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본 연구에서는 우리나라에서 가장 장기간 갈등이 해결되지 않고 있는 공공 갈등 사례

인 밀양 송전탑 갈등 사례를 연구대상으로 커뮤니케이션 네트워크와 갈등 네트워크

와의 상관관계를 사회 연결망 분석의 QAP기법을 이용해 검증하였다. 특히 이 연구

는 커뮤니케이션 요인 가운데 투명성(참여성, 정보제공, 비은폐성), 윤리성, 쌍방향성

이 갈등의 전개과정 중 큰 변화가 있었던 5개의 변곡점에서 갈등행위자 간의 갈등네

트워크와 어떠한 상관관계를 보이는지를 살펴보았는데, 연구 결과 각각의 시기별로 

갈등과 가장 상관관계가 높은 것으로 나타난 커뮤니케이션 요인은 증폭기에는 쌍방

향성, 완화기와 재증폭기에는 윤리성, 밀양주민 이치우 사망사건 발생시점인 최고점

기에는 비은폐성과 교착기에는 다시 쌍방향성이 상관관계가 가장 높은 것으로 나타

났다. 이러한 결과를 바탕으로 다음과 같은 명제를 도출할 수 있었다. 첫째, 갈등이 

장기화됨에 따라 갈등 당사자들은 정치적 동원 전략을 구사하며 그에 따라 갈등네트

워크의 규모는 점차 커질 가능성이 있다. 둘째, 갈등 해결에 있어서 소통이 결정적인 

역할을 할 수 있는 시기는 갈등의 초기이며 이 시기에 갈등 당사자들 간의 쌍방향적 

소통은 갈등의 교착화를 막고 조속한 갈등해소를 위한 중요한 요소라 할 수 있다. 셋

째, 특정 시점을 놓쳐 갈등이 심화되고 극단적 사건이 발생하게 되면 그 이후에는 대

화를 통해 갈등을 해결하는 것이 어려울 것이다.

[ 주제어: 공공갈등, 갈등 전개 과정, 커뮤니케이션, 사회연결망분석, QAP ]
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Ⅰ. 서 론

최근 한국보건사회연구원이 발간한 “사회갈등지수 국제 비교 및 경제성장에 미치

는 영향”에 의하면 우리나라의 공공갈등 수준은 OECD 국가들 중에서도 매우 심각한 

상태로 조사 대상 24개국 가운데 5위로 나타났다(장옥저 외, 한국보건사회연구원, 

2015). 삼성경제연구소도 “한국의 공공갈등 수준이 OECD 국가 중 2위이다”라고 분석

했다. 2010년 기준 한국보다 갈등이 심한 곳은 OECD 국가 중 터키뿐이었으며 2005년 

성적인 4위 보다 갈등 지수가 더 높아졌다고 발표했다. 또한 삼성경제연구소는 “우리 

사회에서 사회갈등으로 인해 발생하는 직간접적인 경제적 비용은 최소 82조원에서 최

대 246조원이다”라고 발표했다. 1인당 국내총생산(GDP)의 27%를 갈등 해소 비용으로 

지출한다고 분석했으며 연구소 관계자는 “한국의 갈등지수가 10% 감소하면 1인당 

GDP가 1.9∼5.4% 증가하며 사회갈등지수가 OECD 평균이 되면 1인당 GDP가 7∼21% 

증가하는 경제적인 효과가 발생할 수 있다”고 밝혔다(세계일보, 2015.08.10.). 전술한 

바와 같이 우리 사회의 공공갈등 문제는 시급히 해결해야 할 사회의 중요한 문제로 부

상했고 따라서 공공갈등에 대한 관리의 필요성이 절실한 시대가 도래 하였다. 과거 정

부가 정책을 주도하던 사회에서 정책 수요자의 의견을 정책에 적극 반영할 수밖에 없

는 사회가 된 것이라 볼 수 있다. 최근 이러한 수요자 관점에서의 공공갈등관리에 있

어 소통이 강조되고 있다. 특정 정책에 대한 이해 관계자들의 갈등이 증가하는 요즘 

국민과 정부 간의 소통을 극대화하는 커뮤니케이션의 역할이 중요해졌다(이태준, 

2016). 

본 연구의 목적은 공공갈등전개과정에서 갈등행위자들 간의 커뮤니케이션 네트워

크와 갈등 네트워크의 상관관계를 밝혀내는데 있다. 특히 커뮤니케이션 요인별(투명

성, 윤리성, 쌍방향성) 갈등과의 상관관계를 분석해 그 정도 차이를 파악하여 공공기

관의 공공갈등 관리에 있어 커뮤니케이션 관리에 대한 구체적인 방향성을 제시해보고

자 한다. 연구 대상은 우리나라에서 가장 장기간 갈등 상황이 종료되지 않고 있는 밀

양 송전탑 건설 관련 갈등 사례이며 공공갈등전개과정에서 중요하다고 판단된 5개의 

시점의 언론기사를 분석하여 갈등행위자의 커뮤니케이션 요인별 네트워크와 갈등 네

트워크의 상관관계를 분석하였다. 
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 갈등의 정의 및 갈등 관계

Edward(1968)는 갈등을 한 개인이 같은 시점에서 둘 이상의 상대와 배타적인 행동

을 하게 되는 상태로 정의하였다. 갈등은 또한 개인 간 집단 간의 대립 과정으로 보는 

견해도 있으며(Wagner & Hollenbeck, 1992), Rahim(1992)은 개인, 집단, 조직의 내부

나 구성원 사이의 의견 불일치나 다름으로 인해 발생하는 상호작용으로 보았다. 따라

서 갈등은 여러 사회적 주체(social entity)들 간의 다양한 이해관계로 인한 것이라고 

할 수 있다. 정책결정과정에서 정책행위자들은 자신의 주장을 관철시키기 위해 다양

한 방법을 사용하고 이 과정에서 협력하거나 대립하기도 한다. 이러한 복잡한 상호작

용은 복잡한 관계의 연결망(social network) 형태로 나타나고 이들 사회적 주체들은 연

결망 속에서 서로 필요한 자원을 교환하거나 획득하는 과정에서 서로 간의 이해가 충

돌하게 되는데, 이러한 갈등의 양상은 집단 간의 이해 관계의 대립으로 발전하면서 독

특한 구조적 양상을 나타내기 쉽다(김순양, 2003).

2. 공공갈등전개과정

Robbins(1978)는 갈등이 연속적인 성격을 지니기 때문에 일반적으로 특정한 과정

을 통해 전개된다고 보았다. 따라서 갈등을 연구하기 위해서는 갈등의 전개 과정을 살

펴봐야 하며 또한 단계별로 구분하여 단계별 갈등의 양상과 특징에 대하여 연구하여

야 갈등의 전 과정을 종합적으로 검토할 수 있고 현재의 갈등 상황에 부합하는 대응수

단을 논의할 수 있어 효율적인 갈등관리가 가능하게 한다(김학린, 2011). 갈등과정이 

갈등 당사자 간에 나타나는 갈등 변화의 시간적 현상이므로 본 연구는 갈등의 전개 과

정을 살펴봄으로써 공공갈등의 각 단계별 갈등의 행위 주체자들이 서로 다른 행위의 

양상을 보일 수 있으며 따라서 갈등 관리의 쟁점이 다를 수 있을 것이라 가정하에 공

공갈등의 전개과정을 바탕으로 갈등네트워크를 살펴보고자 한다(임만석, 2014).

갈등 전개과정의 선구적 연구로 일컬어지는 Pondy(1967)의 연구에서는 조직간 갈

등을 잠재된 갈등, 지각된 갈등, 감지된 갈등, 명시적 갈등, 갈등 여파의 5단계로 갈등

의 전개과정을 분석하고 있고 이 후 Kriesberg(2003: 22-23)은 갈등은 원인이 되는 상
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황으로부터 시작되고 증폭되며 완화와 해결에 이르는 과정을 겪는다고 보았다(임만

석, 2014). 후속 국내 연구들은 이 모형을 발전시켜 공공갈등전개과정을 일반적으로 

발생-증폭-완화-해결의 단계로 구분하고 있다(강성철 외, 2004: 이민창 외, 2005: 

Kriesberg, 2003). 이 과정에서 갈등의 발생 단계란 이해관계의 마찰로 인한 의사소통 

문제가 발생하고, 언론 매체 또는 시민단체 등을 통해 갈등이 이슈화되고 갈등이 표면

화되는 단계로, 구체적으로는 갈등 당사자가 일방적으로 해결을 촉구하거나 성명서와 

기자회견, 공청회 등을 통해 대중에게 문제를 인식시키는 등의 갈등을 촉발시키는 사

건이 발생하게 된다(강성철 외, 2004: 강인호･안병철, 2004). 증폭단계에서는 갈등의 

표출 정도가 높아지면서 폭력적이거나 강압적인 수단을 동원하여 갈등의 당사자들이 

대치될 때 발생한다고 보는 견해가 있으며(Jeong, 2008). 한편 그 외 국내의 선행 연구

에 따르면 증폭단계에서는 기자회견, 성명서 등을 통한 적대적 비난, 정보나 자원 획

득, 방해, 법적 소송 등이 발생한다고 보았다(강성철 외, 2004: 강인호･안병철, 2004). 

완화는 대체로 협상을 통해 공격적 행동이 감소하는 단계로 제3자의 중재, 조정, 협의

회 구성 등으로 갈등이 소강된다고 보았다. 해결 단계는 합의 도달로 갈등이 사라진 

상태이다(강성철 외, 2004: 강인호･안병철, 2004). 이와 같은 4단계에 덧붙여, 

Jeong(2008)은 교착단계를 추가할 것을 제안하였는데, 이는 국내 공공갈등 사례들 가

운데 오랜 기간 동안 갈등이 해결될 기미를 보이지 않고 대립 상태가 팽팽하게 지속되

는 사례가 많기 때문이다. 교착단계는 양자 간 갈등상태가 지속되고 폭력행위에 대한 

보복이 계속되는 단계이다(Jeong, 2008). 

3. 공공갈등과 커뮤니케이션 

본 연구에서는 공공 갈등과 커뮤니케이션의 관계를 커뮤니케이션의 여러 요인 중 

투명성, 윤리성, 쌍방향성을 중심으로 연구를 진행하였다. 이 3가지 요인을 채택한 이

유는 정부가 공공정책에 대해 국민들과 대화하고, 민주적으로 정책을 수행하는 것이 

더욱 중요해진 가운데(Boss, 1978), 공공갈등과 커뮤니케이션에 대한 여러 선행연구와 

언론기사 분석에 나타난 커뮤니케이션의 특성을 바탕으로 투명성, 윤리성, 쌍방향성

의 3가지 커뮤니케이션의 요인을 추출하였다. 
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1) 투명성 

커뮤니케이션의 구성 요인으로서 투명성은 조직이 내부 업무 또는 성과를 외부 행

위자들에게 알리는(Grimmelikhuijsen, Stephan G. & Meijer, Albert J. 2012) 개념으로 

메시지 제공자나 메시지 자체에 대한 오해와 불신을 일으키는 것을 방지하는 것까지

를 포함하는 것을 의미한다. 이에 반해, 은폐성은 행동을 의도적으로 숨기는 것이고 

투명성은 의도적으로 그것들을 드러내는 것이라 볼 수 있다(Florini, 1998). 

Balkin(1999)과 Rawlins(2008a, 2008b)은 투명성을 다차원적인 개념으로 파악하고 충

분한 정보제공, 참여성, 비은폐성으로 구분될 수 있다고 보았다. 

충분한 정보제공이란 단순히 정보를 주는 행위를 의미하는 것이 아니라 상대방이 

정보를 이해할 수 있도록 돕고 정보의 흐름을 증가시키는 것을 의미한다(Wall, 1996). 

또한 투명한 소통을 위해 반드시 필요한 요소는 필요한 정보를 은폐하지 않고 정직하

게 제공해야 한다는 것이다(Klaidman & Beauchamp, 1987). Cotterrell(2000, p.419). 

마지막으로 기존 연구에서 투명성이란 단지 정보의 유용성 뿐 아니라 적극적인 참여

에 의해 이루어진다고 보았다. 즉, 커뮤니케이션에 있어서 투명성을 증진시키기 위해

서는 이해관계자들이 무엇을 알고 싶어하는 지를 파악해야 하고 이들의 정보에 대한 

이해를 도모해야 하기 때문에 반드시 커뮤니케이션 양측의 참여를 전제로 한다

(Rawlins, 2008a, 2009b). 본 연구에서는 투명성의 정의와 척도에 있어 Rawlins의 이론

을 채택했으며 Rawlins의 투명성의 척도로 충분한 정보제공, 참여성, 비은폐성의 세부

지표를 활용하였다. 

2) 윤리성 

커뮤니케이션의 윤리성은 커뮤니케이션의 당사자가 자신의 이해관계만을 추구하

는 것이 아니라 상대방의 입장을 고려하는 정도를 의미한다(Huang, 2001). Huang 

(2004)의 윤리적 커뮤니케이션을 가늠하는 지표로 첫째, 공공 커뮤니케이션은 공익을 

추구해야 한다는 것이고, 둘째, 모든 인간은 정책결정과정에 참여하고 이를 위해 필요

한 정보에 접근할 수 있는 기본적 권리를 갖고 있음을 존중해야 하며(Grunig & Grunig 

1996), 셋째, 공공 커뮤니케이션 실무자들은 업무 수행 과정에서 사회적 책임을 성실

하게 이행해야 한다는 것이다(Huang 2004).
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커뮤니케이션의 윤리성은 기존 연구에서 특히 중요하게 다루어졌는데, 예를 들어, 

김수연과 김영욱(2013)은 윤리성을 제외하고는 커뮤니케이션은 궁극적으로 성공할 수 

없다고 보았다. Fitzpatrick과 Bronstein(2006), Wilcox와 그의 동료들(2003), 그리고 최

지현･조삼섭(2013)의 연구 역시 커뮤니케이션의 윤리성을 강조하면서, 커뮤니케이션

의 과정에서 윤리적 기준의 필요성과 케뮤니케이션 당사자들 간의 책임성 있는 역할

을 강조하였다. 이들 연구들이 주로 규범적 윤리성을 강조했다면, 이진규(2011)는 소

통 당사자들은 윤리적 커뮤니케이션을 통해 상대에 대한 신뢰를 구축하고 장기적으로 

상호호혜적인 관계를 맺을 수 있다는 기대를 갖게된다고 주장하였다. 본 연구에서는 

커뮤니케이션의 윤리성에 관한 여러 학자의 선행연구 가운데 본 연구에서는 측정지표 

기준을 세울 수 있는 Huang의 커뮤니케이션 윤리성 개념과 지표를 활용하였다. 

3) 쌍방향성 

커뮤니케이션의 쌍방향성은 일방적으로 전달하는 것이 아니라 커뮤니케이션 과정

에서 공중의 의견을 반영하며 대화로 서로 간의 정보와 입장을 교환하는 것이다

(Huang 2001). 따라서 쌍방향성의 개념은 상호작용성, 대칭적 네트워크, 수평적 시각, 

환류체계, 정보의 적절성, 하의상달 식 의사결정 체계, 합의와 협력의 거버넌스 등의 

개념을 포함한다고 할 수 있다(Grunig & Hunt, 1984; Grunig, Grunig, & Dozier, 2002). 

또한 커뮤니케이션이 쌍방향으로 이루어지기 위해서는 사회구성원들이 서로의 입장

을 적극적으로 이해, 공감하고 대화할 수 있는 대화의 장이 존재해야 한다(Grunig & 

Hunt, 1984; Grunig, et al., 2002). 이러한 쌍방향성은 따라서 상호 교류가 지속적으로 

이루어질 수 있는 관계가 형성되어 있음을 가정하고 있으며(Grunig & Hunt, 1984), 따

라서 공공갈등이 존재하는 경우 커뮤니케이션은 갈등 해결을 위해 기본적으로 쌍방향

적인 커뮤니케이션 모형을 지향한다고 할 수 있다(최선욱, 2013). 본 연구에서는 “조직

이 공중에게 메시지를 일방적으로 전달하는 것이 아니라 커뮤니케이션 과정에서 의견

을 비롯한 공중의 반응을 반영하며 대화를 통해 상호간의 정보나 입장을 교류하는 것

을 의미한다”는 Huang의 커뮤니케이션 쌍방향성 개념을 채택하였다. 
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4. 사회연결망분석(social network analysis)

이와 같은 공공갈등의 전개과정 및 커뮤니케이션 이론을 바탕으로 본 연구는 커뮤

니케이션의 각 요인들이 각각의 공공갈등의 전개과정에서 어떠한 역할을 하는지 탐색

하고자 한다. 특히 본 연구에서는 이와 같은 현상을 이해하기 위해 사회연결망분석

(social network analysis) 기법을 사용하였는데, 사회연결망분석이란 사회적 행위자

(social actor)들의 상호작용의 유형과 구조를 이해함으로써 사회 현상을 이해하고자 

하는 방법론으로 사회과학 뿐 아니라 자연과학 및 공학에서도 널리 쓰이는 방법론이

다(Wasserman & Faust, 1995: Scott, 2000, Galaskiewicz & Wasserman 1993). 특히 공

공갈등이란 두 개 이상의 사회적 행위자(social actors)들 간의 이해관계의 충돌을 수

반한다는 점에서, 사회연결망분석은 특히 개인 간 집단 간의 갈등이 전개되어 가는 과

정에서 그들 간의 사회적 상호작용의 유형을 잘 보여줄 수 있다고 판단된다. 즉 갈등

의 당사자들 간의 의사소통 과정을 일대일의 관계 또한 구조적 관계에서 파악할 수 있

다는 점에서 공공갈등을 대상으로 한 정책 소통 관련 연구에 큰 기여를 할 수 있을 것

으로 생각한다. 

그러나 기존 연구는 커뮤니케이션 요인과 갈등전개과정 각 단계별 관계에 대해 거

의 다루지 않았기 때문에, 본 연구는 가설중심의 설명적 연구(explanatory research)가 

아닌 다음과 같은 연구질문을 바탕으로 탐색적(exploratory)으로 접근하고자 한다. 

연구질문: 공공갈등전개과정의 각 변곡 시점에서 정책행위자들의 갈등네트워크와 그들 간의 

커뮤니케이션의 투명성(참여성, 충분한 정보제공, 비은폐성), 윤리성, 쌍방향성 

네트워크는 각각 어떤 상관관계를 갖는가?

Ⅲ. 연구방법론

1. 연구 배경 및 갈등전개단계 구분

밀양 송전탑 건설을 둘러싼 갈등은 2000년 1월 한국전력공사(이후 한전)가 장기 

전력수급계획의 일환으로 대전력 수송체계를 구축하고 경남 북부 지역에 안정적으로 

전력을 공급하기 위해 신고리 원자력발전소에서 경남 창녕군 북경남변전소까지 
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765kv 송전선로를 건설하는 사업을 추진하면서 발생하였다(임만석, 2014). 구체적인 

갈등의 원인을 살펴보면 첫째는 인체 위해성으로 주민들은 전자파의 유해성을 주장하

며 확실한 검증을 요구하는 반면 한국전력공사는 유해하지 않다는 주장을 하고 있어 

송전탑의 인체 유해성에 대한 인식의 차이가 주요한 갈등의 원인으로 자리 잡고 있다

(임만석, 2014). 두 번째 갈등 요인은 보상 수준에 대한 의견불일치로, 한전은 현행 법

규상 송전탑 건설 사업에 해당하는 토지는 공익사업을 위한 토지 등의 취득 및 보상에 

관한 법률과 한전 내규에 따른 재산권 보상기준에 따르겠다는 입장을 취하고 있는 것

에 반해, 밀양지역 주민들은 보상 수준의 불합리성을 주장하며 규정을 바꿔서라도 정

당한 보상을 해달라고 요구해왔다(임만석, 2014). 

본 연구에서는 임만석(2014)의 ‘밀양 송전선로 갈등’ 전개과정 분석을 바탕으로 밀

양 송전탑 갈등전개과정을 5단계로 구분하였다. 임만석은 각 사건들에서 나타난 갈등 

징후들이 보여준 갈등의 격렬성—갈등표출의 크기와 지속시간, 폭력성의 정도—을 기

준으로 1-10까지의 갈등강도 지수를 부여해 밀양 송전탑 갈등 사례의 갈등전개과정을 

총 11단계로 파악하였다. 본 연구는 그 11단계 가운데 갈등지수가 3점 이상 변화한 5

개의 “증폭—완화—재증폭—최고점—교착”의 변곡점을 분석대상으로 선정하였다. 이

는 갈등전개과정에서 큰 변화가 일어난 시점은 갈등 당사자 간의 중요한 사건(critical 

event)이 발생하였을 가능성이 높은 시점이라고 가정하여 이러한 사건들은 갈등 당사

자들 간의 커뮤니케이션 방식 또는 갈등관계에도 영향을 줄 수 있을 것이라 가정하고 

분석대상으로 선정하였다. 각 단계별 구체적 시기와 해당 시기에 발생한 중요한 사건

들은 다음의 <표 1>에 나타난 바와 같다. 

<표 1> 밀양 송전선로 갈등 전개 과정 및 주요 사건

단계 해당 기간 주요 사건

변곡점 1:
증폭기

2009. 2. 1 -
2009. 2. 10

밀양주민 400여명이 한전 밀양지점서 기물을 부수고 감리원을 폭행한 사건이 
발생

변곡점 2:
완화기

2009. 12. 2– 
2010. 11. 26

2009년 10월에 갈등조정위원회의 구성이 논의되기 시작하여 12월에 출범하게 
되며 갈등이 완화됨

변곡점 3:
재증폭기

2011. 4. 1 – 
2011. 4. 15

한전이 협의가 이루어지지 않은 상태에서 일방적으로 공사를 재개하고 주민들
이 이를 저지하며 다시 갈등 증폭

변곡점 4:
최고점기

2012. 1. 1 – 
2012. 1. 30

한전의 공사를 반대하던 밀양주민 이치우의 분신자살 사건으로 갈등이 최고조
에 이름

변곡점 5:
교착기

2012. 8. 1 -
2013. 2. 28

한전이 일방적으로 공사를 재개하자 주민들의 단식 릴레이가 시작되면서 갈등
의 교착단계에 이름
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2. 데이터 수집

본 연구를 위해 일차적으로 언론진흥재단의 DB인 KINDS를 이용해 밀양송전선로 

건설을 둘러싼 갈등에 대한 언론매체의 보도기사를 수집하였다. KINDS에 포함되어 

있지 않은 조선일보, 중앙일보, 동아일보의 기사는 홈페이지에 방문하거나 포털사이

트 NAVER의 뉴스 검색 기능을 이용해 수집하였다. 수집 대상인 언론사는 전국종합일

간신문 12곳, 지역종합신문 25곳, 경제일간신문 7곳, 인터넷신문 5곳, TV뉴스 3사이었

다. 자료수집 기간은 갈등이 시작되어 교착 상태에 이르기까지의 기간인 2009년 2월 1

일부터 2013년 2월 28일 까지 총 456건의 언론기사가 수집하였다. 갈등 행위자는 기

사를 통해 추출했으며 갈등 과정이 길어질수록 행위자 수는 늘어나 총 52개의 행위자

가 갈등에 참여하는 것으로 나타났다. 

3. 변수의 조작화

1) 갈등관계 네트워크

전술한 바와 같이 갈등은 이해관계자들 간의 상이한 이해가 대립을 이루는 상태이

다(Wagner & Hollenbeck,1992). 본 연구에서는 갈등의 관계를 집회와 시위에 상반된 

입장으로 참여했거나 물리적으로 충돌한 관계 또는 송전탑 건설과 관련해 반대되는 

입장을 표명한 경우를 갈등 관계로 간주하여 언론기사를 통해 각 변곡점 별로 갈등 관

계 네트워크를 구성하였다(<표 2> 참조). 

2) 커뮤니케이션 요인

본 연구는 밀양 송전선로 갈등 전개과정의 각 단계에서 갈등 행위자들 간의 소통 

양상의 네트워크를 구성하기 위해 Rawlins(2008a, 2008b)의 투명성(참여성, 충분한 정

보제공, 비은폐성)과 Huang(2001)이 개발한 윤리성과 쌍방향성에 대한 측정도구를 이

용하여 네트워크 데이터를 구성하였다. Rawlins(2008)는 투명성을 참여성, 충분한 정

보제공, 비은폐성의 하위차원으로 구분하고 각 차원별로 나타날 수 있는 행동양식의 

도구를 개발하였다(<표 2> 참조). 이 때 4개 문항 모두 잘 이행했을 경우 1점, 1개를 이

행하지 않은 경우 2점, 2개 문항이 이행되지 못했을 경우 3점, 3개 이행하지 못했을 경
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우 4점, 4개 모두 이행하지 못했을 경우 5점을 부여했다. 윤리성은 조직이 자신의 주장

만을 고수하는 것이 아니라 상대방의 입장과 상황을 고려하는 정도로 정의되며, 쌍방

향성은 행위자가 다른 행위자에게 정보를 일방적으로 전달하는 것이 아니라 상대방의 

의견을 반영하여 대화로서 서로 정보나 입장을 교환하는 것을 의미한다(Huang 2001). 

두 요인 역시 기사 내용을 토대로 해당 요인이 잘 이행되지 않은 개수에 따라 전술한 

바와 같이 1-5점으로 지수화하였다. 각 요인별 구체적인 조작화 내용은 다음의 <표 2>

와 같다. 

<표 2> 소통 요인별 측정 지표

투명성
(Rawlins, 
2008a, 
2008b)

참여성

1. 제공한 정보의 질(quality)에 대한 피드백을 묻는다.
2. 필요로 하는 정보를 확인하는 것을 돕는다. 
3. 자세한 정보를 제공한다. 
4. 결정하기 전에 의견을 묻는다. 

정보제공

1. 적시에 정보를 제공한다. 
2. 완전한 정보를 제공한다. 
3. 정확한 정보를 제공한다. 
4. 믿을 수 있는 정보를 제공한다. 

비은폐성

1. 부분적인 정보가 아닌 총괄적으로 정보를 제공한다.
2. 중요한 정보를 자세히 이야기한다. 
3. 의도적으로 난해하게 작성한 정보를 제공하지 않는다.
4. 상대방이 요구하지 않아도 자발적으로 정보를 제공한다.

윤리성

1. 상대방에게 어떤 영향을 미칠지 항상 고려한다. 
2. 상대방의 태도/행동 뿐 아니라 자신의 태도/행동도 변화시키려 노력한다. 
3. 정책으로 인해 발생가능한 부정적 영향에 대해 책임지려고 노력한다. 
4. 정책의 소통 활동이 상대에게 미칠 영향을 항상 고려한다. 

쌍방향성
(Huang, 2001)

1. 상대의 입장을 고려하고 이해하려고 노력한다. 
2. 정책 소통 활동 후에 평가를 진행한다. 
3. 상대방의 의견에 귀를 기울인다.
4. 대화의 장을 마련한다. 

갈등(Edward, 1968; Wagner 
& Hollenbeck, 1992)

1. 집회와 시위에 상반된 입장으로 참여하거나 물리적 충돌이 있었다. 
2. 기자회견 등에서 반대 입장을 표명했다. 

4. 코더 간 신뢰도 

본 연구 데이터의 신뢰도를 높이기 위해 코딩 과정에 연구자 및 행정학을 전공하

고 있는 대학원생 3명이 함께 참여 하였다. 각 코더들은 각각 코딩의 가이드라인을 숙

지한 이후 독립적으로 전체 신문 자료를 코딩한 후 결과 간의 일치도를 신뢰도 측정 

사이트인 ‘ReCal(Reliability Calculation for the masses)’1)을 이용하여 산출하였다. <표 



공공갈등전개과정에서 나타난 갈등과 커뮤니케이션 네트워크의 상관관계 연구: 밀양 송전탑 갈등 사례를 대상으로  125

3>은 각 측정 변인별 코더 간 신뢰도 결과를 정리한 것으로서, 각 변곡점별로 신뢰도 

수치가 모두 80%를 넘어 신뢰도를 확보한 것으로 간주할 수 있다.

<표 3> 측정 변인별 코더 간 신뢰도 

변인 코더 간 신뢰도

투명성

참여성 5개 변곡점별 83.5%~90.2%

충분한 정보제공 5개 변곡점별 84.5%~89.5%

비은폐성 5개 변곡점별 82.5%~87.5%

윤리성 5개 변곡점별 80.5%~88.2%

쌍방향성 5개 변곡점별 81.5%~91.4%

5. 자료 분석

본 연구에서는 이렇게 구성된 소통과 갈등의 네트워크 자료를 이용하여 사회연결

망 분석 기법 중 Quadratic Assignment Procedure(QAP) 기법을 수행하였다. QAP는 동

일한 행위자들로 구성된 두 개의 네트워크 매트릭스 간의 상관관계 값을 비모수적 시

뮬레이션 기법을 이용하여 산출함으로써 두 네트워크 간의 유사성을 통계적으로 검증

하는 기법이다(Krackhardt, 1986). 이러한 분석을 통해 각 변곡점별로 소통 요인인 투

명성(참여성, 정보제공, 비은폐성), 윤리성, 쌍방향성 네트워크와 갈등 네트워크와의 

상관관계를 분석함으로써 행위자들 간의 소통의 문제가 갈등의 양상과 연관되어 있는

지를 살펴보고자 한다. 특히 이 연구에서는 커뮤니케이션 네트워크가 가중치가 부여

된 네트워크 형태로 구성되어 있어 QAP 측정치 가운데 Pearson’s correlation 계수를 

사용하였음을 밝혀둔다.

Ⅳ. 분석 결과

다음 <표 4>는 QAP 분석 결과를 각 변곡점별, 변인별로 정리한 것이다. 

1) http://dfreelon.org/utils/recalfront/
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<표 4> 커뮤니케이션 네트워크와 갈등 네트워크의 QAP 분석 결과 

시기
행위
자수

투명성
윤리성 쌍방향성 

참여성 정보제공 비은폐성

변곡점1: 증폭기 6 0.8990* 0.8990* 0.8990* 0.8990* 0.9354*

변곡점2: 완화기 19 0.8801*** 0.7984*** 0.8847*** 0.8878*** 0.8191***

변곡점3: 재증폭기 23 0.6691** 0.7450*** 0.7009*** 0.7587*** 0.5647***

변곡점4: 최고점기 41 0.6818*** 0.7580*** 0.7612*** 0.7504*** 0.7482***

변곡점5: 교착기 52 0.6761*** 0.7385*** 0.7621*** 0.7232*** 0.7781***

***. p < 0.001; **. p < 0.01; *. p < 0.05 (양측)

위의 결과에 의하면 증폭기에서는 커뮤니케이션의 쌍방향성이 갈등 네트워크와 

가장 높은 상관관계를 보였으며, 갈등의 완화기에는 윤리성, 비은폐성, 참여성 순으로 

근소한 차이를 보이며 갈등 네트워크와 가장 높은 상관관계를 보였다. 재증폭기에는 

윤리성과 정보제공이 가장 높은 상관관계를 보였으며, 갈등이 최고조에 이른 최고점

기에서는 커뮤니케이션의 비은폐성과 윤리성이 갈등과 가장 높은 상관관계를 보였다. 

갈등의 교착기에는 쌍방향성 네트워크과 비은폐성이 커뮤니케이션과 가장 높은 상관

관계가 있는 것으로 나타났다. 

1. 증폭기 (변곡점 1 : 2009.2.1-2009.2.10) 

<그림 1>에 나타난 바와 같이, 갈등 증폭기의 네트워크는 한전과 밀양시장, 밀양창

녕공동대책위원회 등 핵심적인 행위자만을 포함하는 작은 규모로 구성되어 있으며, 

다섯가지 커뮤니케이션 네트워크와 갈등 네트워크의 상관관계 값은 0.899- 0.9354로 

전체 갈등의 전개 단계 가운데 가장 높은 상관관계를 갖는 것으로 나타났다. 요인별로

는 쌍방향성을 제외한 다른 소통 요인들의 Pearson 상관계수 값은 0.899로 동일하며, 

쌍방향성은 0.9354로 이 시기의 소통의 쌍방향성 문제가 갈등 네트워크와 가장 상관

관계가 높은 것으로 나타났다. 
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<그림 1> 증폭기 (변곡점 1)의 갈등(왼쪽)과 쌍방향성(오른쪽) 네트워크

밀양지역 송전선로 건설과 관련된 갈등은 2005년 한전이 송전선로 경과지인 밀양

지역에서 주민설명회를 개최하고 밀양지역 5개 면 가운데 산외면에서 주민반발로 설

명회가 무산되면서 시작되었다. 이후 한전이 지식경제부에 전원개발사업실시계획승

인을 신청하고 중앙토지수용위원회에 재결신청을 하면서 주민들은 송전선로 경과지 

변경에서 송전설로 백지화로 투쟁 입장을 변경하였는데, 주민들은 한전이 주민들과 

사전합의가 이루어지지 않은 상태에서 이러한 조치를 취하고 그에 따른 일방적인 협

의요청을 요구했다고 주장하면서 점차 갈등이 고조되었다(밀양신문, 2009. 2. 10.). 다

음 <그림 1>은 한전과 주민들 간의 갈등 네트워크(왼쪽)와 쌍방향성 네트워크(오른쪽)

의 주요 행위자가 거의 일치하는 것으로 나타나, 한전의 일방적인 소통이 갈등과 밀접

한 연관이 있음을 시사하고 있다. 

2. 완화기 (변곡점 2 : 2009.12.2. - 2010.11.26)

갈등의 완화기는 갈등조정위원회(이후 조정위원회)가 출범하고 활동하기 시작하

면서 송전선로 건설과 관련한 한전과 밀양주민들 간의 갈등이 다소 완화되는 시기이

다. 이 시기의 소통과 갈등 네트워크는 인근 지역의 다수의 군대책위원회가 구성되고 

그 외 다양한 조직들의 참여로 인해 그 규모가 확장되었다(<표 4> 참조). 그러나 증폭

기와 비교하여 이 시기의 커뮤니케이션의 모든 영역과 갈등 간의 상관관계는 다소 감

소했으며, 그 가운데 정보제공(0.7984)과 쌍방향성(0.8191)의 감소폭이 다른 요인에 비

해 상대적으로 큰 것으로 나타났다. 

이 시기 한전 오창효 밀양사무소장은 “송전선로에 대해 전문가이지만 주민들이 우
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려하고 있는 다양한 문제점에 대해서는 공감한 부분도 많았다. 주민들의 오해를 사고 

있는 점도 많았던 만큼 조정위원회를 통해 신뢰를 쌓도록 최선을 다할 것이다”라고 입

장을 밝혔으며(경남신문, 2009. 12. 21.), 한전 역시 “주민의 목소리가 반영되도록 제도

가 개선돼 주민들의 협조 속에서 송전탑과 송전선로 사업을 진행하고 싶다”고 언급하

였다. <그림 2>의 오른쪽 쌍방향성 소시오그램을 보면 한전은 독립된 노드로 존재하는 

것으로 나타나(isolate), 한전이 주민들의 입장을 적극 수렴하고자 함을 알 수 있다. 이

에 대해 주민들도 “주민의 목소리가 제도적으로 반영된다면 환영할 일”이라고 입장을 

표명함으로써(한겨례신문, 2010. 7. 6), 조정위원회를 통해 송전선로 건설과 관련한 양

측이 서로의 입장에 대해 소통하기 시작했음을 알 수 있다. 

또한 조정위원회는 양측 간 갈등 해소를 위해 2010년 상반기 동안 15차례의 조정

위원회 회의와 두 차례 워크숍, 여섯 차례 실무 소위원회를 가진 것으로 나타났다(경

남신문, 2010. 6. 28). 이는 한전과 밀양주민들 간의 조정위원회를 통한 쌍방향적 소통

과 정보 공유가 갈등 당사자들 간의 긴장완화에 기여했음을 시사한다.

<그림 2> 완화기 (변곡점 2)의 갈등(왼쪽)과 쌍방향성(오른쪽) 네트워크

3. 재증폭기 (변곡점 3 : 2011.4.1– 2011.4.15)

이 시기는 주민들이 한전 측에서 초전도 전문가포럼 2회 개최 및 한전이 참여하는 

제도개선추진위회 구성 등 5개 사항을 약속했으나 이를 이행하지 않고 사전 동의 없

이 공사를 강행한다며 2011년 4월 밀양시 주민 10명이 단식농성에 들어가며(경남신



공공갈등전개과정에서 나타난 갈등과 커뮤니케이션 네트워크의 상관관계 연구: 밀양 송전탑 갈등 사례를 대상으로  129

문, 2011. 4. 15), 갈등이 재증폭한 시기이다. 이 시기의 상관관계를 분석한 결과 윤리

성(0.7587)과 투명성 가운데 정보제공(0.745)이 갈등 네트워크와 가장 큰 상관관계를 

나타냈다. 이와 같은 결과는 주민들이 그간 지지해오던 초전도 방식에 대한 전문가적 

소견을 청취할 수 있는 기회가 박탈되고 사전 협의 사항들이 지켜지지 않으면서 한전

의 이같은 행위를 기만으로 해석했다고 볼 수 있다. 이와 같은 점이 갈등을 다시 증폭

시킨 큰 요인이라고 볼 수 있을 것이다.

한 가지 특이 사항은 이 시기에 상관관계 값은 0.5647에서 0.7587로 영역과 관계없

이 이전 시기에 비해 계수값들이 전반적으로 감소한 것으로 나타났다. 이와 같은 결과

는 네트워크 구성의 차이점에서 기인한 것이라고 볼 수 있다. 즉, 갈등의 초기에는(증

폭기와 완화기) 커뮤니케이션 네트워크는 주로 갈등 당사자들만으로 구성되어 있었던 

것에 비해, 갈등의 양상이 복잡해짐에 따라 갈등의 당사자들 이외에도 입장이 중립적

인 다양한 중재자들(예: 국무총리실 또는 제도개선추진위원회)과 이해관계자들이 커뮤

니케이션 네트워크에 적극 참여함에 따라 발생한 것으로 볼 수 있다(<그림 3> 참조). 

<그림 3> 재증폭기 (변곡점 3)의 갈등(왼쪽)과 윤리성(오른쪽) 네트워크

4. 최고점기 (변곡점 4 : 2012.1.1– 2012.1.30)

이 시기는 2012년 1월 한전의 공사를 반대하던 밀양주민 이치우의 분신자살 사건

이 발생하며, 갈등이 가장 큰 상승폭을 보이며 최고조로 증폭되는 시기이다. 이 시기
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의 커뮤니케이션과 갈등 네트워크 구조 간의 상관관계 값은 0.6818과 0.7612 사이의 

값을 갖는 것으로 나타났다. 특히 갈등과 비은폐성이 가장 높은 상관관계(0.7612)를 

보였고 정보제공(0.7580)과 윤리성(0.7504)이 그 다음을 잇는 것으로 나타났다. 실제로 

2012년 1월 27일 민주통합당 경남도당은 경남도청 프레스센터에서 기자회견을 갖고 

“경찰이 1월 16일 발생한 이씨 분신 사망과 관련 일련의 사망을 숨기고 단순 과실사로 

언론에 발표하는 등 사태를 축소 은폐하고 있다”고 밝힌 바 있다(부산일보. 2012. 1. 

30). 또한 이 시기는 행위자의 수가 재증폭기의 23에서 41로 급격하게 증가하는 시기

로, 이치우장례위원회, 산외면 765송전선로 반대추진위원회, 765kv 송전탑 밀양시민

연대, 경남 밀양시의회 등 송전탑 선로 건설에 반대하는 행위자들이 대거 새롭게 등장

하면서 갈등이 심화되었다(<그림 4> 참조). 이 단계에서 주민들을 비롯한 송전탑 선로 

건설에 반대하는 입장의 행위자들이 요구한 것은 송전선로에 따른 인체유해성 등에 

대한 보다 정확한 정보였으나 이러한 정보가 제대로 제공되지 않음에 따라 직접적인 

이해관계자인 주민들의 입장이 충분히 고려되지 않았다고 인식한 것으로 사료된다.

<그림 4> 최고점기 (변곡점 4)의 갈등(왼쪽)과 비은폐성(오른쪽) 네트워크

5. 교착기 (변곡점 5 : 2012.8.1-2013.2.28)

마지막으로 갈등의 교착 단계에서는 다시 쌍방향 커뮤니케이션이 갈등관계의 중요
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한 요인으로 나타났다. 이치우 사망 사건 이후 갈등의 최고점을 찍은 후 한전은 주민들

과 협의가 이루어지지 않은 상태에서 공사를 재개하게 되며, 밀양송전탑반대대책위원

회를 중심으로 공사 중단과 주민과의 직접적인 대화를 요구하는 무기한 릴레이 단식 

농성이 계속되면서 갈등은 교착상태에 빠지게 된다(경남신문, 2012. 8. 2). 동시에 밀양 

송전로 건설과 관련된 갈등은 반핵 운동으로 확산되면서 갈등은 단순한 지역 내의 문

제가 아닌 원자력의 안전성에 대한 집단 간 갈등이라는 보다 본질적 문제로 전이되는 

양상을 보이고 있다. 이와 같은 시기의 갈등과 커뮤니케이션 네트워크 간의 상관관계

는 이전 시기보다 전체적으로 상관계수값이 감소하는 경향을 보였으며, 그 가운데 쌍

방향성(0.7781)과 비은폐성(0.7621)이 갈등과 가장 높은 수치를 보였다. 이는 분신자살

이라는 극단전인 상황 이후 갈등의 당사자들 간의 합의점을 찾지 못한 상황에서 갈등 

해결을 위한 양자 간의 대화가 제대로 이루어지지 않고 있음을 보여주는 것으로 그에 

따라 커뮤니케이션의 양상 역시 은폐적으로 이루어졌음을 시사한다고 하겠다.

<그림 5> 교착기(변곡점 5)의 갈등(왼쪽)과 쌍방향성(오른쪽) 네트워크

지금까지의 분석 결과를 통해 다음과 같은 명제를 도출하였다.

명제 1. 갈등이 심화됨에 따라 갈등 당사자들은 정책옹호연합을 형성하는 등 정치적 동원(political 

mobilization) 전략을 구사함으로써 점차 네트워크의 규모(network size)가 커진다. 

정책결정과정에서 이해관계의 충돌은 종종 심각한 갈등 상황으로 발전되기도 한
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다. 이 과정에서 해당 갈등당사자들은 자신의 정치적 입지를 굳히고 자신들의 정치적 

목적을 달성하기 위해 정치적 목적이 유사한 집단들과 옹호연합(advocacy coalition)

을 형성하게 되며, 양쪽의 갈등이 심화되면 정책중재자(policy broker)가 등장하기도 

한다(Sabatier, 1988; Jenkins-Smith & Sabatier, 1994; Sabatier & Weible, 2007, 2014). 

또한 유사하게 Park & Rethemeyer(2014)의 연구와 Lee, Rethemeyer, & Park(2018)의 

연구에서도 예산 배정을 둘러싸고 갈등이 빚어지자 각자 자신의 정책적 입장을 지지

해줄 수 있는 행위자들과의 연합을 형성함으로써 정치적 동원전략을 구사하는 양상을 

보였다. 이러한 한 쪽의 연합 형성은 다른 쪽의 대항 연합 형성에 영향을 미치게 된다. 

이러한 결과들을 종합해보면 정책의사결정을 둘러싼 갈등당사자들이 자구적인 해결

책을 모색하지 못하게 되면, 정치적 동원의 수단으로 점차 새로운 행위자들이 참여하

게 됨에 따라 네트워크의 규모(network size)는 점차 커질 것으로 예상된다.

명제 2. 공공갈등 전개 과정에서 커뮤니케이션이 결정적인 역할을 할 수 있는 시기는 갈등의 

초기이며, 이 시기의 중요한 커뮤니케이션의 요인은 쌍방향적 소통이다. 

명제 3. 극단적 사건이 발생하거나 서로간의 윤리성에 대해 의심하게 되는 사건이 발생하게 되면 

그 이후에는 갈등이 심화되며 소통으로 해결하는 것이 어려워진다.

본 연구의 결과는 명제 2와 3에 정리된 바와 같이 소통을 통해 공공갈등을 해결할 

수 있는 결정적인 시기(critical time)가 존재함을 시사한다. 즉, 갈등의 발생 초기—이 

연구에서는 증폭기와 완화기—에 쌍방향적 소통을 통해 적극적으로 합의할 수 있는 

해결 방안을 모색하지 못하면 극단적인 사건으로 인해 갈등이 새로운 국면에 접어들

거나 장기적인 교착상태에 빠질 수 있음을 시사한다. 본 사례에서는 한전이 적극적으

로 쌍방향적 소통을 시도하고 조정위원회의 적극적인 개입을 통해 문제를 원만히 타

협할 수 있는 시점(완화기)이 존재했으나, 서로 상호간에 합의할 수 있는 타협점을 찾

지 못하고 한전이 일방적으로 공사를 재개함으로써 서로 간의 문제 해결을 위한 진정

성(sincerity)을 의심하게 되는 계기를 제공하였다. 

이러한 갈등의 전개 양상은 비단 밀양 송전탑 선로 건설을 둘러싼 갈등에만 국한

되는 것이 아니라, 일반적인 공공갈등의 전개 양상에도 적용가능할 것으로 본다. 

Sabatier, Hunter, & McLaughlin(1987)은 특정 정책옹호연합의 핵심 신념체계(core 

beliefs)가 강할수록 상대 옹호연합을 더 강력하고 더 악한 존재로 인식할 가능성이 높
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아진다고 주장하였다. 이와 같은 현상(devil shift)은 본 사례 연구와 유사한 비선호시

설의 입지를 둘러싼 공공갈등 사례뿐만 아니라 갈등 당사자들 간의 갈등의 골이 깊은 

모든 공공갈등의 전개과정에서 유사한 현상이 발생할 수 있음을 시사한다. 따라서 갈

등 해결의 초기 골든타임을 놓치게 되면 이는 바로 갈등 상대방의 윤리성을 불신하는 

계기가 되며 결과적으로 이치우 사망사건과 같은 극단적인 상황이 발생할 가능성을 

높이게 된다는 것이다. 이러한 사건이 발생하게 되면 갈등은 보다 해결이 어려운

(intractable) 교착상태로 전이되기 쉬우며 궁극적으로는 소통을 통해 문제를 원만히 

해결하기 어려울 수 있다는 점에서 갈등의 초기 해결과 그 과정에서의 소통의 중요성

을 강조하는 시사점이라 할 수 있다. 

Ⅴ. 함의 및 결론

본 연구는 10년 이상 지속된 한국의 대표적 공공갈등 사례로 꼽히는 밀양 송전탑 

사례를 대상으로 “증폭–완화–재증폭–최고점–교착”의 갈등전개과정에서 각 변곡점별 

커뮤니케이션 네트워크(투명성, 윤리성, 쌍방향성)와 갈등 네트워크 구조 사이의 상관

관계를 사회연결망분석 기법 가운데 QAP 기법을 이용해 분석하였다. 이러한 분석 결

과를 통한 이론적･정책적 함의를 정리해 보자면 다음과 같다. 

첫째, 본 연구는 각 단계별 갈등이 변화하는 양상과 함께 그에 따라 요구되는 커뮤

니케이션 전략에 대한 이론적인 시사점을 제공한다고 할 수 있다. 공공갈등을 효과적

으로 해결하기 위해서는 궁극적으로 갈등 당사자들 간의 커뮤니케이션 관리가 가장 

핵심적인 과제이다(김찬석, 2010). 본 연구 결과에 의하면 갈등의 초기 양상은 이해관

계자들 당사자들 간의 이해관계의 충돌에 의해 발생한다면, 갈등이 진행되면서 양측 

간의 갈등은 기본적인 신념체계를 공유하는 다양한 행위자들의 참여로 좀 더 본질적

이면서도 복잡한 양상으로 전개되는 것을 볼 수 있었다. 이는 정책옹호연합(Advocacy 

Coalition Framework)에서 주장하였던 핵심 신념체계(core belief system)에 의한 옹호

연합의 형성과 동시에 극단적인 사건의 발생으로 인해 갈등의 감정적인 골이 깊어지

는 과정에서 서로에 대해 잘못된 인식을 형성하게 되는 현상(devil shift)이 발생하는 

과정을 보여줄 수 있는 전형적인 사례라고 할 수 있다는 점에서 그 가치가 있다고 할 

수 있다. 
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둘째, 본 연구 결과에서 알 수 있듯이 갈등의 초기에는 커뮤니케이션의 쌍방향성 

요인이 갈등 네트워크와 가장 높은 상관관계를 보이는 연구 결과에서도 알 수 있듯이 

정부나 공공기관이 국책 사업을 추진함에 있어 시행 초기에 보다 적극적으로 사업의 

영향을 받을 수 있는 이해관계자들과의 쌍방향적인 협의가 필요하다. 이들을 대상으

로 대화의 장을 마련하여 사업에 대한 주민들의 의견을 듣고 그들의 입장을 이해하고 

반영하려는 노력이 사업계획수립과 집행 초기의 중요한 관리 방안이며, 갈등을 증폭

시키지 않는 예방주사 격인 큰 역할을 하게 되는 것이다. 

셋째, 갈등이 재증폭되고 최고조에 이르는 시기에는 커뮤니케이션의 윤리성과 은

폐성 요인이 갈등과 상관관계가 높게 나타났다는 점은 갈등이 장기화될 경우 공공기

관은 갈등을 해결하고 합의하는 과정 가운데 특히 정보를 은폐하려는 행위는 갈등 해

결에 도움이 되지 않음을 시사한다. 투명하고 윤리적인 커뮤니케이션 방식으로 정책

을 추진해 나가야 한다는 것이다.

넷째, 갈등 과정에서 극단적인 사건이 발생한 이후 교착단계에 이르기까지는 커뮤

니케이션 네트워크와 갈등 네트워크의 상관관계는 상대적으로 현저히 줄어든다. 이는 

사건 자체가 극단적이고 파급력이 강해 갈등의 범위와 갈등 행위자의 수가 폭증하면

서 갈등의 주요한 쟁점이 커뮤니케이션이 아닌 갈등의 본질적인 원인을 중심으로 집

단 간의 대립각을 보이는 집단 간의 갈등으로 비화된다. 이는 갈등의 최고조가 되면 

더 이상 커뮤니케이션으로는 해결의 실마리를 찾을 수 없는 단계에 이르게 되며 이는 

근본적인 갈등의 원인의 제거 없이는 갈등이 해결될 수 없는 더욱 어려운 상황에 놓이

게 되는 것이다. 따라서 갈등이 최고조에 이르기 전 단계에서 쌍방향적이고 투명하고 

윤리적인 커뮤니케이션을 도구로 삼아 갈등 해결의 매듭을 풀기 위한 다각적인 노력

을 기울여야 할 것이다. 

정리하자면 정부나 공공기관은 국가 정책 사업을 추진함에 있어 추진 사업에 초기 

주민들과 사업에 대한 충분한 쌍방향적 커뮤니케이션을 통해 갈등을 예방하고 갈등이 

장기화될 경우 무엇보다 중요한 사실을 숨기려는 은폐적인 커뮤니케이션 행위를 시도

하면 안 될 것이다. 은폐적 행위는 오히려 갈등을 확산시키고 집단 대 집단 간의 갈등

을 교착 상태에 이르도록 하는 일련의 과정을 되풀이해서는 안 될 것이다. 

이러한 시사점에도 불구하고 본 연구는 몇 가지 한계점을 지니고 있다. 첫째, 밀양 

송전탑 선로를 둘러싼 갈등 사례의 특수성으로 인해 일반화 가능성의 오류가 있을 수 

있다. 둘째, 본 연구에서는 갈등과 커뮤니케이션 요인 간의 상관관계에 초점을 두었으
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나, 이들 간의 관계에 영향을 미칠 수 있는 외생 변수들은 통제하지 않았다는 점은 한

계점이라고 할 수 있다. 셋째, 이 연구는 모든 단계에서 갈등네트워크의 중심에 공공

기관이 존재하고 민간단체들과 갈등을 겪는 허브(hub) 형태를 보이는 데, 이와 같은 

네트워크의 구조적 특성은 언론기사를 원본 데이터로 이용한 것에 기인할 수 있다. 

즉, 언론기사의 속성상 가장 중요하고 두드러진(salient) 사건을 기반으로 작성되기 때

문에 갈등의 큰 축은 잡아낼 수 있으나 갈등 네트워크 내에서 미세한 역학을 결정하는 

미시적 구조(micro structure)는 간과될 수 있다는 점에서 이 결과를 다른 사례에 적용

함에 있어 주의를 기울여야 할 것으로 보인다. 

소통과 개방의 시대에 발맞추어 공공갈등 관리에 있어 정부와 공공기관은 갈등이 

국가적인 문제가 되고 사회 전체의 반향을 일으키는 정도의 갈등으로 치닫지 않도록 

하기 위해서는 무엇보다 투명한 커뮤니케이션에 대한 보다 더 큰 관심과 노력을 기울

여야 할 것이다. 마지막으로 본 연구 결과가 공공갈등에 있어 커뮤니케이션의 중요성

에 대해 고려하는 계기를 마련하고 공공기관의 대외 커뮤니케이션 실무자들이 주민과 

커뮤니케이션하는 과정에 있어 도움이 되는 나침반의 역할을 조금이나마 할 수 있기

를 기대해본다. 
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