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국문요약

이 논문은 제주사회에서 진행된 도박 합법화 과정을 정리하고,사회조사 결

과 나타난 도박에 대한 사회적 관용도의 변화와 카지노 도입을 둘러싼 찬반입장

을 분석하여 사회적 합의의 과제들을 전망해보고자 했다.한국사회에서 도박 합

법화 과정은 국가의 재정확충 전략으로 진행되었다.제주사회 역시 마찬가지이
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이 논문의 자료는 도박에 대한 제주도민의 의식조사(1995,2009)이다.김석준의 

1995년 조사에 대한 분석결과는 김석준(1996)을 통해 발표되었고,김석준과 김준

표의 2009년 조사에 대한 분석결과와 함께 그 일부들이 김준표(2014)의 박사학위

논문에서 활용되기도 하였다.
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다.국가주도의 개발정책에서 비롯된 외국인전용카지노의 합법화,그리고 그에 

이은 제주경마장 개장,관광복권 발매,지방자치단체 중 유일하게 참여한 로또 

사업 등이 이를 말해준다.카지노를 내국인에게 개방하기 위한 노력도 민선1기

에서 5기에 이르는 동안 멈추지 않았다.이러한 일련의 도박 합법화 과정을 통

해 제주지역사회의 도박에 대한 사회적 관용도는 높아진다.사회적 관용도는 관

련 여론조사를 경험하면서 증가될 수도 있다.여론조사가 관련 의제에 대한 하

나의 설득과정의 역할을 할 수 있기 때문이다.따라서 도박 합법화에 관한 특정 

여론조사의 결과 곧,찬반비율의 단순한 수치에만 기대어 사회적 합의와 불합의

를 종용하는 것은 진정한 민주주의 정치를 실종시키는 우를 범할 수도 있게 된

다.이 논문은 여론조사의 찬반입장에 영향을 끼치는 요인들을 심층분석한 후 

이들을 절충적 대립쌍과 극단적 대립쌍으로 분류･추출하여 사회적 합의 과정의 

단계별 토론의제로의 설정가능성을 전망해보았다.

주제어 :도박 합법화,카지노,사회적 관용도,사회적 합의,민주주의 정치.

Ⅰ.서 론

일반적으로 도박은 ‘미래의 불확실한 사건의 결과에 기대어 금전과 

가치있는 어떤 것의 이전에 자발적으로 참여하는 활동,’1)또는 ‘참여자

들 사이에 레크레이션의 한 형태로 간주되는 재정적 위험부담 행위’2)를 

지칭한다.3)불확실한 결과에 재정적 위험부담을 지불하면서 게임에 직

접 참가하도록 제공된 합법화된 공간이 카지노이다.4)제주사회에서 도

1)E.C.DevereuxJr,“Gambling”,inSills,D.L.(ed.),InternationalEncyclopediaof

theSocialScience,CrowellCollierandMacmillan,1974,53쪽.

2)M.Kallick-KaufmanandP.Reuter,“GamblingintheU.S.:PublicFinanceor

PublicProblem?:Introduction”,JournalofSocialIssues,35(3),1979,1-2쪽.

3)김석준, 도박의 실태와 의식에 관한 연구 -제주지역을 대상으로 ,한국형사정책

연구원,1996,23쪽.

4)경마,경정,경륜 등도 제한된 공간에서 불확실한 결과에 돈을 걸고 진행되지만 

게임 자체에 직접 참가하지는 않는다.복권은 우연적 결과 자체에 특정하여 제한

된 공간 내부를 벗어나 이루어진다.
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박의 합법화 과정은 카지노,경마,복권의 순으로 진행되어왔으며,카지

노는 외국인만이 게임에 참가하도록 제한되어있다.결국 제주도민에게 

허용된 합법적 도박은 경마와 복권인 셈이다.제주사회의 도박합법화 논

의는 1990년 제주경마장의 개설과 2000년 관광복권 이후 카지노 담론

에 집중된다.카지노에 대한 제주사회의 담론은 1997년 민선1기 도정에 

의해 제주컨벤션센터의 수익구조방안으로 처음 제기된 이후 2014년 민

선6기 도정에 의해 카지노감독기구 개설이 추진되기까지 다양한 경로로 

전개되어왔다.경마장과 복권에 대한 합법화가 이루어진 이후 제주사회

의 도박 합법화 논의가 카지노에 집중되어있었던 셈이다.이것이 도박에 

대한 사회적 합의를 위한 과제와 전망을 카지노에 대한 논의에서 더듬

고자 하는 이유이다.

1997년 이후 2014년 현재에 이르기까지 제주사회의 카지노 담론은 

민주주의적 토론을 거치지 않고 전개되어왔다.언론은 도민 공감대를 요

구하고,추진세력은 공청회를 열고 여론조사를 실시하기도 했지만,민주

주의적 토론을 위한 공론장은 마련되지 않았고 여론조사의 찬반비율을 

확인하는 데 그쳤다.민주주의의 발전을 위해서나 정책에 대한 사회적 

합의를 충실히 이루기 위해서도,확인된 여론 조사 결과로부터 단계별 

의제를 정하여 논쟁하고 토론하여 사회적 합의에 도달하는 과정이 필요

하다.일방적인 여론 조성이 아니라,서로 다른 다양한 입장들의 치열한 

논쟁을 통한 민주주의적 실천과정으로 여론이 조성되어야 진정한 민주

주의 사회의 공론이라고 할 수 있다.소리 소문 없이 조용히 일사천리로 

진행되는 정책들은 정부(government)가 기업주의화 되어있는 상태에서 

성장연합이 주도하는 일방통행이 될 위험을 내포한다.신자유주의 정치 

상황에서 그리고 글로벌 자본주의 경제 상황에서,성장연합은 자본 축적

을 위해 탈취에 의한 축적을 시도하는 주체로 나타나기 때문이다.5)어

5)서영표는 “민주주의는 언제나 소란스럽고 혼란스러운 것이며,소란스러움과 혼란

스러움은 갈등과 적대가 아닌 논쟁,토론,소통,잠정적 합의과정을 통해 새로움

을 만들어내는 에너지이기에,긴장을 부정하거나 해소하려고 하지 말고 긴장을 

부정적인 대립과 적대가 아닌 상호소통과 연대의 힘으로 ‘유지’시키는 새로운 정

치 패러다임이 요구된다”고 지적한 바 있다.서영표,｢인식되지 않은 조건,의도

하지 않은 결과:노골적인 계급사회의 탈계급 정치｣, 진보평론 제58호,진보평
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떠한 정책이든,그것이 세월호 침몰과 같은 긴급한 위기 상황이 아닌 

한,서두를 일이 아니다.카지노사업의 확장과 같은 정책에서는 더더군

다나 충분한 논쟁과 토론,여론 조사의 결과로 도출된 단계별 의제에 대

한 거듭되는 논쟁과 토론을 통한 치열한 헤게모니적 실천이 사회적 합

의로 나아가는 민주주의 정치를 가능하게 할 것이다.도박 합법화 과정

을 사회적 합의의 과제로 짚어보려는 또 다른 이유가 바로 이것이다.

1995년은 지방자치단체장 선거가 실시되어 개발정책의 주체가 중앙

정부에서 지방정부로 전환되던 해이다.지방자치제에 의한 지역정치가 

시작되기 이전에 외국인카지노,경마,복권 등의 합법화과정이 제주지역

에서 마무리된 해이기도 하다.1995년 이후 제주지역 지방정부는 내국

인카지노 추진 시도를 멈추지 않았다.2009년은 그러한 정책 담론들에 

대한 공론화 작업이 두드러졌던 해이다.중앙정부 주도의 도박합법화 과

정이 마무리된 1995년과,지방정부를 비롯한 내국인카지노 추진세력 설

득작업을 적극적으로 전개하던 2009년이 이 논문의 비교대상이 되는 기

준년도이다.

이 논문의 목적은 제주사회에서 진행된 도박의 합법화 과정을 정리하

고,도박에 대한 사회적 관용도(socialtolerance)의 변화상과 카지노 도입

에 관한 찬반입장을 분석함으로써 도박 합법화에 대한 사회적 합의의 

과제를 제시해보려는 데 있다.도박 합법화의 두 가지 의제인 사회적 관

용도와 사회적 합의에 대한 2장의 이론적 논의가 연구의 실질적 출발점

이다.3장에서는 연구방법과 자료의 성격을 밝히고,4장에서 제주지역의 

도박 합법화 과정을 간략하게 정리해볼 것이다.5장에서는 1995년도와 

2009년도에 실시된 사회조사결과를 분석하여 도박에 대한 사회적 관용

도의 변화를 살피게 된다.그리고 6장에서 다시 2009년도의 사회조사결

과로부터 도박 합법화에 대한 사회적 합의의 과제들을 분석･정리하여 

제시하게 될 것이다.7장은 이상에 대한 요약과 제언을 담은 결론이다.

론,2013,83쪽.
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Ⅱ.도박 합법화의 두 가지 의제(Agenda)

도박 합법화에 대한 논의는 두 가지 방향에서 검토될 수 있다.하나

는 사회적 관용도이고,다른 하나는 사회적 합의이다.도박에 대한 사회

적 관용도는 도박 합법화의 조건이 되기도 하지만,그보다는 오히려 도

박 합법화 과정 자체가 사회적 관용도를 높일 수도 있다.6)도박 합법화

는 사회적 합의의 결과로 보일 수도 있지만,사실상 한국사회의 경우 도

박 합법화의 과정에서 사회적 합의는 충분히 선행되지 않았었다.7)

1.도박 합법화와 사회적 관용도

도박 합법화의 합리화 논리는 국가재정 확충의 문제로 수렴된다.8)

논리의 구성에는 어떤 방식으로든 이미 많은 사람들이 도박-불법적 

도박-을 하고 있다는 사실이 전제된다.국가의 개입이 보다 건전한 방

향을 선도할 수 있으며,도박을 즐기는 이들로부터 ‘자원해서 내는 세금

(voluntarytax),고통 없는 세금(painlesstax)’9)을 걷는다면,이른바 일석

이조의 효과가 아니겠느냐는 것이 주된 주장이다.10)

6)김석준･강세현,｢제주지역의 도박 실태와 도박 참여자의 사회적 성격:문제와 대

안｣, 사회발전연구  12집,제주대 지역사회발전 연구소,1996,70쪽.

7)김준표, 제주사회 카지노담론의 전개과정과 성격 ,제주대학교 박사학위논문(미

간행),2014,112-114쪽.

8)김석준･강세현,앞의 글,59쪽.더 자세한 설명은 이태원･김석준,｢도박의 정치경

제학:한국 사회의 도박 합법화와 도박문제의 확산에  관한 비판적 접근｣, 사회

와 역사  56,한국사회사학회,1999,183-184쪽 참조.

9)RobertG.Blakey,“StateConductedLotteries:History,ProblemsandPromises”,

JournalofSocialIssues,35(3),1979.

10)J.H.Hybels,“TheImpactofLegalizationonIllegalGamblingParticipation”,

JournalofSocialIssues,35(3),1979와 John DennisDombrink,“Outlaw

Businessmen:OrganizedCrimeandtheLegalizationofCasinoGambling”,

DoctoralDissertation,UniversityofCalifornia,Berkeley,1981,그리고 R.S.

Cline,“U.S.Gambling:AnEconomicForce”,InvesterSurvey,1995(Availablefrom

http://www.hotel-online.com/anderson/us-gaming.html,Internet;accessedMarch18,

1996)참조.
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한국 사회의 경우에도 이런 논리는 그대로 적용된다.1960년대 이후 

막대한 외채 부담을 안고 전개된 강력한 국가 주도의 경제 발전 과정에

서,국민의 다양한 욕구가 점증되었고,이에 대응하기 위한 국가의 재정

규모 확대 및 집행이 불가피해졌다.재정 확대를 위한 세수 증대가 초래

할 조세 저항 문제를 비켜가고자 ‘자원해서 고통 없이 내는 세금’인 합

법적 도박을 대안으로 끌어들이게 된 것이다.한국 사회에서 경제 발전

의 어두운 면들이 불거지기 시작하면서 재정 압박이 심해진 1960년대 

후반에서 1970년대 초반에 걸친 기간11)에 특정 도박이 새로이 합법화되

거나 기존의 것이 확장되었던 것을 그 예로 들 수 있다.12)

도박 합법화 과정에서 또는 그 결과로 도박 일반에 대한 특정 사회성

원들의 인식이 부정적인 데서 긍정적으로 변하게 되고,개인의 도박 행

위에 대해서도 관대한 태도를 더 많이 지니게 될 때 이를 도박에 대한 

사회적 관용도의 증가로 개념화할 수 있다.13)돔브링크(JohnDennis

Dombrink)에 따르면 도박에 대한 사회적 관용도는 도박의 합법화를 찬

성하거나 이를 통해 이득을 볼 수 있는 기업가나 정치가들이 주민을 설

득하는 과정에 의해서도 증가된다14).이렇게 도박에 대한 사회적 관용

도는 합법적 도박이 확대될수록 높아지게 된다.이는 <그림 1>과 같이 

제시될 수 있다.

11)박현채,｢한국 자본주의의 전개과정｣,송건호･박현채 외, 해방40년의 재인식 I ,

돌베개,1985.와 임영일,｢사회변동과 계급구조의 변화｣.송건호･박현채 외,같은 

책,1985.그리고 김종철,｢종속과 독재와 저항:1965-72년의 정치 전개과정｣박

현채･한상진 외, 해방 40년의 재인식II ,돌베개,1986.과 한상진,｢도시빈민의 

주택문제｣,한국사회사연구회, 현대 한국의 자본 축적과 민중 생활 ,한국사회사

연구회 논문집 16,문학과지성사,1989.참조.

12)김석준･강세현,앞의 글,59-60쪽.

13)김석준･강세현,위의 글,67쪽.

14)JohnDennisDombrink,“Outlaw Businessmen:OrganizedCrimeandthe

LegalizationofCasinoGambling”,DoctoralDissertation,UniversityofCalifornia,

Berkeley,1981.
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합법적

도박

확대

↔

도박에 대한

사회적 관용

및

일반인의

도박참여 증가

→
도박

일상화
→

사회문제 악화

문제 도박

병리적 도박

도박 범죄

파생적 범죄

기타

↑ ↑

→
불법적 도박

온존 확대
← ――

<그림 1>도박으로 인한 사회문제발생의 인과관계 틀15)

2.도박 합법화와 사회적 합의

도박 합법화 과정과 그 결과로 인해 도박에 대한 사회적 관용도가 높

아지는 것은,또 다른 도박 합법화를 추진하는 데에 영향을 끼칠 수 있

다.A라는 도박이 합법화되고 그 과정과 결과로서 사회적 관용도가 높

아지면 B라는 도박을 합법화하며 또 다시 높아지는 사회적 관용도에 기

대어 C라는 도박을 합법화하기에 이르는 것이다.도박으로 인한 사회 

문제의 악화로 합법적 도박에 대한 윤리적 반감이 증대할 수 있지만,이

에 대응하여 도박중독 예방기구 설치 등으로 방어막을 조성하기도 한

다.16)이러한 과정을 통해 도박에 대한 주민들의 거부감이 줄어들고 사

회적 관용도가 높아지는 것을 도박 합법화에 대한 사회적 합의로 착각

하게 되는 상황이 초래될 수 있다.

사회적 관용도의 증가는 도박 합법화에 대한 찬반 여론조사에서 찬성

의 비율이 높아지는 것에도 영향을 끼친다.새로운 도박 합법화를 추진

하는 경우,추진반대 입장에서 도박의 폐해로 인한 사회문제와 정서적 

반감을 이유로 반대기류를 형성시키면서,사회구성원의 공감대 형성을 

위한 언론의 요구도 이어진다.소위 공론장에서의 토론이 필요한 상황에 

이르게 되는 것이다.하지만 정책 추진자들의 대응은 몇 차례의 공청회

15)김석준･강세현,｢합법적 도박의 사회적 영향:제주지역 복권 구입자를 대상으로｣,

제주학회, 제주도연구  13집,1996,70쪽.

16)이런 유의 방어막에는 국가에 의한 주택복권 발행의 효과 선전,로또 수익의 공익적 

사용,마사회의 복지 지원 등을 예시로 들 수 있다.이 논문의 4장을 참조할 것.
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를 개최하거나 찬반입장을 묻는 여론조사를 실시하고 그 결과를 제시하

는 선에서 그치는 것이 보통이다.여론조사 결과 찬성의 비율이 높게 나

타나면 이를 사회적 합의로 단정하게 된다.여기서 공청회는 설득 작업

의 하나로 시행되며,그 이후에 실시되는 여론조사는 횟수를 거듭할수록 

찬성의 비율이 높게 나타나곤 한다.이는 앞에서 살펴보았던 도박 합법

화의 과정과 결과에서 비롯된 사회적 관용도의 증가와 맥을 같이하는 

것이다.

도박 합법화 추진 과정에서 사회적 관용도 또는 여론조사의 찬반 비

율을 확인하는 것에서 사회적 합의가 이루어진 것으로 받아들인다면,이

는 공론장의 기능을 정지시키는 것이라고 할 수 있다.17)하버마스

(JurgenHabermas)에 따르면,여론은 공론이 아니며 다만 집단의견의 표

출에 불과하기 때문에 민주적 토론과정을 거쳐서 지배의견으로 관철되

었을 때 이를 공론이라고 할 수 있다.18)탈정치화의 위험에 처해있는 공

론장 이론을 재정치화하는 것을 목표로 삼았던 프레이저(NancyFraser)

는 공론장의 정당성과 유효성에 대한 성찰을 통해 공중의 구성원 개개

인이 공적인 토론에 참여할 능력을 박탈하는 체계적 장애물을 극복해야

하는 문제와 소수자의 실제적인 평등한 참여가 공론을 통해 이루어져야 

한다고 주장하며 공론장 참여권의 문제를 지적한 바 있다.19)공론장이 

정당성을 확보하기 위해서는 경쟁적 다원주의의 민주주의 정치를 통해 

다양한 입장의 당사자들이 참여하는 헤게모니 투쟁을 이끌어내야 한

다.20)자본주의 사회라는 정치경제학적 공간에서 민주주의는 단순한 대

화 정치나 공론에 의한 정책 정당화로 실천될 수 없으며,새로운 정치적 

주체 형성 전략이 결여된 상태에서 민주주의 실천은 가능하지 않기 때

문이다.21)

17)여론조사의 신뢰도와 타당도가 확률적으로만 논의된다는 점과 여론조사의 시기와 

장소 및 모집단이 동일하더라도 조사결과가 일치하지 않는 경우가 있다는 점을 

상기할 필요가 있다.

18)JurgenHabermas,한승완 옮김, 공론장의 구조변동 ,나남,2001,265;416-417쪽.

19)NancyFraser,김원식 옮김, 지구화 시대의 정의:정치적 공간에 대한 새로운 상

상 ,그린비,2010,143-172쪽.

20)헤게모니와 민주주의 정치에 대해서는 ChantalMouffe,이행 옮김, 민주주의의 

역설 ,인간사랑,2006,197-198쪽 참조.
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공론장이 민주주의 정치의 장으로서 제 구실을 하지 못하고,여론조

사의 찬반비율이 사회적 합의로 착각되는 상황에서 민주주의 정치는 실

종되고 사회적 합의는 사실상 존재하지 않게 된다.공론장을 민주주의 

정치의 장으로 충실히 되살려낼 때 비로소 진정한 사회적 합의가 가능

할 것이다.

Ⅲ.연구방법과 자료의 성격

이 연구는 문헌 자료 및 사회조사 자료에 대한 분석으로 전개될 것이

다.도박 합법화 과정에 대한 논의는 문헌자료에 의존하게 될 것이며,22)

사회적 관용도에 대한 논의는 1995년도와 2009년도에 실시한 설문조사 

자료를 비교함으로써 그 변화를 살필 것이다.사회적 합의의 과제와 전

망을 따져보는 것은 2009년도의 조사결과와 카지노 담론에 대한 분석으

로 다루어질 것이다.

1995년도의 <놀이 유형과 문화에 관한 조사>는 제주대학교 사회학

과의 사회조사실습을 통해 이루어졌다.제주지역의 20세 이상 모든 성

인남녀를 모집단으로 층화집락표집(stratifiedclustersampling)을 시행하

여 720명의 표본을 추출하였다.23)2009년의 <제주도민의 여가활동과 

도박,카지노에 대한 의식 조사>도 제주대학교 사회학과의 사회조사실

습을 통해 이루어졌다.동일한 모집단에 대하여 동일한 표집방법으로 

570명의 표본을 추출하였다.각각의 표본구성은 <표 1>과 같다.

21)서영표,앞의 글,67-69쪽.

22)김석준의 앞의 책과 이태원･김석준,｢도박의 정치경제학:한국 사회의 도박 합법

화와 도박문제의 확산에 관한 비판적 접근｣, 사회와 역사  56,1999.그리고 김

석준,｢합법적 도박의 사회사:제주지역 도박 합법화의 과정과 전망｣, 지역사회

학회 제8권 1호,지역사회학회,2006.등이 구체적인 문헌자료로 사용된다.

23)김석준,앞의 책,1996,38쪽.
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<표 1>자료의 표본구성 단위:백분율(사례수)

구 분 1996년 2009년

전 체 100.0 (720) 100.0 (570)

성

남성 48.5 (345) 48.8 (278)

여성 51.5 (367) 51.2 (292)

계 100.0 (720) 100.0 (570)

연 령

20대 31.6 (225) 26.1 (149)

30대 25.3 (180) 20.4 (116)

40대 15.3 (109) 21.2 (121)

50대(이상) 27.8 (198) 15.4 (88)

60대 이상 16.8 (96)

계 100.0 (720) 100.0 (570)

1995년과 2005년의 조사에서 사회적 관용도 변화를 측정하기 위해 

조작적으로 정의된 문항을 추출하기 위한 방법으로 요인분석을 실시하

였고,그 결과는 <표 2>와 <표 3>과 같다.1995년 조사의 문항 26-1

과 2009년 조사의 문항 16-1,그리고 1995년 조사의 문항 26-6과 2009

년 조사의 문항 16-2는 서로 다른 조사년도에서 각각 같은 내용을 묻는 

문항이었다.1995년의 문항 26-1과 2009년의 문항 16-1은 각각의 조사

에 대한 요인분석 결과 요인 1로 추출되었고,1995년의 문항 26-6은 요

인2,2009년의 문항 16-2는 요인 3으로 추출되었다.1995년 문항 26-1

과 2009년 문항 16-1의 내용은 ‘어떤 종류이든 돈내기 도박은 우리 사

회에서 비난받아 마땅하다’이며,1995년 문항 26-6과 2009년 문항 16-2

의 내용은 ‘어떤 정도의 도박을 단속 처벌해야 하는지가 매우 애매하기 

때문에 도박을 금지하는 법은 폐지되어야 한다’이다.여기서는 이 두 문

항에 대한 응답결과를 사회적 관용도의 척도로 삼고자 한다.그리고 전

자를 ‘도박행위에 대한 부정적 인식’으로 후자를 ‘도박의 법적 금지 및 

처벌에 대한 부정적 인식’으로 명명하겠다.24)이 두 문항에 대한 응답결

과들을 비교하여 사회적 관용도 변화에 대한 분석을 수행할 것이다.

24)두 조사 모두에서 응답은 ‘정말 그렇다’의 5점에서 ‘전혀 그렇지 않다’의 1점까지 

5점 척도로 구분되어 있다.비교를 위한 값은 평균값으로 하였다.
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<표 2>도박에 대한 인식의 요인 행렬표(1995년 조사)25)

변인 요인 1 요인 2 공통성

문항 26-14

문항 26-12

문항 26-1

문항 26-18

.78673

.74448

.68472

.65232

.02092

-.25370

-.19086

-.07628

.61939

.61861

.50527

.43135

문항 26-6

문항 26-4

문항 26-5

-.11111

-.05640

-.22869

.84875

.82180

.78719

.73273

.67854

.67197

특정치

전체변량의 백분율

2.80250

40.0

1.45535

20.8

4.25785

60.8

<표 3>도박에 대한 인식의 요인 행렬표(2009년 조사)26)

회전된 성분행렬(a)

변 인 요인 1 요인 2 요인 3 공통성

문항 16-7 .822 .019 .051 .679

문항 16-8 .776 -.090 .090 .618

문항 16-1 .775 -.261 -.030 .670

문항 16-3 .612 .400 -.196 .573

문항 16-4 -.061 .770 .141 .616

문항 16-5 .098 .724 .053 .537

문항 16-6 -.231 .693 .214 .579

문항 16-9 .211 .084 .777 .655

문항 16-2 -.173 .210 .706 .573

요인 추출 방법:주성분 분석.

회전 방법:Kaiser정규화가 있는 베리멕스.

2009년 조사에는 1995년 조사에 포함되지 않았던 카지노 관련 설문

문항으로,“제주도에 관광객 전용 카지노가 만들어진다면 제주사회에 어

떤 영향을 미칠 것으로 생각하십니까?”라는 질문이 포함되어 있다.이를 

찬반 입장의 요인으로 채택하기 위한 조작적 작업으로 찬성 입장과 반

대 입장에 영향을 끼치는 요인분석을 실시하였다.설문에서 제시한 9개 

25)김석준,위의 책,44쪽,<표 3-5>에서 발췌.문항 내용은 같은 책의 부록 참조.

26)문항 내용은 김준표,앞의 책의 부록4참조.
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문항의 타당성 검증을 위해 탐색적 요인분석을 통해 8개의 문항이 두 

개의 요인으로 추출되었다27).

요인 1을 ‘카지노 도입의 사회･문화적 영향’으로 요인 2를 ‘카지노 

도입의 경제적 영향’으로 명명하고 신뢰도 분석을 한 결과,두 요인 모

두 신뢰도가 높은 것으로 나타났다.28)두 요인간의 상관관계는 낮은 부

(-)적 상관관계에 있는 것으로 나타났다.29)사회적 합의의 가능성을 짚

어보기 위해 추출된 요인항목들에서 찬반입장에 영향을 끼치는 대립항

을 찾아내는 조작적 작업으로 중다회귀분석을 실시할 것이다.

Ⅳ.제주지역의 도박 합법화 과정

제주지역의 도박 합법화는 1960년대의 외국인전용 카지노 개설에서

부터 시작하여,1987년의 제주경마장 부지 매입과 1990년의 제주경마장 

개장,1995년의 관광복권 발매와 2002년의 로또사업 참여에 이르는 과

정을 통해 전개된다.30)굵직하게 살피면 카지노,경마장,복권의 순서로 

진행되지만,세부적으로 들여다보면,경마장 개장 국면과 복권 발행 국

면에 카지노의 증설이 함께 이루어졌다.1997년의 제주컨벤션센터 수익

구조를 논의하면서 내국인 카지노 카드를 만지작거린 민선 1기에서부터 

카지노 감독기구 설립을 추진하고 있는 2014년 민선 6기에 이르기까지 

제주지역에서 카지노담론은 지방자치단체인 제주도정에 의해 꾸준히 전

개되어왔다.1960년대 이후 2014년 현재에 이르기까지 도박 합법화 과

정의 처음과 나중이 카지노였던 셈이다.

제주지역 도박 합법화 과정을 크게 두 단계로 나누면,제주를 관광상

품화하고 소비주체인 관광객을 외국인으로 설정했던 1980년대까지와 소

비주체가 내국인으로 확산되는 1990년대 이후로 구분해볼 수 있다.국

가주도의 개발독재시대였던 첫 번째 단계에서 제주지역 카지노 설립은 

27)김준표,앞의 책,100쪽,<표 25>참조.

28)김준표,위의 책,101쪽,<표 26>과 <표 27>참조.

29)김준표,위의 책,102쪽,<표 28>참조.

30)김석준,앞의 책.
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도박 합법화에 대한 대중적 토론이 무시되고 통제된 상태에서 추진되었

다.외화획득이라는 명분하에 1975년 제주 칼호텔 카지노와 1984년 제

주 하얏트 카지노가 개장된다.31)당시 제주지역에서 두 개의 카지노가 

개업했다는 것은 제주지역개발의 향방에 주요한 계기가 드러난 것으로 

해석할 수 있다.지역별 안배처럼 인천을 필두로 서울과 부산,경기도,

충북,경북,강원도에 1개소씩만 문을 열었지만 제주지역에는 특별한 정

책적 배려인 양 2개소가 영업을 하게 된 것이다.제주지역을 관광중심으

로 개발하되 이를 국제적인 수준으로 키워나가겠다는 등의 정책적 선전

이 이때쯤 와서 더욱 왕성해진 것32)도 맥락을 같이한다.정책선전의 자

신감인지 1990년 한 해에만 4개의 카지노(제주그랜드호텔,남서울호텔,

오리엔탈호텔,서귀포 칼호텔)가 개설되고,1991년에 1개소(신라호텔)가 

더 추가된다.1990년대는 카지노에 관한 한 제주지역 합법적 도박의 팽

창기라고 보아도 좋을 것이다.33)

두 번째 단계는 1987년 부지 매입으로 조성되어 1990년 개장한 제주

경마장으로 시작된다.제주도의 축산발전,농어촌복지와 관광진흥을 위

해 내외국인 관광객을 상대로 수익을 올리겠다는 설립목적을 내세운 제

31)한국 최초의 카지노가 1967년 8월 인천 올림포스호텔에서 개장하고 1968년 서울 

워커힐호텔 카지노가 영업을 개시한다.처음에는 외국인을 동반한 내국인의 출입

이 허용되었지만 도박으로 인한 문제가 불거지자 1969년에 완전한 외국인 전용으

로 바뀌게 된다.이후 2000년 개장한 강원랜드를 제외하고 개장되는 모든 카지노

는 외국인전용이다.

32)이상철,｢제주사회변동론 서설:개발정책과 산업구조의 변화를 중심으로｣,신행철

외 지음, 제주사회론 ,한울,1995.와 이상철,｢제주도 지역개발정책의 전개와 성

격｣,제주불교사회･문화원 엮음, 전환기 제주도 지역개발 정책의 성찰과 방향 ,

도서출판 각,2003.그리고 이상철,｢제주 지역사회의 구조와 변동｣,조성윤･이상

철･하순애, 제주지역 민간신앙의 구조와 변용 ,백산서당,2003.참조

33)1993년 지방자치제도가 실시되고 1994년 관광진흥법의 개정으로 국제공항 또는 

국제여객선 터미널이 있는 시도와 관광특구에 위치한 특1등급 호텔에서의 카지노 

신규 허가가 가능해지자 제주도는 이 시행령의 범위를 넓혀 줄 것을 건의한다(한

겨레신문,1995.1.7일자 참조).결국 1996년 3월에 제주시내의 라곤다호텔 카지

노가 새로 개장하고,2001년에 중문관광단지의 롯데호텔 카지노가 영업을 개시한

다.카지노간 외국인 관광객 유치를 위한 경쟁은 더욱 심해졌고,카지노장의 수와 

규모의 적정치를 따지지도 않은 채 계속 늘어가는 양상이 되었다.
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주경마장은 전국에서 두 번째이자 서울이 아닌 지방에서는 첫 번째로 

개장한 것이다.제주라는 관광상품의 수요가 내국인에게 확대되면서 합

법적 도박의 소비자로 내국인 관광객이 포섭되는 형국이다.이는 합법적 

도박의 도입이 단순히 외국인 관광객 유치와 외화획득이라는 목적을 넘

어서 지방자치단체의 재정확충과 내국인 관광객 유치,그리고 이를 통한 

지역개발이라는 것으로 변화했음을 보여준다.사실 제주지역 산업구조의 

특성상 세수증대에 크게 기여할 수 있는 2차산업이 취약한 실정에서 이

런 방향으로의 지역개발과 재정확충 시도가 불가피했을 수도 있다.지역 

주민이 참여할 수 있는 합법적 도박이 복권 이외에 하나 더 생긴 셈이

다.어쨌든 이로써 제주지역의 도박 합법화 과정은 새로운 전환점을 맞

이하게 된다.

1995년은 제주도정이 나서서 새로운 합법적 도박을 하나 더 만들어

낸 해로 새겨둘만 하다.제주도는 1995년 1월에 개정된 제주도개발특별

법에 의해 지방자치단체로는 유일하게 자체적으로 복권을 발행하여 재

정수입을 올릴 수 있게 된 것이다.제주도정은 관광복권을 자체적으로 

발행하면서,2001년 자치복권에도 참여하였으며,2002년에는 전국을 떠

들썩하게 한 로또에 지방자치단체로서는 유일하게 참여하였다.

<표 4>제주지역 도박 합법화 과정의 특징

특 징 1단계 2단계

시 기 1980년대까지 1990년 이후

개발 주체 중앙정부 지방자치단체

수요 주체 외국인 관광객 내국인 관광객 및 주민

주요 내용 외국인전용카지노

경마장,복권

내국인 카지노 시도

외국인전용 카지노 확장

정책 목표 외화획득을 통한 재정확충 재정확충,관광객 유치,지역개발

1995년은 강원도폐광지역개발특별법이 통과된 해이기도 하다.강원도 

폐광지역에 내국인도 출입할 수 있는 카지노를 건설할 수 있게 된 것이

다.강원랜드 개장을 전후로 제주지역 카지노 업자들은 제주지역의 카지

노 수가 포화상태에 이르러 출혈경쟁이 불가피하고 적자운영에 직면하

였다고 호소하며 제주지역에도 내국인 출입이 허용된 카지노가 있어야 

한다고 주장하기 시작한다.그 이후 내국인카지노를 둘러싼 제주사회의 
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카지노담론은 끊이지 않고 전개되었다.2006년 제주특별자치도 설치 및 

국제자유도시 조성을 위한 특별법에서 외국인전용카지노에 대한 제주도

지사의 허가권이 명시된 이후 제주지역에 새로운 카지노 개장을 노리는 

외국자본들의 투자계획도 구체적으로 제시되고 있다.이러한 외국자본의 

움직임에 대응하여,2014년 10월에는 카지노 감독기구 설립을 위한 입

법화가 민선6기 도정에 의해 추진되기에 이른다.

제주지역 도박 합법화 과정에 나타난 특징을 정리하면 <표 4>와 

같다.

Ⅴ.도박에 대한 사회적 관용도의 변화

조사가 이루어진 1995년은 제주도에서 관광복권을 발행하기 시작한 

해이고,강원도폐광지역개발특별법이 통과된 해이다.1997년 이후 제주

도정에 의해 꾸준히 전개된 내국인카지노 유치 여론조성을 통한 설득작

업과 외국인전용카지노의 추가개설 그리고 2006년 제주특별자치도 설치 

및 국제자유도시 조성을 위한 특별법에서 외국인전용카지노에 대한 제

주도지사의 허가권 명시 등의 과정을 거친 2009년도에 이르러 도박에 

대한 사회적 관용도는 변화하였다.1995년과 2009년을 기준으로 사회적 

관용도 변화를 살펴보면 다음 <표 5>와 같다.
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비교년도 1995년 2009년

구 분 평균 사례수 F 평균 사례수 F

전 체 3.86 712 3.33 569

성
남성 3.60 345

32.03*
3.04 277

0.727*
여성 4.10 367 3.60 292

연 령

20대 3.46 225

19.27*

2.97 149

5.145*

30대 3.73 180 3.22 116

40대 4.18 109 3.55 121

50대(이상) 4.25 198 3.59 88

60대(이상) 3.50 95

*p<.001

<표 5>도박 행위에 대한 부정적 인식34)

먼저,도박 행위에 대한 부정적 인식은 <표 5>에서 보는 바와 같다.

1995년과 2009년 두 조사에서 모두 성별로는 남성보다 여성이,연령대

별로는 연령이 높아질수록 더 높아진다.2009년 조사에서 60대 이상의 

부정적 인식이 다소 낮아지는 것으로 나타나지만 이는 전체적인 변화의 

흐름에서 무시될 수 있는 정도이다.

중요한 것은 두 조사 간에 나타나는 인식의 변화이다.전체적(1995년

도 3.86,2009년도 3.33)으로도 그렇지만 비교대상이 되는 모든 범주에

서 부정적 인식의 평균점이 낮아지고 있다.50대에서 0.66으로 변화의 

정도가 가장 크고 20대에서 0.46으로 변화의 정도가 가장 작게 나타난

다.이는 윤리적 측면에서 도박행위에 대한 사회적 관용의 수준이 1995

년과 2009년의 기간 동안 적지 않게 높아졌음을 의미한다.

다음으로 도박의 법적 금지 및 처벌에 대한 부정적 인식을 살펴보면 

<표 6>과 같다.1995년과 2009년 두 조사 모두 성별로는 여성보다 남

성이 더 높은 것으로 나타나지만,연령대별로는 두 조사가 다르게 나타

난다.1995년 조사에서는 2-30대의 젊은 층보다는 40대 이상의 장년층

34)두 조사간 통계적 유의도 검증을 위해 두 데이터를 하나의 데이터파일로 만들 수

도 있겠지만 조사시점과 표본이 다르다는 점에서 논란의 여지가 있다.여기서는 

일단 기술적(descriptive)편의만을 위해 성별 및 연령대별의 각 평균값을 데이터 

입력하여 대응표본 검증을 실시하는 방식을 취해보았다.t=13.887,p<0.001.
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이 도박에 대한 법적인 금지 및 처벌이 필요하다고 인식하는 반면,

2009년 조사에서는 연령이 높아질수록 도박에 대한 법적인 금지나 처벌

이 불필요하다고 인식하고 있다.물론 2009년 조사에서도 60대 이상의 

부정적 인식이 50대보다 낮지만 40대보다는 높아 변화의 흐름을 해치지

는 않는다.

<표 6>도박의 법적 금지 및 처벌에 대한 부정적 인식35)

비교년도 1995년 2009년

구 분 평균 사례수 F 평균 사례수 F

전 체 1.95 712 2.30 569

성
남성 2.08 345

6.11*
2.31 277

0.742***
여성 1.89 367 2.28 292

연 령

20대 2.11 225

9.39**

2.14 149

1.932***

30대 2.21 180 2.22 116

40대 1.71 109 2.25 121

50대(이상) 1.77 198 2.57 88

60대(이상) 2.44 95

*p<0.05,**p<0.001,***p<0.10

두 조사 간에 나타나는 인식의 변화를 살펴보면,전체적(1995년도 

1.95,2009년도 2.30)으로 0.25정도 높아졌고,비교대상이 되는 모든 범

주에서 부정적 인식의 평균점이 높아지고 있다.성별로는 여성이 0.39

정도 높아졌고,연령대별로는 40대에서 0.54로 변화의 폭이 가장 두드러

졌다.도박의 법적 금지 및 처벌에 대한 부정적 인식이 1995년과 2009

년의 기간 동안 적지 않게 높아졌다는 점에서 도박에 대한 법적 제재 

이외의 다른 사회통제 수단을 강구할 필요가 있다는 해석도 가능할 수 

있다.

1995년 조사와 2009년 조사의 비교에서,‘도박 행위에 대한 인식’은 

사회적 관용의 정도가 넓어졌고,‘도박에 대한 법적 금지 및 처벌’이 꼭 

필요하다는 인식은 약해진 것으로 나타났다.이는 윤리적 비난에서 사회

35)두 조사의 평균 차이는 통계적 유의도를 검증한 결과는 t=-2.660,p<0.05이며,

검증방식은 앞의 주34)에서 밝힌 바와 같다.
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적 관용으로,법적 제재에서 합법화의 허용으로 도박에 대한 사회적 인

식이 달라지고 있다는 하나의 단서로 포착될 수 있는 부분이다.그러나 

사회적 관용도 자체가 사회적 합의를 의미하지는 않는다.사회적 관용도 

변화는 도박 합법화와 그 과정의 설득으로 나타난 조작적 결과일수도 

있기 때문이다.사회적 합의를 위한 과제는 다른 측면에서의 접근을 더 

필요로 한다.

Ⅵ.도박 합법화와 사회적 합의의 과제

제주지역사회는 IMF이후 제주 관광과 제주 경제의 회생을 기치로 

카지노사업의 확장을 놓고 갑론을박해왔다.도정의 의지에서 비롯되었으

나 도민의 반대에 부딪쳤고,관광업계 특히 카지노업계를 중심으로 적자 

해소의 적극적 방안이라며 카지노업 종사자 생존권 투쟁의 기치를 내걸

기도 했으나,시민단체의 반대와 중앙 정부의 불허로 인해 선택할 수 없

는 선택지로만 남아있는 상태이다.2000년과 2004년 그리고 2008년에 

카지노사업의 확장에 대한 논의가 특히 불붙었던 것은 표를 의식해야하

는 총선과 맞물려 있었던 탓이기도 하다.앞에서 살펴보았듯이,1995년

도와 2009년도를 비교하였을 때 윤리적 제재와 법적 제재 모두에서 관용

도가 높아졌다.사회적 허용과 사회적 합의가 중요해졌음을 알 수 있다.

2009년 조사의 ‘제주도에 관광객 전용 카지노 개설을 허용하는 것에 

대해 어떤 입장입니까?’라는 질문에 대한 응답을 더미변수(dummy

variable)로 변환하여 카지노의 기대효과에 대한 인과관계를 분석하였다.

카지노도입을 허용하자는 데에 찬성하는 입장의 경우 카지노도입의 기

대효과에 경제적 부분을 고려할 것이고 반대하는 입장의 경우 사회･문

화적 환경을 고려할 것이라는 일반적인 가설이 통계적으로도 유의미하

게 나올 것인지 확인하기 위해서이다.검증 결과 <표 7>에서 확인할 

수 있는 것처럼,카지노도입을 허용하자는 데에 찬성하는 입장이 카지노 

도입의 기대효과에 대한 경제적인 판단에 정(+)적 인과관계가 있는 것

으로 나타났고(t=6.965),카지노 도입의 기대효과에 대한 사회･문화적인 

판단에는 부(-)적 인과관계가 있는 것으로 나타났다(t=-5.334).또한 카
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지노의 도입을 허용하자는 데에 반대하는 입장은 카지노 도입의 기대효

과에 대한 경제적 판단에서 부(-)적 인과관계가 있으며(t=-5.189),사회･

문화적인 판단에는 정(+)적 인과관계에 있음을(t=6.108)알 수 있다.

<표 7>카지노 도입 허용 여부에 따른 카지노의 기대효과 중다회귀분석

종속변수 독립변수 표준오차 β t값 유의확률 공차한계

카지노의

경제적 영향

기대효과

상수 .061 - 54.223 .000

도입 찬성 .083 .334 6.965 .000 .747

도입 반대 .090 -.249 -5.189 .000 .747

R=.507,R
2
=.257,수정된 R

2
=.254,

F=74.823,p=.000,Durbin-Watson=2.056

카지노의

사회･

문화적 영향

기대효과

상수 .061 - 57.329 .000

도입 찬성 .082 -.261 -5.334 .000 .748

도입 반대 .090 .298 6.108 .000 .748

R=.485,R
2
=.235,수정된 R

2
=.232,

F=65.789,p=.000,Durbin-Watson=2.145

카지노 도입의 기대효과에 대한 경제적 영향의 하위 항목으로 제시하

였던 문항들과 카지노 도입의 기대효과에 대한 사회･문화적 영향의 하

위 항목으로 제시하였던 문항들 중 어떠한 항목이 상대적으로 큰 영향

을 끼치는지를 알아보기 위하여 위계적 중다회귀분석을 시도하였다.카

지노 도입 허용 찬반입장을 종속 변수로 하고 기대효과의 하위 항목들

을 독립 변수로 하였다.기대효과의 경제적 영향을 1로 그 하위 항목을 

관광산업 발전 1-1,도 재정 확충 도움 1-2,일자리 창출 1-3으로 하였

고,기대효과의 사회･문화적 영향을 2로 그 하위 항목을 교육 환경 악화 

2-1,범죄 발생율 증가 2-2,도박 중독자 양산 2-3,부작용 저감 대책 재

정 지출 증가 2-4,사회･문화 환경 악화 2-5로 하였다.36)각 항목들의 

공차한계가 모두 0.1이상의 수치를 보여 다중공선성에 문제가 없는 것

으로 판단되며,Durbin-Watson역시 기준값 2에 매우 근접하고 0또는 

4에 가깝지 않기에 잔차들 간에 상관관계가 없는 것으로 판단되어 회귀

모형에 적합하다고 할 수 있다.구체적인 값은 <표 8>,<표 9>,<표 

36)각 변수에 대응하는 문항에 대해서는 김준표,앞의 책,179쪽 참조.
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10>,<표 11>에서 제시하였다.

먼저,<표 8>과 <표 9>는 경제적 영향 항목과 사회･문화적 영향 

항목들이 각각 카지노 도입 허용에 찬성하는 입장을 표명한 집단의 기

대심리에 영향을 끼치는 정도를 보여준다.

<표 8>카지노 도입 허용 찬성 입장에 대한 경제적 영향 항목의 영향 정도

독립변수 상수 1-1 1-2 1-3 통계량

모형

1

표준오차 .074 .021 R=.461,

R
2
=.213,

수정된 R2=.211,

F=116.945,

p=.000

β .461

t값

(유의도)

-5.128

(.000)

10.814

(.000)

모형

2

표준오차 .079 .027 .026 R=.479,

R
2
=.229,

수정된 R
2
=.225,

F=64.161,

p=.000

β .354 .167

t값

(유의도)

-5.931

(.000)

6.425

(.000)

3.028

(.003)

모형

3

표준오차 .086 .028 .028 .026 R=.480,

R2=.230,

수정된 R
2
=.225,

F=42.975,

p=.000

Durbin-Watson=1.787

β .340 .152 .043

t값

(유의도)

-5.774

(.000)

5.913

(.000)

2.640

(.009)

.833

(.405)

공차한계 .539 .535 .656

<표 8>에서 보는 바와 같이,찬성입장의 변량을 23.0%설명하는 모

형 3에서,항목 1-1(t=5.913,p=.000)과 1-2(t=2.640,p=.009))가 찬

성입장의 정도에 영향을 미치고 있는 것으로 나타났다.상대적 영향력을 

평가해본다면,항목 1-1(β=.340),항목 1-2(β=.152)순으로 나타나 찬성 

입장의 기대심리에 대하여 관광산업 발전과 재정 확충 도움의 순으로 

정(+)적인 영향을 끼치고 있음을 알 수 있다.
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독립변수 상수 2-1 2-2 2-3 2-4 2-5 통계량

모형

1

SE .072 .021 R=329,

R
2
=.108,

수정된 R
2
=.106,

F=51.964,

p=.000

β -.329

t값

유의도

12.283

(.000)

-7.209

(.000)

모형

2

SE .083 .027 .027 R=.366,

R
2
=.134,

수정된 R2=.130,

F=33.021,

p=.000

β -.196 -.208

t값

유의도

12.501

(.000)

-3.362

(.001)

-3.559

(.003)

모형

3

SE .091 .027 .031 .028 R=388,

R2=.151,

수정된 R
2
=.145,

F=25.241,

p=.000

β -.162 -.117 -.174

t값

유의도

12.663

(.000)

-2.735

(.006)

-1.780

(.076)

-2.919

(.004)

모형

4

SE .095 .027 .032 .030 .030 R=.391,

R
2
=.153,

수정된 R
2
=.145,

F=19.206,

p=.000

β -.152 -.101 -.151 -.063

t값

유의도

12.475

(.000)

-2.537

(.012)

-1.506

(.133)

-2.368

(.018)

-1.042

(.293)

모형

5

SE .094 .028 .032 .030 .031 .028 R=.422,

R
2
=.178,

수정된 R2=.168,

F=18.406,

p=.000

Durbin-Watson

=1.941

β -.111 -.061 -.134 -.003 -.206

t값

유의도

13.031

(.000)

-1.845

(.066)

-.913

(.362)

-2.132

(.034)

-.051

(.960)

-3.610

(.000)

공차

한계
1.866 2.345 2.057 1.968 1.686

<표 9>카지노도입허용 찬성입장에 대한 사회･문화적 영향항목의 영향 정도

<표 9>를 보면,찬성 입장의 변량을 17.8%설명하는 모형 5에서 항

목 2-3(t=-2.132,p=.034)와 2-5(t=-3.610,p=.000)가 찬성 입장의 정

도에 영향을 미치고 있다.상대적 영향력을 평가해본다면,항목 2-5(β

=-.206),항목 2-3(β=-.134)의 순으로 나타나 카지노 도입의 허용을 찬

성하는 입장에 대하여 사회･문화 환경 악화와 도박 중독자 양산의 순으

로 부(-)적인 영향을 끼치고 있다.
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독립변수 상수 2-1 2-2 2-3 2-4 2-5 통계량

모형

1

SE .066 .019 R=360,

R
2
=.130,

수정된 R2=.127,

F=63.823,

p=.000

β .360

t값

유의도

-3.328

(.001)

7.989

(.000)

모형

2

SE .076 .025 .025 R=.379,

R
2
=.143,

수정된 R
2
=.139,

F=35.848,

p=.000

β .262 .153

t값

유의도

-4.234

(.000)

4.515

(.000)

2.642

(.009)

모형

3

SE .083 .025 .028 .026 R=400,

R2=.160,

수정된 R
2
=.154,

F=27.039,

p=.000

β .228 .065 .170

t값

유의도

-5.081

(.000)

3.883

(.000)

.990

(.323)

2.866

(.004)

모형

4

SE .086 .025 .029 .027 .028 R=.409,

R
2
=.167,

수정된 R2=.159,

F=21.381,

p=.000

β .210 .036 .127 .117

t값

유의도

-5.439

(.000)

3.538

(.000)

.535

(.593)

2.003

(.046)

1.965

(.050)

모형

5

SE .085 .025 .029 .027 .028 .025 R=.447,

R
2
=.200,

수정된 R
2
=.191,

F=21.277,

p=.000

Durbin-Watson

=1.969

β .163 -.010 .108 .049 .236

t값

유의도

-6.074

(.000)

2.751

(.006)

-.151

(.880)

1.731

(.084)

.807

(.420)

4.188

(.000)

공차

한계
.536 .426 .486 .508 .593

<표 10>카지노도입허용 반대입장에 대한 사회･문화적 영향항목의 영향 정도

다음으로,사회･문화적 영향 항목과 경제적 영향 항목들이 각각 카지

노 도입 허용에 반대하는 입장을 표명한 집단의 기대심리에 영향을 끼

치는 정도를 <표 10>과 <표 11>에서 확인 할 수 있다.

<표 10>의 모형 5를 살펴보면,설명력은 20.0%이고,항목 2-1

(t=2.751,p=.006)과 항목 2-5(t=4.188,p=.000)가 반대입장에 대하여 

정(+)적 영향을 미치고있다.상대적 영향력을 평가해본다면,항목 2-5(β

=.236),항목 2-1(β=.163)순으로 나타난다.방문객 증가로 인한 사회･

문화적 환경 악화와 교육환경 악화의 순으로 반대입장을 표명한 집단에

게 정(+)적인 영향을 끼치고 있음을 알 수 있다.
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<표 11>카지노도입허용 반대입장에 대한 경제적 영향항목의 영향 정도

독립변수 상수 1-1 1-2 1-3 통계량

모형

1

표준오차 .070 .019 R=.429,

R
2
=.184,

수정된 R
2
=.182,

F=97.463,

p=.000

β -.429

t값

(유의도)

13.523

(.000)

-9.872

(.000)

모형

2

표준오차 .075 .025 .025 R=.429,

R
2
=.184,

수정된 R2=.180,

F=48.740,

p=.000

β -.412 -.025

t값

(유의도)

12.707

(.000)

-7.277

(.000)

-.444

(.657)

모형

3

표준오차 .081 .026 .026 .025 R=.449,

R2=.201,

수정된 R
2
=.196,

F=36.254,

p=.000

Durbin-Watson

=1.918

β -.361 .029 -.163

t값

(유의도)

12.994

(.000)

-6.158

(.000)

.488

(.626)

-3.064

(.002)

공차한계 .539 .535 .656

<표 11>에서 모형 3의 설명력은 20.1%이다.항목 1-1(t=-6.158,

p=.000)과 항목 1-3(t=-3.064,p=.002)이 반대 입장의 정도에 영향을 

미치고 있다.상대적 영향력을 평가해본다면,항목 1-1(β=-.361),항목 

1-3(β=-.163)의 순이다.카지노 도입의 허용을 반대하는 입장에 대하여 

관광산업 발전과 일자리  창출 순으로 부(-)적인 영향을 끼치고 있음을 

의미한다.

카지노 도입 허용에 대한 찬성 입장과 반대 입장에 영향을 끼치는 정

도가 어떠한지를 살펴본 이상의 분석들을 하나의 표로 모아서 정리하면 

<표 12>와 같다.
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<표 12>카지노 도입의 허용에 대한 찬반입장에 영향을 끼치는 요인

항 목

찬성 입장

영향 요인 (순위)

반대 입장

영향 요인 (순위)

+ - + -

관광산업 발전 1 ･ ･ 1

재정 확충 기여 2 ･ ･ ･

일자리 창출 ･ ･ ･ 2

교육 환경 악화 ･ ･ 2 ･

범죄 발생률 증가 ･ ･ ･ ･

도박 중독자 양산 ･ 2 ･ ･

부작용 저감 대책 재정 지출 증가 ･ ･ ･ ･

방문객 급증 사회･문화 환경 악화 ･ 1 1 ･

<표 12>에서 보는 바와 같이,관광산업 발전은 찬성 입장에 정적

(+)영향을 끼치는 첫 번째 요인이며 동시에 반대 입장에 부적(-)영향

을 끼치는 첫 번째 요인이다.반대로 방문객 급증으로 인한 사회･문화 

환경 악화는 반대 입장에 정적(+)영향을 끼치는 첫 번째 요인이며 동

시에 찬성 입장에 부적(-)영향을 끼치는 첫 번째 요인이다.찬성 입장에 

정적(+)영향을 끼치는 두 번째 요인은 재정 확충 기여이고 반대 입장

에 정적(+)영향을 끼치는 두 번째 요인은 교육환경 악화이다.찬성 입

장에 부적(-)영향을 끼치는 두 번째 요인은 도박중독자 양산이고,반대 

입장에 부적(-)영향을 끼치는 두 번째 요인은 일자리 창출이다.관광산

업 발전과 사회･문화 환경 악화라는 두 가지 대립쌍이 나타나지만 그 

외의 항목들에서는 양측 입장의 대립쌍이 나타나지 않는다.찬성과 반대

의 가장 큰 대립쌍은 관광산업 발전과 방문객 급증으로 인한 사회･문화 

환경 악화이다.관광객 증가를 원하는 찬성측과 관광객 증가로 인한 사

회･문화 환경 악화를 우려하는 반대측의 입장차가 극단적으로 뚜렷하다.

이러한 분석 결과를 사회적 합의의 절차적 의제 선정에 활용할 수 있

을 것이다.대립쌍을 이루지 않는 네 요인 중에 부(-)적 요인은 타 진영

에 대한 일종의 오해로 볼 수 있다.반대측에서는 일자리 창출 효과가 

미미할 것이라고 찬성측을 설득하겠지만 찬성집단이 일자리 창출 효과 

때문에 찬성하는 것은 아니다.일자리 창출은 찬성의 이유가 아니라 반

대측을 향한 설득 논리였던 것이다.찬성측에서는 도박 중독자 양산이 

크지 않을 것이라고 찬성측을 설득하겠지만,반대측에서는 도박 중독자 

양산의 문제 때문에 반대하는 것이 아니다.도박 중독자 양산의 문제는 
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반대의 이유가 아니라 찬성측을 향한 설득 논리인 셈이다.상대의 입장

에 정(+)적 영향을 끼치고 있지 않은 항목들을 설득하기 위해 논리를 

전개해 나갈 경우 정작 합의 가능한 항목들을 놓치게 된다.

절충적 대립쌍으로 제시될 수 있는 것은 각각의 입장에 정(+)적 영향

을 끼치고 있는 요인인 재정 확충 기여와 교육 환경 악화이다.우선 이

것이 상호 토론의 의제가 되어야 한다.절충적 대립쌍에 대한 토론이 충

분이 진행되고 어느 정도의 합의점을 찾게 되면,그 다음에 극단적 대립

쌍을 상호 토론의 의제로 삼을 수 있을 것이다.이런 식으로 토론의 의

제를 단계적으로 설정한다면,사회적 합의를 위한 토론의 과정이 공론장

으로서 기여할 수 있을 것이다.

사회적 합의의 가능성은 바로 이러한 단계별 의제에 대한 토론으로 

시작될 수 있다.이것이 민주주의정치 실천의 시작이기도 하다.토론에 

참여하는 이의 논리가 아니라 조사된 표본의 의식을 토론에 반영할 수 

있기 때문이다.여론 조사를 하나의 투표 행위의 결과인 양 정책 결정의 

근거로 삼으려는 것은 민주주의정치의 실현과 거리가 멀다.여론 조사 

이후에 찬반 논쟁이 더 치열하게 전개되어야 한다.여론 조사를 끝으로 

찬반 논쟁이 종식되는 것은 민주주의적 실천을 포기하는 것이다.

Ⅶ.결론

도박의 합법화 과정은 국가의 재정확충을 위한 전략으로 진행되었다.

사회적 합의에 의한 합법화 과정이 아니라 국가정책이라는 명분으로 관

철시켜온 것이다.제주사회의 지방정부 역시 재정확충을 위한 적극적 전

략으로 도박 합법화 과정에 처음부터 깊숙이 참여하였다.국가주도의 개

발정책에서 비롯된  외국인전용카지노에 이은 제주경마장의 개장은 외

국인관광객 대상의 관광품목에서 내국인관광객 대상의 관광품목으로 제

주지역의 합법적 도박이 확대되었음을 의미한다.지방자치단체가 개발정

책을 떠맡은 이후 지방자치단체로서 유일하게 로또복권의 사업주체로 

참여하면서 합법적 도박으로 인한 수익성이라는 환상을 심어주었다.카

지노를 내국인에게까지 개방하기 위한 노력도 민선1기에서 5기에 이르
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는 기간 동안 멈추지 않았다.이러한 일련의 도박 합법화 과정과 합법적 

도박의 증가 및 카지노담론을 통해 제주지역사회의 도박에 대한 사회적 

관용도는 높아졌다.

1995년과 2009년의 조사를 비교한 결과,도박 행위에 대한 부정적 

인식이 전체적으로 낮아졌고,도박의 법적 금지 및 처벌에 대한 부정적 

인식은 높아졌다.제주사회의 도박에 대한 사회적 관용도 증가가 설문조

사 결과의 수치에서도 확인되고 있는 것이다.여론 조사를 통하여 사회

적 관용도를 확인할 수 있겠지만 역으로 사회적 관용도가 여론조사를 

통해서 증가될 수도 있다.여론조사 역시 하나의 설득과정으로 이해될 

수 있기 때문이다.몇 차례에 걸친 여론조사는 회를 거듭할수록 설득과

정으로 수렴되기 마련이다.그러므로 찬반비율로 나타나는 수치만을 사

회적 합의의 근거로 활용하는 것은 진정한 민주주의 정치를 실종시키는 

우를 범하는 것이다.

제주도정이 도민 여론과 공감대를 확인한다면서 실시하는 여론조사

들은 한편으로는 도민 설득의 수단이 될 수 있다.여론조사의 찬반 결

과에 따라 정책결정의 정당성을 담보하고자 하는 것은 책임회피의 전략

일 수 있다.진정한 민주주의 정치를 실현하기 위해서는 여론 조사로써 

사회적 합의를 확인할 것이 아니라 여론 조사의 후속 조치로서 사회적 

합의 과정을 따로 가져야만 하고 그것이 공론장으로 기능할 수 있도록 

해야 한다.

이 논문은 여론조사의 찬반입장에 영향을 끼치는 요인들을 분석함으

로써 대립항목을 절충적 대립쌍과 극단적 대립쌍으로 추출하여 이를 사

회적 합의 과정의 단계별 토론의제로 설정할 수 있음을 제시하였다.하

지만 다른 여론조사 결과의 추이를 함께 분석하지는 못함으로써 성급한 

일반화의 오류가 지적될 수 있다.그럼에도 불구하고 후속 연구과제를 

위한 의미 있는 출발점이 될 수 있을 것이다.자료수집의 연도와 현재간

의 괴리가능성 역시 존재한다.이 논문의 의의는 민주주의 정치를 위한 

사회적 합의라는 방법론에 대한 하나의 시도인 셈이다.사회적 합의에 

이르는 과정에 시간이 필요하듯이 새로운 방법론을 세워나가는 과정 역

시 시간이 필요하다.
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Abstract

LegalizationofGamblingandTasksforSocial

ConsensusinJejuArea

37)

Kim,JunPyo*･Kim,SukJoon**

Thispaperisanempiricalandtheoreticalexaminationofwhathave

beenthecontroversialissuesasregardsthelegalizationofgamblingin

Jeju.Basedonthesurveys,wediscusswhathappenedinthepublic

opiniononwhetherJejuwouldacceptitornotbetween1995and

2009.Inparticular,we,accordingtothesurveyin2009,exploreboth

sidesofyesandnotothelegalpermissionofnewcasinosfortourists,

whichcanleadtothereflectiononthetaskandprospectofhowto

reachasocialconsensus.Nationally,inreality,thelegalizationof

gamblinghasbeenregardedasapartofsecuringthebudget,a

strategicresponsetofiscalcrisisbythegovernment,whichhasbeenthe

sameinJeju.

InJeju,thistendencyhasappearedinthecasesof'thepermissionof

casinosforforeignersonly','theopeningofhorse-racetrack','theissuing

oflotteryfortourism'and'theparticipationinlottobusiness'.Inthis

context,socialtoleranceforgamblinghasbeenchangedthroughaserial

attemptsoflegalizationofgamblingbylocalgovernment.Thesehadthe

opposingopiniontothecasinoandgamblingweakened.Therewere

*LeadAuthor,Lecturer,DepartmentofSociology,JejuNationalUniversity.

**CorrespondingAuthor,Professor,DepartmentofSociology,JejuNationalUniversity.
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educationaleffectsoftherepeatedopinionpollsthroughwhichthesocial

toleranceforgamblingcouldbeleveledup.Apublicopinionpollmight

beconsideredasatoolforpersuasion.Thus,itmightbeharmfulto

democraticpoliticstotrytoimposeasocialconsensusonlydepending

upondichotomousandshallowopinionpolls.Thisstudysuggeststhat

wehavetobeabletopresentasetofagendaaroundwhichthe

antagonisticpositionscouldbediscussedthroughvariouspoliticalphases

towardssocialconsensus.Insum,thispaperisanendeavortofinda

wayofreachingsocialconsensusthroughdemocraticpoliticsinthe

publicsphere.

keyword:legalizationofgambling,socialtolerance,socialconsensus,publicsphere,democraticpolitics
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