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입지 갈등 사례의 이슈생애주기 탐색 연구:
운형함수(spline function) 방법론의 적용*
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본 연구는 우리나라의 입지갈등의 생애주기를 객관적으로 살펴보기 위한 방법론적 탐색연구이다. 입지갈등 

유형에 따른 생애주기 탐색을 위한 기초연구이다. 이 연구에서는 입지갈등의 유형을 피해(비용지불)-이익–이
슈범위의 기준에 따라 분류하고, 각 유형별 사례로서 서울 추모공원 건설갈등, 밀양 송전선로 건설갈등, 제주 

해군기지 건설갈등을 대표사례로 선정하여 분석하였다. 생애주기 탐색을 위한 방법론으로는 운형함수를 활용

하였다, 이를 통해 실제 이슈 정도(기사 수)와 운형함수 예측 값 간의 차이를 통해 각 사례별 갈등의 생애주기

에 주요한 영향을 미친 사건이 무엇이었는지를 객관적으로 살펴보았다.

분석결과 서울 추모공원 건설갈등은 급발-지연사에 속보형의 모양을 지니고 있는 것으로 나타났으며, 밀양 송

전선로 건설갈등은 지발-급사에 반복형의 모양을 가지고 있었다. 제주 해군기지 건설갈등은 지발-지연사에 반

복형의 모습을 보여주었다. 연구를 통해 이슈의 크기가 전국 단위로 나타나는 사건들은 사건 초기에는 사회적 

관심이 낮다가 이후 증가하면서 반복의 형태를 보이고 있다. 또한 사업자의 잘못된 행동이나 무리한 공권력의 

사용은 각 사례에 대한 사회적 관심이 반복되게 만들었음을 확인하였다. 본 연구결과가 추후 입지갈등을 분류

하는 기준이 되고, 각 유형별 이슈주기 유형화 연구의 기초자료로 활용되기를 기대한다.

[주제어: 이슈생애주기, 입지갈등, 운형함수]

   

Ⅰ. 연구의 배경과 목적

현대는 갈등의 사회라고 할 정도로 많은 갈등 속에서 진전되고 있다. 역사를 돌아보아도 갈등

은 어디에나 존재해 왔다. 갈등은 사회적으로 많은 문제를 야기해 왔으며, 많은 사회적 비용이 

수반된다. 과거에는 갈등은 발생하면 안 되는 것으로 인식되었고, 발생한 경우 가급적 빠른 시일 

내 소멸시키거나 회피하여야 할 부정적 존재로 인식되어왔다.

그러나 관점과 인식의 변화로 인해 갈등은 무조건 지양해야 할 것이 아니라 관리하고 활용해

야 할 대상으로 인식되면서 갈등에 대한 연구들이 나타나기 시작하였다. 갈등에 대한 연구들은 

* 이 논문은 2016년 대한민국 교육부와 한국연구재단의 지원을 받아 수행된 연구임(NRF-2016S1A3A2924832).
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크게 네 가지로 구분해 볼 수 있는데 갈등자체에 대한 연구, 갈등의 활용방안에 대한 연구, 갈등 

예방에 대한 연구, 갈등 해소 방안에 대한 연구 등이 있다. 갈등 자체에 대한 연구는 갈등사례에 

대한 연구와 갈등의 과정에 대한 연구와 같이 갈등이 시대적 상황 속에서 가지는 의의를 파악하

고자 하는 연구가 주를 이룬다. 갈등의 활용방안에 대한 연구는 갈등 관리 방안에 대한 연구로서 

갈등을 향후 상황에 어떻게 활용할 것인가에 대한 논의에 초점을 맞추어 진행된다. 갈등을 예방

하기 위한 방안에 대한 연구로는 갈등의 원인이 무엇인지를 파악하고, 갈등을 불러오는 인간의 

심리 및 행동에 대한 연구가 중심이 되고 있다. 물론 이들 연구가 각각 분리되어 이루어지기 보

다는 동일한 내용을 다양한 각도에서 바로보고, 이를 통해 향후 갈등의 긍정적 측면을 활용하기 

위한 노력의 일환에서 진행된다고 할 수 있다. 갈등 해소 방안에 대한 연구는 힘, 권리, 실익에 기

반을 둔 전통적인 접근법(Ury, Brett & Goldberg, 1988)에서부터 숙의, 합의형성(Susskind, 

2000)등에 대한 접근법까지 갈등을 관리하거나 해소하는 방안을 연구하는 것이다.

한국경제연구원에 따르면 우리나라는 2016년 12월 기준 갈등지수가 1.88로서 OECD 34개국 

중 세 번째로 높게 나타나고 있다. 이는 실제 표면적으로 드러나는 갈등의 수가 증가한 것도 있

으나, 그동안 외부로 표출되지 않던 갈등이 다양한 미디어의 발달로 인해 갈등이 외부로 알려지

는 기회가 많아지면서 나타나는 현상이기도 하다. 

갈등이 심한 우리나라에 있어 이에 대한 연구는 중요하지만, 우리나라 갈등연구의 대부분은 

사례연구에 치우쳐있다. 갈등은 개별 사례연구가 중요하고 표준화되기 어려운 속성(다수의 이

해관계자, 다양한 상황, 갈등이 전개되는 데 촉발되는 요인-정치적, 사회적 등)을 가지고 있으

나, 갈등 자체에 대한 연구는 갈등의 본질을 살펴보고 추후 이와 비슷한 갈등이 발생할 경우 이

에 대한 대응 방안을 살펴볼 수 있다는 측면에서 유의미하다. 그러나 단순 사례분석 만으로는 유

의미한 갈등 대응 및 해소방안 도출에 어려움이 있으며, 이에 갈등에 대한 심도 있는 연구를 통

한 표준화(혹은 유형화)연구가 필요시 되고 있다.

본 연구는 갈등의 다양한 연구들 중에서 갈등과정, 즉 갈등의 생애주기에 대한 연구를 진행하

고자 한다. 구체적으로 입지와 관련하여 나타난 갈등 사례를 중심으로 이슈 생애주기를 분석하

고자 한다. 기존의 갈등 생애주기와 관련한 연구들은 대부분 연구자의 주관적 판단에 의존하여 

이루어지는 경향이 강했다. 연구자의 주관적 판단에 의거하여 사건의 흐름을 바탕으로  갈등의 

단계를 구분하고 해당 단계를 불러오는 주요 사건을 밝혀내는 연구들이 이루어져 왔다. 이 연구

에서는 갈등에 대한 사회적 관심도를 바탕으로 갈등의 생애주기를 객관적으로 탐색하는 연구를 

진행하고자 한다. 특히 운형함수방법론을 적용하여 갈등사례의 생애주기를 탐색하고 해당 생애

주기를 야기하는 주요 사건 탐색을 위한 방법론적 연구를 진행하고자 한다. 이를 통해 입지갈등 

유형에 따른 생애주기의 패턴을 살펴보고 해당 패턴이 발생하는 이유가 무엇인지를 살펴보고자 

한다. 이를 통해 향후 갈등관리에 있어 중요한 쟁점이 될 이슈관리를 제시하고, 이를 발전시키기 

위한 기초자료로 활용하고자 한다.
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 입지갈등과 사례

입지갈등은 도시의 기본시설을 지역 내에 건설하고자 하거나, 정부 정책에 기반을 두어 꼭 필

요한 시설을 건설할 때 발생한다. 이러한 도시기본시설은 주민들에게 필요하지만 기피하는 시

설인 경우가 많으며, 특히 비선호시설의 경우에는 지역민들이 자신의 지역에 시설 입지를 반대

하며 갈등이 발생한다. 입지갈등은 기본적으로 입지하게 될 시설에 대한 부정적 인식으로 인해 

발생하는 경우가 많으며, 비선호시시설의 입지로 인한 지가하락, 환경변화로 인한 건강악화 및 

교통문제, 안전사고 등의 이유로 발생한다. 입지갈등은 시설의 입지가 결정되는 시기에 주로 발

생하며, 지역주민 및 사업관계자 등의 이해관계자가 나타난다(이민창; 2004, 박영강 ․ 이수구; 

2016).

비선호시설은 지역 주민들이 자신의 지역에 원하지 않는 것을 입지시킬 때 발생하는 원인요

인을 총칭하는 용어이다. 비선호시설은 님비(NIMBY, Not In My Backyard) 개념과 연관되는데, 

님비는 비선호시설을 지역민이 반대하는 현상이다. 비선호시설은 공공기피시설(Unwanted 

Public Facilities)로 지역주민들에게 재산 가치 하락, 피해 등을 주는 부정적 효과를 유발하면서 

설치로 인한 혜택이 다른 지역에 비해 크지 않은 공공시설을 의미한다.

입지갈등은 상하수도 시설, 쓰레기 처리장, 도로 등과 같은 비선호시설을 설치하고자 할 때 발

생하는 경우가 많았으며, 주민들의 집단적 반대현상에 대해 과거에는 주민들의 이기심으로 간

주하는 등 부정적으로 바라보기도 하였다. 그러나 최근에는 주민들이 비합리적인 절차 또는 비

민주적인 절차에 대해서 인식하고 의견을 표현한다는 절차적 갈등 요인에 대해서 더 주목하고 

있으며, 최근에는 공원, 소방서 등 기타 도시공공서비스시설에서도 입지 갈등이 발생하고 있다

(김예승 ․ 홍성우, 2010; 전주상, 2000; 박병식 ․ 강태호, 1998).

국내외 선행연구에 따르면 입지갈등의 주요 발생요인을 경제적 요인, 환경적 요인, 절차적 요

인으로 정리하고 있다. 경제적 요인은 비선호시설의 입지와 연관된 것으로 비선호시설 입지로 

인해 지역의 재산상 피해가 발생하는 경우 갈등이 일어난다는 것이다(Kemp, 1990; Dear, 

1992). 부동산가격의 하락 등으로 대표되는 경제적 손실과 더불어 비용과 편익의 불공평에 대한

강조(O’Hare et al., 1983; Mazmanian & Morell, 1990; Kraft & Clary, 1991) 등이 경제적 요인

으로 발생한 갈등에 속한다. 경제적 요인에 대한 갈등해소의 방안으로는 재산권에 대한 보상제

도가 있다. 

환경적인 요인은 시설의 입지에 따른 환경의 변화에 따른 변화 등을 우려하는 것이다. 환경적 

요인으로는 주민 건강에 대한 위험, 주거지와 시설의 근접위치에 따른 대기오염 및 소음 등이 있

다(Mazmanian & Morell, 1990; Kraft & Clary, 1991). 환경적 요인에 대한 갈등해소는 과학적이

고 명확한 근거를 제시하여 환경적인 영향이 없다는 것을 근거를 통해 증명하는 것이다. 
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마지막 절차적 요인은 사업이 기획되고 집행되는 과정에서 주민들의 참여부족, 의사결정 과

정에서의 공정성 결여 등 정부와 주민들 간의 불신으로 인해 절차에 대한 문제를 제기하는 것이

다. 주민들은 자신의 지역에 입지하게 될 시설에 대한 정보가 불균형적이거나 불충분할 경우 문

제를 제기한다. 절차적 요인을 해소하기 위해서는 주민들을 참여시킬 수 있는 제도 마련과 정보 

공개 등 주민과 정부 간의 신뢰를 구축하는 요인을 제공해야 한다. 

입지갈등은 시설입지로 인해 이익을 보는 집단과 손해를 보는 집단이 분리되는 특징을 가지

며, 이해관계자의 관리를 통해 갈등이 확대되거나 악화되는 것을 방지하고 갈등이 해소될 수 있

는 방안을 설계해야 한다(김도희, 2004; 이순철 ․ 정문기, 2012). 앞서 살펴본 바와 같이 공공(혹

은 혐오)시설물 입지와 관련된 갈등은 시설 설치로 인해 피해를 입는 지역과 이익을 누리는 지역

에 따라 4가지 형태의 갈등으로 구분한다. 이는 전통적으로 갈등 비용을 부담하는 집단과 이를 

통해 이익을 얻는 집단이 어디인지를 파악하여 비용-편익 관계로 이해관계자를 구분하는 것이

다. 이 연구에서는 전통적인 시설 입지로 인해 피해보는 지역과 이익을 누리는 지역으로 구분하

는 기준에 이슈가 논의 된 범위를 새로운 기준으로 투입하여 총 8개 형태의 입지갈등 유형을 구

분하였다.

<그림 1> 비용(피해)-편익-이슈범위에 따른 입지갈등 유형 구분
<Figure 1> Location conflict type according to Cost(Damage) - Benefit - Issue scope
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위의 <그림 1>에서 보는 비용(피해)-편익-이슈범위에 따른 입지갈등 유형 중에서 해당 시설물

의 건설로 인해 피해를 받는 범위가 전국에 해당하는 갈등 사례는 실질적으로 존재하지 않는다. 

이에 이 연구에서는 갈등 유발 시설물이 지역에 건설되는 유형의 사례를 살펴보고자 한다.

시설물의 입지적 편익이 지역에 국한되고 이슈도 지역에만 한정되는 사례로 서울 원지동에 

건설되는 추모공원(화장장) 갈등이 대표적이다. 입지는 지역단위에서 이루어지면서 편익은 지
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역에 국한되고, 이슈가 전국으로 확산된 사례로 밀양 송전선로 건설사례를 들 수 있다. 시설물의 

건설에 따른 피해는 지역에 있으면서 이익은 전국단위로 나타나는 사례는 주로 국방정책으로 

대표되는 국가단위 정책이다. 다만 국가정책 내에서도 갈등에 따른 이슈의 범위가 지역단위로 

나타나는 사례로는 국군의 기무사령부 이전과 관련한 사례1)가 있다. 시설물이 지역에 건설되면

서도 편익은 전국단위로 나타나게 되고, 이슈의 범위도 전국적으로 나타나는 사례는 제주 해군

기지(제주민군복합형관광미항)건설 사례가 있다.

이 연구에서는 위의 네 가지 사례 중에서 지역-지역-지역의 관계를 보이는 서울추모공원건설

갈등, 지역-지역-전국의 형태를 가지는 밀양 송전선로 건설갈등, 지역-전국-전국의 형태를 보

이는 제주 해군기지 건설갈등을 분석대상으로 하고자 한다. 서울 원지동 추모공원 사례의 경우 

시설의 건설로 인해 피해를 보는 지역은 원지동 지역 주민인 반면, 이에 대한 혜택은 서울지역 

주민이 누리며, 건설 과정에서 나타난 갈등이 지역적 이슈로 국한되어 나타났다. 이에 지역-지

역-지역의 형태를 보이는 입지갈등 사례로 선정하였다. 밀양 송전선로 건설갈등은 시설의 건설

로 인한 피해는 경상남도 밀양시에 국한된 반면, 이를 통해 이익은 수도권 동남부지역 주민들이 

누리게 되고, 건설과정에서 갈등에 따른 사회적 이슈의 범위는 전국적으로 나타났다. 이에 지역

-지역-전국의 형태를 보이는 입지갈등 사례로 선정하였다. 제주 해군기지 건설갈등은 시설 건

설에 따른 갈등은 제주 강정마을과 주변지역에 국한된 반면, 그 해택은 전국민이 함께 누리게 된

다. 또한 갈등에 따른 이슈는 전국적으로 나타나는 모습을 보이는 바 지역-전국-전국의 형태를 

보이는 입지갈등 사례로 선정하였다.

서울 원지동 추모공원 건설 갈등은 1998년 처음 건설이 논의된 이후 2001년 기본계획을 수립

하면서 시작되었다. 추모공원 건설에 대해 주민들이 극심하게 반발하고 소송을 제기하며 사업

이 진행되지 않았다. 서울시는 1998년 11월 시정개발연구원에서 서울시 장묘정책 개선 및 시설

확충에 대해 논의했고 연구용역과 함께 장묘문화에 대한 시민여론조사결과를 토대로 서울추모

공원 건립 기본계획을 수립했다. 그러나 2001년 3월 10일 서울시가 강남 내곡동 일대를 추모공

원으로 확정했다는 것을 알고 반대투쟁위원회가 조직되었으며, 주민들이 반대를 시작했다. 3월 

21일 일반시민 및 후보지 지역민 400여명이 참석한 공청회가 개최되었고, 이어 서울시가 제시

한 13개의 후보지 지역민들의 의견을 청취하기 위해 3차례의 공청회를 계획했다. 서울시는 공

청회에서 서울시 장묘시설의 확충방향, 추모공원 건립방향 등을 논의하고자 했으나, 주민들의 

반대로 공청회는 무산되었다. 2001년 7월 추모공원건립추진위원회는 원지동을 1순위로 건립하

겠다고 발표(한국경제, 2001.07.05.)했으며, 지역민들은 반대하는 주민들의 서명운동 등을 진행

하였다. 2001년 청계산 지키기 시민운동본부는 서울시장을 대상으로 청계산 화장장 건립 도시

계획시설 결정 취소를 요구하는 행정소송을 제기했다. 건교부는 해제지역에 대해서 지역민과 

1) 지역-전국-지역의 형태를 가지는 국군기무사령부 건설관련 갈등은 이 연구의 입지갈등 구분에 따라 분석

의 대상에 포함되어야 하나, 연구의 중요한 요소인 기사 수(기사의 빈도 수)가 적은 관계로 분석에 어려움

이 있어 제외하였다.
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논의할 것을 제안하였으나 이 시기에도 지역민들은 계속적으로 화장장건립을 반대했다. 이후 

2002년 3월 건교부를 상대로 추모공원 착공을 중지하고 조성부지 일대의 그린벨트 해제 결정을 

취소해달라는 소송 및 가처분신청을 서울 행정법원에 제출하여 갈등이 고조되었다(동아일보, 

2002.04.28.). 2003년 2월 서울시는 추모공원을 축소하지 않고 당초 계획대로 조성할 것을 발표

하였다(국민일보, 2003.02.03.). 서울 추모공원은 서초구 지역주민들의 법적 공방으로 갈등이 

지속되었다(함요상․현승현, 2013). 2001년 12월 법적 소송 제기로 공방을 벌였고, 2007년 4월 대

법원에서 지역주민이 제기한 소송에서 원고 패소판결이 확정되면서 건립이 진행되었고, 2010

년 2월 건립되었다.

밀양 송전선로 건설 갈등은 ‘765kV 신고리-북경남 송전선로 건설 사업’ 과정에서 발생한 갈

등사업으로 밀양에서 경상도 전체로 갈등이 파급된 대표적인 에너지 시설 입지 관련 공공 갈등

이다. 밀양 송전선로 건설 사업은 신고리원자력발전소의 생산 전력을 울산광역시와 부산광역

시, 경상남도 양산과 밀양시를 거쳐 북경남변전소까지 전달하기 위한 사업의 일환으로 밀양지

역에 송전탑 69기가 건설되는 것이 결정되면서, 주민들의 반대가 시작되었다. 갈등은 2005년 9

월 여수마을에서 만들어진 ‘송전탑 건설 저지 여수마을 비상대책위원회’가 조직되면서 본격화

되었고, 이 시기 밀양 지역민 전체의 비상대책위원회가 결성되었다.

이후 2008년 8월 한전이 정책 사업 추진을 위해 송전탑 착수공사를 시작하면서 갈등이 전국

적으로 확대되었다. 2009년 12월 밀양 지역갈등조정위원회가 출범되었고, 2010년까지 운영되

었으며, 조정시기에는 지역 주민들의 집단적 반발과 저항이 줄어들었다. 2010년 11월 갈등조정

위원회는 정부와 지역 주민 간 합의사항을 도출하면서 갈등이 해소되는 것처럼 보였으나, 2012

년 지역 주민 사망 사건 이후 갈등이 재점화되며, 전국 규모의 갈등으로 확대되었다. 2012년 9월 

24일 국회 현안 보고 이후 밀양 송전탑 구간의 공사가 중지되었으나, 2013년 5월 한전은 송전탑 

공사를 재개할 방침을 공식화하였고, 공사재개의에 대한 대국민 호소문을 배포한 이후 공사 재

개를 시도하면서 갈등이 고조되었다. 2013년 9월 국무총리는 밀양을 방문하여 공사를 강행할 

것을 시사하였고, 밀양 송전탑 갈등 해소 특별지원협의회를 통해서 주민 보상안을 확정하였다. 

2013년 12월 주민이 음독 자살을 하는 사건이 일어나면서 갈등이 악화되어 2014년까지 시민단

체를 비롯한 송전선로 건설 반대 이해관계자들은 공사재개를 강하게 반대했다. 전국 단위의 공

공 갈등 양상이 보이자 정부 역시 공권력 투입과 행정대집행 등 공적 수단을 동원하여 건설공사

를 강행(2014.06.11.)하였으며, 한편으로 합의와 보상의 전략도 병행했다. 갈등이 계속적으로 

지속되었지만, 공사는 강행되었고 2014년 송변전설비 주변지역 지원법(송주법)」제정과 지역 주

민들의 헌법 소원이 이루어졌다(이태준․정원준, 2016; 이승모, 2015).

제주 해군기지 건설 사업은 1993년 12월 해군이 해군기지를 건설하는 계획을 세우면서 시작

되었으며, 2002년 해양수산부가 제주도 연안항 기본계획(안)을 발표하면서 쟁점화되었다. 2005

년 4월 해군이 ‘제주 해군기지 추진기획단’을 만들어 사업이 본격적으로 시작되었다. 2011년 사

업이 집행되는 시기까지 18년이 소요된 대규모 장기 입지갈등 사업으로 해군기지 입지 지역 주
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민과 국방부, 해군, 시민단체, 종교단체, 중앙정부(총리실 및 국회), 지방자치단체(제주도)등의 

다양한 이해관계자가 존재한다. 2005년 해군에 추진기획단이 생긴 이후 2007년 이명박 대통령

의 공약이었던 ‘관광미항 기능을 가진 제주 해군기지 건설’ 사업을 본격화 시켜 2014년까지 대

규모 민군복합형 항만을 건설한다는 계획을 수립하였다. 2007년 8월 강정마을회에서 유치를 번

복하면서 갈등이 시작되었다. 2009년 정책을 반대하는 제주도와 주민, 시민단체와 강정마을회

의 갈등이 심화되었으나, 2010년 법적 판결에 의해 건설을 진행했다. 

정부는 2011년 2월 해군기지 건설 현장사무소를 개소하고 경찰력을 배치하였으며, ‘제주참

여환경연대’ 등 5개 단체와 마을주민을 대상으로 공사방해금지 가처분신청을 하고, 제주지방법

원이 이를 인용(2011.08.)하였다. 이어 9월 제주도의회는 공사 중단을 주장하는 행정사무조사결

과를 발표하였고, 10월 해군은 구럼비 암반 시험발파를 강행하였다. 2011년 12월 해군기지 예

산을 국회에서 삭감하기로 합의함에 따라 건설이 지연되는 듯 했으나, 2012년 2월 대통령은 해

군기지 건설 강행을 발표하고, 3월 구럼비 바위 발파를 시작했다(은재호, 2010; 심준섭, 2012). 

주민들은 해군기지 건설 필요성에 대한 검증참여 불참 및 공사 중단 요구 기자회견을 실시하였

고, 주민과 정부 간 갈등은 증폭되었다. 계속되는 갈등이 있었으나 정부는 해군기지 건설을 강행

하였고, 2015년 12월 해군 제주지기지전대를 창설한 후 제7기동전단을 제주기지로 이전시켰

다. 2016년 2월 제주해군기지는 준공식을 가졌다(박신숙, 2017). 

2. 생애주기이론

생애주기(life cycle)란 생물의 탄생에서부터 소멸에 이르는 전 과정을 일련의 단계로 구분하

고 이를 일정한 주기로 표현한 것을 의미한다. 생애주기와 관련한 논의들은 단순히 생물에만 한

정되는 것이 아니며 사회의 여러 분야에 활용이 가능하다. 

Downs(1972)는 생애주기 이론을 정책학에 적용하며, 정책문제로 나타나는 사회적 사건들의 

탄생부터 소멸까지의 과정을 생물학적 생애주기를 활용하여 5단계의 생애주기 모형을 제시하

였다. Downs가 제시한 생애주기 5단계 모형은 잠복기-발생기-절정기-감쇄기-소멸기의 단계를 

거치며, 해당 5단계 과정을 모두 거치는 주기를 이상적인 생애주기로 제시하였다.

생애주기 이론은 사회문제가 이슈화되어 정책문제, 정책의제로 연결되는 과정에 대해 논의되

기도 했는데 사회적 관심도로 인해 이슈들이 사회문제로 연결되는 과정에 대한 논의가 이루어

졌다. Winter와 Eyal(1981)의 시민권에 대한 연구, Dunlap과 Scarce(1991)의 환경이슈 변화에 

대한 연구, Hasan과 Simmons(1989)의 독극물 문제에 대한 이슈주기 연구, 목진휴와 박기묵

(1993)의 대기오염에 대한 관심도 연구 등이 대표적이라고 할 수 있다.

그러나 국내에서 생애주기이론을 활용한 연구들은 그리 활발한 편은 아니다. 국내에서의 정

책학 관련 이슈주기 연구는 주로 1990년대에(최봉기, 1987; 김병진, 1989; 김형렬, 1990; 박천

오, 1993; 강근복, 1994; 송근원, 1994; 노화준, 1995; 목진휴 ․ 박기묵, 1993) 연구되었고, 2000
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년대에 들어서는 사회적 이슈에 대한 이슈주기의 유형 탐색에 대한 연구들이 진행되었다.

갈등연구에서는 연구자의 주관에 기반 하여 각 갈등 사례별 단계를 구분하여 연구를 진행해 

왔으며, 갈등연구 분야에서 생애주기를 이용한 연구들은 그리 많지 않은 상황이다. 갈등연구에

서는 갈등의 주기 이론을 적용하여 각 갈등을 분석하고 전개 과정에서 나타나는 특징들을 통해 

갈등을 해결하고자 하는 연구는 많지 않았다(박홍엽, 2006).

Pondy(1967)는 갈등의 단계별로 표출되는 감정이나 행동에 기반하여 잠재된 갈등(Latent 

Conflict: Participants not yet aware of conflict), 인지된 갈등(Perceived Conflict: Participants 

aware a conflict), 느낀 갈등(Felt Conflict: Stress and Anxiety), 표현된 갈등(Manifest Conflict: 

Several Varieties of Conflictful Behavior), 갈등 후 여파(Conflict Aftermath)로 구분하였다. 

Sandole & Merwe(1993)는 갈등의 단계를 표출-대립-고조-투쟁-교착-완화-협상 이전-협상-실

행-타결의 단계로 구분하였으며, Fisher(1994)는 갈등의 단계를 분석-대면-해결의 3단계로 구분

하였다.

박호숙(2006)은 갈등의 단계를 잠재단계-분출단계-심화단계-확산단계-침강 및 종결단계로 

구분하였으며, 박홍엽(2006)은 갈등의 단계를 생성 및 잠복-표출-고조-완화-해결로 구분하였

다. 김학린(2011)은 갈등의 과정들을 통합 및 단순화하여 발생-전개-종료의 3단계로 구분하기

도 하였다. 대통령자문지속가능발전위원회(2005)는 갈등 전 단계-대치-위기-결말-갈등 이후 

단계로 구분하여 제시하기도 하였다. 

이상에서 나타난 갈등연구의 단계구분은 모두 연구자의 주관에 의해 이루어진 것으로 갈등의 

전체 진행상황을 살펴본 연구자가 본인의 판단에 의해 갈등의 단계를 구분하고 분석하는 것이

다. 이로 인해 상당수의 갈등연구가 사례에 의한 연구이며, 연구자의 개인적 견해에 기반 한 연

구라는 비판에 직면하고 있는 상황이다. 이에 이 연구에서는 갈등의 생애주기를 실증적 자료를 

통해 살펴보고자 한다. 특히 우리나라의 공공갈등 중 대표적인 사례인 입지갈등과 관련하여 이

슈주기를 살펴볼 수 있는 기법 중 하나인 운형함수(Spline Function)를 활용하여 실증적으로 갈

등의 단계가 어떻게 나타나고 있는지를 살펴보고, 이를 바탕으로 갈등관리의 새로운 내용 중 하

나로서 이슈관리에 대한 논의의 시발점으로 삼고자 한다.

생애주기와 관련한 연구들은 정책을 대상으로 생애주기가 어떻게 나타나는지에 대한 연구를 

넘어 생애주기 유형화 연구로 진행되어 왔다. 박기묵(2001)은 1990년부터 2000년까지 10년 동

안 우리나라에서 발생한 주요 100대 사건에 대한 이슈 생애주기를 탐색하고, 이를 Downs가 제

시한 생애주기 이론을 기본으로 하여 3가지 형태의 생애주기유형으로 구분하였다.

박기묵(2001)이 제시한 생애주기의 세 가지 유형은 일반형, 속보형, 반복형으로, 일반형 이슈 

생애주기는 Downs가 주장한 5단계의 생애주기 단계에 따라 잠복-발생-상승-절정-쇠퇴-소멸

의 순서로 생애주기가 진행되는 것을 의미한다. 속보형 생애주기는 이슈가 발생함과 동시에 절

정에 달하였다가 바로 쇠퇴 및 소멸기에 접어드는 유형을 의미하며, 냄비저널리즘을 설명하는 

이슈 생애주기로 표현되기도 한다(이종혁 외, 2013). 반복형 생애주기는 이슈에 대한 사회적 관



입지 갈등 사례의 이슈생애주기 탐색 연구: 운형함수(spline function) 방법론의 적용     53

심이 발생-증가-절정-쇠퇴를 거쳤다가 소멸하지 않고 다시 증가-절정-쇠퇴의 주기를 반복하는 

형태의 이슈 생애주기 유형을 의미한다.

이종혁 외(2013)의 연구에서는 우리나라의 냄비 저널리즘에 대한 연구를 통해 이슈의 발생과 

소멸을 기준으로 4가지 형태의 생애주기를 제시하였다. 이들의 연구에서는 이슈의 발생을 급발

과 지발로 구분하고 이슈의 소멸을 급사와 지연사로 구분하여 아래의 <그림 2>와 같은 생애주기 

유형 구분을 제시하였다.

<그림 2> 발생-소멸에 따른 이슈 생애주기 구분
<figure 2> Issue Life cycle according to Occurrence - Disappearance

소멸

빠름 느림

발
생

빠름 돌발-급사 돌발-지연사

느림 지발-급사 지발-지연사

                           * 출처: 이종혁 외(2013) 재구성 및 김인수(2017) 참조

이종혁 외(2013)의 분류는 이슈의 시작과 끝을 기준으로 이슈주기의 유형을 구분하였다. 이로 

인해 이슈가 진행되는 과정에서 나타나는 변화를 보여주기 어렵다는 한계가 있다. 박기묵(2001)

의 분류는 이슈 진행과정에 나타나는 변화는 보여줄 수 있으나, 이슈의 발생과 소멸에 따른 유형

화는 보여줄 수 없다는 한계가 있다. 이에 이 연구에서는 이종혁 외(2013)의 이슈 발생과 소멸에 

따른 분류와 박기묵(2001)의 논의를 종합하여 입지갈등 사례에 대한 이슈생애주기 유형을 살펴

보고자 한다.

Ⅲ. 연구설계

1. 운형함수(Spline Function)방법론

운형함수방법론은 사건들에 대한 사회적 관심도의 실제적 자료를 이용하여 사건들의 생애주

기가 그리는 큰 형태의 그림을 그래프로 표현하는 일종의 수리모형(박기묵, 2001)으로서, 이슈

들의 사회적 관심사를 양적으로 파악하고 변화상을 진단, 예측하여 시각화된 자료로 표현할 수 

있는 모종의 수리모형이다(이종혁 등, 2013).

운형함수는 과거의 추세를 기초로 하여 가까운 미래의 추세를 예측하는 모형이다. 운형함수

는 3차원 함수를 사용하여 직선형 추세예측이 아닌 시간 변화에 따른 이슈의 변화 정도 곡선으
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로 보여준다는 측면에서 이슈 변화 예측에 활용되고 있다.

운형함수에서는 적합도(goodness of fit)를 통해 도출된 함수가 실제 자료들을 잘 반영하는 지

를 알려주는데, 구체적으로 운형함수에서 독립변수를 나타내는 X축을 기준으로 어떤 한 시점에

서 종속변수인 사회적 관심도가 어떻게 변화하고 이러한 변화가 어떠한 경향성을 보이는지를 

측정하는 일종의 회귀분석 기법이다(김성철･박기묵, 2007; 박기묵, 2001, 2014; 이종혁 외, 213; 

이태준, 2016). 

선행연구에서는 운형함수를 통해 산출된 공공이슈의 사회적 관심도 그래프는 상승기, 절정

기, 쇠퇴기 등으로 구분할 수 있으며, 이를 하나의 이슈생성주기로 파악한다(김성철･박기묵, 

2007; 박기묵, 2014; 이종혁 등, 2013). 세부적으로 X축을 이슈가 발생하는 시점의 기간으로 보

고, Y축을 그 이슈에 대한 사회적 관심도로 볼 경우, 아래와 같은 수리모형으로 나타낼 수 있다

(Marsh & Cormier, 2002; 이태준, 2016). 운형함수의 회귀식은 다음과 같다.

   


 





  









여기에서 X0=0, X≥X1이면, D1
*=1, 나머지는 D1

*=0이고, X≥X2이면 D2
*=1, 나머지는 D2

*=0이

다. 이와 마찬가지로 X≥X3이면, D3
*=1, 나머지는 D3

*=0이고, X≥X4이면 D4
*=1, 나머지는 D4

*=0

이다(박기묵, 2001; 이태준, 2016). 이때 X0,  X1, X2, X3, X4 등은 해당 생애주기의 진행 상황 중에

서 현저한 변화가 타나나는 각각의 변곡점(spline knot)을 의미한다. 이를 바탕으로 다중회귀모

형식을 수립하면 다음과 같이 나타난다(이태준, 2016).

  

위의 수식에서 b0=a1, b1=b1, b2=c1, b3=d1, b4=(d2-d1), b5=(d3-d2), b6=(d4-d3), b7=(d5-d4), 

Z1=(X-X0), Z2=(X-X0)2, Z3=(X-X0)3, Z4=(X-X1)3D1
*, Z5=(X-X2)3D2

*, Z6=(X-X3)3D3
*, Z7=(X-X4)3D4

*

으로 풀이된다(이태준, 2016).

2. 자료획득 방법

선행연구들을 참고하여 각 갈등사례에 대한 사회적 관심도를 언론매체에 나타나는 보도량으

로 설정하고(박기묵, 2001, 2005; 이종혁 외, 2013; 이태준, 2016)자료를 수집하였다. 무엇보다

도 언론매체의 보도량을 운형함수에 적용할 경우 이슈에 대한 사회적 관심도의 추이를 계량화

하기 쉽고, 통시적 관점에서 정책과정의 주요 이슈들과 관련 요인들을 찾아내는데 효과적일 수 
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있다(Marsh & Cormier, 2002; 이태준, 2016).

이 연구에서는 우리나라의 대표적인 공공갈등인 입지갈등과 관련한 사례들인 밀양 송전선로 

건설갈등, 제주 해군기기 건설갈등, 서울 원지동 추모공원 건설 갈등을 대상으로 전개과정을 통

시적으로 분석하였다. 이상의 세 갈등사례와 관련하여 언론기관에 나타난 기사 수를 바탕으로 

각 갈등사례들이 어떠한 양상으로 전개되었으며, 어떠한 사건이 전체 갈등 전개에 영향을 미쳤

는지를 살펴보고자 하였다. 이를 통해 각 갈등사례들에 대한 사회적 관심도 변화를 살펴보고, 향

후 갈등관리에 적용 가능한 정책적 함의 발굴에 초점을 맞추어 진행되었다.

이를 위해 국내의 주요 언론에 나타난 각 사례별 기사 수를 기초자료로 수집하였다. 언론보도

는 갈등이 전개되는 상황에서 갈등의 이슈와 전략, 행동을 대표하여 보여준다. 언론보도를 통해 

갈등의 이슈가 어떤 사회집단과 연계되어 있는지 그리고 어떤 관점을 가지고 있는지를 확인할 

수 있으며, 이 연구에서 언론보도는 갈등이슈주기로 활용할 수 있는 기초자료이다(Price, 1989; 

권혁남, 2001; 황치성, 2008). 자료수집에 활용된 언론은 전국종합일간신문, 지역종합일간신문, 

경제일간신문, 인터넷신문, 지역주간신문, TV뉴스, 잡지로 구분하여 진행하였다. 이슈의 전국

적인 확산을 파악하기 위하여 전국단위 종합일간지를 기본으로 삼아 자료 수집에 활용하였으

며, 이슈가 지역적으로 나타나는 속성을 고려하여 지역단위 종합일간지도 함께 활용하였다. 특

히 오늘날은 인터넷을 활용한 언론매체들의 활용이 활발한 점을 고려하여 사회적 이슈의 확산

을 선도하는 인터넷신문도 포함시켜 자료 수집에 활용하였다. 자료수집에 활용한 데이터베이스

는 한국언론진흥재단의 언론DB(KINDS)를 활용하였다.2) 분석에 활용한 언론기관은 다음 <표 1>

과 같다.

<표 1> 자료 수집에 활용한 언론기관
<Table 1> Media organizations used for data collection

전국종합일간신문 지역종합일간신문 경제일간신문

조선일보, 중앙일보, 
경향신문, 국민일보, 
내일신문, 동아일보, 
문화일보, 서울신문, 

세계일보, 한겨레, 한국일보, 
아시아투데이

경기일보, 경인일보, 인천일보, 강원일보, 
강원도민일보, 대전일보, 중부매일, 충청투데이, 

중도일보, 충북일보, 국제신문, 매일신문, 부산일보, 
영남일보, 경상일보, 경남신문, 경남도민일보, 
광주일보, 새전북신문, 전남일보, 전북일보, 
전북도민일보, 무등일보, 제민일보, 한라일보

파이낸셜뉴스, 한국경제, 
매일경제, 머니투데이, 
서울경제, 이투데이, 

프라임경제

인터넷신문 지역주간신문 TV뉴스 잡지

오마이뉴스, 이데일리, 
조세일보, 투데이코리아, 

재경신문, 연합뉴스
옥천신문, 주간당진시대

KBS, MBC, 
SBS, KNN

시사인

2) 자료수집에 활용된 언론기관의 선정은 복수의 언론정보학 전문가의 자문을 통해 이루어졌다. 인터넷 신

문매체의 선정에 있어서는 더욱 신중을 기하였다. 이는 오늘날 상당수의 인터넷 신문들이 업계 리딩 매체

들의 기사를 그대로 전달하는 행태를 보이고 있어 단순히 기사의 절대적 수치만 높이는 행태가 이루어진

다는 문제점에 근거하고 있다.
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자료수집 대상이 되는 기사의 수집 기간은 각 사례별로 정부의 발표를 통해 나타난 사업의 시

작점과 건설이 완료된 시점을 기준으로 하였다. 원지동 추모공원은 시설이 건설될 13개 후보지 

선정과 이를 통한 갈등 시점을 기준으로 2001년 3월부터 추모공원이 개장한 2012년 1월까지의 

기간을 대상으로 자료를 수집하였다. 자료 검색을 위한 키워드는 사례를 대표하는 ‘서울추모공

원’을 중심으로 ‘원지동 추모공원’, ‘원지동 화장장’ 등 연관 키워드를 활용하였다. 이를 통해 나

타난 944건의 기사를 분석대상으로 하였다. 밀양 송전선로 갈등사례는 언론에 최초 나타났던 

2007년 7월부터 2014년 12월까지의 기간 중 나타난 월별 신문기사 수를 수집하였다. 검색에 활

용한 키워드는 ‘밀양 송전선로 건설’을 중심으로 ‘밀양 송전탑’ 등 연관 키워드를 함께 활용하였

다. 이를 통해 수집된 총 3,282건을 분석의 대상으로 한다. 제주 해군기지 갈등사례의 경우 서귀

포시 강정항에 민군복합형관광미항을 건설하기로 결정한 2007년 5월부터 2017년 10월까지의 

신문기사 수를 수집하였다. 자료 검색에 활용한 키워드는 ‘제주 해군기지 건설’ 이며, ‘강정마

을’, ‘제주민군복합형관광미항 건설’ 등 연관 키워드를 함께 활용하였다. 이를 통해 수집된 총 

54,272건의 기사를 분석대상으로 하였다.3)

또한 분석에 활용한 기사의 수는 월간 단위로 측정을 하였다. 이는 분석에 활용한 사례들의 갈

등이 장기간에 걸쳐 나타나고 있으며, 이로 인해 일･주간 단위로 분석할 경우 분석에 번거로움

이 발생할 수 있기 때문이다. 또한 월간 단위 분석과 일･주간 단위 분석의 결과가 각 갈등 

사례별 생애주기를 알아보는데 큰 차이가 나타나지 않기 때문이다.

Ⅳ. 분석결과

1. 신문기사를 통한 사회적 관심 변화

운형함수방법론을 사용한 생애주기를 알아보기 전에 각 사례별로 월간 기사수가 어떻게 변하

는지를 살펴보았다. 이는 각 갈등사례별로 사회적 관심이 어떻게 변화하였는가에 대한 전반적

인 확인과 함께 중요한 변곡점(spline knot)이 어디인가를 파악하기 위함이다.

3) 제주 해군기지에 대한 건설사업은 사업계획(안)이 작성된 1993년 12월부터 시작되어 민군복합형관광미

항이 준공된 2016년 2월 준공되었다. 이에 따라 분석의 기간을 1993년 12월부터 2016년 2월로 구분할 수 

도 있으나, 해당 사업은 2007년 5월 당초 후보지인 화순항에서 강정항으로 변경되면서 갈등이 심화되었

으며, 다른 분석 사례와 달리 건설이 완료된 이후에도 활용 및 구상권 청구 소송 등과 같이 갈등이 지속되

고 있다. 이에 이 연구의 가장 최근 시점은 201년 10월까지를 분석의 시점으로 설정하였다.
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<그림 3> 갈등 사례별 기사 수 변화추이(월별)
<Figure 3> Trends in the number of articles per conflict(monthly)

<원지동 서울 추모공원 건설 갈등> <밀양 송전선로 건설 갈등>

<제주 해군기지 건설 갈등>

위의 <그림 3>을 살펴보면 각 갈등 사례별로 다른 형태의 이슈 흐름을 볼 수 있다. 밀양 송전선

로 건설 갈등의 경우 사업 초기에는 갈등에 대한 사회적 관심이 거의 나타나지 않다가 갈등 흐름

의 후반부에 집중적으로 사회적 관심이 높아진 모습을 보이고 있다. 제주 해군기지 건설 갈등의 

경우 밀양 송전선로 건설 갈등과 같이 사업의 초기에는 사회적 관심이 낮게 유지되다 사업 흐름

의 중반부에 관심이 증폭 및 절정에 달하였다가 이후 소강상태에 접어드는 형국을 보이고 있다. 

원지동 서울 추모공원 건설 갈등은 사업의 초기부터 관심이 고조된 후 쇠퇴기를 거쳐 다시 관심

이 증폭 및 절정에 이르는 형태를 반복적으로 보여주고 있다.

물론 각 갈등 사례별 절대적인 관심도의 차이는 다르게 나타나고 있다. 원지동 서울 추모공원 건설 

갈등과 관련한 사회적 관심은 2001년 7월에 71건의 기사로 가장 높게 나타난 반면, 밀양 송전

선로 건설갈등은 2013년 10월의 603건, 제주 해군기지 건설 갈등은 2012년 2월의 1,443건으로 

나타났다.4)

4) 이러한 사회적 관심의 차이는 각 갈등 사례가 가지는 특성에 기인하고 있다고 판단된다. 제주 해군기지 건

설 갈등의 경우 건설에 따른 이익이 전 국민을 대상으로 하고 있으며, 건설 예정지가 국민적 관심을 가지

는 관광지역이라는 특징에 따라 관심도가 높은 것으로 판단된다. 반면 원지동 서울 추모공원 건설 갈등의 

경우 관련 이슈가 서울이라는 지역에 국한되어 있을 뿐만 아니라, 서울 시민들이 시설에 대한 당면 사용층

이 아니기 때문에 절대적인 사회적 관심도에 차이가 발생한 것이라고 판단된다.
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2. 운형함수 방법론을 활용한 사회적 관심 추이 분석

우리나라 입지갈등 사례의 생애주기를 알아보기 위하여 운형함수방법론을 적용하여 분석하

였다. 운형함수의 독립변인에 해당하는 X축은 시간의 흐름과 각 사례별 변곡점을 활용하였으

며, 종속변수인 Y축에는 언론에 나타난 월별 기사 수를 설정하였다.

1) 서울 추모공원 건설갈등에 대한 사회적 관심도 추이 분석

서울 추모공원 건설갈등과 관련한 언론의 월별 기사 수 변화추이를 통해 7개의 주요 변곡점을 

발견하였다. 첫 번째 변곡점은 2001년 7월이며, 두 번째 변곡점은 2002년 6월에 해당된다. 세 번

째 변곡점은 2003년 10월, 네 번째 변곡점은 2005년 2월, 다섯 번째 변곡점은 2006년 10월에 해

당된다. 여섯 번째 변곡점은 2007년 4월이며, 일곱 번째 변곡점은 2011년 2월에 해당된다. 

서울 추모공원에 관한 사회적 관심도(언론 기사 수)에 대하여 운영함수 방식을 도입하여 시기

별 언론보도의 변화추이를 분석하였다. 회귀분석결과 모형의 설명력을 나타내는 R2 값은 .211

로 21.1%의 설명력을 가지는 것으로 나타났다. 모형의 적합도를 나타내는 F값은 6.724로 유의

확률 0.01에서 유의미한 것으로 나타났다. 다만 독립변수로 활용된 변곡점 7개 모두 종속변수인 

사회적 관심도에 유의미한 영향을 미치지는 않은 것으로 나타났다.

<표 2> 원지동 서울 추모공원 건설 갈등에 대한 운형함수 회귀분석5)

<Table 2> The regression analysis of the Spline function for conflict in Seoul Memorial Park case

B t 실제 기사 수 예측 값 차이

(상수) 18.030 6.477

X1=(X-X0) -0.243 -2.315

Z2(2002년 6월) 1.072E-05 0.230 22 14.14106 7.85894

Z4(2005년 2월) 3.296E-05 0.190 25 6.71522 18.28478

Z6(2007년 4월) -7.285E-05 -0.313 23 2.71558 20.28442

Z7(2011년 12월) 0.502 1.304 38 8.19656 29.80344

F값 6.724***

R2 .211

*p<.05, **p<.01, ***p<.001

서울 추모공원 건설갈등에 대한 운형함수 회귀분석 결과를 나타낸 위의 <표 2>를 살펴

보면 크게 4개의 변곡점에서 실제 기사 수와 운형함수 예측 값의 차이가 크게 나타나는 것

을 알 수 있다.6) 2002년 6월과 2005년 2월, 2007년 4월, 2011년 12월은 모두 예측 값보다 실

5) 보여 지는 <표 2>에서 Z1, Z3, Z5에 대한 β 값이 없는 이유는 회귀분석의 과정에서 자동적으로 변수가 제외

되었기 때문이다.
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제 기사 수가 의미 있는 차이를 보이는 것으로 나타나고 있다.

해당 변곡점에서 예측 값보다 더 큰 언론 보도가 이루어졌는지를 알아보기 위해 해당 시기에 

어떠한 사회적 사건이 있었는가를 살펴볼 필요가 있다. 서울 추모공원 건설갈등 과정에서 나타

난 사회적 관심에 대한 운형함수 분석결과와 각 변곡점에 일어난 사건을 살펴보면 대부분 행정

적 처리에 대한 것으로 나타났다. 후보지역 발표, 건설 관련 소송의 진행 등이 운형함수의 예측 

값 보다 실제 언론 보도의 기사 수가 높게 나타나도록 한 요인이었다.

실제 기사 수와 운형함수 예측 값 간의 차이가 큰 변곡점은 두 번째, 네 번째, 여섯 번째, 일곱 

번째 변곡점이었다. 두 번째 번곡점까지의 시기에 해당하는 2001년 7월부터 2002년 6월까지에

는 서울시 원지동이 추모공원 부지로 확정됨과 함께 서초구민들의 반대시위가 발생하는 시기이

다. 이는 행정적 발표를 통해 주민들과 시민들의 관심을 높이게 되는 계기가 되었다. 네 번째 변

곡점 시기는 2003년 10월부터 2005년 2월 이전까지의 시기로 건설교통부의 원칙고수 방침에 

따라 서울 추모공원 건립이 무산될 위기에 놓이면서 서울시가 이에 대한 대응을 펼치던 시기이

다. 여섯 번째 변곡점 시기는 2006년 10월부터 2007년 4월까지의 시기로 서울 추모공원 건립과 

관련된 소송들이 취하되고 주민투표를 통해 90%이상이 찬성하는 결과가 나타났던 시기이다. 일

곱 번째 변곡점 시기는 2007년 4월부터 2011년 12월까지의 시기로 서울 추모공원과 관련한 소

송에서 서울시가 최종적으로 승소하면서 관심이 높아지는 계기가 되었다.

2) 밀양 송전선로 건설갈등에 대한 사회적 관심도 추이 분석

밀양 송전선로 건설 갈등과 관련한 언론의 월별 기사 수 변화추이를 통해 5개의 주요 변곡점

을 발견하였다. 첫 번째 변곡점은 2012년 1월에 해당되며, 두 번째 변곡점은 2012년 9월에 해당

한다. 세 번째 변곡점은 2013년 5월, 네 번째 변곡점은 2013년 10월, 다섯 번째 변곡점은 2014년 

6월에 해당된다.

5개 변곡점을 바탕으로 언론에 보도된 기사 수와 관련한 운영함수 방식을 도입하여 시기별 언

론보도의 변화추이를 분석하였다. 이를 통해 5개의 독립변수(각 변곡점 시기별 언론 기사 수)중 

3개의 독립변수(변곡점)가 종속변수인 사회적 관심도에 유의미한 영향을 미치고 있는 것으로 나

타났다. 회귀분석결과 모형의 설명력을 나타내는 R2 값은 .603으로 60.3%의 설명력을 가지는 

것으로 나타났다. 모형의 적합도를 나타내는 F값은 15.359로 유의확률 0.01에서 유의미한 것으

로 나타났다. 즉, 밀양 송전선로 건설갈등과 관련한 사회적 관심도에 대한 운형함수 예측 값이 

실제 값을 잘 반영하고 있다고 할 수 있다.

6) 실제 변곡점은 7개이며, 해당 변곡점 모두에서 실제 기사 수와 운형함수 예측 값 간의 큰 차이가 나타났다. 

그러나 이 연구에서는 회귀분석을 통해 삭제된 3개의 변곡점에 대한 부분은 배제하였다.
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<표 3> 밀양 송전선로 건설 갈등에 대한 운형함수 회귀분석
<Table 3> The regression analysis of the Spline function for conflict in Miryang case

B t 실제 기사 수 예측 값 차이

(상수) -4.315 -.151

X1=(X-X0) 1.276 .322

X2=(X-X0)2 -.061 -.415

X3=(X-X0)3 .001 .529

Z1(2012년 1월) -.025 -.698 60 17.88355 42.11645

Z2(2012년 9월) .196 1.898 54 27.19728 26.80272

Z3(2013년 5월) -1.199 -4.263*** 289 111.6645 177.3355

Z4(2013년 10월) 2.032 4.712*** 603 254.3995 348.6005

Z5(2014년 6월) -2.295 -3.097* 180 34.18886 145.8111

F값 15.359***

R2 .603

*p<.05, **p<.01, ***p<.001

밀양 송전선로 건설갈등에 대한 운형함수 회귀분석 결과를 나타낸 위의 <표 3>을 살펴보면 크

게 3개의 변곡점에서 실제 기사 수와 운형함수 예측 값의 차이가 크게 나타나는 것을 알 수 있다. 

첫 번째는 2013년 5월이며, 두 번째는 2013년 10월, 세 번째는 2014년 6월이다. 이들 변곡점에 

무엇으로 인해 (과거 경향을 반영한) 예측 값보다 더 큰 언론 보도가 이루어졌는지를 살펴보려면 

해당 시기에 어떠한 사건이 있었는가를 살펴볼 필요가 있다. 앞서 변곡점을 살펴본 바와 같이 

2013년 5월에는 전문가협의체 구성과 정부 주요인사의 방문, 이에 따른 격렬한 저항이 있었으

며, 2013년 10월에는 극심한 갈등으로 인해 전국적 이슈로의 전환이 이루어졌음을 알 수 있다. 

2014년 6월에는 사업자인 한국전력의 금품매수 의혹이 발생했음을 알 수 있다.

이 중에서 의미 있게 살펴보아야 할 지점은 마지막 변곡점인 2014년 6월이다. 앞의 두 변곡점

은 갈등에 따른 생애주기가 고조되고 절정에 달하는 시기인 만큼 보도량의 차이는 크게 의미가 

없다고 할 수 있다. 다만 마지막 변곡점인 Z8에서는 사회적 관심이 쇠퇴기에 접어들고 있음을 

<그림 6>을 통해 살펴볼 수 있다. 즉, 2014년 6월을 전후로 하여 나타나고 있는 한국전력의 금품

매수 의혹으로 인하여 갈등에 따른 사회적 관심도가 다시 증가하게 되었고, 이는 갈등의 소멸이 

아닌 갈등의 고조와 새로운 절정에 이르게 하는 계기가 되었음을 유추할 수 있다. 즉, 건설사업

자인 한국전력 측에서 이슈관리를 제대로 하지 못하였을 뿐만 아니라, 부적절한 대응으로 인하

여 갈등을 다시 고조시키는 역할을 하였음을 확인 할 수 있는 것이다.

3) 제주 해군기지 건설갈등에 대한 사회적 관심도 추이 분석

제주 해군기지 건설 갈등과 관련한 언론의 월별 기사 수 변화추이를 통해 7개의 주요 변곡점

을 발견하였다. 첫 번째 변곡점은 2011년 9월에 해당하며, 두 번째 변곡점은 2012년 10월, 세 번
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째 변곡점은 2012년 11월에 해당된다. 네 번째 변곡점은 2013년 12월이며, 다섯 번째 변곡점은 

2015년 2월, 여섯 번째 변곡점은 2016년 2월에 해당하며, 마지막 변곡점은 2017년 4월에 해당

된다.

선정된 변곡점을 바탕으로 언론에 보도된 기사 수와 관련한 운영함수 방식을 도입하여 시기

별 언론보도의 변화추이를 분석하였다. 회귀분석결과 모형의 설명력을 나타내는 R2 값은 .210

으로 21.0%의 설명력을 가지는 것으로 나타났다. 모형의 적합도를 나타내는 F값은 4.470으로 

유의확률 0.01에서 유의미한 것으로 나타났다. 특히 독립변수로 활용된 7개의 변곡점(시기별 언

론 기사 수)중 3개의 변곡점이 종속변수인 사회적 관심도에 유의미한 영향을 미치고 있는 것으

로 나타났다.

<표 4> 제주 해군기지 건설 갈등에 대한 운형함수 회귀분석7)

<Table 4> The regression analysis of the Spline function for conflict in Jeju Naval base case

B t 실제 기사 수 예측 값 차이

(상수) -94.442 -0.474

X1=(X-X0) 12.113 1.354

X3=(X-X0)3 0.001 0.739

Z1(2011년 9월) -0.042 -2.545* 2087 738.1638 1348.836

Z4(2013년 12월) 0.292 2.955** 654 713.208 -59.208

Z5(2015년 2월) -0.660 -2.327* 404 47.88802 356.112

Z6(2016년 2월) 0.775 1.401 717 523.9 193.1

Z7(2017년 4월) -2.460 -0.418 443 290.0035 152.9965

F값 4.470***

R2 .210

*p<.05, **p<.01, ***p<.001

제주 해군기지 건설갈등에 대한 운형함수 회귀분석 결과를 나타낸 위의 <표 4>를 살펴보면 크

게 5개의 변곡점에서 실제 기사 수와 운형함수 예측 값의 차이가 크게 나타나는 것을 알 수 있

다.8) 2011년 9월과 2015년 2월, 2016년 2월, 2017년 4월은 모두 예측 값보다 실제 기사 수가 많

은 것으로 나타나고 있으나, 2013년 12월은 예측 값보다 실제 기사 수가 적게 나타나고 있는 것

을 알 수 있다. 이는 운형함수를 통해 추정한 제주 해군기지 건설 갈등의 사회적 관심에 대한 생

애주기 보다 실제 국민들의 관심이 빠르게 쇠퇴하였다는 것으로 유추해 볼 수 있다.

특히 의미 있게 살펴보아야 할 지점은 변곡점 다섯 번째 지점에 해당되는 2015년 2월의 상황

7) <표 4>에서 Z2, Z3에 대한 β 값이 없는 이유는 회귀분석의 과정에서 자동적으로 변수가 제외되었기 때문이

다.

8) 실제 변곡점은 7개이며, 해당 변곡점 모두에서 실제 기사 수와 운형함수 예측 값 간의 큰 차이가 나타났다. 

그러나 이 연구에서는 회귀분석을 통해 삭제된 2개의 변곡점에 대한 부분은 배제하였다.
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이다. 해당 시점에는 제주주민들이 해군기지 군 관사와 관련하여 찬반 주민투표를 제안하고, 제

주해군기지 농성 천막에 대한 강제철거가 집행되면서 부상자 속출(20대 대위 사망)하는 사건이 

발생하였다. 특히 해당 시점은 <그림 6>을 통해 살펴보면 제주 해군기지 건설 갈등과 관련한 사

회적 관심의 생애주기가 1차 소멸기에 접어든 시점에서 해당 사건을 계기로 2차 고조기로 접어

들었다는 측면에서 중요한 사건이라고 할 수 있다.

3. 갈등 유형 별 생애주기 유형분석

운형함수를 활용한 회귀분석 결과 나타난 예측 값을 바탕으로 생애주기를 그려볼 수 있다. 

<그림 4>, <그림 5>, <그림6>은 원지동 서울 추모공원 건설갈등과 밀양 송전선로 건설갈등, 제주 

해군기기 건설 갈등의 생애주기를 운형함수 방법론을 통해 분석해 낸 결과물이다. 각 갈등 사례

별 생애주기는 각기 다른 형태를 보이거나 비슷한 형태를 보이기도 한다. 원지동 서울 추모공원 

건설 갈등의 생애주기는 다른 두 갈등 사례와 판이하게 다른 형태를 보이고 있으며, 밀양 송전선

로 건설 갈등과 제주 해군기지 건설 갈등 사례는 비슷한 형상을 보이고 있기도 하다. 다만 밀양

과 제주의 사례는 전반적인 형상은 비슷하나 세부적인 생애주기 흐름은 다른 모습을 보이고 있

다. 이러한 생애주기 그래프는 실제 사회적 관심도를 보여주는 언론 기사 수와 함께 살펴볼 필요

가 있다.

<그림 4> 원지동 서울 추모공원 건설 갈등 생애주기
<Figure 4> Issue life cycle for Seoul memorial park construction conflict

원지동 서울 추모공원 건설 갈등에 대한 생애주기를 살펴보면 실제기사 수의 분포와 다른 모
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습을 볼 수 있다. 실제기사 수의 경우 급등과 급락이 빈번하게 나타나고 있는데 반해 운형함수를 

통한 생애주기에서 보여 지는 사회적 관심도는 갈등의 시작에서 급격히 고조된 이후 쇠퇴기를 

보이다 갈등상황의 마지막에 고조되면서 소멸하는 것을 볼 수 있다.

이와 같이 실제기사 수와 운형함수를 통한 생애주기가 다르게 나타나는 이유는 갈등사례가 

가지는 본연의 속성에 기인하고 있다고 볼 수 있다. 서울 추모공원 건설 갈등은 지역에 국한된 

갈등 사례이다. 시설물 건설로 인한 피해와 이익, 이슈의 확산 범위가 모두 지역적으로 나타나고 

있으며, 이로 인하여 사회적 관심도를 측정할 수 있는 기사의 절대적인 수가 매우 적은 상황이

다. 특히 월간 기사의 수가 한건도 나타나지 않는 경우도 있으며, 많은 경우 71건의 기사가 보도

되기도 하였다. 이로 인해 실제 기사수를 보여주는 그래프와 운형함수를 통해 나타난 경향을 파

악하는 그래프의 모양이 다르게 나타나는 것이다.

서울 추모공원 건설갈등 사례의 생애주기를 살펴보면 이종혁 외(2013)이 제시한 생애주기 유

형 중에서 급발-급사의 모습을 볼 수 있다. 다만 갈등 과정의 마지막인 서울 추모공원 준공에 대

한 기사가 많은 것임을 고려할 때, 이 부분을 제외한 실질적인 생애주기는 급발-지연사 유형을 

띄고 있음을 알 수 있다. 또한 박기묵(2001)이 제시한 유형 중 속보형의 모습을 보이고 있다고 할 

수 있다.

밀양 송전선로 건설 갈등에 대한 생애주기 그래프를 살펴보면 다음의 <그림 5>와 같이 나타나

고 있다. 이를 통해 운영함수가 실제의 모습을 잘 반영하고 있음을 알 수 있다.

<그림 5> 밀양 송전선로 건설 갈등 생애주기
<Figure 5> Issue life cycle for Miryang transmission line construction conflict

밀양 송전선로 건설 갈등의 생애주기를 살펴보면 갈등이 시작된 초기에는 사회적 관심이 거
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의 없었음을 알 수 있다. 이후 갈등 전개의 중후반부에 나타난 사건(반대주민의 사망사건)에 영

향을 받기 시작하여 고조기로 접어들었으며, 공권력의 사용 등에 의해 절정에 달했음을 살펴볼 

수 있다. 이후 쇠퇴기에 접어들던 생애주기는 2014년 6월 사업자인 한전의 매수 의혹과 관련하

여 2차 고조기와 절정기로 접어들고 다시금 쇠퇴와 소멸로 이어지는 반복을 보여주고 있다.

이를 바탕으로 밀양 송전선로 건설갈등의 생애주기는 전체적으로 이종혁 외(2013)가 제시한 

유형 중 지발-급사의 유형을 띄고 있으며, 전개과정을 살펴보면 박기묵(2001)이 제시한 반복형

의 유형을 따르고 있음을 알 수 있다.

<그림 6>을 살펴보면 운형함수를 통해 살펴본 제주 해군기지 건설 갈등의 생애주기와 실제 언

론 기사 수를 비교하여 보여주고 있다. 이를 통해 제주 해군기지 건설 갈등에 따른 사회적 관심

도 변화 예측과 실제 관심도의 차이가 어떻게 나타나는지를 알 수 있다. 구체적으로 실제 언론 

기사 수는 갈등의 전개과정 중반부에 매우 가파르고 높게 변화하는 양상을 보여주고 있으나, 운

형함수를 통한 예측 값은 완만한 기울기의 곡선을 보여주는 측면에서 차이를 보이고 있다.

제주 해군기기 건설 갈등의 생애주기는 이종혁 외(2013)가 제시한 유형 중 지발-지연사의 유

형을 따르고 있으며, 박기묵(2001)이 제시한 유형 중 반복형의 모습을 보이고 있다. 다만 밀양 송

전선로 건설 갈등 사례와 달리 고조기가 빠르게 형성되며, 절정기의 높이가 높지 않고 생애주기 

반복의 모습도 명확하게 구분되지 않는 특징이 있다.

<그림 6> 제주 해군기지 건설 갈등 생애주기
<Figure 6> Issue life cycle for Jeju Naval base construction conflict

이상의 내용을 바탕으로 각 갈등 사례별 생애주기 유형을 정리하면 다음의 <표 5>와 같다.
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<표 5> 갈등 사례 별 생애주기 유형
<Table 5> Life cycle type by conflict case

연번 사례 속성 갈등유형 1 갈등유형 2

1 서울 추모공원 지역-지역-지역 급발-지연사 속보형

2 밀양 송전선로 지역-지역-전국 지발-급사 반복형

3 제주 해군기지 지역-전국-전국 지발-지연사 반복형

Ⅴ. 결론 및 정책적 함의

이 연구에는 우리나라에서 나타나고 있는 입지갈등 사례에 있어 사회적 관심이 어떻게 나타

나고 변화하였는지를 살펴보는 탐색적 연구이다. 각 갈등 사례들을 피해(비용부담), 편익, 이슈

범위로 구분하고 각 유형에 맞는 사례를 선정하였다. 이를 통해 원지동 서울 추모공원 건설(지역

-지역-지역), 밀양 송전선로 건설(지역-지역-전국), 제주 해군기지 건설(지역-전국-전국)의 세 

가지 사례를 선정하고, 이들에 대한 생애주기를 파악하였다. 특히 기존의 연구자의 주관에 의존

한 생애주기 탐색이 아닌 객관적 자료를 바탕으로 하는 생애주기 탐색을 위해 방법론적으로 운

형함수를 활용하여 각 사례별 갈등 기간에 나타난 언론매체의 기사 수를 통해 사회적 관심도 및 

갈등의 생애주기를 살펴보았다.9)

분석의 결과 서울 추모공원 건설 갈등 사례와 다른 두 사례는 다른 유형의 생애주기를 가지고 

있음을 알 수 있었다. 또한 같은 유형의 생애주기를 가지고 있는 밀양 송전선로 건설 갈등사례와 

제주 해군기지 건설 갈등 사례도 세부적으로는 다른 형태의 생애주기를 가지고 있었다. 구체적으

로 서울 추모공원 건설 갈등 사례의 경우 급발-지연사 & 속보형의 유형을 가지고 있었으며, 밀양 

송전선로 건설갈등과 제주 해군기지 건설 갈등 사례는 지발 & 반복형의 모습을 보여주었다.10)

이는 각 사례들이 가지는 특성에 기인하는 것으로 이슈가 지역에 국한되어 있는 사례의 경우 

절대적인 기사의 수(관심도)가 적을 뿐만 아니라 즉각적인 반응이 나타나게 됨으로 급발의 유형

을 보일 가능성이 높음을 유추해 볼 수 있다. 이슈가 전국적으로 형성되는 사례들을 보면 사업의 

초기에는 이슈에 대한 관심도가 낮은 편이나 공사가 진행되는 과정에서 갈등이 고조되면서 생

애주기도 고조기와 절정기에 이르게 됨을 알 수 있다.

다만 이 분석에서 중요한 이슈로 살펴볼 만한 것은 생애주기의 고조기에 접어들게 하는 주요 

사건들이 무엇인가를 들 수 있다. 서울 추모공원 건설 갈등의 경우 행정적 사항들이 주요 사건이

9) 언론에 나타난 기사들이 모두 갈등 상황을 담고 있는 것은 아니라, 갈등이 심화될수록 언론에서 보도하는 

기사 수가 증가한다는 측면에서 볼 때 사회적 관심에 대한 생애주기 탐색은 갈등 사례에 대한 생애주기 탐

색과도 같다고 할 수 있다.

10) 밀양 송전선로 건설 갈등은 지발-급사 & 반복형인 반면, 제주 해군기지 건설 갈등은 지발-지연사의 모습

을 보이고 있다.
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라고 할 수 있다. 토지 보상, 행정 소송 등과 같은 사안들을 통해 생애주기의 변화에 영향을 주었

음을 확인할 수 있었다. 반면, 전국적 이슈로 성장한 밀양 송전선로 건설과 제주 해군기지 건설 

사례의 경우 공권력의 투입과 이로 인한 주민과의 물리적 충돌이 생애주기의 변곡을 불러온 주

요 사건이라고 할 수 있다. 

특히 생애주기의 첫 번째 사이클이 끝나가는 시기 다시금 새로운 사이클을 반복하게 하는 사

건도 존재하였다. 밀양 송전선로 건설 갈등에서 나타났던 사업자의 잘못된 행동(돈봉투 매수 의

혹), 제주 해군기지에서 나타났던 공권력의 투입으로 인한 무력충돌과 피해 등은 갈등의 생애주

기에서 쇠퇴기 및 소멸기로 접어든 이슈를 다시금 고조시키고 두 번째 절정기에 달하게 하는 역

할을 하였다. 즉, 무리한 공권력의 투입을 통한 물리적 충돌과 사업자의 잘못된 행태 등이 갈등

과 관련한 이슈의 범위를 전국단위로 확산시켰음을 알 수 있다.

이러한 내용을 바탕으로 이 연구에서는 향후 입지 갈등이 발생할 것으로 예상되는 사안에 대

해서는 갈등관리의 개념으로서 이슈관리가 필요함을 제시하고자 한다. 이슈관리는 단순히 언론 

보도를 통제하거나 이슈 사안을 묵살하는 것이 아니라, 잘못된 내용은 바로잡고, 정확한 정보 전

달을 통해 부정 이슈에 갇혀 사회적 비용을 소모하는 갈등상황을 방지하고자 하는 활동을 의미

한다.

본 연구는 갈등관리에 있어 이슈관리의 필요성을 제시하기 위한 기초 연구로 활용할 수 있으

며, 이를 위해 유형별 갈등 사례의 생애주기에 있어, 어떠한 사건들이 생애주기에 변화를 가져왔

으며, 갈등 생애주기의 반복을 불러 왔는가를 살펴보았다. 그럼에도 불구하고, 본 연구는 제시

된 각 갈등 유형별로 분석의 대상이 되는 사례가 많지 않은 점에서 한계점을 가진다. 이로 인해 

갈등유형별 생애주기의 유형화(혹은 표준화)가 어렵다는 측면에서 추후 더 많은 연구를 통해 갈

등유형별 생애주기 탐색이 이루어져야 할 것이다. 그리고 이를 바탕으로 갈등 상황에서의 구체

적인 이슈관리 방안이 무엇인지에 대한 제안이 이루어져야 할 것이다.
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An exploratory study on the location conflict life cycle: Application 
of spline function

Kim, Insu & Cho, Eun Yung

This is a methodological exploratory study on the life cycle of location conflict cases in 

Korea. Previous research on the conflict life cycle in Korea has been subjective, so every 

study presents a different result. We applied spline function methodology. For this, we use 

location conflict cases and classify three types. From the three classification standards, 

“Damage,” “Cost,” and “Issue Scope,” we selected three cases: “Seoul memorial park 

construction conflict,” “Miryang transmission line construction conflict,” and “Jeju naval 

base construction conflict.” The results of analysis show that the three cases have different 

types of life cycle. The “Seoul memorial park” case shows a sudden birth–slow death and 

breaking news pattern. The “Miryang case” shows a slow birth–sudden death pattern, and 

the “Jeju naval base” case shows a slow birth–slow death pattern. Two cases also show that 

issues repeated. The cases with a national issue scope show that issues are slowly generated. 

Also, misstep and invalid action of construction by the executing organization bring about 

issues and conflict repetition. These days, “issue management” has become an important 

facet in conflict management. Monitoring how conflict develops, predicting it through 

spline function, and developing a flexible and strategic alternative response are becoming 

key factors.

Keywords: issue life cycle, conflict management, spline function


