
***이 논문은 2017년 대한민국 교육부와 한국연구재단의 지원(NRF-2017S1A5A2A01026359) 및 제주연구원 2019년도 외부공모 과제로 

수행된 연구임.

***제주대학교 지리교육전공 교수(Professor, Geography Education Major, Jeju National University, kwonsc@jejunu.ac.kr)

***제주대학교 지리교육전공 박사수료(Ph.D. Candidate, Geography Education Major, Jeju National University, devikakoh@gmail.com)

DOI: https://doi.org/10.25202/JAKG.9.3.9 한국지리학회지 9권 3호 2020(587~608)

지속가능발전목표(SDGs)와 지방정부: 공적개발원조(ODA)의 

발전 방안과 제주도 사례*

권상철**·고은경****

SDGs and Local Goverments: Advancing Local ODA 

and Jeju-do Province as a Case*

Sangcheol Kwon**
·Eunkyoung Koh***

요약 : 국제개발협력은 선진국 중심의 원조 구도에서 파트너십에 기초한 수평적 협력으로 변화하고, 모든 국가를 대상으로 하는

SDGs는 국가 차원에 더해 다양한 주체의 참여를 권장하고 있다. 지방정부는 특히 개발도상국의 SDGs 수립과 실행을 지원하는 

ODA의 새로운 주체로 강조된다. 지방정부는 실제 다양한 서비스를 제공하며 쌓은 지식과 경험을 수원 지역과 공유하며 지역

간 관계와 발전을 보다 실효성 있게 진전시킬 수 있다. 유럽의 분권화된 개발협력은 규모면에서 소득 대비 높은 비율을 보이며 

특정분야 집중에서 범분야로 변화하며 공여에서 수원 현지의 상황을 반영하려 노력하는 모습이다. 또한 지역 간 교류와 협업을

활성화하며 개발협력은 공적개발원조를 넘어 비공적개발원조로도 확대되어 지식과 경험의 공유를 통해 동료학습을 진작시키는 

상황으로도 발전하고 있다. 한국의 경험은 아직 짧아 발전을 위한 고려사항으로 대상 선정에 국제사회 그리고 중앙정부와의 조율이

필요하며, 사업 분야에서는 특정 선호 분야 집중에서 수원 지역의 현지 수요를 반영하여 구체화하는 과정이 필요하다. 또한 주류를

이루어왔던 일반적 재정 지원에서 점차 교류와 현지 사업 발굴의 기회를 가지며 상호적 혜택을 누릴 수 있는 분야와 활동을

찾는 노력이 필요하다. 지역 간 교류 활성화는 시민 참여가 활성화되고 개발원조에 대한 이해 증진으로 이어지며 이는 SDGs

달성의 토대를 제공한다.

주요어 : 국제개발협력, 공적개발원조, 지속가능발전목표, 지방정부, 제주도

Abstract : International development cooperation has been changed in two aspects; horizontal cooperative 
partnership among countries replaces foreign aid by developed countries to developing countries and the 
implementation of SDGs targeting all countries includes diverse agencies and regional focus in addition to 
national governments. Local governments play important roles in which the real experiences in providing public
services could be shared with those in partner regions who are in short of resources. European decentralized
development cooperation begun rather early to put efforts on the recipients’ needs by diversifying target sectors
and their circumstances. Local governments’ ODA in early stage could improve in several aspects. It needs to
coordinate the ODA recipients’ lists designated by OECD DAC and the priority partner countries selected by
Korean government into account with individual local government’s twin regions. Targeting sectors, sector-wide
approach would be preferable after considering local conditions and priorities rather than donors‘ competency
approach. Also important is sharing knowledge and experiences for better service provision and strengthening 
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I. 서론

최근 개발도상국의 발전을 도모하는 국제사회의 개발

원조는 두 가지 커다란 변화를 겪고 있다. 하나는 서구 

선진국 중심으로 이루어져 왔던 해외원조가 점차 새로

운 공여국이 참여하며 기본의 북-남 구도에서 남-남 구

도가 더해지며 공여국의 다변화와 더불어 원조의 방식

에도 영향을 미쳐 해외원조에서 국제개발협력으로의 접

근을 강조하고 있다(Alonso, 2019; Mawdsley, 2012). 다

른 하나는 UN 주도의 새천년개발목표(MDGs)가 2016년 

지속가능발전목표(SDGs)로 이어지며 대상이 개발도상

국만이 아닌 모든 국가로 확대되고 이와 더불어 공적개

발원조가 국가 수준과 더불어 지방정부 그리고 시민단

체, 민간 기업도 공여 주체로 참가할 것을 권장하고 있

다. 지방정부는 자체 SDGs 수립과 더불어 개발도상국의 

SDGs 수립과 실행을 개발협력으로 지원하는 파트너십

을 강조하며 지방정부의 참여와 역할을 중요하게 고려

하고 있다(Belda-Miquel, 2019; Marta, 2019; OECD, 2019).

한국은 2010년 OECD 개발원조위원회(DAC) 회원국이 

되며 본격적으로 공적개발원조에 참여하고 있는데 국제

사회의 원조규범과 방식에 적응해야 하는 과제와 더불

어 새로운 변화를 맞이해야 하는데, 특히 지방정부의 공

적개발원조 시행은 아직 초기 단계로 노력을 기울여야 

하는 상황이다. 국제사회의 한국 공적개발원조에 대한 

평가는 규모를 키울 필요가 있으며, 지원을 가장 필요로 

하는 국가에 대한 원조, 체계적인 협력대상국의 사업 도

출, 현지와의 파트너십 강화 개발, 성과에 대한 평가와 

결과 공유 등의 필요성을 지적하고 있다(OECD, 2018a). 

지속가능발전목표는 개발협력의 측면에서는 공여국과 

지방정부는 자체적으로 SDGs를 설정하기 어려운 개발

도상국에 적실한 SDGs의 설정과 협력을 권장하고 있다

(신원규, 2018; UCLG, 2019).

국제개발협력은 점차 수직적 해외원조에서 수평적 협

력 관계로 공여국-수원국 관계에서 지역 간 파트너십 그

리고 다양한 이해관계자가 참여하는 형태로 변화하며 

전개되고 있다. 이는 ‘부유한 북부’에서 ‘빈곤한 남부’로

의 원조 제공에 기초한 개발 모델의 한계를 인식하고 기

존의 지배적인 재정 지원 형태에서 수평적 파트너십으

로의 변화로 지식과 경험을 상호 교류하는 호혜적 협력 

관계로의 접근을 강조한다. 지방정부의 개발협력은 기

존 자매결연 관계를 지역 간 다양한 공적개발원조 분야

로 연계시킬 수 있고, 이는 공여국 주도의 원조효과성에

서 글로벌 남부의 지역 발전을 고려하는 개발효과성을 

고려하는 보다 포괄적 접근을 구현하는 방안이 될 수 있

다(손혁상, 2013; 김태균, 2019).

지방정부의 공적개발원조 참여는 지역 간 물질적, 비

물질적 교류로 공적개발원조 형태의 재정적 지원 제공

과 더불어 빈곤 감소와 관련한 다양한 형태의 발전 지원

과 거버넌스 확립 등을 포함한다. 후자의 경우 동료 간 

파트너십을 중심으로 상호 학습활동과 성공 경험과 실

천 사례를 상호 교환하며 공동의 발전을 추구하는 것이

다. 지방정부의 분권화된 개발협력은 원조 효과성 원칙

을 시행하는 역할을 지방 정부가 일부 담당하는 것으로, 

국가 전략과의 관계없이 추진될 수 있다는 점에서 중앙

정부와 이원화된 집행에 따른 분절화와 중복의 우려도 

있지만, 지속가능발전목표 체제에서는 보다 긍정적인 

측면이 부각되는 접근이다(정기숙, 2011; OECD, 2019).

이 글은 최근 해외원조가 개발협력 형태로 변화하고 

개발원조가 개발도상국 대상에서 모든 국가와 지역의 

빈곤과 발전 문제를 지향하는 방향으로 전개되는 상황

에서, 개발원조에서의 지방정부 역할을 정리해 보고, 개

발원조의 경험이 짧은 한국의 상황을 검토하며 발전 방

안을 제시해 보려는 목적을 가진다. 이를 위해 다음에서

는 첫째, 해외원조와 국제개발협력의 변화를 개관하고, 

이로부터 지방 정부 개발원조의 특징을 국가 수준의 개

발원조와 비교한다. 둘째, 오랫동안 개발원조를 시행해 

오고 있는 OECD 국가의 지방정부 ODA를 검토하며 한

국에 주는 시사점을 도출해 보고자 한다. 마지막으로는 

local governance. Collaborations among local governments and other agencies would enhance civil society 
participation. It leads to better understanding of development assistance, and further realizing the SDGs both
in domestic and foreign localities.
Key Words : International development cooperation, Official development assistance, Sustainable development

goals, Local government, Jeju-do Province
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한국의 공적개발원조를 개관한 후 한국 지방정부, 특히 

제주도의 ODA를 사례로 분석, 검토하며 발전 방안을 제

안해 보고자 한다.

II. 해외 원조의 변화: 국제개발협력과 

지방정부 역할

1. 해외원조와 국제개발협력

해외원조(foreign aid)는 제2차 세계대전 후 복구와 개

발도상국의 발전을 위해 오랫동안 서구 중심으로 이루

어져 왔다. 국제 원조기구는 1960년 OECD의 전신인 OEEC 

(Organisation for European Economic Co-operation)에 

개발원조그룹(Development Assiatance Group)1)이 결성

되어 회원국들이 개발도상국을 지원하는 원조를 위한 

공동의 노력, 가이드라인, 결의를 표방하며 본격적으로 

시작하여 현재의 OECD 개발원조위원회(DAC)로 이어지

고 있다(Overton and Murray, 2020). 개발도상국의 발전을 

지원하는 원조는 여러 기관/단체에 의해 다양한 형태로 

이루어지는데, OECD DAC은 공적개발원조를 소득 수준

이 낮은 개발 수원국을 대상으로 이들의 경제 발전과 복

지를 목적으로 하는 국가와 지방정부 등의 공적 기관에

서 무상으로 제공하는 지원으로 정의하며 상업적, 군사적 

목적의 지원은 제외한다(Alonso, 2019; OECD, 2019).

최근까지 개발도상국의 빈곤 감소와 발전을 위한 ODA 

지원 규모는 OECD DAC이 가장 큰 규모로 전체의 약 

85%를 차지하고 있어, 글로벌 남부 국가의 개발원조 참

여로 선진국 중심의 개발원조 비중이 낮아지고 개발도

상국이 새로운 발전의 전기를 맞이할 것이라는 기대는 

아직 시간을 필요로 한다(Mawdsley, 2012; Overton and 

Murray, 2020).

OECD DAC은 공적개발원조를 받는 수원국을 소득 수

준에 기초해 4개 국가군으로 최빈국(Least Developed 

Countries), 저소득국(Other Low Income Countries), 중

저소득국/영토(Lower Middle Income Countries and Ter-

ritories), 중상소득국/영토(Upper Middle Income Countries 

and Territories)로 구분(그림 8 참조)2)하여 이들 지역에 

대한 지원을 공적개발원조로 간주하는 규범을 설정하고 

있다. OECD DAC에서 정의한 ODA 수원국은 2018년 기

준 전체 개발도상국을 대상으로 하는 개발원조액 전체 

1,200억$ 중 약 60%를 받았는데 이들 중 가장 많은 지원

은 중저소득국가군 그리고 최빈곤국이 각각 41%, 39%를 

받아 주류를 이루고, 중상소득국도 약 20%를 받았다

(OECD DAC Homepage). 이는 공적개발원조가 순수한 

이타적 목적으로만 이루어지는 것이 아니라 국가 간 역

사적 그리고 이해관계에 영향을 받는 상황을 반영한다

(Kharas, 2014; 박성우, 2016; Briggs, 2017).

OECD DAC의 공적개발원조는 전반적으로 증가 추세

를 보이지만 세계, 국가 경제의 변화에 따라 등락을 보이

며 특히 동서 냉전기에 경쟁적으로 이루어졌던 원조는 

1990년대에 기대한 성과로도 나타나지 못해 원조피로로 

이어지고 원조효과성에 대한 논의가 시작된다(Murray 

and Overton, 2016). 여기에는 새로운 공여국의 등장이 

역할을 하는데, 기존 유럽국 중심의 원조에서 중국을 위

시한 새로운 원조국이 등장하며 이들은 새로운 대안적 

원조 방식을 드러내며 기존 국가들과 대조적인 모습을 

보인다(Alonso, 2019). 가장 특징적 변화는 하향식 기부

가 아닌 수평적 협력을 강조하며 자선보다 기회, 도덕적 

의무가 아닌 개발도상국간의 결속을 강조하고, 전문 기

술과 제도보다 현재 진행형의 빈곤 감소 경험 공유로, 

동정보다 공감의 접근을 강조하고 있다. 국제사회 또한 

원조피로와 새로운 접근의 등장으로 원조효과성에서 개

발효과성을 강조하며 공여국 중심에서 수원국과 수원국 

국민을 위한 활동성과의 최대화에 초점을 맞추는 변화

로 이어지게 된다(임소진, 2012; Gu and Kitano, 2018).

해외원조에서 국제개발협력으로의 변화는 기존 새천

년개발목표(MDGs)가 2016년부터 시작된 지속가능개발

목표(SDGs)로 확대되는 변화에도 영향을 미쳤다. 원조

효과성과 지속가능성을 고려한 SDGs는 이전 MDGs와는 

달리 빈곤 감소 중심의 목표를 넘어 소지역 단위 빈곤과 

그림 1. 공적개발원조의 비중: DAC 그리고 다른 개발원조국

* OECD Statistics의 자료를 그래프로 구성.
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불평등 완화 등으로 확대하고, 관련하여 주요 대상을 개

발도상국만이 아닌 개발도상국을 포함한 모든 국가로 

확대하였다. SDGs는 ‘모두를 위한(Leaving No One Behind)’

라는 구호 아래 개인의 존엄을 기본적 인권으로 고려해 

모든 국가와 사람 그리고 모든 사회 집단을 충족시켜야 

한다는 목적을 지향한다(Klasen and Fleurbaey, 2019). 

이는 기존 국가 단위를 대상으로 시행되어 오던 개발원

조를 보다 구체화시켜 현지 수요에 직접적으로 다가가

려는 노력으로 지역 차원의 관심과 현지화를 강조하는 

접근이라 하겠다(최유진, 2012; Desai and Greenhill, 2017; 

권상철, 2018; Marta, 2019).

SDGs는 주요 대상이 개발도상국만이 아니라 모든 국

가이고 다양한 시행 주체로 확대되며, 국가별로 지방정

부 수준에서도 지속가능발전목표를 수립하고, 개발도상

국의 경우 목표 수립에 대한 경험과 재원이 부족하기에 

발전 공여국과 지방정부가 공적개발원조 분야로 참여할 

것을 권장하고 있다(신원규, 2018; UCLG, 2019).3) 지방

정부의 참여는 국가 차원의 공적개발원조 규모를 확대

하는 한계를 극복하며, 지원 재원을 확대해 다각적인 발

전을 도모하는 측면에서 중요하다. 모든 국가를 대상으

로 하는 지속가능발전목표는 지방정부의 자체 SDGs 수

립과 더불어 원조 공여국의 경우 이를 공적개발원조와 

연계해 개발도상국의 지방 SDGs 관련 분야에 대한 사업 

발굴과 지원을 포함하는 작업을 권장한다. 이러한 상황

에서 유럽은 오랜 지방자치제도와 더불어 분권화된 개

발협력을 수행해 왔기에 지방정부 공적개발원조에 참고

할 사례로 중요하다.

해외 개발원조는 행위자를 ‘국가’ 대 ‘국가’로 인식하여 

정치나 외교 분야의 활동으로 접근해 왔는데 이는 원조

를 국가의 경제 성장에 도움이 되는 효율성에 기초해 국

가의 발전 수준에 초점을 맞춘 것이다. 그러나 실제적인 

활동 그리고 관련된 효과와 영향은 사회적으로 특정 소

수 엘리트 계층, 지역적으로 대도시 지역에 편중되어 누

린다는 문제를 드러내고 있다(Kanbur and Sumner, 2012; 

Briggs, 2017), 국제개발 사업이 기대한 성과를 거두지 

못하는 배경에는 공여국과 수원국의 정치 등 복잡한 상

황을 고려해야 하지만, 공여국 개발원조 사업이 성과지

향으로 진행되어 기존에 프로젝트를 진행했던 곳, 접근

하기 좋은 지역, 안전한 곳, 유명한 곳을 찾는 경향을 보

인다(Chambers, 2017). 성공적인 국제개발협력 사업을 

이끌기 위해서는 보다 세부적으로는 대상 지역 및 계획

을 지역 특성을 반영하여 정교하고 작게 설정함으로 현

지의 특성을 반영해야 한다고 주장할 수 있다(이순희 역, 

2012; 이정호, 2020).

2. 국제개발협력과 지방정부 공적개발원조

해외원조는 오랫동안 국가 차원의 활동으로 고려되었

고, 지금까지 OECD DAC은 원조를 받는 대상을 국가 단

위의 수원국(recipient countries)을 지정해 공적개발원

조를 한정하고 있다. 해외원조, 특히 공적개발원조는 공

여국들이 이들 수원국을 대상으로 오랫동안 지원을 했

으나 개발도상국에서의 성과가 기대에 미치지 못하며 

세계 경제의 침체 등과 더불어 원조피로를 느끼며 원조

효과성에 대한 논의로 이어지게 된다. 그러나 국가 단위

의 개발원조는 공여국의 순수성 면에서 의심을 받기도 

하고 수요 지역의 빈곤 계층에게 전달되지 않고, 오히려 

수원국에서 권력 유지를 위해서나 내전을 위해 부정적

으로 사용되는 등의 문제를 야기시켰다(Overton and 

Murray, 2020).

국제사회의 원조효과성에 대한 2005년 파리선언은 지

방정부의 역할을 분명히 언급하지는 않았지만, 이어진 

표 1. 서양 기부자와 남부 개발협력 파트너

서양 기부자

(Western Donors)

남부 개발협력 파트너 

(Southern Development Cooperation Partners)

자애/자선(charity) 기회(opportunity)

불행에 대한 도덕적 의무 다른 제3세계 국가와의 결속

앞선 지식, 제도, 과학과 기술에 기초한 전문기술 빈곤 상황에서 발전의 직접 경험에 기초한 기술

다르고 떨어진 타자에 대한 동정(sympathy) 공유된 정체성과 경험에 기초한 공감(empathy)

중단된 도움의 미덕/선행, 교호의 부족 상호 혜택의 미덕/선행, 교호의 최전면

출처 : Mawdsley, 2012; Alonso, 2019.
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2008년 아크라행동목표는 원조 효과성(effectiveness)과 

지속가능성(sustainability)을 높이기 위한 변화와 노력으

로 원조 효과성 원칙을 시행하는 역할을 지방 정부가 담

당하는 분권화된 개발협력을 강조하기에 이른다(OECD, 

2019; UCLG, 2013). 유엔은 2015년 총회에서 국제 사회

가 달성해야 할 새천년개발목표(MDGs)를 지속가능발전

목표(SDGs)로 확대하며 실천해야 할 17개의 목표를 설

정하고, 국가 단위 중앙정부 뿐만 아니라 지역정부를 포

함한 지역사회에서의 이행을 강조한다. 지방정부의 분

권화된 개발협력은 보다 효과적이고 영향력 있는 ODA

의 흐름과 국제개발협력에서 지방정부가 보다 적합한 

행위자로 고려한다(European Commission, 2013; Nganje, 

2015). 이러한 상황은 개발원조의 패러다임 변화인 원조

에서 협력으로 그리고 SDGs가 개발도상국 뿐 아니라 모

든 국가를 대상으로 한 배경에 발전된 국가에도 빈곤층, 

불평등, 그리고 환경악화의 문제 등이 있기 때문에 모든 

국가와 지역이 개발협력 사업의 대상이 되며, 지방정부 

간 협력을 통한 사업 진행이 보다 효과를 거둘 수 있을 

것이라는 기대로 연결된다(Dickovick, 2014; Briggs, 2017; 

이용균, 2014).

지방정부 차원의 개발원조는 국가의 전략, 특히 외교

적 영향을 피해 추진될 수 있다는 점에서 강점을 가지며 

하향식이 아닌 상향식 접근으로 기초 서비스 제공과 기

술, 기후와 재난 위험 감소 등에 초점을 원조와 그 성과

를 일상 가까이서 경험할 수 있다. 공여국과 개발도상국

은 지방 수준에서 공통의 과업을 공유하며 동료 간 지원

과 학습을 통해 상호 혜택을 볼 수 있으며 오래된 자매지

역 또는 도시 외교 파트너십과 같은 기존 구조를 통한 

비용효과적인 지속가능한 진행이 가능하다는 장점을 가

진다(Lessmann and Markwardt, 2016; 정상희·임소진, 

2018). 그러나 분권화된 지방정부는 소규모 프로젝트 중

심으로 진행되고, 연차별 예산의 안정성을 확보하는 과

제를 가진다. 또한 공여와 수원 측 모두 투명성을 확보

하고 다양한 수준의 실무자들간의 협력에 많은 시간과 

비용을 요구하며, 지방정부는 활동을 중앙 정부에 보고

하는 행정적 부담을 가질 수 있을 것이다(Passols, 2017; 

OECD, 2019).

공여국 지방정부 ODA는 수원국 지역에서 필요로 하

는 분야, 기술 등에 대한 이해도가 높고 실제 적용을 담

당하는 인력을 투입한다는 측면에서 재정규모는 적지

만, 비교적 순수한 의도로 효과성과 지속가능성 높일 수 

있으며, 개발도상국 지역 현장에 적용할 수 있는 적정 

기술로 지속가능성 또한 담보할 수 있다. 이는 공여자 

주도 개발협력에서 파트너십, 호혜적, 상호학습으로의 

변화, 동료 학습 활동 측면에서 지식 공유, 경험 교환의 

기회를 가지며 수평적이며 호혜적 관계로 발전할 가능

성이 높다. 국제 또는 국가와 지방정부의 개발원조를 비

교해 보면 해외원조에서 개발협력으로의 변화상과 유사

한 특징을 반영하는 모습을 찾을 수 있다. 우선 국제/국

가 차원은 빈곤감소와 경제 성장을 목표로 사회기반시

설 확충 등의 대규모 프로젝트 사업 중심이라면 지방정

부 차원은 지역발전을 목표로 기초생활서비스와 생계기

반을 강조한다. 따라서 주체도 공여국 지방정부는 개발

도상국 지방정부 또는 지역주민을 참가시키는 형태로 

이루어질 수 있다(정기숙, 2011; Wagner, 2018; OECD, 

2019).

지방정부는 개발원조의 재정 규모가 크지 않기에 지

역의 기술과 인재를 활용한 사업을 전개하는 경우가 많

표 2. 국제/국가와 지방정부의 개발원조 비교

국제/국가 개발원조 지방정부 개발원조

목표와 중점 분야
빈곤 감소, 경제 성장을 위한 사회기반시설, 

공공서비스

지역발전을 위한 기초생활서비스, 생계기반 

분야

주체와 사업 규모, 형태
공여국, 개발도상국의 일부 관료; 대규모; 

외부주도형

공여, 수원국의 지자체, 지역주민; 소규모; 

주민참가형

우선사항 결정과 접근 방식 전문가에 의한 결정; 경제 성장, 빈곤층 지향 지역 수요에 의한 결정; 지역 발전, 주민 지향

주체의 관계와 행동유형 비대칭적 상하; 의존적, 수동적
비교적 대등한 파트너십 관계; 자립적, 적극적 

상호작용

평가 방식 외부 전문가에 의한 단기 평가 지자체간의평가, 지속적 평가

* 정기숙(2011); OECD(2019)에서 선별하여 재구성.
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아 단기적 결과나 성과는 낮더라도 영향 측면의 지속가

능성에서는 오히려 높게 평가받을 수 있다. 글로벌한 개

발원조의 변화 상황에 더해 지방정부 주도 개발원조의 

약점으로 언급되던 특징은 이제 강점으로 부상하고 있

다. 지방정부 공적개발원조는 수원 지역의 기관, 행정능

력을 강화하는 기회 제공하고, 공여 지역의 참여 동기와 

주민 인식을 높일 수 있어 시민의식을 강화할 수 있는 

기회로 발전할 수 있다. 따라서 초기에는 개발도상 지역

에서 필요로 하는 특정 분야에 집중하지만, 점진적으로 

지역 단위의 종합적 방식의 파트너십 접근으로 나아가

면서 지속가능성을 높이는 방안이 될 수 있을 것이다

(Gu and Kitano, 2018; OECD, 2020).

다음에서는 지방자치제도가 일찍부터 자리잡아 분권

화된 개발원조의 경험이 오랜 OECD 공여국들의 경험을 

검토하고, 한국의 상황 그리고 세부적으로는 제주의 경

험을 비교하며 지방정부 개발원조의 발전 방안을 제안

해 보고자 한다.

III. 지방정부 공적개발원조(ODA)

1. 지방정부 공적개발원조: 유럽 국가의 경험

지속가능발전목표 시대의 개발원조는 국가 차원과 더

불어 지방정부의 참여를 강조하는데, 전통적인 기술 지

원을 넘어 개발도상국의 발전 노력을 보완하고 효과성

과 지속가능성을 높이는 다양한 활동으로 지역 거버넌

스 강화, 기술과 노하우 전수, 성과 경험을 상호교류하는 

활동 등을 포함한다. 지방정부 ODA는 도시-도시 지역 

간의 협력만이 아니라 지역-국가 협력, 시민단체 또는 

지역 간 파트너십 등을 포함하여 다양한 형태 및 채널로 

사업을 전개하는 모습이다(신원규, 2018; Alonso, 2019).

지방정부 공적개발원조는 지방자치제도가 오래전부

터 시행된 유럽에서는 일찍부터 시행되어 왔고 공적개

발원조 또한 OECD DAC을 중심으로 이루어져 왔기에 

유럽 OECD DAC 회원국의 경험은 후속 지방정부들의 

개발원조 활동에 참고가 될 수 있다. OECD 회원국 지방

정부 ODA는 분권화된 개발협력(DDC: Decentralized De-

velopment Cooperation)으로 불리며 다양하게 이루어져 

왔는데 전반적으로 점진적 증가 추세를 보인다(Hoebink, 

2010; Smith, 2010; OECD, 2018b). 이들의 개발협력은 

직접 협력으로 공여-수원 지방정부간 견고하고 구조화

된 관계인 파트너십 방식과 지방정부 간 네트워크, 협회, 

여러 이해관계자(CSOs, 대학, 연구센터, 민간기업)를 통

한 활동을 시행하는 네트워크 방식이 보편적이고, 간접 

협력으로는 NGOs를 통해 활동을 전개하는 모습 또한 보

편적으로 나타나고 있다(OECD, 2019).

지방정부 ODA는 OECD DAC 회원국 내에서도 다양한 

모습으로 원조 규모의 국가 간 차이가 크고 시기별 변화 

또한 크게 나타나는 경향을 보인다. 분권화된 개발협력 

ODA의 국가별 중요도는 국가 전체 ODA에서 차지하는 

비중으로 검토할 수 있는데. OECD DAC 회원국은 2010

년 평균 6%, 2015년 평균은 4% 정도를 보이며 국가군, 

국가별로 다양하게 나타난다. 전체적인 지방정부 ODA 

지출액은 DAC 회원국 중 EU 국가는 전체적으로 약간 

감소를 보이지만, 오스트리아, 독일, 이탈리아는 증가했

고, EU 외 국가는 2배 이상의 증가를 보이는데 캐나다가 

특히 상당한 증가를 보인다. OECD DAC 회원국 중 유럽

연합 국가들의 지방 ODA 비율이 약 7~8%로 비유럽연합 

국가의 1%보다 높은 비중을 보이는데, 지방자치제의 스

페인은 60%, 오스트리아는 22%가 지방정부에 의해 행해

지고 있다. 반면 영국이나 일본은 중앙 정부 주도의 

ODA가 시행되고 있음을 파악할 수 있다. 예외적으로 오

스트리아와 캐나다의 2015년 급격한 증가액은 난민비용

에 기인한 것으로 특정의 상황 등으로 큰 변화가 나타날 

수 있음을 보여주는 경우이다. 한국은 자료에 포함되지 

않았는데 후반부에서 자세히 다루지만 최근 전체 양자 

간 무상 ODA 중 지방정부 ODA는 약 1%를 보인다.

OECD DAC 지방정부의 ODA를 분야별로 보면 교육, 

정부-시민사회, 보건, 농업, 물공급 등과 같은 사회, 경제 

부문에 보편적으로 집중하고 있다. 2010년은 교육과 범

분야 그리고 정부-시민사회 그리고 보건에 10% 이상의 

지원이 이루어졌다.

지방정부 개발협력은 최근 2015년 이전과 달리 일부 

변화를 나타내고 있다. 분야별 2015년 비중은 범 분야와 

미지정 분야가 급격히 높은 비중을 보이고, 물 공급도 

약간 증가한 반면 교육 분야는 비중이 상당히 감소한 모

습이다. 범 분야와 미지정 분야의 두드러진 증가는 ODA 

지원이 공여국의 강점에 기초한 특정 부문에 집중하는 

것에서 현지 수요에 부응하여 상황에 맞춘 ODA가 늘어

나는 추세를 반영하며 나타난 특징으로 공여국 중심에

서 수원국 중심으로의 안목 변화와 실제 효과성을 높이
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는 방향으로의 노력을 반영한다 하겠다.

2. OECD DAC 지방정부 ODA 대표 사례

OECD DAC 회원국의 공적개발원조는 국가차원에서 

지방정부의 개발협력을 법적으로 명시하거나 지방정부 

규정에 기초하는 국가들이 있는데 전자로는 스페인, 포

르투갈, 프랑스, 스웨덴, 후자로는 독일, 네덜란드 등을 

들 수 있다. 이들 국가 중 지방정부 ODA가 활발히 진행

되는 스페인, 특화 분야, 중심의 프랑스, 그리고 자매도

시형 교류가 활성화된 이탈리아의 경우를 사례로 선별

해 보았다.4)

1) 스페인 바스크 지방

스페인은 지방자치제도에 기반한 국가체제로 OECD 

DAC 회원국 중 지방정부를 통한 ODA 비중이 가장 높고 

지방정부들이 자체적으로 국제개발협력 사업을 진행한 

오랜 역사를 가지고 있다(고주현, 2016; 김석우·안소라, 

2017; OECD, 2018b). 스페인은 7개 자치정부가 개별적

으로 원조 시행기관을 설립하고 있으며, 지방정부 ODA 

사업 조정을 통해 정책일관성을 확보하기 위한 조직을 

가지고 있다. 바스크 지역은 특히 지방정부 주도의 개발

협력이 활성화되어 있는 선도적인 지역이다(Unceta et 

al., 2015).

바스크 지방 개발협력은 광역 그리고 기초 자치단체

들이 독자적 자율성을 가지고 사업 시행을 지원하는데 

시민사회와 시민들의 관심과 참여가 높아 예산 수립과 

재정 확보에 큰 역할을 한다. 바스크의 개발협력 활동은 

간접적 협력 형태의 독특한 특징을 보이는데, 다양한 지

방정부(광역, 기초 등)는 NGOs들로 하여금 개발도상국

표 3. 전체 양자 간 공적개발원조(ODA)에서 지방정부 ODA의 비중

액수 2010년 

(백만 USD)

전체 양자 ODA 중 

비율(%)

액수 2015년

(백만 USD)

전체 양자 ODA 중 

비율(%)

DAC 회원국(전체) 1863.7 6 1870.3 4

EU 국가 1720.3 8 1532.0 7

  스페인 570.1 17 209.5 59

  오스트리아 22.7 4 169.5 22

  벨기에 97.6 5 85.8 8

  독일 933.4 13 975.6 7

  이탈리아 26.3 4 27.7 2

  프랑스 69.6 1 63.6 1

EU 외 국가 143.4 1 338.3 1

  캐나다 90.8 3 253.9 9

  스위스 48.9 3 62.6 2

  영국  - - 18.5 0.2

  일본 3.7 0.1 3.3 0.1

출처 : OECD, 2018b.

그림 2. OECD DAC 지방정부 개발협력 분야와 그 변화

출처 : OECD, 2018b:67.
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에서의 개발협력 사업 시행 지원 그리고 인식제고 및 개

발교육을 위한 목적의 계획서를 제출하게 하고 이에 기

초해 자원을 제공하는 방식으로 진행한다. 바스크 지방

에서는 NGOs와 시민사회가 지방정부 개발협력 활동의 

중심 역할을 수행해 왔는데, 특히 1980년 대 말 개발 분

야 NGOs 6곳이 전체 공공행정 재정 중 0.7%를 개발협력

을 위해 공약하라는 공동 서명을 하며 지방정부의 국제

개발협력에 대한 관심을 고조시켰다. NGOs는 파트너 

개발도상국가에서의 사업 시행에서도 중요한 담당자와 

중재자로 역할하고 있다.

분권화된 개발협력이 제도화 되는 데는 스페인 정부

가 1998년 국제개발협력 가이드라인과 조율된 분권화된 

개발협력 활동을 지방정부에 허용하는 ｢지방국제개발협

력법｣을 통과시킨 것이 중요한 기반이 되었다. 이에 기

초해 바스크 공동체들은 국제개발협력 참여를 독려하고 

활동을 증가시킬 수 있었다. 스페인 정부의 ｢지방국제개

발협력법｣은 특히 인간개발 증진과 빈곤과의 전쟁에 초

점을 맞춘 통합적인 전략적 접근을 채택하고, 여기에 새

로운 법은 젠더를 범분야 이슈로 포함시켜 여성의 능력 

제고와 성평등을 우선 분야로 채택하였다. 바스크의 행

정과 정치 조직 그리고 법적, 제도적 틀은 지방정부의 

개발협력 참여를 독려하는데 매우 중요한 역할을 했다.

지방정부 개발협력 활동은 주로 바스크개발협력기구 

그리고 해외업무, 성평등, 농업, 문화 등의 행정부서로부

터의 제안에 대한 지원으로 이루어지는데 3 광역자치단

체(Araba, Biskay, Gipuskoa)와 3 대도시(Bilbao, Donostia- 

San Sabastian, Vitoria-Gasteiz) 지방정부가 개발협력에 

참여하고 있다. 기초 자치단체는 지방정부 개발협력 활

동을 위한 지역 재원인 유스칼폰도아(Euskal Fondoa, 기

금)에 기초해 지방정부 개발협력 활동을 조율하고 파트

너 국가에 지원을 제공한다. 바스크의 비토리아-가스타

이즈 지방정부는 대규모 시민 시위가 있고 난 뒤 처음으

로 1995년 예산의 0.7%를 개발협력을 위해 배정하기로 

공약한 후 목표에 도달하지는 못했지만 근사한 수준의 

예산을 배정하고 있다.

개발원조 파트너 지역은 빈곤 수준과 역사적 배경의 

두 주요 기준으로 결정한다. 바스크 행정부의 실행계획

은 아프리카, 아시아, 라틴아메리카에 22개의 우선 국가

를 지정하고 진행하는데. 실제 NGOs가 시행한 활동의 

대다수는 라틴아메리카, 특히 중앙아메리카와 멕시코, 

그리고 카리브 국가에서 이루어진다. 바스크개발협력기

구와 일부 지방정부, 특히 비토리아는 지역 간 균형 배분

을 위한 노력으로 아프리카로의 지원을 늘리기 시작했

고 시민단체 또한 아프리카에 대한 관심을 높이고 있다. 

바스크 지방은 시민사회의 역할을 중요하게 고려하는 

특징을 보인다.

2008년의 세계 경제위기는 지방정부 개발협력의 기존 

제도적 틀과 집행을 검토하며 보다 개발협력을 효과적

이고 일관성 있게 추진하는 기회가 되었고, 위기 상황에

서도 지역 주민들은 지속적인 지원 의사를 밝혀 복원력

을 보여주었다. 바스크 지방정부 개발협력 모델은 바스

크개발협력기구와 지방정부의 재정 지원과 더불어 NGOs

의 두드러진 활동을 언급할 필요가 있는데, 지역 NGOs

는 시행자로 활동하며 동시에 지방정부 개발헙력 활동

의 중재자이자 촉진자로 역할 한다.

2) 프랑스

프랑스는 ｢지방국제개발협력법｣(1992년)으로 지방정부

가 국제개발협력을 시행할 수 있도록 규정한 국가로 공

여측 지역의 비교우위이며 수원측의 필요에 기초한 상

하수도 공급에서 두드러진 활동을 전개하고 있다. 여기

에는 물공급-관리기관 재정의 1%를 외국, 특히 개발도상

국 개발협력 사업에 쓰도록 규정하는 ｢오딘-산티니법｣(Oudin- 

Santini Law, 2005년)이 중요하게 역할을 하는데, 2015년

의 경우 약 1,200만$(한화 약 145억 원) 정도가 확보되어 

지방 ODA 전체의 약 21%를 차지한다.

물 관련 개발협력에는 ｢오딘-산티니법｣ 채택 이후 물

공급 기관 6곳과 300~400곳의 많은 지방정부가 참여하

는데, 주요 사업 분야는 물공급 기반시설 공급, 역량 개

발, 기술지원 또는 수자원생태보호 등으로 다양하다. 프

랑스 지방정부는 다양한 물 분야 프로젝트를 시행했는

데, 약 50%는 대규모 상수도와 하수도 기반시설로, 이동

식 정수기, 음용수 처리시설, 물공급 펌프시설, 대규모 

하수, 가정-산업 폐수처리시설 등이고, 기타 기본적 상

수도와 하수도 사업으로 도시와 농촌 지역에 수동 펌프, 

그림 3. 스페인 바스크 지방 공여측 지역과 파트너 지역 NGOs 

개발협력 형태
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샘물 저장시설, 변소, 하수처리 시설 등을 지원하는 사업

이 진행되었다.

물 관련 개발협력에 참여하는 주요 활동 조직은 국가 

차원에서 계획을 수립하고 개발도상국 현지에서의 실행

을 담당하는 조직 등으로 다양하게 구성되고, 프로젝트 

운영은 세 가지 형태로 진행된다. 파트너십 형태는 개별 

지방정부나 강유역 기구간의 밀접한 관계를 형성하는 

방식으로, 재정과 인력을 가진 공여기관이 참여해 프로

젝트를 효과적으로 진행하고, 개발도상국 파트너에게 

기술적 능력을 공유하며 배양하는 방식이다. 네트워크 

형태는 지방정부, 정부 연합, 시민단체, 대학, 연구소, 민

간기업이 연합해 개발협력 사업을 진행하는데 상당한 

전문기구가 자원, 인력을 수합해 형성된 상태로 규모 있

는 프로젝트도 수행 가능하다. 직접 재정지원 형태는 개

발도상국 파트너 기관에 재정 지원을 일시에 또는 희망 

지역의 기관으로부터 지원을 받아 선정해 제공하는 방

식이다.

프랑스 물 관련 개발원조의 주요 수혜 지역은 역사적 

배경을 가진 프랑스어를 사용하는 국가, 프랑스로의 이

주자가 많은 국가로, 약 65%가 사하라이남 아프리카, 약 

15%가 동남아시아, 약 9%는 중동 지역에서 이루어지고 

있다. 프랑스 개발협력 형태는 주로 도시-도시 간 협력 

형태로, 지방정부 또는 강 유역관리기구 간 동료-동료 

파트너십을 기초로 진행한다.

3) 이탈리아 토스카나

토스카나 지방은 지역 전반의 개발협력 인식 제고와 

지방정부 간 직접적인 파트너십 접근을 보이는 경우이

다. 지방정부는 지역 내 NGOs, 민간부문, 시민조직과 파

트너십을 조성하며 시민들에게 분권화된 개발협력의 중

요성에 대한 인식을 제고하고, 공공, 민간, 학문, 지방정

부 연합을 포함한 가능한 모든 지역 이해관계자를 참여

시켜 현지 수요에 장기적인 접근으로 대응하며 SDGs 달

성을 도모하고 있다. 지역 간 파트너십에 기초해 사업을 

진행하며 정책 일관성에 초점을 맞추고 있다. 지방정부

는 시민사회, 대학, 연구소, 이민공동체 등 모든 지역 기

관, 단체와 더불어 인권, 평화문화 제고를 위한 훈련과 

인식제고 활동을 진행하며 지역 통합과 국제화 정책에 

역할하고 있다. 개발도상국 파트너 국가의 지방 거버넌

스와 발전 체계를 강화하는데 지역 이해관계자의 참여 

그리고 지식 공유 등 통합적 노력과 지원을 중요하게 고

려하고 있다.

그림 6. 이탈리아 토스카나의 지역 간 파트너십 개발협력 형태

토스카나 지방정부는 개발협력을 단기적 프로젝트보

다 장기적 과정과 목표를 중시하며, 지역의 지속가능발

전, 거버넌스, 인권을 주요 협력 분야로 정하고 있다. 또

한 공공위생 전문가 파견과 훈련을 통해 보건, 공공서비

스, 수자원관리, 대화 증진을 통해 지역의 자원과 전통의 

가치를 배양하는 노력을 기울이고 있다. 주요 대상 지역

은 지중해 연변의 국가, 특히 튀니지, 팔레스타인, 레바

논 등이다. 토스카나의 대표적 개발협력 성공 사례는 부

르키나파소의 협동조합과 껍질콩(green bean)의 생산, 

상품화의 협력 관계를 통해 이탈리아 슈퍼마켓에 공급

하는 사업 성과를 꼽고 있다. 이는 토스카나 지역이 공

적개발원조와 더불어 동료학습과 지식교류를 동시에 진

행하는 비공적개발원조의 성공 사례로 지방정부 ODA를 

장기적 안목에서 호혜적 교류 협력 사업으로 발전시키

는 대표 사례로 볼 수 있다.

그림 4. 프랑스 물 분야 개발협력 활동의 세부 분야와 비중(2015년)

출처 : OECD, 2018b.

그림 5. 프랑스의 물 분야 도시와 도시간 개발협력 형태
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4) 유럽 지방정부 ODA

OECD DAC 회원국의 지방정부 개발협력은 몇 가지 

특징을 보이는데, 우선 전반적으로 지방정부의 ODA를 

위한 법적, 제도적 기반을 구축하고, 공공 행정 분야에서 

그리고 특정 서비스 분야에서 안정적인 개발원조 예산

을 확보하고 있다. 개발협력을 목적으로 수익의 일부를 

배정하는 것은 개발도상국 지원의 안정성을 유지하려는 

노력을 반영한다. 특정 비교 우위 분야에 집중하는 경우

도 분야 내에서 다양한 활동을 전개하며, 공공 서비스 

전반에 걸쳐 업무 교류 형태의 개발협력을 전개하는 모

습을 보인다. 개발도상국 지방정부와 공여 지역 간 직접

적인 파트너십 접근의 경우 지방정부는 하부 지자체와 

개발협력과 관련한 계약(covenant) 체결하여 사업 시행

을 지원하고, ODA 시행에 정부와 더불어 NGOs가 중재

자로 중요한 역할을 담당하는 지방정부의 개발협력 활

동의 중심 역할을 수행하는 모습도 보편적이다. 재정적 

지원을 넘어 지식과 성공 사례 교환, 동료 간 학습을 포

함한 다양한 형태로 이루어지고, 지역 간의 협력만이 아

니라 지역-국가, 시민단체 등을 통해 개발도상국의 개발

원조 효과성을 증대시키기 위해 지역 거버넌스 강화 등

의 노력도 중요하게 나타난다. 이러한 지방자치제도에 

기반한 오랜 지방정부 개발협력은 시민사회의 관심과 

참여로 공적개발원조를 넘어 비공적개발원조 활동까지 

포함하는 모습으로 지속가능발전목표를 달성에 지방정

부의 역할이 중요함을 보여주고 있다.

3. 한국의 중앙, 지방 정부 공적개발원조

1) 한국 중앙 정부의 ODA 현황

한국은 2010년 OECD DAC 회원국이 되며 공적개발원

조를 늘리고 있는데, 비교적 늦게 공여국으로 국제개발

협력에 참여해 기존의 개발원조 국제규범을 양적 그리

고 질적으로 따르며 한국형 ODA를 찾으려 노력하는 중

이다(김태균, 2019; 권혁주 등, 2020). 공적개발원조는 

양적으로는 수원 개발도상국 입장에서 총액이 중요하지

만, 공여국 정부 그리고 국민들의 참여 의지와 노력은 

총소득 대비 ODA 비율로 가늠할 수 있다.

OECD DAC 29개 회원국 내에서 한국의 ODA 규모는 

총액으로는 16번째에 위치해 중하위 군에 속한다. 미국

은 원조 액수가 월등히 높게 나타나는데, 대표적인 안보

와 외교 정책으로 전략적인 개발원조를 채택한 국가이

다(김태균, 2019). 그러나 소득 대비 비율로 보면 DAC 

회원국이 목표로 설정한 0.7%는 다섯 국가만이 달성하

고 있다. 한국은 0.15%로 순위는 25번째로 하위에 머무

총소득 대비 비율총액

그림 7. OECD DAC 회원국 ODA 비교(2019년)

* OECD Statistics의 자료를 그래프로 구성.
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르고 있어, 국제사회로부터 DAC 평균인 0.3%까지로의 

양적 확대를 권고 받고 있다.

한국의 공적개발원조를 대상, 분야, 유형으로 구분하

여 특징을 보면, 우선 대상 측면에서 2020년 기준 아시

아가 전체의 약 28%를 차지해 집중 지역으로 나타난다. 

이어 아프리카 14.4%, 중남미가 7.5%, 중동·CIS가 4.7%

를 차지한다. 한국은 중점협력대상으로 24개 국가를 선

정하고 있는데 OECD DAC에서 수원국을 구분하는 기준

으로는 최빈곤 11개국, 중저소득 9개국, 그리고 중고소

득 4개국을 지정하고 있다. 한국은 2014~2018년 연평균 

ODA 지출 중 약 60%를 중점협력대상국에 지출하였고, 

가장 많은 지출인 베트남은 전체의 약 11.6%에 달하고, 

2순위 지원국보다 2배 이상의 규모로 집중되었다. DAC

은 공적개발원조를 최빈곤국에 우선적으로 지원할 것을 

권고하지만, 회원국 전체적으로 ODA는 중저소득국과 

최빈국에 유사한 규모로 지출되는 모습이다. 이는 ODA

가 순수한 이타적 목적보다는 국가별 이해관계를 포함

하여 진행되고 있음을 반영하고 있다.

한국의 공적개발원조 분야는 교육, 보건, 공공행정, 농

림수산 순으로 10%를 넘는 수준을 보인다. 유형별로는 

프로젝트 사업이 과반에 육박하고 봉사단 파견, 연수사

업 등 인적 교류와 학습이 다음 순으로 이루어지는 특징

을 보인다. 이러한 분야와 유형의 분포는 한국 정부에서 

선정한 중점협력대상국의 수요 조사와 더불어 공여자 

입장에서 잘 할 수 있는 분야를 선정하여 타협한 결과라 

볼 수 있지만, OECD DAC는 회원국의 공적개발원조에 

대한 동료평가를 실시해 편향성을 극복하고자 한다. 

OECD DAC은 오랜 공적개발원조를 통해 국제 규범을 

설정하고 있는데, 한국 정부의 개발원조는 두 차례의 동

료평가를 받았다.

최근 2017년의 한국 ODA에 대한 동료평가(Peer 

Review)5)는 12개의 권고사항을 제시하고 있다(OECD, 

2018a). 이들 중 지방정부 ODA에 참고할 항목을 추출해 

보면, 우선 한국은 국제개발원조 사업 및 SDGs 기여 확

대에 대한 인식 제고를 정책의 우선순위로 삼고, 이를 

위해 DAC의 평균을 크게 웃도는 양자 ODA 예산의 약 

1.7%를 국내 개발인식 증진 활동에 할당하여 좋은 평가

를 받았다. 개발에 대한 인식 제고를 위해 학교 교육 과

정에 세계시민교육을 포함하고, 대중교통에서 관련 동

영상을 방영하고, 체험형태의 전시회를 개최한 활동 등

은 질적으로 우수하고 혁신적인 전략으로 좋은 평가를 

받았다.

권고 사항에서 가장 우선된 것은 ODA 규모를 국민총

소득의 0.15%에서 2030년까지 0.3%까지 확대하는 노력

이 필요하다는 지적이다. 이는 국제사회의 목표 수준인 

0.7%에는 못 미치더라도 현재보다 두 배 정도의 증액을 

필요로 한다. 질적 측면의 지적으로는 효과적이고 효율

적인 원조 사업이 될 수 있도록 원조효과에 대한 성과 

관리 및 평가 체계의 개선, 평가 대상 선정 및 평가 결과

와 내부 교훈의 공유, 사업 예산 규모 및 개발 성과에 

대한 정보 접근 개선, 협력대상국 현지 파트너십에 기반

하여 각 국의 상황에 맞는 한국 고유의 기여 방안에 대한 

그림 8. OECD DAC의 수원국 구분과 한국의 중점협력대상국과 지원액
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전략 강화, 개발협력 이행 파트너이자 독자적 사업 주체

로서 시민사회의 다양한 역할을 인정하는 규범을 마련

해 시민사회와의 협력을 심화할 필요 등을 제시하였다

(OECD, 2018a). 이들 긍정적 평가와 권고 사항들은 한

국 정부의 ODA 개선에도 필요하지만, 최근 확대되고 있

는 지방정부의 ODA에도 특히 사업 평가 과정, 현지와의 

파트너십 강화, 시민사회 대상 교육과 참여 확대 등은 

중요한 참고사항이다.

2) 한국 지방정부의 공적개발원조 특징

한국의 지방정부는 ODA를 시행한지 오래되지 않아 

중앙정부와의 행정 업무 협력이 부족하다(박광동 등, 

2014; 이연호, 2015). 실제, 지방정부 ODA는 분절화와 

더불어 중앙 기관에 보고하는 작업이 과다해지는 위험

을 가지고 있는데, 지방정부는 중앙의 국제개발협력위

원회에 ODA 사업 보고의 번거로움과 지방정부가 자체 

이해관계가 있는 그러나 DAC의 수원국이 아닌 지역과 

개발협력을 진행해 국가 전체 공적개발원조 예산에 포

함되지 않는 경우도 빈번하다. 한국의 무상과 유상 공적

개발원조를 총괄하는 국제개발협력위원회는 매년 ‘국제

개발협력종합시행계획’에 2015년부터 지방정부의 ODA 

통계와 현황을 포함시키고 있으며, 한국수출입은행(EDCF)

은 2013년부터 지방정부 ODA 자료를 OECD DAC 제출

을 위해 보정한 자료를 홈페이지에 게시하고 있다(국제

개발협력위원회, 한국수출입은행 ODA 통계).

지방정부 ODA 자료는 제공 기관에 따라 약간의 차이

를 보이지만, 국제개발협력위원회의 2006~2012년과 2020

년, 한국수출입은행의 2013~2019년 자료를 통해 전반적

인 규모와 특징 그리고 그 변화를 파악할 수 있다. 지방

정부 ODA는 대다수가 양자 무상으로 이루어지기에 국

가 ODA도 양자 무상만을 추출해 비교해 봄으로써 지방

정부의 역할과 공헌을 가늠해 볼 수 있다.

한국 지방정부의 ODA는 2006년 약 70억 원 규모에서 

다음해부터 150억 원으로 증가한 후 감소에서 2012년까

지 지속적인 증가 추세를 보이며 최고 300억 원에 육박

하는 규모로 성장했다. 이후 감소한 규모로 최근까지 

100억 원을 약간 상회하는 규모로 나타나고 있다. 국가 

전체의 ODA 총액에서 지방정부가 차지하는 비중을 보

면 2013년과 2016년 약 1.4%를 약간 상회하는 수준을 

보이고 가장 최근인 2019년까지 지속적으로 감소하고 

있다. 이는 국가 전체의 ODA가 적은 규모이지만 점진적

으로 증가하여 2019년 약 1조3천억 원을 넘는 반면, 지

방정부의 ODA 예산은 92억 원 정도로 지속적인 감소 추

세를 보이고 있다는 것이다.

OECD DAC 회원국 전체의 지방정부 ODA 비율은 약 

4%로, 국가 전체 ODA에서 차지하는 비율은 국제사회의 

평균에 못 미치는 수준으로 나타난다. 이는 한국의 소득 

대비 ODA 비율이 0.15% 전후의 수준을 보여 국제사회

에서 권고하는 0.7%, OECD DAC 회원국 평균 0.3%에도 

미달하는 수준으로 점차 증가시켜야 한다는 국제사회의 

권고가 동료평가에서 제시된 바 있는데, 지방정부의 상

황도 이와 유사하게 개발협력에서 한국은 중앙과 지방

정부의 역할 모두에서 양적 규모의 확대를 필요로 한다.

현재 지방정부 ODA의 일부는 정부의 국제개발협력위

원회에 ODA 사업 예산으로 등록되지 않는 경우가 있어, 

이를 개선하여 등록 시키며 동시에 예산 규모를 점진적

으로 늘리면 한국 정부의 전체 ODA 규모도 커져 국제사

회에서의 위상이 높아질 수 있을 것이다. 따라서 지방정

부 ODA의 단점으로 지적되는 개발협력 사업에 대한 이

해와 중앙정부에 보고하는 행정 업무의 과다 문제를 극

복하기 위한 노력이 필요하다. 이러한 문제를 인식한 일

부 지방정부는 순환보직에 따른 업무 전문성 유지와 중

앙정부와의 조율을 위해 국제협력 관련 업무를 위한 별

도의 조직을 만들어 운영하는 경우도 있으나 규모가 적

은 지방정부의 경우 아직 해결해야 할 과제로 남아있다.

지방정부 ODA 사업의 분야 및 규모를 보면 연도별 차

이를 보이지만 전반적으로 프로젝트(47.5%) 사업이 거

의 과반을 차지하는 높은 비중을 보이고, 이어서 연수사

업(17.6%), 민관협력(5.8%), 봉사단 파견(2.1%) 등 다양

한 형태의 지출이 이루어지고 있다. 중앙 정부의 분야별 

그림 9. 지방정부 ODA 지출액, 국가 ODA에서 차지하는 비율

(양자 무상)

* 2006~2012년과 2020년은 국제개발협력위원회, 2013~2019년은 

한국수출입은행 ODA 통계자료를 그래프로 구성.



지속가능발전목표(SDGs)와 지방정부: 공적개발원조(ODA)의 발전 방안과 제주도 사례

- 599 -

비중은 프로젝트 47.8%, 봉사단 파견 9.8%, 연수사업 

9.3%, 개발 컨설팅 6.9%, 민관협력 5%, 기타 기술협력 

2.4% 순의 비중을 보인다. 지방정부 ODA를 중앙 정부

와 비교해 보면, 프로젝트는 약간 낮지만 양자 모두 매우 

높은 비중을 보이고, 연수사업과 민관협력은 2배 이상의 

높은 비중을 보여 지방정부 ODA의 특성으로 드러난다. 

반면 봉사단 파견이나 개발컨설팅은 지방정부에서 낮은 

비중을 보이고 있다.

지방정부 주요 ODA 유형의 변화를 보면 가장 비중이 

높은 프로젝트는 점차 감소하고 있으며, 연수 사업 또한 

10%대로 감소하는 추세를 보인다. 반면 민관협력은 상

승 추세에서 2019년에 급격한 증가를 보여 지방정부 

ODA가 본격적으로 민관협력 사업으로 변화하는 모습을 

보여준다. 기타 봉사단 파견은 3% 전후, 장학지원은 

2019년까지 5%를 상회하는 수준으로 유사한 비중을 나

타낸다. 프로젝트의 경우 지방정부 ODA에서 담당하기

에는 큰 규모의 예산을 필요로 하고, 프로그램 지원으로 

변화하는 추세에 부응하여 점차 감소하며 점차 지방정

부 ODA는 개발협력의 보편적 추세를 따르는 방향으로 

변화하고 있다. 반면 연수사업의 경우 현지 사업보다 비

용 대비 효과를 도출할 수 있는 유형인데 감소 추세를 

보이고 있다. 민관협력은 프로젝트 감소를 대치하는 수

준으로 크게 늘고 있는데, 이는 기존 정부에서 직접 참여

하던 개발원조 프로젝트에 NGOs 그리고 일부 민간기업

의 참여가 늘어 난 것으로 SDGs에서 지향하는 다양한 

이해관계자를 참여시키려는 방향과 부합하는 모습으로 

볼 수 있다.

지방정부의 ODA는 시행 사업 수에서 지역별로 큰 차

이를 보이는데, 경상북도는 2017년부터 수위를 차지하

고, 서울시, 대구시, 인천시 등이 상위권에 위치하고 있

다. 지자체 ODA 사업을 예산 액수로 보면, 2016년부터 

2020년의 5년간 지방정부 ODA 사업 지출 총액은 경상

북도, 경기도, 서울, 대구, 강원도, 인천, 경상남도 등의 

순서로 나타나다. 경상북도는 월등하게 높은 예산 규모

로 매년 평균 약 40억 수준, 경기도도 대다수의 기간에 

20억 이상의 ODA 규모를 보이고 서울, 대구, 강원도 등

표 4. 지방정부 양자 무상 ODA 유형별 지출

연도
계

(억원)

프로

젝트

프로

그램

개발

컨설팅

기술협력
민관협력

(NGO, 기업)

행정

비용
기타연수사업

(장학지원포함)

봉사단

파견

기타

기술협력

2016년 165.5 81.1 0.5 1 42.3  1.5 -　  0.7 29.3 10.0

2017년 124.9 61.3 -　 -　 32.1  3.2 0.5 -　 -　 -　　

2018년 122.7 66.9 - -　 23.4  3.2 1.3  4.5 - 23.3

2019년 107.7 38.1 - -　 16.7  2.8 　- 25.0 -  9.0

2016~2019년

(%)

520.8

(100)

247.4

(47.5)

0.5

(0.1)

1

(0.2)

91.8

(17.6)

10.7

(2.1)

1.8

(0.3)

30.2

(5.8)

29.3

(5.6)

42.3

(8.1)

출처 : 국제개발협력위원회, 2016; 2017; 2018; 2019.

그림 10. 지방정부 ODA의 유형별, 연도별 변화
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도 비교적 높은 규모의 예산을 지원을 하고 있다.

특이한 모습은 지방정부 ODA 예산에서 대전은 전무

하고, 충청남도는 2016년 해외봉사단 파견 사업 1건만이 

등록되어 있다. 이는 지방정부에서 ODA 규정에 맞는 지

출 계획의 수립과 국제개발협력위원회에 보고하는 과정

을 거치지 않아서 생긴 문제로 보인다. 지방정부 ODA의 

어려움으로 빈번히 언급되는 행정 업무의 과다와 공적

개발원조에 대한 이해와 교육 부족에 따른 전문성 부족

은 국가 차원의 ODA 규모를 제대로 산정하고, 이를 

OECD DAC에 등록하기 위해 개선되어야 할 과제이다.

지방정부 ODA 예산액을 사업 건수로 나눈 사업 건당 

예산은 대략 1천만 원에서 10억 원 이상으로 매우 다양

한 규모를 보이는데, 평균 사업 건수 당 예산은 2.5억 

원 전후를 보인다. 한국의 국민총소득 대비 ODA 지출 

수준 0.15%와의 대략적 비교를 위해 지방 ODA 예산을 

지역총소득의 비율로 계산해보면 가장 ODA 예산이 많

은 경상북도의 경우도 0.006%에 불과하다. 이는 지방정

부 ODA의 지출 수준이 상당히 낮아 OECD DAC 회원국 

입장에서는 증액이 필요함을 보여준다.

한국 지방정부 ODA 사업의 선도적 사례로는 경상북

도와 서울시를 들 수 있다(도묘연·정상희, 2018). 경상

북도는 지방정부 중 가장 큰 지출 규모의 ODA 사업을 

전개하는데, 2005년부터 ‘새마을 운동의 세계화 사업’을 

시작하여 ‘새마을 시범마을’ 조성 사업을 동남아시아와 

아프리카 개발도상국에서 ODA 사업으로 추진하고 있

다. 경상북도는 해외의 자매, 우호 도시 그리고 개발도

상국 도시에 대한 ODA 사업을 활성화하기 위해 2011년 

‘경상북도국제협력기금운영조례’를 제정하고 100억 원

표 5. 지방정부의 최근 양자 무상 ODA 사업 수 및 예산 규모

2016년 2017년 2018년 2019년 2020년(계획)

사업 수

(예산, 

억 원)

경상북도 2(67.8)

경기도 2(25.0)

서울특별시 9(22.2)

대구광역시 2( 5.2)

경상남도 5( 3.4)

울산광역시 3( 0.6)

강원도 2( 0.6)

광주광역시 1( 0.4)

제주특별자치도1( 0.6)

충청남도 1( 0)

경상북도 15(58.3)

서울특별시 4(15.2)

경기도 2( 8.0)

대구광역시 5( 7.5)

강원도 2( 5.6)

부산광역시 3( 1.5)

울산광역시 2( 0.6)

경상남도 3( 0.4)

인천광역시 2( 0)

경상북도 15(66.8)

경기도 2(34.0)

서울특별시 3( 9.4)

대구광역시 5( 7.5)

강원도 2( 4.2)

인천광역시 3( 2.4)

경상남도 4( 1.3)

부산광역시 3( 1.4)

제주특별자치도1( 1.0)

광주광역시 2( 0.8)

울산광역시 2( 0.6)

경상북도 8(23.1)

인천광역시 5(23.1) 

대구광역시 4(23.1) 

경기도 2(23.0)

경상남도 1( 5.0) 

강원도 2( 4.3)

부산광역시 2( 0.5) 

광주광역시 2( 1.0)

울산광역시 2( 0.6) 

제주특별자치도 1( 1.0)

경상북도 9(47.5)

경기도 1(23.0)

서울특별시 4( 5.9) 

강원도 2( 4.3) 

대구광역시 3( 1.8) 

인천광역시 2( 3.5)

광주광역시 2( 1.0)

부산광역시 2( 1.3)

울산광역시 2( 0.6)

경상남도 1( 0.5)

출처 : 국제개발협력위원회, 2016; 2017; 2018; 2019; 2020.

그림 11. 광역자치단체 연도별 ODA 예산액 순위와 변화(2016~2019년)
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의 기금을 조성하여 안정적인 공적개발원조를 시행할 

토대를 갖추고 있다(신원규, 2018).

서울시는 국제교류와 해외도시협력을 담당하는 전담 

부서를 기획조정실 아래 두고 있어 대다수 담당 부서가 

없는 다른 지방정부와 구별된다. 또한 서울시는 대외협

력기금을 조성하여 ODA 사업을 진행하는데, 주로 개발

도상국 자매도시 공무원의 석사학위 과정, 개도국 보건 

및 의료 지원 사업, 상수도 국제지원 사업 등에 사용하고 

있다. 서울시 개발협력 사업의 강점으로는 사업평가 지

침을 기반으로 ODA 사업에 대한 연간 평가계획을 수립

하고 사업 시행 부서와 기관별 자체 평가 및 통합 평가를 

실시하여 사업의 효과성과 지속가능성을 유지하기 위한 

노력을 기울이는 점을 들 수 있다(이연호, 2015).

4. 제주도 지방정부 공적개발원조 사례

제주도는 2012년을 국제개발협력의 원년으로 선포 한 

후 2013년부터 ODA를 추진하며 점진적으로 지원 규모

와 분야 그리고 대상을 확대하고 있다. 제주도는 우위적 

입지나 산업을 가지지 못한 도서 지역이지만 독특한 생

태, 역사, 문화와 더불어 고난의 역사와 보전된 자연환경

을 토대로 평화 ODA를 목표로 정립하고 있다(고경민·

주우철, 2018). 제주도는 세계평화의 섬 지정 15주년을 

맞아 현재까지 진행한 평화의 정착을 위한 평화실천사

업에 글로벌 평화협력 사업으로 제주도 평화 ODA를 포

함시키며 해외로의 평화 확산을 추진하고자 한다. 따라

서 제주 지방정부는 ‘평화와 발전’을 ODA 브랜드로 설정

해 제주도의 발전 경험을 개발도상국 지역과 공유하며 

개발도상국 그리고 제주도의 지방 역량 강화에 효과적

이며 국제 사회의 지속가능발전목표(SDGs) 달성에 공헌

하고자 한다(고경민·주우철, 2018).

1) 제주도 ODA 현황

제주도는 2013년부터 ODA 사업을 시행했는데, 개발

협력 분야는 의료, 사무 장비 지원에서 생산, 기반 시설 

지원, 훈련, 생계안정지원 등으로 다양화되었고, 예산 규

모는 2013년 6천만 원에서 점진적으로 증가해 2019년 3

억 원으로 증가하였다. 개발협력 대상 국가는 동티모르

에서 몽골, 부룬디, 인도네시아, 베트남 등으로 1개국에

서 2019년 5개국으로 다변화되었다. 2016년부터는 ODA 

사업 수탁기관으로 시민사회단체가 참여해 2019년 현재 

5개 시민단체, 개발협력 NGO 등이 사업을 수행했다.

제주도의 개발협력 사업은 점진적 확대를 보이고 다

양한 시민사회단체를 참여시켜 가는 모습으로 지방정부 

공적개발원조의 발전 과정을 보여준다. 그러나 예산 규

모에 비해 물적 지원이 주를 이루고 대다수 소규모의 사

표 6. 제주도의 연도별 개발협력 사업

연도 수원국 사업명(활동, 지원내역) 사업비(만 원) 수탁기관

2013년 동티모르 동티모르 의료장비 지원 6,000 -

2014년 동티모르 아일레우 주 물품(OA기기 및 생필품) 지원 5,000 -

2015년 동티모르 동티모르 한국어학교 시설 및 교육용품 지원 6,000 -

2016년
몽골 몽골 자르갈탄 김치 생산시설 지원 3,000 서귀포 JCI

동티모르 동티모르 메띠나로 담수 공급시설 지원 9,000 제주평화봉사단 

2017년

몽골 몽골 자르갈탄 김치 판매시설 지원 4,500 서귀포 JCI

에티오피아 에티오피아 한국전 참전용사 광장 조성 지원 3,500 글로벌이너피스

우간다 우간다 사랑의 씨앗 나누기 6,000 제주평화봉사단

동티모르 동티모르 우호림 조성 6,000 글로벌이너피스

2018년

몽골 몽골 자르갈탄 김치 판매시설 지원 9,000 서귀포 JCI

부룬디 최정숙 여자고등학교 교육 기자재 지원 1,000 최정숙을 기리는 모임

인도네시아 생태관광 직업훈련 지원 3,000 제주평화봉사단

동티모르 동티모르 우호림 조성 7,000 글로벌이너피스

2019년

몽골 농업 기반시설 지원 8,000 서귀포JCI

부룬디 무진다마을 취약계층의 생계안정 지원 5,000 최정숙을 기리는 모임

인도네시아 생태관광 직업훈련 지원 12,000 제주평화봉사단

동티모르 동티모르 우호림 조성 7,000 글로벌이너피스

베트남 작은도서관 지원 1,000 해피트리

출처 : 제주도 내부자료.
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업이 일회성 또는 단기적으로 이루어졌다. 이들 중 동티

모르 우호림 조성 사업이 3년간 진행되어 가장 오래 지

속되었고 국제개발협력위원회에 등록된 유일한 활동이

어서 다른 개발협력 활동들도 ODA의 기준을 충족시키

며 중앙 정부의 정책과 공조하는 절차를 밟는 과정이 필

요하다. 이는 지방정부 차원에서는 개발원조에 대한 이

해와 전문성을 높이는 기회가 되고 국가 차원에서는 

ODA 규모를 확대해야 하는 부담을 기존 활동의 체계화

를 통해 일부 높일 수 있는 기회가 되기 때문이다. 중앙 

정부와의 정책 공조 측면에서는 동티모르는 OECD DAC

의 최빈곤국으로 구분되지만 2016년부터 적용되는 한국

의 제2기 중점협력대상국에서는 제외된 국가로, 후속 사

업 대상 지역 선정 시에는 제주도 자체의 필요성과 정부

의 정책을 고려하며 검토하는 과정이 필요하다.

지방정부 ODA에서는 대다수의 사업을 장기적 안목으

로 사업을 발굴하고 추진하기보다 단체장 또는 지방정

부가 독자적으로 결정하고, 지방정부 내 부처 간 협의도 

거의 이루어지지 않고 진행되는 문제가 지적된다(신원

규, 2018). 제주도의 개발협력 활동이 규모에 비해 다양

하게 이루어진 모습은 지방정부 ODA가 지니고 있는 보

편적 문제를 보여주고 있다. 지방정부가 각자의 ODA 사

업을 중앙정부와 공유하거나 조율하지 않고 자율적으로 

진행하며 나타나는 분절화 그리고 수원 지역에서는 중

복의 문제로 나타나는 경우도 빈번하다(박광동 등, 

2014; 장혜영, 2016). 또한 대다수의 지방정부 ODA는 평

가 절차를 포함하지 않은 체 기획되고, 실제 평가 절차를 

밟지 않기 때문에 개발협력의 효과성과 지속가능성을 

담보하기 어렵다.

2) 제주도 공적개발원조의 발전 방안

세계 각국은 저마다의 실정에 맞는 SDGs 이행계획을 

중앙과 지방정부 차원에서 수립하고 있는데 개발협력의 

경우 지방정부는 자신의 SDGs 수립과 더불어 개발도상

국의 지속가능한 발전을 위한 국제사회의 노력에 새로

이 동참하고 있다. 제주도 개발협력 예산 규모는 증가 

추세이지만 다른 지방정부와 마찬가지로 절대적 그리고 

소득 대비 상대적 규모를 확대할 필요가 있다. 이는 국

가 전체 ODA의 규모를 국제사회에서 기대하는 수준에 

점진적으로 다가가는 기회로도 역할을 할 것이다. ODA 

재원을 확보하는 방법으로 참고할 사례로는 프랑스의 

물 관련 재정의 일부를 개발원조에 사용하도록 지정하

거나, 서울시의 대외협력기금과 같이 재원을 확보하는 

접근은 안정적인 재원에 기초한 지속적인 지방정부 

ODA를 가능하게 할 것이다.

제주도는 개발협력 사업을 평화의 확산을 통한 세계

의 공존을 추구하는 목표로 정하고, 평화를 분쟁, 갈등 

해결의 정치적 수준을 넘어 빈곤을 해소하는 경제적 평

화, 환경을 보전하는 생태적 평화를 포함한 포괄적 평화

를 개발협력과 연계시키고자 한다. 이는 인간과 인간의 

평화 그리고 인간과 자연의 평화를 SDGs에 부합하는 분

야로 구체화해 제주도의 강점을 살리면서 개발도상국의 

발전과 평화 양자를 충족하는 활동을 전개하고자 한다. 

이는 제주도의 경험을 개발도상국 지역과 공유하는 방

안으로, 인간과 인간의 평화는 제주의 역사적 고난을 ‘세

계 평화의 섬’으로 승화시킨 경험, 마을 단위의 빈곤을 

극복한 공동체 경제, 고난의 역사를 평화 관광 등의 지역 

발전과 연계시키는 경험은 많은 개발도상국의 상황에서

도 공통적으로 찾을 수 있는 면모들이다. 이러한 경험을 

공유하는 과정은 지역의 역사와 자원에 기초한 지역 발

전을 모색하는 기초를 제공해 줄 수 있다. 인간과 자연

의 평화는 제주의 세계자연유산 등재와 관리 경험, 유네

스코 인류무형문화유산에 등재된 제주 해녀문화의 공공

재 이용과 관리의 성공 사례, 제주올레의 생태 관광 등은 

자연의 이용과 관리에서 개발도상국과 교류할 수 있는 

지식과 동료학습의 기회가 될 수 있다.

제주도의 인간 간 그리고 인간과 자연간의 평화에 기

초한 개발협력은 국제사회의 지속가능발전목표의 #11 

포용적이고 지속가능한 주거 #16 평화롭고 포용적인 사

회를 증진하는 목표, #14의 대양, 바다, 해양자원의 보존 

그리고 #15 육상 생태계의 이용과 보호, 복원을 증진하

는 목표에 부합하는 분야로 공여국과 수원국 모두에서 

추구해야 할 목표들이기에 더욱 상호협력과 호혜적 결

그림 12. 제주도 평화 ODA와 SDGs 연계
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과로 이어질 가능성이 높다.

구체적으로 사례를 언급해 보면, 한림의 이시돌 목장

과 주변 지역의 발전 경험을 들 수 있다. 1950년대 말 

농어촌 지역의 빈곤 문제를 가축은행을 통해 가구 소득 

기반을 제공하고 신용조합을 만들어 주민들에게 재정적

으로 자립의 기회를 제공한 과거의 경험은 현재 개발도

상국에서 필요시 되는 빈곤 퇴치 방안들이다. 해당 사례

를 제주도에 실제 적용하고 이를 통한 공동체 경제의 기

반 조성과 지역 복지 서비스로의 확대까지 이어지는 성

공의 경험은 지역사회 공동체의 강화로도 이어지는 선

순환 모델로 개발도상국 지역과 공유할 가치가 높다(양

영철, 2016). SDGs는 MDGs에 더해 육상, 해상 등 환경 

보전의 목표를 추가하고 있는데 대표적으로 제주 바다

의 공유재(commons)를 마을어장의 이용과 관리 규범에 

따른 제주 해녀들의 생계 공동체 경제는 ‘공유재의 비극

론’ 논리로 자연을 사유화시키며 급속히 감소하고 있는 

공유재의 가치를 다시 지역 지식에 기반을 두고 합리적

으로 실제 운영 중인 공동체 경제의 경험으로 지역 단위 

공동체 경제의 지속가능성을 실현하는 좋은 사례라 하

겠다(권상철, 2015). 개발도상국은 소득 기반이 취약해 

자연을 대상으로 한 생계 경제가 중요하게 자리 잡고 있

어 공유재를 합리적으로 이용하며 관리하는 규범은 단

순한 사용 규제나 사유화보다 적실한 공존의 공동체 경

제 방식이라는 인식 확산이 필요하다. 이는 기존 개발원

조가 전문가에 의한 단기적 성과보다 지역 간 지속적인 

성과를 지향하는 접근의 변화를 의미한다.

그러나 제주 그리고 한국에서의 성공 경험이라고 이

를 개발도상국에 무조건적으로 이식시키는 접근은 주의

를 필요로 한다. 예를 들어 현장 연구에서 드러난 한국

의 새마을운동 확산의 개발협력 사업은 초기 현지 협력

자들의 지원으로 성과를 내는 모습이었다. 사업이 종결

된 이후 한국의 사업 집행을 지원하던 인력들은 지역 사

회에서 새로운 사회지도자의 권위를 가지며 기존 전통

사회의 규범과 다른 새로운 질서를 도입하며 혼란이 벌

어지는 상황으로 이어졌다(김희숙, 2016). 단기적으로는 

개발협력 사업이 성과를 거두었다고 평가할 수 있으나 

장기적으로는 공동체의 유지와 지속가능성에는 해악을 

끼치는 경우를 상기할 필요가 있다. 특히 제주의 공유 

모델인 가축은행과 목축 그리고 해양 공유재 이용의 경

우 공동체 경제로 운영되어야 하는 특성으로 개발도상

국에 전수할 경우 지역 주민들의 협력과 조직체 구성이 

필요하기 때문에 주의를 요구하며, 지방정부의 개발협

력은 단기적인 결과를 지향하기보다 지역 간 교류와 상

호학습을 통한 현지 상황에 대한 이해가 충분히 이루어

질수록 성과를 낼 수 있을 것이다(Wagner, 2018).

국제사회의 SDGs 목표는 공여국이나 수원국 모두 민

관협력 형태로 NGOs와 시민단체의 참여를 확대하여 효

율성과 전문성을 높이려 노력하고 있어 제주도를 포함

한 지방정부 ODA는 수원 개발도상국의 경우 지방자치

정부가 정립되지 않은 경우가 많아 더욱 현지 협력 체제

를 구축하는 지원이 선행되어야 한다. 공여 지역의 경우

도 지역 내 다양한 지식과 기술 그리고 인력을 조달하는 

기관, 단체와 협력 체제는 중요한데, 제주도의 경우 국제

개발협력 전문성을 갖춘 지역 코이카사무소인 제주국제

개발협력센터가 있어 개발협력 사업의 발굴과 기획 그

리고 실행에서 전문성 제고를 위한 협업이 중요하며 국

제개발협력위원회와의 연계 또한 진전시킬 수 있으며

(신만식 등, 2017), 이는 지방정부 ODA 간의 조율과 수

합으로 이어져 국가 ODA의 규모가 커지는 효과도 거둘 

수 있다.

5. 지방정부 ODA 제언

지방정부 개발원조는 선진 공여국에서도 1990년 말부

터 본격적으로 시행되었고, 한국은 2010년 OECD DAC 

회원국이 된 이후 국가 차원의 공적개발원조 참여와 

2016년부터 시행된 SDGs와 더불어 지방정부 ODA가 본

격화 되었으나 아직 초기 단계로 해외와 국내의 모범 사

례를 통해 발전 방향을 모색해야 한다. 우선 규모면에서 

OECD DAC 회원국은 지방정부 ODA 예산이 국가 전체 

ODA 예산에서 약 4%의 비중을 차지한다. 반면 한국은 

총소득 대비 ODA 비율이 0.15%로 증액이 요구되는 상

황이며, 이 중 지방정부 ODA는 1% 전후로 중앙과 지방 

정부 모두 ODA 예산을 늘리는 노력이 필요하다. 양적 

규모의 확대와 더불어 지방정부 ODA는 아직 초기 단계

로 질적 측면의 개선을 또한 고려할 필요가 있다.

지방정부 ODA를 사업 대상 선정, 집중 분야, 전달 수

단 측면에서 고려해 보면, 우선 ODA 대상 선정에서 기

본적으로 국제사회는 최빈곤 국가와 저소득 국가에 대

한 지원을 강조하고 한국 정부가 지정한 중점개발협력

대상국을 참고할 필요가 있다. 제주도의 자매, 우호 도

시 중 개발도상국 지위로 개발협력을 필요로 하는 지역
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을 선정할 때 국제사회, 중앙 정부의 전략을 고려하며 

교차 지역을 ODA 대상 우선순위를 정하고, 이들 지역의 

수요에 기초해 사업을 발굴하는 과정을 거치는 것이 바

람직할 것이다. ODA 집중 분야 측면에서는 지방정부 

ODA의 약점으로 지적되는 개발원조의 분절화 문제를 

고려해야 한다. 현재 지방정부는 자신들이 강점을 가진 

분야를 중심으로 사업을 선정하고 자신들만의 특화된 

ODA 사업을 추진하는 성향을 보인다. 일부 지방정부의 

경우는 ODA 사업이 개발도상국 빈곤 감소보다 성과위

주의 사업과 교류를 우선시하고 있어 개선이 필요하다. 

중앙정부와의 조율을 통해 일관성을 확보하기 위해서는 

정부에서 중점협력대상국을 대상으로 수립한 국가협력

전략(Country Partnership Strategy)를 참조하며 수원측

과 협업을 통해 사업 분야를 발굴하고 협상하는 과정을 

거칠 필요가 있다.

개발협력 접근은 보편적으로 지역별로 비교우위가 있

는 특정 분야에 초점을 맞추는 방식과 지역 단위, 특히 

자매결연, 우호 지역의 여러 분야에 대한 전반적인 협력

과 지원 방안 모색하는 방식을 고민해 볼 필요가 있다. 

오랜 지방정부 개발협력 경험이 있는 유럽의 국가들은 

근래 들어 지역 단위의 교류에 기초해 지식과 정보 교환 

그리고 동료 학습을 통한 공적 그리고 비공적 개발원조 

사업을 추진을 지향하는 모습이다(정상희·임소진, 2018; 

Marta, 2019). 공여측 지방정부는 지역 내 다양한 서비스 

공급을 실제 담당하는 운영 경험을 가지고 있어 수원 지

역의 공동체 및 주민들에게 서비스를 제공하는 능력과 

더불어 효과성을 확보할 수 있고, 개발도상국 SDGs 달

성에 실질적 도움을 줄 수 있을 것이다(OECD, 2020). 일

부 지방정부 입장에서 특화할 필요가 있는 경우 대다수 

개발도상국 지역에서 필요로 하며 한국의 중점협력대상

국에서 공통적인 협력 분야로 제시되는 물 관리 및 보건

위생, 교통, 지역개발, 교육에서 적합 분야를 찾는 것도 

중앙정부와의 역할 분담 측면에서 바람직할 것이다. 초

기 다양한 행정과 공공 서비스 제공, 수자원 관리와 이

용, 지역(농촌)발전, 관광과 연계한 소득 사업 등에서 시

작해 점진적으로 개발도상국의 지역 상황 이해를 높이

며 지식 교류와 동료학습(peer-to-peer-learning)을 통해 

사업 분야를 확장하는 것도 지속가능성을 높이는 방안

이 될 수 있다.

ODA 전달 수단은 재정 지원 형태로 일방적으로 이루

어지는 모습이 보편적인데, 점진적으로 호혜적 기회를 

확대하는 방향으로 발전시키는 것이 SDGs의 목표에 부

합하는 접근일 것이다. 재정 지원 위주의 사업은 일회성, 

단절적으로 이루어질 가능성이 크고, 재원의 제약으로 

소규모 사업 중심의 진행, 원조 분절화와 중복 지원 그리

고 지역 편중에 따른 특정 지역의 소외로 불평등을 심화

시키는 등의 약점과 위협을 가지고 있다. 효과성과 관련

해 지방정부 ODA는 사업에 대한 사후평가 체계가 없는 

경우가 대다수이고, 다수의 사업도 단기 또는 일회성의 

형태로 진행되는 경우가 많아 결과(output)은 있지만, 

효과성 측면에서 보다 중장기적인 성과(outcome) 그리

고 지역에 미친 영향(impact)에 대해서는 그다지 고려하

지 않는 모습이다. 그러므로 사후평가를 진행하는 것은 

사업을 효과성과 지속가능성을 염두에 두고 진행하는 

데에도 도움을 줄 수 있다.

최근 개발원조는 자선적 해외원조에서 기회 제공의 

개발협력으로 변화하며, 지방정부 ODA의 경우 호혜적 

관계를 형성할 수 있는 전문기술보다 직접 경험에 기초

한 교류와 공유 활동에 기초한 협업을 강조한다. 이러한 

개발협력은 국가 차원의 정치적 영향을 피하고 공여와 

수원 측 지방정부와 관련 기관/단체 간 경험과 현지의 

수요에 기초한 사업을 협의를 거쳐 발굴하여 보다 실효

성을 높일 수 있는 강점을 가질 수 있으며 지속적인 진행

을 담보할 수 있다. 더불어 물적 지원보다 교류 활동의 

활성화는 현지 수요를 충족시키는 적절한 지원이 가능

하게 하고 공여측 지역주민에게는 개발협력에 대한 이

해와 참여를 유발해 세계시민의식을 높이는 현장 교육

의 기회를 직・간접적으로 제공한다. 지방정부는 주민 

대상 ODA에 대한 이해 증진 교육도 개발협력의 일부로 

고려할 필요가 있는데, 지역 주민의 개발협력에 대한 이

해는 ODA 재정의 확대로 이어질 수 있고, 개발협력과 

현지에 대한 이해는 개발협력의 효과성과 지속가능성을 

높이는 토대가 된다.

국가 차원의 공적개발원조에 더해 지방정부의 참여를 

강조하는 목적은 지역사회의 수요를 가장 효과적이고 

효율적으로 파악할 수 있다는 배경에 기초한다. 또한 지

방정부 ODA는 수평적으로 신뢰와 평등에 기반을 두고 

현실에 적정한 지식과 경험을 공유하기 때문에 지방정

부 간의 동료학습 효과 또한 가진다. 국가 차원의 공적

개발원조(ODA)는 전통적으로 부유한 국가가 빈곤한 국

가를 지원하는 하향식 접근이었으나, 지속가능개발목표

는 국가 차원과 더불어 지방정부의 참여를 강조하며 수
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직적보다는 수평적 개발협력의 방식을 강조한다. 지방

정부는 이러한 강점을 토대로 지역 단위에서 요구되는 

개발협력 사업의 발굴과 진행을 교류 활동을 통해 진척

시키는 지역 SDGs의 수립 및 달성에 가장 적합한 단위

로 고려된다. 지방정부 ODA는 실제 공공, 주민서비스를 

제공하는 경험을 개발도상국 지역과 공유하며 현지에서

의 효과성을 높이며 세계적 과제인 빈곤과 불평등의 문

제에 대한 기존의 오랜 국가 단위의 접근에 지역에 기초

한 보다 적실한 접근을 더하며 지속가능발전목표 달성

에 중요한 역할을 담당할 것이다.

IV. 요약 및 결론

개발도상국의 발전을 지원하는 개발원조는 최근 선진

국 중심으로 이루어져 왔던 북-남 구도에 새로운 공여국

이 더해지며 지원방식이 파트너십에 기초한 개발협력 

형태로 변화하고 있다. UN 주도의 SDGs는 기존 개발도

상국만을 대상으로 하던 개발목표를 모든 국가로 확대

하며 주요 행위자도 국가에 더해 지방정부와 시민단체 

등의 참여를 권장하고 있다. 지방정부는 자체 SDGs 수

립과 더불어 개발협력 사업으로 개발도상국의 SDGs 수

립과 실행을 지원하는 역할을 부여받으며 새로운 ODA 

주체로 등장하고 있다.

한국은 OECD 개발원조위원회에 가입한 지 오래되지 

않아 지방정부 ODA도 진행해야 하는 상황에 놓이며 해

외 경험을 비롯한 다양한 사례를 검토하며 지방정부 차

원의 강점을 살린 ODA 추진을 도모하고 있다. 국가 차

원의 개발원조는 개발도상국 빈곤 감소와 경제성장을 

지원하는 목표로 비교적 대규모의 재정 지원을 통한 하

향식 접근이 주를 이루지만, 지방정부는 지역발전을 위

한 기초적인 공공, 생활서비스의 제공을 목표로 지역 수

요에 기반한 비교적 소규모의 파트너십에 기초한 접근

을 위주로 한다. 지방정부는 실제 공공서비스를 제공하

는 기관으로 쌓은 지식과 경험을 수원 개발도상국 지역

과 교류를 통해 공유하며 기존 자매 지역의 관계를 보다 

실제적인 교류협력으로 발전시킬 수 있는 계기로 확대

할 수 있다.

지방정부 ODA는 OECD DAC 회원국의 경우도 1990년

대 말부터 본격적으로 시행했는데, 기본적으로 소득 대

비 높은 비율로 적극성을 보여주고 있으며, 지원 분야가 

특정 비교우위에서 점차 지역 전반의 수요에 부응하는 

범분야로 변화하고 있다. 특정 분야에 특화된 경우 법적 

제도를 마련해 안정적인 재원을 확보하는 모습도 보인

다. 지역간 교류와 협업을 활성화하며 개발협력은 공적

개발원조를 넘어 비공적개발원조로도 확대되어 지식과 

경험의 공유를 통해 동료학습을 진작시키는 상황으로도 

발전하고 있다. 유럽 국가의 지방정부 개발협력은 정부

와 더불어 시민사회의 관심과 참여가 높아 재정 확보와 

지속가능발전목표를 달성하는데 지방정부가 중요한 역

할을 하고 있다.

한국의 공적개발원조는 OECD DAC 회원국 중 규모나 

노력 면에서 아직 하위에 머물러 양적 확대를 권고 받고 

있으며, 지방정부의 경우 더욱 규모와 경험이 짧아 많은 

개선의 여지를 가지고 있다. 우선, 지방정부의 ODA에 

대한 이해와 전문성 부족은 실제 개발협력을 위해 사용

한 예산의 일부만이 중앙정부 계정에 포함되고, 각자의 

특정 분야와 홍보를 위한 활동이 우선되며 지방정부 

ODA의 분절화와 수원 지역에서의 중복문제가 나타나고 

있다. 지방정부 ODA 규모는 가장 큰 규모를 보이는 경

상북도마저 지역총소득 대비 극히 낮은 수준으로 재정 

확대가 필요한데, 장기적인 측면에서는 다양한 이해관

계 기관의 참여와 개발협력에 대한 주민 인식 고양이 토

대가 될 수 있다.

제주도의 경험 그리고 지방정부 전반의 상황에 비추

어 지방정부 ODA는 3가지 측면에서 개선 방안을 고려

해 볼 수 있다. 우선 대상 선정에서 국제사회 그리고 중

앙정부와의 조율을 위해 OECD DAC의 수원 대상국 그

리고 한국 정부의 중점협력대상국을 참고하며 지역별 

자매도시 등의 관계를 복합적으로 고려하며 지원 대상

의 우선순위를 매길 수 있다. 다음으로 사업 분야에서는 

보편적으로 지방정부는 특정 분야를 선호하는 경향을 

보이는데 공여측 중심의 잘 할 수 있는 분야와 더불어 

수원 대상 지역의 현지 수요를 조사하고 상호 협상을 통

해 활동을 구체화하는 과정이 필요하다. 이는 성과위주

로 진행된 기존의 개발원조 관행을 넘어서는 계기가 되

며 단기적 성과보다 지역 간 교류를 활성화시키며 접근

하는 노력이 필요하며, 이는 경험 공유를 통해 상호학습

의 기회로도 발전할 수 있다. 마지막으로 전달 수단에서

는 일방적 재정 지원이 주류를 이루었다면 점차 교류와 

현지 사업 발굴의 기회를 가지며 상호적 혜택을 누릴 수 

있는 분야와 활동을 찾는 노력이 필요하다.
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지속가능발전목표는 개발협력에 지방정부의 역할을 

강조하며 수평적 교류 활동을 통해 현지에 적합한 개발

원조를 진척시키며 효과성과 지속가능성을 높일 것으로 

기대한다. 지방정부의 개발원조 참여는 국가 차원의 노

력에 더해 공여, 수원 모두의 지역 SDGs의 수립과 달성

에 적합한 단위로 역할하고, 사업을 위한 지역 간 교류는 

개발협력에 대한 이해와 시민의식을 높이는 계기가 되

어 모든 국가와 지역에서 추진해야 하는 SDGs의 달성에 

든든한 토대를 제공할 것이다.

註

1) 창립 회원국은 이탈리아, 일본, 프랑스, 캐나다, 독

일, 네덜란드, 포르투갈(1974년 철회, 1991년 재가

입)이었으며, 1961년 미국, 영국, EC, 1962년 노르

웨이, 1965년 스웨덴, 오스트리아, 그리고 1966년 

호주, 1968년 스위스가 가입하여 초창기는 발전된 

유럽 국가가 주축이었다.

2) 개발도상국가를 구분하는 소득 수준은 2018년 기

준 일인당 국민총소득이 저소득은 $1,005이하, 중

저소득은 $3,955이하, 상중소득은 $12,235이하이

며, 최빈국은 낮은 소득과 더불어 인적자본과 경제

-환경이 취약한 상황을 반영한 구분이다. 중저, 중

상 소득국에는 국가가 아닌 지역도 포함되어 범주

는 해당 국/영토로 표기한다.

3) SDGs는 지방정부 외 민간단체 그리고 재원 확대 

차원에서 민간 기업의 참여까지도 권장하고 있는

데, 민간 재원의 영입과 기업의 참여 확대는 공적

개발원조를 신자유주의화한다는 비판을 받는다

(Overton and Murray, 2020).

4) 사례 3 지역은 OECD(2018b)에서 유럽의 분권화된 

개발협력을 다룬 자료집에서 한국 그리고 제주도 

지방정부 ODA에 적합한 사례로 고려할 수 있는 지

방자치단체 내 시민사회의 개발협력에 대한 주도적 

역할, 물 공급 관련 개발협력 지원, 그리고 지역 간 

교류를 통해 서로 정보를 공유하며 협력 분야를 찾

아가는 형태를 뽑았다.

5) OECD DAC은 회원국의 공적개발원조 사업/활동에 

대한 회원국 간 동료평가를 4~5년 단위 주기로 시

행한다. 한국은 2012년에 이어 2017년 두 번째 동

료평가를 받았다.
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