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Ⅰ. 서  론

1.1 연구배경

청주국제공항은 중부권 이동 수요를 배후로 하는 거

점 공항으로 기능할 잠재력이 크다(MOLIT, 2021). 그

러나 운항의 관점에서 공항 경쟁력은 ‘시설의 존재’가 

아니라 ‘운영 가능한 용량(capacity)’의 안정적 제공에 

의해 결정되고, 특히 공동사용 공항에서는 그 용량이 

군 작전과 공역·활주로·슬롯(slot) 배분 규칙에 의해 

실질적으로 제한된다(ICAO, 2018). 이 점에서 청주국

제공항이 직면한 핵심 문제는 단순한 인프라 부족이 

아니라, 민간항공 운항을 예측가능하게 보장하는 권 청

주국제공항은 중부권 산업·물류 수요와 생활한·절차·

책임의 법 ensuring 구조가 충분히 정형화되어 있지 

않다는 규범적 결함으로 이해할 필요가 있다(McGill 

University Press, 2017).
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중부권 거점 청주국제공항 활성화 특별법(안)은 민
간항공기 전용 활주로 건설을 활성화의 핵심 수단으로 
제시하면서 사업을 “효율적이고 신속하게” 추진한다는 
목표를 목적 조항에 직접 내장하고 있다(National 
Assembly Bill Information, 2025). 그러나 법정책
적으로 ‘신속’이 곧 ‘절차 축소’로 오인되는 순간, 특별
법(안)은 입법 단계에서 정당성 비용을 치르고 집행 단
계에서 분쟁 비용을 치르게 된다(University of 
California Press, 1984). 따라서 본 연구는 특별법
(안)의 신속성을 속도 그 자체가 아니라 법치적 안정과 
책임 귀속을 전제로 한 “통제된 가속(controlled 
acceleration)”으로 재정의 하고, 이를 가능하게 하는 
집행 아키텍처의 설계 기준을 제시하고자 한다(Uni-
versity of California Press, 1984; OECD Pu-
blishing, 2014).

1.2 연구목적

본 연구의 목적은 특별법(안)의 패키지형 특례가 단
기적 ‘가속’으로 끝나지 않고 장기적 ‘성과’로 이어지도
록, 하위법령 단계에서 집행 아키텍처를 설계하는 데 
있다(University of California Press, 1984; Natio-
nal Assembly Bill Information, 2025). 이를 위해 
첫째, 예비타당성조사(예타) 특례를 ‘면제’로 이해하는 
접근을 배제하고, 예타가 수행하던 공공투자 통제 기능
을 대체 절차로 재구성해야 한다는 규범적 판단을 제
시한다(National Finance Act, 2026). 둘째, 실시계
획 승인과 인허가 의제(deemed authorization/ 
permit)의 결합 구조가 실무에서 작동하기 위해서는 
시행령이 결정절차(협의 개시–보완–이견 조정–종
결)를 법정화하고, 시행규칙이 그 적법성을 입증할 서
식·증빙·데이터 프로토콜을 요건화해야 함을 제시한다
(MOLEG, 2022; National Assembly Bill Infor-
mation, 2025). 셋째, Civil–Military 공동사용 조건
에서 활성화의 핵심 산출물은 시설 준공이 아니라 운
항 예측가능성의 제도화라는 점을 강조하고, 추진단·협
의기구를 단순 ‘협의체’가 아니라 ‘종결을 생산하는 결
정절차’로 설계해야 한다는 제안을 제시한다(ICAO, 
2018; National Assembly Bill Information, 
2025).

나아가 정의 규정이 말하는 “민간전용 활주로”는 물
리적 시설의 구분을 넘어, 권한·운영·절차의 우선순위

를 법정화하라는 입법적 신호로 해석되어야 한다. 따라
서 본 연구는 정의 규정—기본계획—실시계획—협의
—종결—고지—성과환류가 하나의 집행 사슬로 연결되
도록 시행령·시행규칙의 문장 설계 원칙을 제시한다
(OECD Publishing, 2014; National Assembly Bill 
Information, 2025).

1.3 연구범위·방법

본 연구는 “국내외 선행연구가 제한적이라” 대신에 
법령·입법자료·정부 문서·국제기구 가이드 및 정책집행 
이론을 근거로 규범 설계 연구를 수행하였다(Univer-
sity of California Press, 1984; OECD Publi-
shing, 2014; SAGE Publications, 2014; ICAO, 
2018: MOLIT, 2021). 분석 범위는 특별법(안)의 핵심 
메커니즘(정의 규정, 예타 특례, 실시계획 승인, 인허가 
의제, 주변개발예정지역, 추진단·협의기구, 재정지원 
및 감독·제재)과 위임 체계로 한정하며, 특히 인허가 의
제에서 분쟁이 실체보다 절차 적법성에 집중되는 점을 
고려하여 하위법령의 통제지점(control points)을 중
심으로 논증을 전개한다(MOLEG, 2022; Pakyoung-
sa, 2023).

본 연구는 통제지점을 (가) 의제 선택 가능성, (나) 
보완요구의 범위·효과, (다) 미회신 처리와 간주 규칙, 
(라) 이견 조정과 종결 확인의 문서화, (마) 조건·부담 
고지 및 성과지표 환류로 설정하고, 이를 시행령(결정
절차)과 시행규칙(증빙 인프라)의 기능 분업으로 흡수
하는 설계안을 제시한다(OECD Publishing, 2014; 
MOLEG, 2022; National Assembly Bill Infor-
mation, 2025).

1.4 논문구성

제2장은 특별법(안)의 기대효과를 법치적 실효성 조
건으로 재정의하고, 통제된 가속을 구성하는 집행 아키
텍처의 설계 원리를 제시한다(Fig. 1).

제3장은 시행령과 시행규칙의 역할 분업을 전제로 
결정절차의 법정화와 증빙 인프라의 요건화를 중심으
로 하위법령 문장 설계 방향을 제시한다(Fig. 2, 3).

제4장은 특별법(안)의 국회 통과 이후 무공백 하위
법령 제정 로드맵과 활성화의 최소 성공조건을 결론으
로 정리한다(MOLEG, 2022; National Assembly 
Bill Information, 2025).
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Ⅱ. 특별법(안)의 실효성 조건과 집행 
아키텍처

2.1 신속성 재정의: 법치적 안정성

특별법(안)은 공항 용량 제약 해소, 노선 확대, 중부
권 균형발전이라는 정책 기대효과를 전제한다(Natio-
nal Assembly Bill Information, 2025). 그러나 운
항·투자 현실에서 성과의 원천은 ‘절차 단축’ 자체가 아
니라 ‘분쟁 억제에 기반한 집행 안정성’에 있다
(University of California Press, 1984). 즉 ‘신속’은 
“빨리 승인하는 기술”이 아니라 “빨리 집행해도 다투어
지지 않는 구조”로 재정의 되어야 한다. 이 구조가 결
여된 신속성은 단기 가속을 제공하는 대신 장기 지연
을 생산한다(Pakyoungsa, 2023). 항공사 역시 불확실
성이 큰 공항에 정기 노선과 기재를 배치하지 않으며, 
불확실성의 상당 부분은 법적 권한·절차·책임 귀속의 
불명확성에서 발생한다(ICAO, 2018).

첫째, 예타 특례는 ‘면제’의 선언만으로 정당화될 수 
없다. 예타가 수행하던 공공투자 통제 기능(사전 검증, 
사업 범위·비용 변경에 대한 책임 질문, 사후 평가와 
환류)을 무엇으로 대체할 것인지가 정당성 판단의 본질
이기 때문이다. 국가재정법상 예타는 대규모 재정사업
의 필요성·경제성·정책성을 사전에 검증하고, 총사업비 
변경과 범위 확장을 둘러싼 책임의 구조를 통제하는 
관문으로 기능한다(National Finance Act, 2026). 따
라서 특별법(안)이 예타 특례를 둔다면 하위법령은 특
례의 요건을 재량에 방치하지 말고, 예타 통제 요소를 
‘대체 절차’로 재구조화해야 한다. 이 대체 절차는 (가) 
총사업비 변경 관리, (나) 단계 게이트(stage- gate)에 
따른 재검증, (다) 성과지표 기반 사후평가 및 환류를 
포함하는 시간축 통제로 구성되어야 한다(ICAO, 
2018) 법정책적으로 이는 “즉시 통과”가 아니라 “통제
의 재배치”이며, 통제의 재배치가 결여되면 특례는 통
과 가능성과 집행 안정성을 동시에 훼손한다
(University of California Press, 1984).

둘째, 실시계획 승인과 인허가 의제를 결합한 
one-stop 구조는 ‘절차 생략’이 아니라 ‘절차 표준화·
증빙화’로 설계되어야 한다(National Assembly Bill 
Information, 2025). 통합이 강해질수록 절차 하자가 
발생했을 때 하자 범위가 확대되어 분쟁 파급효과가 
커진다. 그러므로 하위법령은 통합의 편익을 유지하면
서 하자 확산을 차단할 통제지점을 문장으로 고정해야 
한다(Pakyoungsa, 2023). 실무에서 one-stop이 작
동하는 조건은 협의의 시작–진행–종결이 문서로 증
명 가능한 법률사실로 귀결되는지에 달려 있다. 이는 
시행규칙의 서식·증빙 인프라 없이는 성립하기 어렵다
(MOLEG, 2022).

셋째, Civil–Military 공동사용 조건에서 활성화의 
핵심 산출물은 시설 준공 자체가 아니라 운항 예측가
능성의 제도화다. 슬롯·운항시간·공역 조정의 예측가능
성이 확보될 때 항공사는 노선을 확대하고 지역은 배
후 기능을 집적할 수 있다(ICAO, 2018). 따라서 추진
단·협의기구는 “협의의 장”이 아니라 “종결을 생산하는 
결정절차”로 설계되어야 하며, 그 법정화가 하위법령의 
책무다(National Assembly Bill Information, 
2025).

넷째, 공항경제권(aerotropolis) 연동은 촉진만으로
는 지속가능하지 않다. 배후 개발은 속도 조절, 누적영
향 관리, 조건부 승인과 결합될 때 정책 일관성과 수용

Fig. 1. Terms and conditions for the 
effectiveness of the special act on Cheongju 

International Airport

Fig. 3. Design of enforcement rules of special 
law of Cheongju International Airport

Fig. 2. Design of enforcement decree of special 
law of Cheongju International Airport
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성이 동시에 확보되며, 이를 규범으로 설계하는 것은 
특별법(안)의 실효성을 구성하는 핵심 요소다(Farrar, 
Straus and Giroux, 2011).

2.2 집행 아키텍처의 정의와 설계 원리: 권한–
절차–증빙의 3층 구조

본 연구에서 ‘집행 아키텍처(enforcement archi-
tecture)’란 특별법(안)의 정책 목표가 선언에 머무르
지 않고 실질적 활성화로 구현되도록 하기 위해 설계
된 (가) 집행 주체의 체계, (나) 중앙정부–지방자치단
체 간 권한·책임 배분, (다) 기본계획 및 시행계획 수
립·집행 절차, (라) 재정지원 및 민간 참여 방식, (마) 
이를 조정·통합하는 거버넌스 구조의 총체를 의미한다
(SAGE Publications, 2014). 이는 “실효성은 구조에
서 나온다”는 규범적 판단을 전제로 한다. 따라서 집행 
아키텍처는 권한(누가 결정하는가), 절차(어떤 문턱을 
통과하는가), 증빙(무엇으로 적법성을 입증하는가)의 3
층 구조로 분해되어야 한다(University of California 
Press, 1984).

이 3층 구조는 시행령–시행규칙의 기능 분업으로 
재결합되어야 한다. 시행령은 권한과 절차의 골격을 재
량이 아닌 규범으로 규정하고, 시행규칙은 그 절차가 
실제로 작동했음을 입증할 서식·증빙·데이터 프로토콜
을 권고가 아닌 요건으로 규정해야 한다(OECD 
Publishing, 2014). 이러한 분업이 구현될 때에만 
one-stop은 선언이 아니라 집행 현장에서 검증 가능
한 제도로 작동한다(MOLEG, 2022).

집행 단계에서 반복되는 분쟁 경로는 권한 중첩에 
따른 책임 회피, 협의 지연 및 종결 불명확, 조건·부담 
고지 미흡, 정보 접근·권익 갈등, 성과·안전·환경 지표 
부재에 따른 사후 책임 공방으로 요약된다(ICAO, 
2018; University of California Press, 1984; 
Pakyoungsa, 2023). 그러므로 시행령은 종결을 생산
하는 결정절차를 통해 지연과 책임 회피를 차단해야 
하고, 시행규칙은 고지·증빙·데이터를 통해 절차 적법
성과 환류 가능성을 확보해야 한다(MOLEG, 2022; 
OECD Publishing, 2014). 통제된 가속이란 속도를 
내기 위해서가 아니라 속도가 분쟁으로 전환되는 메커
니즘을 사전에 차단하기 위한 법 설계다(University 
of California Press, 1984).

Ⅲ. 하위법령 설계: 시행령–시행규칙의 
규범적 문장 설계

3.1 시행령 설계: 결정절차의 법정화(종결을 생
산하는 규범)

시행령은 특별법(안)의 속도를 올리는 장치가 아니
다. 시행령은 속도가 분쟁으로 전환되지 않도록 “결정
절차를 법정화”하는 장치여야 한다. 운항 관점에서 결
정절차는 예측가능성의 법적 기반이며, 행정법 관점에
서 결정절차는 적법성 분쟁의 예방 장치다(ICAO, 
2018; Pakyoungsa, 2023). 따라서 시행령의 핵심은 
조직·권한의 나열이 아니라, 결정을 생산하고 종결을 
보장하는 규범 규정이다(OECD Publishing, 2014).

첫째, 예타 특례는 대체 통제의 절차로 고정되어야 
한다(National Finance Act, 2026). 즉 예타를 생략
하는 대신 (가) 총사업비 변경 관리 기준, (나) 단계 게
이트에 따른 재검증 절차, (다) 운영 단계 성과지표에 
대한 사후평가 및 환류 규범을 시행령 문장으로 고정
해야 한다(ICAO, 2018). 이는 재정통제의 약화가 아
니라 재정통제의 재배치이며, 이 재배치 없이는 특례는 
“정당성 공백”으로 해석되어 통과 가능성과 집행 실효
성을 동시에 손상시킨다(University of California 
Press, 1984).

둘째, 실시계획 승인과 인허가 의제는 협의의 시작
–진행–종결이 기한과 기록을 갖춘 법정 절차로 작동
하도록 해야 한다(National Assembly Bill Infor-
mation, 2025). 특히 의제 구조에서는 ‘협의가 끝났는
지’가 불명확할 때 지연이 누적되므로, 협의의 종결은 
관행이 아니라 증명 가능한 법률사실로 사건화되어야 
한다(MOLEG, 2022). 따라서 시행령은 협의 개시(기
산점), 보완요구(횟수·범위·효과), 기한의 효과(미회신 
처리), 이견조정(조정회의·기록), 종결확인(종결확인서
의 발급·기재사항)이라는 절차 사슬을 “조건–기한–효
과”로 결합해 규정해야 한다(OECD Publishing, 
2014; Pakyoungsa, 2023).

셋째, 추진단·협의기구는 협의체가 아니라 결정기구
로 설계되어야 한다. ‘설치할 수 있다’는 임의규정만으
로는 작동 공백이 발생하므로, 안건 형식·상정 기한·정
족수·의결 방식·회의록 작성·종결 규칙·책임 귀속을 내
장한 결정절차로 설계되어야 한다(National Ass-
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embly Bill Information, 2025). 특히 Civil–Mili-
tary 거버넌스에서 핵심은 협의의 빈도가 아니라 “협의
가 결정으로 전환되는 구조”이며, 공동사용 공항의 운
항 예측가능성은 누가 어떤 기준으로 배정하고 이견을 
어떻게 종결하는지에 의해 좌우된다(ICAO, 2018).

넷째, 주변개발예정지역은 촉진과 통제의 결합으로 
설계되어야 한다. 배후 개발의 단계 승인, 조건부 승인, 
누적영향 지표, 속도 조절 구조를 시행령 수준에서 최
소한의 틀로 규정해야 지역 수용성과 정책 지속가능성
이 동시에 확보된다(Farrar, Straus and Giroux, 
2011).

3.2 시행규칙 설계: One-Stop을 증빙 인프라로 
만들기

시행규칙은 시행령이 규정한 절차가 실제로 작동했
음을 입증하는 증빙 인프라로 설계되어야 한다
(MOLEG, 2022). 본 연구는 시행규칙이 최소한 네 묶
음을 요건화해야 한다고 본다. 첫째, one-stop 패키지 
제출 서식(신청서, 통합 첨부서류 목록, 핵심 심사사항 
기재표)이다. 둘째, 협의 절차의 문서 세트(협의요청서
–보완요구서–보완제출서–협의의견서–종결확인서)
이다. 셋째, 승인 이후 조건·부담·준수사항을 고지하는 
Notice 프로토콜과 수령확인 절차다(Pakyoungsa, 
2023). 넷째, 성과·위험 지표의 데이터 프로토콜(슬롯, 
소음, 탄소, 접근교통, 화물흐름, 민원 처리 등)이다
(ICAO, 2018; National Finance Act, 2026).

의제 구조에서 제출요건이 불명확하면 보완요구가 
반복되어 속도가 늦어지고 그 과정에서 신청인·사업자·
주민 모두의 신뢰가 붕괴한다. 따라서 시행규칙은 통합
첨부서류 목록을 권고가 아닌 요건화하고, 서류 수준
(안전·환경·교통 관련 최소 항목)을 규정하여 보완요구
가 재량적 반복이 아니라 예측 가능한 보정으로 제한
되도록 설계해야 한다(MOLEG, 2022).

또한, 고지(notice) 프로토콜은 단순 안내가 아니라 
처분의 예측가능성과 적법절차를 강화하는 장치다. 조
건·부담·준수사항이 문서로 고지되지 않으면 사후에 인
지 가능성을 둘러싼 분쟁이 반복된다. 그러므로 시행규
칙은 조건·부담의 표준 문구, 고지 방식(전자·서면), 수
령 확인, 변경·추가 고지 절차를 규정하여 ‘인지 가능
성’을 제도적으로 확보해야 한다(Pakyoungsa, 2023).

끝으로 데이터 프로토콜은 성과평가의 장치이면서 

동시에 정당성의 장치다(ICAO, 2018). 예타 특례와 
같은 가속 수단이 존재할수록 정책은 결과로 정당화되
어야 한다. 그러므로 시행규칙은 최소 지표와 제출 주
기·책임 주체를 규정하여 특별법(안)의 집행이 측정 가
능하고 설명 가능한 사업으로 운영되도록 해야 한다
(OECD Publishing, 2014; National Finance Act, 
2026). 이는 단순 통계가 아니라 환류를 통해 문장 설
계를 보정하는 통제된 가속의 핵심 구성요소다
(University of California Press, 1984).

아울러 가속 수단이 권익 갈등을 자극하여 집행 지
연으로 되돌아오는 것을 방지하기 위해, 정보 접근성·
고지·이해지원(교육 자료 포함)의 설계를 절차에 내장
하는 권리친화적 집행 설계도 필요하다(NHRCK, 
2018).

Ⅳ. 결론: 입법 통과 이후 무공백 
집행으로 성과를 확보하는 조건

청주국제공항 활성화는 특별법(안)이 국회를 통과해 
법률로 성립한 이후에야 집행 아키텍처가 가동될 수 
있다(National Assembly Bill Information, 2025). 
따라서 집행 설계는 “통과 이후 얼마나 빨리 집행할 것
인가”에 앞서 “통과 단계에서 특례가 통제 공백으로 읽
히지 않게 하는 정당화 논리”와 결합되어야 한다
(National Finance Act, 2026). 본 연구는 통과 이후
의 속도보다 통과 이전의 정당화 구조가 더 중요하다
고 본다. 특례가 ‘면제’로 해석되는 순간 집행 단계에서
는 더 큰 저항과 분쟁이 발생하여 신속성은 오히려 지
연으로 되돌아오기 때문이다(University of Califor-
nia Press, 1984).

첫째, 예타 특례는 면제로 정당화될수록 통과 가능
성을 떨어뜨린다. 따라서 입법 단계에서부터 이를 대체 
통제의 의무화로 정당화하고, 하위법령에서 검토 항목·
시점·주체·환류를 문장으로 확정해야 한다(National 
Finance Act, 2026). 둘째, 인허가 의제는 절차 생략
이 아니라 절차 표준화·증빙화로 정당화되어야 한다. 
협의 종결과 통지·고지를 문서로 증명 가능하게 설계하
지 않으면 one-stop은 집행을 촉진하는 장치가 아니
라 분쟁을 촉발하는 장치가 될 수 있다(MOLEG, 
2022; Pakyoungsa, 2023). 셋째, Civil–Military 
공동사용 조건에서 활성화의 핵심은 시설 준공이 아니
라 운항 예측가능성의 제도화이므로, 추진단·협의기구
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를 결정절차로 재설계하고 기록·종결·책임 귀속을 하위
법령으로 강제해야 한다(MOLEG, 2022; Pakyoung-
sa, 2023; National Assembly Bill Information, 
2025). 넷째, 공항배후도시(Aerotropolis) 연동은 촉
진과 관리의 결합이 필수이며, 누적영향 지표·조건부 
승인·속도 조절·환류 규범을 하위법령에 반영해야 지속
가능하다(Farrar, Straus and Giroux, 2011; OECD 
Publishing, 2014).

마지막으로, 통과 이후 하위법령 공백은 곧 집행 지연
으로 연결된다. 따라서 공포 후 3개월/6개월/12개월의 
무공백 제정 로드맵이 필요하다(National Assembly 
Bill Information, 2025). 공포 후 3개월 이내에는 협
의 종결 구조를 규정한 시행령과 표준 문서 세트에 해당
하는 시행규칙을 동시에 확정함으로써, 실무 단계에서의 
‘종결 가능성’을 우선적으로 확보해야 한다(MOLEG, 
2022). 이어서 6개월 시점에는 고지 절차와 데이터 프로
토콜을 포함한 집행 체계를 구축하여, 제도 집행의 ‘설명 
가능성’을 제고할 필요가 있다(Pakyoungsa, 2023). 나
아가 12개월 시점에는 성과·안전·환경·민원·재정 지표에 
대한 환류를 통해 문장 설계를 보정함으로써, 통제된 가
속이 지속가능하게 작동하도록 해야 한다(ICAO, 2018; 
National Finance Act, 2026).

결론적으로 청주국제공항 활성화의 성공조건은 속도 
그 자체가 아니라, 안전하게 빨라지는 구조(통제된 가
속)를 하위법령 문장으로 고정하는 데 있다(University 
of California Press, 1984). 이 구조는 “입법 통과–
무공백 하위법령–증빙 가능한 one-stop–운항 예측
가능성–성과 환류”의 연쇄가 끊기지 않을 때 실현된
다(OECD Publishing, 2014; MOLEG, 2022).
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