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국문초록

참여예산제도(Participatory Budgeting)는 공원 분야에 대한 시민들의 참여가 일어나는 새로운 경로이다. 본 연구는 

2016년부터 2023년까지 서울시 참여예산제도를 통해 제안된 공원 분야 사업 신청서와 행정 검토 의견을 텍스트마

이닝 기법으로 분석하였다. 이를 통해 공원에 대한 시민의 기대와 요구가 어떻게 참여예산제도를 통해 계획에 반영

되는지를 탐색적으로 살펴보고자 하였다. 연구결과, 시민들은 도시 내 다양한 유형의 공원을 인지하고 있었으며, 공

원에 존재하는 결핍과 갈등을 해소하기 위해 참여예산제도를 활용하였다. 사업내용으로는 노후시설 정비나 도심 녹

지 확대와 같은 물리적 공간 개선 요구가 다수를 차지했으며, 생태체험, 교육, 문화 등과 관련된 프로그램 운영에 

대한 요구도 일부 나타났다. 그러나 행정 검토 과정에서는 절차적 근거, 민원 발생, 사업기간 등 한계로 단년도 내 

진행할 수 있는 시설 정비 및 식재 중심의 사업 비중이 높아지는 경향이 있었다. 향후 참여예산제도가 공원계획에

서 실질적인 시민참여 경로로 작동하기 위해서는 제도 운영 방식을 개선하여 시민참여의 내용과 방식이 성숙해지도

록 해야한다.

주제어: 도시공원정책, 공원예산, 시민참여, 그린인프라, 텍스트마이닝

ABSTRACT
Participatory budgeting is a new pathway for citizen participation in the parks sector. This study analysed the 

applications and administrative officials' review opinion of park projects proposed through Seoul's participatory 

budgeting system from 2016 to 2023 using text mining techniques. This study exploratively examines how 

citizens' expectations and demands for parks are reflected in planning through participatory budgeting. The 

results showed that citizens were aware of various types of parks in the city and used the participatory 

budgeting system to address deficiencies and conflicts in parks. The majority of the projects were for physical 

space improvements, such as maintenance of old facilities and expansion of urban green spaces, and some 

were for programmes related to ecological experiences, education, and culture. However, in the administrative 

review process, the proportion of projects focused on facility maintenance and planting that can be carried 

out within a short period of time tended to increase due to limitations such as procedural grounds, 

complaints, and project duration. In order for the participatory budgeting system to function as a practical 

pathway for citizen participation in park planning in the future, it is necessary to improve the way the system 

is operated so that the content and method of citizen participation can mature. 

Keywords: Urban Park Policy, Parks Budget, Civic Participation, Green Infrastructure, Text Mining

1. 서론

1990년대 지방자치제도의 본격적인 시행과 더불어 시민참여와 협력을 강조하는 거버넌스 모델이 확산되면서, 도
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시공원 계획 수립과 운영 과정에 시민의 의견과 참여를 반영하려는 노력이 이루어지기 시작했다. 서울시의 경우, 

1997년 공원별 자원봉사 활동 프로그램이 체계를 갖추기 시작했고(고하정, 2020a), 2005년에는 민관 공동운영 모

델로 서울숲 공원을 개장하는 등 시민참여 기반의 공원 관리가 확대되었다. 2015년 수립된「2030 서울시 공원녹지

기본계획」역시 공원 계획․설계, 조성, 운영 전 과정에서의 시민참여 기반 마련을 강조하고 있다(서울특별시, 

2015). 이는 도시공원의 지속가능한 관리와 이용을 위해 이용자인 주민의 의견을 바탕으로 한 계획이 필수적이기 

때문이다. 주민은 지역 현안을 가장 잘 인지하며, 공간계획의 효과를 직접 경험하는 주체로서, 주민의 공동의사와 

욕구가 반영된 지역사업 추진은 주민 반발과 소외감을 줄이고 협력을 이끌어낸다(김용근 등, 2002).

이러한 배경에서 참여예산제도(Participatory Budgeting)는 공원 분야에 대한 시민 의견 개진과 참여가 일어나는 

새로운 경로로 주목된다. 참여예산제도는 시민이 예산편성 과정과 내용에 직접 참여함으로써 재정운영의 투명성과 

재원배분의 공정성을 제고하기 위해 만들어진 제도로, 1989년 브라질 포르투 알레그레(Porto Alegre)시에서 처음 

시작되어 세계 많은 도시로 확산되었다. 국내에서는 2011년「지방재정법(법률 제19591호)」시행령을 통해 전국의 

모든 시와 구에 참여예산제도가 도입되기 시작하였고, 이제 시민들은 매년 광역 및 기초 지자체에서 운영하는 예산

의 일부를 어떻게 사용할지에 대해 직접 제안하거나 심의․투표 할 수 있게 되었다.

주목할 점은 서울시의 경우, 참여예산제도를 통해 발의된 사업 중 공원 분야가 차지하는 비중이 크다는 것이다. 

고하정(2020b)은 2020년 서울시 참여예산사업을 통해 신청된 다양한 사업 중 공원녹지 관련 사업이 건수 기준 

12.7%, 금액 기준 27.7%로 공원녹지에 대한 시민의 요구와 갈망이 있음을 짐작할 수 있다고 하였다. 실제로 2017

년부터 2020년까지 서울시 참여예산사업을 통해 공원 분야에만 한 해 평균 470건의 제안사업이 접수되었는데, 이

는 복지 분야에 이어 두 번째로 많은 수치로, 공원에 대한 시민들의 높은 관심을 보여준다.

참여예산제도를 통해 공원에 대한 의견을 제시하는 행위는 공원 조성․운영 과정에 직접적으로 참여하는 것에 

비해서는 간접적이지만, 계획 초기 단계에서의 자발적 개입이 가능하다는 점에서 기존의 시민참여 방식과는 구별된

다. 그러나 공원 분야 사업은 비용이 크거나 시급하지 않다는 이유로 전체 제안의 40-50%가 걸러지는 분야이기도 

하다(박민규와 김대진, 2022). 또한 참여예산제도에 대한 인식이 아직 미흡하고, 예산 편성 과정에 참여하는 시민의 

범위가 좁아 대표성과 다양성이 부족하다는 지적이 있다. 예산 과정상의 절차적 제약으로 사업 제안 범위가 제한적

이며, 지역 내 예산 배분의 우선순위를 논의할 수 있는 지역위원회나 예산 집행에 대한 평가․환류 시스템이 부족

하다는 점도 제도 개선이 필요한 부분으로 지적되고 있다(이장욱과 서정섭, 2018; 박진영과 금재덕, 2022).

이처럼 참여예산제도는 기존의 시민참여 방식과 차별화되지만, 여전히 많은 제약을 가지고 있다. 그럼에도 시민

들은 공원 분야에 높은 관심을 가지고 많은 사업을 제안한다. 그렇다면 시민들이 참여예산제도를 통해 공원 분야에 

제안하는 사업의 내용은 무엇일까? 그리고 이러한 내용은 행정의 기준과 절차를 통해 어떻게 수용되고 있을까? 참

여예산을 통해 제안된 사업내용은 시민들이 공원에 기대하는 경험과 기능이 무엇인지에 대해 중요한 정보를 제공한

다. 또한 시민의 제안 내용이나, 이에 대한 행정 검토 의견까지 모두 온라인에 공개되어 있어, 시민 의견이 조정되

고 수렴되는 과정을 살펴볼 수 있는 중요한 텍스트이다. 현재 대부분의 지자체 공원녹지계획이 시민참여 개념을 포

함하고 있는 상황에서, 예산 편성에 대한 시민의 직접 참여를 가능케 하는 이 제도가 계획 단계의 시민참여를 어떻

게 확장하고 활성화할 수 있는지에 대한 검토가 필요하다.

이에 본 연구는 2016년부터 2023년까지 8년간 서울특별시 참여예산 사이트에 게시된 공원 분야 광역형 제안사

업 신청서와 행정 검토 의견을 텍스트마이닝 기법으로 분석하여, 공원에 대한 시민 요구가 참여예산제도를 통해 계

획에 반영되는 과정을 탐색적으로 살펴보고자 한다. 또한 이를 바탕으로 공원 계획․운영의 시민참여 경로로써 참

여예산제도가 가진 기능과 한계를 고찰하고, 향후 제도 개선을 위한 시사점을 도출하고자 한다.

2. 이론적 고찰

2.1 도시공원 이용행태와 시민참여

도시공원은「국토의 계획 및 이용에 관한 법률(법률 제23234호)」에 따라 도시․군관리계획으로 결정된 공원과 

도시자연공원구역을 말하며, “도시지역에서 도시자연경관을 보호하고 시민의 건강․휴양 및 정서생활을 향상시키는 

데에 이바지하기 위하여 설치 또는 지정된” 공간이다. 법적으로는 도시공원을 용도와 기능에 따라 세분화하지만, 

도시민들은 법․제도에 근거해 조성된 공식적인 공원 외에도 거주지 주변의 소공원이나 학교캠퍼스와 같은 다양한 

비공식적 공원녹지를 중요한 생활 자원으로 인식한다(손상락과 이성용, 2005; 박청인, 2010).

근린공원을 포함한 생활권 공원의 이용행태를 분석한 선행연구에 따르면, 시민들은 산책, 휴식, 운동, 나들이, 자
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연감상, 만남과 대화, 이웃과의 교류 등을 주요 활동으로 하고 있다(김윤재와 유응교, 2006; 박청인, 2010; 김유일

과 김정규, 2011; 김묘정, 2014). 이는 생활권 공원이 주민들에게 건강을 증진하는 장소, 자연을 경험하는 장소, 사

회적 교류가 일어나는 장소로 주로 이용되고 있다는 것을 보여준다.

이처럼 공원이 도시민의 일상에서 중요한 역할을 하고 있는 가운데, 공원에 대한 시민들의 참여 의식과 욕구도 

함께 나타나고 있다. 김용근 등(2002)은 단순한 공원 이용을 넘어 시민들의 공원관리 참여의사를 조사한 결과, 고

령층, 고소득층이거나 공원에 대한 관심이 높을수록 참여의사를 강하게 표현했다고 하였다. 박율진(2010)은 시민들

이 지역사회와 환경에 대한 애착심, 여가활동, 건강관리에 대한 관심을 바탕으로 자신들이 공원관리의 주체라는 인

식을 가지고 있지만, 구체적인 관리 및 참여 방법에 대한 정보 부족으로 실제 참여에는 어려움을 겪고 있음을 지적

하였다. 이처럼 공원을 중요한 공간으로 인식하고, 계획․운영에 참여하고자 하는 시민들의 욕구는 존재하지만, 이

를 뒷받침할 수 있는 제도적 장치가 충분한지에 대해서는 검토가 필요하다.

하혜경(2020)은 대도시 공원녹지계획에서 시민참여 정책의 변화를 분석한 결과, 1990년대에 비해 2000년대에는 

참여 주체, 참여 제도, 참여 단계 측면에서 개선이 이루어졌다고 평가하였다. 과거에는 행정기관의 필요에 따른 동

원적이고 수동적인 참여가 중심이었다면, 점차 시민 스스로의 필요와 요구에 따른 참여로 변화하고 있으며, 공청회 

외에도 다양한 참여제도 및 의사소통 창구가 생겨났다는 분석이다. 그러나 박영석과 배정한(2024)은 다수의 대도시 

공원녹지기본계획에 시민참여 개념이 탑재되어 있음에도, 구체적인 법령과 제도상 한계로 계획 수립 초기 단계의 

의견 수렴 부족, 정보 제공 미흡, 시민 의견 반영에 대한 환류 부족 등 실제 시민참여는 원론적인 수준에 머무르고 

있다고 지적하였다.

한편, 참여예산제도는 계획단계에서 시민이 직접 사업을 제안하고, 이에 대한 예산 조달까지 법․제도적으로 보

장한다는 점에서 기존의 시민참여 제도와는 뚜렷한 차이를 보인다. 그러나 일단 사업이 제안된 이후에는 행정 검토 

등 여러 심의 과정을 거치면서 시민의 참여는 제한적으로 이루어진다. 본 연구는 공원 정책과 관련한 시민참여 경

로로서 기존 연구에서 다루지 않았던 참여예산제도 사례를 분석하여, 시민들의 구체적인 요구가 어떻게 정책에 반

영되는지를 살펴본다는 점에서 차별성을 가진다.

2.2 참여예산제도

참여예산제도는 기존 시민참여 제도의 범위를 넘어, 지방자치단체의 예산과정에 시민참여를 법적․제도적으로 

보장함으로써 지방재정활동의 민주성과 투명성, 그리고 효율성을 확보하려는 제도이다. 참여예산제도가 도입되기 전

까지 브라질은 정치권력이 특정 집단의 이익을 위해 행사되는 후견주의(Clientalism) 정치문화가 팽배했다. 25년간

의 군부독재를 마감하고 선거를 통해 선출된 노동자당(PT)은 상향식 의사결정구조로 시민에게 권한을 부여하고 정

부 지출의 우선순위를 바꾸기 위한 제도를 고안했고, 1989년 포르투 알레그레에서 참여예산제도를 최초 도입하게 

되었다(Abers, 1998).

포르투 알레그레의 참여예산제도는 공무원이 지역 예산에 대한 기본 정보를 대중에게 공유하고, 주민이 1년에 

한 번 주민 대표자를 선출하면, 대표자들이 지역별 총회와 대의원포럼, 예산평의회를 통해 예산 투입의 우선순위를 

계획하는 방식으로 운영되었다(김의영 등, 2017). 마을 간 이해관계가 대립하는 경우, 주민대표자들이 서로의 마을

을 방문해 의견을 조율했다(하승우, 2006). 또한 매년 주민총회에서는 예산 집행을 모니터링하고, 총회 토론 방식과 

투표 규칙 역시 주민들이 직접 구성하였다. 이러한 과정을 통해 시민들은 자기 지역의 이해관계를 넘어서 도시 전

체를 놓고 예산 배분을 논의하는 ‘확대된 사고(enlarged thinking)’를 하게 되었고(Abers, 1998: 529), 지역사회 정

책 형성과정에 참여하는 ‘시민’으로 성숙할 수 있었다(진명구, 2014).

최근 정치적 지형 변화로 브라질 내에서는 참여예산제도가 중단되었지만, 전 세계 수많은 도시들이 참여예산제

도를 도입․운영하고 있다. 브라질을 비롯한 많은 라틴아메리카 국가가 급진적인 민주화 과정의 일환으로 제도를 

도입했다면, 유럽과 북미는 거버넌스를 바탕으로 한 주민참여 강화 정책으로 제도를 도입했다(박민규와 김대진, 

2022). 한국을 포함한 아시아 국가는 2000년대부터 2010년대에 걸쳐 지역 민주주의 참여 제도 발전과정의 일환으

로 참여예산제도를 도입하였다(Touchton et al., 2023). 그동안 국내에서 이루어진 참여예산제도 관련 선행연구는 

2000년대 초반 제도 도입 정당성을 논하는 문헌연구로 시작해, 2011년 참여예산제도가 의무화된 후, 성과 요인과 

효과성을 평가하는 실증 연구가 이루어졌다. 제도 도입 10년이 넘은 최근에는 지역 사례 단위의 성과와 한계, 발전 

방안을 논의하는 연구로 이어지고 있다(이장욱과 서정섭, 2018; 박진영과 금재덕, 2022).

이처럼 기존의 참여예산제도에 관한 연구는 주로 행정학 분야에 집중되어 있으며, 공원과 같은 공간계획 영역에

서 이 제도가 기존의 시민참여 제도와 어떻게 다르게 작동하는지를 다룬 조경학 분야의 논의는 부족한 상황이다. 
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이에 본 연구는 공원 계획․운영의 새로운 시민참여 경로로서 참여예산제도의 작동방식을 살펴보고자 한다.

2.3 공원 정책 및 이용 분야 텍스트마이닝 연구

텍스트 마이닝(text mining)은 데이터 마이닝(data mining)의 한 분야로, 기계적 알고리즘을 활용하여 비정형의 

텍스트 데이터를 모델링하고 구조화함으로써 유의미한 데이터를 추출하는 방법이다(이주경과 손용훈, 2021 재인용). 

그동안 텍스트마이닝을 활용해 공원 정책 및 이용과 관련된 분야에서 이루어진 연구는 블로그 등 SNS 데이터를 활

용해 공원별 방문객 인식과 이용행태를 분석한 연구(김세령 등, 2019; 우경숙과 서주환, 2020; 이주경과 손용훈, 

2021; 김신성, 2023), 행정기관의 공공기록물을 활용해 공원 관련 쟁점과 정책 변화를 분석한 연구(고하정, 2020a; 

심지수와 이명준, 2021) 등이 있다. 최근에는 공원 및 오픈스페이스에 관련된 민원을 분석한 연구(성정한과 이경진, 

2022; 유예슬 등, 2024)도 나타나기 시작했다.

다양한 분야에서 빅데이터를 활용한 증거 기반 정책이 수립되는 가운데, 민원 데이터 분석은 시민 수요와 경험

에 초점을 맞추어 전반적인 사회 현상을 살펴보고, 이를 통한 정책수립을 가능하게 한다(김나영 등, 2023 재인용). 

성정한과 이경진(2022)은 충청남도 아산시의 도시공원 전자민원을 대상으로 키워드 빈도, 네트워크, 응집도를 분석

하여, 공원 이용, 안전, 교통에 대한 시민 관심사를 파악하였다. 옥외공간에 나타난 반려견 관련 민원을 분석한 유

예슬 등(2024)은 동시출현 단어와 토픽을 분석하였고, 토픽 분석만으로는 상세히 파악하기 어려운 내용적 맥락을 

이해하기 위해 원 문서를 해석의 보조적 수단으로 활용하였다.

유예슬 등(2024)은 민원 자료란, 민원인이 실제 체감하는 이슈를 제기하는 것이기 때문에 문제점과 요구사항이 

명확한 점이 특징이라고 했다. 본 연구가 다루는 텍스트는 민원 데이터와 성격이 유사하며, 시민 제안과 행정 검토 

의견이 모두 온라인에 공개되어 있어 텍스트마이닝으로 분석하기에 적합하다. 나아가 민원과 같은 문제 해결 요구

에서 시민 스스로 원하는 해결 방안을 제시하는 내용까지 담고 있기 때문에 개별 공원 및 공원 전반에 관한 시민

들의 인식과 이용 행태를 살펴볼 수 있어, 시민 수요를 기반으로 한 공원정책 수립과 시민참여 제도 개선을 위한 

시사점을 도출하는 데 효과적으로 활용될 수 있다.

3. 연구 방법

3.1 데이터 수집

본 연구는 2016년부터 2023년까지 8년간 서울특별시 참여예산 홈페이지(https://yesan.seoul.go.kr)에 올라온 공

원 분야 광역형 제안사업 총 1,940건의 사업내용과 서울시 검토 의견을 분석하였다1). 서울시는 참여예산제도 도입 

답보상태에 있다가 민선 5기 보궐선거로 새로운 시장이 취임하면서 제도 도입 준비가 시작되어, 전국에서 가장 늦

은 2012년 5월「서울특별시 시민참여예산제 운영 조례」를 제정하였다(한국행정연구원, 2015 재인용). 하지만 제도 

도입 후에는 전국에서 가장 큰 예산 규모로 제도를 운영하였으며, 참여예산 홈페이지를 통해 매해 등록되는 시민들

의 제안 내용을 공개하고 있어 연구대상으로 선정하였다. 매년 공원 분야에 올라온 연도별 제안사업 수2)는 표 1에 

정리하였다. 분석에 사용한 데이터는 연구자가 직접 서울시 참여예산 홈페이지에 올라온 제안사업의 신청연도, 제

목, 사업위치, 사업내용, 사업효과 및 서울시 검토 의견(적격/부적격 의견)을 추출하는 방식으로 수집하였고, 주요 

작성 항목이 비어있거나 기업이 영리목적으로 제안한 사업 등 무의미한 게시물은 분석에서 제외하였다.

참여예산은 주민이 지역에 필요하다고 생각하는 사업을 일정한 양식의 신청서를 작성하여 제안하면, 행정 내 관

련 부서가 일차적인 적합성 여부를 검토한 뒤, 참여예산의 목적에 맞지 않는 사업을 보류하거나 비슷한 내용의 사

업을 통폐합하여 시민참여예산위원회의 심의를 받는 순서로 진행된다(표 2 참조). 위원회는「서울특별시 시민참여예

2016* 2017 2018 2019 2020 2021 2022* 2023*

제안사업 수(건) 251 454 428 485 512 340 163 97

제안사업 예산액(억 원) 533 1,038 1,101 1,829 1,841 1,436 1,143 736

편성사업 수(건) 31 79 27 18 4 2 1 1

편성사업 예산액(억 원) 38 100 142 118 10 12 3.5 1

* 2016과 2022년은 환경․공원 분야 통합, 2023년은 주택․공원 분야 통합 합계임(출처 : 서울특별시 참여예산 홈페이지 https://yesan.seoul.go.kr)

표 1. 연도별 제안사업 및 편성사업 건수와 예산액
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산제 운영 조례」제 13조에 따라 매년 500명 이내에서 성별과 연령대별 비율을 고려해 추첨을 통해 구성하며, 시

의회 및 시장이 추천한 사람(시민, 전문가, 공무원 등)을 포함한다. 위원회는 사전교육을 받고 심의에 참여하며, 회

의를 통해 사업 우선순위를 정한다. 이후 공개 시민투표를 거쳐 최종 선정된 사업을 시의회에서 심의・의결하는 절

차로 예산이 편성된다(https://yesan.seoul.go.kr). 이 중 행정이 일차적인 적합성 여부를 판단하는 과정에서 담당 공

무원이 직접 제안자의 의견을 청취하거나 현장을 확인하는 절차가 이루어진다. 이 과정은 본격적인 심의에 앞서 일

차적으로 사업이 선별되는 과정이므로 본 연구는 참여예산신청서와 함께 서울시 검토 의견을 분석에 활용하였다.

3.2 데이터 정제

신청서 1,940건에 담긴 텍스트는 ‘사업내용’과 ‘사업효과’ 항목에 기입된 명사를 중심으로 추출하고, 서울시 검토 

의견도 각각 적격 의견과 부적격 의견으로 구분하여 명사를 중심으로 추출하였다. 이후 추출한 키워드를 대상으로 

빈도분석과 키워드 네트워크 분석을 반복 수행하여 고유어․유사어․불용어 사전을 작성하였다. 반복적으로 등장하

는 키워드 중 하나의 단어로 추출되어야 의미를 이해할 수 있는 ‘삶의질’, ‘무장애’, ‘단년도사업’ 등 단어와 서울시

내 주요 지명, 행정 부처, 위원회 등 조직명을 고유어로 지정하고, ‘교목’, ‘수목’, ‘나무’ 등 같은 의미를 가진 단어

는 ‘나무’로, ‘쉼터’, ‘휴게 공간’, ‘휴식 공간’은 ‘휴식공간’으로 유사어를 지정하였다. 유사어는 다른 유사어를 포괄

하면서도 정확한 의미를 반영할 수 있는 단어를 선택하였다. 모든 텍스트가 ‘서울’의 ‘공원’에 관한 ‘참여예산’ 신청

이므로 세 단어를 제외하였고, ‘기타’, ‘천원’, ‘만원’, ‘관련’, ‘요즘’ 등 반복적으로 등장하지만 의미 해석에 불필요한 

단어를 불용어 사전에 등록하였다. 데이터 정제 결과, 신청서 1,940건에서 7,928개 단어, 적격 의견 1,131건에서 

2,310개 단어, 부적격 의견 792건에서 3,075개 단어가 추출되었다.

3.3 데이터 분석

3.3.1 키워드 네트워크 분석

키워드 네트워크 분석은 문서 내에서 함께 언급된 주제어를 동시에 추출하여, 전체 문서 집합에서 주제어의 동

시 발생 빈도와 연결 관계를 분석하고자 하는 기법이다. 키워드 네트워크는 단어 간 관계에 따른 개별 단어들의 상

대적 위치를 정량적으로 산출할 수 있고, 특정 단어가 얼마나 많이 등장했는지에 그치지 않고, 그 단어가 다른 단

어와의 관계에서 어떤 역할을 하는지를 구조적으로 파악할 수 있게 해준다(이수상, 2014). 본 연구가 다루는 데이

터와 유사한 민원 분석 선행연구(성정한과 이경진, 2022; 유예슬 등, 2024)도 키워드 네트워크 분석을 통한 단어 

동시출현 빈도를 활용하여 데이터의 전반적인 맥락을 파악하였다.

본 연구는 데이터 정제 후, Netminer v4.4의 워드 네트워크 플러그인을 활용해 키워드 네트워크 분석을 수행하

였다. NetMiner는 한글 사용에 최적화된 패키지 소프트웨어로 데이터 전처리가 용이하고, 키워드 네트워크, 토픽모

델링 등 분석 기능과 함께, 결과를 손쉽게 시각화 할 수 있다는 장점이 있어 사용하였다. 키워드 네트워크는 문장 

안에서 출현 순서를 고려해 나란히 등장하는 두 개의 단어 간에 1번 이상 링크가 생성되면 추출하도록 설정하고, 

동시 출현 빈도가 가장 높은 100개 단어로 의미연결망을 시각화하였다. 네트워크 맵에서 각 노드(node)의 크기는 

In-Degree 값, 링크(link)의 두께는 동시 출현 빈도로 설정하여 단어 간 연결성과 중심성을 직관적으로 보여주도록 

했다. 또한 참여예산신청서, 적격 의견, 부적격 의견을 각각 구분하여 분석함으로써 시민 제안과 행정 검토 의견의 

주요 맥락을 검토하였다.

3.3.2 토픽모델링

이어서 제안사업에 담긴 시민들의 기대와 요구가 어떤 내용인지 상세히 살펴보고자, 신청서를 중심으로 토픽 분

석을 진행하였다. 토픽모델링은 대규모 문서 집합에 잠재된 주제를 찾아내기 위한 기법으로, 다양한 알고리즘 가운

데 특히 LDA(Latent Dirichlet Allocation; 잠재 디리클레 할당) 알고리즘이 가장 많이 사용되고 있다(Blei, 2012; 

참여예산 제안서 접수 >

담당 행정부서

사업 검토 및 분류

(서울시 검토 의견)

>
시민참여예산위원회 

사업심의 및 1차 선정
> 시민투표 및 총회 승인 > 예산안 편성 > 시의회 심의․의결

* 출처: 서울특별시 시민참여예산위원회(2019)를 참고하여 연구자가 작성

표 2. 참여예산 운영 및 편성 과정
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이대영과 이현숙, 2021). LDA는 사전 정의된 주제 범주 없이 대규모 텍스트 자료로부터 잠재적인 주제를 도출할 

수 있는 확률 기반의 비지도 학습 기법으로, 연구자의 통찰이나 이론적 근거에 의해 가설을 검증하는 확인적 자료 

분석보다 원 자료에 대한 이론적 근거나 정보가 미비한 상태에서 시작하는 탐색적 자료 분석에 적합하다(임연수, 

2023). 또한 근접 단어들을 토픽으로 묶어 주제 의미부여가 어려운 LSI(Latent Semantic Indexing)나, 이를 개선하

기 위해 확률적 추론 개념을 도입한 pLSI(probabilistic Latent Semantic Indexing)와 같은 분석 알고리즘에 비해 

모듈성(modularity)과 확장성(extensibility) 및 연구결과의 재생가능성이 뛰어나다(Blei, 2012; 이대영과 이현숙, 

2021; 박동준 등, 2021).

본 연구는 토픽 분석에 앞서, 적정 토픽 수 선정을 위해 전체 키워드를 대상으로 클러스터 분석을 실시하였다. 

그 결과, 최적 클러스터 개수(Best Cut)가 26개(15.376)로 도출되었고, 그 외에도 28개(14.82), 21개(8.699), 68개

(6.878), 7개(3.023) 등 다양한 클러스터 개수가 도출되었다. 토픽 개수가 20개 이상인 경우 해석의 어려움이 발생

한다고 판단하여, 의미 있는 주제 구분과 실용적 해석이 가능한 수준에서 토픽 수를 7개로 설정하였다. 이후 각 토

픽별 상위 키워드 및 각 토픽에 속한 문서를 검토하여 토픽별 주제를 도출하였다.

3.3.3 토픽별 대표문서 분석

토픽별 주제를 도출한 후에는 각 토픽별로 가장 높은 연관성을 가지는 원 문서를 채택하여, 참여예산 신청 내용

이 어떤 행정 검토 의견을 받고 최종 편성에 반영되는지를 구체적으로 살펴보았다. 토픽모델링의 주요 결과인 토픽

별 단어 집합은 실제 문서와 비교하여 정보 손실이 발생하기 때문에 그 자체만으로는 해당 토픽에 대한 심층 해석

이 어려운 것이 사실이다(양혜진 등, 2021). 때문에 토픽모델링을 수행한 연구 중에는 토픽별 주제 도출에서 멈추

지 않고, 토픽별 대표 분서를 해석의 보조적 수단으로 활용하거나(유예슬 등, 2024), 주요 문서 집단을 추출하여 심

층적인 질적 연구로 해석을 보완하는 사례도 있다(양혜진 등, 2021).

4. 분석 결과

4.1 키워드 네트워크 분석

4.1.1 참여예산신청서

참여예산신청서의 키워드 네트워크를 분석한 결과, ‘설치’, ‘조성’, ‘정비’, ‘이용’ 등 단어의 중심성이 높게 나타났

다. 이는 신청서에 자주 등장한 제안사업의 내용이 물리적 시설 설치 및 공간 조성․정비에 관한 것임을 보여준다

(그림 1 참조). 그렇다면 무엇에 관한 ‘설치’, ‘조성’, ‘정비’, ‘이용’인지, 각 단어를 타겟으로 하여 동시 출현 상위 

20개 단어를 추출해 살펴보았다(표 3 참조). 우선 ‘설치’는 조명, 펜스, 화장실, CCTV, 휴식공간, 안내판, 운동시설, 

화분, 먼지털이, 벤치, WIFI, 그늘막, 편의시설, 놀이시설, 계단, 쿨링포그 등과 연결성이 나타났다. ‘조성’은 산책, 

산책로, 둘레길 등 탐방로와 꽃길, 거리, 녹지, 화단, 정원, 놀이터 등 단어와 연결되었다. ‘정비’는 운동시설, 계단, 

나무, 위험수목 등으로, ‘이용’은 산책로, 유휴지, 휴식공간 등 장소와 노약자, 누구나, 어린이 등 주체를 지칭하는 

단어와 연결되었다. 시민의 편리한 이용과 안전을 위한 시설 설치, 공원․거리․녹지의 정원․화단․꽃길 조성, 오

래된 시설과 환경 정비, 다양한 공간 및 주체의 이용에 관한 요구가 참여예산신청서의 주요 내용임을 알 수 있다. 

한편, 그림 1의 키워드 네트워크 맵에는 ‘환경-개선’, ‘미관-개선’, ‘안전사고-예방’, ‘건강-증진’, ‘삶의질-향상’, ‘불

편-해소’, ‘문제-해소’, ‘도시-미관-개선’, ‘범죄-예방’, ‘지역-경제-활성화-기여’ 등의 단어가 연결되어 나타났다. 

이는 시민들이 사업 신청을 통해 공원에서 얻고자 하는 목표와 기대효과를 의미하는 것으로 판단된다.

4.1.2 서울시 적격 검토 의견

서울시 적격 검토 의견의 키워드 네트워크를 분석한 결과, ‘조성’, ‘정비’, ‘이용’, ‘시설’, ‘필요’, ‘노후’, ‘산림’, 

‘운영’ 등 단어의 중심성이 높게 나타났다(그림 2 참조). 이는 참여예산신청서의 주요 내용이 시설 설치 및 공간 조

성․정비에 관한 것이므로 자연스러운 결과다. 구체적으로 ‘휴식공간’, ‘WIFI’, ‘화장실’, ‘마을마당’, ‘유아숲체험원’, 

‘사계절-꽃길’, ‘그물망’ 조성과 ‘노후시설’, ‘가로수보호판’, ‘등산로’, ‘산책’, ‘조명’ 등의 정비가 ‘필요’라는 단어로 

연결되어, 해당 시설의 조성 및 정비 필요성이 적격 의견에 가장 반복적으로 등장한 메시지인 것으로 나타났다. 또

한 동시 출현 빈도 상위 20개 단어쌍을 살펴본 결과, ‘조정-필요’, ‘정비-필요’, ‘사업비-조정’, ‘이용-편리’, ‘환경-

제공’, ‘녹지-확대’, ‘안전사고-예방’, ‘시민-이용’, ‘노후시설-정비’, ‘미관-향상’ 등이 가장 반복적으로 나타났다. 이

는 시민의 안전하고 편리한 이용과 녹지 확대, 미관 향상 등 도시환경 개선이라는 목적이 적격 판단에 있어 주요한 
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그림 1. 참여예산신청서 키워드 네트워크

‘설치’ 관련 단어 ‘조성’ 관련 단어 ‘정비’ 관련 단어 ‘이용’ 관련 단어

1 조명(107) 환경(305) 운동시설(89) 공간(89)

2 펜스(94) 공간(180) 계단(78) 산책로(46)

3 화장실(63) 휴식공간(112) 산책(76) 유휴지(34)

4 CCTV(60) 꽃길(67) 나무(56) 휴식공간(32)

5 안내판(56) 거리(61) 산림(55) 자전거(31)

6 운동시설(56) 녹지(59) 등산(52) 노약자(30)

7 휴식공간(56) 산책(57) 펜스(51) 누구나(29)

8 화분(50) 산책로(52) 위험수목(39) 운동시설(29)

9 먼지털이(49) 화단(44) 노후시설(36) 화장실(29)

10 벤치(45) 둘레길(43) 조명(35) 둘레길(28)

11 WIFI(43) 정원(43) 가로수보호판(34) 산림(27)

12 그늘막(40) 놀이터(40) 산책로(28) 장소(24)

13 공간(39) 숲(33) 화장실(26) 편리(24)

14 편의시설(39) 문화(30) 등산로(25) 한강(23)

15 계단(35) 유아숲체험원(25) 은행나무(25) 산책(20)

16 놀이시설(35) 보행환경(21) 둘레길(24) 설치(20)

17 쿨링포그(35) 숲길(21) LED(23) 사람(18)

18 스마트벤치(28) 가로공원(20) 녹지(22) 어린이(17)

19 데크(27) 미관(20) 포장(20) 등산로(16)

20 배변봉투함(27) 자연학습장(18) 안내판(19) 안심(16)

* 괄호는 동시 출현 빈도 수를 의미함

표 3. ‘설치’, ‘조성’, ‘정비’, ‘이용’과 동시 출현한 상위 20개 단어
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그림 2. 서울시 적격 검토 의견 키워드 네트워크

요소임을 보여준다(표 4 참조). 또한 ‘조정-필요’, ‘사업비-조정’ 등 단어는 규모나 예산의 조정에 관한 언급이 자주 

등장했음을 보여준다. 그림 2의 네트워크 맵을 살펴보면, ‘대상지-규모’, ‘대상지-중복’과 ‘사업비-조정-필요’, ‘시설

-조성-최소화’ 등의 단어 간 연결성이 나타나 있다.

규모나 예산의 조정에 관한 내용을 이해하기 위해 원 문서가 담긴 Excel에서 ‘조정 필요’, ‘사업비 조정’이 포함

된 항목을 필터링하였더니 총 88개 사업이 추출됐다. 이 중 38개 사업(43.2%)이 도로변 꽃길 조성에 관한 건이었

고, 노후 등산로 정비, 유아숲체험원 조성 사업이 각각 14개 사업(15.9%)으로 나타났다. 도로변 꽃길 조성에 대한 

검토 의견은 대부분 ‘대상지가 시유지로서 사업 추진이 가능하나, 기존 사업과 중복되어 사업비 조정이 필요하다’는 

내용이었다. 노후 등산로 정비 및 유아숲체험원 조성에 관한 검토 의견은 ‘안전사고 예방 및 숲체험 기회 확대 측

면에서 타당성이 있으나. 시설물 설치 최소화 방향에 따라 사업규모 조정이 필요하다’는 내용이었다.

4.1.3 서울시 부적격 검토 의견

부적격 검토 의견의 키워드 네트워크에서도 ‘조성’, ‘이용’, ‘시설’, ‘유지관리’, ‘운영’, ‘정비’, ‘필요’ 등 단어의 중

심성이 높게 나타났다(그림 3 참조). 구체적으로 조성과 관련해 언급된 단어는 ‘화장실’, ‘운동시설’, ‘텃밭’, ‘가로

수’, ‘무장애-숲길’, ‘벤치’, ‘반려동물-놀이터’ 등이었다. 적격 의견과 마찬가지로 ‘시민-이용’, ‘정비-필요’ 등 사업 

당위성에 대한 단어쌍도 일부 등장하였으나, ‘유지관리-인력-문제’, ‘장기-검토-필요’, ‘대상지-사유지’, ‘사전-절차

-이행’, ‘공원조성계획-변경’, ‘단년도사업-추진-부적격’, ‘예산-중복-우려’, ‘민원-발생-우려’, ‘미관-저해’ 등 사업 

적격 검토 의견 부적격 검토 의견

1 조정-필요(127) 11 시설-조성(58) 1 시설-조성(89) 11 검토-필요(26)

2 정비-필요(106) 12 추진-가능(56) 2 절차-이행(45) 12 중복-우려(25)

3 사업비-조정(100) 13 편리-제공(56) 3 사전-절차(42) 13 조례-의거(25)

4 이용-편리(92) 14 필요성-인정(55) 4 공원조성계획-변경(34) 14 추진-부적격(25)

5 환경-제공(79) 15 필요-판단(52) 5 나무-식재(33) 15 조성-필요(25)

6 녹지-확대(77) 16 필요-판단(52) 6 조성-운영(31) 16 하천-생태복원(25)

7 안전사고-예방(71) 17 시설-정비(48) 7 민원-발생(30) 17 기본-계획(24)

8 환경-조성(70) 18 노후시설-정비(48) 8 예산-편성(30) 18 추진-곤란(24)

9 나무-식재(64) 19 운영-필요(48) 9 조성-유지관리(26) 19 숲길-조성(24)

10 시민-이용(61) 20 미관-향상(47) 10 예산-중복(26) 20 발생-우려(23)

* 괄호는 동시 출현 빈도 수를 의미함

표 4. 서울시 적격·부적격 검토 의견 동시 출현 빈도 상위 20개 단어쌍
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그림 3. 서울시 부적격 검토 의견 키워드 네트워크

추진이 어려운 이유를 설명하는 단어 네트워크가 다양하게 나타났다.

동시 출현 빈도 상위 20개 단어쌍 중에는 ‘절차-이행’, ‘사전-절차’, ‘공원조성계획-변경’, ‘조례-의거’, ‘기본-계

획’ 등이 높은 빈도로 나타나, 상위 계획 및 조례에 어긋나는 사업에 대한 부적격 판단이 이루어지는 것을 알 수 

있었다. ‘예산-편성’, ‘예산-중복’, ‘중복-우려’ 및 ‘민원-발생’ 등도 상위권에 등장하여, ‘절차’와 ‘예산’, ‘민원’이 부

적격 판단 주요 메시지임을 알 수 있었다(표 4 참조).

4.1.4 키워드 네트워크 분석 결과 종합

참여예산신청서, 적격 의견, 부적격 의견의 키워드 네트워크를 분석한 결과는 다음과 같다. 첫째, 시민들이 참여

예산을 통해 가장 많이 제안하는 사업의 종류는 시설 및 공간의 조성과 정비로, 하드웨어적인 요소에 집중되어 있

었다. 둘째, 사업제안의 주요 목적은 안전하고 편리한 이용, 도시 환경 및 미관 개선, 시민 건강 증진과 삶의 질 향

상 등으로 나타났다. 셋째, 노후시설 정비 및 휴식공간 조성을 통한 시민의 안전하고 편리한 이용, 녹지 확대를 통

한 도시 환경 개선은 적격 판단의 근거가 된 반면, 상위계획 및 조례 불일치로 절차적 문제가 있거나, 예산 중복, 

민원 발생이 우려되는 사업은 부적격 판단의 근거가 되었다. 넷째, WIFI, 조명, 꽃길, 마을마당, 가로수 보호판, 그

물망은 적격 의견에 주로 등장한 반면, 운동시설, 텃밭, 가로수(수종갱신), 무장애숲길, 반려동물 놀이터는 부적격 

의견에 등장했다. 즉, WIFI, 조명, 꽃길 등은 시민 이용과 도시 환경 개선 목적에 부합하는 반면, 운동시설, 텃밭, 

가로수 수종갱신, 반려동물 놀이터 등은 절차적 근거나 예산 중복, 민원 발생이 우려되는 사업으로 구분될 가능성

이 높다고 해석된다. 적격, 부적격 모두에 등장한 시설은 화장실과 유아숲체험원으로, 사업 필요성은 인정되나 예산 

중복 등 세부 여건에 따라 판단이 달라지는 것으로 보인다.

4.2 토픽모델링

토픽 분석 결과, 가장 많은 문서를 포함한 토픽은 ‘Topic-2’로 전체문서의 1/4인 25.4%를 포함하였다(표 5 참

조). 이 토픽의 상위 10개 키워드는 정비, 산림, 산책, 이용, 노후, 산책로, 둘레길, 계단, 조성, 등산으로 ‘산림 내 

노후시설 정비 및 안전사고 예방’을 주제로 하였다. 과밀한 이용으로 훼손된 산림형 근린공원과 도시자연공원 내 

산책로를 자연친화적으로 정비하거나, 계단, 펜스, 데크 등을 교체해달라는 내용, 주택가와 산림이 연접한 경사면의 

산사태 예방을 위해 노후 안전시설을 정비해달라는 내용 등이 나타났다.

두 번째로 많은 문서를 포함한 ‘Topic-4’는 나무, 식재, 조성, 꽃, 효과, 개선, 미관, 녹지, 환경, 가로수를 상위 

키워드로, ‘꽃․나무 식재를 통한 도시 환경 및 미관 개선(19.5%)’ 요구를 담고 있다. 도로변, 한강/하천변, 교통
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섬, 마을 내 유휴지, 화단 등 공간에 꽃과 나무를 식재해달라는 내용이 주를 이루었으며, 일부 가로수와 관련하여서는

하층 식생 보식 및 보호판 정비로 가로 경관을 개선해달라는 내용과 기존 가로수를 꽃나무로 교체해달라는 내용이 

나타났다. 이 토픽은 전체 문서의 약 1/5을 포함하는 토픽으로, 일상에서 접하는 다양한 녹지 공간에 대한 시민들

의 관심이 산림형 공원 못지않게 많음을 보여주는 것으로 판단된다.

이어서 ‘Topic-6’은 ‘어린이 및 가족 단위 숲 체험․교육과 반려동물 놀이터 운영(12.8%)’에 대한 요구로 나타

났다. 어린이들이 자연을 벗 삼아 다양한 놀이와 모험을 통해 정서를 함양하고 전인적 성장을 할 수 있도록 지원하

는 교육 프로그램을 운영해달라는 내용, 근교 공원을 찾는 가족단위 방문객이 체험할 수 있는 다양한 프로그램을 

마련해달라는 내용, 반려동물 동반 방문객을 위한 반려견 놀이터 및 배변봉투함을 설치해달라는 내용 등이 주를 이

루었다. 이 중 반려동물 관련 내용은 반려인만 아니라 비반려인이 제안한 것으로, 공원 이용시 반려견 목줄 미착용, 

배변 방치, 산책 중 공격 행동 등으로 인한 갈등이 있으며, 그 해결 방법으로 시민들은 산책로 분리 및 비품 비치, 

펫티켓 교육 등을 제시하고 있음을 알 수 있다(표 5, 그림 4 참조).

‘Topic-3’은 ‘공원 진출입로 및 가로수 관련 보행 환경 개선(11.5%)’에 대한 것으로, 주로 한강 진출입로 및 근

린공원 산책로의 사고 예방을 위한 야간 조명이나 CCTV 설치, 은행나무 열매로 인한 보행 불편을 해소하기 위해 

가로수를 교체하거나 열매수집망을 설치해달라는 내용이 나타났다. 특히 한강과 관련해서는 자전거와 보행자간 충

돌 사고에 대한 우려가 다수 나타나, 실제로 많은 갈등 사항이 있음을 유추할 수 있다.

‘Topic-7’은 ‘노약자․장애인의 건강 증진을 위한 시설 설치(11.3%)’에 대한 주제로 나타났다. 해당 토픽에 포함

된 문서를 구체적으로 살펴보면, 고령화 사회 노약자의 건강증진이 중요한 사회적 이슈라는 견해를 바탕으로, 근린

에서 쉽게 이용할 수 있는 무장애 운동시설을 설치해달라는 요구와 장애인․노약자․임산부가 공원에 쉽게 접근할 

수 있는 무장애 산책로를 조성해달라는 요구 등이 나왔다.

‘Topic-1’은 ‘도심 공원 및 유휴지 내 휴식공간 조성(10.7%)’에 관한 주제로 나타났다. 유휴지, 옥상, 보호수 주

변, 버스정류장 등을 활용해 미세먼지 저감 및 여름철 더위 쉼터 기능을 하는 공간을 제공해달라는 내용과 공원 부

족 지역의 학교와 공터를 활용한 녹지 조성, 공원 내 부족한 휴게시설 설치를 해달라는 내용이었다.

마지막으로 가장 적은 문서를 포함한 ‘Topic-5’는 ‘지역 생태․문화․치유 프로그램 활성화(8.7%)’에 관한 주제

로 나타났다. 생태․문화예술공원 조성, 도시농업학교․마을원예․어르신 나들이 프로그램 운영 등 공원을 생태, 문

화, 치유의 공간으로 활용해 지역 공동체와 경제를 활성화 하자는 제안이었다.

앞서 키워드 네트워크 분석에서는 물리적 시설에 관한 요구가 신청서의 주된 내용으로 분석되었지만, 토픽 분석

을 통해 문서에 내재된 주제를 도출한 결과, 보다 다양한 유형의 공원에 대한 복잡한 요구가 존재함을 알 수 있었

다. 시민들은 일상에서 여러 유형의 공원과 비공식적 녹지를 자원으로 인식하며, 산책, 운동, 휴식, 체험, 교육, 놀

이, 치유 등의 목적으로 이용하고자 하였다. 또한 공원에 존재하는 다양한 갈등과 결핍을 참여예산을 통해 해결하

고자 하였는데, 다만, 이를 해소하는 방식이 물리적 시설과 공간 조성에 치중된 경향을 보였다.

토픽 상위 10개 키워드 주제 공원유형별 비율(상위 3개) 토픽별 문서 수 비율(%)

Topic-2
정비, 산림, 산책, 이용, 노후, 산책로, 둘레길, 

계단, 조성, 등산

산림 내 노후시설 정비 및 안전사고 

예방

근린공원(48.8%), 도시자연공원(35.4%), 

한강공원(5.9%)
492 25.4

Topic-4
나무, 식재, 조성, 꽃, 효과, 개선, 미관, 녹지, 

환경, 가로수

꽃․나무 식재를 통한 도시 환경 및 

미관 개선

가로/가로수(55.2%), 근린공원(17.2%), 

한강공원(12.4%)
379 19.5

Topic-6
어린이, 숲, 반려동물, 운영, 자연, 놀이터, 교육, 

체험, 효과, 활동

어린이 및 가족 단위 숲체험 ․교육과 

반려동물 놀이터 운영

근린공원(37.9%), 공원 일반(23.4%), 

도시자연공원(11.7%)
248 12.8

Topic-3
설치, 한강, 이용, 조명, 은행나무, 효과, 

진출입로, 사람, 불편, 개선

공원 진출입로 및 가로수 관련 

보행환경 개선

한강공원(37.1%), 근린공원(22.8%), 

가로/가로수(19.2%)
224 11.5

Topic-7
이용, 설치, 화장실, 노약자, 운동, 유지관리, 

건강, 효과, 미세먼지, 가능

노약자․장애인의 건강 증진을 위한 

시설 설치

근린공원(29.6%), 공원 일반(19.6%), 

한강공원(18.6%)
220 11.3

Topic-1
조성, 휴식공간, 설치, 공간, 이용, 효과, 제공, 

벤치, 운동시설, 여름철

도심 공원 및 유휴지 내 휴식공간 

조성

근린공원(35.6%), 마을/유휴지(15.9%), 

한강공원(11.5%)
208 10.7

Topic-5
지역, 조성, 다양성, 활성화, 문화, 생태, 공간, 

마을, 치유, 개선
지역 생태․문화․치유 프로그램 활성화

근린공원(36.1%), 한강공원(18.3%), 

도시자연공원(11.2%)
169 8.7

* 공원유형별 비율은 연구자가 직접 제안사업별 대상지 유형을 구분하여 작성함

표 5. 토픽별 상위 10개 키워드, 주제, 공원유형, 문서 비율
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그림 4. 참여예산신청서 LDA 분석 결과

4.3 토픽별 대표문서 분석

시민의 사업제안이 행정의 절차와 기준을 통해 어떤 방식으로 수용되는지 구체적으로 살펴보기 위해 각 토픽에

서 가장 설명력이 높은 문서를 추출해 주요 신청 내용 및 행정 검토 내용, 최종 예산 편성 여부를 정리하였다(표 6 

참조). 토픽별 대표문서 중 적격 의견을 받은 것은 ‘Topic-2’의 노후 데크길 정비와 ‘Topic-1’의 노후시설 정비였

고, ‘Topic-4’의 하천변 갈대 군락지 조성은 예산 중복, ‘Topic-6’의 초보 아빠 생태 육아 프로그램은 지원 근거 

부재, ‘Topic-3’의 한강 자전거도로 속도 제한은 사고 발생 우려, ‘Topic-7’의 무장애 운동기구 설치는 단년도 내 

실행 불가를 이유로 부적격 의견을 받았다. 주민참여 공원 문화 프로그램 운영을 제안한 ‘Topic-5’는 조례 위반과 

민원 우려, 단년도 내 실행 불가를 근거로 부적격 의견을 받았다.

추가적으로 어떤 유형의 사업이 예산 편성에 주로 반영되는지를 알아보고자 토픽별로 제안사업, 적격사업, 편성

사업 수를 비교해 표 7에 정리하였다. 문서 수가 가장 많았던 ‘Topic-2’는 토픽 내 전체 사업 중 75.5%가 적격 의

견을 받고, 27.6%의 사업이 최종적으로 예산에 편성되었다. 이어 두 번째로 많은 문서를 포함한 ‘Topic-4’는 토픽 

내 전체 사업 중 72.6%가 적격 의견을 받고, 19.3%가 예산으로 편성되었다. 공원 진출입로 및 보행환경과 관련된 

‘Topic-3’은 59.8%가 적격 의견을 받았다. 한편, 도심 유휴지 내 휴식공간 조성을 주제로 한 ‘Topic-1’의 경우, 

44.7%의 사업이 적격 의견을 받았다. 가족 단위 숲체험과 관련된 ‘Topic-6’은 41.5%, 노약자 및 장애인 건강 증진

과 관련된 ‘Topic-7’은 40.9%, 생태문화 치유 프로그램과 관련된 ‘Topic-5’는 37.9%의 사업이 적격 의견을 받았

다. 이들 주제의 경우 절반이 안 되는 사업이 행정 검토를 통과한 것이다(표 7 참조).

앞선 키워드 네트워크 분석에서 노후시설 정비, 녹지 확대, 휴식공간 조성을 통한 시민의 안전하고 편리한 이용

과 도시환경 개선이 적격 의견의 주요 메시지라고 해석하였다. 토픽별 편성사업 비율에서도 산림 내 노후시설 정비

를 다룬 ‘Topic-2’와 꽃․나무 식재를 통한 도시 환경 개선을 다룬 ‘Topic-4’에 속한 사업이 높은 편성 비율을 보

였다. 표 6에서 살펴본 토픽별 대표문서 중에서도 ‘Topic-2’와 ‘Topic-4’에 속한 사업만이 적격 의견을 받았으며, 

나머지 사업들은 예산 중복, 조례 근거 부재, 단년도 내 실행 불가, 민원 및 사고발생 우려 등 사유로 부적격 의견

을 받았다. 이러한 현황은 절차상 문제와 어려움을 최소화하여 모든 부적격 사유를 벗어날 수 있는 사업이 단순 

시설 정비나 식재 사업이라는 점을 보여주는 것으로 판단된다.
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토픽 주제 신청서 주요내용 서울시 검토 의견 예산 편성

Topic-2
산림 내 노후시설 정비 및 

안전사고 예방

“보라매공원 북동산 데크길은 많은 시민들이 이용하고 있으나 시설이 노후

되어 안전을 위해 정비가 필요.

- 사업구간 : 북동산 노후 데크길 정비(총 길이 약 320m)

- 사업내용 : 안전 난간 및 노후 데크 정비, 휴게시설 설치 등”

“시설이 노후되고 파손되어 시민들의 안전사고 예방을 위

해 정비를 추진해야할 사항임”
-

Topic-4
꽃·나무 식재를 통한 

도시 환경 및 미관 개선

“안양천을 걷다보면 녹지대에 위해 식물이 나무를 감아 경관을 해치고 있

어 안타깝습니다. 위해 식물을 제거하고 하천변 경관을 느낄 수 있는 갈대 

군락지를 조성해 생태명소로 재탄생 시켜주세요-”

“하천 생태복원 및 녹화사업이 이미 시행되어 예산 중복

지원이 될 수 있으며, 생태계교란생물 관리에 대한 자치

단체 경상보조금이 교부되고 있음” (부적격)

-

Topic6

어린이 및 가족 단위 숲 

체험·교육과 반려동물 

놀이터 운영

“바쁜 사회생활에 아이와 놀아 줄 시간도, 방법도 모르는 초보 아빠들에게 

바깥 놀이 방법을 알려줌으로써 성장기 아이들과 아빠가 교감할 수 있는 

시간을 마련하고자 함. 서울시내 근린공원이 많으므로 밖에서 작은 소품을 

가지고도 바깥놀이의 즐거움을 만끽할 수 있도록 이 사업을 제안합니다.

- 사업장소 : 25개 자치구 소재 공원 각 1개소 선정

- 지원대상 : 서울시내 만 1-6세 육아 아빠

- 사업시행주체 : 자치단체 또는 공동육아단체 ”

“현재 푸른도시국 예산편성 기준으로는 보조금 지원 근거

가 없음. 단 월드컵공원 등 서울시 전역 공원에 가족단위 

프로그램을 다양하게 운영하고 있음. 서울시 공공서비스

예약에서 연중 다양한 프로그램을 확인할 수 있음” (부적

격)

-

Topic-3
공원 진출입로 및 가로수 

관련 보행환경 개선

“주말이면 아이들과 함께 한강을 찾는데, 자전거 도로의 경우 젊은 학생들

이 속도를 높여 보행자가 위험한 경우가 많습니다. 위험구간에 자전거 속

도 표출장치를 설치해 사고를 예방했으면 좋겠네요.

- 사업내용 : 자전거 속도 표출장치 설치 120건”

“과속방지를 위해 천천히 표지판을 설치 중에 있으며, 속

도표출장치 설치 시 자전거 이용자 시선 분산으로 인한 

사고 발생 우려가 있어 어려움” (부적격)
-

Topic-7
노약자·장애인의 건강 

증진을 위한 시설 설치

“모두가 건강해지는 공원! 강북구는 장애인과 초고령 노인 비율이 가장 

높은 구이며, 지역 사회 내 건강 시스템 마련이 필요한 상황입니다. 일상적

인 건강 유지를 위해 의료 기관 이용보다 지역사회 내 생활형 운동기구를 

이용하는 것이 적합한 방법이나, 현재 공원과 천변에 설치된 운동기구는 

장애인 및 초고령 노인이 이용하기 어려운 게 많습니다.

사업내용 : 강북구 모든 공원에 장애인용 운동기구 1개 이상 설치”

“산지에 무분별하게 난립된 운동기구를 집약하여 운동 환

경을 점진적으로 개선하고자 하는 시관리 공원 내 실외운

동기구 정비방향과 부함하지만, 단년도 실행이 불가하여 

부적격” 
-

Topic-1
도심 공원 및 유휴지 내 

휴식공간 조성

“삼청공원 내 영무정 주변에 한옥 정자를 설치하고 녹지를 재조성해 많은 

이들이 일상 속에서 휴식을 즐길 수 있는 공간 제공”

“공원 내 노후시설 정비 및 녹지량 확충으로 안전하고 쾌

적한 공원 환경 조성하고자 하는 사업으로 적격”
-

Topic-5
지역 생태·문화·치유 

프로그램 활성화

“경춘선과 경의선 숲길은 시민 생활에 밀접한 공간이나, 공간적 특성을 십

분 발휘한 프로그램이 부족하다. 주민참여 공동체정원 조성 프로그램에 참

여해 본 바, 주민이 직접 구상하고 만들어가는 공원을 시민 모두 긍정적으

로 여기고 함께 참여하고 싶어하는 욕구가 있다. 시민이 참여해 만드는 공

원문화를 만들어 지역에 문화적 혜택을 제공하고, 소상공인 활성화로 지역 

경제 발전에 일조하고자 한다.

추진방법 : 지역 민간단체와 소상공인 컨소시엄 구성

추진내용 : 문화 체험 마당(음악제, 토크콘서트 등), 직거래 장터, 주민참

여 자원 재순환 플리마켓, 소상공인 먹거리 장터

예산용도 : 기획 운영비, 홍보영상 제작, 인건비 등”

“시민주도로 공원문화를 만드는 것은 바람직하나 두 곳 

모두 주택가가 인접하여 소음민원이 자주 발생하고 있으

며, 도시공원 조례에 의해 노점, 행상에 의한 상거래가 금

지되는 곳임. 시민참여예산은 단년도사업이므로 홍보영

상 제작비 등으로 사용할 수 없을 것으로 사료됨” (부적

격)
-

표 6. 토픽별 대표 문서 주요 내용

토픽 주제 제안사업 수 적격사업 수 편성사업 수

Topic-2 산림 내 노후시설 정비 및 안전사고 예방 492 372(75.6%) 136(27.6%)

Topic-4 꽃·나무 식재를 통한 도시 환경 및 미관 개선 379 275(72.6%) 73(19.3%)

Topic-3 공원 진출입로 및 가로수 관련 보행환경 개선 224 134(59.8%) 33(14.7%)

Topic-1 도심 공원 및 유휴지 내 휴식공간 조성 208 93(44.7%) 25(12.0%)

Topic-6 어린이 및 가족 단위 숲 체험·교육과 반려동물 놀이터 운영 248 103(41.5%) 29(11.7%)

Topic-7 노약자·장애인의 건강 증진을 위한 시설 설치 220 90(40.9%) 23(10.5%)

Topic-5 지역 생태·문화·치유 프로그램 활성화 169 64(37.9%) 16(9.5%)

표 7. 토픽별 제안사업, 적격사업, 편성사업 반영 비율
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5. 결론

본 연구는 텍스트마이닝 분석을 활용하여 공원 분야 참여예산신청서와 행정 검토 의견 텍스트를 살펴봄으로써 

공원에 대한 시민의 인식과 요구가 참여예산제도를 통해 어떻게 표현되고, 행정적으로 수용되는지를 탐색적으로 살

펴보았다. 분석 결과, 시민들은 공원에 도시 내 다양한 유형의 공원을 인지하고 있으며, 공원에 존재하는 결핍과 갈

등을 해소하기 위해 참여예산제도를 활용하고 있었다. 시민들이 신청한 사업은 산림형 공원 내 노후시설 정비나 도

심 녹지 확대와 같은 물리적 시설이나 공간 조성에 관한 내용이 많은 비중을 차지했으며, 시민 제안의 상당수는 상

위계획과 불일치, 단년도 실행 불가, 예산 중복, 민원 우려 등 사유로 부적격 판단을 받았다. 결과적으로 예산이 실

제로 편성된 사업들은 절차상 문제가 발생하지 않는 소규모 시설 정비나 식재 중심의 사업에 집중되는 경향을 보

였다. 참여예산제도는 계획단계의 시민참여로서 기존의 다른 시민참여제도와 차별성이 있지만, 시민의 정보 부족 

등으로 부적격 사업 제안이 많아, 다소 원론적인 수준의 시민참여에 그치고 있는 것으로 보인다.

향후 참여예산제도를 통한 시민참여 수준을 제고하기 위해 다음과 같은 과제를 제안하고자 한다. 첫째, 부적격 

판단의 주요 원인이 되었던 정보 부족 문제를 해결하기 위해, 시민에게 상위계획과 예산편성 기준 등에 대한 사전 

정보를 보다 쉽게 제공하고, 제안서 작성 단계에서 이를 안내하는 교육․상담 시스템의 도입이 필요하다. 이를 위

해 참여예산 홈페이지를 재편하여 관련 분야 상위계획 명칭과 주요 내용을 쉽게 확인할 수 있도록 하거나, 정기적

인 오프라인 설명회와 상담 창구를 운영하는 방안 등이 고려될 수 있다.

둘째, 단순 사업 제안을 넘어 예산편성 과정의 심의성을 높이는 장치가 필요하다. 현재는 한 번 사업을 제안하

고 나면, 행정 검토와 참여예산위원회 심의가 진행되면서 제안자의 참여가 단절되고 있다. 이를 보완하기 위해 제

안자가 제안 이후에도 행정, 전문가 및 참여예산심의위원회와 만나 사업을 조율하고 발전시킬 수 있는 협력적 논의 

구조를 마련하는 것이 필요하다. 예컨대, 사업내용이나 대상지가 유사한 사업을 그룹화하여 대표단을 구성해 행정, 

전문가, 심의위원회와 정기적인 워크숍을 통해 사업을 논의하고 조정할 수 있는 구조를 마련하는 것이다. 앞선 분

석 결과에서 사업비 조정, 규모 축소, 대상지 변경 등 다양한 검토 의견이 반복 등장하였는데, 제안자가 후속 조정 

과정에 참여할 수 있다면, 제안의 완성도와 정책적 수용가능성이 모두 높아질 수 있을 것이다.

마지막으로, 다년도 사업이 가능하도록 하는 법․제도적 보완이 요구된다. 소프트웨어적인 프로그램 운영 사업이

나 구조 개선이 필요한 공원 사업 등은 단기간에 실현되기 어렵지만, 지역민의 참여를 통해 질적 개선을 도모할 수 

있는 사업들이다. 이런 사업이 지속가능하게 추진될 수 있도록 예산 과정 내의 절차적 기반을 마련할 필요가 있다. 

참여예산제도 내 다년도 계획 사업을 위한 별도 카테고리를 신설하여 단년도 사업과 분리 심의하거나, 평가 및 환

류시스템 도입을 통해 각 연도마다 사업성과에 따라 예산이 배정될 수 있는 단계적 예산 배정 체계도 고려할 수 

있을 것이다.

참여예산제도의 본래 취지를 고려할 때, 시민이 단순히 사업을 제안하는 것을 넘어, 기획, 조정, 실행, 평가 과정

까지 연속적으로 참여할 수 있는 구조와 문화를 구축해갈 필요가 있다. 이를 통해 단순 민원 수준을 넘는 성숙한 

시민참여가 이루어지고, 공원이라는 일상 공간에 대한 정책 결정 과정이 시민 중심으로 확장될 수 있을 것이다. 본 

연구는 공원 분야 참여예산 데이터를 통해 이러한 가능성과 과제를 탐색했다는 점에서 의의가 있다. 다만, 온라인

에 공개된 서면 데이터에 기반한 분석이라는 한계가 있어, 향후 시민과 공무원의 실제 참여 경험에 대한 질적 연구

를 통해 현황을 보다 심층적으로 이해하고, 실효성 있는 정책적 시사점을 도출할 필요가 있다.

-------------------------------------
주 1. 참여예산 사업 분야는 시기마다 변화하였다. 본 연구는 예비 연구단계에서 ‘공원’분야가 독립적으로 운영되었던 2018-20

20년의 데이터를 분석하였고, 이후 서울시 참여예산 전반의 사업 규모 변화와 시간적 변화에 따른 시민 요구 내용의 변

화 가능성을 고려해 자료수집 대상을 2016-2023년으로 확대하였는데, 분석 결과의 차이가 미미하여 자료수집이 충분하

다고 판단하고 분석의 범위를 이와 같이 한정하였다.

주 2. 서울시 참여예산 공원 분야에 올라온 연도별 제안사업 수는 2016년 251건에서 2017-2019년 400여건, 2020년 512건으

로 늘어났다가 2021년부터 점차 줄어들어 2023년 97건을 기록했다. 도입 후 2018년까지 매년 500-700억 원이었던 총 

예산은 2019년 숙의형 사업 도입으로 2,000억 원, 2021년에는 1조 원 가까이로 증가했다(서울특별시, 2021). 그러다 20

20년 코로나로 인한 사업 취소로 편성 예산이 급격히 감소하였으며(서울특별시 시민참여예산위원회, 2019), 2021년 보

궐선거 이후 전체 예산 규모가 축소되었다. 공원 분야 제안사업 수와 편성사업 수 및 예산액은 이러한 증감과 궤를 같

이 하고 있다.
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