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[Purpose] The purpose of this study is to identify policy learning in the government-led sport club 

policy and to analyze its type of the policy learning. [Methods] Sport club related documents such as 

policy plans, evaluation reports and journals published from 2004 to 2018 were analyzed by framework 

of this study. For identifying the policy learning, 12 items were determined by policy goals, policy 

means and policy targets. Each item was placed on four quadrants of the X-axis(benefits and problems) 

and the Y-axis(reflected and unreflected), and was categorized. [Results] This study found out the five 

types of policy learning. A 'benefit-sustained type' is the type that benefits of previous policy has been 

led to the benefits of next policy and a ‘problem-amended type’ is the type that previous problem is 

solved by reflecting on the following policy plans. A ‘problem-continued type’ is the type of problem 

that has not been solved. On the other hand, A ‘Benefit-diminished type’ and the ‘problem-neglected 

type’ are that previous results were not reflected. It indicates that those types have not performed the 

policy learning. [Conclusion] In order to expand the benefits of the sport club policy and to solve the 

problem, we should recognize the policy process and environment are not static and do policy learning. 

Furthermore, it suggests that there should do policy learning on what Korean sport club would be. 
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1)서 론

정책의 성공과 실패에 적지 않은 영향을 미치는 정책

학습(policy learning)은 정책 공동체 내의 관계자들이 

정책을 설계, 집행, 평가하는 과정에서 발생하는 지식의 

축적이자 응용과정을 뜻한다. 보다 나은 정책을 만들고 

실행하고자 정책 변동 과정에서 나타나는 실천(Hall, 

1988; May, 1992)인 것이다. 이는 구체적으로 주체, 내

용, 효과의 관점으로 나뉘는데, 그 목적에 따라 여러 주체

가 학습을 통해 대안과 정책수단, 프로그램 또는 새로운 
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정책을 택한다(Bennett & Howlett, 1992). 즉, 반성을 

통해 보다 나은 대안을 모색한다는 의미다. 학술적 차원

에서는 정책연구의 유용성을 높이고, 국가적 차원에서는 

개선된 정책을 만들며, 궁극적으로 세금 낭비를 줄일 수 

있다는 점에서 정책학습은 중요하다. 

이러한 이유로 인해 지금껏 국내외적으로 다양한 분야

에서 정책학습 연구가 이루어져왔다. 시화호 정책의 실패 

원인을 아산호와 화옹호 같은 유사 정책에 대한 학습 실

패에서 찾았던 연구(Kim, 2003)에서부터, 숭례문 화재 

발생과 관련해 문화재보호법이나 제도 보완에 앞서 과거 

문화재 사고(강화도 낙산사 화재)를 학습하여 정책 변동

을 분석한 연구(Lee & Son, 2012), 버스환승제 정책 확

산의 기제 중 하나로 대도시의 성공사례를 분석하여 예산 
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부문에의 학습이 충분히 이루어지지 못했음을 밝힌 연구

(Kim, 2015), 주민참여 예산제도 정책성과를 결정하는 

요인으로 정책학습의 조절효과를 분석한 연구(Choi, 

2017)를 예로 들 수 있다. 

이들 연구는 정책 집행자들의 정책학습 능력이 정책성

과에 영향을 준다는 ‘정책주체의 학습 중요성’과 특정 정

책이 대도시에 먼저 도입되고 그 성과에 대한 학습을 기

초로 중소도시에 효과적으로 확산될 수 있다는 등의 ‘정

책수립 방향성’이 가능하다는 시사점을 제공해준다. 물론 

성공적인 정책 추진에 있어 정책학습만이 만병통치약처

럼 간주되는 일은 지양되어야겠지만, 적어도 과거의 사례

나 다른 분야 및 지역의 성공사례 학습이 정책성공의 필

요조건임은 부정하기 어렵다. 

정책 성공의 필요조건으로 간주되는 정책학습은 스포

츠 분야에서도 중요하다(Green & Houlihan, 2005). 특

히 우리처럼 엘리트스포츠에서 생활스포츠로의 정책전

환이 급격한 환경에선 유사 정책을 지속적이고 반복적으

로 수립하여 실행할 필요가 있는데, 그 과정에서 다른 사

례(국내외 선진사례 및 성공/실패 사례)를 적극적으로 학

습하며 반영하는 일이 중요할 수밖에 없다. 그렇기에 이 

과정에서의 정책 성공을 위해서는 정책 실행주체가 해당 

정책의 과거 유사 사례를 공부해야하고, 그 과정 전체를 

‘정책학습과정’으로 부른다. 

이 정책학습은 최근 국가적 관심을 받고 있는 ‘스포츠

클럽’ 정책에서 특히 강조되는 경향을 보인다. 스포츠클

럽은 2000년 초부터 그 정책적 중요성이 부각되다가, 

2003년 천안초교 축구부합숙소 화재사건 이후 국가적 관

심사로 본격화한 정책이다. 그 정책적 중요성은 풀뿌리 

스포츠 조직 기반 마련, 사회자본 증진, 스포츠 시장 확대 

등의 잠재적 이점에서부터(Nam, 2018), 엘리트체육과 

생활체육, 학교체육 영역으로 파편화한 국가스포츠 시스

템을 개방적-일원화(Lee, 2001) 체계로 개편하여 국가

스포츠 시스템 선진화와 국력 성장의 가능성(Sung, 

2017)을 가능케 한다는 점에 있다. 즉, 한국 스포츠 패러

다임을 대체할 대안으로 그 중요성을 인정 받아왔고, 앞

으로도 꾸준히 강조될 것으로 판단된다. 

이러한 강조는 학계에서의 스포츠클럽 논의를 촉진하

는데 기여하였다. 학계 논의는 크게 두 가지로 정리되는

데, 첫 번째는 스포츠클럽의 현황과 활성화 방안을 탐색

한 연구(Chae, 2007, 2008; Jung, 2010; Kim & Choi, 

2005; Seo, Park, & Han, 2016)이고, 두 번째는 스포

츠클럽 관련 해외사례를 소개하고 적용하려는 정책이전

(policy transfer) 관점의 연구(Ju, 2011; Ju, 2016; 

Lee, 2006)다. 이들 연구는 스포츠클럽 시스템의 국내 

도입이 시급함을 사례로 보여주고, 우리나라 체육시스템

의 기반으로서 스포츠클럽의 공적 역할(엘리트선수 육

성, 국민 건강 및 체력 증진)이 무엇인지를 제시하였으

며, 선진시스템이라 간주되는 스포츠클럽 정책 실현을 위

한 기초 자료도 제공하였다. 

정부 역시 이런 노력과 더불어 지난 2004년부터 한국

형 스포츠클럽 사업을 추진하였고, 그 이후 지역스포츠클

럽, 학교스포츠클럽 등 대상과 지역을 달리하며 현재에 

이르는 여러 사업을 실행 중이다. 그럼에도 불구하고 스

포츠클럽은 여전히 생활화되지 못한 실정인 것이다(Lee, 

2016). 무엇보다 이는 지금까지의 스포츠클럽 관련 정책

이 ‘회원 중심의 자치조직’이라는 스포츠클럽 고유의 특성

을 살리지 못한 ‘공급자 주도형’으로 이루어졌기 때문이

고, 정부 주도로 각기 다른 주체가 비(非)일관적인 방식

의 하향식 사업을 고수하며 기존 이해관계자와 갈등을 겪

었기 때문이다(Lee, 2018; Nam, 2018).

이와 같은 원인과 함께 본 연구자들은 지금의 스포츠

클럽 정책이 동일한 정책의 연속선에서 과거 정책의 공과

(功過)를 제대로 점검하지 못했던, 일종의 ‘정책학습 부

족’도 그 원인으로 본다. 여기에는 대한체육회나 국민생

활체육회 등, 사업주체 간 마찰에 따른 ‘타(他)조직 자료 

참고 않기’ 태도나, 정권 교체에 따른 ‘전(前)정부 정책 없

애기’ 경향도 한몫 했을 것이고, 과거 정책에 대한 평가도 

충실히 이루어지지 못했기 때문일 수도 있다. 또한 학계

에서도 지금까지의 스포츠클럽 정책을 종합적으로 평가

하고 정리하기보다는 대부분 개별 사례 중심의 스포츠클

럽 운영 현황만 탐색한 경향을 보였기 때문일 수 있다. 

즉, 현재 스포츠클럽 사업에 도달하기까지의 정책학습 여

부를 파악하고 장기적으로 사업의 효과성을 높이려는 방

향 탐색이 부족하였던 것이다. 이 역시 본 연구자들이 스

포츠클럽 정책 난항의 주된 원인을 ‘정책학습 결핍’으로 

가정하는 근거다.  

이에 본 연구는 ‘정책학습’ 틀을 설계하여 지금까지 우

리나라에서 정부 주도로 실행되어온 스포츠클럽 정책의 
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변동 추이를 탐색하고자 한다. 이를 위해 먼저 2004년부

터 2018년까지 정부주도로 진행된 스포츠클럽 정책 및 

사업을 중심으로 이들 정책 사업의 궤적을 연대기적으로 

분석하면서 각 스포츠클럽 사업의 정책 목표, 목표 달성

을 위한 정책 수단 등이 ‘성과’와 ‘문제’ 형식으로 각기 다

른 사업에 학습되어(학습의 유무) 어떻게 반영되었는지

(반영유형)를 검토하였다. 다시 말해, 현재의 ‘종합형스

포츠클럽(공공스포츠클럽)’에 도달하기까지 과거의 스포

츠클럽 정책들이 어떻게 연계되어왔는지를 확인하는 ‘스

포츠클럽 정책 계보 그리기’ 목적을 지닌 연구인 것이다. 

이는 지금까지의 스포츠클럽 정책의 역사를 짚음과 동시

에 그 과정에서 정책적 반성과 반영이 이루어졌는가를 확

인하는 결과물을 제시해줄 것이다.

정책학습과 스포츠클럽 정책

정책을 성공적으로 실현시키는데 중요한 요소는 명징

하다. 실행 과정에서 발생한 문제의 원인을 분석하고 대

안을 탐색, 경험과 지식을 축적하고 실패의 반복을 줄여

나가는 노력만이 최선이다. 이는 정책의 성공을 위해선 

계획만큼이나 평가 후의 조치가 중요함을 뜻한다. 이처럼 

정책의 진화와 발전에 있어 정책 실행 및 평가과정에서 

나타난 문제를 해결하고 성과를 확산시키는 과정을 학자

들은 ‘오차 수정’이나 ‘정책학습’의 개념으로 설명한다

(Shin, Kwon & Lee, 2010). 

오차 수정은 정책 과정에서 기대치 않았던 ‘바람직하지 

못한 결과’의 교정을 말한다(Kim, 1982). 정책 집행 과

정에선 어쩔 수 없이 실행 상의 오차가 발생하는데, 이를 

수정해갈 때에 비로소 제대로 된 정책 수립이 가능해진

다. 정책의 전후단계에서 발생하는 오차는 정책문제 설정

의 오차, 정책설계의 오차, 집행과정에서의 오차, 문제시

정의 오차로 정책성공을 위해 필수적으로 수정을 거쳐야 

한다(Song & Kim, 2006).   

정책오차 수정을 포괄하는 개념으로서의 정책학습 역

시 정책실패 방지를 위한 중요한 실천 과정이다. 이는, 과

거의 정책에서 조직 및 구성원들이 얻게 되는 경험이나 

지식의 학습 효과로 정의되는데, 학습을 통해 정보 인지 

및 축적의 과정을 소극적 개념으로의 정책학습으로 보는 

반면, 축적된 정보를 가지고 새로운 방안의 모색과 적용

을 포함하는 정책학습을 적극적 정책학습으로 규정한다

(Bennett & Howlett, 1992).  

정책학습의 몇 가지 유형을 말해볼 수 있을 것이다. 예

를 들어, May(1992)는 정책학습을 도구적 학습, 사회적 

학습, 정치적 학습 세 가지로 유형화한다. 도구적 학습과 

사회적 학습은 정책 자체의 변화나 조직의 내적 변화를 

주로 설명하는데, 정해진 정책 목표―스포츠클럽을 예

로 들면 2022년까지 전국 시군구에 229개의 스포츠클럽

을 설치한다는 목표―를 효과적으로 달성하고자 ‘정책수

단’ 자체를 변화시킴을 뜻한다. 반면, 정치적 학습은 정책

목표와 가치를 지지하거나 정책문제에 관심을 유도하려

는 ‘전략 학습’을 의미하는 개념이다. 

결국, 이들 유형을 고려해 본다면, 사회문제 해결을 위

한 정책공동체의 노력은 도구적 학습과 사회적 학습의 범

위를 넘어, 거시적 차원에서 정책 자체의 변화와 그 정책

을 둘러싼 환경 및 다른 집단과의 합의도 필요한 과정으

로 이해될 수 있다(e.g., Kang, 2006). 때문에 본 연구에

서의 정책학습은 전술된 내용과 더불어 ‘과거 스포츠클럽 

정책을 더욱 바람직한 방향으로 발전시키고자 정책과정

에서 발생한 문제를 해결하고 성과로 전환시킴으로써 정

책의 선순환적 정착으로 이끌어가는 인지적 노력의 총체’

로 간주한다(e.g., Meseguer, 2005).

이 개념을 바탕으로 우리는 다음의 질문을 던질 필요

가 있다. ‘과연 정책학습은 누가 무엇을 어떻게 행하는 것

인가?’ 다시 말해, 정책학습의 주체, 정책학습의 대상, 정

책학습의 판단 기준에 대한 논의가 필요하다는 뜻이다. 

정책학습 주체는 정책설계집단과 운영 주체를 포함하는 

정책 행위자를 뜻하는데, 스포츠클럽의 경우, 문화체육

관광부, 대한체육회(지역체육회), 한국스포츠정책과학

원, 개별 스포츠클럽 등 스포츠클럽을 설계하고 운영하며 

이에 협력하는 조직 모두가 학습주체로 상정된다. 이들은 

새로운 정책설정을 위해 과거 정책이나 다른 지역에서의 

유사 정책을 학습 대상으로 삼는다. 과거의 유사 정책문

제에 대응했던 경험을 관찰하거나 모방하며 문제해결의 

대안을 탐색하는 것이다. 

정책학습의 주체와 함께 정책학습의 발생 여부를 판단

할 기준도 이야기해봐야 한다. 어쩔 수 없이 정책학습을 

판단하는 기준은 모호할 수밖에 없는데, 이로 인해 정책
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학습 여부를 단정 짓는 일도 난해해지게 된다. 스포츠클

럽 정책 사업의 경우도 어느 측면에서 정책학습의 여부를 

바라보느냐에 따라 학습의 성공과 실패의 정도가 결정될 

수 있다. 본 연구에서는 정책학습을 기존의 정책을 더욱 

바람직한 정책으로 발전시키는 순환과정의 작동으로 간

주하였으므로(Meseguer, 2005), 이전 스포츠클럽 정책 

사업의 평가에서 나타난 문제점에 대한 개선방안과 성과

의 향상방안이 다음 정책 사업 계획에 반영되는 상황을 

‘정책학습의 실행(유무)’으로 본다. 반대로 정책학습의 실

패는 문제해결을 위한 대안이 차기 정책수립 및 시행과정

에서 반영되지 않은 경우로 상정되며, 과거의 성공경험이 

단절된 것을 말한다. 

물론, 전술된 방식으로만 정책학습 여부를 판단하는 

것은 정책결정과정에 참여한 자들이 정책오차에 대한 수

정 노력을 다했는지 판단하는 절대적 기준으로 간주하기 

어렵다. 또한 가시적으로 드러난 평가 자료만을 근거로 

정책학습 여부를 판단해야 하기에, 정책학습의 평가가 단

선적 판단으로 그칠 수도 있다. 그럼에도 ‘더 나은 정책’으

로 발전시키려는 지속적 대안 모색 노력을 이런 방식으로

라도 확인하지 않는다면, 학습의 결과를 검증할 수단은 

요원해진다(Lee, 2017; Pemberton, 2004). 이 점에 있

어 본 연구에서 설정한 정책 학습 판단 기준은 스포츠클

럽 정책의 시간적 흐름에 따라 발생하는 오차를 최소화하

면서 문서 중심의 내용으로 정책학습 내용을 최대한 객관

화시킬 대안이라고 사료된다. 

스포츠클럽 정책은 목표(2022년까지 229개의 종합형

스포츠클럽 설치, 국민 생활체육 참여율 확대, 엘리트스

포츠계 문화 변화)를 달성하고자 2004년부터 끊임없는 

정책수단 변화를 추구하며 이어졌다. 이러한 단일 정책에

서의 정책학습은 해당 정책이 실행된 일련의 과정 속에서 

계획과 결과의 평가 및 다음 계획으로의 반영이 환류하며

(feedback) 이루어질 수밖에 없다. 그럼에도 지금까지 

스포츠클럽 정책을 평가는 대부분 참여자 만족도나 스포

츠클럽 개수, 경영평가 등 단편적 내용에만 치우쳐져 온 

한계를 보였다. 

다소 불완전할 수도 있을 연구 과정의 한계를 인정하

면서도, 기존 계획 및 평가보고서 간 환류 관계를 파악함

으로써 스포츠클럽 정책학습의 유형을 밝히려는 이 작업

은 지금껏 우리가 일련의 스포츠정책을 바라보던 관점을 

새롭게 할 수 있으면서, 동시에 향후 관련되어 오랜 기간 

지속될 정책 평가에 있어 의미 있는 대안 모델로도 발전

될 가능성을 지니고 있다 판단된다. 이 연구가 정책평가 

및 학습 분야에서 의미를 지니는 이유다. 

연구방법

스포츠클럽 정책 사업 과정에서의 정책학습 내용을 파

악하고 한국형 스포츠클럽 사업의 정책학습 여부를 유형

화하고자 다음과 같은 방법을 적용하였다. 

분석대상 및 수집절차

본 연구의 분석대상은 두 가지로서, 첫째, 정부 주도의 

스포츠클럽 사업계획서 및 평가서, 둘째, 민간 영역에서 

실시된 스포츠클럽 정책 관련 학술 연구물이다. 사업계획

서와 평가서는 스포츠클럽 사업을 주관 또는 주최한 조직

에서 작성한 보고서로서 사업의 공과가 체계적으로 담겨 

있고 공신력 및 신뢰성이 어느 정도 보장되었다고 판단된

다. 스포츠클럽 정책사업의 계획서에는 목적과 추진방

향, 지원요건 등이 기재되어 있으며, 평가서에는 평가방

식과 함께 운영 효과, 추진경과, 문제점 등이 포함되어 있

다. 여기에는 지난 2004년부터 최근의 2018년까지 발간

된 총 18편의 보고서가 포함되었다. 

또한 스포츠클럽정책 사업을 다룬 연구물도 운영 현황

이나 사업평가와 개선방안 및 육성방안 등을 다루기에 스

포츠클럽 정책이 지금까지 변화해온 과정을 이해하는데 

유용한 정보를 제공해줄 수 있다. 이런 의미에 따라 연구

자들은 2000년부터 국내에서 정부 주도로 이루어졌던 스

포츠클럽 정책 사업 평가 연구물 총 32편을 수집하여 분

석에 활용하였다. 이를 통해 정책결정자나 정책수혜자의 

관점에서 평가한 과거 스포츠클럽 시범사업의 특징 및 유

형 분류에 도움을 받을 수 있었다.1)

자료 수집 기간은 정부주도로 스포츠클럽 관련 정책 

1) 스포츠클럽 관련 정책 사업 중 학교스포츠클럽은 분석에서 제

외되었다. 타 스포츠클럽 사업과 주관 부처(교육부) 및 사업 

대상이 다르고, ‘학생의 운동 참여기회 확대를 통한 건강 증진

과 인성 함양’을 추구하며 그 목적도 상이하기 때문이다.
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사업이 처음으로 제시된 2000년부터 가장 최근 평가서가 

발행된 2018년까지였다. 각 분석대상은 연구자가 해당

기관의 웹사이트(대한체육회, 문화체육관광부), 학술논

문사이트(Google Scholar, RISS)에서 청소년스포츠클

럽, 지역동호인클럽, 지역스포츠클럽, 공공스포츠클럽, 

종합형스포츠클럽 등의 검색어를 중심으로 1차 수집하였

고, 공개되지 않은 문서(내부 평가서 및 업무 계획서 등)

의 경우, 해당 사업부서 또는 관계자에게 요청하여 추가

적으로 받을 수 있었다. 

분석틀 및 분석과정 

본 연구자들은 연구 분석틀 구성을 위해 필요한 몇 가

지 항목과 기준을 우선 설정하였다. 이 연구에서는 크게 

두 가지, 즉 정책학습 여부의 ‘확인 항목’과 정책학습 여부

의 ‘판단 기준’이 필요했다. 구체적으로, 스포츠클럽 정책

의 학습 여부 판단에 적용될 항목은 정책의 본질적 구성

요소로 간주되는 세 가지, ‘정책 목표’와 ‘정책 수단’, ‘정책 

대상자’로 대분류되었다. 이 대분류와 함께 스포츠클럽 

사업 계획서와 평가서를 기반으로 연구자들 간의 논의 과

정을 거쳐 다음의 <Table. 1>과 같은 중범주 및 세부항목

이 ‘판단 기준’으로서 도출되었다. 

Classified Category Details items

Policy 
Goal

Purpose

(①) Model Development

(②) Integrated Sport System

(③) Mass participation 

Policy
Mean

Budgets
(④) Funding

(⑤) Fiscal Austerity

Law
(⑥) Legislate

(⑦) Internal Regulation

Facilities (⑧) Utilization Facilities 

Programs (⑨) Various Programs

Coaches (⑩) Quality, Pay, Number

Policy
Target

Members (⑪) Membership Structure

Business
Agents

(⑫) Management Agency

(⑬) Cooperation 

Table 1. Policy learning details items of Sport club policy 

이들 세부항목을 대범주 별로 살펴보자. 첫째, 정책으

로 달성하려는 희망 및 바람직한 상태(Etzioni, 1964; 

Jung, 2005)인 ‘정책 목표’는 그 세부 항목으로 과거 청

소년스포츠클럽부터 현재 종합형스포츠클럽에 이르기까

지 달성하고자 한 공통 목표가 포함되었는데, 크게 세 가

지―1) 국민 모두의 다양한 스포츠 활동 참여, 2) 생활-

엘리트-학교체육 연계, 3) 한국형스포츠클럽 모델 구축

― 가 포함되었다. 이는 스포츠클럽 정책의 본질적 목표

이자 한국 스포츠의 궁극적 지향점이었다.

둘째, ‘정책 수단’과 관련된 세부항목이다. 정부는 목표

를 달성하고자 조직, 인력, 자금 등이 포함된 정책수단을 

결정하는데, 이 과정에서는 구체적으로 스포츠클럽 운영

을 뒷받침할 다섯 가지 수단―1) 법제도, 2) 재정, 3) 시

설, 4) 프로그램, 5) 지도자 지원―이 포함되었다. 당연

한 설명이겠지만, 정책 수단이 잘 설정될 때 목표가 달성

될 가능성도 높아지는데, 수단 자체가 달성해야할 하위 

목표가 되는 경우도 있으므로 이 내용들은 정책학습 측면

에서 특히 관심을 가질 필요가 있었다. 대범주의 마지막

은 ‘정책 대상자’로서 여기에는 구체적으로 스포츠클럽 정

책의 적용을 받는 1)스포츠클럽 운영자와 2)회원이 포

함되어 최종적으로 분류되었다. 

이렇게 분류된 세부항목별 정책학습이 제대로 이루어

졌는지 확인하기 위해서는 두 가지 필수적인 절차가 필요

했다. 첫째, 정책학습 항목별 ‘성과(성공)와 문제(실패)’

의 분류다. 정책의 성공인 ‘정책성과’는 해당 정책의 목표 

달성 여부(Rogers, 1990)를 의미하는데, 문제 해결을 위

해 정책을 계획하고 집행한 결과 의도한 목적을 달성한 

상태를 뜻한다. 반면, ‘정책 실패’는 의도한 정책 목표와 

결과 사이의 차이(Ingram & Mann, 1980)로서 규정되

며, 여기에는 정책 계획시 의도했던 결과와 실제로 드러

난 결과와의 차이에서부터 정책 집행 상에서 나타나는 오

차수정의 실패나 학습 실패가 포함되고, 이는 다시 다음 

계획에서 ‘문제’로 개념화된다. 

이와 같은 정책의 성과(성공)와 문제(실패)는 각 사업

이 종결된 이후 작성된 결과 보고서를 근거로 판단되었

다. 보다 구체적으로, 스포츠클럽 사업의 성과는 스포츠

클럽 평가가 담긴 결과보고서에 ‘주요성과’나 ‘핵심성과’

로 기재된 내용 검토를 통해 판단되었고, 스포츠클럽 정

책의 목표 달성 및 정책수단의 작동과 효과의 검토 후 항
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목별로 정리되었다. 또한 정책실패 지점으로서의 문제점

도 보고서 내 ‘한계점’, ‘미흡한 점’, ‘개선 필요’ 등의 내용

을 중심으로 항목별로 정리되었다. 이 작업은 결과보고서

에 담긴 평가결과의 타당함을 전제하고 이루어졌으며, 세

부 항목별로 성과와 문제를 연구자 간 반복적으로 검토하

여 분류하는 방식으로 진행되었다.

필수적 절차 두 번째는, 성과와 문제로 정리된 각 항목

들을 청소년스포츠클럽에서부터 종합형스포츠클럽에 이

르기까지의 경로를 따라 스포츠클럽 정책 변동과정에서 

‘어떻게 학습되었는가’로 정리하는 작업이었다. 이는 사

업별, 항목별로 정리된 성과와 문제점이 이후 사업 계획

에 ‘반영’되었는가를 비교하며 이루어졌다. 다시 말해, 이

전 사업 결과서와 이후 사업 계획서 및 결과 보고서를 대

조하면서 문제(실패)를 성과(성공)로 전환시키려는 세부 

계획이 반영되었거나 그 결과 성과로 이어졌는지, 혹은 

성과 향상을 위한 계획은 반영되었는지 혹은 그렇지 않았

는지를 비교하는 절차를 수행한 것이다.

이처럼 스포츠클럽 사업의 정책학습 유형을 도출해내

기 위한 분석틀은 두 가지 축을 X축(정책항목별 성과와 

문제)과 Y축(성과 및 문제 항목의 향후 사업계획 반영 및 

미반영 여부)으로 구분되어 완성되었다. 이 틀을 바탕으

로 스포츠클럽 정책사업 계획서 및 평가서와 관련 학술연

구물들을 연구자들이 함께 검토하면서 각각의 항목을 비

교 및 평가하여 분류하여 총 4분면에 배치, 각 분면의 해

당 정책학습 유형을 명명하는 작업을 실시하였고, 그 결

과를 심층적으로 논의하며 스포츠클럽의 정책학습과 그 

방식에 대한 함의를 도출하였다.

분석틀의 한계 

전술된 과정으로 고안된 분석틀은 정책 구성요소인 정

책목표, 정책수단, 대상자로 스포츠클럽 정책 내용을 정

리하고, 분류된 항목들의 평가 방식을 거시적으로 파악하

는데 있어 유용하게 활용될 수 있을 것이다. 정책집행의 

성공과 실패는 이분법적이라기보다는 연속적이고, 단일 

차원이 아닌 다차원적이며, 양과 질이 모두 고려되어야

(Rho, 2006) 할 필요가 있다는 점에서 이러한 분석방법

으로 실시되었던 본 연구의 스포츠클럽 정책 과오 및 성

과 분석이 의미가 있다는 뜻이다. 

다만, 스포츠클럽 정책 사업의 정책학습 여부 확인을 

위해 기 작성된 문서만을 참고하였기에 이 분석틀과 관련

된 결과는 몇 가지 한계점을 지닐 수밖에 없다. 예를 들

어, 다양한 스포츠클럽 정책 사업에서 발생한 실질적 정

책학습 과정을 현장 관찰 또는 참여하며 어떻게 구현되는

지 검토하는 일은 현실적으로 불가능하거나, 스포츠클럽 

정책 사업의 계획 및 실행, 평가 단계에서 나타났을 현실

적 문제들이 문서에는 구체적으로 담겨있지 않아 이의 확

인 작업에는 한계가 발생할 수 있다는 점이다. 즉, 이전 

사업의 평가결과가 다음 사업계획에 반영되었는지를 문

서만 의존하여 확인할 수밖에 없었다는 한계는 연구 독해 

시 고려되어야 할 사항이다.

결과 및 논의

본 연구의 결과, 다음의 <Fig. 1>과 같이 한국형 스포

츠클럽 구축을 위한 정책 실행과정에서의 정책학습은 다

섯 가지(성과확산형, 성과소멸형, 문제해결형, 문제반복

형, 문제방치형)로 유형화되었다. ‘평가축(X축)’엔 ‘성과

(benefits)’와 ‘문제(problems)’가, ‘반영축(Y축)’엔 ‘반영

(reflected)’과 ‘미반영(unreflected)’ 두 요소가 배치되면

서 사분면으로 구성되었고, 각 분면에 적합한 정책학습 

유형이 명명된 결과다.

1분면은 ‘성과확산형’으로서, 이는 이전 정책에서 성과

로 평가된 항목이 다음에도 ‘성과’로 이어져 반영된 경우

를 뜻한다. 2분면에는 ‘문제반복형’, 1분면과 2분면 사이

에는 ‘문제해결형’이 배치되었는데, 모두 ‘문제’의 ‘반영’과 

관련된다. 차이가 있다면, ‘문제해결형’의 경우엔 이전 정

책에서의 ‘문제’가 해결을 위해 이후 계획에 반영되어 평

가 결과 ‘성과’로 이어진 경우고, ‘문제반복형’은 평가결과 

‘문제’였던 것이 다음 계획에 반영되었으나, 평가에서 ‘미

흡한 것’으로 평가된 경우다.

3, 4분면은 평가 결과가 ‘미반영’된 유형으로서, 이전 

사업의 평가 결과가 다음 정책사업 계획에 나타나지 않으

면서 정책학습이 이루어지지 못했음을 의미한다. 세부적

으로, 3분면인 ‘문제방치형’은 사업평가 때 문제로 지적된 

사항이었음에도 추후 계획에 반영되지 않거나 못하여 지

속적인 문제로 지적된 경우를 뜻하고, 4분면인 ‘성과소멸
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형’은 사업 운영에서 긍정적인 평가를 받았음에도 불구, 

다음 계획에서 찾아볼 수 없고 평가에서도 그 어떠한 성

과로 나타나지 않은 유형이다. 한 마디로 사라진 성과인 

것이다. 이렇게 분류된 내용을 중심으로 제시된 그림을 

참고하며 각 분면에 대한 상세한 내용을 다음처럼 논의하

였다.

1분면: 성과확산형

첫 번째로 논의될 스포츠클럽 정책학습의 ‘성과확산형’

은 스포츠클럽 사업 계획시 설정했던 목표가 달성되어 

평가 결과 ‘성과’로 나타나고, 그 성과가 다음 정책으로 반

영되어 지속 또는 확장되는 유형을 뜻한다. 이 유형은 과

거의 정책 성공 경험을 기반으로 더 나은 정책으로의 발

전에 필요한 조건을 지속적으로 강화하는 경우를 의미하

고, 어떤 종류의 정책이든 이 유형이 많을수록 그 정책의 

성공 가능성은 높아진다. 분석 결과, 평가된 13개 세부항

목 중 한국형 스포츠클럽 사업에서 성과확산형에 포함될 

수 있을만한 항목은 ‘프로그램 다양성(⑨)’으로만 나타났다.

한국형 스포츠클럽 정책에서 ‘다양한 프로그램(⑨)’을 

요구하는 목소리는 청소년스포츠클럽에서부터 나타났으

며, 이어진 공공스포츠클럽 사업에서는 리그전을 통해 참

여자의 요구를 충족시키기 위해 다세대, 다계층, 다수준

으로 참여 가능한 종목을 선정 및 운영하도록 하였다. 또

한 종합형스포츠클럽에서는 보다 다양하고 특색 있는 프

로그램을 마련하고자 전통스포츠, 뉴스포츠, 선수반의 

운영도 계획되었다. 나아가 2015년 스포츠클럽 계획에

는 최소 네 종목 초과 운영 시, 초과한 종목에 한해서는 

회원 확보의 의무(종목 당 30명)를 면제해주는 노력도 목

표 달성을 위해 반영되었다. 즉, 다양한 프로그램 운영이

라는 정책수단의 성과는 학습되어 이후 계획에 반영되었

으며, 지속적으로 주민들의 다양한 프로그램에 대한 요구

에 부응했던 것이다. 나아가 운영의 부담을 감소하는 방

향으로도 이후 계획에 지속적으로 수정되며 반영되는 것

으로 나타났다. 하지만 이처럼 ‘성과확산형’에 해당하는 

정책학습 항목이 ‘프로그램 다양화’로만 국한되어 나타났

다는 사실은 현재 우리나라에서의 스포츠클럽 정책의 완

성도가 어느 정도일지를 쉽게 예측하게 해준다.

2분면: 문제반복형 

2분면에 분류되어 ‘문제반복형’으로 명명된 정책학습

Figure 1. Policy Learning Types on the Policy Process for Developing Korean Sport Clubs
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은 스포츠클럽 정책사업의 목표를 달성하고자 정책도구 

및 수단의 보완과 필요를 절감하고, 평가 결과를 다음 계

획에 반영하였으나 문제의 개선에 이르지 못한 경우를 뜻

한다. 즉, 내외부적 요인에 의해 문제점이 해결되지 못하

고 해결을 위해 문제가 계속 반영됨에도 문제가 반복되는 

항목인 것이다. 한 마디로 ‘노력은 하지만 해결이 어려운’ 

항목이다. 이에는 ‘한국형 모델 구축(①)’, ‘생활-엘리트 

일원화(②)’, ‘재정(④, ⑤)’, ‘법 제정(⑥)’처럼 총 다섯 개

의 항목이 포함되었다.

이 중 2000년 초반부터 현재까지 ‘한국형 스포츠클럽 

모델 구축(①)’이라는 목표는 지금까지도 지속되는 항목

이다. 2004년 스포츠클럽 사업 계획 시, 우리나라 실정에 

맞는 스포츠클럽을 구축하고자 네 가지 스포츠클럽 형태

―주민형, 시설형, 학교형, 지역형―가 설정되었고, 청

소년스포츠클럽(학교형) 사업이 먼저 시범운영 되었

다.2) 이어진 지역스포츠클럽 사업에서 한국형 스포츠클

럽 구축의 ‘단계적 설계’가 언급되었고, 이는 공공스포츠

클럽 추진방향으로 이어지며 ‘종합형스포츠클럽’이란 운

영모델로 완성되는 듯 보였다. 

하지만 2014년도에 스포츠클럽 운영실태 조사 및 성

과평가에서 ‘지역 규모에 따른 클럽 세분화와 지원의 차

등, 클럽 관리 방안’이 필요하고 더불어 지역 상황과 요구

가 반영되어야 한다는 평가가 나왔고, 이는 2015년 계획

서에 다시 ‘대도시형’과 ‘중소도시형’이라는 세분화된 운

영모델로 이어졌다. 이전보다 발전되었으나, 대도시형은 

5종목 이상(3억원), 중소도시형은 3종목 이상(2억원)

으로 구분된 것 이외에 완벽한 문제해결에는 도달하지 

못했다. 관련하여, 2016년도 평가(스포츠클럽 성과평가 

및 제도개선) 역시 한국형 스포츠클럽 모델의 구체적 모

습이 여전히 없다는 결과가 제시되었고, 학계에서도 유럽

형 스포츠클럽과 다른 지역사회 기반의 스포츠클럽이 필

요하다는 주장이 제기되고(Lee, 2016), 문화체육관광부

의 ‘2030스포츠비전(2018)’ 역시 국내 환경에 적합한 스

포츠클럽 구축 및 확산이 다시 모색되어야 함을 강조하면

서 이 항목이 문제로서 반복되고 있음을 확인시켜주었다.  

또 다른 주요 스포츠클럽 정책사업 목표인 ‘생활-학교-

엘리트체육의 연계(②)’ 항목 역시 문제반복형에 속한다. 

2) 안타깝게도 이 한국형 스포츠클럽 모델 구축에 대한 구체적 

방안은 문서화되지 않았다.

이 항목은 지역동호인클럽 사업(클럽 내 전문선수 육성)

의 목표―일원화된 스포츠시스템을 구축하고자 스포츠

클럽과 학교 간 연계 프로그램 운영―에 처음 등장하였

다. 그 후 지역스포츠클럽에서는 엘리트스포츠와의 연계

로 그 영역 확장을 시도하였으나, 결과적으로 일원화된 

시스템 구축이라는 가시적 성과는 나타나지 않았다. 그 

이후 이 목표는 종합형스포츠클럽 사업 목적에 지속적으

로 제시되었으나 ‘엘리트 선수 자체 육성 미흡 및 차별성 

부족’이란 평가(2015년)를 받게 된다. 이후, 2016년 계

획서(거점K스포츠클럽 공모요강)에선 ‘지원요건’으로 최

소 한 개 종목의 엘리트 선수반 운영이 포함되기에 이르

나, 그 이듬해 ‘엘리트 육성을 위한 지원체계 마련 필요

(2017)’란 평가를 받으면서 문제가 반복됨을 재차 보여

주었다.

‘재정(④,⑤)’ 역시 지역스포츠클럽 사업평가부터 반

복된 문제였다. 지역스포츠클럽은 체육진흥기금과 지방

자치단체지원으로 운영되었는데, 지원 종료 후 ‘재정자립 

미흡’ 평가를 받으며 끝난 사업이다. 이어진 공공스포츠

클럽 사업은 이를 반영, 재정 확충을 위한 방안으로 국비 

지원 외 회비와 찬조금 등의 재정구조 다양화를 기획하였

으나, 이 역시 자체적으로 ‘재정수입 충당능력 부족’이란 

평가를 받는다. 하지만 이런 평가에도 불구, 이후의 종합

형스포츠클럽 사업(2014년)에서도 수익창출을 통한 재

정자립 목표가 설정되었다.3)

예를 들자면, 봉사활동, 임대수익 창출, 사회적 기업 

육성 등의 지향(2013-14년)이나, 2015년 추진방향과 

2016-17년에는 ‘자치조직 및 자원봉사 중심의 클럽 운

영, 지원금 10%이상의 재정 확보 지자체’를 지원 자격으

로 한정, 안정적 수입구조 확보 노력 요구 등의 내용이 계

획에 적극 반영된 것이다. 재정은 스포츠클럽 사업의 정

착 및 안정적 운영을 위해 반드시 해결되어야 할 문제이

기에 이처럼 문제가 반복됨에도 지속적으로 차기 계획에 

반영될 수밖에 없었을 것이다. 이에 정책 수행 책임자인 

대한체육회는 지원구조 변화를 모색하고 대안(자원봉사

자 활용, 수익사업)을 지속적으로 제시하였으나, 대부분

의 스포츠클럽이 미약한 재정자립수준을 보이며 문제를 

되풀이하였다.

3) 이 사업부터 정부는 스포츠클럽 지원 기금을 개소 당 300만원 

이내로 규정하며 수익창출 방안 마련을 고안하기 시작했다.
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반복되는 문제로서 ‘스포츠클럽 관련법(⑥)’도 빠지지 

않았다. 법제정의 필요성은 청소년스포츠클럽부터 현재

까지 지속적으로 제기된 문제였다. ‘법적 근거 부재로 지

방자치단체 및 공공체육시설 협조가 어렵다’는 문제 제기

(지역스포츠클럽 평가) 이후, 종합스포츠클럽 설립 시 비

영리법인을 지향토록 하여 비영리사단법인으로서 그 법

적 지위를 확보하고 정부지원의 근거를 마련하였다. 하지

만 거기까지였다. 지자체 지원을 위한 근거규정이 없는 

상황에서 사업 지속이 어려워졌음에도 불구, 법제정은 더

뎠고 문제 해결 방향은 지역 수준의 조례 제정으로 이어

졌다. 즉, 스포츠클럽 사업 지원의 근거를 국가 수준의 

‘법’이 아닌 지역 수준의 ‘조례’에 맡겨 ‘각개전투식’으로 해

결토록 하면서 문제를 지속적으로 반복하게 만들었던 것

이다. 

1분면과 2분면 사이: 문제해결형 

또 다른 독특한 정책학습 유형은 1분면과 2분면 사이

에 형성된 ‘문제해결형’이다. 이는 기존의 스포츠클럽 정

책 사업에서 제기된 문제를 다음 사업 계획에 적극 반영

하고(해결의 의지 표명), 더 이상 문제로 평가되지 않게 

된 경우다. 이는 정책실패 원인을 규명하고 해결책을 만

들어 더 나은 정책을 설계하고 실행하는 ‘긍정적’ 유형에 

속한다. 전술된 성과확산형처럼 정책학습이 이루어진 항

목으로 판단될 수도 있으나 ‘문제’와 ‘성과’와의 연계성에 

위치되는 것으로 판단되어 두 분면 사이에 위치시켰다. 

여기에는 13개 세부항목 중 ‘내부규정(⑦)’과 ‘활용시설

(⑧)’이 포함된다.  

이 유형에 속하는 대표적 항목은 종합형스포츠클럽 운

영 초기에 필요했던 ‘내부규정(⑦)’으로서, 여기에는 클럽 

선정 및 세부 운영 기준이나 성과지표가 포함되었다. 사

업 운영 초기 미흡한 점으로 지적된 운영 규정과 기준의 

부재는 스포츠클럽 정책 사업이 최종적으로 목표하는 모

습을 모호하게 만들었다. 운영 규정의 부재로 개별 스포

츠클럽은 비효율적으로 운영되는 경향을 보였고, 사업 주

관자인 대한체육회 역시 스포츠클럽 운영 실태 파악에 어

려움을 겪기도 하였다. 스포츠클럽 사업 초기, 이 규정은 

‘문제’가 되었다.

하지만 이 문제는 이후 2015년까지의 후속 사업에 반

영되면서 점차 구체화되었다. 특히 대한체육회는 투명

성, 기획, 운영, 성과로 구분된 평가지표를 마련, 스포츠

클럽의 운영 성과를 평가 및 관리하기 시작하였고,  그 결

과 부실 운영 스포츠클럽(예, 고룡이클럽)을 퇴출하는 경

우도 발생했다. 점차 세부적인 관리 방안이 마련되었고, 

결국 안정적이고 효율적인 스포츠클럽 운영이 가능해지

며 이 문제는 부분적으로 해결되었다.

또 다른 항목인 ‘활용시설(⑧)’의 경우엔  자체 보유시

설이 없었던 청소년스포츠클럽에서 시작되었다. 이후 시

행된 모든 사업에서 개별 스포츠클럽이 이용 가능한 시설

과 클럽하우스를 보유토록 지원요건이 제시되었던 것이

다. 체육시설을 거점으로 운영하던 2015년도 평가결과

(종합스포츠클럽 성과평가 및 제도개선) 여전히 시설 운

영에 제약이 존재하는 것으로 나타나자(문제로 평가) 대

한체육회는 2016년도 공모요건으로 ‘스포츠클럽의 안정

적인 시설 보유와 최소 3년 이상 운영 가능한 거점시설 

보유’를 지원요건으로 제시하면서 문제 해결로 연결된 학

습결과를 보여주었다.

여기에 덧붙여 지역사회 및 공공기관과의 유기적인 연

계를 통해 체육시설을 개방함으로써 활용 가능한 시설을 

늘려가는 방안도 모색되었다. 그 결과 2016년 기준 클럽 

당 평균 6.1개의 시설이 확보되었고, 시설활용도 역시 매

년 증가하게 되었다. 여전히 기존 시설 이용자인 동호회

와의 시설 점유 경쟁 및 마찰은 스포츠클럽의 안정적 운

영을 위해서 해결되어야 할 난제로 남아 있으나, 시설과 

관련한 문제는 향후 언급될 법제도의 설립에 따라 일정 

부분 문제 해결의 양상을 보여주게 된 항목으로 분류될 

수 있다.

3분면: 문제방치형  

‘문제방치형’은 기존 사업에서 반복적으로 나타난 문제

에 대해 별다른 조치가 행해지지 않음으로써 이후에도 문

제가 반복되는 유형을 말한다. 스포츠클럽 주변 요인에 

의한 오차를 해결하려는 노력 없이 방치한 유형인 것이

다. 정책학습 판단 기준 13개 세부항목 중, 이 문제방치

형에 포함된 것은 ‘지도자(⑩)’와 ‘운영주체(⑫)’, ‘유관기

관 협력(⑬)’의 세 가지로 나타났다.

‘지도자(⑩)’와 관련한 문제는 스포츠클럽 사업 초기부
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터 논쟁적이었다. 몇 명을, 어느 수준으로, 얼마의 임금을 

지불하며 고용해야 하는지가 기존 생활체육지도자와 충

돌되었기 때문이었다. 이 중 특히 ‘임금’과 관련된 문제는 

스포츠클럽 재정자립과도 연관되었기에 스포츠클럽 수

익 대비 인건비 비율이 높아지면서 지도자 수의 증가가 

운영 부담으로 이어졌으며, 결국 지도자의 질도 보장할 

수 없게 된 것이다.  

지도자 관련 사항은 스포츠클럽 육성방안이 논의되었

던 2004년 계획서(한국형 스포츠클럽 육성방안)에서 처

음 등장하였다. 여기에선 스포츠클럽 지도자 배치 및 인

력풀 운영, 재교육 제도가 논의되었고, 2005년 계획서

(한국형 스포츠클럽 추진방향)에도 이와 유사한 ‘지도인

력 양성 내용’이 포함되었다. 하지만 해당년도 결과 보고

서에서는 이와 관련된 실천 사항을 확인할 수 없었다. 마

찬가지로 종합형스포츠클럽 계획서에서도 체육지도자 

채용, 지속적인 교육 및 평가 실시 계획이 제시되었으나, 

스포츠클럽 지원서에 체육지도자의 수와 인적사항을 기

재하는 것 외에는 지도자와 관련한 별다른 계획은 담기지 

않았다.

이 항목에 대한 평가 역시 확보한 지도자 수와 체육관

련 자격 보유 여부만이 확인되었을 뿐 교육이나 보수와 

관련된 사항은 평가되지 않았다. 보다 구체적으로 2014

년 이루어진 평가(종합형스포츠클럽 운영실태 조사 및 

성과평가)를 살펴보면, 클럽 당 종목 별 지도자수는 1.8

명이며, 정규직은 0.8명으로 정규직 비율에 대한 논의 필

요성이 제기되었고, 이어진 2015년 평가(종합형스포츠

클럽 성과평가 및 제도 개선)에서도 지도자 지속 고용에 

대한 불안감, 추가적인 교육의 필요성이 반복적으로 언급

되었다. 그럼에도 이후 계획서에는 이러한 문제를 해결할 

다른 지원이나 방안은 나타나지 않았다. 스포츠클럽 운영

에서 지도자 고용문제나 자질평가는 매우 중요함에도 이를 

해결하기 위한 현실적 대안이 마련되지 않았던 것이다.

둘째, 초기 청소년스포츠클럽 사업의 문제점으로 지적

된 통일되지 않은 운영주체(⑫)와 관계기관 간 협력부재

(⑬) 역시 해결되려는 의지가 부족해 여전히 문제로 남아

있는 실정이다. 구체적으로 스포츠클럽 사업의 운영주체

는 국민생활체육협의회, 문화관광부를 거쳐 (통합)대한

체육회로 변경되어 왔다. 그동안 일원화되지 않은 운영주

체는 사업의 실행과정에서 발생한 문제의 책임소재를 불

명확하게 하였고, 스포츠클럽의 운영기반 확보와 재정자

립도에 대한 방향 설정도 부진하게 만들었다. 예를 들어, 

2013년 평가서(종합스포츠클럽 모형 개발 및 제도개선)

에는 ‘정부와 지자체, 지역체육회 및 체육단체의 협조 체

계가 강화되어야 함’이 제시되었고, 2014년 평가(종합형

스포츠클럽 운영실태 조사 및 성과평가) 역시 ‘종합형스

포츠클럽의 67%가 생활체육회 주도 하에 사업이 진행되

었으며, 다양한 운영주체의 참여를 활성화시킬 방안이 필

요함’이 제시되었으며, 2015년 평가서(종합형스포츠클

럽 성과평가 및 제도 개선연구) 역시 동일한 내용(생활체

육회 운영 66.7%)이 지적되었으나, 그에 대한 세부적인 

방안모색은 이후 계획에 반영되지 못하였다.

협력 대상 특정도 요원했다. 2016년 스포츠클럽 공모 

요강에 참가자격으로 지방자치단체는 스포츠클럽을 효

율적으로 운영할 수 있는 체육전문기관과의 업무협약을 

체결을 제시하면서 스포츠클럽의 협력 기관으로 ‘복지기

관, 공공기관, 학교’를, 협력 내용으로 ‘방과 후 교실 프로

그램 지원과 용품지원’을 명시했을 뿐, 스포츠클럽 운영

의 핵심 자원인 시설, 재정 지원, 회원확보 등에 결정적 

역할을 해줄―즉, 반드시 협력하여 일을 해나가야 할―

대상인 지역체육회나 지역자치단체와는 협력사례는 확

인할 수 없었다.

이와 더불어 다양한 부처에서 시행된 유사 스포츠클럽 

정책이 특정 클럽의 이중수혜가 가능한 구조를 형성함에 

따라 이를 해결하고 스포츠클럽의 공공성과 관리 효율성 

강화하고자 2015년 계획서에는 거버넌스 체계 정립을 정

책사업 내용으로 제시되었다. 하지만 이 역시 그 해 평가 

결과에선 유관기관과의 협력 부족으로 나타났고, 2016

년 평가에서도 ‘운영주체인 대한체육회의 지원 및 관리 

등 협조가 필요’하다는 요구가 지속되었다. 안정적 연계

가 필요하다는 의견이 2013년 평가서부터 2016년에 이

르기까지 지속적으로 제기된 것이다. 여전히 스포츠클럽

은 이해관계자 간 갈등구조에 놓여있거나, 무관심 속에 

역할을 제대로 이행하지 못하고 있는 것으로 지적된 결과다. 

결국, 스포츠클럽의 원활한 운영과 사업 목적을 달성

하기 위해선 유관기관 간 협력이 필수적임을 인식했으나 

구체적인 협력방안이나 제도는 마련되지 않아 문제가 방

치되고 있는 상황으로 판단할 수 있다.
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4분면: 성과소멸형

‘성과소멸형’은 스포츠클럽 정책 사업에서 나타난 성과

가 학습되지 않아서 그 성과가 끊기거나, 이후 사업 계획

에 제시되더라도 정책실행 과정에서 체계적으로 관리되

지 않아 성과가 문제로 전환된 유형을 말한다. 즉, 이전 

사업에서 성과를 얻었음에도 내외부적 요인에 의하여 정

책 설계 및 실행 과정에 반영되지 못한 것으로, 일종의 

‘학습실패’를 뜻한다. 여기에는 정책목표인 ‘전 국민 참여

(③)’와 스포츠클럽 사업의 정책대상인 ‘회원구조(⑪)’ 항

목이 해당되는 것으로 나타났다.

‘스포츠클럽 시스템을 도입하여 전 국민에게 스포츠 참

여기회(③)를 제공’한다는 스포츠클럽의 정책목표는 청

소년스포츠클럽 사업 성과에서 처음 도출되었다. 청소년

스포츠클럽은 누구에게나 참여기회를 제공한다는 목표 

아래 그동안 소외되어 왔던 ‘청소년’을 스포츠클럽의 주체

로 삼았다. 운영 결과, 청소년의 스포츠클럽 참여 가능성

이 확인되었고, 이어진 지역스포츠클럽에서는 연령 및 운

동수준의 다양성을 추구하며 회원제로 운영되는 자치조

직으로의 모습이 지향되었다. 이후 공공스포츠클럽은 동

호인조직을 모태로 국민 누구나 참여할 수 있는 지역공동

체 문화 형성을 위해 노력했으며, 이어진 종합형스포츠클

럽 역시 체육시설을 거점으로 다계층, 다연령대의 회원을 

대상으로 운영되었다. 결국, 스포츠클럽은 청소년, 동호

인, 지역민, 그리고 전 국민으로 그 대상을 확대해나간 목

표를 수행했던 것이다. 그 결과, 회원 수의 양적 확대는 

일부 성공한 것으로 평가할 수 있었다(2015년 사업평가 

결과, 회원수가 전년 대비 11.4% 증가하였다).

하지만 2013년 종합평가서에 따르면, 지역스포츠클럽

은 아동회원 모집에 한계를 보였으며 초기 종합형스포츠

클럽은 회원수와 지역인구 수 대비 지표의 성과가 낮게 

나타났고, 성인과 청소년(8.3%)의 구성 비율 역시 불균

형을 보인 것으로 나타났다. 다양한 성별, 연령별 주민이 

참여하지 못했다는 평가다. 다시 말해 수혜자를 특정하지 

않고, 전 국민에게 스포츠 참여 기회를 확대 제공한 결과 

스포츠클럽 회원의 양적 증대는 스포츠클럽의 일부 성과

로 나타났으나 여전히 ‘회원구조(⑩)’의 다양성을 이루지 

못했던 것이다. 정책의 지향 목표가 온전히 달성되지 못

했음을 방증한다. 사실, 정책목표로서의 ‘회원구조’는 다

양성을 전제한다. 다양성이 결여된 양적 확대만이 추구되

면 이 목표는 소멸된 것으로 볼 수밖에 없다. 이 지점에서 

지금까지의 스포츠클럽 사업에서 변화된 회원구조 양상

의 모습을 정리해볼 필요가 있다.

지역동호인클럽에서는 청소년스포츠클럽의 대상이 청

소년에 국한되었다는 문제를 보완하고자 정책대상에 유

소년 및 청소년 비율(20%)을 설정, 성인뿐 아니라 청소

년층을 흡수한 스포츠클럽 모습을 추구했다. 이는 지역스

포츠클럽으로 넘어와 청소년과 60세 이상 노인 회원 비

율(각 10% 이상) 설정으로 이어졌고, 공공스포츠클럽에

서는 청소년과 성인 비율을 각각 30%이상으로 상향조정

하여 회원구조의 균형을 추구하는데 이르렀다. 하지만 공

공스포츠클럽 사업의 시행 결과, 참여계층의 연령과 성별

이 불균형하다는 지적을 받게 되었고, 이에 정부는 문제

해결의 돌파구로 ‘종합형스포츠클럽사업’을 제시하기에 

이른다. 

하지만 이후 시행된 종합형스포츠클럽 사업의 지원요

건 및 추진방향에는 ‘최소 회원 수’만 제시되었을 뿐 회원

구조 및 비율에 대한 명확한 지침은 제시되지 않았다. 평

가결과, 2014년부터 2016년까지 정회원수는 증가하였

으나 청소년과 노인 등 다양한 연령의 회원 확보가 필요

함이 언급되면서 ‘회원 수는 양적으로 성장했지만 다양한 

회원을 수용하지는 못했다’는 지적을 받게 된다. 2014년 

평가서에 따르면 청소년 회원과 가족회원 비율이 높은 스

포츠클럽(신나는 사상 스포츠클럽: 가족회원 122가구)

도 있는 반면 가족회원이 아예 없는 클럽도 존재하여 클

럽 간 편차가 매우 컸다.

결국, 회원구조 차원에서의 학습과정을 보면, 초기의 

스포츠클럽 사업에서는 균형 잡힌 회원구조가 일정 성과

로 학습되며 목표의 상향조정으로 이어졌음에도 결과적

으로는 성과에 대한 지속적 발전방향이 제시되지 못하였

고, 성과로 나타났던 부분 역시 문제로 변모했음을 볼 수 

있었다. 학교라는 울타리에 갇혀 구조적으로 지역과 연계

되지 못하는 청소년의 회원 모집이나 이미 무료 사업에 

익숙해진 노년층을 회비 기반의 스포츠클럽 회원으로 모

집하려고 한 목표 자체의 타당성을 의심해볼 수 있는 대

목이기도 하다.   
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결론 및 제언

본 연구는 정부 주도의 스포츠클럽 시범사업 간/내 정

책학습 여부를 파악, 그 유형을 살펴봄으로써 향후 국내 

스포츠클럽의 정책 방향성과 유사 정책의 연속적 수행에 

필요한 실천 방향을 제시하는데 이론적 모형을 제공하고

자 수행되었다. 이를 위해 스포츠클럽 사업 계획서와 평

가서를 바탕으로 정책목표, 수단, 대상자를 기준으로 13

개 세부항목을 설정한 후 스포츠클럽의 궤적을 따라 각 

항목의 정책학습 유형을 범주화하였고, 총 다섯 가지의 

정책학습 유형을 도출했다.

그 유형은 정책학습이 이루어져 과거 성과가 확장된 

경우인 ‘성과확산형’(1분면), 문제가 해결되지 못한 ‘문제

반복형’(2분면), 제기된 문제가 다음 정책 사업에서 해결

된 ‘문제해결형’(1분면과 2분면 사이), 문제해결의 노력 

없이 남겨져 방치된 경우로서의 ‘문제방치형’(3분면), 과

거의 성과가 사라지거나 문제로 나타난 ‘성과소멸형’(4분

면)으로 명명되었다. 이러한 스포츠클럽 정책 사업의 정

책학습 확인을 통해 우리는 몇 가지 중요한 함의를 발견

할 수 있었다.   

첫째, 스포츠클럽과 관련한 연속적인 정책 과정을 종

합함으로써 우리는 의미 있는 정책학습 유형을 도출할 수 

있었고, 이에 대한 학습이 적극적으로 이루어져야 할 필

요성이 있다는 함의다. 이전 정책사업의 성과 및 문제가 

이후 계획에 반영되었는가를 확인하여 정책목표, 수단, 

대상에 관한 13개 항목으로 스포츠클럽 사업의 정책학습 

여부를 분석한 결과, 8개 항목에서 정책학습이 이루어졌

음이 확인되었기 때문이다. 구체적으로 스포츠클럽 정책 

성과로 나타난 프로그램, 시설확보, 회원 수의 양적 성장

은 정책학습이 이루어져 관련 문제를 해결하였고, 성과를 

유지 및 발전시켰다. 반대로 다양한 회원구조 구축에서 

초기 나타난 일부 성과가 학습되지 않아 성과의 소멸로 

이어진 경우도 나타났다(정책학습의 부재 혹은 실패). 이

러한 결과는 우리에게 특정 정책의 성공과 실패가 정책학

습 과정을 통해 좌지우지될 수 있음을 간접적으로 보여주

는 것이고, 앞으로 관련 주체들의 적극적인 정책학습 노

력이 필요함을 말해주는 당위성을 제공해준다. 본 연구에

서 밝혀진 정책학습의 가설적 모형은 이러한 당위성의 실

천을 가능케 해줄 것이다.

둘째, 스포츠클럽 정책 과정에서 문제가 반복되는 원

인이 명확하게 분석되지 못하는― 혹은 분석하지 않는―

현 정책설계 및 학습체계의 취약점을 엿볼 수 있다는 함

의다. 정책학습 유형을 분석한 결과, 문제반복형으로 분

류된 항목이 다섯 개로 가장 많았는데, 이는 문제 발견과 

그 문제를 해결하는 의지의 반영이 높음을 엿볼 수 있는 

결과이면서 동시에 문제의 반복에도 불구, 목표의 수정이

나 새로운 전략, 방안 모색의 노력이 부족함을 보여주는 

결과다. 하지만 더 궁극적으로 이러한 결과는 일관된 목

표 하에 목표달성을 위한 수단을 ‘그대로’ 사용하거나 약

간의 ‘수정’만을 거쳐 반복했기 때문에 온전한 문제 해결

이 불가능했음을 말해준다. 이는 문제의 원인 분석에 치

밀하지 못했음을 방증한다. 문제가 지속되는 항목의 경우 

목표는 명확했는지, 그 문제가 속한 맥락과 환경은 어떠

한지, 구체적이고 실질적인 방안은 무엇인지를 분석하

고, 문제 지속을 야기하는 이해관계의 충돌과 구조적 문

제가 함께 고려되어야 함에도, 그러한 치밀한 노력이 부

족했으리란 의심을 던져준다는 뜻이다. 엄밀한 정책평가 

체계가 아쉬운 대목이다.

셋째, 스포츠클럽 사업에서의 학습이 궁극적으로 지향

해야 할 목표인 ‘한국형’ 스포츠클럽 모델의 실체, 즉 ‘한

국적 특성’을 도출해내지 못했다는 함의다. 정작 출발은 

‘한국형 스포츠클럽 육성’임에도, 정책학습의 다양한 과

정을 통틀어 봐도 계획서 및 결과평가서 어디에도 ‘한국

형’을 결정지을 요소를 찾아보기 어려웠다. ‘우리나라 실

정에 맞는 스포츠클럽 모델 개발’이 궁극적인 목표이자 

수단 설정의 철학이었음에도 결론적으로 한국형 스포츠

클럽 모델이 무엇인지를 일련의 과정을 거치면서 명료화

하지 못한 것이다. 결국, 반복되는 유사 시범사업에서의 

다양한 형태의 정책학습은, 비록 본 연구에서 ‘학습’으로 

명명되었다한들, 궁극적으로는 진정한 학습을 지향하지 

못한 ‘학습 없는 학습’으로 점철되었다. 스포츠클럽 관련 

사업 10년이 넘어가는 현 상황에서, 과연 우리가 지향해

야 할 ‘한국형’ 스포츠클럽은 무엇인가? 

정리하면, 14년간 진행된 스포츠클럽 사업정책 계보

를 따라 정책학습의 여부와 그 유형을 분석한 결과, 정책

학습은 일부 이루어졌으나 학습의 결과가 기대하는 성과

로 이어지지 못했고, 나아가 궁극적 지향점을 향하지 못

했다고 평가할 수 있다. 학습결과가 지향하는 정책목표 
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달성에 효과적으로 기여하도록 하려면 정책목표와 수단

의 인과관계가 고정적이지 않다는 것, 발생한 문제 해결

에 있어 예상치 못한 오차가 새롭게 등장할 수 있다는 것, 

그에 대한 우리의 지식이 불완전하다는 것을 인정하고 정

책학습을 제대로 해야 한다. 

즉, 스포츠클럽 정책계획 시 조건과 예측된 결과가 정

책이 실현되는 단계에서 왜 실패하였는지, 잘못된 방법이

나 수단을 설정하지는 않았는지, 실행자 역량이 부족한 

것은 아닌지 등을 면밀히 살펴봐야한다. 실패 원인을 세

밀히 분석하고 어떤 역학 구조와 맥락이 존재하는가도 밝

혀내야 한다. 이러한 설명이 뒷받침 될 때 비로소 해도 안 

된다는 학습된 무기력감에서 벗어날 수 있으며, 비정상이 

정상으로 오인되는 상황을 탈피할 수 있다. 이러한 학습

이 선행될 때 진정 한국형 스포츠클럽의 모습이 어떠한지

를 명료화할 수 있다.

연구가 사용한 분석틀은 정책행위자들이 어떤 문제를 

해결했고 성과를 이어가는지, 앞으로 관련 사업과 정책이 

중점을 둬야할 항목은 무엇인지를 확인할 수 있도록 도와

준다. 이 점에서 본 연구의 분석틀은 지금껏 시행되지 못

한, 그러면서 던져주지 못한 유용성을 제시해주지만, 이

들 방식이 문헌자료만을 대상으로 했다는 한계는 향후 보

충의 여지를 남겨준다. 즉, 근본적으로 왜 문제가 반복되

고 해결되지 못하는지 그 이유를 명확히 설명하기에는 한

계가 있다는 뜻이다.

추후 연구에서는 스포츠클럽 정책 사업 이해관계자(정

부관계자, 대한체육회, 스포츠클럽 운영자와 정책 평가

자, 회원)와의 만남이 이루어질 필요가 있다. 이를 통해 

스포츠클럽 정책 집행 과정의 속살을 드러내고, 실질적 

정책학습의 여부 및 과정을 확인할 수 있다. 또한 본 연구

가 밝힌 정책학습 유형 분석에서 나아가 유형 간 관계성, 

유형별 대응 방안, 유형별 학습 주체에 대한 연구도 가능

해질 수 있다. 이는 궁극적으로 성과소멸형과 문제방치형

에 속하는 항목들이 성과확산형, 문제해결형으로 이전하

는데 영향을 끼칠 정책 논의 구조를 밝히는데 기여할 수 

있으며, 이전 정책의 성과와 문제가 향후 정책에 지속적

으로 반영되도록 하는 필수적인 절차나 제도를 구축하는

데 기능할 수 있을 것이다.

이러한 기능은 지금껏 ‘사업’으로만 시행되어 왔던 스

포츠클럽이 현재 국회에 계류 중인 ‘스포츠클럽육성법’4) 

통과 후부터는 본격적인 ‘정책’으로 자리매김할 것이라는 

점과 연계해 매우 중요한 의미를 지닌다. 다시 말해, 본 

연구 결과인 정책학습 유형은 스포츠클럽이 지역 차원에

서 정책으로 출발하면서 더욱 의미 있는 역할을 할 것이

란 뜻이다. 예를 들어, 스포츠클럽 정책의 안정적 실행을 

위해 그동안 미제로 남겨진 문제 해결의 시급성을 알게 

하고, 성과에 대한 학습을 기초로 각 지자체에 효과적 확

산을 기대하게 해주는데 기여할 것이다. 또한 본 연구에

서 제시된 정책학습 유형은 성과 확산이나 소멸의 추이를 

명징하게 보여줌으로써 추후 지자체가 마련할 구체적 시

책 수립 방향 설정에도 도움을 줄 것이고, 나아가 스포츠

클럽 정책의 전 과정에서 발생할 오차를 줄여나가도록 안

내해주면서 스포츠클럽을 중심으로 한 지역 스포츠 생태

계 구축에도 제 역할을 할 것이다. 향후 본 연구의 결과를 

바탕으로 한 ‘정책으로서의 스포츠클럽’ 논의에 대해서도 

후속적인 접근을 기대한다.
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스포츠클럽 정책화를 위한 정부 주도의 

시범 사업 과정에서 나타난 정책학습 유형화

남상우(한국스포츠정책과학원, 연구위원), 이해령(고려대학교, 박사과정), 황지연

[목적] 본 연구의 목적은 정부 주도의 스포츠클럽 시범 사업 과정에서 정책학습 여부를 파악하고 그 유형을 

분석하는 것이다. [방법] 2004년부터 2018년까지의 청소년스포츠클럽, 지역동호인클럽, 지역스포츠클럽, 

공공스포츠클럽, 현재의 종합형스포츠클럽과 관련된 문헌(사업계획서 및 평가서)을 분석하여 정책학습 여부

를 파악하였다. 정책학습 확인을 위한 항목은 정책목표, 정책수단, 정책대상을 기준으로 12개가 설정되었으

며, 각 항목은 평가축인 X축(성과와 문제), 반영축인 Y축(반영과 미반영)으로 설정된 4개 분면에 배치되면서 

사업 간/내 정책학습 여부가 확인되었고, 유형화되었다. [결과] 연구 결과, 다섯 가지 정책학습의 유형이 나타

났다. 정책학습이 이루어진 유형은 세 가지로 이전 정책의 성과가 다음에도 성과로 이어진 ‘성과확산형’, 제기

된 문제가 다음 정책 사업에 반영되어, 해결된 ‘문제해결형’, 해결되지 않은 ‘문제반복형’이다. 반면 평가 결과

가 미반영 된 유형으로 정책학습이 이루어지지 않은 유형은 ‘성과소멸형’과 ‘문제방치형’이다. [결론] 스포츠클

럽 정책 사업의 성과를 확대시키고, 문제를 해결하기 위해서는 정책과정과 환경이 고정적이지 않음을 인지해

야함을 시사하며, 스포츠클럽 정책이 그리려는 ‘한국형’에 대한 정책학습이 이루어져야 한다.

주요어: 스포츠클럽, 정책학습, 성과, 문제, 반영, 미반영, 정책학습유형
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