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다중흐름모형을 적용한 국내 논문들에 대한 분석:
중앙과 지방의 정책변동에서 정책선도가는 누구이며 정책의 창은 

어떻게 열리는가?*

장 현 주

   1)

  

국문요약

이 연구는 다중흐름모형을 적용한 국내 연구들의 정책분야 및 연구주제를 파악하고, 중앙정부와 지방정부의 정

책변동과정에서 정책변동 유형에 따른 주요 정책선도가가 누구인지, 정책의 창을 연 주요 흐름과 그 구성요소는 무

엇인지를 탐색하는 데 목적이 있다. 75개 논문에서 다룬 100개 사례의 분석결과, 국내 연구들은 복지 분야에 다중

흐름모형을 가장 많이 적용하였으며, 교육, 정부재정, 문화, 보건, 국토개발, 사법･형사, 과학기술 분야의 순으로 많

이 적용하였다. 이는 2000년대 후반 이후 복지제도의 증가에 따른 정책수요와 연구관심이 많은 것에 기인한다. 중

앙정부와 지방정부에서의 정책변동 중 비교적 정책변동의 폭이 크고 난이도가 높은 정책혁신과 정책승계 유형에서

는 입법부가 정책선도가로 가장 많이 등장한 반면, 정책종결과 정책유지 유형에서는 정부와 대통령, 또는 지방자치

단체장이 정책선도가로 가장 많이 나타났다. 중앙정부의 정책변동에서는 이익집단도 정책선도가 역할을 수행한 반

면, 지방정부 수준에서는 정책선도가로서 이익집단은 나타나지 않았으며, 입법부의 정책선도가 비중도 비교적 높지 

않았다. 공통적으로 정치의 흐름이 정책의 창을 여는 주요 흐름이었으며, 그 중 행정부 변동 또는 의회 의석분포의 

변화가 가장 큰 영향을 미쳤다. 문제의 흐름도 일부 영향을 미쳤으며, 정책의 흐름, 조합된 흐름들의 영향은 중앙정

부의 정책변동에만 나타난 것으로 보아, 지방정부의 정책변동과정에서는 정책행위자의 범위가 단조롭고 다원주의

적 성격이 낮은 것으로 보인다.

주제어: 중앙과 지방의 정책변동, 다중흐름모형, 정책의 창, 정책선도가, 정책변동의 정치적 맥락

Ⅰ. 서론

정책변동은 선형적이고 합리적으로 이루어지는 경우보다 우연한 기회에 비합리적, 비선형적으

로 이루어지는 경우가 많다(최정묵, 2016a; 허만형･정주원, 2012). 정책결정의 또 다른 형태인 정

책변동 역시 고도의 정치적 의사결정이라는 점에서 정치적 수용가능성이 행정적 집행가능성에 비

* 이 연구는 2016학년도 한국외국어대학교 교내학술연구비 지원에 의하여 이루어진 것임. 연구자료로 저자

의 “한국의 정책변동과정에서 나타난 정책선도가의 유형, 역할과 전략은 무엇인가?” 연구에서 활용된 자료

를 업데이트하여 활용하였으며, 연구주제, 분석틀, 분석방법 및 결과가 다른 연구임.
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해 정책변동과정에 더 큰 영향을 미친다. 사회문제 해결을 위한 정책변동과정에서는 방법뿐 아니

라 시기도 중요한 고려 요소가 되어야 하지만, 정치적 수용가능성의 영향으로 인해 경제적 합리성

에 근거한 최선의 대안이 최적의 시기에 선택되지 않는 것도 바로 이러한 이유에 기인한다. 결국 

현실의 많은 정책변동은 정치적 수용가능성의 영향으로 인해 비합리적이고 예측 불가능한 방식에 

의해 발생하기 때문에 완전한 경제적 합리성에 기초한 선형적 추론(linear reasoning)을 통해 정책

변동을 설명하는 것은 충분하지 않다.

Cohen 외(1972)의 쓰레기통모형에 기초한 다중흐름모형은 합리모형과는 달리 예측할 수 없는 

정책의 창이 열리게 되는 우연한 기회에 상호 독립적인 문제, 정치, 정책의 흐름이 결합되어 비합

리적･비선형적으로 이루어지는 정책변동과정을 설명한다. 다중흐름모형에서도 정책선도가가 지

지하는 대안이 정치적으로 수용가능한 대안이어야 정책의 창을 통과할 수 있다고 지적함으로써 

정책변동과정에서 대안의 정치적 수용가능성을 중시하고 있다(Copeland & James, 2013; Farley 

외, 2007). Kingdon(1995: 180-181)과 Zahariadis(2007: 74) 역시 정책선도가가 정책변동을 성공적

으로 이끌기 위해 필요한 자질 중 하나로 정치적 자원 또는 연계(political connections)를 강조하

고 있다.

그러나 정책변동에 있어서 정치적 맥락의 중요성을 인지하고 있음에도 불구하고, 그동안 많은 

연구들은 개별 정책변동사례에 대한 기술적인 설명과 분석에 천착해 왔다는 한계가 있다. 최근 연

구들은 옹호연합모형, 갈등주기모형, 인지지도 등 타 모형과의 결합을 통해 정책변동과정에 대한 

설명력을 높이는 노력을 하고 있으나(예, 박용성, 2015; 양승일, 2014; 이재무, 2016; 이지호, 2012; 

한종희･권용수, 2013 등)1), 대부분 개별 정책변동사례에 주목하고 있다. 이로 인해 구체적으로 어

떤 정치적 맥락을 통해서 성공적인 정책변동이 가능한지, 또는 그렇지 않은지에 대한 논의를 찾아

보기는 어렵다. 

나아가, 중앙정부에서의 정책변동과 지방정부에서의 정책변동과정은 다소 다르다. 즉 중앙정

부 차원의 정책변동과정에서는 강력한 대통령제 하에서 집중된 권한으로 인해 대통령의 역할이 

크며, 동시에 행정부 견제와 차기 선거에서의 집권 또는 재선을 위해 유권자의 이해관계에 적극적

으로 대응하는 국회의 역할도 점차 확대되고 있다. 반면, 지방정부 차원의 정책변동과정에서 우리

는 기관대립형을 채택하고 있음에도 불구하고, 아직 지방자치단체장의 역할이 지방의회보다 큰 

편이다. 이러한 차이에도 불구하고, 많은 연구들은 주로 중앙정부 중심의 단일 정책사례를 대상으

로 정책변동을 설명하고 있다(예, 김상봉･이명혁, 2011; 김지수 외, 2012; 성욱준, 2013 등). 이로 

인해 중앙집권적인 행정문화가 잔존하고 있는 한국의 정책환경 아래에서 일반적인 정책변동과정

을 설명하거나 또는 지방정부에서의 정책변동을 설명할 때 환원주의적 오류를 초래할 수도 있다.

이에 이 연구는 ‘다중흐름모형을 적용한 국내 연구들의 정책분야 및 연구주제는 무엇이며, 국내 

사례에서 나타난 정책선도가는 주로 누구인가’, ‘중앙정부와 지방정부 수준에서의 정책변동과정

1) 특히 옹호연합모형과의 결합 시도는 다중흐름모형이 독립된 흐름들의 형성과 정책의 창을 통한 결합이라

는 거시적인 정책변동구조에 주목하는 반면, 옹호연합모형은 정책변동과정에서 정책행위자들의 신념체

계와 옹호연합의 형성과정 등 미시적인 정책하위체제의 변화를 주로 분석하기 때문에 두 모형의 결합을 

통해 더욱 확장된 해석이 가능하기 때문이다.
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에서 정책변동 유형에 따른 정책선도가는 누구이며, 정책의 창을 연 주요 흐름과 그 구성요소는 

무엇인가’라는 연구질문을 설정하였다. 이를 위해 국내 학술지에 게재되었거나 또는 학술대회에

서 발표된 다중흐름모형을 적용한 논문들을 대상으로 먼저 정책분야 및 연구주제별로 연구 추이

를 파악하고, 국내 사례에서 나타난 정책선도가와 정책변동 유형을 찾아보았다. 또한, 비록 실증

연구는 아니지만 국내 논문들이 분석하고 있는 중앙정부와 지방정부의 정책변동과정에서 정책의 

창을 열게 된 주요 흐름과 정책선도가를 파악하였다. 이를 통해 중앙정부와 지방정부 차원의 정책

변동과정이 어떤 정치적 맥락을 통해 이루어지는지 비교함으로써 단일 사례 중심의 기존 연구들

이 제시한 논의의 한계를 보완하고자 하였다.

Ⅱ. 이론적 논의

1. 다중흐름모형의 가정 및 구조

다중흐름모형은 크게 세 가지 조건을 가정하고 있다. 첫째, 사회문제에 대한 개인의 관심은 순

차적으로 일어나는 반면, 조직의 관심은 여러 문제에 대한 관심이 동시에 일어난다는 것이다

(Zahariadis, 2007: 68). 즉 개인은 Simon(1983)이 주장한 인지능력의 한계에서 오는 제한된 합리성

(bounded rationality)으로 인해 한 번에 하나의 문제에만 관심을 가질 수 있는 반면, 조직은 분업

화(division of labor)를 통해 동시에 여러 문제에 관심을 가질 수 있다는 것이다. 그러나 정치체계

가 동시에 여러 이슈들에 대한 관심을 촉발할 수 있는 많은 하위체계로 구성되어 있다는 점에서 

개인의 관심이 순차적으로 일어난다는 가정은 시스템적 사고 또는 관점과 부합하지 않는다는 지

적(Jones, 1994)도 있다. 둘째, 정책결정자들은 시간제약 하에 의사결정을 한다(Zahariadis, 2007: 

68). 시간제약은 결국 대중과 정책공동체가 관심을 갖는 대안들의 수와 범위를 제약한다는 점에서 

중요하다. 셋째, 문제의 흐름, 정치의 흐름, 정책의 흐름들이 상호 독립적으로 존재해야 한다. 이는 

곧 세 흐름들이 동시에 병렬적으로 존재하며, 정책의 창이 열리기 전까지 자신만의 생존주기를 가

지고 있음을 의미한다. 그러나 현실에서는 정책의 창이 열리기 전에 어느 한 흐름이 다른 흐름에 

의해 영향을 받아 흐름의 범위와 강도가 증가하는 경우도 있다는 비판도 끊임없이 제기되고 있다

(Bendor, Moe, & Shotts, 2001; Mucciaroni, 1992; Sabatier, 1999).

앞서 설명한 것처럼, 다중흐름모형은 문제, 정치, 정책의 흐름으로 구성되어 있다. 문제의 흐름

은 여러 정책문제가 정부 내외에 있는 사람들의 관심을 받는 상황을 의미한다(Kingdon, 1995: 87). 

문제의 흐름에서 정책결정자와 대중은 비용, 실업률, 빈곤률과 같은 지표(indicators)를 통해 정책

문제의 존재 여부뿐 아니라, 정책문제의 변화와 강도를 파악할 수 있다(Kingdon, 1995: 91). 때로

는 이들은 재해, 재난 등을 비롯한 대형 사건 또는 사고와 같은 초점사건(focusing events) 

(Birkland, 1997)과 기존에 집행된 사업들로부터의 피드백(Zahariadis, 2007: 72)을 통해서도 정책

문제에 대해 비로소 관심을 갖게 된다. 
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정책의 흐름은 정책대안의 준비를 의미하며, 주로 관료, 학자, 연구소, 이익집단 등의 정책공동

체가 문제해결을 위한 아이디어를 제시하는 상황을 의미한다. 정책공동체 내에서 많은 아이디어

들이 제시되어 하나의 ‘수프(soup)’처럼 떠다니다 소수의 아이디어만이 선택되어 고려의 대상이 

되는데, 이 때 선택기준은 기술적 실행가능성(technical feasibility)과 가치의 수용가능성(value 

acceptability)이다(Kingdon, 1995: 131-137; Zahariadis, 2007: 72). 기술적 실행가능성은 대안이 정

책으로 채택될 경우 충실히 집행될 가능성을 의미하며(정경환 외, 2016: 135), 가치의 수용가능성

은 대안이 지향하는 가치가 여론 또는 사회 일반의 가치와의 부합 여부를 의미한다. 이는 곧 정책

결정자를 비롯한 정책공동체 내에서 수용가능한 아이디어를 지닌 대안만이 고려의 대상이 될 수 

있음을 의미한다. 

정치의 흐름은 국가적 분위기, 행정부 변동 또는 의회 다수당의 변화, 이익집단의 캠페인과 같

이 정책문제의 심각성 및 해결대안의 필요성에 대한 인식이 확산되는 정치적 상황을 의미한다

(Zahariadis, 2007: 73). 국가적 분위기는 많은 사람들이 공통의 문제의식을 갖게 되어 여론이 형성

되는 상황을 의미하는데, 선출직 정치인들은 대체로 여러 방식에 의한 유권자와의 의사소통을 통

해 국가적 분위기의 변화를 감지하는 반면, 관료들은 정치인 또는 여론조사 등을 통해 국가적 분

위기의 변화를 감지한다(Kingdon, 1995: 149). 때로는 이익집단이 정책문제와 대안에 대한 지지 

또는 반대 캠페인을 통해 정책의제설정에 영향을 미치기도 하며, 대통령, 장관이 바뀌거나 의회 

의석분포의 변화로 다수당이 바뀌게 되어도 정책문제와 대안의 필요성에 대한 지지 또는 반대의 

강력한 흐름이 나타나기도 한다. 무엇보다, 국가적 분위기와 행정부 또는 의회 다수당의 변화가 

서로 조합될 경우 정책의제설정에 가장 큰 영향을 미친다(Zahariadis, 2007: 73).

정책결정자의 권한이 강하고 동시에 정책의 창이 열릴 때, 정책선도가가 독립적으로 존재하는 

세 흐름들을 결합함으로써 비로소 정부의제가 결정의제가 되어 정책변동이 가능한 상황이 형성된

다(Kingdon, 1995: 178; Zahariadis, 2007: 74). 그러나 정책의 창이 열릴 때 항상 정책변동이 일어나

는 것은 아니며, 성공적인 정책변동으로 이끌어 내기 위해서는 자신이 지지 또는 옹호하는 정책변

동을 위해 자신의 시간, 자원, 에너지 등을 기꺼이 투자하는 정책선도가의 존재와 역할이 필요하다. 

정책의 창은 주로 정치의 흐름에 의해 열리는 경우가 많다. 그러나 정책의 창은 매우 짧은 순간 열

리며 다시 언제 열릴지 예측 불가능한 경우가 대부분이기 때문에 정책선도가는 정책의 창이 열리

는 순간 흐름들을 정치적으로 조작(manipulation), 결합하여 정책의제를 형성하기 위한 기회를 잡

아야 한다(Kingdon, 1995: 172-178). 정책선도가에는 대체로 장관, 관료, 전문가, 국회의원 등이 포

함되는데, 정책선도가는 다른 사람들이 경청할만한 이슈주창력이 있어야 하고, 흐름들의 결합을 

위한 정치적 연계 또는 협상 기술(negotiating skill)을 지녀야 하며, 정책의 창이 열리기를 기다릴 

수 있는 인내력(persistence)을 갖추고 있어야 한다(Kingdon, 1995: 180-181; Zahariadis, 2016: 74).
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2. 다중흐름모형을 적용한 국내 연구들의 논의

1) 정책선도가에 관한 논의

다중흐름모형을 적용한 국내 연구들은 대부분 2000년 이후 등장하기 시작했으며, 특정 제도, 

사업, 정책, 또는 법률의 제･개정을 대상으로 세 흐름들의 형성과 정책선도가에 의한 흐름들의 결

합 중심으로 정책변동과정을 분석하였다. 여기에서는 각 사례에서 정책선도가가 누구였는지, 그

리고 어떤 흐름 속에서 정책변동이 가능했는지를 중심으로 선행연구를 검토한다.

먼저, 정부 또는 국회를 정책선도가로 보는 연구들이다. 김인자･박형준(2011)은 생명윤리법 제

정과정에서 복제양 둘리 사건과 논문조작 사건이라는 초점사건 중심의 문제의 흐름이 정책의 창

을 열었으며, 이 때 정부와 국회가 주도적인 정책선도가 역할을 수행한 것으로 보았다. 노태우 정

부에서의 경륜･경정사업 결정과정을 분석한 이원일･여인성(2008)의 연구에서는 당시 박철언 체

육청소년부장관이 정책선도가로서 올림픽경기장 사후관리문제를 ‘국민들의 여가선용’, ‘재원 확

충’, ‘비인기종목의 경기력 향상’ 등 순기능을 강조하여 ‘사행심 조장’이라는 반대 논리에 끈기있게 

대응한 것으로 보았다. 한국과 일본의 무상보육정책을 비교한 김민길 외(2016: 217)는 한국의 경우 

2009년 이후 시행된 재보궐선거 및 지방선거에서 여당의 연이은 패배로 인해 여당에 대한 정치적 

압박이 거세지자 여당 국회의원들이 야당의 복지프레임이었던 무상보육정책 도입과정에서 정책

선도가가 될 수밖에 없었음을 지적하고 있다. 이와 유사하게, 김주경･현재은(2014: 555)도 2011년 

서울시장 보궐선거에서 야당의 박원순 후보가 당선되자 2012년 대선과 총선을 앞두고 ‘생색내기

용’ 정책의 일환으로 정부와 여당이 정책선도가가 되어 무상보육을 급격히 추진한 것으로 보았다. 

나아가, 무상보육이 대선 공약이었던 당시 대통령도 임기를 두 달 남긴 시점에서 공약을 급격히 

추진한 정책선도가로 보면서 비합리적이고 급격한 정책변동의 문제를 지적하였다.

강한 정치의 흐름 속에서 지방자치단체장이 정책선도가가 되어 정책변동이 가능했다고 분석한 

연구들도 있다. 서울시 공공부문 비정규직 대책 수립과정을 분석한 정민경･이병량(2014)은 당시 

비정규직 문제의 흐름이 오랫동안 존재해 온 상황에서 박원순 시장의 당선 이후 나타난 강력한 정

치의 흐름 속에서 박원순 시장이 정책선도가로서 언론과 시민에게 비정규직 문제 해결의 필요성

을 적극 알리면서 정치의 흐름과 정책의 흐름을 결합함으로써 정책변동이 가능했다고 보았다. 특

히, 이 연구(2014: 74)는 서울시장이 정치의 흐름 속에서 타인으로 하여금 경청할 수 있게 하는 능

력, 정치적 연결망 또는 협상기술, 지지하는 대안 채택을 위해 시간과 자원을 투자하는 인내력이

라는 정책선도가의 자질을 갖추었다고 보았다. 손화정(2011)은 야당 출신인 오세훈 서울시장의 선

거 공약과 서울시장 당선 이후 적극적인 정책선도가 역할을 통해 서울시 자치구 간 재정불균형 해

소를 위한 강력한 정치의 흐름이 형성됨으로써 당시 여당과 정부가 세목교환의 대안보다는 재산

세 공동과세 대안을 수용하여 정책변동이 가능했다고 보았다. 결국 선행연구들은 지방단위에서의 

정책변동과정에서 지방자치단체장의 강력한 의지가 중요함을 강조하고 있다.

행정부, 입법부 외 이익집단 또는 시민단체의 정책선도가 역할에 주목한 연구들도 있다. 낙후된 
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지방 공공체육시설의 개선 관련 법 개정과정을 분석한 박재우･박현욱(2011)은 국제대회에서 연이

은 야구 국가대표팀의 선전으로 인한 우호적인 정치의 흐름 속에서 낙후된 지방구장이 스포츠산

업발전의 저해요소가 된다는 국가적 분위기에 의해 관련 법 개정이 이루어졌으며, 이 때 여당의원 

겸 대한야구협회장이 정치적 영향력과 인적 자원을 동원해 정책선도가가 되었던 것으로 보았다. 

국민기초생활보장법 제정과정을 분석한 박윤영(2002)은 김대중 정부 당시 옷로비 사건 등 일련의 

정치적 위기에서 비롯된 민심악화 환경 하에서 사회양극화 및 사회불안을 타개하기 위한 대통령

의 법 제정의지가 강했을 뿐 아니라, 참여연대가 오랫동안 ‘국민기초생활보장법’ 입법청원을 하는 

등 시민단체의 정책선도가 역할이 컸음을 밝히고 있다.

한편, 강한 문제의 흐름과 정치의 흐름이 존재하거나 또는 정책의 창이 열렸음에도 불구하고 정

책선도가의 부재 또는 역할 부족으로 정책변동이 이루어지지 않았음을 지적한 연구들도 있다. 국

립대학 교수의 성과급적 연봉제 도입과정을 분석한 최상한･김진수(2013)의 연구에서는 대선이라

는 정치 이벤트가 있었음에도 불구하고 정책결정자인 교육부 외 뚜렷한 정책선도가는 나타나지 

않았다. 기초지방선거에서 정당공천제가 폐지되지 못한 과정을 분석한 전성욱(2014a)은 정당공천

제 폐지가 여당의 대선 공약이었음에도 불구하고, 지지기반 약화 우려, 지방선거에서의 우위 확보 

등 현실적 이유로 대통령과 여당이 정책선도가의 역할을 수행하지 못하여 정책변동에 실패한 것

으로 보았다. 또한, 정당공천제 폐지가 당론이었던 야당은 여당과의 정치적 협상에 실패함으로써 

Kingdon이 강조한 폭 넓은 정치적 연결망, 협상기술, 인내력 부족으로 성공적인 정책선도가가 되

지 못하였다고 지적하고 있다. 이재무･박용성(2014)은 유아교육과 보육의 관리체계 통합과정을 

보면서 한국에서는 강력한 자원을 보유하고 있는 대통령이 주로 정책선도가의 역할을 수행할 수

밖에 없는 구조임에도 불구하고 교육부 중심 통합 찬성연합과 반대연합 간 이해관계 갈등이 첨예

하다는 정치적 부담 때문에 대통령이 강력한 정책선도가가 되지 못하여 통합이 유보되었음을 지

적하고 있다. 이연택･진보라(2014)는 제주도의 관광지표 변화로 문제의 흐름이 형성되고 정책의 

흐름이 부분적으로 형성되었으나, 정책선도가인 도지사의 역할 미흡으로 인해 결국 지역전문관광

통역안내사 자격제도가 도입되지 못하였다고 보았다.

2) 정책의 창이 열린 계기에 관한 논의

한편, 어떤 흐름에 의해 정책의 창이 열리게 되었는지에 관해 선행연구들은 정치의 흐름을 가장 

중요한 흐름으로 지적하였다. 김일문･주재현(2014)은 4대 사회보험 징수통합이 가능했던 것은 정

권 초기에 따른 강력한 정치의 흐름이 형성되었기 때문으로 보았으며, 주지예 외(2017)도 일반의

약품 약국 외 판매가 가능한 이유를 대선을 통한 이명박 정부의 출범이라는 정치의 흐름에서 찾았

다. 이진숙･안대영(2005) 역시 수년 간 정책의 흐름이 정교하게 형성되어 온 상황에서 대선 직후 

대통령직인수위원회에 대안을 보고함으로써 건강가정기본법 제정이 가능했다고 보고 있다. 최정

묵(2016b)은 우리나라에서 페이고법 제정을 위한 정책의 창이 열리지 못한 것은 정부와 여당이 정

책선도가로서의 협상 기술이 부족하였고, 명확한 문제의 흐름의 존재에도 불구하고 정치의 흐름



다중흐름모형을 적용한 국내 논문들에 대한 분석  385

이 미비한 것에 기인한다고 보았다. 박소영･김민조(2012)는 정부가 추진한 교육혁신과정에서 교

원정책의 성과가 부진하자 당시 대선 이후 대통령의 교육혁신에 대한 의지로 조성된 강력한 정치

의 흐름이 정책의 창을 열었던 것으로 인식하였다. 공무원연금 개혁과정을 분석한 배용수･주선미

(2016)는 과거 정부 주도로 공무원연금이 개혁되었던 것과는 달리, 여야 정당이 정책선도가가 되

어 사회적 합의를 토대로 연금개혁을 이루어냈으며, 이 때 정치의 흐름이 통제 가능한 요인에 대

한 인위적 노력을 통해 연금개혁에 중요한 역할을 한 것으로 보았다.

지방정부 수준에서의 정책변동에서 정책의 창이 열릴 때 정치의 흐름을 강조한 연구들도 있다. 

김중길･김상봉(2014)도 2010년 6월 지방선거에서 시민단체의 낙선운동 캠페인으로 인해 대형마

트･SSM 규제를 위한 정책의 창이 열린 것으로 보았다. 이은혜 외(2016)는 각 지방자치단체에서 무

상급식을 위한 조례 개정의 정책의 창이 열린 것은 2014년 6월에 실시된 지방선거라는 정치의 흐

름 때문이며, 이 때 선거의 이해당사자들인 지자체장과 교육감이 공약을 통해 당선된 이후 정책선

도가의 역할을 수행한 것으로 보았다. 이와 유사하게, 정순관･하정봉(2014)도 지방선거에서 지자

체장의 당선으로 인한 정치의 흐름 영향으로 순천만국제정원박람회 개최를 위한 정책의 창이 열

렸다고 보았다. 이광원･황성돈(2013) 역시 지방선거에서의 시장 및 시의원의 공약으로 인해 강한 

정치의 흐름이 형성되어 수원시의 주민참여예산 조례 개정이 가능한 정책의 창이 열렸다고 보았

다. 김명환(2010), 정민경･이병량(2014), 추윤미･김기영(2013)의 연구도 지방선거에서의 시장 및 

도지사의 당선으로 형성된 정치의 흐름에 의해 정책의 창이 열린 것으로 보았다.

뿐만 아니라, 정치의 흐름이 정책의 창을 여는 데 중요한 기제로 작용했다는 점을 인식하면서도 

정치의 흐름 구성요소 중 선거나 국가적 분위기보다는 이익집단의 영향력이 증가하여 정책의 창

이 열리게 됨으로써 정책변동이 가능했다고 보는 연구도 있다. 이진숙･이석형(2010)은 17대 국회

가 2007년 기초노령연금법을 제정하면서 장애인을 위한 기초보장안 마련에 관한 부대결의를 함

으로써 결국 기초노령연금법 제정이 장애인연금법 제정을 촉진하는 계기가 되었으며, 이 때 장애

인단체의 조직력이 신장되어 나타난 입법 압력 캠페인이 제도 도입의 동인이 된 것으로 보았다. 

신훈･이혜영(2014)도 신용카드 가맹점 수수료 정책변동을 위한 이익집단의 결의대회 및 이익집단

들의 연대 캠페인이 정책의 창을 연 촉발기제로 보았다.

Kingdon(1995)의 논리와는 달리, 문제의 흐름이 정책의 창을 연 주요 계기였다고 보는 연구들도 

있다. 정경환 외(2016)는 소치 동계올림픽에서 러시아로 귀화한 안현수 선수의 선전이 국내에서 사

회적 파장을 일으키며 초점사건이 되어 체육계에 만연해 있던 일련의 비리를 근절하기 위한 강력

한 문제의 흐름을 형성하자 대통령이 정책선도가가 되어 정책변동이 가능했다고 보고 있다. 이동

규 외(2015)는 ‘바다이야기’ 사건이 사행산업에 대한 규제와 진흥이라는 문제의 흐름을 촉발한 초

점사건이 되어 영상물등급위원회의 게임 심의권한 상실로 게임물등급위원회가 설립되었으나, 이

후 심의과정에서의 로비와 비리 문제로 인해 조성된 여야 간 정치의 흐름으로 인해 결국 게임물관

리위원회로 대체되었으며, 두 사례 모두 국회의원들이 정책선도가 역할을 수행한 것으로 보았다.
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Ⅲ. 연구방법

1. 자료수집 및 측정

이 연구는 다중흐름모형을 국내 정책변동사례에 적용한 연구들의 경향을 파악하고, 이들 연구

들이 분석한 정책변동과정이 중앙정부와 지방정부 수준에서 어떤 차이를 보이는지를 비교하기 위

해 한국연구재단 등재후보학술지 이상의 국내 학술지에 게재되었거나 또는 학술대회에서 발표된 

다중흐름모형을 적용한 논문 전체를 분석자료로 수집하였다. 이를 위해 학술연구정보DB인 RISS, 

KISS, DBPIA에서 ‘다중흐름모형’, ‘Kingdon', '정책흐름모형’의 검색어를 통해 2000년 이후 최근까

지 다중흐름모형을 적용한 국내연구 총 75편을 표본으로 추출하였다.2) 추출된 표본 중 일부 연구

는 복수의 정책변동사례를 분석하고 있어서 정책변동사례는 총 100개로 나타났다. 

이 연구는 표본으로 추출된 각 정책변동사례를 대상으로 다중흐름모형의 구성요소에 대해 내용

분석을 실시하였다. 내용분석을 통한 분석자료는 체계화된 정보를 포함하고 있어 합리적 의사결정

의 도구로 사용될 수 있다(나태준, 2005). 이 연구는 내용분석 과정에서 연구의 엄격성(rigorousness)

을 위해 근거이론 질적 연구(Strauss & Corbin, 1998)에서 폭넓게 활용되고 있는 여러 차례 숙독하여 

해석의 오류를 줄이는 방법 등을 활용하였다. 내용분석을 통해서 각 정책사례에 명시적으로 나타난 

대통령, 지방자치단체장, 장관, 국회의원, 정부, 여당, 야당, 전문가집단, 이익집단 및 시민단체, 기타 

등 모든 정책선도가를 원형대로 파악하여 명목척도로 측정하였다. 정책선도가가 나타나지 않은 경

우는 0으로 측정하였으며, 단일 정책사례에서 복수의 정책선도가가 존재할 경우 각각의 경우를 모

두 빈도로 측정하였다. 또한, 각 정책사례에 나타난 정책의 창이 열리게 된 주요 흐름을 파악한 후, 

해당 흐름의 어떤 구성요소가 정책의 창을 여는 데 핵심적인 역할을 했는지를 분석하였다. 이를 토

대로 Kingdon(1995), Zahariadis(2007)의 논리와 같이, 문제의 흐름은 지표, 초점사건, 피드백으로, 

정치의 흐름은 국가적 분위기, 선거 등을 통한 행정부 및 의회 의석분포의 변화, 이익집단의 캠페인

으로 구분한 후 명목척도로 측정하였다. 복수의 구성요소가 정책의 창을 여는 데 영향을 미친 것으

로 나타났을 경우, 각각의 빈도로 측정하는 대신 구성요소 간의 상호작용으로 간주하여 측정하였다.

2. 분석방법

내용분석을 통한 자료를 토대로 다음의 세 가지를 분석하였다. 첫째, 선행연구들을 연구주제 및 

정책분야별로 분류하여 다중흐름모형 연구의 경향을 분석하였다. 둘째, 정책사례가 중앙정부 또

는 지방정부 수준에서 일어난 것인지에 따라 정책선도가가 다르며, 세 흐름들의 형성과정과 영향

력도 달라질 수 있다는 점에서 정책사례를 중앙정부와 지방정부 차원으로 구분하였다. 이후, 내용

분석을 통해 문제, 정책, 정치의 흐름의 주요 구성 요소를 파악하고, 정책의 창이 열리게 된 주요 

2) 표본은 참고문헌에 제시된 77개 국내 연구 중 나태준(2005), 양승일(2014)의 연구를 제외한 75개 연구이다.
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흐름과 그 구성요소를 비교 분석하였다. 이는 주로 미국의 국내 정책을 대상으로 다중흐름모형의 

유용성을 검증한 Kingdon(1995)은 주로 정치의 흐름에 의해 정책의 창이 열린다고 가정하였으나, 

국내 일부 선행연구들이 한국에서는 정치의 흐름뿐 아니라 문제의 흐름도 정책의 창을 여는 데 중

요한 역할을 수행하고 있음을 발견한 것에 기인한다(예, 김인자･박형준, 2011; 양승일･한종희, 

2011; 이원일, 2014; 이재무, 2013 등). 또한, 각 정책사례에 정책선도가가 존재하였는지, 그렇다면 

그들은 주로 누구인지를 분석하여 중앙정부와 지방정부에서의 정책변동과정을 비교하였다. 연구

의 분석틀을 간략히 도식화하면 <그림 1>과 같다.

<그림 1> 연구의 분석틀

문제의 흐름
- 지표
- 초점사건
- 피드백

정책의 흐름

정치의 흐름
- 국가적 분위기
- 행정부/의회 변화
- 이익집단 캠페인 정책산출

정책의 창정책선도가
- 중앙/지방

Ⅳ. 분석결과

1. 다중흐름모형을 적용한 연구의 정책분야 및 연구주제 분석

총 75개 연구가 다루고 있는 100개의 정책사례를 연구주제 및 정책분야별로 분류해 보면, 복지 

분야가 22개로 가장 많으며, 교육 분야도 11개로 많은 편이다. 선행연구들은 다중흐름모형을 정부

재정 분야에도 많이 적용하였으며, 문화, 보건, 국토개발, 사법･형사, 과학기술 분야에도 대체로 

많이 적용한 편이다. 복지 분야의 주요 연구주제는 무상보육정책 수립과정(김민길 외, 2016; 김주

경･현재은, 2014), 4대 사회보험 또는 국민건강보험 통합과정(김일문･주재현, 2014; 김지원, 2009; 

김호윤･주재현, 2015), 영유아 교육복지 통합과정(나정･박창현, 2015; 이재무･박용성, 2014), 공무

원연금 개혁과정(김선빈･장현주, 2016; 배용수･주선미, 2016), 기초노령연금 도입과정(이지호, 

2012), 장애인연금법 결정과정(이진숙･이석형, 2010), 노인장기요양보험법 제정과정(이진숙･조은

영, 2012) 등 다양한 편이다. 복지 분야 적용사례가 많은 것은 최근 10년 간 새로 도입된 복지제도

의 증가뿐 아니라 재정악화에 따른 기존 복지제도의 개혁이 증가함에 따라 주요 복지제도의 변동

과정에 대한 연구수요가 많은 것에 기인한다.
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한편, 교육 분야의 주요 연구주제는 학교폭력예방정책(이희숙･정제영, 2012), 학교선택제(강보

길, 2007) 등이 있으며, 최근에는 반값등록금(김가람･이일용, 2014; 주지예 외, 2017), 대학구조개

혁(박지회･고장완, 2015)에 관한 연구가 등장하고 있는 것처럼 최근 민감한 대학정책사례에 관한 

연구들도 수행되고 있다. 정부재정 분야에 있어서는 서울시 자치구 간 재정불균형 완화(손화정, 

2011), 주민참여예산 조례 개정(이광원･황성돈, 2013), 국가재정법(최정묵, 2016a), 페이고 제도(최

정묵, 2016b) 등이 연구되었으며, 비교적 최근 들어 연구가 많이 수행된 편이다. 문화 분야의 주요 

연구주제로는 예술인복지법(최정민 외, 2013), 경기도 사이버도서관 설립과정(추윤미･김기영, 

2013), 문화재 환수과정(강보배･정준호, 2016), 게임물등급위원회 및 게임물관리위원회 설립(이동

규 외, 2015) 등이 있으며, 정부재정 분야와 유사하게 최근 들어 문화 분야에 대한 연구가 많이 수

행되고 있다.

2010년까지는 국토개발, 체육, 지역개발, 노동 분야에 대한 연구가 많았던 반면, 2016년 이후 가

장 최근의 연구주제는 복지, IT, 문화산업 분야에 많은 편이다. 이를 통해 대체로 특정 시점을 기준

으로 많은 관심을 받는 사회적 이슈와 정책수요가 많은 분야에 대해 다중흐름모형을 적용한 연구

들이 수행되고 있어서 연구들이 정책사례의 시의성을 중요시하고 있는 것을 알 수 있다. 이러한 

분야에서 선행연구들이 다중흐름모형을 많이 적용한 것은 두 가지로 설명할 수 있다. 첫째, 이러

한 사회적 이슈들은 대중의 이해관계와 밀접한 관련이 있기 때문에 비교적 쉽게 사회문제로 확산

되고 우연한 기회에 정책변동으로 귀결되는 경향이 있는데, 이때 언론의 많은 관심을 받게 되면서 

다양한 자료가 축적되어 자료 접근성이 높아지기 때문이다. 둘째, 정책하위체제의 신념변화에 주

목하는 옹호연합모형이 비교적 10년 이상의 장기간에 걸친 정책변동을 분석하는 데 적합한 반면, 

최근의 정책변동사례들은 단기간에 우연하게 일어나는 정책변동에 가까워 다중흐름모형의 적용 

가능성이 상대적으로 높기 때문이다.

<표 1> 연구주제 및 정책분야별 분석

연구주제 사례 수 연구주제 사례 수

복지 22 지역개발 4

교육 11 중소기업 4

정부재정 8 정치제도 4

문화 7 노동 3

보건 6 보훈 2

국토개발 6 환경 2

사법･형사 6 정부조직 2

과학기술 6 주택 1

체육 5 국민안전 1

100개 정책사례의 특성은 <표 2>에 제시되어 있다. 먼저, 정책선도가에 있어서는 정부(관료집

단)가 33회로 가장 많이 정책선도가의 역할을 수행한 것으로 나타났다. 이는 정책선도가는 정책문
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제 해결을 위해 자신이 선호 또는 지지하는 대안을 정치적으로 조작하여 인내력을 갖고 자신의 시

간, 자원, 에너지를 기꺼이 투자하는 사람이기 때문에 대안을 위한 혁신적 정보와 아이디어가 많

은 관료가 대체로 정책선도가일 경우가 많다는 Kingdon(1995)의 논리와 유사한 발견이다. 대통령

은 23회로 두 번째로 빈도가 높은 정책선도가로 나타났는데, 이는 강력한 대통령제 하에서 많은 

권한과 자원이 대통령에게 집중된 한국적 정치환경에 기인한 것으로 보인다. 이후 국회의원(19

회), 여당(18회), 야당(10회)의 순으로 정책선도가의 역할을 수행하였으며, 전문가집단 또는 이익

집단, 시민단체도 각 9회씩 정책선도가 역할을 수행한 것으로 나타났다. 지방자치단체장은 8회 정

책선도가 역할을 수행한 것으로 나타났으나, 이는 전체 100개 정책사례 중 지방정부 수준에서의 

정책사례가 16회로 소수이기 때문이다.

정책선도가가 존재하지 않은 정책사례는 9개로서 지역문화진흥법 제정과정을 연구한 홍요셉

(2015), 예술인복지법 제정과정을 연구한 최정민 외(2013)의 2개 사례를 제외하고 모두 정책변동

에 실패한 사례들이다. 56개의 사례에서는 단일의 정책선도가가 존재하였으며, 정책선도가가 2명

(또는 기관)인 사례도 25개로 나타났다. 정책선도가가 4명(또는 기관) 이상인 정책사례는 1개(권석

천･장현주, 2015)로 나타났다. 

<표 2> 정책선도가

구분 유형 빈도 비율(%)

정책선도가

대통령 23 16.7

지방자치단체장 8 5.8

장관 4 2.9

정부(관료집단) 33 23.9

국회의원(개인) 19 13.7

여당 18 13.0

야당 10 7.2

전문가집단 9 6.5

이익집단(시민단체 포함) 9 6.5

기타 5 3.6

정책선도가 수

0명(기관) 9 9.0

1명(기관) 56 56.0

2명(기관) 25 25.0

3명(기관) 9 9.0

4명(기관) 1 1.0

100개의 정책사례 중 정책변동이 이루어진 사례는 82개인 반면, 정책변동이 발생하지 않은 사

례는 18개로 나타났는데, 이 사례에서는 정책선도가가 존재하지 않았거나(예, 김일문･주재현, 

2014; 김지원, 2009; 손화정, 2011 등) 또는 정책선도가가 존재했음에도 불구하고 흐름들을 결합하

기 위해 타인의 관심을 이끌 수 있는 이슈주창력, 정치적 연계 또는 협상기술, 인내력 등 정책선도
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가로서의 자질 및 적절한 역할을 갖추지 못했던 것(예, 전성욱, 2014a; 최정묵, 2016b; 허준영･김지

혜, 2017 등)으로 나타났다. 정책변동이 발생한 사례 중 정책변동 유형을 Hogwood & Peters(1983)

의 분류에 따라 구분해 보면, 새로운 정책 또는 제도 도입의 정책혁신, 기존 조직 또는 정책 개선

의 정책승계, 기존 법률 또는 조직 폐지의 정책종결, 조직변경 및 예산증액과 같은 정책유지로 구

분해 볼 수 있다. 여기에서 정책혁신 또는 정책승계에 해당되는 사례는 52개로서, 정책종결 또는 

정책유지에 비해 많은 편이다. 또한, 정책변동이 중앙정부 수준에서 이루어진 것은 100개 사례 중 

84개에 해당될 정도로 대부분의 선행연구들은 지방정부보다는 중앙정부의 정책사례들에 다중흐

름모형을 적용해 왔다. 이는 중앙정부 수준에서 이루어진 정책사례들에 대한 대중 및 학계의 관심

도가 지방정부 수준에서 이루어진 정책사례보다 상대적으로 높을 뿐 아니라, 정보 접근성도 높아 

자료수집과 분석이 용이하기 때문인 것으로 보인다.

<표 3> 정책변동 여부 및 정책변동 수준

구분 정책변동 여부 및 정책변동 유형 빈도 비율(%)

정책변동 여부

정책변동 미발생 18 18.0

정책변동 발생 82 82.0

정책혁신/정책승계 52 65.0

정책종결/정책유지 30 35.0

정책변동 수준
중앙정부 84 84.0

지방정부 16 16.0

2. 중앙정부에서의 정책변동

중앙정부 수준에서 발생한 정책변동사례만을 대상으로 Hogwood & Peters(1983)의 정책변동 유

형에 따라 주요 정책선도가가 누구였는지를 분석한 결과가 <표 4>에 제시되어 있다. 먼저 새로운 

제도 도입의 정책혁신 또는 기존 제도개선의 정책승계와 같은 정책변동이 일어난 사례에서는 관

료집단으로서의 정부가 15회로 가장 빈도가 높은 정책선도가로 나타났으며, 대통령과 국회의원이 

각 13회로 두 번째로 빈도가 높은 정책선도가로 나타났다. 여당은 12회, 야당은 8회 등 정당도 정

책선도가로서의 역할을 수행한 것으로 나타났는데, 개인으로서의 국회의원과 집단으로서의 정당

을 모두 포함할 경우 입법부가 가장 빈도가 높은 정책선도가였다. 이는 대부분 법률 제･개정과 같

은 정책혁신 또는 정책승계의 정책변동과정에서 입법부는 타인의 경청을 유도하는 이슈주창력, 

법률안에 대한 협상 기술, 이해관계자를 설득하는 데 필요한 인내력뿐 아니라 고유의 입법기능 활

용 등 정책선도가로서 유리한 지위에 있기 때문인 것으로 보인다. 사학정책 변동과정을 분석한 양

승일･한종희(2011), 국회선진화법 개정과정을 분석한 허만형･정주원(2012), 북한인권법 입법과정

을 분석한 허준영･김지혜(2017)의 연구가 이에 해당한다.3)

3) 양승일･한종희(2011)는 야당(한나라당)이 발의한 재개정안에 대해 사립학교법 개정에 찬성하는 국가적 

분위기로 인해 여당이 협상을 통해 결국 재개정에 합의한 것으로 보았으며, 허만형･정주원(2012)은 국회 
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한편, 이익집단도 관련 법률안 제･개정 과정에서 자신이 옹호하는 대안의 채택을 위해 입법부

에 영향력을 행사하거나 또는 이익집단 스스로 혁신적인 아이디어로 자신의 대안을 구성하여 상

이한 이해관계를 조율하는 협상력, 설득에 필요한 인내력을 발휘하는 정책선도가 역할을 일부 수

행한 것으로 보인다. 장애인연금법 결정과정에서 오랜 기간동안 정책선도가로 활동해 온 장애인

단체의 역할에 주목했던 이진숙･이석형(2010), 낙후된 야구장 시설개선 과정에서 정책선도가가 

국회의원과 이익집단의 장을 겸하여 이익집단의 의견이 대안에 충분히 반영된 사례를 분석한 박

재우･박현욱(2011)의 연구가 이에 해당한다.

기존 법률 또는 조직 폐지와 같은 정책종결, 조직변경 및 예산증액과 같은 정책유지의 정책변동

사례에서는 관료집단으로서의 정부가 가장 높은 빈도의 정책선도가로 나타났으며, 대통령도 높은 

빈도로 나타났다. 국회의원, 여당, 야당 등 입법부 역시 정책선도가 역할을 다수 수행한 편이었으

나, 정책종결과 정책유지 사례에서는 행정부의 정책선도가 역할이 거의 50% 비중을 차지하고 있

다. 이는 대부분의 정책종결 또는 정책유지가 입법부의 심의･의결이 필요한 법률 제･개정보다는 

시행규칙 및 시행령 제･개정, 지침 수립 및 변경과 같은 행정입법에 의해 이루어지는 경우가 많기 

때문인 것으로 해석된다. 국립대학 교수의 성과급적 연봉제를 분석한 최상한･김진수(2013)4), 대학

구조개혁 정책변동을 분석한 박지회･고장완(2015)의 연구가 이에 해당하는데, 특히 박지회･고장

완(2015)은 대학구조개혁에 관한 입법 없이 정부의 지침만으로 정책변동이 발생했다는 점에서 정

책변동이 안정적이지 못하다고 지적하였다. 일몰제가 명시된 법률을 제외한 나머지 기존 법률의 

폐지 또는 정부조직개편 등의 정책종결을 위해서는 입법부에서 관련 법률의 개정이 반드시 필요

하지만, 이러한 정책변동사례는 정책종결 또는 정책유지보다는 정책혁신 또는 정책승계에 가까운 

유형에 해당한다. 

한편, 정책종결 또는 정책유지 사례에서 정책선도가로서의 전문가집단의 역할이 비교적 크게 

나타난 점도 주목할 필요가 있다. 이는 정책변동에 이르기까지의 오랜 기간 동안 전문가집단이 정

책대안을 정교하게 준비하고, 세미나, 포럼, 공청회 등을 통해 관련 지표를 적극 홍보함으로써 문

제의 흐름을 유지시키면서 적절한 정치의 흐름이 나타났을 때 준비해왔던 대안을 제시하면서 성

공적인 정책선도가로서의 역할을 충실히 수행한 사례에 해당한다. 이러한 연구들로는 학교선택제

를 분석한 강보길(2007), 유아교육과 보육의 통합과정을 분석한 나정･박창현(2015), 노인장기요양

보험 정책과정을 분석한 유은주(2008)의 연구가 있다.5)

내 폭력과 파행운영 방지를 위해 여당과 야당이 오랫동안 정책선도가가 되어 협상과 타협을 통해 국회선

진화법 개정이 가능했다고 보았다. 허준영･김지혜(2017)도 17대 국회에서 처음 발의된 북한인권법이 정

책산출에 실패하다가 19대 국회에 접어들어 대북여론이 악화되자 오랫동안 반대 입장을 유지해 온 야당

의 입장변화로 결국 국회의원 및 여당과 야당이 인내력과 협상을 통해 법안 통과에 이르게 되었다고 분석

하고 있다.

4) 최상한･김진수(2013: 74)는 국교련과 국립대학 교수들에 비해 문제의 흐름을 주도한 교육과학기술부의 

인지수단과 문제정의방법이 정책변동에 더 많은 영향을 미친 것으로 보았다.

5) 강보길(2007: 78)은 정책전문가들이 정책선도가로서의 협상능력은 낮았으나, 전문성, 자원 투입, 동원과 

정치적 네트워킹, 장기적 안목으로 정책변동을 추진하는 지속성을 갖고 학교선택제 도입에 기여한 것으

로 보았고, 나정･박창현(2015: 205)은 정책전문가로 구성된 교육개혁위원회, 유･보 통합 추진위원회가 유
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<표 4> 중앙정부에서의 정책변동 유형에 따른 정책선도가

정책변동 유형
정책선도가

정책혁신/정책승계 정책종결/정책유지

빈도 비율(%) 빈도 비율(%)

대통령 13 17.8 6 18.2

장관 4 5.5 0 0.0

정부(관료집단) 15 20.5 10 30.3

국회의원(개인) 13 17.8 2 6.1

여당 12 16.4 3 9.1

야당 8 11.0 1 3.0

전문가집단 1 1.3 5 15.2

이익집단(시민단체 포함) 7 9.6 2 6.1

기타 0 0.0 4 12.1

<표 5>는 중앙정부 수준에서 이루어진 84개의 정책변동사례를 대상으로 정부의제를 결정의제

로 상향시키기 위한 정책의 창이 세 흐름들 중 어떤 흐름에 의해 열리게 되었는지를 분석한 결과

이다. 정치의 흐름에 의해 주로 정책의 창이 열리게 된다는 Kingdon(1995)의 논리와 같이, 한국의 

중앙정부에서 이루어진 정책변동사례에서도 정치의 흐름에 의해 정책의 창이 열린 비중이 약 

72.6%를 차지하고 있다. 하지만 특이하게도 문제의 흐름에 의해서도 정책의 창이 약 8.3% 열렸으

며, 문제의 흐름과 정치의 흐름이 상호 조합하거나 또는 정책의 흐름과 정치의 흐름이 상호 조합

함으로써 정책의 창이 열린 경우도 각각 3.6%, 2.4%를 차지한다. 문제의 흐름에서는 대형 재난을 

비롯한 사건･사고를 포함하는 초점사건이 정책의 창을 여는 데 있어서 가장 높은 비중을 차지하

였으며, 지표와 피드백의 영향은 낮게 나타났다. 러시아로 귀화한 안현수의 소치 동계올림픽 출전

이 초점사건이 되어 체육계에 만연한 비리 근절정책이 수립된 것으로 분석한 정경환 외(2016)의 

연구, 복제양 둘리 사건과 논문조작 사건이 초점사건이 되어 생명윤리법 제정 및 개정이 이루어진 

것으로 분석한 김인자･박형준(2011)의 연구가 이에 해당한다.

정치의 흐름 구성요소 중 정책의 창을 여는 데 핵심 역할을 수행한 구성요소를 보면, 대선, 총선 

등을 통한 행정부 변동 또는 의회 의석분포의 변화가 정책의 창을 여는 데 약 41.7%의 비중을 차

지할 정도로 한국에서는 대통령의 당선과 대선 공약, 대선 직후 대통령직인수위원회의 기능, 국회

의원의 당선과 총선 공약이 정책의 창을 여는 주요 정치의 흐름으로 작용해 왔다. 대선공약에 포

함되어 대통령 당선 직후 행정부 변동으로 기초연금법이 제정된 것으로 분석한 전성욱(2014b), 대

선공약에 포함된 사회 4대악 근절정책을 분석한 여국희･김종호(2014), 무상보육정책을 분석한 김

민길 외(2016), 김주경･현재은(2014)의 연구가 이에 해당한다. 한편, 정책의 창을 여는 과정에서 여

론을 통한 국가적 분위기의 변화는 약 7.1%(예, 이동규･양고운, 2012), 이익집단의 캠페인은 약 6%

의 비중(예, 이진숙･이석형, 2010)을 차지할 정도로 그 역할이 크지는 않았다. 국가적 분위기의 변

아교육계와 보육계 간 갈등을 중재하고, 정책결정자인 대통령을 설득하는 등 정책선도가의 역할을 한 것

으로 보았다. 유은주(2008: 182)는 사회복지 전문가 출신의 보건복지부 장관뿐 아니라, 사회복지 및 보건

의료 관계자들이 의제형성단계에서부터 정책선도가의 역할을 한 것으로 보았다.
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화와 선거 등을 통한 행정부 또는 의회 의석분포의 변화가 조합되어 정책의 창을 여는 경우(예, 이

광원･황성돈, 2013)도 약 9.5%를 차지하였다.

<표 5> 중앙정부 수준에서 정책의 창이 열리게 된 주요 흐름 및 구성요소

흐름 구성요소 빈도 비율(%)

문제의 흐름

지표 1 1.2

초점사건 4 4.8

피드백 1 1.2

지표+초점사건 1 1.2

계 7 8.3

정책의 흐름 0 0.0

정치의 흐름

국가적 분위기 6 7.1

행정부 또는 의회 의석분포의 변화 35 41.7

이익집단의 캠페인 5 6.0

국가적 분위기+행정부/의회 변화 8 9.5

행정부/의회 변화+이익집단의 캠페인 5 6.0

국가적 분위기+이익집단의 캠페인 1 1.2

국가적 분위기+행정부/의회 변화+이익집단 1 1.2

계 61 72.6

문제의 흐름+정치의 흐름

초점사건+국가적 분위기 1 1.2

초점사건+행정부/의회 변화 2 2.4

계 3 3.6

정책의 흐름+정치의 흐름

정책+국가적 분위기 1 1.2

정책+행정부/의회 변화 1 1.2

계 2 2.4

흐름 없음 11 13.1

한편, 선거 등을 통한 행정부의 변동 또는 의회 의석분포 및 다수당의 변화가 정책의 창을 여는 

데 가장 중요한 정치의 흐름 구성요소로 작용했지만, 선거 이후가 아닌 선거를 앞둔 상황에서 정

책선도가가 선거결과를 의식하여 정책의 창을 여는 특이한 사례도 있다. Kingdon(1995)은 선거를 

통해 나타난 행정부의 변동 또는 입법부 주요 인사 및 의석분포의 변화가 중요한 정치의 흐름 구

성요소라고 하였으나, 한국적 정치환경에서는 다가올 선거를 의식하여 미리 정책변동을 성공적으

로 유인하는 경우도 있었던 것이다. 2007년 국민연금법 개정안이 통과된 직후 다가올 총선에서 노

령층 유권자 표를 의식하여 도입한 기초노령연금을 분석한 이지호(2012)의 연구, 대선 운동과정에

서 연이어 나타난 검찰의 비위 사건들이 계기가 되어 대선 공약에 검찰개혁을 부득이 포함시킴으

로써 대선 직후 바로 정책변동이 가능했던 것으로 분석한 권석천･장현주(2015)의 연구 등이 이에 

해당한다. 또한, 선거가 촉발기제로 작용하지 않고, 대통령이 국무총리 또는 장관을 새로 임명함

으로써 정책의 창이 빨리 열려서 정책변동이 가능했던 경우도 있다. 정운찬 국무총리의 임명과 동

시에 세종시 수정안 정책의 창이 열리게 된 것으로 분석한 최성구･박용성(2014), 대통령이 오랫동

안 치매정책 도입을 적극 추진한 인사를 장관에 임명함으로써 정책의 창이 열리게 된 것으로 본 
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정우철･우창빈(2015)6), 서울올림픽 이후 유휴 경기장 시설의 활용을 위해 대통령이 의지대로 추

진력이 강한 박철언 체육청소년부 장관을 임명함으로써 경륜･경정사업을 위한 정책의 창이 열린 

것으로 본 이원일･여인성(2008)의 연구가 이에 해당한다.

3. 지방정부에서의 정책변동

지방정부에서의 정책변동에 대해 다중흐름모형을 적용한 연구는 16개 사례에 불과하다. 작은 

표본으로 인해 통계적 검증의 타당성이 높지는 않으나, 중앙정부에서의 정책변동에서 나타난 정

책선도가 및 정책의 창을 연 주요 흐름과의 비교를 위해 앞선 방식과 동일한 방식으로 분석하였

다. <표 6>에 나타난 정책변동 유형별 정책선도가를 보면, 먼저 정책혁신 또는 정책승계 사례에서

는 지방의회 의원이 가장 많은 빈도의 정책선도가로 나타났으며, 지방자치단체장이 정책선도가의 

역할을 수행한 사례는 2회로 나타났다. 중앙정부에서의 정책혁신 또는 정책승계가 국회의 심의･
의결이 필요한 법률 제･개정을 포함하는 경우가 많다는 점에서 지방정부에서의 정책혁신 또는 정

책승계 역시 지방 조례의 제･개정을 포함하는 경우가 많은 것으로 유추할 수 있다. 이에 지방의회 

의원 역시 소속 정당 및 지역구 국회의원과의 정치적 연계, 협상 기술, 정책의 창이 열릴 때까지의 

인내력을 갖추거나 경험하는 등 정책선도가로서 유리한 위치에 있기 때문에 정책혁신 또는 정책

승계 과정에서 이들의 정책선도가 비중이 높게 나타난 것으로 해석된다. 전라북도 학생인권조례 

제정과정에서 도의원의 정책선도가 역할로 조례 제정이 가능한 것으로 분석한 전영옥(2016)의 연

구7)가 이에 해당한다. 지방의회 의원이 아닌 지자체장과 교육감이 정책선도가가 되어 무상급식을 

위한 조례 개정이 가능한 것으로 본 이은혜 외(2016)의 연구는 정책혁신 또는 정책승계 과정에서 

지자체장뿐 아니라 교육감의 정책선도가 역할을 강조한 사례에 해당한다.8)

한편, 정책변동의 폭이 크지 않은 정책종결 또는 정책유지 사례에서는 지자체장이 정책선도가 

역할을 수행한 경우가 약 55.6%로 가장 많으며, 지방자치단체 소속 관료의 경우가 약 33.3%, 전문

가집단의 경우가 약 11.1%를 차지하였으며, 지방의회의원이 정책선도가 역할을 수행한 경우는 나

타나지 않았다. 이는 지방정부에서의 정책종결 또는 정책유지 사례는 대체로 지자체장의 재량권 

하에서 수립 또는 수정할 수 있는 행정지침에 해당하는 경우가 많기 때문인 것으로 해석된다. 원

주시장이 정책선도가가 되어 시청사 이전사업이 가능했던 것으로 본 김명환(2010)9), 박원순 서울

시장의 당선 이후 시장이 정책선도가가 되어 직접 서울시 공공부문 비정규직 대책을 수립했던 것

으로 본 정민경･이병량(2014), 순천시장과 공무원의 적극적인 정책선도가 역할로 순천만국제정원

6) 당시 3선 의원인 진영 대통령직인수위원회 부위원장이 보건복지부 장관에 임명되고 집권 초기 교섭력과 

추진력을 발휘하여 강한 정치의 흐름을 형성함으로써 정책변동이 가능했다(정우철･우창빈, 2015: 459).

7) 정책의 흐름에서 학생인권정책이 지니는 가치의 수용가능성을 확신할 수 없었던 시기에 도의회 의원이 

정책선도가로서 다른 의원들을 설득, 결집시키는 중요한 역할을 수행하였다(전영옥, 2016: 201-202).

8) <표 6>에서 ‘기타’로 분류된 사례가 교육감에 해당한다.

9) 김명환(2010: 170)은 새로 당선된 원주시장이 장기간 동안의 고집(persistence)이라는 정책선도가의 자질

을 통해 시의회와 언론을 설득하면서 시청사 이전이 결정되었다고 보았다.
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박람회 개최가 가능했다고 본 정순관･하정봉(2014)의 연구10)가 대표적인 사례이다. 서울시 구로

구와 경기도 광명시 간 환경 빅딜 과정에서 지자체 공무원의 정책선도가 역할로 정책변동이 가능

했던 것으로 분석한 고경훈(2004)의 연구는 지방자치단체 소속 관료의 정책선도가 역할을 강조한 

사례에 해당한다.

한편, 정책종결 또는 정책유지 과정에서 전문가집단이 정책선도가 역할을 수행한 사례도 있다. 

추윤미･김기영(2013)의 사례가 이에 해당하는데, 도서관 사서 중심의 전문가집단이 오랜 기간동

안 도내 사이버도서관 설립을 위한 대안을 준비하면서 강력한 정책선도가가 되어 지방선거에서 

도지사의 당선 직후 설득과 협상의 기술을 통해 정책변동이 가능했다고 분석하고 있다.

<표 6> 지방정부에서의 정책변동 유형에 따른 정책선도가

정책변동 유형
정책선도가

정책혁신/정책승계 정책종결/정책유지

빈도 비율(%) 빈도 비율(%)

지방자치단체장 2 33.3 5 55.6

정부(관료집단) 0 0.0 3 33.3

지방의회의원(개인) 3 50.0 0 0.0

여당 0 0.0 0 0.0

야당 0 0.0 0 0.0

전문가집단 0 0.0 1 11.1

이익집단(시민단체 포함) 0 0.0 0 0.0

기타 1 16.7 0 0.0

한편, 지방정부에서의 정책변동 과정에서도 정책의 창이 열리게 된 주요 흐름이 무엇인지를 찾

아볼 필요가 있다. 총 16개의 사례 중에서 정책의 창이 열리지 않은 4개 사례를 제외할 경우, 12개 

사례 중 11개의 사례에서 정치의 흐름이 정책의 창을 연 주요 흐름으로 나타났으며, 1개 사례에서 

문제의 흐름이 정책의 창을 연 것으로 나타났다. 비록 정책사례가 소수에 불과하지만, 한국 지방

정부의 정책변동 과정에서 정치의 흐름이 정책의 창을 여는 주요 흐름이라는 Kingdon(1995)의 논

리가 더욱 뚜렷하게 나타나고 있다. 김명환(2010), 이광원･황성돈(2013), 정민경･이병량(2014), 정

순관･하정봉(2014)의 연구로 대표되듯이, 정치의 흐름 구성요소 중 가장 핵심적인 역할을 수행한 

요소는 중앙정부에서의 정책변동과 유사하게 지방선거 등을 통한 지자체장의 당선 또는 재선, 지

방의회 의석분포의 변화였다. 이러한 발견은 지방정부의 정책변동 과정에서 유권자의 정책수요에 

민감한 지자체장이 지방선거에서의 당선을 위해 정책의 창을 여는 촉발기제의 역할을 적극 수행

하고 있음을 의미한다. 한편, 여론의 변화로 감지할 수 있는 국가적 분위기의 영향(예, 고경훈, 

2004)은 크지 않았으며, 2개 구성요소 간 조합의 영향도 크지 않았다. 그러나 중앙정부에서의 정

책변동과는 달리, 정책의 창을 여는 데 있어서 이익집단 캠페인의 영향은 나타나지 않았다. 이는 

10) 정순관･하정봉(2014: 261)은 민선4기 시장의 등장과 새로운 도시비전의 설정이라는 정치의 흐름 아래에

서 순천시 공무원들이 국제정원박람회를 지역관광 활성화를 위한 아이디어로 제시하자 지역사회의 공

론화 과정 없이 시장이 이를 강력히 추진하면서 결정의제로 채택된 것으로 이해하였다.
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지방에 토대를 둔 이익집단의 조직력과 응집력이 낮고, 지역에 국한된 정책이슈에 대한 전국 단위 

이익집단의 관심도가 낮기 때문인 것으로 보인다.

문제의 흐름을 구성하는 요소 중 지표가 정책의 창을 열었으나, 정책변동에 실패한 사례도 있

다. 앞선 언급한 것처럼, 이연택･진보라(2014)는 제주도 방문 관광객 중 외국인 비중 급증, 도내 통

역자원 현황 등 관광 관련 지표 중심으로 강한 문제의 흐름이 형성되어 정책의 창을 열었으나, 설

득과 협상기술, 인내력 등 도지사의 적극적인 정책선도가 역할 부족으로 인해 지역전문관광통역

안내사 자격제도 도입이 실패한 것으로 인식하고 있다. 

<표 7> 지방정부 수준에서 정책의 창이 열리게 된 주요 흐름 및 구성요소

흐름 구성요소 빈도 비율(%)

문제의 흐름

지표 1 6.3

초점사건 0 0.0

피드백 0 0.0

계 1 6.3

정치의 흐름

국가적 분위기 2 12.5

행정부 또는 의회 의석분포의 변화 7 43.8

이익집단의 캠페인 0 0.0

국가적 분위기+행정부/의회 변화 1 6.3

행정부/의회 변화+이익집단의 캠페인 1 6.3

계 11 68.8

흐름 없음 4 25.0

Ⅴ. 결론

이 연구는 이론이 아닌 현실의 정책변동이 지닌 우연성, 비합리성, 비선형성을 설명하는 데 있

어서 다중흐름모형이 어떤 과정을 통해 국내의 정책변동을 설명해 왔는지를 찾아보기 위해 시작

되었다. 다중흐름모형은 다원주의적 정책환경을 갖춘 서구 국가들, 특히 미국의 국내 정책을 대상

으로 그 이론적 토대가 만들어졌다(Baumgartner & Jones, 1993; Copeland & James, 2013; Crow, 

2010; Guldbrandsson & Fossum, 2009). 그렇다면, 과연 한국적 정책환경에서도 다중흐름모형이 

원형대로 작동하는지, 그리고 많은 국내연구들이 어떻게 다중흐름모형을 적용해서 정책변동과정

을 분석해 왔는지에 대한 의문에서 이 연구는 출발하였다.

2000년대 접어들면서부터 국내 연구들은 다중흐름모형을 국내 정책변동사례에 적용하는 시도

를 해 왔다. 총 75편의 논문이 분석하고 있는 100개 정책사례의 분야는 연구의 시의성에 따라 연

구 시점에 즈음하여 가장 정책수요가 많거나 또는 대중 및 정책공동체의 관심을 가장 많이 받는 

분야들이 주로 포함되었다. 즉 복지 분야가 가장 많으며, 교육, 정부재정 분야의 순으로 많이 적용

되었으며, 문화, 보건, 국토개발, 사법･형사, 과학기술 분야에도 대체로 많이 적용된 편이다. 이는 
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2000년대 후반 이후 도입된 기초노령연금제도, 노인장기요양보험제도뿐 아니라 2010년 이후 대

중인기영합주의라는 일각의 비판에도 불구하고, 증가하는 복지수요에 대응하기 위해 도입되거나 

변동된 무상보육, 무상급식, 기초연금, 공무원연금개혁 등에 대한 정책수요와 연구관심이 많은 것

에 기인한다. Kingdon(1995)의 논리와 같이, 국내 연구에서도 정책선도가로 가장 많이 등장한 집

단은 정부(관료집단)이며, 대통령, 국회의원, 여야 정당의 순으로 나타났다.

중앙정부와 지방정부 수준에서 정책변동을 구분해서 보면, 중앙정부와 지방정부에서의 정책변

동 중 비교적 정책변동의 폭이 크고 난이도가 높은 정책혁신 또는 정책승계 유형에서는 입법부가 

정책선도가로 가장 많이 등장한 반면, 정책변동의 폭이 적은 정책종결 또는 정책유지 유형에서는 

정부와 대통령, 또는 지방자치단체장이 정책선도가로 가장 많이 나타났다. 이는 정책혁신 또는 정

책승계는 입법과정을 거치는 경우가 많으며, 이 때 고유의 입법기능을 지닌 입법부가 정책선도가

로서의 자질, 즉 타인의 경청을 이끌어낼 수 있는 이슈주창력, 협상 기술, 정책의 창이 열릴 때까

지 자신의 시간, 자원, 에너지를 투자하고 정책의 창이 열리기를 기다리는 인내력을 갖출 수 있는 

유리한 위치에 있기 때문이다. 반면, 정책종결 또는 정책유지는 행정입법을 거치는 경우가 많아 

행정부 수장의 정책결정 또는 관료의 행정행위로 다수의 정책변동이 이루어지며, 이때 정책선도

가로서의 이슈주창력, 인내력이 발현된 것으로 보인다. 한편, 중앙정부의 정책변동에서는 이익집

단도 정책선도가 역할을 수행한 반면, 지방정부 수준에서는 정책선도가로서 이익집단은 나타나지 

않았으며, 입법부의 정책선도가 비중도 비교적 높지 않았다. 특히, 공통적으로 정치의 흐름이 정

책의 창을 여는 주요 흐름이었으며, 그 중 행정부 변동 또는 의회 의석분포의 변화가 가장 큰 영향

을 미쳤다. 문제의 흐름도 일부 정책의 창을 여는 데 영향을 미쳤으며, 정책의 흐름, 조합된 흐름들

의 영향은 중앙정부에서의 정책변동에만 나타난 것으로 보아, 지방정부에서의 정책변동과정에서

는 중앙정부에 비해 정책행위자의 범위가 단조롭고 다원주의적 성격이 낮은 것으로 보인다.

이 연구는 다중흐름모형의 미시적 작동기제를 분석함으로써 이론과 국내 현실 간 차이를 탐색

적으로 찾아본 의의가 있지만, 정책변동 사례가 적어 일반화의 한계를 내재하고 있는 것도 사실이

다. 또한, 한국적 정책환경에서 다중흐름모형의 작동기제를 구체화하기 위해서는 각 흐름들뿐 아

니라 정책선도가의 자질, 정책의 창이 열릴 때 흐름들의 결합을 위해 정책선도가가 활용한 전략들

을 연계하여 분석해야 하지만, 이를 분석에 포함하지 못한 한계도 있다. 국내 연구가 더 축적된 이

후 후속 연구가 이를 다룰 것으로 기대한다.
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Abstract

An Analysis of Domestic Research Applying the Multiple Streams Framework: 
Who Are Policy Entrepreneurs and How Does the Policy Window Open in 

Policy Change at the Central and Local Levels of Administration?

Chang, Hyunjoo 

This study aims at exploring the policy fields and research themes of domestic studies applying 

the multiple streams framework, and identifying the primary policy entrepreneurs according to 

the types of policy changes at the central and local levels of administration, and the streams that 

open a policy window and its components. As a result of the analysis of 100 cases covered in 75 

papers, domestic studies have applied it to the welfare field the most, and the most in the order 

of education, government finance, culture, health, land development, judiciary field, respectively. 

This is because the demand for policy and research interests has increased due to the increase of 

new welfare system since the late 2000s. In the case of policy innovation or policy succession in 

the central and local policy changes, where the policy change is relatively large and difficult, the 

legislature is the most frequent policy entrepreneurs, whereas in case of policy termination or 

policy retention, the government, the president, or the head of local governments have the 

highest number of policy entrepreneurs. In the case of policy changes at the central level, the 

interest group also played a policy entrepreneur role, while at the local level, it did not show 

interest group, and the legislature did not have a relatively high proportion. Commonly, the 

politics stream was the main flow of the opening of the policy window, among which the change 

of administration or the change of parliamentary distribution had the greatest influence. The 

problem stream also influenced the policy window, and the policy stream and other combined 

streams influenced only the policy change at the central level. Therefore, in the process of policy 

change at the local level, it seems that the range of the policy actors is monotonous and its 

pluralistic characteristic is low.

Key Words: Policy Change at the Central and Local Levels of Administration, Multiple Streams 

Framework, Policy Window, Policy Entrepreneurs, Political Context of Policy Change


