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국문초록

사회의 다변화로 인하여 지방정부의 정책결정과정이 다양한 이해관계로 복잡하고

불확실해져 정책표류 또는 정책실패로 이어지는 경향이 두드러지고 있다.따라서 바

람직한 정책결정을 위해서는 지방정부 중심의 권위주의 방식에서 점차 다양한 정책

행위자의 참여로 협의와 조정을 통한 네트워크 시스템으로 전환되어야 한다.

본 연구에서는 관광정책결정과정에서 관광정책네트워크 형성이 행위자 간의 상호

작용을 거쳐 거버넌스를 지향할 때 바람직한 정책결정 방향으로 나아갈 것이라는 전

제를 갖고 제주도 관광정책의 네트워크 특징을 1990년대는 섬 관광정책 포럼 결정과

정 사례,2000년대는 제주관광공사 설립과정 사례를 통해 그 특징을 살펴보고 실증조

사를 통해 제주도의 관광정책네트워크의 구축과 운영방안을 제시하였다.

본 연구는 사례분석과 설문조사를 통한 실증분석을 실시하였다.우선 제주도의 정

책네트워크 현황을 분석하기 위해서 기존 정부주도 경향의 정책결정 사례로 섬 관광

정책 포럼의 정책결정과정과 정책네트워크 관점에서 이루어진 정책결정 사례인 제주

관광공사 설립과정을 사례로 제시․비교하여 양자의 차이점을 정리하였다.

사례분석결과 정책네트워크 형성에 있어서 1990년대에 비하여 현재는 다양한 정책

행위자들의 참여를 통한 정책결정이 이루어지고 있으나,여전히 지방정부의 영향력이

강하며,의회의 영향력은 기대 수준보다 약하고,도민,언론,관광산업지원기관,학계

등은 협력체계가 미흡한 것으로 나타나고 있다.

설문조사를 통한 실증분석에서는 관광정책결정과정에서 정책참여자들이 인식하고

있는 영향력,정책환경에 대한 인식,참여방법에 대한 인식,지방정부의 역할,관광업

계의 역할,정책연구용역에 대한 인식,지방의회의 역할에 대해서 고찰을 하였다.

사례분석과 설문조사를 통한 실증분석 결과에 의해 다음과 같은 시사점을 제시하

였다.첫째,거버넌스(Governance)가 정착되지 못했다는 것이다.둘째,정책행위자간

의 상호인식의 차이가 존재하고 있다는 것이다.셋째,정책네트워크 유형이 변화하고

있지만 미흡하다는 것이다.

연구결과의 시사점을 토대로 관광정책네트워크 구축을 위해서는 첫째,지방정부의

정책결정 권한을 과감히 배분하여야 할 것이다.둘째,정책행위자간의 상호인식의 차



이를 줄일 수 있도록 시민사회단체의 노력이 절실하다.

관광정책네트워크의 운영방안으로는 첫째,지방정부와 관광업계의 역할 방향을 분

명하게 설정하여야 할 것이다.둘째,지방정부는 다자간의 네트워크를 통하여 관광정

책을 결정하기 위해서 폐쇄적인 정책결정과정이 아닌 공개적인 정책결정과정을 해야

할 것이다.셋째,관광정책결정과정의 정보를 다각도로 제공해야 할 것이다.넷째,정

책연구 용역의 관리방안을 만들어야 할 것이다.다섯째,정책환경에 맞는 정책결정이

이루어지도록 노력하여야 할 것이다.여섯째,지방의회가 역할에 맞는 노력을 하여야

할 것이다.일곱째,정책참여자의 영향력을 편중되지 않도록 하여야 할 것이다.

결론적으로 제주특별자치도의 관광정책네트워크를 활성화하기 위해서는 공식적 참

여자인 지방정부가 다른 정책참여자와의 협력의지를 강화하여야 하고,관광업계를 포

함한 비공식적 참여자들에게 문호를 개방하여야 한다.

비공식적 참여자인 관광업계,시민단체,언론,학계 및 연구원,관광산업지원기관,

일반도민들은 지방정부의 정책결정과정에 관심으로 가지고 적극적으로 참여하여야

한다.

  준공식적 참여자인 지방의회는 공식적 참여자인 지방정부와 관광업계,도민 등을

포함한 비공식적 참여자와의 가교 역할에 적극 나서야 할 것이다.

주요어 :관광정책결정과정,정책네트워크,정책행위자,상호작용,공식적 참여자,준

공식적 참여자,비공식적 참여자,사례분석,실증분석
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제1장 서론

제1절 문제의 제기

현대 국가의 정책은 국제적인 문제에 대한 것이든 국내적인 문제에 대한 것이든

간에 질적인 면에서 보아 그 하나하나의 영향이 막중하고 동시에 양적으로도 인간생

활의 모든 부문에 침투하고 있을 정도로 확대되고 다양화되었다(정정길․최종원․이

시원․정준금,2005:3).이처럼 확대되어진 다양한 정책은 그 결정과정이 매우 복잡

하고 변수도 많으며 아직까지도 연구대상이 되고 있다.

그런데 종래의 정책결정에 관한 연구는 주로 참여자들이 정책결정에 미치는 영향

력이 동일하다고 가정하여 사회문제의 발생과 그것이 정부에서 채택된 이후의 활동

을 연구하는데 중점을 두었다(부만근,1995:9).

정책이 결정되기까지는 다양한 제도,사회․환경적 요인,정책참여자들의 개인적

사고,경험 등이 투입되며 이러한 정책결정요인으로 인하여 정책의 방향은 달라질 수

있다.

정책결정에 대한 최근의 학문적인 관심은 정부의 일방적 정책결정을 특징으로 하

였던 사회와는 달리 한국사회가 전환기적 사회로 변화함으로써 사회세력과 시민세력

의 다양화와 성장에 따른 다양한 정책행위자의 네트워크현상에 주목하는 연구들이

최근 정책연구의 주류를 이어가고 있다(김경주,2002:1-2).

정부의 정책결정과정은 갈수록 복잡성과 불확실성이 나타나고 있어 정책실패로 이

어지는 경향이 두드러지고 있다.따라서 바람직한 정책결정의 방식은 권위주의 방식

에서 점차 정책참여자간 협의와 조정을 통한 네트워크적 방식으로 접근해야만 한다

(신영균,2006:186).

지방정부의 관광정책결정과정 역시 정책을 매개로 한 지방정부와 이해집단간의 유

기적 관계 속에서 투입,전환,산출,환류로 이어지는 정책결정과정의 기본적인 시스

템 기능에 충실하고 있다(손인식․조현호,2000:271).

2005년도 통계청의 통계DB(KOSIS)상의 제주도 경제활동인구조사 중 산업별 취업

자를 보면 1차 산업이 23.6%,2차 산업이 4.2%,3차 산업이 72.2%를 차지하고 있다.
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여기에서 3차 산업은 관광을 중심으로 한 서비스 산업을 의미한다.제주지역에서 관

광산업은 지역의 핵심 산업이고,이를 육성하기 위한 정책은 매우 중요하다.

제주도를 방문한 국내외 관광객 500만명 시대를 열었고1)중앙정부에서 제주도를

국제자유도시로 육성하고 이상적 분권모델로 발전시키고자 만든 제주특별자치도 기

본구상안이 확정 발표되었으며 이에 따라 제주도에서 제주특별자치도 기본계획을 마

련하여 실시하고 있다.2)이러한 기본구상과 기본계획을 토대로 특별법도 제정되었다.

이러한 변화 속에서 최근 관광진흥법,국제회의산업육성법,관광진흥개발기금법 등

관광 3법을 제주도에 일괄 이양해,독자적인 관광정책을 추진할 수 있는 체계가 마련

되어,향후 관광정책에 많은 변화가 있으리라 보여 진다.

오늘의 관광정책결정과정은 사회라는 큰 환경시스템 속에서 다양한 정책이해집단

들과 상호작용을 하는 가운데 유기적인 관계를 맺고 있다.그러나 이러한 관계 속에

서 각 이해집단의 의견을 수렴한 정책반영은 미진하다(손인식․조현호,2000:260).

그동안 관광개발정책결정 및 개발의 우선순위 결정은 정책결정자의 직관적 가치판

단이나 정책적 관점에서 형식적인 절차에 따라서 관광개발에 대한 의사결정이 이루

어져 왔다고 할 수 있다(고종화,2006:1-2).또한 정책결정과 관련된 주요 과정이 사

업가,정치인,혹은 소수의 전문직 종사자에게만 관여되고 있고 시민단체와 같은 비

영리단체들은 의사결정과정에서 제외되었거나 참여 자체를 거부당하고 있는 경우가

많다(홍성화,2003:269).하지만 관광정책은 정부의 주도만으로는 실효를 거둘 수 없

으며,하향식 의사전달체계와 관행으로는 정책목표를 달성 할 수 없으므로 다각적인

의사전달체계를 구축하고 정책이해관계자의 의견조정을 거쳐야 한다(김운선,1998:2;

주현정,2008:3).

일반적으로 정책의제설정과정에서는 개별적인 일반시민들이 그 영향력을 행사하지

못하며,정책결정이나 정책집행에 대한 시민들 개개인의 역할도 일반적으로 보면 미

약하다.그리고 정책평가과정에 대한 시민 개개인들의 영향은 선거를 통한 간접적인

것밖에 되지 못한다.반면 정책의제설정과정에서 언론은 여론의 형성을 통하여 결정

1)제주도 관광정책과의 2008년도 주요 업무보고에 따르면 2007년도에 제주도를 방문한 국내외 관광객수가

5,429천명,관광수입이 22,144억원이다.

2)제주특별자치도 기본계획안에는 관광․1차산업․교육․의료를 4대 핵심산업으로 하였으며,이에 기반한 첨

단산업을 육성한다는 계획을 가지고 있다.이것을 4+1핵심산업 육성이라고 한다.이중 관광분야를 보면 체

험형 종합관광․휴양지 조성 등 세계적 수준의 관광산업을 육성하는 계획이 포함되어 있다.
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적인 역할을 하며,정책평가단계에서도 언론이 중요한 역할을 하고 있다.정책결정이

나 정책집행상의 중요 결정에서는 언론의 영향이 비교적 약하다.전문가와 지식인들

은 정책의제설정과정에서 간접적인 역할을 하며,정책결정에서 전문가들은 문제의 해

결책이나 정책대안을 제시하고 또 이들을 비교․평가하는 등 중요한 지적․분석적

작업을 수행한다.전문가와 지식인들은 정책집행에 대해서는 거의 영향을 미치지 못

하지만 정책평가에서는 커다란 영향을 미친다(정정길․최종원․이시원․정준금,

2005:205-211).이처럼 다양한 정책참여자들의 영향력이 정책과정에 영향을 미치고

있는 것이다.

그러나 여전히 지방정부 중심의 정책결정체계로 인하여 민간․시민사회의 참여가

미미하다고 할 수 있다3).하지만 최근 타시․도의 관광정책 환경은 관료 중심의 하

향식(top-down)정책결정에서 다양한 정책참여자들이 협력하여 정책을 결정하는 네

트워크형으로의 변화를 보이고 있다.

실제 경남의 인근 시․도를 연계한 관광정책 방안에서 경남관광의 추진체계는 행

정․관광협회 등의 공공 중심으로 이루어짐으로써 사업 진행의 효율성은 높으나 지

속적인 발전에는 한계가 있을 수 있으며 초기의 관광정책에는 행정의 역할이 필요하

나 관광의 지속적 발전을 위해서는 민간의 참여가 요구되고 상호협력적 관계가 유지

되어야 한다고 지적하고 있다(김한도,2008:33).또한 영남권 관광 네트워크 구축 기

본구상에서 대구․경북 관광 네트워크의 정책기반 마련을 위한 광역 관광협의체를

설립하여 관광관련 부서와 유기적 협력이 가능한 소통체계가 마련되어야 하며,다양

한 관광전문가를 중심으로 이 협의체를 조직하고,공무원 및 민간채널을 구축하여야

한다고 제시하고 있다(송은정,2005:43).

제주와 아․태지역간의 관광협력 방안 연구에서도 정책제언을 통해 지역간 관광협

력사업은 지방자치단체만의 일이 아니고 관할 지역 주민의 이해관계가 직결된 민생

의 업무로 간주하여 민간과의 공동 추진체를 구성․운영하는 바람직할 것이라고 하

며,이는 관광협력사업의 결정과정에 민․관이 공동으로 참여하여 사업의 발굴 단계

에서부터 민간의 아이디어를 수용하게 되면 집행과정에서의 독창성과 책임성을 확보

할 수 있게 됨으로서 관광협력사업의 성과를 제고할 수 있다고 제시하고 있다(제주

3) 2006.3.19.제주의 소리에 따르면 제주대학교 행정학과 양영철 교수는 5.31제주도지사 선거 아젠다 토

론에서 공무원이 주도하는 사회에서 민간․시민사회가 주도하는 사회로 변해야 거버넌스라고 할 수 있다

라고 주장하였다.
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발전연구원,2003:25).

이와 같이 기존의 정부에 의한 정책결정에서 민간 및 시민사회 등 다른 정책주체

와의 협력적 형태의 메커니즘을 가진 거버넌스의 필요성이 대두되고 있다.

그리고 최근 공공행정부문에서 새롭게 대두한 거버넌스 패러다임 아래 정책과정에

이해당사자를 비롯하여 다양한 시민․사회 집단들을 참여 시키는 접근이 강조되면서

그를 실현하기 위한 정책네트워크의 활용이 늘고 있다(김양희,2003:21).이처럼 지

방정부 중심의 관광정책결정과정에서 시민사회 참여의 네트워크형 정책결정과정으로

변화하고 있지만,정책행위자들의 관광정책네트워크에 관한 인식이 부족하다.최근

타시․도인 경우에는 이미 관광정책 네트워크가 활발히 도입되고 있다.4)또한 영국

의 에딘버러 축제인 경우에는 지방정부의 문화정책․주민들의 자발적 참여 그리고

기업의 후원 등 거버넌스 추진체계로 형성되어 세계적인 축제로 성공한 경우이다(김

한도,2008:25).그리고 다양한 정책행위자의 참여를 통한 정책네트워크의 구축이 필

요하나 현재의 관광정책 네트워크는 여전히 지방정부 역할이 강하다.제주도가 섬 관

광정책 포럼,관광진흥전략 보고회 등의 관광정책 네트워크를 활용하고 있으나 주요

참여 대상이 지방정부,관광업계,학계,연구기관 등이며5),시민단체,언론,일반도민

등이 참여하여 의견을 개진 할 수 있는 개방적 네트워크로 구축되지는 못하고 있다.

정책연구용역에 의하여 관광정책 네트워크 구축의 필요성이 제언되고 있음에도 불구

하고 네트워크 구축이 쉽지 않은 것이다.

이러한 관점에서 본 연구에서는 다음과 같이 연구문제를 제기하고 있다.관광정책

네트워크가 구축되지 않음으로써 정책결정에 있어 비효율성,갈등 등 부정적 효과가

발생하고 있고,이것은 국제관광지를 지향하는 제주의 경쟁력을 저해한다.따라서 관

광정책네트워크 구축은 매우 중요한 과제이다.

4)실제 동해안권 관광진흥협의회,가야문화권 지역발전 혁신광역협의회,동해권 행정협의회,북부권 행정협의

회가 구축되어 운영 중에 있다(송은정,2005:32-33).또한 부산광역시는 2008년도에 다자간 관광교류협력

네트워크 강화를 역점시책으로 동북아 해양관광 중심도시 부산건설을 목표로 관광진흥업무를 추진할 계획

이다(문화체육관광부,2008:319).

5)2007관광동향에 관한 연차보고서에 의하면 제주관광산업 발전을 위한 협의체 구성 및 상호협력을 통해

제주관광 특성화 사업을 연구하기 위해 관․학 공동컨소시엄 사업을 추진하였다고 한다(문화체육관광부,

2008:383).또한 제주일보(2007.3.8)에 따르면 제주특별자치도 제주관광산업의 활성화를 위해 제주관광대

학과 공동컨소시엄을 구성,다양한 관광사업을 추진해 나가기로 했다고 하며 관․학 공동컨소시엄사업에

2007~2008년까지 총 6억원의 사업비를 투자한다고 하였다.
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제2절 연구의 목적

앞서 언급한 바와 같이 최근의 정책결정과정을 살펴보면 지방정부 주도의 정책에

서 점차 다양한 정책참여자들이 주도하는 민간참여 중심의 정책으로 변화하고 있다.

이는 사회 환경이 급변하고 있으므로 공무원 중심의 정책발굴이 현실적으로 어렵고,

정책수혜자들도 그 욕구에 걸 맞는 정책이 되기를 바라기 때문에 상생차원에서 자연

스러운 협력적 관계가 이루어지고 있다는 것을 의미한다.

이러한 흐름에 의해서 통치(Government)에서 협치(Governance)로 변화하고 있는

것이다.많은 연구자들이 정책결정과정에 있어서 정책네트워크 구축에 대해서는 필요

성을 제기하고 있으나,최근 협력적 정책결정과 관련하여 제기되고 있는 네트워크 이

론 연구는 관광분야에서 거의 전무 하다시피 하여 학문적 논의나 현실적용에 한계를

갖고 있다고 볼 수 있다(박양우,2007:4).또한 지방정부가 다자간의 네트워크를 통

하여 관광정책을 결정하기위해서는 지방정부 중심의 폐쇄적인 정책결정과정이 아닌

다양한 정책행위자들이 참여하는 개방적인 정책결정과정이 필요하다.이에 제주의 관

광산업 발전을 위하여 협력적 메커니즘을 가진 거버넌스의 시대의 흐름에 맞춰 정책

네트워크 이론을 적용하여 관광정책결정과정의 관광정책네트워크 체계의 현황 분석

및 관광정책 네트워크 체계 구축에 영향을 미치는 요인을 이해하여,이를 토대로 연

구결과의 시사점을 도출하고 제주도 관광정책네트워크 구축 방안을 제시하고자 한다.

이에 본 연구에서는 첫째,관광정책 수립 사례를 통해 정책네트워크가 어떻게 형

성되고 있는지에 대하여 파악하고자 한다.

둘째,관광정책결정과정에서 정책행위자간의 상호작용에 대한 인식을 실증 분석하

여 관광정책 네트워크 체계를 구축하고자 한다.

셋째,이 연구결과를 통해 제시된 관광정책네트워크의 체계를 통해 관광정책네트워

크 운영 방안을 강구하고자 한다.
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제3절 연구의 방법 및 구성

  

1.연구의 방법과 범위

본 연구는 관광정책결정과정에서의 관광정책네트워크가 구축되지 않음으로 해서

발생하거나 예상되는 부정적 효과에 대하여 설명해주고 이에 대한 제주도의 진단과

정책방안을 제시하고자 문헌조사를 통해 선행연구를 검토하여 이론적 배경을 제시하

였다.

이론적 배경을 근거로 하여 관광정책 수립사례를 분석하여 관광정책네트워크 형성

현황을 파악하였으며,관광정책결정과정에서의 정책행위자 집단인 자치단체,의회,관

광업계,시민단체,언론,학계 및 연구원,관광산업지원기관,일반 도민 등을 집단별

표본으로 선정하여 바람직한 관광정책네트워크 구축을 위한 정책행위자들의 인식에

대해서 설문조사를 통한 실증분석을 실시하였다.

구체적으로 살펴보면,정책네트워크 이론적 논의,정책네트워크에 관한 선행 연구

에 대해서 문헌조사를 하였고,지방정부의 정책네트워크 현황에 대해서는 문헌조사

및 사례분석을 실시하였다.이를 통해 관광정책결정과정의 정책행위자들의 집단을 구

분하였고,관광정책네트워크에 영향을 미치는 변수를 도출하여,정책행위자 집단과

변수들 간의 관계에서의 인식과 역할에 관한 연구틀 및 가설을 설정하였고,가설을

검증하기 위해 설문조사를 하였다.

본 설문조사의 결과는 SPSSWIN12.0으로 빈도분석(FrequencyAnalysis),신뢰도

분석(ReliabilityAnalysis),교차분석(Cross-tabulationAnalysis),변량분석(Analysis

ofVarience;ANOVA),상관관계분석(CorrelationAnalysis),대응분석(Correspondence

Analysis)등의 통계방법을 이용하였다.

본 연구의 내용적 범위는 관광정책결정과정을 정책네트워크로 분석하여 이론적 근

거를 제시하고,이를 통해 관광정책네트워크 모형을 구축하여,바람직한 관광정책네

트워크 운영을 위한 정책적 제언을 하고자 한다.

시간적 범위는 제주에 있어서 국제적 관광정책 네트워크인 섬 관광정책 포럼(Inter

IslandsTourismPolicyForum)이 수립되기 시작한 1990년 중반 이후부터 다양한 정
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책참여자들에 의해 제주관광공사가 설립된 현재 시점까지로 설정하였다.여기에서는

섬 관광정책 포럼 정책결정과정과 제주관광공사 설립과정 사례를 분석하고자 한다.

공간적 범위는 제주지역으로 한정하였다.그 이유는 실증분석을 위한 설문조사에서

관광정책은 환경에 영향을 많이 받아 가변성이 크며,전국 단위로 연구가 확대되었을

시 관광정책결정과정에서의 정책행위자 집단 간의 비유사성으로 인하여 다른 결과가

예상되기 때문이다.

2.연구의 구성

본 연구의 제1장에서는 연구의 방향을 수립하기 위해 문제의 제기,연구의 목적,

연구의 범위와 방법 등으로 구성하였다.제2장에서는 이론적 고찰로써 지방정부의 관

광정책결정과정에 관한 이론적 논의를 위하여 지방정부의 관광정책결정과정에 대한

정의,참여자 및 참여방법,제주특별자치도 관광정책결정과정의 구조를 설명하였다.

다음은 지방정부와 시민 등의 다양한 이해관계를 가진 정책참여자와의 협력적 네트

워크 관계를 통한 정책결정 조정시스템이라고 할 수 있는 로컬 거버넌스의 개념과

정책결정과정상 정책네트워크에 관한 이론적 논의를 위하여 로컬 거버넌스의 패러다

임의 의의,정책네트워크의 개념 및 특징,정책네트워크의 유형과 구성요소에 대한

설명을 하였다.그리고 정책네트워크 모형을 이용한 선행 연구를 검토하였다.제3장

에서는 정책결정과정에서 정책행위자와 상호작용이 어떻게 이루어지는지를 확인해보

고자 섬 관광정책 포럼 정책결정과정과 제주관광공사 설립과정에 대해서 사례를 분

석하였으며 이를 토대로 종합 논의를 하였다.제4장에서는 이론적 고찰과 사례분석을

토대로 연구 분석틀을 구성하여 정책행위자와 상호작용 관계에 대한 인식을 알아보

기 위해 가설을 설정하여 실증연구를 통해 가설을 검증하였다.제5장에서는 분석결과

를 토대로 연구결과의 시사점을 제시하고 관광정책네트워크 구축 방안 및 바람직한

관광정책네트워크의 운영 방안을 마련하였다.제6장 결론에서는 논의된 사항을 요약

하고,연구의 의의와 한계를 제시하였다.

 본 연구의 목적을 달성하기 위한 연구의 흐름은 <그림 1>과 같다.
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<그림 1>연구의 흐름도

관광정책결정과정

문제 제기

이론적 고찰

관광정책결정과정

정의 통합적 논의

(사례분석)

로컬거버넌스패러다임

관광정책결정과정의

참여자․참여방법․구조

정책네트워크 모형의

선행연구

실증분석

연구분석 틀 가설의 설정 표본 선정

설문조사 분석 가설검증
관광정책네트워크

구축․운영 방안

결론
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제2장 이론적 고찰

제1절 지방정부의 관광정책결정과정에 관한 이론적 논의

1.지방정부의 관광정책결정과정에 대한 정의

정책집행이 새로운 환경에 영향을 미치게 되고 이러한 것이 다시 새로운 정책을

만들 수 있는 배경이 된다.이러한 정책결정 체제가 진행되는 과정이 정책결정과정이

라고 할 수 있다.

정책결정을 위해 공식적으로 참여하는 자들이나 기관들 사이에서 결정이 이루어지

는 절차를 정책결정과정이라고 부르는 경우가 많다.한 마디로 정부 내에서의 의사결

정절차를 의미한다(정정길․최종원․이시원․정준금,2005:141).

지방정부의 정책결정과정은 다양한 참여자와 절차,기준 등에 따라 매우 역동적

(Dynamic)으로 이루어진다.이러한 역동적 과정을 담당주체,주요내용,재정조치 등

을 중심으로 나타내면 다음 <표 2-1>과 같다(佐ゥ木信夫,1992:13,박호숙,2005:

102재인용).

<표 2-1>지방정부의 정책결정과정 분석

정책과정 담당주체 주요내용 재정조치(병행)

광
의
의
정
책
결
정
단
계

① 과제설정
↓

정치전체(시민+정당+
의회+장․직원기구

1.쟁점제기
2.과제설정
3.목표설정 재정적 견적

↓

예산안 작성

↓

예산결정

↓

예산실시

↓

결산평가

② 정책입안
↓

장․직원기구+의회
1.대안작성
2.최적안 선택
3.정책원안 작성

③ 협의의
정책결정
↓

장+의회
1.합의형성모색
2.장의 결정
3.의회의 결정

④ 정책집행
↓ 장․직원기구

1.집행방법 선택
2.집행준비와 기준(준칙)

⑤ 정책평가
↓

정치전체(시민+정당+
의회+장․직원기구

1.제도적 평가
2.비제도적 평가
3.수정․개선

자료 :佐ゥ木信夫(1992),自治体プロの條件 (東京:ぎょうせい)p.13,박호숙(2005),정책결정과 정

책집행,p.103,송재호(1996),지방정부의 관광정책 이해집단간 갈등관리에 관한 연구,p.42
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위 <표 2-1>을 보면 사사키노부오(佐ゥ木信夫)교수는 지방정부의 정책결정과정에

서 집행기관(장․보조기관)6)과 지방의회의 역할을 중시하고 있는 것으로 보여 진다.

이는 대의민주주의의 차원에서 지방정부와 지방의회의 역할을 인식하였다고 볼 수

있다.하지만 정책네트워크의 측면에서 사사키노부오(佐ゥ木信夫)교수의 주장은 정책

네트워크 본질적 목적의 일부에 편중되었다고 할 수 있다.7)현대사회는 관치사회가

아니라 거버넌스(Governance)8)사회이기 때문이다.

정책네트워크는 정부와 비정부 측에서 정책의 형성과정과 집행과정에 각자의 이익

을 위해서 영향을 미치는 관계를 분석하는 데 그 초점을 두고 있다.이는 정책참여

자가 매우 다양하기 때문이다.

정책네트워크 측면에서의 지방정부 정책결정의 특징은 다른 자치단체가 속한 지역

보다 더욱 발전되게 하기 위해서 주민들의 요구와 외부의 참여를 바탕으로 사업성을

고려하여 신속하게 정책을 결정하는 것이라고 할 수 있다.

지방정부가 정책을 결정하기 위해서는 정책결정과정에 주민들을 비롯하여 각종 이

익집단이나 언론 등이 그들의 이익을 반영하기 위해서 영향력을 행사한다(박호숙,

2005:112).하지만 현실적으로 정책결정을 하기에 앞서 주민들의 요구와 지지가 있

어야 하나 이를 지방정부가 수용하느냐 수용하지 않느냐에 따라 정책화의 여부가 결

정되기 때문에 실질적인 영향력은 지방정부가 행사하고 있다.

지방정부의 관광정책결정과정 역시 이러한 과정을 거치게 된다.관광정책결정과정

에 대해서는 <표 2-2>와 같이 학자들마다 절차상 세분화 또는 표현상의 차이에 따

른 견해를 보이고 있다.

6)여기에서 장은 자치단체장을 의미하며 보조기관은 자치단체장 밑에 있는 실무부서 조직을 말한다.

7)정책결정에 있어 역할 비중을 지방정부와 의회에 크게 두고 그 이외의 다양한 집단의 역할을 소극적으로

다루었다는 것이다.

8)정부의 일방적인 통치(governing)를 관치(官治)라고 하고 거버넌스(governance)는 협치(協治)로 다양한 참

여자들의 협력을 통해서 정부의 문제를 해결하는 것이다.
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<표 2-2>관광정책결정과정 선행연구

학 자 관광정책결정과정

안종윤 (1986) 관광정책형성 → 관광정책집행 → 관광정책평가

David L.Edgell(1990)

관광정책문제 채택 → 관광정책문제 사례분석 →

관광정책 목표설정 → 관광정책 결정과 집행 →

관광정책 평가

R.C.Mill&A.M.

Morrison(1990)

관광목적지의 문제점 확인 → 정책목표 설정 →

종합적 관광정책 수립 → 집행 후 발생하는 환류과정

에 의한 변화

이장춘 (1992)
관광정책형성 → 관광정책분석 → 관광정책결정 →

관광정책 평가

송재호 (1996)
관광환경 → 관광행정체계 → 관광정책산출 → 관광

정책 영향 → 관광환경

자료 :강관보 (2000),지방정부의 관광정책 평가에 관한 연구 -제주도 관광정책을 중심으로-,

경남대학교 대학원,박사학위논문 p.31.

안종윤(2000)은 한국의 외래관광객유치모형을 정립하면서 한국의 관광정책결정과정

을 정책형성,정책집행,정책평가의 연계체제로 고찰하고 있으며,David L.

Edgell(1990)은 관광정책결정과정을 P =f(G)+f(R)+f(E)라는 관광정책방정식

(Tourism PolicyEquation:P는 관광정책결정과정,G는 관광정책목표,R은 이용 가

능한 자원,E는 주어진 환경)으로 나타내고,관광정책결정과정의 일반적 다이아그램

을 관광정책문제 채택 -관광정책문제 사례분석 -관광정책 목표설정 -관광정책결

정과 집행 -관광정책 평가로 제시하고 있다.R.C.Mill&A.M.Morrison(1990)은

적절한 연구기법을 사용,관광목적지의 문제점을 확인하고 그 문제점을 해결하기 위

해 정책목표가 설정되며,목표설정은 시장과 자원 요소에 의해 제약을 받는 다고 하

였다.그리고 관광정책 목표를 달성하고 이미 확인된 관광목적지의 필요를 충족시키

기 위하여 종합적인 관광정책이 수립되며,이 관광정책은 일련의 계획과 전략으로 이

어진다고 하였다.또한 관광정책은 시장과 자원이라는 제약요소 인하여 관광정책의

집행 후 발생하는 환류과정에 의해 변화될 수 있다고 하였다.이장춘(1992)은 관광정
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책개발의 입장에서 관광정책형성,관광정책분석,관광정책결정,관광정책평가의 상관

성을 고찰하고 있다.송재호(1996)는 환경과 정책결정체제가 역동적으로 상호작용하

는 과정이며,이 같은 과정 속에서 잠재적 관광정책영향의 비용․편익의 배분을 둘러

싸고 관련 이해집단들 간에 관광정책갈등이 다양하게 나타난다고 하였다(강관보,

2000:29-31).

관광정책과정단계에서 지금까지 가장 연구가 활발하였던 부분이 관광정책결정부문

인데 이는 정책형성(PolicyFormulation)과 같은 뜻으로 사용되기도 하고 구분되기도

하는데 정책형성이 정책결정에 대한 분석적 측면을 다루는 것이라면 정책결정은 정

책형성 후 그 결정과정 측면을 의미하는 것으로 이해되고 있다고 하였다(김연화,

2006:37).이처럼 관광정책결정과정은 매우 동태적인 과정을 거치며,정책집행과 정

책평가를 포함하는 학자도 있고,표현 그대로 정책이 결정과정측면에서 연구해온 학

자들도 있다.이처럼 학자들마다 조금씩 다른 견해를 보이고 있는 것이다.이 연구에

서는 관광정책결정이 진행되고 있는 과정,즉,관광정책을 수립하는 과정을 관광정책

결정과정이라고 개념을 정립하고자 한다.

2.지방정부 관광정책결정과정의 참여자 및 참여방법

지방정부의 관광정책결정과정은 각 이해집단들을 효과적으로 지원하고 규제할 수

있는 종합적인 정책결정과정이어야 하며,관광업무의 전문화와 일관성 및 지속성을

유지할 수 있는 구체성을 바탕으로 해야 한다.특히,관광은 정치,경제,사회,문화가

상호연계된 종합분야이기 때문에 관광정책의 전반에 걸친 사안들은 행정체계의 각

영역에 있어 총체적 협력을 바탕으로 이해하지 않으면 안 된다(손인식․조현호,

2000:261-262).이와 같이 관광정책결정과정에서도 정책참여자들의 협력을 통한 정

책결정이 이루어지고 있다.

기존 이론에서는 정책참여자들을 공식적 참여자와 비공식적 참여자로 나누어서 공

식적 참여자는 지방의회,자치단체장,관료,비공식적 참여자는 지역주민,관광업계,

이익집단,시민단체,지방언론,관광전문가,지역주민,로비스트 등이라고 하였다.하
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지만 정책학원론(정정길․최종원․이시원․정준금,2005:142)에서는 정당을 비공식적

정책결정자로 구분하면서도 정권획득을 목적으로 결성되어 정책과정에 참여하며 집

권여당은 준공식적 참여를 하게 된다고 보고 있다.이처럼 일부 정책결정참여자를 공

식적 또는 비공식적 범주에 넣지 않고 준공식적 범주로 보고 있는 것이다.따라서 본

연구에서는 지방의회를 공식적 참여자보다는 공식적 참여자와 비공식적 참여자의 중

간 단계인 준공식적 참여자로 정의를 조작하여 연구하고자 한다.지방의회는 공식적

참여자임에도 불구하고 그 역할이 실체적 정책결정 참여 보다는 예산심의,조례 제․

개정,정책감사,정책제안 등을 통하여 정책결정에 참여하고 있으므로 준공식적 참여

자로 구분하고자 하는 것이다.9)

김운선(1998)은 관광업계의 관광산업 정책참여에 관한 연구에서 정책참여자들이 정

책에 참여하는 방법을 직접참여방법과 간접참여방법으로 구분하였는데 직접참여방법

으로는 다섯 가지를 제시하고 있다.첫째는 정책공청회․워크숍을 통한 방법이다.정

책공청회는 관광업계가 참여하여 정책의 타당성을 충분히 논의 할 수 있는 실질적인

방법이 될 수 있다.또한 워크숍 정책에 대한 토론과 관광업계의 의견을 상호교환 할

수 있는 방법이 된다.둘째는 정책위원회․정책자문그룹을 통한 방법이다.관광업계

가 정책위원회를 통하여 정책질의를 할 수 있고 정책자문그룹은 정책에 대한 실효성

에 대하여 자문을 해줄 수 있기 때문이다.셋째는 정책주요인사 면접을 통한 방법이

다.정책주요인사를 직접 만나서 정책에 대한 의견을 개진할 수 있다.넷째는 정책설

문지 우편조사를 통한 방법이다.정부의 정책에 정책설문지에 응답함으로서 정책에

참여할 수가 있다.다섯째는 정책보고서를 통한 방법이다.관광업계는 정책보고서를

작성하여 정책에 직접참여할 수 있다.간접참여방법은 여덟 가지 방법을 강구하였다.

첫째는 의회를 통한 방법이다.정책을 의결하는 의회를 상대로 간접참여 할 수 있다.

둘째는 행정수반을 통한 방법이다.행정의 최고의장을 통해 관광업계의 의견을 전달

할 수 있다.셋째는 행정부처 및 일반행정기관을 통한 방법이다.정책을 담당하는 주

무 부서를 상대로 간접적인 참여를 할 수 있다.넷째는 정당을 상대로 참여할 수 있

다.여당은 정권유지를 위하여 정책을 수용할 수 있는 능력이 있다.다섯째는 이익단

체인 관광협회․호텔업협회․일반여행업협회를 통한 방법이다.전문협회는 관광업계

9)이를 근거로 하여 정책결정 참여자를 공식적 참여자,준공식적 참여자,비공식적 참여자로 구분하여 정책

결정과정에서의 정책네트워크에 관한 실증조사를 해보고자 한다.
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를 대표하는 기관으로서 정책에 참여 할 수 있다.여섯째는 일반시민과 여론을 통한

방법이다.일반시민을 대상으로 하여 정책여론을 형성할 수 있다.일곱 번째는 전문

가를 통한 방법이다.정책 전문가를 통하여 사전에 정책의 타당성을 검토할 수 있다.

마지막으로는 언론을 통한 방법이다.언론을 상대로 여론을 환기시킬 수 있다(김운

선,1998:58).

이러한 정책참여의 방법에 대한 구성 체계를 김운선(1998)은 다음의 <그림 2>와 같

이 도식화하였다.

<그림 2>정책참여의 구성 체계

정책참여인식

◈관광산업정책 만족수준 ◈정책참여 만족수준

◈정책참여 중요성 ◈정책참여 수준

◈정책참여의사 ◈정책참여 필요성

◈정책참여통로 개방성

정책참여방법

직접참여 간접참여

◈정책공청회․워크숍 ◈관광협회․호텔업협회․일반여행업협회

◈정책위원회․정책자문그룹 ◈전문가

◈정책주요인사 면접 ◈언론

◈정책설문지 우편조사 ◈일반시민과 여론

◈정책보고서

정책과정 참여단계 정책참여 유입영향

◈정책의제구성 단계

◈정책형성 단계

◈정책결정 단계

◈정책집행 단계

◈정책평가 단계

◈대통령선거 참여

◈국회의원선거 참여

◈지방자치 단체장 선거 참여

◈정부의 행정에 시민참여

◈지방자치단체에 주민참여

자료 :김운선,관광업계의 관광산업 정책참여에 관한 연구,한양대학교 대학원,박사학위논문,

1998,p.57.
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거버넌스가 정책행위자들이 정책네트워크 협력을 그 기반으로 하여 이루어지고 있

는 것처럼 정책행위자,다시 말해 정책참여자들의 상호작용에 의한 협력을 통해서 정

책결정이 이루어지고 있다고 할 수 있다.

3.제주특별자치도 관광정책결정과정의 구조

관광정책결정과정이 어떠한 구조를 가지고 있느냐는 정책네트워크를 확인하기 위

해 중요하다.관광정책결정을 이루기 위한 요소들의 전체 묶임이 바로 정책결정과정

의 구조이기 때문이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정의 구조를 살펴보면 <그림 3>과 같이 제주특

별자치도의 관광정책도 일반적인 정책결정과정을 따르고 있는 것으로 조사되었다.10)

관광정책결정과정을 살펴보면 제일 먼저 제안이 있으며 관광부서의 실무자가 접수

를 하여 담당,과장,국장,부지사의 검토를 거친 후 최종 지사가 결정을 하게 되는

데,제안은 최고정책결정권자인 도지사,그리고 공무원,도민,관광업계,언론 등이 하

게 된다.실무자는 이러한 제안에 대한 자료들을 접수하여 검토한 후 기안을 작성하

여 상급자에게 결재를 올리게 되며,그러한 절차를 최종 도지사까지 행하게 되는 것

이다.물론 사업의 경중에 따라서 전결처리를 하기도 한다.사업추진시 연구용역이

필요할 경우에는 용역심의 위원회의 총괄부서인 예산담당관실을 통해서 예산요청자

료를 보내면 용역심의위원회 심의를 거쳐 예산을 편성하게 되며 지사에게는 심의결

과를 보고하고 있다.이러한 과정에서 의회의 승인을 필요로 하는 경우가 발생할 수

도 있다.11)이 경우에는 의회와 협의․심의를 통해 승인을 받아야 한다.이처럼 제주

특별자치도의 관광정책결정과정은 수직적인 비개방적인 연계구조로 이루어지고 있음

을 알 수 있다.

10)제주특별자치도 정책담당 부서의 직원과 전화인터뷰를 통해서 확인하였고 e-mail을 통해서 재차 검토를

받았다.(2008.05.15.)

11)현행 제주특별자치도의회 회의규칙 제22조(의안의 제출·발의)제1항에서는 의회에서 의결할 의안은 도지

사․교육감․위원회 또는 의원이 제출하거나 발의한다고 규정하고 있다.
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<그림 3>제주특별자치도 관광정책결정과정의 구조

자료 :제주특별자치도 정책담당부서 실무자와 인터뷰를 통해 연구자 작성(2008.5.15)

도지사

(결 정)

심

의

결

과

보

고

부지사

(검 토)

용역실시

(5억원이상～10억원 이하)

국간 업무협의
용역실시

(5억원 미만)

국 장

(검 토)

용역심의위원회

심 의

용역심의위원회

총괄부서

(예산담당관실)

과 장

(검 토)과간 업무협의

담 당

(검 토)

제안자

(지사,공무원,도민,관광

업계,언론 등)

실무자

(접 수)
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관광정책결정 구조에 있어서 최종 정책결정자인 도지사의 비중이 매우 크지만 제

안을 받아 관광정책을 기획하는 것에서부터 결정하는 과정에서 실무자의 역할 또한

매우 중요하다고 할 수 있다.

관광산업의 문제점에 대한 제안이 되면 사안에 따라 실무자들은 그것을 검토하여

대안을 마련하여 담당에게 보고,담당은 과장에게 보고,과장은 국장에게 보고,국장

은 부지사 또는 지사에게 보고를 하여 최종 결정을 하는 시스템이기 때문이다.실무

자의 기획단계에서 방향을 달리한다면 최종결정권자는 왜곡된 정책결정을 할 수 밖

에 없는 것이다.이는 특히 공무원의 이 더욱 요구되는 부분이라고 할 수 있다.

정승훈(2007:43)은 제주지역 관광산업의 제도개선 방안에서 담당 공무원도 관광컨

설팅12)교육에 동참하여 관광컨설팅 지식 습득과 현장의 애로사항 청취,재정지원 교

육 등이 이루어져야 한다고 제언하고 있다.

또한 김재화(1999),송태호(1995),오홍석(1998)등 많은 관광행정 관련 선행연구자들

이 관광행정조직을 연구하면서 내린 결론이 관광행정조직의 비효율성,담당공무원들

의 결여이다(양진규․강영훈,2004:171).

제주도가 거버넌스 차원에서 적극적 정책결정이 미진했다는 문제점도 있는데 <표

2-3>과 같이 행정사무감사에서 교육관광위원회 위원장이 즉흥적인 관광정책이 결정

되는 것이 많다고 지적하면서 ‘신화축제 같은 경우도 만약 그런 식으로 공언을 했으

면 공청회라도 한번 열고 도민들 의견을 수렴하고 설문조사를 한다든지 그런 식으로

여론 수렴을 해서 진짜 이것을 할 것인지 말 것인지 차근차근 진행해야 함에도 불구

하고 어느 단체 가 봤더니 이것은 안 된다 하더라,이런 식으로 정책결정을 한다는

것이 말이 되겠는지에 대한 질문에 국제자유도시관광국장은 공개적인 그런 절차를

밟았으면 좋지 않느냐 하는 것에 대해서 동감을 하고 지적해주신 사항에 대해서 신

중하게 처리를 하겠다’고 답변을 한 바가 있다.이는 도민들의 의견 수렴,공청회 등

에 지방정부가 너무 소홀 했다는 반증이다.

12)관광컨설팅 제도는 민관 공동교육 혹은 민간위탁사업으로 지역의 농어촌 관광리더와 주민,경영참가 주

민,여행사 등을 대상으로 현장을 방문하여 맞춤형 교육과 컨설팅을 제공하는 하는 것이다.
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<표 2-3>제주도의회 교육관광위원회 행정사무감사 회의록

(2005.11.22.화요일)

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

강OO위원장

저는 지적하고 싶은 것이 뭐냐하면 축제문제가 그렇고 관광정책도

마찬가지라고 생각합니다.항상 즉흥적으로 생각하고 즉흥적으로 결

정되는 게 상당히 많습니다.신화축제 같은 것도 제가 알기로는 진

짜 제주도에서 대표적인 축제로 개발해 보겠다고 공언까지 했었던

것으로 알고 있습니다.그런데 어느 순간 없어졌다 말입니다.

이런 모든 과정들이 좀 구체적이고 체계적이고 지속적인 상태에서

타당성 있는 결론이 나오고 추진되는 그런 것들이 아니고 순간적으

로 결정되고 즉흥적으로 추진하는 그런 경향들이 많다는 것입니다.

덧붙여 말씀드린다면 정책결정을 하지 않습니까?관광정책의 혼선

이다,정책이 없다 라고 하는 것도 보면 제주관광을 지금까지 1년

했습니까?3,40년 동안 했던 경험이 있지 않습니까?'제주'하면 관

광의 메카다라고 할 정도로 해 왔는데도 불구하고 앞으로 어떤 식

으로 대처를 해 나갈 것인지에 대한 장기적이고 구체적인 정책대안

이 마련되지 않고 있습니다.이것을 제가 말씀드리고 싶은 것입니다.

신화축제 같은 경우도 만약 그런 식으로 공언을 했으면 공청회라

도 한번 열고 도민들 의견을 수렴하고 설문조사를 한다든지 그런

식으로 여론 수렴을 해서 진짜 이것을 할 것인지 말 것인지 차근차

근 진행해야 함에도 불구하고 어느 단체 가 봤더니 이것은 안 된다

하더라,이런 식으로 정책결정을 한다는 것이 말이 되겠습니까?

국제자유도시관

광국장 김00

제가 간단히 말씀드리겠습니다.

신화축제 관계는 연구팀에서 연구해서 기자회견에서 발표를 한 것

이고,도가 수용해서 도가 발표한 것은 아닙니다.그것을 도에다 이

것을 제안한다 해서 기자회견을 한 것이고 도가 이것을 하겠다 해

서 발표한 것은 없는 겁니다.

아까 위원님 말씀대로 그것에 대한 공개적인 그런 절차를 밟았으

면 좋지 않느냐 하는 것에 대해서 동감을 하고 지적해주신 사항에

대해서 신중하게 처리를 하겠습니다.

관광정책에 대해서 말씀을 하셨고 언론에서도 지적이 있습니다마

는 저는 관광정책에 있어서 소신을 가지고 장·중·단기대책을 가지고

추진하고 있습니다.흔히 지적은 "없지 않느냐?"하지만 우리 마케

팅과가 금년에 신설되고 해서 소신을 가지고 추진하고 있습니다.그

런 대안에 대해서 제시하라면 제시하겠습니다.그런 것을 인정해 주

시고 격려를 해 주시면 더욱 열심히 하겠습니다.

현00의원
그러면 장기적인 계획에 대해서 내일 아침에 자료를 주십시오.장기

적인 것을 알고 싶으니까.

국제자유도시관

광국장 김00
알겠습니다.

자료 :제주도의회 회의록 연구자 재정리
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제2절 로컬 거버넌스 개념과 정책네트워크에 관한 이론적 논의

1.로컬 거버넌스 패러다임의 의의

행정학의 패러다임의 이동으로 지방정부에서 로컬 거버넌스로 전환되고 있는 것이

최근의 추세이다.

로컬 거버넌스는 왜 등장하고 있는가?로컬 거버넌스(localgovernance)는 무엇이

고 그것은 지방정부(localgovernment)와 어떻게 다른가?이러한 질문은 20세기 후반

이후 행정학과 정치학 등 사회과학 학문이나 실제 통치의 중요한 화두가 되어 왔다.

학계나 실무계에서 거버넌스 패러다임의 등장은 20세기 후반이후의 환경변화를 반영

한다.거버넌스 이론가들이 주장하는 바와 같이,환경변화는 거버넌스 패러다임 발생

의 직접적인 원인이다.일반적인 거버넌스 패러다임의 논의나 로컬 거버넌스 패러다

임의 논의도 예외가 아니다.지방환경의 변화는 지방정부의 통치에 영향을 주는 외재

적 변수라고 할 수 있다(배응환,2004:3).

거버넌스의 주요한 대두배경으로는 21세기 정부는 구식 관료,정당 그리고 완전

민영화된 정부,그리고 시장이 어지럽게 혼합되었으며(ElaineKarmarck,2007:10),

정부재정의 위기,신우파의 약진,세계화와 지방화 및 정보화 추세의 심화,정부실패

의 확산,정책결정의 부분화와 전문화 경향,전통적 책임성의 약화 등을 들 수 있으

며(Pierre&Peters,2000:61-64),또한 지역주민들의 적극적 참여,정부의 주민 참여

제도화13),NGO14)와 NPO의 등장,공공부문과 민간부문의 역할의 혼재,전통적 관료

제의 약화 등을 들 수 있다.

일반적으로 좋은 거버넌스는 행위자간의 민주적인 관계에 의한 정책형성을 말하며

이러한 정책형성의 결과 그 혜택이 수혜자에게 골고루 배분되고 정부의 책임성을 갖

게 되는 역동적인 상호작용을 말한다.이는 20세기 정부의 공식적인 행위자에 의한

13)특히,최근에 자치단체의 예산수립과 평가과정에 직접 참여하는 주민참여예산제도가 일부 자치단체에서

시작되고 있다.

14)주성수(2004:144-145)는 그의 저서 공공정책 가버넌스에서 정책과정 이해당사자를 크게 세 가지로 나누었

는데 첫째,법에 의해 공식적으로 정책과정의 주도적 역할을 하는 입법부,행정부,사법부 등 공식적 정책

결정자와 둘째,법에 의하지는 않지만 정책과정에 참여해서 직접적인 영향력을 행사하는 주요 이해당사자

로 정당과 이익집단 등 관례적 이해당사자가 있다고 했으며,셋째,최근 가버넌스의 확대와 함께 새로운

이해당사자로 꼽히는 NGO와 시민을 거론하였다.
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일방적인 정책결정에 의해 정부만이 정책의 결정주체라는 일방적이고 하향적이고 정

적인 정부론(Government)의 불신에 대한 개념으로 만들어졌다 (ElaineKarmarck.

2007).특히 정보화시대인 21세기에는 통치가 보다 시장적이고,시민 참여적이고,융

통성이 있고,규제가 적어지면서 시민중심의 문제해결식 거버넌스의 흐름이 형성된다

(Peters,B.Guy,1996).거버넌스의 맥락에서 시민과 정부의 거버넌스의 상호작용에

의한 바람직한 거버넌스는 다음의 특징을 가진다.

첫째,정책과 정책집행이 일방적인 지시와 고위관료층의 영향에 의해 이루어지기

보다는 비공식적인 참여자나 일반시민과의 네트워크에 상호작용에 의해 이루어진다

는 특징을 드러낸다.그것이 구조조정을 하던지 시장경제에 의한 것이든 수평적 네트

워크에 의한 정책 결정과 집행이 이루어지면 바람직하다(ElaineKarmarck.2007:

16-20).둘째,정책과 정책집행이 정부와 시민간의 민주적인 관계에 의해 형성되어야

정부에 신뢰가 생기고 정부는 경쟁력을 갖는다는 점이다(ElaineKarmarck.2007:25).

셋째,정책과 정책집행이 정부와 시민간의 민주적인 관계에 의해 형성하는 과정에서

민주적인 리더십이 형성되고 관료와 시민간의 정책집행의 공유가 가능해진다.넷째,

정책과 정책집행에서 정부와 시민 그리고 의회간의 다양한 네트워크를 형성하면서

정책이 형성되어야 보다 쇄신적이고 문제해결에의 대응력이 생긴다.

로컬 거버넌스는 1970년대까지는 정부 중심의 통치에 저항이 없었으나 정보혁명에

의해 사회 환경의 변화로 다양한 정책참여자의 정책개입이 나타나면서 1980년대 영

국학자들의 연구에 영국의 정책결정시스템이 도입되어 오늘날에는 전 세계적으로 널

리 이용하는 정책결정 개선시스템이라고 할 수 있다.

과거 지방정부 패러다임은 단일 지방정부가 주도하는 패러다임을 의미하였으나,오

늘날의 지방정부 패러다임은 지방통치과정에 지역사회를 구성하는 다양한 행위자들

이 참여하는 로컬 거버넌스 패러다임을 의미한다.지방정부 패러다임과 로컬 거버넌

스 패러다임을 비교하면 <표 2-4>와 같이(Leach&Smith,2001:7;안성호․배응환,

2004:23;배응환,2004:4-5재인용)지방정부 패러다임은 동질성,단일성,계층적 권

위 등을 추구하는 반면,로컬 거버넌스는 다양성,분절성,파트너십,네트워크,공동정

부 등 추구하고 있다.
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<표 2-4>지방정부 패러다임과 로컬 거버넌스 패러다임

지방정부 패러다임 로컬 거버넌스 패러다임

단일국가 다양한 정치체제들

의회주권 권력분산

지방정부 책임성 권위위임

중앙-지방관계 여러 수준의 거버넌스

동질성,단일성 다양성,분절성

계층제적 권위 파트너십,네트워크,공동정부

자료:Leach&Smith,2001:7.,배응환,2004:5.재인용

거버넌스의 종류는 <표 2-5>와 같이 분석수준,대상과 이슈,주체,내용에 따라서

구분할 수 있는데 연구의 초점인 로컬 거버넌스는 분석기준에 구분되어지고 있다 .

<표 2-5>구분기준에 따른 거버넌스의 종류

구분기준 거버넌스 비 고

분석기준
글로벌 거버넌스,리저널 거버넌스,내셔널 거버넌스,

로컬 거버넌스

대상과 이슈 환경 거버넌스,사이버 거버넌스,NGOs거버넌스

주체
국가 중심 거버넌스,시장 중심 거버넌스,시민사회 중

심 거버넌스,기업 거버넌스

내용 굿 거버넌스(goodgovernance),네트워크 거버넌스

자료 :김석준 외(2001),뉴 거버넌스와 사이버 거버넌스연구,서울:대영문화사를 김원용․정

호명(2003),로컬 거버넌스능력 강화수단으로서의 공론조사,서울도시연구,p.76.재인용

을 참고하여 연구자 재정리
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이러한 로컬 거버넌스는 전국단위가 아닌 지방단위의 측면에서 분권화의 확산에

따라 주목을 받고 있는 개념이다.15)

국내외의 많은 사회과학자들에게 공유되어 있는 주장의 하나는 21세기로 접어들면

서 국정운영의 패러다임이 20세기의 정부(government)에서 거버넌스(governance)로

변하고 있다는 것이다(Rhodes,1997;Marshetal.,2001;Pierre,2000;Richards․

Smith,2002;유재원․소순창,2005:41).

달리 표현하면,지배적인 국정운영의 양식(dominantstructureofgoverning)이 명

령과 복종관계로 연결된 정책당사자들이 하향식(top-down)으로 정책을 결정하고 집

행하는 ‘계층제’에서 비교적 대등한 정책주체들이 협력하여 정책을 결정하고 집행하

는 ‘네트워크’로 바뀌고 있다는 것이다(유재원․소순창,2005:41).

거버넌스는 정부에 집중되어 있는 독점적 권한을 다양한 구성원들과 나누어 가진

다고 볼 수 있다.

거버넌스 시각에 따르면,권력과 자원이 분산되어 있기 때문에 어느 누구도 상대방

을 제압함으로써 자신의 목적을 달성하지 못하며,다만 상대방과의 협력을 통해 의도

한 바를 성취할 수 있다.이러한 결과,권력이란 상대방을 제압하는 힘이 아니라 관

련된 행위자들이 서로 협력하여 사회문제를 해결하는 능력(powerto)으로 규정되며,

정치를 얻고 잃는 영합게임이 아니라 행위자들이 서로에게 도움을 주는 것을 주고받

는 정합게임(positive-sum game)으로 인식한다(Stoker,1995;Richards․Smith,2002;

유재원․소순창,2005:47).

결과적으로 거버넌스는 정책행위자들이 정책네트워크 협력을 그 기반으로 하여 이

루어지고 있다고 할 수 있다.

물론 거버넌스의 개념이 처음부터 네트워크를 포함한 것은 아니었다.1970년대에

거버넌스는 거버먼트(정부)와 동일한 의미로 사용되어 오다가 1980년대에는 세계은행

이나 UN등 국제기구를 중심으로 제3세계 국가의 발전 관리 및 국가 관리능력 강화

를 위해 민-관 파트너십을 강조하기 시작하였으며,정부이외의 주체에 대해서 관심이

높아졌다(이미숙,2007:15).

15)로컬 거버넌스는 지역공동체를 중심으로 시민참여와 지역발전을 모색하기 위한 공사협력체제와 네트워크

구조를 말하며,지역사회에서의 의사결정 권한을 공유하며,지역주민의 자치권과 독립성을 함양할 뿐만 아

니라,시민참여를 통해 공공재의 가치를 제고하는 일련의 과정을 말한다(최병학,2004:112-113).
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1990년대에는 세계화와 분권화 추세가 가속화되면서 거버넌스의 개념이 시민사회

영역으로 적용범위가 확대되면서 거버넌스는 정부주도와 시장주도의 틀을 뛰어넘는

대안적인 관리체제로서 부각되었다.이러한 흐름은 2000년대 세계화․분권화에 대응

하여 국가운영의 틀을 전면적으로 재구축하기 위한 작업에 중요한 이론적인 토대를

제공하고 있다(차미숙․박형서․정윤희,2003:17-19;이미숙,2007:15-16).

거버넌스는 관광분야에서도 부각이 되고 있는데,장병권(2007)은 국내관광이 안고

있는 문제점으로 지역관광발전을 위한 거버넌스 체계의 미확립을 주장하고 있다(한

국문화관광연구원,2007a:26).또한 서태성(2007)은 국토계획에 있어서 관광의 역할

과 과제에서 개발 단계뿐만 아니라 사업의 기획단계에서도 지역주민을 포함한 혁신

적 거버넌스의 구성과 활용이 절실한 시기라고 제언하고 있다(한국문화관광연구원,

2007b:27).그리고 장병권(2006)은 인트라바운드 정책추진 방향을 설정하면서 시민사

회운동 활성화를 배경으로 시민참여,거버넌스 등을 적극 구현하는데 초점을 두었으

며,시민참여,거버넌스 컨셉트 등을 활용하여 지역동반성장형 관광협력체계 구축을

하여야 한다고 주장하고 있다(한국문화관광연구원,2006:16-18).또한 지역 관광협력

체로서 로컬 관광거버넌스 형성요인과 발전 가능성에 관한 연구에서 지역관광에 있

어 기본의 협력 및 파트너십의 한계를 제기하고 보다 혁신적이며 현실적으로 요구되

는 바람직한 공공의사결정방식으로서 최근 부각되고 있는 관광거버넌스 체계를 제기

하고 있다(김진동․김남조,2007:262).결론적으로 관광정책에 있어서 로컬 거버넌스

는 지방정부 주도의 관광정책의 의사결정에서 지방정부와 시민 등의 다양한 이해관

계를 가진 정책참여자와의 협력적 네트워크 관계를 통한 관광정책결정 조정시스템이

라고 할 수 있다.

2.정책 네트워크의 개념 및 특징

로컬 거버넌스의 대두 배경과 같이 정책결정에 있어 제반환경이 매우 다원화,전문

화되고 있으며,정책행위자들이 정책개입을 통해 얻어 내려는 이익의 배분요구가 다

양화되고 있다.

그리하여 특정한 정책을 둘러싸고 이 정책에 따른 다양한 이해관계자들이 서로 연

계되고,서로 간에 상호작용을 통해 정책을 결정하고 집행하게 된 것이다. 원래 이
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같은 이해관계자간의 네트워크는 행정학뿐만 아니라 경영학․경제학․심리학․사회

학 등에서 여러 모양으로 활용되고 있는데,특히 행정․정책학에서는 정책결정과 정

책집행과정에서의 네트워크 연구가 주를 이루고 있다(박양우,2007:23).

이익집단의 요구에 의하여 이익집단이 정부의 정책결정과정에 개입하게 되었고16)

정부와의 상호작용이 활발해지게 되면서 정책네트워크가 등장하게 되었다.

이러한 이익집단은 기능적 측면에서 다원주의(pluralism)와 조합주의(corporatism)

로 구분 할 수 있다.

다원주의는 다자간의 가치의 중요성이 상호 인정되는 범위 내에서 소수 엘리트에

의해 지배되기 보다는 여러 이익집단들과의 협력과 경쟁을 통해 민주적으로 결정된

다는 의미를 가지고 있다.

결과적으로 다원주의 시각에서 보면 정책결정과정에서 정부의 역할은 소극적으로,

정책은 이익배분을 요구하는 집단들 간의 합의와 조정을 중시하는 가운데 결정된다

는 것이다.하지만 다원주의만으로는 정책결정과정을 설명하는데 한계가 있다.본질

적 한계로서 국가는 정치적 분쟁에 있어서 중립적 중재자가 아니고 공공정책을 결정

및 집행하는데 있어서 중요한 역할을 수행하기 때문에 영향력 있는 강력한 이익집단

의 영향을 강하게 받을 염려가 있고,따라서 불평등하게 형성된 정치구조 하에서 정

치질서가 형성됨으로써 불평등을 정당화 할 수 있다는 것이다(김영래,1990:54;허태

열,1999:11).그리고 조단과 슈버트(Jordan& Schubert)는 국가란 다원주의에서 이

해되는 것과 달리 강력한 이익집단에서 쉽게 포섭될 수 있는 수동적 존재인 동시에

국가의 정책형성은 국가관료제와 관련 이익집단간의 협상 또는 협력뿐만 아니라 강

한 부문화(StrongSectorization)경향을 내포하고 있다고 한다(Jordan& Schubert;

1992,허태열,1999:11).이러한 한계로 인하여 정책결정과정을 설명하는 이론으로

다원주의 사회에서 특정 이익집단,관료조직,의회의 관련 위원회간의 상호 이해관계

를 위하여 만들어진 하위정부 모형(SubgovernmentModel)과 이와 유사한 이론인 특

정 이익집단,관료조직,의회의 관련 위원회가 삼자 동맹을 형성한다는 철의 삼각

(IronTriangle)이론이 사용되었다.

다원주의의 한계에 대한 대안으로써 나타난 조합주의는 사회문제를 국가가 적절히

16)정책네트워크는 정책이익(policyinterest)을 중심으로 형성된다.개별행위자들이 정책네트워크를 형성하는

것 은 그들 개별단위의 정책결정에 대한 참여를 통한 이익 실현을 위해서이다(김주환,2004:23).
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조정하면서 안정된 사회체제를 유지하기 위하여 대두되었는데 이는 정부의 엘리트

관료와 소수의 강력한 특정 법인조직인 기업,노동조합 등의 상호작용이 공공정책을

수행하는 제도적 장치로 보고 있으며,다원주의에서처럼 정부의 역할을 이익집단간의

조정자로 보는데 국한하지 않고 특정 이익집단과 협력관계를 유지하면서 적극적인

주도권을 가지고 있다고 보는 특징이 있다.

슈미터(P.C.Schmitter)는 조합주의의 유형을 국가조합주의(SateCorporatism)와 사

회조합주의(SocialCorporatism)로 분류했으며,국가조합주의란 국가가 통치력 강화를

위하여 강제로 편성한 이익대표체계로 정책결정과정에서 사회적 합의를 이루기 위하

여 이익집단 등 민간부문에 대해 강력한 권위를 행사한다.

사회조합주의란 국가의 통치력 약화에 대한 반작용으로 생성되었는데 국가가 약화

된 통치력을 보강하고 사회경제적 위기를 해결하기 위해 이익집단에 의존하는 것이

그 특징이라 할 수 있다.또한 국가와 이익집단과의 협력적 관계를 중시하면서도 이

익집단의 공개적 자유경쟁을 본질로 한다.

국가조합주의와 사회조합주의를 한데 묶어 살펴보면 조합주의는 정책결정과정에

이익집단이 개입하여 영향을 미치며 국가는 이러한 관계를 보호해준다고 할 수 있다.

이러한 점이 정책결정과정에 있어서 소극적인 정부의 역할로 이익배분을 요구하는

집단들 간의 합의와 조정을 중시하는 다원주의와 다른 점이라고 할 수 있다.

다원주의와 조합주의는 이익집단이라는 행위자의 관점에서의 정책결정과정을 분석

하여 그 범위가 제한되었다고 할 수 있다.이러한 정책결정과정에 있어서 다원주의와

조합주의의 부족한 점인 다양한 정책행위자들 간의 동태적인 상호관계를 분석하여

보완하기 위하여 등장한 것이 정책네트워크이다.

이러한 정책네트워크라는 개념을 사용하면 다양한 정책행위자의 위상,정책의 장에

대한 진입과 퇴장,그리고 그들 간의 복잡하게 이루어지는 상호작용을 동태적으로 파

악하여 정책형성의 메커니즘을 좀 더 구체적이고 정확하게 파악할 수 있다(Rhodes,

1997;MarshandStoker,1995;MillsSaward,1994:88;김영종,2006:3).

정치학과 행정학에서 정책네트워크개념은 현실의 은유로서 또는 현실의 모형으로 사

용되고 있다.1950년대 권력에 대한 연구결과로 정부기관들과 이익집단들 간의 관계를

설명하는 개념으로 출발하여 오늘날은 다양한 행위자들 관계를 설명하는 개념으로 진화

되었다(Klijin,1996;Schneider,1992:109;Waarden,1992:30;배응환,2001:266).
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정책네트워크의 개념 정의에 대해서는 학자들 마다 <표 2-6>과 같이 다양하게 해

석하고 있다.

<표 2-6>정책네트워크의 개념 정의

학 자 개 념 비고

Kenis&Schneider(1991) 분권화되고 수평적인 관계가 지배적인 정책결정배열

O'Toole(1997)
다수의 조직이나 당사자가 얽혀있는 관계를 포괄하

는 상호의존의 구조

김지희․안문석 (2003)
정책과정과 관련 있는 다수 행위자들 간의 역동적

상호작용

황병상․강근복 (2004)

정책과정에 있어서 복수의 정책행위자간에 형성되

는 연계구조 상호의존적 작용이 이루어지는 관계의

집합

류영아 (2006)
다양한 행위자들의 참여와 상호작용을 묘사하는 일

련의 관계

김영종 (2006)

정책과정에서 나타나는 다양한 정책행위자와 이들

의 동태적 상호작용과정을 이해하고 분석하기 위한

개념

자료 :류영아(2006)육아휴직제 4차 개정과정의 정책네트워크분석,황병상․강근복(2004)과학

기술 정책과정의 정책네트워크 분석,김영종(2006)정책결정제도의 변화가 정책네트워

크형성에 미치는 영향에 관한 연구를 참고하여 연구자 재정리

대다수 학자들의 정책네트워크의 개념에 대한 공통적인 해석은 정책결정과정에서

의 상호의존작용이라는 것이다.이는 정책결정과정에 행위자간의 양보․타협을 통해

서 상호이익을 극대화 한다는 의미이다.이를 종합해 보면 정책네트워크의 개념을 정

책결정과정에서 정책행위자의 참여를 통한 상호이익을 위한 작용이라고 할 수 있다.

정책네트워크는 행위자가 공식적 기구와 절차의 제도를 통하여 수직적․계층적으

로 참여하는 측면도 중시하지만,실제로 참여하는 자들의 비공식적․수평적․분권
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적․상호의존적․자율적 성격이 더 두드러진다는 측면을 강조한다(박정택,1999:

225).

이처럼 매우 복잡한 개념을 가진 정책네트워크의 특징을 살펴보면 다음과 같다.첫

째,정책네트워크는 정책을 중심으로 형성된다.흔히 경제학에서 다루는 네트워크 경

제(networkeconomy)나 사회학의 사회적 연줄망(socialnetwork)은 각각 경제행위자

개인 간 관계를 중심으로 형성되는 네트워크이다.반면 정책네트워크는 정책 영역에

서 제기되는 정책 문제의 해결과 관련하여 행위자들 간에 형성된다.또한 모든 정책

과정에서 형성될 수 있는데 그 속에서 행위자들은 자신의 이익을 반영하기 위한 전

략적 활동을 수행한다(이용연․박성훈,2006:4).

둘째,정책네트워크는 정책결정에 있어서 과정을 중심으로 한다.이는 네트워크가

규정된 범위의 사람,대상,또는 사건들을 연결하는 특정유형의 관계로 정의(김만

배․김성제,2004)되므로 이러한 네트워크를 통하여 상호관계 작용이 어떻게 진행되

어 정책이 결정지어지고 있는가를 보는 것이다.정책결정을 위한 진행과정에서 나타

날 수 있는 다양한 변수로 인하여 정책의 방향을 달라질 수 있으므로 정책결정 과정

은 매우 중요하다고 할 수 있다.

이러한 특징을 가진 정책네트워크모형은 복잡한 정치,경제,기술적 특성과 자원의

상호의존성이 내포된 정책문제를 대상으로 다양한 공사부문의 행위자들이 관여되어

있는 상황에서 정치적 자원을 동원하는 기제를 설명하는 매우 유용한 모형이라고 볼

수 있다(kenis& schneider,1989:6-9;정정길․최종원․이시원․정준금,2005:242

재인용).

3.정책네트워크의 유형과 구성요소

정책네트워크는 접근방법이나 시각에 따라 여러 가지 유형으로 분류되고 있는데

비교적 정형적인 유형으로는 하위정부,정책공동체,이슈네트워크를 들 수 있다(류영

아,2006:232).

복잡한 정책결정 환경에 있어서 다양한 참여자의 상호의존적 관계를 설명하기 위

해서는 정책네트워크의 모형을 이해할 수 있는 이러한 유형을 살펴볼 필요가 있다.
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정책네트워크 모형이 1980년대에 본격적으로 논의되어 1990년대 이후에는 정책과

정을 설명하는 주된 모형으로 자리 잡게 되었으나,1960년대에 등장한 하위정부론이

나 1970년대 후반에 등장한 이슈네트워크론이 정책연구에 있어서 네트워크 분석의

기원이 되었다는 점에 대해서는 많은 학자들이 동의하고 있다(M.J.Smith,1993:53;

정정길․최종원․이시원․정준금,2005:242).

하위정부(Subgovernment)17)는 1960년대에 미국에서 시작한 것으로 비공식적 참여

자인 이익집단과 공식적 참여자인 관료,의회의 위원회간의 연계활동을 통한 정책결

정과 정책집행에 주안점을 두고 있는 유형이다.

이 모형은 국회의 상임위원회․분과위원회․행정부처,이익집단이 형성하는 정책네

트워크는 그들 간의 결집력이 높고 자율성이 높아 마치 소위원회와 같다는 것이다

(Ripley&Franklin,1980:8;류영아,2006:232).

이 유형은 특정 정책영역에서 있어서 중요참여자들이 이해관계에 따라 특정 정책

문제를 능률적으로 처리하기 위해서 참여자간 상호 밀접한 관계 유지를 위한 하위

시스템을 형성하는 것이다.

하지만,이익집단의 급증,이익집단 가운데 특히 시민집단의 증가,이들의 요구를

수용하기 위한 정책결정가들의 경쟁 심화,그리고 의회 분권화 심화 경향 등으로 인

해 안정적인 하위정부가 쇠퇴하게 된 것이다.하위정부 모형이 설명력을 점차 상실하

게 되자 영국 학자들을 중심으로 정책공동체 모형(policycommunitymodel)이 새로

운 정책네트워크 모형의 하나로 제시됐다(김훈기,2001:16-17).

영국은 미국과 달리 전통적으로 관료제가 강하기 때문에 정책공동체란 말은 그 중

심에 행정부문이 위치하고 있다는 함축적인 의미가 느껴진다(박광덕,1993:178).정

책공동체(policycommunity)는 정책분야별로 정책문제,정책대안,정책결과 등에 대

해 관심을 가지고 있는 전문가,학계,행정관료 등의 상호 관계설정이 되어 지는데

가시적이지는 않지만 계속적인 활동을 하는 공동체이다.이러한 공동체는 공식적인

학회나 자문위원회 회의를 통하거나,비공식적인 정보교환을 통해서 정책결정에 영향

을 미치게 된다.하지만 정책공동체 구성 및 정책결정을 위해서는 많은 시간과 경제

17)E.S.Redford(1969)는 미국이 하위정부 모형을 적용한 대표적 사례로 항공교통 정책결정 사례를 들고 있

다.항공교통정책결정에서 항공사,항공기 제조회사,조종사협회 등의 이익집단들이 상원의 소위원회,하원

의 교통․통신소위원회 소속의 핵심적인 의원,그리고 연방정부의 해당 관료 조직인 연방항공국과 밀접한

연계를 유지하면서 항공교통정책결정에 관여하고 있다고 하는 것이다.즉,이들 3자간의 관계가 항공교통

정책에 하위정부를 형성하고 있는 것이다(정정길․최종원․이시원․정준금,2005:235).
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적 비용이 소요되며,주인과 대리인 이론(Principal-agenttheory)에서의 정보의 불균

형으로 정책결정의 역선택18)이 나타날 수 있고,최고 정책결정권자의 지지를 전제로

하며 폐쇄적 조직의 성격을 가지고 있다.

이슈네트워크(Issuenetwork)는 정책공동체보다 훨씬 느슨하게 정책 행위자들이

연결되어 있는 것으로(류영아,2006:233)1970년대 후반에 이르러 하위정부모형은 미

국의 정치나 정책결정 현실을 설명하지 못한다고 비판을 받게 되었고,여기서 다시

다원주의가 득세를 하게 되었고,다원주의를 방어하는 관점으로서 Heclo(1978)의 이

슈네트워크(Issuenetwork)가 나타났다.그는 하위정부모형도 특정정책영역에서는 현

실을 설명하는데 적실성이 있지만 다른 정책영역에서는 매우 불완전한 설명을 한다

고 한다.하위정부모형은 폐쇄적 네트워크로서 정책결정에 관련되는 다양한 행위자들

의 관계를 보지 못하는 한계가 있으므로 개방적 네트워크가 필요함을 주장한다.개방

적 네트워크로서 이슈네트워크는 어떤 정책영역에 관심을 가지는 정부,의회,기업,

이익집단,그리고 학계와 언론 등의 다양한 행위자들의 네트워크를 말한다(배응환,

2001:263).

이슈네트워크는 개방적 네트워크로 인하여 관료의 역할은 제한적이다.관료의 역할

이 제한되다보면 정보 제공과 조정역할을 적극적으로 하지 못해 그 외의 많은 정책

결정 참여자로 인하여 정책결정을 위한 합의가 매우 어려워지게 된다.

또한 위원회,청문회 등을 활용하여 의견조정을 행하며,때로는 정책목적과 대상을

분명하게 하지 않고서 집행단계에서 조정하려고 기도하는 경우가 있다(박광덕,1993:

180).

정책네트워크의 구성요소에 대해서는 <표 2-7>과 같이 학자들 마다 여러 가지 견

해를 가지고 있다.하지만 공통적인 구성요소로 행위자,상호작용,연계 구조를 들 수

있는데 이러한 변수들은 독립적인 요인이라기보다는 상호간의 영향을 미치는 상관관

계가 있다고 할 수 있다.

18)특정 정책결정에 있어서 행정관료가 가지고 있는 정확한 정보가 학자 또는 전문가의 이론적 정보보다는

더욱 현실적이며,행정관료가 정책을 유리한 방향으로 이끌어 가기위해서 정보의 은폐 또는 축소를 한다

면 정책의 결정 방향은 달라지게 되며 이로 인해 정책결정의 역선택이 나타난다는 것이다.    
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<표 2-7>정책네트워크 구성요소

학 자 정책네트워크 구성요소 비고

Mann&

Mayriz(1991)

정책부문,정책행위자,조직간 관계로서의 구조,집합적 행

동,권력관계,전략적 상호작용

Waarden(1992)
행위자,기능,구조,제도화,행동규칙,권력관계,행위자의

전략

Jordan&

Schubert(1992)
행위자,연계,경계

Marsh&

Rhodes(1992)
행위자,통합성,자원배분,권력

배응환(2000) 정책행위자,정책이익,권력관계,연결통로(상호작용통로)

송희준․송미원

(2002)
행위자,상호작용,구조

황병상․강근복

(2004)
정책행위자,연계구조,상호작용

이용연․박성훈

(2006)
행위자,행위자간 상호작용,연계구조

유영아(2006)
행위자,상호작용(상호작용 빈도,상호작용 성격,상호작용

경로)

자료 :연구자 정리

정책네트워크의 구성요소인 행위자,상호작용,연계구조를 구체적으로 살펴보면 다

음과 같다.

1)행위자(Actors)

행위자는 정책목표를 달성하기 위해 정책결정에 있어 자기주장을 반영하려는 참여

자로 이해관계자라고 할 수 있다.행위자는 개인만이 아니라 집단을 포함하며,공공

부문과 민간부문의 이해관계자들 모두를 말한다.

행위자인 정책결정 참여자 수와 그 참여자의 배경은 정책결정의 범위와 그 규모를

가늠할 수 있을 정도로 정책결정에 있어서 강력한 영향력을 행사 한다고 할 수 있다.
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지방정부의 정책결정과정에 있어서 영향력을 행사하는 행위자인 공식적 참여자와 비

공식적 참여자를 살펴보면 공식적인 영향력의 주체로는 지방의회,자치단체장,관료

를 들 수 있다.하지만 지방의회는 현행 조례 제․개정,정책제안,정책감사 등의 역

할을 하고 있으므로 완전한 공식적 참여자로 보기에는 다소 무리가 있다.19)심지어

정책결정기능에서 주도적인 역할을 수행하기보다는 비생산적으로 인식되고,집행기관

의 정당화 수단으로 이용되는 것으로 평가절하 되기도 한다(손경희,1999:55).그리

고 도시계획결정과정에서 서울시의회가 공식적․직접적 참여가 배제됨에 따라 비공

식적․간접적 방법으로 참여하였으나 결정과정에 영향력을 제대로 행사하지 못하고

실질적으로는 주변행위자에 머물렀다고 평가한 바 있으며(양재대,2003:227),지방의

원의 정책결정기능(장기적인 발전방향 모색과 정책결정개발 정도,정책대안제시 정

도)에 대해 각각 실증분석 결과 지방의원은 긍정적인 평가를 내렸으나 공무원과 주

민은 부정적인 평가를 내린 사례도 있다(정국용,2007:113-114).

의회는 국민의 대표기관으로서 중요한 정책을 최종적으로 결정할 권한인 입법권을

가지고 있는데 비록 정책과 법률이 동일한 것은 아니지만 중요한 정책일수록 그 기

본은 법률의 형태를 취하는 경우가 많다.그러므로 입법권을 통하여 의회는 강력한

정책결정권을 행사할 수 있다 라고 보고 있으나 이는 미국과 같은 나라에 해당하는

것이다(정정길․최종원․이시원․정준금,2005:146).

우리나라의 지방의회인 경우에는 정책과 법률이 동일하지도 않고,법령의 범위 안

에서 조례를 제․개정을 하고 있으며,정책 또한 조례를 근간으로 한다고 하더라도

세부적 실천전략으로서의 정책발굴이 이루어지고 있으므로 우리나라 국회 및 미국의

의회와는 다소 다른 형태를 가지고 있다고 할 수 있다.

지방의회는 정책의 결정 내지는 입법 활동에 앞서 새로운 정책문제를 찾아내어 이

를 정책의제(policyagenda)화 하는 역할을 담당하게 되겠는데,이 점에 있어서도 지

방의회는 제 역할을 다하지 못하고 있는 것으로 판단된다(김병준,2002:352).실질적

으로 지방의회가 정책결정과정에 참여하는 것은 대의민주주의20)의 차원에서 주민의

대표성에 근거를 둔다.하지만 지방자치단체는 사무의 범위 내에서 포괄적인 정책결

19)대다수 관광정책은 지방정부의 내부적 정책결정에 의해 집행되고 있는 실정이다,지방의회는 이러한 지방

정부의 정책집행과정 또는 평가에 대해서 정책제안 또는 정책감사를 하고 있다.

20)국민의 대표자를 통해 간접적으로 의사결정과정에 참여하도록 하는 간접 민주주의 방법이다.
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정 권한을 행사를 하고 있으나,지방의회는 의결사항의 범위 내에서 정책결정과정 참

여는 제한적으로 이루어지는 실정이다.

제주도의회의 정책결정자로서의 역할 수행은 법률적 제한 때문에 미미하다고 평가

되며,제주도의회의 정책결정자로서의 실질적인 역할수행을 위하여 전문역량을 지닌

집단을 활용할 수 있는 제도적 뒷받침이 필요하다고 판단된다(고창훈․이경원․김진

호,1993:153).21)

<표 2-8>지방의회의 의결사항

관련법 규 정 비 고

지방자치법제39조

제1항

① 지방의회는 다음 사항을 의결한다.

1.조례의 제정·개정 및 폐지

2.예산의 심의·확정

3.결산의 승인

4.법령에 규정된 것을 제외한 사용료·수수료·분담금·지

방세 또는 가입금의 부과와 징수

5.기금의 설치·운용

6.대통령령으로 정하는 중요 재산의 취득·처분

7.대통령령으로 정하는 공공시설의 설치·처분

8.법령과 조례에 규정된 것을 제외한 예산 외의 의무

부담이나 권리의 포기

9.청원의 수리와 처리

10.외국 지방자치단체와의 교류협력에 관한 사항

11.그 밖에 법령에 따라 그 권한에 속하는 사항

지방자치법제39조

제2항

②지방자치단체는 제1항의 사항 외에 조례로 정하는

바에 따라 지방의회에서 의결되어야 할 사항을 따로

정할 수 있다.

자료 :지방자치법 제39조(일부개정 2008.2.29,법률 8852호)참조 연구자 재정리

21)이에 대하여 집행기관(제주도)이 제주도종합개발계획 수립을 위해 전문가를 활용하여 정책방향을 잡아갔

으나 도의회는 5명의 심사위원만으로 심의를 해야 하는 현실적․제도적 한계 때문에 심의활동 자체를 할

수 없는 상황이라고 주장하였다.
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<표 2-8>의 지방의회의 의결사항을 보면 위와 같이 크게 조례,예산,결산,외국

지방자치단체와의 교류협력 등이 포함된다.하지만 의결사항에는 지방정부의 정책 채

택에 관하여 직접 의결하는 것이 아니라 그 정책집행을 위한 예산 등을 심의하고 있

다22).

심지어 지방의회의 의결권은 첫째,지방차지단체의 사무 중 지방의회가 궁극적인

권한을 행사하게 되는 자치단체의 사무의 폭이 지극히 좁다는 점에서 제약을 받는다.

둘째,자치단체장과 중앙정부 및 상급자치단체의 지도․감독권에 의해서 다시 제약을

받는다.셋째,지방자치단체의 재정력에 의해서 다시 제약을 받는다(김병준,2002:

291-292).

이처럼 실제 의견권도 제약을 받고 정책의제 설정 단계에서도 제 역할을 하지 못

하고 있으므로 정책결정과정에 있어서 실질적인 공식적 참여자로 분류하기에는 다소

어려움이 있다.하지만 지역의 현실에 바탕을 둔 합리적 정책과 제안이 요청되며,그

실천 결과에 따라 평가되어지는 책임정치가 가능하게 된다(조문부․고창훈․권영

호․이경원,1995:61).

비공식적인 영향력의 주체로는 지역 이익집단 및 시민단체23),지방언론,외부전문

가 그리고 지역주민 등이 있다(안해균,1999:191).

지역 이익집단으로는 상공회의소,소상공인 연합회,농업협동조합,수산업협동조합,

관광공예협동조합 등이 있으며 이러한 이익집단은 지방정부의 정책결정과정에 개입

하여 영향을 미치게 된다.

시민단체로는 경제정의실천시민연합회,환경운동연합,참여환경연대,주민자치연대,

탐라자치연대,YMCA,YWCA,여민회,곶자왈 사람들 등이 있으며,활발하게 지방정

부의 정책결정과정에 개입하여 영향을 미치고 있다.이는 참여민주주의로 가는 정당

한 수순이라고 할 수 있다.

지방언론의 경우를 보면 언론은 지방정치를 이끌어가며,여론을 형성해 주는 공적

인 기능도 담당하고 있다.특히 언론은 매스미디어를 통하여 불특정 다수의 주민과

독점적인 관계를 맺는다는 장점을 가지고 있다.지방정치인들은 언론을 통해 자신의

22)의회에서 예산을 부결시키면 정책추진이 어려울 수 있어 정책에 있어서 예산이 매우 중요하지만 본 연구

에서는 정책형성에서 정책결정까지를 다루고 있으므로 예산의 비중은 높게 보지 않고 있다.

23)이익집단은 자신들의 이익을 위해 활동하는 단체이고,시민단체는 공익을 목적으로 활동하는 단체이다.
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업적을 과시하는 홍보효과를 누리고,가급적 숨기고 싶은 사실을 기사화하지 않기 위

하여 언론과의 관계를 매우 중시 할 수밖에 없다(임도빈,1997:204;이용연․박성훈,

2006:12.재인용).언론은 지방정부의 정책에 대한 비판과 대안제시로 여론을 통해

정책결정과정에 밀접한 영향을 미치고 있는 것이다.

외부전문가는 정책 분야별로 개입을 하게 되는데 개인별 보다는 일반적으로 지방

정부의 섭외로 정책결정과정에 개입이 이루어지고 있다.특히,전문가 집단은 정책연

구용역을 통해서 영향을 미치게 된다.

지역주민은 지방자치단체의 주요결정사항에 대한 주민의 직접참여를 보장하기 위

하여24)주민투표법이 제정되었을 정도로 정책결정과정에 미치는 영향은 강하다고 할

수 있다.하지만 정책결정에 있어 실제 주민투표가 이루어진 사례는 제주도의 자치계

층구조 개편 주민투표,경기도 하남시장의 주민소환 투표 등으로 그 정책이 매우 규

모가 크거나 비중이 큰 것에 한하고 있음을 알 수 있다.

주민투표법 제7조(주민투표 대상)를 보면 주민에게 과도한 부담을 주거나 중대한

영향을 미치는 지방자치단체의 주요결정사항으로서 그 지방자치단체의 조례25)로 정

하는 사항은 주민투표에 부칠 수 있다라고 규정하고 있지만 주민투표 특례를 보면

제주특별자치도가 부담하는 금액이 3천억원 이상이 되어야 주민투표가 가능하도록

되어있다.결국 정책결정과정에 주민이 참여할 수 있도록 하고 있음에도 불구하고 현

실적 참여는 매우 어렵다는 것을 확인할 수 있다.

정책 네트워크가 정책결과에 미치는 영향을 알아보려는 인과적 설명을 위해서는

정책 네트워크를 그 속에서 ‘행위자가 작동하고 있는 구조’임을 인식해야 한다(김순

양,2003:196).정책네트워크는 정책과정에 참여하는 정책행위자들 간의 접촉과 상호

작용에 의해서 형성된다(김미,2003:35).이와 같이 정책행위자인 공식적 참여자,준

공식적 참여자,비공식적 참여자의 상호작용에 의하여 정책결정이 이루어지기 때문에

이 연구에서는 이들을 중심으로 실증분석을 하고자 한다.

24)주민투표법 제1조

25)제주특별자치도 주민투표 특례에 관한 조례 제2조(주민투표 대상에 관한 특례)「제주특별자치도 설치 및

국제자유도시 조성을 위한 특별법」(이하 “법”이라 한다)제23조제1항의 규정에 의하여 주민투표법 제7조

제2항제3호의 규정에 불구하고 계획기간내 투자되는 단일투자사업의 총사업비중 제주특별자치도에서 부담

하는 금액이 3천억원 이상 소요되는 대규모 투자사업에 대하여는 주민투표에 부칠 수 있다.
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2)상호작용(Interactions)

앞서 네트워크(Network)는 규정된 범위의 사람,대상,또는 사건들을 연결하는 특

정유형의 관계로 정의한 바가 있다.이러한 행위자 또는 행위자를 구성하는 제반 요

소들로 인하여 상호작용을 통해 정책네트워크가 형성된다고 설명할 수 있다.

상호작용에 대한 분석에서는 행위자들간의 상호작용이 어떠한 성격을 나타내고 있

는지를 분석하는 것이 아주 중요하다.상호작용의 성격은 행위자간의 상호작용이 갈

등적으로 혹은 협력적으로 전개되었는지에 관한 것이다(허상진,2001:25).정책결정

과정에서 협력과 갈등은 동전의 양면에 비유할 수 있을 정도로 동반이 되는 경우가

많다.

일반적으로 행위자들이 설정한 목적의 상호관련성을 기준으로 할 때,행위자간의

목적이 서로 촉진적인 경우에는 협력적 상황으로,행위자간의 목적이 서로 방해적인

경우를 갈등적 상황으로 이해한다.따라서 협력적 연계는 참여자들이 공동의 이익을

위해서 함께 목표를 추구하려는 연계구조의 상황이며,갈등적 전개는 참여자들 이 각

기 자신의 이익을 최대화시키려는 목적으로 연계구조를 갖는 상황이라고 정의할 수

있다.그러나 행위자간에 전개되는 상호작용을 분석할 때 행위자 전체의 상호작용을

분석할 수는 없으므로 행위자 모두를 대상으로 하지 않고 정책결정과정에 실질적으

로 자신의 주장을 반영하고자 했던 행위자간의 상호작용에 초점을 두게 된다(유정우,

2006:108).이는 행위자간의 상호작용이 공식적․비공식적으로 이루어지고 상호작용

범위가 매우 광범위하여 전체적인 상호작용을 분석하기는 현실적으로 어렵다는 것이

다.

상호작용은 행위자들이 각자의 목표와 선호에 따라 주관적으로 전략을 선택한 결

과인 것이다(이용연․박성훈,2006:5).또한 상호작용은 정책자원이 흐르고 교환되는

실제적 과정이며,정책 네트워크에서는 행위자들간의 상호작용 분석이 중요시되고 있

다(문병기,2005;유대선,2005;송미원 외,2004;최영출,2004;배응환,2003;이혜승,

2003;황병상,2003;Laskeretal.,2001;Jordan& Schubert,1992;Dohler,1991;

Martin&Mayntz,1991;유정우,2006:107.재인용).이러한 상호작용을 영향력 교환

이라고 할 수 있는데,교환이란 행위자들간의 상호작용을 설명하는 개념으로 통제의

교환(영향력교환)을 말하는데 권력이 동등한 행위자들간의 거래도 존재하지만 권력이
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상이한 행위자들간의 거래도 존재한다(박경순,2004:23).비정부 측에서는 인적자원

제공,정보 제공 등을 교환하고,정부 측에서는 금전 제공,영향력 쌓기,경력 쌓기

등을 교환하게 된다.

정부 측이 교환을 통해 얻어내는 반대급부26)는 정책결정에 있어서 합리성과 정당

성이라 할 수 있다.그리고 이를 통하여 정책의 순응도를 높일 수 가 있다.

결과적으로 정책참여자간의 상호의존적 관계와 상호보완적 관계가 공존할 필요성

이 있다고 할 수 있다.

3)연계구조(NetworkStructure)

정책네트워크에 있어서 어떠한 구조의 형태로 네트워크가 구성되는가 하는 것도

중요한 부분이다.

Waarden(1992)은 네트워크의 경계(개방적 또는 폐쇄적),멤버십의 형태(강제적 또

는 자발적),연계의 경향(무질서 도는 질서정연),관계의 강도(상호작용의 빈도나 지

속성),밀도나 다면성(다양한 관계에 의해 행위자들이 연결된 정도),조정의 유형 또

는 연결패턴으로 계시적 권위,수평적 협의와 협상,멤버십의 중복,상호 연계된 리더

십(interlockingleadership),관계의 속성(갈등적,경쟁적,협조적)을 들고 있다.그의

논의는 지나치게 복잡하고 타 범주와 중복적이라는 비판을 들고 있기는 하지만 관계

의 다양한 측면을 보여주고 있기 때문에 많은 연구자들이 선호하고 있다(박경순,

2004:25.재인용).

네트워크의 구성형태는 상호작용과 연계양식을 말하는데,이때 연계구조는 상호작

용과 연계양식이 이루어질 때 만들어지는 틀이라고 할 수 있고,정책네트워크의 구조

란 행위자들간의 연계구조를 뜻한다.그리고 정책네트워크 연계구조는 목표와 정책

선호에 기반한 상호의존적 행위자의 전략과 행위자간 갈등․협력관계가 만들어낸 결

과이다.따라서 연계구조란 행위자와 상호작용의 내용을 포함한 것이라고 할 수 있

다.다만 행위자들이 정책선호와 전략 및 그들 간 상호작용 역시 기존 연계구조를 고

려한 상태에서 이루어지기 때문에 연계구조가 다시 행위자와 상호작용에 영향을 미

26)어떤 일에 대응하여 얻게 되는 이익(http://alldic.empas.com,엠파스 국어사전)으로 정부 측과 비정부 측

은 그 이익의 목적이 아니라 상호작용의 과정 속에서 주고받는 교환물을 의미한다.
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친다고 할 수 있는데 아래에 나타나 있는 <그림 4>와 같이 나타낼 수 있다(이용

연․박성훈,2006:5-6).

<그림 4>정책네트워크의 요소

목표 정책선호

전략 자원

  강한 갈등 약한 갈등

적극적 협력 소극적 협력

상호작용행위자

연계구조

자료 :이용연․박성훈(2006),지역정책네트워크 활성화를 통한 지방정부의 정책형성능력 향

상방안에 관한 연구,한국정책학회 추계학술대회 세미나자료.p.5

이러한 연계구조 내에서 행위자간에 사안에 따라 수직적인 구조로 연계가 이루어

지기도 하고 수평적인 구조로 연계가 이루어지기도 한다.이처럼 정책결정과정에서는

연계구조를 가지고 정책결정을 하게 되는데 정책결정은 다음과 같은 특징을 가지고

있다.첫째,정책결정은 공익성과 정치성을 가지고 있다.정책결정은 공익적 목적을

가지고 출발하며 결정에 이르기까지 다양한 정책참여자들에 의하여 정치적 성향을

보이게 된다.둘째,정책결정은 매우 역동적이며 시간이 지남에 따라 동태적인 변화

과정을 가지게 된다.정책결정과정에서 정책참여자들은 지속적으로 자신들의 이익을

위해서 움직이게 되는 것이다.셋째,정책결정은 매우 다양한 정책참여자에 의해 결

정되어 지는데 참여자 중에는 공식적 참여자와 준공식적 참여자,비공식적 참여자가

있으며 이들은 상반되는 이익을 추구하기 위해 노력하게 된다.넷째,정책결정은 미

래지향적이라고 할 수 있다.당면한 과제 해결만을 위해 정책을 결정하는 것이 아니

라 예측이 어려운 미래를 대비하여 정책결정을 하게 된다.정책결정에 대한 체제를

도식화하면 <그림 5>와 같다.
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<그림 5>정책결정 체제

투 입
전 환

(정책결정 체제)
산 출

환류(feedback)

자료 :박호숙(2005),정책결정과 정책집행,p.34

이 연구에서는 <그림 4>정책네트워크의 요소와 <그림 5>정책결정 체제를 토대

로 하여 <그림 6>과 같이 정책네트워크의 체계를 구성하고자 한다.이는 연계구조가

정책행위자와 상호작용의 내용을 포함하고 있는 틀이기 때문이며,정책결정과정 속에

서 이루어지고 여기에서 네트워크가 형성되기 때문이다.

<그림 6>정책네트워크의 체계

투 입 전 환 산 출

정 책 환 경
행위자(정책참여자)

상호작용(갈등,협력)

정 책 결 정

환류(feedback)

자료 :정책네트워크의 요소와 정책결정 체제를 토대로 연구자 재정리



- 39 -

제3절 정책네트워크 모형을 이용한 선행연구 검토

1.정책네트워크 관련 국내 연구 현황

정책네트워크에 관한 국내의 연구는 보건복지,정보화,환경정책을 대상으로 한 것

이 대부분이다.이는 이들 영역에 대한 정책결정의 경우 국민생활과 직결되는 것이어

서 다양한 이해관계자가 개입될 개연성이 매우 높기 때문이라고 할 수 있다(류영아,

2006:236).이외에도 노동복지,법률,사회복지,생명공학,정부와 NGO관계 등의 분

야에도 연구가 활발하고 있다.하지만 관광정책분야에서의 정책네트워크 연구는 최근

에 등장하고 있는 추세이다.

정책네트워크와 관한 국내연구자로는 김경주(2003),박영순(2004),김순양(2004),류

영아(2006),이미숙(2007),김영종(2006),김성수(2007),손인식․조연호(2000),채용식

(2005),박양우(2007),신중목(2008),김명수(2008)등이 있다.

연구자들마다 조금씩 상이하지만 공통적으로 정책네트워크의 행위자와 상호작용이

강조되고 있다.좀 더 구체적으로 살펴보면 다음과 같다.

김경주(2003)는 김대중 정부의 모성보호 정책네트워크 분석 연구에서 모성보호 정

책결정과정에서 이루어진 정책네트워크의 특성을 고찰하고 정책네트워크가 모성보호

정책에 어떠한 영향을 미쳤는지에 대한 연구 결과,과거 여성단체 등에서 활동을 하

여온 여성들이 정부 및 국회로의 진출과 이들과 여성계와의 밀접한 협력적 관계,성

명 및 여론,시민단체를 통한 대중수준으로의 전략적 활동 등이 모성보호 정책을 결

정하는데 중요한 영향을 미쳤으며,이는 정치체제의 민주화로의 진행과 더불어 대중

수준으로의 상호작용의 증가가 모성보호 확대를 가져오는데 중요한 영향요인으로 분

석되었으며,국회와 정부조직의 적절한 역할이 필요하다고 주장하고 있다.박경순

(2004)은 정책네트워크 관점에서 직업재활정책결정요인에 관한 연구에서 한국의 장애

인 직업재활정책의 결정과 변화가 어떤 과정을 통해 어떻게 이루어지며 또한 직업재

활정책에 영향을 미치는 결정요인이 무엇인지를 규명한 결과,정책환경은 대외적 환

경,대내적 환경이 정책결정에 영향을 미치고 있으며,정책환경 변화와 그에 대응하

는 기존의 직업재활 정책네트워크 활동은 새로운 정책네트워크를 형성하고 이는 직
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업재활정책에 영향을 미치고 있다고 주장하고 있다.김순양(2004)은 권위주의 정치체

제와 정책네트워크 연구에서 지역의료보험 시범사업지역 내의 의약분업정책을 사례

로 정책네트워크의 속성을 분석한 결과,정책산출의 내용은 환경적 맥락이나 네트워

크의 구조적 속성보다는 네트워크 내 행위자들간의 상호작용의 요소로부터 보다 큰

영향을 받은 것으로 나타난다고 주장하고 있다.류영아(2006)는 육아휴직제 4차 개정

과정의 정책네트워크 분석 연구에서 개정과정을 중심으로 다수의 행위자가 정책네트

워크를 형성하고 상호작용을 통하여 정책형성에 영향을 미치는 동태적 활동을 분석

한 결과,육아휴직제에 관심이 있는 행위자들은 자신의 입장을 정책으로 투영하기 위

해 지속적으로 육아휴직제에 관여하면서 네트워크를 구성하였고,육아휴직제는 정책

네트워크의 동태적인 상호작용 과정을 거치면서 개정이 이루어졌음을 알 수 있으며,

정책형성과정에 다양한 행위자가 참여하였다는 점에서 육아휴직제 개정과정은 정당

성을 확보하였다고 주장하고 있다.이미숙(2007)은 지역사회의 네트워크 활성화 요인

에 관한 연구에서자치단체와 지역사회와의 네트워크 활성화 요인을 발굴하기 위하여

설문조사 및 사례분석을 하였는데 설문조사 결과에서는 주민과의 네트워크 사업이

성공하기 위해서는 사업에 가장 적합한 사람을 참여자로 선정해야 한다는 결과가 나

왔으며,사례분석결과에서도 네트워크에서 가장 중요한 것은 네트워크의 주체라는 사

실이며,네트워크를 움직이고 지역사회에 활력을 주는 것은 그 안에 있는 사람들의

상호작용이라고 제시하고 있다.김영종(2006)은 정책결정제도의 변화가 정책네트워크

형성에 미치는 영향에 관한 연구에서 입지결정 제도가 변경됨에 따라 울진지역의 방

사성폐기물 처리장 입지선정 방침에 대한 주민참여와 정책네트워크가 어떻게 변화되

었는가를 분석한 결과,정책결정제도의 변화는 정책과정에 참여하는 이해당사자들의

행태와 상호작용에 상당한 영향력을 행사하며,제도와 환경이 바뀌면 행위자의 선택

과 선호는 변경될 수 있고,다원주의적 주민참여제도가 보편화되면 정부의 일방적 정

책결정은 어려워진다고 주장하고 있다.김성수(2007)는 과학기술 정책네트워크와 정

부-민간 관계에 관한 연구에서 우리나라의 정부-민간 관계의 특성이 관료주도적인

특성이 강하고 민간의 참여는 자문적,정보제공적,동원적인 특성이 많은바,민간전문

가의 실질적 참여를 실현할 수 있는 정책네트워크를 구축하는 것이 관료와 민간을

통합하고 정부관료제의 행정능력을 향상하는 방안이라는 것을 주장하기 위하여 분석

한 결과,정부-민간 연계장치의 특성이 표면적으로는 민간전문가의 참여가 활발하게
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이루어지고 있지만 정책결정에 실질적인 영향력을 미치기 보다는 관료주도적인 특성

이 강하고 민간의 참여는 자문적,정보제공적,동원적인 특성이 많기 때문에 민간은

정부관료제에 맞춤형 방식으로 자신들의 을 제고하지만 관료조직의 입장에서 최종적

인 정책결정에서 선택적으로 활용하는 경향이 있음을 확인하였다고 주장하고 있다.

손인식․조연호(2000)는 지방정부 관광정책결정과정의 통합적 시스템 구축에 관한 연

구에서 지역관광목표를 달성할 수 있는 관광정책결정과정의 통합적인 모델기능적인

관광정책집행부서와 공식적인 지방자치단체 및 지방의회,관광개발공사와의 관계 재

정립으로 상호 연계성을 통한 통합적인 모델을 제시하기 위하여 분석한 결과,지역주

민 및 정책관련 각 이해집단들의 지역관광정책결정과정에 있어 상호 공감대를 통한

지역적 특성을 제대로 살릴 수 있는 행정체제가 구축되어야 한다고 제언하고 있다.

채용식(2005)은 영동남부지역 관광산업의 네트워크 구축과 공동추진방안 연구에서

관광관련 주체간의 네트워킹을 통한 관광산업의 공동발전과 관광객 유치 증대 방안

을 분석한 결과,관광산업에 대한 공동합의 도출을 위해 각 지역주민,지방정부,대학

및 관광전문가,연구원,NGO,관광업계 등이 폭넓게 참여하는 관광산업 혁신체제를

구성하여 적극적인 참여와 유기적인 협조시스템을 유지․관리해 나아갈 수 있는 방

안이 시급하다는 결과가 도출되었다고 주장하고 있다.박양우(2007)는 영상관광정책

의 네트워크 체계에 관한 연구에서 국내의 영상관광 정책네트워크 체계 구축을 위한

방향을 제시하기 위하여 분석한 결과,영상관광산업이 더 효율적으로 발전하기 위해

서는 정책행위자간의 네트워크가 좀 더 유연한 체계를 구축해야 하며,바람직한 정책

네트워크 구축을 위해서는 보다 다양한 정책행위자의 참여가 필요하고,영상관광 정

책네트워크에 다수의 행위자 참여가 필요한 것과 함께 네트워크상의 상당한 영향력

이 있는 주요 행위자의 확대가 절실하며,지역의 영상관광산업이 실효를 거두기 위해

서는 방송국과 외주제작사 위주에서 탈피하여 지방자치단체의 역할이 더욱 강화되어

야 하고,영상관광 정책네트워크상의 행위자간 역할이 명확하게 구별되어지고 행위자

간의 상호협력 관계를 제고해야 할 것이라는 결과가 도출되었으며,바람직한 정책네

트워크의 구성은 정책성공의 핵심이라고 주장하고 있다.신중목(2008)은 관광 NPO와

정부 간 상호작용에 관한 연구에서 NPO와 정부 간의 협력적 관계를 증진시키기 위

하여 NPO와 정부 간의 상호작용이 어떻게 이루어졌는가를 밝혀내기 위해서 분석한

결과,관광협회는 정부의 정책 수립이나 행정에 공식적으로 참여하지 못하고 자신들
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의 의견을 공식적으로 반영할 수 있는 제도와 창구가 부족하다고 인식하고 있고,공

식적인 창구와 제도가 있다고 하더라도 도움이 되지 못하기에 공청회,토론회 등이

여론형성에 도움이 된다고 인식하고 있는 것으로 나타났으며,관광협회는 정부와의

상호작용과 협력관계,협력 수준에 있어 정부의 대응을 부정적으로 인식하고 있고,

각자의 역할 분담이나 해결 과제에 대해서는 서로 다른 인식을 하고 있다는 결과가

도출되었으며,정부와 협회가 상의하달식이 아닌 파트너십의 관계로 협력해야 관광산

업이 발전할 수 있다고 제언하고 있다.김명수(2008)는 관광정책 결정과정과 성과의

인식에 따른 지방정부의 역할 연구에서 관광정책결정과정이 인식과 관광정책 성과의

인식이라는 두변수를 지방정부의 관광정책 평가의 척도로 삼고 각각의 변수가 관광

정책 반영효과에 주는 영향을 분석하여 바람직한 지방정부의 역할을 제시하기 위하

여 분석한 결과,지방정부는 관광 선전․홍보성과가 관광정책 반영효과에 미치는 영

향이 가장 크며,관광정책 결정시 관광관련 집단들이 정책을 충분히 인지할 수 있도

록 행정정보공개 등을 통하여 관광정책 결정과정에 대한 투명성과 접근성 제고,전문

가의 자문과 평가가 요구된다는 결과가 도출되었다고 주장하고 있다.

이상의 연구들은 정책네트워크의 구성요소인 정책행위자와 상호작용 그리고 정책

결정과정에서 영향을 미치는 요인을 분석하는데 연구의 초점을 맞추고 있다.

2.정책네트워크 관련 국외 연구 현황

외국의 정책네트워크 연구는 1950년대에 출현해서 1970년대 후분과 1980년대 초반

에 본격적으로 논의되었으며(Kenis& Schneider,1991:27;류영아,2006:236.재인

용)현재 유럽과 북미 등에서 정책형성과정연구의 지배적인 패러다임으로 사용되고

있다(Hanf&Scharpf,1978;Rhodes&Marsh,1992a,b;류영아,2006:236.재인용).

정책네트워크에 관한 국외의 연구는 국가간의 건강과 산업부문의 비교,국가간의

금융과 노동정책비교,전기통신정책부문,노동,건강,에너지 정책부문에 대해서 연구

되어왔다(배응환,2001:273).

정책네트워크와 관련한 국외연구자로는 Heclo(1978),Rhodes(1985),Marsh &

Rhodes(1992),Yishai(1992),Stokes(2006),Pforr(2005),Saxena(2005),Timur(2005),

Fadeeva(2004),Pavlovich(2003),Halme(2001),Verbole(2000),Dredge(2004)등이 있다.
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정책네트워크와 관련하여 국외연구 현황을 살펴보면 연구자들마다 조금씩 상이하

지만 국내연구와 마찬가지로 정책네트워크의 행위자와 상호작용,그리고 정이 강조되

고 있음을 알 수 있다.좀 더 구체적으로 살펴보면 다음과 같다.

Heclo(1978)는 하위정부모형의 비판으로,다원주의를 방어하는 관점에서 이슈네트

워크가 등장했으며,하위정부모형은 폐쇄적 네트워크로 정책결정에 관련되는 다양한

행위자들의 관계를 보지 못하는 한계가 있으므로 개방적 네트워크가 필요하다고 주

장하고 있다.Rhodes(1985)는 이익집단과 정부간의 관계를 기능적 및 경제적 이해,

협회와 기관의 멤버십 등에 따라 정책공동체,전문직업적 네트워크,정부간 네트워크,

제조업 네트워크,이슈네트워크 등 다섯 가지로 분류하고 있다.

Marsh& Rhodes(1992)는 Rhodes(1985)의 Rhodes(1985)의 논의를 수정하여 정책

공동체와 이슈네트워크를 대상으로 하여 구성원,통합,자원,권력 등 4가지 요소를

기준으로 특성을 재정리하였다.Yishai(1992)는 정책결정을 위한 구조를 신규참여자

에 대한 배타성 변수와 참여자들간의 관계에 관한 상호의존성 변수를 사용하여 5가

지의 정책네트워크유형으로 분류하고 있으나 이슈네트워크를 제외하고 소수의 참여

자로 구성되는 철의 삼각(IronTriangle),정책공동체,정책커텐(PolicyCurtain),철의

듀엣(IronDuet)등으로 너무 세분하여 실제적인 분석에 적용하는데 무리가 있다(황

병상․강근복,2004:179-180).Stokes(2006)는 호주의 공공부문 이벤트 관광개발 기

관이 수립한 이벤트 관광전략에 영향을 미치는 조직간 네트워크 연구에서 이벤트 관

광개발 기관의 조직간 관련성과 네트워크의 사례를 제시하고 있다.이 연구는 이벤트

개발기관들이 능동적이고 역동적으로 연합하여 구성한 네트워크 전략들은 반응적,주

도적 특징이 있었으며,정부기관 간,관련 기업 구성원,여타 이해관계자의 임시 구성

원들로 이루어진 집합의 경우 상대적으로 안정적인 특징이 있기 때문에 네트워크의

특성이 방만하고 연성적으로 유지되고 있다고 주장하고 있다.Pforr(2005)는 호주관광

정책 네트워크 접근방법에 대해서 다양한 행위자들과 상호작용이 복잡한 web으로

이루어진 지속가능 관광정책 영역의 역동성을 기술하고 분석하여 설명할 수 있다고

밝히고 있다.이 연구는 이해관계자에 초점을 맞추면 정책 수립과정,과정간의 관련

성과 발생하고 있는 구조적 맥락에서 파악할 수 있으며,관광개발 기본계획안의 수립

과정을 강조하면서 특정한 현안문제가 명성,협력,의사전달에 영향을 미친다고 주장

하고 있다.Saxena(2005)는 관계마케팅 원칙을 이용한 합리적 구조 설정하고 영국의



- 44 -

PeakDistrict국립공원의 3개 지구 학습조직을 대상으로 네트워크 접근방법을 시도

하고 있다.이 연구는 파트너십 형성에 대한 행위자들의 다양한 태도와 교차부문 네

트워크에 대한 지각을 파악하고 있는데,지속가능한 관광 상품이 현존하고 있는 사회

적 네트워크와 관련성에 있어서 영역적으로 배태되어 있다고 주장하면서,행위자들의

상호작용 방법이 학습에 대한 맥락을 제공하고 있다고 밝히고 있다.Timur(2005)는

도시 관광지 지속가능 관광정책을 수립함에 있어 도시의 지속가능 관광을 재해석할

필요성이 있으며,도시 관광을 개발하고 실행하기위한 네트워크 방법을 제시하고 있

다.이 연구는 관광지 관리기구(DMO;DestinationManagementOrganization)를 구

성하고 관광정책 수립과정에 적법한 권한을 부여받은 이해관계자들의 역할과 잠재적

영향력을 결정할 수 있도록 유도해야 한다고 주장하고 있다.또한 이해관계자들의 상

호작용과 영향력을 파악하기 위하여 네트워크 분석을 실시하여 도시 관광의 기본 구

조를 결정하고 가장 영향력이 있는 이해관계를 추출하였다.결과적으로 관광지 관리

기구가 관광네트워크의 구심점 기능을 담당하면서 관광정책 수립의 중요한 역할을

수행할 필요성이 있다고 제안하고 있다.Fadeeva(2004)는 교환이론을 적용하여 지속

가능 관광개발이 이루어지고 있는 5개 유럽국가의 8개 교차 부문적 네트워크인

EMPOST-NET;TheEnergingParadigm ofSustainableTourism Network(스웨덴

의 Are와 Sallen,핀란드의 YSMEK와 Naturlich,스페인의 Calvia와 Alcudia,아일랜

드의 Kinsale,그리스의 Molyvos)에 영향을 미치는 주요 요인을 파악하고 있는데,이

네트워크들은 파트너십을 기초로 지속가능 관광네트워크로 설립되어 유럽에서 가장

역동적인 활동을 기록하고 있다.이 연구는 상세한 문헌 검토를 기초로 심층 면접을

통하여 네트워크 기능을 평가할 수 있는 항목을 추출하고,네트워크별 지속가능 관광

개념의 선택과 실행에 영향을 미친 측면들을 강조하면서 네트워크 활동의 결과와 역

할, 지속가능 관광개발에 대한 변화 과정의 기여 방법을 제시하고 있다.

Pavlovich(2003)는 뉴질랜드 Waitomo동굴 관광지 네트워크의 진화와 전환에 초점을

맞추고 조직 간의 관련성이 진화과정의 결정적인 구성요소를 이루는 유동성과 변화

에 따라서 생태관광지의 자기 조직화 구조로 작용한다고 밝히고 있다.이 연구는 네

트워크 분석을 통해서 상호의존적 체계 내 소기업들의 집단화 방법과 네트워크 구조

내에 존재하고 있는 경쟁적 이점에 대한 암묵적 지식 형성하는 집단화 과정이 관광

지를 후원하게 된다고 주장하고 있다.Halme(2001)는 유럽 4개국의 6개 관광네트워
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크에 대해서 다양한 민관 이해관계자의 지속가능 관광개발 학습조직을 연구하였다.

이 연구는 지속가능 관광개발의 협력과정에서 네트워크 구조보다 성과를 더 중요시

하고 있으며,이러한 과정이 정책 행위자 중에서 암묵적 지식을 숙련되게 설명할 수

있는 네트워크 능력을 결정하며,지속가능한 성과의 창출을 촉진하기 위해서는 네트

워크를 발전시켜야 한다고 주장하고 있다.Verbole(2000)은 슬로베니아 농촌관광 개

발정책에 지역사회 네트워크 행위자들이 지각,욕구,가치와 지방의제에 적합한 농촌

관광 개발로 전환하려는 노력에 초점을 맞추고 관광계획과 개발정책 그리고 지역수

준의 실행 간의 차이를 규명하고 있다.Dredge(2004)는 지속가능 관광계획과 개발을

실현하기 위해서 민관부문을 연결하는 네트워크의 중요성이 점차 증대되고 있으며,

지방정부와 기업간의 공식 및 비공식 관계가 민관파트너십을 이용하는 관광지의 역

량에 상당한 효과를 미치고 있음을 밝히고 있다.이 연구는 지방정부와 민간기업간의

관련성이 민관 파트너십을 후원하거나 방해하는 네트워크의 역할을 논의하고 있는데,

적극적인 관광네트워크와 광범위하며 소극적인 지역사회 간의 관련성을 명확하게 관

리할 필요성이 있다고 주장하고 있다(유정우,2006:100-103).

이해집단의 역할을 대상으로 한 정책네트워크에 관한 연구 중에는 Tyler&

Dinan(2001)의 연구로 영국의 관광정책 개발에 있어서 이해집단의 역할을 연구하면

서 변화하는 정부정책 스타일,국가경제에 미치는 관광의 중요성 인지,발전해가는

관광정책 네트워크의 정치화(精緻化)27)측면에서 설명하고 있다.이들은 공공정책

분석,정책 스타일,정책 네트워크에 대한 이론적 논의를 바탕으로 영국의 관광정책

발전의 성격을 규명하였다(Tyler&Dinan,2001;박양우,2007:68).이와 같이 정책

네트워크와 관련한 국내연구 현황과 국외 연구현황을 살펴보면 연구의 대상이 행위

자의 관계 및 역할을 통한 상호작용이 공통점이라는 것을 알 수 있다.그리고 앞서

서도 언급한 바와 같이 관광정책분야에서의 정책네트워크화 연구에 대해서는 미진

하였다는 것을 알 수 있으며,특히,제주도를 대상으로 한 정책네트워크 연구는 거

의 없는 실정이다.

하지만 네트워크 이론은 서로 다른 타입의 행위자들 사이에 존재하는 복잡한 관계를

밝혀줌으로써 복잡하고 유동적이며 젊은 학문영역이라 할 수 있는 관광연구에 가장 적

용 가능한 조정 메커니즘이라고 할 수 있다(Tyler&Dinan,2001;박양우,2007:71).

27)여기에서 정치화(精緻化)는 정교(精巧)하고 치밀(緻密)하게 한다는 의미이다.
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제3장 제주도의 정책네트워크 현황 분석

제주도의 정책네트워크 현황을 분석하기 위해서 기존 정부주도 경향의 정책결정

사례로 섬 관광정책 포럼을 제시하였고,반면에 정책네트워크 관점에서 이루어진 정

책결정 사례인 제주관광공사 설립 사례를 개별적으로 제시․비교하여 양자의 차이점

을 정리하였다.

제1절 정부주도 경향의 정책결정 사례 :섬 관광정책 포럼(Inter

IslandsTourism PolicyForum)정책결정과정

제주도의 주도하에 창설된 섬 관광정책포럼은 자치단체의 주관으로 시작되었으나

국내의 네트워크와 국외의 네트워크를 활용한 정책결정과정을 살펴 볼 수 있는 사례

이다.또한 섬 관광정책포럼이 다자간 협력체로서 지방정부가 체결하는 최초의 국제

기구(제주도,1997:54)라는 점에서 큰 의미가 있다.

섬 관광정책 포럼은 제주의 미래는 전 세계 섬들과 연계해 네트워크를 형성하고,

이 네트워크의 중심에 제주도가 위치할 수 있도록 하겠다는(제주도,1997:15)신구범

제주도지사의 의지로 창설되었는데,이 사례를 지방정부의 정책네트워크이론에 입각

하여 관광정책결정과정을 살펴 볼 수 있는 대규모 국․내외 협력 프로그램이라 할

수 있다.

섬 관광정책포럼의 정책결정과정은 <표 3-1>과 같이 매우 복잡한 과정을 가지고

있다.

<표 3-1>섬 관광정책 포럼 정책결정과정

구 분 정책 결정 과정 비 고

정책

제안자

-관광정책 전문위원(국제협력통상실 근무):보고서를 통한 아이디어 제공

-제주도지사 :아이디어를 수렴하여 포럼 창설 정책추진 제안

정책수립

과정

-1995년 2월 Governor'sReport(보고서명 :동아시아 섬 관광정책 Net

Work구상)를 비서실을 통해 도지사에게 제출

<표 계속>
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구 분 정책 결정 과정 비 고

정책수립

과정

-신구범 도지사가 보고서를 검토한 후 18세기까지 인류의 문명은 대륙중심

이었으나,그 이후에는 인류문명에 섬이 이 기여하는 역할이 증대하고 있

으며(예:영국,일본,싱가포르,홍콩,대만 등),향후 21세기는 해양시대가

틀림없다고 판단,제주도는 섬으로 승부를 걸어야 한다고 생각하였음

-이러한 도지사의 생각은 「동아시아 섬 관광정책 NetWork구상」이라는

보고서에서 아이디어를 얻어 1998년 7월 18일부터 8월 13일까지 제주도에

서 처음 열린 「세계 섬 문화 축제」가 만들어지게 됨

-도지사는 토론회 등을 거쳐 아이디어를 실천 할 수 있는 기본 계획을 검

토하도록 지시함

-제주도-일본 오키나와-중국 하이난성-인도네시아 발리를 연결하는 거대한

도서협력을 구상하여 동북아시아 20억 인구를 제주의 시장으로 만들겠다

고 6.27지방선거 공약을 제시함

-6.27 지방선거에 당선된 후 1995년 7월 섬관광정책포럼(The Inner

IslandTouristPolicyForum)창설을 중국 하이난과 인도네시아 발리에

서면으로 제안함

-1995년 8월 섬관광정책포럼 창설문제를 협의하도록 김한욱 관광문화국장

등 관계공무원을 일본 오키나와에 보냄

※ 발리와 하이난은 제주도와 기존에 자매결연이 체결되어 있거나 체결합

의가 된 지역임,반면 오키나와는 자매결연 관계도 없을 뿐만 아니라 외

무부를 통한 협력과정에서도 포럼 창설에 소극적이었음.

-하지만,외교 경로 등 여러 경로를 거친 노력에도 불구하고 오키나와는

1995년 8월 16일 섬 관광정책 포럼 참여 불가 입장을 통보 해옴

※ 오키나와의 참여불가 입장은 공식적으로 오키나와 주둔 미군의 초등여

학생 강간사건 등 국내문제 때문이라고 통보하였으나,주변에서는 4개의

섬 중에서 제일 작은 제주가 섬 관광정책 포럼을 주도하는가라는 주도

권에 대한 자존심 문제가 더 크게 작용하고 있다는 말들이 있었음

<표 계속>
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구 분 정책 결정 과정 비 고

정책수립

과정

-도지사는 외무부와 주일한국대사관,그리고 오키나와를 관장하고 있는 주

일 후쿠오카 총영사관을 통해 오키나와의 참여를 다시 교섭해 주도록 요

청함

-또한 1995년 10월 7일부터 일주일 동안 개최되는 한라문화제에 하이난성

의 주앙 총우 성장,발리의 이도 바구스 오카 주지사,오키나와의 오타 마

사히테 현지사를 공식 초청함

-오키나와 현지사를 제외하고 한라문화제 기간 중에 하이난 성장,발리 주

지사,제주도지사가 동아시아 섬관광정책포럼 창설에 원칙적 합의를 함

-오키나와의 포럼 참여불가에 대해 제안자인 제주도지사의 입장과 자존심,

그리고 협상실패시 위험부담 등을 감안하여 공식방문이 아닌 관광여행으

로 비공식 일정을 잡아서 제주도지사가 직접 오키나와로 가서 오키나와

현지사를 만나기로 함

-제주도와 오키나와의 교류협력의 기본입장에 관해 서로의 의견을 교환하

고 관광부문의 협력에 앞서서 기본적인 상호교류협력의 틀을 만드는데 노

력하기로 합의함

-또한,빠른 시일 안에 오키나와 현지사와 관계 공무원을 초청하기로 하고

모든 문제는 실무자간 회의에서 검토하도록 합의함

-제주도 도제실시 50주년 기념행사에 오키나와 현지사를 초청하였고,방문

시 포럼 참여 동의를 발표하도록 요청하였으나,당장 오키나와가 참여하는

것은 곤란하니,대신 오키나와 관광협회(TheConvention and Tourist

AssociationofOkinawa)가 준회원 자격으로 참여하겠다는 의사가 전달됨

※ 당시 오키나와는 대만과 긴밀한 경제․문화 교류를 하고 있어 중국 하

이난이 참여하는 포럼에 선뜻 들어온다는 게 대만과의 관계를 고려 해 볼

때 어렵다는 현실적인 이유가 있었음

<표 계속>
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구 분 정책 결정 과정 비 고

정책수립

과정

-1996년 8월 1일 제주도 도제실시 기념행사를 하는 날 제주도지사와 오키

나와 현지사가 앞으로 관광을 위시한 문화․경제부문의 교류,자매결연,

사무소 설치 등에 관해 합의하고 오키나와가 동아시아 섬관광정책포럼에

적극적으로 참획(參劃)한다는 선언을 담은 공동성명을 발표함.

정책결정

-1997년 7월 23일부터 25일까지 제주시 칼(KAL)호텔에서 「섬관광정책포

럼 창설 및 제1차 회의」가 개최되었고 「제주선언(JejuDeclarationon

theoccasionoftheestablishmentoftheITOP FORUM)과 공동성명

(JointStatementupontheestablishmentoftheITOPFORUM)이 채택

됨

-섬관광정책포럼이라는 유통시장이 확보되어 소위 기획상품으로 세계섬문

화축제를 만들게 됨

-도지사는 세계섬문화축제 기획과 관련하여 담당부서인 제주도 관광문화국

에 철저히 민간주도로 일을 추진하고 공연히 행정이 나서는 일이 없도록

하라고 지시함

-1998년 7월 18일부터 8월 13일까지「세계 섬 문화 축제」가 제주에서 개

최 됨

자료 :신구범,2001,신구범의 일 이야기,신지사,독립운동 한다며.연구자 정리

위와 같이 1995년부터 개최년도인 1997년까지 2년에 걸쳐 섬 관광정책 포럼 수립

을 위한 정책결정과정이 이루어져 왔다.

<표 3-2>의 섬 관광정책 포럼창설 추진 일정을 살펴보면 정책행위자가 공무원 중

심이고,상호작용을 보면 의회,관광업계,시민단체 등의 협력 관계는 찾아 볼 수 없

는 제주도의 일방적인 정책추진이었음을 알 수 있다.
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<표 3-2>섬 관광정책 포럼창설 추진 일정

일 정 추 진 내 용 비고

‘95.2 동아시아 도서관광정책 포럼 창설 검토

‘95.5 동아시아 도서관광정책 포럼 기본계획 확정

‘95.5 신구범 민선제주도지사 출마시 “공약사항”채택

‘957 포럼 창설서면제의(발리,해남성)

‘95.7 발리,해남성측 포럼 동참의사 표명

‘95.8.1～8.3 관계공무원 오키나와현 출장,포럼협의

‘95.8.16 오키나와현측 ‘포럼참여불가’입장 통보하여 옴

‘95.9.11
포럼창설 관련 교류협력 지원요청(외무부,내무부,해당국 주재
한국대사관 등)

‘95.9.12 한라문화제(10.7~13)기간 3개 지역 지사․성장에 초청장 발송

‘95.10.7～10.10
발리 주지사․해남성 성장 및 실무대표회의 개최 -동아시아 섬
관광정책 포럼 창설 원칙적 합의

‘95.12.22
동아시아 도서 관광정책포럼 창설을 위한 협조 요청(외무부,주일
한국대사,주일후쿠오카 한국총영사)

‘96.4.7～4.9
신구범도지사 비공식 오키나와현 방문 현지사와 간담회
-상호교류 구체화 및 관광발전을 위한 공동방안 모색합의

‘96.4.18 발리,해남성 실무대표 초청

‘96.5.12～5.15
오키나와현 실무대표단 내도 간담회개최 -상호교류 구체화 및 오
키나와 현지사 본도방문 합의

‘96.5.2～05.24
발리주 실무대표단 내도 실무대표회의 개최 -지사․성장회의 정
례개최 합의(실무협약서,포럼운영요강 채택)

‘96.5.17 도승격 50주년 기념행사시 오키나와 현지사 초청

‘96.7.30～8.2
오키나와 현지사 내도 지사회의 개최 -섬관광정책 포럼 창설 합
의

‘96.8.15～8.17
해남성 실무대표단 본도 방문 -지사․성장회의 정례개최 합의(실
무협약서,포럼운영요강 채택)

‘96.9.13 오키나와측에 발리 해남성과의 합의된 ‘포럼운영요강’내용 통보

‘96.10.17～10.20
우리측 실무대표단 오키나와 방문 -섬 관광정책 포럼 관련 합의
(실무협약서 및 포럼운영요강 채택)

‘97.3.6 지역별 [섬 관광정책 포럼]창설 기본계획수립 통보

‘97.4.3～4.9
우리측 실무대표단 발리,해남성,방문 실무대표회의 개최 -섬 관
광정책포럼창설 관련 구체사항 협의(실무협약서 채택)

‘97.4.11 오키나와측에 발리,해남성 방문결과 통보

‘97.4.17 섬 관광정책 포럼창설 관련 지역별 초청장발송(발리,해남성)

‘97.4.11 ‘외국인 초청’관련 업무협의(내무부)

‘97.5.27 [섬 관광정책 포럼]창설 세부계획 수립

<표 계속>
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일 정 추 진 내 용 비고

‘97.6.2 오키나와현 실무대표단 초청

‘97.6.4 관광상품및 홍보사진전 개최계획 통보

‘97.6.8～6.10
오키나와현 실무대표단내도 실무대표회의 -섬 관광정책 포럼 창
설 구체사항 협의(실무협약서 채택)

‘97.6.21 포럼창설 종합행사 준비계획 수립

‘97.6.30
포럼창설시 채택된 제주선언,공동성명,운영요강,초안 지역별
송부

‘97.7.23～7.25 [섬 관광정책 포럼]창설 및 제1차회의 개최

자료 :제주도,1997,섬 관광정책포럼 백서,pp.27～28,연구자 재정리

1)정책행위자

섬 관광정책 포럼이 만들어진 1990년대는 지방자치제도가 시작되어 자치단체장이

특색사업 발굴에 매진하던 시기였다.

제주도는 관광산업 진흥을 위한 정책방향을 세계로 돌리게 되었고 이에 따라 섬

관광정책 포럼이라는 국제기구가 만들어지게 되었다.

섬 관광정책 포럼은 1995년 2월에 제주도청의 국제협력통상실 관광정책 전문위원

이 Governor'sReport(보고서명:동아시아 섬 관광정책 NetWork구상)를 도지사에

게 제출하였고 신구범 제주도지사가 이를 토대로 아이디어를 수렴하여 포럼 창설 정

책추진을 제안하게 되었다.

당시 도지사는 보고서를 검토한 후 향후 21세기는 해양시대가 열린다고 판단,제주

도는 섬으로 승부를 걸어야 한다고 생각하였고 토론회 등을 거쳐 아이디어를 실천

할 수 있는 기본계획을 검토하도록 지시하였다.최초 정책제안자인 관광정책전문위원

의 보고서를 통하여 최종 정책결정이 이루어 졌으니 이는 상향식 접근법(bottom-up

approach)이라고 할 수 있다.결과적으로 이러한 도지사의 생각은 「동아시아 섬 관

광정책 NetWork구상」이라는 보고서에서 아이디어를 얻어 1998년 7월 18일부터 8

월 13일까지 제주도에서 처음 열린 「세계 섬 문화 축제」가 만들어지게 된 배경이

되었다.하지만 섬 관광정책포럼의 정책결정과정에 있어서 공식적 참여자는 도지사,

공무원,외무부,주일한국대사관,주일 후쿠오카 영사관이며 준공식적 참여자는 도의
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회이다.비공식적 참여자는 언론이라고 할 수 있다.

제주도의회는 섬 관광정책 포럼에 대한 예산심의 이외에 섬 관광정책 포럼 정책결

정에 실질적인 영향을 미치지 못한 것으로 조사되었다.이는 지방정부 내에서 공무원

중심의 정책결정이 이루어졌기 때문이다.이에 대한 근거가 제주도의회 제5대 제109

회 제2차 산업건설위원회(1995.8.18.금요일)회의록에 나타나 있다.당시 회의는

1995년도 제주도일반회계 및 특별회계 세입․세출 제1회 추가경정예산안에 대한 관

광문화국 소관 심의였다.

<표 3-3>제주도의회 제109회 제2차 산업건설위원회 회의록

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

위원장 강OO 강위원님 질의 끝났습니까?

강OO의원
아닙니다.동아시아 도서관광 정책 포럼회가 있다고 하는데 참가하

는 나라가 몇 나라가 되고 도서이름은 어디어디가 됩니까?

관광문화국장

김OO

동아시아 도서관광 정책 포럼구성은 아까 말씀드린 그대로 동아시

아를 중심으로 해서 하고 있습니다.제주도가 주관을 하고,주관이

라고 표현해서 다소 이상합니다만 제주도가 제안을 하고 중국의 해

남성,그리고 인도네시아 발리,그리고 일본의 오끼나와를 대상 국

가로 해서 지금 협의를 해나가고 있습니다.

강OO의원 세 국가입니까?

관광문화국장

김OO
저희까지 해서 4개국입니다.

강OO의원 정책 토론내용은 구체적으로 어떤 겁니까?

관광문화국장

김OO

저희는 세 가지로 목표를 정했습니다.첫째는 동아시아 관광지로서

저희와 유사한 도서지역을 대상으로 해가지고 그 지역의 관광 진흥

정책과 환경보전문제,이러한 공통적인 관심사항을 연구 발전시켜나

가고 이러한 것을 구체적으로 집행하기 위해서 포럼을 구성해서 사

무국 위원들간의 상호 정보교환이라든가 학술토론회를 통해서 발전

시켜나가고 세 번째로는 지사,성장,이런분들간의 공동선언문같은

것을 채택해가지고 공동으로 향후 발전방향같은 것도 모색해 나가

는데 초점을 맞춰서 추진하고 있습니다.

<표 계속>
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질문및답변자 질 문 내 용 비 고

강OO의원 좋은 생각입니다마는 거기에 대한 진척사항은 어떻습니까?

관광문화국장

김OO

진척사항은 3개 도서에 협의를 해 나가고 있습니다.중국의 해남성

은 거의 확답을 받고 있습니다.그리고 오끼나와하고 인도네시아 발

리는 그쪽 정부에서 계속 검토 중에 있습니다.

강OO의원 이에 대한 부대비용이라든가 소요액은 얼마나 되는지 밝혀 주십시오.

관광문화국장

김OO

앞으로 기구를 구성해가지고 해당 4개 국가간에 또는 3개 국가가

될지 아직 결론은 안났습니다마는 해당 국가간의 사무국 운영이라

든가 공동 발전사항에 대한 과제 선택,그리고 그것을 추진하기 위

한 방향이 제시되는 것에 따라서 소요예산이 들기 때문에 아직 그

것까지 최종확정은 못했고,다만 이번 저희가 구성하고 있는 것은

한라문화제때 그쪽의 정상들을 초청해가지고 우선적으로 방향을 정

립해 나가는 쪽으로 초점을 맞춰서 추진을 해나가고 있습니다.

강OO의원 대강 도에서는 얼마 정도 들거라는 소요금액은 결정됐을 거 아닙니까?

관광문화국장

김OO
금년도 예산은 5,000만원내에서 이뤄질 것으로 보고 있습니다.

자료 :제주도의회 회의록 재정리

위 <표 3-3>의 회의록을 살펴보면 제주도의회 109회 제2차 산업건설위위원 회 심

의가 1995.8.18에 열렸는데 이미 1995년 7월 섬 관광정책 포럼(TheInnerIsland

TouristPolicyForum)창설을 중국 하이난과 인도네시아 발리에 서면으로 제안하였

다.이를 근거로 보면 섬 관광정책포럼 정책결정과정에서 제주도는 제주도의회와의

공식적인 협의과정이 없었던 것이다.28)이것만이 아니라 제5대 제113회 제4차 예산

결산특별위원회(1995.12.14.목요일)회의록을 보면 1996년도 제주도일반회계 및 특

별회계 세입세출예산안 심의를 하는 자리였는데 <표 3-4>와 같은 질문과 답변이 오

고 갔다.

28)이는 앞에 있는 섬 관광정책 포럼 정책결정과정을 비교해보면 알 수 있다.
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<표 3-4>제주도의회 제113회 제4차 예산결산특별위원회 회의록

(1995.12.14.목요일)

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

박OO의원

저는 사항별 설명서로 보겠습니다.대단히 고생 많으십니다.

549페이지를 봐 주십시오.세계 섬문화축제 업무추진비하고 동아시

아 도서관광 정책포럼 창설 관련 업무추진비,이것은 우리 제주도가

주최가 되어서 하고 있는 행사입니까?

관광문화국장

김OO

동아시아 정책관광 포럼은 아직 구체화는 되지 않고,위원님께서 아

실 것입니다마는,지난 한라문화제 때,인도네시아 발리 주지사하고

중국의 해남성 성장하고 합의 각서는 교환을 했습니다.다만 일본의

오끼나와 참여문제가 있어 가지고,오끼나와 참여문제가 확정이 되

게 되면 내년도 1/4분기에 실무대표자 회의를 해 가지고 저희 도가

주관해서 추진을 하는 것이고,두번째 세계 섬문화 축제는 지금 저

희가 세부계획은 아직 확정을 못 지었습니다.

전문가를 초청해 가지고 세 차례에 걸쳐서 협의는 거쳤습니다마는,

이것은 제주도가 주관을 하되 민간단체가 주체가 되어 가지고 하는

쪽으로 가는 것이 바람직하지 않겠느냐,그래서 지금 추진을 하고

있는 것입니다.

박OO의원 아직까지 구체적인 계획은 없는 셈입니까?

관광문화국장

김OO
기본계획은 있습니다.

박OO의원
기본계획을 제출해 주십시오.그 다음,그 밑에 관광개발사업 민자

유치 촉진 간담회 및 투자설명회,1,000만원씩 두 번이 잡혀 있네요.

관광문화국장

김OO
예.

자료 :제주도의회 회의록 재정리

위 <표 3-4>에서 보는 것처럼 회의가 1995.12.14일에 있었으며 여기에서 도의원

이 관광정책의 주무국인 관광문화국의 국장에게 동아시아 도서관광 정책포럼(섬 관

광정책 포럼을 의미)및 섬 문화축제가 제주도가 주최하는 행사인지를 질문하고 있

고,담당 국장은 동아시아 도서관광 정책포럼은 아직 구체화 되지 않았다고 답변을

하였다.여기에서 눈여겨 볼 것은 이미 1995.10.7부터 일주일 동안 열린 한라문화제
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에 하이난 성 성장과 발리 주지사,오키나와 현지사를 공식적으로 초청하였는데 도

관광문화국장이 도의원에게 정책 포럼이 구체화 되지 않았다는 답변을 하였다는 것

은 제주도 입장에서 도의회가 도민의 대의기관이라는 것을 망각하였다고 볼 수 있으

며,정책결정이 있은 후 의회에 보고하는 전형적인 정부 중심의 정책결정이 이루어져

왔다고 할 수 있다.또한 이러한 포럼이 외국의 자치단체와의 교류,외교부 등의 협

력 등 국내․외적인 네트워크를 필요로 하는 행사이기 때문에 이미 의회,언론,도민

등의 다양한 정책참여자의 네트워크를 활용할 방안을 마련하고 정책수립을 추진하여

야 함에도 불구하고 지방정부 내부에서 독자적으로 정책결정이 이루어졌다고 밖에

볼 수 없다.

섬 관광정책 포럼이 만들어진 배경에는 섬 관광정책 포럼의 아이디어를 제공하였

던 관광정책전문위원의 역할과 도지사라는 지방정부의 최고정책결정자의 관심과 역

할이 매우 컸다.

섬 관광정책 포럼 창설 기본계획을 토대로 추진기획단을 살펴보면 <표 3-5>와 같다.

<표 3-5>섬 관광정책 포럼 창설추진기획단

구 분 직위 및 성명 분 야

총괄 김OO관광문화국장 공무원

단장 김OO관광과장 공무원

단원 행정
고OOo관광진흥계장,국제협력계장,송OO전문위원,

김OO(행정6),김OO(별정6)
공무원

자문

학계 고OO제주대학교수,장OO제주대학교수 학계

관련부처 외무부 통상국 통상1과 김OO계장(4급) 공무원

자료 :제주도(1997),섬 관광정책포럼 백서,연구자 재정리

정책결정과정에서는 정책네트워크를 구성하는 행동자,즉 참여자는 정부부문과 민



- 56 -

간부문의 개인 또는 조직이 있어야 하는데(오석홍,2006:454)위 <표 3-5>에서 알

수 있듯이 섬 관광정책 포럼에는 정책자문을 위한 학계를 제외하고는 NGO,언론 등

의 민간부문은 보이지 않고 있다.또한 <표 3-6>의 섬 관광정책 포럼 창설 관련 행

정 및 협조사항을 살펴보더라도 민간부문은 보이지 않고 있다.

<표 3-6>섬 관광정책 포럼 창설 관련 행정 및 협조사항

구분 행정 및 협조사항 비고

관광과

기본계획 수립

기획단 구성

국제통상협력실

추진 중인 해남성과의 자매결연 조기 추진

오키나와의 자매결연 계획 수립 추진

자료 :제주도(1997),섬 관광정책포럼 백서,연구자 재정리

2)상호작용

정책결정과정에서의 상호작용은 정책의 목표에 따라 정책참여자간의 주관적 선호

에 따른 이해관계의 조정 역할을 하는 것이다.

섬 관광정책 포럼 정책형성 단계에서는 정책입안 담당 공무원과 도지사의 상호작

용이 이루어 졌으며,정책분석 단계에서는 관광문화국장 및 공무원과 도지사의 상호

작용이 이루어 졌다.섬 관광정책 포럼이 내부적으로 결정되어 예산을 확보하기위해

서 도의회와의 상호작용이 활발하여졌다.하지만 NGO와의 상호작용은 전혀 이루어

지지 않았다.또한 섬 관광정책 포럼이 시작되는 1997년 7월이 되어서야 중앙언론 및

지방언론에서 섬 관광정책 포럼의 의미를 알리고 있을 뿐이다.29)

29)섬 관광정책 포럼 백서(제주도,1997,pp.276-298)에서 나와 있는 당시 신문기사를 보면 포럼이 창설 되었

다는 홍보성 기사와 포럼의 의의에 대하여 설명하는 기사가 대부분이다.
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정책행위자가 대부분 지방정부 공무원과 학자로 다양한 정책참여자를 이끌어 내지

못했으며,특히,정책결정과정에서 관광업계의 의견수렴 기회는 부여하지 않았다.

섬 관광정책 포럼 창설 종합실행 계획을 살펴보면 제1차 포럼에 옵서버로 지역별

관광 관련 단체 및 옵서버 자격으로 20명 내외를 참가(제주도,1997:35)하도록 하고

있을 정도 이다.또한 민간부분 교류협력 체결 추진을 위해 도 관광협회 주도로 지역

별 관광협회간 상호교류협력 체결,제주대학 주도로 지역별 국공립대학간 상호교류

협력 체결,관광기업간 교류활성화 방안 협의를 했을 뿐이다(제주도,1997:36).

제주대학교 동아시아 연구소,제주발전연구원이 공동으로 초청강연 및 세미나 주관

을 하였으나,실제 섬 관광정책 포럼 창설에 직접적으로 기여한 것은 없다. 섬 관

광정책포럼의 주요 참여자는 지사·성장,교수 및 연구원 등의 관광전문가,온라인여

행사·호텔업 등 관광사업자,회원국 공무원 등이며,지사·성장의 기조강연,교수 및

연구원 등의 관광전문가 주제발표 및 토론,온라인여행사·호텔업 등 관광사업자 워크

샵,회원국 공무원 대상의 관광정책 집행자 워크샵 등의 행사가 이루어졌다.이들의

상호작용으로 인하여 정책이 집행되었으나 이는 어디까지나 정책결정과정 보다는 정

책집행과정에서의 상호작용이었다고 할 수 있다.

1997년도의 섬 관광정책 포럼이 고위직간의 만남의 장이었다면 2006년 10월 12

일~15일까지 제주국제컨벤션센터에서 열린 제10회 섬 관광정책 포럼에서는 회원지역

간의 실질적인 교류와 협력을 도모하고자 섬 관광교류전이 열렸는데,여기에서는 전

시관 운영 및 전통문화공연,음식시연 등이 있었다.특히 제10회 섬 관광정책 포럼에

서는 6개 회원국 포함 12개국 19개 지역에서 약 150명의 참가자가 내도하여 규모가

이전에 비하여 커졌다고 할 수 있다.하지만 제주발전연구원(2002)에서 발간한 한․

일 해협 연안 지역 간 국제관광교류협력 활성화 방안에서 보면 섬 관광정책 포럼에

대해서 지방정부간 관광협력은 지방정부간 관광협력 못지않게 민간부문의 참여가 중

요하나 실질적인 민간부문의 참여는 미흡하다고 분석하였으며,향후 추이를 지역 민

간기업의 참여를 적극 유도할 것으로 보여 진다고 전망하였으나,아직도 지방정부 주

도의 포럼운영으로 네트워크 불균형이 이어지고 있다.그만큼 지방정부의 일방적 정

책집행으로 인하여 상호작용이 원활하지 못했다.또한 이연택(2001)은 제5회 제주 섬

관광정책 포럼에서 21세기 한국의 관광정책이란 주제로 특별강연을 한바 있는데,여

기에서 지방정부의 과제로 협력적 리더쉽을 갖추어야 하며,관광개발에는 다양한 이
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해관계자의 참여가 필연적으로 다가선다며 중앙부처,관련 지방자치단체,지역주민,

민간사업자 그리고 시민단체 등과의 협력적 관계를 구성할 수 있는 리더쉽이 요구되

고 있다고 역설하였다(제주도,2001:45).하지만 여전히 공무원의 시각에서의 정책결

정이 이루어지고 있는 것이 현실이다.이렇다 보니 다양한 이해관계자와의 심각한 갈

등은 없었으나 도의회와의 갈등을 일부 확인 할 수 있다.우선 제주도의회와의 공식

적인 협의과정이 없었다.그렇다보니 결국은 도의원들이 거꾸로 담당국장에게 도서관

광 포럼회가 있다고 하는데 참가하는 나라가 몇 나라인지 도서이름은 무엇인지를 질

문하는 경우도 있었으며,30)도서관광 정책 포럼이 우리 제주도가 주최가 되어서 하고

있는 행사인지를 거꾸로 질문하는 경우도 있었다.31)

행정사무감사에서는 섬 관광정책 포럼 등 이벤트 행사를 해도 외국인 관광객이 줄

어드는 이유를 물었지만 담당 국장은 해외의 경제사정 등 여러 가지 문제로 인하여

외국인 관광객이 줄어들고 있다고 정곡을 피해가는 모호한 답변을 하였다.32)비록

섬 관광정책 포럼만을 사례로 제시하지 않았으나 추가질문도 없이 종료되어 버렸다

는 것은 도의원들이 집행부의 정책에 대한 무관심으로 볼 수밖에 없다.

제2절 정책네트워크 관점에 입각한 사례 :제주관광공사 설립과정

분산된 관광관련기구를 통폐합하여 생산적 업무 배분으로 효율성을 제고하고,관광

인력의 전문화와 체계적이고 공격적인 마케팅 전략을 통해 제주관광의 경쟁력을 강

화하기 위하여(제주도,2008:13),공기업인 제주관광공사가 설립되었다(제주도 관광

정책과 주요업무보고서,2008.7).

전문성을 갖춘 통합 관광기구가 설립되어 관광 진흥을 위한 기획․홍보․마케팅을

총괄할 수 있게 되었다.

제주도에서 역점사업으로 추진하여 최근 설립이 되어 운영되고 있는 관광산업 지

원 기관으로서 설립과정을 살펴본다는 것은 큰 의미가 있다.

30)제주도의회 제109회 제2차 산업건설위원회 제1회 추가경정예산안 심의에서 질문되었다.

31)제주도의회 제113회 제4차 예산결산특별위원회의 1996년도 세입세출예산안 심의에서 질문되었다.

32)1997년도 제주도의회 관광개발위원회 행정사무감사(2007.11.25)에서 질문․답변되었다.
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제주관광공사는 2008년 6월 25일 설립이 되었으며,2008년 7월 2일에 출범식을 가

졌다.

설립자본금은 20억원으로 제주도가 15억원,제주국제자유도시개발센터(JDC,JEJU

InternationalCityDevelopmentCenter)에서 5억원을 투자하였으며,주식을 발행하는

데에 불입이 완료된 자금인 납입자본금은 100억원이다.

제주관광공사의 정원은 36명으로 사장 1명,본부장 1명,4팀 18명으로 출발하였다.

이와 같이 전문성을 갖춘 통합 관광기구로서 그 역할이 막중한 제주관광공사는 도지

사,공무원,의회,학계,관광산업지원기관,시민단체 등 다양한 정책행위자들이 참여

하였다.

제주발전연구원에서 제주형 관광조직 설립을 제안하였던 2003년에는 타 지방자치

단체에서 관광공사를 설립하였거나 설립을 준비하던 시기였다.

경기도가 2002년에 전국에서 최초로 경기관광공사를 설립하였고,다음으로 인천이

관광기구 설립을 본격화하였다33).

인천관광공사는 2006년 2월 16일 출범하였는데 인천시는 2004년 11월 공사설립 심

의위원회를 구성,2차례 심의 결과에 따라 시민의견 수렴과 인천시의회 의결 등의 절

차를 이행한 후 공사 설립을 결정하였다.

제주관광공사는 김태환 도지사의 선거 공약사항이었으며,제주발전연구원의 2003년

말 정책연구자료인 '제주형 관광조직 설립에 관한 연구'를 발표하면서 본격적으로 논

의되기 시작하였다.

제주관광공사 설립의 정책결정과정은 <표 3-7>과 같은 절차를 거치고 있다.

33)제주관광공사는 지역 관광공사로서는 세 번째로 설립되었다(제주도,관광공사 출범식 보도자료,2008.7.2)
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<표 3-7>제주관광공사 설립 정책결정과정

구 분 정책 결정 과정 비고

정책

제안자

-도지사 선거 공약사항 :관광전담기구 설립

-제주발전연구원 :2003년 말 정책연구자료인 '제주형 관광조직 설립에

관한 연구'발표

정책수립

과정

-제주형 관광조직 설립 추진위원회 구성,필요성 심의 :‘04.9～ 12월

-제주관광공사 설립과 운영에 관한 검토 용역 :‘05.12～ ’06.4월

-제주관광공사 설립 근거 마련(특별법 제170조):‘06.2.9

-제주관광공사 설립 타당성에 관한 연구용역 도의회보고::‘06.10.31

-관광공사설립추진위원회 구성(17명)․운영 :4회

-제주관광공사 설립 및 운영조례 제정 :‘08.1.9

-내국인 면세점 추가 설치허용 정부방침 확정(기획재정부):‘08.4.25

-제주관광공사 사장추천위원회(도,도의회)위원추천 :‘08.5.20

-이사회 구성(6.10)및 이사회 운영 :2회

-직원채용공고 및 시험,면접,합격자 발표 :‘08.6.10～ 7.1

-법인 설립등기 및 사장 임명 :‘08.6.25

자료 :2008.7.제주도 관광정책과 주요업무보고 p.13참조 연구자 재정리

제주도는 제주관광공사의 설립을 위해서 학계,연구소,협회 및 업계 등 관련인사

16명으로 구성된 제주형 관광조직설립 추진위원회를 발족하여(한라일보,2004.9.20),

2003년 말 제주발전연구원이 발표한 '제주형 관광조직 설립에 관한 연구'란 정책연구

자료를 토대로 2004년 말까지 제주환경에 알맞은 관광전담기구 유형을 확정,제주도

에 보고하게 되었으며.제주발전연구원은 당시 정책연구자료를 통해 제주형 관광조직

유형으로 제1안 제주관광공사,제2안 제주관광진흥원34)을 제시하였다(제주일보,2004.

9.8).

제주발전연구원이 비록 제주관광공사 설립에 관하여 이론적 근거와 대안제시를 하

34)2004년 7월 4일 제주일보 기사(道,제주형 관광조직 구축 관광진흥원 설립)를 보면 당초에 언론 보도자료

에는 직속기관 개념의 관광진흥원 설립을 목표로 하고 있었다(제주일보,2004.7.4).하지만 관광진흥원을

설립한다면 지방자치법을 개정하여야 하며,공무원 조직 내에 민간전문가 채용에 어려움이 따르는 문제점

이 있으나,관광공사는조례에 의해 설립이 가능하고 지방공기업법에 의해 공무원 파견이 가능하고 도지사

로부터 독립성 확보가 가능하기 때문에(조선일보,2005.1.3)관광공사로 결정되었다.
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였다는 점에서 주요 정책제안자로 볼 수 있으나,실질적으로 김태환 도지사의 선거공

약사항으로 관광조직 개편의지에 의하여 정책연구가 되었다고 볼 수 있으므로 공식

적인 주요정책 제안자는 도지사이고 그 다음에는 제주발전연구원이 주요정책 제안자

라고 할 수 있다.

2004년 9월에 급변하는 관광환경에 대응하기 위한 제주형 관광조직의 설립을 위해

제주도에서는 관광관련 학계,연구소,공무원,관광업계 관계자 등 17명이 참여하는

제주형 관광조직설립 추진위원회를 구성하여 다른 지방자치단체 및 외국의 관광기구

설립사례 등을 수집하여 분석해 제주에 적합한 모형을 선정하였다.

제주형 관광조직설립 추진위원회는 민간기구인 (가칭)제주관광공사와 직속기관 형

태인 (가칭)제주관광진흥원 등 공사·재단법인·직속기관의 관광조직모형을 놓고 각 모

형의 장·단점을 분석하여 설립 추진 방안 등을 고려한 후에 적합한 모형을 선택하는

등의 다각도의 노력을 해왔다.또한 공사 설립의 핵심 분야 중 하나인 수익사업과 출

자,관광협회의 역할 조정 등에 대한 아이디어를 공동으로 검토하였다35).

제주도는 제주관광공사 설립 근거 마련을 위해서 2006년 2월 9일 제주특별자치도

설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 제170조(관광진흥 관련 지방공사의 설립)

제1항에 제주특별자치도는 관광정책의 추진 및 관광사업의 활성화를 위하여 지방공

기업법에 의한 지방공사를 설립할 수 있다는 조항을 삽입하였다.

제주도는 제주관광공사 설립준비위원회를 구성하고 제주형 관광공사 설립추진을

위한 협력방안 도출,관광조직간의 역할 분담 및 위상정립 방안 등을 제시하게 하고,

내실 있는 제주관광공사의 설립을 준비하기 위해 2007년 3월 5일 제주도청 2층 회의

실에서 도내 학계와 시민단체,관광분야 전문가,도의원이 참석한 가운데 제주관광공

사 설립 준비위원회 구성 및 제1차 회의를 개최하면서 제주관광공사 설립 추진이 가

시화 되었다.

제2차 회의는 2007년 4월 30일에 제주도청 제2청사 3층 회의실에서 개최되었으며,

2차 회의에서는 제주관광공사 예상업무에 대한 중요도 분석결과 및 관광관련 도내

유관기관과의 역할분담,향후 관광공사 설립 추진일정 등을 협의하였다.

제주관광공사설립추진위원회는 17명으로 구성되었으며,총 4회 운영을 하였다.

35)제233회 제1차 문화관광위원회의 제주관광공사 설립과 운영에 관한 용역보고 청취에서 고용삼 문화스포

츠관광국장의 답변에 의하면 2006년 3월 28일에 설립타당성심의위원회 심의에서 만장일치로 제주관광공사

로 추진하는데 찬성하였다고 한다.
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이러한 움직임 속에 4년에 걸쳐 제주관광공사 설립에 관한 정책결정과정이 이루어져

왔다.

제주관광공사 설립에 관한 정책결정과정에서의 정책행위자와 상호작용을 살펴보면

다음과 같다.

1)정책행위자

제주관광공사를 설립하기 위하여 다양한 정책참여자들의 역할과 노력이 있었다.먼

저 2004년 9월부터 2004년 12월까지 제주형 관광조직 설립 추진위원회가 구성되어

제주형 관광조직 설립이 필요한지에 대한 심의를 하였다.

제주도는 2005년 12월부터 2006년 4월까지 한국자치평가연구원에 제주관광공사 설

립과 운영에 관한 검토 용역을 맡겼으며,용역결과 설립 타당성 근거가 마련되어

2006년 2월 9일 제주도는 제주관광공사 설립 근거 마련을 위해서 제주특별자치도 설

치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 제170조에 관광진흥 관련 지방공사의 설립

에 관한 조항을 만들었다.

2006년 10월 31일 제주관광공사 설립 타당성에 관한 연구용역 결과를 도의회에 보

고하였다.

이런 과정에 제주도와 제주도의회간 제주관광공사 설립과 관련하여 본회의 및 상

임위원회에서 논의가 있었다.

지난 2004년 12월 1일 제주도의회 제212회 제2차 본회의에서 강OO도의원이 김태

환 도지사를 상대로 제주관광공사 또는 관광진흥원이라는 도지사로부터 독립된 기관

설립이 시급하다면서 질문한 결과,김태환 도지사는 관광의 독립된 기구 설립이 시급

하다는데 대해서 전적으로 동감한다고 하면서 연말까지 어떤 형태로 할 것이냐 결정

한 후 2005년도부터 본격적으로 설립에 착수해 나가겠다고 공언한바가 있다.
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<표 3-8>제주도의회 제212회 제2차 본회의 회의록 (2004.12.1.수요일)

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

강OO의원

 우선 먼저 관광산업 활성화에 대한 질문입니다. 

 제주관광 이대로는 안된다고, 큰일났다고 말들은 많이 합니다. 그

러나 누구 하나 그 해결책이 이것이다 라고 내놓은 사람은 아직 없

습니다. 지사님 역시도 그저 전국적인 불황이니 어찌할 도리가 없지 

않느냐는 대답을 하시겠습니까? 

 다시 한번 제주관광의 현실을 말씀드리겠습니다.

 우선 항공요금 인상 등 여행비가 가중되고 고속전철 운행으로 육

지부 관광지 접근이 용이하고, 호남지역 대규모 골프타운 조성, 서

울, 부산 카지노 허가, 성매매금지특별법 시행, 금강산 관광비 정부

예산 지원 등으로 제주관광업체가 통째로 아우성인데도 우리 도 당

국은 사전대비는 커녕 사후대책도 없는 현실입니다. 

 혹시 지사님께서 비장의 대안이 계시면 이 기회에 밝혀주시기 바

랍니다. 

 아시다시피 금년도 관광객 유치목표 510만명을 세우고 별의별 홍

보마케팅을 해보았지만 500만명도 달성이 힘든 실정이라고 합니다. 

그래서 내놓았다는 상품이 그랜드세일이라고 해서 수능학생을 위한 

상품을 개발했다고 합니다. 

 이 마저도 업계에서는 다소 냉소적이고 기존에 시행하던 마케팅하

고도 크게 다를 것이 없으며, 또한 한시적인 정책이라고 합니다. 

 지사님! 어떻게 하면 좋겠습니까? 

 금년도 510만명 유치는 물론이고 장기적이고 실효성이 있는 정책

이 있다면 상세하게 설명하여 주시기 바랍니다. 

 제주관광은 뭐니뭐니 해도 고비용 저매력이라는 인식을 타파하는

데 있다고 봅니다. 관광정책과 홍보시스템이 시대변화에 따라 대응

해야만이 살아남는다고 생각합니다. 

 육지부 관광지는 관광객이 늘고 있고, 또한 국가균형발전위원회에

서 실시한 국내 선호관광지 조사에 의하면 제주도가 강원도에 1위 

자리를 내주었다는 것은 무엇을 의미하는 것입니까?

  

<표 계속>
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질문및답변자 질 문 내 용 비 고

이제부터라도 제주관광산업은 물론이고 적자에 허덕이는 컨벤션센

터 운영에도 도움이 되는 회의산업까지도 총괄관장하면서급변하는 

환경변화에 걸맞는 정책을 기획하고 시행하는 기관 설립, 즉 제주관

광공사든 관광진흥원이든간에 어쨌든 독립된 기관을 설립하는 것이 

매우 시급하다고 생각되는데, 이에 대한 지사님의 견해를 듣고 싶습

니다. 

김태환 도지사

다음은 두 번째로 질문을 하신 관광산업 활성화와 지역경제에 대해

서 답변을 드리도록 하겠습니다. 

  먼저 제주관광에 대해서 답변을 드리도록 하겠습니다. 

  항공요금 인상, 여행경비 가중, 고속전철, 카지노, 성매매, 금강산, 

이 문제에 대해서 상당히 많이 걱정을 해 주시는 점 고맙게 생각하

고, 여기에 대해서 대응방안이 전혀 없는 이런 말씀을 하셨는데 사

실 그렇지 않습니다. 앞서도 누누이 말씀드렸습니다마는 이런 성매

매, 그리고 카지노, 전부 대응방안을 저희가 갖고 있습니다. 그리고 

앞서 의원님의 질문에 대해서 저희가 소상히 답변을 드리고 있습니

다하는 말씀을 드립니다. 그리고 500만명 관광객이 과연 가능하겠

느냐? 물론 힘들 것이라고 봅니다. 하지만 저희가 노력하겠습니다. 

그리고 업소에 협조를 구하고 그렇게 해서 공동으로 나가고 있습니

다. 그리고 앞서 한성율의원님 질문에도 답변 말씀 드렸습니다마는, 

어떻든 제주관광에 대해서는 제가 생각하기에는 크게 우리 자체의 

수용자세가 되어야 한다는 생각, 그리고 관광인프라가 조속히 갖춰

져야 된다는 점, 그리고 마지막으로 고품격의 이런 관광을 할 수 있

도록 노력을 해야 된다는 큰 방향을 갖고 저희가 세부적인 여러 가

지 시책들을 펴나가고 있습니다. 질문하고 계시는 500만명 유치에 

대한 상세한 설명과 대책, 이런 것은 저희가 서면으로 소상하게 답

변을 드리도록 하겠습니다. 그리고 관광에 대해서는 정말 저희가 온 

행정력을 앞으로 쏟아나갈 겁니다. 그리고 지금 작업을 하고 있습니

다마는 우리 제주관광의 당면 현안사안들에 대해서 우리가 대응방

안을 논의할 수 있는 비상대책협의회 이런 것들도 저희가 구성해서 

돌파구를 마련해나가는데 중지를 모아 나가겠습니다하는 말씀도 아

울러 드립니다. 그리고 관광의 독립된 기구 설립이 시급하다는데 대

해서 저희가 전적으로 동감합니다. 그래서 연말까지 어떤 형태로 할 

것이냐 결정하고 내년도부터 저희가 본격적으로 설립에 착수해 나

가겠습니다.

자료 :제주도의회 회의록 재정리
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제2차 본회의 다음날인 제212회 제3차 본회의에서도 제2차 본회의와 마찬가지로

김OO도의원이 김태환 도지사를 상대로 제주관광공사나 관광진흥원 같은 조직을 시

급히 설치하는 것도 바람직하다는 의견을 제시하였다.

김태환 도지사 역시 제2차 본회의와 같이 관광공사나 관광진흥원의 설립문제를 연

말까지 결론을 내겠다고 하며,추가로 2005년도에 용역 등을 거쳐 설립 준비를 하겠

다고 좀 더 자세하게 답변을 하였다.

<표 3-9>제주도의회 제212회 제3차 본회의 회의록

(2004.12.2.목요일)

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

김OO의원

 

 둘째, 제주도의 관광산업진흥을 위한 제주형 관광조직체계 구축에 

대하여 질문하겠습니다.

  제주도는 1차산업 16.4%, 2차산업 3.3%, 3차산업 80.3%로 1·3

차산업이 96.7%를 점하고 있는 기형적인 산업구조를 가지고 있습니

다. 

  관광은 제주도의 주력산업입니다. 우리 제주도가 최종적으로 지향

하는 바가 동북아 관광휴양의 중심도시로 도약하는 것임을 상기한

다면 관광산업의 중요성은 아무리 강조해도 지나치지 않을 것입니

다. 그러나 제주의 관광이 앞으로 참으로 험난합니다. 주5일 근무제, 

북한관광 개방, 고속철도 개통 등 관광환경이 급변하고 있습니다. 

결코 제주도에 유리하지  않는 환경들입니다. 변화에 따른 발빠른 

대응이 요구되고 있습니다. 새로운 체험형 관광상품을 개발해서 관

광객유치 기반을 마련해야 합니다. 한류열풍을 이용한 특색있는 제

주관광이벤트를 개최해야 합니다. 제주관광의 경쟁력 강화를 통해 

외국인 관광객 유치에 온 역량을 집중하는 노력이 절실합니다. 

  이러한 시대적 변화에도 불구하고 제주도정의 관광마인드는 10년 

전이나 지금이나 크게 달라진 것이 없다는 것이 저의 생각입니다. 

  명색이 대한민국관광의 1번지라고 합니다. 그렇지만 관광조직은 

다른 지방자치단체와 뚜렷이 구별되는 차이점이 없습니다. 제주의 

관광행정을 총괄하는 관광문화국은 서열 6위로 밀려나있습니다.   

<표 계속>
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질문및답변자 질 문 내 용 비 고

 

 지사께서 생각하시는 관광문화국의 위치가 어떤지 궁금합니다. 아울러 

관광부지사를 신설할 의향은 없는지에 대해서도 말씀하여 주시기 바랍

니다.

 관광이 살아야 제주도가 산다는 것은 기정 사실입니다. 관광산업진흥

을 위해 도정이 역량을 집중해 나가고자 한다면 관광부지사의 신설은 

필수라고 생각합니다. 관광부지사를 중심으로 제주도 관광조직을 하나

로 통합해 나가는 전략이 필요합니다. 아니면 제주관광공사나 관광진흥

원 같은 조직을 시급히 설치하는 것도 바람직하다는 의견을 제시합니

다. 

  현재 제주도의 관광조직을 보면 제주도와 시·군별로 자치단체마다 전

문조직이 있으며 관광협회가 있어 업무가 다원화됨으로써 비능률성 내

지는 비전문화도 우려되고 있는 것을 알고 있습니다. 차제에 이들을 통

합할 수 있는 조직을 신설하여 급변하는 관광의 흐름에 능동적으로 대

처해나가야 된다고 보는데 도지사의 견해는 어떠한지 소상히 밝혀 주시

기 바랍니다.

김태환 도지사

다음은 관광산업진흥을 위한 제주형 관광조직체계에 대해서 질문을 하

셨습니다. 

  관광에 도정이 많은 비중을 두기 위해서 관광부지사를 두는 문제 그

리고 제주관광공사나 관광진흥원 같은 조직을 시급히 설치하는 문제, 

지금 저희 생각으로는 금년연말까지 관광전문가들의 싱크탱크의 역할을 

할 수 있는 관광공사나 관광진흥원의 설립문제를 연말까지 결론을 내겠

습니다. 그리고 내년도에 용역등을 거쳐서 저희가 실현이 될 수 있도록 

준비를 해 나가겠습니다하는 말씀을 드립니다. 

  그리고 관광에 관한 한 도가 따로 있고 시·군이 따로 있고 관광협회

가 따로 있고, 저도 이것은 상당히 비능률이라고 생각합니다. 그렇기 때

문에 우선 내년부터는 관광에 대한 홍보책자만큼은 도나 시·군이 같이 

합동으로 편찬이 될 수 있도록 이 작업을 추진을 하고 있습니다. 

그리고 관광협회도 활성화를 분명히 시켜나가겠습니다. 

  물론 제가 직접적으로 관여할 수는 없습니다마는 관광협회장님과 의

논을 하면서, 40여명이라는 거대한 조직입니다. 이 조직이 정례화가 될 

수 있도록 조치들을 해 나가겠습니다하는 말씀을 드립니다. 

자료 :제주도의회 회의록 재정리
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위와 같이 도의원은 제주관광공사나 관광진흥원 같은 조직 설립을 위한 조속한 결

정을 요구하지만 도지사는 용역 등을 통해서 심사숙고하여 정책결정을 하겠다고 하

였다.

2005년 2월 14일 제215회 제주도의회 임시회에서 김OO 국제자유도시관광국장이

교육관광위원회 업무보고에서 <표 3-10>과 같이 보고하였는데,주요업무 보고 후 의

원들의 질의응답이 있었지만 도의원들은 제주관광공사와 관련하여 언급하지 않았다.

도의원들은 도지사를 상대로 관광공사 또는 관광진흥원을 조속히 설립하라고 촉구

하면서도 정작 제주도가 제주관광공사로 방향을 확정하고 타당성 검토 용역비 5,000

만원을 예산에 편성하다고 하였으나 관광공사 설립과 관련한 질문이 전혀 없었다는

것도 문제점이라고 할 수 있다.더욱이 설립추진위원회를 구성해서 19명이 추진 중에

있고 연구도 일부 되어 있다고 하였으나 연구가 어떻게 진행되고 있는지에 의문을

가지지 않았다는 것 또한 문제점이라고 할 수 있다.

<표 3-10>제주도의회 제215회 교육관광위원회 업무보고 회의록

(2005.2.24.목요일)

보고자 보 고 내 용 비 고

김OO

국제자유도시

관광국장

31페이지입니다. 제주형 관광조직설립운영입니다. 제주관광공사를 

만드는 것인데 지금 현재 예산은 타당성 검토 용역비 5,000만원이 

있습니다. 그래서 설립추진위원회를 구성해서 19명이 추진 중에 있

고 연구도 일부 되어 있습니다. 작년 연말에 제주형 관광조직 모델

을 관광공사로 하자는 것까지는 일단 확정을 했습니다. 그래서 금년 

상반기 중에 어떻게 조직을 만들 것이냐 하는 것이 예산에 5,000만

원이 계상되었기 때문에 그것을 활용해서 계획을 수립해서 하반기

에 설립준비기획단 구성을 해서 내용이 나오면 자세한 보고를 위원

님들께 드리겠습니다. 그래서 위원님들께서 이것에 동의해 주시고 

필요성이 있다고 생각되면 내년도에 설립하는 것으로 추진을 하겠

습니다. 

2005년 7월 1일 제218회 제2차 본회의에서 2004년 제212회 제2차 본회의에서 관광

공사설립과 관련하여 질문을 하였던 강OO 의원이 가칭 제주관광공사 설립 추진이
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어디까지 왔느냐는 질문을 하였으나 김태환 도지사는 조금 이해가 덜 되고 있다면서

여러 가지의 복합적인 질문내용이 들어있기 때문에 즉시 답변을 하는 것보다는 필요

하다면 서면으로,그렇지 않으면 의원님과 개별로 만나서 사안에 따라서 말씀을 드리

겠다면서 답변을 회피하였다.

도의원이 정확한 질문을 통해 집행부를 견제하여야 하겠지만,질문이 이해하기 어

렵고 복합적인 내용이라면서 서면 또는 개별적으로 찾아가서 설명하겠다는 식의 답

변은 의회 경시 행태라 보여 진다.

<표 3-11>제주도의회 제218회 제2차 본회의 회의록

(2005.7.1.금요일)

질문및답변자 질 문 내 용 비 고

강OO의원

 다음에 세 번째 질문으로 가칭 제주관광공사가 어디까지 왔습니

까? 하는 질문입니다. 

  특별자치도 정부 구상안에도 제주의 관광산업은 제1순위로 육성

할 핵심 산업이라고 했습니다. 그렇지 않아도 이제 우리 제주도는 

아시다시피 관광이 아니면 살아갈 수 없는 주산업이 되어 있는 형

편이 아니겠습니까? 그런데도 지사님께서는 관광에 대한 제반문제

를 관광 관련 업자들의 권익 보호를 하기 위한 업체들의 모임인 관

광협회에 위탁하여 관리케 하는 이유가 어디 있습니까? 하는 얘깁

니다. 혹시 불가피하게 위탁시킬 수밖에 없는 특별한 사정이 있다면 

말씀을 해 주시기 바랍니다. 

  지난 연말에 2005년도 예산 통과시 가칭 제주관광공사 설립 타당

성 용역 예산을 당초 도에서는 편성도 안 되어 있었습니다마는, 우

리 의회에서 추가 편성하여 집행토록 했는데도 불구하고 아직까지 

발주도 안된 이유가 어디 있습니까?하는 말씀입니다. 

  지금쯤 용역보고가 완료되어 금년 중에 설립이 완료되고 내년부

터 본격 업무를 개시한다 하더라도 급변하는 관광환경 변화에 따라

갈 수 있을까 하는 시급한 상황임에도 불구하고 안이하게 대처하는 

이유가 어디 있는지 말씀해 주시기 바랍니다.  

김태환 도지사

 다음 세 번째 질문은 조금 이해가 덜 됩니다. 따라서 세 번째 문안

은 여러 가지의 복합적인 내용이 들어있기 때문에 제가 이 자리에

서 답변을 하는 것보다는 필요하다면 서면으로, 그렇지 않으면 의원

님과 개별로 만나서 사안에 따라서 이것은 저희가 말씀을 드리겠습

니다. 

자료 :제주도의회 회의록 재정리
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지금까지 제주관광공사 설립 과정에서 행위자를 살펴보면,도지사,제주발전연구원,

의회,언론,시민단체,학계,관광산업지원기관 등이라고 할 수 있다.

제주관광공사 설립을 추진하였던 제주관광공사 설립추진위원회의 구성은 <표

3-12>와 같다.

분야별로 구성 비율을 살펴보면 17명 중 학계 및 연구원 분야가 8명이며 제주대

교수 4명,탐라대 교수 1명,제주관광대 교수 1명,제주한라대 교수 1명,한국문화관

광정책연구원 연구원 1명으로 47.1%를 차지하고 있다.

자치단체 공무원은 3명으로 17.6%,도의원이 1명으로 5.9%,시민단체가 1명으로

5.9%,관광산업지원기관인 관광협회,국제컨벤션센터,한국관광공사,상공회의소에서

각 1명씩 총 4명으로 23.5%를 차지하고 있다.

전반적으로 살펴보면 학계 및 연구원이 정책결정과정에 참여하는 비중이 높다고

해석이 되며,시민단체는 참여의 비중이 낮음을 알 수 있다.더욱 아쉬운 것은 언론,

일반도민,관광업계 참여가 전무하다는 것이다.

제주관광공사 설립 추진위원회의 구성을 제주도가 주도적으로 하였으므로 합리적

정책결정을 위해서라고 보기 보다는 정책 추진의 용이성을 위해서라고 볼 수밖에 없

는 것이다.

제주관광공사 설립 추진위원회 구성에 앞서 공청회를 통해 지방정부의 방향을 전

달하고 그곳에서 정책결정에 참여할 구성원 인선을 검토하는 것도 방안일 것이다.

<표 3-12>제주관광공사 설립 추진위원회 구성

구 분 직위 및 성명 분 야

위원장 허OO제주대학교 관광경영학과 교수 학계

위원 장OO제주대학교 관광개발학과 교수 학계

위원 서OO제주대학교 관광경영학과 교수 학계

위원 김OO제주대학교 행정학과 교수 학계

위원 김OO탐라대학교 관광경영학과 교수 학계

<표 계속>
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구 분 직위 및 성명 분 야

위원 문OO제주한라대학 관광경영과 교수 학계

위원 신OO제주관광대학 관광컨벤션산업과 교수 학계

위원 류OO한국문화관광정책연구원 팀장 연구원

위원 고OO제주특별자치도 문화관광스포츠국장 공무원

위원 고OO제주시 부시장 공무원

위원 서OO서귀포시 부시장 공무원

위원 임OO제주특별자치도의회 문화관광위원회 위원 도의원

위원 이OO제주여민회 대표 시민단체

위원 홍OO제주특별자치도 관광협회 회장
관광산업

지원기관

위원 구OO제주국제컨벤션 센터 전무
관광산업

지원기관

위원 윤OO한국관광공사 제주권협력단 단장
관광산업

지원기관

위원 양OO제주상공회의소 부회장
관광산업

지원기관

2)상호작용

제주관광공사 설립 정책형성 단계에서는 도지사,공무원,제주발전연구원의 상호작

용이 이루어 졌으며,정책분석 단계에서는 학계 및 연구원,공무원,도의회,시민단체,

관광산업지원기관의 상호작용이 이루어 졌다.특히,제주관광공사 설립의 필요성 및

조례,예산 확보를 위해서 도의회와의 상호작용이 활발하였다.

특히,도의회는 제주관광공사의 자체적인 운영수익 확보 방안과 한국관광공사와의

문제,제주도관광협회와의 업무 관계 설정이 미흡하다는 이유로 행정자치위원회에서
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두 차례 심의가 유보된 끝에 2007년 11월 1일 제243회 제주특별자치도의회(임시회)에

서 2007년도 공유재산 관리계획 변경안(제주관광공사 설립출자금)은 제주특별자치도

지사가 제출한 원안대로 가결되었고,2007년 11월 7일 제243회 제주특별자치도의회

(임시회)본회의에서 이의 없이 원안대로 가결되었다.

제주관광공사 설립추진위원회의 역할 비중이 컸지만 시민단체 및 도의원이 각 1명

씩 참여했고,언론,일반도민,관광업계는 참여하지 못함으로 해서 네트워크 구축이

미약했다고 할 수 있다.이는 관광정책에 관한 제주도의 의지를 단적으로 보여주는

것이라 할 수 있다.

김태환 도지사는 2008년 6월 27일 제주특별자치도 출범 2주년을 맞아 제주도내 인

터넷언론사 기자들과 특별대담을 갖고 특별자치도 2주년 성과와 과제를 밝히는 자리

에서 제주관광공사 사장이 임명되었으니 앞으로 제주관광공사의 역할과 권한은 어떻

게 부여할 방침인가라는 질문에 7월 2일 관광공사가 출범한다.지난 6월5일 사장추천

위원회에서 한국관광공사 부사장을 역임한 관광전문가인 훌륭한 분을 사장후보자로

추천해 주셔 가지고 임명하는데 큰 어려움은 없었다.제주관광공사는 치열한 국내외

관광시장을 개척하고 관광객을 유치하는 “제주관광 통합 홍보·마케팅”의 첨병역할을

통해 “동북아 최고의 휴양관광지”를 향한 제주비전의 중추조직으로 역할을 해야 한

다.구체적으로는 첫째,국내외 관광객 유치를 위하여 통합 홍보 ·마케팅사업,둘째

국제회의 유치 및 국내외 홍보사무소 운영,셋째,관광상품 및 문화관광콘텐츠 개발,

넷째 관광정책 및 마케팅 수립을 위한 연구·조사·통계 등 관광산업 지원업무 다섯째,

통합 관광 정보시스템 운영과 더불어 우수 관광종사원 인력을 위한 교육 및 컨설팅

사업,마지막으로 앞으로 추가설치 추진 중인 내국인 면세점 운영을 통한 수익사업

등의 역할을 맡게 된다.앞으로 신임 박OO초대사장에게 사실상 전권을 위임하여 초

대사장으로서 모든 능력을 최대한 발휘할 수 있게끔 도울 것이다(미디어제주,2008.

6.30)라는 향후 관광공사의 진로를 보여주었다.하지만 제주관광공사의 설립 과정에

서 많은 갈등이 일어났다.

먼저,제주특별자치도관광협회와의 갈등이다.<표 3-13>과 같이 제225회 제1차 교

육관광위원회(2006.02.14화요일)에서 홍OO의원이 관광공사 설립과 관련하여 관광협

와의 이해관계에 대해서 질문을 하였고,박OO국제자유도시관광국장은 고민해서 검

토하겠다고 답변을 했다.하지만 2007년 03월 30일자 인터넷 신문인 제주의 소리에는
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최근 제주특별자치도 특별법 2단계 개정과 관련하여 관광협회가 "관광분야의 개정안

이 졸속으로 처리됐다"며 "이는 결국 관광협회를 무력화시키려는 행위"라며 정면 대

응에 나섰으며,관광협회 측에서는 "한마디 협의조차 없이 업무 이관을 멋대로 추진

한 것은 더 나아가 특별자치도 관광협회를 해산시키려는 행위로 밖에 볼 수 없다"고

정면으로 맞섰다고 보도되었다.

시기적으로 보면 홍OO의원이 관광협회와의 협의 주문일자가 2006.2.14이고 언

론 보도일자가 2007.3.30이니 국제자유도시관광국장은 예견된 내용임에도 불구하고

사전 조정 작업을 하지 않았거나 미숙하게 처리하였다고 판단 할 수밖에 없다.또한

제212회 제3차 본회의(2004.12.02목요일)에서 김OO의원이 관광협회가 있어 업무가

다원화됨으로써 비능률성 내지는 비전문화도 우려되고 있는 것을 알고 있다며 차제

에 이들을 통합할 수 있는 조직을 신설하여 급변하는 관광의 흐름에 능동적으로 대

처해나가야 된다고 보는데 도지사의 견해는 어떠한지 소상히 밝혀 주라는 질문에 제

주도의 최고 정책결정자인 김태환 도지사는 관광협회도 활성화를 분명히 시켜나가겠

다며,물론 도지사가 직접적으로 관여할 수는 없지만 40여명의 거대한 조직인 관광협

회를 관광협회장과 의논을 하면서,이 조직이 정례화가 될 수 있도록 조치들을 해 나

가겠다고 답변한 바가 있었는데,결국 제주도는 특별법 입법과정에서 관광협회와 갈

등을 빚게 되었다.

<표 3-13>제주도의회 제225회 제1차 교육관광위원회 회의록

(2006.02.14화요일)

질문 및 답변자 질 문 내 용 비 고

홍OO의원
그리고 23쪽에 보니까 웰컴센터 건립문제가 나왔는데 어떻습니까?

관광협회하고는 얘기들이 오고 가고 했습니까?

박OO

국제자유도시

관광국장

이 문제는 관광공사 설립문제하고 관광협회 기능하고 그 안에 웰컴

센터 넣는 문제가 같이 되기 때문에 앞으로 계속 용역하면서 대화

를 계속하면서 접점을 찾아보겠습니다.

홍OO의원
그렇다고 지금까지 우리 제주도의 관광을 이끌어온 관광협회를 나

몰라라 해서 내버릴 수는 없는 일이고...

<표 계속>
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질문 및 답변자 질 문 내 용 비 고

박OO

국제자유도시

관광국장

예,그렇습니다.

홍OO의원

그러면 웰컴센터를 이렇게 건립을 해 놓으면 거기에서 흡수합병 해

서 나가는 방법도 있고 여러 가지 방법들을 연구할 수 있지 않습니

까?

박OO

국제자유도시

관광국장

예.

홍OO의원

그러니까 그런 방향에서 양쪽이 다 살 수 있는,사실 웰컴센터 건립

해 놓으면 가칭 제주관광공사랄까 이런 것을 설립해 놓으면 관광협

회는 완전히 나 몰라라 해서 뒷전으로 밀려날 가능성이 많은데 그

렇다고 보면 관광업계에 종사하는 사람들이 좀 수난을 겪기 쉽지

않겠습니까?그래서 그런 것을 감안해서 도에서는 절충방안을 한번

마련을 해 보시기 바랍니다.

박OO

국제자유도시

관광국장

예,고민해서 검토하겠습니다.

자료 :제주도의회 회의록 재정리

제주관광공사 설립과정에서의 관광협회와의 갈등 원인을 세부적으로 살펴보면 제

주도가 제주특별자치도의 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 일부개정법률

(안)에 관광진흥 관련 지방공사의 기능 강화(안 제170조의2)를 위해 (1)관광진흥 관

련 지방공사(가칭 “제주관광공사”)에 대하여 관광업무의 수탁할 수 있는 근거가 필요

하다 (2)도지사는 관광진흥 관련 지방공사에게 관광편의시설업의 지정 및 지정취소,

관광숙박업의 등급 결정,관광 종사원의 자격시험 및 등록,관광종사원의 교육에 관

한 권한을 위탁할 수 있도록 한다 (3)제주관광공사가 제주지역의 관광 통합기구로서

관광 진흥의 역할과 기능이 강화될 것으로 기대된다고 하였다.이처럼 제주관광협회

의 기능을 제주관광공사에 위임함으로써 제주관광협회의 미래가 불투명하다고 판단

되어 제주도와 갈등관계가 일어났던 것이다.
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<표 3-14>제주관광공사 설립과정에서 관광협회와 갈등원인(특별법 개정안)

제주특별법

개정안
내 용 비 고

제170조의 2항

제170조의2를 다음과 같이 신설한다.

제170조의2(관광진흥 관련 권한의 위탁에 관한 특례)도지사는

「관광진흥법」 제75조제3항에 불구하고 다음 각 호의 권한을

제170조에 따라 설립된 지방공사에 위탁할 수 있다.

1.동법 제6조에 따른 관광편의 시설업의 지정 및 동법 제33조

에 따른 지정 취소

2.동법 제18조제1항에 따른 관광숙박업의 등급결정

3.동법 제36조제2항에 따른 관광종사원의 자격시험 및 등록

4.동법 제37조제1항에 따른 관광종사원의 교육

제171조의 3항

제171조의3(우수관광사업체 지정․운영)①도지사는 제주자치도의

관광사업의 품질 향상과 서비스 개선을 위하여 우수관광사업체

의 지정․운영제도를 시행할 수 있다.

② 제1항의 규정에 의한 우수관광사업체 지정․운영을 위하여

필요한 사항은 도조례로 정할 수 있다.

③ 도지사는 관광사업의 진흥을 위하여 제170조에 따라 설립된

지방공사를 우수관광사업체 지정․운영기관으로 지정할 수

있다.

하지만 제주특별자치도의 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 입법예고 과

정에서 논란 끝에 제주특별자치도의 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 개정

내용은 <표 3-15>와 같다.
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<표 3-15>제주관광공사 설립과정에서 관광협회와 갈등결과(특별법 개정)

제주특별법

개정결과
내 용 비 고

제170조의 2항 당초 개정안 내용은 삭제되었음

제171조의 3항

제171조의3(우수관광사업체의 지정·운영)① 도지사는 제주자치도

의 관광사업의 품질 향상과 서비스 개선을 위하여 우수관광사업체

지정제도를 운영할 수 있다.

② 제1항에 따른 우수관광사업체의 지정·운영을 위하여 필요한 사

항은 도조례로 정할 수 있다.

제주특별자치도의 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 일부개정법률(안)제

170조의 2항과,제171조의 3항에서 “③도지사는 관광사업의 진흥을 위하여 제170조에

따라 설립된 지방공사를 우수관광사업체 지정․운영기관으로 지정할 수 있다”는 최

종 삭제되었다.

다음은 시민단체와의 갈등이다.제주경제정의실천시민연합은 2008년 6월 18일 제주

관광공사는 누구를 위한 기구인가 “당장 제주도로부터 독립성 확보하라”는 성명서를

발표하였다.

제주경제정의실천시민연합은 제주관광공사에 대해서 전문성과 독립성을 잃은 채

제주의 관광산업을 통제하는 제주도정 산하 정책집행기관으로 만들어질 가능성이 높

아지고 있다며,그 근거로 정부의 적자 부실 지방공기업 구조 조정이나 무분별한 지

방 공기업의 설립 등에 제동을 걸기 위한 행정안전부의 법령 개정 등에도 아랑곳없

이 제주관광공사 설립을 하고 있다는 점이다.또한 제주특별자치도의회 등에서 지속

적으로 제기해 왔던 문제점이 공사 운영을 위한 영업비용 문제,제주도록부터의 독립

성 문제,제주관광 발전의 중추적 역할을 담당할 싱크탱크(Think-Tank) 문제 등의

기본적인 인프라가 제대로 계획되지 않은 상태에서 밀어 붙인다는 것은 제주관광공

사의 만성적자의 후유증에 시달릴 수 있다는 시각이다.

제주경제정의실천시민연합은 성명서에 제주도의회에도 문제점을 제기하였다.그 내

용을 살펴보면 이러한 제주관광공사 설립에 있어 문제점이 발생한 원인에 의회의 책
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임도 있다는 것이다.

제주도의회가 제주관광공사 설립 승인에 앞서 각종 행정질의를 통해 문제점들을

지적하고 제주도 차원의 대책을 마련할 것을 주문했는데 제주도의회는 그동안 줄곧

제기된 문제점에 대한 뚜렷한 대책이 마련되지 않은 상태에서 제주관광공사 설립 및

운영조례안을 2007년 12월에 통과를 시켰다는 것이다.

제주경제정의실천시민연합은 이를 근거로 제주도의회가 도민들을 위한 대의기관으

로써 해야 할 임무를 다하지 못하고 행정에 끌려간 정책결정이라고 결론을 내렸다.

다음은 용역 결과에 따른 갈등이다.여기에는 제주도,의회,제주관광공사,제주국

제컨벤션센터,언론이 얽혀 갈등을 보이고 있다.2006년 7월 19일 제230회 제1차 문

화관광위원회 2006년 주요업무보고에서 지OO문화관광스포츠국장은 제주관광공사는

급변하는 관광환경에 대응하고 경쟁력 제고를 위한 공공성과 사업성을 겸비한 을 지

닌 제주형 관광조직 설립 필요성이 대두되어 지난해 12월 한국자치경영평가원에 제

주관광공사 설립에 관한 연구용역을 의뢰하여 금년 4월 7일 용역을 완료하였다.용역

결과 자본금 128억원에 149명의 인력을 갖춘 국내·외 홍보마케팅활동,웰컴센터 등을

대상사업으로 하는 제주관광공사설립 타당성 용역결과가 나왔으며,이에 따라 앞으로

2006년도 중에 공사설립준비기획단 구성과 관련조례를 제정하고 2007년도 상반기에

임원임명,자본금 출자,법인 등기 등을 마쳐 설립 절차를 완료할 계획으로 추진해

나가고 있다고 보고한 바가 있다.그리고 5일후인 2006년 7월 24일 제230회 제4차 문

화관광위원회 국제컨벤션센터 소관 2006년 주요업무보고에서 제주관광공사와 국제컨

벤션센터 등의 공사 통합 건이 이슈(Issue)로 부각되었다.그 내용은 강OO도의원이

중간용역 결과를 보면 관광공사와 컨벤션센터의 업무가 대동소이하다고 하면서 흡수

합병하는 것이 유일한 대안이라고하자,허OO제주국제컨벤션센터 대표이사는 유일하

다기 보다 대안 중의 하나라고 본다며 아주 좋은 대안 중의 하나라고 강조를 하였으

며,경영기본원리가 그렇다고 하면서 지금은 통합이며 조직이 통합되고 커야만 경쟁

력이 있다는 답변을 하였다.하지만 2006년 7월 11일 제주신문에 따르면 용역이 밥그

릇 싸움인가?제주관광공사-컨벤션센터,운영방안 중복이라는 제목으로 한국자치경영

평가원의 용역 최종보고서중 제주관광공사 운영방안을 다루면서 컨벤션센터의 경우

막대한 공적자금이 투입된 만큼 공기업으로 전환,경영평가를 실시하고 관광전담기구

인 관광공사가 수익구조검토 후 합병을 고려할 필요가 있다는 의견을 제시했다면서
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컨벤션센터를 관광공사가 위탁관리를 하다가 장기적으로 통합 관리할 필요가 있다고

밝혔다면서 결국 현재까지 용역결과를 놓고 볼 때 관광공사와 컨벤션센터가 같은 밥

그릇을 놓고 서로 차지하겠다고 나서는 형국이라고 보도하였다36).이와 같이 정책연

구용역에 따라 정책참여자간의 의견이 다르게 나타나는 문제점이 발생하고 있다.

제주도의 최고정책결정권자인 김태환 도지사는 제주특별자치도 출범 2주년 특별

대담에서 기자들이 주요 제도개선 과제들의 권한이양을 위해 유수의 연구기관에 용

역을 의뢰했지만 중앙정부 설득에는 한계를 드러내고 있다면서 정부를 설득할 수 있

는 대안으로 달리 생각하는 바를 질문하자,김태환 도시자는 먼저 유수 연구기관의

용역결과를 바탕으로 중앙정부를 설득하고 권한을 이양 받은 것이 결코 적은 것이

아니라고 답변을 하였다.또한 연구용역이라는 것은 제도도입에 대한 충분조건이라기

보다는 필요조건이라면서 제도도입의 타당성 분석과 가능한 시나리오 제시,이에 대

한 세밀한 분석 등 행정이 하기 어렵거나 객관성이 필요한 부분에 대하여 논리적으

로 분석하는 것까지가 용역의 역할이라면서 앞으로도 중요과제들에 대한 전문 연구

집단의 용역은 반드시 필요하다고 생각한다고 답변하였다.하지만 2006년 2월 12일

제225회 제1차 교육관광위원회에서 강OO의원은 관청에서 용역 위주로 얘기를 한다

면서,용역 발주 시에도 방향성을 가진 과업지시에 맞춰 하는데 용역 결과에 의한 용

역만능사회가 되었다고 지적하였다.또한 2008년 11월 24일 제주도의회 행정자치위원

회의 제주도 경영기획실소관 행정사무 감사에서 신OO의원은 용역이 끝나고 타당성

이 있다면 정책적으로 반영이 돼야 하는데,전혀 그렇지 않다며 용역은 용역에서 끝

나버리는 경우가 허다하고 지적하였다(제주의 소리,2008.11.24).이는 정책연구용역

에 대한 가치관이 자치단체와 의회가 상반된 사례라 볼 수 있다.

36) 하지만 허oo제주국제컨벤션 센터 대표이사는 2006년 7월 24일 제230회 제4차 문화관광위원회 국제컨벤

션센터 소관 2006년 주요업무보고에서 제주관광공사와의 통합방안에 대해서 매스컴에서 약간 자극적인 단

어를 써서 그렇지,밥그릇 싸움하거나 그런 것 결코 아니라고 주장하였다.
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제3절 종합 논의

앞에서 살펴본 대로 섬 관광정책 포럼 정책결정과정과 제주관광공사 설립과정은

시기적으로 약 10여년의 차이를 보이고 있다.

섬 관광정책 포럼 정책결정과정의 시작은 포럼 창설 검토가 시작된 1995년 2월부

터이고,제주관광공사 설립과정은 제주형 관광조직 설립추진위원회가 구성되어,필요

성 심의가 시작된 2004년 9월부터 라고 할 수 있다.이처럼 10여년의 시간은 제주에

있어서 많은 변화의 시기라 할 수 있다.

제1회 섬 관광정책 포럼은 지방자치가 본격화 되었던 1997년에 개최되었다.그리고

제주관광공사 설립은 2008년도로 특별법에 의한 제주특별자치도 시대가 열린 시기였

다.이러한 변화로 인하여 도민,관광업계,언론,학계 등에서 지방정부와 의회에 거

는 기대는 실로 클 수밖에 없다.하지만 정책결정과정에 있어서 다양한 정책행위자가

정책결정에 참여하지 못하고 지방정부 주도 경향의 정책결정을 보임으로써 네트워크

시스템 구축이 되지 않고 있다.

사례분석 결과 여전히 지방정부의 영향력이 강하며,의회의 영향력은 기대 수준보

다 약하고,도민,언론,관광산업지원기관,학계 등은 협력체계가 미흡한 것으로 나타

나고 있다.이렇다보니 정책참여의 기회부여 및 정보 제공이 쉽지 않아 정책참여 방

법의 활용을 통한 적극적 정책개입이 용이하지 못하고 있다.

지방정부는 정책결정의 근거로 정책연구용역 보고서에 의존하는 경향이 강하나,의

회는 정책연구용역에 대해서 불만족스러워 하고 있다.

시민단체는 10여년이 지난 현재 관광정책에 관심을 가지고 정책결정을 위한 위원

회에 참여하기도 하고 관광정책에 반대하는 성명서를 발표하는 등의 활동을 하고 있

으나,일부 시민단체에 국한 되고 있다.

언론도 10여년이 지난 현재 관광정책의 문제점을 보도를 통해 알리고 있으나,대부

분 이슈(Issue)될 부분은 부각시키면서도 올바른 정책결정을 위한 지속적인 정책개입

은 하지 않고 있다37).

37)예를 들면,제주관광공사 설립추진위원회가 구성되고,그 기능이 무엇이라는 것만 보도가 될 뿐,구성원이

어떠하며,그로 인한 문제점이 어떻게 예상이 된다던지,설립추진위원회의 회의결과에 대한 구체적인 보도

를 통해서 많은 정책참여자들이 다양한 시각에서 정책참여가 가능하도록 유도를 해야 한다.
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관광산업지원기관도 실질적으로 정책참여가 쉽지 않으며,지방정부와의 갈등이 나

타나고 있는 실정이다.

지방정부 주도 경향의 정책결정 사례인 섬 관광정책 포럼 정책결정과정과 정책네

트워크 경향에 입각한 사례인 제주관광공사 설립과정을 비교해 보면,<표 3-16>과

같다.

<표 3-16>섬관광정책 포럼 정책결정 및 제주관광공사 설립과정 비교

구 분 사 례 특 징 비 고

행위자

섬 관광정책포럼 -도지사,공무원,학계,의회,언론

제주관광공사
-도지사,발전연구원,공무원,제주관광공사설립준비

위원회,의회,시민단체,언론

상호작용

섬 관광정책 포럼

-학계 및 외무부에서 정책결정에 영향을 미침

-언론은 비판보다는 홍보의 역할이 강하였음

-도의회는 도청으로부터 충분한 정보 제공을 받지

못함

-전반적으로 갈등은 크게 보이지 않음

제주관광공사

-제주형 관광조직설립추진위원회를 통해 제주관광공

사 설립을 채택하는 등 출발에서부터 지방정부 중

심의 정책결정에서 탈피하고자함

-제주관광공사설립준비위원회를 중심으로 제주관광

공사를 설립하여,폭 넓은 의사결정이 이루어짐

-언론은 비판과 정보제공의 역할이 강하였음

-시민단체의 활동이 보여짐

-용역을 통한 정책검토가 이루어짐

-다양한 정책참여자들의 갈등이 보임

정책네트워크 구성요소인 정책행위자를 보면 섬 관광정책 포럼의 정책결정과정에

서는 도지사,공무원,학계,의회,언론이었으나 실질적으로 의회와 언론의 역할은 미

약했다.반면 제주관광공사 설립과정에서는 도지사,제주발전연구원,공무원,제주관

광공사설립준비위원회,시민단체,언론 등 정책행위자가 섬 관광정책 포럼의 정책결

정과정에서 보다 다양해졌음을 알 수 있다.
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상호작용을 보면 섬 관광정책 포럼의 정책결정과정에서는 학계 및 외무부에서 정

책결정에 영향을 미쳤다.

언론은 비판보다는 홍보의 역할이 강하였고,도의회는 도청으로부터 충분한 정보

제공을 받지 못함으로 해서 충분한 상호작용이 이루어지지 않았다.

제주관광공사 설립과정에서는 제주형 관광조직설립추진위원회를 통해 제주관광공

사 설립을 채택함으로써 지방정부 주도의 정책결정에서 벗어나 다양한 이해관계자의

의견을 수렴하려고 하였다.

제주관광공사설립준비위원회를 중심으로 하여 제주관광공사를 설립함으로써,섬 관

광정책 포럼의 정책결정과정 보다는 다른 정책결정과정을 보여주고 있다.또한 용역

을 통한 정책검토가 이루어졌으며,다양한 정책참여자들의 갈등이 보이기도 하였다.

세부적으로 정부 주도 경향의 정책결정 사례로 들었던 섬 관광정책 포럼 정책결정

과정과 정책네트워크 관점에 입각한 사례로 들었던 제주관광공사 설립과정을 비교하

면서 정책행위자들의 상호작용과 문제점을 살펴보면,먼저 특이한 사항은 섬 관광정

책 포럼인 경우에는 지방정부에 소속된 관광정책 전문위원의 보고서로 인하여 정책

화 되었다는 것이다.반면 제주관광공사는 도지사의 선거공약이고,제주발전연구원의

정책보고서로 인하여 정책화되었다.분명 일방적 정책제안의 선택에서 선거공약에 의

한 정책보고서를 근거로 한 정책제안의 선택으로 많은 변화를 가져 왔으나,여전히

도지사 및 관료의 정책추진 의지에서 시작된다는 문제점이 나타나고 있다.

정책결정과정에는 협력과 갈등이 존재하는데,섬 관광정책 포럼 수립 당시에는 제

주도는 의회에 구체적인 정보 제공 또는 동의를 구하지 않았으며,도의회도 제주도의

정책에 큰 관심을 보이지 못하였다38).

제주관광공사 설립 과정에서는 용역보고청취 및 제주관광공사 설립 및 운영 조례

제정에 관여하는 등의 적극적 참여를 하였다.반면 용역보고서를 근거로 하여 업무가

유사한 기관 통합문제에 대해서 지방정부와 갈등을 빚기도 하였다.

언론은 섬 관광정책 포럼 설립 당시에는 대규모 국제행사를 하는 것에 대한 정보

38)이는 제주도의회 제109회 제2차 산업건설위원회 1995년도 제주도일반회계 및 특별회계 세입․세출 제1회

추가경정 예산안에 대한 관광문화국 소관 심의 시에 나타나있다.당시 강oo의원이 동아시아 도서관광 정

책 포럼회가 있다고 하는데 참가하는 나라가 몇 나라가 되고 도서이름은 어디어디가 되며,진척 사항을

질문 한 바가 있다.또한 제113회 제4차 예산결산특별위원회에서도 박oo의원이 동아시아 도서관광 정책

포럼 창설 관련 업무추진비,이것은 우리 제주도가 주체가 되어서 하고 있는 행사인지 질문한 바가 있다.
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제공차원에서 보도를 하였지만 제주관광공사 설립 과정에서는 용역 등의 문제점 등

을 중심으로 많은 보도를 하였다.

시민단체는 섬 관광정책 포럼 수립당시에는 참여하지 못했으나 제주관광공사 설립

과정에서는 미약하지만 설립추진위원회에 제주여민회 대표가 참여했고,제주경제정의

실천시민연합회가 제주관광공사와 관련한 성명서를 발표하는 등의 활동을 하였다.

학계는 섬 관광정책 포럼 수립과정과 제주관광공사 설립과정에 적극적 협력 차원

에서 참여를 하였다.

관광산업지원기관은 섬 관광정책 포럼에는 참여하지 못했으나 제주관광공사 설립

과정에는 참여하였다.

아쉬운 점은 섬 관광정책 포럼 수립과정과 제주관광공사 설립과정에 관광업계와

도민의 참여가 부족하였다는 것이다39).이는 관광환경을 체감할 수 있는 현장의 소

리를 정책에 반영하지 않았다는 것을 의미한다.

섬 관광정책 포럼의 수립과정의 정책행위자들간의 상호작용을 그림으로 나타내면

<그림 7>과 같다.또한 제주관광공사 관광정책 포럼의 수립과정의 정책행위자들간의

상호작용을 그림으로 나타내면 <그림 8>과 같다.

<그림 7>섬 관광정책포럼 수립과정 정책행위자들간의 상호작용

도의회

도 청 언 론

학계

외무부

약한갈등관계

적극적협력관계

소극적협력관계

강한갈등관계

중립관계

39)제주시내 ○○○여행사 대표와 인터뷰 결과,도청에서 추진하는 정책이 피부에 와 닫지 않고 있으며,정

책추진이 지방정부 중심으로 흐르다 보니 관광업계와 도민의 참여기회가 부족하고,참여를 하는 곳에서만

참여기회가 주어지고 있다고 하였다(2008.12.2).
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섬 관광정책포럼 수립과정 정책행위자들간의 상호작용을 보면 학계 및 외무부는

제주도청과 적극적 협력관계에 있었다.

언론은 섬 관광정책 포럼 개최에 즈음하여 보도를 하는 등의 사실상 중립 관계에

있었다.

도의회는 도청으로부터 정보제공 등을 제대로 받지 못하는 등의 문제점으로 약한

갈등 관계를 보이기도 하나,포럼 창설에는 이의가 없다는 등의 발언을 함으로써 소

극적 협력관계를 보이기도 하였다.

언론은 섬 관광정책 포럼 수립과정에 대처하는 도의회의 활동에 대한 보도를 하지

않으므로 해서 중립관계에 있다고 할 수 있다.

섬 관광정책 포럼은 지방자치 태동시기인 1990년대 중반에 설립된 정책으로 과거

의 지방정부에 의해 대다수 정책이 추진되던 점을 감안하면 공식적 참여자인 지방정

부 이외의 참여자들은 정책결정과정에 개입 필요성을 느끼지 못했거나 지방정부의

정보 독점 등으로 인해 정책추진에 대해서 알지 못했던 것으로 해석된다.

<그림 8>제주관광공사 설립과정 정책행위자들간의 상호작용

제주관광
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강한갈등관계

약한갈등관계

중립관계

도의회

도 청

언론

관광

협회

시민

단체

국제
컨벤션
센터
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제주관광공사 설립과정 정책행위자들간의 상호작용을 보면 우선 10여년 전에 정책

결정이 되었던 섬 관광정책 포럼에 비하여 다양한 정책행위자가 참여하여 제주관광

공사 설립 준비위원회가 구성되었다.

제주관광공사 설립 준비위원회는 도지사가 위촉한 학계,의회,시민단체,관광산업

지원기관 등의 정책행위자로 구성되어,사실상 도청과는 적극적 협력관계에 있다고

할 수 있다.

관광협회는 공사 통폐합과 관련하여 약한 갈등관계에 있으며,시민단체는 제주관광

공사에 대해서 과 독립성을 잃은 채 제주의 관광산업을 통제하는 제주도정 산하 정

책집행기관으로 만들어질 가능성이 높아지고 있다며,성명서를 발표하는 등의 강한

갈등관계를 보였다.

언론은 이러한 시민단체의 성명서를 토대로 보도를 하면서 시민단체와 적극적 협

력관계를 보이고 있다.반면 언론은 제주관광공사 설립과정에서의 문제점을 보도하면

서 도청과 국제컨벤션 센터와의 약한 갈등관계를 보이고 있다.그러나 도청은 제주관

광공사 설립 추진에 따른 각종 보도 자료를 제공하는 등의 적극적 협력관계를 가지

고 있다.

도의회는 도청과는 강한 갈등 관계,제주관광공사 설립추진위원회와 중립관계,국

제컨벤션센터와는 강한 갈등관계를 보이고 있다.

도청은 특별법개정과 관련하여 관광협회에는 약한 갈등 관계,예산심사권 및 행정

사무 감사권을 가진 도의회와는 약한 갈등을 보이고 있다.

섬 관광정책 포럼 정책결정과정과 제주관광공사 설립과정에 대한 사례 분석 결과,

점진적으로 관광정책네트워크 체계가 구축되고 있으나,지방정부 주도의 폐쇄적 관

광정책네트워크 형성으로 인하여 다양한 정책행위자들의 참여가 쉽지 않고,상호작용

도 활발하지 않으므로 합리적인 정책결정을 위해서는 다양한 정책행위자들이 참여하

고 상호작용이 활발할 수 있는 개방형 관광정책네트워크 체계 구축이 시급하다고 할

수 있다.
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제4장 실증분석

제1절 연구 분석틀과 가설 설정

1.연구 분석틀

제주도의 관광정책결정과정에 관한 정책네트워크에 관한 연구는 미진한 실정이다.

이로 인하여 어떻게 정책결정이 이루어지고 있는지,정책결정에 어떻게 영향을 미치

는지 행위자가 누구인지에 대한 체계적 분석이 없었다.

본 연구는 관광산업을 전략사업으로 추진하고 있는 제주도의 관광정책결정과정에

있어서 정책네트워크의 관점에서 정책참여자의 상호작용을 분석하기 위한 연구이다.

지금까지의 이론적 고찰과 사례 분석을 토대로 본 연구의 분석틀을 도식화하면,

<그림 9>와 같다.이 분석틀은 관광정책의 결정과정에서 나타나는 다음의 사항을 반

영하여 만들었다.

첫째,정책네트워크 구축을 위해서는 정책행위자의 상호인식의 차이를 규명할 필요

가 있다.40).

둘째,관광정책결정과정에 정책행위자의 상호작용을 통해 정책네트워크가 형성 되

며,정책행위자의 영향력이 정책결정에 영향을 미친다.41)

셋째,바람직한 정책네트워크의 구성을 위해서 다양한 정책행위자의 참여 및 주요

행위자의 확대가 필요하다.42)

넷째,관광정책결정시 관련 집단들이 정책을 충분히 인지할 수 있도록 행정 정보

공개가 필요하며,이를 통하여 관광정책 결정과정에 대한 투명성,접근성,전문가 자

문 등이 용이하다.43)

40)신중목(2008)연구에 의하면 관광NPO와 정부간 협력관계 모델 구축을 위해서는 상호인식의 차이를 규명

할 필요가 있으며,상호인식의 차이를 아는 것이 협력관계 구축의 시발점이라고 제시하였다.

41)Timur(2005)의 연구에 의하면 관광정책 수립과정에 이해관계자들의 상호작용과 영향력 파악의 네트워크

분석을 실시하여 가장 영향력이 있는 이해관계자를 추출하였다.

42)박양우(2007)의 연구에 의하면 영상관광산업에서 바람직한 정책네트워크 구성을 위해서는 보다 다양한 정

책행위자의 참여 및 주요행위자의 확대가 필요하다고 제시하였다.

43)김명수(2008)의 연구에 의하면 지방정부는 관광정책결정시 관광관련 집단들이 정책을 충분히 인지 할 수
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다섯째,정책연구용역은 정책네트워크 상에서 정책행위자에게 영향을 미치며,결과

적으로 정책결정에 영향을 미친다.44)

여섯째,지방정부,관광업계,지방의회의 역할 재정립으로 다각적인 정책네트워크

구축이 가능하다.45)

<그림 9>지방정부 관광정책네트워크 연구 분석틀

INPUT OUTPUT

관광

정책

제안

정책행위자의 상호작용

관광

정책

결정

  

자료 :연구자 작성

있도록 행정정보 공개 등을 통하여 관광정책 결정과정에 대한 투명성과 접근성 제고,전문가의 자문과 평

가를 요구하여야 한다고 주장하였다.

44)이는 제주관광공사 설립과정의 사례분석에 나타나 있으며,제주도지사와 도의원이 정책연구용역을 바라보

는 가치관이 서로 다르다는 것을 알 수 있었다.

45)손인식․조연호(2000)의 연구에 의하면 지방정부 관광정책결정과정의 통합적 시스템 구축을 위해서는 관

광정책집행부서,지방자차단체,지방의회,관광개발공사와 관계 재정립으로 상호 연계성을 통한 다각적인

협력관계 구축을 하여야 한다고 주장하였다.
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지방정부 관광정책의 가장 큰 목적은 무엇보다도 관광개발을 통한 경제 발전이라

고 할 수 있다.이는 여러 가지 산업 분야 중 관광산업은 고부가가치 산업이기 때문

이다.

우선 관광정책 환경46)의 여러 가지 문제점들에 대해서 정책결정과정의 공식적인

참여자인 자치단체장,관료 등과 준공식적 참여자인 지방의회,비공식적 참여자인 지

역주민,관광업계,시민단체,지방언론,학계 등이 제시를 하면,공식적 참여자와 준공

식적 참여자 그리고 비공식적 참여자들의 정책영향력을 토대로 직․간접적인 상호작

용을 통하여 관광정책결정이 이루어지고 있는 것이다.

관광정책결정과정에 누가 참여하느냐의 문제나 참여시점,관심도,접하는 정보 등

에 따라서 그 과정은 다양한 양상으로 변화 될 수 있다(송재호,1996:40).

이 연구에서는 이러한 공식적 참여자와 준공식적 참여자,그리고 비공식적 참여자

간의 상호작용을 통한 정책결정이 이루어지는 과정에 대해서 분석을 하고자 한다.

여기에서 상호작용의 변수로는 관광정책에 있어서의 참여자의 영향력 인식,정책

환경에 대한 인식,정책결정 참여방법에 대한 인식,지방정부와 관광사업자의 역할에

대한 인식,정책연구용역의 가치에 대한 인식,지방의회의 역할에 대한 인식이 선정

되었다.

2.가설의 설정

연구의 목적을 달성하기 위하여 다음과 같이 여섯 가지 관점에서 가설을 설정하였

는데,이러한 가설을 검증하기 위해서는 현상에 대한 계량적인 측정이 요구되며 측정

을 통해서만 현상 속에 내재해 있는 특정변수의 상태와 변수들 간의 관계를 분석 할

수 있다(채서일,2005:107).

첫 번째 관점은 관광정책결정과정에 있어서 정책참여자의 영향력을 어떻게 인식하

고 있는지에 대한 것이다.정책네트워크에서는 행위자와 상호작용이 중요한데 정책참

여자의 영향력은 정책결정시 이러한 행위자가 상호작용에서 발휘되는 정책결정 능력

이라 할 수 있다.

46)관광정책 환경은 관광정책을 둘러싸고 지속적인 상호작용을 하는 제반외부요소들로 거시적으로는 일반적

인 환경으로 정치,경제,사회문화,기술 등을 의미하며,미시적으로는 참여적인 환경으로 지방정부,의회,

이익단체,언론 등을 의미한다.
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두 번째 관점은 관광정책결정과정에 있어서 정책환경에 대하여 공식적 참여자와

준공식적 참여자,그리고 비공식적 참여자가 어떻게 영향을 미치고 있는가 하는 것이

다.여기에서 정책환경이란 정책결정과정의 투명성,관심,정책대상집단의 경계 구분,

지방정부의 의견수렴 수준,공무원의 전문성 등을 의미한다.특히,정책대상집단이란

관광정책의 수혜집단과 비용집단을 의미하는데 이는 누구를 위해서 관광정책을 만들

것인지에 대한 가장 근본적인 문제를 해결하기 위함이다.

세 번째 관점은 관광정책결정과정에서의 참여방법에 대한 공식적 참여자와 준공식

적 참여자,그리고 비공식적 참여자의 선택에 대해서 알아보고자 한다.

네 번째 관점은 관광정책결정과정에서 지방정부와 관광업계의 역할을 어떻게 결정

지어야 할 것인가에 대하여 공식적 참여자와 준공식적 참여자,그리고 비공식적 참여

자의 인식의 차이를 알아보고자 한다.이러한 이유는 불분명한 역할로 인하여 자칫

정책결정이 다른 방향으로 이루어질 수 있는 소지가 있기 때문이다.

다섯 번째 관점은 관광정책결정을 위한 정책용역연구에 대한 공식적 참여자와 준

공식적 참여자,그리고 비공식적 참여자의 인식의 차이를 알아보고자 한다.

여섯 번째 관점은 관광정책결정과정에서 대의기관인 지방의회의 역할 정도에 대해

서 공식적 참여자와 준공식적 참여자,그리고 비공식적 참여자의 인식의 차이를 알아

보고자 한다.이는 의회의 정책결정과정에 역할을 어떻게 정립할 것인지에 대한 방향

을 결정하기 위함이다.

이러한 여섯 가지의 관점에서 가설을 설정하고 그것을 통해 실증조사를 하여 지방

정부의 관광정책결정과정에서 어떠한 관광정책네트워크를 구축해야 하는지에 대한

제언을 하고자한다.

【연구가설 Ⅰ】관광정책결정과정에 있어서 참여자의 영향력은 정책참여자의 유형에 

따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅰ】은 관광정책결정과정에 있어서 영향력은 정책결정 결과를 가늠해

볼 수 있는 중요한 요인이다.이러한 정책참여자가 어떠한 영향력을 발휘하는지에 따

라 정책결정의 흐름이 달라질 수 있는 것이다.이는 관광정책결정과정에서 공식적 참

여자와 준공식적 참여자,비공식적 참여자의 영향력이 어느 정도로 미치는 가를 확인
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하기 위한 가설이다.【연구가설 Ⅰ】에 대하여 2개의 세부가설을 설정 하였다.

【세부가설 Ⅰ-1】관광정책결정과정에서 참여자의 영향력 정도와 순위는 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅰ-2】관광정책결정과정에서 지방정부의 부서별 영향력은 정책참여자

의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅱ】관광정책결정과정에 있어서 정책환경 인식은 정책참여자의 유형에 

따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅱ】은 관광정책결정과정에 있어서 정책환경 중 정책결정과정의 투명

성,관심 정도,정책대상집단의 경계 구분,지방정부의 의견수렴 수준,공무원의 전문

성 등은 관광정책을 기획하기에 앞서 정책결정의 기초가 된다고 할 수 있다.【연구

가설 Ⅱ】은 이러한 관광정책결정과정의 투명성,관심 정도,정책대상집단의 경계 구

분,지방정부의 의견수렴 수준,공무원의 전문성 등에 대해서 정책참여자들이 어떻게

인식하고 있는지에 대한 조사를 하기위한 가설이다.【연구가설 Ⅱ】에 대하여 6개의

세부가설을 설정하였다.

【세부가설 Ⅱ-1】관광정책결정과정에 있어서 투명성에 대한 인식은 정책참여자의

유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-2】관광정책결정과정에 대한 관심의 정도는 정책참여자의 유형에

따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-3】관광정책결정과정에 있어서 비용집단과 수혜집단의 구분에 대한

인식은 정책참여자 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-4】관광정책결정과정에 있어서 지방정부의 정책 의견수렴 수준에

대한 인식은 정책참여자 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-5】관광정책결정과정에 있어서 공무원의 전문성에 대한 인식은 정

책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-6】관광정책결정과정에 있어서 영향력이 강한 집단이라고 인식 되
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는 집단은 공무원의 전문성에 대해 긍정적으로 인식할 것이다.

【연구가설 Ⅲ】관광정책결정과정에서의 참여방법은 정책참여자의 유형에 따라 차이

가 있을 것이다. 

【연구가설 Ⅲ】은 관광정책결정과정에서 참여방법인 정책공청회,정책위원회,정

책워크샵,정책세미나,정책포럼,정책자문위원회,정책여론조사,정책연구용역 등의

직접 참여방법과 도민,언론,단체장,의회,관료,관광업계,전문가 그룹 등의 제안

등을 통한 간접참여의 방법에 따라 정책참여자들의 선택을 조사하기위한 가설이다.

다원화 사회 속에서 행정에 대한 무관심과 행정적 절차의 복잡성,그리고 지방정부

중심의 정책결정으로 인한 정책주체의 무관심으로 참여방법이 매우 제한적인 것이

사실인 상황에서 관광정책결정과정에 있어서 참여방법은 관광정책결정에 미치는 영

향력이 매우 크므로 중요하다고 할 수 있다.이에 따라 【연구가설 Ⅲ】에 대하여 5

개의 세부가설을 설정하였다.

【세부가설 Ⅲ-1】관광정책결정과정에서 정책제안자의 선택은 정책참여자의 유형

에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅲ-2】관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법은 정책참여자의 유형

에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅲ-3】관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법은 정책참여자의 유형

에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅲ-4】관광정책결정과정에서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단

은 정책참여 방법의 중요성에 대한 인식이 낮을 것이다.

【세부가설 Ⅲ-5】관광정책결정과정에서 정보의 취득 경로는 정책참여자의 유형에

따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅳ】관광정책결정과정에서 지방정부와 관광업계의 역할 선택은 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.
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【연구가설 Ⅳ】은 관광정책결정과정에서 지방정부가 관광산업발전을 위하여 어떠

한 역할을 선택하는 지를 조사하기 위한 가설이다.정책참여자의 유형에 따라 지방정

부의 역할 및 관광업계의 역할,지방정부와의 상호협력관계 정도에 차이가 있다는 전

제하에 지방정부가 어떠한 정책방향으로 나아가야 하는지에 대해서 조사하고자 하는

것이다.【연구가설 Ⅳ】에 대하여 3개의 세부가설을 설정 하였다.

【세부가설 Ⅳ-1】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 지방정부의 역할 선

택은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅳ-2】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 관광업계의 역할 선

택은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅳ-3】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 지방정부와의 협력

관계 정도는 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅴ】관광정책결정과정에서 정책연구용역의 가치에 대한 인식은 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅴ】은 관광정책결정과정에서 정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한

가치가 있는 지에 대한 정책참여자들의 인식을 조사하기 위한 가설이다.정책참여자

의 유형에 따라 정책연구용역의 가치에 대한 인식이 다르다는 전제하에 지방정부가

어떠한 정책방향으로 나아가야 하는지에 대해서 정책참여자들의 인식을 조사하고자

하는 것이다.【연구가설 Ⅴ】에 대하여 1개의 세부가설을 설정 하였다.

【세부가설 Ⅴ-1】관광정책결정과정에서 정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한

가치가 있는지에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅵ】관광정책결정과정에서 의회의 역할 정도는 정책참여자의 유형에 따

라 차이가 있을 것이다.

【연구가설 Ⅵ】은 대의민주주의를 표방하는 현대사회에 있어 의회의 역할은 실로
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중요하다.하지만 제주MBC가 창사 39주년을 맞아 2007.9.11.에 실시한 여론조사

결과 제주특별자치도의회가 도민 의견수렴을 제대로 하지 못하고 있다는 의견이

49.1%로,잘하고 있다 34.7%보다 14.4%가 높게 나타나고 있다.이처럼 도민들은 의

회에 대해서 우려의 목소리를 내 놓고 있는 것이다.여기에서는 관광정책결정과정에

서 의회의 역할을 확대하기 위한 방안으로 의원의 전문성 수준47),정보활용 수준,의

견수렴 창구의 역할 수준 등에 대해서 정책참여자들은 어떻게 인식하고 있는지에 대

한 조사를 하기위한 가설이다.이에 따라 【연구가설 Ⅵ】에 대하여 3개의 세부가설

을 설정하였다.

【세부가설 Ⅵ-1】관광정책결정과정에 있어서 의회의 전문성의 수준에 대한 인식

은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅵ-2】관광정책결정과정에 있어서 의회의 정보활용 수준에 대한 인식

은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅵ-3】관광정책결정과정에 있어서 의회의 의견수렴 창구 역할에 수준

인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

3.용어의 조작적 정의

관광정책이란 부문과 정책결정과정,정책네트워크가 주관적 판단이 개입되면 연구

자의 의도가 왜곡될 소지가 있으므로 설문조사를 위하여 주요 용어에 대하여 조작적

정의(operationaldefinition)가 필요하다.

조작적 정의는 현상을 직접 관찰 할 수 없는 경우에 연구하고자 하는 개념의 존재

성 여부를 가늠하고자 마련된 일정한 시험절차라고 할 수 있다.즉 구체적 개념이 아

닌 이론적 개념을 그것이 가리키는 경험적 준거와 연결시키는 절차를 직접 보여주는

것을 말한다(정재욱,2006:55).

관광정책분야에는 다소 어려운 용어가 사용되고 있고 이 설문조사에서도 용어의

해설 없이는 설문이 어려울 수 있기 때문에 본 연구에서는 <표 4-1>과 같이 용어의

47)정국용(2007:170)은 지방의원의 의정활동의 정책기능에 영향을 주는 요인으로 의원의 청렴성과 정직성,

재정자립도,집행부와 의회의 관계,정당참여,주민참여,의원의 전문성을 제시하고 있다.
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조작적 정의를 통하여 설문조사를 실시하였다.

<표 4-1>용어의 조작적 정의

용어 조작적 정의 비 고

관광정책결정과정 관광정책을 제안하고 수립하여 결정하는 과정

공식적 참여자

법 및 제도에 의하여 공식적으로 정책결정과정에서 주도

적인 역할을 하는 지방정부에 소속된 자로 이 연구에서는

도지사,공무원 집단을 의미

준공식적 참여자

법 및 제도에 의하여 공식적으로 정책결정과정에서 주도

적인 역할을 할 수 있는 권한은 있으나 실질적으로 그 역

할보다는 공식적 참여자와 비공식적 참여자와의 가교(架

橋)역할을 하는 집단을 의미

비공식적 참여자

법 및 제도에 의하여 공식적으로 정책결정과정에 참여할

수는 없으나 참여기회를 스스로 만들거나 비공식적인 방

법으로 정책결정과정에 개입하려고 하는 자로 이 연구에

서는 도민,언론,시민단체,관광업계 등의 집단을 의미

참여자의 영향력
정책결정과정에 있어서 주도적인 역할의 정도를 의미하며

이러한 영향력을 통해 정책결정 방향이 달라질 수 있음

수혜집단 관광정책으로 인하여 이익 등의 혜택을 받는 집단

비용집단 관광정책을 위해 비용 등을 부담함으로써 손해를 보는 집단

정책환경

정책체계를 둘러싸고 있으며 밀접하게 영향을 주고받는

내․외부적 환경으로 이 연구에서는 정책결정요인,정책결

정에 대한 만족 수준,정책참여의 수준,정책결정에 대한

관심,정책대상의 경계 구분,지방정부의 의견수렴 수준,

관료의 전문성 등을 의미

<표 계속>
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용어 조작적 정의 비 고

의견수렴 수준 제주특별자치도 공무원의 관광정책 제안을 수렴하는 자세

공무원의 전문성
제주특별자치도 공무원이 관광정책을 수립하고 결정하는

데 있어서 필요한 지식과 경험

직접 참여방법
정책공청회,정책위원회,정책워크샵,정책세미나,정책포

럼,정책자문위원회,정책여론조사,정책용역 등

간접 참여방법
도민,언론,단체장,의회,관료,관광업계,전문가 그룹 등

의 제안 등

의회의 전문성
도의회의 의원이 관광정책을 결정하는데 있어서 필

요한 지식과 경험

의견수렴 창구역할

대의기관인 의회가 관광정책결정을 위하여 공식적

참여자와 비공식 참여자와의 상호접촉을 통해 의견

을 수렴하는 역할

관광산업지원기관
관광협회,제주국제자유도시개발센터 등 관광산업 발전을

지원하는 기관

제2절 표본의 선정 및 자료 분석방법

1.표본의 선정

관광정책네트워크에 관하여 전국적으로 연구가 많이 이뤄지지 않은 상황이다.따라

서 자료의 부족 등으로 전국단위의 비교연구는 하지 못하였다.그래서 제주특별자치

도 지역을 중심으로 관광정책네트워크 참여자의 인식조사를 통하여 제주의 관광정책

결정과정에 대해서 연구해보고자 하였다.연구에 있어서 실증조사를 위한 모집단은
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정책결정에 있어서 공식적 참여자인 자치단체,준공식적 참여자인 의회,비공식적 참

여자인 관광업계,시민단체,언론,학계 및 연구원,관광산업지원기관,도민을 대상으

로 하였다.

2.설문지 구성

본 연구의 목적을 달성하기 위한 설문지는 정책네트워크에서 주요하게 다루어지는

정책참여자간의 상호작용을 중심으로 하여 문항을 추출하였고 이를 통하여 <표

4-2>와 같이 설문지를 구성하였다.

<표 4-2>설문지의 구성

구 분 문항번호 문항수

Ⅰ.정책참여자의 영향력 Ⅰ-1,2 2

Ⅱ.정책환경에 대한 인식 Ⅱ-1,2,3,4,5,6 6

Ⅲ.정책결정과정에서의 참여방법
Ⅲ-1,2,3,3-1,3-2,3-3,

4,4-1,4-2,4-3,5
11

Ⅳ.지방정부와 관광업계의 역할 Ⅳ-1,2,3 3

Ⅴ.정책연구용역의 가치 Ⅴ-1,1-1,1-2 3

Ⅵ.지방의회의 역할 Ⅵ-1,2,3 3

Ⅶ.인구통계학적 특성 Ⅶ-1,2,3,4 4

합 계 32

설문조사지 구성을 세부적으로 살펴보면 정책참여자의 영향력 인식 부문에 2개 문

항,정책환경에 대한 인식 부문에 6개 문항,정책결정과정에서의 참여방법 부문에 11
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개 문항,지방정부와 관광업계의 역할 부문에 3개 문항,정책연구용역의 가치 인식

부문에 3개 문항,지방의회의 역할 부문에 3개 문항,인구통계학적 특성 부문에 4개

문항 등으로 총 32문항으로 구성하였다.

3.자료 분석방법

설문조사 결과를 토대로 실증분석을 하였는데,이러한 실증분석의 분석방법으로는

SPSSWIN12.0으로 공식적 참여자와 준공식적 참여자,그리고 비공식적 참여자 집

단 간 차이를 의미 있게 설명해줄 수 있는 빈도분석,신뢰도 분석,교차분석,변량분

석,상관관계분석,대응분석을 이용하였다.

빈도분석(FrequencyAnalysis)은 설문조사 결과 자료를 가지고 빈도분포상 어떠한

분포적 특성을 가지고 있는지를 보여 주는 기초적 분석방법으로 변수의 빈도,변수간

의 동일성 검정을 위한 중심경향치 비교,분포도 등의 특성을 분석하는데 사용하고

있다.

신뢰도 분석(ReliabilityAnalysis)에서 신뢰도는 측정 대상의 내용이 어느 정도 안

정성을 가지고 일관성이 있게 측정하고 있느냐 하는 것과 관련된 정확성을 말하며

(원태연․정성원,2005:456),동일한 현상에 대해 같거나 유사한 측정도구를 사용하

여 측정을 반복하였을 때 동일한 측정값이 나오는 정도를 말하는 것으로,측정항목의

정확성이나 정밀성을 나타낸다(남궁근,1999:326;정현석,2008:102).교차분석

(Cross-tabulationAnalysis)은 두 개 이상의 변수를 결합하여 빈도를 측정하는 분석

방법으로 두 개 이상의 행과 열을 갖는 교차테이블(Cross-TabsTable)을 통해서 분

석결과를 활용하고 있다.또한 두 변수간의 독립성 여부를 판단하는 카이제곱검정 (χ

2
검정;Chi-squaretest)을 수행할 수 있다.

변량분석(AnalysisofVarience;ANOVA)은 3개 이상의 모집단이나 표본의 평균차

를 비교하기 위하여 사용하는 분석방법으로 평균차이가 모집단에 의한 근본적인 차

이인지,표본에 의해서 우연하게 나타난 차이인지를 검정할 수 있다.

상관관계분석(CorrelationAnalysis)은 변수간의 상호 관계를 알아보기 위한 분석방

법으로 한 변수가 다른 변수와의 관련성 여부와 관련성 정도를 알 수 있다.상관관계
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분석은 연속변수와 연속변수의 관계로서 둘 또는 그 이상의 연속변수들 중 한 변수

가 변함에 따라 다른 변수가 어떻게 변하는지를 알아보는 것이다.이 때 변화의 정도

와 방향을 상관관계라 한다.보다 구체적으로 한 변수가 커지거나 작아질 때,다른

변수가 어떻게 변하는지 그 변화의 정도와 방향을 예측하여 알려주는 분석방법이다

(정재욱,2006;272).

대응분석(CorrespondenceAnalysis)은 빈도로 이루어진 교차표를 분석하여 자료를

보다 쉽게 해석하고 이해를 해주도록 그래프로 나타내어 주는 기법으로,범주형 자료

를 분석하는데 매우 유용하다.

구체적으로 설명하면 이 방법은 다변량 범주자료(multivariatecategoricaldata)인

열(row)과 행(column)의 매트릭스 자료(빈도 또는 이항자료)를 축소된 차원의 공간

상에서 대응시켜서 자료의 구조를 도식화하여 제시할 수 있는 탐색적 자료분석

(exploratorydataanalysis)으로(최용석,2001;박경도,2005:53),분할표의 행과 열,

행과 행,열과 열의 관계를 분석하여 그 결과를 그래프로 표현하는 기법으로,대응분

석에서는 비슷한 열의 구성이 되는 행끼리는 가깝게 배치되고,비슷한 행의 구성이

되는 열끼리는 가깝게 배치되어 관계가 강한 행과 열은 가까이 배치되도록 좌표의

수치를 산출하고 있다(노형진,2006:537).

4.신뢰도 분석

신뢰성을 검토하는 하나의 방법은 어떤 속성의 측정치가 어느 정도의 오차를 포함

하는가 하는 입장에서이다.측정치의 점수(score)에 오차가 포함되어 있는 정도가 적

으면 적을수록 그 측정치는 신뢰할 수 있게 된다(노형진,2006:553).

다시 말하면,동일한 개념을 측정하기 위해 다 항목척도에 대해서 같거나 유사한

측정도구를 사용하여 측정을 반복하였을 때 동일한 측정값이 나오는 정도를 의미한

다.

본 연구에서는 신뢰도 분석방법에 있어서 항목간의 평균적 관계에 근거한 측정방

법으로 내적 일관도(InternalConsistency)를 고려한 기법인 Cronbach'α 계수에 의해

신뢰도를 분석하였다.
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Cronbach'α 계수는 0과 1사이에서 변화하는데 집단수준의 경우 α계수가 0.6이상이

면 신뢰도가 높다고 할 수 있다(유정우,2006:183).본 연구의 설문항목 척도에 대해

서 신뢰도 분석을 실시한 결과 <표 4-3>과 같이 나타났다.

신뢰도 분석결과 Cronbach'α계수는 0.840으로 나타났으며 각 항목 모두에서 0.8이

상 나타났다.따라서 본 연구의 측정도구는 신뢰할 만한 수준임을 알 수 있다.

<표 4-3>신뢰도 분석결과

구 분 Cronbach'α 

영향력 정도

공무원 영향력 0.836

관광업체 영향력 0.834

도민 영향력 0.835

도의원 영향력 0.834

시민단체 영향력 0.830

언론 영향력 0.832

자치단체장 영향력 0.836

학계 영향력 0.830

정책환경

결정과정 투명성 0.831

결정과정 관심도 0.844

의견수렴 0.829

공무원 전문성 0.828

참여방법

직접참여 중요도 0.841

직접참여 만족도 0.830

간접참여 중요도 0.845

간접참여 만족도 0.828

지방정부와 관광업계의

역할

관광업계 협력 0.834

관광협회 협력 0.835

학계 협력 0.836

언론 협력 0.838

의회 협력 0.833

도민 협력 0.833

정책연구용역의 가치 용역결과 활용가치 0.844

의회의 역할

의회전문성 0.833

정보활용정도 0.833

의견수렴 역할 0.833



- 98 -

제3절 설문조사 분석결과

1.표본의 특성

관광정책결정과정에 있어서 정책네트워크를 분석하기 위하여 본 연구에서는 자치

단체 공무원,의회의 의원,정책자문위원,전문위원,관광업계의 대표,실무자,시민단

체의 상근임원 및 회원,언론계의 기자,학계의 교수 및 연구원,관광산업지원기관의

실무자,기타로 회사원,자영업자 등을 포함한 일반 도민 등을 대상으로 하여 설문조

사를 실시하였다.

2008년 8월 18일부터 8월 24일까지 7일 간의 예비조사를 거쳐 설문지의 문제점을

보완한 후 2008년 9월 16일부터 10월 15일까지 30일간 본조사를 실시하였다.이처럼

본 조사 기간이 길었던 이유는 연구자가 직접 설문지를 가지고 방문․협조를 구하였

기 때문이며,특히,도의회 의원이 상시 의회에 있지 않았고,시민단체의 상근 간부가

많지 않고,외부활동이 잦아서 설문조사가 쉽지 않았기 때문이다.

설문지는 총 350부를 작성․배부하여 293부를 회수,회수율이 83%였다.회수율이

높은 이유는 앞서 언급한 바와 같이 연구자가 직접 기관과 단체 등을 방문하여 개별

설문 방법을 채택하였기 때문이다.

회수된 설문지를 구체적으로 살펴보면 자치단체가 79부,의회가 24부,관광업계가

51부,시민단체가 20부,언론계가 33부,학계 및 연구원이 30부,관광산업지원기관이

27부,일반도민이 29부이다.

본 연구의 인구통계학적 특성을 살펴보면 다음 <표 4-4>와 같다.먼저 성별 분포

로 살펴보면 남자가 196명으로 66.9%,여자가 97명으로 33.1%를 차지하고 있다.남

자가 여자보다 약 2배 이상 설문조사에 참여하였다.

연령별 분포를 살펴보면 20～30세는 49명으로 16.7%,31～40세는 111명으로 37.9%,

41～50세는 110명으로 37.5%,51세 이상은 23명으로 7.8%로 조사되었다.

소속별 분포를 보면 자치단체가 79명으로 27.0%,의회는 24명으로 8.2%,관광업계

는 51명으로 17.4%,시민단체는 20명으로 6.8%,언론계도 33명으로 11.3%,학계는 30

명으로 10.2%,관광산업지원기관은 27명으로 9.2%,일반도민은 29명으로 9.9%를 차
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지하고 있다.

학력별 분포는 고졸이하는 24명으로 8.2%,대졸이 195명으로 66.6%,대학원 이상이

74명으로 25.3%를 차지하고 있다.

<표 4-4>조사대상의 인구통계학적 특성

변수 구분 빈도(명) 퍼센트(%)

성별
남 196 66.9

여 97 33.1

연령

20～30세 49 16.7

31～40세 111 37.9

41～50세 110 37.5

51세 이상 23 7.8

소속

자치단체 79 27.0

의회 24 8.2

관광업계 51 17.4

시민단체 20 6.8

언론계 33 11.3

학계 30 10.2

관광산업지원기관 27 9.2

일반도민 29 9.9

학력

고졸 이하 24 8.2

대졸 195 66.6

대학원이상 74 25.3

전체 293 100

2.가설의 검증

1)참여자의 영향력 인식

【연구가설 Ⅰ】관광정책결정과정에 있어서 참여자의 영향력은 정책참여자의 유형

에 따라 차이가 있을 것이다.
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관광정책결정과정에 있어서 영향력은 정책결정 결과를 예측할 수 있는 중요한 요

인이다.관광정책결정과정에서 공식적 참여자와 준공식적 참여자,비공식적 참여자의

영향력이 어느 정도로 미치는 가에 대한 정책참여자들의 인식을 알아보기 위하여 가

설을 설정하였다.

(1)정책참여자의 영향력 정도와 순위

【세부가설 Ⅰ-1】관광정책결정과정에서 참여자의 영향력 정도와 순위는 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 정책 참여자의 영향력 정도를 알아

보기 위하여 기술통계(descriptivestatistics)일원적 분석을 하였다.

일원적 분석이란 단일 변수에 대해 묘사하는 것으로서 변수의 값들이 표본에서 어

떤 분포를 나타내는지 등을 분석한다.예를 들어,수집된 자료에서 성별은 어떻게 분

포되어 있는지,평균 소득은 얼마인지,개인들 간의 소득 격차는 어느 정도로 나타나

는지 등을 묘사할 수 있다(한승준,2000:233).

정책참여자의 영향력 정도와 순위를 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하

였으며,응답은 “매우 약하다”,“다소 약하다”,“약하다”,“보통이다”,“강하다”,“다소

강하다”,“매우 강하다”등의 7점 척도로 구성하였다.기술통계 분석결과는 <표 4-5>

와 같다.

정책 참여자의 영향력 정도를 살펴보면 자치단체장이 1위,공무원 2위,언론 3위,

시민단체 4위,학계 5위,관광업체 6위,도의원 7위,도민이 8위로 나타났다.이는 지

방정부의 정책결정에 있어서 최종 정책결정자인 자치단체장의 역할이 가장 중요하다

고 생각하고 있다는 것을 알 수 있다.반면 도민의 영향력이 너무나도 약하다고 인식

하는 것으로 조사가 되었는데 로컬 거버넌스의 측면에서 볼 때 이러한 인식은 조속

히 개선되어야 할 것이다.또한 관광산업의 주체인 관광업체의 영향력이 6위로 조사

되었는데 향후 관광업체의 영향력을 높이는데 노력을 해야 할 것이다.
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<표 4-5>정책 참여자의 영향력정도

N=293

구분 평균48) 표준편차 순위

자치단체장 5.97 1.332 1

공무원 5.51 1.354 2

언론 5.11 1.082 3

시민단체 4.93 1.212 4

학계 4.59 1.206 5

관광업체 4.58 1.354 6

도의원 4.40 1.203 7

도민 3.02 1.331 8

정책결정에 있어 참여자 그룹을 공식적 참여자 그룹과 준공식적 참여자 그룹,비공

식적 참여자 그룹으로 구분하여 변량분석(ANOVA)을 한 결과를 살펴보면 <표 4-6>

과 같다.여기에서 공식적 참여자 그룹에는 자치단체 공무원,준공식적 참여자는 의

회 구성원,비공식적 참여자는 관광업계,시민단체,언론,학계 및 연구원,관광산업지

원기관,도민으로 하여 분석하였다.

공식적 참여자 그룹,준공식적 참여자 그룹,비공식적 참여자 그룹 모두가 자치단

체장의 영향력이 가장 강하다고 보고 있으며,그 다음으로 공무원들의 영향력이 강하

다고 보고 있는 것으로 조사되었다.

관광업체의 영향력에 대해서 집단간 차이를 보이고 있는데,공식적 참여자 그룹은

관광업체의 영향력을 강하다고 보고 있는 반면,비공식 참여자 그룹에서는 약하다고

보고 있다.따라서 관광정책결정과정에서 참여자의 영향력 정도와 순위는 정책참여자

의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅰ-1】은 채택되었다.

48)측정척도는 7점 척도를 이용함.
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<표 4-6>집단별 정책 참여자의 영향력정도 변량분석(ANOVA)결과

구분 공무원 관광업체 도민 도의원 시민단체 언론
자치

단체장
학계

전체 5.51 4.58 3.02 4.93 4.4 5.11 5.97 4.59

공식

집단
5.68 5.32 3.71 5.04 4.70 5.19 6.05 4.89

준공식

집단
5.71 3.79 1.92 5.04 4.33 5.33 6.88 5.13

비공식

집단
5.41 4.37 2.87 4.87 4.28 5.04 5.83 4.40

F 1.478 20.476** 23.113* .619 3.368* 1.100 7.076** 7.409**

주 :*P<0.05 **P<0.0

제주특별자치도의 관광정책결정과정에서의 정책참여자의 영향력 정도에 대한 일

원배치분산분석(one-wayANOVA)결과를 세부적으로 살펴보면 <표 4-7>과 같다.

두 집단에서 나온 자료가 동일한 분포를 갖는가를 검정하는 T-검정을 확장하여,

K개의 표본들이 같은 분포를 갖는가를 검정하는데 분산분석을 사용하며,요인이 하

나인 실험에 대한 분산분석법을 일원배치분산분석(one-wayANOVA)이라고 한다(원

태연․정성원,2005:271)

집단간 차이에서는 관광업체,도민,시민단체,자치단체장,학계에서 유의도 P값이

0.05이내로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의한 차이가 있는 것으로 나타났다.또

한 모든 집단에서 공무원,도의원,자치단체장 등 지방정부와 직․간접적으로 관광정

책결정과정에 관여하는 집단이 영향력이 강하다고 인식하는 것으로 조사되었다.

관광업체에서 공식집단의 영향력 정도 평균은 5.32이고,준공식집단의 평균은 3.79,

비공식집단의 평균은 4.37이다.도민에서 공식집단의 평균은 3.71이고 준공식집단은

1.92,비공식집단은 2.87이다.시민단체에서 공식집단의 평균은 4.70이고 준공식집단은

4.33,비공식집단은 4.28이다.

자치단체장에서 공식집단의 평균은 6.05이고 준공식집단은 6.88,비공식집단은 5.83

이다.
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학계에서 공식집단의 평균은 4.89이고 준공식집단은 5.13,비공식집단은 4.40이다.

<표 4-7>관광정책결정과정에서의 영향력 정도 세부 분석결과

구 분 집단구분 N 평 균 표준편차 통계량

공 무 원

공식 집단 79 5.68 1.044

F=1.478
P=.230

준공식집단 24 5.71 1.083

비공식집단 190 5.41 1.487

합 계 293 5.51 1.354

관광업체

공식 집단 79 5.32 1.116

F=20.476
P=.000**

준공식집단 24 3.79 1.062

비공식집단 190 4.37 1.353

합 계 293 4.58 1.354

도 민

공식 집단 79 3.71 1.100

F=23.113
P=.000**

준공식집단 24 1.92 .974

비공식집단 190 2.87 1.321

합 계 293 3.02 1.331

도 의 원

공식 집단 79 5.04 1.126

F=.619
P=.539

준공식집단 24 5.04 .908

비공식집단 190 4.87 1.279

합 계 293 4.93 1.212

시민단체

공식 집단 79 4.70 1.125

F=3.368
P=.036*

준공식집단 24 4.33 .868

비공식집단 190 4.28 1.253

합 계 293 4.40 1.203

언 론

공식 집단 79 5.19 1.051

F=1.100
P=.334

준공식집단 24 5.33 .637

비공식집단 190 5.04 1.135

합 계 293 5.11 1.082

자치단체장

공식 집단 79 6.05 1.176

F=7.076
P=.001**

준공식집단 24 6.88 .448

비공식집단 190 5.83 1.420

합 계 293 5.97 1.332

학 계

공식 집단 79 4.89 1.000

F=7.409
P=.001**

준공식집단 24 5.13 .797

비공식집단 190 4.40 1.284

합 계 293 4.59 1.206

주 :**P<0.001,*P<0.05
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제주특별자치도의 관광정책결정과정에서의 정책참여자의 영향력 정도의 순위에서

가장 영향력이 강한 자치단체장과 가장 영향력이 약한 도민에 대해서 소속별로 패턴

(Pattern)이 유사한 소속 및 유사하지 않은 소속을 분류하기 위한 대응분석

(CorrespondenceAnalysis)을 실시한 결과를 세부적으로 살펴보면 영향력이 가장 강

한 자치단체장에 대한 대응 일치표는 <표 4-8>로 나타낼 수 있으며,행점 및 열점에

대한 대칭적 정규화 그래프는 <그림 10>과 같이 나타낼 수 있다.

<표 4-8>의 자치단체의 영향력 정도에 대해서 자치단체 공무원들은 “강하다”라고

70명(88.6%)이 답변하였으며,의회에서는 24명(100%)전원이 답변,관광업계는 40명

(78.4%),시민단체는 18명(90%),언론은 32명(97%),학계는 27명(90%),관광산업지원

기관은 23명(85.2%),도민은 20명(69%)이 답변을 하였다.반면 “약하다”고 보는 소속

은 자치단체가 3명(3.8%),관광업계는 6명(11.8%),시민단체는 1명(5%),학계는 2명

(6.7%),관광산업지원기관은 1명(3.7%),도민은 3명(10.3%)이 답변을 하였으며,의회

와 언론에서는 “약하다”라고 보는 답변자가 없었다.

<표 4-8>영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도 대응 일치표

소속

자치단체장

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다

액티브

주변

자치단체 0 0 3 6 16 13 41 79

의회 0 0 0 0 1 1 22 24

관광업계 2 1 3 5 9 11 20 51

시민단체 0 0 1 1 2 3 13 20

언론계 0 0 0 1 7 9 16 33

학계 0 0 2 1 7 7 13 30

지원기관 0 1 0 3 8 8 7 27

도민 2 1 0 6 0 5 15 29

액티브
주변 4 3 9 23 50 57 147 293
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행 프로파일은 행 변수의 각 범주에 있어서의 열 변수 범주들의 비율을 정리한 표

로,<표 4-9>를 보면,의회가 자치단체장이 “가장 강하다”고 보고 있으며,도민이 자

치단체장을 “매우 약하다”고 보고 있다는 것을 확연히 살펴볼 수 있다.

<표 4-9>영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도 행 프로파일

소속

자치단체장

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다

액티브

주변

자치단체 .000 .000 .038 .076 .203 .165 .519 1.000

의회 .000 .000 .000 .000 .042 .042 .917 1.000

관광업계 .039 .020 .059 .098 .176 .216 .392 1.000

시민단체 .000 .000 .050 .050 .100 .150 .650 1.000

언론계 .000 .000 .000 .030 .212 .273 .485 1.000

학계 .000 .000 .067 .033 .233 .233 .433 1.000

지원기관 .000 .037 .000 .111 .296 .296 .259 1.000

도민 .069 .034 .000 .207 .000 .172 .517 1.000

매스 .014 .010 .031 .078 .171 .195 .502

열 프로파일은 열 변수의 각 범주에 있어서의 행 변수 범주들의 비율을 정리한 표

로,<표 4-10>을 보면,관광업계와 도민은 “매우 약하다”와 “다소 약하다”는 인식의

결과가 각 0.5로 동일한 결과를 보이고 있는 것으로 보아 다른 소속들보다 자치단체

장의 영향력 정도를 다소 약하게 보는 대표적인 집단이라고 할 수가 있다.

<표 4-10>영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도 열 프로파일

소속

자치단체장

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다
매스

자치단체 .000 .000 .333 .261 .320 .228 .279 .270

의회 .000 .000 .000 .000 .020 .018 .150 .082

관광업계 .500 .333 .333 .217 .180 .193 .136 .174

시민단체 .000 .000 .111 .043 .040 .053 .088 .068

언론계 .000 .000 .000 .043 .140 .158 .109 .113

학계 .000 .000 .222 .043 .140 .123 .088 .102

지원기관 .000 .333 .000 .130 .160 .140 .048 .092

도민 .500 .333 .000 .261 .000 .088 .102 .099

액티브

주변
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
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영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도에 대한 대응분석에서 특이값 분해

방법에 의하여 구한 특이값의 크기 순으로 각 축에 대한 중요성 값을 정리하면 <표

4-11>과 같다.

비정칙 열에 주어진 값들이 특이값이며 요약관성은 각 축의 중요성을 측정하는 기

준이 된다.관성비율 설명됨은 각 축이 확보하는 정보의 비율로 각 축의 중요성값에

대한 비율로써 이 값에 의하여 위치도의 차수를 결정하게 된다.제1축이 확보하고 있

는 비율이 43.6%이고,제2축이 확보하고 있는 정보의 비율은 40.8%이므로 두 축이

확보하고 있는 정보의 양은 84.4%가 된다.이 결과에 의하면 <표 4-11>의 자료를

최대로 6차원 공간상에서 표현할 수 있으나,2차원 공간상에 표현하는 경우 정보의

손실은 15.6%밖에 되지 않아 해석의 용이성 등을 고려할 때 훨씬 효율적이라고 할

수 있다.

<표 4-11>영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도 요약표

차원
비정

칙값

요약

관성

카이

제곱

유의

확률

관성비율 신뢰 비정칙값

설명됨 누적 표준편차
상관계수

2

1 .315 .099 .436 .436 .046 .229

2 .305 .093 .408 .843 .050

3 .154 .024 .104 .948

4 .083 .007 .030 .978

5 .061 .004 .016 .994

6 .037 .001 .006 1.000

요약전체 .228 66.809 .009(a) 1.000 1.000

* a. 자유도 42

<그림 10>과 같이 영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도에 대한 행점 및

열점의 대칭적 정규화 그래프를 살펴보면,소속별로 도민은 자치단체장의 영향력이

타 소속 집단에 비하여 낮다고 보고 있으며,보통 쪽에 가깝다는 것을 알 수 있다.

시민단체는 “매우 강하다”고 보고 있으며,학계는 언론과 자치단체와 유사한 유형을

보이고 있다49).도민은 선거에 의하여 자치단체장을 선출한다는 점에서 영향력을 다

소 “약하다”고 인식하는 것으로 해석이 된다.

49)평면상에서 점들이 가까이 있을수록 연관성이 높다고 해석할 수 있다(이정원,2006:75).
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<그림 10>영향력이 가장 강한 자치단체장의 영향력 정도 행점 및 열점 그래프

영향력이 가장 약한 도민에 대한 대응 일치표는 <표 4-12>로 나타낼 수 있으며,

행점 및 열점에 대한 대칭적 정규화 그래프는 <그림 11>과 같이 나타낼 수 있다.

<표 4-12>의 도민의 영향력 정도에 대해서 자치단체 공무원들은 “강하다”고 15명

(19%)이 답변하였으며,의회에서는 0명(0%)으로 답변자가 없었으며,관광업계는 4명

(7.8%),시민단체는 0명(0%),언론은 3명(9.1%),학계는 1명(3.3%),관광산업지원기관

은 4명(14.8%),도민은 4명(13.8%)이 답변을 하였다.반면 “약하다”고 보는 소속은 자

치단체가 31명(39.2%),의회가 22명(91.6%),관광업계가 43명(84.3%),시민단체가 14

명(70%),언론이 18명(54.5%),관광산업지원기관이 14명(51.8%),도민 22명(75.8%)이

“약하다”고 답변을 하였다.

<표 4-12>영향력이 약한 도민의 영향력 정도 대응 일치표

소속

도민

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다

액티브

주변

자치단체 2 8 21 33 10 5 0 79

의회 10 8 4 2 0 0 0 24

<표 계속>
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소속

도민

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다

액티브

주변

관광업계 17 4 22 4 3 0 1 51

시민단체 5 3 6 6 0 0 0 20

언론계 4 6 8 12 3 0 0 33

학계 4 3 17 5 1 0 0 30

지원기관 1 2 11 9 3 0 1 27

도민 8 8 6 3 2 0 2 29

액티브
주변

51 42 95 74 22 5 4 293

<표 4-13>을 보면,의회가 도민이 “가장 약하다”고 보고 있으며,도민 스스로가

도민이 “매우 강하다”고 보고 있는 것으로 알 수 있다.하지만 지방정부의 정책결정

과정에는 개입이 어려운 실정이다.

<표 4-13>영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도 행 프로파일

소속

도민

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다

액티브

주변

자치단체 .025 .101 .266 .418 .127 .063 .000 1.000

의회 .417 .333 .167 .083 .000 .000 .000 1.000

관광업계 .333 .078 .431 .078 .059 .000 .020 1.000

시민단체 .250 .150 .300 .300 .000 .000 .000 1.000

언론계 .121 .182 .242 .364 .091 .000 .000 1.000

학계 .133 .100 .567 .167 .033 .000 .000 1.000

지원기관 .037 .074 .407 .333 .111 .000 .037 1.000

도민 .276 .276 .207 .103 .069 .000 .069 1.000

매스 .174 .143 .324 .253 .075 .017 .014

<표 4-14>를 보면,관광업계가 도민이 매우 약하다고 보고 있는 것으로 보아 “매

우 약하다”라고 분석하는 다른 소속들보다 도민의 영향력 정도를 약하게 보는 대표

적인 집단이라고 할 수가 있다.
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<표 4-14>영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도 열 프로파일

소속

도민

매우

약하다

다소

약하다
약하다 보통 강하다

다소

강하다

매우

강하다
매스

자치단체 .039 .190 .221 .446 .455 1.000 .000 .270

의회 .196 .190 .042 .027 .000 .000 .000 .082

관광업계 .333 .095 .232 .054 .136 .000 .250 .174

시민단체 .098 .071 .063 .081 .000 .000 .000 .068

언론계 .078 .143 .084 .162 .136 .000 .000 .113

학계 .078 .071 .179 .068 .045 .000 .000 .102

지원기관 .020 .048 .116 .122 .136 .000 .250 .092

도민 .157 .190 .063 .041 .091 .000 .500 .099

액티브

주변
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000

영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도에 대한 대응분석에서 특이값 분해 방법에

의하여 구한 특이값의 크기 순으로 각 축에 대한 중요성 값을 정리하면 <표 4-15>

와 같다.비정칙 열에 주어진 값들이 특이값이며 요약관성은 각 축의 중요성을 측정

하는 기준이 된다.관성비율 설명됨은 각 축이 확보하는 정보의 비율로 각 축의 중요

성값에 대한 비율로써 이 값에 의하여 위치도의 차수를 결정하게 된다.제1축이 확보

하고 있는 비율이 62%이고,제2축이 확보하고 있는 정보의 비율은 19.9%이므로 두

축이 확보하고 있는 정보의 양은 81.9%가 된다.이 결과에 의하면 <표 4-14>의 자

료를 최대로 6차원 공간상에서 표현할 수 있으나,2차원 공간상에 표현하는 경우 정

보의 손실은 18.1%밖에 되지 않아 해석의 용이성 등을 고려할 때 훨씬 효율적이라고

할 수 있다.

<표 4-15>영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도 요약표

차원 비정

칙값

요약

관성

카이

제곱

유의

확률

관성비율 신뢰 비정칙값

설명됨 누적 표준편차
상관계수

2

1 .488 .238 .620 .620 .044 .097

<표 계속>
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차원 비정

칙값

요약

관성

카이

제곱

유의

확률

관성비율 신뢰 비정칙값

설명됨 누적 표준편차
상관계수

2

2 .277 .076 .199 .819 .056

3 .192 .037 .096 .915

4 .146 .021 .055 .970

5 .091 .008 .022 .992

6 .055 .003 .008 1.000

요약전체 .384 112.512 .000(a) 1.000 1.000

* a. 자유도 42

영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도에 대한 행점 및 열점의 대칭적 정규화 그

래프를 살펴보면 <그림 11>과 같다.

<그림 11>영향력이 가장 약한 도민의 영향력 정도 행점 및 열점 그래프

소속별로 자치단체 공무원들은 도민의 영향력이 타 소속 집단에 비하여 “강하다”

고 보고 있으나,반면 의회,도민,시민단체,관광업계,학계 등은 “약하다”고 보고 있
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다.자치단체 공무원들은 각종 정책 추진시 도민들을 대상으로 도민의견 수렴을 하고

있다는 점에서 영향력을 다소 “강하다”고 인식하는 것으로 해석이 된다.

(2)지방자치단체 부서의 영향력

【세부가설 Ⅰ-2】관광정책결정과정에서 지방정부의 부서별 영향력은 정책참여자

의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 영향력을 미치는 자치단체의 부서를

4순위까지 조사해서 빈도 분석한 결과를 빈도 점수한 결과 <표 4-16>과 같이 국제

자유도시담당부서,경영기획담당부서,예산담당부서,환경담당부서,감사담당부서,기

타(문화정책,도시건설 등)부서 순으로 나타났다.

이는 현재 제주특별자치도의 조직을 보면 국제자유도시담당부서는 국제자유도시본

부로 별도 독립이 되어 있고,경영기획담당부서는 도정현안 사항 관리 및 도정 정책

기획 총괄 조정부서인 정책기획관과 광역적 유망 주력사업 육성 및 광역경제 활성화

전략 및 사업추진 부서인 광역경제추진팀,예산업무 주관부서인 예산담당관으로 조직

되어 있다.또한 환경담당부서는 청정환경국에 속해 있으며 감사부서는 특별법에 의

해 감사위원회로 개편되어 있다.이처럼 관광정책결정에 영향력을 미치는 부서들이

산재해 있어 향후 조직 개편 시에는 관광정책결정에 영향력이 큰 부서를 중심으로

관광정책담당부서와 협력방안을 마련하여야 할 것으로 보여 진다.

관광정책결정과정에서 지방정부의 부서별 영향력은 정책참여자의 유형에 따라 차

이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅰ-2】는 유의도 P값이 0.000으로 99.9% 신뢰수준에

서 통계적으로 유의하여 채택되었다.

이는 최근 국제자유도시를 지향하는 제주도의 입장에서 주요 산업으로 추진하고

있는 관광산업의 진흥을 위한 관광정책담당부서와 국제자유도시본부가 협력관계를

더욱 더 강화해야한다는 의미에서 답변을 하였기 때문이라고 해석할 수 있다.



- 112 -

<표 4-16>관광정책결정과정에서의 부서의 영향력 순위

부서별 영향력 감사
경영

기획

국제

자유도시
예산 환경 기타 합계

영향력 1순위
빈도 18 71 129 39 13 23 293

비율 6.1 24.2 44.0 13.3 4.4 7.8 100

영향력 2순위
빈도 23 81 82 80 24 3 293

비율 7.8 27.6 28.0 27.3 8.2 1.0 100

영향력 3순위
빈도 38 59 42 92 58 3 292

비율 13.0 20.2 14.4 31.5 19.9 1.0 100

영향력 4순위
빈도 64 43 34 55 90 6 292

비율 21.9 14.7 11.6 18.8 30.8 2.1 100

빈도점수 281 688 880 635 330 113 2927

종합(%) 9.6 23.5 30.1 21.7 11.3 3.9 100.0

주 :*종합 :<(1순위 응답빈도*4점)+(2순위 응답빈도*3점)+(3순위 응답빈도*2점)+(4순

위 응답빈도*1점)/총 점수>*100으로 비율을 재계산

제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 영향력 있는 상위 부서를 구체적으로 집

단별로 살펴보면 <표 4-17>과 같다.

<표 4-17>관광정책결정과정에서의 집단별 영향력 있는 부서

집단 구분

영향력 있는 부서 순위

전체 통계량
감사 경영기획

국제

자유도시
예산 환경 기타

공식집단
3 9 31 9 5 22 79

  χ
2
=71.418

P=0.000**

3.8% 11.4% 39.2% 11.4% 6.3% 27.8% 100.0%

준공식집단
3 3 13 4 0 1 24

12.5% 12.5% 54.2% 16.7% .0% 4.2% 100.0%

비공식집단
12 59 85 26 8 0 190

6.3% 31.1% 44.7% 13.7% 4.2% .0% 100.0%

전 체
18 71 129 39 13 23 293

6.1% 24.2% 44.0% 13.3% 4.4% 7.8% 100.0%

주 :**P<0.001
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제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 영향력이 있는 부서를 정책참여집단별로

살펴보면 1순위는 국제자유도시 담당부서,2순위는 경영기획담당부서,3순위는 예산

담당부서,4순위는 감사담당부서,5순위는 환경담당부서,6순위는 기타부서로 조사되

었다.

집단별 영향력 있는 부서 1순위는 국제자유도시담당부서에서 차이가 있는 것으로

나타났다.

공식집단에서는 국제자유도시담당부서가 31명(39.2%)이고 준공식집단에서도 국제

자유도시담당부서가 13명(54.2%)이고 비공식집단에서도 국제자유도시담당부서가 85

명(44.7%)인 것으로 나타났다.

이는 관광정책결정과정의 참여자 대다수가 관광정책담당부서에 가장 영향력이 있

는 협력부서로 국제자유도시담당부서를 선택하고 있다고 해석할 수 있다.

2)정책환경에 대한 인식분야

【연구가설 Ⅱ】관광정책결정과정에 있어서 정책환경에 대한 인식은 정책참여자의

유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에 있어서 정책환경인 정책결정과정의 투명성,관심 정도,정책

대상집단의 경계 구분,지방정부의 의견수렴 수준,공무원의 전문성 등은 관광정책결

정과정에서 정책기획의 기초가 될 수 있는 중요한 요인이다.

(1)관광정책결정과정의 투명성 및 관심도의 인식정도

【세부가설 Ⅱ-1】관광정책결정과정에 있어서 투명성에 대한 인식은 정책참여자의

유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-2】관광정책결정과정에 대한 관심의 정도는 정책참여자의 유형에

따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에 있어서 투명성에 대한 인식을 알아보기 위해 설문은 Likert

Scale을 사용하였으며,응답은 “매우 불만족”,“불만족”,“보통이다”,“만족”,“매우 만

족”등의 5점 척도로 구성하였다.또한 관광정책결정과정에 대한 관심의 정도에 대한
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인식을 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하였으며,응답은 “전혀 관심없음”,

“별로 관심없음”,“보통이다”,“조금 관심”,“매우 관심”등의 5점 척도로 구성하였다.

<표 4-18>과 같이 독립변수를 정책참여집단으로 하고,종속변수를 정책결정과정의

투명성,정책결정과정의 관심도로 하여 일원배치 분산분석을 해본 결과 집단간 차이

에서는 결정과정투명성에서 차이가 있는 것으로 나타났다.

관광정책결정과정에서의 투명성에 대한 인식에서 공식집단에서는 평균이 3.41이고

준공식집단에서는 평균이 2.67,비공식집단에서는 평균이 2.52인 것으로 나타났다.현

재 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 투명성에 대한 인식은 정책참여자

의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설 Ⅱ-1】은 유의도 P값이 0.000으로

99.9%신뢰수준에서 통계적으로 유의하여 채택 되었다.

상호작용 변수에서 정책환경 중 투명성은 공식참여자 집단에서 가장 높은 것으로

조사되었다.이는 공무원들은 자기집단의 투명성을 타 집단보다는 높게 보고 있다고

해석할 수 있다.반면 관광업계,시민단체,언론계,학계 및 연구원,관광산업 지원기

관 등으로 구성된 비공식 집단은 가장 낮은 것으로 조사되었다.이는 비공식 집단은

지방정부의 정책결정과정 비공개로 인하여 투명성에 대해서 부정적인 입장을 취하고

있다고 해석할 수 있다.

상호작용 변수에서 정책환경 중 관심도는 준공식집단에서 조금 높은 것으로 나타

났으나 공식참여자 집단과 비슷한 결과를 보이고 있다.이는 지방정부의 정책결정과

정을 추진하는 공무원들과 지방정부를 견제하는 의회는 비공식 집단에 비해서 관심

도가 높다고 해석 할 수 있다.

<표 4-18>관광정책결정과정에서의 투명성 및 관심도에 관한 인식

종속변수 집 단 구 분 N 평균 표준편차 통계량

결정과정

투명성

공식 집단 79 3.41 .793

F=38.357

P=.000**

준공식집단 24 2.67 .702

비공식집단 190 2.52 .754

합 계 293 2.77 .853

<표 계속>
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종속변수 집 단 구 분 N 평균 표준편차 통계량

결정과정

관심도

공식 집단 79 3.82 1.035

F=.405

P=.669

준공식집단 24 3.83 .816

비공식집단 190 3.72 1.004

합 계 293 3.75 .997

주 :**P<0.001

<표 4-19>와 같이 정책참여집단에 따른 투명성에 대한 빈도분석 결과에서는 공식

집단은 만족과 매우 만족이 많은 반면,준공식 집단은 보통과 불만족이 많은 것으로

나타났다.

비공식 집단은 준공식집단에 비하여 더 많은 불만족을 보이고 있는 것으로 조사되

었다.

<표 4-19>집단에 따른 관광정책결정과정 투명성 인식 빈도분석 결과

문 항

집단별

공식집단 준공식집단 비공식집단 합계

빈도 비율 빈도 비율 빈도 비율 빈도 비율

정책결정

과정 투명성

매우 불만 1 1.3 1 4.2 18 9.5 20 6.8

불만 8 10.1 8 33.3 68 35.8 84 28.7

보통 32 40.5 13 54.2 92 48.4 137 46.8

만족 34 43.0 2 8.3 12 6.3 48 16.4

매우 만족 4 5.1 0 0 0 0 4 1.3

전체 79 100 24 100 190 100 293 100

관광정책결정과정의 관심도에 대한 인식에서 공식집단에서는 평균이 3.82이고 준공

식집단에서는 평균이 3.83,비공식집단에서는 평균이 3.72인 것으로 나타났다.관광정

책결정과정에 대한 관심의 정도는 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는

【세부가설 Ⅱ-2】는 유의도 P값이 0.669로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지
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않아 기각되었다.하지만 이는 공식집단과,준공식집단,비공식집단 모두가 정책결정

과정에서 보통이상의 관심을 더 많이 보이고 있기 때문으로 해석 할 수 있다.

<표 4-20>과 같이 정책참여집단에 따른 관심도의 빈도분석 결과에서 그 근거를

제시 할 수 있다.이는 제주도의 관광산업이 중요하다고 인식하고 있다는 것을 증명

해주는 것이다.

<표 4-20>집단에 따른 관광정책결정과정 관심도 빈도분석 결과

문 항

집단별

공식집단 준공식집단 비공식집단 합계

빈도 비율 빈도 비율 빈도 비율 빈도 비율

정책결정

과정 관심도

전혀 무관심 0 0 0 0 0 0 0 0

무관심 10 12.7 2 8.3 31 16.3 43 14.7

보통 20 25.3 4 16.7 37 19.5 61 20.8

관심 23 29.1 14 58.3 77 40.5 114 38.9

매우 관심 26 32.9 4 16.7 45 23.7 75 25.6

전체 79 100 24 100 190 100 293 100

(2)관광업계 및 일반도민의 소속집단에 관한 인식

【세부가설 Ⅱ-3】관광정책결정과정에 있어서 비용집단과 수혜집단의 구분에 대한

인식은 정책참여자 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책에 있어서 관광업계는 어떠한 집단에 속하는지에 대한

인식을 알아본 결과 <표 4-21>과 같이 공식집단에서는 43%가 수혜집단,7.6%가 비

용집단,49.4%가 수혜집단이면 비용집단이라고 보고 있다.

준공식집단에서는 58.3%가 수혜집단,비용집단으로는 보지 않고 있으며,41.7%가

수혜집단이면서 비용집단으로 보고 있는 것으로 조사되었다.

비공식집단에서는 32.1%가 수혜집단,5.8%가 비용집단,62.1%가 수혜집단이면서

비용집단이라고 인식하고 있는 것으로 조사되었다.
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관광정책결정과정에 있어서 비용집단과 수혜집단의 구분에 대한 인식은 정책참여

자 유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설 Ⅱ-3】에서 관광업계를 대상으로

한 가설은 유의도 P값이 0.050으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하여 채택되었

다.

<표 4-21>관광업계의 소속집단에 관한 인식

집단구분
관광업계

전체 통계량
수혜집단 비용집단 혼합

공식 집단
34 6 39 79

χ2
=9.427

P=.050*

43.0% 7.6% 49.4% 100.0%

준공식집단
14 0 10 24

58.3% .0% 41.7% 100.0%

비공식집단
61 11 118 190

32.1% 5.8% 62.1% 100.0%

전체
109 17 167 293

37.2% 5.8% 57.0% 100.0%

주 :*P<0.05

제주특별자치도의 관광정책에 있어서 일반도민은 어떠한 집단에 속하는지에 대한

인식을 알아본 결과 <표 4-22>와 같이 공식집단에서는 26.6%가 수혜집단,26.6%가

비용집단,46.8%가 수혜집단이면 비용집단이라고 보고 있다.

준공식집단에서는 25.0%가 수혜집단,41.7%가 비용집단,33.3%가 수혜집단이면서

비용집단으로 보고 있는 것으로 조사되었다.

비공식집단에서는 16.3%가 수혜집단,28.4%가 비용집단,55.3%가 수혜집단이면 비

용집단이라고 인식하고 있는 것으로 조사되었다.

관광정책결정과정에 있어서 비용집단과 수혜집단의 구분에 대한 인식은 정책참여

자 유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설 Ⅱ-3】은 유의도 P값이 0.124로

95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지 않아 관광업계와 마찬가지로 가설은 기각되

었다.이는 공식집단,준공식집단,비공식집단 모두가 일반도민을 수혜집단이면서 비

용집단으로 인식하고 있기 때문이라고 해석할 수 있다.또한 관광산업이 제주의 주요
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산업으로 인식되고 있는 상황에서 도민을 잠재적 관광사업자로 인식하고 있기 때문

이라고 해석할 수 있다.

<표 4-22>일반도민의 소속집단에 관한 인식

집단구분
일반도민

전체 통계량
수혜집단 비용집단 혼합

공식 집단
21 21 37 79

   χ2
=7.240

P=.124

26.6% 26.6% 46.8% 100.0%

준공식집단
6 10 8 24

25.0% 41.7% 33.3% 100.0%

비공식집단
31 54 105 190

16.3% 28.4% 55.3% 100.0%

전체
58 85 150 293

19.8% 29.0% 51.2% 100.0%

(3)지방정부의 정책의견수렴 수준 및 공무원의 전문성에 대한 인식

【세부가설 Ⅱ-4】관광정책결정과정에 있어서 지방정부의 정책 의견수렴 수준에

대한 인식은 정책참여자 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-5】관광정책결정과정에 있어서 공무원의 전문성에 대한 인식은 정

책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅱ-6】관광정책결정과정에 있어서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는

집단은 제주특별자치도의 의견수렴 수준 및 공무원의 전문성에 긍정적인 인식을 가

질 것이다.

관광정책결정과정에서 지방정부의 정책 의견 수렴 수준에 대한 인식을 알아보기

위해 설문은 LikertScale을 사용하였으며,응답은 “매우 소극적”,“소극적”,“보통이

다”,“적극적”,“매우 적극적”등의 5점 척도로 구성하였다.또한 관광정책결정과정에

서 공무원의 전문성에 대한 인식을 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하였으
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며,응답은 “매우 비전문적”,“비전문적”,“보통이다”,“전문적”,“매우 전문적”등의 5

점 척도로 구성하였다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 제주특별자치도의 의견수렴 수준과

공문원의 전문성의 인식을 살펴보면 <표 4-23>과 같다.

집단간 차이에서는 의견수렴,공무원전문성에서 차이가 있는 것으로 나타났다.의

견수렴에서는 공식집단의 평균이 3.16이고 준공식집단은 2.50이고 비공식집단은 2.54

인 것으로 나타났고 공무원전문성에서는 공식집단의 평균이 3.16이고 준공식집단은

2.75이고 비공식집단은 2.43으로 차이가 나타났다.

상호작용 변수에서 정책환경 중 의견수렴 수준은 공식참여자 집단에서 가장 높은

것으로 조사되었다.이는 공무원들은 자기집단의 의견수렴 수준이 타 집단보다는 높

게 보고 있다고 해석할 수 있다.반면 관광업계,시민단체,언론계,학계 및 연구원,

관광산업 지원기관 등으로 구성된 비공식 집단은 가장 낮은 것으로 조사되었다.이는

비공식 집단은 지방정부의 의견수렴 수준에 대해서 불만족하고 있다고 해석할 수 있

다. 또한 상호작용 변수에서 정책환경 중 공무원의 전문성도 공식참여자 집단에서

가장 높은 것으로 조사되었다.이는 공무원들은 스스로 전문성을 높게 보고 있다고

해석할 수 있다.반면 준공식집단과 관광업계,시민단체,언론계,학계 및 연구원,관

광산업 지원기관 등으로 구성된 비공식집단은 낮은 것으로 조사되었다.이는 준공식

집단과 비공식집단은 공식집단에 비하여 공무원의 전문성이 낮다고 인식하고 있음을

알 수 있다.

관광정책결정과정에 있어서 지방정부의 정책 의견수렴 수준에 대한 인식은 정책참

여자 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅱ-4】와 관광정책결정과정에

있어서 공무원의 전문성에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이

라는【세부가설 Ⅱ-5】는 유의도 P값이 각각 0.000으로 99.9%신뢰 수준에서 통계적

으로 유의하여 채택되었다.
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<표 4-23>제주특별자치도의 의견수렴 수준과 공무원의 전문성

구 분 집단구분 N 평균 표준편차 통계량

의견수렴

공식 집단 79 3.16 .669

F=18.991

P=.000**

준공식집단 24 2.50 .780

비공식집단 190 2.54 .821

합 계 293 2.70 .826

공무원

전문성

공식 집단 79 3.16 .706

F=28.902

P=.000**

준공식집단 24 2.75 .608

비공식집단 190 2.43 .751

합 계 293 2.65 .795

관광정책결정과정에 있어서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단은 공무원의

전문성에 대해 긍정적으로 인식할 것이라는 【세부가설 Ⅱ-6】을 증명하기 위해 앞

서 조사되었던 정책참여자의 영향력 순위(총1～8위)를 토대로 상위 영향력(1～3위)을

가진 참여자인 자치단체장(1위),공무원(2위),언론(3위)을 대상으로 상관분석을 실시

하였다.

<표 4-24>와 같이 분석결과 공무원의 전문성과 상관이 있는 것은 자치단체장,공

무원,언론 모두가 해당되었다.사회과학 통계분석에 의하면 상관계수가 1.00일 경우

에는 완전한 정(부)의 상관관계,0.60일 경우 강한 정(부)의 상관관계,0.30일 경우 중

간 정도의 정(부)의 상관관계,0.10일 경우 약한 정(부)의 상관관계,0일 경우 상관관

계가 없는 것으로 하고 있다(채구묵,2006).이에 근거하여 영향력이 강한 상위집단

(1～3위)과 공무원의 전문성과의 상관계수를 살펴보면 지방자치단체장은 0.153,공무

원은 0.151,언론은 0.222이었으므로 영향력이 강한 집단은 공무원의 전문성에 대해서

상관이 있다는 것을 확인할 수 있다.더 구체적으로 소속별로 공무원의 전문성에 대

한 인식을 조사하기 위해 교차분석을 한 결과 자치단체장과 공무원이 소속된 자치단

체에서는 총 79명 중 “전문적”이라는 응답이 22명으로 27.8%,“보통”이 47명으로

59.5%로 나타났다.언론에서는 총 33명 중 “전문적”이라는 응답이 3명으로 9.1%,“보

통”이 12명으로 36.3%로 나타났다.이는 영향력 순위 최하위인 도민 29명 중 “전문
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적”이라는 답변이 1명으로 3.4%,“보통”이 12명으로 41.3%를 차지하는 것으로 보면

자치단체와 언론에서는 공무원의 전문성에 대해서 다른 집단에 비하여 긍정적인 입

장을 가지고 있다고 해석 할 수 있다.

<표 4-24>영향력이 강한 집단과 공무원의 전문성과의 상관분석

자치단체장 공무원 언론 공무원전문성

자치단체장

Pearson상관계수 1

유의확률 (양쪽)

N 293

공무원

Pearson상관계수 .543(**) 1

유의확률 (양쪽) .000

N 293 293

언론

Pearson상관계수 .470(**) .340(**) 1

유의확률 (양쪽) .000 .000

N 293 293 293

공무원

전문성

Pearson상관계수 .153(**) .151(**) .222(**) 1

유의확률 (양쪽) .009 .010 .000

N 293 293 293 293

주 :** 상관계수는 0.01수준(양쪽)에서 유의합니다.

3)정책결정과정에서의 참여방법

【연구가설 Ⅲ】관광정책결정과정에서의 참여방법에 대한 인식은 정책참여자의 유

형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 참여방법인 정책공청회,정책위원회,정책

워크샵,정책세미나,정책포럼,정책자문위원회,정책여론조사,정책용역 등의 직접 참

여방법과 도민,언론,단체장,의회,관료,관광업계,전문가 그룹 등의 제안 등을 통



- 122 -

한 간접참여의 방법에 대해 정책참여자들이 어떠한 인식을 하고 있는지를 조사하기

위한 가설이다.

(1) 정책제안자의 인식

【세부가설 Ⅲ-1】관광정책결정과정에서 정책제안자에 대한 인식은 정책참여자의

유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에서 정책제안자에 대한 인식을 알아보기 위해 설문은 Likert

Scale을 사용하였으며,응답은 “전혀 중요하지 않다”,“중요하지 않다”,“보통이다”,

“중요하다”,“매우 중요하다”등의 5점 척도로 구성하였다.또한 직접적인 참여방법이

중요하다고 답변한 응답자에 대해 만족도를 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사

용하였으며,응답은 “매우 불만족”,“대체로 불만족”,“보통이다”,“대체로 만족”,“매

우 만족”등의 5점 척도로 구성하였다.이는 간접적인참여방법에 대해서도 같은 척도

와 응답내용을 적용하였다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정의 정책제안은 누구로 부터 시작된다고 생각하

는가에 대한 인식조사에서는 <표 4-25>와 같이 조사되었다.

세부적으로 살펴보면 공식집단에서는 자치단체장 또는 공무원이 48.1%로 1위,관

광업계가 24.1%로 2위,학계 등 전문가 집단이 17.7% 로 3위,일반도민이 10.1%로 4

위를 차지하고 있다.

준공식집단에서는 자치단체장 또는 공무원이 66.7%로 1위,관광업계가 29.2%로 2

위,학계 등 전문가 집단이 4.2%로 3위를 차지하고 있다.

비공식집단에서는 자치단체장 또는 공무원이 56.3%로 1위,관광업계 및 학계 등

전문가 집단이 각 15.8%로 공동 2위,언론이 7.4%로 4위,일반도민이 2.6%로 5위,시

민단체가 1.6%로 6위,기타가 0.5%로 7위를 차지하고 있다.

관광정책결정과정에서 정책제안자에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이

가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅲ-1】은 유의도 P값이 0.015로 95%신뢰 수준에서 통

계적으로 유의하여 채택되었다.
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<표 4-25>관광정책결정과정에서의 정책제안 시발(始發)인식

집단구분

제안 시발(始發)순위

전체 통계량일반

도민

관광

업계

단체장또

는공무원

시민

단체
언론 전문가 기타

공식

집단

8 19 38 0 0 14 0 79

χ2
=24.964

P=.015*

10.1% 24.1% 48.1% .0% .0% 17.7% .0% 100.0%

준공식

집단

0 7 16 0 0 1 0 24

.0% 29.2% 66.7% .0% .0% 4.2% .0% 100.0%

비공식

집단

5 30 107 3 14 30 1 190

χ2
=24.964

P=.015*

2.6% 15.8% 56.3% 1.6% 7.4% 15.8% .5% 100.0%

전체
13 56 161 3 14 45 1 293

4.4% 19.1% 54.9% 1.0% 4.8% 15.4% .3% 100.0%

주 :*P<0.05

제주특별자치도의 관광정책결정과정의 정책제안은 누가하는 것이 가장 바람직하다

고 생각하는지에 대한 인식조사에서는 <표 4-26>과 같이 조사되었다.

세부적으로 살펴보면 공식집단에서는 관광업계가 41.8%로 1위,학계 등 전문가 집

단이 25.3%로 2위,일반도민이 17.7%로 3위,자치단체장 또는 공무원이 13.9%로 4위,

시민단체가 1.3%로 5위를 차지하고 있다.

준공식집단에서는 관광업계가 45.8%로 1위,일반도민이 33.3%로 2위,학계 등 전문

가 집단이 20.8%로 3위를 차지하고 있다.

비공식집단에서는 관광업계가 38.9%로 1위,학계 등 전문가 집단이 28.4%로 2위,

일반도민이 19.5%로 3위,자치단체장 또는 공무원이 6.3%로 4위,의회가 3.2%로 5위,

시민단체가 2.1%로 6위,언론이 1.6%로 7위를 차지하고 있다.하지만 관광정책결정과

정에서 정책제안자에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는

【세부가설 Ⅲ-1】은 유의도 P값이 0.245로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지

않아 기각되었다.그러나 <표 4-27>과 같이 정책제안 시발 순위 인식과 바람직한 정

책제안 순위 인식을 비교해보면 정책제안 시발 순위 1위였던 자치단체장 또는 공무

원이 바람직한 정책제안자에서는 4위로,정책시발 순위 2위였던 관광업계가 바람직한

정책제안자에서는 1위로 상승하는 결과를 보이고 있다.이는 향후 정책네트워크 참여
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자의 역할을 수정해야 할 필요성을 제기하고 있다.

<표 4-26>관광정책결정과정에서의 바람직한 정책제안자 인식

집단구분

정책제안 순위

전체 통계량일반
도민

관광
업계

단체장또
는공무원

시민
단체

언론 전문가 의회

공식
집단

14 33 11 1 0 20 0 79

χ2=14.943

P=.245

17.7% 41.8% 13.9% 1.3% .0% 25.3% .0% 100.0%

준공식
집단

8 11 0 0 0 5 0 24

33.3% 45.8% .0% .0% .0% 20.8% .0% 100.0%

비공식
집단

37 74 12 4 3 54 6 190

19.5% 38.9% 6.3% 2.1% 1.6% 28.4% 3.2% 100.0%

전체
59 118 23 5 3 79 6 293

20.1% 40.3% 7.8% 1.7% 1.0% 27.0% 2.0% 100.0%

<표 4-27>정책제안 시발(始發)인식 순위와 정책제안자 인식 순위 비교분석

구분

정책제안 순위

전체 비 고일반

도민

관광

업계

단체장또

는공무원

시민

단체
언론 전문가 의회

정책
제안
시발
순위

빈도 13 56 161 3 14 45 1 293

비율 4.4% 19.1% 54.9% 1.0% 4.8% 15.4% .3% 100.0%

순위 5 2 1 6 4 3 7

바람
직한
정책
제안
순위

빈도 59 118 23 5 3 79 6 293

비율 20.1% 40.3% 7.8% 1.7% 1.0% 27.0% 2.0% 100.0%

순위 3 1 4 6 7 2 5

현재 인식하고 있는 정책제안자와 바람직하다고 인식하는 정책제안자가 서로 다른

지에 대해서 <표 4-28>과 같이 교차분석을 실시한 결과 유의도 P값이 0.004로 95%

의 신뢰수준에서 통계적으로 유의하였다.이는 정책시발(始發)순위와 정책제안 순위

가 상이하다는 것으로 해석할 수 있다.이는 정책네트워크 참여자의 선택에 참고 할

수 있는 중요한 결과이다.
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<표 4-28>정책제안 시발(始發)인식 순위와 정책제안자 인식 순위 교차분석

제안 시발

순위

정책제안 순위

전체 통계량일반

도민

관광

업계

단체장또는

공무원

시민

단체
언론 전문가 의회

일반도민
5 3 1 0 0 3 1 13

 χ2
=62.187

P=0.004*

38.5% 23.1% 7.7% 0.0% 0.0% 23.1% 7.7% 100.0%

관광업계
11 32 1 2 0 8 2 56

19.6% 57.1% 1.8% 3.6% 0.0% 14.3% 3.6% 100.0%

단체장
33 64 18 2 2 39 3 161

20.5% 39.8% 11.2% 1.2% 1.2% 24.2% 1.9% 100.0%

시민단체
0 2 0 0 0 1 0 3

0.0% 66.7% 0.0% 0.0% 0.0% 33.3% 0.0% 100.0%

언론
1 10 1 0 1 1 0 14

7.1% 71.4% 7.1% 0.0% 7.1% 7.1% 0.0% 100.0%

전문가
9 7 2 1 0 26 0 45

20.0% 15.6% 4.4% 2.2% 0.0% 57.8% 0.0% 100.0%

기타
0 0 0 0 0 1 0 1

0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0% 0.0% 100.0%

전체
59 118 23 5 3 79 6 293

20.1% 40.3% 7.8% 1.7% 1.0% 27.0% 2.0% 100.0%

주 :*P<0.05

【세부가설 Ⅲ-2】관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법은 정책참여자의 유형

에 따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법(정책공청회,정책위원

회,정책워크샵,정책세미나,정책포럼,정책자문위원회,정책여론조사,정책용역 등을

통한 정책반영)의 중요도와 만족도를 살펴보는 질문에서는 <표 4-29>와 같이 조사

되었다.

집단간 차이에서는 직접참여의 중요도에서는 유의도 P값이 0.505로 95%신뢰 수준

에서 통계적으로 유의하지 않아 관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법은 정책참

여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅲ-2】는 기각되었다.반면 집
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단간 차이에서는 직접참여만족도에서 차이가 있는 것으로 나타났다.

직접참여만족도의 공식집단에서는 평균이 3.15이고 준공식집단에서는 2.45이고 비

공식집단에서는 2.44인 것으로 나타났다.

상호작용 변수에서 정책결정참여방법에 대한 인식 중 직접참여 만족도는 공식 집

단에서 가장 높은 것으로 조사되었다.이는 공무원들이 직접 추진하는 정책결정과정

에 만족하고 있다고 해석할 수 있다.반면 준공식집단과 관광업계,시민단체,언론계,

학계 및 연구원,관광산업 지원기관 등으로 구성된 비공식집단은 낮은 것으로 조사되

었다.이는 정책결정과정을 지방정부가 주도하는데 대한 준공식 집단과 비공식 집단

의 불만족한 결과라고 해석할 수 있다.

관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있

을 것이라는 【세부가설 Ⅲ-2】는 유의도 P값이 0.000으로 95%신뢰 수준에서 통계

적으로 유의하여 채택되었다.

<표 4-29>관광정책결정과정에서 직접적 참여방법의 중요도와 만족도

직접참여구분 집단구분 N 평균 표준편차 통계량

직접참여
중요도

공식 집단 79 4.11 .784

F=.685
P=.505

준공식집단 24 3.92 .881

비공식집단 190 3.98 1.023

합계 293 4.01 .953

직접참여
만족도

공식 집단 67 3.15 .702

F=20.193
P=.000**

준공식집단 20 2.45 .605

비공식집단 149 2.44 .825

합계 236 2.64 .836

주 :**P<0.001

관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법 운영에 대한 불만족이유를 살펴보면 <표

4-30>과 같다.유의도 P값이 0.307로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지 않으

나 전체적으로 불만족 요인을 확인하여 보면 49.5%가 참여기회가 일부에 국한 되었

다고 응답하였으며,지방자치단체의 홍보부족이라는 응답이 28.2%를 차지하고 있다.
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세부적으로 보면 공식집단은 참여기회의 일부에 국한과 도민의 관심부족 순으로 많

은 응답을 하였으며,준공식집단은 참여기회의 일부에 국한과 지방자치단체의 홍보부

족 순,비공식집단은 참여기회의 일부에 국한과 지방자치단체의 홍보부족 순으로 많

은 응답을 한 것으로 조사되었다.이는 자치단체는 도민들의 관심부족으로 직접적인

참여방법 운영이 잘 안되고 있다고 보고 있고,의회와 도민은 지방자치단체가 직접적

인 참여방법에 대해서 적극적으로 홍보를 하지 않아 운영이 잘 안되고 있다고 보고

있는 것으로 해석 할 수 있다.

<표 4-30>관광정책결정과정에서 직접적 참여방법 운영 불만족 이유

집단구분

직접참여불만요인

전체 통계량참여

기회

국한

지자체

홍보

부족

도민

관심

부족

언론

관심

부족

시민

단체

관심

부족

기타

공식

집단

4 0 2 1 0 2 9

χ2
=11.677

P=.307

44.4% 0.0% 22.2% 11.1% 0.0% 22.2% 100.0%

준공식

집단

6 5 1 0 0 0 12

50.0% 41.7% 8.3% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%

비공식

집단

41 24 8 2 2 5 82

50.0% 29.3% 9.8% 2.4% 2.4% 6.1% 100.0%

전체
51 29 11 3 2 7 103

49.5% 28.2% 10.7% 2.9% 1.9% 6.8% 100.0%

관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법이 중요하지 않은 이유에 대한 인식도를

살펴보면 <표 4-31>과 같다.유의도 P값이 0.736으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로

유의하지 않으나 전체적으로 중요하지 않다고 인식하는 이유를 확인하여 보면 51.4%

가 관료의 형식주의를 가장 많이 응답하였다.특히,준공식집단인 의회는 직접적인

참여방법이 중요하지 않다고 한 응답자 전원인 3명이 관료의 형식주의를 지적하였다.

비공식집단에서도 30명의 응답자 중 50%인 15명이 관료의 형식주의를 지적하였다.
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반면 공식집단이 공무원은 응답자 4명중 25% 1명이 관료의 형식주의를 지적하는데

그쳤다.

<표 4-31>관광정책결정과정에서 직접적 참여방법이 중요하지 않은 이유

집단구분

직접참여가 중요하지 않은 이유

전체 통계량관 료

형식주의

전 문 가

참여의지

부 족

도민

관심부족

언 론

대안제시

부 족

시민단체

대안제시

부 족

공식집단
1 0 1 1 1 4

 χ2
=5.199

P=.736

25.0% 0.0% 25.0% 25.0% 25.0% 100.0%

준공식집단
3 0 0 0 0 3

100.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%

비공식집단
15 3 5 3 4 30

50.0% 10.0% 16.7% 10.0% 13.3% 100.0%

전체
19 3 6 4 5 37

51.4% 8.1% 16.2% 10.8% 13.5% 100.0%

【세부가설 Ⅲ-3】관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법은 참여자의 유형에 따

라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법(도민,언론,단체장,의

회,공무원,관광업계,전문가 그룹 등의 제안 등을 통한 정책반영)의 중요도와 만족

도를 살펴보는 질문에서는 <표 4-32>와 같이 조사되었다.

집단간 차이에서는 간접참여의 중요도에서는 유의도 P값이 0.082로 95%신뢰 수준

에서 통계적으로 유의하지 않아 관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법은 정책참

여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅲ-2】는 기각되었다.반면 집

단간 차이에서는 간접참여만족도에서 차이가 있는 것으로 나타났다.간접참여만족도

의 공식집단에서는 평균이 3.31이고 준공식집단에서는 2.65이고 비공식집단에서는

2.47인 것으로 나타났다.
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상호작용 변수에서 정책결정참여방법에 대한 인식 중 간접참여 만족도는 공식 집

단에서 가장 높은 것으로 조사되었다.이는 직접참여 만족도 결과와 마찬가지로 공무

원들이 직접 추진하는 정책결정과정에 만족하고 있다고 해석할 수 있다.반면 준공식

집단과 관광업계,시민단체,언론계,학계 및 연구원,관광산업 지원기관 등으로 구성

된 비공식집단은 낮은 것으로 조사되었다.이는 정책결정과정을 지방정부가 주도하는

데 대한 준공식집단과 비공식집단의 불만족한 결과라고 해석할 수 있다.

관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있

을 것이라는【세부가설 Ⅲ-2】는 유의도 P값이 0.000으로 95%신뢰 수준에서 통계적

으로 유의하여 채택되었다.

<표 4-32>관광정책결정과정에서 간접적 참여방법의 중요도와 만족도

간접참여구분 집단구분 N 평균 표준편차 통계량

간접참여

중요도

공식 집단 77 3.83 .637

F=2.519

P=.082

준공식집단 23 3.78 .902

비공식집단 189 4.02 .743

합 계 289 3.95 .734

간접참여

만족도

공식 집단 64 3.31 .710

F=26.822

P=.000**

준공식집단 20 2.65 .813

비공식집단 161 2.47 .806

합 계 245 2.70 .862

주 :**P<0.001

관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법 운영에 대한 불만족 이유를 살펴보면

<표 4-33>과 같다.유의도 P값이 0.036으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하였

다.

공식집단에서는 도민의 관심부족이 4명(44.4%)이고 준공식집단에서는 전문가의 참

여의지 부족이 6명(50.0%)이고 비공식집단에서는 관료의 형식주의가 41명(48.2%)인

것으로 차이가 있는 것으로 나타났다.

전체적으로 불만족 이유를 확인하여 보면 46.2%가 참여기회가 일부에 국한되었다
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고 응답하였으며,지방자치단체의 홍보부족이라는 응답이 34.0%를 차지하고 있다.

세부적으로 보면 공식집단은 “도민의 관심부족과 참여기회의 일부에 국한”순으로

많은 응답을 하였으며,준공식집단은 “지방자치단체의 홍보부족과 참여기회의 일부에

국한”순,비공식집단은 “참여기회의 일부에 국한과 지방자치단체의 홍보부족”순으

로 응답을 한 것으로 조사되었다.이는 직접적인 참여방법 운영에 대한 불만족 이유

와 마찬가지로 자치단체는 도민들의 관심부족으로 직접적인 참여방법 운영이 잘 안

되고 있다고 보고 있고,의회와 도민은 지방자치단체가 직접적인 참여방법에 대해서

적극적으로 홍보를 하지 않아 운영이 잘 안되고 있다고 보고 있는 것으로 해석 할

수 있다.

<표 4-33>관광정책결정과정에서 간접적 참여방법 운영 불만족 이유

집단구분

간접참여불만요인

전체 통계량참여기회

국한

지자체

홍보

부족

도민관심

부족

언론

관심

부족

시민단체

관심

부족

기타

공식 집단
3 0 4 1 1 0 9

 χ2
=19.36

P=.036*

33.3% 0.0% 44.4% 11.1% 11.1% 0.0% 100.0%

준공식집단
5 6 1 0 0 0 12

41.7% 50.0% 8.3% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%

비공식집단
41 30 9 2 1 2 85

48.2% 35.3% 10.6% 2.4% 1.2% 2.4% 100.0%

전체
49 36 14 3 2 2 106

46.2% 34.0% 13.2% 2.8% 1.9% 1.9% 100.0%

주 :*P<0.05

관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법이 중요하지 않은 이유에 대한 인식도를

살펴보면 <표 4-34>와 같다.유의도 P값이 0.025로 95%신뢰 수준에서 통계적으로

유의하였다.집단별 차이에서 공식집단에서는 전문가 참여의지부족이 2명(50.0%)이고

준공식집단에서는 관료형식주의가 4명(100.0%)이고 비공식집단에서는 관료 형식주의

와 언론 대안제시부족이 각각 4명(36.4%)로 동일하게 차이가 있는 것으로 나타났다.

전체적으로 중요하지 않다고 인식하는 이유를 확인하여 보면 42.1%가 관료의 형식주
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의를 가장 많이 응답하였다.특히,앞서 언급한 직접적인 참여방법이 중요하지 않은

이유와 마찬가지로 준공식집단인 의회는 직접적인 참여방법이 중요하지 않다고 한

응답자 전원인 4명이 관료의 형식주의를 지적하였다.비공식집단에서는 30명의 응답

자 중 각각 36.4%가 관료의 형식주의와 언론의 대안제시 부족을 지적하였다.

<표 4-34>관광정책결정과정에서 간접적 참여방법이 중요하지 않은 이유

집단구분

간접참여가 중요하지 않은 이유

전체 통계량관료형식

주의

전 문 가

참여의지

부 족

도민관심

부족

언론대

안제시

부 족

시민단체

대안제시

부 족

공식 집단
0 2 1 0 1 4

 χ2
=17.489

P=.025*

0.0% 50.0% 25.0% 0.0% 25.0% 100.0%

준공식집단
4 0 0 0 0 4

100.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 100.0%

비공식집단
4 0 2 4 1 11

36.4% 0.0% 18.2% 36.4% 9.1% 100.0%

전체
8 2 3 4 2 19

42.1% 10.5% 15.8% 21.1% 10.5% 100.0%

주 :*P<0.05

【세부가설 Ⅲ-4】관광정책결정과정에서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단

은 정책참여 방법의 중요성에 대한 인식이 낮을 것이다.

관광정책결정과정에 있어서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단은 정책참여

방법의 중요성에 대한 인식이 낮을 것이라는 【세부가설 Ⅲ-4】를 증명하기 위해 앞

서 조사되었던 정책참여자의 영향력 순위(총1～8위)를 토대로 상위 영향력(1～3위)을

가진 참여자인 자치단체장(1위),공무원(2위),언론(3위)을 가지고 상관분석을 실시하

였다.그 결과 <표 4-35>와 같이 자치단체장,공무원이 직접참여방법의 중요도와 상

관이 있는 것으로 나타났으나 간접참여방법의 중요도와는 상관이 없는 것으로 나타

났다

영향력이 강한 상위집단(1～3위)과 참여방법의 중요성과의 상관계수를 살펴보면 지
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방자치단체장은 0.46,공무원은 0.163이었다.이는 영향력이 강한 집단은 직접참여방

법에 대해서 상관이 있는 것으로 해석할 수 있다.

<표 4-35>영향력이 강한 집단과 정책참여방법의 중요성과의 상관분석

자치

단체장
공무원 언론

직접참여

중요도

간접참여

중요도

자치단체장

Pearson상관계수 1

유의확률 (양쪽)

N 293

공무원

Pearson상관계수 .543** 1

유의확률 (양쪽) .000

N 293 293

언론

Pearson상관계수 .470** .340** 1

유의확률 (양쪽) .000 .000

N 293 293 293

직접참여

중요도

Pearson상관계수 .146* .163** .012 1

유의확률 (양쪽) .012 .005 .835

N 293 293 293 293

간접참여

중요도

Pearson상관계수 .099 .087 .032 .489** 1

유의확률 (양쪽) .094 .138 .584 .000

N 289 289 289 289

주 :** 상관계수는 0.01수준(양쪽)에서 유의합니다.
* 상관계수는 0.05수준(양쪽)에서 유의합니다.

【세부가설 Ⅲ-5】관광정책결정과정에서 정보의 취득경로는 정책참여자의 유형에

따라 차이가 있을 것이다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에 대한 정보는 주로 어디에서 얻고 있는지에

대한 질문에 대해서는 <표 4-36>과 같은 결과를 얻었다.

집단별 차이에서 공식집단에서는 인터넷이 29명(36.7%)이고 준공식집단에서는 신

문이 11명(45.8%)이고 비공식집단에서는 71명(37.4%)으로 차이가 있는 것으로 나타
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났다.

관광정책결정과정에서 정보의 취득경로는 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을

것이라는 【세부가설 Ⅲ-5】는 유의도 P값이 0.000으로 95%신뢰 수준에서 통계적으

로 유의하여 채택되었다.

세부적으로 살펴보면 전체적으로 34.5%가 신문을 선택하였으며,TV가 28.3%,인

터넷이 24.9%,지방자치단체 홈페이지가 6.5%,지방자치단체 홍보자료가 5.1%,기타

가 0.5%로 조사되었다.공식집단은 인터넷이 36.7%로 가장 높았고,준공식집단은 신

문이 45.8%로 가장 높았으며,비공식집단은 TV가 신문에 근사한 차이로 가장 높게

나타났다.

<표 4-36>관광정책결정과정에 대한 정보취득 경로

집단구분

결정과정정보 취득 경로

전체 통계량
신문 인터넷 TV

지자체

홍보자료

지자체

홈페이지
기타

공식 집단
23 29 11 7 9 0 79

 χ2
=36.756

P=.000**

29.1% 36.7% 13.9% 8.9% 11.4% 0.0% 100.0%

준공식집단
11 10 1 1 1 0 24

45.8% 41.7% 4.2% 4.2% 4.2% 0.0% 100.0%

비공식집단
67 34 71 7 9 2 190

35.3% 17.9% 37.4% 3.7% 4.7% 1.1% 100.0%

전체
101 73 83 15 19 2 293

34.5% 24.9% 28.3% 5.1% 6.5% 0.7% 100.0%

주 :**P<0.001

【연구가설 Ⅳ】관광정책결정과정에서 지방정부와 관광업계의 역할 선택은 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에서 지방정부가 관광산업발전을 위하여 어떠한 역할을 선택하는

지를 조사하기 위한 가설로 정책참여자의 유형에 따라 지방정부의 역할 및 관광업계

의 역할,지방정부와의 상호협력관계 정도의 차이를 조사하고자 가설을 설정하였다.
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【세부가설 Ⅳ-1】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 지방정부의 역할 선

택은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주도의 관광산업발전을 위하여 제주특별자치도의 역할에 대한 결과는 <표

4-37>과 같다.유의도 P값이 0.003으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하였다.

집단별 차이에서 공식집단에서는 상품개발이 25명(31.6%)이고 준공식집단에서는 관

광인프라지원과 상품개발이 각각 8명(33.3%)로 동일하게 나타났으며,비공식집단에서

는 관광인프라지원이 90명(47.4%)로 차이가 있는 것으로 나타났다.

관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 지방정부의 역할 선택은 정책참여자의

유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설 Ⅳ-1】은 채택되었다.세부적으로 보면

전체적으로 40.3%가 관광인프라지원,관광 상품개발을 27.6%를 응답하였다.공식집단

은 31.6%가 관광 상품개발,관광 부조리 규제방안마련이 26.6%를 응답하였으며,준공

식집단은 각각 33.3%가 관광인프라지원과 관광 상품개발을 응답하였으며,비공식집

단은 47.4%가 관광인프라지원,25.3%가 관광 상품개발을 응답하였다.

<표 4-37>관광산업발전을 위한 제주특별자치도의 역할

집단구분

제주특별자치도의 역할

전체 통계량관광 부조리

규제 방안

마련

관 광

인프라

지 원

상품

개발

인력

교육

관광

홍보
기타

공식 집단
21 20 25 12 1 0 79

 χ2
=27.099

P=.003*

26.6% 25.3% 31.6% 15.2% 1.3% 0.0% 100.0%

준공식집단
5 8 8 2 1 0 24

20.8% 33.3% 33.3% 8.3% 4.2% 0.0% 100.0%

비공식집단
19 90 48 16 11 6 190

10.0% 47.4% 25.3% 8.4% 5.8% 3.2% 100.0%

전체
45 118 81 30 13 6 293

15.4% 40.3% 27.6% 10.2% 4.4% 2.0% 100.0%

주 :*P<0.05
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【세부가설 Ⅳ-2】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 관광업계의 역할 선

택은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

제주도의 관광산업발전을 위하여 관광업계의 역할에 대한 결과는 <표 4-38>과 같

다.유의도 P값이 0.000으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하였다.집단별 차이

에서는 부조리개선에서 차이가 있는 것으로 나타났다.공식집단에서는 부조리개선이

46명(58.2%)이고 준공식집단에서는 부조리개선이 11명(45.8%)이고 비공식집단에서는

부조리개선이 78명(41.1%)인 것으로 차이가 있는 것으로 나타났다.관광정책결정과정

에서 관광산업발전을 위한 관광업계의 역할 선택은 정책참여자의 유형에 따라 차이

가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅳ-2】는 채택되었다.세부적으로 보면 전체적으로

46.1%가 관광부조리 개선,24.9%가 관광상품 개발을 선택하였다.공식집단은 58.2%

가 관광부조리 개선,21.5%가 관광객유치 노력을 선택하였고,준공식집단은 45.8%가

관광부조리 개선,33.3%가 관광상품 개발을 선택하였으며,비공식집단은 41.1%가 관

광부조리 개선,31.6%가 관광상품 개발을 선택하였다.

<표 4-38>관광산업발전을 위한 관광업계의 역할

집단구분

관광업계의 역할

전체 통계량상품

개발

관광협회

협 조

부조리

개 선

유치

노력

정보

공유
기타

공식 집단
5 3 46 17 7 1 79

 χ2=35.338

P=.000**

6.3% 3.8% 58.2% 21.5% 8.9% 1.3% 100.0%

준공식집단
8 1 11 3 1 0 24

33.3% 4.2% 45.8% 12.5% 4.2% 0.0% 100.0%

비공식집단
60 26 78 20 5 1 190

31.6% 13.7% 41.1% 10.5% 2.6% 0.5% 100.0%

전체
73 30 135 40 13 2 293

24.9% 10.2% 46.1% 13.7% 4.4% 0.7% 100.0%

주 :**P<0.001
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【세부가설 Ⅳ-3】관광정책결정과정에서 관광산업발전을 위한 지방정부와의 협력

관계 정도는 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에서 지방정부(제주도)와 기관들간의 상호협력 관계에 대한 인식

을 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하였으며,응답은 “매우 비협력”,“비협

력”,“보통”,“협력”,“매우 협력”등의 5점 척도로 구성하였다.

관광정책결정과정에서 지방정부와의 상호 협력관계는 어느 정도라고 생각하는지에

대한 인식조사 결과는 <표 4-39>와 같다.

관광업계,관광협회,학계 등 전문가 그룹,일반도민은 유의도 P값이 0.05이내로

95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하였다.

집단간 차이에서는 관광업계와의 협력,관광협회와의 협력,학계 등 전문가 그룹과

의 협력,일반도민과의 협력에서 차이가 있는 것으로 나타난 것이다.

관광업계와의 협력에서는 공식집단의 평균은 3.59이고 준공식집단은 3.08이고 비공

식집단은3.27이다 관광협회와의 협력에서는 공식집단의 평균은 4.04이고 준공식집단

은 4.21이고 비공식집단은 3.79이다.

학계 등 전문가 그룹과의 협력에서는 공식집단의 평균은 3.49이고 준공식집단은

3.79이고 비공식집단은 3.35이다.

일반도민과의 협력에서는 공식집단의 평균은 2.77이고 준공식집단은 1.71이고 비공

식집단은 2.31인 것으로 나타났다.

상호작용 변수에서 지방정부와 관광업계의 역할에 대한 인식 중 관광업계와의 협

력관계,의회와의 협력관계,도민과의 협력관계에서는 공식집단에서 가장 높은 것으

로 조사되었다.지방정부는 관광정책의 수혜자인 관광업계와의 협력이 잘 되고 있다

고 보고 있는 반면 준공식집단과 비공식집단에서는 협력적이지 못하다고 인식하고

있다고 해석할 수 있다.반면,관광협회와의 협력관계,학계와의 협력관계,언론과의

협력관계에서는 준공식집단이 가장 높았다.준공식집단인 의회는 관광협회가 지방정

부의 예산을 지원받으며,수탁업무를 수행하고 사무국장이 지방정부에서 파견된 공무

원(4급)인 관계로 협력관계가 강하다고 보고 있는 것으로 해석이 된다.50)

50)대부분의 재원은 지방정부의 예산으로 충당되고 있으며 사무국장은 도 공무원이 파견되어 있어 예

산계획과 집행에 있어 지방정부의 영향을 벗어나 자율적 사업수행이 쉽지 않기 때문이다(오상훈,

2001:11).
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<표 4-39>관광정책결정과정에서 지방정부와 각 기관 간의 상호 협력 정도

업계구분 집단구분 N 평균 표준편차 통계량

관광업계협력

공식 집단 79 3.59 .689

F=6.187

P=.002*

준공식집단 24 3.08 .830

비공식집단 190 3.27 .821

합계 293 3.34 .802

관광협회협력

공식 집단 79 4.04 .669

F=5.269

P=.006*

준공식집단 24 4.21 .509

비공식집단 190 3.79 .800

합계 293 3.89 .758

학계협력

공식 집단 79 3.49 .658

F=4.332

P=.014*

준공식집단 24 3.79 .415

비공식집단 190 3.35 .800

합계 293 3.42 .748

언론협력

공식 집단 79 3.04 .775

F=.086

P=.918

준공식집단 24 3.08 .504

비공식집단 190 3.08 .783

합계 293 3.07 .760

의회협력

공식 집단 79 3.25 .824

F=2.002

P=.137

준공식집단 24 3.00 .780

비공식집단 190 3.06 .757

합계 293 3.11 .780

도민협력

공식 집단 79 2.77 .715

F=16.824

P=.000**

준공식집단 24 1.71 .806

비공식집단 190 2.31 .898

합계 293 2.38 .890

주 :**P<0.001,*P<0.05

【연구가설 Ⅴ】관광정책결정과정에서 정책연구용역의 가치에 대한 인식은 정책참

여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에서 정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한 가치가 있는 지에

대한 정책참여자들의 인식을 조사하기 위한 가설로 향후 정책연구용역이 어떻게 이

루어져야 하는지에 대한 근거를 마련하고자 가설을 설정하였다.
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【세부가설 Ⅴ-1】관광정책결정과정에서 정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한

가치가 있는지에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용들이 정책결정에 활용할 가치인식에 대한

인식을 알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하였으며,응답은 “전혀 활용할 가

치가 없다”,“활용할 가치가 없다”,“보통이다”,“활용할 가치가 있다”,“적극적 활용

할 가치가 있다”등의 5점 척도로 구성하였다.

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용들이 정책결정에 어느 정도 활용할 가치

가 있다고 생각하는지에 대한 조사결과는 <표 4-40>과 같다.

관광정책결정과정에서 정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한 가치가 있는지에

대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 【세부가설 Ⅴ-1】은

유의도 P값이 0.104로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지 않아 기각되었다.하

지만 t-test를 한 결과 <표 4-41>과 같이 조사되었는데,t-test를 한 이유는 사실상

비공식집단은 용역의 추진에서 결과까지 과정과 내용을 파악할 수 없으나,공식집단

은 용역의뢰에서부터 용역추진과정을 확인할 수 있고 그 결과를 가지고 정책추진을

할 수 있다는 점이 있고,준공식집단은 용역예산을 심의하고 용역에 따른 정책추진과

정을 감사할 수 있는 점이 있기 때문이다.결국 실질적으로 용역에 관여하는 집단은

공식․준공식 집단이므로 이 집단 간의 독립표본 t-test를 해 본 결과 유의한 차이가

나타났다.

<표 4-40>용역보고서의 정책결정과정의 활용가치

집단구분 N 평균 표준편차 통계량

공식집단 79 3.48 .814

F=2.276

P=0.104

준공식집단 24 3.04 .806

비공식집단 190 3.40 .925

합계 293 3.39 .891
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<표 4-41>용역보고서의 정책결정과정에서의 활용가치 (T-검정)

문항 구 분 N 평균 표준편차

용역결과 활용가치 집단구분
공식집단 79 3.48 .814

준공식집단 24 3.04 .806

독립표본 검정

문항
평균의 동일성에 대한 t-검정

t 자유도 유의확률(양쪽)

용역결과 활용가치 2.320 .101 .022

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용을 활용할 가치가 있다고 응답한 이유를

조사한 결과는 <표 4-42>와 같다.

유의도 P값이 0.525로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지 않은 것으로 나타났

다.하지만 전체 70.4%가 정책추진 기초자료가 되므로 필요하다고 응답을 하였다.이

는 일반 행정공무원의 자체 기준을 가지고 정책결정을 하는 것을 제어하기 위해서라

고 보여 지며,결국 용역결과를 신뢰하고 있다고 해석 할 수 있다.

공식집단은 79.5%,준공식집단은 75.0%,비공식집단은 66.4%가 정책추진기초자로

가 되므로 필요하다고 응답을 하였다.작은 차이이지만 공식집단에서 용역을 더 필요

로 하는 것으로 해석 할 수 있다.

<표 4-42>관광정책 관련 용역보고서의 정책결정의 활용평가 이유

집단구분

결과활용평가이유

전체 통계량도민의견

반영잘됨

정책추진

기초자료

정책추진

사전예측

가 능

전문가의

정책제안

이라서

지 자 체

추진전략

이어서

공식 집단
0 35 3 6 0 44

  χ2
=7.111

P=.525
0.0% 79.5% 6.8% 13.6% 0.0% 100.0%

<표 계속>
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집단구분

결과활용평가이유

전체 통계량도민의견

반영잘됨

정책추진

기초자료

정책추진

사전예측

가 능

전문가의

정책제안

이라서

지 자 체

추진전략

이어서

준공식집단
0 6 2 0 0 8

  χ2
=7.111

P=.525

0.0% 75.0% 25.0% 0.0% 0.0% 100.0%

비공식집단
1 71 20 12 3 107

0.9% 66.4% 18.7% 11.2% 2.8% 100.0%

전체
1 112 25 18 3 159

0.6% 70.4% 15.7% 11.3% 1.9% 100.0%

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용을 활용할 가치가 없다고 응답한 이유를

조사한 결과는 <표 4-43>과 같다.

유의도 P값이 0.370으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의하지 않은 것으로 나타

났다.하지만 전체 43.1%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다고 응답

을 하였다.이는 용역에 대해서 부정적인 사람들은 용역발주부서,다시 말해 용역예

산과 용역수행기관과의 관계에 대해서 부정적인 입장을 보이고 있다고 판단이 된다.

또한 29.3%가 학문적 이론 중심으로 연구되어 실제로 도움이 안 된다고 보고 있는데

이 부분을 용역수행기관에서는 눈 여겨 보아야 할 필요성이 있다.

공식집단은 54.5%가 학문적 이론 중심으로 연구되어 실제로 도움이 안 된다고 보

고 있는데 특히 이 점을 살펴보아야 하는데,용역수행결과를 가지고 공무원들이 정책

을 추진하는데 공무원들이 이렇게 응답을 하고 있다는 것은 지방정부의 용역 발주시

심도 있게 논의가 되어야 할 부분이라고 할 수 있다.

준공식집단은 57.1%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다고 응답을

하였다.비공식집단도 47.5%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다고

응답을 하였다.준공식집단과 비공식집단이 자치단체에서 발주한 용역보고서를 신뢰

하지 않고 있다고 해석 할 수 있다.

정책연구용역이 필요하다고 하고 있지만 신뢰성 문제와 용역의 실제 정책화에 대

해서 회의적인 인식을 가지고 있는 것이다.
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<표 4-43>관광정책 관련 용역보고서의 정책결정의 비활용 이유

집단구분

결과 비활용 이유

전체 통계량도민의견

미반영

지자체

입장에

치중

학문적

접근실제

도움안돼

담당공무

원에 따라

추진방향

달라

부실한

용역

공식 집단
1 2 6 1 1 11

  χ2=8.681

P=.370

9.1% 18.2% 54.5% 9.1% 9.1% 100.0%

준공식집단
0 4 1 0 2 7

0.0% 57.1% 14.3% 0.0% 28.6% 100.0%

비공식집단
2 19 10 5 4 40

5.0% 47.5% 25.0% 12.5% 10.0% 100.0%

전체
3 25 17 6 7 58

5.2% 43.1% 29.3% 10.3% 12.1% 100.0%

【연구가설 Ⅵ】관광정책결정과정에서 의회의 역할에 대한 인식은 정책참여자의 유

형에 따라 차이가 있을 것이다.

관광정책결정과정에서 의원의 전문성 수준,정보활용 수준,의견수렴 창구의 역할

수준 등에 대해서 정책참여자들은 어떻게 인식하고 있는지에 대한 조사를 하기위한

가설로 의회의 역할을 확대하기 위한 방안을 제시하기 위하여 가설을 설정하였다.

【세부가설 Ⅵ-1】관광정책결정과정에 있어서 의회의 전문성의 수준에 대한 인식

은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅵ-2】관광정책결정과정에 있어서 의회의 정보 활용수준에 대한 인식

은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.

【세부가설 Ⅵ-3】관광정책결정과정에 있어서 의회의 의견수렴 창구 역할에 대한

인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이다.
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제주특별자치도의회의 전문성,정보활용도,의견수렴 창구 역할정도에 대한 인식을

알아보기 위해 설문은 LikertScale을 사용하였으며,전문성과 의견수렴 창구 역할정

도 인식조사를 위해서 응답은 “매우 낮다”,“낮다”,“보통이다”,“높다”,“매우 높다”

등의 5점 척도로 구성하였으며,정보활용도 인식조사를 위해서 응답은 “전혀 활용하

지 않음”,“활용하지 않음”,“보통이다”,“활용”,“적극적 활용”등의 5점 척도로 구성

하였다.

관광정책결정과정에서의 제주특별자치도의회 전문성,각종 여론,언론 등의 정보활

용도,의견수렴 창구 역할정도에 대한 결과는 <표 4-44>와 같다.

유의도 P값이 각각 0.000으로 95%신뢰 수준에서 통계적으로 유의한 것으로 나타났

다.이를 통해 관광정책결정과정에 있어서 의회의 전문성의 수준에 대한 인식은 정책

참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설 Ⅵ-1】과 관광정책결정과정

에 있어서 의회의 정보 활용수준에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가

있을 것이라는【세부가설 Ⅵ-2】와 관광정책결정과정에 있어서 의회의 의견수렴 창

구 역할에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는【세부가설

Ⅵ-3】은 모두 채택되었다.

집단간 차이에서는 의회 전문성,의회 정보 활용정도,의회 의견 수렴역할에서 차

이가 있는 것으로 나타났다.

의회 전문성에서는 공식집단의 평균이 2.90이고 준공식집단이 3.29,비공식집단이

2.50이다.의회 정보 활용정도에서는 공식집단의 평균이 3.29이고 준공식집단은 4.08,

비공식집단은 3.04이다.의회 의견 수렴역할에서는 공식집단의 평균이 2.85이고 준공

식집단은 3.33,비공식집단은 2.48인 것으로 나타났다.

상호작용 변수에서 의회의 역할에 대한 인식 중 의회의 전문성은 준공식 집단에서

가장 높은 것으로 조사되었다.준공식 집단인 의회 스스로는 전문성이 높다고 보고

있으나 공식집단과 비공식집단은 전문성이 약하다고 상반된 시각을 보이고 있다.향

후 의원의 전문성 신장을 위한 방안이 마련되어야 할 것이다.

정보활용도도 준공식 집단에서 가장 높은 것으로 조사되었다.준공식 집단인 의회

스스로 정보활용도가 높다고 보고 있으나 공식집단과 비공식집단은 정보활용도가 낮

다고 상반된 시각을 보이고 있다.향후 여론,언론 등의 정보 활용도를 높일 방안이

마련되어야 할 것이다.
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의견수렴창구 역할에 대해서도 마찬가지로 준공식 집단에서 가장 높은 것으로 조

사되었다.준공식 집단인 의회 스스로 의견수렴 창구 역할을 잘 하고 있다고 보고 있

으나 공식집단과 비공식집단은 의견수렴 창구 역할이 부진하다고 상반된 시각을 보

이고 있다.향후 의견수렴이 용이하도록 의회의 문턱을 낮출 방안이 마련되어야 할

것이다.

<표 4-44>의회의 전문성과 의회 정보 활용정도 및 의견 수렴역할

구분 집단구분 N 평균 표준편차 통계량

의회 전문성

공식 집단 79 2.90 .652

F=16.952

P=.000**

준공식집단 24 3.29 .550

비공식집단 190 2.50 .802

합계 293 2.67 .786

의회정보

활용정도

공식 집단 79 3.29 .736

F=23.466

P=.000**

준공식집단 24 4.08 .584

비공식집단 190 3.04 .730

합계 293 3.19 .775

의회의견

수렴역할

공식 집단 79 2.85 .642

F=18.356

P=.000**

준공식집단 24 3.33 .761

비공식집단 190 2.48 .768

합계 293 2.65 .778

주 :**P<0.001

제4절 분석결과의 요약

본 논문의 실증분석 결과를 종합하여 요약하면,정책참여자의 영향력에 대한 기술

통계(descriptivestatistics)일원적 분석결과,정책참여자의 영향력이 자치단체장이 1

위,공무원 2위,언론 3위,시민단체 4위,학계 5위,관광업체 6위,도의원 7위,도민이

8위로 나타났다.또한 정책결정에 있어 참여자 그룹을 공식적 참여자 그룹과 준공식
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적 참여자 그룹,비공식적 참여자 그룹으로 구분하여 변량분석(ANOVA)을 한 결과

를 공식적 참여자 그룹,준공식적 참여자 그룹,비공식적 참여자 그룹 모두가 자치단

체장의 영향력이 가장 강하다고 보고 있으며,그 다음으로 공무원들의 영향력이 강하

다고 보고 있는 것으로 조사되었다.그리고 일원배치분산분석(one-wayANOVA)결

과에서도 모든 집단에서 공무원,도의원,자치단체장 등 지방정부와 직․간접적으로

관광정책결정과정에 관여하는 집단이 영향력이 강하다고 인식하는 것으로 조사되었

다.

가장 영향력이 강한 자치단체장과 가장 영향력이 약한 도민에 대해서 소속별로 패

턴(Pattern)이 유사한 소속 및 유사하지 않은 소속을 분류하기 위한 대응분석

(CorrespondenceAnalysis)을 실시한 결과에서 의회가 타 집단에 비하여 자치단체장

의 영향력을 “가장 강하다”고 보는 반면,도민은 타 집단에 비하여 자치단체장의 영

향력을 “매우 약하다”고 보고 있다.도민은 스스로가 “매우 강하다”고 보고 있으나,

관광업계는 도민의 영향력을 “매우 약하다”고 보고 있다.

지방자치단체 부서의 영향력에 대하여 4순위까지 조사해서 빈도 분석한 결과를 빈

도 점수한 결과 국제자유도시담당부서,경영기획담당부서,예산담당부서,환경담당부

서,감사담당부서,기타(문화정책,도시건설 등)부서 순으로 나타났다.

정책환경에 대한 인식분야 중 투명성 및 관심도의 인식정도를 일원배치 분산분석

(one-wayANOVA)결과,집단간 차이에서는 투명성에서 차이가 있는 것으로 나타났

으나,관심도에서는 나타나지 않았다.

투명성은 공식참여자 집단에서 가장 높은 것으로 조사되었다.반면 비공식 집단에

서는 투명성이 가장 낮다고 인식하고 있는 것으로 조사되었다.

관심도는 준공식 집단에서 조금 높은 것으로 나타났으나 공식참여자 집단과 비슷

한 결과를 보이고 있다.

정책참여집단에 따른 투명성에 대한 빈도분석 결과에서는 공식집단은 만족과 매우

만족이 많은 반면,준공식 집단은 보통과 불만족이 많은 것으로 나타났으며,비공식

집단은 준공식집단에 비하여 더 많은 불만족을 보이고 있는 것으로 나타났다.

정책참여집단에 따른 관심도에 대한 빈도분석 결과에서는 공식집단과,준공식 집

단,비공식집단 모두가 정책결정과정에서 보통이상의 관심을 보이고 있는 것으로 나

타났다.
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관광업계 및 일반도민의 소속집단에 관한 인식에 대해서 카이제곱 검정(x
2
검정)결

과,<표 4-45>와 같이 관광업계에 대해서 공식집단에서는 43%가 수혜집단,7.6%가

비용집단,49.4%가 수혜집단이면서 비용집단이라고 보고 있다.준공식 집단에서는

58.3%가 수혜집단,비용집단으로는 보지 않고 있으며,41.7%가 수혜집단이면서 비용

집단으로 보고 있는 것으로 조사되었다.비공식집단에서는 32.1%가 수혜집단,5.8%가

비용집단,62.1%가 수혜집단이면 비용집단이라고 인식하고 있는 것으로 조사되었다.

<표 4-45>관광업계의 소속집단별 인식

(단위 :%)

구분 수혜집단 비용집단 혼합집단 합 계

공식집단 43.0 7.6 49.4 100

준공식집단 58.3 0.0 41.7 100

비공식집단 32.1 5.8 62.1 100

반면,일반도민에 대해서는 <표 4-46>과 같이 공식집단에서는 26.6%가 수혜집단,

26.6%가 비용집단,46.8%가 수혜집단이면 비용집단이라고 보고 있으며,준공식 집단

에서는 25.0%가 수혜집단,41.7%가 비용집단,33.3%가 수혜집단이면서 비용집단으로

보고 있는 것으로 조사되었다.비공식집단에서는 16.3%가 수혜집단,28.4%가 비용집

단,55.3%가 수혜집단이면 비용집단이라고 인식하고 있는 것으로 조사되었다.

<표 4-46>도민의 소속집단별 인식

(단위 :%)

구분 수혜집단 비용집단 혼합집단 합 계

공식집단 26.6 26.6 46.8 100

준공식집단 25.0 41.7 33.3 100

비공식집단 16.3 28.4 55.3 100
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지방정부의 정책의견수렴 수준 및 공무원의 전문성에 대한 인식에 대해서

ANOVA 분석결과,의견수렴 수준은 공식참여자 집단에서 가장 높은 것으로 조사되

었다.반면 비공식 집단에서는 공무원들의 의견수렴 수준을 낮다고 보고 있는 것으로

조사되었다.

공무원의 전문성도 공식참여자 집단에서 가장 높은 것으로 조사되었다.반면 준공

식 집단과 비공식 집단에서는 공무원의 전문성이 낮다고 보고 있는 것으로 조사되었

다.

관광정책결정과정에 있어서 영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단은 공무원의

전문성에 대해 긍정적으로 인식할 것이라는 가설을 증명하기 위해 앞서 조사되었던

정책참여자의 영향력 순위(총1～8위)를 토대로 상위 영향력(1～3위)을 가진 참여자인

자치단체장(1위),공무원(2위),언론(3위)을 가지고 상관분석을 실시한 결과 공무원의

전문성과 상관이 있는 것은 자치단체장,공무원,언론 모두가 해당되었다.

정책결정과정에서의 참여방법에서 정책제안은 누구로 부터 시작된다고 생각하는가

에 대한 인식조사에서 카이제곱 검정(x
2
검정)결과,공식집단에서는 자치단체장 또는

공무원이 48.1%로 1위,관광업계가 24.1%로 2위,학계 등 전문가 집단이 17.7% 로 3

위,일반도민이 10.1%로 4위를 차지하고 있다.준공식집단에서는 자치단체장 또는 공

무원이 66.7%로 1위,관광업계가 29.2%로 2위,학계 등 전문가 집단이 4.2%로 3위를

차지하고 있다.비공식집단에서는 자치단체장 또는 공무원이 56.3%로 1위,관광업계

및 학계 등 전문가 집단이 각 15.8%로 공동 2위,언론이 7.4%로 4위,일반도민이

2.6%로 5위,시민단체가 1.6%로 6위,기타가 0.5%로 7위를 차지하고 있다.

정책제안은 누가하는 것이 가장 바람직하다고 생각하는지에 대한 인식조사에서는

공식집단에서는 관광업계가 41.8%로 1위,학계 등 전문가 집단이 25.3%로 2위,일반

도민이 17.7%로 3위,자치단체장 또는 공무원이 13.9%로 4위,시민단체가 1.3%로 5

위를 차지하고 있다.준공식집단에서는 관광업계가 45.8%로 1위,일반도민이 33.3%로

2위,학계 등 전문가 집단이 20.8%로 3위를 차지하고 있다.비공식집단에서는 관광업

계가 38.9%로 1위,학계 등 전문가 집단이 28.4%로 2위,일반도민이 19.5%로 3위,자

치단체장 또는 공무원이 6.3%로 4위,의회가 3.2%로 5위,시민단체가 2.1%로 6위,언

론이 1.6%로 7위를 차지하고 있다.정책제안 시발 순위 인식과 바람직한 정책제안

순위 인식을 비교해보면 정책제안 시발 순위 1위였던 자치단체장 또는 공무원이 바
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람직한 정책제안자에서는 4위로,정책시발 순위 2위였던 관광업계가 바람직한 정책제

안자에서는 1위로 상승하는 결과를 보이고 있다.

정책결정참여방법에 대한 인식 중 직접참여 만족도는 공식 집단에서 가장 높은 것

으로 조사되었다.반면 준공식 집단과 관광업계,시민단체,언론계,학계 및 연구원,

관광산업지원기관 등으로 구성된 비공식 집단은 낮은 것으로 조사되었다.

직접적인 참여방법 운영에 대한 불만족이유를 살펴보면 전체적으로 불만족 요인이

49.5%가 참여기회가 일부에 국한 되었다고 응답하였으며,지방자치단체의 홍보부족

이라는 응답이 28.2%를 차지하고 있다.세부적으로 보면 공식집단은 참여기회의 일

부에 국한과 도민의 관심부족 순으로 많은 응답을 하였으며,준공식 집단은 참여기회

의 일부에 국한과 지방자치단체의 홍보부족 순,비공식 집단은 참여기회의 일부에 국

한과 지방자치단체의 홍보부족 순으로 많은 응답을 한 것으로 조사되었다.

직접적인 참여방법이 중요하지 않은 이유에 대한 인식도를 살펴보면 전체적으로

중요하지 않다고 인식하는 이유를 확인하여 보면 51.4%가 관료의 형식주의를 가장

많이 응답하였다.특히,준공식집단인 의회는 직접적인 참여방법이 중요하지 않다고

한 응답자 전원인 3명이 관료의 형식주의를 지적하였다.비공식집단에서도 30명의 응

답자 중 50%인 15명이 관료의 형식주의를 지적하였다.반면 공식집단인 공무원은 응

답자 4명중 25% 1명이 관료의 형식주의를 지적하는데 그쳤다.

간접적인 참여방법(도민,언론,단체장,의회,공무원,관광업계,전문가 그룹 등의

제안 등을 통한 정책반영)의 중요도와 만족도를 살펴보는 질문에서는 정책결정참여

방법에 대한 인식 중 간접참여 만족도는 공식 집단에서 가장 높은 것으로 조사되었

다.반면 준공식 집단과 비공식 집단은 낮은 것으로 조사되었다.

간접적인 참여방법 운영에 대한 불만족 이유를 살펴보면 공식집단에서는 도민의

관심부족이 4명(44.4%)이고 준공식집단에서는 전문가의 참여의지 부족이 6명(50.0%)

이고 비공식집단에서는 관료의 형식주의가 41명(48.2%)인 것으로 차이가 있는 것으

로 나타났다.

간접적인 참여방법이 중요하지 않은 이유에 대한 인식도를 살펴보면 집단별 차이

에서 공식집단에서는 전문가 참여의지부족이 2명(50.0%)이고 준공식집단에서는 관료

형식주의가 4명(100.0%)이고 비공식집단에서는 관료 형식주의와 언론 대안제시부족

이 각각 4명(36.4%)로 동일하게 차이가 있는 것으로 나타났다.전체적으로 중요하지
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않다고 인식하는 이유를 확인하여 보면 42.1%가 관료의 형식주의를 가장 많이 응답

하였다.특히,직접적인 참여방법이 중요하지 않은 이유와 마찬가지로 준공식집단인

의회는 직접적인 참여방법이 중요하지 않다고 한 응답자 전원인 4명이 관료의 형식

주의를 지적하였다.비공식집단에서는 30명의 응답자 중 각각 36.4%가 관료의 형식

주의와 언론의 대안제시 부족을 지적하였다.

영향력이 강한 집단이라고 인식되는 집단은 정책참여방법의 중요성에 대한 인식이

낮을 것이라는 가설을 증명하기 위해 앞서 조사되었던 정책참여자의 영향력 순위(총

1～8위)를 토대로 상위 영향력(1～3위)을 가진 참여자인 자치단체장(1위),공무원(2

위),언론(3위)을 가지고 상관분석을 실시하였다.그 결과 자치단체장,공무원이 직접

참여방법의 중요도와 상관이 있는 것으로 나타났으나 간접참여방법의 중요도와는 상

관이 없는 것으로 나타났다.

제주특별자치도의 관광정책결정과정에 대한 정보는 주로 어디에서 얻고 있는지에

대한 질문에 대해서는 집단별 차이에서 공식 집단에서는 인터넷이 29명(36.7%)이고

준공식 집단에서는 신문이 11명(45.8%)이고 비공식 집단에서는 71명(37.4%)으로 차

이가 있는 것으로 나타났다.

관광정책결정과정에서 정보의 취득경로는 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을

것이라는 조사에서 전체적으로 34.5%가 신문을 선택하였으며,TV가 28.3%,인터넷

이 24.9%,지방자치단체 홈페이지가 6.5%,지방자치단체 홍보자료가 5.1%,기타가

0.5%로 조사되었다.공식 집단은 인터넷이 36.7%로 가장 높았고,준공식 집단은 신문

이 45.8%로 가장 높았으며,비공식 집단은 TV가 신문에 근사한 차이로 가장 높게

나타났다.

제주도의 관광산업발전을 위한 제주특별자치도의 역할에 대하여 집단별 차이에서

공식 집단에서는 상품개발이 25명(31.6%)이고 준공식 집단에서는 관광인프라지원과

상품개발이 각각 8명(33.3%)로 동일하게 나타났으며,비공식 집단에서는 관광인프라

지원이 90명(47.4%)로 차이가 있는 것으로 나타났다.

제주도의 관광산업발전을 위한 관광업계의 역할에 대하여 집단별 차이에서 부조리

개선에서 차이가 있는 것으로 나타났다.공식 집단에서는 부조리개선이 46명(58.2%)

이고 준공식 집단에서는 부조리개선이 11명(45.8%)이고 비공식 집단에서는 부조리개

선이 78명(41.1%)인 것으로 차이가 있는 것으로 나타났다.
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관광정책결정과정에서 지방정부와의 상호 협력관계는 어느 정도라고 생각하는지에

대한 인식조사 결과,집단간 차이에서는 관광업계와의 협력,관광협회와의 협력,학계

등 전문가 그룹과의 협력,일반도민과의 협력에서 차이가 있는 것으로 나타났다.관

광업계와의 협력관계,의회와의 협력관계,도민과의 협력관계에서는 공식 집단에서

가장 높은 것으로 조사되었으며,지방정부는 관광정책의 수혜자인 관광업계와의 협력

이 잘 되고 있다고 보고 있는 반면 준공식 집단과 비공식 집단에서는 협력적이지 못

하다고 인식하고 있다.관광협회와의 협력관계,학계와의 협력관계,언론과의 협력관

계에서는 준공식 집단이 가장 높았다.

정책연구용역이 정책결정에 활용할 만한 가치가 있는지에 대한 인식은 정책참여자

의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 가설은 유의도 P값이 0.104로 95%신뢰 수준에

서 통계적으로 유의하지 않아 기각되었다.하지만 사실상 비공식집단은 용역의 추진

에서 결과까지 과정과 내용을 파악하기가 어렵다는 점,공식집단은 용역의뢰에서부터

용역추진과정을 확인할 수 있고 그 결과를 가지고 정책추진을 할 수 있다는 점,준공

식집단은 용역예산을 심의하고 용역에 따른 정책추진과정을 감사할 수 있는 점을 들

어 실질적으로 용역에 관여하는 집단은 공식․준공식 집단이므로 두 집단 간의 독립

표본 t-test를 해 본 결과 유의한 차이가 나타났다.

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용을 활용할 가치가 있다고 응답한 이유를

조사한 결과,전체 70.4%가 정책추진 기초자료가 되므로 필요하다고 응답을 하였다.

공식집단은 79.5%,준공식집단은 75.0%,비공식집단은 66.4%가 정책추진기초자로가

되므로 필요하다고 응답을 하였다.

관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용을 활용할 가치가 없다고 응답한 이유를

조사한 결과,43.1%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다고 응답을 하

였다.공식집단은 54.5%가 학문적 이론 중심으로 연구되어 실제로 도움이 안 된다고

보고 있고,준공식집단은 57.1%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다

고 응답을 하였다.비공식집단도 47.5%가 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어지

고 있다고 응답을 하였다.

관광정책결정과정에서의 제주특별자치도의회 전문성,각종 여론,언론 등의 정보활

용도,의견수렴 창구 역할정도에 대한 결과,집단간 차이에서 의회 전문성,의회 정보

활용정도,의회 의견 수렴역할에서 차이가 있는 것으로 나타났다.그리고 의회의 전
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문성,정보활용도,의견수렴창구 역할에 대해서 모두 준공식 집단에서 가장 높은 것

으로 조사되었다.
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제5장 제주도 관광정책네트워크 구축 및 운영 방안

제1절 연구결과의 시사점

본 연구의 시례분석 및 실증분석의 결과를 토대로 제주도의 관광정책네트워크 에

관한 시사점은 다음과 같이 요약할 수 있다.

첫째,거버넌스(Governance)가 정착되지 못했다는 것이다.

학계에서는 사업의 기획단계에서부터 지역주민을 포함한 혁신적 거버넌스의 구성

과 활용이 절실하다고 주장하고 있으나,사례분석 결과 도민 참여부족으로 제주에서

는 거버넌스(Governance)가 정착되지 못하고 있다고 할 수 있다.또한 실증조사 분

석 결과를 보면 영향력에서 자치단체장이 1위,공무원 2위,언론 3위,시민단체 4위,

학계 5위,관광업체 6위,도의원 7위,도민이 8위로 나타났고,사례 분석에서도 자치

단체장과 공무원의 영향력이 강한 것으로 나타났다.특히,실증조사에서 정책제안 시

발 순위 인식과 바람직한 정책제안 순위 인식을 비교 분석한 결과를 보면 정책제안

시발(始發)순위 1위였던 자치단체장이 바람직한 정책제안자에서는 4위로,정책제안

시발(始發)순위 2위였던 관광업계가 바람직한 정책제안자에서는 1위로 상승하는 결

과를 보이고 있다.이는 장병권(2007)이 국내관광이 안고 있는 문제점으로 지역관광

발전을 위한 거버넌스 체계의 미확립이라는 주장(한국문화관광연구원,2007a:26)과

일치하는 결과를 보이고 있는 것이다.

거버넌스(Governance)가 정착되지 못한다면 수평적 협력문화 조성이 어려워지며,

결국 네트워크형 사회로의 변화가 어렵게 된다.이러한 관점에서 보면 정책결정과정

에서 영향력의 집중화는 네트워크형 정책결정이 이루어지기가 어려우므로 거버넌스

의 흐름에 맞는 정책결정이 이루어지도록 노력하는 것이 필요하다.

둘째,정책행위자간의 상호인식의 차이가 존재하고 있다는 것이다.

다양한 정책행위자의 참여에 의해 관광정책을 결정할 수 있는 네트워크 시스템을

구축하기 위해서는 무엇보다도 인식의 차이를 줄여야 할 것이다.

실증조사 분석 결과,공식적 참여자,준공식적 참여자,비공식적 참여자의 인식이

서로 다르다는 것이 확인되었으며,사례분석 결과에서도 섬 관광정책 포럼정책결정과
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정에 비해 제주관광공사 설립과정에는 다양한 정책행위자들이 참여하였으나,여전히

지방정부의 영향력이 강하며,의회의 영향력은 기대 수준보다 약하고,도민,언론,관

광산업지원기관,학계 등도 협력체계가 미흡한 것으로 나타났다.또한 공청회,간담

회,제안제도 등 다양한 정책행위자들이 참여할 수 있는 기회가 현실적 부족하며,공

식적 참여자는 직․간접적 참여방법에 대해서 만족도가 높게 나타나고 있지만,준공

식 참여자와 비공식 참여자는 상대적으로 만족도가 낮게 나타나고 있어 참여방법에

대해서도 참여자간의 인식차이를 보이고 있다.

정책행위자간의 인식의 차이는 관광정책 결정에 있어서 혼란을 가져올 수 있으며,

정책행위자 상호간의 기대에 대한 불일치는 상호간의 갈등을 초래할 수도 있을 것이

다.이는 결국 정책의 표류 또는 정책실패로 이어질 수도 있다.또한 정책행위자간

상호 인식의 차이는 관광정책 결정에 있어서 참여자의 비일관적 행동으로 이어질 수

도 있다.이는 관광정책에 따라 일관된 참여자 그룹이 존재하지 않을 수도 있을 것이

며,일관된 절차가 부재할 수도 있다는 것이다.즉,상황에 따라서 누구의 목소리가

높은가에 따라서 참여자 및 참여자의 영향력이 변동될 수도 있는 것이다.반면,정책

행위자간 상호인식의 편차가 크지 않다면,대체로 일관된 참여 행태 및 제도적 절차

에 의거하여 관광정책이 이루어질 것이다.이에 따라 향후 정책참여자간의 상호 인식

의 차이를 줄일 수 있는 방안이 필요하다.

셋째,정책네트워크 유형이 변화하고 있지만 미흡하다는 것이다.

앞장 <그림 7>섬 관광정책포럼 수립과정 정책행위자들간의 상호작용에서 보았듯

이 행정관료,학계,전문가 등의 활동이 두드러진 정책공동체(PolicyCommunity)유

형을 보이고 있으나,<그림 8>제주관광공사 설립과정 정책행위자들간의 상호작용을

보면 지방정부,의회,이익집단(관광협회),학계,언론 등 다양한 행위자가 활동하는

이슈네트워크(IssueNetwork)유형을 보이고 있다.하지만,관광업계와 도민 참여가

부족하였다는 점에서 완전한 이슈네트워크(IssueNetwork)유형이라고 볼 수는 없다.

정책네트워크 유형의 변화가 미흡함으로써 동의와 지지를 확보하기가 어려우며 이

로 인하여 정책결정에 있어서 합리성과 정당성 확보,그리고 이를 통하여 정책의 순

응도를 높일 수 가 없을 것이다.특히,이슈네트워크(IssueNetwork)는 개방적 네트

워크로 관료의 역할이 제한되다보니 위원회 등을 활용하여 의견조정을 하며 관료가

직․간접적인 영향력을 행사하게 된다.따라서 관료의 영향력을 최대한 줄여 이슈네
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트워크(IssueNetwork)를 지향해야 할 것이다.

이와 같이 본 연구결과를 통해서 제주도의 관광정책네트워크는 형성되었으나,시스

템으로서의 관광정책네트워크의 구축은 되었다고 규정하기 어렵다고 할 수 있다.

가장 큰 이유로 관광정책의 최대 비용부담집단이면서 수혜집단인 관광업계와 도민

의 영향력이 너무나도 약하며,이로 인하여 정책결정과정에 참여하기가 어려운 실정

이란 것이다.

공식적 참여자 집단인 지방정부의 문제점으로는 관광정책결정과정에서 다양한 정

책네트워크의 필요성을 느끼고 있으나,현실적으로 자치단체장 및 공무원의 영향력이

집중되고 있다는 것이다.

정책제안은 누가하는 것이 가장 바람직하다고 생각하는지에 대한 인식조사에서 공

식적 참여자 집단에서 관광업계가 41.8%로 1위,학계 등 전문가 집단이 25.3%로 2위,

일반도민이 17.7%로 3위,자치단체장이 13.9%로 4위,시민단체가 1.3%로 5위를 차지

하고 있으나,현재의 정책제안자에 대한 인식조사 결과 공식적 참여자 집단에서 자치

단체장 또는 공무원이 48.1%로 1위,관광업계가 24.1%로 2위,학계 등 전문가 집단이

17.7% 로 3위,일반도민이 10.1%로 4위를 차지하고 있다.또한 관광정책결정과정의

투명성,의견수렴 수준,공무원의 전문성 등을 확보하여야 한다.실증조사 분석결과

공무원 집단에서는 투명성,의견수렴수준,전문성이 높다고 인식하고 있으나 타 집단

에서는 낮다고 인식하고 있다.

준공식적 참여자 집단인 의회의 문제점으로는 사례분석결과 관광정책결정과정에

적극적으로 개입을 하지 못하고 있다.또한 지방정부와 협력정도에 대한 조사결과 지

방정부는 관광협회,관광업계,학계,의회 순으로 협력정도를 보이고 있으며,의회의

전문성,정보활용 정도,의견수렴 역할 정도에 대한 실증조사 결과,낮은 것으로 조사

되었다.향후 관광정책결정과정에서 준공식 참여자 집단인 의회의 역할을 강화할 방

안이 시급하다고 보여 진다.

비공식적 참여자 집단인 관광업계,시민단체,언론,학계,관광산업지원기관,도민

등의 문제점으로는 실증조사 결과 전반적으로 타 집단에 비해 관광정책결정과정에

대한 인식이 낮다는 것이다.향후 관광정책결정과정에서 비공식 참여자 집단의 참여

를 확대할 방안이 강구되어야 할 것으로 보여 진다.이러한 정책참여자 집단의 문제

해결을 위한 관광정책네트워크 모형 구축이 필요할 것으로 판단이 되어 진다.
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제2절 관광정책네트워크의 구축 방안

본 연구는 관광정책 수립 사례를 통해 정책네트워크가 어떻게 형성되고 있는지에

대하여 파악을 한 후,관광정책결정과정에서 정책행위자간의 상호작용에 대한 인식을

실증 분석하여 관광정책 네트워크 체계를 구축하고 연구결과를 통해 제시된 관광정

책네트워크의 체계를 통해 바람직한 관광정책네트워크 운영 방안을 제시하는데 초점

을 두고 있다.

관광정책네트워크 구축을 위해서는 첫째,지방정부의 정책결정 권한을 과감히 배분

하여야 한다.이는 지방정부의 영향력을 분산시켜야 한다는 의미로 집중화된 영향력

으로 인하여 다양한 정책행위자들이 참여가 어렵기 때문이다.

둘째,정책행위자가의 상호인식의 차이를 줄일 수 있도록 시민사회단체의 노력이

절실하다.개별적인 정책참여는 현실적으로 어려움이 많다.기존의 정부중심의 정책

결정과정에서 거버넌스 차원의 상향식 정책결정과정으로 전환은 시민의 역량을 집중

하는데 있다.이을 위해서는 현대사회에서 참여민주주의 실현을 위해 활동하고 있는

시민사회단체의 역할이 매우 중요하다고 할 수 있다.시민사회단체 중심의 시민교육

의 활성화를 위해서는 지방정부의 전폭적인 지원도 필요하다.아직 시민사회의 미성

숙으로 인하여 사회참여의 인식부족과 운영에 따른 어려움으로 성숙단계이전 까지는

공식적 참여자 집단인 지방정부와 준공식적 참여자 집단인 의회,그리고 시민단체 등

을 포함한 비공식적 정책참여자의 협력이 무엇보다도 중요하다고 할 수 있다.

제3절 바람직한 관광정책네트워크의 운영 방안

바람직한 관광정책네트워크 운영 방안으로는 첫째,지방정부와 관광업계의 역할 방

향을 분명하게 설정하여야 한다.서로의 역할을 넘어선 간섭은 갈등을 조장할 수 있

고 정책의 효율성이 떨어질 수 있기 때문이다.또한 관광정책이해관계자에 대한 역할

인식은 정책네트워크의 가장 기초가 되는 부분이다.관광정책을 입안하는 지방정부와

정책추진을 통해 수혜를 받는 관광사업자의 역할에 대한 인식은,향후 관광정책결정
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에 무엇보다도 필요한 요건이 되는 것이다.

실증조사 분석결과 관광산업발전을 위한 지방정부의 역할에 대한 인식조사에서

관광산업발전을 위한 지방정부의 역할을 전체적으로 40.3%가 관광인프라지원이라고

하였으며,관광 상품개발을 해야 한다는 응답은 27.6%로 나타났다.반면 관광업계의

역할은 전체적으로 46.1%가 관광부조리 개선이라고 하였으며,관광 상품개발을 해야

한다는 응답은 24.9%로 나타났다.이를 근거로 향후 지방정부는 관광인프라지원을

위한 정책개발에 힘을 쏟아야하고,관광업계는 관광부조리 개선을 위한 노력을 기울

여야 할 것이다.

둘째,지방정부는 다자간의 네트워크를 통하여 관광정책을 결정하기 위해서 폐쇄적

인 정책결정과정이 아닌 공개적인 정책결정과정을 해야 할 것이다.

실증조사 분석결과 정책결정 참여방법의 중요도와 만족도에 대해서 직접 참여방법

인 경우 참여기회가 일부에 국한되었다고 응답한 대상이 49.5%,지방자치단체의 홍

보부족이란 응답이 28.2%를 차지하고 있는 것으로 조사되었다.그리고 간접 참여방

법인 경우에는 참여기회가 일부에 국한되었다고 응답한 대상이 46.2%,지방자치단체

의 홍보부족이란 응답이 34.0%를 차지하고 있는 것으로 조사되었다.이를 근거로 지

방정부는 정책결정 참여방법을 적극적으로 홍보하여야 하며,다각도의 참여 채널

(Channel)을 만들어야 할 것이다.또한 정책결정 참여방법이 중요하지 않다고 답변한

응답내용을 살펴보면 직접 참여방법에서는 51.4%가 관료의 형식주의를 지적하였고,

간접 참여방법에서도 42.1%가 관료의 형식주의를 지적하고 있는 것으로 조사되었다.

이를 근거로 지방정부는 형식과 절차보다는 내용과 가치에 중점을 둔 정책개발에 힘

을 쏟아야 하며,관료가 우선이 아닌 국민을 우선시하는 정책으로 방향을 선회하여야

할 것이다.결국 지방정부의 필요성에 의한 정책네트워크 상의 영향력이 아니라 관광

산업 발전에 미치는 영향력을 가진 정책주체들을 중심으로 정책네트워크가 운영되어

야 한다.

셋째,관광정책결정과정의 정보를 다각도로 제공해야 할 것이다.앞서 참여방법의

문제점으로 지방자치단체의 홍보 부족이 제기되었으므로 지방정부는 정보 제공을 통

한 참여기회를 확대하여야 한다.

실증조사 분석결과 정책결정과정에 대한 정보 취득 경로에 대해서 전체적으로

34.5%가 신문을 선택하였으며,TV가 28.3%,인터넷이 24.9%,지방자치단체 홈페이지
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가 6.5%,지방자치단체 홍보자료가 5.1%,기타가 0.5%로 조사되었다.이를 근거로 향

후 정책결정과정 홍보 및 참여 유도 방안 마련 시에는 인터넷과 신문,방송매체를 활

용하여야 할 것이다.또한 방송매체에서의 정책결정 정보의 오류를 모니터(Monitor)

할 수 있는 전담부서를 조속히 설치하여 운영하여야 한다.특히,40대 이하 연령층에

서 인터넷을 통해 정보를 취득한다는 답변이 많으므로,향후 인터넷을 통한 정보취득

이 많아 질 것을 대비하여 지방정부는 인터넷상의 잘못된 관광정책 정보를 바로 잡

을 수 있도록 하여야 한다.이러한 일련의 활동으로 다양한 정책참여방법을 활용하고

나아가 정책이해집단의 의사를 반영할 수 있으며,실질적인 관광정책결정과정이 이루

어 질 것이다.

넷째,정책연구 용역의 관리방안을 만들어야 한다.관광정책결정과정에서 정책연구

용역의 가치에 대한 인식과 정책연구용역보고서를 활용하여야 한다는 응답자에 대한

정책연구용역보고서에 대한 인식,정책연구용역보고서를 활용하지 말아야 한다는 응

답자에 대한 정책연구보고서에 대한 인식을 조사해 본 결과 전체적으로 70.4%가 정

책추진에 있어 기초자료라고 인식하고 있어 정책연구 용역이 필요하다고 인식하는

것으로 볼 수 있으나,도민의 의견이 잘 반영되어 만족한다는 답변은 겨우 0.6%로

정책연구용역이 필요하다고 하면서도 정책네트워크의 참여자인 도민의 의견은 제대

로 반영이 안 되고 있다는 것을 알 수 있다.또한 정책연구용역보고서에 제안된 내

용을 활용할 가치가 없다고 응답한 이유를 조사해 본 결과 전체 43.1%가 자치단체의

입장에 맞춰 용역이 이루어지고 있다고 인식하고 있으며,29.3%가 학문적 이론 중심

으로 연구되어 실제로 도움이 안 된다고 보고 있는 부분에 주목해야 한다.

실제 노무현 대통령이 지난 2005.1.18.정부혁신위의 국책연구소 개선안 보고시

정책연구비의 집행실태를 분석하고 개선방안을 마련하여 보고할 것을 지시하였고 국

무총리도 2005.2.15.국무회의시 개선방안을 국무회의에 보고토록 하여 만들어진 정

책연구용역체계 개선방안(국정부혁신지방분권위원회,2005)을 살펴보면 정책연구용역

에 관한 종합적 관리체계가 취약하고 연구과제 및 연구자 선정의 공정성․투명성 부

족,용역방식 및 용역비 지급기준이 획일적,용역 발주 후 중간점검․관리 기능이 대

체로 미약,용역비 정산의 복잡성,연구 결과에 대한 평가 및 환류 기능 미흡,정책연

구 결과의 활용도 저조,연구결과 및 평가결과의 외부 공개 미흡 등의 문제점을 제기

하였고,이에 따라 정책연구관리규정 제정,정책연구심의위원회를 구성․운영,정책연
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구 종합정보관리시스템을 구축․운영,연구과제 및 연구자 선정절차 개선,전문가

DB구축․활용,활용목적 및 연구특성에 따라 용역방식을 다양화,용역비 지급기준

등 현실화,용역수행 중간점검 의무화,실효성이 있는 평가체제 구축,연구결과 및 활

용상황 공개,연구 성과관리 강화 등의 개선방안이 만들어 졌다.이에 제주특별자치

도에서도 정책연구 용역의 관리방안을 마련하여야 한다.이를 통해 부정적인 정책연

구 용역관리의 문제점을 개선하고 나아가 정책결정과정에 있어 다양한 참여자의 네

트워크가 활성화 될 수 있다.또한 공무원들이 정책연구용역보고서를 해석 할 수 있

는 전문성을 키워야 하며,용역연구보고서가 아닌 학회지 등 연구결과를 검색하고 그

것을 바탕으로 정책화하는 방안도 마련하여야 할 것이다.

다섯째,정책환경에 맞는 정책결정이 이루어지도록 노력하여야 한다.다양하고 많

은 정책들 중에서도 관광정책은 그 시대의 흐름에 탄력적이며 빈번하게 조정,수정,

보완해 나아가야 하는 부분이다.관광이라는 이슈가 타 분야와 달리 사회적 변화와

흐름에 훨씬 민감하고 정부 각 부처의 기능과 밀접한 관련을 맺고 있기 때문이다(홍

경완,2007:397).이와 같이 관광정책은 타 정책에 비하여 관광정책은 다양한 환경에

영향을 받게 되는데 이러한 정책환경에 대해서 정보를 수집할 필요성이 있다.

정보수집활동에 포함되어야 할 내용은 정책의 내부적 환경에 대한 정보뿐만 아니

라 관광정책의 실시로 영향을 받는 집단,즉,관광자,관광기업,관광관련 이익집단,

일반국민의 지지와 요구,세계적인 관광동향 등 외부적 환경에 대한 정보수집도 하여

야 한다(김연화,2006:33).이러한 다양한 환경요인에 대한 정보 수집을 통하여 정책

결정을 유인하여야 하는 것이다.

이 연구에서는 정책환경요인으로 정책결정과정의 공개를 통한 투명성,정책결정과

정에 대한 관심도,정책대상의 경계 구분,지방정부의 의견수렴 수준,공무원의 전문

성 등으로 하여 조사를 하였다.

실증조사 분석결과 정책결정과정의 공개를 통한 투명성에 대해서 불만이 많았고,

정책결정과정에 대한 관심도에서는 관심이 높은 것으로 조사되었다.이는 정책결정과

정에 관심은 많으나 불만족스럽다는 것으로 해석할 수 있다.

정책대상의 경계 구분에서는 관광정책결정과정의 많은 공식참여자,준공식참여자,

비공식참여자 모두가 관광업계 및 일반도민을 수혜집단이면서 비용집단으로 인식하

고 있는 것으로 조사되었다.이는 관광업계와 일반도민 모두에게 의미가 있는 내용이
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다.관광업계와 일반도민을 정책의 수혜자이면서 정책의 비용부담자로 인식하고 있기

에 상생할 수 있는 방안을 마련해야 할 것이다.

지방정부의 의견수렴 수준에 대해서 빈도분석결과 전체적으로 소극적․매우 소극

적이라는 답변 41.6%,보통이라는 답변이 40.6%로 보통 및 소극적이라는 답변이 무

려 82.2%로 부정적인 시각이 다분하였다.이러한 것을 불식시키기 위해서는 지방정

부 내에 의견수렴을 위한 다양한 채널(Channel)을 만들어야 하며,의견수렴과정에서

정보왜곡이 되지 않도록 하고 의견제출자의 아이디어(Idea)를 보호해 줄 수 있는 제

도를 강구해야 한다.

공무원의 전문성에 대해서 빈도분석결과 전체적으로 비전문적․매우 비전문적이라

는 답변이 41.3%,보통이라는 답변이 46.4%로 보통 및 비전문적이라는 답변이 87.7%

로 부정적인 시각이 다분하였다.이러한 것을 불식시키기 위해서는 공무원들이 국내

외 학술포럼에 참석해야 하고,연구기관을 통해서 많은 교육훈련에 참가하여야 하며,

관광사업자와의 간담회,공청회,공무원간의 정보 공유 등의 일련의 활동을 해야 한

다.이러한 활동을 통해 얻어낸 전문성을 가지고 정보를 수집․관리해야 하는 것이

다.이를 위해서 경영정보학 분야에서 활용되고 있는 관리정보시스템(MIS :

ManagementInformationSystem)을 행정에 도입해 정보관리를 할 필요성이 있다.

특히,관리정보시스템은 방대한 자료를 적재적소에 찾아 낼 수 있기 때문에 정보의

홍수시대에 필요한 시스템이라 할 수 있다.이를 가지고 정책결정 참여자들에게 관광

정책결정과정에서 필요한 정보를 제공하여야 한다.

여섯째,지방의회가 역할에 맞는 노력을 하여야 할 것이다.이 연구에서 가장 큰

특징은 지방의회를 정책결정과정에서 공식적 참여자가 아닌 준공식적 참여자로 보고

있다는 것이다.이는 지방의회가 현행 조례 제․개정,정책제안,정책감사 등의 역할

을 하고 있으므로 완전한 공식적 참여자로 보기에는 다소 무리가 있다는 근거에 의

해서 이다.이 연구에서는 의원의 전문성 수준,정보활용 수준,의견수렴 창구의 역할

수준 등에 대해서 정책참여자들이 어떻게 인식하고 있는지에 대한 조사하였다.

실증조사 분석결과 도의원의 전문성 수준과 정보활용 수준에 대해서 대부분 “보

통”또는 “낮다”라고 응답하고 있으므로 전문성 신장과 정보활용 수준을 신장시키기

위해 부단한 노력을 해야 하고,제주특별자치도의회가 전국 최초로 도입한 정책자문

위원제도를 적극적으로 활용해야 할 것이다.또한 의견수렴 창구 역할이 부진하다는
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응답이 많으므로 향후 의견수렴이 용이하도록 의회의 문턱을 낮출 방안이 마련되어

야 할 것이다.

일곱째,정책참여자의 영향력이 편중되지 않도록 하여야 한다.과거의 정책결정에

관한 연구는 주로 참여자들이 정책결정에 미치는 영향력이 동일하다는 가정 아래 정

책을 연구하여 왔다.하지만 사회가 급변하고 있으며,사회문제의 복잡화,높은 교육

열,시민참여의 사회 환경 등으로 인하여 정책참여자가 다양화 되었다.또한 과거에

는 공무원이 정책을 수립하면 그에 맞춰 정책수혜자들이 혜택을 보아 왔으나 정책수

혜자들의 욕구가 다양해짐에 따라 자연스럽게 지방정부 주도의 정책에서 다양한 정

책참여자들이 주도하는 민간참여 중심의 정책으로 변화하고 있다.

이 연구에서 조사 한 바와 같이 정책참여자의 영향력의 정도와 순위는 정책결정

결과를 좌우 할 수 있는 아주 중요한 요인이라 할 수 있다.

실증조사 분석결과 정책 참여자의 영향력 정도에 대해서 자치단체장이 1위,공무원

2위,언론 3위,시민단체 4위,학계 5위,관광업체 6위,도의원 7위,도민이 8위로 나

타났다.향후 도민 등을 정책 파트너로 인식을 하여야 통치(Government)에서 진정한

의미의 협치(Governance)사회로 변화할 수 있을 것이다.
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제6장 결론

제1절 연구의 요약

사회의 다변화로 인하여 지방정부의 정책결정과정이 다양한 이해관계로 복잡하고

불확실해져 정책표류 또는 정책실패로 이어지는 경향이 두드러지고 있다.따라서 바

람직한 정책결정을 위해서는 지방정부 중심의 권위주의 방식에서 점차 다양한 정책

행위자의 참여로 협의와 조정을 통한 네트워크 시스템으로 전환되어야 한다.

본 연구에서는 관광정책의 네트워크 형성이 행위자 간의 상호작용을 거쳐 거버넌

스를 지향할 때 바람직한 정책결정 방향으로 나아갈 것이라는 전제를 갖고 제주도

관광정책의 네트워크 특징을 1990년대는 섬 관광정책 포럼 결정과정 사례,2000년대

는 제주관광공사 설립과정 사례를 통해 그 특징을 살펴보고 실증조사를 통해 제주도

의 관광정책네트워크의 구축과 운영방안을 제시하였다는데 의의가 있다고 할 수 있

다.하지만 본 연구를 통해서 그동안 관광산업을 주요정책으로 추진하고 있는 제주도

에서 관광산업의 부흥을 위한 각종 정책을 결정하면서 그 결정에 참여하였던 참여자

과 상호작용에 대한 연구가 부족하였다는 것을 확인 할 수 있었다.또한 관광정책네

트워크는 관광정책결정과정에서 정책행위자가 참여를 통해 상호이익의 극대화를 위

한 상호의존작용의 관계라고 할 수 있는데 이러한 상호작용이 그간 너무나 부족하였

다는 것을 확인할 수 있었으며,정책행위자간의 정책네트워크에 대한 인식의 차이가

있다는 것을 증명하였다.특히, 지방자치단체의 역할이 지역주민의 복리증진임에도

불구하고 정책파트너로서의 인식부족은 심히 우려할 만한 일이 아닐 수 없다.

지역현안 문제에서부터 지방정부의 정책결정에 이르기까지 다양한 지역주민의 의

견이 반영되고 수렴되어야 실질적인 정책의 효과성을 얻을 수 있을 것이다(양덕순․

강영순,2008:87).

본 연구는 사례분석과 설문조사를 통한 실증분석을 실시하였다.우선 제주도의 정

책네트워크 현황을 분석하기 위해서 기존 정부주도 경향의 정책결정 사례로 섬 관광

정책 포럼의 정책결정과정과 정책네트워크 관점에서 이루어진 정책결정 사례인 제주

관광공사 설립과정을 사례로 제시․비교하여 양자의 차이점을 정리하였다.
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사례분석결과 정책네트워크 형성에 있어서 1990년대에 비하여 현재는 다양한 정책

행위자들의 참여를 통한 정책결정이 이루어지고 있으나,여전히 지방정부의 영향력이

강하며,의회의 영향력은 기대 수준보다 약하고,도민,언론,관광산업지원기관,학계

등은 협력체계가 미흡한 것으로 나타나고 있다.

세부적으로 보면 지방정부는 정책결정의 근거로 정책연구용역 보고서에 의존하는

경향이 강해지고 있으나,의회는 정책연구용역에 대해서 불만족스러워 하고 있다.

시민단체는 관광정책결정을 위한 위원회에 참여 및 관광정책에 반대하는 성명서를

발표하는 등의 활동을 하고 있으나,일부 시민단체에 국한 되고 있다.

언론도 관광정책의 문제점에 대해서 대부분 이슈(Issue)될 부분은 부각시키면서도

올바른 정책결정을 위한 지속적인 정책개입은 하지 않고 있다.

관광산업지원기관도 실질적으로 정책참여가 쉽지 않으며,지방정부와의 갈등이 나

타나고 있는 실정이다.

설문조사를 통한 실증분석에서는 관광정책결정과정에서 정책참여자들이 인식하고

있는 영향력,정책환경에 대한 인식,참여방법에 대한 인식,지방정부의 역할,관광업

계의 역할,정책연구용역을 어떻게 생각하고 있는지에 대한 인식,지방의회의 역할에

대해서 고찰을 하였다.

가설 검증에서 첫째,【연구가설 Ⅰ】인 관광정책결정과정에 있어서 참여자의 영향

력에 대한 인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한

결과,집단 간 차이에서 관광업체,도민,시민단체,자치단체장,학계에서 차이가 있는

것으로 나타났다.또한 모든 집단에서 공무원,도의원,자치단체장 등 지방정부와

직․간접적으로 관광정책결정과정에 관여하는 집단이 영향력이 강하다고 인식하는

것으로 조사되었고 지방정부의 부서별 영향력도 정책참여자 집단 간에 인식을 달리

하고 있음을 확인할 수 있어 채택되었다.

둘째,【연구가설 Ⅱ】인 관광정책결정과정에 있어서 정책환경에 대한 인식은 정책

참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한 결과,집단 간 차이에서

정책결정과정 투명성에서 차이가 있는 것으로 나타나 채택되었으나,정책결정과정 관

심도는 기각되었다.

셋째,【연구가설 Ⅲ】인 관광정책결정과정에서의 참여방법에 대한 인식은 정책참여

자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한 결과,정책제안자 현황에 대
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한 인식은 채택되었다.반면 바람직한 정책제안자에 대한 인식은 기각되었다.

넷째,【연구가설 Ⅳ】인 관광정책결정과정에서 지방정부와 관광업계의 역할에 대한

인식은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한 결과,제주도

의 관광산업발전을 위하여 제주특별자치도의 역할과 관광업계의 역할에 대한 인식

모두가 채택되었다.

다섯째,【연구가설 Ⅴ】인 관광정책결정과정에서 정책연구용역의 가치에 대한 인식

은 정책참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한 결과,기각되었

다.하지만 용역과정을 잘 알 수 없는 비공식집단을 배제하여 T-검정한 결과 가설이

채택되었다.

여섯째,【연구가설 Ⅵ】인 관광정책결정과정에서 의회의 역할에 대한 인식은 정책

참여자의 유형에 따라 차이가 있을 것이라는 내용을 분석한 결과,채택되었다.이와

같이 대다수 가설이 채택되어 정책참여 집단별로 인식의 차이가 있음이 확인되었다.

위와 같이 사례분석과 설문조사를 통한 실증분석 결과에 의해 다음과 같은 시사점

을 제시하고자 한다.

첫째,거버넌스(Governance)가 정착되지 못했다는 것이다.사례분석 및 실증조사

분석 결과를 보면 도민 참여부족 및 자치단체장과 공무원의 영향력이 집중되어 제주

에서는 거버넌스(Governance)가 정착되지 못하고 있다고 할 수 있다.특히,실증조사

에서 정책제안 시발(始發)순위 인식과 바람직한 정책제안 순위 인식을 비교 분석한

결과를 보면 정책제안 시발 순위 1위였던 자치단체장이 바람직한 정책제안자에서는

4위로,정책제안 시발 순위 2위였던 관광업계가 바람직한 정책제안자에서는 1위로 상

승하는 결과를 보였다.거버넌스(Governance)가 정착되지 못한다면 수평적 협력문화

조성이 어려워지며,결국 네트워크형 사회로의 변화가 어렵게 된다.

둘째,정책행위자간의 상호인식의 차이가 존재하고 있다는 것이다.실증조사 분석

결과,공식적 참여자,준공식적 참여자,비공식적 참여자의 인식이 서로 다르다는 것

이 확인되었으며,사례분석 결과에서도 섬 관광정책 포럼정책결정과정에 비해 제주관

광공사 설립과정에는 다양한 정책행위자들이 참여하였으나,여전히 지방정부의 영향

력이 강하며,의회의 영향력은 기대 수준보다 약하고,도민,언론,관광산업지원기관,

학계 등도 협력체계가 미흡한 것으로 나타났다.또한 공청회,간담회,제안제도 등 다

양한 정책행위자들이 참여할 수 있는 기회가 현실적 부족하며,공식적 참여자는 직․
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간접적 참여방법에 대해서 만족도가 높게 나타나고 있지만,준공식 참여자와 비공식

참여자는 상대적으로 만족도가 낮게 나타나고 있어 참여방법에 대해서도 참여자간의

인식차이를 보이고 있다.이러한 인식의 차이로 인하여 정책결정과정에 있어서 상호

간의 갈등을 초래하여 정책의 표류 또는 정책 실패가 예상된다.

셋째,정책네트워크 유형이 변화하고 있지만 미흡하다는 것이다.앞장 <그림 7>

섬 관광정책포럼 수립과정 정책행위자들간의 상호작용에서 보았듯이 행정관료,학계,

전문가 등의 활동이 두드러진 정책공동체(PolicyCommunity)유형을 보이고 있으나,

<그림 8> 제주관광공사 설립과정 정책행위자들간의 상호작용을 보면 지방정부,의

회,이익집단(관광협회),학계,언론 등 다양한 행위자가 활동하는 이슈네트워크(Issue

Network)유형을 보이고 있다.하지만,관광업계와 도민 참여가 부족하였다는 점에서

완전한 이슈네트워크(IssueNetwork)유형이라고 볼 수는 없다.정책네트워크 유형의

변화가 미흡함으로써 동의와 지지를 확보하기가 어려우며 이로 인하여 정책결정에

있어서 합리성과 정당성 확보,그리고 이를 통하여 정책의 순응도를 높일 수 가 없을

것이다.특히,이슈네트워크(IssueNetwork)는 개방적 네트워크로 관료의 역할이 제

한되다보니 위원회 등을 활용하여 의견조정을 하며 관료가 직․간접적인 영향력을

행사하게 된다.따라서 관료의 영향력을 최대한 줄여 이슈네트워크(IssueNetwork)를

지향해야 할 것이다.

이러한 연구결과의 시사점을 토대로 관광정책네트워크의 구축과 관광정책네트워크

의 운영방안 마련이 시급한데,우선 관광정책네트워크 구축을 위해서는 첫째,지방정

부의 정책결정 권한을 과감히 배분하여야 할 것이다.

둘째,정책행위자간의 상호인식의 차이를 줄일 수 있도록 시민사회단체의 노력이

절실하다.

관광정책네트워크의 운영방안으로는 첫째,지방정부와 관광업계의 역할 방향을 분

명하게 설정하여야 할 것이다.

둘째,지방정부는 다자간의 네트워크를 통하여 관광정책을 결정하기 위해서 폐쇄적

인 정책결정과정이 아닌 공개적인 정책결정과정을 해야 할 것이다.

셋째,관광정책결정과정의 정보를 다각도로 제공해야 할 것이다.

넷째,정책연구 용역의 관리방안을 만들어야 할 것이다.

다섯째,정책환경에 맞는 정책결정이 이루어지도록 노력하여야 할 것이다.
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여섯째,지방의회가 역할에 맞는 노력을 하여야 할 것이다.

일곱째,정책참여자의 영향력을 편중되지 않도록 하여야 할 것이다.

결론적으로 제주특별자치도의 관광정책네트워크를 활성화하기 위해서는 공식적 참

여자인 지방정부가 다른 정책참여자와의 협력의지를 강화하여야 하고,관광업계를 포

함한 비공식적 참여자들에게 문호를 개방하여야 한다.

비공식적 참여자인 관광업계,시민단체,언론,학계 및 연구원,관광산업지원기관,

일반도민들은 지방정부의 정책결정과정에 관심으로 가지고 적극적으로 참여하여야

한다.

준공식적 참여자인 지방의회는 공식적 참여자인 지방정부와 관광업계,도민 등을

포함한 비공식적 참여자와의 가교 역할에 적극 나서야 할 것이다.

제2절 연구의 의의와 한계

본 연구는 제주특별자치도의 관광정책결정과정 사례분석과 정책참여자간 네트워크

에 대한 인식에 대한 실증분석을 통해 현재 제주도는 거버넌스가 정착되지 못해 향

후 수평적 협력문화 조성이 어려워질 수 있으며,이를 통해 결국 네트워크형 사회로

의 변화가 어려울 수 있다는 점,정책행위자간 상호인식의 차이가 있어 정책표류 또

는 정책실패가 예상된다는 점,정책네트워크 유형이 변화하고 있지만 미흡하여 동의

와 지지 미확보로 인해 정책결정에 있어서 합리성과 정당성 확보,그리고 이를 통하

여 정책의 순응도를 높일 수 가 없다는 시사점을 제시하여 관광정책네트워크의 구축

및 운영방안을 제시하였다는 것에 의의가 있다고 할 수 있다.또한 일반적인 이론에

서는 정책참여자를 공식적,비공식적 참여자로 구분하는데 반하여 본 연구에서는 정

책참여자의 집단을 공식적,준공식적,비공식적 참여자로 구분하였다는데 의의가 있

다고 할 수 있다.여기에서 준공식적 집단이란 의회를 말하며,문헌조사를 통해서 의

회가 실질적인 정책결정보다는 정책을 조성할 수 있는 기반인 조례,제도 등의 결정

에 영향을 미치고 있으며,정책결정에 영향력이 약하다는 것을 확인하였다.또한 사

례분석을 통해서 정책결정과정에서 보여준 의회의 활동이 미약하다는 것을 확인하였
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으며 이를 근거로 준공식적 참여자로 구분하였다.이와 같이 제주도 차원에서 사례분

석과 실증분석을 통해 정책네트워크에 대한 연구 지평을 넓혔다는 것과 기존 이론에

서의 정책참여자 집단을 확대하였다는 점에서 의의가 있었으나,연구결과를 일반화하

기에는 다음과 같은 한계가 있다.

첫째,연구대상이 제주특별자치도의 관광정책결정 참여자에 국한되어 있어 전국단

위로 일반화하기에는 어려움이 있다.

둘째,현재 관광정책네트워크 연구가 보편화되지 않아서 자료 부족 등의 이유로 정

책네트워크에 관한 탐색적 연구에 그쳤다는 점이다.

셋째,타시․도와 비교가 되지 못하고 있다는 점으로 인해 본 연구를 일반화 하는

데는 일정정도 한계가 있고 향후 이와 관련한 지속적인 연구가 필요할 것이다.

이상과 같은 한계에도 불구하고,제주에 있어서 정책네트워크 연구가 시작되고 있

으므로 연구 분야의 지평을 넓혔다는 측면에서 이 분야에 대해서 연구하고자 하는

분들에게 도움이 되었으면 한다.아울러 제주도의 관광정책결정과정에서 정책네트워

크의 구축․운영을 위해서는 다양한 정책행위자들의 관심과 참여가 있어야 하며,향

후 관광정책의 결정에 있어서 지방정부 및 의회,관광업계,도민,언론,학계 등 다양

한 정책행위 주체들이 활발한 상호작용을 통해 합리적인 정책결정이 이루어지기를

기대한다.
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관광정책결정과정의 정책네트워크에 관한 의견조사

안녕하십니까?

본 설문지는 「관광정책결정과정의 정책네트워크에 관한 연구-제주특별자치도

정책결정 참여자를 중심으로-」라는 주제로 제주도의 관광정책결정에 영향을 미

치는 정책참여자들의 협력관계에 대한 인식을 알아보기 위한 연구로 선생님의

의견을 적극 수렴하고자 하오며 질문에 대한 답이 옳고 그름이 없으므로 선생님

의 생각을 그대로 기재해주시면 됩니다.

선생님이 응답하신 내용은 무기명으로 처리되고,철저하게 비밀이 보장되며

학술적 연구를 위해서만 사용됨을 약속드립니다.바쁘신 가운데도 귀중한 시간

내주신데 대하여 진심으로 감사드리며,선생님의 가정에 사랑과 행복이 가득하

시길 기원합니다.감사합니다.

2008년 9월

제주대학교 대학원 행정학과

지도교수 :행정학박사 고 창 훈

연 구 자 :박사과정 양 진 규 (☎010-9840-1048)



- 179 -

설 문 지

※ 본 설문은 “제주도를 대상으로 한 관광정책결정과정의 정책네트워크에 관한

연구”를 위하여 선생님의 귀하신 의견을 듣고자 하는 질문입니다.용어의 정의를 읽

어 보시고 각 질문에 해당된다고 생각하시는 곳에 V표시 또는 번호를 기재해 주시기

바랍니다.

Ⅰ.관광정책결정과정에는 다양한 정책결정자가 참여하게 됩니다.이러한 정책

결정 참여자의 영향력 정도와 순위 등을 알아보고자 합니다.

☞ 관광정책결정과정 :관광정책을 수립하는 과정

☞ 참여자의 영향력 :정책결정과정에 있어서 주도적인 역할의 정도를 의미하며 이

러한 영향력을 통해 정책결정 방향이 달라질 수 있음

1.제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 다음의 참여자 중 선생님께서 생각

하시는 영향력 정도에 V표시를 해주시기 바랍니다.

구분

영향력 정도

⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

매우

강하다

다소

강하다
강하다 보통이다 약하다

다소

약하다

매우

약하다

공무원 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

관광업체 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

일반도민 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

도의원 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

시민단체 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

언론 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

자치

단체장
⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

학계 ⑦ ⑥ ⑤ ④ ③ ② ①

※구분은 가나다 순임
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2.선생님께서 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 영향력이 크다고 생각하시는

부서에 대해서 아래의 보기를 보시고 1～ 4순위까지만 기재하여 주시기 바랍니

다.

① 감사 담당부서 ② 경영기획 담당부서

③ 국제자유도시 담당부서 ④ 예산 담당부서

⑤ 환경 담당부서 ⑥ 기타( )

(1순위 : )→ (2순위 : )→ (3순위 : )→ (4순위 : )

Ⅱ.관광정책결정과정에 있어서 관광정책환경에 대한 인식분야와 관련한 질문

입니다.여기에서의 관광정책환경은 관광정책을 둘러싸고 지속적인 상호작용

을 하는 제반 내․외부요소들입니다.

☞ 관광정책결정과정의 투명성 :관광정책결정 절차의 공개를 통한 투명성

☞ 수혜집단 :관광정책으로 인하여 이익 등의 혜택을 받는 집단

☞ 비용집단 :관광정책을 위해 비용 등을 부담함으로써 손해를 보는 집단

☞ 관광업계 :관광사업을 주된 업종으로 하는 집단

☞ 의견수렴 수준 :제주특별자치도 공무원의 관광정책제안을 수렴하는 자세

☞ 공무원의 전문성 :제주특별자치도 공무원이 관광정책을 수립하고 결정하는데 있

어서 필요한 지식과 경험

1.선생님께서는 제주특별자치도 관광정책결정과정의 투명성에 대하여 어느 정도

만족하고 계십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 만족 만족 보통이다 불만족 매우 불만족

2.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 대해 어느 정도 관심을 갖고

계십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 관심 조금 관심 보통이다 별로 관심없음 전혀 관심없음

3.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책에 있어서 관광업계는 어떠한 집단에

속한다고 생각하십니까?( )

① 수혜집단 ② 비용집단 ③ 수혜집단이면서 비용집단
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4.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 일반도민(관광업계

종사자 제외)은 어떠한 집단에 속한다고 생각하십니까?( )

① 수혜집단 ② 비용집단 ③ 수혜집단이면서 비용집단

5.선생님께서는 관광정책결정과정에 있어서 제주특별자치도의 의견수렴 수준은 어

느 정도라고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 적극적 적극적 보통이다 소극적 매우 소극적

6.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 있어서 공무원의 전문성은

어느 정도라고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 전문적 전문적 보통이다 비전문적 매우 비전문적

Ⅲ.관광정책결정과정에서의 참여방법 관련한 질문입니다.

☞ 직접 참여방법 :정책공청회,정책위원회,정책워크샵,정책세미나,정책포럼,

정책자문위원회,정책여론조사,정책용역 등을 통한 정책반영

☞ 간접 참여방법 :도민,언론,단체장,의회,관료,관광업계,전문가 그룹 등의

제안 등을 통한 정책반영

☞ 시민단체 :공익을 목적으로 활동하는 단체

☞ 학계 등 전문가집단 :교수 및 연구원 등의 전문가

1.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정의 정책제안은 누구로 부터 시

작된다고 생각하십니까?아래의 보기를 보시고 1～ 4순위까지만 기재하여 주시

기 바랍니다.

① 일반도민 ② 관광업계 ③ 자치단체장 또는 공무원 ④ 시민단체

⑤ 언론 ⑥ 학계 등 전문가집단 ⑦ 의회 ⑧ 기타( )

(1순위 : )→ (2순위 : )→ (3순위 : )→ (4순위 : )
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2.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 정책제안은 누가 하는 것

이 가장 바람직하다고 생각하십니까?아래의 보기를 보시고 1～ 4순위까지만

기재하여 주시기 바랍니다.

① 일반도민 ② 관광업계 ③ 자치단체장 또는 공무원 ④ 시민단체

⑤ 언론 ⑥ 학계 등 전문가집단 ⑦ 의회 ⑧ 기타( )

(1순위 : )→ (2순위 : )→ (3순위 : )→ (4순위 : )

3.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법(정책공

청회,정책위원회,정책워크샵,정책세미나,정책포럼,정책자문위원회,정책여론조사,정책

용역 등을 통한 정책반영)이 어느 정도 중요하다고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 중요하다 중요하다
보통이다

중요하지않다
전혀

중요하지않다

☞문 3-1응답 ☞문 3-3응답

3-1.(3번에서 ④중요하다고 ⑤매우 중요하다 답변해주신)선생님께서는 제주특별자

치도의 관광정책결정과정에서 직접적인 참여방법 운영에 대해서 어느 정도 만

족하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 만족 대체로 만족 보통이다
대체로 불만족 매우 불만족

☞문 3-2응답

3-2.(3-1번에서 ①매우 불만족 ②대체로 불만족하다고 답변해주신)선생님께서는 어

떠한 이유로 인하여 불만족하십니까?( )택 1

① 참여기회가 일부에 국한 ② 자치단체 홍보부족 ③ 도민의 관심부족

④ 언론의 관심부족 ⑤ 시민단체의 관심부족 ⑥ 기타( )

3-3.(3번에서 ①전혀 중요하지않다 ②중요하지 않다고 생각하시는)선생님께서는 어
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떠한 이유로 중요하지 않다고 생각하십니까?( )택 1

① 관료의 형식주의 ② 전문가 집단의 참여의지 부족 ③ 도민의 관심 부족

④ 언론의 대안제시 부족 ⑤ 시민단체의 대안제시 부족 ⑥ 기타( )

4.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법(도민,

언론,단체장,의회,공무원,관광업계,전문가 그룹 등의 제안 등을 통한 정책반영)이 어

느 정도 중요하다고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 중요하다 중요하다

보통이다

중요하지않다
전혀

중요하지않다

☞문 4-1응답 ☞문 4-3응답

4-1.(4번에서 ④중요하다 ⑤매우 중요하다고 답변해주신)선생님께서는 제주특별

자치도의 관광정책결정과정에서 간접적인 참여방법 운영에 대해서 어느 정도

만족하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 만족 대체로 만족 보통이다

대체로 불만족 매우 불만족

☞문 4-2응답

4-2.(4-1번에서 ①매우 불만족 ②대체로 불만족 하다고 답변해주신)선생님께서는

어떠한 이유로 인하여 불만족하십니까?( )택 1

① 참여기회가 일부에 국한 ② 자치단체 홍보부족 ③ 도민의 관심부족

④ 언론의 관심부족 ⑤ 시민단체의 관심부족 ⑥ 기타( )

4-3.(4번에서 ①전혀 중요하지 않다 ②중요하지않다고 생각하시는)선생님께서는 어

떠한 이유로 중요하지 않다고 생각하십니까?( )택 1
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① 관료의 형식주의 ② 전문가 집단의 참여의지 부족 ③ 도민의 관심 부족

④ 언론의 대안제시 부족 ⑤ 시민단체의 대안제시 부족 ⑥ 기타( )

5.선생님께서는 제주특별자치도의 관광정책결정과정에 대한 정보는 주로 어디에서

얻고 있습니까?( )택 1

① 신문 ② 인터넷 ③ TV ④ 자치단체 홍보자료 ⑤ 자치단체 홈페이지

⑥ 기타( )

 Ⅳ.관광정책결정과정에서 지방정부와 관광업계의 역할에 대한 질문입니다.지방

정부와 관광업계가 각각 어떠한 역할을 하느냐에 따라 관광산업의 성패를 좌우하

게 됩니다.

1.선생님께서는 현재 제주도의 관광산업발전을 위하여 “제주특별자치도”가 어떻

게 해야 한다고 생각하십니까?( )택 1

① 관광 부조리에 대한 강력한 규제방안 마련

② 관광발전을 위한 조례제정,기반시설 등 관광인프라 지원

③ 관광자원 및 상품 개발

④ 지속적인 관광전문 인력교육

⑤ 적극적인 관광 홍보

⑥ 기타( )

2.선생님께서는 현재 제주도의 관광산업발전을 위하여 “관광업계”에서는 어떻게

해야 한다고 생각하십니까?( )택 1

① 관광 상품개발

② 제주특별자치도 및 관광협회에 적극적인 협조

③ 관광 부조리 개선

④ 관광객 유치 노력

⑤ 관광사업체간의 정보 공유

⑥ 기타( )
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3.선생님께서는 관광정책결정과정에서 지방정부(제주도)와 아래 기관들간의 상호

협력관계는 어느 정도라고 생각하십니까?V표시를 해주시기 바랍니다.

협력관계
⑤

매우 협력
④
협력

③
보통

②
비협력

①
매우
비협력

제주도 -관광업계

제주도 -관광협회

제주도 -학계등 전문가그룹

제주도 -언론

제주도 -의회

제주도 -일반도민

Ⅴ.관광정책결정과정에서 정책연구용역의 가치에 대한 질문입니다.과거에

는 공무원들이 직접 관광정책을 기획하였으나 보다 체계적인 정책수립을 위

하여 학계 등 전문가그룹을 통해서 연구용역을 의뢰하는 경우가 많습니다.

1.선생님께서는 관광정책 관련 용역보고서에 제안된 내용들이 정책결정에 어느

정도 활용할 가치가 있다고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

적극적 활용할

가치가 있다

활용할 가치가

있다 보통이다

활용할 가치가

없다

전혀 활용할

가치가 없다

☞문 1-1응답 ☞문 1-3응답

1-1.(1번에서 ⑤ 적극적으로 활용할 가치가 있다 ④ 활용할 가치가 있다라고 답변

해주신)선생님께서는 용역보고서에 대해서 어떻게 생각하십니까?( )

① 도민의 의견이 잘 반영되어 만족함

② 정책추진에 있어 기초자료가 되므로 필요함

③ 정책 추진에 있어 사전 예측이 가능함

④ 전문가의 정책제안이므로 활용하여야함
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⑤ 자치단체의 추진전략이므로 필요함

⑥ 기타( )

1-2.(1번에서 ② 활용할 가치가 없다 ① 전혀 활용할 가치가 없다라고 답변해주신)

선생님께서는 용역보고서에 대해서 어떻게 생각하십니까?( )

① 도민의 의견이 반영되어있지 않아 만족하지 않음

② 자치단체의 입장에 맞춰 용역이 이루어짐

③ 학문적 이론 중심으로 연구되어 실제 도움이 안됨

④ 담당공무원에 따라 정책추진 방향이 달라짐

⑤ 부실한 용역으로 정책추진에 차질발생

⑥ 기타( )

Ⅵ.관광정책결정과정에서 의회의 역할에 대한 질문입니다.의회는 일반적인 이

론에서는 정책결정과정상 공식적 참여자이나 현행은 조례 제․개정,정책제안,

정책감사 등의 역할을 하고 있습니다.

☞ 의회의 전문성 :도의원이 관광정책을 결정하는데 있어서 필요한 지식과 경험

☞ 의견수렴 창구역할 :대의기관인 의회가 관광정책결정을 위하여 공식적 참여자와

비공식적 참여자와의 의견을 수렴하는 창구 역할

1.선생님께서는 제주특별자치도의회가 제주특별자치도에서 만들어내는 관광정책을

결정할만한 전문성을 어느 정도 갖고 있다고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 높다 높다 보통이다 낮다 매우 낮다

2.선생님께서는 제주특별자치도의회가 관광정책 결정을 위하여 각종 여론,언론 등

의 정보를 얼마나 활용하고 있다고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

적극적 활용 활용 보통이다 활용하지 않음
전혀 활용하지

않음
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3.선생님께서는 관광정책에 대한 의견을 제시하고자 할 때 제주특별자치도의회가

의견수렴 창구 역할의 정도는 어느 정도라고 생각하십니까?( )

⑤ ④ ③ ② ①

매우 높다 높다 보통이다 낮다 매우 낮다

Ⅶ.인구통계학적 변수에 관한 질문입니다.

☞ 관광산업지원기관 :관광협회,제주국제자유도시개발센터 등 관광산업 발전을

지원하는 기관

1.선생님의 성별은 어떻게 되십니까?( )

① 남 ② 여

2.선생님의 연령(만 나이)은 어떻게 되십니까?( )

① 20～30세 ② 31～40세 ③ 41～50세 ④ 51세 이상

3.선생님의 소속은 어떻게 되십니까?( )

① 자치단체 ② 의회 ③ 관광업계 ④ 시민단체 ⑤ 언론계

⑥ 학계 및 연구원 ⑦ 관광산업지원기관 ⑧ 기타( )

4.선생님의 학력은 어떻게 되십니까?

① 고졸 이하 ② 대졸 ③ 대학원 이상

-끝까지 설문에 답변해주셔서 진심으로 감사합니다.-
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Diversification ofthesociety tendstocausethepolicy-making processof

municipalgovernmenttobecomplexanduncertainamidcomplexinterest,which

eventually resultsin floating orfailureofthepolicy.Thus,foradesirable

policy-making,it'snecessarytoswitchtothenetworksystem inwhichthe

policy-makingiscarriedoutthroughtheconsultationandcoordinationamongthe

various policy-implementing participants, breaking from the municipal

government'sauthoritarianism.

Thisstudy,onassumptionthatadesirablepolicy-makingwouldbeachievable

whenaformationoftourism policynetworkisaimedatthegovernancethrough

theinteractionamongthedoersintourism policy-makingprocess,wasintended

toevaluatetheJejuIsland'stourism characteristicsthroughthecaseofisland's

tourism policy-makingprocessin1990sandthecaseofestablishingtheJeju

Tourism Organizationin2000s,therebyproposingthemeasurestostructureand

operatethetourismpolicynetwork,basedonfact-findinginvestigation.

Inthisstudy,afact-findinginvestigationwasconductedthroughcasestudy

andsurvey.InabidtoevaluatethepolicynetworkstatusofJejuIsland,among

others,theprocessoftourism policy-makingforum,whichwasconsideredoneof
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thetypicalcaseofgovernment-ledpolicymakingandthecaseofestablishingthe

Jeju Tourism Organization,which was determined from the policy network

standpointwerepresentedandcomparedandasaresult,thedifferencebetween

thetwowassummarized.

Theanalysisofthecasesindicatedthatintermsofformingthepolicynetwork,

thepolicy-makingisdonebymorediversifiedparticipants,comparedtothosein

1990s,buttheinfluencebymunicipalgovernmentstillremainspowerful,whilethe

localassemblyexercisesless-than-expectedinfluence,andthecoordinationamong

theresidents,thepress, agenciessupportingthetourism industryandacademic

circleappearedtobeinsufficient.

Inafact-findinginvestigationconductedbymeansofsurvey,theevaluation

wasmadetotheinfluencewhichthepolicy-makingparticipantsrecognizein

tourism policy-makingprocess,recognitiononpolicyenvironment,recognitionon

participationmethod,roleofmunicipalgovernment,recognitiononpolicyresearch

servicesandtheroleoflocalassembly.

Asaresultoffact-findinginvestigationconductedbymeansofsurvey,the

followingissueswerepresented.First,theGovernancehasyettobesettled.

Second,discrepancybetweenthepolicy-implementingpersonsexists,Third,policy

networkpatternhasbeenchangedbutnotenough.

Tobeabletostructurethetourism policynetworkbasedonoutcomeofthe

study,firstly,theauthorityofthemunicipalgovernmentinpolicy-makingshallbe

significantly distributed.Secondly,the efforts ofcivic group to reduce the

differenceinmutualrecognitionamongthepolicy-implementingpersonsaremore

thanimportant.

Aspartofthemeasurestoeffectivelyoperatethetourism policynetwork,first,

the role and responsibility between the municipalgovernmentand tourism

industryshallbeclearlydefined.Second,themunicipalgovernment,inabidto
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determinethetourism policythoughthemultinetworks,shouldemploytheopen

processthanaprocessbehindthescenesindeterminingthepolicy.Third,the

information on policy-making processshallbeprovided from variousangles.

Fourth,themeasurestomanagethepolicyresearchservicesshallbedeveloped.

Fifth,theeffortstomakethepolicycompatiblewiththepolicyenvironmentshall

bemade.Sixth,thelocalassemblyshallmakeefforttoplaytheappropriaterole.

Seventh,theinfluenceofpolicy-makingparticipantsshallbeevenlydistributed.

Inconclusion,themunicipalgovernment,whichistheofficialparticipant,shall

havethewilltostrengthenthecoordinationwithotherparticipantsaswellas

openthedoorfortheunofficialparticipantssuchastourism circletoactivatethe

tourismpolicynetworkofJejuSpecialSelf-GoverningProvince.

Tourism industry,civicgroups,thepress,academiccircleandresearchers,the

agencysupportingtourism industryandtheresidents,thoughtheyareunofficial

participants,shallpositivelytakepartinthepolicy-makingprocess,withakeen

interest.

Thelocalassembly,thesemi-officialparticipantshallplay thebridgerole

between themunicipalgovernment,theofficialparticipantand thegroup of

unofficialparticipantsrepresentedbythetourismindustryandresidents.

Keyword: Tourism policy-making process, Governance, Policy network,

Policy-implementing persons, Interaction, official participant, Semi-official

participant,Unofficialparticipant.Casestudy,Afact-findinginvestigation.
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고맙다는 말을 전하며 이 논문을 바칩니다.
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