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디지털 미디어 환경에서의 공영방송 지배구조에 대한 국내 연구동향 분석: 
2000년 이후를 중심으로*

홍 원 식** · 김 창 숙***

공영방송의 지배구조는 국내 미디어 정책과 관련한 가장 뜨거운 논쟁거리이다. 본 연구는 디지털 환경으로 전환되는 시점인 
지난 2000년 통합방송법 이후 국내 공영방송 지배구조에 대한 연구 문헌을 종합하여 그동안 국내에서 진행되어온 논의의 

흐름을 시기별로 나누어 살펴보았다. 그 결과, 공영방송의 지배구조에 대한 논의가 활발하게 나타난 것은 2008년 이후 이명박 정부와 
박근혜 정부로 이어지는 보수정부의 시기 이후의 현상이며, 이는 ‘공영방송의 위기론’에서 비롯된 것임을 확인하였다. 이후 연구에서, 
공영방송 지배구조에 대한 논의는 공영방송의 공적가치와 제도 개선의 방향성을 중심으로 진행되었으며, 이 속에서 공영방송의 정치적 
독립성과 이사회 구성, 그리고 사장 선출 제도에 대한 논의가 가장 많이 다뤄졌음을 확인하였다. 본 연구는 향후 공영방송 지배구조에 대한 
논의는 기존 정치적 독립성 논의를 확장하여 시민의 참여를 전제하는 공영방송의 가치와 책무, 그리고 제도를 포괄하는 논의가 되어야 
한다고 제언하였다.

주제어：공영방송제도, 거버넌스, 지배구조, 공익성, 독립성, 책무성

요 약

Analysis of Research Trends on Public Broadcasting Governance:  
Focusing on Korean Studies since 2000*

Hong, Won-Sik** · Kim, Chang-Suk***

The governance structure of public broadcasters is the hottest topic in domestic media policy. This study 
examines the flow of discussions by period by synthesizing the research literature on the governance 

structure of domestic public broadcasting since 2000. As a result, active discussion on the governance structure of public 
broadcasting was confirmed to have appeared following the conservative governments after 2008, derived from the "crisis 
theory of public broadcasting." In addition, the discussion was conducted centered on the public values of public 
broadcasting and direction of system improvement, political independence of public broadcasting, composition of the 
board of directors, and presidential election system. This study suggested that future discussions on the governance 
structure of public broadcasting should expand the existing discussion of political independence to encompass the values, 
responsibilities, and systems of public broadcasting that presuppose citizen participation.
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것이며, 실질적으로는 1980년 TBC가 KBS에 통폐합되

고, 한국방송광고공사를 통해 방송시장이 운영되면서 

민영방송과 구분되는 체제로서 공영방송제도가 본격화

된 것으로 보는 것이 더 합당하다. 물론, 1980년 이후

에도 군사정권 하에서 공영방송은 여전히 공보처의 강

압적인 통제로 인해 오히려 1970년대보다도 더 자율성

을 갖기 어려운 상황이었지만, 이율배반적으로 1980년

대 군사정권의 국가주의적 방송관은 공영방송의 공정

성이나 중립성을 중요하게 인식하게 하는 계기가 된 것

으로 평가되기도 한다(Cho, 2021). 대표적으로, 1985

년의 KBS 시청료 거부운동은 공영방송의 역할에 대한 

사회적 분노가 전 국민적으로 표출된 결과였으며, 이후

에 오랜 기간 지속되며 현재까지 반복되고 있는 수신료

와 공영방송의 공정성을 둘러싼 정치적 갈등의 전조였

다고 할 수 있다. 

Choi(2021)는 공영방송에 대한 본격적 논의가 

1989년 공보처에서 구성한 한국방송제도연구위원회

에서 처음 시작된 것으로 평가하며, 그 이후에 공영방

송에 대한 다양한 논의가 진행되었지만 실질적으로 공

영방송 논의가 발전되기보다는 다른 방송 플랫폼을 허

가하기 위한 명분으로만 활용된 측면이 있다고 평가하

였다. 이러한 역사적 맥락 속에서 Cho(2021)는 국내 

공영방송의 역사를 국영방송의 시기(1945~1972), 도

입기(1973~1980), 억압적 제도화기(1981~1987), 재

확립기(1988~2000), 그리고 성숙·진통기 및 위축기

(2000년 이후)로 구분하여, 2000년 통합방송법 제정 

이후에 나타나는 공영방송의 성격을 진통과 위축으로 

진단한 바 있다. 

2000년에 기존 방송법, 종합유선방송법, 유선방송관

리법, 한국방송공사법을 통합해 개정한 통합방송법의 

출현은 방송 시장 전반에서 유료방송의 급격한 확장과 

함께, 기존 지상파 중심의 방송환경이 새로운 시대를 맞

이함을 알리는 일대 전환을 의미하는 것이었다. 이에 따

라, 방송환경 속에서 그 존재가 당연한 것으로 여겨지던 

공영방송에 대해서도 그 정체성과 역할, 그리고 지배구

조에 대한 다양한 논의가 활발하게 전개되기 시작하였

I. 서론

공영방송의 지배구조를 어떻게 해야 하는가? 이는 

미디어 정책과 관련된 다양한 논의들 중에서도 가장 뜨

거운 논쟁거리다. 방송제도라는 것이 각 나라들마다 자

신들의 고유한 정치와 사회문화적 역사 속에서 각기 다

른 모습으로 발전되어온 것이기에 공영방송제도 역시 

각기 상이한 방송의 가치와 조직구조적 특징을 보이

고 있다. 또한, 미디어기술과 같은 외부적인 환경 변수

가 공영방송에 미치는 영향력까지 고려한다면, 공영방

송에 대한 논의는 더욱 복잡해진다. 유네스코는 공영방

송의 범위가 매우 다양하고 복잡하기 때문에 국가마다 

천차만별인 공영방송의 특징이나 메커니즘을 하나로 

규정할 수 있는 정의나 기준은 존재하지 않는다며, 국

가마다 정치적, 기술적, 경제적 환경에 따라 다른 공영

방송 형태와 모델이 존재해왔다고 하였다(UNESCO, 

2005, 13쪽). 

방송제도에 대한 논의에서 공영방송이라는 하나의 

개념에 대해 서로 다른 의미를 떠올리고 각기 다른 모습

의 역할과 책임을 기대하고 있기 때문에, 학술적으로 또

한 정치적으로 공영방송 논의는 오랜 기간 동안 혼돈스

럽게 진행되어 왔다는 것이다. 즉, 이러한 논의는 오랜 

역사에도 불구하고 여전히 상당한 개념적 모호성과 현

실 정치와 연계된 갈등 속에서 논의의 심화 발전을 보이

기보다는 다분히 순환적이고 반복적인 경향을 보이고 

있다. 공영방송은 상업방송과 구별되는 개념으로 영리

를 목적으로 하지 않고 수신료와 같은 공적 재원을 바탕

으로 운영되는 공적 조직에서 수행하는 방송이라고 일

반적으로는 정의될 수 있지만, 실제로는 국내 방송법을 

포함한 대부분의 관련 법률에서 공식적으로 공영방송

에 대한 기본 정의조차 아직까지 설정되어 있지 않은 것

이 현실이다(Kang, 2013). 

국내에서 공영방송은 1973년 충분한 사회적 논의 없

이 유신정권의 필요에 따라서 KBS를 기존 국영방송으

로부터 공사화하면서 처음 시작되었다고 할 수 있다. 하

지만, 이는 형식적으로만 국영방송의 이름을 떼어버린 
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Ⅱ. 연구문제 및 연구방법

1. 연구문제

본 연구는 2000년 이후 국내 연구에서 나타난 공영방

송 지배구조와 관련된 논의를 파악하고자 한다. 이를 위

해 그 시기에 진행된 연구논문들의 주제와 특징을 살펴보

고, 그 속에서 주요하게 다뤄진 논점을 파악해 보고자 다

음과 같이 연구문제를 설정하였다. 우선, <연구문제 1>은 

2000년 이후 국내 공영방송 지배구조에 대한 연구들의 

주제와 특징을 중심으로 연구들이 어떻게 진행되어 왔는

지를 파악하는 것이고, <연구문제2 >는 이들 연구들의 주

요 논점을 파악하여 핵심 이슈를 확인하려는 것이다. 이

에 본 연구에서는 ‘공영방송의 핵심 가치’와 ‘공영방송 거

버넌스’라는 논제를 중심으로 주요 논점을 살펴보았다. 

<연  구문제 1> 2000년 이후 국내 공영방송 지배구조에 

대한 연구는 어떻게 진행되어 왔는가?

<연  구문제 2> 2000년 이후 공영방송에 대한 연구들의 

주요 논점은 무엇인가?

<연 구문제 2-1> 공영방송의 핵심가치에 대한 논의

는 어떻게 진행되어 왔는가?

<연 구문제 2-2> 공영방송의 거버넌스에 대한 논의

는 어떻게 진행되어 왔는가?

2. 연구방법

본 연구는 국내의 공영방송제도에 대한 논의를 고찰

하기 위하여, 2000년 이후 국내에서 발표된 연구문헌

들을 종합하여 공영방송제도에 대한 논의의 주제와 대

상, 그리고 주요 쟁점들을 종합적으로 고찰하였다. 이

를 위해 본 연구에서는 주요 학술DB1)에서 ‘공영방송

다. 즉, 2000년 이후 국내 공영방송에 대한 논의는 다

양한 층위에서 진행되어 왔다. 먼저, 공영방송에 대한 

법률적인 모호성이 보여주듯이 공영방송의 정체성은 

공영방송 논의에서 빠지지 않고 반복되는 주제이지만, 

새로운 미디어 기술의 등장으로 인해 기존 희소한 전파

자원의 속성때문에 공공의 자원인 전파를 활용하여 공

공서비스를 제공해야 한다는 전파수탁이론의 정당성이 

점차 상실되는 것은 공영방송의 정체성 위기를 가속화

시켰으며, 이는 방송에 대한 논의의 층위에서 공영방송 

정체성에 대한 학술적 그리고 사회적 관심을 한층 고조

시키는 결과를 가져왔다.

또한, 1997년 이후 정권의 변화가 여러 차례 반복되

면서, 공영방송을 둘러싼 정치적 공정성에 대한 불만과 

불신은 학술적 또는 법률적 논의와는 다른 층위인 현실 

정치적 영역에서 공영방송에 대한 논의를 증폭시키고 

있다. 이는 현실 정치의 이해득실과 연계되어 공영방송

의 이사진과 사장 임명 구조를 중심으로 하는 지배구조

에 대한 논의를 점화시켰으며, 1980년 이후 한번도 인

상되지 못한 공영방송 수신료의 문제와도 연동되어 매 

정권이 바뀔 때마다 공영방송에 대한 커다란 사회적 갈

등을 불러일으키고 있다. 

현실 정치의 이해관계와 기술적, 법률적 그리고 학술

적 층위의 개념적 모호성이 혼재된 상태로 전개되고 있

는 공영방송 논의는 단일한 맥락으로 설명되거나 이해되

기에는 쉽지 않은 것이지만, 본 연구에서는 2000년 이후 

나타나는 국내 공영방송 지배구조와 관련된 연구논문을 

종합하여 사회적 맥락 속에서 새롭게 나타나는 논의의 

주제와 특징을 구분하고 이를 통해 국내 논문에서 나타

나는 최근의 공영방송 지배구조와 관련한 연구경향을 파

악해보고자 한다. 이를 통해, 최근 공영방송 논의의 핵심 

문제를 파악하고 필요한 논의의 대상과 영역을 재설정함

으로써 우리가 공영방송 논의를 하는 현실적 목적인 공

영방송제도 개선의 방향성을 찾아보고자 한다. 

1)   ‘KISS’와 ‘DBpia’를 통해 ‘공영방송제도’, ‘공영방송 지배구조’, ‘공영방송 거버넌스’의 키워드를 검색하였으며, 2000년부터 2021년까지 기간 동안의 
학술지에 게재된 연구논문으로 한정하여 검색하였다. 직접적으로 공영방송을 다루지 않고 방송산업 전체 또는 지상파방송 전체를 대상으로 하는 
논문이나, 광고판매, 보편적 시청권 또는 결산 등 공영방송과 관련되어 있지만 공영방송 전체 제도와 무관하게 일부 속성만 다루는 논문은 제외하였다. 
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으로 논의하기는 하였지만 ‘공영방송’이라는 용어를 사

용하여 이에 대한 제도 또는 지배구조에 대한 논의를 시

작한 것은 2000년대 중반 이후부터 본격화된 현상임을 

확인할 수 있다. 

2006년 ‘공영방송’을 개별 방송사가 아닌 제도적 개

념으로 다룬 첫 번째 연구(Ko, 2006)가 나타났지만, 해

당 연구에서도 “한국방송공사(KBS)의 법적 지위에 관

한 고찰”이라는 논문 제목에서 보이듯이 국내 공영방송

제도를 개념화하여 다뤘다기보다는 KBS를 논의하는 과

정에서 해외의 공영방송제도를 설명하는 방식으로 공

영방송을 개념화한 것으로 이해할 수 있다. 이는 시기적

으로 그 이전부터 노무현 정부까지는 KBS, MBC 등을 

공영방송이라는 개념으로 묶어서 논의하기 보다는 해

당 방송사들을 개별적 단위로 구분하여 다루는 연구가 

일반적이었음을 보여주는 것이다. 

반면, 실제로, ‘공영방송’을 KBS를 포함한 국내 방

송의 하나의 제도적 개념으로 사용하는 연구가 본격적

으로 나타나기 시작한 것은 2008년 이후부터의 현상

이라고 할 수 있다. 그동안 자주 등장하지 않던 ‘공영방

송’이라는 용어를 사용하는 연구가 2009년 한 해 동안  

6편 발표되었는데, 이는 시기적으로 국내 정치 환경의 

변화와 긴밀하게 연관된 것으로 추정해볼 수 있다. 즉, 

제도’, ‘공영방송 지배구조’, 그리고 ‘공영방송 거버넌

스’를 키워드 검색하여 2000년부터 2021년까지 기간 

동안 학술지에 게재된 모든 연구 논문들을 취합하였다. 

검색된 연구 논문들의 제목과 초록을 살펴서, 공영방송

을 주요 주제로 다루지 않은 논문들을 제외하고 최종적

으로 선별한 49편의 연구 논문에 대한 문헌 고찰을 실

시하였다.

Ⅲ.   2000년 이후 국내 공영방송 거버넌스에 
대한 연구의 흐름

1. 2000년대 연구: 공영방송 위기론의 등장  

먼저, 2000년 이후부터 ‘공영방송제도, 지배구조, 거

버넌스’를 다루고 있는 논문들을 시기별로 살펴보면  

<그림 1>에 나타난 바와 같다. 시기별 분석을 통해서 공

영방송 논의에 대한 주요 특징들을 확인할 수 있는데, 

가장 큰 특징은 정치적 변화에 따라서 공영방송에 대한 

논의의 흐름이 크게 달라지고 있다는 점이다. 이는 ‘공

영방송’이라는 용어를 사용하는 연구의 시작과도 긴밀

히 연관되어 있음을 확인할 수 있는데, 물론 2006년 이

전에도 KBS 또는 MBC와 같은 공영방송사들을 개별적
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<그림 1> 시기별 연구 논문 수 

<Fig. 1> Number of Studies by Period
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털 컨버전스 환경에 맞는 방송의 이념과 목표 구축, 방

송의 독립성과 사회 대표성을 담보하기 위한 공영방송 

거버넌스 제도 도입, 공적 책무에 걸맞는 재원확보 방안 

등을 제안하였다. Lee(2012)는 신자유주의 시대 공영

방송의 위기와 공공영역의 변화에 대한 연구에서 “지금

의 공영방송의 위기(어느 나라든 다 겪고 있는, 특히 프

랑스, 이탈리아 등)는 80년대 초 신자유주의를 등에 업

고 방송시장개방이라는 허울 좋은 이유로 미디어 환경

을 왜곡시킨 결과(251쪽).”라고 지적하며, “공영방송사

는 우리 사회에서 공공영역이라고 할 수 있는가? 공공

영역의 기능을 하고 있는가?(251쪽).”라는 의문을 제기

하였다. 이렇듯 이 시기의 연구들은 새로운 미디어 환경 

속에서 공영방송의 가치와 역할, 재구축 방안 등을 모색

하고자 노력하였다. 

 

2.   2010년대 연구: 공영방송의 독립성과 공영방송 가치

의 다양화  

한편, 이명박 정부에 이어 박근혜 정부로 보수 정권

이 이어지는 2010년대 중반에는 공영방송의 독립성

을 고찰하는 연구들의 증가세가 눈에 띈다.  Lee(2014)

는 공영방송의 정치적 독립성을 법적인 측면에서 고찰

하였고, Kim and Kim(2015)은 공영방송 조직의 관료

제화 가능성을 중심으로 언론 전문직주의의 위기에 대

해 고찰하였다. Choi(2014)는 한국의 공영방송이 공

정한 보도를 하지 못하는 근본적인 이유로 공영방송

의 정치적 종속구조와 보도국의 정파적 분열 등을 꼽

았다. 이로 인해 결과적으로 언론자유 위축과 불공정

보도 등의 공영방송의 중요한 문제들이 발생된다며 공

영방송 지배구조의 정치적 독립성을 강조했다. Kim 

and Rhee(2017) 역시 경쟁적 정치와 후견주의가 공

영방송의 정치적 독립성에 미치는 영향력을 짚었고, 

Kim(2017)도 공영방송 지배구조 개선법을 중심으로 

공영방송의 정치적 독립성 확보를 위한 입법 과제를 고

찰하였다. 우리나라의 경우 공영방송이 정치적인 영향

력에서 자유롭지 않았던 상황으로 인해 공영방송의 독

김대중 정부와 노무현 정부로 이어져오던 정치적 환경

이 2008년 보수정권인 이명박 정부로 급변한 것이, 그

동안 KBS와 MBC를 각각 개별 방송사로 논의하던 것과

는 달리 이를 ‘공영방송’이라는 하나의 제도적 개념으로 

묶어서 논의하는 새로운 연구 흐름으로 나타난 것이다. 

2000년 후반에서 2010년 초반의 연구들을 보면, 공영

방송 위기론을 언급한 연구들과 공영방송을 개념적으

로 정의하고자 공영방송의 차별성과 책무성을 강조한 

연구들과 공영방송의 지배구조 개선, 거버넌스 구축 등

을 언급한 연구들이 다수 진행됐다(Lee, 2009; Cho, 

2002; Hwang, 2010; Ko, 2006; Rhee, 2009; Seo & 

Park, 2015; Kang, 2013; Lee, 2012; Choi, 2012). 

이는 직접적으로는 KBS의 정연주 사장 해임과 MBC 

PD수첩에 대한 검찰 수사 과정에서 나타난 정치적 영

향력에 의한 공영방송 독립성 훼손에 대한 우려에서 출

발된 것이기도 하지만, 다른 한편으로는 이명박 정부에

서 적극적으로 추진된 방송통신의 융합 산업화 과정에

서 나타나는 이른바 ‘공영방송 위기론’이라는 공영방송

제도에 대한 본질적인 정체성에 대한 논의가 시작되었

음을 보여주는 것이라 할 수 있다. 관련하여, 이준웅은 

2009년 ‘공영방송 위기론’을 주제로 연구 논문을 발표

하였는데, 해당 연구에서는 당시 공영방송 위기에 대한 

주장을 크게 세가지로 구분하여 첫째 프로그램 품질의 

비차별성에서 나타나는 ‘공영방송 정체성 위기론’, 둘째 

공영방송의 경영 방만함과 비효율성에 대한 ‘공영방송 

운영 위기론’ 그리고 공영방송의 수신료와 같은 공적 지

원의 부당성을 주장하는 ‘정당화 위기론’으로 제시하기

도 하였는데, 실제로는 이러한 공영방송 위기 주장이 확

인될 수 있는 타당한 근거를 갖고 있기보다는 정치적 이

유로 전개되는 신자유주의적 위기 담론의 성격을 갖고 

있음을 지적한 바 있다(Rhee, 2009). 

Hwang(2010)은 21세기 미디어 컨버전스 환경에 들

어서면서 공영방송의 목표, 재정, 조직적 위기 등이 제

기되고 있다는 점을 짚으며, 우리나라 공영방송에 대한 

법과 제도의 한계점을 지적하였다. 이에 변화된 방송환

경에 맞는 공영방송 재구축방안을 제시하였는데, 디지
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합의제 및 특별다수제에 의한 사장 임명, 공개 투명한 

지배구조 구성절차의 도입을 제안했다. Choi(2021)는 

KBS 경영 최고책임자의 정치적 취약성을 BBC, NHK

와 비교했는데, 그 결과 KBS 사장의 평균 재임기간이 

BBC나 NHK보다 짧은 것으로 분석됐고, KBS 이사회 

구성과 사장임명 절차에 대한 제도변화가 1987년 한국

방송공사법 개정 이후 약 35년간 실질적인 진전이 없었

음을 밝혀냈다. Yoo(2021)는 공영방송의 보도 공정성 

확보에 문제가 되는 거버넌스의 구조적·운영적 요소들

을 언론노조, 노사단협, 노조쟁의 이슈 등에 논의의 초

점을 두고 분석하였다. 국내 공영방송의 구조적·운영적 

측면의 거버넌스 개선책을 제시하였는데, 정치세력 개

입 최소화 및 이사진과 정치권력 간 상호 연대 제한 대

책 강구 등이 포함되었다. 특히 공영방송의 공정성을 확

보하기 위해 가장 중요한 것은 내외의 부당한 압력으로 

인해 고통 받지 않는 것이라고 강조하면서, 일본, 독일, 

오스트리아의 공영방송 이사진이나 사장 임명 체제의 

주요 특징을 분석했다. 

이상으로 시기별로 공영방송의 제도 및 지배구조에 

대한 국내 연구 추이를 짚어보았다. 전체적으로 보면, 

공영방송의 공정성, 독립성을 확보하기 위해 정치적 압

력이나 영향력을 최소화해야 한다는 주장이 일관되게 

주장되어 왔으며, 이를 개선하기 위한 방안으로서 법적·
제도적, 구조적, 공영방송의 조직 등 다양한 차원에서 

개선방안을 고찰해 왔다. 하지만, 이렇게 공영방송의 독

립성을 강조하는 큰 흐름 속에서도 현실 정치의 변화와 

맞물려서, 공영방송제도 연구역시 보수정권 기간 동안

에는 공영방송의 독립성을 강조하는 경향이 보다 강조

되고 최근의 진보정권 기간 동안에는 공영방송의 책무

성과 차별성을 좀 더 강조하는 흐름으로 변화되어 왔다

는 점도 함께 확인할 수 있을 것이다. 

Ⅳ.   2000년 이후 공영방송에 대한 연구들의 
주요 논점 

앞에서 2000년 이후 국내 공영방송에 대한 연구는 

립성을 확보하기 위해서는 법적·제도적 개선과 함께 정

치적 종속 구조, 정치적 후견주의를 벗어나야 한다는 주

장들이 많이 제기되었다. 

2010년 후반으로 들어가면, 박근혜 정부의 탄핵으

로 다시 한 번 진보 정권이 들어서는 큰 정치적 변화와 

함께 공영방송 연구에 있어서도 새로운 변화의 흐름들

이 나타났다. 기존의 공영방송의 독립성을 강조하는 연

구의 주제가 이전에 비해 다양화되며 공영방송 차별성

과 책무성에 대한 연구들이 증가했다. Kang(2018)은 

2017년 정권교체에 이어 독립성을 훼손한 공영방송 경

영진 퇴진을 요구한 파업 이후 한국 공영방송의 존립 정

당성에 대해 설명하면서 우리나라 사회에서 중요한 공

영방송의 가치로서 ‘구별성(Distinctiveness)’과 ‘신뢰

성(Trustworthiness)’을 제시했다. 또한, 이 시기 연구

의 특성은 공영방송과 관련된 법제 연구가 많이 진행

되었다는 것이다(Bong & Shin, 2019; Jung & Hong, 

2019; Cho, 2019; Heo, 2019). 이는 방송법 개정을 둘

러싸고 관련 공영방송 지배구조와 관련한 제도 개선의 

논의들이 활성화된 것으로 보인다. Cho(2019)와 Bong 

and Shin(2019)은 방송법 개정과 관련된 법적 쟁점에 

대한 연구를 진행하였으며, Heo(2019)는 법제화 과정

을 중심으로 공영방송제도화 과정의 재탐색하였다. 이 

외에도 독일(Moon, 2019), 일본, 영국(Shim, 2018) 등

의 제도 연구를 통해 국내 공영방송의 지배구조와 제도 

개선의 방향성을 모색하고자 한 연구들이 진행되었다. 

이와 함께, 최근에는 언론의 독립성, 공정성, 공적 가

치 등 공영방송의 가치와 역할에 대한 연구들이 활성

화되면서 영국, 일본, 오스트리아, 독일 등 해외 사례

를 폭넓게 검토하는 양상을 보인다. Choi(2020)는 영

국(BBC)과 일본(NHK)의 지배구조 역사를 검토하면서 

공영방송 지배구조 개혁이 성공하지 못한 원인, 문재인 

정부의 해결과제, 그리고 한국 공영방송의 정치적 독립

성 확보 방안을 모색하였다. 그 결과, 집권세력의 부당

한 개입을 제어할 수 있는 정치·사회·시민세력과 공영방

송 종사자들의 결집을 통한 자발적 공영방송 독립운동 

전개의 필요성과 BBC와 NHK의 주요 독립성 장치인 
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부 또는 의회 권력에 의해 방송에 대한 정치적 조응성이 

크게 나타나며 반면 방송의 독립성과 전문성 수준은 낮

게 나타나는 모형 등으로 나누어 살펴보고 있다. 반면 

Humpreys(1996)의 경우는 전문가 모형과 조합주의 

모형을 구분한 것은 Hallin and Mancini(2004)와 크

게 다르지 않지만, 여기에 세 번째 모형을 프랑스, 스페

인 등의 정부 중심 모형과 이탈리아에서 보이는 의회 중

심 모형으로 구분하여 4가지 유형으로 나누어 설명하기

도 하였다(Rhee, 2009). 

이러한 다양한 공영방송 모델에서 확인할 수 있는 것

은 공영방송의 제도가 각 역사와 맥락 속에서 추구하는 

공영방송의 가치와 본질적으로 깊게 연관되어 있다는 

것이다. 공영방송을 통해 달성하고자 하는 가치에 기반

하여, 각 사회가 갖고 있는 정치적 환경 속에서 이를 수

행하기 위한 제도적 장치가 발전되어 온 것이다. 우리 

사회에서도 공영방송의 지배구조를 중심으로 하는 제

도적 논의가 시작되며 이는 본질적으로 우리 사회에서 

추구해야 하는 공영방송에 대한 가치에 대한 논의를 동

반하게 되었다. 제도와 지배구조를 바꾸는 방법론이 좀 

더 실효성을 가지려면, 우리 사회가 지켜내야 할 공영방

송의 가치가 무엇인지에 대한 고찰이 필요하였기 때문

이다. 

1. ‘공영방송이 지향해야할 핵심 가치’에 관한 논의

많은 학자들이 ‘이 시대의 공영방송의 가치는 무엇

이 되어야 하는가?’에 대한 답을 찾기 위해 노력해왔지

만, 어떤 하나의 답이 정답이 될 순 없다. 왜냐하면 시대

가 변화하면 공영방송의 존재이유도, 역할도 변화할 수

밖에 없기 때문이다. 하나의 개념도 시대의 변화에 따라 

그 속에 담기는 의미가 달라진다. 특히 미디어환경 변화

는 공영방송의 가치에 영향을 미칠 수밖에 없다. 따라서 

‘공영방송이 어떤 가치를 가져야 하는가?’ 하는 질문은 

공영방송의 환경 변화에 따라 반복해서 되물어지면서 

그 시대에 맞는 답을 찾아가야 한다. 

그동안 국내연구들은 공영방송의 가치에 대해서 공

어떻게 진행되어 왔는지 살펴보았다. 다음으로는 이들 

연구들이 주요하게 논의했던 점이 무엇인지 살펴보고

자 한다. 본 연구에서는 많은 논의 중에 ‘공영방송이 지

향해야할 핵심가치’에 대한 논의와 ‘공영방송 거버넌스’

에 대한 논의에 초점을 맞추어 분석을 진행하였다. 

전파의 희소성과 독과점적인 지상파 방송의 영향력

을 토대로 방송의 공익성을 강조하던 시기에는 상대적

으로 공영방송의 필요성과 추구해야할 가치가 명확한 

측면이 있었다. 하지만, 디지털미디어화로 인해 전파의 

희소성의 논리가 약화되고, 멀티미디어 환경이 도래하

면서 미디어간의 경계가 흐려지고, 다매체 다채널 시대

의 개막으로 특정 채널의 영향력이 감소하는 환경이 도

래하자 공영방송의 위기론이 대두되었다. Kang(2009)

은 일제 강점 시대나 군부 독재 시절 공영방송의 운영권

이 정부에 의해 침탈당해서 정체성의 혼란을 겪은 적은 

있지만, 다채널 경쟁상황인 지금처럼 공영방송 존재 자

체에 대한 회의론이 광범위하게 대두된 적은 없다고 하

였다. 현실 정치의 변화와 함께, 이러한 미디어 환경 변

화와 함께 나타난 ‘위기론’이 국내 공영방송 논의가 활

성화되기 시작한 가장 큰 배경이었다고 할 수 있을 것이

다. 막상 공영방송에 대한 논의가 시작된 이후 부딪치게 

된 딜레마는 공영방송의 현실적 필요성과 달리 공영방

송의 법제도적 개념이 모호하며, 다른 나라의 사례를 참

조하려고 해도 다른 나라에서도 역시 공영방송의 역할

과 제도가 동질적이기보다는 각기 자신의 역사 맥락적

으로 정의되어 있다는 것이다. 

대표적으로, 국내 공영방송 연구에서 자주 언급되는 

Hallin and Mancini(2004)는 전 세계 18개국 공영방

송 모델을 비교분석하여 크게 3가지 유형으로 구분하

는데, 먼저, 영미권 국가에서 발전한 자유주의 모형 또

는 전문가 모형으로 공영방송에 대한 국가개입을 최소

화하고 방송 전문가의 자율성에 기반한 모델; 두번째, 

민주적 조합주의 또는 북유럽 모델로서 다양한 사회단

체들을 통해 나타나는 정치 조응성과 방송의 전문성과 

독립성이 공존하는 내적 다양성이 강조되는 모형; 그리

고 세 번째, 분극적 다원주의 또는 지중해 모형으로 정
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상의 단계에 ‘공익성’이 존재한다고 하였는데, 상업방

송을 기본 모델로 하는 미국도 같은 구조를 보이고 있

다고 하였다. 

방송의 공익성은 오랫동안 방송이 지켜야할 사회

적 규범과 전파의 희소성에 근거해 왔다. 그렇다면, 전

파의 희소성 논리가 약화된 상황에서도 공익성의 가

치는 여전히 건재할까? Park(2019)은 과거에는 "전파

의 희소성으로부터 나오는 공적인 책무가 공익성의 주

된 요소라면, 디지털 시대에는 품질에 대한 요구를 충

족시킬 수 있는 경쟁력과 균형성과 다양성으로 공익성

의 중심이 이동하고 있다”(31쪽)며 공익성의 개념이 과

거와는 달라졌다고 주장했다. Choi(2013)도 공익성의 

개념의 변화를 주장했는데 “전통적인 아날로그 환경에

서는 방송의 공익성이 방송의 소유와 운영차원에서 독

립, 제작의 자유, 방송 서비스 제공 및 이용의 보편성, 

방송 콘텐츠의 완성도 및 품질경쟁, 소수자 보호 및 다

양성, 방송 저널리즘 측면의 객관성과 공정성, 문화적 

가치 측면의 공동성과 유익성, 지역성 등이 공익성 구

성요소로 제시되고 있다(33쪽).”고 했다. 하지만, 전파

의 희소성 논리가 약화된 미디어 환경 하에서의 방송

의 사회적 기능에 대한 논의는 공익성보다는 산업적 

기능을 중심으로 확대되고 있다면서 이러한 환경에서 

공영방송은 방송의 사회적 공익성 구현을 위한 최소한

익성(Jung, 2008; Lee, 2020), 공정성(Hwang, 2017; 

Yoo, 2021), 공적 신뢰성(Kang, 2018), 독립성(Lee, 

2014; Kim & Rhee, 2017; Choi, 2021), 차별성

(Kang, 2018), 책무성(Moon, 2019; Jung & Hong, 

2019; Rhee, 2009) 등 다양하게 논의되어 왔다. 이

런 가치들은 꼭 공영방송이 아니더라도 오랫동안 방

송이 지향해야할 가치들에 포함되어 왔다. 하지만, 

Kim(2017)은 모든 방송사들에게 부여된 방송법상의 

공적 책임이 공영방송사들에게 더 무겁게 부과되어 있

고, 방송사의 공적 책임 수행 의무를 국가가 강제할 수 

있는 정도도 이윤 추구기업인 민영방송보다 공영방송

에 대해 더 크다고 하였다. 

1) 공익성과 책무성에 대한 논의 

공영방송에 부과된 공적 책임 중에 먼저 떠오르는 것

은 공익성이다. 하지만 공익성은 다양하게 해석될 여지

가 있다. Jung(2008)은 공영방송, 공익, 공적 책무 등 

방송분야에서 접두사 ‘公’이 붙은 개념에 대한 논의가 

가장 어려운 주제라고 하였다. 그 이유는 고도의 추상성

을 가진 개념이 법적으로도 세부적 개념화가 되지 않은 

상태에서 각인각색의 자의적 해석이 존재해왔고, 그 과

정에서 공영방송 담론은 정치도구화하는 경향마저 있

기 때문이라고 설명했다. 그럼에도 불구하고 방송의 최

<표 1> 2000년 이후 연구 논문에서 다루고 있는 시기별 공영방송의 핵심 가치 

<Table 1> Core Values of Public Broadcasting by Period

2003~2007 2008~2012 2013~2017 2018~2021 Total 

Public Interest/Differentiated Service 1 3 5 3 12

Accountability/Transparency 3 5 2 10

Independence/Autonomy 3 11 9 23

Fairness 1 1 2

Diversity/Pluralism 1 1

Etc. 1 1

Total 1 10 23 15 49
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한 비판이라 할 수 있다. Jung(2018)이 지적한 바와 

같이, 사회적 책임이론을 제시한 허친스 보고서는 정

부, 언론 그리고 공중이라는 3주체의 상호관계성 속에

서 언론의 자유와 책임의 구현이 가능하다고 주장하

였지만, 실제로는 사회적 책임이론의 수용 속에서 이

러한 3주체의 상호관계 메커니즘, 즉 미디어 책무성

(Media Accountability)의 논의는 사라지고 단순하

게 언론‘만’의 소극적 자유로 매몰되었다는 것이다. 이

러한 사회적 책임이론에 대한 비판으로 재조명되고 있

는 언론 책무성 논의는 책무성의 핵심으로 대답가능

성(Answerability)을 제시하고 있는데 이는 언론 종

사자들의 책임이 단순히 자신들만의 자율적 규범만으

로 정의되는 것이 아니라 외부적 요구에 대하여 대답할 

수 있는 책임이 함께 부여된다는 것을 강조하고 있다

(McQuail, 2003; Park, 2004).  

2) 공영방송 독립성과 공정성에 대한 논의 

다른 한편으로, 공익성만큼이나 공영방송의 독립성 

역시 가장 강조할 만한 공영방송의 가치로 여겨져 왔

다. 앞에서 살펴봤듯이, 2000년 이후의 국내 학자들의 

공영방송에 대한 연구 주제에서 가장 높은 비율을 차지

하고 있을 만큼, 오히려 국내 공영방송의 연구들은 정

치적 독립성을 공익성보다 더욱 중요한 주제로 다뤄왔

다고 할 수 있을 것이다. 그만큼 정치적 독립이 담보되

지 않고서는 언론의 권력 감시 기능이 약화될 수밖에 

없고 공정성을 확보하는 게 어렵기 때문이며, 다른 한

편으로 국내 공영방송의 정치후견주의적 구조가 갖고 

있는 가장 취약한 지점이 바로 방송의 독립성과 자율

성이기 때문일 것이다. 많은 학자들은 공영방송의 정치

적 독립성의 확보하기 위해 지배구조 개선의 필요성을 

언급해왔다(Kim, 2017; Choi, 2021; Choi, 2014). 

Lee(2014)는 우리나라의 공영방송은 국영방송적 법제

가 잔존하고, 정치 세력으로부터 지배를 당하며 민주적 

여론형성의 본래 기능을 다하지 못한다는 비판을 받고 

있다고 주장했다. 그 이유로 공영방송 개념이 법적으로 

정립되지 않고, 공영방송과 민영방송을 나누는 범주도 

의 사회적 제도로 주목을 받고 있다고 하였다. 이 연구

에서 일반 수용자들 대상으로 한 설문조사 결과를 보더

라도, 디지털 환경에서 좋은 품질의 프로그램을 제공하

고, 이를 다양한 인터넷 기반 플랫폼에서 서비스하는 

것을 공영방송이 추구해야 할 가장 중요한 공익성으로 

평가하고 있었다. 이는 미디어간의 상업 경쟁이 심화되

면서 야기된 방송콘텐츠의 전반적인 질적 하락의 문제

점으로 인해 상대적으로 안정적인 재원구조를 가지고 

있는 공영방송이 양질의 콘텐츠를 지속적으로 제공하

는 역할을 강화해야 한다는 인식이 반영된 결과로 해석

된다. Joo. et al.(2009)도 오히려 디지털화로 공영방

송이 다른 방송들이 수행할 수 없는 분야에 대한 역할

이 가능해지고 있다고 하였다. 디지털 시대 공영방송은 

민족문화 창달과 문화적 정체적 확립, 보편적 서비스의 

제공, 공익성을 유지하는 지주의 역할, 정보의 홍수 속

에서 유익한 정보를 선별하고 안내하는 역할을 담당해

야 한다는 것이다(9-10쪽). 따라서 공익성은 여전히 공

영방송의 최고 단계의 가치로서 존재하고, 상업 방송의 

공익성에 대한 근거가 약화될수록 오히려 공영방송의 

공익성에 대한 요구는 강해질 수 있다는 것을 보여준

다. 즉, 다른 방송과의 ‘차별성’을 확보하고, 사회가 필

요로 하는 역할을 수행하고, 공익성을 실현하는 확고한 

역할 정립을 통해 오히려 공영방송의 필요성이 견고해

질 수도 있을 것이다. 

이러한 공영방송의 핵심적 가치로서 공익성에 대

한 강조는 지속되고 있지만, 한편으로 2000년대 후

반부터 공익성에 대한 논의는 기존의 공영방송의 공

적책무에 대한 수행책임뿐만 아니라, 이에 대한 설명

의 책임까지를 포함하는 미디어 책무성의 개념으로 

확장되는 경향을 보이고 있다. 미디어 책무성(Media 

Accountability) 개념이 강조하고 있는 것은 기존

의 자유주의 규범이 그 이론적 논의와 달리 현실 사

회에서 언론의 윤리적 실행을 끌어내는데 실패한 지

점에서, 언론에 대한 정부의 외적 개입을 추구하기보

다는 언론의 내적 전통을 기반으로 하는 자율성을 통

해서 이를 보완하고자 하는 시도이며 동시에 이에 대
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에서 공영방송이 그 가치들을 굳건히 지켜낼 수 있다면 

존재 이유에 대한 논거가 될 수 있기 때문이다. 덧붙여, 

공익성과 공정성은 다양하게 해석될 수 있기 때문에 현 

시점에서 이를 어떻게 구체화시키고, 실현시킬 것인가

를 모색하는 고민을 지속할 필요가 있다. 

 

3) 공영방송의 새로운 가치  

또한, 공영방송이 지향해야할 새로운 가치들도 추

가되고 있다. 대표적으로 UNESCO(2005)가 제안

한 ‘보편성(Universality), 다양성(Diversity), 독립성

(Independence), 차별성(Distinctiveness)’이 있으

며, ‘창의성(BBC, 2004)’, ‘독창성, 혁신성, 도전성, 매

력(Ofcom, 2005)’ 등도 비교적 최근에 공영방송의 가

치로 추가되었다(Kang, 2018). 이런 새로운 가치들

은 우리나라에도 반영되고 있는 것을 알 수 있는데, 대

표적으로 2022년 1월 11일에 신설된 방송법 44조

의 ⑤항에 KBS의 공적 책무로 ‘지역적 다양성을 구현

과 지역사회의 균형발전’이 추가된 것이다. 다만 ‘지역

적 다양성’이라고 해서 일반적으로 공영방송의 가치로

서 주장되어온 다양성보다는 범위가 한정적이긴 하다.  

Kang(2018)도 전통적인 다른 가치들도 당연히 중요하

지만, 현 시점에서 한국 사회에서 가장 중요한 공영방송 

가치로 추구해야할 것으로 구별성(Distinctiveness)과 

신뢰성(Trustworthiness)을 강조했다. 그 이유로 “글

로벌화로 인한 강대국 콘텐트의 유입으로 약소국의 문

화와 문화다양성이 훼손되고, 분화된 시장에서 미디어

의 매개(Intermediation) 기능이 약해지고, 시민들은 

파편화, 개인화되어 공동체의 유대가 상실되고 있다(10

쪽).”는 것이다. 따라서 공영방송이 구별적인 콘텐츠와 

서비스로 시장실패를 보완하며, 신뢰성으로 공동체적 

가치를 회복해야 한다고 주장한 것이다. 

이렇듯 공영방송이 지향해야 하는 가치들은 시대적 

상황에 따라 특정 가치가 약화되기도 하고, 추가되기도 

해왔다. 또한, 같은 시대를 사는 수용자라 할지라도 특

성에 따라 경중을 두는 공영방송의 가치가 차이가 나기

도 한다. Kang(2009)을 보면, 연령, 교육수준, 소득수

제대로 정해지지 않은 데서 비롯되는 것이라는 언론법

학계의 분석을 토대로 공영방송의 개념과 범주를 법학

적으로 정립하려고 시도하였다. 또한, 양당 중심의 공

영방송 지배구조를 국민 중심의 다원구조로 입법을 개

혁하는 방안을 제시하기도 했다. 

2017년 10월 구성된 방송미래발전위원회 제1분과 

역시 공영방송의 독립성을 강조하며, 이를 확보하기 위

해 현행 공영방송 지배구조에 만연한 정당별 정치적 후

견주의 관행 통제, 공영방송 지배구조의 주요 사안(이

사회 구성, 사장 선임 등)에서 정부와 여당의 압도적인 

영향력을 견제하기 위해서 합의적 제도 도입 및 강화, 

공영방송 지배구조의 형성과 운영에 대한 투명성 강

화라는 내용적 원칙을 제시했다(Rhee, 2018, 13쪽). 

Kim(2017)도 공영방송의 공적책임 구현을 위해 정치

적 독립성 확보가 선결조건임을 주장하였다. 이에 20

대 국회에 계류 중인 ‘공영방송 지배구조 개선법’을 살

펴보고, 그 속에 담긴 “여야 7:6 비율로 이사회 구성, 

사장추천위원회의 도입과 사장후보자 추천기준 명시를 

통한 사장 추천과정의 체계화, 객관화, 투명화 추진, 그

리고 사장 임면과 사장 추천 결정에 있어서의 특별다수

제 도입은 공영방송의 지배구조가 대화와 타협 그리고 

합의를 통해 꾸려질 수 있도록 강제하는 최소한의 법률

적 장치(447쪽)”라고 주장하였다. 이와 같이 국내 공영

방송의 독립성과 관련된 논의는 정치권과 고리를 끊은 

제도적, 법적 개선방안을 모색하는데 관심을 두고 있

다. 우리나라는 오랫동안 정치적 영향력으로 왜곡된 공

영방송의 공익성과 공정성이 훼손되는 폐해들을 경험

해왔기 때문에 반작용으로 공영방송의 독립성을 확보

할 수 있는 방안을 다각도로 모색하는 연구들이 꾸준히 

진행되어 왔다. 

앞의 논의들을 볼 때, 새로운 미디어 환경 하에서 공

영방송이 다른 방송들과 차별화된 역할 정립을 하고, 다

른 방송들보다 한 차원 높은 공익성, 공정성, 독립성 등

의 가치를 실현할 수 있다면 오히려 필요성은 보다 명확

해질 가능성이 있다. 왜냐하면 방송의 기존 가치들은 여

전히 지향되고 있으나 전반적으로 약화되고 있는 상황
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이런 의미에서 공영방송의 거버넌스에 대한 논의는 

단순하게 공영방송의 사장 선임과 이사회 기구를 논

의하는 것 이상으로 공영방송의 의사결정, 집행, 감독, 

및 운영과정을 포함하는 총체적 방식에 대한 정부와 

시민사회 영역의 다양한 이해관계자들의 역할과 참여

의 제도를 다뤄야 하는 것이지만, 실제로는 국내의 대

부분 공영방송 지배구조 또는 거버넌스의 논의는 사장 

임명과 이사회 기구에 대해서만 집중하는 경향을 보여

왔던 것으로 평가된다(Jung & Hong, 2021). 이는 앞

서 살펴본 바와 같이 우리 공영방송 가치에 대한 논의

가 대부분 ‘독립성’을 중심으로 이뤄진 것과 무관치 않

은데, 이명박 정부 이후 이루어진 정연주 KBS 사장의 

해임과 KBS와 MBC의 파업과 같은 사건 속에서 공영

방송의 정치적 독립성 보장이 가장 당면한 과제로 부

각되었기 때문이라 할 수 있다, 이러한 사장과 이사회 

임명으로 좁혀진 거버넌스 논의는 학술적 영역에서 주

도되었다기보다는, 오히려 여야의 정치권과 시민사회 

영역에서 방송법 등 관련 법률 개정안을 중심으로 논

의를 주도하고, 이러한 제도적 방안을 제시하기 위하

여 소극적으로 학술적 논의가 활용되었다고 보는 것이 

타당할 것이다. 

그 중심에 놓인 논의 대상은 바로 방송법, 방송문화

진흥회법 그리고 한국교육방송공사법 등의 법률이라 

할 수 있는데, 해당 법률에서는 공영방송의 최고의결기

관으로 이사회를 두고 참여하는 이사의 숫자(KBS 11

명, 방송문화진흥회 9인, EBS 9인)와 임명방식 그리고 

사장의 임명방식을 규정하고 있다. KBS 이사회의 경우

는 방송통신위원회에서 추천하고 대통령이 임명하며, 

방송문화진흥회와 EBS 이사회의 경우에는 방송통신위

원회에서 임명하도록 규정되어 있다. 각 공영방송의 사

장은 해당 이사회의 추천을 통해서 대통령 또는 방송통

신위원장이 임명하게 되기 때문에, 이사회의 구성은 사

장의 임명에 있어서 핵심적 기능을 하게 된다. 

준이 높을수록 전통적으로 공영방송이 추구해야 한다

고 여겨져 왔던 가치를 중요시하는 반면, 연령, 교육수

준, 소득수준이 낮을 경우 새로운 공영방송의 가치인 

‘다양성’과 ‘이해 반영’에 대한 요구가 높은 차이점을 보

였다. 성별에 따라서도 남성은 전통적인 가치를, 여성은 

새로운 공영방송의 가치를 더 선호하는 것으로 나타났

다. 따라서 공영방송이 지켜야할 가치가 무엇인가는 시

대적 필요성에 따라, 수용자의 요구에 따라 반복해서 논

의함으로써 적절한 지향점을 찾아야 할 것이다.

2. ‘공영방송 거버넌스’에 대한 논의

1) ‘거버넌스’ 개념 등장 배경 및 주요 논점

‘공영방송 위기론’에서부터 본격화된 공영방송에 대

한 논의는 공영방송의 핵심적 가치와 함께 필연적으로 

이러한 가치를 실행하기 위한 법제도적 논의를 수반하

게 된다. 우리 사회의 공영방송의 논의에서도 공영방

송의 책무를 수행하기 위한 제도이자 과정 또는 일종

의 수행방식으로서 공영방송의 지배구조 또는 거버넌

스(Governance)에 대한 논의가 활발하게 진행되었다. 

공영방송의 ‘지배구조’와 ‘거버넌스’가 큰 의미차이 없

이 사용되는 경향이 있지만, 상대적으로 거버넌스란 표

현은 일반 기업의 경영진에 의해 좌우되는 의사결정 구

조와 달리 행정학이나 정책학에서 정부와 사회조직의 

상호작용 관계를 바탕으로 이뤄지는 네트워크형 의사

결정 구조를 강조하는 것이다(Jung & Hong, 2021). 

1990년대 이후 사회환경의 복잡성과 불확실성의 증가, 

그리고 사회구조와 기능의 분화와 다양화 등으로 인해 

국가와 사회 그리고 국가와 시장 영역의 경계가 불분명

해지고 혼합됨에 따라서, 정부의 일방적인 통치만으로 

국가의 행정적 기능 수행이 불가능해졌기 때문에 이에 

대한 대응으로 협치 또는 거버넌스2)라는 개념이 등장한 

것이라고 이해할 수 있다(Shim, 2021). 

2)    다양한 주체의 상호협력을 강조하는 거버넌스의 이념적 가치는 정보통신기술의 발달과 함께 e-거버넌스라는 개념을 새롭게 등장해(Yu & Oh, 2015, 
4쪽), 이와 관련된 연구들도 최근 활성화되고 있다. e-거버넌스는 정부가 사회문제 해결 및 정책결정 과정에서 일방적인 결정을 하는 행태에서 벗어나 
정보통신기술을 활용하여 정부-시장-시민사회가 쌍방향적인 협의적 네트워크를 구축하여 의사결정을 하는 메커니즘을 의미한다(Y. Lee, 2009, 67쪽).
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제언하는 모습을 보이고 있다. 

2000년 후반부터 이명박, 박근혜 정부로 이어지는 

보수정권의 시기 동안 특히, 공영방송의 독립성을 강

조하는 연구들이 증가하였는데, 이 시기 동안에는 해

외 공영방송에 대한 연구도 다수 진행되었다. 2000년

대 이후 공영방송제도를 논의하는 49개 연구 논문들

이 주요하게 다루었던 해외 공영방송제도는 주로 영국

과 독일을 중심이었던 것으로 나타났다. <표 2>에 나타

난 바와 같이, 49개 논문에서 총 27개의 해외 사례가 

주요하게 다뤄졌는데 영국을 다룬 사례가 가장 많게 총 

12개 사례로 나타났고, 뒤를 이어서 독일 7개 사례, 일

본과 프랑스의 사례들이 자주 참조되었다. 특히, 모범

적인 공영방송의 모델을 통해 한국의 공영방송의 개선

방안을 모색하고자 하는 목적 하에 영국의 BBC에 대

한 연구가 다수 진행되었다. 대표적으로 Jung(2014)의 

초창기 BBC의 공론장 기능에 대한 비판적 평가 연구, 

Jung(2014)의 BBC 공공가치 접근법의 가능성과 위험

성에 대한 연구, Jung(2015)의 1980년대 니콜라스 간

햄의 BBC 옹호론을 중심으로 공영방송의 공론장 모

델 논쟁 연구,  Lee(2015)의 BBC 자율성의 제도적 기

원에 대한 연구 등이 있다. 영국뿐만 아니라 프랑스 공

영방송의 지배구조와 독립성에 대한 연구(Lee, 2014), 

독일의 사례를 검토한 연구(Lee, 2014; Shim, 2018) 

등도 있다. 

흥미로운 점은 가장 자주 언급되는 영국과 독일은 

Humpreys(1996)나 Hallin and Mancini(2004)의 비

또한, 이사회는 사장 선임뿐만 아니라 공영방송의 기

본 운영계획, 경영평가, 예결산 감독 등 주요 감독 기능3) 

을 수행하기 때문에, 공영방송의 집행을 책임지는 사장

과 함께 가장 중요한 의사결정의 역할을 담당하고 있

다. 그런데, 공영방송 지배구조 논의에서 이사회와 사

장 선출이 항상 주요한 쟁점이 되는 것은 실질적으로 

방송통신위원회가 여야의 추천을 대행하여 각 공영방

송의 이사회를 관행적 여야의 비율에 따라서 KBS 7:4, 

방송문화진흥회 6:3, EBS 6:3의 형태로 구성하고 이에 

따라 공영방송의 사장 역시 정당의 의도에 따라 결정되

고 있기 때문이다.  

2) 공영방송 거버넌스에 대한 연구 추이 분석

공영방송 지배구조에 대한 많은 연구 논문들은 정당-

방송통신위원회-이사회-사장으로 이어지는 공영방송 

선임 제도가 우리 공영방송의 고질적 문제점으로 지적

되는 정치후견주의를 지배구조를 제도화한 결과로 지

목하고 있다. 대표적으로, Jung(2018)은 현재의 공영방

송 거버넌스가 협치를 위한 제도가 아니라, 정치권력이 

“정치공학적 산술 구도 안에서 집권자의 정치적 이해를 

관철시키게 해줄 의지의 대행자(Agents of Political 

Will)들”을 선발하는 정치적 책략구조라고 평가한 바 

있다(58쪽). 이러한 배경 속에서, 공영방송 지배구조 또

는 거버넌스에 대한 논의들은 현재의 정치적후견주의 

제도를 개선하기 위한 다양한 방법들을 찾기 위해 해외 

사례를 통해 살펴보고 이를 참조하여 새로운 방안들을 

3)    방송법에서는 KBS 이사회의 기능을 다음과 같이 명시하고 있다. (1. 공사가 행하는 방송의 공적 책임에 관한 사항, 2. 공사가 행하는 방송의 
기본운영계획, 3. 예산·자금계획, 4. 예비비의 사용 및 예산의 이월, 5. 결산, 6. 공사의 경영평가 및 공표, 7. 사장·감사의 임명제청 및 부사장 임명동의, 8. 
지역방송국의 설치 및 폐지, 9. 기본재산의 취득 및 처분, 10. 장기차입금의 차입 및 사채의 발행과 그 상환계획. 11. 손익금의 처리, 12. 다른 기업체에 
대한 출자, 13. 정관의 변경, 14. 정관으로 정하는 규정의 제정ㆍ개정 및 폐지, 15. 그 밖에 이사회가 특히 필요하다고 인정하는 사항) 

<표 2> 2000년 이후 연구 논문에서 나타나는 해외 공영방송제도 

<Table 2> Overseas Public Broadcasting System in Research Papers

Country UK Germany France Japan etc. Total

Number of Cases 12 7 3 4 1 27
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고 이를 통해 방송의 자율성과 독립성을 보장하는 모습

을 보이고 있다. 방송평의회는 독일의 지역자치 평의회 

모델과 같이 방송사 내에 여러 단체(정당, 종교문화단

체, 시민사회단체 등)의 추천으로 이루어진 일반적인 이

사회보다는 큰 규모의 의사결정 기구이다. 

영국의 전문가 모델이 특정 정부의 영향력을 초월한 

국왕의 존재와 칙허장을 통해서 정부의 영향력을 통제

하는 방식으로 공영방송의 독립성을 보장하는 것과 달

리, 독일은 여러 조합단체들이 평의회에 참여하여 조합

들의 상호견제와 내부합의를 통해서 특정한 정치권력

의 영향력을 통제하는 방식의 내적다원성에 기반한 의

회형 모델이라는 점에서 뚜렷한 차이가 있다. 영국의 

BBC 모델이 내부 감독 규제를 통해서 방송전문가들의 

교체계론적 접근법에서 각각 공영방송의 영미식 자유

주의 모델과 민주적 조합주의를 대표하는 상이한 공영

방송에 대한 가치나 제도를 갖고 있는 나라들이라는 점

이다. 영국의 BBC는 공영방송의 자유주의 모델 또는 

전문가 모델을 대표하는 사례로 자주 언급되는데, 국왕

이 수여하는 칙허장 수여를 통해서 BBC의 이사장을 임

명하고 영연방을 대표하는 지역대표 등을 국왕이 이사

로 임명하여 이사회를 구성하여 BBC에 대한 관리 책임

을 명확히 부여함으로써 정부로부터의 공영방송 독립

성을 보장하고 있는 구조4)를 갖고 있다. 반면, 독일은 

주정부들로 이루어진 국가협약의 형태로 공영방송의 

성격, 책무, 조직을 규정하고 있는데, 공영방송 내에 방

송평의회를 구성하여 공영방송의 내적다원성을 확보하

4)    유명 진행자 지미 새빌(Jimmy Savile)의 성범죄 스캔들 이후 내부관리 감독의 비효율 및 관료주의가 문제가 되어서 BBC 트러스트는 2016년 
폐지되었지만, 칙허장에서 그 주요 기능은 BBC 이사회로 대부분 이월되어서 여전히 자율성과 독립성을 중요하게 유지하고 있다. 

<표 3> 해외 주요 국가들의 공영방송 지배구조 

<Table 3> Public Broadcasting Governance in Major Countries

Country UK(BBC) Germany (ARD/ZDF) France (FT) Japan (NHK)

Supervisory 
Body

Organization

BBC Board of 
Directors (12people, 
including 4 local 
people) 

Broadcasting 
Council 
(17~77people) 

FT Board of 
Directors
(15people) 

NHK Management 
Commission
(12people)

Method of 
appointment

King's appointment

Appointment of the 
Prime Minister or 
Recommended 
organization

Appointment of the 
Government 
(5people), 
CSA(5people), 
Parliament 
(2people), and FT 
(2people)

Parliamentary 
approval after 
review by the Prime 
Minister's Office, 
Minister's 
appointment

President of 
Public 
Broadcasting

Decision 
maker

BBC board of 
directors

Broadcasting 
Council 

President
NHK Management 
Commission

Method of 
appointment

Agreement of 
members

Absolute majority

CSA’s  
recommendation, 
Parliamentary 
approval, 
Appointment of the 
president

Agreement by 3/4 of 
the management 
committee member

source: Kim(2017, partial amendment)
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<표 4> 공영방송 이사회 구성 및 사장 임명 관련 주요 발의안 

<Table 4> Major Initiatives Regarding the Board of Directors and Appointment of the President

Initiatives
Date of 
Proposal

Supervisory Body Composition of the Board 
Presidential 

Appointment

Kyoungpil 
Nam et al.

Jun. 
2012

Board of
Directors/12 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling: opposition 4:4)/
Recommendation of the Korea 
Communications Commission (4 people)

Board of directors,  
special majority 

Jaejung Bae 
et al.

Jul. 
2012

Board of
Directors/12 people

Recommendation of the National Assembly 
(Recommendation Committee) 

Recommendation 
Committee (15 people) 

Minhee 
Choi et al.

Sep. 
2012

Board of
Directors/15 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling: opposition 6:6)/ 
Recommendation of broadcasting company  
(3 people)

Recommendation 
Committee

Byounghun 
Jeon et al.

Sep. 
2012

Board of 
Directors/12 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling party: opposition party 5:5)/
Labor-Management agreement (2people) 

Recommendation 
Committee,  special 
majority 

Woongrae 
Noh et al. 

Jul. 
2016

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling party: opposition party 7:6)

-

Hongkeun 
Park et al. 

Jul. 
2016

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling party: opposition party 7:6)

Recommendation 
Committee/ Board of
Directors,   special 
majority  

Hyosang 
Kang et al. 

Nov. 
2017

Board of 
Directors/13 people

Governors Association of Korea (4people)/ 
Recommendation of broadcasting, law, 
education groups (9 people)

Recommendation 
committee /Board of 
Directors,  special 
majority  

Hyesun 
Choo et al. 

Jul. 
2016

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of the National Committee 
(200 people) 

-

Jaejung Lee 
et al.

Apr. 
2018

Board of 
Directors/9 people

Recommendation of the Korea 
Communications Commission (more than 1/3 
of broadcasting companies or broadcasting 
academe candidates)

Recommendation 
committee (100 people) 

Sungsoo 
Kim et al. 

Jan. 
2019

Board of 
Directors/11 people

Recommendation of the Korea 
Communications Commission

Confirmation hearings/  
Board of directors

Cheongrae 
Jung et al.

Jun. 
2020

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of Korea the 
Communications Commission

Recommendation 
committee
(100 people)/ Board of 
Directors,  special 
majority/  Confirmation 
hearing

Sungjug 
Park et al. 

Aug. 
2020

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling party: opposition party 7:6)

Recommendation 
committee (15people)/ 
Board of Directors,  
special majority/ 
Confirmation hearing 
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적하듯이, 공영방송의 독립성과 자율성은 단지 제도적 

변화에 의해서 만들어지거나 보장될 수 있는 것이 아니

라 본질적으로 그 사회의 민주주의 발전과 시민사회의 

성숙도와 연관되어 있는 것이다. 이러한 의미에서 일부 

연구들은 현재 국내 공영방송에서 나타나는 정부와 정

당의 과도한 영향력에 따른 제도적 불안정성은 동유럽

과 남미 등 신흥 민주주의 또는 민주주의 과도기에 있

는 다른 나라에서도 보이는 비슷한 모습으로 평가하기

도 한다(Lee, 2009; Jung, 2018). 이렇게 ‘제도 우선

주의적 함정’을 지적하는 연구들은 단지 이사회 구성과 

사장 선출 구조의 변화만이 아니라, 시민들의 공영방송

에 대한 관심과 참여가 중요한 요인임을 지적하며 시민

사회의 발전과 공영방송 거버넌스의 ‘공진화’가 전제되

어야만 공영방송의 제도적 개선이 실현되는 것임을 강

조하고 있다. 

3) 공영방송 지배구조에 대한 법률 개정 논의 

이러한 학계의 공영방송 지배구조 논의는 직간접적

으로 공영방송 이사회와 사장선출에 대한 현실적인 법

자율성을 최대한 보장하는 것에 장점이 있는 반면, 독일 

모델은 방송전문가들에 대한 감독과 견제의 기능을 의

회민주주의 방식을 반영한 방송평의회를 통해 진행함

으로써 대표성을 확보하는 데 더 긍정적인 평가를 받고 

있다(Kim, 2017). 어떠한 모델이던지 그 제도가 자체

로 완벽하게 정부의 영향으로부터 방송은 완전하게 독

립시킬 수는 없는 것이겠지만, 영국과 독일을 중심으로 

다수의 국내 연구가 진행된 것은 그 자체로 공영방송의 

독립성을 강화하기 위한 제도적 고민이 전문가 모형과 

조합주의 모형의 서로 다른 지향성을 갖고 이뤄지고 있

음을 보여주는 것이다. 

하지만, 다른 한편으로, Kang(2005)과 Rhee(2017) 

등은 이러한 제도에 집중되는 공영방송의 논의가 ‘제도 

우선주의의 함정’에 빠질 수 있음을 경고하며, 실제로

는 각 공영방송의 전통 속에서 축적되는 방송문화와 같

은 비형식적 규범과 그에 대한 실천이 공영방송의 독립

성을 보장하는 더 중요한 요인이 되고 있다는 점도 함

께 지적하고 있다. BBC의 역사를 검토하는 연구를 통

해 Lee(2009, 2015)과 Jung(2015)도 공통적으로 지

Initiatives
Date of 
Proposal

Supervisory Body Composition of the Board 
Presidential 

Appointment

Philmo 
Jung et al. 

Nov. 
2020

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of the National Committee 

Recommendation 
committee (100 people)/ 
Board of Directors, 
 special majority/  
Confirmation hearing

Euna Huh 
et al.

Jan. 
2021

Board of 
Directors/15 people

Recommendation of the National Assembly 
(ruling party: opposition party 6:6)/
Recommendation of the Korea 
Communications Commission (3people)

Recommendation 
committee (100 people)

Hyesuk 
Jeon et al.

Mar.
2021

Board of 
Directors/13 people

Recommendation of National Assembly/ the 
Korea Communications Commission/
Broadcasting group, Public enterprise and 
Union of public enterprises

Evaluation committee 
(200 people)

Philmo 
Jung  et al.

Apr. 
2022

Steering 
Committee/25 
people

Appointment of the Korea Communications 
Commission

Recommendation 
committee/ Steering 
Committee, special 
majority 

*참조: S. Kang(2013), S. Cho(2019), Jung & Hong(2021)
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의사결정의 투명성 강화 등이 이사회와 관련하여 주로 

공통적으로 논의되어 왔던 개선사항들이라 할 수 있다

(Kim, 2017; Cho, 2019). 

한편, 2022년 정필모 의원의 개정안은 이와 같은 논

의 방향과는 다른 새로운 개선방향을 제안하여, 공영방

송 지배구조 개선에 대한 새로운 논쟁을 발생시키고 있

다. 민주당이 당론으로 채택하여 제안한 이 개선안에서

는 기존의 KBS, 방송문화진흥회, 그리고 EBS 이사회를 

대체하는 ‘공영방송운영위원회’를 제안하고 있는데, 이

는 20~50명으로 구성되는 독일식 평의회 모델과 유사

하게 다수(25인)로 이루어진 운영위원회를 국회(6명), 

대통령(2명), 지역대표(4명), 학계(5명), 현업단체(8명) 

등의 대표성과 전문성을 갖는 사회분야의 위원들로서 

구성하는 것이다. 또한, 25인으로 구성된 운영위원회

에서 5분의 3 이상의 득표로 결정하는 특별다수제를 통

해 사장을 선임할 수 있도록 제안하고 있다. 이는 기존

의 이사회 개정 논의가 이사회 증원을 통해서 여당 편중

을 희석하는 데 중점을 두었던 것과 달리, 지배구조 개

선 논의 방향을 전환하여 공영방송의 내적 대표성을 강

화하여 정치적 후견주의를 근원적으로 절연하고 운영

위원회를 통해서 방송전문가에 대한 자율성 보장과 함

께 감독과 견제를 제도화하고자 하는 시도로 평가된다. 

하지만, 한편으로, 주정부와 연방의회의 민주주의 전통

이 뿌리 깊은 독일과 달리 대통령 중심제의 국가적 체제

를 갖는 우리나라에서 독일형 방송평의회 모델을 제도

적으로만 도입하는 것이 실제 공영방송의 독립성에 어

떤 결과를 가져올 것인가에 대한 의구심과 반론도 적지 

않게 나타나고 있다. 

공영방송의 사장 선출과 관련해서는, 다수의 개정안

들은 사장추천위원회의 구성을 통해서 사장 임명의 독

립성을 강화하는 개선안을 제시하고 있다. 여야를 막론

하고 사장추천위 또는 사장후보평가위를 제안하고 있

지만, 그 내용에 있어서는 상당한 차이를 갖고 있다. 이

재정, 정청래, 정필모 등 민주당 의원들의 발의안에서는 

국민대표 100명이상으로 구성된 사장추천국민위를 구

성하는 것을 제안하고 있지만, 당시 박성중 의원 등 야

률 개정 논의와 연결되어있다. 공영방송과 관련하여 대

한 실제 방송법 법률 개정이 실현된 것은 매우 드믄 것

이지만, 2000년 통합방송법 제정이후 2021년까지 공
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건일 정도로 많은 개정 논의가 진행된 것이다(Jung & 

Hong, 2021). 특히, 20대와 21대 국회에서는 공영방

송의 지배구조 개정안들이 다양하게 시도되었는데, <표 

4>에 나타난 바와 같이 여야를 막론하고 공통적으로 현

재의 공영방송 거버넌스 속에서도 특히 이사회와 사장

선임 제도에 대한 개정에 높은 관심을 보인 것이다. 

여야 정당의 정치적 견해 차이에도 불구하고, 20대

와 21대 개정안에서는 공영방송 거버넌스 개편의 몇 가

지 공유된 지향점을 확인할 수 있다. 먼저, 대부분의 개

정안은 현재의 이사회 정원을 확대하는 것을 제안하고 

있는데, KBS의 경우 현재 11인으로 구성된 이사회를 

13인 또는 15인으로 증원하는 개정안을 제안한 바 있

다. 이는 현재 11인 구조가 여야의 추천 이사를 7:4의 

비율(방송문화진흥회와 EBS는 여야 6:3)로 구성함으

로써, 공영방송의 감독 및 의사결정이 실질적으로 정부 

여당에 편중되게 제도화 되어 있는 점을 개선하고자 하

는 것이다(Jung & Hong, 2021). 이에 대한 대안으로 

13인 또는 15인으로 이사회를 확대하고, 여야의 비율

을 7:6(노웅래 의원안, 박홍근 의원안, 박성중 의원안) 

또는 8:7(한국방송학회 미디어제도개선특별위원회안, 

Kim, 2017)로 비율을 맞추어서 이러한 정부여당 편중

성을 견제하고자 하는 시도라 할 수 있다. 이러한 이사

회 개선안들은 이사회 증원과 함께, 공통적으로 이사의 

자격요건을 강화하여 이사 추천 시 방송에 관한 전문성, 

지역성, 각 사회 대표성을 고려하거나, 여성, 청년, 방송

기술 등 특정 영역을 명시하여 대표하게 함으로써 이사

들의 정치적 성향보다 방송에 대한 전문성을 우선적 요

인으로 작용할 수 있도록 제안하고 있다. 또한, 일부 발

의안은 이사회 회의록을 공개하도록 의무화함으로써 

이사회 의사결정의 투명성을 높이고자 시도하기도 하

였다. 이와 같이, 이사회 구성비율의 조정, 이사 자격 요

건에서 방송 전문성 또는 대표성의 강화, 그리고 이사회 
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당 안에서는 사장추천위원회의 구성을 15인 이내에서 

여야의 동수로 구성할 것을 주장한 바 있다. 이러한 주

장과 관련하여, Choi(2012)은 공영방송 지배구조에서 

정당 또는 대통령의 영향력이 직접 행사되는 것을 차단

하기 위하여 사장추천위원회가 구성되어야한다고 주장

한 바 있다. 그는 KBS의 경우에는 이사회를 대신하여 

경영위원회를 구성하고 이를 통해 사장추천위를 구성

하도록 하고, MBC의 경우에는 사장국민추천위원회를 

구성하여 사장후보를 단수로 추천 및 검증할 것을 주문

하였다. 그런데, 이러한 사장추천위원회는 정치권력에 

의해 일방적으로 사장이 낙하산 인사되는 것을 방지하

기 위한 제도적 장치로서 검토되고 있지만, 사장추천위

를 구성하는 것이 곧 인사 과정의 객관성과 공정성을 담

보하기에 충분한 조건이 될 수는 없다는 점도 함께 지적

되었다. Jung(2016)은 영국에서 BBC 트러스트의 패널 

심사 제도와 같은 사장 추천방식이 오래전부터 있어왔

지만 여전히 정부관여로 인한 ‘정치화의 위험’이 존재했

다는 점을 지적하며, 제도적 장치는 형식적으로만 작용

할 수 있다는 점을 지적하였다, 

사장추천위원회를 구성하는 안에서는 대부분 특별다

수제 방식으로 사장 후보 추천을 결정하도록 제안하고 

있다. 특별다수제는 사장추천위원회 또는 이사회에서 

구성원의 2/3 이상의 찬성을 받은 경우에만 후보를 추

천할 수 있도록 하여, 특정 정치 세력이 공영방송 사장 

선임을 독단적으로 결정할 수 없도록 규정하는 제도이

다. 특별다수제를 통한 사장 선출 방식은 독일의 방송평

의회 모델과 일본의 NHK에서 채택하고 있는 제도인데, 

Rhee(2013),  Kang(2013), Youn(2013) 등은 특별다

수제 또는 가중다수결제 등의 이름으로 유사한 제도 도

입을 주장한 바 있다. 이러한 주장들은 공영방송 이사회

를 정치적으로 중립화할 필요성을 전제하는 주장이었

지만, 한편으로 이사회 개편이 이뤄지지 않는 경우에도 

기존 여야 7:4 구조의 이사회에서 2/3 이상(8명)의 동

의를 얻어야 사장을 선출할 수 있게 하여 반드시 1명 이

상의 상대당 추천 이사의 동의를 확보하기 위한 노력을 

하도록 제도화하는 것이 공영방송의 독립성을 강화하

기 위한 최소한의 조건임을 강조한 것이다. 이러한 특별

다수제 제안과 관련하여, Jung(2016)은 일본 NHK의 

특별다수제 모델의 성과 검토를 통해서 일본 민주당 집

권 시에는 일부 효과가 있었지만 자민당이 장기집권하

는 상황에서는 실질적으로 경영위원회의 특별다수제가 

방송의 독립성을 보장하는 효과를 발생시키지 못한 것

으로 평가하고 있다. 하지만, 그럼에도 불구하고, 우리 

정치 환경에서는 특별다수제가 특정 정당 추천 위원을 

과반수 이하로 규제하는 조건과 함께 적용된다면, 적어

도 사장 선임과 같은 특별한 사안에 대해서 특별다수제

가 집권 세력에 대한 견제의 기능을 수행할 수 있을 것

이라고 제시하였다.  

Ⅴ. 결론

1. 연구결과 요약

본 연구는 공영방송 지배구조와 관련된 2000년대 이

후의 국내 연구 문헌을 시기별로 나누어 살펴보고, 이를 

통해 국내에서 공영방송제도와 관련하여 연구의 흐름

이 어떻게 변화되어 왔는지 살펴보았다. 본 연구의 결과

를 요약하면, 공영방송의 지배구조에 대한 논의가 활발

하게 나타난 것은 2008년 이후 이명박 정부와 박근혜 

정부로 이어지는 보수정부의 시기 이후의 현상이며, 이

는 ‘공영방송의 위기론’이라는 범주에서 미디어 환경의 

기술적인 변화와도 연관되어 있지만 본질적으로는 공

영방송의 정치적 독립성 위기에서 비롯된 것임을 확인

하였다. 이어지는 연구에서 공영방송 지배구조에 대한 

논의는 새로운 미디어 환경에서 여전히 지속되어야 하

는 공영방송의 가치를 재모색하고자 하는 공적가치 중

심의 연구주제와 공영방송의 제도적 개선방향을 제시

하고자 하는 제도 중심의 연구주제가 상호 연결되어 진

행되었다.

먼저, 공적가치와 관련하여, 2000년대 이후 공영방

송 연구들은 공영방송이 놓인 정치적 변화에 주목하였

으며 공영방송의 핵심적 가치로 정치적 독립성과 자율
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적 환경 속에서 공영방송의 정치조응성을 통제하기 위

한 제도 역시 현실적 한계 속에서 맥락적으로 성숙되어 

왔다. 이러한 배경 속에서 국내 공영방송에 대한 고민 

역시 공유되는 이론적 논의를 기반으로 하지 못하는 한

계를 지녔으며, 이를 보완하기 위해 비교체계론적 방법

을 통해 여러 나라의 공영방송제도를 유형화하여 참조

하고 있다. 이러한 비교체계론적 논의의 한계점은, 그 

사회에서 맥락적으로 발전한 공영방송의 제도를 참조

함에 있어서, 맥락적 배경은 분리되어 제도적 장치를 중

심으로 국내 공영방송 논의에 참조되는 경향을 보인다

는 것이다. 특히, 이러한 제도적 장치 중에서도 이사회

와 사장 선출 방식에서 나타나는 특징에만 집중하는 경

향을 보이고 있어서, 실제 현재 국내 공영방송의 제도 

위에서 새로운 이사회와 사장 선출에 대한 제도적 장치

가 계속 덧붙여지는 방식으로 실험되는 모습으로 나타

날 우려도 있다. 이러한 한계점을 극복하기 위해서는 우

리 사회 속에서 공영방송이 여전히 필요한 이유를 정립

하는 공영방송 가치에 대한 논의가 선행되어야 하지만, 

그동안 우리 공영방송의 연구들은 현실의 정치적 위기

에 대응하는 것이 당면 과제였기 때문에 이에 대한 체계

적 논의를 진행하지 못한 것도 사실이다. 

그 동안 우리 공영방송 논의가 어쩔 수 없이 공영방

송에 대한 정치적 후견주의의 굴레에서 벗어나기 위한 

몸부림이었다면, 이제는 본래의 거버넌스 개념에 맞게 

공영방송에 대한 가치, 책무, 제도가 포괄되는 협치 체

계의 논의로 확장될 필요가 있다. 특히, 급변하고 있는 

미디어 환경에서 방송이라는 개념 자체가 흔들리는 상

황임을 감안하면, 여타의 미디어 영역과 차별되는 공영

방송의 개념을 보다 정교하게 정립할 필요가 있을 것이

다. 이러한 공영방송의 정체성을 정립하기 위해서는 그 

논의는 그동안 강조해온 공영방송의 자율성과 함께 공

영방송에 대한 시민 참여의 필요성을 재확인하는 것에

서 출발하여야 할 것이다. 

다행인 것은 비교적 최근의 논의들은 그동안 진행되

어온 제도적 논의들이 갖고 있는 한계를 인식하고, 제도

적 장치가 그 자체로 공영방송의 가치와 정치적 독립성

성에 가장 주목하였다. 이와 함께 공영방송이 다른 방

송사업자들과 차별화되어 수행해야하는 공익성 또는 

공적책무를 재강조하는 연구가 꾸준하게 이어졌는데, 

2000년 이전의 연구와 다르게 공영방송의 책무성을 강

조하여 공영방송의 역할을 규정하는데 있어서 담보되

어야 하는 시민의 참여와 투명성 그리고 답책성을 중요

한 가치로 제시하는 것도 특징이라 할 수 있다.  미디어 

책무성 개념에 기반하여, 공영방송을 다루는 주요 연구

논문에서 다른 방송과 달리 공영방송이 수행해야 하는 

공익성을 강조할 뿐만 아니라, 공영방송이 수행하고자 

하는 공적 책무가 무엇이고 그것이 어떻게 설정되고 어

떻게 수행되는지를 투명하게 설명해야하고 이에 대한 

시민의 질문에 답해야 하는 대답의 책무를 강조하는 경

향이 나타나고 있다.

공영방송의 제도적 개선방향에 대한 연구들은 정치

영역에서 진행되는 공영방송에 대한 법률개선안과 상

호연계 되어 논의가 진행되어왔다. 지배구조에 대한 제

도적 개선 방향을 탐색하는 연구들은 크게 영국의 전문

가 모형과 독일의 조합주의 모형을 참조하는 경향을 보

여 왔는데, 이는 최근에 의원들에 의해 발의되고 있는 

공영방송 사장후보추천위원회와 특별다수제 등의 개선

안으로 구체화되는 경향을 보이고 있다. 특히, 최근에는 

기존의 이사회 구성과 사장 선출 제도 뿐만 아니라 영국 

모형과 독일 모형을 조합하는 운영위원회 제도 또는 공

영방송 협약과 같은 새로운 제안 등도 등장하여, 제도적 

개선 논의가 더욱 확장되는 모습이다. 

2. 결론 및 제언

이렇게 나타난 국내 공영방송 지배구조에 대한 연구 

경향은 국내외 공영방송제도에 대한 연구들이 갖게 되

는 일종의 한계점을 보이는 것으로 평가할 수 있다. 다

수 연구가 지적하듯이, 공영방송제도가 국가적으로 상

이한 배경 속에서 출현되고 발전되어온 것이기 때문에 

공영방송에 대해서 보편적으로 적용될 수 있는 공통된 

지향상 모델을 갖고 있지 못하며, 또한 각기 다른 정치
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을 보장하지 않는다는 것을 지적하고 우리 나름의 공영

방송에 대한 정치와 시민사회의 문화적 성숙이 동반되

어야만 한다는 점을 강조한다는 것이다. 기존 공영방송 

논의에 대한 성찰은 해외의 공영방송제도적 장치를 참

조하는 것 이상으로 절대시하는 경향을 탈피하고, 공영

방송의 종사자와 시민들의 상호관계 속에서 공영방송

에 대한 문화가 정립될 수 있도록 하는 새로운 방향성을 

제시하고 있다. 즉, 제도 자체가 완전한 대안이 될 수는 

없다는 것을 인식하고, 영국의 전문가 모형과 독일의 조

합형 모델을 포함한 다양한 해외 공영방송의 모델을 참

조하여 우리 방식의 공영방송제도를 만들어나갈 필요

성을 강조한 것이다. 특히, 이사회 구성과 사장 선출 방

식도 중요하지만, 근본적으로 공영방송의 책무를 규정

하고 이를 수행하는 데 있어서 필요한 공영방송 종사자

들의 자율성과 이에 대한 시민의 참여를 보장하기 위한 

‘공영방송협약’ 등 새로운 방향성을 제시하는 점은 주목

할 만한 변화이다(Rhee, Hong & Jung, 2022). 이러한 

흐름은 미디어 환경의 변화가 이전보단 더 높은 수준에

서 미디어 시장 내의 자유로운 경쟁을 보장하는 방향으

로 이동하기 있기에, 이들과 차별화되는 공영방송의 역

할은 오히려 더 중요하게 강조해야 하는 논의의 필요성

에서 나타나는 것이라 할 수 있다. 

새로운 논의 속에서 공영방송이 시장 영역에서 경쟁

하고 있는 다른 방송들과 차별화되는 근원적 기반이 되

는 지점을 바로 공영방송의 자율성과 시민의 참여에서 

찾고 있는 것은 향후 공영방송에 대한 논의가 이사회와 

사장 선출 제도적 장치에만 한정되지 않을 것이라는 기

대를 갖게 한다. 통합방송법 이후 지난 20여년 공영방

송 논의의 성과와 평가를 바탕으로, 향후 공영방송의 거

버넌스에 대한 논의가 시민참여를 출발점으로 공영방

송 가치와 자율성과 책무성을 보장할 수 있는 제도적 논

의를 포괄하는 확장된 논의로 발전되길 기대한다. 또한, 

기술의 발달로 변화하는 미디어 환경이 공영방송이 미

치는 영향력도 배제할 수 없다. 아직까지 미디어 기술 

발전과 변화에 대응하는 공영방송의 역할에 대한 고민

이 충분하지는 않지만, 향후 공영방송이 미래의 변화된 

환경 속에서도 공적역할을 충실히 수행하기 위해서는 

새로운 미디어 기술 환경이 공영방송에 미치는 영향력

에 대해서도 더 많은 관심과 연구가 할 필요가 있을 것

이다. 
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