
서울시립대학교 도시과학연구원
도시과학논총 제 권 년 월26 2000 12
The Journal of Urban Sciences
The University of Seoul
Vol. 26, No. 1, December 2000

환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰: A Review Essay: A Review Essay: A Review Essay: A Review Essay＊＊＊＊ 1)1)1)1)

최 연 홍

서울시립대학교 도시과학대학원 교수( )

A Review Essay on the Failure of Environmental Policies

Choi. Yearn-Hong

ABSTRACTABSTRACTABSTRACTABSTRACT

This essay is a review of all environmental policy and administration articles appeared

in the Korean Public Administration Review, the Korean Policy Studies Review, and the

Korean Policy Evaluation Review from 1990 to 1999. This review essay is conducted in

a content analysis approach from public policy perspective---from policy-making

process to policy evaluation. Environmental policy failure is defined as a state of

unsatisfactory output from the environmental policy and administration in this paper.

Articles are grouped into several subjects: water resources management, waste

management, air quality control among others. Approaches and methodologies are

grouped into qualitative/normative and quantitative/empirical. Then, possible causes of

policy failures are extracted from the articles reviewed.

Findings are many: many articles are on NIMBY and difficult conflict-resolution

process; environmental economics-oriented articles are empirical and quantitative

compared to the groups of other articles; and lack of political leadership committed to

environmental cause, lack of conflict-resolution mechanism, and lack of evaluation

mechanism inside and outside the government. All in all, this review essay reflects the

present state of environment in South Korea. This essay is hoped to contribute to the

present and future environmental policy-making and evaluation in the governmental

setting.

이 논문은 년도 한국학술진흥재단의 연구비에 의하여 지원되었음* 1999 .
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서론서론서론서론....ⅠⅠⅠⅠ

세기를 지배해 온 인간의 자연에 대한 우19

월성으로 표현되는 산업사회적 패러다임은 공

공정책의 지배적인 목표를 경제성장과 물질적

풍요에 두어 왔으며 이러한 경향은 필연적으,

로 자연환경의 훼손 내지는 파괴와 연결되었

다 결국 인류는 다시 환경문제에 관심과 주.

의를 기울이지 않을 수 없었으며 이러한 새로

운 경향은 환경정책이라는 새로운 공공정책분

야를 탄생시키기에 이르렀다 그러나 환경정.

책은 심각성 복잡성 불확실성, , (Leaster &

정책효과의 장기적 기대 가Bowman, 1983),

치지향성 그리고 과학기술의 중시 등 여타, ․
의 정책과는 구별되는 특징들을 가지고 있으

며 규제정책으로서 정책의 대상인 피규제자,

가 상대적으로 불명확하여 정책의 결정과 집

행에 있어서 다소 모호하고 애매한 복합적인

요인을 고려해야 하는 분야이다 더구나 잘못.

된 환경정책의 결정과 집행 그리고 정책의,

실패는 자연과 인간이 치러야 할 막대한 대가

를 요구하며 많은 경우 돌이킬 수 없는 결과,

를 초래하기 때문에 환경정책의 결정과 집행

은 물론이고 정책실패의 정확한 원인을 사전

에 규명하는 것이 필수적이라 할 것이다 또.

한 정책의 성공보다는 정책의 실패가 역설적

으로 성공적인 환경정책의 결정과 집행 그리,

고 평가를 돕는다.

정책학의 발전은 정책평가의 발전에 있고,

정책평가의 발전은 정책결정 집행 평가의 발, ,

전에 있다 환경정책의 성공을 도모하기 위해.

서는 환경정책의 실패요인을 찾아가는 것이

오히려 왕도 라고 생각한다 실패는 성( ) . “王道

공의 어머니 라고 말한다 성공과 실패를 분” .

1) 이 연구는 년도 학술진흥재단 연구비 지원1999

으로 연구되었슴.

별하기는 쉽고도 어렵다 우리 나라의 환경정.

책에 불만이 많다 환경전문가 집단이 한결같.

이 환경정책의 수립 집행 평가에 불만이다, , .

우리 나라엔 다행이 환경재난이라 할 수 있는

재난은 없지만 환경정책의 기본적인 원칙이

하나도 지켜지고 있지 않던가 유치한 상태라

고 말한다 최연홍( , 2000).

이 글에서는 환경정책의 실패원인을 정책의“

목표를 달성하지 못한 상태 또는 만족스러”, ”

운 실적을 내지 못한 상태 로 정의한다“

정책의 성(Webster's Dictionary, 1966:815).

공과 실패를 평가할 수 있는 기준을 설정하기

는 쉽지 않다 정책의 목표를 수량화할 수 있.

으면 정책의 평가도 수량화할 수 있지만 그렇

지 않다 실제 정책의 수량적 평가는 계량학.

자들이 지금까지 추구해 왔지만 만족할 만한

수준은 아니다(Mark Bovens and Paul Hart,

1996:4).

이 글은 년부터 년까지 정책학의 가1990 1999

장 중요한 학술지인 한국정책학회보 한국행,

정학보 정책분석평가학회보에 게재된 논문,

가운데 환경정책에 연관된 논문의 내용과 방

법의 분석검토를 통해 환경정책의 실패원인․
규명을 시도하려 한다 검토와 분석의 대상으.

로 선정된 연구논문들은 환경정책의 실패를

직접적으로 규명하고 있는 연구들은 아니다.

다만 환경정책이나 환경행정을 연구의 대상으

로 선정하고 있는 연구들이다 본 연구는 이.

러한 기존문헌을 환경정책실패의 원인규명이

라는 관점에서 검토분석하고자 한다.․
우리 나라의 경우 공공행정분야에서 환경 관

련 조직과 체제의 변화를 살펴보면 년은, 1990

환경행정과 정책이 새롭게 만들어졌고 환경청

이 환경처로 승격되었던 해였다 환경처로서.

의 승격은 완전히 독립된 환경부서로서 국무

회의에 참여할 수 있고 단독으로 정책을 입안

하고 시행할 수 있는 환경부서의 상승을 의미

하는 것이었다 년 환경부로 다시 승격되. 1994
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었다 또한 지방환경지청이 지방환경청으로.

확대 개편되어 환경조직의 새로운 체제를 갖

추게 되었다.

한국은 년대를 환경의 시대라고 명명했1990 ‘ ’

다 차에 걸친 경제개발 개년 계획이 성공. 6 5

적으로 끝나면서 국민소득의 증대와 생활수준

이 크게 향상되었으나 경제발전의 어두운 단

면인 환경오염의 정도는 심화되었다 그 점을.

자각했던 것이다 생활하수는 연 산업폐. 7%,

수는 연 씩 증가하고 있으며 화석연료의20%

급속한 신장은 대기오염을 가중시키고 있었

다 그리고 난분해성 성상과 특성을 띤 폐기.

물 증가에 따른 토양오염의 심화는 위생매립

장의 건설을 촉진시키는 결과를 가져왔으나

매립지 선정에 해당 주민들이 반발하는 님비

현상이 발생하였다 생활쓰레기 처리(NIMBY) .

부터 방사성 폐기물 처분장까지 님비는 해결

하기 어려운 과제가 되었다 낙동강의 페놀사.

건 낙동강의 수질 한강의 수질 악화 엘니뇨, , ,

현상으로 인한 임진강의 범람 고성 산불은,

자연환경 재난의 새로운 문제를 제기했다 환.

경공무원의 수도 년 명에서 년1980 253 1990

명 년 명으로 증가했다 한국환경기382 , 1994 429 (

술개발원 아직도 갈 길은 멀, 1996: 223-256).

다.

환경정책의 실패 를 논한 많은 논문들은 간“ ”

접적으로 실패의 원인들을 논의하고 있거나

실패의 원인들을 나름대로 전제하고 있다 결.

국 한국의 학자들은 정책실패를 정책성공보다

소극적으로 접근하는 듯 하다 현대 재벌의.

창업자인 정주영씨도 그의 자서전에서 시련‘

은 있어도 실패는 없다고 썼다 정주영’ ( , 1991).

반쯤의 성공은 반쯤의 실패를 의미하고 반쯤

의 실패는 반쯤의 성공을 의미하고 있다.

이 글은 피터 홀 베리 콤(Peter Hall, 1981),

모너 의 환경(Berry Commoner, 1992:176-181)

노력의 실패(The Failure of The

로부터 영감을 얻었다Environmental Effect) .

지금 밖에서는 정책의 실패를 겨눈 많은 학술

적실무적인 글들이 나오고 있다(Lazarus,․
Richard J, 1991:311-374.; Harmen

Verbruggen, 1994; Amey. R. G, Albrecht. S.

L, Amir. S, 1997:620-630; Scott H. Dewey,

1999:565-603; Wallis, Joe and Brian Dollery,

1999; Ted L. Napier, Silvana M. Napier and

Jiri Turdory eds, 1999; Ascher, William,

1999; Kempe Ronald Hope, Sr. 1996; De

Mesguita, Bruce Bueno, James D. Morrow,

Randolph M. Siversion, Alstair Smith,

1999:147-161).

환경정책논문의 내용분석환경정책논문의 내용분석환경정책논문의 내용분석환경정책논문의 내용분석....ⅡⅡⅡⅡ

개요개요개요개요1.1.1.1.

아래의 그림 에 나타난 구성도는 이 글< 1>

이 추구하는 기존 문헌검토 의(review essay)

방향에 대한 설명이다 기존 문헌의 검토는.

크게 세 부분으로 이루어질 것이다 먼저 학.

술지를 중심으로 본 연구와 연관성이 있는 기

존의 연구들을 추출해내고 이를 다시 수질, ,

대기 폐기물 에너지 해양 그리고 환경정책, , , ,

일반 등의 연구대상과 정책결정과정 정책집,

행과정 그리고 정책평가과정의 연구범위를,

중심으로 범주화한다 앞에서 이루어진 과정.

을 통해 나온 기존의 학술논문들을 환경정책

실패요인 분석이라는 관점에서 개별적으로 검

토하면서 이 글을 위한 시사점들을 도출한다.

마지막으로 이러한 문헌내용 분석을 통해 도

출된 시사점들을 본 연구의 주제인 환경정책

의 실패요인을 찾아내기 위한 변수선정을 위

해 재구성한다.
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이 글은 정책과정상에 있어서 한국의 환경“

정책이 실패하게 된 원인은 무엇인가 에 대?”

한 해답을 구하고 있다 보다 구체적으로는.

물 관리 수량 및 수질 정책 폐기물 정책 대( ) , ,

기 대기오염 통제 정책 대기오염 관련 에너( ) ,

지 수급정책 해양 해안 황해의 갯벌 간척사업, / (

과 중일과 관련된 국제해양정책 이다 그리고) .

이 글은 연구논문들을 정책결정 집행 평가- - -

환류과정을 통해서 본다 즉 정책정보의 수집. ,

과 평가 대안의 평가와 분석 정책집행의 실, ,

현가능성 등으로 평가될 수 있는 정책결정과

정 정책내용의 구체성 관련 시행령의 평가, , ,

시민단체의 저항과 정치적인 영향 정권 및,

관계장관의 변경이 정책에 미치는 영향 예산,

지원의 규모와 변화과정 정책결정자의 전문,

적 지식과 기술의 정도 법규해석에서 나타나,

는 부처간의 갈등 등으로 평가될 수 있는 정

책집행과정 그리고 정책평가의 실태 통계적, ,

정책평가의 한계 정책평가의 환류과정 등으,

로 평가될 수 있는 정책평가과정을 통해서 정

책실패의 원인들을 규명하고자 하는 것이다 .

기존문헌의 검토대상으로 년부터 년1990 1999

까지의 한국정책학회보 한국행정학보 그리고, ,

정책분석평가학회보에 게재된 학술논문 중 환

경정책과 관련된 논문을 대상으로 선정하였

다 총 편의 학술논문이 일차적으로 선정되. 59

었다1).

이들 중에서 이 글과 관련성이 아주 작던가

없는 논문들 예를 들면 환경문제와 무역과의,

연계를 논의의 중심으로 하고 있는 논문이나,

환경영향평가 등 제도 자체에 대한 소개논문,

환경조직의 기구 및 기능에 관한 소개논문,

환경문제를 정책적인 관점에서 다루고 있지

않은 논문들을 제외했다 이 글을 쓰기 위해.

관련성이 있다고 판단되는 연구문헌 편을37

1) 구체적으로는 한국정책학회보에서 편 한국행정16 ,

학보에서 편 그리고 정책분석평가학회보에서38 ,

편이 환경정책과 관련된 논문으로 차 선정되5 1

었다.

<그림 1> 기존 문헌 검토의 구성도

• 관련관련관련관련 기존기존기존기존 연구의연구의연구의연구의 추출추출추출추출 및및및및 선택선택선택선택
• 기존기존기존기존 연구논문들의연구논문들의연구논문들의연구논문들의 Grouping
• 기존기존기존기존 연구논문들의연구논문들의연구논문들의연구논문들의 Grouping 특징특징특징특징
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본 연구의 기존문헌 검토의 대상으로 선정하

였다2).

기존 연구논문의 범주화기존 연구논문의 범주화기존 연구논문의 범주화기존 연구논문의 범주화2.2.2.2.

본 연구의 기존문헌 검토는 먼저 환경정책에

관한 기존 연구논문을 정책과정과 연구대상을

중심축으로 하여 범주화함으로써 환경정책에

관한 기존의 연구동향과 추세를 살펴보고,

이를 바탕으로 각각의 문헌의 내용을 면밀히

검토함으로써 정책실패의 원인을 도출하고자

한다 먼저 환경정책에 관한 기존의 연구문헌.

들을 연구대상과 연구의 정책과정상의 범위에

따라 범주화하면 아래의 표 과 같다< 1> .

첫째 환경정책에 관한 기존의 연구논문들은,

주로 그 대상을 환경정책 일반에 관한 내용이

나 폐기물 정책 그리고 수질정책에 집중하고, ,

있으며 대기와 해양 그리고 에너지 정책에, ,

관한 연구들은 상대적으로 거의 부재하다는

점을 알 수 있다3) 이는 기존의 환경문제에.

대한 관심이 주로 이들 분야에 집중되어 왔으

며 상대적으로 대기와 해양 그리고 에너지, ,

분야에는 관심이 덜 했다는 것을 입증하는 것

이라 할 것이다 물론 에너지 문제는 대기오.

2) 환경정책과 관련한 기존 문헌들이 구체적으로 환

경정책의 실패원인 규명을 연구의 목적으로 설

정하고 있는 경우가 거의 없어 환경정책의 실패,

원인 규명과 최소한의 관련성이 있다고 판단되

거나 이에 도움이 된다고 판단되는 경우도 모두,

기존문헌 검토의 대상으로 포함시켰다 이는 기.

존문헌의 검토가 필연적으로 연구자의 기존 문

헌에 대한 재해석을 요구한다는 점을 감안한 것

이며 이후의 기존문헌 검토도 이러한 재해석을,

중심으로 진행하고자 한다.

3) 표 을 보면 본 연구가 기존문헌의 검토 대상< 1> ,

으로 선정한 기존의 연구문헌 편 중에서 환경37

정책 전반에 관한 내용을 다루고 있는 연구는

편으로 를 폐기물 정책에 관한 내용을17 45.9% ,

다루고 있는 연구는 편으로 를 수질 정14 37.8% ,

책에 관한 내용을 다루고 있는 연구는 편으로5

를 그리고 에너지 정책을 다루고 있는 연13.5% ,

구는 편으로 의 구성비율을 차지하고 있다1 2.7% .

반면에 대기 및 해양문제에 관해 다루고 있는,

연구는 한 편도 없음을 알 수 있다.

염 및 폐기물 정책과 명확히 구분하여 다루기

에는 다소 곤란한 점이 없지 않다 그러나 본.

연구에서는 양자를 구분하여 범주화함으로써

향후 정책실패의 원인을 규명해 내는 데 있어

서 보다 구체적인 실패원인을 도출해 내고자

한다.

둘째 기존 연구논문들은 주로 정책과정에,

있어서 정책결정과정과 정책집행과정을 중심

적인 연구의 범위로 설정하고 있으며 정책,

평가과정에 관한 연구는 거의 부재함을 알 수

있다 정책평가과정에 관해 다루고 있는 연구.

들도 정책평가과정을 독립적으로 다루고 있지

않으며 정책과정 전반에 관한 내용을 다루는,

과정 속에서의 한 부분으로서만 정책평가과정

을 언급하고 있는 실정이다4) 이는 실제적으.

로도 환경정책에 대한 평가가 제대로 이루어

지지 않을 뿐만 아니라 기존의 연구들도 환,

경정책의 평가과정에 대한 관심이 부족함을

의미한다 이러한 정책평가과정에 관한 연구.

의 희소함은 보다 체계적이고 지속적인 환경

정책에 대한 연구가 미흡함을 의미한다.

셋째 기존의 연구논문들은 연구방법, 5)에 있

어서 계량적 접근과 규범적 접근이 균형을 이

루고 있음을 알 수 있다 표 을 보면 대. < 1> ,

상 연구논문 총 편중에서 계량적 연구가37 15

편으로 를 규범적 연구가 편으로40.5% , 22

의 구성비를 가지고 있다 이는 기59.5% .

본적으로 환경문제와 관련한 통계적 자료들이

4) 그나마 본 연구의 기존문헌 검토의 대상이 되고

있는 연구들 중에서 정책평가과정을 포함하고

있는 연구는 단 두편에 불과하여 약 에 불과5%

하다.

5) 일반적으로 경험적 연구는 그 연구방법에 따라

계량적 연구와 규범적 질적 연구로 구분되어지( )

며 계량적 연구는 사회현상을 연구하기 위하여,

연구대상의 속성에 숫자를 부여하여 자료를 수

집하며 그 자료를 분석하는 데 통계분석기법을,

사용한다 반면에 규범적 질적 연구에서는 자료. ( )

가 숫자가 아닌 개념 의 형태로 수집되(concept)

며 자료는 주제와 범주로 구분되어 분석된다 남, (

궁근, 1990:70-78)
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수집정리되어 있지 못한데서 기인하지만 환․
경정책과 행정을 연구하는 학자들이 사회과학

적 배경이 규범적 성향이어서라고 판단된다.

표 환경정책에 관한 기존문헌의 범주화< 1>

주 은 정책과정 전반에 관한 내용을 다루:1) *

고 있는 연구문헌임.

연구방법에 따라 는 계량적 연구이고2) A , B

는 규범적 연구를 나타낸다 이는 절대적.

인 구분이라기 보다는 상대적인 구분이며,

다소 중심적인 연구방법에 따른 구분임.

는 환경정책을 둘러 싼 갈등을 소재로 하3) a

고 있는 연구 는 그렇지 않은 연구임, b

수질 대기 폐기물 에너지 해양 일반

정

책

결

정

과

정

ꀻ

이종열외(1998;B

a)

이원희(1999:Bb)

정준금(1995:Bb)

전영평(1994:Bb)

박기묵(1997:Ba)

윤의영(1997:Ab)

김정훈(1996:Ba)

박병식외(1998:A

a)

최연홍(1998:Ba)

김대원(1995:Ab)

김렬외(1996:Ba)

김대원(1994:Ab)

이봉형(1993:Bb)

김길수(1997:B)a

최미옥(1999Aa)

이종열(1995:Ba)

이봉형외(1995:B

a)

김병진외(1994:A

a)

김정훈(1993:Ab)

이창기외

(1994:Bb)*

오영석(1992:Ab)

주재현(1999:Bb)

전영평(1996:Ab)

김태룡(1995:Ab)

이송호(1995:Bb)

김렬(1995:Bb)

오영석(1998:Bb)

김재훈(1997:Bb)

사득환(1997:Aa)

김병완(1993::Bb)

사득환(1999:Aa)

노진철(1995:Bb)

김재훈(1996:Ab)

박광국(1995:Ab)

이시경(1996:Bb)

김재훈외(1996:Ab

)

이종열외

(1999:Bb)*

ꀻ
정

책

집

행

과

정

ꀻ

ꀻ
정

책

평

가

과

정

▼
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정책목표가 계량적으로 설정되지 못한 점도 환

경정책연구가 규범적 연구의 경향을 보여지는

원인 중의 하나이다 사회과학자들의 생태학적.

지식의 결핍도 환경정책연구의 제한요소로 보인

다.

넷째 기존 연구논문들은 환경문제를 둘러,

싼 갈등과 분쟁에 관해 다루고 있는 연구와 그

렇지 않은 연구들로 구분해 볼 수도 있다 갈.

등과 분쟁을 연구의 내용으로 하고 있는 연구

는 총 편으로 전체 연구의 를 그렇지13 35.1% ,

않은 연구가 편으로 의 구성비를 차지24 64.9%

하고 있음을 알 수 있다 환경정책에 관한 갈.

등이나 분쟁을 다루고 있는 연구가 최고의 관

심사가 되는 이유는 우리 나라의 정책학자나

행정학자들이 자연스럽게 환경문제를 둘러 싼

갈등과 분쟁에 큰 관심을 갖고 있음을 보여주

고 있다.

마지막으로 기존 연구의 추이를 살펴보면 연

구의 대상적인 측면 연구범위로서 정책과정,

적인 측면 그리고 연구 방법적인 측면에 있,

어서 하나의 분명한 추이나 변화를 보여주고

있지는 않다 이는 환경정책 연구가 학자 개.

개인이 추구하는 제안을 증명하고 거부하는

일도 필요하지만 수시로 일군의 학자들에게

체계적인 연구과제를 부여함도 필요하다고 본

다 대기와 해양 토양에 관한 구체적 환경정. ,

책에 관한 연구논문도 나와야 한다고 보기 때

문이다.

대상영역대상영역대상영역대상영역3.3.3.3.

다음으로 본 연구의 목적이라는 측면에서 볼

때 환경정책에 관한 기존의 연구들이 환경정,

책이 그 과정상에 있어서 실패하게 된 원인을

어떻게 규명하고 있는지를 살펴보고자 한다.

구체적으로 보면 위에서 구분한 수질 대기, , ,

폐기물 에너지 해양 그리고 환경정책 일반, , ,

으로 나누어 각각의 대상영역의 정책과정에,

서 기존의 연구들은 정책실패의 원인을 어떻

게 규정하고 있으며 암시하고 있는가를 살펴,

보려는 것이다.

수질정책1)

여기서 검토하고자 하는 수질정책에 관한 기

존의 연구는 총 편이다 이들은 모두 질적 연5 .

구방법을 취하고 있으며 이 중에서 갈등이나,

분쟁을 소재로 하고 있는 것은 편 그렇지3 ,

않은 연구는 편이다2 .

이종열외 과 박기묵(1998:159-188)

은 지역개발과정상에 나타나는(1997:227-243)

환경문제에 있어서 갈등이 발생하는 경우의

갈등관리전략을 논의하고 있다 두 논문은 모.

두 부산시와 대구시의 갈등사례를 분석하고

있으며 전자는 구체적으로 위천공단지정 사례

를 분석하고 있는 데 비해 후자는 이를 포함,

하여 보다 광범위하게 두 지방정부간의 물분

쟁을 그 대상으로 하고 있다 반면 전자는 정. ,

책결정과정에서의 갈등을 주로 다루고 있으

며 후자는 정책집행과정에서의 갈등을 주로,

다루고 있다는 차이점을 가지고 있다.

두 개의 논문들은 모두 기본적으로 환경정책

의 실패원인을 갈등의 발생으로 규정하고 있

으며 이러한 갈등을 관리하는 전략의 개발을,

통해서 갈등이 제대로 관리될 수 있을 때만이

그 정책이 성공할 수 있다고 보고 있다 보다.

구체적으로 이종열 외의 논문은 갈등의 원인,

매개 결과라는 측면에서 갈등의 환경적 요소,

와 동원화 기제6)라는 분석틀을 활용하여 위천

공단 지정이라는 정책결정과정을 둘러 싼 대

6) 연구에서 동원화기제란 갈등발생의 정치 행정, , ,

경제 사회적 요인들이 존재하는 경우에 이러한,

요인들이 갈등으로 현시 되기 위해 필요한( )顯示

매개변수를 의미하고 있다.
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구와 부산의 두 지방정부간의 갈등사례를 분

석하고 이러한 갈등을 관리할 수 있는 전략,

을 제시하고 있다 그들은 갈등발생원인으로.

갈등의 환경적 요소 정치행정적 요인 경제( ,․
적 요인 사회심리적 요인 와 동원화 기제, )․
리더십구조응집력 등의 조직적 차원 규( ,․ ․
범정당성 등의 이념적 차원 그리고 외부동,․
맹과 지지정치적 제휴의 안정성 등의 정치․
적 기회구조 차원)7)을 제시하고 이로 인해,

발생한 갈등을 관리하는 전략으로서 유능한

협상 담당자의 확보 공개행정과 참여 갈등조, ,

정장치의 활용 중재장치의 개발 등을 제시하,

고 있다 한편 박기묵은 환경분쟁의 해결방법.

으로 환경분쟁에 관여된 이해당사자들이 협상

과 타협을 통해 서로가 만족할 수 있는 해결

책을 찾자는 대안적 분쟁해결기법을 제시하고

있다 보다 구체적으로 그는 분쟁당사자들간.

의 협상과 타협이 오염자가 피해자에게 경제

적인 보상을 하는 쪽으로 기울어 질 때 그,

보상액을 합리적으로 결정하는 모형의 개발과

적용을 해결책으로 제시하고 있다 즉 그는.

경제적인 보상의 합리적 결정을 갈등해결의

방법으로 제시하고 있는 것이다 즉 정책결정. ,

과정에서는 갈등해결을 위한 제도적 장치마련

의 미흡이 정책집행과정에서는 경제적 보상,

의 합리성 여부가 정책의 성공과 실패를 가늠

하는 중요한 원인이 된다는 점을 위의 연구들

은 제시하고 있다.

이원희 는 그의 논문에서 정책(1999:137-155)

결정과정과 정책집행과정상에 있어서 시화호

개발정책의 실패 사례를 분석하면서 그 실패,

원인을 제시하고 있다 연구는 시화호 개발정.

책을 분석하면서 그 문제점 혹은 실패원인을,

총체적 조정관리기능의 부재 목적의 혼선 사, ,

업의 우선순위의 비합리적인 결정 기술중심,

7) 사례의 분석에서 연구자는 동원화 기제 중 조직

의 응집력과 정치적 기회구조가 중요한 요소로

작용했음을 지적하고 있다.

적 접근 정보의 단절 책임기관의 부재 관료, , ,

연합의 권력관계 지방정부의 배제 시민참여, ,

의 배제 등으로 정리하고 있다 이주형. (1999)

의 연구를 인용하여 결정과정에 있어서는 인

과이론의 미확립 이해관계인의 갈등해소의,

실패 정책에 대한 낮은 관심도를 집행과정에, ,

있어서는 명확하고 일관된 정책목표의 부재,

법령의 불명확성 기술적 요인 인력 및 재원, ,

의 제약 집행관료의 비전문성과 태도 정책집, ,

행의 환경적 문제 등을 정책실패의 요인으로

정리하고 있다.

정준금 은 그의 논문에서 년(1995:23-46) 1991

도의 낙동강 페놀오염사건을 사례로 하여 정

책결정과정과 정책집행과정에 있어서 환경위

기에 대한 정책의 실패원인을 분석하고 있다.

결정과정과 집행과정을 연구의 범위로 설정하

고 있으나 정책실패의 원인은 주로 집행과정,

에서 찾고 있다 낙동강 페놀오염사건이라는.

사회적 위기에 따른 대응으로 신속한 정책의

제화와 정책결정이 이루어졌음에도 불구하고,

정책집행과정상의 문제점으로 인해 대응정책

이 실효성을 획득하지 못하고 있다고 지적한

다 즉 사회적 위기에 대한 대응정책의 실패.

는 정책결정에도 불구하고 실질적인 정책수단

의 미비와 정책집행 환경의 변화로 인한 것이

라고 한다 구체적으로 정책집행을 위한 예산.

과 인력 등 실질적인 정책수단이 집행단계에

서는 확보되지 않거나 감축되는 상황이 발생

하며 여론과 언론 그리고 대통령의 무관심과, ,

관련부처간의 갈등재발과 비협조로 인해 정책

이 집행될 수 있는 환경이 사건 발생 초기에

비해 많이 열악해 진다는 것이다.

전영평 은 그의 논문에서 대구(1994:147-172)

염색공단의 폐수 규제를 사례로 하여 환경규

제정책의 실패원인을 분석하고 있다 연구는.

정부규제의 기본구조로서 규제자 피규제자, ,

규제수혜자로 구성되는 규제삼각형을 분석틀

로 설정하고 이러한 규제구조에 영향을 주는



환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰 167167167167

정치적경제적사회적 요인들과 시간 및 공․ ․
간의 영향을 고려하면서 환경규제정책의 실패

원인을 제시하고 있다 그는 환경규제정책의.

실패원인을 규제자의 측면에서는 피규제자에

의한 규제자의 포획현상으로 인한 낮은 규제

충실성과 전념도이며8) 피규제자의 측면에서,

는 정부규제에 대한 피규제자의 태도로서 불

복종과 비협조이며 규제수혜자의 측면에서는,

규제정책에 대한 적극적인 참여부족9) 등으로

제시하고 있다 이는 환경규제정책의 집행과.

정상의 실패원인이라 할 것이다.

폐기물정책2)

폐기물 정책에 관한 기존의 논문은 총 편14

으로 이 중에서 양적 연구방법을 취하고 있,

는 연구가 편 질적 연구방법을 취하고 있는7 ,

연구가 편으로 연구방법에 있어서는 동일한7

비중을 보여주고 있다 또한 갈등이나 분쟁을.

소재로 하고 있는 연구는 편 그렇지 않은9 ,

연구는 편으로 전자가 훨씬 높은 비중을 차5

지하고 있다 년 전면 개정된 폐기물관. 1991 ｢
리법 은 폐기물을 생활폐기물과 사업장폐기물｣
로 구분하고 있다 여기서 사업장 폐기물이란. ,

배출시설을 설치운영하는 사업장 기타 대통․
령령이 정하는 사업장에서 발생되는 폐기물을

8) 연구는 규제자의 낮은 규제충실도와 전념도를 첫

째 환경문제에 대한 국가적 투자우선순위의 낮,

음 환경예산의 만성적 부족 기관내 단속인→ →

력 및 전문인력의 부족 오염측정기기 및 시설부,

족 사전통보 등으로 인한 규제포기 등 집행기관,

의 문제와 둘째 피규제자의 경제력과 지역경제,

에서 차지하는 높은 비중 피규제자와 정치인→

및 공무원들과의 유착현상 등의 정치경제적 상

황의 작용으로 인해 발생하는 피규제자에 의한

규제자의 포획현상에 의한 것으로 분석하고 있

다.

9) 연구는 규제수혜자들의 규제정책에 대한 참여부

족의 원인으로 정보의 부족 만성화에 대한 면역, ,

정치권과 규제기관에 대한 실망 환경단체에 대,

한 지원 및 협조의 부족 개인적 이탈의 증가 환, ,

경의식의 부족 등으로 설명하고 있다.

말하며 생활폐기물은 사업장폐기물 이외의,

폐기물을 말한다10) 폐기물에 관한 기존의 연.

구들은 생활쓰레기를 중심으로 하는 생활폐기

물에 관한 연구와 산업폐기물 그리고 핵폐기,

물에 관한 연구로 구분되어 진다11).

생활폐기물에 관한 기존의 연구는 폐기물 처

리장에 관한 연구와 그렇지 않은 연구로 다시

구분할 수 있다12) 윤의영 은 쓰. (1997:152-173)

레기 소각장이라고 하는 도시비선호시설의 설

치정책이 실패하는 원인 중의 하나로 정책결

정과정에 있어서 지역주민의 집단반발

을 지적하고 이러한 집단반발의 원(NIMBY) ,

인 혹은 주장 중의 하나인 도시비선호시설의

입지로 인한 주택가격의 하락에 대해 그 사,

실성 여부를 분석하고 있다13) 그는 지역주민. ,

혹은 정책이해관계자들의 집단반발과 그들의

주장에 대한 객관적이고 과학적인 연구의 필

요성을 시사하고 있다.

김정훈 은 그의 논문에서 학제간(1996:63-78)

의 연구접근을 통하여 고형폐기물 소각장의

10) 폐기물 관리법 제 조의 와2 2 3.

11) 본 연구의 기존문헌 검토의 대상이 되는 연구들

중에서 생활폐기물에 관한 연구는 편 산업폐기8 ,

물에 관한 연구가 편 핵폐기물에 관한 연구가1 ,

편 그리고 폐기물 정책 일반에 관한 연구가4 , 1

편을 차지하고 있다 이 중에서 편을 제외한. 3 11

편이 폐기물 처리시설에 관한 내용을 다루고 있

어 폐기물 정책에 관해서 처리시설에 대한 관심

이 압도적으로 높음을 알 수 있다.

12) 생활폐기물에 관한 기존의 연구 중 폐기물 처리

장을 그 대상으로 하고 있지 않은 연구는 편으3

로 두 편은 요금제도를 나머지 한 편은 관리체,

계를 그 대상으로 하고 있다.

13) 연구는 서울 상계동의 소각장 주변 아파트 단지

를 공간적 범위로 하고 년 월부터 년, 1989 10 1995

월까지를 시간적 범위로 설정하여 쓰레기 소4 , ‘1)

각장 건설결정은 주변지역의 아파트 가격을 하

락시킨다 소각장으로 인한 아파트 가격의 하. 2)

락효과는 근접지역에만 집중된다라는 두 가지의’

가설을 설정하였다 연구는 자료에 대한 개입시.

계열분석을 통하여 소각장 입지가 주변지역의,

아파트 가격에 부정적인 영향을 미치기는 하지

만 그 영향이 소각장에 매우 가까운 지역에만

집중된다는 연구결과를 산출하고 있다.
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입지결정과정이라고 하는 정책결정과정을 중

심으로 하여 그 과정상에 있어서의 문제점을,

지적함으로써 정책결정과정상의 실패원인을

제시하고 있다 보다 구체적으로 그는 고형폐.

기물 소각처리의 공공적 필요성과 입지결정의

절차상 문제와 손실보상성을 살펴보고 이를,

바탕으로 하여 군포시 소각시설 입지결정사례

를 분석하여 입지결정과정에서 나타난 정책적

의미를 논의하고 있다 그 결과적으로 객관적.

근거에 의한 시설의 공공적 필요성 미확보,

공학적 합리성과 행정절차적 합리성을 동시에

고려하는 절차적 합리성의 미확보 그리고 주,

민보상의 적정성 미확보 등을 정책결정과정에

있어서의 실패원인으로 제시하고 있다.

박병식 외 는 쓰레기 매립장을(1998:239-255)

중심으로 한 환경혐오시설의 입지결정과정에

있어서의 정책실패를 지역주민의 반발로 설정

하고 이러한 반발의 원인을 혐오시설결정의

분석적 요소 입지결정의 기술적 합리성 입지( ,

결정분석기관에 대한 신뢰성 입지분석내용에,

대한 충분한 소개 관련법규의 적정성 혐오, ),

시설입지의 정책결정과정적 요소 결정과정상(

의 참여 필요성 인식 결정과정의 공개 보상, , ,

과 합의 주민들의 관심 행정적 요소 지방정, ), (

부의 대응과 홍보 공무원의 적극적인 활동, ,

공무원들에 대한 신뢰성 그리고 주민들의 만),

족도 요소로 구분하여 실증분석의 모형을 설

정하고 이에 따라 쓰레기 매립장이 이미 건립

된 밀양시와 영주시의 쓰레기 매립장 입지결

정과정과 주민들의 인식 및 만족도를 분석하

고 있다14) 그는 정책결정과정에 있어서 정책.

14) 연구결과는 입지결정요소에 대한 주민들의 인식

에 있어서는 첫째 입지결정관련요소에 대한 인

식이 지역별로 매우 상이하다는 점 둘째 분석적,

요소에 대한 낮은 평가 특히 입지선정기관에 대,

한 낮은 신뢰성과 내용소개의 부족 셋째 결정과,

정요소에 있어서 결정과정의 공개성과 주민들에

대한 보상에 있어서 낮은 평가 넷째 행정적 요,

소에 있어서 논의의 부족과 홍보 미약을 나타내

고 있으며 입지결정요소들이 주민만족도에 미치,

실패의 원인을 대국민 주민 홍보의 미흡 입지( ) ,

결정기관의 낮은 공신력 협소한 참여과정 선, ,

정시의 혜택 등에 대한 공시와 시설의 부정적

측면에 대한 감시감독의 제도화 미흡 입지,․
결정과정에 있어서의 낮은 신뢰도가 지역주민

의 집단반발로 이어진다고 제시하고 있다.

김렬 외 의 논문은 군포시 쓰레(1996:91-104)

기 소각시설의 입지선정 과정을 사례로 정책

결정과정의 정치적 합리성에 관한 의Dresing

의사결정 구조이론과 의 의사소통‘ ’ Harbermas ‘

능력이론에 기초하여 정책결정과정에 있어서’ ,

주민참여와 이에 대한 정부의 대응을 살펴봄

으로써 정치적 합리성의 수준을 분석하고 있

다 그는 정책결정과정에 있어서 주민과 정부.

간의 갈등과 입지선정과정에 있어서 주민과,

정부간의 의사소통을 실질적으로 보장하는 절

차나 제도의 미비와 주민과 정부간의 상호불

신으로 인해 왜곡이 없는 의사소통이 거의 이

루어지지 못한 점을 지적하고 있다.

김병진 외 의 논문 역시 상계동(1994:23-48)

과 산본 쓰레기 소각장 사례를 대상으로 정책

결정과 집행과정에 있어서 정책실패의 원인을

로 전제하고 이에 대한 이론적 검토와NIMBY

실태분석을 통해 의 극복방안을 제시NIMBY

하고 있다 연구결과는 환경정책에 있어서의.

정책실패원인을 환경정책결정 및 집행과정에

있어서 비민주적하향적 방법의 채택 정책,․
결정과정과 집행에 대한 내용의 비공개 정부,

에 대한 낮은 신뢰도가 유발하는 현NIMBY

상으로 제시하고 있다.

폐기물 처리시설을 대상으로 하고 있는 위에

서술한 연구와 달리 김대원(1994:861-880;

은 폐기물의 배출 및 처리와 관1995:565-579)

는 영향 분석에 있어서 밀양지역의 경우는 주민

과의 대화와 설득이 주민들의 만족도에 높은 영

향을 미치며 영주지역의 경우는 심리적 일체감, ,

주민과의 대화와 협의 외부집단이나 기관들에,

대한 인식 결정상의 참여의 순서로 주민들의 만,

족도에 영향을 미치는 것으로 나타났다.



환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰환경정책의 실패에 관한 문헌고찰 169169169169

련한 요금제도에 관해 논의하고 있다 두 연.

구는 기본적으로 환경정책의 실패원인을 오염

자 부담의 원칙이 지켜지고 있지 않다는 점으

로 전제하고 있으며 구체적으로 오염자 부담,

원칙의 실현을 위한 요금제도의 도입에 있어

서는 요금수준의 적정성 미확보가 중요한 원

인이라는 점을 시사하고 있다.

김정훈 의 논문은 환경정책(1993:1159-1184) ,

특히 생활폐기물 정책의 실패원인중의 하나를

기본적으로 정책집행과정에서의 주민참여의

부족으로 전제하고 있으며 주민참여의 활성,

화를 위해 주민참여의 결정요인이 무엇인가를

실증적 분석에 의하여 조사하고 있다 그는.

주민참여의 유형을 개별적 소극 참여 개별적,

적극 참여 그룹별 소극참여 그룹별 적극 참, ,

여의 네 가지로 구분하고 주민참여의 결정요,

인을 주민의 내부적 동기 인구사회적 배경 애( ,

향심 삶의 가치 반대급부적 이익 정부에 대, , ),

한 반응 정부활동에 대한 인지도 정부와 공무( ,

원에 대한 친밀도 정부정책에 대한 당위성,

평가 환경적 영향 거주지역의 특성 등 으로), ( )

나누어 유형별 주민참여의 결정요인을 실증적

으로 분석하고 있다 이는 각 유형별 주민참.

여에 대한 정부 및 주민의 대응과 관심이 부

족함으로 인해 주민참여가 저조해지고 그 결,

과 정책이 실패하게 된다는 점으로 시사한다.

이 글에서는 사업장 폐기물에 관한 기존의

연구를 산업폐기물에 관한 연구와 핵폐기물에

관한 연구로 구분한다 먼저 산업폐기물에 관.

한 기존의 논문으로는 이봉형(1993:995-1010)

의 것이 있다 이 논문은 각국의 산업쓰레기.

처리장 정화정책에 관한 분석을 통해 미국의

산업쓰레기처리장의 유해독극물을 통제하는

제도적 장치인 정책을 한국에 도입Superfund

하기 위한 방안을 제안하고 있다 그의 연구.

는 기본적으로 광의의 의미에서 환경정책의

실패원인중의 하나로 새로운 제도의 미도입을

전제하고 있으며 이러한 전제하에서 새로운,

제도적 장치의 도입과 한국적 적용에서의 실

패를 환경정책의 실패원인으로 제시하고 있는

것이다.

최연홍 은 그의 논문에서 핵폐(1998:189-211)

기물 처리시설의 입지선정과정이라는 정책결

정과정에 있어서의 갈등의 발생이 정책실패의

상위수준에서의 원인이라는 전제하에 미국의,

방사성 폐기물 처리시설의 입지결정 사례를

분석함으로써 이의 한국적 시사점을 제시하고

있다 즉 사례분석을 통해 도출된 시사점들이.

한국에서는 제대로 적용되고 있지 못함으로써

갈등이 발생하고 갈등의 결과 환경정책 특히,

핵폐기물 처리시설의 입지결정이 실패하게 된

다고 가정하고 있는 것이다 이 논문은 결론.

적으로 방사성 폐기물에 대한 국민 주민 들의( )

인식부족과 지역이기주의의 미극복 환경문제,

에 대한 감정적 인식과 환경문제의 심각성에

대한 인식부족 환경문제에 대한 법률체제의,

미정비와 국회의 낮은 역할 지방정부간 협력,

과 중앙정부의 지원 및 협력의 부족 등이 갈

등을 야기시키고 이러한 갈등이 핵폐기물 처,

리시설의 입지라는 환경정책의 실패를 가져온

다는 것이다.

김길수 최미옥(1997:174-203), (1999:47-66),

이종열 의 논문들은 모두 핵폐기(1995:379-396)

물 처분장의 입지결정과 관련한 주민저항의

원인 및 요인에 관해서 논의하고 있다 김길.

수는 경북청하지역의 핵폐기물 처분장 입지선

정 사례를 통하여 주민저항의 원인을 정책과

정책집행이 대상집단의 태도결정에 원천적인

영향을 미치고 정책환경과 대상집단의 내적

특성이 부차적으로 영향을 미친다는 가정하에

분석하고 있다 연구는 위험의 지각수준 비형. ,

평성에 대한 지각수준 집행기관에 대한 신뢰,

성 주민저항의 완화를 위한 제도적 수단 경제, (

적 보상제도 안전규제제도 홍보제도 참여제, , ,

도 등 라는 네 가지의 변수를 가지고 분석틀)
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을 설정하고 이에 따라 사례를 분석하고 있,

다 연구의 결과를 본 연구의 주제에 맞추어.

재해석 해 보면 핵폐기물 처분장의 입지선정,

정책의 실패원인은 하위수준에서 핵폐기물 처

분장 건설의 필요성 인식에의 실패 안전처리,

기술의 개발과 강력한 규제체제 확립에의 어

려움 배분적 비형평성 집행기관에 대한 낮은, ,

신뢰성 절차적 형평성 미확보 등으로 인해,

지역주민들로부터 핵폐기물 처분장의 수용가

능성 확보에 실패하게 되고 이것이 바로 주,

민저항으로 연결되어 정책실패를 가져옴을 시

사하고 있다 여기에 최미옥의 논문은 반핵주.

의라고 하는 정치적 성향을 변수로 포함시키

고 있으나 실증분석의 결과 타 변수에 비해,

적은 영향을 미치고 있음이 드러났다15) 그리.

고 울진사례를 중심으로 주민저항운동을 다루

고 있는 이종열의 논문은 핵폐기물 처리장 입

지선정에 대한 주민저항운동에 동의하는 입장

에서 주민저항의 강도를 결정하는 변수로서

사회심리적 조건 및 상태 이슈의 사회적 규,

범과 정당성 운동의 가치 및 전략 리더십과, ,

응집력 등 운동조직의 문제 정치적 기회변수,

를 제시하고 있다 즉 이러한 변수들의 실제.

적인 효과에 의해 주민저항운동의 강도가 결

정되어지고 그 강도에 따라 운동의 성공 혹,

은 실패가 규정되어 진다는 것이다 이 연구.

는 그 선악을 떠나서 주민저항운동의 강도가

정책실패의 한 원인이 될 수 있다는 점을 시

사하고 있다.

마지막으로 폐기물 정책 일반에 관한 연구로

이봉형 외 의 논문이 있다 연(1995:1115-1127) .

15) 연구에 따르면 요인분석의 결과 위험인지 변수,

가 정책불수용 가능성에 가장 많은 영향을 미치

고 다음으로 정부불신과 반핵주의의 순서로 나,

타났으며 경로분석의 결과는 위험인지 변수가,

정부불신변수와 반핵주의 변수에 영향을 미치게

되어 결과적으로 종속변수에 영향을 미치는 것

으로 밝혀졌다.

구는 지방자치제도의 실시 이후 환경혐오시설

의 설치에 대한 반대가 급증하고 있다고 지적

하고 이러한 반대의 원인을 살펴본 후 설치, ,

반대의 해결을 위한 각국의 정책도구를 고찰

하여 한국에 있어서의 해결방안을 제시하고

있다 그는 기본적으로 폐기물 정책의 실패원.

인을 혐오시설의 설치에 따른 경제적 불이익

의 발생 국가의 제도문제 심리적 불안 그리, , ,

고 집행기관의 비민주적 요소 등에 의한 지역

이기주의로 전제하고 있다 즉 지역이기주의.

의 발생원인에 따라 정부가 해결방안을 제시

하지 못하는 점이 가장 큰 실패원인이라는 것

이다.

에너지정책3)

본 연구의 기존문헌 검토의 대상이 되는 논

문 중에서 에너지 정책에 관한 논문은 모두 1

편으로 이창기 외 가 쓴 한편이(1994:125-146)

모두다 이 논문은 에너지 정책환경의 변화와.

각국의 에너지 정책에 관한 사례를 분석하여,

지역에너지 정책으로의 정책방향의 전환과 지

역에너지 계획제도의 도입을 제시하고 있다.

그는 기존의 에너지 정책의 실패원인 중의 하

나로 중앙집권적 성격의 공급위주 에너지 정

책을 비판하고 있다.

환경정책 일반4)

이 글의 기존문헌 검토의 대상이 되는 논문

중에서 환경정책 일반을 연구의 대상으로 하

고 있는 논문은 총 편으로 이 중에서 계량17 ,

적 접근이 편 규범적 접근이 편으로 양자8 , 9

는 거의 동등한 구성비를 가지고 있다 반면.

에 갈등이나 분쟁을 소재로 하고 있는 논문은

단 편에 불과하여 상당히 적은 비중을 차지2

하고 있으며 정책과정 전반을 연구의 범위로,

하고 있는 논문도 편이 있다 환경정책 일반2 .

에 관한 기존의 논문들은 크게 지방자치의 실
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시라고 하는 제도적 변화와의 관련성을 가지

고 구분해 볼 수 있다 즉 지방자치와 관련성.

을 가지고 논의를 진행하고 있는 연구와 그렇

지 않고 지방자치와 무관하게 전국적인 관점

에서 논의를 진행하고 연구로 대별해 볼 수

있으며16) 여기서는 이러한 구분을 바탕으로,

환경정책 일반에 관한 기존의 논문들을 검토

하고자 한다.

오영석 은 그의 논문에서 미(1992:1281-1302)

국 산림청의 영향평가서 작성시 공공참여가

환경정책의 형성에 어느 정도의 영향력을 향

사했으며 정부기관과 공공참여자간의 정책토,

론의 내용이 무엇인가를 분석하고 있다 이.

논문은 환경정책의 형성에 공공참여가 상당한

영향력을 미치고 있음을 밝혀냄으로써 정책,

의 형성과 정책과정에 있어서 경제적 이익이

나 이데올로기와 같은 비합리적 요소들이 개

입한다는 점을 제시하고 있다 이는 기본적으.

로 환경정책의 형성과 결정에 있어서 공공참

여에 의해 발생하는 비합리적 요소들간의 대

립과 갈등을 어떻게 조정하는가가 정책실패와

성공을 가늠하는 하나의 기준이 될 수 있음을

암시하는 것이다.

주재현 은 그의 논문에서(1999:295-310) 1977

년에 입법된 환경보전법 제정이라는 정책입법

사례에 대한 분석을 통해 환경정책의 채택원

인이 무엇인가를 밝히고자 한다 환경정책의.

채택원인과 환경정책의 실패원인은 서로 밀접

한 관련을 지니고 있다 즉 어떠한 이유로 특.

정 환경정책이 채택되었는가에 따라 그 정책

의 방향성이 규정될 것이기 때문이다 즉 정.

책이 적절치 못한 이유로 채택되어 잘못된 방

향성을 지니게 되면 그 채택원인이 실패원인,

16) 본 연구의 기존문헌 검토의 대상이 되는 연구들

중에서 지방자치와의 관련성하에서 논의가 진행

되고 있는 연구는 편이고 그렇지 않은 연구는8 ,

편으로 거의 동등한 구성비를 차지하고 있다9 .

이 될 수도 있다는 의미이다 그는 환경정책.

의 변화를 야기하는 주된 요인으로 아이디어

의 힘 이익의 힘 외부여건의 변화 그리고, , ,

기존정책의 유산이라는 네 가지를 정립한 후,

한국의 환경보전법 제정사례를 분석하여 국,

가엘리트의 이익과 외부여건의 변화가 제정‘ ’

원인의 중심적인 설명요인이고 아이디어와 정

책유산이 보조적인 설명요인임을 밝혀내고 있

다.

김태룡 은 그의 논문에서 한국(1995:505-525)

의 환경정책과 변화내용을 언명 된 환‘ (stated)

경정책 의 변화내용과 실제의 환경정책 의 변’ ‘ ’

화내용으로 구분하여 살펴보고 환경정책에,

영향을 미치는 결정요인으로 정치적 요인 경,

제적 요인 사회적 요인 그리고 관료적 요인, ,

의 네 가지 변수17)를 가지고 분석틀을 설정하

여 공무원들의 인식에 대한 실증적인 분석을,

통해 논의를 진행하고 있다 이 논문은 한국.

의 환경정책의 효과성에 가장 영향력을 미친

요인은 경제적 요인 정치적 요인 관료적 요, ,

인의 순서로 나타나고 있음을 제시한다 환경.

정책에 영향을 미치는 요인을 밝혀내고자 하

는 김태룡의 연구결과를 본 연구의 주제인 정

책실패의 원인이라는 측면에서 재해석해 보

면 주민참여의 제한과 환경공무원의 소극적,

자세 환경업무의 분산 인력예산의 부족, , ,․
정치권의 성장이데올로기 등이 환경정책 실패

원인을 구성하고 있다고 보여진다.

이송호 의 논문은 미국과 일(1995:1077-1100)

본의 사례를 비교 분석하여 미국과 일본에서

환경정책이 획기적으로 전환하게 된 원인이

17) 연구에서 정치적 요인이란 정치적 이념 의회나, ,

정당 법원 그리고 국제적 상황 등으로 구성되, ,

며 경제적 요인이란 기업과의 관계를 포함한 산, ,

업화와 환경예산을 포함한 재정요인 등으로 구

성되고 사회적 요인은 소득과 여가의 증대 주, , ,

민참여 이익집단 언론 등의 변수로 구성되며, , ,

관료적 요인은 환경에 대한 관료의 태도 인력을,

포함한 관료의 전문성 그리고 관료정치 등의 변,

수로 구성된다.
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무엇인가를 밝히고 있다 이 논문은 네 가지.

의 가설을 제시하고 있는데 환경정책의 혁신,

적 전환이 환경위기에 대한 대응으로서 이루

어진다는 환경위기가설 정책전환이 환경단체,

들의 압력에 기인한다는 환경운동압력가설,

정책의 혁신적 변화는 권력구조 변화의 결과

라는 권력구조가설 그리고 정책의 혁신적 변,

화는 정치적 경쟁에 기인한다는 정치적 경쟁

가설이 그것이다 연구결과는 정치적 경쟁가.

설이 가장 설득력이 있고 환경위기가설과 권,

력구조가설은 설득력이 전혀 없으며 환경운,

동압력가설은 부분적으로만 설득력이 있음을

밝혀내고 있다 이송호 의 논문은 환경정. (1995)

책이 제공하는 정치적 인센티브를 둘러싸고

정치세력들간의 정치적 경쟁이 이루어지지 못

하는 경우도 포함될 수 있음을 시사하고 있

다.

김병완 의 논문은 환경정책과(1993:171-194)

정을 둘러싸고 이루어지는 개발부처와 보전부

처간의 상호작용을 사례로 하여 행정부내의

관료정치를 분석한다 이 논문은 관료정치의.

변수로서 정책참여자 의 위상 영(participants) ,

향력의 원천 관료정치의 기제(source),

관료정치의 전략 과(mechanism), (strategies)

방법 을 설정하고 이를 바탕으로 관(methods) ,

료정치의 영역을 기능 역할 분담 자원 예산( ) , ( )

확보 제도 정책 형성 제도 정책 운영 등 네, ( ) , ( )

가지 부문으로 나누어 각 영역을 대표하는,

사례를 분석하고 있다 그의 연구결과는 정책.

참여자간의 관계에 있어서 기능분담과 자원확

보를 둘러싼 상호작용의 경우 보전부처가 개

발부처보다 낮은 위상을 차지하고 있다고 보

고 있다 제도형성과 제도운영을 둘러싼 상호.

작용의 경우는 보전부처와 개발부처가 힘의

균형을 이루어 양측의 입장을 절충하는 모습

을 보이고 있다는 점과 관료정치의 기제와 전

략 및 방법에 있어서는 기능분담과 자원확보

를 둘러싼 정치적 상호작용의 경우 전문관료

수준의 공식적 기제와 개인적 연계라는 비공

식적 기제가 존재하고 있다 제도형성과 제도.

운영을 둘러싼 상호작용의 경우 보다 높은 수

준에서의 공식적 기제와 개인적 연계라는 비

공식적 기제가 작용하고 있다는 점을 제시하

고 있다 그의 논문을 이 연구의 주제에 비추.

어 재해석 해보면 환경정책의 실패원인에 기

술관리적 측면 못지않게 지도자의 정치적 결

단과 정부의 의지 정부부처간의 상호비협조,

등 정치적 능력이라는 측면이 있음을 시사하

고 있다 또한 정부관료제가 각 행정기관의.

책임과 권한의 문제 기관이기주의 관료들의, ,

개인적 이해관계 등으로 인해 정책의 목표와

내용이 변형되거나 형식화되는 결과를 낳을

때 정책실패가 야기될 수 있음을 시사하고 있

다.

노진철 의 논문은 환경문제와(1995:915-934)

관련하여 시민사회가 경제성장과 삶의 질을

모두 포기할 수 없다는 딜레마에 직면하고 있

음을 지적하고 여기서 정책자문18) 즉 환경정,

책에 대한 과학적 자문의 필요성을 도출하고

있으며 과학과 정치의 구조적 연동이라는 시,

각에서 정책자문을 재정의하고 이러한 정책,

자문이 환경정책의 집행에서 가지는 의의와

한계에 대해 언급하고 있다 노진철 의. (1995)

논문을 이 글의 주제에 비추어 재해석 해 보

면 환경정책의 결정과 집행과정에 있어서 정,

책에 대한 과학적 자문의 역할이 제대로 이루

어지지 않거나 존재하지 않을 때 정책의 실패

가 야기될 수 있다는 것이다.

박광국 은 그의 논문에서 심각(1995:183-202)

한 환경문제가 환경정책의 집행실패에서 비롯

된다는 문제인식에서 환경정책의 성공적 집행

을 좌우하는 요인들을 상향식 및 하향식론자

18) 연구에서 정책자문이란 과학과 정치사이의 상‘ ’ ,

호작용을 위한 매체로서 연구보고서 논문 언론, ,

등을 통해 환경정책에 조언을 하는 것을 의미한

다.
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들의 관점을 중심으로 살펴보고 이들 중 환,

경규제정책집행에 영향을 미치는 변수들을 확

인하고 이러한 요인들에 인식에 있어서 정책,

결정기관과 집행기관간에 차이가 존재하는지

여부를 살펴보고 있다 그는 정책집행을 분석.

하는 데 있어서 하향식 접근법과 상향식 접근

법 그리고 양자의 통합적 접근법에 대한 고,

찰을 통해 각 관점에 따른 성공적인 정책집행

을 위한 전제조건들을 도출하고 있다19) 그.

다음에 환경규제정책에 대한 분석과 이들을

종합하여 분석틀을 설정하고 있다 환경정책.

의 집행성과는 조직내 요인 전문성 보유정도( ,

자긍심흥미추진의지 기관장의 리더십 조, ,․ ․
직구조의 적합성 목표공유정도 조직간 요인, ),

타부처와의 관계 일반시민 및 기업과의 관( ,

계 대통령과의 관계 일선규제기관과 지방정, ,

부와의 관계 집행전략의 타당성 과학 기), ( (

술 정치 지역간)vs , Top-down vs Bottom-up,

의 다양성 법적 통제 메카니즘의 실효성 환), (

경규제수준 위반사범 단속가능성 위반사범, ,

기소가능성 위반사범 처벌수준 등과 깊은 관, )

련을 가지고 있다20) 그는 환경정책의 집행성.

19) 연구에 따르면 성공적인 정책집행을 위한 전제,

조건으로 하향식론자들은 구체적인 법령과 계획,

정책결정과 집행의 분리 단일방향적 집행과정, ,

집행과정의 비정치성과 기술적 성격 정책목표와(

수단의 인과성 등 을 강조하고 있으며 상향식론) ,

자들은 집행의 정치적 성격 집행참여자들간의 상(

호작용이나 협상 등 일선관료의 역할 기술적), ,

능률성 보다는 민주성 중시 집행의 진화적 성격,

을 강조한다 마지막으로 양접근법의 통합가능성.

을 모색하는 통합적 접근법은 하향식 접근법을

중심으로 하되 명료하고 일관된 목표 충분한 인,

과이론 집행관료와 대상집단간의 순응확보를 위,

한 법적으로 잘 구조화된 집행과정 헌신적이고,

능력있는 집행관료 이익집단과 일반국민들의 지,

지 정치적 지지나 인과이론을 법적으로 손상시,

키지 않는 범위내에서의 사회경제적 변화라는

조건들이 충족되어야 한다고 주장한다.

20) 박광국의 이러한 연구결과를 살펴보면 첫째 조,

직내 요인변수의 중요성에 대해서는 환경부 공

무원이 조직 구조 및 조직 구성원의 행태적 측

면에 대해 시구청 공무원보다 높게 평가했으․
며 특히 조직구성원의 행태적 요인보다는 구조,

과 혹은 성공을 좌우하는 요인들이 환경정책

의 실패요인이 될 수 있음을 시사하고 있다는

점에서 의의를 갖는다.

이시경 의 논문은 환경규제에(1996:113-127)

있어서 바람직한 정책수단의 선택이 환경규제

의 성공을 좌우한다는 전제하에 환경규제 정

책수단 선택의 쟁점과 기준에 관한 기존의 논

의를 재검토해 보고 설정된 선택기준에 근거,

하여 정책수단의 평가를 시도하고 있다 그는.

환경규제 정책수단의 유형과 특징을 명령지시

적 규제와 시장유인적 규제 사전적 규제와 사/

후적 규제라는 두 축을 중심으로 살펴보고 선

택상의 쟁점들을 고찰한다 이를 바탕으로 환.

경규제 정책수단의 선택기준을 효과성 능률,

성 공평성 실현가능성이라는 일반적 선택기, ,

준과 원인자 책임 환경개선을 위한 유인의,

부여정도 가능한 최선의 기술수준 불확실성, ,

등의 요인이 특별히 고려되어야 할 선택기준

으로 나누어 논의하고 나아가 이러한 선택기

준에 의거하여 정책수단들을 평가하고 있다.

그는 환경정책의 실패원인으로서 선택한 정책

수단의 실제적 유용성을 들고 있다.

이종열 외 의 논문은 미국 독(1999:145-160) ,

일 일본 그리고 한국의 환경영향평가의 내용, ,

과 과정을 살펴봄으로써 한국의 환경영향평가

과정에서 유용한 내용을 도입하고자 하는 목

적으로 씌여졌다 그는 환경영향평가과정을.

적 요인을 강조하는 경향을 보이고 있다 둘째.

조직간 변수의 중요성은 다른 어떤 정책유형보

다 강조되었으나 실제적인 외부지지 확보능력은

미약한 것으로 나타났다 또한 일반시민과의 관.

계는 일선집행기관으로 내려올수록 원만하지 못

한 것으로 응답하고 있으며 기업과의 관계는 더

긴밀한 것으로 나타났다 셋째 정책결정기관은.

환경문제 해결에 있어서 과학적 지식을 선호한

반면 일선집행관료는 이해관련 당사자간의 흥정

과 협상을 통한 상호적응에 더 많은 관심을 보

이는 것으로 나타났다 넷째 정책결정에 있어서.

명령통제적 방식보다는 시장유인적 방식의 점진

적 도입에 대한 고려가 필요하다고 인식하고 있

는 것으로 나타났다.
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정책결정 정책집행 정책평가의 세 과정으로, ,

분류하고 살펴보고 있다 연구결과 그는 정책.

결정과정에서는 미국 독일에서 실시하는 전,

략환경영향평가의 도입이 필요하다는 점 정,

책집행과정에서는 미국의 등급제도와 제 자3

심사제도 등의 도입을 정책평가과정에서는,

미국이나 독일에서 채택하고 있는 스크리닝

제도의 도입과 조사예측 및 평가(screening) ․
시 불확실성과 정보의 한계 명시 등을 도출하

고 있다 이종열 외의 연구는 새로운 정책의.

도입에 있어서 타국의 좋은 제도를 연구응․
용해야 할 필요성이 있다는 점과 각각의 정책

과정별로 적절한 제도의 도입과 운용이 정책

의 실패를 최소화할 수 있다는 점을 시사하고

있다.

지방자치실시와 연관성하 기존연구5)

지금까지 환경정책 일반에 관해 다루고 있는

연구들 중에서 특히 지방자치의 실시라고 하

는 제도적 변화와 무관하게 국가적인 관점에

서 혹은 외국과의 비교적인 관점에서 이루어,

진 기존의 연구들을 살펴보았다 아래에서는.

환경정책 일반에 관해 다루고 있는 연구들 중

에서 지방자치 실시 이후 달라진 변화상이나,

지방자치와의 연관성하에서 환경정책을 논의

하고 있는 기존의 연구들을 살펴보고자 한다.

먼저 전영평 의 논문은 지방자(1996:159-175)

치 시대의 도래 이후 지방정부의 환경규제 스

타일에 많은 변화가 있을 것이라고 전제하고,

지역의 환경문제에 대한 규제공무원 지방의,

회의원 기업인 전문가들의 의식을 조사하고, , ,

이를 바탕으로 앞으로 지방정부가 선택해야

할 효과적인 환경규제방안을 모색하고 있다.

그는 기본적으로 환경정책의 실패요인이 환경

정책 관련 당사자들의 의식에 합당한 환경규

제 수단을 선택하지 못한데 있다는 점을 가정

하고 있으며 적절한 환경규제수단의 선택과,

환경정책에 관한 관련사람들의 의식을 고려해

야 한다는 점을 시사한다 그는 첫째 지방정.

부에 의한 환경규제는 그 정당성이 충분하기

때문에 규제의 방식을 효과적으로 선택하는

방향으로 전환하고 그 효과적인 달성을 위해

구성원들의 협조를 이끌어 내야 한다는 점,

둘째 지방정부의 환경규제는 악성오염자에 대

한 처벌의 강화 및 오염부담금의 부과 등을

사용하는 방식과 기업의 부담을 덜어주기 위

한 정부차원의 오염방지노력과 환경기술의 개

발 및 보급에 노력해야 한다는 점 셋째 지방,

정부의 환경규제는 자율적이고 간접적인 방법

보다는 오염자에 대한 직접규제의 강화 및 환

경투자의 확대방향으로 진행되어야 한다는 점

등을 그 결과로써 도출하고 있다.

김렬 은 그의 논문에서 현대(1995:1153-1170)

민주주의하에서 정책과정은 다양한 주민참여

의 기회를 보장하는 공정한 절차적 방법이 보

장되어야 한다는 전제조건하에서 미국에서 채

택되고 있는 협상에 의한 규칙제정의 특징과‘ ’

사례를 살펴봄으로써 한국의 환경정책결정과

정에의 적용가능성을 논의하고 있다 그는 환.

경정책의 실패요인 중 하나로 정책결정과정에

있어서 주민참여를 배제하고 있는 현실을 지

적하고 있는 것이라 할 수 있다 이 연구는.

환경정책의 실패를 야기하는 갈등과 분쟁의

대부분이 사전에 주민의 참여없이 환경정책이

결정되고 집행되는 데 기인한다고 주장하고,

이러한 갈등과 분쟁의 해결을 위한 대안으로

서 절차적 민주성과 공정성의 확보수단인 협‘

상에 의한 규칙제정’21)의 도입을 주장하는 것

21) 연구에 의하면 협상에 의한 규칙제정 규제협상‘ ( )’

이란 행정기관에 의한 의사결정에 있어서 협상,

을 활용하는 것으로써 공식적인 정책결정과정에

들어가기 전에 규제정책에 정당한 이해관계를

가지고 있는 집단의 대표자들을 협상테이블에

불러들여 이들이 보다 솔직하고 실용적인 상호

의견교환을 통하여 만족할 만한 정책대안에 도
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이다.

오영석 은 그의 논문에서 지(1998:231-245) ｢
방의제 이 어떤 과정과 절차를 통해 구체적21｣
정책과 행동계획으로 형성되었는지와 그 내용

을 분석하고 있다 그는 정책화과정의 분석틀.

을 요인변수 자치단체장의 정책의지와 관료의(

환경의식 등으로 구성되는 내적요인 중앙정,

부의 관여정도와 여론과 시민의 관심 그리고,

환경위기 및 국제적 대응 등으로 구성되는 외

적요인 와 결과변수 정책목표 정책형성 정책) ( , ,

산출물로 구성 로 구분하여 설정하고 이에 따) ,

라 의제선정과 정책내용으로 정책화과정을 구

분하여 논의하고 있다 그는 그 결과에서 국.

제적으로 합의된 환경정책이 성공적으로 지역

정책화하기 위해서는 내외적 요인들이 충족되

어야 한다고 주장하고 있다 내적 요인으로는.

민선시장의 관심과 관련공무원들의 환경보전

에 대한 강한 의지 및 중요성 인식 수행된,

정책을 주기적으로 평가할 수 있는 평가체제

의 구축 및 제도화를 제시하고 있다 그리고.

외적 요인으로는 지역주민과 환경단체들의 관

심과 지속적인 정책적 요구 제도도입을 위한,

중앙정부의 역할 지역정책화과정에 대한 연,

구 등을 제시하고 있다 이러한 성공을 위한.

조건들이 충족되지 못한 상황에서 환경정책의

형성과 결정이 이루어질 때 그 정책의 실패,

가능성은 높다고 할 수 있을 것이다.

김재훈 의 논문은 환경규제정책(1997:39-55)

의 수행경로를 정부간 관계라는 측면에서 보

아 우회경로 자율경로 자율적 협력경로 및, , ,

강제적 협력경로로 구분하여 설명22)하고 있다

달하게 하고 이렇게 작성된 정책대안을 규제기

관이 수용하는 정책결정방식이라고 정의한다.

22) 연구에 따르면 우회경로는 중앙정부가 환경규제,

정책의 결정과 집행을 모두 담당하는 극단적인

집권형태를 자율경로는 지방자치단체가 정책의,

결정 및 집행을 모두 담당하는 극단적 분권형태

를 강제적 협력경로는 중앙정부가 정책결정을,

담당하고 지방자치단체에 집행을 강제하는 형태

를 그리고 자발적 협력경로는 중앙정부가 결정,

현재 한국에서 사용되고 있는 강제적 수행경

로와 우회경로가 서로 다른 규제능력과 규제

의지를 보이는 자치단체들을 차별화하지 못함

으로써 환경규제의 효과성을 저해하고 있음을

비판하고 있다 나아가 이에 대한 대안으로.

규제능력과 규제의지가 있는 자치단체에 대하

여만 선택적으로 규제권한을 위임하고 있는

자발적 협력경로를 제시하고 이를 내용으로

한 미국의 부분선점제도의 한국적 적용가능성

을 논하고 있다 그는 기본적으로 환경규제정.

책의 실패원인을 적절치 못하거나 비효과적인

제도의 운용으로 가정하고 있는 것이다.

사득환 의 논문은 지방화시대(1997:187-201)

이후 분출하기 시작한 다양한 환경갈등에 따

른 해결기제로서 제 자 조정3 23)을 그 필요성과

요건을 중심으로 살펴보고 이를 강원도 환경,

분쟁조정위원회에 적용하여 그 실태를 분석하

고 있다 그는 기본적으로 환경정책의 실패요.

인을 환경정책을 둘러싼 이해당사자들간의 갈

등과 분쟁으로 보고 있으며 이러한 갈등과,

분쟁의 해결수단으로 기본적으로는 당사자간

의 자율적인 합의를 인정하고 있으나 당사자,

간의 해결이 이루어지지 않는 경우에는 제 자3

조정이라는 방법을 제시하고 있는 것이다 연.

구결과에 따르면 현재 운영되고 있는 제 자3

조정기제 및 방법은 첫째 환경정책의 결정 및

집행과정에서의 투명성 보장 둘째 갈등해결,

기구의 사법부와의 연계 및 갈등해결전문가의

채용 셋째 시민단체 등과 같은 자율적 중간,

집단의 적극활용 등의 방향으로 개선되어야

한다.

김재훈 의 논문은 민선단체장(1999:121-136)

한 정책의 집행과정에 지방자치단체가 자발적으

로 참여하며 정책의 구체적 내용이 중앙정부와

지방자치단체간의 협상에 의하여 수정보완되․
는 정책수행체계를 의미한다.

23) 연구에 따르면 제 자 조정이란 갈등상황에서, 3 ,

당사자 이외의 제 자가 개입하여 상호합의를 도3

출함으로써 갈등을 종결시키는 것을 의미한다.
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의 등장이 환경규제행정에 변화를 가져왔는가

그리고 그 변화가 어떤 요소들에 기인하였는

가를 실증적으로 분석하고 있다 그는 먼저.

이론적 배경으로서 지방자치 실시 이후 환경

규제행정의 변화가능성을 환경규제약화론과

환경규제상황론으로 나누어 설명하고 이를,

바탕으로 민선단체장 등장 이후 환경규제행정

에 나타난 변화와 환경규제체제의 변화를 결

정하는 요인을 설문조사를 통한 실증분석의

방법24)에 의하여 논의하고 있다 첫째 민선단.

체장의 등장 이후 환경규제의지 및 환경규제

행정자원은 강화된 반면 환경오염사업자들의,

영향력도 함께 증가되었으나 전반적인 환경규

제활동은 대체로 강화되었다 둘째 환경규제.

행정의 변화는 자치단체별로 큰 차이가 있다.

셋째 환경상태가 좋은 지역일수록 자치단체장

의 규제의지가 강화되는 현상이 뚜렷이 나타

난다 넷째 단체장의 규제의지변화는 규제행.

정자원의 변화를 초래하고 이는 다시 전반적

인 규제활동수준의 변화를 가져오므로 환경규

제에 있어서 자치단체장의 의지가 핵심적인

변수이다 그는 지방자치의 실시라고 하는 변.

화상황과 변화결정요인이 적절하게 고려되지

않은 환경정책은 실패할 수밖에 없다는 점에

서 좋은 시사점을 제공한다.

마지막으로 김재훈 외 의 논문(1996:105-120)

은 환경규제처분이 시군구별로 차이를 보․ ․
이고 있는지와 기존 이론들25)이 시군구간․ ․
의 규제강도 차이를 잘 설명하는가를 살펴보

고 있다 첫째 자치단체의 특성에 따라 규제.

처분의 강도가 다르다는 분석결과를 통해 환

24) 연구에서 선택한 방법론으로서 설문조사에 의한‘

실증분석은 응답자의 주관적 인식을 조사하는’

것이기 때문에 그 객관성이 상대적으로 떨어진

다는 결점이 있다.

25) 연구는 환경규제에 영향을 미치는 기존의 이론

들로 환경오염정도론 보유자원론 규제능력론, ( ),

기업영향론 공익집단영향론 소득이론을 살펴보, ,

고 각 이론들에 대한 고찰을 통해서 개의 가설, 7

을 세워 이를 검증하고 있다.

경규제행정에 있어서 중앙정부의 지원 혹은

제재가 차별적으로 이루어져야 한다는 점 둘,

째 보유자원 또는 규제능력이 클수록 단속과

적발이 많이 시행된다는 분석결과를 통해 이

것이 부족한 자치단체에 대한 중앙정부의 지

원이 필요하다는 점을 그리고 지방자치단체,

환경규제를 강화하기 위해서 환경단체와 지역

주민의 활발한 참여를 촉진할 수 있는 메카니

즘이 필요하다는 점등이다 그의 논문은 환경.

규제정책이 실패하는 요인 중에는 환경규제를

결정하는 요인들에 대한 전반적인 고려가 미

흡한 경우가 있음을 보여준다.

환경정책 실패요인의 특징환경정책 실패요인의 특징환경정책 실패요인의 특징환경정책 실패요인의 특징4.4.4.4.

환경정책이라는 특수한 정책분야에서의 실패

원인은 일반적인 정책에서의 실패원인과 어느

정도 다른 특징들을 가지고 있다 김번웅오( ․
영석 즉 정책의 한 분야로서의 환경정, 1997).

책은 그 실패원인에 있어서 일반적인 정책실

패의 원인들을 공유하기도 하지만 동시에 그

러한 것들과 구별되는 환경정책만의 특수한

실패원인들을 지니고 있다 김형열. (2000a,

의 연구는 여기서 일반적인 정책실패원2000b)

인에 관한 좋은 시사점을 준다 그는 일반적.

정책과정과 관련한 정책실패의 분석기준으로

인간실패 자원공급실패 정책과정에서의 실패, ,

와 기타변수를 제시하고 보다 구체적으로 각

각의 실패요인들을 구성하는 하위 구성요소들

을 언급하고 있다 즉 인적요소에 따른 정책.

실패의 보다 구체적인 요인들로는 정책형성자

에 따른 실패 도덕성 결여 취약한 지도성 즉- , ,

흥적 정책결정 정책형성자들간의 갈등 와 정, -

책집행자에 따른 실패 신뢰성 결여 집행자의- ,

불응 집행자들 사이의 불화 생산성 향상에, ,

실패 그리고 정책수혜자의 비협조를 제시하-,

고 있다 자원부족에 따른 정책실패의 보다.

구체적인 요인들로는 시간적 차원에서의 실패
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정책형성과 집행과정에서의 제한된 시간- -,

정보실패 첩보의 실패 정보 및 자료의 부족- , -,

인적 자원부족 재정적 자원부족 물적 자원부, ,

족 기술실패를 들고 있다 절차적 요소에 따, .

른 정책실패의 구체적인 실패요인들로는 전제

조건의 오류 잘못된 정책목표 미비된 집행계, ,

획 조정의 실패 통제의 실패 위기관리의 실, , ,

패 부정적 공공관계를 제시하고 있다 마지막, .

으로 기타변수에 의한 정책실패의 구체적인

실패요인으로는 우연적 요소에 따른 실패 실,

패한 정책유산 정책실패의 부정적 상승작용,

등을 제시하고 있다 일반적인 정책실패를 규.

명하고 있는 셀 수 없이 많은 연구들이 있다.

몇 개를 소개하면 정정길 김형렬(1998), (1997,

유훈2000a, 2000b), (1991), Charles O. Joh(,

등이다1984), James E. Anderson(1975) .

일반적 정책실패요인과 환경정책 실패일반적 정책실패요인과 환경정책 실패일반적 정책실패요인과 환경정책 실패일반적 정책실패요인과 환경정책 실패5.5.5.5.

요인 비교요인 비교요인 비교요인 비교

일반적인 정책의 실패요인과 비교되는 환경

정책의 다소 특수한 정책실패요인을 살펴보면

다음과 같다 환경정책의 결정과정에서는 첫.

째 환경정책은 일반적인 정책과 달리 최선의,

가용한 과학기술을 토대로 인간의 건강과․
야생동물과 식물의 생태를 보전보호하려 한․
다 그러나 최신의 가용한 과학기술이란 언. ․
제나 상대적이고 유동적이다 지나친 과학. ․
기술의 과신도 문제가 된다 시화호 새만금호. ,

의 수질보전이 지나치게 계산되었다는 것이

한 중요한 사례가 된다 또한 과학적인 자료.

수집과 분석이 그나마 불완전하게 되어 실패

를 재촉한다 둘째 환경정책의 성공과 실패는. ,

장기적이고 수혜자의 폭이 너무 넓어서 free

가 많아 규제가 합리적으로 이루어지지rider

않는 원천적 단점이 있다 오염자 부담원칙을.

제일의 원칙으로 삼고 있으나 한국적 상황에

서 수혜자 부담이 제일의 원칙으로 부상하는

경향이 있다 상수원보호를 위한 경제발전의.

제한이 하류연안에 살고 있는 사람들의 부담

을 수혜자 부담원칙으로 증가시키고 있어 원

칙의 혼란이 야기되고 있다 셋째 환경기업의. ,

영세성 때문에 규범적명령적 규제나 경제적․
유인정책이 성공하고 있지 못하다 인정과 온.

정이 법과 정책을 무용지물로 전락시키고 있

다 넷째 환경정책은 풀뿌리 민주주의 의식과. ,

함께 민중대중의 환경에 대한 높은 관심과․
지식을 필요로 한다 그러나 한국은 아직 경.

제발전이나 생존을 환경의 우위개념으로 보고

있다 인간과 자연의 관계이해는 생물학 화. ,․
학 생태학 지구과학의 기초교육을 필요로 한, ,

다 그렇지 못한 것이 환경정책의 실패 요인.

이 되고 있다 다섯째 일반 정책결정과 집. ,

행평가가 아마추어이즘 으로 가(amateurism)․
능하다 해도 환경정책 결정집행평가는 전․ ․
문가적 정신문화 정착으로 가능하다 예산의.

투입도 년 그 이상의 장기적인 전략계획10 , ․
지속성을 유지해야 하는데 정권의 변화 때문

에 타격을 받는다 다른 정책보다 그 악영향.

이 훨씬 크게 받는다 여섯째 와 주민. , NIMBY

저항의 정도와 수준이 생명과 안전 불확실성,

때문에 정부와 때로는 폭력적 대결구도를 이

루고 있다 일군 의 학자들은 주민저항의. ( )一群

기본권을 옹호하고 있으나 이성적 토론과 대

화를 거부하는 양상을 비난하지 않으며 정부

가 불신의 원인을 제공하고 있다고 주장한다.

제 자적 접근 환경분쟁의 중재자 개입 문화3 ,

가 다른 정책분야보다 절실하다.

끝으로 환경정책과정 전반을 관통하는 실패,

요인들도 존재한다 새로운 제도도입의 문제. ,

정부간 관계 정보의 미공개를 통한 비밀스럽,

고 일방적 정책결정집행 경제적 보상의 미,․
흡 등이 그것이다 물론 이러한 점들이 일반.

적인 정책실패의 원인이 되기도 하지만 기존,

의 연구에서 보듯이 특히 환경정책의 실패원

인으로서 높은 비중을 차지한다 총량적 규제. ,
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종합적이고 총체적인 환경관리개념 대기오염,

과 에너지 효율성의 연계 환경행정과 정책,…

의 유년기에 있는 한국은 그만큼 어려움을 경

험하고 있다 환경행정 경륜의 부족이 환경정.

책 실패의 원인이 되고 있다.

결 론결 론결 론결 론....ⅢⅢⅢⅢ

이상으로 환경정책에 관한 기존의 연구논문

들을 본 연구의 목적인 환경정책의 실패원인

이라는 측면에서 살펴보았다 일반적인 정책.

실패원인과 구분되는 환경정책의 실패원인들

도 보았다 그러나 환경정책도 일반적인 정책.

의 한 분야이기에 일반적인 정책실패원인들과

배타적으로 존재할 수는 없다 다만 환경정책.

이 지니고 있는 특수성에 따라 어느 정도 상

대적인 차이가 존재할 뿐이다 여기서는 환경.

정책과정상의 실패요인들을 정책과정상의 구

분에 따라 각각의 요인들을 정책실패요인과

각 요인들을 구성하는 구체적인 구성요소로

나누어 재구성하고자 한다.

환경정책도 다른 정책과 마찬가지로 정책결

정과정 정책집행과정 정책평가과정으로 나누, ,

어 볼 수 있다 환경정책 실패의 개 요인을. 47

정책과정위로 재배치하였다 정책결정의 전제.

조건의 잘못 잘못된 정책목표 너무 이상적인, (

것과 외국 모형의 무분별한 도입 미비된불), ․
완전한 집행계획 정책의 조정협력통제의, ․ ․
결핍 주민 이익단체, (grassroot democracy)/

포함 지원의 결핍 공공관계의 결핍은(NGO ) /

정책학의 일반적 실패요인이면서 환경정책의

실패요인이 되기도 한다 김형열( .

환경정책의 경우 테크놀로지에2000:621-649).

의 과신 정보수집과 충분한 대안검토의 결핍, ,

비교정책의 결핍 필요한 예산의 결핍 정부관, ,

료의 환경전문지식 결핍 정보 미공개와 비밀,

스럽고 일방적인 정책결정집행 과학적이지,․
못한 정책결정집행평가 등이 특별하게 실․ ․

패원인으로 떠오르고 있다 최연홍( , 1998:6).

표 를 보다 구체적으로 살펴보면 정책< 2> ,

실패요인과 각 요인들의 구체적인 구성요소들

이 정책과정별로 제시되어 있다 정책결정과.

정에서는 인적 실패요인으로서 정책결( )人的

정자의 문제26) 정책결정내용 및 조건의 문,

제27) 그리고 정책결정과정 결정자들간의 문, -

제에 의한 것과 결정자들과 주민 국민 들간의( )

문제에 의한 것 에 있어서의 분쟁과 갈등 정- ,

부간 관계28) 그리고 새로운 제도 도입상의,

문제가 제시되었다.

정책집행과정에서는 집행주체의 문제로서 집

행자와 집행관련인의 문제 그리고 집행기관,

의 문제를 구분하여 제시하고 있다 집행기관.

의 문제는 주로 집행기관의 여러 가지 집행능

력을 중심으로 실패원인들을 제시하였으며,

특히 집행과 관련된 사람들의 문제에서는 집

행의 직접적인 주체인 집행관료 뿐만 아니라,

정책의 결정과정에 관여했던 사람들과 일반

고객들까지도 고려함으로써 실제의 집행과정

26) 일반적으로는 정책결정자로 최고정책결정자만을

감안하는 경우가 있으나 실제의 정책결정과정을,

정책환경을 배제하고 범위를 축소시켜서 바라본

다면 정책결정은 대통령 고위관료체제 국무회- (

의 정치권 국회 등 간의 상호작용의 결과로 나)- ( )

타나기 때문에 최고정책결정자 정치권 그리고, ,

고위관료 삼자를 정책결정자로 고려하는 것이

보다 타당하다.

27) 정책결정과정에 있어서 내용 및 조건의 문제는

내용자체가 잘못될 수 있는 조건들을 구체적인

하위 구성요소로서 제기하고 있다 즉 정보가 부.

족하거나 부정확한 경우 정책결정의 적시성,

이 없거나 결정시간이 부족한 경우에(timeliness)

잘못된 정책결정이 이루어지게 되고 이것이 정

책실패로 연결된다는 것이다.

28) 정책결정과정에 있어서 중앙정부와 지방정부간

의 협력관계는 집행과정에서 뿐만 아니라 결정

과정에서도 매우 중요하다 지방자치의 실시로.

환경정책의 결정과정에 결정주체로서 지방정부

를 상정해야 하는 것이 당연함에도 불구하고 아,

직까지도 중앙정부 중심의 독단적인 정책결정이

이루어지고 있는 것이 현실이다 최근에는 이러.

한 중앙정부의 독단적인 환경정책의 결정이 지

방정부에 의해 거부되거나 집행되지 않느 경우

도 나타나고 있다.
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이 고립적이고 단절적으로 이루어지는 것이

아니라 지속적인 정책과정 중의 한 부분임을

보여주고 있다.

표 기존문헌의 검토를 통한 정책과정< 2>

상 정책실패요인의 재구성

정책의 평가과정에서는 현실적으로 평가가

제대로 이루어지지 않는 원인들로써 제도화의

문제 평가의 시기 주체 내용의 문제 그리고, , , ,

평가방법상의 문제들을 실패원인으로 제시하

였다 특히 제대로된 평가가 이루어지고 있지.

않은 현실에서 무엇보다도 평가의 법적절차․
적 제도화가 필요하다는 점과 정책의 목표가

수량화되어 있지 않은 상황에서 지나치게 통

계적인 평가가 갖는 위험을 고려해야 한다는

점을 강조하였다.

많은 학자들이 우리 나라가 당면하는 과제중

에 가장 절실한 과제는 환경이라고 인식하고

있다 구도완( , 1999:17-33)29) 그렇다면 환경정.

29) 환경정책의 상대적 중요성이 국방정책 교육정,

책 경제정책보다 최우위에 있다 환경의식에 대, .

한 전국적인 국민의식조사가 년대부터 시행1980

되어 왔는데 년에는 환경이 위를 점유했고1982 7

년에는 위 년에는 위 년과1987 3 , 1990 2 , 1996 1997

년 조사에서는 위를 점유하고 있다1 .

환경정책의상대적중요성< >

단 위( : % )

순위

연도
위1 위2 위3 위4 위5 위6 위7 비고

1982
국민교육

(17.0)

국방

(13.5)

식량증산

(11.7)

인플레

억제

(10.6)

실업자

구체

(9.5)

소비자보

호(7.2)

공해방지

(5.7)
중응답3

1987
소득격차

(25.8)

사회복지

(22.1)

환경문제

(17.1)

교육문제

(6.8)

교통문제

(6.8)

주택문제

(5.9)

고용문제

(5.6)
순위율1

1990
범죄문제

(23.7)

환경오염

(20.8)

도시문제

(20.6)

저소득층

지원(14.6)

경제성장

(10.3)

입시문제

(9.7)
- 중응답2

1996
환경정책

(33.1)

건설 교통

개발정책

(16.1)

국방정책

(16.5)

치안정책

(14.1)

외교정책

(11.2)

정보통신

정책

(8.2)

- 순위율1

1997
환경정책

(22.7)

국방정책

(14.9)

교육정책

(17.5)

건설 교통

개발정책

(13.5)

치안정책

(10.8)

외교정책

(10.1)

정보통신

정책

(5.6)

순위율1

실패요인

정책과정

정책실패요인 구체적인 구성요소

정책결정

과정

정책결정자 최고결정자( ,•

정치권 및 고위관료 의)

문제

도덕성 결여로 인한 신뢰성의 미확보∙

취약한 리더십∙

즉흥적감정적 정책결정∙ ․
정책결정자들간의 불화로 합의도출에의 실패나∙

정책의 왜곡

정치권의 성장이데올로기∙

관료연합 관료정치 에 의한 정책결정의 왜곡( )∙

정책결정내용 및 조건의•

문제

정책정보의 수집과 평가 미흡 및 부족 부정확∙

정책대안의 평가와 분석상의 오류∙

정책집행의 실현가능성 희박∙

정책결정의 전제조건 오류 및 조정실패∙

정책결정과정에 있어서 시간의 제한∙

갈등 및 분쟁의 발생•

갈등 및 분쟁발생원인의 차단 실패∙

갈등 및 분쟁의 관리전략 미흡∙

절차적 합리성 공학적행정절차적 합리성 미확보( )∙ ․
정부간 협력관계의•

불협화음

지방정부간 협력 부재∙

중앙과 지방정부간 협력과 지원의 부족∙

새로운 제도도입상의•

문제

새로운 제도도입 및 적절한 적용에 대한 배려 부족∙

정책에 대한 과학적 자문체제의 미흡∙

정책집행

과정

정책집행자 및 집행과•

관련된 사람들의 문제

집행관료에 대한 신뢰성 결여∙

부처이기주의 등으로 인한 집행관료들간의 불화∙

집행관료의 비전문성과 태도상의 문제∙

관료연합에 의한 정책집행의 왜곡∙

정권 및 정책담당자의 변경 의지와 리더십/∙

여론 언론 그리고 정책결정자의 무관심, ,∙

정책 수혜자 및 일반 고객의 비협조와 불응∙

집행기관의 능력 문제•

인적물적재정적 자원의 제약∙ ․ ․
기술적 능력 정책자문 등 의 부족( )∙

정치적 영향의 문제∙

합리적인 집행수단의 도입 및 적용능력 부족∙

업무의 과다한 분산∙

정책집행절차의 문제•

명확하고 일관된 정책목표의 부재∙

법령시행령의 불명확성과 자체 문제점 실효성 등∙ ․
정책내용상의 모순∙

집행계획의 미비 및 조정실패∙

집행과정에 대한 통제 미비∙

집행과정에 있어서의 시간적 제약∙

갈등 및 분쟁의 발생•

갈등 및 분쟁발생원인의 차단 실패∙

갈등 및 분쟁의 관리전략 미흡∙

경제적 보상의 합리성 미흡∙

정부간 협력관계의•

불협화음

지방정부간 협력의 부재∙

중앙과 지방정부간 협력과 지원의 부족∙

정책평가

과정

평가의 제도화 미비•
정규적인 평가의 제도화 미비∙

평가결과의 환류과정에 대한 제도 미흡∙

평가의 문제•

평가시기의 문제 사전적 사후적 평가- /∙

평가주체의 문제 내부 외부 평가- /∙

평가내용의 문제 기술중심적 정치적 평가- /∙

평가방법의 한계• 편향적인 평가방법 통계적 정책평가의 한계 등( )∙
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책을 성공적으로 만들어가고 집행하고 평가,

하기 위해서 이 글에서 지적된 실패요인들을

성공요인으로 전환한 필요가 있다 정책학의.

일반적 원칙과 환경정책의 특수성에서 오는

특별한 원칙을 지켜서 정말 지속가능한 발전,

환경친화적 사회와 국가를 만들어야 할 것이

다.

궁극적으로 인간이 인간답게 살아갈 수 있는

사회의 건설이 환경정책의 목표가 되어야 하

기 때문이다 아름다운 나라는 민주주의나 경.

제발전보다 앞서 아름다운 산하 를 보전( )山河

해야 한다 자연환경생명이 파괴된 나라. ,․ ․
인간과 자연의 유기적인 관계가 부정되는 사

회의 민주주의나 경제발전은 상대적으로 유의

미성이 덜하기 때문이다 민주주의 체제도 인.

간다운 삶을 영위할 수 있는 기본조건인 자연

의 보전이 이루어지지 않는다면 무슨 의미가

있겠는가?
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