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한국의 디지털전환정책에 대한 위험요인 분석

정인숙

이 연구는 텔레비전방송의 디지털전환과 아날로그방송의 종료과정에서 어떠한 위험요인이 있으며, 한국적 상

황에서는 어떤 위험요인이 가장 크게 나타날 수 있을 지를 탐색하였다. 디지털전환 과정에서 나타날 수 있는 위

험을 위험확률과 위험영향으로 구분하여 추출한 후 위험정도의 순위를 결정하였다. 디지털 전환과정에서 위험정

도가 높은 요인들은 디지털 난시청 문제, 방송 시청 불가 세대가 다수 발생하는 문제, 공시청설비의 노후 등으로 

나타났다. 디지털전환과정에서 나타날 수 있는 위험요인을 추출하기 위해 미래예측방법론인 정책델파이(policy 

delphi) 방법을 사용하였으며, 디지털전환 관련 현업과 학계, 정책 전문가 10인을 대상으로 3회에 걸쳐 조사하였

다. 이에 대한 정책대응방안으로 아날로그방송종료로 인해 TV시청이 어려워지는 가구에 대한 대책, 단계별 위험

관리과 모니터링 및 디지털전환에 소요되는 예산확충을 제시하였다. 

주제어: 디지털전환, 아날로그방송종료, 위험요인, 정책델파이

Ⅰ. 문제의 제기 및 연구목적

지상파TV의 디지털전환은 전세계적으로 추진하고 있는 국가 사업이다. 우리나라는 2012년 12월 31

일새벽 4시로 아날로그TV를 종료하기로 디지털전환특별법 상에 명시하고 있다. 그러나 이미 전환 종

료를 완료한 국가들의 사례를 볼 때 아날로그방송의 종료는 상당히 많은 위험 요소들을 고려해야 하

는 정책과정이다. 2009년 6월 12월, 지상파TV방송의 디지털전환을 마친 미국의 경우 2차례의 연기 끝

에 아날로그 방송을 종료하였으나 종료 당일까지 2.5%의 미전환율을 보였으며 미처 전환 준비가 되지

않은 시청자들의 문의 전화가 FCC에 쇄도하였다(Nielson, 2009, 1-3; Svensson, 2009). 따라서 디지털

전환의 성공적 수행을 위해서는 예상되는 위험요인을 사전에 분석하여 적절하게 관리하고 대응하는

방안을 강구할 필요가 있으며, 이 연구는 그와 같은 문제의식에서 비롯되었다.

스탁스(Starks, 2004: 27-35)는 가장 체계적으로 디지털전환을 추진하고 있다고 평가받는 영국의 디

지털 전환을 추진하면서 예상되는 위험요인을 체계적으로 추출한 바 있다. 그에 따르면 시청자들의

디지털 전환 거부 가능성과 디지털전환에 대한 기술적 어려움에 대한 인식이 가장 큰 위험요인으로

나타났다. 전 세계에서 디지털전환을 추진하면서 비교적 조심스럽게 정책을 추진하고 있는 이유 중의
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하나가 여기에 있다고 할 수 있다. 디지털 전환정책은 정치적으로 상당한 기교가 필요한 정책이며,

국민 전체의 협조 하에 모든 TV 수상기를 교체하기 때문에 시청자이자 유권자인 국민들의 협조를 얻

지 못하면 실패할 수도 있기 때문이다(정인숙, 2008a: 287-322).

물론 일시 종료를 택한 미국이나 지역별 단계별 종료를 추진하고 있는 영국 등 에서는 다양한 시청

자 대책을 통해 디지털 전환과정을 별다른 어려움 없이 무난하게 진행하였다. 따라서 스탁스가 예측

했던 소비자 저항은 주요 선진국에서 사실상 가시화되지 않았으며, 수용자들의 기술적 어려움에 대한

인식 문제는 현실화되었지만 대처가능한 수준의 문제였다. 때문에 우리의 경우에도 이들 국가처럼 순

조롭게 진행이 된다면 디지털 전환은 2000년도의 Y2K처럼 크게 우려했으나 다행히 별일 없이 지나갈

수 있는 정책이 될 수도 있다고 평가하기도 한다(정인숙, 2009: 5-33).

그러나 국가마다 디지털전환을 추진하는데 필요한 재원의 규모나 직접수신가구의 규모, 유료방송의

발달 정도 등이 크게 다르기 때문에 위험요인 역시 일률적으로 동일하게 나타나지 않을 수 있다. 디

지털전환의 방법이 국가별로 차이가 있는 것도 그 때문이라고 할 수 있다. 또한 디지털전환이 진행되

면서 일부의 위험이 감소되거나 없어지고 전혀 다른 위험들이 추가적으로 발생할 수도 있다. 따라서

한국적 상황에서는 어떤 위험요인이 가장 크게 나타날 수 있을 것이며, 그밖에 고려해야 할 위험요인

들은 무엇이고, 위험요인에 대한 정책적 대응방안은 무엇일까 분석해보고자 하는 것이 이 연구의 목

적이다.

디지털전환 과정에서 나타날 수 있는 위험요인을 추출하기 위해 미래예측방법론인 정책델파이

(policy delphi) 방법을 사용하였으며, 디지털전환 관련 현업과 학계, 정책 전문가 10인을 대상으로 3회

에 걸쳐 조사하였다. 이를 통해 디지털전환 과정에서 발생할 수 있는 위험요소들을 추출하였으며, 위

험의 정도와 잠재적 영향을 평가하고, 정책방안을 도출하였다.

Ⅱ. 선행연구 검토

1. 디지털전환 과정에서 나타난 국가별 특징 및 현황 

미국이나 노르웨이 등 일부 국가의 경우 이미 아날로그 방송을 종료함으로써 디지털 전환을 완료하

였으며, 대부분의 국가들이 아날로그 종료를 현재 진행 중에 있는 상황이다. 2009년 12월 현재 네덜란

드, 스웨덴, 핀란드, 룩셈부르크, 안도라, 스위스, 벨기에, 독일, 미국, 덴마크, 노르웨이 등 약 10개국이

아날로그 방송을 이미 종료하였다. 영국을 비롯한 유럽 국가들은 유럽의회에서 2012년을 아날로그 종

료 기간으로 권고하여 이에 맞춰 종료계획을 시행 중에 있으며, 중국과 브라질은 다소 늦은 2015년,

2016년 종료를 목표로 계획을 수립하고 있다. 전 세계적으로 가장 빨리 아날로그 방송을 종료한 국가

는 룩셈부르크이며, 2006년 디지털 전환을 시작하여 2006년 9월에 아날로그 방송을 종료하였으며, 지
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역별로 가장 먼저 종료한 지역은 독일의 베를린 지역으로 나타났다.

종료 방식에 있어서는 전국 동시 종료 방식을 택한 국가와 지역별 순차종료 방식을 택한 국가의 수

가 비슷하게 나타나고 있으며, 디지털 전환에 소요된 기간은 평균 7.53년으로 나타났다. 가장 신속하

게 디지털 전환을 완료한 국가는 최초로 전환을 완료한 룩셈부르크로서 디지털 전환에 단 1년의 기간

이 소요되었으며, 이미 전환을 완료한 국가들은 상대적으로 신속한 진행과정을 거친 것으로 보인다.

한편, 지역별 순차 종료 방식을 채택한 국가의 경우 종료 유형은 국가별로 상이하게 나타나는데(최

선욱, 2008: 54-57), 예를 들어 오스트리아의 경우 동부에서 시작하여 서부지역에서 완료하는 과정을

밟고 있으며, 호주의 경우는 대도시부터 아날로그 종료를 시작하는 것으로 계획하고 있다.

국내에서 디지털전환이 가속화된 것은 2008년 3월 ‘지상파 텔레비전 방송의 디지털 전환과 디지털

방송의 활성화에 관한 특별법’(이하 디지털전환특별법)이 제정 공표되고 이후 그에 따른 시행령이 제

정된 이후부터라고 할 수 있다. 정인숙(2009: 5-33)은 1997년부터 무려 12년간 디지털 전환이 중요한

정책이슈이기는 했으나 디지털 전환이 갖는 시청자차원의 함의를 고려할 때 우리나라의 디지털 전환

은 2008년부터 본격화되었다고 볼 수 있다고 설명한다.

따라서 디지털전환에 대한 연구 역시 그동안 주로 법제적인 이슈에 초점이 맞춰져 있었으며(강상현,

2008; 방송위원회, 2006a, 2006b, 2006c; 정인숙, 2007, 2008a, 2008b; 최선욱, 2007; 최용준, 2008), 디

지털전환 추진과정에서 나타나는 구체적이고 실제적인 정책이슈들에 초점을 맞춘 본격적인 연구는 행

해지지 않았다. 2009년부터 시범사업에 관한 연구(박시백, 2009; 이종화ㆍ정용찬ㆍ김남두ㆍ신호철,

2009; 정인숙, 2009)를 중심으로 디지털전환정책 연구가 좀 더 세분화되는 추세를 보이고 있는 정도이

다. 그밖에 아날로그방송 종료와 관련한 홍보와 재원조성방안(최선욱, 2009a)이나 수신환경 실태와 개

선(최선욱, 2009b; 신중섭, 2009) 등 일부 분야에 대한 계획수립 차원의 논의가 있었다.

2. 디지털전환의 위험 요인 

국내와 동일한 전환일정을 가지고 있는 영국에 비해 국내의 디지털전환 연구는 부족한 편이다. 디

지털전환을 가장 체계적으로 추진하고 있다고 평가받는 영국의 경우 디지털 TV프로젝트를 계획하면

서 수 차례의 디지털 전환 위험관리 워크숍을 개최하였으며, 여러 가지 위험요인들을 추출한 보고서

를 발간하기도 하였다. 대표적으로 영국의 디지털전환추진 과정에서 핵심적 역할을 하였던 스탁스

(2004: 27-35)는 다음과 같은 절차를 통해 총 25가지의 위험요소들을 추출하였다.

․ 각각의 위험 요인 추출

․ 위험 확률과 그것이 가져올 잠재적 결과들을 평가(척도 1∼3)

․ 그러한 결과가 가져올 잠재적 영향을 평가(척도 1∼3)

․ 확률과 효과를 곱해 점수 부여(척도 1∼9)
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25가지 위험목록 중 12가지가 6점 이상을 기록하였으며, 그 중 가장 위험도가 높은 요인은 소비자

저항과 소비자들이 느끼는 기술적 복잡성으로 나타났으며, 두 요인 모두 9점으로 나타났다. 그밖에도

혼동된 책임의 위험, 부적절한 커뮤니케이션, 수신장비의 부족, 가전매장 직원의 잘못된 정보, 잘못 훈

련받은 안테나 기사, 준비되지 않은 공적기구들, 과도하게 증가된 에너지 사용량 등이 위험요인에 포

함되었다. 이러한 위험요인은 영국의 디지털전환 시범사업 지역인 페리사이드(Ferryside)나 볼튼

(Bolton)의 아날로그방송종료 과정 등을 통해 보다 구체적으로 드러났다.

디지털 전환이 진행되고 있는 영국과는 달리 미국은 원래 계획했던 종료일인 2월 17일보다 약 4개

월이 연기된 2009년 6월 12일 미전역의 기간송신소(full power station)가 지상파 아날로그TV방송을

종료하었다. 미국 FCC 등은 6월 12일 아날로그방송의 종료가 비교적 원만하게 진행되었다고 발표는

하였으나, 주요 위험요인들은 FCC가 종료일을 연기토록 요청하는 과정 및 의회의 연기 결정 시기였

던 2009년 1월 전후 주요 서한 등에서 많이 드러났다.

이러한 위험요인은 이미 상당부분 예견된 것이었다. 미국 시민단체인 Civilrights는 2008년 7월 개최

한 리더쉽 컨퍼런스에서 미국 내 수백만이 긴급 정보, 뉴스 및 공공정보의 취득을 위해 의존하고 있

는 지상파 아날로그TV방송의 종료과정에 필요한 조사, 소비자 교육 및 홍보에 정부가 지나치게 낮은

예산을 할당하고 있다고 지적하며 다음의 위험요인들을 지적한 바 있다(Lloyd, 2008).

․ 지상파 아날로그TV방송 종료에 대한 시청자 인지의 부족

․ 시청자 및 가전매장 직원의 혼란

․ TV 컨버터박스 쿠폰 프로그램 문제와 복잡성

․ 시청자의 과도하고 예측하지 못한 비용과 부담

․ 종료 대상인 기간송신소 이외의 아날로그 방송을 유지하는 저출력 송신소 및 커뮤니티 방송국에 대한 혼돈

․ 불필요한 고사양 TV 판매권유(upselling)의 보고

․ 디지털 컨버터 취득의 어려움

․ 자막 및 화면 해설 서비스에 대한 디지털컨버터, 케이블, 위성에서의 어려움

․ 2009년 2월 17일 종료 후 발생될 수 있는 문제에 대한 계획부재

미국은 디지털 전환에 따라 발생할 수 있는 사회적 위험상황을 2000년 날짜변경에 따른 컴퓨터 프

로그램 문제였던 Y2K 버그의 대응사례에 주로 비교하고 주로 디지털 전환을 촉진하기 위한 관점에서

위험관리의 필요성에 주목한 바 있다(GAO, 2007). 그러나 정작 아날로그방송종료를 32일 남겨둔 상황

에서 신임 오바마 대통령 인수위원회는 시청자 지원에 필요한 쿠폰의 부족으로 종료일의 연기를 의

회에 요청하였으나 연기법안의 의결은 하원의 반대로 인해 재상정하여 의결되는 과정 등을 겪었다

(Hart, 2009). 이 과정에서 주무부처인 FCC의 Copps와 Adelstein 위원은 아날로그방송 종료일의 연기

와 관련한 서한에서 조속히 개선해야 할 사항으로 다음의 4가지를 적시한 바 있다(Copps &

Adelstein, 2009).
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1. FCC와 NTIA(또한 타 정부부처)간 및 공공기관과 기업 등 민간영역 간의 부적절한 협력, 

2. 개인차원에서 어떻게 아날로그방송 종료를 준비해야 하는지에 대한 충분한 소비자 교육의 부족

3. 디지털 방송 수신과 안테나 문제, 자막방송 등 확실히 시청자에게 중요한 이슈에 대한 기존 관심 부족

4. 문의전화에 대응해야 하는 콜센터 구성에 있어 외부기관과의 연계 및 가정방문지원에 대한 계획 부재 등의

  시청자 지원 부족

디지털 전환의 진행과정에서 나타난 영국의 위험요인과 아날로그TV방송의 종료과정에서 나타난

미국의 위험요인은 일부 유사한 부분이 있는 반면, 일부의 경우 위험의 비중 정도가 상이하게 나타났

다. 이는 두 국가 간에 디지털 전환의 계획 및 실행 방법이 다르게 접근되었기 때문으로 판단된다.

Ⅲ. 연구문제 및 연구방법

따라서 영국과 미국의 사례를 참고할 때 한국에서도 어떤 형태로든 여러 가지의 위험요인들이 발생

할 것이라는 것을 예측할 수 있으며, 이에 따른 위기관리 방안을 모색할 필요가 있다. 이에 다음과 같

이 세가지의 연구문제를 설정하였다.

연구문제 1: 한국의 디지털전환 과정에서 발생할 수 있는 위험요인에는 어떤 것들이 있는가?

연구문제 2: 한국의 디지털전환 과정에서 발생할 수 있는 위험요인들의 위험정도는 어느 정도인가?

연구문제 3: 한국의 디지털전환 정책에서 나타날 수 있는 위험요인에 대한 정책방안은 무엇인가?

두 가지 연구문제를 해결하기 위한 방법론으로는 정책 델파이(policy delphi) 방법을 사용하였다. 델

파이방법은 해당 분야에 전문적 식견을 가진 전문가 집단을 대상으로 질의와 응답을 2-3차례 실시하

여 합치된 의견을 추출해내는 연구조사과정으로서 앞으로 전개될 수 있는 미래상황에 대해 전문가들

이 예견하는 가장 적합한 추론을 얻어내고자 할 때 사용하는 방법이다. 델파이 방법론 중에서도 정책

델파이는 정책대안의 결과를 예측하기 위해 전문가나 정책결정자가 미처 생각하지 못한 것들을 주관

적인 입장에 있는 정책관련자에게 서로 대립되는 의견을 보여줌으로써 정책의 실효성을 검증하게 하

는 방법론이다(원종원, 2008: 239-252).

디지털전환 전문가 10인을 대상으로 연속 세 번에 걸쳐 정책델파이조사(policy delphi)를 실시하였

으며, 전문가 10인은 디지털전환의 정책을 담당하고 있는 정부관계자 2인과 지상파방송 3사의 해당

분야 전문가 3인, 케이블TV 1인, 그리고 학계 및 연구소 3인, 시청자단체 1인 등으로 구성되었다.

델파이 조사 기간은 <표 1>과 같이 2009년 10월 26일부터 12월 15일까지 진행되었으며, 3번의 조

사 모두 10명의 전문가가 동일하게 참여하였다. 첫 번째 설문은 디지털전환 위험요인에 대해 개방형

설문으로 구성하였다. 위험의 유형은 여러 가지가 있지만 이연(2003: 36-41)의 위험유형 구분에 따르
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면 디지털전환은 사실상 인위적 위험군에 속한다. 따라서 2차 설문에서는 1차 설문지에서 전문가들이

제시한 모든 위험요인과 스탁스(2004: 27-35)가 제시한 위험요인을 합치고, 위험발생확률요인들을 취

합하여 계량화할 수 있는 설문항목을 구성하였다. 세 번째 설문은 2차 설문분석결과에서 제시된 핵심

위험 요인들에 대한 정책대응방안을 마련하기 위해 보다 구체화할 수 있는 정책방안을 중심으로 개방

형 질문을 제시하였다.

<표 1> 정책델파이 조사 개요

구분 대상자 주요 설문 내용 및 특징 서베이 기간

1차 설문 10명
o 디지털전환 위험 발생 확률이 높은 요인 2가지

o 위험발생에 따른 파급효과가 큰 요인 2가지 
2009.10.26-11.6

2차 설문 10명 o 1차 조사 결과를 토대로 한 위험 정도분석 2009.11.16-11.24

3차 설문 10명 o 디지털전환 위험요인에 대한 정책 방안 조사 2009.12.7-12.15

Ⅳ. 연구결과

1. 연구문제 1: 국내 디지털전환 과정에서 예상되는 위험요인

1차 델파이 조사에서 전문가 10인에 의해 디지털전환으로 인해 위험이 발생할 확률이 가장 높은 요

인들을 각각 2가지씩 제시하도록 한 결과 총10가지 요인들이 추출되었다. 각각의 요인들이 어떤 차원

에서 발생하는가에 따라 정부(정책) 요인, 시청자 요인, 사업자 요인, 기술적 요인 등으로 구분하였는

데, 1차 델파이에서 전문가들이 예상한 위험요인 중에서는 시청자 차원의 위험 요인이 가장 많은 것

으로 나타났다(<표 2> 참고).

<표 2> 디지털전환 과정에서 위험발생확률이 높은 요인들

위험 요인의 원인 위험 요인 명

정부(정책) 요인
아날로그 종료일자의 강행에 따른 문제 1

디지털전환 거부자의 발생 및 민원문제 3

시청자 요인
시청자들이 느끼는 기술적 대응의 어려움 문제(셋탑박스 연결, 채널 재설정, 안테나 조정 등) 3

방송 시청 불가 세대의 다수 발생 문제 4

사업자 요인

디지털 송신시설 구축의 지연문제 1

방송사의 경영악화로 인한 문제 2

이해 당사자들간의 갈등(사업자간, 정부 부처간, 정부-사업자간 등) 1

기술적 요인

셋탑박스의 정상 작동 및 기능 문제 1

디지털난시청(인위적 난시청 포함) 문제 2

공동주택의 공시청설비 노후에 따른 문제 1
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한편 스탁스의 분석틀을 이용하여 위험발생확률요인과 파급효과요인을 구분하여 질문한 결과에 따

르면 위험발생확률이 높은 요인들로는 주로 정부(정책)적 요인들이 가장 많이 제시되었다. 정책요인

중에서도 위기발생확률이 높은 요인에 포함되지 않았던 홍보의 문제가 파급효과가 높은 요인으로 가

장 많이 언급되었으며, 그밖에 아날로그 동시종료에 따른 문제, 시청자지원문제, 지상파의 경쟁력 및

인프라 상실의 문제도 파급효과가 큰 요인으로 거론되었다.

디지털난시청 문제, 공동주택의 공시청 설비 노후에 따른 문제, 유료방송의 잘못된 홍보 및 가입자

유치경쟁으로 인한 문제, 시청자들이 느끼는 기술적 대응의 문제, 취약계층 및 시청자 지원문제 등이

2.5이상의 점수를 얻어 발생확률이 높은 요인으로 나타났다(3점 높음, 2점 보통, 1점 낮음).

국내 전문가들이 위험요인으로 고려하지 않았으나 외국의 사례에서 나타났던 위험요인들까지 포함

하여 국내에서 발생가능한 디지털전환 위험요인들을 정리하면 <표 3>과 같이 총 23가지의 요인들을

추출해볼 수 있다.

<표 3> 국내 디지털전환 과정에서 고려되어야 할 위험요인 23가지

구분 위험 요인

발생확률이 높고 

파급효과가 큰 요인에 

모두 해당되는 것으로 

언급된 요인

이해 당사자들간의 갈등(사업자간, 정부 부처간, 정부-사업자간 등)

방송 시청 불가 세대의 다수 발생 문제

디지털전환 거부자의 발생 및 민원문제

디지털난시청(인위적 난시청 포함) 문제

디지털 송신시설 구축의 지연문제

위험요인으로만 

언급된 요인

시청자들이 느끼는 기술적 대응의 어려움 문제(셋탑박스 연결, 채널 재설정, 안테나 조정 등)

방송사의 경영악화로 인한 문제

셋탑박스의 정상 작동 및 기능 문제

공동주택의 공시청설비 노후에 따른 문제

아날로그 종료일자의 강행에 따른 문제

파급효과가 큰 

요인으로만 

언급된 요인

취약계층 및 시청자 지원문제

아날로그 종료 방식(동시 종료)의 문제

홍보의 문제

지상파 디지털전환 실패로 인한 지상파 인프라의 위상 상실 문제

국내외 경제상황 및 방송환경변화 요인

전문가들이 언급하지 

않았으나 위험요인이 

될 수 있다고 

연구자들이 

판단한 요인

정책책임 주체의 리더십 부재로 인한 문제

시청자 지원범위의 제한에 따른 문제(컨버터 지급대상, 콜센터 규모, 방문설치지원 등)

HD프로그램 편성비율 고시에 따른 문제

디지털전환 인지율의 저조로 인한 문제

유료방송의 잘못된 홍보 및 가입자 유치경쟁으로 인한 문제

가전 매장의 잘못된 홍보로 인한 문제

디지털방송권역 출력감소에 따른 수신 장애 문제

아날로그방송 종료시점에서 수신기나 안테나 등 수신장치의 공급부족문제

대형 평면TV로의 대체에 따른 사회적 전력소비의 증가로 인한 문제

2. 연구문제 2: 위험요인별 위험정도
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2차 델파이에서는 이들 요인들에 대해 ‘위험정도’를 파악하기 위한 조사를 실시하였다. 스탁스의 분

석틀을 그대로 적용하여 위험요인의 위험정도는 위험요인의 발생확률과 파급효과를 곱한 값으로 파악

하였다. 발생확률과 파급효과를 각각 높음(3점), 보통(2점), 낮음(1점)으로 점수를 매겨 각 위험요인의

위험정도 최대값은 9점이다.

전문가들이 제시한 위험요인 외에도 외국의 사례에서 위험요인으로 나타났거나 제기된 요인들을 추

가하여 총 23개의 위험요인들에 대해 위험정도를 분석하였다. 전문가 10인이 발생확률이 높고 파급효

과도 큰 요인으로 지적한 요인은 5가지이며, 위험요인으로만 언급한 요인은 5가지, 파급효과가 큰 요

인으로 지적한 요인은 5가지, 그리고 델파이 대상 전문가들이 언급하지 않았으나 외국 사례에서 나타

난 요인들을 감안하여 연구자들이 판단한 위험요인 9가지를 추가하였다.

분석결과 위험정도가 가장 높은 요인은 디지털난시청 문제(6.8점), 방송시청불가세대의 다수 발생문

제(6.7점), 공동주택의 공시청설비 노후에 따른 문제(6.5점)가 가장 위험정도가 높은 군으로 나타났으

며, 이어서 홍보의 문제, 시청자들이 느끼는 기술적 대응의 어려움 문제, 디지털 송신시설 구축의 지

연문제, 디지털전환 인지율의 저조로 인한 문제, 유료방송의 잘못된 홍보 및 가입자 유치경쟁으로 인

한 문제 등으로 나타났다. 위험정도가 높은 요인 상위 10가지를 도표로 나타내면 <표 4>와 같다.

<표 4> 위험정도가 높은 10개 위험요인

위험요인 발생확률 파급효과 위험정도

디지털난시청(인위적 난시청 포함) 문제 2.7 2.5 6.8 

방송 시청 불가 세대의 다수 발생 문제 2.3 2.9 6.7 

공동주택의 공시청설비 노후에 따른 문제 2.7 2.4 6.5 

홍보의 문제 2.3 2.5 5.8 

시청자들이 느끼는 기술적 대응의 어려움 문제(셋탑박스 연결, 채널 재설정, 안테나 조정 등) 2.6 2.2 5.7 

유료방송의 잘못된 홍보 및 가입자 유치경쟁으로 인한 문제 2.7 2.1 5.7 

디지털전환 인지율의 저조로 인한 문제 2.1 2.7 5.7 

디지털 송신시설 구축의 지연문제 2.1 2.7 5.7 

취약계층 및 시청자 지원문제 2.5 2.2 5.5 

시청자 지원범위의 제한에 따른 문제(컨버터 지급대상, 콜센터 규모, 방문설치지원 등) 2.4 2.1 5.0 

위험정도가 큰 10가지 위험요인 중에서 발생확률과 파급효과간의 격차가 가장 큰 요인은 디지털전

환 인지율의 저조로 인한 문제인 것으로 나타났다. 이는 디지털전환 인지율을 제고시키기 위한 정책

방안을 강구하는데 각별한 노력이 필요함을 의미하는 것이라고 할 수 있다. 시청자의 전환거부는 발

생확률은 낮지만 파급효과는 매우 큰 요인으로 거론되었다. 비전환자가 많을 경우 그들의 불만이 여

론화되어 어떤 방향으로 나갈지 예측하기 어렵기 때문이라는 이유가 제시되었다.

사업자 차원의 네 가지 위험요인 중에서는 유료방송의 잘못된 홍보 및 가입자 유치경쟁으로 인한

문제가 위험정도가 가장 높은 것으로 나타났다. 기술적 차원으로 분류된 다섯 가지 위험요인 중에서
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는 디지털난시청 문제가 위험정도가 가장 높게 나타났으며, 이어서 공동주택의 공시청 설비 노후에

따른 문제이다. 정책적 차원의 9가지 위험요인 중에서는 취약계층 및 시청자 지원문제가 위험정도가

가장 높은 요인으로 나타났다.

영국의 디지털전환을 추진하고 분석했던 M.Starks가 2004년에 사용한 분석틀을 그대로 적용하였기

때문에 양국의 차이점을 비교해보았는데, 영국에서는 9점 만점의 위험도에서 9점이 나온 위험요인이

두 개나 있었지만 국내 전문가들이 예측한 위험도값은 디지털난시청문제가 6.8점으로 최고로 나타났

다. 또한 영국은 25개 위험요인 중 6점 이상의 위험도 값을 받은 요인이 15개가 나온 반면, 우리의 경

우 23개 위험요인 중 6점 이상의 위험도 값을 받은 요인은 3개에 불과했다.

한국과 영국의 디지털전환 위험요인에 대한 위험도 값을 비교해보면 <표 5>와 같다.

<표 5> 한국과 영국의 디지털 전환 위험요인 비교

순

위
영국의 위험요인 확률 영향

위험

정도

순

위
한국의 위험요인 확률 영향

위험

정도

1 시청자의 전환거부 3 3 9 1
디지털난시청(인위적 

난시청포함) 문제
2.7 2.5 6.8 

2
소비자가 느끼는 

기술적 복잡성
3 3 9 2

방송 시청 불가 세대의 

다수 발생 문제
2.3 2.9 6.7 

3
투자주체와 정부간, 

정부부처간 협조부족
2 3 6 3

공동주택의 공시청설비 

노후에 따른 문제
2.7 2.4 6.5 

4 불확실한 리더쉽 2 3 6 4 홍보의 문제 2.3 2.5 5.8 

5

마케팅, 

커뮤니케이션, 실질적 

지원 예산

2 3 6 5

시청자들이 느끼는 

기술적 대응의 어려움 

문제(셋탑박스 연결, 

채널 재설정, 안테나 

조정 등)

2.6 2.2 5.7 

6
혼란을 야기하는 

홍보
2 3 6 6

유료방송의 잘못된 홍보 

및 가입자 유치경쟁으로 

인한 문제

2.7 2.1 5.7 

8
수신기나 녹화기 

공급부족
2 3 6 7

디지털전환 인지율의 

저조로 인한 문제
2.1 2.7 5.7 

9
마케팅 및 

커뮤니케이션 부족
2 3 6 8

디지털 송신시설 구축의 

지연문제
2.1 2.7 5.7 

10 실질적인 지원 부족 2 3 6 9
취약계층 및 시청자 

지원문제
2.5 2.2 5.5 

11
소비자의 낮은 

디지털 전환율
2 3 6 10

시청자 지원범위의 

제한에 따른 

문제(컨버터 지급대상, 

콜센터 규모, 

방문설치지원 등)

2.4 2.1 5.0 

12

시청자에 대한 

가전매장의 잘못된 

정보

2 3 6 11 이해 당사자 간 갈등 2.3 2.1 4.8 

13 공시청 설치 기술 3 2 6 12
아날로그 종료일자의 

강행에 따른 문제
2.0 2.4 4.8 
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<표 5> 한국과 영국의 디지털 전환 위험요인 비교(계속)

순

위
영국의 위험요인 확률 영향

위험

정도

순

위
한국의 위험요인 확률 영향

위험

정도

14
공공단체들의 예상치 

못한 공적자금 지출
2 3 6 13

디지털 전환 거부자의 

발생 및 민원문제
2.0 2.2 4.4 

15
특정한 

소비자단체들의 관여
3 2 6 14

가전 매장의 잘못된 

홍보로 인한 문제
2.3 1.9 4.4 

국내 전문가들이 인식하는 디지털전환 위험요인들에 대한 위험도 인지도가 낮게 나타난 것은 두가

지 측면에서 생각해볼 수 있다. 첫째는 국내의 경우 이미 디지털전환을 완료한 국가들에서 나타난 시

행착오를 통해 사전학습을 하기 때문인 것으로 추론해볼 수 있다. 둘째는 이 연구가 시범사업 이전에

조사된 것이기 때문에 전문가들이 구체적인 현상이나 데이터에 기반한 예측이 어려웠을 수 있다는 점

이다. 영국의 경우 페리사이드(Ferryside)와 볼튼(Bolton) 등 일부 지역을 대상으로 지상파 아날로그

TV방송을 먼저 종료하는 시범종료사업을 통해 보다 구체적으로 위험요인들이 식별하였으며, 해당 위

험요인의 해결방안들을 시범종료사업을 통해 도출했기 때문이다.

3. 연구문제 3: 위험요인에 대한 정책 방안

위험요인에 대한 정책방안의 경우 각 전문가들로 하여금 자신이 생각하는 위험요인 2가지씩에 대한

해결방안을 주관식으로 제시하도록 하였고, 다시 각각의 위험요인의 해결방안에 대한 입장의 차이를

알아보기 위해 전문가들이 제시한 방안을 합쳐서 그 타당도를 객관식으로 질문하였다. 타당도는 4점

척도(1: 전혀 타당하지 않다 2: 타당하지 않다 3: 타당하다 4: 매우 타당하다)로 분석하였다. 정책 타당

성 여부를 파악하기 위한 것이므로 중간값을 두지 않고 타당성 여부를 4점 척도로 구분하였다.

정부입장에서는 지원대상과 지원범위, 지원방법, 경제적ㆍ기술적 취약계층에 대한 지원문제에 대한

정책방안을 가장 중요하게 고려하고 있는 것으로 나타났으며, 전문가들은 실질적 지원체계의 구축, 비

전환자에 대한 지원, 취약계층에 대한 지원, 난시청 지역 시청자에 대한 지원, 지원을 용이하게 받을

수 있는 접근성 보장, 필요 예산의 대폭 증액 등의 구체적 방안을 제시하였다. 취약계층 및 시청자

지원에 대한 3가지 정책방안은 기관별 협조체계 구축, 경제적 취약계층에 대한 디지털컨버터의 무상

공급, 기술적 취약계층에 대한 상담 및 방문 지원 등으로 나타났는데, 이러한 정책방안에 대해 4점척

도로 타당도를 질문한 결과 전문가 10인 전원이 타당성이 있다고 평가하였다.

정책방안에서 가장 첨예한 대립을 보인 부분은 난시청 지역 시청자에 대한 유료방송 지원부분으로

나타났다. 디지털 난시청 지역의 경우 유료방송을 통해서라도 TV 시청이 이루어지도록 무료 위성방

송 패키지 보급 등의 방안이 강구되어야 한다는 지적이 있는가 하면, 유료방송을 이용한 취약계층의

수신 지원은 KBS 등에 의해 직접 수신환경 개선이 완료되는 시점까지 한시적으로 최소화 하여 지원

해야 할 것이며, 현재 시점에 특정 시청자가 유료방송을 통해 지상파를 시청하고 있다고 하여 수신환
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경 개선 대상에서 제외해서도 안된다는 의견도 제시되었다.

위험정도가 높은 10대 요인 중의 하나인 아날로그 방송 종료에 따른 TV 시청불가 세대의 대량 발

생 가능성에 대한 해결방안에 대해 1차 조사에서는 8가지의 안이 제시되었다. 8가지 안에 대한 타당

도 조사에서 종합적인 노력과 다양한 수혜책에 대해서는 모두가 그 타당성을 인정하였으나 유료방송

가입 유도에 대해서는 전원 타당하지 않다는 의견이 제시되었다. 유료방송을 통한 세프티넷 구축에

대해서도 타당하지 않다고 지적한 전문가가 더 많았다.

인위적 난시청에 대해서는 1차 델파이조사에서 수신료의 면제 및 간접수신 비용 제공, 유료방송매

체를 통한 지원방안 등이 제시되었으나 후자에 대해서는 그 타당성에 대해 평가가 엇갈리게 나타났다.

특히 케이블TV 입장에서는 디지털 난시청에 대해 지상파와는 다른 정책방안을 제시하였다. 아날로그

시대의 인위적 난시청이 디지털 시대에는 자연적 난시청이 될 수 있다는 점에서는 입장을 같이 하나

난시청을 해소하기 위해서는 지상파 자체적으로 해결하기 보다는 일본의 사례처럼 유료방송을 활용하

는 방안을 제시하고 있다.

방송사업자들의 송신인프라 구축 부진에 대한 정책방안으로는 주파수 재배치 조기완료, 송중계소의

전환투자를 2012년에 선투자, 송신기 관련 발주를 조기에 완료, 디지털방송 수신가능지역 맵, 정부의

방송보조국 구축 지원 등의 안이 1차 델파이에서 제시되었다. 그러나 마지막 2개 안에 대해서는 그

타당성에 대해 견해차가 많이 나타났다.

홍보문제에 대해서는 홍보재원의 충분한 확보, 단계적 전략적인 홍보계획의 수립, 방송사의 협조를

통한 반복적인 정보제공, 인지도 향상을 위한 정기적 조사, 매체중립적인 홍보 등의 정책안이 제시되

었다. 지상파입장에서는 유료방송의 잘못된 홍보로 인해 디지털전환 홍보가 유료방송 마케팅으로 변

질될 가능성에 대한 우려를 하였으며 이에 대한 정책 방안을 제시하였다. 현재 유료방송 가입자라 할

지라도 직접 수신 가능성에 대해 확인해볼 필요가 있으며, 현재 판매된다고 할지라도 디지털TV에 안

테나를 의무적으로 장착하도록 하여 직접 수신의 가능성을 높여주어야 한다는 안을 제시하였다. 반면,

유료방송사 입장에서는 자칫 홍보문구 등이 특정 매체 편향적이 되는 것에 대해 우려를 표명하였으며,

중립적인 홍보와 함께 지역별 시청자 지원에 대한 정확한 공지가 이루어져야 한다는 입장이다.

시범사업의 지역 선정에 대해서는 대도시 지역을 추가선정, 해당 시범사업 지역에 대한 실증조사, 1

차 시범사업 실시 후 시범사업 지역 추가 선정 등의 세 가지 안이 제시되었으며, 모두 2.8 수준의 타

당도를 보였다.

시범사업 지역민에 대한 지원과 관련하여 발생할 수 있는 문제에 대한 정책방안은 인쇄물 및 주민

설명회를 통한 고지 및 안내, 집행업무 프로세스에 대한 체계적 설계와 대비책 마련, 사후 해결절차

마련, 합리적 지원으로 주민반발 최소화 방안 등 8가지 안이 제시되었다. 이중 가장 타당도가 높은 안

은 인쇄물 및 주민설명회를 통한 정확한 안내 및 고지, 집행업무 프로세스에 대한 체계적 설계와 대

비책 마련, 주민반발 최소화 등이었다.

주민여론 및 유료방송 관련 정보제공의 왜곡 문제에 대해서는 4가지 안이 제시되었다. 이중 아날로
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그 종료 이후 발생할 문제점에 대한 대비, 콜센터 운영 등은 전문가 전원이 타당한 안으로 평가하였

다. 그러나 유료방송가입자는 시범사업과 무관하다는 점을 집중 홍보하는 안에 대해서는 5:5로 의견이

치열하게 대립되었다.

시범사업 홍보방안에 대해서는 5가지의 안이 제시되었으며, 대체적으로 타당한 안으로 평가되었다.

특히 지자체와의 유기적 협조체계 마련 및 콜센터와 상담센터 설치, 일대일 방문상담에 대해서는 전

문가 10인 모두 타당한 방안이라고 평가하였다.

Ⅴ. 결론 및 정책 제언

이 연구는 2012년 12월 31일로 예정되어 있는 국내의 지상파 디지털전환 과정에서 나타날 수 있는

위험요인들을 사전에 추출하기 위한 목적에서 비롯되었으며 전문가들을 대상으로 3차에 걸친 정책 델

파이를 실시하였다. 연구 결과를 요약하면 다음과 같다.

먼저 위험이 발생될 가능성이 높은 요인으로는 아날로그 종료일자의 강행과 방송사의 경영악화 등

총23개의 요인이 추출되었으며, 국내 디지털 전환의 위험요인은 디지털전환을 진행하는 국가들 중 가

장 체계 있게 진행된다고 자주 인용되는 영국과 비교할 때 차이점이 나타났다. 영국이 시청자의 디지

털전환 거부나 소비자가 느끼는 기술적 복잡성이 발생확률과 파급효과 모두에서 높게 나타난 반면,

국내에서는 디지털 난시청 등이 높은 위험요인으로 파악되었다. 또한 국내 전문가들이 느끼는 위험정

도가 영국과 비교했을 때 상대적으로 낮게 나타났는데 그 원인으로는 아날로그방송종료에 대한 실질

적인 사업이 본 궤도에 다다르지 못해 구체적인 위험도를 제대로 평가하지 못했을 것으로 추정하였

다. 이러한 결과를 바탕으로 정책 제언을 제시하면 다음과 같다.

1. 정책 수행 시기별 위험요인의 분석

디지털전환 위험요인들은 디지털전환이 진행되면서 일부의 위험이 감소되거나 없어지고 다른 위험

들이 추가적으로 발생할 수 있다. 따라서 원활한 디지털전환의 추진을 위해서는 정책의 수행시기별로

위험요인을 분석하고 이에 대한 정책방안을 모색해야 할 필요가 있다. 특히 시범사업을 통해 국내 상

황에서만 나타날 수 있는 위험요인을 면밀하게 분석하여 본전환에 대비한 대응방안을 마련해야 할 것

이다.

또한 발생확률과 파급효과가 모두 높게 예측된 요인들에 대해서는 디지털전환 정책추진 과정에서

최우선적으로 위험관리의 대상요인으로 삼을 필요가 있다. 디지털난시청문제과 공동주택의 공시청설

비 노후의 문제같은 요인들이 이에 해당된다. 그러나 시청 불가 세대의 다수 발생 문제와 같이 위험

정도가 크면서 위험발생확률과 파급효과에 대한 예상 격차가 큰 요인에 대해서도 정책 추진과정에서
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각별히 신중을 기할 필요가 있을 것이다.

2. 직접수신가구의 시청불가 가능성에 대한 대책 강화

디지털전환은 가전산업의 진흥, 디지털기술을 활용한 한정재인 주파수 활용의 효율성 도모, 시청자

에 대한 보다 높은 질의 서비스의 제공이라는 측면에서 매우 중요하다. 특히 지상파TV방송은 방송에

이용하는 주파수의 할당이 정부에 의해 부여되기 때문에 지상파 아날로그 TV방송의 종료에 관한 정

책은 정부의 주도하에 진행될 수 밖에 없다.

따라서 지상파방송만을 수신하는 직접수신세대 입장에서는 정부가 추진하는 강제이행정책인 디지털

전환 정책에 의해 자신들이 구입해서 사용하고 있던 TV 수상기를 가지고 갑자기 TV를 시청할 수 없

는 피해상황에 직면하게 될 가능성이 존재한다. 만일 다수의 시청자들이 디지털수신기기를 구입하는

데 따른 비용 지불을 거부하고 디지털전환 정책에 협조하지 않는다면 정부 입장에서는 국민들의 보편

적 시청권 또는 커뮤니케이트권을 제한하는 결과를 가져오게 되는 것이다. 결국 디지털전환 과정에서

발생하게 되는 1차적 사회적 위험은 지상파방송을 직접수신하고 있는 가구가 아날로그방송종료일 이

후 방송을 시청할 수 없게 되는데 있다. 따라서 아날로그방송 종료에 따라 시청이 불가능할 것으로

추정되는 시청자의 규모를 정확하게 파악하여 이들 직접수신세대에 대해서는 정부의 지원이 이루어져

야 할 것이다. 현행 디지털전환특별법에서 명시하고 있는 것과 같이 직접수신세대 중에서 경제적 취

약계층만을 대상으로 지원이 이루어진다면 정해진 기한 내에 성공적인 전환이 어려워질 수도 있을 것

이다.

3. 위험관리 체계의 구축과 방송통신위원회의 역할

이연(2003: 64-87)은 위기관리계획은 사전에 수립되어 있어야 하며, 훌륭한 계획은 문제점에만 초점

을 맞추지 않고 모든 가능성에 대해 고려해야 한다고 설명하고 있다. 따라서 디지털 전환과정에서 예

상되는 위험요인들에 대해 관련되는 주체별로 정부가 책무를 명확하게 부여하여 관리 감독을 할 필요

가 있다. 예를 들면 지상파 방송사의 경우 방송사의 디지털 송신시설 구축지연이 나타나지 않도록 해

야 하며, 건축주의 공시청 설비노후로 나타날 수 있는 위험 상황에 대해서도 관리 전략이 투입될 필

요가 있다. 또한 가장 크게 나타날 수 있는 시청자들의 기술적 대응의 어려움에 대해서도 정부가 체

계적인 전략이 수립되어야 한다. 특히 위험 순위가 가장 높은 디지털난시청의 경우, 자연적 난시청은

정부와 방송사업자의 협력체계를 통해 해결할 수 있으나 인위적 난시청의 문제는 건축주가 어떻게 대

응하느냐에 달려있는 문제이기 때문이다.

또한 방송통신위원회는 위험관리 전략을 수립하는데 있어서 확실한 콘트롤타워의 역할을 수행해야

한다. 변성수(2010:101)는 위기관리 조직들이 서로의 조직논리에 따르는 형태를 보이고 있으며 그렇게
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될 경우 책임/손실 회피갈등이 발생하게 된다고 설명한다. 현재 디지털전환특별법상에 명시되어 있는

7개 중앙행정기관와의 협조체계를 구축하는데 있어서 각 정부부처들이 서로의 조직논리를 우선시할

경우 디지털전환 정책의 책임과 손실 회피를 가져올 수 있다. 따라서 관련 중앙행정기관들은 디지털

전환 정책프로그램의 논리성을 우선적으로 고려할 수 있는 협조체계를 구축해야 할 것이다.

뿐만 아니라 정부 중심의 디지털전환보다는 기업체와 시민단체 등 민간기구와의 협력체계로 보다

적극적으로 강구할 필요가 있다. 정지범(2010: 243)은 외국의 위기관리체제의 패러다임이 중앙정부 집

중에서 지자체, 기업, 시민사회단체 등으로 확장되고 있다고 설명하고 있다.

4. 예산 체계의 중장기화

위험관리를 제대로 하려면 재원의 확보가 매우 중요하다. 디지털전환 정책은 특히 다년간에 걸쳐

정부 재원이 많이 투입되는 국가정책이다. 따라서 현재 회계연도 단위의 예산계획에서 벗어나 정부와

국회차원에서 아날로그방송 종료년도인 2012년까지 실질적인 중기예산을 편성해야 할 필요가 있다.

주무부처인 방송통신위원회는 디지털 전환을 실행해야 하는 중요한 시점에도 9월 정기국회 개회이후

에도 차기년도 예산 확보를 위해 상당히 많은 시간을 국회에서 할애하였다. 이와 같은 관행이 종료년

도인 2012년까지 지속된다면 실행단위의 업무들은 상당히 차질을 빚게 될 것이다. 방송통신위원회 역

시 미국, 영국, 일본 등과 마찬가지로 실 집행될 중기계획과 해당 예산을 예산당국과의 협의를 통해

조기 확정하는 로드맵을 신속히 마련하여야 할 것이다.
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Risk analysis in digital TV transition in Korea

In Sook Jung

This study explores risks in digital TV transition and analog switch off process in Korea. The 

serious risks with the transition identified by the study include digital coverage problems, 

interrupted access of millions over-the-air households and difficulties in upgrading communal TV 

system that enable TV signal to be received by an antenna, and then relayed to the flats in a 

building via an electronic distribution system. Second, the risks in DTV transition trial is related 

with a tight budget to support vulnerable people, to improve viewer awareness and to prepare 

for rapid response to problems. We use policy Delphi which seeks to generate differing opinions 

and divergent response on the risks in DTV transition from an expert panel. In the results, we 

suggest that there must be plans in place to respond rapidly to those most vulnerable 

populations who end up losing service, so that they get the education and assistance they 

need. In addition to an aggressive ongoing monitoring and the efforts of risk management for 

the transition stages, the administration must allocate additional funds to ensure that all viewers 

can make the transition to digital TV service.

Key words: digital TV transition, analog switch-off, risks, policy Delphi


