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Abstract
This study attempts to apply actor-network theory (ANT) to the policy on particulate matter implemented
by the Korean government for the past 10 years in order to make some implications. As for the empirical
analysis, the policies were classified by the four sources of particulate matter: stationary source, mobile 
source, energy production source and overseas pollution source. The result of this study shows that all
actors except a diesel particulate filter trap (DPF) have denied an alliance with the Ministry of Environment
and thus their networks have been partially disconnected. Interestingly, a black box has been developed
between actors within active networks, obstructing its recovery and extension. The findings of this research
support that the black box should be disjointed and the obligatory passage point needs to be readjusted 
to prevent the policy failure.
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Ⅰ. 서 론

현대사회의 정책은 다양한 행위자 사이의 이해관계

에 대한 충돌과 양보의 산물이다. 정책학 분야에서 많

이 활용되고 있는 정책네트워크 분석은 이러한 갈등과 

협력 관계를 연결망이라는 구조 속에서 분석하고 설명

해 왔다(Hay & Richards, 2000). 그러나 행위자를 개

인이나 집단 같은 인격체로 한정하고 있어 실제 정책영

역에 포함되어 있는 사물⋅기술⋅제도 같은 다양한 비

인간적인 요소를 반영하지 못한다는 한계를 가지고 있

었다. 이에 B. Latour, M. Callon, 그리고 John Law는 

행위자의 범위를 확대하여 보다 다양한 관계를 반영하

는 행위자 네트워크 이론(actor-network theory: 이

하 ANT)을 제안하였다. 이 이론은 우리가 살아가는 현

실 세계에서 만들어지는 관계는 인간 대 인간 뿐만 아니

라 인간과 사물 사이에서도 일어난다는 사실에 주목하

고 있다. 이렇듯 ANT는 기존 정책네트워크 분석이 다

루지 못했던 비인간적인 요소까지 분석 영역으로 포함

시킴으로써 복잡해져가는 정책현실을 보다 잘 이해하

고 분석할 수 있도록 새로운 관점을 제시하고 있다.

흥미로운 것은 이러한 방법론이 다양한 의사결정이 

이루어지고 이해관계가 끊임없이 변하는 대규모 사업
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이나 정책의 실패과정을 설명하기에 적합하다는 것이다. 

1950년대 영국 국방부에서 추진한 항공기 프로젝트의 실

패과정을 ANT관점에서 분석한 Law & Callon(1992)나 

2008년 항공우주연구원의 우주인 배출사업이 대중에

게 부정적으로 인지되면서 결과적으로 실패한 사업으

로 남게 된 과정을 유사한 방법론으로 분석한 An(2009)

의 연구는 기존의 연결망 분석에서 한 발 더 나아가 정

책이나 사업의 실행 과정에서 동원된 이질적인 요소들

을 분석에 반영함으로써 새로운 관점에서 정책의 실패

를 다루었다는 점에서 의미가 있다.

본 연구는 최근 논란이 되었던 미세먼지 저감정책을 

대상으로 정책의 실패과정을 ANT 관점에서 분석하고 

정책적 함의를 도출하는 데에 그 목적이 있다. 2005년 

수립된 ｢수도권 대기환경개선에 관한 특별법｣(이하 특

별법)에 따른 미세먼지 저감정책은 정책영역 내에 있는 

다양한 행위자의 충돌과 타협의 산물로 파악된다. 지금

까지 많은 연구들은 정책의 형성과정을 설명하기 위한 

도구로서 정책네트워크 분석을 즐겨 사용하였으나 대

상을 지나치게 단순화는 바람에 연결망 내의 다양한 요

소들을 반영하지 못하였다. 반면 ANT는 다양한 이해집

단 뿐만 아니라 정책영역 내에 포함되어 있는 제도⋅정

책⋅기술을 모두 동일한 행위자를 놓고 이들의 관계변

화를 살펴볼 수 있기 때문에 정책영역 내에서 일어나는 

관계의 변화를 보다 역동적으로 살펴볼 수 있다는 장점

을 가지고 있다. 게다가 정책실패에 대한 논쟁은 성공

적인 정책과정에서 감추어졌던 문제들을 가감 없이 보

여준다는 장점을 가지고 있다. 따라서 정책영역의 비인

간적인 요소까지 고려하는 ANT를 적용한다면 연결망

에서 일어난 복잡한 문제들을 이해하고 새로운 돌파구

를 찾는데 기여할 수 있다고 판단된다. 

Ⅱ. 행위자 네트워크 이론과 방법론 모색

1. 행위자 네트워크 이론(ANT)

전통적으로 사회과학은 과학⋅기술의 발전과 사회

의 발전은 별도의 영역으로 간주해 왔다. 그러나 20세

기 이후 기술의 사회적 구성론(social construction of 

technology)이 등장하면서 과학이란 객관적 진리나 사

실이 아니라 상황에 따라 만들어지고 구성된다는 생각

이 늘어났다(Lee, et. al., 2006). 여기에 한 발 더 나아

가 B. Latour를 중심으로 하는 과학기술사회학(science 

technology studies) 연구자들은 사회적 연결망을 구

성하는 기본단위에 인격적 요소뿐만 아니라 비인격적

인 요소까지도 행위자로 간주해야 한다고 주장하였다. 

따라서 전통적으로 연결망 분석에서 단순한 판별이나 

이해 대상에 불과하였던 사물⋅기술⋅제도는 ANT에서

는 하나의 독립적인 행위자(actor)로 자리매김한다. 인격

적 요소와 비인격적 요소가 혼합된 이종적(heterogenous) 

네트워크에서 행위자들은 상호 이해관계에 따라 동맹

과 배반을 반복하게 되며 이러한 과정이 연속적으로 일

어나면서 새로운 네트워크가 나타나게 된다. 새롭게 구

축된 연결망 내에서 특정한 행위자는 자신의 영향력을 

강화하기 위하여 다른 행위자를 자신의 네트워크 안으

로 포섭하려고 시도한다. 이는 “하나의 행위자의 의도

나 다른 행위자의 언어로 치환하기 위한 프레임을 만드

는 행위”로서 ANT에서는 번역(translation) 과정이라

고 한다. 

ANT는 번역의 과정을 충돌과 파열이 동반된 접속과

정으로 본다. 새로운 질서가 자신에게 이익이 있다고 

판단하는 행위자는 역할등록이나 조정을 통하여 안정

된 네트워크를 구축하려는 번역과정으로 이어진다. 한

편 신(新) 질서 구축에 관심이 없거나 이익이 없다고 판

단하는 행위자들은 배반이라는 과정을 거쳐 기존 관계

를 복원하려고 하는데 이러한 퇴행적 자기보호 과정을 

정화(purification)과정이라 한다. 정화는 끊임없이 네

트워크의 변화를 추구하는 번역이라는 행위와 충돌할 

수밖에 없다. 결국 ANT는 네트워크 내에서 행위자들의 

번역⋅정화 행위가 사물이나 제도의 발전과 변화에 미

치는 영향을 살펴보고자 하는 것이다. 특히 행위자들의 

새로운 관계로 만들어지는 가치가 사물이나 제도변화

에 미치는 영향에 관심을 기울이고 분석하는데 관심을 

기울이는 이론이라고 할 수 있다(Kim, 2012).



A n  A pplication  of A ctor-N etw ork  T heory  to  U n derstan d ing  th e P olicy  on  P articu late  M atter an d  its Im plications  45

Figure 1. Schematic diagram for translation and purification of actor-network theory

*Source: Callon, 1986

2. 번역과 정화의 과정

번역은 ANT의 탄생과 변화를 설명할 수 있는 핵심적

인 개념으로서 문제제기(problematization), 의무통과

점(obligatory passage point) 설정, 관심유발⋅이익

발생(interest)이라는 과정으로 구성되어 있다. 이 과

정이 성공적으로 이어진다면 연결망 내의 행위자들은 

새롭게 구축된 네트워크 안에서 역할등록⋅조정

(enrollment)을 통하여 새로운 관계를 구축한다. 반대

로 행위자들의 관심유발이나 이익발생에 실패한다면 

배반(betrayal)으로 넘어가면서 의무통과점 지점으로 

회귀(回歸)하려고 한다(Callon, 1986).

번역과정에서 가장 먼저 일어나는 사건은 문제제기

다. 이는 특정 행위자가 다른 행위자들의 문제점을 지

적하고 이를 해결하기 위한 협상 테이블로 이끌어냄으

로써 안정된 네트워크를 교란시키는 것을 의미한다. 교

란된 네트워크에서 행위자들은 새로운 질서를 수립하

기 위하여 문제 해결 핵심사항이 포함된 의무통과점을 

설정하게 된다. 그 뒤에 행위자들은 새로운 네트워크에

서의 기대이익에 비례하여 다른 행위자에게 관심을 기

울이고 포섭하려고 시도함으로써 새로운 연결망에서 

자신의 영향력을 강화하려고 한다. 이 때 기대이익이 

높은 행위자들은 다른 행위자를 적극적으로 포섭하여 

기존의 관계를 단절시키면서 새로운 정체성과 역할을 

부여한다. 이러한 과정이 성공적으로 이루어지면 새롭

게 구축된 네트워크에서는 블랙박스(black box)가 만

들어지기도 한다. 이는 네트워크 속에서 한번 접힌 부

분으로서 다른 행위자들에게는 하나의 개체로 보일만

큼 탄탄하고 안정된 구조를 가진 네트워크 속의 네트워

크를 의미한다. 블랙박스는 새롭게 구축된 네트워크의 

핵심으로서 안정감을 주는 역할을 수행하지만 반대로 

네트워크에 경직성을 부여할 수 있기 때문에 언제든지 

새로운 문제제기의 출발점이 될 여지가 있다. 반면 포

섭에 실패하면 번역의 과정은 더 이상 진전되지 못하고 

정화과정으로 전환된다(Latour & Gille, 2007).

정화과정으로 넘어간 행위자는 배반이라는 과정으

로 이동하면서 기존에 자신이 가졌던 영향력을 회복하

기 위하여 이전 관계를 회복하려고 노력함과 동시에 의

무통과점을 다시 설정하려고 한다. 이렇게 정화과정으

로 넘어간 행위자들은 자신의 기대이익이 만족될 때 까

지 환류(feedback)과정을 반복한다.

Ⅲ. 사례분석: 미세먼지 저감정책의 번역과 

정화과정

1. 미세먼지 관련 정책의 흐름

국내에서 대기오염에 대한 규제방안이 마련되기 시

작한 것은 1960년대 초반부터이다. 이때 만들어진 공해

방지법(1963)과 환경보전법(1977)은 매연이나 가스와 

더불어 먼지를 대기오염의 주범으로 지정하여 관리하

고자 하였다. 하지만 경제적 논리에 밀려 실질적 정책
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Figure 2. The trends of articles related to particulate matter

*Source: Choi & Kim, 2016

으로서는 역할을 수행하지 못하였다. 이렇듯 유명무실

하였던 대기오염 제도는 1980년대 초반 온산공단 인근

에서 발생한 괴질인 ‘온산병’의 원인이 대기오염이었다

는 사실이 밝혀지면서 점차 힘을 얻기 시작하였다. 먼

지 발생에 대한 최초의 제도는 1983년 입자 크기 50㎛ 
이하의 총먼지(total suspended particles, TSP) 발생

량을 오염측정 기준에 포함시킴으로써 시작되었다. 이

후 1993년에는 10㎛ 이하의 미세먼지(particulate 

matter 10, PM 10)로 기준이 강화되었으며 2014년에 

이르게 되면 2.5㎛ 이하의 초미세먼지(PM 2.5)가 새로

운 미세먼지 측정 기준으로 등장하였다. 이렇듯 시간이 

흐름에 따라 먼지 측정기준은 강화되어 왔으나 여기에 

대한 사회의 관심은 상대적으로 적었다. 뉴스 분석 서

비스인 BIG KINDS를 통하여 미세먼지를 다룬 기사 건

수의 변화량을 살펴보면 미세먼지에 대한 사회적 관심

이 어떻게 달라져 왔는가를 명확하게 보여준다.

<Figure 2> 에 따르면 2000년대 이전까지 미세먼지

에 대한 사회적 관심은 크지 않았다. 그러나 21세기에 

들어서 사회적 관심은 크게 증폭된다. 이러한 관심의 

증가는 결국 미세먼지 규제정책으로 이어져 2005년 특

별법과 ｢1차 수도권 대기환경관리기본계획｣(이하 1차 

기본계획)이 수립되는 계기가 되었다(Choi & Kim, 

2016). 10년 내 수도권 미세먼지(PM 10)를 절반으로 감

축한다는 목표 하에 시작된 1차 기본계획(2005~2014)

은 목표 달성을 위하여 정책대상을 크게 네 분야로 구분

하였다. 첫째는 경유차 같은 이동오염원에서 발생하는 

미세먼지를 저감하기 위한 정책으로서 경유차 생산을 제

한하고 기존 경유차에 매연 저감장치(diesel particulate 

filter: 이하 DPF)를 부착하여 미세먼지 발생량을 최소

화하는 정책을 입안하였다. 둘째는 사업장 등에서 발생

하는 미세먼지를 저감하기 위한 정책으로 공장 굴뚝에

서 배출되는 질소산화물이나 공사장에서 배출되는 비

산먼지 같은 오염원을 최소화하기 위하여 오염물질 총

량제와 배출권 거래 제도를 도입하였다. 셋째는 에너지 

생산과정에서 미세먼지 발생을 최소화하기 위하여 에

너지 생산 중 석탄⋅화력발전소가 차지하는 비중을 줄

이고 신재생 에너지 의존도를 높이는 정책 방향을 수립

하였다. 넷째는 중국 등에서 월경(越境)하는 미세먼지 

발생을 예측하고 관리하여 국제적 차원에서 미세먼지 

피해를 최소화하는 제도를 마련하고자 하였다.

그러나 1차 계획이 종료된 2015년을 기준으로 미세

먼지 저감정책의 효과를 살펴보면 그다지 성공적이지 

못하였던 것으로 보인다. 2015년 발표된 수도권 미세먼

지(PM 10) 농도는 46㎍/㎥으로 벤치마킹 도시(도쿄 21

㎍/㎥, 런던 20㎍/㎥)보다 두 배 이상 높게 나타났을 

뿐만 아니라 자체 목표 역시 달성하지 못한 것으로 나타

났다(Seo, 2016). 감사원 역시 수도권 외 지역의 오염

원 관리대책 마련 미비, DPF 사업의 비효율성, 배출량 

계산오류, 측정망 신뢰성 의문 등 정책 도입과 시행 과

정에서의 근본적인 문제점을 지적하였다(BAI, 2016). 
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Figure 3. Yearly trends of particulate matter density in Seoul

*Source: Ministry of Environment & Seoul Metropolitan Government(2001-2015)

실제 미세먼지에 대한 측정결과 역시 정책이 효율적이

지 못하였음을 보여주고 있다. <Figure 3>에서 나타나

듯이 2009년 이후 서울의 미세먼지와 초미세먼지의 감

소는 큰 변화를 보이지 않았다. 결국 계획집행과 목표

달성이라는 측면에서 1차 대기환경 개선정책을 평가하

여 볼 때 실패한 것으로 보인다(Woo, 2016).

이렇듯 정책의 실효성에 대한 의문이 제기되자 정부는 

2016년 6.3 특별대책을 통하여 새로운 해결방안을 제시

하고자 하였다. 하지만 이러한 정책 역시 기존 정책의 

답습이라는 비난을 받으며 오히려 정책적 불신을 확산시

켰다. 여기에 정부, 전문가 집단이나 시민 단체들은 미세

먼지 증가의 원인을 서로 다르게 규정하고 상반된 해결책

을 제시하면서 혼란만 부추겼다. 언론 역시 다양한 논란

을 정리하고 수습하여 정책 변화의 방향을 제시하기 보다

는 부분적이고 비본질적인 뉴스만을 집중 보도함으로써 

사회적 혼란을 가중시켰다. 결국 6.3 특별대책이 발표된 

지 6개월이 지난 시점에서도 새로운 정책 방향은 물론이

고 지난 10년 동안 이루어졌던 정책실패 원인조차 정리되

지 못한 채 제자리걸음을 반복하고 있는 상황이다. 이에 

본 연구는 ANT의 번역과 정화과정이라는 틀을 활용하여 

정책실패의 원인을 분석하여 보고 이러한 문제를 극복할 

수 있는 방안을 모색해 보고자 한다.

2. 실증분석

1) 문제의 제기

문제의 제기는 ANT에서 제일 처음 나타나는 사건으

로 네트워크 내 특정한 행위자가 현재 시스템에 대한 

의문을 제기하며 변화의 필요성을 주장하는 단계다. 미

세먼저 저감정책의 경우 1997년 ｢대기오염물질 총량규

제｣ 법안이 환경부에 의하여 발의되면서 본격적인 문제

제기가 이루어졌다. OECD 회원국의 환경통계 비교분

석 결과 한국의 미세먼지 오염도가 다른 주요 국가에 

비하여 심각하다는 결과(Hankyoreh, 2000.02.19)는 

한국사회에서 이 문제가 가지는 심각성을 잘 보여준다

고 할 수 있다. 그러나 경제⋅산업 관련부처의 반대, 민

간기업의 반발 그리고 국민의 무관심 속에서 환경부의 

문제제기는 큰 주목을 받지 못하였다. 상황의 변화는 

｢2002 한⋅일 월드컵｣이라는 스포츠 이벤트를 계기로 

우연히 이루어졌다. 월드컵이라는 특수한 상황에서 국

내 개최도시의 미세먼지 문제가 일본에 비하여 심각하

다는 결과가 발표되고 관련 기사들이 계속 이어지면서 

관련 법안의 빠른 통과를 촉구하는 사회적 여론이 자연

스럽게 형성되었다(Kookmin Ilbo, 2000.01.10). 이러

한 변화를 반영하듯 총량규제 시범사업 실시에 대한 발

표가 이어지면서 환경부는 미세먼지에 대한 문제제기

에 성공한다.

2) 의무통과점 설정

연결망 내의 특정한 행위자가 문제제기에 성공하여 

네트워크를 교란하는데 성공하면 이후 관련된 행위자

들은 새로운 질서를 수립하기 위한 목표나 기준점을 합

의하는데 이것을 의무통과점이라 한다. 미세먼지 저감
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Policies to reduce 
Particulate matter

Actor

Stakeholders System and Policy

Mobile Source
of Air Pollution

⋅Ministry of Environment
⋅Ministry of Trade, industry and Energy
⋅Diesel CAR Makers
⋅Diesel Particulate Filter Device Suppliers

⋅DPF Device Fitted Policy
⋅Diesel Car Sales Promotion Policy

Stationary Sources 
of Air Pollution

⋅Ministry of Environment
⋅Ministry of Land, Infrastructure and Transport
⋅Air Pollution Emitting Facilities

⋅Management of Air Pollutant
Emitting Facilities

Air Pollution from 
Power Plants

⋅Ministry of Environment
⋅Ministry of Trade, industry and Energy
⋅Coal-fired Power Plants

⋅Basic Plan for Long-term 
Electricity Supply and Demand

Cross-border
Air Pollution

⋅Ministry of Environment
⋅Ministry of Foreign Affairs
⋅China

⋅The Tripartite Environment Ministers 
Meeting Among Korea, China and Japan

Table 1. Actors for actor-network theory 

정책 사례에서도 문제제기에 성공한 환경부는 향후 10

년 이내 수도권의 미세먼지를 도쿄 수준으로 개선한다

는 목표를 수립하고 1차 기본계획(2005~2014)이라는 

의무통과점을 설정하였다. 환경부에 의하여 설정된 의

무통과점은 정책영역에 따라 이동오염원 저감정책, 고

정오염원 저감정책, 에너지 생산과정 발생 오염원 저감

정책 그리고 해외유입 오염원 저감정책 등 네 가지 영역

으로 세분화되고 각 영역별로 <Table 1>과 같은 행위자

들이 포함되었다.

3) 관심유발⋅이익발생

미세먼지 저감정책 영역 내에 위치하고 있는 행위자

들은 1차 기본계획이라는 의무통과점을 통과하면서 서

로 다른 정책에 대한 기본입장과 기대이익을 가지고 있

다. 이 단계에서 관심을 가지고 유심히 살펴보아야 할 

부분은 개별 행위자가 가지는 정책에 대한 입장과 그에 

따른 기대이익이다. 왜냐하면 이에 따라 행위자의 관심 

유발정도가 결정될 뿐만 아니라 포섭에 성공할 경우 새

로운 네트워크 안에서 강력한 정체성과 역할을 부여할 

수 있기 때문이다. 

핵심적 역할을 수행하는 행위자인 환경부의 경우 미

세먼지 기준을 강화하여 다른 행위자들에게 영향력을 

확대하기를 원하였다. 이와 입장을 같이 하는 행위자는 

DPF 제작업체(DPF device Suppliers)와 외교부가 있

으나 이들이 바라는 기대이익은 환경부와 그것과는 전

혀 달랐다. 전자의 경우 제품 판매에 초점을 맞추고 환

경부에 적극 포섭되었지만 후자의 경우에는 새로운 네

트워크에서 기대할 수 있는 이익이 크지 않았으므로 포

섭에 소극적이었다. 한편 이를 제외한 대부분의 행위자

들은 미세먼지 기준이 강화되는 것이 자신들이 기대하

는 이익에 걸림돌이 된다고 생각하여 미세먼지 저감정

책 네트워크에 적대적인 입장을 보였다. 경유차 제작업

체(diesel car makers)는 배출기준 최소화로 차량 판매 

확대를 기대하고 있었으며 화력발전소(coal-fired 

power plants)는 발전용량이 증가하기를 바라고 있었

다. 오염물질 배출 사업장(air-pollution emitting 

facilities)의 경우 시설 및 장비 설치로 소요되는 비용

이 최소화되기를 희망하고 있었으며 국토교통부 역시 

건설 산업 활성화라는 정책목표를 달성하기 위하여 기

준이 최소화 되는 것이 바람직하다고 주장하였다. 한편 

중국의 경우 주요 미세먼지 배출원 가운데 하나로 지목

되었지만 국내법이나 제도에 영향을 받지 않기 때문에 

새롭게 구축되는 네트워크에 대하여 별다른 기대이익

이나 관심을 보이지 않았다. 이렇듯 환경부는 기본계획 

수립을 통하여 정책영역 내의 모든 행위자들이 참여해

야 하는 의무(obligatory)를 만들어 내었지만 행위자별

로 다양한 입장과 기대이익은 관심유발⋅이익발생이라

는 미세먼지 저감정책 네트워크 구축의 복잡성을 증대

시키고 포섭을 어렵게 만드는 요인이 되었다. 
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Figure 4. Obligatory passage point and actor’s benefit for particulate matter reduction Policy

4) 배반

환경부의 포섭실패는 곧바로 배반단계로 이어졌다. 

새로운 네트워크가 자신들의 기대이익에 부합하지 않

는다고 판단한 국토교통부와 산업통상자원부 그리고 

산업계가 미세먼지를 저감한다는 정책적 취지에는 동

참하지만 장기적 차원에서 단계별로 적용해야 한다고 

반발하면서 환경부는 한 발 물러설 수밖에 없었다

(Kookmin Ilbo, 2003.4.3). 최초의 배반은 경유차 제

작업체를 중심으로 이루어졌다. 경유차 제작업체는 미

세먼지 규제가 경유차 판매의 걸림돌이 되지 않기를 원

하였으며 이를 지원하는 산업통상자원부와 재정경제부

가 경유 승용차 판매를 허용하면서 2005년부터 미세먼

저 저감정책 네트워크 영역에서 빠져나갔다. 그 뒤를 

이어 국토교통부와 건설업체의 배반이 이어졌다. 이들

은 오염물질 배출 총량제가 시행될 경우 도로건설과 산

업단지 조성에 어려움이 증가한다고 주장하며 새로운 

네트워크와의 관계단절을 시도하였다. 결국 2008년 사

업장 오염물질 총량관리 대상에서 먼지가 제외되었으

며 2014년에는 미세먼지 다량 배출업체들과 자발적 감

축협약을 맺음으로써 규제수단으로서의 의미를 잃고 

정책영역에서 제외되었다. 에너지생산 오염원 저감정

책 네트워크 영역에 위치하고 있는 화력발전소와 산업

통상자원부 역시 2013년 ｢제6차 전력수급기본계획｣과
정에서 친환경 발전 용량 증대 보다는 석탄⋅화력발전

소 증설을 추진하면서 더 이상 저감정책 영역에 머무르

지 않고 배반의 단계로 넘어갔다. 결국 미세먼지 저감

정책이 자신들의 기대이익 달성에 장애물이 된다고 판

단하는 고정오염원 영역과 에너지 생산과정 오염원 영

역 그리고 이동오염원 영역 중 일부 행위자들은 자신들

의 기대이익을 확보하기 위하여 미세먼지 저감정책 네

트워크와 관계를 단절하고 정화단계로 전환하였다. 

5) 역할등록⋅조정

이렇듯 많은 행위자들이 새로운 네트워크에서의 정

착을 거부하고 배반의 단계로 넘어갔지만 일부 행위자

들의 미세먼지 저감정책에 대한 입장이 일치하면서 역

할등록과 조정이라는 단계로 전환하였다. 이 단계에서 

관심 있게 바라보아야 할 부분은 동맹관계를 맺은 행위

자들이 이전단계로 회귀하지 않고 새로운 역할을 수행

할 수 있는 근거와 명분을 마련해주는 것이다. 환경부

는 해외유입오염원 정책영역에 속해있는 중국이나 외

교부 그리고 대기오염에 대한 3국 정책대화 같은 행위

자들에게는 미세먼지 저감정책 영역에서 활동하기 위

한 기반이나 근거를 마련해주지 못하여 포섭에 성공하
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Figure 5. Actor-network theory relationship between particulate matter reduction policies 

지 못하였다. 반면 DPF 제작업체 그리고 DPF부착사업 

같은 행위자들에게는 1차 계획 기간 동안 3조원이 넘은 

예산 투입을 약속하는 등 적극적 지원 방안을 마련해주

면서 포섭에 성공하게 되고 새로운 네트워크에서의 역

할을 강화할 수 있는 근거를 마련해 주었다(Today 

Energy News, 2008.01.30).

6) 블랙박스 형성 

새롭게 구축된 네트워크에서 행위자 사이에 강력한 

동맹이 만들어지면 블랙박스가 형성된다. 미세먼지 저

감정책 영역에서 환경부와 강력한 동맹을 맺은 DPF 제

작업체 그리고 DPF 부착사업은 네트워크의 영향력을 

강화하기 위하여 블랙박스를 형성하였다. 이는 네트워

크 한 번 접힌 부분으로 외부 관찰자 눈으로 살펴볼 때 

마치 하나의 행위자로 보이는 착시를 가져오기도 한다. 

이러한 블랙박스는 정책실행의 구심점 역할을 수행한

다는 장점을 가지고 있지만 기득권 유지나 경직성 강화

로 인하여 네트워크의 안정을 위협하는 새로운 문제로 

발전하기도 한다. 실제 1차 계획이 진행되던 2006년에 

수도권 미세먼지 가운데 이동오염원 배출량이 10%에 

불과하다는 연구결과와 함께 정책방향과 예산편성에 

대한 감사원의 지적에도 불구하고 ‘환경부-DPF 제작

업체-DPF 부착사업’으로 연결된 블랙박스는 계속 유

지되었다. <Figure 5>는 이러한 세부정책 영역에서 행

위자 사이의 연결, 배반 그리고 동맹관계와 블랙박스가 

만들어지는 영역을 하나의 그림으로 도식화 하였다.

Ⅳ. 결 론

본 연구는 미세먼지 정책의 변화를 ANT 관점에서 살

펴본 연구로서 정책영역에 따른 행위자들의 번역과 배

반의 과정을 분석하였다는데 의의가 있다. 사례분석에
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서 나타나듯이 미세먼지 저감을 위하여 특별법과 기본

계획을 만들고 영역을 네 가지로 분류하여 정책사업을 

진행한다는 개념과 방향은 무리 없었던 것으로 보인다. 

문제는 환경부가 의무통과점을 선점하지 못하면서 새

롭게 구축된 네트워크에 대한 영향력이 저하되었으며 

다른 행위자들이 만족할만한 기대이익을 제공하지 못

함으로써 네트워크는 점차 무너져 갔다는 것이다. 네트

워크의 붕괴를 막기 위하여 환경부는 정책에 대한 입장

이 유사한 DPF 제작업체와 DPF 부착사업에 예산투입

을 강화함으로써 포섭에 성공하였을 뿐만 아니라 강력

한 동맹 관계를 만들어 냈다. 강력한 동맹관계는 무너

져가는 네트워크를 유지시킬 수 있는 구심점인 블랙박

스를 형성하게 되었다. 하지만 이는 네트워크의 새로운 

문제로 등장하게 된다. 학계와 감사원 그리고 언론 등

을 중심으로 미세먼지 저감정책이 블랙박스 영역의 사

업에만 편중되어 있다는 지적이 이어졌으나 이미 탄력

성을 잃은 미세먼지 저감정책 네트워크는 기존의 관성

을 계속 유지하였다. 

이러한 일련의 변화과정을 살펴보면 2016년 6.3 미

세먼지 특별대책에서 환경부의 납득하기 어려운 태도

와 사회적 혼란을 부분적으로나마 이해할 수 있다. 당

시 환경부의 미세먼지 정책은 대부분 경유차에 집중되

어 있었으며, 사업장⋅발전소⋅중국에서 발생하는 미

세먼지에 대한 정책은 소극적으로 대처함으로써 많은 

논란과 비난을 받았다. 전문가나 언론 역시 이러한 프

레임에 대한 이해 없이 특정한 정책 영역에 대해서만 

비판과 대안을 제시하는 바람에 문제해결 보다는 사회

적 혼란만 불러일으켰다. 이것보다 더 중요한 것은 종

합적인 정책실패의 원인이나 해결방향조차 제시하고 

있지 못하다는 것이다. 이에 본 연구에서는 사례분석 

결과를 바탕으로 향후 미세먼지 정책 네트워크를 회복

하기 위한 정책방안을 제시하면 다음과 같다. 첫째, 현

재 블랙박스화 되어 있는 ‘환경부-DPF 제작업체-DPF

부착사업’의 연결망을 완화할 필요가 있다. 경유차 미

세먼지 발생이 수도권 미세먼지 발생의 주요 핵심이 아

니라는 연구결과를 적극 반영하여 블랙박스를 깨고 정

책 방향을 새롭게 전환해야 한다. 둘째, 지금까지 크게 

중시되지 않았던 해외유입 미세먼지 저감정책 영역이 

활성화될 필요가 있다. 다른 정책영역과 다르게 이 부

분은 아직 배반의 과정에 진입하지 않고 역할등록 및 

조정 단계에 머무르고 있기 때문에 새로운 네트워크에

서 활동할 수 있는 근거와 명분이 마련된다면 역할이 

강화될 것이다. 이를 위하여 미세먼지 저감정책과 대기

오염 정책대화라는 두 행위자 사이의 공통점과 기대이

익을 조정하는 것이 필요하다. 셋째, 이미 배반단계에 

들어간 세부 정책영역에 대해서는 의무통과점을 다시 

조정함으로써 네트워크를 회복해야 한다는 점이다. 미

세먼지 정책은 특정 영역이 아니라 모든 영역이 골고루 

역할을 다할 때 정책의 효율성이 높아진다. 따라서 해

당 영역의 행위자들에게 기대이익을 제공할 수 있도록 

의무통과점을 다시 조정할 필요가 있다. 

본 연구는 정책에 초점을 맞추고 있어 네트워크 내에 

포함되어 있는 다양한 미세먼지 저감기술의 변화가 사

회나 정책의 미치는 변화까지 폭넓게 반영하지 못한 한

계를 지닌다. 하지만 정책 네트워크 내에서 벌어지는 

복잡한 번역과 정화의 과정을 ANT의 관점에서 파악하

고 시사점을 도출했다는 점에서 학술적 의미가 있다. 

향후 미세먼지 측정 및 저감 기술변화를 중심으로 사회

구성과 정책변화를 살펴본다면 보다 풍성한 연구결과

를 도출할 수 있을 것으로 기대해본다.
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행위자 네트워크 이론(ANT)을 통한 미세먼지 정책의 이해 

국문초록 본 연구는 한국사회에서 지난 10년 동안 미세먼지 저감정책을 둘러싼 변화와 실패과정을 행위자 

네트워크 이론(ANT)을 활용하여 분석하여 보았다. 미세먼지 저감정책은 핵심적 행위자인 환경부를 

중심으로 이동오염원, 고정오염원, 에너지생산 오염원 그리고 해외유입오염원 정책영역으로 나뉜

다. 분석결과 이동오염원 저감정책 네트워크에 속하는 매연저감장치(DPF) 사업을 제외한 나머지 

에너지 생산 오염원 저감정책 네트워크, 해외유입 미세먼지 저감정책 네트워크 그리고 고점오염원 

저감정책 네트워크 행위자는 환경부와 동맹을 거부하였으며 결과적으로 네트워크가 붕괴된 것으로 

나타났다. 흥미로운 것은 붕괴되지 않는 네트워크에 속한 행위자 사이에 블랙박스가 형성되어 네트

워크의 회복과 확장을 막고 있다는 것이다. 마지막으로 정책실패의 극복을 위하여 블랙박스를 해체

하고 의무통과점을 다시 조정하는 방안을 제안하였다.

주제어 : 행위자 네트워크 이론, 블랙박스, 미세먼지, 의무통과점
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