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국문초록

한·중·일 프로축구리그 출범

정책결정과정 비교분석 연구

정 현 돈

서울대학교 대학원

체육교육과

본 연구는 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정과정을 Kingdon

의 다중흐름모형을 적용하여 살펴보고, 정책결정과정 비교를 통해서 유사

점과 차이점을 분석하는데 목적이 있다. 위와 같은 연구목적을 달성하기

위해 다음과 같은 구체적인 연구 문제를 설정하고 이를 규명하고자 한다.

첫째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범의 정책결정은 국가별로 어떻게

나타났는가? 둘째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정의 비교분

석은 어떻게 이해될 수 있는가?

본 연구는 Kingdon의 다중흐름모형의 분석틀을 적용, 한·중·일 프로축

구리그 출범 정책결정과정을 체계적으로 고찰하였다. 비교정책연구 대상

이 3개국인 점과 이와 관련한 다양한 이슈 및 참여자가 등장하기에 여러

정책결정과정을 분석하는 이론 중, 다중흐름모형을 선택하여 비교하였다.

연구방법은 문헌 자료를 중심으로 프로축구리그 출범 정책결정과정을 사

례로 분석하였다. 분석자료는 국가별 스포츠정책을 담당하는 중앙부처의

공식문서 및 통계자료, 관련 기관의 보고서 및 백서, 언론보도, 기타자료

(회고록 및 증언)를 활용하였다. 문헌분석 결과를 바탕으로 추가 확인이

필요한 자료의 경우에는 정부, 프로축구리그협회 관계자와 인터뷰를 진행

하여 보조 자료로 활용하였다.



ii

연구결과는 국가별 정책결정과정을 분석과 국가 간 정책결정과정 비교

분석으로 나누어 결과를 도출하였다. 국가별 프로축구리그 출범 정책결정

과정 분석 결과는 다음과 같다.

한국의 프로축구리그 출범은 당시 쿠데타로 집권한 정권의 정당성에 대

한 비판을 다른 곳으로 돌리기 위한 의도로 정부 주도의 정책의제를 설정

한 결과이다. 따라서 정부의 고위 의사결정자들에 의해 프로축구리그의 시

스템과 운영 구단이 선정되었다. 정책의 창은 정치의 흐름이 주도하는 가

운데 정책선도가인 대통령과 5.18 광주민주화운동이 초점사건으로 계기가

되어 열리게 되었다.

중국은 1990년대 냉전 종식에 따라, 계획경제에서 시장경제로의 전환을

맞이한 시기에 세계화의 물결에 발맞추기 위한 수단으로 프로축구리그 출

범을 정부의 주도로 결정하였다. 당시 최고지도자인 덩샤오핑은 축구를 통

해 국제사회의 고립을 피하고자 했고, 축구의 수준을 축구 선진국과 비견

될 수준으로 높이고자 프로축구리그 출범을 결정하였다. 중국의 프로축구

리그는 공산당 체제의 특성이 그대로 반영되어 당이 정책과정 전반을 주

도하였으며, 1990년대 초 올림픽과 월드컵 진출 좌절이 초점사건으로 작용

하여 정책의 창이 열리게 되었다.

일본의 경우 1980년대 거품경제 붕괴에 따라 새로운 국면 전환의 계기

가 필요했다. 국가 위기를 월드컵 유치를 통해 극복하려고 했으며, 동시에

프로축구리그는 월드컵 유치를 위한 수단 활용의 정치적 의도가 있었다.

프로축구리그는 정치적 목적에 따라 정부가 정책결정을 주도했지만 세부

계획 수립과 대안 마련은 일본축구협회와 지방정부, 지역사회와 함께 연계

하여 출범을 이끌었다. 정치의 흐름이 주도하는 가운데 일본축구협회와 지

방정부가 정책선도가로서 정책의 창을 연 것으로 나타났다.

한·중·일 프로축구리그 출범 정책결정과정을 다중흐름모형에 적용하여

도출된 내용을 비교 분석한 결과는 다음과 같다. 첫째, 문제의 흐름을 비교

했을 때, 정부 주도로 관련 이슈에 대응 및 논의의 주체가 되어 문제를 다

루게 된 배경은 한·중·일 3국이 유사한 맥락을 공유하지만, 관련 문제에 대

응하고 논의를 이끌어가는 양상은 다르게 나타났다.

둘째, 대안의 흐름을 비교했을 때, 한·중·일 3국은 공통으로 프로축구리

그 출범을 위한 지원 근거를 마련해서 추진했지만, 국가별로 법·제도 공식

화 수준과 정부 개입의 정도 차이에 따라 지원 방안과 의사결정 방식이 상



이함을 보였다.

셋째, 정치의 흐름을 비교했을 때, 한·중·일은 모두 정치적 목적과 의도

를 가지고 축구 종목의 프로화를 추진했다는 공통점을 지니지만, 국가별로

마주한 정치적 상황에 따라 축구 관련 정책과 내용에서 차이를 확인할 수

있었다.

연구 결과에 대한 논의는 다음과 같다. 첫째, 스포츠 분야의 프로화 과

정에 대한 정책결정과정의 고찰을 통하여, 국가별 프로축구리그 정책결정

과정의 배경, 정치적 맥락과 이슈를 구분하였다. 둘째, 국가별 다중흐름모

형을 적용한 결과, 한·중·일 모두 정치의 흐름이 주도하는 가운데, 정책선

도가의 역할과 초점사건이 주요한 계기로 작용하여 정책의 창이 열렸다.

셋째, 한·중·일 프로축구리그 출범은 정부 주도로 정치적 목적을 위한 수

단으로 활용되었다. 넷째, 한·중·일 프로축구리그 출범 정책결정과정의 차

이는 국가별 정치체제와 정치적 상황의 차이에서 기인하는 것으로 논의되

었다.

본 연구의 결론은 다음과 같다. 첫째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출

범은 문제의 흐름, 대안의 흐름, 정치의 흐름에서 각각 차이가 나타났다.

특히, 당시 1980년대, 1990년대의 한·중·일 정치상황과 배경은 프로축구리

그 출범의 정책결정과 스포츠정책의 방향을 설정하는 데 영향을 미치고

있었다. 둘째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범의 정책결정과정을 비교

분석한 결과, 3국 모두 정부 주도로 시작된 유사점을 보였고, 국가별로 정

치체제에 따른 차이가 있었다.

본 연구는 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범과정을 정책결정의 관점에

서 분석하여 국가별 축구의 프로화 도입 과정의 심층적 이해를 도모하였

다. 후속연구를 위한 제언으로는 분석자료가 문헌에 한정되어 있어, 향후

인터뷰 및 통계자료를 활용한 분석을 통해서 유용한 학술적, 정책적 시사

점이 도출될 것으로 판단된다.

·······································································································
주요어 : 한국·중국·일본, 정책결정, 비교정책, 다중흐름모형, 프로축

구리그

학 번 : 2016-32720
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1

제 1 장 서 론

제 1 절 연구의 배경 및 필요성

현대사회에서 스포츠는 동·서양을 막론하고 프로화된 종목을 중심으로

대중 콘텐츠로서 소비 및 향유되고 있다. Covid-19로 인한 사회적 거리두

기 조치 이전까지 국내 프로스포츠 관람 최다 관중 기록을 매년 갱신하는

추세를 보였다(문화체육관광부, 2020). 해외 사례를 보면 미국 프로농구는

2000년대에 205개국에 중계를 송출하였고 관련 상품들 판매하고 있으며,

영국 프로축구(EPL: English Premier League)는 80개 이상의 방송국에 의

해 212개 국가에서 방송중계 되고, 경기 시청자 수는 약 47억 명으로 추산

된다. 국내·외에서 프로스포츠는 많은 사람에게 주목받는 콘텐츠로서 자리

매김한 지 오래되었고, 지속해서 성장 중인 산업이다.

프로스포츠의 일상생활 및 여가에서 차지하는 비중과 영향력은 이전과

비교했을 때 상대적으로 커지고 있다. 2021 국민여가활동조사에 따르면,

국내 스포츠 관람 및 스포츠 참여 활동이 평일/휴일 여가활동 비중이 관광

활동, 취미 오락활동, 휴식활동, 사회활동 등에 이어 상위권의 높은 비중을

차지한다. 프로스포츠의 직․간접적인 영향력은 스포츠 소비 및 향유에서

중요한 부분을 차지하는 것으로 볼 수 있다(문화체육관광부, 2021). 현대스

포츠에서 프로스포츠를 떼어놓고 스포츠를 논하기 어렵다. 프로스포츠는

현대인에게 있어 필수 불가결하며, 그 기원과 개념이 어떻게 오늘날까지

전달되었는지를 확인하는 것은 프로스포츠를 심도 있게 이해하는데 유의

미하다.

프로화의 시작은 18세기 영국의 산업혁명 전후에 시작된 직업 전문화에

서 유래를 찾을 수 있고, 그 개념은 오늘날에는 다양한 직업전문화 형태의

발달로 나타난다. 프로페셔널리즘은 프라이드슨(E. Freidson)에 의해 개념

이 도출되었다. 프로페셔널리즘은 “전문직 스스로가 노동을 통제하는 제도

적 환경”을 의미하며, 나아가 전문직의 자율성과 독립성을 바탕으로 한 일

련의 가치로 이해된다(Freidson, 2001). 서구 유럽에서 시작한 직업의 전문

화를 뜻하는 프로페셔널리즘은 위에서 언급한 스포츠 본연의 특징 때문에

다른 분야보다 약 100년 정도 뒤늦게 19세기 영국과 미국을 중심으로 나타

났다(Roosevelt, 1890). 스포츠는 본래 하는 스포츠에서 출발하여, 보는 스
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포츠로 발전하고, 보는 스포츠는 스포츠의 상업화를 도출하였다. 스포츠는

본래 비경제적 활동이었고, 전통적으로 스포츠 단체나 협회는 모두 비영리

단체를 원칙으로 하고 있어서 프로화가 급격히 이루어지지는 않았다.

프로스포츠의 개념은 19세기 서구 유럽 및 북미 환경변화와 맥을 함께

한다. 스포츠는 “직업”의 형태로 행해지고, 스포츠선수가 제공하는 활동에

대한 대가와 보상이 지급되었다.1) 영국의 경우, 축구, 골프 등의 계약 선수

로 프로클럽에 고용되어 프로선수들이 탄생했고, 이후 일반 대중에 소개되

고 소비되어왔다. 프로스포츠는 운동이 여가활동이나 오락, 취미의 수준을

넘어서 그 종목을 직업으로 하여 경기를 함으로써 경제적 이익과 고용 창

출을 발생시키고, 스포츠산업의 일부분이 되었다(김종환 & 최정호, 2012;

김준한 & 여인성, 2003).

서구와 다르게 뒤늦게 프로스포츠를 도입한 한국, 중국, 일본을 중심으

로 한 아시아 국가는 정부의 주도로 프로화가 이루어졌다는 특징이 있다.

서구의 프로화는 자생적으로 협회나 노동조합 중심으로 시작한 반면, 동아

시아 3국에서의 프로스포츠는 국가가 주도적으로 개입하여 태동하게 되었

다. 한·중·일 3국에서 스포츠는 사회적 과정과 구조를 반영하는 중요한 사

회문화적 현상으로 이해되며, 엘리트 스포츠를 중심으로 한 국가 주도의

스포츠정책 형성과정을 거쳤다.

기존 프로스포츠와 관련된 선행연구에는 몇 가지 범주로 구분해 볼 수

있다. 프로스포츠 산업의 발전 및 전략과 관련한 연구(김화섭 & 임태성,

2005; 원구현, 2003; Harvey & Cantelon, 2001; Sheth & Babiak, 2010), 프

로스포츠 컨텐츠 개발과 서비스에 관한 연구(서희진, 2000; 송해룡, 2001;

심상민, 2000; 이상기, 2001; Bekker et al., 2017; Iosifidis & Andrews,

2020; Scherer & Jackson, 2008), 프로스포츠의 기능적 역할과 관련한 연

구(조한범 외, 2006; Baade & Tiehen, 1990) 등이 있다. 아울러, 프로스포

츠의 출범과 전개과정에 대한 사회적 의미를 설명하는 연구들도 있다.

Camp(1921)는 미국 프로야구가 어떻게 자국 내 주류 스포츠가 되고, 사회

적인 정체성 형성과 함께 사회통합에 기여하였는지에 주목하였다.

Shafir(1995)의 연구는 유럽 프로축구의 역사가 민족, 계급 그리고 지역의

정체성을 형성하고 그 안에서 갈등이 어떻게 처리되고 상호작용하여 함께

발전해왔는지 설명하고 있다.

1) 김원준, 프로스포츠산업과 경쟁법, 스포츠와 법(제4권), 2003, 45면
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프로스포츠와 관련한 기존 선행연구는 프로스포츠 산업의 발전, 미디어,

중계 등 프로스포츠 내 콘텐츠와 서비스 제공, 사회통합, 기업홍보, 국민

여가 등 프로스포츠의 기능적 측면에 주목하고 향후 방향에 대한 제언을

중심으로 진행되었다. 그러나 프로스포츠에 대한 사회학·정책학적 관점에

서 진행된 연구는 다소 미흡한 것으로 보인다. 구체적으로 프로스포츠가

어떻게 도입되고 전개는 어떠했는지에 관한 연구, 프로스포츠가 어떻게 소

비되고 향유되고 있는지에 대한 분석과 고찰, 스포츠 분야에서 프로화가

나타나게 된 배경 및 각국의 수용과 적용, 대륙 간 차이를 바탕에 둔 비교

분석 연구는 찾아보기 힘들다.

본 연구자는 현대사회에서 프로스포츠가 도입된 배경과 맥락, 도입 이

후의 정책적 수용 및 정착 등에 대한 고찰이 필요함에도 제대로 이루어지

지 않은 점에 주목하였다. 선행연구에서 언급한 프로스포츠에 대한 기존의

기능적이고 방법론적인 연구에서 벗어나 프로스포츠 도입 당시의 시대적

상황과 맥락, 도입 이후 프로스포츠가 동아시아 3국에서 어떻게 수용되고

적용되었는지를 살펴보는 것은 오늘날 스포츠를 이해하는 데 넓은 관점을

제공할 수 있을 것으로 판단된다.

본 연구는 한·중·일 3국의 프로스포츠 출범의 도입과 배경 그리고 적용

과정에서 나타나는 국가별 정책결정과정의 판단 기준을 정하여 비교 분석

하고자 한다. 국가 간 비교분석 연구를 통해서 학술적 시사점과 정책적 아

이디어를 도출하는데 초석이 될 것이다.

한․중․일 3국이 국가 주도로 프로화를 진행했다는 점에서 공통점이

있다. 그러나 각국의 정치체제, 당시 정부 정책을 둘러싼 환경과 맥락에 따

라 프로화 진행 및 적용, 정착에 있어서 차이를 보이며, 그 결과 또한 다르

게 나타나고 있다. 따라서 그 구체적인 진행 과정이 어떻게 전개되었는지

상세하게 비교 분석할 필요가 있다.

서구사회와 비교했을 때, 한․중․일을 비롯한 동아시아 국가는 예산과

조직 그리고 인력 등의 배분에 있어서 정부 주도의 스포츠정책 추진이 두

드러지게 나타나는 경향이 있다. 특히, 정부 예산, 조직, 인력 등이 주로 투

입되는 엘리트 스포츠에서 프로스포츠로의 전개와 발전과정에서 한·중·일

동아시아 3국은 서구 유럽이나 북미 등과 달리 프로스포츠의 도입과 수용

의 단계에서 국가 주도로 법과 제도를 마련하고 예산도 투입된다.

즉, 한․중․일 국가의 정책결정과정을 살펴보기 위해서는 제도의 측면
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의 중범위 수준에서 정책 분석틀을 토대로 비교분석 할 필요가 있다.

정책학에서 다중흐름모형은 문제의 흐름, 대안의 흐름, 정치의 흐름을

확인하고, 각 흐름이 결합과 함께 정책의 창이 열리면서, 정책결정과 정책

형성과정을 구체적으로 분석하는데 적합한 이론적 개념틀이다. 특히, 비합

리적이고 우연히 이루어지는 정책결정과정을 설명하는데 유용하게 활용된

다(Kingdon, 1984, 1995).

하지만, 다중흐름모형을 활용한 선행연구를 살펴보면, 기존의 연구는 단

순히 이론적 모형에 대입하여 정책결정과정의 이론적 개념틀로만 활용되

어왔다는 비판이 존재한다. 기존 선행연구에서의 한계와 비판에도 불구하

고, 본 연구에서는 다중흐름모형을 활용하여 한·중·일 3국의 프로축구리그

출범의 공통적인 사건을 종합적으로 설명하고자 한다. 다시 말해 Kingdon

의 모형을 통해 문제, 대안, 정치의 다면적인 흐름을 단계별로 적용하여 제

도적 관점에서 정책의제화 및 의사결정에 대한 전반적인 과정을 살펴보고

자 한다.

한·중·일 3국은 1978년 중국의 개혁개방, 1980년대의 냉전의 종식, 1990

년대부터 세계화가 화두로 떠오르며 역내 통합 혹은 역내를 포괄적으로

비교 분석하는 논의가 본격적으로 시작되었다(Dieter, 2007; Pomfret,

2011). 그동안 한·중·일에 관한 비교연구는 몇 가지 범주로 나눠서 비교연

구가 진행되었고, 다음과 같은 특징을 나타내고 있다.

첫째, 역사·문화적 유사성의 특징이 존재한다. 한·중·일 3국의 역사·지

리적 유사성 및 문화적 유사성을 바탕으로 한 연구가 진행되었다(김선우,

2013; 박영순 외, 2004; 윤경우, 2006; Harashima & Morita, 1998; Nasir et

al., 2020; Rowley et al., 2004).

둘째, 경제적 관점에서 교류의 밀접도가 높은 특징이 존재한다. 아시아

에서 한·중·일 3국 간 경제적 의존도와 거래 규모는 아시아 외 전 세계적

으로도 기타 국가에 비해 매우 밀접하고 높다(강상구 & 박철호, 2017; 김

경모, 2007; 김소영 & 정재호, 2020; 안상욱, 2013; 양광수, 2011; 이영찬,

2015; 이홍배, 2017; 이홍식 & 왕윤종, 2004; 정민 외, 2014; Min et al.,

2018; Yang & Greaney, 2017).

셋째, 다면적인 이해관계가 높은 특징이 존재한다. 한·중·일 3국은 아시

아 지역 내에서 가장 복잡한 정치적 이해관계를 가지고 있고, 상황과 맥락

에 따라 통합과 갈등 그리고 협력이 다면적이면서 복합적으로 작용한다
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(김성한, 2015; 이창위, 2009; Evonne et al., 2016; Takenoshita, 2007).

넷째, 프로스포츠에 대한 역사적 분석 차원의 연구가 많다. ‘프로스포츠

의 운영체계’(김동규 & 김주백, 2000), ‘프로스포츠의 문화철학적 접근’(권

오륜 & 김선희, 2010), ‘한국 사회에서 프로스포츠의 과제’(김종 & 김성훈,

2009) 등 프로스포츠의 탄생 배경과 구단 운영방식의 고착화, 구조적 변동,

그리고 그에 미치는 사회적 영향에 따라 새롭게 적용되는 운영체계에 관

한 분석과 설명이 필요하다.

기존의 한·중·일 비교연구를 살펴보면 유사한 문화권, 경제적 교류의 밀

접성, 그리고 복합적인 정치적 이해관계 등의 이유로 한·중·일 비교연구를

진행한 경우가 많았지만, 그런 역사적 문화적 인접성을 넘어서 유사하면서

도 차이점이 존재하는 한·중·일 3국의 맥락과 상황을 대입하여 비교 분석

한 연구는 매우 부족한 실정이다. 특히, 한·중·일 3국이 비슷한 시기에 도

입했던 프로축구리그 출범의 정책결정과정을 비교·분석하면서 정책사례를

중심으로 국가 간 비교의 탐색적 연구가 될 것으로 생각한다.

따라서 본 연구에서는 프로축구리그 출범 사례를 중심으로 시대적 맥락

을 고려하여 한·중·일 3국의 프로축구리그 도입과 전개 과정을 분석해 보

고 그 유사성과 차이점을 탐색해 보고자 한다.

제 2 절 연구의 목적

본 연구는 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정과정을 Kingdon

의 다중흐름모형을 적용하여 살펴보고, 정책결정과정 비교를 통해서 유사

점과 차이점 분석에 목적이 있다.
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제 3 절 연구 문제

위와 같은 연구목적을 달성하기 위해 본 연구에서는 다음과 같은 구체

적인 연구 문제를 설정하고 이를 규명하고자 한다.

첫째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범의 정책결정은 국가별로 어떻

게 나타났는가?

둘째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정의 비교분석은 어떻

게 이해될 수 있는가?

제 4 절 연구 대상 및 범위

본 연구의 대상은 한·중·일 3국의 당시 프로축구리그 출범 전후로 정책

결정 과정이다. 정책결정은 드로어(Yehezkel Dror)에 따르면 “다양한 인자

들이 상이하게 작용하는 복잡한 동태적 과정으로 주로 정부기관에 의해서

주요 행동지침을 결정하는 것”이라고 정의하였다(Dror, 1964). 본 연구에

서는 프로축구리그 출범과 관련한 정부의 정책결정을 중앙정부, 지방정부

및 축구협회를 통해 파악하였다. 실제 정책이 집행되는 것은 축구협회를

통하기 때문에 정책결정의 범위를 축구협회까지 확대하여 연구의 범위를

설정하였다.
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제 2 장 이론적 논의

제 1 절 정책결정과정 분석

1. 정책결정과정 분석의 개념

정책학은 정책의 내용을 연구의 대상으로 하는 학문이다. 정책은 하나

의 연속된 일련의 과정으로 이해되며, 정책과정에 대한 지식 및 과정에 필

요한 지식의 탐구는 정책학의 중요한 연구대상이다(정정길, 1986). 라스웰

은 체계적인 학문의 연구대상으로 국가의 정책을 채택해야 한다고 주장하

였다(Lasswell & Lerner, 1951). 그 배경은 2차 세계대전 전후에서 경험한

새로운 정책들이 인류의 미래에 결정적인 영향을 미치기 때문이다. 특히

1945년 미국 대통령에 의해 일본의 히로시마 원자폭탄 투하는 제2차 세계

대전의 종식을 가져온 군사정책 결정 중 한 사례이다. 발전하는 과학기술

을 인류의 평화와 안녕을 위해 쓰이기 위한 사회적 장치의 필요성도 절감

하였고, 정책 결정이 잘못되면 인류 멸망을 초래할 수 있다는 점에서 합리

적 정책 결정의 중요성을 나타내는 단적인 예를 보여준다(정정길 외,

2016).

바람직한 정책 결정을 내리기 위한 합리적·분석적 정책결정과정은 다음

의 단계적 과정을 거치는 것으로 이야기되고 있다. 첫째, 해결할 정책문제

혹은 달성하고자 하는 정책목표를 분명히 하고, 둘째, 정책대안을 광범위

하게 탐색 및 개발하고, 셋째, 정책대안이 가져올 결과를 예측하고, 넷째,

정책대안의 결과를 비교 및 평가하고, 다섯째, 최선의 정책대안을 선택한

다(정정길 외, 2016).

하지만 현실에서 정책결정과정은 위와 같은 합리성에 기반한 의사결정

을 거치지 않는다. 가능한 모든 대안을 탐색하여 가장 좋은 대안이 무엇인

지 분석하고 그 결과를 바탕으로 의사결정에 도달하기까지는 많은 제약이

있다. 제약요인은 크게 다섯 가지로 요약되는데, 첫째, 분석적 결정과정이

지닌 논리나 방법상의 약점이 존재하고, 둘째, 정책결정자가 고도의 분석

적 능력을 겸비하고, 충분한 시간과 노력이 요구되지만, 현실적으로 정책

결정자가 개인이나 조직에서 시간, 노력, 능력 등이 부족한 경우가 많다.
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셋째, 정책결정이 조직 내에서 발생하기 때문에 나타나는 제약이 있고, 넷

째, 현실에서 정책결정에 관여하는 정치세력이 자신들의 이익을 대변하기

위해 합리적·분석적 정책결정을 방해할 수도 있다. 다섯째, 상황 요인으로

예측 불가능한 위기상황이 초래하기도 한다(구현우, 2017).

어떠한 정책이 합리성에 근거하여 결정되는 경우는 거의 발생하지 않는

다. 합리성에 근거한 정책결정 모형을 보완하기 위해서 다양한 대안 등이

탐색되어 왔다. 그중에서 쓰레기통 모형은 의사결정 참여자의 ‘선호의 불

명확성’, 목표와 그것을 달성하기 위한 수단 간의 ‘기술의 불분명성’과 문

제의 해결을 위한` 의사결정과정에서 ‘참여자의 유동성’을 전제로 해서 ‘해

결할 문제’, ‘문제의 해결책’, ‘의사결정의 기회’, ‘의사결정의 참여자’의 네

요소가 독립적으로 흐르다가 어떤 계기에 만나 우연히 결합하여 의사결정

이 이루어진다고 본다(최성락, 2012).

위에서 언급된 것과 같이 현실 세계의 정책결정은 합리적 방법으로만

이루어지는 것이 아니라면 정책결정이 어떠한 단계와 과정을 거쳐서 이루

어지고 그러한 결정이 합리적 여부를 판단하는 근거가 필요하다. 일련의

사태와 상황을 접하면 사람은 실제로 무엇이 일어났고, 왜 일어났고, 앞으

로 어떻게 될 것인지에 대해 고민하게 된다. 이때 축적된 지식이 일정한

개념틀을 가지고 구체적인 사례를 이해하게 된다. 이러한 현실을 바라보는

개념적 렌즈가 이론적 모형이자 이론적 개념틀로 볼 수 있다. 어떠한 방향

으로 바라보고 결정하는 것이 바로 이론적·개념적 렌즈2)의 기능인 것이다.

즉, 어떠한 관점에 따라 자료 수집 방향과 내용과 범위가 달라지는 것이다.

사회과학에서 모형은 복잡한 사회현상을 단순하고 쉽게 이해할 수 있도

록 추상적으로 개념화하는 작업이라고 할 수 있다(정철현, 2001). 정책결정

이론의 다양한 모형은 개념적 분석틀로서 합리적·분석적 정책결정 외의

다른 정책 결정모형을 이해하는 데 도움을 준다(정정길 외, 2016). 따라서

현실적 제약조건을 이해하고 합리적·분석적 정책결정과정의 틀에서 벗어

나고 단순하지 않은 현실 세계를 이해하기 위해서는 다양한 개념적 렌즈

가 필요하며, 합리모형의 단일한 개념틀 뿐만 아니라 다양한 정책결정과정

이론이 필요하다는 의미로 이해할 수 있다.

2) 개념적 렌즈(conceptual lens)는 Allison이 1962년 10월에 발생한 ‘쿠바 미사일 위기’라는 역사적
사건을 접하면서 미·소 양국 정부의 정책결정 즉, 당시 소련의 쿠바 미사일 기지 건설과 미국의 해상
봉쇄라는 외교 군사적 결정 과정을 어떻게 이해해야 하는지에 대한 고민으로 제안되었다(Allison et
al., 1971/2005).
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2. 정책결정과정 분석 관련 이론

1) 정책 단계 모형

정책분석 혁신에 대한 자극의 상당 부분은 1970년대 후반부터 1980년

후반 사이의 정책분석을 지배한 단계 모델에 대한 불만이 커지면서 생성

되었다. Hogwood et al.(1984)은 의제설정(agenda setting), 이슈환기

(issue filtration), 이슈정의(issue definition), 예측(forecasting), 목표와 우

선순위설정(setting objectives and priorities), 옵션 분석(option analysis),

정책 집행(policy implementation), 평가 및 검토(evaluation and review),

정책 유지(policy maintenance), 승계(succession) 혹은 종결(termination)

의 9단계를 구분하였다. 정책단계모형은 정책과정을 전체적으로 개념화하

고 분석하는데 사용될 수 있고, 정책결정의 특정 요소 혹은 단계를 분석하

기 위해 더 일반적으로 사용되어 왔다.

정책단계모형은 문제나 이슈가 어떻게 정부의 정책의제로 도달하였는

지 설명하는데 유용한 분석틀이다. 반면, 정책이 만들어지는 과정을 설명

하고 정책의 영향을 설명하는 데는 부족한 측면이 있다. 줄리아노티(R.

Giulianotti)가 관찰한 바에 의하면, 이 모델은 정책과정의 세부 사항과 시

간의 경과에 따라 이슈의 정의에 변화를 가져온 이데올로기적 필요성을

포착할 수 없다는 것이다(Giulianotti, 1994).

정책단계모형과 관련해서는 여러 가지 한계와 비판이 존재한다. 일반적

으로 이 모형은 인과적 설명을 제공하기보다는 기술과 서술을 강조하는

측면이 있다. 둘째, ‘정책 결정의 복잡함’을 설명하지 못하고, 정책과정에서

잘못된 수준의 합리성만을 강조한다. 셋째, 다른 형태의 정책 결정보다는

입법, 전체 과정보다는 정책과정 일부를 이론화하는 경향이 짙다. 넷째, 깔

끔하고 순차적으로 선형적이거나 주기적인 과정으로서 정책 결정의 이미

지에서 단순화하는 경향을 나타낸다(Sabatier, 1999).
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2) 정책옹호연합모형

정책 옹호 연합모형(ACF: Advocacy Coalition Framework)은 1980년대

초반에 Sabatier와 Jenkins-Smith가 창안하여 협업하고 발전시킨 모형이

다(Jenkins-Smith et al., 2017). 이 모형은 정책 결정이나 정책변동을 설명

하기 위한 모형으로 제안되었다. 정책 옹호 연합모형은 외적변수, 정책 하

위체제 내에서 동일한 신념체계를 기반으로 형성된 행위자인 옹호 연합,

정책중개자, 정책학습, 정책산출, 정책 영향 등으로 구성된다. 정책 옹호

연합모형은 4가지의 기본 전제가 필요하다. 정책결정 및 변동과정을 이해

하기 위해서는 1) 10년 이상의 장기간의 시간이 필요하고, 2) 분석단위로

서 정책 하위체제에 중점을 둔다. 3) 다양한 수준의 정부에서 활동하는 행

위자들을 정책 하위체제에 모두 포함한다. 4) 신념체계를 공유하는 옹호

연합이 있고, 그들의 신념체계에 입각한 정책을 추진하기 위해 옹호 연합

이 경쟁하는 과정에서 정책 결정이나 정책변동이 일어나는 것으로 본다

(Sabatier, 1993).

즉, 외부 요인들, 장기적 연합기회 구조, 하위체제 행위자들의 단기적

제약조건 및 자원, 정책 하위시스템의 큰 틀 안에서 정책신념을 가지고 갈

등하고 대립하는 옹호 연합들과 정책중개자 및 정책 지향적 학습 등의 작

용을 바탕으로 정책 결정이나 정책변동의 개념틀로 널리 활용되고 있다

(Sabatier, 1988; Sabatier & Jenkins-Smith, 1993, Jenkins-Smith et al.,

2017).

정책 옹호 연합모형은 정책결정과정 연구의 결점에서 나왔다. Sabatier

는 1970년대 미국의 정책집행 이론들이 매우 단선적이고 일 방향적으로

진행된다고 생각했다. 즉, 의제설정 -> 정책 결정 -> 정책집행 -> 정책평

가의 과정을 단계적으로 거친다고 보았다. 하지만 이러한 사고는 현실을

설명하는 데 한계가 있다고 주장하며, 정책집행의 효율적인 수행을 위해서

반드시 단선적 과정을 거치지 않을 수도 있고, 정책결정과정 전반에 대한

체계적인 설명과 이해를 위해서 입체적인 개념틀이 필요하다고 생각하였

다(권기헌, 2018).
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3) 다중흐름모형

다중흐름모형(MSF: Multiple Stream Framework)은 “쓰레기통

(Garbage Can)" 모형(Cohen et al., 1972; March & Olsen, 1976)을 발전시

켜 Kingdon(1995)에 의해 발전시킨 정책분석의 틀이다. 다중흐름모형은

서로 독립적으로 자신의 규칙에 따라 흐르는 정책문제의 흐름, 정책대안의

흐름, 정치의 흐름이 정책선도가의 역할과 초점사건을 계기로 각 흐름이

결합하여 창이 열리는 정책의 창, 그리고 정책 산출물로 구성된다고 설명

한다(Kingdon, 1995; Zahariadis & Allen, 1995).

다중흐름모형은 정책문제, 정책대안, 정치 등이 서로 아무런 관련 없이

자신들의 고유한 규칙 등에 따라 흐른다. 아울러 세 개의 흐름이 결합하고,

만나는 경우도 발생한다. Kingdon은 세 개의 흐름이 모두 결합하는 것은

완전결합으로, 두 개의 흐름이 결합되는 것은 부분결합으로 구분하고, 정

책결정이 되기 위해서는 세 개 모두 결합인 완전결합이 이루어져야 한다

고 주장하였다(정정길 외, 2016; Kingdon, 1995). 이에 정책결정자는 세 개

의 흐름이 어떠한 형태로 이슈화되고, 어떻게 정책선도자에게 주목받고,

어떻게 정책 의제화가 되는 것에 관심을 가진다(정정길 외, 2016).

Kingdon은 세 흐름이 결합하게 되는 계기, 다시 말하면 정책의 창이 열

리게 된 중요한 이유를 정치의 흐름과 정책선도가의 역할 및 초점사건으

로 본다(Kingdon, 1998). 많은 선행연구에서도 Kingdon의 견해와 마찬가

지로 정책의 창이 열린 주요 이유를 정치의 흐름에 주목하고 있다. 결국,

정책과정 상에서 중요한 변곡점(의제설정, 결정, 변동)이 발생하는 계기는

정치적 결단에 있음을 강조하고 있다.

이와 같이 복잡하고 다양한 정책현상을 설명에 유용하다는 장점이 있어

많은 연구자에 의해 다중흐름모형 적용 연구는 활발하게 진행되고 있다.

여러 나라의 연구자를 통해 축적된 연구결과를 종합해보면, 정책의 창을

열게 한 주요 요인으로 정치의 흐름에 주목하지만, 다른 흐름 혹은 다른

요인에 주목하는 선행연구도 있다(장현주, 2017b).
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3. 정책결정과정 분석의 필요성

정책결정과정 분석은 합리적 정책 결정에 필요한 지적 정보를 제공하는

데 초점을 맞추고, 정책문제 및 정책 대안의 탐색 등과 같은 현상의 체계

적인 규명으로 정책분석에 관심을 가지면서 정치적 이유, 과학적 이유, 전

문 직업적 이유 등의 필요성에 따라 나타난다(Kraft & Furlong, 2009). 정

책목표의 올바른 설정이 바람직한 정책과정 분석의 출발점이 되기에 정책

문제의 올바른 정의와 정책목표의 타당성도 주요 연구대상이 되고 있다.

어떤 이슈가 발생하여 정책이 부상하고 여러 가지 다양한 맥락의 상황

과 요인들이 영향을 받아서 최종적으로 정책이 결정되고 시행되기까지 수

많은 불확실성이 존재하고 이러한 정책과정을 과학적으로 분석하는 일은

분명 어려운 일이다(배유일, 2010). 분명 이러한 불확실한 상황을 설명하고

자 다중흐름모형으로 분석하기에도 다소 미흡한 면이 있다. 하지만, 정책

의제설정단계에서 시간이 경과하여 변화과정을 거치고, 초점사건, 문제,

대안, 정치의 흐름 등으로 다양한 요소들의 독립적인 흐름 가운데서 복잡

한 과정을 거치고, 정책의 창이 열려 정책이 결정되는 과정을 정책학 이론

을 적용하여 발전시켜 보는 것은 분명 의의가 있다.

다중흐름모형은 정책의제설정 단계에서 정책의 창에만 초점을 맞추면,

어떤 정책이 정책 입안 후에 주목받지 못하다가 갑자기 정책 결정 및 실행

되는 역동적인 정책결정과정 분석을 간과하기 쉽다. 즉, 일종의 정책분석

요소들을 상호 배타적 관점에서 볼 것이 아니라, 정책모형들을 결합하는

방향으로 나아가야 한다는 것이다(Real-Dato, 2009; Cairney, 2013).

Sabatier(1991)는 더 나은 정책 결정분석 이론의 필요성을 주창했고, 많은

이론과 개념틀을 통합하고자 하는 노력을 진행했다. Sabatier가 주창한 정

책 옹호 연합모형은 동태적인 정책변동의 과정을 설명하기 위해서, 내부충

격(internal shock)과 협상 완료된 동의(negotiated agreement)를 주요 전

제로 추가하였다(Sabatier & Weible, 2007).

정책결정과정 분석 연구가 필요한 이유는 몇 가지로 정리해 볼 수 있다.

첫째, 정책결정과정에 개입되는 이해관계자들 간 “관계”의 속성을 파악하

고 이러한 관계의 속성이 정책결정에 어떠한 영향을 미치는지 밝힐 수 있

다. 둘째, 정책결정과정이 어떠한 계기와 배경으로 이루어졌는지 살펴봄으

로써 정책산출의 총체적인 맥락을 파악할 수 있다. 셋째, 단일시점, 단일사



13

례만을 보지 않고, 시간적 범위를 확장해서 정책결정과정 전후의 일련의

과정을 봄으로써 어떤 원인 및 결과 변수들이 정책결정과정의 환경적 맥

락 속에서 어떻게 유용성을 발휘하는지를 파악할 수 있다.

한편, Barzelay(2006)는 정책결정이 일련의 인과관계를 형성하고 정책

대안이 정책 결정에 영향을 미치므로, 정책 결정이론과 결합할 필요가 있

다고 언급했다. 이러한 측면에서 그동안 다중흐름모형을 정책의제설정 단

계 혹은 정책형성 단계에서만 적용하는 것이 아니라 정책의제설정 과정부

터 정책결정과 정책변동이 일련의 전체 과정과 관련된 모형으로 해석하여

보완될 필요가 있다. 특히, 각각의 흐름의 단계를 결합하여 상정해 볼 수

있는데 Zahariadis(2007), Howlett et al.(2014)은 다중흐름모형과 정책결정

의 결합을 주장했다. 나아가 기존의 세 흐름의 합류 시점에 정책의제가 설

정되지만, 이후에 정책형성(policy formation)이 시작되면서 세 흐름에 더

해져 이와 별도의 다른 흐름의 프로그램(programme)이나 과정이 더해져

서 다시 합류하는 모형을 제시하였다.

이 모형을 통해서 의제설정 혹은 정책 입안단계에서 정해진 문제의 흐

름에 의해 고정되지 않고 다양한 흐름이 정책결정과정에 영향을 미치는

것을 알 수 있다. 또한, 정책의 창이 열리는 것이 의제설정 단계만이 아니

라 각 합류점(confluence point)에서 열리게 되므로 복잡한 현실을 반영할

수 있다. 이러한 합류점인 정책형성과 정책 결정 단계에서 각 흐름이 합류

하여 정책을 주도하는 흐름이 달라질 수도 있어서 보다 현실적인 정책 현

상을 설명하는 것 또한 가능하다.

정책선도가는 이러한 흐름을 생성시키고 본인이 생각한 바람직한 특정

방향으로 흐름을 이끌어 가기에 이들 행위자 역할의 중요성이 강조되기도

한다. 정책결정과정에서 수많은 소용돌이(whirlpool of turbulence)가 발생

하고, 정책결정자와 정책선도가를 비롯한 다양한 행위자들이 영향력을 미

치게 된다. 이러한 흐름은 정책평가 등을 통해 환류하고 다시 진행하기 때

문에 복잡하고 역동적인 정책결정과정의 현실을 분석할 수 있다.
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제 2 절 Kingdon의 다중흐름모형

1. 다중흐름모형의 개념

1) 다중흐름모형의 등장배경

Kingdon(1984, 1995)은 Cohen et al.(1972)의 쓰레기통 모형의 한계를

보완하고 확장 발전시킨 다중흐름모형을 발표한 이후에 정책학 및 정치학

에서 다양한 정책 결정 및 정책변동 사례를 설명하는데 유용성을 나타낸

다. 특히, 비합리적이고 우연한 정책 결정 및 변동 상황을 설명하고 실제

그동안 정책 결정과 관련한 정치 및 행정 권력의 분산이 적절히 배분되는

다원주의 사회에서 각양각색의 정책 결정 및 정책변동 사례 분석을 설명

하는데 다중흐름모형이 폭넓게 활용되었다(Baumgartner & Jones, 1993;

Copeland & James, 2013; Crow, 2010; Farley et al., 2007; Guldbrandsson

& Fossum, 2009).

정책의 창(policy window)은 주요 정책참여자들이 정책결정과정에서

정부 의제에서 정책 결정 의제로 들어가는 기회로 인식한다. 정책의 창이

열리는 과정에서 정책선도가(policy entrepreneur)는 정치적 기회를 바탕

으로 정책문제와 정책대안을 연결하는 주요한 역할을 담당한다. 즉, 정책

결정을 통한 편익에 대한 기대 때문에 시간, 자원, 에너지 등을 투입하여

각각의 독립적인 세 흐름을 자기 의도에 맞게 조작해서(manipulating) 결

합(coupling)하는 역할을 한다(Kingdon, 1995). 두 개의 흐름이 결합하거나

혹은 정권이 바뀔 때, 정치의 흐름, 경제의 상황 변화에는 정책문제의 흐

름, 정책 관료 또는 행정시스템에는 정책대안의 흐름이 각각 별도의 흐름

에 의해 열린다. 정책변동은 정책 수단을 통해 정책목표를 달성을 위한 정

치적, 사회적, 경제적 변화에 따른 정책이 바뀌는 현상을 가리킨다.

2) 다중흐름모형의 구성요소

(1) 정책문제의 흐름(policy problem stream)

정책문제의 흐름은 정책결정자와 시민들이 정부의 직간접적인 정책 개
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입을 바탕으로 특정한 사회적인 이슈와 문제들이 해결이 필요하다고 간주

하는 상황을 의미한다(최정묵, 2016). 정책문제의 흐름은 여러 정책문제가

정부 관련자들의 관심을 받는 상황을 의미한다(Kingdon, 1995). 즉, 정책

결정자들이 해당 문제를 관심을 두고 중요한 정책문제로 인식하는 것이다.

정책문제의 흐름은 정책의 수정 및 상호작용의 합의를 거쳐 소수의 대안

으로 발전되는 과정을 말한다. 정책문제의 흐름에서 영향을 미치는 요인은

여러 가지 지표(비용, 빈곤율, 실업률 등)와 같은 정책문제의 존재 여부 외

에도 정책문제의 변화 및 강도 등을 파악할 수 있다(Kingdon, 1995). 이들

은 위에서 언급한 재해, 재난과 같은 대형사건 혹은 대형 초점사건

(Birkland, 1997)과 과거에 공공사업에서 도출된 프로그램의 피드백

(Zahariadis, 2007) 등을 통해 정책문제에 대해 인지하고 비로소 관심을 갖

게 된다.

(2) 정책대안의 흐름(policy alternative stream)

정책대안의 흐름은 정책대안의 준비를 말하고, 주로 정부 관료, 학계 전

문가, 이익집단 등의 정책공동체가 문제해결을 위한 아이디어를 제공하는

것을 의미한다. 정책공동체 내에서 수많은 아이디어가 제시되고, 그런 아

이디어들이 그릇(bowl) 안에 담겨 있고 ‘수프(soup)'와 같이 액체처럼 존

재하는 것을 포함하고 있다. 이때 모든 정책 대안들이 정책공동체 내에서

수용되고 충분한 수준의 아이디어를 포함해야 한다(Zahariadis, 2007). 결

국, 정책결정자를 비롯한 정책공동체 내에서 수용 가능한 소수의 아이디어

만이 채택되어 고려 대상이 되고, 이때 선택기준은 기술적 실행 가능성

(technical feasibility)과 가치 수용 가능성(value acceptability)을 포함한

다. 정책대안의 흐름에 영향을 미치는 요인은 정책공동체의 존재 여부, 이

익집단의 개입, 정책선도가의 활동 등이다.

여기의 정책공동체는 정책포럼, 세미나, 청원 등의 다양한 형식 및 형태

에서 전문가집단에서 정책아이디어를 제안한다. 즉, 연구자, 직업 관료, 학

계 전문가 등 비가시적 참여자의 역할이 중요하다(정진경 & 배선식,

2016). 정책대안은 정책공동체 구성원들의 가치체계 내에서 합의된 의견일

치, 정치인들의 수용 가능성, 예산의 제약이나 공적 수용 가능성 등 다양한

기준들이 고려된다(이순남, 2004).
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(3) 정치의 흐름(political stream)

정치의 흐름은 정부의 의제를 정책 결정 의제로 발전시키기 위한, 국가

적 분위기, 행정부 및 의회(국회) 권력 구조변화, 여론 및 이익집단의 캠페

인 등 정책문제 및 해결 대안의 필요성 등과 같은 정치적 사건들을 의미한

다(Kingdon, 1995; Zahariadis, 2007). 또한, 문제의 흐름이나 정책 대안의

흐름과는 관계없이 정치의 흐름 그 자체 규칙이나 역동성을 통해 정책의

창이 열리는 흐름을 의미한다. 그리고 정치의 흐름은 협상을 통한 합의가

도출되고, 문제의 흐름처럼 가시적인 참여자의 참여를 중요하게 여긴다(김

복규 & 김선희, 2006).

국가적 분위기는 국민 대다수가 공통의 문제의식을 바탕으로 여론이 형

성되는 상황을 의미한다. 정치의 흐름 속 행위자는 선출직 공무원 및 정치

인으로서 대체로 언론매체나 SNS 그리고 유권자와 직접적으로 의사소통

하는 방식으로 국가적 분위기를 감지하고, 정부 관료들은 여론조사 및 정

치인 등을 통해 국가적 분위기의 변화를 감지한다(Kingdon, 1995). 정부의

관료집단은 정치인들과 설득보다는 합의의 정도를 다양한 경로를 통해 파

악하여 때로는 촉진하거나 약화를 초래하는 등의 행위를 통해 입장을 달

리하는 집단의 관심사와 국민의 여론 사이에 서로 균형을 견지하는 노력

을 한다(채성준, 2016).

때로는 행정부의 변화(대통령 및 장관의 교체) 및 의회의 변화(의석 분

포의 변화로 인해 다수당이 바뀌는 것)도 문제와 대안의 필요성을 지지 혹

은 반대의 강력한 흐름을 형성한다. 물론 이익집단도 정책문제와 정책대안

의 필요성에 대한 지지 또는 반대의 강력한 흐름이 나타나기도 한다. 위에

국가적 분위기와 행정부 및 의회의 변화가 조합되어 나타날 때, 정책의제

설정 및 정책결정에 큰 영향을 미친다(Zahariadis, 2007).

(4) 정책선도가(policy entrepreneur)

정책의 창이 열릴 때, 정책문제의 흐름, 정책대안의 흐름, 정치의 흐름

등의 세 가지 독립적인 흐름이 결합하고 정책선도가의 역할과 기능이 매

우 중요하게 작용한다. 정책선도가의 권한이 커서 정책선도가에 의해 독립

적인 세 흐름이 결합되어 정책의 창이 열릴 때, 정부의제가 정책결정의제
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로 되어 정책결정이나 정책변동이 가능하도록 형성한다(Kingdon, 1995;

Zahariadis, 2007).

정책의 창은 항상 정책 결정이나 정책변동이 일어나는 것이 아니고, 정

책 결정이나 정책변동을 성공적으로 이끌기 위해서는 자신이 정책을 지지

하거나 옹호하는 정책결정과정이나 정책변동이 기꺼이 자신의 시간, 자원,

에너지 등을 투자하여 마지막으로 흐름을 결합하는 정책선도가의 존재와

역할이 중요하다(Mintrom & True, 2022). 정책선도가는 평소에 정책결정

자의 관심과 주의를 파악하고, 정책의 대안 및 적실성을 탐색하고, 전략적

으로 조작하여 세 흐름을 결합한다. 정책문제를 파악하고 문제해결을 위한

정책아이디어를 개발하고, 정책아이디어를 정책 의제화하기 위해 열정과

자원을 투입하는 것을 의미한다(고기동, 2019; 배유일, 2010). 세부적으로

나누면 정책선도가의 역할은 이슈 옹호(issue advocacy)와 정책중개

(policy brokerage)로 구분할 수 있다.

정책의 흐름이 정교화되는 과정에서 정책선도가가 선호의 대안 또는 대

안을 주창하는 역할을 하는데, 개인적 이익추구, 정책과정 참여를 통한 즐

거움, 정책형성에 자신의 정책의 가치 투영을 위해서이다(Kingdon, 1995).

한편, 정책선도가가 경청할만한 이슈 주창력이 있고, 정치적 연계 및 이해

관계자들과 정책의 창이 열리기를 기다리는 인내심을 갖고 협의 및 협상

을 통해 세 가지 흐름을 결합하는 정책중개역할을 수행하기도 한다. 정책

선도가는 이슈주창, 정책중개 그리고 미디어나 법원 등의 여러 수단을 사

용하여 자신의 의도대로 목적을 달성한다(Jones & Baumgartner, 2005).

정책선도가는 프레이밍(framing), 감정점화(affect priming), 점진적 협상

기술(salami tactics), 상징(symbol)의 활용을 통해 대안의 선택을 위해, 자

신에게 유리하고 우호적인 환경이 조성하여 세 흐름을 결합할 가능성은

더욱 높아진다(Zahariadis, 2007). 프레이밍은 문제를 주관적으로 인식하는

표현 기술을 가리키고(Tversky & Kahneman, 1979), 감정점화는 특정 방

향으로 국가적 분위기를 유도하여 정책선도가가 추구하는 정책 대안에 유

용한 기대를 제공하는 것이다(Zahariadis, 2007). 점진적 협상기술은 의사

결정과정 세분화로 원하는 대안이 순차적으로 채택될 수 있다. 끝으로, 상

징은 단순 명료한 메시지를 전달하기 위한 도구로 프레이밍과도 같이 활

용될 수 있다(장현주, 2017b).
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(5) 정책의 창(policy window)

정책의 창은 정책선도가가 정책문제에 주의 집중하고, 그들의 선호성과

의도성의 방향으로 정책 대안을 관철하기 위해 열리는 기회를 의미한다.

정책문제의 흐름, 정책대안의 흐름, 정치의 흐름이 독립적으로 존재하다가

하나로 결합되면서 정책의 창이 열린다(Kingdon, 1995; Zahariadis, 1999).

이 세 흐름은 독립적으로 작용하지만 상호 영향을 끼치기도 한다.

앞에서 기술하였듯이 정책공동체 내에서는 수많은 아이디어가 제시되

고, 그런 아이디어들이 그릇(bowl) 안에 담겨져 있으며 ‘수프(soup)'와 같

이 액체처럼 존재하는 것을 포함하고 있다. Kingdon은 정책의 창이 열리

는 것을 수프가 담겨져 있는 그릇(bowl) 안에서 정치의 흐름, 문제의 흐름,

대안의 흐름이 있는데, 숟가락을 정치의 흐름에 비유해서 함께 문제의 흐

름과 대안의 흐름까지 떠서 결합하는 것을 통해 정책의 창이 열리는 것으

로 본다.

Kingdon은 정책의 창이 열릴 때 주로 정치의 흐름에 의해 열리지만, 때

로는 우연한 사건이나 문제의 흐름에 의해서도 열리기도 한다

(Jenkins-Smith & Clair, 1993). 정책의 창은 짧은 순간에 열렸다가 기회는

곧바로 지나가 버리는 경우가 많고(Kingdon, 1995), 이 기회를 놓치면 한

번 닫힌 정책의 창이 언제 다시 열릴지 모르기에 정책선도가는 이러한 기

회의 활용 여부에 따라 정책변동이 이루어질 수도 있고 정책실패로 이어

지기도 하기에 그의 역할과 전략이 중요하다. Kingdon(1984)은 정책의 창

이 열리는 것은 때때로 위기, 사고, 또는 정부 내외의 사건들은 정책선도가

의 존재 혹은 부재와 같은 외관상 관련이 없는 외부의 초점사건들에 의해

촉발될 수 있다고 제안하였다. 이러한 창들이 주기적인 주장과 같은 제도

화된 사건들 예를 들면 정기적인 선거, 예산 마감일 등에 의해 열리기도

한다(Birkland, 1997, 1998).
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2. 다중흐름모형 연구동향

다중흐름모형은 크게 두 방면으로 이론적 모형이 적용되고 있다. 첫 번

째, 정책과정 단계별로 이론적 모형이 활용되는 것이다. 다중흐름모형은

정책의제설정, 정책결정, 정책변동 과정의 연구에서 널리 적용되고 있다.

두 번째, 다중흐름모형 중 각 흐름인 정책문제의 흐름, 정책대안의 흐름,

정치의 흐름의 세 가지 흐름과 정책선도가를 중심으로 분석하는 방법이다.

1) 정책과정 단계별 다중흐름모형의 활용

(1) 정책의제설정 연구

정책의제설정은 정부에서 특정한 사회적인 이슈를 해결하기 위해서 공

식적으로 심도있게 검토하기로 하는 과정으로, 어떤 사회이슈가 어떻게 정

부의 관심을 받아서 정부의제로 채택되기까지의 일련의 과정을 의미한다.

이 과정을 정책의제설정 과정이라고 불린다(안해균, 2000). 정책의제설정

과정은 이슈, 문제, 해결에 관해 관련 정책집단이 어떤 관점으로 문제를 정

의하고, 설득하고, 대중의 지지를 얻는 과정을 연구하는 것이다.

정책의제설정 관련 연구는 1960년대 미국의 정치적 상황을 계기로 활발

하게 진행되었다. 1960년대 초까지는 다원주의의 주장처럼 누구든 자신의

의사를 정부에 건의하여 관철할 수 있다는 장밋빛 희망도 있었다. 하지만,

실제 미국 사회에 흑인 폭동이 일어나자, 흑인에 대한 차별적인 문제가 정

부 의제로 상정되지 못하고 무시되는 것을 알게 되었다. 그래서 기존의 다

원주의 관점과는 차별화하여 정부가 모든 사회문제에 관심을 가지고 정부

의제가 되지 않음을 발견하고 그 이유 및 해결방법에 대한 연구가 시작되

었다(박관규 & 주재복, 2014).

정책의제설정은 모든 사회문제가 정부에 의해 정부 의제로 채택되는 것

은 현실적으로 불가능하다. 정책문제는 자연적으로 형성되는 것이 아니라,

사회문제와 이슈와 관련된 집단들이 문제해결을 위한 강한 동기부여와 행

동을 통해 형성된다. 정책의제설정 과정에서는 정부의 정책 활동과 연관된

사회문제가 어떻게 그리고 어떤 과정을 거쳐 정부의 관심을 받게 되고, 그

정책의제설정 과정을 촉진 혹은 저해하는 요인이 무엇인지 그리고 그 과
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정에 개입하는 제반 메커니즘의 실증과 역할은 무엇인지를 밝히는 것이

연구의 초점이 되었다.

Cobb & Elder(1971)는 정책의제를 정치공동체가 관심을 기울일 실익이

있는 문제들에 대해서 정치적 대화들의 집합으로 보았고, 의제설정은 그러

한 정치적 대화가 이루어질 이슈들의 목록을 작성해 나가는 과정으로 정

의했다. 이슈 확산전략(issue expansion strategy)이 공중의제가 정부 의제

로 채택되는데 필요하다고 주장했고, 그 전략은 두 가지 방법으로 활용하

였다. 하나는 상징의 활용(symbol utilization)이다. 즉, 인간의 감성을 자극

하고 국가가 개입하여 해결하도록 종용하는 전략으로 애국심, 국익, 인권

등이 상징적으로 활용된다. 또 다른 하나는, 언론매체의 주목으로 인해 여

론 환기를 통한 공감대 형성으로 정부의 적극적인 검토를 유도하는 전략

이다. 위와 같이 정치학과 정책적 관점에서 의제설정에 대한 논의를 본격

적으로 시작하였다.

정책의제설정에 관한 연구 중 정치의 흐름 및 정치체제의 맥락이 핵심

적인 변수 및 중요한 요인임을 나타나는 연구가 주를 이루었다(김시진,

2012; 김지원, 2009). 또한, 정책의제설정에 관한 선행연구 중 ‘외부주도·내

부접근·동원·공고화’의 정책의제설정 유형으로 구분한 연구는 1990년 이후

부터 수행되었다. 문민정부 이후 자유민주주의의 정책의제설정 과정(권찬

호, 2009), 국가 사안에 따라 안락사의 이슈화 여부와 합법화 문제(조한상,

2011) 등은 정책 환경변화에 따라 정책결정자가 정책의제설정에 미치는

영향을 연구하였다.

한편, 시민들의 의견이 수렴되지 않은 정책문제를 정부가 일방적으로

결정하고, 시민들이 인터넷이라는 가상공간에서 발생 및 확산하여 온라인

의 파급 요인과 역할을 분석하여 기술발전으로 인한 인터넷이 정책의제설

정 과정에 끼친 영향을 분석하였다. 즉, 시민들의 직접 참여에 기반을 둔

정책 결정이 활성화되는 계기가 되었다(박치성 & 명성준, 2009).

내부주도형과 동원형 연구는 기존 정부의 정보 공개수준이 부족하여 연

구가 미흡한 실정이다. 이종열 & 범령령(2010)의 문화 정책과정의 주체에

관한 연구와 장영길(2011)은 전기공사의 분리 발주제도에 관한 동원형 연

구에서, 두 사례 모두 민주주의 체제에도 불구하고, 동원형으로 정책의제

가 결정된 것은 정책의 중요성이 높아진 것을 반증한다. 김행범(1998)은

IMF 이후 완화된 신용카드 정책에 따라 금융기관과 전문가집단의 주도로
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정책이 형성된 사례이다. 내부접근형의 경우는 국가 위기탈출을 위해 보

국, 호국의 관점과 전문가의 적극적인 개입 등의 상징성이 주요한 요인으

로 나타났다.

출처: Cobb & Elder(1971)

그림 1 정책의제설정 유형

출처: Cobb etl al(1976)

그림 2 Cobb, Ross and Ross의 정책의제설정 유형 구분

정책의제설정에 관한 연구는 특히, 정책 입안단계 및 정책의제설정 단

계에서 초점사건 위주의 연구가 주를 이루고, 정책문제를 장기적으로 재정

의하거나 폐기되는 등을 고려하지 못한 것이 많다(Colebatch, 2006; Jann

& Wegrich, 2007). 또한, 정책 입안단계의 뜻하지 않는 기회를 중요하게

여기는 경향이 있다. 하지만, 반대로 정책과정 분석 단계를 경시하기도 한

다. 그렇듯, 정책의제설정은 정책대안 형성과 정책결정에 영향을 미치기도

한다. 국내외 행해지는 연구는 교통, 교육, 문화, 정보, 환경, 복지국가 간

정책 결정비교 등 다양하고 폭넓게 주제의 범위를 확장하여 적용되고 있

다(지은정, 2016: 최지혜 외, 2020).
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(2) 정책결정 연구

정책 결정에 관한 연구는 시간의 흐름에 따라 구분되고 상호 의존적인

일련의 과정으로서(Dunn et al., 1994), 정책 집행과정에서 나타나는 제한

들은 정책변동과정의 본질적 한계를 반영할 수 있다(Palumbo & Calista,

1990). 특히, 정부의 정책 결정에 영향을 미치거나, 이를 결정하는 실질적

인 권력의 소재 또는 영향력을 확인할 수 있다. 하지만 정책형성은 누구에

의해서 주도되고, 어떤 의도와 목적성으로 작용했으며, 그리고 그 과정에

서 영향을 미친 요인들이 무엇이었는지를 검토하는 연구들이 정책결정과

정에서 주요 연구대상이다.

정책결정 연구는 정책과정의 단계에서 정책형성 단계를 의미하고, 주로

정책대안들의 비교분석 및 정책대안의 선택과 관련된 활동들을 주로 다루

고 있다. 단계별 관련 이슈로는 특정한 상황 및 다른 정책 대안들에 대한

구체적이고 포괄적인 이해를 위한 연구가 필요하다. 또한, 예상된 비용, 정

책관여의 효과, 정책 활동과 산출결과 간의 수단적인 연계를 포함한 많은

양의 자료가 요구되며, 특히 증거의 신뢰성이 중시되기도 한다(유재미,

2012).

정책결정 연구에서도 다중흐름모형의 세 가지 흐름과 정책선도가의 역

할의 중요성에 관한 연구가 언급되고 있다. 정책결정과정에서 정책변동과

정을 분석하고 문제의 흐름과 대안의 흐름이 중요하게 도출된 연구(김태

호, 2015; 최일문, 2017)와 정책선도가 역할이 네트워크 사례 등에서 정책

변동과정 분석에서 중요한 역할을 담당하기도 하였다(백지선, 2020).

정책 결정의 산출물을 나타낼 때 정치의 흐름이 중요한 역할을 담당하

기도 하고(강은숙, 2016), 정치의 흐름이 압도적인 영향을 미쳐 정책을 형

성하도록 정책선도가의 의도가 반영되기도 한다(김주경 & 현재은, 2014).

진성욱(2014)은 정책대안 실현 가능성과 정책 구성원의 가치수용성에 부

합되고, 김일문 및 주재현(2014)은 유능한 정책선도가의 역할과 노력 없이

는 정책의 창이 열려도 정책변동이 일어나지 않는다는 점을 강조했고, 최

정민 외(2013)는 예술인복지법 정책결정과정에서 네티즌과 같은 비공식적

참여자의 역할이 중요함을 나타냈다.

정책의 창은 한순간에 결합하여 창이 열리는 것이 아닌 여러 차례의 합

류 과정을 거친 후에 열린다는 연구(허만형 & 정주원, 2012), 문제의 흐름
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부터 대안의 흐름까지 정부가 주체인 연구(이진숙 & 조은영, 2012), 정책

변동과정에서 정치선도가의 설득과 정책참여자의 대안이 정책 결정에 영

향을 미치는 것으로 드러났다(김지수 & 이정철, 2012; 이지호, 2012; 이진

숙 & 안대영, 2005).

(3) 정책변동 연구

다중흐름모형을 적용한 연구에서 정책의제설정과정 연구와 정책결정과

정 연구는 단일시점, 단일 사건의 연구가 많았다. 하지만, 정책변동에 관한

연구에서는 정책변동의 의미와 배경을 포함한 포괄적인 맥락에서의 연구

가 나타났다. 정책변동 연구에서 단일시점 단일사례를 통해 현상에 대한

구체적인 설명이 드러난 연구가 많았다(강은숙, 2002; 고종협 & 권용식,

2009; 양승일, 2005; 이순남, 2004; 홍원일 & 한종희, 2021).

다중흐름모형을 적용한 정책변동과정 연구는 정책선도가들의 역할을

강조하여 정책이 창이 열리는 연구도 다수 있었다(김보엽, 2008; 김인자 &

박형준, 2011; 김향미, 2021; 이동규 외, 2021; 최성구 & 박용성, 2014). 정

책변동은 정치의 흐름이 가장 직접적인 영향요인이고, 핵심 상황 주도자가

정부 내와 정부 외에 존재할 수 있다. 정부 안에 있다면 정치의 흐름과 문

제의 흐름만으로 정책변동이 일어나지만, 정부 밖에 있으면 반드시 문제의

흐름, 대안의 흐름, 정치의 흐름이 함께 결합하고 정책의 창이 열려야 정책

변동이 일어나는 것을 도출하였다.

장현주(2017a)에 따르면 중앙과 지방정책변동에서 정책선도가가 누구이

며 정책의 창은 어떻게 열리는가에 대한 연구에서 정책의 폭에 따라 다른

양상이 나타났다. 정책변동의 폭이 크고 난이도가 높은 정책혁신 혹은 정

책승계는 입법부가 정책선도가로 가장 많이 등장하였다. 반면 정책변동의

폭이 작은 정책종결 혹은 정책유지는 정부와 대통령 또는 지방자치단체장

이 정책선도가로 가장 많이 나타났다.

지금까지 정책의제, 정책결정, 정책변동 각 단계에서 다중흐름모형을 적

용하여 정책의 창이 어떻게 열렸는지 분석한 선행연구를 검토하였다. 정책

현상을 설명하는데 유용성이 크기에 여러 연구자가 다중흐름모형을 활용

하고 있음에도 모형에 대한 비판은 존재한다. 세 흐름이 결합하는 일정 시

점의 설명에 그쳐, 왜 의제화가 되었는지, 그와 같은 결정이 이루어졌는지,
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변동의 계기가 무엇인지 심층적인 고찰이 어렵다는 점이다(Béland, 2016).

이를 보완하고자 정책과정 전 단계에서 걸쳐서 다중흐름모형을 적용하

려는 새로운 시도가 있다. 정책의 창이 단지 정책의제설정 단계에서만 열

리는 것이 아니라 각각의 합류점(confluence point)에서도 정책의 창이 열

릴 수 있는 것을 의미한다. 이러한 다중흐름모형의 수정된 모형의 시도와

도전은 정책의 창이 다음 단계의 정책의 창에 어떻게든 영향을 미칠 수 있

다는 점에서 다중흐름모형 동태성의 연장선으로 볼 수 있다(Howlett et

al., 2014).

정책의제설정 과정 연구, 정책 결정연구 그리고 정책변동연구에서 공통

점은 정책의 창(policy window)이 열리는 데 있어서 공통적으로 정치의

흐름이 주요 흐름으로 작용했고, 그 중에서 행정부의 변화 혹은 의회 다수

당 지위의 변화 및 의석 분포의 변화가 가장 큰 영향을 미쳤다(이지호,

2012). 아울러, 정책의 창이 열리는 데는 정책선도가의 역할이 또한 주요한

영향을 미쳤다.

2) 정책의 창이 열리는 계기

(1) 문제의 흐름 중심

정책문제의 흐름에 의한 연구는 정책결정에 있어서 초점사건이 정책 유

형보다 명확한 근거가 되었다는 것을 도출했다(이재무, 2015). 즉, 문제의

흐름의 초점사건이 정책결정에 중요하게 영향을 끼쳤다는 것을 볼 수 있

다. Wood(2006)는 초점사건(focusing event)으로서의 마스터 합의협정

(MSA: Master Settlement Agreement)을 담배의 티핑포인트(tipping

point)3)를 바탕으로 촉발(triggering)이벤트와 통합(consolidating) 혹은 티

핑(tipping) 이벤트 사이에 명시적 이론적 구분을 확장시켰다.

Monteblanco(2021)는 코로나19 유행성 감염병(Pandemic)의 초점사건이

미국 전역에 병원에서의 출산을 두려워하여 가정에서 출산을 원하는 임산

부가 많아졌다. 간호조산 정책(산모를 케어하는 정책)이 가정이나 독립형

출산 센터 환경에서 지역사회 조산사와 함께 산모 건강관리를 찾게 되었

3) 작은 변화들이 어느 정도 기간을 두고 쌓여, 이제 작은 변화가 하나만 더 일어나도 갑자기 큰 영향
을 초래할 수 있는 상태가 된 단계
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다. 코로나19 관련 의료시스템과 지역사회 조산사의 가시성 향상이 조산사

와 조산사의 옹호자들이 정책을 전환할 수 있는 초점 이벤트 또는 정책의

창을 열 수 있다는 이론의 확장을 제시하였다.

정책문제의 흐름에서는 정책문제를 설명하기 위해 단순히 해당 시점에

정책문제가 무엇인지만 논의하는데 그쳐서는 안 된다. 즉, 해당 시점에 어

떤 사회적 문제 및 이슈가 발생했고, 문제와 이슈를 해결하기 위해 어떤

정책문제가 대두되었는지에 대한 논리 전개는 Kingdon 모형 활용에 있어

서 한계점으로 볼 수 있다(최성락, 2012). 문제해결을 위한 방안으로 정책

문제가 드러난 것은 오히려 합리적 모형에 가깝다. Kingdon의 모형으로

정책문제를 설명하기 위해서는 앞서 기술한 바와 같이, 기존의 문제가 예

측 불가능한 어떤 특정한 계기로 정책의제로 갑자기 대두되었다는 점을

보여줘야 한다(김용희, 2015). 기존의 Kingdon의 모형을 활용한 정책결정

과정을 분석한 연구들은 주로 ‘어떠한 사회문제가 존재하고 이에 대응하기

위해 정책문제’라는 측면을 강조하는 경향이 있다(최성락, 2012). 정책문제

가 예전부터 항상 존재해 왔다는 것에 초점을 두는 경우는 드물고, 정책문

제가 사회적으로 어떠한 의미를 함축하는지에 대한 초점을 두고 있다. 따

라서 정책문제가 발생하는 과정에서의 비합리성을 충분히 설명하지 못하

는 점이 Kingdon의 정책문제의 흐름 측면의 적용에 있어서 한계와 비판이

존재한다.

(2) 대안의 흐름 중심

대안의 흐름을 중심으로 정책의 창이 열린 것으로 분석한 연구는 상대

적으로 문제의 흐름, 정치의 흐름을 주요 요인으로 보았던 연구와 비교했

을 때 그 수가 적은 편이다. 대안의 흐름을 중심으로 정책의 창이 열린 것

으로 분석한 연구는 다음과 같다. 김형근 외(2020)는 기존 부동산 탈규제

정책에서 부동산 규제강화 정책으로 정책반전(policy reversal)된 이례적인

사례로 나타났다. 김병준(2006)은 정책대안이 정책문제 해결의 적합성 여

부와 무관하게 결정되며 정책 결정이 비합리적으로 이루어진다고 지적하

였다. 김민길 외(2016)는 한국과 일본의 무상보육정책의 비교정책 연구의

결과로 한국과 일본은 문제·대안·정치의 흐름에서 저출산 현상 심화, 정치

상황 변화, 보편적 복지 도입 등의 유사점이 발견되었다. 하지만, 대안의
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흐름과 집권당의 정치적 환경에서는 재정적 부담으로 인한 정책폐지를 실

시했다는 결과로 재원확보가 선행되지 않으면 무상보육정책의 계속성이

쉽지 않다는 것을 발견했다. Chow(2014)는 정책변동의 이해 연구에서 홍

콩의 국가교육 과정정책(MECP: National Education Curriculum Policy)을

다중흐름모형을 활용하여 정책문제가 다양한 정책 맥락에서 구성되는 방

법과 해결책이 어떻게 연결되는지 좋은 예를 제공하였다.

대안의 흐름 중심으로 정책의 창이 열렸다고 분석한 연구의 핵심은 다

음과 같다. 정책의 창은 기존에 논의되고 있는 정책대안을 중심으로 이를

보완하여 적절한 정책이 마련되었다는 점이다. 여기에서 주목할 점은 정책

의 창이 열리고 정책산출물로 나온 ‘정책’이 합리적인 과정을 거쳐서 도출

된 결과는 아니다. 여러 대안 중, 가장 나은 대안을 선택하기 위한 분석가

평가를 거쳐 결정된 대안이 아니라는 점을 강조한다. 정책의 창을 열게 한

주요 요인인 대안의 흐름과 이 과정에서 도출된 대안을 합리적 과정의 결

과물로 봐야 하는지 여부를 넘어서 왜 이 기존 대안이 새로운 대안을 결정

하는데 중요한 역할을 했는지 살펴봐야 한다.

결국, 기존에 존재했거나 다루어졌던 대안이 새로운 정책의 창을 열게

한 것은 정책선도가의 역할을 강조할 수밖에 없다. 앞서 언급했던 정책의

창이 열린 계기를 대안의 흐름을 중심으로 보았던 연구에서도 정책선도가

의 역할을 강조하고 있다. 그래서 정책대안 내용 그 자체보다는 왜 당시의

정책선도가가 기존의 여러 대안 중, 정책의 창이 열리게끔 한 대안을 추진

했는지, 그 배경이 무엇인지에 관하여 심층적으로 탐색하고자 한다(최성락

& 박민정, 2010).

(3) 정치의 흐름 중심

정치의 흐름에 의한 연구를 분석해 보면 김주경과 및 현재은(2014)은

다중흐름모형을 이론적 개념 분석틀로 영유아 무상교육 정책의 형성과정

과 변동과정을 분석하여 정책의제설정과정의 비합리성에 주목했고, 정책

수립에 있어 예산, 정책의 목적과 가치, 수혜자 선호 등에 대한 고려 없이

정치의 흐름의 영향을 받아 비합리적으로 결정된 사례였다는 것을 도출했

다. 유홍림 및 양승일(2009)은 다중흐름모형을 적용하여 새만금 간척사업

의 변동과정을 분석한 결과, 대통령 후보자의 새만금 간척사업 공약 발표
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및 당선 등이 촉발 기제로 작용해 정책의 창이 열렸고, 정치의 흐름이 정

책변동이 가장 큰 영향을 미쳤음을 발견하였다.

정제영 및 이희숙(2015)은 다중흐름모형을 적용하여 외국어 정책은 교

육적·정치적 이슈로 취급되었으며, 정책의 창은 정치적 변동의 영향을 받

고, 정책의 창이 열릴 때 제기되는 문제가 완전히 해소되지 않으면 정치적

변동에 따른 이슈화는 계속된다는 것을 발견하였다. 정진경 및 배선식

(2016)은 다문화 정책이 형성되는 과정을 다문화 담론의 형성과정, 분화과

정, 그리고 정책화 과정의 분석모형으로 정하였다. 다문화 가족지원법의

제정과정에서 정책 결정이 합리적인 의사결정보다는 정책 결정이 이루어

지는 정치적 여건이나 과정이 더욱 중요한 요인으로 영향을 끼쳤다는 것

을 볼 수 있었다.

Farley et al.(2006)은 생태 경제학을 위한 정책의 창이 열리는 것을 허

리케인 카트리나(Katrina)의 초점사건을 통해 카트리나가 생태 경제학을

위한 정책의 창을 여는 데 필요한 세 가지 흐름을 강화했지만, 현재 정치

적 의제에 있는 지배적인 경제 패러다임인 시장 근본주의가 카트리나를

자신의 문제 흐름과 정책 대안 흐름을 지원하는 것으로 전략적으로 제시

하고 있음을 발견했다.

위의 선행연구를 통해서 정치의 흐름은 실제 다중흐름모형에서 가장 중

요한 정책의제설정과정이나 정책결정과정에서 논의된다고 볼 수 있다. 선

거를 통해, 대통령의 변화, 정권(여당-야당)의 변화, 장관의 변화 등으로

정책이 어떻게 변화되는가를 주로 설명하고 있는데, 이런 정치의 변화가

정책의제설정이나 정책 결정 및 변동에 영향을 미친다고 제시하기에

Kingdon의 모형에 의의가 있다고 볼 수 있다. 하지만, 위에서 언급한 대통

령의 변화, 정권의 변화, 장관의 변화, 그리고 기타 정책 책임자의 변화로

인해 정책 결정이 형성된다고 보는 논조의 연구는 정책 의제설정, 정책 결

정 및 정책변동 연구의 한계를 지적할 수 있다. 정치의 흐름의 비합리적인

요소로 인해 정책 결정이 이루어진다고 제시하는 것이 Kingdon의 모형에

서 분명 의의가 있다.

또한, 정책결정과정 분석은 합리적인 대안으로 정책 결정을 하는 것도

중요하고 정치의 흐름에 의해 정책 결정하는 것도 의의가 있다. 하지만, 정

책 결정 관련하여 많은 연구에서 정책들이 어떻게 합리적인 과정을 거쳐

사회문제를 어떻게 가장 효과적이고 효율적인 방안으로 연구해서 정책 결
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정이 도출되는 것의 연구는 매우 부족하다. 많은 연구에서 변화의 전제조

건으로 대통령의 변화, 집권당의 변화, 중앙부처 최고 책임자의 변화 등만

을 논의하는 경우가 많고, 정책 대안들에 대한 고려에 초점을 두는 연구가

드문 한계가 있다.

(4) 정책선도가의 역할

정책과정과정 분석에서 세 흐름 중에서 강력한 정치의 흐름의 영향으로

인해 세 흐름의 상호 독립성이 충족되지 않는 경우도 있다. 또한, 정책의

의제설정, 정책결정 그리고 정책변동과정에서 세 가지 흐름보다 정책선도

가의 역할에 주목한 해외 연구들(Balla, 2001; Crowley, 2003; Mintrom,

2000)이 있다. 정책의 창이 매우 짧은 찰나에 열리고 다시 언제 열릴지 모

르는 예측 불가능의 상황에서 정책선도가는 정책의 창이 열리는 순간 정

치적으로 조작 결합하여 정책의제를 형성하기 위한 기회를 잡아야 한다고

주장한다(Kingdon, 1995; Zahariadis, 2007). 성공적인 정책의제설정 과정,

정책결정과정 그리고 정책변동을 위해 정책선도가의 시간, 자원, 에너지

등의 투입을 통한 존재와 역할 또한 중요하다.

정책선도가에 대한 논의의 선행연구를 보면 박길남(2017)은 재한외국인

처우기본법의 정책변동과정 연구에 대해 정책결정과정에서 정책선도자인

최고정책 의사결정권자의 적극적인 개입과 공식적 참여자의 역할이 더 중

요하다는 것을 발견하였다.

진상현 및 박진희(2012)는 한국과 독일의 원자력정책에 대한 변화를 비

교분석하였다. 독일의 경우 문제의 흐름, 대안의 흐름 그리고 정치의 흐름

이 우연히 일치하면서 정책변동의 창이 열렸고, 물리학박사이고 환경부 장

관까지 역임한 메르켈 독일 총리가 정책선도자로서 탈원전 정책전환을 이

끌었다. 반면, 한국은 후쿠시마 원전사고로 인한 정책문제의 공감대는 형

성되었지만, 정책대안과 정치 흐름의 부족으로 인해 충분한 학술적 논의

및 원자력 정책에 대한 공론화의 성숙함이 필요함을 제시하였다.

Winkel & Leipold(2016)는 다중흐름모형과 정책 담론 분석에서 다중흐

름모형에서 정책선도가 개념과 그것이 담론 분석에서 담론적 실천과 전략

과 같은 개념이 다중흐름모형과 어떻게 관련되고 있는지 논의하였다.

정책선도가 활동을 부각한 연구에서는 주요 정책 참여자로 활동하는 정
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책선도가의 노력과 협상으로 인해 정책의제설정 및 정책 결정이 도출되었

다는 논리이다. Kingdon의 모형에서 정책시스템보다는 의도치 않은 개인

에 의해서 이루어진다는 것이다. 대통령, 장관, 고위관료들의 정책선도가

활동은 한 사람의 개인이기도 하지만, 정책시스템으로도 설명이 될 수 있

다. 공식 직함과 직위가 없는 정책선도가의 활동도 Kingdon 모형의 전형

적인 정책선도가로 서술할 수 있다.

기존 Kingdon 모형을 적용한 많은 연구는 공식적인 지위의 정책선도가

에 대한 논의와 정책선도가가 해당 직위와 권한을 충분히 활용하여 시간,

노력, 그리고 협상의 모습을 보여주는 연구가 대다수인 한계가 있다.

Kingdon 모형에서 정책선도가를 설명하기 위해서는 해당 공식 직함을 초

월한 활동에 대한 분석이 이루어져야 하고 이런 경우 정책시스템을 넘어

선 정책선도가 개인의 정책의제설정과 정책결정과정으로도 설명될 수 있

는 것이다.

3) 다중흐름모형을 적용한 스포츠정책 연구

체육학 분야에서 정책학적 접근은 2000년대 이후에서야 진행되기 시작

된 것으로 판단되며 다중흐름모형과 정책옹호연합모형이 대표적으로 사용

되고 있는 이론적 개념틀이라고 볼 수 있다. 국내에서는 이원일 및 여인성

(2008)은 정책흐름모형을 적용하여 경륜, 경정사업에서 정책결정과정에서

의 문제점을 규명하고 스포츠 사업에 있어서 효과적인 정책결정과정을 설

정하는데 이론적 근거를 제시하였다.

이원일(2014)은 학교 폭력 등의 교육 문제의 해결방안으로써 중학교 학

교스포츠클럽 활동이 정책의제로 채택되는 과정을 분석하였다. 박재우 및

박현욱(2011)은 다중흐름모형을 적용하여 낙후된 상태의 지방야구장 시설

문제가 어떻게 정책의제로 채택되었는지와 어떠한 과정을 거쳐서 ‘국민체

육진흥법’ 및 ‘스포츠산업 진흥법’개정의 정책변동으로 이어졌는지를 분석

하였다. 특히, 한국 야구 대표팀이 WBC 준우승과 2008 베이징올림픽 금

메달 획득이라는 극적인 초점사건이 정책형성이 이루어진 주요 계기가 되

었다는 것으로 파악되었다. 홍은아(2013)는 다중흐름모형을 적용해서 학교

스포츠클럽이 어떠한 정치·사회적 요인 및 어떤 정책선도가의 역할로 인

해 어떻게 정책의제로 설정되었는지 분석하였다. Park etl al.(2014)는 승마
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산업 확산을 위한 말산업 육성법의 정책결정과정 분석에 대한 연구에서

말산업 육성법 제정에 관한 의의를 사회문화적 맥락으로 분석하였다. 정경

환 외(2016)는 다중흐름모형을 적용한 체육계 비리 근절정책 변동과정을

‘범정부 스포츠 혁신 특별 전담팀’을 중심으로 분석하였다. 특히, 어떠한

과정을 거쳐 이루어졌고, 영향을 미치는 요소 등을 도출하였다.

국내에서 다중흐름모형을 적용한 스포츠 정책에 관한 연구는 대부분 초

점사건(Focusing Event)을 기준으로 정책의제설정에 관한 연구가 주를 이

루었다(박재우 & 박현욱, 2011; 이원일, 2014; 홍은아, 2013). 또한, 정책의

제설정 혹은 정책변동 등에 대한 시간적 범위가 짧은 연구가 주를 이루었

다(이원일 & 여인성, 2008; 정경환 외, 2016; Park et al., 2014). 이러한 연

구 동향으로 비춰봤을 때, 정책의제설정부터 정책 결정 그리고 정책변동이

일어나는 시간적 범위를 확장하는 연구와 단지 국내 스포츠 분야에서 일

어나는 초점사건만이 아니라, 공간적 범위에서도 국내를 넘어서 국가 간의

비교, 정책 간의 비교, 종목 간의 비교 등 논의는 매우 미진한 것으로 나타

났다.

한편, 스포츠 비교정책 연구를 통해서 스포츠 분야에서 정책학의 이론

적 준거 틀 중의 하나인 Kingdon 모형을 활용한 해외연구를 살펴보면, 스

포츠정책에 대한 적용은 몇몇 학자들에 의해 제한적으로 연구되고 있음을

알 수 있다. Chalip(1996)은 뉴질랜드의 스포츠 개발의 정책분석 연구에서

비판적 해석을 위한 두 가지 핵심 절차로 스포츠정책 수립을 안내하는 담

론차원에서 설명하고 있다.

Bergaard et al. (2000)는 노르웨이, King(2009)은 영국, Sotiriadou &

Brouwers(2012)는 호주, Peng et al. (2019), Zheng et al.(2018)은 중국 등

다양한 국가에서 다중흐름모형을 적용한 연구가 행해졌다. 위와 같은 스포

츠정책 관련 해외 연구사례를 살펴보면, 여전히 단일 시점, 단일 사례 중심

의 연구가 주를 이루고 있음을 알 수 있다. 또한, 대부분 서구적 맥락에서

스포츠정책에서 다중흐름모형의 개념 틀이 제한적으로 적용되고 있다. 서

구적 맥락에서 위와 같이 다중흐름모형을 적용한 탐색연구가 부족한데도

불구하고, 스포츠정책과의 관계, 국가 맥락에 대해서 정책 영역에 관계없

이 비서구적 맥락에서 다중흐름모형을 적용한 스포츠정책 연구는 극소수

로 행해지고 있다. 아시아권에서 다중흐름모형의 개념틀을 활용한 스포츠

정책에 대한 연구가 극도로 제한적인 것은 비서구 국가들의 지정학적·스
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포츠적 중요성이 강화되고 중요하게 주목받는 것과는 대비되게 이런 스포

츠정책학 측면에서 연구가 거의 행해지지 않은 것은 모순된다고 볼 수 있

다(Zheng et al., 2018).

다중흐름모형에서 정책문제의 흐름, 정책 대안의 흐름, 정치의 흐름 중

에서 정치의 흐름의 중요성이 강조되어 정치의 흐름 주도로 정책의 창이

열리는 경우가 많았다. 하지만, 스포츠 분야에서는 문제의 흐름을 중심으

로 정책의 창이 열리게 되는 경우를 많은 연구에서 찾아볼 수 있다(우주

연, 2019; 이우진 & 박재우, 2018; 이원일, 2014; 정경환 외, 2016; 홍은아,

2013). 이런 문제가 대두되고 난 이후에 국민의 관심을 받으면서 법·제도

적으로 주요 정책의제가 되는 경우를 종종 확인할 수 있다. 이런 정책의제

가 되었을 때, 비로소 정책학적 관점에서 법안이 목표하는 가치가 불충분

하지 않았는지에 대한 전반적이고 총체적인 성찰적 사고의 필요성이 제기

된다. 이런 사례 중심의 정책연구는 정책과학 분야에 실용적인 측면을 강

조하기에 정책연구자의 주된 학문저 관심을 받아왔다(최성락 & 박민정,

2010). 하지만, 그동안 스포츠정책학에서 다중흐름모형을 적용한 연구는

학문적으로 기반이 되는 이론의 적용과 검증의 적실성 그리고 이론과 개

념틀의 발전적인 모습으로의 전개 방면에서는 매우 부족하다. 즉, 그동안

스포츠정책의 기존 연구는 단지 다중흐름모형을 적용하여 정책 결정이 이

루어진 사례, 실패 사례, 그리고 어떤 결정의 유무로 선택적으로 사례의 편

의를 취하는 것이 대부분이었다(Kingdon, 1995; 최태현 외, 2020). 그 이유

는 다중흐름모형은 정책의 창이 열리는 것을 통해 정책 결정이 이루어지

는 것이 이론의 핵심이므로 자연스럽게 사례 중심의 선택적 편의로 의사

결정이 이루어지는 것을 극복하기 어려운 한계가 있었다. 다시 말하면, 수

많은 사회문제가 정부 의제로 되기까지는 국가 역할의 한계가 분명히 존

재하고, 대다수의 사회적 의제들이 정부 의제로 채택되지 않고 비결정 상

태로 머물고 있다고 볼 수 있다. 따라서 스포츠정책 분야에서도 연구의 선

택 편의를 극복해서 이론적 논의를 확장하는 노력이 필요할 것으로 보인

다.
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3. 기존 선행연구 검토

1) 다중흐름모형의 유용성

다중흐름모형의 핵심 전제는 기존 합리 모형의 인과관계를 부정하고 현

실의 각 정책과정이 “상호 독립적(mutual independent)”인 구조를 지니고

있으며, 각각의 흐름이 서로 결합(coupling)할 때 정책의 창(policy

window)이 열린다는 것이다. 즉 문제를 인지하고, 문제의 대안이 실행 가

능하며, 정치적인 분위기가 정책변동을 위한 적절한 때에 별도 제약 없이

각 흐름이 결합하여 정책으로 선택될 가능성이 높다는 것을 의미한다(유

은주, 2008). 이러한 정책의 창은 언제, 왜, 어떻게 정책의 변동이 발생하는

가에 대한 깊은 사고의 통찰을 제공해준다(Kingdon, 1995). 또한, 이러한

정책의 창 개념은 정책 이론 및 사회심리학, 진화생물학 분야에서도 어떻

게 주기적으로 변화하는지에 대한 설명을 제공하는데 의의가 있다

(Kingdon, 1995).

위에서 설명한 것과 같이 다중흐름모형은 다양한 유형의 정책의제설정,

정책 결정, 그리고 정책변동에 대해서 정치학 및 정책학에서 유용하게 활

용되고 설명하는 중요한 개념 틀이며 이론이라는 것은 틀림없다. 최근에는

정책결정과정에 정치의 흐름이 강력한 영향력을 미침으로 인해 세 흐름의

상호 독립성의 전제가 충족하지 않는 측면도 있지만, 합리적 의사결정 관

점에서 정책 결정과는 차별화되기에 다중흐름모형은 정책결정과정에 대한

해석의 다양성을 높여준다.

2) 다중흐름모형에 대한 비판과 한계

대부분 연구의 내용은 전체적으로 세 가지 흐름을 적용하고 정책의제

설정에 초점이 맞추어져 있다. 연구 분석에 활용되는 접근법은 크게 두 가

지로 정리할 수 있다. 하나는 세 흐름을 시기별로 구분하여 분석하는 것

(김지수 & 심준섭, 2014)과 각 흐름(문제의 흐름, 대안의 흐름, 정치의 흐

름)을 분석 후, 정책선도가를 따로 정리함으로써 이들이 결합하여 정책의

창이 열리는 순간을 정리하는 것이다(이진만 & 전영상, 2009). 각 세 흐름

을 구분해서 하면 각 흐름의 연속성을 보다 심층적으로 분석할 수는 있지
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만, 세 흐름이 언제, 어떻게 결합하고, 그리고 접점의 형성이 이루어졌는지

정책의 창이 열리지 않았는지에 대한 원인분석이 쉽지 않다는 문제점도

공존한다(허만형 & 정주원, 2012).

다중흐름모형을 활용한 연구에 있어서 많은 연구가 정책의제설정 과정,

정책결정과정, 정책변동과정에 있어서 개별정책 결정이나 정책변동 사례

를 적용해서 타당성이 있는가를 검증하는 연구, 정책분석을 수행하는 연구

가 주를 이루고 기술적인 설명과 분석에만 머무는 경우가 많다. 물론 최근

에는 정책지지 옹호 연합모형, 갈등주기모형 등 타 모형의 개념 틀과 결합

해서 정책변동과정 연구에 대한 설명력을 높이려는 노력도 존재한다(박용

성, 2015; 양승일, 2014; 이재무, 2016; 이지호, 2012; 한종희 & 권용수,

2013). 그러나 현실은 아직도 단일국가의 단일 개별 사례 위주로 연구가

진행되고 있다.

정책학에서 정책 결정이나 정책변동은 정치적 맥락의 중요성을 인지하

고 있지만, 많은 연구가 간과하는 경우가 많다. 이로 인해 구체적으로 어떤

정치적 맥락을 바탕으로 정책 결정이 성공하는지, 또는 실패하는지에 대한

논의 또한 찾아보기 어렵다. 단일국가의 단일 사례는 있지만, 국가를 초월

해서 국가 간의 비교연구와 다양한 사례를 적용한 연구는 거의 찾기 드물

다.

다중흐름모형의 적용가능성은 다원주의적 정치환경에서 벗어난 사례에

대해서는 항상 논쟁의 대상이 되어왔다(Chow, 2014; 장현주, 2017a). 정책

의 창이 열리기 이전까지는 정책문제의 흐름, 정책대안의 흐름, 정치의 흐

름의 세 가지 흐름이 상호 독립적이어야 한다는 전제는 다원주의를 담보

하기는 어렵다(장현주, 2017b). 최성락 및 박민정(2010)의 연구에서 보면

다중흐름모형은 정책의제설정이 비합리적이고 비선형적으로 예측 불가능

하게 이루어지는 것을 적절히 이해하고 적용하기보다는 단순히 정책결정

과정을 분석하는 이론적 개념 틀로 활용되고 있다는 비판도 존재한다. 또

한 Béland(2016)의 연구에서는 기존 Kingdon 모형을 활용한 많은 연구에

서 단일시점의 단일 초점사례만을 중심으로 연구한 한계를 지적한다.

구체적으로 살펴보면, 다중흐름모형은 세 흐름 중에서 정치의 흐름이

정책의 창이 열리게 하는 가장 강력한 흐름으로 보고 있다. 이러한 이유에

서 정치적 맥락이 다른 지역 또는 국가 간 비교연구를 통해서 정치의 흐름

안에서 구성되는 정치적 배경 및 영향력의 다양한 요소들이 국가의 한 정
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책 산출에 굉장히 중요하다는 점을 밝히고 있다.

다중흐름모형을 적용한 많은 연구에서는 초점사건(focusing event)과

단일시점, 단일 초점사례만을 보는 정책 의제설정, 정책결정과정 연구에서

한층 더 나아가 긴 호흡의 시간을 가지고, 정책형성 과정을 살펴보고자 한

다. 이런 연구는 기존 Kingdon 연구와 차별성이 있으며 한 국가만이 아닌

다른 국가들도 비교 분석함으로써 정책의 현실적 과정을 설명한다. 또한

어떠한 구체적인 요소를 통해 정책의 창이 열리는지에 대한 탐색을 통해,

다중흐름모형을 적용하여 본 연구를 진행하는데 주요 지침으로 작용할 수

있다.

3) 다중흐름모형 보완을 위한 노력

다중흐름모형은 정책현상의 복잡성을 명료하게 설명할 수 있다는 유용

성을 가졌음에도 단순히 정책과정의 단편만을 보여주는 것에 그친다는 비

판이 존재한다. 눈에 보이는 현상 이면에 있는 심층적인 고찰이 어렵다는

비판을 극복하기 위하여 정책과정분석의 시점을 늘린다거나, 정책과정 전

반에 걸쳐 2회~3회 모형 적용을 통해 분석하거나, 비교연구를 통해서 이를

극복하기 위한 노력과 시도가 이루어지고 있다(김민길 외, 2016; 김형근

외, 2020).

다중흐름모형에 대한 비판을 극복하기 위한 비교정책연구는 Barzelay,

Birkland, Howlett, Zahariadis 등에 의해 연구가 이루어졌다. 하지만 대부

분 학자가 분석틀을 Kingdon의 비전과 원래의 의도와 양립할 수도 있고

그렇지 않을 수도 있는 다른 관련 정책 접근방식과 결합하면서 정책선도

가와 초점사건과 같은 분리된 요소들을 다소 기계적으로 간단하게 적용하

였다(Howlett et al., 2014).

Shephard et al.(2021)는 정책의 창과 정책선도가의 역할과 같은 핵심개

념이 서로 다른 정치적 맥락에서 어떻게 나타나는지 보여주기 위해서 비

교정책의 관점에서 다중흐름모형의 접근법이 문서보다 다양한 사례분석을

수행할 필요가 있다고 언급하고, 국가별로 교차 사례분석을 위한 질적 비

교정책분석을 적용하였다.

또한 다원주의적 특성이 적은 한국, 중국, 일본의 정책결정과정을 대상

으로 정책선도가가 누구이고, 정부 의제를 공식적인 결정 의제로 만들기
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위해 어떤 역할을 수행하며, 어떤 전략으로 실행하는지를 살펴보는 것도

동아시아적 특수한 정책변동의 맥락 차원에서 유의하다고 할 수 있다.

나아가 해외 연구에서는 다중흐름모형의 개념틀을 적용한 스포츠정책

분석 연구는 상대적으로 적고, 대부분 서구 국가들의 맥락에서 분석한 연

구만 소개되고 있다. 그리고 다른 나라 특히, 다양한 분야에서 주도적 국가

의 대열에 오른 동아시아(한·중·일) 3국 혹은 종목별 스포츠 비교정책 연

구는 거의 전무 실정이다.

앞에서 언급한 것과 같이 그동안의 연구는 시간적 범위를 단지 정책 의

제설정, 정책결정과정, 정책변동 등의 단일 과정만을 보는 것이 대부분이

었다. 또한 공간적 범위는 단일국가의 특정 부분의 정책을 분석하는 연구

가 대부분이었다. 단일시점, 단일 초점사례 등을 비교연구는 그 현상에 대

한 설명은 가능하겠지만, 그 정책의 진행 과정과 어떤 계기도 정책 결정과

정책변동이 일어났는지, 그리고 어떻게, 왜, 어떤 경로와 맥락에서 초래하

는지에 대한 것을 설명이 불충분하다고 할 수 있다.
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제 3 절 한·중·일 비교정책 연구

1. 비교정책연구의 개념과 방법론

1) 비교정책연구의 개념

한 국가의 사회를 이해하기 위해서는 사회정책을 연구하는 것에서 출발

한다. 또한, 전적으로 내부적인 것에만 기원을 두지 않는다. 국가별로 다양

한 형태를 띠고 각국의 정책이 다양한 정치·사회·경제·문화 등의 요소로

인해 경쟁하고, 협력하는 가운데서 일정 부분 어느 특정한 모습으로 수렴

되는 양상이 나타나게 된다(Braithwaite & Drahos, 2000). 이는 곧 특정한

분야의 정책 연구가 한 사회에 대한 이해로만 그칠 수 없음을 나타낸다.

다른 사회 및 국가의 비교는 한 사회의 정책을 충실히 이해한 바탕에 실천

적 함의를 발견하는 것이 핵심이다.

사회과학 분야, 사회정책 연구는 실험 통제가 불가능하다. 국가 간 비교

연구는 특정 분야 정책의 맥락과 내용을 이해하는 주요 대안으로 평가된

다(김균, 2000). 비교연구는 여러 국가의 직면하고 있는 상황과 조건을 총

체적으로 조명하고, 특정 분야 정책 비교를 통해서 다른 나라의 특정 정책

의 합목적성을 바탕으로 취사선택에 도움을 준다. 한 국가의 정책이 학술

장에서의 비교연구는 지식의 획득을 위한 학습과정, 의문점이나 문제에 대

한 해답을 얻는 과정 및 절차를 말한다(남궁근, 1998). 즉, 비교를 통해 의

문을 해결하고, 지식을 획득하는 과정과 절차를 말한다. 사회과학 분야에

서 비교연구 및 방법은 특정유형의 비교, 대규모 거시적 단위의 비교를 지

칭한다. 특히, 행정학에서는 비교의 단위를 국가, 사회학에서는 사회, 인류

학은 문화의 단위를 주로 사용한다. 사회과학에서 비교연구는 국가 간, 사

회 간, 문화 간 비교를 바탕으로 그 유사점과 차이점을 규명하는 것으로

이해되어왔다. 이러한 맥락에서 사회과학 분야의 비교연구는 2개국 이상

의 국가에 대하여 비교 자료를 사용하는 연구로 정의된다.

비교정책연구는 “국가와 정부 등 정책의 실질적 내용, 정책 결정의 구조

및 과정, 정책채택의 배경과 성과를 설명하고 해석하는 것을 목적으로 한

연구” 분야이다. 비교정책 분야의 주요 관심사는 정책의 주요 설명의 변수

가 되는 개별 국가정책을 설명하기 위한 독립변수이고, 정책의 주요 설명
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변수가 되는 각국의 고유하고 독특한 성격과 본질을 규명한다. 더 나아가

개별정책의 유사점과 차이점을 파악·분석·설명하는 것이다. 서로 다른 정

부들이 특정 행동 및 무 행동의 경로를 따르고 있는지 그리고 그 이유는

무엇이며 어떠한 결과를 초래하는지 연구하는 것을 비교정책 연구로 정의

하였다(Heidenheimer, 1996). 비교정책 연구에서는 비교의 초점, 즉 “정책”

이 종속변수가 된다. 비교정책연구에서 가장 일차적인 목적인 정책에 관련

된 현상을 체계적으로 기술하는 것이다. 정책 현상을 기술하고 묘사하는

것은 비교 대상의 사례에 있어서 정책 내용의 유사점과 차이점을 정확히

밝혀내는 것이다. 즉, 비교정책연구는 연구대상 간의 유사점과 차이점 등

을 확인하고 그 원인을 규명하거나 그 결과를 추정하는 연구이다. 비교정

책연구는 자국의 정책결정자들이 다른 나라의 정책추진 방향이나 전략 등

의 효과를 숙지하여 자국의 정책 개선이나 정책조정을 위해 성공적인지

등을 평가하기 위해 추진된다(Ashford & Heaton, 1982). 이 경우는 동일

정책이 타국에서 어떠한 성과가 있었는지, 성공과 실패의 조건은 무엇인지

등을 규명하는데 초점을 두게 된다.

2) 비교정책연구의 접근방법

비교의 대상이 다양하고 광범위하여 비교정책연구에 있어서 적절한 접

근법을 갖추는 것은 중요하다. 아직도 비교연구에 있어서 무엇을 어떤 비

교틀을 바탕으로 비교할 것인가에 대한 합의가 이루어지지 않으며, 비교정

책 연구분야가 적절한 접근방법이라고 언급하기 쉽지 않은 상태에 있다

(Feldman, 1978).

일반적으로 비교연구 분야의 연구법 설계는 두 가지 이상의 비교 대상

이 많은 부분에서 특성을 공유할 때 구체적인 논리를 펼칠 수 있다

(Przeworski, 1970). 비교할 대상 국가의 정치, 사회, 경제 등에서 유사점이

있다고 판단되면, 이를 통제된 것으로 보고 동일한 기준으로 비교연구가

가능하다. 연구설계는 유사점과 차이점이 초점이 되며, 비교 대상이 유사

하게 가지는 특징은 통제되고, 발견된 차이점에 대한 설명을 최소한으로

할 수 있다(류지성, 2005). 비교연구는 특정 시간, 특정 공간, 특정 사회현

상 속에서 사회에 대한 진실을 비교 분석해서 일반화하는 과정으로 본다.

다시 말하면, 비교연구에서는 연구대상의 유사점, 차이점의 개념이 중요하
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다(남궁근, 1998).

비교연구에서 사례의 유사점은 정치체제의 구조적 특성, 사회문화적 환

경에 의한 것으로 본다(Dogan, 2006). 지역에 관한 연구는 지리적 인접성

을 기초해서 여러 국가를 하나의 집단으로 볼 수 있다. 그 지역 단위에 포

함된 국가들은 정치·경제·사회·문화적 특성을 공유하기 때문에 연구하기

가 용이하다. 비교연구에서 ‘체제’는 조직, 집단, 정치체계, 국가 등을 포괄

하는 연구대상을 말한다(Hage, 1988).

따라서 국가 간의 비교에서 중요한 것은 먼저 유사점과 차이점을 명확

히 밝혀내는 것이다. 비교정책연구는 주로 연구대상과 연구방법론 방면에

서 논의되었고, 연구대상은 보통 정책형성, 정책집행 등에서 참여자의 상

호작용이다. 학문적인 측면에서 비교연구는 정책의 주변 배경과 환경을 이

해하고 설명하는 전제에서 이론을 구축하는 현상의 원인에 방점을 두고

있다.

우리가 정치나 정책을 비교하는 접근방법은 대표적으로 크게 세 가지로

요약할 수 있다. 제도적 접근방법(institutional approach), 행태적 접근방법

(behavioral approach), 기능적 접근 방법(functional approach)이다. 아래

에서 각각의 접근방법을 간략히 살펴보고자 한다.

(1) 제도적 접근(institutional approach)

제도적 접근방법의 비교연구는 비교정치학 분야에서 가장 오랜 전통적

인 방법이다. 정보제공이나 의견수렴을 위한 법적 절차나 제도를 통해 실

행하는 접근법이다. 즉, 입법부·행정부·사법부의 정부 조직의 초점을 맞추

어 법과 제도적인 측면을 연구대상으로 비교 연구하는 접근법이다. 제도적

접근법은 인과관계의 설명이나 분석을 목적으로 하기보다는 기술적 연구

에 유용하고, 공식화된 사회집단이 아닌 경우는 연구에서 제외된다.

제도는 일반적으로 사회에서 통용되는 가치와 이념 등이 전수되어 온

사회문화 등의 복합 산물로서 사회를 구성하는 기본적인 수단으로 정의할

수 있다. 우리가 추구하는 가치·이념·문화 등은 고정되어 있지 않고, 변화

하기 때문에 사회를 구성하는 기본 수단 즉 법·제도·구조는 항상 정부에

의해 공식적으로 사회적 요구에 부응하여 변화하는 것이다.
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(2) 행태적 접근(behavioral approach)

행태적 접근방법의 비교연구는 정치행위자를 초점으로 맞추고 정치행

위자가 유발하는 정치게임과 행위자의 역할이 비교연구 대상이 된다. 제도

적 접근법의 분석 단위가 법·제도·구조인 반면에 행태적 접근법의 분석 단

위는 개인·정치·과정 등으로 볼 수 있다.

행태는 어떤 상황에 직면한 행위자가 취하는 행위를 의미한다(Parsons

& Shils, 2017). 비교정치나 정책연구 분야에서 행태적 변인 주로 ‘대통령

을 포함한 최고 정책 결정 집단’의 행태이다. 즉, 최고 정책결정자의 집단

성명, 연설, 공식적 문서 등은 중요한 행태적 접근의 측정 도구가 될 수 있

는 것이다.

(3) 기능적 접근(functional approach)

기능적 접근방법은 제도적 접근방법의 비교연구 적합성의 비판으로부

터 출발한다. 즉, 비교연구의 대상의 주체인 정부 간의 제도가 다르다고 하

여 기본적으로 정부의 기능이 다르거나 없다고 할 수 없다는 것이다

(Blondel, 2016). 이러한 관점에서, Almond & Powell(1978)은 정치체제의

기본 기능을 7가지 형태로 나누고 있으며, 7가지 기능들은 크게 ‘체제 유지

기능’과 ‘정책 결정 및 정책집행 기능’으로 나누어 설명된다.

기능은 어떤 체제나 직위에서 기대되는 역할, 직무 등으로 설명된다. 기

능적 관점은 분명 제도적 관점의 비판과 한계에서 출발하지만, 제도와 기

능을 분리하여 설명하기는 어렵다(Babbie, 1986; Hague & Harrop, 2004).

정부 차원에서 수행한 구체적인 정책이나 프로그램이 구체적인 변인으로

밝힐 수 있다.
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2. 비교정책연구에서 정치체제 분석

1) 비교정책연구에서 정치체제 분석의 필요성

모든 국가는 당면한 과제를 해결하기 위한 정책을 효과적이며 효율적으

로 추진하기 위해 고민한다. 정책의 성패 여부에 따라 성공한 정책과 실패

한 정책이 어떠한 요인에 의해서 비롯되었는지 연구하고 비교하는 것은

자연스러운 흐름 속에서 진행된다. 비교정책연구의 수행도 같은 맥락에서

이해할 수 있다. 각 국가의 개별 법, 제도, 정책은 역사적, 문화적 제도적

맥락과 배경에 따라 유사점과 차이점을 구분하여 살펴볼 수 있다. 비교정

책분석을 하는 이유는 서로 다른 나라임에도 정책의 유사성을 보이는 이

유, 같은 역사적 배경을 공유함에도 정책과정에서 차이를 보이는 이유를

찾는 것에 한정하지 않는다. 보다 근본적으로 유사점과 차이점이 어디에서

비롯되는지 살펴보는 것에 비교정책연구의 본질이 있다(김근세 외, 2010).

정치체제는 정책과정 전반에 걸쳐 영향을 미치기에 정부의 성과와 직결

하여 설명할 수 있다. 특히, 정치체제의 차이는 정책결정과정에서 의사결

정의 차이를 나타내는 주요한 요소로 나타나고 있다. 이에 많은 비교정책

연구에서 정치체제의 차이와 정부 성과 간 관계를 규명하고자 하는 연구

들이 진행되었다(Gerring & Thacker, 2004; Hankla, 2008).

정치체제와 관련된 선행연구를 살펴보면, 정치체제와 정책결정과정 및

결과 간의 관계(Heidenheimer et al., 1990; Moe & Caldwell, 1994)를 바탕

으로 민주정치체제의유형과 정책유형간에 인과적으로 상관관계성을 입증

하기도 하였다(Heidenheimer et al., 1990; Peters et al., 1977).

국가 간 비교정책연구에서 정치체제가 정책에 미치는 영향력과 중요성

을 인식하고 있음에도, 유사점과 차이점의 발생 이유를 정치체제에서 찾는

연구는 많이 진행되어있지 않다. 그보다는 제도 자체에 주목하여 어떠한

차이가 있는지 규명한 연구가 많다. 제도적 맥락에서 국가 간 비교연구를

진행하는 것도 분명 의미가 있으며 미시적 관점에서 제도의 세부사항을

고찰한다는 점에서 의의가 있다. 정치체제에 대한 고찰과 분석은 기존 제

도적 맥락의 연구에서 나타난 한계를 보완하고, 거시적 관점에서 유사점과

차이점 발생의 이유를 살펴보는데 장점이 있고 의의가 있다고 판단하였다.
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2) 한·중·일 비교정책연구를 위한 각국의 정치체제 고찰

(1) 한국의 정치체제: 대통령중심제

1945년 해방정국 이후 한국은 오랫동안 정치체제 유형의 변동이 나타났

다. 이승만 집권과 제1공화국(1948년-1960년)은 이승만의 권위주의적 통치

방식과 장기집권을 하였지만, 정치적 경쟁 원리를 전적으로 배제하지 않았

고 지방자치제도가 폭넓게 실시되었으며 형식적으로 삼권분립의 원칙에

충실했다. 4.19와 제2공화국(1960년-1961년)은 군부가 다시 정권을 잡기

전까지 짧은 기간이었지만 내각책임제와 지방자치제를 했고, 억압하는 정

부 기구를 축소시켰으며, 정치적 자유와 참여의 확대를 도모했다. 체제유

형을 참여적 경쟁체제로 규정할 수 있다.

이후 1961년 군부세력의 쿠데타로 인해 정권을 잡은 제3공화국(1963년

-1972년)은 대통령직선제를 통해 국민의 정부선택권을 인정했고, 대통령

중심제로 삼권분립의 균형원리가 어느 정도 지켜졌으며, 다두정치의 원리

를 다소 수용했다고 볼 수 있다. 10월 유신과 제4공화국(1972년-1979년)은

행정수반인 대통령이 삼권 위에 군림시키고, 입법부와 사법부를 상대적으

로 약화시켰고 소수에 의한 권위체제의 독과점구조를 과두체제로 제도화

시켰다. 유신체제는 산업화정책을 효율적으로 추진한다는 명분하에 국가

의 자율성은 증가시킨 반면 사회부문의 활동공간과 참여기제는 극도로 위

축시켰다(김호진, 1995).

10.26과 제5공화국(1980년-1988년)의 체제적 특성과 정치적 역동성은

본질적인 면에서는 유신체제와 유사하다. 행정부 수반인 대통령이 입법부

와 사법부를 행정부에 종속시키고 통치권의 사유화를 특징으로 하는 1인

독재체제를 유지한다(강준만, 2003).

1987년 6월항쟁과 제6공화국(1988년-현재)을 시작으로 민주화 물결이

나타나기 시작했다. 법적·제도적 장치와 절차 면에서도 민주지향성을 띠게

된다. 우선 직선제를 통해 대통령을 선출함으로써 정치권력의 정당성을 갖

게 되고, 입법부와 사법부가 제5공화국에 비교하여 권한과 자율성이 상대

적으로 강화되어 체제구조가 균형원리를 갖게 되었다.4) 노태우 정권은 과

4) 제5공화국과 비교하여 제6공화국에서의 헌법은 ‘국회’와 ‘사법부’의 권한을 강화하였다. 국회의 경
우, 국정감사권의 부활, 대통령의 국회해산권 삭제, 대법관 임명동의권·헌법재판소장 임명동의권 행
사. 사법부의 경우, 법관의 임명과 관련하여 대법관회의의 동의를 구한 후에 대법원장이 임명, 대법원
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도기형 의사민주주의체제로 규정할 수 있다. 이후 김영삼정부(1993년

-1997년)과 문민민주주의는 군부체제에서 문민체제로 완전히 탈바꿈하였

다. 기존의 노태우정부(1988년-1992년)은 군부엘리트가 주축이었지만, 김

영삼정부는 군부와 맞서 민주화 투쟁을 전개했던 민간엘리트가 중심이었

다. 이 정권은 민주화의 제도화를 위한 준비기로 볼 수 있다(김호진, 1995).

김대중 정부 이후, 현재에 이르기까지 우리나라의 정치체제는 민주주의

가 확립되어 유지되고 있다. 1995년 지방자치제 실시를 통해 지방분권을

지속해서 추진 중이며, 이와 같은 정치체제의 확립과 공고화는 약 30년이

지난 지금도 유효하다. 다만, 정권이 변화함에 따라 국회의원과 지방의회

의원의 역할과 책임, 의석수를 포함한 여러 가지 양상이 바뀌었으나 큰 틀

에서는 민주주의 체제에 기반한 정치체제가 유지되고 있다.

(2) 중국의 정치체제: 사회주의 집단지도체제

중국의 정치체제는 1949년 중화인민공화국(PRC) 수립 이후 중국공산당

은 마오쩌둥의 영도 아래 중국의 국가적 상황을 고려하여 소련을 비롯한

동구권 사회주의 국가들이 전철을 밟고 사회주의 정치체제를 표방하였다.

사회주의 국가의 정치체제에서 중앙당의 역할은 다른 정치기구 즉, 행정부

나 군부 그리고 공공단체 등의 역할에 우선한다. 사회주의 정치체제에서

공산당의 역할은 소련의 경우 노멘클라투라5)체제에서 중앙집권적인 통제,

방송매체에 대한 검열 등을 커뮤니케이션의 통제 등에 의해 보장된다. 이

와 마찬가지로 중국의 경우는 1949년 중화인민공화국을 수립한 이래 마오

쩌둥 시기의 정치체제의 특징은 고도의 중앙집권의 바탕을 둔 전체주의

체제로 관료제에서 주로 볼 수 있는 경직성이 나타난다. 중국의 관료주의

는 정치, 경제, 사회, 문화 등의 모든 분야에서 사회주의제도와 계획통제체

제가 밀접하게 연관되어 있다. 권력이 분산되지 않고, 고도로 집중화되면

서 국가 경영을 비롯한 기업의 운영체계 등 사회 전반에 걸쳐서 엄격한 하

향식 체제를 가지고 있었다(박기철, 2010).

중국은 1980년대 시장경제 체제 방식을 수용하는 변혁을 거치며 정치체

장과 대법관의 임기 6년으로 연장.
5) 스탈린 집권 이후 이전의 권력층이었던 간부직 집단을 대신하여 체제를 유지한 특권적 지배계층
을 일컫음. 노멘클라투라가 되면 고소득 보장과 여러 특권을 동시에 누리고 고급아파트와 별장 등이
주어진다.
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제에도 변화가 일어난다. 개혁개방 이후 중국의 정치 변화를 선동하는 장

으로 국가가 주체가 되어 정치체제 개혁의 정책적 노력을 하기 시작하였

다. 개혁개방을 주도한 덩샤오핑은 1966년 문화대혁명과 같은 재난을 더

이상 되풀이되지 않고, 당과 국가가 직면하고 있는 권위와 정통성의 회복

에 집중하게 된다. 체제의 변화보다는 체제 내에서의 변화를 추진하고, 새

로운 이데올로기를 개발하는 적극적인 정치체제 변화보다는 엄격한 사회

주의를 약화하거나 더 유연한 체제변화로 변화시키며 추진하였다.

공산당의 포괄적 통제체제에서 덩샤오핑 시기에는 인민대표 대회들이

국가정책을 입법화시키고, 공산당 지도부의 노력으로 국가의 중요한 정책

을 결정하는 과정에서 더 큰 역할을 담당하였다. 당과 정부를 분리해서 정

부 업무에 당 조직의 관여가 점차 배제되었고, 당이 행정업무에 관여하는

것이 금지되고 당의 사무기구들이 축소되고 철폐되면서 정책결정에 있어

서 정부의 작용이 강화되기 시작했다. 덩샤오핑 시기에는 인민대표대회와

정부 등 국가의 다양한 정책결정 기구를 만들면서 정당성이 증대되고 이

들이 작동하는 영역이 확대되면서 체제 내의 권력 또한 점차 분산되었다

(박기철, 2010).

중국 정치체제의 변화에는 한계가 존재한다. 정부가 당과 경쟁할 수 있

는 제도적 역량이 출현하지 않았다는 것이다. 당이 여전히 궁극적인 결정

권을 장악하고 있으면서 당외 조직에 직능적인 권위를 일부 이양하고 이

들과 협의 과정을 통해 체제에 대한 지배권을 행사하는 것이다. 당이 협의

하는 부분도 민감한 정치보다는 경제발전에 필요한 기술과 경험을 가진

행정, 그리고 과학 엘리트 분야의 전문가들로 엄격히 한정하고 있다. 즉,

당 이외의 조직에 대한 합법적 도전의 가능성을 미리 차단하고, 조직 간의

수평적 권력 분산보다는 조직 간의 협의를 통한 정책수행의 효율성에 가

까운 것이다. 덩샤오핑의 실사구시6)에서 출발하여 중국 특색의 사회주의

이론이 개혁·개방정책의 이론적 타당성과 이데올로기적 정당성도 부여하

게 되었다.

공산당은 정치제제의 특징은 다음과 같이 정리할 수 있다.

첫째, 공산당은 특정 지역이나 집단을 중심으로 한 정치파벌이 생기는

6) 덩샤오핑은 영리한 사람은 통치체제의 정치화에 신경쓸 겨를이 없고 실사구시한다고 했다. 즉, 구
체적이고 측정 가능하고 달성 가능하고 관련성이 있으며 시한이 정해진 개발 계획을 수립하는 효과
적인 시스템을 정의하고 항상 실용주의를 실천해야 한다고 강조했다. 사회주의든 자본주의든 무조건
인민이 잘 사는 사회가 진정한 사회주의라고 강조하고 최우선 정책방향이 실사구시였다.
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데, 이를 중심으로 세력을 형성한다. 둘째, 반부패정책을 통해 반대파나 대

립하는 파벌의 세력을 약화시켰다. 셋째, 정치은퇴 연령을 규정화했다.

장쩌민 시대에 1인 중심 체제에서 후진타오 정부에서는 ‘후원체제’로 국

가주석과 국무원 총리가 역할 분담을 명확히 하였다. 그 뒤 시진핑 정부에

서는 시진핑 1인 체제가 공고해지고, 이번 2022년 10월 제20차 공산당 전

국대표대회에서 3연임을 통해 공식 재선출되어 집권 3기를 열게 된다.

중국의 정치체제는 권력의 체계화와 권력의 분산화가 진행되다가 현재

는 중국 특색 사회주의를 기반으로 공산당 1당 독재로 운영되고 있으며 지

도자 1인에게 집중되는 특징을 지니는 것이다.

(3) 일본의 정치체제: 의원내각제

1945년 8월 15일의 패전은 현대 일본정치의 최대변곡점이었다. 패전으

로 인해 천황제와 군부 지배가 종식되고 이후 일본은 ‘비군사화’ ‘민주화’

를 미국으로부터 강요받게 된다. 이후 1946년 공표된 일본 헌법 제9조에

전쟁 포기, 전력 및 교전권 불보유를 규정한 것이 패전국 일본을 둘러싼

맥락과 상황이 반영되었다(升味準之輔, 1983; 五十嵐, 2010).

전쟁 전의 정치체제의 중심이었던 천황 제도는 미국이 점령통치에서 순

조로운 실행을 위해서 존재가 필요하다는 관점에서 ‘비정치적’인 상징 천

황은 유지되었다. 또한, 관료제는 점령군의 간접통치를 위해 필요하다는

관점에서 일부를 제외하고 거의 완전한 형태로 존속되어 이후 일본정치의

중심적인 역할을 담당하게 된다(五十嵐, 2010).

전쟁 후의 정당 정치가는 자유당·일본민주당의 보수 2개 정당과 사회

당·공산당의 혁신 2개 정당으로 집약되었다. 이들 정치세력은 전후 냉전의

국제환경에 영향을 많이 받고 국내에서도 대립구조를 형성해 갔다. 이후에

한국전쟁(1950-1953년) 등을 국제환경의 변화로 인해 전후 부흥, 고도 경

제성장에 의한 풍요로운 사회가 도래하면서 혁신 정당에서 이탈하게 된

다.7) 이러한 상황 속에서 1955년 좌우 사회당이 통합하고, 보수 2개 정당

도 ‘비사회주의’ 세력을 결집해서 자유민주당(자민당)을 결성하였다(五十

嵐, 2010). 영국 의회정치를 롤 모델로 생각했던 일본은 2개 정당정치(사회

7) 高畠通敏(타카바타미치토시) “大衆運動の多様化と変質” 日本政治学会編、年報政治学(1977) 「55
年体制の形成と崩壊」“대중운동의 다양화와 본질” 일본정치학회편집, 연보정치학(1977) 「55년체제
의 형성과 붕괴」
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당, 자민당) 도래를 환영했다. 같은 시기 공산당도 의회의 정당 활동에 의

한 사회주의 실현으로 정책이 변동되어 의회민주주와 제도의 정당성을 확

립했다.

1955년부터 급속한 고도 경제성장은 오일쇼크로 인한 1973년에 성장이

멈출 때까지 국민총생산(GDP)의 13배, 승용차 생산량은 223배, 수입액은

15배, 수출액은 18배로 증가했다. 당시 이케다 내각은 고도 경제성장의 움

직임을 정권 홍보용으로 이용했으나 경제성장에 따른 생활과 사회의 변화

는 실제로 국민의 의식 수준을 변화시켜나갔다. 경제적 번영 속에서 대중

사회로 향하고, 대중민주주의로 향하고 있었다(五十嵐, 2010; 김두승,

2019).

고도 경제성장으로 인해 농촌지역에서 도시로의 인구 유입이 급속도로

증가하였다. 농업지역에서는 전통적인 공동체인 지연이나 혈연에 따라 투

표했지만, 도시에서는 그와 같은 결속이 필요 없어지게 되면서 기존 정당

에 투표할 이유가 사라지게 되었다. 하지만 실제 사회당이 냉전 시절 사회

주의 이데올로기적 사고와 냉전 시절 상위정치(high politics)8)의 사고로

정권교체가 이루어지지는 않았다.

1980년 전후 일본 사회는 중대한 전환의 해이고, 총리부에서 실시한 ‘국

민생활’조사에서 ‘정신적 충실인가 혹은 물질적 충실인가’ 라는 질문에 대

한 답변으로 처음으로 ‘정신적 충실’이 중요하다는 답변이 다수를 차지하

였다(伊藤、相良、池田 & 川浦, 2003).

1980년대 일본 각지에 환경, 복지, 교육, 문화, 국제 교류 등의 수많은

단체가 활동하게 되었다. 예를 들어 ‘생활클럽생협(生活クラブ生協)’ 과 같

이 과제의 정치적 해결을 위해 지방의회 진출 단체, 1990년대는 지방의회

를 중심으로 여성 정치진출 본격화, 1990년대 후반에는 주민투표와 정보공

개 운동이 본격화되었다(佐藤, 1992).

탈산업화 사회로의 전환이 세계화와 함께 본격화되었다. 세계화의 방향

성은 ‘정관재(政官財)’의 이익에 입각한 정책에 의해 좌우되었다. 세계화는

국가의 권한과 국가 정체성의 약화를 가져와서 민족주의 반발을 초래하기

8) 상위정치(high politics)는 전통적으로 국제정치 의제인 군사나 안보 등의 문제를 다루는 정치행위
를 말한다. 반면 경제, 사회, 문화, 지식, 정보 등의 문제를 다루는 정치행위는 하위정치(low politics)
라 불린다. 상위정치는 제2차 세계대전 이후 냉전의 중심인 미국과 소련, 동·서 진영간의 군사적 대립
과 갈등 등을 다루는 국제정치 중심이었다. 하지만 1970년대 데탕트(détente :동·서 진영간의 긴장완
화)가 진전되고 경제를 둘러싼 마찰과 분쟁이 빈번히 발생하면서 주요 관심사가 하위정치로 전환하
기 시작하였다.
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도 하였다. 공기업의 민영화는 세계화에 대한 대응뿐 아니라 정치적인 의

도가 얽혀있었다. 이후 행정과 재정 개혁을 중심으로 국철의 노동조합 등

이 해체되는 등 사회당의 몰락으로 연결되었다(岩本, 1990; 山本, 2006).

일본은 세계화에 발맞춘 정치체제의 변화도 존재했지만, 반면에 내각이

바뀔 때마다 민족주의자로서 이웃 나라에 대한 역사적 왜곡 및 차별적인

발언 등으로 인해 국제사회의 반발을 야기하기도 하였다(김두승, 2019). 예

를 들면 총리를 포함한 유력정치인들의 야스쿠니 신사 참배, 정주 외국인

의 지방참정권을 부여하지 않는 등의 정치제도 내에서 민족주의적 요소를

중시하는 행태로 국가주의적 역사관으로 주변국과의 외교 관계를 냉각시

키기도 하였다(김현수, 2009; 남상구, 2015; 이상훈, 2010).
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3. 비교정책연구 검토

1) 비교정책연구

어떤 한 나라의 사회정책을 연구하는 것은 그 사회와 정책을 제대로 아

는 것에서 출발한다. 한 사회를 대상으로 연구한 결과를 바탕으로 온전히

이해하는 것은 불가능하다. 사회과학 분야에서 비교연구를 해야 하는 이유

는 한 사회정책을 제대로 이해하기 위해서는 다른 사회정책의 비교를 통

한 이해가 유용한 방식이기 때문이다(Feldman, 1978).

비교하기 위해서는 비교의 기준점이 필요하다. 정책연구에서 비교는 대

략 두 가지 맥락에서 구분할 수 있다. 제도적 맥락 그리고 역사 및 문화적

맥락이다. 먼저 제도적 맥락에서 살펴본 선행연구는 다음과 같다. 제도는

공식적·비공식적 법이나 규칙·절차로 정의한다. 제도는 먼저 사회·구조적

요소로서 개인의 행위를 제약하고, 제도적 맥락에서 개인 행위의 규칙성을

드러낸다. 제도는 단일체가 아니라 여러 가지 요소로 구성된 복합체로 인

식하는 것이 최근의 경향이다(하연섭, 2006). 특정 시기, 특정 사회, 특정

정책 내에서 제도가 내외부적으로 분화되어 다양한 제도들이 다양한 방식

으로 상호연계한다(Lowndes, 1996). 제도는 정부의 정책결정과정을 구조

화하여 정치적 결과에 중요하게 작동하고 이러한 제도적 산물이 정책인

것이다(Immergut, 2006; Pontusson, 1995; Steinmo et al., 1992: Weaver

& Rockman, 2010).

비교정책연구에서 제도를 비교기준으로 선택하는 것은 비교정치, 유럽

통합연구, 비교정치 경제, 비교 산업 관계 및 비교 산업 거버넌스 등을 포

함한 사회과학의 여러 하위 분야뿐만 아니라 광범위한 연구 분야에 걸쳐

서 이론적 통합을 모색하고 있다(Hall & Taylor, 1996; Jupille &

Caporaso, 1999; Thelen, 1999). 따라서 비교정책 연구에서 제도적 설명의

유용성을 탐구할 충분한 이유가 있으며 더욱이 이 특정 분야에서 제도의

적용을 복잡하게 만드는 특별한 조건들을 알 필요가 있다. 이에 제도주의

자와 정책적 관점이 교차할 수 있는 방법을 명시하는 것이 유용하다고 할

수 있다(Scharpf, 2000).

비교정책연구에서 제도를 활용한 연구를 살펴보면, 대부분 개별 사례

비교분석으로 비교의 기준을 추진 대상과의 인과관계, 추진정책 및 내용
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등이 주를 이룬 것을 확인할 수 있다(권영주 & 대서유, 1999; 김태룡,

1999; 임도빈, 1998; 하혜수 & 최영출, 2002; Gualmini, 2008; Painter,

2004; Wise, 2002; Wollmann, 2000). 또한 비교정책연구는 중범위 수준에

서 널리 행해지고 있다. 이와 같은 제도 접근방법의 비교연구는 유사한 요

소들을 중심으로 정책 및 프로그램 접근방법, 구조적 접근방법, 행태적 접

근방법, 과정적 접근방법 등으로 구분된다(김만기, 1990; 김태룡, 1999; 안

해균, 2000).

제도적 맥락과 비교했을 때 수행된 연구는 적으나, 역사·문화적 맥락에

서 비교정책연구를 수행되어왔다. 1980년대부터 비교정책연구의 주된 관

심 및 논의사항은 국가의 성격과 작동에 관한 것이다(안상훈, 2002). 이러

한 논의들이 방법론적 관점에서 새로운 인식론을 수용하는 계기가 되면서

역사적 유형화가 등장하게 된다. 이 시기의 역사적 맥락과 더불어 1990년

대부터는 역사적 맥락과 문화적 맥락의 혼합형태 연구들로 옮겨가게 된다.

비교연구에서 역사·문화적 맥락의 이해는 국가문화와 정치·제도적 맥락

을 중심으로 연구한다(김근세 외, 2010). 예를 들어 Wollmann(2000)은 영

국과 독일은 실제 비슷한 정치제도이지만, 역사·문화적 구조에 따라 발전

경로가 다르게 나타남을 지적하고 있다.

선행연구에서 수행한 비교정책연구의 특징은 앞서 언급한 바와 같이 제

도에 초점을 맞췄다. 여러 국가를 함께 비교 대상에 포함할 경우에는 유사

점을 보이는 국가를 묶고, 차이점을 보이는 그룹의 국가와 비교하는 형태

로 비교가 이루어졌다. 국가 간 비교연구에서는 비교 대상을 제도와 정책

으로 두고 유사점과 차이점을 찾아 분석하는 것이 핵심이다. 하지만 분석

결과인 유사점과 차이점이 어디에서 비롯되는지 그 배경을 심층적으로 고

찰한 연구는 많지 않다고 할 수 있다.

2) 한·중·일 비교정책연구

한·중·일 3국은 한자문화권· 유교문화권 그리고 지리적 인접성 등 역사

적으로 유사성을 보이는 동시에 제2차 세계대전 이후 급속한 경제발전으

로 상대적으로 높은 소득수준과 여가시간이 주어지는 등 산업화 국가로서

두드러지게 나타난다(최가영, 2019). 위와 같은 유사성을 도태로 다양한 분

야에서 한·중·일 비교연구가 활발히 진행되고 있다. 2000년대 이후 한·중·
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일 비교정책의 키워드로 검색해 보면 약 3770편의 연구물이 검색된다. 그

중의 대다수 논문이 한·중·일 정책 비교 내용을 중심으로 기술하는 논문이

주를 이룬다. 국내연구에서는 양희철(2012)의 한·중·일 도서 현황과 관리

정책 비교연구, 김주태(2015)의 녹색 금융정책의 성격과 한·중·일의 비교,

윤경우(2006)의 한·중·일 3국 기업문화의 유사성과 차이성 비교, 이춘근

(2001)의 한·중·일 3국의 연구중심대학 육성정책, 박광준(2001)의 동아시아

국가 노인복지정책 비교연구 등 단순 정책의 비교분석을 통해 한·중·일 3

국의 정책의 유사점과 차이점을 도출하는 경향을 보이고 있다.

안상욱(2013)은 소득 불평등과 비정규직 문제를 통해 본 경제민주화에

서 한·중·일 사례와 OECD회원국 사례를 비교했고, 김은주(2013)는 국제공

동제작영화의 지원 정책과 현황 연구의 사례, 도남희 외(2018)는 한·중·일

저출산 쟁점과 육아 정책 비교연구에서 한·중·일 3국의 저출산 원인과 대

응전략의 사례를 중심 등 사례연구를 통해 정책을 검토하고 방향성을 논

의하는 사례 비교연구가 한 축을 이루었다.

미디어 분석을 통한 비교연구도 진행되어 왔는데, 서라미와 정재민

(2007)의 한·중·일 3국 신문의 8.15 보도 비교분석, 김기덕(2011)의 미디어

콘텐츠 속 한·중·일 젊은 세대의 역사 문화 갈등과 대안 모색, 왕양 및 신

인식(2019)의 한·중·일 국가 간 TV 방송국 심벌마크 비교연구 등을 비교

연구 사례로 들 수 있다.

정책학의 분석 개념 틀을 활용한 비교정책분석 연구의 동향은 다음과

같이 나타났다. 김영직 및 조민효(2015)에서 한국과 일본 복지국가 형성기

에 대한 비교연구를 다중흐름모형을 중심으로 역사적 조건이 복지제도 특

성에 미친 영향에 대한 고찰, 최가영(2019)은 한·중·일 산림휴양정책 발전

과정을 비교분석을 정책패러다임과 역사적 신제도주의를 개념틀로 사용하

여 분석하기도 하였다.

3) 스포츠정책 비교연구

스포츠정책을 비교한 기존 선행연구는 대체로 다학문, 학제 간 비교분

석의 성격을 지닌다. 몇 가지 범주에서 다음과 같은 주제로 연구되고 있다.

먼저, 거시(macro) 및 중범위(meso) 수준에서 이론적 자원의 탐색 및 정

립, 근거에 기반을 둔 경험적이고 실제적인 스포츠정책 연구, 스포츠정책



50

집행에 있어서 중앙정부와 지방정부의 역할 및 관계에 대한 연구 등이다

(Houlihan & Green., 2008).

기존의 스포츠 비교정책에서는 지정학적(Colin & Jappert, 2013;

Hallmann & Petry, 2013), 정치적(Bergsgard et al., 2007; Petry et al.,

2004), 사회문화적 유사성(Collins, 2011; Green & Collins, 2008) 등에 의해

국가 간에 범주화되어 연구되고 있다. 대부분의 스포츠 비교정책도 중범위

수준에서 정책의 유사점과 차이점을 기술하는 연구가 다수로 나타났다.

지난 수십 년간 스포츠정책 비교분석의 발전과 광범위한 비교 사회학

및 정책 문헌의 발전에도 불구하고, 스포츠정책 및 관리 분야의 비교분석

은 여전히 제한적이다. 실제로 비교분석은 자원 집약적이고, 많은 방법론

적인 면에서 많은 도전과 한계에 직면해 왔다(김한나 외, 2016; Jowell,

1998). 스포츠정책에서 비교 방법의 어려움과 도전을 고려할 때, 소수 연구

자만이 스포츠 분야에서 비교연구 유형의 분석을 시도해 온 것으로 보인

다. 게다가 수행된 제한된 연구 중 대부분은 스포츠 경기력의 성공 등과

같은 주요 주제들에 대한 경험적 발견의 제시에 대한 것이었다(Dowling

et al., 2018).

Henry et al.(2005)는 스포츠정책 비교 연구방법을 4가지 유형으로 구분

하면서 기존 스포츠정책 비교연구를 고찰한 결과를 다음과 같이 제시하고

있다. 첫 번째 접근법은 유사성을 추구하는 것으로, 정책시스템의 여러 사

례를 따라 비교할 수 있도록 참여 혹은 정책실행의 측정 방법을 운영하는

연구를 포함한다. 두 번째 접근법은 차이점을 기술하는 것이다. 이 접근법

은 정책을 통계적으로 운용 가능한 개념의 집합이 아니라 개별정책 시스

템의 상세한 질적 설명을 고려하는 것을 포함한다.

세 번째 접근법은 초국가적 이론화이다. 그것은 국가 간의 비교를 넘어

서 초국가 간의 비교를 말한다. 여기서 글로벌 맥락은 지역/국가적 맥락이

생산되고 중재되는 정책 행위의 제약/활성화의 프레임을 의미한다.

네 번째 접근법은 담론의 정의이다. 담론으로서의 정책의 연구는 2000

년 이후 계속 성장해왔지만(Marshall, 2000; Richardson & Jensen, 2003),

이 영역에서 스포츠정책과 관련하여 수행된 연구 및 실행은 상대적으로

미진하다고 할 수 있다.
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제 3 장 연구범위 및 방법

제 1 절 연구의 범위

스포츠 비교정책에 관한 연구는 광범위하게 분야와 지역을 대상으로 이

루어질 수 있다. 그러나 본 연구에서는 한자문화권· 유교문화권· 지정학적

인접성 및 역사·사회·문화적으로 유사하고 긴밀성이 높은 한·중·일 3국으

로 공간적 범위를 한정하였다. 대상의 범위는 한·중·일 3국의 엘리트 축구

정책 중 프로축구로 제한하였다. 또한, 연구대상의 시간적 범위는 한·중·일

3국의 프로축구리그 출범 시기 전후로 한정하고자 한다.

제 2 절 연구의 분석틀

본 연구는 다중흐름모형의 개념 틀을 활용하여 정책결정과정을 체계적

으로 고찰하고자 한다. 이를 자세히 살펴보면 아래와 같다.

첫째, 정책의제설정은 정부가 사회문제를 공식적으로 해결하기 위해 정

책문제로 전환하는 것을 말한다. 즉, 정부의 단순 견해 표명이 아닌 사회문

제를 정책문제로 바꾸는 정부의 공식 의사결정 활동이다. 여기서 정책문제

란 정부가 그 문제를 해결하기 위해 심각한 검토를 결정하는 것을 의미한

다(정정길 외, 2016). 이에 본 연구는 엘리트 스포츠정책 중 축구 정책이

사회문제에서 공중의제 그리고 최종적으로 정부 의제로 채택되는 과정을

비교 분석하고자 한다(Cobb& Elder, 1983; Parsons, 1995).

둘째, 정책 결정의 근본적인 원인은 정책 환경의 변화이다. 정책결정은

정책 환경의 맥락에 따른 정책 내용을 의미하고, 정책의 목표, 특성, 내용,

그리고 정책 수단을 내포하는 것을 나타낼 수 있다(박상원, 2012; 장제원,

2016). 이를 위해 다중흐름모형(MSF: Multiple Stream Framework)의 개

념틀을 활용하였다. 독립적인 정책문제의 흐름, 정책대안의 흐름, 정치의

흐름이 어느 순간 결합하여 초점사건과 정책선도가에 의해 정책의 창이
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열리는 것이다.

Kingdon(1995)은 미국의 정책을 대상으로 다중흐름모형의 유용성을 검

증했을 때, 주로 정치의 흐름에 의해 정책의 창이 열린다고 보았다. 하지

만, 국내 일부 선행연구들에서는 한국은 정치의 흐름뿐 아니라 문제의 흐

름도 정책의 창을 여는 중요한 역할을 담당하고 있음을 밝혔다(김인자 &

박형준, 2011; 양승일 & 한종희, 2011; 이원일, 2014; 이재무, 2013; 장현주,

2017b). 다중흐름모형을 적용한 연구에서는 초점사건으로 의제설정 단계

혹은 정책 변동단계에서 단일시점의 단일 사례를 분석하는 것이 대부분이

다. 이에 본 연구는 국가의 정책 개입이 가장 뚜렷하게 나타나는 엘리트

스포츠정책 특히, 한·중·일 3국의 엘리트 축구 정책 중 프로축구리그 출범

을 다중흐름모형의 개념 틀을 적용해서 비교분석하고, 짧은 순간의 단일시

점 단일 사례가 아닌 긴 호흡으로 복합적이고 다면적인 정책결정과정에서

정책의 창이 열리는 것을 보고자 하였다. 또한, 각 정책사례에서 정책선도

가의 존재 여부, 정책의 창이 열린계기, 각각 독립적인 흐름의 주요 구성요

소는 무엇으로 보고자 하는지 등을 분석하면서 정책결정과정을 비교 분석

하였다. 각 흐름과 정책의 창, 정책선도가의 관계를 연구의 분석틀로 도식

화하면 아래와 같다.

출처: 정정길(2016)을 참조하여 연구자가 재구성

그림 3 한중일 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석틀
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제 3 절 연구 방법

1. 연구설계

국가별 비교연구 방법은 국가 사례 수를 분석단위로 단일국가 비교, 다

수국가 비교, 소수국가 비교 등으로 구분되며, 연구의 주제, 시간적 범위,

재원, 연구진행자의 선호 및 인식 등에 따라 다르게 적용된다(한유경,

2011).

단일국가 비교는 한 국가의 사례를 심층적인 분석을 하지만, 다른 국가

에서 차용할 만한 의미를 찾거나, 일반화하기에는 어려움이 있어서 국제

비교연구에서는 적합성 문제가 제기되고 있다. Landman & Calvalho.

(2017)은 다수국가 비교는 통계자료를 통해 50개 이상의 국가 사례를 비교

분석하고, 가설검증을 주로 사용하지만, 정치적, 경제적, 사회적 맥락을 고

려한 분석에는 한계가 있다. 소수국가 비교는 20개국 미만 국가 사례를 비

교·분석하는 것으로 정량적인 통계를 통한 검증은 어려움이 있지만, 제도

와 정책의 구체적인 맥락에 대해서는 논의를 할 수 있다.

소수국가 비교연구는 가능한 여러 측면에서 유사한 사례들이 가장 적절

한 비교사례가 될 수 있다는 논리적 가정하에 국가 간의 차이를 인과추론

방식으로 채택하는 최대유사체계분석(Most Similar System Design,

MSSD)방법(차이법)이 있다. 또 다른 방법은 다른 국가들 사이에 나오는

공통된 정치적 산출을 연구하는 최대상이체계분석(Most Difference

System Design, MDSD)방법(일치법)으로 구분할 수 있다(남궁근, 1998).

한국, 중국, 일본은 역사적, 문화적 맥락의 유사성, 지리적 인접성이 있

으며, 현재 다양한 분야에서 국제적으로 경쟁적인 우위를 차지하고 있다는

점에서 많은 유사성을 공유하고 있다(남수경, 2012; 한유경, 2011). 이에 이

상의 소수국가 비교 방법에서 역사적, 문화적, 지리적 조건의 유사성을 중

점으로 최대유사체계, 그리고 정치체제로는 최대상이체계분석 접근을 하

고자 한다.

자료수집을 위하여 본 연구에서는 문헌 자료 분석을 중심으로 진행하고
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자 한다. 본 연구는 포괄적으로 질적 자료를 대상으로 한다는 점에서 질적

연구의 범주에 속하며 질적 접근은 일반적으로 널리 알려진 것이 많지 않

은 현실 분야를 탐색하거나 새롭게 발견해 낼 지식이 많은 분야의 연구에

적합하다고 볼 수 있다(Strauss & Corbin, 1998). 질적 연구 방법은 심도

있는 연구를 진행하기 전 기본적인 방향성을 제시하기 위해 활용 가능한

방법이다(Altheide, 1996; Creswell, 2003; Eagleman, 2011). 앞서 본 연구

의 배경과 필요성에서 살펴본 것과 같이 선행연구에서 엘리트 축구 정책

에 관해 긴 호흡을 가진 시간적 범위 정책결정과정 분석에 관한 연구는 극

소수의 연구만 존재하였고(김형근 외, 2020) 사전에 축적된 관련 변수는

거의 존재하지 않았다.

문헌자료의 분석을 통해서 이러한 상황에서 정책형성과정 분석이 왜 그

런 현상이 나타나는지, 어떻게 이루어지고 있는지, 어떤 요소에 영향을 받

는지를 검토하는데 중점을 두었다. 자료수집을 문헌 분석에 국한한 점은

국가별 엘리트 축구 정책사례를 중심으로 정책결정과정을 비교 분석할 때,

정책의 도입이 수십 년 전에 정해졌기에 현실적으로 3국의 정책 결정에 관

여한 사람을 찾아서 인터뷰하기는 연구의 시간적 범위로 볼 때 불가능하

다. 따라서 신뢰성과 타당성이 높은 정부 공식문서나 정책결정과정에 참여

한 사람들의 회고록, 각종 보고서 등을 바탕으로 정책결정과정의 상황과

맥락을 해석하고 그 의미를 도출해서 분석하였다.
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2. 분석자료

주로 엘리트 축구정책과 프로축구와 관련된 자료들은 다음과 같은 자료

를 활용하고 분석하였다.

(1) 국가기관 소장 공문서

한국: 행정안전부 국가기록원, 외교부, 문교부, 문화체육관광부, 대한체

육회, 한국스포츠정책과학원, 공보실, 대한축구협회, 2002월드컵 조직위원

회 및 유치위원회, 조직위원회 공문, 영구기록물관리기관, 각 부처 주요 업

무계획 등

중국: 외교부, 교육부, 중화인민공화국 체육위원회, 국가체육위원회, 국

가체육총국, 중국올림픽위원회, 중화 전국체육총회, 체육과학연구소, 중국

축구협회, 각 부처 주요 업무계획 등

일본: 외무성, 문부과학성, 스포츠청, 일본축구협회, 일본프로축구리그,

2002월드컵 조직위원회 및 유치위원회, 각 부처 주요 업무계획 등

(2) 보고서 및 백서

한국: 2002월드컵 조직위원회 공식보고서, 대한축구협회 누리집, 한국축

구백서, 한국축구 100년사, 한국축구의 발전과 이데올로기, 한국프로축구

30년, 한국축구의 발전사, 프로축구2920, 축구는 한국이다:한국축구 124년

사, 국기 축구 그 화려한 발자취: 이야기 한국체육사

중국:중화인민공화국체육사연구(中华人民共和国体育史研究)（1949—

2019), 중국체육과학학회(中国体育科学学会), 인민왕(人民网),중국공산당기

관지(中国共产党新闻网), 공산당원왕(共产党员网), 중국정부왕(中国政府
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网), 중국체육통사(中国体育通史)(第七卷), 중화인민공화국 체육법, 중국축

구사업연감

일본: 2002월드컵 조직위원회 공식보고서, J리그 클럽 경영가이드, 일본

축구협회, 일본축구백서, 스포츠백서2014, J리그 Profile, 1993-2012 J리그

20년의 기억, J의 이력서 일본축구와 함께, 전후 일본축구 70년사 등

(3) 기타 자료회고록 및 증언

각종 당시 프로축구 출범 정책 추진 엘리트 및 관련자들의 회고록 및

증언, 연구보고서, 언론보도자료 등을 활용한다.

3. 분석방법

본 연구는 문헌자료를 중심으로 다중흐름모형의 이론적 개념틀에 맞춰

한·중·일 3국의 프로축구리그 출범의 정책결정과정을 비교연구로 진행하

였다. 본 연구의 전반적인 자료분석 과정을 정리하면, 1) 한·중·일 3국의

정책결정과정 중 프로축구리그 출범의 사례를 통해서는 문제의 이해와 정

책목표 설정의 과정을 살펴보고, 2) 한·중·일 3국의 정책학 이론을 통한 비

교분석을 통해서는 정책의 유사점과 차이점 그리고 정책적 및 사회적 함

의를 살펴보았다. 마지막으로 한·중·일 3국의 정책결정과정 비교분석의 결

과를 통해서 정책의 결과와 영향을 분석하였다.

선행연구에서 논의한 바와 같이 정책결정과정에서 정치의 흐름과 정책

선도가의 역할도 매우 중요하다. 하지만, 스포츠정책 분야에서는 문제의

흐름도 정책의 창이 여는데 간과할 수 없다. 본 연구는 한·중·일 3국의 프

로축구리그 출범 정책비교에서 이와 같은 측면에 주목하여 국가별로 어떠

한 정책 전개의 차이를 발생하였는지를 살펴보고자 하였다.

본 연구는 정책사례를 분석하기 위해 학술연구자료, 정부 보도자료, 정

부 공식문서, 통계자료, 여론조사, 관련 단체들의 성명서 및 보도자료, 회
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고록 등 다양한 종류의 문헌 자료를 검토하였다. 연구에 활용된 문헌자료

는 한·중·일 3국의 스포츠정책을 담당하는 중앙부처를 중심으로 발간되는

정부공식 문서 및 통계자료를 분석하고, 각국의 정책결정과정에서 논의된

내용을 정책자료를 통해 의미를 파악하고자 하였다. 국가 공식 스포츠 분

야 포털 사이트, 특히 축구협회 사이트 등을 활용하고 또한 국가별 학술연

구 포털 사이트 등을 활용하여 관련 연구보고서 및 연구논문, 학술자료 및

발표자료, 신문기사 및 사설 등을 2차 자료의 불충분한 자료로 보완하고자

하였다. 주요 선행연구와 문헌들을 분석하여, 각 국가의 스포츠정책 총괄

기구 등에서 운영하는 웹사이트 및 전문가들이 정리한 2차 자료를 함께 분

석하고자 하였다.
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제 4 장 연구결과

제 1 절 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석

1. 한국의 프로축구리그 출범

1) 정책문제의 흐름

(1) 프로축구리그 출범 대내외 환경변화

① 정권 정당성 확보 수단으로서 프로스포츠 도입논의

박정희 대통령 시해 후, 사회적 혼란의 시기에 신군부 세력은 위기 극복

과 대처를 이유로 등장한다. 1980년에 비민주적인 방법을 통하여 전두환

대통령이 취임하면서 제5공화국(1980.9.1.-1988.2.25.)이 탄생한다. 제5공화

국은 유신정권 붕괴 후 정치·사회적으로 혼란한 시기를 틈타 정권을 장악

하였기에 국민적 지지와 정권 정당성과 정통성은 취약한 상태였고, 학생들

을 비롯한 지식인, 일반 시민들의 지속적인 저항과 국내외적인 비판에 직

면하게 된다. 이에 정권의 정체성과 정통성 확보를 위한 돌파구 마련을 모

색하게 된다(정홍익, 1993).

제5공화국은 체제유지의 지배력 강화와 국민들의 낮은 지지도를 높이고

정권수립의 정당성을 확립하기 위해 정권 출범 초기부터 체육과 스포츠를

정치적인 도구로 활용하였다. 스포츠의 정치적 도구로서의 활용은 정권의

이미지를 바꿀 중요한 수단이 될 수 있기 때문이다. 과거 고대 로마가 콜

로세움을 세우고 그곳에서 검투사들의 대결을 통해 정권에 대한 지지를

얻는 수단으로 활용한 바 있으며, 나치 독일도 1936년 베를린 올림픽이라

는 메가스포츠 이벤트를 통해 국민적 지지를 이끌어낼 수 있었다.

제5공화국의 체육과 스포츠정책의 공식적인 목표는 86 서을아시안 게
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임과 88서울올림픽의 성공적인 개최를 통한 대한민국의 국위선양과 국민

체육진흥, 국민화합과 전진의 계기를 마련하는 것이었다. 이를 통해 국가

발전의 전기로 삼고, 스포츠인구의 저변확대와 국민체력 향상에 기여함으

로써 국력신장의 기틀을 마련하는 것에 있었다(박인철, 2002). 당시 전두환

대통령은 ‘산업입국’ 보다 스포츠를 통한 국위선양을 하는 ‘스포츠입국’의

중요성을 강조하고 스포츠와 관련된 정부 중앙부처로 체육부의 설립배경

과 취지를 설명하였다(이강우, 1997, 민성진, 2004).

1980년대 두 번의 메가 스포츠이벤트를 유치한 이후 국민소득증대 및

노동시간의 감소와 맞물려 국내의 스포츠 수요가 점진적으로 증가되었다.

그러나 엘리트 스포츠정책에만 중점적으로 지원하고 생활체육에 대한 관

심을 외면하면서 한국스포츠의 건전하고 균형적인 발달은 제한되었다(송

형석 & 김홍식, 1997). 국민의 직접적인 스포츠활동에 대한 참여보다는 대

외적인 스포츠 행사를 통해서 국민의 정치에 대한 관심을 분산시키는 도

구로서의 스포츠의 활용을 우선시한 것이다.

정부의 스포츠정책에 대한 적극적 관심과 지원은 프로스포츠 시장에 변

화의 바람을 가져왔다. 당시에 프로스포츠는 복싱과 레슬링 등에 국한되어

있었는데, 다른 프로스포츠의 출범을 가속화시켜 국민들의 정치적 관심을

둔화시키는 도구적 기능으로 활용하려는 정부의 주도적인 움직임이 있었

다(김진국, 2019).

이는 당시 교육문화수석이었던 이상주의 방송 인터뷰를 통해 확인할 수

있다.

“정직하게 얘기하죠. 광주 민주화 운동에 대한, 국민의 나쁜 마음을 없애기 위해
마음속에서 탈정치화 시키기 위해서 했습니다. 그래서 5공 정부에서는 일명 3S 정책으로
섹스, 스크린, 스포츠의 이야기가 나온 것이었습니다. 탈정치화로 국민들의 관심을
정치에서 돌리게 한다는 뜻은 아니었어요. 국민들이 무슨 장관이나 국회의원이
누가되느냐 해서 당시에 정치적 관심이 많았어요. 그래서 일종의 정치적 관심이
과잉되었다고 볼 수 있어서 나는 그러면 스포츠 같은 것을 프로화해서 앞으로 국민들
관심도 건실해지고 건전하게 바뀔 수 있지 않을까 해서 그런 생각을 한 거에요.” (MBC
문화방송, 2005).

당시 신임 대한축구협회 회장인 최순영 회장은 당시의 정부의 방침과

부합하는 정책을 공표하면서 프로축구리그 출범에 힘을 실어주게 된다.
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“정부의 방침에 따라 비동맹국과의 스포츠교류강화는 물론이고 북한, 중국 등과의
축구외교에 힘쓰겠다고 말하고, 당시 전두환 대통령이 축구광이라는 점에서 청와대
비서관들이 국민의 관심을 돌리고자 프로스포츠를 만들기로 했다.”(경향신문, 1979.01.31.)

② 프로스포츠화에 대한 사회적 공감대 형성

제5공화국은 86 서울아시안게임과 88 서울올림픽이라는 대외적인 메가

스포츠이벤트를 국내에 유치하고, 이 행사를 통해 정치적 선전의 효과를

극대화하고, 당시 전두환 대통령의 견고한 정권 유지와 권력의 수단으로서

통치정책 일환으로 활용하고자 하였다(김승영, 2004). 국민체육진흥, 스포

츠 과학의 진흥, 우수선수의 발굴, 국제스포츠활동 강화, 스포츠활동의 붐

조성 등 메가 스포츠 이벤트의 준비를 위한 구체적인 정책목표 달성도 추

진하였다(김동규, 2000).

동·서양의 냉전체제에서 나타나는 국가주의적 특징과 마찬가지로, 국제

대회 참가선수들에게 정부 차원의 지원을 확대했으며, 참가선수는 인기와

더불어 성적에 따라 금전적 수입을 증대시킬 수 있었다. 이런 복합적인 요

인들에 의해 기존의 아마츄어리즘 스포츠에 프로페셔널리즘이 확산되는

변화가 나타나게 되었다.

이러한 특징은 대외 환경의 변화와도 연관이 있다. 국제올림픽위원회

(IOC)는 올림픽 축구가 그들의 아마추어리즘 방침과 1930년부터 시작한

국제축구연맹(FIFA)으로 인해 인기를 잃어가자 1984년 LA 올림픽부터 프

로축구 선수의 참가를 허용하기 시작했다. 올림픽 규정 제26조에 따르면

아마추어 선수들이 참여하는 올림픽에 프로페셔널리즘이 포함되었다고 할

수 있다. 이는 제5공화국의 ‘스포츠입국’의 토대가 되는 국가경쟁력 제고를

위한 하나의 방편으로서의 프로축구 도입에 대한 사회적 공감대를 형성하

는 계기가 되었다.

③ 축구에 대한 인식변화로 사회적 관심증가

1960년-1970년대 한국축구는 올림픽출전과 월드컵 본선 진출에 실패하
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는 등 경기력이 낮았으며, 당시 프로레슬링, 농구, 배구의 인기에 뒤처지며

국민의 관심을 받지 못했다. 양지축구단9)의 운영 등 국가가 직접 개입하여

축구의 국제경기력 향상을 위해 노력하였지만, 축구의 발전보다는 체제 경

쟁이라는 정치적 논리에 의해 희생되기도 했다. 이러한 분위기를 타개하고

자 대한축구협회는 대대적인 개편을 시도했지만, 상황은 나아지지 않았다.

그 후, 축구협회는 국가의 전폭적인 지지를 바탕으로 1970년대 브라질,

영국, 독일, 프랑스, 이탈리아, 남미 등의 프로축구팀들을 초청하여 한국

대표팀의 경기를 추진하였다. 해외여행이 자유롭지 못하고, 볼거리가 풍성

하지 못했던 당시에 국제경기는 한국이 세계와 소통할 수 있는 방식이었

다. 한국도 세계적인 팀과의 경기를 통해 국제경기력을 향상시키고, 차범

근, 허정무 등 한국 축구선수들의 해외진출을 위한 교두보를 마련할 수 있

었으며, 결과적으로 축구에 대한 국민적 관심을 불러일으키고 국민들의 축

구의식 수준을 끌어올리는 계기로 이어졌다(한국프로축구연맹, 2013).

이와 같은 축구의 붐은 실업팀 및 다양한 단체의 축구팀 창단으로 이어

졌다. 1970년 대한축구협회와 각 시도 지부엔 10개월간 149개 팀이 새로

등록되었는데, 이는 이전 10년 동안 창단된 팀의 수를 훨씬 뛰어넘는 수치

였다(강준만, 2006). 전국적으로 새마을 운동이 국민 생활체육 개선 운동으

로 유행하고 있을 당시 개최된 전국 새마을 축구대회는 현재까지도 유지

되고 있는 조기축구회의 성행에 큰 영향을 미치기도 하였다(한국프로축구

연맹, 2013). 이와 같은 국가 주도의 축구 종목 진흥 전략을 계기로 국가대

항전뿐만 아니라 생활체육의 저변까지 확대되어 인기를 끌었다.

한편, 실업축구를 통해 국가대표팀의 경기력 향상과 두꺼운 선수층을

확보할 수 있었지만, 여전히 세계무대에서의 경쟁력은 부족했으며, 이로

인해 축구관계자를 중심으로 프로축구리그 출범에 대한 논의가 시작되었

다. 아울러, 프로축구리그는 스타급 선수들이 활약할 수 있는 장이자 해외

9) 양지축구단은 1967년-1970년에 운영된 축구단이다. 다시 북한과 체제 경쟁을 벌이던 한국은 중앙
정보부의 주도아래 직접 팀을 창단하고 주도하고 관리했다. ‘음지에서 일하고 양지를 지향한다’라는
중앙정보부의 슬로건에서 이름을 땄다. 1970년 남북화해 분위기 때문에 본래의 목적을 실행하지 못
하고 해체되었다. 하지만, 당시 파격적인 선수지원과 한국축구역사상 처음으로 105일간의 유럽전지훈
련을 통해 한 단계 도약의 계기가 되었다. 양지축구단의 선수관리와 지원은 대한축구협회를 통해 각
종 실업팀을 중심으로 저변 확대에 기여하였고, 국가 주도로 시행된 선진적인 축구팀 운영은 프로축
구 태동과 발전에 영향을 미쳤다.
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로 진출할 수 있는 기회를 제공할 수 있으며, 국가대표 선수들의 자긍심을

고취시킬 수 있다는 점에서 그 필요성이 제기되었다.

(2) 프로축구리그 출범 관련 이슈제기의 배경 및 논의과정

① 정부 주도의 스포츠 활성화 정책의 일환으로 논의

한국에서의 프로스포츠 출범은 정부 주도의 인위적 정책에 영향을 미친

사회적 맥락과 연관되어 있다. 프로스포츠가 ‘이익 창출’의 본질에 충실하

기 위해서는 여러 가지 시설이나 제도뿐만 아니라, 경제·사회적 가치, 대중

매체, 관중들의 문화 수준, 스포츠선수들의 법적 지위 문제 등이 충족되어

야 한다. 프로축구리그 출범 당시에 전두환 정권은 정통성과 정당성 측면

에서 명분이 부족한 정부였다. 군부세력에 의한 통제된 사회 분위기 속에

서 국민적 반감은 고조된 상태였다. 이러한 상황에서 정부는 국민의 정치

무관심을 유도하고, 정통성 확보를 위한 매개체가 필요하였다. 반면 고도

성장과 독재정권을 동시에 경험하고 있던 국민들에게는, 증가하는 문화적

요구를 충족시킬만한 새로운 삶의 활력소가 필요하였다(민성진, 2004).

프로스포츠는 시민들의 일상생활과 깊은 연관을 가진 참여스포츠이자

관람스포츠로서 자연스럽게 삶의 일부분으로 전이된 하나의 문화 현상이

되었다. 1980년대 국내외 정치적 상황이나 86 아시안게임, 88서울올림픽

유치 등 국제 메가스포츠 이벤트를 통해 형성된 여론의 영향으로 스포츠

에 대한 일반 시민들의 욕구 충족과 제약된 사회문화에 대한 해방의 방편

으로서 프로축구가 우리 사회에 선보인 것이다(김종백, 2010).

② 지역연고지 제도에 대한 찬반 의견에 대한 검토

한국은 1980년대 고도의 경제성장을 이루며 물질적 풍요와 국민들의 생

활 수준이 향상되었는데, 이는 시간적 여유와 여가 선용으로 이어지며 스

포츠의 관람 또한 증가했다. 이러한 사회적 분위기와 더불어 프로스포츠의
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지역연고제 채택은 관람스포츠가 전 국민적 인기를 얻게 되는 바탕이 되

었다. 프로야구는 지역연고제를 기반으로 한 가장 대표적인 종목이며 프로

축구리그보다 1년 앞선 1982년 출범하였다. 당시에는 고교야구가 폭발적

인 인기를 구가하였고, 지역을 기반으로 재학생, 동문, 지역주민들 끈끈한

유대감과 동질감을 형성하며 해당 지역의 상징으로 여겨졌다. 프로야구는

이러한 고교야구를 참고하여 흥행의 방편으로서 지역연고제를 채택한 것

이다.

정부는 축구의 프로화를 통해서 국가대표팀의 전력 강화를 촉진하고 이

를 통해 국제경기에서 좋은 성적을 거둔다면, 국가대표를 응원하는 팬들이

자연스럽게 프로축구로 유입될 것이라고 판단하였다. 따라서 프로축구 K-

리그는 부실한 흥행 기반에 대한 문제를 해결하고자 했던 정부의 방침으

로 인해 자생적 성장 과정 없이 인위적으로 프로화되었다.

반면 지역연고제는, 당시 정부의 몇 가지 우려로 인해 형식적으로 운영

되었다. 프로축구리그 출범 당시 창단한 5개 구단은 연고지를 배정받기는

했지만10), 본인의 지역 경기장에서 홈경기를 개최하고, 상대 구단의 지역

을 방문하여 원정경기를 치르는 ‘홈 앤드 어웨이’ 방식이 아닌 전국 도시별

‘순회 개최’ 방식11)을 진행하였다. 그 이유는, 당시 정통성의 기반이 약했

던 정권에게 지역연고제는 자칫 지역감정을 악화시킬 우려가 있었기 때문

이다(김명권, 2012).

프로축구리그의 지역연고지 제도를 찬성하는 의견도 있었다. 1년 먼저

시작한 프로야구가 흥행에 성공했던 것과 마찬가지로, 프로축구 또한, 지

역주민들의 여가선용의 한 방편으로서 적극적으로 홍보될 수 있다고 판단

된 것이다.

이와 같이 지역연고제에 대한 검토와 찬반 논의가 활발하게 진행되는

가운데 프로축구협회는 3년간 실시한 전국 순회 라운드가 관중확보와 향

10) 할렐루야 축구단: 강원+충남+충북(연고지), 유공축구단:서울+인천+경기(연고지), 포항제철:대구+
경북(연고지), 국민은행 축구단:전남+전북(연고지), 대우 축구단:부산+경남(연고지)
11) 프로축구리그 출범당시, 홈 앤드 어웨이 방식이 아닌, 서울, 부산, 인천, 광주, 마산, 청주, 강릉 등
전국 여러 주요 도시들을 모든 구단들이 방문해서 한 경기장에서 해당 라운드 경기를 모두 소화하는
전국 투어방식이었다. 예를들면, 전국을 순회하며 한 도시에서 경기를 치루는 라운들르 해당 도시명
을 따라 부산시리즈, 광주시리즈 등으로 표기했다.
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후 축구 발전에 도움이 되지 못한다고 판단하여 결국 1987년에 ‘홈 앤드

어웨이’ 시스템의 프로축구리그 운영 원칙을 확정하였다(동아일보,

1987,01.09). 이러한 결정은 프로축구가 K-리그 출범과 동시에 다수의 기

업구단 창단으로 이어졌고, 이전 실업리그에 비해 확연하게 많은 자본이

유입되며 축구계가 더 높은 단계로 성장하는 밑바탕이 되었다.

③ 프로축구선수 올림픽 출전 여부에 관한 의견충돌

1981년 바덴바덴에서 1988년 서울올림픽 유치가 확정된 이후, 정부는

사회 인프라 구축과 도시 개조 등의 외형적 변화뿐만 아니라 주요 종목에

대한 국제경기력 향상에도 관심을 가졌다. 체육부(1982년)은 1986년 아시

안게임과 1988년 올림픽의 프로선수 출전 가능 여부가 확정되지 않은 상

황에서, 프로리그와 아마추어 리그를 혼합해서 운영하라는 방침을 내렸다.

프로축구를 완전한 프로리그로 운영할 경우 아시안게임과 올림픽에서 프

로선수들의 출전이 제한되어 최고의 전력을 구축하여 경기에 나설 수 없

는 문제 발생 가능성을 우려한 것이다(한국프로축구연맹, 2013).

아마추어는 프로페셔널의 대척점에 있는 용어로서, 올림픽 창시자 쿠베

르탱은 ‘프로선수들은 상금을 받는데 목적이 있기에 올림픽 참가 자체에

의의를 둘 수 없다’고 주장하며 프로선수들의 올림픽 참가를 금지했다. 실

제 IOC는 1980년 모스크바올림픽 때까지 축구의 경우 아마추어 선수에게

만 참가 자격을 부여했다. 1984년 로스앤젤레스 올림픽부터 유럽과 남미를

제외한 대륙의 프로선수들도 나이에 상관없이 출전이 가능해졌고, 유럽과

남미 역시 월드컵 출전 기록이 없으면 프로선수들도 올림픽에 참가할 수

있도록 규정이 완화되었다. 하지만, 해당 대회는 자유진영과 공산진영의

보이콧으로 인한 반쪽짜리 대회였기 때문에, 프로선수 출전 여부에 관한

의견충돌은 다음 대회인 1988년 서울올림픽의 개최과정에서 여전히 남아

있었다(김명섭 & 양준석, 2014). 결국, 서울올림픽은 IOC가 프로선수들이

연령제한 없이 참여가 가능하도록 하는 마지막 올림픽이 되었다.
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2) 정책대안의 흐름

(1) 프로축구리그 출범을 위한 시도

① 사회통합 촉매제로서 스포츠정책

정치학자 Easton은 국가 권력의 개념이 불명확하고 의미가 중첩되어

정치 현상 규명에 한계를 갖고 있다고 지적하며, 이를 대신하여 ‘정치체제’

라는 개념의 도입을 주장하였다(Easton, 1953). Easton은 정치를 ‘한 사회

의 가치들을 권위적으로 배분하는 것’으로 정의한다. 위의 정의를 스포츠

문제에 대입하면 한 사회에서 스포츠가 얼마나 가치를 지니고 있고, 이에

따라 정책에 어떻게 반영되는지 가늠해 볼 수 있다. Figler와 Whitaker에

따르면 정치와 스포츠의 관계에 있어서 지역사회, 국가사회, 국제사회 등

세 가지의 정치단계들이 각각 스포츠와 어떻게 상호작용하는지를 분석했

는데 국가 수준에서 정치가 스포츠에 가장 크게 영향력을 행사했다고 설

명했다(Figler & Whitaker, 1991).

김범식(1993)에 따르면 스포츠의 정치적 이용의 기능은 외교적 기능, 이

데올로기 및 정치체제의 강화 기능, 사회운동 기능, 사회통합 기능 4가지

로 분류된다. 이 중 프로스포츠는 제5공화국에 의해 사회통합기능을 강조

하는 수단으로 사용되었다.

정부의 법률적, 조직적, 재정적 지원 아래 프로스포츠는 사회화의 한 형

태로서 국민 개개인을 프로축구, 프로야구 등의 집단 속으로, 프로축구, 프

로야구의 집단을 문화의 형태 속으로 통합하는 기능을 수행하였다. 국민들

이 관람을 통한 스포츠의 직·간접적 참여를 통해 그들이 속한 학교, 도시

를 대표하는 집단과 동질화될 수 있었기 때문이다. 이런 사회 단위가 국가

로 확대될 때 사회통합의 기능까지 담당할 수 있다.

정부의 1984년 행정백서에 따르면 ‘축구발전을 위해 프로 6개팀, 아마추

어 2개팀이 참가하는 84축구 대제전 개최를 통해 국민의 건전한 여가선용

을 도모할 것’이라고 발표하기도 했다. 종합하자면, 제5공화국 정부에서 프
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로축구는 국민통합의 관점에서 1960-70년대의 엘리트 체육정책의 계승이

자, 1986년 서울아시안게임, 1988년 서울올림픽의 준비 차원에서는 국민통

합과 여가선용에 기여하는 촉매제 역할을 담당하였다고 볼 수 있다

② 지원명분 확보를 위한 정부 주도의 정책

1980년대 프로스포츠는 대중스포츠 등장 배경의 이면에 존재하는 엘리

트체육의 문제점을 포용하고 이태한 새로운 스포츠문화라고 할 수 있다.

1970년대에서 1980년초의 한국축구는 스포츠정책이 국가정책의 주류를 형

성하는 시기에 집중적으로 육성되었다. 국민적 관심을 끄는 국가대항전,

한국선수 해외이적12), 해외 축구팀들의 방한13) 등 많은 축구 이벤트들이

진행되었다.

정부가 각 기업에 프로축구단 창설을 지시하면서 프로축구리그 출범과

스포츠의 상업화가 본격 추진되었고, 대기업은 프로스포츠를 기업의 주요

한 홍보의 수단으로 적극적으로 활용하기 시작하였다. 한국의 대기업이 프

로스포츠화를 추진했다는 것은 정부가 직간접적으로 관련을 맺었다는 것

을 의미한다. 이는 프로스포츠가 정착하는 단계에서만 국가가 적극적으로

관여할 뿐 아니라, 경제활동에서도 적극적으로 개입하는 역할을 하는 것과

맥을 같이 한다고 볼 수 있다(이종원, 2002).

③ 국제경기력 강화

1960년-1970년대까지는 자유민주주의 진영과 공산주의 진영의 대립으

로 냉전체제가 가속화되었다. 당시의 스포츠는 국제무대에서 인정을 획득

하는 수단이었다. 한국도 ‘국위선양’을 스포츠정책의 주요한 목표로 설정했

12) 차범근이 서독 프로축구 명문 프랑크푸르트 팀과 정식 계약했다. 슐테감독은 작년 9월 제8회 박
대통령컵 축구대회 때 서독 팀을 인솔하고 한국에 왔다가 차범근의 플레이에 매료되어 차범근을 서
독 프로팀에 입단하도록 권유했다(동아일보, 1979.07.16.)
13) 1970년대 브라질, 영국, 독일, 프랑스, 이탈리아, 미국 등 많은 나라에서 프로축구팀들이 방한하여
한국 대표 팀과 경기를 가졌다. 이런 국제 축구경기는 세계와 소통할 수 있는 기회인 동시에 해외프
로팀과의 친선 경기로 팬들에게 훌륭한 볼거리를 제공하였다(한국프로축구연맹, 2013:21-23).
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다. 특히, 북한과의 대결에서 체제의 우월성을 드러내기 위해서 ‘총성 없는

전쟁터’로 “북괴만 꼭 이겨달라”며 정부 관계자가 직접 선수들에게 얘기할

정도로 대결 의식이 강했다(권오륜, 2004). 세계 메가스포츠 이벤트에서 남

한이 북한보다 앞선 순위를 거둔 것이 남한 정권의 우수성의 지표가 된 것

으로 여겨졌다. 심지어 대통령마저도 스포츠를 체제 경쟁의 도구로 인식하

여 대중에 각인시키기도 했다.

“오늘의 국제사회는 국력의 우열을 겨루는 경기장이고 (중략) 스포츠의 광장이 국력을

겨루는 불꽃 튀기는 경쟁의 마당이 되고 있음을 알 수 있습니다(박정희 1976년 10월 12일,

제57회 전국체육대회 대통령 치사).”

한편, 체제 경쟁의 중요성을 강조했지만, 한국축구는 1970년대 각종 국

제축구대회에서 실패를 거듭했다. 1976년에는 몬트리올 올림픽 아시아 예

선전 탈락, 1977년에는 아르헨티나 월드컵 예선전에 최종 탈락, 그리고

1981년 스페인 월드컵 지역 예선탈락이라는 좋지 못한 결과를 남겼다(한

국프로축구연맹, 2013). 국제스포츠대회에서의 좋지 못한 결과들이 겹친

가운데 대한축구협회장이 최순영(당시 신동아그룹 회장)으로 새롭게 선출

되었다.

“서울, 부산, 대구, 광주 등 대도시에 실업팀 창설을 유도, 육성시켜 지역대항전을
개최, 프로축구 태동의 밑거름을 마련하겠다.”고 말했다.

(경향신문, 1979.01.31.)

이러한 분위기 속에서 일어난 프로축구리그 출범은 축구의 국제경기력

강화를 위한 방편으로 해석할 수 있다. 실제로 프로축구는 적극적인 외국

인 용병 영입을 통해 리그의 수준 향상을 도모하였다. 1983년 프로축구 슈

퍼리그에서 최초로 브라질에서 임대해 온 세르지오 루이스 코고와 호세

로베르트 알베스가 유입되었다. 해외선수의 국내 슈퍼리그에서 활약과 기

존의 국내 선수의 유럽 등의 해외리그에서 활약 등은 한국축구의 국제경

기력 강화 측면에서 긍정적인 역할을 담당하게 되었다.
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(2) 기존 축구정책 현황 및 축구리그 운영체계

① 실업팀 창단과 슈퍼리그

1960년 아시안컵 우승의 열기가 축구에 대한 전국민적 관심으로 이어짐

과 동시에 국내의 혼란스러운 상황들이 서서히 안정을 찾아가면서, 여러

실업팀이 창단되었다. 실업팀이란 선수가 직장에 고용되어 근로하는 직원

인 동시에 소속팀 선수로 소속되어 경기를 치르는 형태의 구단을 말한다.

따라서 선수가 축구선수로서 경력을 마치면 직장인 신분을 유지할 수 있

게 된다.

1960년대 10개 팀 이하로 구성된 리그는 1969년 금융단 축구협의회가

창설되고 금융단 리그를 만들면서 전환점을 맞이한다. 대한축구협회 임원

인 장덕진(당시 재무부 이재국장)이 시중 은행 관계자와 접촉하여 한국축

구 발전을 위해 금융단에 협조를 구해 상업은행을 시작으로 한국주택은행,

조흥은행, 외환은행, 신탁은행 등 금융축구팀이 창단하여 금융단 축구시대

가 열리게 되었다(대한축구협회, 2003). 두 리그가 상호 경쟁체제를 형성하

다가 각종 전국축구대회에서 금융단 리그 팀들이 전적이 우세해지자, 실업

축구연맹은 협상을 통해 금융단 축구팀들을 실업축구연맹에 가입시켰다.

은행팀은 막대한 자금력과 선수 경력 은퇴 후에 은행원으로서 안정적인

제2의 인생 설계도 가능해진다는 이점을 활용해 우수한 선수들을 확보할

수 있었고 리그에서 강호가 되었다. 프로화는 18세기 후반 영국의 산업혁

명 전후에 시작된 직업 전문화에서 유래된 개념이라면, 실업팀 선수는 프

로선수의 직전 단계로서 이해될 수 있다(대한축구협회, 2003).

실업리그의 최대약점이자 숙원사업은 연고지제도 도입이었다. 금융권

팀 위주의 실업팀 창단으로 서울지역에 팀이 편중되었고, 따라서 실업 축

구대회는 대부분 서울의 효창운동장과 동대문운동장에서만 열렸기 때문에

홈 앤드 어웨이 리그의 기본 조건을 충족시킬 수 없었다. 1972년에 한때

연고제도를 시범운영 했지만, 결국 1975년부터 풀리그 대회 방식 도입을

시도했다. 1980년에는 서울리그, 부산리그, 강릉리그, 춘천리그로 조마다
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지역을 안배해서 결선리그만 서울에서 모여 치르는 방식도 시도했다. 하지

만, 연고지가 정착되지 않은 상태에서는 지속되지 않았고, 1982년 코리안

리그 1부, 2부로 자체적으로 승강제를 나눠 1983년 출범하는 슈퍼리그와

연계하려고 했으나 실패했다(한국프로축구연맹, 2013).

1983년 프로축구리그 출범과 동시에 시작된 슈퍼리그는 2개의 프로팀

(할렐루야, 유공), 3개의 실업팀(포항제철, 대우, 국민은행)의 5개팀으로 9

개 도시를 순회하며 모두 40경기를 펼치고, 형식상 각 팀당 지역 연고를

지정했지만, 결과는 사실상 미약하였다(한국프로축구연맹, 2013). 하지만

축구협회 산하 슈퍼리그 창설위원회의 노력, 특히 컬러TV의 보급이 활성

화되던 당시 KBS와 MBC 등 주요 언론을 통한 중계방송 확대 노력이 효

과를 보이며 평균 2만여명 이상 동원되는 등 축구의 열기를 다시금 지필

수 있었다. 슈퍼리그의 출범 이후 기존의 실업팀 중에서도 프로로 바꾸려

는 팀들이 늘어났고, 축구의 프로화가 대세가 되었다(한국프로축구연맹,

2013).

② 시기별 축구리그 시스템의 변화

국내 축구리그는 1964년 전국실업축구연맹전이 창설되면서 시작되었다.

그 뒤, 1975년 풀리그 대회 방식에서 1983년 슈퍼리그(프로구단 2팀, 실업

구단 3팀)의 총 5팀으로 참가하는 단일리그로 프로축구가 출범하였다.

1986년에는 기존 ‘슈퍼리그(프로팀과 아마추어팀 참가)와 별개로 프로구단

만 참여하는 ‘프로축구선수권대회’가 창설되어 2개의 리그로 나뉘어 운영

되기 시작했다. 1987년 프로구단 6팀으로만 참가하는 단일리그 형태로 프

로축구리그가 정착되었다. (김종환 & 강인기, 2021). 이 시기에 처음으로

광역 지역연고제와 홈 앤드 어웨이 방식이 도입되었다.

이후 국내 프로축구는 승강제 및 지역연고제 그리고 드래프트제도 등의

운영방식 활용을 통해 활성화되었다. 특히, 지역연고제는 프로축구리그 출

범 시기인 1983년 슈퍼리그부터 표면상 시행된 운영방식으로, 프로구단과

국민 사이의 심리적 거리감을 줄이고, 소속감을 강화하는 작용을 하도록
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하였다(김형남 & 이상범, 2018). 외국의 프리미어리그, 프리메라리가, 세리

에 A, 분데스리가, 리그앙의 세계 5대 리그로 불리는 선진 프로리그에서

또한 이러한 지역성을 기초로 운영하며, 지역 간 경쟁 구도를 통해 흥행을

유발하였다.

아시아축구연맹(AFC)은 2008년에 아시아 축구발전과 아시아챔피언스

리그의 권위 향상을 위해, 참가조건으로 2013년까지 아시아 각국 프로축구

리그의 승강제 운영 안건을 의결시켰다. 국내에서도 리그 경쟁력 강화를

위해 승강제를 2013년도 처음 선을 보였고, 1부리그(K리그)와 2부리그(K

리그2)로 사이에서 승강제가 도입되었다. 또한, 2020년에는 리그의 활성화

를 위해 세미프로리그(3부, 4부 리그)가 출범되어 3부리그(K3리그)와 4부

리그(K4리그) 사이에서 운영되었다. 프로리그와 세미프로리그는 리그 참

가 기준이 되는 클럽 라이센스 기준에 있어 그 차이가 있으며, 현재 프로

리그와 세미프로리그 사이에 승강제가 없는 것은 각 클럽 사이의 재무 상

태와 시설 등의 차이로 인한 라이센스 기준의 불총족 때문이다.

1987년도에 도입된 드래프트 제도의 경우, 2001년까지 계속되었다가

2002년 전력의 하향 평준화와 직업 선택 자유의 침해로 인해 폐지되었다.

이후 시민구단의 재정적 악화 방지를 이유로 2006년부터는 재시행되고 있

다(대한프로축구연맹, 2013).

각각 시대적 환경과 상황에 대응하여 시기별로 국내 프로축구리그 시스

템의 정책변동이 존재해 왔다. 변곡점이 되는 시점의 축구리그 정책 및 리

그 운영방안을 살펴보는 것은 기존의 운영구조의 문제점을 파악하는 동시

에 효율적인 운영방안을 제시할 수 있다는 점에서 그 의미가 있다. 중장기

적으로는 대외적으로 국내 프로리그의 경쟁력 강화 및 전반적인 프로축구

산업발전을 위해서 정책대안의 방향성으로 볼 수 있다.

국내 프로축구리그 시스템은 시대적 환경과 상황에 대응하여 시기에 따

라 정책적 변동을 겪어왔다. 이는 중장기적 관점에서, 국내 프로리그의 경

쟁력을 강화하고 전반적인 프로축구 산업발전을 위해 모색한 정책대안의

방향성으로 이해될 수 있다. 그렇기 때문에 변곡점이 되었던 각 시점의 축

구리그 정책과 리그운영방안을 분석함으로써 기존 운영구조의 문제점을
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방향성으로 이해될 수 있다. 그렇기 때문에 변곡점이 되었던 각 시점의 축

구리그 정책과 리그운영방안을 분석함으로써 기존 운영구조의 문제점을

파악하는 동시에 효율적인 운영방안을 제시할 수 있게 된다.

3) 정치의 흐름

(1) 프로축구출범 관련 정치적 맥락과 사건

① 스포츠의 정치화: 사회통제와 통합의 수단으로 활용

스포츠는 현실 정치나 복잡한 사회문제와 비교했을 때 단순명료하고,

사람들이 스포츠에 탐닉할수록 비판의식이 약화했기 때문에 스포츠를 통

한 정치적 상징조작이 상대적으로 용이한 측면이 있다. 정권엘리트의 입장

에서 스포츠는 특정한 강제나 명령을 지시하지 않고도 정치적 함의가 전

달가능한 비언어적, 감성적 전달 수단인 것이다(양순창, 2003).

1980년대 한국 사회의 민주화는 권위주의적 국가와 이에 항의하고 도전

하는 저항적 시민사회 간의 충돌과 갈등을 통해 이루어진 것이었다. 신군

부독재 세력인 전두환 정권은 사회정화라는 명분을 걸고 1980년대에 들어

와서 1970년대의 경제발전의 담론과 다른 규범들로 민족주의에 대한 담론

을 그 사회의 습속14)과 다양한 분야의 시민사회구성원들을 감독하고자 했

다(박호성, 2005; 조희연, 1998).

한편, 1980년 신군부가 쿠데타를 통해 정권을 차지한 후에 정권의 정통

성과 명분을 얻기 위해 그동안의 억압적 정치 기조에서 유화조치로 전환

하면서 저항적 시민사회의 활성화 현상이 나타나기 시작했다. 그 후 1987

14) 미국 사회학자 W.G. 섬너의 저서 <<습속론 Folkways>>(1907)에 나오는 말로서, 장기간에 걸쳐
형성된 인간 생활의 방법을 결정하는 행동규칙으로 규정한다. 습속과 관습의 비슷한 의미를 가진 개
념이다. 관습은 사회적 규범으로서, 집단적인 행동양식에서 벗어나는 것을 방지하고 사회나 집단의
자기조절 작용으로 사회질서를 유지하는 작용을 일컫는다. 습속은 집단의 결합을 강화하는 뜻으로,
초자연적이고, 사회적인 힘, 권력 등의 장에서 규제되는 것이다. 관습과 습속을 구별하자면, 관습이
추상적·관념적인 것에 비해 습속은 그 집단의 과거부터 지내온 관례 혹은 구체적인 행동양식의 표현
을 의미한다.
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년 민주화 운동의 영향으로 6.29 선언 및 직선제 개헌 등의 순서로 민주화

과정으로 발전하게 된다.

1983년 학원자율화15) 조치 등은 1984년부터 대학가의 학생운동이 활발

하게 되는 결과를 초래하였다. 저항적 시민사회의 활성화는 시민들이 사회

내의 영향력을 높여가기 시작했음을 나타낸다. 이 시기의 프로축구리그 출

범은 전두환 정부의 강력한 탄압정치로부터 다양성을 존중하고 국민이 일

과 정치뿐만 아니라 여가생활의 수단으로 프로스포츠를 향유할 수 있도록

전환하는 과도기에 존재했다(윤상철, 1997).

1980년대 당시 도시화가 급속하게 진행됨에 따라 발생하는 자발적인 조

직들이 생겨났다. 그중에서 도시의 스포츠 모임을 새마을운동으로 포섭한

사례도 존재했다. 1970년대부터 새마을운동은 축구 종목과 연계하여 시작

했다(황병주, 2002). 제5공화국 신군부가 정권을 잡은 1980년대부터 스포

츠활동 및 모임에 대한 본격적인 포섭 현상이 나타났다. 축구뿐 아니라 다

양한 종목들이 1981년 새마을운동중앙본부 산하에 포함되었으며, 조기축

구와 배드민턴 클럽이 중심이었던 ‘새마을체육회’는 탁구, 배구, 농구, 사이

클 등의 다양한 종목들을 조기스포츠회에 포함했다. 이를 통해 축구에 대

한 전국적인 관심을 불러일으킬 수 있었다.

데이비드 로빈슨(David Robins)16)은 스포츠를 ‘부분적으로 대중 치료,

부분적으로 저항, 그리고 부분적으로 지배적인 정치 및 경제질서를 반영하

는 거울’이라고 규정하였다. 스포츠는 문화의 한 영역으로 정치적, 경제적,

사회적 이해관계에 대해서는 중립적이다. 하지만, 스포츠는 처한 상황과

맥락에 따라 사회통합의 기초가 되며, 저항의 수단이자 지배의 수단으로

나타난다.

② 스포츠정책: 사회적 결속력 강화와 외교적 수단

15) 단계적으로 시행한 정치적 유화조치로서 구속자석방, 사면, 복권, 제적생 복교, 학원 상주 경찰철
수, 해직 혹은 면직 교수 복직, 시위자의 구속 유보 등 학원자율화 조치 뿐 아니라 정치인 해금을 주
요 내용으로 담고 있다. 당시 전두환 정부가 제한적이지만 정치적 개방성과 자유화를 허용한다는 것
을 천명하였다.
16) David Robins(1982) “Sports and Youth Culture,” J. Hargreaves ed., Sport Culture and
Ideology(London: Routledge & Kegan Paul) p.145.
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1960-1970년대 한국의 경제발전은 박정희 대통령의 정책 방향에 따라,

전개되었고, 제5공화국 시대의 스포츠는 전두환 대통령의 기획과 방향에

따라 전개되었다고 하지만, 전개 과정의 해석에서 당시 사람들의 비전과

욕망, 그리고 행동을 배제할 수 없다.

1980년대는 군부 세력이 다시 정권을 차지하여 표면적으로는 1970년대

와 큰 차이가 없어보이나, 1970년대 유신체제에 억눌려 있던 억압이 전두

환 정권 당시 프로스포츠를 통해 해금된 측면이 존재한다(김동규, 2000).

지금까지 군부 세력은 정권의 획득과정에서 그들의 정당성을 보장받기

위해 사회통합과 결속에 역량을 집중해왔다. 이러한 과정에서 체육과 스포

츠는 통솔력 강화를 통해 체제를 유지하고, 국민이 권위주의 체제에 순응

하도록 하는 정치적 수단으로 활용되었다.

프로축구의 흥행 기반으로 여겨졌던 지역연고제의 실질적인 이행이 늦

춰진 이유는 프로축구가 상업적 흥행보다 당시 정부의 정치적 목표 달성

을 위한 수단으로 전락했기 때문이라고 볼 수 있다.

대외적으로는 군부독재 국가의 이미지보다는 민주주의 국가로서 세계

속에 알리는 역할을 하는 외교적 수단으로 활용되었다.

프로축구는 대외적으로 민주주의가 발전한 유럽에서 시작되었고, 대중

까지 포용하는 성격을 지닌 프로축구는 세계와 소통할 수 있는 훌륭한 외

교적 자원인 셈이다. 특히, 프로축구는 스포츠산업화와 스포츠 상업화를

동시에 가장 활발히 선도하는 스포츠 종목이다. 정부의 관리와 통제가 심

한 공산주의 및 독재국가에서 좀처럼 프로스포츠를 수용하고 도입하기 어

려운 것이다. 따라서 프로축구의 출범은 사회적 결속력 강화라는 대내적

목표와 외교적 수단으로서의 활용이라는 대외적 목표를 위한 편승화 정책

의 일환으로 이해될 수 있다.
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③ 대기업 유치를 통한 프로구단 운영 방안 마련

한 종목이 프로화되는 것에는 여러 가지 의미가 내포되어 있다. 대중적

인 관심이 높아지고, 기량이 뛰어난 선수 확보가 용이해질 뿐만 아니라

해당 종목의 연고지, 선수단운영, 마케팅, 스폰서, 미디어 등 다방면에 걸

친 산업화가 이루어질 수 있다. 국제대회출전이나 외국인 유입 등 종목의

세계화도 가능하다. 그래서 프로화는 스포츠의 꽃으로 불리기도 한다.

국내의 프로스포츠는 제5공화국 시절 정권 엘리트의 정치 공학적 계산

에 의해 도입된 국가적 지원을 받는 정책이었으며, 이러한 국가차원의 혜

택을 함께 기대하는 대기업 등이 동원되었다. 프로야구는 창립과정에서 성

립시점까지 기업체 및 지역연고지 결정에 있어 분명한 어려움을 동반하기

도 했다. 특히, 소외된 강원 및 경기지역, 호남지역 등의 경우는 더욱 어려

웠는데, 1987년의 민주화 항쟁 사건과도 무관하지 않았다라는 분석 또한

존재한다(김명권, 2012).

당시의 정권의 엘리트 조직은 끊임없는 위기를 오히려 정권 유지의 발

판으로 삼아 기회의 국면으로 전환하였다. 특히, 전두환 정권은 군사정변

과 시민저항에 대해서 유혈진압을 통해 집권하였기에 무엇보다 ‘국민들의

정치적 관심을 다른 곳으로 전환하는 것’이 절실했다. 또한, 박정희 정권

당시에 억눌려 있었던 소비욕구와 문화에 대한 욕망을 해방하는 방법이

필요했기에 프로스포츠의 기획에 매진하게 된 것이다.

프로축구는 정부 관계자 뿐 아니라 당시 대한축구협회장을 겸임하던 신

동아그룹 최순영 회장이 운동장 시설 문제 해결과 프로축구팀 창단을 공

약으로 내세우면서 출범을 준비한다. ‘프로축구 창립계획’에 따르면 ‘축구

는 인조 잔디와 조명시설을 위한 막대한 경비 때문에 올림픽을 대비하여

정부의 투자 소요가 증대할 것을 예상되기에 우선 프로야구부터 창단, 운

영한 후 관중동원 등의 상황을 보면서 축구 프로화가 타당하다고 판단됨’

이라고 명기되어 있다(이혜지, 2013).

이처럼 프로축구는 시작부터 자금 조달 문제에 직면하였고, 이를 해결

하기 위해 프로축구팀 창단에 대기업을 동원하게 된다. 정부는 대기업을
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동원하여 2개의 프로팀(할렐루야, 유공)과 3개의 실업팀(포항제철, 대우,

국민은행) 팀을 창단하여 슈퍼리그를 운영의 초석을 다지게 된다. 이런 대

기업은 프로축구리그 출범 당시의 정책적 도구로 이용되었음을 부정할 수

없을 것이다. 물론 반대급부로 대기업이 프로스포츠단을 창단하고 운영하

면서 세제 혜택과 더불어 프로팀과 선수들을 활용하여 홍보 효과를 거두

기도 했다. 아울러 대기업은 정부의 요청에 따라 프로축구단을 투자 및 운

영함으로써 정부로부터 세제지원 등의 혜택을 제공받았다.

(2) 프로축구리그 출범 관련 이해당사자 간의 관계 및 입장

① 정부: 여가, 스포츠 참여 수요 증가에 대응

정부는 프로스포츠 출범을 통해 이를 경제개발의 수단으로 이용할 수

있었으며, 무엇보다 국민 삶의 질을 높일 수 있는 사회이동의 장을 제공할

수 있게 되었다. 1970년대는 여가문화가 상류층의 물질적인 허영심을 기반

으로 과시적 소비, 중산층 도시화이트칼라의 억압된 에너지를 풍기문란의

방식으로 분출하려는 일탈 욕구 현상 등으로 나타난 시기였다(송은영,

2013). 반면, 1980년대 한국 사회는 경제 수준의 향상과 여가 기회 증대로

사회이동17)을 겪게 된다. 특히, 기존의 여가활동을 즐길 여유가 없었던 중

산층이 소비의 증대와 여가활동의 확충에 관심을 가지게 되었다.

스포츠 관련 여가활동은 기존 아마추어 엘리트 스포츠를 흑백 TV나 라

디오 등에서 주로 보고, 듣던 수준이었다. 하지만, 정부가 프로스포츠를 도

입하면서 경기를 직접 관람하는 관람스포츠가 활성화되었다. 대중화 및 칼

러 TV보급으로 스포츠의 상업화 전략과 기량이 뛰어난 선수들을 전문직

업인으로 기회를 부여하여 스포츠인구의 저변확대와 기업과 스포츠 간의

마케팅 발달로 국민의 여가활동 변화에 따른 사회이동에 기여한다.

17) 사회이동(social mobility)은 사회 계층내 집단이 차지하는 사회적 위치가 변하는 현상. 사회 이동
의 유형은 기준에 따라 다양하게 구분됨. 피트림 소로킨(Pitrim Alexandrovich Sorokin)에 의해 체계
화된 개념. 근대사회, 도시에서 뚜렷하게 발생하고 개인적 원인(개인의 능력, 교육정도) 과 사회 구조
적 원인(산업구조의 변화나 과학기술의 발달)이 복합적으로 작용하는 경향이 있다.
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② 대기업: 기업 안정적 유지와 기업홍보 효과

프로스포츠는 정치적인 측면에서 좋은 플랫폼이 아닐 수 있다. 그 이유

는 여가 정보 및 소비수준의 정도 등을 자유롭게 공유하기 때문이다. 한국

에서 프로스포츠가 태동 당시에도 경제적인 측면보다는 정치적 요소의 영

향으로 프로화가 진행되었다.

대기업은 프로스포츠에 대한 관심보다는 정부의 적극적인 스포츠장려

정책 일환으로 프로스포츠단을 창단하고 운영하였다. 프로축구도 정부가

대기업을 섭외하여 기업에서 남은 이윤을 스포츠를 통해 사회에 환원하도

록 적극적으로 창단을 권유한 것이다. 1983년 한해에만 주요 기업들의 프

로축구 관련 사업에 투자 계획금액이 500억원대로 집계되었다. 위 금액은

인건비를 제외한 것이기에 더 많은 투자가 가능했던 것으로 보인다(동아

일보, 1983.07.15.). 이는 기업들의 프로축구리그 출범에 대한 높은 기대치

를 방증한다고 볼 수 있다.

프로축구리그 출범 당시의 프로축구단을 운영하는 기업은 프로축구 경

기를 중심으로 팬, 기업, 미디어가 물리적, 화학적 상호작용을 통해 지속성

장성을 보는 측면과 시장 논리보다는 정치적 측면에서 바라보는 두 가지

관점이 공존하고 있다. 대기업은 정부의 요구를 수용하면서 세제 혜택과

스포츠 스타를 자신의 기업홍보에 활용하는 마케팅 효과를 낼 수 있었다.

이후 프로축구단은 지역연고제를 실시하여 각 구단마다 1개의 도시를

거점으로 활동하게 되어 지역사회와 원활한 커뮤니케이션을 통해 지역사

회로부터 지지와 성원을 이끌어낼 것으로 기대되었지만, 현실은 지역사회

보다는 프로축구단의 소유주인 기업의 홍보 전략의 일환으로 이용되는 한

계를 드러냈다.

③ 국민: 여가생활 증대와 생활체육 참여 기회 확대

프로축구리그 출범은 그 자체가 철저히 정부 주도하에 추진되었다. 정

치적 목적에 따르고, 전두환 대통령 본인도 축구광으로 불릴 만큼 축구의
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관심이 매우 높았다. 앞서 설명한 것처럼 정치적 목적에 따라 정부의 전폭

적인 지지가 있었지만, 그 외에 당시만 해도 특별한 건전한 여가문화가 적

었던 시대였기에 프로축구리그 출범은 건전한 여가선용과 생활체육으로서

즐길 수 있는 문화 콘텐츠 확충을 위한 노력의 결과라고 볼 수 있다.

당시 전두환 대통령은 “국민에게 건전한 여가선용과 즐거운 주말을 선

사한다.”는 슬로건을 인용하며, 볼거리 제공을 적극적으로 지지하였다. 당

시 프로스포츠는 독재 권력의 통치 기제이자 정치적 도구였을지라도 국가

제공하는 스포츠 공간에서 국가의 호출을 받은 국민의 열광을 확인할 수

있다(정희준 & 김무진, 2011).

프로축구의 성립은 정권에 대한 불만의 민심을 안정시키는 효과를 주었

다. 프로축구리그 출범의 열기를 통해 건강한 이미지를 조성하였고, 기존

의 엘리트 스포츠에서 생활체육 확대에 대한 기회의 장을 제공해 주었다.

또한, 단지 즐기는 건전한 여가선용 및 생활체육을 넘어서 지역사회 발전

에 기여하고, 지역주민과의 공감대 형성과 절대적인 지지를 통해 서로 상

생하는 관계를 형성하였기에 일시적인 이벤트보다는 양적이나 질적인 면

에서 큰 효과를 보았다고 평가된다.

4) 정책의 창이 열리게 된 계기

한국의 프로축구리그 출범은 군부정권의 정권 정당성 확보를 위해서 국

민화합과 사회통합의 목적하에 만들어진 정치적 선택이었다. 주목할 만한

점은, 5.18 민주화운동과 같은 정치적 상황 속에서 전두환 대통령의 결재

를 받아 출범한 적극적인 정부 주도 스포츠 활성화 정책 가운데 하나라는

점이다.

1981년 5월 청와대 수석비서관 회의에서 당시 전두환 대통령은 “우리나

라 국민들은 여가선용의 기회가 별로 없고, 한국인은 스포츠를 좋아하는

민족이니 축구와 야구의 프로화를 추진해보라”라고 지시하였다(이상주,

1985). 또한, 문공부 장관에게는 “TV에서 프로스포츠를 적극적으로 중계

방송하도록 하라”고 직접 지시하여 흥행에 기폭제가 되었다.
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전두환 대통령은 정책선도가로서 정책의 창이 열리기를 수동적으로 기

다리는 것이 아닌, 적절한 시기에 문제의 흐름, 정책대안의 흐름, 정치의

흐름을 결합하는 강력한 리더십을 발휘하는 정책주체로 인식된다.

전두환 정권의 12.12쿠데타에 대한 반항으로 5.18 광주민주화 운동이 발

생하자 민심 수습을 통해 불만들을 약화시키고 정권의 정당성 확보를 위

해 소위 3S(Screen, Sex, Sport)라는 국민 우민화정책을 급선무로 추진했

다. 이는 프로스포츠가 국민들에게 강렬한 인상을 준 계기가 되기도 했다.

요약하면 한국의 경우는 정책선도가와 초점사건 모두 정치적 사건과 매

우 밀접한 연관을 가지고 나타남을 볼 수 있다. 1979년 12월 12일 쿠데타

로 정권을 잡은 신군부 세력인 전두환 정권은 1980년 5월 18일 광주 민주

화운동을 계기로 자유민주주의에 대한 국민의 정치적 관심이 증폭되었고,

프로축구리그 출범의 정책결정으로 이어졌기에 5.18 민주화운동은 초점사

건이라고 볼 수 있다.
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2. 중국의 프로축구리그 출범

1) 정책문제의 흐름

(1) 프로축구리그 출범 대내외 환경변화

① 급격한 체제의 변화와 거국체제(擧國體制)

덩샤오핑은 1970년대말 개혁개방정책을 도입하여 중국경제발전의 시동

을 걸었다. 이후 장쩌민, 후진타오 시대를 거치며 중국은 경제부분의 개방

과 자유화를 확대하고 때로는 과투자로 축적된 금융 부분의 부실채권을

조정하면서 초고속 성장을 이뤄냈다. 개혁개방 전에 중국은 마오쩌둥식 공

산주의 체제에서 계획경제 체제를 실시하였다. 세계 제2차대전 이후 질서

자본주의 철학에 기초한 독일의 ‘사회적 시장경제 체제’와도 다른 중국 특

색 사회주의를 지향해왔다. 덩샤오핑에서 후진타오 시대까지 중국은 ‘사회

주의’ ‘시장경제’의 융합을 실용적 관점에서 접근해왔다. 정치는 공산당 지

배체제에서 경제는 점진적으로 자본주의식 운용 방식을 취해온 것이다.

1989년 베를린 장벽의 붕괴, 1991년 소련의 붕괴 등을 계기로 일어난 냉

전체제의 종식은 기존 공산권 국가의 계획경제 체제에서 큰 변화를 가져

왔다. 그 이후 세계화 물결로의 변화 속에서 세계 각국은 정치·경제·사회·

문화 등 다양한 영역에서 변화의 전기를 맞이하게 되었다.

중국의 축구도 마찬가지로 이러한 경제체제와 기타 종합적 요소의 배경

과 더불어 발전하였다. 세계화 이전까지의 중국축구발전은 전적으로 공산

당 주도로 진행되었다. 일명 거국체제(擧國體制)18)를 통해 중국 축구는 발

전해왔다. 거국체제는 큰 일이 있을 때 국가이익을 최고의 목표로 삼고 국

18) 거국체제는 특수한 자원배치와 조직방식으로 정부가 전국의 자원역량을 총동원하여 상응한 목표
와 목적을 달성하는 것이다. 스포츠 분야에서 국가는 체육의 전반을 관리하는 기구는 전국적 범위내
에서 관련 자원, 재화, 서비스 등을 동원하여 국가의 재원과 서비스를 우수한 선수와 감독들에게 집
중 투자와 양성 그리고 훈련을 통해서 우수한 선수들이 국제 스포츠대회에서 참가해서 타국과 경쟁
속에서 훌륭한 성적을 내서 국위선양하도록 하는 국가 체육체제이다.



80

가 전체의 자원과 역량을 동원해 처리하는 것을 말한다. 거국체제는 중앙

집권주의적 통치체제 하에서 각 방면의 한정된 인력, 재화, 서비스 등 자원

과 역량을 국가가 주도적으로 총동원하여 세계첨단분야 혹은 중차대한 국

가 프로젝트에 있어서 업무체계와 운영매커니즘을 장악한다.

중국 프로축구도 거국체제 속에서 발전하기 시작했다. 스포츠 분야는

올림픽이나 월드컵 축구대회 등으로 비유될 수 있다. 스포츠 분야에서 최

고의 목표는 국내에 존재하는 모든 자원과 역량을 동원함으로써 물질적

풍부와 정신적 수양, 나아가서는 국제경기력 향상을 위해 사업체계와 매커

니즘을 공고히 하는 것이다. 아울러 중국 프로축구는 해외 프로축구 시스

템과 구조를 수용하면서 프로축구클럽 제도를 도입하고 리그도 운영하게

되었다.

“체육 체제 및 운영상 구조와 시스템 개혁을 통해, 기존 계획경제에서 사회주의
시장경제로 변화하는 배경하에서 체육 제도 변화를 실현한다.”

(丛湖平 & 郑芳, 2004)

중국은 사회주의 국가체제 속에서 오랫동안 스포츠가 국가 복지사업의

차원에서 행해졌으며 엘리트스포츠와 대중스포츠의 모든 비용은 국가에서

부담해 왔다. 다시 말해 국가 주도의 계획경제는 스포츠의 경제적 가치를

인정하지 않았을 뿐 아니라 스포츠가 국가에 의존하는 성향이 강하여 발

전하기 어려웠다. 중국 프로축구를 포함한 스포츠산업화는 이러한 배경을

통해 탄생하였다(卿平, 2005).

② 세계화 패러다임의 수용과 적용: 남순강화(南巡講話)

1990년대 초는 베를린 장벽 붕괴와 소련의 해체 이후 냉전시대가 종식

되고 세계화로 바뀌는 변화가 일어났다. 러시아도 민주주의를 채택하고,

중국도 개방경제로 세계화의 패러다임에 동참하게 된다. 미국을 위시한 단

극체제가 되어 미국이 세계화의 선봉장이 되고 다른 국가들은 각자의 역

할을 맡는 협업의 글로벌 공조 체계가 형성되었다.

1992년 덩샤오핑의 남순강화(南巡講話) 발표 이후에 중국 특색 사회주
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의 건설이념이 사회 전반에 걸쳐서 적용되고 대외경제 기술교류와 협력

등 점진적으로 가속화된 사회주의 시장경제체제로 이행되어갔다. 이런 세

계화의 패러다임 속에 중국의 스포츠산업이 어떻게 사회 전환과 경제 전

환의 대추세에 순응하여 자체 관리체제와 운영 매커니즘의 개혁을 추진해

나가는지에 대한 문제가 하나의 중요한 의제로 도출되었다.

다음으로 중국공산당 출신 고위급 관계자들의 축구개혁을 위한 구체적

인 계획에서는 중국 최고지도자인 덩샤오핑의 중국 특색 사회주의 건설이

념이 스포츠정책에 반영된 과정을 설명하고 있다.

왕준생(王俊生) 중국축구협회 부회장의 회고에 따르면, 축구개혁을 위

해 다방면에서 전문가집단과 논의하고 정책방안을 정리하였다..

더불어 당시 국가체육위원회 최고 책임자였던 우소조(吳少祖)가 국가체

육위원회 업무회의에서 5가지 방면에 대해 언급한다.

1) 축구는 대중들이 좋아하고 전 국민이 관심을 가지는 종목이다. 정부

의 문건에서 축구는 반드시 발전시켜야 하며, 지금은 국민 한 사람 한 사

람이 힘을 모아서 축구체제의 개혁을 반드시 이루어야 하는 역사적 과업

이다. 축구의 훈련 방법, 경기제도, 인재 양성, 관리 방법은 덩샤오핑이 언

급한 교육에 지시한 세 가지 방향의 정신에 따라야 한다.

2) 축구는 현재 아무런 정신적 부담이 없고, 이미 완전히 쓸모없게 되었

다. 탁구나 수영으로는 실험하는 것은 불가능하다.

3) 1990년대 국가체육위원회는 올림픽 유치 외에 체육위원회 시스템을

장악했다. 개혁개방을 가속화하기 위해서 주요한 종목들을 특별 관리한다.

특히, 축구 종목에 적절한 목표를 설정해서 대중들이 한 걸음씩 목표를 위

해 전진해 나가는 것을 볼 수 있다.

4) 축구종목은 연관되는 면이 비교적 넓고 개혁의 대표성이 비교적 강

하므로 하나로 할 수 있다. 시험적으로 해보고 선도적인 역할을 해서 개혁

의 경험을 모색해야 한다. 실패하면 다시 도전하면 되고, 이러한 손실은 국

부적인 것이다.

5) 현재는 축구개혁을 위한 외부적인 환경이 매우 좋다. 덩샤오핑이 남

방에서 한 담화에서 축구개혁이 우리에게 강력한 사상적 무기를 주고 있
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다. 개혁개방 이후 사람들 관념의 변화로 이전과 비교해서 프로화, 클럽화

를 언급하면 자본주의라는 꼬리표가 붙었지만, 지금은 그런 문제가 없다고

볼 수 있다.

위의 사항을 분석해 보았을 때, 세계화 추세의 흐름이 중국의 각 방면에

영향을 주고, 특히, 중국 축구개혁 일환의 프로축구리그 출범이 직접적인

영향을 미친 것으로 파악된다. 아울러 1993년 4월 국가체육운동위원회에

서는 “스포츠산업의 발전에 대한 의견(关于培育体育市场, 加快体育产业进

程的意见)”에서 스포츠시장의 육성이 스포츠산업화의 첩경이라고 보고 스

포츠의 시장화와 산업화를 제안하였다(馬宏俊, 2001).

③ K리그와 J리그 발전에 대한 반향

아시아에서 한국은 1983년 슈퍼리그(K-league)를, 일본은 1993년 J리그

를 출범시켰다. 한국은 프로축구리그 출범 이후, 1980년대부터 지속해서

월드컵 본선에 진출했고, 아시아를 넘어 이미 세계무대에서 통하는 실력을

갖추기 시작했다. 일본은 프로축구리그인 J리그 출범과 성공적인 마케팅

전략을 통해 스포츠에 관심도가 적었던 15-25세의 여성들에게까지도 선풍

적인 인기를 얻으면서 프로야구와 더불어 최고의 인기스포츠로 자리를 잡

았다. 일본의 J리그는 아시아 최초로 유럽의 선진시스템이 리그의 전반적

운영에 반영되었다. K-리그와 J리그의 성공은 주변국인 중국에 큰 파급력

을 불러일으켰으며, 세계화와 더불어 스포츠를 산업 자체로 인식하고 연구

해야 한다는 주장이 본격적으로 제기되었다. 당시 경제성장을 이루기 위한

체제의 변화와 급격한 경제변화는 세계화에 발맞추려는 중국사회 전반의

변화를 유도하게 되었다.

중국의 프로축구리그 출범은 이러한 사회의 배경하에서 발전하게 된 대

표적인 영역이다. 중국 정부 내 체육 분야를 관장하는 조직은 당시 체육발

전의 어려움과 모순을 타파하기 위한 수단으로 시장화 전략을 선택하였고

(孟兆锐, 2006), 해외의 프로스포츠 구조를 적용한 프로스포츠 클럽 제도를

도입하여 리그를 운영하고 있다.
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한국과 일본 프로축구리그의 성공을 보면서 실시한 초기의 프로스포츠

클럽제도는 1990년대 초 중국 체육정책 방향성의 예시가 되었다. 1992년

「국가체육 위원회의 체육 개혁 강화를 위한 결정」을 통해 체육 개혁의

전체적인 목표를 밝히게 되었고, 구체적으로 각 운동 종목의 주관협회 결

성을 유도하고 선도종목으로 축구를 지정하였다. 축구를 프로화하여 국제

적인 수준에 부합하는 제도를 제정해야 한다는 의견이 제시되었다(张文健,

2004).

당시 축구를 국책사업으로 삼고 있던 중국은 축구의 시장화에 대한 관

심이 높지 않았지만, 한국과 일본의 프로축구리그 흥행 성공, 적절한 정치

적 목적 달성, 세계화 소통의 창구로서 활용 등은 자극제가 된 것으로 판

단된다. 이에 서구 선진 유럽의 시스템을 도입하는 시점에서 중국 프로축

구의 자본주의 시장구조, 구매력, 소비자의식, 산업화와 상업화의 도입은

대내외적 환경에 변화를 초래했다.

(2) 프로축구리그 출범 관련 이슈제기의 배경 및 논의과정

① 행정단위 축구팀들의 도산위기

20세기의 마지막 10년 동안 중국은 세계와의 소통에 어려움을 겪었다.

1989년 정치적 혼란을 겪은 중국은 아직 많은 일들이 순조롭게 이루어지

지 않았고, 소련의 붕괴와 동유럽의 격변, 거대한 사회주의 국가들의 붕괴

는 중국에게 변화의 큰 계기가 되었다. 1980년대 후반과 1990년대 초반의

중국은 사회주의 개혁개방, 사회주의 현대화의 방향성 탐색이 후퇴하는 시

점에 있으며, 앞으로 나아갈 방향을 선택하는 기로에 서 있었다.

세계화의 큰 변화에 덩샤오핑의 남순강화는 기존 계획경제 중심에서 중

국 각 분야의 시장화 중심으로 변화를 강화하는 계기가 되었다. 1980년대

후반에서 1990년대 초, 중국의 경제체제 개혁과 대외개방은 심각한 딜레마

에 직면했고, 개혁개방은 이론적으로 곤경에 처했다. 첫째, 경제문제는 근

본적으로 해결되지 않았고, 경제발전 속도가 둔화되었으며, 사회주의 1차
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단계에서 당의 기본노선의 충격이 있었다. 둘째, 경제체제 개혁은 정체되

거나 부분적인 후퇴에 직면했고, 근본적으로 국민들의 피부에 와 닿지 않

았다. 셋째, 실제 개방은 쉽지 않은 반면 정치적 파동 이후 국내 정세의 변

화와 전 소련 사회주의 국가들이 사회주의 길을 포기한 후의 국제정세의

변화는 상승과 발전의 계기가 되었다(伍国友, 2010).

위의 변화는 스포츠정책에도 변화의 물결을 초래했고, 가장 먼저 축구

분야에 개혁을 앞세운 변화가 일어나기 시작한 것이다. 프로축구리그 출범

이전에 중국 국내 축구팀은 모두 실업팀이었다. 대부분 각 지역의 성(省)

급, 시(市)급의 축구협회가 관리 감독을 했고, 명칭 또한 각 성 혹은 각 시

의 지명을 위주로 사용했다. 이 밖에 철도부산하의 열차부대, 군 사하의 팔

일대, 무장경찰무대의 전위대 등 다양한 국유사업체를 거느리고 있는 공산

당이 관여하고 있었다.

중국이 개혁개방(1978년)과 함께 국제올림픽위원회(IOC)에 재가입

(1979년)하고, 이후 엘리트 강화정책의 집행을 통하여 국내의 모든 엘리트

스포츠 경기는 올림픽, 아시안게임 그리고 중요한 국제스포츠경기에 대비

하여 경기 프로그램을 짜고 진행하였다(송제호, 2002). 또 선수의 경기력

수준에 대한 등급과 엘리트 선수의 대우를 3급, 2급, 1급, 건장(健將), 국제

건장(國際健將) 등 5개 등급으로 나누었다. 선수들이 일단 성(省)과 직할

시, 자치구의 체육운동학원, 대표선수가 되면 훈련비와 월급이 지급되었다

(김창권 & 김동규, 2002). 하지만, 축구와 같은 팀 스포츠는 막대한 운영비

에 비해 그만큼의 국제경기력의 성과가 나오지 않아, 공산당의 지원 수혜

대상인 지방정부 차원에서도 재정적으로 어려움은 피해갈 수 없었다.

당시 국가의 지원을 받고 있던 성급, 시급의 축구팀은 운영 자금이 부족

하여 각 지자체의 전문 축구팀 운영에 어려움을 겪게 되었다. 따라서, 이들

축구 팀들에게 생존할 기회를 제공하고, 시장 개방화의 지침 아래 클럽제

도, 스포츠산업 개발을 중심으로 프로화의 전환을 결의하였다. 그리하여

1993년 11월 사천성 성도시의 전흥회사가 구단에 인민폐 100만원을 투자

하면서 처음 클럽 시스템을 근간으로 하는 프로축구 갑A 경기가 진행되었

다.
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② 엘리트 스포츠의 시장화: 홍산구 회의

1990년대, 사회주의 시장경제 체제의 확립과 발전으로 중국경제는 급속

한 발전을 이루게 되고 국민의 생활 수준도 눈에 띄게 향상되었다(김영화,

1997). 또한, 주5일 근무제의 시행으로 도시인구의 여가시간이 늘어나면서

스포츠와 건강은 대중들의 보편적인 추구와 수요로 변하게 되며 이에 따

라 대중스포츠도 더욱 큰 발전을 이루게 되었다.

1992년 6월말, 홍산구에서 열린 국가축구실무회의는 중국 축구개혁에서

중요한 역사적인 회의였다. 회의에 참석한 각 성급 혹은 각 시급 축구팀

관련 책임자들은 국가 체육정책에서 축구가 가지는 위치와 발전을 인식했

다. 또한, 중국축구 운동개혁의 중요성과 필요성을 상세히 설명하고 축구

개혁을 중국 전체 체육 업무 개혁의 돌파구로 삼고, 축구개혁의 방향성과

문제점을 명확히 제시하고 구체화 방안을 논의했다(中国足球事业年鉴，

1999).

국가체육위원회에서 <<개혁총체방안>>과 기타 21개의 문건을 순조롭

게 통과시킨 후 중국축구의 매년 열리는 전국축구사업회의가 북경 홍산구

에서 열렸다. 1992년 홍산구 회의는 3가지의 중요한 안건이 다뤄졌다. 첫

째, 체육부분 공산당 수장이 회의 대표들과 함께 대외적으로 중요한 축구

개혁 사항을 공표한 것, 둘째, 축구체제와 내부기제 개혁이라는 중차대한

문제에 대해서 공감대를 형성한 것, 셋째는 새로운 중국축구협회 지도부를

선출하는 것이었다. 새로 선출된 중국축구협회 지도부는 축구개혁의 중요

성과 필요성을 상세하게 논술하고 축구개혁을 체육사업개혁의 돌파구로

삼아야 한다고 강조하면서 축구개혁의 방향성과 필요성을 명확히 제기하

였다. 중국축구협회의 사업에 대한 바람과 동시에 요구 등도 제시하고, 최

종적으로는 <<축구 운동개혁총체방안>>을 통과시켰다.

특히, 홍산구 회의에서 중국축구협회와 지방축구협회의 실체화, 프로축

구클럽제도, 기존 축구계의 정비 및 프로축구단, 세미프로 축구단, 아마추

어 축구클럽의 설립을 추진 등이 논의되었다. 무엇보다 이와같은 사항들을

중국 프로스포츠 개혁의 결정적인 계기로 삼고, 실체화, 직업화, 프로클럽
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체제 등의 방향으로 목표를 세워 발전시켜 나갔다(刘建刚, 1999). 축구 종

목이 최초로 시스템과 체제 개혁의 핵심 사항으로 결정되고, 축구협회를

결성해서 프로축구클럽 제도 와 스포츠 산업개발을 중점의 역할을 감당하

도록 결정되었다. 프로축구는 대중적 기반을 갖고, 사회와 밀접하게 연관

되어 있고, 무엇보다 국제적으로 축구의 대중화와 영향력이 크기에 축구를

프로스포츠클럽 제도에 최초로 도입을 결정했다

축구개혁을 통해 기존 과거의 계획경제 체제하에서 20여 년간 이어져

온 행정단위 팀의 아마추어 리그를 탈피하였고, 철저하게 프로클럽 위주로

개편되었다. 이런 개혁은 선수와 코치 및 감독의 열정적인 노력과 더불어

선수 육성 및 배출구조의 활력과 축구 열기와 발전에 기폭제가 되었다(张

宏, 1999). 홍산구 회의에서 기존의 정부의 성급, 시급에서 관리한 엘리트

스포츠에서 벗어나 민주주의 국가에서 지향하는 개혁개방과 더불어 시장

화를 자연스럽게 수렴하고, 사회주의 안에서 어떻게 세계화 물결에 동참하

고 발전시켜 나가는지 대해 논의하고 방향성을 제시하였다. 홍산구 회의는

단지 축구개혁을 위한 회의일 뿐 아니라, 국가가 직접 개입하여 중국 체육

개혁의 문제점과 이슈를 제기하고, 구체적으로 프로축구리그 출범의 논의

과정을 거쳐 다른 체육개혁의 큰 틀의 방향성을 제시한 사건이자 전환점

으로 볼 수 있다.
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그림 4 전국축구공작회의 개요 및 의제(1992년_홍산구 회의)

③ 중국공산당 주도의 Top-down 커뮤니케이션 채널

장쩌민 주석은 1992년 바르셀로나 올림픽 축구대표팀이 한국대표팀에

패배하여 예선 탈락한 후, 우샤오주 국가체육총국장19)에게 중국축구의 실

패를 분석하고, 축구발전을 위한 장기발전 계획을 수립할 것을 지시하였

다. 이는 일반적으로 국가 최고지도자의 관심과 지시를 통해 정책이 만들

어지고, 스포츠 분야의 총제적인 개혁의 시발점이 되었음을 보여준다.

거국체육체제에서 시장화 체제로 전환하면서 중국의 스포츠 분야 또한

체제의 전환에 있어 가시적인 성과를 거두게 된 그 이면에, 여전히 정책과

정이 top-down 방식으로 진행되고 있는 것을 알 수 있다. 중국 공산당 중

심의 주도적인 지도 역할방식과 위에서 아래로 내려오는 커뮤니케이션 방

19) 한국의 문체부 장관에 해당함
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식을 통해 인민들의 적극적인 동조와 참여를 유도할 수 있었고, 사회기업

들의 후원이 뒷받침될 수 있었다.

하향식 접근법(Top-down approach)은 ‘가장 높은 수준의 정책 시행자

의 목표와 동기를 먼저 이해한 다음에 가장 낮은 수준의 정책집행을 통해

정책을 추적해 가는 정책집행을 연구하는 접근법으로 알려져 있다

(Birkland, 2005). 이러한 접근법은 중국의 정책집행 방식을 이해하기에 가

장 적합하다.

이런 정책집행 방식에서 프로축구는 중국공산당의 영향 아래 계획경제

에서 시장경제로의 전환에 프로스포츠 중 가장 먼저 적용된 종목이 되었

다. 그 이면에는 세계화의 물결에 편승하여 대외적으로 축구의 국제경기력

강화를 통해서 세계의 선도국가로 편입하려는 중국공산당의 정치적 의도

가 있다. 따라서, 중국공산당은 중국 내 대기업 중심으로 프로축구팀 창단

을 지시하고, 이제는 운동경력, 운동수준, 운동 종목에 따라 국가에서 훈련

비나 월급을 지급하지 않고, 민간 차원에서 각 프로축구팀에서 지원하는

방식을 택하게 된다. 하지만, 프로축구협회나 프로축구리그를 전적으로 유

럽식 운영 방식이 아닌, 중국공산당 간부가 중국프로축구협회 중역이 되면

서 관리·감독하는 구조를 지녔다. 이런 변화의 중심에는 중국공산당 주도

의 Top-down 커뮤니케이션 채널 방식에서 기인한다고 볼 수 있다.

2) 정책대안의 흐름

(1) 프로축구리그 출범을 위한 시도

① 엘리트 스포츠의 개혁 강화를 위한 결정(시장화)

중국의 스포츠정책에는 사회주의(공산주의)의 특색에 기반을 두고 중국

의 국가적 상황과 정치적 특성들이 중국체육의 철학과 함께 녹아있다. 체

육과 국방의 관계 강조, 체육과 집단적 이데올로기의 일관성이 그 예이다.

중국이 엘리트 스포츠를 강조하는 원인에는 중국공산당의 정체성 형성, 사
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회주의 우월성을 강조하는 정치체제, 대내외적인 외교적 소통 채널 제공,

그리고 스포츠 분야의 발전이 저해될 수 밖에 없는 중국 정부의 부족한 자

원 등이 있다. 중국 정부는 엘리트 스포츠를 이용하여 정치적 효용성을 극

대화할 수 있었던 것이다.

프로축구 도입 전 엘리트 축구선수는 지방정부의 성급, 시급에서 월급

및 장려금을 받기에 기본적으로 지방정부의 개입에 영향을 많이 받았다.

그렇지만, 공산주의 체제를 취하고 있는 중국은 공산당 1당 체제이기에 공

산당 혹은 공산당 간부가 개입하는 일을 최우선적으로 대응한다.

② 축구정책개혁: 중국축구 운동개혁 총체방안

국가체육위원회는 중앙정부의 개혁개방 확대 및 가속화 전략에 관한 덩

샤오핑의 연설에 근거하여 축구개혁을 체육 개혁의 돌파구로 삼았다. 중국

축구의 전반적인 수준 향상을 저해하는 주요 폐단을 해결하고, 빠른 시간

내 중국 축구의 기술 수준을 향상시키며 궁극적으로는 당과 인민의 ‘축구’

에 대한 기대를 실현하기 위하여 중국 축구 운동개혁 총체방안을 제정하

게 된다. 이 개혁의 주도적인 사상은 세계화, 미래 지향성, 현대화, 실사구

시, 그리고 용감하게 혁신하고 개척하여 전진하는 정신이다.

중국축구협회는 1990년에 실체화 개혁을 실시한 이래 전국 축구 운동의

개혁과 실천을 진행했지만, 정책, 체제, 그리고 제도 등의 주요 방면에서는

변화가 없었다. 특히, ‘실체가 부족하다’, ‘정책이 활성화되지 않는다’로 중

앙정부와 지방정부 모두 적극성이 충분히 발휘되지 못하고 있었다. 이런

시점에 중국 축구 운동개혁 총체방안은 중국 축구 사업의 발전과 전반적

인 수준의 향상과 더불어 경제 건설에 더 나은 서비스를 제공할 수 있다는

원칙을 제안한다.

위 방안은 특히 축구클럽 시스템을 구축하고 점진적으로 개선하는 것을

강조한다. 기존의 축구 체제는 행정 시스템 안에서 조직화한 것으로, 이러

한 체제는 중국 스포츠 발전에 중요한 역할을 담당했다. 이 개혁은 시장

자율 경쟁의 운영 메커니즘을 통해 축구선수, 코치 및 직원의 적극성, 창조
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성 등을 활용하여 전면적으로 운동기술 수준을 향상시키는데 그 목적이

있다.

중국 축구 운동개혁 총체방안에서 요구했던 주요 변화는 첫째, 중국축

구협회의 실체 강화 및 개선뿐만 아니라 지방축구협회의 실체화를 실현하

며, 둘째, 축구클럽을 창단하고 점진적으로 축구클럽을 중심으로 한 제도

개선을 이룬다. 셋째, 훈련 프로그램을 강화하며, 넷째, 경기제도 및 축구

협회의 스포츠 외교 업무 및 홍보 업무의 강화 등을 통해 풀뿌리부터 프로

축구에 이르기까지의 혁신적 제도와 정책을 뒷받침할 수 있는 법적 장치

를 마련하는 것이다.

③ 중국 축구사업 10년 발전계획(1993년-2002년)

1992년 덩샤오핑의 시장화 전략과 1993년 제14차 인민대표회의의 사회

주의 시장경제 체제개혁 목표 확립은 경제뿐만 아니라 다른 분야에서의

변화를 야기했다. 이 시기 발표된 1차 축구 사업 10년 발전계획(1993년

-2002년)은 중국 축구발전의 방향을 결정하는 중요한 사업이었지만, 유럽

국가들이 프로스포츠 발전을 위해 중요하다고 강조했던 전문적인 시스템

의 구축과 유소년 및 청소년들의 스포츠 참여 확대에 관한 언급은 찾아볼

수 없었다. 대신에 중국 축구 국가대표팀이 어떻게 월드컵 본선에 진출할

수 있는지에 대한 발언과 내용으로 채워졌다. 이는 당시 모든 정책의 초점

이 국가대표팀의 월드컵, 올림픽 출전에 맞춰져 있었음을 알 수 있다. 즉,

중국 정부에게 가장 우선된 목표는 강한 축구 국가대표팀을 만드는 것이

었다(中国足球事业年鉴， 1999).

해당 발전계획은 스포츠 사업의 발전, 중국 축구대표팀의 수준 향상, 축

구 보급 확대, 세계적인 수준의 국가대표팀 경기력 향상 그리고 인프라 시

설 확충 등의 목표가 제시되어 있다. 구체적으로는 다음과 같은 분야별 목

표가 설정되었다. 첫째, 실력을 아시아 선두권으로 끌어 올리는 것이다. 남

자축구는 월드컵 16강 및 올림픽 8강, 여자축구는 세계대회 3위 이내, 중국

국내 갑급 축구팀이 아시아 선두 프로축구 클럽팀의 수준에 이르는 것이
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다. 둘째, 생활체육 축구의 확대를 통해 축구 인구를 증가시키는 것이다.

1994년 말까지 축구 중점 도시는 초등학교의 15-30%, 중학교의 8-15%의

학교대표 축구팀을 운영하도록 명시했다. 2002년까지는 초등학교의

35-40%, 중학교의 20-25% 운영과, 매주 2-3회 활동하는 것을 목표로 하

였다. 셋째, 축구클럽의 규모도 크게 확대하고자 했기에 엘리트 축구 감독,

국가 등급의 심판 및 프로 축구선수 500명을 포함하여 20개의 프로축구 클

럽팀을 창단하는 목표를 설정했다. 넷째, 서구 유럽 축구 선진국의 선진적

인 경영방식과 관리 방법을 과감하게 흡수하고, 중국 실정에 맞춰 체제 전

환을 진행하여 중국 축구 사업에 존재하는 많은 문제와 모순을 해결하고,

개혁으로 발전을 촉진해 나가고자 노력한 것이다.

중국 축구사업 10년 발전계획의 총체적인 목표는 계획 경제체제 하에서

형성된 획일화된 방식과 단순히 국가와 행정 수단에 의존하는 축구 관리

시스템과 훈련 경기의 대표팀제를 변화시키고, 사회주의 시장경제와 상응

하여 경제와 유기적으로 결합해 나가는 것이다. 무엇보다 이러한 축구 관

리체제는 초기에 축구클럽 중심의 훈련 및 경기에 있어서도 새로운 구도

를 형성하기도 했다. 이를 바탕으로 축구 체제 개혁은 축구 사업 발전과

운동기술 수준의 향상에 이바지하고, 사회 각 방면의 축구와 축구 종사자

와의 적극성과 창조성을 촉진하고자 하였다.

이런 축구사업 10년 발전계획에는 세계화 물결로 인한 시장개방으로부

터 도태되지 않고자 하는 국가의 강력한 의지가 담겨있다. 물론, 사회주의

체제가 유지되는 가운데 추진된 체제변화였기에 프로축구리그를 관장하는

중국축구협회는 공산당의 개입으로부터 자유롭지 못했으며, 프로축구단과

마찰을 일으키기도 하였다.

하지만, 중국 축구 사업 10년 발전계획은 급변하는 세계화 전략에 발맞

춰 프로축구리그 출범을 통한 장기적인 중국 축구발전의 정책 대안을 제

시했기에 그 의미가 있다. 해당 계획은 필요성과 당위성을 명확히 하면서

중국 축구가 나아가야 할 방향성을 제시하고 프로스포츠, 엘리트 스포츠,

학교체육, 생활체육의 균형을 모색했던 정책으로서 향후 중국 프로축구발

전에 기폭제 역할을 담당한 것으로 판단된다.
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(2) 기존 축구정책 현황 및 축구리그 운영체계

① 갑급 A리그운영

현 중국슈퍼리그(CSL)의 전신인 갑급 A리그(Jia-A리그)는 세미 프로

리그로서 중국 축구발전을 촉진 시키기 위해서 1987년 설립되었다. 특히,

갑급 A리그는 공적 재정을 지원하는 대신에 민간자본을 유치할 수 있는

기반을 제공하였다(Amara et al., 2005).

갑급 A리그는 팀이 지방정부에 소속되어 있고 그 소속된 정부로부터

선수들은 급여와 장려금을 지급받았다. 1987년부터 프로축구리그의 전신

인 갑급 A리그가 출범하여 운동하면서, 각 소속팀 선수들은 기존의 지방

정부에서가 아닌 기업으로부터 급여를 받고 지방정부와 공기업 혹은 민간

기업이 함께 운영하면서 프로화 및 프로축구리그 출범의 기틀을 다지게

된다. 기존에 세미 프로리그 형식으로 운영된 갑급 A리그는 프로축구리그

출범을 통해 프로축구리그로 승격되었다. 기업이 프로축구단을 운영하는

시장화 전략의 전신으로 정부와 프로축구단을 운영하게 되는 기업 사이의

생각 차이를 좁힐 수 있는 계기를 제공하였다고 할 수 있다.

② 사회주의식 리그운영(공산당 개입)

중국은 유럽의 선진 프로시스템을 축구에 도입하고자 했다. 리그의 전

반적인 운영방식과 자원조달 방식 등도 중국축구협회와 각 구단에 자율적

으로 맡겨서 프로축구를 시장화 전략의 성공적인 선례로 남기고 싶어했다.

특히, 중국축구협회는 중국 프로축구리그의 협찬사로 다국적기업 말보

로, 리그 운영은 IMG(글로벌 스포츠매니지먼트 회사)라는 민간 외국계 회

사에게 위탁하고 시장화 전략에 적극 동참하고자 하였다. 하지만, 중국공

산당은 시장화 자율화의 흐름 속에서 자신들의 관리·통제 권한을 유지하

고자 하였다. 즉, 표면적으로는 리그의 운영시스템은 유럽 선진국을 모방
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하여 진행하였지만, 공산당원들로 구성된 중국축구협회 고위층 임원들이

리그 전반의 운영권과 결정권을 통제했고, 중국축구협회는 중국국가대표

팀의 선발을 우선순위로 두는 정책을 펼쳤다.

중국축구협회는 2016년 2월 전까지는 국가체육총국에 소속된 국가 정

부 기관으로 조직의 분리가 이뤄지지 않았고, 실제 중국 축구 리그 및 축

구 관련 운영을 지배해왔다. 즉, 정부의 빈번한 개입으로 인해 사회적 조직

으로서 자치적 지위를 유지하기 어려웠다. 중국축구협회는 리그 운영을 담

당하는 법인의 36%을 지분을 보유한 최대주주이고, 나머지 16개 프로축구

단이 각각 4%의 지분만 보유하고 있다. 이는 중국축구협회가 각 프로축구

단에게 약간의 표면적인 권한만 주었고, 리그를 운영하는 사무국장 등 책

임자의 임명도 주주인 프로축구단의 주주에 의해 선출되는 것이 아니라,

중국축구협회에 의해 임명되기 때문에 프로축구클럽은 완전한 자치권을

행사하는 진정한 독립적인 경제 주체가 될 수 없었던 것으로 파악된다. 이

러한 문제들이 리그의 지배력과 운영 능력의 혼재 속의 혼란, 그리고 행정,

기업 간 분열에 대한 불확실성으로 이어졌다(中国足球事业年鉴， 1999).

이는 중국 축구의 경영체제에 대한 조직 구조의 개혁, 산업의 발전을 제

한하는 핵심 문제들이다. 관료적 요소, 특히 계획경제의 요소, 사고와 접근

방식에 기반을 둔 중국의 축구 정책은 이후 20여년 간 지속되었다. 정부의

개입으로부터 자유롭지 못한 개혁은 오히려 승부조작, 축구협회와 프로구

단 간의 갈등, 무형자산의 법적 보호의 어려움, 효과적이고 효율적인 관리·

감독 시스템 붕괴 등의 고질적 문제로 이어지며, 오랜 기간 축구 산업의

발전을 더욱 제한하는 원인이 되었다.

3) 정치의 흐름

(1) 프로축구리그 출범 관련 정치적 맥락과 사건

① 세계화 과정: 냉전체제 종식과 시장경쟁체제 수용
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중국은 공산권의 버팀목인 소련의 붕괴를 보면서 조금씩 문호를 개방하

여 전략적으로 세계화를 위한 소통을 시작했다. 미국을 필두로 한 민주주

의 진영의 국가들은 이런 중국을 환영하면서 경제적 성장의 기회를 적극

적으로 제공했다. 중국은 값싸고 풍부한 노동력을 활용하여, 세계 각국에

필요한 재화와 서비스를 제공하여 세계화 시대에 빠르게 대응해 나갔다.

스포츠 분야에서도 세계에서 가장 인기 있는 축구를 통해서 세계화 적

극적으로 소통하고자 했다. 국제경기력은 세계 수준과 격차가 있지만, 서

구 유럽의 선진 프로축구리그 운영 시스템을 적극적으로 도입하고자 했다.

특히, 프로축구는 ‘글로컬라이제이션(Glocalization)’의 현상으로서 중국

정부는 그들의 사회주의 체제하에서 서구 유럽의 프로축구 문화를 중국

국내에 안정적으로 정착시키고자 노력하였다. 이를 위해서 중국 정부는 직

접적으로 중국 축구협회에 공산당 간부를 중심으로 회장단을 구성해서 적

극적으로 개입하여 정부 정책의 방향성의 틀 안에서 대외적으로는 세계에

서 가장 인기 있는 축구의 프로화를 통해서 세계화 물결에 동참하는 동시

에, 압도적인 인구를 바탕으로 세계 정상급 축구 강국을 위해 중국의 공산

주의 체제의 우수성을 드러내는 열린 민족주의를 강조했다(Hong &

Zhouxiang, 2013).

대내적으로는 프로축구리그 출범을 통해 중국 인민들의 마음을 결집하

고 당에 대한 충성심을 고취시킨다는 정치적 복안이 깔려 있었다. 이를 바

탕으로 체제 안정을 추구했고 더 나아가 중국 인민들의 축구를 통한 여가

활동의 확충을 꾀하였다.

② 최고지도자의 축구에 대한 관심

중국공산당의 역사나 증언에서 보면 중국의 개혁개방 정책을 주도한 덩

샤오핑은 축구에 높은 관심을 가졌다. 특히, 1978년 6월 아르헨티나에서

열린 월드컵 준결승전과 결승전이 있었는데, 당시 공산당 부주석 겸 부총

리였던 덩샤오핑은 중국 CCTV 책임자에게 전화를 걸어서 처음으로 국민

들에게 월드컵이 실황 중계될 수 있도록 지시했다. 물론, 당시 중국이 정식
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으로 월드컵 중계권을 살 여력이 없었기에 국제위성방송이 송출한 신호

등을 중간에 도용하여 중계하였다.

무엇보다 개혁·개방 이후 중국 엘리트 스포츠가 세계무대에서 좋은 성

과를 거두는데 비해 중국 축구발전이 너무 완만하여 아시아를 벗어나지

못하는 점을 지적하고 ‘축구 특구’ 설립을 특별지시하게 되었다. 중국 최초

의 ‘축구 특구’가 대련 시에 지정되었고, 지도자의 강력한 지원 아래 중국

축구협회는 중국 청소년팀을 브라질, 독일 등에 수차례 파견하여 축구 강

국의 선진 기술을 습득하도록 조치했다.

또한, 덩샤오핑은 중국 축구의 발전을 위한 각 지방정부에 세미 프로리

그 수준인 갑A 리그를 운영하도록 지시했다. 갑A 리그에서 뛰는 선수들은

급여와 장려금을 각 지방정부로부터 수령하고, 은퇴 후에는 공무원 신분을

유지할 수 있었다. 지금으로 말하면 은퇴 후 경력 프로그램 개발까지 염두

에 둔 지도자의 축구 관심이 실제 정책 전반에 반영된 것이다. 이런 덩샤

오핑의 축구에 대한 관심과 열정은 향후 시진핑에 의해 다양한 중국 축구

개혁 및 구체적인 정책이 반영되어 프로축구리그 출범의 발전적인 형태로

나타나게 된다.

③ 프로축구리그 출범 필요성의 분위기 조성

중국의 엘리트 스포츠 강화정책은 스포츠 선진국들의 스포츠정책과 비

슷한 형태를 띠면서도 중국사회의 특정 현상에 맞추는 독특한 형태를 지

니고 있다. 이러한 발전 형태는 개혁·개방이 본격적으로 이루어진 1978년

을 계기로 덩샤오핑 정부에서 장쩌민 정부에 이르는 스포츠에 대한 체제

전환을 통하여 거국체육 체제에서 시장화 체제로의 전환으로 인해 가시적

인 성과를 거두었다.

스포츠 분야에서도 마찬가지로 기존의 계획경제 시대에서는 체제 경쟁

으로 올림픽이나 월드컵에서 자유민주주의 진영과 공산주의 진영의 대결

로서 엘리트스포츠의 개발과 정책이 우선시되었다면, 세계화 과정에서는

이러한 체제 경쟁의 의미가 없어졌다. 이제는 스포츠가 상업화와 산업화로
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변하는 시대로 발전하면서 프로화가 자연스럽게 부상하게 되었다(Ma &

Kurscheidt, 2019).

중국은 덩샤오핑 지도자의 시장화 전략에 맞춰서 스포츠 분야에서 축구

를 가장 먼저 시장화 전략의 선도 시범사례로 활용하게 된다. 스포츠산업

의 출현과 더불어 프로스포츠가 탄생하였으며, 이로 인해 스포츠시장은 번

영의 길로 접어들었다. 중국 정부는 체육산업발전요강을 제정하여 체육산

업을 사회주의 공익사업으로 간주하여 진흥시켰다. 기존의 엘리트 스포츠

에 통용되었던 거국체제가 세계화 물결 속에 프로축구에도 적용되면서, 중

국 정부에서 전략적으로 자원을 집약하여 프로축구에 투자하게 되었다

(Zhang & Kang, 2011).

무엇보다 1991년 중국 남자축구 국가대표팀이 한국축구 국가대표팀에

패한 후 당시 지도자인 장쩌민이 특별 통지문 형식으로 축구개혁발전을

지시하면서 프로축구리그 출범 필요성의 분위기가 고조되었다.

(2) 프로축구리그 출범 관련 이해당사자 간의 관계 및 입장

① 중국공산당: 체제안정과 세계화

중국은 고대 스포츠인 ‘축국(蹴鞠)’에서 축구가 비롯되었다고 주장한다.

중국의 고전인 ‘전국책’ ‘사기’ ‘수호전’ ‘서유기’ ‘금병매’ 등에서 축국에 대

한 이야기 언급되는 것을 보면 고대부터 흔히 행하던 스포츠였음을 알 수

있다. 하지만 그동안 중국에서 축구는 국가체육의 우선순위에서 소외되어

있었다. 중국은 아편전쟁 후 서구 열강에게 ‘동아병부(東亞病夫)’ 라는 놀

림을 들을 정도로 약한 존재로 취급받았다. 이런 열등감을 극복하기 위해

중국은 올림픽 등 국가 체육 육성에 공을 들였다. 무엇보다 구소련이나 동

독과 같은 사회주의 국가들과 마찬가지로 될성부른 어린아이들을 미리 선

발하여 합숙 훈련을 통해 운동기계로 만들어 올림픽 메달을 따서 국가와

민족의 우월적 체력을 선전하는 체제로 활용하였다. 반면 단체스포츠인 축

구는 상당한 자금이 투입되고 단기간에 비용 대비 효율이 떨어졌다.
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프로스포츠의 출현은 당시 자금이 부족하여 곤경에 처한 성급, 시급 축

구 팀들에게 구사일생의 기회를 의미했고, 스포츠의 재화와 서비스 등에

대한 국가 의존성을 감소시킬 수 있었다.

중국의 사회주의 체제 하에 추진된 스포츠 프로화 작업의 성공은 스포

츠 시장의 번영과 발전으로 이어졌다. 중국 축구의 프로화가 성공하면서

농구, 배구, 탁구, 배드민턴, 테니스 등의 종목도 프로스포츠화가 되었다

(Zhang & Kang, 2011). 중국공산당은 당시 축구를 통해서 사회주의 체제

의 우월성을 세계에 알리는 동시에 이런 세계적인 변화의 물결에 동요되

지 않도록 체제 안정의 도구적 수단으로 축구를 활용하고자 하였다. 중국

에는 공산당은 1당 독재의 정치체제이기에 최고지도자의 연설, 발언, 생각

등이 정책으로 만들어서 지방정부에까지 하달되어 정책이 집행되었다.

② 중국축구협회: 프로리그 출범에 대한 고민

중국축구협회(CFA: Chinese Football Association)는 2016년부터 국가

체육총국과 분리되어 더 많은 자율성과 독립적인 개발, 관리, 감독 권한을

가진 중국 유일의 단일 스포츠협회이다. 하지만, 프로축구리그 출범 당시

에는 국무원의 체육을 담당하는 공산당원이 중국축구협회 임원으로 임명

되어 축구와 관련한 전반적인 의사결정 및 행정 등에 개입하게 되었다.

중국축구협회는 정부 기관이자 민간단체로 이중 정체성을 띠고 있었고,

규칙과 규정을 도입할 때, 철저한 조사와 계획보다는 무모함과 즉흥성을

동반한 경우가 많아서 시행 후에 바람직하지 않은 결과를 초래하기도 하

였다. 축구 행정에 있어서 국민의 여론과 민주적 절차에 따라 시행하기보

다는 정부에 의해 작성된 규칙이나 규정에 근거를 기준으로 추진되는 경

향이 강했다(Liu, 2017).

당시 중국축구협회는 서구 국가들의 프로스포츠의 풍부한 경험을 흡수

하여, 자국 리그에 적용하고자 하였다. 하지만, 중국의 사회주의 체제에서

는 시장경제 체제를 기반으로 하는 서구의 프로축구리그 모델을 그대로

수용할 수 없었다. 무엇보다 중국 프로축구발전을 위한 관리 시스템과 방
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법을 현지화하는 것이 필수적이었지만, 제도적 여건이 구축되지 않은 상태

에서는 단순한 모방에만 그칠 수 밖에 없었다. 실제로 국무원의 국가체육

총국으로부터 독립하지 못하고 중국 정부의 개입과 간섭이 증가하는 비효

율적인 형태로 정책이 집행되었다.

중국축구협회는 정부 주도의 사회주의 체제라는 오랜 정치구조가 유지

되는 가운데 급격하게 추진된 시장화 전략 과정에서 축구가 시범종목으로

선정되었기 때문에 이에 대한 시스템 관리 측면에 있어 경험 부족을 여실

히 드러내었다. 예를 들어, 월드컵과 아시안게임이 동시에 열리는 1994년

10월 아시안게임에 참가하는 선수들을 위해 중국 프로축구 리그를 아시안

게임이 열리는 기간 동안 중단시키고, 그 기간 프로축구리그 선수들은 국

가대표팀에 차출되어 훈련을 받는 등의 과정을 거쳤다.

③ 시민: 축구발전과 민족 자긍심 고취

대약진운동, 문화대혁명, 천안문 사태 등의 불우한 역사를 겪은 중국의

인민들에게 프로축구리그 출범은 시장화의 산물로 여겨졌기에 대체로 지

지하는 분위기로 나타났다. 한편으로는, 그동안 냉전체제와 사회주의 시스

템에서 철저히 순응해왔기에 급격한 상업화와 자본주의의 산물인 프로화

에 대한 걱정도 존재하였다. 하지만, 중국 인민들은 다른 서구의 선진시스

템을 도입하고 중국 특색 사회주의 시스템 안에서 발전의 가능성을 주었

다는 측면에서 고무적인 반응을 보였다(Ma & Kurscheidt, 2022).

중국의 사회주의 체제는 최고지도자의 관심과 발언에 주의하지 않을 수

없다. 최고지도자가 발언한 내용은 인민들이 지지하지 않더라도 어떻게든

정부 관계자 입장에서 끝까지 결과물을 만드는 특징이 있다. 프로축구리그

출범에는 중국 국가 최고지도자의 축구에 대한 애정 어린 관심과 더불어,

중국 축구선수들 그리고 축구 팬인 인민들조차도 모두 축구발전에 유리한

정치·경제·사회의 변혁을 기대하면서 지지하게 되었다. 프로축구리그 출범

이 세계화의 물결에 흐름 안에서 생성되었지만, 중국의 사회주의 체제가

궁극적으로 추구하는 가치에 수렴할 수 없는 큰 정책변동의 변화가 없었
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기에 인민들조차도 오히려 프로축구라는 새로운 여가문화와 관람스포츠를

경험하는 기회를 얻게 되었다. 프로축구를 바탕으로 실력이 향상된 프로축

구 선수들이 중국 국가를 대표하여 월드컵이나 올림픽에서 좋은 성적을

낼 수 있는 여건을 마련하면서, 중국 축구발전을 염원하는 인민들이 ‘열린

사고의 민족주의’가 발전한 것으로 판단된다.

4) 정책의 창이 열리게 된 계기

중국의 프로축구리그 출범은 중국축구개혁을 중앙정부 차원에서 공표

하고, 관련 정책 일환으로 국가체육총국(문화체육관광부에 해당) 산하에

있는 중국축구협회가 프로화, 시장화를 알렸다. 특히, 중국은 본인들의 중

국 특색 사회주의 체제 안에서 시장화 전략을 추구하고자 하였다. 하지만,

중국 프로축구는 중앙정부 주도로 기존의 엘리트체육 체제 강화에서 프로

스포츠화로 발전하였다.

세계화 흐름에 발맞춰 중국 특색 사회주의식 시장화 전략을 프로축구리

그 출범에 적용시키고 정부정책을 반영한 정책결정을 유도하기 위해서는

당시 권력의 중심인 공산당 간부출신의 힘과 영향력있는 사람의 역할이

매우 중요하였다. 당시 공산당 간부출신인 왕준생 중국축구협회 부회장

(1992-2000년)이 정책선도가로서 기존 성급, 시급의 농촌 및 직장체육 중

심의 축구정책을 프로스포츠를 중심으로 바꾸는데 결정적인 역할을 담당

하였다. 또한, 프로축구리그 출범과 동시에 중국축구개혁발전 10년 계획

등을 수립하면서 프로스포츠와 엘리트 스포츠 중심의 정책기조를 맞춰 발

전시키고자 하였다.

중국 남자축구국가대표팀의 1994년 미국월드컵 지역 예선탈락은 프로

축구리그 출범에 가장 결정적인 영향을 미쳤다. 아울러, 중국축구개혁의

출발이 국가 차원에서 축구를 발전시키기 위한 대안적인 방법을 모색하는

개입의 신호로 여겨질 수 있다. 이렇게 정책의 우선순위가 축구국가대표팀

의 국제경기력 향상에 맞춰짐에 따라, 풀뿌리 수준의 축구발전과 유소년

리그 활성화 등은 등한시 되기도 하였다.



100

3. 일본의 프로축구리그 출범

1) 정책문제의 흐름

(1) 프로축구리그 출범 대내외 환경변화

① 축구 인프라 부족 개선 움직임

일본축구는 1960년대에 인기를 가지게 되었다. 1965년 실업팀 중심의

일본축구리그(JSL: Japan Soccer League)가 설립되고, 1968년 멕시코 올

림픽에서 일본 남자 축구국가대표팀이 동메달을 획득하였다. 하지만, 1970

년, 1980년대에는 몇몇 다른 국가 리그에서 혼자 뛰는 선수들은 있었지만,

올림픽에서의 성과는 계속 유지되지 못했다(Horne, 2000). 그런 영향으로

축구는 당시 유행한 야구처럼 광범위하게 조직화되지 못했다. 학교체육이

활성화되어 있는 일본의 초·중·고등학교 동아리 스포츠활동에서도 축구는

야구, 농구, 배구 등에 밀려 인기가 없었다. 설상가상으로 국가대표팀의 성

적이 좋지 않았던 탓에 축구 관련한 인프라 구축의 논의도 이루어지지 못

했다(Horne, 2000).

축구에 대한 일본 내 인식의 변화는 유럽에서 나타난 스포츠정책에 영

향으로 나타났다. 1970년대, 1980년대 유럽의 「Sport for All 헌장」을 시

작으로 스포츠를 할 권리를 주장하는 캠페인이 유럽 전역에 행해졌다. 또

한, 1992년 제정된 신유럽 스포츠헌장을 통해 유럽 사회의 변화 속에서 스

포츠의 중요한 사회적 역할이 강조되었다. 1990년 전후에 일어난 동서냉전

대립구조의 붕괴, EU(유럽연합)의 탄생과 확대, 도시화와 고령화의 진행,

이민노동자와 다민족문제, 정보사회의 진전, 라이프스타일의 변화 등 급격

한 변화와 직면한 시대적 상황에서 스포츠의 역할이 기대되었던 것이다.

한편, 엘리트 스포츠의 실력 향상과 더불어 프로스포츠에 대한 지원 대책

은 종합적으로 각국의 정체성과 동일성을 강화시키는 것과 연결되었다.

1980년대 일본은 인구 고령화와 더불어 제3차 산업으로 이동하는 시기
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에 놓여 있었으며, 사람들 스스로 자신의 삶에 관심을 가지고, 자아실현의

욕구를 중요하게 여기기 시작했다. 이러한 상황에서 지역을 중심으로 애호

적인 스포츠클럽이 행정 관할청을 중심으로 조직되기 시작했다. 이를 통해

기존 스포츠조직의 하부조직이 아니라 고도화된 형태로서 스포츠 참가 인

구를 증가시킬 수 있었다.

J리그의 발족 전에는 전체적인 환경이 빈약했으며, 자원분배에 있어 스

포츠 분야는 우선순위에서 밀려 있었다. 1965년부터 시작한 일본축구리그

(JSL: Japan Soccer League)는 사회인 축구리그가 있었지만, 한 경기당 관

객 동원수는 1000-3000명 정도에 불과했고, 일본 축구국가대표팀 선발전

은 지방 소규모 경기장에서 개최해도 관중석이 채워지지 않았다. 이는 연

습 설비가 부족하고 대부분 아마추어 선수들로 구성되어 축구에 전념할

수 없는 환경이었기 때문이다. 일본축구 인프라는 낮은 수준이어서 이런

상황을 타파하고 경기력의 향상과 인기를 동시에 끌어 올릴 수 있는 계기

가 필요하였다(Horne, 2000).

이러한 생활체육 레벨에서의 관심과 함께 지방정부를 중심으로 새로운

스포츠의 개발과 스포츠클럽 확대, 그리고 스포츠시설 확충이 적극적으로

추진되었다. 이러한 바탕 위에 각 지방을 연고로 한 프로축구팀이 창단되

었고, 중앙정부에서는 이룰 위한 공공시설 건설과 재원 투자를 확대했다.

이와 더불어 월드컵과 같은 메가 스포츠이벤트의 유치를 통해서 지방자치

단체와 긴밀히 연결된 독일형 모델을 모방하여 아시아 최초로 [종합형지

역스포츠클럽] 정착을 위한 움직임이 나타나게 되면서 축구 인프라 개선

의 변화를 겪게 되었다(Horne, 2000).

② 거품경제 전환국면

일본은 1980년대 일본의 주식과 부동산 시장 전반에 거품경제 및 비상

식적인 자산 상승을 겪게 된다. 1989년에 닛케이 평균주가 3만 8915엔으로

사상 최고치를 기록했고, 당시 시가총액 세계 20위 안에 일본 회사가 14곳

이 차지했고, 세계 곳곳에 ‘저팬 머니(Japan Money)’가 석권하고 있었다.
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일본이 모든 분야에서 글로벌리더로서 역할을 견고히 한 시기였다. 이후,

1990년대 접어들면서 거품경제의 붕괴와 함께 일본 저성장이 고착화되고

사회의 고령화가 한층 진전되어 지금까지 스포츠촉진을 지지하던 공적자

금(세금)의 재원부족이 심각한 문제로 대두되었다. 이러한 시기에 경제의

전환국면의 하나로서 일본 프로축구 출범이 제안되었다(Horne, 2000).

이때 J리그가 존재하지 않았을 당시, 일본축구리그 활성화위원회는 여

전히 아마추어리즘이 강했던 1989년「Special League」구상하며, 프로라

는 말을 교묘하게 덮으며 프로축구리그 설립을 위한 움직임을 시작하였다.

당시 거품 경제의 초창기에 있었지만, 아직까지 기업이 실적이 좋고, 지방

자치단체 입장에서도 세수가 풍부했던 시기였기 때문에 프로축구리그 출

범(J리그)이라는 도박을 통해서 일본 경제의 국면 전환을 꾀할 수 있었다.

당시 일본축구활성화 위원회 오구라 준지 회장(이후에 일본축구협회 회

장)은 회고록에서 다음과 같이 회상한다.

“만약에 1년만 늦게 J리그가 탄생했더라면 일본은 프로축구리그 출범을 할 수
없었을 것이다.”

③ 아시아 최초 월드컵 유치 준비

1980년대 FIFA는 유럽과 남미 이외에 다른 대륙에도 월드컵 개최권을

줘야 한다는 공감대가 형성되기 시작한다. 당시 FIFA회장이 브라질 출신

인 주앙 아벨란제는 다음과 같은 말을 하면서 일본을 공식적으로 지지하

게 된다.

“21세기 첫 월드컵 축제는 아시아에 개최권을 주고 싶다.”
“나는 매년 일본에 휴가를 떠난다. 한국은 일본에 비해 축구경기장 등많은 것이

부족하다.”

당시 일본과 브라질은 우호적인 관계였기 때문에 노골적으로 일본이 월

드컵 유치에 우위에 있었다. 아울러 1980년대 후반에 일본의 경제는 세계

의 중심이고, 무엇보다 주식과 부동산 시장 전반에 비정상적인 자산 가치
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상승 등으로 경제대국으로 월드컵을 개최할 수 있으리라는 계산이었다.

이와 같은 FIFA회장 이하 임원진의 보이지 않는 지원 아래 1988년 월

드컵 유치 의사를 공식적으로 표명하고 유치위원회를 발족하면서 브라질

축구선수 등을 영입하고, 일본 선수들을 브라질에 축구 유학을 보내기 시

작했다. 일본은 막대한 자금력을 동원해서 그동안 축구 관련하여 경기장

및 인프라 환경을 개선하게 된다. 그 정책의 하나로 일본 축구계는 당시

제2차 JSL 활성화위원회를 중심으로 일본프로축구리그 구상을 재추진하

고 일본프로축구리그(J리그)를 발족하게 된다.

중앙정부의 재원 분배에 있어 후순위였던 스포츠는 국가 차원에서 모든

자원의 총동원을 필요로 하는 메가스포츠 이벤트(월드컵) 유치준비과정을

앞두며 우선순위로 올라서게 되었다. 이와 더불어 월드컵을 준비하는 과정

에서 유럽의 선진 축구시스템을 도입해 프로축구리그를 출범함으로써 경

기력을 높이고 월드컵 유치 준비과정에서 유리한 위치를 선점하려는 의도

가 있었다.

결과적으로 1995년 한국과 일본이 2002년 월드컵을 최초로 공동개최하

는 것으로 결정되었다. 하지만, 한국은 당시 월드컵 유치과정에서 이미 4

회 월드컵에 진출하고, 1980년대 프로축구리그 출범 등으로 인해 국제경기

력의 관점에서는 일본이 열세인 상황이었다. 막대한 자금력과 축구 관련

인프라 구축에서 유리한 일본이었지만, 한국에 몇 가지 소프트웨어인 경기

력, 국내 프로축구리그 운영 등의 열세로 인해 최종 일본의 단독 개최가

유리한 상황에서 한일 공동개최로 변경되는데 결정적인 빌미를 제공했다

는 해석도 존재한다(富本　他, 2015).

(2) 프로축구리그 출범 관련 이슈제기의 배경 및 논의과정

① 아마추어실업리그 한계와 국제경기력 향상의 필요성 대두

1959년에 1964년 도쿄올림픽 개최를 확정한 후에 일본에서 국가 차원의

스포츠진흥에 힘입어 스포츠 분야가 급속도로 발전했다. 올림픽 직후에
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1965년에는 일본축구협회(JFA)가 국가 차원의 아마추어인 실업리그를 운

영했다. 이후 1968년 멕시코 올림픽 동메달 등의 성과도 있었지만, 1970년

대, 1980년대는 일본 축구대표팀의 낮은 성과로 인해, 축구는 당시 인기스

포츠인 프로야구에 비해 인지도가 현저히 낮았다. 축구의 경우, 프로리그

가 부재한 상황에서 직업의 전문화 관점에서 선수의 기량과 지원하는 재

원의 부족함이 동시에 드러났고, 이로 인해 국제경기력 또한 낮았었다고

할 수 있다(Horne, 2000).

일본축구의 발전을 위해서 1965년에 출범한 아마추어인 실업팀 리그(일

본축구리그: JSL)는 프로축구리그로의 변화를 촉진하게 된다. 특히, 일본

은 1980년대 축구에서 존재하는 아마추어와 실업리그에서 국내외적으로

나타나는 변화의 압박을 겪게 된다. 국내적으로는 1985년 일본 축구리그

(JSL) 창립 20주년을 계기로 축구의 낮은 인기를 개선을 위한 조치가 이루

어졌지만, 기대했던 결과는 나오지 않았다.

일본축구리그의 프로화에 관한 논의는 독일 분데스리가에서서 활약중

인 오쿠데라 야스히코(Okudera Yasuhiko)의 일본 복귀를 허용하기로 한

IOC의 결정으로 자연스럽게 다시 추진되었다.

1980년대 후반에서 1990년대 초까지 일본축구협회와 일본프로축구리그

의 발전을 위해 활성화위원회는 지역사회 기반 클럽으로 경기장 접근성을

보장하고 리그에 대한 기여금을 지불하고, 클럽이 리그에 참여할 수 있는

기준 등을 제시했다. 프로축구리그는 올림픽이나 FIFA 월드컵에 정기적으

로 본선에 진출할 수 있도록 국가대표팀의 국제경기력의 수준을 향상시켰

다. 아울러 최고 수준의 선수와 코치를 영입하고, 클럽의 전반적인 시설과

경기장 건설, 지역사회 기반을 둔 축구클럽의 목표를 세우면서 아마추어

실업 리그의 한계를 극복하고, 국제경기력을 높이고자 하였다(Horne,

2002).

② 지역사회와 연계를 통한 프로축구리그 정착 논의

J리그는 지역사회에 기반을 둔 프로축구클럽이 되는 것을 각 클럽의 목
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표로 삼았다. 일본의 사회시스템 속에서 스포츠는 메이지시대(1868년

-1912년)부터 학교시스템에서 체육으로 행해져 왔다. 이러한 역사적 배경

하에서 J리그는 지역을 기반으로 하는 축구클럽을 홍보하는 것을 목표로

출발하였다. 지역연고제를 정착시키는 동시에 지방정부와 기업 그리고 시

민이 함께 지역연계형으로 지역 중심의 스포츠 형태로 프로축구클럽을 발

전시켜 나가고자 하였다. 지방정부는 지역연고제를 통한 프로축구클럽이

지역산업의 진흥을 위해서 노력하는 기업과 함께 협력하여 다양한 상생

방안을 추진했다.

“지역 커뮤니티전략” 의 대상이 되는 것은 지역 커뮤니티와의 관계 구

축과 관련한 모든 활동을 포함한다고 밝히고 있다(松橋 & 金子, 2007). 먼

저, 프로축구클럽의 명칭을 지자체의 명칭과 동시에 사용하면서, 자연스럽

게 지자체와 지역의 프로축구클럽과의 연계성 전략을 택했다. J리그 규약

집 제21조 제2항에 따르면 「J리그 프로축구클럽은 홈타운에 있어서 지역

사회와 일체가 되어 사회공헌활동을 포함하여 프로축구클럽을 형성하고,

축구를 시작으로 스포츠의 보급과 진흥에 반드시 노력해야 한다」라는 규

정이 명시되어 있다. 특히 「지역서비스 활동」「지역으로부터 지원을 받

는 활동」 등으로 나눠서 구체적으로 5가지의 활동을 제시했다. 구체으로

스포츠를 통한 지역사회 공헌 활동, 지역행사 참가 및 방문 활동, 운영 자

원봉사자를 받아들이는 조직 구성과 경기 운영을 돕는 구조 형성, 물적 지

원을 얻기 위한 구조 형성, 자금 지원을 위한 구조 형성이 있다.

이런 규정을 J리그 출범 당시에 모든 프로축구클럽에 해당하는 규약으

로 지정하면서, 자연스럽게 지방자치단체와 협력을 통해서 지역의 특색에

어울리는 프로축구클럽을 추구하게 되었다. 아울러 지역연고제를 통해 지

역의 팬층을 기반으로 안정적인 운영이 가능해졌고 지역의 고정적인 팬덤

을 통해 수익창출이 가능하고 지역 산업을 키우면서 고용 창출에도 기여

할 수 있었다. 프로축구클럽을 운영하는 기업은 이렇게 지방자치단체와 협

력을 통해 다양한 분야에서 직접적인 시너지 효과를 거두고자 했다.
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2) 정책대안의 흐름

(1) 프로축구리그 출범을 위한 시도

① J리그 이념과 행동 방침

일본의 J리그 이념은 몇 가지 이유로 대안으로 제시될 수 있다. 1) 일본

축구의 수준 향상과 축구의 보급과 촉진, 2) 풍부한 스포츠문화의 증진 및

국민의 심신의 건전한 발전의 기여, 3) 국제사회의 교류 및 친선의 공헌 등

이 있다. 아울러, J리그는 위의 리그 이념을 실현하기 위해서 다음과 같은

행동 방침을 확립시켜왔다.

먼저, 공정하고 매력적인 경기를 펼침으로써 지역주민들에게 꿈과 즐거

움을 제공한다. J리그 출범부터 스포츠의 페어플레이 정신과 프로축구 선

수로서 직업의 전문화의 관점에서 관중들에게 최고의 경기를 선사하고, 지

역사회의 다음 세대에게 희망을 주는 의미였다.

두 번째는 지자체, 팬, 서포터즈의 이해와 협조를 구해서 세계에 자랑할

수 있는 안전하고 쾌적한 경기장 환경을 구축하는 것이다. 단지, 막대한 자

금을 투입하여 하드웨어적인 요소만 갖추는 것이 아니라, 프로축구클럽과

경기에 직접적인 관계자인 지자체, 팬, 서포터즈가 함께 협력하여 같은 취

지와 방향으로 경기장 환경을 확립해 나가는 것이다.

세 번째는 J리그는 지역의 프로축구클럽이 지역주민과 더 친숙하고 친

밀하게 느낄 수 있도록 프로축구클럽의 시설을 개방하거나 선수나 코치,

감독들이 지역사회 사람들과 교류를 돈독히 하는 장과 기회를 만들어가게

하였다. 이는 프로축구클럽이 지역연고제이면서 지역과 교류를 친밀하게

하는 것은 지속해서 이 지역의 상징적 기제로서 프로축구클럽의 존재가치

를 확립하는 것으로 판단될 수 있다.

네 번째는 풋살의 보급이다. 풋살은 실내외의 일정 부분의 공간이 있다

면 가족이나 지역에서 부담 없이 즐길 수 있는 시스템을 구축하고 보급하

면서 자연스럽게 지역 프로축구클럽의 지지와 응원으로 연결할 수 있는
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것이다.

다섯 번째는 프로축구클럽이 단지 축구뿐만 아니라 다른 스포츠에도 부

담 없이 참여할 기회도 많이 만들어가는 역할을 담당하는 것이다. 프로축

구클럽이 단지 축구로만 지역사회에 공헌하는 것이 아닌, 축구 사례를 통

해서 많은 지역 사람들이 다양한 스포츠로 접근할 수 있도록 유도하는 역

할을 요구했다.

마지막으로는 사회적 약자층인 장애인도 함께 즐길 수 있는 스포츠시스

템을 만들어 가는 것이다. 스포츠는 남녀노소 관계없이 다함께 즐길 수 있

어야 하는데, 사회적 약자층과 소외층인 장애인들은 여러 제약으로 인해

스포츠를 즐기는데 한계가 있었다. J리그 이념과 행동 방침은 일본의 프로

축구리그 출범과 관련하여 주요한 변화의 실마리를 제공하였다(降矢,

2008).

② 스포츠진흥을 위한 제도 및 시책

지방 스포츠정책에 있어서 정부와 민간은 파트너십을 통해 다양한 사례

에 영향을 미치고 있다. 지자체는 종합형 지역 스포츠클럽, 체육협회, 종목

별 경기단체, 프로스포츠클럽, 민간스포츠클럽, 대학 등 연구기관 등과 연

계·협력하여 지방 스포츠정책 추진을 꾀하고 있다. J리그는 지방자치단체

지역 활성화와 스포츠진흥을 목적으로 J리그 프로축구클럽의 연계·제휴

협정을 체결하거나 지방자치단체와 J리그 클럽이 연계·협동하여 참여하고

있다. 또한 종합계획이나 지방스포츠 추진 계획상 정하는 등 지역의 여러

과제를 해결하고 있다(藤川, 2018).

지방 스포츠 추진계획에 있어서 지방자치단체와 J리그 클럽의 파트너십

의 제도 및 시책은 크게 2가지 목적으로 분류되어 나타난다.

첫 번째는 스포츠진흥 그 자체가 목적인 경우이다. 스포츠에 친숙한 환

경의 정비 및 기회 제공, 지역 스포츠의 진흥, 경기스포츠의 진흥, 지역 자

원을 활용하는 스포츠의 진흥 등이 있다.

두 번째는 스포츠에 의해 다른 정책분야의 목적을 달성하는 경우이다.
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스포츠에 의한 마을조성, 스포츠를 통한 교류 촉진, 건강증진, 지역문화 창

출, 스포츠이벤트를 통한 지역경제 및 관광산업 활성화 등이 있다.

스포츠진흥을 위해 J리그는 일본문부과학성의 ‘스포츠진흥 기본계획-스

포츠진흥 시책의 전개 방안: 생애 스포츠 사회의 실현을 향한 충실한 방안

으로서 지역의 스포츠 환경 정비’에 동참하였다. 이는 2010년까지 일본 전

국의 각 도시에 적어도 하나의 종합형 지역 스포츠클럽을 육성하는 정책

이다. 정부에서는 종합형 스포츠클럽을 비영리법인(NPO:Non Profit

Organization)으로 운영을 권장하고 있다. J리그 구단은 프로구단과 NPO

법인을 병행 운영 중이다. 정부가 지방자치단체에 자율적으로 권한을 위임

하고 그 위임된 권한 안에서 지방정부가 지방을 대표하는 프로축구클럽과

협력하며, 지방정부의 스포츠진흥을 위한 제도와 시책과 J리그의 이념 및

대책을 프로축구클럽이 구단 운영 이념과 방침에 반영하여 적용하는 것이

특징으로 볼 수 있다(木村, 2014).

③ 프로축구클럽 네이밍 : 지역 이름 + 애칭

J리그는 출범 당시부터 각 도시마다 프로축구 소비층인 10-25세의 젊은

층을 대상으로 여론조사를 하고, 지역사회에 필요한 것을 팬들의 입장에서

들어왔다. 연고 지역에 뿌리내리기 위해서 J리그가 시작부터 지자체와 협

의하고 각 지역주민의 관심사에 애정을 쏟아왔다. J리그는 “지역에 뿌리내

린 스포츠클럽은 홈타운 정부(행정), 기업, 주민이 삼위일체가 된 지원 체

제를 가지고 그 지역 커뮤니티의 중심클럽으로 발전하는 것을 의미한다.”

J리그 프로축구클럽이 지역에 뿌리내리고, 지역의 대표 상징으로 존재

하는 것은 스포츠가 엔터테인먼트 이상의 의미가 있다. 주말이 되면 거리

에 물들이는 프로축구클럽의 색깔의 유니폼을 입고 경기장에 가는 사람들

과 클럽의 존재는 그 도시의 모습을 형상하게 된다. 시즌 중에 격주로 열

리는 홈경기에는 지역 도시가 경기장 주변을 중심으로 축제의 공간이 되

고, 동네 이름을 외치면서 팀을 응원하는 서포터들의 모습에서 지역을 대

표하는 존재임을 알 수 있다(日本サッカー協会, 1990). J리그는 지역을 대
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표하는 프로축구클럽의 명칭을 ‘지역명 + 애칭’으로 하고 있다.

이러한 프로축구클럽 연고지제도는 지자체와 기업 그리고 지역민이 이

해와 협력을 통해서 경제적으로도 자립할 수 있는 구조이다. J리그의 프로

축구클럽은 경제적 자립뿐만 아니라 처음으로 지역에 뿌리 내린 스포츠클

럽으로서 지역의 문화 및 스포츠의 발전적인 환경에 기여하는 것으로 판

단된다. 즉, 프로축구클럽의 거점이 되는 클럽 하우스는 지역 스포츠 상위

팀의 연습구장뿐만 아니라 지역 사람들이 모이는 소통과 커뮤니티의 주요

한 역할도 담당하고 있는 것이다(富本　他, 2015).

(2) 기존축구정책 현황 및 축구리그 운영체계

① 지역밀착형 축구정책

일본 프로축구리그는 프로리그(1부리그, J1; 2부리그, J2; 3부리그, J3) 3

개와 세미프로리그(4부리그, JFL) 1개로 구성되어있다. 프로리그(J1, J2,

J3)는 일본축구협회(JFA)에서 분리 독립해서 일본프로축구연맹(J.League,

Japan Professional Football League)에서 운영하며, 4부리그(JFL)부터는

일본축구협회(JFA)와 지역축구협회에서 공동 운영하는 구조이다.

각 지역에서의 J리그 클럽 구단 창설·발전 역사는 단순히 축구 구단 창

단이라는 의미에 그치지 않는다. 지역 사람들은 지역에 대한 자부심과 애

착을 가지고 있으며, 이런 활동들 덕분에 사회자본(Social Capital)20)도 늘

어나게 되었다(鈴　木, 2018). Putnam은 사회적 자본을 협동적 행위를 촉

진시키고 상호이익을 증진시키는 네트워크, 사회적 규범 그리고 신뢰 등을

사회적 자본의 구성요소로 보고있다. 사회적 자본은 종전의 인적·물적 자

본과는 대응되는 개념이다. 또한, 「공공재」로서 물적 자본이나 인적자본

등이나 정부와의 경쟁관계 보다는 오히려 상호보완적 관계에 있다고 보았

다(Putnam, 1995).

20) 사회자본은 사람들의 협조 행동을 활발하게 함으로써 사회의 효율성을 높일 수 있는 ‘신뢰’, ‘규
범’,‘네트워크’와 같은 사회 조직의 특징, 물적자본(Physical Capital)이나 인적자본(Human Capital)
등과 견줄 새로운 개념-Robert Putnam의 정의한다.
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J리그에 소속되어 있는 프로축구단은 홈타운 지역과 뿌리깊게 연계되어

있고 각 도시별 특색에 맞게 축구의 도시조성(サッカーのまちづくり)에

임하고 있다. 프로축구단은 각 지역의 이해관계자들(지방정부, 기업, 시민,

서포터, 시민 등)과의 관계를 중시하고, 서로 협력관계에 있다.

그 일례로 쇼난 벨마레는 시·도민 구단과 비슷할 만큼 한해 예산이 100

억원 이하인 작은 클럽이다. 이 구단은 선수 몸값을 예산의 30%를 넘지

않게 하고, 철저한 마케팅과 지역 공헌 활동에 신경쓴다.

② 지역연고제와 홈타운 활동

서구는 영국을 중심으로 1970년대, 1980년대 훌리건(hooligan)으로 불리

는 과격한 프로축구 응원단들이 난동을 부려서 심각한 사회문제로 대두된

적이 있다. 이른바 ‘서포터(supporter)’의 열정적인 관중의 형태이다. 서포

터들이 본인의 지역과 고장에 연고를 둔 프로축구클럽에 애정을 가지고

응원하는 행태들은 다양하게 표현된다.

프로축구클럽은 미디어와 세계화의 영향으로 상업주의가 심화됨에 따

라, 팬들은 프로축구단의 경영방식에 저항하고, 자기 고장의 대표자로서

축구팀 운영에 나름대로 지역주민으로서 목소리를 내기도 한다

(Giulianoti,1997;2002, Hand, 2001, Brown & Walsh, 2000).

일본의 프로축구리그인 J리그는 각 구단마다 특정 1개의 도시를 거점으

로 활동하는 지역연고제를 채택하여 실시하고 있다. 물론, J리그 출범 당

시에 일정부분 대기업을 중심으로 프로축구단을 창단하였기에 기업의 홍

보 전략의 일환으로 이용된 측면도 있지만, 일본에서는 아시아 최초로 연

고제를 중심으로 다양한 홈타운 활동이 활발하게 진행되었다. J리그의 다

수 구단은 ‘홈타운실’이라고 명명된 지역 공헌 사업 전문부서를 통해서 지

역민과 함께 호흡할 수 있는 아이디어를 내고 함께 다양한 이벤트와 마케

팅을 기획하고 실행한다.

J리그 규약 제21조에 「일본 프로축구단의 홈타운(본거지)」제2항에는

「일본프로축구단은 각각의 홈타운에 지역사회와 일체가 되는 클럽을 만
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들고 사회공헌활동을 포함한 것을 행하고, 축구를 시작으로 스포츠보급 및

진행을 위해 노력해야 한다.」라고 규정되어 있다. 본거지를 프랜차이즈가

아닌 ‘홈타운’으로 부른 것에 상징성을 부여하는 동시에 자기 마을 클럽이

라는 강한 서포터 인식을 심어준다. 이를 통해 기존에는 소수의 기업이 클

럽을 소유하는 방식이었으나 점진적으로 클럽에 여러 스폰서가 참여하여

지자체와 지역주민들의 힘으로 경영하는 클럽도 생겨났다. 지방 도시를 바

탕으로 축구 리그 규모도 확대하고 전국적으로 J리그 이념도 조금씩 침투

하게 되었다(古市　他, 2001).

각 프로축구클럽은 홈타운 활동을 최소 1년에 100회 이상을 한다. 크게

나눠보면 종합형 지역 스포츠크럽을 통한 다양한 스포츠 보급, 축구교실

운영, 지역연고지의 대학교와의 산학협력, 지역연고지의 다채로운 행사, 지

역 특산물 홍보, 지역연고지 봉사, 소상공인과의 협력 등의 활동이 있다.

지역연고제와 홈타운의 활발한 활동을 바탕으로 기존에는 대도시에서

만 가능하다고 느낀 프로 스포츠클럽의 경영이 갈수록 지방에서도 가능하

다는 것을 증명할 수 있게 되었고 J리그 입성이 목표인 클럽이 지방 도시

를 중심으로 점차 증가하게 되었다.

벨마레 히라쓰카는 지역의 프로축구클럽의 스폰서 기업의 경영악화로

손을 떼면서 위기를 맞았지만, 적극적으로 지역연고제와 홈타운 활동을 통

해 문제를 해결하기도 했다. 꾸준히 지역 밀착 사업을 통해 팬층을 확보한

다든지, 지역민들이 십시일반으로 성금을 보아서 지역 프로축구클럽을 회

생시킨 사례도 있다. 지역연고제와 홈타운 활동은 해당 지역 J리그 프로축

구클럽과 지자체와 지역민은 원팀으로 지역민의 생활 반경 내 위치하고

있고, 지역의 동반자라는 인식이 강하게 자리잡혀 있다고 할 수 있다.

③ J리그 100년구상: 지역 스포츠 활성화

J리그는 1993년 발족이래, 축구를 통해서 스포츠를 남녀노소가 즐겁게

즐길 수 있는 스포츠진흥에 노력해 오고 있다. J리그는 「J리그 100년구

상~스포츠로 더 행복한 나라로」의 슬로건 아래 이념추구 활동을 전개해
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왔다. 「당신이 사는 동네에 초록색 잔디밭에서 일반시민들이 부담 없이

스포츠를 즐기는 것은 꿈같은 이야기라고 할 수 있다. 스포츠에서 녹색 잔

디는 필수품이다.」이러한 사실을 깨닫는 것이 J리그의 100년 구상이다.

즉, 100년의 장기목표를 설정해서 J리그 구단들은 운영 모토와 장기계획을

수립하여 운영하고 있다.

예를 들면, 가시마 앤틀러스는 2011년에 5가지 목표를 세운다. 1) 철저

한 지역적인 전략을 통한 지역의 지지와 성원을 받는 구단으로 성장 2) 지

역을 기반으로 한 지역 육성형 클럽으로 성장 3) 세계적 수준의 경기장 4)

세계무대에서 경쟁하는 구단으로 성장 5) 팬과 서포터가 미래를 함께 공유

하는 것이다.

기존 일본프로야구계는 ‘스포츠는 대기업의 부속품’이라는 인식이 강했

지만, J리그 등장으로 인해 각 프로축구클럽은 대기업으로부터 독립하여

독자적인 경영을 하거나 스포츠 자체를 지속가능한 비즈니스로 자립할 뿐

아니라, 기존의 프로와 아마추어, 사회인과 학생 등의 사회적 신분에 의한

경계선이 역력했던 일본 스포츠계의 상식이 바뀌었다. J리그 클럽과 계약

을 맺은 지역의 고교생이나 대학생이 학교를 다니면서 프로선수로 활약하

는 사례도 드물지 않다.

J리그의 백년구상 중에서 ‘풍부한 스포츠 문화의 진흥 및 국민의 심신의

건전한 발달에 기여’는 스포츠 진흥정책과 맥을 같이 한다. 1993년 J리그

출범이후, 축구를 통해 모든 스포츠를 남녀노소 관계없이 즐길 수 있는 스

포츠진흥의 정책을 통해 지역 스포츠 활성화에도 적극적으로 관여하게 된

것이다.
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3) 정치의 흐름

(1) 프로축구리그 출범 관련 정치적 맥락과 사건

① 선거구제의 변화(중선거구제->소선거구제)

일본은 한 선거구에서 득표순으로 2-5명까지 선출하는 중선거구제를

채택하여 오랜 기간 진행해왔다. 중선거구제의 장점은 국민의 다양한 의사

를 반영할 수 있지만, 정치신인의 진출은 어려운 측면이 있다. 이론상으로

는 지연이나 혈연 등의 비합리적인 요소로 당선이 되는 폐해를 줄일 수 있

다는 장점이 있지만, 사실은 적은 득표율로도 당선이 가능하고, 큰 노력 없

이도 재선에 성공하면서 의원직을 이어갈 수 있다는 단점이 존재한다. 반

면, 소선거구제는 선거관리 및 비용이 적게 들고, 입후보자의 인물 판단이

용이하며, 다수당에 유리하고, 투표율이 높다는 장점이 있다. 반면에 사표

가 많고, 경쟁 격화로 주변 융화를 해칠 우려가 있으며, 관권 간섭과 선거

인의 매수가 용이한 단점이 존재한다.

1980년대, 1990년대 초까지 정치부패에 대한 비판과 개혁 요구의 흐름

속에서 정치개혁의 주요쟁점은 선거자금의 제한, 국고 부담에 의한 정당조

성, 처벌규정 강화, 중선거구제의 개정 등 4가지 개혁법안으로 구체화할

수 있다. 이 중에서 중선거구제의 개정은 핵심적인 쟁점사항이었다.

소선거구제는 각 정당 후보자들 간의 경쟁을 지양하고 정당 간 정책경

쟁을 강화하는 명분이 있다. 정치개혁이 실현되면 정당의 집행부는 파벌,

혹은 이익단체 등이 정부의 정책결정과정에 관여하는 영향력을 감소시키

고 강력한 정치적 지도력을 확보하고, 이를 통해 현재 진행되고 있는 행

정·재정·세제 개혁 등을 완성하여 나갈 수 있다(Otake, 1990).

기존 중선거구제의 경우, 다른 정당 혹은 같은 정당임에도 다른 생각을

가진 사람들이 함께 당선될 수 있기 때문에, 신속한 의사결정의 폐해를 보

게된다. 소선거구제일 경우, 하나의 선거구에서 1명의 의원을 선출하고, 각

정당도 공천 후보자가 1명이기 때문에 후보자와 정당 관계가 밀접하다.
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특히, J리그가 추진하는 「100년 구상」이나 「홈타운 활동」「프로축

구클럽 운영가이드 및 계획」등 이러한 지역 활동은 지자체, 후원기업, 지

역민들이 삼위일체로 협력해서 의사결정을 하는 것이다. 이럴 때, 정책결

정과정에서 기존 정책결정자가 파벌, 개인 정치자금 등의 비공식적인 후원

등에서 자유롭고, 지역사회 활성화를 위해서 J리그와 지속 연계하고, 이후

에 재선될 경우, 지역주의와 결합하여 다양한 지역사업의 동력을 얻고 추

진할 수 있는 것이다.

② 거품경제 붕괴: 경제 호황에서 위기로 국면 전환

일본은 1980년대 일본의 주식과 부동산 시장 전반에 거품경제 및 비상

식적인 자산 상승을 겪게 된다. 1989년에 닛케이 평균주가 3만8915엔으로

사상 최고치를 기록했고, 당시 시가총액 세계 20위 안에 일본 회사가 14곳

이 차지했고, 세계 곳곳에 ‘저팬 머니(Japan Money)’가 석권하고 있었다.

일본이 모든 분야에서 글로벌 리더로서 역할을 견고히 한 시기였다. 이후,

1990년대 접어들면서 거품경제의 붕괴와 함께 일본 저성장이 고착화되고

사회의 고령화가 한층 진전되어 지금까지 스포츠 촉진을 지지하던 공적자

금(세금)의 재원 부족이 심각한 문제로 대두되었다. 이러한 시기에 경제의

전환 국면의 하나로서 일본 프로축구 출범이 제안되었다.

이때 J리그가 존재하지 않았을 당시, 일본축구리그 활성화위원회는 여

전히 아마추어리즘이 강했던 1989년「Special League」구상하며, 프로라

는 말을 교묘하게 덮으며 프로축구리그 설립을 위한 움직임을 시작하였다.

당시 거품 경제의 초창기에 있었지만, 아직까지 기업이 실적이 좋고, 지방

자치단체 입장에서도 세수가 풍부했던 시기였기 때문에 프로축구리그 출

범(J리그)이라는 도박을 통해서 일본 경제의 국면 전환을 꾀할 수 있었다.

당시 일본축구 활성화위원회 오구라 준지 회장(이후에 일본축구협회 회

장)은 회고록에서 다음과 같이 회상한다.

“만약에 1년만 늦게 J리그가 탄생했더라면 일본은 프로축구리그 출범을 할 수
없었을 것이다.”
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③ 프로축구리그 출범(J리그) 필요성의 분위기 조성

일본의 시대별 스포츠정책을 살펴보면 1960년 생활체육 진흥정책, 1970

년대 지역공동체 스포츠진흥정책, 1980년대 전 국민을 위한 스포츠진흥정

책, 1990년대 생애 스포츠 진흥정책 순으로 변화되어왔다(최철호, 2010).

제1, 2차 세계대전이 일어났을 당시 독일은 정치, 경제, 문화 영역에서 공

통적으로 획일주의, 민족 우월주의, 집단주의가 보편화되어 있었다. 이런

폐해를 독일 내부에서 도덕적 성찰과 과거 청산의 노력과 더불어 보편주

의, 다원주의, 공존공영을 추구하는 사회통합적 방식으로 변모하게 되었다

(송임섭, 2021).

프로축구리그 출범 당시 국가적 분위기는 여론의 변화나 공청회, 토론

회 등의 사회적 움직임을 통해 파악할 수 있다(Kingdon, 2014:146). 처음부

터 프로축구리그 출범을 통해 기존 가장 인기 스포츠인 프로야구를 대체

하고, 또 다른 형태의 스포츠정책이 추진되어야 한다는 국가적 분위기는

조성되지 않았다. 하지만, 21세기 최초의 월드컵을 아시아에서 개최하는

것으로 정해지자, 일본은 경기장 건설이라는 문제에 직면했다. 그 이유는

대규모 경기장을 건설하고, 월드컵 후에 경기장을 사용하지 못하면, 결과

적으로 막대한 세금 낭비를 초래하기 때문이다. 하지만, 프로축구리그가

있으면 월드컵을 위해 건설하는 새로운 경기장은 프로축구리그 시합을 위

해 사용 가능하게 되었다.

(2) 프로축구리그 출범 관련 이해당사자 간의 관계 및 입장

① 지방정부 : 월드컵 유치를 위한 프로축구리그 출범 정책문제화

1991년 6월 2002년 월드컵 유치를 위한 일본 월드컵유치위원회가 공식

출발하였다. 일본의 중앙정부와 2002년 월드컵 유치위원회는 월드컵을 유

치하기 위해서 8가지의 큰 방향성21)을 잡았다. 지방자치단체 개회 지위를

21) 1991년 6월. 2002년 월드컵 일본유치위원회 8가지 사업계획(2002년월드컵일본유치위원회)
① FIFA입후보 따른 제반준비활동
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득하여 입후보 활동을 하는 방향에 대한 절충 활동이 있다. 1980년대 말부

터 1990년대 초까지 일본 중앙정부 주도로 월드컵 유치를 위해서 일본축

구활성회 위원회, 일본축구협회, 관련 전문가 등의 다양한 검토와 논의과

정 속에서 몇 가지 특징적인 사항들이 도출되었다(日本誘致委員会, 1992).

당시 중앙정부는 월드컵 유치와 관련된 제반 활동에 대한 재정적 부담

을 경감시키고, 당시 대내외적으로 거품경제인 시점에 돌파구로 지방자치

단체와의 긴밀한 협력과 연계를 택하였다. 지방정부도 거품경제로 인해 재

정자립을 통한 경제문제를 타개하고 지역경제 활성화에 대한 심도 있는

논의가 진행되고 있었기에 이러한 이렇게 월드컵 유치와 관련된 중앙정부

의 제안에 적극적으로 응하려는 움직임이 있었다(中村, 2001).

일본은 아시아 최초로 세계 최대의 메가스포츠 이벤트인 월드컵 유치를

통해 1990년대 냉전종식, 체제경쟁에서 탈피하여 세계화의 물결에서 중심

이 되는 동시에 국내외 정치·경제·사회 문제의 해결책을 월드컵 유치에서

찾고자 하는 노력이 있었다. 월드컵 경기를 치르기 위해서는 경기장 시설

확충이 필수적이었는데, 그 당시 4만 명 이상 수용할 경기장은 일본 내에

없었기에, 경기장 시설을 짓고, 월드컵 이후에 경기장을 활용하는 방향 등

을 논의하는 과정에 프로축구리그 출범이 적극적으로 논의되었다(中村,

2002).

1988년 일본축구 리그 활성화 대책으로 프로축구리그 출범이 검토된 이

래 지방정부는 일본축구협회와 협의를 통해 프로축구리그 출범을 주도적

으로 준비하게 된다. 종합형 지역 스포츠 활성화의 큰 틀에서 프로축구리

그 출범을 통해 지역지명도, 이미지 제고, 지역경제 활성화에 따른 세수 증

가 등의 긍정 효과를 창출하고자 지방정부는 프로축구리그 출범을 위해

다양한 지원책을 마련한다(日本サッカー協会, 1990).

② FIFA 임원 및 이사 섭외
③ 정부 및 관청에 개최조건보증에 따른 절충활동
④ 지방자치단체 개최지위 입후보에 따른 절충활동
⑤ 유치에 동반하여 필요한 국내외 홍보활동
⑥ 유치활동자금조달을 위한 모금활동
⑦ 2002년 월드컵출전을 위한 해당선수의 육성강화활동
⑧ 선수육성강화를 위한 설비건설정비
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1) 일본 프로축구리그 주관하에 실시되는 유료 경기의 허가, 2) 1만 5천

명 이상 관중을 수용 가능한 야간조명 설비를 갖춘 경기장을 임대 가능, 3)

경기장 임대에 관한 일정편의 제공, 4) 지자체 차원에서 프로축구팀을 위

한 홍보 협력(일정, 팀, 선수소개 등) 5) 관련기관(경찰서, 소방서 등)의 지

원 등을 제공하는 것이다(日本サッカー協会, 1990).

지자체는 프로축구리그 출범이 지역경제 활성화와 지역 이미지 제고 등

의 긍정적인 영향을 미칠 것으로 판단하여 다양한 맥락에서 적극적인 지

원체계를 갖추게 된다.

② 지역기업 및 언론매체

일본축구협회는 1991년에 프로축구리그참가 10개 팀을 발표하면서, 월

드컵 유치를 위해 준비한 경기장을 프로축구단이 이어서 사용하거나 기존

지자체에서 소유하거나 운영 중인 경기장을 활용하여 재정적 부담도 경감

하는 방안이 제시되었다. 프로축구리그 출범과 제반 경비 등의 충당을 위

해서는 지역기업이 후원이나 파트너 형식으로 프로축구단에 재정지원을

하고, 지역기업은 회사 홍보와 선전을 프로축구단과 프로축구리그의 로고

와 포스터 등의 플랫폼을 활용하였다(古市勝也, 他, 2001).

지역기업이 지역연고지 프로축구단의 지원을 통해 기업의 이윤 창출과

더불어 긍정적인 홍보 효과로 인해 기업의 이미지 제고에 영향을 미치게

되었다. 지역 언론은 지역연고지인 프로축구단의 경기 관련 뉴스 및 다양

한 지역 활동 등을 보도하고, 프로축구단의 경기력이 향상되면 광고 수입

의 증가할 것이다. 프로축구리그 출범을 준비하는 과정에서 지역기업 및

언론매체는 프로축구단을 지역에 유치하는 과정에 재정지원과 홍보 효과

의 극대화를 통해 선순환적 구조를 창출한다. 이런 관점에서 프로축구리그

출범 과정에서 지역기업 및 언론매체도 역할도 두드러진 측면이 있었다.

③ 지역주민
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지역주민의 관점에서 프로축구리그 출범을 준비하는 과정에서 지역연

고지 프로축구단을 통해 지역 애착도 및 지역 자긍심을 높이는 계기를 마

련할 수 있었다. 이는 주민들의 지역 애착도는 스포츠 이벤트의 정치·사

회·문화·환경적 긍정적 영향을 미친다는 연구도 있었다(박상윤 & 장경로,

2009). 당시 프로축구리그 출범에 있어서 지역주민은 실제 프로축구단을

유치함으로써 일본 가시마의 경우 지역경제 활성화 및 지역주민들에 있어

서 사회통합이 증진되었다(Light & Yasaki, 2002).

4) 정책의 창이 열리게 된 계기

일본의 프로축구리그 출범을 다중흐름모형의 이론적 렌즈를 통해 봤을

때, 문제의 흐름에서 대외적으로 거품경제의 국면전환, 월드컵유치 준비가

주요한 특징으로 나타났다. 대안의 흐름에서는 J리그 출범과 관련된 이념

및 행동방침을 제정하고, 지역 연고제와 관련된 다양한 정책들이 나타났

다. 정치의 흐름은 당시 정치적 맥락과 사건에서 선거구제의 변화, 거품경

제 붕괴 등으로 인한 경제위기로 해서 국면 전환의 필요성이 대두되면서

프로축구리그 출범이 여론과 사회적 움직임을 통해 프로축구리그 출범의

필요성의 분위기가 조성되었다.

일본의 경우는 월드컵 유치라는 국가적 대명제의 문제의 흐름이 대두되

고, 다양한 대안들이 논의되고 제시되었지만, 결국은 정치의 흐름에서 프

로축구리그 출범 필요성의 분위기가 주요 요인으로 문제의 흐름과 대안의

흐름과 결합하게 되었다. 월드컵 유치준비는 가장 중요한 초점사건으로 프

로축구리그 출범을 이끄는 계기가 되었다. 또한, 프로축구리그 출범 준비

과정에서 일본축구협회가 정책선도가로서 다양한 이해관계자들과의 논의

와 협력을 통해 문제, 대안, 정치의 흐름이 강력히 결합하여 프로축구리그

출범의 정책의 창이 열리는데, 결정적인 역할을 하게 되었다.

종합적으로 정리하면, 일본 프로축구리그 출범의 정책결정과정에서 정

치의 흐름인 거품경제의 국면전환 등의 프로축구리그 출범의 필요성의 분
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위기가 고조되어 문제의 흐름이나 대안의 흐름과 강력히 결합하였다. 대외

적으로 월드컵 유치준비의 초점사건을 토대로, 정책결정을 위한 논의과정

에서 일본축구협회를 중심으로 프로축구리그 출범의 정책의 창을 열기 위

해 시간, 에너지를 투입하여 흐름 결합을 위한 다양한 전략을 채택하였다.
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제 2 절 프로축구리그 출범 정책결정과정 비교

1. 문제의 흐름: 정책결정 환경의 유사점과 차이점

한·중·일 3국이 프로축구리그 출범을 한 시기는 1980년대에서 1990년대

로 비슷한 시기에 출범 관련 논의가 있었다. 출범에 관한 논의는 정책의제

로 설정해서 정부 주도로 이루어졌다. 정부의 주도로 프로축구리그 출범을

다루게 된 배경에는 대내외적으로 마주한 정치적 문제 해결과 축구 국가

대표팀의 수준을 높여야 하는 과제를 해결하는 데 목적이 있었다. 정부 주

도로 관련 이슈에 대응하고 논의의 주체가 되어 문제를 다루게 된 배경은

한·중·일 3국이 유사한 맥락을 공유한다.

프로축구리그 출범 관련 문제에 대응하고 논의를 이끌어나가는 양상은

다르게 나타난다. 이는 각국이 처해있는 정치적 상황과 의사결정 방식에

따라 차이점이 있는 것으로 분석할 수 있다. 한국과 일본은 민주주의 체제

에 기반하고 있으며, 시민사회와 언론에서 현안에 대하여 목소리를 낼 수

있는 환경이 조성되어있다. 반면, 중국은 공산당 중심으로 운영되는 체제

이기에 프로축구리그 출범과 같은 현안을 놓고 다양한 의견을 교류하기에

는 어려운 분위기이다. 따라서 이와 같은 차이가 그대로 프로축구리그 출

범 관련 이슈에 대응하는 정부의 의사결정과정에서 반영되는 점을 확인할

수 있었다.

1) 각국의 정치상황에 따른 축구 관련 이슈 대응

한국은 당시 유신독재가 막을 내리고, 국민의 정치에 대한 참여 및 관심

이 증가하면서 사회적 혼란 시기에 등장한 신군부 세력은 정권 정당성 확

보 및 정통성은 취약한 상태였다. 그리고 민주화에 대한 열망의 시작점이

되어 시민, 지식인, 대학생까지 정부에 대한 비판과 지속적인 저항으로 국

내 정치문제를 해결하는 돌파구 마련이 시급한 시기였다. 특히, 이전 정부

에서도 군부독재로 정권을 쟁취했기에 신군부 세력에 대한 국민들의 반감
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과 저항은 커질 수 밖에 없었다(정홍익, 1993).

이런 국내의 정치문제를 해결하고자 신군부 세력은 정권 초기부터 프로

스포츠를 정치적인 도구로 적극적으로 활용하였다. 프로스포츠는 이때 국

민들의 스포츠 참여 확대를 통한 긍정적인 측면도 있지만, 궁극적으로는

국민들의 증폭된 정치에 대한 관심을 둔화시키고, 국민통합과 사회통합의

관점에서 도구적 기능과 정치적 기능의 역할을 하였다. 프로축구의 이런

성장과 발전에는 통치의 수단의 숨겨진 의도와 동기가 존재하였다. 한국의

경우는 프로축구리그 출범에 대한 정책은 이를 주도하는 주체가 정부이고,

당시 축구를 좋아하는 최고 권력자의 절대적인 지지와 성원을 받는 상황

이었고, 당시 복잡한 정치 상황에 따른 축구 정책 관련하여 정부 중심으로

(정부 주도형) 이슈에 대응한 것이 특징으로 볼 수 있다.

중국은 1980년대 말, 1990년대 초에 냉전체제의 종식으로 말미암아 기

존 공산주의를 채택한 공산권 국가의 보수적이고 폐쇄적이었던 계획 경제

체제가 큰 변화를 가져오고자 하였다. 1990년대 세계화의 물결이 보편화

되면서 기존의 소련 등 몇몇 공산권 국가들과 교류에서 벗어나 세계화, 국

제화, 개방화를 통해 중국 정부는 대외적으로 정치적으로 고립된 사항을

타파하고자 하였다. 이때, 세계화의 물결 속에 스포츠 분야에서도 시장화

전략을 통해 기존 냉전체제 속에서 세계와 활발히 교류하지 못했던 중국

은 프로축구 리그출범을 시작으로 프로스포츠 산업의 추세 전환에 대응하

였다. 중국의 경우, 최고 지도자의 축구에 대한 관심과 정책의 중앙집권화

방식이 정부 산하에 있는 중국축구협회를 통한 정부의 개입과 관여가 주

도한다. 정부 위임형 방식이지만, 실질적으로는 중국축구협회가 정부 주도

로 정책을 구현하고자 하였다.

일본은 1990년대 거품경제의 붕괴로 인해 그동안 일본 경제를 지탱해

온 고도성장이 멈추고, 저성장이 고착화되는 동시에 인구의 고령화 등으로

다양한 사회가 야기되었다. 이때, 21세기 최초의 월드컵을 아시아에서 개

최권을 주고자 한 FIFA의 의지와 더불어 일본의 2002년 월드컵 유치준비

는 당시 일본 정부 차원에서 대내외적 정치·경제·사회적 문제를 해결하는

국면 전환의 큰 매개체로 활용하고자 하였다. 아울러, 월드컵 유치를 위해
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서 월드컵 경기장을 건설하고, 월드컵 이후에 사후 경기장 활용 측면에서

프로축구리그의 출범으로 인해 지역 연고를 통한 프로축구단이 경기장을

활용하고, 프로축구협회를 중심으로 지방정부와 협력하여 지역민과 연계

한 상생 프로그램을 통해 지속가능한 발전의 레거시를 남기고자 하였다.

이렇듯, 한·중·일 3국은 프로축구리그 출범을 준비하는 과정에서 각각

처해진 대내외 상황과 환경의 변화에 대응하고, 이를 주도하는 주체에 있

어서도 차이를 나타나는 것을 확인할 수 있었다.

2) 의사결정 방식 차이에 따른 이슈에 대한 접근과 논의

한국은 프로축구리그 출범은 신군부 세력이 정권의 창출 과정에서 정권

정당성 확보 문제가 중요한 이슈로 제기되었다. 이때 정권 정당성의 명분

확보와 정통성의 문제를 신속하게 해결하기 위해서 중앙정부에서 하부조

직으로 일방적으로 지시하는 하향식(Top-down)방식의 논의과정을 채택

하였다. 당시, 최고지도자인 대통령이 스포츠에 대한 관심이 높고, 특히,

축구를 평소 즐겨했던 이유로 프로축구리그 출범은 중앙정부의 주도로 의

사결정 방식을 채택하였다.

이러한 배경에는 최초로 정부 주도의 정책으로 일부분의 성공을 거둔

양지축구단22)을 들 수 있었다. 양지축구단은 반공정신으로 무장해서 체제

홍보의 수단으로 적극적으로 활용되었다. 또한, 1969년 당시 105일간의 유

럽 전지훈련은 중앙정보부의 적극적인 지원으로 유럽 강팀과의 경기 등으

로 한국 축구를 한 단계 도약한 계기가 되었고, 양지팀이 보여준 선수 관

리와 지원 대책 등은 이후 대한축구협회를 통해 각종 실업팀을 중심으로

저변확대에 기여하였다. 국가가 주도해 시도된 선진적인 축구팀 운영시스

템은 프로축구 태동과 발전에도 상당한 영향력을 행사했다. 양지축구단의

의미는 단순히 이들이 체제경쟁의 희생양이라는 측면이 아니라 한국 축구

사에서 차지하는 역사적 의의로도 생각해 볼 필요가 있다. 이러한 국가주

22)중앙정보부 지시로 1967년 2월 결성되었음. ‘양지’라는 이름은 ‘우리는 음지에

서 일하고 양지를 지향한다’는 당시 중앙정보부 슬로건을 따옴.



123

도 축구 정책의 성공적인 사례를 통해서 단기간의 성과를 내기 위해서 국

가주도 정책의 필요성과 당위성 그리고 Top-down 방식의 의사결정 방식

의 효용성의 학습효과가 고스란히 프로축구리그 출범에도 반영되었을 것

으로 판단된다.

중국은 당시 대외적으로 급격한 변화에 따른 국내 정치에도 변화의 바

람이 일었다. 1989년 베를린 장벽의 붕괴, 1991년 소련의 붕괴로 인한 냉전

체제의 종식은 자연스럽게 중국을 국제정치에서 오랜 기간 고립되어왔던

국내외의 정치문제 해결과 향후 어떻게 세계화에 적응해 나갈지에 대한

중국 국내적으로 중국 정치문제 해결의 대책 마련이 급선무가 되었다.

기존의 사회주의 국가들의 주요 경제정책이었던 계획경제 중심에서 중

국의 산업 전반에 시장화 전략으로 급격한 변화가 일어났다. 이런 변화는

스포츠 분야에도 적용되어, 가정 먼저 축구 분야의 개혁이 일어났다. 축구

개혁의 일환으로 프로축구리그 출범이 일어나게 되었는데, 공산당 최고지

도자의 관심과 공산당 간부가 중국축구협회를 이끌면서 표면적으로는 시

장화 전략으로 프로축구리그 출범을 도입하였지만, 중국공산당이 직접적

으로 정책에 개입하는 Top-down의 방식으로 논의과정을 채택하였다.

일본은 월드컵 유치라는 메가스포츠 이벤트 유치 준비에 따른 경기장

건설과 국제경기력 강화의 목적으로 프로축구리그 출범의 필요성이 대두

되었다. 또한, 대외적으로 거품경제의 발생하여 기존의 중앙정부 주도의

정책 구현의 방향성은 수정할 필요가 있었다. 이러한 배경으로 지방자치제

의 활성화가 화두가 되었다.

프로축구리그 출범도 민간부문과 지방정부를 비롯한 지역사회와의 연

계를 통한 지역 문제의 해결과 지역 경제 활성화 그리고 지역 스포츠 활성

화 차원에서 일본축구협회, 프로축구단, 지방정부, 그리고 지역민 등이 함

께 발전 방향을 논의하는 상향식 (Bottom-up) 방식을 채택하여 다양한 이

슈의 접근과 논의과정에서 한국과 중국과는 다른 방식의 의사결정 방식을

채택한 것을 볼 수 있다.

지역 커뮤니티를 중심으로 이슈에 대한 접근과 논의과정을 거치는 것은

당시 독일을 중심으로 서구 유럽에 「Sport for All 헌장」을 시작으로 스
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포츠를 누리는 권리에 대한 캠페인이 유럽 전역에 행해지고 1992년에는

신유럽 스포츠 헌장도 제정된 것에 영향을 받았다고 볼 수 있다. 서구 유

럽에서 유행하고 있는 생활체육 측면에서의 스포츠정책을 일본에서 도입

할 때, 일본이 정책내용뿐 아니라 논의과정에서의 의사결정 방식까지도 적

용하고자 하였다.

이러한 배경에는 당시 일본은 인구 고령화에 맞춰서 건강에 대한 국민

적 관심의 증가로 인해 의료비 증가, 노인복지 예산의 증가에 따른 문제를

해결하기 위해 중앙정부 주도가 아닌 각 지방정부를 중심으로 생활체육

활성화 정책을 적극적으로 추진하게 된다. 그 일환으로 ‘종합형 지역스포

츠클럽’을 운영하여 국민들의 건강복지와 지역과 연계한 스포츠 활성화 전

략이 나타나게 된다. 이와 같은 정책변화의 물결 위에 프로축구리그 출범

이 지역사회에 작게는 축구 인프라 개선뿐 아니라 지방 분권화를 가속화

시키고, 각 지방의 특색을 부각시키는 촉매제 역할을 담당한 것으로 판단

된다.

이렇듯 한·중·일 3국은 프로축구리그 출범과 관련된 이슈 제기의 배경

및 논의과정을 분석해 보면 의사결정 방식 차이에 따른 이슈에 대한 접근

과 논의과정에서 차이가 나타남을 확인할 수 있었다.

2. 대안의 흐름: 정책대안 탐색방식의 유사점과 차이점

한·중·일 3국은 공통적으로 프로축구리그 출범을 위한 지원 근거를 마

련해서 추진했다. 앞서 여러 차례 언급한 바와 같이, 프로축구리그 출범이

정부의 주도로 이루어졌기에 나타난 결과로 해석이 가능하다. 하지만 지원

근거는 국가 별로 공식적인 제도에 근거해서 이루어졌는지, 정부의 고위의

사결정기구 혹은 의사결정자 개인에 발언과 지침에 따른 것인지 차이점이

보인다.

각 국가가 프로축구리그 출범 당시 정치적 상황이 달랐기에 정부의 개

입 정도 차이에서 비롯된 것으로 파악할 수 있다. 한국은 민주주의 체제이

지만, 군부독재에서 벗어난지 얼마되지 않아 정권 엘리트라고 이야기할 수
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있는 고위의사결정자 지침이 곧 대안으로 여겨지던 시기였다. 마찬가지로

중국은 공산당 체제이기에 최고지도자 혹은 최고의사결정기구의 회의를

통해 나온 결론이 곧 정책으로 추진되었다. 반면, 일본은 민주주의가 한국

과 중국보다는 먼저 뿌리내렸고, 지방자치가 일찍이 시작되었기에 중앙정

부가 주도하는 방식보다는 협회와 지자체에서 프로축구리그 출범을 위한

지원 근거를 마련하고 추진하는 모습을 보였다.

1) 법 제도 공식화 수준에 따른 지원 근거 마련

한국은 제5공화국의 취약한 정권 정당성 확보와 약한 체제 지배력 강화

의 일환으로 프로스포츠를 정치문제 해결의 수단으로 설정하였다. 이러한

프로스포츠의 등장은 당시 엘리트 체육의 문제점을 수렴하고 새로운 형태

의 스포츠 문화를 형성하였다. 즉, 프로스포츠는 국민들의 자의적, 타의적

으로 형성된 욕구를 분출하고 담을 수 있는 문화의 형태로 존재하였다. 중

앙정부 차원에서 프로축구리그 출범은 당시 1986년 서울아시안게임, 1988

년 서울올림픽 준비를 위한 수단으로 활용되었다. 올림픽 유치를 계기로

제5공화국의 체육 정책이 국위선양을 하는 동시에 표면적으로는 국민화합

정책 그리고 실제로는 정치적 목적 달성을 위한 도구적 기능에 초점을 맞

추어 프로축구리그 출범에 박차를 가하였다. 중앙정부의 체육 정책을 대한

축구협회는 프로축구리그 출범을 준비하는 동시에 당시 체육부의 지시를

이행하면서 제도적으로 공식화 수준을 높였다. 즉, 중앙정부의 시책 및 지

침을 통한 프로축구리그 출범을 대한축구협회를 중심으로 지원하는 형태

로 취하였다.

중국은 프로스포츠가 시작되기 전부터 공산당을 중심으로 중앙정부 주

도로 엘리트 체육에 초점을 맞춰 스포츠정책을 집행해 왔다. 1980년대 말

의 냉전종식, 1990년대 초의 민주주의 국가와 공산주의 국가 간의 수교 및

교류 등의 영향으로 엘리트 스포츠정책에도 변화를 가져오게 되었다. 특

히, 세계적 차원의 냉전체제가 종식된 이후로 공산권 국가였던 중국은 민

주주의 국가들이 채택하고 있는 자유시장 경제(시장화)방식으로 정책의
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방향성이 변동하게 된다. 프로축구 도입 이전에 엘리트 축구선수들을 지방

정부의 예산으로 월급과 장려금을 주는 방식을 취했지만, 엘리트 스포츠정

책 개혁 강화 전략으로 축구를 시작으로 변화를 도모하게 되었다. 이후에

도 프로축구가 도입되어 시장화 전략으로 정책을 도입하여 전개하지만, 공

산당 중심으로 내부적인 방침이나 지침의 범위 내에서 프로축구 관련 정

책을 대입하여 시행한 것이다. 이것은 중국 축구의 발전을 위해서 축구정

책개혁의 일환으로 중국축구 운동개혁 총체방안과 중국 축구사업 10년 발

전계획은 중국공산당이 중국축구협회를 통해서 프로축구리그 출범의 지원

근거를 마련하게 된다.

일본은 프로축구리그 출범을 준비하는 당시에 J리그 이념과 행동 방침

을 정하여 프로축구리그에 참여하는 모든 축구단에 이념과 행동 방침을

자발적으로 일관성 있게 반영하게 하였다. 특히, 일본은 당시 거품

(Bubble)경제의 여파 1980년대까지 성행한 스포츠산업 등은 한꺼번에 사

그라졌다. 이런 와중에 J리그 출범의 시작은 정부의 월드컵 유치 준비과정

에서 태동한 정부가 주도한 정책이었다.

하지만, 기존에는 기업 스포츠가 중심이었지만, 프로축구리그 출범은 지

역 밀착형 커뮤니티 스포츠로서 발전할 수 있는 계기가 되었고, 이를 통해

지방자치단체와의 연계, 지역의 커뮤니티 활성화, 스포츠진흥 등의 목적으

로 지속적으로 지방정부, 프로축구단, 운영기업, 서포터즈 등의 다각적인

연계와 협동으로 지역의 여러 가지 현안을 해결해 나가는 특징이 있다. 특

히, 민간단체인 일본의 축구협회와 프로축구리그(J리그)에서 프로축구리그

출범을 위한 단계별 시행계획과 행동 지침을 마련하고, 스포츠진흥, 스포

츠를 통한 다른 정책 분야의 목적을 달성, 지역경제와 관광산업 활성화 등

을 통해 한국과 중국과는 다르게 프로축구리그 출범의 지원근거 마련을

위한 법 제도의 공식화 수준의 차이를 나타낸 것으로 판단된다.

2) 정부개입 정도에 따른 기존 축구정책 및 리그운영 시스템

한국은 기존 축구정책 및 리그운영 체계는 정부 주도형으로 중앙정부에
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서 축구 관련 정책에 직접적으로 개입하고 관여하였다. 당시 한국이 아마

스포츠에서 프로스포츠로 전환하는 분위기가 조성되었고, 특히 실업팀 창

단과 각종 실업 축구 리그 대회 및 전국 축구대회 등에서 엘리트 체육에서

프로스포츠 전환을 준비하고 있었다. 특히, 엘리트 체육은 국가 차원에서

경기력에 따른 지원금 및 포상금 그리고 생계를 꾸릴 수 있는 지원이 오기

에 직업의 전문화의 형태로 초기형태로 볼 수 있다. 이런 엘리트 체육이

프로스포츠로 전환되는 과정에서 프로스포츠에 활동하는 선수들은 엘리트

체육의 형태의 과정을 통해 양성되고, 높은 경기력과 기술을 통해 관람스

포츠로 대중에게 서비스를 제공할 수 있게 되는 것이다.

한국의 경우는 엘리트 체육이 프로스포츠로 넘어가면서 프로축구도 정

부가 초창기에 적극적으로 프로축구 운영에 개입해서 실업팀과 프로팀이

함께 슈퍼리그에서 경기하도록 강제 조정하였다. 이렇게 정부가 적극적으

로 개입하면서 프로축구단의 창설, 프로리그와 아마추어 리그 운영, 연고

지 강제 배정 등 프로축구리그 시스템의 차이가 정부개입의 정도에 따라

조금씩 변화되어 갔다. 일례로 1983년 슈퍼리그와 프로축구선수권 대회를

리그로 나눠서 진행되다가 1987년에 정치적으로 민주화운동의 영향으로

프로축구협회에 자율성이 부여되면서 프로축구리그가 프로축구단만 참여

하는 단일리그 형태로 정착되고, 이 시기에 처음으로 광역 지역연고제와

홈 앤드 어웨이(Home and Away) 방식의 경기 운영시스템이 도입되기도

했다. 이렇듯 정부의 개입 정도에 따라 한국의 프로축구리그와 기존의 정

책 기조는 차이가 나타남을 볼 수 있다.

중국은 기존 축구 정책 현황 및 축구 리그 운영체계 관련해서 공산당과

중앙정부가 적극적으로 개입하고 관여한 것을 볼 수 있다. 특히, 중국축구

발전을 위해서 1987년 갑급A리그를 설립하고 운영하는 것, 중화인민공화

국 체육법 제40조에 프로스포츠 시장화와 직업화 발전을 촉진하고 규범화

하는 내용을 명문화하는 작업을 진행하였다. 또한, 리그 운영은 서구 유럽

의 선진 운영 방식을 벤치마킹하고, 협찬사 및 리그 운영도 해외 유수의

다국적기업을 참여시켜 진행하였다. 하지만, 중국공산당과 중앙정부는 이

런 급격히 변화하는 세계화 추세에 중국 특색 사회주의 이념과 정권의 공
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고함을 유지한 바탕에 시장화 전략에서 관리 및 통제하고자 하였다.

중국의 경우 중앙정부와 공산당이 중국축구협회에 주요 요직에 파견하

여 리그운영 전반에 관한 사항을 표면적으로 위임하여 관리하지만, 실질적

으로는 공산당의 직접적으로 관리·감독하는 구조이다. 특히, 공산당이 모

든 사항에 관여하는 중국식 의사결정 방식을 축구 정책 및 리그 운영 시스

템에도 적용하였다. 또한, 정부가 체육 분야의 가장 큰 법과 제도인 중화인

민공화국 체육법의 조항에 프로축구를 포함한 프로스포츠 산업 및 발전에

관한 조항을 삽입하거나 리그 창설, 그리고 정책의 결정 과정에 깊이 관여

하고 개입하는 것은 중국의 축구정책과 리그운영 시스템의 차이를 반영한

것으로 볼 수 있다.

일본은 정책의 시작은 중앙정부 주도로 시작했지만, 정책을 전개하는

과정에서 일본축구협회와 일본 J리그를 중심으로 지방자치단체, 지역 프로

축구단, 지역축구단 운영기업, 서포터즈, 지역민 등의 다양한 이해관계자와

의 토론과 논의의 과정을 통한 민간 주도 지방정부와 연계 방식을 택하였

다.

기존 축구 정책은 각 지역의 특색을 살린 지역연고제를 정착시키고, 홈

타운 활동, 그리고 지역 밀착형 축구 정책을 일본축구협회, 지역축구협회

에서 공동 운영하는 구조를 취하였다. J리그 구단의 창단 및 발전과정을

살펴보면 각 지역의 J리그 구단 창단 및 발전적인 역사 등과 연계하여 단

순한 구단 창단이 아니라, 지속발전 가능한 발전과 레거시 관점에서 시작

한 것을 파악할 수 있었다. 이러한 자부심과 애착 등으로 다양한 사회자본

도 생성되고, 프로축구단은 홈타운 지역에서 뿌리 깊게 연계한 홈타운 활

동을 통해서 이해관계자들(지방정부, 기업, 지역민 등)과의 다양한 방식의

협력을 진행하는 구조를 택하였다. 특히, 프로축구협회와 지역 프로축구단

그리고 지방정부가 함께 마케팅 및 홍보활동과 지역공헌활동 등을 통해

도시별 특색에 맞게 지역 축구도시 조성에 적극적으로 임하고 있다.

일본의 경우 프로축구리그 출범 과정에서 시작은 한국과 중국과 마찬가

지로 정부 주도로 태동했지만, 정책의 전개 과정에서 정부의 개입이 거의

없고 민간주도로 지방정부와의 다양한 협력방안과 연계로 인해 「J리그
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100년 구상」의 장기적인 목표를 설정하였으며 그 목표에 맞춰 지역 스포

츠 활성화 등의 지역별 정책반영이 일어난 것이 특징으로 볼 수 있다.

3. 정치의 흐름: 정책결정 주체, 목표, 이해관계자의 유사점과 차이점

한·중·일 3국은 정부 주도로 프로축구리그 출범을 진행하였다. 3국은 모

두 정치적 목적과 의도를 가지고 축구 종목의 프로화를 추진했다는 공통

점을 지닌다. 축구에만 초점을 맞춰 살펴본다면, 국내 축구 수준의 향상을

통해 국제대회에서 다른 나라와 견줄 수 있는 성과를 내는 것이 프로축구

리그 출범의 목표이다. 하지만 각 국가의 프로축구리그 출범의 목적은 축

구에만 국한하지 않는다. 국가별로 처한 정치적 상황에 따라 정부의 현안

을 프로축구리그 출범을 통해서 해결하는데 목적이 있었다. 3국은 정치적

목적 달성을 위해서 프로축구리그 출범을 추진했다는 유사점을 보인다.

정치적 목적과 의도를 가지고 프로축구리그 출범을 논의하고 진행했지

만, 3국의 정치 상황이 각자 달랐기에 이를 추진하는 축구 관련 정책과 내

용은 차이를 보인다. 한국은 1980년대 당시 정권에 대한 비판의 시선을 다

른 곳으로 분산시켜야 했다. 그리고 정권을 지지할 수 있는 분위기가 형성

되도록 사회통합을 이뤄야 하는 과제가 있었다. 프로축구리그는 사회통합

과 통제의 적합한 수단으로 선택되었다. 중국은 1980년대 말, 냉전종식과

공산주의 진영의 붕괴에 따라 국제사회에서 고립되는 위기에 놓여있었다.

축구는 세계 다른 나라와 교류할 수 있는 수단이자 활로였다. 국제경기대

회에서 뒤처지지 않는 성적을 거두려면 국내 기반이 필요했고, 프로축구리

그는 기반을 다지는 데 필요한 필수 요소였다. 일본은 1980년대부터 월드

컵 유치를 목표로 해왔다. 월드컵 유치는 일본의 국제적 위상을 높이는데

중요한 수단으로 여겨져왔다. 하지만, 국제무대에서 일본의 축구 수준은

낮았으며, 월드컵 출전을 한 번도 하지 못한 상황이었다. 일본 정부와 협회

는 프로축구리그를 월드컵 유치를 위해 당연히 구축해야 할 기반으로 판

단했다.
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1) 정책목표 설정 차이에서 비롯된 축구정책 수단 및 내용

한국은 프로축구리그 출범의 가장 큰 동기는 정치적 목적달성을 들 수

있다. 프로축구를 통해서 사회적 결속력 강화, 그리고 대외적으로는 스포

츠 외교의 수단으로 활용하고자 하였다. 이런 최고지도자의 정치적 목적

달성을 위해서 정권의 엘리트가 기획하고 대기업도 동원되기도 하였다. 물

론, 기존 군부세력부터 제기되어 온 정부에 대한 저항적 시민사회의 형성

을 프로스포츠라는 매개체로 국민이 즐기는 요소 및 자율성을 보장하면서

사회통합의 기치로 상반된 기조와 입장을 내세우고자 하였다. 즉, 한국은

사회통합과 통제의 수단으로 프로축구리그 출범을 활용한 것으로 볼 수

있다.

중국은 프로축구리그 출범의 가장 큰 동기는 냉전체제 종식과 더불어

중국을 세계화 시대에 중심으로 알리고자 하는 목적이 컸다. 특히, 세계에

서 가장 인기 있는 스포츠인 축구가 세계와 소통하기 위해 경기력 향상,

선진시스템의 도입 등 이를 통해 한편으로는 세계와 소통하고 다른 한편

으로는 글로컬라이케이션으로 중국 사회주의 체제 하에서 프로축구를 안

정적으로 중국 국내에 정착시키고자 하였다. 한편으로는 당시 최고지도자

의 축구 관심이 축구개혁으로 이어지고, 그 일환으로 중국 프로축구리그

출범에도 영향을 미친 것으로 판단된다. 즉, 중국은 세계무대 진출의 발판

으로 축구와 프로축구리그 출범을 정치적 목적 달성을 위한 수단으로 활

용된 것이다. 이러한 프로축구리그 출범의 목표설정 차이가 축구 정책 수

단 및 내용의 차이에 상당한 영향을 미친 것을 확인할 수 있었다.

일본은 프로축구리그 출범의 가장 큰 동기는 2002년 월드컵의 성공적인

유치라 할 수 있다. 당시 일본프로축구리그 출범의 배경에 유치 준비과정

에서 취약한 경기장 시설과 경기장 활용 문제 그리고 경기력 향상(월드컵

출전횟수) 등이 대두되면서 자연스럽게 프로축구리그 출범의 중요성이 야

기된 것이다. 일본은 지방정부와 J리그 지역구단이 다양하게 협력하여 스

포츠 관광, 축구 도시 조성 등 스포츠를 통한 지역 활성화 전략을 발전시

켜 나갔다. 프로축구리그 출범의 준비 및 전개 과정에서 지역의 특색을 살
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리고, 지역주민의 지역 애착심을 고취시키기 위한 목적으로 프로축구를 적

극적으로 활용한 것을 볼 수 있다. 즉, 프로축구리그 출범을 통해 지방자치

제의 강화, 지역 활성화, 커뮤니티 의식 강화, 지역의 이미지 향상 등 중앙

의 시책보다는 자발적으로 지자체와 협력하는 방향의 목표설정을 추구하

였다.

2) 이해관계자 구성 차이에 따른 네트워크 형성

한국은 프로축구리그 출범의 주요 이해관계자는 정부, 대기업, 시민사회

로 나눌 수 있다. 정부는 프로축구리그 출범을 통해서 여가활동 변화에 따

른 사회이동에 기여하게 된다. 여가시간의 증가로 인해 적극적 여가활동을

권장하고, 직접 스포츠 참여 및 관람스포츠 참여인구의 확대를 촉진하였

다. 또한, 스포츠의 상업화 전략과 기량이 뛰어난 선수들에게 전문직업의

기회를 부여하고 스포츠인구의 저변확대 등의 변화에 주도적인 역할을 담

당한다.

대기업은 프로축구의 관심보다는 당시 정치체제 상 정부의 적극적인 스

포츠 장려 정책에 대기업은 동조하는 입장에서 프로축구단을 창단하고 운

영하였다. 대기업은 기업활동에서 남은 이윤을 스포츠 구단 운영에 재투자

하여 스포츠를 통해 사회에 환원하는 방식인 것이다. 물론, 대기업은 정부

의 요구를 적극적으로 응대하면서 세제 혜택과 스포츠 스타를 본인들의

기업홍보에 활용하는 측면이 부각되었다.

시민사회는 그동안 군부 독재정권에서 억압받았던 국민들에게 건전한

여가선용과 생활체육의 확대로 인해 지역사회와 연계하여 발전에 기여하

고, 지역주민들과의 공감대 형성 및 대다수의 지지를 바탕으로 상생의 원

칙을 적용·발전하게 된다.
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제 5 장 논의

제 1 절 프로축구리그 출범 정책결정과정 논의

1. 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석 결과 논의

한·중·일 3국 프로축구리그 출범의 공통점은 정부 주도로 정책의 형태

로 추진되었다는 점이다. 정부가 단일의 의사결정자로서 의제화, 결정, 집

행까지 정책과정 전반에 걸쳐 역할을 하지 않았기에, 다양한 문제, 대안,

이해관계를 국가별로 프로축구리그 출범과정을 분석했다는 점은 기존 선

행연구와 차별성을 지닌다.

기존 선행연구에서 프로화 또는 프로축구리그 출범과 관련해서 진행한

결과의 내용을 종합해보면 엘리트 스포츠정책에 주안점을 두고 고찰하려

는 것이 목적이었으며 내용 중 일부에서 프로축구리그를 다루는 정도였다

(강찬원 & 이정식, 2004; 김영갑, 2015). 타 국가 및 정치체제 등의 차이에

서 오는 비교 스포츠정책의 연구를 통해서, 정책의 실질적 내용, 정책 결정

의 구조 및 과정, 정책채택의 배경과 성과를 설명하고 해석하는 연구도 있

었다(박재우 & 박현우, 2011, 정경환 외, 2016; 홍은아, 2013). 하지만, 프로

축구리그와 관련하여 수행된 연구는 확인하기 어려웠다.

프로화와 관련해서는 국내 연구에서 전반적인 프로스포츠의 산업 발전

과 전략에 관한 연구(김화섭 & 임태성, 2005; 원구현, 2003; Harvey &

Cantelon, 2001; Sheth & Babiak, 2010), 프로스포츠 컨텐츠 개발과 서비스

와 관련된 연구(송해룡, 2001; 심상민, 2000; 이상기, 2001; Bekker &

Paliadelis, Finch, 2017; Iosifidis & Andrews, 2020; Scherer & Jackson,

2008), 프로스포츠의 기능적 역할과 관련된 연구(조한범 외, 2006, Baade

& Tiehen, 1990) 등이 주를 이루었다. 또한, 프로스포츠의 출범과 전개 과

정의 사회적 의미를 설명하는 연구들(Camp, 1921; Shafir, 1995)을 통해서

프로스포츠의 기능적 측면과 향후 방향에 대한 제언 중심의 연구가 진행
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되었다. 선행연구에서는 프로스포츠와 관련된 현상을 고찰하고 향후 발전

방향을 제시하는 것이 연구의 주된 목적으로 수행되어 왔음을 알 수 있다.

한·중·일 3국의 프로축구리그는 프로스포츠 중 인기가 높은 스포츠로써

많은 사람의 관심을 받고 있다. 축구는 월드컵을 비롯한 국가대항전 경기

에서 가장 주목받는 종목으로써 각 국가의 사점과 차이점 발생이 어디에

서 기인하는지 정책에 대한 심층적 고찰이 이루어졌다고 보기는 어렵다.

또한, 본 연구에서 참고한 한·중·일 프로축구리그 출범 관련 자료도 정부

의 정책자료에 한정되어 있어, 학술연구 차원에서 분석이 이루어진 선행연

구는 찾아보기 힘들었다.

국가별 프로축구리그 출범 정책결정과정을 분석한 결과를 요약 정리하

면 다음과 같다. 한국은 프로축구리그 출범 당시에 의사결정 주체가 쿠데

타로 정권 잡은 군부세력으로서 하향식 의사결정 방식으로 별다른 논의과

정과 우연한 계기가 없이 진행되었다. 하지만, 1987년 민주화운동으로 사

회전반의 변화를 겪으면서 프로축구리그 의사결정 주체가 대한축구협회의

민간으로 변동하고 다양한 이해당사자의 의견을 수렴해서 진행하는 의사

결정 방식의 변동과정을 거쳐 프로축구리그를 출범했시켰다.

중국은 프로축구리그 출범 당시부터 현재까지 공산당 1당 중심체제로

Top-down 방식의 의사결정 방식을 채택하였다. 이는 의사결정과정에서

역동적이고 다양한 논의방식이 아니라, 국가 최고지도자와 그것을 실행하

는 공산당 고위 관료들의 생각과 감정 그리고 의지가 그대로 정책결정에

반영되었다. 현재까지도 중국 프로축구 리그 출범의 정책결정에 영향을 미

쳤다.

일본의 경우는 일본프로축구리그 출범 당시에 의원내각제의 정치체제

특성상 다양한 의견을 수렴해서 집권당이 결정을 하였다. 하지만, 이 과정

에서 지방자치단체, 프로축구리그 출범과 관련하여 다양한 이해당사자들

과 리그 발전방향과 지자체와의 상생방안 등에 대한 활발한 논의과정을

거쳐서 리그를 출범시킨 것이 기존 한국, 중국과 비교했을 때 확연히 드러

나는 차이가 있다는 점을 확인할 수 있었다.
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2. 다중흐름모형 적용 분석 결과 논의

Kingdon은 다중흐름모형에서 문제, 대안, 정치의 흐름이 정책선도가의

역할과 초점사건을 계기로 우연한 계기에 결합되어 정책의 창이 열린다고

설명했다. 다중흐름모형의 장점은 정책현상에서 나타나는 여러 문제와 쟁

점, 이와 관련한 기존 대안, 정치적 배경, 맥락, 정치적 사건과 다양한 이해

관계자와 입장 등 복잡하게 얽혀있는 사안을 잘 정리해준다는데 있다. 문

제, 대안, 정치의 흐름으로 압축해서 명료하게 이해할 수 있도록 설명하기

에 많은 연구자들이 오랜 시간 걸쳐 논의되어 온 문제가 정책이 되는 과정

을 설명함에 있어서 유용하게 활용해왔다.

다중흐름모형의 핵심은 정책의 창이 어떻게 열리는지 그 과정을 살펴보

는데 있다. Kingdon은 결국 정치의 흐름(정치적 사건, 여론의 변화, 행정

부의 변화 등)이 문제의 흐름, 대안의 흐름을 결합하게 하는 힘이라고 분

석했다(Kindon, 1984; 1995). 기존 다중흐름모형을 활용한 정책연구에서도

대부분 정책의 창이 열린 계기를 정치의 흐름이 주도해서인 것으로 분석

했다(장현주, 2017a; 정제영 & 이희숙, 2015; 정진경 & 배선식, 2016; 유홍

림 & 양승일, 2009; Fairely et al, 2007).

본 연구에서 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정과정은 많은

선행연구결과(Chow, 2014: 50; 장현주, 2017b; 최성락 & 박민정, 2010)와

같이 정치의 흐름이 주로 영향을 미쳤지만, 각국 정치의 흐름과 문제의 흐

름의 우연하면서 강력한 결합으로 정책의 창이 열린 것을 이해할 수 있었

다. 조금 더 구체적으로 설명하면 프로축구리그 출범과 관련해서 정치의

흐름을 중심으로 정책선도가와 초점사건이 계기가 되어 정책의 창이 열려

프로축구리그 출범까지 이어진 것으로 분석할 수 있었다.

한·중·일 3국 모두 축구의 프로화를 추진 논제를 정부가 직접 의제화과

정부터 관여하면서 시작된 정책이었기에 특히 정치의 흐름이 정책의 창을

열리게 한 계기로 보인다. 프로축구리그 출범이 기존에 축구계에서 전혀

논의가 없었던 문제는 아니었다. 3국 모두 실업리그 운영을 하면서 리그

수준을 높이고, 국제무대에서 경기력이 세계 수준과 경쟁하려면 프로화가
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필요하다는 인식을 가졌었다. 프로화를 위해서는 리그 운영 시스템의 본질

이 바뀌어야 하고, 리그와 팀을 운영할 수 있는 재정이 뒷받침되어야 했다.

그리고 한·중·일 모두 프로리그 운영을 위해서는 정부의 허가와 지원이 법

적 근거 마련을 통해서 이루어져야 했다는 배경이 있다.

다중흐름모형을 활용한 학술논문을 분석한 결과에 따르면(장현주,

2017b), 많은 연구의 수는 아니지만, 스포츠정책 연구에서 정책의 창이 문

제의 흐름, 초점사건, 정책선도가의 역할이 컸기에 열린 것으로 분석하였

다(박재우 & 박현욱, 2011; 이원일 & 여인성, 2008; 정경환 외, 2016). 분석

대상인 스포츠정책의 특성은 정부에서 기존에 큰 관심이 없거나, 정책이

나타기 전까지는 여론의 관심에서 멀어져 있었던 주제의 내용들이었다. 다

시 말하면, 스포츠정책은 올림픽, 월드컵과 같은 전 국민이 관심을 가지는

이벤트가 아니면 정부, 국민과의 거리가 먼 편이다. 따라서 이전과는 다른

정책과정의 변곡점의 발생은 많은 사람을 환기시키는 문제, 선도가, 초점

사건에 의해서 기인하는 것으로 보인다.

한·중·일 프로축구리그 출범은 앞서 언급한 스포츠정책 의제와는 달리

정부에서 먼저 관심을 가지고 접근한 현안이었다. 스포츠 분야에만 관심이

있었던 것이 아니라 정부가 마주한 중요한 과제와 현안을 처리하기 위한

수단으로 프로축구리그 출범을 주도했다. 다중흐름모형의 문제의 흐름이

정책의 창을 열리게끔 계기로 작용하기엔 정부 주도의 힘이 강해서 다른

흐름이 주요한 요인으로 작동하는 데에는 여지가 없었던 것으로 분석할

수 있었다.
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제 2 절 프로축구리그 출범 정책결정과정 비교 논의

1. 한·중·일 비교연구 결과 논의

한·중·일은 동아시아의 대표적인 나라로써 3국을 하나의 지역단위로 보

는 것은 고대부터 현대까지 지리적 인접성과 역사적, 문화적 유사성 때문

에 교류가 잦았기에 하나의 문화권으로 본다. 3국이 공통으로 공유하는 문

화, 거리가 가깝기에 오래전부터 쌓아 온 역사적 배경의 이유로 문화적, 지

정학적 기준에 근거하여 한·중·일 비교 대상으로 묶어 많은 연구가 이루어

지고 있다.

비교연구에서는 비교 대상의 선정이 중요하게 고려된다. 비교연구를 하

는 이유는 대상 간의 유사점과 차이점을 도출하여 그 의미를 찾는 것에 연

구의 목적이 있기 때문이다. 한·중·일 3국이 오랜 역사에 걸쳐서 공유하는

지점이 있다고 하여 무조건 비교 대상에 포함되는 것은 아니다. 연구자마

다 각자 다른 관점을 가지고 비교를 하게 되며, 본 연구의 대상인 정책연

구에서도 똑같이 적용할 수 있다.

국내에서 수행된 한·중·일 비교정책연구 검토 결과, 3국을 비교 대상에

넣은 이유는 다음과 같이 정리할 수 있었다. 한·중·일이 교류가 많고, 같은

문화권이 있기에 유사성이 높다는 가정에 바탕을 둔 연구(김주태 & 김장

훈, 2009; 양희철, 2012), 서구와 아시아를 구분해서 동아시아 3국인 한·중·

일을 공통으로 묶어 서구와의 비교를 수행한 연구(박광준, 2001)는 대륙

간, 국가 간 구분을 통해서 연구를 진행하였다. 한·중·일 3국 중 더 선진정

책을 펼치고 있는 국가와의 비교를 통해서 국내 정책의 발전 방향과 전략

을 수립을 위한 제언 차원에서 연구가 수행되었다(김기덕, 2011; 김영직 &

조민효, 2015; 김은주, 2013; 서라미 & 정재민, 2007; 안상욱, 2013; 최가영,

2019).

위 한·중·일 비교정책 선행연구에서는 3국을 비교 대상에 포함하는 이

유와 정책 비교의 관점은 달랐으나, 비교 내용인 정책과 제도를 중심으로

유사점과 차이점을 살펴보는 것에 주안점을 둔 것은, 공통으로 나타나는
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특징이다. 좀 더 깊이 들여다보면, 정책을 비교하는 것은 정책의 성패 여부

를 가늠하여 더 성공적인 정책이 될 수 있도록 제언하는 데 목표가 있다.

따라서 많은 선행연구에서는 그와 같은 목적으로 비교정책연구를 진행했

으며, 앞서 언급한 대로 제도적 맥락에서 접근방법을 취한 것으로 판단할

수 있다.

한·중·일 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석에서 3국을 비교 대상으

로 포함하여 넣었던 가장 큰 이유는 서구와의 구별되는 특징이 나타났기

에 그렇다. 비교정책 선행연구에서 대륙 간, 국가 간 구별되는 점에 기준을

맞춰 비교 대상을 포함은 박광준(2001)의 연구와 유사한 맥락을 보인다.

앞서 프로화와 관련해서 언급하였지만, 서구에서 먼저 시작된 직업의 전문

화와 스포츠 분야에 프로화 적용은 자생적으로 19세기 말, 20세기 초에 걸

쳐 이루어졌다. 한·중·일을 비롯한 아시아 국가에서도 직업의 전문화는

1900년대 초 중반경부터 나타났지만, 스포츠 분야의 프로화는 늦은 편이었

다. 더군다나 자생적으로 발생한 서구의 스포츠 분야 프로화와는 다르게

정부가 주도적으로 추진했다는 점이 가장 두드러지게 나타나는 점이다.

본 연구에서 수행한 한·중·일 프로축구리그 출범의 정책결정과정 분석

제도적 맥락에 한정해서 연구를 진행하지 않았다. 축구의 프로화를 위한

정책과 관련 제도 외에도 프로화를 위한 여러 논의와 이해관계자를 함께

분석하고자 했다. 유사점과 차이점 도출과 함께, 왜 한·중·일이 3국 모두

혹은 2개의 국가, 혹은 각기 다른 모습을 보이는지 주목했다. 결국, 프로축

구리그 출범 당시 해당 국가의 정치적 상황과 정치체제가 비교분석 대상

인 3국의 유사점과 차이점을 만들어내는 것으로 분석할 수 있었다.

정부 주도로 프로축구리그 출범을 추진한 유사점 외에 정치체제 차이는

정책결정의 주체를 중심으로 살펴보았을 때 두드러지겐 나타난다. 한국은

프로축구리그출범 당시 군부독재 시절이라서 정책결정은 최고지도자와 중

앙정부의 고위관료 중심으로 정책결정이 이루어졌다. 하지만, 전개 과정에

서 정치적으로 민주화운동의 영향으로 프로축구의 정책결정은 자연스럽게

축구협회로 이양되면서 정책결정의 주체의 변동이 나타났다.

중국의 경우는 중국 프로축구리그 출범 당시에 중국공산당 1당 체제의
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집단지도체제여서 마찬가지로 최고지도자와 공산당에서 중국축구협회에

파견된 고위 관료가 정책결정자였지만, 이후 2016년부터는 축구협회가 독

립적인 민간기구로 바뀌면서 공산당 지배구조 아래 존재하지 않는 자율성

이 보장된 유일한 비정부기구로 정책결정 주체의 변동이 나타났다.

일본의 경우는 정치체제인 내각제의 영향을 받아서 일본 프로축구 리그

출범부터 일본축구협회가 자율성을 보장받아 정책결정 주체가 되었다. 이

는 프로축구협회가 지방정부, 지역기업, 언론매체, 지역주민 등 다양한 이

해관계자들과 논의를 통한 협력을 토대로 정책결정의 주체로서 도입부터

전개 과정까지 그대로 나타났다.

비슷한 시기에 축구의 프로화를 정부에서 주도하여 추진했음에도 정치

체제의 차이에 따른 정책결정 주체, 의사결정 방식에 차이가 나타남을 확

인할 수 있다. 한국은 고위의사결정자에서 집행을 담당하는 축구협회에 많

은 역할과 권한이 위임되고, 중국은 공산당 중심으로 지속해서 유지되며,

일본은 기존 지방자치 체제에 기반한 지방정부, 지역사회와 연계가 활발하

게 나타났음을 확인할 수 있었다. 한·중·일 프로축구리그 출범 비교연구

결과를 통해서 유사점과 차이점이 정치체제의 구조적 특성에 의해 기인한

다는 것에 맥을 같이 하는 것으로 판단할 수 있다.
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2. 다중흐름모형 적용 비교분석 결과 논의

비교정책연구를 하는 이유는 정책과 관련한 사회현상 분석에서 비교 대

상 간 유사점과 차이점을 살펴보고, 유사점과 차이점의 발생 이유가 무엇

인지 고찰하기 위함이다. 많은 선행연구에서는 비교정책연구를 통해서 더

나은 정책효과를 거둔 국가 또는 지역이 그렇지 못한 대상과 비교를 통해

서 의미 있는 결과를 얻고자 한다(남궁근, 1998; Dogan, 2006; Hage,

1998).

국가 간 비교정책연구 관련 선행연구에서는 정책과 제도를 중심으로 유

사점과 차이점을 밝히는데 집중했을 뿐, 결과로 나타난 유사점과 차이점

발생의 이유를 찾는 심층 연구는 부족한 것을 알 수 있었다. 이는 비교정

책연구의 전통적인 방법인 제도적 맥락에서 접근한 것에서 이유를 찾을

수 있다. 정책과 제도 연구는 중범위 수준에서 정책 그 자체를 분석 대상

으로 삼아, 차이점에 주목하여 여러 연구가 이뤄진 것으로 보인다(김근세

외, 2010).

본 연구에서는 국가 간 정치체제의 차이가 프로축구리그 출범 정책결정

과정의 차이를 가져온 주요 요인으로 결과에서 분석하였다. 기존 선행연구

에서 정치체제를 중심으로 비교 결과는 본 연구에서 도출된 결과와 성격

과는 결을 달리한다. 단일 국가를 대상으로 정치체제와 정책결정 결과 간

의 상관관계를 분석하였다((Purcell, 1973; Peters et al., 1977;

Heidenheimer et al., 1990; Moe & Caldwell, 1994), 한·중·일 프로축구리그

출범 정책결정과정 연구는 국가 간 비교를 통해서 도출된 유사점과 차이

점의 발생 요인을 정치체제의 차이에서 찾았다는 점이 선행연구 결과와는

차별성을 가진다.

한·중·일 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석을 위해서 활용한 다중

흐름모형은 복잡하게 얽혀있는 정책과정을 이해에 유용하다. 해당 정책과

관련한 다양한 문제, 대안, 정치의 흐름 기준에 맞춰 설명이 가능하다. 많

은 연구자가 복잡한 정책과정을 설명하기 위해 다중흐름모형을 활용해서

연구를 진행했으나, 이에 대한 비판도 존재한다. 분석 대상인 정책 현상을
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해석하는 것은 유용하지만, 그 이상의 심층적인 논의가 이루어지지 않고

단순하게 현상 설명에 그친다는 것이다.

다중흐름모형으로 정책을 분석한 여러 논문에 관하여 리뷰 논문을 작성

한 연구에서는 모형의 현상 설명에 그친다는 비판의 이유를 다음에서 찾

고 있다. 기존 선행연구에서는 단일사례 분석의 연구가 대다수였다(강은

숙, 2002; 고종협 & 권용식, 2009; 양승일, 2005; 이순남, 2004; 홍원일 &

한종희, 2020). 특히, 하나의 사례를 대상으로 분석함으로써 현상에 대한

설명은 가능하지만, 근본적으로 왜 이런 현상이 발생했는지에 대한 한계가

있다(장현주b, 2017; Béland, 2016).

Béland(2016)은 다중흐름모형에 대하여 현상을 잘 설명하지만 그 이상

의 심층적 논의가 부족함을 비교연구를 통해서 극복이 가능할 수 있다는

의견을 제시한다(Béland, 2016). 국가 간, 지역 간 정책 비교를 통해서 유

사점과 차이를 도출하고 그 배경을 탐색할 수 있다고 보았다. 프로축구 리

그 출범 정책결정과정 비교분석에서는, 단일초점 사례 연구의 한계를 벗어

나 현상만을 기술하는 것이 아니라 국가 간 비교를 통해서 심층적으로 분

석하여 다중흐름모형의 정책 현상 설명력을 높이고자 하였다.

3국 프로축구출범 정책결정과정을 비교를 통해서 정부 주도의 정책 추

진이라는 유사점과 정치체제 차이에 따른 문제, 대안, 정치 흐름의 양상이

다르게 나타남을 확인할 수 있었다. 무엇보다도 정치체제 차이와 각 국가

의 정치적 상황이 정책결정과정에 중요한 영향을 미친다는 점이었다. 기존

선행연구와 같은 방식으로 단일사례에만 집중했다면, 조금 더 세밀하게 정

책과 제도 내용에 집중해서 살펴보았겠지만, 본 연구에서는 거시적 차원에

서 정책결정과정을 분석했다는데 의의가 있다.

다중흐름모형을 적용한 비교정책분석의 의의를 구체적으로 정리하면

다음과 같다. 한·중·일 정치체제 차이에 따라서 프로축구리그 출범 정책결

정과정은 문제, 대안, 정치 흐름 진행의 역동성이 달랐다고 표현할 수 있

다. 여기에서 말하는 역동성이란 프로축구리그 출범이라는 정책 현안을 놓

고 얼마나 많은 참여자가 다양한 문제를 놓고 의견을 교환했는가의 여부

이다. 한국은 1980년대 신군부 세력이 등장한 정권 초기라, 공식 의사결정
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기구를 통한 정책결정이 이루어지지 않고 엘리트에 의한 지시에 따라서

정책결정이 이루어졌다. 정책집행을 담당하는 축구협회를 비롯한 축구계,

언론, 시민사회, 국민의 의견의 목소리를 담을 수 있는 논의의 장이 없었

다. 중국은 한국과 비교했을 때, 공산당만이 주도하는 정책결정과정이기에

더욱 현안을 놓고 의사를 교환할 수 있는 장이 형성되지 않았다. 이는 다

중흐름모형의 흐름별 분석에서 그대로 반영되어 역동적인 흐름으로 해석

할 수는 없었다.

그에 반해 일본은 민주주의 체제 확립과 지방자치제가 확립된 상태였기

에, 프로축구리그 출범을 위한 지역연고제 시행, 지방정부의 지원과 지역

사회와 연계를 쉽게 이끌어낼 수 있었다. 정책 현안과 관련하여 다양한 참

여자가 등장했고, 세 흐름 속에서 이루어지는 논의가 활발하게 일어나고

있음을 알 수 있었다. 일본의 프로축구리그 출범 정책결정은 정부의 주도

로 출발했지만 결정 과정은 다양한 이해관계자의 목소리가 반영되고, 특히

지방정부 및 지역사회와 연계가 이루어졌다. 한국과 중국과 비교했을 때

역동적인 정책결정과정을 보여준 것으로 분석할 수 있었다.

본 연구는 축구의 프로화과정과 구별되는 동아시아의 한·중·일 3국이

각각 어떻게 프로축구리그를 출범하게 되었는지, 정책결정과정을 분석함

으로써 국가 간 비교연구의 의의를 찾고자 하였다. 기존 비교정책연구의

선행연구에서는 제도적 맥락에서 접근하여 정책의 유사점과 차이점을 세

밀하게 고찰하였다면, 프로축구리그 출범 정책결정과정 분석에서는 유사

점과 차이점의 배경과 맥락을 살펴보고자 했다. 또한, 다중흐름모형을 적

용하여 국가 간 정책결정과정의 역동성 수준을 고찰하였다는데 의의를 찾

을 수 있다.
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제 6 장 결론 및 제언

제 1 절 결론

본 연구는 한·중·일 프로축구리그 출범 정책결정과정을 비교 분석함으

로써 3국의 유사점과 차이점을 밝히고 공통으로 공유하는 정책의 특징과

차이가 어디에서 비롯되는지 심층적으로 고찰하고자 하였다. 이를 위해서

정책의제가 되기 전 논의되었던 많은 문제, 대안, 이해관계자를 종합적으

살펴보는데 유용한 다중흐름모형을 적용하였다. 각 국가별 정책결정과정

과 비교분석한 결과는 다음과 같다.

첫째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범은 문제의 흐름(프로축구리그

출범 대내외 환경변화, 프로축구리그 출범 관련 이슈 제기의 배경 및 논의

과정), 정책대안의 흐름, 정치의 흐름에서 각각 차이가 나타남을 알 수 있

었다. 특히, 당시 1980년대, 1990년대의 한·중·일 3국의 정치 상황과 배경

은 프로축구리그 출범의 정책결정과 스포츠정책의 방향을 설정하는 데 영

향을 미치고 있었음을 알 수 있었다.

둘째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범의 정책결정과정을 비교 분석

한 결과, 3국 모두 정부 주도로 정책이 시작되었다는 유사점을 보이지만,

정책의 전개 과정에서 국가별로 조금씩 다르게 나타남을 확인할 수 있었

다. 프로축구리그 출범이 정치·외교적 상황에 따라 한국, 일본, 중국 순으

로 리그가 출범하는 등의 시차는 존재하지만, 한국과 중국은 정부 주도로,

일본은 민간주도로 축구협회와 지자체 등을 중심으로 정책이 전개해 나가

고 있음을 확인할 수 있었다.

셋째, 본 연구에서는 그동안 연구되지 않았던 한·중·일 3국의 비교 스포

츠정책을 정책학의 개념틀인 Kingdon의 다중흐름모형을 적용하여 분석

및 비교 검토함으로써 비교정책의 이론적 확장을 시도하였다는 점에 있어

서 학술적 의의가 있다. 뿐만 아니라 역사적·문화적·지리적으로 인접한 3

개국의 비교분석을 통해 유사점과 차이점을 도출하고 이론적·정책적 방안



143

을 도출하는 등의 시사점을 제공하였다는 점에서 정책적 의의를 발견할

수 있다.

한·중·일 3국이 비슷한 시기에 축구 종목에서 프로화를 추진하는 과정

에서 나타난 유사점과 차이점이 무엇으로부터 발생했는지 분석한 결과 3

국의 각기 다른 정치체제에서 기인한 것으로 파악할 수 있었다. 각 나라의

정치상황과 배경, 정치체제의 차이는 정책결정과정 그대로 반영되어 중요

한 영향을 미친 것을 알 수 있었다.

한·중·일 정치체제의 유사점은 한·중·일 3국 모두 프로스포츠 도입 이전

에 엘리트 스포츠정책이 주요 정책으로 작용하였다. 또한, 한·중·일 3국 모

두 엘리트 스포츠정책의 목적을 사회통합, 국위선양, 내셔널리즘의 효과를

극대화하고자 하였다. 하지만, 한국과 중국은 타의적으로 정책이 전개되었

고, 정부 주도정책이 중심이었다. 일본의 경우는 자발적인 정책 전개와 더

불어 지자체, 프로축구단, 지역민 등과 연계, 민간과 정부의 자발적 협력을

발전시켰다. 동일하게 엘리트 스포츠는 내셔널리즘, 프로스포츠는 관중과

사회에 서비스 제공에 대한 합당한 대가로 생계유지의 특징이 있었다.

프로스포츠 도입 이전에 수립되었던 3국의 스포츠정책의 활용은 프로축

구리그 출범 정책결정과정에서도 이전 정책과 같은 맥락에서 추진된 것으

로 이해할 수 있었다. 서구의 자생적, 자발적인 프로화와는 구별되는 정부

주도의 프로화 결정에 따라 자연스럽게 정부가 핵심 이해관계자로 참여하

게 되었다. 프로축구리그 출범이 정책의제가 되면서 진행되었다는 점이 3

국의 공통으로 공유하는 프로축구리그 출범의 의사결정과정의 주요한 특

징이다. 반면에 3국이 각기 다른 정치체제였기에 정책을 추진하는 과정의

양상은 차이가 있음을 알 수 있었다. 프로축구리그 출범을 논의하는 과정

에서 발생하는 이슈 대응, 정책목표 설정, 지원 방안 마련, 이해관계자의

구성 등에서 상이한 모습을 보였다.

본 연구에서 활용한 다중흐름모형을 바탕으로 3국을 비교분석 결과를

도출한 의의는 다음과 같이 정리할 수 있다. 한·중·일 3국 비교분석에서 다

중흐름모형을 이론적 방법론에만 머물지 않고 프로축구리그 출범의 정책

결정이 이루어지는 과정을 종합적이고 다면적으로 설명하면서 흐름별로



144

개념화 구조화하여 설명력을 높이고자 하였다. 또한, 기존 정치학이나 정

책학에서 명쾌하게 설명하기 어려운 현실정치과정을 본 연구에서는 단계

별로 적용하여 독립적인 흐름의 결합되는 현상을 파악할 수 있다(장현주,

2017b). 그리고, 정책과정 연구에서 기존 이론은 정책문제 자체에서 대안

을 도출하는데 중점을 두었다면, 본 연구에서는 다중흐름모형을 활용하여

수많은 사회문제 중에서 어떤 사회문제가 정책의제화 되어 변화과정을 거

쳐 제도화에 이르는 의사결정의 동태적 과정에 초점을 맞추고자 하였다.

제 2 절 제언

정책학의 이론적 개념틀인 다중흐름모형을 적용하여 프로축구리그 출

범의 정책결정을 분석하여 의미있는 결과를 도출하였음에도 불구하고, 본

연구의 한계는 아래와 같다.

첫째, 한·중·일 3국의 프로축구리그 출범 정책결정과정을 분석하기 위

해 다중흐름모형을 활용하여 국가별 각 흐름의 어떤 요인이 영향을 미쳐

서 정책의 창에 이르게 되었는지를 파악하고자 하였다. 하지만, 대내외의

보이지 않는 구조적 환경, 제도적 맥락이 명확하지 않다는 한계가 있다. 또

한, 정책의 범위를 스포츠정책을 총괄하는 중앙정부와 축구정책을 담당하

는 축구협회만으로 설정하였기에 정책이 형성되고 변동되는 과정에 있어

행위자 간 상호작용이 결여되어, 역동적인 정책결정에 있어서의 변동 및

전개과정의 분석에 한계가 있다는 점이다.

둘째, 시기적 범위의 조작화에 따라 분석내용 및 결과 등이 달라질 수도

있다는 점이다. 정책결정의 단순 그 시점만 보는 것이 아니라 시간의 확장

성을 가지고, 긴 호흡으로 정책결정의 전개 과정까지 포함한다면 새로운

연구로 시도될 수도 있을 것이다.

셋째, 스포츠정책 연구에서 한·중·일 3국의 정책을 상호비교를 통해 정

책적 시사점을 발견하였으나, 향후 체계적이면서 실효성 있는 협력을 위해

각 국가의 이해당사자들을 대상으로 정책 선호도 및 중요도 등을 파악하

는 일이 선행되어야 할 것이다. 그러면 정책연구의 바람직한 방향성과 정
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책의 유용성도 높아질 것으로 판단된다.

넷째, 이번에는 문헌 자료 중심으로 연구를 진행했지만, 향후 정책과 관

련하여 문헌 자료 연구에 전문가 집단의 인터뷰를 통해 정책결정과정에서

정책 의제화되지 않았던 논의과정도 이해할 수 있을 것이다.
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The study aims to examine the policy decision-making process of the

professional football leagues of Korea, China, and Japan by applying

Kingdon's multiple streams framework, and to analyze similarities and

differences through a comparison of the policy decision-making

process. To achieve this research objective, we set and clarify the

following specific research: First, how have the policy decisions of

the establishment of professional football leagues in Korea, China, and

Japan been made? Second, how can we understand the comparison



analysis of the policy decision-making process of the creation of

professional football leagues in Korea, China, and Japan.

This study applied Kingdon's multiple stream framework to

systematically review the decision-making process for establishing

professional football leagues in South Korea, China, and Japan.

Among the various theories for analyzing policy decision-making

processes, we selected the multiple streams framework because we

have three target countries and various related issues and

participants. The research method involved analyzing the

decision-making process for the creation of professional football

leagues as a case study based on literature materials. The analysis

data utilized official documents and statistical data from central

government agencies responsible for sports policies in each country,

reports and white papers from related institutions, media coverage,

and other materials such as memoirs and testimonies. When

additional confirmation was needed based on the results of the

literature analysis, interviews were conducted with government

officials, professional soccer league associations, and relevant parties

to supplement the data.

The research results were derived by analyzing the policy

decision-making process by country and comparing the policy

decision-making processes between countries. The results of the

analysis of the policy decision-making process for the launch of

professional soccer leagues by country are as follows.

The creation of the professional football league in South Korea

was created with the intention of redirecting the criticism of the

legitimacy of the government in power at the time under the

government-led policy initiative. Alternative plans were also selected

by high-level government decision makers to determine the system



and the operating teams of the professional football league. The

policy window was opened through the combination of the political

streams being led by the president who was the policy leader and the

5.18 Gwangju Democratic Movement being the focal event, as the

focusing event.

In the 1990s, after the end of the Cold War, China, in response to

the trend of globalization, decided to create a professional football

league with government leadership in order to transition from a

planned economy to a market economy. At the time, the top leader,

Deng Xiaoping, aimed to avoid isolation from the international

community through football and to raise the level of football to a

level comparable to that of football-advanced countries. The Chinese

professional football league reflects the characteristics of the

Communist Party system, with the party leading the overall

decision-making process. In the early 1990s, the failure to qualify for

the Olympics and the World Cup became a key event, serving as a

catalyst for the opening of decision-making.

In the 1980s, Japan's bubble economy was in collapse, and a new

stage of transition was needed. The government attempted to

overcome the national crisis through hosting the World Cup, and the

professional football league utilized the World Cup hosting as a

means with political intentions. The government led the policy

decision-making with political purposes in mind, but the professional

football league, the Japan Football Association, and local governments,

along with the local community, collaborated to lead the launch of the

detailed plans and alternative preparations. Under the influence of

political streams, the Japan Football Association and local

governments took the lead as policy leaders and opened the doors for

policy.



The results of analyzing the policies and decision-making process

of the creation of the Korean, Chinese, and Japanese professional

football leagues by applying the multiple streams framework is as

follows. Firstly, when comparing the problem stream, although the

three countries share a similar context in addressing related issues

and becoming a subject of discussion under government leadership,

the behavior of responding to related problems and leading

discussions is different.

Second, when comparing the alternative stream, although the three

countries of Korea, China, and Japan have established support bases

for the creation of the professional football league, different support

plans and decision-making methods were observed due to differences

in the level of officialization of laws and systems and the level of

government intervention.

Thirdly, when comparing the political stream, South Korea, China

and Japan all commonly promote the professionalization of soccer

with political motives and intentions. However, depending on the

political situation faced by each country, the differences in the policies

and contents of promoting football-related policies can be shown.

The results of the discussion based on the research results are as

follows. First, a deep examination was made on the policy

decision-making process of professionalizing the sports field. The

background of the policy decision-making process of the professional

football leagues in each country, and the political context and issues

were differentiated. Second, the multiple streams framework was

applied in each country. As a result, while politics leads in South

Korea, China and Japan, the role of policy entrepreneur and the

focusing events played a major role in opening up new policy

window. Third, the creation of professional football leagues in the



three countries were utilized by the government according to political

purposes. Fourth, an analysis indicated that the differences in the

political systems and political situations of each country contribute to

the differences in the policy decision-making process of the creation

of professional football leagues in the three countries.

The conclusion of this study is as follows. First, the creation of

professional football leagues in South Korea, China, and Japan showed

differences in the streams of problem, alternative, and politics.

Especially, the political situations and backgrounds in the 1980s and

1990s in South Korea, China, and Japan influenced the

decision-making and direction of sports policy for the creation of

professional football leagues. Second, the results of comparing and

analyzing the policy decision-making process for the creation of

professional football leagues in South Korea, China, and Japan showed

similarities in that all three countries started with government-led

policies, and there were differences in policy decision-making

processes based on the political systems of each country.

The study analyzed the policy decision-making process of the

creation of professional football leagues in South Korea, China, and

Japan, and was able to understand the process of professionalizing

football in each country from the perspective of policy

decision-making. As a recommendation for future research, it is

judged that analysis using interviews and statistical data is necessary

to derive useful policy insights, as the analysis data is limited to

literature.

·······································································································
keywords : Korea·China·Japan, decision-making, comparative

policy, multiple streams framework, professional football leagues
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