
                                                         한국위기관리논집 제9권 제4호 2013. 04  31~58쪽

화재사건 이후 정책학습에 관한 탐색적 연구*

- 국내 대형화재 사고 사례를 중심으로 -

김춘석**, 하민지***, 이동규****

본 연구에서는 초점사건 이후 정책결과의 다양성과 중요한 정책변동으로 이어지는 정책의 차이는 무엇인지에 

관한 질문에 구체적인 답을 확인하고자 하였다. 즉 국내 대형화재 재난 사건 이후 정책변동의 일반적이고 종합적

인 패턴을 찾고자 후속 연구를 위한 사전적 조사 성격의 탐색적 사례연구를 시도하였다. 이에 화재 사건 중 대구

지하철 화재참사, 대구서문시장 화재, 여수출입국관리사무소 화재, 경기도 의왕시 공장화재 사건 등을 언론과 국

회에서 다룬 내용을 중심으로 정책 이슈형성 및 정책의제 설정관점에서 정책변동 과정을 분석하고자 하였다. 분

석결과, 발생한 모든 재난사건이 언론을 통해 이슈화되고 국회에서 의제화되는 것이 아니라는 점을 확인하였다. 

그리고 정책결과로서의 대안은 장기적 관점에서의 예방을 위한 변동이 잘 이루어지지 않았으며, 수단적 정책학습

의 발생으로 피드백이 어려웠던 점을 확인하였다. 따라서 본 연구는 바람직한 재난정책이 수립되기 위해서는 화

재와 같은 재난 사고의 다양한 발생 요인들을 고려하여 문제로서 인식될 수 있도록 하며, 수단적 학습과 함께 사

회적 학습이 동시에 이루어지게 하여 구체적이고 장기적인 대책 마련이 이루어져야 한다는 정책적 함의를 제공하

고자 한다.

주제어: Birkland 정책변동 모형, 초점사건, 정책학습

Ⅰ. 문제제기

모든 정책관련 이슈는 정치체제의 의제로서 관심을 얻고, 정책대안 채택을 통해 정책변동으로 연결

되는가? 모든 초점사건(focusing events)들이 정책학습을 동반한 정책변동이 이루어지는가?1) '이러한

정책 의제설정 과정은 복잡하고 다면적이기 때문에, 정치과정의 동태성과 다양한 정부 및 비정부 참

여자들의 상호작용과 역할'도 살펴보아야 한다(Kingdon, 1995 재인용).

* 이 논문은 동아대학교 교내연구비 지원에 의하여 연구되었음을 밝힙니다.

** 공동 제1저자, *** 공동 제2저자, **** 교신저자.

1) Theodoulou(1995: 87)에 의하면 이슈의제(issue agenda)는 정부행위자와 비정부 행위자가 주어진 시점에 심각

한 관심을 기울이는 주제 또는 문제들의 목록이며, 의제설정(agenda setting)은 행위자가 초점을 맞추고 다루

게 될 이슈 집합을 한정하는 것으로 설명하고 있다.
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초점사건으로의 재난 사건의 발생은 우리 국민의 삶의 터전과 재산을 한 순간에 앗아간다. 따라서

이에 대한 예방과 효과적인 대응은 국가의 중요한 임무중의 하나로 고려되고 있다. 초점사건은 이해

집단, 정부리더, 정책기업가, 매체, 대중들이 새로운 문제를 알 수 있게 하거나 ‘현존하지만 잠재적 발

생이 가능한 문제에 관해 더 많은 관심을 갖게 한다. 또는 확실한 정책적 실패를 알고 그 해결방법’을

찾을 수 있게 해준다(Birkland, 2006, 2009). 재난사건 이후 발생되는 정책관련 이슈 등은 다른 정책영

역의 이슈에 비해 정부와 시민사회에서 더욱 관심을 집중시키게 할 가능성이 있다. 그 이유는 기존의

재난정책이 지니고 있는 취약성으로 인해 피해의 위협에 노출되기 때문이다. 특히, 국내 대형화재 사

건의 경우는 2010년 한 해 동안 국내에서는 총 41,862건의 화재사고가 발생하였으며, 이로 인해 사망

303명, 부상 1,588명으로 총 1,891명의 인명피해와 2667억 원의 재산피해를 입게 되었다. 이는 일일 평

균 114.7건의 화재발생과 5.18명의 인명피해, 그리고 7억3천만 원의 재산피해가 나타난 것으로 볼 수

있다1). 소방방재청의 2010년 보고서에 따르면, 화재의 발화 요인으로 부주의(17,867건)로 인한 화재발

생이 가장 높은 비율을 보였으며, 다음으로 전기적 요인(10,825건), 기계적 요인(4,060건), 방화(632건)

등이 있었다. 그렇다면, 국내 화재사건 이후 정책학습과 정책변동은 어떻게 이루어졌을까?

이러한 상황 하에서 초점사건 이후의 정책변동에 대한 정확한 개념과 주요 변동요인들을 탐색함으

로서, 정책결과의 다양성과 바람직한 정책변동을 유발하기 위한 적합한 정책학습의 발생에 관해 확인

하고자 한다. 이는 왜 어떤 사건은 중요한 정책변동으로 이어지고 어떤 것은 그렇지 않은가에 대한

질문에 대한 답을 구체적으로 확인하기 위해 우선적으로 필요한 과정으로서 상당한 의의가 있다.

대형화재 초점사건의 경우 초점사건의 분류가 가능한 범위에서 사건의 중요도 및 그 위협의 본질

그리고 충격의 여파에 의해 이슈가 형성되고 그러한 이슈로 인해 정책의제화가 가능하다. 이러한 문

제인식을 바탕으로 초점사건의 국내 사례 중 국내 화재사건과 관련된 대구지하철 화재참사, 대구서문

시장 화재, 여수출입국관리사무소 화재, 경기도 의왕시 공장화재, 숭례문 화재 등을 중심으로 후속적

연구를 위한 사전적 조사 성격의 탐색적 사례 연구로 접근하고자 한다. Birkland(2006, 2009)의 사건중

심 정책변동 모형(Model of Event-Related Policy Change)을 분석 틀로 하여 정책변동 패턴 분석을

시도한다. 이러한 시도는 국내 대형재난 사건 이후 정책변동의 일반적이고 종합적인 패턴을 찾고자한

다. 그리고, 이론적 근거가 되는 Birkland 모형을 통해 화재사건과 같은 정책 취약성을 띠는 사건들의

확산을 예방하고 피해를 줄이기 위한 정책채택과 정책학습에 대한 정책적 함의를 찾고자 한다.

Ⅱ. 이론적 배경 

1. 초점사건 이후 정책학습의 접근

1) 소방방재청 "2010년 화재발생현황 분석" 보고서 참고.
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Schattschneider(1975: 66)는 대규모 재난이 국민의 삶에 주는 피해는 상상이상으로 크다.2) 이 같은

재난은 정부에 대한 만족도를 낮추고 불신을 가져온다. 하지만 대부분의 경우 정부에 불신은 이런 재

난들이 더 큰 피해규모를 줄일 수 있음에도 기존의 정부정책이나 제도가 이런 재난을 효과적으로 예

방하고 대응과 사후 복구과정에서 효과적으로 작동하지 않게끔 되어 있는 복합적 인재(人災)의 양성

도 같이 포함하고 있기 때문이다. 따라서 정부는 ‘뒷북행정’이란 용어가 발생하는 것처럼 각 종 재난

이 발생한 후, 정부 제도나 조직, 정책에 문제가 부각된 후에야 학습효과(learning effect)에 의해 이런

제도나 정책을 개선하거나, 새로운 제도나 정책을 도입하려는 정책변동이 발생하고 있다.3) 그러나 그

대안 역시 쉽지 않다. 왜냐하면 Handmer & Dovers(2007: 169-170)가 언급한 바와 같이 재난은 첫째,

정부와 사회의 총체적인 통합 문제를 제기하고, 둘째, 문제로 인한 결과 회복에 더 집중하도록 요구되

며 그 대응에 대한 의존을 통해서는 적절히 대처할 수 없기 때문이다. 이러한 정책변동은 기존의 안

정적인 상황에서 발생하는 다양한 정책변동 이론들이 설명하지 못하는 경향이 있다. 왜냐하면 가령,

갑작스런 기후영향, 질병발발, 시민 또는 군대의 충돌은 정책논의와 방향의 진로를 바꾸어 놓을 수 있

는데, 이러한 방향 전환은 기후변화의 위협에 대한 폭넓은 이해에 뒤이은 복원력에 대해 주목하면 긍

정적인 것 일수도, 또는 보안에 주목하기 위해 의제의 폭을 좁히는 것 같이 부정적인 것일 수도 있기

때문이다(Handmer & Dovers, 2007: 166). 또 다른 문제점은 사회 문제가 제기된 후 정책의제화 된

후 논의만 되다가 결국 어떠한 변화를 이끌어 내지 못한 경우들이 존재하며, 정책과 제도는 국민에

미치는 영향력이 크기 때문에 급작스러운 결정으로는 항상 실패가 뒤따르기 마련인데, 재난 후 급작

스러운 문제제기와 대응을 위해 단기간이 급작스러운 정책변동이 오기도 한다는 것이다.

한편 이러한 정책변동을 설명할 수 있는 과정으로서 정부가 정책에 문제가 발생하였을 경우 정책과

정의 결과들과 새로운 정보들을 토대로 새로운 상황에 적절히 대응하여 행하는 정책학습(policy

learning)을 들 수 있다. May(1992)는 정책학습을 정책공동체 내에서 관련 이해관계자들이 정책을 설

계, 집행하는 과정에서 발생하는 지식축적과 응용과정으로 정의하였다(May, 1992: 332). 또한 이러한

정책학습을 수단적 정책학습(instrumental policy learning)과 사회적 정책학습(social policy learning)

으로 구분하였다. 다음의 <표 1>에서 나타내는 바와 같이 우선 수단적 정책학습은 현재의 정책목표

를 달성하기 위하여 정책수단의 변화를 시도하는 것을 강조하는 것이다. 또한 정책수단이나 정책집행

설계에 관한 학습을 의미하는 이 학습은 기존의 정책목표의 테두리 안에서 정책 실패나 향상된 정책

실적의 원천을 이해하는데 도움을 준다. 따라서 경험이나 공식적 평가에 의한 정책수단이나 집행에

2) 실례로 미국의 2001년 9/11 테러사건, 2005년 허리케인 카트리나에 의한 대규모 피해와 캘리포니아 산불발생,

우리의 경우도 2003년 대구 지하철 중앙로역 방화사건, 2005년 2월 강원도 양양 산불, 그리고, 2007년 12월 7

일 서해안의 허베이 스피리트호의 기름유출로 인한 해상오염 등 많은 대규모 재난의 발생은 지역주민에 큰

피해를 주었다.

3) 미국도 2001년 9/11 테러 이후 국가안보국의 설치로 재난관리 총괄기구를 FEMA로 통합했지만, 이는 다시 허

리케인 카트리나 사태에서 이런 제도의 변화가 효과적인 대응을 하지 못했기에 문제가 발생하였고, 다시 이런

문제점을 보완하는 사건이 발생한 이후에야 법 제정 등이 이루어졌다. 이렇듯 재난이 일어나기를 기다리는 것

은 신빙성을 잃은 정책태도임에 틀림없다(이동규, 2011 재인용).
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관한 올바른 이해가 전제되어야 한다.

그리고 사회적 정책학습은 주어진 정책문제에 대하여 정책엘리트의 정책목적과 철학이 바뀌거나 재

확인된 사회적 구조를 의미한다. 따라서 사회적 정책학습의 관심은 정책의 목적과 가치, 철학이라고

할 수 있다(박남훈ㆍ이근재, 2009: 72-73). 사회적 정책학습은 정책목표, 정책범위, 정책문제 등에 관한

학습을 의미하며, 정책목표와 관련된 기대의 변동을 초래한다. 관련된 정책영역 안에서 정책문제나 그

해결책에 관한 인과관계에 관한 사고의 변화가 전제되어야 한다. 즉 수단적 정책학습은 정책수단이나

정책집행 설계에 관한 학습인데 비해 사회적 정책학습은 정책목표나 정책의 근본적인 문제에 관한 학

습이라 할 수 있다. 정책이 학습의 결과로서 변동한다면 바람직한 방향으로의 변화를 위해서는 수단

적 정책학습과 사회적 정책학습 모두 이루어질 필요성이 있다고 볼 수 있다.

<표 1> May의 정책학습 유형별 특징

구분

정책학습(policy learning)

수단적 학습

(instrumental learning)

사회적 학습

(social learning)

학습내용 정책개입이나 집행설계의 실행가능성 정책이나 문제에 대한 사회적 해석

초점 정책수단, 집행방안 정책문제, 정책범위, 정책목표

학습효과
정책실패 원인 이해, 정책성과 향상으로 

정책목표 달성
정책목표의 기대치 변화, 정책목표의 재정의

필요조건
정책평가나 경험에 근거한 정책수단 및 

정책집행에 대한 보다 높은 이해 

관련된 정책영역의 정책문제나 해법에 대한 

지배적인 인과지도에 대한 높은 이해나 변경

주요지표 정책수단의 재설계 정책 목표나 범위의 수정

필요한 증거
정책수단과 정책집행에 대한 고차원적인 

이해
관련정책영역에서 지배적인 인과지도의 변동

※자료: May(1992).

2. 정책변동 모형

정책변동에 관한 다양한 연구들을 분석하여 이론과 사례를 바탕으로 연구자의 관점에 따라 다양하

게 제시되어진 정책변동의 모형, 유형과 요인들을 도출하여 한국적 정책변동의 모형, 유형과 요인 등

의 속성별로 통합하여 제시한다. 단, 기존의 초점사건(대규모 재난)과 관련된 정책변동연구가 거의 이

루어지지 않았다는 것과 완전한 설명을 할 수 있는 이론 또는 모형이 없다는 것을 전제로 Dye(1992:

44-45)가 주장한 것처럼 좋은 모형(good models), 즉 초점사건 이후 정책변동에서의 현실을 정리하고

단순화하며, 어떤 체제에 대해 중요한 것을 규명하고, 그러한 체제가 가능한 범위까지 현실과 일치시

키려고 노력하고자 한다. 다만 정책은 현실적합성을 유지하기 위해 정책 환경의 변화와 함께 지속적

인 변화가 요구되고 있고 환경의 변화에 따라 정책을 변동시키는 것은 정부의 정책결정에 따른다고

이해하고자 한다4). 이러한 개념을 바탕으로 이러한 정책변동의 결정에 대한 대표적인 이론으로는

4) 정책과정을 단계에 따라 단일 방향적인(unidirectional) 전개가 아니라 정책형성, 집행, 그리고 재형성에 대한
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Kingdon(1984)의 정책의 창 이론과 Sabatier(1986)의 옹호연합이론, Birkland의 사건관련 정책변동 모

형이 제시되고 있다(이순남, 2005: 11-15; 이화진 외, 2005: 496; 이진만ㆍ전영상, 2009: 285; Birkland,

2006: 7-9; 이동규, 2010 재인용; 이동규, 2013 재인용; 이동규ㆍ우창빈, 2013 재인용).

이러한 예기치 못한 사건과 정책변동을 연결하여 설명하는 완전히 발달된 이론은 없지만(Daniel

Nohrstedt, 2008: 259), 가장 잘 알려진 이론적 기여로 ‘Birkland(2006)의 사건관련 정책변동 모델’로 제

시할 수 있다5). 특히, 엄청난 피해를 가져오는 재난의 경우 초점사건으로 이해하고 대표적인 대규모

사건들로 정책사례로 선정하여 적용하는 것은 대규모 재난이 정부의 의사결정에서 잠시나마 유명세를

누릴 수 있기 때문이다. 그리고, 새로운 재난정책을 개발할 공산이 그 어느 때보다 큰 기회이기 때문

이다. 이러한 대규모 재난을 겪게 되었을 때 정책담당자들이 합리성보다는 감성으로 인한 지배가 정

책형성에 나타나게 되고, 의사결정에 있어 회피적인 성향을 나타날 것인지에 관한 것이 일반적인 가

정이다.

3. Birkland의 정책모형에 대한 이해

Birkland(2006: 7)는 ‘모든 정책은 정치적이라고 제시하면서 특히 정책영역이 취약한 영역에서 다루

는 전략적 정책은 더욱 그러하다’고 주장한다(이동규, 2012a 재인용; 이동규, 2012b 재인용; 이동규ㆍ

우창빈, 2013 재인용). 이러한 취약성을 축소하고자 애쓰는 것이 바로 재난정책의 최종 목적이라고 할

수 있다. 따라서 이러한 갑작스런 사건, 즉 Kingdon(1984), Zahariadis(2007), Birkland(2004), 유훈

(2009)이 제시하였던 초점사건(focusing event)의 의미로 이해하고 초점사건 이후 초래된 정책결과의

다양성과 ‘왜 어떤 초점사건은 중요한 정책 변동으로 이어지고 어떤 것은 그렇지 않은지 하는 질문과

연관’ 짓고자 한다(이동규, 2011 재인용). 즉 ‘기존의 주류사회과학에서는 중대한 정책변동에 대한 중

요한 설명으로 초점사건(focusing event)과 기회의 창(windows of opportunity)을 인용’하고 있다

(Nohrstedt, 2008: 258; 이동규, 2013 재인용). 일반적으로 외부사건은 기관의 타성을 중단시킬 가능성

이 있기 때문에 중요한 정책변동을 가능성이 있다는 주장은 새로운 것이 아니다. 다만 어떤 재난이나

위기로 초래된 정책결과의 다양성과 왜 어떤 재난이나 위기는 중요한 정책변동으로 결과로 나타나고

어떤 것은 그렇지 않은지에 대한 질문은 정책변동을 설명하는데 있어 한계가 있다. 왜냐하면 실제 어

투쟁이 반복적으로(iterative) 이루어지는 과정이다(Sabatier, 1998: 130).

5) 그 외에도 Sabatier(2007)의 옹호연합모형, Kingdon(1995)의 정책의 창, Baumgartner & Jones(1991)의 단속균

형(punctuated equilibrium) 등이 있다. 하지만 각 모형들의 주요 변수들이 상당히 중복되고 이런 시각들은 주

요 종속변수와 정책결과를 설명하는 인과관계 과정의 성격을 정의하는 것에 관하여 서로 다르다. 무엇보다 실

제 어떠한 사건이 초점사건의 자격을 가지는지, 초점사건의 다양한 유형이 존재하고 이에 대한 각각의 조건하

에서 정책의 창이 열려 의제화 되지만 사실상 정책변동이 되는 경우는 어떻게 다른 건지에 대한 의문을 가지

고 기존 연구들에서 다양하게 제시된 조건들을 추출하여 정리하고 이를 정책사례에 적용하여 분석함으로서

초점사건에 대한 명확한 개념 그리고 유형화 및 주요 변동요인들을 확인하여 초점사건 이후의 정책변동에 대

한 설명을 구체화해야 필요가 있다.
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떤 사건이 이러한 재난이나 위기의 자격이 있는지 명확하지 않기 때문이며, 재난이나 위기와 관련된

정의들이 너무 광범위하기 때문이다6). 그렇기 때문에 합리성을 기반으로 하는 기존 주류사회과학에서

의 정책변동에 대한 설명보다는 이러한 예기치 못한 사건으로 인한 정책변동의 설명이 우리의 현실에

비추어 볼 때 더 설명력이 있다고 할 수 있다.

Ⅲ. 연구설계 

1. 분석의 틀

Birkland(2006: 7)는 모든 정책은 정치적이라고 제시하면서 특히 정책영역이 취약한 영역에서 다루

는 전략적 정책은 더욱 그러하다고 주장하였다. 이러한 취약성을 축소하고자 애쓰는 것이 바로 재난

정책의 최종 목적이라고 할 수 있다. 기존의 주류사회과학에서는 중대한 정책변동에 대한 중요한 설

명으로 초점사건(focusing event)과 기회의 창(windows of opportunity)을 인용하고 있다(Nohrstedt,

2008: 258). 일반적으로 외부사건은 기관의 타성을 중단시킬 가능성이 있고 그렇기 때문에 중요한 정

책변동의 가능성이 있다는 주장은 새로운 것이 아니다. 다만 어떤 재난이나 위기로 초래된 정책결과

의 다양성과 왜 어떤 재난이나 위기는 중요한 정책변동으로 결과가 나타나고 어떤 것은 그렇지 않은

지에 대한 질문은 정책변동을 설명하는데 있어 한계가 있어 왔다. 왜냐하면 실제 어떤 사건이 이러한

재난이나 위기의 자격이 있는지 명확하지 않기 때문이다.

급작스러운 사건의 발생으로 많은 사람들에게 잠재적인 피해를 줄 수 있는 자연재해와 인위적 재난

관련 사건을 초점사건(focusing event)이라 한다(Birkland, 1997, 1998).7) 사실상 재난이 의제에 오르면

그 결과가 되는 재난 사건 정책은 예방과 대비보다는 대응과 복구에 초점을 맞추는 경우가 많다. 사

실상 정책결정자들, 특히 정부 관료들은 이런 재난 사건들을 예방하거나 결과를 완화시킬 정책을 설

계해야할 때 더 많은 정치적, 사회적, 경제적 요소들을 고려하여야 한다.

6) 외부동요는 사회경제적 상황, 공공의견, 체제 전반적 정부 연합체, 혹은 다른 하부 시스템의 산출물을 포함하

여 다양한 소위 말하는 외부 사건을 다룬다. 이들 상황은 계속적으로 유동적이기 때문에 어떤 사건이 주요 정

책변동을 생성할 만큼 충분한 규모인지 알기 어렵다(Sabatier & Weible, 2007: 220). 정책분야는 그것이 제도

적 구조가 비교적 강력한 쇠퇴와 대단히 낮은 수준의 정당성을 경험할 때 위기에 있다(Alink, Boin, and t'

Hart, 2001: 290). 위기에 대한 관념은 극심한 관리문제(위협, 불확실성, 경제적 침체)와 이들 극단적 상황에

대한 국가 기관의 기능적 적응을 강조하는 일반 개념을 넘어 이어진다. 게다가, 그것은 대부분의 외부사건을

위기라는 라벨 하에 결합시키는 경향이 있는 공공정책 문헌에서 발견되는 다른 대부분의 정의와 비교하여 좀

더 정확한 개념화를 제시한다(Daniel, 2008: 259).

7) 이는 대규모 재난 사건일수록 언론이 위험보도에 대하여 초점을 두는 사건으로 고조되어 정책 입안자들이 국

가적 의제에 이슈로 낼 수 있는 것에 사용되는 “기회의 창(windows of opportunity)”을 만들 수 있기 때문이

다.
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초점사건이 우리현실에서 정책변동에 중요한 요인이 되고, 그 이후에 정책변동의 과정이 어떻게 되

는지도 살펴보아야 한다. 기존의 많은 정책학의 이론과 모형들이 장기적이고 안정적인 서구의 정치체

제 하에서 연구된 모형들이 많아서 이런 사건 이후의 동태적인 정책변동과정에 대해서 설명을 못 해

주고 있다. 따라서 단순히 의제 형성(agenda setting)과 정책 과정(policy process)에 영향을 주는 외생

요인들 중 하나의 “사건”으로만 취급하고 있다. 따라서 돌발적인 외생적 요인으로서의 재난, 재해 등

의 초점사건이 아닌, 초점사건 이후 정책변동과 정책설계에 영향을 주는 관계를 설명하기 위해

Birkland 정책변동 모형(2006, 2009)은 다음과 같은 명제를 제시하고 있다.

첫 번째 명제는 초점사건이 촉발되기 전이라도 그 이전의 초점사건 또는 유사한 사건들에 논의는

학습부재 및 정책실패 측면에서, 정도의 차이는 있지만 순환되고 있을 것이다.

두 번째 명제는 초점사건 자체가 발생한 것이다. 초점사건은 대부분의 관심을 얻게 될 것이고 제

시간에 정책변동이 일어날 가능성이 높다는 것이다. 즉 정책변동의 확률이 높아질 수 있다는 것을 의

미한다.

세 번째 명제는 초점사건 이후 정책결정을 위해 흡수된 의제가 정책영역들 간에 그리고 정책결정자

들 간에 충격과 여파의 정도로 상호작용하여 결정된 의제를 정책하위체제의 행위자들에게 영향을 줄

것이다.

네 번째 명제는 학습과 연합간의 전략이 상호관계가 있다는 것이다. 기존의 지배연합(정책결정자,

여당 등)이 그 충격과 여파의 정도에 따라 다른 소수연합(시민사회, 야당 등)과의 핵심적인 이해관계

에 대한 위협정도로 여겨 자기이해추구 전략으로 인한 학습 저항, 서로의 주장에 대한 팽팽한 힘겨루

기에 따라 발생되는 교착상태인 학습 흉내/중단, 그리고 소수연합의 전략적 조치로 인한 학습개혁 등

이 있을 수 있다.

다섯 번째 정책 산출은 서로의 전략과 학습의 결과로 인해 경험이 축적되는 정책이 크게 변동을 하

거나 정책안정을 요하는 작은 변동을 할 수 있다는 것이다. 다만 정책변동이 없는 경우 또는 변동실

패를 한 경우 초점사건의 특성상 대응적 관점 또는 복구 및 사후처리 관점에서 보면 재난을 확대 및

재생산 할 가능성을 배제할 수 없다.

마지막으로 명제는 바로 시간에 따라 정책변동이 쇠퇴할 가능성이 있다는 것이다. 정책변동이 어떤

사건에 초래될 수 있는 반면, 하나의 초점사건과 또 다른 초점 사건 사이에 개입하는 시간과 그러한

개입기간 동안 정책결정자들에게 부여되는 요구는 정책과정의 참가자들로 하여금 자신들이 학습한 경

험을 잊어버리게 할 수 있다.
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<그림 1> Birkland의 사건관련 정책변동 분석 모형

※ 자료: Birkland(2006, 2009).

2. 조사설계

초점사건에 대한 연구는 정성적 연구(qualitative study)를 통해 가장 잘 기술될 수 있다. 이러한 사

건들의 연구는 역사적(historical)이어야 하고 각각의 사건 후에 뒤이은 토론 참가자들의 활동을 추적

해야 한다. 그 과정에서 정책실패의 주장과 정책 실패의 증거, 변화에 대한 근거로서 이러한 사건의

사용이 포함된다. 그러한 과정의 증거로 입법의 제정 또는 규칙의 변화 등의 정책이 만들어진 과정은

사건 별로 다르고 차후 역사적 분석을 할 만한 가치가 있다(Birkland, 1997: 148). 본 연구에서의 사례

연구는 인쇄미디어의 이슈형성과 국회에서의 정책수립에 집중한다. 특히 국회의 문서화가 일관성 있
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게 잘 되어 있기 때문이다.

대형화재 초점사건 이후의 정책변동의 개념 및 그 증거를 정리하고 확인하기 위해 문헌조사방법을

실시하였다. 정책변동과 관련된 핵심개념을 정리하기 위해 선행연구들을 고찰․검토하는 문헌조사방

법을 실시하였다. 특히 정책변동에 있어 주요한 정책학습과정을 확인하기 위해 의회청문회 증언내용,

위원회 보고, 법안, 지역의회 보고 등을 국회의회정보검색서비스를 활용하고 국회도서관의 검색 엔진

과 법제처의 검색 엔진으로부터 제정 및 개정에 관한 자료를 수집하였다. 그리고 광범위한 공공 의제

의식을 제공받기 위해 본 연구의 초점 사건 사례와 관련된 뉴스 보도자료(중앙 및 지역 재난관련 뉴

스 보도 등)등을 활용하였다.

정책변동 모형에 근거한 자료 취합은 의회 보고서, 의회 청문회 자료, 법안 기록물(의회정보검색서

비스), 뉴스전문검색사이트(한국언론재단 웹사이트)등을 위주로 참조하였다. 이로 인해 정책변동에 대

한 실제 개념과 유형을 파악하고 이에 관한 이론적․제도적 기초를 구성하고자 한다. 실제 2003년 대

구 지하철 화재 참사, 2005년 대구 서문시장 화재, 2007년 여수출입국관리소 화재, 2007년 경기도 의

왕시 공장 화재, 그리고 2008년 숭례문 화재 등을 중심으로 검색하였으며 언론의 언급 횟수와 국회의

국정감사, 예결위, 상임위, 본회의, 특별위 등에서 언급된 횟수를 중심으로 정책 이슈형성 및 정책의제

설정 관점8)에서의 정책변동을 살펴보고자 하였다. 사례를 기술함에 있어서는 역사적 및 학문적 가치

를 고려하면서 정확성/객관성에 초점을 맞추고자 하였다. 따라서 저자의 주관적 판단이나 해석보다는

사실에 중점을 둘 것이며, 분석 및 해석에 있어서도 되도록이면 다양한 시각이 기술될 수 있도록 노

력하였다.

3. 국내 대형화재 사건 사례 선정

국내 대형화재 사건을 선정한 근거로는 소방방재청의 국가재난정보센터의 재난자료실(대형재난) 자

료를 활용하였다.9) 대구지하철 화재 참사는 2003년 2월 18일 대구 도시철도 1호선 중앙로역에서 한

승객의 방화로 인한 화재사건이 발생하였다. 이 사건으로 인해 승객 192명이 사망하고 148명이 부상

당하여, 1995년 삼풍백화점 붕괴 이후 최대 규모의 사상자를 내는 등 대규모 인명 피해를 낳았다. 사

건발생 당일 지역(대구시) 및 중앙(건설교통부)의 사고대책본부가 설치되었고, 대구지하철 참사 지원

상황실(행정자치부)이 설치되었다. 또한 사고 다음날인 2월 19일 대통령령에 의하여 대구는 특별재난

8) 본 연구의 정책변동과정에서 언론보도와 국회언급 횟수를 통해 의제관심 증가 단계를 파악하고자 하였음. 다

만, 재난과 위기 같은 사건이 초점사건이 되기 위한 자격을 측정하기 어려운 바와 같이 이슈화와 의제화 정도

의 크기를 절대적 기준에 의해 산정하기에는 무리가 있을 수 있으며, 그 기준을 찾기 위해서는 별도의 논의와

후속 연구과정이 필요하다고 보고 본 연구에서는 의제관심 증가의 다음 단계인 집단동원 단계로 가기 전 단

계를 확인하는 수준에서의 파악이라고 할 수 있음. 즉 분석대상이 되고 있는 타 사례들과의 비교를 통해 즉

크기순으로 의제관심 증가 단계를 비교할 수 있음.

9) http://www.safekorea.go.kr/dmtd/contents/room/ldstr/LargOcrcList.jsp?q_menuid=M_NST_SVC_01_02_03 : 조

사 접속일자 2011.03.01.
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지역으로 선포되었다. 대구 서문시장 화재는 2005년 12월 29일 대구 서문시장에서 화재가 발생하여,

서문시장 2지구 전체가 전소되었다. 이 화재로 인하여 약 180억 원 규모(소방서 추정)의 재산피해와

화재진화 중 소방공무원 4명이 경상을 입는 피해가 있었다. 이와 같은 사고의 원인은 전기합선으로

추정되었으나, 대규모 피해가 발생하게 된 배경으로는 평소 형식적인 소방점검과 노후화된 건물, 그리

고 통로 간 방화벽의 미설치 등이 지적되었다. 여수출입국관리 사무소 화재는 2007년 2월 11일 여수

출입국관리사무소 외국인 보호시설에서 전기 누선 및 합선으로 추정되는 원인으로 인하여 화재가 발

생하였다. 화재로 인해 10명이 사망하고 18명의 부상자가 발생하였고, 약 500만원의 재산피해가 있었

다. 당시 소화전과 자동화재탐지설비 등 소방시설이 설치되어 있었으나, 비상벨이 울리지 않는 등 소

방시설의 관리가 미흡했던 점들이 이후 문제점으로 지적되었다.

경기도 의왕시 공장 화재사고는 2007년 8월 9일 경기도 의왕시의 화장품 용기를 제조하는 한 공장

에서 화장품 용기 코팅작업 중 코팅가열기가 폭발하면서 화재가 발생하였다. 사고로 인해 야간작업

중이던 직원들이 유독가스에 질식 또는 대피 중 추락사하여 6명이 사망하고 2명이 중상을 입었다. 특

히, 노령 여성근로자들이 다수여서 위기대처 능력의 미흡과 초기 화재신고 지연, 그리고 열악한 근무

환경으로 인하여 다수의 인명피해가 발생한 것으로 파악되었다. 숭례문 화재사고는 2008년 2월 10일

과 11일에 걸쳐 숭례문 건물이 방화로 붕괴 사건이 발생하였다. 사건으로 인해 인명피해는 없었으나,

국보 제1호 숭례문이 붕괴되었고 이에 대한 복구비용으로 100억 원이 추정되었다. 사고 이후 화재초

기의 소방당국과 문화재청의 대처가 문제점으로 제기되었고, 숭례문을 개방한 서울시청과 중구청에

대한 책임 논란이 불거졌다. 또한 예산 절감을 목적으로 경비인원과 경비재 및 경비횟수를 감소시키

는 등의 문화재에 대한 관리 소홀 등이 지적되었다.

Ⅳ. 분석결과

1. 대구지하철화재참사

본 사건은 각 언론 매체들을 중심으로 집중적으로 보도되었으며 이슈화되었다. 사건 발생 이후 언

론 매체에서는 2월 19일 하루 93회, 2월 20일 139회 등 사건에 대한 보도가 이루어졌다10). 국회의 본

회의 및 각종 상임위원회 등의 각종 회의에서는 100회 이상 사건에 대한 언급과 관련 논의들이 있었

다(<그림 2> 참고). 특히, 본 사건과 관련하여 총 734건의 언론보도가 발생하는 등 사건에 대한 관심

이 집중되었다. 언론에서의 사건에 대한 언급은 최소 0회에서 최대 139회까지로서 평균 8.25회로 나타

났다11).

10) 본 연구에서는 언론 보도를 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 인터넷․전문신문으로 한정함.

11) 언론 및 국회의 대구지하철화재참사 초점사건 관련 기술통계
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<그림 2> 언론 및 국회의 대구지하철화재참사 초점사건 보도 및 언급

대구지하철화재참사사건의 큰 인명피해로 인해 사건의 심각성이 부각되었고, 안전 관리상의 문제점

들이 지적되었다. 특히 미흡한 초기 대응과 지하철의 안전관리시스템의 부재, 사고관리시스템의 부재

등에 대한 문제점들이 제기되었다. 사건 발생이후 국회에서는 각 상임위원회, 특별위원회 등을 중심으

로 건설교통위원회(2003년 2월 19일), 행정자치위원회(2003년 2월 19일) 등에서 사건이 언급되면서 사

건에 대한 대책 마련과 기존의 문제점들이 지적․논의되었다. 그리고 2월 25일 재해대책특별위원회에

서 국가재해․재난방지를위한종합안전대책수립촉구결의안이 접수되어 2월 26일 제236회 국회 제8차

본회의에서 원안이 가결되었다. 그 이외에도 특별재난지역으로의 선포와 도시철도차량 안전에 관한

기준의 강화, 안전교육 강화, 사건 총괄조정기구 설립 등의 대안들이 제시되었다. 이와 같은 정책변동

은 복구대책에 치중한 기술적이고 수단적 측면의 변화로서 수단적 정책학습이 발생하였으며, 기존 법

제도의 보완적인 성격의 변화 혹은 보다 근원적인 예방대책 수립은 이루어지지 않아 사회적 정책학습

은 발생하지 않았다고 보여진다.

구  분 사례수(일) 최소값 최대값 평균 표준편차

언론 89 .00 139 8.25 20.497

국회 89 .00 23 1.42 3.215
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<표 2> 대구지하철화재참사 초점사건의 Birkland 모형 적용

구  분 내   용

사건 발생 2003년 2월 18일 대구지하철화재참사 발생

소수사건 관심증가 유(有) - 사건 발생 이후 총 734건 언론 보도됨(03.02.18~03.05.17)

집단동원 유(有) - 해당 분야 전문가, 정부관료 및 국회의원 등 관련 집단의 논의 

아이디어 토론

(학습의 상당한 증거 찾을 

수 있는 단계)

유(有)

‐ 사건 발생지역에 대한 특별재난지역 선포(중앙안전대책위원회)

‐ 도시철도차량안전기준에관한규칙 강화; 국제규격에 부합하도록 안전

규정 개정(국회 제236회 제1차 행정자치위)

‐ 지하철 배연설비 설치기준 강화(안전생활실천시민연합 이규원 행정실

장, 2003년 2월 19일 국회 법사위 민주당 조배숙 의원)

‐ 지하철 역사마다 보안요원 배치(2003년 2월 19일 국회 건교위 신영

국 의원)

‐ 소방관련 규제 강화 및 안전 관련 연구개발 비용 확대(서울산업대 안

전공학과 이수경 교수)

‐ 소방업무, 재난구조업무, 방재업무 등 종합적 관장 및 업무시스템 개

혁, 책임소재 격상위한 소방청 신설 논의(국회 제236회 제1차 행정

자치위 한나라당 신경식 의원)

‐ 학교와 직장에서 안전교육 강화(국회 제236회 제1차 행정자치위)

정책변동

‐ 국가재해․재난방지를위한종합안전대책수립촉구결의안 가결(2003.02.26)

‐ 대구시 특별재난지역 선포(2003.02.19)

‐ 지하철 내장재 교체 및 신규 제작 전동차에 대한 강화된 안전기준 적용(바닥재, 의

자, 통로연결망)(2003.02.21대구지하철참사 관계기관 대책회의)

모형의 종합 정리 

‐ 사건 발생 이후 사건에 대한 관심이 증가하고 여러 집단들이 동원되어 아이디어들

이 토론되었으나, 근원적인 예방대책 및 기존 법제도의 보완적인 성격의 정책변동이 

이루어지지 못함

‐ 사건 발생이후, 정부의 대응이 있었으나 복구 대책에 치중하고, 기술적이고 수단적 

측면에서의 정책 변동 발생함

<그림 3> 본 연구의 분석모형: 대구지하철화재참사 초점사건
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2. 대구 서문시장 화재

본 사건은 각 언론 매체들을 중심으로 사건 발생 이후 12월 30일 하루 5회, 1월 1일 8회, 1월 2일

11회 등 사건에 대한 보도가 있었다12). 국회에서는 국정감사에서 1회 언급 및 논의되었다(<그림 4>

참고). 특히, 본 사건과 관련하여 총 78건의 언론보도가 되었고, 언론에서의 사건에 대한 언급은 최소

0회에서 최대 11회까지로서 평균 1.56회로 나타났다13). 이에 따라 본 사건에 대한 이슈화 또는 의제화

가 상대적으로 충분히 이루어지지 못한 것으로 판단된다.

<그림 4> 언론 및 국회의 대구서문시장화재 초점사건 보도 및 언급

사건 발생 이후 정부에서는 지방특별교부세 30억 원을 지원하고, 각종 제세금 감면 및 징수유예 조

치가 이루어졌으며, 최대 100억 원 한도 내에서 중소유동업구조개선자금이 지원되었다. 또한 대구시는

화재피해를 입은 점포들의 대체상가 임대에 필요한 보증금 100억 원을 지원하는 등 화재사건 이후 수

습대책들이 논의 및 실행되었다. 이 같은 결과는 사건 발생 이후 정부의 사건수습대책에 해당하는 대

응으로서 화재 관련 재난관리 정책의 핵심적 가치 재검토에 따른 정책목표의 수정과 같은 근원적인

정책변동은 이루어지 않은 것으로 보아 사회적 정책학습이 아닌 수단적 정책학습만이 발생한 것을 볼

수 있다.

12) 본 연구에서는 언론 보도를 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 인터넷․전문신문으로 한정

13) 언론 및 국회의 대구서문시장화재 초점사건 관련 기술통계

구  분 사례수(일) 최소값 최대값 평균 표준편차

언론 50 .00 11 1.56 2.451

국회 50 .00 1 .02 .141
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<표 3> 대구서문시장화재 초점사건의 Birkland 모형 적용

구  분 내   용

사건 발생 2005년 12월 29일 대구서문시장화재 발생

소수사건 관심증가 유(有) ‐ 사건 발생 이후 총 78건 언론 보도됨(05.12.29~06.02.16)

집단동원 유(有) ‐ 해당 분야 전문가, 정부관료 및 국회의원 등 관련 집단의 논의 

아이디어 토론

(학습의 상당한 증거 

찾을 수 있는 단계)

유(有)

‐ 재래시장의 소방시설 및 기기 보완(05.12.30일자 한국일보 기사 외) 

‐ 재래시장의 노후화된 건물 보수 및 점검(05.12.30일자 한국일보 기사 

외)

‐ 맞춤형 소방안전 시스템 도입(경북대 방재연구소 홍원화 교수)14)

‐ 특별재난지역선포 및 지방특별교부세 지원건의(피해상인집단 및 대구

시)

‐ 대체점포 제공(피해상인집단)

정책변동
‐ 각종 제세금 감면 및 징수유예 조치(05.12.30)

‐ 대체점포 임대 결정(06.02.11)

모형의 종합 정리 

‐ 사건 발생 이후 사건에 대한 관심이 증가하고 여러 집단들이 동원되어 아이디어들이 

토론되었으나, 근원적인 예방대책 및 기존 법제도의 보완적인 성격의 정책변동이 이

루어지지 못함

‐ 사건 발생이후 정부의 대응이 있었으나, 사건 수습 대책에 불과함

<그림 5> 본 연구의 분석모형: 대구서문시장화재 초점사건

14) 대구서문시장 화재의 경우처럼 가연성 물품이 집중된 곳에서 화재가 발생하였을 때, 일반적인 소방안전시설

로는 진압효과가 거의 나타나지 않으므로, 재질에 따라 화재강도에 맞춰 대비하는 맞춤형 소방안전 시스템이

요구된다는 것임(2006년 1월 3일 매일신문 “맞춤형 소방안전시설이 시급하다” 참고).
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3. 여수출입국관리사무소 화재

본 사건은 각 언론 매체들을 중심으로 집중적으로 보도되었으며 이슈화되었다. 사건 발생 이후 언

론 매체에서는 2월 12일 하루 48회, 2월 13일 44회 등 사건에 대한 보도가 이루어졌다15). 국회의 본회

의 및 각종 상임위원회 등의 각종 회의에서는 사건에 대한 언급과 관련 논의들이 있었다(<그림 6>

참고). 특히, 본 사건과 관련하여 총 161건의 언론보도가 발생하는 등 사건에 대한 관심이 집중되었다.

언론에서의 사건에 대한 언급은 최소 0회에서 최대 48회까지로서 평균 3.58회로 나타났다16).

<그림 6> 언론 및 국회의 여수출입국관리사무소 화재 초점사건 보도 및 언급

사건 발생 이후, 언론을 통해 사건의 발생 개요 및 피해상황이 보도되었다. 특히, 기존의 국가의 외

국인 보호체계에 대한 비판과 재정립 논의가 이어졌다. 본 사건과 관련하여 안전사고 재발 방지를 위

한 보호제도와 운영방식의 필요성이 제기되었다. 또한 피보호 외국인의 관리를 위한 인적ㆍ물적 기반

의 확충이 되어야 한다는 아이디어들이 논의되었다. 토론된 여러 아이디어들 가운데 법무부는 출입국

관리사무소 보호시설의 벽과 바닥을 비롯한 각종 내장시설을 내화재로 교체, 스프링클러 설치, 서울

및 인천 출입국관리소에 보호집행과 신설 등의 내용을 담은 종합대책안을 발표하고 실행하였다. 그렇

지만 정책수단의 변화는 실행되었으나 근본적인 문제 해결을 위한 기존 법제도의 보완으로서 법률안

개정이 이루어졌다 보기 어려우며 그 결과 이후 소규모 시설 화재사건이 반복적으로 발생하였다. 따

라서 해당 사례에서도 사회적 정책학습이 발생하였다고 보기는 어렵다.

15) 본 연구에서는 언론 보도를 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 인터넷․전문신문으로 한정함.

16) 언론 및 국회의 여수출입국관리사무소화재 초점사건 관련 기술통계

구  분 사례수(일) 최소값 최대값 평균 표준편차

언론 45 .00 48 3.58 9.967

국회 45 .00 2 .11 .383
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<표 4> 여수출입국관리사무소 화재 초점사건의 Birkland 모형 적용

구  분 내   용

사건 발생 2007년 2월 11일 여수출입국관리사무소 화재 발생

소수사건 관심증가 유(有) ‐ 사건 발생 이후 총 161건 언론 보도됨(07.02.11~07.03.27)

집단동원 유(有) ‐ 해당 분야 전문가, 정부관료 및 국회의원 등 관련 집단의 논의 

아이디어 토론

(학습의 상당한 증거 

찾을 수 있는 단계)

유(有)

‐ 국가의 외국인 보호체계 재정립 논의; 안전사고 재발 방지를 위한 보

호제도와 운영방식 점검, 피보호 외국인의 관리를 위한 인적․물적 기

반 확충 등 (전북대 설동훈 교수)

‐ 스프링클러 설치 의무화(‘보호외국인 관리 및 보호시설 개선 TF팀’)

정책변동

‐ 출입국관리사무소 보호시설의 벽과 바닥을 비롯한 각종 내장시설을 내화재로 교체(2007

년 4월 13일 법무부 종합대책안)

‐ 출입국관리사무소에 스프링클러 설치(2007년 4월 13일 법무부 종합대책안)

‐ 서울 및 인천 출입국관리사무소에 보호집행과 신설(2007년 4월 13일 법무부 종합대책안)

모형의 종합 정리 

‐ 사건 발생 이후 사건에 대한 관심이 증가하고 여러 집단들이 동원되어 아이디어들이 토론

되고 법률안 개정이 논의되었으나, 실제 법률안 개정 등의 정책변동이 발생하지 않음

‐ 이후 유사한 소규모 시설 화재사건(영도 노래주점 화재, 고시원화재 등)의 반복적 발생

<그림 7> 본 연구의 분석모형: 여수출입국관리사무소 화재 초점사건

4. 경기도 의왕시 공장 화재

본 사건은 각 언론 매체를 중심으로 사건에 대한 보도가 이루어졌다17). 그러나 언론의 보도 횟수(3

회)에 근거하였을 때 사건에 대한 사회적 관심이 집중되었다고 보기는 어려울 것으로 판단된다18). 또

17) 본 연구에서는 언론 보도를 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 인터넷․전문신문으로 한정함.
18) 언론 및 국회의 경기도의왕시공장화재 초점사건 관련 기술통계

구  분 사례수(일) 최소값 최대값 평균 표준편차

언론 31 0 2 .10 .396

국회 31 0 0 .00 .000
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한 국회의 본회의 및 각종 위원회 회의에서도 본 사건에 대한 언급이 이루어지지 않았으며, 사건에

대한 의제화가 이루어졌다고 할 수는 없을 것이다(<그림 8> 참고).

<그림 8> 언론 및 국회의 경기도 의왕시 공장화재 초점사건 보도 및 언급

사건 발생 이후, 언론을 통해 사건의 발생 개요 및 피해상황이 보도되었다. 특히, 영세 제조업체의

열악한 작업환경 개선 및 산재 예방시설의 설치 문제가 논의되었다. 또한 최저임금에도 못 미치는 일

당과 초과근무시간 등에 의한 노인근로환경의 문제점이 지적되었다. 사고가 발생한 경기도에서는 사

건 발생 이후 도내 영세공장들에 대한 정밀안전진단을 실시하는 등 소방안전대책이 마련되었다. 그러

나 본 사건은 언론과 국회 등에서 충분히 이슈화 및 의제화가 이루어지지 않았으며, 이는 이후 발생

한 유사한 화재사건 예방책으로 작용하지 못하였다. 따라서 해당 사례 또한 사건발생 후 대응하고 수

습 및 복구에 치중한 수단적 정책학습만이 발생하였다고 볼 수 있다.

<표 5> 경기도의왕시공장화재 초점사건의 Birkland 모형 적용

구  분 내   용

사건 발생 2007년 8월 9일 경기도의왕시공장화재 발생

소수사건 관심증가 유(有) ‐ 사건 발생 이후 총 3건 언론 보도됨(07.08.09~07.09.08)

집단동원 유(有) ‐ 각종 언론 보도 등 관련 집단의 논의 

아이디어 토론

(학습의 상당한 증거 찾을 

수 있는 단계)

유(有)
‐ 영세 제조업체의 열악한 작업환경 개선 및 산재 예방시설 설치(2007

년 8월 28일 주간경향 기사, 조득진 기자)

정책변동 ‐ 경기도, 도내 영세공장 정밀안전진단 실시 등 소방안전대책 마련(2007.8. 21)

모형의 종합 정리 

‐ 사건 발생 이후 사건에 대한 이슈화 및 의제화가 이루어졌다고 판단되기 어려움

‐ 이후, 유사한 화재 사건(2008년 1월 7일 경기도 이천 냉동창고 화재, 2008년 12월 5

일 경기도 이천 서이천물류센터 화재사건) 반복적 발생
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<그림 9> 본 연구의 분석모형: 경기도의왕시공장화재 초점사건

5. 숭례문 화재

본 사건은 각 언론 매체들을 중심으로 보도되어, 사건 발생 이후 언론 매체에서는 2월 11일 하루

180회, 2월 12일 304회, 2월 13일 225회 등 사건에 대한 보도가 이루어졌다19). 국회의 본회의 및 각종

상임위원회 등의 각종 회의에서는 사건에 대한 언급과 관련 논의들이 있었다(<그림 10> 참고). 특히,

본 사건과 관련하여 총 1,827건의 언론보도가 발생하였고, 국회의 각종 회의에서는 총 20회 언급되는

등 사건에 대한 관심이 집중되었다. 언론에서의 사건에 대한 언급은 최소 0회에서 최대 304회까지로

서 평균 14.16회 있었으며, 국회에서의 사건에 대한 언급은 최소 0회에서 최대 5회로 평균 0.16회로

나타났다20).

19) 본 연구에서는 언론 보도를 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 인터넷․전문신문으로 한정함.

20) 언론 및 국회의 숭례문 화재 초점사건 관련 기술통계

구  분 사례수(일) 최소값 최대값 평균 표준편차

언론 129 0 304 14.16 40.302

국회 129 0 5 .16 .655
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<그림 10> 언론 및 국회의 숭례문 화재 초점사건 보도 및 언급

-2

0

2

4

6

8
z값

숭례문화재초점사건(2008)

언론

국회

국회에서는 2월 2일 본회의에서 문화재보호법 일부개정법률안이 제안되었고, 2월 29일 본회의에서

는 2월 15일 행정자치위원회에서 심사한 '문화유산의 날' 제정촉구결의안이 원안 가결되었다. 이에 따

라 2월 10일을 '문화유산의 날'로 제정하여, 매년 문화유산의 날에 문화유산에 대한 방재점검 및 문화

유산에 대한 가치를 기리고자 하였다. 2월 22일 문화관광위원회에서는 문화재의 효율적인 보존 관리

활용을 위한 취지에서 문화재보호기금법안이 제안되었다. 그렇지만 문화재 관련사고 발생 시 기관 간

협조 문제와 현장 지휘체계에 관한 논의들이 부재함으로서 관련 정책영역 내를 전반적으로 검토하여

수립하는 근원적인 정책 변동은 이루어졌다고 보기 어렵다.

<표 6> 숭례문 화재 초점사건의 Birkland 모형 적용

구  분 내   용

사건 발생 2008년 2월 10일 숭례문화재사건 발생

소수사건 관심증가 유(有) ‐ 사건 발생 이후 총 1,827건 보도됨(2008.02.10~2008.06.17)

집단동원 유(有)
‐ 국회 본회의, 상임위 및 각종 언론 등에서 전문가 및 국회의원, 정부 

관료 등의 관련 집단의 논의 발생

아이디어 토론

(학습의 상당한 증거 

찾을 수 있는 단계)

유(有)

‐ 문화재보호기금법안 제안(2008.02.22. 국회 문화관광위원회)

‐ 문화재보호법일부개정법률안 제안(2008.02.02. 국회 본회의)

‐ 문화재 관리 소홀 지적(2008.02.11. 국회 문화관광위원회 

이재웅ㆍ김학원ㆍ김형주 의원 등)

‐ 사고 발생 시 기관 간 현장 지휘체계 문제 논의(2008.02.11. 국회 

문화관광위원회 정병국 의원 등)
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<표 6> 숭례문 화재 초점사건의 Birkland 모형 적용(계속)

구  분 내   용

정책변동

‐ '문화유산의 날' 제정촉구결의안 가결(2008.02.29. 국회 본회의 통과)

‐ 각 지방자치단체, 문화재 소방안전점검 강화(2008.02)

‐ 첨단화재 진압시스템 구축(2008.03.15. 대통령 업무보고에서 행정안전부 발표) 

‐ 서울시, 중요문화재에 24시간 상주인력 배치(2008.04.13)

‐ 문화재보호법 개정(2010.02.04)

모형의 종합 정리 

‐ 사건 발생 이후 사건에 대한 관심이 증가하고 여러 집단들이 동원되어 아이디어들이 

토론됨

‐ 문화재에 대한 관리 및 감독 강화를 위한 대안들이 제시되었음. 그러나 사고 발생 

시 기관 간 협조 문제와 현장지휘체계에 대한 논의들이 부재함

<그림 11> 본 연구의 분석모형: 숭례문 화재 초점사건

6. 분석결과 소결

본 연구는 화재사건을 정책변동을 야기하는 초점사건으로 보고, 사건 발생 후 의제관심 증가와 집

단 동원, 아이디어 토론, 새로운 정책채택, 정책학습 가능이라는 과정에 따른 해당 사례들의 정책변동

과정을 탐색적으로 분석하였다.
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<표 7> 정책학습 유형별 결과

구분

정책학습(policy learning)

수단적 학습

(instrumental learning)

사회적 학습

(social learning)

2003년 대구 지하철 화재 참사

- 기술적이고 수단적 측면에서의 

정책 변동 발생함

지하철 내장재 교체 및 신규 제작 

전동차에 대한 강화된 안전기준 

적용(바닥재, 의자, 

통로연결망)(대구지하철참사 

관계기관 대책회의)

- 지연됨(학교와 직장에서 안전교육 

강화)

2005년 대구 서문시장 화재

- 사건 수습 대책 학습 

; 각종 제세금 감면 및 징수유예 

조치

; 대체점포 임대 결정

- 지연됨(근원적인 예방대책 및 기존 

법제도의 보완적인 성격)

2007년 여수출입국관리소 화재
- 출입국관리사무소에 스프링클러 

설치

- 지연됨(안전사고 재발 방지를 위한 

보호제도와 운영방식 점검)

2007년 경기도 의왕시 공장 화재

- 경기도, 도내 영세공장 

정밀안전진단 실시 등 소방안전대책 

마련

- 지연됨(영세 제조업체의 열악한 

작업환경 개선 및 산재 예방시설)

2008년 숭례문 화재

- 첨단화재 진압시스템 구축(대통령 

업무보고에서 행정안전부 발표) 

서울시, 중요문화재에 24시간 

상주인력 배치

문화재보호법 개정

- 지연됨(소방안전점검 강화, 기관 간 

협조 문제와 현장지휘체계에 대한 

논의)

5가지 사례들의 분석결과를 정리하면 크게 두 가지 특성에 주목하여 설명할 수 있다. 첫째, 이슈화

와 의제화 정도의 크기순에 따라 대구 서문시장 화재사건과 경기도 의왕시 공장화재 사건의 경우는

타 사례에 비해 상대적으로 그 정도가 작았으며, 여수출입국관리사무소 화재사건, 그리고 대구지하철

화재참사사건과 숭례문화재사건은 그 정도가 상대적으로 크게 발생하였다고 볼 수 있다. 둘째, 정책변

동을 가져오는 정책학습에 관해 5가지 사례 모두 사건 발생 후 사건수습, 복구대책에만 치중한 수단

적 정책학습만이 발생하였다. 이는 재난관리를 위한 근원적인 예방의 차원에서의 정책 수립 과정과

결과가 아닌 것으로 사회적 정책학습은 발생하지 않았다고 볼 수 있다.

본 사례 연구를 통해 사회적 정책학습이 발생하지 않은 이유를 유추해보면, 첫째, May(1992)가 정

책학습을 위해 필요하다고 제시하였던 정책실패의 인정이 부족해서라고 볼 수 있다. 정책실패의 인정

이 있어야 정책의 제고와 새로운 설계가 이루어질 수 있다. 그렇지만 정부는 정책실패를 쉽게 인정하

지 않고 유지하려는 성향을 갖기에 정권의 교체 등과 같은 변화가 있어야만 정책은 수정이 가능해진

다. 그렇지만 초점사건이 발생할 경우 정책실패는 어느 정도 인정하게 됨에도 불구하고 화재사건의

경우 기존의 정책의 실패에서 기인한 피해라고 보기 보다는 통제하기 어려운 급작스러운 사건의 결과

로 발생한 피해에 대한 수습과 보상에 대한 정책을 마련하기 위해 기존 관련된 정책영역 내 정책문제

또는 해결에 대한 지배적인 인과관계의 신념에 대한 개선이 일어나지 않기 때문이라고 할 수 있다.



52  한국위기관리논집 제9권 제4호 2013. 04

둘째, 정책변동의 필요성은 제기되었으나 정책결정자들의 우선순위에서 밀려나게 되어 바람직한 정책

변동으로까지 이어지지 않는 경우이다. 이는 정책문제, 정책범위, 정책목표에 대한 사회적 해석을 수

반하여 정책목표의 기대치가 변화하거나 정책목표자체의 변동이 필요하지만 정책결정자들은 직접적인

이해관계에 따라 움직일 경우 자신들의 정치적 지지를 의식하여 사회적 관심의 여부에 따라 움직이므

로 이슈화의 정도에 따른 차이도 있을 수 있겠으나 결국 시간이 지나 해당 문제에 관한 관심도가 떨

어지게 되면 정책결정자들의 인지 또한 감소하게 되며, 해당 사건들에 관련한 피해 집단을 크게 의식

하지 못하게 될 경우 예산자원의 가용범위의 한계를 이유로 정책결정의 우선순위에서 밀려나게 되어

자연스럽게 정책변동은 일어나지 않는다. 따라서 이와 같은 이유들로 재난과 같이 급작스럽게 발생하

고, 시간이 지나면 관심도가 떨어지게 되는 성격의 정책인 경우 피해수습과 복구에 치중한 수단적 정

책학습만이 발생하고, 해당 정책의 신념과 가치에 대한 제고가 필요한 사회적 정책학습이 발생하지

않음으로서 바람직한 정책변동이 일어나지 않는다고 볼 수 있다.

Ⅴ. 결론 및 정책적 함의

본 연구에서는 화재사건의 사례로 2003년 대구 지하철 화재 참사, 2005년 대구 서문시장 화재, 2007

년 여수출입국관리소 화재, 2007년 경기도 의왕시 공장 화재, 그리고 2008년 숭례문 화재를 선정하여,

사례의 개요 분석 및 Birkland 모형의 적용을 하였다. 그 결과, 다음과 같은 몇 가지 특징들을 발견할

수 있었다. 첫째, 본 연구에서 선정된 화재사건 사례들은 단일의 요인에 의한 것이 아니라, 다양한 발

화요인(방화, 전기적 요인 등)에 의해 발생한 것으로 나타났다는 점이다. 둘째, 사례와 같은 사건들은

빈번하게 발생하는 유형의 사건임에도 불구하고, 사고 이후 장기적 관점에서의 예방을 위한 정책변동

이 발생한 경우가 드물었다는 점이다. 이는 초점사건 발생이후 정책변동이 발생하여 학습의 가능성은

높아졌으나, 사회적 정책학습보다는 수단적 정책학습의 발생으로 인해 피드백이 어려워졌던 것으로

이해해볼 수 있다. 본 연구에서는 정책학습 지연에 관한 탐색적 연구로서 화재사건들과 관련하여 발

생한 정책학습의 유형의 실태를 파악하였으며, 정책학습 유형별 발생원인은 후속연구에서 지속적으로

파악될 필요가 있다고 본다. 셋째, 화재사건으로 선정된 사례들이 모두 언론의 관심을 받아 이슈화되

거나 사회적 문제로 인식되어 국회에서 의제화 되는 것은 아니라는 점이다. 특히 경기도 의왕시 공장

화재 사건은 고령 근로자들의 인명피해와 함께 영세 제조업체의 열악한 근로환경이 문제점들로 지적

되었으나, 국회에서 사건이 언급조차 되지 않았다.

이상의 분석결과를 통해 다음과 같은 정책적 함의를 제시해보고자 한다. 반복되는 화재사고를 줄이

고 이를 예방하기 위해서는 장기적인 대책 마련이 필요하므로 지금까지의 정책학습 즉 사건발생 후

수습, 복구 대책에만 그치는 정책변화가 아닌 근원적인 예방대책 수립이 필요하다. 따라서 정책수단과

집행을 계획하는 수단적 정책학습 뿐만이 아니라 정책목표의 제고를 위한 사회적 정책학습이 필요하
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다. 즉 정책목표나 기본적인 전략에 관한 검토 없이 기술적 측면의 변동 추구 규제, 감시, 집행의 강

화와 같은 기술적이고 세부적 문제에 관한 학습이 아닌 정책수단이나 정책집행디자인에 관한 수단적

정책학습을 통해 기존의 정책목표의 테두리 안에서 정책실패나 향상된 정책실적의 원천을 이해하여야

한다. 또한 관련된 정책영역 안에서 정책문제나 그 해결책에 관한 인과관계에 관한 사고의 변화가 전

제된 사회적 정책학습을 통해 새로운 예방대책이 수립되어야 할 것이다. 이를 위해 화재사고에 대한

인식의 제고 및 주의가 필요하며, 다양한 요인들에 의해 발생하는 화재사건을 예방하기 위해 화재 유

형이나 발생 장소, 계절적 요인 등을 고려한 구체적인 대책들이 마련되어야 한다. 그리고 화재 예방을

위한 엄격한 규제와 기준을 설정하고, 실제 생활에서 이행될 수 있도록 정기적인 검사와 관리가 요구

된다고 볼 수 있다.

본 연구에서는 화재사건 이후 정책학습에 관한 탐색적 연구로서 화재사건들과 같이 유사한 종류의

재난사건과 관련하여 발생한 정책학습사례들을 비교분석함으로서 유사 재난 사례들의 정책학습 유형

의 실태를 파악하고자 하였다는 점에서 의의가 있다고 본다. 그리고 분석 결과 수단적 정책학습만으

로 치우치고 있으며 사회적 정책학습이 이루어지지 않아 정책변동이 지연되고 있음을 확인할 수 있었

다. 따라서 후속연구에서는 이와 같은 특정 유형의 정책학습이 발생하는 원인을 파악하여 바람직한

학습의 결과로서 정책변동을 위한 대안 제시가 필요하다고 본다.
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Exploratory Study On the Policy Learning after Major Conflagration Events

- Significant Fire Cases in Korea -

Min Ji Ha, Dong Kyu Lee, Shun Seok Kim

This article aims to develop policy change model by discover the patterns of policy changes 

after Major Conflagration Events though describe the variance of the policy change after 

focusing events. This study analyzes cases of policy change and policy learning, on what 

difference has been made on a policy decision and policy alternatives after Major Conflagration 

Events. It explains the dynamic process of policy change after several disasters just like 

Significant Fire Cases in Korea. This analysis shows that not all disaster events became a big 

issue through the media and formal agendas in the National Assembly. Also policy alternatives 

as a result of policy change weren’t made for a long-term perspective on the prevention of 

disasters. In addition to instrumental  policy learning occurred, it wasn’t a result of feedback. 

Therefore disaster management policy need to be made in order to prevent various disasters 

from various problem, and through the means of learning and social learning made at the 

same time, policy should have a specific and long-term perspective.

Key words: event-related policy learning of birkland, focusing events, policy learning


