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본 연구는 정책과정에서 온라인을 통한 주민참여방식을 분석하고자 강남구의 온라인 주

민설문조사를 대상으로 활용실태와 설문결과에 대한 관료들의 대응정도를 살펴보았다. 분

석결과, 주민설문은 정책형성단계에서 주로 활용되고 있었고, 정책유형별로 보면, 배분정

책이 그리고 기능적으로 보면 주민생활, 건설교통, 도시관리와 관련된 내용이 많았다. 또한 

설문대상이 되는 정책의 특성과 설문유형으로서 설문지 형태나 설문의 실시시간 등에 따

라서 주민참여정도가 다른 것으로 나타났다. 
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한편, 강남구청 관료들을 대상으로 주민설문의 결과를 활용하고 있는지를 설문조사를 

한 결과, 다수의 응답자가 정책과정에 반영하고 있다고 응답하였다. 그러나 실증분석을 한 

결과, 여전히 주민참여가 정책과정에서 절차상 동의를 구하는 형식으로 진행된 경우가 많

아서 이에 대한 개선책을 강구할 필요가 있었다. 

□ 주제어: 온라인 주민참여, 정책과정, 전자정부

This study intended to examine how the Gangnam-gu government officials 

utilized online questionnaires provided by its local residents to encourage their 

participation in policy building process and how officials reacted to the results 

of their residents' online participation. The analysis showed that residents' 

questionnaires were mainly used for officials in the process of policy building 

stage. Officials referred to questionnaires a lot to develop distribution policy 

when it comes to policy types. There were many questionnaires to survey 

residents' life, traffic, construction, and municipal operation according to policy 

functions. There were differences in the level of residents' participation in 

online surveys according to policy characteristics, questionnaire types, and 

duration of survey. However, it might be affected by the types of questions and 

the duration of survey as well as policy characteristics. The study surveyed 

whether the Gangnam-gu officials reflected the results of online questionnaires 

in policy building process and a majority of them responded that they actually 

did that. However, this research proved that still residents' online participation 

in policy building process was just a part of administrative process to look for 

their accord. It suggested that the current online participation system needed to 

be improved to accommodate real opinion of residents.

 

□ Keywords: Residents' Online Participation, Policy Process, Electronic Government
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I. 서  론

지방자치의 다양한 목적 중에서도 가장 근본적인 것은 주민복리를 향상시키는 것이며, 그

리고 주민의 정치와 행정에 대한 참여는 자치의 핵심이기도 하다. 주민참여란 다양한 수단과 

방법을 통해서 그 지역의 정책과정에 참여하여 자신들의 의사를 반영하는 과정으로 볼 수 있

다. 이처럼 지방행정에서 주민참여가 강조되고 있지만 이에 비해서 정부의 정보공개는 아직

도 한정적이고 참여는 일부 특수이해관계에 있는 사람들에게 국한되어 있는 경우가 적지 않

았다(이달곤, 2004:84). 지방의 정책과정에서 주민참여는 긍정적인 효과만을 주지 않고, 

참여로 인한 부정적 측면도 공존하는 것이 현실이다(이달곤, 2004:89~93; 이승종, 

2003:153; 김상묵 외, 2004; Irvin & Stansbury, 2004:59). 그러나 지방자치의 실현

을 위해서는 지역주민들의 참여의 장을 만들고, 주민들이 참여의 효능을 체험할 수 있는 계

기를 마련하는 것이 지방자치를 운영하는 지방정부의 역할 중 하나이다.

한편, 주민참여를 유도하는 방식도 변화하고 있다. 정보통신기술의 발달과 인터넷의 급속

한 보급 및 확산은 공공참여 방식에도 변화를 주고 있다(Thomas, 1995:109). 이른바 온

라인 주민참여로 일컬어지는 다양한 공공참여 방식이 대두되고 있다. 온라인 주민참여는 정

보통신기술을 활용하여 주민들이 직접 참여함으로써 대의제의 문제점을 보완하고 정부와 주

민간의 파트너십을 형성하여 협력적으로 정부운영을 하는 것이라 할 수 있다. 따라서 지방정

부도 웹사이트 개발 및 운영을 하고 있으며, 인터넷을 통해서 주민들에게 각종 서비스를 제

공하고 있다(이재성, 2006; 고영삼, 2005; Moon, 2002). 최근 우리나라에서는 정부기관

에서 개별적으로 운영되고 있던 온라인 참여시스템을 ‘국민신문고’1)라 하여 온라인 국정참여 

시스템의 운영의 효율성을 높이기 위하여 연계 및 확대 운영하고 있다.

이처럼 전자정부의 확대로 인해서 이와 관련된 실증연구들도 양적으로 증가하고, 질적으

로도 연구내용이 다양화되고 있다(Yildiz, 2007). 본 연구와 관련된 선행연구를 보면, 온라인 

주민참여 수준에 대한 평가 및 분석(고영삼, 2006; 이재성, 2006; 김종호․김강민, 2004)과 온

라인 주민참여와 정부간 관계분석(Pina et al., 2007; Scott, 2006; 임준형, 2006; Kinder, 2002; 

윤주명, 2001)등이 있었다. 선행연구를 보면, 정책과정에서 온라인 주민참여의 효과에 대해서 

긍정 혹은 부정적 견해가 모두 공존해 있었다. 이러한 논의는 전자정부의 효과에 대한 논의와

도 유사하다. 그동안 주요국들의 전자정부 확대에 따라서 그 효과에 대한 실증분석 논문들이 

지속되고 있으나 전자정부의 효과에 대해서는 여전히 논란이 지속되고 있었다(Moon, 2002; 

1) 국민신문고(http://www.epeople.go.kr)
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Wong & Welch, 2004; Norris & Moon, 2005). 이중에서도 온라인 매체를 통해서 정부와 주

민간의 관계를 보면, 둘의 관계가 전자정부 발전과 더불어 향후 개선될 잠재력이 크다는 점

은 인정하지만(Scott, 2006:349; 김보흠, 2005; 이재성, 2006; 정우열, 2001), 실증분

석을 한 결과, 아직까지는 정책과정에서 실질적인 주민참여가 미흡하다고 보는 이들이 상대

적으로 많았다. 물론 이처럼 실질적인 주민참여가 정책과정에서 가능한 지는 비단 온라인 주

민참여뿐만 아니라 오프라인 주민참여에서도 논란거리이다. 지방정부에서 지역주민들이 전

략적인 의사결정에 실질적으로 참여할 수 있는 지, 그리고 이러한 주민참여에 대한 정부 관

료들의 대응성 정도는 어떠한 지(Wang, 2001; Yang & Callhana, 2007; 박천오, 1998) 

등은 주요한 연구대상이었다. 결국, 지방정부의 정책과정에서 실질적인 주민참여를 유도하

고, 이에 따른 정부 관료들의 대응성을 높이는 것이 쉽지 않았다. 그러나 최근 들어 정보통신

기술의 발달로 인해 점차 확대되는 전자정부는 주민들의 참여방식의 다양화와 더불어 참여확

대 가능성을 높이고 있다. 온라인 주민참여로 일컬어지는 새로운 참여방식이 보다 실질적인 

참여를 유도할 수 있을 지를 지속적으로 분석할 필요가 있다. 그동안 국내·외에서 주민참여

방식의 실태 및 평가는 이루어지고 있지만, 정부 웹사이트에서 제공하는 참여방식에 대한 개

괄적인 분석이나 평가, 공무원들의 인식조사가 다수를 차지하고 있었다. 반면 온라인 참여 

실태에 대한 내용분석을 실시하는 연구들은 상대적으로 소수이었다. 

따라서 본 연구에서는 정책과정에서 온라인을 통한 주민참여방식을 통해서 실질적인 주민

참여를 담보할 수 있는지를 실증적으로 분석해 보고자 한다. 이를 위해서는 지방자치단체의 

정책과정에서 온라인 주민참여가 어떻게 활용되고 있는지를 살펴본다. 특히 다수의 주민들을 

상대로 한 여론조사방식인 온라인 주민설문제도를 대상으로 주민설문내용과 그 설문결과를 

내용분석방식을 통해서 분석한다. 이와 더불어 온라인 주민설문의 결과가 실제로 정책과정에

서 활용될 수 있는지를 보고자 해당 지자체의 관료들을 대상으로 설문조사를 실시한다. 본 

연구를 통해서 향후 지방정부의 정책과정에서 온라인 매체를 통한 주민참여의 활성화 방안을 

모색하는데 기초자료로 활용될 수 있을 것으로 본다. 
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II. 온라인 주민참여와 정부대응성에 대한 이론적 논의

1. 온라인 주민참여의 특징

1) 주민참여의 의의

일반적으로 주민참여는 정부에 대한 주민의 영향력 행사로 볼 수 있는데, 이는 지방정부에 

영향을 미치기 위한 지역주민의 행위라고 정의할 수 있다(이승종, 2003:153). 주민참여를 

통해서 정책결정자의 책임성을 고양시키고, 의견이 대립될 경우에는 권력의 주체로 주민들이 

나서서 정책결정자간의 의견대립을 조정할 수 있다. Irvin과 Stansbury(2004:56~57)에 

따르면, 정부의 의사결정과정에 시민참여의 장점으로서 첫째, 상호학습을 할 수 있다는 점을 

들고 있다. 시민들은 정부로부터, 정부는 시민으로부터 상호 학습이 가능해진다. 둘째, 정치

적인 설득이 가능하다는 점이다. 시민들은 정부에 대한 계몽과 설득이 가능해지고, 정부 역

시 시민을 설득하게 된다. 이로 인해서 서로에게 적대감을 줄이고, 신뢰를 형성하게 된다. 그

리고 참여결과로서 상호간의 교착상태를 없애고, 정부는 소송비용을 피할 수 있으며, 의사결

정의 합법성을 획득하게 된다. 또한 이러한 공공참여는 궁극적으로 정부 신뢰를 향상시키는 

역할을 할 수도 있다(Wang & Wart, 2007:266).

하지만 주민참여가 항상 혜택만을 주는 것이 아니라 단점도 지니고 있다. 우선, 참여효과

에 대한 불확실성이다. 참여로 인한 실질적인 효과가 있을 지가 정확하지 않다는 점인데, 참

여효과의 결과를 실증적인 연구에서 밝혀내기가 쉽지 않기 때문이다(이달곤, 2004:90). 더

욱이 주민참여가 오히려 잘못된 결정에 이르게 할 수도 있다(Irvin & Stanbury, 2004:59). 

둘째, 주민참여로 인해 정책과정상의 효율성을 저해할 수 있다(이승종, 2003:144). 의사결정에 

참여하는 주민 참여자들의 대표성의 문제가 있을 수 있으며, 자칫 주민참여가 선동가의 무대로 

될 경우 정치 안정을 해칠 수도 있기 때문이다. 그 외 참여자들의 대표성 문제(Irvin & 

Stansbury, 2004:59), 참여비용 등의 문제(이달곤, 2004:92~93; Irvin & Stansbury, 

2004:59) 등이 지적되기도 한다. 다수의 이견을 지닌 사람들이 공동이익에 초점을 맞추어

서 결합이득을 만들어야 하기 때문에 시간, 비용 등의 문제가 야기될 수 있다(하혜영, 

2007:53). 이와 같이 정부의 정책과정에서 주민참여는 긍정적인 면과 동시에 부정적인 측

면이 공존하고 있다. 
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2) 온라인 주민참여의 특징과 유형

온라인 주민참여는 과거에 오프라인으로 이루어진 전통적인 주민참여의 한계를 보완할 수 

있는 방안으로 제시되고 있다. 정보통신 기술의 발전에 따라서 인터넷을 통한 참여가 주민참

여의 새로운 방식으로 등장하고 있다. 사이버 거버넌스 측면에서 정보통신기술을 활용하여 

시민들이 직접 참여함으로써 대의제의 문제점을 보완하고, 정부와 시민간의 파트너십을 형성

하여 협력적으로 정부운영을 하는 것이라 할 수 있다(이재성, 2006). 이러한 사이버 거버넌

스 논리에 따라 온라인 시민참여의 특징을 살펴보면 다음과 같다. 

온라인 주민참여는 가상공간에서 쌍방향 성격(partially interactive)을 지니고 있다. 정보통

신기술을 활용한 전자포럼, 전자투표, 대화방 등 CMC(Computer Mediated Communication)

기술의 발전으로 인하여 다양한 멀티미디어에 의한 의사소통이 가능해 지고, 따라서 정부와 시

민간의 쌍방향의 의사소통이 활발하게 이루어 질 수 있다. 이로 인해 오프라인의 면대면 의사

소통보다 행정업무를 신속·정확하게 처리하고 비용을 절감시키는 효과가 있다. 또한 온라인 

주민참여는 지방정부가 주민과의 거리감을 좁혀줄 수 있는 도구로써의 역할을 수행한다. 점

차 다양해지는 주민의 행정서비스 요구에 적극적으로 대응할 수 있고, 주민에게 다양한 정보

를 제공할 수도 있다. 마지막으로 주민만족도를 향상시킬 수 있다. 지방자치단체장과 공무원

은 인터넷 토론방 등에서 시민과 직접 대화를 통해 시민의 요구를 빠르고 정확하게 파악할 

수 있다. 그리고 그 요구를 행정과정에 즉각 반영할 수 있게 됨으로써 시민의 요구에 신속하

고 만족스러운 행정을 구현할 수 있는 장점을 지닌다. 하지만 온라인 주민참여는 정보엘리트

들의 인터넷 활용에 대한 참여가 일반주민들에 비하여 상대적으로 높게 이루어지므로 온라인 

주민참여에 따른 정책수행자의 반응은 공동체 전체에 대한 반응이기 보다 일부 엘리트층을 

우선시 하는 정책이 이루어지고 접근될 수 있다는 문제점을 지닌다(Locke, 1999:217). 또

한 온라인상에서의 대화와 토론은 기술적이고 지엽적이며 특수한 이해관계에 관한 것이 많아

서 폭넓은 대화와 토론은 한계가 있을 수 있다. 

한편, 일반적으로 온라인을 통한 주민참여 유형은 주민설문을 통한 직접참여, 홈페이지나 

이메일을 이용한 참여, 사이버 포럼 등을 통한 정책토론 참여 등이 있다(이시원‧민병익, 

2002). 그중에서도 온라인 주민설문은 Coleman과 Gotze(2003:14)가 제시한 일곱 가지 

온라인 참여의 제도적 수단 중에서 온라인 여론조사와 전자투표에 해당된다. 온라인 여론조

사는 전체시민들을 대상으로 정책에 대한 여론조사를 실시하는 것이며, 전자투표는 전체 구

성원들이 참여하는 정책대안에 대한 직접 투표의 실시를 의미한다(Coleman & Gotze, 

2003; 윤성이, 2006:197 재인용). 

주민설문은 다른 참여방식에 비하여 다음과 같은 장점을 갖는다. 주민참여는 직‧간접적인 
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주민참여로 나뉘는데 주민설문을 통한 주민투표는 직접 참여로써, 참여의 주체인 이해관계자, 

이해관계가 없는 일반주민, 이해관계가 없는 공익대변자가 모두 참여할 수 있는 방식이며, 

참여 효과가 높다고 볼 수 있다(정우열, 2001; 조석주‧강인성, 2006:27 재인용). 또한 설

문은 다양한 주민들의 의견을 들을 수 있는 장점이 있다(Miller & Miller, 1991:8; 

Thomas, 1995:102 재인용). 그러나 단점은 설문결과가 정확한 정보를 제공해주지 못할 

수도 있다는 점이다. 설문은 질문방식, 설문의 단어선택에 의해서도 응답자들이 매우 민감하

게 반응할 수 있기 때문에 설문결과의 해석에 주의를 기울여야만 한다. 그러나 이러한 단점

에도 불구하고, 주민설문은 특정한 정책이나 이슈에 대해서 정부가 공론(public opinion)을 

잘 모르고, 이해관계자 복잡할 경우, 그리고 대안선택이 정확하지 않을 경우 등에 사용되기 

좋은 방식이다(Thomas, 1995:105). 특히, 온라인 주민설문은 주민과 정부간 커뮤니케이

션 방향이 쌍방향적이라고 본다(Richard, 1999; 정우열, 2001). 정부는 주민설문을 통하

여 정부가 하고자 하는 사업에 대한 내용을 전달하고 동시에 주민들의 의견을 조사한다. 그

리고 주민은 설문을 통해서 정부가 하고 있는 사업에 대한 지식을 얻는 동시에 사업에 대한 

자신들의 의견을 설문답변의 형식으로 정부에게 제시할 수 있다. 

3. 온라인 주민참여와 정부대응성

1) 정부대응성의 의미와 모형

앞서 온라인 주민참여의 기능 중에서 주민과 정부간 쌍방향적인 의사소통이 가능하다는 

점을 들고 있다(Richard, 1999; 정우열, 2001; 이재성, 2006). 인터넷을 통한 주민과 정

부간 쌍방향적인 의사소통이 가능하기 위해서는 정부는 주민들에게 정책참여의 기회를 제공

해 주어야 하며, 이와 더불어 주민들의 의견들이 실제 정책과정에 포함되어야 한다. 이를 위

해서는 주민들의 의견을 모으는 일뿐만 아니라 이들의 의견에 대해서 신속하게 대응 혹은 반

응하는 것이 요구된다. 흔히 우리는 이를 관료대응성(bureaucratic responsiveness)이라

고 부른다. 그러나 행정학에서 대응성에 대한 개념을 정의하는 것이 쉽지 않다(Stivers, 

1994:364; Saltzstein, 1992:64; Wang & Wart, 2007:527). 일반적으로 대응성은 

행정조직 또는 행정가가 변화를 바라는 국민의 요구에 신속히 추종하는 것을 의미하는데, 결

과적인 면에서 국민의 요구와 행정조직 또는 행정가의 반응간의 일치성의 정도를 의미한다

(윤주명, 2001:144). 그리고 Wang과 Wart(2007:527)에 의하면 대응성에서 속도와 정

확성을 지녀야 한다고 본다. 속도는 고객이 특정한 행동을 요구하는 것과 이에 공공기관 혹

은 관료들이 대응하는 기간을 의미하며, 정확성은 고객의 요구와 제공된 서비스가 일치하는 
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가를 의미한다. 그런데 속도는 상대적으로 측정이 용이하지만 정확성은 측정이 용이하지 않

은 문제가 있다. 

공공대응성은 인정여부와 소망성에 대해서는 학자들마다 의견이 다른데, 이는 관료제의 

대표기능에 대한 시각 차이에서 기인한다(박천오, 1998). 행정에서 대응성에 대한 의미를 

살펴보면 몇 가지 모형으로 구분된다. 첫째, 대응성에 대한 소비자 모형(consumer model)

이다. 이는 시민을 정책산출물의 소비자로 간주되고, 공무원은 자신의 산출물에 대한 시민의 

평가에 기초하여 행동할 것을 기대한다(Sharp, 1981). 소비자 모형의 입장에서 대응성의 

개념을 보면, Schumaker(1975)는 항의집단의 요구와 그에 상응하는 정치체제의 행위들 

간의 관계로, Verba와 Nie(1972)는 시민이 정부에 선호나 압력을 표출하면 정부가 그 선

호를 만족시키려 하는 관계로 정의한다(윤주명, 2001:145 재인용). 결국, 이 모델에서는 

관료 대응성을 고객의 선호와 요구에 대한 관료제의 반응으로 보는 관계로, 고객의 정책, 행

정과정에의 참여를 전제로 한다. 따라서 고객의 정책, 행정과정에의 참여범위가 넓고 참여방

법이 적극적일 수록 관료적 대응성은 높아진다(박천오, 1998). 그러나 이 모형은 관료제가 

정책의 모든 과정을 주도하는 현대 정부의 현실을 도외시하는 문제를 안고 있다.

한편, 대응성에 대한 소비자 모형과 대비되는 전문가 책임모형이 있다. 이 모형은 정부가 

문제를 정의하고 문제해결책을 고안함에 있어서 정부가 주도성을 취할 수 있음을 강조한다

(Staring, 1986). 공무원의 행위는 근본적으로 국민의 요구에 대한 전문가적 판단에 기초

하는 것으로 본다(Sharp, 1981). 따라서 행정가의 대응성은 원칙적으로 공익에 입각한 것

이며, 고객에 대한 내용은 고객의 요구나 선호가 관료의 전문가적 판단에 배치되지 않는 범

위 내에서만 제한적으로 의미를 지닌다(박천오, 1998). 

앞서 살펴본 바와 같이 대응성에 대한 소비자 모형과 전문가 책임모형은 같은 상황에서 공

무원의 행동방향을 지시하는 것이 서로 상이하다. 이 두 가지를 종합한 모형이 통합모형이다

(윤주명, 2001). 이는 어떠한 문제에 대하여 공무원이나 시민 어느 한쪽만이 항상 옳다고 생각

하지 않는 입장이다. 공무원과 시민이 공공적인 결정에 함께 참여하여 제기되는 문제에 대해 

공통의 이해를 형성하고 각자의 기대와 활동을 상호작용적 수정을 통해 조정한다고 본다. 즉, 

공무원은 시민의 선호를 고려하면서 전문가적 판단을 조정하며, 시민은 정부의 가용자원, 기

술 등에 대한 정보를 고려하면서 자신의 기대를 조정한다. 따라서 통합모형은 이와 같은 시민

과 정부기관간의 상호조정을 대응으로 본다. 중요한 사실은 앞으로 새로운 거버넌스 환경변

화 속에서 정부의 대응성 향상에 대한 주민들의 요구는 지속적으로 높아질 것으로 보인다. 그

리고 정부의 대응성 향상은 행정의 대 시민관계에 있어서 민주성 강화를 의미하는 것이며, 이

는 근래 고객지향적 행정의 경향으로도 나타나고 있다. 
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2) 온라인 참여제도와 정부 대응성간 관계

다음은 인터넷과 같은 온라인 매체의 등장으로 인해 정부의 대응성에는 어떠한 변화가 발

생될 수 있는지 그리고 주민참여와 정부의 대응성간의 관계에 대한 선행연구를 살펴보고자 

한다. Wang(2001)은 미국 도시들의 관료를 대상으로 설문조사를 실시하여, 정부의 의사결

정에서 주민참여의 정도를 조사한 결과, 주민참여 정도가 제한적이라고 밝히고 있다. 이는 

일반 대중이 서비스 전달의 결정이나 중요한 의사결정에 참여하는데 제한적이었다는 결과를 

보여주고 있다. 그리고 Yang과 Callahan(2007)의 연구에서는 시민참여와 관료대응성 관

계를 분석하고자 미국 도시의 관료들을 대상으로 설문조사를 실시하였다. 그 결과, 주민참여 

메카니즘을 사용하는 지방정부들이 대응성이 높게 나왔으나 전략적 의사결정에서 주민참여

를 사용하는 경우는 낮게 나왔다. 즉 지방정부들이 주민참여 메카니즘의 경우 많이 사용하고 

있었지만, 여전히 주요한 전략적인 의사결정에서의 시민참여는 소극적이었다. 한편, 박천오

(1998)는 중앙부처의 관료들을 대상으로 설문조사를 실시하여, 고객에 대한 대응성을 조사한 

결과, 관료들의 대응성이 그리 높지 않게 나왔다. 또한 윤주명(2001)은 온라인 주민참여와 정

부의 대응성간 관계를 분석하고자 온라인 게시판의 내용분석을 하였다. 분석결과, 아직까지

는 참여자들에 대한 정부의 대응성이 다소 미약하다고 제시하고 있었다. 결국, 정책과정에서 

공공참여는 긍정적인 가치가 있지만, 실증분석 결과를 보면, 아직까지는 주민참여에 대한 정

부대응성이 다소 미흡한 것으로 나타났다. 

하지만 지금까지 주민참여와 관료 대응성에 대한 실증연구를 검토해 보면, 둘의 관계가 중

요하고, 상호 상관성이 있을 가능성은 있다고 볼 수 있다. 우리는 공공참여가 민주주의의 핵

심이라고 여기고 있으며, 이러한 주민참여가 가져다 주는 여러 가지 장점들이 있다는 것도 사

실이다. Wang과 Wart(2007)의 연구에서는 공공참여가 공공신뢰를 향상시킬 수 있을 지를 실

증분석을 하고자 미국 도시의 관료들을 대상으로 하여 설문조사를 실시하였고, 이들은 정부

의 공공참여가 공공신뢰를 일부 높일 수 있다고 지적하였다. 결국, 주민참여와 정부의 대응성

간 관계를 보면, 그 영향력의 강도는 차이가 있을 수 있지만, 서로 상호 영향을 주고받는 관

계라고 볼 수 있었다(윤주명, 2001:145). 

근래 인터넷은 시민생활 및 정치에 관한 정보를 시민들에게 제공하는 강력한 수단으로 등

장하였다. 새로운 정보기술로 인해서 정부의 업무 및 정치에 대한 정보가 낮은 유통비용이 

가능한 인터넷을 통해서 제공되고, 또한 보다 많은 시민들이 이러한 정보들을 접할 수 있게 

되었다. 그리고 인터넷은 정부 엘리트와 시민간의 거리를 줄일 수 있게 한다. 인터넷을 통해

서 정부의 정책과정에 대한 시민의 요구투입을 활성화될 수 있으며, 그 결과 시민의 요구가 

정책에 반영될 수 있는 가능성이 높아지게 된다(윤주명, 2001). 또한 전자적 행정서비스 제
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공의 기본방향을 보더라도, 대응성과 신속성의 제고를 들고 있다(최영훈 외, 2007:246). 

이처럼 새로운 행정 거버넌스 환경 속에서 주민들에 대한 정부대응성의 중요성은 높아지고 

있다. 특히, 최근 인터넷을 통한 주민참여제도는 주민에 대한 정부의 대응성은 높일 수 있는 

기제로 작용할 가능성이 높다. 따라서 본 연구에서는 이러한 논의 하에서 실제로 온라인 주

민참여가 정책과정에서의 참여정도를 측정하고, 이러한 참여결과가 어느 정도 수용될 수 있

는지, 정부대응성을 살펴보고자 한다. 

4. 온라인 주민참여에 대한 선행연구 검토 

본 연구를 위해서 온라인 주민참여에 대한 선행연구를 살펴보고, 이들의 연구내용과 방법

론적 특징을 고찰하였다. 그동안 전자정부의 발전과 더불어 온라인 주민참여가 양적으로 증

가하고 있었다. 선행연구의 연구내용을 보면 온라인을 통한 주민참여의 현황 및 실태 분석 연

구와 더불어 활성화 방안에 초점을 두는 연구들이 다수가 있었다(방민석, 2006; 고영삼, 2005; 

오형국 외, 2006; 이재성, 2006; 김종호․김강민, 2002). 그리고 온라인을 매개로 정부와 공공

간의 관계 변화 혹은 영향관계를 분석하는 연구들도 있었다(임준형, 2006; 오형국 외, 2006; 

이시원․민병익, 2002; 정우열, 2001; Stanley & Weare, 2004; Tolbert & McNeal, 2003). 

한편, 연구방법론을 보면 정부 웹사이트를 분석하거나(방민석, 2006; 김보흠, 2005; 이

재성, 2006; 김종호․김강민, 2004), 사례연구를 하는 경우(이시원․민병익, 2002), 그리

고 설문조사방식을 사용하는 연구들이 있었다(임준형, 2006; 김종무, 2003). 또한 정부 홈

페이지에서 온라인 참여와 관련된 전자게시판의 내용을 실증적으로 분석하는 연구(정우열, 

2001; 윤주명, 2001)와 온라인 토론방의 내용분석(Stanley & Weare, 2004) 등도 있었다. 

요약하면, 연구초기에는 대체로 정부 홈페이지의 운영현황에 대한 분석을 하였지만, 근래 

전자정부가 성숙되고 발전단계가 높아지면서 수준평가 또는 운영내용에 대한 분석을 시도하

는 연구가 나타난다. 이와 더불어 전자정부로 인한 시민참여효과를 분석하는 연구들도 있었

다. 그리고 Kingston(2002), 윤상오(2002), 김종호･김강민(2004) 등의 연구에서는 온라

인 시민참여의 방법으로 여론조사 및 온라인 투표 등을 제시하고 있으며, 이들의 필요성을 

강조하고 있었다. 하지만 이들의 구체적인 활용내용이나 주민들의 활용행태, 그 효과 등에 

대한 실증분석은 많지 않았다. 특히, 연구방법론을 보면 정부 홈페이지에서 제공하는 콘텐츠

를 개괄적으로 평가하거나 공무원을 대상으로 인식조사를 실시하고 있었다. 이에 비해서 온

라인 주민참여에 대한 구체적인 실증분석으로서 참여내용 및 형식에 대한 내용분석은 일부 

논문을 제외하고는 많지 않았다. 온라인 참여가 실제로 정책과정에서 어떻게 활용되고 있으

며, 그 결과를 정부가 수용하고 정책결정에 반영하고 있는지를 알기 위해서는 정부에서 제공
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하는 홈페이지의 콘텐츠를 단순히 비교분석하기 보다는 보다 상세하게 참여내용을 분석할 필

요가 있다고 여겨진다. 따라서 본 연구에서는 지방자치단체의 온라인 주민설문을 대상으로 

내용분석을 시도하며, 이를 위해서 표본을 설정하고 코딩지침서를 만들어 설문내용과 결과를 

분석한다. 이와 더불어 추가적으로 관료들을 대상으로 한 설문조사를 실시하여 분석내용을 

보완하고자 한다. 

III. 연구문제와 연구설계

1. 연구문제

본 연구에서 연구문제로 선정한 것은 다음과 같다. 인터넷의 발달로 인해서 활발해 지고 

있는 온라인 주민참여제도가 지방정부의 정책과정에서 실질적인 의사결정에 영향을 줄 수 있

는 참여 수단이 될 수 있는가이다. 세부적으로 보면, 첫째, 온라인 주민참여가 정책과정에서 

어떠한 역할을 수행할 수 있는지, 둘째, 지방정부가 설문결과를 정책과정에서 실제로 활용하

고 있는 지에 대한 논의이다. 흔히 주민참여의 수준을 두 가지로 나누어보면, 형식적인 참여

유도와 실질적인 참여로 구분된다. 형식적인 참여는 유사참여로 볼 수 있는데, 순응을 회유

하거나, 의견을 조작하는데 사용될 수 있다. 반면, 실질적인 참여는 대중이 의사결정에 참여

하고, 주민들이 정부의 주인이자 공공 생산자로서 역할을 하는 경우이다(King et al., 

1998; Wang, 2002:323). 앞서, 주민참여와 정부 대응간 관계에 대한 실증연구를 검토한 

결과(Wang, 2001;  Yang & Callahan, 2007; 박천오, 1998; 윤주명, 2001), 아직까

지 주민참여에 대해서 정부가 보다 적극적으로 대응하는 데는 한계가 있음을 보여주고 있었

다. 그러나 여전히 선행연구들에서 정부의 정책과정에서 주민참여의 중요성과 그 역할에 대

한 가능성을 강조해오고 있었다. 

그렇다면 오프라인이 아닌 온라인상에서의 주민참여는 정책과정에서 어느 정도의 수준 높

은 실질적인 참여가 가능할 것인가? 온라인 주민참여의 특징을 보면, 그동안의 전통적인 주

민참여방식의 한계점을 보완할 수 있는 대안으로서 제시하는 경우가 많았다. 특히 온라인 주

민참여가 가상공간에서 주민과 정부간 쌍방향 성격을 지니고 있다고 본다. 그러나 이러한 장

점에도 불구하고, 여전히 온라인 주민참여는 한계를 지니고 있다. 온라인 주민참여에 따른 정

책수행자의 반응은 공동체 전체에 대한 반응이기 보다 일부 엘리트층을 우선시 하는 정책이 
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이루어지고 접근될 수 있다(Locke, 1999:217). 또한 온라인상에서의 대화와 토론은 너무 

기술적이고 지엽적이며 특수한 이해관계에 관한 것이 많아서 폭넓은 대화와 토론은 한계가 

있다는 지적들이 있다. 결국, 온라인 주민참여는 기존의 전통적 참여방식의 한계를 보완할 

수 있는 장점과 동시에 온라인이라는 가상공간이 지니는 다양한 한계점 역시 지니고 있다. 

본 연구에서는 지금까지 제기된 연구문제의 답을 찾기 위해서 우선, 주민참여의 수단으로서 

온라인 주민설문제도가 정책과정에서 어떻게 활용되고 있는지를 분석해 보고자 한다. 

2. 연구설계

연구설계는 크게 두 개의 파트로 나누어진다. 온라인 주민설문에 대한 내용분석(content 

analysis)과 함께 관료들을 대상으로 한 설문구성이다. 여기서 관료들을 대상으로 하는 설

문조사는 정책과정에서 어느 정도 온라인 주민설문이 활용되고 있는지를 분석하기 위한 보완

적 조사이다. 

1) 내용분석방법

(1) 자료수집과 표본선정

본 연구의 분석대상은 서울시 강남구에서 실시한 온라인 설문조사이다. 표본선정의 공정성

과 객관성을 위하여 먼저 서울시 25개의 모든 자치구를 대상으로 온라인 설문조사의 실시 현

황을 조사하였다. 표본선정을 위해서 1차 조사는 2007년 3월 10일∼5월 30일까지 실시하였고, 

2차 조사로 강남구를 대상으로 한 내용분석은 동년 9월 30일까지 실시하였다. 일차 조사결과

를 보면, 강남구가 2001년부터 2007년 5월 말 현재까지 총 874건의 설문결과를 게시판에 제시

하고 있었다. 강남구는 서울시의 다른 구들에 비해서 가장 많은 설문조사를 운영하고 있는 반

면 다른 구들은 운영 실적이 매우 저조하였다. 특히, 강남구는 연간 전자정부 추진평가에서 

상위점수를 받고 있는데, 2006년 지방자치단체 평가에서도 시군구별 평가에서 종합부문 상

위 5개 기관으로 선정되었다(행정자치부 외, 2007:47). 이처럼 전자정부의 추진실적이 높

고, 온라인 주민설문도 활발히 운영되고 있는 지역으로 우선적으로 강남구를 선정하였다. 그

리고 강남구는 2001년 3월부터 2004년 7월까지 434개의 설문결과는 ‘구설문결과’란에 제

시하였고, 2004년부터 2007년 5월 말까지는 현재 ‘설문결과보기’ 게시판에 제시하였다.2) 

2) 강남구청 홈페이지 (http://www.gangnam.go.kr)
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표본이 모집단의 특성을 그대로 가지고 있을 때 좋은 표본이며, 모집단 전체를 대상으로 하

는 것이 가장 오차를 줄일 수 있는 방법이다. 그러나 본 연구에서는 시간적 제약으로 모집단 

전체를 분석하는데 한계가 있어 약 50%를 차지하는 최근(2004년 6월부터 2007년 5월말)

까지의 주민설문 440개만을 표본으로 선정하였다. 마지막으로 본 연구의 분석단위는 설문에

서 제시하는 개별 정책(사업)이다. 

(2) 측정변수와 측정방법

온라인 설문의 특징분석을 위해서 ① 정책특성, ② 설문유형, ③ 설문결과 변수를 선정하

였다. ① 정책특성은 정책단계별과 정책유형별로 구분하여 측정한다. 일반적으로 정책특성이 

정책과정에 영향을 미칠 수 있다고 보는데(Lowi, 1964), 본 연구에서도 정책특성에 따라서 설

문활용 정도에 차이가 발생될 수 있다고 가정한다. 첫째, 해당 설문이 정책단계로 보아 어느 

단계에서 사용되는 지를 측정한다. 정책단계는 학자별로 다양하게 구분하고 있다. 흔히 정책

단계는 정책 입안, 결정, 집행, 평가 등으로 구분할 수 있고(정정길, 2001:137), 또한 도시

정책의 정책과정을 보면 문제, 이슈화, 정책형성, 합법화, 정책집행, 정책영향, 정책평가 등

으로도 구분할 수 있다(박종화 외, 2006:159). 본 연구에서는 정책단계를 정책형성(=1)과 

정책집행․평가과정(=2)으로 나누어 측정한다. 

둘째, 정책유형 특성은 i) 정책의 기능적 분류 ii) 로위의 유형분류로 나누어서 측정한다. 정

책유형은 정책의 관점이나 기준에 따라서 여러 가지 유형으로 구분할 수 있는데, 전통적인 

방법인 정책의 기능별 분류 방법은 정책기능이나 내용을 기준으로 분류한다(류지성, 

2007:46; 정정길, 2001:67~68). 본 연구에서는 정책분류를 기초자치단체 조직이 담당하

는 기능별로 분류하였다. <표 1>은 정책 기능적 분류방식에 대한 기준표이며, 자치행정

(=1), 재무경제(=2), 주민생활(=3), 도시관리(=4), 건설교통(=5)으로 규정하였다. 

<표 1> 정책유형(기능적 분류)의 분류 기준

구    분 내      용 

1 자 치 행 정 ∙총무, 정책기획, 자치행정, 교육지원, 민원여권, 공보, 감사 등

2 재 무 경 제 ∙재무, 세무, 지역경제, 전산정보 등

3 주 민 생 활 ∙사회복지, 문화체육, 청소, 환경, 보건 등

4 도 시 관 리 ∙주택, 도시계획, 건축, 공원녹지 등

5 건 설 교 통 ∙건설관리, 교통행정, 토목, 치수 등
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그리고 정책유형별로 주민설문의 활용정도에 차이가 있는지를 살펴보기 위해서 또 다른 

정책유형 분류로서 Lowi(1964)의 방식을 활용하였다. 이 분류방식은 정책이 사회에 미치

는 영향과 정책 결정과정에 관여하게 되는 사람들 간의 관계에서 나타나는 특성을 기준으로 

한다. 정책유형은 배분정책(=1), 재분배정책(=2), 규제정책(=3), 구성정책(=4)로 구분

하여 설문에서 제시하는 사업의 주요 특징을 기준으로 삼는다. 이는 가장 대표적인 정책유형 

분류방식이지만 분류된 정책들이 상호배타적이 않고, 모든 정책들을 포괄하지 못하는 단점이 

존재한다(정정길, 2001:74~75; 류지성, 2007:52~53). 따라서 본 연구에서는 각 사업

에 대한 설문배경과 내용을 숙지하여, 해당 사업의 실시 목적을 주요 기준으로 하여 네 가지 

유형 중 하나를 표기하였다. 여기서 규제정책은 사회구성원이나 집단의 활동을 통제해 다른 

사람이나 집단을 보호하려는 목적을 지닌 정책이다. 본 연구에서도 이러한 정책목적을 설문

배경과 내용에서 제시할 경우에 규제정책으로 표기한다. 그리고 구성정책은 정부기관의 구성 

및 조정과 관련된 정책이며, 여기서 기초자치단체의 특성을 고려하여 구성정책의 범위를 좀 

더 확대하였는데, 정부기관의 구성과 조정, 공무원 인사, 직무 관련 사업 등을 포함하였다. 

② 설문유형에 대한 측정이다. 설문유형은 두 가지로 나누어 측정하는데, 우선 설문을 묻

는 형식이 어떠한 지에 대한 측정이다. 설문들에 대한 사전조사를 실시한 결과, 설문문항을 

단순히 찬성 혹은 반대로만 구분하여 설정한 경우가 많았는데, 이러한 찬반형 질문과 그렇지 

않은 질문간의 차이가 존재하는 지를 보기 위해서 측정하고자 한다. 설문별로 설문문항의 유

형이 찬반형으로만 구성된 경우(=1), 기타 유형(선택형, 척도, 주관식 등)(=0)으로 구분

한다. 두 번째, 설문유형으로 설문기간(일)을 측정하였다. 설문기간은 설문결과로서 참여자수

와 찬성율 등에 영향을 미칠 수 있기 때문에 함께 조사하였다. ③ 설문결과에 대한 측정이다. 

설문결과에 대한 측정은 산출(output)에 대한 측정으로서 설문별로 참여한 총인원수(명)를 기

준으로 표기한다. 그리고 해당 사업에 대한 주민들의 찬성률(%)도 표기하는데, 이 경우는 설

문유형이 찬반형일 경우만 해당된다. 

마지막으로 코딩가이드를 바탕으로 연구자 두 명과 코딩경험을 지닌 두 명의 대학원생3)이 

함께 코딩작업을 수행하였다. 코딩과정에서 변수별로 측정이 모호할 경우, 연구자들 간 협의

를 통하여 모두 동의할 수 있는 경우에만 코딩을 하였고, 그렇지 않은 설문지들은 분석대상

에서 제외하였다. 통계분석은 Window SPSS 12를 이용하여 설문이 어떠한 정책에 활용되

는 지를 보기 위해서 기초조사로서 빈도분석, 산술평균을 구한다. 그리고 설문대상이 되는 

정책특성에 따라서 주민참여 정도가 차이가 있는지를 보기 위해서 요인별 차이검증, T-검증, 

아노바 등을 실시하였다. 

3) 코딩작업은 서울대 행정대학원 석사과정생 김진과 염가영 학생이 참여하였다. 
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2) 설문조사

온라인 주민설문의 결과가 정책과정에서 실제로 반영되고 있는지를 조사하기 위해서 강남

구청의 부서별로 담당자를 대상으로 한 설문조사를 실시하였다. 본 설문지는 온라인 주민설

문의 결과를 지방정부가 정책형성에서 어느 정도 반영하는가에 대한 내용이다. 이에 대한 바

람직한 분석은 해당 주민설문에서 질문한 개별 정책이나 사업들이 설문결과대로 실시되고 있

는지를 실제적으로 분석하는 것이다. 그러나 연구자의 시간적 및 자료의 제약 등으로 인해서 

이를 대신하여, 간접적으로 부서별 담당 공무원을 대상으로 설문결과의 활용정도를 측정하였

음을 밝힌다. 

본 설문구성은 설문결과의 정부의 정책반영도, 온라인주민설문의 실시이유, 그리고 인적사

항 등으로 구성되었다. 그중에서 설문결과의 반영도는 ① 정책과정에서 해당 설문결과를 어

느 정도 활용하는지와 ② 정책과정별로 주민설문의 활용정도를 측정하였다. 본 설문조사의 

측정은 부서단위이며, 부서별로 해당 사업이나 정책을 실시할 때 온라인 설문을 요청하고 있

어서 본 설문 역시 부서별로 의견을 취합하는 방식으로 실시하였다. 설문지는 강남구 전산정

보과의 도움으로 각 부서별로 강남구 인트라넷을 통해서 온라인으로 배포 및 회수되었다. 설

문조사는 2007년 10월 11월〜26일까지 실시하였다. 

IV. 분석결과와 함의

1. 온라인 주민설문의 내용분석 결과

1) 기초조사

본 연구에서 표본으로 선정한 강남구 온라인 주민설문은 강남구 홈페이지에 ‘설문결과’ 게

시판에 총 440개가 조사기간 내(2004. 6∼2007. 5)에 게재되어 있었다. 본 연구의 분석단

위는 자치구가 실시하는 정책 혹은 사업이다. 그리고 조사대상 설문의 약 절반가량은 하나의 

설문지에 하나의 사업을 주민들에게 물어보는 방식이지만, 그러나 나머지 설문은 차년도 예

산(안)편성과 관련된 설문지로서 약 2∼5개 복수의 사업에 대한 질문을 하는 경우도 있었

다.  따라서 본 연구에서는 보다 정확한 설문내용을 분석하기 위해서 게시판에 재제된 설문
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지에서 복수의 사업에 대한 질문들을 모두 개별 코딩을 실시하였다. 이 과정을 거쳐서 최종 

분석된 설문은 총 916개 사업이 되었다. 이 중에서 2004년 314개, 2005년 318개, 2006

년 268개, 2007년 16개의 사업이 분석대상이 되었다. 

다음 <표 2>와 <표3>은 온라인 주민설문의 활용정도를 분석하기 위해서 정책특성, 설문유

형, 설문결과와 관련된 변수들을 코딩하여 측정한 결과이다. ① 정책특성으로서 정책단계별

로 설문활용정도를 살펴보았다. 여기서 정책형성과정에서 815건(89%), 그리고 결정이후 

정책집행․평가에서는 101건(11%)이 활용되어 있었다. 다음은 정책유형별로 설문활용정도

를 살펴보았다. 첫째, Lowi의 정책분류방식으로 보면 배분정책이 846건(92.4%)으로 가장 

많았고, 규제정책이 15건(1.6%), 구성정책이 55건(6%)을 차지하고 있어서 대부분이 배분

정책으로 분류하였다. 둘째, 기능별 분류로서 정책유형을 보면, 주민생활 관련 사업이 367

건(40.1%)로 가장 많았고, 건설․교통(255건, 27.8%), 도시관리(178건, 19.4%), 재

무․경제(59건, 6.4%), 자치행정(57건, 6.2%) 순이었다. ② 설문유형을 보면, 설문형태

가 찬성과 반대로 나누어져서 질문하는 형태가 가장 많았고(735건, 80.2%), 기타 다양한 

설문유형이 181건(19.8%)을 차지하고 있었다. 그리고 설문 실시기간은 평균 9일 정도이었다. 

<표 2> 빈도분석의 결과

구 분 변        수 항    목 빈      도 %

정 책

특 성

정 책 단 계
정 책 형 성 815 89.0

정 책 집 행․평 가 101 11.0

정 책

유 형

로 위 의

분 류

배 분 정 책 846 92.4

규 제 정 책 15  1.6

구 성 정 책 55  6.0

기 능 별

분 류

자 치 행 정 57  6.2

재 무 경 제 59  6.4

주 민 생 활 367 40.1

도 시 관 리 178 19.4

건 설 교 통 255 27.8

설문

유형
설 문 형 태

찬 반 형 설 문 유 형 735 80.2

기 타  설 문 유 형 181 19.8

주: 각 변수별 소계는 910건(100%)임.
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마지막으로 ③ 설문결과를 보면, 찬반형 설문지를 대상으로 찬성률을 조사하였는데, 평균

적으로 84%의 높은 찬성률을 보이고 있었다. 다음은 설문결과로서 설문의 참여자수를 조사

하였는데, 평균적으로 194명이 참여하는 것으로 나타났다.

<표 3> 기술통계 분석

구      분 개  수 최소값 최대값 평  균 표준편차

설문결과
찬 성 률 ( % ) 735 48 98 84.04 9.202

참 여 자 수 ( 명 ) 916 6 6043 193.55 302.397

설문유형 설문실시기간(일) 916 1 206 9.34 9.039

2) 정책특성별 분석

(1) 정책단계별 특징

정책단계별로 해당 설문이 어느 단계에 속하는 지를 조사한 결과, 정책형성은 815건

(89%), 정책집행․평가는 101건(11%)으로 나타났다. 온라인 주민설문이 주로 정책형성

단계에서 많이 활용되고 있는 것을 볼 수 있다. 정책형성과정을 세분해서 보면, 목표설정, 자

료수집과 분석 및 예측, 대안의 작성과 평가, 최종계획안의 선택 등으로 구분된다(조석주･강

인성, 2006:22). 강남구는 사업을 실시하는데 있어서 여러 가지 대안들의 평가나 혹은 최종

계획안의 선택에서 주민설문을 활용하는 경우가 많았다. 특히, 최종계획안을 선택하는 과정

에서 구청에서 수행하고자 하는 계획안을 설명하고 이에 대한 동의여부를 묻는 형식이 가장 

많았다. 그리고 설문결과를 보면, 주민들의 찬성률이 80% 이상을 상위하고 있었다. 이러한 

높은 찬성률은 주민들이 해당 정책의 실시가 필요하다고 판단되어서 나온 결과일수도 있지

만, 그러나 설문지의 구성 및 내용을 보면 해당 정책이 실시되어야 되는 당위성을 설명하고

서, 주민들에게 찬성과 반대로만 질문을 하는 경우가 많아서 찬성을 유도하는 질문형식이 영

향을 미쳤을 가능성이 있었다.

또한 최종계획안 결정단계에서 주민설문이 많았던 또 다른 이유로는 구청에서 다음연도 

예산을 확정하는데 각 부서의 사업에 대한 주민들의 동의가 필요하였기 때문이다. 이러한 주

민설문의 결과가 법적인 효력을 가지는 것은 아니지만 낮은 찬성률을 보일 경우는 해당 사업

을 추진하는 것을 재고하게끔 영향을 미칠 수 있기 때문이다. 따라서 해당 부서들은 예산이 

수반되는 사업은 주민들의 동의를 구할 수 있도록 당해 사업에 대한 실시 배경, 필요성, 사업

계획, 사업효과 등에 대해서 설명하고, 마지막에 해당 사업이 실시되는 것이 필요하다고 생각
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하는가에 대한 찬성과 반대를 묻는 형식으로 진행되고 있었다. 물론 모든 설문들이 이와 같이 

일방적인 의사소통만을 하는 것은 아니다. 설문에서도 실제 주민들의 의견에 따라서 정책대

안이 선정되는 경우도 있었다. 이러한 경우는 해당 정책의 목표를 달성하기 위한 여러 가지 

대안들 중에서 주민들이 선호하는 안을 선택하는 경우가 해당된다. 실제로 주민들의 선택결

과가 반영되는 경우들도 있었다.4) 한편, 정책집행‧평가단계는 정책형성단계보다는 상대적으

로 주민설문의 실시회수가 적었다. 주요 내용을 보면, 근린지역의 주민생활 서비스에 대한 

만족도 조사가 많았는데, 평생교육, 청소상태 등에 대한 만족도 조사가 주를 이루고 있었다. 

종합하면, 다수의 온라인 주민설문조사가 사업의 정책형성단계에서 활용되고 있었다. 정책

형성과정은 정책이슈의 제기와 정책의제설정, 정책결정 등이 포함되는데, 정책과정 중에서 

가장 정치적인 단계이다. 이 단계에서는 합리모형에 의한 최적 정책의 산출이라기보다는 다

양한 이익을 대변하는 정책 공중들과 정책결정자들 간의 커뮤니케이션을 통한 상호 조정 및 

합의라는 정치적 과정의 산물이기 때문이다. 반면에 정책결정 이후의 집행 및 평가단계에서

는 전 단계에 비해서 이해관계가 첨예하게 대립되지 않아서 상대적으로 정치적 결정보다는 

합리적 결정을 중심으로 정책과정이 이루어질 수 있다. 이러한 정책특성에 의해서 공중의 여

론을 모으는 주민설문은 정책형성과정에 집중되어 있는 것으로 보인다.

(2) 정책유형별 특징 

주민설문의 정책유형별 특징을 분석하기 위해서 로위 정책유형 분류와 기능적 정책유형으

로 분류하여 살펴보았다. 정책의 태생적 배경 및 내재적 특성은 정책갈등의 전개 및 종결과

정에 큰 영향을 미치게 된다(Lowi, 1964). 따라서 정책특성에 따라서 주민들의 관심과 참

여정도에 차이가 발생될 수 있을 것으로 본다. 

우선, 정책유형을 Lowi의 분류방식으로 보면, 배분정책이 846건(92.3%)으로 가장 많았

고, 규제정책이 15건(1.6%), 구성정책이 55건(6%) 순이었다. 이처럼 배분정책이 가장 많

이 조사된 이유는 본 연구의 분석대상이 기초자치단체임을 감안할 때 예측될 수 있었다. 기

초자치단체에서 주민들의 대상으로 한 공공서비스 제공이 주요함에 따라서 설문의 내용 중에

서도 분배정책유형이 많은 것으로 보인다. 그리고 재분배정책은 기초자치단체 수준에서 정책

으로 제시한 것은 찾기 어려웠다. 마지막으로 구성정책으로 분류된 사업들 중에서는 기초자

치단체의 조직, 인사, 직원 업무관련 사업 등이 포함되었는데 이러한 사업들도 예산이 수반되

기 때문에 사업 전에 주민들에게 동의를 구하는 경우가 많았다. 

4) 예를 들어, ‘남부순환로 실개천 조형물시안의 결정에 관한 설문조사(설문기간: 2004. 4.22∼4.27)’

와 ‘강남대로에 새로 심는 가로수 수종선정을 위한 주민설문(2004. 5.19∼5.23)’ 등이 있다.
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다음, 정책유형별로 설문결과와 설문유형이 차이가 있는지를 살펴보았다. 첫째, 정책유형

별로 해당 사업 실시에 대한 찬성율과 설문에 참여한 참여자수에 대한 비교이다. 정책유형별

로 주민의 정책 찬성률을 비교해 보면, 배분정책은 평균 84.1%, 규제정책이 평균 84.9%, 구성

정책은 평균 82.6%로 조사되었으며, 이들 간의 차이는 통계적 유의수준 0.1 수준 내에서는 유

의미하지 않았다. 그러나 정책유형별 설문의 참여자수가 다른지를 비교한 결과, 규제정책이 

평균 376명, 구성정책이 221명, 그리고 배분정책이 188명이 평균적으로 참여한 것으로 나

타났는데, 이러한 차이는 통계적인 유의수준 0.05 내에서 유의미하였다. 

<표 4> 정책유형별 설문참여자수에 대한 분산분석 결과

구       분 사 례 수 평    균 표준편차 F비

배  분  정  책 846 188.53 308.163 3.088 *

규 제 정 책  15 376.00 308.026

구 성 정 책  55 221.02 168.671

합     계 916 193.55 302.397

* p<0.05

배분정책은 정책 수혜자와 정책에 의해 피해를 보는 집단 간의 반목이나 갈등이 적고, 이

에 비해서 규제정책은 규제 대상이 되는 개인이나 집단이 존재하기 때문에 갈등을 일으킬 소

지가 상대적으로 다른 정책에 비해 많을 수 있다(Lowi, 1964:691; 류지성, 2007:48). 따

라서 다른 정책유형들보다 규제정책에 참여하는 참여자수가 다소 많은 것으로 보인다. 그러

나 본 연구에서 해석상의 유의할 점은 각 유형별로 표준편차가 매우 크기 때문에 평균의 의

미가 희석되고 있다. 또한 참여자수의 차이를 유발시키는 원인으로서 정책유형만이 아니라 

다양한 원인들이 존재할 수 있다는 것은 해석상의 유의사항으로 들 수 있다.

두 번째, 정책유형별로 설문행태가 다른 지를 교차분석을 통해서 살펴보았다. 구성정책은 

찬반형 질문유형으로 설문을 실시한 경우가 92.7%로 가장 높게 나왔으며, 다음이 규제정책으

로 86.7%, 배분정책은 79.3%로 나타났다. 구성정책이 다른 정책들에 비해서 설문을 찬반형으

로만 제시한 경우가 높게 나타났으며, 이러한 차이는 유의미한(p<0.05) 것으로 나타났다. 그

리고 설문지 형식을 보면, 해당 사업에 대해서 단순히 찬성 혹은 반대만으로 질문하는 경우가 

많았고, 그 외 여러 가지 대안을 제시, 혹은 5점 척도로 구성하여 등의 기타 다양한 형식을 사

용하는 경우도 있었다. 여기서 찬반형 설문형식의 경우 대부분이 80% 이상의 찬성률을 보이

고 있었다. 특정사업에 대한 실시여부를 단순히 한 개의 찬성과 반대로 구분할 경우에 기타 

유형들에 비해서 형식적인 주민의 참여를 유도하려는 의도로 해석될 수도 있었다. 정리하면, 
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구성정책은 주민들과의 이해관계가 크지 않고, 또한 기초자치단체의 업무관련, 조직 및 인사 

관련 예산 사업들이 많음에 따라서 주민들의 동의를 요식적으로 구하고자 하는 의도가 있다

고 해석된다. 그 외 설문실시기간에도 정책유형별로 차이가 있는지를 분석하였는데 통계적 

유의수준 내에서 큰 차이가 없는 것으로 나타났다. 

② 정책의 기능별 분류로서 기초자치단체의 조직과 관련 업무를 중심으로 다섯 가지로 구

분하였다. 분석결과, 주민생활 관련 사업이 367건(40.1%)로 가장 많았고, 건설․교통(255건, 

27.8%), 도시관리(178건, 19.4%), 재무․경제(59건, 6.4%), 자치행정(57건, 6.2%) 순이었다. 주

민생활은 사회복지, 문화체육, 청소, 환경, 보건 등의 사업들이 포함되었고, 다른 유형보다 관

련된 설문이 많았다. 두 번째로 많은 건설․교통은 건설관리, 교통행정, 토목, 치수 등, 그리고 

도시관리는 주택, 도시계획, 건축, 공원녹지 관련 사업들이 포함되었다. 

다음은 정책기능별로 설문결과와 설문유형에 차이가 나는지를 살펴보았다. 첫째, 설문결

과로서 사업에 대한 찬성율과 참여자수에 대한 분산분석을 실시하였는데, 모두 통계적 유의

수준 0.001 내에서 의미가 있었다. <표 5>는 정책의 기능분류별 사업의 찬성율에 차이가 있

는지를 보기 위해서 분산분석을 실시한 결과이다. 여기서 찬성율은 주민생활(86%), 도시관

리(85%), 건설교통(84%), 재무경제(80%), 자치행정(78%)순으로 높게 나왔다. 그러나 

주민생활, 도시관리, 건설교통은 약 85%의 찬성율을 보이는 반면, 재무경제와 자치행정은 

상대적으로  낮은 수치를 보여주었다. 주민들과의 밀접형 사업이 아닌 경우에는 찬성율이 다

소 낮게 나왔다. 그리고 설문내용을 분석해 보면, 재무․경제유형에서는 규제정책으로 분류

될 수 있는 사업들이 포함되어 있어서 다른 유형들에 비해서 찬성율이 다소 낮게 나온 것으

로 해석된다.

<표 5> 정책기능별 사업의 찬성율에 대한 분산분석 결과

구       분 사 례 수 평    균 표준편차 F비

자 치 행 정  39 78.09 14.262 9.700 **

재 무 경 제  53 80.29 10.406

주 민 생 활 224 85.98 9.009

도 시 관 리 172 84.80 7.446

건 설 교 통 247 83.51 8.571

합     계 735 84.04 9.202

** p<0.01
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그리고 <표 6>은 정책기능별 설문참여자수를 분석한 결과인데, 자치행정(496명), 재무행

정(200명), 주민생활(180명), 도시관리(176명), 건설교통(156명) 순으로 나타났다. 이는 

앞서 정책기능별 찬성율과는 다른 결과이다. 즉 주민생활과 밀접한 정책들이라고 해서 설문

에 참여한 사람들이 많은 것이 아니고, 오히려 자치행정에서 참여자가 더 많았다. 지금까지

의 결과를 보면, 설문내용이 되는 정책특성별로 주민참여 정도에 차이가 발생될 수 있으나 

이러한 차이는 정책특성에서만 기인하는 것이 아니라 다른 요인들에 의해서도 영향을 받을 

가능성이 있었다. 이 원인을 찾기 위해서 설문결과에 영향을 미칠 수 있는 다른 요인들도 살

펴보았다. 

<표 6> 정책기능별 설문참여자수에 대한 분석결과

구       분 사 례 수 평    균 표준편차 F비

자 치 행 정  57 495.72 974.32 16.624 **

재 무 경 제  59 200.00 167.546

주 민 생 활 367 180.46 216.349

도 시 관 리 178 176.00 125.748

건 설 교 통 255 155.60 113.299

합     계 916 193.55 302.397

** p<0.01

<표 7>은 설문기간과 참여자 및 찬성율과의 상관성을 분석한 결과이다. 표에서 보듯이 설

문실시기간과 참여자수와 찬성률은 상관관계가 통계적 유의수준(p<0.01) 내에서 의미가 있

는 것으로 나타났다. 즉 설문기간이 길수록 참여자의 수는 늘어날 수 있고, 따라서 찬성률도 

영향을 받을 수 있었다. 단, 이들 간의 관계는 단순 상관관계 계수이며, 보다 정확한 영향관

계 분석은 아니기 때문에 해석상의 주의를 기울일 필요가 있었다. 

<표 7> 설문기간과 참여자수 및 찬성률과의 상관관계

구       분  설문실시기간 참여자수 찬성률

설 문 실 시 기 간 1  .143 **  .211 **

참 여 자 수  .143 **  1 -0.016

찬 성 률  .211 ** -0.016  1

* p<0.05, ** p<0.01
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그리고 <표 7>의 결과는 주민설문의 코딩과정에서도 발견되어진다. 예를 들어, 2007년도 

예산(안)편성을 위한 설문에서 2006년 10월 7일∼15일 사이에 약 100개가 넘는 설문들이 

함께 실시되어졌다. 이 기간 동안 설문들을 보면, 처음에 실시된 설문문항(2007년도 예산편성

-기초질서 지키기 사업)의 참여자수가 761명, 찬성률 88.5%이고, 뒤이은 항목은(2007년도 예

산편성-영어체험학습센터 확대실시) 367명, 찬성률 70.9%로 나타났다. 이후 계속된 설문에서

는 점차 참여자수가 줄어들고, 찬성률 역시 떨어지는 것이 발견되었다. 

지금까지의 내용을 정리하면, 온라인 주민설문은 설문을 하고자 하는 사업 혹은 정책의 특

성에 따라서 그 활용도나 주민참여의 정도가 달라 질 수 있었다. 그러나 설문의 활용도는 비

단 정책특성만 아니라 설문방식도 큰 영향을 미칠 가능성이 있었다. 이러한 결과는 

Thomas(1995:102)가 주민설문의 단점으로 지적한 것과 같이, 설문의 특성이 질문방식, 

질문용어 등에 의해서 응답자가 민감하게 반응할 수 있다는 점과도 유사한다. 물론 주민설문

이 모두 형식적인 주민참여만을 의도한 것은 아니고, 실질적으로 주민의견을 반영하여 정책

결정이 이루어진 사례들도 있었다. 그러나 그럼에도 불구하고 상당수의 설문들의 설문방식이 

사업에 대한 소개, 기대효과, 사업계획을 명시하여 찬성과 반대형식으로 짧은 기간 내 수많

은 설문들이 실시한다면 실질적인 주민참여 유도라고 보기 어려울 수 있었다. 

2. 온라인 주민설문 결과에 대한 지방정부의 대응성

다음은 주민설문의 결과가 정책과정에서 반영되고 있는가에 대한 분석이다. 전술한 바와 

같이 각 설문에서 다룬 사업별로 반영도를 측정하기가 쉽지 않아서 대신, 이러한 설문결과를 

해당 부서에 활용하고 있는가를 관료들을 대상으로 설문을 실시하였다. 온라인 주민참여의 

장점중 하나로 가상공간에서 주민과 정부간 쌍방향적인 의사소통이 가능하다는 점이다. 그러

나 쌍방향적인 의사소통이 가능하려면 주민들의 의견이 전달되고, 이를 정부가 신속하게 대

응 혹은 반응해 주어야만 한다. 따라서 온라인을 통한 주민설문 결과가 어느 정도 정책과정

에 반영되고 있는지를 살펴보고자 강남구청 공무원을 대상으로 설문조사를 실시하였다. 

첫째, 각 부서별로 실시한 온라인 주민설문의 결과에 대한 정책반영정도를 측정하였다. 그 

결과, ‘보통’ 15건(50%), ‘잘 반영됨’ (33.3%), ‘매우 잘 반영됨’ (6.7%)으로서 보통이상이

라고 응답한 부서가 90%가 된다. 이에 비해서 ‘잘 반영 안됨’과 ‘전혀 반영 안됨’은 10% 이

하로 응답하였다. 따라서 응답자들은 대부분은 해당 부서에서 실시하는 온라인 설문결과를 

정책에 반영하고 있다고 응답하였다.
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<표 8> 설문결과의 정책 반영정도

구  분 빈     도 %

매 우  잘  반 영 됨 2 6.7

잘  반 영 됨 10 33.3

보  통 15 50.0

잘  반 영  안 됨 2 6.7

전 혀  반 영  안 됨 1 3.3

합   계 30 100

두 번째, 부서별로 정책과정에서 온라인 주민설문을 어느 정도 활용하는지를 5점 척도로 

조사하였다. 정책결정단계의 활용도가 다른 단계보다 다소 높은 3.60(표준편차, 0.621)이

었고, 정책입안, 집행, 평가단계는 모두 3.47로서 비교적 적극 활용한다고 응답하였다.

마지막으로 온라인 주민설문을 실시하는 이유를 항목별로 5점 척도로 구성하여 조사하였

다. 주민설문이 ‘부서별 사업의 정당성을 확보하게 해준다’와 주민설문으로 인해서 ‘주민들에

게 해당 사업에 대한 교육․홍보 기능’을 할 수 있다는 항목에서 각각 3.80점으로 높은 점수

를 주었다. 그리고 구청 차원에서 해당 사업의 결정이나 추진과정에서 ‘주민설문 결과를 반영

하도록 유도하는가’에 대한 항목도 3.73점으로 높은 점수를 주었다. 이에 비해서 비공식적으

로 반영요구나 주민설문이 업무상 효율성을 준다는 항목들은 상대적으로 낮은 점수를 받았

다. 결국, 온라인 주민설문을 실시하고 그 결과를 반영하는데 있어, 설문자체가 주민들의 교

육, 홍보 기능을 강화시키고, 사업의 정당성을 확보하는데 도움이 될 수 있기 때문이라고 보

는 견해가 많았다. 이는 기존의 주민설문실시의 장점 중 하나로 지적되던 사항들이다(김상묵 

외, 2004; Irvin & Stansbury, 2004). 이와 함께 구청 차원에서 공식적으로 주민설문을 

실시하고 이를 반영하도록 제도화하는 요인들도 크게 작용하는 것으로 볼 수 있었다. 공공참

여는 참여할 수 있는 의사결정과정을 제도화하는 것이 주민참여의 장기적인 성공을 유도할 

수 있는 방식 중 하나이다(Thomas, 1995:163). 

지금까지의 온라인 주민설문결과의 활용에 대한 관료들의 의견을 보면, 주민설문의 실시

나 그 활용에 있어 자치단체에서는 그 필요성을 인식하고 있으며, 실제 주민설문의 결과가 

해당 정책을 실시하는데 있어서 어느 정도 영향력을 미칠 수 있다는 점을 시사한다. 그러나 

이러한 주민설문의 실시 목적은 해당 사업의 정당성, 교육 및 홍보 수단으로 인식하는 경우

가 다소 높게 나왔다. 근래 지자체에서 차년도 예산(안)을 편성하는데 주요 예산사업의 경우

에는 주민들의 여론을 수렴하고자 하는 노력이 지속되고 있는데, 이러한 경향은 강남구청의 
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온라인 주민설문의 내용을 분석하면서도 발견되었다. 그리고 주민설문의 결과반영이 법률적

으로 명시되지는 않았지만 내부 지침 등에 의해서 권고하고 있는 것으로 조사되었다. 이를 토

대로 보면, 온라인 주민설문의 결과가 예산을 수반하는 사업일 경우 그 결과를 어느 정도 반

영하고자 한다는 것이다. 

V. 결  론

본 연구에서는 강남구 온라인 주민설문 운영실태 분석과 더불어 관료들을 대상으로 주민

설문에 대한 정부대응도를 조사하였다. 분석결과를 정리하면 다음과 같다. 첫째, 정책단계별

로 보면, 주민설문은 정책형성단계에서 주로 활용되고 있었다. 둘째, 로위의 분류방식을 활용

하여 정책유형을 분류해서 보면, 배분정책이 설문으로 가장 많이 제시되었으며, 다음이 구성

정책, 규제정책 순이었다. 셋째, 정책의 기능적 분류로 보면, 주민생활, 건설교통, 도시관리 순

으로 나타났다. 한편, 설문유형을 보면, 설문형태가 찬반형으로 제시되는 경우가 많았고, 이 

경우 찬성률이 평균적으로 80%를 차지하고 있었다. 마지막으로 설문내용인 정책특성별로 주

민들의 정책에 대한 찬성률이나 참여자수가 차이가 있는 것으로 나타났다. 하지만 이와 같은 

결과는 정책특성만 가지고 설명하기 어렵고, 이와 더불어 설문유형으로 설문지 형태나 설문

실시기간 등 정책외적인 요인들과 함께 설명할 필요가 있었다. 한편, 주민설문의 내용분석과 

더불어 주민설문에 대한 정부대응성을 살펴보기 위하여 강남구청의 관료를 대상으로 설문조

사를 실사한 결과, 주민설문 결과를 해당 정책과정에서 반영하고 있다고 응답한 경우가 많았

다. 그러나 설문의 실시목적을 보면, 해당 사업의 결정이나 주민설문 결과를 반영하기 위한 

조사보다는 사업의 정당성 확보 및 교육․홍보수단으로 인식하고 있었다. 

지금까지의 연구결과를 종합하면, 주민설문의 실시나 그 활용에 있어 자치단체에서는 그 

필요성을 인식하고 있으며, 실제 주민설문의 결과가 해당 정책을 실시하는데 있어 어느 정도 

영향력을 미치고 있다고 볼 수 있었다. 그러나 이러한 주민참여가 형식적이 아닌 실질적인 

참여라고 볼 수 있는지는 재론의 여지가 있었다. 비록 강남구는 2001년부터 지금까지 서울

시의 다른 구청들에 비해서 매우 활발히 주민설문제도를 운영하고 있었지만, 그 설문의 유형

이나 설문의 내용을 보면, 주민들의 실질적인 참여보다는 정책과정상 주민들의 동의가 절차

상 필요해서 실시하는 것으로도 볼 수 있다. 물론 오프라인과 온라인 모두 정부의 정책과정

에서 주민들의 실질적인 참여를 보장하기란 쉽지 않다. 특히 온라인으로 불특정 다수의 지역
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주민들을 대상으로 하는 여론조사의 경우, 그 여론결과에 따라서 정부의 정책을 만들기가 쉽

지 않을 것이다. 하지만 점차 전자정부의 확대와 더불어 온라인으로 주민참여 제도 역시 다

양화되고 증대될 것으로 보인다. 따라서 자칫 온라인 주민참여제도가 정부정책을 실시하는데 

하나의 요식행위로 그치지 않기 위해서는 참여시스템 구축만이 아니라 참여의 형식과 내용에 

대한 정책개발이 지속될 필요가 있었다. 

마지막으로 본 연구의 한계점을 언급하면서 글을 마치고자 한다. 우선 온라인 주민설문의 

내용분석 측정과정에서 오류발생가능성이 있을 수 있는데, 코딩자의 주관성을 완전히 배제하

기 어렵다는 점이다. 또한 내용분석의 항목에서 객관적으로 측정이 용이한 변수만을 우선적

으로 선정하여 분석함으로써 다양한 측면에서 내용분석을 시도하지 못한 한계가 존재한다. 

다음은 공무원 설문과 관련해서 본 연구에서의 설문결과는 강남구청의 전 직원을 대상으로 

한 것이 아니며, 부서별로 작성한 설문이기 때문에 연구결과의 일반화에 제한적일 수 있다. 

향후 본 연구의 한계점을 보완할 수 있는 후속 연구가 지속되기를 바란다. 
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