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요 약

기존 전통 사회에서의 시민참여는 그 필요성에도 불구하고 대의민주주

의 체제 하에서의 행정에 대한 시민참여가 참여방법의 제약, 참여폭의

협소, 시간적 공간적 제약 등의 활성화되기 어려운 속성을 품고 있었기

때문에 활발히 이루어지지 않았다. 한편, 정보통신기술은 20세기에 들어

와서 인터넷 사용에 의하여 업무처리, 의사교통방식, 가치관 등 모든 면

에서 새로운 변화가 이루어지고 있으며 이에 따라 새로운 정치, 경제, 사

회, 문화가 형성되고 있다. 이렇게 급속하게 발전하는 기술은 적절히 수

용하지 못할 경우, 사회적 격차와 충돌이 생기고 이로 인한 극심한 혼동

과 무질서의 위기상태가 초래될 수도 있다. 이러한 측면에서 가장 크게

대두되는 사회적 문제로는 네티즌들의 무책임한 루머 확산과 악성댓글에

의한 자살 사건 등을 들 수 있다.

전자적 시민참여의 표현 형식 중 하나로서, 댓글은 어떤 콘텐츠와 그

에 대한 댓글, 댓글에 대한 댓글과 같은 종류로 나누어진다. 전자적 뉴스

기사 이용 패턴에서 나타나 가장 큰 변화는 기존 언론 매체가 생산해 내

는 뉴스기사에 대해 독자가 직접 댓글을 달아 기사 내용에 관한 자신의

생각을 표현할 수 있는 기제가 활성화 되었다는 사실이다. 과거의 수동

적이고 일방적인 뉴스기사 정보 받기로부터 이제는 생산자에게 자신의

의견을 표현하는 일이 가능해진데다 수많은 다른 일반인들이 동일한 뉴

스기사에 대해 어떠한 생각을 가지고 있는지도 볼 수 있으며 서로가 댓

글을 달면서 시간과 공간의 제약이 없는 일종의 전자적 토론장까지 운영

할 수 있게 되었다. 정보의 바다에서 살고 있는 현대인들이 인터넷상에

서의 의사소통적 상호작용을 폭증시키는 사회적 계기는 대의민주주의 제

도에 대한 신뢰의 저하라고 제시할 수 있다.

하지만 시민들은 계속 인터넷을 사용할 것이고 관련기술은 끊임없이

발전할 것이다. 이렇게 불가항력적인 현상으로 인해 발생하고 있는 다양
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하고 심각한 문제들을 무시하거나 회피하려 하기보다 이러한 문제 상황

을 제대로 파악하고 해결 의지를 보이는 것이 바람직한 태도이다. 정부

를 비롯한 모든 사람들이 이러한 태도를 가질 때, 비로소 시민참여는 더

욱 성숙한 형태로 발전할 수 있다. 정보통신 기술의 발전하는 상황 속에

서 대개의 시민들은 정부가 적극적으로 시민 의향을 파악하고 정부와 시

민간의 의사소통을 활성화시키며 정책결정에 대한 시민참여를 높여, 궁

극적으로는 정부의 투명성과 민주성을 향상시킬 것으로 기대하고 있다.

또한 이러한 노력은 단순한 전자정부의 구현을 넘어서, 전자적 시민참여

를 올바른 방향으로 유도하는 과정 속에서 보다 투명하고 민주적인 정책

결정 과정은 물론, 정부와 시민 사이의 원만한 상호작용을 통해 민주정

치의 증진과 사회발전에도 상당한 도움이 될 것으로 기대한다.

그러나 인터넷을 통한 뉴스기사이용과 댓글 달기를 비롯한 전자적 시

민참여라는 변화가 가져오는 실질적인 영향을 민주정치와 연관해 살펴본

연구는 찾아보기 힘들다. 인터넷을 통한 뉴스기사 전달이 대중화되기 시

작하면서 토론방이나 게시판 위주의 토론만큼이나 온라인 신문의 댓글

역시 의견표현 및 여론 형성의 중요한 수단으로 주목받고 있다. 본 연구

는 인터넷 뉴스기사에서 댓글 달기와 같은 이용 패턴이 어떠한 참여 네

트워크를 형성할 수 있는지, 그리고 어떠한 이슈에 의해 활성화 되며, 어

떠한 형태로 댓글의 유형화가 가능한지를 살펴보았다. 본 연구는 전자적

시민참여에 대해 전자정부의 차원 그리고 전자적 시민참여의 효과나 영

향이 아닌 전자적 시민참여의 현장, 즉 뉴스기사에 달려있는 댓글 관찰

을 시도했다는 점에서 이제까지의 연구와 차별화되는 가운데, 댓글들이

형성하는 네트워크의 구조와 댓글에서 언급된 이슈를 분석하였다. 이론

적 배경으로는 주로 시민참여, 거버넌스 그리고 네트워크이론을 정리하

였으며, 분석대상으로는 서울시 무상급식 정책 논란 사례를 선정하여 이

와 관련된 댓글을 전자적 시민참여, e-거버넌스 이론에 따라 수집하여

네트워크분석기법으로 분석하였다.

본 논문의 구성은 다음과 같다. 우선 제1장에서는 시민참여의 발전 맥
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락을 시간 순으로 살펴보면서 20세기 들어와서 인터넷기술의 발전에 의

해 새로운 위기와 도전을 설명한 다음, 연구의 대상과 범위를 제시하였

다. 제2장에서는 시민참여, 전자적 시민참여, e-거버넌스 그리고 네트워

크에 관한 일반 이론을 제시하고, 관련 선행연구들을 검토하였다. 제3장

에서는 본 연구의 연구대상으로써 서울특별시 무상급시정책 논란사례,

그리고 공간적 범위와 시간적 범위에 대한 구체적인 선택이유를 제시하

고, 연구의 분석틀을 작성하여 제시하였다. 그리고 연구방법으로써의 네

트워크 분석 기법 및 주요 분석지표를 설명하였다. 제4장에서는 먼저 구

조의 축으로 분석하였다. 네티즌들이 댓글을 작성할 때 발생 한 서로 간

의 상호작용 분석을 위하여, 뉴스기사에 달린 댓글, 그리고 댓글에 달린

추가댓글 등 각종 현실 시스템을 구조적으로 표현하는 방식으로 모델링

하였다. 그 다음에 이슈의 축을 따라 분석하였다. 본 연구를 통하여 전자

적 시민참여의 현장에서 발생한 행위자 간의 상호작용과 참여 내용을 살

펴봄으로써 전자적 시민참여의 네트워크 특성을 파악할 수 있다. 또한

시민참여 이론과 거버넌스 이론을 실제에 결합시키며 전자적 시민참여를

위한 기반구축 및 시민교육에 대한 논의와 제의를 할 수 있다. 제5장에

서는 본 연구의 결론, 그리고 결론에 이어서 전자적 시민참여가 앞으로

조금 더 옮은 방향으로 발전하기 위한 기반구축과 시민교육을 제의하였

다. 마지막으로 본 논문의 한계를 제시하였다.

연구의 결과에 따라 온라인에서 댓글을 통한 시민참여 및 네티즌간의

참여적 상호작용은 분명히 존재한다는 것을 알 수 있다. 이전의 선행연

구가 온라인상의 댓글작성은 진정한 참여로 보기 어렵다는 주장을 했던

것과 달리, 본 연구는 댓글을 통한 전자적 시민참여는 부족하지만 시민

교육 및 시스템적인 보완을 통해 앞으로의 발전 가능성이 기대할 수 있

다고 본다.

댓글의 내용 및 구조에 있어서 정치적 유형이 상당히 많았다는 점과

시민들이 정치와 관련 된 댓글에서 더욱 활발하게 토론을 벌이는 현상은

댓글을 통한 온라인 정치참여의 가능성을 뒷받침 한다. 댓글의 구조와
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이슈를 넘어서서 댓글을 통한 온라인 시민참여의 행위 그 자체는 바람직

한 전자적 시민참여 및 토론의 초석이 되고 민주주의적인 정치참여의 바

탕이 된다고 볼 수 있다. 토론과 참여 과정에서 겪게 되는 의견불일치

경험은 그 자체로서의 의미가 크다. 시민들은 자신의 주장을 관철시키기

위하여 자신의 주장을 지지하는 논리적 근거를 찾게 되고, 타인의 주장

과 의견보다 더욱 우수하고 합리적인 반론을 전개하도록 하는 성찰적 기

회를 제공받게 되는 것이다.

또한 온라인에서의 토론은 다양성, 익명성, 비대면성이라는 측면에서

오프라인에서의 토론보다 더 큰 토론 효과를 불러올 수도 있다. 시, 공간

의 제약을 받지 않는 온라인이라는 가상의 공간은 사람들에게 서로 입장

이 다른 더욱 다양한 사람들이 모여서 토론할 수 있는 기회를 제공한다.

그리고 온라인 참여활동의 익명성과 비대면성은 시민들이 의견불일치 상

황에서도 적극적인 의사표출을 할 수 있도록 돕는다. 원론적으로, 토론과

정에서의 의견불일치 상황은 완벽히 배제될 수 없기 때문에, 오히려 댓

글 참여는 그런 상황을 인정하고 극복하는 방법 및 합의점 도출의 경험

을 제공할 것이다. 이는 성숙한 민주주의적 토론으로의 발전을 위한 자

양분이 될 것이라고 본다.

결국, 온라인 뉴스기사의 댓글참여는 비록 그 수준이 낮기는 하지만

전자적 시민참여의 형태로 분명히 존재하고 있으며, 숙의 민주주의적 공

론장으로서의 활용가능성을 보다 낙관적으로 기대하게 한다. 또한 댓글

을 통한 전자적 시민참여는 궁극적으로 e-거버넌스를 구현한다는 목표

를 성취시키며, 민주정치 발전에도 상당한 도움이 될 것이다.

주요어: 시민참여, 전자적 시민참여, 댓글, 네트워크, e-거버넌스

학 번: 2010-31378



- v -

<목 차>

제1장 서론 ············································································································1

제1절 연구의 문제와 의의 ··············································································4

제2절 연구의 대상과 범위 ··············································································5

제2장 이론적 배경 ······························································································7

제1절 시민참여 ··································································································7

1. 시민참여의 개념 ·······················································································8

2. 시민참여의 필요성 ·················································································10

3. 시민참여의 유형 ·····················································································11

제2절 전자적 시민참여 ··················································································14

1. 전자적 시민참여의 개념과 범위 ·························································14

2. 전자적 시민참여의 발전단계 ·······························································16

2.1. 정부-시민 관계 중심으로 ·····························································16

2.2. 참여목적 중심으로 ··········································································17

2.3. 신뢰수준 중심으로 ··········································································18

2.4. 참여수준 중심으로 ··········································································19

2.5. 참여성숙도 중심으로 ······································································20

제3절 전자적 시민참여와 댓글 ····································································21

1. 커뮤니케이션으로서의 댓글 ·································································22

2. 시민참여로서의 댓글 ·············································································25

제4절 전자적 시민참여와 e-거버넌스 ·······················································27

1. e-거버넌스의 개념 ················································································29

2. e-거버넌스의 발전단계 ········································································32

3. e-거버넌스에서의 시민참여 ································································35



- vi -

제5절 네트워크 ································································································40

1. 사회네트워크 ···························································································41

2. 정책네트워크 ···························································································42

3. 네트워크의 특성 ·····················································································43

제6절 선행연구 검토 ······················································································45

제3장 연구설계 ··································································································56

제1절 연구의 분석틀 ······················································································56

제2절 서울특별시 무상급식정책 논란사례 ················································59

1. 사례선정 ···································································································59

2. 연구대상 선정 ·························································································61

2.1. 분석대상: 댓글 ················································································61

2.2. 공간적 범위: 조선일보 ··································································63

2.3. 시간적 범위: 2011.08.01. - 24. ····················································63

제3절 네트워크 분석 기법 및 주요 분석지표 ··········································65

1. 네트워크 크기 ·························································································66

2. 밀도 ···········································································································66

3. 군집화 계수 ·····························································································67

4. 중심성 ·······································································································68

4.1. 연결정도 중심성 ··············································································68

4.2. 근접 중심성 ······················································································70

4.3. 사이 중심성 ······················································································71

제4절 연구의 질문 ··························································································72

제4장 분석 결과와 논의 ·················································································73

제1절 데이터 정화 및 데이터 통계적 기본 특성 ····································73

제2절 네티즌 상호작용에 대한 네트워크 분석 ········································77



- vii -

1. 댓글네트워크 분석 ·················································································78

2. 개별 네트워크 분석 ···············································································80

3. 소결 ···········································································································94

제3절 댓글 내용에 대한 네트워크 분석 ····················································96

1. 단어네트워크 분석 ·················································································96

2. 댓글의 유형 ·····························································································99

3. 소결 ·········································································································102

제4절 댓글네트워크 이슈 구성 ··································································104

제5장 결론 ········································································································108

제1절 연구의 요약 ························································································108

제2절 연구의 함의 ························································································113

1. 전자적 시민참여를 위한 기반구축 ···················································113

2. 전자적 시민참여를 위한 시민교육 ···················································115

제3절 연구의 한계 ························································································117

참고문헌 ············································································································118

Abstract ············································································································130



- viii -

<표 목 차>

<표-1> e-거버넌스의 주요내용 ·····································································31

<표-2> 전자민주주의의 이념형 ·····································································32

<표-3> 전통모델과 e-거버넌스에 있어 참여의 유형 ·······························36

<표-4> 연구의 분석틀 ···················································································58

<표-5> 데이터 저장자료 예시 ·······································································76

<표-6> 추가댓글이 달린 댓글 수 상위 1-5 네트워크 구조적 특성 ····· 79

<표-7> 추가댓글 수 상위1번 네트워크 노드 특성 ···································82

<표-8> 추가댓글 수 상위2번 네트워크 노드 특성 ···································87

<표-9> 추가댓글 수 상위3번 네트워크 노드 특성 ···································90

<표-10> 추가댓글 수 상위4번 네트워크 노드 특성 ·································92

<표-11> 추가댓글 수 상위5번 네트워크 노드 특성 ·································94

<표-12> 상위5번까지 댓글네트워크의 이슈구성 ·····································105

<표-13> 댓글의 유형별 출현빈도 및 비율 ···············································107



- ix -

<그 림 목 차>

<그림-1> OECD 전자적 시민참여 단계 ····················································17

<그림-2> 성숙도에 따른 전자적 시민참여의 발전단계 ···························20

<그림-3> e-거버넌스의 발전단계 ·······························································34

<그림-4> 시민참여범위와 제도화에 따른 민주주의체제 변천 ···············39

<그림-5> 댓글이 달린 뉴스기사별 댓글의 수 ···········································74

<그림-6> ID별 댓글의 수(평균 이하) ··························································75

<그림-7> ID별 댓글의 수(평균 이상) ························································75

<그림-8> 날짜별 뉴스기사의 수 ·································································75

<그림-9> 날짜별 댓글의 수 ·········································································75

<그림-10> 추가댓글 수 상위1번 네트워크 소시오그램 ···························81

<그림-11> 추가댓글 수 상위2번 네트워크 소시오그램 ···························86

<그림-12> 추가댓글 수 상위3번 네트워크 소시오그램 ···························89

<그림-13> 추가댓글 수 상위4번 네트워크 소시오그램 ···························91

<그림-14> 추가댓글 수 상위5번 네트워크 소시오그램 ···························93

<그림-15> 160단어 * 160단어 공통출현빈도 매트릭스 예시 ·················97

<그림-16> 단어 네트워크 소시오그램 ·······················································98



- 1 -

제1장 서론

시민참여는 현대 민주주의의 핵심이다. 성숙한 시민참여는 정부와 시

민이 서로 소통하며 함께 사회 문제를 해결해 가는 것을 가능하게 하고,

이러한 과정 속에서 진정한 민주주의의 가치는 실현될 수 있다. 시민참

여에 있어서 가장 중요한 가치는 그것이 정부의 행정과 정책결정에 영향

을 줌으로써 국가 정치체제의 운영이나 국가 정책의 결정 및 집행이 시

민의 뜻에서 벗어나는 것을 막거나 감소시키는 것이며, 이를 통하여 시

민 자신의 여러 권리를 확보하는 것이다.

오랜 봉건제 역사로 인해서 신민(臣民)사회가 존재했을 뿐 시민사회가

형성되기 어려웠던 동양사회에서 성립하기 어려웠던 시민참여의 개념은

서양에서 개발 되었다. 1960년대 이전부터 서구의 많은 학자들은 과소참

여로 인한 민주정치의 기능 저하 문제를 지적하면서 시민참여 개념에 적

극적인 관심을 보여 왔다. 1960-1970년대에 걸친 이른바 ‘참여혁명

(participation revolution)’의 시대에 이르러 선거, 압력집단, 언론, 편지

등과 같은 전통적 참여는 연좌농성(siti-in), 행진, 심지어는 집단적 폭력

등을 포함한 비제도적 참여로 변화하는 양상을 보이게 되었고, 이에 따

라 민주주의 사회가 종래의 방식 즉, 참여에 대한 무관심 속에서 순조롭

게 기능하기는 어려울 것이라는 인식이 높아지면서 참여에 대한 관심이

급속하게 확산되었다(이승종·김혜정, 2011). 한국은 지난 1980년대 이래

국내의 민주화 열기가 활발해지면서 행정기관 위주로 운영되었던 과거의

정책결정과 집행체제에서 벗어나 시민들이 행정기관의 의사결정과정에

직접 개입하여 정치 및 사회적 문제의 해결을 도모하고자 하는 많은 활

동들이 진행되기 시작했다.

그러나 실제적인 측면에서, 참여성과에 대한 의문도 제기되어 왔다. 기

존 전통 사회에서의 시민참여는 그 필요성에도 불구하고 대의민주주의

체제 하에서의 행정에 대한 시민참여가 참여방법의 제약, 참여폭의 협소,
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시간적 공간적 제약 등의 활성화되기 어려운 속성을 품고 있었기 때문에

활발히 이루어지지 않았다(김선경, 2007).

한편, 정보통신기술(ICTs: Information Communication Technology)은

20세기 제일 위대한 과학기술이라고 해도 과언이 아니다. 유비쿼터스․

컨버전스 정보기술이 확산되면서 세계는 새로운 패러다임의 정치․사회

적 격변을 경험하고 있다. 정보통신기술의 발전은 온라인 커뮤니티의 일

상화를 확산시켰고 이에 따라 정보 교류(정보 획득과 전파)의 이동성은

더욱 강화되고 있다. 한국인터넷진흥원의 자료에 따르면 2013년 7월 기

준, 한국의 만3세 이상 국민의 인터넷이용률은 82.1%로 전년대비 3.7%

증가하였으며, 인터넷 이용자수가 국내에서 인터넷이 이용되기 시작한

이후 처음으로 4, 000만 명을 넘어섰다. 10~30대 젊은 층 대부분이 인터

넷을 이용하고 있으며, 만 60세 이상 인터넷이용률도 꾸준히 증가하는

것으로 나타났다. 또한 스마트폰 등 스마트기기 보급 확산으로 모바일

인터넷을 포함한 가구 인터넷접속률이 지속적으로 상승하고 있다.1) 인터

넷 사용에 의하여 업무처리, 의사교통방식, 가치관 등 모든 면에서 새로

운 변화가 이루어지고 있으며 이에 따라 새로운 정치, 경제, 사회, 문화

가 형성되고 있다.

이렇게 급속하게 발전하는 기술은 적절히 수용하지 못할 경우, 사회적

격차와 충돌이 생기고 이로 인한 극심한 혼동과 무질서의 위기상태가 초

래될 수도 있다. 이러한 측면에서 가장 크게 대두되는 사회적 문제로는

네티즌들의 무책임한 루머 확산과 악성댓글에 의한 자살 사건 등을 들

수 있다. 동일한 맥락에서, 전자통신기술을 매개로 한 전자적 시민참여는

자신의 입장과 부합하는 사람들끼리만 선택적으로 소통하도록 부추김으

로써 궁극적으로 의사표현의 발칸화(balkanization) 및 극단화를 초래할

수도 있다(박한우·이연옥·류영달, 2009). 일반적으로 사람들은 자신이 접

한 특정 루머가 자신들의 이익과 일치하거나 자신들이 사실이라고 믿는

내용과 동일 할 때 이를 쉽게 받아들이는 경향을 가지고 있기 때문에 전

1) 2013년 인터넷이용실태조사, 2014.01, 방송통신위원회. 한국인터넷진흥원
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자적 시민참여에 있어서도 입증 되지 않은 사실을 주장하여 사회에 혼란

을 초래하는 경우가 발생하고 있는 것이다. 한국인터넷진흥원 2011년 인

터넷윤리문화 실태조사에 따르면 국내 인터넷이용자의 57.7%가 허위사

실이나 미확인 정보를 유포한 경험이 있는 것으로 나타났다.2) 요컨대,

인터넷 댓글은 시민참여의 측면에서 정보통신기술 발전의 부정적 영향이

가장 두드러지게 나타나고 있는 영역이다. 인터넷의 보급과 더불어 시작

된 댓글 문화는 사회의 활발한 토론 문화의 성장에 기여했지만, 동시에

다양하고 심각한 부작용을 낳고 있음을 부인할 수는 없는 것이다.

하지만 시민들은 계속 인터넷을 사용할 것이고 관련기술은 끊임없이

발전할 것이다. 이렇게 불가항력적인 현상으로 인해 발생하고 있는 다양

하고 심각한 문제들을 무시하거나 회피하려 하기보다 이러한 문제 상황

을 제대로 파악하고 해결 의지를 보이는 것이 바람직한 태도이다. 정부

를 비롯한 모든 사람들이 이러한 태도를 가질 때, 비로소 시민참여는 더

욱 성숙한 형태로 발전할 수 있다. 정보통신 기술의 발전하는 상황 속에

서 대개의 시민들은 정부가 적극적으로 시민 의향을 파악하고 정부와 시

민간의 의사소통을 활성화시키며 정책결정에 대한 시민참여를 높여, 궁

극적으로는 정부의 투명성과 민주성을 향상시킬 것으로 기대하고 있다

(변미리, 2005; 윤상오, 2003). 또한 이러한 노력은 단순한 전자정부의 구

현을 넘어서, 전자적 시민참여를 올바른 방향으로 유도하는 과정 속에서

보다 투명하고 민주적인 정책결정 과정은 물론, 정부와 시민 사이의 원

만한 상호작용을 통해 민주정치의 증진과 사회발전에도 상당한 도움이

될 것으로 기대한다.

2) 2011년 인터넷윤리문화 실태조사, 2011.12, 한국인터넷진흥원
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제1절 연구의 문제와 의의

전자적 시민참여는 시민의식의 성숙함과 발달한 정보통신기술의 활용

으로 과거보다 편리해진 참여를 배경으로 보편화 되고 있다. 현실적으로

전자적 시민참여에 관한 내용은 행정학에서 최근 가장 강조하는 부분 중

하나임에도 불구하고 기존 연구는 그것의 역동적인 양태를 규명함에 있

어서 주로 생활에 미치는 영향에 초점을 두고 진행되어 왔다. 이와 달리,

전자적 시민참여는 어떻게 형성되어왔으며 어떠한 형태를 나타내고 있는

지, 또한 전자적 시민참여의 현장에서 실제로 어떠한 일이 발생하고 있

는지에 대한 연구는 많지 않다.

전자적 시민참여의 표현 형식 중 하나로서, 댓글은 어떤 콘텐츠와 그

에 대한 댓글, 댓글에 대한 댓글과 같은 종류로 나누어진다. 전자적 뉴스

기사 이용 패턴에서 나타나 가장 큰 변화는 기존 언론 매체가 생산해 내

는 뉴스기사에 대해 독자가 직접 댓글을 달아 기사 내용에 관한 자신의

생각을 표현할 수 있는 기제가 활성화 되었다는 사실이다. 과거의 수동

적이고 일방적인 뉴스기사 정보 받기로부터 이제는 생산자에게 자신의

의견을 표현하는 일이 가능해진데다 수많은 다른 일반인들이 동일한 뉴

스기사에 대해 어떠한 생각을 가지고 있는지도 볼 수 있으며 서로가 댓

글을 달면서 시간과 공간의 제약이 없는 일종의 전자적 토론장까지 운영

할 수 있게 되었다. 정보의 바다에서 살고 있는 현대인들이 인터넷상에

서의 의사소통적 상호작용을 폭증시키는 사회적 계기는 대의민주주의 제

도에 대한 신뢰의 저하라고 제시할 수 있다. 그러나 인터넷을 통한 뉴스

기사이용과 댓글 달기를 비롯한 전자적 시민참여라는 변화가 가져오는

실질적인 영향을 민주정치와 연관해 살펴본 연구는 찾아보기 힘들다.

항간에 대의민주주의의 근본인 선거와 정당정치, 그리고 그러한 정치

세계와 시민들의 일상세계를 연결해 주는 기능을 하리라 기대되는 언론

이, 시민의 대의를 적절하게 반영해 주는 게 아니라 오히려 시민들의

“직접발언” 및 “직접행동”에 의해 보완되어야 할 만큼 부차적인 “간접행
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동”으로 전락했다는 지적이 있다. 한국 현대사회의 상황은 인터넷 상에

서 네티즌들의 의사소통적 상호작용이 폭증하고 있는 계기가 대의민주주

의 제도에 대한 신뢰가 떨어졌다는 것으로 판단할 수 있다. 그 예로 지

속적인 투표율 저하 현상을 대표적으로 들 수 있으며, 시민들의 SNS 및

뉴스기사 댓글 참여 등 온라인 참여활동의 꾸준한 증가 역시 이와 관련

된 현상이다.

이러한 문제의식에 기반을 두어 본 논문은 인터넷 뉴스기사에서 댓글

달기와 같은 이용 패턴이 어떠한 참여 네트워크를 형성할 수 있는지, 그

리고 그것은 어떠한 이슈에 의해 활성화 되며, 이로 인해 결과적으로 어

떠한 민주정치적 함의를 가져올 수 있는지를 살펴보고자 한다. 이러한

연구의 필요성은 전자적 시민참여의 어떠한 속성이 현 시점에서 대의민

주주의에 대한 불신에 집합적으로 반응하게 하였는가를 살펴보는 것도

중요한 문제라는 판단에 근거한다.

제2절 연구의 대상과 범위

급속하게 발전해왔던 인터넷사업은, 스마트폰의 보급으로 인하여 인터

넷 이용의 이동성과 편리성까지 제고되면서 더욱 빠르게 발전하고 있다.

이러한 가운데 2000년 이후 한국사회는 IT발전에 따라 폭발적인 온라인

시민참여를 경험하고 있는 중이다. 인터넷을 통한 시민참여는 중앙정부

에서 지방정부에 이르기까지, 그리고 의제설정에서 정책분석, 정책결정,

정책평가 등 정책결정의 모든 단계에 걸쳐 다양한 모습으로 나타나고 있

다(이원태·훙순식, 2008). 더불어 뉴스기사 이용 경로가 오프라인 신문에

서 온라인 뉴스기사 매체로 이동하면서 새로운 여론 형성의 기제로 대두

된 댓글에 대한 연구가 많아지고 있다(이준기·한미애, 2012). 국내에서는

2006년 전후로 댓글에 관한 집중적인 논의가 전개되었다. 이러한 논의는

크게 인터넷 게시판의 토론방에서 댓글을 다룬 연구와 인터넷 뉴스기사
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에서 댓글을 다룬 연구로 나눠진다(강재원·김선자, 2012). 관련 연구는

댓글의 읽기, 댓글의 질, 댓글의 견해, 댓글의 논조 등 댓글의 특성, 그리

고 이용자의 성향을 다룬다(이준웅·김은미, 2006; 송현주 외, 2006; 정일

권·김영석, 2006; 이재신·이민영, 2008; 김은미·선유화, 2006; 양혜승,

2008; 이은주·장윤재, 2009; 이미나, 2010).

댓글은 다른 측면에서 보면 전자적 시민참여의 현장으로도 볼 수 있다

는 판단에, 본 연구는 뉴스기사에 달린 댓글들을 연구대상으로 한다. 구

체적으로 오세훈 전시장이 무상급식 주민투표를 발의하게 되었던 2011년

8월 1일부터 무상급식 주민투표가 무효처리 되었던 2011년 8월 24일까지

의 기간 동안 조선일보 인터넷신문에서 무상급식과 관련 뉴스기사에 달

린 댓글들이다.

연구의 범위로는 첫째, 전자적 시민참여의 사례로 본 연구에서는 정책

논쟁의 치열한 이슈로 등장한 서울특별시 무상급식정책 논란사례를 선택

한다. 무상급식에 대한 논쟁은 처음에는 예산과 정책 우선순위와 관련된

정책적 논쟁이었으나 논쟁의 전개과정에서 보수와 진보의 이념적 논쟁,

향후 한국의 복지 아젠다 세팅에 대한 논쟁으로 발전되었다(김대호,

2010). 또한 논쟁에 대한 관심 역시 초기에는 소수의 정책참여자에서 시

작했으나 이후, 전 국민적 관심사항으로 확대되어 가는 경향을 나타내었

다(왕재선, 2012).

둘째, 시민참여 중에서 포괄적 개념인 정치참여보다는 정책결정과정에

대한 시민참여에 초점을 맞춘다. 따라서 정치적 참여의 형태인 전자투표,

주민소환제 등에 대해서는 언급하지 않는다.

셋째, 정책에 대한 시민참여 중에서 특히 정보기술을 활용한 전자적

시민참여에 중점을 둔다. 따라서 오프라인을 통한 시민참여는 주된 논의

에서는 제외하며 전자적 시민참여와 오프라인 시민참여 간의 상호작용에

대한 논의도 필요한 한도 내에서만 언급하다.

무상급식 사례, 조선일보 인터넷신문 그리고 대상 기간에 대한 구체적

선정 이유는 뒤의 제3장 연구설계에서 다시 자세히 설명하고자 한다.
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제2장 이론적 배경

제1절 시민참여

정치참여와 민주주의의 관계에 대한 두 가지의 대립된 입장, 즉 엘리

트주의적 민주주의와 참여민주주의를 대비시킬 때 시민참여는 후자의 핵

심이 되는 개념이라고 할 수 있다. 참여민주주의에 있어서 시민의 직접

적 정치참여는 민주정치의 역동성을 유지하는데 있어서 불가결한 요소이

며 또한 ‘시민적 덕성’을 육성하는 좋은 기회라고 생각되기 때문이다3).

1960년대에 들어와서 행정국가화 현상의 심화 및 이에 따른 대의민주

제의 위기에 대한 자연적 반작용으로서 정책결정과정에 대한 시민참여

활동이 증가하는 한편 시민참여에 대한 논의가 활발해지기 시작하였다

(이승종·김혜정, 2011).

참여는 민주주의의 주춧돌로서 대의제도에 추가하여 일종의 외부통제

를 행사하는 것이다. 특히 정부에서 시민의 참여가 중요한 것은 그들의

생활에 영향을 미치는 정책과 프로그램에 대해서 다수의 시민이 직접적

으로 의사를 반영할 수 있는 가능성이 높기 때문이다.

참여는 정치학의 기본 개념이지만 정치학자들뿐만 아니라 행정학, 사

회학, 심리학, 경제학 등 많은 학문분야에서 관심을 두고 있는 개념이다.

정치참여 그리고 민주주의와의 관계를 언급한 사상은 로마시대까지 거슬

러 올라간다. 존 포칵, 한스 바론 등은 시민의식형성이 로마공화정체에서

비롯하여, 르네상스 시대에 복원되었다고 주장한다. 특히 한스 바론은 애

국주의가 발현되면서 역사의식을 고취시켜, 공동체가 외부의 지배로부터

위협받고 있다는 맥락아래 시민의식이 깨어났다고 주장했다(진원숙,

1996). 존 포칵은 그런 현상과 더불어 시민들이 그렇게 생각하게 될 수

밖에 없는 필연적 원인을 다양한 학자들을 연구하여 당시 문화적인 이해

3) 21세기 정치학대사전, 정치학대사전편찬위원회, 한국사전연구사.
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방식을 밝히고, 관습, 섭리, 덕과 운 등의 개념으로 유형화하여, 시민의식

이 깨어나는 과정을 설명할 수 있었고, 그와 같은 전통이 잉글랜드를 거

쳐 미국까지 이어져있음을 주장하였다. 또한 퀜틴 스키너는 시민의식의

형성에는 비지배로 부터의 자유 개념이 중요함을 주장하면서, 미국식 자

유주의와는 다른 입장을 취하는데, 이것은 시민들이 공유하고 있는 자유

와 가치에 대한 연구라는 측면에서 의의가 있다(유종선, 2005). 이처럼

시민참여에 대해 체계적인 이론연구와 실증분석은 20세기 중반 미국에서

시작한다.

1. 시민참여의 개념

시민참여는 정치참여, 주민참여, 정치개입, 정치활동 동의 개념과 혼용

되어 왔으며 하나의 명확한 개념으로 정의되지 않고 있다. 그동안 참여

의 형태와 수준, 대상, 목적, 자발성 여부, 참여를 통한 결과 등의 기준에

따라 참여에 대한 다양한 정의를 제시해 왔다(Conge, 1988). 시민참여의

개념을 살펴보면 이승종(1993)에 의한 최협의, 협의 및 광의의 개념으로

구분할 수 있다.

최협의의 개념을 주장하는 대표적 학자들의 대표적인 버바와 나이

(Verba & Nie, 1972)는 정치참여를 정부의 의사결정 과정에 대해 시민

들이 정부 관리를 선출하거나, 정치적 관심을 갖는 등의 자발적으로 정

책에 영향을 미치기 위해 취하는 행동으로 정의했다. 즉, 정부의 의사결

정과정에 영향력 행사, 정치적 효능감 또는 시민의식과 같은 심리적 경

향이 아닌 실제 행동, 정부에 영향력 행사를 위한 정치적 참여, 합법적

또는 정당한 참여 등을 그 범위로 한다. 한편 사회과학백과사전(Sills,

1968)에서는 정치참여를 “사회구성원들이 대표자의 선택 및 직·간접으로

공공정책의 형성에 관여하는 자발적인 활동”이라고 더욱 협의적으로 규

정하여 이러한 활동에 투표 등 의례적 행위나 지지를 위한 행위를 포함

시키는 반면, 불법적인 행위뿐만 아니라 동원 등에 의한 비자발적 행위
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는 제외하였다. 비슷하게, 쉐릴과 보글러(Sherril & Vogler, 1982)는 정치

참여를 공공정책에 영향을 미치기 위한 시민들의 활동으로 정의하였으

며, 비제도적인 참여나 비관습적인 참여는 정치참여 개념에서 제외하였

다. 즉 제도 내에서 이루어지는 합법적이며 제도적인 정치참여 그리고

단순한 지지를 위한 동원적 참여가 아닌 자발적인 정치참여만을 포함시

켰다.

협의의 개념은 참여를 정부에 대한 영향력 또는 지시를 위한 시민의

활동으로 보는 것으로 밀브래드와 고엘(Milbrath & Goel, 1977)이 대표

적인 학자이다. 이들은 정치참여를 정부에 대한 영향력 행사 또는 지지

를 위한 시민의 활동으로 정의하면서 정치적 관심을 유지하는 것도 참여

의 범주에 포함시켰다. 즉, 전통적 정치참여 개념이 투표, 선거활동, 공동

체 활동 등 관습적인 정치참여만을 의미했다면, 점차 항의, 집회 활동과

같은 비관습적 정치참여도 포함되었다.

광의적인 입장을 택하는 경우는 헌팅턴(Huntington)과 넬슨(Nelson),

반즈(Barnes)와 카제(Kaase) 등의 연구가 있으며, 이들 연구는 모두 불

법적인 정치활동도 정치참여에 포함시키는 것이 특징이다. 예로 시민참

여라는 용어대신 정치적 행위라는 용어를 사용하면서 투표와 같은 관습

적인 참여행위뿐만 아니라 폭력적인 항의행위까지도 참여의 개념에 포함

시켰다(Barnes & Kaase et al., 1979). 헌팅턴과 넬슨(Huntington &

Nelson, 1976)은 정치참여를 정부의 정책결정에 영향을 미치려고 의도하

는 일반 시민들의 행위라고 정의한다. 그것에 의해 행위들만이 포함되며

태도는 포함되지 않는다. 일반시민들의 정치적 행위만 포함하며, 정부관

리·정당의 임직원·정치후보자·직업적 로비스트 등 정치적 직업인의 행위

는 포함하지 않는다. 정부의 정책결정에 영향을 미치려고 의도된 행위에

만 관심을 두고 정부에 영향을 미치려고 의도된 모든 행위는 그것이 실

제로 그 효과를 달성했느냐의 여부에 관계없이 정치참여에 포함시킨다.

정부의 정책결정에 영향을 주려고 행위자 자신이 계획한 행위뿐만 아니

라 다른 사람이 계획한 행위도 포함한다. 즉, 자발적 참여와 동원적 참여
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를 다 포함 시켰다. 이승종(1993)에 따르면 최근의 연구동향은 광의의

범위를 취하는 경향이 높다.

정리하자면 시민참여의 개념은 연구자가 참여 개념의 내포와 외연에

대한 이해에 따라 최협의, 협의 및 광의적으로 다양하게 정의된다. 이러

한 다양성에도 불구하고 공통적으로 거론되는 속성은 “시민참여는 정부

의 정책결정과정에 영향을 미치기 위한 일반 시민의 행위”라 할 수 있으

며, 이 행위의 범위에 어떠한 것(의례적 혹은 비의례적, 자발적 혹은 비

자발적, 합법적 혹은 불법적)을 포함시키느냐에 따라 개념의 외연이 달

라진다(류태건, 2010).

2. 시민참여의 필요성

시민참여가 갖는 중요성은 민주사회에서 긍정적으로 너르게 수용되고

있다. 민주정치에 대해서 미국의 링컨(Lincoln) 대통령은 “시민의, 시민에

의한, 시민을 위한 정치(government of the people, by the people, for

the people)”라고 정의를 제시하였다. 이승종(2006)은 이와 연결하여 시

민참여의 필요성을 제시한 바가 있다. 다시 정리하면 다음과 같다.

첫째, 시민참여는 국민주권의 실현수단이다. 시민들은 참여를 통해서

정치엘리트와 정부를 상대로 자신의 선호를 표명하고 압력을 행사한다.

시민이 정치에 참여하지 않으면 정치과정에서 자신의 이익을 구현하기

어렵고 정치가나 관료들에게만 맡겼을 때 파생하기 쉬운 정책왜곡에 대

한 안전판으로써 정치엘리트나 정책관료들이 보통시민의 기대에 일치되

는 결정을 하도록 하는 데는 시민참여가 필요하다.

둘째, 적정하게 이루어지는 시민참여는 시민복지증진에 기여한다. 시민

참여는 개인이익의 실현뿐만 아니라 공익을 증진하여 공동체의 발전에

있어서도 중요한 역할을 한다. 물론 참여의 과잉 또는 과소 문제는 사회

불안을 초래하거나 권위주의를 조장하여 시민에게 위해요소를 작용할 우

려가 있지만, 적정히 이루어지는 자발적 참여는 사회적 신뢰와 협력을
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조장하고 공동의 이익을 발견하는데 기여할 수 있다.

셋째, 시민참여는 권력의 권위주의를 방지하는 한편 대의제의 약점을

보완한다. 온전한 정부는 잘 설계되는 내부통제가 물론이고 외부통제도

필요하다. 의사결정자들이 공익이라는 목표를 지속적으로 추구하게 만드

는 사회화 과정을 보강하는 방법으로서 참여는 꼭 필요하다. 시민참여는

기본적으로 정부에 대한 시민의사의 투입 및 감시활동의 강화를 의미한

다. 이와 같이 시민으로부터의 의사투입과 감시, 통제가 견지되는 한 정

책결정자는 함부로 자의적인 결정을 내리기 어렵게 되어 보다 책임이 있

는 정책수행을 하게 될 것이다.

한편 시민은 정부의 정책결정과정에 직접 자신들의 의사를 전달함으로

써 공공의사결정에 영향을 미치는 동시에 참여를 통하여 만족감을 얻을

수 있으며, 나아가 개인의 잠재능력을 개발하고 시민적 덕성을 함양하기

때문에 그 자체가 목적이라고 보는 입장도 있다. 밀과 루소 등의 주장을

토대로 정치참여와 민주주의를 규범적 시각에서 논의하는 이론가들의 관

점에서 이를 확인할 수 있다(김대욱·이승종, 2008). 이런 입장에 의해서

뒷받침되어 시민참여의 신장은 민주정치를 지속적으로 유지해 온 선진

국가는 물론 민주정치를 지향하는 많은 국가에 있어서 중요한 정치적 과

제로 인식되고 있다(박찬욱, 2005).

3. 시민참여의 유형

시민참여의 유형에 대하여 필요와 관심에 따라 학자마다 다양한 기준

으로 유형화가 제시되고 있다. 가장 보편적인 참여유형론으로는 참여활

동의 관습화 정도를 기준으로 하여 구분하는 것이다. 반즈와 카아스

(Barnes & Kaase, 1979)는 관습적 참여(conventional participation)와 비

관습적 참여(unconventional participation)로 제시하였다. 전자의 예로는

투표를 비롯하여 정치토론, 정당지원, 정치적 집회참석, 정치인과의 접촉

등의 참여활동을 포함한다. 후자에 속하는 행위들로는 서명운동 참여, 보
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이콧트, 세금 공과금 납부 거부, 데모 참가 등이 있다.

뮬러(Muller, 1982)는 시민참여를 합법성 또는 민주성을 기준으로 하여

합법적(legal)참여 또는 민주적(democratic, permissible)참여와 비합법적

(illegal) 또는 공격적(aggressive)참여로 나눈다. 합법적 참여는 다시 관

습적 참여와 비관습적 참여로 구분하였다.

이와 유사하게 많은 연구들은 제도적 참여와 비제도적 참여를 상호배

타적인 것으로 구분한다. 하지만 셀릭슨(Seligson, 1980)은 실증연구를

통해 제도적 참여와 비제도적 참여가 서로 배타적이지 않으며 참여자들

의 참여 양태에 따라 네 가지로 분류가 가능하다고 제시한다. 구체적으

로 순응적 참여(conformative participation)는 비제도적 참여가 동반되지

않는 제도적 참여를 의미하며, 일상적인 참여 양태 중 가장 많은 비중을

차지한다. 실용적·비제도 참여(pragmatic mobilized activism)는 제도적

참여도 하고, 필요한 경우 비제도적 참여도 활용하는 형태이다. 비순응적

참여(non-conformative opposition)는 제도적 참여 없이 비제도적 참여에

만 의존하는 형태이다. 정치적 철회(political withdrawal)는 제도적 참여

나 비제도적 참여 등 어떤 형태로도 참여하지 않는 비참여 유형이다(이

승종·김혜정, 2011).

앞에서 분류한 합법성-비합법성, 또는 제도적-비제도적 기준과 유사하

게 사부세도와 아르체(Sabucedo & Arce, 1991)는 체제내부적(with in

the system) 참여이냐, 체제외부적(out of the system) 참여이냐에 관한

기준과 정치지향성을 연결하며 참여활동의 성격은 급진적(progressive),

아니면 보수적(conservative)인지를 판단하여 선거 관련 참여; 합법적,

비관습적 참여; 비폭력적 항의; 폭력적 항의 등, 네 가지의 참여유형을

제시하였다.

짐머맨(Zimmerman, 1986)은 시민의 능동성을 기준으로 하여 능동적

참여와 수동적 참여로 분류했으며, 시민 주도형 참여와 정부 주도형 참

여의 구분도 이와 유사한 유형화라 할 수 있다. 이런 측면에서 능동적

혹은, 시민 주도형 참여의 예로는 주민총회(townmeeting), 공청회(public
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hearing), 자문위원회, 협의회, 직접민주제(시민발의, 시민투표, 시민소환),

자원봉사 등이 있으며, 수동적 또는 정부 주도형 참여의 예로는 정보 공

개와 서베이가 포함된다.

또한 ACIR(1979)은 참여자의 규모와 정보 흐름의 방향이라는 두 가지

기준을 조합하여 개인적 참여(투표, 고객, 제언, 로비, 청원, 선거운동, 데

모 등), 조직적 참여(시민단체, 이익집단, 시민위원회), 개인정보 수집(청

문회, 집담회, 정부 기록 열람, 정부문서 수집, 관찰, 서베이), 정보 전파

(정보 공개, 회의 공개, 간담회, 출판, 언론, 전시, 우편, 광고, 통신, 구전

등) 등 네 유형으로 분류했다.

밀브레이드(Milbrath, 1965)는 참여활동의 정도(activism) 또는 곤란도

(difficulty)에 따라 관객형 활동(spectator activities), 과도형 활동

(transitional activities), 투사형 활동(gladiatorial activities) 등으로 나누

어 보고 있다. 이 기준에 따르면 비참여 활동은 무관심형(apathetic)에

해당된다.

샤프(Sharp, 1990)는 특별한 기준 없이 정부 개방(공청회, 회의 공개),

정보 수집(서베이, 고충처리), 지역수권(neighbor hood empowerment),

공생산(coproduction) 등으로 나누어 직접 참여를 논의하고 있다. 이와

유사하게 브라운(Brown, 1982)은 전문가위원회, 위원회 및 회의참석 발

언, 지역수권 및 이익단체로 유형화하고 있다.

요즘은 정보통신기술의 발전에 따라 시민참여의 경로가 많아지며 참여

자의 범위가 커지고 있기 때문에 기준 학자들이 제시하고 있는 다양한

시민참여의 유형화에 비하여, 시민참여가 정책 과정에 어떻게 영향을 주

는가 하는 영향방식을 기준으로 한 유형화가 더욱 유용할 수도 있다. 이

런 측면에서 시민참여가 정책과정에 영향을 주는 방식을 비교적 큰 범위

의 기준으로 직접적 참여와 간접적 참여 두 가지로 유형화해 볼 수 있

다. 시민이 정부의 정책결정과정에 참여하는 다양한 방식 중에서 보통,

직접적 참여를 실질적인 참여로 본다. 시민의 입장에서 직접적 참여는

그들의 의사와 요구를 왜곡하지 않고 정책에 정확하게 즉시적으로 반영
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할 수 있기 때문에 이를 정책결정에 참여하고자하는 주요통로로 생각하

고 있다. 그러나 정보화 시대에 들어와서 정보화의 진전은 정보통신기술

을 통한 정책과정의 참여 통로에 대한 접근성을 높여 주고 참여의 범위

를 확장시키고 있다. 즉 정보통신기술을 이용한 페이스북(Facebook)과

트위터(Twitter)를 비롯한 SNS 도구, 개인 블로그, 인터넷 게시판 댓글

쓰기, 인터넷 뉴스기사에 댓글쓰기 등의 여러 가지 방법으로 정책과정에

간접적인 영향을 줄 수 있다.

제2절 전자적 시민참여

시민참여의 필요성 증대와 함께, 기존 오프라인 시민참여 방식에서의

참여방법 단일, 참여폭 협소, 시간적·공간적 한계 등 제약적 현실 속에서

정보통신기술의 발달을 기반으로 하는 전자정부가 활성화되었다. 전자적

시민참여가 가능해지면서 기존 시민참여 기제가 갖던 제약점을 극복할

수 있는 가능성을 강점으로, 기존 오프라인 시민참여와의 비교적 관점에

서 새로운 이론적 접근모델이 나온 것이다.

1. 전자적 시민참여의 개념과 범위

Kearns(2002)와 Macintosh(2004)에 따르면, 전자적 시민참여는 정보통

신기술을 활용하여 정부의 다양한 의사결정과정에 시민이 참여하는 것이

다. 나아가 이를 통해 민주적 의사결정과정을 지원하고 대의적 민주주의

를 보완시키는 것을 목적으로 한다. 즉, 기존의 오프라인 현실에서 이루

어졌던 정부의 의사결정과정에 시민참여가 온라인상에서 정보통신기술로

발전된 각종 매체를 활용한 형태로 이루어지는 것이다. Caldow(2004)는

전자적 시민참여의 개념에 있어서 참여의 정도와 참여를 통한 정부에의

영향력 요소가 중요한 의미를 갖는다고 주장한다. 즉, 전자적 시민참여는
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정보통신기술을 통하여 단순하게 시민의 참여정도의 향상만을 의미하는

것이 아니라 궁극적으로 민주성을 향상하기 위하여 참여를 통해 정부의

정책결정 과정을 지원하고 영향을 미쳐야 하는 것이다.

서울시립대학교 전자정부연구소의 2004년도 연구보고서에 의하면 전자

적 시민참여는 네트워크로 연결된 사이버 공간에서 전자시민(e-citizen)

이 가상공간에서 전자행정(e-administration)을 위하여 구축된 전자정부

에 참여하는 형태이다. 그리고 전자적 시민참여는 단순한 정보 제공 수

준에 머물지 않고 시민이 정보의 제공이나 공개를 요구하고 직접 민원을

처리할 수도 있으며 여론수렴을 위한 전자여론조사(e-survey)나 정책적

판단이나 결정을 위한 전자투표(e-voting) 등의 다양한 방식으로 이루어

진다. 따라서 전자적 시민참여란 정부가 각종 자료 및 정보를 홈페이지

등을 통해 제공하는 정보제공에서부터 시민이 정부에 의견을 적극적으로

제시하고 원하는 방향으로 행정서비스를 요구하고, 시민들이 정책결정과

정에 참여하는 실질적인 참여까지 포함한다.

“온라인 시민참여”, “인터넷 시민참여” 등 단어의 혼용만 있지만 전자

적 시민참여의 개념적 논의는 대체로 유사하게 제시되어 왔다. 다만 전

자적 시민참여에 대한 범위 및 범주에 대한 논의는 다양하게 이루어지고

있으며, 이들 범주의 다양성은 궁극적으로 전자정부를 통한 민주성 및

투명성을 달성하기 위하여 향후 전자적인 참여범위를 어떻게 바라보고

규정할 것인가의 문제를 제기하는 것이다(김성견, 2007).

House of Commons Government(2002)는 전자민주주의를 정치적 관

점에서의 전자적 투표(e-voting)와 행정적 관점에서의 전자적 참여

(e-participation)로 2개의 명확한 구분을 제시한다. 전자적 투표는 기술

적 문제로 보면서 전자적 참여는 실제로 정부와 시민 간의 협의와 대화

에 대한 더 많은 기회를 제공할 수 있다고 주장하였다. Torres et

al.(2006)은 정치적 차원(political dimension: PD), 시민의 의견교환

(citizen dialogue: CD), 재정적 책임성(financial accountability: FA) 등으

로 구분하고 있다. 여기서 정치적 차원은 정부의 정치적 아젠다와 그들
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의 정책사항에 대한 정보를 시민에게 제공하는 것이며, 시민의 의견교환

은 정치적 프로세스에 시민이 직접 참여하여 의사소통하는 것이다. 그리

고 재정적 책임성은 시민에게 재정현황 및 사용내역 그리고 재정활용의

성과 등에 대한 정보를 제공하는 것이다(김선경, 2005).

2. 전자적 시민참여의 발전단계

전자적 시민참여는 성숙의 과정을 거치며 발전하며 그 발전단계에 따

라 참여의 단계와 각 단계의 참여적 특징이 달라진다. 전자적 시민참여

의 발전단계를 구분하는데 있어서 정부-시민 관계, 참여목적, 신뢰수준,

참여수준 그리고 참여성숙도의 다섯 가지 기준을 중심으로 이를 더 구체

적으로 분류해 볼 수 있다.

2.1. 정부-시민 관계 중심으로

그동안 가장 기본적으로 많이 활용되어 왔던 전자적 시민참여 단계는

정부-시민 관계를 중심으로 하는 OECD(2001)모형이다. 이는 정책과정에

서 정부-시민 관계의 변화를 중심으로 정보제공(information), 협의

(consultation), 적극적인 참여(active participation)의 세 단계로 구분하고

있다(<그림-1> 참조).

우선 정보제공 단계에서의 정부와 시민의 관계는 정부가 정책과 관련

된 정보를 산출하고 공개하면 시민들은 자신들이 필요한 정보를 얻을 수

있는 일방적 관계(one-way relationship)이다. 이 단계에서 정부가 일방

적으로 정보제공을 함으로써 시민들은 지극히 수동적 방식의 시민참여만

가능하다. 둘째, 협의 단계는 정부가 정책관련 정보를 공개할 뿐만 아니

라 정책에 대한 시민들의 의견을 수렴하고 시민이 정부에 피드백을 제공

하는 쌍방향적 관계(two-way relationship)가 이루어지는 단계이다. 하지

만 이 단계에서는 정책결정과정의 주도권이 여전히 정부에게 남아있으
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며, 협의과정 전반을 주로 정부의 주도에 의해, 시민들의 역할은 의제에

관한 자신들의 의견을 제시하는데 그치는 제한적 쌍방향 의사소통이 이

루어진다. 셋째, 적극적 참여 단계에서는 시민들이 정책의제설정에서부터

정책결정의 모든 과정에 적극적으로 참여하며 각종 정책과 관련된 내용

에 대한 자신들의 의견을 적극적으로 개입한다. 정부와의 의사소통은 쌍

방향성을 보이며 정부와 시민의 파트너십에 근거한 관계(relationship

based on partnership)를 구축하는 단계이다.

<그림-1> OECD 전자적 시민참여 단계 

자료: OECD(2001): 239 재인용

2.2. 참여목적 중심으로

Macintosh(2004)는 참여의 목적을 고려하여 전자적 시민참여를 구체적

으로 전자적 참여기회 제공(e-enabling), 적극적인 전자적 참여

(e-engaging) 그리고 전자적 권한 부여(e-empowering)라는 세 가지 단

계로 구분한다.

먼저 전자적 참여기회제공은 참여가 가능하고 용이하도록 하기 위하여

정보기술을 사용하는데, 인터넷에 접근할 수 없었던 사람들을 지원하고,
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이용 가능한 정보를 많이 활용할 수 있도록 하는 단계이다. 다음으로 적

극적인 전자적 참여 단계에서는 시민을 적극 참여시키기 위하여 정보기

술을 사용한다. 시민의 적극적인 전자적 참여는 정책이슈에 관하여 더욱

깊이 있게 관여할 수 있도록 하고 동시에 정책이슈에 대한 신중한 논쟁

을 지원하기 위하여 어떻게 하면 더 광범위한 시민층과 협의하는가를 고

민한다. 이러한 맥락에서 적극적인 관여(to engage)라는 용어가 사용된

것은 정부 또는 의회에 의해 시민의 상의하달식 협의(top-down

consultation)가 이루어짐을 의미한다. 끝으로 전자적 권한 부여 단계에

서는 정치적 아젠다에 영향을 마치는 하의상달적인 아이디어(bottom-up

ideas)를 활성화시키고, 적극적인 참여를 지원하는 방법을 고민하는 단계

로 시민이 단지 정책의 소비자라기보다는 공급자로서 대두된다(김선경,

2005).

2.3. 신뢰수준 중심으로

Te Konohana O Nga Tari Kawanatanga(2004)는 전자정부의 성숙과

정과 참여의 수준에 따라 시민들의 정부에 대한 신뢰의 수준이 증대한다

고 보고 신뢰수준을 3단계로 구분한다. 여기에서 강조하는 신뢰의 개념

은 단지 기술적 측면을 말하는 것이 아니라, 고객의 경험과 관련한 온라

인 상호작용관계(online relationship)를 의미한다. 신뢰의 단계는 믿을 수

있는(credible) 단계는 오픈되고, 정직하고, 접근가능하고 편리함을 통해

달성되는 개념이고, 그 다음에 신용할 수 있는(reliable) 단계는 공평함과

대응성을 통해 달성되는 개념이다. 끝에서 신뢰할 수 있는(trustworthy)

단계는 상호 이해관계와 가치를 교환하는 과정의 파트너십을 통해 달성

되는 개념이다. 참여의 성숙화를 통해 신뢰가 증대하는 동시에 반대로

참여의 성숙도에 영향을 미치는 요인 중의 하나가 신뢰의 수준이라고 제

시하며 신뢰의 수준은 전자정부가 성숙하고 그에 따라 참여의 수준이 증

대함에 따라 성숙 된다고 주장한다.



- 19 -

2.4. 참여수준 중심으로

Kakabadse et al.(2003)은 4단계 전자민주주의 모델을 제시한다. 그는

전자민주주의를 정부가 새로운 통신환경에서 시민참여의 심도와 질을 제

고하는 능력으로 볼 수 있다고 설명한다. 첫째, 전자 관료주의 모델

(electric bureaucracy model)은 전자민주주의의 가장 기초적인 단계로서,

정부가 시민과 의사소통하기 위하여 정보기술을 활용한다는 것을 인지하

고, 정부의 운영을 위하여 정보기술을 보다 적극적으로 모색하지는 못하

는 단계이다. 그 목적은 기업과 시민을 위하여 정부와의 상호작용을 쉽

고, 빠르고, 저렴하게 할 수 있게 함으로써 공공부문의 지연 시간과 규모

를 감축하기 위한 것이다. 둘째, 정보관리 모델(information management

model)은 시민과 의사결정자들을 연결시키는 보다 효과적인 쌍방향적인

커뮤니케이션을 갖게 되는 동시에 정부가 시민의 사용지점에서 전자적

공공서비스와 정보를 제공해줌으로써 정보제공방식이 보다 편리하게 진

화되는 단계이다. 셋째, 대중민주주의 모델(populist model)은 정책 이슈

들에 관하여 시민들의 견해를 등록시킬 수 있게 함으로써 상호작용적인

미디어 기술을 통하여 정부가 시민과 빠르고, 직접적이고, 상호작용적으

로 담화할 수 있게 되는 사이버 미팅을 도모하여 상호작용적 능력을 확

대시키는 단계이다. 마지막으로 시민사회 모델(civil society model)은 전

자민주주의를 추구하기 위한 최고급의 수준으로 전략적이고, 상호작용적

이고 대칭적으로 시민의 전자적 참여를 가능하게 하는 단계이다. 그의

목적은 시민간의 연계를 강화시키며 공공문제의 해결에 있어서 활발하고

자율적인 논쟁을 촉진시키는 것이다. 시민이 능동적이고 주도적으로 정

책이슈를 제기하고 정책형성을 주도한다.
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2.5. 참여성숙도 중심으로

윤상오(2002)는 시민참여의 성숙도는 참여에 필요한 각종 자료 및 정

보를 홈페이지 등을 통해 제공하는 “정보제공단계(information dissem-

ination)”, 국민의 정보공개청구에 대하여 정부가 이를 공개하는 “정보공

개단계(open government)”, 참여에 필요한 정보를 바탕으로 국민들이 정

책결정과정에 실제로 참여하는 “시민참여단계(citizen participation)”를

거쳐서 성숙해 나간다고 보고 있다. 구체적으로 다음 <그림-2>과 같이

전자정부의 개방성, 대응성, 투명성, 민주성 등의 차원에서 전자적 시민

참여의 발전 단계를 제시한다.

<그림-2> 성숙도에 따른 전자적 시민참여의 발전단계

자료: 윤상오, 2003: 12 재인용

첫 번째 단계는 홍보(publication) 단계이다. 이 단계에서는 시민들의

요구나 의견을 반영 없이 보유하고 있는 정부활동에 관한 자료를 홈페이

지를 통하여 일방적으로 게시한다. 이 단계에서 시민들과 정부 간에 상
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호작용은 거의 없고 시민들이 홈페이지를 방문하여 필요한 정보를 보거

나 검색하는 것이 참여의 전부이다. 두 번째 단계는 반응

(responsiveness) 단계이다. 이 단계는 정부가 인터넷 게시판을 통하여

시민들의 각종 질의와 각종 요구사항 등에 대응을 하며 시민과 정부 사

이에 상호작용이 일어난다. 이 단계에서의 참여는 전 단계 보다 확대된

다고 할 수 있지만 대부분의 참여는 단순 질문의 차원에 머무르고 있으

며, 정부는 시민들의 질의에 대하여 응답을 회피하거나 거절할 수 도 있

다. 세 번째 단계는 정보공개(openness) 단계이다. 이 단계에서는 시민들

이 일정한 법률에 의하여 정부가 특별한 사유가 없는 경우라면 시민의

정보공개청구에 대하여 보유하고 있는 정보를 공개하여야 한다. 시민들

의 정부에 대한 요구가 보다 심화되고, 적극적으로 이루어짐으로써 정부

와 시민간의 상호작용이 활성화되고 주도권도 정부중심에서 시민중심으

로 이동하는 단계이다. 네 번째 단계는 사이버 거버넌스 단계(cyber

governance)이다. 이 단계는 시민이 정책결정에 적극적으로 직접 참여한

다. 시민이 정책결정에 있어서 정부의 동반자가 되는 단계인 것이다. 이

단계에서는 정부와 시민들이 공동으로 협력적 파트너십을 구성하여 행정

을 처리하는 거버넌스를 구현하게 된다.

제3절 전자적 시민참여와 댓글

댓글이란 인터넷 상에서 타자의 게시물에 대한 자신의 의견을 표현하

는 글을 말한다. 영어로는 “리플”이라고도 하며, “대답하다”, “응전하다”

라는 뜻을 지닌 동사 “reply”로부터 유래되었다고 한다(조수선, 2007). 댓

글의 작성은 인터넷 통신기술의 발전에 따라 초기에는 다른 사람이 올린

게시물에 자신의 의견을 다는 긴 글들이 주류를 이루었으나 후에는 짧은

의견을 다는 경우가 더 대중적인 모습이 되어가는 경향이 있다(김희연,

2004). 과거의 온라인 신문들이 제공하는 상호작용적 서비스는 주로 이
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메일, 토론방, 포럼, 게시판, 의견조사 등에 있었는데 2000년대 이후에 기

사 밑에 직접적으로 의견을 작성할 수 있는 뉴스기사 댓글 서비스가 일

반화 되었다. 추세를 따라 인터넷 뉴스기사 매체나 포털 사이트의 게시

판의 뉴스기사에서도 한사람의 긴 댓글보다는 많은 사람들의 짧은 댓글

이 가능하도록 댓글에 공간적인 제한을 두고 있다. 조선일보 온라인 신

문의 “100자편”이 그 대표적인 예이다.

일반 독자들 누구나 자유롭게 뉴스기사에 대한(혹은 전혀 무관한) 자

신의 의견, 생각, 신념, 감정을 표현하고 이를 다수의 대중과 공유할 수

있는 댓글 공간이 존재한다는 것은 전통적 매체와 구별되는 인터넷 뉴스

기사의 가장 큰 특징이라고 할 수 있다. 이전에는 대중매체를 통해 전파

되지 못했을 지극히 개인적이고 다듬어지지 않은 의견들이 거의 아무런

제재나 검열 없이 광범위하게 유통되고 뉴스기사와 함께 소비되는 것이

일상화되었다. 온라인 신문 댓글을 통하여 정보 생산자와 수용자간의 쌍

방향 커뮤니케이션이 가능해졌다.

1. 커뮤니케이션으로서의 댓글

커뮤니케이션은 일반적으로 사람들이 자신이 특정 대상에 대해 직접

또는 간접적으로 경험한 긍정적인 혹은 부정적인 정보를 서로 교환하는

자발적인 의사소통 행위 또는 과정을 말한다. 인터넷의 발달로 인하여

커뮤니케이션은 기존에 전달되던 면대면 방식이 아닌 문자를 매개로한

채팅, 메시지, 메일, 사용 후기, 댓글 등으로 변환되고 있다. 인터넷 커뮤

니케이션의 변화된 환경 속에 등장한 댓글을 새로운 미디어 환경을 만들

었다는 평가를 하게 된다. 인터넷의 정보 전파 특성에 의하여 특정 개인

의 경험이 더 많은 사람들에게 더 빠르게 전달되기 시작했다. 댓글은 온

라인에서 송신자와 수신자들이 자신들의 경험에 비추어 대상에 대한 긍

정적 혹은 부정적 정보를 교환하는 행위, 즉 온라인 커뮤니케이션에 있

어서 하나의 방식이다.
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푸어(Poor, 2005)는 댓글을 통한 정보의 도움으로 신뢰를 구축한 사례

를 연구하여 댓글을 하버마스 공론장 개념의 적합한 실체로 평가했다.

처음에는 인터넷의 토론방 자체는 하버마스의 공론장 개념의 실체로서

합리적인 사회적 공간이 될 것이라는 주목을 받았고 여기에 인터넷 댓

글은 사람들 간의 의사소통방식을 바꾸어 놓은 매개적 상호작용으로서의

기능을 하게 된다(박춘서, 2006). 댓글이 활발하게 일어나는 것은 뉴스기

사를 통해서이다. 사회적 파장이 큰 뉴스이거나 관심도가 증폭되는 흥밋

거리의 뉴스는 댓글을 통해 사람들의 견해들이 여과 없이 드러난다(박창

호, 2013).

온라인 뉴스의 댓글은 뉴스 소비자의 반응으로서 뉴스 소비를 넘어서

서 다른 사람들의 의견을 살피는 여론으로 작용하게 되어 “댓글 저널리

즘”이라는 단어를 사람들에게 자연스럽게 받아들여지게 한다. 즉 댓글을

통한 여론 개진의 현상을 여론 형성의 공론장으로 인식하여 저널리즘의

한 형태로 보는 것이다(김익현, 2003). 많은 사람들이 온라인 뉴스기사

를 읽을 때, 그 기사에 달려있는 댓글도 함께 읽는 것을 감안하면4), 사

람들이 댓글이 달린 원래의 신문기사만큼 인터넷 게시판의 댓글에 의해

크게 영향 받을 가능성이 높다고 할 수 있다(전우영·김병준, 2010). 따라

서 댓글은 뉴스를 통한 뉴스 수용자의 상호작용을 매개하는 종요한 채널

로서, 쓰는 사람의 적극적인 행위와 읽는 사람들의 소극적인 행위가 합

쳐져서 여론의 흐름을 조정할 수 있다. 댓글을 통해 이용자는 자신에게

필요한 정보와 지식을 능동적으로 갖게 되고 여기서 활발한 상호작용이

일어나는 것이다. 댓글 쓰기, 댓글 반응, 그리고 댓글 영향은 댓글이라는

자기노출의 과정에서 일어나는 매개적 상호작용인 것이다(박창호, 2013).

4) 온라인 미디어렙사의 조사에 의하여 “온라인 뉴스 하단에 있는 댓글

에 얼마나 관심이 있느냐”는 질문에 57.3%가 “관심이 있는 기사의

댓글은 읽는다 ”고 응답했으며, 14.6%가 “대부분의 기사의 댓글을 읽

는다 ”고 응답했다. 또한 7.6%는 댓글을 읽기도 하고 남기기도 한다

고 응답해 80%에 가까운 뉴스 이용자들이 뉴스 댓글에 관심을 갖

는 것으로 나타났다(http://blog.naver.com /songman7/90009730718).
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오프라인에서의 정보제공자는 수신자와의 네트워크가 제한적이지만 온

라인에서는 네트워크의 시간적, 공간적, 제약이 적기 때문에 정보 제공자

는 자신의 경험을 무수히 많은 대상에게 전달할 수 있고, 동시에 정보

수신자는 짧은 사간 안에 다수의 경험을 확인할 수 있다. 댓글은 이러한

쌍 방형 커뮤니케이션, 동질감 형성, 공론장화의 기능, 뉴스게시물의 재

해석, 보완의 기능, 객관적인 평가의 확보 등 긍정적인 측면이 있다는 것

이다.

그러나 댓글은 부정적인 측면과 긍정적인 측면을 동전의 양면처럼 항

상 동시에 출현한다. 댓글은 비대면성이 있어서 수신자는 익명의 발신자

의 의견 전문성이나 정보 정확도를 평가할 수 없기 때문에 주어진 정보

의 내용만을 토대로 정보의 수용여부를 결정하는 데 있어서 신뢰성과 책

임성이 결여되는 부작용을 발생시킨다. 또한 댓글은 긴 글을 써야 한다

는 부담감에서 벗어나 자신의 의견이나 주장을 손쉽게 남길 수 있는 수

단으로서 즉흥적인 얘기들이 담겨져 있을 수 있고, 단시간에 많은 의견

들이 모이면서 확인 되지 않은 정보에 근거한 루머를 양산하고 언론 조

작을 하는 등의 문제들도 노정되고 있다.

사실, 기술의 발전에 의하여 이러한 문제점에 대해서는 점진적인 개선

이 가능하기는 하다. 온라인 환경 하에서 커뮤니케이션은 웹사이트를 통

해 이루어지므로, 눈빛, 표정, 손짓, 억양, 말투 등 다양한 비언어적 단서

의 특징들이 부재하므로, 면대면 커뮤니케이션에 비해 여러 가지 제약이

따른다. 따라서 온라인 환경 하에서 많은 기업들은 이러한 단점을 보완

하기 위해 이모티콘, 아바타, 사진 등 다양한 기호를 이용하여 면대면의

커뮤니케이션에서 느낄 수 있는 친밀감과 상호작용을 증가시킨다

(Holzwarth at al., 2006). 그리고 부가적 의견으로서의 댓글에 달린 댓

글, 댓글의 찬반 등은 댓글이 갖는 매개적 파장을 좀 더 이성적이고 객

관적으로 중화시킬 수 있는 기제로 볼 수도 있을 것이다.
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2. 시민참여로서의 댓글

정보통신기술의 발달로 등장한 인터넷, 이메일, 댓글, SNS 같은 온라

인 사회적 네트워크는 대인 상호작용을 증가시킴으로써 여론의 형성과

확산에 기여하고 있다(Narang, 2009). 댓글의 경우는 해당 이슈를 바라

보고 해석하는 사회 구성원들의 생생한 목소리가 직접적으로 기록되는

공간이다(양혜승, 2008).

IT기술의 발전에 따라서 정치참여행태는 변화해왔으며, 그 변화양태를

정리하면 다음과 같다(임혁백, 2011). 우선, 현재 정치참여는 오프라인에

서 온라인으로, 온라인에서 오프라인으로 방향전환이 매우 빈번하게 일

어난다. 오프라인을 기반으로 했던 정치조직들은 유권자들을 동원하기

위해 온라인화 또는 디지털화하고 있고, 온라인을 통해 자발적으로 형성

된 다양한 형태의 온라인 정치조직의 유권자들은 오프라인 정치에도 참

여하려는 경향이 증가하고 있다.

둘째, 한국의 정치참여는 집단화된 정치참여와 개인화된 정치참여가

혼재된 양상을 보여주고 있는데 앞으로는 점차 개인화된 정치참여로 전

환할 것으로 보인다. 더욱이 모바일을 통해 정부, 정당, 정치인들이 유권

자와 직접적이고 쌍방향적 커뮤니케이션을 하는 이른바 “모바일 정치”가

활성화되면서 개인화된 정치참여가 더욱 증가할 것이다.

셋째, 정치참여의 새로운 트렌드는 정부, 정당, 정치인, NGO 등 기존

의 “정치적 대표(공급자)”가 주도하는 “대의적” 정치참여에서 유권자, 네

티즌 등 수용자(수용자)가 주도하는 “직접적, 자발적” 정치참여로 점차

변화하고 있다. 자발적 정치참여로의 전환은 정부, 정당, 정치인과 유권

자 간에 “직접적 접촉”에 시초한 IT 네트워크형 정치참여를 증대시킬 것

이다.

넷째, IT의 발전은 자기절제와 이성적·합리적 판단이 요구되는 “심의

적” 정치참여에서 자신을 드러내고 감성적 자유로움을 더욱 강조하는

“표현주의적” 또는 “자기 표출적” 정치참여로 변화하고 있다. “리플” 또



- 26 -

는 “댓글” 같은 자기 표출적 글쓰기 방식과 네티즌들이 직접적으로 생산

한 패러디 사진 및 동영상과 같은 이미지 콘텐츠의 활성화와 이를 통한

정보공유는 표현주의적 정치참여의 일상화를 잘 드러내준다.

마지막으로 정보통신기술의 발전을 기반으로 하는 정치참여는 정치참

여의 의미와 범위를 확장시키고 있다. 즉, 일상적인 정치참여 또는 정치

참여의 일상화로 확대되고 있는 것이다. 일상화된 정치참여는 정치과정

을 이슈중심의 정치, 영구적 캠페인의 일상화, 그리고 권리주창 정치의

일상화로 바꾸어 놓고 있다.

인터넷을 이용한 시민의식의 고취는 매우 능동적이고 참여적인 과정이

다. 인터넷상에서는 이용자들이 적극적으로 의견표명을 하지 않는 경우

에도 타인의 의견을 읽는 것만으로 의견형성 혹은 담론과정의 일부분으

로 참여하는 느낌을 줄 수 있다(송현주·신승민·박승관, 2006).

하버마스에 의해 제시된 확정된 그리고 활성화된 공론장은 숙의민주주

의 과정에 있어 매우 중요한 개념으로 존재한다. 공간의 제공은 숙의민

주주의의 필요조건이기 때문에 인터넷 시대에 정보통신기술의 발전은 적

어도 공간적인 측면에서 온라인 정치 영역에서 공론장의 존재가 가능해

졌다. 한국에서 온라인 정치는 16대 대선부터 크게 주목받기 시작했다.

네티즌들은 인터넷 게시판에서 댓글을 통해 정치적 문제나 정치인에 대

해 토론한다.

인터넷이 제공하는 가상공간에서 여러 다양한 형태의 공동체가 발전되

면서 모든 사회 구성원이 동등하게 참여하는 가운데 각자의 관심사를 추

구하고 반영하는 민주적 사회가 가능할 것이라는 주장이 있다(Connolly

& Jessup & Valacich, 1990; Hellerstein, 1986; Rheingold, 1993). 또한

인터넷은 문자를 통한 커뮤니케이션을 가능하게 함으로써 목소리를 통한

대화보다 더 이성적이고 합리적인 의견을 제시할 수 있다는 장점이 존재

한다(Phillips, 1982). 이런 면에서 보면 댓글은 인터넷 상에서의 대화나

토론을 구성하는 “댓글읽기”와 “댓글쓰기” 행위는 서로 다른 공간에서

서로 다른 시간대에 이루어질 수 있으며, 연속적일 수도 있지만 간헐적
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이고 단절적으로 이루어질 수도 있다. 동시적인 커뮤니케이션이 요구되

는 면대면 현실과는 달리 인터넷 상에서는 여러 관점의 글들을 충분히

읽고 비교와 대조를 통해 정확성을 검증할 수 있고 자신의 글을 가다듬

을 수 있는 시간적 여유도 지닐 수 있다(Gambetta, 1998).

제4절 전자적 시민참여와 e-거버넌스

1990년대에 이르러 한편으로는 정부의 실패에 대한 반성과 비판, 다른

한편으로는 시장과 시민사회의 성장에 따라 정부독점의 통치에 대한 비

판이 고조됨에 따라 공공문제 해결을 위한 정책결정에 있어 상향적 내지

는 수평적 결정방식으로서의 거버넌스(governance)에 대한 논의와 요구

가 확산되어왔다(이승종, 2006). 최광의적으로 거버넌스는 다양한 수준과

영역에서 공통의 문제를 해결하기 위한 사회적 조정기제, 광의적으로는

정부관련 공통문제 해결을 위한 사회적 조정기제, 그리고 협의적으로 거

버넌스는 계층제와 시장의 중간적 형태의 사회적 조정기제로서 민주주의

적 거버넌스를 가리키는 것으로 보았다. 일반적으로 거버넌스는 공공문

제 해결을 위하여 정부와 민간(시장, 시민사회)간에 이루어지는 협력기제

로서의 개념으로 사용되고 있다(이승종, 2006).

정보통신기술의 발달은 정보의 쌍방향적인 공유와 접근을 가능하게 하

고, 이것은 거버넌스의 “협력기제”라는 이념과 잘 맞게 되어있으므로 거

버넌스 논의 하에서 e-거버넌스로의 변화를 가능하게 한다. 즉, e-거버

넌스는 정보통신기술을 통해 거버넌스 개념을 구현함을 주창한다고 볼

수 있다. 구체적으로 정보기술의 발달은 “참여의 촉진”, “참여 범위의 확

대”, “참여 질의 확대”등과 같이 시민참여에 긍정적인 효과를 발휘한다

(Office of the e-Envoy, 2002)5). 정보기술의 이러한 가능성은 정부의 비

5) “참여의 촉진”이란 시민이 민주적 권리를 보다 쉽게 행사하도록 하는 것을

의미하는데, 이런 측면에서 보면 정보통신기술은 정보에 대한 접근, 집단

토론, 정책형성 참여 및 정부기능에 대한 검토 등을 보다 쉽게 만들어주어
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독점적 공공재 공급, 비효율적인 관료제, 행정편의주의 등 정부의 실패를

극복하기 위한 방안으로 인식되었다(Osborne & Gaebler, 1992).

그리고 국제사회에서 신자유주의적 기조의 등장은 정보기술을 적극적

으로 국가의 행정에 이용하고자 하는 시도로 이끌면서 정보통신기술의

발전을 행정부문에 적극 도입·활용하여 행정업무와 서비스 방식을 디지

털 사회에 맞게 변형시키고자 하는 전자정부(e-government)의 추진은

궁극적으로 국민의 삶의 질을 제고하고자 하는 노력으로서 전 세계에서

다각도로 진행되어 왔다(한국전산원, 2005). 또한 정당과 의회를 통해 다

양한 이익을 수렴하고 통합·조정하는 “대리인 체제(agent system)”인 기

존의 대의 민주주의제도가 실질적인 한계를 보이면서, 기존의 체제를 통

해서는 다양한 갈등을 더 이상 효과적으로 해결하지 못하게 되었으므로

이러한 문제를 극복하기 위한 대안으로서 e-거버넌스가 대두되게 된다.

사이버 공간을 매개로 하여 사람과 사람 사이에 새로운 관계와 질서를

형성하는 것과 같이 전자정부는 행정능률의 향상을 통해 정부의 고객인

국민의 요구에 따라 국민들과 상호작용하고 국민에 봉사하는데 정보기술

을 사용하고자 한다. 이러한 전자정부의 성공적인 추진을 위해서는 공동

의 그리고 참여자들 간의 협조적 접근 방식으로의 전환이 필요하게 되

고, 적극적인 참여가 이루어져야 한다. 결국, 거버넌스적 모형의 구현이

모색되어야 할 필요가 대두하게 된 것이다(문신용, 2009).

매우 긍정적인 효과를 가지고 있다. “참여 범위의 확대”란 정책결정과정에

다양하고 광범위한 계층의 사람들이 참여하는 양상을 의미한다. 인터넷 공

간은 배타적이지 않고 포괄적이며, 저렴하고, 시·공간적인 제약을 상당 부

분 제거해 줄 수 있기 때문에 기존에 참여에서 배제된 사람들과 계층의 참

여를 용이하게 해줄 수 있다. “참여 질의 확대”란 일회성의 참여보다는 더

욱 지속적이고 심도 있는 상호작용을 가능하게 만든다는 의미로서, 시민,

사회제도 및 정부 기관간의 강하고 능동적이며 지속적인 관계구축이 이룩

될 수 있다는 것이다(NCA CIO REPORT, 2005).
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1. e-거버넌스의 개념

지난 10년 간 한국 사회의 가장 큰 변화 중의 하나는 인터넷의 사회적

보급과 광범위한 활용이라고 할 수 있다. 새로운 시민활동 또는 인터넷

에서의 네티즌 활동은 거버넌스에서 새로운 가능성을 부각 시켰다. 전자

정부가 정부 서비스 제공 영역에서 참여의 장을 설정하였다고 하면, 이

제 더 광범위, 더 많은 참여주체, 더 심화된 상호작용을 제공할 수 있는

전자정부의 실화 형태인 e-거버넌스를 기대해도 좋을 듯하다.

거버넌스의 개념이 협치, 망치, 공치(함께 다스림), 국정관리, 국정운영,

지배구조 등 다양한 번역 이상으로 다양하게 규정되고 있다는 사실을 생

각하면 무엇보다 e-거버넌스가 무엇인지에 대한 고민이 선행되어야 한

다.

우선, e-거버넌스는 단어 그 자체로 “e”라는 정보기술 요소(기술 하위

시스템)와 “거버넌스”라는 정치·사회 요소(사회 하위시스템)가 상호 작용

하는 사회 기술 시스템(socio-technical system)이라 정의할 수 있다(명

승환, 2010). Heeks(1999)에 의하면, e-거버넌스는 정보통신기술의 활용

을 통해 기존의 노후한 IT기술을 개선하고 우수한 거버넌스를 지원함으

로써 시민사회에서 새로운 파트너십형성과 기존 관계강화를 위한 새로운

연계라고 정의하고 있다. Riley(2003)는 e-거버넌스를 시민 및 시민단체

등과의 상호관계를 밀접하게 형성하고자 하는 정부의 기회라고 정의하면

서 국가의 전자적 관리는 공공업무에서의 인터넷기술을 포함한 IT유용

성이며, 관리적 측면에서의 e-거버넌스로 재정의 되고 있다고 보았다.

김성태(2003)는 e-거버넌스가 정부와 시민의 네트워크와 사이버 공간을

활용하는 민주적 과정, 열린정부, 투명한 의사결정을 구현하는 과정이라

고 정의하고 있다. 신영진(2005)은 e-거버넌스는 정부가 인터넷을 통해

웹서비스를 제공하는 것 이상으로서, 정책결정과정과 그 외의 과정에서

국민이 의사결정과정에 참여하도록 보장하며, 국민의 요구와 복지를 반

영한 전자정부를 극대화하고자 한다고 주장 하였다.
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UN과 미국행정학회(ASPA)에서의 e-거버넌스는 정책적인 관점에서

정부조직, 선출공무원, 시민과의 관계를 정립하기 위하여 정보통신기술을

활용하는 것이라고 정의하였다. UNDP(United Nations Development

Program)는 거버넌스라는 개념을 국가를 관리하는 모든 수준에서 정치

적, 경제적, 행정적 권위의 행사라고 정의하면서, 정보통신기술의 발달로

인한 e-거버넌스의 영역을 새롭게 제기하였다. 이는 전자정부와 전자민

주주의를 통합하고, 시민들이 정책과정에 참여하며, 정부와 시민가의 양

방향 의사소통과 협력적 의사결정을 할 수 있는 절차를 요구하고 있다6).

이렇듯 e-거버넌스의 다양한 정의에도 불구하고 공통적인 것은 대부

분의 정의가 “정보통신기술을 이용하여 정책결정과정에 시민의 참여를

확대하며, 민주화와 정보화의 결합을 보장하는 정부운영 패러다임의 변

화”를 e-거버넌스의 핵심요소로 포함하고 있다는 것이다. 이러한 변화는

기술적 측면에서 일방향성에서 쌍방향성, 분산적 처리에서 통합적 처리

로 진화되는 과정이고, 거버넌스를 구성하는 측면에서 자유민주화, 분권

화 추세와 더불어 지배자인 정부가 강제력으로 피지배자인 시민을 지배

했던 관계로부터 정부, 시장, 시민사회의 협력으로 문제를 해결하는 협의

네트워크 관계로 진화되는 과정이다.

따라서 e-거버넌스는 “정보통신기술을 활용하여 공공문제 해결을 위한

정부, 기업, 시민, 시민단체 등의 다양한 행위자들 간에 이루어지는 협력

기제를 구축”하는 것으로 정의할 수 있다. 아울러 이 다양한 행위자들이

정부 정책결정과정에의 참여를 보장하기 위하여 시민과 시민사회단체에

게 많은 정보들을 직접적으로 접근할 수 있도록 함으로써 다양한 권한을

부여하게 된다.

6) http://www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/democraticgovernance/overview.html
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구  분 내용

초  점 “정부의 축소, 거버넌스의 확대”
(Less Government, More Governance)

공  간 가상공간(cyber space)

참여자 정부, 시민, NGO, 이익집단

내  용 비정부 행위자의 참여 확대

<표-1> e-거버넌스의 주요내용

자료: NCA CIO REPORT, 2005

<표-1>에서 정리한 바와 같이 e-거버넌스는 그 초점이 정부 역할의

축소를 지향하면서 공간적인 면에서는 가상공간을 매개로 하고 있다. 그

내용에 있어서 e-거버넌스는 과거 정치과정에서 통치에 참여해 온 “전통

적” 행위자의 범위를 넘는 새로운 통치의 주체가 생겨날 수 있음을 전제

로 하고 있다(한국전산원, 2005).

전 세계적으로 정부 기구들이 다양하고, 역동적이며, 다층적인 사회 안

에서 다양한 요소들과 수평적으로 상호작용하는 거버넌스의 다(多) 중심

네트워크로 변화하고 있다. 더불어 정보통신기술의 빠른 성장이 공공서

비스의 공급결정과 전달체계를 변화시키고 있다. 이는 정부와 시민들 간

의 관계(G2C), 정부와 기업 간(G2B), 또한 정부들 간의 정부 내부의 관

계들(G2G)을 변형시킬 수 있다. 즉, 과거의 중앙정부와 같은 독점적 행

위자뿐만 아니라 매우 다양한 행위자들이 인터넷이라는 가상의 공간속에

서 상호 네트워크의 구성을 통해 수평적 관계를 유지하고 문제 해결을

위한 협력을 추구하는 형태로 바뀌게 된 것이다. 따라서 실현가능한 그

리고 성공적인 e-거버넌스의 구현을 위해서는 이러한 내용 및 다양한

행위자의 참여 그리고 행위자들 간의 상호작용에 대한 관심을 받아야 한다.
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2. e-거버넌스의 발전단계

e-거버넌스의 구현은 일시적으로 이루어진다는 것이 아니라, 전자민주

주의의 이념 발전에 따라 단계별로 달성되는 것이다.

김용철·윤성이(2005)는 전자민주주의 세 가지 유형을 제시한다. 전자적

정보/ 서비스 제공 모델, 전자투표 모델, 그리고 전자적 협의 모델로 유

형 구분을 하지만 이것을 다시 말하자면 전자민주주의 이념의 발전단계

로 볼 수도 있다. <표-2>는 인터넷 기술에 잠재하고 있는 특성을 중심

으로 전자민주주의의 세 가지 이념형의 내용이다.

      유형
항목

전자적 정보/
서비스 제공 모델

전자투표 모델 전자적 협의 모델

이론적 
지향

소비자 민주주의

(consumer democracy)

직접민주주의

(direct democracy)

신공화주의적

민주주의
(neo-republican democracy)

정당성의 
근거

책임성 다수결의 원칙 공적 논의

시민의 

역할
소비자 정책결정자 여론형성자

공직자의 
역할

서비스제공/

정보공개
정책결정 수용 정치적 합의 수용

정책과정에
의 효과

투명성/성취 

효과성
광범위한 참여 정책적 합의

문제점
빅브라더

(big brother)

포퓰리즘

(populism)

엘리트주의

(elitism)

<표-2> 전자민주주의의 이념형

자료: 김용철·윤성이(2005): 201
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소비자 민주주의에 기반을 둔 전자적 정보/서비스제공 모델은 새로운

정보통신기술이 정책정보의 신속한 제공, 공공서비스의 효율적 제공, 공

공부문간 거래비용의 절감 등을 위하여 활용될 수 있으며, 그로 인해 최

종적으로 투명한 정책결정과 효율적인 공공서비스가 확보될 수 있음을

강조한다. 전자투표 모델은 국민소환, 국민투표, 여론조사 등을 통해 일

반 시민들에게 다양한 참여기회를 부여하여, 다수의 의사가 사회전반적

인 영역의 정책에 직접적으로 영향을 미치는 직접민주주의 이론을 지향

하며, 정책결정과정에 보다 많은 시민들의 직접적 참여를 강조한다. 전자

적 협의 모델은 민주주의란 공통의 이해 관심사에 대한 대화와 토론의

기회가 시민들에게 충분히 주어지고, 상대방의 의견에 대한 존경·신뢰·관

용의 원칙 하에서 심의 및 숙고의 과정을 거쳐 정책적 합의라는 것임을

전제하며 원활한 커뮤니케이션의 흐름과 시민, 정부 등 행위자들 간의

상호작용을 강조한다.

Jaeger(2005)는 전자민주주의를 다음 세 개의 접근시각으로 바라보고

있다. 첫째, 자유개인주의적 관점(liberal individualists)으로 이는 시민개

개인이 정부의 정치적 프로세스에 직접적으로 참여함으로써 자신의 정치

적 이슈를 선택하기 위한 정보를 스스로 축적하게 한다는 것이다. 둘째,

공동체주의적 관점(communitarian)으로 이는 가상커뮤니티 네트워크 및

가상시청 등을 활성화시킴으로써 지방정부의 공유된 가치와 기존의 공공

선을 촉진시키는 것을 의미한다. 끝으로 심의(토의)적 관점(deliberative)

으로 이는 정치적 이슈에 대한 합리적 합의를 촉진하고 서로 다른 견해

를 이해하기 위한 자유롭고, 공개되고 합리적인 대화를 통한 상호작용을

의미한다(김선경, 2005).

따라서 한국전산원 2005년 연구보고서에 의하여 e-거버넌스의 발전단

계는 e-정보(e-information), e-민원(e-interaction), e-참여(e-integration)

의 3단계로 표현할 수 있다(<그림-3> 참조).
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<그림-3> e-거버넌스의 발전단계 

자료: NCA CIO REPORT, 2005

e-정보 제공의 단계로 시민들에게 참여에 필요한 각종 정보를 온라인

을 통하여 제공하는 것을 말하며, 이러한 정보에는 정부의 각종 정책·시

책·법안·사업 및 선거와 관련한 후보자, 공약 등에 관한 자료들이 포함될

것이다. 시민들이 받아보기 원하는 참여정보들에 대해 정부가 수시로 정

보를 제공함으로써 시민들은 국정운영에 있어서 더욱 심도 있는 정보를

획득하게 될 것이고, 이를 바탕으로 더욱 진보된 형태의 참여가 가능하

게 될 것이다.

e-민원 단계로서 네트워크를 통하여 정책제안 또는 정책 여론조사 등

이 이루어져 시민들의 의사가 활발하게 정부 내로 투입되어 정부와 시민

간 의사교환이 이루어지는 단계이다. e-민원의 달성으로 시민들은 온라

인으로 정책에 참여할 수 있는 통로를 확보하게 될 것이며, 이는 시민이

정부에 특정한 서비스를 요구하고 이에 정부가 반응하는 단계로서 정부

-시민 간의 상호작용은 매우 긍정적인 효과를 산출하게 될 것이다.

e-참여7)는 시민들이 정부의 각종 정책 및 의사결정에 실질적으로 참

여하여 의견을 표출하고 영향을 미치고, 주요 결정사항에 대해서는 투표

를 통하여 최종 결정을 내리는 적극적인 의미의 참여로 시민과 정부가

공동으로 의사결정을 이루어 나가는 단계이다.

7) 여기서 제시하고 있는 e-참여는 주로 e-government에서의 e-voting을 강조

하는 것이라서 본 연구에서 논의하고 있는 전자적 시민참여와 다르다.
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3. e-거버넌스에서의 시민참여

거버넌스와 시민참여의 관계에 있어서 최병대(2002)는 참여가 전통적

통치에 있어서는 절차적, 수단적, 소극적, 형식적 성격이 강한데 비하여,

거버넌스에 있어서는 참여가 본질적 요소로서 능동적, 적극적, 실제적인

성격을 표출한다고 함으로써 참여가 거버넌스의 핵심요소임을 지적한 바

있다. e-거버넌스의 개념은 다음과 같은 두 가지 경향을 수렴하는데, 새

로운 정보와 커뮤니케이션 채널을 통한 새로운 통치방식의 결과라는 것

과 보다 민주적인 행정의 제공이라는 측면이 바로 그것이다. 이러한 흐

름에는 정부의 업무처리과정의 현대화를 통해 민간 영역과의 파트너십

향상, 정부와 시민간의 보다 자유로운 정보 흐름, 그리고 정책 결정에 보

다 직접적으로 참여할 수 있는 시민들의 기회 증가 등이 중요한 요소로

간주되고 있다(Coleman, 2005).

시민참여의 행정적·정치적 효과를 고려할 때, 시민참여의 범위는 정책

과정의 특정 단계나 부문에 국한하기보다는 행정 전반에서 이루어져야

한다. 특히 거버넌스에서의 시민참여를 통해 정부와 시민이 파트너십을

구축하고 보다 효율적인 행정체제를 구축하기 위해서는 정부와 시민 간

신뢰에 기초하여 단순 정보제공에서부터 실질적인 의사 또는 정책결정

과정에 이르기까지 행정 전반에 대한 시민참여가 이루어져야 한다.

그렇다면 e-거버넌스는 시민참여와 어떻게 연관되는가? 일부 학자들

은 인터넷을 이용한 온라인 시민참여는 정책결정과정의 민주성을 제고할

것이라고 주장하며, 일부에서는 온라인 시민참여에 따른 이른바 빅브라

더, 포퓰리즘, 혹은 엘리티즘의 발생 가능성을 경고한다.

e-거버넌스는 정부 외에 시민, NGO, 이익집단 등 다향한 행위자로 포

함하는 것이다. 문제는 기타 행위자들의 과소참여 상태에서 e-거버넌스

가 자칫 전통적 통치 내지는 정부중심의 거버넌스, 또는 시장형 거버넌

스로 전락하기 쉽다는 것이다. 민주적 정책결정과정은 정책결정과정의

투명성, 숙의성, 책임성을 특징으로 하며, 이는 정책정보의 공유, 정책협
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의의 활성화, 정책환류의 제도화를 통한 적극적인 시민참여를 전제로 한

다(김용철·윤성이, 2005). 그러므로 정부, 기업, 시민, 시민단체 등의 다양

한 행위자들이 규형적으로 협력하여 공동의 결정을 추구하는 이상적인

e-거버넌스의 형성을 위해서는 참여의 심장이 요구된다. 시민참여는 시

민이 정부의 구성과 정책에 대하여 영향력을 행사하는 활동으로서 전통

모델과 e-거버넌스에 있어서 유형이 달라져야 한다.

참여지표 전통적 모델 e-거버넌스

참여양식
대의적

(representative)
사적/집단적

(individual/collective)

참여영역 제도 내부 제도의 내외부

참여유형
수동적/반응적

(passive/reactive)
적극적/쌍방향적

(pro-active/interactive)

참여영향
간접적/지연적

(indirect/delayed)
직접적/즉각적

(direct/immediate)

<표-3> 전통모델과 e-거버넌스에 있어 참여의 유형

자료: NCA CIO REPORT, 2005

<표-3>에 정리하는 바와 같이 전통적 모델에서는 기본적으로 참여의

주제가 적고 제도내부에서만 정부가 대의제로 정책결정을 하고 있다. 참

여자들은 수동적·반응적으로 참여하기 때문에 이러한 시민의 참여영향도

간접적 내지는 지연적일 수밖에 없다.

e-거버넌스체제에서 정부가 시민을 통치하는 것이 아니라 참여주체의

범위가 커지고 집단적으로도 참여를 할 수 이다. 제도의 내외부에서부터

다양한 참여를 할 수 있게 됨으로서 행위자들이 협력관계를 통하여 참여

유형도 적극적이고 쌍방향적인 된다. 이러한 참여는 정부행정 그리고 정

책의 모든 과정에 직접적, 즉각적으로 영향을 미칠 수 있다.
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Sadri와 Mlikota(2002)는 e-거버넌스를 정보통신기술의 활용을 통해

공공의 결정과 행동에 있어서 시민들의 참여를 증가시키는 것이라고 보

았다. 이를 통해 시민들과 정부사이의 정보공유를 제고하고, 공공의 결정

을 시민들의 관점과 의견, 요구에 따라 더 잘 반응할 수 있도록 만들고

자 한다. 이러한 전자민주주의는 정보기술을 활용하여 보다 적극적이고

활발한 시민참여를 요청하고 있다(문신용, 2009). 그래서 e-거버넌스가

본래의 취지와 같이 민주화에 기여하기 위해서는 바람직한 거버넌스가

형성되도록 참여활성화를 이룩하기 위한 노력이 필요하다.

우선 e-거버넌스에서의 시민참여는 다양한 행위자들이 정책에 대한

정확하고 풍부한 정보를 얻을 수 있는 것을 전제로 한다. Coleman(2005)

은 민주적 정책결정과정의 출발점은 정보 공개 및 공유에 있다고 하였

다. 즉, 정보공개 및 공유는 정책에 대한 대중적 관심과 참여를 불러일으

키며 무책임한 정책적 행위 및 부패에 대한 대중적 감시를 통해 정책과

정의 투명성을 제고시키는 것이다. 정보의 부재, 또한 소수에 의한 정보

의 독점은 대중의 침묵 혹은 정부의 부정행위를 발생시키는 원인이 될

수 있기 때문이다.

둘째, e-거버넌스에서의 시민참여는 협력의 과정이다. e-거버넌스는

정보통신기술을 이용하여 민주화와 정보화의 결합을 보장하는 정부운영

패러다임의 변화이다, 즉 쌍방향적 정보유통, 통합적 업무처리, 네트워크

형 행위자 관계를 통한 상호작용하는 협력과정이다. 시민참여는 시민정

신을 고양시키고, 수평적 협력을 연습시킴으로써 거버넌스 형성에 긍정

적으로 가능할 것으로 기대되지만 참여문화가 성숙하지 않은 경우, 참여

는 오히려 사회갈등을 증폭시키고 이에 따라 거버넌스의 효과성이 저하

될 우려가 있으며, 잘못된 시민참여에 따라 거버넌스의 실패가 초래될

가능성도 있다(이승종, 2006). 그러므로 정책협의과정의 핵심 이슈는 참

여자의 범위와 참여자의 숙의능력이다. 정책협의를 위한 참여자의 범위

가 매우 제한적일 경우, 정책과정은 민주적이라 할 수 없다. 또한 광범위

한 참여자가 존재하더라도, 일부만이 숙의를 위한 정보와 능력을 보유하
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고 있다면 이른바 엘리티즘에 함몰되고 말 것이다. 따라서 정책협의과정

이 일부 엘리트들에 의해 지배될 가능성을 최소화하기 위해서는 시민들

의 정책정보에의 접근, 획득, 이해 능력이 전제되어야 할 것이다(김용철·

윤성이, 2004).

셋째, e-거버넌스에서의 시민참여는 모든 정책결정과정에서의 참여이

다. 전통적 모델인 대의민주주의에서 시민들은 투표에 의해 공직자를 선

출하고, 선출된 공직자는 시민들을 대표하여 국가의 주요 정책결정에 참

여한다. 그러나 지난 100년간 대의민주주의의 실험은 종종 “시민 없는”

민주주의를 초래하였다(김용철·윤성이, 2004). 그간 정책결정과정이 소수

의 정치엘리트에 제한되어 왔던 것이다. 관료와 정치인들에 의한 정책결

정 과정은 일반 국민들에게 제대로 공개되지 않았으며, 심지어 밀실에서

은밀하게 이루어지는 경우가 많았다. 이 과정에서 일반국민들의 의견뿐

만 아니라 정책에 직접적으로 영향을 받는 이해당사자들의 의견조차 데

대로 반영되지 못하는 경우가 일반적이었다(김용철·윤성이, 2005). 대의

민주주의 제도에 대한 신뢰 저하(불신의 증가)는 정보통신기술을 통하여

의사소통적 상호작용을 증폭시키는 사회적 계기라고 할 수 있다. e-거버

넌스에서의 시민참여는 모든 시민들에게, 정책결정의 모든 과정에 직접

참여하 수 있는 기회를 제공하고, 나아가 정책과정의 투명성과 성취도를

제고하는데 기여할 수 있다.

이러한 e-거버넌스에서의 시민참여를 정보화와 민주화의 결합한 입장

에서 살펴보면 그 정당성을 확인할 수 있다. 권위주의체제는 민주화 이

후 정치사회의 변화에 의하여 대의민주주의체제로 이행되었다. 대중민주

주의체제는 인터넷 등 정보통신기술의 발달로 많은 영리한 공중이 등장

하여 적극적인 의사 표출과 직접행동이 광범위하게 일어나는 민주주의체

제에 이른다. 다중민주주의는 시민참여가 확대되었지만 과소 제도화된

특징을 가진다. 반면, 권위주의 정치체제는 시민참여도 제한되고 과소 제

도화된 특징을 가지며, 대의민주주의는 시민참여는 여전히 제한되었지만

시민참여의 민주적 제도화가 상당히 이루어진 특징을 갖는다. 시민참여
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도 확대되고 제도화도 민주적으로 상당히 이루어진 체제가 거버넌스체제

이다8)(주창범, 2010). <그림-4>은 이상의 내용을 기반으로 e-거버넌스체

제를 추가하여 만든 것이다.

<그림-4> 시민참여범위와 제도화에 따른 민주주의체제 변천

자료: 주창범, 2010: 373 수정

8) 그림1 참조. 분류는 “시민참여의 범위”와 “시민참여의 제도화”로 하는데, 시

민참여의 범위는 “제한된 참여”와 “확장된 참여”로 나누어 시민참여의 제도

화는 “과소제도화”와 “민주적 제도화”로 나누어 생각할 수 있다.
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제5절 네트워크

네트워크분석은 표본의 개별적 속성이 아니라 구성요소들 사이의 관계

를 이용하는 방법이다(Wasserman & Faust, 1994).네트워크의 개념은

처음에는 시장(markets)과 위계질서(hierarchy) 사이의 중간적인 관리양

태를 가리키기 위하여 도입된 것이었다. 그러나 완전 수평적이고 분산적

인 사장 메커니즘과 완전 수직적인 위계질서가 현실에서 찾아보기 어려

운 극단적인 모형인데, 사회에서는 많은 요소들이 섞여 있는 네트워크

형태로 나온다는 것이다(손동원, 2010).

네트워크에서 연결의 대상은 노드(Node)이며, 연결은 링크(link)라 한

다. 따라서 네트워크의 구성요소는 노드와 링크가 된다. 노드는 상호 고

유한 속성을 가지는 행위자(actor, agent)를 나타내며, 사람, 분자, 유전

자, 라우터, 변환기, 웹페이지, 조직체, 출판물 등을 의미한다. 링크는 노

드들 간의 연결 관계를 나타낸다. 친구 관계, 전염, 시냅스, 케이블, 인터

넷링크, 인용 등을 의미한다. 정리하면, 네트워크는 “복수의 노드들이 연

결된 구조”이며, 가장 중요한 속성은 “연결”이다. 이러한 연결을 “관계

(relation)”라 한다.

네트워크에서 관계는 크게 개인적 관계, 사회적 관계, 정보적 관계, 유

기적 관계 등으로 구분한다. 개인적 관계는 주로 역할 관계(가족, 사제,

친구, 동료 등), 연줄 관계(학연, 지연 등), 인지 관계(연인, 증오 등)와

같이 다소 정적이며 개인 네트워크를 구성하는 관계를 말한다. 사회적

관계는 다양한 개인들이 모여 사회적인 행위들을 수행하는 거래 관계(판

매, 구입, 상담, 지원 등)를 말하며, 사회 네트워크를 형성한다. 정보적

관계는 연결 대상이 정보자원이라는 것이다. 웹페이지의 링크를 통한 연

결, 학술논문에서 인용에 의한 연결 등이 해당되며, 지식 네트워크를 형

성한다. 유기적 관계는 자연이나 사회에 존재하는 다양한 유기적 시스템

에서의 연결 관계를 말하며, 유기체 네트워크를 형성한다.

네트워크에는 노드와 링크를 제어하는 규칙이 존재한다. 먼저, 미시적
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규칙(micro-rules)은 네트워크 내에서 노드들이 어떻게 선택되고, 링크가

어떻게 생성되는지 하는 노드와 링크의 형성에 관한 규칙이며, 국지적

(local)규칙이라 한다. 선호적 연결과 같이 노드의 연결 형태를 설명하는

규칙이 된다. 한편, 거시적 규칙(macro-rules)은 네트워크의 전역적 특성

의 발현에 관한 규칙으로 전역적(global)규칙이라 한다. 전체적인 네트워

크에 배태되어 있는 특성, 그 특성으로 발현되는 현상 등을 설명하는 규

칙이라는 것이다(이수상, 2012).

1. 사회네트워크

인간은 조직이나 개인으로서 사회생활과 조직생활을 하면서 타인과 인

간관계를 맺고 산다. 사회는 다수의 행위자들이 상호작용을 하는 곳에서

발생하는 것이다. 조직구조와 마찬가지로 단순히 사람이 모여 있다고 사

회 또는 조직구조가 나타나는 것은 아니고 구성원들 간 상호작용이 정기

적이고 유형화된 패턴(regular patterns)으로 발현될 때 사회 또는 조직

이 나타난다. 이러한 사회네트워크에 배태되어 있는 행위자는 네트워크

구조로부터 행위에 영향을 받는다. 즉 인간의 상호작용으로 구성된 사회

네트워크 구조는 다시 인간행위에 영향을 미치는 것이다(박치성, 2010).

사회네트워크에 대한 연구의 목적은 눈에 물질적으로 보이지 않으며 쉽

게 인지할 수 없지만 분명히 존재하고 있는 다양한 관계유형을 찾아내는

것이다(Wasserman & Faust, 1994).

이러한 사회학적 개념에 수학적 이론들이 적용되어 실체가 없었던 사

회적 구조를 시각적으로 실체를 알아볼 수 있는 소시오메트리를 고안하

였다. 그 후에 그래프 이론과 선형대수를 적용하여 객관적으로 사회적

구조를 분석할 수 있는 방법론으로 발전해 나가기 시작하였다(Borgatti

et al., 2009).

네트워크의 개념에 대하여 다양한 학문분야에서 사용되고 있다. 한정

된 범위의 사람, 대상 또는 사건을 연결하는 특정유형의 관계(Knoke &
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Kuklinski, 1982)로 하는 정의가 있고, 구성원들이 자본, 문자, 정보, 인간

등의 이동을 주된 내용으로 비교적 느슨하게 연계된 조직 구조(Shrum

& Mullins, 1988)로 하는 정의도 있다. 네트워크는 개인이 사회적 정체

감을 유지하고 정서적 지원, 물질적 보조, 서비스, 정보 및 새로운 접촉

기회 등을 제공받는 일련의 개인적 관계의 집합체라 정의하였다. 또한

일련의 관계에 의해 연결된 행위자들의 집합체(홍성만, 2006)라고 하는

학자가 있다.

2. 정책네트워크

현대사회는 다양한 여러 부문들로 구성되어 있고, 각 부문들은 또한

여러 하위체계들로 분화되어 있어 각기 상이한 기능을 수행하는 다원화

된 사회이다. 이러한 사회에서 어떤 행위자가 소기의 목적을 달성하려면

다른 행위자들에게 많이 의존하는 수밖에 없다(황동현·서순탁, 2011). 따

라서 이해관계가 있는 행위자들은 서로 의존하면서 공존하기 위한 특정

한 유형의 네트워크를 형성하게 된다(김병섭·김영래·서순탁, 2012).

대부분의 공공정책과정에는 시간이 흐름에 따라 정책에 영향을 미치고

자 하는 다수의 행위자가 등장하고, 이들 사이에 이루어지는 복접하고

다양한 상호작용에 의하여 정책내용이 결정되고 집행되는 것이 보통이

다. 정책과정에서 나타나는 이러한 정책행위자와 이들의 동태적 상호작

용과정을 이해하고 분석하기 위한 개념으로 등장한 것이 발로 정책네트

워크이다(김영종, 2005).

정책네트워크는 기존의 사회네트워크 개념을 정책과정에 도입한 것이

다. 정책네트워크 의 개념에 대해서 학자들마다 다소 관정의 차이를 보

이고 있다. 정책네트워크를 비공식적이며 분권화된 수평적인 관계가 지

배적인 정책결정배열(Kenis & Schneider, 1991), 정책결정과정에 영향을

미치는 다양한 공·사 행위자들의 상호작용을 통해 구축된 관계구조(김경

주, 2003), 정책행위자의 이해관계에 따라 다양한 연계 구조를 가지고 상
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호작용을 하는 동태적인 관계구조 등 구조적 관점이 있다. 또한 정책네

트워크를 목정을 달성하기 위해 자원을 교환하는 다양한 행위자들의 관

계의 망(Borzel, 1997), 행위자들이 상호 인지의 과정을 토해 경계지우는

정책영역 내에서 만들어 내는 그들 사이의 연계(홍경준·송호근, 2005)로

정의하는 관계 중심 관점도 있다. 이외에도 김태영(2008)은 정책네트워

크를 정책공동체 내외부에 걸쳐있는 행위자들이 정책이해관계에 따라 네

트워크를 형성하여 정보를 공유하고 연대를 하여 정책이익을 구현시키는

일종의 도구로 정의한다.

정책네트워크의 개념 및 접근방법은 학문적 영역이기 때문에 학자들마

다 시각이 상이하지만, 확실한 공통점은 정부와 비정부부문을 포함하여

특정한 정책과정에 참여하는 다양한의 행위자간의 복합적인 일련의 상호

조정을 거치면서 정책이 결정되며 집행되고 있다는 것이다. 그 참여과정

에서는 상호작용을 중시하고, 이들 상호간의 협력체계, 갈등구조 등을 분

석한다는 것이다(남궁근, 1999; 여관현·최근희, 2012).

3. 네트워크의 특성

네트워크 이론은 네트워크의 특성을 연구하는 분야이며, 현실 세계에

존재하는 다양한 관계와 이를 통해 배태되는 특성들을 이해하는 데 사용

된다. 네트워크의 모델링은 그래프 이론을 기반으로 하며, 즉 네트워크의

노드와 링크의 특성은 그래프의 구조로 표현하면 쉽게 설명이 된다는 것

이다.

Streeter & Gillespie(1992)에 의하면 네트워크의 특성은 관계적 특성

과 구조적 특성으로 구분하고 있다.

관계적 특성은 네트워크 구성원 사이의 관계의 내용과 이러한 관계의

유형에 초점을 맞추고 있다. 따라서 관계적 특성의 연구를 통해 일반적

으로 네트워크 존재의 이유를 이해하고 구성원사이에 관계가 형성되고

있는 기능을 확인할 수 있다. 거래내용 관점에서 본 관계적 특성은 네트
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워크의 흐름이 어떤지 또 어떻게 교환이 이루어지는지를 나타내 것이다.

거래내용의 넷 가지 기본 유형은 자원, 정보, 영향력, 사회적 지원이 있

다. 자원은 물리적 재화, 개인, 서비스; 정보는 설명, 견해, 아이디어, 사

실; 영향력은 힘, 평판, 합법화, 충고; 사회적 지원은 편안, 격감을 나타

낸다(Streeter & Gillespie, 1992). 유태균·김자옥(2001)은 관계적 본질의

관점에서 네트워크 구성원 사이의 관계에서의 고유한 특성을 나다낸다고

한다. 관계본질의 네 가지 기본 유형은 중요도, 빈도, 형식화, 표준화가

있다. 중요도는 관계의 중요성, 빈도는 반복되는 관계의 비율, 형식화는

공식적인 인정, 표준화는 교환의 절차와 단위를 정의한다.

구조적특성은 구성원들이 네트워크와 함께 구성하는 방식을 설명한다.

네트워크의 구조적 특성은 분석의 수준에 따라 개인 구성원 수준, 하위

집단 수준 그리고 전체 네트워크 수준으로 나눌 수 있다.

개인 구성원 수준에서의 측정은 네트워크의 다른 구성원들과의 연결에

대한 차이점을 설명할 수 있다. 이러한 차이점은 네트워크에 있어서 개

인의 역할을 정의하는데 이용할 수 있다(윤영수·채승병, 2009). 이 수준

에서의 주요한 특성은 중심성, 연결정도, 거리 등 있다. 중심성은 다른

구성원들과 관련되는 연결의 수를 뜻한다. 연결정도는 하나의 하위그룹

이상의 관계를 의미한다. 거리는 두 구성원에 연결되어 있는 연계의 수

를 말하는 것이다.

하위그룹 수준에서의 측정은 전체 네트워크의 클러스터(cluster)의 구

조적 특성을 나타내 준다. 대부분의 네트워크는 구성원들 사이의 연계를

넘어서는 집중적인 영역을 가지고 있다. 이 영역은 발로 클러스터라고

한다. 이러한 측정은 하위그룹의 해당 구조적 특성과 전체 네트워크에

하위그룹이 얼마나 적합한지를 설명해 줄 수 있다(김용학, 2003). 기본

특성은 수, 규모, 연결정도, 개방성 등 있다. 수는 하위그룹의 개수, 규모

는 각각의 하위구릅의 구성원의 수, 연결정도는 연결되어 있는 하위그룹

의 확장정도, 개방성은 하위그룹 외부로의 연계의 수를 뜻한다.

전체 네트워크의 수준에서의 측정은 하나의 네트워크에 대하여 모든
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구성원 사이의 전체적인 관계의 유형을 설명해 준다. 중요한 기본 특성

은 규모, 밀도, 위계 그리고 집중도이다. 규모는 네트워크 구성원의 수,

밀도는 잠재적인 연결과 시제 연결의 비율, 위계는 상위 방향 연결의 확

장, 집중도는 네트워크에서 몇 개의 중심 노드가 몰리는 정도를 나타낸

다(한상철, 2011).

제6절 선행연구 검토

인터넷 등장 이후의 정치참여는 시민들이 인터넷을 통해 정치정보를

얻는 정보추구 활동에서부터 인터넷을 통해 정치적 의견을 개진하고 토

론하며 공동체 활동을 하는 차원까지 폭넓게 정의한다(김성태, 2008). 최

근 인터넷 정치참여의 개념에는 정책 결정에 영향을 미치기 위한 목적으

로 직접적으로 참여 행위를 하는 것뿐만 아니라, 사회 구성원들 간의 사

회적·정치적 의사소통 과정 역시 포함된다. 나아가 인터넷 정치참여에서

는 수평적인 정치 커뮤니케이션 과정이 정치참여 행위의 중심에 있다는

점에서 전통적인 정치참여와는 구분되며, 좀 더 포괄적인 개념이라고 볼

수 있다(김성태·김여진·김진희, 2011). 강상현(1999)은 인터넷 시대에는

개인이 정보를 습득하여 의견을 형성한 후, 토의과정을 통해 의견을 수

렴하고, 여론을 형성하는 점진적인 기술적 토대가 마련되었다고 주장했

다. 그래서 인터넷 공간에서의 정치참여를 크게 “개인수준”과 “집단수준”

으로 구분하였다. “개인수준”에 공공 문제에 대한 정보를 검색하고 인지

하는 정보습득, 의견을 형성하고 표출하는 의견형성 과정을 포함시켰고,

집단수준에는 집단적으로 토론하고 여론을 형성하는 정치토론과 집단적

으로 의사를 결정하고 실행하는 정치행동 과정을 포함시켰다. 또한 황용

석(2006)도 온라인 정치참여의 개념에 정치적 관심을 유지하고, 참여행위

를 할 목적으로 인터넷을 이용하는 모든 공공적 활동을 포함하는 등 온

라인 정치참여를 광의의 개념으로 정의했다.
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전자적 시민참여에 대한 이론적 입장들은 인터넷의 이용이 사회적 불

평등을 확대시킬 것이라는 회의론(혹은 유보론)과 인터넷의 접근 가능성

이 확대됨으로써 민주주의 발전에 기여할 것이라는 낙관론으로 분류된다

(이원태, 2004). 이렇게 구분하는 근원은 노리스(Norris, 1999)가 주장하

는 강화이론9)(reinforcement theory)과 동원이론10)(mobilization theory)

이다.

우선 회의론적인 관점에서, 빔버(Bimber, 2001)는 1998년 미국 선거

설문자료를 분석하면서 인터넷 이용이 투표율뿐만 아니라 다른 형태의

정치참여와도 상관관계가 없다고 주장했다. 퍼트남(Putnam, 2000) 역시

연령, 소득, 교육수준과 같은 사회경제적 변수를 통제할 경우 네티즌과

비(非)네티즌 사이의 정치참여 행태에는 아무런 차이를 발견할 수 없다

는 연구결과를 발표하였다. 1990년대 후반 미국과 유럽 국가들의 선거

자료를 분석한 노리스(Norris, 2000)의 연구에서도 인터넷과 정치참여 사

이의 상관관계를 찾아내지 못하였다. 정치관심도와 정치참여의 동기가

높은 네티즌들만이 인터넷을 정치적 목적으로 활용하고 있었으며 인터넷

이 새로운 정치참여를 만들지는 못하는 것으로 나타나다.

노리스(Norris, 1999)는 새로운 미디어는 정치적 자원을 가진 자와 가

지지 못한 자 사이에 존재하는 간극을 좁혀주지 못할 것이며, 오히려 강

화시키거나 넓힐 수 있다고 주장하였다. 오늘날 정보사회에서 인터넷을

매체로 이용한 사이버 활동주의는 본질적 현상이라고 보고 있다. 대표적

인 연구자 베흐(Vegh, 2003)는 이러한 사이버 활동주의를 추구하는 바에

따라 “인식/옹호”, “조직/동원”, “행동/반응” 세 가지 형태로 나눈다. 그

중에서 “행동/반응”의 예로 특정 사이트를 동시 접속하여 다운시키는 등

9) 강화이론은 인터넷이 정치참여의 형태를 급진적으로 바꾸기 보다는 기존의

정치적 커뮤니케이션 패턴이나 정치참여의 형태를 유지, 강화할 것이라는 주

장이다.

10) 동원이론은 인터넷이 새로운 시민의 정치적 개입(engagement)의 형태를 만

들고, 정치적 정보에 대한 접근을 용이하게 한다는 것으로, 가상 공동체의

잠재력을 강조한다.
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의 핵티비즘(hacktivism)과 같이 직접적으로 행동에 옮기는 것을 보고

특히 이 핵티비즘이 갖는 정치적 의미에 중점을 둔다. 해킹(hacking)과

활동주의(activism)의 합성어인 핵티비즘은 인터넷 등장 이전에는 볼 수

없었던 독특한 의사표출의 형태로서, 이것을 과연 의미 있는 정치행위로

봐야하는지 아니면 다수 이용자의 건전한 인터넷 이용을 방해하는 유해

행위로 보아야 하는지에 대한 논의가 계속 진행되고 있다(박한우·이연

옥·류영달, 2009).

선스타인교수는 인터넷을 매개로 한 시민참여는 자신의 입장과 부합하

는 사람들끼리만 소통하도록 부추기어 궁극적으로 의사표현의 발칸화

(balkanization) 및 극단화를 초래한다고 주장한다. 또한 급속하게 발전하

는 기술문명을 적절히 수용하지 못하면 사회문화적 격차가 생기고 이로

인해 극심한 혼동과 무질서의 위기상태가 초래할 수 있다고 경계한다.

특히 인터넷과 모바일 기기의 사용이 보편화된 “디지털 일상화”는 시민

사회에서 의제가 다루어지는 방법의 변화, 가상권력의 등장에 따른 분권

과 의사결정 구조의 변화, 디지털 노마드(digital nomad)의 정치참여, 사

이버 활동주의의 출현 등을 가져왔다. 이러한 요소들은 정치사회를 획기

적으로 변화시킬 수 있으나 사전에 대응하지 않을 때 격렬한 진통이 초

래될 수 있다 본다(고영삼, 2008).

반대로 낙관론 입장에서 살펴보면, 온라인에 뿌리를 둔 정치참여의 확

대는 이전에는 간과되거나 부정적으로 묘사되던 일반 대중들에게 그들의

잠재력을 발휘하도록 도와줌으로써 사회발전에 긍정적 기여를 한다고 보

는 주장이 있다. “집단지성(collective intelligence)"을 주장한 레비(Levy,

1999), “디지털 다중(digital multitudes)"을 주장한 로빈크와 슈나이더

(Lovink & Schneider, 2003), “스마트 군중(smart mob)"을 주장한 라인

골드(Rheingold, 2002), “군중의 지혜(the wisdom of crowds)”를 주장한

슈로메키(Surowiecki, 2005) 그리고 “롱테일(long tail)의 법칙”을 주장한

앤더슨(Anderson, 2006)은 정보를 일방적으로 수용하는 관객이라는 객체

로서의 대중이 아닌 주체로서의 다수와 그들의 잠재력을 강조하고 있는
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학자들이다. 한편, 브런스(Bruns, 2005·2008)는 생산자(producer)와 사용

자(user)의 합성어로 사이버공간에서 정보 생산과 전달에 적극적으로 가

담하는 인터넷 이용자들을 지칭하기 위해, produser라는 개념을 만들었

다. 이는 웹2.0을 비롯한 사이버공간의 최근 동향을 읽는 데 있어 중요한

개념이다.

최근에 대부분의 민주주의 국가들은 정치관심도 및 투표율 그리고 정

치제도 신뢰 등의 하락을 겪고 있다. 길거리 시위를 비롯한 시민의 집단

적 행동 역시 점차 증가하고 있는 추세이다. 즉 시민들의 참여욕구는 점

차 증가하고 있으나 정당을 비롯한 기존의 정치제도가 이러한 욕구를 충

족시키는 효율적 통로로 작동하지 못하고 있는 것이다. 이러한 맥락에서

정보통신기술 특히 인터넷의 역할이 끊임없이 주목받고 있다. 많은 연구

들이 커뮤니케이션 매체의 변화가 개인의 투표행태에 유의미한 영향을

미친다고 밝히고 있다(Tolbert & McNeal, 2003). 특히 인터넷은 그간 정

치적 무관심층이던 젊은 유권자들을 정치적으로 동원할 수 있는 효과적

수단으로 평가를 받고 있다.

결국 인터넷 기술의 발전에 따라 시민들의 정치참여는 오프라인에서

온라인으로 전환하고 있다고 볼 수 있다. 그것이 전자적 시민참여이다.

그러나 전자적 시민참여에 대한 선행연구를 살펴보면, 주로 정부가 구축

한 온라인 장(場)에서 시민은 수동적인 참여자라고 인식하고 있는 경우

가 많다. 실제로 전자적 시민참여에 관한 선행연구는 전자정부 연구 분

야에서 많이 찾을 수 있다.

전자정부의 시민참여에 대한 연구는 실제로 시민참여를 어느 정도 하

고 있으며, 이로 인한 효과는 무엇인가에 대한 연구들, 그리고 주민들이

시민참여를 할 수 있도록 정부가 어떠한 노력을 하고 있고 시민참여 향

상의 활성화 방안을 모색하는 연구들이다. 이론적 논의측면은 주로 전자

적 시민참여모형의 도출, 그리고 기준 모형에 근거하여 중앙정부기관과

지방자치단체의 홈페이지를 통해 모형 단계별로 각각의 특징을 분석하는

실제적인 경험적 연구들이 대표적이다.
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윤주명(2000)은 인터넷 시민참여와 행정의 대응성을 분석하기 위하여

천안시 홈페이지 게시판을 분석하고 있다. 김석주(2000)는 정부대표 홈

페이지에서 운영하는 “정부정책토론”은 단순히 각 부처의 “사이버 정부

정책포럼”을 통합하여 운영하고 있어 참여율이 저조할 뿐만 아니라 실질

적인 정책토론이 되고 있지 못하고 있는 실정을 제시하여 따라서 “‘사이

버 정부정책토론”의 활성화를 위하여 정책제안을 하였다. 김종호, 김강민

(2004)은 시민참여 활성화를 위하여 주요시민참여채널 구축·운영 실태와

평가를 통한 직접적 요소의 시민참여 활성화 방안과 시민참여 채널이외

의 채널들의 구축·운영 및 평가를 통하여 간접적 요소, 즉 시민참여를

유도하는 시민참여 활성화 방안을 위한 조사를 살펴보았다. 변동건 외

(2002)는 248개 지방정부의 홈페이지 구축·운영에 대한 평가를 통하여

지방정부의 사이버 거버넌스(cyber-governance) 구현정도에 대한 평가

를 하고 있으며 황성돈 외(2002)도 정부기관 홈페이지 발전을 위한 연구

에서 정보에 대한 시민의 접근 및 참여민주주의 대하여 평가를 하고 있

다. 김구(2002)는 광역자치단체인 광주광역시청과 광주광역시 소재의 5

개 자치구청의 소속 공무원들을 표본으로 설문조사를 실시하였다. 사회

및 모든 행정부문에서 사용하고 있는 인터넷과 같은 ICT를 시민참여의

채널로 활용하는 것에 목적을 두고, 관련된 조직내부의 변수를 중심으로

인과모형을 설정하고 이를 검증함으로써 시민참여 활성화에 작용하는 조

직내부의 중요 영향요인을 살펴보았다.

정보화평가위원회(2001, 2002)의 전자정부 수준평가도 평가내용의 주

요 항목으로 전자적 민의수렴을 포함시켜 시민참여 수준을 평가하고 있

다. 이윤식 외(2001)는 서울시 민원행정공개시스템(OPEN)의 투명성 제

고효과에 관한 연구를 통하여 시민들의 적극적인 참여가 투명성을 제고

하고 부패를 방지한다는 연구결과를 제시하고 있다. 이와 같이 전자정부

사업의 투명성 제고효과를 통하여 시민참여가 투명성을 제고하고 부패를

방지할 수 있다는 근거를 제시하고 있는 사람도 있다. 함께하는 시민행

동(2001)은 공공기관의 홈페이지에 대한 모니터링을 통하여 개선사항을
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공공기관에 요구하고, 또한 정부기관 홈페이지를 활용한 경험이 있는 시

민들을 대상으로 의견조사를 통하여 참여 실태와 유형을 분석하고 있다.

이상의 연구들은 전자정부가 시민과의 관계에 있어서 어떠한 노력을

하고 있는지, 어느 정도의 수준을 보이고 있는가, 그리고 어떻게 하면 시

민참여 활성화를 할 수 있는가와 관련한 방안을 연구하였다. 시민의 입

장, 그리고 참여의 측면에서 본 것이 아니라 전자정부의 대국민 관계측

면에서 보았기 때문에 시민참여에 대한 심도 있는 연구와 분석이 미흡한

면이 없지 않다. 대부분의 연구는 단순히 지표들의 합산을 통한 종합점

수를 산출하는 방법을 사용하며, 단편적인 빈도분석과 백분율 계산을 통

하여 연구를 수행하고 있다. 또한 그때의 연구들이 거의 양적 시민참여

의 확대로 한정하는 경향이 있다. 전자적 시민참여의 근본적인 목표는

행정의 민주성 확보, 적어도 행정의 효율성 확보여야 하는데 양적 시민

참여의 확대를 목적으로 설정하여 방안을 모색하면 시민들의 형식적 참

여 행위만 고려될 뿐, 실제적인 참여에 해당하는 내용적 측면이 무시당

할 수 있다. 그리고 이 연구들은 대부분이 정보통신기술의 기능과 정부

의 운영에 초점을 맞추고 있으며, 시민참여의 내용 측면을 깊이 있게 다

루지는 않는다.

김상묵 외(2004)는 중앙부처의 정책과정별 시민참여 유형을 제시하기

위하여 정책과정을 의제설정, 정책형성, 정책집행, 정책평가 등 4가지 단

계로 구분하여 각 단계별 주요 시민참여 유형을 구분하였다. 구체적으로,

의제설정단계에는 질의응답, 게시판, 기관장과의 대화, 대화방, 여론수렴

코너, 정책설문조사, 여론조사, 온라인투표, 정책포럼, 정책제안, 참여제안

등을 정책집행 단계에는 행정정보공개, 인터넷신문 발간, 정책전문가그룹

DB관리, 시민감사청구제, 민원신고센터 등을, 정책평가 단계에서는 백서,

연보, 서비스만족도 조사, 정책모니터링제도 등을 들고 있다. 윤성이

(2006) 또 마찬가지로 온라인 정책참여의 수단으로 정책관련 정보공개,

시민의견수렴, 의제 및 정책대안 논의 등 3가지로 구분하고, 각각의 참여

수단으로 정책관련 정보공개에는 웹사이트와 이메일, 시민의견수렴은 인



- 51 -

터넷 게시판, 온라인 여론조사, 온라인 포럼 등을 의제 및 정책대안 논의

에서는 온라인 시민배심원, 온라인 시민패널, 전자청원 등을 들고 있다.

특히 각 참여수단별 시민과 정부의 관계는 일방향성에서 쌍방향성으로

변화한다고 파악하였다. 또한 지방정부의 다양한 행정활동에 있어 시민

들의 전자적 참여행태를 분석하였다. 정부의 서비스전달 행위에 대해 피

드백 하는 것 중에 시민이 이메일 등 전자적 참여를 통해 이루어지는 것

을 분석하고, 정부의 정책에 협의를 하고 논쟁하는 것에 어떠한 전자적

참여방식을 취했는지에 대한 분석을 하였다.

이 논문들은 전자정부에서의 정책과정별로 시민참여의 경로를 파악하

는 데에 있어서 도움이 된다. 특히 정책설정, 집행 및 평가 단계에서, 시

민들이 온라인으로 정보를 제공받고 의견을 제시하는 등의 각 유형을 잘

설명하였다. 하지만 각 유형들을 자세히 살펴보면, 시민들의 댓글참여는

모든 정책과정에 적용될 수 있는 참여방식이라는 것을 알 수 있다. 지금

의 전자적 시민참여와 관련된 인식은 주로 정부 주도 참여방식인 것에

반해, 댓글이라는 참여방식은 사람들의 자발적인 참여이다. 즉 댓글은 정

부가 제공하는 경로 뿐 아니라 시민들이 언제든지 자발적으로 정책과정

속에 참여토록 함으로써 전자적 시민참여의 또 다른 중요 유형이라 할

수 있다.

구체적으로 댓글을 연구대상으로 하는 선행 연구들을 살펴보면, 2006

년 이전의 연구들이 인터넷 게시판의 토론 상황에서 댓글을 주요 대상으

로 다루었다(윤영철, 2000; 한혜경, 2005; 김종길, 2006). 2006년 이후의

연구들은 인터넷 뉴스기사 읽기 상황에서 댓글을 다루기 시작했다(강재

원·김선자, 2012). 인터넷 뉴스기사의 댓글이 공론장의 역할로서 인식되

면서(권상회·김익현, 2008), 관련된 선행 연구들은 댓글 그 자체에 대한

인식과 평가에 대한 연구(정일권·김영석, 2006)가 주를 이루었다. 그 후

댓글의 이용이 읽기와 같은 수동적인 참여 행위를 통해 이루어진다는 점

(양혜승, 2008)에서, 댓글에 대한 연구는 읽기 즉 다른 이용자들이 어떻

게 반응하고 있느냐에 대한 인식과 영향에 대해 다루고 있는 경우가 대
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부분이다(김은미·선유화, 2006; 이은주·장윤재, 2009; 이미나, 2010).

기존의 연구 경향은 댓글로부터 받는 영향 및 효과는 많이 연구되고

있는 것에 반해, 댓글을 작성하는 사람 간에 발생하는 상호작용을 보는

연구는 많지 않다. 또한 댓글 내용에 대한 기존연구는 루머 생산 및 확

산 등의 부정적 현상에 집중하는 것에 한정된다. 특히 설득과 협상 과정

의 결여 및 의견불일치 등의 현상이 발생할 수 있기 때문에 온라인에서

의 댓글 활동을 의미 있는 참여가 아닌 것으로 보기도 한다. 하지만 사

실상 의견이 불일치한 경우에도 서로 댓글을 주고받는 그 행위 자체가

의미 있다고 볼 수 있으므로 댓글은 전자적 시민참여에서 중요한 역할을

하고 있다고 할 수 있다.

이렇게 댓글을 통한 전자적 시민참여의 활성화는 결국 e-거버넌스 구

현에 도움을 준다. 이는 e-거버넌스와 전자적 시민참여가 상호 순환하는

관계라 볼 수 있기 때문이다. 수단으로서 전자적 시민참여는 e-거버넌스

발전에 중요한 역할을 하고, e-거버넌스의 실현 및 발전은 궁극적으로

전자적 시민참여의 목표가 된다.

e-거버넌스의 입장에서 전자적 시민참여를 활성화하기 위하여 많은

행위주체들 간의 관계에 대한 검토는 주로 전자적 시민참여의 발전 단계

를 모형화 하는 연구들이다. Chadwick & May(2003)은 미국, 영국, 유럽

연합을 사례대상으로 하여 전자정부의 실태를 조사하였다. 분석단계별

특징을 중심으로 전자정부의 3단계 분석모델인 관리적 단계(managerial),

협의적 단계(consultative), 참여적 단계(participatory)를 활용하고 있는데

여기서는 이 3단계모델을 전자정부 진화모델로 인식하고 있으나 이는 전

자적 참여단계 모델로 제시되었던 기존의 3단계 모형과 유사하여 전자정

부 단계모형과 전자적 참여단계모형과의 혼동이 제기된다.

전자정부에 있어 시민참여모형을 검토해볼 때, e-거버넌스 수준에 해

당되는 발전단계는 대부분 참여단계 중 가장 상위에 있는 단계로 판단된

다. 따라서 이러한 e-거버넌스 상황 하에서 시민참여의 수준을 분석하기

위해서는 정책과정의 개념을 고려해 보아야 할 것이다(Riley, 2003).
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OECD(2001)는 정책과정을 의제설정, 분석, 형성, 집행, 평가 등 5개 과

정으로 구분하고 각각의 단계에서 온라인 참여수단을 제시하고 있으며

정책과정에서 정부-시민 간 관계성의 변화를 중심으로 정보제공

(Information), 협의(Consultation), 적극적인 참여(Active Participation)의

3단계 모형을 제시하고 있다. 이모형은 그 동안 가장 기본적이고 광범위

하게 활용되어 왔다.

시정개발연구원(2003)은 OECD의 3단계 모형으로 정부와 시민가의 의

사소통의 방향성을 분석기준으로 하여, 시울시에서 운영되고 있는 전자

정부 서비스들을 전자 민주주의모델의 요소, 형태, 목표로 구분하고 그

특성과 상호작용을 살펴보고 이를 통해 서울시 전자정부 서비스들이 전

자 민주주의 모델과 어떤 관계가 있는지를 분석하였다. 한국전산원

(2004)은 마찬가지로 OECD의 정부와 시민 간 관계 모형에 근거하여 정

보통신을 활용한 시민이 직접적으로 정책결정과정에 참여하는 것에서 출

발하는 개념을 전자적 시민참여가 아닌 e-거버넌스로 규정하고 중앙정

부와 지방정부의 전자정부 사업을 대상으로 e-정보, e-민원, e-참여라는

e-거버넌스 3단계를 분석하고 있다. Macintosh(2004)도 OECD 3단계 모

형에 근거하여 영국 에든버러 의회, 스코틀랜드 집행부와 의회 등을 유

럽의 전자민주주의 사례 대상으로 조사를 실시하여 3단계의 특징인 시민

과 정부의 적극적인 상호작용성이 있는지에 대해서 평가분석을 하였다.

윤상오(2002)는 전자정부 성숙도 평가모형에서 서비스 측면과 개방성

을 기준으로 권위형, 정부주도형, 상호대등형, 시민주도형 등 4단계의 전

자정부 성숙도 모형을 제시하였다. 이중에서 시민주도형 정부는 고객의

입장에서 고객의 필요에 따라 고객이 스스로 공공서비스를 선택할 수 있

고, 정부의 각종 활동에 있어 시민이 주도권을 갖고 의견을 개진하고 의

사결정에 참여하는 형태라고 정의하였다. 이어서 2003년에 시민참여 평

가모형을 4단계인 홍보형, 반응형, 공개형, 거버넌스형으로 설정하고 해

당 단계별 지표를 도출하여 40개 중앙행정기관을 대상으로 시민참여의

성숙도를 평가하였다. 그중에서 거버넌스형은 정부가 정책결정에 시민들
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의 의견을 구하고 시민들을 적극적으로 참여시키는 유형이다.

김선경(2007)은 IEG(The Institute for Electronic Government: IEG)의

전자적 시민참여모델과 Kakabadse et al.(2003)의 전자민주주의 모델을

통합하여 전자적 시민참여 4사 분면의 분석모형을 제시하였다. 모델을

수성하는 기준은 2가지 축으로 구성되는데, 하나는 시민의 참여정도를

측정하고 다른 하나는 참여의 영향력을 측정한다. 이 두 기준에 근거하

여 1단계는 일방향(수동적)·비동시성, 2단계는 쌍방향·비동시성·전술적, 3

단계는 협동적·상호작용적, 4단계는 상호작용적, 전략적인 참여적 특징과

지표를 보여준다. 이러한 4분면의 모형은 정부가 현재 전자적 환경에 직

면하여 전자기술을 활용한 시민참여를 얼마만큼 적극적으로 이행하고 있

는지, 그리고 다음 수준으로 나아가기 위하여 취해야 할 전자정부사업이

무엇인지를 보다 구체적으로 분석해 볼 수 있는 기준을 마련해 준다.

이 연구들은 기존의 전자적 시민참여의 단계별 모형을 대상으로 실제

경험적인 사례조사 연구를 실시하였다. 대부분이 정부와 시민간의 관계

변화를 파악하여 향후 전자적 참여를 통한 시민의 역할강화 방안을 제시

하고 있다. 전자정부의 발전단계에 근거하여 도출되고 있는 3단계 모형

에 따르고 있는데, 이들의 분석은 정부와 시민간의 관계 및 역할변화라

는 기준으로 하였는데 주로 정부의 입장에서 출발하여 정부 홈페이지 등

정부주도 전자적 참여수단, 아니면 공공기관을 조사 대상으로 설정함으

로써 분석의 수준에 있어 제한적인 연구로 판단할 수 있다. 시민참여에

관한 연구인데도 불구하고 정말로 시민을 대상으로 하는 연구를 찾기 어

려운 것이다. 시민을 대상으로 하는 연구를 수행하여도 정부가 주도하는

전자적 참여수단에 대한 시민들의 반응 연구 및 수단 활용에서의 행동

연구 등 단계별 대략적인 특성만 제시하는 것에 한정되어 있다.

하지만 시민참여 연구는 정부 주도적 참여수단 뿐 아니라 시민들의 자

발적인 참여 방식도 함께 살펴봐야 한다. 또한 어떠한 방식으로 참여하

느냐의 연구를 넘어서서 자발적으로 참여하는 현장에서의 시민들 간의

상호 작용 및 행동 양상을 살펴봐야 한다. 그렇기 때문에 시민들의 자발
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적인 참여로 이루어지는 댓글 참여 연구는 중요한 의미가 있다. 아쉽게

도 그간의 연구들은 시민참여의 차원에서 전자적 시민참여의 외재적인

현상만 바라보고 있으며, 댓글 영향 연구 정도에 그치는 경향이 있다. 특

히 댓글 참여를 통한 시민의식향상이나 전자적 시민참여 현장에서 발생

하고 있는 각종 상호작용에 대한 연구로써는 한계가 있다.

따라서 본 연구는 이러한 기존 연구의 제약사항에 근거하여 전자적 시

민참여 네트워크의 특성을 파악하고자 한다. 이를 위하여 구조와 이슈

두 축을 분석기준으로 질적 연구와 계량화 연구를 동시에 수행한다. 특

히 전자적 시민참여의 현장에서 직접 참여하고 있는 시민의 입장과 시각

을 고려하여 전자적 시민참여에 대한 철저한 연구를 하고자 한다.
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제3장 연구설계

본 논문에서는 정보통신기술을 활용하여 공공문제 해결을 위한 정부,

기업, 시민, 시민단체 등 다양한 행위자들 간에 이루어지는 협력기제의

구축을 e-거버넌스의 정의로 한다. 그러므로 올바른 e-거버넌스 구축의

핵심요소는 정책결정과정에 시민의 참여를 확대시키고, 민주화와 정보화

의 결합을 보장하는 정부운영 패러다임의 변화라고 할 수 있다. 참여는

거버넌스의 핵심요소이다. 이상적인 거버넌스의 형성을 위하여 다양한

행위자들이 적극적으로 상호작용하여 높은 숙의성, 책임성을 가지고 있

는 참여를 해야 하는 것이다. 참여는 여러 방식으로 많은 행위자들 간에

상호작용을 발생시키기 때문에 네트워크를 형성하게 되는 것이다. 이러

한 참여 네트워크의 특성을 파악해야 참여의 현황, 참여의 문제점 등을

알 수 있다. 따라서 본 연구에서는 전자적 시민참여의 네트워크 특성을

살펴보기 위하여 구조와 이슈 두 축으로 분석하고자 한다. 구체적으로는

전자적 시민참여 행위 중에 하나인 뉴스기사에 달린 댓글을 분석대상으

로 선정하여, 네티즌들이 댓글을 작성 할 때, 서로 간에 발생하는 상호작

용을 구조로 정의하고, 뉴스기사에 달린 댓글들의 내용을 이슈로 정의한

두 축이다.

제1절 연구의 분석틀

<표-4>는 연구의 분석틀이다. 먼저 구조의 축으로 분석하고자 한다.

네티즌들이 댓글을 작성할 때 발생 한 서로 간의 상호작용 분석을 위하

여, 우선 2011년 8월 1일부터 8월 24일까지 “무상급식”으로 검색 된 모

든 뉴스기사의 댓글을 조사한 뒤, 그 중 네티즌 상호작용 분석이 가능한

‘추가댓글’이 달려있는 댓글을 네트워크 분석기법을 이용하여 분석하고자

한다. 전체적으로 댓글의 내용을 살펴보고 각 댓글은 “무상급식” 이슈와
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관련하여 작성된 것인지 혹은 다른 네티즌이 작성한 댓글을 겨냥하여 작

성된 것인지를 판단한다. 이어서 이런 판단을 근거로 하여 댓글을 작성

한 네티즌의 이름(ID)을 노드(Node)로 표현하고, 댓글 간의 의사교류와

정보교류들을 노드 간 연결 관계인 링크(Link)로 표현한다.11) 이로써 네

티즌들이 뉴스기사를 보고 댓글을 작성할 때 발생한 서로 간의 상호작용

은 댓글네트워크를 형성하게 되는데, 이는 뉴스기사에 달린 댓글, 그리고

댓글에 달린 추가댓글 등 각종 현실 시스템을 구조적으로 표현하는 방식

으로 모델링하게 된다.

그 다음에 이슈의 축을 따라 분석한다. 댓글의 내용을 살펴보기 위하

여, 수집된 모든 댓글을 대상으로 자연언어처리12)를 한 이후에 출현빈도

가 높은 순으로 단어 255개13)를 추출한다. 그중에서 다시 유의미한 단어

177개를 선택하여 노드로 표현하고, 단어 간의 연결 관계는 링크로 표현

하며, 이렇게 형성 된 네트워크는 단어네트워크로 정의하여 네트워크 분

석에 이용된다. 자연언어 처리는 JAVA로 분석프로그램을 개발하여 실

시한다. 특히 형태소분석 과정에는 서울대 꼬꼬마 형태소 분석기14)를 사

용하기로 하며, 품사태그표15)중에서 명사, 수사, 대명사(NN, NR, NP)만

선택하여 분석처리를 하고자 한다.

11) 댓글의 내용을 보면 누가 누구에게 작성한 댓글인지 판단을 할 수 있기 때

문에 형성된 네트워크는 방향 네트워크이다.

12) 자연언어처리는 인간이 발화하는 언어 현상을 기계적으로 분석하여 컴퓨터

가 이해할 수 있는 형태로 만드는 자연 언어 이해 혹은 그러한 형태를 다

시 인간이 이해할 수 있는 언어로 표현하는 제반 기술을 의미한다. 자연언

어처리에서 말하는 형태소 분석이란 어떤 대상 어절의 모든 가능한 분석

결과를 출력하는 것을 의미한다. 정보 검색 엔진에서 한국어의 색인어 추출

에 많이 사용한다.

13) 단어 공동 출현빈도 메트릭스의 크기는 255*255의 제한이 있다.

14) kkma.snu.ac.kr

15) kkma.snu.ac.kr/documents/index.jsp?doc=postag
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전자적 시민참여의 네트워크 분석

구조 이슈

네티즌 상호작용 댓글 내용

↓ ↓

댓글네트워크 단어네트워크

↘                           ↙

댓글네트워크 이슈 구성

↓                     ↓

전자적 시민참여를 

위한 기반구축

전자적 시민참여를 

위한 시민교육

↘            ↙

e-거버넌스의 구현

<표-4> 연구의 분석틀 

분석 과정 중에서 사실상 구조와 이슈의 분석이 서로 교차하는 부분이

있다. 특히 댓글 내용을 잘 살펴보면 정치와 비정치 두 가지로 이슈성격

을 구분할 수 있다. 우선 구조의 축으로 하는 분석에서 살펴보면, 중심댓

글의 이슈성격에 따라 정치적 댓글에 의해 형성된 댓글네트워크의 구조

는 어떠한 것인지, 반대로 비정치적 댓글에 의해 형성된 댓글네트워크의

구조는 어떠한 것인지를 비교할 수 있다. 그리고 이슈를 축으로 하는 분
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석 역시 댓글의 내용을 더욱 정확히 이해하기 위하여, 형성된 단어네트

워크의 구조와 같이 보는 것이다. 단어네트워크의 구조적 특성을 본 이

후에 댓글을 정치적 주장형, 사회적 관찰형, 시민적 참여형 그리고 자기

미디어형 네 가지로 분류하여 각 유형이 댓글네트워크 내에서 자치하고

있는 비율을 통해 댓글네트워크 이슈 구성도 살펴볼 수 있다.

전자적 시민참여의 현장에서 발생한 행위자 간의 상호작용과 참여 내

용을 살펴봄으로써 전자적 시민참여의 네트워크 특성을 파악할 수 있다.

또한 시민참여 이론과 거버넌스 이론을 실제에 결합시키며 전자적 시민

참여를 위한 기반구축 및 시민교육에 대한 논의와 제의를 할 수 있다.

이어서 앞으로 전자적 시민참여의 발전에 있어서 조금 더 옳은 방향을

제시하고, 더 나아가 진정한 거버넌스를 형성하기 위하여 무엇을, 어떻게

해야 하는지를 검토해 볼 수 있다.

제2절 서울특별시 무상급식정책 논란사례

1. 사례선정

학교급식비 지원제도에 대한 논의는 1981년 학교급식법이 제정된 이후

시간의 흐름에 따라 그 주제를 달리하고 있는데, 2010년 6.2 지방선거 이

전까지만 해도 급식제공의 방식, 식재료의 안전성과 위생, 학부모의 비용

부담, 운영 인력 등의 문제 등 주로 미시적인 차원의 문제들이 쟁점사안

으로 나타났다. 그러나 2010년 6.2 지방선거에서 무상급식정책에 대한 이

슈가 떠오르면서 복지에 대한 논쟁과 같은 거시적인 차원의 문제들이 나

타나게 되었다(하봉운·김미선, 2012).

한나라당은 정말 필요한 저소득층 30%에게 선별적으로 무상급식을 시

행하도록 하겠다는 의견을 폈으나 민주당은 부모의 소득수준과는 상관없

이 초등학교 저학년을 시작으로 중학생까지 전면 무상급식정책을 시행해
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야 한다는 주장을 하며 갈등을 빚었다. 그리고 서울시 시의회, 교육청과

서울시장의 무상급식정책 실시와 관련된 극명한 대립으로 인해 무상급식

정책의 실시방안을 두고 주민투표가 실시되고, 서울시장이 그 결과에 책

임을 묻고 자리에서 물러나는 초유의 사태가 있었다. 서울특별시 무상급

식정책 논란사례는 단순히 사회에 선별적 복지주의와 보편적 복지주의로

의 이념 대립적 성격의 논의만을 가져온 차원을 넘어 정책결정과정에서

의 시민참여 사례로서 상당히 많은 함의를 지난 경우라고 볼 수 있다.

첫째, 서울특별시 무상급식정책 논란사례 이전에도 한국은 무상급식이

라는 정책은 일부 자치단체에서 실시하고 있으며 그다지 큰 이슈가 되지

않았다. 그러나 이번 서울특별시 무상급식정책의 경우에는 복지이념에

대한 대립적 시각이 정치적 이슈화로 대두되게 된 사례로서 한국의 의결

기관이나 행정기관에 선별적 복지주의와 보편적 복지주의라는 것에 대한

정치인 및 공무원들의 차별적 입장을 확연히 보여주었다.

둘째, 서울시의회는 서울시와 민주당의 반대에도 불구하고 의장 직권

으로 무상급식 조례안을 통과시키고, 이와 함께 무상급식 관련한 예산을

수정한 2011년도 예산안을 통과시켰다. 또한 서울시의 서울시의회 민주

당 의원들이 단독으로 처리시킨 무상급식 조례안에 대해 공포를 거부함

에도 불구하고 시의회 의장 직권으로 공포하였다. 이에 대해 서울시는

무상급식 조례안에 대해 법원에 무효소송을 제기하였다. 지방자치단체에

서 예산의 우선순위를 둘러싼 지방자치단체 행정부와 의회의 갈등이 심

한 사례로서 시민의 공익을 확대하는 노력은 종요하지만 정부재정예산은

시민의 조세와 긴밀하게 연결이 돼있어서 시민에게 역시 종요한 일이다.

정책결정과정에서 이렇게 우열을 가리지 못한 선택이 충돌하면 시민들이

참여하는데 어떠한 일이 발생하는지를 보여주는 사례이기도 하다.

셋째, 서울특별시 무상급식정책에 대한 논란이 커지고 찬반논란이 거

세지자 오세훈은 주민들에게 서명을 받아 주민투표를 발의하였다. 이것

은 무상급식정책결정과정에서 시민의 참여를 요청하여 시민한테 정책결

정권을 부여해주는 것이다. 하지만 주민투표에 필요한 예산이 182억 원
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이기 때문에 적절성 논란이 빚어지기도 했으며 여당 측의 선거 홍보와

야당 측의 불참 홍보 과정에서 선관위에 의해 경고를 받는 등 과열양상

으로 전개되었으며 이에 대해서 여러 가지 응원과 비판이 엇갈렸다. 결

국 주민투표의 투표율이 정족수에 미치지 못하여 개표도 하지 못하고 오

세훈은 무상급식 주민투표에서 패배할 경우 시장직에서 사퇴하겠다는 약

속에 따라 시장직을 사퇴하였다. 이러한 결과를 통해 볼 때, 과연 정책결

정과정에서 어떤 수준의 시민참여가 적당할지, 또한 참여과정에서의 각

종 상호작용은 어떻게 하고 있는지에 대한 논의의 필요성이 생긴다.

이처럼 서울특별시 무상급식정책 논란의 경우 이상에서 제시한 정책결

정과정에서의 시민참여 사례연구로서의 함의와 의의를 지니고 있기에 연

구의 사례로 선정하여 본 연구를 진행하게 되었다.

2. 연구대상 선정

2.1. 분석대상: 댓글

하버마스가 제시한 숙의정치의 담론이론은 한편으로 국민이라는 집단

적 주권자를 가정하여 민주주의를 그것의 정치적 구현으로 이해하는 강

한 의미의 공화주의에 반대하고, 다른 한편으로는 민주주의가 원자적 개

인들의 이해관계를 걸러내어 정당성 있는 결정으로 산출하는 익명적 게

임규칙에 지나지 않는다고 보는 자유주의적 견해를 넘어서 양자를 종합

하고자 한다(Habermas, 1992). 숙의정치론은 정부, 의회, 사법부 등으로

구성된 정치체제의 중심부와 시민사회 연합체들로 구성된 주변부 사이의

양방향 권력순환을 가정한다. 그런데 여기서 제기되는 질문은 과연 시민

사회 행위자들의 문제 인식과 정치적 의지가 숙의정치의 두 절차적 경로

인 공론장과 의회에 정당하게 투입되는가, 만약 그렇다 해도 사회적 권

력이 취약한 집단 또는 이슈가 정치과정자체에서 체계적으로 배제될 가

능성은 없는가라는 문제다(신진욱, 2007).
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하버마스의 담론이론에서는 정치체제 중심부의 의회제도, 정치체제주

변부의 시민사회, 그리고 양자를 매개하는 정치적 공론장이 가장 핵심적

인 내용이다. 그 가운데서도 공론장과 시민사회의 관계에 관련하여 대중

매체에 의해 지배되는 현대의 정치적 공론장이 시민사회의 행위자 집단,

이들이 제기하는 이슈, 그리고 이들의 정치적 요청을 자율적이고 중립적

으로 반영해야 한다는 것이 핵심이다.

댓글은 네티즌들이 뉴스기사 및 다른 네티즌의 댓글을 읽고 나서 개인

의 의견이나 주장을 자유롭게 작성한 것이다. 정보 전달의 역할을 하지

만 뉴스기사처럼 정확할 필요는 없다; 개인의 주장을 공개하는 것이지만

논문처럼 논리적으로 해야 할 필요는 없다; 또한 타이핑을 통하여 하는

것이기 때문에 타자를 잘 못 치는 경우도 있다. 그래서 댓글의 내용을

보면 오자, 약칭, 별칭, 인터넷용어 등 부정확한 한글로 작성한 것이 많

다. 따라서, 댓글을 연구대상으로 하는 연구에 관해서는 댓글의 신뢰성이

제일 큰 질타를 받고 있다. 그러나 “무슨 일이든 단수한 사건으로만 이

루어지는 법은 없다”라는 말도 있다. 댓글은 사람이 직접 작성하기만 하

면 해당 사람의 감정이 꼭 들어간다고 생각한다. 문단의 표면적 의미는

명확하지 않더라도 사람의 행동은 잠재의식적인 규칙을 따르기 때문에

그 문단의 내적 의미는 분명히 존재한다.

본 연구에서 뉴스기사에 달린 댓글을 데이터로 삼는다는 것은 무상급

식 그 사례 자체가 아니라 이 사례에 대하여 네티즌들이 담론하고 있는

내용을 연구한다는 것을 의미하다. 이는 뉴스기사에 달린 댓글이라는 커

뮤니케이션 방식의 특별한 인적, 구조적, 기술적 체계를 매개로 해서 재

구성된 정보를 연구대상으로 한다는 것을 뜻한다. 그러므로 본 연구는

신문매체에서 사회 주관심사가 된 사례에 대한 뉴스기사에 달린 댓글을

전자적 시민참여 행위로 인정하여 형성된 전자적 시민참여 네트워크의

특성을 구조와 이슈별로 분석함으로써, 공론장에서 시민들의 상호작요,

그리고 행위자들이 제기하는 이슈 등을 살펴볼 것이다.
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2.2. 공간적 범위: 조선일보

뉴스기사를 언급하자면 조선일보·중앙일보·동아일보를 이르는 “조·중·

동”이나 한겨레·경향신문·대한매일을 일컫는 “한·경·대”라는 용어가 언론

매체 종사자나 언론학자들은 물론 언론 수용자인 독자들의 입에서까지

자주 거론되지만 본 논문에서 조선일보의 인터넷신문, 즉 조선닷컴에서

무상급식 관련 뉴스기사에 달린 댓글들이 선택된 이유는 접근가능성 때

문이다.

본 연구에서는 선택된 기간 동안 댓글을 작성한 네티즌 ID, 댓글이 달

린 시간, 댓글의 수 그리고 댓글에 대한 찬성과 반대 등의 정보를 기본

으로 하고 있다. 나아가 댓글을 작성한 네티즌들 간의 상호작용을 살펴

보기 위하여 뉴스기사에 달린 댓글뿐만 아니라 댓글에 달려있는 추가댓

글도 같이 볼 수 있는 것이 더욱 적절한 것이다. 그러나 대부분의 신문

의 온라인신문의 시스템은 이러한 정보와 접근이 반영되어있지 않았으므

로 이것이 반영된 조선닷컴을 선택하였다. 다행히 조선닷컴은 국내 인터

넷신문들 중 가장 댓글이 활성화 되고 있는 사이트들 중의 하나이므로

연구대상의 출처로써 충분히 가치가 있다고 판단되었다.

2.3. 시간적 범위: 2011.08.01. - 24.

왕재선(2012)은 무상급식 논쟁의 전개과정을 Downs(1972)가 제시한

이슈관심주기(issue attention cycle)모형에 따라 구분하여 “문제 이전의

단계”(2000년대 초반부터 경기도 교육청의 무상급식 예산안이 전액 삭감

되는 사건이 있었던 2009년 이전까지), “경보의 발견과 관심고조”(2009년

부터 2010년 지방선거 및 교육감 선거까지), “비용인식”(2011년 8월 주민

투표가 실시되었던 시기), “관심의 점진적 쇠퇴”(주민투표 실시 이후부터

서울시장 보궐선거 시행 전까지), “문제 이후 단계”(서울시 교육감의 후

보매수 사건이라는 새로운 이슈가 관심을 끌었던 보궐선거 이후의 시기)
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로 다섯 가지 단계로 구분하였다. 또한 양승일(2012)은 서울특별시 무상

급식정책에 대한 정책갈등 중심으로 “시발기(2010.08.02-2011.01.06)”, “과

도기(2011.01.06-2011.08.24)”, “확정기(2011.08.24-2012.01.05)”로 나누어보

고 있다.

어찌 됐든, 서울특별시 무상급식 주민주표 결과 나오기 전의 얼마간의

시기는 무상급식정책에 대한 논쟁이 가장 치열한 기간이었다. 예를 들면,

2011년 8월 1일에 오세훈 전시장은 무상급식 주민투표를 발의하게 되고,

2011년 8월 2일에 선별주의 지지연합인 “복지포퓰리즘추방국민운동본부”

와 보편주의 지지연합인 “나쁜투표거부시민운동본부”가 서울시선관위에

주민투표 대표단체로 등록함에 따라 투표운동을 하게 된다. 2011년 8월

12일에 오세훈은 2012년 대선불출마를 기자회견을 통해 선언하였으며 같

은 날 열린 SBS 시사토론에서 오세훈과 곽노현이 무상급식 주민투표와

관련하여 치열한 격론을 벌였다. 그리고 오세훈은 정치생명을 걸게 되며

2011년 8월 21일에 기자회견을 통해 주민투표를 시장직과 연계하겠다는

입장을 밝히게 된다. 2011년 8월 24일 주민투표에서 최종투표율이 25.7%

에 머물러, 유효투표율 33.3%를 넘지 못해 주민투표는 무효처리 되기에

이른다.

무상급식 주민투표 발의한 후에서부터 무상급식정책에 대한 상반된 입

장을 가지고 있는 이익집단들이 주민투표율을 올리기 위하여 많은 전략,

그리고 주민투표 무효화하기 위하여 많은 활동들을 격렬하게 실시하며

무상급식정책에 대한 관심과 토론이 역시 초기에는 소수의 정책참여자에

서 전 국민적 관심 사항으로 확산되어 가는 경향을 나타내었다.

그러므로, 정책결정과정에서 전자적 시민참여의 현장에 입각하여 전자

적 시민참여의 수준, 그리고 참여과정에서의 각종 상호작용을 밝히기 위

하여 서울특별시 무상급식정책 논란사례에 대한 분석하는 데에 있어서

2011년 8월 1일부터 2011년 8월 24일까지의 기간에 조선닷컴에서 무상

급식과 관련 뉴스기사에 달린 댓글들을 연구대상으로 삼는다.
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제3절 네트워크 분석 기법 및 주요 분석지표

네트워크를 분석하는 데에 있어서 다양한 분석기법들을 적용할 수 있

다. 일반적으로 분석수준에 따라 여섯 가지의 유형으로 구분하고 있다.

첫째, 거시(macro)적으로 네트워크 수준의 분석으로 네트워크 전체적

특성을 파악한다. 주로 네트워크 크기, 네트워크 밀도 등의 분석지표를

사용하여 네트워크 단위에서의 분석의 결과가 나타난다.

둘째, 미시적으로 노드 수준의 분석으로 각 노드의 특성, 노드들 간의

링크 관계에 대한 특성을 분석한다. 주로 연결정도, 연결강도, 연결거리,

경로 등 지표를 사용하여 노드 단위에서 분석의 결과가 나타난다.

셋째, 하이브리드(hybrid)수준에서 네트워크 내에서 내재된 노드들의

특성을 분석한다. 특정 노드들이 밀접하게 구성되는 상호성, 이행성, 군

집화 계수 등의 분석이 해당된다.

넷째, 네트워크 내에서 각 노드들의 영향력 크기를 나타내는 중심성

분석 등을 사용한다. 중심성의 유형은 관점에 따라 여러 가지로 나눌 수

있는데, 이 중에서 가장 기본이 되는 지표는 연결정도 중심성, 근접 중심

성, 내재 중심성이다(Freeman, 1979).

다섯째, 집단 수준의 분석으로 전체 네트워크의 하위 집단을 구분해내

고, 그것을 대상으로 다양한 특성들을 분석한다. 노드의 유사성과 응집

력, 관계의 완전성 등을 기준으로 네트워크를 하위집단으로 분류하여 관

련된 특성을 컴포넌트분석, 파당분석, 구조적 등위성분석 등을 사용하여

파악한다.

여섯째, 에고 네트워크 수준의 분석으로 특정한 에고를 중심으로 형성

되는 네트워크의 특성을 분석한다. 에고 네트워크 특성분석(크기, 밀도,

성분), 중개성 분석, 구조적 공백 분석 등을 사용한다(이수상, 2012).

네트워크 분석을 위하여 일반적으로 많이 쓰는 분석지표는 다음과 같

이 설명된다.
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1. 네트워크 크기

네트워크 크기(size)는 네트워크의 규모라고 하기도 한다. 네트워크를

구성하는 노드의 수를 나타낸다. 정적 네트워크는 크기가 고정되어 있으

며, 반면에 동적 네트워크는 시간과 공간의 변화에 따라 네트워크의 크

기도 변화하는 특징이 있다. 네트워크의 노드수가 n개라고 하며 링크가

방향이 있는 경우 AB와 BA는 서로 다른 노드 쌍이기 때문에 n(n-1)개

의 연결 관계를 가지는 노드 싸이 존재할 수 있다. 링크가 방향이 없는

경우 AB와 BA의 연결 관계는 동일하므로 n(n-1)/2개의 연결 관계가 존

재한다.

2. 밀도

네트워크에서 밀도(density)는 네트워크 노드들 사이에 연결된 정도를

말하며, 전체 노드들이 연결된 개수로 표현된다. 다시 말하며, 네트워크

내 전체 구성원이 서로 간 얼마나 많은 관계를 맺고 있는가를 표현하기

위한 개념이다.

네트워크에서 다른 노드들과 연결 관계가 전혀 없는 노드들이 존재할

수 있다. 이것을 고립노드(isolated node)라고 한다. 링크수는 네트워크에

서 노드 간에 존재하는 실제의 연결 관계의 수를 말한다. 방향 네트워크

의 경우 수신 관계의 내향연결 링크수, 송신 관계의 의향연결 링크수, 그

리고 양방향 관계의 링크수로 구분되어 있다. 따라서 밀도의 계산은 기

본적으로 실제로 연결된 링크수를 연결 가능한 전체 링크수로 나눈 값으

로 계산된다. n을 해당네트워크의 노드수, k를 해당 네트워크에서 실제

로 연결된 링크의 수로 설정하면 다음과 같이 네트워크의 밀도를 계산할

수 있다.
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무방향 네트워크의밀도


방향 네트워크의밀도


밀도는 0에서 1의 범위 내에서 값을 가진다. 밀도가 0이라는 것은 연

결선이 하나도 없는 네트워크이고, 1은 모든 노드들이 연결되어 있다는

의미이다. 그러므로 밀도의 값을 통해 네트워크가 형성하는 연결 관계의

응집성, 결속도, 복잡성 등을 설명할 수 있다. 밀도가 높은 네트워크는

노드의 연결 관계가 그만큼 많다는 것이고, 구조적으로 노드들은 서로

긴밀하게 연결되어 있어 상호 간 교류가 많아지게 되어 복잡한 구조를

나타내게 된다. 반대로 밀도가 낮은 네트워크는 노드의 연결 관계가 적

고, 상호 긴밀하게 연결되어 있지 못하며, 서로 분리하게 되어 복잡하지

않는 구조를 나타낸다고 할 수 있다(이수상, 2012).

3. 군집화 계수

Watts & Strogatz(1998)는 사회 네트워크에서 발견 가능한 클러스터

의 특성을 측정하기 위하여 군집화 계수(clustering coefficient) 개념을

도입한다. 대부분의 대규모 네트워크에서 전체 링크수의 많은 수가 근접

하는 이웃으로 몰리는 경향이 있다. 사회 네트워크에서 나오는 예로 들

어보면, 특정 지역의 이웃 노드들의 밀도는 유사한 크기의 다른 네트워

크에서 기대하는 밀도보다 높게 나오게 된다. 이처럼 특정 지역의 이웃

노드들이 밀접하게 구성되는 현상을 군집화(clustering)이라고 한다.

군집화 계수는 특정 노드와 연결되는 이웃노드들이 얼마나 조밀하게

연결되어 있는지를 나타내는 지표이다. 군집화 계수의 계산은 다음과 같

이 설명할 수 있다.
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군집화계수특정노드의이웃노드간의예측가능한링크수
특정노드의이웃노드간의실제존재하는링크수

군집화 계수는 지역 군집화 계수와 전역 군집화 계수로 구분되며, 일

반적으로 군집화 계수라 하면, 지역 군집화 계수를 의미하는 것이다. 따

라서 네트워크 전체의 군집화 계수는 각 노드에서 얻은 군집화 계수들의

평균값으로 계산된다.

4. 중심성

중심성(centrality)은 사회 네트워크에서 개인이 가지는 권력과 영향력

이라는 개념으로 개발되었으며, 사회 네트워크의 분석 지표 중에서 가장

많이 사용되는 지표이다. 사회 네트워크에서 행위자인 노드의 중심성은

“한 행위자가 전체 네트워크에서 중심에 위치하는 정도를 표현하는 지

표”로 간단히 정의할 수 있다. 즉 사회 네트워크에서 핵심인물이 누구인

지를 확인하는 데 사용된다. 중심성 분석을 통해 한 네트워크에서 중요

한 역할을 하거나 주목 받는 행위자가 누구인지, 또 각 행위자들은 그

“중심”에 어느 정도 접근하고 있는지를 알 수 있다(이재윤, 2006).

중심성의 유형은 연구자의 관점에 따라 여러 가지로 나눌 수 있는데,

일반적으로 많이 사용하고 있는 지표는 네트워크에서 맺어지는 노드 사

이의 관계 중 어느 측면에 초점을 맞추어 중심을 측정하는가에 따라

Freeman(1979)이 제시한 연결정도 중심성, 근접 중심성, 사이 중심성으

로 구분이 된다.

4.1. 연결정도 중심성

연결정도 중심성(degree centrality)은 네트워크에서 특정한 한 노드에

직접 연결되어 있는 링크의 개수를 말한다. 즉 한 행위자가 네트워크 내
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에서 다른 행위자들과 얼마나 많이 또 직접 연결되어 있으면서 중안에

위치하는지를 계량화한 지수로서, 결국 연결정도 중심성이 높은 행위자

는 네트워크에서 가장 활동적인 행위자가 됨을 의미한다(손동원, 2010).

연결정도 중심성은 계산 방식에 따라 절대적 연결정도 중심성과 상대적

연결정도 중심성으로 두 가지가 있다. 절대적 연결정도 중심성은 노드에

연결된 링크의 수를 합산하는 것이며, 상대적 연결정도 중심성은 노드에

연결된 링크의 수에서 정규화 하여 계산하는 것이다. 연결정도 중심성의

값은 네트워크를 형성하는 각 노드들 간의 상대적인 순위를 의미하기 때

문에 단순히 연결정도 중심성 값의 크기만 가지고서 네트워크의 속성을

잘 설명할 수 없다는 것이다. 따라서 정규화한 계산 방법을 사용하여 네

트워크에서 모든 노드의 연결정도 중심성 값의 순위를 고력 하여야 한

다. 연결정도 중심성은 특정 노드의 영향력 또는 활동력을 인식하는 지

표로써 무방향 네트워크에서 노드의 연결정도 중심성 계산은 간단하는

반면에 방향 네트워크에서 노드의 연결정도 중심성은 내향연결정도(in

degree)과 외향연결정도(out degree)으로 구분된다. 연결정도 중심성은

전체 연결의 수에서 각 노드의 내향 연결정도와 외향연결정도의 비율로

측정된다(구양미, 2008). 연결정도 중심성은 많은 연결을 가진 개인이 선

택의 폭이 넓기 때문에 더욱 많은 기회를 가진다고 보는 것이며 이러한

자율성은 남에게 덜 의존하게 되고 결국 더욱 강력한 권력을 가질 수 있

다는 생각에 근거한다(Hanneman, 2005). 노드 i의 절대적 연결정도 중심

성(di)에 대한 정규화방식은 다음과 같다.16)

16) 추가적으로 연결정도의 값에 따라 다음과 같이 방향 네트워크에서 노드의

개별적 특성을 파악할 수 있다.

① 고립자(isolated node): 내향연결정도=0, 외향연결정도=0

② 전달자(transmitter): 내향연결정도=0, 외향연결정도>0

③ 수신자(receiver): 내향연결정도>0, 외향연결정도=0

④ 매개자(carrier): 내향연결정도>0, 외향연결정도>0
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 네트워크의전체노드수
 한노드에연결된연결정도의값
상대적연결정도중심성정규화



4.2. 근접 중심성

근접 중심성(closeness centrality)은 한 노드가 네트워크의 다른 노드

들과 얼마나 근접하게 연결되어 있는가 하는 개념이다. 근접 중심성은

한 노드와 직접 연결된 다른 노드뿐만 아니라 네트워크에서 간접적으로

연결된 노드들 간의 경로거리(geodesic distance)17)를 계산하여 측정하는

점에서 보면 노드 자체의 속성을 측정하는 연결정도 중심성과 다르다.

해당 노드가 얼마나 네트워크의 중앙에 있는지를 측정하는 것이기에 전

역적 주준에서의 중심성이 된다. 근접 중심성을 분석함으로써 네트워크

전역에서 가장 일반적인 영향력을 가지는 노드가 무엇인지를 알 수 있

다. 근접 중심성이 높다는 것은 네트워크 내에서 다른 노드들과 가장 가

까운 거리에 있다는 것이다. 이렇게 네트워크에서 가장 중심이 되는 노

드는 자신이 가진 자원(또는 정보)을 가장 빠르게 전체 네트워크에 배포

하고 확산시킬 수 있다. 근접 중심성의 계산은 연결거리를 이용하여 계

산 하며, 절대적 근저 중심성과 상대적 근접 중심성으로 구분한다. 노드

i의 절대적 근접 중심성은 네트워크 내에서 모든 노드 j들에 대한 연결

거리의 값 dij을 합친 전체거리의 역수로 계산한다. 절대적 근접 중심성

값은 전체 네트워크 내에 존재하는 노드수를 고려하지 않고 있다. 따라

서 정규화 하여 상대적 근접 중심성을 계산한다. (n=네트워크의 전체 노

드수)

17) 경로거리(geodesic distance)는 한 노드에서 출발하여 다른 노드까지 가장

빨리 도달할 수 있는 최소 단계수를 의미하며, 정보전달의 신속성 또는 효

율성을 측정 하는데 사용된다.
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노드의절대적근접중심성

  







노드의상대적근접중심성 

  







4.3. 사이 중심성

사이 중심성(betweenness centrality)은 매개 중심성이라고도 한다. 한

노드가 다른 노드와 네트워크를 구축하는 데 있어 중개자 혹은 다리 역

할을 얼마나 수행하느냐를 측정하는 개념으로 중개 역할을 “중심”으로

간주할 때 사용한다(손동원, 2010). 사이 중심성은 한 노드가 네트워크

내의 다른 노드들 사이에 위치하는 정도를 측정하는 것으로, 이 위치에

있는 사람 혹은 기관은 정보의 흐름을 통제하는 데 큰 영향력을 가질 수

있다. 즉 다른 노드와 연계를 만들기 위하여 특정 노드에게 의존하는 노

드가 많을수록 해당 노드는 더 강한 권력을 가지며, 다른 두 노드가 하

나 이상의 경로로 연계되거나 특정 노드가 그들과 연계되지 않는다면 해

당 노드는 권력을 상실 한다는 것이다. 인접하지 않은 두 노드 간에 존

재하는 가장 짧은 연결거리의 경로, 즉 최단 거리경로(geodesics)에 위치

하는 한 노드가 있다며, 이 노드의 사이 중심성은 높아진다. 만약에 두

노드 사이에 최단거리경로가 여러 개 존재하며, 이 노드는 두 노드 사이

에 복수의 최단거리경로 중의 하나이므로 해당 노드가 가지는 사이 중심

성은 낮아지게 된다. 노드 i의 내개 중심성을 계산하는 수식은 다음과 같

다.



- 72 -

노드의절대적사이중심성
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노드의상대적사이중심성







≠≠∈

gjk는 네트워크 내 특정 두 노드 j와 k 사이에 존재하는 최단거리경로

의 경우의 수, gjk(i)는 두 노드 j와 k(j≠k) 사이에 존재하는 노드 i를

경유하는 횟수이다. N은 n개의 노드 집합을 의미하며, 모든 노드들이 연

결되어 있다면 노드 i를 제외한 가능한 최단연결거리를 가지고 있는 노

드 쌍의 수는 (n-2)(n-1)/2이다. 따라서 상대적 사이 중심성은 정규화를

위하여 (n-2)(n-1)/2로 나누어 준다.

제4절 연구의 질문

본 연구의 핵심적인 질문은 아래의 세 가지로 정리할 수 있다. 앞의

두개 질문에 대한 분석결과는 제4장 제2절에서 다루게 되며, 제3절은 뒤

의 하나의 질문을 다루게 될 것이다.

1. 조사된 기간 동안 네티즌들 간의 상호작용을 반영하여 형성된 댓글네

트워크의 각 구조는 어떠한가?

2. 댓글네트워크를 통해 관찰되는 네티즌들의 상호작용적 행위특성은 어

떠한가?

3. 조사된 기간 동안 네티즌들의 관심을 반영하여 형성된 단어네트워크

의 구조는 어떠한가? 댓글의 각 유형이 댓글네트워크 안에서 어떻게 

분포하는가?
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제4장 분석 결과와 논의

데이터 마이닝 소프트웨어 패키지18)를 통해 확보된 총9,993개 댓글을

바탕으로 연구를 위하여 첫째, 데이터 정화(data cleansing)를 하면서 표

본대상의 기본 특성을 살펴보고 둘째, 표본 데이터에서 상호작용 관계

데이터를 추출하여 댓글네트워크를 형성하여 분석하며 셋째, 표본 대상

데이터에서의 모든 댓글을 자연언어 처리하여 출현 빈도 높은 단어를 추

출하여 단어네트워크를 형성하여 네트워크 분석을 한 다음에 넷째, 구조

와 이슈 두 축의 결합으로 댓글네트워크 이슈 구성을 살펴할 것이다.

제1절 데이터 정화 및 데이터 통계적 기본 특성

2011년 8월 1일부터 2011년 8월 24일까지의 기간 동안 조선닷컴에서

무상급식과 관련 뉴스기사는 총 178편이 있으며 그중에서 댓글이 달린

뉴스기사는 107편이 있다. 이 107편 뉴스기사에 달린 댓글과 댓글에 달

려있는 추가댓글은 총 9, 993개19)가 있다. 다음 <그림-5>20)와 같이 나

오는 뜻이 107편의 뉴스기사 중에 대부분(81편)의 뉴스기사는 100개 넘

지 않는 댓글이 달린다. 그 중에서도 댓글 수가 10개미만의 경우는 35편

으로 제일 많아 보인다. 달려 있는 댓글은 100개 이상 1000개 이하의 뉴

스기사는 총 25편이 있으며 댓글이 제일 많이 달린 뉴스기사는 824-2

521)번이며, 총 1451개 댓글이 달린다.

18) LocoySpider v8.0. www.locoy.com

19) 인터넷 연결 지연 상황이 있기 때문에 같은 댓글 몇 개 같이 나오는 경우

가 있다. 이 경우에 여러 개의 댓글들을 한 개만 데이터 표본에 포함시켰

다.

20) <그림-5>에서 X축은 댓글이 달린 뉴스기사의 일련번호이다. 예, 8월1일 첫

번째 댓글이 달린 뉴스기사는 801-1으로 번호를 매기다.

21) 8월 24일 <최종투표율 ‘25.7%’... 내년부터 서울 초등생 전면 무상급식>
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<그림-5> 댓글이 달린 뉴스기사별 댓글의 수

9, 993개 댓글은 1, 977개 ID가 작성한 것으로 파악하다. 평균 한 ID당

댓글의 수는 5.0547이다. 그러나 댓글들 중에 기타/비속어/비하/주제무관

이유로 관리자가 댓글 및 댓글에 달린 추가댓글을 삭제하였다는 경우가

있다. 1차 데이터 정화 작업을 하여 이미 내용을 삭제된 댓글을 제거하

면 유효 댓글은 9, 256개가 남아있으며, 유효 ID는 1, 891개가 된다. 유

효 댓글 수는 표본 대상 데이터의 92.63%를 차지하고 있어서 연구대상

으로써 큰 문제없다고 판단을 할 수 있다.

<그림-6>에서 나오는 것과 같이 총 1492개 ID가 평균 댓글 수 이하,

즉 5개 및 5개 이하의 댓글을 작성한다. 그중에서 댓글 하나만 작성한

ID의 수량이 제일 많으며 총 765개 있다.

<그림-7>과 같이 평균 댓글 수 이상, 즉 6개 및 6개 이상의 댓글을
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작성한 ID는 총 399개 있으며 그중에서 절반의 ID는 5~15개의 댓글을

작성한다. 댓글을 제일 많이 작성한 ID는 (mi2*)이며 총 143개의 댓글을

작성하며 그 다음에 ID (d****)는 109개 댓글을 작성한다.22)

<그림-6> ID별 댓글의 수(평균 이하) <그림-7> ID별 댓글의 수(평균 이상) 

<그림-8> 날짜별 뉴스기사의 수 <그림-9> 날짜별 댓글의 수

<그림-8>, <그림-9>에서 나오는 뜻과 같이, 선정 기간 동안 무상급

식과 관련한 중요한 사건이 발생했을 때, 8월 24일은 무상급식 주민투표

가 진행하는 날과 시간이 가까워질수록 뉴스기사의 수, 그리고 댓글의

수도 비슷한 추세로 증가하고 있다. 이것은 정보 전달의 매개로서의 신

22) ID과 ID별 댓글의 수에 대한 구체적인 내용은 <부록-1> 참조.
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문사와 일반 시민들의 관심이 같이 많아지고 있다는 것을 의미한다.

데이터의 저장 형식은 다음 <표-5>과 같이 하였다. 뒤에서 각종 대상

별로 데이터 정렬을 많이 해야 하기 때문에 먼저 댓글에 일련번호를 매

긴다. 표에서 나오는 것과 같이 댓글31은 댓글30에 달린 추가댓글이다.

댓글29에 달린 댓글이 없어서 댓글에 달린 댓글 수는 0이다.

번
호

뉴스기사 

일련번호
ID 시간 내용

댓글에
달린

댓글수 

찬
성

반
대

29 802-2 (cn****)
2011.08.02 

07:52:36

서울시의 무상급식은 무조건 반대. 

사각지대가 많은데 문제를  일으켜 

나라를 혼란에 빠뜨리려는 종북좌파 

곽노현과 그 일당들의 의도를 서울

시민들이 알아야 한다. 정말 해야 할 

일이 무언지 아는 서울  시민이 되

시길.좌파성향특정지역민들이많지만 

그래도 한국은 살아야하지 않겠소? 

종북론자들에게 속지마세요. 서울시

민들!

0 9 1

30 802-2 (mi2*)
2011.08.02 

07:49:19

희망의 정치 비전의 정치가 아닌 공

포와 협박의 정치인이  오세훈이기

에 그를 반드시 정치권에서 끌어내

려야 한다. 그것을 행하지 못하는 대 

대한민국 서울 시민이라면 오세훈의 

말마따나 중남미 국가의  시민으로 

살아가야 하는 것이 당연한 것이리

라!

1 0 4

31 802-2 (550****)
2011.08.02 

08:35:48

지관호씨 혹시 반대로 생각하신게 

아니신지요? 시민의 절대적  지지로 

재선에 성공한 시장이 오세훈입니다.

공포와 협박과 훼방은 저쪽이고요비

전의 정치인이 오세훈입니다.정치권

에서 끌어 내려야할 사람들은  오세

훈이 아닌 걸 시민은 다 압니다.꿈 

깨시어 세상 바로보셔야지요?

<표-5> 데이터 저장자료 예시

1차 데이터 정화 작업을 하면서 댓글에 달린 추가댓글이 제거될 수도

있어서 2차 데이터 정화 작업을 통하여 댓글에 달린 추가댓글의 수를 수

정하였다. 또한 뒤에서 자연언어 처리를 하기 위하여 내용 데이터를 정
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화하는데 있어서 수동적으로 도움을 줄 수 있는 작업을 하였다. 구체적

으로는 단어 바뀌기23)이다.

제2절 네티즌 상호작용에 대한 네트워크 분석

본 연구의 연구목적인 전자적 시민참여 과정에서의 각종 상호작용을

밝히기 위하여 네트워크 특성 분석을 한다. 현재 네트워크분석과 시각화

를 할 수 있는 소프트웨어는 Ucinet, Pajek, Mutine, Net Miner, Gephi

등이 많이 활용하고 있다. 그 중에서 Gephi는 데이터 입력방법이 쉽고24)

실제 이용한 분석결과에서는 여러 가지 알고리즘을 제공하기 때문에 소

시오그램에서 노드들의 특성과 같이 고려하여 노드 배치와 배색 등 작업

을 조정할 수 있어서 네트워크 구조를 파악하는데 용이하다. 그래서 본

연구에서 네트워크 분석과 가시화를 위하여 Gephi 0.8.225)을 사용하였다.

23) “5세훈/다섯살훈/5세어린이/오세후니/세훈이/오시장” 등 오세훈을 지칭하는

단어들이 “오세훈”으로 바뀌었다;

“곽씨/곽교육감” 등 곽노현을 지칭하는 단어들이 “곽노현”으로 바뀌었다;

“2mb/mb/명박이/박대통령” 등 이명박을 지칭하는 단어들이 “이명박”으로

바뀌었다;

“근혜양/그네/공주님/그네공주/닥그네/박의원” 등 박근혜를 지칭하는 단어들

이 “박근혜”으로 바꾸었다;

“4대강”이 “사대강”으로 바뀌었다.

24) Gephi의 데이터 입력은 Excel를 통하여 실현할 수 있다. 예를 들면 ID a가

ID b에게 하는 말이라면 Excel의 A열에서 a를 입력하고 B열에서 b를 입력

하여 CSV 현식의 파일로 저장한다. Gephi에서 이 CSV 파일을 열면 바로

관계 네트워크가 형성된다. 이 네트워크에서는 a와 b라는 두개의 노드가 있

으며 a에서 b로 향한 방향 링크 하나 있다. Gephi에서는 a를 Source 데이

터로, b는 Target 데이터로 인식이 된다.

25) http://www.gephi.org에서 다운로드 받을 수 있다.
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1. 댓글네트워크 분석

먼저 2011년 8월 1일부터 8월 24일까지 검색어가 “무상급식”으로 설정

하여 조사된 모든 뉴스기사에 달린 댓글들 중에서, 추가댓글이 달려있는

상위 다섯 개 댓글까지의 네트워크 구조적 특성을 비교해 보면 <표-6>

와 같이 나온다.

댓글과 이슈 간의 관계도 포함시키기 위하여 모든 댓글네트워크에서

issue라는 노드를 추가하였다. 그리고 ID가 댓글을 작성만 하는 행동이

해당 issue에 대해서 반응하는 것으로 생각하기 때문에 댓글네트워크에

서 모든 노드와 issue 간에 링크를 추가하였다.

분석결과에 따르면 다섯 개 댓글네트워크 중에는 상위1번에서 총 87개

ID가 참여를 하며 150개 링크가 있으므로 네트워크의 크기가 제일 큰

것으로 나온다. 상위2번에서 상위5번까지는 거의 30여개의 노드와 35~61

개의 링크가 있기 때문에 비슷한 네트워크 규모를 가지고 있는 것으로

보인다.

모든 댓글네트워크의 밀도가 낮은 편에 속하는 것은 사실이다. 네트워

크 밀도가 낮은 것은 노드의 연결 관계가 그 만큼 적고 구조적으로 노드

들은 서로 긴밀하게 연결되어 있지 못하고 서로 분리하게 되어 있는 구

조를 나타낸다는 것을 의미한다. 즉 댓글네트워크의 경우는 모든 ID가

같은 주제에 대하여 의사표시를 하고 있지만 ID들 간의 상호작용이 활

발하게 진행하지 못하고 있는 것이다.

댓글네트워크의 군집화 계수도 역시 낮은 편에 속한다. 그중에서 상위

4번 댓글 네트워크의 군집화 계수는 다른 네트워크 보다 더 작은 것으로

나왔다. 군집화 계수는 특정 노드와 연결되는 이웃노드들이 얼마나 조밀

하게 연결되어 있는지를 나타내는 지표이기 때문에 네트워크 평균 군집

화 계수가 낮은 것은 전체 네트워크에서 노드들이 물려있는 어떤 특정

댓글 아니면 특정노드가 적거나 없다는 것을 의미한다.
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구분 상위 1 상위 2 상위 3 상위 4 상위 5

노드수 (Node) 88 35 33 31 30

링크수 (Link) 150 61 46 35 56

밀도 (Density) 0.020 0.051 0.044 0.038 0.064

평균 군집화 계수
(Clustering Coefficicent)

0.270 0.262 0.230 0.129 0.326

평균 중심성
(Eigenvector Centrality)

0.024 0.080 0.040 0.047 0.070

평균 근접 중심성
(Closeness Centrality)

1.25 1.46 0.00 0.97 1.22

평균 사이 중심성
(Betweenness Centrality)

2.47 4.43 0.23 0.00 0.90

<표-6> 추가댓글이 달린 댓글 수 상위 1-5 네트워크 구조적 특성

노드의 중심성은 해당 노드가 전체 네트워크에서 중심에 위치하는 정

도를 표현하는 지표이다. 중심성에 대한 분석은 댓글네트워크들 간에 평

균 중심성 비교 보다 다음과 같이 개별 네트워크의 특성을 구체적으로

살펴보는 것이다.

개별 댓글네트워크를 시각적으로 보여주는 소시오그램을 만들 것이다.

다섯 개 소시오그램을 보면 모든 ID는 issue에 대한 방응이 존재하며 그

중의 부분 ID는 특정 한 ID26)의 댓글에 겨냥하여 댓글을 작성한다.27) 또

한 댓글네트워크는 방향 네트워크이기 때문에 소시오그램에 있어 링크들

은 내향연결정도(in degree, 시계방향 링크)는 물론 외향연결정도(out

26) 댓글네트워크는 뉴스기사에 달린 댓글 하나(특정 한 ID)와 해당 댓글에 달

린 추가댓글로 구성하는 것이기 때문이다.

27) 상위4번 댓글네트워크만 예외이고 구체적으로는 다음 부분에서 분석을 할

것이다.
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degree, 반시계방향 링크)도 있다고 볼 수 있다. 두 노드 간에 시계방향

과 반시계방향 링크가 동시에 존재하는 경우는 두 노드 간 완전 상호작

용이 존재한다고 볼 수 있는 근거가 된다.

보다 더 명백하게 노드간의 상호작용을 보여주기 위하여 소시오그램의

배치는 Fruchterman Reinhold Layout Algorithm를 이용한다.28) 링크의

방향과 수는 의미가 있지만 누드간 거리 즉, 링크의 길이는 본 연구에

있어서는 무의미 한다.

2. 개별 네트워크 분석

댓글에 달린 추가댓글 수 상위1번의 댓글은 ID (ar****)가 작성한 것

으로 총 153개 추가댓글이 달려있다. 댓글의 내용은 다음과 같다.

학생 1인당 한끼 3, 000원, 1년 365일이면 3, 000*365=1, 095, 000원

–이금액이면 서울중하위층 1인당 1년 소득세와 맞먹는다. 그렇다면 서

울시의 구멍나는 재정은 국가가 메워? 아니면 서울 시민이 메워?

<그림-10>은 추가댓글 수 상위1번 댓글네트워크를 시각화하여 나오

는 소시오그램이다. 소시오그램에서 직관적으로 파악할 수 있는 완전 상

호작용29)은 (jjm1****)와 (hih****), (jjm1****)와 (oxy*), (jjm1****)와

(da****), (hih****)와 (pistolta****), (aze****)와 (phy****), 그리고

(cs****)와 (le****) 간에 존재하고 있다. 이 사실은 <표-7>에 나타난

다른 노드와 동시에 출현하는 정도를 의미하는 중심성, 한 노드가 네트

28) 이 알고리즘에 대한 구체적인 내용은 다음 사이트에서 찾을 수 있다:

http://wiki.gephi.org/index.php/Fruchterman-Reingold

29) 한 노드에게 발신하고 같은 노드에게서 수신을 받은 것은 완전 상호작용으

로 한다. 한 노드에게 발신을 하지만 그 노드에게서는 수신을 못 받은 경

우, 또한 발신하지 안 하는 노드에게서 수신을 받은 경우는 그냥 상호작용

이라고 생각한다.
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워크의 다른 노드들과 얼마나 근접하게 연결되어 있는가 하는 근접 중심

성, 그리고 한 노드가 네트워크 내의 다른 노드들 사이에 위치하는 정도

를 측정하는 사이 중심성의 값을 통해서도 확인할 수 있다.

<그림-10> 추가댓글 수 상위1번 네트워크 소시오그램

노드 issue는 댓글과 이슈 간의 관계를 네트워크 안에 포함시키기 위

하여 추가하는 노드이기 때문에 당연히 모든 노드와 연결되어있어서 중

심성은 1이다. ID (ar****)의 댓글과 해당 댓글에 달린 추가댓글들의 네

트워크이기 때문에 해당 노드의 중심성은 2위로 차지하고 있는 것도 물

론이다. 그러나 ID (ar****)의 내향연결정도가 35이지만 외향연결정도가
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1이다. 요컨대 ID (ar****)는 다른 ID가 내 댓글에 대하여 어떤 의견을

적었든 보지 못 했거나 보았더라도 답변을 작성하지 않는다. 다른 노드

들의 중심성이 높다는 사실은 이 ID들은 비교적 많은 댓글을 작성하며

활발하게 의견을 작성하고 있음을 확인할 수 있다. 특히 ID (jjm1****)

와 (hih****)의 경우에는 사이 중심성이 상대적으로 높은 값으로 나타나

는 것은 두 노드는 다른 노드와 네트워크를 구축하는 데 있어서 중개자

혹은 다리 역할을 그만큼 많이 수행한다는 뜻이다.

ID
In-

Degree
Out-

Degree
Eigenvector 
Centrality

Closeness 
Centrality

Betweenness 
Centrality

issue 87 0 1.000 0.00 0.00 

(ar****) 35 1 0.348 1.00 0.00 

(jjm1****) 5 5 0.154 1.78 67.00 

(da****) 5 4 0.144 2.33 25.50 

(hih****) 4 4 0.121 1.67 58.00 

(sinh****) 1 1 0.065 1.00 0.00 

(oxy*) 1 2 0.065 2.56 0.00 

(pistolta****) 1 4 0.052 1.89 20.00 

(aze****) 2 3 0.050 2.00 29.00 

(phy****) 3 3 0.038 2.56 16.50 

(cs****) 1 3 0.013 1.00 1.00 

(le****) 1 2 0.013 1.33 0.00 

(decor****) 2 1 0.011 1.00 0.00 

(kbj****) 1 1 0.010 1.00 0.00 

(gbtlrrh****) 1 2 0.006 1.00 1.00 

<표-7> 추가댓글 수 상위1번 네트워크 노드 특성

* 굵은 글씨로 나타낸 ID는 완전 상호작용한 ID이다.

** 데이터 정렬은 중심성 기준으로 하여 0으로 나온 노드는 생략한다.
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노드 간 상호작용의 효과를 확인하기 위하여 서로 완전 상호작용이 존

재하고 내향연결정도가 높은 ID (jjm1****)와 ID (da****)의 수신과 발

신 댓글의 내용을 다음과 같이 구체적으로 살펴보고자 한다. 두 ID의 댓

글 내용은 시간 순서대로 정리하면 다음과 같다.

(da****) 저소득층 50%까지 무상급식하면 될 일을 왜 굳이 전면급식하

려는가? 무상급식 받음으로서 창피함에 상처를 입을까봐 전면하자는데

웃기는 것은 학교관리가 아니라 국가관리로 바꾸는 그야말로 담임선생님

도 모르는 무상급식 안건을 민주당이 발의조차 못하게 국회에서 막고 있

다는 사실은 어떻게 설명할 것인가? 진정 아이들을 위한 무상급식이라

고는 전혀 아니올시다.

(jjm1****) ㅋ 민주당이 멀막고있어요.지금다수당이 한나라당이고 날치

기할려면 얼마던지 할수있는데.그리고 경기지사는 한나라당 김문수지사

잖아요.그분은 전면무상급식한다고하잖아요.포퓰리즘이다 머다말많은데.

따지고보면 오세훈시장도 근본적으로 무상급식하는데 동의하는거잖아요.

다만 시기와 확대폭.금액.차이일뿐이지.

(da****) 국민들은 알아야 할 분명한 사실은 전면무상급식이건 부분무상

급식이건간에 전부 세금으로 충당된다는 것이다. 국가 재정에 의한 세금

으로 전면무상급식을 시작으로 무상시리즈 복지포퓰리즘을 국민이 선택

하게 된다면 국가의 재정난은 불보듯 뻔하다. 결국은 세금을 더 걷어서

해결해야하는데 저소득층은 세금 안내니까 상관없다는 심뽀인가? 자식

들도 그와같은 저소득층으로 남는가?

(da****) 정진문씨는 국회의구조도 모르는가? 본회의에 안건이 발의되기

전에 어디서 협상이 이뤄지는 지도 모른단 말인가? 전체의원수는 여당

이 많겠지만 각 분과위 별로는 정당의 분포비율이 다르다는 것도 모르는
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가? 거꾸로 과반수가 넘는 분과위라 민주당이 그 안건 발의를 못하고

있다는 사실을 애써 모르는 척 하는가? 그러니까 사이비진보=퇴보고올

통 이라는 소리 듣는거다. 어딜봐서 진보?

(jjm1****) 복지포퓰리즘이문제다 말많은데 그거야 복지수준이어느정도

되고난다음에 말하는게 좋지않을까요? 과돤 복지재정은 분명 문제입니

다 하지만 한국은 oecd국가중 최하위권의 복지수준을 가지고있어요 괜

히 한국의 노후대비가 어려운게 아니죠.과도한 복지를 운운하기전에 어

느정도 만들어놓고 걱정하는게 먼저아닐까요?

(jjm1****) ㅋ 왜요 송효선님.안건이건머건간에 날치기하는거 한두번봤

나.민주당이 다수당일때는 지들이 날치기하고 한나라당이 다수당이하면

저번미디어법통과때처럼 날치기하고.왜그래요.모르시는것 럼.다 그놈들이

그놈들인데.

(da****) 1끼당 2, 457원 초등학생의 전면무상급식시 년간 2, 292억원 중

학생까지 전면무상이면 1, 800억 추가하면 전체 4천억원이 넘어간다. 1

끼당 2, 457원짜리가 친환경으로 바뀌고 오른 우유값 반영하면 최소한

한끼당 3, 500원에서 4, 000원은 되어야 한다면 년간 7천억원 이상이 전

면무상급식비용으로 들어간다. 교실의 지붕이 새던, 담장이 무너지던, 영

양사를 퇴출시키던 그저 배만 불리면 된다?

(da****) 사실 전면무사급식 내세우는 이유는 진정 아이들을 생각하는

게 아니랍니다. 그런척 하면서 진짜 노리는 것은 따로있죠! 전면무상급

식으로 인한 급식노조 10만명을 민주노총산하에 두고 교육을 뒤흔들려는

전교조와 민노총, 민노당의 계략입니다. 국민들 진정으로 정신차려야 합

니다. 적화는 되었고 통일만 남았다고 마구 날뛰는 세력들에 당합니다.

여기보세요 홍위병들.
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(jjm1****) 송효선님 머리좋으신듯 ㅋ 급식하나에 별걸다생각해야하네

요.저처럼 머리나쁜사람은 생각하지도 못하겠는걸요 ㅋ 홍위병까지나오

고 적화라니 ㅋ

(da****)의 댓글 내용을 보면 전면 무상급식을 반대하는 입장이고 전

면무상급식이든 부분 무상급식이든 모두 다 국민 세금으로 충당하기 때

문에, 만약 이번 계기로 전면 무상급식을 시작하면 급식비용만으로도 년

간 7천억 원 이상의 비용을 들어가, 이것은 복지 포퓰리즘이고 국가의

재정난을 야기할 수 있다는 생각을 가지고 있다. 심지어 전면 무상급식

은 전교조와 민노총, 민노당의 계략이라고 제기하여 이것은 진정한 아이

들을 위한 무상급식이 아니라고 주장한다.

(jjm1****)는 이 사건에 대해서 민주당은 “날치기”하고 있다는 주장을

하며 복지 포퓰리즘에 대하여 한국은 OECD 국가 중 최하위권의 복지수

준을 가지고 있어서 지금 과된 복지재정이라고 할 시기가 아니라고 반발

을 하였다. 마지막으로 비웃음의 말투로 대화를 더 이상 하고 싶지 않은

태도를 보인다.

종합적으로 보면 두 ID는 서로 주고받은 댓글이 많이 하였고 그 과정

에서 상대방의 의견을 동의하는 부분도 없지는 않지만30) 끝까지 자기의

생각과 주장을 표현하는 것이며 상대방의 주장에 대한 항상 회의적인 태

도를 가지고 있고 자기의 주장을 쉽게 바뀌지 못하는 것이다. 그러나 이

런 대화 과정에서 의견불일치 경우가 있을 때 자기의 주장을 지지하는

논리적 근거를 찾게 하며 상대방의 주장이나 의견보다 더욱 우수하고 합

리적인 반론을 전개하도록 하는 성찰적 기회를 만들어 낼 수 있다.

추가댓글이 달린 댓글 수 상위2번의 댓글은 ID (pch****)가 작성한

것으로 총 64개 추가댓글이 달려있다. 댓글의 내용은 다음과 같다.

30) 원문에서 (da****): 전면무상급식이건 부분무상급식이건간에...

그리고 (jjm1****): 과돤 복지재정은 분명 문제입니다 하지만... 부분.
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주민투표에서 오세훈시장의 주장이 받아들여지면 곽노현교육감은 사퇴

해야 공정한 게임 아닌가?

<그림-11>은 추가댓글 수 상위2번 댓글 네트워크를 시각적으로 보여

주는 소시오그램이다. 소시오그램에서 직관적으로 파악할 수 있는 완전

상호작용은 (rheal****)와 (pch****), (rheal****)와 (bi47****),

(rheal****)와 (jangsan****), (rheal****)와 (b****), 그리고 (d****)와

(ka****) 간에 존재하고 있다.

<그림-11> 추가댓글 수 상위2번 네트워크 소시오그램
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ID
In-

Degree
Out-

Degree
Eigenvector 
Centrality

Closeness 
Centrality

Betweenness 
Centrality

issue 34 0 1.000 0.00 0.00 

(rheal****) 4 5 0.415 1.43 45.00 

(pch****) 10 3 0.336 1.57 68.00 

(bi47****) 1 3 0.184 1.71 0.00 

(jangsan****) 1 2 0.184 2.14 0.00 

(b****) 1 2 0.184 2.14 0.00 

(shane****) 1 2 0.181 1.00 15.00 

(loveg****) 1 1 0.090 1.00 0.00 

(pjs****) 1 1 0.020 1.00 0.00 

(mec****) 1 1 0.020 1.00 0.00 

(ka****) 1 2 0.020 3.00 0.00 

(d****) 1 8 0.020 2.13 13.00 

(ind****) 1 2 0.020 2.25 7.00 

(ha****) 1 1 0.020 1.00 0.00 

(daniel****) 1 2 0.020 2.25 7.00 

(comk****) 1 1 0.020 1.00 0.00 

<표-8> 추가댓글 수 상위2번 네트워크 노드 특성

* 굵은 글씨로 나타낸 ID는 완전 상호작용한 ID이다.

** 데이터 정렬은 중심성 기준으로 하여 0으로 나온 노드는 생략한다.

<표-8>에서 나온 것과 같이 ID (pch****)와 (rheal****)는 적극적으

로 댓글 작성을 하고 있는 것을 볼 수 있다. ID (pch****)는 전에 분석

하였던 추가댓글 수 상위1번 네트워크 중의 ID (ar****)와 달라 다른 ID

의 댓글을 보고 다시 답변을 하였다. 그리고 네트워크에서 노드 issue를

빼고 중심성 제일 높은 ID가 (pch****) 아니라 (rheal****)이다. 또한 외

향연결정도가 8 인 ID (d****)는 다른 ID의 댓글에 대하여 적극적이고
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주동적으로 자기 의견을 작성하고 있는 것을 보일 수 있다. 추가댓글 수

상위1번 네트워크의 규모가 제일 크지만 추가댓글 수 상위2번 네트워크

에서 적극적으로 활동하고 있는 노드수는 많아 보인다. 그래서 네트워크

구성적 특성을 보면 평균 중심성, 평균 근접 중심성 그리고 평균 사이

중심성의 값이 더 많이 나온다.

추가댓글 수 상위3번의 댓글은 ID (seti****)가 작성한 것으로 총 46

개 추가댓글이 달려있다. 댓글의 내용은 다음과 같이 제시한다.

한나라당의 사실상 오너인 박근혜가 미동도 하지 않으니, 그 밑에서

혹시 떨어질지도 모를 장관자리 하나 바라보는 잔챙이들도 꼼짝 못하는

것은 당연하고, 당도 그 눈치 보느라 우물쭈물 하는 사이 그가 할 수 있

는 방법은 무엇이었을까? . 참으로 고독하고 의연한 정치인이다.

<그림-12>은 추가 댓글이 달린 댓글 수 상위3번 댓글 네트워크를 시

각적으로 보여주는 소시오그램이다. 소시오그램에서 직관적으로 파악할

수 있는 완전 상호작용은 (skeogksal****)와 (snake****) 간 하나만 있

다.
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<그림-12> 추가댓글 수 상위3번 네트워크 소시오그램

<표-9>의 결과를 따라 노드 issue를 빼고 다른 노드의 사이 중심성은

다 0으로, 근접 중심성이 1로 나온다. 다시 말하자면 추가댓글 수 상위3

번 네트워크에서 적극적으로 다른 노드들과 의사교류 활동을 하고 있는

노드는 거의 없다고 볼 수 있다. 유일한 완전 상호작용의 댓글의 내용은

다음과 같다.

(snake****) 원래 한명숙이 나왔으니 시장되었지.뭐 볼게 있나. 생긴건

허여멀건해서.기집처럼 눈물이나 쥐어짜는 못난놈.
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(skeogksal****) 이광주??? 이름이 광주네. ㅋ

(snake****) 호영ㅇ아. 아직도 너처럼 지역감정 부추키는 인간이 있다니.

통탄스럽다.

내용을 보면 (snake****)은 뉴스기사에서 나오는 오세훈 전시장에 대

해서 인신공격적인 말로 댓글을 남겼지만 또 어떻게 보면 지난번 시장

선거에 대한 주장이나 정치인들에 대한 태도를 표현 하고 있다. 반면에

(skeogksal****)는 (snake****)의 주장을 동의하지 않는 것을 추측할 수

있지만 댓글 그 자체가 대화하려고 하는 의도를 품고 있는 것은 아니다.

Id
In-

Degree
Out-

Degree
Eigenvector 
Centrality

Closeness
Centrality

Betweenness 
Centrality

issue 32 0 1.000 0.00 0.00 

(seti****) 11 1 0.158 1.00 0.00 

(skeogksal****) 1 2 0.108 1.00 0.00 

(snake****) 1 2 0.108 1.00 0.00 

(hih****) 1 1 0.014 1.00 0.00 

<표-9> 추가댓글 수 상위3번 네트워크 노드 특성

* 굵은 글씨로 나타낸 ID는 완전 상호작용한 ID이다.

** 데이터 정렬은 중심성 기준으로 하여 0으로 나온 노드는 생략한다.

추가댓글 수 상위4번의 댓글은 ID (si****) 가 작성한 것으로 총 45개

추가댓글이 달려있다. 댓글의 내용은 다음과 같다.

오세훈 사퇴결심을 보고서야, 투표가 중대하단걸 알게된 사람 있을거

다. 7%효과 분명있다. 남은 일은, 애국자는 한사람 빠짐없이, 투표장에

가 투표율을 50% 이상 올려야한다. 민주 민노 종북에게 뽄때를 보여주

자. 서울시민은 승리한다. 대한민국은 영원하다. 자유민주주의 만세 !



- 91 -

<그림-13>은 추가 댓글이 달린 댓글 수 상위4번 댓글 네트워크를 시

각적으로 보여주는 소시오그램이다. 소시오그램에서 직관적으로 파악할

수 있는 완전 상호작용은 오직 (ssa****)와 (ka****) 간 하나밖에 없다.

<그림-13> 추가댓글 수 상위4번 네트워크 소시오그램

노드의 특성은 <표-10>과 같다. 추가댓글 수 상위3번 네트워크와 동

일하게 노드 issue를 빼고 다른 노드의 사이 중심성은 다 0으로 나오며

근접 중심성이 1로 나온다. 역시 추가댓글 수 상위4번 네트워크에서도

적극적으로 다른 노드들과 정보교류 활동을 하고 있는 노드는 별로 없다

고 보인다.
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Id
In-

Degree
Out-

Degree
Eigenvector 
Centrality

Closeness 
Centrality

Betweenness 
Centrality

issue 30 0 1.000 0.00 0.00 

(ka****) 1 2 0.196 1.00 0.00 

(ssa****) 1 2 0.196 1.00 0.00 

(pjs****) 1 1 0.017 1.00 0.00 

(history****) 1 1 0.017 1.00 0.00 

(si****) 1 1 0.017 1.00 0.00 

<표-10> 추가댓글 수 상위4번 네트워크 노드 특성

* 굵은 글씨로 나타낸 ID는 완전 상호작용한 ID이다.

* 데이터 정렬은 중심성 기준으로 하여 0으로 나온 노드는 생략한다.

추가댓글 수 상위5번의 댓글은 ID (ehdnt****) 가 작성한 것으로 총

45개 추가댓글이 달려있다. 댓글의 내용은 다음과 같이 제시한다.

기회주의자의 표상 박근혜는 오세훈의 의기를 보았느냐.?

<그림-14>와 같이 추가댓글 수 상위5번 댓글 네트워크를 시각적으로

보여주는 소시오그램에서 직관적으로 파악할 수 있는 완전 상호작용은

(ehdnt****)와 (josep****), 그리고 (oxy*)와 (kwn****) 간에 존재한다.
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<그림-14> 추가댓글 수 상위5번 네트워크 소시오그램

<표-11>의 결과를 보면 ID (ehdnt****)는 절대적인 높은 사이 중심성

값을 갖고 있다. 이 네트워크의 경우에는 노드들 간의 의사교류는 많지

않지만 29개 노드 중의 19개 노드가 (ehdnt****)의 댓글에 대한 자기의

의견을 작성한다는 것을 보일 수 있다. 그것은 (ehdnt****)의 댓글 내용

이 동의하든 반대하든 더 많은 사람의 관심을 불러일으키는 것이다.
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ID
In-

Degree
Out-

Degree
Eigenvector 
Centrality

Closeness 
Centrality

Betweenness 
Centrality

issue 29 0 1.000 0.00 0.00

(ehdnt****) 19 2 0.506 1.00 19.5

(josep****) 2 2 0.434 1.00 0.25

(bul****) 1 2 0.033 1.33 0.25

(kwn****) 1 3 0.033 1.50 0.25

(oxy*) 1 5 0.033 1.17 2.50

(volg****) 1 2 0.033 1.33 0.25

(kjw****) 1 2 0.008 1.33 2.00

(mbc****) 1 2 0.008 1.33 2.00

<표-11> 추가댓글 수 상위5번 네트워크 노드 특성

* 굵은 글씨로 나타낸 ID는 완전 상호작용한 ID이다.

** 데이터 정렬은 중심성 기준으로 하여 0으로 나온 노드는 생략한다.

추가댓글 수 상위5번 이외의 기타 댓글네트워크도 살펴보았는데 네트

워크에서 발생한 상호작용들은 새로운 특성이 안 보인다. 그리고 네트워

크의 규모 작을수록 네트워크의 구조적 특성을 설명할 수 있는 값이 거

의 안 나오기 때문에 본 연구에서는 상위 다섯 개 댓글네트워크에 대한

분석만 제시하였다.

3. 소결

네티즌들의 전자적 시민참여 하는 과정에서의 각종 상호작용을 밝히기

위하여 특정 기간 동안 선정 뉴스기사에 달려있는 댓글들이 형성된 네트

워크의 특성에 대해 네트워크 분석한 결과는 다음과 같이 정리할 수 있다.

첫째, 네트워크 분석에 사용된 연구대상의 통계학적 특성은 댓글이 달

려있는 뉴스기사별 댓글의 수, ID별 작성한 댓글의 수, 그리고 날짜별
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뉴스기사의 수와 날짜별 댓글의 수로 분석하였다. 댓글이 달려있는 뉴스

기사는 107편이며 총 9,993개 댓글은 1,977개 ID가 작성한 것으로 파악

하고 있다. 댓글이 제일 많이 달려있는 뉴스기사에서는 1,451개 댓글이

있다. 댓글을 제일 많이 작성한 ID는 (d****)이며 선정 기간 동안 총

109개의 댓글을 작성한다. 또한 선정 기간 동안 무상급식과 관련 중요한

사건이 발생하는지에 따라 뉴스기사의 수와 댓글의 수는 비슷한 추세로

변동하는 것을 확인할 수 있다.

둘째, 다섯 개 댓글네트워크를 비교하여 그 특성에 대한 결과는 다음

과 같이 나타났다. 네트워크 밀도, 평균 군집화 계수 그리고 중심성이 모

두 낮은 값으로 나타났다. 그러나 다섯 개 네트워크 중에서 상위2번 네

트워크의 평균 중심성, 평균 근접 중심성 그리고 평균 사이 중심성이 다

른 네트워크에 비해서 높다. 그것은 추가댓글 수 상위2번 네트워크에서

적극적으로 다른 노드와 상호작용을 하고 있는 노드가 많다는 뜻이다.

또한 상위3번과 상위4번 네트워크의 경우는 평균 근접 중심성이나 평균

사이 중심성의 값은 0으로 나타났다. 이것은 해당 네트워크에서 그만큼

노드 간의 상호작용이 거의 존재하지 않고 영향력이 가진 노드가 없기

때문이다.

셋째, 개별 네트워크 분석의 결과를 토대로 댓글 네트워크에서, 즉 사

람들은 댓글 작성을 통하여 전자적 시민참여 하는 과정에서 나타내는 상

호작용적 행위특성을 볼 수 있다. 1) 온라인상에서 시민들은 같은 관심

주제에 대한 의견 교류를 하고 있으며, 댓글을 통한 대화 및 토론이 분

명히 이루어지고 있다; 2) 시민들은 대화를 할 때 주로 자기의 생각과

주장을 표현하는 경우가 많으며, 항상 타인의 주장에 대한 회의적인 태

도를 가지고 있다; 3) 자신에게 수신 된 댓글에 의도적인 무응답을 보이

는 경향도 있었지만, 온라인 시스템 기반의 설계 부족으로 인하여 추가

댓글의 수신여부를 모르는 경우도 존재하였다; 온라인 시민참여 네티즌

들의 행위특성으로는, 4) 추가댓글 수신을 받지 못한 상태에서도 꾸준히

타인의 댓글에 적극적으로 자신의 의견을 전달하는 사람이 있다; 5) 자
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신의 주장을 작성할 때 근거를 제시하거나 혹은 상대방의 입장을 고려하

여 논리적으로 댓글을 작성하는 사람도 있다; 6) 반대로 자신의 생각을

고집하며 산만하게 댓글 작성을 하고 타인의 주장을 고려할 의사도 없는

사람도 많았다; 7) 마지막으로 한 네트워크에서 활발하게 활동하고 있는

사람은 다른 네트워크에서도 적극적으로 활동할 가능성이 높아 보인다.

제3절 댓글 내용에 대한 네트워크 분석

1. 단어네트워크 분석

댓글의 대용을 네트워크 분석기법으로 하기 위하여 단어네트워크 형성

하기에는 우선 9,256개 댓글을 대상으로 자연언어처리 작업을 하면 댓글

은 더 이상 문장이 아닌 15,383개 단어로 분리하게 된다. 그다음에 출현

빈도순을 기준으로 상위 255개까지의 단어를 추출하였으며 그 중에서 다

시 무의미한 단어를 제거하여 160개 단어를 남아있다31).

컴퓨터 알고리즘을 통하여 추출된 160개 단어 간 공동출현빈도 메트릭

스를 만들었다(<그림-15> 참조). 공통출현빈도 메트릭스를 Gephi에 도

입하면 160개 단어 간의 네트워크를 형성할 수 있다.

31) 제거된 단어는 “줄, 것, 전, 만, 분, 번, 수, 내, 때, 그, 우리” 등 한글 자체에

서 많이 나올 수밖에 없는 단어들이다.
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<그림-15> 160단어 * 160단어 공통출현빈도 매트릭스 예시

댓글의 단어네트워크를 통하여 네티즌들은 무상급식에 대하여 온라인

참여할 때(댓글을 작성할 때) 어떤 생각을 가지고 서로간의 주장이 어떻

게 공유되어 나타나는지를 분석한 결과 우선 네트워크를 시각적으로 나

타내는 소시오그램은 아래의 <그림-16>와 같다.

그림을 통하여 직관적으로 파악할 수 있는 것은 정치와 관련된 단어가

많이 보인다. 그림에서 나타나듯이 링크의 굵기가 그르지 않다. 데이터

도입할 때 링크의 가중치가 단어 공통출현빈도수로 정하기 때문에 링크

의 굵기가 굵을수록 두 단어 공동 출현 빈도가 높은 것이다.

노드 크기는 노드의 가중치를 부여된 중심성(weighted degree)으로 정

한다. 단어네트워크 소시오그램의 아래 외쪽에 위치한 “투표”의 중심성

이 가장 크며, 이외 오세훈, 국민, 무상급식, 민주당, 한나라당 등의 단어

가 전체 네트워크의 의미형성에 주요한 영향력을 미치는 단어임을 알 수

있다. 가중치를 부여된 중심성이 높다는 것은 네트워크 내에서 다른 노

드들과 가장 빈번하게 동시출현 하는 단어라는 것이기 때문에 이런 단어
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들은 네티즌들은 댓글을 작성할 때 제일 많이 언급하고 이번 서울시 무

상급식 정책논란 사례에서 가장 관심을 받고 있는 이슈라고 할 수 있다.

<그림-16> 단어 네트워크 소시오그램 
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2. 댓글의 유형

조수선(2007)에 의하면 뉴스기사에 달린 댓글의 유형을 분류하는 과정

은 다음과 같다. 먼저 정권, 특정집단, 사건, 인물별 댓글의 논조에 따라

동조, 중립, 반박 등으로 분류하면서 주장의 세기를 판단한다. 또한 부당

한 요구인지 정당한 요구인지, 정확한 정보가 추가되었는지, 부정확한 정

보가 추가되었는지, 정당한 대안이 제시되었는지, 부당한 대안이 제시되

었는지를 감안하여 유사한 형태로 묶여지는 댓글들을 분석하여 정치적

주장형, 사회적 관찰형, 시민적 참여형으로 분류한다. 기사와 관련성이

없는 경우는 자기 미디어형으로 분류한다. 그래서 주장의 정도가 가장

강한 경우 정치적 주장형, 관련성이 가장 없는 경우는 자기 미디어형으

로 구분한다. 의견이 타협과 절충의 여지가 있다고 판단되고 중립적인

의견인 경우는 사회적 관찰형, 대안이 제시되는 경우는 시민적 참여형으

로 구분한다.

본 연구에서는 이러한 근거를 바탕으로, 댓글들을 총 네 가지 유형으

로 분류하였다. 첫 번째로 정치적 주장형은 타협이나 절충의 여지없이

자신의 주장만을 일반적으로 표현한 댓글로 정의했다. 정치적 주장형의

예는 다음과 같다.

∎ 한나라당의 사실상 오너인 박근혜가 미동도 하지 않으니, 그 밑에서

혹시 떨어질지도 모를 장관자리 하나 바라보는 잔챙이들도 꼼짝 못

하는 것은 당연하고, 당도 그 눈치 보느라 우물쭈물 하는 사이 그가

할 수 있는 방법은 무엇이었을까? . 참으로 고독하고 의연한 정치인

이다. (821-3 3649)

∎ 지난 지방선거때 공무원과 정당, 공공기관의 투표참여운동이 불법이

었다. 이유는 한나라당에서 투표율이 높아지면 질 가능성이 높아서

투표참여운동을 불법으로 만들었던 것.! 주민투표는 주민들이 서명을

받아 서울시장이 발의한 것으로 서울시장은 중립을 지킬 의무가 있
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는 공무원인데, 눈물짜고 투표참여운동하는 불법을 자행하고 있다.

선관위는 이를 고소고발해야 해야 한다. (822-5 4880)

위 두 가지 예시 댓글에서 볼 수 있듯이, 댓글 작성자는 이미 확고한

자신의 생각을 가지고 의견을 피력한 것이 확연하게 드러난다. 자신의

주장에 대한 사실적인 근거를 제시하지 못한 상태이지만 작성자 본인의

주장을 타협할 여지를 주지 않고 있으며, 적절한 근거를 동반한 설득이

아닌 일방적 주장을 펼치고 있다고 할 수 있다.

두 번째로 사회적 관찰형은 기사의 주제나 해당 사안에 대해 긍정적인

측면과 부정적인 측면을 모두 고려하면서 자신의 의견을 절충적으로 표

현한 댓글로 정의했다. 또한 어느 정도 근거를 가지고 자신의 의견을 피

력하면서 절충과 타협의 의지를 보이는 댓글과 설득의 여지가 있는 댓글

도 포함하였다. 사회적 관찰형의 예는 다음과 같다.

∎ 어린이 차별주의에 찬성할 것이냐와 어린이 차별주의에 반대할 것이

냐에 초등학생 점심값문제에 나타나고 있다고 보인다. 초등학생을 여

자애, 남자애 차별화하여 점심값을 받는 것과 부자집애, 가난집 애 구

분하여 차별적으로 점심값을 받는 것이 무엇 다른것이냐. 어린이 차

별주의가는 동심파괴주의자로 보인다. 진정 보수당이 추구하는 것이

어린이 차별주의에 찬성하는 것이냐. (823-9 5930)

∎ 저소득층 50%까지 무상급식하면 될 일을 왜 굳이 전면급식하려는가?

무상급식 받음으로서 창피함에 상처를 입을까봐 전면하자는데 웃기는

것은 학교관리가 아니라 국가관리로 바꾸는 그야말로 담임선생님도

모르는 무상급식 안건을 민주당이 발의조차 못하게 국회에서 막고 있

다는 사실은 어떻게 설명할 것인가? 진정 아이들을 위한 무상급식이

라고는 전혀 아니올시다. (824-25 9070)
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위 두 개의 댓글은 정치적 주장형과는 달리 자신의 의견을 표현하면서

그 주장에 대한 근거를 제시하거나 혹은 실제 이슈에 대한 의문점 등을

제시하고 있다. 이는 의문점에 대한 정확한 정보 전달이 있다는 전제하

에 어느 정도 설득의 여지가 보이고, 타협과 절충의 의지가 표현된다고

볼 수 있다.

세 번째로 시민적 참여형은 기사의 주제나 해당 사안에 대한 대안이나

추가적인 정보를 제공하는 댓글로 정의했다. 작성자 본인의 주장을 제시

하는 점에서는 앞선 두 개의 유형과 비슷해 보이지만, 동시에 대안 및

추가정보 제시나 다른 사례와의 비교 및 평가적 의견 제시 등이 표현된

댓글도 포함하였다. 시민적 참여형의 예는 다음과 같다.

∎ 저소득층 자녀에게만 무상급식을 하자는것입니다. 영국등 선진국에서

도 실시하고 있어요,아이들 모두에게 급식카드를 발급하면 누가 공짜

로 먹는지도 모릅니다.우리가 그렇게 형편이 좋은 나라가 아닙니다.특

히 유럽으로 베낭 여행이라도 해보세요.포퓰리즘으로 얼마나 신음하

는지를. (823-9 5923)

∎ 유럽의 이야기를 하시는데 우리가 그렇게 과도한 복지를 요구하는게

아니잖아요.oecd국가중 최하위의 복지비율이 대한민국입니다.아무리

복지에 맛들린다고해도 국민들이 바보도아닌이상.무조건 복지바라지

않습니다.복지는 현재 성장정책으로인해 소득불균형의 완충역활을해

주죠 그리고 그리스의경우.솔직히 관광사업말고 제대로된 사업이있긴

한가요? (824-25 8954)

두 개의 예시 댓글 모두 복지와 관련 하여 타 국가의 정책과 비교하는

의견이 표현되었다. 또한 새로운 정보를 제공하는 것에 그치지 않고 그

정보를 바탕으로 자신의 주장을 펼치는 경향도 보이며, 이를 통해 타인

을 설득할 수 있는 여지도 보인다.

자기 미디어형은 기사와 관련이 없는 개인적인 넋두리, 개인이나 기업



- 102 -

의 홍보성글, 주제를 일탈한 인신공격, 괴담성 악플, 개인광고 등을 포함

하는 댓글로 정의했다. 댓글 공간을 마치 자신의 소유로 생각한다는 의

미에서 자기 미디어형이라고 명명했다. 자기 미디어형의 예는 다음과 같다.

∎ 이광주??? 이름이 광주네. ㅋ (821-3 3675)

∎ 악어의 눈물.악어 (821-5 4143)
∎ 기회주의자의 표상 박근혜는 오세훈의 의기를 보았느냐.? (821-5 4122)
∎ 울어라, 오세훈 서울시장이여. 울어야 투표율이 올라간다. 인간은 감

정적인 동물로 보인다. 울어라. 울어야 서울시장직을 유지할 수 있게

보인다. 울보시장이 좋다. 어러운 문제가 발생하면, 어린아이처럼 울

어라! 강남 홍수, 산사태에 죽은 서울시민을 위해서 울어라. 제발 울

보 시장을 위해서, 투표율을 . 그러나 어린이 점심값 차별에 냉정하네

요. (822-5 4855)

처음 두 개의 예시 댓글은 이슈와 직접적인 관련이 없는 조롱 및 장난

성 내용의 댓글이므로 자기 미디어형으로 구분하였다. 나머지 두 개의

댓글은 참여를 목적으로 하는 의견피력이 아닌 개인적 감정표출 혹은 인

신공격성 발언이 표현 된 댓글이므로 자기미디어형으로 분류되었다.

3. 소결

이러한 분석 결과를 토대로 댓글 단어네트워크에서, 즉 사람들은 무상

급식과 관련하여 댓글을 작성하여 의견 공유된 의미에서는 오세훈, 민주

당, 한나라당, 복지, 아이, 돈 등 단어를 상대적으로 제일 많이 언급한다

는 것으로 볼 수 있다. 현실과 결합하면 무상급식에 대한 파악할 수 있

는 사람들의 관심점과 주요 쟁점은 다음과 같이 제시할 수 있다.

돈과 관련된 예산문제에 대해서, 단계적으로 무상급식을 하면 연간 비

용이 얼마나 들고, 전면 무상급식의 경우에는도 얼마나 들며, 그리고 주
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민 투표에 드는 비용에 대한 구체적인 액수 산정이 있다. 무상급식과 관

련한 지원 할당은 어떻게 할 것인지에 대한 의문도 있다. 또한 단계적

무상급식 예산이 전면 무상급식 예산 보다 적게 들어가지만, 남은 예산

을 복지예산에 쓸 것인가라는 의혹도 제기되어 있다. 추진하고 있는 건

설 토목 예산을 무상급식으로 써야 한다는 주장도 제기된다. 그러나 토

목사업의 경우 예산의 집행기간이 정해진 반면, 무상 급식의 경우 예산

의 집행기간이 무기한이라는 지적도 있다.

아이들의 교육문제와 관련하여 단계적 무상급식을 하면 아이에게 “눈

칫밥”을 먹이게 한다는 주장, 그리고 50%는 부자 아이로, 나머지 50%는

가난한 아이로 “편 가르기”를 하는 것이라는 지적도 있다. 그러나 이런

문제에 대해서 제도적으로 해결할 수 있다는 반발도 있다. 아이의 교육

문제는 나라의 미래와 관련된 중요한 문제라고 인식이 되어 아이에게 하

루에 밥 한 끼 공짜로 주는 것보다 교육환경을 개선하는 것이 낫다는 지

적도 있다.

서울시 주민투표에 대한 찬반논란도 존재한다. 투표는 민주주의 표현

방식중의 하나라고 생각하여 투표를 하겠다는 주장이 있는 반면에, 이번

주민투표의 자체가 불법이고 투표의 준비와 홍보 과정에서 이미 너무 많

은 비용이 들기 때문에 투표를 거부하는 주장도 있다. 그리고 일부 네티

즌들은 무상급식이 재원을 고려하지 않는 무책임한 보수 좌파의 포퓰리

즘이라고 주장한다. 무상급식이 시작하면 더 많은 무상 정책을 요구될

것이라 정부 재정에게 과중한 부담이 되어 세금이 올라갈 수밖에 없다는

걱정도 있다.

어떻게 보면 이번 사례는 무상급식 정책에 출발한 논란이지만 네티즌

들은 오히려 오세훈, 한나라당, 민주당 등 기득권자 간의 정치놀이라고

생각한다. 오세훈이 눈물 흘리는 뉴스를 보고 “악어의 눈물”이라고 한

사람도 있다. 또한 오세훈은 차기 대선 불출마의 선언에 대해서 지방선

거 때 시장직을 연임하면서도 차기 대선에 나가지 않고 4년 임기를 채우

겠다는 부분을 강조한 적이 있었기 때문에 새롭지 않은 발표라는 지적을
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받으며, 무상급식이라는 정책문제를 정치적으로 해결하려 한다는 비판이

있다. 그리고 주로 야당(민주당)이 다수인 서울시의회 및 곽노현 전교육

감은 전면 무상급식을 주장하면서 정권을 잡기 위해서 이 정책 문제를

극단적인 이념적 대립구도로 몰아넣음으로써 정치적 싸움판을 만들고 있

다는 지적도 있다.

제4절 댓글네트워크 이슈 구성

무상급식정책은 세금을 재원으로 학생들에게 무상으로 제공하는 급식

정책을 의미하는 것으로서, 저소득층과 사회적 약자를 대상으로 실시하

는 경우에는 선별주의에 입각한 것이며, 소득에 관계없이 모든 학생들에

게 제공하는 경우에는 보편주의에 근거한 것이다. 한편, 이 사례의 발전

과정에서 오세훈 전시장과 서울시의회 민주당이 무상급식조례를 가지고

의결, 재의요구, 재의결, 공포거부, 직권공포 등 적지 않은 상호작용을 펼

쳤고, 오세훈 전시장과 곽노현 전교육감이 주민투표를 둘러싸고 TV토론

등을 통해 실질적으로 치열한 갈등을 벌였으며, 나경원 후보와 박원순

후보가 서울시장보궐선거과정에 무상급식을 가지고 갈등을 벌였다는 점

을 보면, 정책참여자들은 이러한 선별주의와 보편주의에 지지하는 연합

을 형성하게 되는데 무상급식정책을 둘러싸고 선별주의 지지연합과 보편

주의 지지연합은 다양한 전략을 활용하여 자신들의 정체성을 쟁취하기

위해 치열한 게임의 장을 펼치게 된다(양승일, 2012).

서울특별시 무상급식정책 논란은 단순히 복지이슈의 이념 대립적 성격

의 논의만을 가져온 차원을 넘어 정치적 이슈화로 대두되게 된 사례로

변하였다. 그래서 댓글의 내용을 자세히 살펴보고 정치적과 비정치적 이

슈 두 가지로 구분하여 댓글 네트워크의 구조적 특성을 살펴보면 다음

<표-12>과 같이 나온다.



- 105 -

구분
중심댓글32)

이슈성격

네트워크 크기 네트워크 이슈구성

노드수 링크수 밀도 정치적 비정치적

상위1 정치적 88 150 0.020 89% 11%

상위2 정치적 35 61 0.051 89% 11%

상위3 정치적 33 46 0.044 91% 9%

상위4 정치적 31 35 0.038 85% 15%

상위5 정치적 30 56 0.064 93% 7%

<표-12> 상위5번까지 댓글네트워크의 이슈구성

선택된 다섯 개 댓글네트워크 중에 비정치적 성격으로 작성한 댓글에

의하여 형성된 댓글네트워크는 하나도 없다. 다섯 개 댓글네트워크의 중

심댓글의 이슈성격은 정치적이다. 이것은 정치적 성격을 가지고 작성된

댓글은 비정치적 성격을 가지고 작성된 댓글보다 쉽게 다른 사람들의 감

응을 불러일으킬 수 있는 것이며 많은 댓글, 그리고 댓글에 달린 댓글이

나타나고 보다 더 활발한 토론을 형성할 수 있다.

네트워크 구조의 특성 면에서는 비정치적 성격이 있는 댓글보다 정치

적 성격이 있는 댓글은 중심댓글이 될 가능성이 높고, 더 많은 노드수와

링크수가 있으며 크기가 더 큰 네트워크를 형성할 수 있다.

네트워크 내의 이슈 구성을 살펴보면 중심댓글이 정치적 성격이 있다

면 네트워크 내의 이슈 구성에서 비정치적 성격보다 정치적 성격이 가지

고 있는 댓글이 활씬 높은 비율을 자치하고 있다. 상위5번 댓글네트워크

의 경우에는 네트워크 이슈구성에서 정치성격이 있는 댓글은 93%로 상

당히 높은 비율이 자치하고 있다. 해당 댓글네트워크의 내용을 살펴본

결과는 중심댓글에서 "박근혜"와 관련 얘기 나왔으며 달려 있는 추가 댓

글도 절대부분이 "박근혜"에 대해 댓글을 작성하고 있다. 따라서 중심댓

32) 추가 댓글이 달려 있는 댓글이며, 이 댓글에 의하여 댓글네트워크를 형성하는 것이다.
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글의 성격은 추가 댓글의 성격에 심대한 영향력을 줄 수 있다고 본다.

전체적으로 네티즌들은 무상급식정책은 복지이슈의 성격을 지니고 있

는 것도 불구하고 무엇보다도 정치성향이 있는 댓글이 더 많이 작성하였

다. 일반적으로 정치 성격이 가지고 있는 댓글은 더 많은 관심을 받을

수 있고 그에 의해 더 많은 댓글네트워크를 형성하고 있다. 그리고 해당

댓글네트워크 내에서도 대부분의 댓글은 중심댓글과 같은 성격을 가지고

있는 것을 파악할 수 있다. 특히 특정 정치인에 대한 댓글은 보다 더 많

은 추가 댓글을 일으키고 있다.

댓글의 유형별 출현 빈도 및 비율을 보면 다음 <표-13>과 같이 자기

미디어형이 가장 많았고 그 다음 정치적 주장형, 시민적 참여형, 사회적

관찰형의 순으로 나타났다. 자기 미디어형과 정치적 주장형은 합하여

76% 정도를 차지하는 반면에 시민적 참여형과 사회적 관찰형은 합하여

24% 정도에 머물렀다. 상위5번까지의 다섯 개 댓글네트워크의 중심댓글

들 중에 정치적 주장형 댓글이 세 개가 있고 사회적 관찰형과 자기 미디

어형은 하나씩 있다. 네트워크 내의 추가댓글들의 유형은 중심댓글의 유

형에 따르는 것을 보인다. 상위1의 경우에는 정치적 주장형 댓글이 중심

댓글 된 댓글네트워크 내에서 정치적 주장형 댓글들이 많이 나왔다. 상

위5의 경우를 보면, 중심댓글이 자기 미디어형이며 댓글 네트워크 내에

자기 미디어형 댓글이 42%로 제일 높은 비율이 자치하고 있다.
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댓글
네트
워크

중심댓글
이슈성격

네트워크 이슈성격 구성

정치적
주장형

사회적
관찰형

시민적
참여형

자기
미디어형 합계

상위1
정치적
주장형

39%(60) 11%(17) 15%(23) 35%(53) 100%(153)

상위2
사회적
관찰형

27%(17) 12%(8) 12%(8) 49%(32) 100%(65)

상위3
정치적
주장형

47%(22) 4%(2) 13%(6) 36%(17) 100%(47)

상위4
정치적 
주장형

39%(18) 9%(4) 17%(8) 35%(16) 100%(46)

상위5
자기

미디어형
36%(16) 15%(7) 7%(3) 42%(19) 45

종합 37%(133) 11%(38) 13%(48) 39%(137) 100%(356)

<표-13> 댓글의 유형별 출현빈도 및 비율

종합적으로 사람들은 정치와 관련된 뉴스기사나 다른 네티즌의 댓글에

대한 관심이 더 많다는 경향이 있으며 사회이슈에 대한 댓글을 통한 현

성된 토론의 내용은 정치적으로 편중하는 경향이 보인다. 정치, 특히 정

치인과 관련된 댓글은 더 많은 토론을 일으키며 더 큰 댓글네트워크를

형성하고 있다. 댓글네트워크 내에서의 대부분 댓글들은 중심댓글과 같

은 이슈성격을 가지고 있는 것을 파악할 수 있다. 댓글네트워크 내의 추

가댓글들의 유형은 중심댓글의 유형에 따라 나오는 것으로 나타났다.
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제5장 결론

ICT의 발달은 기존의 물리적‧공간적 한계를 극복하고 진정한 유비쿼

터스 시대를 열었다. 특히 유‧무선 초고속 인터넷망의 구축과 스마트폰,

태블릿 PC 등의 이용 확대는 이전의 정보사회에서 한 단계 성장한 스마

트 시대로의 발전을 가져왔다. 이른바 스마트 시대인 현대 한국 사회에

서는 언제 어디서든 시간적‧공간적 제한 없이 전자적으로 접속하여 다양

한 정보를 생산, 유통, 소비 할 수 있으며, 방대한 네트워크 구조로 이루

어진 커뮤니티에서 불특정 다수와의 커뮤니케이션도 가능해졌다. 특히

현대 한국 사회를 살아가고 있는 시민들이 스마트 환경으로의 변화 이후

전자적 생활이 더욱 확대되어 다양한 용도로 전자적 활동을 하는 참여자

가 되었다는 점은 주지의 사실이다.

전자적인 시민참여 활동은 다양한 관계를 형성한다는 점에서 그 의미

가 크다고 할 수 있다. 앞서 말한 바와 같이 전자적으로 시‧공을 초월한

네트워크의 구축은 그 이전과는 비교할 수 없을 만큼의 빠른 시대변화를

가져오는 주요한 요인으로 작동하고 있다. 전자적 커뮤니티 네트워크는

여론의 형성과 확산에 매우 유용한 수단으로 자리 잡았으며, 그 결과 사

회운동 등과 같은 집단행동으로의 발전도 상대적으로 용이해졌다.

제1절 연구의 요약

인터넷을 통한 뉴스기사 전달이 대중화되기 시작하면서 토론방이나 게

시판 위주의 토론만큼이나 온라인 신문의 댓글 역시 의견표현 및 여론

형성의 중요한 수단으로 주목받고 있다. 본 연구는 인터넷 뉴스기사에서

댓글 달기와 같은 이용 패턴이 어떠한 참여 네트워크를 형성할 수 있는

지, 그리고 어떠한 이슈에 의해 활성화 되며, 어떠한 형태로 댓글의 유형

화가 가능한지를 살펴보았다. 본 연구는 전자적 시민참여에 대해 전자정
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부의 차원 그리고 전자적 시민참여의 효과나 영향이 아닌 전자적 시민참

여의 현장, 즉 뉴스기사에 달려있는 댓글 관찰을 시도했다는 점에서 이

제까지의 연구와 차별화되는 가운데, 댓글들이 형성하는 네트워크의 구

조와 댓글에서 언급된 이슈를 분석하였다. 이론적 배경으로는 주로 시민

참여, 거버넌스 그리고 네트워크이론을 정리하였으며, 분석대상으로는 서

울시 무상급식 정책 논란 사례를 선정하여 이와 관련된 댓글을 전자적

시민참여, e-거버넌스 이론에 따라 수집하여 네트워크분석기법으로 분석

하였다.

본 연구의 결론과 시사점은 크게 다음과 같은 네 가지 차원으로 구분

하여 논의해 볼 수 있다.

첫째, 구조와 이슈의 네트워크 분석결과를 통해 살펴보면 온라인에서

댓글을 통한 시민참여 및 네티즌간의 참여적 상호작용은 분명히 존재한

다는 것을 알 수 있다. 이전의 선행연구가 온라인상의 댓글작성은 진정

한 참여로 보기 어렵다는 주장을 했던 것과 달리, 본 연구의 분석결과는

실제 네티즌들의 참여가 댓글의 질의 측면에서는 그 수준이 미비할지라

도 상호작용의 측면에서는 기대 이상으로 시민참여적인 행태를 보이고

있음을 보여주고 있다. 물론, 오프라인 시민참여에 견주어 볼 때, 온라인

시민참여의 수준은 아직 부족할 수밖에 없다. 이는 첫째로 네티즌들의

낮은 사회 신뢰감과 상대방에 대한 부족한 사회적 신임, 맥락 있는 정보

의 부족, 그리고 익명성을 바탕으로 하는 비대면적 교류 등의 온라인 시

민참여 특성으로 인한 결과라 할 수 있으며, 둘째로 더욱 적극적인 참여

를 돕는 온라인 시스템설계 및 기반구축이 미비한 결과라 할 수 있다.

정치적 지식이나 논리적 사고, 그리고 보다 정교한 성찰성의 배양 등이

요구되는 오프라인 시민참여와 비교하기에는 온라인 시민참여의 수준이

낮은 결과를 보일 수밖에 없는 것이다. 하지만 그럼에도 불구하고, 본 연

구의 네트워크 분석결과, 실제 네티즌들은 주어진 이슈 안에서 다양한

의견들을 제시하고, 타인에 의해 제시 된 주장과 근거를 바탕으로 새로

운 주장을 펼치거나 때로는 합의와 절충에 다다를 수 있는 여지도 보였
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다. 낮은 수준이긴 하지만 시민적 참여형 댓글이 13% 정도 보인다는 것

은 네티즌들의 정치참여 및 시민참여의 모습을 분명히 보이고 있다는 증

거이며, 온라인에서의 댓글 참여를 통한 시민들 간의 활발한 상호작용

및 전자적 시민참여가 앞으로 충분히 발전할 수 있다는 기대를 갖게 한

다.

둘째, 분석결과를 통해 발견 된 시민들의 상호작용 및 온라인 시민참

여의 행위특성은 다음과 같이 다양한 형태로 구분하여 살펴볼 수 있다.

1) 온라인상에서 시민들은 같은 관심 주제에 대한 의견 교류를 하고 있

으며, 댓글을 통한 대화 및 토론이 분명히 이루어지고 있다; 2) 시민들은

대화를 할 때 주로 자기의 생각과 주장을 표현하는 경우가 많으며, 항상

타인의 주장에 대한 회의적인 태도를 가지고 있다; 3) 자신에게 수신 된

댓글에 의도적인 무응답을 보이는 경향도 있었지만, 온라인 시스템 기반

의 설계 부족으로 인하여 추가댓글의 수신여부를 모르는 경우도 존재하

였다; 온라인 시민참여 네티즌들의 행위특성으로는, 4) 추가댓글 수신을

받지 못한 상태에서도 꾸준히 타인의 댓글에 적극적으로 자신의 의견을

전달하는 사람이 있다; 5) 자신의 주장을 작성할 때 근거를 제시하거나

혹은 상대방의 입장을 고려하여 논리적으로 댓글을 작성하는 사람도 있

다; 6) 반대로 자신의 생각을 고집하며 산만하게 댓글 작성을 하고 타인

의 주장을 고려할 의사도 없는 사람도 많았다; 7) 마지막으로 한 네트워

크에서 활발하게 활동하고 있는 사람은 다른 네트워크에서도 적극적으로

활동할 가능성이 높아 보인다.

이러한 행위특성으로 보아, 댓글을 통한 전자적 시민참여는 부족하지

만 분명히 존재하고 있음을 확인할 수 있으며, 시민 교육 및 시스템적인

보완을 통해 앞으로의 발전 가능성도 기대할 수 있다. 예를 들어, 추가댓

글 수신여부 알림 등을 시스템적으로 보완한다면 시민들의 참여를 독려

할 수 있을 것이다. 꾸준히 참여하는 시민들이 분명히 존재하므로 추가

댓글 알림을 통해 더 많은 시민들이 토론할 수 있는 환경을 조성한다면

서로 간의 대화를 이끌어 내면 댓글을 통한 전자적 시민참여의 확립이
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가능할 것으로 판단한다.

셋째, 댓글의 내용 및 구조 분석결과 정치적 유형이 상당히 많았다는

점과 시민들이 정치와 관련 된 댓글에서 더욱 활발하게 토론을 벌이는

현상은 댓글을 통한 온라인 정치참여의 가능성을 뒷받침 한다. 댓글네트

워크의 이슈구성을 살펴보면 정치적 이슈가 비정치적 이슈에 비해 상당

히 높았다. 의미 없는 댓글을 작성하는 사람이 없지는 않았지만, 정치와

관련된 뉴스기사 및 타인의 댓글에 더 많은 관심을 보이는 경향이 있다

는 점에 주목해 볼 필요가 있다. 또한 댓글의 유형을 살펴보면 정치적

주장형이 다른 유형에 비해 상대적으로 높은 편에 속하였는데, 이러한

분석결과 역시 댓글을 통한 참여가 정치 토론을 가능하게 하고 나아가서

는 민주정치 발전에 기여할 수 있다는 증거로 활용될 수 있을 것이다.

특히 해당 댓글네트워크 내에서도 대부분의 댓글은 중심댓글과 같은

성격을 가지고 있는 것을 파악할 수 있다. 중심댓글과 추가댓글의 관계

를 살펴보면, 중심댓글이 정치적 주장형에 속하는 경우 추가댓글도 그

성향을 따라가는 경향을 보였다. 예를 들어, 바람직한 참여와 합리적 의

사소통 등이 교육 된 시민들이 시민적 참여형의 중심댓글을 작성할 경우

추가댓글도 시민적 참여형이 많아질 수 있으며, 이는 궁극적으로 민주주

의적인 토론 행태를 유도하고 댓글참여가 전자적 시민참여의 중요한 부

분으로 자리 잡을 수 있게 하는 기능을 보여줄 것으로 기대된다.

마지막으로, 댓글의 구조와 이슈를 넘어서서 댓글을 통한 온라인 시민

참여의 행위 그 자체는 바람직한 전자적 시민참여 및 토론의 초석이 되

고 민주주의적인 정치참여의 바탕이 된다고 볼 수 있다. 사회적 관심을

받고 있는 대부분의 이슈는 서로 이질적이고 상반된 이해관계를 갖고 있

기 때문에 토론을 통해서 합리적인 의견절충이나 대안을 도출한다는 것

은 현실적으로 어려워 보인다. 나아가 댓글이라는 전자적 수단은 익명성

과 비대면성이라는 본질적 속성으로 인해 불일치된 의견을 증폭시키고,

그 결과 진정한 의미의 숙의가 일어나지 않을 것이라는 부정적인 예상을

견지할 수밖에 없다.
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그러나 토론과 참여 과정에서 겪게 되는 의견불일치 경험은 그 자체로

서의 의미가 크다. 사람들은 댓글을 통하여 대화를 할 때 주로 타인의

의견 고려보다는 자신의 주장을 고집하는 경우가 많다. 위에서 살펴보았

듯이 상대방의 주장에 대해서는 회의적인 태도를 보이는 경우도 많아서

토론의 효과는 일견, 미비해 보일 수 있다. 하지만 이러한 상호작용 과정

에서 반대 의견을 가진 타인과의 만남, 불일치된 정보의 교류과정 등은

시민들로 하여금 토론과정을 직접 배우고 경험하게 한다. 이러한 과정

속에서, 시민들은 자신의 주장을 관철시키기 위하여 자신의 주장을 지지

하는 논리적 근거를 찾게 되고, 타인의 주장과 의견보다 더욱 우수하고

합리적인 반론을 전개하도록 하는 성찰적 기회를 제공받게 되는 것이다.

또한 온라인에서의 토론은 다양성, 익명성, 비대면성이라는 측면에서

오프라인에서의 토론보다 더 큰 토론 효과를 불러올 수도 있다. 시, 공간

의 제약을 받지 않는 온라인이라는 가상의 공간은 사람들에게 서로 입장

이 다른 더욱 다양한 사람들이 모여서 토론할 수 있는 기회를 제공한다.

그리고 온라인 참여활동의 익명성과 비대면성은 시민들이 의견불일치 상

황에서도 적극적인 의사표출을 할 수 있도록 돕는다. 원론적으로, 토론과

정에서의 의견불일치 상황은 완벽히 배제될 수 없기 때문에, 오히려 댓

글 참여는 그런 상황을 인정하고 극복하는 방법 및 합의점 도출의 경험

을 제공할 것이다. 이는 성숙한 민주주의적 토론으로의 발전을 위한 자

양분이 될 것이라고 본다.

결국, 온라인 뉴스기사의 댓글참여는 비록 그 수준이 낮기는 하지만

전자적 시민참여의 형태로 분명히 존재하고 있으며, 숙의 민주주의적 공

론장으로서의 활용가능성을 보다 낙관적으로 기대하게 한다. 또한 댓글

을 통한 전자적 시민참여는 궁극적으로 e-거버넌스를 구현한다는 목표

를 성취시키며, 민주정치 발전에도 상당한 도움이 될 것이다.
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제2절 연구의 함의

1. 전자적 시민참여를 위한 기반구축

현재의 사회에 나타나고 있는 전자적 시민참여의 폭발적 증가로 인한

정치적 불안정 현상의 원인은 많은 부분 무분별한 참여보다도 진정한 전

자적 시민참여의 기반 미비에서 찾아야 할 것이다. 진정한 전자적 시민

참여를 위하여 정책결정과정의 모든 과정, 즉 의제설정, 정책분석, 정책

형성, 정책집행, 정책평가라는 일련의 순환과정의 각 단계에서 나타날 수

있는 전자적 시민참여의 채널이 원활하게 작동할 수 있는 기반이 잘 구

축되어야 한다.

먼저 이념적 측면에서 거버넌스 하에서의 국가는 시민들과의 소통을

통해 자신의 정당성과 정책효율성을 높이는 협력을 필요로 한다. 과거와

같이 경직된 상태에서 제도적, 법적 권한을 갖는 정부는 더 이상 힘 있

는 정부로 간주되지 않는다. 정책의 민주성과 효율성을 모두 제고시키고

정부와 시민사회의 협력적 파트너십 관계를 형성해야만 진정으로 좋은

정부라는 평가를 받을 수 있는 것이다. 시민참여도 단순히 시민이 정부

에 대한 감독과 비판, 혹은 공공서비스 재공 요구 등을 목적으로 삼을

것이 아니라, 정책과정에서 거버넌스 형성의 한 주체로서 적극적으로 참

여하는 모습으로 바뀌어야 할 것이다.

기술적 측면에서, 한국은 세계 IT강국으로써 e-거버넌스의 구현에 있

어서 좋은 조건을 갖추고 있다. e-거버넌스를 잘 구현하려면 일단 접근

의 용이성을 고려해야 한다. 광범위한 사람의 적극적 참여가 이루어지는

경우에는 절차가 단순해야 하지만, 한편으로 참여자들이 보다 심도 있게

논의할 수 있는 기능이나 절차도 필요하다. 사람들이 사용하기에 편리해

야 스스로 정책결정에 중요한 역할을 담당할 수 있는 시민중심적 전자정

부로 전환할 수 있으며, 정부와 시민의 관계에 있어서 발전적으로 통합

된 e-거버넌스로의 진화도 기대해 볼 수 있을 것이다.
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정책과정별로 볼 때는 의제설정의 단계에서 인터넷의 쌍방향 커뮤니케

이션은 새로운 이슈의 등장 및 확산은 물론, 상이한 선호들을 타협시키

고 수렴시킬 수 있는 효과적인 매체로 활용될 수 있다. 포털사이트, 온라

인 뉴스기사, 전자게시판 등 기술적 기반구축이 잘 형성되어야 사회적

이슈 확산 및 수집이 용이하게 이루어질 수 있는 것이다.

과학적 정책분석을 위해서는 시민들에게 사회 이슈에 대한 충분한 정

보를 제공하여 정책분석과정의 투명성 및 정당성을 확보의 기반을 마련

해야 한다. 전자투표나 여론조사와 같은 다수결의 원칙에 일방적으로 의

존하는 방식은 지양해야하며, 전자게시판, 온라인포럼, 전자청문회 등을

이용한 전자적 협의방식이 적극적으로 도입되어야 한다.

정책형성은 전문가를 통한 정책용어 해설, 정책집행기관 및 대상 집단,

집행절차 등에 대한 설계 단계를 의미한다. 이 단계에서도 시민의 요구

와 의견을 받아들여야 정책에 대한 수정과 보완이 이루어질 수 있다. 정

책집행의 과정에서 전자적 수단을 이용하면 더 신속하게 정보가 전파되

어 시간 및 공간의 한계를 극복한 보다 효율적인 집행이 진행될 수 있는

것이다.

사실, 정책평가는 정책과정의 모든 단계에서 수반되어야 한다. 정책을

어느 정도 집행한 다음에 정책평가를 실시하려고 하는 과거의 행태를 오

늘날의 정부는 더 이상 답습해서는 안 된다. 정책평가는 정보의 배포 및

획득, 정책적 협의 그리고 다양한 의사결정이 이루어지는 과정이다. 따라

서 인터넷의 정보제공 기술 및 전자적 협의 기술을 효과적으로 활용하여

일반 국민들의 의견을 의사결정에 반영하는데 주저함이 없어야 한다.

기술의 창조와 제도적 혁신이 조화된 균형적인 시각은 사회의 발전과

함께 절실히 요구된다. 기술, 리더십, 조직문화, 제도, 예산, 시민의식 등

많은 조건들의 조화가 잘 이루어진 상황 속에서만 거버넌스의 성공을 찾

아볼 수 있을 것이다. 이에 따라 장기적인 비전과 전략의 수립을 비롯한

다양한 실험적인 노력과 제도적 뒷받침이 요구된다.
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2. 전자적 시민참여를 위한 시민교육

전자적 시민참여와 관련하여 네티즌 시민교육이라는 개념이 있다. 이

는 진정한 전자적 시민참여를 위해 하는 시민교육을 말한다. 시민의 참

여능력이란 공공문제에 대한 적절한 관심과 시민으로서의 바람직한 태도

또는 덕목, 그리고 합리적인 의사소통의 기술을 전제로 한다. 이러한 참

여능력이 결여된 상황에서 참여활동이 일어난다면 참여과정이 다소 혼란

스러워질 수 있음은 자연스러운 추론이다.

진정한 전자적 시민참여의 활성화를 위해서는 우선 바람직한 시민의식

이 필요하다. 그리고 시민의식의 함양은 시민교육을 전제로 한다. 광의의

의미에서 시민교육은 상이한 집단, 조직, 기구, 기관과 미디어에 대한 사

회·정치적 질서의 일부분으로서 개개인들에게 정치적으로 심대한 영향을

주는 모든 과정을 포함하는 총체적 개념으로 이해된다. 협의의 시민교육

은 사회·정치생활에의 참여를 위하여 필요한 전제조건을 시민들이 갖추

도록 의식적으로 계획되고 조직되며, 지속적이고 목표지향적인 모든 조

치들을 위한 총체적 표현으로 볼 수 있다(이승종·김혜정, 2011).

시민교육의 핵심 내용은 학계에서 비교적 잘 정리되어 왔지만 정보화

시대에 들어오면서 정보통신기술의 발전에 따라 시민교육의 내용에도 이

시대에 맞는 내용을 추가해야 할 필요성이 발생했다. 모스버거

(Mossberger & McNeal, 2008)가 말했던 전자적 시민성은 이러한 필요

성과 연관이 있다. 그는 전자적 시민성을 “인터넷을 정기적이고 효율적

으로 이용하는 사람“으로 간단명료하게 정의하는데 여기에는 과학기술의

물리적 접근성이 가능하며, 정보와 기술이용 능력의 리터러시를 갖추고

있어서 시민의 권리와 의무를 행사하는 시민참여에 인터넷을 이용할 수

있는 능력이 포함된다. 오늘날 전자 기술로 대변되는 매스 미디어와 플

랫폼은 텔레비전이나 신문과 같은 전통적 미디어와는 다른 보다 복합적

인 커뮤니케이션 환경을 구성하고 있다. 전자 기술의 이용자는 역시 단

일 미디어를 일차원적으로 이용하는 것이 아니라 융합미디어를 자유적



- 116 -

다차원적으로 이용하고 있다. 전자적 시민참여에 있어서 시민교육은 컴

퓨터, 인터넷, 스마트폰 이용 등 기술적 획득뿐만 아니라 바람직한 참여

태도에 무엇보다 큰 중요성을 부여하고 있다. 적극적으로 전자적 이웃사

촌과 대화를 시도하고 협의를 하려는 인식이 전자적 시민참여의 전제여

야 한다. 또한 민주적 시민으로서 현대 사회에서 일어나고 있는 사회현

상에 관한 객관적 지식을 갖추고, 인터넷에서 전파된 정보에 대한 비판

의식을 함양하여 정부정책결정이나 정치과정에 참여하여 권리와 의무를

동시에 수행하는 책임감을 충분히 가지고 있어야 한다.

아직까지 한국에서의 시민교육은 주로 국가주도의 제도권 교육에서 정

치사회화를 목적으로 활용되고 있는 실정이다. 그만큼 시민교육의 중요

성은 인식의 수준이 낮은 상태이며 커뮤니케이션 기술과 시민교육을 어

떻게 결합할 것인가는 매우 중요한 과제가 되었다. 이제 시민교육은 커

뮤니케이션 기술을 잘 활용하여 사회에서 발생하고 있는 공공이슈를 시

민교육과 연계시키는 방법에 대해 고민해야 할 때다. 이런 과정에서 매

스미디어기업들의 역할은 점차 중요해질 것이다. 매스미디어기업은 다양

한 콘텐츠를 보유하고 있을 뿐만 아니라 매체기술력도 갖고 있기 때문에

사람들의 공공의 삶을 편리하고 다양하며 심도 있게 연계시키는 노력을

경주할 필요가 있다. 한편 시민의 입장에서 시민은 가상공간의 특성, 정

치구조의 과정, 정치적 권리와 역할, 사회적 현안의 쟁점 등을 이해해야

하고, 스스로 자기반성, 관용, 사회적 기본가치 존중 등 태도를 지니며,

정보 자주성, 판단 능력, 커뮤니케이션 능력, 정치참여 능력을 배양하는

노력을 기울여야 할 것이다.
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제3절 연구의 한계

본 연구는 네트워크분석과 내용분석을 통해 전자적 시민참여의 생생한

현장의 모습을 파악하였다. 이러한 시도는 전자적 시민참여의 발전에 있

어 옳은 방향을 제시함은 물론, 진정함 e-거버넌스를 형성하기 위한 시

민역량의 강화와 시민교육을 통한 시민과 정부 간의 더욱 바람직한 관계

육성의 대안을 마련하는데 의의가 있다. 그럼에도 불구하고 이 연구가

갖는 한계는 다음과 같다.

첫째, 연구대상의 일반화에 무리가 따른다. 이 연구에서의 연구대상이

조선일보 인터넷 신문에서 일정한 기간 동안 선택된 뉴스기사에 달린 댓

글로 선정되었기 때문에 모든 언론의 뉴스기사에 달린 댓글에 일반화하

기는 어렵다. 따라서 향후에 전자적 시민참여에 대한 표본의 다양성과

특성에 따른 네트워크의 구조적 특성을 분석하는 등의 후속연구가 필요

할 것으로 생각된다.

둘째, 연구자 자신의 언어적 한계이다. 본 연구자가 외국인이기 때문에

댓글의 내용 분석에 있어서 부족한 한국어 실력과 한국인의 사고방식 및

한국 정치사회에 대한 이해력의 한계로 놓친 부분이 없지 않을 것이라고

판단한다. 그러므로 향후 전자적 시민참여에 관련 연구에 있어서 다른

연구대상이나 다른 연구방법으로 시도하여 이 주제에 대한 분석내용의

적실성을 높일 필요가 있을 것으로 본다.

셋째, 네트워크 분석기법에 의한 한계이다. 네트워크 분석기법은 행정

학 분야에서 아직까지는 활발하게 이용되지 분석방법이다. 네트워크 분

석기법의 기반인 그래프 이론을 폭 넓게 숙지하면, 향후 연구에서 더 명

확한 변수 간 상호작용을 밝힐 수 있을 것이다.
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Despite its necessity, citizen participation has not experienced active

development within the existing traditional society. Under the system

of representative democracy, this is mainly due to the various

attributes of citizen participation, in terms of public administration,

that hinder its advancement; such characteristics include restrictions

in participation methods, narrow participation range, and temporal and

spatial limitations. Meanwhile, since the 20th century, information and

communication technology (ICT) has undergone changes in all aspects

- such as work processing, communication methods, values, and etc

- via the use of the Internet. Consequently, such developments have

enabled the formation of new types of politics, economy, societies,

and cultures. Improper adoption of such rapidly evolving technology

can result in social gaps and conflicts, which can cause crises related

to severe confusion and disorder. The most serious social concern in

terms of this issue is the netizens’ thoughtless proliferation of rumors

and the suicide incidents caused by malicious online comments.

As an expressive form of e-participation, online comments can be
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categorized as certain contents and related comments and as

comments in response to other comments. The most notable change

in the usage pattern of electronic news articles is that readers are

able to directly add comments to articles already published by the

mass media, thereby actively expressing their thoughts. In the past,

we had accepted news in a passive and unilateral manner; however,

we are now able to not only express our opinions to the producers

but also see what other ordinary citizens have to say about the same

articles. Accordingly, users constantly reply to each other’s comments

and even host online debates that are independent from temporal and

spatial restrictions. The social grounds that lead to the intense rise in

online interactions among modern citizens, who dwell within a sea of

information, are reducing the confidence in the institution of

representative democracy.

Nevertheless, citizens will continue to use the Internet and

persistently advance related technology. Instead of neglecting or

evading the various problems brought about by such uncontrollable

phenomena, we must properly grasp the situation and find appropriate

solutions. Only when the government and citizens adopt such an

attitude will citizen participation evolve into a more mature state. As

ICT continues to progress, a majority of citizens are likely to expect

the government to proactively figure out citizens' intentions, stimulate

government-citizen communication, boost citizen participation

regarding policymaking, and ultimately enhance government

transparency and democracy. Furthermore, such efforts should go

beyond simply realizing e-government; specifically, these efforts

should guide e-participation in the right direction and, in the process,

create more transparent and democratic policymaking procedures as
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well as improving democratic government and social development

through amicable government-citizen interactions.

There is scarce research that explores the effects of

e-participation - including the use of online news articles and posting

of comments - and the resulting changes in relation to democratic

government. Along with the popularization of online news articles,

comments about news as well as online debate rooms and debates

carried out via message boards have begun to attract much attention

as important means of expressing thoughts and forming public

opinion. This research examines which types of participative networks

are created by usage patterns related to comments about online news

articles, which issues activate such networks, and what kinds of

comments are possible. This research distinguishes itself from

previous studies in that, in regards to e-participation, it observes the

scene of e-participation – that is, the actual comments posted under
online news articles – instead of the scope of e-government and the
effects or impacts of e-participation. This research analyzes the

composition of the networks devised by online comments and the

issues mentioned in these comments. The main theoretical

frameworks considered for this research are citizen participation,

governance, and networks theories. The controversial case of Seoul’s

free meal plan policy serves as the subject of analysis, and I conduct

network analysis of related online comments according to

e-participation and e-governance theories.

This paper begins with a chronological examination of the

development of citizen participation and explains the new risks and

challenges caused by the advancement of Internet technology since

the 20th century. Then, I present the subject and range of the
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research. The second section reviews general theories related to

citizen participation, e-participation, e-governance, and networks, as

well as examining previous studies. The third section discusses in

further detail the controversial case of Seoul’s free meal plan policy

– the subject of this research -, offers specific reasons behind the
selection of the spatial and temporal ranges of the analysis, and

presents the research framework. The section continues by describing

the network analysis method and the main analytics index, which are

part of the research method. The fourth section begins by examining

the structural axis. I structurally model the realistic system used

during the posting of comments about news articles and about other

comments; I use this system to analyze the interactions among

netizens when posting comments. I then examine the axis of the

issue. I am able to understand the characteristics of the

e-participation network by investigating the interactions and actions

of those who post comments at the scene of e-participation.

Moreover, by combining citizen participation theory and governance

theory, I am able to discuss and offer suggestions regarding the

foundations for e-participation and citizen education. The fifth section

presents the conclusion of the research, followed by recommended

solutions and citizen education that can help steer citizen participation

in the right direction. Lastly, this paper ends with its research

limitations.

The findings of this research clearly confirm the existence of

citizen participation via online comments and interaction between

netizens. Unlike previous studies that argue online comments cannot

be seen as genuine forms of participation, this research shows that,

while still limited, electronic forms of citizen participation has
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potential to flourish through citizen education and systematic

supplements.

The existence of a considerable amount of comments related to

politics and active discussions regarding politics corroborate the

potential for online political participation. Beyond the structures and

core issues of online comments, engagement in online citizen

participation through online comments can become a desirable form of

e-participation, a cornerstone for debates, and a basis for democratic

political participation. Differences of opinion experienced during

debates have significance in and of themselves. As a means of

reinforcing their opinions, citizens search for logical bases that

support their positions; and citizens receive opportunities for

introspection in which they seek to generate arguments that are more

rational and outstanding than those of others.

Furthermore, in terms of diversity, anonymity, and lack of

confrontation, online debates can have much more sizable

debate-related influences compared to offline debates. Free from

temporal and spatial restrictions, hypothetical spaces called “online

spaces” provide opportunities for various people with different stances

to gather and engage in debates. Also, the anonymity and lack of

confrontation associated with online participation assist citizens to

ardently express their opinions even in the face of disagreements.

Theoretically, because differences of opinion during debates cannot be

completely eliminated, I propose that participation in posting

comments actually acknowledges such situations of disagreement and

offer experiences that demonstrate methods of overcoming such

situations as well as reaching a middle ground. This will provide

important sustenance for the advancement of democratic debates.
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Ultimately, although the level participation in adding comments to

online news articles is low, this type of participation certainly does

exist in the form of e-participation. Consequently, we can expect a

quite optimistic outlook on the applicability of such participation as a

deliberated democratic public sphere. In addition, e-participation

achieved through comments fulfills the goal of e-governance

realization, and it will have a noteworthy positive influence on the

development of democratic government.
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Network, e-Governance
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