
1. 서론

1990년대이후본격적으로진행된글로벌화의영향

으로도시와지역이국가의경제성장을촉진하는핵심

주체로부상하였는데, 도시와지역이이러한기능을충

분히발휘하기위해서는국가에의한정책틀이나제도

구축이 필수적이라는 주장이 제기되었다(Scott, 2008).

1970년대까지만 해도 서양 국가들은 공간적 케인스주
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요약: 본연구는 1960년대이후 2010년대에이르기까지일본국토정책의기조가어떻게전환되었는지규명함을목
적으로한다. 정성적분석에편중되어있는기존연구의한계를극복하기위하여본연구는 1962년~2019년의도도부
현별행정투자실적을바탕으로공공투자액의 IPA지수를산출하여공공투자전체와 7개사업부문의시공간적분포
를분석함으로써일본국토정책의기조전환을검토하였다. 분석의결과, 1990년대까지는토건국가에의거한국토균
형발전지향의일본식공간적케인스주의가지배적이었으나, 2000년대이후도쿄도에대한공공투자의공간적선택
성이뚜렷이강화되면서도시입지정책으로대표되는신자유주의적공간전략이전개된것으로나타났다. 동시에농
림수산, 국토기반, 육상교통기반사업등에서는지방권지향및기반정비형공공투자가지속되어, 일본국토정책의
기조전환은토건국가에의거한일본식공간적케인스주의의완전한방기가아니라신자유주의적공간전략과의중
첩과정으로이해될수있음을시사한다.
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Abstract: This study assesses whether Japan’s national land policy has moved from construction state–based
spatial Keynesianism aimed at balanced development to a neoliberal spatial strategy that selectively supports globally
competitive urban regions. Using administrative investment reports for Japan’s 47 prefectures (1962–2019), we
construct an IPA index and analyze spatio-temporal patterns for total public investment and seven project categories.
The results indicate that from the 1960s through the 1990s Japan practiced a Japanese-style spatial Keynesianism
that redistributed resources to mitigate regional disparities. Since the 2000s, however, Tokyo’s IPA index has risen
sharply while other prefectures have converged toward the national average, signaling stronger spatial selectivity
consistent with an urban locational policy. Meanwhile, investment in agriculture, forestry and fisheries, national land
infrastructure, and land transport continues to show rural-oriented and basic-infrastructure features. Overall, Japan’s
shift reflects not a full abandonment of spatial Keynesianism, but an overlap between balanced-development
investment and a selective neoliberal strategy focused on specific urban regions.
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다무라 후미노리

의라고불리는정책기조아래국토공간을단일스케일

로간주하고균등발전을도모하는공간정책을펼쳤다.

그러나 1980년대에글로벌화가점차그모습을드러낸

이후국경을초월한자본활동이확대되면서공간적케

인스주의는 위기에 노출되었다. 케인스주의 복지국가

들은이러한축적의위기를수정하기위하여국가경제

성장을 추동하는 주체로서의 글로벌한 경쟁력을 지닌

도시와 지역에 대하여 정책을 선택적으로 집중시키는

신자유주의적 공간전략을 채용하였다(Brenner, 2004).

즉국토정책의전개가특정도시나지역에대한공간적

선택성(spatial selectivity)을반영하기시작하였다.

서구의 케인스주의 복지국가들이 1970년대에 축적

의위기에빠진것처럼, 일본도 1990년대초에버블경제

의붕괴라는위기를맞이하였다. 당시일본은공공사업

과감세를조합시킨재분배정책을통하여불충분한사

회보장을보충하고균등발전을도모하는토건국가(ジ

ェラルド·カーティス·石川真澄, 1983; 永廣顕, 2014)를

정책기조로삼아국토정책을전개하였다. 이러한토건

국가는 일본식의 공간적 케인스주의(中澤秀雄, 2019,

273)라는 평가를 받았으나, 서구의 케인스주의 복지국

가와마찬가지로자본축적의한계에직면하게되었다.

이러한 상황에서 서구의 케인스주의 복지국가처럼

1990년대이후일본의국토정책기조도토건국가에의

거한 국토균형발전을 포기하고 도시와 지역을 성장의

원동력으로 간주하는 신자유주의적 공간전략으로 전

환되었다는지적들이제기되었다. 그러나한편으로그

러한주장들의대부분은정책사나제도사분석을통한

정성적 연구에 여전히 국한되어 있다. 즉 일본 국토정

책의기조전환을분석하기위하여정량적분석을포함

한보다다양한유형의실증연구가필요한상황이라고

할수있다.

이러한문제의식을바탕으로본연구는 1960년대이

후 2010년대에이르기까지일본국토정책의기조가어

떻게전환되었는지규명함을목적으로한다. 서양의케

인스주의 복지국가들의 국토정책기조가 공간적 케인

스주의로부터 신자유주의적 공간전략으로 전환된 것

처럼, 과연일본의국토정책역시신자유주의적전환을

경험하였는가? 이를규명하기위하여국토정책의수행

결과인공공투자에대한분석을진행하고, 국토정책의

기조 전환이 발생한 시기 및 국토정책의 특정 도시·지

역에대한공간적선택성의유무를도출하고자한다.

2. 선행연구 검토

1) 국토정책의 기능과 국토정책 수행 결과로서의
공공투자

Scott가 지적한 것처럼 글로벌한 경쟁 구도 아래 경

제성장을 견인하는 도시와 지역의 경쟁력을 담보하기

위해서는 정책적 지원이 필수적이다(Scott, 2008). 국토

정책은이러한정책적지원기능을담당하는핵심정책

영역 가운데 하나이다. OECD(2025)에 따르면 국토정

책이나국토계획은토지이용을조율하고사회적·경제

적복지를최적화하는수단으로향후의활동과공공투

자의방향성을제시한다. 더구체적으로국토정책은공

공투자의지역별배분, 균등발전을위한투자와공간선

택적투자사이의양자택일을욕구하는선택구조를가

시화시킨다(Tsukamoto, 2012).

일본에서도 국토정책은 공공투자의 지역별 배분을

결정하는중요한지침으로작용하였다(矢田俊文, 1995,

1996, 1999; 山﨑朗, 1998). 공공투자는균형발전을지향하

는국토정책및그근간을이루는국토계획의정책목표를

달성하기 위하여 중요한 수단으로 동원된다(森裕之,

1997). 이러한공공투자는국토정책이공간상에서수행

된결과이자, 국토정책의공간적선택성의결과로정의

할수있다.

2) 서구 국가의 정책기조 전환과 국토정책

제2차세계대전종전이후약사반세기동안포디즘의

전성기로평가받는시기가서구자본주의국가에서전개

했는데이를뒷받침한것이케인스주의정책이었다. 케

인스주의에 의거한 케인스주의 복지국가는 정부의 통

제아래재화와서비스의제공을비롯하여완전고용과

최저임금, 안전한 노동환경, 저소득층에 대한 소득 이

전등을보장하는여러제도를포괄한국가를의미한다

(Knox and Pinch, 2010, 24-25). 1930년대 이후 이러한 대

열에영국이나미국, 스웨덴등의국가들이합류하기시

작하였으며, 제2차 세계대전 이후 케인스주의 복지국

가는선진공업국가들의주된경제규제모델(model of

economic regulation)로자리를잡았다(Martin and Sunley,

1997, 868).

케인스주의복지국가는제2차세계대전이후국토의

불균등 발전을 시정하기 위하여 공간적 케인스주의

(spatial keynesianism)를국토정책의기조로삼았다(Martin

and Sunley, 1997; 丸山真央, 2012). 공간적케인스주의는
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국민경제의공간적불균등발전완화와경제성장을위

하여국가가채용한일련의제도들과조정전략이다(中

澤高志, 2020, 69). 공간적케인스주의아래추진되는국

토정책을 통하여 서구의 케인스주의 복지국가에서는

사회복지와공공서비스의제공, 그리고산업입지의조

합으로각지역의생활수준및고용기회균등화가도모

되었다(Brenner, 2004, 2019).

그러나글로벌화의확대와함께자본활동이점차국

민국가라는지리적스케일을초월하게된결과, 국가는

기존의 스케일적 접근만으로는 그 의도대로 자본축적

을이루지못하게되었다. 국토공간이라는무대에서균

등발전을지향하는공간적케인스주의가위기에직면

하자, 케인스주의복지국가들은이에대응하기위하여

글로벌경쟁시대에서경제성장을주도하는주체를기

존의국가로부터도시및지역으로전환시켰고, 한계에

부딪힌 공간적 케인스주의 대신 신자유주의적 공간전

략을채용하였다(Brenner, 2003, 2004; Swyngedouw, 1997).

신자유주의적공간전략은글로벌경쟁구도에서경

제성장을이루기위하여, 국가스케일의경제성장을상

정했던기존의공간적케인스주의와는달리, 도시와지

역에핵심적지위를부여하였다. Brenner는이러한국가

경제성장을 위한 국토공간의 스케일 재편을 설명하기

위하여 ‘국가리스케일링(state rescaling)’을 제시하였다.

Brenner는 국가 내에서, 그리고 국가를 통하여 작동하

는사회세력들의사회-공간적상호작용에따라국토공

간이사회적으로구성됨과동시에, 이러한과정을통하

여재편되는것으로보았다(Brenner, 2004). 특히자본축

적과위기형성의연속적순환에따라국토공간이스케

일편성의변화를경험할때국가공간전략이영향력을

행사하면서스케일을재편하는데, 이러한과정을국가

리스케일링의특징으로보았다(Brenner, 2019).

국가리스케일링을통하여경제성장을견인하는공간

적스케일이국가로부터도시및지역으로재편된결과,

서구국가들은글로벌한경쟁력을지닌특정도시나지

역에공공투자나맞춤형정책을집중시키는전략을취

하게 되었다. Brenner는 이처럼 글로벌한 경쟁력을 지

닌특정도시나지역에공공투자나맞춤형정책을집중

시키는 공간정책으로 ‘도시 입지 정책(urban locational

policy)’을 제시하였다. 즉 1970년대이후서구국가들의

국토정책은 공간적 케인스주의로부터 도시 입지 정책

으로 대표되는 신자유주의적 공간전략으로 명확하게

전환되었다(Brenner, 2004, 2019).

3) 일본의 정책기조 전환과 국토정책

한편서구국가들을중심으로관찰된국토정책의기

조전환, 즉신자유주의적정책기조로의전환이일본에

서도발생하고있다는주장이비판적지리학자나도시

연구자를중심으로이어지고있다. 일본에서는 1980년

대에들어신자유주의가대두하기시작했다. 대처리즘

이나 레이거너믹스로 대표되는 신자유주의의 흐름은

1982년부터 1987년에걸쳐내각을조직한나카소네야

스히로(中曾根康弘) 정권에의하여공기업민영화나규

제완화 등의 방식으로 도입되었다(大田英明, 2021; 山

﨑孝史, 2013). 이어서 2001년부터 2006년에 걸쳐 집권

한 고이즈미 준이치로(小泉純一郎) 총리는 “성역이 없

는구조개혁(聖域なき構造改革)”이라는구호아래제2

의신자유주의기를펼쳤다. 우편사업이나도로관련공

단, 행정 서비스 부문의 민영화 등으로 대표되는 공공

영역의민간으로의이양과지방분권을중심으로한신

자유주의적 정책기조가 일본에서도 선명하게 나타났

다(大田英明, 2021).

이러한맥락에따라서구의케인스주의복지국가처럼

일본의국토정책역시정책기조가신자유주의로전환되

었다는 지적들이 제기되었다(川上征雄, 2023; 小田清,

2007; 瀬田史彦, 2021; 中澤秀雄, 2019). 국가리스케일링

의관점에서일본수도권의도시정책을고찰한도시연

구자인 사이토 아사토(齊藤麻人)에 따르면, 1990년대

중반 이후 세계도시 도쿄의 지위가 위협을 받게 되자,

일본정부는 이를 재생시키기 위하여 다양한 신자유주

의적 국토정책들을 전개하였다. 이러한 국토정책들은

주로도쿄중심부에특정경제기능을집중시키고이를

뒷받침하는거주및소비환경정비의형태로이루어졌

는데, 이러한 스케일적 과정을 Brenner가 제시한 도시

입지 정책의 표출로 해석하였다(齊藤麻人, 2014). 또한

우에노준코(上野淳子) 역시고이즈미구조개혁에따른

국가 스케일의 재분배 기능 축소, 도쿄에 대한 맞춤형

정책의적용과공공투자의도쿄에대한선택적집중등

을 거론하면서 일본 국토정책기조의 신자유주의적 전

환을주장하였다(上野淳子, 2010).

그러나이처럼일본국토정책의기조전환을논한선

행연구들은주로정책사나제도사분석을통한정성적

접근에편중되어있는실정이다. 주로신자유주의적성

향을 띤 정책들의 도쿄에 대한 공간 선택적 적용에 초

점을두며, 제도적으로는도쿄와동일한정책이적용될

수있는도쿄이외의도시나지역들을분석대상에서제

– 69 –



다무라 후미노리

외되었기 때문에 관계론적 차원에서의 한계에 노출되

어있다.

또한 Brenner가제시한것처럼신자유주의적공간전

략으로서의도시입지정책의특징은특정도시나지역

에 대한 맞춤형 정책과 함께 공공투자의 공간 선택적

투입에 있다. 우에노 준코(上野淳子, 2010)는 정책기조

전환을 도출하기 위하여 신자유주의적 국토정책의 주

요수단인도시입지정책을통하여나타나는공공투자

의변화에주목하여공공투자에대한분석을수행하였

는데, 도쿄 이외의 지역과 비교하여 도쿄에 대한 공공

투자의공간적선택성이강하게나타나있음을주장하

였다. 다만 우에노 준코의 연구도 도쿄보다 높은 비율

의공공투자를차지한홋카이도(北海道)에대하여평가

하지 않았다는 점, 도쿄를 제외한 기타 지역들과 도쿄

와의 관계를 제시하지 못하였다는 점, 분석의 대상 기

간이 1996년부터 2005년까지의 짧은 기간에 제한되어

있어장기적인경향을파악하지못하였다는점등을한

계로제시할수있다.

이처럼일본의국토정책기조전환에관한연구는사

례자체도제한적이지만, 분석방법의정책사적, 제도사

적접근에대한편중이나데이터활용상의한계를보이

고있다. 따라서본연구는일본의국토정책기조전환을

논한기존연구의성과를검증하는차원에서도일본의

공공투자에대한시공간적분석을수행함으로써기존의

정성적연구에의하여제시된것처럼일본국토정책이

신자유주의로의기조전환을경험하였는지규명하고자

한다. 이를위하여다음과같은분석방법을채용한다.

3. 분석자료 및 분석방법

1) 분석자료

본연구는앞서검토한것처럼일본의공공투자가국

토정책수행의결과라는관점에입각하고, 공공투자가

국토공간상에서 전개된 양상을 통하여 일본 국토정책

의 기조 전환을 포착하고자 한다. 이를 위하여 일본의

공공투자액을 지수화하여 분석을 진행한다. 활용하는

공공투자데이터는일본총무성이매년도공표하는도

도부현(都道府県)별행정투자실적보고서(行政投資実
績報告書)를 통하여 수집한 1962년도부터 2019년도까

지의행정투자실적액이다.

일본의 행정투자는 1960년에 책정된 국민소득배증

계획(国民所得倍増計画)에서처음으로공적으로사용

된 개념이다(小泉允圀, 1978, 139). 국가예산으로 수행

된공공투자및지방공공단체의단독사업투자등을포

함하며, 공적부문에의하여수행된공공투자(内閣府政

策統括官, 2002, 5)로이해할수있다. 즉국가나지방자

치체에의하여수행된도로나주택, 공업단지, 문화교육

시설등사회자본정비에대한투자로서시설을정비하

기위한사업비(용지비및보상비등포함), 시설의유지

보수비(사업비지출과관련된인건비, 여비, 운영비등),

시설정비를위한계획조사비가포함된개념이며, 대체

적으로 국민총지출의 공적총자본형성(公的総資本形

成)에해당한다(日本政策投資銀行, 2007).1)

행정투자 실적액의 기초자료는 행정투자실적 총액

과대체적으로행정투자실적액의약 90%를차지하고

하위 17개사업2)으로구성된일반사업, 그이외에는공

영기업 등 여섯 개 사업으로 구성된다. 본 연구에서는

행정투자실적 총액과 행정투자실적의 핵심사업으로

평가할수있는일반사업의데이터를활용하여분석을

진행하였다. 17개하위사업으로구성된일반사업은하

위사업의 속성에 따라 국토기반, 농림수산, 육상 교통

기반, 광역 교통기반, 도시기능, 후생복지, 문화교육시

설이라는 7개사업으로통합적으로재분류하고분석을

수행하였다.

2) 분석방법

다만이러한행정투자실적의절대액을그대로분석

에활용할경우, 우에노준코(上野淳子, 2010)의연구를

통하여드러난것처럼면적이넓은홋카이도나인구집

중이진행된도쿄도등대도시지역에서상대적으로높

은 금액이 나타나기 마련이다. 또한 이러한 한계를 회

피하기 위하여 도도부현별 공공투자액을 도도부현별

면적이나인구로보정하여단위면적당및단위인구당

공공투자액을 활용하였을 경우에도, 인구밀도가 높고

면적이좁은도쿄도나오사카부등도도부현에서단위

면적당공공투자액이높게나타나며, 인구밀도가낮고

면적이넓은홋카이도와같은도도부현에서단위인구

당공공투자액이높게나타나기마련이다.

이러한분석상의한계를회피하기위하여본연구는

나카노 히데오(中野英夫, 1999) 및 니와 다카노리(丹羽

崇哲, 2008)를참고하여연도별도도부현별행정투자액

을 도도부현별 인구 및 면적으로 보정한 다음, 보정한

값을전국평균이 1.00이되도록조정하여분석에활용

하였다. 본 연구에서는 이처럼 산출된 지수를 편의상
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IPA지수로지칭한다.3)즉일본의광역지자체인 47개도

도부현별로연도별4), 7개사업별및사업전체의 IPA지

수의변화를추적함으로써일본국토정책의기조전환

유무를규명하고자한다.

4. IPA지수의 변화로 본 일본 국토정책 
기조의 전환

일본행정투자의일반사업을구성하는 17개사업을통

합적으로재분류한 7개사업의 IPA지수를분석한결과,

지방권지향공공투자, 다극형에서일극형으로변화한

공공투자, 기반정비형공공투자라는세가지유형이드

러났다. 여기서는 공공투자 전체 및 세 가지 유형별로

IPA지수에 대한 분석을 수행하고 일본 국토정책의 기

조 전환 및 이로 인하여 드러난 공간적 선택성의 변화

를제시하고자한다.

특히본장에서는 2000년대이후도쿄도중심의공간

적 선택성 강화라는 신자유주의적 공간전략의 전개와

지방권 지향 공공투자의 지속이라는 공간적 케인스주

의의병존이사업별분포의차이로서어떻게관찰되는

지에주목한다. 다시말해, IPA지수의변화는국토정책

기조가단일한원리로전환되었다기보다, 사업성격에

따라상이한배분원리가병렬적으로작동하는중첩양

상으로나타날수있음을전제로해석한다.

1) 전체 공공투자의 시공간적 특성

일본정부가 수행한 공공투자 전체의 IPA지수를 보

면그특성상 1962년부터 1990년대까지의시기(전반기)

와 2000년대 초반 이후 시기(후반기)로 구분되는 모습

이포착되었다. 이러한시기구분은, 전반기에는국토균

형발전목표하격차축소를도모한분산적배분이상대

적으로 강하게 작동한 반면, 후반기에는 특정 도시 및

지역(특히 도쿄도)에 대한 선택적 집중이 강화된 양상

이드러났다는점에서국토정책기조변화의실증적징

후로해석할수있다.

일본최초의국토계획으로, 국토균형발전지향의국

토정책의기틀을마련한제1차전국총합개발계획(全国

総合開発計画, 전총계획)이책정된지 3년이지난 1965

년에는 도쿄도(東京都) 및 도쿄도와 함께 수도권을 구

성하는가나가와현(神奈川県), 간사이(関西) 지방의중

심지인오사카부(大阪府) 및오사카부와인접되어있는

효고현(兵庫県)이나와카야마현(和歌山県), 주부(中部)

지방의 중심지인 아이치현(愛知県)의 IPA지수가 높게

나타났다. 특히 도쿄도는 3.64, 오사카부는 3.01의 IPA

지수를 기록하면서 전국 평균치의 3배가 넘는 수준의

공공투자가집중적으로수행되었다. 한편이러한지역

을제외하고혼슈(本州)의대부분이나규슈(九州) 지방,

시코쿠(四国) 지방에서는전국평균을밑도는 0.50~0.80

수준의 IPA지수를기록하였다.

다만이러한 IPA지수의지역간격차는 1960년대중

반이후 1980년대초에걸쳐축소경향을보이게되었다.

가장 높은 IPA지수를 보였던 도쿄도는 지속적인 축소

경향을 보였으며, 1979년에는 2.17로 축소하였다. 오사

카부의 경우도 1981년에 1.65까지 하락하였다. 또한 아

이치현의 IPA지수 역시 1965년에 1.54를 기록한 이후

축소세로 돌아서면서 1981년에는 전국 평균과 근접한

1.07까지축소하였다. 한편기존에는낮은수준에머물

렀던 지방권을 중심으로 IPA지수가 상승한 결과 기존

에 상대적으로 높은 IPA지수를 기록하였던 지역과의

격차가 축소되었다. 1965년에는 1.00 미만의 값을 보인

31개도도부현중 0.75 이상 1.00 미만을기록한도도부

현은 17개, 0.50 이상 0.75 미만은 12개, 0.50 미만도 2개

존재했으나, 1980년에는 0.75 이상 1.00 미만이 24개, 0.50

이상 0.75 미만은 6개, 0.50 미만을 기록한 도도부현이

없어지면서지방에위치한도도부현의 IPA지수가전국

평균치로수렴되어가는양상이관찰되었다.

이러한 IPA지수의지역간격차축소는 1962년의제1

차전총계획책정이후제4차전총계획(1987년~1998년)

에걸쳐일본의국토정책이국토라는공간적스케일에

서 균형발전을 추진한 결과로 해석할 수 있으며, 나카

자와 히데오(中澤秀雄, 2019: 273)에 의한 일본식 공간

적케인스주의의실천이라는평가와도맥을같이한다.

다만이처럼 IPA지수를통하여관찰된균형발전지

향의국토정책기조는 2000년대에들어큰변화를겪게

되었다. 1998년에책정된제5차전총계획이본격적으로

추진된 2000년대초반이후전국에서유일하게도쿄도

의 IPA지수만지속적인상승세를보이게되었으며, 기

존에상대적으로높은 IPA지수를기록하였던오사카부

나 아이치현과 같은 지역들의 IPA지수가 지속적으로

하락하면서 도쿄도를 제외한 지역들이 수렴되어 가는

양상이 나타났다. 특히 2000년대 중엽 이후 도쿄도의

IPA지수는지속적으로상승하고 2019년에는 1960년대

와동등한수준인 3.28을기록하였다. 이러한현상은글
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로벌한경쟁력을지닌특정지역으로서의도쿄도에대

한 공간적 선택성의 강화로 해석할 수 있으며, Brenner

가 제시한 신자유주의적 공간전략으로서의 도시 입지

정책의 도쿄도에 대한 적용으로 평가할 수 있다. 이러

한분석결과는선행연구(川上征雄, 2023; 小田清, 2007;

瀬田史彦, 2021; 中澤秀雄, 2019)가주장하였던일본국

토정책의신자유주의적전환과부합한다.

다만이러한변화는전체공공투자의분포에서확인

된 것이며, 실제로 어떠한 사업이 도쿄도 중심의 공간

적선택성을강화하고, 반대로어떠한사업이지방권지

향을 유지하는지는 사업별 분석을 통하여 구체적으로

확인할필요가있다. 이하에서는이러한사업별분포차

이를 통하여 신자유주의적 공간전략과 공간적 케인스

주의의병존양상을보다직접적으로검토한다.

2) 지방권 지향 공공투자

농림수산사업및국토기반사업은지방권을중심으
로 높은 IPA지수를 기록하였다. 그림 2에 나타난 것처
럼 농림수산 사업은 1962년부터 2019년까지 도쿄도나
오사카부, 아이치현을중심으로한대도시권에서일관
적으로 전국 평균치를 밑도는 낮은 수준의 IPA지수를
기록하였다. 반면규슈지방이나주고쿠(中国)지방, 시
코쿠 지방, 도호쿠 지방에서는 대체로 전국 평균치 이
상이나 전국 평균치에 근접한 IPA지수를 유지하였다.

이러한 공간적 선택성을 볼 때, 농림수산 사업은 전형
적인지방형공공투자의유형이라고평가할수있다. 농
림수산사업의이러한지방권지향분포는, 2000년대이
후도쿄도중심의공간적선택성이강화되었다는서술
과 병치될 때, 국토정책이 단일한 선택적 집중 원리로
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만재편된것이아님을보여준다.

또한치산치수와해안보전, 재해복구사업으로구성

된 국토기반 사업 역시 1962년 이후 태평양 연안 지역

을 중심으로 상대적으로 낮은 수준의 IPA지수를 기록

하였다. 이러한지역을제외한지방권에서는상대적으

로 높은 수준의 IPA지수를 보였다는 점에서 국토기반

사업도 농림수산 사업과 마찬가지로 지방권을 지향하

여 공공투자가 투입되었음을 알 수 있다. 다만 국토기

반 사업의 경우 사업 성격상 지진이나 수해 등 대규모

자연재해의피해를본지역에대하여일시적으로공공

투자가집중되는모습을관찰할수있다. 예컨대그림 3

의 국토기반 사업(2019년)에서 이와테현(岩手県)이나

미야기현(宮城県), 후쿠시마현(福島県)에서 상대적으

로높은 IPA지수가기록된것은 2011년에도호쿠지방

을중심으로발생한동일본대지진의부흥사업의영향

으로 해석할 수 있다. 이처럼 농림수산 사업 및 국토기

반사업은지방권을중심으로수행된전형적인공공투

자로평가할수있다.

3) 다극형에서 일극형으로 변화한 공공투자

도시기능사업은다극형에서일극형으로변화한공

공투자의전형적사례로평가할수있다. 1965년시점에
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그림 2. 농림수산 사업 IPA지수 변화

그림 3. 국토기반 사업 IPA지수 변화
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서는 도쿄도의 6.49을 비롯하여 오사카부가 5.37, 가나

가와현이 3.18, 아이치현이 2.05를기록하는등 3대도시

권에 위치한 도도부현을 중심으로 상당히 높은 IPA지

수를 기록한 반면, 기타 지방권의 평균 IPA지수는 0.69

에머물렀다. 이러한흐름은 1970년대중엽까지이어졌

으나, 전체공공투자의 IPA지수를통하여확인한것처

럼 1970년대말부터 1980년대에걸쳐전총계획의영향

이드러나면서대도시들과기타지역과의격차가축소

되었다. 도쿄도 도시기능 사업의 IPA지수도 1978년에

는 3.49까지 큰 폭으로 하락하고, 오사카부도 3.13으로

축소하는양상을보였다. 즉도시기능사업에서도전반

기에는격차축소를지향한분산경향이관찰되었는데,

이는 도시기능이라는 영역에서도 전총계획의 균형발

전기조가일정부분작동했음을의미한다.

이처럼 2000년대이전에는다극형양상으로보였던

도시기능사업도 2000년대에들어도쿄도에대한공간

적선택성을강하게보이기시작하였다. 도쿄도도시기

능사업의 IPA지수는 1990년대까지평균 5.68을기록하

였고, 2000년대 이후에는 5.51을 기록하면서 수치상으

로는축소세를보였다. 그러나다른지역의 IPA지수에

주목하면, 1990년대까지평균 3.48의 IPA지수를유지하

였던 오사카부는 2000년대 이후 2.38까지 평균치가 하

락하였다. 또한 가나가와현도 같은 시기에 2.70에서

2.13으로 하락하면서 도시기능 사업에서의 도쿄도에

대한 공간적 선택성이 2000년대에 들어 강화되었다는

평가가가능하다. 즉 2000년대이후의변화는도쿄도의

절대 수준만으로 설명되기보다는 오사카부나 가나가

와현등기존대도시들의상대적하락과결합하여도쿄

일극화라는형태로나타났다는점에서, 정책기조가특

정 도시 및 지역에 대한 공간적 선택성의 강화로 재편

되는양상을보다뚜렷하게보여준다. 이는선행연구가

지적한 일본 국토정책의 신자유주의적 전환과 정합적

으로이해될수있다.

문화교육시설사업및후생복지사업은 1962년이후

2대도시인도쿄도및오사카부에서높은수준의 IPA지

수를기록하면서공공투자가두개의극을중심으로공

간적선택성을보였다. 그러나 1970년대말이후도쿄도

와 오사카부의 IPA지수가 큰 폭으로 하락하면서 다른

지역과의격차가축소되었다. 예컨대후생복지사업의

경우 도쿄도는 1971년에 4.27을, 오사카부도 1975년에

3.23을 기록하였으나, 1980년의 도쿄도의 IPA지수는

1.53, 오사카부도 1.24까지큰폭의축소를보였다. 문화

교육시설사업의상황도마찬가지였다. 1974년에도쿄

도는 3.66, 오사카부는 4.03이라는 높은 값을 보였으나,

1979년의도쿄도의 IPA지수는 1.71, 오사카부는 1982년

에 1.94로축소하였다.

그러나그이후의상황에는차이가나타났다. 1980년

을계기로도쿄도의문화교육시설사업및후생복지사

업 IPA지수는 재차 상승세를 보였으나 오사카부는 오

히려다른지역과근접한위치에놓여졌다. 도쿄도의경

우 1990년에 3.71을기록한이후 2019년에 5.70이라는상

당히 높은 수준의 IPA지수를 기록하면서 이 기간에는

평균 2.88이라는높은수준의 IPA지수를유지하였으나,

오사카부의 경우 평균 1.67을 기록하였다. 1970년대부
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그림 4. 도시기능 사업 IPA지수 변화
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터 1980년대에걸쳐평균 2.65의 IPA지수를기록한오사

카였으나도쿄도와같은상승세를이어가지못하였다.

이처럼후생복지및문화교육시설사업은 1970년대

까지는 도쿄도와 오사카부라는 2대 도시에 대한 양극

적인양상으로공공투자가투입되었으나, 1980년대이

후오사카부의하락세가여실히드러난결과도쿄일극

형으로전환되었다. 즉, 도쿄도에대한두개사업의공

간적선택성이강화된것으로평가할수있다.

4) 기반 정비형 공공투자

광역교통기반사업은 1962년이후 2019년까지항만

법상의국제전략항만(国際戦略港湾) 등국제적항만및

도쿄국제공항이나나리타국제공항등국제공항이입지

한 지역을 중심으로 이루어져 왔다. 즉 대규모 공항의

입지가어렵고지리적으로항만의입지가불가능한내

륙부에서는높은수준의 IPA지수가나오기어렵다. 한

편국제공항이나국제항만의정비가진행될기회가많

은대도시등지역에서는특정시기에따라높은수준의

IPA지수를기록하게되는데, 1960년대에오사카국제공

항정비가진행되면서이시기에평균 3.0 이상의 IPA지

수를기록한오사카부등이이러한사례에해당한다.

한편도쿄도에대하여는상대적으로다소높은수준

의공공투자가투입되었음을알수있다. 1990년대까지

는 평균 IPA지수가 2.25로 나타났는데, 지속적으로 국
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그림 5. 후생복지 사업 IPA지수 변화

그림 6. 문화교육시설 사업 IPA지수 변화



다무라 후미노리

제공항및국제항만정비가진행되고있는오키나와현

(沖縄県)을 제외하면 이 시기에 도쿄도를 상회하는 도

도부현은전무하다. 2000년대에는도쿄도의광역교통

기반 사업의 IPA지수가 평균 4.74로 나타났는데, 도쿄

도의 광역적, 국제적 허브화를 위한 투자로 평가할 수

있다. 이는도시기능·후생복지·문화교육시설에서관찰

된도쿄도에대한공간적선택성과마찬가지로, 도쿄도

를국제적허브로재편하는방향에서공공투자가선택

적으로결집된양상을보여주며, 신자유주의적공간전

략의핵심구성요소로이해될수있다.

육상교통기반사업의경우, 1962년부터현재까지의

IPA지수평균치가 2.00을초월하는도도부현이도쿄도

밖에 없으나, 도쿄도도 2000년대 이후의 IPA지수 평균

치가 1.71로 머물렀으며, 국민들의 생활기반이라는 차

원에서 공공투자가 균형적으로 투입되어 있는 것으로

평가할수있다. 다만그림 7을보면도호쿠지방의태평

양 연안 지역이나 후쿠이현(福井県) 및 이시카와현(石

川県)에서비교적높은수준의 IPA지수를기록한것을

확인할 수 있다. 이는 동일본 대지진의 영향으로 피해

를입은도로망정비나후쿠이현및이시카와현을통과

하는 호쿠리쿠(北陸) 신칸센 정비의 효과로 해석할 수

있다. 이처럼기반정비형공공투자의공간적선택성은

주로인프라정비를요하는지역을중심으로나타난다.

5. 요약 및 결론

본연구는글로벌화의전개속에서서구의케인스주

의 복지국가들이 공간적 케인스주의로부터 신자유주

의적공간전략으로전환한것처럼, 일본국토정책역시

토건국가에 의거한 국토균형발전 기조를 벗어나 도시

와 지역을 성장의 원동력으로 간주하는 신자유주의적

공간전략으로 전환하였는지를 규명하고자 하였다. 이

를 위하여 1962년부터 2019년까지의 도도부현별 행정

투자 실적보고서를 바탕으로 공공투자액을 인구와 면

적으로보정한뒤전국평균 1.00이되도록조정한 IPA

지수를 산출하고, 공공투자 전체와 7개 사업을 대상으

로일본국토정책의기조전환과공간적선택성의변화

를시공간적으로분석하였다. 이는정성적연구에국한

되어 온 기존 논의의 한계를 보완하기 위한 것으로, 공

공투자라는국토정책수행결과를 IPA지수로지수화하

여정책기조전환과공간적선택성의변화를정량적으

로검증하고자한것이다. 분석의결과는다음과같다.

첫째, 전체공공투자의 IPA지수를통하여확인한것

처럼제1차이후제4차전총계획에이르는시기에는도

쿄도와오사카부, 아이치현등대도시권에서높은 IPA

지수를기록하였으나, 1970년대후반까지지방권의 IPA

지수가점차상승하면서지역간격차가축소되는양상

이나타났다. 이는국토라는공간적스케일을전제로한

국토균형발전 지향의 국토정책이 일본식 공간적 케인

스주의로실천되었음을보여준다. 그러나제5차전총계

획이본격적으로추진된 2000년대이후도쿄도의 IPA지

수만이 지속적으로 상승하고,오사카부와 아이치현을

비롯한 기타 도도부현의 IPA지수는 전국 평균치 수준

으로수렴하면서도쿄도에대한공공투자의공간적선
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그림 7. 광역 교통기반 및 육상 교통기반 사업 IPA지수(2019년)
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택성이여실히강화되었다. 이는글로벌한경쟁력을지

닌특정지역으로서의도쿄도에대한도시입지정책의

적용이라는선행연구의지적과부합하는결과이다.

둘째, 농림수산사업과국토기반사업은분석기간전

체에걸쳐도쿄도와오사카부, 아이치현등대도시권에

서는낮은수준의 IPA지수를, 규슈·주고쿠·시코쿠·도호

쿠지방등지방권에서는전국평균치이상또는전국평

균치에 근접한 IPA지수를 기록하였다. 특히 국토기반

사업의경우동일본대지진이후이와테현, 미야기현, 후

쿠시마현 등에서높은 IPA지수가나타난것처럼, 대규

모자연재해피해지역에대한재해복구사업이공간적

선택성을형성하였다. 이러한결과는농림수산사업과

국토기반 사업이 지방권을 중심으로 수행된 전형적인

지방권지향공공투자임을의미하며, 신자유주의적공

간전략이대두한이후에도일정범위에서공간적케인

스주의가지속되고있음을시사한다.

셋째, 도시기능사업과후생복지, 문화교육시설사업

은 다극형에서 일극형으로 변화한 공공투자의 전형적

인사례로나타났다. 도시기능사업은 1960년대에는도

쿄도와오사카부, 가나가와현, 아이치현등 3대도시권

에서 매우 높은 IPA지수를 기록하면서 기타 지역과의

격차가컸으나, 1970년대말부터 1980년대에걸쳐전총

계획의영향으로격차가축소되었다. 그러나 2000년대

이후에는오사카부와가나가와현등의 IPA지수가하락

한반면, 도쿄도는높은수준을유지하면서도쿄도에대

한공간적선택성이강화되었다. 후생복지사업과문화

교육시설 사업도 1970년대까지는 도쿄도와 오사카부

라는 2대 도시를 중심으로 양극적인 공공투자 구조를

보였으나, 1980년대 이후 도쿄도의 IPA지수만이 재차

상승하고, 2010년대에이르러서는도쿄일극형구조로

전환되었다. 이는후생복지, 문화교육시설, 도시기능사

업 전반에서 도쿄도의 글로벌한 경쟁력을 뒷받침하기

위한 신자유주의적 공간전략이 뚜렷하게 전개되었음

을보여준다.

넷째, 광역 교통기반 사업과 육상 교통기반 사업은

기반정비형공공투자의성격을선명하게나타냈다. 광

역 교통기반 사업은 국제전략항만과 국제공항이 입지

한지역을중심으로높은 IPA지수를기록하였으며, 특

히도쿄도는 2000년대이후평균 IPA지수가크게상승

하여광역적·국제적허브화를위한공공투자가집중되

었다. 한편육상교통기반사업은도쿄도의 IPA지수가

상대적으로높았으나, 전반적으로는국민의생활기반

이라는 성격에 걸맞게 균형적인 공공투자가 이루어진

것으로 평가할 수 있다. 또한 동일본 대지진 피해 지역

과호쿠리쿠신칸센정비가진행된후쿠이현및이시카

와현등에서일시적으로높은 IPA지수가관찰된것은,

재해복구와신규인프라정비가기반정비형공공투자

의공간적선택성을형성한다는점을보여준다.

이상의 분석 결과를 종합하면, 일본의 국토정책은

1960년대부터 1990년대까지 토건국가에 입각한 국토

균형발전 지향의 일본식 공간적 케인스주의가 지배적

이었으나, 2000년대이후에는도쿄도에대한공공투자

의공간적선택성이강화되면서도시입지정책으로대

표되는 신자유주의적 공간전략이 진행되었다고 결론

지을 수 있다. 동시에 농림수산 사업과 국토기반 사업,

육상교통기반사업등일부공공투자에서는지방권지

향 공공투자와 기반 정비형 공공투자가 지속되었다는

점에서, 일본의국토정책기조전환은토건국가에의거

한공간적케인스주의의완전한방기가아니라, 국토균

형발전을지향하는공공투자와특정도시·지역에대한

공간적 선택성을 강화하는 신자유주의적 공간전략이

중첩되어 나타난 과정으로 이해할 수 있다. 이처럼 본

연구는기존의정성적접근에서주로논의되어온일본

국토정책의기조전환을, 공공투자에대한시공간적분

석을 통하여 정량적으로 가시화하고 검증했다는 점에

서도차별성을갖는다.

본연구의결과는한국의국토정책에도다음과같은

시사점을제공한다. 일본사례가보여주듯국토균형발

전을지향하는정책기조가유지되더라도, 글로벌경쟁

력 제고를 명분으로 특정 도시 및 지역에 대한 국토정

책의 공간적 선택성이 강화될 수 있다. 이는 균형발전

과공간선택적집중이상호배타적이라기보다중첩될

수 있음을 의미한다. 이러한 측면에서 본 연구는 한국

국토정책의 정책기조에 대한 재검토의 필요성을 제기

한다.

한편으로 본 연구에는 몇 가지 한계가 존재한다. 우

선분석자료가도도부현단위의행정투자실적액에한

정되어있어, 각도도부현내부의미시적인공간구조나

개별사업의내용까지는파악하지못하였다. 또한공공

투자라는국토정책수행결과만을대상으로하였기때

문에, 국토계획이나법제, 재정제도, 규제완화등제도적

측면과정책담론의변화를충분히분석하지못하였다.

향후 연구에서는 본 연구에서 제시한 IPA지수에 의한

시공간적분석을토대로, 정책사·제도사분석과의결합,
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공공투자 외의 정책 수단을 포함한 종합적인 검토, 도

쿄도 이외의 도시 및 지역을 대상으로 한 국가 리스케

일링과 신자유주의적 공간전략의 구체적 전개 양상에

대한 심층 분석이 요구된다. 이러한 후속 연구의 수행

을통하여야일본국토정책의기조전환을둘러싼논의

를더욱입체적으로제시할수있을것이다.

註

1) 일본의행정투자는한국의정부(공공부문) 총고정자본형성과
거의유사하다. 한국의국내총생산에대한지출은최종소비지
출, 총자본형성, 수출입으로구성되는데, 이중총자본형성은
총고정자본형성과 재고증감으로 구성된다. 총고정자본형성
은건설투자, 설비투자, 무형고정투자로구성되며, 이는민간
과정부의투자를포함하고있다. 총고정자본형성중정부부
문에의한투자가정부총고정자본형성이며(차성훈, 2010), 대
체적으로일본의행정투자와유사한개념이라할수있다.

2) 행정투자의 일반사업은 도로, 가로(街路), 도시계획, 항만, 농
림수산, 주택, 환경위생, 후생복지, 치산치수, 해안보전, 문교시
설(문화교육시설), 실업대책, 재해복구, 관청영선(官庁営繕),
공항, 철도, 기타라는하위사업으로구성된다.

3) IPA지수는 도도부현별 인구(P) 및 면적(A)의 제곱근으로 지

역별행정투자액(I)을나눈값( )을전국

평균이 1.00이되도록조정한지수이다.
4) 오키나와현 데이터는 수록이 시작된 1973년(오키나와 반환

이듬해)부터 활용하였으며, 1972년 이전 데이터를 활용하여
작성한 지도에서는 오키나와현을 백색(자료 없음)으로 처리
하였다.
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