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이 연구는 청주국제공항 활성화라는 사례를 통해 로컬 거버넌스의 형성 과정을 기술하

고 그 제도화 가능성을 탐색하였다. 애초 청주국제공항의 효과적 운영은 중앙정부가 책임

을 가진 실무적 차원의 정책문제였다. 그러나 중앙정부가 이 문제를 효과적으로 해결하지 

못하면서 충청북도 지역사회의 정치적 문제로 부각되었다. 더 나아가 대통령 선거 등 정치

적 사건과 맞물리면서 충청권 전체의 공동체 문제로 변화되었다. 이처럼 정책문제의 성격

이 변화하면서 중앙정부의 역할은 점점 축소되었고, 상대적으로 지방자치단체들과 민간사

회단체들의 역할이 확대되었다. 특히 충청북도 지역의 민간사회단체들로 구성된 ‘청주국제
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공항 활성화대책 추진위원회’는 충청권 3개 시도의 협력체제 구축 과정에서 촉매적 역할을 

수행하였다. 청주국제공항 활성화를 위한 로컬 거버넌스는 정부의 의도에 의해 설계된 거

버넌스가 아니라 관련 주체들의 자발적 참여를 통해 발현된 것으로 존재의 정당성과 함께 

문제해결에도 어느 정도 성과를 보임에 따라서 제도화 가능성이 높은 것으로 판단된다.

□ 주제어: 정책문제, 로컬 거버넌스, 제도화 

This study described the emerging process of local governance and explored 

the possibility of its institutionalization on the Cheongju International Airport 

case. At first, the effective operation of the Cheongju International Airport was 

framed as a practical problem which central government could solve. But central 

government failed to solve the problem effectively. And then the problem was 

framed as a political problem of Chungbuk local society. And interlocked with 

political events such as the presidential election, the nature of the problem was 

changed to the Chungcheong region's problem. In the process of the nature of 

the problem, the central governments' role was decreasing gradually. But 

relatively the role of local governments and civil soiety organizations were 

increasing in the problem solving. Especially, Cheongju International Airport 

Vitalization Committee, which was organized with civil society organizations in 

Chungbuk local society, performed a catalytic function for structuring 

collaboration between three metropolitan govenrments - Chungcheongbukdo, 

Chungcheongnamdo, and Daejeon City. This local governance was not designed 

by central or local government's intention, but was emerging naturally through 

mutual adjustment between local governments, civil society organizations, and 

various interest groups etc. And thinking the local governance's legitimacy and 

contribution in the problem solving, there is a possibility that it could be 

institutionalized. 

□ Keywords: Policy Problem, Local Governance, Institutionalization 
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I. 서 론

어느 지역에 번듯한 공항이 자리 잡고 있다는 것은 상당히 중요한 의미를 가진다. 특히 그

것이 국제공항인 경우, 그것은 그 지역의 대표적 상징이 될 수 있다. 그리고 공항은 해당 지

역의 경제를 활성화하는데 중요한 기여를 할 것으로 기대되기도 한다. 많은 지방자치단체들

이 공항을 자기 지역에 유치하려는 노력을 기울이는 것은 바로 이런 기대에서 비롯된 것이

다. 그러나 기대와 달리 최근 많은 지방공항들이 어려움을 겪고 있다. 

언론보도에 따르면 2006년 말 기준으로 전국 14개 지방공항 중 김포, 김해, 제주, 광주 등 

네 군데를 제외하고 10개 공항이 모두 적자를 보고 있다.1) 2002년 개항한 양양국제공항의 경

우, 속초공항과 강릉공항을 대체하는 지역거점공항으로 개항하였으나 2006년 말 기준으로 

35%의 탑승률과 129억원의 적자를 나타내는 심각한 위기에 직면해 있다. 1989년 개항한 경

북 예천공항의 경우, 여객청사를 신축하는 등 많은 투자를 하였으나 이용객이 거의 없어 2003

년 11월 운항을 중단한 뒤 2004년 5월 폐쇄되었고, 현재는 군 전용공항으로 전환되어 화물

창고로 쓰이고 있다(조선일보, 2007. 6.13). 또한 2003년 개항 예정이었던 울진공항은 지

방공항의 어려운 상황으로 인해 개항이 계속 늦어지고 있다(경향신문, 2008. 3. 5, 12면). 

2007년 11월 호남권 지역거점공항으로 개항한 무안국제공항 역시 미래가 그리 밝지 못한 

것이 사실이다(서울신문, 2008. 5.10, 11면). 

이처럼 지방공항들이 처한 어려움의 근본 원인은 지방공항을 이용하는 수요가 많지 않기 

때문이다. 지방공항을 이용하는 수요가 많지 않은 데에는 여러 가지 이유를 들 수 있다. 먼저 

지방공항의 배후도시 규모가 크지 않아 근본적으로 항공이용 수요에 한계가 있다. 둘째, 고

속철도와 고속도로 등 대체적 교통수단이 확장되고 발달되어 항공이용 수요가 감소되고 있

다.2) 셋째, 인천국제공항을 소위 ‘동북아 허브공항’으로 육성하고자 하는 중앙정부의 정책방

향이 지방공항들의 운영을 어렵게 하고 있다. 여기에 더불어 간헐적으로 국내 경제상황이 침

체되거나 해외에서 재난사고들(SARS 혹은 쓰나미, 지진 등)이 발생하는 경우 항공이용 수요

가 급격하게 감소되기도 한다.  

1) 광주공항의 경우 2006년 말 기준으로 흑자액이 단 1억 원에 그치는 것으로 나타났다(조선일보, 2007. 6.13).

2) 고속철도 개통 후 대구 79%, 김해 37%, 광주 28% 정도 공항이용객이 감소한 것으로 나타났다. 

한편 고속도로 개통에 따른 지방공항 이용객 변화를 살펴보면 군산 40.8%, 목포 37.2%, 원주 

44%, 양양 40.9% 정도 이용객이 줄어든 것으로 나타났다(조선일보, 2007. 6.13).
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지방공항들이 처한 이 어려움들을 청주국제공항 역시 똑같이 안고 있다. 청주국제공항은 

1997년 4월 개항하여 11년째를 맞고 있다. 개항 당시 청주국제공항은 포화상태인 김포공항

의 기능을 분산하는 효과와 함께 중부권 발전에 기여할 것이라는 계획에 따라 건설되었다. 

그러나 1997년 개항 이전부터 항공사들은 수요가 불투명하다는 점 때문에 취항을 기피함으

로써 애초 계획과 달리 ‘무용지물’이 될 위기에 빠졌다. 특히 인천국제공항 건설이 본격화하

면서 예산만 낭비한 것이 아니냐는 비판이 제기되었다(문화일보, 1997. 1.24, 29면; 경향

신문, 1997. 2. 3, 27면). 주무부처였던 건설교통부는 이러한 문제를 해결하기 위해 김포공

항의 일부 항공노선을 청주공항에 인위적으로 배치하기도 하였다. 그러나 자연발생적인 항공

수요의 창출이 아니었기 때문에 어려움을 겪을 수밖에 없었다. 더군다나 1997년 11월 말 

IMF 위기가 발생함에 따라서 1998년에 들어서는 그나마 이용객도 현격하게 줄어들었다. 

751억원을 들여 연간 2백 99만 명이 이용할 것을 예상하고 건설하였지만 1997년 37만 명, 

1998년 29만 명 정도가 이용하는 수준에 머물렀다. 이에 따라 모든 국제노선은 폐지되었고, 

국내노선 역시 하루에 단 2편(청주-제주)만 운항하는 수준에 이르게 되었다. 이 때문에 청주

국제공항은 ‘애물단지’ 또는 ‘골칫덩어리’로 전락하였다. 

청주국제공항이 사회문제로 부각되면서 중앙정부(건설교통부)와 지방자치단체들(충청북

도와 청주시)은 공항 활성화를 위한 많은 노력을 기울였고, 2000년대 들어서면서 서서히 재

생의 가능성을 보이기 시작하였다. 그러나 중앙정부와 지방자치단체들만의 문제해결은 쉽지 

않았고 만족할만한 성과를 거두지 못하였다. 그에 따라 충청북도 지역의 민간사회단체들이 

자발적으로 문제해결을 위한 활동을 시작하였다. 이러한 노력들이 어우러져 공항 이용객은 

꾸준히 늘어났고, 2007년 12월 말 기준으로 100만 명을 넘어서면서 청주국제공항의 ‘중부

권 거점공항 발돋움’ 또는 ‘부활의 날개짓’을 언급하는 기사들이 늘어나기 시작하였다(중앙일

보, 2008. 1.14).

한편 최근 청주국제공항 활성화 과정에서 흥미로운 현상들이 나타나고 있다. 충청북도 청

주에 위치한 청주국제공항의 활성화를 위해 대전시와 충청남도가 매우 적극적으로 움직이고 

있다는 것이다. 2008년 6월 2일 대전시 시장은 일본 후쿠오카시 시장과 청주-후쿠오카 간 

항공노선 개설을 위해 노력하기로 합의하였다(한겨레신문, 2008. 6. 3, 14면). 그리고 

2008년 6월 12일 충청남도 지사는 일본 오사카부 지사와 청주공항과 간사이공항 간 직항로

를 개설하는 데 노력하기로 합의했다(한겨레신문, 2008. 6.13, 14면). 뿐만 아니라 대전시 

의회와 충청남도 의회는 2007년과 2008년 각각 ｢청주국제공항 이용 항공사업자 재정지원 

조례｣를 제정하고 예산을 확보하는 등 노력을 기울이고 있다. 

그렇다면 청주국제공항 활성화라는 정책문제를 해결하는 과정에서 나타난 이러한 현상들

을 어떻게 해석할 수 있는가? 청주국제공항 활성화는 지역공동체가 함께 풀어가야 하는 정책
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문제라고 볼 수 있다. 그러나 처음부터 이 문제가 지역공동체의 문제였던 것은 아니었다. 처

음에는 건설교통부와 한국공항공단이 문제해결의 책임을 가졌고, 충청북도와 청주시는 실무

적으로 협력하는 수준의 문제였다. 그러나 청주국제공항이 사회적 문제로 부각되면서 충북지

역의 정치적 의제로 변화하였고, 자연스럽게 충북지역 공동체의 문제로 확대되었다. 그 과정

에서 중앙정부와 지방자치단체만의 관료제적 문제해결방식으로는 해결할 수 없고 지역공동

체와 협력하여 해결해야 한다는 공감대가 형성되었다. 더 나아가 청주국제공항 활성화는 충

북지역을 넘어서서 충청도 전체 공동체가 함께 풀어야 하는 정책문제로 확대되었다. 

청주국제공항은 여전히 많은 어려움을 겪고 있고, 적자에 허덕이고 있다. 청주국제공항의 

활성화는 아직 해결되지 않은 문제이고 앞으로도 계속 해결해야 할 문제이다. 그러나 그 과

정에서 청주국제공항 활성화라는 정책문제를 해결하기 위해 새로운 문제해결기제로서 로컬 

거버넌스 구조가 자연스럽게 형성되었다. 본 연구는 이러한 점에 초점을 두고 청주공항 활성

화라는 정책문제를 해결하는 과정에서 발현된(emerging) 로컬 거버넌스와 그 제도화 가능

성을 검토하고자 한다. 본 연구는 청주국제공항 활성화의 원인이 무엇인가에 대한 설명

(explanation)을 목적으로 하는 것이 아니라 문제해결기제로서 거버넌스의 형성 과정에 대

한 기술(description)과 향후 더 나은 연구를 위한 탐색(exploration)을 목적으로 하는 것임을 

밝혀둔다.3)

Ⅱ. 지역공동체 문제와 로컬 거버넌스의 형성과 제도화

1. 공동체 문제와 문제해결기제로서 거버넌스 

공동체 문제는 개인의 문제와 달리 해결하기 어려운 문제라는 의미를 함축하고 있다. 공유

재 문제와 공공재 문제는 공동체 문제의 전형들이다. 그리고 공동체 문제는 정책문제와 동의

어로 사용해도 무방한 경우가 많고, 주로 정부에 의해 해결되어 왔다. 그러나 최근 정부에 의

한 정책문제 해결이 실패로 귀결되는 경우가 많아졌다. 정부에 의한 정책문제 해결의 실패가 

가지는 함의는 자못 크다. 그것은 정부의 문제해결역량의 결함에서 비롯된 것일 수도 있고, 

3) 본 연구는 청주국제공항 활성화라는 문제와 관련된 다양한 문헌들을 검토하고, 관련자들에 대한 면접조사를 

바탕으로 진행되었다. 그리고 언론재단에서 제공하는 신문기사 검색서비스(http://www.kinds.or.kr)를 활용

하여 청주국제공항 관련 신문기사들을 종합하고 정리하여 전반적인 과정을 구성하였다.  
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정책문제의 복잡성, 모호성, 더 나아가 불확실성에서 비롯된 것일 수도 있다(참고: 김영평, 

1991; 이종범, 2005). 심지어는 정부 존재 자체가 해결해야 할 정책문제의 대상, 즉 개혁정책

의 대상이 되는 경우도 나타나고 있다(이명석, 2002).4) 

이러한 배경에서 최근 거버넌스 개념이 부각되고 있다. 이것은 앞에서 언급한 것처럼 점점 

더 정부 단독으로 해결할 수 없는 문제가 많아지고 정부의 문제해결역량에 결함이 있기 때문

이다. 따라서 정부는 시장 및 시민사회와 협력을 통해 문제해결을 시도하거나 심지어는 아예 

시장과 시민사회에 위임하는 경우도 나타나고 있다. 이것은 Metcalfe & Richards(1991)

가 “공공관리는 다른 조직들로 하여금 일을 하도록 하는 것”이라고 정의하는 것과 일맥상통한

다(Rhodes, 1997:52 재인용). 이러한 점에서 거버넌스는 새로운 문제해결기제로 이해할 수 

있다(이명석, 2002). 즉 과거처럼 정부가 일방적이고 수직적으로 의사결정을 하는 것이 아니

라 정책 관련 이해관계자들, 예컨대 이익집단, 일반시민, 직능단체, 시민사회단체 등과 함께 

정책문제를 해결하고 책임을 공유하는 의사결정의 한 형태라고 말할 수 있다(염일열․설성현, 

2003; 김형양, 2004). 그러나 모든 정책문제에 대해 거버넌스가 필요한 것도 아니며 적합한 

문제해결기제라고 주장할 수도 없다. 여전히 정부가 단독으로 해결할 수 있고, 그래야만 효율

적으로 해결할 수 있는 문제들이 많이 있다. 그러나 정부 단독의 문제해결능력을 넘어서기 때

문에 거버넌스 방식으로 해결해야 할 정책문제들을 여전히 정부가 단독으로 해결하겠다고 붙

들고 있는 경우 정책문제는 실패로 귀결될 가능성이 높다(참고: 김영평, 1991).5) 

여하튼 새로운 문제해결기제로서 거버넌스 개념이 가지는 가치는 참여주체들의 개별적 문

제해결보다 협력적 문제해결이 더 나은 결과를 가져온다는 것에 있다. 거버넌스를 통해서 지

식과 영감들이 모아지고 이를 바탕으로 더 나은 문제해결이 가능해진다는 것이다(참고: 

Kickert, 1997). 간단히 말해 정부 단독의 문제해결 결과보다 정부가 시장 및 시민사회의 

주체들과 협력하여 얻어낸 문제해결 결과, 즉 거버넌스의 문제해결 결과가 더 나아야만 비로

소 거버넌스가 긍정적 의미를 가지는 것이다. 이 때 문제해결기제로서 거버넌스에 참여하는 

각 주체들은 자신들이 가지고 있는 역량들을 상호 보완함으로써 시너지 효과를 거둘 수 있다

(Lasker et al., 2001:180). 

4) 정부개혁이든 정부혁신이든 이는 모두 정부 자체가 안고 있는 문제를 해결하고자 하는 것이다. 다만 정

책수단의 선택에서 관료때리기(banishing bureaucracy) 등 부정적인 수단을 통해 개혁의 대상으로 삼을 

것인가, 관료동기화(motivating bureaucracy) 등 긍정적인 수단을 통해 혁신의 주체로 삼을 것인가의 

차이가 있을 수 있다(황혜신, 2005).

5) 김영평은 거버넌스 개념을 사용한 것이 아니라 민주주의적 문제해결방식을 말하고 있지만, 이것은 거

버넌스적 문제해결로 재해석할 수 있다. 
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로컬 거버넌스는 지역을 기반으로 한 지역공동체 수준에서 발현된 거버넌스를 의미한다. 

즉 거버넌스 범위를 지역의 수준으로 축소시키는 것이다(김석준 외, 2000). 거버넌스 범위

가 지역공동체로 축소됨으로써 이해당사자들의 참여 범위가 한정적이고, 해결해야 할 정책문

제는 보다 구체적인 것이 되기 때문에 이해당사자들 사이의 접촉성이 상대적으로 높아지는 

특징을 가지고 있다(김석준 외, 2000; 최병대, 2003; 김형양, 2004). 이러한 측면 때문에 

혹자는 지역수준에서 대의민주주의 체제의 대체가능성을 언급하기도 한다(김석준 외, 

2000; 김형양, 2004). 그렇다면 새로운 문제해결기제로서 거버넌스는 어떻게 형성되는가? 

2. 정책문제의 성격과 거버넌스의 형성  

일반적으로 정책문제의 성격에 따라서 문제해결기구의 구성은 달라진다(김영평, 1991; 

Chisholm, 1987; 1995). 정책문제의 성격을 규정하는 요인들과 차원들은 너무나 다양하지

만 일련의 연구자들은 정책문제의 구조화 정도에 따라서 엉성하게 구조화된(ill-structured) 

문제, 적절하게 구조화된(moderately structured) 문제, 그리고 말쑥하게 구조화된

(well-structured) 문제 등으로 구분하고 있다(Simon, 1973; Dunn, 1981; Chisholm, 

1987; 김영평, 1991; Fernandes & Simon, 1999).6) 정책문제의 구조화 정도에 따라서 

문제해결기구의 구성은 다양한 변형들이 만들어질 수 있다.

정책문제해결기구의 구성에 대해서는 크게 두 가지 입장을 제시할 수 있다. 하나는 합리적 

설계(rational design)의 관점이다. 이 관점은 해결해야 할 정책문제의 성격에 따라 적합한 

문제해결기구를 기존의 것에서 선택하거나 새롭게 설계할 수 있다고 본다(McCarty, 2000; 

Mitchell & Keilbach, 2001). 합리적 설계의 관점에는 정책문제가 말쑥하게 구조화되어 

있다는 전제가 필요하고, 단일한 설계자가 문제해결기구의 세부적 규칙 선택과 배열을 통제

하는 상황을 가정한다(Pierson, 2000; Goodin, 2000).

다른 하나는 상호조절(mutual adjustment)의 관점이다. 이 관점은 일반적으로 정책문

제는 엉성하게 구조화된 문제가 대부분이기 때문에 정책문제해결기구의 합리적 설계는 어렵

거나 거의 불가능에 가깝다는 입장이다. 대신 이 관점은 문제해결기구의 구성을 관련 주체들

간의 상호조절 과정, 더 나아가 진화적 과정으로 이해한다. 문제해결기구의 구성 과정을 상

호조절 과정으로 보는 관점에서는 단일한 설계자를 상정하는 것이 불가능하다는 입장이다

6) 정책문제의 구조화를 결정하는 요인들은 결정자의 수가 많은가 적은가, 대안의 수가 많은가 적은가, 

가치(효용)의 합의 수준이 높은가 낮은가, 대안선택의 결과를 알 수 있는가 없는가, 확률이 높은가 낮

은가 등 요인들의 변이에 따라 구분된다. 즉 결정자의 수가 많고, 대안의 수가 많으며, 합의 수준이 

낮고, 결과를 알 수 없고, 확률이 낮은 경우 엉성하게 구성된 문제라고 말할 수 있다(Dunn, 1981). 
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(Chisholm, 1987; 1995; Moe, 1989; 김영평, 1991; Pierson, 2000; Goodin, 2000). 

정책문제해결기구의 구성에 대한 합리적 설계의 관점과 상호조절의 관점은 문제해결기제

로서 거버넌스 개념에도 적용이 가능하다(참고: Rhodes, 1997; Blom-Hansen, 1997; 

Kickert, 1997). 문제해결기제로서 거버넌스는 정부의 의도에 의해 합리적으로 만들어지는 

것인가, 아니면 관련 주체들의 상호조절 과정을 거쳐 진화적으로 형성되는 것인가? 그리고 

정책문제의 성격 변화에 따라서 거버넌스 구조는 어떻게 변화하는가? 이러한 질문들은 곧 거

버넌스의 유형 구분과 직결된다. 거버넌스는 단일한 유형이 존재하는 것이 아니라 정책문제

의 성격에 따라서 다양하고, 문제의 성격 혹은 맥락의 변화에 따라서 거버넌스 구조 역시 변

화할 수 있다는 추론이 가능하다. 

3. 문제해결기제로서 거버넌스의 유형 

Rhodes(1997)는 거버넌스 개념이 다의적이고 모호하다는 점을 강조하면서 거버넌스의 

용례를 크게 6가지 유형, 즉 최소국가(the minimal state), 기업 거버넌스(corporate 

governance), 신공공관리(NPM), 좋은 거버넌스(good governance), 사회-사이버네틱 

시스템(socio-cybernetic system), 그리고 자기조직화의 네트워크(self-organizing 

networks) 등으로 구분하여 설명하고 있다. 이들 거버넌스 유형들은 크게 보아 두 가지 유

형으로 범주화가 가능하다. 하나는 ‘정부가 조종하는 거버넌스’(government steering 

governance)로 범주화가 가능하고, 다른 하나는 소위 ‘정부 없는 거버넌스’(governance 

without government)로 범주화가 가능하다.

‘정부가 조종하는 거버넌스’라는 것은 그것이 거버넌스라는 이름을 활용하고 있을 뿐 정부 

중심의 문제해결방식이라는 점에서 본질적으로 큰 차이가 없다는 것을 강조하는 것이다. 즉 

최소국가, 기업 거버넌스, 신공공관리, 그리고 좋은 거버넌스는 모두 정부가 주어진 정책문

제를 해결하기 위해 어떠한 정책수단을 채택할 것인가 정부의 정책의지 문제로 귀결된다. 다

만 과거와는 달리 새로운 수단들, 즉 시장부문에서 활용하는 수단들을 선택한다는 점에서 차

이가 있다. 

한편 ‘정부 없는 거버넌스’라는 것은 정부가 공동체의 여러 행위자들 중 단지 하나의 행위

자에 불과할 뿐이라는 점을 강조하는 것이다. 즉 정부는 다른 행위자들에게 정부의 의지를 

관철할만한 충분한 힘을 가지고 있지 못하고, 다른 조직 혹은 행위자들은 정부로부터 상당한 

정도의 자율성을 가지고 있다는 것이다. 따라서 거버넌스 구조의 형성은 정부의 의도가 반영

되는 것이 아니라 상호조절의 과정, 더 나아가 진화적 과정을 거쳐서 이루어진다. 사회-사이

버네틱 시스템과 자기조직화의 네트워크는 이러한 특징을 잘 보여준다. 
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한편 Kickert(1997)는 영미계열 국가에서 강력한 흐름을 형성했던 신공공관리(NPM)에 

대한 대안으로서 공공 거버넌스(public governance) 관점을 제시하면서 정책문제를 해결

하는 데 있어서 정부의 통제능력이 여러 가지 이유에서 제약된다는 것을 강조한다. 예컨대 

정당성의 부족, 정책과정의 복잡성, 관련되는 조직들의 복잡성과 다중성 등은 정부의 통제, 

즉 조종(steering)이 제한될 수밖에 없다고 설명한다. 따라서 Kickert는 공공 거버넌스가 

효율성과 효과성을 제고하는 것뿐만 아니라 합법성과 정당성을 보호해야 함을 강조하고, 사

회정치적 환경 속의 주체들로 구성된 복잡한 네트워크들을 관리하는 것이 중요하다고 설명한

다. 이러한 맥락에서 Kickert는 네트워크적 거버넌스를 세 가지 관점, 즉 도구적 관점

(instrumental perspective), 상호작용적 관점(interactive perspective), 그리고 제도

적 관점(institutional perspective)으로 구분하여 설명하고 있다. 먼저 도구적 관점은 어

떻게 한 행위자가 다른 행위자의 행동에 영향을 주는가, 즉 조종(steering) 개념에 초점을 

둔다. 둘째, 상호작용적 관점은 행위자들이 공동의 목표를 얻기 위해 그들 자신의 행동전략

들을 어떻게 상호조절하는가, 즉 공동체적 행동의 개념을 중요하게 본다. 셋째, 제도적 관점

은 어떻게 네트워크가 형성되고, 변화하며 혹은 사라지는가, 즉 전체로서의 네트워크

(network as a whole)에 관심을 가진다. Kickert의 이러한 네트워크적 거버넌스의 내적 

논리와 관점의 구분은 위에서 언급한 Rhodes(1997)의 거버넌스 유형의 범주화와 유사성을 

가지고 있다. 즉 도구적 관점은 ‘정부가 조종하는 거버넌스’와 유사성을 가지고 있고, 상호작

용적 관점은 ‘정부 없는 거버넌스’와 유사성을 가지고 있다. 이것을 종합하면 다음과 같이 

<표 1>로 정리할 수 있다.

<표 1> Rhodes(1997)와 Kickert(1997)의 거버넌스 유형 및 관점의 재범주화

구분
‘정부가 조종하는 거버넌스’

(government steering governance)
‘정부 없는 거버넌스’

(governance without government)

거버넌스 
형성

∙정부의 합리적 선택의 산물 ∙자기조직화의 진화적 산물

거버넌스 
구조

∙기존 구조 유지, 부분적 보완

－합리적 선택의 결과로 경계선 명확

∙기존 구조가 새로운 구조로 전환

－자기조직화의 결과로 경계선 불명확

정부의 
위상과 역할

∙거버넌스 구조 중 핵심적 위치

－지배적 힘 발휘함

－직접적 통제력 행사

－조종(steering)

∙거버넌스 구조 중 핵심/ 주변부 위치 

－지배적 힘 발휘 못함

－간접적/ 불완전한 영향력 행사

－조정(mediating)

 

자료: Rhodes(1997) 및 Kickert(1997)에서 종합 재구성.
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4. 문제해결기제로서 거버넌스의 제도화 가능성  

전통적인 관료제적 문제해결기제를 대체하는 새로운 문제해결기제로서 거버넌스가 구성되

었다면, 과연 그 거버넌스가 제도화될 가능성은 어느 정도인가? 제도화 개념의 핵심은 특정 

제도가 안정성을 확보하고, 지속성을 가져야 한다는 것이다. 특정 제도가 안정성과 지속성을 

갖추는 것에 대한 설명은 크게 두 가지 논리구조를 제시할 수 있다. 

하나는 그것이 규범적으로 그럴듯한 것, 즉 정당성이 높은 것일 때, 제도화의 가능성이 높

다는 것이다(Suchman, 1995; 이종범, 1995). DiMaggio와 Powell(1983)이 제도 수용

의 원인으로 강제, 모방, 규범을 제시하였을 때, 모방과 규범 속에는 해당 제도가 정당성을 

갖추고 있다는 것이 전제되어 있다. 어떤 제도의 정당성이 높을수록 관련된 조직들은 해당 

제도를 수용할 가능성이 높아지고, 해당 제도의 수용성이 높아지는 만큼 제도화의 정도가 높

아진다고 말할 수 있다(참고: Meyer & Rowan, 1977; Zucker, 1987; Scott, 2001). 

이것은 일반적으로 조직의 행동논리 중 적절성의 논리(March & Olsen, 1989) 혹은 정치

적 논리(김영평, 1991)와 그 맥을 같이한다. 

다른 하나는 그것이 경제적으로 이익이 되는 것, 즉 능률성이 높은 것일 때, 제도화의 가

능성이 높다는 것이다(Suchman, 1995; 이종범, 1995). Blom-Hansen(1997:688)은 

‘왜 정책네트워크가 지속되는가’에 대한 질문에 대해 제도의 교환적 관점(bargaining view)

에서 두 가지로 설명한다. 첫째, 제도변화에 따른 거래비용의 함수에 따라, 둘째, 제도 관련 

행위자들의 시계(time horizon), 즉 제도순응과 불순응의 장단기 결과의 함수에 따라 제도

의 안정성과 지속성이 결정된다는 것이다. 이것은 일반적으로 조직의 행동논리 중 귀결성의 

논리(March & Olsen, 1989) 혹은 경제적 논리(김영평, 1991)와 그 맥을 같이한다. 

간단히 말해서 일단 구성된 제도가 안정성과 지속성을 갖기 위해서는 해당 제도에 참여하

는 주체들이 해당 제도를 정당한 것으로 수용하거나 능률적인 것으로 인식해야 한다. 즉 규

범적 차원에서 정당성을 갖추어야 하고, 실리적 차원에서 이익을 가져다주어야 한다. 만일 

이 두 가지 조건이 모두 충족되는 경우 그 제도는 안정성과 지속성을 갖추게 될 가능성이 높

고, 따라서 제도화의 가능성이 높아지게 된다. 이것을 문제해결기제로서 거버넌스에 적용하

여 좀 더 구체적으로 표현하면 다음과 같다. 

첫째, 문제해결을 위해 거버넌스를 구성하고 유지하는 것이 바람직하다는 공감대가 형성

되어야 한다. 특히 기존의 관료제적 문제해결기제가 성공적이지 못할 경우 새로운 문제해결

기제로서 거버넌스는 규범적으로 정당성을 획득할 가능성이 높아지게 된다. 또한 문제해결기

제로서 거버넌스에 참여하는 주체들이 평판이 높고 명성을 가진 주체들이라면, 해당 거버넌

스는 정당성을 획득하기 쉽다(참고: Pfeffer & Salansik, 1978). 그리고 문제해결과정에
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서 점점 정부 단독의 문제해결 역할이 축소되고 거버넌스의 역할이 확대되어야 한다(Rhodes, 

1997). 이것은 그만큼 정부 이외의 거버넌스 참여주체들이 문제해결 역량을 가지고 있다는 것

을 보여주는 것이다(참고: 최병대, 2003; 김형양, 2004).

둘째, 새로운 문제해결기제로서 거버넌스에 의한 문제해결 성과가 나타나고, 그 성과가 참

여주체들에게 긍정적인 것이어야 한다. 문제해결 성과가 나타나지 않으면 해당 거버넌스는 

형식화될 가능성이 높아진다. 비록 잠정적인 성과라고 하더라도 문제해결 노력을 기울였을 

때 노력에 대한 어떠한 긍정적 반응이 나타나거나 혹은 반대급부가 주어져야 한다. 이러한 

반응 혹은 반대급부는 관련 당사자들마다 다르다. 예컨대 로컬 거버넌스에서 지방자치단체장

이나 지역 정치인들에게는 정치적 지렛대를 얻을 수 있을 때 긍정적이다. 지역 기업에게는 

경제적 이익을 확대할 수 있을 때 긍정적이다. 시민사회단체나 직능단체에게는 조직 규모의 

확대 등 성장에 도움이 될 때 긍정적이다. 이들 주체들의 이익이 서로 상충하지 않고 조화를 

이룬다면 제도화의 가능성은 높을 것으로 추론할 수 있다.

그렇다면 구체적으로 문제해결기제로서 거버넌스의 제도화 수준은 무엇을 통해서 확인할 

수 있는가? 한승준(2006)은 지방정부간 관계의 거버넌스 사례연구에서 선행연구들을 종합

하여 거버넌스 수준을 가늠할 수 있는 지표들을 제시하고 있다. 한승준은 크게 제도적 측면과 

행태적 측면의 두 가지 차원에서 네 가지 범주와 8개의 세부 지표들을 제시하고 있다. 이것을 

재구성한 것이 다음의 <표 2>이다. 

<표 2> 거버넌스 수준의 범주와 지표들

차원 범주 지표

제도적 차원

제도화 수준
규칙의 구체성

의사결정의 구속력

자원보유 수준
재원의 적절성

인력의 적절성

행태적 차원

목표몰입 수준
협력체 구성의 자발성

협력목표에의 일치성

상호의존성 수준
협력의 빈도

협력의 쌍방향성

자료: 한승준(2006)에서 재구성. 

이들 범주들과 지표들은 대체로 문제해결기제로서 거버넌스의 안정성과 지속성을 가늠할 

수 있는 지표들로 평가할 수 있다. 따라서 이들 지표들을 통해 문제해결기제로서 거버넌스의 
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제도화 수준을 어느 정도 가늠할 수 있을 것으로 기대된다. 

Ⅲ. 청주국제공항의 현황과 정책문제의 성격

1. 청주국제공항의 연혁과 현황

청주국제공항은 국제공항의 기능을 갖춘 중부권 거점공항으로 1997년 개항되었다. 청주

국제공항 건설 계획을 수립할 1984년 당시에는 김포국제공항이 포화상태가 될 것으로 예상

하고 이를 대체할 신공항후보지로 계획되었다(문화일보, 1997. 6.21, 22면). 청주국제공항

은 사업성이 불투명하다는 비판에도 불구하고 1987년 당시 노태우 민정당 대통령후보의 선

거공약에 따라 건설계획이 확정되었다. 그러나 노태우 정부는 1989년 김포공항을 대체하는 

신공항후보지로 인천 영종도를 선정하였고, 그에 따라 청주국제공항은 사업규모가 대폭 축소

돼 1992년부터 건설에 들어갔다. 1996년 말 공사가 마무리되었고, 1997년 4월 28일 ‘중부

권의 국제적 관문’이 될 것이라는 기대 하에 개항하였다. 그러나 개항 직전부터 사업타당성에 

대한 회의적 시각으로 민간항공사들은 취항을 기피하였고, 인위적으로 배분된 국제선과 국내

선은 취약하였다. 그리고 청주국제공항과 연계된 도로망이 부족하여 여객 이용률이 매우 저

조하였다(경향신문, 1997. 8. 6, 21면). 더군다나 1997년 말부터 IMF 외환위기에 직면하

면서 청주국제공항 이용객은 현격하게 감소하였다. 이에 따라 비판여론이 높아지면서 청주국

제공항의 문제는 점점 사회문제로 전환되기 시작하였다. 

청주국제공항 활성화 문제는 2001년 이후 서서히 충청북도 지역의 문제로 확대되기 시작

하였다. 특히 2002년 6월 치러진 지방선거 과정에서 청주국제공항 활성화는 주요한 선거이

슈로 부각되었다. 그리고 2002년 12월 치러진 대통령 선거는 충청권 행정수도 이전이 이슈

화되면서 청주국제공항 활성화 논의도 더불어 부각되었다. 그 과정에서 청주국제공항 활성화 

문제는 충청북도 지방자치단체만의 문제가 아니라 충북 지역 민간사회단체들이 자발적으로 

문제해결 과정에 참여하였다. 더 나아가 충청권 공동체 전체의 문제로 확대되어 충청권 지방

자치단체들이 협력하기 시작하였다. 이러한 과정을 거치면서 청주국제공항 활성화는 나름대

로 성과를 거두었지만 동시에 많은 한계를 안고 있기도 하다. 

다음의 <표 3>은 1997년 청주국제공항 개항 이후 2007년 말까지 여객 및 화물 처리실적

과 운항편수를 정리한 것이다.
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<표 3> 청주국제공항의 여객 및 화물 처리실적과 운항편수

년도 여객(명) 화물(톤) 운항편수

1997년 370,743 3,292.4 3,292

1998년 299,904 8,767.3 1,862

1999년 353,728 17,308.8 1,968

2000년 528,726 18,212.5 3,688

2001년 606,108 19,671.9 4,138

2002년 634,066 19,378.3 4,478

2003년 761,148 23,020.5 5,887

2004년 821,259 21,294.6 6,075

2005년 857,269 13,541.7 7,085

2006년 999,563 13,814.2 8,886

2007년 1,032,484 13,515.7 9,288

자료: 항공정보포탈시스템 홈페이지 자료(http://www.airportal.co.kr).

<표 3>에서 보는 바와 같이 청주국제공항의 여객 처리실적과 운항편수는 지속적인 성장을 

하고 있다. 그러나 화물 처리실적은 2003년까지 상승하다가 계속 감소추세를 보이고 있다. 

그리고 여전히 청주국제공항은 매년 약 40억 원 가량의 적자를 보이고 있다. 이것은 청주국

제공항의 활성화가 그렇게 성공적인 것은 아니라는 것을 보여주는 결과이다. 즉 청주국제공

항 활성화라는 정책문제는 현재진행형의 문제이다.

2. 청주국제공항 활성화라는 정책문제의 성격

청주국제공항 활성화라는 정책문제는 지방자치단체인 충청북도나 청주시의 관할 영역을 

벗어난 문제이다. 왜냐하면 국내공항이든 국제공항이든 공항의 소유권은 중앙정부의 주무부

처인 국토해양부(전 건설교통부)가 가지고 있고, 그 운영과 관리권한은 한국공항공사(전 한

국공항공단)에 위임되어 있기 때문이다. 따라서 엄격하게 말하면 청주국제공항 활성화라는 

정책문제는 국토해양부와 그 명령에 따라 움직이는 한국공항공사가 해결해야 할 문제이다. 

공항의 건설과 운영은 최종적으로 중앙정부의 판단에 따라 이루어지기 때문이다. 국토해양부

는 공항개발과 관련하여 20년 단위로 기본계획을 수립하고, 5년 단위로 수정하는 종합계획

을 수립하고 있다. 이 계획 속에 전국 모든 공항의 개발 및 운영에 대한 중앙정부의 중장기 

정책이 담겨져 있다.7) 즉 공항활성화에 매우 중요한 활주로 확장, 계류장 확장, 공항 연계도
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로망 확대, 운행노선 배분, 공항운영시간 확대 등은 모두 국토해양부와 한국공항공사의 업무

영역이다. 따라서 공항이용 수요가 예상했던 것과 달리 증가하지 않는다거나 대외적 여건의 

변화로 수요가 급감하는 등의 이유로 공항 운영이 어려워졌다는 것은 결국 사업 타당성 조사

의 문제로 귀결되며, 그것은 중앙정부가 져야 할 책임이다. 더군다나 청주국제공항은 군비행

장 겸용이기 때문에 국방부가 공항운영과 관련하여 중요한 의사결정자로 참여하고 있다. 애

초 청주국제공항이 개항되기 이전인 1978년부터 군비행장으로 건설되어 사용되고 있었다. 따

라서 청주국제공항의 활성화라는 정책문제는 지방자치단체가 개입할 수 있는 여지가 거의 없

는 문제이다.

그러나 청주국제공항이 활성화되는 것을 가장 원하는 주체는 중앙정부가 아니라 지방자치

단체들이다. 청주국제공항이 활성화되는 것은 충청북도와 청주시 자치단체장들에게 정치적

으로 중요한 의미를 가지고 있다. 동시에 충청북도 지역사회 역시 지역경제의 활성화를 가져

올 것으로 기대하기 때문에 청주국제공항이 활성화되는 것을 원한다. 그러나 청주국제공항 

활성화를 위한 정책수단을 선택하는 데 지방자치단체와 지역사회가 개입할 수 있는 정책적 

공간은 한계가 있을 수밖에 없다. 

한편 청주국제공항이 활성화되기 위해서는 결국 많은 사람들이 청주국제공항을 이용하여

야 한다. 청주국제공항 이용객을 늘리기 위해서는 중앙정부와 충청북도 등 지방자치단체만의 

노력으로는 한계가 있다. 공항의 영향권에 있는 지역주민들이 적극적으로 이용하여야 하고, 

외국인들이 활용하여야 한다. 이러한 이용객 확대를 유도하기 위해서는 다양한 관광여행 및 

행사 프로그램들이 마련되어야 한다. 이것은 지역사회의 관련 주체들, 관광협회 등의 직능단

체들과 민간사회단체들, 그리고 여행사, 언론사, 방송사 등의 협력을 필요로 한다. 

간단히 말하면 청주국제공항 활성화라는 정책문제는 중앙정부만의 역량으로 해결할 수 있

는 것도 아니고, 충청북도 등 지방자치단체만의 역량으로도 해결할 수 있는 문제가 아니다. 

이것은 중앙과 지방자치단체 등 정부와 시민사회, 시장의 협력을 통해서 해결할 수 있는 거

버넌스적 정책문제라는 성격을 가지고 있다.

7) 예를 들어 2000년 12월 29일 발표된 ｢제2차 공항개발 중장기 종합계획｣에 따르면 2001년 3월 개

항 예정이었던 인천신공항을 ‘동북아중추공항(허브공항)’으로, 김포공항, 김해공항, 제주공항을 ‘관문

공항’으로, 청주공항, 대구공항, 양양공항, 무안공항을 ‘지역거점공항’으로 운영할 방침임을 보여주고 

있다. 2006년 11월에는 ｢제3차 공항개발 중장기 종합계획｣이 발표되었는데 제2차 계획과 큰 차이

는 없다. 다만 제2차 계획의 관문공항을 ‘대형거점공항’으로, 지역거점공항을 ‘소형거점공항’으로 공항

위상의 명칭이 바뀌었을 뿐이다.
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Ⅳ. 청주국제공항 활성화를 위한 로컬 거버넌스의 형성 과정

1997년 개항 이후 각 시기별로 청주국제공항 활성화라는 정책문제가 어떠한 성격으로 규

정되었으며, 그에 따라 어떠한 주체에 의해서 어떠한 문제해결노력이 가해졌는가? 그리고 그 

결과 어떠한 거버넌스 구조가 형성되었고, 문제해결노력이 가해지고 문제의 성격이 변화하면

서 거버넌스 구조가 어떻게 변화되었는가의 과정을 살펴본다. 

1. 1기: ‘중앙정부의 실무적 문제’ 시기 (1997~2000)

1) 중앙정부 중심의 문제해결노력

청주국제공항 건설이 합리적 의사결정의 결과물이건 정치적 논리의 산물이건 1992년 공

항 건설공사가 착공되었고, 1996년 12월 마무리되었다. 이 당시 중앙정부는 김포국제공항

을 대체할 신공항을 어떻게 건설할 것인가 등 종합적인 공항정책 수립에 혼선을 빚고 있었

다. 이 과정에서 청주국제공항은 당초 의도했던 김포국제공항의 대체공항으로서 기능이 상실

되면서 지방공항으로 수정되었고, 공항발전의 뚜렷한 목표를 설정하지 못하고 있던 상태였

다. 즉 중앙정부 차원에서 주변지역 전체의 발전계획과 연계하여 청주국제공항의 활성화를 

위한 계획이 준비되지 못한 상황이었다(원광희, 2007). 

한 마디로 청주국제공항의 개항을 전후한 시기는 개항 준비와 이후 관리에 대한 실무적 대

응이 필요한 시기였다. 따라서 청주국제공항 활성화라는 문제가 뚜렷하게 정책문제로 부각되

지 못한 시기였다. 그러나 1997년 말부터 시작된 IMF 외환위기는 국내 경제상황을 크게 변

화시켰고, 자연스럽게 공항 이용객의 급감으로 이어졌다. 1997년 37만 여명이었던 이용객

이 1998년에는 29만 여명으로 감소되었고, 1999년에도 35만 여명 수준에 머물렀다. 이러

한 운영실적에 대해 여론의 비판이 고조되었다. 중앙정부 스스로도 청주국제공항에 대한 여

론의 비판을 부정하지 않았다. 즉 1998년 12월 3일 건설교통부는 ｢공공사업 효율화방안｣이

라는 보고서를 통해 국책사업에서 부실한 타당성 조사로 인한 대표적 실패사례로 청주국제공

항을 언급하였다(동아일보, 1998.12. 4, 27면; 한국경제, 1998.12. 4, 1면). 즉 중앙정부 

스스로 정책실패를 인정한 셈이었다. 전문가 그룹 역시 청주국제공항에 대한 비판적 입장을 

가지고 있었다. 1999년 6월 발표된 삼성경제연구소 연구보고서의 공무원 및 전문가 설문조

사에 따르면 청주국제공항이 ‘가장 성공적이지 못한 국책사업’ 부문에서 경부고속철도사업 다

음으로 2위를 차지하기도 하였다(김현주 외, 1996). 이처럼 청주국제공항 건설에 대한 비판
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의 목소리가 높아지면서 청주국제공항 활성화라는 정책문제가 수면위로 떠오르기 시작하였

다. 그러나 이 때 청주국제공항 활성화는 중앙정부가 해결해야 할 문제였지 지방자치단체가 

해결해야 할 문제가 아니었다. 

청주국제공항이 국책사업의 대표적 실패사례로 언급되는 등 비판여론이 고조됨에 따라서 

건설교통부와 한국공항공사는 청주국제공항 활성화를 위해 다양한 노선을 개발하는 등 노력

을 기울였다. 예를 들어 부정기노선으로 일본노선과 동남아노선을 청주국제공항에 배분하는 

등 나름의 노력을 기울였다. 이러한 노력에 따라 1999년 35만 명이었던 이용객이 2000년

에는 52만 명으로 확대되었다. 그러나 이러한 노력은 일시적인 것이었고, 국제노선의 누적

되는 적자로 인해 항공사들은 노선을 폐지하였다. 즉 공항이용의 수요가 한정되어 있는 상태

에서 인위적으로 노선을 배분하는 전략은 큰 성과를 거두지 못하고 노선 배분과 폐지가 반복

되는 상황이 전개되었다(원광희, 2007). 사실 중앙정부의 입장에서 본다면 청주국제공항은 

전국에 있는 여러 공항 중 하나일 뿐 청주국제공항을 위해서 다른 공항들을 희생시키려는 의

지는 없었다. 즉 청주공항만이 아니라 전국의 모든 공항에 대해 관심을 기울여야 하기 때문

에 청주국제공항에 어떤 특혜를 주기 어렵다. 더구나 2001년 개항이 예정된 인천국제공항을 

소위 ‘동북아 허브공항’으로 육성하는 문제가 더 중요한 정책문제였다(건설교통부, 2003; 원

광희, 2007).

충청북도와 청주시 역시 청주국제공항 활성화를 위해 청주항공엑스포를 개최하는 등 노력

을 기울이면서 청주국제공항의 존재 자체를 알리는 홍보효과를 거두기도 하였다. 그러나 근

본적으로 청주국제공항의 활성화로 연결시키지 못하였다. 이 당시 충청북도와 청주시는 청주

국제공항 활성화라는 문제가 중앙정부의 몫이라는 인식을 가지고 있었다. 충청북도는 공항문

제를 전담하는 별도의 조직을 구성하지 않았고, 사안이 발생할 때마다 관련 부서 직원들이 

임시로 만나 대응하는 수준에 머물렀다. 전체적으로 볼 때, 충청북도와 청주시는 청주국제공

항 활성화라는 문제를 자신들이 주체가 되어 해결해야 한다는 인식이 충분하지 않았고, 그에 

따라 문제해결에 대한 지속적이고 체계적인 관심을 기울이기 어려웠다(충청북도 담당공무원 

인터뷰: 2008. 6.19).

2) 중앙정부 중심의 관료제적 문제해결기제

이 시기의 정책문제는 중앙정부에 의한 실무적 대응이 필요한 문제로 규정되었기 때문에 

주요한 주체들은 건설교통부와 한국공항공단(청주지사)이었고, 충청북도와 청주시는 중앙정

부의 실무적 대응에 협력하는 수준에 머물렀다. 즉 건설교통부와 한국공항공단, 충청북도와 

청주시 사이의 상호작용 관계는 단순하게 공항의 개항준비와 관리 차원에서 실무적인 대응을 
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하는 관계에 머물렀다. 사실 충청북도와 청주시의 입장에서 막연하게 청주국제공항이 잘 운

영되기를 기대할 뿐 문제해결과정에 개입할 수 있는 여지는 거의 없었다(충청북도 담당공무

원 인터뷰: 2008. 5.21). 충북 지역사회 역시 청주국제공항이 개항되었으나 별다른 관심을 기

울이지는 못하였다.

따라서 이 시기의 문제해결기제는 한마디로 전통적인 관료제적 문제해결기제로 요약할 수 

있다. 즉 중앙정부 중심의 실무적 대응과 지방자치단체의 실무적 협력이 이루어진 시기였다. 

이러한 관료제적 문제해결기제는 엄격한 의미에서 거버넌스가 아닌 정부(government)라고 

말할 수 있다. 이 시기 문제해결기제의 구조를 그림으로 표현하면 다음과 같다.

<그림 1> 중앙정부의‘실무적 문제’시기의 문제해결기제

중앙정부

(건설교통부)

한국공항공단 

청주지사

충청북도

청주시        

                  문제해결의 핵심 참여주체 범위

                  참여주체 간 상호작용 강도 강함

                  참여주체 간 상호작용 강도 약함
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2. 2기: 충청북도 지역의 ‘정치적 문제’ 시기 (2001~2005)

1) 충북 지방자치단체의 문제해결노력 강화

2001년 이후 청주국제공항 활성화 문제는 충청북도 지역의 정치적 의제로 발전하였다. 중

앙정부가 해결해야 할 실무적 의제가 충청북도 지역사회의 중요한 정치적 문제로 전환된 것

이다. 중앙정부의 노력에도 불구하고 청주국제공항의 활성화는 성과를 거두지 못하였고, 이

에 대한 여론의 비판이 지속되었다. 청주국제공항을 둘러싼 충북지역 여론은 기대와 실망이 

반복되는 상황이었다. 특히 2001년 3월 인천국제공항이 개항되면서 청주국제공항에 대한 

우려와 비판의 목소리가 높아졌다. 중앙정부는 인천국제공항을 동북아 허브공항으로 육성하

고자 하는 기본방향을 가지고 있기 때문에 청주국제공항의 활성화에 대한 투자가 어려울 수

밖에 없다.8)

이러한 상황에 대해 충북지역 언론은 청주국제공항이 여전히 ‘애물단지’ 또는 ‘골칫덩어리’에

서 벗어나고 있지 못하다는 점을 부각시켜 반복적으로 보도하였다. 2002년 6월에 치러진 지

방선거는 이러한 지역여론이 정치적 의제로 전환되는 촉발기제가 되었다. 지방선거 과정에서 

충청북도 지사 및 청주시 시장 후보자들은 모두 청주국제공항 활성화를 선거공약에 포함시켰

다(동아일보, 2002. 6. 7, 8면).9) 후보자들이 모두 청주국제공항 활성화를 위한 정책공약들

을 제시하고, 홍보함으로써 충청북도 전체 지역주민들이 지역의 현안문제로 인식하는 계기가 

되었다. 이로써 중앙정부가 해결하여야 하는 실무적 의제에서 충청북도가 해결해야 하는 정치

적 의제로 변화하게 되었다. 이러한 상황에서 2002년 12월 치러진 대통령 선거는 청주국제

공항 활성화라는 문제가 충청북도의 정치적 의제로서 더욱 확고하게 자리 잡는 계기가 되었

다. ‘행정수도’를 충청권으로 이전한다는 공약을 내세운 민주당의 노무현 후보가 당선되고 

2003년 2월 노무현 정부가 출범하면서 행정수도 이전 논의가 본격화되었다. 행정수도 이전 

8) 건설교통부가 2000년 12월 29일 발표한 ｢제2차 공항개발 중장기 종합계획｣이나 ｢건설교통백서

(1998~2002)｣에 따르면 청주국제공항에 대한 추가적 투자계획은 없으며, 기존 시설의 효율적 활

용에 초점이 맞추어져 있었다(건설교통부, 2003).

9) 1998년 지방선거에서도 청주국제공항 활성화가 선거 이슈의 하나로 논의되었으나 크게 부각되지는 

않았다. 그러나 2002년 선거에서는 가장 중요한 선거이슈로 부각되었다. 이 당시 각 후보자들에 의

해 제시되었던 공약들 중에는 화물중심의 공항 육성, 중소형 항공기 중심의 공항 육성, 대전 및 충남

권의 공항 이용자 확보, 면세점 확대 및 관광객 유치를 위한 공약 등이 있었다(동아일보, 2002. 6. 

7, 8면). 그리고 이 공약들은 실제 어느 후보가 당선되었는가의 여부와 관계없이 시차를 두고서 모

두 추진되었다. 즉 충청북도 지역사회가 이 공약들을 문제해결의 대안으로 공유하였다. 특히 민간사

회단체들이 중심이 되어 이 공약들을 충청북도 지사나 청주시 시장이 정책으로 채택하도록 압력을 

행사하기도 하였다(청주국제공항 활성화대책 추진위원회 사무국장 인터뷰: 2008. 6.10). 
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논의의 핵심은 과연 어느 지역이 신행정수도의 후보지가 될 것인가로 모아졌고, 신행정수도 

후보지를 검토하는 과정에서 청주국제공항과의 근접성이 주요한 판단기준의 하나로 거론되기 

시작하였다.10) 한편 2004년 10월 21일 ‘신행정수도의건설을위한특별조치법’에 대한 야당 등 

반대 측의 헌법소원 사건에 대해 위헌 결정이 내려지면서 주춤하였으나 곧 이듬해인 2005년 

3월 2일 기존 특별조치법을 축소 조정한 ‘행정중심복합도시건설특별법’이 여야 합의로 국회를 

통과함으로써 본격적으로 추진되기 시작하였다(한겨레신문, 2005. 3. 3, 10면). 이 시기부

터 청주국제공항은 ‘행정수도의 관문공항’이라는 이미지를 구성하기 시작하였다. 

이러한 상황에서 청주국제공항 활성화라는 정책문제의 무게중심은 중앙정부의 범주를 벗

어나서 충청북도 및 충북지역의 문제로 확대되었다. 충청북도와 청주시는 이러한 중요한 기

회를 적극적으로 활용하여야 할 필요가 있었다. 특히 충청북도는 청주국제공항의 위상 강화, 

활주로 확장, 화물청사 신축, 공항 연계도로망 확대, 국제노선의 확대 등 중앙정부에게 청주

국제공항에 대한 정책적 지원의 확대를 요구하는 등 적극적인 노력을 기울였다. 그러나 지방

자치단체로서 충청북도의 요구는 중앙정부에 의해 쉽게 수용되지 않았다. 시간이 흐르면서 

충청북도는 지방자치단체만의 독자적 역량으로는 문제해결이 어렵다는 것을 인식하게 되었

다. 따라서 보다 체계적이고 새로운 문제해결방안을 모색하기 시작하였다(충청북도 담당공무

원 인터뷰: 2008. 6.19). 

충청북도는 체계적인 문제해결을 위해 2005년 2월 4일 지방자치단체 수준에서는 처음으

로 공항활성화를 위한 전담팀을 구성하였다. 충청북도는 관광과 아래에 ‘공항활성화 담당’을 

신설하고 4명의 직원을 배치하였다(동아일보, 2005. 2. 5, 11면). 과거 청주국제공항 활성

화는 관광과와 교통과 등 관련 부서 직원들이 사안이 발생할 때마다 임시로 대응하였으나 문

제해결에 역부족을 느끼고 체계적인 대응을 위해 구성한 것이었다(충청북도 공항활성화 담당 

공무원 인터뷰: 2008. 6.19). 전담 부서가 생기면서 이들을 중심으로 충청북도는 좀 더 체계적

인 대응을 할 수 있었고, 그 결과가 2005년 5월 6일 충청북도가 주도하여 대전시, 충청남도, 

10) 대통령 선거 당시 노무현 후보와 민주당은 충청권으로 행정수도를 이전하는 근거의 하나로 청주국

제공항과 고속철도, 고속도로를 통해 접근이 쉽다는 것을 제시했었다(한겨레신문, 경향신문, 국민일

보, 세계일보, 2002.12.21). 그리고 2003년 12월 말 야당과 반대측의 반대에도 불구하고 우여곡절 끝

에 ‘신행정수도의건설을위한특별조치법’이 국회를 통과함으로써 신행정수도의 후보지가 최대 관심사

로 부각되었다. 당시 신행정수도 후보지로 충북 진천․음성권, 충남 공주․연기권, 천안․아산권, 논

산․계룡권 등 4곳이 중점적으로 거론되었다. 2004년 7월 5일 신행정수도건설추진위원회의 후보지선

정평가위원회는 신행정수도 후보지 평가결과를 발표했고, 그에 따라 충남의 ‘연기․공주’ 지역을 사

실상 확정하였다. 후보지선정평가위원회의 발표에 따르면 “(‘연기․공주’ 지역은) 특히 경부고속철도 

오송역 및 청주공항에 인접하고, 당진-상주간 고속도로, 경부고속도로에 가까워 접근성이 뛰어난 것

으로 평가됐으며, 대전 충남북의 중심지역에 위치해 균형발전효과 뿐 아니라 국민통합 효과도 높은 

것으로 평가됐다”고 밝혔다(한겨레신문, 내일신문, 2004. 7. 6).
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한국공항공사, 관광협회 등 관련 직능단체들과 항공사 등이 참여하는 ‘청주국제공항 활성화 

추진협의회’ 구성으로 나타났다.11) 그리고 추진협의회 산하에는 실무적인 지원을 위해 ‘청주

국제공항 활성화 실무협의회’도 구성되었다.12) ‘청주국제공항 활성화 추진협의회’의 기능은 

청주국제공항을 충남 연기․공주에 들어설 행정중심복합도시의 관문공항으로 육성하기 위해 

중앙정부에게 정책을 건의하는 것이었다. 그러나 이 추진협의회는 지속적으로 운영되지 못하

고 형식화되었으며, 사실상 유명무실한 기구가 되었다. 

한편 충북지역의 민간사회단체들은 충청북도 및 청주시와 관계없이 자발적으로 청주국제

공항 활성화와 관련하여 목소리를 내기 시작하였다. 이들은 중앙정부의 인천국제공항 육성정

책으로 인해 청주국제공항에 대한 지원이 이루어지지 않는다는 등 비판적 목소리를 내기 시

작했고, 청주국제공항의 활성화를 위해 지역사회가 적극적으로 나서야 한다는 여론을 형성하

기 시작하였다(청주국제공항 활성화대책 추진위원회 사무국장 인터뷰: 2008. 6.25). 2002년 이

후부터 청주국제공항 활성화가 지역발전을 위해 필요하다는 공감대를 형성해온 이들은 2004

년 7월 가칭 ‘청주국제공항 활성화를 위한 시민대책위원회’ 이름으로 민간중심의 대책기구 구

성을 도모하였다. 대책기구 준비과정에는 충청북도 민간사회단체연합회, 충북여성단체협의회 

등 약 20개의 민간사회단체들이 참여하였다. 이들은 청주국제공항을 공유하고 있는 공군의 

전투비행단이 공항 활성화에 걸림돌로 작용하기 때문에 국방부에 이전을 요청하는 내용의 성

명서를 발표하거나 신문에 칼럼을 기고하는 등 가시적인 활동을 시작하였다(시민대책위 성명

서 자료; 충북일보, 2004. 7.14). 다만 이 시기 민간사회단체들의 활동은 개별적으로 이루어졌

고 연대활동의 결과는 뚜렷하게 드러나지 않았다.13)

11) ‘청주국제공항 활성화 추진협의회’는 충청북도 행정부지사를 위원장으로 하고, 위원에 건설교통부 항

공정책심의관, 충청북도 문화관광국장, 충청북도 건설교통국장, 대전시 관광담당국장, 충청남도 관광

담당국장, 충북도의회 관광건설위원장, 충북도의회 관광건설위원회 간사위원, 한국공항공사 청주지

사장, 충북관광협회 회장, 대한항공 청주지점장, 아시아나항공 청주지점장, 교통개발연구원 연구위원, 

충북개발연구원 연구위원 등 모두 14명으로 구성되었다(충청북도 내부자료). 

12) 실무지원협의회는 충청북도, 충청남도, 대전시 등 각 자치단체 실무자 및 공군부대 관계자, 여행사 대

표자 등 모두 35명 내외로 구성되었다(충청북도 내부자료). 

13) 민간사회단체 중 ‘청주․청원을 사랑하는 사람들의 모임’(이후 청사모)은 두드러진 활동을 하였다. 이 

단체는 지방의회 의원, 지역 경제인 등을 주축으로 충북지역의 발전을 위한 민간단체로 전직 국회의

원과 전직 청주시장 등 지역의 명망가들과 ‘미래도시연구원’ 등 지역민간연구기관 등의 후원을 바탕

으로 2001년부터 호남고속철도 오송분기역 유치운동을 전개하였다(청사모 홍보자료집 ‘당신의 작은 

관심이 충북을 바꿉니다’). 청사모는 이후 2003년부터 본격적으로 청주국제공항 활성화를 위한 활동

에 나서게 되었고, 2007년 ‘청주국제공항 활성화대책 추진위원회’를 구성하는데 핵심적인 역할을 하

였다(청주국제공항 활성화대책 추진위원회 사무국장 인터뷰: 2008. 6.25).
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2) 지방자치단체에 주도의 문제해결기제 

이 시기부터 청주국제공항 활성화라는 정책문제는 건설교통부와 한국공항공단 청주지사가 

실무적으로 처리해야 할 문제임과 동시에 지방자치단체인 충청북도와 청주시가 적극적으로 

해결해야 할 정치적 문제이기도 하였다. 문제해결에 대한 관심과 노력 투입의 정도에서 볼 

때, 건설교통부 및 한국공항공단 청주지사보다 오히려 지방자치단체인 충청북도와 청주시가 

더 많은 관심과 노력을 기울였다고 평가할 수 있다. 즉 청주국제공항 활성화를 위해 충청북

도와 청주시가 적극적으로 정책수단들을 종합하여 중앙정부에게 요구하기 시작하였고, 중앙

정부는 다소 유보적인 자세로 문제해결에 임하는 상황으로 변화하였다고 평가할 수 있다. 

그리고 이 시기는 중앙정부 중심의 관료제적 문제해결기제에서 중앙정부와 지방자치단체 

사이의 상호작용 강도가 강화되었다는 것을 확인할 수 있다. 더 나아가 충청북도 주도로 새

로운 형태의 문제해결기제인 ‘청주국제공항 활성화 추진협의회’를 구성하였다는 것은 문제해

결의 핵심주체로서 지방자치단체의 역할이 강화되었다는 것을 의미한다. 비록 ‘청주국제공항 

활성화 추진협의회’가 내실 있게 운영되지 못하고 형식화된 한계는 있지만 여하튼 맹아적 수

준이나마 거버넌스 구조가 형성된 것으로 이해할 수 있다. 

한편 새로운 문제해결의 주체로서 충북지역의 민간사회단체들이 본격적으로 등장하였다는 

것을 확인할 수 있다. 비록 충청북도 주도의 거버넌스 구조에 공식적으로 참여한 것은 아니

지만 문제해결을 위한 자체적 연대기구 구성을 시도하였고, 충청북도 및 청주시에 개별적으

로 정책건의를 하는 등 간접적인 참여를 시작하였다. 

이러한 점에서 볼 때, 이 시기 문제해결기구의 구조는 관료제적 문제해결기제의 기본구조

는 유지되고 있지만 동시에 직능단체 및 민간사회단체들이 문제해결 과정에 부분적으로 참여

하는 등 내용적으로 변화가 나타났다. 이러한 문제해결기제는 정부(government)라고 말하

기도 어렵고, 온전한 거버넌스라고 말하기도 어려운 구조, 즉 ‘정부가 조종하는 거버넌스’에 

가깝다고 평가할 수 있다. 이 시기의 문제해결기제의 구조를 그림으로 표현하면 다음과 같다.
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<그림 2> 충청북도 ‘정치적 문제’ 시기의 문제해결기제

중앙정부

(건설교통부)

한국공항공

단 청주지사

충청북도

청주시

충북지역 

민간

사회단체

대전시

항공사

여행사

충북

관광협회

충청남도

                  문제해결의 핵심 참여주체 범위

                  참여주체 간 상호작용 강도 강함

                  참여주체 간 상호작용 강도 약함

3. 3기: 충청권 전체의 ‘정치적 문제’ 시기 (2006년~현재)

1) 민간사회단체의 역할 강화 및 충청권 지방자치단체의 협력 강화

2006년에 들어서면서 청주국제공항 활성화 문제는 중앙정부의 문제라기보다는 충청권 지

방자치단체와 충북 민간사회단체의 문제로 전환되었다. 2006년 들어 충북지역의 민간사회

단체들은 청주국제공항 활성화를 위한 연대기구 구성에 더욱 적극적으로 나섰다. 2006년 3

월 15일 충청북도 민간사회단체총연합회 등을 중심으로 가칭 ‘청주국제공항 활성화를 위한 

충청권 대책위원회’를 구성하기 위한 모임을 가졌다(충북일보, 2006. 3.16). 그리고 2006

년 11월에는 보다 확대된 형태로 재구성할 필요성을 천명하고 구체적인 준비작업에 들어갔
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다(충북일보, 2006.11. 3, 1면).14) 이러한 노력의 결과로 2007년 4월 9일 충청북도 지역

사회의 원로 및 명망가들, 그리고 높은 지명도를 가진 직능단체들과 시민사회단체들, 학계 

전문가, 언론 및 방송계 대표 등을 포괄하는 ‘청주국제공항 활성화대책 추진위원회’(이하 대

책위원회)가 구성되었다. 

대책위원회가 스스로 천명한 주요 기능은 청주국제공항 활성화를 위한 정책 아이디어를 결

집하고, 그 결과를 바탕으로 중앙정부에 정책요구를 반영시키는 것과 충청권 지방자치단체와

의 네트워크 형성 및 협력을 도출하는 것에 맞추어졌다(대책위원회 회의자료, 2007. 4. 9). 조직

의 기능이 이렇게 설정되었다는 것은 사실상 충청북도와 사전교감이 있었다는 것을 보여준

다. 당시 충청북도는 중앙정부에 대한 정책요구가 한계에 부딪치고 있었고, 충청권 전체 차원

의 공동대응을 도모하였으나 여의치 않은 상황에 처해있었다. 따라서 충청북도는 지역의 원

로들과 명망가들이 중심이 된 대책위원회가 중앙정부에 정치적 압력을 행사하는 등 적극적으

로 문제를 해결할 수 있기를 희망하였다. 물론 그렇다고 해서 충청북도가 대책위원회 구성 자

체까지 주도하였다는 것은 아니다. 이에 대해서는 양측 모두 강하게 부인하고 있다. 즉 청주

국제공항 활성화라는 정책문제는 이미 지역사회 전체에 걸쳐 공유되어 있었던 것이었고, 민

간사회단체들이 자발적으로 연대활동을 위한 조직을 구성하는 것에 대해 충청북도가 반대할 

이유가 없고 오히려 적극적으로 지원하여야 한다는 입장이었다는 것이다. 충청북도는 이러한 

민간중심 조직이 가지는 장점에 많은 기대를 가지고 있었다(충청북도 담당공무원 인터뷰: 

2008. 6.19).15) 바로 이러한 기대를 가지고 있었기 때문에 충청북도는 대책위원회의 활동을 

뒷받침하기 위해 2005년도에 구성하였으나 유명무실했던 ‘청주공항 활성화 실무협의회’를 ‘청

주공항 활성화 실무지원협의회’(이하 실무지원협의회)라는 이름으로 복원하여 재가동하였

다.16) 실무지원협의회는 과거와 달리 내실 있게 운영되었다. 회의개최 주기가 분기별 회의로 

정례화되었고, 참여주체들의 참여율이 높아졌으며, 참여주체의 범위도 확대되는 등 안정적으

로 운영되었다(충청북도 담당공무원 인터뷰: 2008. 5.21).

14) 당시 충청북도민간사회단체총연합회의 대표는 “청주공항이 호남고속철의 오송역 유치와 함께 행정도

시의 관문공항으로서의 역할을 할 수 있도록 시민단체의 결집이 필요하다”는 입장을 밝혔다(머니투

데이, 2006.11. 3). 

15) 특히 대책위원회의 위원장을 맡은 인사는 과거에 중앙정부에서 장관직과 임명직 충청북도 지사를 

역임한 바 있고, 지역구 국회의원으로 선출된 바 있는 인사로서 충청권 내에서 정치적 영향력이 상

당한 인물이었다(충청투데이, 2007. 5.17). 

16) 실무지원협의회에는 모두 9개 행정기관(충북도, 대전시, 충남도, 청주시, 청원군, 국토해양부, 청주세

관, 청주출입국관리사무소, 공군17전투비행단), 3개 유관기관(한국공항공사 청주지사, 청주상공회의

소, 대전상공회의소), 항공사들, 관광협회(충북, 대전, 충남), 여행사, 그리고 방송사 등 많은 주체들이 

참여하고 있다(충청북도 내부자료). 
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일자 활동 내용 비고

2007. 4. 9 청주국제공항 활성화대책 추진위원회 출범

2007. 4.13
대전시 시장 및 충청남도 지사 면담을 통해 청주국

제공항 항공사업자 재정지원조례 제정 협의
대전시와 충청남도의 협력 확인

2007. 5.30

‘청주국제공항 활성화 중앙대책위원회’를 구성하여 

중앙정부에 대한 정책반영 압력 행사와 동시에 충

청권 전체의 문제로 인식하도록 활용

전현직 고위관료 및 기업인등 재경충

청인 중심 41명

2007. 6.28
청주국제공항 활성화 관련 국제세미나를 개최하여 

문제의 가시성을 높임

상징적으로 대전시 엑스포과학공원 

컨벤션센터에서 개최함 

2007. 7. 9
대책위원회의 체계적 운영을 위해 14명의 전문위원 

위촉

2007. 7.11 국제항공 배분노선 조기운항 요구 건교부, 아시아나/대한항공 방문

2007. 8. 7
청주국제공항 활성화를 위한 건설교통부 차관을 방문

하고, 대정부 정책 건의

대책위원회는 출범 직후부터 활발하게 활동하며 문제해결에 많은 기여를 하였다. 대책위

원회의 문제해결 전략은 청주국제공항 활성화 문제를 충청권 전체의 문제로 전환시키는 것이

었다. 이를 위해서 충청권 3개 시도, 즉 충청북도, 대전시, 충청남도의 공조체제를 구축하는 

것에 많은 노력을 기울였다. 이를 위해 대책위원회는 구성 직후인 2007년 4월 13일 곧바로 

대전시 시장과 충청남도 지사와 면담을 통해 청주국제공항 항공사업자에 대한 재정지원조례

의 제정과 관련하여 협의를 하였고 긍정적 답변을 얻어냈다. 그리고 2007년 5월 30일에는 

청주국제공항 활성화 문제가 충청권 전체의 문제라는 것을 보다 확실하게 하기 위해 ‘청주국

제공항 활성화 중앙대책위원회’(이하 중앙대책위원회)를 구성하였다. 중앙대책위원회의 구성

원은 모두 41명으로 충청남도, 대전시, 충청북도 출신의 전현직 고위관료와 기업인 등 재경충

청인들로 구성되었다. 대책위원회는 이 중앙대책위원회가 문제해결에 얼마나 실질적인 도움

이 되는가에 관계없이 청주국제공항 활성화라는 문제를 충청권 전체의 문제로 인식하게 하는 

상징적인 의미를 가지는 것으로 설명하고 있다(대책위원회 사무국장 인터뷰: 2008. 6.25). 대책

위원회의 적극적인 활동은 충청권 내에서 청주국제공항 활성화를 위한 공동대응을 보다 활발

하게 촉진시키는 역할을 하였다.17) 다음의 <표 4>는 대책위원회의 활동을 간단하게 정리한 

것이다. 

<표 4> 청주국제공항 활성화를 위한 대책위원회의 활동

17) 이 점에 대해 충청북도의 공항활성화 담당 공무원들은 ‘청주국제공항 활성화대책 추진위원회’의 역할에 

대해 매우 긍정적인 평가를 하고 있었다(충청북도 담당공무원 인터뷰: 2008. 5.21, 2008. 6.19).
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2007. 8.31 충청권 3개 시도 모범운전자들을 홍보위원으로 위촉

2007.11.21
긴급회의를 갖고 공군부대 이전을 촉구하고, 백두산 

관광 직항로 개설 및 활주로 확장을 정부에 촉구

실무지원협의회 참여에 미온적이었던 

공군부대의 적극 참여 유도

2008. 2.18 청주공항 활성화를 위한 관계기관장 간담회 개최

2008. 3. 5
청주공항 활성화를 위한 사업보고회를 개최하여 ‘동

북아시아 항공정비센터’ 유치 전략 논의
다루는 의제의 확대

2008. 4.18
대책위원회 전체회의 개최하여 청주국제공항을 세

종시 관문공항으로 만들기 위한 전략 논의

  

자료: 대책위원회 회의자료(2008. 3.18) 및 신문기사 자료를 종합하여 재구성.

대책위원회의 활동에 힘입어 충청북도는 청주국제공항 활성화를 위한 충청권 3개 시도의 

협력 체제를 구축하는데 성공하였다. 2007년 8월 27일 충청북도, 대전시, 충청남도는 ‘제

19회 행정협의회’를 개최하고 ‘충청권 경제협의체’를 구성하고, 광역적 경제 문제에 대해 행

정구역 범위를 초월하여 공동대응을 하기로 합의하였다. 이 때 주요 의제로 등장한 것이 청

주국제공항의 중부권 허브공항 육성, 청주국제공항과 대전시, 세종시를 잇는 광역교통망 구

축, 대덕연구개발특구의 외연적 범위 확대 등이었다.18) 그리고 2007년 11월에는 충청북도 지

사, 대전시 시장, 충청남도 지사가 TV토론에 함께 출연해 충청권의 공동발전방안을 논의하

고, 청주국제공항의 활성화를 위해 협력한다는 합의를 하였다.19) 이러한 공조가 가능했던 이

유 중의 하나는 대전시와 충청남도가 지역발전을 위해 준비중인 대규모 국제행사에 해외관광

객 유치를 위해서도 청주국제공항의 활성화가 필요하다는 점을 인식하였기 때문이다. 이러한 

점에서 3개 광역자치단체의 이해관계가 맞아떨어진 것이다. 이후 대전시와 충청남도는 자발

적으로 청주국제공항 활성화를 위해 노력하였다.

먼저 대전시의 경우, 2007년 9월 대전시 의회가 청주국제공항 활성화를 위해 ‘청주국제공

항이용항공사업자재정지원조례’를 제정하였다(충청투데이, 2007. 9.21). 2008년 5월에는 

대전시 시장이 대전지역 제18대 국회의원 당선자들과의 간담회에서 지역현안에 대한 협력 

요청과 함께 청주국제공항 활성화에 대한 협력을 요청하였다(뉴시스, 2008. 5.15). 그리고 

18) 이에 대한 구체적인 성과가 2008년 4월 3일 충청권경제협의회의 제2차 실무협의회에서 나타났다. 

제2차 실무협의회에서 청주국제공항 활성화 방안 등 5개 공동사업의 실천방안을 협의하고 후속 조

치를 마련하는데 합의하였다(내일신문, 2008. 4. 4, 6면).

19) 이 토론회에서 충청권의 3개 광역자치단체장들은 중앙정부의 ‘제3차 공항개발 중장기 종합계획

(2006~2010)’에서 소형거점공항으로 분류된 청주국제공항을 500만 충청인들이 단합해 충청권 대형거

점공항으로 격상시키는데 노력한다는 합의를 하였다(KBS 대전방송총국 KBS 1TV 시사토론 프로

그램 ‘이영애의 이슈와 현장’).
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2008년 6월 2일 대전시 시장은 일본 후쿠오카시 시장과 청주-후쿠오카간 항공노선 개설을 

위해 노력하기로 합의하였다(한겨레신문, 2008. 6. 3). 한편 충청남도의 경우, 2008년 2월 

충청남도 의회가 대전시 의회가 제정한 청주국제공항에 대한 지원조례와 동일한 조례를 제정

하였다(대책위원회 회의자료, 2008. 3.18). 그리고 2008년 6월 12일 충청남도 지사는 일본 오

사카부 지사와 청주공항과 간사이공항 간 직항로를 개설하는 데 노력하기로 합의했다(한겨레

신문, 2008. 6.14). 이러한 충청권 3개 시도의 공동대응은 단순히 광역자치단체 수준에 그치는 

것이 아니라 기초자치단체 수준으로 확장되고 있다.20) 그리고 더 나아가 충청권의 지역구 국

회의원간 협력으로도 나타나고 있다. 최근 충청권 국회의원 9명이 수도권전철의 천안역-청주

공항 연장을 추진하는 국회의원 모임을 결성한 것은 이러한 변화를 잘 보여준다(충북일보, 

2008. 6.20).

2) 상호조절 과정을 통한 거버넌스의 발현 및 구조의 확대 

전체적으로 볼 때, 이 시기에 들어서면서 문제해결의 핵심적인 주체는 중앙정부와 한국공

항공사가 아니라 충청권 지방자치단체와 충북지역 민간사회단체들로 구성된 대책위원회라고 

볼 수 있다. 이와 같이 핵심적인 행위주체들의 변화 및 확대는 곧 이 문제가 중앙정부 수준의 

실무적 의제나 충청북도의 정치적 의제의 수준에서 벗어나 충청권 전체 공동체의 문제로 전

환되었다는 것을 보여준다. 특히 대책위원회가 정체되어 있던 충청권 3개 시도간 협력체제를 

활성화하는 역할을 하였다는 점에 주목할 필요가 있다. 2기에서 충청북도가 주도하여 구성한 

‘청주국제공항 활성화 추진협의회’는 정부가 조종하는 거버넌스로서 내실 있게 운영되지 못하

고 형식화되어 버렸다. 그러나 민간사회단체 스스로 구성한 대책위원회는 다양한 전략을 통

해 청주국제공항 활성화라는 문제를 충청북도 문제에서 충청권 전체 문제로 전환하는데 성공

함으로써 충청권 3개 시도간 협력체제가 활성화될 수 있도록 촉매적 역할을 한 것이다. 그만

큼 문제해결에서 핵심적인 역할을 수행하고 있다고 평가할 수 있다. 한편 대책위원회를 보좌

하기 위한 실무지원협의회에는 다양한 민간 주체들이 참여하고 있다는 점에서 거버넌스의 확

장이 이루어졌다고 볼 수 있다. 

이러한 점에 비추어볼 때, 이 시기 문제해결기제는 2기의 ‘정부가 조종하는 거버넌스’와는 

분명 다른 성격의 거버넌스라고 평가할 수 있다. 건설교통부와 한국공항공사 청주지사, 그리

고 지방자치단체로서 충청북도와 청주시는 문제해결을 위한 거버넌스 구조에서 하나의 행위

자일 뿐 강력한 영향력을 행사하거나 거버넌스를 조종하는 주체가 아니다. 이 거버넌스는 특

20) 청주시와 천안시의 수도권 전철연장을 위한 협력 합의(2007.11), 충남 연기군 도의회 의원 및 기

초의회 의원들과 충청북도 도의회의 협의(2008. 6) 등이 그 예들이다.
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건설

교통부

공항공사 

청주지사

충청북도

청주시

대책

위원회

대전시

항공사
여행사

충북

관광협회

충청남도 중앙대책위

실무

지원협

                  문제해결의 핵심 참여주체 범위

                  참여주체 간 상호작용 강도 강함

                  참여주체 간 상호작용 강도 약함

정의 주체가 의도적으로 조종해서 구성된 것이 아니라 다양한 주체들이 자발적으로 문제해결

을 위해 노력하고 상호조절하는 과정에서 자연스럽게 발현된 것으로 이해하는 것이 더 타당

하다. 그러한 점에서 이 거버넌스는 ‘정부 없는 거버넌스’에 가까운 것으로 평가할 수 있다. 

이 시기의 문제해결기구 구조를 그림으로 표현하면 다음과 같다.

<그림 3> 충청권 전체 ‘정치적 문제’ 시기의 문제해결기제 
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4. 각 시기 문제해결기제의 구조 및 거버넌스 유형

1997년 개항 이후 2008년 현재까지 청주국제공항의 활성화를 위한 문제해결과정에서 문

제해결기제의 구조와 거버넌스 유형은 상당한 변화를 보였다. 1997년 개항 직후부터 2000

년까지는 중앙정부 중심의 실무적 대응이 이루어졌다면, 2001년부터 2005년까지는 중앙정

부와 충청북도가 문제해결을 위해 공동의 노력을 기울였고, 다시 2006년부터는 민간사회단

체의 참여와 함께 충청권 전체의 노력이 결합되었다. 이상의 문제해결기제의 구조와 거버넌

스 유형의 변화를 종합하여 정리하면 다음의 <표 5>와 같다. 

<표 5> 각 시기 문제해결기구의 구조 및 거버넌스의 유형 

구분
중앙정부의 

실무적 문제시기
(1997~2000)

충청북도의 
정치적 문제 시기

(2001~2005)

충청권 전체의 
정치적 의제 시기

(2006~현재)

정책문제의 
대두 배경

－개항과 IMF 외환위기 

－청주국제공항 존폐위기 

－문제해결 실패 

－지방선거/대통령 선거

－문제해결 실패 지속

－행정중심복합도시 건설

정책문제의 
성격

－중앙정부의 정책실패 

－중앙정부에 의한 실무적

 대응문제

－중앙정부의 실무적 대응

문제 성격 유지

－충북 지방자치단체 및

지역사회의 문제로 전환

－중앙정부의 실무적 문제 

성격의 상대적 약화

－충청권 공동체 전체의

문제로 전환

주요 행위주체 －중앙정부/공항공단

－중앙정부/공항공단

－충청북도/청주시

－민간사회단체 부분 참여

－대책위원회(민간기구) 

－충청권 지방자치단체들

－중앙정부/공항공사

문제해결기제
구조

∙관료제적 문제해결기제

－중앙정부 중심의 실무적

대응

－지방자치단체의 실무적

협력

∙관료제적 문제해결기제의 

기본 구조 유지

－중앙정부 중심의 실무적

대응 유지 

－지방자치단체 문제해결

노력 확대

－충북지역 민간사회단체

부분적 참여 

∙거버넌스적 문제해결기제로

전환

－대책위원회의 촉매 역할

－충청권 지방자치단체의

역할 확대

－중앙정부의 역할 축소

거버넌스 유형
거버넌스가 아닌 정부

(계층제)

정부 조종의 거버넌스

(도구적 관점의 네트워크)

정부 없는 거버넌스

(상호작용 관점의 네트워크)
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V. 청주국제공항 활성화를 위한 로컬 거버넌스의 제도화 가능성 

그렇다면 청주국제공항 활성화를 위해 다양한 주체들이 노력하는 과정에서 발현된 로컬 

거버넌스가 제도화될 가능성이 있는가? 현재 작동되는 로컬 거버넌스에는 현상적으로 몇 가

지 제도화 가능성들을 엿볼 수 있다. 

첫째, 문제해결기제로서 로컬 거버넌스에 참여하는 주체들이 확대되었다. 즉 네트워크 구

조의 확장이 이루어졌다. 먼저 민간사회단체 중심의 대책위원회가 구성되었고, 대책위원회가 

주도하여 중앙대책위원회가 구성되었다. 동시에 대책위원회를 보좌하기 위해 실무지원협의

회가 복원되어 가동되었다. 충북 차원의 대책위원회, 중앙 및 충청권 전체 차원의 중앙대책

위원회, 그리고 실무적 지원을 위한 실무지원협의회 등 체계적인 틀을 갖추었다. 특히 실무

지원협의회는 회의개최를 분기당 1회 회의로 정례화하였고, 참여주체들의 참여도가 높아지

고 있다는 점은 제도화의 가능성을 보여주는 징후이다. 둘째, 충청권 지방자치단체들 사이의 

협력관계가 활성화되었다. 2005년부터 시작된 협의체는 처음에는 형식적인 것에 머물렀지

만, 2007년 들어서면서 대책위원회의 촉매적 역할을 통해 활발하게 운영되었다. 그리고 충

청권의 3개 시도간 협력을 체계적으로 추진하기 위해 ‘충청권 경제협의체’를 구성하기도 하였

다. 셋째, 충청권 광역자치단체 수준의 협력뿐만 아니라 기초자치단체들 사이의 협력이 자연

발생적으로 이루어지고 있다.

제도화 가능성을 엿볼 수 있는 이러한 징후들이 나타나는 근저에는 청주국제공항 활성화

를 위한 로컬 거버넌스가 규범적(정치적) 측면에서 정당성을 가지고 있고, 동시에 청주국제

공항 활성화가 충청권 전체에게 경제적 측면에서 긍정적인 결과를 가져올 것으로 인식하기 

때문으로 판단된다. 규범적으로 정당하고 경제적으로 이익이 되기 때문에 각 주체들은 ‘자발

성’을 근거로 청주국제공항 활성화를 위한 노력을 기울이는 것을 확인할 수 있다. 로컬 거버

넌스가 제대로 작동하기 위해서는 시민 참여와 시민참여에 대한 지방자치단체의 긍정적 인

식, 상호의존성, 협력과 조정, 네트워크 등이 중요하다(최병대, 2003; 염일열․설성현, 

2003; 김형양, 2004). 그러나 이러한 요소들의 바탕에는 바로 참여주체들의 자발성이 전제

되어야 한다(한승준, 2006). 정부의 의지에 따라서 움직이는 거버넌스가 아니라 관련 주체

들이 자발적으로 참여하여 작동되는 거버넌스여야 제대로 작동할 수 있고, 의미 있는 결과를 

얻어낼 수 있다. 관련 주체들이 자발적으로 참여한다는 것은 곧 정부의 조종에 의해 움직이

지 않는다는 것을 말한다. 이들은 문제해결을 위해 상호조절 과정을 거치게 되고, 거버넌스

의 구조는 어떤 정형화되고 고정된 것이 아니라 무정형의 동적인 것이 된다. 즉 진화의 과정

을 거친다는 것이다. 그리고 그 과정에서 정부는 다양한 행위주체들 중 하나에 불과하게 된
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다. 분명 정부의 영향력은 여전히 중요하지만 문제해결과정에서 불완전하고 한계를 가진 것

에 머물렀다. 즉 자발성에 근거하게 되면 문제해결의 거버넌스는 ‘정부가 조종하는 거버넌스’

가 아니라 ‘정부 없는 거버넌스’가 되는 것이다. 

청주국제공항 활성화라는 정책문제를 해결하는 과정에서 충청북도는 스스로 문제해결의 

역량이 부족하다는 것을 인정하고 문제해결을 위해 민간사회단체들의 도움과 충청권 자치단

체들의 도움을 요청하였다. 그리고 충청북도의 민간사회단체들은 충북지역의 발전이라는 차

원에서 청주국제공항의 활성화를 중요하게 인식하고, 자발적으로 조직화 과정을 거쳐 문제해

결에 나섰다. 이들은 청주국제공항 활성화에 기여함으로써 자기 조직의 사회적 정당성을 확

보할 수 있다고 이해하였다. 따라서 자발적으로 문제해결에 참여하였던 것이다. 한편 대전시

와 충청남도가 청주공항 활성화를 위해 재정적 지원을 하는 조례를 제정하고, 노선의 확대를 

위한 노력을 기울이는 것은 자발적인 것으로밖에 해석할 수 없다. 대전시와 충청남도는 미래

의 발전을 위해 많은 국제규모의 행사를 계획하고 있다. 이러한 국제행사들을 제대로 치르기 

위해서는 인접한 청주국제공항이 활성화되어야 한다. 이러한 점에서 청주국제공항 활성화에 

참여하는 주체들은 상호 이해관계가 상충하지 않고 있다. 충청권 전체 공동체 구성원들은 모

두 청주국제공항의 활성화가 미래의 잠재적 가치를 제고할 것이라는 긍정적 평가를 하는 것

이다. 이는 청주국제공항 활성화를 위해 노력하는 과정에서 발현된 로컬 거버넌스가 제도화

될 가능성이 높다는 것을 보여주는 것으로 이해된다. 

이러한 제도화 가능성의 징후들을 거버넌스의 수준에 대한 평가지표에 적용하여 좀 더 객

관적으로 검토하면 다음의 <표 6>과 같다. 

<표 6>  청주국제공항 활성화를 위한 로컬 거버넌스의 수준 평가

차원 범주 지표 잠정적 평가

제도적 차원

제도화 수준
규칙의 구체성 △

의사결정의 구속력 △

자원보유 수준
재원의 적절성 △

인력의 적절성 △

행태적 차원

목표몰입 수준
협력체 구성의 자발성 ○

협력목표에의 일치성 ○

상호의존성 수준
협력의 빈도 ○

협력의 쌍방향성 ○

주) ○ : 높음/강함, △ : 보통, × : 낮음/약함.
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전반적으로 볼 때, 구체적으로 제도적 차원보다는 행태적 차원의 지표들이 좀 더 긍정적으

로 나타나고 있다고 평가할 수 있다. 즉 청주국제공항 활성화를 위한 새로운 문제해결기제로

서 로컬 거버넌스가 발현된 것이 시간적으로 얼마 되지 않았기 때문에 이것은 어찌 보면 당

연한 결과이다. 그러나 제도화 가능성을 엿볼 수 있는 징후들에서 알 수 있듯이 행태적 차원

의 지표들이 대체로 긍정적이라는 것을 고려할 때, 향후 제도적 차원의 지표들 역시 보다 구

체화되고, 공고하게 될 가능성이 높다고 볼 수 있다. 

Ⅵ. 결 론: 연구의 함의 및 한계

본 연구는 지역사회에 기여할 것이라는 많은 기대를 안고 개항했지만 오히려 지역사회의 

애물단지로 전락하였던 청주국제공항을 활성화하기 위해 새로운 문제해결기제로서 로컬 거

버넌스가 어떠한 과정을 거쳐서 형성되었고, 그것이 과연 제도화 가능성 있는가의 여부를 탐

색하는 것을 목적으로 하였다. 

청주국제공항 활성화 문제를 해결하기 위한 새로운 문제해결기제로서 로컬 거버넌스는 크

게 세 시기를 거치면서 형성되었다. 첫 번째 시기는 중앙정부에 의해 실무적 문제로 규정되

면서 중앙정부 중심의 실무적 대응이 이루어졌다. 그러나 중앙정부에 의한 문제해결이 성공

하지 못함으로써 자연스럽게 문제의 성격은 지역사회의 정치적 문제로 전환되었다. 두 번째 

시기는 정책문제가 충북지역의 정치적 문제로 전환되면서 문제해결 주체가 중앙정부만이 아

니라 충청북도 등 지방자치단체들이 참여하는 상황이 전개되었다. 그러나 이 시기에도 문제

해결노력은 뚜렷한 성과를 거두지 못하였고, 정책문제는 지역사회 공동체가 공유하는 문제로 

확대되었다. 이 과정에서 문제해결의 가능성을 높이는 일련의 정치적 사건들이 발생하였지만 

지방자치단체는 이 기회를 적절하게 살리지 못하였다. 이처럼 정부에 의한 문제해결이 성과

를 거두지 못하면서 자연스럽게 민간사회단체들의 자발적 참여가 활발해졌다. 세 번째 시기

에 충북지역의 민간사회단체들이 자발적으로 구성한 대책위원회가 문제해결의 촉매적 역할

을 수행하면서 문제해결은 나름의 성과를 거두기 시작하였다. 특히 대책위원회는 청주국제공

항 활성화 문제를 충청북도의 문제로만 규정하지 않고 충청권 전체 공동체의 문제로 전환하

는 데 성공함으로써 충청권 지방자치단체들 사이의 협력을 이끌어냈다. 이 때 민간사회단체

들의 참여가 문제해결의 성과를 가져왔다고 설명할 수는 없다. 중요한 것은 청주국제공항 활

성화를 위한 로컬 거버넌스가 발현된 것은 한마디로 중앙정부이든 지방자치단체이든 이들에 
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의한 문제해결이 성공하지 못하였기 때문이다. 이것은 정부 단독의 정책문제 해결이 점점 더 

어려워질수록 그만큼 거버넌스의 의미와 가치가 부각될 것이라는 것을 암시하는 것이다. 따

라서 정책문제의 복잡성이 점점 더 증가하고 있는 현실을 고려할 때 거버넌스 논의는 더욱 

활발해질 것이며, 그에 대한 정책적 차원의 준비가 필요할 것이다. 

한편 본 연구는 지역 공동체 주체들의 자발적 참여를 통해서 해결해야 하는 정책문제의 경

우 지방자치단체가 주도하여 의도적으로 구성하는 도구적 관점의 ‘정부 조종의 거버넌스’는 

문제해결역량에서 한계를 보일 수 있다는 것을 확인하였다. 거꾸로 지역 공동체 주체들이 자

발적으로 참여하고 정부 주체가 조종하지 못하는 ‘정부 없는 거버넌스’의 경우 문제해결역량

이 확대되는 것을 확인할 수 있었다. 사실 이러한 사례분석 결과는 실천적 차원에서 많은 고

민을 안겨준다. 왜냐하면 지역 공동체의 자발적 참여가 이루어질 때까지 기다려야 한다는 것

인가라는 질문이 자연스럽게 제기되기 때문이다. 과연 어느 수준에 이를 때까지 지방자치단

체가 기다려야 한다는 것인가? 이러한 고민에 대한 한계적인 답변으로서 지방자치단체들은 

시민사회가 자발적으로 참여할 수 있는 공간으로서 ‘장’을 제공하여야 한다. 이러한 ‘장’을 통

해 지역 공동체가 안고 있는 문제를 타인의 문제가 아니라 자신의 문제로 인식하도록 전환시

켜야 한다(전종섭, 1987:149~152). 지역 공동체의 문제를 타인의 문제가 아니라 자신의 

문제로 인식하게 되면, 문제해결을 위한 자발적 참여를 유도할 수 있고, 더 나아가 창조적 대

안을 모색하도록 유도할 수 있다. 청주국제공항의 활성화를 위한 로컬 거버넌스의 사례에서 

볼 수 있듯이 충북지역의 민간사회단체들의 자발적 참여는 문제해결 과정에서 정체되어 있던 

지방자치단체들 사이의 협력을 촉진하는 긍정적 역할을 수행하였다. 

현재 많은 지방공항들이 운영 과정에서 어려움을 겪고 있다. 지방자치단체들은 문제를 해

결하기 위해 나름의 다양한 노력을 기울이고 있다. 그러나 정책문제의 성격상 정부 단독의 

문제해결은 쉽지 않다. 문제를 해결하기 위해서는 지역사회의 자발적 참여가 필요하다. 실천

적 차원에서 본 연구는 현재 지방공항들이 겪고 있는 운영상의 어려움들을 어떻게 극복할 수 

있는지 하나의 사례를 제시하고 있다는 점에서 함의를 가지고 있다. 

이 연구는 어떤 단일사례에 대한 기술과 탐색 목적의 연구가 안고 있는 논리적 한계를 피

할 수 없다. 단일사례에 대한 기술을 바탕으로 진행됨으로써 그저 특정사례에 불과할 뿐이기 

때문에 그만큼 보편화 가능성은 제약될 수밖에 없는 한계를 안고 있다. 또한 이 연구는 로컬 

거버넌스가 형성되고 안정화 되어가는 과정에 있는 사례에 대한 분석이라는 점에서 연구 결

과가 잠정성을 안고 있다는 한계를 가지고 있다. 따라서 해당 사례에 대한 추가적인 관찰이 

요구되고 있다. 향후 다른 지방공항 활성화 사례들을 발굴하고 검토하여 체계적인 비교 분석

을 위한 틀을 도출한 후 보다 완성도 높은 논문 구성을 시도하고자 한다.
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