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기 위해 전환이론에 관한 연구도 활발히 이루어지고 있다. 

본 논문은 이와 같은 지속가능한 사회-기술 전환을 거버닝하기 위해 어떻게 접근할 수 있

는지의 문제를 정부의 관점에서 다루고 있다. 보다 구체적으로, 전환이론과 거버넌스 이론을 

접목하여 사회-기술 전환을 위한 정책 거버넌스를 유형화함으로써, 전환목표 달성을 위한 정

부의 역할모델과 전환정책 설계를 위한 실천적 프레임워크를 제시하는 것을 목적으로 한다. 

이를 위해 사회적 조정수준과 전환압력이 발생하는 위치를 전환정책 거버넌스를 유형화화
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기 위한 핵심 맥락으로 설정하고, 주도적 정책 거버넌스, 촉진적 정책 거버넌스, 조정적 정책 

거버넌스, 설득적 정책 거버넌스 등 4가지 거버넌스 유형을 도출하여 각각의 특징과 사례를 

논의하였다. 

이와 같은 접근은 분석적 측면에서 각 유형별로 전환을 촉진하는 정책기능의 차이를 비교

할 수 있는 가이드라인을 제공하는 한편, 규범적 측면에서는 정책입안자가 어떻게 효과적인 

전환정책을 설계할 수 있을 것인지에 대한 판단기준을 제공하는데 기여할 수 있다. 또한 이

론적 측면에서는 혁신정책 관점의 전환이론을 기존의 거버넌스 이론과 접목함으로써, 양 연

구의 간극을 줄이고 전환에 대한 거버넌스적 고찰을 구체적인 전환이론과 연계하는데 기여

할 수 있다.
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Typology of Policy Governance for Socio-technical Transitions

Youngseok LeeㆍByung-Keun Kim

Abstract : Socio-technical systems are receiving growing attention as a core concept 

in the process of searching for proper solutions to sustainable growth. In this paper, we 

review the way for governing socio-technical transitions from a governmental 

perspective. Based upon the governance studies and transition research, we set social 

coordination and locus of transition pressures as transition contexts to differentiate 

transition policy governance. We propose four types of policy governance for sustainable 

socio-technical transitions: leading, facilitative, coordinative and persuasive. Analysis on 

four case based upon this typology shows different transition polices of each transition 

pathway in analytical aspect. It provides basic criteria for policy makers to design 

effective transition policies in normative aspect. Also, this paper can contribute to closing 

the gap between transition research and governance studies.
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Ⅰ. 들어가는 말

오늘날 우리는 기후변화, 바이오 다양성 손실, 자원고갈, 깨끗한 물 공급, 에너지 공급, 

교통, 기타 농업 및 식량 시스템 등 다양한 영역에서 지속가능한 발전에 대한 도전에 직

면해 있다. 연구자들은 이와 같은 도전에 대응하기 위해, 기존의 기술궤적을 따르는 점

진적 변화가 아닌 근본적 전환이 필요한 것이 아닌지에 대한 질문을 던지고 있다(Kern, 

2012). 이는 환경문제 해결에 대한 기대와 현 사회가 마주친 현실간의 격차가 커서, 기존

의 전통적인 접근법을 넘어서는 심층적인 구조변화(deep structural changes)가 필요할 

것이라는 인식 때문이다(van den Bergh et al., 2011; Geels, 2011).

지속가능한 발전에 대한 전환적 사고(transition thinking)는 기술변화가 사용자 관행, 

생활양식, 보완적 기술, 사업모형, 가치사슬, 규제, 정치구조 등 폭넓은 사회ㆍ경제적 변

수와 연계되어 있다는 사회-기술 시스템적 관점을 전제로 한다. 

이와 같은 전환적 사고의 확산은 최근 혁신연구영역에서 상당한 학문적 주목을 받고 

있으며, 혁신과 기술변화에 대한 재평가로 이어지고 있다(Smith et al., 2010).

특히 지속가능한 발전과 전환적 사고에 대한 관심은 문제 틀 구성(problem framing)

과 분석적 틀 구성(analytical framing)의 확장이라는 측면에서 혁신연구의 관점을 넓히

는데 기여하였다(Smith et al., 2010).

먼저, 문제 틀 구성의 확장은 혁신적 활동의 목적 및 성과, 혁신연구의 중점적 객체에 

대한 해석과 관련되어 있다. 예를 들어 환경문제에 대한 혁신연구의 접근은 1980년대 청

정기술개발에 관한 관심에서 출발하여, 현재는 생산 및 소비 시스템 전체의 혁신에 대한 

관심으로 확대되었다. 둘째, 분석적 틀 구성의 확장은 혁신의 출현과 성공을 어떠한 방

법으로 설명할 수 있는지와 관련되어 있다. 예를 들면 가격 시그널이 혁신을 유발한다는 

신고전주의 환경경제학적 이해는, 현재 혁신에 대한 다양한 시스템적 관점으로 이어졌다

(Smith et al., 2010).

이와 같은 사회-기술 전환 과정에는 다양한 사회적 행위자가 참여하며, 각 행위자들

은 자신의 관점에서 전환을 해석하고 대응한다. 기업의 관점에서 볼 때, 전환은 이익을 

창출하는 근원과 방법에 있어서의 변화를 의미한다. 기업경영에 있어 보다 많은 외부환

경을 고려해야 하며, 시장은 물론 사회적 요소까지 전략적 판단의 범주에 포함시켜야 한

다. 사회에 대한 기업의 전략이 사회적 책임(Corporate Social Responsibility)을 넘어 공

유가치창출(Corporate Social Value)로 확장되는 것은 이러한 경향이 반영되는 것으로 
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볼 수 있다(Porter, 2011). 국민 개개인에 있어, 전환은 일상생활방식의 변화를 의미한다

(Shove and Walker, 2010). 사회-기술 전환이 개인의 일상생활에서 받아들여지지 않는

다면 사회적으로 안정화 단계에 들어서기 어렵다.

정부의 관점에서 전환은 거버넌스(governance) 방식의 변화를 의미한다. 에너지, 물, 

운송 등 전환의 대상이 되는 다수의 사회적 기능이 정부의 개입과 주도가 필요한 공공기

능이라는 점에서, 정부가 전환을 바라보는 관점은 중요한 의의를 갖는다. 사실 거버넌스

란 용어 자체에는 기존의 통치(government)를 대신한다는 변화의 개념이 내재되어 있다

(Rhodes, 1996). 그러나 지속가능성이라는 가치의 부각은 정부 조직구조나 정책추진 방

법을 넘어 시장과 사회, 생산과 소비를 포괄하는 보다 폭넓고 복잡한 수준의 변화를 요

구하고 있다. 이와 같은 상황을 배경으로, 지속가능한 전환을 어떻게 촉진하고 거버닝할 

것인지가 국제적 차원의 정책 이슈로 주목받고 있다(OECD, 2011). 그러나 지속가능성 

전환이 언제나 정부가 의도한 속도와 방향으로 나타나는 것은 아니다. 특히 기존 산업의 

강력한 경로의존성 및 잠김 현상, 통제력의 분산, 정치적 근시성 등은 전환의 주요한 장

애요인으로 작용하고 있다(Unruh, 2000; Kemp et al., 2007).

본 논문은 정부의 관점에서 이와 같은 사회-기술 전환을 거버닝하기 위해 어떻게 접

근할 수 있는지의 문제를 다루고 있다. 보다 구체적으로, 전환이론과 거버넌스 이론을 

접목하여 사회-기술 전환을 위한 정책 거버넌스를 유형화함으로써, 전환목표 달성을 위

한 정부의 역할모델과 전환정책 설계를 위한 실천적 프레임워크를 제시하는 것을 목적

으로 한다. 

앞서 언급했듯이 전환의 대상과 특성이 다양하기 때문에, 이에 대한 거버넌스 형태도 

다양하다. 그러나 전환을 위한 정책 거버넌스를 구조적으로 이해하고, 유효한 정책수단

을 패키지화하기 위해서는 개념적 차원에서 거버넌스를 유형화하는 것이 필요하다. 아울

러 이러한 접근은 개별적 전환을 큰 틀에서 분석하기 위한 출발점이 될 수 있다는 점에

서 의의가 있으며, 전환에 대한 거버넌스적 고찰을 구체적인 전환이론과 연계하는 역할

도 할 수 있다.

본 논문의 구성은 다음과 같다. 먼저 2장에는 사회-기술 전환과 거버넌스에 대한 논의

를 검토하고 양 이론의 접목 필요성을 제시하였다. 3장에서는 전환의 유형과 전환 거버

넌스에 대한 기존 접근을 비판적으로 고찰해 보았다. 이를 바탕으로 4장에서는 전환정책 

거버넌스를 유형화하고, 각 유형별 특징과 사례를 논의하였다. 마지막 5장에서는 연구의 

의의와 한계, 향후 연구방향을 제언하였다.
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Ⅱ. 사회-기술 시스템 전환론의 등장과 거버넌스적 고찰의 필요성

1. 혁신이론으로서 사회-기술 시스템 전환론의 등장과 의의

사회-기술 시스템 전환은 다중적 인과관계와 공진화(co-evolution)를 바탕으로 사회-

기술 시스템의 근본적 이동(shift)을 이끄는 일련의 시스템 혁신을 의미한다(Rotmans et 

al., 2001; Geels, 2005; Markard et al., 2012).

사회-기술 시스템론은 혁신의 공급적 측면을 강조하는 기존의 혁신시스템론에, 수요

측면의 분석을 통합하기 위해 Geels(2002, 2004)에 의해 제시되었다.

사회-기술 시스템론의 가장 큰 의의는 혁신체제론에서 상대적으로 간과되었던 혁신

의 수요적 측면으로 시스템 분석의 범위를 확대하였다는 점이다. 혁신체제론에서도 기술

과 시장간의 공진화에 대해 주목하기는 했지만, 많은 혁신연구에서 시장은 외적 요인으

로 간주되었다. 또한 시장이나 사용자와 함께 정책, 제도, 인프라, 문화적 담론 등도 기술

에 대한 선택환경에 영향을 주는 중요한 요소이며, 사회-기술 시스템론은 이러한 요소를 

포괄적으로 고려한다(Geels, 2004).

송위진(2013:159)은 사회-기술 시스템론을 “과학기술과 사회의 상호작용을 시스템적 

관점에서 통합한 연구”로 보고 기술결정론과 사회결정론의 관점에서 사회와 기술의 동시

구성을 논의하였다. 또한 혁신시스템론과 구분되는 사회-기술 시스템론의 본질로서, 혁신

의 수요적 측면에 대한 강조와 더불어 지속가능성과 같은 가치지향성을 통해 현재 혁신

시스템의 부분적 개선이 아닌 전체시스템의 전환을 지향하고 있다는 점을 제시하였다.

혁신 시스템론 사회-기술 시스템론

혁신의 공급적 측면 중심 혁신의 수요적 측면도 강조

가치중립적 가치 지향적

경제 중심적 접근 사회적 측면까지 포괄

현재 시스템의 (부분적) 문제 개선 전체 시스템의 전환

기술 관료적 접근 사회적 합의와 정치학적 요소 강조

<표 1> 혁신시스템론과 사회-기술 시스템론의 비교

출처 : 송위진(2013), pp.159-162를 정리
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2. 혁신정책에 대한 거버넌스 논의의 확대

거버넌스 이론은 1980년대 이후 행정, 경영, 정책, 정치 등 다양한 사회과학분야에서 

활발히 논의되어 왔다(Rhodes, 1996). 그러나 거버넌스라는 개념 자체가 추상적이고 서

로 다른 맥락에서 활용되고 있어, 명확한 학문적 합의가 존재하지 않으며 이론의 일반화

도 어렵다. 

통상 거버넌스의 개념은 광의와 협의로 구분된다. 광의의 개념은 정부중심의 공적 조

직과 사적 조직의 경계가 무너지는 상황에서 새롭게 나타나는 다양한 행위자간의 파트

너쉽을 강조한다. 반면, 협의의 개념은 정부가 주도적 역할을 하기 어려운 영역에서 문

제를 해결하기 위한 시민사회와의 협력 매커니즘을 강조하고 있다(라미경, 2009).

한편 이명석(2002)은 거버넌스 개념을 최광의의 정의인 공통문제 해결기제로서의 거

버넌스, 광의의 정의인 정부 관련 공통문제 해결 기제로서의 거버넌스, 협의의 정의인 

신거버넌스로서의 거버넌스로 세분화하고, 사회적 조정(social co-ordination)과 제도

(institution)의 관점에서 거버넌스를 해석하였다.

구분 거버넌스의 개념 및 특징

최광의 정의

� 공통문제 해결기제로서의 거버넌스 개념

� 특정한 문제의 해결보다는 조직, 사회, 또는 국가전체가 직면한 문제를 해결하는 

방법이라는 차원에서 거버넌스를 이해

광의의 정의

� 정부 관련 공통문제 해결 기제로서의 거버넌스 개념

� 정책결정 및 집행과정에서 발생하는 다양한 이해관계자간의 협상, 타협 등 사회

체제의 조정(coordination)을 정부의 역할로 강조 

� 거버넌스가 정치적 성격을 갖는다고 인식

협의의 정의

� 신거버넌스로서의 거버넌스 개념

� 정책과정에 대한 적극적인 시민참여와 함께 정부의 한계에 대한 인식을 반영

� 정책과정에 참여하는 다양한 행위자 네트워크의 중요성을 강조

<표 2> 거버넌스의 개념 분류

출처 : 이명석(2002), pp.322-236을 정리

거버넌스의 개념은 2000년대 초반부터 과학기술 정책과정에 대한 시민사회의 참여확

대를 설명하기 위한 목적으로 과학기술정책 분야에서도 연구되기 시작하였다.

초기의 연구는 과학기술정책에서 시민참여가 갖는 의의에 초점을 맞추었으며(송위진, 

2003; 홍성만, 2004), 점차 과학기술정책 의사결정구조와 조직체계로 연구를 확대하였다
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(권기창ㆍ배귀희, 2006; 성지은, 2006, 2013; 홍형득, 2007).

혁신체제론을 중심으로 과학기술정책의 기반이 확장되면서, 국가 차원의 혁신거버넌

스에 대한 연구도 활발히 진행되었다(장영배 외, 2007; 조현석, 2008; 성지은 외, 2010). 

장영배 외(2007:1)는 혁신 거버넌스를 “하나의 국가 또는 조직 내부에서 혁신정책수립, 

집행, 목표의 달성과 관련한 의사결정과 통제의 성격을 결정하는 시스템과 관행”으로 정

의하고, 총체적 혁신정책, 정책 정합성, 정책통합을 혁신 거버넌스의 주요 쟁점으로 제시

하였다. 혁신정책이 국가의 경제ㆍ사회발전 전반과 연계된 총체적 하부구조의 역할을 담

당하기 시작함에 따라, 환경 등 다른 분야의 정책과 정합성을 유지하기 위한 정책조정이 

거버넌스의 이슈로 등장하였으며(성지은ㆍ송위진, 2007), 더 나아가 정책조정이나 정책

협력 보다 한 단계 높은 수준의 정책통합이 주목받기 시작하였다. 정책통합은 “정책 수

행주체의 다원화와 자율성을 전제로 하면서도, 개별 정책을 같은 방향으로 재배열하거나 

전체 목표에 부합되도록 추동해 나가는 일련의 정책적 노력”으로, 비전 공유 및 사회적 

합의를 통한 장기적 관점의 정책조정과 정책적응이 중요요소로 작용한다(성지은ㆍ송위

진, 2008:361). 정책통합은 특히 전환관리 이론에서도 다층적 거버넌스를 위한 중요한 기

능으로 분석되고 있다(Kemp et al., 2007). 이와 같은 연구를 바탕으로 성지은 외

(2010:25)는 혁신 거버넌스의 일차적 목적을 “R&D를 통한 기술혁신을 바탕으로 경제발

전과 국가경쟁력을 강화하는 것”으로 제시하고, 총괄 조정기구의 강화, 정책의 시스템적 

설계, 정치ㆍ사회 시스템의 전환이라는 관점에서 혁신 거버넌스 설계방안을 제시하였다. 

이와 같이 거버넌스에 대한 개념이나 논의가 다양한 것은 사실이지만, 최근 거버넌스 

논의의 핵심은 사회적 네트워크를 통한 합의와 조정, 숙의를 기반으로 공통의 문제해결

을 위한 협력을 강조하고 있다는 점이다. 

정책학 분야에서는 정책네트워크(policy network)이론이 주요한 거버넌스 이슈로 논

의되고 있다. 네트워크 거버넌스(network governance)는 정책수립 및 집행과정에서 정

책조정과 상호작용을 위한 수단으로, 정부와 다양한 사회적 행위자간의 협력을 통한 사

회문제 해결을 목적으로 한다(홍성우, 2009; 이명석, 2011). Rhodes(2007)는 거버넌스를 

이해하기 위해 정책 네트워크, 네트워크를 통한 거버닝, 핵심 행정부, 핵심 행정부 역량

의 공동화라는 개념을 통찰할 필요가 있다고 제시하였다. 네트워크 거버넌스는 구조와 

행위자, 이들간의 네트워크와 상호작용으로 구분되며, 이러한 요소들의 동태적 역동성이 

정책결과에 어떠한 영향을 주는지에 주목한다(권기현, 2007). 또한 네트워크 거버넌스는 

행위자의 합의에 의해 작동되기 때문에, 다양한 행위자간의 이해관계를 조정하기 위한 

노력이 중요요소로 작용한다(홍성우, 2009).
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한편, 문제가 복잡하고 불확실성이 높으며, 다양한 이해관계의 상충으로 갈등이 발생

하는 상황에서, 사회적 조정과 상호이해를 이끌어 낼 수 있는 방안으로 숙의 거버넌스

(deliberative governance)1)에 대한 심도있는 논의도 이루어지고 있다(홍성만ㆍ김광구, 

2012). 숙의 거버넌스는 시민사회가 참여하는 공공 숙의(public deliberation)만이 집합적 

의사결정을 정당화할 수 있다는 가정에 근거한 이론으로(홍성구, 2011), 공공 숙의는 사

회 구성원이 공동으로 직면하는 공공정책과 관련된 숙의를 의미한다(이민웅, 2005). 거버

넌스에 대한 숙의적 고찰이 갖는 핵심적인 가치는, 시민사회가 공공문제에 대한 집합적 

의사결정과정에 참여함으로써, 거버넌스의 본질을 의사소통의 관점에서 바라보게 했다

는 점이다(이민웅, 2005; 홍성구, 2011). 정책에 의해 구속되는 대상인 시민사회가 공공 

숙의를 통해 정책결정과정에 참여함으로써, 수립된 정책의 정당성을 확보하는 동시에 집

행력을 강화할 수 있다(이민웅, 2005).

이와 함께, 지속가능성 연구분야에서는 복잡성, 불확실성, 경로의존성, 양면성, 분산된 

통제력 등 지속가능한 발전과정에서 직면하는 문제를 보다 효과적으로 다루기 위한 성

찰적 거버넌스(reflexive governance)이론이 주목받고 있다(Voß and Kemp, 2005, 2006; 

Hendriks and Grin, 2007; Meadowcroft, 2007). 성찰적 거버넌스는 성찰적 근대화2)의 개

념을 기반으로 하며, 거버넌스 과정 자체가 전략의 객체, 즉 거버닝하고자 하는 동태성

의 일부가 될 수 있다는 점을 전제로 하는 접근으로, 문제를 정의하고 다루는 과정에서 

거버넌스에 대한 자기조종(self-steering)을 강조한다(Voß and Kemp, 2005). 이에 따라 

거버닝 프로세스는 폭넓은 사회적, 기술적, 생태적 변화로부터의 피드백에 개방된다

(Voß et al., 2009). 성찰적 거버넌스는 초학제적 지식생산, 장기적인 시스템적 효과에 대

한 기대, 전략과 제도의 적응성(adaptivity), 반복적ㆍ참여적 목표형성, 상호작용적 전략

개발이라는 5가지 전략요소로 구성된다(Voß and Kemp, 2006). 성찰적 거버넌스에 대한 

논의가 갖는 의의는 지속가능한 발전의 어려움을 인정하고, 거버넌스를 디자인하기 위한 

핵심요소로 참여와 실험, 집합적 학습을 강조하였다는 점이다(Voß and Bornemann, 

2011). Kemp and Loorbach (2006)는 전환관리이론이 성찰적 거버넌스 이론보다 먼저 개

1) 정치학과 언론학에서는 대표실패, 시민의 정치적 배제 및 소외 등 대의제 민주주의의 결함을 

보완하기 위한 목적으로 숙의 민주주의를 연구하고 있으며(이민웅, 2005; 홍성구, 2011), 행정

학에서는 정부의 관료제적 의사결정에 따른 공공갈등을 극복하기 위한 대안으로 숙의적ㆍ협력

적 의사결정 모델에 주목하고 있다(조철주ㆍ장명준, 2011; 홍성만ㆍ김광구, 2012).

2) Beck(2004)은 현대사회가 직면하는 대부분의 문제는 과거의 선택이 낳은 의도하지 않은 결과

라고 주장하며,사회발전의 결과에 대한 이와 같은 자기대면(self-confrontation)을 성찰적 근대

화로 정의하였다.
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발되었으나, 성찰적 거버넌스의 5가지 전략요소가 전환관리에도 내재되어 있다고 주장

하며, 전환관리를 성찰적 거버넌스 관점에서 해석하고 있다.

3. 사회-기술 시스템 전환에 대한 거버넌스적 고찰의 필요성

사회-기술 전환과정에서 거버넌스는 주요한 이슈의 하나이다. 전환은 다양한 이해관

계를 가진 행위자가 참여하는 불확실성이 높은 사회-기술적 과정으로, 전환이 지속가능

하고 바람직한 방향으로 진행되기 위해서는 이를 조정하고 가이드할 수 있는 매커니즘 

구축이 필요하기 때문이다. 그러나 초기의 전환이론은 전환을 유발하는 문제의 틀과 이

러한 문제를 이해하기 위한 분석의 틀을 체계화하는 것에 초점을 맞추고 있어, 거버넌스

를 어떻게 설계할 것인지에 대한 논의는 충분하지 않았다. 네덜란드 학자들을 중심으로 

거버넌스 이론과 복잡계 이론을 결합한 전환관리 이론3)이 활발히 연구되고 있으며, 최

근 국내에서도 관련 연구가 주목을 받고 있으나, 보다 많은 실증적 사례의 구축이 필요

하다는 지적도 있다(Loorbach and Rotmans, 2010).4)

그러나 대부분의 학자들이 정부가 전환을 유발하는데 중요한 역할을 한다는 점에 동

의하고 있다(Kern, 2012). 특히, Smith et al.(2010)은 많은 전환연구에서 정책의 영향력

이 외부적 요인이나 독립적 요인으로 간주되고 있다고 비판하며, 정책과정과 사회-기술 

변화를 통합적으로 다룸으로써 공공정책이라는 블랙박스를 이해할 필요가 있다고 주장

하였다. 

정책학, 행정학, 정치학 등에서 발전한 거버넌스 이론은 전환연구에 접목되어 정책이

라는 블랙박스를 해석하는데 기여할 수 있다. 예를 들어, 전환이론의 하나인 기술혁신시

스템론(technological innovation system)은 네트워크 거버넌스 이론에서 다루는 행위자, 

네트워크, 상호작용을 시스템의 구조적 요소(structural components)로 포함하고 있으며, 

정부를 주요한 행위자로 인식하고 있다(Carlsson and Stankiewicz, 1991; Jacobsson and 

Karltorp, 2013). 그러나 정책에 대한 논의는 주로 시장실패나 시스템 실패에 대한 정책

개입 차원에서 접근하고 있어(Woolthuis et al., 2005; Weber et al., 2012), 네트워크 거

3) 전환관리 이론은 전환을 어떻게 거버닝할 것인가에 대한 시스템적 접근법으로서, 전환의 특성

이나 환경적 맥락에 따라 세부적인 접근방법이 달라질 수 있다. 본 논문에서는 전환관리 이론

과 IV장에서 제시된 전환 거버넌스 사례의 접목을 향후 연구과제로 제시하였다(V장 참고).

4) 전환관리 이론이 목적으로 하는 전환이 관리될 수 있는지에 대한 학술적 논쟁(Shove and 

Walker, 2007; Rotmans and Kemp, 2008)이 있었다.
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버넌스에서 주목하는 정책조정이나 숙의 거버넌스에서 강조하는 의사소통과 같은 요소

는 폭넓게 논의되고 있지 않다. 만일 정책개입 방법을 설계하는 과정에서 공공숙의를 통

해 다양한 사회적 행위자의 이해관계가 조정될 수 있다면, 정책개입의 타당성과 성과를 

확보할 수 있는 강력한 매커니즘을 구축할 수 있을 것이다.

또한 행정학, 정책학, 정치학의 거버넌스 이론도 전환이론과의 접목을 통해 논의의 폭

을 넓혀나갈 수 있다. 거버넌스의 궁극적 목적은 사회가 직면한 공통의 문제를 해결하는 

것이나, 기존 거버넌스 이론은 대부분 거버넌스 구조에 초점을 맞추고 있어 대응해야할 

문제에 대해서는 깊이 있는 논의를 간과하는 경향이 있다. 전환연구는 거버넌스 연구자

들이 대응해야할 문제를 정의하고 분석하기 위한 프레임워크를 구축하는데 기여할 수 

있다. 

Ⅲ. 전환 유형과 거버넌스 유형에 대한 기존연구 고찰

전환을 위한 정책 거버넌스는 대응해야 할 변화의 특징과, 이러한 변화가 발생하는 전

환경로에 따라 다양한 형태로 나타날 수 있다. 본 장에서는 전환을 위한 정책 거버넌스 

유형분류의 전단계로서 전환 유형과 거버넌스 유형에 대한 기존 연구를 고찰하고 각 연

구가 갖는 특징을 논의하였다.

1. 전환 유형에 대한 연구

전환은 전환의 원인, 전환의 속도와 방향을 결정하는 맥락을 무엇으로 보는가에 따라 

다양한 유형으로 구분될 수 있다.

van de Pole(2003)은 혁신기업의 유형에 대한 Pavitt(1984)의 연구를 기반으로, 기술 

레짐의 변형(transformation)을 유발하는 혁신을 공급자 중심적 혁신, 사용자 주도적 혁

신, 임무지향적 혁신, R&D 중심적 혁신 등 4가지 유형으로 구분하였다. Geels and 

Kemp(2007)은 혁신에 대한 다층적 관점(multi-level perspective)을 중심으로, 사회-기

술 시스템의 변화 유형을 재생산(reproduction), 변형(transformation), 전환(transition)으

로 분류하였다. 재생산은 기존의 궤적을 따르는 점증적 변화를 의미하고, 변형은 궤적의 

방향 변화를 의미하는데 이는 혁신활동을 가이드하는 규칙의 변화와 관련되어 있다. 전
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환은 새로운 궤적과 시스템으로의 불연속적 이동을 의미한다. 또한 Geels and 

Schot(2007)은 니치-레짐-거시환경간 다층적 상호작용의 시기와 특성(경쟁적 상호작용 

또는 공생적 상호작용)에 따라 변형(transformation) 재구성(reconfiguration) 기술적 대

체(technological substitutions), 탈정렬(de-alignment) 및 재정렬(re-alignment)이라는 4

가지 전환경로를 제시하였다.5)

연구자 전환의 유형

van de Poel (2003)
공급자 중심적 혁신, 사용자 주도적 혁신

임무지향적 혁신, R&D 중심적 혁신

Smith et al. (2005) 내생적 재생, 궤적의 재정향, 새로운 변형, 의도적 전환 

Geels and Kemp (2007) 재생산, 변형, 전환

Geels and Schot (2007) 변형, 재구성, 기술적 대체, 탈정렬 및 재정렬

<표 3> 전환의 유형에 대한 기존연구

한편 Smith et al.(2005)은 사회-기술 레짐6)에 발생하는 선택압력(변화에 대한 압력)

이 어느정도 분명히 표현될 수 있는지의 여부와, 이러한 변화에 대응하기 위해 어느정도 

적응역량을 갖추었는지의 여부에 중점을 두고 전환을 분석하였다. 특히 선택압력에 대응

하기 위한 조정수준과 자원이용 가능성(자원의 위치)을 적응역량의 핵심 맥락(context)

5) 재생산(reproduction)은 어떠한 외부적 압력이 없는 상황에서의 전환유형이다. 레짐은 동태적 

안정성을 유지하며 스스로를 재생산하게 된다. 변형(transformation)은 니치가 잘 발전되지 못

한 상황에서 거시환경의 발전이 레짐에 압력을 가하는 경우의 전환유형이다. 레짐 구성원들은 

기존 발전계획을 변경하는 등 거시환경의 압력에 점증적 조정을 통해 대응한다. 니치혁신이 레

짐의 이동을 유발하지는 못하지만, 니치에서 얻은 경험은 레짐에서 약화된 형태로 수용될 수 

있다. 재구성(reconfiguration)은 거시환경의 발전이 레짐에 압력을 가하고 있는 상황에서 니치

혁신이 보다 더 발전되어 있는 경우의 전환유형이다. 만일 니치혁신의 결과가 레짐과 공생적인 

경우, 레짐 구성원들은 국지적 문제를 해결하기 위한 부가물(add-ons)로써 니치혁신의 성과를 

채택할 수 있다. 이러한 통합이 지속적으로 발생하는 경우 레짐의 조정이 유발될 수 있고, 이러

한 조정의 누적은 레짐의 구조적 변화로 이어진다. 기술적 대체(technological substitutions)는 

거시환경의 발전이 레짐에 압력을 가하고 있는 상황에서, 경쟁력 있는 니치혁신이 잘 발전되어 

있는 경우의 전환유형이다. 레짐의 불안전성이 확대되면서 니치혁신이 기존 레짐을 대체할 수 

있는 기회의 창이 형성된다. 니치혁신이 자원, 수요, 정치적ㆍ문화적 지지 등을 통해 강한 내적 

탄력을 구축하는 경우에는, 거시환경의 압력이 없어도 레짐을 대체할 수 있다. 탈정렬

(de-alignment) 및 재정렬(re-alignment)은 중대한 거시환경의 변화가 먼저 레짐의 탈정렬을 

일으키는 경우의 전환유형이다. 다수의 니치혁신이 등장하여 불확실성 속에서 오랜기간 공존

하나, 결과적으로 하나의 혁신을 중심으로 재정렬 과정이 발생하며 새로운 지배적 레짐의 구축

으로 이어지게 된다(Geels and Schot, 2007).

6) 다양한 사회적 그룹에 의해 수행되는 준일관적 규칙(rule)을 의미한다(Geels, 2002).
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으로 보았으며, 이 두가지 맥락을 기준으로 내생적 갱생(Endogenous renewal), 궤적의 

재정향(re-orientation of trajectories), 새로운 변형(emergent transformation), 의도적 

전환(purposive transitions) 등 4가지의 전환 유형을 제시하였다. 내생적 갱생은 레짐의 

행위자들이 내부의 자원을 활용하여 의도적이고 계획적으로 대응하는 유형이다. 궤적의 

재정향은 레짐 내외부 환경에서 급격한 충격(shock)이 발생하여 레짐 행위자간 높은 수

준의 조정이 이루어지지는 않지만, 내부자원을 통한 대응이 가능하고 이러한 과정에서 

변화의 궤적이 변경되는 전환 유형이다. 또한 새로운 변형은 선택압력이 명확하지 않아 

레짐 행위자간 조정이 이루어지지 않는 상황에서, 소기업이나 신생기업과 같은 레짐 외

부자원이 주축이 되어 추진되는 전환유형이며, 의도적 전환은 명백한 사회적 기대나 이

익의 충족을 위해 처음부터 외부자원을 활용하여 의도적이고 신중한 조정을 통해 추진

되는 전환 유형이다. 

출처 : Smith et al.(2005), pp.1499

<그림 1> 전환의 유형

전환이론에서는 이와 같이 전환압력이 발생하는 원인과 과정을 중심으로 전환 유형을 

차별화하고 있으나, 이를 거버넌스 관점, 특히 정부와 정책의 관점에서 어떻게 거버넌스

를 설계하고 운영할 것인지의 이슈와는 구체적으로 연계되지 못하고 있다. Smith et 
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al.(2005)의 경우 전환맥락에 따라 전환의 방향과 형태, 거버넌스 방식이 달라진다는 가

정 하에, 4가지의 전환 유형에서 유발될 수 있는 거버넌스 이슈를 분석7)하고 있으나, 거

버닝을 하는 주체가 누구인지는 명확히 제시하고 있지 않다. 레짐 멤버쉽이라는 개념을 

통해 다양한 레짐 행위자간의 네트워크를 강조하고, 레짐의 효과적 운영과 발전을 결정

하는 요인을 레짐 행위자간의 구조적 관계 및 상호의존성에서 찾고 있으나(Smith et al., 

2005), 이러한 과정에서 정부의 역할과 정책의 기능에 대해서는 독립적인 시각을 두지 

않았다8). 이는 거버넌스의 개념을 이명석(2002)이 제시한 최광의의 거버넌스 관점에서 

접근했기 때문이다. 그러나 Smith et al.(2005)이 적응역량의 맥락으로 제시한 조정수준

과 자원이용 가능성은 실제 거버넌스 운영과 실천적으로 접목될 수 있다는 의의가 있다. 

2. 거버넌스 유형에 대한 연구

거버넌스 이론에서는 행정학, 정책학, 정치학 등을 중심으로 거버넌스 유형에 대한 다양

한 연구가 제시되었다. Peters(1996)는 전통적 관료제의 대안 모형으로서 시장 거버넌스, 

참여적 거버넌스, 신축적 거버넌스, 탈규제적 거버넌스를 제시하였다9). Newman(2001)은 

집권화-분권화 수준을 한 축으로, 혁신과 변화-지속성과 질서 수준을 다른 축으로 거버넌

7) 내생적 갱생 유형에서는 내생적 갱생의 결과나 과정이 긍정적인지, 부정적인지의 여부가 거버

넌스 이슈이다. 내생적 갱생의 과정이 부정적으로 평가된다면, 이를 지속가능한 방향으로 유도

하기 위한 정책개입이 필요하게 된다. 궤적의 재정향 유형에서는 공진화의 불확실성으로 인해 

궤적에 대한 사전 평가가 어렵다는 점이 이슈이다. 변화를 위한 자원을 보유하고 있음에도 불

구하고 목적이나 수단에 대한 합의에 이르지 못한 경우, 부정적인 방향으로 궤적의 재정향이 

나타날 수 있다. 새로운 변형 유형의 경우는 전환 결과의 불확실성으로 인해 어떠한 거버넌스 

수단을 활용해야 하는지의 여부가 분명하지 않다는 점이 이슈이다. 따라서 선택압력과 이에 대

한 레짐의 반응이 일관성을 가질 수 있도록 유도하여 전환이 가져올 결과를 정확히 판단하는 

것이 필요하다. 의도적 전환 유형에서는 정부가 전환을 주도할 수 있는지의 여부가 주요 이슈

이다. 근본적인 변화를 위한 초기의 자원조정은 국가의 강력한 개입이 필요할 수 있다(Smith 

et al., 2005).

8) Smith et al.(2005:1502)은 거버넌스를 “주어진 선택환경과 적응역량의 맥락을 바꿈으로써 변형 

프로세스의 속도와 방향을 수정하는 것”으로 개념화하고, 정부를 포함한 다양한 사회적 행위자

간의 상호작용을 넓은 의미에서 조망하는 자세를 견지하고 있다.

9) 시장 거버넌스는 시장의 효율성에 대한 신뢰를 전제로 시장원리 도입을 통한 정부 효율성 제고

를 강조하고 있으며, 참여적 거버넌스는 다양한 이해관계자가 정책과정에 적극 참여하여 의견

을 제시할 수 있도록 함으로써, 정부 의사결정의 효율성을 제고하는 거버넌스 유형이다. 또한 

신축적 거버넌스는 변화에 대한 신축적인 대응을 통해 비효율을 최소화하는데 초점을 맞추고 

있으며, 탈규제적 거버넌스는 정부내부의 규제개선을 통한 자율관리 확대와 독창성 제고를 강

조한다(권기현, 2008).
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스 유형을 분류하였으며, Kooiman(2003)은 거버넌스가 국가중심인지 사회중심인지의 여

부에 따라 거버넌스를 유형화하였다. 

한편 Peters and Pierre(2005)는 집합적 이익을 추구하기 위한 정부와 시민과의 관계

를 중심으로 거버넌스 유형을 제시하였다(이주하, 2011). 국가주의(étatiste model)모형

은 정부가 거버넌스의 가장 중요한 행위자로서, 사회적 행위자에 대한 지배권을 갖는 

유형이며, 자유민주주의(liberal-democratic)모형에서는 정부의 역할이 국가주의모형에

서와 같이 크지는 않지만, 경쟁관계에 있는 사회적 행위자의 거버넌스 참여에 대한 결

정권이 국가에 있다고 전제하는 유형이다. 또한 국가중심(state-centric)모형은 국가가 

여전히 중요한 역할을 하지만, 사회적 행위자와의 제도화된 상호작용도 강조하는 유형

이다. 이와 반대로 네덜란드 학파의 거버넌스(dutch governance school)모형은 사회적 

네트워크에 주목하는데, 정부를 포함한 다수의 사회적 행위자들이 거버넌스에 참여하

고 합의를 통해 의사결정이 이루어진다. 마지막으로 정부없는 거버넌스(governance 

without government)모형에서는 사회적 행위자들이 국가보다 강력한 영향력을 행사한

다(이주하, 2011). 

연구자 거버넌스 유형

Peters(1996) 시장모형, 참여모형, 신축모형, 탈규제모형

김석준 외(2000) 국가중심, 시장중심, 시민사회 중심

Newman(2001) 계층제적 유형, 합리적 목표 유형, 개방시스템 유형, 자치 거버넌스

Kooiman(2003) 계층제 거버넌스, 협력 거버넌스, 자치 거버넌스

Peters and Pierre(2005)
국가주의 모형, 자유민주주의 모형, 국가중심 모형, 네덜란드학파의 

거버넌스 모형, 정부없는 거버넌스 모형

<표 4> 거버넌스 유형에 대한 기존 연구

출처 : 이명석(2001:324), 권기현(2007:17), 이주하(2011:8-9)을 정리

이와 같이 거버넌스 이론에서 출발한 유형분류는, 국가에서 시민사회로, 계층에서 네

트워크로, 통제에서 자율로의 가치 이동을 고려하고 있으며, 거버넌스 주체간의 상호작

용과 이에 대한 조정수준을 중심으로 유형화에 접근하고 있다. 정부와 시장, 시민사회간

의 상호작용에 대한 이와 같은 이해는, 정부의 관점에서 전환에 참여하는 사회적 행위자

를 어떻게 바라보고 협력관계를 설정해야 하는지에 대한 시사점을 줄 수 있다. 그러나 

어떠한 문제에 대응하기 위해 거버넌스가 유형화되는지, 각 거버넌스 유형이 어떠한 특

성을 갖는 전환에 적용될 수 있는지에 대한 논의로는 구체적으로 연계되지 못하고 있다.
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Ⅳ. 사회-기술 전환을 위한 정책 거버넌스 유형과 정부의 역할

전환을 위한 정책 거버넌스를 구조적으로 이해하고, 유효한 정책수단을 패키지화하여 

차별화된 접근법을 설계하기 위해서는, 개념적 차원에서 거버넌스를 유형화하는 것이 필

요하다. 본 장에서는 앞서 고찰한 전환 유형과 거버넌스 유형의 분류기준을 결합하여, 

전환을 위한 정책 거버넌스 유형10)을 세분화하고 각 유형별로 정부와 정책의 역할을 살

펴보았다.

1. 전환맥락 설정

먼저 전환을 위한 정책 거버넌스 유형분류 기준으로 사회적 조정(social coordination) 

수준과 전환압력이 발생하는 위치라는 두 가지 맥락을 설정하였다. 사회적 조정수준은 

거버넌스이론에서, 전환압력의 위치는 전환이론의 유형분류 연구(Geels and Schot, 

2007)에서 논의된 기준이다.

행정학, 정책학, 정치학 등을 중심으로 발전한 거버넌스 개념 및 유형분류에서 강조되

는 정부, 시장, 시민사회간의 상호작용 관계는 기본적으로 사회적 조정 수준에 따라 달

라지게 된다. Smith et al.(2005)도 선택압력에 대해 레짐 구성원이 의도적이고 계획적으

로 대응하는지, 즉 대응에 대한 조정수준이 높은지의 여부를 전환맥락의 한 축으로 설정

하였다. 

Geels and Schot(2007:402)의 경우 시작단계부터 계획되거나 조정되는 전환은 없으며, 

모든 전환은 전환과정에서 서로 다른 행위자의 비전과 활동이 융합되어 자연스럽게 조

정된다는 견해를 밝히고, Smith et al.(2005)이 전환유형 분류의 기준으로 조정수준을 선

택한 것에 대한 타당성에 의문을 제기하였다. 

10) 본 논문에서 제시한 정책 거버넌스 유형은 정부가 전환의 방향을 설정한 상황에서 전환과정

에 어떻게 참여할 것인지, 이를 어떻게 실천할 것인지에 대한 거버넌스 유형을 의미한다. 

Smith et al.(2005)은 전환 거버넌스에 대한 연구에서, 전환유형과 거버넌스 사이에 전환에 대

한 평가(appraisal) 단계가 필요함을 밝히고 있다(각주 9 참고). 즉 각 전환에 대한 사회적 평

가에 따라 정부의 개입 필요성과 방향(예를 들어 바람직하다고 평가되는 전환에 대한 지원 또

는 바람직하기 않다고 평가된 전환에 대한 억제 등)이 달라짐을 전제로 하고 있다. 본 논문에 

제시된 거버넌스 유형은 이와 같은 평가가 이루어진 이후, 즉 정부가 전환의 방향에 대한 입

장과 견해를 갖고 있는 상황에서, 어떻게 실질적으로 전환을 가이드할 것인가에 대한 거버넌

스 유형을 다루고 있다.
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그러나 네트워크, 숙의, 협의, 합의 등을 통한 사회적 조정은 거버넌스의 기본적 가치

이자 기능으로 볼 수 있다. 거버넌스라는 개념이 활용되는 맥락은 다양하나 정책결정에

서 비정부 행위자의 참여 및 역할 증가라는 공통분모를 갖고 있다. 정부가 충분한 자금

과 추진기반을 갖추고 있더라도, 기업이나 국민 개개인 등 사회적 행위자와의 합의와 협

력이 이루어지지 않는다면, 전환은 의도된 방향과 속도로 추진되기 어렵기 때문이다. 

사회적 조정수준은 정부가 전환비전 및 방향에 대해 다양한 사회적 행위자의 합의를 

이끌어 내고, 이를 통해 전환에 필요한 자원을 충분히 동원하는 역량으로 구체화하여 이

해할 수 있으며, 전환비전ㆍ목표의 수립 및 공유, 사회적 행위자간의 협력 네트워크의 

구축, 전환을 위한 제도적, 재정적 기반 확보 등을 통해 분석될 수 있다.

두 번째 전환맥락은, 전환에 대한 압력(전환의 동인)이 주로 기존의 레짐11) 내부에서 

발생하는지, 레짐 외부의 환경변화에서 발생하는지의 여부이다. 전환은 기본적으로 니치

와 레짐, 거시환경간의 다층적 상호작용을 통해 진행되는데12), 전환을 유발하는 압력의 

위치와 수준에 따라 정책 거버넌스에 대한 설계와 운영이 달라질 수 있다. Geels and 

Schot(2007)의 전환유형 분류도 전환압력의 위치, 상호작용 시기와 강도를 기반으로 하

고 있다.

상대적으로 레짐 내부에서 유발되는 전환압력이 큰 경우, 정부와 기존 레짐을 구성하

는 주도적 행위자의 정치, 경제, 사회적 의도에 따라 전환이 추진되며, 주로 공공기능이 

대상이 된다. 따라서 대체재가 많지 않아 공급측면의 변화를 통해 수요측면의 변화를 추

동하는 경향이 나타난다.

이와 반대로 레짐 외부의 환경변화에서 유발되는 전환압력이 상대적으로 큰 상황에서

는, 보다 폭넓은 레짐 행위자가 이러한 변화에 영향을 받거나 전환에 관계된다. 특히 대

체재나 보완재가 존재하는 경우에는 수요측면의 변화, 즉 최종 소비자의 선택여부가 전

환의 핵심적 요소로 작용하게 된다. 

한편 니치의 발전여부는 각 전환의 속도에 영향을 준다.

본 논문에서는 두 가지의 전환맥락을 중심으로 주도적 정책 거버넌스, 촉진적 정책 거

11) 레짐은 개념적 차원에서 물리적 공간에 국한되지 않으나, 실제 실증연구에서는 한 국가나, 국

가혁신체제라는 공간적 의미를 갖는 경우가 많다. 본 논문에는 사례분석의 효율성을 위해 레

짐의 공간적 의미를 우리 정부의 거버넌스 범위로 한정하였다.

12) Geels는 니치혁신을 통해 내적 탄력(momentum)이 구축되어 가는 상황에서, 거시환경의 변화

가 기존 레짐의 불안정화를 촉진하고, 이를 통해 니치혁신이 확산될 수 있는 기회의 창

(windows of opportunities)이 형성된다는 논거를 통해 전환의 다차원적 동태성을 설명하였다

(Geels, 2004, 2011).
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버넌스, 조정적 정책 거버넌스, 설득적 정책 거버넌스 등 4가지의 거버넌스 유형을 도출

하고, 각 유형별로 우리나라에서 진행 중인 전환사례를 제시하였다.

전환정책 거버넌스 유형에 대한 이해에 있어 한 가지 주의할 점은, 어떠한 전환이 한 

가지의 유형에만 완벽하게 속하는 것은 아니라는 점이다. 즉 이하에 제시된 전환유형은 

정부와 정책의 관점에서 전환을 보다 체계적으로 해석하기 위해 복잡한 전환맥락을 단

순화한 개념적 분류로서, 실제 특정 전환은 복수의 정책 거버넌스 유형에 걸쳐 나타날 

수 있다. 또한 특정 전환에 대한 정책 거버넌스 유형은 시간의 흐름에 따라 다른 유형으

로 이동할 수도 있다. 사회적 조정수준이 변화하는 경우, 이러한 변화가 전환에 영향을 

미치고 이는 다시 정책 거버넌스의 변동을 유발할 수 있다.

<그림 2> 전환을 위한 정책 거버넌스 유형 분류

이와 같이 전환에 대한 정책 거버넌스를 유형화 하는 것은 분석적 차원과 규범적 차

원에서 의의를 갖는다. 분석적 차원에서는 정부의 전환을 위한 거버넌스 유형을 세분화

함으로써, 각 유형별로 전환을 촉진하는 정책기능의 차이를 비교할 수 있는 가이드라인

을 제공할 수 있다. 또한 규범적 측면에서는 정책입안자가 어떻게 효과적인 전환정책을 

설계할 수 있을 것인지에 대한 기초적인 판단기준을 제공할 수 있다. 
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2. 전환을 위한 정책 거버넌스 유형 및 특징

2.1 주도적 정책 거버넌스

주도적 정책 거버넌스는 레짐 내부에서 유발되는 전환압력에 대응하기 위해, 정부와 

핵심적 레짐 행위자의 주도로 전환비전과 목표에 대한 폭넓은 합의와 이해관계 조정이 

이루어지는 정책 거버넌스 유형이다. 

2012년 정책추진이 일단락된 지상파 TV방송의 디지털 전환(방송서비스 전환)이 주도

적 정책 거버넌스의 예가 될 수 있다. 아날로그 TV방송의 디지털 TV 전환은 컬러TV 

도입보다 큰 파급효과를 가지며, 단순한 기술적 대체를 떠나 시장 경쟁구조의 변화, 시

청자의 시청권 보호 등 경제ㆍ사회적 측면에 큰 영향을 미치는 방송 패러다임의 근본적 

혁신으로 평가받고 있다(윤석년ㆍ이남표, 2010). 

우리나라 지상파 방송의 디지털 전환은 아날로그 기술로 해결이 어려운 난시청 지역 

해소, 보편적 시청권리 확보, 방송서비스의 경제적ㆍ사회적 기능 확대라는 레짐 내부의 

전환압력에 대응하기 위해, 정부와 방송사 주도의 비전설정과 이해관계 조정을 통해 추

진되었다. 방송의 양방향 커뮤니케이션 증가라는 환경변화와, 1990년대 HDTV에 대한 

민관 공동의 집중적 선투자를 통해 축적된 니치혁신도 이러한 전환을 촉진하는 요인으

로 작용하였다(이경숙, 2008).

정부는 먼저 1997년 ｢지상파 디지털 TV방송 기본방침｣을 발표하였다. 2000년 출범한 

방송위원회에 디지털방송 추진위원회를 구성하고, ｢지상파 TV 방송의 디지털 전환 종

합계획｣을 수립하여 전환비전과 전략을 제시하였다. 전송방식을 둘러싼 논란이 있었으

나, 방송사 및 관련 기업이 참여하는 협의체인 한국지상파디지털방송추진협회를 설립하

여 행위자 네트워크를 공고히 하였다. 또한 2008년 ｢지상파 텔레비전과 디지털방송의 활

성화에 관한 특별법｣을 제정하여 전환을 위한 제도적 기반을 구축하였다. 디지털 전환의 

선행조건인 디지털 TV의 보급을 위해 2008년부터 TV수상기에 디지털 튜너 내장을 의

무화하였으며, 2010년부터는 아날로그 수상기의 제조 및 수입을 전면 금지하였다(송상

훈, 2012). 이와 같은 과정에서 정부, 방송사, 기업 등 레짐 행위자간의 이해관계는 정부 

주도로 조정되었다. 

전환에 필요한 재원의 경우, 방송사의 디지털전환 투자비용은 방송사가 자체 재원으

로 추진하되, 대국민 홍보, 시청자 지원, 난시청 해소 등은 민관 공동으로 재원을 마련하

고, 저소득층 지원은 정부재원으로 조달하겠다는 계획이 수립되었다(윤석년ㆍ이남표, 
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2010). 지상파 TV방송의 디지털 전환은 단기적 경제성이 낮기 때문에 전환을 시장에 맡

길 경우 전환의 속도가 영향을 받을 가능성이 크다. 따라서 이와 같은 재원동원은 방송

의 공공성이란 특성이 고려된 정부주도적 조정의 결과로 이해될 수 있다. 

디지털 TV의 보급과 방송의 디지털 전환이 갖는 수요측면에서의 의의는, 소비자가 

각자의 니즈에 따라 다양한 형태의 멀티미디어 콘텐츠를 선택할 수 있는 환경이 확대되

고 있다는 점에서 찾을 수 있다. 이에 따라 소비자에 대한 인식도 수동적 수신자에서 능

동적 추구자로 바뀌어 가고 있다(정재하 외, 2006).

한편 디지털 전환은 큰 틀에서 방송서비스의 전환, 즉 방송의 양방향화와 멀티미디어

화를 위한 전환의 일부로도 볼 수 있다. 이와 같이 디지털 전환을 방송서비스의 전환이

라는 보다 상위차원 전환의 일부로 볼 때, 우리나라의 방송서비스 전환은 Rotmans et 

al.(2001)이 제시한 전환단계13) 중 도약단계에서 가속단계로 넘어가고 있으며, 디지털 전

환은 이러한 단계적 진보를 위한 촉매의 역할을 하고 있다고 해석될 수 있다. 

주도적 정책 거버넌스는 주로 보편적인 생활의 질을 향상시키는 공공기능의 전환에서 

나타나는 경우가 많다. 방송서비스와 같은 공공기능을 수행하는 행위자와 대체재가 제한

적이고, 전환비전, 목표에 대한 레짐 행위자간의 합의와 정책 추진방법 및 과정에 대한 

이해관계의 조정이 상대적으로 용이하기 때문에, 정부가 선두주자로서 주도적 관점에서 

전환을 적극적으로 이끌어갈 수 있다. 

2.2 촉진적 정책 거버넌스

촉진적 정책 거버넌스는 외부환경 변화가 강력한 전환압력으로 작용하고 있으나, 이

에 대응하기 위한 전환비전, 목표, 방향에 대해 레짐 행위자간의 폭넓은 합의가 존재하

고, 행위자간의 이해관계 조정도 원활히 이루어지는 경우의 정책 거버넌스 유형이다. 

촉진적 정책 거버넌스에서는 기술과 재원을 보유한 기업 또는 기업 네트워크가 전환

13) Rotmans et al.(2001)은 전환의 단계를 개발전 단계(predevelopment phase), 도약단계(take-off 

phase), 가속단계(breakthrough phase) 및 안정화 단계(stabilization)로 구분하였다. 개발전 단

계는 동태적 균형속에서 기존 시스템에 가시적인 변화가 나타나지 않으나, 니치에서는 많은 실

험이 진행되고 있는 단계이다. 도약단계에서는 기존 시스템에 변화가 시작된다. 가속단계에서

는 사회-문화적, 경제적, 생태적, 제도적 상호작용과 피드백 매커니즘을 기반으로 기존 시스템

에 가시적인 구조적 변화가 발생한다. 또한 가속단계에서는 집합적 학습이 확산되고, 내재화 

프로세스가 나타나게 된다. 마지막으로 안정화단계에서는 변화의 속도가 감소되며 새로운 동

태적 균형에 도달하게 된다. 이와 같은 전환단계는 원전사고나 오일쇼크와 같은 예측 불가능한 

사건에 의해서 가속화될 수도 있다.
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을 위한 선두주자의 역할을 하며, 정부는 전환방향과 속도를 가이드하고, 니치육성, 규제

의 형성 또는 완화, 공공구매를 통한 초기시장 등 기반 환경조성을 통해 전환과정을 촉

진하게 된다.

자동차 산업에서 확대되고 있는 전기차로의 전환(개인운송 전환)이 촉진적 정책 거버

넌스의 사례가 될 수 있다. 

수출의존도가 높은 국내 자동차 산업은 탄소배출과 연비에 대한 글로벌 규제 등 온실

가스 감축에 대한 레짐 외부의 전환압력이 심화됨에 따라, 전기차 전환을 위한 대응을 

강화하고 있다. 전기차 전환에는 기존 완성차 및 부품업계는 물론 IT, 에너지 업계 등 레

짐과 니치의 폭넓은 행위자가 참여한다.

정부는 전환을 위한 비전을 제시하고 행위자간의 이해관계 조정을 통해 전환을 촉진

하는데 집중한다. 탄소배출 감축 등 선택압력이 명시적으로 인지되고, 레짐 행위자들이 

전기차 발전경로에 대한 인식을 공유하기 때문에, 전환비전 및 목표수립 과정에서 행위

자간의 이해관계가 상대적으로 원활히 조정된다.

정부는 먼저 2004년 ｢환경친화적 자동차의 개발 및 보급촉진에 관한 법률｣을 제정하

여 전환을 가이드할 제도적 기반을 마련하였다. 전환비전과 목표설정을 위해 2005년부터 

｢환경친화적 자동차의 개발 및 보급에 관한 기본계획｣을 5년 단위로 수립하고 있으며, 

이와 별도로 ｢전기자동차산업 활성화방안(2009)｣, ｢그린카 발전전략(2010)｣ 등을 수립하

여, 전기차 확산에 대한 전환목표를 제시하였다14). 또한 보조금, 세제지원 등을 통해 초

기시장 형성을 촉진하고 있으며, 실증사업, 인프라, 표준화 등 기반구축 차원의 역할도 

강화하고 있다.

자동차 업계는 기술과 재원동원 측면에서 전환을 주도하고 있으며15), 완성차, 부품, 

IT업계 등 다양한 행위자가 전기차 전환을 위한 비전 및 목표수립 과정에 참여하고 있

다. 예를 들어 ｢그린카 발전전략｣ 수립에는 산학연 전문가 500여명이 참여한 그린카 전

략포럼이 중요한 행위자 네트워크로서의 역할을 하였다.

한편 전기차 이외에도 소비자가 선택할 수 있는 다양한 대체재가 존재하기 때문에, 생

산자를 중심으로 하는 공급측면의 요소와 함께, 소비자 인식 변화 등 수요측면의 요소도 

전환의 가속화에 큰 영향을 미친다.

14) ｢그린카 발전전략(2020)｣은 2015년까지 그린카 20만대 생산, 90만대 수출, 국내시장 21% 점유

라는 목표를 제시하였다.

15) 자동차업계는 ｢그린카 발전전략(2020)｣을 통해 2011년부터 2015년까지 5년간 그린카 분야에 3.1

조원을 투자하겠다는 계획을 밝혔는데, 이는 전환을 촉진하기 위한 주요 재원으로 볼 수 있다.
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우리나라의 전기차 전환은 Rotmans et al.(2001)의 전환단계 중 도약단계에 해당된다

고 볼 수 있다.

2.3 조정적 정책 거버넌스

조정적 정책 거버넌스는 외부환경의 변화가 강력한 전환압력으로 작용하고 있는 상황

에서, 이에 대응하기 위한 전환비전, 목표, 방향의 전체 또는 일부에 대해 레짐 행위자간

에 의견대립이 존재하고, 행위자 네트워크 내에서 이해관계 조정의 수준도 높지 않은 경

우의 정책 거버넌스 유형이다. 

이와 같은 상황에서는 서로 다른 이해관계를 가진 다양한 행위자들이 전환의 방향에 

대한 합의에 도달하지 못하거나, 거시적 차원의 합의에는 도달했더라도 미시적 차원에서

는 갈등이 존재하게 된다. 즉 무엇이 바람직한 전환방향인가에 대한 평가에 서로 다른 

시각을 갖게 된다.

조정적 정책 거버넌스의 예로 신재생에너지와 원전 중심의 에너지 전환을 살펴 볼 수 

있다. 

에너지산업의 경우 주력이 되는 에너지원이 계속 변해 오기는 했으나, 현재에도 석탄, 

석유, 원자력, 신재생에너지, 가스 등 다수의 에너지 레짐과 행위자 네트워크가 각각의 

시스템을 구축하여 공존하고 있다.

즉 에너지 전환정책의 핵심은 에너지 믹스의 변화로 볼 수 있는데, 에너지 믹스에는 

두 가지 요인이 영향을 미친다. 첫 번째 요인은 탄소배출 감축을 위한 친환경에너지의 

사용 확대이고, 두 번째 요인은 안정적인 에너지 공급의 필요성이다. 기존 화석연료가 

유발하는 탄소배출에 대한 대안적 접근으로 신재생에너지 활용에 대한 필요성이 공감대

를 얻고 있으나, 기술적ㆍ경제적 한계로 인해 안정적인 에너지 공급이라는 관점에서 보

급목표에 대한 이견이 존재한다. 원전은 이해관계가 충돌되는 또 다른 이슈로서, 사회적 

행위자 사이에 원전의 친환경성 및 안전성에 대한 시각에 차이가 존재한다.

이와 같은 상황에서는 다양한 행위자간의 이해관계 조정과 에너지원간의 포트폴리오 

관리에 대한 정부의 역할이 부각되게 된다16).

16) 새로운 에너지원이 등장함에 따라 에너지 믹스에서 비중이 감소되는 기존 에너지원의 안정적

인 철수(exit)도 중요한 전환이슈 중의 하나이다. 예를 들어 석탄의 경우 전반적인 수요 감소

와 환경적 요인이 결합하여 에너지원에서 차지하는 비중이 축소되는 추세에 있는데, 이와 같

은 변화가 기존 레짐에 유발하는 불안정성을 최소화하기 위한 리스크 관리도 전환정책에서 

다루어야 할 중요한 이면이다. 실제 Turnheim and Geels(2012)는 영국의 석탄산업 쇠퇴에 대
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우리나라의 경우 1970년대 두 차례의 오일쇼크, 온실가스 감축 아젠다의 부각, 후쿠시

마 원전사고 등 레짐 외부의 환경변화가 강력한 전환압력을 형성하면서, 친환경적이고 

안정적인 에너지 중심의 에너지 믹스 전환을 추진하고 있다.

정부는 1987년 ｢대체에너지개발촉진법｣ 제정 등 에너지 전환을 가이드할 제도적 기반

을 마련하였다. 전환목표 설정을 위해 1997년부터 국가에너지기본계획을 수립해오고 있

으며, 2008년부터는 계획기간을 20년으로 확장하였다. 

전환비전과 목표에 대한 사회적 조정을 위해 다수의 사회적 행위자가 전환계획 수립

과정에 참여하고 있다. 특히 2014년 발표된 ｢제2차 에너지기본계획｣은 계획수립 초기단

계부터 시민단체 등 다양한 이해관계자와 전문가의 의견이 전환목표 및 방향설정에 반

영될 수 있는 제도적 장치를 강화하였다. 

그러나 에너지 믹스 설정과정에서 원전 및 신재생에너지 비중과 같은 주요한 이슈에 

대해서는 여전히 충분한 사회적 합의에 도달하지 못하였다.

원전의 경우 안정적인 전력수급 필요성과 원전의 위험성에 대한 견해가 충돌하면서, 

원전축소와 확대에 대한 이해관계 대립이 지속되고 있다. 

신재생에너지의 경우 소비자 인식 확대로 햇빛발전소와 같이 신재생에너지 활용에 대

한 수요측면의 변화가 나타나기 시작하였다. 2015년 시행되는 탄소배출권거래제는 이러

한 수요측면의 변화를 가속화하는 촉매로 작용할 수 있다. 

그러나 기술적 성숙도 및 경제성 측면의 이슈가 여전히 쟁점이 되고 있다. 정부가 신

재생에너지 보급 확대에 필요한 재원을 충분히 동원할 수 있거나, 국민사이에 신재생에

너지 확대를 위해 필요한 비용분담에 대한 사회적 공감대가 형성되어 있다면, 신재생에

너지가 상대적으로 쉽게 확산될 수 있다. 그러나 현실적으로는 이와 같은 여건이 아직 

갖추어져 있지 않다. 정부가 재정부담 경감을 위해 2011년 발전차액지원제도(FIT)를 폐

지하고, 2012년부터 신재생에너지의무할당제(RPS)를 도입한 것도 이러한 맥락에서 이해

될 수 있다. 

따라서 정부가 목표로 하는 에너지 전환을 달성하기 위해서는 니치 신기술 개발과 경

제성 확보를 통한 폭넓은 확산, 다양한 행위자간의 이해관계와 갈등에 대한 조정이 필요

하다. 그리고 최종 수요자의 에너지원 선택이 전환의 핵심적 요소이기 때문에, 개개인의 

일상생활 변화를 유발할 수 있는 정책 메커니즘 구축도 중요하다. 

우리나라의 에너지 전환은 Rotmans et al.(2001)의 전환단계 중 도약단계에서 가속화

한 실증연구를 통해 기존 레짐의 불안정화 프로세스와 이러한 불안정화가 전환차원에서 갖는 

의의를 연구하였다.
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단계로 이동하는 상황으로 볼 수 있다.

조정적 정책 거버넌스에서는 기술시스템의 변화와 함께 시장수요, 사용자 관행 등 사

회시스템의 변화가 전환의 방향과 속도를 결정하는 중요요소로 작용한다. 또한 장기적 

관점에서 전환비전 및 목표에 대한 사회적 행위자간의 이해관계 조정과 갈등관리가 필

수적이며, 전환실험과 학습을 통해 니치에서 혁신을 육성하고 이를 레짐으로 확산시키는 

것도 중요하다.

2.4 설득적 정책 거버넌스

설득적 정책 거버넌스는 레짐 내부에서 유발되는 전환압력에 대해, 정부 주도의 대응

이 이루어지나, 레짐 행위자간에 전환비전, 목표, 방향의 전체 또는 일부에 대한 의견대

립이 존재하고, 이해관계도 원활하게 조정되지 못하는 경우의 정책 거버넌스 유형이다. 

현재 우리나라에서 논의되고 있는 원격의료 확대를 통한 의료체계 전환(의료 서비스 

전환)을 설득적 정책 거버넌스의 사례로 볼 수 있다. 

원격의료 확대는 고령자 및 만성질환자 관리에 대한 공공기능 강화와 의료산업 활성

화에 대한 레짐 내부의 전환압력에 대응하기 위해 정부 주도로 추진되고 있다. 

니치에서는 2000년대부터 e-헬스케어와 u-헬스케어 기술개발 및 상용화가 추진되어 

왔으며(전기만, 2013), 홈헬스케어 의료기기를 활용한 능동적 질병관리에 대한 소비자의 

관심과 사회적 수요도 증가하고 있다. 이와 같은 니치혁신은 전환을 촉진하는 요인으로 

작용하고 있다.

그러나 의사와 환자간의 원격의료 허용여부와 범위, 방법, 시기, 부작용과 해소방안 등

에 대해서는 레짐 행위자 간의 견해가 대립하고 있다. 전환경로를 협의할 수 있는 의료발

전협의회 등과 같은 행위자 네트워크가 구성되었으나, 다양한 레짐 구성원의 이해관계가 

충분히 조정되지 못하고 있다. 이러한 이해관계에는 의료접근성, 의료서비스의 질, 의료기

관에 대한 영향, 의료산업 활성화 등 다양한 요인이 복잡하게 얽혀있다(한국u헬스협회, 

2013). ｢의료법｣ 같은 제도적 기반 또한 이러한 갈등을 조정하는 역할을 하지 못하였다. 

이해관계 대립에 있어 논의의 초점은 원격의료 도입이 유발할 수 있는 사회적 부작용 

등 기술외적 측면에 맞추어져 있다. 즉 기술시스템 자체보다는 기술이 활용되는 사회시

스템 차원에서 이해관계의 조정이 원활하게 이루어지지 못하고, 전환을 위한 구체적 방

법에 대한 사회적 합의에 도달하지 못함에 따라, 정부가 목표로 하는 전환이 지연되고 

있는 것으로 해석될 수 있다.
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우리나라의 의료서비스 전환은 Rotmans et al.(2001)의 전환단계 중 도약단계의 전환

에 해당한다. 물론 원격의료에 대한 정책과 현황은 국가별 상황에 따라 다르기 때문에, 

원격진료 전환이 일반적으로 설득적 정책 거버넌스에 해당된다는 의미는 아니다.

이와 같은 전환맥락에서는 전환비전의 재정립, 전환에 대한 선택압력의 구체화

(articulation), 다양한 커뮤니케이션 채널 및 전환에 우호적인 행위자 네트워크 구축, 제

도적 기반 강화 등의 정책활동이 갈등관리 차원에서 점증적ㆍ협력적으로 이루어질 필요

가 있다. 특히 니치육성과 실험을 통한 성공사례 구축 및 확산이 전환을 촉진하는 핵심

적 역할을 할 수 있다. 그러나 니치실험도 누구에 의해서 어떠한 방법으로 설계되고, 어

떠한 이해관계자가 주도적으로 실험에 참여하는지의 여부가 실험의 성패와 파급효과에 

많은 영향을 미칠 수 있다.

Ⅴ. 맺음말 

사회-기술 전환에 거버넌스 논의를 접목하는 것은, 정부 조직체계 차원을 넘어 보다 

폭넓은 맥락에서 전환정책의 구조와, 과정, 영향력을 분석해 볼 필요가 있다는 문제의식

에서 시작되었다. 

정책적 도전과제는 사회-기술 시스템을 보다 지속가능한 구성으로 변화시키고, 다른 

한편으로는 전환의 속도를 촉진하는 것이다. 전환과정에서 전환에 따른 정치ㆍ사회적 갈

등을 최소화하는 것은 또 다른 도전과제이다.

이와 같은 갈등은 근본적으로 전환과정에 다양한 사회적 행위자가 참여하고, 다양한 

행위자가 영향을 받는다는 점에서 기인한다. 사회적 행위자들은 각각의 시각에 따라 전

환을 이해한다. 기업은 미래경쟁력과 수익구조 변화라는 관점에서, 국민 개개인은 일상

생활의 변화라는 관점에서, 그리고 정부는 거버넌스의 변화라는 관점에서 전환을 이해한

다. 본 논문에서는 정부의 관점에서 전환을 위한 정책 거버넌스를 유형화하고 이해하기 

위한 방법을 제시하였다. 

정부가 전환에 참여하거나 또는 적극적으로 전환을 거버닝(governing)하기 위해서는, 

무엇보다 어떠한 전환맥락이 존재하는지, 어떠한 요소가 전환의 방향과 속도에 영향을 

미치는지를 인지하는 것이 중요하다. 본 논문에서 제시한 4가지의 정책 거버넌스 유형은 

이러한 분석과 진단을 위한 출발점이 될 수 있다. 
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본 연구는 크게 두 가지 측면에서 전환 거버넌스 연구에 기여할 수 있다.

먼저 Smith et al.(2005)의 연구가 거버넌스 개입(governance intervention)의 필요성

을 평가하고 방향을 설정할 수 있는 기반을 제시하였다면, 본 연구는 정부가 실천적 차

원에서 전환을 어떻게 가이드할 것인지에 대한 이슈를 다룸으로써 거버넌스 유형을 한 

단계 더 구체화하였다. 정책입안자는 각 유형이 갖는 특징을 기반으로 적용가능한 정책

수단을 탐색하고 통합해 나갈 수 있다. 

둘째, 이와 같은 실천적 차원의 구체화는, 실제 전환을 분석하고 거버넌스를 구축하는 

과정에서 어떠한 전환이론을 활용할 것인지에 대한 선택에 기여할 수 있다. 

예를 들어, 설득적 정책 거버넌스의 경우 시범사업(니치실험)을 통한 학습과 성공사례 

구축이 다양한 행위자의 이해관계를 조정하거나 전환비전에 대한 공감대를 형성하는데 

중요한 역할을 할 수 있으며, 이를 통해 전환목표를 조정해나갈 수 있다. 따라서 설득적 

정책 거버넌스에 대한 분석을 위해서는 전환관리 이론과 전략적 니치관리 이론을 접목

하는 프레임워크를 고려해 볼 필요가 있다.

조정적 정책 거버넌스의 경우에는 기술시스템의 변화와 함께 시장수요, 사용자 관행 

등 사회시스템의 변화가 전환의 방향과 속도를 결정하는 중요요소로 작용한다. 또한 전

환비전과 목표에 대한 사회적 행위자간의 조정과 이해관계를 둘러싼 갈등관리가 필요하

며, 전환실험을 통해 니치에서 혁신을 실험하고 학습을 통해 이를 레짐으로 확산시키는 

것이 필수적이다. 따라서 에너지 전환과 같은 조정적 정책 거버넌스의 분석을 위해서는, 

전환관리 이론을 중심으로 기술혁신시스템, 전략적 니치관리 이론을 통합하는 접근방법

이 필요하다. 

본 연구의 기본적 가정이자 근본적인 한계는 사회-기술 전환을 위한 거버넌스의 개념

화와 유형분류를 위해, 실제 폭넓고 복잡한 전환맥락을 단순화하였다는 점에 있다. 이와 

같은 한계를 극복하기 위해서는 향후 본 논문에서 제시된 전환사례에 대한 추가적 연구

를 통해 전환맥락과 유형구분의 타당성을 실증해 보는 것이 필요하다. 특히 최근 국내 

전환연구자 사이에서 주목받고 있는 전환 거버넌스 방법론인 전환관리 이론을 사례분석

에 적용함으로써, 각 전환 사례에서 제시된 정부의 역할과 대응이 실제 전환관리 이론이 

전제로하는 전환 거버넌스의 특징17)을 보이고 있는지를 분석해 볼 필요가 있다.

17) 전환관리 이론은 사회적 합의를 통한 장기적 관점의 전환비전 및 목표설정, 백캐스팅을 통한 중

간목표(단기목표) 설정과 장기목표와의 연계, 전환실험을 통한 평가와 학습을 기반으로 하는 목

표 지향적 조정, 통합적 정책설계 및 운영 등을 전환 거버넌스의 특징으로 제시하고 있다.
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