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요  약 본 연구는 성범죄예방정책의 전반적인 정책결정시스템을 파악하고, 정책형성과정에서의 행위자의 상호작용과 패턴
을 분석하는 것이 목적이다. 이는 성범죄예방정책의 실패 경우에 원인규명 및 정책개선을 제시할 수 있는 유용한 방법이다.
연구의 방법으로는 사례분석과 언어네트워크 분석을 통한 옹호연합모형을 활용하였다. 분석결과 외적환경에서는 성범죄의
낮은 신고, 예방관리를 위한 기술적개선 및 보완, 성범죄 피해자의 의식, 법률안의 개정과 대통령의지지 등이 나타났다. 옹호
연합 간의 갈등은 찬성에서는 강력한 규제와 재범방지, 착용대상의 범위확대를 반대에서는 제도의 일시적 효과와 법률안의
소급을 반대하였다. 문제해결전략으로 제도의 확장을 통한 찬성의 입장과 인력부족 및 관리 소홀의 문제를 삼는 반대적 입
장이 첨예하게 대립되었음을 확인하였다. 그리고, 언론보도내용 측면에서도 이러한 현상을 성범죄예방 목적의 중앙정부 차
원에서 예방 및 관리의 관심도로 이해하는 경향이 강함을 시사한다. 따라서, 이제까지의 성범죄예방과 관련 연구들은 검증방
법들이 매우 미흡하였지만, 이 연구를 통해 부정적 정책악순환의 연결고리를 끊는데 조금이나마 도움이 되기를 기대한다.

주제어 : 성범죄예방정책, 정책형성과정, 네트워크구조, 행위자의 상호작용 패턴분석, 사례분석

Abstract  The purpose of this study is to grasp the overall policy decision system of sex crime prevention policy 
and analyze the interaction and pattern of actors in policy formation process. This is a useful way to identify the 
causes and ways to improve the policy if the sex crime prevention policy fails. As a research method, we used a 
model of advocacy through case analysis and language network analysis. In the external environment, low reporting 
of sex offenses, technical improvement and supplement for preventive management, consciousness of victims of 
sexual crimes, amendment of legislation, and support of the president. The conflicts between the advocacy coalition 
opposed the strong regulation, the prevention of recidivism, the expansion of the range of objects to be worn, the 
temporary effect of the system and the retrospective of the bill. As a problem-solving strategy, it was confirmed 
that the opposing positions of pros and cons of lack of manpower and negligence of management through the 
extension of the system were acutely opposed. In the context of media reports, this tendency is more likely to be 
understood as the concern of prevention and management at the central government level to prevent sex crimes. 
Therefore, although the methods of prevention of sex crimes have been insufficient in the past, it is hoped that this 
study will be helpful in breaking the link of negative policy vicious cycle.

Key Words : Sex Crime Prevention Policy, Policy Formation Process, Network Structure, Actor Interaction Pattern 
Analysis, Case Analysis
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1. 서론

성폭력범죄는 사람의 신체는 물론 정신적인 면에 이

르기까지 심각하게 파괴하는 범죄이다. 특히 성폭력범죄

는 다른 범죄보다 훨씬 더 신체적·정신적인 피해가 오래

지속되고 2차적인 심각한 범죄로 이어지는 특성을 가지

고 있다. 그럼에도 최근 우리사회에서는 성폭력과 관련

된 범죄가 다양하고 건수 또한 계속적으로 증가하는 추

세에 있어서 그 심각성과 잔혹성이 더하고 있는 실정이다.

성폭력범죄는 피해자인 여성에게는 평생 상처와 후유

증을 주며 피해자가 향후 학습과정을 통해 가해자로 확

산 가능성이 염려되는 사회병리현상으로 적극적으로 국

가가 책임을져야한다[1]. 사실상 성폭력범죄와 관련하여

최근 많은 논의들이 전개되고 있는 것 또한사실이다. 그

러나 정부의 정책이 성과를 거두지못하고 성폭력범죄가

늘어가고 있는 것이 큰 문제라고 할 수 있다[2]. 이러한

시점에서 최근 연예인 성폭행, 부산 스쿨폴리스 성관계,

흑산도 여교사 성폭행, 육군사관학교 생도간 성폭행, 신

안 흑산도 여교사성폭행, 이윤택 여성 연극인 성폭력 사

건 등 성범죄와 관련하여 최근 많은 논의들이 전개되고

있는 것이 사실이다. 최근 공공정책연구 분야 사례에 현

실적 문제를 적용연구가 이루고 지고 있는가운데, 정책

네트워크의 정태적 특성과 지표를 보완하려는시도가 부

각되고 있다[3]. 이러한 보완적 방안으로 옹호연합과 정

책네트워크의 결합모형(Advocacy Coalition Framework

& Policy Network)이다. 기존정책네트워크 모델을 일률

적 적용하던 방식에서 탈피하여 정책사례분석결과의 효

용성, 정교성, 완성도를 높일 수 있을 것이다. 이는 기존

의 단편적이고 질적인 정책과정 분석의 연구 분석을 탈

피하여 네트워크 연구를 통한 양적인연구를 접목하였기

에 정책사례연구에서 정확성과신뢰성을높일 수있었다.

따라서 본 연구는 성범죄예방을 위한정책형성과정의 이

해를 위해 정책유형화와 사례분석을 하고, 네트워크의

구조와행위자의상호작용에대한패턴을확인하고자한다.

2. 이론적 고찰

2.1 성범죄에 관한 선행연구

우리나라에서 성범죄에 대한 논의가 본격적으로 이루

어진 것은 최근이다. 그동안은 피해여성에 관한 연구가

대부분이고, 성범죄에 관한 연구는 미진하다고 볼 수 있

다. 그나마 성범죄과 관련된 연구는 포괄적이고 세분화

되어 있지 않다.

지금까지 수행된 연구를 살펴보면, 노인 성범죄자의

범죄 특성[4], 성범죄 피해아동의 진술의 신빙성 판단 기

준[5], 구조적 지역특성이 성범죄에 미치는 영향[6], 약물

관련 성범죄 사건 유형 분석 및 검출 약물 경향[7], 대도

시 성범죄발생에 영향을 미치는 환경요인 분석[8], 성범

죄 재범요인으로서의 성도착[9], 범죄 보도의 피해 방지

를 위한 법적 연구[10], 청소년 성범죄 실태와 개입 프로

그램 분석[11], 성범죄방지를 위한 지역사회의 역할연구

[12], 비행적 생활요인이 남녀 청소년의 성범죄 피해경험

에 미치는 연구[13], 성범죄 재범 방지를 위한 전자감시

제도의 경제적 효율성과 지속가능성[14], 여성의 성범죄

두려움에 관한 연구[15], 13세미만 아동청소년대상 성범

죄 집행유예 결정인자 평가 연구[16], 지하철 성범죄의

유형별 실태분석과 대응전략[17], 미국에서의 아동성범

죄에 대한 형사법적 대응에 대한 연구가 수행되었다[18].

2.2 ACF모형과 정책네트워크

성범죄예방정책의 형성과정을 연구하기 위해 정책결

정이론의 다양한 이론을 고찰한 결과, 정책네트워크 이

론과 ACF모형의 장점들을 결합하였을 때 본 연구에 대

한 적절한 분석도구가 될 것이다. 이러한 ACF모형과 정

책네트워크 이론에 대한 선행연구들은 다음과 같다.

먼저, 1988년에 Sabatier에 의해서 개발된 ACF는 정

책과정 및 변동의 분석에 다양하게 적용되어 왔다. 2000

년대 이후부터는 ACF를 적용한 연구들은 정책 환경, 지

역개발에 관한 사례가 대부분이었다. 이후 ACF의 연구

는 정책하위체계 내부 옹호연합의 형성과 분리에 영향을

미치는 신념체계와 전략에 관한 연구와 이러한 과정에서

정책중개자의 기능을 분석하는 연구들이 많았다. 또한,

ACF 모형의 구성요소에서 안정적 외적변수와 역동적 사

건, 장기적 연합의 기회구조, 행위자들의 단기적 제약조

건과 자원 등의 연구들로 되어 왔다.

따라서 앞서 소개한 선행연구들을 살펴보았을 때, 성

범죄예방정책 형성과정은 정책행위자들의 다양한 참여

와 구성간에 갈등적인 상호작용이 나타나는 정책네트워

크 이론이 유용하며, 장기간 두 세력집단이 대립으로 외

적충격에 의한 신념체계의 변화를 읽을 수 있다. 따라서

ACF모형이 본 연구의 분석에 적합하기 때문이다. 김영

종(2009)은 외국인근로자 고용허가제 도입과정을[19], 변
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종립(2010)은 기후변화 대응 정책에 있어서 탄소배출권

거래제 도입결정 과정에서 정책네트워크와 ACF모형을

결합하여 분석한 바 있다[20].

결과적으로 전통적 정책과정모형의 대안으로 제시된

ACF모형에서는 정책하위체제에 영향을 미치는 외적 변

수, 정책행위자들의 신념 및 인식체계가 정책변화에 미

치는 역할을 설명하고 있다. 신념체계에 따라 정책행위

자들의 연합체를 구성하여 자신의 가치를 정책화시키고

동태적 과정을 설명한다[21].

정책네트워크 이론은 정책과정에 다양한이해관계, 목

표를 가진 여러 행위자들이 복잡한 상호작용을 거쳐 서

로의 입장이 절충되고 조율되면서 정책결정이 이루어진

다고 볼 수 있다.

3. 연구방법 

3.1 연구문제의 제기

본 연구는 성범죄예방정책 형성과정의 특성을 파악하

고, 이에 적합한 미시적 정책 접근방안들을 제시하고자

한다.

우리나라의 성범죄예방정책 형성과정이 정책 환경을

통해 정책이슈가 형성되었는지? 정책의 환경적 특징과

외적요인이 무엇인지? 주요 성범죄의 사건사례를 통해

살펴보고자 한다. 즉, 현재까지 성범죄예방정책 관련 기

존연구들은 정책의 환경적인 발달요인, 즉, 정치, 경제,

사회, 문화 및 이념, 역사적 경험과 전통 등의 거시적 요

인에 지나치게 편중되어 있는 것을 볼 수 있다[22].

또한 이 분석을 통해 성범죄예방정책 형성과정과 주

요행위자들의 역할, 기능, 상호작용 등의 구조를 알아보

고자 한다. 즉, 성범죄예방정책과 관련된 주요행위자들

간의 관계 형성및 연계 정도, 핵심적인 역할을 담당하고

있는 주체를 파악할 수 있다. 그리고 성범죄예방정책 형

성과정과 관련된 다양한 주체들 간의 협력 및 지원이 어

떻게 이루어지고 있는지 확인할 수 있다.

성범죄예방정책 결정 과정에서 신념체계에 따른 정책

행위자들의 옹호연합의 형성, 변화 과정, 상호작용, 구조,

정책중개자의 역할 등을 명확히 도출할 수 있을 것이다.

3.2 자료수집 및 연구의 분석방법

본 연구의 분석기간은 김해선 사건(2000년)의 시작인

2000년부터 신안 초등여교사 집단 성폭행 사건(2016년)

까지로 총 24개의 성범죄 사건사례로 선정하고자 한다.

사건이 진행되는 과정에서 정책이슈가 되는 성범죄사건

들은 우리나라의 성폭력예방정책에 영향을 주었거나 많

은 사회적인 관심을 보였던 큰 사건으로 보고 있다.

본 연구의 방법론적 접근으로 크게 먼저, 이 사건들을

시기별로 구분하여 언어네트워크분석을 실시하고자 한

다. 객관적인 언론보도 자료를 통해 언어네트워크분석을

위한 자료를 수집하고자 한다. 정책네트워크의 준연결망

분석을 위해 한국언론진흥재단(www.kinds.or.kr)을 통

한 10대 종합일간지의 수집 자료를바탕으로 언어네트워

크분석 프로그램인 KrKwic를 활용하며, 네트워크 분석

을 위해 행위자들의 행렬자료를 활용하여 267개의 데이

터를 수집하였고, 이중에서 데이터 전처리, 정제 등을 통

해 161개를 제거하고 106개를 최종 분석에 사용하였다

3.3 연구의 모형

본 연구의 분석틀은 성범죄예방정책의 정책결정과정

에서 도가니법 등을 비롯한 기타 제도 마련과 성범죄 예

방 및 척결을 위한 법률안 통과를 중심으로 옹호연합과

정책네트워크의 구성요소를 분석했다.

Fig. 1. Analysis framework of the process of formation

of sexual crime prevention policy

4. 성범죄의 법률관계와 주요사례

4.1 성범죄발생과 사후대응에 대한 법률제정(개정)

의 관계

성범죄(性犯罪, sex offense)는 성에 관계되는 범죄를
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말하며, 타인의 자유의사와 관계없이 가해지는 강간이나

강제추행 등의 범죄를 말한다. 성범죄의 형량은 다른 범

죄에 비해 중한 편이지만 무엇보다 무서운 것은 신상정

보등록이다. 벌금형 이상의 선고를 받을 시 본인의 실거

주지, 주소지, 전호번호, 차량등록번호 등의 개인신상에

관한 정보가 20년간 국가의 관리를받게 된다. 또한 신상

등록관리 중동종의범죄로재범이될 시전국에개인신

상을 공개하게 된다. 이처럼 매년 지속적이고 흉포화하

고 있는 성범죄의경우, 기타의범죄에 비하여 재범의 가

능성이 높으며, 나아가 은밀하게 행해진다는 점 등을 고

려할 때 이 같은 범죄를 근본적으로 예방하기 위한 목적

으로서 성범죄자에 대한 처벌을 강화함과동시에 재범방

지와 피해자 보호를 위한 제도적 보완이 필요하였기 때

문이다.

우리나라는 1953년에 ‘정조에 관한 죄’가 최초의 성폭

력범죄에관련되었으며, 1989년 3월 25일 개정된 “특정범

죄 가중처벌등에 관한 법률”이 있었다. 이후 1990년대에

‘의붓아버지 살인사건’의 영향으로 성폭력예방인 “성폭

력 특별법” 제정, 2000년 2월 3일 청소년의 성매매와 성

폭력행위의대상이 된 청소년 보호, 구제를 위한 “청소년

성보호법”제정, 이후 2009년 9월 6일 청소년보호법은 “아

동·청소년보호법”으로 전면 개정되었다. 그리고 2007년

위치추적 전자장치법, 2010년 성충동 약물치료법 등이

제정되었다.

4.2 2000년대 성폭력 주요 사건사례

2000년대 성폭력에 대한 사건은 크게 24개로 구분되

어지며 이러한 심각한 범죄사건이 발생한후 정책변화가

일어났음을 알 수 있었다. 이 중 2000년대 주요 사건 4개

를 선별하여 간략히 설명하면 다음과 같다. 먼저, 김혜선

사건이다. 김혜선 사건은 2000년 10월 25일 전북 고창 심

원면에서 첫 번째 희생자인 정혜인 양은 단짝 친구와 문

구점에서 강아지 인형을 산 뒤 집으로 돌아오던 중 실종

됐다. 정양은 실종 반나절 만에 마지막으로 목격된 도로

에서 150여 미터 떨어진 산 속에서 시신으로 발견됐다.

며칠 뒤 피해자가 범인의 손이나 사물로 성추행을 당한

뒤 목 졸려 숨진 것이라는 국과수의 부검결과가 발표됐

다. 정액반응 양성과 처녀막 파열이라는 국과수 공식소

견이 있었다. 사체는 양지바른 무덤 위에 십자가 모양으

로 반듯하게 눕혀져 있었다. 2001년 7월 11일 법원은 성

폭력범죄의 처벌 및 피해자 보호등에 관한 법률위반(강

간 등 살인) 등의혐의로구속 기소된 김해선에게 사형을

선고했다.

둘째, 수원 토막살인 사건(水原-殺人事件)은 2012년 4

월 1일 대한민국 경기도 수원시 팔달구 지동에서 조선족

중국인 남성 우위안춘(오원춘)이 휴대 전화 부품 공장에

서 일하고 퇴근하는 한국인 여성 회사원 K모양(당시 28

세)을 집으로 납치하여 목 졸라 살해한 뒤 시신을 토막

낸 사건이다.

셋째, 2016년 5월 22일 신안 초등여교사 집단 성폭행

사건은 흑산도에 초등학교 교사로 부임하고 있었던 피해

여교사는 평소 자주 가던 흑산도 우체국 앞 한 음식점에

서 식사를 하던 중, 음식점을 운영하는학부모가 술을 권

하는 바람에 주인을 포함한 학부모 2명 및 지역민 1명과

술자리를갖게 되었다. 이들 3명은 술을거절하는피해자

에게 억지로 계속 술을 권해 만취상태로 만든 후, 학교

관사에 데려다 준다는 핑계로 방에 데리고 들어가 3명이

피해자를 집단으로윤간하였다. 넷째, 2018년 극작가이며

연출가인 이윤택을 상대로 연극계에서 성추행 및 성폭행

을 했다는 폭로가 나와 성범죄 혐의로 구속되었다.

4.3 성범죄예방정책의 형성과정에서 행위자의 상

호작용 패턴분석결과

성범죄예방정책의 행위자의 상호작용에 대한 패턴을

분석해 볼 때, 대표적인 사례로 전자발찌제도이다. 이제

도는 2005년 법안을 발의, 2006년 용산초등학생 살해사

건이 발생하면서 연합이 형성되었다. 찬반논쟁이 계속되

면서 부착기간을 5년에서 10년으로 강화하였고, 유괴범

으로까지 착용대상 확대한다는 개정안 등이 나왔다. 이

후 전자발찌법안의 소급적용에 대한 법률안 개정이 개정

되었으며, 강도범, 살인범, 살인미수범까지 착용대상을

확대의 법률안이 급기야 통과되었다. 마지막으로 2012년

헌법재판소에서의 전자발찌법안의 소급적용에 대한 구

체적인 내용까지 합헌판결로 마무리가 되었다. 본 사례

에서 나타난 성범죄예방정책의 전반적 과정을 통해 확인

된 행위자들의 상호작용과 패턴을 Table 1로 정리 하였

다.
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Table 1. Analysis of actor's interaction patterns in 

the formation process of sexual crime 

prevention

division Contents

Stable external
variables

1. Low reporting of sex offenses
2. Technological improvement and

complementation of introduction of
electronic leg brace

3. Consciousness of victims of sexual crimes
4. Revision of the bill

Dynamic external
variables

1. Controversy over retrospective application
of electronic bracelets

2. Presidential pledge in 2012

Advocacy
A

(yes)

Policy
beliefs

Strong regulation, prevention of recidivism,
expansion of coverage

resource
Support opinion, increase of violent crime,

presidential support, judgment of the
Constitutional Court

strategy
Solving problems through extension of the

system

Advocacy
B

(opposite)

Policy
beliefs

Temporary effect of system

resource
Criminal offenders after the system,

opponents of academia

strategy Institutional

4.4 핵심어와 연관된 성범죄예방정책의 네트워크 

구조분석 결과

연구목적에 따라 본 연구에서는 ‘성범죄예방정책, 성

범죄예방, 성범죄교정프로그램’의 핵심어를 중심으로 한

선행연구의 주제어 간 네트워크 구조를 분석하였다. 소

셜 네트워크 분석 프로그램인 Ucinet을 이용해 도식화한

것으로서 연결중심성이 크면 노드의 크기 역시 커지고,

동시 출현빈도가 높은 노드 사이의 거리는 상대적으로

가깝게 표현된다[23].

분석결과에 따르면 전체 315개의 핵심어 노드 사이에

는 ‘성범죄예방, 성범죄예방정책,’을 허브로 하는 단일의

네트워크가 형성되어있는 것을 알 수 있는데, 각 핵심어

의 연결중심성 지수는 0.24, 0.19, 0.15, 0.13, 0.11 등과 같

이 상대적으로 높게 나타났다.

또한 핵심어 빈도분석 결과에서 출현빈도가 가장 높

은 핵심어와 연관된 성범죄예방정책은 ‘안전사각지대 어

린이들 돌봄 시스템 강화’이며 네트워크 분석결과에서

연결중심성과 매개중심성이 가장 높은 0.24로 나타났다.

이는 당시의성범죄예방정책과 관련한 현상을 ‘성범죄’로

표현하는 언론보도가 다수이며, 언론보도내용 측면에서

도 이러한 현상을 성범죄예방 목적의중앙정부 차원에서

예방 및 관리의 관심도로 이해하는 경향이 강함을 시사

한다.

Table 2. Connection centrality and mediation of key 

words (2000 ~ 2017)

ranking
Keyword

Connection
centrality

Mediation
centrality

1
Safety Blind Zone Strengthen

children's care system, 0.24 0.19

2
Establishment of the Child Rights
Protection Bureau under the Prime

Minister's Office
0.19 0.17

3
Emergency welfare fund to solve sex

crimes in the family
0.15 0.15

4
The introduction of a statement of
expertise in the Ministry of Justice

related to investigation
0.13 0.12

5
Systematization and realization of the
disclosure system of sex offenders,

0.11 0.07

6
How to expand CCTV installation in

the scope of human rights
infringement,

0.09 0.06

7
Systemization of moving and moving
line management of sex offender

residents,
0.07 0.06

8
Providing sex offenders' suicide
facilities and custom calibration

programs,
0.06 0.04

9
Increasing chemical castration for
those with high risk of recurrence,

0.05 0.03

10
Establishment of a crime prevention
task force in the investigation agency

0.04 0.02

Note 1: Only key words with link centrality greater than 0.02 are
displayed.

Note 2: Ranking is based on connection centricity.

5. 결론

최근 연예인 성폭행, 부산스쿨폴리스성관계, 육군사

관학교 생도간 성폭행, 흑산도 여교사 성폭행, 이윤택 여

성 연극인 성폭력 사건 등 성범죄와 관련하여 최근 많은

논의들이 전개되고 있으나 정부대책이 성과를 거두지 못

하고 오히려 성범죄범죄가 늘어만 가고 있다. 성범죄예

방정책 형성과정 연구에 있어서의 학문적 적용과 그 유

용성을 갖는다. 이 연구를 통하여 행위자들 간의 상호작

용 패턴들을 확인 할 수 있다.

먼저, 비공식조직과 공식조직의 행위자들로 구성되는

안정적인 행위자들의 집합으로 형성된다는 점에서 협력

관계를 강조되었다. 이들 행위자들 간의 연계는 의사소
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통, 전문지식, 신뢰, 여타 정보를 교환하는통로로서 작용

하며, 결정구조내의 상호작용을 이해가 필요하다는 것이

다. 둘째, 성범죄예방관련 정책과정은 특정한 쟁점과 다

양한 집단이 참여하는 이해를 둘러싼경쟁․갈등․ 타협

이 이루어지는 과정을찾을수 있다. 셋째, 정부와이해당

사자들의 역할, 지식, 정보체계의 역할, 행위자들의 신념

과 인식체계가 정책형성에 미치는 역할을 확인할 수 있

다[24-26]. 즉, 성범죄예방정책의 결정과정에 있어서 행

위자들의 신념체계에 따라 몇 개의 연합체를 조직하여

자신의 가치를 정책화시켜나가는 동태적 과정을 파악할

수 있는 유용성을 가지고 있다. 마지막으로 행위자들 간

의 관계가 완전하지는 않으나, 성범죄예방정책의 결정과

정에 이론적용의 유용성이 있다.

그리고 옹호연합 간의 갈등이 존재하였을 때 행위자

들의 태도를 확인할 수 있었다. 즉, 옹호연합 반대세력은

계속적인 반대하였지만 상대적으로 약한 정치 권력과지

지 그리고 여론의 부재로 전략을 제대로 펼치 못한채 중

립적인 자세를 취한 점이다. 옹호연합 찬성세력은 완강

하게학습에 저항하였기에 법률안의 통과시킬 수있었다.

또한, 이 연구를 통해 실무적으로 향후 성범죄예방정

책에 있어서 성폭력범죄의 처벌 등에 관한 특례법(성폭

력특례법)과 아동·청소년의 성 보호에 관한법률(아청법)

과 개정안에 규정된 성범죄 처벌 조항을 하나로통합, 성

폭력 특례법(음주, 약물)등에 성범죄 예방의 성공적 정

착과 더불어 다른 성범죄예방 관련정책의결정과정에 있

어 하나의 모델이 될 수 있는 정책전략으로 활용 할 수

있을 기대 된다. 하지만, 성범죄예방정책의 실제적인 해

결점을 해당 전문가들의 추가적인 견해에대해서 델파이

기법 등 심도있는 접근이 부족하였다. 이를 해결하는 동

시에 체제론적 관점에서 성범죄예방정책 형성과정을 파

악하여, 전반적인 시스템을 개선 할 필요가 있을 것이다.
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