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요약：창조도시가 도시 발전의 패러다임으로 점차 받아들여지는 가운데, 창조도시를 구성하는 주요 개념들 창조성, 창

조계층, 창조산업 등의 의미를 살펴보았다. 창조도시의 개념에 관해서 지역 및 국가 간 다소 다르게 적용되고 있다는 

점에서 관점의 차이가 나타난다. 본 연구는 상대적으로 창조도시에 관한 의미가 잘 부각되지 않는 국내의 중소 도시, 

경북 북부 지역을 대상으로 그 의미를 파악하고자 하였다. 특히 창조산업의 의미가 지역의 자연, 농⋅특산품, 문화⋅

역사적 자원의 관광자원화를 바탕으로 점차 문화, 체육 분야로 확대되어 나가고 있음을 확인할 수 있었다. 반면에 창

조성의 의미가 그 지역의 자원을 활용하여 지역 활성화를 위한 모색하는 과정에서 어떠한 과정에 의해서 구체적으로 

실현되어 가는지의 여부에 대해서는, 지방자치단체의 역할이 지역 내에서 비교적 뚜렷이 차이가 나타나고 있다. 주로 

인터뷰에 의해서 파악된 그 역할은 리더의 역할, 지역 내 네트워크 체계, 외부와 네트워크 관계에 그 비중의 차이점을 

보인다.

주요어：창조도시, 경북 북부도시, 창조산업, 지역축제

Abstract：As creative city is increasingly considered as a paradigm of urban development, it was explored that 

some of major concepts consisting of creative city such as creativity, creative class and creative industry have an 

implication. Those concepts reveal a diverse meaning rather than universal one in the application depending on 

regions and countries across the world. This study tried to grasp the meaning of creative city in the northern 

region of Gyeongbook where the concept itself was not apparently distinctive. The result is that the inherent 

meaning of creative city was expanded to culture and athletic fields, though it was originated from taking 

advantage of nature, agricultural products in the region, and cultural and historical based tourism. On the other 

hand, the role of regional authority was examined to explore how the concept of creative city is realized in 

practice. There are some differences among the local authorities in the aspect of leadership. network system within 

the region, and social network with outside. 

Key Words：creative city, the northern cities of Gyeongbuk, creative industry, regional festival

1. 서 론
  1) 

창조도시(creative city)가 최근에 도시 발전의 

새로운 발전패러다임으로 제기되고 있다. 새로운 

전략으로서 창조경제와 창조성에 관한 논의는 경

쟁력이 있는 도시를 만들기 위해서 1990년대 이

후 서구 도시에서 활발하게 진행되고 있다(이희연, 

2008). 즉 창조도시는 도시경쟁력의 원천으로서 

창조성에 주목하면서 문화예술 분야의 창조활동에

서부터 문화 예술적 창조성에 첨단기술을 입혀 산

업화한 창조산업(creative industry), 도시경쟁력을 

결정하는 인적 요소인 창조계급(creative class) 그

리고 도시 관리와 도시문제 해결의 창의적 방식을 

일컫는 창조도시 등 다양한 영역으로 확장되고, 

그 분석 수준 또한 창조도시의 개념적 차원에서 

실재적인 분석의 수준으로 전개되고 있다(박재훈

⋅김호범, 2011). 그러나 우리나라에 있어서 창조

도시는 아직 도입단계에 있는 도시발전 전략이다. 

따라서 창조 도시에 관한 주요 특성이 어떠한 것

인지 정의가 분명하지 않을 뿐만 아니라, 어떠한 

프로세스를 통해서 창조도시의 의미가 실현되는지 

등 개념적인 논의에 머무르고 있다. 실재 바람직

한 창조도시라고 여겨질 정책적 성과를 이루고 있

는 도시도 많지 않은 실정이다(Scott, 2010).
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이러한 창조도시에 대한 접근 방식에 기초하여 

본 연구는 북부도시의 인구 및 산업의 변화 추이

와 창조산업의 발달 정도를 살펴본다. 또한 이 지

역의 경제 활성화 및 지역의 이미지 제고를 위해 

북부도시에서 진행되고 있는 지역의 자연 및 문

화. 역사적인 자산을 장소마케팅과 최근 실행되고 

있는 문화 활동을 중심으로 살펴본다. 아울러 상

대적으로 취약한 경제구조를 극복하기 위한 접근 

방식에 관해서 지방자치 단체의 기획 담당 및 지

역경제부서의 책임자와 인터뷰에 의해서 창의성에 

관한 그 역할을 살펴보고자 한다.  

2. 창조도시

1) 창조 및 창조성

창조도시에 관한 논의는 기존 산업시대의 도시

가 발전의 한계에 직면하면서 대안으로 등장하게 

되었다. 많은 문헌에서 그 개념이 소개되었지만 

우선 도시 경쟁력의 제고에 도시의 창의성이 그 

기저에 있다. 영국 정부의 ‘창조산업 전략보고서’ 

발간을 계기로 유럽과 미국, 그 후 일본 등에서는 

창조도시를 지향하는 방향으로 도시의 전략을 재

조정하고 있다. 먼저 창조성이란 무엇인가에 대한 

논의에서 창조성은 일련의 과정으로서 이해하려는 

시도에서 비롯된다. 즉 상상-착상-발상-구상-정

리-구체적 표현에 이르는 과정이 이미지를 구축하

는 다소 추상적인 논의와 더불어 창의성은 현대 

사회의 자본의 한 형태로 평가되어 주요 자원의 

개념으로 간주되기도 한다. 또한 창조성의 의미는 

지성, 창의력, 학습 같은 요소와 연관된 내적 능력

의 함양으로 평가되어 가치 체계에서 중요한 역할

을 하는 의미가 내포된다(임상오, 2005). 

창조성은 목적지가 아닌 여정이며, 상태가 아닌 

진행과정이다. 창조성에는 상식을 벗어난, 혹은 생

산적인 사고방식이 포함되며 이는 곧 혁신으로 이

어진다(원제무, 2011). 한 도시가 얼마나 창조적인

가를 평가하기란 매우 어렵다. 예를 들어 단순히 

축제를 기획하고, 관련 농⋅특산품 또는 지역 문

화를 발굴하는 것만으로는 창조적인 도시가 되기

에는 부족할 수 있다. 최근 창조성은 관료적인 부

분에 초점이 맞추어져 있다. IT 산업이 가져오는 

혁신이나 경제 집단이 중시되기 때문이다. 오늘날 

창조성 운동에 담긴 가장 중요한 인식은 창조적인 

경제를 개발하기 위해서는 창조성이 일어날 수 있

는 사회⋅조직 환경이 필요하다는 것이다. 또한 

창조성은 하나의 사고방식이자 생각의 틀이라는 

점에서 보편적인 동시에 특정 영역에 적용된다는 

점에서 과제 중심적이다. 따라서 창조성 조사는 

공간, 산업 부문, 인구, 다양성 및 민족⋅인종 등 

여러 측면에서 창조성을 평가한다.

창조성은 지성, 창의력, 학습 같은 요소를 활용

하여 상상력을 발휘하는 것으로 보면서, 어떻게 

창조도시로 구체화 되는가에 실천적 전략의 논의 

과정에서 나타나는 학습과 혁신을 위한 환경 조성 

등 많은 혁신에 관한 논의와 분리된 것이라기보다

는 창조성은 보다 넓은 의미의 지식과 정보를 사

용하여 혁신을 낳는 과정의 매개물로 이해되기도 

한다(Pratt, 2008; 임상오, 2005). 즉 혁신은 창조

성의 산물이고 지식. 정보는 창조성의 도구라는 

관점이다. 

2) 창조산업 및 창조도시

한편 창조적인 도시를 지향하는 곳은 지역자원

에 대한 평가와 함께 지역자원의 창조적인 비즈니

스화 전략을 채택한다. 특정한 장소로 집적하는 

경향을 갖는 창조산업은 도시의 규모에 관계없이 

육성해야 하는 과제이다(O'connor, 2009). 정책적

인 측면에서 창조산업이란 용어는 1997년 영국의 

국가 이미지 제고를 위해 기존의 문화산업이라는 

용어 대신 창조산업이라는 용어를 정책 슬로건으

로 제시하면서 사용되었다. 창조산업의 정의는 

“개인의 창조성, 기술, 재능 등을 이용해 지적재산

권을 설정하고, 이것을 활용함으로써 부와 고용을 

창출할 수 있는 잠재능력을 갖고 있는 산업”으로 

규정하면서, 광고, 건축, 미술품 및 골동품, 출판, 

소프트웨어와 컴퓨터 서비스, TV와 라디오 서비

스 등 13개 업종이었다. 그 후 창조 산업의 분류

는 국가 간 또는 연구자의 관심에 따라 영국에서

의 창조산업 분류에 더 추가되거나 유사한 업종을 

포함하거나 하면서 재조정하면서 분류되었다. 창

조산업은 일반적으로 다음과 같은 특성을 보인다. 

첫째, 창조산업은 고부가가치산업이지만 위험부담
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분류기준 환경조성형 인재유입형 산업추구형

대상 창조적 환경 창조적 인재(창조계급) 창조적 산업구조

주요개념
⋅문화예술, 네트워크 등을 통해 

도시의 창의성을 이끌어냄

⋅창조적 인재(창조계급)이 선

호하는 도시환경구축

⋅전통장인산업과 첨단산업의 

창조적 융합

키워드

⋅문화⋅예술환경

⋅유연한 조직문화

⋅근린적인 문화⋅예술공간

⋅공공⋅민간⋅대학의 유기적 

네트워크

⋅창조산업

⋅전통장인과 첨단산업

사례도시 요코하마, 게이츠헤드 바르셀로나 가나자와

 자료: 남해안시대 창조도시화 전략, 2009

표 1. 창조도시의 유형별 분류

이 크다. 둘째, 창조산업은 과점산업적인 특성을 

가지면서, 종래의 수직적 통합에서 수평적인 네트

워크로 변화하고 있다. 셋째, 창조산업의 핵심 인

력은 다른 인력이나 생산요소로 대체가 어렵고, 

아울러 종사자 간의 협동을 필요로 한다. 넷째, 창

조산업은 지리적, 공간적으로 집중하는 경향을 보

인다. 집적의 경향은 대도시의 도심에서 뿐만 아

니라 교외지역에서도 나타난다(임상오, 2008).

도시문제를 창조적으로 해결할 수 있는 역량을 

갖춘 도시를 창조도시라고 한다면 창조도시의 모

습은 다양하다. 창조도시가 반드시 문화도시 내지

는 예술도시가 아닌 환경도시, 학습도시, 산업도시 

등을 지향할 수 있지만 그 바탕에는 그 도시의 고

유한 문화와 예술에 대한 이해, 그리고 창조적인 

환경조성이 필요하다는 점이다(임상오, 2008). 창조

도시론에서는 창조계층은 창조성을 통해 경제적 

가치를 부가하는 사람들이라고 정의하면서, 도시

의 창조성은 이들 계층이 창조도시형성에 큰 영향

을 미치는 것으로 보고 있다. 그래서 지역발전을 

위해서는 창조자본을 보유한 창조계급이 두터워져

야 하고 그렇게 하기 위해서는 창조계급이 선호하

는 환경을 조성해야 한다는 주장이다.

플로리다(이원호 등, 2005)에 의하면 창조자본

이 창조적 환경 조성에 사회적 자본보다 더 중요

하다고 주장하면서, 창조계층의 선호하는 지역의 

도시경쟁력이 뛰어나다는 것을 구체적인 지표로 

제시하였다. 그러나 플로리다의 창조도시에 관한 

연구는 북미지역에 대체로 국한되고 있고, 지역발

전의 조건을 이해하는데 창조계급 개념은 도움이 

되지만 인재환경에 대한 설명은 기업환경에 대한 

설명에 비해 과장되었다고 평가되고 있다. 즉 창

조계급론은 대도시권에 유리한 이론이고 따라서 

유럽에 있어서는 일종의 대도시 현상으로 이해되

어야 한다는 주장이다. 한편 ‘창조도시’에 관한 유

럽의 방식은 영국에서 국내 이주 경향이 비교적 

낮고, 대졸 노동력의 이동 방향은 주로 런던과 동

남권이라는 현실에 비추어 미국과는 다르게 이해

되고 있다. 영국을 비롯한 유럽경제는 1980∼90년

대를 통하여 전통 제조업의 후퇴 속에서 탈산업화 

경제로의 이행이 불가피하다는 인식하에서 혁신과 

경제의 글로벌화와 장소들 간의 경쟁 등을 강조하

였다. 영국의 도시들이 창조산업 전략을 채택하게 

된 이유 중 하나는 이를 통해 지역 주민의 재능과 

능력을 표출시킬 수 있다는 점이었다. 또한 창조

산업의 성격은 아이디어의 글로벌 유통에 있어 지

역이나 장소가 객체보다는 주체적 역할을 할 수 

있는 기회를 준다. 이렇게 볼 때 영국의 창조도시

는 외부의 창조인력에 의존하기보다는 내생적 발

전전략을 추구하는 셈이다(이철호, 2010). 또한 창

조도시의 핵심 수단으로서 문화에 대한 접근법은 

크게 산업 관점에서 미국과 유럽에서 차이가 난

다. 미국의 경우 경제적 가치를 제고하기 위해 문

화의 발전과 창조환경의 정비를 추구한다면, 유럽

의 경우에는 지역의 문화적 가치를 재평가함으로

써 도시의 재생을 추구한다(Barnes et al., 2008). 

미국의 플로리다가 기업가 정신과 문화적 창조성

을 결합하여 도시개발에 있어 창조산업의 역할에 

대한 인식을 넓힌 반면, 영국의 랜드리(Landry)등

은 문화를 도시재생을 자극할 수 있는 창조적 자

원으로서 넓게 이해하고 이러한 도시의 문화 자원

을 ‘장소 특성화’의 맥락에서 파악한다.

유럽과 일본의 창조도시들은 도시 문제를 해결
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하기 위해서 문화와 예술 분야에서 특히 관심을 

가지고 창조도시를 형성하고 있음을 많은 예를 통

하여 알 수 있다. 국내의 창조도시와 관련한 실증

적인 연구들의 경우에 두 가지 유형의 연구가 진

행되어왔는데, 즉 창조도시의 형성과정에서 물리

적 개발을 위한 방향(정철모⋅노형규, 2009; 이혜

은⋅최재헌, 2009)과 창조산업과 창조계층 등 도

시의 창조성에 초점을 두는 경향으로 나누어 볼 수 

있다(김의준⋅윤민경⋅이창근⋅최명섭, 2009; 이유

직⋅이자원, 2010). 전지훈(2007)은 창조도시의 핵

심적으로 추구하고자하는 개념적 요소에 따라 창

조도시의 유형을 창조적 환경조성형, 창조족 인재

유입형, 창조적 산업추구형으로 구분하고 있다(표 1).

3) 창조적 지방도시의 필요성

90년대 후반에는 세계화시대의 도시경쟁력 강

화를 위한 창조도시론이 부상함에 따라 도시규모

는 작아도 뛰어난 산업과 문화, 기술의 창조력을 

갖고 국제적인 네트워크를 갖는 많은 도시들을 보

편성이 있는 현대도시로 개념화한 것이 창조도시

이다. 또한 창조도시라 하는 새로운 도시모델은 

예술, 문화의 창조성을 신산업이나 고용의 창출에 

이용하여 도시빈곤문제와 환경문제를 종합적으로 

해결함으로써 낙후된 지방도시를 재생시키는 새로

운 전략이 제기되어왔다. 서구 주요 도시에서 후

기 산업자본주의의 주요한 특징으로서 언급되고 

있는 산업의 집적 또는 클러스터에 초점을 둔 필

름, 음악, 디자인, 패션 등의 창조 산업은 주로 대

도시를 기반으로 한 논의가 대다수이다(Scott, 2006). 

이에 비해 소규모의 지역, 교외지역, 농촌 및 대도

시로부터 멀리 떨어진 장소에서 문화 및 창조 산

업이 어떻게 형성되는지 그리고 그 산업이 그 지

역의 사회 및 경제적, 기술적 변화와 어떻게 관련

되어 있는가에 대해서 연구되고 있다. 그러한 지

역에서 창조성은 일부 예술가들의 창의적인 활동

을 위한 공간적 의미로 부각되기도 하지만 가장 

주목할 만한 특징은 관광산업과 밀접한 관계를 가

지고 있다는 것이다. Gibson(2010)은 Myers(2002)

의 연구결과를 언급하면서 창조성이 무엇을 의미

하는가는 여전히 논란이 되고 있지만 창조성이 제

시하는 대도시에서 적용된 의미를 소규모의 농촌

지역에서는 그대로 적용하기는 어렵다고 주장한

다. 창조성은 창조성을 제고하기 위한 수단으로서 

상호작용 그 자체라기보다는 상호작용을 증진시키

기 위한 수단으로서 그 사회의 목표에 기여한다

(Felton and Graham, 2010). 또한 창조성은 그 지

역사회와 다른 장소의 사람들을 결합하고자 하는 

목표의 수단이 된다고 주장한다. 이러한 맥락에서 

창조도시의 의미가 지방도시에 적용된다면 기존의 

각종 지방자치단체의 활동 역시 창조성의 시각에

서 조명될 수 있지 않을까 여겨진다. 그러나 지나

친 창조성의 범위를 확대하는 것 역시 우려되는 

점이지만 적어도 지역의 재생 또는 활성화에 힘입

어 지역의 경쟁력을 높이려는 노력은 창의성의 관

점에서 논의가 될 수 있으리라 여겨진다.

한국 도시의 계층구조로 볼 때 사회⋅경제⋅정치 

제반에 걸쳐 다른 나라에 비해 중앙 집중현상은 

매우 심각하다. 문화⋅예술⋅교육 분야도 마찬가

지다. 우리나라에서 창조도시는 문화도시 정책과 

유사한 의미로 사용되면서, 주로 대도시를 중심으

로 한 문화도시가 추진되고 있다. 서울시의 창의

문화도시 마스터플랜(2008∼2010), 경기도의 문화

콘텐츠비전 2020전략(2008), 부산의 부산발전 2020 

비전과 전략 7대 프로젝트(2006∼2020), 인천의 

경제자유구역, 대구의 문화중장기 발전계획(2006

∼2015), 대전의 창조도시 대전만들기 연구, 광주

의 중심도시조성 종합계획(2004∼2020), 전주의 

전주 전통문화도시 육성 기본계획(2006∼2025) 등 

주로 대도시 중심의 창조도시 추진을 위한 정책이 

진행되어 왔다. 그럼에도 국내의 창조도시 관련정

책은 1990년대 지방자치가 시작되면서 비롯되었

으며, 이후 지역축제가 활성화되고 대규모의 문화

시설이 건립되는 등 지자체의 문화산업이 외형적

으로 확대되어 온 것으로 볼 수 있다(정재희, 2009). 

사사키 마사유키(2001)는 글로벌한 세계에서 도시

와 사회가 생존해 나갈 수 있는가에 대한 문제를 

창조적으로 헤쳐 나가는 것이 필요하다고 주장하

였다. 또한 각 도시들은 과거의 중앙집권적이고 

획일적 도시발전방식에서 벗어나 지방자치권을 살

리며, 환경, 문화, 복지, 경제 등의 분야에서 자율

적으로 창조적인 도시를 설계하고 내발적 발전을 

통해 창조도시를 구현할 수 있는 방법론을 찾을 

것을 주문하였다(김태경, 2010). 최근 국내에서도 
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전국 여러 중소도시에서 도시발전의 비전을 창조

도시에 두고서 사업을 추진하고 있다. 그 예로 김

해와 강릉 등 중소도시들은 유네스코 창조도시 가

입을 하려는 움직임을 보여주고 있다(이유직⋅이

자원, 2010). 경북 북부 도시에서는 그와 같은 추

진 전략은 안동시가 2011년 8월에 창의도시 포럼

을 개최하였고, 그 회의에서 유네스코 창조도시 

네트워크에 가입하고자 하는 의도가 논의되었다. 

서구의 창조도시 논의에서 나타난 지표는 적절

한가? 지역이 창조성과 혁신을 이루어내기 위해서

는 도시 및 지역경제가 구조적. 기능적으로 결합

되어 그 지역의 문화와 경제의 복합체로 성장해야

한다. 즉 어떤 도시를 지향하는가? 창조도시 조성

을 위한 각 지역의 독특한 문화를 인식하고 명확

한 목표와 비전 아래 독창적인 방식과 구체적인 

정책을 구사하는 것이 창조도시 조성의 핵심이다

(김태경, 2010). 창조도시의 사례지역으로 일부 지

역을 참고하면, 일본의 자그마한 소도시 가나자와

는 찰스 랜드리의 이론에 부합하는 도시다. 인구 

규모 40만의 지방도시가 창조도시로 손꼽히는 이

유로는 그 도시의 오랜 전통문화유산을 바탕으로 

장인 정신과 대대로 내려오는 수공업 기술을 기반

으로 한 가나자와 중소기업들이 그 중심이 되고 

있다. 과거 문화유산을 보존하면서 전통문화를 문

화산업으로 성장 발전시키고 있다. 독일의 작은 

도시 오부하이젠은 루르 공업지대의 도시 중 하나

로서 70년대까지만 해도 독일 전역뿐만 아니라 세

계 여러 나라에서 모여든 일꾼들로 이곳 도시는 

급속히 성장하였다. 그러나 석탄 산업은 쇠퇴했고. 

철강 산업도 신흥공업국에 밀려나면서 80년대 이

후 이 지역 도시들은 급속히 몰락했다. 그러나 그 

후 새로운 프로젝트를 통해서 작동이 멈춘 발전소 

시설이 나이트클럽이 되고, 석탄더미에서 발생하

는 가스를 저장하던 시설이 독특한 문화전시공간

으로 재탄생하게 되었다. 본 연구는 기존의 창조 

도시의 의미를 바탕으로 도시 활성화를 위해서 어

떠한 활동이 전개되고 있는 지를 파악하기 위해 

과거 30∼40년 동안 성장이 위축된 경북 북부 4

개 도시(문경시, 상주시, 안동시, 영주시)가운데 문

경시, 상주시, 영주시를 대상으로 지역의 경쟁력을 

위한 노력을 창조성의 의미에서 논의하고자 한다.

3. 지방도시의 실태 및 활성화 노력

중소도시의 연구는 서구에서 뿐만 아니라 국내

에서도 도시에 관한 연구에서 상대적으로 주목을 

덜 받았다. 그러한 이유로는 지역 및 국가에서 경

제, 사회, 문화 및 정치의 영역에 걸쳐 대도시의 

역동성과 그 영향에 미치지 못하는 까닭일 것이

다. 일부 중소 도시의 연구도 대도시 연구의 경향

을 반영한 도시화, 인구 및 산업 구조의 변화, 도

시내부 구조를 다루는 분야가 대부분이었다. 우리

나라에서도 중소도시에 관한 연구에서는 인구 5만 

이상 50만 미만의 시, 군 지역을 중소도시라 지칭

하면서 중소도시의 기능을 중심으로 연구가 주로 

진행되었다. 즉 중소도시가 배후농촌지역의 중심

지로서 역할, 결정기능으로 상위도시와 배후지역

을 연결하는 결절지로서 기능, 배후 농촌 지역변

화의 거점으로서 거점기능, 그리고 정주기능으로 

인간다운 삶을 영위할 수 있는 주거 환경과 도시

편익시설을 제공함으로서 중소도시 차원의 삶의 

질 등에 관한 관심이 제기되었다. 

그러한 연구의 예로서 김정연과 김창석(2000)은 

충남지역 중소도시의 기능특징 및 유형을 분석하

였는데, 생산성, 고용성, 기능규모, 성장추세 및 수

요기반, 기능의 변수를 통하여 중소도시의 기능 

유형을 분류하였다. 이양재(2007)는 중소도시와 

배후농촌지역의 연계 활성화방안에서 중소도시 중

심으로의 국토정책의 전환의 당위성을 제시하며 

중소도시의 외부 및 내부 환경개선과 생활서비스 

강화 방안을 제시하였다. 오점섭(2007)은 중소도

시의 입지유형을 분류하여 각 입지별 산업구조의 

변화에 따른 인구성장에 관한 연구에서 성장거점

도시, 종합적 서비스 중심지, 산업화 진행 소도시, 

공공서비스 의존 소도시, 영세 소도시 등의 다섯 

가지 도시유형을 제시하며 성장지역과 정체, 쇠퇴

지역을 구분하여 각 지역의 특성에 맞는 경쟁력강

화가 필요하다고 주장하였다. 

우리나라의 지방도시는 그동안 여러 차례의 국

토종합발전계획상에서 그 중요성을 인식하고 지방

도시의 육성을 위한 다양한 지역균형발전 정책을 

추진해 왔지만 새로운 성장 동력을 마련하지 못하

여 지속적으로 낙후되어 왔다. 지방도시가 주변 

농촌지역에 대한 정치⋅행정적 및 경제⋅사회적 
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연도
안동 영주 상주 문경

시부 군부 시부 군부 시부 군부 시부 군부

1980 101,903 135,655 77,846 85,551 - 191,716 - 147,242

1990 116,958 80,270 84,361 56,528 51,868 96,332 47,802 71,614

2000 182,098 - 126,507 - 116,493 - 90,846 -

2010 166,197 - 108,888 - 98,103 - 69,021 -

 출처: 해당년도 인구주택총조사

표 2. 경북 북부도시 인구변화

활동의 중심인 동시에 하위농촌과 상위 대도시를 

연결하는 가교이며, 동시에 지역 경제의 핵이자 

주민 생활의 중심으로서 지역균형개발을 위한 주

요한 기능과 역할을 담당해애 할 위치에 있음에도 

불구하고 많은 지방의 도시들은 쇠퇴와 저발전을 

경험하고 있다. 지방도시의 쇠퇴요인은 개별 도시

들의 지역의 입지여건이나 도시가능과 인구특성 

및 지역자원 등에 따라서 다양한 형태의 쇠퇴요인

이 내재하기 때문에 여러 가지 측면에서 쇠퇴원인을 

분석하여야만 하겠으나, 2007년 충남발전연구원이 

조사한 결과를 보면 교육서비스 부족(11.2%), 기

반산업 경쟁력 약화(11.11%). 주변도시의 성장

(11.0%), 상업업무기능약화(9.6%), 일자리감소(7.6%) 

등으로 나타난 바 있다(정철모⋅노형규, 2009).

전국적인 추세이기도 하지만 경상북도 중소도시

들 특히 북부의 도시는 꾸준히 인구가 감소하고 

있다. 1975년을 기점으로 인구는 감소하면서, 도

⋅농 통합이후부터 2010년까지 상주시는 -20.1%, 

안동시는 -11.8%, 영주시는 -16.9%, 문경시는 

-25.2%로 인구가 감소하였다.

경상북도 북부 지역의 중소 도시는 농업 중심의 

산업구조 및 인구 등 지역자원의 역외유출로 경상

북도 남부 지역과의 격차가 점차 심해지고 있는 

상황이다. 또한 낮은 재정자립도, 열악한 개발여건

과 경쟁력의 약화, 대도시와의 낮은 접근성 등의 

위험요인 더해져 경상북도 북부지역은 점차 쇠퇴

하고 있는 상황이다. 다음은 북부도시 가운데 하

나인 영주시의 사업체수와 종사자수의 변화를 살

펴봄으로서 전체 경향이 유사한 이 지역 산업의 

흐름을 파악하고자 한다.

채승희(2009)의 연구에 따르면 영주시의 1994

년에서 2006년간 사업체수의 증가율은 3.8%이고 

종사자수의 증가율은 1.2%이다(표 2). 특히 종사

자수가 대체로 1,000명이 넘는 사업체를 살펴보면 

건설업은 사업체수의 경우 30.3%, 종사자수는 

32.2% 증가하였다. 도매 및 소매업의 사업체수는 

19.0%, 종사자수는 5.4% 감소하였다. 숙박 및 음

식점 업은 사업체수 10.0%, 종사자수 5.9% 증가

한 것으로 나타나고 있는데, 이는 영주시의 지역

개발정책의 일환인 관광산업 육성으로 관광지 주

변의 숙박 및 음식점업의 증가가 원인이라 생각된

다. 운수업의 경우 사업체수는 63.7% 증가하였으

나, 종사자수는 71.4% 감소하였다. 이는 개인이 

혼자 운영하는 사업체수의 증가로 인한 것으로 여

겨진다. 공공행정, 국방 및 사회보장행정의 경우 

사업체수는 39.0%, 종사자수는 8.5% 감소한 것으

로 나타나고 있다. 교육 서비스업의 사업체수는 

10.2%, 종사자수는 20.4% 증가한 것으로 나타나

고 있다. 보건 및 사회복지사업은 1994년부터 꾸

준히 증가세를 유지하여 사업체수는 56.8%, 종사

자수는 63.1% 증가한 것으로 나타나고 있다. 기타 

공공, 사회 및 개인 서비스업역시 오락, 문화 및 

운동관련 서비스업과 마찬가지 현상을 보이고 있

고, 사업체수는 10.9%, 종사자수는 9.2% 증가한 

것으로 나타나고 있다. 제조업은 1994년부터 꾸준

한 감소추세를 보이고 있다. 영주에서 사업체수는 

19.0%, 종사자수는 15.0% 감소한 것으로 나타나

고 있다.

영주시의 경우 제조업 내에서 음⋅식료품 제조

업체가 약 40%로 가장 높게 나타나고 있는데, 이

는 경북 북부지역 활성화 정책의 일환으로 지역 

특산물을 이용한 음⋅식료품 가공업체의 증가에 

기인한 것으로 여겨진다. 이러한 변화는 상주와 

문경에서도 대체로 유사하다. 상주시는 제조업에

서 음⋅식료품 제조업의 사업체수 비중은 약 50%, 

문경에서는 약 45%를 정도를 점유하는 비율을 보
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산업별
1994 2000년 2006년 94～06년간 증감율

사업체수 종사자수 사업체수 종사자수 사업체수 종사자수 사업체수 종사자수

전산업 8,135 27,616 8,685 28,705 8,454 27,955 3.8% 1.2%

농업 및 임업 6 60  4  53  7  80  14.3% 25.0%

어업 0 0  0  0  0  0  0.0% 0.0%

광업 23 214  10  149  10  130  -130.0% -64.6%

제조업 801 4,505  699  3,900  673  3,918  -19.0% -15.0%

전기⋅가스⋅수도사업 4 137  3  48  8  178  50.0% 23.0%

건설업 189 1,082  212  1,592  271  1,595  30.3% 32.2%

도소매업 3,096 5,882  2,843  5,885  2,602  5,583  -19.0% -5.4%

숙박 및 음식점업 1,638 3,444  1,924  3,920  1,820  3,661  10.0% 5.9%

운수업 279 3,090  624  2,503  768  1,803  63.7% -71.4%

통신업 15  290 25  289  21  220  28.6% -31.8%

금융 및 보험업 120 1,426  115  1,361  102  1,289  -17.6% -10.6%

부동산 및 임대업 193  326 152  359  107  353  -80.4% 7.6%

사업 서비스업 81  246 115  455  108  423  25.0% 41.8%

공공행정, 국방, 사회보

장행정
82 1,677  62  1,886  59  1,546  -39.0% -8.5%

교육 서비스업 325 2,492  322  2,768  362  3,132  10.2% 20.4%

보건 및 사회복지사업 76 537  154  933  176  1,457  56.8% 63.1%

오락, 문화 및 운동관

련 서비스업
257 457 335  667  294  658  12.6% 30.5%

기타 공공, 사회, 개인 

서비스업
950 1,751 1,086  1,937  1,066  1,929  10.9% 9.2%

 출처: 통계청, 해당년도, 사업체기초통계조사보고서

표 3. 1994～2006년 영주시 산업별 사업체수, 종사자수 및 증감율

이는 것 또한 지역 특산품을 이용한 건강보조식품 

제조업체의 수 증가에 기인한다. 

한편 창조도시를 구성하는 창조산업의 분류는 

다양하게 전개되었다. 국가별 또는 연구자의 관심

에 따라 창조산업의 분류는 차이가 있고, 창조산

업이라고 여겨지는 산업의 분류 내에서도 그 업종

에 종사하는 사람이 그 분류에 해당될 수 있는지

는 논의의 여지를 많이 남기고 있다(Peck, 2005). 

그럼에도 일반적으로 적용된 창조산업 성장의 어

떤 흐름을 보기 위해서 창의적이고 문화적인 산업 

업종과 관련된 일부 정보통신산업분야와 관광문화

산업분야를 북부도시에 추출하였다. 그 결과는 <표 

4>와 같다.

북부 도시에서 사업자 수와 종사자수의 측면에

서 2000년 자료와 2009년 자료를 비교하면, 먼저 

건축기술, 엔지니어링 및 관련기술서비스업에서는 

안동시와 문경시에서는 증가를 보이고 있으나 영

주시와 상주시에서는 감소 추세를 보이고 있다. 

지역 공예품과 관련된 항목인 일반도자기 분야에

서는 문경시의 도자기가 주목된다. 즉 특정 지역

의 자원과 직접 관련된 분야가 두드러지게 나타나

고 있어 다른 지역과 차이가 나고 있다. 인쇄물과 

출판업에서는 상주시와 문경시에서 아주 미약하게

나마 증가가 있으나 전반적으로 성장의 흐름과는 

반대로 작용하고 있음을 알 수 있다. 소프트웨어 

개발, 공급, 데이터베이스 온라인 제공업에서는 자

료의 분류상의 어려움이 있지만 거의 나타나지 않

는 경향을 보이고 있다. 연구개발업에서도 안동시

의 경우를 제외하고는 거의 나타나지 않고 있는 

실정이며, 광고업의 경우 영주, 상주, 문경시의 경

우 의미 있는 정도가 아닌 수 증가인데 비해 안동

시에서는 비교적 대행 광고대행업이 그 지역에서 
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경상북도 안동시 영주시 상주시 문경시

2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

사
업
체

종
사
자

건축기술, 엔지니어링 및 관련

기술 서비스업
375 1995 568 4596 27 124 34 184 11 99 13 57 11 47 10 30 8 23 15 114

일반도자기 제조업 113 1358 149 955 3 12 4 6 0 0 2 3 3 14 2 7 16 39 34 61

인쇄물 출판업 107 1746 101 1666 12 56 10 39 9 36 8 30 4 22 7 26 1 4 4 11

소프트웨어 개발, 공급, 데이터

베이스 온라인정보 제공업
68 741 59 567 1 14 4 12 1 4 1 3 1 8

박물관 및 사적지 관리 운영업 19 125 66 766 1 24 8 133 4 32 1 2 6 24 1 7 6 38

연구 개발업 51 1300 126 2248 5 61 28 265 4 33 3 22 7 67

광고업 116 415 126 223 15 135 12 22 6 10 8 11 3 3 9 11 4 4 4 6

전문디자인업 31 78 26 71 1 3 2 7 2 4 1 6 3 5 1 1 1 2 1 1

영화, 방송 및 공연산업 275 1181 205 1586 23 165 25 270 19 66 8 57 13 31 9 44 11 21 6 41

 출처: 통계청, 해당년도, 사업체기초통계조사보고서

표 4. 경북 북부 도시의 창조 산업의 변화 

없어진 경우여서 종사자 수에서 상당히 줄어든 모

습이다. 전문디자인업에서도 의미 있는 정도가 아

닌 사업체와 종사자 수를 보이고 있을 따름이다. 

영화, 방송 및 공연산업 역시 자료의 구조상 해석

하기 어렵지만 전체적으로 안동시, 상주시, 문경시

에서는 증가추세를 보이는 것에 비해 영주시에서

는 감소 경향을 보인다. 박물관 및 사적지 관람업

의 경우 북부도시에서 모두 증가한 점은, 관광업

이 비교적 다른 분야보다는 활성화되고 있는 것으

로 파악된다. 그러나 해당 지역의 관련자들과 인

터뷰에 의하면 대부분 체험형 중심의 지역 축제여

서 서비스업의 발전 또한 그렇게 활발하지 않다는 

점이다. 따라서 북북 도시에서 사업체 및 종사자

의 측면에서 서구에서 볼 수 있거나 대도시에서의 

창조산업의 성장 추이는 매우 발견하기 어렵다고 

할 수 있을 것이다. 

다음은 창조산업, 특히 문화산업 분야에서 국내 

연구는 문화예술, 관광경영, 정보통신, 산업경제 

및 지역경제 분야에서 다양하게 이루어지고 있지

만, 북부 도시의 성장과 관련한 분야는 대체로 관

광 혹은 지역경제 분야에서 진행되고 있는 축제 

및 지역특산물을 활용한 지역경제의 활성화, 지역

정체성의 제고 등에 그 의미를 찾아볼 수 있을 것

으로 여겨진다. 어떤 분야가 창조 산업이냐는 부

분과 대도시에서 적용된 창조산업의 영역은 지방 

중소 도시의 여건상 매우 제한적일 수밖에 없다. 

또한 창조 도시의 특성에 관한 랜드리의 개념을 

적용한다 하여도 어떤 분야가 그 지역의 활성화에 

얼마나 기여하게 되었는가는 여전히 평가하기 어

렵다. 그럼에도 지역 경제의 활성화를 위한 어떤 

분야에 그러한 노력이 기울여 졌으며, 창조산업 

그 자체의 정의보다는 지역 경제 및 지역의 자산

을 통해 지역의 이미지가 제고되고 있는가에 본 

연구에서는 관심을 가지고 있다. 경북의 북부 도

시 가운데 안동을 제외한 비교적 농촌적인 경제 

기반이 강한 문경, 영주, 상주를 중심으로 해당 지

역에서 현재 진행 중인 각종 이벤트와 지역경제 

활성화 노력은 다음과 같다. 

1) 문경시

문경시는 국토의 내륙 산악지역에 위치하여 주

변에 월악산국립공원, 속리산국립공원이 있으며 

문경새재도립공원을 비롯한 자연경관과 다양한 문

화유산이 산재해 있어 관광지로 개발하기에 좋은 

조건을 갖추었다. 1996년 폐광지역진흥지구 지정

을 계기로 온천개발, 석탄박물관 개설, KBS촬영장 

건립 등 폐광지역에서 관광휴양지로 탈바꿈하기 
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연도 계
문경새재

도립공원
문경온천

석탄

박물관

도자기

전시관

운강

기념관

관광

사격장

자연

휴양림

청소년

수련관
기타

2008 5,053,243 1,556,326 404,772 433,857 685,621 16,388 33,347 18,960 17,347 1,886,625

2009 5,472,414 2,805,773 457,685 360,964 251,786 17,140 33,847 17,377 10,126 1,517,716

 출처: 2010 문경 시정 연감

표 5. 문경 주요 주요 관광 요소와 관람객 수

위해 노력하여 관광객이 급증하는 관광지로 부상

하고 있으나 숙박시설 등의 부족으로 단순 경유 

관광지로서 산업의 연관효과와 주민소득 증대에는 

미흡한 편이다. 문경의 대표적인 축제인 문경전통

찻사발축제는 1999년 제1회를 시작으로 이 지역

의 지명도를 높이고 특화된 관광 상품으로 브랜드

화하기 시작하였다. 이 지역의 도자기는 인근의 

삼림에서 연료공급이 용이하였고 도토 매장량 또

한 풍부하였으며, 당시의 문경새재가 인근에 있었

기 때문에 수송이 편리하였던 점도 기여한 것으로 

여겨진다. 아직도 문경도자기는 옛 가마 옛 기구

를 사용하여 자기를 빚기 때문에, 색체와 형태가 

아름다워 특히 일본인들이 많이 찾고 있다. 현재 

중요무형문화재 제105호 사기장 기능보유자인 김

정옥을 비롯하여 20여명의 도예가들이 전통도자기

의 이어가고 있다. 관광특산품으로서 도자기 생산

은 문경읍과 마성면에 주로 집중되어 있다.

2000년 KBS 촬영장 개장에 이어서 2008년 궁

궐과 관련된 주요 건물 130동이 세워진 문경세재

오픈세트장의 건립으로 관광객의 숫자는 꾸준히 

증가 추세에 있다. <표 5>의 문경의 주요 관광요

소는 문경세재도립공원, 문경온천, 석탄박물관, 도

자기전시관, 구한말 한일의병장 이강년 선생의 업

적을 기리기 위한 시설물, 관광사격장, 자연휴양

림, 청소년수련관 등이 있다. 이러한 관광과 관련

한 제반시설의 구축은 폐광이후 문경이 개발촉진

지구 및 폐광지역진흥지구로 지정되고 이듬해 관

광종합개발계획이 수립되면서부터 시작되었다. 

지역의 농 특산품을 이용한 경제활동은 문경사

과, 오미자, 쌍샘배, 영지버섯, 문경한우, 약돌돼지, 

한과, 칡즙, 표고버섯 등이 있고, 최근에는 문경의 

중 산간 지역인 동로면 일원에서 250호의 농가의 

140ha에서 재배되고 있는 오미자는 차와 술로 가

공하여 판매하기도 하고 가공공장으로 직접 출하

하기도 한다. 특히 전국 산출량의 45%를 차지하

는 오미자를 재배, 생산하여 오미자 음⋅식료품 

생산이 집중 지원되고 있다. 또한 지역의 주요 농

작물인 사과 생산을 기반으로 한 생산, 유통의 분

업, 전문화 등의 상품성 제고로 부가가치를 창출

하여 농민들의 소득을 높일 수 있는 여건이 조성

되고 있다. 지역의 농⋅특산품 및 축제 외의 문경

의 주요 지역 활성화를 위한 노력에는 다양한 국

내외 체육대회를 유치 및 개최함으로써 스포츠마

케팅을 지역 경제와 이미지 제고에 힘쓰고 있다. 

체육과 관련하여 문경시는 국군체육부대 이전과 

더불어 최근 2015년 세계군인체육대회라는 굵직

한 국제행사를 성공적으로 유치하는 등 각종 테니

스, 배구, 씨름 등 전국 대회를 지속적으로 유치하

고 있다.

2) 영주시

영주시의 축제는 소백산 철쭉제, 풍기인삼축제, 

선비문화축제, 부석사화엄축제, 무섬마을 외나무다

리축제가 있으나 관광객의 수에 있어서 2009년 

기준 풍기인삼축제의 100만 및 선비문화축제의 

25만 명이 대표적인 영주시의 축제로 자리 잡고 

있다. 1997년에 시작된 영주 풍기인삼축제는 소백

산 일원인 풍기가 이미 삼국시대 때부터 산삼이 

자생적으로 자랄 수 있을 정도로 인삼재배지로서 

역사성에 기초하여 성공적인 축제로 평가받고 있

다. 외지 관광객이 참가자의 92%를 차지할 정도

로 많은 사람이 참여한 축제이다. 축제와 더불어 

풍기인삼클러스터사업단이 주관하는 ‘풍기인삼 발

전 세미나’가 열리기도 하는 등 비교적 산⋅학⋅

연 관계가 잘 접목된 이벤트이기도 하다. 

한편 선비문화축제는 소수서원이 있는 영주시에

서 선비촌, 소수박물관, 선비문화 수련원, 무섬 전

통마을 등 유교문화 인프라를 바탕으로 선비촌에 

조선시대 상황을 그대로 옮겨놓아 관광객들이 선
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비문화와 전통문화를 자연스럽게 체험할 수 있도

록 하고 있다. 그러나 영주시를 찾는 관광객은 선

비촌, 소수서원, 부석사를 연결하는 단순 견학형 

관광객이 증가한 것으로 평가되어 지역경제에 기

여보다는 지역이미지 제고에 그 역할을 한다고 평

가하고 있다. 

영주의 주요 경제기반은 전국에서 가장 많은 생

산량을 보이는 사과와 점차 재배면적, 생산량, 재

배농가 수에서 감소하고 있으나 지역의 대표적인 

특용작물인 인삼은 여전히 영주시의 특화 산업으

로 자리를 잡고 있다. 최근에는 인견직이 영주시

의 특화 산업으로 자리를 잡고 있다. 이 지역에서 

인견직이 차지하는 비중은 그 역사성과 더불어 매

년 50% 이상의 성장을 보이고 주요 산업으로 성

장하고 있다. 인견은 원료가 목재펄프에서 나오는 

섬유로서 1934년에 풍기방직을 시초로 하여 전국 

최대 인견직물 생산지였으나 60년대 중반 이후 합

섬섬유의 인기가 높아지면서 그 위기를 맞기도 하

였다. 그러나 최근 친환경제품에 대한 선호도가 

증가함에 따라 원사는 전량 수입에 의존하고 있으

나 영주는 국내 인견생산량의 80%를 차지하고 있

다. 영주시 인근지역의 인견 산업의 육성을 위해 

동양대학교에 1개 학과와 1개의 관련 연구소가 설

치되어 있다.

3) 상주시

상주시는 전통적으로 농업을 기반으로 성장한 

도시로서 농업환경 조성에 집중하고 있다. 이 지

역의 축제로는 이지역의 주요 농산물인 전국 1위

의 생산량과 전국 4위의 생산에 기반을 둔 상주감

고을축제와 상주 고랭지포도축제를 통해서 지역의 

농업 경쟁력 구축에 힘쓰고 있다. 상주감고을축제

는 곶감과 호랑이의 전래동화를 바탕으로 스토리

텔링의 흐름을 축제에 추가하기도 한다. 상주는 

대한민국 농업의 수도-상주라는 슬로건과 더불어 

농업 및 농촌 관광조성의 일환으로서 2011년부터 

2015년까지 2,043억원 전액국비에 의한 국립 농업

생명미래관 건립, 삼백 농업. 농촌 테마공원 조성, 

상주곶감공원 조성, 상주 쌀 프라자 건립, 누에고

치권역 명품마을 조성등 주로 물리적 환경 조성에 

집중하고 있다.

또한 상주의 대표적인 상징이 되고 있는 자전거

축전은 저탄소 녹색성장 프로젝트와 병행하여 지

역의 대표적인 이벤트가 되고 있다. 최근에는 지

역의 낙동강과 관련된 조성 사업, 재정적으로 가장 

큰 규모인 2009년부터 2011기간의 전액 국비 지

원금 4,838억원이 투입되는 낙동강 살리기 사업, 

1,073억원의 낙동강 자전거 이야기촌 조성, 703억

원의 낙동강 역사문화 생태체험 특화단지 조성, 

전액국비 지원에 의한 1,085억원의 국립 낙동강 

생물자원관 건림 지원, 143억원의 낙동강 신나루 

문화벨트 조성 사업 등의 국비지원이 상당 부분 

차지하는 낙동강과 관련한 관광 인프라 중심의 조

성 사업에 중점을 두고 있는 경향이다.

4. 창조도시의 주체로서 지방도시

신경제의 흐름은 창조도시뿐만 아니라 산업클러

스터(industrial cluster), 지역혁신환경(innovative 

regional milieu), 지역혁신체제(regional innovation 

system) 등과 같은 숱한 개념들을 파생시켰다. 또

한 세계화와 더불어 지방화(localization)의 구체적 

실현 방안으로서 각 지역에서는 지역성장의 경쟁

을 확보하기 위해서 지역에 기초한 여러 가지 축

제와 더불어 장소마케팅의 전략을 추진하고 있다

(신동호 등, 2009). 경북 북부 지역의 도시들은 공

간적으로 농촌을 배경으로 하고 있기 때문에 일반

적으로 분류된 창조 산업의 발달은 거의 발견되지 

않고 있다.

그러나 지역사회와 외부 지역과의 관계를 높이

는 도구로서 활용되는 다양한 축제는 지역의 경쟁

성을 확보하기 위한 노력이라는 측면에서 창조도

시에서 의미하는 지역고유의 문화 특성을 발굴하

고자 전략은 그 지역의 장소 및 공간적인 맥락 속

에서 이해될 필요가 있다. 창조도시는 그 지역의 

고유한 가치에 기초해야 한다는 논의는 북부 도시

의 지방자치 단체들의 관광 및 문화 분야에서 현

재 활동에 비추어볼 때 비교적 성공적인 편이다. 

반면 창조도시가 지향하는 소위 ‘창조적인 환경’이

란 창조적인 인재와 기업들을 지역 내 유치하기 

위한 환경의 구축은 경북 북부지방도시에서는 현

실적인 여건의 제약으로 매우 제한되고 있다. 박

규택⋅이상봉(2011)은 창조도시에 관한 개념적 틀
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의 제시, 즉 문화⋅예술, 주체(행위자), 장소/공간

의 상호관계에서 창조도시를 이해할 필요가 있다

고 하면서, 창조도시 형성에서 주체의 역할을 강

조하고 있다. 경상북도 북부지역에서 주체로서 지

방정부의 역할 역시 제한적인 여건에 직면하고 있

다는 점이다.

그 이유 가운데 가장 두드러진 점은 창의성을 

실현할 수 있도록 하기 위한 지방재정이 매우 열

악하다는 점이다. 문경, 상주, 영주시의 경우 12%

∼18% 내외의 지방재정 자립도를 기반으로 하고 

있다. 이는 전국 각 지방자치 단체의 평균 재정 

자립도 53.6%에 비해 매우 낮은 수준이며, 경상북

도의 재정자립도 27.7%와 비교해서도 이 지역의 

재정 자립도는 매우 낮다는 점이다. 이 점은 북부 

도시들이 독자적인 계획과 실행에 집중할 여력이 

많지 않다는 점이다. 이러한 상황은 해당 지역의 

관계자들과 면담에서 쉽게 확인될 수 있는 이 지

역의 가장 약점이다. 그 결과 독자적인 사업의 모

색보다는 전반적으로 중앙 정부나 도 단위의 사업 

시책에 부응하는 방향으로 사업을 진행하면서 최

대한의 지역 경제에 기여할 수 있는 방법을 모색

하고 있다. 그 결과 지역 경제에 도움이 되는 독

자적인 지역의 창의성에 기인하기보다는 중앙정부

의 정책 추진과 관련하여 지방정부로서 역할을 수

행하는 환경이기 때문에 지역 내부의 발전 과정보

다는 외부적인 상황에 따른 역할이어서 지역개발

의 주체로서 지방정부는 그 기능이 미약할 수 없

는 구조로 보아진다.

창조도시의 흐름은 이 지역에서 현재까지는 매

우 미약하다. 최근 안동에서 ‘창의도시와 지역의 

미래비전 포럼’을 개최하고 유네스코 창의도시 네

트워크에 가입할 필요성이 제기되었을 뿐이다. 다

른 북부 도시에서는 창조도시에서 추구하는 창의

성에 기초한 지역경제 성장의 방향에 관해서는 그 

의미에 관해서도 표면화되어 있지 않다. 또한 창

의성과 관련한 도시 정책이 아직은 구체적인 프로

세스로 이어지는 경향을 보이지는 않고 있다. 반

면에 지역의 고유한 문화와 각종 축제를 바탕으로 

관광문화산업의 성장은 모든 북부도시에서 주목할 

만한 성장을 보여주고 있다. 그러나 많은 국내의 

축제 가운데서 일부 축제를 제외하고는 성공한 축

제는 많지 않다고 지적되는 것처럼 북부도시에서

도 각 도시 마다 년 중 5개 정도의 축제는 지나치

게 많다. 일부 축제는 지역 내 축제로 머무는 경

우도 나타나고 있는데, 이와 같은 축제는  그 지

역의 고유한 특성에 기초한다고 하더라도 단순히 

이벤트로 진행되는 경우 볼거리가 별로 없기 때문

에 지속되기는 어려울 것이다. 지역축제 형태의 

문화산업과 관련된 분야가 지역 경제에 얼마나 기여

하는가에 대한 평가는 쉽지 않다. 더 나아가 지역 

특성에 맞는 창의성이 계속 발휘될 수 있는 인력

구조의 유입 또는 양성이 필요하나 북부도시의 경

우 대부분 이러한 점은 잘 발견되지 않는다.

북부 지방도시의 현정책의 구상, 결정, 그리고 

집행으로 이어지는 흐름은 도시 간 비교적 다르게 

진행되고 있다는 점을 확인할 수 있었다. 무엇보

다 해당 지역에서 리더의 영향에 크게 힘입어 진

행되고 있는 사업들이 있다. 지역의 내부 자원을 

적극적으로 활용하고자 하는 사업에 관해서는 지

방자치 단체장은 리더로서 창조성을 이끌어내는데 

매우 중요한 역할을 하게 된다(이정록, 2006). 지

방정부의 민선 체제의 영향도 있지만 지역 경제 

발전에 적극적으로 대처하기 위한 팀이 구성되어 

지역발전의 창의성이 그 성과를 나타나는 경우가 

조사되었다. 대표적인 사례가 각종 체육대회를 적

극적으로 유치하고 있는 문경의 경우가 특히 두드

러진다. 또 다른 경우로서, 지역 개발의 주체로서 

지방 정부가 지역의 역사성에 기초한 자원을 활성

화하기 위해 산⋅학⋅연⋅관의 공식 및 비공식적

인 네트워크 체계와 정보에 의해서 산업 발달을 

모색하는 사례로서는 영주의 풍기인삼과 인견 산

업이 그러한 경우에 해당한다. 영주시의 지역 내 

또는 인근 북부도시의 대학교, 지역 내 관련 산업 

협의체, 시 당국의 기획부서, 관련 연구소 등과의 

비교적 잘 수립된 상호관계에 의해서 사업의 선정

되고 지역의 새로운 주요 산업으로 부상하고 있

다. 상주시의 경우 오래전부터 경북의 주요 농산

물 생산지였기 때문에 국내의 다른 지역과 마찬가

지로 지역의 자원을 활용하고, 또한 지역 내 역사

적 경관과 연계를 하고 있다. 그러나 최근에 4대

강 사업과 더불어 본격적으로 진행된 인프라 구축

과 연계된 관광 문화 자원이 중심이 되는 지역 개

발이 진행되고 있다. 그 결과 지역의 창의성에 바

탕을 둔 지역 문화 사업의 진흥에 있어 지방정부
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는 비교적 수동적인 역할에 머물게 될 가능성이 

높다. 이 점은 창조도시가 의미하는 지역내부의 

과정보다는 외부적인 요인에 의해서 영향을 받기 

때문에 창조적 환경 조성에 필요한 협력 네트워크 

구축과는 거리가 멀 수도 있을 것이다. 물론 지역

협의회의 기능이 일부 형식적인 틀에 머문 반성에 

따른 결과로 지방자치 단체 내에서 위축된 사정을 

감안하더라도 창의성을 높이는 수단으로서 지역협

의회와 같은 협력과 네트워크에 기초한 조직이 필

요하다. 상주시에서는 출향인과의 인적 네트워크 구

축하고자 하는 시도는 다른 북부도시들과는 차이

가 있다.

5. 결 론

창조도시란 지역에서 근거하거나 지역에서 창출

되는 자원을 활용하여 지역 내 산업연관과 기술, 

조직혁신의 메커니즘에 의해서 도시의 문화와 경

제에 가치가 부가되어 창조산업이 활성화된 도시

를 말한다. 창조도시에 대한 개념은 세계화의 흐

름에서 정치, 경제 패러다임이 포드즘에서 포스트

포디즘으로 변화에 따른 결과로서 진전되어 오고 

있다. 창조도시가 무엇인가에 관한 논쟁의 주요 

배경은 시⋅공간적으로 다소 다르게 적용된 사례 

및 접근 방식에 기인한다. 즉, 창조도시에서 문화

에 대한 접근이 미국의 경우 정책적 차원에서 창

조계층을 수용할 수 있는 환경 구축에 비중을 두

고 있는 것에 비해, 유럽 및 일본에서 창조도시는 

문화를 도시재생의 수단으로서 이해하고 도시의 

문화자원을 ‘장소 특성화’의 맥락에서 파악하고 있

다(이철호, 2010). 국내에서 창조도시에 관한 연구

는 제도적인 측면에서 문화산업과 대체적으로 사

용되는 경우가 대다수이다. 특히 국내 지방자치단

체들은 도시의 경쟁력을 제고 하기위한 도구로서 

문화산업 진흥 정책에서 창조도시의 의미를 재조

명하는 형태로 진행되었다. 학술적인 의미에서 창

조도시의 논의는 많은 연구에서 다른 국가에서 진

행된 경우를 그 개념과 더불어 소개하는 정도에 

머문 경우가 많다. 또한 국내에서는 대도시에서의 

문화 산업의 논의가 첨단 산업의 성격이 결합된 

형태로서 창조 도시의 성격과 도시 특성을 규명하

려는 연구가 중심이 되었다. 그 결과 창조성의 의

미가 도시에 어떻게 접목 될 것인가 하는 실천적

인 측면과 더불어, 기존의 지역개발의 개념과는 

어떠한 관계에 있는지에 대한 비판적인 시각도 아

울러 있다. 중⋅소도시에서 창조도시의 논의는 이

천도자기 축제, 금산인삼축제, 안동탈춤페스티발, 

보령머드축제, 함평나비축제 등 지역의 문화관광 

축제들이 지역 개발 및 지역의 이미지에 기여한 

측면에서 논의되었다.

경북 북부도시의 지역 발전을 위한 문화, 예술 

분야 역시 주로 축제를 통해서 지역의 농⋅특산품

을 만들어내고 있다. 그 가운데서도 풍기인삼축제, 

문경차사발축제, 상주감고을축제 등이 대표적인 

축제이다. 그 외 북부 지역의 청정 자연조건과 문

화, 역사적 전통을 바탕으로 한 관광자원을 개발

하여 지역의 자긍심을 높이고 주민의 삶을 제고하

기 위해 경쟁적으로 문화행사를 개최하고 있다.  

최근 관광 및 여가 활동의 증가로 북부 지역의 도

시에서는 그 기회를 이용하기 위해서 드라마 촬영

지로서, 또는 체육활동의 적극적인 유치 등도 지

역의 문화, 예술 분야에 기여하는 분야로 부각되

고 있다. 반면에 국가적 사업과 병행한 지역의 문

화, 관광 자원의 물리적 환경 구축은 문화, 예술의 

진흥이라는 목적을 두고 있지만 지역 내부의 창의

성에 기초하고 있는지는 의문이다. 

북부 도시들의 경우 비교적 상대적으로 인구 및 

산업 측면에서 다른 지역보다 불리한 조건에 있지

만 내부의 자원으로 지역에 맞는 가능한 관광 사

업을 육성하고 있는 것은 바람직하다. 지방에 내

재한 고유한 문화적 자산과 자연적 조건에 기초한 

창의적이며 혁신적인 아이디어의 발굴과 개발이 

지방문화를 활성화하고 그 결과 지역경제의 성장

에도 기여함은 물론, 지역주민들의 긍지를 높이고 

삶의 질을 향상시킬 수 있다는 사실을 확인하게 

된다. 경북 북부의 도시들은 북부지방(안동시, 영

주시, 상주시, 문경시)과 남부지방(경주시, 김천시, 

영천시, 경산시)의 경제⋅산업의 격차의 심화로 경

북북부지역은 권역 내 공동혁신사업의 추진을 위

해 경북북부혁신협의회를 구성하기도 하였다. 2015

년 세계군인체육대회의 문경시의 유치는 지역 내 

협력과 공동의 발전을 위한 계기가 될 수 있을 것

이다. 세계적인 체육대회의 개최와 더불어 지역 

내의 시⋅군 단위지역에서 각종 경기가 펼쳐지는 
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것으로 예정되어 있기 때문에 실제 북부 지역 내

에서 연계와 협력 사업이 구축될 수 있을 것이다.

도시의 창조성을 나타내는 지표들은 시간과 장

소에 따라서 달리 적용될 필요가 있다. 창조도시

의 개념이 일반적으로 받아들여질 수 있는 보편적

인 측면이 있는 반면 우리나라의 중소도시에서 창

조도시의 구성요인들은 그 지역의 특성에 따라 달

리 적용하는 것이 필요하다. 창조도시의 전제조건 

가운데 중요한 요소로서 조직이 갖는 역량은 핵심

적인 요소로 평가된다. 조직의 역량은 쉽게 파악

될 수 있는 부분은 아니지만 북부도시의 경우에서 

확인된 점은 창의성과 혁신의 요소가 도시의 의사

결정 과정 전체로 스며들 필요가 있다는 점이다. 

창조도시가 되는 선결조건으로 손꼽는 것으로 창

조성을 성공적으로 이끌려는 의지와 새로운 아이

디어가 구체화되기 위해서는 리더쉽과, 그리고 신

뢰를 바탕으로 한 암묵적 지식 교환이 활성화될 

수 있는 혁신적 조직문화이다. 본 연구에서 북북 

도시의 관련자들과의 인터뷰 결과 북부도시들은 

자연 및 문화, 역사적인 측면의 공통성은 있지만 

창의성의 의미와 관련된 리더쉽, 조직 문화, 그리

고 최근 주요 사업의 성격은 지역 내에서도 비교

적 차이가 있었다. 이러한 차이점이 보다 어떻게 

지역의 창조성에 영향을 미치는지에 관해서는 심

층적인 연구가 필요하다고 여겨진다. 
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