
중앙정부가 주도하는 하향식 지역발전 대신 지방정부와 주민이 주도하는 상향

식 지역발전에 대한 관심이 높아지고 있다. 1970년대 낮은 경제 수준에도 불구하

고 높은 사회 발전을 이룩하여 전 세계에 새로운 발전 모델을 선보인 바 있는 인

도의 케랄라 주(州)는 1990년대 말부터 주 정부가 가졌던 권한을 하위 지방자치

단체 및 지역 주민에게 획기적으로 이양하는 급진적 지방분권과 아울러 지역발전

을 위한 계획과정에 주민들의 직접 참여를 확대하는 “주민계획(People’s Plan)”을 

시행해왔다. 철저하게 상향식 방식으로 진행된 케랄라 주 주민계획을 통하여 주

민참여와 주민권능부여가 크게 확대되었다. 이 논문에서는 케랄라 주에서 시행하

고 있는 상향식 계획과정인 “주민계획”의 추진 배경과 추진 과정, 그 의의와 시

사점에 대해 살펴보고자 한다.

주요어 : 케랄라, 인도, 지방분권, 주민참여, 주민계획, 지역발전
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1. 머리말

1) 연구의 배경

지역발전과 관련된 이론 및 정책 패러다임은 크게 보면 ‘위로부터의 

하향식 발전(development from above)’ 패러다임과 ‘아래로부터의 상향식 발

전(development from below)’ 패러다임으로 구분할 수 있다. 1980년대 이전

까지는 성장거점 이론을 필두로 한 하향식 지역발전 패러다임이 전 세계

적으로 이론은 물론 현실 정책 수행 과정을 주도했다(Stöhr, 1981: 40). 그

러나 하향식 발전 패러다임의 한계와 문제점들이 드러나면서 그 대안으

로 상향식 발전 패러다임이 등장했다(조명래, 1985). 상향식 발전 패러다

임이 하향식 발전 패러다임과 대비되는 중요한 특징은 지역이 지닌 자원

의 활용을 극대화하고 이를 주민 복지의 향상과 직접 연결시키는 데 있

다(김용웅 외, 2003: 218). 이는 하향적 발전 패러다임을 통해 외형적 지역 

경제 성장이 이루어진다고 하더라도 실제 지역 주민의 복지 증진과는 별 

관계가 없었다는 반성에서 비롯된 것이다. 

최근 지역발전에서 상향식 발전 패러다임이 부각되는 것은 지방분권, 

주민참여, 주민 권능부여(empowerment), 사회적 자본 등과 같은 상향식 패

러다임의 핵심 요소들이 지역발전에 실제 도움이 된다는 것이 이론은 물

론 현실 사례를 통해서도 입증되고 있기 때문이기도 하다. 상향식 패러

다임의 핵심 요소인 분권과 참여, 사회적 자본 등이 풀뿌리 민주주의의 

성공뿐만 아니라 지역의 경제 발전에도 도움이 된다는 주장은 최근 갑자

기 나타난 것이 아니라 오랜 역사적 뿌리를 가지고 있다. 이미 150여 년 

전에 토크빌(Tocqueville)은 미국의 발전 동력을 미국의 지방자치와 지역사

회의 활발한 시민결사체 및 주민참여 제도에서 찾은 바 있다(토크빌 저, 

임효선·박지동 역, 1997). 1990년대 푸트남은 이탈리아 사례 연구를 통해 

이탈리아 북부 지역이 남부 지역보다 발전한 이유가 북부 지역 주민들 

사이의 연대와 협력, 네트워크를 통한 신뢰에 기인한 것으로, 즉 사회적 
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자본의 형성 덕분이라고 보았다(푸트남 저, 안청시 외 역, 2002). 최근 세계

화 시대를 맞이하여 중앙정부의 지역 문제 해결 능력이 한계에 봉착하

고, 급격한 기술과 시장 동향 변화에 빠르게 적응하기 위해서 의사 결정

의 분권화가 요구되고 있는 것도 지역 발전에 있어서 상향식 패러다임의 

필요성을 높이고 있다(Stöhr, 2001: 35~36). 

이러한 분위기 속에서 상향식 지역발전 패러다임이 현실에서 성공한 

사례들에 대한 관심도 높아지고 있다. 분권화와 주민참여를 통한 상향식 

패러다임의 성공 사례로 세계적으로 가장 널리 알려진 지역 중 한 곳이 

전 세계적으로 보급된 주민참여예산 제도를 처음 실시한 브라질의 포르

투 알레그레(Porto Alegre)이다. 그런데 우리나라에는 별로 소개되지 못했

지만 포르투 알레그레만큼 세계적으로 큰 반향을 불러 일으켰던 또 하나

의 사례 지역이 바로 인도의 케랄라(Kerala) 지역이다.1) 케랄라 지역은 

1970년대 이미 낮은 소득 수준에도 불구하고 교육이나 빈곤 퇴치, 사회 

복지, 양성 평등 같은 사회 발전 측면에서 선진국에 버금가는 높은 수준

을 달성한 이른바 ‘케랄라 발전 모델’로 세계에 널리 알려졌던 지역이다. 

1990년대 중반부터 케랄라 주 정부는 주 정부 기능과 권한의 과감한 분

권화와 함께, 지역발전을 위한 지역계획을 주민이 직접 수립하는 ‘주민

계획(people's plan)’을 시행했는데, 이 ‘주민계획’이 분권과 주민참여, 사회

적 자본 확충 측면에서 모범적인 성공 사례로 전 세계의 주목을 받은 바 

있다. 이후 여러 시행착오와 교정 과정을 거쳐 현재 케랄라의 주민계획

은 지역발전을 위한 주민참여형 계획으로 제도적으로 정착되었고 계속 

진화 발전하고 있다. 

2) 연구의 목적과 내용

이 글의 목적은 아직까지 국내에 그다지 소개되지 못한 인도 케랄라 

1) 헬러(Heller, 2001)는 주민참여 및 권능부여와 결합된 민주적 분권화의 대표적인 

세계적 성공 사례로 브라질 포르투 알레그레와 인도의 케랄라 지역을 들고 있다. 
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지역의 분권화 과정과 함께, 이 분권화 과정과 동시에 케랄라 지역에서 

시도했던 지역 주민이 직접 참여하여 지역발전 계획을 수립하고 예산을 

집행하는 ‘주민계획’의 시행 과정을 상세히 소개하면서 그 특징과 의의

를 찾고자 하는 것이다. 이 케랄라 연구에서 얻은 교훈과 시사점을 통하

여, 지금까지 주로 하향식 방식으로 진행되어 왔던 우리나라의 지역계획

에서도 분권과 주민참여를 통한 상향식 지역계획 과정이 지금보다 더욱 

확대될 수 있기를 기대한다.

이런 목적을 위한 이 글의 구성과 주요 내용은 다음과 같다. 우선 제2

장에서는 인도 케랄라 지역에 대한 개괄적 소개와 함께 이 지역에 관한 

기존 연구 동향을 살펴본다. 제3장에서는 1990년대 중반 이후 진행된 인

도 중앙 정부 및 케랄라 주 정부의 분권화 과정과, 케랄라 ‘주민계획’의 

초기 시행 과정 및 이후 현재까지 이어지는 제도화 과정을 소개한다. 제

4장에서는 케랄라 지역의 분권화와 주민계획 시행 과정의 특징과 의의, 

그리고 우리에게 줄 수 있는 교훈과 시사점을 찾아본다.

2. 케랄라 지역의 역사적 사회적 특성과 관련 연구 동향2)

1) 케랄라 지역의 지리와 역사3)

케랄라는 인도의 남서부에 위치한 주(州)로 아라비아 해에 접해서 남

북 방향으로 길쭉한 형상을 하고 있다. 주의 행정구역 면적은 38,863km2, 

인구는 약 3,340만 명(2011년 인도 센서스)으로 인구밀도가 매우 높은 지

2) 케랄라 지역의 역사적 사회적 특성과 관련 연구 동향과 관련하여 이 글에서 다

루지 못한 부분에 대해 좀 더 자세한 내용은 강현수(2010) 참조. 강현수(2010)의 

내용 일부는 이 글과 중복되기도 한다.

3) 케랄라 지역의 지리와 역사에 대해서는 인도 연방정부 홈페이지 http://india. 

gov.in 및 케랄라 주정부 홈페이지 http://www.kerala.gov.in 참조.
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역이다. 

아라비아 해에 접해 있는 케랄라 지역은 오래 전부터 국제 무역의 중

심지였다. 이 지역에서 생산된 향신료들은 기원전 3,000여 년 전부터 고

대 바빌로니아나 이집트 지역에 수출되었고, 그리스 로마 시대에도 이 

지역의 향신료와 티크 목재를 수출하는 국제 무역이 지속되었다고 한다. 

고대 시대에 이미 이 지역에 유대인들이 유입 정착한 바 있으며, 중세 

시대에는 인도와 유럽, 중동, 동남아, 중국을 잇는 중계무역의 중심지로

서 발전했다. 이처럼 오래 전부터 국제적으로 개방된 탓에 케랄라는 인

도의 다른 지역에 비해 외국인과 외국 문명에 대한 배타성이 적으며, 케

랄라 주민들의 해외 진출도 활발했다. 현재 케랄라 주민들은 중동 지역

을 비롯해 세계 각지에 진출해 있으며, 인도에서 해외 이주자 비율이 가

장 높은 지역이다.

고대부터 내려온 국제적 개방성과는 대조적으로 케랄라 지역은 한 세

기 전까지만 해도 인도 전체에서 가장 경직된 카스트 제도를 가지고 있

었다. 상층 카스트 집단의 특권이 큰 만큼 하층 카스트 집단들에 대한 

억압과 예속도 심했다. 그런데 19세기 영국이 인도를 지배한 후 대규모 

플랜테이션 농장과 제조업이 도입되면서, 이 지역 경제사회 구조에 큰 

변동이 일어났다. 하층 카스트 집단이 농업 및 공장 노동자로 전환되었

고, 이 과정에서 카스트 개혁 운동이 활발히 일어났다(Ramachandran, 1997: 

305~313). 또 농민과 노동자의 권익 증진을 위한 다양한 운동들이 전개

되었다. 이 결과 케랄라 지역은 현재 인도에서 하층 카스트 집단 및 농

민, 노동자들의 사회적 권익이 가장 많이 보장되는 지역으로 변모했다. 

또한 근대화 과정에서 케랄라의 상층 지도자들과 민중 운동 세력이 함께 

문맹 퇴치 운동과 공공교육 확대 노력을 펼쳤는데, 이러한 교육 중시 풍

토의 영향으로 지금 케랄라는 인도 전체에서 가장 높은 교육 수준을 자

랑하고 있다.
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2) 1970년대 케랄라 발전 모델: 낮은 경제 수준에서 달성한 높은 

삶의 질

 

케랄라 지역이 세계적인 관심을 끌게 된 계기는 1975년 유엔 발전연

구 센터에서 발간한 보고서에서 이 지역을 개발도상국 사회적 성취의 성

공 모델로 소개하면서 부터이다(United Nation, 1975). 이 보고서에서는 케

랄라의 주민 일인당 소득이 인도 평균보다 매우 낮지만, 토지개혁의 성

공으로 빈곤층이 줄어들고 소득 분배가 개선되었으며, 식자(識字)율이나 

평균수명 같은 주민들의 사회 지표가 인도의 다른 지역에 비해 월등히 

높다는 점을 소개했다. 이 보고서가 세계적 관심을 끈 이유는 경제발전 

수준이 낮음에도 불구하고, 사회복지와 인적개발 측면에서 높은 성취가 

가능하다는 것을 현실 사례로 보여주었기 때문이었다. 이 유엔 보고서 

발간 이후, 경제 발전 수준이 낮은 다른 개발도상국에서는 찾아볼 수 없

는 케랄라 지역만의 독보적인 성취를 다른 지역과의 비교 연구를 통해 

재확인하고, 이러한 성취의 의의와 함께, 그것이 케랄라 지역에서만 가

능했던 원인을 밝히려는 연구들이 한동안 이어졌다(Franke & Chasin, 1994; 

Ramachandran, 1997; Parayil, 2000).

대표적으로 인도 출신 노벨경제학상 수상자인 아마르티아 센(Amartya 

Sen)은 자신의 핵심 주장인 ‘자유로서의 발전(development as freedom)’ 개념

을 실증하는 지역으로 케랄라를 예시하고 있다(Sen, 박우희 역, 2001). 그는 

케랄라와 인도의 다른 지역 및 다른 국가들과 비교 연구를 통해, GNP로 

측정되는 경제성장 수준이 낮은 지역에서도 주민들의 삶의 질 수준을 선

진국 수준으로 향상시키는 것이 가능하다는 점을 보여주었다(Drèze & Sen, 

2002). 한 예로 인도 전체의 평균 일인당 국민소득이 290$(US달러)였던 

1986년의 경우, 케랄라의 일인당 주민소득은 인도 평균에도 한참 못 미

치는 182$에 불과했지만 케랄라의 문자해독율은 인도 전체의 43%에 비

해 두 배 정도 높은 78%에 달했다. 또 케랄라의 기대수명은 인도 평균 

57세보다 11세나 더 높은 68세, 인구 1,000명당 유아사망율은 인도 평균 
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86명보다 훨씬 낮은 27명을 기록했다. 이러한 사회복지 지표는 선진국 

수준에 못지않은 것이었고(Franke & Chasin, 2005: 368), 기대 수명 등 일부 

지표는 그 당시 미국의 흑인들보다도 높았다(Sen, 1999: 21~24). 또한 케랄

라 지역은 빈곤층에 대한 식량배급과 어린이 급식, 공공의무교육 체계 

및 의료전달체계, 임금 및 노동조건, 하층 카스트 집단 및 여성들의 권익 

측면에서도 인도의 다른 주보다 비교할 수 없을 만큼 월등히 높은 사회

적 성취를 보여주었다. 

특히 여성 권익 측면에서 케랄라의 성공은 여성학계에서 큰 주목을 

받았다. 전통적으로 인도는 결혼 지참금 제도에서 볼 수 있듯이 남녀 차

별이 극심한 사회이다. 남아선호사상에 따른 여아살해, 여성에 대한 의

료 기회 제약, 여성의 낮은 교육 기회에 따른 높은 문맹률 등으로 인해 

인도에서는 여성 사망률이 남성보다 훨씬 높기 때문에 인도의 다른 지역

에서는 남성 인구가 여성 인구보다 많다. 따라서 인도에서는 남녀의 인

구 비율이 남녀 불평등을 드러내는 측정 지표가 되는데 케랄라는 인도에

서 유일하게 여성 인구가 남성 인구보다 더 많은 주이다.4) 

케랄라 지역에 대한 세계적인 관심은 바로 이렇게 낮은 경제성장 수

준에도 불구하고 탁월한 사회 발전을 이룩할 수 있었던 원인에 집중되었

다. 그리고 그 원인으로 대외 개방의 전통, 카스트 개혁 운동을 비롯한 

케랄라 민중 운동의 오랜 역사와 성과, 활발한 시민참여 전통, 공공 교육

에 대한 높은 관심과 투자, 토지개혁 등 지방정부가 주도한 평등지향적 

개혁정책의 성공 등이 그 원인들로 간주되었다(Kannan, 1988; Franke & 

Chasin, 1994; Ramachandran, 1997). 헬러와 에반스는 케랄라에서 주 정부의 

적극적 역할과 민중운동의 역사가 결합되어 케랄라에서 사회적 자본이 

형성된 것이 이 지역의 사회 발전을 가능케 하는 동력이 되었다고 보았

4) 케랄라에서 여성 인구 비율이 높은 또 하나의 이유는 남성 노동자들의 해외 진

출이 활발하기 때문이기도 하다. 하지만 남성들의 해외 진출이 본격화되기 이전

인 1970년대 이전에도 여성 성비가 높았고, 현재 0~6세 어린이 성비에서도 케

랄라가 인도 전체보다 높다는 것은 그 만큼 케랄라 주의 여성 권익이 인도의 다

른 지역보다 더 보호되고 있다는 것을 입증한다.
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다(Heller, 1996; Evans, 1996).

물론 이 같은 케랄라 발전 모델에 대한 우려와 비판도 존재한다. 가장 

강력한 비판 주장은 경제 성장 없는 사회 발전은 결코 지속가능하지 못

하다는 것이다. 실제로 높은 교육을 받은 케랄라 주민들이 케랄라 지역 

안에서 일자리를 찾지 못하게 되자, 많은 이들이 중동 지역을 중심으로 

해외 진출을 시도했다. 해외로 진출한 케랄라 주민들이 소득의 일부를 

국내에 송금하면서 케랄라의 평균 주민소득은 인도 평균을 웃돌게 되었

다. 따라서 해외 이주자들의 송금에 상당 부분을 의존하는 지역 경제가 

과연 지속할 것인가에 대한 비판과 우려가 지속적으로 제기되고 있는 것

이다.5) 

3) 1990년대 주민계획 시행: 획기적인 분권화와 주민참여 실험

1990년대 중반에 들어와 케랄라는 또 한 번 세계적인 주목을 받는다. 

인도 중앙정부의 분권화 정책에 발맞추어, 케랄라 주 정부가 가졌던 권

한을 주 정부 아래의 하위 지방자치단체 및 지역 주민들에게 이양하는 

획기적인 지방분권 및 상향식 주민참여 정책을 매우 과감하게 추진했기 

때문이다. 이때 분권과 주민참여를 동시에 촉진하기 위해 시행한 가장 

핵심적인 시책이 바로 ‘주민계획(People’s Plan)’이었다. 이는 주 정부가 가

진 예산 권한의 상당 부분을 아래의 지방자치단체에 대폭 이양함과 동시

에, 일반 주민들이 이 이양 예산을 가지고 수립하는 지역발전 사업 계획

의 입안과 실행 과정에 직접 참여하도록 하는 것이었다. 그동안 여러 나

라에서 시행된 대부분의 분권화가 상위 정부에서 하위 정부로 권한을 이

양하는데 만 초점을 맞춘데 비하여, 케랄라의 분권화는 여기에 주민들의 

직접 참여와 권능 부여(empowerment)가 함께 결합된 방식이었고, 그 시행 

과정이 매우 급진적이었기 때문에 세계적으로 상당한 주목을 받게 되었

5) 케랄라 발전 모델의 장점과 단점, 그리고 이를 둘러싼 인도 및 국제 학계의 논

쟁에 대한 보다 자세한 소개는 강현수(2010) 참조.
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다. 그래서 이러한 케랄라 분권화 및 주민참여 실험의 과정을 소개 정리

하는 동시에 이의 의의와 성과, 그리고 그 실효성과 한계를 규명하는 많

은 연구들이 진행되었다. 

이런 연구들 중에는 참여 민주주의, 지역 차원의 거버넌스, 사회적 자

본, 시민사회, 주민 참여 등의 개념을 통해 케랄라 실험의 사회정치적 의

의를 찾으려는 이론적 연구들과 아울러, 케랄라 주민계획 과정에서 파생

되는 여러 문제점을 지적하고 좀 더 효율적인 추진 방안을 찾으려는 구

체적이고 실용적인 연구에 이르기까지 여러 각도의 연구가 이어졌다

(Heller, 2001; Thomas Isaac & Franke, 2002; Thomas, 2004; Oommen, 2007; Heller 

et al., 2007; Saito & Kato, 2008 등).

4) 케랄라 지역 국내 연구 동향

케랄라 지역이 세계적인 주목을 많이 받고 있는데 비하여, 이 지역에 

대한 우리나라 학계의 연구는 그리 많지 않다. 가장 대표적인 연구로는 

사회적 자본 측면에서 1990년대 케랄라의 분권화 과정을 소개한 이병진

(2005)의 연구와, 케랄라의 독특한 발전 모델 및 분권화 과정과, 이것이 

가능할 수 있게 한 개혁정책과 사회운동의 전통을 소개한 강현수(2010)의 

연구가 있다. 강현수(2010) 연구와 이 글의 차별성은 앞의 연구의 경우 

케랄라의 독특한 발전 모델이 가능할 수 있었던 역사적, 사회적 배경과, 

케랄라 발전 모델의 지속가능성을 둘러싼 논의들에 주로 초점을 맞추고, 

케랄라 분권화 과정은 간단하게 다루었는데 비하여, 이 글에서는 분권화 

과정과 동시에 진행되었던 주민 주도의 상향식 지역계획 과정인 케랄라 

‘주민계획’에 주로 초점을 맞추고 있다는 점이다. 

그 외 케랄라 지역에 대한 국내 연구로는 중동 국가에 진출한 케랄

라 출신 노동자들에 대해 조사한 장용규(2006), 박정석(2008)의 연구들이 

있다.

이제부터 이어지는 제3장에서는 케랄라 지역의 분권화와 주민참여를 



분권과 주민참여를 통한 상향식 지역계획 사례 연구  113

통한 ‘주민계획’의 시행 과정을, 그 시행 배경과 초기 캠페인 단계, 그 

이후의 제도화 단계로 나누어 자세히 살펴보고자 한다.

3. 케랄라의 주민계획 캠페인 과정 및 제도화 과정

1) 인도 중앙정부의 분권 개헌

방대한 국토와 많은 인구, 600개가 넘은 언어를 사용하는 다양한 종족

으로 구성된 인도는 중앙의 통치 권력이 전국을 지배하기가 어렵고, 따

라서 자연스럽게 지방자치의 오랜 역사적 전통을 가지고 있다. 인도 지

역 사회를 구성하는 가장 기초 단위인 마을 단위에서는, 전통적으로 지

역 유지들을 중심으로 한 자치 공동체가 형성되어 있었는데, 이를 판차

야트(Panchayat)라고 부른다. 

영국의 식민지배에서 벗어나 독립 국가를 세울 때, 인도는 각 주의 자

치를 보장하는 연방정부 체제를 도입했다. 그리고 주보다 하위 단위에서

도 판차야트를 중심으로 하는 하위 자치정부를 구성할 수 있도록 하는 

조항을 1949년 제헌 헌법에 명문화했다. 하지만 오랫동안 이 헌법 조항

은 제대로 작동하지 않는 유명무실한 조항에 불과했다. 

그런데 주보다 더 작은 단위에서도 지방자치를 활성화해야 한다는 분

권의 요구가 거세지자 인도 중앙정부는 이를 반영하여 1992년 판차야트

의 기능을 활성화하는 헌법 개정에 착수했다. 제73차 및 제74차 개헌으

로 알려진 이 헌법 개정은 그동안 헌법에서 형식적으로만 명시되었던 판

차야트를 의무적으로 주민의 직접 선거에 의해 구성되는 지방자치단체

로 규정하고, 여기에 경제개발과 사회정의를 위한 계획 수립 및 실시 권

한과 재정을 부여하는 조항들을 추가로 신설한 것이다.6) 73차 개헌은 농

6) 인도의 분권 개헌 과정에 대해 자세히 참조할 수 있는 국내 논문으로 이상수

(2007)가 있다.
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인도 연방 정부

케랄라 주 정부

디스트릭트 판차야트

(District Panchayat)

블록 판차야트

(Block Panchayat)

대도시(Municipal Corporation)

중소도시(Municipal Council)

그램 판차야트

(Village/Grama Panchayat) 

도시 부락(Ward):

마을 총회(Grama Sahas)의 단위 

농촌 부락(Ward):

마을 총회(Grama Sahas)의 단위

<농촌 지역> <도시 지역>

자료: 인도의 73차, 74차 수정헌법 내용을 토대로 필자가 작성

<그림 1> 인도의 73차 74차 헌법 개정에 따른 케랄라 주 자치 행정 체계 구조

촌 지역에 구성되어야 할 3계층의 판차야트를 구체적으로 규정한 것으

로, 주 정부 아래 주민들의 직접 선거에 의해 가장 아래 있는 마을 단위

인 그램(Grama)에서부터, 블록(Block), 디스트릭트(District)로 이어지는 3계

층의 판차야트 지방자치 단위를 구성하도록 한 것이다.7) 또한 모든 판차

야트에서 선출직 의석의 1/3은 여성에게, 그리고 사회적으로 멸시와 차

별을 받아 왔던 지정부족(Scheduled tribe)과 지정카스트(Scheduled Castes)에

도 인구 비례에 따라 의석을 할당하도록 했다. 바로 이어진 74차 개헌에

7) 그램(Grama)은 마을이라는 뜻이다. 그런데 인도의 이 같은 3차원의 판차야트가 

수직적 계층구조는 아니다. 그램 판차야트의 의장이 블록 판차야트의 구성원이 

되고, 블록 판차야트의 의장이 디스트릭트 판차야트의 구성원이 된다. 이들은 

주 의원이나 국회의원에 의해 지명되는 것이 아니기 때문에서 주 의원이나 국회

의원이 이들에게 영향력을 행사하지 못한다. 
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서는 도시 지역에서도 농촌 지역과 마찬가지로 주민이 직접 선출하는 도

시형 지방자치단위(Municipality)를 설치하게 했고, 인구가 많은 대도시 지

역에는 대도시(Corporation) 자치단체를 설치하게 했다.

이 새로운 헌법에 근거하여 인도의 모든 주에서 3계층의 판차야트를 

구성하기 위한 주 차원의 입법 및 예산 배정과 함께, 이를 책임질 사람을 

뽑는 지방 선거가 실시되었다. 또한 이러한 분권화 정신에 따라, 그동안 

인도 중앙정부가 직접 수립하던 경제발전 5개년 계획을 1997년부터 시

작된 제9차 5개년 계획부터는 각 주가 스스로 발전 계획을 세울 수 있게 

했다.8)

2) 케랄라 주의 급진적 분권화와 주민참여 추진

인도 중앙정부의 분권화 개헌에 근거하여 케랄라 주에서도 1995년 주

민 직선에 의한 3계층의 판차야트를 구성했다. 그런데 케랄라 주는 인도 

중앙정부가 추진한 분권화보다 몇 걸음 더 앞으로 나아갔다. 우선 새로 

구성된 판차야트에 주 정부가 가지고 있던 권한과 기능의 상당 부분, 즉 

보건의료, 초·중·고등학교 교육, 빈곤 경감 프로그램의 기획과 실행, 장

애인 등을 위한 사회복지, 농업과 농업 관련 산업 육성, 농민 지원, 고속

도로 및 주요 지방도를 제외한 나머지 도로의 전반적 관리, 위생 및 식수 

공급, 영세소기업 지원, 복지연금 관리 등의 업무를 이양하기 시작했다

(Government of Kerala, 2002). 

1996년 인도 공산당이 주도하는 좌익 민주전선이 케랄라 주 지방선거

에서 승리하면서, 케랄라의 분권화는 새로운 전기를 맞았다. 주 정부에

서 새로 구성된 판차야트에 권한을 이양하는 행정 분권을 넘어서, 새로 

8) 인도 중앙정부는 경제 발전을 체계적으로 달성하기 위해 5개년 계획을 수립하

고 있다. 1951년부터 시작된 인도의 5개년 계획은 2012년에 제11차 5개년 계획

이 마무리되고, 2013년부터 제12차 5개년 계획 기간이 시작된다. 여기서 언급

한 제9차 계획은 1997~2002년 기간 동안 수행된 것이다.
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구성된 판차야트에 대한 주민의 직접 참여를 촉진하는 방향으로 나아간 

것이다. 1996년 케랄라 주 정부를 인수한 좌익 민주전선 정부는 지방분

권과 주민참여를 최우선 시책으로 내세웠다. 그리고 그동안 진행되었던 

분권화가 중앙집권적인 하향식 방식으로 추진되었다는 점을 비판하면

서, 주민이 참여하는 상향식 방식의 분권화를 추진하겠다고 천명했다. 

이러한 취지를 실현하기 위해 1997년부터 시작되는 제9차 5개년 계획부

터는 주 정부가 가지고 있던 사업 예산의 35~40%를 이제 막 선거로 구

성된 3계층의 판차야트에게 아무런 조건 없이 이양함과 동시에, 이 예산

의 사용을 위한 사업 발굴과 계획 수립, 집행, 모니터링 등 전반적 계획 

과정을 공무원이 아니라 일반 주민들이 직접 참여하여 결정해야 한다고 

선언했다. 그리고 이러한 주민참여가 실제 현장에서 가능하게 하기 위

해, 풀뿌리 주민들의 계획 과정 참여를 독려하는 대중 캠페인을 대대적

으로 전개해 나갔다. ‘제9차 계획을 위한 주민 캠페인(People’s Campaign for 

the Ninth Plan)’ ―흔히 ‘주민계획 캠페인(People’s Plan Campaign)’으로 약칭

됨―으로 일컬어지는 이 캠페인9)을 케랄라 주 정부가 시작한 목적은 

새로 생긴 3계층 판차야트를 조속히 제도화함과 동시에, 지역발전을 위

한 계획 과정에 주민들의 적극적이고 직접적인 참여를 유도하려는 것이

었다.10)

이때 특히 케랄라 주 정부가 관심을 가지고 강력하게 시행한 것은 재

정 분권이었다. 그 전에는 주 정부의 자의적 판단에 의해 내려 보내던 

3계층 판차야트에 대한 재정 지원 방식을 바꾸어, 이제부터 주 정부의 

자의적 개입을 배제하고 대신 객관적이고 투명한 공식에 의거하여 배분

하도록 했다. 이때 주민과 가장 가까운 그램 판차야트에 가장 많은 액수

의 자금을 배분했다. 그리고 이렇게 판차야트에 배분된 자금의 사용처는 

9) 이 글에서 주민계획으로 소개한 케랄라의 People’s Plan을 이병진(2005)은 인민

계획으로 번역 소개하고 있다.

10) 이때 주민계획 캠페인의 슬로건이 ‘9차 계획, 주민계획(Ninth Plan, People’s 

Plan)’이었다(Thomas Isaac T.M. et al., 1997: 44).
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주 정부가 아니라 각 판차야트와 그곳 주민들의 자율적인 판단에 맡겼

다. 즉 일종의 포괄보조금(block grant) 방식으로 계획 자금을 배분한 것이

다. 이렇게 과감하게 실시한 재정 분권이 케랄라의 상향식 주민계획의 

활성화에 큰 도움이 되었다.11)

3) 케랄라의 주민계획 캠페인 전개 과정(1996~2001) 

케랄라에서 1996년 가을부터 시작된 주민계획 캠페인은 다음과 같은 

일곱 단계의 과정을 거쳐 시행되었다.12) 

우선 제일 첫 번째 단계로 1996년 가을 케랄라 전역에서 주민들이 직

접 참여하는 마을 총회(Grama Sabha)가 개최되었다. 새로 생긴 케랄라 주

의 3계층 판차야트 중 가장 기초단위인 그램 판차야트조차도 주민들의 

직접 참여 단위로는 인구 규모가 너무 컸기 때문에, 그보다 더 아래 단위

인 부락(ward)별로 마을 총회를 개최했다.13) 당시 케랄라 주에 있는 1만 

4,149개의 도시와 농촌 부락 단위에서 연인원 250만 명 이상의 케랄라 

11) Government of Kerala, Economic Review 2003(2004), pp. 415~419 참조.

12) 여기에 대해서는 Government of Kerala, 1999, 2009 및 Thomas Isaac & Franke, 

2002 참조.

13) 3계층 판차야트의 규모는 인도의 각 주마다 서로 다르다. 케랄라는 그램 판차

야트의 경우 인구 규모가 평균적으로 23,600명 정도, 블록 판차야트는 15만 

5,000명 정도, 디스트릭트 판차야트는 168만 4,000명 정도로, 판차야트 인구 규

모가 인도에서 매우 큰 편에 속한다(Government of India, Planning Commission, 

2006: 19~20). 우리나라와 비교하기는 쉽지 않지만, 무리하게 비교해 본다면 

그램 판차야트가 우리의 읍면, 블록 판차야트가 우리의 군, 디스트릭트 판차야

트가 우리의 도 정도라고 볼 수 있다. 케랄라 주의 가장 기초자치단위인 그램 

판차야트의 경우 그램마다 인구 편차가 커서 인구 1만 명 이하나 5만 명 이상

의 그램 판차야트도 있지만 대체로 2만 명에서 3만 명 사이의 인구를 가진 그

램 판차야트가 전체의 절반 정도를 차지한다. 그 면적은 대체로 20~30㎢ 정

도로 우리나라의 평균 읍면보다 면적은 훨씬 작다. 그럼에도 인구가 이렇게 많

은 것은 케랄라 지역이 전반적으로 평지 지역이고 인구밀도가 매우 높은 지역

이기 때문이다. 하나의 그램 판차야트는 보통 7~15개의 농촌 부락(Ward)으로 

구성된다.
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주민들이 참석하여 자기 마을의 발전을 위해 필요한 사업이 무엇인지를 

논의했다. 마을 총회의 가장 중요한 기능은 주 정부가 마을에 할당을 약

속한 예산을 가지고 마을을 위해 어떠한 사업을 추진할 것인지에 대해 

마을 주민 전체의 의견을 수렴하는 것이었다. 

두 번째 단계는 발전 세미나였다. 마을 총회에서는 소규모 인원을 선

출하여, 캠페인의 두 번째 단계인 발전 세미나를 준비하게 했다. 마을에

서 선출된 이들은 자료 수집과 현장 확인을 통해 마을이 보유한 자원과 

당면한 문제를 평가하고, 주민들이 제안한 프로젝트 아이디어의 목록을 

만드는 작업을 수행했다. 

세 번째 단계는 태스크포스(task force) 활동이다. 마을마다 다시 소수의 

태스크포스 팀이 선출되어 발전 세미나에서 제시된 여러 제안들을 공식 

사업으로 만들어 가는 작업을 수행했다. 이 작업을 통해 사업 초안이 만

들어졌다. 캠페인 시행 첫해에 케랄라 전역에서 약 1만 2,000개의 태스

크포스가 구성되었고 여기에 약 12만 명이 참여하여 약 10만 개의 사업

계획 초안을 생산했다고 한다. 

네 번째와 다섯 번째 단계는 그램 판차야트 의회와 블록 및 디스트릭

트 판차야트 의회의 사업 우선순위 결정 단계이다. 각 마을에서 만든 이 

사업계획 초안을 가지고 공식 선거에서 선출된 주민 대표들, 즉 약 1만 

4,000명의 3계층 판차야트의 선출직 지방의원들이 각 단계별로 프로젝

트 최종 우선순위를 결정했다. 상향식 주민계획 과정을 통하여 일반 주

민들뿐만 아니라 선출직 지방의원들의 권한과 책임도 확대된 것이다.

여섯 번째 단계는 전문가들의 자문과 심사평가 단계이다. 주민들과 지

방의회 의원들에 의해 상향적으로 제안된 판차야트 계획은 최종적으로 

주 정부가 자금을 내려 보내기 전에 디스트릭트 단위의 계획 위원회

(Planning Committees)의 승인 절차를 거치게 했다. 그런데 계획 수립 과정

에서 경험이 전무한 자발적 참여자들과 선출된 주민대표에 의해 만들어

진 계획은 기술적 측면에서 많은 결함을 보였고 특히 재정적 분석이 취

약했다. 따라서 주민들이 만든 계획안에 대한 평가와 보완 시스템이 필



분권과 주민참여를 통한 상향식 지역계획 사례 연구  119

각 단계 시 기 목 적 주요 활동

1단계

마을 총회

(Grama 

Sabha)

1996년 8월

~1996년 11월

주민들이 무엇을 필요로 

하는지 확인

캠페인에 대한 관심과 참

여 유발

마을 학교 등에서 

모임 갖기

전체 회의 및 

소규모 집단 토론

2단계 발전 세미나
1996년 10월

~1997년 3월

보유 자원과 문제에 대한 

평가

프로젝트에 대한 아이디

어 목록 만들기

자료 수집, 현장 답사, 지

역발전 리포트 쓰기, 발전 

세미나 개최

3단계
태스크 포스 

활동

1997년 1월~

1997년 7월

발전 세미나에서 나온 제

안들을 공식 프로젝트로 

만들어가기

모임, 토론, 프로젝트 제안

서 초안 만들기

4단계
그램 판차야

트 의회 

1997년 3월~

1998년 3월

그램 판차야트 단위에서 

계획을 최종 확정하기

프로젝트 우선순위 정하기, 

마을단위 계획의 

초안 확정

5단계

블록 및 디스

트릭트

판차야트 의회

1997년 4월~

1997년 11월

블록 및 디스트릭트 판차

야트 단위에서 계획을 최

종 확정하기

마을단위계획 분석 및 보

완 프로젝트 개발

6단계

자원봉사 기술

지원단 및 전

문가 위원회

1997년 3월~

1997년 12월

프로젝트에 대한 평가와 

기술적 교정

프로젝트 내용 검토, 평가, 

개선책 제안

7단계
자금 교부 및 

프로젝트 집행 

1997년 7월

~1998년 7월

지역계획 틀 속에서 프로

젝트 집행 및 모니터링 

계좌 개설, 주 재정부서에

서 자금 받기, 수혜자 위원

회 조직, 사업, 집행자 선정, 

모니터링 위원회 활성화

자료: Thomas Isaac & Franke, 2002: 4; Kerala Human Development Report, 2005: 147.

<표 1> 케랄라 주민계획 캠페인의 추진 첫 해 단계별 주요 활동

요했다. 이를 위해 케랄라의 주민계획 캠페인에서는 은퇴한 전문가와 자

원봉사자들을 활용했다. 무보수로 자발적으로 참여한 약 4천여 명의 자

원봉사 기술지원단(Voluntary Technical Corps)은 각 전문분야로 나누어 계획

안을 기술적으로 평가하고 수정해 주었다.

마지막 일곱 번째 단계는 자금 교부 및 사업 집행 단계이다. 사업 집

행 단계에서도 주민참여를 높이기 위해 주민들을 중심으로 수혜자 위원

회와 모니터링 위원회가 조직되었고, 사업 집행을 모니터링했다.
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이와 같은 상향식 주민계획 캠페인에 전체적으로 수백만 명의 케랄라 

주민들이 참여했다. 지역별, 계획 단계별, 과업의 종류별로 주민들의 캠

페인 참여도가 달랐다. 전반적으로 농촌 지역이 도시 지역보다 참여도가 

높았다. 그리고 참여 수혜자를 선택하는 과정에 대한 참여도가 높았고, 

실행과 모니터링 단계의 참여도가 낮았다. 가장 많은 주민들이 참여한 

계획 단계는 위 일곱 단계 중 주민참여의 가장 기본적인 단계인 제1단계 

마을 총회였다. 그런데 마을 총회의 참여자 수는 둘째 해와 셋째 해까지 

증가하다가 그 후로는 낮아지기 시작했다. 특히 마을 단위의 사업에 자

신의 이해관계가 별로 없는 중산층의 참여가 줄어들었다. 대신 사회적으

로 차별받아 왔던 여성들과 지정부족(Scheduled tribe)과 지정카스트

(Scheduled Castes) 참여자 수는 점점 늘어났다. 이들을 위한 계획 자금은 

따로 배정되었다(Thomas Isaac & Franke, 2002). 그런데 이렇게 사회적 하층 

계급의 참여가 늘면서, 반대로 중산층들의 참여는 더욱 낮아졌다. 중산

층들은 이 캠페인을 자신들의 이익과 무관한 가난한 사람들만의 배타적 

활동이라고 보기 시작했다. 주민계획 캠페인에 중산층이 이반하면서, 공

산당이 주도하는 좌익민주전선이 2001년 케랄라 지방 선거에서 패배하

는 하나의 원인이 되기도 했다. 

캠페인 시행 첫해, 각 판차야트 단위에서 상향식 절차를 거쳐 제안된 

약 10만 개 이상의 사업 초안 중에서 사업성이 높다고 평가된 6만 7,766

개의 사업이 최종 확정되어 실행되었다. 시행 첫 해인 1997~1998년 회

계연도에 케랄라 주 정부가 하위 지자체에 교부해준 자금은 총 74억 

9,000만 루피였다.14) 그러나 판차야트 지자체가 수립한 전체 지출 계획

은 173억 5,300만 루피에 달해 주 정부 교부예산의 두 배가 넘었다

(Thomas Isaac & Franke, 2002: 115). 이는 각 판차야트가 주나 중앙정부가 

지원하는 다른 예산을 주민계획에 통합하여 수행하고자 했고, 또 자체 

수입원 확보, 추가적인 지역 자원 동원, 자원봉사자 활용, 사업 수혜자로

14) 루피는 인도의 화폐단위이다. 1루피는 우리 돈으로 2012년 현재 약 20원이다. 
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부터의 기여 등을 통해 나머지 예산을 자체적으로 확보했기 때문이다.

주 정부에서 판차야트로 내려온 자금은 세 가지 영역으로 나누어져 

있었다. 가장 큰 부분은 일반 부문 계획을 위한 자금이었고, 사회적 약자 

집단을 위한 계획 자금이 따로 배정되었다. 전체 계획 자금의 대부분은 

특정 용도를 규정하지 않았지만 대략적인 가이드라인이 주어졌다. 즉 일

반 부문 계획 자금 예산의 40~50%는 생산 부문(1차 산업과 2차 산업)에, 

30~40%는 서비스 부문에, 10~30%는 도로 등 인프라 부문에(도시는 인

프라 비중을 더 높이는 것이 허용됨) 할당되도록 권장되었다. 그리고 10%의 

예산은 반드시 여성을 위한 사업에 사용되어야만 했다. 그런데 실제 지

역에서는 생산 부문에 대한 투자보다는 서비스 부문에 대한 투자를 선호

했고, 따라서 생산 부문에 대한 투자는 가이드라인에 미치지 못했다.15)

4) 주민계획 캠페인의 성과와 반성

케랄라에서 주민이 직접 참여하여 지역발전 계획을 수립하는 주민계

획의 시행과, 이에 대한 주민참여를 독려하기 위한 캠페인은 당시 세계

적으로 매우 획기적인 실험이었던 만큼, 학계의 다양한 평가가 이루어졌

다. 주민계획의 의의와 성과를 극찬하는 평가와 동시에, 의의를 인정하

더라도 문제점과 한계를 지적하는 평가들이 진행되었다(Government of 

Kerala, 2006; Thomas Isaac & Franke, 2002; Rajasekharan 2007; John and 

Chathukulam, 2007 등 참조).

케랄라 주민계획 캠페인의 가장 중요한 성과는 우선 무엇보다도 많은 

권한과 재정이 주 정부로부터 주민들과 더 가까이 있는 지방정부로 내려

왔으며, 이와 동시에 주민들이 자신들의 삶과 연관된 예산 지출 결정에 

15) 판차야트에 내려간 자금 중 1차 산업과 2차 산업에 투자된 비중은 34%로 권

장 최소 비중인 40%보다 낮았으며, 서비스 부문이 주정부 지원금의 42%를 차

지했다. 선호가 높을 것으로 여겨졌던 도로와 다리 등 인프라 프로젝트는 30%

까지 허용했음에도 불구하고, 주정부 보조금의 24% 정도만을 차지했다(Thomas 

Isaac & Franke, 2002: 117).
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직접 참여할 수 있는 경로가 마련되었다는 점이다. 관료나 전문가가 하

는 것으로 알고 있던 지역발전 계획이 주민이 할 수 있는 것, 주민이 해

야 하는 것으로 바뀌면서, 마을 총회 출석이나 자원 봉사 참여 등을 통해 

주민들 스스로 적극적으로 의견을 개진하는 주체로 변모했다. 여성과 지

정카스트, 지정 부족 등 소외계층의 참여도도 높아졌다. 마을 총회가 활

성화되는 등 지역 시민사회가 활성화되면서, 지역발전을 위한 새로운 참

여 거버넌스의 장이 조성되었다. 이 덕분에 계획 과정의 투명성이 강화

되었고 인도 지방정부에 만연되어 있던 정실주의와 부패가 감소했다. 주

민들의 생활 터전에 대한 물리적 환경의 개선도 큰 성과로 꼽힌다. 주민

들의 숙원사업이었던 도로, 다리, 주택, 식수, 위생 등의 인프라 시설들이 

개량되거나 새로 건설되면서, 주민들이 삶의 물질적 조건이 향상되었다. 

전체적으로 보면, 분권과 참여를 통한 민주적인 의사 결정 과정이 창출

되었고 이에 바탕을 둔 제도와 거버넌스가 형성된 것이다.

주민계획 캠페인은 이 같은 많은 성과를 만들었지만, 충분한 사전 준

비 없이 주민참여를 통한 지역계획을 실시한 데 따른 많은 문제점들도 

동시에 노정했다. 특히 경험과 전문성이 전혀 없는 주민들이 사업 선정, 

프로젝트 제안서 작성, 비용 편익 분석 등의 작업을 하다 보니 많은 시행

착오가 발생했다. 사업 아이디어가 별로 없는 주민들이 마을에 주어진 

예산을 가지고 사업을 추진하다 보니 미래지향적이고 생산적인 사업보

다 나눠먹기식 사업에 낭비적으로 투자되는 경우도 발생했다, 한 예로 

여러 농촌 마을에서 이 예산을 가지고 가축을 구입해서 동네 사람들에게 

나누어주는 사업을 선택했다. 그런데 여러 마을에서 동시에 어린 가축을 

시장에서 사다보니, 어린 가축의 가격이 폭등하는 부작용이 발생하기도 

했다. 

또한 이제 막 제도화된 판차야트 행정 단위에서도 그렇게 많은 돈을 

사용해 본 행정적, 조직적 경험이 없었기 때문에 많은 시행착오가 일어

났다. 또한 공무원들은 주민이 직접 참여하는 캠페인 방식으로 계획이 

추진되는데 있어서 상당히 냉소적이었다. 주민과 선출직 대표자들이 제
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안한 사업들을 최종 평가하는 과정에서, 이 사업을 제안한 주민 및 선출

직 대표자들, 기술지원 지원단, 행정공무원 사이에 상당한 갈등이 노출

되었다. 주민 및 선출직 대표자들은 자신들이 제안한 사업들을 자원봉사 

기술 지원단이 평가하는데 반감을 가졌고, 또 행정공무원들은 자신들의 

권한을 자원봉사 기술 지원단이 대신 행사하는 것에 대해 반감을 표출하

기도 했다.

그 외에도 인구를 주요 기준으로 자금을 판차야트별로 배분하다 보니 

각 판차야트 사이의 지역 격차를 해소하는데 실패했다는 점, 계획의 단

위를 판차야트로 했음에도 불구하고 판차야트 내부에서도 배분된 자금

을 작은 부락 단위로 사업을 나누어 가지다 보니, 자금과 사업이 소규모

로 분산되어 규모의 경제를 갖춘 사업이 추진되지 못했다는 점, 주 정부

와 지방정부간에 또 지방정부 내에서도 그램, 블록, 디스트릭트로 이어

지는 3계층 사이의 역할 분담이 불분명하고 상호 통합된 프로젝트가 없

었다는 점, 분권 계획임에도 불구하고 기존의 주 정부의 각 부처가 수행

했던 때처럼 유사한 프로그램이나 사업이 하나로 통합되지 못했다는 점 

등이 지적되었다(John & Chathukulam, 2007: 63~83; Rajasekharan, 2007: 278~ 

282).

주 전체의 관점에서 보았을 때는, 다양한 부문(sector)과 지역, 3계층의 

판차야트 전체를 통합하여 최적의 선택을 추구하는 전략적 접근의 부재

가 케랄라 분권화 계획 체계의 약점이었다. 따라서 지방정부가 완전한 

자율성을 얻기 곤란한 곳, 즉 부정적 외부효과가 있는 곳이나, 지방정부

나 지역주민이 통제할 수 없는 외부요인이 있는 곳은 아래로부터의 상향

식 주민참여 계획 과정이 일부 수정되어야 하며, 주 정부 차원의 적절한 

조정과 개입이 필요하다고 지적되었다(Harilal, 2008: 89~91).

칸난과 필라이는 주민계획 캠페인이 여러 가지 한계와 문제 발생에도 

불구하고 이를 통해 활력 있는 시민사회가 육성되고 지역의 발전을 촉진

하는 사회 제도적 환경을 갖추는 데 크게 기여했다고 평가했다. 그럼에

도 불구하고 캠페인 중심의 분권화 과정에서 공무원이나 지방정부의 제
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도적 역량이 별로 개선되지 않았다는 점, 그리고 이러한 관료들의 태도

에 대한 주민들의 민주적 통제가 이루어지지 못했다는 점, 전반적인 주

민참여의 활성화 속에서도 판차야트를 자기 삶의 중심 생활 무대로 여기

지 않는 중산층과 고학력층의 참여율이 낮았다는 점, 5개년 계획임에도 

불구하고 1년 단위로 사업이 추진되어 단기적 관점의 사업만 진행되었

다는 점, 지역 내부 및 지역들 사이에서 사업 발굴과 추진을 위해 협력과 

조정, 통합이 무엇보다 요구되는 상황에서 고질적인 지역 정파들의 이익

을 우선하는 경향이 일부 나타났다는 점 등을 문제점으로 지적했다

(Kannan & Pillai, 2004).

5) 캠페인 단계에서 제도화 단계로

시행 초기의 여러 시행착오를 거치면서 케랄라의 주민계획은 점차 제

도적으로도 자리를 잡아갔다. 분권화와 주민참여를 뒷받침할 수 있는 관

련 법 제도가 정비되었고, 2000년이 지나면서 행정 관행의 변화, 디스트

릭트 단위의 역량 강화, 교육훈련 프로그램의 제도화 등의 성과가 점차 

가시화되기 시작했다. 또 현장에서 지역발전 성공 사례들이 발굴되기 시

작했다. 이 과정에서 소액신용대출(micro-credit) 같은 새로운 프로그램들

이 개발되기도 했다. 집권 좌익민주전선은 2002년부터 시작될 제10차 5

개년 계획에서는 정보통신 산업 같은 첨단산업 분야에서 대규모 고용 창

출에 초점을 맞춘 새로운 주민계획 프로그램을 기획했다. 하지만 2001년 

주 선거에서는 좌익민주전선이 패배했고 주 정권이 교체되어 국민회의

당이 주도하는 우익 통일민주전선이 새로 정권을 잡았다. 좌익민주전선

의 패배 원인은 여러 가지가 있지만, 주민계획 캠페인을 통한 급진적 분

권화에 대한 피로감보다는 다른 원인들이 더 컸다는 평가가 지배적이다. 

우선 케랄라 주민들은 주 정부가 연임하는 것을 허용치 않고 5년 주기로 

정권을 교체하는 경향이 있다. 또한 당시 인도 중앙정부가 추진한 개방

화 과정 속에서 농업 분야 관세 및 농산물 가격지지 정책이 변화되었다. 



분권과 주민참여를 통한 상향식 지역계획 사례 연구  125

이로 인해 케랄라의 주요 농산물 가격이 좌익 정부 집권 5년 동안 거의 

절반 가격으로 떨어졌고 농민들의 삶은 피폐해졌다. 또 선거 직전 케랄

라 지역에서 교육개혁이 이슈가 되었는데, 이 과정에서 자신들의 교육적 

기득권을 상실하게 될 것을 두려워한 중산층들이 우익 정당 쪽으로 지지

를 돌렸다.

2001년부터 케랄라 주 정권을 인수한 우익 계열의 통일민주전선은 이

전 좌익 정부가 추진했던 지방분권과 주민참여 과제를 계속 추진한다고 

선언했다. 그렇지만 이전 정권의 상징이었던 주민의 직접 참여와 관련된 

급진적인 요소들은 가능한 제거했다. 그래서 주민계획에 있어서도 아래

로부터의 주민 동원을 꾀하는 캠페인적 성격을 없애고 주민계획 명칭도 

‘케랄라 발전계획(Development Plan)’으로 바꾸었다. 대신 주민계획의 제도

화와 사업화, 지방정부의 지속적 역량 강화, 지방정부를 통한 지역경제

발전 촉진, 보건 교육을 포함한 서비스 부문의 관리 역량 향상 및 수준 

향상을 주민계획의 새로운 목표로 삼았다. 특히 주 정부 공무원을 3계층 

지자체로 재배치하고, 이들 공무원들과 선출직 의원들의 훈련을 촉진하

고, 재정 거래의 책임감을 강조하는 등 분권화의 제도적 측면에 초점을 

맞추었다. 또 매년 하던 계획을 5년 단위의 계획 체계로 바꾸고, 분권화 

지원 및 역량 개발 프로그램, 지방 거버넌스 현대화 프로그램들을 추진

했다(Government of Kerala, 2006: 152). 또한 <표 2>에서 보듯이 주 차원에

서 3계층 판차야트에 보조금을 주는데 있어서, 과거 좌익 정권(제9차 5개

년계획 기간 집권)보다 비록 보조금 비율은 약간 줄어들었지만 총 금액은 

더 많이 배분했다. 

다시 5년이 지난 2006년 선거에서 케랄라의 좌익민주전선이 재집권하

는데 성공했다. 재집권 후 좌익 정권은 자신들이 5년 전에 처음 시작했

던 ‘주민계획’을 다시 부활했다. 하지만 다시 부활한 2단계 주민계획에

서는 1단계 주민계획과 방식과 초점이 달라졌다. 초기의 1단계 주민계획

이 주민의 직접 참여를 독려하는데 중점을 두었다면, 2단계에서는 초기

의 급진적 실험에서 파생된 시행착오를 교정하면서, 주민들의 계획 참여



126  공간과사회 2013년 제23권 1호(통권 43호)

5개년

계획
연 도

주 계획 

총 지출액

주 계획 

총 지출액 

증가율(%)

주에서 지방에 준 

보조금 총액

주에서 

지방에 준 

보조금 

증가율(%)

주 전체계획 

지출 중 

지방보조금

비율(%)

제9차 

계획

1997~1998  2,855  749 26.23 

1998~1999  3,100  8.58  950 26.84 30.65

1999~2000  3,250  4.84 1,020  7.37 31.38

2000~2001  3,535  8.77 1,045  2.45 29.56

2001~2002  3,015 -14.71  850 -18.66 28.19

 5년 계 15,755 4,614 29.29

제10차

계획

2002~2003  4,026 33.53 1,342 57.88 33.33

2003~2004  4,430 10.03 1,317 -1.86 29.73

2004~2005  4,800  8.35 1,350  2.51 28.13

2005~2006  5,370 11.85 1,375  1.85 25.61

2006~2007  6,681 24.42 1,400  1.82 20.96

5년 계 25,307 60.62 6,784 47.03 26.81

제11차

계획

2007~2008  6,950  4.03 1,540 10.00 22.16

2008~2009  7,700 10.80 1,694 10.00 22.00

2009~2010  8,920 15.84 1,863  9.98 20.89

2010~2011 10,000 12.11 2,050 10.04 20.50

2011~2012 - - - - -

4년 계 33,570 7,147 21.29

자료: Government of Kerala에서 매년 발간하는 Economic Review의 통계를 활용하여 필자가 작성.

<표 2> 케랄라 주정부가 3계층 판차야트에 지급된 보조금 배분 

추이(1997~2011)
(단위:1,000만 루피, %)

의 질적 수준을 높이기 위한 지원 체계를 제공하는데 주안점을 두었다. 

계획 내용도 주민 숙원 사업보다는 고용 증진과 지역경제 발전에 최우선 

순위를 두고 있다. 2단계 주민계획의 핵심 목표로는 분권의 제도화, 참여

를 통한 지방단위 계획의 수준 향상, 농업을 위시한 지역경제 발전 촉진

과 생산성 향상, 중소기업, 전통산업 육성을 통한 고용 창출과 주민 소득 

증대 등이 설정되었다(Government of Kerala, 2008; Kerala Economic review, 
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2007: 573). 앞의 표에서 보듯이 이 과정에서 3계층 판차야트에 주는 주 

정부의 보조금 액수는 늘고 있지만, 그 보조 비율은 계속 줄어들고 있다.

케랄라에서는 이처럼 주 정부를 구성하는 정권이 5년 주기로 바뀌면

서 주민계획의 핵심 방향이나 주요 내용 역시 조금씩 변화하고 있다. 그

렇지만 정권 교체에도 불구하고 지방분권과 주민참여를 중시하는 가장 

중요한 기조는 크게 변하지 않았다. 이는 분권과 주민참여가 집권 정권

만의 관심사가 아니라 케랄라 주민들의 광범위한 지지를 받고 있기 때문

이다.

4. 케랄라 주민계획의 의의와 시사점 

1) 케랄라 주민계획의 특징과 의의

1990년대 중반부터 시작된 케랄라 주민계획은 그 대담성과 급진성으

로 인하여 인도 국내뿐만 아니라 국제적으로 학자와 정책 당국자들의 큰 

관심을 끌었다. 케랄라 주민계획의 주요 특징과 시사점을 살펴보면 다음

과 같다(Franke & Chasin, 2005; Justinoa, 2006; Oommen, 2007; Saito & Kato, 

2008 등 참조).

첫째, 케랄라의 주민계획은 분권화와 주민참여를 촉진하고 이 두 목표

를 결합시키기 위한 가장 핵심적인 시책이었다. 인도 중앙정부는 헌법을 

개정하는 등 분권화를 적극 추진했으나, 주민참여에 대해서는 심각하게 

고민하거나 기획하지 않았다. 그래서 케랄라 주를 제외한 인도의 다른 

주에서는 주민참여 없는 분권화가 진행되었다. 그러다 보니 인도의 다른 

지역에서는 새로 자치권을 부여받은 판차야트가 특정 카스트나 이익집

단을 대표하는 도구로 전락해 버리는 경우도 많았다(Subramanian, 2004; 이

병진, 2005: 69 재인용). 반면 케랄라의 경우에는 분권화의 궁극적 목표와 

대상이 가장 아래에 있는 지방 조직인 마을 단위와 그곳의 주민이었으
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며, 이 점에서 분권화와 주민참여, 주민 권능부여가 별개로 분리된 과제

가 아니라 하나의 통합 과제로 인식되었다. 케랄라 주민계획은 분권화 

및 주민참여, 주민 권능부여 과제를 하나로 묶는 핵심 실행 수단의 역할

을 했다.

둘째, 케랄라의 분권화 및 주민참여는 사전에 많은 준비 없이 이른바 

빅뱅(Big-Bang) 방식으로 이루어졌다(Heller, 2001: 141). 당시 인도 중앙정

부가 기획했던 분권화는 먼저 하위 지방정부의 행정 역량을 증진시킨 이

후에, 그 수준에 맞게 상위 정부의 기능을 순차적으로 이양하는 단계적 

과정이었다. 그런데 케랄라의 경우는 중앙정부와 다른 방식을 실험했다. 

즉 사전 준비를 중시하는 기술관료적 접근방식 대신, 별다른 준비가 되

어 있지 않은 상태에서 먼저 분권화를 실시하고, 이를 주민참여 및 권능

부여와 결합시킨 것이다. 준비 부족으로 발생하는 문제들은 이른바 실행

하면서 배우는(learning by doing) 방식으로 해결해 나갔다. 이로 인하여 케

랄라의 지역계획은 많은 시행착오가 있기는 했지만, 그런 시행착오 과정

을 거치면서 비교적 빠른 시간 동안, 분권, 주민참여. 권능부여 같은 상

향식 지역발전 과정을 정착시킬 수 있었다. 이러한 빅뱅 방식의 분권화

는 특히 분권화 과정에서 제일 어렵다는 재정 분권 측면에서 괄목할만한 

성과를 내는데 공헌했다. 케랄라 주에서 주민계획이 시작된 1997~ 1998

년 회계연도를 기점으로 볼 때, 3계층 판차야트로 주가 내려 보내는 이

전 지원금이 그 전 회계연도에 비해 두 배 이상 증가했다. 주민 일인당 

이전액 역시 두 배나 증가했고,16) 그 이후 매년 약 10% 정도씩(인플레를 

고려한 실질 증가율은 5.5%) 늘어나고 있다(Government of Kerala, 2009: 

29~30). 즉 빅뱅이라는 급진적 방식을 통해 단기간 동안 재정 분권의 큰 

성과를 낼 수 있었던 것이다.

셋째, 케랄라의 주민계획은 주 정부가 지닌 지역발전 계획 기능과 실

16) 1996~1997년 회계연도에 주민 일인당 이전액이 약 201루피였는데 비해, 주민

계획이 시작한 1997~1998 회계연도에서는 주민 일인당 이전액이 약 403루피

로 그 전년도에 비해 두 배 이상 증가했다.
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행 및 예산 집행 권한을 아래 지방정부 및 주민들에게 실질적으로 이양

함으로써, 주민이 주도하는 상향식 계획 방식이 가능해졌다. 통상적으로 

지역계획은 지역 전체 상황을 종합적으로 고려한다는 명분으로 상위 자

치단체 관료들이나 소수 전문가들이 수립하는 경우가 대부분이다. 또한 

관료나 전문가들이 정한 기준이나 우선순위에 따라 사업의 선택과 집중

을 하는 방식으로 이루어지며, 이렇게 하여 계획이 확정되면 거기에 맞

추어 자금이 배분되는 방식이 일반적이다. 그런데 케랄라에서는 계획이 

먼저 세워진 것이 아니라, 3계층 판차야트별로 투명한 공식에 입각한 자

금 배분이 먼저 이루어졌다. 그리고 이어서 가장 주민과 밀접한 단위인 

마을이나 부락 별로 다시 자금이 배분되었다. 이렇게 배분된 자금에 맞

추어 각 마을 단위에서 선호하는 계획이 그 곳에 사는 보통 주민들의 손

에 의해 이루어졌다. 즉 케랄라의 지역발전을 위해 풀뿌리 주민에서부터 

출발하여 마을, 그램, 블록, 디스트릭트 판차야트 단위를 거쳐서, 최종적

으로 주의 지역발전 계획을 만들어 나가는 상향식 계획 과정이 완성된 

것이다. 이 과정에서 통상적인 계획의 주체들인 관료나 전문가뿐만 아니

라 주민이 선출한 주민 대표, 자원봉사자는 물론 일반 보통 주민들이 다

수 참여했다. 케랄라의 주민계획 과정에서 가장 중요한 단계는 주민들이 

직접 계획 과정에 참여하는 마을 총회였다. 

넷째, 한 번도 경험해 보지 못한 지역발전을 위한 계획 과정에 주민들

의 자발적 참여를 지원하기 위해, 참여자들을 대상으로 대규모 훈련 및 

역량 강화 노력이 각 계획과정 단계마다 주 차원에서 또 각 판차야트별

로 수행되었다. 주민계획 캠페인 초창기에는 선출직, 공무원 및 약 10만 

명이 넘는 자원봉사자들을 대상으로 교육이 실시되었다고 한다.

다섯째, 주민계획을 지원하기 위해 시민사회단체의 자발적이고 적극

적인 참여와 지원이 있었다. 케랄라 지역의 많은 시민사회단체들이 나서

서 주민계획의 촉진자 역할을 자원했다. 특히 교사들로 구성되어 주민들

에게 과학적 사고의 보급 활동을 주로 하던 단체인 케랄라 과학문헌협회

(KSSP: Kerala Sasthra Sahithya Parishad) 같은 전문가 단체들이 주민계획의 지
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원에 큰 역할을 수행했다.17)

여섯째, 주민참여의 한계, 즉 참여를 하고 싶어도 참여할 수 없는 불리

한 조건에 있는 지역 내 사회적 약자들을 배려하는 의식적인 노력이 병

행되었다. 각 계획 단계마다 여성의 참여가 반드시 이루어지도록 제도화 

했고, 주민계획 전체 예산의 10%는 무조건 여성을 위한 사업에 할당되

었다. 인도 지역 사회 구조에서 가장 약자인 지정카스트, 지정부족 역시 

여성과 마찬가지로 참여 인원과 예산에서 따로 배려되었다. 상향식 주민

계획에 사회적 약자를 위한 일정한 의무 할당 가이드라인을 부여함으로

써, 과거의 하향식 계획 체계 때보다 사회적 약자에 대한 지원이 더 커질 

수 있었다(Heller, 2001: 142).

일곱째, 주민계획을 통하여 케랄라 지역의 고질적 병폐 중 하나인 좌

우의 극심한 정치적 분열성을 완화하는 데 기여했다. 케랄라 주 정부의 

권력을 둘러싸고 좌우 정치 집단 간의 대립이 심했음에도 불구하고, 마

을 단위에서는 주민계획을 위한 모임들이 큰 정치적 혼란 없이 성공적으

로 진행되었다. 주민계획을 통하여 정치적 당파성을 뛰어넘어 지역발전

을 위한 사람들의 통합이 가능하다는 것을 보여주었다. 

마지막으로, 케랄라 지역에서 다른 지역에서는 할 수 없었던 분권화와 

주민참여 그리고 주민계획이 가능했던 것은 그동안 오랜 역사를 통하여 

축척된 사회적 자본 덕분이다(Heller, 1996). 동시에 케랄라 주민계획은 시

민적 공동체의 신뢰를 높여 사회적 자본 형성에 기여했다고 할 수 있다

(이병진, 2005: 69). 케랄라에서 급진적이고 독창적인 주민계획이 가능했던 

것은 그동안 축적된 사회적 자본 덕분이지만, 주민계획을 통해 사회적 

자본이 더욱 축적되는 선순환을 가져온 것이다. 케랄라의 사례를 통하여 

참여 문화의 전통이 상대적으로 빈약한 곳이라고 하더라도, 행위자들이 

적극적으로 참여할 수 있는 환경이 조성된다면 사회적 자본이 짧은 기간 

안에 형성될 수 있다는 것이 새롭게 입증되었다(이병진, 2005: 81).

17) 케랄라 과학문헌협회(KSSP)가 케랄라 지역 사회에서 수행한 활동과 기여에 대

해서는 Thomas Isaac et al.(1997) 참조.
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결론적으로, 케랄라 주민계획의 가장 큰 의의이자 성과는 주민들의 직

접 참여 확대와 권능부여를 통해 형식적 분권화가 아닌 실질적인 분권화

를 달성함과 동시에, 풀뿌리 민주주의 및 사회적 자본의 강화를 통해 형

식적 민주주의가 아닌 실질적 민주주의의 확충에 기여했다는 것이다. 분

권, 주민참여, 주민 권능부여, 사회적 자본 확충이라는 여러 목표를 한꺼

번에 달성할 수 있는 핵심 수단이 바로 케랄라의 ‘주민계획’이었고, 이를 

통해 주민이 주도하는 상향식 지역발전의 새로운 모범 사례를 만들어 냈

다. 케랄라 지역발전에서 민주적이고 참여적인 거버넌스가 형성된 것이

다(강현수, 2010).

케랄라에서 이러한 주민계획이 시도될 수 있었고, 또 성공할 수 있었

던 이유로는 다음 두 가지를 꼽을 수 있다. 첫째, 케랄라에서 매우 잘 조

직되어 있는 시민사회 조직과 이들의 적극적 활동, 둘째, 시민사회와 밀

접한 관계를 맺고 있으며 케랄라에서 주기적으로 집권하면서 상당한 행

정 경험을 보유하고 있는 좌익민주전선의 정치적·행정적·조직적 역량이

다.18)

케랄라 주민계획은 지금도 계속 진화하고 있다. 아래로부터 주민을 동

원하는 캠페인 방식에서 시작한 케랄라의 주민계획은 이후 점차 주 정부 

아래 있는 3계층 지방정부의 역량을 강화하고, 주민참여의 수준과 지속

가능성을 높이는 제도화, 사업화 단계로 전환되어 나가고 있다.

2) 시사점과 교훈

지금까지 살펴본 인도의 케랄라 지역의 경험은 우리에게도 다음과 같

은 시사점과 교훈을 줄 수 있다. 

첫째, 우리나라 역대 정권들이 항상 지방분권의 중요성을 역설하고 많

은 지방분권 공약들을 제시해 왔음에도 불구하고, 우리나라는 여전히 중

18) 이에 대한 좀 더 구체적인 내용은 강현수(2010) 참조.
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앙집권 국가의 틀에서 벗어나지 못하고 있다. 그나마 중앙정부의 권한과 

재정 일부를 지방정부로 이양하는 행정 분권 측면에는 매우 미흡하지만 

약간의 성과가 이어지고 있지만, 주민의 직접 참여를 통한 주민자치, 시

민자치 측면에서는 거의 진전이 이루어지지 못하고 있다. 그 이유는 우

리나라에서 지방분권에 대한 논의들이 주로 중앙정부의 권한을 광역자

치단체나 기초자치단체에 이양하는 행정 분권 중심으로만 진행되고 있

기 때문이다. 즉 지방분권을 요구하는 자치단체들의 목소리는 제법 들리

지만, 주민자치를 요구하는 주민들의 목소리는 미약하기 때문이다. 그러

나 우리나라는 주민과 가장 가까이 있는 기초자치단체의 규모가 세계의 

다른 나라들에 비해 매우 큰 규모이기 때문에, 현재 논의되고 있는 지방

분권이 이루어진다고 하더라도 지역 주민들이 지역의 의사결정에 직접 

참여할 수 있는 풀뿌리 민주주의를 달성하기에는 쉽지 않은 조건이다. 

따라서 현재의 기초자치단체인 시군 단위보다 더 작은 단위인 읍면동 단

위에 자치권을 부여하는 논의가 본격적으로 진행되어야 한다. 이와 동시

에 중앙정부 권한을 지방정부에 이양하는 행정 분권을 넘어서, 이 권한

을 지역의 일반 주민에게 돌려주는 주민자치, 주민주권에 대한 논의가 

더 많이 진행될 필요가 있다. 케랄라 주의 사례는 가장 낮은 단위까지의 

행정 분권뿐만 아니라 주민들에게 지역의 주요 결정 권한을 부여하는 주

민자치까지 한꺼번에 시도하여 상당한 성과를 거둔 좋은 사례이다.

둘째, 우리나라에서 지방분권이나 주민자치가 제대로 이루어지지 못

하는 이유 중의 하나는 지방정부나 지역주민의 자치 역량에 대한 걱정과 

우려가 상존하고 있기 때문이다. 지방자치단체나 주민들이 아직까지는 

자치 역량이 취약하니, 어느 정도 역량을 갖추도록 준비 단계를 거친 다

음에 지방분권이나 주민자치를 본격 시행하여야 한다는 이른바 ‘선 자치

역량 배양, 후 지방분권’ 주장이 중앙정부를 중심으로 계속 유포되고 있

다. 그러나 우리나라 지방자치제도가 부활한 지 20여 년이 되어가는 지

금 이러한 주장은 설득력이 없다. 케랄라의 경우 직선제 지방자치제도의 

실시와 동시에 준비가 부족했던 상태에서도 과감하게 ‘빅뱅’ 방식과, ‘실
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행하면서 배우는’ 방식으로 지방분권과 주민참여, 주민 권능부여 등을 

동시에 추진했고, 비록 많은 시행착오가 있었지만 비교적 빠른 시간 내

에 새로운 제도를 안착시켰다. 우리나라보다 훨씬 더 경제적으로 가난하

고 평균 교육 수준도 매우 낮은 인도의 케랄라 지역에서 가능했던 지방

분권과 주민참여가 지금 우리나라의 지방행정과 지역주민 수준에서 어

려울 리가 없다. 따라서 지방자치단체와 지역 주민의 역량과 수준을 믿

고 중앙정부 권한의 과감한 분권화가 조속히 시행되어야 한다.

셋째, 우리나라에서 지역발전을 위한 지역계획 수립 시, 그 계획 속에 

담을 내용에 대해서는 많은 관심과 노력을 기울이고 있지만, 그 계획의 

수립 과정에 대해서는 그동안 상대적으로 소홀하게 다루어져 왔다. 지역

발전을 위한 계획 수립은 주로 중앙정부나 지방정부의 담당 공무원이나, 

산하 전문 연구기관 및 대학에 있는 소수 전문가의 몫이었다. 계획 과정

에 주민이 직접 참여하여야 한다는 주민 참여의 당위성이 그동안 끊임없

이 주창되었지만, 형식적인 공청회 행사 등을 제외하고는 지금까지 지역

계획 수립 과정에서 주민들이 실질적으로 참여할 수 있는 실효성 있는 

주민참여 제도가 제대로 마련되지 못해왔다. 이는 우리나라에서 지방분

권과 주민참여가 지체됨으로 인하여 지역발전 패러다임이나 지역계획 

과정 역시 위로부터의 하향식 패러다임이 여전히 지배하고 있기 때문이

다. 그러다보니 우리나라에서 지역발전은 중앙정부의 시혜에 의한 국가 

재정 사업의 추진, 아니면 외부 민간자본의 유치를 통해 이루어지는 것

이라는 통념이 지배하고 있다. 그 결과 그동안 많은 예산을 투입하여 수

많은 지역발전 사업들이 추진되었지만, 그 사업들이 지역주민들의 실질

적인 복지와 삶의 질에 얼마나 도움이 되었는지 의문시되는 경우가 많

다. 

물론 그동안 우리나라에서 일부 상향식 지역계획 과정들이 없었던 것

은 아니다. 강원도에서 추진하고 있는 ‘새농어촌 건설운동’, 참여정부 때 

시도한 ‘살기 좋은 지역만들기’ 사업, 최근 서울시가 추진하는 ‘마을공동

체 사업’ 등 아래에서부터 주민들이 직접 발굴한 사업 계획안을 전문가
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나 행정당국이 심사 평가하여 그 타당성이 인정되면 중앙정부나 지방자

치단체가 자금을 지원해왔던 공모 방식의 상향식 계획 사례들이 꾸준히 

축적되어 왔다. 그렇지만 이같은 우리나라의 대표적인 상향식 지역계획 

사업들의 추진 방식은 거의 대부분 한정된 예산으로 일부 시범지역을 선

정하여 그 지역에만 국한된 지원을 했던 것이지, 전체 마을이나 전체 지

역을 대상으로 한 것은 아니었다. 앞으로 우리나라에서 지역 주민들이 

스스로 주도하는 지역발전 사업들이 지금보다 훨씬 더 늘어나야 하고, 

이를 위해 지역발전을 위한 계획 수립 및 집행 과정에 주민이 직접 참여

하는 실효성 있는 상향식 계획 과정이 제도적으로 정착되어야 한다고 할 

때, 지역 내 전체 마을과 부락을 대상으로 한꺼번에 상향식 계획 과정을 

도입했던 케랄라의 사례는 우리에게 좋은 참조 자료가 될 수 있을 것이

다. 

넷째, 케랄라에서 빅뱅 방식의 주민계획이 준비 부족에도 불구하고, 

지역 주민들과 자원봉사자들의 적극적 관심과 참여 속에서 나름대로 성

공을 거둘 수 있었던 것은, 그 근저에 케랄라의 근대화 과정 속에서 지역

에 깊숙이 뿌리 내렸던 강력한 시민사회의 역사와 전통이 있었기 때문이

다. 케랄라의 여러 시민사회 단체들은 처음 해 보는 주민계획 과정에 주

도적으로 참여하여 주민 교육을 실시하고, 다양한 자문 활동을 펼치는 

등 주민계획의 성공적 정착을 위한 많은 역할을 수행했다. 그렇지만 우

리나라의 경우 각 지역 단위에서 시민사회가 활성화되어 있지 못한 곳이 

많고, 그러다보니 행정기관이 모든 것을 다 주도하는 경향이 강하다. 케

랄라의 사례에서 볼 때, 앞으로 우리나라에서 특별히 관심과 노력을 경

주해야 할 부분은 지역 시민사회의 역량 강화 부분이다. 지역 시민사회

가 강화되어야 그 지역의 사회적 자본이 강화되며, 관 주도의 지역발전

을 주민 주도의 지역발전으로 대체할 수 있는 토대가 형성될 수 있기 때

문이다. 

마지막으로 한 가지 더 덧붙이자면, 그동안 우리나라에서는 선진국의 

지역발전 성공 사례에 대해서는 많은 관심과 연구가 이루어졌지만 우리
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보다 경제 수준이 낮은 후발 개발도상국이나 제3세계에 대해서는 별 관

심이 없었다. 물론 우리보다 앞서 나간 선진국의 사례에서 우리가 배울 

점이 더 많을 것이다. 하지만 브라질 포르투 알레그레의 참여예산제, 브

라질 쿠리찌바의 친환경 교통정책, 쿠바 아바나의 도시 농업, 부탄의 국

민행복 측정을 위한 국가 총행복지수 개발 등, 새로운 발상과 제도들이 

선진국이 아니라 개발도상국에서 나타나고 있다. 또한 인도 라다크의 전

통적 삶의 방식 속에 스며있는 생태적 지혜와 같이, 앞으로 지역발전을 

위한 새로운 사상과 지혜가 비선진국 지역에서 나올 가능성도 높다. 선

진국과는 다른 각도와 차원에서 우리에게 시사점과 교훈을 줄 수 있는 

개발도상국과 제3세계에 대해서도 좀 더 많은 관심을 가지고, 선진국 일

변도의 해외 사례 연구의 대상과 폭을 넓힐 필요가 있다.
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 Abstract

Bottom-up planning process for local development through decentralization 

and participation: Implications of ‘People’s plan’ in Kerala, India

Kang, Hyun-Soo

The Indian state of Kerala has been successfully carrying out decentral-

ization and empowering people and local communities, especially through the 

'People's Plan' since 1990s. People’s plan of Kerala started the devolution of 

control of decisions and budgets for local development from a centralized bu-

reaucracy to local communities and ordinary people. Through People’s plan, 

local people could participate in planning process, and determine and imple-

ment their development projects by themselves with their own priorities.

This paper aims to comprehend overall evolving process of the People’s 

plan in Kerala from the campaign phase to the institutional phase since 

1990s, and to analyse the characteristics and implications of Kerala's unique 

experiments in the world.

Keywords: Kerala, India, decentralization, participation, People’s Planning, local 

development.
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