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공적인 조정에 영향을 미친 요인을 도출하였다. 조정의 성공 수준은 당사자간 이해관계의 균형 

있는 반영 여부를 기준으로 타협, 부분 상생, 완전 상생의 3단계로 구분하였다. 분석 결과, 첫째, 

조정자의 전문성과 신뢰성이 매우 중요한 영향요인으로 나타났다. 조정자의 전문성과 신뢰성이 

매우 낮을 때 타협, 둘 다 중간일 때 부분 상생, 둘 다 중간 또는 매우 높을 때 완전 상생의 결과를 

가져왔다. 둘째, 당사자 수의 영향은 낮은 것으로 나타났다. 이는 6개 갈등 사례에 한정된 분석 

결과이고, 특히 당사자의 수가 4명인 경우 타협의 결과를 보였다는 점에서 일반화에 주의가 필요

하다. 셋째, 갈등 기간의 영향도 상대적으로 작은 것으로 나타났으나 갈등 기간이 갈등의 성숙도

와 조정의 필요성 인식에 영향을 미치는 만큼 신중한 해석이 필요하다. 넷째, 갈등유형의 효과도 

미미하였는데, 선정된 6개 사례 모두 이익 갈등 또는 이익과 가치의 혼합 갈등으로서 순수한 가

치 갈등이 포함되지 않아 갈등유형의 효과가 제대로 파악되지 않았다고 할 수 있다.
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Ⅰ. 서론

공공정책을 둘러싼 갈등과 대립으로 정책의 지연, 후퇴, 실패 등 다양한 형태의 차질이 발

생하고 있다. 공공정책 갈등은 정부와 주민, 지자체와 주민, 정부와 이익집단, 그리고 주민

과 주민 등 다양한 주체 간의 이익 및 가치 충돌에 기인한다. 공공정책 갈등의 폐해는 공적 

자원의 낭비에 그치지 않고 극단적 감정 대립을 통한 국민 분열로 이어질 수 있다. 공공정책 

갈등에 대한 가장 바람직한 해결 방법은 당사자 간 자율적인 협의와 협상이지만, 점차 소송

이나 강제적 수단이 동원되는 비율이 높아지고 있다. 소송이나 강제적 수단에 의한 갈등 해

결은 승자와 패자를 만들어내기 때문에 과도한 시간과 비용, 제로섬 구조, 생산적 관계의 훼

손 등과 같은 문제를 초래한다.

최근에는 이러한 문제점을 고려하여 효과적인 갈등 해결 수단으로 대체적 갈등해결

(ADR: Alternative Dispute Resolution)이 강조되고 있다. 특히 당사자간 자율적 협상이 곤

란한 경우 중립적 제3자(the third party)의 조정과 중재가 활용되고 있다. 조정과 중재는 중

립적인 제3자가 당사자의 상충되는 이해관계를 반영한 절충안을 제시하여 당사자 모두가 

만족하는 상생 해결을 도모한다는 점에서 유력한 갈등해결 수단으로 평가된다. 그에 따라 

정부에서도 중앙분쟁조정위원회, 행정협의조정위원회, 환경분쟁조정위원회 등 각종 위원

회를 구성하여 운영하고 있다. 이러한 정부위원회에 맡기는 것이 적절하지 않은 경우 당사

자를 포함한 조정위원회를 구성하여 공공갈등을 해결하고 있다. 

조정을 통한 갈등 해결에 관심이 높아지고 있지만, 그에 관한 체계적인 연구는 많지 않은 

편이다. 또한 대다수 선행연구는 일부 연구를 제외하면 단일 사례 연구에 집중되고 있다. 단

일 사례를 대상으로 갈등 조정을 연구할 경우 사례의 특성에 맞는 대안 모색과 교훈의 발견

에 기여할 수 있지만, 설명력에 한계가 있을 수밖에 없다. 복수 사례에 관한 선행연구도 주로 

2~3개 사례에 한정하고 있어 단일 사례 연구에 포함된 문제점을 어느 정도 노출하고 있다. 

더욱이 거의 대다수 연구는 조정의 성공적 조정에 관한 정의를 내리지 않고 갈등 종결을 조

정의 성공으로 간주하고 있다.1) 조정의 질적 수준, 즉 상충되는 이해관계를 반영한 정도를 

측정하지 않은 상황에서 영향요인을 탐색함으로써 인과관계에 관한 설명력을 떨어뜨리고 

있다. 

이러한 관점에서 본 연구는 다수의 갈등 조정사례를 대상으로 성공적 조정에 관한 체계

적 정의를 바탕으로 그에 영향을 미치는 요인을 탐색하고자 한다. 이를 위해 먼저 언론보도, 

1) 신은종(2010)은 조정의 효과성에 대하여 갈등 지속 기간의 단축으로 정의하고 있으나 단일의 변수에 의

존하고 있다. 
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학술논문, 위원회 내부 자료 등을 검색하여 1990년 이후 조정을 통해 해결한 20개 공공갈등 

해결사례를 도출하였다. 20개 갈등사례 중에서 조정전담기구(정부위원회 또는 조정위원회 

구성)의 조정을 통해 해결된 6개 사례를 선정하여 조정의 질적 수준을 측정하고 그에 미친 

영향요인을 탐색하였다. 조정의 질적 수준은 갈등 해결에 필요한 수용성을 얻기 위한 최소 

조건인 타협에서 최대 조건인 완전 상생으로 분류하였다. 타협은 당사자의 이해관계를 절

충하였으나 모두의 이해관계 최대치를 반영하지 못한 경우이고, 부분 상생은 한쪽의 이해

관계 최대치를 반영하고 다른 쪽의 이해관계 최대치는 반영하지 못한 경우이며, 그리고 완

전 상생은 당사자 모두의 이해관계를 최대한 반영한 경우이다. 조정 수준에 영향을 미친 요

인도 미리 설정한 척도에 따라 상, 중, 하로 분류하였다.

Ⅱ. 이론적 논의와 분석틀

1. 갈등조정 이론

1) 조정의 의의

조정(mediation)의 유형, 구조, 기법의 다양성에도 불구하고 대다수 학자들은 조정의 개

념에 대해 어느 정도의 합의에 도달해 있다.2) 조정은 협상을 통해 갈등의 완화 또는 해소에 

기여할 목적을 가진 제3자의 개입으로 정의된다(Zartman & Touval, 1985: 31). 조정은 강제

력의 사용에 기반하지 않고 어느 한쪽의 승리에 도움을 줄 목적을 갖지 않는다는 점에서 다

른 유형의 제3자 개입과 다르다. 조정은 결과를 강요할 권한을 갖지 않은 제3자에 의한 지원 

또는 상호작용을 말한다(Wall et al., 2001: 375; Zartman & Touval, 1985: 31). 이를 자세히 

살펴보면, 조정은 첫째, 갈등 당사자가 아닌 제3자의 개입이다. 둘째, 제3자는 결과를 강요

할 권한을 갖지 않아야 한다. 셋째, 제3자의 지원이다. 따라서 조정자는 갈등 당사자간 자율

적 협상을 촉진하고 양측의 이해관계를 절충안 대안을 제시하여 합의에 이르도록 지원하지

만, 그 결과를 강요할 수는 없다. 따라서 조정의 개념은 갈등해결이나 문제해결의 개념과는 

다르며, 조정이 성공할 때 갈등이 해결된다고 할 수 있다. 

조정은 의사소통과 알선을 통해 상대방에 대한 이미지와 태도 변화를 강조할 뿐만 아니

2) 여기서 調整(coordination)의 사전적 의미는 어떤 기준이나 실정에 맞게 정돈하는 것이고, 조직론에서는 여

러 사람과 부서의 활동을 조화되게 만드는 과정으로 정의한다. 調停(mediation)은 분쟁이나 갈등에 개입하

여 절충안을 제시하는 활동이고, 仲裁(arbitration)는 구속력 있는 절충안을 제시하는 활동을 의미한다.
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라 합의를 위한 아이디어를 제시하는 추가적인 기능도 수행한다(Zartman & Touval, 1985: 

31-32). 이러한 점에서 조정은 당사자들이 수많은 미해결 이슈에서 시작하여 완전한 합의에 

도달할 때까지 범위를 좁혀가는 지속적인 과정이라고 할 수 있다(Kohan & Jick, 1978: 211). 

즉 조정은 중립적인 제3자가 당사자간 상호작용을 촉진하여 중단된 대화를 복원함으로써 

자율적 갈등 해결을 도와주는 행위이다(장현주, 2018: 435; Marceschal, 2005: 510). 조정은 

모든 당사자의 요청 또는 제3자의 조정에 대한 당사자의 수용이 필요하고, 조정자가 이 과

정에 관여할 의지가 있어야 성립된다(정정화, 2012: 4; Hellman, 2012: 592; Greig & 

Regan, 2008: 761). 조정이 성립된 후 양측의 이해관계를 만족시키는 대안이 제시되어 당사

자의 수용을 얻으면 갈등은 해결된다.

조정은 협상이나 중재와 차이가 있다. 협상은 갈등 당사자간 자율적인 이해관계 조율을 

강조한다. 갈등 당사자가 협상의 마인드와 능력을 가지고 있다면, 이들은 대화와 협의를 통

해 서로의 이해관계를 탐색하고, 상충되는 이해관계를 최대한 반영한 창조적 대안(creative 

option)에 합의할 수 있다. 하지만 당사자들이 감정에 사로잡혀 정상적인 대화를 진행하지 

못하거나 협상을 진행한 경우에도 그에 관한 지식과 능력이 부족하여 창조적 대안을 찾지 

못할 수 있다. 이 경우 중립적인 조정자가 당사자간 대화 유도와 이해관계의 조정을 통해 갈

등의 해결을 촉진할 수 있다. 조정이 중재와 다른 점은 절충안을 제시할 뿐 수용을 강제할 수 

없다는 것이다. 그러므로 조정은 당사자의 자발적 수용을 유도할 수 있는 창조적 상생 대안

의 개발에 중점을 두게 된다.3)

조정자의 역할을 통해 갈등 조정의 의의를 살펴볼 수 있다. 조정자는 갈등해결에 있어서 세 

가지 역할을 수행한다(Zartman & Touval, 1985: 38-40). 첫째, 의사전달자(communicator)

의 역할이다. 갈등은 의사소통의 단절을 의미하는데, 조정자는 대면접촉이나 전화연결을 통

해 의사소통을 촉진한다. 둘째, 고안자(formulator)의 역할이다. 조정자는 갈등 당사자들이 

생각해낼 수 없는 혁신적인 해법을 제시할 수 있다. 셋째, 조종자(manipulator)의 역할이다. 

조정자는 자신의 지위와 자원을 이용하여 당사자들이 합의하도록 종용할 수 있다. 이처럼 조

정자는 두 가지 방식, 즉 매력적인 아이디어 제공과 제안에 대한 매력 추가(덜 매력적인 제안

을 매력적이게 만드는 방식)를 통해 교착 상태를 벗어나게 한다. 추가적인 매력을 제공하는 후

자의 방식을 지렛대(leverage)라고 부른다. 이러한 지렛대의 사례로는 해결에 대한 필요성 인

식, 초점의 이동, 그리고 이면보상의 제공 등을 들 수 있다. 

3) 중재자는 중립성을 의심받을 수 있지만 기본적으로 중립적인 제3자로 인식된다. 따라서 중재자는 처음부

터 편향된 대안에 초점을 두지 않겠지만 전문성 부족과 구조적 요인 등 여러 가지 요인에 의해 창조적 대

안(creative option)을 제시하지 못할 수도 있다. 또한 중재자는 한쪽에 유리한 대안을 강요할 수 있지만 

당사자의 수용성을 얻기 어려울 것이고, 소송으로 이행될 가능성이 높다.
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2) 조정에 관한 이론

성공적인 조정에 영향을 미치는 요인에 관한 이론들은 대체로 당사자 요인, 갈등 특성 요

인, 조정자 요인, 환경적 요인으로 구분하고 있다(Kleiboer, 1996: 362-374; Bercovitch et 

al., 1991: 10-16; 김재근･채종헌, 2009: 15-18; 박재근･은재호, 2016: 540-542; 정정화, 

2012: 9-15). Sandole & Sandole-Staroste(1987: 17-37)는 당사자의 협상 의지, 수용가능한 

협상의 장, 제3자에 대한 신뢰를 들고 있는데, 협상 의지는 당사자 요인이고, 협상의 장은 외

부적 요인이며, 신뢰성은 조정자 요인이다. Bercovitch et al.(1991: 10-16)은 환경적 요인 

대신 조정전략 요인을 제시하였는데, 촉진, 과정통제, 지시 등을 포함한다. 사득환(1997: 

192)은 제3자 조정의 성공 조건으로 조직규모와 인적 구성, 전문성, 신속성, 신뢰성을 들고 

있는데, 조직규모와 인적 구성은 외부적 요인이고 전문성과 신속성 그리고 신뢰성은 제3자

의 내적 특성이다. 이선우(2011: 92-104)는 원활한 갈등조정을 위한 조건으로 사전조정과

정(사전 준비), 조정대표 및 중립적 조정자의 선정과 조정자의 신뢰 확보, 갈등조정위원회의 

위상(법적 지위와 합의안의 실행력), 기본 규칙의 설정(회의운영원칙과 합의방식), 상호간

의 주장에 대한 정확한 이해, 합의안 도출을 위한 숙의적 방법의 활용, 이해관계자 대표의 책

임성 확보 등을 제시하였다. 

첫째, 당사자 요인이다. 당사자의 조정 수용 의사, 당사자간 관계, 당사자간 권력 균형 등

이 조정의 성공에 중요한 영향을 미칠 수 있다(Kleiboer, 1996: 362-374; Bercovitch et al., 

1991: 10-16). 당사자의 조정 수용 의사가 강하면 조정이 성공할 수 있지만, 당사자의 내적 

응집력이 강하고, 당사자간 적대적 관계가 형성되어 있으며, 당사자간 균형적 권력 관계가 

형성되어 있으면 조정의 성공 가능성이 낮다. 국내 학자들도 당사자간 관계와 힘의 균형을 

강조하면서도 추가적으로 당사자의 대표성, 자율성, 해결 의지를 강조한다. 김재근･채종헌

(2009: 15-18)은 당사자의 대표성을 강조하고, 정정화(2012: 9-15)는 당사자의 자율성과 대

표성을, 장현주(2018: 436-441)는 대표성과 자발성에 더해 의지(조정을 통한 해결의지)를, 

박재근･은재호(2016: 541)는 집단간 힘의 균형, 문제해결의지, 집단간 관계 등을 강조한다. 

이들은 당사자간 힘의 균형과 당사자간 관계가 조정의 성공에 영향을 미칠 뿐만 아니라 당

사자의 대표성, 자발적 조정 요청, 그리고 적극적 참여가 있을 때 조정의 효과성이 높아진다

고 주장한다. 

둘째, 갈등 특성 요인이다. 여기에는 갈등의 성숙도, 갈등의 강도, 이슈의 특성 등이 포함

된다(Kleiboer, 1996: 362-374). 우선, 갈등의 생명주기에서 성숙기일 때 조정의 타이밍이 

적절하여 조정에 성공할 수 있다. 갈등의 강도는 낮을수록 조정의 성공 가능성이 높은데, 강

도가 셀수록 당사자의 입장 고수 의지가 강하기 때문이다(Depner et al., 1995). 이슈의 특성



68 ｢행정논총｣ 제62권 제4호

은 안보나 이념과 관련된 갈등보다는 이익과 관련된 경우 조정이 용이하다(Bercovitch et 

al., 1991: 10-16). 국내 학자들도 유사한 견해를 밝히고 있다. 신은종(2010: 186-187)은 갈

등의 수준과 강도가 낮을수록, 가치 갈등이 아닌 이익 갈등일수록 조정 가능성이 높다고 주

장한다. 장현주(2018: 437)도 갈등의 유형이 가치 갈등이 아닌 이익 갈등일 때 조정을 통한 

합의 가능성이 높다고 주장한다. 박재근･은재호(2016: 541)는 갈등의 강도가 낮고, 이슈의 

수가 적을수록 조정의 성공 가능성이 높다고 주장한다.

셋째, 조정자 요인이다. 조정자의 기술과 능력4) 그리고 수용성이 성공적 조정에 영향을 

미친다(Marceschal, 2005: 510-513; Bercovitch et al., 1991: 10-16). 조정자의 기술과 대안 

제시 능력이 뛰어나고 조정자에 대한 당사자의 수용성이 높을수록 조정이 성공할 수 있다. 

또한 조정자의 공정성(impartiality), 조정능력(leverage), 지위의 중요성이 강조되기도 한

다(Kleiboer, 1996: 362-374). 조정자의 공정성과 자원 동원력이 크고, 조정자의 지위가 높

으면 조정이 성공할 수 있다는 것이다. 조정자의 신뢰성과 정통성도 중요한 영향 요인이다

(Maoz and Terris, 2006: 428; Schellenberg, 1982: 220-247). 조정자로부터 얻은 정보에 대

한 신뢰성이 높을수록, 조정자의 평판 등 정통성이 높을수록 조정의 성공 가능성이 높다. 국

내 학자들도 조정자의 위상, 중립성, 신뢰성, 전문성, 공정성, 자원동원력 등을 강조한다(김

재근･채종헌, 2009: 15-18; 이선우, 2011: 92-104; 장현주, 2018: 436-441; 박재근･은재호, 

2016: 541-542). 정정화(2012: 9-15)는 공정성, 중립성, 신뢰성과 더불어 조정자의 소통성

과 합의안 제시 능력을 중시하고 있다.

넷째, 환경적 요인이다. 갈등을 둘러싼 환경적･상황적 요인에는 경제적 요인, 정치적 압

박, 다른 갈등의 발생 등이 포함된다(Kleiboer, 1996: 362-374). 다른 당사자에 의한 경제

적･정치적 압박은 해당 갈등의 조정을 촉진 또는 약화시킬 수 있다. 특히 내전 중인 국가는 

망명 쇄도를 우려한 인접 국가의 압박을 받게 된다. 또한 동시에 발생한 다른 사건이나 갈등

이 영향을 미칠 수 있는데, 더 중요한 갈등이 동시에 발생한 경우 해당 갈등의 조정에 성공할 

수 있다. 국내 학자들은 상황적 특성으로 당사자의 수, 제3자의 개입, 외부의 압력, 갈등조정 

관련 법제도 등을 제시하고 있다. 김재근･채종헌(2009: 15-18)은 당사자의 수와 중립적 절

차의 존재를 중시하고, 정정화(2012: 9-15)는 제3자의 개입과 태도를 강조한다. 장현주

(2018: 436-441)는 외부의 압력(여론과 언론)과 대안의 존재 여부 등을 중시한다. 신은종

(2010: 189-190)은 중재, 여론, 시민단체 등 보완적 압력수단의 존재가 성공적 조정에 영향

4) 여기서 대안 제시 능력은 배트나(BATNA: Best Alternative to a Negotiated Agreement) 또는 와트나

(WATNA: Worst Alternative to a Negotiated Agreement)를 의미한다. 배트나는 협상이 결렬될 경우 협

상자가 선택할 수 있는 차선책이고, 와트나는 협상이 결렬될 경우 협상자가 선택할 수 있는 최악의 대안

이다. 
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을 미친다고 주장하고, 박재근･은재호(2016: 542)는 사회적 규범, 갈등 조정 관련 법제도, 

합의에 대한 압력, 합의 이행 담보 여부 등을 강조한다. 

2. 선행연구 검토

갈등 조정에 관한 선행 연구를 고찰하면 세 가지 경향을 발견할 수 있다.5) 첫째, 갈등사례 

분석을 통해 성공적 조정요인을 도출한 연구이다. 이들 연구들은 갈등조정 사례에 대한 분

석을 통해 성공적 조정 또는 합의 도출 요인을 연구하고 있다. 김길수(2009)는 옥정호(섬진

강댐) 상수원보호구역 지정 및 물용이부담금 배분을 둘러싼 지방정부간 갈등을 대상으로 

성공적인 조정요인을 분석하고 있다. 그는 성공적 갈등 조정의 요인으로 전라북도의 적극

적 역할, 지역주민 설득, 수용가능한 조정대안 제시를 들고 있다. 박수선(2015)은 울진 신하

리 원전 주변지역 갈등에 대한 조정사례를 대상으로 성공적인 조정 요인으로 대화를 통한 

갈등해결의지, 조정회의 참여자의 대표성 확보, 당사자들의 자발적 조정요청, 조정자의 중

립성, 관심사에 기반한 해법 제시 등을 제시하고 있다. 김도희(2014)는 울주군 돈사 건립을 

둘러싼 갈등 사례를 대상으로 제3자인 언론의 조정역할을 성공 요인으로 제시하였다. 그는 

언론이 상충되는 이해관계 조정 대안을 모색하는 대신 사실관계 규명을 통해 갈등의 조정과 

해결에 기여할 수 있다고 강조하였다. 김광구･이선우(2011)는 국립서울병원 재건축 사례를 

중심으로 합의도출 성공 요인을 도출하였다. 이들은 성공 요인으로 갈등조정위원회 구성, 

대안 검토 절차를 통한 명분 축적, 전략적 대안 개발, 선출직 조정위원의 적극적 참여, 지역 

언론의 공정한 보도, 과학적인 주민 의견 수렴을 들었다. 신은종(2010)은 1988∼2007년까

지 단국대학교 분쟁해결연구센터의 공공분쟁데이터베이스를 활용하여 조정의 효과성에 

영향을 미친 요인을 탐색하고 있다. 그는 조정이 갈등 지속 기간을 단축시키고, 가치 갈등이 

조정의 효과성을 떨어뜨린다고 밝혔다. 김재근･채종헌(2009)은 한탄강댐 건설 갈등을 대상

으로 제3자 갈등조정 효과를 분석하고 있다. 이들은 성공적 조정 요인으로 조정소위원회의 

전문성과 중립성, 의제설정능력, 조정기술 등을 강조하였다. 

둘째, 연역적으로 도출한 성공적 조정요인을 갈등사례에 적용한 연구이다. 장현주(2018)

는 조정 합의형성의 요인으로 갈등당사자 요인, 조정자 요인, 환경적 요인으로 구분하고 이

를 울산 반구대 암각화 보존 갈등(중앙-지방간 정책갈등)과 밀양 송전선로 건설 갈등(중앙-

지방-주민-시민단체간 입지갈등)에 적용하였다. 이선우(2011)는 원활한 갈등조정을 위한 

7가지 필요조건을 제시하고 이를 바탕으로 5가지 공공갈등사례(한탄강댐 건설 갈등, 국립

5) 기존 연구들에서 발견된 조정은 중재권을 보유하지 않은 조정위원회, 정부위원회, 정부 부처 등이 절충안

을 제시하였다는 점에서 중재(arbitration)가 아닌 조정(mediation)에 해당된다.
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서울병원 갈등, 밀양 765kv 송전선로 건설 갈등, 하남시 광역화장장 유치 갈등, 경인운하건

설 갈등)에 적용하고 있다. 정정화(2012)는 한탄강댐과 국립서울병원 사례 비교를 통해 조

정을 통한 공공갈등해결의 영향요인을 분석하였다. 그는 두 사례의 갈등 해결에서 차이가 

난 것은 조정자 요인보다는 당사자 요인, 합의도출 요인, 환경적 요인에 있었다고 밝히고 있

다. 박재근･은재호(2016)는 합의형성에 영향을 미치는 요인으로 갈등특성 요인, 갈등당사

자 요인, 갈등조정자요인, 외부환경요인 등을 제시하고 울진 신하리 집단이주 갈등사례에 

적용하였다.

셋째, 갈등조정의 성과에 대한 분석이다. 이선우･홍수정(2012)은 밀양 765kv 송전선로 

건설 갈등사례를 대상으로 갈등조정위원회의 운영 성과를 분석하였다. 이들은 갈등조정원

회가 갈등쟁점(재산권침해, 전자계 위험성, 경과지 선정, 송전방식, 소음, 안전) 중에서 3가

지 갈등의제(법제도, 과학적 사실규명, 절차)를 선정하여 의제별 차등적 대안을 제시한 것이 

중요한 성과라고 강조하였다. 정규호(2007)는 한탄강댐 건설 갈등을 대상으로 당사자회의, 

조정소위원회, 임진강특위, 지역발전협의회 등으로 이어진 합의 형성적 접근의 의미와 과

제를 제시하고 있다.

선행연구의 첫째 및 둘째 경향은 조정사례에 대한 분석을 통해 성공 요인을 도출하거나 

성공요인에 대한 이론적 고찰을 통해 경험적으로 검증하는 방식을 채택하고 있다. 그에 비

해 세 번째 경향인 갈등조정의 성과에 대한 분석은 성공 요인에 한정하지 않는다는 점에서 

중간적 성격의 접근이라고 할 수 있다. 이러한 선행연구는 성공적 갈등 조정이나 합의 도출

에 영향을 미치는 요인을 탐색하고, 향후 발생할 갈등에 대한 성공적 조정을 위한 정책적 시

사점을 제시하였다는 점에서 의의를 갖는다. 그러나 대다수 선행연구는 성공적 조정에 대한 

체계적 정의를 내리지 않고 그에 영향을 미친 요인을 탐색하고 있다. 신은종(2010)의 연구

가 조정의 효과성에 대해 정의하고 있지만, 갈등 지속 기간이라는 단일의 변수에 의존하고 

있다. 이처럼 조정의 성공을 측정하지 않거나 제한된 변수로 측정할 경우 조정의 성공에 영

향을 미치는 요인을 제대로 탐색하기 어렵고, 조정을 통한 갈등의 해소에도 기여하기 어려

울 것이다. 본 연구는 선행연구를 보완한다는 관점에서 조정의 질적 수준을 3단계로 측정하

고, 그에 영향을 미친 요인을 탐색하였다.

3. 분석틀

논문의 분석틀을 작성하는데 있어서 우선, 종속변수인 성공적 조정의 개념을 체계적으로 

정의하는 것이 중요하다. 이러한 정의가 선행되어야 성공적 조정에 영향을 미친 요인을 탐

색할 수 있기 때문이다. 성공적 조정의 측정과 그에 영향을 미치는 요인의 탐색에 있어서 고
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려해야 할 구체적인 변수를 제시하면 다음 표와 같다.

<표 1> 분석을 위한 준거기준

요인 변수 세부내용

조정 
결과

타협 당사자 모두의 이해관계 최대치를 반영하지 못하고 절충한 경우

부분 상생 한쪽의 이해관계 최대치를 반영하고 다른 쪽의 이해관계 최대치를 반영하지 못한 경우

완전 상생 당사자 모두의 이해관계 최대치를 반영한 경우

영향
요인

당사자

당사자 수 상: 2명, 중: 3명, 하: 4명 이상

상호 관계
상: 의견대립(반대의사, 대책위 구성), 중: 물리적 충돌(시위, 비방, 고소), 
하: 적대행위(무력행사, 사상자 발생)

갈등
특성

갈등유형 상: 이익 갈등, 중: 이익과 가치의 혼재, 하: 가치갈등

갈등 기간 상: 5년 이상, 중: 2~5년 미만, 하: 1년 이하

조정자
전문성 상: 갈등 전문가와 정책전문가의 조정, 중: 갈등 전문가의 조정, 하: 기타

신뢰성 상: 조정위원회, 중: 정부위원회, 하: 정부 부처 

성공적 조정의 개념에 대해서는 다양한 견해가 존재한다(Smith, 1985; Duursma, 2014; 

Kochan & Jick, 1978; Wall et al., 2001; Brett et al., 1996). 우선, 조정의 성립(occurrence 

of mediation)을 성공적 조정으로 정의하는 견해이다(Frei, 1976; Melin et al., 2013). 이들

은 양 당사자가 첫 조정 시도 이후 5일 이내에 조정자의 개입을 공식적･비공식적으로 수용

하면 조정의 성공으로 간주하였다. 하지만, 조정의 성립은 당사자가 조정을 수용하여 조정

이 시작되는 것을 의미할 뿐 조정의 결과가 시현된 상태가 아니므로 조정의 성공 여부를 판

단하기 어렵다. 더욱이 조정 이후 당사자의 이해관계의 반영 정도 등 질적 수준을 판단할 수 

없다는 한계가 있다. 

둘째, 당사자간 합의나 협정 체결을 조정의 성공으로 보는 견해이다(Brett et al., 1996; 

Umbreit & Coates, 1993; Savun, 2008; Bercovitch et al., 1991; Beardsley et al., 2006; 

Duursma, 2017; Duursma & Svensson, 2019). 하지만, 조정이 성공한 모든 갈등은 합의나 

협정 체결로 나타나기 때문에 이를 통해 성공적 조정의 질적 수준을 측정하기 어렵다. 다시 

말해 합의안에 담긴 이해관계의 공정한 배분과 같은 질적 측면을 분석할 수 없다. 조정 이후 

갈등이 재발하지 않는 기간 또는 조정을 통한 협정의 지속 기간을 조정의 성공으로 정의하

는 견해도 유사한 한계가 있다(Werner & Yuen, 2005; Gurses et al., 2008; Quinn et al., 

2007). 

셋째, 갈등의 종결을 중시하는 견해이다(Regan & Aydin, 2006; Regan & Stam, 2000; 

Mason & Fett, 1996; Rauchhaus, 2006). 이 관점은 갈등의 종결, 즉 당사자간 폭력 행동이 
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종식될 때 조정이 성공한 것으로 간주한다. 타협, 협상 타결, 긴장 완화를 포함하는 갈등 종

식을 중시하거나 갈등 종식 후 5년 내에 재발하지 않는 조건을 강조하는 견해도 이와 유사하

다(Beardsley et al., 2006; Wikenfield et al., 2003). 이러한 정의를 채택하면, 갈등이 상생적

으로 종결되었는지 일방의 지배에 의해 종결되었는지 그 상태를 파악할 수 없다.

이들 견해 외에도 만족도를 중시한 견해(Wikenfield et al., 2003; Depner et al., 1994), 당

사자의 관계 개선을 중시한 견해(Hollett et al., 2002; Johnson & Johnson, 1996; Johnson 

et al., 1995; Joseph, 1996), 수용성을 강조한 견해(Gaschen, 1995; Thoennes, 1997; 

Touval, 1996), 그리고 해결된 이슈의 비율과 입장의 전환을 중시한 견해(Kochann & Jick, 

1978) 등도 있다. 이들 견해도 갈등이 종결된 기간이 지나면 당사자들을 포착할 수 없어 만

족도, 수용성, 관계 개선 등을 측정하기 어려운 한계를 노정한다. 또한 해결된 이슈의 비율

이나 입장 전환을 통해서는 이해관계의 반영 정도를 파악하기 어렵다. 이러한 이유 때문에 

본 논문에서는 당사자의 만족도, 수용성, 관계 개선, 입장 전환 등의 개념을 적용하지 않았

다. 다만, 조정의 공정성을 중시한 견해(Smith, 1996; Hollett et al., 2002)와 상충되는 목표

의 달성 여부를 중시한 견해(Duursma, 2014; Svensson, 2007; Svensson, 2009)에 대해서는 

부분적으로 반영하였다. 즉 본 논문은 성공적 갈등 조정의 개념을 이해관계의 균형적 반영

도, 즉 조정안의 공정성으로 측정하였다.

본 연구에서는 성공적 조정의 개념을 당사자의 상충되는 이해관계를 반영한 상생적 조정

안을 통한 갈등 해결로 정의하였다. 따라서 성공적 조정의 수준을 이해관계의 공정한 반영 

정도에 따라 타협, 부분 상생, 완전 상생으로 구분하였다. 타협보다 못한 조정안으로 일방 

지배가 있지만, 이는 당사자의 수용성을 얻기 어려워 갈등이 해결되기 어렵다고 판단하여 

제외하였다.6) 이러한 분류는 당초에 제기된 요구에 내재된 이해관계를 중심으로 최종 조정

안에 반영된 공정성 정도를 기준으로 구분한 것이다. 좀 더 심층적인 분석을 위해서는 조정

이 진행되는 과정에서 일어난 관심사의 변화를 고려해야 하지만 이미 시간이 많이 지난 갈

등 사례에서는 확인하기 어렵다. 조정의 질적 수준에 관한 구분을 좀 더 구체적으로 살펴보

면 다음과 같다. 우선, 타협은 당사자의 양보를 통해 이해관계를 절충한 조정 결과이다. 이

는 조정안을 제시하였으나 당사자 모두의 이해관계 최대치를 반영하지 못한 경우이다. 둘

6) 조정은 성공할 수도 있고, 실패할 수도 있으므로 조정과 문제해결은 다른 개념이다. 하지만 성공적 조정

은 갈등의 해결을 가져오므로 문제해결과 유사한 개념이라고 할 수 있다. 여기서 타협이 성공적 조정의 

개념에 포함되는지가 논란이 될 수 있다. 갈등이론에서는 양쪽의 이해관계를 충족시키는 창조적 대안 또

는 상생 대안에 이해관계 통합, 이해관계 연계, 양보의 교환, 순응비용 절감 등을 포함하고 있는데(Fisher 

& Ury, 1991: 70-71; Lewicki et al., 2001: 97-100), 양보의 교환은 상황에 따라 타협이 될 수도 있다. 더

욱이 당사자들은 창조적 대안의 발견이 어려운 상황에서는 타협의 결과도 수용하여 갈등을 끝낼 수 있으

므로 조정의 성공 개념에 타협을 포함시킬 수 있다고 판단하였다. 



공공갈등 조정의 성공 요인 분석 73

째, 부분 상생은 한쪽의 이해관계 최대치를 반영하고 다른 쪽의 이해관계 최대치를 반영하

지 못한 경우이다. 셋째, 완전 상생은 가장 높은 수준의 조정 결과로서 모든 당사자의 이해관

계를 최대한 반영한 경우이다.

성공적 조정에 영향을 미친 요인의 경우 이론적 논의를 고려하여 당사자 요인, 갈등 특성 

요인, 조정자 요인으로 구분하였다. 상황적 요인은 국제적 갈등에서는 적용할 수 있지만 국

내 갈등사례에서는 차별적 변수로 간주하기 어렵다고 판단하여 제외하였다. 먼저, 당사자 

요인은 당사자의 수, 당사자 관계, 권력균형, 대표성과 자율성 등이 강조되는데, 당사자 수

와 당사자 관계를 채택하였다. 다른 조건이 동일하다면, 당사자 수가 적을수록 이해관계 조

정이 용이할 것이다. 따라서 당사자 수는 2인일 때를 가장 높은 상으로, 3인일 때를 중으로, 

그리고 4명 이상일 때를 하로 측정하였다. 당사자 관계는 갈등의 강도와 밀접한 관련성을 갖

는다. 다수의 견해는 당사자 관계가 적대적이면 높은 대가를 치르고라도 승리하는데 주력

하기 때문에 당사자의 입장이 극단화되고, 어떤 조정안에 대해서도 거부할 가능성이 높다

고 주장한다(Frei, 1976; Brockner et al., 1982; Kleiboer, 1996: 363). 그러나 당사자 관계가 

적대적일수록 위협 또는 폭력이 사용될 가능성이 높고, 당사자들은 손실을 최소화하기 위

해 조정안을 수용할 가능성이 높다는 소수의 견해도 있다(Kleiboer, 1996: 364). 여기서는 

다수의 견해에 따라 단순한 의견대립(반대의사, 대책위 구성)을 상으로, 물리적 충돌(시위, 

비방, 고소)을 중으로, 적대행위(무력행사, 사상자 발생)를 하로 측정하였다. 

둘째, 조정자 요인으로는 중립성, 신뢰성, 공정성, 전문성, 대안 제시 능력 등이 강조된다. 

대안 제시 능력은 전문성과 연관성이 높고, 중립성과 공정성은 신뢰성을 위한 것으로 생각

하여 여기서는 조정자의 전문성과 신뢰성을 채택하였다. 조정이론에서는 조정자가 갈등의 

원인을 진단하고 해결 대안에 관한 전문적인 정보를 제공할 때 조정의 성공 가능성이 높다

고 주장한다(Smith & Stam, 2003: 128-129). 따라서 조정자의 전문성은 갈등과 조정에 관

한 지식과 식견도 중요하지만 해당 정책에 대한 전문성도 중요하다고 판단하였다. 그에 따

라 갈등 전문가와 정책전문가의 조정을 상으로, 갈등 전문가의 조정을 중으로, 그리고 기타 

비전문가 또는 이해관계자의 조정을 하로 측정하였다. 또한 조정이론에서는 조정자의 위상

을 중시하는 견해와 신뢰성을 중시하는 견해로 구분된다. 조정자의 위상과 자원 동원력을 

중시하는 견해는 조정자의 지위가 높을 때 조정의 성공 가능성이 높다고 역설한다((Creig & 

Regan, 2008: 761; Bercovitch & Gartner, 2006: 335; Zartman & Touval, 1985).7) 조정자

의 신뢰성을 강조하는 견해는 개인보다는 정부의 조정이 더 효과적일 수 있지만, 정부가 당

7) 조정자의 위상과 관련하여 정부 부처의 경우 강력한 권위와 공권력을 바탕으로 중재권을 행사할 수 있다

고 생각할 수 있다. 하지만, 중재(arbitration) 기능을 수행하는 기구는 노동위원회 등과 같이 법적으로 정

해져 있고, 정부 부처는 중재가 아닌 조정 역할을 수행한다.
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사자인 경우에는 신뢰성을 떨어뜨릴 수 있다고 주장한다(Bercovitch & Gartner, 2006: 

335-337). 여기서는 조정자의 신뢰성을 채택하되, 대부분 정부가 당사자인 갈등인 점을 고

려하여 조정위원회8)일 때를 상으로, 정부위원회일 때를 중으로, 정부 부처일 때를 하로 측

정하였다. 

셋째, 갈등 특성 요인으로 갈등유형이 성공적 조정에 영향을 미칠 수 있다. 이론적으로는 

주권, 이념, 안보, 독립 등에 따라 조정의 성공이 달라진다고 한다(Bercovitch et al., 1991: 

14). 하지만, 이는 주로 국제적 갈등을 대상으로 분류한 것으로 국내 갈등에는 적용하기 어

렵기 때문에 이익과 가치로 구분하고자 한다. 따라서 갈등유형의 경우 이익 갈등은 상으로, 

이익과 가치의 결합은 중으로, 가치 갈등은 하로 측정하였다. 또한 갈등 특성 요인 중 갈등의 

지속 기간도 조정의 성공에 영향을 미친다. 절대 시간(clock time)의 논리에 따를 때 갈등의 

지속 기간은 당사자의 태도를 변화시킬 수 있는데, 위기감이 증가할수록 당사자의 비타협

적 태도를 완화하고 기대를 낮추기 때문이다(Northedge & Donelan, 1971; Kleiboer, 1996: 

362). 사회적 시간의 논리에 따라 갈등의 성숙도를 강조하는 견해도 있다(Lauer, 1981). 그

에 따르면, 교착상태가 서로에게 부담을 줄 때, 일방적 해법이 봉쇄되고 쌍방적 해법만 존재

할 때, 당사자간 권력관계가 변화될 때 갈등의 성숙도가 높아져 조정의 성공 가능성이 높다

는 것이다(Zartman, 1985). 이는 조정의 타이밍과 관련성을 갖는데, 갈등의 생명주기를 고

려할 때 갈등의 성숙기에 조정의 성공 가능성이 높아진다(Kleiboer, 1996: 363). 갈등 기간

이 길어져 당사자 모두에게 심각한 부담을 줄 경우 조정안에 대한 수용 가능성이 높아지기 

때문이다(Regan & Stam, 2000: 247; Creig & Regan, 2008: 761). 그러나 갈등의 초기단계

에 조정하는 것이 성공 가능성을 높인다는 반대의 견해도 있다(Edmead, 1971; Bercovith et 

al., 1991: 12). 이들은 당사자들이 폭력의 임계점을 넘어 상대에게 심각한 피해를 주기 이전

에 조정해야 한다고 주장한다. 여기서는 갈등의 성숙도를 중시하여 1년 이하의 갈등 기간은 

하로, 2~5년 미만은 중으로, 5년 이상은 상으로 측정하였다. 

8) 조정 관련 연구에서는 이해관계자와 중립적인 전문가로 구성된 조정위원회의 조정도 제3자의 조정

(mediation)으로 간주하고 있다(이선우, 2011; 정정화, 2012; 김재근･채종헌, 2009; 김광구･이선우, 

2011). 비록 이해관계자의 대표들이 조정위원회의 일원으로 참여하여 자기 집단의 이해관계에 집착할 수 

있지만, 이미 구성된 조정위원회는 중립적인 조정기능을 수행하는 기구라고 간주할 수 있기 때문이다. 
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Ⅲ. 성공적 조정의 영향요인 분석

1. 공공갈등 사례 선정

공공갈등사례는 언론보도, 학술연구, 위원회 내부자료 등을 통하여 최대한 많은 해결 사

례를 수집하려고 시도하였다. 우선, 1990년 이후 해결된 갈등 중에서 조정을 통한 해결사례 

20개를 수집하였다.9) 20개 사례를 선정한 이론적 근거는 없으며, 비교적 갈등 조정에 대한 

관심이 높아진 1990년대 이후 발생한 공공사례 중에서 언론과 학술연구에서 중요하게 취급

한 갈등 사례를 선정하였다. 6개 사례를 선정한 근거는 조정위원회 구성, 정부위원회의 조

정, 정부 부처의 조정 등을 통해 비교적 체계적인 조정을 거친 사례에 한정하였다. 따라서 본 

연구에서 최종 선정한 갈등 사례 중 3개 사례는 정부위원회에서 조정한 것이고, 3개 사례는 

조정위원회와 정부부처에서 조정한 것이다. 

<표 2> 갈등 조정 사례 선정

조정수단 사례수 갈등사례

정부위원회 3개
울진 원전주변지역 집단이주 갈등(국민대통합위원회)
밀양 765kv 송전선로 건설 갈등(국민권익위원회)
파주 운정지구 주택건설 갈등(행정협의조정위원회)

조정위원회+ 기타 3개
국립서울병원 재건축 갈등(조정위원회)
한탄강댐 건설 갈등(조정위원회+국무조정실)
한약 조제권 갈등(조정위원회+시민단체) 

위 표에서 보는 바와 같이 조정수단에 따라 6개 사례를 선정하였다. 그 중에서 정부위원

회의 조정은 3개 사례로서 울진 원전주변지역 집단이주 갈등, 밀양 765kv 송전선로 건설 갈

등, 파주 운정지구 주택건설 갈등이다. 당사자가 포함된 조정위원회의 조정은 3개 사례로서 

국립서울병원 재건축 갈등, 한탄강댐 건설 갈등, 한약 조제권 갈등이다. 이 중에서 한약 조

제권 갈등은 조정위원회와 시민단체(경실련)가 조정하였고, 한탄강댐 건설 갈등은 조정위

원회와 국무조정실이 조정하였다.

9) 20개 갈등사례는 옥정호 물이용부담금 갈등, 한탄강댐 건설 갈등, 경인운하 건설 갈등, 태화강 암각화 갈

등, 칠곡 가산하수처리장 건설 갈등, 성주 사드 배치 갈등, 지방교육청 누리과정 갈등, 방사성폐기물처분

장 입지 갈등, 한강수계물이용부담금 갈등, 4대강 사업 갈등, 밀양 765 송전선로 건설 갈등, 하남시 광역

화장장 유치 갈등, 한약 조제권 갈등, 동남권 신공항 입지 갈등, 울진 원전주변지역 집단이주 갈등, 대구신

공항 이전갈등, 국립서울병원 재건축 갈등, 서울시 청년수당 갈등, 파주 운정지구 주택건설 갈등, 대구시 

취수원 이전 갈등 등이다. 
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2. 조정의 성공 수준 판단과 영향요인 분석

1) 울진 원전주변지역 집단이주 갈등

울진 원전주변지역 집단이주 갈등은 2013년 4월 울진군 북면 신화리 주민들이 집단이주

를 요구하면서 시작되었다. 2013년 4월 1일 신화리 생존권대책위원회(주민대책위)는 한국

전력에 전자파 및 송전탑 소음 해결을 위한 민원을 제기하였다. 이후 주민대책위는 국민권익

위원회와 국회를 방문하여 송전탑으로 인한 피해 및 이주대책을 촉구하였다. 정부(산업통산

부)가 원전에서 1㎞ 떨어진 신화리는 전원개발촉진법에서 정한 이주 범위에 속하지 않는다

는 답변을 내자 주민들의 반발은 격렬해졌다. 정부와 한수원은 상황의 심각성을 인식하여 

2013년 9월부터 5자협의체를 통한 조정을 제안하였다(박수선, 2015: 87-89). 산업통산부, 

한수원, 한전, 울진군, 주민대표로 구성된 5자협의체는 2013년 9월 11일부터 2014년 6월 3

일까지 11차례 조정회의를 개최했으나 별다른 성과를 거두지 못하였다. 이후 주민대책위는 

국민대통합위원회(조정팀)에 조정을 맡기자는 산자부의 제안을 수용하였다. 당시 국민대통

합위원회는 공공기관의 갈등관리를 위한 업무협약에 근거하여 조정에 참여할 수 있었다. 갈

등전문가 3인으로 구성된 국민대통합위원회 조정팀은 본격적인 조정에 앞서 주민설명회(조

정방식과 진행과정), 이해관계자 면담, 아이디어 제안 등을 통해 사전 조정을 실시하고, 2014

년 8월 2일부터 11월 21일까지 12차례 조정회의를 통해 최종 조정안을 제시했다. 

조정의 질적 수준을 진단하기 위해서는 조정안의 내용을 살펴보고, 그것이 당사자의 최

초 이해관계를 어느 정도 반영하였는지 따져 보아야 한다. 국민대통합위원회 조정팀이 제

안한 조정안은 (1) 집단이주를 위한 법 제도 개선 노력, (2) 공사차량 통행량과 과속 감소 및 

우회로 건설, (3) 주민의 삶 개선 및 송전탑 건설 시 주민협의, (4) 방사선 감지기 설치 및 주민

건강검진 등이었다. 신화리 주민들이 집단이주를 요구한 이면의 이해관계는 위험 감소와 

안전 확보였다. 조정안에 포함된 공사차량 통행량과 과속 감소 및 우회로 건설이 사고위험

을 줄일 수 있지만, 방사능 위험은 해소할 수 없었다. 또한 방사능 감지기 설치 및 국민건강 

검진은 방사능에 대한 점검과 사후적 조치에 해당할 뿐 근본적 방지책이 될 수 없었다. 이러

한 점에서 집단이주를 위한 법제도 개선 노력에도 불구하고 안전 확보라는 주민의 이해관계

를 충분히 반영하지 못한 것으로 해석된다. 집단이주 불가를 주장한 산자부의 이해관계는 

법률 준수와 재원부담 최소화라고 할 수 있다. 조정안에 포함된 집단이주를 위한 법제도 개

선 노력은 현행 법제도의 준수에 방점이 있으므로 산자부의 이해관계를 반영한 결과로 사료

된다. 공사차량 통행량과 과속 감소 및 우회로 건설, 방사능 감지기 설치 및 주민건강 검진 

등도 집단이주 비용보다 낮은 재원 부담으로 해결할 수 있었다. 따라서 집단이주 갈등에 대
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한 조정안은 산자부의 이해관계는 충분히 반영하였으나 지역주민의 이해관계는 충분히 반

영하지 못해 ‘부분 상생’에 가깝다고 할 수 있다. 

2) 밀양 765kv 송전선로 건설 갈등 

밀양 765kv 송전선로건설 갈등은 2001년 1월 정부와 한전에서 수립한 장기전력수급계

획 속에 내재되어 있었으나 갈등의 본격적인 표면화는 2005년 12월부터라고 할 수 있다. 밀

양주민들은 2005년 12월 주민설명회 및 환경영향평가 부실 등 절차상 문제, 재산권과 환경

권 침해 등을 이유로 대책위원회를 결성하고 송전선로 건설반대 활동을 전개하였다. 더욱

이 밀양시장과 지역 국회의원 등이 주민의 반대운동에 가세하면서 송전선로 건설 갈등은 심

각한 양상을 띠게 되었다. 사태의 심각성을 인식한 밀양시장이 조정에 나섰고, 그에 따라 한

전과 주민이 수차례 협의했으나 합의에 이르지 못하였다. 이후 국민권익위원회가 개입하여 

경실련(갈등해소센터) 주관으로 갈등조정위원회를 구성하여 2010년 6월 25일 송변전 설비

에 따른 보상법 추진을 포함한 조정안에 합의하였다(이선우･홍수정, 2012: 207-208). 조정

위원회는 9명으로 구성하였는데, 주민추천 3명, 한전 추천 2명, 지식경제부･경상남도･밀양

시 추천 각 1명, 경실련 추천 1명이었다. 조정위원회는 2010년 1월부터 6월까지 조정 활동

을 전개하여 송변전 설비 보상에 관한 제도개선위원회 구성, 전자파 저감 대책, 송변전 선로 

건설 절차 개선 등의 조정안을 제안하였다. 

조정안의 이해관계 반영 수준을 분석하면, 첫 번째 쟁점인 보상 수준의 경우 법률에 따른 

보상을 요구한 정부와 한전의 이해관계는 법률 준수와 재정부담 최소화였는데, 보상 및 지

역사업에 대한 제도개선위원회 구성은 정부의 이해관계를 최대한 반영하는 조정안이었다. 

지가 하락에 따른 피해보상을 요구한 주민집단의 이해관계는 법률 개정을 통한 보상 최대화

였는데, 보상 및 지역사업에 대한 제도개선위원회 구성은 이익 보장을 위한 형식적 조치로

서 실질적 이해관계를 반영하지 못한 것으로 해석할 수 있다. 두 번째 쟁점인 전자파 위험의 

경우 WHO 기준 준수를 요구한 정부와 한전의 이해관계는 유해성 부재 증명에 있었고, 전자

파 대책을 요구한 주민집단의 이해관계는 건강과 생명의 위협 방지에 있었다. 조정안으로 

제안된 전자파 위험 방지 조치(초전도 포럼 구성, 소음･전자파 저감 노력)는 실질적 조치가 

포함되지 않아 정부와 한전의 이해관계를 반영한 반면 주민집단의 이해관계는 충분히 반영

하지 못한 것으로 판단된다. 송변전 선로 건설 절차 개선 이슈의 경우 관련법의 절차 준수를 

요구한 정부와 한전의 이해관계는 합법성이었고, 절차 미흡을 주장한 주민집단의 이해관계

는 자기결정성 원리 실현에 있었다. 조정안으로 제안된 절차 개선(기초자치단체장과의 협

의 의무화, 입지선정자문위원회 구성･운영 합리화)은 정부와 한전의 이해관계를 충분히 반
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영하였지만, 주민자치에 관한 조치가 미흡하여 주민집단의 이해관계를 충분히 반영하지 못

한 것으로 해석된다. 이러한 점을 고려할 때 밀양 765kv 송전선로 건설 갈등에 대한 조정의 

수준은 ‘부분 상생’에 가깝다고 할 수 있다. 정부와 한전의 이해관계는 충분히 반영된 반면 

주민집단, 특히 반대 주민의 이해관계는 절차 개선 등 부분적인 반영에 그쳤다고 볼 수 있기 

때문이다.10)

3) 파주 운정지구 주택건설 갈등

파주 주택건설 갈등은 파주시가 군사시설보호구역에서 해제된 운정신도시에 택지개발사

업을 추진하면서 발생하였다. 2014년 12월 31일 국방부가 파주시의 운정지구 택지개발사업 

추진에 대하여 군작전 방해를 이유로 제동을 걸면서 갈등이 표면화되었다. 즉 국방부는 운정

지구가 군사시설보호구역에서 해제된 지역이지만 작전성 검토를 받아야 한다고 주장하였

다. 국방부의 반대에도 불구하고 파주시가 2021년 4월 22일 주택건설사업계획을 승인하면

서 갈등이 심화되었다. 국방부는 2021년 11월 26일 아파트 높이(약 190미터)가 방공포대의 

위치(해발 131미터)보다 높아 군사작전에 방해가 된다며 주택건설사업 집행정지 및 본안 소

송을 제기하였다. 국방부와 파주시는 소송이 진행되던 2021년 12월 12일 국무총리 소속 행

정협의조정위원회에 조정을 신청하였다(행정협의조정위원회, 2021). 행정협의조정위원회

는 2021년 12월부터 2023년 1월까지 1년 6월간의 활동을 통해 조정안을 제시하였다.

행정협의조정위원회는 분양이 끝난 아파트의 고도를 낮추기 어렵다고 판단하고, (1) 방

공포대의 이전, (2) 방공포대의 높이 조정, (3) 아파트 건물 옥상 레이더 설치 등 세 가지 조정

안을 제안하고 국방부와 파주시의 수용 의사를 타진하였다. 방공포대의 이전 대안은 주변 

산지의 대다수가 종중 소유로 실현가능성이 매우 낮았고, 방공포대의 높이 조정 대안은 건

축 비용뿐 아니라 군부대 내 건축 승인 문제도 있었다. 그래서 국방부와 파주시는 아파트 건

물 옥상에 레이더를 설치하는 대안을 수용하였다. 이미 서울 등 고층건물에 레이더가 설치

되어 있고, 아파트 분양자의 양해를 얻는다면 실현가능성이 높다는 판단에 따른 것이다. 조

정안의 이해관계 반영도를 평가하면, 아파트 건물의 고도를 낮출 수 없다고 주장한 파주시

의 이해관계는 경제적 이익과 분양자의 이익 보호였다. 조정안(아파트 옥상에 레이더를 설

치하는 대안)은 아파트 고도 제한보다 경제적 이득이 클 뿐만 아니라 분양자의 이익을 최대

한 보호할 수 있었다는 점에서 파주시의 이해관계를 최대한 반영한 것으로 해석된다. 아파

10) 그럼에도 불구하고 찬성 주민들은 미래에 대한 약속(제도개선위원회 구성, 전자파 측정, 송전선로 건설절

차 개선)을 믿고 수용하였고, 반대 주민들은 여전히 불만이 없지 않았다(한전 L과장 인터뷰, 2024.11.20., 

09:40~10:00). 이후 반대 주민들의 과격한 행동과 분신자살로 나타났다. 
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트 높이를 제한해야 한다고 주장한 국방부의 이해관계는 군작전 방해 제거에 있었다. 조정

안은 중화기를 다른 진지에 배치하는 불편함이 있었지만 군작전 방해 해소라는 국방부의 이

해관계를 충분히 반영할 수 있었다.11) 이러한 점에서 파주 운정지구 택지개발사업 갈등 조

정안은 양측의 이해관계를 충분히 반영한 ‘완전 상생’에 가깝다고 할 수 있다. 

4) 국립서울병원 재건축 갈등

국립서울병원 재건축 갈등은 1989년 보건복지부가 노후화된 병원시설의 현대화를 추진

하면서 발생하였다. 병원 현대화 계획이 발표되자 인근 주민들이 지역이미지 훼손과 지역

발전 저해를 이유로 이전을 요구하면서 1994년 재건축이 중단되었다. 보건복지부는 주민

들의 요구를 수용하여 1995년 11월부터 2002년 2월까지 이전 후보지를 물색하였으나 후보

지 주민들의 반발로 무산되었다. 보건복지부는 2005년 4월부터 7월까지 갈등영향분석을 

실시하고, 이러한 결과를 바탕으로 주민들과 대화를 시도했으나 해결에 실패하였다. 이후 

국립서울병원의 이전이 난항을 겪는 상황에서 보건복지부와 지역주민들은 갈등조정위원

회 구성에 합의하고, 2009년 2월부터 2010년 2월까지 1년의 조정을 통해 최종 합의에 도달

하였다. 갈등조정위원회는 총 21명으로 구성되었는데, 주민대표는 광진구 서울시의원과 

구의원, 구청관계자, 주민자치위원장, 병원이전 범주민대책위원 등이고, 정부측은 복지부

와 병원관계자 등이며, 중립적 인사는 갈등전문가, 학계, 연구기관 등이다(김광구･이선우, 

2011: 100-101). 

주민측은 국립서울병원의 이전을 요구하였는데, 그 이면에 깔려 있는 이해관계는 부정적 

이미지, 지역발전 저해, 주민안전 위협(정신병원)이었다. 정부측은 조속한 현대화를 주장했

는데, 그 이면에 깔려 있는 이해관계는 환자의 안전 확보와 이전 대상지 부재였다. 갈등조정

위원회에서 제안한 조정안은 광진구 외부로 이전, 광진구내 대체부지 확보, 현부지 신축 등 

세 가지 대안에 대한 순차적 검토였다. 이러한 검토를 통해 보건복지부와 주민들은 현부지

에 종합의료복합단지를 신축하는 대안에 합의하였다. 조정안의 수준을 분석하면, 현부지 

종합의료복합단지 신축은 조속한 현대화를 요구한 정부의 이해관계, 즉 환자의 안전 확보

와 이전 대상지 부재를 완전히 반영하였다고 평가할 수 있다. 또한 조정안은 이전을 요구한 

주민들의 이해관계, 즉 부정적 지역 이미지와 지역발전 저해를 최대한 반영한 것으로 해석

11) 파주시 택지개발 갈등에 대한 조정이 완전 상생이라고 주장할 수 있는 근거는 이해관계의 균형적 반영

뿐 아니라 이해관계자의 수용 여부를 통해서도 확인할 수 있다. 국방부와 파주시 관계자는 행정협의조

정위원회의 조정안을 수용하고 실행에 필요한 구체적인 사항에 대한 합의문을 작성한 것으로 나타났다

(행정협의조정위원회, 2022). 
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된다. 따라서 갈등조정위원회에서 제시한 조정안은 ‘완전 상생’에 가깝다고 할 수 있다. 

5) 한탄강댐 건설 갈등

한탄강댐 건설 갈등은 2000년 7월 건설교통부와 수자원공사의 댐 건설 계획에서 시작되

었다. 2001년 8월 주민설명회가 무산되고, 이후 주민들의 본격적인 반대 때문에 댐 건설이 

추진되지 못하는 상황에서 4단계의 조정이 시도되었다. 1단계는 18명으로 구성된 당사자

회의(찬성주민 4명, 반대주민 4명, 정부 및 환경단체 6명, 조정소위원회 4명)의 조정이다. 당

사자회의는 2004년 6월 2일부터 8월 27일까지 16차례 조정을 시도하여 조정소위원회의 결

정에 따른다는 결론을 내렸다. 2단계는 4명으로 구성된 조정소위원회(교수 2명과 시민단체 

2명)의 조정이다(정규호, 2007: 107-108). 조정소위원회는 2004년 8월 27일부터 11월 2일

까지 활동하면서 다목적 댐이 아닌 소규모 홍수조절용 댐과 천변저수지 건설을 조정안으로 

제안하였다. 3단계는 국무조정실의 조정이다. 국무조정실은 1년여의 검토를 거쳐 조정안

으로 홍수조절용 댐 건설을 발표하였다. 국무조정실의 조정안에 근거해 2006년 6월 홍수조

절용 댐건설 계획이 고시되고 2007년부터 공사가 진행되었다. 그에 대해 철원･연천･포천 

주민 157명이 국토부장관을 상대로 서울행정법원에 한탄강댐 건설계획 취소 소송을 제기

했으나 법원은 취수 대책을 위한 댐 건설이 필요하고, 홍수조절용댐은 다목적 댐에 비해 자

연환경과 문화재 파괴가 현저히 작다고 판시하였다. 주민들이 법원의 결정에 불복하고 상고

하였으나 대법원은 2009년 5월 19일 소송을 기각하였다.

조정안의 균형 있는 이해관계 반영도를 판단하기 위해서는 찬성 주민, 반대 주민, 환경단

체, 정부의 이해관계를 살펴보아야 한다. 댐 건설 추진을 요구한 찬성 주민의 이해관계는 홍

수피해 방지, 주민안전, 충분한 보상 등이었다. 용도와 관계없이 댐 건설을 반대한 주민의 

이해관계는 상수원보호구역의 지정으로 인한 재산권 침해였다. 댐 건설의 원천적 반대를 

요구한 환경단체의 이해관계는 환경훼손이었다. 다목적댐 건설을 주장한 정부의 이해관계

는 홍수예방과 주민안전 그리고 수도권 용수공급에 있었다. 이러한 이해관계 구조에서 조정

안으로 제안된 소규모 홍수조절댐 건설은 찬성 주민의 이해관계를 부분적으로 반영하였고, 

반대 주민의 이해관계는 피해보상을 통해 일부밖에 반영할 수 없었으며, 환경단체의 이해

관계는 소규모 댐 건설을 통해 극히 일부분만 반영하였다고 할 수 있다. 또한 소규모 댐 건설 

대안은 홍수예방과 주민안전 그리고 수도권 용수공급을 중시한 정부의 이해관계를 충분히 

반영하지 못했다고 할 수 있다. 더욱이 반대 주민집단이 조정 결과를 수용하지 못해 소송을 

제기한 것도 주민측의 이해관계를 충분히 반영하지 못한 증거로 볼 수 있다. 이러한 점에서 

한탄강댐 건설 갈등의 조정은 모든 당사자의 이해관계를 충분히 반영하지 못한 ‘타협’에 가
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깝다고 할 수 있다.

6) 한약 조제권 갈등

한약조제권 갈등은 1993년 1월 30일 보사부의 약사법 시행규칙 개정안 입법예고 이후 한

의사회가 반발하면서 발생하였다. 한의사회는 3월 보사부의 편파적 약무정책을 규탄하는 

신문광고를 시작으로 한의사와 한의대생의 시위, 한의대생의 수업거부, 서명운동 등 일련

의 반대운동을 전개하였다. 정부가 한의사회의 반대를 의식하여 약사법 개정 계획을 발표

하자 이번에는 약사회가 격렬하게 반대하였다. 1993년 6월 들어 약사회와 한의사회의 갈등

이 격화되었는데, 약사회는 약국 영업시간 단축 결의, 휴업과 항의시위를 전개하였다. 한의

사회는 항의 시위에 그치지 않고 면허증 반납, 한방수련의의 사직서 제출, 한의대 4학년의 

국가고시 거부 결의 등으로 대응하였다. 1993년 9월 한약조제권 갈등을 해결하기 위한 조

정위원회가 구성되었다. 조정위원회는 약사 3명, 한의사 3명, 시민단체 3명(한국소비자연

맹, 소비자 문제를 연구하는 시민의 모임, 경실련 각 1명) 등 9명으로 구성되었고, 나중에는 

경실련 1명, 한의사회 2명, 약사회 2명 등 5명으로 축소되었다(박상필, 2000: 129-130). 조

정위원회는 9월 14일부터 9월 20일까지 짧은 기간 동안 활동하면서 이해관계를 반영한 조

정안을 제안하였다. 조정위원회의 조정안은 한약사제도의 신설, 약사의 한약조제 원칙적 

금지(예외적으로 기존의 약사와 약사법 시행 이전의 약대 재학생에게 한약사 시험 기회 2회 

부여)였다. 조정안에 대하여 약사회가 수용 불가를 표명하였으나 정부는 1993년 12월 17일 

한약사제도를 포함한 약사법 개정안을 통과시켰다.

조정안의 이해관계 반영 정도를 분석하면, 약사의 무분별한 한약 조제를 반대한 한의사

회의 이해관계는 한의학의 전문영역 보장 및 한의사의 수입 감소 방지에 있었다. 조정안으

로 제시된 한약사제도의 도입은 자격을 갖춘 약사만이 한약을 조제할 수 있도록 함으로써 

전문영역 보장 및 한의사의 수입 감소를 우려한 한의사회의 이해관계를 충분히 반영한 것으

로 판단된다. 한약을 취급해온 약사에만 한약조제권을 인정하는 정책에 반대한 약사회의 이

해관계는 다른 약사와 약대 졸업생의 기회를 확보하는 것이었다. 조정안으로 제안된 기존 

약사와 약사법 시행 이전의 약대 재학생에게 한약사 시험 기회 부여는 다른 약사와 약대 졸

업생의 수혜 확대를 충분히 반영한 것으로 판단된다. 사문화된 약사법 개정을 요구한 정부

의 이해관계는 한의사와 약사의 전문영역을 인정하면서 갈등을 조속하게 해결하는 것이었

다. 조정안으로 제안된 한약사제도는 정부의 이러한 이해관계를 충분히 반영한 것으로 사료

된다. 다만, 조정안에 대한 약사회의 반대가 있었으나 결국 정부의 법률 개정에 대하여 수용

하였으므로 당사자의 이해관계 반영 수준에서는 충분성과 균형성을 유지하였다고 평가할 
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수 있다. 따라서 한약조제권 갈등의 조정은 한의사회와 약사회 그리고 정부의 이해관계를 

충분히 반영한 ‘완전 상생’에 가깝다고 할 수 있다.

3. 성공적 조정의 영향요인 분석

지금까지 살펴본 6가지 갈등 사례의 조정 수준을 요약하면, 울진 원전주변지역 집단이주 

갈등과 밀양 765kv 송전선로 건설 갈등은 ‘부분 상생’에 속하고, 한탄강댐 건설 갈등은 ‘타

협’에 속하며, 국립서울병원 재건축 갈등, 파주 운정지역 택지개발 갈등, 한약 조제권 갈등

은 ‘완전 상생’에 가깝다.

<표 3> 공공갈등 사례의 조정 수준 비교

갈등사례 조정수단 조정수준

울진 원전주변지역 집단이주 갈등 국민대통합위원회 부분 상생

밀양 765kv 송전선로 건설 갈등 국민권익위원회 부분 상생

파주 운정지구 주택건설 갈등 행정협의조정위원회 완전 상생

국립서울병원 재건축 갈등 조정위원회 구성 완전 상생

한탄강댐 건설 갈등 조정위원회 구성, 국무조정실 타협

한약 조제권 갈등 조정위원회 구성, 시민단체 완전 상생

표에서 보는 바와 같이 조정 결과 ‘부분 상생’으로 나타난 사례는 국민대통합위원회가 조

정한 울진 원전주변지역 집단이주 갈등과 국민권익위원회가 조정한 밀양 765kv 송전선로 

건설 갈등이다. 조정 결과 ‘타협’으로 나타난 사례는 한탄강댐 건설 갈등으로 찬반 주민들의 

대립과 환경단체의 개입 때문에 복잡한 양상을 띠고 있었다. 조정 결과 ‘완전 상생’의 결과

를 가져온 사례는 파주 운정지구 주택건설 갈등, 국립서울병원 이전 갈등, 한약 조제권 갈등

이다. 파주 주택건설 갈등은 국가안보와 관련된 사항이고, 국립서울병원 갈등은 혐오시설 

관련 갈등이며, 한약 조제권 갈등은 전문영역간 대립이지만 ‘완전 상생’에 가까운 조정 결과

를 도출한 점이 특징적이다. 이처럼 조정의 수준이 달라진 원인을 분석하기 위해 성공적 갈

등 조정에 영향을 미친 요인을 살펴볼 필요가 있다. 성공적 조정에 영향을 미친 요인 중에서 

갈등 사례에 나타난 특징적 요인을 중심으로 비교하면 다음 표와 같다.
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<표 4> 공공갈등 사례별 영향요인 비교

갈등사례
당사자 요인 갈등특성 요인 조정자 요인

조정결과
수 관계 유형 기간 전문성 신뢰성

울진 집단이주 상(2자) 중 상(이익) 중(2년) 중 중 부분 상생

밀양 송전선로 중(3자) 중 중(이익+가치) 하(1년) 중 중 부분 상생

파주 택지개발 상(2자) 상 중(이익+안보) 중(2.9년) 상 중 완전 상생

국립서울병원 상(2자) 상 상(이익) 상(21년) 상 상 완전 상생

한탄강댐 건설 하(4자) 중 중(이익+가치) 상(9년) 하 하 타협

한약 조제권 중(3자) 중 상(이익) 하(1년) 중 상 완전 상생

위 표에서 보는 바와 같이 첫째, 울진 원전 주변 지역 집단이주 갈등에 대한 조정안은 부

분 상생의 결과로 나타났다. 그에 미친 영향요인 중 당사자 수는 산업부, 한수원, 한전, 울진

군, 주민 등 5자였으나 한수원과 한전 등은 정부에 속하므로 최종 당사자는 2인으로서 상으

로 분류되고, 당사자 관계는 집단시위까지 갔으므로 중으로 분류된다. 갈등유형은 원전건

설 반대와 같은 이념 갈등이 아닌 주로 집단이주 갈등이었으므로 상으로 분류할 수 있고, 갈

등 기간은 2년으로 중으로 측정되었다. 조정자 요인 중 전문성은 해당 분야 정책전문가를 

제외한 갈등 전문가들만이 조정에 참여하였으므로 중으로 분류되고, 조정자의 신뢰성은 대

통령 소속 국민대통합위원회(법정기구)가 조정하였으므로 중으로 분류된다. 따라서 울진 

집단이주 갈등은 당사자 수와 갈등유형은 매우 유리한 영향요인이었고, 당사자 관계, 갈등 

기간, 조정자의 전문성과 신뢰성은 중간 수준이었다. 특히 조정자의 전문성과 신뢰성이 중

간 수준에 그쳤고, 조정자가 집단이주 대상을 규정한 법제도의 제약을 극복하지 못하여 부

분 상생의 결과를 가져왔다고 해석할 수 있다. 

둘째, 밀양 765kv 송전선로 건설 갈등 조정 결과는 부분 상생으로 나타났다. 조정 수준에 

영향을 미친 요인 중 당사자 수는 정부와 찬성 주민 그리고 반대 주민의 3자로서 중으로 측

정되고, 당사자 관계는 물리적 충돌과 폭행 사건이 있었으므로 중으로 측정되었다.12) 갈등

유형은 이익과 가치의 혼재로 중으로 측정되는데, 피해보상과 절차 개선 등과 같은 이익 갈

등뿐만 아니라 환경권 침해와 전자파 위험 등과 같은 가치 갈등도 포함되어 있었기 때문이

다. 갈등 기간은 1년으로서 조정의 성숙도가 매우 낮은 하로 측정되었다. 조정자의 전문성

은 해당 분야의 정책전문가를 제외한 갈등 전문가들만이 조정에 참여하였으므로 중으로 측

정되었고, 조정자의 신뢰성은 국민권익위원회(정부위원회)가 관여하여 중으로 측정되었

12) 밀양 송전선로 건설 갈등에서 반대 주민의 분신자살이 있었으나 조정안이 수용된 이후 일어난 사건이어

서 당사자 관계를 중으로 측정하였다.
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다. 따라서 밀양 송전선로 갈등 사례는 갈등의 성숙도가 매우 낮고, 찬성 주민과 반대 주민의 

갈등이 심하고 물리적 충돌이 발생한 상황에서 양측의 이해관계를 만족시키는 상생 대안을 

제시하는 데 한계가 있었다고 해석할 수 있다.13) 특히 갈등 전문가들만으로 구성된 조정자

들이 전자파 및 절차 개선에 대하여 반대 주민의 이해관계를 충분히 반영한 완전 상생 대안

을 모색하지 못하였다고 할 수 있다. 

셋째, 파주 운정지구 주택건설 갈등 조정은 양쪽의 이해관계를 충분히 반영한 완전 상생

으로 나타났다. 조정 수준에 영향을 미친 요인의 경우, 당사자 수는 상(2명)이고, 당사자 관

계는 반대 의견과 감사원 질의 등 단순한 의견대립에 그쳐 상으로 측정되었다. 갈등유형은 

이익 갈등과 안보 갈등의 결합으로 중으로 측정되었는데, 파주시는 아파트 건설 비용과 분

양자의 이익 보호에 관심이 있었으나 국방부는 군작전 방해 해소라는 안보 가치에 중점을 

두고 있었다. 갈등 기간은 약 3년으로 조정의 성숙도 면에서 중으로 측정되었다. 조정자의 

전문성은 갈등 전문가와 해당 분야의 정책전문가들로 구성되어 상으로 측정되었고, 조정자

의 신뢰성은 정부위원회(행정협의조정위원)가 조정하여 중으로 측정되었다. 따라서 파주 

운정지구 택지개발 갈등은 갈등유형과 갈등 기간에서 중간 수준의 난이도에도 불구하고 당

사자의 수와 관계에서 매우 유리하고 조정자의 전문성과 신뢰성이 각각 상과 중이어서 완전 

상생의 결과를 가져온 것으로 해석된다.

넷째, 국립서울병원 이전 갈등 조정은 완전 상생의 결과를 가져왔다. 조정 수준에 영향을 

미친 요인 중 당사자 수는 보건복지부, 서울시, 광진구, 주민 등을 포함하지만, 정부와 주민

의 2자로 압축할 수 있으므로 상으로 측정되었다. 당사자 관계는 결의안, 서명운동, 대책위 

구성 등 의견대립에 그쳐 상으로 측정되었다. 갈등유형은 환자의 안전이 포함되어 있었으

나 기본적으로 지역 이미지 훼손에 따른 재산 가치 하락이라는 이익 갈등이었으므로 상으로 

측정되었다. 갈등 기간은 21년이 경과하여 갈등의 성숙도가 높은 상으로 측정되었다. 조정

자의 전문성은 갈등 전문가와 해당 분야의 정책전문가들이 조정에 참여하였으므로 상으로 

측정되었고, 조정자의 신뢰성 역시 이해관계자와 학계, 연구원들로 구성된 조정위원회가 

조정하였으므로 상으로 측정되었다. 따라서 국립서울병원 재건축 갈등은 당사자 수와 관

계, 갈등유형, 갈등 기간, 그리고 조정자의 전문성과 신뢰성 등 모든 요인이 매우 유리하여 

완전 상생의 결과를 가져온 것으로 평가된다.

다섯째, 한탄강댐 건설 갈등 조정은 ‘타협’의 결과를 가져왔다. 조정 수준에 영향을 미친 

요인중 당사자 수는 정부, 찬성 주민, 반대 주민, 환경단체 등 4자 구도로서 하로 측정되었

13) 조정안이 제시된 이후 찬성 주민과 반대 주민의 물리적 충돌이 있었고, 반대 주민의 분신자살 사건이 발

생하였다(조성배, 144-146). 



공공갈등 조정의 성공 요인 분석 85

고, 당사자 관계는 투쟁위 발족, 옥외집회 등 물리적 충돌이 발생하여 중으로 측정되었다. 

갈등유형은 주민보상과 환경훼손 등 이익갈등과 가치 갈등이 결합된 형태로서 중으로 측정

되었고, 갈등 기간은 9년으로서 높은 성숙도를 보여 상으로 측정되었다. 조정자의 전문성은 

갈등 전문가와 해당 분야 정책전문가가 아니라 지역주민, 지역전문가, 시민단체 등이 조정

에 참여하여 하로 측정되었고, 조정자의 신뢰성은 갈등 전문가, 시민단체, 이해관계자로 구

성된 조정소위원회의 조정이 있었으나 실패하고 이후 국무조정실이 조정하였으므로 하로 

측정되었다. 따라서 한탄강댐 건설 갈등은 갈등 기간이 매우 유리하고, 당사자 관계와 갈등

유형이 중간 수준이었으나 당사자 수와 조정자의 전문성과 신뢰성에서 매우 불리하여 타협

의 결과를 가져온 것으로 해석된다. 

마지막으로, 한약 조제권 갈등 조정은 완전 상생의 결과를 가져왔다. 조정 수준에 영향을 

미친 요인 중에서 당사자 수는 정부, 한의사회, 약사회의 3자 구조로서 중이었고, 당사자 관

계는 폭력이나 사상자는 없었으나 양측이 상호비방, 고소･고발, 수업거부, 집단 휴업 등 물

리적으로 충돌하였으므로 중으로 측정되었다. 갈등유형은 전문영역 간 이익 갈등의 성격이 

강하여 상으로, 갈등 기간은 1년으로 하로 측정되었다. 조정자의 전문성은 해당 분야의 정

책전문가를 제외한 갈등 전문가(시민단체)가 조정 과정에 참여하였으므로 중으로 측정되었

고, 조정자의 신뢰성은 조정위원회가 조정하였으므로 상으로 측정되었다. 따라서 한약 조

제권 갈등은 갈등 기간이 매우 불리하였으나 당사자 수와 관계 그리고 조정자의 전문성이 

중간 정도였고, 갈등유형과 조정자의 신뢰성이 매우 유리한 요인이어서 완전 상생의 결과

를 가져온 것으로 평가할 수 있다. 

Ⅳ. 결론

지금까지 조정을 통해 해결된 6개 공공갈등사례를 대상으로 성공적 조정에 영향을 미친 

요인을 분석하였다. 공공갈등에 대한 조정이 성공하여 종결된 경우에도 당사자의 이해관계 

반영 정도로 측정한 조정의 질적 수준은 다르게 나타났다. 조정의 수준을 타협, 부분 상생, 

완전 상생의 3단계로 구분한 결과 6개 사례 중에서 1개 사례는 모든 당사자의 이해관계 최

대치를 반영하지 못한 타협으로 나타났고, 2개 사례는 한쪽의 이해관계를 최대한 반영하고 

다른 쪽의 이해관계를 충분히 반영하지 못한 부분 상생으로 나타났으며, 그리고 3개 사례는 

모든 당사자의 이해관계를 최대한 반영한 완전 상생으로 나타났다.

조정의 질적 수준별로 살펴보면, 타협의 결과를 가져온 사례의 경우 갈등 기간은 매우 유
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리한 요인이었으나 당사자 관계와 갈등유형은 중간 수준이었고 당사자 수, 조정자의 전문

성과 신뢰성은 매우 불리한 요인이었다. 부분 상생으로 나타난 2개 사례의 경우 당사자 관

계, 조정자의 전문성과 신뢰성은 공통적으로 중간 수준이었으나 다른 요인의 수준은 서로 

달랐다. 울진 집단이주 사례는 당사자 수와 갈등유형이 매우 유리하고 갈등 기간은 중간이

었으나 밀양 송전선로 사례는 당사자 수와 갈등유형이 중간이고 갈등 기간은 매우 낮은 수

준이었다. 따라서 당사자 수와 갈등유형 그리고 갈등 기간의 차이에도 불구하고 당사자 관

계, 조정자의 전문성과 신뢰성에 의해 부분 상생의 결과를 가져왔다고 해석할 수 있다. 완전 

상생의 3개 사례는 공통적으로 조정자의 전문성과 신뢰성이 매우 높거나 중간 수준이었다. 

그리고 다른 요인들도 갈등 기간을 제외하고는 상 또는 중으로 나타났다. 

성공적 조정의 영향요인별로 분석하면, 첫째, 조정자의 전문성과 신뢰성이 조정의 질적 

수준에 가장 큰 영향을 미치는 것으로 나타났다. 타협의 결과를 보인 사례는 조정자의 전문

성과 신뢰성이 가장 낮은 하로 나타났고, 부분 상생의 결과를 가져온 2개 사례는 조정자의 

전문성과 신뢰성 둘 다 중간 수준으로 나타났다. 그에 비해 완전 상생의 3개 사례는 조정자

의 전문성과 신뢰성에서 중간 또는 상으로 나타났다. 둘째, 당사자의 수는 이론적 주장과 달

리 조정의 질적 수준에 미치는 영향이 낮은 것으로 나타났다. 이는 6개 갈등 사례에 한정된 

분석 결과이고, 특히 당사자의 수가 4명인 사례에서 타협의 결과를 가져왔으므로 일반화에 

주의가 필요하다. 셋째, 갈등 기간의 영향도 상대적으로 작은 것으로 나타났다. 조정의 타이

밍과 관련하여 충분한 성숙기간을 거쳐야 한다는 주장과 공격적인 행동이 일어나기 이전에 

개입해야 한다는 주장이 맞서고 있는데, 분석 결과는 갈등 기간의 영향이 크지 않다는 사실

을 확인해주고 있다. 하지만 이 역시 6개 사례에 한정된 결과이고, 갈등 기간이 갈등의 성숙

도와 조정의 필요성 인식에 영향을 미치는 만큼 신중한 해석이 필요하다. 넷째, 갈등유형의 

효과도 미미한 것으로 나타났는데, 선정된 6개 사례 모두 이익 갈등 또는 이익과 가치의 혼

합 갈등으로서 순수한 가치 갈등이 포함되지 않아 갈등유형의 효과가 제대로 파악되지 않았

다고 할 수 있다.

이러한 결과가 주는 시사점은 첫째, 완전 상생의 결과를 위해서는 조정자의 전문성을 확

보하는데 주력해야 할 것이다. 이는 조정자의 전문성을 바탕으로 상충되는 이해관계를 반

영한 창조적 대안의 제시 능력을 강조한 이론들과도 일치한다. 둘째, 조정자의 신뢰성을 위

해서는 정부부처의 조정보다는 정부위원회 또는 조정위원회를 통해 조정할 필요가 있다는 

것이다. 셋째, 당사자의 수와 갈등유형은 조정의 질적 수준에 미치는 영향이 상대적으로 작

은 것으로 보이지만, 이는 6개 사례에 한정된 분석 결과여서 일반화하기 어렵다. 특히 한탄

강댐 건설 사례에서 보는 바와 같이 당사자 수가 4명인 경우 조정 결과에 영향을 미칠 수 있
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다. 넷째, 갈등 기간은 조정의 질적 수준에 크게 영향을 미치지 않는 것으로 나타났으나 갈등

의 성숙도와 조정의 필요성 인식에 영향을 주는 만큼 공격적 행동에 의해 갈등 비용이 증대

되기 전에 개입할 필요성은 있다고 사료된다.
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ABSTRACT

Analysis of Success Factors in Public Conflict Mediation

Hyue Su Ha & Hak Hong Kim

The study analyzed six cases of public conflicts that have been resolved through mediation 

in South Korea since the 1990s and derived the factors that influenced the successful 

mediation. The level of mediation was divided into three levels: compromise, partial 

win-win, and complete win-win according to whether the mediation proposal reflected the 

interests of the parties in a balanced manner. The results of the analysis included, first, the 

professionalism and reliability of the mediator were found to be important factors. It resulted 

in a compromise if the expertise and credibility of the mediator were very low, in a partial 

win-win if both were at a moderate level, and it resulted in a complete win-win if either 

factor was at an upper or intermediate level. Second, the number of parties was found to 

have a low impact on the quality of mediation. This is a limited analysis of six cases of conflict 

so caution should be exercised in generalizing the compromise results, especially in cases 

where the number of parties was very large. Third, the impact of the duration of the conflict 

was also found to be relatively small, but it needs to be interpreted carefully as the duration 

of the conflict affects the maturity of the conflict and the perception of the need for 

mediation. Fourth, the effect of the conflict type was also found to be insignificant, and all 

six selected cases were conflicts of interest or a mixture of interests and values, and did not 

include any pure value conflicts, so it can be said that the effects of the conflict types were 

not properly understood.

【Keywords: public conflict, mediation, partial win-win, complete win-win】
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