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 요약  Abstract

고도의 지식 기반사회인 사회에서 과학  지식과 기

술 신은 개인과 사회, 그리고 국가의 경제 발 과 경쟁

력을 한 필수  요소로서 자리매김해 왔다. 그러나 이

와 동시에 기세포연구, 유 자조작기술 등 기술 신에 

따른 잠재  험성은 사회  불안  갈등요소로도 작

용하고 있다. 기술에 한 불확실성이 증가하고 사회가 

다원화하면서 과학기술정책의 의사결정과정도 기존의 

톱다운 방식인 ‘거버먼트(Government)’에서 차 으

로 ‘거버 스(Governance)로 옮겨가고 있다. 다양한 사

회 구성원의 참여로 의사결정이 이루어지는 거버 스는 

복잡한 사회 상들에 한 다원  근을 가능하게 한

다. 본고에서는 거버 스, 특히 기술 신과 련된 리스

크 거버 스를 심으로 과학기술지식을 기반으로 한 의

사결정모델을 살펴보고, 로벌 시 에 과학기술과 사회

의 지속가능한 발 을 한 거버 스 체계를 모색해보고

자 한다.

During the recent decades in democratic and 

industrialized countries, government policies for 

governing technological innovation and risks to 

environment and human health have undergone 

significant changes. The shift from a top-down 

legislative approach to a more inclusive and deliberative 

atmosphere is, putatively the most prominent change. 

Such a move is often described as a move from 

government to governance. In the governance of 

technology and risk, public engagement has been a 

major strategy in technology decision-making process. 

This article aims to look into the changes in the 

procedural modes of technology decision-making 

process. It discusses the main viewpoints that have been 

placed on the basis of such a move. Also, it further 

relates the changes in local decision-making process to 

science and technology decision-making at global level. 

It argues that the democratic and reflexive trends in 

local science and technology decision-making will be the 

basis upon which to shape and respond to global 

governance system: while international decision-making 

process would require accountability in integrating 

different values and rationalities, such accountability 

may be sustained and reinforced depending on the 

robustness of the local decisions and social choices.

I. 서 론
21세기 지식기반사회에서 과학기술은 개인의 일상생활에서

부터 로벌 경제에 이르기까지 두루 스며들어 있다. 과학 지

식과 기술 신은 국가의 경제 발 과 경쟁력의 원천이며, 세

계 각국은 이러한 국가경쟁력의 원동력이 될 과학  지식의 

습득과 기술 신에 박차를 가하고 있다. 그런가 하면 기세포

연구, 유 자조작기술 등 기술 신에 따른 잠재  험성은 사

회  불안  갈등요소로도 작용하고 있다. 한편, 기술 신에 

따른 험성  불확실성을 동반한 사회  효과는 기술개

발의 향방을 결정짓는 요한 요소로서 작용하고 있다. 따라서 

신기술의 사회   효과에 해 장기 이며 다각 인 

을 통한 사회  합의를 이루어내는 것이 무엇보다 요하며, 

궁극 으로는 기술 신에 따른 험요소를 미연에 방지함으

로써 과학기술이 가져올 수 있는 사회․경제  이 을 극 화

할 수 있도록 의사결정체계를 구축하는 것이 시 하다.

본고에서는 과학  지식에 한 논의를 심으로 이러한 의

사결정구조의 변화가 갖는 의미를 정리하고자 한다. 선진국을 

심으로 차 그 향력을 확 시켜 나가고 있는 시민 참여

형 의사결정모델이 갖는 의미를 살펴보고, 이러한 모델이 국제
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사회의 의사결정체계와는 어떠한 연계성을 갖는지 살펴 으

로써 로벌 환경에서 지속 인 기술 신을 이루어가기 한 

의사결정체계를 모색해보고자 한다. 

II. 과학기술과 리스크 거버넌스
1. 과학기술의 거버넌스와 대중 참여
기술 신에 따른 불확실성이 증가하고 사회가 다원화 되어

감에 따라 과학기술정책을 한 의사결정과정은 차 으로 

톱다운 리 방식인 ‘거버먼트(government)’로부터 ‘거버 스

(governance)’로 이행해왔다[1]. 다양한 사회 구성원의 참여

에 의한 의사결정과정을 기반으로 하는 거버 스는 21세기 지

식기반사회에서의 복잡한 사회 상 속에서 공통의 문제 해결

을 한, 다양한 이해당사자- 는 행 자-들의 참여를 기반으

로 한 통치 방식으로 이해할 수 있다[2][3] ‘공치(共治)’을 좀 

더 다각 인 각도에서 근할 수 있다는 에서 과학기술을 

둘러싼 여러 의사결정방식의 기반이 되고 있다. 특히, 유럽사

회는 원자력에 한 사회  항과 우병 동, 유 자조작식

품에 한 의 거부감과 반  운동 등의 일련의 시련을 겪

어 오면서 문가 주의 는, ‘과학  객 성’에 의지한 정책 

결정의 한계 을 인식하고 합의회의(consensus conference), 

시민배심원제(citizen jury), 인터넷 화(internet dialogue), 

이해 계자 화(stakeholder dialogue) 등의  참여

(public engagement) 과정을 의사결정과정에 융합시키고 있

다. 한, 이러한 방식들을 더욱 체계화하고 발 시킴으로써 

기술 신에 따른 국가 경제 발   경쟁력 제고와 국민의 삶

의 질 향상 간 균형을 이루고 지속 으로 함께 발 해 나갈 수 

있는 기반을 마련하고 있다. 

한편, 불확실성을 동반한 과학기술에 한 의사결정과정에

서의  참여 확 는 의 참여방식에서부터 목 , 그리고 

의의 등과 련하여 여 히 풀어야 할 과제가 많이 남아 있다. 

 참여 방식과 의의는 기 참여형 의사결정모델에서부터 

과 과학에 한 이 변화함에 따라 차 으로 성숙되

어 왔다. 그러나 이러한 변화는 그 차이 에 따라 시간의 흐름

에 상  없이 유형화할 수 있을 만큼 변화된 모델들 간 배타성

을 지니지는 않는다. 우선, 과학기술의 거버 스가 가장 활발

히 이루어지고 있는 유럽의 경우 거버 스는  참여의 목

과 의미에 따라 다양한 유형으로 구분될 수 있다. EU의 8개

국의 연계 연구를 통해 EU에서의 과학기술 거버 스 련 연

구를 수행한 STAGE(Science, Technology and Governance in 

Europe) 로젝트에서는 거버 스의 유형을 다음과 같이 분

류하고 있다.[4]

[표 1] STAGE의 거버넌스 유형 분류 및 정의
구 분 내 용

재량  

거버 스

▸ 과의 명시  상호작용 없이 정부의 재량에 따라 정책

을 결정함

동주의 

거버 스 

▸이해 계자들 사이의 명백한 입장 차이를 염두에 둔 

상과정

교육  

거버 스
▸ 의 과학기술 지식 수 의 향상을 강조함

시장 

거버 스

▸수요-공 을 과학기술에 한 최 의 규제원리로 . 

은 과학의 수요자로서 인식되며 공공 자문(public 

consultation)은 마  수단으로서 활용됨

논쟁  

거버 스

▸분쟁과 재난 상황에서 나타남

▸정책 입안에서의 재량  거버 스와 동 거버 스가 논

쟁 거버 스로 발 할 수 있음

심의형 

거버 스

▸개방형 심의와 참여를 성공  의사결정의 토 로 . 

은 ‘과학  시민계층(scientific citizens)’으로 인식됨

거버 스의 개념은 그 범 와 목 에 따라 실질 인 의사결

정체계에 다양한 형태로 활용되고 있다. 각각의 구분된 개념들

은 개별  독립성을 지니기보다 실제 거버 스 체제 하에서 

서로 어우러져 나타난다. 이 에서는 공공의 문제에 한 의

사결정과정 차원에서 거버 스를  ‘ 심의형 거버 스’의 개

념으로서 근하고자 한다. 이러한 가운데 과학기술의 거버

스에서 핵심  의사결정과정을 이루는  참여는 여러가지 

의미를 지닌다. 우선,  참여를 의사결정과정에 포함하는 

근거와 목 은 다음 세 가지 에서 바라볼 수 있다[5].  

[표 2] 대중참여에 대한 관점 분류
구 분 내 용

규범  규범에 따라 의무 으로 수행해야 함

수단  이해 계에 따라 수단으로서 작용함

실질  이 주체로서의 의미를 지님

참여는 민주주의 원칙에 따라 반드시 의사결정과정에 

포함되어야 하는 차로서 인식되기도 하고, 정책수행에 한 

신뢰 회복이나 시장조사 등 특정 목 을 한 수단으로서도 

존재한다. 그런가 하면,  스스로가 참여 주체로서 의사결

정에 필요한 자원이 되기도 한다. 이러한 참여의  목 에 

따른 구분 한 일 되고 독립된 형태로 존재하기보다는 해답

을 찾아가는 의사결정과정에서 다양하게 혼합되어 나타난다. 

이러한 과학기술 거버 스와 그 핵심에 놓인  참여에 

한 과 이해가 다양하게 나타남에 따라 과학기술 의사결정

과정에서  참여가 갖는 실질  의미와 그에 따른 참여 방

식 등과 련한 다양한 논의가 이루어지고 있다.

궁극 으로 여기서 다루고자 하는 거버 스의 개념은 단순

히 규범을 이행하거나 특정 목 을 달성하기 한 도구  목

이 아닌, 다양한 주체로서의 사회 구성원의 참여와 심의에 
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의해, 사회  특성과 상을 반 할 수 있는 통합  문제해결 

과정을 의미하는 것으로 정리할 수 있다.

2. 과학적 지식과 참여형 의사결정모델
 사회의 과학기술과 기술 신은 종종 사회  효과

와 련한 험(risk)을 수반하는데 이는 많은 부분 과학기술

에 내재한 불확실성에 기인한다. 앞서 논의한 과학기술의 거버

스도 이러한 불확실성을 염두에 둔 의사결정과정의 형태로 

볼 수 있다. 한편, 이러한 과학기술과 리스크에 한 의사결정

에 필요한 지식이 무엇인가라는 문제를 비롯하여[4] 의 

과학  지식의 특성과 효용성[6][7]에 한 논의가 많이 이루

어지고 있다. 특히, 이러한 논의의 기반이 되는 사회구성주의

(social constructivism)는 과학기술이 다양한 사회  요소와 

끊임없는 상호작용을 이룸을 주장한다.[8] 따라서 사회구성주

의를 기반으로 한 과학  지식의 사회학(Sociology of 

Scientific Knowledge; SSK)은 과학  지식의 사회  맥락

에 따른 이질성(heterogeneity)과 복잡성(complexity)을 강조

한다.

유럽을 기 으로 과학기술 련 의사결정과정에서  참

여가 일반화 내지는 확 되기까지  즉, 의사결정체계가 참여형 

거버 스 체제로 환하기까지 약 20여년간 참여의 의의

와 그 형태는 많은 변화를 겪어왔다.. 기의  참여는 

의 과학에 한 이해(Public understanding of science; 

PUS)를 높이기 한 목 이 주를 이뤘으며 우병 동과 유

자조작식품의 해성에 한 논란이 일면서 에게 과학

 지식을 요하는 일방향  모델을 벗어나 과학과  간 양

방향  교류를 반 한 참여(Public engagement)방식으

로 변화해왔다. 한편, 최근에는 나노기술 등을 상으로 

이 기술 신과정 기에서부터 여(Upstream engagement)

해야한다는 주장도 제기되고 있다. [9] 즉, 차 으로 과학기

술과  간의 상호작용이 강조됨에 따라 은 일방 인 

이해를 요구받는 수동  주체에서 스스로의 과학  지식을 활

용할 수 있는 능동  주체로 변화해왔다. 한편, 최근 일부에서 

주장하는 ‘업스트림‘ 참여방식(Upstream engagement)은 기

술개발의 기 과정에서부터 과 기술 신 간 상호작용을 

이룸으로써 정 인 효과만을 유발하여, 뒤늦은 리스크에 

한 처에 따른 손실을 막고자 한다. 그러나 이러한 근은 불

확실성에 한 측을 지나치게 간결화하여 보는 것

("compressed foresight")이라는 비 도 존재한다.[10]

이러한 논의를 근간으로 하여 선진국을 심으로 과학기술 

련 공공정책 수립을 한 의사결정과정에  참여에 의한 

심의과정이 요하게 다루어지고 있다. 이는 곧 이 기술

신과 련한 정책수립의 극  주체로서 인식됨을 의미한다. 

한편, 이러한 경향은 국가  범 에서뿐만 아니라 로벌 차원

으로 이어지고 있다. 즉, 차 으로 국가 차원에서뿐만 아니

라 로벌 차원에서의 해결을 요구하는 문제들이 증가함에 따

라 로벌 거버 스 체제 하에 응할 수 있는 참여형 의사결

정모델이 요구되고 있다.
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▶▶ 그림 1. 과학기술 의사결정에서의 대중참여 의미 변화

3. 글로벌 시대의 리스크 거버넌스 
지난 2006년 5월 세계무역기구(WTO)는 유 자변형농산물

(Genetically Modified Organism; GMO)의 해성을 둘러싼 

미국과 EU간 무역 분쟁에 한 최종 결을 내렸다. WTO가 

최종 결을 내린 EU와 미국 간 GMO에 한 무역 분쟁은 과

학기술과 리스크에 한 유럽의 ‘사 방주의원칙

(precautionary principle)’과 미국의 ‘건 한 과학(sound 

science)’ 간의 립으로 볼 수 있다. 즉, 유럽은 유 자조작식

품의 해성에 한 단을 과학기술의 불확실성을 염두에 둔 

사 방주의원칙을 기반으로 하여 미국의 유 자조작식품이 

유럽으로 유입되는 것을 지시켰으며, 미국은 ‘건 한 과학’

이라는 과학 이고 객  검증 차에 따른 해성 평가 결

과를 근거로 유 자조작식품의 안 성과 이에 따른 수출의 정

당성을 주장하 다[11].

GMO에 한 국가간 분쟁과 이에 한 WTO의 결은 곧 

사회의 기술 신과 자유무역 등에 따른 국경  과학기

술  리스크와, 이에 한 로벌 거버 스 체제를 반 한다. 

특히, 미국과 유럽의 과학과 리스크에 한 서로 다른 과 

근 방법이 분쟁의 발단이 되었던 만큼 WTO의 결과정에

는 과학, 기술, 세계화  민주  의사결정방식 등에 한 문제

들이 복합 으로 연계되어 있다. 

WTO 분쟁 패 은 생  검역규제(Sanitary and 

Phytosanitary Measures, SPS)라는 무역 련 국제 정을 

토 로 EU의 GMO에 한 무역 지조치가 차상 WTO 규

정에 배된다는 최종 결을 내렸다[12]. WTO는 실질 으

로 EU가 주장한 과학  불확실성과 잠정 지조치에 한 근

거로서 제시한 SPS  생명공학안 성의정서(Cartegena 

Protocol on Biosafety)와 련한 과학 자체에 한 논의는 

포함하지 않았다. 해성에 한 과학  기 에 한 논의보다
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는 국제사회의 합의 하에 확립된 규정에서 제시한 차  규

범을 기 으로 한 객 성에 의거하여 결을 내린 것이다.

과학기술을 비롯한 기후, 보건, 경제 등 국경  범 에서 

합의를 이루어야 하는 의제들이 증가함에 따라 의사결정과정

에서 WTO, OECD, UN 등 국제기구의 역할 비 이 커지고 

있으며 그만큼 각 국가들 간의 국제 약 등이 의사결정에 주

요 기제로서 작용하고 있다. 이러한 가운데 개별 국가의 독립

성  권 에 한 문제가 제기되기도 한다.[1] 그러나 이와 동

시에 국제기구  국제 약 등의 역할이 확 되고 합리성, 객

성, 보편성, 효율성 등이 강조되는 만큼 개별 국가의 다양성

과 특수성, 그리고 문화  특성 등이 확고한 기반으로서 강화

되어야 할 필요성도 지니게 되었다.[13]. 

한편, 국가  차원을 넘어서는 NGO등 시민단체들 한 

WTO나 세계 은행 등의 국제기구에 직 인 향력을 행사

하면서 거버 스에 요한 한 축을 이루고 있다. Murphy와 

Levidow (2006)는 로벌 거버 스는 공통의 문제를 해결하

기 한 방법  차를 재정의(redefine)하고 규제의 차와 

임워크에 한 합법성을 획득하는 과정을 수반한다고 제

시하고 있다.[14] 그만큼 방법  차와 규범 등 의사결정의 

기반이 될 기 을 마련하는 것이 한층 더 성숙한 거버 스로 

이행해가는 데 필수 인 과제로서 자리잡고 있다.

▶▶ 그림 2. 글로벌 거버넌스의 소통체계

사회와 과학 간 상호 교류가 활발해질수록 즉, 과학 ․사회

 지식이 변화하고 확장될수록 의사결정의 주요한 축으로서

의 역할을 지니는 규범 등의 기  설정은 유동 일 수밖에 없

으며 그러한 유동성을 기반으로 다양하고 이질 인 사회 상

에 한 통합  거버 스 체제가 구축될 수 있을 것이다. 곧, 

지역  특수성과 세계  보편성 간에 조화를 이루기 해서

는 이 두 역 간 경계를 움직일 수 있는 규범  기 이 제시

되어야 하며 이러한 기 은 합리성(rationality)과 설명책임

(accountability)을 수반함으로써 의사결정을 한 나침반으

로서의 유효성을 확보할 수 있다.

III. 결 론
국가  범 에서뿐만 아니라 로벌 차원에서 과학기술의 

속한 발달에 따른 사회의 다원성과 복잡성이 더욱 심화되고 

있다. 따라서 거버 스, 특히 기술 신에 따른 험을 사 에 

방하고 한 안을 제시할 수 있는 리스크 거버 스는 

다양한 의사결정기반 요소를 어떻게 구성하고 융합시키는가

를 주요 의제로 둔다. 지속가능한 기술 신을 통해 더욱 발

이고 안정 인 로벌 사회를 구축해나가기 해서는 개개

인 는 개별 국가가 갖는 다양성  주 성이 다원  근을 

가능 하는 요한 구성요소로서 존 되어야 한다. 한, 이러

한 다양성, 이질성, 개별성 등이 객 성, 보편성, 합리성을 지

닌 차와 규범/양식과 소통됨으로써 상호 교류됨으로써 통합

된 합의 을 찾기 한 주요 기반으로서 작용할 수 있어야 한다.

이는 결국 거버 스 체제 하에서의 과학기술과 리스크 련 

의사결정과정에서 과학과 사회의 상호작용 가운데 유발되는, 

다양한 주체들의 지식과 이 극 으로 표출되고 한, 수

용됨을 의미한다. 실질 으로  참여가 의사결정과정에서 

차지하는 비 에 있어 국가마다 차이는 있지만 개의 과학기

술이 발달한 민주주의 국가들에서 이러한 참여형 의사결정방

식이 활발하게 채택되고 있다.  궁극 으로 이러한 거버 스를 

통해 과학기술이 지닌 불확실성에 더욱 효율 으로, 한 효과

으로 응할 수 있을 것으로 보인다. 한 이러한 국가  범

에서의 거버 스가 성숙함에 따라 로벌 차원의 거버 스

에서 요구되는 ‘설명책임’(accountability)과 차  합리성

(procedural rationality)을 갖춤으로써 국가간 합의를 이루어

가는 과정에서 한층 더 성숙하게 응할 수 있는 기반을 확립

할 수 있을 것이다.
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