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  지 갈등 사  연
: 책 당   심

A Case Study on Conflicts by the NIMBY Facilities
: Focusing on the Policy Legitimacy Approach

재 *･ 향미**･ ***1)

 

 연 는   지 갈등 사  책 당  에 각하여 하는  목  

 것 ,  통해 지 갈등  원 과 해결  실마리  찾고  했다는 에  특색  다. 

 연 들   갈등 원 보다는 갈등과   해결에  맞 어  어  사  

과  하는  한계가 다고 단하여 책 당  는 새 운 프  용해본 

결과,   책  진한 주체(각  : 앙 , 역 단체, 단체)가 

책  당 ( 차  당 과 내용  당 )   보하지 못한 것  갈등  근본 원  

것  었다.  사 는 가 시  충에 필 한 책 당  보 략  어떻게 

수립하고 진할 것 지  하여 많  훈   수 다.

주 어:  , 지 갈등, 책 당 , 거 스

■   2013  ( )  재원  한 연 재단  지원  아 수행  연 (NRF-2013S1A3A2055108). 

  * 吳再祿( 1 ): 연 학 에  행 학 사학 (2006)  취득하고 재 주 학  행 학과 수  재직 다. 심 야는 

, 료 , 행  등 , 주  는 “ 료  과 민주  거 스”(2014) 등  다. (jaerokoh@gmail.com)

** 尹香美: 사 복지학 사  재 주 학  행 학과 객원 수  재직 다. 심 야는 복지 료 , 복지 책, 아동복지 등 , 

주  는 “매니 스  시민 책 어 다 개  사  연 ”(2014) 등  다. (yunhyangmi@gmail.com)

*** 朴致成( 신 ): 미  University of Pittsburgh에  행 학� 책학 사학  취득하고 재 앙 학  공공 재학  수  

재직 다. 근 는 “The Importance of Feedback: Policy Transfer, Translation and the Role of Communication”(2014) 
등  다. 주  심 야는 책 , 트워크 , 리 직 리 등 다. (csp7111@gmail.com)



www.kipa.re.kr112

한 행 연 23 3 2014

Ⅰ. 리말

(보건복지 )는 늘어 는  수 에 하  해 시  갖 지 못한 단체  

심  생 역  한 단체 간 공동( 역) 시   도하겠다는 ‘ 사시 수  

5개  합계 ’  진하고 다(보건복지 , 2012). 재  운     

54개 ,  가하는  수  채우 에는 한참 는 공  수  보 고 다.  

시  주민복리  편  해 없어 는 안  한 공공시 지만, 시 (LULUs)1)  

님 (NIMBY) 갈등  생시키는  사   하  다( , 1993; , 1994). 

공공재   시  충하  해 는 지 갈등 사 에 한 체계  진단과 책학습  

필 하다.  에  다루고  하는 갈등 사 는 사업 착수 당시 시  3개 단체가 

합 하여 공동  진하는 지역 거 스  공사 (갈등 해 에 어)  다가, 갑  

갈등   특 한 사 ,  그 게 었는지 연 해볼 만한 특별한 가  지니고 다. 

그런 ,   시  책갈등 사 연 는  갈등원 보다 갈등과   해결에  

맞 어  어,  사  과  해주지 못하는 한계  하고 다. 에  연 에 는 

갈등 원  ‘ 책 당 ’  심  함  갈등 연 에 새 운 시각  공하고,  

연  지평  는  여하고  한다. 

러한  한    다 과 같다.  책 당    PR(Public Relations) 

야  해 계   에     검 하고 행연  등  통해 연  틀  

도 한다. 다  Hallahan(2000)  책 해 계   에 각하여   지 

책결 ( 지 ) 과 , 갈등 생  심  경 , 그리고 갈등  실 에 는  과  

스 리 링(storytelling) 식  가미하여 한다.    책  시사  찾고 

책 안  시한다. 

사   해 용  료  원천  다양하다. 보고 , 지역신  등 차  료는 , 

 해 계 , 특  지역 주민  담당 공 원들과  뷰 등  통해 차  료도 보하는 

등 료 수집  폭 게 하여 사  에 한 해  고  하 다. 

1) 시 (Locally Unwanted Land Uses)  가 ･사 체  는 지역 는 필   아들여지  해당 지지역 

차원에 는 해악  강하게 각 는 양  지닌 시  미한다( 주용, 2003).
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Ⅱ.  

1. 책 당 (policy legitimacy) 

어  책  공과 실  평가하는  어 당  시각에  하는 것  매우 한 

미  지닌다(Wallner, 2008). 책  민들에게 아들여질 수 는 당한(justificatory) 원  

었   책  당하다고 할 수 , 당한 원 에 한 사 통  통해 책  러싼 

계 들  상  공 할 수 는 믿  생 게   책 당  보 다(Obradovic, 1996). 

 책(공공 스  공 )  사  책 수 에 합하는 책 어야만 하지만,  에  

직하거  운 책 고 해 , 사  드시 당한 것만  아니다. 누  시각에  

고 직한가  는 여   수 는 것 고,  해당사 가 충  동 하고 

는가  도  수  다. 

러한 에  책 당  책과 에 어 해당 책과 연 어 향  주거  게 

는 든 해 계 들  가  수 어야 한다는 것  미한다(Boedeltje & Cornips, 

2004). , 특  책과 하여 한 에 하여 향  는 든 해 계 들  참여  

통하여 해당 책  집행 었   책  가지고  수 는 결과에 한  상  신뢰가 

 수 , 동시에 책  공 과 수  간 한  가능해지는 것 다. 러한 책 

당  보하 는  책 갈등  하거  할 수 는    수 고, 

책 공  가능  는 편   수 다. 

어  책과 연  가능한 한 든 해 계 들  가 게 하  사  한 

커니  어  필 가 는 , 참여 민주주 (participatory democracy)에 한 

거 스 체 는  한 한 결 건  다(Barber, 1984). 책결   료는 

해 계 들  참여  보 하는 거 스 체계에 근거하여 책 당  득하여야만 책 

갈등  할 수 다. 특  시 (LULUs)에 한 책에 는 책 갈등  생할 가능  

상당   에 책 당  보하는 것  엇보다 한  시해야 한다. 

그 다 , 러한 책 당  어떻게  수 , 체  엇  말하는 것 가?

Montpetit(2008), Sharpf(1997), Smoke(1994), Wallner(2008) 등  민 는 다양한 책 

해 계 들과  사 통  통해 책에 한 동  보하는 것  책 당 (policy 

legitimacy)  규 하 ,  보하  책  내용과 차  가지   당해야 

한다고 시하 다. 책 갈등  미연에 지하  해 는 책  내용  당 (output or 
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substantive legitimacy)과 차  당 (input or procedural legitimacy)2)  충  보 어 

어야 한다는 것 다.

책  차  당 (procedural legitimacy)  책과 에 어 민주 과  당  

미한다.  책과 에 해당 해 계 들  참여할 수 는 민주  거 스 체 가 어 

는지 여 , 그리고   러한 해 계  에 해 행사 어야만 한다는 것 다. 

다시 말해  차  당  책  민에 하여(by the people) 결 어야 한다는 것  

미하는 것 다.  담보하  해 는 책에 해 향  는 든 해 계 들  가능한 

한 책과 에 한 참여할 수 는  공해야 한다.

책  내용  당 (substantive legitimacy)  책  내용  민  한(for the people) 

책 가에 한  말한다(Sharpf, 1998). 실질  특  책에 향  는 해 계 들  

가지고 는 지  가 향 태도  책  내용  얼마    룰 수 는가   

가리키는 것 다(Wallner, 2008). 책  내용  당  보하  해 는 해 계 들  

득시키고 들  당한   충․ 하여 책목   룰 수 도  포용하는 

것  엇보다 하다. 러한 과 에  내용  누 는  생  책 갈등  피하  

어 게 다(Montpetit, 2008; Sharpf, 1997; Smoke, 1994; Wallner, 2008).

 에  다루 는   지 갈등 사 는  같  에  다룰 만한 가 가 

다.  시  하 는  책에 하여  시 과  해 계 주민들   

시 에 하여 얼마  필  느 는가, 는 시  체에 한 지  시각  

엇 가, 강 한  한 시민들   쳐 어 게 었는가, 엇  어떻게 가 

었는가, 당  책  어 에 는지 등  하 에는  연 에  많다. 갈등 원 에 

주목한 연 도 한 상  새 운 시각과 차별  근  시도  필 가 다.

그 다 , 많  갈등 원 들   책 당 에  맞 었는가? 그 는 다 과 같다. 

님 시   갈등  원   시간  ( 함) 에 해 계  참여가 보 지 않는다는 

에 주목할 필 가 다. 특 , 책 진 주체  직 단체 들  시    

목  용하는 경우가 많 ,3)  내 가시  과  보여주 는  생하여 시  

  내용  당 과 차  당  충  보하지 않  채 책  진하는 경향  

다.  해 계 들에게 고 할 만한 충 한 시간과 차  여하지 않  채 통행 식  

2) 책 당  하는 에 한 각 학   하지는 않 , 차  과 내용  에 한 당  리할 

수 다.

3)  연 에  갈등 원   원 에 주목한 연 는 드 다. 
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어 는 사 가 하게 생하는 것 다.   연 는 책  내용 ․ 차  당  

진  게 보 지 않  채 책  진  경우 필 한 갈등  생  수 고 시간 ․경 도 

 많  용   수  우게 한다는 에  연  차별 과  갖는다고 할 

수 다.

2. 책 해 계   

책 당 , 특  책 해 계 들  동  얻었다고 단  경우에도, 책 갈등  

생할 가능  는다. 그 는 여러 가지 에  찾  수 겠지만,  에 는 

해 계  한   실 는 에  맞 고  한다.  책결  에  

해당 해 계 고 단 는 시민들과  극 고 한(intensive) 상    통하여 

당  보하 지 도, 미처 생각하지 못한 주  해 계 가 타  수 다는  고 할 

수 어야 하는 ,   간과하여 해 계    하게 하지 못할 도 책 

갈등  타  수 다는  강 하고  하는 것 다.

원  책 당  담보하  해 는 책결  담당하는 책 결 ( 직 공직  

 직업 료)  포함하여, , 언 , 집단, 그리고 직･간  편  는 피해  는 

  책에 한 한 공감  어내야 한다(Hanberger, 2003). 그러  

원  , 책  시  등   말미암아 가능한 든 해 계  책과 에 

참여시키는 것  여러  들다. 그럼에도 하고 책결 는 어  상 에 도 가   

 찾아내 해 계   한 해내지 않  안 는 책  다.  

책 해 계   는 책과  해 계 들   식  해하는  

용하게 사용  수 다. 냐하  책 해 계 들    특  악해야 책  내용  

 차  당  보 여  단할 수  다. , 책 해 계    

악할 수 어야 책  해  해  보는 집단  하 도 는지 검할 수 는 

것 다. 만약 재  해 계  미연에 악하지 못해 갈등  생할 경우 책 당 에 가 

생 고 상  못한 사  용   수 에 없  에 책 해 계   는 상당  

한 미  지닌다.

 에 는 책 해 계    해 책 PR에 타  공 (公衆)  특 에  

Hallahan(2000)    원용하고  한다( ･ , 2007). , 책 해 계 가 특  

사안에 하여 보여주는  가지 특 (① 책에 한 여 도, ② 책에 한 지식수 )  
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 <  1>과 같  다  가지   하고  하는 것 다. 여  ‘ 여’는 해 계 가 

책에 얼마  심  고 책과 에 참여하 고 하는가   개  동 (motivation)  

 변수, ‘지식수 ’  책에 하여 얼마  많  지식  가지고 는지, 보처리 능  

뛰어 지   변수  말한다.

<  1> 책 해 계   

여 고 여

 지식수 각  해 계 동  해 계

낮  지식수 동  해 계  해 계

해 계 (지식/ 여도 

없 )

* 료: Hallahan(2000: 504).

첫째, ‘ 각  해 계 ’는 책 사안에 하여 상당   수  지식  보 하고 , 

책과 에 여  하는 도가 낮  해 계  말한다. 사   수   가집단  

에 해당한다. 책과 에 여하는 도는 낮지만, 들  견  다  해 계 들에게 큰 향  

미  수 다는 에  한 해 계 고 할 수 다. 

째, ‘ 동  해 계 ’는 책 사안에 하여 상당   수  지식  보 하고 고, 

여하는 도도 상당   해 계  말한다. 들  특  책에 하여 직  택 는 

피해  보게 는 행 들 다. 그  에  지식  여수  고, 해 계  공 하는 

사 들과 함께 직 하여 집단행동  하는 경우가 많다.  책과 에 어 가   

고 하여야 할 상  다. 

째, ‘  해 계 ’는 책 사안에 한 지식수  는 보처리 능  상  낮 , 

책과 에 여하 는 동 는 상당   들  말한다. 들  특  책에 하여 지식수  

낮  재   쟁  식하고 어 가  보가 공 다 , 얼마든지 동  

해 계  변  지가 다는  특징  한다. 

째, ‘ 동  해 계 ’는 책 사안에 한 지식수  는 보처리 능  상  낮고 

책과 에 여하 는 동 도 상당  낮  들  말한다. 들  특  책에 하여 한  

지식 도는 , 그 책  신과 하다고 생각하  에 여  하 는 동 가 결여 어 

는 특  다. 그러  들  특  계 (  들어, 들  지역  책 향 에 포함 었다고 
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늦게 지하거 , 각  해 계 들에 해 지식수  아지는 경우 등)가  경우, ‘  

해 계 ’ 내지 ‘ 동  해 계 ’  얼마든지  수 는 재  해 계 들 다. 그러므  

견상  식 리상 직  해 계  여겨지지 않  수 지만 그 재  보아 해 계  

 에  결   안 는 들 다(Grunig and Hunt, 1984). 

다 째, ‘ 해 계 ’는 특  책에 하여 아는 도 없고 여하 는 동 도 없는 들  

가리킨다.  들 ,  지  경우, 지 지역과 아 런  없는 지역에 살  

  등에  심  없는 사 들  여 에 해당한다. 

3. 행 연  검   연  틀

 책 갈등 연 들  살펴보 , 갈등  생한 근본 원  찾아내는 연 는 드 고, 갈등 

해결에 어떻게 게 었는가  살피는 연 들  많았다( 강민, 2010; 보･ , 2010; 

･ 재실, 2009; , 2002; 심 ･ 지수, 2010; 양 주 , 2012; 만  , 2007). 갈등  

근본 원  가운에 하  책  내용  당   차  당   심  갈등 사  한 

연 들  하다.  헌에 사실상 그러한 내용  담겨 는 경우들  는 , 산 공원 

사업과 청주  사  술한 고 (2008), 동규(2009) 등  다.4)  검 해 

보   지 갈등  경우 책  차  당 과 내용  당  보가  한지 워 다.

산 공원 사업  경우 사업 착수 당시  25개   후보지  검 하여 5개 천 

후보지  하고 시 진 원 가  심  하는 한편, 공 에 한 18개  

병합하여 심사한 다  10개  압 하고, 들  다시  평가하여 3개 후보지  한 다  

지 심사 원  재심 (3 ) 후    후보지(경    리 )  

하는 등, 책  차  당  보하는  만  하 다( 고 , 2008; 동규, 2009). 

산 공원 사업  진 주체( 산시)는 책  내용  당  도 충  보함  

사업  공   수 었다. 산 지역  1995  38%   2002  66%  하여 

 고  하 고,  공원 납골당  수용능 에 한계  보  에,  가  

건립하지 않  수 없었다.  가 건립 책  내용  당  충 했  것 다. 그러  근 

양산  주민들   갈등  고 었  것  가  큰  다. 에 해 산시는 

단체 간 행 체  가동하고 간 공 원 간담 , 지역 주민 간담  등  수  열어 주민 

고충 해결과 숙원사업 지원  약 하는 등 진  는 통  울여  주민들  식 

4)  사 는 행 안 (2008) ‘상생․  우수 사 ’    다.
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 가 게 했다. 특 , 해 계 주민들과 340 에 걸쳐 간담  실시하 고,  가 

고  마다 주민  열어 납골시  시  피시  아닌 안식과 식  한 

공간  느 도  식  하는  많  공  들 다.5) 책  내용  당  보하  해 

많   울  것 다.

청주  가 건립 사업도 책 당  보가  한지 러 다. 청주시는   

후   가 건립 책  내용  당  충  갖 고 었다. 그러  청주시가  

 지역(월 동)과 근 지역(청원  낭 ) 주민들  동  하는 차  거 지 않  

갈등  생했다. 늦게 못  달  청주시는 단체  직   책  내용  당  

알리고 주민들  식  하는  많  애  다.6) 청주시는 충청 도  청원 에  

하   득  병행했다. 월 1  주민 들과  약 사업 월  개 하여 진상  

하 도 했다. 러한  책 당 과 신뢰  지해 가는  어 한  

용했다( 동규, 2009).

 지 갈등  합  한 만  (2007)는  지 갈등  

내 과  크게 누고, 주민  해 도, 보상에 한 심리, 주민찬 , 

언  태도, 경단체  동 등  들  검 할 수 는 개  틀  시하 다. 지 

 시  주민 견수  차가 시 지 않  지 갈등  첨 하고, 경 향 평가 시 

주민 견 수  하거  신뢰할 만한 료 공  미 한 경우 지 갈등  게 다는 

것 다.  지역   해 는 필 한 시 지만  ‘ 각  해 계 ’들  집단  

하여 여  할 경우, 그리고  들  책 한 공약  경단체들  실  

도, 는 언 매체  한 보도 등도 지 갈등  는  지 었다( 만  

, 2007). 

상  검  통해 알 수 는 것  책  당  보가 엇보다 하다는 다. 특 , 

  지 갈등  경우 책 해 계  애  못 악한 채 책  진하는 

에 갈등  격   크다고 보아, <그림 1>과 같  연  틀  수립하여  

개하고  한다. 특    과  스 리 링(storytelling) 식  술함  가독  

5) 지역주민 87  청하여 내 진  돌아보게 하고, 33  하여 본과 만  진 납골공원  견학할 수 게 

함  납골시 에 한 식  가 게 하 다. 안당 사용료 50% 감 , 원 운 , 지 주민 고용 보  등 지원책도 

마 하 다. 진 도  , 마  주, 주민  건립, 공공공지 , 어민 창고 건립 등 지역개  지원책도 강 했다( 고 , 

2008).

6)  주민들  내 진 에 견학 보내는 등 주민들  식 과 신 해 에 극 다. 특  폭  피해   주민들  

어 움  겪  청주시가 극 복  지원에  주민들  지  가 향 태도  꾸게 했다. 포   진  ,  

용 편 사업  운  여 등 지원책도 시했다( 동규, 2009). 
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고  하 다.

<그림 1> 연  틀

님 시  

책 당  보 

략 언책과 에  

해 계  

  들  

해 계 

책 해 계  

 

(Hallahan) 

실
책주체  

해 계 별 책 

당  보  

평가

책 당  

Ⅲ. 책 당  에 각한 사  

사  시간순 에  책과 에 어 책 당  어떻게 었는가에  다 과 

같  술한다.  

1.  역   책결  과

 역  건  책  내용  당  근 한  수 에  찾  수 다. 

우리   1992  18.4%, 2000  33.7%에 , 2002  42.6%, 2005  52.6%, 2008  

61.9%, 2011  71.1%  매  계  가하 고, 2012  74.0%  거쳐 2017  80%에 달할 것  

고 다( 복순, 2012; 연합뉴스, 2013.10.28.). 특  도시  심   수 가 하고 

는 , 울산 지역  경우 2012  81.8%   보여  고  했  2015 에는 

90%  어  것  상 다(울산매 , 2013.10.29.). 게  수 가 지만  시  

 님 (NIMBY) 시  식돼 사시  충에 어 움  겪는 경우가 많다.  가는 

는    사망  수는 계 해  가하는 것  근본 경 고, 사 가  

주  는 도 용하고 다. 에  (보건복지 )는 늘어 는  수 에 

하  해 ‘ 사시 수  5개  합계 ’  2012  하여 시  없는 단체  

심  지리 , 생 역  한 지 체 간 공동 시   도하  했다. ,  

갈수  아지고 는 상 에  시  갖 지 못하고 는 지 체에게 시  충할 

수 는 여건  마 하고 지원하겠다는 것 다. 는 역  건  책  주민복리  편  
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진  해 없어 는 안   책사업  천 하는 미 다고 볼 수 다.   

시･고창 ･ 안  시(감곡  통 리)에 역  공동  건 하 는 것   

 다. 시  한 시  경우 2012   70%에 달한다. 매  700 에 달하는 

사망  시신  처 없  시  찾아 돌고 다( 시, 2013a, 2013b).  지역에  

는 지역  주시(승 원), 산시(승 원), 산시( 수원), 원시(승 원) 4곳에 과하다.  

지역들도 하는 내  수  감당하  찰 도다.  시･고창 ･ 안  역 

공  별도  건립하고  하는 것  들 지역 주민들  한(for the people) 책 (Sharpf, 

1998), 그 내용  당  충  갖 고 다고 할 만하다.  지역  주민들 역시  

님 시  것  지하 도,  시  신들에게 가 다  수 는 편  크다는 것  알았  

에  지  과 에  극   하지 않았다. 

2. 지 과

 사업  공식  ‘  역 공  공원 사업’  역사는 2006  거슬러 간다. 

시는 2006  신공원에  건립하 다 산   고, 2011  새 게 공동 사업  

역  건립  진하게 었다.7) 사업 간  2012  2014 지  었고,  

사업 는 118.5억 원(  43.5, 도  9.4, ( )시  38.6, (고창)  13.5, ( 안)  13.5) 수  

책 었다.  지는 시 감곡  통 리 290-2 (39,731㎡)  결 었고, 1차   

3 , 안시 , 연 지 등  고 향후 하는 내용 다( 시, 2013a, 2013b). 

시  심  고창, 안  동 한 상태  지가 었  에 견 차  는 

없는 것  보 고, 지역 주민들  격한 도 없었  에 에는 책 당  원만  

보  것  보 다. 러한 식  아  시 당  뷰8)  통해 도 그  드러 다. 

“ 시 에 는 지  해 10개월 간 4차 에 걸쳐 공  실시했고  차에  합리  

진행했  에  것   없다고 니다. 특  지( 시 감곡 ) 주민들  연  공 에 

했고 공 하고 한 차에  지  하 , 안 행  심사, 시  승 ,  

 도  보, 도시계   실시 계 용역 등 필 한 , 행･재  차가 었  에 

7) 2006  신공원 역( ) 사업  진했다가  경험  는 시는 체   해   엿보고 

었고, 2011  3월 시, 고창 , 안  3개 단체  업  약  체결하여 본격 진 었다. 4차  공  거쳐 

지가 었고, 2012  10월 행 안  심사 승 , 2013  3월 시  공 재산 리계  승  거쳐 사업계  

었다( 시 당  뷰; 시, 2013a, 2013b). 

8) 2013  12월 16  시 담당과   담당실   뷰 내용 다.



www.kipa.re.kr 121

  지 갈등 사  연 : 책 당   심

지 과 에 시  거는 것  당하다고 생각합니다.”
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그러  시   차  행․재  차  주 에도 하고, 그 에는 책  

차  당  충  보 지 못한 결  가 숨어 었다. 지  과 에  

행 안 (2012)는 지 재   심사 결과  도  시에 통보하 , “동 시  용 

등에 하여 시   ”할 것  건  사업  승 했고, 도에 “ 건  사업  

심사 결과에 재  건  드시 충  후에 산  등  루어지도  지도에 철  

하” 고 시했다. 사업 시행  한 한  행 차가 충 었 지 도 사업 착수  한 

  도  지원과 해 는 시가 시   루지 않  상태에  산  하는 

것  가하다는   한 것 다( 철, 2013). 그러  시는  도 시한 채 사업  

 진했고, 도도 앙   충실  행하지 않았다. 다시 말해, 

앙 는 시  ‘ 해 계 ’  주에 포함시   진행할 것  주 했 , 시  

도가  지 않았고, 그 결과 책  차  당  보가 원해지게  것 다. 

시는 애  시   지역 주민들  ‘ 해 계 ’  도  못 식한 채 

단체  시간   해 하  한 차원  책 진에 매몰  것  아닌가 생각 다. 

들  애  ‘ 동  해 계 ’  하고 책 당  보 업에 진  게 

  갈등  처  생 지 않았  것 다. 시는  차  거쳤다는 

식 리  앞 워   애  하 고 하지만, 앙 (안 행 )가 미 하게 짚어  

실질  차  행하지 않  책  크다.

시 주민들  산  한  주민들  ‘ 해 계 ’   건립에 해 

지식도 없고 여하 는 동 도 없는 사 들  애 에  많았  것 다. 시 주민들  산  

재지  지 근  주민들도 애   사안에 해 해도가 낮고 책과 에 여하 는 

동 도 낮  ‘ 동  해 계 ’  것 다. 그러  들  지 갈등 생 후  지식  

하게 고  식  ( 각  해 계  는 동  해 계 들 ) 공   

차 ‘  해 계 ’  (轉化)해갔  것 고, 처  ‘  해 계 ’들과 ‘ 동  

해 계 ’들  들과 함께 어우러  집단행동에 게   컸  것 다.  지 

갈등  크게  는 ‘ 동  해 계 ’  ‘ 해 계 ’, 심지어 3지  ‘ 각  

해 계 ’들 지 ‘ 동  해 계 ’ 내지 ‘  해 계 ’ 열에 편 시키는 우  한 책 

진 주체( 시)  책  크다고 아니할 수 없다. 
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3. 갈등  생  심

 지 갈등  어  는 내용  당 보다는 차  당  에   찾  수 

다. 시 산  주민들   사업  신들  해 는 단체  사업도 아닐뿐 러 

근에  들어 다는 보  충  달 지 못했  에  사업에 한 본  

해가 할 수 에 없는 편 었다.  같   시민 뷰9)에   드러 다. 

“ 시에  들어 다는 야 는 들었지만, 것  우리 동  근처에 생   몰 습니다. 그간 만 

들었지, 공식   어 에 건 다고 하는 야  들어본  없었 니 . 아니, 어떻게 우리 

동  근처에  짓겠다고 하  우리들한  한 마  상 차 하지 않았는지 해가 가지 않습니다.”

 동  근처에  지하게 다는 식  해들  시 산  주민들  하  

 ‘  해 계 ’  (轉化) 어 갔고, 시 당 도 극  에  시 했다. 

시는 <그림 2>  같   지  지리  근 과 지역  특수  들어 시 

산  주민들에게 실질 ･  피해가 가피하다는   했다. 다  시(2013) 

내  료는  체  한다. 

<그림 2>  지역

* 료: 시(2013).

9) 2013  12월 16  시 산  거주 50   주민 뷰 내용 다.
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“  지( 시 감곡  통 리)가 시(감곡  재지)보다는 시( 산  재지)에 

실질   가 다. 해  198ｍ  고지 ( 튼재)에 하고 고, 시( 산  재지)에  보  한 

눈에 보 고 시(감곡  재지)에 는 눈에 지 않는 특수한 지 다. 도 연  시 쪽  

어 다 신,  등  피해가 우 ,  감도 가피하고 주민생 에도  향  

미쳐 보건･ 생  피해가 상 다. 본 , 경 , 행복  해 고 청  산  미지에도 

타격  가피하여 경  피해가 클 것  상 다. 주변  지( 산사 등) 객도 어 

지역경 에 악 향   가능 도 크다. 특 , 차  에  시가 시에 아 런  없  

사업  진한 것  식 리에만 우  당한 처사 ,  건립  필 하다  3개 시  심지 

등 다  지역  지  변경하여야 한다.” 

에 한 시   냉랭했다.  차  충 했고  지역  웬 상 냐는 

었다. 는 시 당  뷰10)에 고스  타 다. 

“  차  다 거쳤는 , 시가 슨 리   하는지 겠다. 우리가 우리 할 역 안에 

필  시  알아  짓겠다는 , 다  단체가 슨 리  에 해 가 하는지 해할 수 없다. 

미 6억 원  사업 가  마당에 시 주  지  변경한다  행  과 신뢰  

어질 뿐 러  다  민원  지도 고 도 해  에 아들  수 없다. 시  사 에 

하지 않  것  , 시 주민들도 같  편  겪는 만큼  사업에 동참하    아닌가. 

승  차원에  함께하 .” 

시   게 시가 사실상 수용하지 않  마 내 양  갈등  격하게  

다. 시는 사업 진   공식 했고, 시민들  시  몰 가 피  시  

등 집단행동에 다. 시간  지 수  갈등 양상  욱 폭 고 첨 었다. 

상  악 , 도는 도지사 직  갈등 원  하고 재에 다. 

 사  청  차 등 수개월 간   에 2013  12월  고안  하 에 

다. 그러  는 갈등  해 는커  갈등  욱 키우는 결과  하고 말았다.  

 주민들   고안 채택  차  ( 결 처리 식  당 ), 내용  (  

편들 에 그쳤  뿐 는 식),   (특 학  맥  향  과다) 등  들어 수용 

가  천 하고 항 수  다. 들  청    진 , 감사원 감사 청 ,  

 등 든 수단  동원하여  항 운동에 다. 갈등   악  쟁 상  

닫게  것 다.

여  살펴볼   차에 하 가 없었다는 시  주 ,  책  차  당  

충  보하 다는 주  과연 타당한가 하는 다. 시(2013a)는 “주민신청에 해 

10) 2013  12월 16  시 담당과   담당실   뷰 내용 다.
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공 하고 한 심사 과  통해” 건립 지  했다고 , 4차  공  과 에  

처  2차 는 가 없었고  2차 에 가 타났다.11) 그 마 한 곳( 시 감곡  

통 리)  시 공 원들  극  가 어 사리 루어 다. 그리고 가 스   건  

채워 한 지역   지  지 다. 는  과  처   주민신청에 

해 루어진 고 보  어 운  다는  다. 보다 진실한  한  식  

건  겨우 맞  수 었다고 할 만하다. 그 근거는 지 주민들  시 공 원들  

공한 못  보에 해 주민 동   신  진실한 사에 하여 하게 었다고 주 하는 

사 들(   책  감곡  주민들)  다수 재한다는 사실에 다. 들  2012  

6월 25    지 4차 공  신청 에 시 감곡 사  직원들  별 

 고 ‘  들어  주민들 통 에 수 천 만원  다’는 감언 에 어 

동 에 했  뿐 고 주 한다. 감곡  통사마  주민 25  (그 말  사실  아님  알게 

 직후) 2013  1월 30 과 3월 11 , ‘  건립 ’  ‘주민동  ’  하는 진  

 내용 통지  시  시 에 했다.  고 시(2013)는 “주민동  과 에  

수 천 만원  돈  미  한 주민동 는 주민  망한 행  차상 하  원  ” 고 

주 한다.12) 상  사실  고 볼 , 책  차  당  충  보하 다는 시  

주  득  약하다. 

4. 갈등  실

시  시  상  단체  도는 갈등  미연에 지할 수 는 능  보 하고 

었고, 갈등 생 후 갈등  할 수 는 도 었다. 애  도는 앙  

(행 안 )  건  승   행 여   하지 않  채 산  해  못  

크다.  지원 주체( 앙 )가 차  당  담보하 고 청했 에도 하고 도  지원 

주체( 도)가 책  는 행 행   다하지 못한 것 다. 는 책 진 주체( 시)가 

 해 계    하지 못한 과  질 다 하 도,  사 에 지시  

갈등  미연에 지할 수 는  상실  한 것  에 그 못  하다고 할 수 다.

11) 산 공원  경우 지가 18곳 었  것과 할  지 게  수 고 할 수 다. 

12) 그러  시 당  들 주민 후에 시가 다고  했다( 시 당  뷰). 그 지만,  주민들  그간 

행  볼 , 시  그러한 주  득  어진다. 도 도시계 시 결  심  지 청, 보건복지  특별 감사 

청, 지원 단 , 청 ･ ･안 행  민원, 감사원 감사 청 , 시 행  고  등  누 가  사주  고 

움직  것  보 에는 과하고 엄하  다.
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 갈등 에  도가  역할   수행하지 못해 사태  욱 악 시킨 도 

지 하지 않  수 없다. 도 갈등 원 는 도지사 에 과하므  고안  

는 과 에 , 그리고 고안   후 양  재하는 과 에  도지사( 주)가 에 

등 할 필 가 었다. 그러  도지사는 극  역할에 지 않았다. 그 사  갈등 원 는 

갈등 ‘ ’에 어울리지 않는 ‘ 결’   사결  내 고, 그 지 않아도 원    

과 에 한 각    차에 강행  그  같  사결  식  원 에 한 재  

신뢰  크게 실 시 다. 그  해 립  단  했  해 계 들  욱 들 게 하고 말았다. 

컨 , 도 역시 책  차  당 과 내용  당  보에 감했  것  결  

다고 할 수 다. 책  차  당   내용  당  보하  한 ,  들  

공공재 충에 해 는 사  편견  없애고 에 한 사  (social construction)  

 향  하게 하는  등에 했다. 

그런 , 러한  앙 (보건복지 )도 마찬가지 는   핵심  리하고 다. 

시 에 한  민  식  사    에 러한 식  

변  가  수 게 하는 가  용  엇보다 하다. ,  시 에 한 내용  

당  앙 가  처   보했어야 한다는 다.13)

앙 (보건복지 )는  충 계  진하  사    향  

하게 하는 극  용에 상당  감했다.  시  양  충에 주  심  갖고  

지원하는  그쳤  뿐,  진과 에  타  수 는 내용  당  보 미  에 해 

 하지 못했  것 다. 사  편견과 차별  우  는 에 한 민  

수 가  커지고 , 앙 는 님 시  건립에 필 한 내용  당  충하는 

향  민  심  시키는  ( , 언 보도, 보,  등)  사 에 

극  펼쳤어야 했다. 것   단체에 맡겨 고 만 지원하는 역할에 그쳐 는 

아니  었다.

Ⅳ. 책  함

상에  살펴본   지 갈등 사  결과는  에  공공재( )  

충  해 책  엇  훈 삼아야 하는지 하게 보여 다. 그것  가 시  

13) 미  경우, 시 과 지는 개 주거지역과 한 공원  어 어  상  시  식하는 도가 낮다.
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충에 필 한 책 당  보 략,   략에 욱  많  심과  울  필 가 

다는 다.

첫째, 책  내용  당  보에 만  해야 한다. (보건복지 )는  시  

충  한  지원 역할에 러 지 말고 진과 에  타  수 는 내용  당  

보 미  에 욱 책  는  야 한다. 민들  독특한  해  

시 에 한 필 한 해   식  산 어 는 상 에 , 사  편견  없애고 

에 한 사  (social construction)   향  하게 하는   

지 체에만 맡겨 는 것  하다.  과  변 , 그리고 차 

에 우  등  고 할  다양한 ( , 언 보도, 보,  등)  에 한 

민들  지  가 향 태도  식  꿀 수 도  보다 극  역할에 야 한다. 

째, 책  차  당  보에도 만  해야 한다. 앞에  시한 Hallahan(2000)  책 

해 계   에 각할 , 행  주체별 차  당  보 략  리하  <  2>  

같  리  수 다. ,  역  실질  진 주체  시는 시(민)  

‘ 동  해 계 ’  간주하고 행  에 는 참여  극 보 해주어야 한다. 특  ‘ 동  

해 계 ’  집단행동에  시  주민들(   책  감곡  주민들)  

항에 어 볼 , 지  다시 할 필 도 는 것  단 다. 만  지  원 에  

재검 한다  산 공원 사 처럼 차  당  보하  한 실질  과 에 욱  

충실할 필 가 다. 아울러 도는 행 안 (2012)  “ 건  드시 충  후에” 산 

 루어지도  하 는 청에 극 하고, 앙 도 그 행 여  드시 하여 

할 필 가 다.

<  2> 차  당  보 략

해당
차  당  보 략

실  사 언

동  해 계 시(민)
없었

( 해 계  간주하 )

‘ 동  해 계 ’  간주하고 

극  참여  보 해야 함

각  해 계
앙

도
건  행  시달  미 행 건  행  충  지도

 해 계 고창 (민) 안 (민)
 지역에 지 않 에  

동
공동   해결  한  강  

동  해 계 시(민) 
지 주민  격 한 

항

지  원 에  재검  

필
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한편, 시는  재하여 주민 편  가 고 다는 사실  언 지 할 수는 

없다는 에 , 근 지역들과 하여  에 한 합리  안  도 하는  병행할 

필 가 다. 시  차  당  보 미   하거  월  지   

어가는 것  직하지 않다.  고창 과 안 도 공동   함께 해결하는  보다 

책  게 목 리  낼 필 가 다.

,  같  책 당  충  담보  경우에도 님 시 에 어  책 갈등  생할 

가능  여  상 한다. 그러  책과 에  내용   차  당  보 는 경우에는 

갈등  생하 도 어느  주   갈등  수  낮  수 는 과가 

다는  하다.  님 시 과  재  피해  는 수 가 책 안 단계에  

주  변수  고  수  에,  못한 갈등   지하는 과도 어느 도 거  

수 는 여지도 다.  책 진 주체는 책 당  보하  해 가능한 한 든 

해 계 들   한  하고 들  책과 에 참여할 수 도  보 하는 에 

보다 극  심  보  필 가 다.    연 가 담고 는 차별  핵심 주 고 

하겠다.

Ⅴ. 맺 말

   하는  수 에 하  해 공공재  격  가지 도 피시  

식 고 는  시  충하고  할   타  수 는 지 갈등  책 당  

에 각하여 해 보았다는  가 다.  연  체  상     

지 갈등 사 는 책결 과 에  드시 포함 어야 하는 책 해 계 가 누 었  , 

책 당   보 지 못해  못하게 책 진  할 수  보여주는  

사 고 할 수 다.   에  공공재(  시 )  충  해 책  엇  

훈 삼아야 하는지도 하게 보여 다는 에  미가 다. 특 ,  사 는 사업 착수 당시 

3개 단체가 합 하여 시  공동  진한다는 에  지역 거 스  

공사 (갈등 해 에 어)   것  느닷없  갈등  들고 만, 매우  

사 는 에  연  가 가 았다. 

 사 에 해 Hallahan(2000)  책 해 계  에  책 당  보 여  한 

결과, 책 진 주체( 시)가 차  당   보하지 못하고  내용  
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당 도  담보하지 못해  같  갈등   것  다. 목  수단  당 할 

수 없다. 아 리 한 책목  갖고 도 책과 과 내용에 하 가 다  그것  

당  어 다는   사 는  보여주고 다. 

  지 갈등  해결하  해 는 엇보다 앙 (보건복지 , 안 행 ), 

역 단체( 도), 단체( 시, 시, 고창 , 안 )가 책  차  당 과 

내용  당  충하  한 에 욱 만  해야 한다는  안  시 었다. 

   할   못한 갈등  언 든지 생할 수 다는  훈  삼  만하다. 

특 , 많  책 당 들  식  한  건만 채우  없다는  행 행  

지 할 경우,  같  는 없  복 고 재 할 수 다는 도 러 다.  각  

( 앙․지 )  행 가들     찰할 필 가 다. 

 사  편견과 차별  우  는 천 꾸러 도 민  수 가  커지고 

는  재 다.   지 고 신 한 근  다. 그 게 할  공공재  

합리  공 과 복리후생  진도 공  달  수  것 다. 그러므  는 에 

한 사  편견  없애는 향  사  (social construction)  하는 에  많  

심과 주  울 고  할 필 가 다는  강 하고 싶다. 그 게 해야만 

사  갈등 용도   수  것 다. 



www.kipa.re.kr130

한 행 연 23 3 2014

참고 헌

강민. (2010). 공공 쟁해  한 쟁  연 : 천시･하 시  사  심 . 

｢한 거 스학 보｣. 17(2): 23-58.

보･ . (2010). 건립 쟁 사 에 한 도  고찰: IAD 틀  ‘ 천  

게 상 ’  심 . ｢한 행 학보｣. 44(4): 261-284.

시. (2013). 갈등 원  고 후 주민 향. 내 료.

. (1994). 도시 시  책집행  향 . 산 학  사학 .

복순. (2013). 우리   변  . 학  사학 .

･ 재실. (2009). 시  지  갈등 생 에 한 연 : 사시  지 찬  

식  향  심 . ｢한 지 학  동계학술  집｣.

주용. (2003). 시  지 책  러싼 갈등에 한 연 . 고 학  사학 .

･ . (2007). 책 PR 트워크  통한 책 계 리에 한 연 : 책․PR․ 트워크 

 학 간 근  심 . ｢행 ｣. 45(3): 207-230.

. (2002). 울시 공원 건립 책  갈등원 과 해결 안. ｢한  사  행  연 ｣. 13(2): 

191-216.

보건복지 . (2012). 사시 수  5개  합계 .

고 . (2008). 산 공원 사업 갈등 극복사   진 과. ｢ 한건 학 지｣. 52(3): 102-108.

심 ･ 지수. (2010). 갈등 당사  프 과 프  변 과  : 청주시   사 . 

｢행 ｣. 48(4): 229-261.

양 주･강 ･안 숙. (2012). 책갈등  원 과 주  향 에 한 연 : 하 시 역  

사  심 . ｢공공 책과 리｣. 6(1): 3-28. 

만 ･ 훈･ . (2007). 시 에 한 지갈등 리  . ｢한 시스 다 내믹스 

연 ｣. 8(1): 67-95.

엽. (1997). ｢ 지 책  결 과 집행과 에  책수용 에 한 연 ｣. 충 학  사학 .

동규. (2009). 시  갈등 극복: 산 공원과 청주  건립. ｢통 한 ｣, 9월 .

시. (2013a). 시 님 도 갈등  원  참  료:  역 공 시  건립. 

내 료.

시. (2013b).  역 공  갈등  참고 료. 내 료.

. (1993). ｢ 책집행과 에  타 는 NIMBY 상에 한 연 ｣, 연 학  사학 .



www.kipa.re.kr 131

  지 갈등 사  연 : 책 당   심

행 안 . (2012). 2012  3차 지 재  앙 ･ 사업 심사 결과 통보. 공 .

철. (2013).  역 공 시    청 건. 변 사 철 사   

견( 시 뢰).

Barber, B.R. (1984). Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age. University of 

California Press. 

Boedeltje, M. and J. Cornips. (2004). Input and output legitimacy in interactive governance. 

NIG Annual Work Conference, at Rotterdam. Available at https://ep.eur.nl/bitstream.

Grunig, J. and Hunt, T. (1984). Managing Public Relations. New York: Holt, Rinehart & Winston. 

Hallahan, K. (2000). “Inactive Publics: The Forgotten Publics in Public Relations”. Public Relations 

Review. 26(4): 499-515.

Hanberger, A. (2003). Public Policy and Legitimacy: A Historical Policy Analysis of the Interplay 

of Public Policy and Legitimacy. Policy Sciences, 36: 257-278. 

Kingdon, J.W. (1995). Agendas, Alternatives, and Public Policies. 2nd Ed. New York: Harper Collins.

Montpetit, E. (2008). Policy design for legitimacy: Expert knowledge, citizens, time and inclusiveness 

in the United Kingdom’s biotechnological sector. Public Administration, 86(1): 259-277.

Obradovic, D. (1996). Policy Legitimacy and the European Union. Journal of Common Market 

Studies, 34(2): 191-221.

Scharpf, F.W. (1997). Games Real Actors Play. Actor-centered Institutionalism in Policy Research. 

Boulder, CO: Westview Press.

Scharpf, F.W. (1998). Interdependence and Democratic Legitimation, MPIfG(Max Planck Institute 

for the Study of Societies) Working Paper 98/2.

Smoke, R. (1994). On the importance of policy legitimacy. Political Psychology, 15(1):97-110.

Wallner, J. (2008). Legitimacy and public policy: Seeing beyond effectiveness, efficiency, and 

performance. The Policy Studies Journal, 36(3): 421-443.

고  : 2014. 8.  3.

심사  : 2014. 8. 13. 

 : 2014. 9. 22.



The Korean Journal of Public Administration

Volume 23 Number 3 2014

CONTENTS

◉A Case Study on Conflicts by the NIMBY Facilities: Focusing on the Policy Legitimacy Approach

··································································· Jae Rok Oh / Hyang-Mi Yun / Chisung Park 

This study aims to analyze the NIMBY case (i.e., crematorium) through policy legitimacy 

approach, which is expected to produce better policy implications for conflict resolution in 

conflicts by the NIMBY facilities. The analysis results indicate that the leading local government 

for the crematorium lacked of procedural aspect of policy legitimacy by neglecting potentially 

significant policy stakeholders (i.e., citizens who live next to this local government area) when 

it decided the location of crematorium. Accordingly, the conflicts became intensified with 

involvement of a new policy stakeholders, which could be prevented if this neglected policy 

stakeholders had involved in the decision making processes before. On the basis of results, this 

study proposes that procedural policy legitimacy (i.e., including all possible policy stakeholders 

who would and might be affected by the NIMBY facilities) should be an initial condition for 

the government to achieve before making decisions for the NIMBY facilities, because the NIMBY 

cases could bring hidden or potentially important policy stakeholders who will be actively against 

the NIMBY facility after decision made. 
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