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Abstract
This study aims to analyze the types of governance (market, hierarchy and network) and risk response
policy in internet lottery. Market-based governance is related to an illegal private lottery run by private operators
who are considered illegal in most countries. It works by exchanging prices and prize money. Hierarchy
governance is related to a lottery run by a coalition of national and local governments. It is a market formed
by transnational association and legal authority. In network-based governance, the market is operated by
the trust among players with global lottery license run by internationally accredited lottery institutions. The 
risk response policies for Internet lottery in Korea include both regulations such as ethical education, responsible
gambling, web access limitation, international litigation and prohibition of domestic participation and com-
pliances such as strengthening competitiveness of domestic lottery industry, legalization of international lottery
and participation into international lottery.
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Ⅰ. 서 론

2016년 봄 로또복권의 인터넷 판매를 국내에선 허용

하지 않기로 했던 정부가 국내 판매도 가능한 쪽으로 

입장을 뒤집었다(Money Today, 2016.05.16). 복권위

원회는 복권 판매점의 영업 위축 우려로 인터넷 로또복

권을 해외에서만 팔겠다는 방침이었지만, 법이 통과되

자 기술적 한계 때문에 국내⋅해외 판매를 구분하기 어

렵다는 쪽으로 입장을 뒤바꾼 것이다. 기획재정부 산하 

복권위원회는 2016년 3월 로또복권의 인터넷 판매를 

허용하는 내용의 ‘복권 및 복권기금법’(복권법) 개정안

이 국회를 통과하며 세부 대책 마련에 착수했다. 인터

넷 판매 시스템 구축, 구매 연령 및 결제 금액 제한 등 

관련 제도를 마련하는 것이다. 이 과정에서 복권위원회

는 인터넷 로또복권을 국내에서도 판매하겠다는 방침

을 세웠다. 복권위원회 관계자는 “인터넷에서는 국내 

시장과 해외 시장을 구분하기 힘들다”며 “인터넷에서는 

해외에 있는 사람이 우리 복권을 사는 것도, 우리나라 

사람이 복권을 사는 것도 가능하다”고 말했다. 하지만 

이 같은 정부 입장은 복권법 개정안이 국회를 통과하기 
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Distributed Path
Off Line Lottery(Country, Start year) On Line Lottery(Country, Start year)

Winning
Method

Drawing
Lottery

National Lottery (Netherlands, 1726)
Housing Lottery (South Korea,1969)

Oy Veikkaus Ab (Finland, 1996)
Korea Electronic Lottery(South Korea, 2001)

Instant
Lottery

Massachusetts Lottery (USA, 1974)
Sports Lottery (South Korea, 1990)

PLUS Lotto (Liechtenstein, 1995)
Jeju Travel Lottery(South Korea, 2001)

Mutual
Lottery

New Jersey Lottery(USA, 1975)
Lotto Lottery (South Korea, 2002)

Lotto6/40 (New Zealand, 1987)
n/a

Sports
Betting

Football Pools (UK, 1923)
Sports TOTO (South Korea, 2003)

Pinnacle (Netherlands, 1998)
n/a

▪Policy area: Retailer’s area
▪Policy tools: Regulation, Authority

▪Policy area: Internet access area
▪Policy tools: Technology, Contract
⇒ Research subject: Internet Lottery

※ Source: La Fleur’s(2015) and World Lottery Association(2016).

Table 1. Lottery types by sales route and winning method

전과 비교하면 달라진 것이다. 인터넷 로또복권의 국내 

판매 허용은 전국 7,000여 로또복권 판매점의 이해관

계와 맞닿아 있어 논란이 예상될 뿐만 아니라, 국민의 

사행성이 커질 위험도 예상되기 때문이다.

그러나 마냥 인터넷복권의 판매를 불법으로 금지한

다고 국내 재정 기여 문제와 불법도박으로 인한 외화유

출문제가 해결될 것인지는 미지수다. 대한민국의 정부

부채는 2016년 말 이미 600조 원이 넘었다. 우리의 아

이들은 태어나면서부터 아무 짓도 안하고 1천만 원의 

부채를 지고 태어나는 것이다. 뿐만 아니라 경제침체, 

청년실업증가, 학업능력저하, 출산율 세계 1위, 자살률 

세계 1위 등 각종 사회문제를 떠안고 있다. 그러나 이렇

게 자원이 없고 좁은 땅에서도 대한민국의 정보통신 기

술의 발전과 네티즌의 성숙도는 세계 최고 수준이다. 

이러한 시점에서 인터넷복권에 대한 정책은 실리적인 

면에서 깊이 있게 연구해 볼 필요가 있다고 본다. 이를 

위해 인터넷복권을 합법적으로 제공하는 해외 선진국

은 우리와 같은 우려가 없었는지, 사행산업 시장을 해

외에 공개함으로써 발행하는 위험은 어떻게 대응하였

는지 구체적으로 확인해 볼 필요가 있다. 이러한 문제

의식에서 연구자는 인터넷복권의 시장현황과 규제정책

에 대해 선진국의 사례를 분석해보겠다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 복권의 유형 및 인터넷 복권 현황

먼저 연구의 대상인 인터넷 복권의 범주를 명확히 할 

필요가 있다. La Fleur’s(2015)의 복권연감과 세계복권

총회(World Lottery Association: 이하 ‘WLA’라 한

다.)는 복권을 ‘추첨식, 즉석식, 뮤추얼, 스포츠베팅, 

기타’ 5가지로 구분한다. 이중 기타 복권은 일본에서는 

파친코, 영국에서는 아케이드, 미국에서는 VLT로 구분

하는 과거 한국의 ‘바다이야기’ 같은 게임이다(WLA, 

2016). 이러한 변형된 게임을 제외하고 복권의 유형은 

당첨방식과 판매경로에 따라 구분하였다.

추첨식복권은 고정된 번호를 판매한 후 특정 기한이 

지난 후 화살쏘기, 공고르기 등의 제비뽑기 방식으로 

번호를 추첨하여 동일한 번호가 나온 정도가 많을수록 

당첨순위에 따라 고정된 당첨금을 지급한다. 현대식 추

첨식 복권이 최초로 발행된 것은 1726년 네덜란드의 국

립복권이며, 1996년 핀란드의 Oy Veikkaus Ab복권이 

세계 최초로 인터넷으로 판매된 추첨식복권이다. 한국

에서는 1969년 국민은행에서 발행한 주택복권이 정기

적으로 발행된 최초의 현대식 복권으로, 2001년 한국전

자복권에서 인터넷으로 판매되기 시작하였다.

즉석식복권은 당첨 당시에 복권의 게임내용을 확인

할 수 있는 방식으로 등위에 따라 지급하는 당첨금이 

고정되어 있다. 최초의 즉석식복권은 게임의 내용을 인

쇄한 종이를 여러 겹으로 접어서 판매한 15세기의 스위
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스 복권이다. 현대식의 보안인쇄를 긁어서 당첨내역을 

확인하는 게임방식은 1974년 Scientific Games에서 

생산한 미국 메사추세츠주의 즉석식 복권이다. 즉석식

복권이 인터넷에서 최초로 발행된 것은 1995년 리히텐

슈타인의 PLUS Lotto이다. 한국에서는 체육진흥공단

에서 발행한 체육복권으로 1990년부터 판매되기 시작

하였으며, 2001년 제주관광복권이 인터넷으로 판매된 

한국의 최초 즉석식 복권이다.

뮤츄얼(mutual)게임 또는 페리뮤츄얼(pari-mutual)

게임은 당첨번호를 소비자가 선택하여 구매하고, 일정 

기간 후에 추첨을 통해 당첨여부를 결정하는 방식으로 

기존의 추첨복권과 동일한 우리에게 가장 친숙한 로또

복권이다. 기존의 복권과 다른 점은 복권을 판매한 금액 

중에서 당첨금액을 비율로 배분하는 방식으로 당첨금이 

판매금액에 따라 달라진다. 로또복권이 가장 먼저 실행

된 것은 16세기 독일의 함부르크 마을로 종이로 복권을 

판매하여 당첨여부를 확인하였다. 현대식의 로또복권

과 같이 온라인판매단말기를 이용해 판매하기 시작한 

세계최초의 복권은 1975년 미국의 뉴저지에서 판매된 

로또복권으로, 1987년 뉴질랜드에서는 로또 6/40이라

는 이름으로 인터넷에서 판매되기 시작하였다. 한국에

서 로또복권이 처음 발행된 것은 2003년부터인데 아직 

인터넷으로 판매되고 있지는 않다.

스포츠베팅은 1885년 영국의 프로축구를 대상으로 

한 것이 효시이다. 이후 현대식 스포츠베팅이 시작된 

것은 1923년 영국의 풋볼풀즈이다. 이 후 축구, 농구, 

테니스, 경마 등 세계적인 경기에 스포츠베팅을 하는 

것이 일반적이 게임 방식이 되었다. 스포츠베팅을 인터

넷으로 판매한 것은 1998년 Pinnacle이다. 한국에서 

스포츠베팅이 처음 시작된 것은 2003년 체육진흥공단

에서 발행한 스포츠복표로 이 역시 인터넷에서 판매되

고 있지 않다.

이상 정리한 바와 같이 네 종류의 복권이 판매되는 

경로는 오프라인의 판매점과 온라인의 인터넷이나 모

바일 환경이다. 오프라인 매장은 복권 발행주체인 국가

의 영토 내에 설치되기 때문에 복권산업에 대한 정부의 

직접적인 통제가 가능하다. 반면 판매경로가 온라인인 

경우에는 복권판매가 인터넷이나 모바일 통신을 통해

서 판매되기 때문에 복권산업에 대한 감시와 통제가 불

가능하다. 세계무역기구의 규정에 의하면 복권은 국제

무역산업 중 서비스산업에 해당되기 때문에 자유로운 

국제거래가 가능하다. 따라서 인터넷복권은 국내복권

을 해외에서 구매할 수 있고, 해외 복권도 국내에서 구

매할 수 있다. 이로 인해 아무리 정부가 불법으로 규제

하고 해외 사이트 접근을 금지한다 하여도, 인터넷복권

을 통해 해외로 국내자금이 유출되고, 심지어 불법도박

으로 인해 국민이 피해를 당해도 단속이 불가능한 상태

이다. 이러한 문제의식을 바탕으로 이 논문은 인터넷 

복권을 대상으로 연구범위를 설정한다.

2. 선행 문헌 검토

국내에서 인터넷 복권 관련 연구는 2000년대 이후 

인터넷 기술이 복권산업에 활용되면서 시작되었다. 

Kim, et. al.(2012), Kwon, et. al.(2010), Shin(2009), 

Lee(2016)는 인터넷복권을 불법 사행산업으로 규정하

고 이에 대한 현황, 위험, 대응정책에 대한 연구를 수행

한바 있다. Kim, et. al.(2010)과 Oh & Chung(2012)은 

인터넷도박을 피하지 못할 위험으로 정의하고 사용자의 

책임도박에 대한 의식을 강조하였다. 한편 인터넷복권

과 관련된 국가 간 갈등이 증가하면서 인터넷도박에 대

한 불법단속, 소송, 국제소송 관련 연구들이 증가하였다

(Lee & Park, 2009; Korea Internet & Security 

Agency, 2006a; 2006b; 2007a; Chung, 2007). 이들 

모두 인터넷복권을 위험산업으로 규정하고, 정부가 통

제하지 못하는 문제점과 대응정책 모색에 대한 주제를 

연구하였다.

외국에서 수행된 인터넷 복권 관련 연구는 한국과 상

대적으로 다양한 분야에서 수행되었다. 기술적 분야에

서는 ‘인터넷복권과 가상현실 접목(Abarbanel, et. 

al., 2015), 인터넷 기반 국제 게임 판매시스템 EMS 관

련 연구(Lockey, 2009), 인터넷게임의 특성과 예측

(McCormack, et. al., 2013), 인터넷의 쌍방향 게임
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Mode
Control Structure

Market Hierarchy Network

Normative basis Contract-Property rights Employment relationship Complementary strengths

Actor preference Independent Dependent Interdependent

Means of Communication Prices Routines Relational

Conflict resolution Haggling-resort to court Administrative flat-supervision
Norm of reciprocity-reductional 
concerns

Culture Conflict Obedience Trust

※ Source: Rhodes(1999).

Table 2. Modes of governance

(Gainsbury, et. al., 2015)’ 등 연구가 수행되었다. 인

터넷 복권의 특징과 진흥측면의 연구는 ‘인터넷복권의 

결정요인(Armstrong, et. al., 2000), 인터넷복권의 

마케팅(Brindley, 1999), 인터넷복권의 광고 규제

(Buil, et. al., 2015), 인터넷복권의 인구통계학적 분

석(Castrén, et. al., 2013), 인터넷 복권의 경로 의존

적 도박현상과 책임도박(Echeburua, et. al., 2007), 

소셜 카지노 내부관계 연구(Gainsbury, et. al., 

2015), 소셜카지노의 게임동기(Gainsbury, et. al., 

2016), 인터넷 도박의 다양성(Gainsbury, et. al., 

2015)’ 연구가 수행되었다. 인터넷 복권 관련된 위험과 

대응관련 연구는 ‘네덜란드의 인터넷 도박 문제 사례

(Goudriaan, 2014), 캐나다의 인터넷복권 확산사례

(Korn, 2000), 온라인게임의 잠재위험과 대응방안

(Malischnig, 2014), 국제복권의 금융문제(Nishizaki, 

et. al., 2005), 인터넷 복권의 인지기반 행위 연구

(Pasche, et. al., 2013), 온라인 복권과 카지노의 위험 

진단(Redondo, 2015), 프랑스의 인터넷 복권의 문제 

사례(Valleur, 2015)’ 등이 있다.

한국과 미국이 인터넷 복권을 불법으로 규정하고 금

지한 반면 유럽 대부분의 선진국은 인터넷 복권의 위험

성을 인정하면서 어떻게 하면 문제를 해결하고 산업으

로 발전시킬 것인지 등 다양한 분야에서 연구를 수행하

였다. 이 연구는 기존의 연구를 바탕으로 인터넷 복권

을 단순히 불법으로만 규정할 것이 아니라, 세계적으로 

인터넷 복권은 산업으로서 어떻게 분리되어 있고, 이에 

대한 통치구조는 어떻게 구성되어 있는지 거버넌스 시

각에서 사례를 분석해 보겠다.

3. 이론적 검토

인터넷 복권은 국제적 상호의존관계 내에서 행해지

는 새로운 정치경제로 부상하고 있다. 기술의 발전과 

산업의 세계화로 인해 정부정책의 대상이 국가의 경계

선을 넘어 다른 국가와 정책적인 차이로 인한 갈등까지 

생기게 하는 거버넌스 체제의 필요성을 야기한다. 이런 

면에서 인터넷 복권에 대한 통치구조를 거버넌스 개념

으로 검토한다. Rhodes(1999)는 거버넌스를 구조적 관

점에서 시장, 계층제, 네트워크 세 가지로 구분하였다.

시장형 거버넌스 체제에서 행위자 간의 관계는 계약

과 사유재산권에 기초를 두며, 행위자는 상호 의존하지 

않고 독립적으로 활동한다. 이때 교환의 매개체는 핵심 

재화나 서비스의 가격으로 행위자간에 상호 흥정에 의

해 갈등이 해소되기도 하고 조정되기도 한다. 이때 문

제가 발생하면 자율적 계약에 의한 문제이기 때문에 법

원이 개입하게 된다. 따라서 매우 자율적이고, 경쟁적

인 시장 문화가 구축된다. 시장 거버넌스에서 문제해결

을 선호하는 행위자는 정부가 최소화 되어야 한다고 주

장한다. 이 모형에서 관료제는 비효율적이고, 자신의 

이익만을 추구한다고 간주한다.

계층제 거버넌스 체제에서는 고용관계 또는 위임관

계가 행위자간의 기초가 된다. 행위자간의 관계는 상호

의존적으로 활동하게 되며, 계층제에서 거래를 발생하

는 교환의 매개체는 법적인 권위이다. 이때 발생하는 

갈등문제는 행위자들이 고용되거나 가입된 기관의 규

칙이나 명령으로 해결한다. 계층제 거버넌스의 주된 문

화는 복종적으로 구성된다. 계층제 거버넌스는 대의민

주주의 국가에서 공공관리제 모형을 말한다. 고도로 표

준화된 공공서비스, 포디즘적 경제, 민주적으로 통제된 



G overn an ce T yp es and  R isk  R esp on se P olicy  in  In ternet L ottery   21

시장, 경쟁자 없는 국가권력 등이 사례이다.

네트워크에서는 자원의 교환이 행위자간의 관계를 

이루는 기초가 된다. 행위자는 상호 의존적으로 활동하

는데, 이 때 교환의 매개체는 서로에 대한 신뢰이다. 그

래서 갈등이 발생하거나 특정 문제에 대한 조정이 필요

한 경우 네트워크에 가담한 행위자간의 교섭으로 해결

한다. 네트워크 형태의 거버넌스 조직은 상호 의존적인 

문화를 갖는다. 네트워크제는 계층제와 중첩⋅보완되

는 유형이다. 여전히 계층제적 조정방식이 대의민주주

의의 공식적 모형이기 때문에 네트워크에서 대의기관 

승인과 조정은 여전히 필요하다. 그러므로 네트워크 거

버넌스는 계층제를 보완한 모델로 볼 수 있다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구질문과 연구방법

이 연구의 연구질문은 다음과 같다. 이를 통해 인터

넷 복권의 정책사례를 보고, 한국의 인터넷 복권 정책

과의 차이점을 찾아 발전방안을 모색하는 것이다.

연구질문 1. 인터넷 복권은 어떠한 특징을 가지고 있

으며 유형은 어떻게 분리되는가?

연구질문 2. 인터넷 복권의 유형별 시장의 거버넌스 

유형은 무엇이며 통제구조는 어떠한가?

연구질문 3. 인터넷 복권의 유형별 거버넌스 정책의 

규제와 순응 사례는 어떠한가?

이 연구는 사례연구를 기본으로 한 질적 연구에 바탕

을 둔다. 사례연구란 현실적인 맥락 속에서 현재적인 

현상을 탐구하는 경험적인 탐구이다. 다시 말해 현상과 

맥락의 경계가 분명하지 않고, 다양한 증거가 사용되는 

탐구라고 한다(Yin, 1984; 1993). 사회현상은 통계적 

방법을 택하는 학자들이 생각하는 것보다 훨씬 복잡하

며, 이러한 복잡한 현실을 설명하기 위해서는 하나의 

사례를 의미 있는 전체로 파악하고 각 요인들이 설명하

고자 하는 현상에 어떤 영향을 미치는지 파악하기 위해

서 사회적인 맥락에 초점을 맞추어야 한다. 복권정책은 

단순한 하나의 사회현상이 아니라 사행산업, 문화, 국

제정치, 기술 등 다양한 관계 속에서 이해되어야 한다. 

따라서 인터넷복권에 대한 거버넌스 연구는 사례연구

를 바탕으로 수행한다.

2. 사례 선정

인터넷복권의 사례 선정은 전체 모집단(세계 200여 

개 국가)을 구조화하여 나열하고 사례를 선정하는 기준

을 정한 다음에 연구 대상(불법사설복권, 국제연합복

권, 국제인증복권)을 선정한다(George & Andrew, 

2005). 사례연구의 방법론은 사례의 구조화(복권유형

과 사회이슈)와 사례연구 두 단계로 나뉜다. 복권정책

에서 사례를 구성하는 기준은 복권유형과 산업의 대표

성(판매사이트, 판매규모, 참여국가, 판매회원수 등)이

다. 선정된 사례를 대상으로 연구모형에 기반을 두고 

분석한다. 연구 질문을 명확히 하고 해답을 얻을 수 있

는 구조로 사례를 분석한다.

인터넷 복권이 사회적인 이슈가 되는 것은 ‘불법사설

복권, 국제연합복권, 국제인증복권’ 세 가지 사례이다. 

이들 유형에서 판매되는 복권은 <Table 3>과 같이 ①, 

②, ③ 세 가지 경우이다. 인터넷 복권의 유형 중 추첨

식복권은 사회적으로 문제가 되지 않는다. 추첨식복권

은 당첨금액이 고정되어 있기 때문에 단 한 장이 팔려서 

단 한 장이 1등에 당첨되어도 복권을 발행하는 정부는 

당첨금을 지급한다. 따라서 합법적이고 권위가 있으며 

복권을 판매할 수 있는 충분한 양의 소비자를 보유하고 

있는 정부만 추첨식 복권을 판매한다. 만일 불법인 사

설 판매 사이트에서 추첨식 복권을 판매한 경우 판매된 

금액보다 당첨금액이 많으면 당첨금 지급이 어렵기 때

문에 불법 사설 복권은 일반적으로 추첨식 복권을 판매

하지 않고 플레이어들도 추첨식 복권에는 베팅하지 않

는다. 따라서 인터넷복권에서 추첨식 복권은 사회적인 

문제가 되지 않는다.

먼저 불법사설복권은 정부나 특정기구의 인증을 받

지 않고 인터넷에서 사설 사업자가 임의로 복권을 판매
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Type Selection Case Type Case Countries Selection Baseline

Drawing 
Lottery

2

1

3

Private
Illegal
Lottery

fun3721.com Cyber-Net based on USA
Number of Web Link
Number of SNS Link

bee345.com Cyber-Net based on Japan

mc2030.com Cyber-Net based on KoreaInstant 
Lottery Trans-

national
Lottery

EuroMillions European 9 Countries
Number of Countries
Sales Volume

EuroJackpot North European 14 CountriesMutual 
Lottery Viking Lotto Balkan 8 Countries

Global
License
Lottery

Bet365 UK firm Certified by Gibraltar Number of Members
Service Languages
Sales Volume

Sport 
Betting

Pinnacle UK firm Certified by Curacao

bet-at-home German firm Certified by Malta

Table 3. Types and cases of internet lottery

하는 경우이다. 이들 복권이 판매하는 복권종류는 

<Table 3>의 ①과 같이 즉석복권, 뮤츄얼복권, 스포츠

베팅이다. 여기의 즉석복권은 정부에서 운영하는 복권

보다 승률도 높게 설계하여 판매하기 때문에 인기가 높

다. 다만 고액복권에 당첨된 경우 사이트를 폐지하고 

일명 ‘먹튀’를 하는 경우가 많다. 이때 소비자는 당첨금

을 돌려받을 법적인 보호를 받지 못한다. 다음은 스포츠

베팅이다. 불법사설복권이라 하여도 스포츠게임의 결

과는 조작하지 못한다. 따라서 여기서 인기 있는 게임은 

스포츠베팅이다. 역시 배당확률이 높기 때문에 합법적

인 토토나 경마에 베팅하는 것 보다 인기가 많다. 반면에 

고액순위에 당첨되는 경우 당첨금을 받지 못하는 폐해

가 많다. 추첨식복권과 뮤츄얼복권은 소비자가 당첨결

과도 믿지 않거니와 판매규모가 작아 당첨금액이 판매

금액보다 많을 경우 당첨금 지급이 어렵기 때문에 불법

사설복권에서는 판매되지 않는다. 여기서 분석 사례로 

선정한 불법사설복권 사례는 가장 조회가 많고 SNS와 

연계가 많은 미국, 일본, 한국의 사이버네트워크에 주둔

한 fun3721.com, bee345.com, mc2030.com 이다.

다음 사례 유형은 ‘국제연합복권’으로 <Table 3>의 

경로 ②와 같이 뮤츄얼복권인 로또복권이 이에 해당한

다. 일반적으로 하나의 국가에서 수행되는 로또는 잭팟

이 작기 때문에 굳이 다른 나라 국민이 복권을 사려하지 

않는다. 그러나 유럽연합의 유로밀리언이나, 미국의 파

워볼처럼 당첨금액이 4천억 원 이상 매우 큰 경우에는 

소비자들이 구매하려 든다. 해외복권 구매는 한국에서 

인터넷 사이트를 통해 해외 물품을 직접 구매하는 것처

럼 가능하기 때문에 당첨되어도 법적으로 문제가 되지 

않는다. 물론 한국 정부는 이 복권을 인터넷에서 살수 

없도록 인터넷네임서버를 이용해 사이트접근을 막고 

‘불법유해사이트’라고 막아놓지만 실효성이 없는 상태

이다. 국제연합복권 사례는 연합국가가 가장 많이 참여

한 뮤츄얼복권으로 유로밀리언(EuroMillions), 유로잭

팟(EuroJackpot), 바이킹로또(Viking Lotto)를 선정

하였다.

마지막사례유형은 ‘국제인증복권’이다. <Table 3>의 

경로 ③과 같이 국제적으로 인터넷에서 스포츠베팅복

권을 판매하는 사이트이다. 이들 기관은 영국, 독일, 네

덜란드 등에 기초를 두고 있는 기업으로, 국제적인 기

구에서 수준 높은 복권 판매 인증을 받아 판매하고 있기 

때문에 당첨조작이나 승률조작에 대한 위험이 없다. 뿐

만 아니라 세계에서 주로 사용하는 17개에서 18개 언어

로 사이트를 제공하기 때문에 한국은 물론 세계 200여 

개 국가에서 구매가 가능하다. 이러한 사이트에서는 접

속하는 단말기의 IP를 이용하여 소속한 국가의 언어를 

자동으로 분석하여, 접속한 지역의 언어로 사이트를 자

동으로 번역하여 보여준다. 사행산업통합감독위원회 

등의 한국 정부는 국제인증복권 조차도 불법유해사이

트라고 브라우저에서 접근할 수 없이 한국의 네임서버

에서 막아놓지만 여전히 수준 높은 한국 네티즌은 매우 

쉽게 접근금지 필터를 해제하고 구매가 가능한 실정이

다. 국제인증복권 사례는 ‘회원 수, 제공서비스 언어의 

종류, 매출 순위’ 조건별로 Bet365, Pinnacle, bet- 

at-home 세 사이트를 선정하였다.
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Modes of Governance

Market Hierarchy Network

Type of 
Internet 
Lottery

Private
Illegal
Lottery

Market structure

→

Mode of Governance

Control structure

→

Lottery Market

Normative basis Issuing Type

Actor preference Dependency

Means of Communication Communication

Conflict resolution Conflict Resolution

Culture Lottery Culture

Risk Response Policy

Regulatory policy

Adoptive Policy

Trans-national
Association

Lottery

International
Accredited 
Lottery

Table 4. Research model

3. 연구모형 및 자료수집

이 연구는 대상 인터넷 복권이 사회적으로 이슈가 되

는 유형에 따라 사례의 유형을 구분하고 이 시장이 가진 

구조를 분석하여 어떠한 거버넌스 통치유형을 보이는

지 분석하는 것이다. 이를 위한 연구모형은 <Table 4>

와 같다. 먼저 인터넷복권의 유형에 따라 시장구조가 

가지는 특성을 거버넌스의 통치구조적 측면에서 분석

하면 복권시장의 거버넌스 유형을 구분할 수 있다. 다

음으로 거버넌스 유형에 따라 통치를 어떻게 수행하는

지 확인하기 위해서 복권정책에 대한 규제와 순응의 사

례를 확인하겠다.

인터넷복권의 연구사례가 가지는 시장구조는 거버넌

스를 구성하는 통치구조에 따라 ‘발행 유형, 의존 정도, 

교환 매개, 갈등 조정, 복권 문화’ 차원에서 분석한다. 

복권산업의 시장구조를 하나씩 보면 첫째 발행유형은 

복권을 운영하는 사업자가 어떻게 시장에서 사업의 기

초적인 권한을 갖는지에 대한 사업의 구조인데 이것은 

거버넌스에서 말하는 시장 관계의 기초가 된다. 둘째 

복권시장에서 행위자간의 의존정도는 거버넌스 통치구

조의 의존정도를 그대로 반영한다. 셋째 복권시장에서 

교환매개는 거버넌스 구조에서 상호 거래의 수단이 되

는 교환매개체를 의미한다. 넷째 복권시장의 갈등조정 

내용은 거버넌스 내에서 발생하는 갈등의 해소와 조정

수단을 의미한다. 마지막으로 복권시장의 문화는 거버

넌스의 근간을 이루는 가장 기초적인 문화 그대로이다.

복권시장이 어떠한 구조를 이루는지 거버넌스의 통

치구조적 측면에서 분석하여 거버넌스의 유형을 확인

하고 이에 따른 복권정책을 분석한다. 일반적으로 복권

정책은 복권을 장려하거나 금지하는 양분화된 성격을 

지니고 있다. 이에 따라 규제정책과 순응정책으로 구분

하여 위험대응정책을 분석한다.

사례연구는 역사적 사실에 근거하여 수행되기 때문

에 증거자료의 확보를 충실히 해야 한다. 증거자료는 

학술적 자료와 사례에 대한 자료로 구분한다. 학술적 

자료는 일반적인 이론연구와 학술연구에 대한 자료이

다. 사례에 대한 자료는 역사적인 기록, 책자, 면담 등 

자료를 근거자료로 제시한다. 부가적인 자료수집방법

으로는 2006년부터 2016년까지 연구자가 WLA와 아시

아복권총회(Asia Pacific Lottery Association: 이하 

‘APLA’라 한다.)에 참석하면서 얻은 기업자료와 발표

자료를 활용하였다. 세계복권시장규모에 대해서는 La 

Fleur’s가 1999년부터 2016년까지 복권을 발행한 국가

별 기관별 복권상품과 매출에 대하여 참조한다.

Ⅳ. 사례 분석

1. 불법사설복권의 시장 거버넌스

불법사설복권은 정부나 국제기구에 공식적으로 등

록하고 복권을 판매하지 않기 때문에 검색엔진이나 소

셜네트워크서비스를 통해서만 접근이 가능하다. 2016

년 5월 기준으로 구글, 유튜브, 페이스북, 네이버, 트위

터, 다음 등 사이트에서 검색되는 불법사설복권은 총 

511개이다. 이중 가장 조회수와 연계수가 많은 사이트

는 미국의 사이버네트워크에서 서버의 IP주소가 검색
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Figure 1. Market based governance of illegal private lottery

되는 fun3721.com, 일본의 사이버네트워크에서 서버

의 IP주소가 검색되는 bee345.com, 한국의 사이버네

트워크에 서버의 IP주소가 검색되는 mc2030.com이 

있다. 이들 사이트는 사법망의 통제를 피하기위해 주기

적으로 IP주소를 변경하고 있으나, 사이트의 명칭과 구

조, 회원은 그대로 유지하며 복권을 판매하고 있다.

1) 불법사설복권의 시장구조

불법사설복권의 시장구조를 거버넌스 차원에서 구

분하면 <Figure 1>과 같다. 먼저 발행유형을 보면 특정

한 기관이나 정부로부터 인정받은 사업자도 아닐뿐더

러 어느 국가에도 공식적으로 법인이 등록되어 있지 않

은 ‘불법 사업자’가 복권을 판매한다. 따라서 불법사설

복권시장의 의존정도는 정부기관, 금융기관, 유통업체 

등 어느 산업과도 연계되지 않은 ‘독립적인 사업구조’를 

가지고 있다. 이들 사업자가 가지고 있는 교환의 매개

체는 ‘경쟁력(교환매개체)은 높은 당첨확률’이다. 일반

적으로 한국은 판매금액의 60%를 소비자에게 당첨금

으로 지급하고, 외국의 경우 보통 70%에서 80%까지 당

첨금을 지급한다. 그러나 불법사설복권의 경우 최소 

95%에서 120%까지 당첨금 지급비율이 높다. 그런데도 

이런 사이트가 운영되는 비결엔 두 가지 이유가 있다. 

먼저 베팅금액을 사이버 환전으로 먼저 현금을 입금하

고 베팅을 하기 때문에 당첨된 사용자는 당첨금을 바로 

인출하지 않고 보통 다시 베팅에 투자한다. 그래서 베

팅한 회수만큼 당첨금 지급비율이 떨어지기 때문에 높

은 배당비율을 선정하여도 사업이 운영된다. 예를 들면 

95% 당첨확률로 4번만 베팅을 지속하면 당첨확률은 

0.95의 4승으로 81%로 떨어지기 때문이다. 두 번째는 

고액당첨금의 경우 당첨금을 지급하지 않고, 사이트를 

폐쇄시키는 경우이다. 이 경우 아무리 120%까지의 배

당률로 게임을 설계한다하여도 고액당첨금을 지급하지 

않으면 사업이익이 매우 높게 된다. 일반적으로 고액복

권에 당첨된 소비자는 매우 극소수이기 때문에 불법도

박을 한 소비자가 당첨금을 보호 받을 수 있는 법적 근

거나 소비자 연합의 힘이 없기 때문이다. 따라서 사이

트와 소비자간 갈등은 ‘게임의 설계법칙’에 따라 움직이

는데, 소액의 당첨금은 잘 지급하고, 고액의 당첨금만 

지급하지 않음으로써 다수의 소비자를 계속 유지할 수 

있는 것이다. 이러한 불법사설복권 시장은 사업자와 소

비자 간의 당첨확률과 당첨금 지급만으로 흥정이 이루

어지는 매우 ‘자율적인 문화’를 보인다.

2) 불법사설복권의 시장 거버넌스

앞에서 살펴본 불법사설복권의 시장구조를 보면 매

우 전형적인 시장형 거버넌스 통치구조를 보인다. 발행

유형은 자율적으로 복권을 판매하는 어느 정부나 기구

에도 등록되지 않은 (불법) 사업자이다. 의존정도는 정

부규제나 사회환경 어느 것에도 영향을 받지 않는 독립

적인 구조이다. 이 시장은 기술환경과 게임설계에만 영

향을 받는 구조로 시장의 교환매개체는 복권의 당첨확

률과 당첨금의 크기이다. 여기서 발생하는 갈등은 오로

지 플레이어와 사업자간에 거래와 당첨금 등의 흥정으

로 해결하는 매우 자율적인 복권문화를 지니고 있다. 

이러한 시장형 거버넌스에서 인터넷복권에 대한 위

험대응정책을 규제와 순응 측면에서 나누면 다음과 같
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Figure 2. Hierarchy governance of trans-national lottery

다. 먼저 불법사설복권에 대한 대표적인 규제정책은 크

게 윤리교육과 자금세탁방지 두 가지이다. 인터넷게임

과 공공데이터 사용에서 중요시 되는 기술윤리가 이 게

임의 영역에도 해당이 된다. 평소 윤리적으로 불법사설

복권의 나쁜 점과 위험을 홍보하여 소비자가 자발적으

로 금지하도록 해야 한다. 다음은 자금세탁방지 제도이

다. 불법사설복권은 어느 기관에도 등록되어 있지 않기 

때문에 사이트를 추적하거나 사업자를 통제하는 것이 

매우 어렵다. 이때 이들 사이트를 추적할 수 있는 유일

한 방법이 자금의 흐름이다. 소비자가 복권을 사기위해

서는 먼저 해당 계좌에 현금을 입금해야 한다. 이때 외

환회사를 통해서 외화가 반출된다. 둘째 당첨금 지급 

시 복권사업자는 소비자에게 현금을 지급해야 한다. 이

때도 외환회사를 통해서 당첨금이 지급되는데, 이 모두 

가상계좌를 이용해서 현금이 이동된다. 이때 현금의 흐

름을 추적할 수 있는 금융적 제도가 자금세탁방지 제도

이다. 세계복권총회는 자금세탁방지 제도에 관한 지침

을 구축하고, 합법복권사업을 운영하는 사업에게 공유

하였다(WLA, 2006a). 그러나 이 제도의 실질적인 도

구가 미흡해 불법복권을 통제하는데 어려움이 많았다. 

최근에 들어서야 프랑스의 복권국은 빅데이터를 이용

해 자금세탁방지솔루션을 구축하여 불법복권을 통제하

기 시작하였다(Française des jeux, 2016).

불법사설복권 체제를 인정하고 순응하는 정책엔 대

표적으로 책임도박과 국내 복권의 경쟁력 강화정책이

다. 먼저 도박에 대한 책임을 지고, 게임을 즐길 수 있

는 소비자 교육이 체계적으로 필요하다. 선진국의 복권

발행사업자와 국가는 책임도박의 지침을 진단, 기획, 

구축, 지속적개선 네 단계로 구분하여 실현하고 있다

(WLA, 2006b). 두 번째 순응정책은 국내 복권의 경쟁

력 강화이다. 아무리 불법사설복권이 성행해도, 합법적

인 복권이 더 매력적이고 믿을만하면 소비자가 불법도

박을 하지 않을 것이다. 국내의 복권매출 3.5조 원, 합

법사행산업매출 20조 원, 불법사행산업 80조 원에 이

르는 한국에서 이러한 위험대응정책은 간과하지 못할 

중요한 정책이다.

2. 국제연합복권의 계층제 거버넌스

국제연합복권은 trans-national lottery라고 하는

데, 여러 국가 간에 연합하여 복권을 판매하는 게임이

다. 대표적인 사례는 유럽지역을 중심으로 한 유로밀리

언, 유로잭팟, 바이킹로또 세 가지 복권이다.

1) 국제연합복권의 시장구조

유로밀리언은 뮤츄얼방식의 로또복권으로 2004년

부터 프랑스, 영국, 스페인, 오스트리아, 벨기에, 아이

리시, 룩셈부르크, 포르투갈, 스위스 등 9개의 국가가 

이 복권게임에 참여한다. 복권의 당첨금은 한화로 보통 

4천억 원 이상 되기 때문에 해당국가의 국민뿐만 아니

라 세계 각국에서 복권을 구매하며, 복권의 구매대행을 

전문적으로 수행하는 사이트들도 성행한다. 유로잭팟

은 비교적 늦게 개시되었으나 크로아티아, 체코공화국, 

덴마크, 에스토니아, 핀란드, 독일, 헝가리, 아이슬란

드, 이탈리아, 라트비아, 리투아니아, 네덜란드, 노르

웨이, 슬로바키아, 슬로베니아, 스페인, 스웨덴 등 유럽

에서 가장 많은 14개 국가의 연합체로 구성된 복권으로 
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Figure 3. Network governance of global licence lottery

2012년부터 발행되었다. 바이킹로또는 유럽에서 가장 

오래된 복권으로 덴마크, 에스토니아, 핀란드, 아이슬

란드, 노르웨이, 라트비아, 리투아니아, 스웨덴 등 8개

의 북유럽국가가 1993년부터 발행한 가장 오래된 국제

연합복권이다.

국제연합복권의 발생유형은 여러 국가가 연합하여 

복권을 발행하는 형태로, 국가 간 계약에 의존하여 사

업을 운영한다. 이 시장에서 교환을 위한 매개체는 사

업에 대한 권한 유무에 따라 복권을 발행할 권리를 갖는

다. 복권사업의 수익금배분, 당첨금지급, 그리고 당첨

자에 대한 세금징수 등의 갈등해결은 상호 국가 간 계약

에 의해 조정한다. 국제연합복권의 산업은 상호 국가 

간 협정에 준하는 계약에 의해 이루어지기 때문에 상대

적으로 규제에 순응하는 정도가 높은 문화를 지닌다.

2) 국제연합복권의 계층제 거버넌스

국제연합복권에 대한 위험대응정책은 규제측면에서

는 ‘사이트접속제한’, 순응측면에서는 ‘책임도박’, ‘국내

복권 경쟁력강화’, ‘국제연합복권 참여’ 등이 있다. 먼저 

사이트접속제한 제도는 한국에서 적용하는 방식으로 어

느 정도 효과가 있다. 이들 복권은 국제적인 교류와 협정

을 통해 맺어진 계약에 의한 합법적인 복권이기 때문에 

사이트 접속 경로가 항상 공개되어 있다. 따라서 인터넷 

사이트의 주소와 URL만 알면 한국의 도메인네임서버에

서 접근하지 못하도록 통제가 가능하다. 그러나 복권은 

세계무역기구의 협정 상 서비스 품목에 해당되기 때문

에 일반 소비자가 인터넷을 통해 해외물품을 직접 구매

하는 것과 같은 통제를 받는다. 따라서 사행산업통합감

독위원회가 강제적으로 사이트의 접속을 제한할 뿐 소

비자가 직접 구매하는 것을 법적으로 금지할 수 없다. 

이로 인해 인터넷 시장에서는 국제연합복권을 대행하여 

구매해주는 전문서비스도 성행한다.

두 번째 순응정책인 책임도박과 국내복권경쟁력 강

화는 기존의 불법사설도박에 대한 정책과 유사하다. 이

외 국제연합복권에 참여하는 방법이 있다. 그러나 이것

도 한국은 지리적으로 유럽에서 떨어져 있기 때문에 유

럽 위주의 복권에 참여한다는 것은 사실상 어려운 일이

다. 반면 아시아에는 국제연합복권이 없다는 것을 감안

하면, 세계적인 IT강국인 대한민국이 아시아의 새로운 

연합복권을 만들 수 있으리라 본다. 소비자가 국제연합

복권을 구매하는 것은 당첨확률이 낮더라도 고액의 당

첨금을 꿈꿀 수 있는 스릴이 있기 때문이다. 그렇다면 

아시아와 한국 위주의 새로운 국제연합복권 발행도 좋

은 대안이라 할 수 있겠다.

3. 국제연합복권의 계층제 거버넌스

이 연구에서 주로 국제인증복권의 사례는 인터넷 스

포츠베팅 분야로 복권산업계에서는 ‘bookmaker’라 부

르는 Bet365, Pinnacle, bet-at-home 세 가지이다. 

이들 사이트는 말타, 퀴라소, 지브롤터 등에서 제공하

는 인터넷복권사업자의 인증을 보유하고 있으며 전화, 

이메일, 채팅 등의 고객 서비스를 24시간 제공한다. 뿐

만 아니라 신용카드, 은행이체 및 각종 인터넷 결제 서

비스를 제공하여 베팅금을 편리하게 입금할 수 있도록 

사이트를 구축하였다. 또한 이들 세 개 사이트는 모두 

여권번호로 신분을 제공하고 이메일, 전화, 채팅으로 
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본인을 확인하는 서비스를 제공한다.

1) 국제인증복권의 시장구조

Bet365는 1974년에 영국에서 설립되었고 2001년부

터 인터넷을 통해 스포츠베팅 서비스를 제공하고 있으

며 2016년 초 기준으로 2천 1백만 명이 회원으로 가입되

어 있다. Bet365의 bookmaker 사업자로써의 인증은 

지브롤터에서 받은 것으로 인증번호는 RGL 075이다. 

서비스는 24시간 제공하며 베팅금액을 입금할 수 있는 

수단은 현금카드, 신용카드(비자, 마스터카드), 은행이

체, 특별이체 등이 있고 Neteller, Skrill, Paypal, 

InstaDebit, Click2Pay, Ukash, Paysafecard, Entropay, 

Bank Transfer, Check 등의 인터넷 지불 서비스를 지

원한다. 서비스 언어는 17가지이며 이메일, 무료전화, 

팩스 등 고객응대서비스를 24시간 제공하고 있다.

Pinnacle Sports는 영국에 소재하고 있는 온라인 스포

츠베팅회사로 1998년부터 스포츠베팅 솔루션을 제공하

였고, 2010년부터는 세계적으로 인터넷 스포츠 게임을 

직접 공급하기 시작하였다. bookmaker 사업자로써의 자

격은 네덜란드령의 퀴라소(license number: 1668/JAZ 

- Update 2015: license number changed to: 8048/ 

JAZ2013-013)와 말타(MGA/CL2/1069/2015)에서 제

공하는 인증을 보유하고 있으며 18개 언어로 세계 200개 

국가에 스포츠베팅 서비스를 제공하고 있다. Pinnacle은 

‘신용카드와 은행이체를 베팅자금 입금서비스로 제공할 

뿐만 아니라 Bank Transfer, Moneybookers (Skrill), 

MONETA.RU, Neteller, Click and Buy, Immediate 

transfer, Instadebit, Webmoney 등의 다양한 인터넷 

입금 서비스를 지원하고 있다. 특이점은 미국, 독일, 영

국, 프랑스, 벨기에, 스페인, 네덜란드, 터키 소속 국민은 

Pinnacle의 사이트에서 베팅이 금지되어 있다.

Bet-at-home은 2014년에 스포츠베팅사업을 시작

한 독일기업으로 말타의 온라인 도박사업에 대한 인증

(LGA/CL2/192/2004, LGA/CL1/192/2004, LGA/CL3/ 

192/2009)을 보유하고 있다. Bet-at-home에 처음으

로 베팅금액을 입금하면 입금한 금액의 50%를 보너스로 

제공하기 때문에 2016년 현재 회원수는 300만 명으로 

급격한 속도로 성장하고 있다. 여기서 지원하는 입금수

단은 신용카드(비자, 마스터, 다이너스)와 은행이체가 

있으며 인터넷 지불수단은 Paypal, Neteller, Skrill, 

Ukash, Paysafecard, Western Union, Moneta.ru, 

Paybox 등이 있고, 온라인과 소매점에서 파는 바우처를 

사용할 수 있는 기능도 제공한다. 이메일, 전화, 채팅 

등 고객서비스를 24시간 제공 한다.

위에서 기술한 바와 같이 Bet365, Pinnacle, bet- 

at-home 세 사업자는 모두 우수한 인터넷복권판매 서

비스를 제공하고 있으며 인터넷 복권 관련 국제 인증을 

보유하고 있다. 사업구조는 금융사업자나 인근 국가와

의 국제적인 관계도 상호 의존적으로 맺어져 있다. 예

를 들면 Pinnacle의 경우 특정 국가가 자국민의 베팅제

한을 요청할 경우 Pinnacle사이트 내에서 베팅을 하지 

못하도록 시스템으로 제어하고 있다. 이 복권의 교환매

개체는 철저한 고객의 신뢰이다. 고객은 자율적으로 사

이트를 선택하고, 신뢰한 사이트에만 재배팅을 하기 때

문에 조작이나 보안상 문제도 없어야 할 뿐만 아니라 

당첨금의 지급이나 배팅금액의 반환까지 불만 없게 서

비스해야 한다. 여기서 발생하는 갈등은 국가 간의 외

교적인 문제이다. 미국처럼 아예 인터넷 복권을 금지하

는 국가가 있기도 하고, 영국이나 네덜란드처럼 자국의 

외화반출을 막기 위해 배팅을 금지하는 국가도 있다. 

이런 경우 외교적으로 해결하는 경우가 많다. 이러한 

네트워크사회의 문화는 상호 질서에 합의한 네트워크 

형태의 거버넌스 체제를 나타낸다.

2) 국제인증복권의 네트워크 거버넌스

국제인증복권에 대한 시장구조는 전형적인 네트워크 

형태의 거버넌스 체제를 보인다. 이때 시장을 규제하는 

정책은 ‘사이트 접속제한, 국제소송, 자국민 참여 금지 

외교’ 등이 있다. 사이트 접속제한은 기술적인 효과는 

있으나 법적인 효과는 없는 것을 확인하였다. 두 번째가 

국제소송이다. 미국의 경우 자국 국민이 인터넷 복권에 

참여하는 것을 금지하기 위해 안티구아나 캐나다 등의 



28   Crisisonom y Vol.13 No.2

mode
governing

Market Hierarchy Network

Issuing Type Private Illegal Lottery Trans-national Lottery Global License Lottery

Communication Price(Jackpot, Win probability) Business Authority Customer’s Trust
Conflict Resolution Bargain between Player & Company Association’s agreement International Diplomacy 

Lottery Culture liberal competition Obedience for regulation Agreement on mutual ordinary

Regulatory policy

Ethic Education

Anti Money Laundry

Prohibition of Site Access Prohibition of Site Access

International litigation
Prohibition diplomacy of international 
lottery

Adoptive Policy

Responsible Game
Strengthen of domestic lottery

Responsible Game
Participant of trans-national 
lottery
Strengthen of domestic lottery

Responsible Game
Participant of trans-national lottery
Legalization of international lottery
Service of international lottery

notification: Public Policy of South Korea

Table 5. Governance mode and risk response policy of internet lottery

국가와 국제 소송을 일으키기도 하나, 이것은 국가적으

로 큰 예산을 필요로 하기 때문에 한국과 같은 작은 국가

에서는 실행하기 어려운 정책이다. 세 번째가 자국민 

참여 금지 외교이다. 해당 인터넷 복권사이트에 한국 

국민이 베팅하는 것을 금지해달라고 요청하면 Pinnacle 

같은 사이트에서는 아예 회원가입을 못하도록 금지한

다. 이것은 기술적 노력 없이 외교 활동으로만 가능한 

규제정책이나 아직 한국은 시행하고 있지 않다.

반면 국제인증복권에 대한 순응정책은 ‘책임도박, 국

내 복권 경쟁력 강화, 국제복권합법화, 국제복권 서비스 

제공’ 등이 있다. 이러한 정책은 영국, 네덜란드, 노르웨

이, 핀란드 등의 북유럽국가가 주로 수행하는데, 정보통

신기술이 발전한 한국에서도 충분이 도전해볼만한 과제

라고 본다. 그러나 이러한 순응정책을 수행하기 전에 

국민의 복권에 대한 인식을 개선하고, 복권운영에 대한 

정부의 신뢰도를 높이는 것이 우선되어야 할 것이다. 

이를 위해서 먼저 기술적으로 조작이 없고 보안위험이 

없어야 하며, 법적으로는 복권기금이 공정하게 사용되

어 국민으로부터 정당성을 인정받아야 하리라 본다.

Ⅴ. 결 론

사례분석결과 연구질문에 대한 대답은 다음과 같다. 

먼저 “Q1. 인터넷 복권은 어떠한 특징을 가지고 있으며 

유형은 어떻게 분리되는가?”에 대한 분석 결과이다. 인

터넷 복권은 복권의 종류별로 추첨식, 즉석식, 뮤츄얼, 

스포츠베팅 네 가지로 나뉘나 사회적으로 이슈가 되는 

인터넷복권의 특성으로는 ‘불법사설복권’, ‘국제연합복

권’, ‘국제인증복권’ 세 가지로 구분이 가능하다. 다음

으로 “Q2. 인터넷 복권의 유형별 시장의 거버넌스 유형

은 무엇이며 통제구조는 어떠한가?”에 대한 분석 결과

는 다음과 같다. 불법사설복권은 매우 자율적인 계약에 

의한 시장형 거버넌스 체제를 띄며, 국제연합복권은 국

가 간 계약과 합의에 의한 계층제 거버넌스 체제를 띄

고, 국제인증복권은 신뢰와 기술을 바탕으로 한 네트워

크 사회의 거버넌스 체제를 보인다. 마지막으로 “Q3. 

인터넷 복권의 유형별 거버넌스 정책의 규제와 순응 사

례는 어떠한가?”에 대한 분석 결과는 다음과 같다. 시

장제 거버넌스에서는 윤리적이고 사회적인 대응정책

을, 계층제에서는 국가 간 협약에 의한 정책을, 네트워

크 사회에서는 기술과 신뢰를 바탕으로 한 정책이 수행

된 것을 확인할 수 있었다.

인터넷복권의 유형에 따라 거버넌스 유형과 위험대

응정책을 정리하면 <Table 5>와 같다. 인터넷복권을 한

국정부의 입장에서 보면 한국은 모든 형태의 인터넷복

권을 불법으로 간주하고 있다. 사실상 몇몇 인터넷복권

의 사이트를 접속할 수 없도록 도메인네임서버에서 설

정을 해놓았을 뿐 별다른 통제를 가하지 못하고 있다. 

그럼에도 불구하고 한국정부가 불법으로 간주한 인터넷

도박으로 유출되는 국고는 80조 원에 이른다. 이미 인터
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넷복권은 세계 서비스 무역 시장의 주류를 차지하고 있

으며 그 시장규모도 매우 크다. 한편 영국은 2013년 사

행산업감독기관을 통합하고 해외 인터넷복권을 Remote 

복권으로 법제화 한지 2년 만에 해외 인터넷복권으로 

거둬들인 판매액만 약 50조 원이다. 반면에 2006년 불

법도박근절을 위해 만든 조직인 한국의 사행산업통합감

독위원회는 사이트 접속제한 제도만 수행할 뿐 사실상 

기존의 규제기구가 존재하는 경마, 복권, 토토 등 7개의 

합법 사행산업만 이중으로 규제하고 있다. 이러한 시점

에서 한국정부는 인터넷복권을 무조건 불법으로 간주하

고 명목상으로만 금지하고 사실상 인터넷복권을 무방비

상태로 방치할 것인지, 아니면 국제인터넷복권을 합법

화 하여 새로운 국가재원의 수단으로 삼을 것인지 결단

이 필요하다. 특히 Pinnacle나 BET365와 같은 국제인

증복권은 League of Legend, Dota 2, StarCraft 2, 

Counter Strike CS:GO, HearthStone, Heroes of the 

Storm, Smite, World of Tanks 같이 온라인상에서 팀

을 나누어 승부를 가리는 ‘시뮬레이션 게임, 실시간 전술 

게임, 스포츠 게임’ 등을 대상으로 베팅할 수 있는 서비

스까지 제공하고 있다. 정보통신 기술의 발전 수준에서 

보면 한국은 인터넷복권 시장에서 무한한 발전의 가능

성을 지니고 있다. 모바일과 PC등의 높은 단말기의 보급

수준, 광대역 통신회선, 성숙한 네티즌, 세계최고의 시

뮬레이션 전략 게이머 등 인터넷복권시장을 선도할 수 

있는 모든 조건을 완벽하게 보유하고 있다. 특히 대한민

국의 정보기술과 네티즌의 게임실력은 세계 최고 수준

이다. 이러한 인프라를 가지고 무조건 움츠려 있을 것인

지 사행성과 중독성 등 시장개방의 위험을 감수하고 세

계 시장으로 나갈 것인지, 구한 말 쇄국정책의 역사를 

다시 한 번 들여다보아 신중하고 현명한 결단을 해야 

할 것이다.
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인터넷 복권의 거버넌스 형태와 위험대응정책

국문초록 이 연구는 인터넷 복권의 거버넌스 유형과 위험대응정책에 대한 실증적인 사례 분석이다. 인터넷복

권의 주도자와 환경에 따라 거버넌스 형태는 시장, 위계, 네트워크로 구분되었다. 첫째, 시장형은 

대부분의 국가에서 불법으로 간주하는 민간사업자가 운영하는 불법사설복권으로 가격과 당첨금의 

교환으로 작동된다. 둘째, 위계형은 국가나 지자체의 연합으로 운영되는 ‘파워볼’이나 ‘유로밀리언’ 
복권 사례로 국가 간에 의존적인 연합과 법적인 권위에 의해 형성된다. 셋째, 네트워크형은 영국의 

‘BET365’, 말타의 ‘Pinnacle’, 독일의 ‘bet-at-home’ 같은 국제적으로 인증된 기관이 운영하는 인터넷 

복권으로 플레이어들의 신뢰에 의해 운영된다. 국가별 위험대응정책은 ‘윤리교육, 책임도박, 사이트 

접속제한, 국제 소송, 자국민 참여 금지 외교’ 등의 규제와, ‘국내 복권 경쟁력 강화, 국제 연합 복권 

참여, 국제 복권 합법화’ 등의 순응정책을 포함한다. 국내 불법 사행산업이 80조원인 상황에서 인터

넷복권을 불법으로 간주하고 대책 없이 방치할 것인지, ICT를 바탕으로 국제 인터넷복권 시장에 

진입할 것인지, 정부는 합리적인 정책결정을 내려야 한다.
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