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불확실성하의 정책이전, 확산 그리고 제도변화: 

정책 아이디어를 중심으로

1) 배 유 일

본 연구는 서구의 경험에 근거하여 발전된 전통적인 정책결정이론, 즉 정책문제로

부터 정책평가 및 환류에 이르는 정책과정에 대한 의문에서 출발한다. 서구의 외부주

도형 정책과정과 달리 우리나라와 같은 발전국가나 개발도상국가에서는 국가중심의

정책 이니셔티브가 더 발달한 상황에서 과연 서구 정책결정론이 적실성이 있느냐는

것이다. 본 연구에서는 점증하는 정책 환경의 불확실성 속에서 정책 아이디어의 이전

과 확산이 정책결정과정의 핵심으로 이해되어야 한다는 것을 주장한다. 불확실성의

상황 하에서 지식공동체나 국제기구, 그리고 선진국의 경험 등에서 이전, 확산의 과

정을 거친 정책 아이디어는 정책 문제에 대한 대응력이 약화된 기존 제도의 정당성을

약화시키고 제도변화를 가져오는 로드맵의 역할을 감당하게 된다.

[주제어: 아이디어, 정책 이전, 제도변화]

I. 서 론

본 연구는 “정책은 아이디어의 이전과 확산”이라는 다소 도발적인 문제의

식에서 출발한다. 미국 및 선진국 중심의 전통적 정책이론에서는 학자마다

정책과정 단계 혹은 용어상의 문제에서 차이가 있을 수 있으나 대체로 정책

과정을 정책이 형성되어 집행 및 평가의 단계를 거쳐 마지막으로 환류

(feedback)가 되는 과정으로 이해하는 것이다. 다시 말하면, 이러한 전통적

인 정책과정에 대한 이해는 정책 문제(policy problem)가 있고, 이것이 심화

되어 공론의 장에서 이슈화가 되면 공식적인 정책결정 통로를 통해 논의가

시작되는 단계인 정책의제로 발전되고, 이를 해결하기위한 대안탐색 과정을

거쳐 하나의 정책으로 귀결되는 정책결정 단계를 거쳐 현실에 적용되는 정

책집행, 예측과 실제수준을 비교하는 평가 및 그 파급효과를 연구하는 단계

논문접수일: 2010. 11. 22.. 심사기간(1차, 2차): 2010. 11. 22.∼12. 15. 게재확정일: 2010. 12. 17.
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라는 것이다.1)

그러나 급변하는 정책 환경은 위와 같은 이상형의 전통적 정책과정론으로

설명할 수 없는 현상들을 양산하고 있다. 첫 번째 전통적 정책과정론의 함

정은 불확실성이다. 세계화의 물결 속에서 정책결정자 혹은 정책의 이해당

사자들은 어떤 결정이 자신들 혹은 국가의 이익(interest)을 극대화하는 결

정인지 알 수 없는 상황에 노출되고 있으며, 기후변화와 재난, 경제위기 등

전례가 없는 새로운 불확실성을 맞고 있다는 것이다(이동규･ 박형준, 2010).

또한 국내 정책만으로도 해결이 가능했던 문제들이 이제는 점차 국제협력을

요구하고 있고, 이웃나라의 정책변화에도 민감하게 반응하게 되는 상황이

도래하였다. 따라서 대부분의 제도주의자들이 동의하듯, 이러한 정책 환경의

불안정성과 불확실성이 정책변화를 가져오는 가장 직접적인 요인이 되고 있

다(Campbell, 2004; Stone, 1999). 사실상 많은 경우에 “불확실한 상황” 하에

서 “불확실한 정보”로 정책이 형성되고 있는 실정이다.2) 이와 같은 상황에

서 전통적인 정책과정론은 급변하는 불확실성하의 정책결정을 설명하는데

한계가 있을 수밖에 없다.

두 번째는 서구 정책이론의 함정이다. Cobb & Elder(1983), Dye(1992),

Lasswell(1973), 혹은 Anderson(2000) 등이 공통적으로 정책의제 설정과정에

있어서 문제인식이 먼저 이루어지고 공중의제, 정책의제로 발전되는 소위

외부주도형(outside initiative model) 정책과정을 묘사하는 이상형인데 반하

여, 개발도상국 혹은 우리나라와 같이 국가주도로 근대화가 이루어진 국가

에서는 정책 이니셔티브가 관료 혹은 정부에 있는 동원형(mobilization

model, 혹은 내부접근형)이 더 적합한 경우가 많다.3) 즉, 정부가 먼저 문제

의식을 가지고 의제로 채택한 후 공중의제가 되는 형태를 말한다(Cobb,

Ross, & Ross, 1976). 예를 들면 환경정책, 보건의료 정책, 경제 및 재정정

책 등 고도의 전문성을 요하는 정책문제의 경우 정부주도로 의제가 된 후

1) Lasswell(1973)은 정책결정의 7단계를 주창하고 있는데, 정보(intellegence), 홍보

(promotion), 처방(prescription), 적용(invocation), 응용(application), 종결(termination), 그

리고 평가(appraisal)의 단계로 나누고 있다. Dye(1992)의 경우에는 문제확인, 정책제안형

성, 정당화과정, 집행, 그리고 평가로 나누고 있으며, Anderson(2000)도 이와 비슷하게 문

제제기, 대안형성, 정책채택, 집행, 정책평가의 과정으로 나누고 있다.

2) 예컨대, 기후변화의 영향에 대하여 아직 과학계간 합의가 이루어지지 않은 상황에서 실제

로 기후변화에 대응하기 위한 정책들은 “불완전한” 혹은 “불확실한” 정보를 가지고 만들어

지고 있다.

3) 정책의제설정론에서 내부접근형(Internal access model)과 동원형은 전자가 국방정책 혹은

경제개발계획 등의 경우처럼 공중에 공개가 되지 않는 다는 측면에서 다르다고 볼 수 있

으나, 정부내부의 관료집단이나 정책결정자에게 쉽게 접근할 수 있는 외부집단에 의해 주

도된다는 측면에서는 비슷하다고 볼 수 있다.
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공중의제화 되는 경우가 많다.

세 번째는 정책대안 탐색과 집행의 함정이다. 기존의 이론에서는 과학적,

객관적 정책분석을 통한 대한 제시를 통해 정책결정자를 보조하는 과정을

강조하지만, 유민봉(2010)이 지적하고 있듯이 우리나라와 같은 국가에서 정

책대안의 개발은 주로 외국의 정책사례를 살펴보는 것이 가장 우선순위로

여겨지고 있다. 실제로 관료들이 정책대안을 개발하는 데 있어서 가장 먼저

찾게 되는 것은 우리와 비슷한 일본의 사례이고, 그 다음으로 미국 및 여타

선진국의 경우를 보게 되는 경우가 많다. 더욱이 불확실한 정책 환경 하에

서는 외국의 사례가 의사결정과정에서 어떤 가이드라인을 제공하게 된다는

것이다(Weyland, 2006). 싱크탱크(think tank)가 독립된 역할을 하는데 한계

가 있는 우리의 상황에서 이러한 연구기관들이 지속적으로 외국의 사례보고

를 하고 번역하는 것도 이러한 맥락에서 이해가 가능하다.4) 그렇다고 해서

외국의 사례가 그대로 받아들여지고 집행되는 것도 아니다. 정책이 수렴하

는 가운데서도 다양성이 있다(“divergence amid convergence”). 외국의 사례

도입 그 자체도 매우 정치적인 과정이며, 정치리더십, 기존의 제도, 집행기

관, 이해관계자, 정책 환경의 안정성 등이 가치중립적 집행을 방해하는 요소

이다.

이와 같이 사회현상이 복잡화되고, 세계화과 진행되며, 정책 환경이 불확

실해지는 가운데 기존의 정책과 제도로는 대응하기 어려운 정책문제들이 지

속적으로 등장하고 있으며, 이러한 비정상적인(abnormal)한 정책 환경이 상

시화 되어가고 있는 경향이다. 이는 비단 Birkland(2006)가 이야기하는 재난

이나, Kingdon(1984)의 초점사건(focusing event) 등에 국한되는 것은 아니

다. 현대의 정책과정은 지속적인 불확실성의 상황에 놓여있다.

한편으로는, 인터넷을 위시한 교통 및 통신의 발달로 인한 “불확실성의

상설화”는 정책과정에서 결정자나 분석가들에게 즉시 참고가 가능한 사례나

정보(reference case)의 증가를 의미한다. 수많은 정보와 사례에서 정책 결정

자가 취사선택하는 과정은 합리적 선택이론에서 강조하는 종합적 분석과정

이라기 보다는 오히려 고도의 정치적 과정이다(Weyland, 2006). 불확실한

상황 혹은 위기에서 정책결정자에게 요구되는 것은 빠르고 적실성 있는 결

정이기 때문이다. 정책 아이디어(policy idea)의 이전(transfer)과 확산

(diffusion)은 이미 1990년대 초부터 연구되어 왔지만, 최근 이러한 환경변화

4) 우리나라의 연구기관들은 대체로 한국개발연구원(KDI), 한국보건사회연구원, 한국노동연구

원 등 정부출연기관이 중추적인 역할을 한다고 볼 수 있다(주성수, 2000). 비정부, 비영리

기관이 주류인 미국과 유럽 등지의 상황과 비교되는 점이다.
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와 더불어 행정 및 정책학자, 그리고 제도변화를 연구하는 학자들의 큰 관

심을 끌고 있는 것도 이러한 이유 때문이다. 본 연구에서는 정치학, 사회

학, 정책학에서의 아이디어에 대한 토론을 중심으로 정책결정과 제도변화를

이해할 수 있는 분석틀을 제시해보고자 한다.

Ⅱ. 정책이전, 확산, 정책아이디어

정책의 이전과 확산에 대한 관심이 1980년대 중후반부터 지속적으로 증가

하는 가운데, 오히려 국제관계(international relations)와 비교정치(comparative

politics)를 연구하는 일군의 학자들로부터 더욱 각광을 받아왔다. 이들 학문

분과는 정책의 이전과 확산을 통한 수렴(convergence)에 주로 관심이 있는

반면, 정책학분야에서는 국내수준에서 도시간 혹은 주정부간의 정책확산

(Berry & Berry, 1999; Wolman & Page, 2003) 혹은 다양한 형태의 학습

(learning)에 더 관심이 있는 듯하다(Stone, 1999).5) 이처럼 다양한 분야에서

연구되어지고 있기 때문에 어떤 통일된 정의를 찾기가 쉽지 않지만, 적어도

무엇이 이전되고 확산되어지는지에 대한 공통된 견해들을 발견할 수 있다.

정책 아이디어(policy idea)를 특정 정책뿐만 아니라, 세계관(world view),

이념(ideology)에서부터 프로그램(program)까지로 광의의 정의를 내린다면,

바로 이 정책 아이디어가 이전되고 확산되는 것이라고 말할 수 있다

(Dolowitz & March, 1996).

1. 정책 아이디어와 불확실성

1) 정책 아이디어의 정의와 불확실성 하의 유용성

합리적 선택이론이나 행태주의, 혹은 제도주의적 관점에서 정책을 연구하

는 학자들은 그동안 개인의 이익(interest)에 대한 설명을 중심으로 정책을

이해해왔다. 이와는 달리 최근 많은 학자들이 정책결정자들이 어떻게 개인

5) 행정학 및 정책학분야에서의 정책이전과 확산연구는 주로 혁신 프로그램(innovation

program)의 주정부간 혹은 지방정부간 관계에서 “정책 네트워크”(policy network)의 측면

에서 다루어졌다. 예컨대 Mintrom & Vergari(1998)는 주정부의 교육개혁을 연구하면서

어떻게 정책 네트워크가 주정부간 정책확산으로 발전되었는지를 연구하고 있으며,

Wolman & Page(2003)은 영국 지방정부들이 도시재개발 정책에서 어떻게 서로 학습하는

가를 정보 네트워크(information network)라는 유사한 이론적 틀로 분석하고 있다.
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의 이익이 아닌 아이디어(idea)에 영향을 받아 정책을 산출하는지에 관심을

쏟아왔다. 비록 학자마다 차이는 있지만, 정책 아이디어는 광의의 관점에서

패러다임(paradigm), 세계관(world view), 규범(norm), 신념(belief) 혹은 프

로그램(program)을 의미하며, 이들이 정책결정자들에게 대안을 제시하거나

전략적 가이드를 제공하거나, 정당성(legitimacy)을 부여하거나, 정책논의를

위한 담론을 제공하는 역할을 한다고 정의되고 있다(Powell & DiMaggio,

1991; Wildavsky, 1987).6)

정책 아이디어가 중요한 이유 중의 하나는 정책환경의 불확실성 때문이

다. 점증하는 불확실성 속에서 정책결정자가 한정된 대안탐색 및 연산능력

을 가진 가운데 가장 유용한 것은 불확실성을 감소시키고 많은 정보를 필터

링(filtering) 하여 필요한 것만을 취사선택할 수 있는 준거기준이 필요하다.

Blyth(2002)에 따르면 아이디어는 이러한 불확실성 속에서 정책결정권자에

게 하나의 설명서(instruction sheet)의 역할을 하며 방향성을 제공해준다고

주장한다.

정책 아이디어가 가장 유용하게 사용될 수 있는 불확실성의 상황은 Douglas

North 혹은 Herbert Simon 이 말하는 복잡성과는 차이가 있다. 불확실성을

복잡성(complexity)로 이해할 경우에는 정책결정자가 자신의 이익(interest)

혹은 효용이 극대화되는 선택에 대해서는 인지하고 있지만 복잡성(불확실

성)을 줄이지 않고는 실현가능한 전략을 연산하기가 쉽지 않다는데 핵심이

있다. 물론 이 경우에도 아이디어는 로드맵의 역할을 함으로써 불확실성을

줄여줄 수 있다.

하지만 정책 아이디어는 극도의 불확실성, 즉, 정책결정자가 자신의 이익

과 효용에 대해 전혀 예측할 수 없어 확률조차도 구할 수 없는 나이트 불확

실성(Knightian uncertainty)하에서 더욱 유용하다(하연섭, 2006; Beckert,

1996). Beckert(1996)에 따르면 불확실성이란 정책결정자 혹은 행위자가 자

신의 결정이 가져올 결과를 전혀 예측할 수 없고, 아주 독특하여 전례(like-

type events)를 찾아보기가 힘든 상황을 이야기한다. 이런 상황 하에서 정책

행위자들의 선호와 이익에 대한 가정을 통한 불확실성 제거가 불가능하다.

경제정책의 예를 들면, 1970년대 이전에는 인플레이션(inflation)의 상황에는

이자율 조정이라는 통화정책을 통해 통제하는 반면 디플레이션(deflation)에는

통화정책과 더불어 재정적자를 통한 경기부양책을 쓰는 것이 경제관료 및

학자들 사이에서 공식처럼 되어 있었으나 1970년대에 나타난 스테그플레이

6) 장기적, 일반적인 시각에서도 시대에 따라 변화하는 주요 정치 및 사회 아이디어는 행정

및 정책연구 및 담론형성에 큰 영향을 미쳐왔다(Spicer, 2004).
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션(stagflation)은 위의 두 가지가 혼합된 상황으로 전혀 정책수단과 결과를

예측할 수 없는 불확실한 상황에 놓였던 것이 그 예이다(Hall, 1986). 이와

같은 불확실한 상황에서는 불확실한 상황을 진단하고, 원인을 해석할 수 있

으며, 대응전략의 탐색기회를 줄 수 있는 어떤 준거기준이 필요한데 정책

아이디어가 바로 그 역할을 한다는 것이다(Blyth, 2002). 2007년 서브프라임

모기지(subprime mortgage) 사태도 이미 수년 전부터 부동산 버블(bubble)

에 대한 이야기가 나왔음에도 어떤 확실한 정책방향을 내놓지 못했으며, 심

지어 2008년 위기가 현실화 되었을 때도 대응전략의 효과성에 합의된 인식

이 없었던 것도 바로 이러한 불확실성의 예 이다.

정책 아이디어는 불확실성 속에서 정책행위자가 현 상황을 위기로 진단하

고, 아이디어를 통해 위기를 해결하기 위한 로드맵을 만드는 역할을 한다.

이 과정에서 정책행위자의 인지과정(cognitive process)이 중요하다. 불확실

성하의 정책문제는 “문제”로 정의하기에 명확한 신호를 주는 것이 아니기

때문이다(하연섭, 2006). 예컨대 일본이 1980년대부터 지속되어온 버블경제

와 환율가치 하락, 주식시장 붕괴, 그리고 자산가치 하락 등으로 경제적 어

려움을 겪고 있을 때 일본정부의 경제정책은 무능력상태에 빠진 상태였다.

일본 특유의 국가개입 정책도 또한 불량채권(non-performing debts)으로 인

해 재정문제가 심각한 상황이었다. 이런 불확실성의 상황 하에서 일본 정책

결정자들은 미국의 규제개혁의 사례에서 얻은 아이디어를 바탕으로 현 상황

을 위기로 선언하고 구조개혁을 단행하는 한편, 자신들의 기득권도 지키기

위해 유리한 방향으로 정책 아이디어를 해석하였다(Vogel, 1996). 따라서 맥

락(context)이 새로운 아이디어의 선택과 적용, 그리고 배제(rejection)을 결정

하기도 하고, 아이디어가 제도변화를 위한 새로운 맥락을 창조하기도 한

다.7)

결론적으로 불확실성과 정책 아이디어는 떼놓을 수 없는 관계가 있다. 기

존의 제도로써는 해결할 수 없는 문제와 불확실성은 기존 제도의 정당성을

약화시키고 사회적 비판에 직면케 한다. 현존하는 제도의 탈 정당화(de-

legitimation)는 극도의 불확실성으로 발전되며, 정책결정자로 하여금 기존의

제도에 근거한 의사결정을 불가능하게 한다(Campbell, 2004). 이에 따라 정

책결정자들은 기존의 당연시 되어왔던 제도와 정책을 재조사하는 과정을 거

치게 된다. 인지된 문제 혹은 위기는 정책결정자가 정책실패나 국가경쟁력

문제 등을 해결할 수 있다고 판단되는 새로운 아이디어의 도입을 고려할 수

있도록 기회를 창출하며, 정책분석가들의 조언과 외국의 경험 등을 통해 아

7) 신자유주의의 자의적 해석에 관한 분석은 하연섭(2006)을 참고할 것.
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이디어가 수용되는 과정을 거친다(Sikkink, 1991). 예컨대, 1990년대 후반 세

계 및 동아시아 경제위기 속에서 당시 가장 널리 통용되던 보편적 정부개혁

아이디어는 신자유주의였으며, 신자유주의 아이디어에 따라 경제위기시 대

처방안으로 사유재산권 강화, 민영화, 정부규제 축소 등을 골자로 하는 워싱

턴 합의(Washington Consensus)가 국제통화기금(International Monetary

Fund)을 중심으로 제시되었고, 미국, 영국 등의 선진국의 경험 등이 개발도

상국가의 리더 및 정책전문가들에게 크게 어필하였음은 정책 아이디어의 영

향력을 직, 간접적으로 알 수 있는 좋은 예이다.

2) 정책 아이디어의 정책과정에의 적용

문제는 정도의 차이는 있겠지만 불확실성이 상시화되어 가고 있다는 것이

다. 따라서 정책 아이디어의 역할도 그에 따라 증대되고 있다. 그렇다면 아

이디어는 어떤 형태로 정책결정에 영향을 주는가? 개념적인 차원에서 볼

때, Campbell(2004)은 인지적 차원(cognitive dimension)과 규범적 차원

(normative dimension)에서 어떻게 아이디어가 정책결정에 영향을 주는지

분석한다. 첫째, 인지적 차원에서는 프로그램이나 패러다임으로 정의되는 아

이디어로써 정책결정자들이 어떤 특정한 대응을 할 수 있는 처방이나 탐색

가능한 대안들의 범위를 인지적으로 좁혀주는 역할을 한다. 둘째, 규범적 차

원에서는 어떤 상징이나 개념으로써 정책결정자로 하여금 유권자에게 정책

의 정당성을 불어넣어주는 프레이밍(framing)의 역할을 하거나, 규범적인 차

원에서 일반국민들에게 수용 가능한 규범적 범위를 정해주는 공공의 정서

(public sentiment)의 역할을 한다. 따라서 규범적 차원의 아이디어는 어떤

정책을 추진하는데 있어서 정책결정자로 하여금 어떤 도덕적 권위나 정책에

서의 전문가적 권력을 갖도록 정당성을 부여하는 역할을 한다는 것이다

(Bleich, 2002).

Hall(1993)은 보다 구체적으로 3가지 방법으로 아이디어가 정책에 영향을

줄 수 있다고 주장한다. 첫째는 불확실성의 상황 하에서 정책결정자가 고려

하고 있는 많은 대안들 중에서 우선순위를 정할 수 있게 해준다. 위의 1970

년대 이전의 세계 경제상황에서 실업률을 줄이기 위해서는 재정정책을 중시

하는 케인즈 학파의 아이디어가, 인플레이션 통제를 위해서는 통화주의 학

파의 아이디어가 유용한 것으로 인식되었다는 것을 예로 들 수 있다. 둘째

는 복잡한 현실상황을 단순화 시켜주는 역할을 하여 정책결정자에게 단순화

를 통한 불확실성의 인식 및 감소에 도움을 준다(Goldstein & Keohane,
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1993). 셋째, 위와 같은 케인즈 모델이나 통화학파의 모델은 구체적으로 문

제를 해결하는데 필요한 수단들을 제공하여 준다. 따라서 정책 아이디어의

정책과정에의 적용은 다음과 같은 그림으로 이해될 수 있다.

<그림 1> 정책 아이디어와 정책결정

위의 그림처럼 불확실성 하에서 정책 실패나 경제위기와 같은 위기, 재난

혹은 전례가 없는 특수상황 등 기존의 정책과 제도로 해결될 수 없는 문제

들은 그 정책과 제도의 정당성과 지지기반을 약화시키고 정책결정자로 하여

금 새로운 해결책을 모색하게 하는데, 불확실성 하에서 정책문제를 해결하

기 위한 정답도 존재하지 않을뿐더러 해결책을 집행한 후의 결과도 알지 못

하는 상황이 발생하며, 정책결정자는 이 과정에서 외국 사례나 잘 알려진

처방, 학술적 지식 등 아이디어의 인도에 따라 정책과 제도를 제정하게 되

는 것이다.

2. 정책의 이전과 확산

그렇다면 이러한 정책 아이디어는 어디에서 어떤 방법으로 이전되어 정책

결정자가 인지하게 되는가? 또한 어떤 방법으로 정책 아이디어가 다차원적

으로 이전되는가? 기존의 국제관계론과 비교정치, 그리고 정책연구에서는

주로 top-down의 시각에서 아이디어를 분석한다. 대표적인 예가 정책의 이

전(transfer)과 확산(diffusion)이다. 즉, 아이디어는 일반국민에서 기원하는

것이 아닌, 상위에서 하위로 흐르는 모형이라는 것이다. 예를 들면 Peter

Haas 가 주장하듯이 어떤 국제적인 지식인단체(epistemic community)의 주

장이나 연구결과가 국내 정책결정에 도입되는 과정 이라든지, 세계은행의

굿거버넌스(good governance) 프로그램이 발전도상국가에 지속적으로 소개

되고 적용되는 과정, 신자유주의아이디어의 도입 등이 대표적인 예로써 모
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두 초국가(supranational) 수준에서 국가 및 지방 수준으로 전달되는 과정을

묘사하고 있다. 개념적으로 이전과 확산을 구별하기는 쉽지 않지만(하동현,

2010), 아래에서는 두 개념을 중심으로 기존의 top-down 과정에 대하여 살

펴보기로 한다.

1) 정책의 이전(Policy Transfer)과 확산(Diffusion)

정책의 이전이라 함은 위의 <그림 1>에서 보는 바와 같이, 아이디어 간

경쟁과 새로운 아이디어의 등장 단계에서 일어나게 되는 현상으로써 다양한

양태를 띠고 있으나 대개 Dolowitz & Marsh(1996)의 정의가 가장 일반적으

로 통용된다. 그들에 따르면, 정책이전은 A때의 B장소에서 주로 통용되던

정책, 행정조직, 제도 등에 관한 지식이 C시기의 D장소에서 사용되는 것을

의미한다. 다시 말하면 정책결정 엘리트들이 다른 국가에서 성공적으로 수

행되었거나 되고 있는 정책이나 제도가 자신의 국가에서 동일하게 성공할

것이라는 믿음 하에 학습하려고 하는 과정을 의미한다는 것이다(Stone,

1999). 이러한 다른 선진국가의 경험관찰을 통한 학습은 Dolowitz &

Marsh(2000)가 지적하듯이 전혀 새로운 것이 아니다. 문명개화 시기의 실학

사상과 청나라, 일본, 미국 등지에 보낸 사절단, 그리고 일본의 사절단 등도

역사적으로 볼 때 정책이전 현상에 포함된다(하동현, 2010). 그러나 최근의

세계화, 교통 및 통신의 발달, 글로벌 경제 등의 요인들이 현대의 정책이전

을 촉진시키는 요인이 되고 있다.

Evans & Davies(2000)의 분석에 따르면 기존의 연구경향은 선진국으로부

터의 이전, 유럽연합(European Union)과 같은 지역공동체간의 이전, 지방정

부간의 이전 등 정책이전이 다차원(multilevel)에서 일어난다. 정책 아이디어

의 이전이 일어나는 분야는 사실상 모든 정책 분야가 대상이지만 기존의 연

구에서는 복지국가 및 복지정책의 이전, 이민정책, 교육정책, 공중보건정책,

경제정책, 재정정책, 부패방지정책, IT관련 정책, 지방분권정책, 환경정책, 정

부개혁, 세제(taxation)와 관련된 정책 등 많은 정책분야에서 아이디어의 이

전이 이루어졌다.8) Dolowitz & Marsh(1996)은 좀 더 세부적으로 정책 목표,

정책 구조와 내용, 정책수단, 행정적 기술, 제도, 이념, 아이디어, 태도, 개념,

그리고 실패사례 등이 이전된다고 주장하며, 모두 광의의 정책 아이디어 개

념에 포함된다고 볼 수 있다(Campbell, 2004).

8) 국내에서는 아직 정책이전과 관련된 연구가 부족한 실정이다. 이와 관련된 국내의 연구동

향은 하동현(2010: 248)의 각주 1을 참고할 것.
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Evans & Davies(1999)는 정책이전에 있어서 구조적인 요인(structural

factor)과 행위자(agency)를 이해하는 것이 정책이전의 본질을 이해하는데

중요하다고 주장한다. 구조적인 요인은 즉 외부요인을 의미하고 행위자는

정책이전을 제한 혹은 촉진하는 내부요인을 의미하는데 이 두 요인 간 관계

를 이해하는 것이 정책이전의 본질을 이해하는 핵심이다. 첫째 외부요인은

주로 세계화 경향에서 기인하는데 글로벌 경제와 통신의 발달이 정책이전의

기회구조(opportunity structure)를 확장하는 역할을 하며, 정치통합과 초국

가적 거버넌스 체제를 촉진시키며, 국제기구는 물론 지식공동체의 정책이전

에서의 역할이 활성화된다는 것이다.9) 세계화는 또한 국가간 경쟁을 심화시

켜 새로운 관리기법 및 정책의 도입을 촉진하게 만든다. 이에 따라 한 국가

에서 일어나는 정책변화는 이러한 매크로 수준의 구조적 변화의 맥락에서

이해되어야 한다.10)

정책확산(policy diffusion)의 개념은 정책이전과 사실상 구별하기가 힘들

지만, 시간적으로나 지리적인(geographical) 측면에서 볼 때 좀 더 광범위한

개념의 정책이전이라고 할 수 있다.11) 따라서 정책확산 이라는 용어는 국제

관계나 비교정치론에서 비교적 많은 국가간의 정책수렴 현상을 분석할 때

사용되는 개념이다. Elkin & Simmons(2005)나 Weyland(2006)의 정의에 따

르면, 정책확산은 국가나 지방정부와 같은 정책결정 단위(unit) A가 B의 영

향을 받아 제도나 정책 아이디어를 받아들이는 것, B의 정책결정에 공헌을

한 행위자의 영향을 받아 받아들이는 것, 혹은 정책이나 제도를 처음에 성

공적으로 만든 C의 권고 및 장려에 따라 그것을 받아들이는 것을 의미한다.

예를 들면 두 번째의 정의에 따를 때, 1990년대 중반 세계은행(World Bank)

이 라틴 아메리카 국가들에게 칠레의 연금개혁정책을 모방하여 도입할 것을

강력히 권장했던 것이 정책확산이라고 볼 수 있다.

따라서 정책이전과 확산은 개념상 구별하기가 어렵지만, 정책이전에 관한

연구에서 언급되지 않은 정책의 확산은 첫째, 확산의 과정은 물결(wave)과

같이 일어난다는 것이다. 처음에는 몇몇 국가에서 시험적으로 도입을 하지

만 점차 흐름을 타고 확산되기 시작하면서 많은 국가들이 도입하게 된다는

9) Evans & Davies(1999)는 이러한 측면에서 지식인들의임시적 공동체(ad hoc community)

의 역할을 중시하며 정책이전 네트워크(policy transfer network)를 주장한다. 어떤 특정의

공통 목적달성을 위하여 연합한 네트워크가 정책의 이전에 중요한 역할을 한다는 것이다.

10) 내부요인에 대한 설명은 아래의 메커니즘 부분을 참고할 것.

11) Stone(1999)은 확산(diffusion)이 좀 더 비자발적인(coercive)의 뉘앙스가 있다고 이야기

하지만 정책이전도 강제적 이전이 존재하므로 설득력이 부족하다고 본다. Berry &

Berry(1999)의 경우 이전과 확산을 혼합적으로 쓰고 있어 개념적으로 구분이 어렵다.
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것이다. 기존의 확산에 관한 연구들을 분석해보면 시간적으로나 공간적으로

“S-곡선”에 가까운 그래프가 그려지게 된다(Weyland, 2006).

둘째, 확산은 많은 경우에 지리적 클러스터링(clustering)을 이루게 된다

(Simons & Elkins, 2004). 즉, 이웃 혹은 지역효과(neighborhood or regional

effects)라고 불리기도 하는데 한 국가에서 시도된 새로운 제도나 정책은 무

엇보다도 바로 이웃 국가에서 도입될 가능성이 크다는 것이다. 심지어 세계

화가 진전된 오늘날에도 이와 같은 정책확산의 클러스터링은 여전히 중요한

현상으로 여겨지고 있다. 세계은행이나 국제통화기금의 정부혁신과 좋은 거

버넌스에 대한 세계적인 촉진활동에도 불구하고, 앞서 언급한 라틴 아메리

카 대륙의 연금보험 민영화의 확산의 경우와 같이 지역적 클러스터링은 여

전히 지속되고 있다. 연금보험 민영화 사례의 경우 칠레의 뒤를 이은 국가

는 국경을 인접한 아르헨티나, 페루, 볼리비아였으며, 그 다음의 확산은 이

들 3개국과 국경을 접한 콜롬비아와 우루과이였다(Weyalnd, 2006).

마지막으로 정책의 확산은 다양성 가운데 유사성을 낳는다. 아무리 유사

한 체제를 가진 국가라도 차이점이 있기 마련인데 정책 확산은 정책수렴을

기본적으로 가져오게 된다는 것이다. 받아들이는 과정에서 조금씩 수정이

있으나 해외의 개혁사례를 벤치마킹할 때 기본적인 아이디어는 그대로 이어

받게 된다는 것이다. 민영화 혹은 신공공관리론(New Public Management)

의 전 세계적 확산이 바로 그러한 예라고 볼 수 있다.

2) 이전과 확산의 과정

그렇다면 정책이전과 확산은 어떠한 과정을 거치게 되는가? 앞서 정책이

전은 이전을 통한 학습의 과정에 초점을 좀 더 두는 반면 확산은 시간적 지

리적 개념에 더 관심이 있다. 공통적으로 두 개념은 아이디어의 top-down

과정에 관심을 가지고 있다. 또한 이전과 확산의 강제성 여부도 과정을 이

해하는데 도움이 된다. Evans & Davies(1999)의 연구에 의하면 자발적인

정책이전의 경우 정책결정자가 현재의 정책문제 혹은 정당성의 문제를 인지

(recognition)하게 되면 새로운 정책 아이디어를 적정한 행위자(agent)를 통

하여 찾게 되고(search), 만족스런 정책의 개발을 위해 필요한 지식과 동원

능력을 가진 행위자를 찾아(contact) 적절한 정보를 얻게 되며, 정책이전 네

트워크(policy transfer network)를 통해 정책결정자와 정책 엘리트들의 활

동과 연계를 강화시켜 정보를 평가(evaluation)하는 단계를 거쳐 결정, 그리

고 집행하는 과정을 거친다는 “자발적 정책이전”과정을 제시한다.12) 반대로
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강제적 정책이전의 경우는 한 국가 혹은 초국가적 기관이 다른 정부로 하여

금 특정 정책을 강제하는 과정으로 정의된다(Dolowitz & Marsh, 1996). 따

라서 자발적 정책이전의 경우처럼 정책이전을 위한 행위자가 중간단계에서

나타나는 것이 아니고 처음부터 적극적으로 정책이전에 참여하고 전 과정이

모니터링 되게 된다. 우리나라의 1997년 경제위기시 재정지원을 조건부로

국제통화기금이 신자유주의적 개혁에 처음부터 개입했던 것이 바로 강제적

정책이전에 해당된다고 볼 수 있다.

Simmons et al.(2006)은 좀 더 “제한된 합리성”의 측면을 강조하면서 한

국가에서의 정책이 자율적으로 결정되는 것이 아니고 의존적이라는 측면에

서 정책확산의 메커니즘을 주장한다. 4가지 메커니즘을 주장하고 있는데 첫

째는 앞서 언급한 바와 같이 강제적인 확산이다. 예컨대 강한 국가들이 약

소국들로 하여금 자신들이 선호하는 정책을 받아들이도록 명시적 혹은 묵시

적으로, 기회구조를 제공하거나 혹은 제한하거나, 혹은 국제기구나 비영리기

구(nonprofit)를 통해 영향력을 행사한다는 것이다. 미국이나 유럽연합이 관

세를 무기로 하여 주요 1차 산업 국가들의 농산물 시장자유화를 압박하는

것이 좋은 예이다.

둘째는 경쟁(competition) 이다. 강제적인 확산보다는 좀 더 분권화되고

비강제적인 방법이다. 예컨대 휴대폰이나 여타 유사상품의 시장을 놓고 국

제적으로 경쟁을 하는 경우 규제를 개혁하거나, 투자위험을 낮추거나, 세금

부담을 낮추어주거나 하는 등의 정책선택을 하는 동안 빠른 속도로 시장에

서의 경쟁을 통해 유사정책들이 확산된다는 것이다.13) 재정정책을 연구하는

학자들이 예컨대 국제자본 유치를 위하여 OECD국가들을 시초로 신자유주

의적 경제정책의 도입이 시작되어 개발도상국까지 확산된 경험을 분석하여

“경쟁”이 중요한 요소임을 밝혀내었다.

셋째는 학습(learning)이다. 정책결정자의 입장에서 볼 때, 새로운 증거나

이론의 등장에서 기인하는 현재 정책이나 아이디어에 대한 불신은 곧 학습

의 형태로 정책의 확산을 촉진한다. 다른 국가나 조직의 선택은 곧 정책의

12) 이 과정들은 Evans & Davies(1999: 377-379)에 자세하게 묘사되어 있는데총 12개 과정

으로 구성되어 있다. 자세한 것은 이들의 연구를 참조할 것. 그러나 저자들이 밝힌대로

이 과정은 상당히 이상적인 모형으로 경험적 분석을 필요로 한다. 실제로 정책이전의 과

정은 합리적인 의사결정과정으로 보기 힘든 부조화적(uncoordinated) 과정이다(Elkins &

Simmons, 2005).

13) 물론 이 이론은 한 국가의 정책선택이 상품의 국제적 흐름에 영향을 미치거나 자본유입

및 수출에 큰 영향을 준다는 가정에 입각하고 있다. 이 가정이 없으면 다른 국가의 정책

변동에 영향을 받을 이유가 불충분하다.
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인과관계에 대한 새로운 경험적 정보를 제공하기 때문에 중요한 동기가 된

다는 것이다(Elkins & Simmons, 2005). 지식공동체의 역할이 매우 중요하고

영향력이 있다. 경제학적인 측면에서 볼 때, 정보습득을 통한 학습은 사실

제한되어 있으며, 정책결정자들은 대개 인지적인 측면에서 “지름

길”(cognitive shortcut)을 선호하여 주변의 매우 성공적인 국가나 사례에 즉

각적인 관심을 표하고 그에 따른 모든 정보를 분석하고 수집하기보다는 기

존에 연결되어있던 정책 네트워크를 통해 자신의 “휴리스틱”(heuristic)을 사

용하여 수용가능한 정책의 범위를 좁혀나가게 된다(Weyland, 2006).

마지막으로, 모방(emulation)을 들 수 있다. 사회적 구성주의에서 기인한

이 논의는 상호주관적(intersubjectivity)인 관점에서 정책결정자는 항상 최

고의 선택을 하여야 하지만 실제로는 어떤 정책이 최고인지 알 수 없는 경

우가 없고, 많은 경우에 사회적 맥락이나 문화, 규범 등에 좌우되기 때문에

시간이 지남에 따라 다른 의미를 가진다고 주장한다. 따라서 이 경우에는

전문 지식인 집단의 연구들이 정부의 정책확산에 영향을 줄 수가 있다. 예

컨대 중앙은행 독립이 어떤 이익을 가져다 주는지 알지 못하는 상황에서 지

식인 집단의 연구는 정부의 정책선택에 방향성을 제공해준다는 것이다. 때

로는 새로운 사회문제, 예컨대 기후변화와 같은 문제인식에 영향을 주기도

하며, 미국 시카고대학의 경제학자들이 남미의 경제정책 개발에 깊숙이 간

여한 것처럼 새로운 규범을 창출해내기도 한다. 이와는 달리 개인적 관점에

서 모방을 생각할 때, 사회적으로나 문화적으로 이웃(peer)라고 생각되는 국

가의 선택에 영향을 받는 경우도 있다. 예컨대 심리적 근접성(psychological

proximity)으로써 공통의 언어, 역사, 혹은 종교를 가진 국가의 경우 정책

확산이 일어날 가능성이 크다는 것이다.

결론적으로 정책의 이전과 확산은 어떤 특정의 과정을 밟는 것으로 생각

하기에는 애매모호한 면이 있으며 그 과정과 요인에도 어떤 정선된 기준을

적용하기가 쉽지 않다. 다만, 정책의 이전과 확산은 불확실한 상황 하에서

정책의 변화를 가져오는 주요한 매개체로 떠오르고 있으며, 성공한 사례일

수록, 선진국의 사례일수록, 같은 시간적, 지리적, 심리적으로 가까운 사례일

수록 정책 아이디어가 이전되고 확산될 가능성이 커진다는 것이다.

Ⅲ. 이전과 확산을 통한 제도변화: 메커니즘

정책 아이디어의 이전과 확산이 위에 논의한 것처럼 영향력이 크다면, 이

논의의 귀결은 결국 정책 아이디어를 공유하는, 즉 다시 말해 정책 아이디
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어의 이전과 확산을 통해 먼저 제도 및 정책변화를 시도한 국가와 받아들인

국가들 사이의 유사성이 될 수밖에 없다. 정책수렴 현상이 나타난다는 것이

다. 예를 들면, 세계화의 촉진과 글로벌 경제의 상호연계성으로 인해 학자

군, 선진국가, 그리고 국제기구 등을 통한 신자유주의 아이디어의 전파는 결

국 각국의 제도와 정책이 신자유주의적으로 수렴할 것으로 예상된다는 것이

다. 이러한 정책수렴론의 예상대로 많은 국가들이 신자유주의적 개혁을 시

도하였고 유사한 제도와 정책을 갖게 된 것은 사실이지만, 실제로는 유사성

속의 다양성(diversity amid convergence)이 오히려 더 설득력이 있는 관찰

이다(하연섭, 2006).

그렇다면 왜 같은 정책아이디어의 이전과 확산이 유사한 결과를 가져오기

도 하지만 다양한 결과를 가져오게 되는 것일까? 가장 설득력이 있는 설명

은 역시 각 국가들의 고유한 문화와, 제도, 역사적 맥락을 중시하는 제도주

의적 시각으로서, 제도적 맥락으로 인하여 정책 아이디어를 통한 제도변화

의 양상이 제한된다는 것이다. 대표적인 입장이 역사적 제도주의(historical

institutionalism)인데 이들의 시각은 정책 아이디어가 어떻게 기존의 제도

속에 내재되어 있는지(embedded), 그리고 정책 아이디어가 독립적으로 제도

변화에 얼마나 영향을 주는지에 관심을 가지면서 급격한 정책 및 제도변화

는 매우 어렵다고 주장한다. 이들에 의하면 정책 아이디어가 얼마나 영향을

주는지 방법론적으로 증명하기 위해서는 오히려 역발상으로 “중요한 제도변

화가 정책 아이디어 없이는 일어나지 않았을 것”이라는 명제에 대한 증명을

통해서만 가능하다고 주장한다. 대부분의 선진국에서도 정책 아이디어로 인

한 변화가 점진적임은 이를 증명한다고 볼 수 있다(Blyth, 1997). 이와 같은

시각에서는 정책 아이디어는 제도변화 Y를 설명하는 여러 X들 중의 하나일

뿐이다.

그럼에도 불구하고 실제로 급격한 정책 혹은 제도변화는 일어난다. 아이

디어가 단순히 제도의 부록(addendum) 정도로 이해되어서도 안 되고 Y를

설명하는 독립변수로 치부되기보다 좀 더 넓은 의미의 개념화가 이루어져야

한다. Blyth(1997)의 경우 보다 선명한 개념화를 위해 아이디어의 역할을 다

음과 같이 이해해야 한다고 주장한다. 첫째, 아이디어는 행위자간 이해관계

의 재조정을 위한 집합행위의 필요조건을 제공하는데 있다. 아이디어는 현

존하는 행위자들의 이해관계를 재해석(reinterpret)하고 행위자들이 탐색해야

할 새로운 이해관계를 창출하는 역할을 한다. 예를 들면, 경제위기시 신자유

주의 아이디어는 기존의 경제행위자들과 기업, 국가, 관료, 정치인 등 주요

정책행위자들의 이해관계를 재조정하여 새로운 환경과 맥락 안에서 그들이
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취할 수 있는 이익을 재해석함으로써 새로운 정치적 관계를 만들어주는 연

결고리의 역할을 한다. 둘째, 아이디어는 급격한 정책 및 제도변화를 촉진시

키는 역할도 하지만, 많은 경우에 정책 및 제도변화의 전제조건

(prerequisite) 이기도 하다. 점증주의적 제도변화가 많은 선진국의 경우에도

급격한 경제정책 혹은 기타 제도의 변화의 이면에는 항상 새로운 아이디어

가 전제조건으로 존재하고 있었다. 이러한 아이디어의 역할을 이해하면 단

순히 아이디어를 제도에 부속된 개념으로 취급하는 오류를 범하지 않게 된

다(장지호, 2009; Blyth, 1997).

<그림 2> 정책 아이디어 메커니즘

정책 아이디어의 정책 및 제도변화에서의 독립적 역할을 이해하기 위하여

앞서 설명한대로 제도적 혹은 역사적 맥락에서 분석하는 것 이상의 메커니

즘이 필수적이다. 사회학적 제도주의(sociological institutionalism)에서 보는

정책 수렴현상이 항상 나타나지 않는 이유는 결국 각 국의 능동적인 정책행

위자들의 아이디어를 둘러싼 역할이 존재하기 때문이다(하연섭, 2006). 좀

더 구체적으로 보면, 정치지도자(top political leadership), 아이디어 중개자

(idea brokers), 그리고 공중의 지지(public support)가 중요하다고 볼 수 있

다.

첫째, 정책 또는 제도변화를 위한 정책 아이디어의 도입은 앞서 언급한

대로 위기나 불확실성 상황에서 발생에서 발생하기 쉽다. Krasner(1984)가

말하는 “외부충격”(external shock)이 중요한 동기를 제공하게 되며 기존의

국가정책 및 제도의 불안정성을 유도하는 요인이다(Vogel, 2005). 이러한 상

황에서 새로운 아이디어는 국가 지도자 및 정치리더십에게 가시적 방향성을

제시하고 전략적인 안내서의 역할을 하게 되는 것이다(Goldstein, 1993). 정

치지도자들은 여러 아이디어 가운데 특정 아이디어를 채택하게 되고, 현재

의 상황을 아이디어를 통해 “위기”로 진단 혹은 선포하여 정책 문제의 해결

을 위한 제도변화를 모색한다(Bleich, 2002; Campbell, 2004). Weir(1989)는
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미국의 경제자문관회의(Council of Economic Advisor)들의 예를 설명하면

서, 자유주의적 케인지안(liberal Keynesian) 그룹인 이들이 1960년대 이전에

는 불확실한 지위로 불이익을 받았지만, 케네디 정부 하에서는 정부요직에

진출하면서 비교적 자유로운 정책결정역할을 보장받았다는 것이다. 일본의

경우 1980년대 후반부터 지속된 경제침체와 1993년의 자민당 실각에 따른

정치적 불확실성 시기에 연립정부 리더였던 호소카와 모리히로(細川護煕)

전 수상이 신자유주의 아이디어를 가지고 세계화 및 개방화를 위한 국내 정

치경제 재구조화에 나섰던 것과, 김대중 전 대통령의 신자유주의 아이디어

의 채택 등을 예로 들 수 있다. 정치지도자들은 새 아이디어를 통해 현 상

황이 위기임을 다양한 상징과 언어를 통해 선포함으로써 공중의 지지를 얻

어내고 그들의 개혁을 정당화시키게 된다는 것이다.

둘째, 정책 아이디어의 성공적인 도입과 공고화(consolidation)는 결국 정

책 아이디어를 매개하는 중개자(idea brokers)들이 얼마만큼 정부의 핵심요

직과 정책결정을 좌우하는 자리에 배치되는가도 중요한 요인이다.

Haas(1992)는 아이디어의 중개자 그룹의 하나인 지식공동체가 결국은 정부

조직에 임명되는 것이 아이디어의 제도화에 중요하다고 주장한다.

Weir(1989)와 Sikkink(1991)는 새로운 제도와 정책을 형성하는데 있어서 특

정 아이디어에 영향을 받은 “행정적 조직”(administrative arrangement) 혹

은 “기관”의 역할을 강조한다. 우리나라의 경우, 노무현 정부하의 정부혁신

지방분권위원회는 행정조직상으로는 대통령 자문위원회에 불과하였지만, 정

부의 핵심실세들이자 개혁 아이디어를 가진 인사들이 차례로 거쳐 가면서

노무현 정부의 정부개혁을 주도하였다.14)

셋째, 아래로부터의 지지 혹은 공중의 지지가 중요하다. 비록 정치 지도자

및 정부차원에서 새로운 아이디어가 정책 및 제도변화에 필수적이고 효과적

인 것으로 인식하였다 하더라도 공중의 지지가 없으면 이를 성공적으로 수

행할 수 있는 가능성이 낮아질 수밖에 없다(Weir, 1992). 결국 새로운 아이

디어에 대한 정당성의 확보문제이다. 실제로 1990년대 중반 김영삼 정부의

세계화 전략과 1990년대 후반의 김대중 정부하의 신자유주의 정책을 비교하

면 좋은 아이디어라고 하더라도 정당성 확보가 성공적인 아이디어 도입에

필수적임을 알 수 있다. 신자유주의 정책이 고용시장 유연성, 기업구조 개선

등 민감한 사안이 있었음에도 경제적 위기라는 현 상황을 극복해야 하는 대

중의 지지를 받을 수 있었던 것이다.

이러한 아이디어 확산 메커니즘을 거친 후에는 결국 새 아이디어가 공고

14) 인터뷰, 성경륭, 2009년 7월 21일.
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화될 것인지 아니면 거부되고 다시 새로운 아이디어의 탐색에 나서게 되는

지 결정된다. 공고화 되면 하나의 패러다임처럼 그 국가의 주도적인 정책

아이디어가 되어 정책 및 제도개혁에 원용되게 된다. Yee(1996)는 이러한

정책 아이디어의 도입 및 공고화 과정을 과학혁명(scientific revolution)에

비유하고 있다.

Ⅳ. 연구방법: 

인과관계 연구를 위한 과정추적(Process Tracing)

정책 아이디어의 이전과 확산이 결국 제도변화를 가져오는데 중요한 역할

을 한다는 것이 이 논문의 주장이다. 하지만 앞에서 본 바와 같이 다른 국

가에서 발전된 아이디어나 제도, 정책이 이전되는 과정에서 반드시 기대하

는 것만큼의 같은 결과를 가져오지 않을 수도 있다는 것을 살펴보았고, 정

책 아이디어의 확산 메커니즘에 대한 정확한 인과관계의 이해가 필요함을

기술하였다. 결국 정책이 이전되고 확산되는 과정에 대한 깊은 이해가 없는

한 정확하게 어떤 요인이 제도변화를 완전히 지지하거나 저해하는지 알 수

없다고 볼 수 있다. 이와 같이 정책아이디어와 제도변화의 관계에 대한 현

재의 연구경향은 정책 결정과정맥락과 메커니즘에 대한 완전한 이해를 통한

인과관계를 연구하는데 있다고 해도 과언이 아니다.

하지만 우리나라에서의 행정연구는 서구 행정 및 정책이론에서 변수들과

가설을 추출, 양적 데이터를 통계기법을 사용하여 검증하는 것이 주류를 이

루고 있다(윤견수, 2005).15) 따라서 서구 이론에 따라 선택된 변수만을 고려

하고 정작 한국 고유의 행정 및 정책이론에 중요한 변수 및 맥락은 본의 아

니게 간과하게 된 경우가 많다(박종민, 2009). 이러한 연구경향은 연구에 시

간, 비용, 노력이 더 많이 들어가게 되는 인과관계 연구보다는 변수중심의

(variable-oriented) 연구에 더 관심을 가지게 된다. 본 연구는 이러한 연구

경향을 폄하하고자 하는 것은 아니지만 기존의 이론이 주로 서구이론의 검

증수준에서 끝나며, 후속 이론정립(theory-building)이나 전체적 설명

(holistic account)을 통한 지식축적에는 한계가 있다는 것을 지적하는 것이

다. Steinberg(2007: 185)는 심지어 과학적 계량주의자들도 적은 관찰 수

15) 예컨대 장지호(2009)에 따르면, 역사적 제도주의를 소개하고 있는 연구는 많지만, 정착 실

증분석을 한 논문은 찾아보기가 어렵다는 것이다.
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(small-N)에 기반을 둔 연구방법이 “믿을만한” 인과관계 메커니즘 증명에

필수적이라는 것에 동의하고 있다고 지적한다. 그럼 어떤 것이 “믿을만한”

인과관계인가?

정책 아이디어를 연구하는 상당수의 연구들은 정책 결정자의 아이디어에

대한 인식이나 결정의 동기등과 관련된 인과관계 연구의 필요성 때문에 정

책의 과정의 흐름가운데 여러 증거(evidences)에 의존하여 어떤 정책이나

결정의 인과관계 매커니즘에 대한 정보를 제공하는 과정추적법(process

tracing)에 의존하고 있다(Kingdon, 1983; Walsh, 2000; Weyland, 2006). 과

정추적법은 독립변수와 종속변수를 연결하는 인과관계 메커니즘을 인식하기

위한 방법이다(George & Bennett, 2005). 과정추적법에서는 인과관계 메커

니즘을 인식하기 위해 역사적 배경을 조사하고, 기록연구(archival research), 엘

리트 인터뷰 등의 방법을 통하여 선택된 사례가 가지고 있는 이론적인 가정

과 함의, 그리고 연결고리 메커니즘을 이해하는데 중점을 둔다. 따라서 인과

관계를 이해하기 위해 변수중심(variable-oriented) 연구를 하는 계량적 연구

방법과 대비된다.

George & Bennett(2005)은 특정 정책이나 결정의 인과관계 메커니즘을

연구하는데 있어서 등 종국성(equifinality, 等終局性)을 주장한다. 즉, 특정

종속변수를 설명하는데 있어서 다양한 인과관계 있다는 것인데, 하나의 사

례에서 종속변수에 상응하는 하나 혹은 그 이상의 인과관계의 가능성을 만

들어 연구자에게 제시한다는 것이다. 연구자는 이론적으로 추론된 연구결과

를 기대하면서, 사건의 시간적 우선성(priority)에 주목하면서, 결정과정을 조

사할 수 있다. 따라서, 과정추적은 본질적으로 질적자료에 의존하게 되는데

역사적 문서, 메모, 인터뷰, 매스미디어 보도, 정부문서 등이 중요한 자료이

다.16)

따라서 이러한 풍부한 질적자료에 기초한 과정추적법은 인과관계 연구에

있어서 어떻게 결정이 일어났는지, 어떤 순서로 일어났는지, 어떻게 변수간

상호작용이 일어나는지에 대한 풍부한 설명을 제공할 수 있다는 것이다

(Falleti & Lynch, 2009). 또한 하나 이상의 인과관계를 인지하게 되므로 실

증주의자들의 인식론(epistemology)에도 위배되지 않아 양적 연구와 병행연

구가 가능하다는 장점이 있다. 실제 결정이 이루어지는 과정과 제도적 배경

16) Yee(1996)는 그러나 과정추적법 그 자체로는 수많은 인지적 과정을 추적해야 하는 어려

움 때문에 아이디어나 신념의 정책에 직접적으로 미치는 영향을 알아내기 어렵다고 지적

하면서 반드시 이론에서 연역적으로 추론한 가정을 통해 과정추적을 하는 동안 이론적합

성(congruence) 테스트가 병행되어야 한다고 주장한다.
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에 주의를 기울이므로 이론상 한 독립변수의 종속변수에 대한 원인효과

(causal effect) 연구를 지향하는 양적연구를 보완할 수 있는 방법이라는 것

이다. 물론 이와 같은 연구를 수행하기가 쉽지 않다. 많은 노력과 시간, 비

용을 들여야 하기 때문이다. 우리나라의 연구 인센티브가 과정추적법과 같

은 연구를 보조하기 위한 구조로 되어 있지 않기 때문이다.

질적연구를 바탕으로 한 과정추적법은 이미 사회과학 전반에서 광범위하

게 사용되고 있으며 특정 정책결과 혹은 행정현상의 원인과 결과를 결정 및

집행과정에 대한 면밀한 분석을 통해 밝혀냄으로써 인과관계 메커니즘에 대

한 상세하고 풍부한 이야기(narrative)를 가능하게 하여 새로운 이론 개발뿐

만 아니라 새로운 연구문제의 발견 및 사례를 통한 행정 및 정책 교육에도

공헌할 수 있다.

Ⅴ. 결 론

서론에서 언급한 대로, 급변하는 정책환경과 세계화는 행위자의 이익

(interest)이나 제도(interest) 중심의 설명에 한계를 느낀 학자들로 하여금

좀 더 종합적으로 정책과 제도변화를 설명할 수 있는 기제로써 정책 아이디

어의 개념을 제시하도록 하였다. 단지 외부충격이나 위기에만 정책 아이디

어가 유용한 설명도구로 쓰이는 것은 아니다. 위기 혹은 불확실성의 상시화

는 정책 행위자들로 하여금 점차 자신이 주어진 상황에서 이익을 극대화 할

수 있는 수단을 찾기 힘들게 함은 물론 어떤 것이 자신의 이익의 극대화인

지 판단준거를 잃어버리게 하고 있다. 정책 아이디어는 하나의 정책 및 제

도변화의 준거기준으로 사용될 뿐 만 아니라 행위자간 정치적 행위 및 이해

관계를 재해석(reinterpret)하는 역할을 하게 된다. 기존의 정책과정으로는

설명될 수 없는 정책현상 들에 대하여 정책 아이디어는 정책에 대한 인과관

계 메커니즘을 제공함으로써 좀 더 종합적인 설명을 가능하게 해준다. “정

책은 아이디어의 이전과 확산이다”라는 명제는 다소 과장되었을지 몰라도

점증하는 불확실성의 시대에 중요한 함의를 제공하고 있다.

정책 아이디어에 대한 관심은 이미 Sabatier & Jenkins-Smith(1999)를 중심

으로 하는 옹호연합모형(Advocacy Coalition Network) 이론이나 Kingdon의 정

책의 창(policy window) 논의에서도 강조되었으나 아이디어 자체에 대한 관심

보다는 옹호연합 내에서의 정책지향적 학습(policy-oriented learning)의 예와

같이 학습, 전략, 흐름 등에 관심이 더 있었다고 볼 수 있다. 그러나 이러 측면
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에 대한 이해로는 결국 정책결정자가 왜 이런 선택을 했는지, 누가 영향을 어

떻게 미쳤는지에 대한 설명에 한계가 있다. 정책 아이디어는 아이디어 그 자체

로 오지 않는다. 정책 및 제도변화를 위한 로드맵을 가지고 오게 된다. 따라서

정책 아이디어에 대한 적절한 이해 없이는 변화를 설명하는데 한계가 있다.

정책 아이디어가 정책 및 제도변화에 어떤 영향을 끼치는 지를 연구하기

위해서는 결국 아이디어의 설명력을 인정하고 하나의 설명변수 뿐만이 아닌

독립변수와 종속변수의 관계를 밝혀주는 매개체로써의 이해가 필요하다. 이

를 위해서는 방법론적으로 변수간 관계검증에 초점을 맞추는 양적 방법론의

단점을 보완해주는 과정추적법을 통한 인과관계 메커니즘에 대한 이해가 반

드시 필요하다.
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