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본 연구의 목 은 2014년 국회도서 장 문가 임명 정책의 의제화 과정을 상으로, Kingdon의 다 흐름모형을 

용하여, 이 정책이 의제화된 과정과 함께, 정책을 지속 으로 지지한 정책선도자의 특성을 밝히는 것이다. Kingdon의 

다 흐름모형은 비합리  의사결정모형으로, 문제흐름, 정치흐름, 정책흐름이 상호독립 으로 존재하다가 특정 시 에서 

결합하여 정책의 창이 열림으로써 정책이 의제화된다는 모형이다. 분석 결과 국회도서  문가 임명을 둘러싼 세 흐름 

 정책 의제화에 가장 큰 향을  것은 정치흐름으로 나타났으며, 야당 소속의 국회의원을 정책선도자로 확인하고, 

그 동기  자원, 략을 분석하 다. 나아가 이 정책의 의제화 과정에서 도서 계의 가시 인 활동이 확인되지 않은 

가운데 의제화가 성공했다는 을 바탕으로 도서 정보정책에서의 도서 계의 역할에 한 시사 을 제시하 다.

ABSTRACT
The purpose of the study is to identify the background of the agenda-setting to appoint library professional 

as the director of National Assembly Library and characteristics of the policy entrepreneur of this agenda. 

To this purpose an agenda-setting process in 2014 is analyzed with the Kingdon’s multiple streams model. 

Kingdon’s multiple streams model explains that an agenda is set when a window of opportunity is opened 

by coupling of problem stream, political stream, and policy stream. They have existed independently before 

setting the agenda. This study showed that the political stream was the major stream to open the window 

of opportunity. The lawmaker in the opposition party is identified as the leader for the agenda and the motivations, 

resources, and strategies of the policy entrepreneur were also analyzed. The analysis showed the agenda 

for library professional as the director was set without visible participation of library professionals. Therefore 

this study proposed the library professionals’ roles for the library and information policy making process.
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1. 서 론

우리나라의 국회도서 은 국회의 입법활동 

지원과 국회 이외 국가기 , 지방자치단체, 공

공기 , 교육연구기 과 공 에 해 도서  

서비스를 제공하는 것을 목표로 하는 기 이다. 

비록 도서 법 상의 국가 표도서 은 국립

앙도서 으로 정해져 있지만, 국회도서  역시 

국가가 설립 운 하며 사범 가  국민에 

이르며 국가문헌 수집, 납본 등의 의무가 국회

도서 법에 규정되어 있어 국가도서 에 한

다고 볼 수 있다.1)

국가도서  사무를 총 해야 하는 장직임

에도 불구하고, 2014년까지 국회도서 은 물론 

국립 앙도서 의 장의 경우도 사서 출신  

문헌정보학 공자는 한 명도 임명된 가 없

었으며, 체로 정치인이나 료 출신이 장

직을 맡아왔다. 국가도서 장 자격에 한 법

인 규정이 없는데 반해, 공공도서  장은 

도서 법 제30조제1항에 의해 사서직으로 임

명하도록 규정되어 있으며 2015년 국가도서

통계에 따르면 체 공공도서   45.8%가 사

서직 장에 의해 운 되고 있다. 사서 출신 도

서 장이 비사서 출신에 비해 직무 수행에 더 

합한지에 해 국내 상황에서의 실증 연구는 

많지 않지만(정 태 2004), 여러 국내외 도서

 리더 역량에 한 연구에서 도서  실무에 

한 지식이나 문  능력을 제시하고 있어 

도서 에 해 문  교육을 받은 도서 장에 

한 필요는 일정 정도 공감을 얻고 있음을 알 

수 있다(오지은, 정동열 2016; Hernon, Powell 

and Young 2003; Haycock 2011). 이러한 상

황에서 국가도서 장에 사서 출신 혹은 문헌정

보학 공자가 임명되지 않았다는 것은 반

인 도서 계의 분 기와 상반되는 것이었다고 

할 수 있다.

그러던  2014년 말, 최 로 국회도서 장

에 문헌정보학과 교수 출신 인사가 임명되었다. 

이 임명의 배경에는 당시 야당이었던 민주통합

당 국회의원의 지속 인 노력이 있었다. 그는 

2013년 부터 지속 으로 정책제안, 성명서 발

표와 같은 활동을 통해 당 내외의 의원들을 설

득하는 노력을 기울 고, 2014년 말에 이르러 

국회도서 장 추천 원회를 통해 국회도서 장 

임명이 이루어졌다.

본 연구는 국회도서 장 임명 행이 50년 

가까이 이어져 오던  2014년에 국회도서 장 

문직 임명에 한 정책이 어떻게 의제화 되

었으며, 주요 행 자의 특성은 어떤 것이 있는지

를 Kingdon의 다 흐름모형(Multiple Streams 

Model)을 용하여 분석하 다. 따라서 국회

도서 장 임명의 의제화 과정에서 나타나는 흐

름들을 모형에 따라 각각 살펴보고, 정책선도

자의 동기, 특성, 략을 악하여 정책 의제화

가 가능했던 원인을 알아보고자 한다.

본 연구의 시간  범 는 국회도서 장 문

직 임명 정책이 본 연구에서 악된 정책선도

자에 의해 극 으로 추진된 2013년과 2014년

으로 설정하 다. 구체 으로는 2012년 12월 

제18  통령선거부터 2014년 10월 새정치민

 1) 국가도서 은 “국가가 설립 운 하며 사범 가 체 국민에 이르는 도서 . 국가도서 의 기능은 나라의 여건에 

따라 다를 수 있으나 체로 국가문헌의 수집, 납본, 문헌의 국제교환, 국내 도서 들에 한 지도  지원, 국가서

지간행, 서지정보서비스 등의 기능을 수행”하는 도서 을 의미한다(문헌정보학용어사  편찬 원회 2010).
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주연합 정치 신실천 원회에서 국회도서 장

추천 원회 구성이 의결된 시 까지를 연구 범

로 하 다. 분석을 해서는 공식 인 자료 

 공개된 자료를 주로 활용했다. 자료에는 제

시한 시간  범  내에 생산된 뉴스 기사, 정당 

홈페이지, 법률, 법개정안, 간담회 자료, 여론조

사 결과, 리핑 상 등과, 2017년 6월 14일 실

시된, 정책선도자인 원혜  의원과의 서면 인터

뷰를 포함하 다. 일부 련이 있는 사례를 살

펴보기 해 제시된 시간 범  외의 사건을 다

룬 자료도 참고하 다. 

2. 이론  배경

2.1 Kingdon의 다 흐름모형(Multiple 

Streams Framework)

Kingdon의 다 흐름모형은 Cohen-March- 

Olsen의 쓰 기통 모형을 바탕으로 모호한 상

황(conditions of ambiguity) 속에서 정책 의

제화와 안 산출이 이루어지는 실 인 과정

을 설명하고자 개발된 모형이다. 이 모형은 합

리  의사결정 모형과 달리, 개인은 시간의 제

약을 받으며 한 번에 처리할 수 있는 정보 양도 

제한되어 있다고 가정한다. 한 증주의 모

형은 이러한 비합리  정책 결정 과정을 일부 

설명할 수 있지만 갑작스러운 의제 변화를 설명

할 수 없는 반면, 다 흐름모형은 상호독립 인 

문제흐름(problem stream), 정치흐름(political 

stream), 정책흐름(policy stream)이 어떠한 특

별한 상황에서 결합해 격한 의제 변화를 낳는

다고 설명한다(Zahariadis 2007; Kingdon and 

Thurber 2011).

첫째, 문제흐름은 정책결정자나 시민들이 다

루고 싶어 하는 다양한 상황(condition)들로 구

성되어 있다(Zahariadis 2007). 이 잠재  문제

들  일부만이 지표, 사건, 피드백을 통해 

정책결정자의 심을 받아 해결해야 할 문제

가 된다. 상황이 문제로 인식되는 과정에는 가

치(value)와 신념(belief)이 연 되어 있는데, 

상황이 사람들의 가치나 신념을 침해하는 경우 

다른 국가나 시 과의 비교를 통해 문제화하기

도 한다. 

둘째, 정치흐름은 국가  분 기, 이익 집단

의 활동, 선거 결과, 정당 활동, 행정부 변화  

특정 직책 인물의 변경 등을 의미한다. 정치흐

름  국가  분 기와 선거 결과는 정책 의제

에 해 가장 큰 향력을 행사한다(Kingdon 

and Thurber 2011). 국가  분 기는 특정 정

책과 무 한 국가의 체  분 기를 의미하며, 

정치인들은 언론 보도, 시민들이 달한 의견 

등을 통해 국가  분 기를 감지하게 된다. 국

가  분 기에 한 인식을 바탕으로 정책결정

자들은 이에 부합하는 정책을 추진하고자 한다. 

통령이나 국회의원 선거로 인한 정책결정자

의 변화는 새로운 정책을 제안하기 좋은 기회

를 제공한다.

셋째, 정책흐름은 료, 의회 의원, 학자, 연구

자 등으로 구성된 정책 커뮤니티에서 만들어진 

아이디어들이 떠다니는 수 와 같은 상태로 표

된다(Zahariadis 2007). 정책흐름 내에는 동

시에 여러 안이 존재하며 때로는 정책 안끼

리 재조합되기도 한다. 그러나 수많은 정책 안 

 실행 가능성(technical feasibility)과 가치 

정합성(value acceptability)이 높은 일부 안
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만이 살아남게 된다. 생존한 안들은  더 

많은 사람들에게 회자되며, 그 과정에서 문제흐

름과 긴 히 연결되면 의제화 될 가능성이 더 

높아진다.

각각의 규칙을 따르며 독립 으로 존재하던 

세 개의 흐름은 특정 시 에 결합(coupling)하

여 정책의 창(window of opportunity)을 열게 

된다. Kingdon과 Thurber(2011)는 정책의 창

을 “정책 안 지지자들이 그들의 안을 추진

하거나 특정 문제에 한 심을 구할 수 있

는 기회”로 정의했다. 정책의 창은 보통 긴 한 

해결을 필요로 하는 문제로 인해 열리거나 정

치흐름의 변화로 열리게 되며, 짧은 시간 동안

만 열린 채로 유지된다. 문제흐름이나 정치흐름

만으로도 정부 료와 그 계자의 진지한 심

을 받는 정부의제(governmental agenda)를 만

들 수 있으나, 정책의 창이 열려 세 흐름이 결합

할 때 정부의제가 극 인 정책 결정 상인 

결정의제(decision agenda) 수 으로 나아갈 

수 있다.

정책선도자(policy entrepreneurs)는 세 흐

름을 결합하기 해 노력하고, 정책의 창이 열

렸을 때 자신이 지지하는 정책 안을 의제화 

하고자 하는 개인 혹은 집단이다. 정책선도자

는 정부의 내․외부에 존재할 수 있으며 국회의

원, 학계의 연구자, 직업 료 등 그 직책에는 제

한이 없다. 이들은 미래에 보답 받을 것을 기

하며 자신의 자원을 투입한다. 평소에는 정책

의 창이 열리기를 기다리며 , 특정 집단, 정

치 커뮤니티에 해 자신이 지지하는 정책 안

을 알리다가(softening up) 기회가 왔을 때 그 

정책 안을 추진하는 것이 정책선도자의 역할

이다.

정책선도자의 다양한 속성 , 정책선도자가 

특정 안을 옹호하는 동기는 지 까지의 연구

에서 큰 심을 받지 못한 부분이다(Mintrom 

and Norman 2009). Kingdon과 Thurber(2011)

는 정책선도자는 소속 기 의 확 , 선거 승

리 등 개인의 이익을 추구하거나 자신의 이념

(ideology) 혹은 가치(value)를 추구하기 해 

정책 과정에 참여한다고 제시하며, 일부의 정

책선도자는 그  정책 과정에 참여하는 것을 

즐긴다는 을 밝혔다. Carter와 Scott(2004)

은 외교정책선도자 역할을 하는 미국의회 의원

들의 특성을 조사한 연구에서 정책선도자의 동

기를 과거 경험, 가족 배경, 핵심 가치, 향력 확

, 선거구의 이익, 당 심으로 제시했다. Cohen 

(2012)은 1994년 이스라엘의 국가보건법 형

성 사례를 통해 정책선도자의 역할과 략, 동

기를 연구했는데, 이 연구에서는 정책선도자

의 가장 큰 동기를 사익 추구로 보았다. 이 사

례에서 정책선도자는 당시 이스라엘의 보건

부장 으로, 자신이 속한 정당의 표가 되기 

해 규모 정책 입안에 나선 것으로 분석되

었다.

정책선도자가 성공 으로 역할을 수행하기 

한 조건에 해서는 상 으로 많은 연구가 

이루어졌는데, 크게 조직   개인  자원과 

략으로 나  수 있다. 조직  자원에는 소속

된 집단  이를 이용한 네트워크가 속하고 개

인  자원에는 끈기, 지  능력, 명성, 리더십 등

이 있다. 략으로는 상징화, 정서 화(affect 

priming), 이 (framing), 살라미 술(salami 

tactics)을 사용하여 정책 의제화를 시도한다

(Mintrom and Vergari 1996; Zahariadis 2007; 

Kingdon and Thurber 2011).
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2.2 국회도서 장 문가 임명 분석에 한 

다 흐름모형 용 필요성

본 연구의 상인 국회도서 장 문가 임명은 

정치 상황의 변화, 특히 2014년 당시 야당이었

던 새정치민주연합과 그 신인 민주당  민주

통합당의 상황과 한 연 을 맺고 있는 것으

로 보인다. 야당이 국회도서 장에 해 임명권

을 행사하는 것이 례화 된 상황에서 2013년과 

2014년에 걸쳐 국회도서 을 포함한 도서 계

에서는 이에 한 표면 인 문제 제기를 하지 

않은 것으로 보이나, 새정치민주연합 당내 의사

결정에 따라 국회도서 장에 문헌정보학 련 

인사가 임명된 것이다. 

한, 이 사례에서는 정책을 둘러싼 뚜렷한 

립 구조가 나타나지 않고 지속 으로 정책 

안을 알리는 행 자만이 반 인 정책 의제화 

과정에서 드러났다. 이 과정에서 정책 안의 

립보다는 정책 지지자가 형성하는 네트워크

의 구성이나 련 배경에 따라 정책이 조 씩 

변화하는 양상과 여러 안이 공존하는 모습이 

드러난다. 이러한 사례의 특성을 고려할 때, 국

회도서 장 문가 임명 정책의 의제화 과정에

는 정책과 정치 상황의 변화를 특정 행 자의 

활동과 함께 분석할 수 있는 다 흐름모형의 

용이 합한 것으로 단된다.

2.3 선행연구 

2.3.1 도서 장 련 선행연구

국내외를 막론하고 국가도서 장에 한 연

구는 거의 이루어지지 않았다. 해외에서는 국가

도서 장에 한 연구가 이루어진 사례가 없었

고, 국내에서는 윤희윤(2011)에 의해 국가도서

장의 문성 제고 방안이 제시된 바 있다. 윤

희윤(2011)은 국가도서 장의 직무를 수행함에 

있어 문성이 필요함을 제하 고, 그 근거로 

해외 국가도서 장에 한 조사를 진행해 많은 

국가도서 의 장이 사서 혹은 명한 교수임

을 밝혔다. 그는 여러 국가와 달리 국내의 경우 

국가도서 장 임명에 문성이 고려되지 않는 

을 비 하며 개방형 직 제, 책임행정기 화, 

정무직화, 법인화 등의 제도 인 해결책을 통해 

장의 문성을 제고하자고 주장하 다.

학, 문, 공공도서 의 장에 한 연구

는 주로 장의 역할이나 자질에 해 을 

맞추었다. 장덕 , 이연옥, 윤진(2003)은 평사

서의 장에 한 인식과 장 스스로의 인식, 

그리고 장의 자질을 연구하여 평사서와 장 

모두 커뮤니 이션의 요성을 인식하고 있지

만 실 으로 잘 이루어지지 않음을 발견했다. 

Harris-Keith(2016)는 설문조사를 통해 학

도서  장의 자질  향상시키기 어려운 자

질을 조사했는데, 조직 내의 다양한 지도자 자

리를 맡아야만 이러한 자질을 개발할 수 있고 

평사서로 근무하면서는 리더십을 기르기 힘듦

을 지 했다. 우리나라와 아시아권의 일부 연

구에서는 사서  문헌정보학 공자와 비 공

자 장의 차이를 드러내고자 했다. 오지은과 

정동열(2016)은 자체 개발한 공공도서 장 리

더십 역량요소를 장이 가지고 있는지 장과 

평사서의 설문을 통해 알아본 결과, 사서자격

증을 가진 장이 상 으로 높은 리더십 역량

을 가지고 있기는 하지만 모든 장이 보통 수

의 리더십 역량을 가진다고 밝혔다. Minjie, 

Youneng 그리고 Nan(2016)은 홍콩과 달리 
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국, 만의 학도서 장은 도서 이나 문헌정

보학과 무 한 경우가 많음을 지 하 다.

이상의 도서 장에 한 기존 연구를 종합해

볼 때, 도서 장이 갖추어야 할 역량을 바탕으

로 문헌정보학  문성을 가진 장이 필요하

다는 근거를 제시하는 연구나 그러한 장을 임

명할 제도  방안에 한 연구는 이루어졌음을 

알 수 있다. 그러나 문헌정보학계의 인식과 달

리 실 으로 왜 문헌정보학 배경을 가진 장

이 다수가 아닌지 그 원인에 해 밝히려는 

노력이나 사서 자격을 가진 장의 임명 과정을 

살펴보려는 연구는 부족했던 것으로 보인다.

2.3.2 다 흐름모형을 용한 선행연구

Kingdon의 다 흐름모형을 용한 국내의 

많은 연구에서는 세 흐름  정치흐름의 결정

 향으로 인해 정책 의제화  산출이 이루

어졌음을 지 한다. 특히, 선  총선과 같은 

선거를 거치며 정책의 창이 열리고 의제화 되

는 경우가 연구들을 통해 발견되었다. 김명환 

(2010)은 원주시청사 이 후보지 선정사업 정

책이 변동하는 과정에 지방선거라는 정치흐름

이 큰 향을 주었다고 분석하 다. 이 연구에

서 설정한 정책 신가인 원주시장이 지방선거

에서 당선됨에 따라 정책을 결정할 수 있는 권

한을 가지게 되어 정책의 창이 열렸다. 이지호 

(2012)는 기 노령연 정책의 의제화 과정과 

정책 설정을 연구한 결과 의제화의 결정  요

인은 노인층의 표가 요해졌다는 정치흐름으

로, 당시 여당 정치인들이 노인층의 지지를 이

끌어낼 수 있는 정책을 추진하기 해 극

으로 세 흐름을 결합시켰다고 주장했다. 성

욱(2014)은 기 연 제도는 2012년 선과 새 

정부 수립에 의해 정부의제가 되었으며 이후 

2014년 지방선거를 의식하여 빠르게 채택되었

음을 밝 , 정책 과정에서 정치흐름의 향이 

강력하다는 Kingdon의 주장을 뒷받침하 다. 

이 게 한국에서 정치흐름의 향이 큰 것을 

제왕  통령제의 향으로 이해하는 견해(권

석천, 장 주 2015; 지은정 2016)와, 공식  지

를 갖지 않는 정책공동체의 활동이 조하고 

정책 안의 경쟁이 심하지 않아 상 으로 

정치흐름이 두드러진다는 견해(최성락, 박민정 

2012)가 제시되었다.

한편, 다 흐름모형에서 독립 인 흐름들을 

연결하는 역할을 맡는 행 자인 정책선도자에 

해, 많은 연구들에서는 공식  직 를 가지

고 있는 개인을 정책선도자로 악하 다. 정

우철과 우창빈(2015)은 치매특별등 제도의 정

책변동 과정을 두 시기로 나 어 각 시기의 보

건복지부장 을 정책선도자로 설정하 다. 그

들은 정책선도자의 역량을 문성, 공식  권한, 

교섭력, 추진력(의지)로 나 어 분석하여 정책

변동의 성공이 정책선도자의 우수한 역량에 기

인했다고 주장했다. 옥(2016)은 지자체의 

학생인권 정책 추진에서 도의원이 정책선도자

로 활동했으며, 자원 동원과 략 인 정책 

안 변경을 통해 원하는 정책을 산출하는데 큰 

역할을 했다고 분석했다. Cohen(2012)은 이스

라엘의 국가보건법 정책 과정의 정책선도자로 

보건복지부장 을 지목하여 그가 공통 이익을 

바탕으로 한 지지 세력을 만드는 략을 통해 

정책 산출을 이끌었다고 주장했다. 반면, 일부 

연구에서는 정책선도자를 정당과 같이 범

한 다수로 설정하거나, 통령이나 장 과 같

은 공식  직  측면만을 강조해 정책선도자의 
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동기, 략, 역량과 같은 측면에 한 분석이 어

려운 경우가 있었다(김지수 외 2012; 성욱  

2013; 김가람, 이일용 2014).

본 연구에서는 와 같은 다 흐름모형을 

용한 선행연구의 특징을 참고하여, 정치흐름이 

정책 의제화에 미치는 향을 악하고, 의제

화 과정에서 정책선도자의 역할을 악하고자 

하 다. 특히, 정책선도자 분석에서는 특정한 

개인을 정책선도자로 설정하여 정책선도자를 

동기, 략, 역량 등 다양한 측면에서 상세히 분

석하고자 하 다.

3. 연구 상 개요

3.1 국회도서 장 임명 행

국회도서 장은 국회도서 법 제4조( 장)

에 국회 의장이 국회 운 원회의 동의를 받아 

임면하는 정무직으로 규정되어 있다. 그러나 

의 조항 외에 국회도서 장 임명에 해 구체

인 방법이 제시되지 않아, 2014년 이 까지 

국회도서 장 임명은 정치계의 례에 따라 이

루어졌다.

국회도서 장 임명 행은 크게 두 시기로 나

어 볼 수 있다. 첫째는 1952년에서 1994년까

지 이어진 청와   여당 인사가 임명되던 시

기이다. 이 시기에는 교수, 직업군인이 주로 임

명되는 경향이 있었다. 이후 1994년부터는 정당

의 추천에 의해 국회도서 장이 정해지는 례

가 굳어졌다. 국회의장 출신 당에서는 국회 사

무총장을 추천하고, 그 외 당  가장 국회의원 

수가 많은 당에서 국회도서 장을 추천하여 보

통 선거에서 떨어진 정치인이나 차기 선거에 

비하는 정치인이 국회도서 장을 역임해왔다(국

회도서  외 2012; 민주통합당 정치 신실행

원회, 원혜  2013).

3.2 국회도서 장 문가 임명 과정

2014년 말 국회도서 장 문가 임명으로 이

어지는 논의가 정치권에서 시작된 것은 2013년 

2월이다. 2012년 말, 통령 선거에서 새 리당

의 박근혜 통령이 당선된 후, 제1야당인 민주

통합당은 선 패배 이후 당의 정비를 해 

2013년 1월 정치 신 원회를 설치하 다. 이

어서 정치 신 원회가 제안한 당 신 방안을 

실행하기 해 정치 신실행 원회가 2013년 

2월 설치되었다. 당시 원회 구성은 원장 문

희상, 총 본부장 설훈, 본부장 박기춘 의원, 

원 원혜 , 김 록, 변재일 의원 등으로, 당의 

주요 간부들이 많이 투입된 모습이었다(민 의

소리 2013.2.27). 

민주통합당의 정치 신실행 원회는 2013년 

4월 30일에 ‘특권 Down 책임 Up: 정치 신 실

행 로젝트’의 제5차 간담회를 개최하게 되는

데, 이 때가 최 로 민주통합당 내의 공식 자료

에서 국회도서 장 문직 임명에 한 논의가 

등장하는 때이다. 원혜  의원이 주축이 되어 

진행된 이 간담회에는 교수인 문헌정보학회 부

회장과 한국도서 회 이사가 각각 발제자와 

토론자로 참석했고, 그 외에 원혜  의원, 신기

남 의원, 문병호 의원이 참석하 다. 이 때 국회

도서 장 문직 임명을 해 국회도서 법 개

정을 통해 국회도서 장 자격을 문가로 제한

하고 그 임면 과정을 투명하게 처리해야 한다
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는 의견이 제시되었다(민주통합당 정치 신실

행 원회, 원혜  2013).

2013년 11월 26일에는 ‘야당 몫 국회 도서

장을 국민에게 돌려줘야 합니다’ 라는 제목의 

제안서가 민주통합당 내에서 달  서명되기 

시작했다(조선일보 2013.12.5). 당내 제안서는 

신기남, 원혜  의원이 공동으로 작성한 것으

로, 학계, 문가, 시민사회가 참여하는 추천

원회를 구성하여 공정하게 국회도서 장을 임

명하자는 것을 주요 내용으로 하 다.

2014년 5월 7일, 도서 문화발  국회포럼 주

으로 성명서 ‘국회도서 장 직을 도서 계에 

돌려 시다’를 발표하 다(나눔일보 2014.5.7). 

도서 문화발  국회포럼은 2013년 9월 30일 

신기남 민주통합당 의원과 이주  새 리당 의

원이 공동 표를 맡고 81인의 국회의원이 참

여하여 설립된 국회의원 단체이다(뉴스와이어 

2013.12.10). 이 성명서는 포럼 소속 의원  40인

이 공동제안 하 으며, 앞서 민주통합당 내 국회

도서 장 련 제안을 했던 신기남, 원혜  의원

도 그 40인에 포함되었다.

한편, 2014년 3월 26일에 민주통합당, 민주

당의 후신으로 창당된 새정치민주연합(이하 새

정연)은 2014년 7월 30일 치러진 상반기 재보

궐 선거에서 참패한 후 비상 책 원회 체제에 

돌입했다. 박 선 비상 책 원장 체제가 새정

연 내부 혼란을 수습하지 못한 채 끝나고 이어 

문희상 의원이 2014년 9월 18일 비상 책 원

장으로 임명된 후, 문희상 원장은 2014년 9월 

24일 정치 신실천 원회를 설치하고 원장으

로 원혜  의원을 임명하 다(뉴스1 2014.9.24). 

원혜  원장은 2014년 10월 6일 정치 신

실천 원회 1차 집  토론을 열고 국회도서

장후보자추천 원회를 구성하기로 의결하 다 

(news300 2014.10.5).

의결 결과에 따라 2014년 11월 10일부터 2014

년 12월 22일에 걸쳐 6인의 새정연 국회도서

장후보자추천 원회가 활동하 고, 그 구성원

은 원 외부 인사로 교수 5인(문헌정보학 교

수 1인과 그 외 학과 교수 4인)과 출 계 인사 

1인이었다(헤럴드경제 2014.12.23). 새정연 비

상 책 원회는 2014년 12월 1일 30차 비상

책 원회  5차 당무 원회에서 당규 제6호(

앙조직규정) 제100조(국회도서 장추천특별

원회)를 신설하기로 의결하 는데(새정치민주

연합 공보실 2014.12.1), 추천 원회는 이미 11월 

10일에 구성이 완료된 것을 볼 때 국회도서 장 

문직 임명 정책의 집행은 2014년 10월 6일에 

실질 으로 이루어졌다고 볼 수 있다.

2014년 12월 22일에 이은철 성균 학교 문

헌정보학과 교수가 추천 원회가 추천하는 후보

로 만장일치 결정이 되었고, 이어 2014년 12월 

26일에 국회 운 원회가 추천인에 한 국회

도서 장 임명을 가결하여 최 의 문헌정보학 

공자 국회도서 장이 탄생하 다.

4. 연구 상 분석 결과

4.1 문제흐름

국회도서 을 포함하여, 우리나라의 국가도

서 장의 문제를 드러내는 지표는 크게 두 가지

로 나뉜다. 첫 번째는 역  국가도서 장이 도

서 계와 련이 없는 인물이라는 , 두 번째

는 국가도서 장의 임기가 짧다는 것이다. 국회
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도서  60년사를 통해 확인한 결과, 국회도서

장의 평균 임기는 약 2.7년이며, 국회도서 장의 

배경을 살펴보면 입법공무원, 정치인이 각 4명, 

군인, 교수가 각 3명 등으로 도서 과 계가 있

는 것은 서지학자인 제3  강주진 장뿐이었

다. 특히 정당 추천이 례화된 1990년  이후

로는 장 임기가 2년으로 고정되는 경향을 보여

주었다(민주통합당 정치 신실행 원회, 원혜

 2013). 주요 34개국의 국가도서 장은 국내

와 달리, 2011년 기  평균 재직기간이 7.5년으

로 조사되었고 사서 경력이 있는 국가도서 장

의 비율은 조사 상의 50% 정도로 나타났다

(윤희윤 2011).

‘특권 Down 책임 Up: 정치 신 실행 로젝

트’의 제5차 간담회 자료에서는 미국, 일본 사례

와 우리나라 국회도서 장의 평균 임기  문

성을 비교하며 이러한 상황을 문제시하 다. 이

는 Kingdon과 Thurber(2011)의 연구에서 제

시된 바와 같이 상황을 문제로 인식시키기 해 

다른 나라의 경우와 비교하는 모습의 한 사례로 

보인다.

4.2 정치흐름

국회도서 장 문가 임명의 주된 행 자와 

정책선도자가 정치인이었던 만큼, 이 사례에서 

정치흐름의 향은 다른 흐름의 향보다 컸음

을 추측해볼 수 있다. 국회도서 장 문직 임

명 논의가 진행되던 2013년과 2014년, 특히 정

책의 창이 열린 2014년 하반기의 국가  분

기에는 국회와 새정연에 한 불만이 팽배했다. 

2014년 8월 리얼미터 여론조사에 따르면, 시민

단체, 정부, 언론, 국회, 법원 등 주요 8개 기  

 가장 선호하는 집단으로 국회를 선택한 비율

은 2.7%로, 8개 기   7 를 차지했다(리얼

미터 2014.8.29). 한 2014년 7월부터 10월까

지의 리얼미터 여론조사에서 새정연에 한 지

지도는 당의 극심한 내홍과 함께 반 인 하락

세를 나타내다가 2014년 10월 첫 주에 이르러 

문희상 비상 책 원회 출범과 함께 1.1%의 

작은 지지도 상승을 나타내 19.1%의 낮은 지지

도를 보 다(리얼미터 2014.10.6).

국가  분 기를 드러내는  다른 창구인 사

설(지은정 2016)에서는 국회의원의 특권에 

한 비 이 2012년 이후 격히 증가한 것을 볼 

수 있다. 네이버 뉴스 검색을 통해 2011~2014

년에 걸쳐 ‘국회의원 특권’을 다룬 사설을 검색

해본 결과, 2011년에는 47건에 그친 국회의원 

특권에 한 사설이 2012년에는 256건, 2013년

에는 228건, 2014년에는 262건으로 반 으로 

국회의원 특권에 한 부정 인 국가  분 기

를 짐작하게 하 다.

이러한 가운데, 2012년 이후 민주통합당과 

새정연은 잇따른 선거 패배와 그를 뒤따르는 

내분으로 혼란스러운 상태에 빠져있었다. 2012

년 선 이후 22일 간이나 뚜렷한 지도체제 없

이 계  갈등 양상을 보여주던 민주통합당은 

2012년 1월 9일 문희상 비상 책 원장을 추

하 고(연합뉴스 2013.1.9) 이어 당의 개 을 

해 2013년 정치 신 원회  선평가 원

회를 설치하는 노력을 기울 다. 이러한 노력

에도 불구하고 2013년 상반기 재보궐선거에서 

민주통합당 후보는 부 낙선하 고, 이후 민

주통합당의 기존 지도세력이 사퇴하고 소  비

노 세력이 지도부로 나서며 당명을 민주당으로 

바꾸었다.
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민주당계

당명 변화
정치흐름 시 국회도서 장 문가 임명 과정

민주통합당

제18  선(새 리당 박근혜 통령 당선) 2012.12.19.

민주통합당 정치 신 원회 설치 2013.01.18.

민주통합당 정치 신실행 원회 설치 2013.02.27.

2013년 상반기 재보궐 선거(새 리당 2석, 

무소속 1석 국회의원 당선)
2013.04.24.

2013.04.30.
‘특권 Down 책임 Up: 정치 신 실행 로젝트’

의 제5차 간담회 개최

민주통합당→민주당 당명 변경 2013.05.04.

민주당 2013.11.26.
민주통합당 내 ‘야당 몫 국회 도서 장을 국민에

게 돌려줘야 합니다’ 제안서 달  서명

민주당→새정치민주연합 당명 변경 2014.03.26.

새정치

민주연합

2014.05.07.
도서 문화발  국회포럼 성명서 ‘국회도서

장직을 도서 계에 돌려 시다’ 발표

2014년 상반기 재보궐 선거(새 리당 11석, 

새정연 4석 국회의원 당선)
2014.07.30.

새정연 박 선 비상 책 원장 임명 2014.08.04.

새정연 문희상 비상 책 원장 임명 2014.09.18.

새정연 정치 신실천 원회 설치 2014.09.24.

정치 신실천 원회 1차 집  토론 2014.10.06.
국회도서 장후보자추천 원회를 구성하기로 

의결

2014.11.10.~

2014.12.22.
새정연 국회도서 장후보자추천 원회 활동

30차 비상 책 원회  5차 당무 원회 2014.12.01.
당규 제6호( 앙조직규정) 제100조(국회도서

장추천특별 원회) 신설

2014.12.22.
이은철 성균  문헌정보학과 교수를 추천 원

회 추천 후보로 결정

2014.12.26. 국회 운 원회가 국회도서 장 임명을 가결

<표 1> 정치흐름과 국회도서 장 문가 임명 과정 시  간 비교

2014년에 들어서면서 민주당은 안철수 의원

의 새정치신당 세력과 합쳐지며 새정치민주연

합(이하 ‘새정연’)으로 재편성되었다. 창당 3개

월 여 만에 치러진 2014년 7월 재보궐선거에서 

새정연은 15석  4석을 얻는데 그쳐, 이에 

한 책임을 지고 당 표인 김한길과 안철수 의

원이 사퇴하고 2014년 8월 원내 표 박 선 의

원의 비상 책 원회 체제가 들어섰다. 그러나 

박 선 비상 책 원장은 표면 으로는 세월

호 상 실패에 한 책임을 지라는 당내 여론

에 따라 2014년 9월 11일 사퇴하 는데, 이 과

정에서  당내 계  싸움이 향을 주었다는 

평가가 나왔다(한겨  2014.10.2). 결국 2013년

과 마찬가지로 계 색이 뚜렷하지 않은 진인 

문희상 의원이 다시 비상 책 원장으로 추  

되었고, 문희상 원장은 당 신과 계  극복

을 목표로 추  일주일 만에 원혜  의원을 

원장으로 하는 정치 신실천 원회를 설치하

다(경향신문 2014.9.19).

2013~2014년에 걸쳐 당내 갈등으로 여러 차
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례의 지도부 변경과 여론 악화를 경험하는 과정에

서 민주통합당  새정연은 여러 차례 신안을 

제시하여 국면 환을 하려고 시도했다. 2013년

에는 2012년 선 참패 후 정치 신 원회․정

치 신실행 원회를 설치하고 성공회  정해구 

교수를 정치 신 원장으로 임명하여 신안을 

내놓았고, 2014년 2월에는 김한길 표가 정치 

신 결의문을 제시했다. 그러나 신안을 만든 

정해구 원장이 “ 신안을 만들어놓으면 실행

시킬 주체가 뭔가. 신을 안으로부터 만들어가

자는 동력이 나올  알았는데 50일 동안 동력

이 안 나오더라”고 말한 바와 같이, 신안을 만

드는 것과 별개로 실행할 주체가 없어 실제로 이

루어지지 않는다는 비  한 등장했다(뉴시스 

2013.3.13).

이와 같은 배경에서 2014년 9월 문희상 비상

책 원회 하에 설치된 정치 신실천 원회는 

계 색이 은 원혜  의원을 원장으로 삼아 

그 이름부터 ‘실천’을 강조하는 모습을 보 고, 

설치를 한 당내 회의에서도 “실천 가능한 

신 과제에 집 하자”는 의견이 모 다(연합뉴스 

2014.9.24). 따라서 정치 신실천 원회는 외부

인사를 입해 획기 인 신안을 만드는 것보

다는, 만들어져 있는 신안을 바탕으로 당장 실

천이 가능한 것부터 실행하는 것을 우선시하게 

되었음을 추측해볼 수 있다. 원혜  의원(서면

면담, 2017.6.14) 역시 ““최고의 정치 신은 실

천이다”라는 기치를 내 걸고” 정치 신실천 원

회가 출범했다고 설명하 다.

4.3 정책흐름

Kingdon은 정책흐름을 아이디어들이 떠다니

는 수  상태로 표 하며 흐름 안에 여러 안이 

존재하며 안들끼리 뭉치고 흩어지며 진화한

다고 설명한다. 이 사례에서 역시 정책 의제화가 

되기 훨씬 이 부터 조 씩 다른 형태의 정책 아

이디어가 존재했음을 알 수 있다.

2003년에는 국공무원노동조합 국회도서

지부에서 국회에 국회도서 장 자리 정당간 나

눠먹기식 낙하산인사 단 요구서를 제출하

다( 국공무원노동조합 국회도서 지부, 국

공무원노동조합 국회사무처지부 2003.4.16). 이

는 2003년 법 정당활동으로 당시 장이 7개

월 만에 사임한 사건을 배경으로 한다. 이 요구

서의 골자는 국회도서 장은 “ 문성과 민주성

을 갖춘 인사”로 공개추천 차를 통해 공모해

야 하며, 민간 문가나 학계인사로 구성된 ‘국

회도서 장후보추천 원회’의 검증을 거쳐 최

종 추천되어야 하며, 국회공무원노조가 후보나 

추천 원회 인사 추천권을 가질 수 있도록 하

는 것이다.

2004년에는 국회의원과 문헌정보학계가 각각 

국회도서 장 임명에 한 정책 아이디어를 제

시하 다. 2004년 2월에는 한나라당 원희룡 의

원 외 14인이 국회도서 법 개정법률안을 발의

했는데(국회도서 법 개정법률안 2004), “국회

도서 의 직무에 하여 문성을 가지고 정치

으로 립성을 유지”하는 자로 국회의원이나 

국회공무원이 아닌 사람을 추천 원회를 거쳐 

임명하는 것을 골자로 하 으나 임기만료로 폐

기되었다. 이 법률안에서 같이 제안된 것은 3  

이상의 국회도서  소속 공무원  20퍼센트 이

상을 계약직공무원으로 임명할 수 있게 하는 것

으로, 민간인 문가 채용 확 라는 배경에서 법

안이 제출되었음을 추측해 볼 수 있었다.
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2004년 6월에는 문헌정보학계의 8개 학회가 

공동으로 국회의장  여야 표에게 문가 

임명에 한 청원서를 제출하고 성명서를 발표

하 다(한겨  2004.6.22). 이 성명에서는 문헌

정보학 문가가 임명될 것을 구하는 내용은 

담겼으나, 구체 인 정책 안은 제시되지 않았

으며 그 당 성으로 2006년 세계 도서  정보

회 개최를 앞두고 국가도서 장의 역할이 부각

되었음을 들었다.

2005년에는 민주노동당 심상정 의원 외 9인

이 국회법 일부개정법률안을 발의했다(국회법 

일부개정법률안 2005). 이 정책안의 특징은 국

회도서 장 임명은 국회사무총장  국회 산

정책처장 임명과 함께 묶 다는 으로, 국회 

운 의 정치  립성을 해 이 세 직 는 후

보자추천 원회의 추천과 국회운 원회의 인

사청문을 거친 인사가 임명되도록 한 것이 법률

안의 핵심이었다. 이 법률안은 임기 종료로 폐

기되었으나, 국회도서 장 임명 건과 달리 국

회 산정책처장과 국회입법조사처장의 임명은 

이후 2009년 국회 산정책처장추천 원회  

국회입법조사처장추천 원회 구성 등에 한 

규칙이 제정되어 추천 원회를 통해 이루어지

게 되었다.

2013년 4월에는 민주통합당의 정치 신실행

원회가 주최한 ‘특권 Down 책임 Up: 정치

신 실행 로젝트’의 제5차 간담회에  다른 국

회도서 장 임명 정책 아이디어가 등장했다. 이 

정책 아이디어에는 학계, 시민사회가 참여하는 

빙 원회를 구성할 것과 장의 임기는 최소 

4년으로 보장한다는 내용이 담겨 있다. 간담회

의 토론 내용을 살펴보면, 도서  문지식을 

가진 인물이 반드시 필요한지에 한 공감 는 

형성하지 못한 것으로 보이나 추천 원회를 통

해 공정하고 투명하게 장을 임명해야 한다는 

의견에는 반 으로 동의한 것으로 보인다(민

주통합당 정치 신실행 원회, 원혜  2013).

2014년 5월에 원혜 , 신기남 의원  ‘도서

문화발  국회포럼’ 소속 의원 40인이 공동 

제안한 ‘국회도서 장 직을 도서 계에 돌려

시다’ 성명서에서는 “도서 계에서 정평이 난 

신망 있는 사람으로 선임”할 것이 명시되었다. 

한 “합당한 인선을 하는 과정에서는 우리나

라 도서 계의 표기 인 한국도서 회의 

도움”을 받는 것으로 제안하여, 도서 계의 참

여를 강조했다(나눔일보 2014.5.7). 도서 문

화발  국회포럼의 공동 표인 신기남 의원은 

한국도서 회장을 지냈으며, 국회의원 에

는 도서  분야에 심이 많은 인물로 알려져 

있다. 신기남 의원은 에서 다룬 정치 신실

행 원회의 ‘특권 Down 책임 Up: 정치 신 실

행 로젝트’의 제5차 간담회에서도 정치인은 

안 되고 문성을 갖춘 인물을 장으로 임명

하기를 원한 바가 있어, 도서 계의 이익을 지

속 으로 변하고자 함을 추측해볼 수 있다. 

한 도서 문화발  국회포럼의 발족을 한국

도서 회가 지원한 것으로 알려져 있어(윤희

윤 2014.1.22), 다른 정책 아이디어보다 이 정책 

아이디어에 도서 계의 향력이 크게 작용했

음을 짐작해볼 수 있다.

이상의 표 인 정책 아이디어를 종합해 볼 

때, 국회도서 장을 추천 원회를 통해 임명해

야 한다는 것은 모든 정책 아이디어의 공통된 

주장으로 넓은 공감 를 얻고 있음을 알 수 있

다. 그러나 그 추천 원회 구성에 해서는 정

책 아이디어를 낸 주체마다 다른 의견을 나타
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내는데, 각각의 특징을 살펴보자면 국회도서

노조는 노조 참여를, 원혜  의원 주도의 간담

회에서는 시민사회와 학계의 참여를, 도서 문

화발  국회포럼에서는 한국도서 회의 도

움을 강조하 다. 이를 통해 정책선도자가 지

속 으로 특정 정책 안을 추진하더라도, 어

떤 네트워크를 형성하느냐에 따라서 정책 안

은 변화한다는 사실과 정책 안과 결합된 문

제는 시기  안의 옹호자에 따라 다름을 확

인할 수 있었다

4.4 정책의 창과 정책선도자

정책의 창은 긴 한 해결을 필요로 하는 문

제로 인해 열리거나 정치흐름의 변화로 열리게 

되어 정책 안 지지자들이 정책을 추진할 수 

있는 기회를 주는데, 국회도서 장 임명의 경

우에는 정책의 창이 정치흐름의 변화로 인해 

열린 것으로 보인다. 2014년 9월, 새정연의 내

홍을 합하기 해 비상 책 원회 체제가 출

범한 후, 이 에 정치 신실행 원회에 참여한 

경험이 있고 계 색이 은 편인 원혜  의원이 

정치 신실천 원장에 임명되면서 정책의 창이 

열리게 되었다. 당시 새정연은 이미 신 과제

에 해 상당한 논의를 진행해둔 상태로, 정치

신실천 원회는 새 신안 마련보다는 마련

된 신안  실천 가능한 것을 실천하는 것을 

최우선으로 하여 다른 정당과 차별화하고자 했

다(아이뉴스24 2014.9.30). 따라서 정치 신실

천 원회가 신설됨으로써 기존에 제시된 신 

과제들을 결정의제화할 수 있는 기회인 정책의 

창이 열린 것으로 볼 수 있다.

정책의 창이 갑작스럽게 열리게 되면, 많은 

정책 안들이 더 높은 의제화 단계로 올라가

기 해 나타나게 된다. 이러한 상황에서 의제

를 극 인 정책 결정 상인 결정의제로 이

끄는 것이 정책선도자의 역할이다. 이 사례에

서 정책선도자는 2013년 부터 국회의원의 특

권 포기라는 에서 국회도서 장 문직 임

명이라는 정책 안을 알리는 활동을 지속 으

로 해온 유일한 인물인 원혜  의원으로 보는 

것이 합당하다. 이러한 활동을 해온 원혜  의

원 자신이 정치 신실천 원장에 임명된 것은 

이 정책 안을 추진하기에 한 기회 을 

것으로 보인다. 실제로 원혜  의원은 정책의 

창이 열리자마자 정치 신실천 원회 1차 집  

토론에서 국회도서 장 후보자추천 원회를 

구성하기로 의결하여 실질 인 정책 결정을 마

쳤다.

정책선도자의 동기를 다룬 몇몇 연구를 참고

했을 때, 정책선도자는 개인  경험, 가족배경, 

신념  핵심 가치, 향력 확 , 각종 개인  이

익 등을 해 특정 안을 지지하고 정책선도자

로서 활동하는 것으로 나타났다(Carter, Scott 

and Rowling 2004; Cohen 2012). 이 사례의 

경우, 정책선도자의 주된 동기를 Kingdon이 정

책 아이디어 생존을 결정 짓는 요소로 제시한 

실행 가능성과 가치 정합성을 심으로 분석하

다.

우선, 국회도서 장 문가 임명은 정책선도

자가 가지고 있는 핵심 가치인 ‘시민 참여’에 잘 

부합하는 정책 안인 것으로 추정해볼 수 있

다. 정책선도자는 1998년부터 2, 3  부천시장

을 역임하는 동안, 시민단체의 정책 참여를 

극 으로 수용하 다. 당시 부천에는 1999년 발

족한 ‘푸른부천21실천 의회’라는 시민 네트워
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크가 형성되어 있었는데, 이 의회는 1992년 

라질 리우회의에서 채택된 지방의제21에 바

탕을 두고 있다. 지방의제21의 핵심은 “지속가

능한 발 을 하여 지방정부와 지역주민들이 

긴 한 의를 거쳐 마련하게 되어 있는 구체

인 행동계획(문태훈 2006)”을 만드는 것으

로, 시민의 참여를 강조하는 흐름이 원혜  당

시 부천시장을 포함한 부천 시민 사이에 존재

했던 것으로 보인다. 이러한 의회가 지방정

부의 력 하에 활발하게 지방자치에 참여하여 

부천시는 작은도서  설립, 아동인권조례, 자

거 활성화, 분리수거 도입 등에서 성공 인 결

과를 낳을 수 있었다(김  2007.6.1). 당시 부

천시장이었던 원혜  의원 역시 시민이 참여

하는 지방자치에 호의 이었던 것으로 보이며

( 이크뉴스 2014.2.17), 시민 참여, 나아가 

국민 참여에 한 심은 이후 국회의원으로 

활동하는 동안에도 이어진 것으로 추측된다. 

표 인 로, 2009년 원혜  의원은 생활정

치연구소를 설립하는데, 이는 부천시장 시 의 

경험을 바탕으로 하여 시민 참여와 시민 생활

에 한 정책을 다루겠다는 ‘생활정치’를 본

격 으로 펼치겠다는 의지로 보인다(원혜  

2009.11.17).

시민 참여를 강조하는 정책선도자의 핵심 가

치에 비추어 보았을 때, 국민을 상으로 서

비스를 제공하는 국회도서 의 장이 정당 내

부의 논리에 의해 폐쇄 으로 임명되는 행은 

하지 못함을 알 수 있다. 원혜  의원이 제

시한 최 의 국회도서 장 문가 임명 방안을 

보면, 학계, 시민사회가 참여하는 빙 원회를 

구성하고자 하는데, 여기에서도 시민사회의 참

여를 강조한 것은 원혜  의원의 핵심 가치를 

드러내는 사례로 볼 수 있을 것이다. 한 원혜

 의원(서면면담, 2017.6.14)은 국회도서 장 

문가 임명을 추진하게 된 이유로 “평소 소신

로 원내 제1,2 정당들이 국민의 동의 없이 갖

고 있는 국회 소속 기 장 임명에 한 기득권

을 포기”하여 “정치인이 아닌 외부 문가에게 

개방하여 정상화”하고자 했다고 밝혔는데, 이 

한 정책선도자가 기존에 가지고 있던 핵심 

가치가 국회도서 장 문가 임명이라는 정책 

안과 부합하는 모습을 드러낸다. 이러한 핵

심 가치에 한 믿음이 정책선도자 활동의 동

기로 작용했을 것으로 추측된다.

한편, 국회도서 장 문가 임명은 실  가

능성이 다른 안들에 비해 매우 높았던 것으

로 보인다. 당시 정치 신실천 원회에서 추진

한 신안을 크게 정당 신, 선거 신, 국회의

원 특권 내려놓기로 나  수 있다. 당내 계 청

산을 큰 목표로 하는 정당 개 은 상향식 비례

표 원회 선출, 공천 원회 외부인사 입, 

당 윤리 원회 외부인사 입, 국회의원  시

도당 원장 등의 특정 후보 지지 지 등의 안

으로 추진되었고, 선거 개 과 련해 선거구

획정 독립기구 법안, 재보궐 공천 지 법안 등

이 정치 신실천의원회를 통해 발의되었다. 국

회의원 특권 내려놓기의 일환으로는 국회도서

장 추천권 포기, 국회의원 불체포특권 남용 

제한 법안 발의, ‘무노동 무임 ’ 국회의원 세비 

신안 법안 발의 등이 있었다. 이  선거 신

이나 국회의원 특권 내려놓기의 일환으로 추진

된 신안들은 부분 법률 개정을 필요로 하

기 때문에 여야 합의가 필수 이었으며, 실

제로 법률 개정에 성공한 것은 선거구획정 원

회 도입뿐이었다. 이와 조 으로 정당 신
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의 경우는 당내의 합의만 있으면 실행이 가능

하여, 정치 신실천 원회에서 제안한 신안

을 비상 책 원회에서 의결하여 당헌  당규

에 반 시킬 수 있었다(the300 2014.11.19). 정

당 신 외의 신안 추진이 쉽지 않은 상황 속

에서, 국회도서 장 추천권 포기는 국회의원 

특권 포기에 한 정책  유일하게 당내 의결

만으로 추진이 가능한 실 가능성이 높은 정책

이었다.

한, 국회의원 특권 내려놓기 측면에서 실

질 으로 포기할 수 있는 새정연의 기득권이 

많지 않았던 것도 정책선도자가 국회도서 장 

추천권 포기를 실 가능성이 높은 안으로 

단하고 추진한 이유로 볼 수 있다. 원혜  의원 

(서면면담, 2017.6.14.)은 “우리당은 야당이었

기 때문에 사실상 크게 내놓을 것은 없는 상황”

이었으며 “거의 유일하게 제1 야당의 기득권이

라 할 만한 것이 국회도서 장 자리에 추천권

을 갖는 것”이었기 때문에 정치 신실천 원장 

취임 후 가장 먼  국회도서 장후보추천 원

회 구성을 의결하 다고 설명했다.

이러한 근거들을 살펴볼 때, 당시의 화두인 

신안의 실천을 해 새정연 당내의 결심만으

로 빠르게 실천할 수 있고, 마침 례상의 2년 

임기가 끝나는 국회도서 장의 추천권 포기를 

정책선도자가 극 으로 추진하 음을 추측

해볼 수 있다. 한 계  갈등이 지속 으로 문

제시 되는 상황에서 특정 정치인이나 그 측근을 

국회도서 장으로 추천했을 때, 2010년 국회도

서 장 임명을 두고 주류와 비주류 간 당내 갈

등이 불거졌던 상황이 재발할 수 있음을 고려할 

때(한국경제 2010.6.28; 민주신문 2010.7.13), 

당 내에서의 추천권 포기에 한 불만은 쉽게 

표출될 수 없었을 것으로 추정된다. 앞서 밝히 

핵심 가치를 추구한다는 측면에서의 동기도 

있지만, 여러 측면에서 실  가능성이 높다는 

단 역시 정책선도자가 극 으로 특정 정

책 안을 지지하게 하는 동기일 가능성을 제

시한다.

이러한 동기를 바탕으로 정책선도자는 정책 

안의 정책 의제화를 해 자신이 가용할 수 

있는 자원과 략을 활용하게 된다. 이 사례에

서도 정책선도자는 <표 2>2)와 같은 자원과 

략을 사용하여 성공 으로 정책을 의제화 하

다.

우선, 조직  측면의 자원으로는 네트워크를 

히 사용한 것으로 보인다. 정책선도자는 

당내에서 도서 과 련이 깊은 신기남 의원과 

함께 2013년 11월에 당내에 제안서를 달하고 

의원들의 서명을 독려하 으며, 이를 통해 당

내의 의원들 사이에 정책 지지자 네트워크를 

형성하고자 하 다. 한 2014년 5월에는 도서

문화발  포럼에 참여하는 의원들과 함께 성

명서를 발표하는데, 이 때의 네트워크는 새정

연 뿐 아니라 여당과 기타 정당의 의원들까지 

참여하여 그 규모와 다양성이 확  되게 되었다. 

개인  자원으로는 끈기와 명성이 작용한 것으

로 보인다. 2013년부터 지속 으로 국회도서

장 임명권을 포기해야 한다고 주장하며 이 정책 

안을 알리는 정책선도자 활동을 해온 결과, 

기에 부정 이었던 당내 여론에도 변화가 있

었을 것으로 추정된다(데일리안 2014.12.27). 

 2) 표의 항목은 Mintrom과 Vergari(1996), Zahariadis(2007), Kingdon과 Thurber(2011)의 연구에서 제시한 정책

선도자의 특성을 바탕으로 재구성한 것이다.
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성공요인 설명 정책선도자 분석

자원

조직  자원 소속된 집단, 네트워크
- 네트워크: 도서 계와 련이 있는 신기남 의원, 도서

문화발  포럼과의 네트워크

개인  자원 상기술, 문성, 명성, 끈기 등
- 끈기: 2013년부터 지속 으로 신 필요성 주장
- 명성: 민주당계 4선 의원, 계 색이 은 인물

략
상징화, 정서 화(affect priming),

이 (framing), 살라미 술(salami tactics) 등3)

- 상징화: 국회도서 장에게 “ 한민국을 표하는 최
고의 지성”이라는 상징성을 부여함과 동시에, 국회도
서 장 외부인사 입을 당의 신 상징으로 이용하

고자 함

<표 2> 정책선도자의 자원과 략

한 그가 민주당 계열의 4선 의원(2014년 기

)이며 계 색이 어 정책 안을 추진하더

라도 특정 벌의 심한 반 에 부딪히지 않을 

것을 상할 수 있다. 한편, 이 사례에서 정책

선도자가 주로 사용한 략은 상징을 히 

사용하는 것이었다. 특정 정책안을 추구할 때 

흔히 수사 으로 상징이 사용되는데, 한 

사용된 상징  표 은 설득 효과를 극 화 한

다고 알려져 있다(Birkland 2016). 정책선도자

는 국회도서 장에게 “ 한민국을 표하는 최

고의 지성”이라는 상징성을 지속 으로 부여함

과 동시에, 국회도서 장 외부인사 입을 당

의 신 상징으로 이용하고자 하 다(데일리안 

2014.12.27).

이러한 동기와 특성들을 바탕으로 정책선도

자는 국회도서 장 문가 임명 정책 안을 

비하며 기다리다가, 정책의 창이 열렸을 때 

가지고 있던 정책 안을 정치흐름에 연결시켜 

빠른 시간 안에 정책 의제화하는데 성공할 수 

있었던 것으로 보인다. 

5. 논 의

본 연구에서 국회도서 장 문직 임명 정책

을 Kingdon의 다 흐름모형을 통해 분석한 결

과는 <표 3>과 같다. 

분석 결과 나타난 가장 큰 특징은 문제흐름이 

약하고 정치흐름이 매우 강한 경향을 보인다는 

이었다. 정치흐름의 향이 큰 것은 Kingdon

의 연구뿐 아니라 많은 국내의 선행연구에서 밝

진 것과 동일한 결과로, 특히 이 사례에서는 

문가 집단이나 이익단체와 같은 비공식  행

자의 개입이 상 으로 게 드러난 가운데 

정당 내의 정치흐름 변화로 인한 정책선도자의 

응으로 정책 의제화  산출이 이루어졌다. 

정치흐름 상 신에 한 요구가 강해지던 2012년 

이후 정책선도자는 신과 련된 정책 안들

을 수집하거나 만들어 내고, 그 안을 문제흐

름과 연결 지어 안을 알리는 활동을 하다가 

정책의 창이 열리자 안을 결정의제 단계로 

이끌게 되었다. 

 3) 정서 화는 최근 주어진 자극에 한 평가가 이후 자극에 향을 주고, 결과 으로 개인의 단 과정을 왜곡 

시키는 효과이다(Klauer 1997). 이 은 같은 안이라도 그 안을 정  혹은 부정 으로 표 함에 따라 

사람들의 선택이 달라지는 상을 의미한다(Colman 2009, 295). 살라미 술은 자신의 요구를 한 번에 철하기 

힘들 때, 요구를 단계 으로 나 어 상 방이 수용할 수 있도록 하는 술이다(Zahariadis 2007, 78). 
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요소 분석 결과

흐름

문제흐름 •지표: 역  국회도서 장의 임기가 평균 2.7년으로 짧고, 문헌정보학 문성 결여

정치흐름

•국가  분 기
  - 국회와 새정연에 한 국민의 불신

  - 국회의원 특권에 한 비
•입법/행정부 변화
  - 2012년 선, 2014년 재보선에서 새정연 패배

  - 새정연 비  체제 유지
•정당 기조
  - 새정연 정치 신 련 원회 설치(정치 신 원회, 정치 신실천 원회 등)

  - 정치 신 실천에 한 필요성 두

정책흐름

•2003년 국공무원노동조합 국회도서 지부 요구서
  - 문성, 민주성 갖춘 후보를 추천 원회를 통해 추천
  - 국회공무원노조의 후보  추천 원회 인사 추천권 요구

•2004년 원희룡 의원 외 14인 국회도서 법 개정법률안 발의
  - 문성, 정치 립성 갖춘 후보를 추천 원회를 통해 추천
  - 민간 문가 채용과 련하여 법률 발의

•2004년 문헌정보학계 8개 학회 성명서 발표
  - 문헌정보학 문가 추천을 요구했으나 구체  방안은 제시되지 않음
•2005년 심상정 의원 외 9인 국회법 일부개정법률안 발의 

  - 국회 임명직 공무원의 추천 원회 구성과 함께 제안됨
•2013년 특권 Down 책임 Up: 정치 신 실행 로젝트’의 제5차 간담회
  - 학계, 시민사회가 참여하여 공정하게 장 임명

•2014년 도서 문화발  국회포럼 소속 의원 40인 공동 제안 
  - 도서 계 인사가 한국도서 회의 도움 하에 임명

정책의 창
•정치흐름의 변화로 열림
  - 2014년 새정연 비상 책 원회 하에 정치 신실천 원회 설치

  - 기존에 제시된 신안을 실천할 기회

정책선도자

•새정연 원혜  의원
  - 동기: 정책선도자의 핵심가치(시민 참여)와 정책의 실행가능성(당 내 동의만으로 실천 가능)
  - 자원: 네트워크 형성(도서  련 의원, 도서  문화발  포럼), 명성(4선 의원), 끈기(2013년부터 

꾸 히 정책 안 지지)
  - 략: 상징화(국회도서 장을 ‘최고의 지성’으로 상징화)

<표 3> 다 흐름모형으로 분석한 국회도서 장 문가 임명 정책 의제화 과정

국회도서 장 혹은 국립 앙도서 장에 

문가가 임명되어야 한다는 인식이 도서 계에 

존재했으나, 2013년과 2014년에 걸쳐 정책이 

의제화되는 과정에서 도서 계가 주도 인 역

할을 하지는 않은 것으로 보인다. 문헌정보학계

에서 국회도서 장 문가 임명에 한 성명이 

2004년과 2005년에 있었고(“2005년 도서 계 

10  뉴스" 2006) 2011년 국가도서 장에 

한 연구 논문(윤희윤 2011)도 출 된 것을 보

았을 때 도서 계에서 국회도서 장 문직 임

명이 필요하다는 것을 인식하고 그에 따른 노력

도 존재했음을 알 수 있다. 그럼에도 불구하고 

도서 계가 2014년 국회도서 장 문가 임명 

정책의 의제화 과정에서는 가시 인 역할을 수

행하지 않은 것으로 악되었다는 은 몇 가지 

시사 을 드러낸다.
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첫째, 정책 의제화 과정에서 공식  정책선

도자의 요성이다. 앞서 밝힌 바와 같이, 이 사

례에서 정책 의제화는 공식 인 치에 있는 

정책선도자 개인에 의해 추진되었다고 볼 수 

있는데, 이는 한 자원과 동기를 가진 정책

선도자가 있다면 정책 의제화가 가능할 수 있

음을 시사한다. 2013~2014년 이 에도 국회도

서 장 추천 원회를 설치하고자 하는 도서

계 혹은 국회의원들의 움직임이 존재했으나 의

제화에 성공하지 못한 것은 지속성을 가지고 

정책을 지지해온 행 자가 없었다는 이유도 

향을 주었을 것이다. 한, 정치흐름의 향력

이 큰 국내에서 정책선도자가 정치인일 경우 

정책 의제화가 더욱 쉽게 이루어질 수 있음을 

추측해볼 수 있는데, 이는 통령이나 국회의

원, 장 , 시장과 같은 정치인이 정책선도자

을 때 정책 의제화  산출에 성공한 사례들에 

의해 뒷받침 된다(정우철, 우창빈 2015; 

옥 2016; Cohen 2012).

둘째, 도서  련 정책 안을 추진할 때 정

치흐름과 문제흐름을 정책 안에 히 연결

할 수 있어야 함을 알 수 있다. 이 사례의 정책

선도자의 경우, 당 내의 정치 인 흐름을 악

하여 신에 한 요구가 커질 때 국회도서

장 문직 임명 정책 안을 신안의 일부로 

제시하 고 안의 의의를 강조하기 해 역  

국회도서 장 임기와 배경을 문제로 지 하

다. 반면, 2004년 문헌정보학계의 성명에서는 

정치흐름에 한 고려가 부족한 것으로 단된

다. 해당 성명에서는 국내에서 개최되는 세계 

도서  정보 회 에 국가도서 의 상을 높

여야 함을 정책 안 지지에 한 유일한 근거

로 들고 있다. 그러나 세계 도서  정보 회 개

최는 정책 결정자인 국회의원들과 직 으로 

연 이 없어, 지지를 얻기 힘들었을 것으로 추

정된다. 이와 달리 국회의원들에 의해 발의된 

2004년, 2005년의 국회법  국회도서 법 개

정법률안을 살펴보면, 각각 민간경력자 채용과 

국회 임명직 공무원 추천 원회 신설이라는 큰 

틀 안에서 국회도서 장 문직 임명을 정책 

안으로 제시하 는데, 이는 정치인들이 정치

권의 심사 안에서 국회도서 장 문직 임명

을 고려하 음을 보여 다.

결과 으로 2014년의 국회도서 장 문직 

임명 의제화가 가능했던 것은 공식  권한을 가

진 정책선도자가 정치흐름과 문제흐름을 자신

이 가진 정책 안에 히 연결했기 때문임을 

추측해볼 수 있다.

정책 과정에서 도서 계는 비공식  행 자

인 문가 집단으로서 국회의원과 같은 공식  

행 자와는 달리, 정치흐름 외부에서 특정 정

책 안을 만들어내고 의제화하려고 노력을 기

울이는 역할을 담당할 것이다. 이 지지 과정에

서 도서 계에서만 공유되는 가치나 당 성만

을 정책 안 추진의 배경으로 제시하는데 그

치지 말고, 정치흐름에서 요시 되는 국가  

분 기나 선거 등으로 변화하는 정치인들의 

심사를 지속 으로 악하여 이를 도서 계가 

가지고 있는 정책 안을 히 연결하기 

해 노력해야 함을 이 사례를 통해 간 으로 

악할 수 있었다. 이러한 결과는 경기도사이

버도서  설립 과정에 한 추윤미와 김기  

(2013)의 연구나 Craig et al.(2010)이 밝힌 아

동비만 정책 과정에서 나타난 바와 같이, 문

가 집단은 정책 안과 문제흐름  정책흐름을 

연결하기 한 노력을 기울여야 함을 보여 다. 
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나아가 정책 안과 부합하는 핵심 가치를 가

진 공식  행 자와의 네트워크 형성을 통해 

정책선도자로서의 역할을 공동으로 수행할 수 

있을 것으로 기 된다.

본 연구의 한계로는 첫째, 수집한 자료의 유

형이 공식  자료  공개된 자료에 집 되어

있고 개인이나 단체가 내부 으로만 보유하고 

있는 자료나 인터뷰와 같이 기존에 공개되지 

않은 자료에 한 분석이 상 으로 부족하다

는 이 있다. 둘째, 연구의 범 가 정책 의제화

이기 때문에, 의제화 이후 정책 집행 과정에서 

정책 안이 어떻게 결정되었는지,  정책 지

지자 간의 갈등이 존재하 는지 여부에 해서

는 분석하지 못하 다.

이러한 한계를 보완하기 해서는 추후 다

흐름모형과 다른 정책 모형을 혼합한 분석틀을 

사용한 심층 인 분석이 필요할 것으로 보인다. 

다 흐름모형은 각 흐름의 결합으로 정책 과정

상의 변동을 설명하는 모형이기 때문에, 다양

한 행 자에 한 분석에 집 하지 않는다. 반

면, 를 들어 Sabatier(1999)의 옹호연합모형

(Advocacy Coalition Framework)을 추가로 

활용한다면, 본 연구에서 다룬 세 흐름 외에도 

다양한 련 변수에 한 분석과 정책선도자 

외의 행 자에 한 분석이 이루어질 수 있을 

것으로 보인다. Sabatier(1999)의 옹호연합모

형은 안정 인 외 변수, 역동 인 외 변수의 

향 속에서 정책 하 체계의 옹호연합들의 신

념, 략, 상호작용 등을 주요 분석 항목으로 제

시하는 모형이다. 이 모형을 이용한다면 본 연

구에서 주목한 정치  상황뿐 아니라, 한국도서

회장 선출이나 세계도서 정보 회 개최

와 같은 도서 계의 주요 사건이 국회도서 장 

임명 정책 과정에 미친 향을 분석할 수 있을 

것이다. 한, 련된 옹호연합을 악하는 과

정에서 인터뷰, 내부자료와 같은 비공식  자료

를 활용하여 더욱 포 으로 정책 의제화  

결정을 분석할 수 있을 것으로 상되며, 옹호

연합 간의 갈등이 두드러진 정책 과정이 발견

된다면 해당 과정에 집 한 연구를 진행할 수 

있을 것으로 보인다.

6. 결 론

본 연구는 다 흐름모형을 분석틀로 활용해 

국회도서 장 문가 임명의 정책 의제화 과정

을 분석함으로써 이 사례를 둘러싼 문제흐름, 

정치흐름, 정책흐름을 각각 살펴보고 정책의 

창이 열렸을 때 의제화를 주도한 정책선도자의 

동기와 특성, 략을 분석하 다. 

본 연구에서 분석한 결과는 다음과 같다. 첫

째, 정치흐름이 국회도서 장 문가 임명의 

정책 의제화에 가장 큰 향을 주었다. 정책흐

름과 문제흐름은 독자 으로 존재하는 가운데, 

새정연과 그 신인 민주당, 민주통합당 내에

서 지도부가 여러 차례 변화하는 등 내분이 계

속되었고, 당을 재정비하려는 노력이 정치 신

실천 원회 설치로 구체화 되어 정책의 창을 

열게 되었다.

둘째, 정책흐름 내의 정책 안은 핵심 인 

부분을 제외하고는 련자가 변함에 따라 그 

내용이 변할 수 있다. 국회도서 장 임명에 있

어서 추천 원회를 통한 임명은 핵심 인 부분

으로 여러 행 자에게 동일하게 받아들여졌지

만, 추천 원회의 구성은 정책 안 제안자가 
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구인지에 따라 국회도서 노조, 시민사회, 학

계, 도서 계 등으로 변화하는 모습을 보 다.

셋째, 정책의 창이 열렸을 때, 정책선도자의 

지속 인 정책 안 지지 활동을 바탕으로 빠르

게 정책 의제화가 성공하 다. 특히, 이 사례에

서는 정책선도자가 당내 정책결정자로 임명 되

면서 수월하게 정책 의제화가 가능했다. 그

지만 정책선도자가 한 정책의 창이 열리는 

순간을 기다리며 정책 안을 비해오지 않았

다면 해당 정책 의제화가 성공할 수 없었을 것

으로 추정된다.

넷째, 정책선도자가 특정 정책 안을 지지

하는 동기로는 핵심 가치에 한 정합성과 실

 가능성에 한 고려가 모두 작용할 수 있다. 

이 사례에서 정책선도자는 시민 참여라는 본인

의 핵심 가치에 합한 정책 안인 국회도서

장 임명권 포기를 지지했으나, 이 핵심 가치

만으로는 여러 안들  이 안을 선택해 가

장 먼  추진한 것을 쉽게 설명할 수 없다. 이에 

실  가능성을 함께 고려하 는데, 다른 안

들 보다 이 안이 큰 반발을 얻지 않고 쉽고 

빠르게 실천할 수 있기 때문에 국회도서 장 

문직 임명을 극 으로 지지한 것으로 추측

해볼 수 있다.

이러한 분석 결과로 볼 때, 문가 집단을 형

성하는 도서 계는 국회의원과 같은 공식  행

자  추진하고자 하는 정책 안에 부합하는 

핵심 가치를 가진 행 자에게 극 으로 정책 

안에 한 지지를 호소해 함께 공식  행

자와 함께 정책선도자 역할을 수행하는 것이 

바람직할 것으로 단된다. 나아가 정책 안

을 당시의 정치흐름  문제흐름과 연  지어 

도서 계뿐 아니라 더 넓은 범 의 행 자들  

으로부터의 지지를 이끌어내는 것이 정책 

의제화에 합할 것으로 보인다.

본 연구는 기존에 많이 연구되지 않았던 정

책선도자의 동기를 핵심 가치와 실행 가능성 

측면에서 분석하고자 하 는데, 추후 이 정책

선도자의 핵심 가치를 Sabatier(1999)의 신념 

체계(belief system)를 바탕으로 분석하고 시

간 흐름에 따라 신념 체계의 변화와 정책 안 

내용 혹은 략 상 변화가 나타나는지 살펴보

면 정책선도자에 해 더욱 풍부한 분석을 할 

수 있을 것으로 보인다. 한 도서 과 큰 련

이 없는 정치인인 정책선도자의 극  활동에 

기반을 두어 이 사례의 정책 의제화가 이루어

진 것을 볼 때, 국회의원과 같이 정치흐름에서 

상 으로 큰 향력을 발휘할 수 있는 개인

에게 정책선도자로서의 동기를 부여할 수 있다

면 그 개인이 도서  련 정책 의제화 과정에

서 극 인 역할을 수행할 가능성이 있다. 따

라서 추후 정책선도자의 동기  신념 체계에 

해 구체 인 연구가 필요하다.

한, 본 연구에서 정책 집행 과정이나 정책 

평가 측면의 분석은 연구 범  밖임을 밝 둔다. 

본 연구는 다 흐름모형을 바탕으로 정책 의제

화  산출에 을 맞추었기 때문에 정책 집

행 과정이나 정책 평가와 이에 한 각 흐름  

정책선도자의 향은 악할 수 없었다. 따라

서 국회도서 장 문가 임명 정책이 집행되는 

과정에서 이 정책이 국회도서 에 어떠한 향

을 주었는지,  그 향이 국회도서 의 경

에 있어 효과 이었는지는 추후 별도의 연구를 

통해 분석되어야 할 것이다.
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