 근본적으로 한계를 지닐 수밖에 없음을 지적하고, 특히 지나친 비용-편익 중심의 자

율적 협력이론이 놓치고 있는 정치·사회적 변수를 지방정부의 정책선택에 매우 중요한 

설명요인으로 제시하고자 한다.

이를 위해 이 연구는 미국의 미니애폴리스, 피츠버그, 그리고 세인트루이스 대도시권

에 위치한 기초자치단체들의 경제개발정책과정을 분석하여, 대도시권별로 거버넌스의 

다양성이 존재하는지를 검증하고, 각 지역 지방정부들의 자율적 협력을 유발하는 요인

들을 도출 및 진단하고자 한다. 이를 통하여 이 연구는 지방정부의 자율적 협력행위가 

선택의 기대효용만으로 결정되는 것이 아니라, 각 지방정부가 위치하고 있는 대도시권

의 정치, 사회, 문화적 맥락이 지방정부의 선택에 지속적인 방향성을 제시하고 있다는 

것을 실증해 보이고자 한다.
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Ⅱ 이론적 배경

현재 미국의 대도시권 거버넌스와 정부 간 관계는 여러 가지 이론적 배경과 역사적인 

경험에 따라 다양한 관점에서 논의되고 있다. 또한 빠른 속도로 진행되는 세계화 역시 

대도시권 거버넌스 체제의 진화를 지속적으로 요구하고 있으며, 범세계적인 경쟁체제의 

심화는 대도시권의 경제적, 사회적 중요성을 극대화시키고 있다. 변화된 정치경제의 환

경하에서 개별 도시수준의 경쟁력은 자본의 축적이나 규모의 경제를 달성하기 어렵다는 

점에서, 또한 국가는 다양한 시장의 수요에 기민하게 대응하지 못하고 자원의 비효율적 

배분을 낳고 있다는 점에서 경쟁의 주체가 되기 어렵기 때문이다.

이러한 주장은 새로운 경제체계 혹은 경쟁의 주체로서 대도시권에 대한 관심을 증대

시키고 있다. 즉 현재의 변화를 관통하여 경쟁력을 제고하기에 가장 적합한 주체가 대도

시권이며, 대도시권 내에서 효율적인 자원배분을 통해 높은 수준의 성장을 달성하는 것

이 매우 중요한 정책적 과제가 된 것이다. 

이 문제는 미국 대도시권 거버넌스의 고질적인 문제점인 대도시권 수준에서의 집합

적 행위의 문제와 직접 연결되어 있다. 자원의 효율적인 사용은 집합적 행동으로 인하여 

발생하는 사회적 비용의 통제문제와 밀접하게 연결되어 있기 때문이다. 이와 같은 대도

시권 거버넌스가 가지고 있는 본질적인 문제점에 대한 구조적, 기능적 대안은 지속적으

로 제시되었는데, 이는 시기순으로 구조통합론, 합리적 선택론, 그리고 광역거버넌스 등

으로 구별될 수 있을 것이다. 아래에서는 이 세 가지 이론들의 내용을 재구성하고 각각

의 이론을 바탕으로 한 실증적 연구를 검토함으로써, 미국 대도시권 거버넌스가 가진 

문제에 대한 종합적인 이해를 구하고자 한다.
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1. 구조통합론

구조통합론(Consolidationism)은 19세기 말 급속도로 팽창하던 도시들이 새로운 정책

수요에 대응하기 위한 목적에서 대두하였다. 당시 사회적 진보주의자(Progressive)들은 

광역화, 대규모화되는 환경, 노동, 지역개발분야의 정책문제를 대응하기에는 당시 지방

정부들이 지나치게 소규모라는 점을 인식하였다. 이러한 문제를 극복하기 위해 이들은 

도시 주변지역의 합병(Annexation), 지방정부들 간의 통합(Consolidation)등의 방법을 통

해 지방정부의 경계를 확장시킴으로써 해결해야 하는 정책문제와 지방정부의 정책관할

구역을 일치시키고자 하였다. Lefevre(1998)는 이러한 노력을 도시지역의 기능적 영역

(functional territory)와 제도적 영역(institutional territory)를 일치시키는 과정이라고 해석

하고 있으며, Miller(2002)는 Hooker(1917)의 연구를 인용하면서 광역화된 정부 설립이 

정책문제의 해결이라는 기능적 목적과 더불어 대도시권 수준의 공동체를 촉진하는 순기

능을 할 수 있다는 점을 강조하고 있다. 진보주의자들의 도시통합 위주 개혁은 뉴욕

(1898)이나 피츠버그 등의 대도시권에서 일정 정도 성공을 거두었다. 하지만 Brennan 

(2006)이 적절하게 지적했듯이, 무작위적인 도시구역개편은 선거와 관련된 정치권의 저

항이나 도시통합과 관련된 이해득실의 조정실패 등의 이유로 20세기 초반 이후 그 동력

을 상실하게 되었다. 집권화를 통한 도시문제 해결이라는 구조통합론의 정책대안에 대

해 Tiebout(1956)는 권역 내 도시들이 재정수입과 지출 특성 등 각각의 개성과 자율성을 

잃게 되는 것을 매우 두려워하였으며, 이것이 매우 극복하기 어려운 정치적 저항으로 

남게 되었다고 지적하였다.

2. 합리적 선택론

거버넌스 연구에서 Tiebout(1956)이 ‘voting by feet’로 상징되는 합리적 선택이론을 

소개한 것이 가장 중요한 영향을 끼쳤다고 할 수 있다. 이 논문는 대도시권의 폭증하는 

정책문제를 선택의 시각으로 해결하고자 하는 첫 시도로서 매우 의미있는 것으로 평가

된다. Oates(1972)에 의하면, 합리적 선택의 시각은 대도시권역을 다양한 행위자들이 존

재하는 정치적인 시장이라고 상정하고, 이 권역에서 나타나는 거버넌스의 양태는 행위
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자 개개인의 선택의 총합으로 해석된다. 즉 대도시권 내의 독립적인 지방자치단체들은 

세입과 세출에 대한 구성원들의 선호에 따라 다양한 공공서비스의 조합을 가지고 있으

며, 개인은 자신의 선호에 가장 가까운 지역을 선택하여 거주하게 된다는 것이다. 따라

서 지방자치단체의 선택은 공공의 선택(public choice)에 근거하며, 이 선택의 물리적인 

총합이 대도시권 전체의 정치, 경제, 문화, 사회 등을 포괄하는 거버넌스의 특징이 된다. 

합리적 선택론이 가지는 이론적 장점은 각 지방정부의 행위와 정책결정에 대해서 과

학적이고 체계적인 가설검증과 분석이 가능하다는 것이다. 즉 지방정부의 ‘선택’이 협력

에 의한 편익과 비용의 함수에 따라 결정된다는 가설은 연구자들로 하여금 비용과 편익

의 개념을 정교화하게 하고, 이에 영향을 미치는 요인들에 대한 개념을 구체화하게 함으

로써 더 체계적이고 발전된 과학적 방법을 가능하게 한다는 것이다.

하지만 이러한 ‘선택’의 기제에 기반을 둔 설명과 대안은 대도시권 사회현상을 지나

치게 평면적이고 단층적으로 설명하는 단점을 가지고 있다. 이러한 단점은 특히 비교연

구에서 드러나는데, 다양한 정치적, 문화적 요인을 정부의 선택에 영향을 미치는 요인에

서 제거함으로써 선택의 맥락적 특성을 놓치게 된다는 것이다.

3. 제도적 집합행위이론(ICA)

위에서 언급한 합리적 선택이론의 문제점들을 2000년대 이후 비약적으로 발전한 제

도적 집합행위이론(Institutional Collective Action: ICA)에 의해 상당부분 극복되게 된다. 

ICA는 합리적 선택의 이론적 바탕 위에서 선택에 영향을 미치는 ‘제도’에 대한 실증적 

관심을 기울이고 있다는 점에서 이전의 연구와 구별된다. 

ICA는 기본적으로 지방정부 간의 자율적 협력을 설명하기 위한 이론적 분석틀이다. 

ICA이론의 연구자들은 지방정부들의 타 정부들과 협력행위를 ‘협력행위의 선택’으로 

인식하며, 선택의 거래비용(transaction cost)의 개념으로 설명한다. 즉 ICA는 분권화된 

대도시권에서도 거래비용을 줄일 수 있는 조건이 마련된다면, 공동의 목표를 위해 지방

정부들의 지속적인 협력이 가능하다고 본 것이다(Feiock, 2002; Feiock, 2004; Post, 2004).

하지만 이러한 이론적인 발전에도 불구하고, 합리적 선택의 학문적 경향 내에서는 공
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동체 혹은 유기체적인 집합체로서 대도시권의 모습은 발견하기 어렵다. 이는 합리적 선

택론의 이론적 우선순위가 행위자의 ‘합리적’ 선택의 원인을 찾는 데에 있기 때문인데, 

행위를 강제하거나 규제하는 권한이 부재한 대도시권은 여전히 지방정부들의 ‘집합적 

행위의 문제’에 취약하기 때문이다. 즉 모든 지방정부는 대도시권 전체의 경쟁력과 지속

적인 발전을 원하지만, 이를 위해 필요한 노력은 가급적이면 미루려고 하는 경향이 있다

는 것이다. 따라서 모든 지방정부가 각각의 이익을 증진시키는 동시에, 정부 간 관계의 

거래비용을 줄일 수 있는 방법을 제시하지 못하는 한, ICA 역시 대도시권 전반을 아우

르는 통합적 거버넌스 방안을 제시하기는 어려울 것으로 보인다.

4. 광역거버넌스 이론

서론에서 밝혔듯이 최근 국제정치경제체제의 개편으로 경쟁의 주체로서 대도시권을 

향한 관심이 다시 높아지고 있다. 하지만 한 세기 전과 다르게, 최근의 대도시권에 대한 

관심은 지역에 산재한 자원들을 어떻게 효과적으로 동원하여 대도시권 전체의 성장을 

견인할 것인지에 모아져 있다. 이 자원들은 공공(public) 비영리(non-profit), 그리고 민간

(private) 영역 전반에 걸쳐 산재되어 있기 때문에, 이들 영역 간, 그리고 조직 간 자원의 

공유와 협력이 반드시 필요한 것이다.

대도시권 거버넌스의 새로운 시각인 신광역주의론(new regionalism)은 ‘협력’을 대상

으로 한다는 점에서 ICA이론과 공통점을 가진다. 하지만 신광역주의는 지역 내 행위자

들의 합리적 선택의 결과로서의 협력보다 대도시권 내의 역사적, 사회적, 문화적 배경에 

관심을 가지고, 협력을 통해 공동체와 공동목표를 만들어가는 과정에 더 많은 관심을 

기울인다(Downs, 1994; Dodge, 1996; Foster, 1997; Frisken & Norris, 2001; Frug, 1999; 

Orfield, 1997; Swanstrom, 2001; Wallis, 1994). 이러한 시각에서 대도시권은 그 수준에

서의 이익과 목표를 가질 수 있는 기능적 유기체로 정의된다. 따라서 신광역주의론은 

각 행위자들의 행태에 대한 관심보다 대도시권을 하나의 단위로 설정하고, 내부 구성원

들 간의 다양한 관계유형을 분권화와 집권화 등의 구조적, 기능적, 조직적 기준에 따라 

분류하고 유형화하는(cataloging) 데에 관심을 가진다.
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광역거버넌스 개념을 적극적으로 받아들인 일련의 연구는 대도시권의 구조적 분절성

(structural fragmentation)과 기능적 분권화(functional decentralization)을 구별하고, 분절

성과 분권화 정도를 측정하는 데 매우 큰 관심을 가진다. 이들 연구는 보통 높은 수준의 

분권화를 대도시권의 발전 저해요소로 가정한다. 또한 특정 대도시권의 낮은 성장률의 

이유를 해당 지역의 높은 정치적 분권화에 의한 비효율성에서 찾으려는 노력도 있다

(Rusk, 2003). Miller(2002)의 MPDI(Metropolitan Power Diffusion Index)나 Lewis(1996)

의 FI(Fragmentation Index) 등은 이러한 정치적 분권화를 지표화하여 대도시권을 분류

하려는 노력을 상징적으로 보여주는 연구이다. Savitch & Vogel(1996)이나 Hamilton et 

al.(2004) 등은 대도시권 내부 구성원들 간의 관계를 수직적 관계, 수평적 정부 간 관계, 

사회영역별 관계 등으로 재구성하여 각각의 특징에 따라 대도시권을 유형화하려고 하

였다. 이 중 Savitch & Vogel(1996)의 연구는 대도시권의 수평적 관계를 대도시권 정부

(Metropolitan Government), 상호조정(Mutual Adjustment), 그리고 갈등과 회피(Avoidance 

& Conflict)로 유형화하고, 다른 연구와 달리 각각의 유형에 어울리는 대도시권을 위치

시키고자 하였다. 이들은 역사적 배경과 선행 연구들에 대한 분석을 토대로 미니애폴리

스와 포틀랜드는 대도시권 정부의 유형으로, 워싱턴DC와 피츠버그는 상호조정의 유형

으로, 그리고 뉴욕, LA 및 세인트루이스는 갈등과 회피의 유형으로 분류하였다. 

<표 1> 대도시권 거버넌스 유형분류

대도시권 정부 상호조정 갈등과 회피

Minneapolis

Jacksonville

Portland

Pittsburgh

Louisville

Washington

St. Louis

Los Angeles

New York

자료 : Savitch & Vogel(1996. 13)을 재구성

이러한 신광역주의론에 입각한 거시적 차원의 연구(Macrofoundational Appraoch)에도 

불구하고, 위에서 소개한 연구들은 대부분 소수의 도시에 대한 사례연구(Ferman, 1996; 

Stone, 1989)에 그 실증적 기반을 두고 있다. 즉 비교의 기제가 체계화되어 있지 않은 

현재의 상황에서는 대도시권 거버넌스의 특성이 비교적 ‘협력적’인지, ‘경쟁적’인지에 

대한 평가의 객관성 확보가 어렵고, 각각의 대도시권 거버넌스가 ‘어떻게’ 그리고 ‘얼마
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나’ 다른지에 대한 평가도 여전히 어렵다는 것이다. 

5. 대도시권 거버넌스의 이해

위에서 소개한 세 가지의 대도시권 거버넌스 이론들 중 합리적 선택론/ICA와 광역거

버넌스 이론은 각각 대도시권 거버넌스에 대한 미시적/거시적 시각을 대변한다. 서술한 

바와 같이 이들 이론이 대도시권 거버넌스에 대한 체계적인 접근방법을 제시하고 있다

는 것은 확실하지만, 이론 자체가 가지는 한계 또한 명백하다고 할 수 있다. 즉 합리적/

선택적 연구가 가지는 탈맥락성과 거시적 이론이 가지는 낮은 과학적 엄밀성(scientific 

rigour)의 문제는 여전히 극복되지 못한 채로 남아 있다는 것이다. 따라서 이론의 내적/

외적 타당성 및 신뢰성을 높이고, 대도시권 내부의 동태성(Dynamics)을 파악하기 위해

서는 대도시권 내부 행위자들의 미시적 ‘선택’ 문제에 영향을 미치는 거시적인 ‘거버넌

스’의 유형별 특성을 이론틀 내에서 조화시키는 것이 필요하다. 이 연구는 거버넌스의 

유형별 특성을 지역적 구별과 정책통합수준이라는 변수를 통한 질적 구별의 두 가지 방

법을 통하여 미시적 분석과 거시적 분석 사이의 인식론적, 방법론적 괴리를 극복하고자 

한다.
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Ⅲ 연구방법

1. 연구질문

이 연구의 목적은 대도시권의 거버넌스를 보다 분석적으로 이해할 수 있는 이론적 바

탕을 제시하고, 이 이론에서 도출한 가설들에 대한 검증을 통해 대도시권 거버넌스의 

형태를 체계적으로 분석하는 것이다. 이를 위해서 첫째, 미니애폴리스, 피츠버그, 그리고 

세인트루이스 대도시권을 대상으로 과연 이와 같은 유형화가 과연 정확한지 실증적으로 

평가한다. 둘째, 세 대도시권의 거버넌스를 비교하기 위해서 대도시권 내 지방정부들의 

기관 간 협력수준을 측정하고, 정책과정에서 지방정부들이 협력에 이르는 기제를 설명

함으로써, 각 대도시권의 전체적인 거버넌스 유형을 정의하고자 한다.

2. 사례선정 및 설문조사

위의 질문에 대한 효과적인 분석을 위해서는 적절한 연구대상 선정이 매우 중요하다. 

대도시권 거버넌스 비교에 영향을 미치는 변수를 최소화하기 위해서 이 연구는 다음과 

같은 기준으로 사례를 선정하였다.

첫째, 앞 절에서 밝힌 것과 같이 이 연구는 이전 사례연구로 파악된 대도시권 거버넌

스의 유형이 과연 유효한지에 대한 실증적 분석을 목적으로 한다. 따라서 Savtich & 

Vogel(1996)이 제시한 세 가지 유형을 각각 대표할 수 있는 대도시권 중 세 곳을 선정하

였다.

둘째, 비슷한 거버넌스 유형을 가진 복수의 대도시권 중에서 이 연구는 비록 위치한 
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지역이 중북부(Midwest-North), 북동부(Northeast), 중남부(Midwest-South)로 서로 다르

지만, 인구구성, 산업구조, 정치행정구조의 분권화 정도가 매우 비슷한 미니애폴리스와 

피츠버그, 그리고 세인트루이스(St. Louis)를 연구의 대상으로 선정하였다. 이를 통해 대

도시권 내 협력수준에 미치는 변수를 가능한 최대한으로 통제할 수 있다.

(1) 피츠버그 대도시권

피츠버그 대도시권은 미국 동부 펜실바니아(Pennsylvania)주의 서쪽 끝부분에 위치한 

인구 2,500,000여 명의 도시권역이다. 이 지역은 Allegheny, Armstrong, Butler, Beaver, 

Fayatte, Greene, Indiana, Lawrence, Washington, Westmoreland 등 10개의 카운티(County)

로 구성되어 있다.

피츠버그 대도시권의 10개 카운티 지역 내에는 총 549개로 구성된(associated) 지방자

치단체가 존재하며, 300개 이상의 특별자치단체(speacial districts)와 학교자치단체(school 

districts)가 운영 중이다. 피츠버그 대도시권의 중심카운티는 앨러게니(Allegheny) 카운티

이다. 앨러개니 카운티 내에는 총 127개의 지방자치단체(cities, municipalities, boroughs 

등)가 존재하며, 중심도시는 인구 약 350,000명의 피츠버그시이다.

한편 지역을 기반으로 Southwestern Pennsylvania Commission이라는 Metropolitan Planning 

Organization(MPO)이 구성되어 있다.
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<그림 1> 피츠버그 대도시권

(2) 미니애폴리스 대도시권

미니애폴리스 대도시권은 미국 중북부지역의 미네소타 동부에 형성된 권역을 지칭한

다. 미국 통계청은 이 지역을 위스콘신(Wisconsin)과의 접경지역을 걸친 10개 카운티 권

역으로 정리하지만, MPO 권역으로 대도시권을 이해한 이 연구는 이 지역을 미네소타주

의 7개 카운티 권역으로 정의한다.

미니애폴리스 대도시권은 Anoka, Carver, Dakota, Hennepin, Ramsey, Scott, Washington 

등 7개 카운티 권역에 걸친다. 이 지역 내에는 총 194개의 독립된 지방자치단체가 존재
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하며, 다른 대도시권과 달리 두 개의 중심도시(central cities)인 Minneapolis와 St. Paul이 

위치한다. 이 지역의 중심 카운티는 미니애폴리스를 끼고 있는 Hennepin county로 약 

1,200,000명 이상의 인구를 가진다. 

<그림 2> 미니애폴리스 대도시권

미니애폴리스 대도시권을 다른 대도시권과 구별짓는 중요한 제도적 특징은 7개 카운

티에 걸친 MPO의 역할을 담당하는 Metropolitan Council의 권한이 실질적이고 광범위

하다는 데 있다. 다른 지역의 MPO는 일반적으로 해당 권역 지방자치단체들의 자발적인 
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참여와 관심을 통해 교통을 중심으로 한 광역정책을 기안, 집행하는 반면, 미니애폴리스

의 Metropolitan Council은 교통뿐 아니라, 광역 발전계획, 경제개발, 공원 및 여가 등의 

정책에서 실질적인 통제권한을 가진다.

마지막으로 St. Louis 대도시권은 Franklin, Jefferson, Madison, Monroe, St. Charles, St. 

Clair, 그리고 St. Louis 등 7개의 카운티로 구성되어 있다. 이 중 중심도시는 St. Louis이

며, St. Louis시가 포함되어 있는 St. Louis County의 인구가 가장 많다.

<그림 3> 세인트루이스 대도시권

세인트루이스 대도시권은 다음과 같은 몇 가지 특성을 가진다. 첫째, 다른 대도시권과

는 달리 세인트루이스 권역은 미주리(Missouri)주와 일리노이(Illinois)주의 경계에 위치

하여 서로 다른 두 주에 걸치는 지역적 특성을 가진다. 둘째, Miller의 MPDI index에 따

르면 세인트루이스 지역의 정치적 분권화는 시카고에 이어 두 번째로 높은 수준을 보인

다. 이는 주정부 수준에서의 분권성(두 개의 주에 걸친 특성상)에 더하여 훨씬 높은 정치

적, 정책적 독립성과 분권성으로 이해될 수 있다. 이 지역의 MPO는 East-West Gateway
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라는 단체이며, 두 주에 걸친 다양한 이해관계의 충돌을 자발적으로 해결하기 위한 다양

한 시도를 하고 있다.

<표 2>는 인구, 인종, 산업구조, 빈곤율, 그리고 지역의 정치적 분권화 정도를 나타내

고 있다. 세 대도시권만을 비교해서는 두 지역이 어느 정도의 구조적 유사성을 가지는지 

판단하기는 어렵지만, 338개의 미국 대도시권(MSA)을 기준으로 판단한다면 매우 비슷

한 특성을 보인다고 할 수 있다. 예를 들어 세 지역의 인구규모는 거의 동일한 수준이고, 

백인종의 비율로 측정한 인종적 동질성은 각각 상위 1, 2위를 차지한다. 특히 Miller의 

MPDI(Metropolitan Power Diffusion Index)로 측정한 정치적 분권화 정도는 연구대상인 

258개의 MSA 중 각각 7위와 2위, 4위로 나타나 구조적 분절화뿐 아니라 기능적 분권화

가 매우 높은 수준에서 형성되어 있음을 알 수 있다. 또한 산업구조 역시 두 지역 모두 

교육과 과학 중심의 산업이 다수를 이루고 있는 등 세 대도시권의 정치적, 사회적 특성

은 매우 비슷하다고 평가할 수 있다.

<표 2> 미니애폴리스, 세인트루이스, 피츠버그 대도시권 비교

미니애

폴리스

세인트

루이스
피츠버그

인구 2,642,056 2,482,935 2,656,007

인종

백인 84.7% 77.7% 90.3%

흑인  5.9% 18.4%  7.4%

빈곤율

빈곤선 이하의 

인구비율
6.9% 12.6% 11.2%

분권화 정도

지방정부의 수 194 239 549

Millerʼs MPDI (1992) 9.36(7th) 14.95(2nd) 11.57(4th)

자료 : 2000 US Census를 기본으로 재구성

세 대도시권 거버넌스 유형의 구체적 분석을 위하여 이 연구는 세 지역의 인구 5,000

명 이상인 281개 지방정부들의 행정책임자에게 직접 설문조사를 실시하였다. 이 중 총 
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160개 지방정부의 응답을 얻을 수 있었으며, 이는 약 57%의 응답률을 보인 것이다. 설문

조사의 중심 질문은 ‘귀 지방정부가 경제개발정책과정1)에서 어떤 유형의 단체와 어떤 

형태의 정책협력행위를 수행하였는가?’로 요약된다. 협력행위는 거버넌스의 유형을 결

정하는데 가장 중요한 요인인데, 이는 거버넌스의 유형이 기본적으로 행위자 간 ‘관계’

의 질적, 양적 성격에 큰 영향을 받으며, ‘관계’의 가장 큰 특징은 당사자 간 ‘협력수준’

에 의해 정의되기 때문이다.

3. 행위자 및 정책협력행위의 정의

대도시권 거버넌스의 주요 행위자로 이 연구는 12개 유형의 단체들을 선정하였다. 이 

유형들은 공공, 비영리, 그리고 민간영역 모두를 포괄하며, 그 자체로 기관 간 협력을 

의미하는 단체들도 존재한다. <표 3>은 각 단체의 유형과 해당 단체의 정의를 정리한 

것이다.

<표 3> 대도시권 내 주요 단체의 유형과 정의

기관유형 정의

이웃지방도시: CT 설문대상도시 주변의 도시들

카운티정부: CO 카운티정부에 속한 모든 기관들

특별자치단체: SD 전문화된 서비스만을 제공하는 특별지방정부

주정부: ST 해당 주정부에 속한 모든 기관들

연방정부: FD 연방정부에 속한 모든 기관들

계획협력기구: PC
지역 종합개발계획 작성을 위해 공공, 민간, 비영리영역의 조직들 간의 협력으로 

이루어진 조합

1) 경제개발정책분야는 두 가지 이유에서 선정되었다. 첫째, 경제개발은 지방정부의 가장 중요한 목적이며, 

대부분 지방정부의 정책행위는 지역의 경제개발과 관련을 가진다. 둘째, 경제개발은 지역 내 타 지방정

부와의 경쟁을 유발하는 경우가 많으며, 지방정부들은 개발비용을 최소화하고 편익을 극대화하려는 행

태를 보이게 된다. 이런 ‘집합적 행위’의 문제에 대한 대응기제가 대도시권 거버넌스의 주요한 기능이며, 

이 연구는 이러한 거버넌스기제의 차이점에 관심을 가진다.
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<표 계속> 대도시권 내 주요 단체의 유형과 정의

기관유형 정의

경제개발기업: EDC 지방정부 내 일정지역의 경제개발 목적을 위해 설립된 비영리조직

상공회의소: CC 기업활동의 증진을 위해 자발적으로 설립된 기업들 간의 네트워크 조직

공사협력단체: PPP 설문대상도시와 민간영역의 조직 간에 공식, 비공식적으로 맺어진 모든 관계

근린시민단체: NA 시민사회의 다양한 공공가치 증진을 위해 자율적으로 조직된 비영리조직

지방정부조합: CG
대도시권 내 연방, 주, 지방정부의 프로그램들과 관련된 정보교환이나 정책문제에 

공동대응하기 위해 조직된 지방정부들의 자발적인 모임

광역단체: RI
각각의 지방정부수준이 아니라, 대도시권의 시각에서 정책문제를 다루기 위해 설립

된 기관(Metropolitan Planning Organizations)

CT=Other Cities; CO=County; ST=State Govʼt; FD= Federal Govʼt SD=Special District; PC=Planning 

Consortia; EDC=Economic Development Corporation; CC=Chamber of Commerce; PPP=Public/Private 

Partnership; NA=Neighborhood Association; CG=Council of Governments; RI=Regional Institution 

이 연구는 또한 대도시권 내의 지방정부들이 위에서 정의된 유형의 단체들과 경제개

발정책과정에서 어떤 형태의 협력을 하고 있는지에 관심을 가진다. 이러한 협력의 유형

은 Agranoff & McGuire(2003)의 연구를 바탕으로 하여 정의되었으며, <표 4>에 정리되

었다.

이 중 공식적 파트너십, 공동정책 수립, 그리고 공동정책 집행은 타 유형과는 조금 다

른 특징을 가진다. 즉 이 유형의 협력행위들은 상대적으로 더 공식적이고, 행위가 장기

간 지속되는 특징을 가진다는 것이다. 이와 같은 유형의 협력행위는 해당 단체 간의 호

혜적 규범(norms of reciprocity)을 발생시키고, 장기적으로는 대도시권 내의 사회적 자본

의 형성에 긍정적인 영향을 미치고 있는 것으로 평가된다(Granovetter, 1985; Olberding, 

2002). 

<표 4>의 정의에 따라 측정된 지방정부와 기타 단체들 간의 협력관계는 전체적으로

는 해당 대도시권의 거버넌스 유형으로 정의될 수 있다. 즉 지방정부와 기타 단체들 간

에 다양하게 연결된 정책협력 네트워크들의 유형을 파악해 보면, 해당 대도시권의 정책

과정상의 주요 행위자와 정책과 관련된 다양한 관계들의 특성을 알 수 있을 것이다.
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<표 4> 단체 간 정책협력의 유형 및 정의

정책협력 유형 정책협력의 정의 지속성

기술적 지원 정책과 관련된 기술적인 지원을 주거나 받는 경우

공식적 파트너십 지방정부와 타 조직이 다양한 목적을 공동수행하기 위한 공식적 동반자관계 √

공동정책 수립 공통된 정책문제를 해결하기 위한 정책의 공동수립 √

공동정책 집행 공통된 정책문제를 해결하기 위한 정책의 공동집행 √

재정자원 공유 지방정부나 외부의 재정자원을 공동으로 사용하는 경우

인력자원 공유 지방정부나 외부의 인력자원을 공동으로 사용하는 경우

위탁 기획
지방정부가 정부운영 기획이나 지역발전계획을 외부 기관에 위탁해서 수립하는 

경우

단기 프로젝트 지방정부와 타 조직이 일회성으로 프로젝트를 공동 수행하는 경우

4. 연구가설

위에서 제시한 연구목적에 따라, 이 연구는 다음과 같은 가설들을 제시하고 이들을 

검증하고자 한다.

우선 대도시권의 거버넌스 차이점에 대한 가설로, 지방자치단체들의 협력수준은 해당 

자치단체들이 위치한 대도시권에 따라 차이가 있는지를 검증한다.

H1: 지방자치단체들의 협력수준은 해당 지방자치단체들이 위치한 대도시권에 따라 

다르다.

한편, 단순한 대도시권의 구별만을 위한 변수는 대도시권 거버넌스의 정치, 사회, 문

화의 질적 차이를 측정하지 못한다. 이러한 문제를 보완하기 위해서 이 연구는 대도시권 

수준에서 지방자치단체의 통합수준을 측정하였다. 이는 각 지방자치단체 간의 비협력을 

낳는 단편적이고 이기적인 정체성의 강도가 지역 수준에서 정책통합을 한 지역에서 약

할 것이라는 가정에 근거한 것이다. 또한 지속적이고 높은 수준의 협력은 한 단계 높은 

정치경제 단위에서의 이익(interest) 혹은 가치관(preference)의 통합(integration)이 높은 

곳에서 찾아볼 수 있다(March & Olsen, 1995). 이는 다음과 같은 가설로 귀결된다.
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H2: 지방자치단체들의 협력수준은 대도시권 수준에서 정책통합 수준이 높을수록 높다.

두 번째로 이 연구는 지방자치단체의 정책협력 수준에 미치는 요인들로 인구통계학

적, 경제적, 제도적 요인들을 제시하고, 이들 요인들의 중요성을 검증한다. 각각의 요인

들은 다수의 변수들로 측정되고, 이들 변수들의 종속변수, 즉 지방자치단체의 협력수준

에 대한 통계적 영향력이 검증된다.

이들 요인들 중 첫 번째인 인구통계학적 변수들의 영향력은 다음과 같은 가설의 검증

을 통해 판단된다.

H3-1: 지방자치단체의 인구가 많을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 수준은 높다.

H3-2: 지방자치단체의 인구가 많을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 수준은 낮다.

인구통계학적 요인을 구성하는 첫 번째 변수인 지방자치단체의 인구 영향력에 대해

서는 서로 상반되는 가설이 존재할 수 있다. 지방자치단체의 인구가 많을수록 해당 정부

의 자원이 풍족하여 정책협력의 필요가 낮을 것이라는 가정이 가능하다. 반대로 도시지

역의 경우 좁은 지역에 많은 인구가 거주하기 때문에, 이 지역은 상시적인 자원부족을 

경험하게 되므로 타 지방자치단체의 협력이 필요할 가능성이 높아진다는 가설도 가능하

다. 결국 인구와 관련된 가설은 연구 맥락의 영향을 많이 받는 실증 연구의 대상이라고 

이해될 수 있다.

H4-1: 지방자치단체의 면적이 넓을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 수준은 높다.

H4-1: 지방자치단체의 면적이 넓을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 수준은 낮다.

인구와 마찬가지로 지방자치단체의 면적은 물리적, 통계학적 변수로 해당 지방자치단

체의 정책협력 수준에 영향을 미칠 수 있다. 
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H5: 지방자치단체의 인종적 동질성이 높은 경우 해당 지방자치단체의 정책협력 수준

은 낮다.

일련의 지방정치연구(Kellerher & Lowery, 1994)는 지방자치단체의 인종적 동질성

(homophily)이 높은 경우 해당 지방자치단체의 정치적 자율성 및 독립성의 가치가 높이 

평가되어, 타 단체와의 협력에 소극적일 것이라는 가설을 제시한다. 이 연구 역시 지방

자치단체의 내부적 동질성은 외부적 교류 및 협력수준과 반비례 관계에 있을 것으로 가

정한다.

H6-1: 경계를 접하는 지방자치단체의 수가 많을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 

수준이 높다.

H6-1: 경계를 접하는 지방자치단체의 수가 많을수록 해당 지방자치단체의 정책협력 

수준은 낮다.

경계를 접하는 지방자치단체의 수는 대도시권의 구조적 분권화를 측정하는 변수이다. 

일반적으로 구조적 분권화수준이 높으면 협력의 수준이 낮을 것이라고 예측된다

(Orfield, 1997; Rusk, 1993). 하지만, 경계를 맞대는 이웃 지방정부가 많을수록 정책문제

에 대한 공동대응의 가능성과 필요성이 높아지기 때문에, 높은 수준의 분권화가 높은 

수준의 정책협력으로 귀결될 가능성도 배제할 수 없다. 따라서 구조적 분권화 관련 가설 

역시 실증연구의 대상으로 엄밀한 검증이 필요하다고 할 수 있다.

세 번째의 요인은 주로 지방자치단체의 경제적, 재정적 능력을 나타낸다. 이 요인을 

구성하는 첫 번째 변수는 주민의 1인당 소득(per capita income)으로 가장 일반적인 경제

적 수준을 측정한다.

H7: 주민의 1인당 소득이 높을수록 해당 지방자치단체의 협력수준은 낮다.
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일반적으로 경제적으로 부유한 지방자치단체들은 외부와의 교류나 협력을 통해서 얻

을 수 있는 편익보다 지역의 삶의 방식을 유지하는 데 더 높은 가치를 두는 것으로 평가

된다. 

H8: 지방자치단체의 총수입 대비 자체 세입 비중이 높을수록 해당 지방자치단체의 

협력수준은 낮다.

주민의 1인당 소득과 마찬가지로 지방자치단체의 재정자율성 역시 협력수준에 영향

을 미칠 것이란 가설설정이 가능하다. 지방정부의 내부에서 동원할 수 있는 재정적 자원

이 많을수록 외부에 존재하는 자원에 대한 의존 정도가 낮아지기 때문이다.

H9: 지방자치단체의 빈곤율이 높을수록 해당 지방자치단체의 협력수준은 높다.

경제적 요인의 마지막 변수는 빈곤율이다. 빈곤율이 높다는 것은 지방정부의 가용자

원 대비 필요자원이 지나치게 많다는 것을 의미하고, 이는 지방자치단체의 외부 자원에 

대한 높은 의존을 유발한다. 따라서 지역의 절대빈곤율이 높을수록, 해당 지방자치단체

는 타 지방자치단체와 기타 기관과의 협력을 통해 필요한 자원을 획득하려 할 것이라는 

가정을 할 수 있다.

지방자치단체의 협력수준에 영향을 미치는 마지막 요인으로서 이 연구는 두 가지의 

제도적 변수를 더미변수로 제시한다. 그 중 첫 번째 변수는 지방정부의 정치구조로 기관

대립형(Mayor-Council)과 기관통합형(Council-Manager)으로 구분된다. 기관대립형은 보

통 대통령제에 비유되며, 선출된 시장과 시의회 의원들 간 견제와 균형의 기능을 추구하

는 반면, 기관통합형은 의원내각제의 장점인 책임성 있는 정책수립과 집행기능을 강조

한다. 지방자치단체의 정치구조에 대한 연구들은 일반적으로 기관통합형의 제도적 기반

을 가진 지방정부의 협력수준이 높을 것이라고 예측한다.

H10: 기관통합형의 정치구조를 가진 지방자치단체의 협력수준은 높다.
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기관통합형은 실질적인 행정책임자(Chief Administrative Officer: CAO)들이 상대적으

로 장기간 직위를 유지하기 때문에 타 지방정부와의 공식적/비공식적 업무협력을 하게 

될 가능성이 높다. 또한 이들은 성공적인 업무수행을 통해 보다 좋은 자리로 이동하기를 

원하는 경우가 많기 때문에 업무의 효율성을 높이고, 정책의 가시성이 높은 협력 및 공

동사업에 보다 적극적인 경우가 많다. 따라서, CAO들이 실질적인 행정업무를 책임지는 

기관통합형 지방자치단체의 협력수준이 높을 것이라는 가설이 가능하다.

H11: 정책협력의 경험이 많은 지방자치단체의 협력수준은 높다.

마지막으로, 정책협력의 경험은 ‘협력’이라는 행위에 대한 경로의존 경향을 나타낸다. 

무엇보다도 과거 협력을 한 경험을 통해 성과를 얻은 경우 정책협력에 보다 적극적일 

것이라는 가정이 가능하다. 따라서 과거의 협력경험이 있는 지방자치단체의 현재 정책

협력 수준은 높을 것이라고 예측하는 것이 타당할 것이다.

5. 종속변수 및 독립변수의 측정

1) 종속변수의 측정

이 연구의 종속변수는 지방자치단체 간의 협력수준으로 정의된다. 지방정부 간의 협

력은 정치, 경제, 문화, 사회 등 다양한 요인에 의해서 영향을 받을 수 있다. 앞의 이론적 

배경에서 제시한 것처럼 해당 대도시권이 전체적으로 ‘협력적’인지 또는 ‘갈등적’인지를 

판단하기 위해서는 대도시권을 구성하고 있는 가장 중요한 구성원인 지방자치단체가 다

양한 기타 조직이나 기관들과 어떤 수준의 협력을 유지하고 있는지를 파악하는 것이 가

장 좋은 방법으로 판단된다. 따라서 종속변수 측정을 통해서 이 연구는 첫째, 지방자치

단체 간의 협력수준을 측정하는 설득력 있는 지표를 제시하고, 둘째, 대도시권 거버넌스 

유형의 타당성을 검증하며, 마지막으로 지방자치단체의 협력에 미치는 요인들의 상대적 

영향력을 측정하고자 한다.

지방자치단체 간의 협력은 세 대도시권에 위치한 인구 5,000명 이상 지방자치단체의 
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정책협력 경험 유무로 측정되었다. 정책협력의 경험은 해당 지방자치단체의 최고 행정

책임자의 판단으로 측정되었으며, 위의 <표 4>에 제시된 8가지 종류의 정책협력유형의 

경험이 있는 경우 1로, 그렇지 않은 경우 0으로 기록되었다. 이 중 공식적 파트너십, 공

동정책 수립 및 공동정책 집행은 다른 협력행위보다 장기적이고 반복적인 성격을 가지

고 있다는 점에서 협력행위 측정에서 일정 정도의 가중치 적용이 필요하다. 다양한 협력

행위에서 나타나는 이와 같은 질적 차이를 반영하기 위해서, 이 연구는 위의 3가지 협력

행위에 각각 1, 2의 가중치를 주어 측정하였다.

2) 독립변수의 측정

지방자치단체의 협력행위 수준에 영향을 미치는 요인에 대한 관심은 지난 10여 년간 

지속적으로 확산되었다. 이들 선행연구들에 대한 체계적인 분석을 통해 이 연구는 지방

자치단체들의 인구통계학적, 경제적, 제도적 특성을 중요 요인으로 진단하고, 이들을 대

표할 수 있는 변수들을 추출하였다. 무엇보다도 협력수준의 지역적 차이를 검증하기 위

해 지역변수를 포함하였으며, 대도시권 지역의 정책통합적 특성을 측정할 수 있는 변수 

또한 측정하였다.

(1) 대도시권 지역특성 요인

Savitch & Vogel(1996), Stone(1989) 등의 연구는 미국 대도시권이 서로 구별되는 거

버넌스 혹은 레짐(Regime)문화를 가지고 있으며, 이러한 차이는 그 지역 내 구성원들의 

선택 혹은 행위에 큰 영향을 미치고 있음을 강조한다. 하지만 이러한 주장은 여전히 대

도시권 거버넌스의 특성을 세밀히 묘사할 뿐, 이들 거버넌스의 차이를 체계적으로 설명

하지는 못한다. 이 연구는 대도시권 거버넌스의 차이를 진단하기 위해 연구 대상인 미니

애폴리스, 피츠버그, 그리고 세인트루이스 대도시권을 더미변수로 구별하고자 한다.

한편 대도시권 거버넌스의 차이를 측정할 수 있는 두 번째의 변수로 이 연구는 대도

시권 내에서 지방자치단체들의 정책통합 수준을 제시한다. 
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<표 5> 지방자치단체의 정책통합수준

정책통합 유형 정책협력의 정의 지속성

정보교류

정책프로그램에 대한 정보 요구

새로운 정책자금에 대한 정보 요구

보조금 또는 교부금에 대한 정보 요구

규정 또는 규칙에 대한 해석 요구

행정지도 요구

기술적 지원 요구

규칙, 규정의 개정이나 예외 요구 √

정책교류 공식적 정책의 변화 요구 √

다른 지방정부와의 갈등 중재 요구 √

대도시권 내의 정책통합 수준은 지역 내 지방자치단체들이 해당 대도시권 광역거버

넌스단체(Metropolitan Planning Organization: MPO)와의 교류 및 정책적 조화 정도를 

Agranoff & McGuire(2003)의 연구를 바탕으로 재구성해 측정한 것이다. 이 변수는 더미

변수와 같이 대도시권의 거버넌스 차이를 보여주는 동시에, 더미변수로 측정할 수 없는 

정치적, 정책적 통합수준을 보다 세밀하게 구별할 수 있는 장점이 있다.

여기서 광역 거버넌스 단체인 MPO는 미니애폴리스 지역의 Metropolitan Council, 피

츠버그 지역의 Southwestern Pennsylvania Commission, 그리고 세인트루이스 지역의 

East-West Gateway를 의미한다. 보통 MPO는 연방정부의 재원으로 대도시권 수준에서 

교통관련 정책을 입안하고, 지방정부들에 대한 재정지원을 통해 통합적인 교통기반을 

마련하는 데 그 목적이 있다.2) 

2) 일반적으로 미국의 대도시권은 다수의 독립적인 지방자치단체로 구성되기 때문에, 대도시권 수준에서 

유기적인 정책수립이 쉽지 않다. 이러한 문제점은 특히 교통이나 경제개발정책의 차원에서 두드러지는

데, 이런 문제점을 개선하고, 지방정부의 차원보다 한 단계 높은 수준에서 정책수립 및 집행을 위한 

노력은 계속되었다. MPO역시 이러한 필요를 충족시키기 위한 노력의 일환이다.
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<그림 4> Southwestern Pennsylvania Commission 홈페이지

피츠버그 대도시권의 Southwestern Pennsylvanian Commission은 위에서 소개한 MPO

의 기능을 수행하며, 지방정부들 간의 비공식적 협력기구(Council of Governments) 역할

을 담당한다. 하지만, 일반적으로 MPO는 정책을 강제할 수 있는 도구를 가지고 있지 

못하기 때문에 그 역할이 미미한 경우가 많으며, 피츠버그도 마찬가지이다. 하지만, 미

니애폴리스의 MPO인 Metropolitan Council은 유사광역의회로 구성되며, 광역교통, 자원

회수, 공원관리, 지역개발 등의 영역에서 주정부의 권한이임을 받아 실제적인 권한을 행

사한다. 
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<그림 5> Metropolitan Council 홈페이지

Metropolitan Council은 1967년 미네소타 주의회의 승인을 기반으로 Twin Cities(Minnea-

polis-St. Paul) 대도시권의 장기경제개발계획 및 장기적 토지 사용 계획(Land-Use policy)

의 조화와 지역 내 지방자치단체들 간의 발전계획 조정을 위해 구성되었다. Metropolitan 

Council은 주지사가 임명하는 17명의 의원들로 구성되며, 이들은 각각 대표하는 지역을 

가진다. 다른 대도시권과는 달리 Metropolitan Council은 각 지방정부의 장기발전계획

(Comprehensive Development Plan)들 간의 조정을 강제할 수 있는 권한을 가지며, 지역 

내 지방정부들은 Metropolitan Council의 조정에 따라 자신들의 계획을 수정할 의무를 

가진다. 이는 대도시권 내에서 매우 강력한 실질적 권한으로 작용하며, 대도시권 발전의 

유기적이고 장기적인 로드맵을 가능하게 한다.

다시 말해 Metropolitan Council은 지역발전계획 수립 시 지방정부들이 대도시권 전체

의 시각과 수요를 고려하도록 하는 기능을 수행한다는 것이다. 따라서 다른 두 지역과 

달리 미니애폴리스 지역의 광역거버넌스단체의 정치적/정책적 통합성은 상대적으로 높



26  Working Paper

을 것이라는 가정이 가능하다.

마지막으로 세인트루이스 지역의 MPO로 East-West Gateway(EWG)가 존재한다. SPC

와 마찬가지로 EWG는 1965년 7개 카운티 내 지방자치단체들의 자발적인 협력단체

(Councils of Governments)로 시작되었다. 

EWG는 현재 연방정부 및 주정부의 재정지원으로 대도시권 내의 광역교통체계를 계

획하며, EWG를 구성하는 지방정부들의 개별 교통계획은 EWG의 협조가 필요하다. 

EWG는 교통관련 역할뿐 아니라, 일리노이와 미주리의 두 주정부에 걸친 세인트루이스 

대도시권을 정치, 경제, 문화적으로 통합하려는 다양한 시도를 하고 있다. 

<그림 6> East-West Gateway 홈페이지
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(2) 인구통계학적 요인 

인구통계학적 변수는 지방자치단체의 인구, 영역, 인종적 동질성, 이웃하는 지방자치

단체의 수, 그리고 대도시권 더미변수로 구성된다. 

우선 인구는 단순하게 해당 지방자치단체의 인구로 측정되며, 영역 혹은 넓이는 지방

자치단체의 물리적 넓이로 표현된다. 인종적 동질성은 백인을 제외한 나머지 인종(흑인, 

동양인, 히스패닉 포함)의 백분율로 측정된다. 이웃하는 지방자치단체의 수는 물리적인 

분권화 정도를 상징하며, 한 지방자치단체가 직접적으로 영역을 맞대고 있는 타 지방정

부의 수로 대표된다. 마지막으로 대도시권의 더미변수는 미니애폴리스, 피츠버그, 세인

트루이스 지역을 구분하기 위해서 사용되었다.

(3) 경제적 요인

경제적 변수는 해당 지방자치단체의 경제적 부(wealth)를 나타내는 다음의 3가지 지

표로 구성된다. 우선 1인당 평균소득은 해당 지방자치단체 구성원들의 평균 소득수준으

로 측정된다. 1인당 지방세 세입 대비 1인당 지방정부의 총수입의 비율로 표현된 재정독

립성 변수는 지방자치단체의 재정건전성을 나타낸다. 마지막으로 지방자치단체의 절대

빈곤층 인구 비율은 지방자치단체의 상대적 빈곤율을 대표한다.

(4) 제도적 요인

지방자치단체를 구성하는 제도적 특성은 지방자치단체의 정치구조, 타 지방자치단체

와의 경제적 파트너십 체결유무로 구성된다. 우선 지방자치단체의 정치구조 변수는 해

당 지방자치단체의 정책결정구조가 협력이라는 선택에 영향을 미칠 수 있을 것이라는 

가정에 근거하며, 일원적 정치체제(Council-Manager)와 이원적 정치체제(Mayor-Council)

의 두 유형으로 구분된다. 두 번째로 타 지방자치단체와의 파트너십 체결유무는 관계의 

연속성 혹은 지속성을 측정하기 위한 변수이다. 이는 현재의 협력수준이 과거의 경험으

로부터 많은 영향을 받을 것이라는 경로의존성 이론에 그 바탕을 둔다. 

위와 같이 정의된 종속변수와 독립변수의 측정결과는 다음과 같다.
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<표 6> 기술통계 분석결과

MIN MAX MEAN STD.DEV

종속변수

  정책협력 수준 .00 6.86 2.8376 1.45958

  정책협력 수준(가중치) .00 8.06 3.3562 1.78706

독립변수

광역 요인

  정책통합 수준(가중치) .00 11.00 2.4938 2.95883

인구통계학적 요인

  인구(인구수×1/1000) 5.07 382.62 20.5993 40.44058

  면적(평방마일) .60 91.80 14.1865 14.64281

  이웃지방정부의 수 1.00 38.00 6.2688 3.74959

  인종적 동질성(%) .40 80.70 9.0750 11.83500

경제적 요인

  1인당 평균 소득($) 12067.00 80610.00 24526.125 8419.2773

  재정자율성(%) .07 4.25 .4564 .33905

  절대빈곤율(%) .60 44.10 7.6444 6.53314

제도적 요인

  지방정부 정치제도(더미) .00 1.00 .5938 .49267

  정책협력 경험(더미) .00 1.00 .6750 .46985

 ※ N = 160
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Ⅳ 가설검증 및 분석

위에서 제시한 변수들을 통해 지방자치단체의 정책협력 수준에 관한 가설들을 검증

한 결과, 아래의 <표 7>, <표 8>과 같은 결과가 도출되었다. 

<표 7>에 의하면 지방자치단체의 협력수준에 영향을 미치는 요인들 중 미니애폴리스 

지역 변수, 인구, 정치제도, 정책협력 경험 등 4가지 변수가 통계적으로 유의미한 것으로 

분석되었다. 이를 통해 미니애폴리스 지역의 지방자치단체들이 기타 두 지역의 지방정

부들보다 유의미한 수준에서 보다 협력적이고, 인구가 많을수록 더 협력적인 것을 알 

수 있다. 또한 지방정부는 기관통합형의 정치제도를 가지고, 과거의 정책협력 경험이 있

는 경우 정책협력에 더 적극적인 것을 알 수 있다.

<표 7> 모형 Ⅰ: 대도시권 더미변수 사용 

Beta Sig

광역 요인

  Dummy: 미니애폴리스 .305   .000***

  Dummy: 피츠버그 -038 .683

인구통계학적 요인

  인구 .285   .003***

  면적 .028 .736

  이웃지방정부의 수 -.107 .284

  인종적 동질성 .003 .969

경제적 요인

  1인당 평균 소득 -.004 .960

  재정자율성 -.092 .189

  절대빈곤율 .139 .173
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<표 계속> 모형 Ⅰ: 대도시권 더미변수 사용 

Beta Sig

제도적 요인

  지방정부 정치제도  .261   .000***

  정책협력 경험  .244   .001***

절편 .002

R-Square .330

Adjusted R-Square .281

F 6.638   .000***

***p<.01, **p<.05, *p<.10

한편, 대도시권 지역 더미변수 대신 정책 통합변수를 활용하여 분석한 결과, 아래 <표 

8>과 같은 결과가 도출되었다. 정책 통합변수는 대도시권의 수준에서 지방자치단체들의 

정치적/행정적/문화적 공동체성 혹은 통합성을 나타내고자 한 것이며, 이 변수를 통해서 

대도시권의 거버넌스 특성을 측정할 수 있을 것이라 기대되었다.

아래의 분석을 통해 협력수준의 측정에서 가중치를 둔 경우와 그렇지 않은 경우 모두

에서 대도시권에서의 정책통합 수준이 높은 지방자치단체가 더 협력적이라는 것이 검증

되었다. 이는 대도시권 전체 지역을 관할하는 대도시권 거버넌스 기구(MPO)와의 정책

교류 및 정책조정이 활발할수록 지방자치단체들의 수평적 협력도 증진될 수 있음을 보

여주는 것이다. 

<표 8> 모형 Ⅱ&Ⅲ: 대도시권 정책통합변수 사용

Model Ⅱ
Model Ⅲ

(가중치 적용)

Beta Sig Beta Sig

광역 요인

  대도시권 정책통합변수  .433  .000*** .432  .000***

인구통계학적 요인

  인구  .232  .010*** .228  .011**

  면적 -.103 .918 -.010 .903

  이웃지방정부의 수 -.118 .180 -.120 .177

  인종적 동질성 -.026 .734 -.022 .775
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<표 계속> 모형 Ⅱ&Ⅲ: 대도시권 정책통합변수 사용

Model Ⅱ
Model Ⅲ

(가중치 적용)

Beta Sig Beta Sig

경제적 요인

  1인당 평균 소득 -.004 .962 -.006 .935

  재정자율성 -.087 .185 -.087 .188

  절대빈곤율 .145 .105 .162  .071*

제도적 요인

  지방정부 정치제도 .243  .000*** .246   .000***

  정책협력 경험 .201  .003*** .187   .006***

절편  .002***   .004***

R-Square  .401  .395

Adjusted R-Square  .360  .354

F 9.961 9.715

***p<.01, **p<.05, *p<.10

한편 지역 더미변수를 활용한 모형 Ⅰ에서와 마찬가지로 인구규모와 정치제도, 그리

고 협력 경험 변수의 영향력은 모두 통계적으로 유의미함이 증명되었다. 특이한 것은 

모형 Ⅲ에서 상대적 빈곤율의 통계적 유의성이 나타났는데, 이는 지방자치단체의 빈곤

율이 높은 지방정부일수록 필요한 자원의 외부 의존율이 높아져, 자발적 협력에 대한 

의지가 강할 것임을 예측한 가설 9(H9)가 검증되었음을 의미한다.

일반적인 기준으로는 의미가 있다고 검증되지는 않았지만, 이웃 지방정부의 수로 측

정된 분권화 변수와 재정자율성 변수는 가설에서 예측한 인과관계를 모든 모형에서 보

임으로써 모형의 정교화 여부에 따라 보다 의미있는 가설로 채택될 수 있는 가능성을 

보여준다.

대도시권 구별 더미변수와 대도시권 수준에서의 정책통합 변수를 모두 활용할 경우

에는 아래 <표 9>와 같은 결과를 얻을 수 있다. 두 변수를 모두 활용한다는 것은 두 대도

시권의 지역적 특성과 각 대도시권에 속한 지방자치단체들의 정책통합 수준을 모두 고

려한 것이다. 이를 통해서 이 연구는 미니애폴리스 대도시권에 속한 지방자치단체들의 
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정책협력수준이 유의미한 수준에서 높으며, 지역과는 상관없이 대도시권 수준에서 정책

통합 수준이 높은 지방자치단체들의 정책협력 의지가 강한 것을 확인할 수 있다.

<표 9> 모형 Ⅳ&Ⅴ: 대도시권 더미 & 정책통합변수 사용

Model Ⅳ
Model Ⅴ

(가중치 적용)

Beta Sig Beta Sig

정책통합 수준

  대도시권 정책통합변수 .405 .000*** .407 .000***

  Dummy: 미니애폴리스 .191 .014** .196 .012

  Dummy: 피츠버그 .130 .165 .141 .133

인구통계학적 요인

  인구 .224 .013** .222 .014**

  면적 -.002 .978 -.004 .959

  이웃지방정부의 수 -.143 .126 -.148 .114

  인종적 동질성 .029 .720 -.022 .650

경제적 요인

  1인당 평균 소득 .001 .992 .037 .985

  재정자율성 -.098 .133 -.099 .131

  절대빈곤율 .117 .216 .131 .170

제도적 요인

  지방정부 정치제도 .220 .001*** .221 .001***

  정책협력 경험 .223 .001*** .210 .002***

절편 .009*** .016**

R-Square .427 .423

Adjusted R-Square .381 .376

F  9.143***  8.997***

***p<.01, **p<.05, *p<.10

한편 모형Ⅱ와 Ⅲ에서 소개한 정책통합지수는 광역 수준을 넘어 주정부와 연방정부 

수준에서의 정책통합지수로 확대, 적용될 수 있다. 이는 보다 정확한 광역수준에서의 정

책통합 수준을 측정하기 위해서 대도시권 이외 수준에서 지방자치단체들의 정책통합 수

준을 통제할 필요성이 있기 때문이다. 또한 이들 변수는 통제변수뿐 아니라, 지방자치단

체의 협력수준에 영향을 미칠 수 있는 유의미한 독립변수로서의 의미도 가지고 있다고 

판단된다.
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<표 10>은 대도시권 정책통합 수준의 범주에 기존의 대도시권 수준에서의 정책통합

변수뿐 아니라 주(State) 및 연방정부(Federal) 수준에서 지방자치단체들의 정책통합 수

준 변수를 추가로 포함하였을 때의 결과를 요약한 것이다. 

<표 10> 모형 Ⅵ&Ⅶ: 대도시권 정책통합변수 사용

Model Ⅵ
Model Ⅶ

(가중치 적용)

Beta Sig Beta Sig

대도시권 정책통합 수준

  대도시권 정책통합변수 .181 .028** .187 .025**

  주(State) 정책퉁합변수 .436 .000*** .418 .000***

  연방 정책통합변수 -.030 .705 -.015 .853

광역 요인

  Dummy: 미니애폴리스 .233 .001*** .236 .001***

  Dummy: 피츠버그 .011 .897 .024 .781

인구통계학적 요인

  인구 .169 .039** .164 .046**

  면적 .004 .958 .001 .985

  이웃지방정부의 수 -.123 .138 -.127 .129

  인종적 동질성 .001 .987 .010 .893

경제적 요인

  1인당 평균 소득 .029 .673 .026 .712

  재정자율성 -.083 .151 -.084 .151

  절대빈곤율 .103 .218 .117 .169

제도적 요인

  지방정부 정치제도 .238 .000*** .238 .000***

  정책협력 경험 .207 .001*** .191 .002***

절편 .187 .245

R-Square .558 .548

Adjusted R-Square .515 .504

F 13.501*** 12.536***

***p<.01, **p<.05, *p<.10
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일반적으로 미국의 지방자치단체들은 주정부의 제도적 산물(Creatures)로 이해되기 

때문에(Miller 2002), 지방정부의 운영에서 주정부의 영향을 무시할 수 없는 것이 사실이

다.3)

<표 10>의 모형 Ⅵ 와 모형 Ⅶ 모두 통계적으로 매우 유의미함을 보여준다. 특히 이전 

모형Ⅳ 및 Ⅴ와 비교하였을 경우, <표 10>의 모형들은 모두 통계적 유의성이 크게 신장

되었음을 알 수 있다. 이들 모형의 가장 큰 차이는 역시 주 정책통합변수의 영향력에서 

드러난다. Beta값으로 측정된 변수의 상대적 영향력을 보았을 때, 주 정책통합변수는 다

른 모든 변수보다 높은 수준을 보이고 있다. 이를 통해, 지방자치단체의 협력수준을 설

명하는 데 있어서는 주 정부의 직·간접적인 역할을 반드시 고려해야 한다는 주장이 가능

하다.

결론적으로 분석 모형 모두 전체적으로 의미 있는 것으로 검증되었으며, 지역구분을 

위한 더미변수와 대도시권 및 주 수준의 정책통합변수, 인구, 정치제도 및 정책협력 경

험 변수는 모든 모형에서 의미 있는 변수로 확인되었다. 이는 미니애폴리스 지역의 지방

자치단체들의 협력수준이 매우 높으며, 일반적으로는 광역수준 거버넌스단체(MPO)와

의 정책통합 수준이 높은 지방자치단체들의 수평적 협력수준이 높을 것이라는 결론으로 

귀결된다. 또한 인구가 많고 기관통합형을 가졌으며, 과거 타 기관과의 협력의 경험이 

많을수록 자발적인 정책협력이라는 선택을 할 가능성이 많을 것이라는 예측이 가능

하다.

분석 결과를 토대로 앞에서 제시한 Savitch & Vogel(1996)의 거버넌스 유형을 재해석

해 볼 수 있다. 미니애폴리스 지역은 기타 지역보다 정책통합 수준과 정책협력 수준 모

두 높은 협력적 거버넌스 유형으로 재정의될 수 있을 것이다. 하지만 피츠버그와 세인트

루이스에 대한 연구를 통해 Savitch & Vogel이 제시한 거버넌스 유형의 구별은 실증적

으로 큰 의미가 없다는 것이 증명되었다. 이를 종합하면 협력적 거버넌스를 달성하기 

위한 물리적, 경제적, 제도적 기초도 중요하지만, 적절한 대도시권 수준에서의 정책통합 

증진이 훨씬 더 본질적인 것이라고 결론지을 수 있다.

3) 하지만, 일반적으로 주정부는 지방자치단체의 운영에 대한 자율성을 최대한으로 보장한다. 이는 1868년 

확립된 미국 연방 대법원의 판결의 정신이 계승되고 있음을 의미한다.
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Ⅴ 결  론

정치적, 경제적 중심으로서 대도시권을 향한 관심이 커지는 상황 속에서 대도시권이 

과연 어떻게 유지되고 발전하는지, 어떻게 운영되는지에 대한 이해가 부족하다는 문제

의식에서 이 연구는 시작되었다. 이는 대도시권을 구성하는 기관들의 ‘선택’을 대상으로 

하는 미시적 연구와 부분의 합(sum of the parts)과 다른 대도시권 전체(whole)에 대한 

이해를 목적으로 하는 거시적 연구방법 사이의 균형이라는 방법론적 조화를 찾는 노력

으로 연결된다.

물리적 위치는 다르지만 비슷한 특성을 가진 세 대도시권에 대한 연구를 통해 이 연

구는 대도시권 거버넌스 유형의 다양성을 실증적으로 확인할 수 있었다. 이는 대도시권

을 구성하는 지방자치단체들의 정책협력 수준에 영향을 미치는 다양한 요인들 중 대도

시권 수준에서의 정책통합 수준이 통계적으로 유의미함을 증명함으로써 뒷받침되었다.

또한 인구, 정치제도, 정책협력 경험 등 지방자치단체의 선택에 영향을 미치는 변수들

이 진단되었다. 이러한 정보는 차후 협력적인 거버넌스 모형을 설계할 때 중요한 정보로 

활용될 수 있을 것이다.

대도시권 거버넌스는 우리가 생각하는 것보다 훨씬 다양한 모습으로 작동하고 있다. 

하지만 이러한 다양성 속에서도 일관적으로 지방자치단체의 선택에 영향을 미치는 요인

들은 분명히 존재하고 있음이 증명되었다. 자발적인 협력을 통해 규모의 경제를 달성하

는 동시에 자원배분의 효율성을 추구하는 거버넌스의 본질적인 목적을 달성하기 위해서

는 거시적 차원에서 체계적으로 유형화된 거버넌스 모델과 미시적 차원에서 확인된 협

력증진요인 사이에서 적절한 조화가 이루어질 수 있도록 제도적 기반을 갖추는 것이 중

요할 것이다. 이 연구는 이 목적을 달성할 수 있는 중요한 기초를 마련하였다는 점에서 
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의미를 찾을 수 있을 것이다.

이같은 결론을 바탕으로 이 연구는 미국의 대도시권 거버넌스의 특성에서 다음과 같

은 정책적 시사점을 제시하고자 한다.

첫째, 대도시권 내 지방자치단체들의 협력은 다양한 원인들에 의해 영향을 받는 것이 

사실이지만, 그 중에서도 대도시권 전반을 관할하는 권위에 의해 획기적으로 개선될 수 

있다는 것이다. 미국과는 달리 대도시권 지역에 강력한 광역자치단체가 존재하는 한국

적인 상황은 오히려 대도시권의 유기성과 상호의존성을 강화시키고, 상호 보완할 수 있

는 제도적인 기반이 이미 마련되어 있는 것으로 해석될 수 있다. 

둘째, 이 연구는 지방자치단체들의 협력의지가 단순한 비용과 편익의 비율이라는 계

산에 따른 것이기보다 지방자치단체를 둘러싸고 있는 더 거시적인 정치, 문화적 요인에 

의해 더 많은 영향을 받고 있음을 제시하고자 한다. 이를 통해서 볼 때 서울이라는 대도

시권 내에서 협력적 거버넌스를 증진시키기 위한 가장 중요한 출발점은 서울이라는 유

기체를 구성하는 구성원들 간 공유할 수 있는 가치관과 이들 사이를 매개해 줄 수 있는 

공통 이익을 마련하는 것이라고 판단된다. 이는 서울시가 적극적으로 대도시권의 공동

체성과 집단적 이익을 설득력 있게 제시할 수 있다면, 서울시를 구성하고 있는 다양한 

구성원들 간의 협력수준을 높일 수 있을 것이라는 주장이다. March & Olson(1995)이 제

시하는 민주적 거버넌스의 궁극적인 지향점이 바로 이러한 가치의 공유를 통한 공동체

의 구현이라는 점에서 유기체적 대도시권을 형성하는 데 있어 광역자치단체의 역할은 

매우 중요하다고 할 것이다.

마지막으로 이 연구는 대도시권 내에서 다양성의 중요성을 강조하고자 한다. 이는 자

칫 일률성과 몰가치성으로 흐를 수 있는 대도시권 거버넌스의 단점을 보완하는 데 그 

목적이 있다. 예를 들어 현재 서울시가 추진하고 있는 다양한 마을만들기 사업들은 그 

나름대로의 소규모 문화권을 형성하고, 이들 문화권들 간의 상호관계를 통해 서울이라

는 대규모의 공동체를 유지하는 데 큰 도움을 줄 수 있을 것이다. 이렇듯 자발적이고 

근린적인 공동체가 만일 서울이라는 대도시권의 물리적, 생물학적 기초가 될 수 있다면, 

이러한 자발성을 발현하게 할 수 있는 근원적인 유인이 필요할 것이다. 서울시는 이러한 

근원적인 유인을 제공할 수 있는 가장 역량 있는 제도적 기반으로서 역할을 담당할 수 

있을 것이다.
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위에서 제시한 것과 같은 정책적 함의는 물론 보다 구체적인 계획을 통해 현실화되는 

과정을 거쳐야 할 것이다. 하지만 ‘공공부문의 유인제공-자발적인 공동체 생성-공동체 

간의 연계-대규모 공동체로 발전-공공부문 거버넌스 역할 제고’라는 정책의 선순환이 이

루어지기 위한 서울시 및 기초자치단체의 역할이 매우 중요하다. 협력적 거버넌스의 방

향은 확실하나, 그 구체적인 실현방법이 모호할 때 가장 현실적인 방법은 공공부문에 

의한 선도적 리더십발현일 것이다. 이러한 점에서 미니애폴리스가 보여준 공공부문의 

선도적이고 숙의적인 조정역할은 서울시 대도시권의 협력적 거버넌스 구현에 많은 함의

를 제공하고 있다고 할 것이다.
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