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국문요약

본 연구는 전략(strategy), 전술(tactic) 프레임(frame)이라는 새로운 프레임 유형을 제시하고, 프레임의 동태적 

특성을 ‘2015년 공무원 연금개혁’ 사례를 통해 분석하였다. 전략(strategy) 프레임은 가치판단이나 이념, 이데올로

기의 방향성을 나타내고, 전술 프레임(tactic frame)은 전문적인 용어나 구체화된 단어로 구성되어 전략프레임의 하

위 요인으로 특징 지었다. 사례 분석을 위해 공무원연금개혁 특별위원회의 회의록과 종합일간지를 중심으로 하여 질

적 내용분석(content analysis)을 이행하였다. 그 결과, 전략프레임으로 ‘보수적 재정운용’, ‘확장적 재정운용’, ‘제

도의 특수성’, ‘제도의 형평성’, ‘당사자 중심 합의’, ‘국민적 합의’, ‘효율성 및 효과성’, ‘민주성’이라는 프레임이 논

의되었다. 그리고 ‘재정건전성’과 ‘노후소득보장’, ‘공무원의 특수성’과 ‘국민과 형평성’, ‘사회적 대타협’과‘ 정당민

주주의’, ‘개혁의 시급성’과 ‘충분한 합의 과정’이라는 전술적 프레임이 활용되고 있었다. 여당, 정부, 야당, 공무원 

노조는 자신에게 유리한 전략프레임 관련 단어를 활용하는 것이 빈도수 분석에서 명확한 차이가 발견되었다. 또한 

프레이밍의 동태성에서는 전략적(strategy) 프레임 보다 전술적(tactic) 프레임을 변화시키고 있음을 알 수 있었다. 

본 연구는 기존의 프레임의 위계적 차원이 담겨있는 전략, 전술 프레임 유형을 도출했다는 의미를 갖는다.

주제어: 공무원연금개혁, 프레이밍, 전략적 프레임, 전술적 프레임, 프레이밍 동태성

Ⅰ. 서론

정책의 형성은 수많은 개개인의 의사결정(decision-making)의 총합으로 구성된다. 개인은 정보를 

선택적으로 받아들이는 ‘인지적 절약자(cognitive miser)’라고 할 수 있다(Aronson, 1999). 즉, 최소한

의 인지적 노력을 투입하여 자신의 원하는 산출을 이끄는 ‘경제적 합리성(economic rationality)’을 

추구하는 것이다. 한편, 경제적 합리성에 관한 논의와 반대로 Tversky & Kahneman(1974)은 개인이 

“일관되게 편향(bias)”된 행태를 보이며, 비합리성(Irrationality)’에 의해 지배당한다고 보았다. 이처
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럼 개인은 의사결정과정에서 정보처리의 효율화를 추구하는 동시에 불확실성 하에 제한된 정보를 

선택적으로 수용한다. 이러한 정보의 선택적 수용은 프레임(frame)의 구성과 그 내용에 따라 달라진

다. 프레임은 문제 상황에 대한 이해의 체계와 해결방안을 제시하는 틀인 것이다.

정책과정의 직접적 행위자인 정책 엘리트들은 프레임을 통해 국민들의 정책 수용성에 영향을 

미치고자 한다. 더욱이 ‘4차 산업혁명’으로 대두되는 급속한 기술 환경의 변화와 복잡성으로 인해 

정책과정에 참여하는 행위자들의 이해관계가 복잡해지고 있다. 프레임에 대한 논의가 부재한 상

황에서는 정책과정에 수반되는 갈등상황에 대한 이해와 문제해결을 위한 통합적 시각을 형성하기 

어렵다. 이러한 맥락에서 이해관계자의 참여에 대한 정보공개의 수준과 의사결정의 시간 등 세부

적인 절차에 대한 고려가 중요하게 여겨진다(김창수, 2015).

본 연구는 정책과정에서 프레임의 형성이 중요한 역할을 한다는 인식에서 출발하였다. 기존의 

프레임이론에 대한 이론적 고찰을 통해 다양한 학문 분과에서의 프레임에 대한 연구를 살펴보고 

행정학 분야의 연구들을 함께 검토하였다. 기존의 프레임 유형에 대한 논의는 갈등관계에서 등장

하는 행위자와 행위자 간 갈등의 양상을 식별하고 묘사하는 것을 중심으로 이루어졌다. 그러나 갈

등과정에서 특정 행위자가 ‘어떻게’ 그러한 프레이밍을 활용하는지, 그리고 합의의 결과에 대해 

특정 행위자가 ‘어떻게’ 더 불만족 하는지 등을 프레이밍과 관련한 구체적 설명에는 한계가 존재

한다.

따라서 본 연구에서는 전략(strategy), 전술(tactic) 프레임이라는 새로운 유형을 제시하여 각 행

위자의 프레이밍 양상을 구체화하고, 프레이밍 과정의 동태성에 대한 논의를 기반으로 2015년 공

무원 연금개혁과정에 대해 보다 구체적으로 설명하고자 한다. 프레이밍의 동태성은 프레임의 형

성과 형성 이후 리프레이밍으로 나타나는데, 이를 전략 프레임과 전술 프레임이라는 프레임의 이

중적 구조를 바탕으로 분석함으로써 개혁과정의 프레이밍 변화를 보다 구체적으로 묘사하고자 한

다. 이를 바탕으로 단순 갈등 과정의 묘사뿐만 아니라, 합의 과정에서 ‘왜 어떤 행위자는 보다 적

극적인지’, ‘왜 어떤 행위자는 합의의 결과에 대해 불만족 하는지’까지 구체화하는 것을 목적으로 

한다.

2015년 공무원 연금개혁과정은 1년 3개월이라는 비교적 짧은 기간에 이루어졌다. 그리고 그 과

정 중에 정책의 직접적인 행위자로서 여당, 야당, 정부와 공무원 노조 각각의 입장을 반영하는 상

이한 프레임간의 갈등(frame conflict)과 프레임의 통합, 재조정 등이 일어났다. 특히 관련 지식이 

부족한 국민들에게는 공무원 연금 개혁의 전문적 지식이나 정보보다 각 행위자가 제시한 프레임

에 근거해 정책에 대한 판단과 이해가 형성되었다. 즉, 공무원연금 개혁과정은 ‘현상을 이해하는 

일정한 틀’ 이라고 할 수 있는 프레임에 형성에 정책 행위자와 수용자가 민감하게 반응하였던 사

례이다. 결론적으로 본 연구는 전략, 전술 프레임의 개념과 특징은 무엇인지 그리고 프레이밍의 

동태성의 현상이 어떻게 나타날 수 있는지를 분석하였다.
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Ⅱ. 이론적 논의 및 선행연구

1. 프레이밍의 개념 및 유형

프레임(frame)은 다양한 개념적 논의가 진행되어 왔다. 초기 프레임 연구의 대표 학자라고 할 

수 있는 Bateson(1955)은 동일한 행동으로부터 원숭이들이 싸움과 놀이라는 서로 다른 개념적 해

석이 가능하다고 보았다. 이후에 Goffman(1974)은 “상황에 대한 정의”를 통해 프레이밍이 의도적

이고 전략적으로 활용될 수 있다고 하였다. 한편, 정치학 분야에서는 프레임은 권력집단 또는 지

배엘리트들이 달성하려는 목표를 위한 하나의 수단으로 간주하기도 하였다. 예를 들어, Pan & 

Kosicki(2001)는 프레이밍을 ‘담론공동체(discursive community)’의 형성을 위한 전략적 과정으로 

보았다. 또한 Chong(2000)은 ‘합리적 선택(rational choice)’의 일환으로 여론의 지지를 얻고자 프

레임을 활용한다고 보았다.

 한편, 프레이밍의 유형은 다양한 프레임의 특징을 종합하여 발전되어 왔다. 구체적으로 프레임

의 유형은 크게 과정을 중심으로 살펴보는 종단적(longitudinal) 접근과 경쟁하는 복수의 프레임의 

특성을 살펴보는 횡단적(cross-sectional) 접근으로 구분할 수 있다. 우선, 프레이밍의 과정을 중심

으로 전개하는 종단적(longitudinal) 논의로는 Benford & Snow(2000)의 연구가 있다. 이 연구에서

는 담론화 과정(discursive process), 전략적 과정(strategic process), 경합적 과정(contested 

process)을 통해 프레임이 발달 되거나 정교화 된다고 보았다. 담론화 과정(discursive process)은 

관련된 이야기, 대화, 문서화된 소통을 포함하는 개념이다. 그리고 전략화 과정(strategic process)

은 추구하는 목표를 달성하기 위해 연결(bridge), 증폭(amplification), 확장(extension), 변화

(transformation)의 단계를 통해 프레임이 정치적 지지를 획득하는 측면이다. 마지막으로 경합적 

과정(contested process)은 다양한 프레임이 존재함에 따라 대응되고 상반되는 활동이 발생하는 것

을 중점적으로 본다. 이러한 경합적 프레임 중에서 더 포괄적이고 유연하며 신뢰성이 높은 프레임

이 성공적으로 지배적 프레임이 될 수 있다고 하였다. 이와 비슷한 맥락으로 이동훈･김원용(2012)

은 이슈의 잠재기, 점화기, 고조기, 쇠퇴기의 사안의 과정에 따라 프레임도 형성기, 경쟁기, 주도

기, 쇠퇴기가 진행되다가 지배적 프레임이 등장하는 과정을 거친다고 한다. 

프레임의 특정한 속성에 대한 나열을 하는 횡단적 논의는 다음과 같이 정리할 수 있다. Donnellon 

& Gray(1990)는 갈등관련 프레임을 실질적(substantive), 손익(loss-gain), 특징 부여(characterization), 

과정(process), 결과(outcome), 기대(aspiration) 프레임의 6가지 종류로 세분화 하였다(심준섭･김지

수, 2010; 심준섭, 2011). 이후 Lewicki et al.(2003)는 특징부여(characterization), 손익(gain-loss) 프레

임 외에 정체성(identity), 갈등관리(conflict management), 사회적 통제(social control), 상황요약

(whole story frames), 권력(power), 위험(risk)을 추가하여 8가지 프레임의 유형을 나열하였다. 한편, 

Benford & Snow(2000)는 프레이밍을 문제 진단적(diagnostic), 처방적(prognostic), 동기 유발적

(motivational) 프레이밍으로 구분하였다. 진단적(diagnostic) 프레이밍은 특정 상황에 대한 자신의 입

장을 구체화하고 문제를 파악하는데 영향을 미친다. 처방적(prognostic) 프레이밍은 문제의 해결의 
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방안에 대한 프레임을 의미한다. 마지막으로 동기 유발적(motivational) 프레이밍은 관련 행위자들을 

동원하고 참여를 유도하도록 하는 속성을 가지고 있다. 

2. 프레이밍 이론에 관한 선행연구

프레이밍 이론에 관한 행정학적 접근은 정책갈등을 중심으로 언론이나 미디어의 역할, 이해당

사자간의 프레임간의 차이에 대한 강조 등을 통한 프레이밍 이론에 관한 논의가 이루어졌다. 예를 

들어, Schon & Rein(1994)는 정책갈등은 프레임들 간의 갈등이라고 보았다. 그리고 하연섭(2010)

에 의하면 프레임은 일반 국민들에 정책을 정당화하기 위해 정책엘리트들이 활용하는 상징이나 

개념이며, 정책적 쟁점을 자신에게 유리하게 해석하도록 하는 과정임을 언급하였다. 본 연구에서

도 이러한 맥락에서 프레이밍은 프레임(frame)을 형성하는 과정을 이며, 사건을 해석하고 조직화 

하는 정신적인 과정의 개념으로 보고자 한다(Snow et al, 1986; snow, 1988). Hulst & Yanow(2014)

는 사회운동이론과는 구분되는 정책학적 의미의 프레이밍의 특수성을 강조하였으며, 정책과 관련

한 프레이밍의 형성 과정을 ‘selecting’, ‘naming’, ‘storytelling’, ‘sense-making’, ‘categorizing’으로 

구분하였다. 프레이밍은 자신 개인이 어떻게 되고 싶은지 등과 관련된 규범적 인식과 함께, 반응

적(reflective) 성격으로 인한 동태적 특성이 있음을 강조하였다. 그리고 Schultz(2012)의 연구에서

는 정책의 아젠다(agenda) 형성을 통한 전략적 프레이밍의 활용을 BP사의 멕시코만 기름유출 사

건을 중심으로 의미론적 네트워크 분석을 통해 실증연구를 이행하였다. 마지막으로 Kangas et 

al.(2014)의 연구에서는 핀란드의 공공부조정책에 대한 지방정부와 연방정부를 옹호하는 4가지 프

레임(Equity, Costs, Rightfulness, Specificity)에 대한 설문조사를 통해 실증연구를 분석하였다. 또

한 프레이밍이 공중의 의견형성뿐만 아니라 정책에 영향을 주는 외부의 충격을 함께 살펴보아야 

한다는 변증법적 탐색을 시도하였다.

국내에서는 2000년대 후반부터 프레이밍 이론을 본격적으로 정책 분야의 사례를 통해 설명하

기 시작하였다. 강민아･장지호(2007)는 방사성폐기물처리장입지 선정과정과 관련된 정책결정에 

있어서 정책결정자나 시민단체들이 자신들의 주장에 대한 수용성을 높이고자 프레이밍(framing)

을 전략적으로 활용한다고 하였다. 프레이밍에 대한 담론분석을 통해 프레임 규명, 확대, 연장, 변

형을 통해 대립되는 두 프레이밍을 유도하는 행위자들이 서로 다른 의미부여를 사례를 통해 구체

적으로 분석하였다. 그리고 나태준(2009)은 지방자치단체 공무원과 민간 환경감시단의 배출업소 

관리업무에 대해 즉, 동일한 정책내용에 대한 설문조사의 결과를 바탕으로 특수한 집단의 인식적 

차이를 살펴보았다. 그리고 집단의 프레임이 개인의 프레임에 영향을 미치며 정책을 이해하고 정

책에 대한 태도를 형성하는데 중요한 요인이 될 수 있음을 밝혔다. 또한, 하연섭(2010)은 정책의 

성공과 실패는 정책에 대한 국민의 수용도에 큰 영향을 받으며, 복잡한 사회문제가 국민에게 전달

되는 과정을 프레이밍을 통해 형성된다고 하였다. 이 연구는 정부와 언론의 프레이밍이라는 ‘이중

의 틀 직기(dual framing)’라는 개념을 통해 교육정책사례를 중심으로 교육인적자원부의 보도 자

료와 교육기사를 비교분석하였고, 특정 정책에 대해 정책의 유형별로 언론의 보도 경향은 상이하
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게 나타났으며, 정부의 보도 자료가 특정 언론사의 시각에 따라 1면에 구성되거나 보도가 축소 또

는 확대된다는 결론을 도출하였다. 마지막으로 심준섭･김지수(2010)의 경우, 청주시 화장장 유치 

사례를 대상으로 갈등의 단계별로 당사자들의 프레임 특성과 변화과정을 분석하였다. 정책 갈등

이 진행되는 과정에서 인식의 프레임이 변화되기도 하고 고정되기도 하였으며 갈등 당사자의 공

통된 프레임 여부에 따라 갈등의 완화정도가 상이하게 나타남을 문헌분석과 인터뷰를 통해 살펴

보았다. 

결론적으로 국내 행정학의 연구에서는 프레이밍이 정책결정과 갈등의 과정에 미치는 영향의 중

요성에 대한 논의가 주를 이루고 있다. 특히, 프레이밍에 대한 담론적 접근을 중심으로 하나의 사

례에 대한 두 가지 경쟁 프레임의 이분법적 구도를 중점적으로 살피고 있다. 따라서 프레이밍의 

보다 다양하고 포괄적인 프레이밍 이론에 대한 접근과 함께 이분법적 구도를 넘어서는 시각의 경

쟁프레이밍에 대한 분석이 요구된다. 

3. 공무원 연금제도 개혁에 관한 선행연구

우리나라 공무원연금개혁에 관한 선행연구들도 공무원개혁의 개혁과정 속에서 등장하는 행위

자(actor)와 행위자를 둘러싼 담론을 중심으로 이분법적 관점에서 분석이 이루어 졌다. 김선빈･장

현주(2016)는 공무원연금의 재정적 문제에서 비롯된 개혁논의는 오랫동안 이어져온 반면, 개혁과

정은 짧게 이루어졌다는 측면에서 우연성이 존재한다고 밝히고 있다. 이에 공무원연금 개혁과정

을 kingdon의 다중흐름모형을 분석틀로 분석하였다. 공무원연금개혁 필요성에 대한 문제인식(문

제의 흐름), 박근혜 정권 이후 국가적 분위기 전환(정치의 흐름), 정부와 여당 및 야당의 정책대안 

내용(정책의 흐름)을 중심으로 분석하였다. 또한 공무원연금 개혁의 진전이 있을 수 있었던 원인

을 강한 정책선도가의 존재(대통령 및 여당)로 지적하였다. 이창호(2017)는 대표적인 공적연금제

도인 공무원연금과 국민연금의 개혁과정에서 보수와 진보 언론사의 논조와 프레임을 비교분석하

였다. 보수언론의 경우 일관되게 연금개혁에 대해 신자유주의적 개혁안을 강조한 반면, 진보언론

의 경우에는 개혁에 반대하거나 중립적인 성향을 바탕으로 해결방안을 모색하는 것으로 나타났

다. 또한 전영준･장현주･권태형(2016)은 공무원연금 개혁과정에서 나타난 여러 행위자(actor) 간

의 담론의 변화와 경쟁을 바탕으로 공무원 연금개혁의 지배적인 프레임을 분석하였다. 대표적으

로 ‘모수 개혁론’, ‘개혁 기피론’, ‘개혁 속도론’, ‘구조적 개혁론’과 같은 5개의 프레임이 도출되었

으며, 개혁시기별 네트워크 분석을 실시하여 프레임 사이의 밀도의 변화를 살펴보았다. 분석 결

과, 모수적 개혁에 그친 공무원연금개혁은 지배적 행위자와 그에 대항하는 행위자 간의 프레임 경

쟁을 바탕으로 개혁초기의 구조적 개혁과 유사하게 귀결된 결과임을 도출하였으며, 담론분석결과

에 네트워크분석이라는 양적 분석기법을 적용하여 분석범위를 확장하였다. 공무원연금 개혁과정

에서 발생하는 불필요한 갈등상황에 대해 비판적으로 분석하였던 이정우･김희년(2018)을 제외하

면, 크게 개혁찬성진영과 반대진영 사이의 담론에 집중하여 이분법적인 분석으로 귀결되고 있다.

따라서 본 연구에서는 프레이밍에 대한 유형을 포괄적인 의미와 이데올로기를 포함하는 전략
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적 프레임과 보다 세부적인 근거를 토대로 형성되는 전술적 프레임으로 나누어 살펴보고자 한다. 

이러한 프레이밍에 대한 이해는 단순히 정책에 대한 이분법적 대립을 넘어서 프레이밍의 개념의 

층위에 대한 거시적 시각을 제시하는 새로운 유형을 이론적으로 제시하는 의의가 있다. 또한 이러

한 프레이밍의 유형을 공무원연금개혁의 사례를 중심으로 적용하여, 프레이밍의 동태적 특성 또

한 함께 살펴보고자 한다. 프레임은 한번 형성되면 정박 효과(anchoring effect)가 발생하며 쉽게 

변화하기 어렵지만(Tversky & Kahneman, 1974) 갈등과정에서 상대방의 프레임에 대한 관찰과 상

호대응으로 리프레이밍이 발생한다. 이러한 프레임의 형성 이후 리프레이밍 되는 현상을 프레임

의 동태적 특성이라고 볼 수 있다. 

Ⅲ. 공무원 연금제도 사례 개요

1. 공무원 연금제도 의의

1949년 제정된 우리나라의｢국가공무원법｣제 27조는 “공무원으로서 상당한 연한 성실히 근무하

여 퇴직하였거나 공무로 인한 부상 또는 질병으로 퇴직 또는 사망하였을 때에는 법률이 정하는 바

에 의하여 연금을 지급한다.”고 명시하고 있다. 이에 근거하여 1960년 1월 1일 ｢공무원연금법｣ 이 

공포되어 시행되었다. 공무원 연금제도는 사회보험(social insurance)의 원리를 기본으로 하며, 강

제적 가입을 조건으로 하는 공적연금(public pension)의 하나이다. 그리고 ｢공무원연금법｣ 제1조

에 의하면 "공무원의 퇴직 또는 사망과 공무로 인한 부상･질병･장애에 대하여 적절한 급여를 지급

함으로써 공무원 및 그 유족의 생활안정과 복리향상에 이바지“하려는 목적이 있다. 국가 공무원 

재직 중의 사고나 퇴직 후의 소득상실을 보상하기 위한 사회보장적 측면측면과 인사 행정적 측면

의 성격을 함께 지닌다. 사회보장적 측면은 사회보험의 원리를 의미한다. 이는 사회의 연대성

(solidarity)에 의한 사회적 약자에 대한 법적 보장을 의미하며, 보험을 통한 위험분산(risk sharing)

의 기능을 포함한다. 즉, 보험급여로서의 성질로 인해 피보험자인 공무원이 일정한 요건을 충족시

키는 경우 본인이 사망할 때까지 연금을 수령할 수 있으며. 그 이후에는 유족연금형태로 받게 된

다. 여기서 고용주로서의 국가는 연금 제공자(provider)로서의 역할을 수행한다. 

2. 공무원 연금제도의 특징

1) 공무원 연금제도의 운영체계 및 현황

공무원 연금제도의 급여종류는 단기 보험사고에 대비하는 단기급여와 장기적인 소득보장을 목

적으로 하는 장기급여로 나눌 수 있다. 장기급여 중 퇴직급여와 유족급여는 공무원과 정부가 공동

으로 부담하며, 그 외의 급여는 국가 또는 지방자치단체에서 전액 부담하고 있다(공무원연금공단, 
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2013). 2000년 공무원 연금법 개정 이후, 정부나 지방자치단체가 부담하는 부담금(공무원연금법 

제 1항 10호)과 피용자인 공무원이 부담하는 금액인 기여금(공무원연금법 제1항 9호)으로만 공무

원연금이 조성되는 것이 아니라 추가적인 연금적자에 대해서는 부족분에 대해 정부보전의 기능이 

강화되었다(최재식, 201). 그러므로 실질적으로 재정방식은 부분적립방식(Partial funded system)

에서 2000년 이후부터는 사실상 부과방식으로 운영되고 있다(공무원연금공단, 2013). 공무원연금 

재정은 1993년도에 처음으로 연금수지 불균형 문제가 발생하면서 재정안정화 문제가 대두되었다. 

즉 연금제도가 성숙화 되고 고령화 사회가 도래하면서 연금기금의 악화와 미래세대의 책임부담 

등의 문제가 가시화되고 있다. 

2) 2015년 공무원 연금제도 개혁의 특성

2015년 공무원 연금제도 개혁과 관련된 중점 사건은 아래의 <표 1>과 같이 요약할 수 있다. 본 

공무원 연금개혁은 약 1년 4개월(2014년 2월∼2015년 5월) 이라는 짧은 기간 동안에 진행되었다. 

그리고 오스트리아(1997년∼2005년) 8년, 영국(2011년∼2015년 현재 추진 중) 5년 이상, 일본

(2012년∼2015년 현재 추진 중) 등 외국의 경우 점진적으로 개혁이 진행된 것에 비해 단기간에 개

혁이 완수되었다. 2009년 공무원연금 개혁에 4년(2006년∼2009년) 동안 진행된 것에 비해서도 비

교적 짧은 시간이라고 볼 수 있다(인사혁신처, 2015a). 

<표 1> 2015년 공무원 연금개혁 개요

구분 내용

 2014년

2월 25일 - 박근혜 대통령의 공적 연금 개정 의사 표시(경제혁신 3개년 계획 발표: 공무원 연금 등 3대 직역연금 개혁)

4월 - 기획재정부의 국가결산시 연금충당부채의 보고, 새누리당 경제혁신특별위원회 공적연금 개혁분과 위원 임명

5월 - 정부에서 더내고 덜받는 공무원 연금 개혁안 준비

9월 - 한국연금학회의 공무원 연금 개혁안 공개

10월 17일 - 정부 ‘납입액 41% 올리고, 수령액 34% 삭감’ 개혁 방안 여당에 보고

10월 23일 - 새누리당 공무원 연금 개혁 테스크 포스 가동

10월 27일 - 새누리당 개혁안 발표(재직 공무원 ‘기여율 10%, 지급률 1.25%’, 신규 공무원 ‘기여율 4.5%, 지급률 1%’)

12월 19일 - 여야, 공무원연금 개혁 특위 및 대타협기구 연내 구성 합의

12월 23일 - 여야, 공무원연금개혁 특별위원회 구성 합의

12월 29일
- ｢공무원연금개혁 특별위원회 구성 결의안｣, ｢공무원연금개혁을 위한 국민대타협기구 구성 및 운영에 관한 

규칙｣의 국회 본회의 의결

 2015년

1월 7일 - 국민대타협기구 첫 회의

1월12일 - 공무원연금특별위원회 첫 회의
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자료: 공무원연금 일지 관련 기사 수정 및 보완

2015년 공무원 연금개혁은 기여율을 2009년 이후 7%에서 9%로 상향하며, 지급률은 1.9%에서 

1.7%로 감소시키는 조정과 함께 재정건전성 제고를 위한 절감방안을 추진하였다. 공무원연금에 최

초로 소득재분배 기능을 도입하였다. 공무원 개인 소득에 공무원 전체 평균소득의 50%를 반영하여 

상위 직급 연금액 감액폭이 더 커지고, 하위 직급에 대해 보상을 유도하는 것이다. 즉, 국민연금과의 

구조적 형평성을 달성하려는 ‘구조개혁적 모수개혁’에 해당한다고 보고 있다(인사혁신처, 2015b). 

2015년 공무원연금법 개정안은 2016년 1월 1일부터 시행되었으며, 주요 내용은 <표 2>와 같다. 

2월 5일 - 정부, 재직 공무원 ‘기여율 10%, 지급률 1.5%’ 기초안 제시

3월 10일 - 국민대타협기구 중간합의문 발표 “공무원 연금 개혁 필요성 같이 인식해”

3월 19일 - 공무원 단체, 소득대체율 30년 기준 60% 제시

3월 25일 - 새정치민주연합(야), ‘기여율 7% + α, 지급률 19% - β’ 개혁안 제시

3월 26일 - 여당 추천 김용하 교수, ‘신-구 분리 포기 제안, 기여율 10%, 지급률 1.65%’제안

3월 27일 - 국민대타협기구 종료, 여야 실무기구 구성 합의

4월 9일 - 정부, 국민대타협기구 합의 재정추계 모형에 따른 재정분석겨로가 발표

4월 20일 
- 일부 공무원단체 연금개혁안 제시(기여율 차등 적용 방식 등), 정부 ‘김용하안’ 연금개혁 타협안으로 처음 

제시

4월 30일 - 공무원 단체, 지급률 ‘1.75%’로 후퇴, 여당 1.75에서 1.7% 단계적 인하안 제시

5월 2일
- 여야 공무원연금개혁 잠정 합의만 도출 ‘기여율 9%, 지급률 1.7%’
- 공무원연금 특별위원회 개혁안의 의결로 활동 종료됨
- 청와대 및 정부 “여야 국민연금 소득대체율 50%로 인상 합의는 월권” 이라고 비판

5월 6일
- 여･야 원내대표 ‘국민연금 소득대체율 50%’ 국회 규칙안 명기 관련 협상 결렬, 공무원연금법 개정안 국회 

본회의 처리 무산

5월 10일 - 청와대, ‘국민연금 소득대체율 인상 제외한 공무원연금 개혁안’ 처리 촉구

5월 18일 - 조윤선 청와대 정무수석, 공무원연금 갈등 책임지고 사퇴

5월 22일 - 새정치연합, 문형표 복지부 장관 해임건의안 요구, 새누리당 반대로 협상 재교착

5월 26일 
- 공무원연금 여야 간사(조원진-강기정) 합의안문 추인 ‘ 국민연금 명목소득 대체율 50% 논의, 사회적 기구 

설치 ’ 규칙안 명기, 새누리당 문형표 해임건의안 불가 확인

5월 29일 - 국회 본회의에서 공무원연금법 개정안 통과
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<표 2> 2015년 공무원 연금법 개정안 주요 내용

구분 종전 2015년 개정

기여율 기준소득월액의 7%
기준소득월액의 9%

(2020년까지 단계적 인상)

지급률 재직기간 1년당 1.9%
재직기간 1년당 1.7%

(2035년까지 단계적 인하)

연금지급 개시 연령
2010년 이후 임용자 65세, 2009년 

이전 임용자 60세
임용시기 구분 없이 65세로 단계적 연장(1995년 

12월 31일 이전 임용자는 종전 규정 적용)

연금액 인상기준
매년 소비자물가지수(CPI)에 따라 

연금액 조정
향후 5년간 연금액 동결(2016년부터 

2020년까지)

유족연금 지급률 2010년 이후 임용자 60%
전･현직 공무원 모두 60%

(기존 유족연금수급자는 종전 지급률 유지)

소득상한제의 기준소득월액
전체 공무원 기준소득월액 평균액의 

1.8배
전체 공무원 기준소득월액 평균액의 1.6배

연금수급요건 재직기간 20년 이상 재직, 10년 이상 재직

연금지급정지 요건
(전액 정지) 공무원 재임용시, (일부 

정지) 소득심사기준 
‘근로자평균임금월액’

(전액정지) 선거직 및 정부 전액출자･출연기관 
재취업한 고소득자 추가, (일부 정지) 부동산 

임대소득 포함, ‘평균연금월액’으로 소득기준 하향

기타 - 연금지급률 1.7% 중 1%에 소득재분배 요소 도입

자료: 공무원 연금법(공무원연금공단, 2015. 05. 29.)

Ⅳ. 프레이밍을 통한 사례분석의 연구 설계 

1. 연구모형과 분석방법

전략(strategy)과 전술(tactic)은 군사 용어로 많이 쓰이며, 경영학 분야에서도 많이 활용되고 있

다. 전략은 장기적이고 근본적인 계획으로 전술보다 상위개념이다. 전술은 일정한 목적을 달성하

기 위한 구체적인 수단이나 방법을 의미한다. 전략이 어떤 곳을 지향해야하는 방향성을 더 포함하

며 전술은 상대적으로 단기적 관점을 내포한다. 이러한 전략과 전술의 개념을 프레임의 유형에도 

적용이 가능하다.

전략 프레임과 전술 프레임의 개념에 대해 살펴보면 다음과 같다. 우선, 전략 프레임은 어떠한 

제도나 현상에 대한 가치판단이나 이념, 이데올로기의 방향성을 포함하며 전술보다 거시적이다. 

이러한 전략, 전술 프레임의 개별적 특징은 아래의 <표 4>와 같이 정리할 수 있으며, 이와 같은 특

징을 바탕으로 다음의 논의가 가능하다.

첫째, 논의의 범위가 전략 프레임은 거시적이고 전술 프레임은 미시적이다. 앞서 언급한 전략과 

전술 단어 자체의 특징에서 볼 수 있듯이, 전략 프레임은 어떠한 이데올로기나 가치관이 포함된 

단어를 통하여 프레임을 형성한다. 이에 반해 전술 프레임은 전략 프레임에서 활용하는 단어 보다 

구체화된 수준의 단어를 활용하여 미시적인 범위의 논의를 구성한다.
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둘째, 전략 프레임에 근거하여 전술 프레임이 등장한다. 전략 프레임은 특정한 행위자가 근본적

으로 내포하고 있는 가치를 반영한다. 갈등 또는 합의 과정에서 참여하는 행위자들은 개별적인 전

략 프레임을 형성하며, 스스로가 바람직하다고 판단되는 결과를 도출하기 위해 전술 프레임을 활

용한다. 협상의 과정에서 행위자들이 의도적으로 자신의 전략 프레임에 부합하는 단어들을 선택

하여 스토리를 만들어 가는 행태가 전술 프레임으로 등장한다. 

셋째, 전략 프레임은 비교적 장기적으로 지속되는 반면, 전술 프레임은 상대적으로 단기적으로 

지속되는 특성이 존재한다. 앞서 언급했던 것처럼, 전략 프레임은 특정한 행위자의 근본적인 가치

를 반영하기 때문에 갈등 과정에서 변화가 이루어지기 어렵다. 전술 프레임의 경우, 최적의 협의

결과를 이끌어내기 위한 목적을 바탕으로 구체적 수준의 단어를 통해 구성되기 때문에 전략 프레

임보다 상대적으로 짧게 지속되는 경향이 존재하며, 변화의 유동성이 높다. 

넷째, 갈등과정에 참여하는 행위자들은 각자 최적의 합의(개혁의 결과)를 도출하기 위해 전술 

프레임의 변화를 모색한다. 기존의 프레이밍 과정과 관련한 연구에서는 하나의 프레임이 어떻게 

형성되고, 변화하는지(리프레이밍)에 주목하였다. 그러나 프레임을 전략과 전술이라는 이중적 구

조를 가지는 개념으로 바라본다면, 이러한 리프레이밍은 좀 더 입체적인 의미를 가진다. 협의과정

에서 행위자들의 전략 프레임은 상대적으로 고정적으로 잔류하고, 행위자들은 이러한 전략 프레

임의 제약 속에서 전술 프레임의 변화를 통해 최적의 합의를 이끌어 낼 수 있도록 노력하는 것이 

리프레이밍의 형태로 나타나는 것이다.

다섯째, 갈등의 결과가 모든 행위자들에게 만족스럽지 못할 가능성 또한 전략 및 전술 프레임을 

통해 예측이 가능하다. 즉, 개혁의 결과가 특정한 행위자의 전략 프레임에 잘 부합하는 반면, 다른 

행위자의 전략 프레임에는 부합하지 않는 경우를 의미한다. 결론적으로 프레임의 이중적 구조에 

집중함으로써 프레임의 형성과 리프레이밍 과정을 보다 입체적으로 묘사하는 것을 넘어, 합의 결

과에 대해 어떤 행위자가 더 납득하거나 그렇지 못하는지 그 근거 또한 설명이 가능하다. 

<표 3> 전략 프레임(strategy), 전술 프레임(tactic frame)의 특징

구분＼유형 전략 프레임(strategy frame) 전술 프레임(tactic frame)

가치 직접적 간접적

구체화 정도 낮음 높음

구성 언어의 성격 거시적 단어 미시적 단어와 수식어를 통한 강조 

프레임의 지속성 장기적 단기적

본 연구에서는 기존의 프레이밍 이론에 대한 이론적 탐색을 기초로 하여 전략 프레임과 전술 프

레임에 대한 개념적 정의 및 공무원연금제도 개혁의 사례의 적용을 이행하고자 한다. 또한, 공무

원 연금제도 개혁 내에서 각 정책관련 행위자들의 프레이밍의 동태적 변화에 대한 탐색을 함께 분

석한다. 기존에 프레이밍 동태성에 관한 연구는 주로 리프레이밍에 주목했었다. 하지만 이러한 리

프레이밍을 포함하면서 초기 프레이밍을 형성하는 논의까지 프레이밍의 동태성이라고 볼 수 있
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다. 본 연구에서는 공무원 연금개혁의 프레이밍의 과정에 대해, 초기에 전략프레임에서의 프레이

밍의 형성과, 이후 전술프레이밍에서 리프레이밍 과정이 수반되는 프레임의 동태성에 주목하였

다. 즉, 프레이밍의 동태성을 구성하는 프레이밍의 형성과 리프레이밍이 전략과 전술 프레이밍에

서 이를 전술 프레임과 전략 프레임이라는 프레임의 이중적 구조에 따라 분석하였다. 이러한 구체

화를 통하여 개혁과정의 프레이밍 변화를 보다 구체적으로 묘사할 수 있다. 이상의 논의를 바탕으

로 설정한 연구의 모형은 아래의 <그림 1>과 <그림 2>와 같다.

<그림 1> 전략 프레임과 전술 프레임의 유형화

<그림 2> 프레이밍의 동태성

공무원 연금개혁 사례의 분석을 위한 자료는 공무원연금제도 개혁을 위한 국민대타협기구 와 

공무원연금개혁 특별위원회의 회의자료, 정부의 ‘공무원 연금개혁’ 홈페이지 자료, 정당 및 공무

원단체의 보도 자료를 활용하였다. 또한 프레이밍의 동태성을 살펴보기 위해 한국언론진흥재단
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(www.kpf.or.kr) 홈페이지를 통해 기사를 검색하여 살펴보았다. 

분석 방법은 두 가지 연구모형에 따라 서로 다른 방법을 활용하였다. 우선 전략, 전술 프레임의 

분석을 위해서 공무원 연금개혁의 주된 행위자들의 담론분석(discourse analysis)을 중심으로 진행

하였다. 연금개혁을 위한 행위자로는 여당(새누리당), 정부(청와대, 대통령), 야당(새정치민주연합, 

정의당), 공무원 노조(대한민국공무원노동조합총연맹, 한국노총 공무원연금특위, 공적연금강화를

위한공동투쟁본부, 한국교원단체총연합회)로 구분하였다. 국민대타협기구와 위원 구성은 아래와 

같으며 이들이 중복적으로 공무원연금개혁 특별위원회 위원회의 회의에 참여하였으므로 프레임 

형성의 주된 행위자로 이들을 상정하였다.

<표 4> 국민대타협기구 전체회의 위원 명단

구분 여당(새누리당)
야당

(새정치민주연합, 정의당)
정부(청와대) 공무원 노동조합

이름

조원진 강기정 김동원 안양옥

김현숙 김성주 김성렬 류영록

(여당 지명 전문가) (야당 지명 전문가) 이태한 김명환

김상호 김연명 황서종 김성광

김용하 이병훈 이근면

김태일 정용건 김승호

양준모 정재철

자료: 공무원연금개혁(http://www.gepr.go.kr) 홈페이지

전략, 전술 프레이밍 유형에 관한 분석을 위해 국민대타협기구 전체 회의록(1차-6차), 공무원연

금개혁 특별위원회 회의록(1차-12차)에서 1차적으로 거시적인 전략 프레임을 도출했다. 전략프레

임과 전술프레임을 도출 한 후, 주요 정책관련 행위자별로 회의록을 편집하여 ‘말셈 41’ 프로그램

의 활용을 추가적으로 이행하였다. 그리고 회의록 내에서 주요행위자들의 질의응답 및 정보취득 

목적의 대화를 제외한 가치판단이 담긴 단어, 구, 문장 추출. 전술적 프레이밍(광범위하며 이념적)

과 전략적 프레이밍(세부적이며 보다 가치판단 배제)을 구분했다.

프레이밍의 동태성 분석은 질적 연구를 기초로 하는 내용 분석(content analysis)을 활용하였다. 

‘한국언론진흥재단’ 홈페이지에서 ‘공무원연금 개혁’을 키워드로 하여 전국종합일간신문1)에서 사

설 및 칼럼을 제외한 내용을 검색하였다. 검색의 기간은 2014년 2월 25일부터 2015년 5월 31일까

지이며 총 885건이 도출되었다. 기사의 헤드라인이나 언론사의 사견이 들어간 사설이나 오피니언 

부분은 배제하였으며, 각 공무원연금관련 행위자의 의견을 직접 인용하거나 내용을 전달하는 사

항을 활용하였다. 동태성 분석을 위한 시기 구분은 공무원 연금개혁의 중요 사건이 되는 시점을 

기준으로 하였다. 공무원 연금개혁을 위한 행위자의 적극적인 의견표명은 개혁안의 제시에 반영

되어 있다고 생각하며, 분수령이 되는 사건을 아래의 <표 5>과 같이 제시하였다. 

1) 경향신문, 국민일보, 내일신문, 동아일보, 문화일보, 서울신문, 세계일보, 한겨례, 한국일보, 아시아투데이
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<표 5> 공무원 연금개혁의 동태성 분석을 위한 시기 구분

구분 시기 내용

1기 2014. 02. 25 ~ 2015.2.5
대통령의 공무원 연금개혁 의지 공식적 표명 
~ 공무원 연금개혁 정부안 발표

2기 2015. 02. 6. ~ 2015. 3. 26. ~ 공무원 연금개혁 야당안 발표

3기 2015. 3. 27. ~ 2015. 5. 2. ~ 공무원 연금개혁 여야합의안 발표

4기 2015. 5. 3. ~ 2015. 5. 31. ~ 공무원 연금개혁 개정안 국회본회의 통과

Ⅴ. 프레이밍과 공무원 연금제도 개혁 사례 분석 결과

1. 공무원연금제도의 전략, 전술 프레임 분석

공무원연금제도 개혁 사례를 통해 전략 프레임과 전술 프레임을 구분해서 분석한 결과는 아래

의 <표 6>과 같다. 이는 정책관련 행위자(여당, 야당, 정부, 공무원 노조)가 회의에 직접적으로 언급

한 담화내용을 근거로 구성하였다. 

우선, 공무원연금개혁의 방향성에 있어서 재정건전성과 노후소득보장의 강조점에 따라 구체적

인 전술프레임이 상이하게 나타났다. 재정건전성의 프레임 안에는 매년 누적된 적자, 수지균형의 

문제 등 국가재정위기의식을 야기 하는 경제적 관점이 포함되었다. 국가 재정 위기는 과도한 복지

지출과 국제적 경제위기(2008년 금융위기), 해결하기 어려운 사회문제에 대한 정책적 비용 등으로 

인해 세계적으로 심각해지고 있다. 이러한 맥락에서 공무원 연금에 대한 불균형적 수지 구조와 정

부 보전금의 증가가 연금개혁의 필요성을 야기했다. 특히, ‘연금 충당부채(Accrued Pension 

Liability)’2)의 용어의 정의와 활용과 관련된 논란이 공무원 연금 특별위원회(이하, 연금 특위) 회의 

기간 동안 자주 발생하였다. ‘연금 충당부채’에 대한 정확한 이해와 합의에 이르기까지 논쟁의 범

위가 확산되었다. 그리고 정부 보도 자료나 연금 개혁을 위한 홍보 자료에서 국민들에게 부정확한 

판단을 야기한다는 주의가 있었다. 즉, 정부와 여당이 ‘연금 충당부채’를 ‘빚’과 ‘적자’개념으로 개

혁의 정당성과 시급성, 재정적 측면을 강조한 프레임에 대해 야당과 공무원 노조의 비난과 이에 

따른 갈등이 회의 내에서 자주 등장하였다. 

- 공무원 연금특위 제2회 강○○: 기재부 자료가 ‘연금 충당부채는 모든 국민의 세금으로 부담

해야 하는 부채가 아님’, 그런데 대통령이 뭐라고 하냐 하면 ‘2089년 연금 충당부채 484조, 1

인당 915만 원 모두 국민의 세금으로 부담해야 되고, 1인당 빚이 915만 원이다’, 박근혜 대통

령 신년 기자회견이 이래요. 이러니까 공무원들이 돌아 버리려는 거 아닙니까. 왜 속입니까, 

2) ‘연금 충당부채(Accrued Pension Liability)’는 연금가입자가 현재까지 보험료를 납부한 기간에 대해 향후 

지급해야 할 연금급여의 총액을 말하며, 공무원 연금의 경우 이미 퇴직한 수급자의 향후 연금과 재직자의 

현재까지 근무로 발생한 연금을 포함하는 개념이다(공무원연금관리공단, 2013).
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국민들한테?

- 공무원 연금특위 3회 강○○: 대통령부터 모두가 마치 915만 원이 세금으로 내야 할 빚처럼 

불안감을 조성..

- 공무원 연금특위 제4회 정○○: 가장 기본적인 재정방식에 대한 이해가 없으셔서 이것을 섞어 

쓰다 보니까 충당부채와 연금 적자를 마구 마구 섞어 써서, 의도적인 것인지 의도적이지 않은 

것인지 먼저 딱 때리기를 484조 또는 1175조라고 하는 이름표 없는 어마어마한 천문학적 숫

자만 인터넷에 돌아다니고..

- 공무원 연금특위 8회 김○○: 충당부채를 갑자기 여기다 집어넣어 가지고 충당부채 때문에 나

라가 망하게 되었다 이렇게 얘기를 하면 이게 도대체 무슨 말이에요?

- 공무원 연금 특위 8회 배○○: 그런데 결국은 언론 등을 통해서 충당부채를 국민들이 엄청나

게 부담해야 되는 것처럼 또 호도하고..

이에 반해 사람들의 노후시기에 소득을 보장하는 것이 연금의 중요한 기능임을 강조하는 입장

이 대립하고 있었다. 이러한 진영에서는 고령화 사회에서 노인빈곤, 노인자살, 노후소득이슈를 고

려해야 하는 국가적 책임을 언급하고 있었다. 이러한 프레임을 활용하는 행위자로는 주로 야당과 

공무원 노조 중심 이 프레임이 활용되고 있었다. 

 

- 공무원 연금특위 5회 김○○: 국가는 국민의 노후를 책임지지 않음, 무작정 연금제도를 깎아

서 하향평준화 시키는 것만이 과연 정말 올바른 방법인가 하는 것

- 공무원 연금특위 12회 강○○: 공무원들은 노후생활에 대한 또 다른 불안을 간직할 수밖에 없

습니다. 따라서 이런 결과는 공직사회의 부정과 비리 근절이라는 또 다른 사회적 비용이 필요

한 상황 

두 번째로 국민연금과의 관계를 바라보는 전략 프레임은 제도의 특수성 또는 제도의 형평성 차

원에서 나타났다. 이를 기반으로 하는 전술 프레임은 공무원의 특수성과 국민과 공무원의 형평성

으로 살펴볼 수 있었다. 공직의 특수성과 인사행정적 측면에서의 직업공무원제도, 공무원에 대한 

일방적 비난 프레임에 대한 감정적 호소가 나타났다. 한편, 국민연금과 공무원연금의 형평성 측면

에서는 공무원 보수의 향상에 따른 공무원연금의 관대한 지급, 국민연금과의 통합을 유도하는 

OECD의 권고 등을 전술프레임으로 활용하고 있었다. 예를 들어, 공무원의 보수 기준을 100인 기

준 사업장의 근로자와 비교하는 경우와 300인 기준 근로자와 비교하는 입장에 따라 공무원의 낮

은 보수에 대한 은급(恩給)적 성격이나 국민과의 형평성에 대한 인지과정이 상이한 프레임 아래 

논의가 진행되었다. 

- 공무원 연금특위 4회 황○○: 공무원의 특수성은 공무원연금말고도 다른 인사제도들을 통해

서 많이 지금 보완이 되고 있다고 저희들은 생각합니다.

- 공무원 연금특위 4회 이○○: 조세 부담, 재정적인 문제가 있으니까 이런 특수성을 전연 무시

해서라도 하여튼 조세 균형을 일치시켜 나가는 게 맞다라는 그런 주장이십니까? 
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- 공무원 연금특위 5회 권○○: 적어도 공무원과 비교하려면 여러 가지 교육수준이라든지 경력 

이런 걸 고려해 봤을 때는 300인 이상 민간기업체가 합당한 것이 아닌가 이렇게 생각돼서 비

교를 했고요. 그럴 때 단순하게 비교하면 2013년도 평균임금이 300인 민간기업체는 445만 원

이고 반면에 공무원은 435만 원입니다. 그런데 만일에 여기서도 공무원의 교육수준과 연령을 

감안 한다 라면 공무원의 월평균 소득은 민간보다 굉장히 낮을 겁니다 .

- 공무원 연금특위 5회 김○○: 100인 을 준거집단으로 하는 것이 훨씬 더 보편적이지 않나 민

간 100인 이상의 상용근로자에 비해서는 높은 것으로 

세 번째로 개혁의 합의방식에 있어서 전략 프레임은 당사자 중심의 합의 중시와 국민적 합의 중

시로 구분할 수 있었다. 이를 바탕으로 사회적대타협주의와 정당민주주의로 전술적 프레임을 구

성하였다. 사회적 대타협주의는 정부와 공무원노조의 합의를 통한 사회적 연대를 중시하였다. 그

리고 정당민주주의 프레임에서는 2009년 개혁 사례를 들어 당사자 참여로 인한 소위 ‘셀프 개혁’

의 효과성이 미비했다는 측면이 강조되었다.

- 공무원 연금특위 3회 강○○: 셀프 개혁이어서 국민들의 반대, 셀프 개혁이라는 비판이 있어

서 이제는 정부가 안 하고 국회로 바로 넘겼다 이것은 말이 안 되는 이야기이고요. 

- 공무원 연금특위 4회 강○○: 2009년도 공무원연금개혁 평가와 ... 절차상 문제.. 공무원, 직접

적인 당사자가 많이 영향력을 행사할 수 있는 구조가 아니었나, 이런 측면에서 전체적으로 운

영절차상의 문제를 한번 되짚어 볼 수 있겠다. 

- 공무원 연금특위 4회 윤○○: 일본 같은 경우는 연금제도를 운영할 때 이해당사자를 다 빼고 

정부가 만든 뒤에 유식자조사라고 그래서 관련 분야 전문가 100인 또는 사안의 중대성에 따

라 150인의 의견을 청취한 뒤 법안으로 그냥 만들어서 국회에서 통과시킵니다. 

마지막으로 개혁의 시간과 관련해서 효율성 또는 효과성을 강조하는 전략 프레임과 민주성을 

강조하는 전략 프레임을 구분할 수 있었다. 이는 시급성을 강조하는 전술 프레임과 충분한 합의 

과정이 중요하다는 전술 프레임으로 나타났다. 시간적 제약을 강조하는 입장은 하루에 드는 지출

이나 세금규모를 통해 위기감을 조성하고 국민의 부담이 늘어난다며 공무원 연금 개혁 처리를 서

둘러야 한다는 정당성을 전술적 프레임을 통해 부여하고 있다. 한편, 이러한 시간제약보다 충분한 

합의와 개혁 내용에 대한 심사숙고가 더 중요하며 밀어붙이는 식의 개혁을 비난하는 전술적 프레

임이 존재한다. 

- 공무원 연금특위 6회 김○○: 비용이 눈덩이처럼 늘어난다고 하면서 왜곡된 자료를 바탕으로 

만들어진 정부의 공무원연금 개혁 광고는 국민들에게 공무원연금제도에 대한 불신과 재정 

적자의 공포심을 불러일으키는 허위･공포 마케팅..

- 공무원 연금특위 11회 강○○: 개혁을 뒤로 미룰수록, 뒤에서 개혁하는 순간 하루에 들어가는 

부담금의 숫자가 선제적으로 하지 못했기 때문에 뒷부분의 부담이 더 많아지기 때문에 하루

가 더 시급..
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<표 6> 공무원 연금개혁 사례의 전략(strategy), 전술(tactic) 프레임

프레임의 
내용

전략 프레임
(strategy frame)

전술 프레임
(tactic frame)

전술 프레임의 표현

개혁의 
방향성

보수적 재정운용 재정건전성
매년 누적된 적자, 국가재정건전성의 심각, 재정 파탄, 재정적자의 급
격한 증가, 재정 지속 가능한 제도, 수지균형, 엄청난 부채, 부담해야 
할 세금이 눈덩이 처럼, 국민의 혈세가 낭비, 미래세대의 부담

확장적 재정운용 노후소득보장

고령화사회, 노인빈곤문제, 노인자살률, 퇴직 후의 생활보장, 공적연
금의 기능인 노후소득보장, 국가는 국민의 노후를 책임, 단순한 숫자
놀음과 경제적 수치놀음, 재정 적자의 공포심 유발, 재정언급만 함, 
금액으로 국민 호도

국민연금과 
관계

제도의 특수성 공무원 특수성

공무원 희생과 공헌 양보, 공무원을 공공의 적, 세금탈취자, 세금도둑
으로 몰음, 공무원의 권위와 중립성, 신분보호, 공무원의 사기가 땅바
닥, 공무원으로서 사기와 긍지 저하, 직업공무원제도의 장점, 공무원
연금과 국민연금의 태생자체 차이 존재

제도의 형평성 국민과 형평성
일반국민에 비해 공무원 급여수준 좋음, 공무원연금 국민연금에 비해 
관대함, 국민연금과 공무원연금 통합은 OECD 의 권고, 공무원연금 
말고 다른 인사제도를 통해 공무원 특수성 보완 

합의
방식

당사자 중심 합의 사회적 대타협
당사자주의로써 정부와 공무원노조의 합의 중요, 사회적 합의와 당사
자의 설득, 사회적 연대 원칙, 절차적 민주성, 당사자인 공무원 제외 
시 과거 독재 방식

국민적 합의 정당(대의)민주주의
국민의 동의를 위해 국회에서 안을 다루자, 정부와 공무원단체만 맡
기는 경우 개혁의 성과 부족, 셀프개혁의 한계

개혁의 
속도

효율성 및 효과성 시간적 시급성
기회비용만 하루에 300억씩 지출되는 현상, 눈덩이 적자의 시급성, 
하루에 100억씩의 세금이 보전금으로 나감,  개혁이 늦어질수록 국
민의 부담 증가

민주성 충분한 합의 과정
밀어붙이는 식, 일방적 추진, 충분한 재정추계의 필요, 당사자인 정부
와 노조의 충분한 대화, 호떡집에 불난 것 처럼, 연내 처리에 대한 홍
보 전략과 비용 문제, 합의과정의 절차적 민주성

전략, 전술프레임에 관한 위의 논의를 행위자별 ‘말셈 41’ 프로그램을 활용하여 프레임 단어를 

분석한 결과는 아래의 <표 7>과 같다. 여당과 정부는 공무원 연금개혁의 재정건전성을 노후소득보

다 더 강조했으며, 야당과 노조는 반대의 특성을 보였다. 즉, 여당과 정부는 재정, 부담, 보전금 등

의 단어 사용빈도가 제일 많았으며 야당과 노조는 노후가 많았다. 특정 단어를 더 많이 언급했다

고 해서 그 프레임이 강화되는 절대적인 기준은 아니지만, 개혁의 방향, 목적에 대한 수단으로서

의 전술적 프레임과 관련된 단어를 더 강조하였다. 

단어가 활용된 맥락을 함께 참고해서 살펴보면, 여당과 정부는 보수적 재정운용, 제도의 형평

성, 국민적 합의 중시, 효율성 및 효과성이라는 전략 프레임을 형성하고 있었고, 이를 바탕으로 재

정건전성, 국민과의 형평성, 정당민주주의, 개혁의 시급성의 전술프레임을 활용하였다. 한편, 야

당과 공무원 노조는 확장적 재정운용, 제도의 특수성, 당사자 합의 중시, 민주성을 강조하는 전략 

프레임을 형성하고 있었고, 이를 바탕으로 노후소득보장, 공무원의 특수성, 사회적 대타협주의, 

충분한 합의 과정의 목적을 포함하는 전술 프레임을 활용하고 있다는 것을 알 수 있었다.
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<표 7> 공무원 연금개혁 행위자별 프레임 차이

여당 빈도 수 정부 빈도 수 야당 빈도 수 노조 빈도 수

문제 22 부담  8 노후 28 노후 22

재정 22 국민  8 문제 27 재정 15

부담 16 재정  7 개혁 22 당사자 14

하루 13 구조  6 충당부채 17 대한민국발전헌신 12

보전금 13 지속 가능성  6 재정 17 노후 소득보장 10

지속 가능성 12 사용자 5 합의 16 신뢰 9

미래세대 10 수급  5 당사자 합의 15 특수성 7

노후 9 특수성  4 사회적대타협 10 공무원사기 6

형평성 9 형평성  4 신뢰 9 재정적자 5

건전성 7 보전금 4 노후 빈곤 8 노인 5

수지 6 특수성  4 보장 8 개악 5

충당부채 5 지급률  4 부채 6 일방적 5

균형 4 - - 재정 적자 6 가슴(비수, 후벼파는) 5

노인 4 - -

특수성 5 도둑 4

인사정책 4 적자 4

구조 4 미래 4

고령화 4 고통분담 4

2. 공무원 연금 개혁 프레이밍의 동태성 분석

공무원 연금제도 개혁의 프레이밍의 동태성을 살펴보기 위에 앞서 언급한 개혁의 1기(프레임의 

형성)부터 4기(리프레이밍 과정)까지의 기사검색을 통하여 주요 행위자별로 각 프레임의 제시와 

변화에 대해 분석하였다. 위에서 분석과 전략과 전술프레임의 내용을 기준으로 프레임을 선택하

여 살펴보았다. 즉, 개혁의 1기에서 형성되는 전략 프레임과 전술 프레임을 살펴보고, 개혁 2기, 3

기, 4기에 걸쳐 합의를 위한 리프레이밍(전술 프레임의 변화)과정에 대해 분석하고자 한다. 형성된 

전략 프레임의 각 행위자의 주요 프레이밍의 동태적 변화는 아래의 <그림 3>을 참고할 수 있다. 

우선, 첫 번째 시기인 대통령의 공무원 연금개혁 의지에 대한 공적 의견표명부터 ‘정부 기초 안’ 

제시(2014년 2월 25일 ~ 2015년 2월 5일)까지 행위자별 프레임 내용을 살펴보았다. 정부는 국가재

정위기에 대하여 구체적인 적자액을 근거로 위기감을 조성하였으며, 미래세대와 국민의 부담 및 

공무원의 양보를 도덕적, 감정적 차원으로 호소하는 프레이밍을 활용하였다. 여당은 구체적으로 

공무원연금개혁안의 제도설계의 합리성을 주장하면서 ‘하후상박’ 구조로 인한 상급자와 하급자간

의 형평성, ‘더내고 덜받는’ 연금 개혁의 효율성으로 인한 적자 금액의 감소를 언급하였다. 또한 당

사자 제척원칙을 국민의 대표로써 국회의 기능(대의민주주의)을 강조하며 주장하였다. 이러한 여

당의 프레임에 대응하는 야당의 프레임은 여당의 공무원연금 개혁안은 ‘하박상박’으로 상급자와 

하급자 공무원 모두에게 지급의 하향평준화를 야기한다고 하였다. 공무원 연금은 노후소득보장의 

측면이 노인빈곤사회 문제와 함께 공무원 인사의 특수성을 고려하여 ‘더내고 더받는’ 프레이밍을 
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제시하였다. 또한 사회대타협주의의 원칙에 의한 당사자인 공무원과 정부의 직접적인 참여를 강

조하였다. 한편, 노조는 이러한 정부와 여당의 공무원 연금개혁의 내용은 ‘개악’이는 단어, ‘공무원 

죽이기’ 라는 표현을 통해 개혁에 대한 반대 프레임을 형성하였다. 

두 번째 시기인 공무원 연금개혁 ‘야당 안’ 발표까지의 기간(2015. 02. 6. ~ 2015. 3. 26.)에는 우

선 여당은 야당의 사회적 대타협 원칙을 받아들였다. 그리고 연금 개혁에 있어서 장기적으로 국민

연금과 공무원 연금을 통합하는 구조개혁(fundamental or structural reform) 방식을 주장하였다. 

야당은 연금 구조는 그대로 두고 기여율, 지급률 등을 변화하는 모수개혁(parametric reform) 방식

을 주장하면서 개혁으로 인한 연금의 사회보장적 측면을 우려하였다. 즉, 연금개혁의 방향성에 있

어서 재정건전성과 노후소득보상의 사회보장 전략 프레임의 차이로 인한 갈등이 계속되었다. 정

부는 1기 프레임과 비슷하게 계속적으로 개혁의 정당성을 재정적 측면과 함께 강조하고 있으며, 

여당안과 비슷한 구조개혁적 정부기초안을 제시하였다. 공무원 노조는 이러한 야당과 정부안의 

구조개혁적 내용을 비판하면서 연금개혁자체에 대한 반대에서 공무원 연금의 특수성을 강조하는 

프레임을 제시하기 시작하였다. 공무원연금 재정위기에 대한 프레임의 관점을 수용(perspective 

taking)이 이루어진 것이다. 

세 번째 프레임 분석 시기는 ‘여당과 야당의 공무원연금개혁 합의안’이 도출되기까지의 기간

(2015. 3. 27. ~ 2015. 5. 2.)이다. 여당은 야당의 모수개혁을 받아들이고 지급률과 기여율을 타결하

였다. 2015년 5월 2일 협상에서는 여당이 공무원연금 재정절감분의 공적연금 투입에 관하여는 동

의를 하였으나 구체적인 투입 규모에 대해서는 서로 이견이 있었다. 이전에는 공무원연금 개혁을 

통한 재정절감분인 잉여재원을 국민연금을 비롯한 다른 공적연금의 강화에 투입해야 한다고 보았

다. 이에 여당은 공무원연금개혁안을 우선 처리한 후 공적연금 강화 방안을 따로 논의해야 한다는 

반대 입장을 표명하였었다. 또한, 야당은 공무원연금 개혁안과 공적연금 강화방안에 대한 연계처

리를 주장하였으나, 여당은 공무원연금부터 먼저 통과시킨 후 공적연금을 논의하자는 입장이었

다. 정부는 지속적으로 국민의 혈세 낭비와 적자 부담으로 인한 개혁의 시급성을 강조하였으며, 

소득불평등을 고려하는 개혁안을 도출할 것이라고 정책의 순응성을 확보하기 위해 노력하였다. 

공무원노동조합총연맹은 여야 합의안을 수용하였으나, 전국공무원노동조합(전공노)과 전국교직

원노동조합(전교조)은 국회 공무원연금개혁특별위원회에서 도출한 합의안 통과를 저지하겠다는 

입장을 밝혀, 노조 안에서도 ‘반대’와 ‘수용’의 입장이 상이하게 나타났다. 

마지막 시기는 여야합의안이 도출된 이후 국회본회의 의결을 통해 공무원연금법 개정안이 처

리된 기간(2015. 5. 3. ~ 2015. 5. 31.)이다. 여당과 야당은 공무원연금개혁을 통한 재정 절감액의 

20%를 공적연금 강화에 투입하고, 국민연금의 소득 대체율을 40%에서 50%로 올리는 방안에 합의

하였다. 여당은 국민연금 명목 소득대체율의 50%인상과 관련해 ‘50%를 목표치로 한다.’는 내용을 

주장하였으나, 야당은 ‘목표’라는 표현을 배제한 확정적 표현을 요구하였다. 여당과 야당이 국민

연금과 공무원연금에 대한 연계처리의 세부 합의문에 관한 논쟁을 하는 과정 중에 대통령은 ‘공무

원･국민연금 반대’입장을 표명하였다. 이러한 청와대의 입장을 받아들여 새누리당 유승민 원내대

표는 공무원연금과 국민연금은 별개라고 언급하였다. 여당과 야당은 실무협상을 통해 ‘공적연금 
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강화와 노후빈곤 해소를 위한 사회적 기구 구성 및 운영에 관한 규칙안’에서 50% 수치는 명시하나 

이를 ‘이행 한다’거나 ‘목표로 한다.’는 등의 수식어를 제외하였다. 그 대신 ‘사회적 기구가 적정성 

및 타당성을 검증 한다’라는 문구가 포함되었다. 이후 공무원 연금 개혁안이 국회 본회의를 거쳐 

타결되었다.

종합적으로 살펴보면 여당, 정부, 야당, 공무원 노조는 상대방의 프레이밍을 부분적으로 흡수하거

나, 반대로 대조적인 프레이밍을 형성하였다. 즉, 프레이밍은 과정별로 행위자간에 상호 작용하며 

상대적으로 변화하지 않는 전략 프레임을 기반으로 합의를 위해 상대적으로 유동적인 전술 프레임

이 변화(frame change)하거나 변형되는 동태적 특성을 확인할 수 있었다. 공무원 연금개혁안의 합의

를 목표로 하는 여당은 적극적으로 야당이나 정부의 프레임을 적극적으로 수용하였으나, 공무원 노

조는 상대적으로 다른 행위자에 비해 프레이밍의 고정성 즉, 정박효과가 강하게 나타났다. 

<그림 3> 공무원 연금개혁의 동태적 프레이밍

Ⅵ. 결론

본 연구에서는 전략과 전술 프레임의 개념에 대한 탐색과 함께 프레이밍의 동태적 특성을 2015

년 공무원 연금개혁 사례를 통해 살펴보았다. 분석을 통해 프레임의 갈등을 유발하는 주요 이슈별

로 전략, 전술 프레임을 도출하였다. 전략프레임으로 ‘보수적 재정운용’. ‘확장적 재정운용’. ‘제도
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의 특수성’, ‘제도의 형평성’, ‘당사자 중심 합의’, ‘국민적 합의’, ‘효율성 및 효과성’, ‘민주성’이라

는 프레임이 논의되었다. 그리고 ‘재정건정성’과 ‘노후소득보장’, ‘공무원의 특수성’과 ‘국민과 형

평성’, ‘사회적 대타협’과‘ 정당민주주의’, ‘개혁의 시급성’과 ‘충분한 합의 과정’이라는 전술적 프

레임이 활용되고 있었다. 행위자별로 전술프레임과 관련된 단어의 활용에서 명시적인 차이가 나

타났다. 또한, 공무원 연금개혁과 관련된 대통령 언급이 시작된 시기부터 국회본회의를 통해 개정

안이 통과되기까지 전술 프레임 중심의 리프레이밍 동태성을 살펴볼 수 있었다. 즉, 여당, 정부, 야

당, 공무원 노조 등 각 행위자들은 상대방의 프레임을 고려하여 프레임을 재정렬하거나 리프레이

밍하는 것으로 나타났다. 이러한 프레이밍의 동태성에는 전략적 프레임보다는 전술적 프레임의 

변화가 두드러졌으며, 공무원 연금개혁의 프레임이 합의･조정 되지 않고 전술적 프레임의 이동만

이 분명하게 드러났다. 결론적으로 공무원 연금개혁에 관한 행위자들 간의 명확한 이념이나 철학

에 대한 합의가 반영된 전략 프레임의 이동은 발견할 수 없었고, 이해당사자 간의 프레이밍의 동

태적 변화의 양상은 전략 프레임보다 가시적인 전술 프레임 간의 갈등으로 나타났다. 

본 연구는 다음과 같은 이론적, 정책적 함의가 있다고 판단된다. 우선, 기존에 프레이밍이론에 

대한 체계적인 고찰을 통해 전략, 전술 프레임이라는 새로운 프레임 이론을 제시하였다. 기존에 

프레이밍을 활용한 분석이나 담론분석에서는 프레이밍을 하나의 차원으로 바라보고, 한 가지 이

슈에 대하여 이분법적 구도로 행위자를 중심으로 살펴보았다. 하지만, 본 연구에서는 전략과 전술

이라는 상위, 하위 차원의 프레임 유형이 존재함을 제시하였다. 게다가 프레이밍의 동태성에 주목

하여, 기존의 새로운 프레이밍이 형성되고 또 기존 프레이밍이 변화되는 리프레이밍에 대하여 서

술하였다. 두 번째, 2015년 공무원 연금 개혁 사례를 중심으로 새롭게 제시된 프레임 유형과, 프레

임 동태성의 특징을 적용하여 분석하였다. 특히 전략 프레이밍에서 리프레이밍으로 표현되는 프

레이밍의 동태성의 특징이 더 두드러지게 나타났었다. 두 번째로, 이러한 프레이밍의 유형과 동태

성을 주목함으로써 합의를 이끌어내는 것이 중요한 여러 갈등과 그 합의의 장기적 변화를 논의하

는 후속 연구들의 논의에 도움이 될 것이라고 본다. 기존에 프레이밍을 활용한 분석이나 담론분석

에서는 프레이밍을 하나의 차원으로 바라보았다. 그러나 이는 프레이밍이 단순한 합의를 위한 행

위자 별 입장변화를 묘사하는 것 이상의 의미를 가지기 어렵다. 따라서 본 연구는 프레임을 상대

적으로 고정적인 전략 프레임과 비교적 유동적인 전술 프레임이라는 위계적 구조를 가진 것으로 

파악하고, 갈등의 주요 행위자와 행위자를 둘러싼 프레이밍 전개 과정을 분석하였다. 합의를 위해 

기존에 형성된 프레임을 리프레이밍하는 것이 상대방의 전략 프레이밍에 완전하게 동의한다는 의

미가 아니기 때문이다. 따라서 다양한 정책의사결정을 둘러싼 행위자별 가치의 갈등을 규명하고 

해결하는데 기초적인 자료로 활용되는 학술적인 가치가 존재한다고 본다. 

이를 바탕으로 다음과 같은 정책적 함의를 도출할 수 있을 것이다. 여러 행위자들이 갈등관계가 

서로 엉켜있고 정부가 조정자로서 대안을 제시해야 하는 경우, 프레이밍에 대한 이분법적 사고가 

아닌 유동적이고 계층화되는 특성을 고려한 정책적 접근이 가능해질 것이다. 이를 통해 갈등이 해

결되는 과정에서 행위자들이 어떠한 전략과 전술 프레임을 형성하는지, 그리고 단순히 전술 프레

임에 합의를 하고 장기적으로 봤을 때 또 다른 갈등이 다시 발생할 소지가 존재하는 지 등을 종합
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적으로 살펴볼 수 있다. 즉, 특정 행위자가 사용하는 프레임과 더불어 합의 결과에 대해 ‘어떻게’ 

더 불만족 하는지 등을 논의하기 위한 합의의 방향이나 가이드라인을 제시하는 학술적인 가치가 

존재한다고 본다. 

한편, 프레임의 논의를 살펴보기 위한 실증 연구방법의 적용의 한계로 인해 주로 질적 연구를 

중심으로 진행하여 연구의 외적 타당성에 관한 한계가 존재한다. 후속연구에서는 다양한 실증 연

구방법을 함께 보충적으로 활용하여 이러한 객관성의 한계를 보완할 수 있을 것이다. 예를 들어, 

박주섭･홍순구(2016)의 연구처럼 텍스트 마이닝 기법을 활용하여 프레이밍을 구성하는 표현들에 

대한 보다 심층적인 분석이 가능할 것이다. 또한 전략, 전술 프레임이라는 분석틀을 보다 다양한 

사례에 적용하여 유형의 일반화가 가능할 것이다. 이러한 과정이 축적되면서 프레임을 기초로 정

책의 변화의 양상과 바람직한 정책의 방향성에 대한 규범적 논의를 진전시킬 수 있을 것이다.
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Abstract

Strategy, Tactic frame, and Dynamics of Framing in the Policy Formation 
Process: Focusing on The case of ‘Civic Service Pension Reform’

Jeon, Mi Seon

Jo, Won Hee

The purpose of this study is to provide a tool for analyzing complex conflicts among actors in 

the policy formation process based on framing theory. we examined ‘strategy’ and ‘tactic’ 

framing as a new type of framing with the existing framing theory and analyze the case of ‘Civic 

Service pension reform in 2015’ by considering the dynamics of framing. The strategy frame 

represents the direction of value judgment and ideology, and the tactic frame is composed of 

professional terms and materialized words and is characterized by sub-factors of the strategic 

frame. In order to analyze the case, we conducted a content analysis on ‘the Special Committee 

on Public Pension Reform’ and the comprehensive daily newspaper. As a result, the framework of 

‘conservative financial management’, ‘extended financial management’, ‘institutional specificity’, 

‘institutional equity’, ‘party consensus’, ‘national consensus’, ‘efficiency and effectiveness’, and 

‘democracy’ were discussed as a strategic frame. And the framework of ‘financial soundness’, 

‘old-age income guarantee’, ‘specificity of public officials’, ‘people and equity’, ‘social 

confusion’, ‘party democracy’, ‘urgency of reform’ were discussed as a tactic frame. There was a 

clear difference in the frequency analysis that the ruling party, the government, the opposition 

party, and the civil service union use the words related to the strategic frame that is advantageous 

to them. In addition, the dynamics of framing are represented by changes in tactic frames rather 

than strategy frames. This study implies that we derive the strategy, tactical frame type that 

contains the hierarchical dimension of the existing frame.

Key Words: Civic Service Pension, Framing, Strategy Frame, Tactical Frame, the dynamics of 

framing


