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요  약  본 논문은 독일의 연방정부와 주정부 클러스터들을 통해서 한국정부에 주는 정책적 시사점을 찾는데 연구의 목적을 
두었다. 제일 먼저 클러스터에 대한 이론적 배경을 알아보았다. 이어서 연구방법에 대해서 서술하였다. 그 다음으로는 본 
연구의 중심인 독일 정부의 연방정부와 주정부의 클러스터정책에 대해서 각각 구체적으로 살펴보았다. 마지막 부분에서는 
한국정부에 주는 시사점 및 향후 연구방향을 제시하였다. 본 연구에서 나타난 독일의 주정부와 연방정부의 클러스터들은 
각각 경쟁과 협력을 동시에 하면서 EU정책의 틀 안에서 장기적으로 이루어짐을 알 수 있었다. 이러한 관점은 한국정부의 
클러스터정책에 주는 시사점이며 또한 장기적으로 국제클러스터를 위한 발판을 마련할 필요가 있다고 할 수 있겠다. 

Abstract  The research goal of this paper is to find the cluster policies for the federal and provincial governments
through German Cluster Politics. This paper consists of five chapters. In the first chapter the theoretical background
for the Cluster is examined. The next chapter details the research method for the federal and state German Cluster
Policy study. The results of this paper show that the federal and state German Governments may co-operate or 
compete in cluster politics. Additionally, this research falls under EU Political Research under the umbrella of the
EU. This cluster policy research also provides implications for the Korean Government in the long term.
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Ⅰ. 서  론

한 국가의 기술발전은 매우 중요하고 이러한 발전을 

위해서 국가들이 만들어가고 있는 기술혁신을 위한 클러

스터들은 매우 중요하다고 할 수 있다[1]. 한국정부는 
R&D투자를 2020년까지 GDP대비 5%수준까지 확대한
다는 목표를 가지고 있으며, 목표를 달성을 위해 꾸준히 
노력하고 있다. R&D투자의 효율성은 네트워크 즉 클러
스터를 통해서 보다 효율적으로 활용 될 수 있다[2]. 클
러스터에서 보는 기술혁신은 고도의 불확실성과 정보의 

비대칭성을 내재하고 있으며 따라서 기업의 기술혁신투

자는 사회적 최적수준에 미치지 못하는 것이라고 간주하

고 있다[2]. 특히 중소기업들은 성과창출에 대한 신뢰성
이 낮기 때문에 기술혁신 투자금 조달에 대한 어려움은 

물론, 연구기술개발에 필요한 후속투자와 단절되는 구조
적 결함에 노출되어 있다[4]. 이러한 문제점들을 해결하
기 위해 오래전부터 독일은 지방정부와 연방정부간의 보

다 효율적인 클러스터정책에 중점을 두고 있다. 현재까
지 독일 클러스터정책에 대한 연구는 몇몇의 학자에 의

해 연구되어왔다[8][10][11][17]. 하지만 지방정부와 연
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방정부간에 클러스터정책에 대한 연구는 아직 없다. 본 
논문의 연구목적은 독일 클러스터를 지방정부와 연방정

부로 구분하고 이어서 지방정부와 연방정부간의 연계된 

클러스터정책을 살펴보고 한국정부에 주는 클러스터정

책 시사점을 찾는데 그 연구의 목적을 두도록 한다.  
본 논문은 총 5장으로 구성되어있다. 제 2장에서는 클

러스터 정책을 위한 이론적 배경을 살펴보고 제 3장에서
는 본 연구를 위한 연구방법과 제 4장에서는 본 논문의 
핵심인 독일의 연방정부와 주정부 클러스터 정책을 각각 

구분하여 분석하면서 이어서 그 네트워크를 찾아보았다. 
제 5장에서는 한국정부에 주는 시사점 및 연구의 한계점
과 향후 연구방향을 제시하였다.

2. 이론적 배경: 클러스터 유형 및 특징

2.1 클러스터 개념 및 특징

클러스터란 지리적으로 인접하고 있는 연계기업, 특
정 영역의 연관기관 등이 유사성, 보완성 등으로 연결된 
집단을 지칭한다. 즉, 기업에서 연계관계가 있는 관련대
학, 산업 및 연구소 등 지식생산조직 및 기업관련 협회, 
행정기관 등의 연계, 기타 지원기관의 집적과 네트워킹
을 통하여 경쟁우위를 확보한 지역이라 할 수 있다[20].
클러스터에 대한 주요연구들로는 우선 1890년 Alfred 

Marshall을 통해서 기업과 산업의 집적에서 발생하는 긍
정적 효과가 산업구조를 발전시킨다고 언급하면서 처음

으로 클러스터라는 용어가 사용되었다. 
클러스터의 구성요소로는 기본요소인 기업이 핵심적 

요소를 담당하고 있다. 대학 및 연구기관은 인력 및 기술
공급요소, 엔젤 및 캐피탈은 투자자본 공급요소에 해당
한다[3]. 이와 함께 정부 및 지자체와 협회 등 역시 중요
한 구성요소의 역할을 수행하고 있다. 일정한 지리적 공
간 내에 이러한 구성요소들을 집적시켜 각 기관과의 네

트워크와 상호작용을 촉진하는 클러스터의 장점으로는 

크게 공식적 및 비공식적 교류를 통한 구성요소 간의 지

식파급 효과, 지역적 근접성 및 정보교류 등을 통한 거래
비용절감, 공공재적 기반시설과 기업 활동 공유를 통한 
비용절감 효과를 들 수 있다. 이 밖에 클러스터 내 내부
시장의 창출효과, 기업 간의 강한 연계성 및 경쟁력과 협
력제고 등도 제시된다[29].

2.2 클러스터의 유형

클러스터는 특정 산업이 집결되어 있는 지역으로 그

동안은 국가에 의해 조성되어 클러스터 내에서 기업 활

동이 국가단위로 교류가 이루어지는 것이었으나 Perk 
Morton은 도시 중심으로 이루어지고 있다고 주장하였다
[12][18]. Michael Porter는 이를 클러스터라 구분하고 
Diamond Model로 설명하였는데 우리나라 클러스터는 
생성 초기에는 산업클러스터로 불리다가 클러스터의 기

능과 역할 등 상호 관련성이 높은 기업들이 밀집된 지역

에 대한 연구를 진행하면서 지역적 집적이 기업의 혁신 

역량제고에 유의미한 영향을 미치는 연구결과를 얻어내

었다[13][14][15].
클러스터의 조성주체에 따른 분류로는 대학 연구소 

주도형 클러스터, 기업체주도형 클러스터, 창작자 주도
형 클러스터, 지역 특산형 클러스터로 구분하고 있다. 클
러스터의 핵심기능에 따르면 생산기능 중심형, 연구기능 
중심형, 복합형으로 구분하고 있다. 클러스터의 발전단
계와 클러스터의 규모 등을 종합하면 4단계로 구분된다. 
1단계와 2단계는 국내클러스터 3단계와 4단계에 해당하
는 국제적 클러스터로 구분된다.
국내 및 지역 클러스터는 Porter 이론에 토대를 두고 

있다. 국제 클러스터는 국제-링크 클러스터가 있는데 
Triangle을 이루며 성장하는 형태로 싱가포르와 말레지
아, 인도네시아(SIJORI)와 광동을 연계한 형태가 대표적
인 모양이다.
글로벌 링크 클러스터로는 Silicon Valley와 인도의 

Bangalore 연계형태가 있다. 실리콘 벨리와 방갈로 연결 
클러스터의 경쟁력을 보면 세계적 차원의 글로벌 링크를 

활용하여 각각의 클러스터 장점을 최대한 활용하는 형태

이다[19].
방갈로의 값 싼 노동력과 실리콘 벨리의 첨단기술을 

접목하며, 산업인프라로 online과 offline이 결합한 산업
단지와 현지인의 영어구사능력과 실리콘벨리의 인도 커

뮤니티 등의 생활 인프라가 경쟁력을 향상시키고 있다.
또한 시장은 글로벌 시장과 글로벌 표준화를 지향하

며, 방갈로 정부 효율적인 클러스터단지 육성정책으로 
STPI(Software Technology Porks of India)를 운영하고 
있다. 주정부와 연방정부간에 대한 연구는 국내 및 지역
클러스터의 한 유형이다.
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3. 연구방법

본 연구는 2014년 7월 20일에서 8월 20일까지 연구
자가 직접 독일을 방문하였다. 또한 독일 내 주요 클러스
터 담당 주정부 및 연방정부 관계자들을 만났으며, 문헌
조사와 심층인터뷰 등을 통해 독일의 클러스터 정책을 

살펴보았으며, 이 모든 자료에 근거하여 서술하였다.

4. 독일정부 클러스터 정책

독일에서의 네트워크와 클러스터 장려정책은 근본적

으로 - 연방과 주정부 2가지 측면에서 이루어졌다[6][7].

4.1 독일 연방(Bund)정부 클러스터정책

연방분야에서는 “하이테크 전략” 안에서 광범위하고 
특정산업을 넘어선 클러스터 전략을 펴고 있다[3]. 여기
에 해당하는 전략적 틀의 확장범위는 모든 기업들이 모

둘적이고 지역적 그리고 기술특성별 특정과업에 적합한 

것을 강화하는 최고의 클러스터를 장려하는 것에 목적을 

두고 있다. 연방정부의 클러스터정책은 아래와 같이 3가
지가 있다[20]:

1. BMBF(연방과학교육부)의 최고의 클러스터-경쟁
정책

2. BMBi(연방경제부)이 리드하는 “독일의 경쟁력강
화 네크워크” 정책.

3. 모델 ZIM(중소기업을 위한 혁신정책)정책 안에서
의 “네트워크관리”클러스터 정책

BMBF의 “최고 클러스터 경쟁정책”은 2008년 이래
로 추진되고 있으며 일 년 또는 1년 반의 간격을 두고 
경쟁정책을 실행한다. 해당연도에 새로운 경쟁정책에 맞
는 최고의 클러스터가 선정되어 5년 계획으로 총 
200Mil.유로까지 지원 된다[5]. 총 15개의 특정 클러스
터가 선정된다. 선정된 대상들은 미래시장에서 각자 자
신들의 산업에서 최고의 전략을 가지고 있는 실행기업 

및 기관들이다. 
가장 중요한 선정판단기준은 공동전략에 토대를 두고 

클러스터의 각 강점에 토대를 둔 제품- 및 과업 포트폴
리오에서부터 지금까지 사용되지 않은 발전 잠재력을 최

대한 활용 할 수 있는 기업 및 기관들로 이루어지고 있

는가를 본다. 제안한 기업 및 기관들의 전략선정에서 발

전 잠재력 뿐 만이 아니라 접근방법에서의 주도성과 창

조성을 면밀하게 본다. 따라서 지원기업/기관들은 확실
히 규정된 전략과 함께 필수적인 전환점을 이루는 전략

적 숫자 및 높은 발전 역동성을 나타낼 수 있어야 한다. 
모든 지원의 3/4이 독일정부 주도 경쟁력 네트워크의 멤
버로 이미 활동하고 있다고 할 수 있다[20][23-24].

BMBi(연방경제부)이 리드하는“독일의 경쟁력강화 
네크워크” 정책은 기존의 그리고 아주 혁신적인 지역적 
네트워크를 지원한다. 현재 BMBi 주도하에 실행되는 
경쟁네트워크는 100개가 넘으며 9개의 새로운 혁신분야
와 8개 지역을 어울러서 이루어져있다. 여기에 해당하는 
기관/기업들은 지속가능하고 집중적인 통합을 통해서 높
은 혁신잠재력을 가지고 있어야 하며 큰 시장과 산업을 

겨냥하는 공동목적을 가지고 있다. 
그러한 것을 통해서 경쟁력강화 네트워크는 전체 산

업분야에서 경제성장과 독일연방의 경쟁력 및 기술적 과

업능력의 핵심을 이루게 한다. 거의 모든 경쟁력강화 네
트워크는 분명한 핵심기술과 지역적 특징을 가지고 있

다. 여기에서 추진되는 내용들은 독일전역의 “최고의 혁
신네트워크의 클럽”이라고 이해된다. 새로운 네트워크 
멤버의 영입은 분명하고 확실히 규명된 요구조건에 맞아

야하고 새로운 멤버의 영입을 통해서 보다 높은 품질이 

보장 될 때 만 영입된다. 이러한 판단기준은 멤버기업들
이 지속적으로 검증되고, 경우에 따라서는 멤버박탈이 
실행되기도 한다. 멤버쉽에 대해서는 몇몇의 경제경영학
자들이 연방경제부와 긴밀하게 함께 결정한다. 이러한 
여러 활동들은 국가 경쟁력을 강화하는데 기여하는 정보

와 연관된 혁신적인 지역을 만들게 하고 또한 경쟁력과 

혁신력을 요구하고 새로운 산업 세그멘트 및 기술을 개

발하게 된다.
2002년 이후 독일연방경제부는 네트워크구조를 구동

독지역에서 만들고 있다. 특히 ZIM프로그램(중소기업 
혁신프로그램) 안에서 통합되었고, 전체 독일연방지역으
로 확장되었다. ZIM은 클러스터 네트워크에 연결되기를 
원하는 중소기업 산업체 및 기관들로 되어있다. ZIM의 
특징은 적어도 6개의 중소기업이 연결된 네트워크 활동
을 지원해주는 것이다. 이 프로그램에서는 거기에 적합
한 기업과 연구기관을 연결해주며 또한 네트워크의 공동 

프로필을 만들기 위해서 작업하는 네트워크 메니져들의 

서비스 활동에 대해서도 재정지원을 해준다[28].
외부 네트워크 메니져 비용에 대한 지원금은 적게 책
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정되어있다.  

4.2 독일 주정부(Länder) 클러스터 정책

독일은 총 16개의 주정부를 가지고 있다. 각 주정부들
은 클러스터 정책에서 광범위한 방법으로 네트워크화하

는 것을 시도한다. 이것은 다시 산업분야와 기술분야의 
확장 및 각 주정부의 경제촉진정책들과 밀접한 연관을 

가지고 있고 타 주정부에 있는 동일 대상기업들도 포함

시키고 있다[21].
주정부의 클러스터들은 연방정부의 클러스터와 어떤 

경우에는 비슷한 목적으로  개발되기도 하지만 프로그램

은 아주 상이하게 진헹된다.
주정부의 클러스터 정책 특징 중 하나는 

GA(Gegraphical Accociation)-클러스터이다. 공동과업 
틀 안에서의 확장을 통해서 새로운 GA-장려정책 "협력
네트워크와 클러스터 관리와 함께“지역 경제구조 발전
(GA)"을 추구하고 있다. 이 GA-클러스터 정책을 통하여 
협력네트워크와 클러스터 관리는 지역 및 지역을 넘어선 

기업과 모든 기관간의 협력을 지원하고 있다. GA-클러
스터 정책을 위해서는 주정부와 연방정부가 공동으로 재

정지원을 하고 있다. 
독일 주정부 클러스터의 특징은 장기적이고 전략적으

로 접근할 수 있는 산업을 중점적으로 지원하는 국제공

동연구 프로젝트들로 이루어져 있다. 여기에서 지원되는 
산업은 독일의 기술경쟁력 강화를 위해서 핵심을 이룰 

수 있는 정보통신  및 에너지 산업 등이 주를 이루며 최

근에 와서는 생명공학의 기술 개발이 대상으로 되어있

다. 클러스터는 혁신의 위험을 내재하고 있으면서도 참
여주체들이 함께 혜택을 공유하고 있는 프로젝트들이다

[25][26-27]. 독일 주정부 클러스터의 구조를 보면 대기
업 및 중소기업들이 공동으로 참여하며 또한 연구기관 

및 대학 등이 참여한다. 그 밖에도 연방정부가 상황에 따
라서 정부지원금을 통해서 참여를 하고 지원정부기관과 

금융기관도 함께 참여를 한다. 이러한 여러 참여기관들
은 각각의 기능을 가지고 협력하고 또한 공동으로 독일

의 국가경쟁력 강화를 위해서 기술개발하는데 목적을 두

고 있다(참고 Fig. 1).

Fig. 1. Structure of German Laender-Cluster

이러한 주정부 클러스터들은 각 16개 주에서 서로 다
르게 개발되어 이루어지기도하며 상호 다른 주정부간과

도 유기적인 체제로 진행되며 이러한 네트워크는 다시 

큰 EU의 틀과 연계되어 진행된다.

4.3 독일 주정부와 연방정부 클러스터 연계정책 

독일정부는 주정부와 연방정부간 협력과 경쟁으로 정

책을 실행하고 있다. 연방정부는 세계 최고의 국가적 차
원에서 국가경쟁력을 위해서 미래지향적으로 클러스터

의 목적을 두고 정책을 집행하고 있으며 주정부는 지역

특성에 맞는 산업 및 시장을 위해 클러스터가 운영됨을 

볼 수 있다. 하지만 때로는 연방과 주정부가 공동으로 지
원 운영되는 클러스터들도 있다. 이러한 독일의 주정부
와 연방정부의 클러스터들은 다시 EU의 클러스터라는 
큰 Umbrella안으로 영입되면서 장기적으로는 유럽의 중
소기업정책과 맞물려 유럽정책과 동떨어지지 않는 정책

을 가지길 노력하고 있다. 특히 EU전체 차원에서 필요
한 표준개발사업을 위한 클러스터내의 목적도 있으며, 
중소기업들이 지식재산권의 중요성에도 불구하고 특허

권이나 상표권에 접근하기가 어려운 실정이라는 점을 알

고 유럽위원회를 통해서 중소기업들이 표준개발에 충분

히 참여하고 또한 인증절차를 통해 중소기업들이 표준에 

적절히 접근할 수 있도록 지원하는 클러스터들도 있다

[9]. 그 밖에 독일의 연방정부와 주정부의 클러스터들은 
유럽공동체 특허 및 유럽연합 특허재판권 체제를 설립할 

것을 포괄적으로 고려 추진하고 있다. 독일의 주정부와 
연방정부의 클러스터들을 모아서 아래 그림 2가 나타내
고 있다(참고 Fig. 2). 
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Fig. 2. German Government Clusters

5. 결론 및 정책적 시사점

본 논문에서는 독일정부의 주정부와 연방정부의 클러

스터정책을 살펴보았다. 제 4장에서 살펴본 독일의 주정
부와 연방정부의 클러스터들은 각각의 많은 장점을 가지

고 있으면서 주정부와 연방정부는 각각 선의의 경쟁을 

하면서도 전체적으로는 유기적이고 보완된 정책을 수립

하는 것을 볼 수 있었다. 또한 중소기업들이 참여할 수 
있는 ZIM과 같은 클러스터가 있는 것도 볼 수 있었다. 
그 밖에 독일 클러스터들은 EU Umbrella 안에서 장기적
으로 클러스터정책이 실행되고 있는 것을 볼 수 있었다. 
우리나라에서 실행되고 있는 여러 클러스터들이 중앙정

부와 지방클러스터들이 서로 경쟁 및 유기적으로 이루어

질 필요가 있고 장기적으로 우리나라의 클러스터들이 국

제 클러스터로 발전할 수 있게 정비되어서 실행될 필요

가 있다고 할 수 있겠다. 본 논문의 학문적 기여는 독일
정부 클러스터에 관한 연구가 부족한 것을 포괄적이면서 

구체적으로 주정부와 연방정부를 나누어서 소개하였다

는 것을 둘 수 있다. 향후에는 보다 이론적으로 클러스터
성공요인 및 주정부와 연방정부와의 연계효율성 등에 대

한 분석 등이 이루어질 필요가 있다.
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