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논 문 요 약

산업화 및 도시화가 가속화되고 사람들의 생활양식이 다양화되면서, 폐기물이 다양

화될 뿐만 아니라 배출량 역시 급증하고 있다. 폐기물 배출량의 급증은 환경오염은 물

론 각종 사회갈등을 유발하며 사악한 정책문제로 부상하고 있다. 이 과정에서 언론은 

폐기물 이슈를 정책문제로 전환시키는 핵심적인 기제 역할을 수행한다. 특히, 언론은 

의제설정 기능을 통해 폐기물과 관련된 핵심적 의제들을 부각시키고, 사회적 관심과 지

지를 확장하기 위한 여론형성을 주도한다. 본 연구는 폐기물 문제에 대한 미디어 의제

들의 특성과 변화를 분석하고자 하였다. 이를 위해 언론 보도를 정권별(박근혜, 문재인 

정권) 및 이념적 성향(진보-중도-보수) 별로 구분하고, 대표적인 토픽모델링(topic 

modeling) 기법인 잠재디리클레할당(LDA) 기법을 활용해 핵심적인 미디어 의제들을 

추출하였다. 분석결과, 3개 언론집단 모두 원자력, 환경(보호), 폐기물 관리 주제에 대

해 중점적으로 의제형성을 시도한 것으로 나타났다. 그러나 정권에 따라 또한 언론사의 

이념적 성향에 따라 세부적인 문제정의와 의제형성 특성은 분명한 차이를 보였다. 분석

결과를 토대로 본 연구는 폐기물 관리정책에 대한 중요한 시사점들을 도출하였다.
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Ⅰ. 서 론

인간은 생활을 영위하는 과정에서 다양한 제품을 생산･소비하며, 그 과정에서 필연적으로 

각종 폐기물이 발생할 수밖에 없다. 과거 전통적인 농경사회에서는 폐기물이 생태계의 순환

구조에 의해 유기적으로 처리되어 큰 문제가 되지 않았으나, 급속한 도시화 및 산업화를 통

해 대량생산 및 소비 체계가 갖춰지고, 사람들의 생활양식이 다양화되면서 폐기물 배출량 역

시 급증하기 시작했다(박길용, 2009). 매우 빠르게 증가하고 있는 폐기물 배출량은 세계적으

로도 심각한 문제가 되고 있다. 

각종 폐기물의 급증은 환경오염 및 건강보건 피해를 초래함은 물론 심각한 사회갈등의 유

발 요인이 되고 있다. 특히, 2000년대 이후 국내에서는 원전 폐기물의 처리, 수도권 매립지 

이전 등과 같은 극심한 갈등을 경험하였다. 구체적으로, 2007년 고리원전 1호기의 수명연장 

논란으로 시작된 핵폐기물 갈등은 2011년 후쿠시마 원전사고를 거치면서 원자력에 대한 부

정적 위험인식의 급격한 사회적 확산으로 이어졌다. 이후에도 원전의 재가동, 건설 및 해체 

등과 관련된 사회적 이슈들이 갈등을 증폭시켰다. 한편, 2016년 운영이 종료될 예정되었던 

수도권 매립지의 경우, 2021년 현재까지도 대체부지 선정에 난항을 겪고 있는 상황이다.

언론은 ‘제4의 권력’으로 불리며 정보의 사회적 배분과 정책결정에서 핵심적인 역할을 수

행한다. 언론은 자신들의 프레임(frame)에 맞춰 대중에게 특정 이슈 또는 사건과 관련된 정보

를 제공함은 물론 여러 정보 중 일부 정보만을 부각하여 보도함으로써 시민들이 중요한 이슈

로 인식하도록 유도한다(Brummans et al., 2008; Semetko & Valkenburg, 2000). 나아가 언론

은 자신이 선호하는 정치적 담론을 형성시키려고 시도하며, 이러한 선호가 정책에 반영되도

록 끊임없이 노력한다. 이처럼 언론은 사회문제에 대해 프레임이 내재된 ‘사회적 정의’(social 

definition)를 제시함으로써 정책형성과 변동에 영향을 미치려고 한다(Olper & Swinnen, 

2013; 은재호, 2007). 사회적 정의를 통해 시민과 정부에게 특정한 사회문제를 중요한 이슈로 

인식하도록 만드는 과정이 언론의 핵심적 기능인 의제설정(agenda setting) 기능이다. 

환경적 이슈의 경우 언론매체의 의제설정 및 프레임 차이는 더욱 두드러진다(Carvalho, 

2007; Carvalho & Burgess, 2005; Soroka, 2002). 특히, 환경적 이슈들에 대한 보도는 언론의 

이념적 성향에 따라 크게 달라진다(Gamson & Modigliani, 1989). 국내에서도, 2000년대 이

후 폐기물로 인한 문제가 심각해지면서 국내 언론에서도 폐기물 문제를 조명하기 시작했다. 

언론은 폐기물 문제에 대해 각자의 프레임 속에서 상이한 정의를 내리며, 문제의 인과관계를 

분석하고, 해결 방안을 제시할 목적으로 기사나 보도를 구성한다. 환경적 이슈들은 대부분의 

사람들이 실제로 일상에서 경험하는 것이 아니라는 ‘두드러지지 않는(unobtrusive)’ 특성 때

문에 언론매체가 주도적으로 환경적 이슈들을 선점하고, 대중적 관심을 증대시키는 것이 일

반적이다(Soroka, 2002). 더욱이, 방사성 폐기물 관리 미흡, 폐기물의 무단 투기와 같은 극적

인 사건의 존재는 언론매체의 영향력을 증대시킨다. 
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다양한 환경적 이슈들 중에서도 폐기물은 가장 다루기 힘들며, 사악한 정책 문제(wicked 

policy problem)로 분류된다(Salvia et al., 2021). 최근 광역 쓰레기 매립장 갈등, 폐기물 불법 

매립 보도 등으로 폐기물 관리에 대한 사회적 관심이 급속히 확산되고 있음에도 불구하고 폐

기물과 관련한 국내 사회과학 분야의 연구는 매우 미흡한 상황이다. 폐기물 관련 소수의 연

구들은 주로 폐기물 관련법 또는 특정 폐기물과 관련된 정책을 분석대상으로 하고 있다. 특

히, 폐기물 정책에 관한 연구로는 방사성 폐기물 정책(이태준 외, 2017; 임성진, 2015), 플라

스틱 폐기물 정책(윤경준, 2020), 폐기물 관리정책(정희성･안형기, 2008), 방사성폐기물 처분

장의 입지 결정(강민아･장지호, 2007), 방사성폐기물 처분장에 대한 언론의 의제설정(반현 

외, 2004) 등 주로 원전 폐기물 관련된 매우 제한된 주제들만 연구되었을 뿐 정책학적 관점에

서 폐기물 전반에 대한 언론의 정책의제설정에 관한 선행연구는 찾아보기 어렵다.

이러한 상황에서 본 연구에서는 정책학적 관점에서 폐기물 이슈 전반에 대한 언론보도 분

석을 통해 언론이 폐기물과 관련하여 무엇을 문제로 정의하며, 의제로 설정하는지, 또한 언

론에 의해 설정된 의제들(media agenda) 중 어떤 의제들이 공공의제(public agenda)와 정책

의제(policy agenda)로 전환되는지를 분석하고자 하였다. 특히, 본 연구는 폐기물과 관련된 

언론보도 분석을 통해 폐기물 문제에 대한 미디어 의제들이 정권의 변화에 따라 어떻게 변화

되어왔는지를 분석하였다. 또한 본 연구는 언론을 이념성향별로 구분하여 집단별로 설정된 

의제에 어떤 차이가 있는지를 분석하고자 하였다. 이와 함께, 본 연구는 미디어 의제와 정책

의제의 관계를 분석하고자 하였다.

Ⅱ. 문헌검토

1. 사회적 이슈에 대한 언론의 문제구성

일반적으로 사회문제의 해결을 위한 정책형성 과정은 정책문제에 대한 정의, 정책목표의 

설정, 정책 대안의 선택, 정책의 집행 및 평가 등의 프로세스로 진행된다. 정책형성 과정의 

첫 번째 단계인 문제정의(problem definition)는 ‘무엇이 문제인가’를 정의하는 과정으로써 

정부는 문제정의 과정을 통해 사회문제의 원인 및 결과 등을 파악하고 사회문제를 해결하기 

위한 대안들을 모색한다. 문제정의 개념은 주로 정부의 정책형성과 관련하여 집중적으로 논

의되는 개념이지만, 언론 역시 사회문제를 보도하고 의제화하는 과정에서 문제정의 단계를 

거친다. 사회문제의 구성은 언론의 핵심 기능 중 하나인 의제설정의 출발점으로 작용한다. 

언론은 사건과 관련된 정보를 수집하고, 수집된 정보를 토대로 문제를 구성하고 정의한 다음 

독자들에게 보도함으로써 특정 이슈를 사회문제로 부각시킨다. 

언론은 인식된 실제의 특정 부분들만을 선택하고, 더 부각되도록 만듦으로써 특정한 방향
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으로 문제가 정의되도록 프레이밍한다(Entman, 2007). 언론이 어떤 프레임에 맞춰 정보를 제

공하느냐에 따라 대중이 해당 사안을 인식하고 평가하며 반응하는 양상은 크게 달라진다

(Gamson & Modigliani, 1989; Gitlin, 1980; Entman, 2007; Strömberg, 2001). 이와 관련하여, 

Gamson & Modigliani(1989)는 언론이 특정한 이슈에 대해 의미를 부여하는 해석적 패키지

(interpretive package)인 미디어 담론(media discourse)을 이용해 여론을 형성해 나간다고 주

장한다. 나아가 언론의 해석적 패키지들 간에는 우위를 점하려는, 즉 대중들의 더 많은 관심

과 지지를 이끌어내려는 경쟁이 빈번하게 벌어진다(Gamson & Modigliani, 1989). 이처럼 언

론에 의해 구성되는 사회문제는 대중의 관심을 통해 공공의제로 전환되며, 공공의제를 해결

하기 위해 정부가 공식 안건으로 채택할 때 정책의제로 전환된다. 따라서 언론이 어떻게 사

회문제를 구성하느냐에 따라 공공의제로의 전환은 매우 다른 양상을 보이게 된다.

또한 언론의 문제정의는 언론사의 가치관 및 세계관에 따라 달라지며, 특히 문제정의가 

내재된 미디어 의제와 프레임은 언론사의 이념적 성향을 그대로 반영한다(Edelman, 1993; 

Gamson & Modigliani, 1987; Scheufele, 1999; Shoemaker & Reese, 1996; 박기수, 2011, 박

주현; 2020). 뉴스 프레임의 형성은 언론사의 규범 및 조직문화, 이해집단의 영향, 주요 독자

층, 정치적･경제적 제약 등의 상호작용에 의해 설명될 수 있다(Entman, 2007; Gamson & 

Modigliani, 1987; Scheufele, 1999; Shoemaker & Reese, 1996). Edelman(1993)은 언론의 프

레임 선택은 이념과 편견에 의해 결정된다고 단언한다. 특히, 언론매체에서 이념의 영향력은 

기후변화, 지구온난화 등과 같은 환경적 이슈들에 대한 보도에서 분명하게 드러난다. 분명하

게 대비되는 가치체계를 내재한 언론의 이념적 성향은 보도과정에서 과학적 사실에 대한 담

론 구성에 커다란 영향을 미친다(Carvalho, 2007; Carvalho & Burgess, 2005). 그 결과, 상충

된 의제와 프레임이 포함된(예컨대 원자력의 안전성을 부각시키는 뉴스 vs. 원자력의 위험성

을 부각시키는 뉴스 등) 서로 다른 언론보도가 동시에 제공되는 상황이 빈번하게 발생되기도 

한다. 해외 연구들과 비교해 상대적으로 높은 비율의 국내 연구들은 언론사의 이념적 성향이 

미디어 의제 및 프레임 구성에 미치는 효과를 분석하는데 초점을 맞추고 있다. 국내 언론의 

이념적 편향성은 보도 내용과 방식에서 분명한 차이를 드러낸다(고영신, 2007; 박주현, 

2020; 이원섭, 2006). 언론은 각자의 이념적 편향성에 따라 사회적 이슈나 사건을 특정한 방

향으로 구성하고, 전달함으로써 여론에 영향을 미친다. 특히, ‘정당 정파성’이 강한 국내 언

론의 특성으로 인해 언론보도는 정파적 편향성을 보이며, 상이한 정파적 편향성을 지닌 언

론, 정당, 시민단체 등에 대해 적대감마저 표출한다(박주현, 2020; 박기수, 2011).

2. 언론과 공공의제설정

Lippmann(1922)은 언론의 의제설정 기능과 관련된 최초의 연구에서 언론은 직접 경험하

지 못하는 현실에 대해 독자들이 어떻게 이해하고 해석하는지에 영향을 끼친다고 주장하며 
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의제설정의 개념적 토대를 마련하였다. 50년 후, McCombs & Shaw(1972)는 실증연구를 통해 

최초로 언론이 특정한 이슈를 강조해서 보도하면 대중이 해당 이슈를 중요한 것으로 인식하

게 된다는 언론의 의제설정 기능을 증명하였다. 미디어 의제가 공공의제에 미치는 효과를 나

타내는 의제설정이론은 McCombs를 중심으로 다양한 후속 연구들을 통해 반복적인 검증을 

거치면서 보다 정교한 이론으로 정립되었다. 언론의 의제설정이론은 미디어에서 다루는 주

요 이슈들이 대중의 주된 관심사에 영향을 미친다는 점을 핵심 내용으로 한다(McCombs, 

1977. 2002; McCombs & Valenzuela, 2020). 이처럼 초기 의제설정이론이 미디어 의제와 공

공의제의 인과관계를 분석하는데 국한되었던 반면, 이후 확장된 의제설정이론은 의제설정 

과정을 미디어 의제, 공공의제, 정책의제설정의 3단계로 접근하고 있다. 미디어가 언론보도

를 통해 의제화를 하면 해당 미디어를 접하는 독자들이 중요하다고 인식하는 공공의제화 되

고, 정부, 의회 등 정책결정기구가 공공의제를 공식적으로 다루게 되면 정책의제로 발전하게 

된다.1)

의제설정과 관련한 다수의 선행연구들에서 언론의 이슈 현저성(salience)과 독자들이 인식

하는 이슈의 중요도 사이에는 유의미한 관계가 있는 것으로 나타났다(McCombs, 1977). 언론

의 의제 현저성은 기사의 횟수, 보도 기간 등으로 측정된다. 언론매체는 현저성이 높다고 인

식하는 의제일수록 더욱 높은 빈도로 보도를 할 것이라는 가정에 기반한다. 의제의 현저성이 

대중들 간에 두드러지게 되면 해당 의제나 주제는 대중들의 주된 관심사로 자리잡게 되고 그 

결과 공공의제로 확장된다. 또한 언론이 메시지를 제공하는 기간에 따라 독자들이 느끼는 의

제의 중요성은 달라진다. 정보 제공기간이 길어질수록 정보의 축적 효과로 인해 정보 수용자

의 태도에 변화가 발생되기 쉽다(Salwen, 1988; 이종혁･최윤정, 2020). 특히, 정보 관성

(information inertia)으로 인해 짧은 시간에 이루어지는 많은 양의 보도는 독자들에게 강력

한 영향을 미치기 쉽다(이종혁･최윤정, 2020). 

3. 언론과 정책의제설정

정책과정에서 언론매체의 역할은 소극적인 뉴스의 전달자에서 주도적인 정책행위자로 빠

르게 변해왔다(Page & Shapiro, 1992). 특히, 언론은 ‘외부주도형’ 정책의제 설정과정에서 중

심적인 역할을 수행하면서 ‘매체 민주주의’(media democracy)라는 새로운 형태의 민주주의

를 출현시켰다(Meyer, 2002). 언론, 시민단체와 같은 비정부 행위자들은 주도적으로 사회문

제를 이슈화하고 공공의제로 확산시킴으로써, 정부의 정책의제화를 유도하는 방식으로 정책

의제 설정이 이루어진다(Cobb & Elder, 1972). 

이상에서 살펴본 것처럼 McCombs를 중심으로 한 공공의제설정이론(public agenda setting)

1) 언론의 의제설정 연구에서 이슈(issue)는 특정한 사건이나 문제를 의미하는 반면, 의제(agenda)는 중요

하게 고려되는 일련의 이슈들의 목록을 의미한다(McCombs, 2002).
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이 언론이 공공의제 설정에 미치는 효과에 초점을 맞추고 있는 반면 Cobb & Elder(1971, 1972)

의 정책의제설정이론(policy agenda setting)은 공공정책 형성에 초점을 맞추고 미디어와 정책 

간의 관계를 집중 분석하였다. 언론매체는 공공의제와 정책의제를 형성하는 촉매제 역할을 한

다. 사회적 이슈가 발생하면 언론은 보도를 통해 독자들에게 해당 이슈를 인식시키며, 이 과정

에서 사회적 이슈는 공공의제로 발전한다. 나아가, 언론은 지속적인 보도를 통해 형성된 공공

의제에 대해 공론장을 제공하여 정책의제로 발전할 수 있는 기제를 마련한다(Cobb & Elder, 

1972). 이들의 정책의제설정이론은 정치학, 정책학, 커뮤니케이션 등의 학문 분야에서 후속 연

구들로 이어졌다(대표적으로, Baumgartner & Jones, 1993; Kingdon, 1995). 그럼에도 불구하

고 지금까지도 정책학적 관점에서 언론매체가 정책결정에 미치는 효과에 대한 실증적 연구는 

소수에 불과하다.

구체적으로, Page & Shapiro(1992)는 미국 여론의 역동성에 대한 장기간의 연구에서 언론

매체가 시민들의 이슈에 대한 태도를 형성하고, 나아가 시민들의 태도는 정책결정에 유의미

한 영향을 미친다는 분석결과를 제시하였다. Baumgartner & Jones(1993)는 언론의 보도범위

와 정책의제 간의 관계에 대한 방대한 데이터 분석을 통해 정책결정과정에 대한 언론의 영향

력을 간접적으로 제시하였다. 비슷한 시각에서, Brettschneider(1996)은 1949년부터 1990년

까지의 여론과 독일 연방의회의 의제 간의 관계를 분석하였다. 분석결과, 연방의회 활동의 

60% 정도가 여론의 방향과 일치하는 것으로 나타났다. 프레임이론 관점에서 Callaghan & 

Schnell(2001)은 총기규제와 관련된 엘리트들의 정책담론(policy discourse)은 언론이 해당 

이슈를 어떻게 프레이밍 하는가에 따라 달라지며, 이러한 미디어 프레임이 정책결정 과정을 

지배하게 된다는 분석결과를 제시하였다. Soroka(2002)는 확장된 의제형성과정 모형을 제시

하고, 미디어 의제, 공공의제, 및 정책의제 간의 관계를 실증분석하였다. 특히, 기존 의제설

정 이론들이 미디어 의제, 공공의제, 정책의제의 일방향적 인과관계를 분석하는데 초점을 맞

춘 반면 이 연구는 미디어 의제, 공공의제, 정책의제 간의 관계를 양방향적 관점에서 접근하

였다. 분석결과, 이슈의 속성(인플레이션, 환경, 재정적자)이 언론과 정책의제형성 간의 관계

에 영향을 미치는 것으로 나타났다. 특히, 환경적 이슈의 경우 언론매체의 영향력이 더욱 증

대되는 것으로 나타났다. 또한 언론매체의 현저성은 정책의제에 유의미한 정(+)의 영향을 미

치는 것으로 나타났다. 최근 Olper & Swinnen(2013)은 언론매체에 의해 제공되는 정보는 상

이한 집단들에게 뉴스로 제공되고, 더 나아가 정책과정에서의 이들 집단들의 영향력을 제고

하려는 언론매체의 유인체계를 반영하고 있다고 분석하였다. 언론매체의 뉴스보도의 편향성

은 정책의 편향성으로도 이어진다. 

국내 연구에서 은재호(2007)는 언론의 정책문제 정의와 정책변동의 상관성을 입증하였다. 

구체적으로, 프랑스의 AIDS 관련 언론보도 분석을 통해 특정 이슈에 대한 언론의 보도건수

가 증가할수록 정책결정 역시 증가한다는 분석결과를 제시하였다. 홍유정･황주성(2015)은 

광주 인화학교 사건(소위 도가니 사건) 관련된 정책의제설정 과정에서 트위터를 포함한 소셜 
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미디어와 신문 등 전통적인 매체 간에 역할 차이가 존재하는가를 분석하였다. 분석결과, 사

회적 이슈와 정책의제는 전통적인 매체가, 공공의제는 소셜 미디어의 비중이 높은 것으로 나

타났다. 비슷한 시기에 박기묵(2015)은 Baumgartner & Jones(1993)의 연구를 확장하여 4개

의 사회적 이슈들에 대한 언론의 보도 빈도(즉 관심도)를 주제별, 속성별로 분류하여 측정하

고, 속성별 언론의 관심도와 정책결정과의 관계를 분석하였다. 분석결과, 4개 이슈들 중 2개 

이슈는 언론의 보도성향대로 정부 정책이 결정된 것으로 나타났다.

이상의 국내외 선행연구들은 다양한 사회적 이슈들을 대상으로 언론의 미디어 의제가 정

책결정에 미치는 효과를 실증분석하는데 큰 기여를 하였다. 그러나 이들 선행연구들에서 다

뤄진 이슈들은 상대적으로 구조화가 용이한 사회문제들이 대부분이었다. 즉, 상대적으로 분

명한 문제정의가 존재하며, 정책대안의 결과예측이 용이한 문제들이 대부분이었다. 이러한 

선행연구들과는 달리 본 연구는 대표적으로 사악한 정책문제인 폐기물 이슈를 대상으로 언

론의 문제정의 및 프레임을 분석하고, 나아가 미디어 의제와 정책의제의 관계를 분석하고자 

하였다. 또한 방법론적 측면에서, 선행연구들은 대부분 양적 내용분석을 주된 분석방법으로 

채택하고 있으며, 특히 보도 건수, 키워드별 빈도 등의 분석에 초점을 맞추고 있다. 반면, 본 

연구는 토픽모델링과 프레임 분석을 결합하는 새로운 혼합방법론(mixed method)의 적용 가

능성을 모색하고자 하였다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 분석대상 및 자료의 수집

폐기물과 관련된 언론보도 분석을 목적으로 본 연구는 국내 주요 언론사의 뉴스 기사를 분

석대상으로 하였다. 이를 위해 국내 언론사를 정치적 성향에 따라 진보･중도･보수로 구분한 

후 각 집단별로 대표적인 2개 언론사를 선정하였고, 그 결과 총 6개의 종합일간지들이 분석 대

상에 포함되었다. 구체적으로, 진보성향 언론사에서는 경향신문과 한겨레, 중도성향 언론사에

서는 국민일보와 한국일보, 보수성향 언론사에서는 중앙일보와 동아일보가 선정되었다.2) 

본 연구의 시간적 범위는 박근혜 정부의 임기 시작일인 2013년 02월 25일부터 2021년 02

월 28일까지로 설정하였다. 특히, 박근혜 정부와 문재인 정부를 비교함으로써, 상이한 이념

적 성향을 지닌 정권에서 언론이 어떻게 폐기물 관련 의제들을 형성하는지를 비교분석 할 수 

2) 언론의 정치적 성향과 관련된 선행연구들에서 국민일보와(대표적으로, 전범수･신은주, 2018; 이유민･
이민규, 2021 등) 한국일보는(박기수, 2011; 이원섭, 2011 등) 중도 성향으로 분류되고 있다. 또한 보수

성향 언론사의 선정에서 조선일보는 2018년도 이전의 보도 자료가 누락되어 있어 분석대상에서 제외

되었다.



346   ｢한국공공관리학보｣ 제35권 제4호

있었다. 구체적으로, 2013년 02월 25일부터 2017년 04월 31일까지를 박근혜 정부, 2017년 

05월 01일부터 2021년 02월 28일까지를 문재인 정부 시기로 구분하였다. 박근혜 전 대통령

의 경우 2017년 03월 10일에 탄핵선고를 받고 실권하였으나, 문재인 정부 출범일인 2017년 

05월 01일 전까지는 유사한 이념적 성향을 지닌 황교안 전 국무총리가 권한대행을 하고 있

던 시기이므로 2017년 05월 이전의 시기는 박근혜 정권으로 편입시켰다. 

본 연구는 분석자료 수집을 위해 ‘폐기물’을 키워드로 네이버 뉴스, 빅카인즈, 언론사 홈페

이지 등의 검색엔진을 통해 뉴스 기사를 검색하였으며, 검색 결과 경향신문 약 2,200건, 한겨

레 약 1,630건, 한국일보 약 2,190건, 국민일보 약 2,180건, 동아일보 약 1,480건, 중앙일보 

약 1,940건으로 총합 약 11,620건의 기사가 검색되었다. 검색된 모든 기사들을 대상으로 동

일한 내용의 중복기사, 단순히 기업을 광고하는 홍보성 기사, 특정한 대상을 폐기물에 비유

하는 단순 비유적 표현 등 폐기물 의제형성과 관련 없는 기사 등을 제외하는 작업이 반복적

으로 진행되었다. 이러한 과정을 거쳐 최종적으로 총 4,024건의 기사가 추출되었으며, 이 기

사들은 의제 도출을 위한 분석 자료로 활용되었다. <표 1>은 본 연구에서 분석에 포함된 언론

사별 기사 건수를 정리한 것이다. 또한 <그림 1>은 연도별 기사 건수의 변화를 그래프로 나타

낸 것이다.

<표 1> 자료수집 결과
(단위: 건)

언론사
연도

경향신문 한겨레 한국일보 국민일보 동아일보 중앙일보 계

2013 87 61 55 49 57 61 370

2014 76 44 61 43 31 57 312

2015 63 73 74 73 65 78 426

2016 59 64 65 76 53 72 389

2017 106 87 71 49 54 152 519

2018 117 72 98 63 69 148 567

2019 161 75 141 70 82 250 779

2020 137 82 100 72 84 69 544

2021 36 18 25 21 13 5 118

계 842 576 690 516 508 892 4,024
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<그림 1> 폐기물 관련 언론보도의 변화 추이
(단위: 건)

2. 분석방법 및 절차

본 연구는 폐기물 관련 신문기사에 대한 내용분석을 통해 언론의 의제형성 과정과 특성을 

분석하고자 하였으며, 이를 위한 분석방법으로 텍스트 마이닝(text mining) 기법 중 하나인 

토픽 모델링(topic modeling) 기법을 사용하였다. 텍스트 마이닝은 신문기사, 인터넷상의 문

서(예, 댓글) 등과 같은 정형화 되지 않은 질적 데이터(unstructured qualitative data)로부터 

유의미한 개념을 추출하고, 이들 간의 패턴(pattern)과 같은 정보를 도출하는 방법을 의미한

다. 대표적인 텍스트 마이닝 기법으로 Blei et al.(2003) 등에 의해 개념화된 토픽 모델링은 텍

스트 내의 추상적인 주제(topic)를 발견하기 위해 통계적 알고리즘을 이용하여 텍스트에 내

재된 의미구조(semantic structure)들을 분석하는 기법이다. 

언론의 보도 프레임이 특정한 단어와 어절의 선택과 강조에 의해 결정되는 특성이 있으며

(이유민･이민규, 2021), 따라서 토픽모델링은 언론보도 프레임 분석에 필요한 핵심적인 단어

들을 추출하기에 적절한 분석기법이다. 특히, 토픽모델링 분석은 뉴스 보도와 같은 대량의 

텍스트 데이터로부터 내재적인 주제(latent themes)들인 의제들을 추출하기에 유용한 분석도

구로서 최근 언론보도 분석에서 활용이 빠르게 확대되고 있다(Blei & Lafferty, 2006; Blei et 

al., 2003; Gao & Darwish, 2018; Rajasundari, Subathra, & Kumar, 2017; 김태종, 2020; 김현

지 외, 2019; 이종혁･길우영, 2019; 이태준 외, 2017).

구체적으로, 토픽모델링은 방대한 텍스트 데이터 속에 숨겨져 있는 주제들을 찾아내기 위

한 분석기법으로, 수집된 텍스트 간에 유사한 의미를 지니는 주제가 내재되어 있을 것으로 

가정하고, 각각의 단어가 어떤 주제에 속하는지를 확률적으로 계산하는 기법이다. 대표적인 

토픽모델링 기법으로 잠재의미분석(LSA;　 latent semantic analysis), 확률적 잠재의미분석
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(PLSA; probabilistic latent semantic analysis), 잠재디리클레할당(LDA; latent Dirichlet 

allocation) 기법 등이 활용된다. 이들 중 잠재디리클레할당 기법은 기존의 잠재의미분석과 

확률적 잠재의미분석 기법이 가진 한계를 보완하며, 여러 주제들 사이의 관계를 파악하는데 

강점을 지니고 있다. 특히, LDA 기법에서는 문서들(documents)로 부터 추출된 단어들이 특

정한 토픽으로 할당된다. 이러한 장점 때문에 LDA 기법은 토픽모델링 기법들 중에서도 많이 

이용되고 있다.

본 연구는 토픽모델링을 위해 NetMiner 4.4 프로그램을 활용하였으며, 토픽모델링은 신문

기사 추출(1단계), 전처리(pre-processing: 2단계), 토픽추출(3단계), 토픽모델링분석(4단계)

의 등 4단계로 진행되었다. 구체적으로, 1단계인 신문기사 추출단계에서는 ‘폐기물’을 키워

드로 텍스트 자료 추출 대상인 6개 종합일간지의 신문기사들을 검색하여 총 4,024개의 기사 

제목과 본문(기사 내용)을 수집하였다. 다음으로 2단계인 기사의 전처리단계에서는 숫자, 부

사, 한자어, 지시어, 조사 등 분석에 불필요한 단어들을 제거하고 명사와 형용사를 추출하였

으며, 유사한 의미를 갖는 단어들을 대표어로 변환하는 작업을 진행하였다. 3단계인 토픽추

출단계에서는 전처리 과정을 거쳐 추출된 단어들을 토대로 ‘문서×단어’, ‘토픽×단어’ 행렬

을 만드는 작업이 진행되었으며, LDA의 반복을 통하여 ‘문서×단어’ 행렬과 ‘토픽×단어’ 행

렬의 적합도를 높이는 작업이 수행되었다. 마지막으로, 4단계인 토픽모델링 분석단계에서는 

각 토픽에 포함된 단어들을 빈도순으로 상위 15개 단어로 한정하였으며, 선정된 단어들 간의 

관계에서 주제가 분명하게 도출될 때까지 반복적으로 토픽의 개수를 변경해가며 분석이 진

행되었다. 이러한 분석 과정을 거쳐 연도별, 시기별, 언론사 이념성향별로 특정 개수의 토픽

들이 선정되었으며, 선정된 토픽들과 각 토픽에 포함된 단어들을 토대로 연구자들이 결과를 

해석해 가면서 폐기물 관련된 미디어 의제를 도출하였다.3)

다음으로, 본 연구는 미디어 의제와 정책의제의 관계를 분석하고자 하였다. 특히, 미디어 

의제가 어떻게 정책의제로 발전되는가를 조작적으로 측정하기 위해 선행연구들을 토대로 

특정한 이슈와 관련된 법률제정 및 개정, 법안의 발의, 법률안에 대한 공청회, 위원회 설치, 

대통령 연설, 국무회의 의결, 조례제정, 국정감사 등을 정책의제의 간접적인 측정도구로 활

용하여 미디어 의제가 정책의제로 전환되는 과정을 분석하고자 하였다(Brettschneider, 

1996; Callaghan & Schnell, 2001; Soroka, 2002; 박기묵, 2015; 은재호, 2007; 홍유정･황주성, 

2015). 

마지막으로, 본 연구는 추출된 토픽들을 토대로 언론의 프레임을 포착하고 해석하기 위해 

3) 토픽 모델링 결과에 대한 합의된 타당도 검증방법은 존재하지 않으나, 크게 내재적인 검증 방법과 외재

적인 검증방법으로 나뉜다. 대부분의 선행연구에서 내재적인 검증방법이 활용되고 있으며, 토픽과 문

서(documents)의 일치 여부에 대한 주관적 확인, 토픽의 해석 가능성 검토, 혼란도(perplexity) 점수, 토

픽 일관성(topic coherence) 지수 등이 대표적인 내재적 검증방법들이다. 본 연구에서는 토픽의 해석가

능성에 초점을 맞추고 토픽을 추출하였다.
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질적 프레임 분석(frame analysis)을 실시하였다. 이상에서 토픽모델링을 통해 추출된 토픽들

은 언론에 의해 주목되는 주요 미디어 의제들의 다양성을 나타내며, 각 의제들은 중립적인 

표현들로 제시되어 있다. 따라서 연구자들의 추가적인 해석을 통해 각 프레임에 내재된 문제

구성과 지향성을(예컨대, 원자력의 안전성의 부각 vs. 원자력의 위험성의 부각 등) 포착하고

자 하였다. 이 과정에서 연구자들 간에 프레임 명칭 및 해석이 불일치하는 경우에는 합의를 

통해 프레임을 결정함으로써 코더 간 신뢰도를 확보하였다. 이상의 분석절차를 종합하여 본 

연구의 분석 프레임워크를 도식화하면 <그림 2>와 같다.

<그림 2> 분석 틀

Ⅳ. 분석결과

1. 연도별 분석결과

6개 언론사의 폐기물과 관련된 신문기사를 2013년부터 2021년까지 연도별로 분석한 결

과, 원자력, 수도권 매립지, 재생에너지, 자원순환 등의 이슈들이 중점적으로 의제화된 것으

로 나타났다. 이 이슈들은 모두 정부의 정책의제에 포함되어 있는 메타 이슈(meta issue)들이

었으며, 각 이슈들은 세부 의제들을 포함하고 있었다. 종합적으로, 시간이 지나면서 미디어 

의제가 세분화되는 양상을 보였다. 언론은 박근혜 정부 출범 초기에는 원자력이나 에너지 정

책 같은 거시적인 이슈들을 많이 보도하며 의제화하였으나, 시간이 지날수록 폐기물 업체 비

리, 석면 피해, 안전과 관련한 노동환경 등과 같이 미시적 관점에서 미디어 의제들을 다양하

게 형성하는 경향을 보였다.

각 이슈에 대한 의제 형성과정을 구체적으로 살펴보면, 원자력의 경우 2013년에는 한미원

자력협정의 개정이 주요한 이슈로 설정되었으나, 해당 의제는 2015년에 한미원자력협정 개
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정 협상이 타결됨에 따라 소멸되었다. 다음으로, 2011년 후쿠시마 원전 사고 이후, 언론은 체

르노빌, 후쿠시마와 같은 원전 사고, 사용후 핵연료에 대한 관리 문제, 원전의 노후화 등을 

이슈화하며 원전의 위험성을 주로 의제화하였다. 원자력의 위험성이 부각되면서 2017년에

는 신고리 5･6호기 원자력발전소 건설 문제가 공공의제로 부상하였고, 정부는 신고리 5･6호

기 건설공사를 일시 중단하고 공론화를 거쳐 건설 여부를 결정하는 것으로 정책의제화 되었

다. 이후 2019년도에는 일본이 후쿠시마 지역의 방사능 오염수를 해양에 방류하겠다는 계획

을 발표하면서 국내 언론의 주요한 의제로 다뤄졌다. 이와 함께, 사용후 핵연료의 경우, 2013

년 ‘사용후 핵연료 공론화위원회’가 출범하였고, 이후 여론 수렴 등을 거쳐 2015년 정부에 사

용후 핵연료 관리에 대한 최종권고안이 제출되었다. 그러나 2018년까지 시민환경단체를 중

심으로 공론화의 한계와 문제점에 대한 비판이 지속되었고, 언론은 이를 지속적으로 의제화

하면서, 사용후 핵연료는 여전히 중요한 공공의제로 남아 있었다. 결국, 2019년 정부는 사용

후 핵연료 문제를 다시 한번 정책의제로 전환하였다. ‘사용후 핵연료 재검토위원회’가 출범

하면서 사용후핵연료의 관리 및 처분이 다시 중요한 의제로 부상하였으며, 2020년에는 사용

후핵연료 관리 방안에 대한 재공론화가 진행되었다.

수도권 매립지 이슈 또한 언론에 의해 2013년 이후 지속적으로 의제화되었다. 수도권 매

립지의 경우 서울, 인천, 경기도 지역의 쓰레기 처분장이었으나 2016년에 사용종료가 예정

됨에 따라 점차 사회적 갈등으로 부상하였다. 언론에서도 시기별로 수도권 매립지에 관한 의

제를 조금씩 달리하였는데, 종료예정 시점인 2016년 이전 시기에서는 수도권 매립지 운영종

료와 연장에 관한 보도가 중심이었던 반면, 매립지의 사용 연장에 관한 합의가 도출된 이후

인 2017년에는 이렇다 할 의제가 형성되지 않았다. 이후 2019년도부터는 언론이 대체 매립

지 후보지 선정에 관하여 중요하게 다루면서, 매립지 후보지에 관한 지자체들(주로 서울시, 

인천시)의 논의가 활발해지기 시작하였다.

마지막으로, 재생에너지 이슈는 포괄적인 의제 중 하나로서 2017년 출범한 문재인 정부의 

탈원전 기조와 함께 급격히 부각된 의제이다. 언론이 원자력의 위험성을 부각시킴과 동시에 

재생에너지로의 전환을 중점적으로 의제화하면서 재생에너지와 관련된 의제들인 친환경 에

너지, 미세먼지, 일회용품 사용 문제 등에 대한 논의도 활성화되었다. 이후 언론은 정부의 재

생에너지 추진 정책을 지속적으로 의제화하였으며, 나아가 자원순환 사회로의 지향을 의제

화하였다. 이러한 언론의 의제형성 노력은 대형 상점에서의 일회용품 제공을 금지하는 등 일

회용품 사용을 줄이기 위한 정부의 정책의제로 이어졌다. 본 연구의 시간적 범위인 2013년 

02월 25일부터 2021년 02월 28일까지 연도별 토픽모델링 결과를 정리하면 <표 2>와 같다.
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<표 2> 연도별 폐기물 관련 언론보도 토픽모델링 분석결과4)

세부 
토픽

년도

2013 2014 2015 2016 2017* 2018 2019 2020 2021

원자력 
위험성

원전 
수명연장 
논의

방폐장
원자력 
발전소

원전 해체 원전 해체
사용후 
핵연료

코로나19 
확산

안전 
관련법

사용후 
핵연료

한국수력
원자력

원전 해체
원자력 
위험성

원자력 
위험성

사용후 
핵연료

원전 해체
코로나19 
치료

노동 환경

한미 
원자력 
협정

원전 해체
사용후 
핵연료 

사용후 
핵연료

원전 
공론화

자원순환
후쿠시마 
오염수

사용후 
핵연료

일회용품 
분리배출

환경 관련 
규제

원자력 
위험성

신재생 
에너지

파이로
프로세싱

사용후 
핵연료

일회용품 
분리배출

일회용품
원전 
안전성 
평가

일회용품 
규제

에너지 
정책

사용후 
핵연료

환경오염
폐기물 
배출

신재생
에너지

쓰레기 
수입 거부

신재생
에너지

폐기물 
처리

탄소 중립

안전한 
사회 구축

방폐장
폐기물 
무단 투기

친환경 
에너지

친환경 
제품 이용 

환경정책
의료
폐기물

수도권 
매립지

에너지 
정책

시민 참여
폐기물 
배출

폐기물 
업체 비리 

정부 정책 
결정

자원순환 
친환경 
에너지

비료공장 
피해

일회용품 
분리배출

수도권 
매립지

생태공원 
조성

수도권 
매립지

종량제 
봉투

지진 피해
종량제 
봉투

수도권 
매립지

대기오염
일회용품
규제

기후변화

수도권 
매립지

환경오염
수도권 
매립지

폐기물업
체 비리

환경오염 미세먼지
수도권 
매립지

기후변화 코로나19

-
담배가격 
인상

메르스 - 석면 피해 -
노동자 
사고

신재생
에너지

원자력 
위험성

-
에너지 
발전계획

- -
폐기물 
업체 비리 
조명

-
외교적 
대응

제주 
환경피해

-

- - - - - - 정부 정책 - -

* 주: 2017년 수집된 기사 519건 중 박근혜 정권에 속하는 시기의 기사는 135건에 불과했고, 2017년도 04월
까지의 기간을 따로 분석해본 결과 유의미한 토픽모델링 결과가 도출되지 않음. 또한 국정농단 사태로 인해 박
근혜 정권의 2017년도 시기는 사실상 정권 공백기였다는 점 등을 이유로 2017년의 분석결과는 문재인 정권
으로 편입하였음.

이와 함께, 본 연구는 미디어 의제와 정책의제의 관계를 분석하고자 하였다. 이를 위해 

2013년부터 2021년 상반기까지 연도별로 폐기물과 관련된 주요 세부토픽들에 대한 언론보

4) 폐기물 관련 언론보도에 대한 토픽모델링 결과, 폐기물과 관련성이 높지 않은 토픽들이 함께 추출되었

는데, ‘담배가격 인상’(2014년)의 경우 담배가격 인상과 그로 인한 세수 증가를 보도하는 과정에서 폐기

물 부담금이 자주 언급되며 기사에 포함되었기 때문이다. 다음으로, 2015년의 ‘메르스’ 토픽과 2020년

도부터 등장한 ‘코로나19’ 관련 토픽들은 신종 바이러스의 창궐과 확산에 대해 보도하는 과정에서 의

료폐기물이 언급되며 기사에 포함되었다.
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도 빈도와 정책의제의 산출빈도 간의 관계를 분석하였다. 특히, 언론보도에서 원자력 및 에

너지 관련 토픽들을 제외하고 가장 출현빈도가 많았던 자원순환, 폐기물 배출, 일회용품 분

리배출, 일회용품 규제, 및 수도권 매립지 등의 5개 세부토픽들과 관련된 정책의제들의 산출

빈도를 연도별(반기별)로 측정하였다. 분석결과는 아래 <그림 3>과 같다. <그림 3>에서 제시

된 것처럼 폐기물 관련 뉴스보도의 양적 변화 추이는 폐기물 관련 정책의제의 산출 변화 추

이와 상당히 유사한 패턴을 보이는 것으로 나타났다. 대체로, 5개 세부 토픽들에 대한 보도

건수가 증가할수록(또는 감소할수록) 관련 정책의제의 산출빈도 역시 증가하는(또는 감소하

는) 것으로 나타났다. 뉴스보도 빈도와 정책의제 산출빈도 간의 상관관계(r)는 r=0.59로 높게 

나타났다. 또한 5개 세부토픽들과 관련된 뉴스보도와 정책은 2018년 상반기에 가장 빈도가 

높은 것으로 나타났다.5) 

<그림 3> 폐기물 관련 언론보도 빈도와 정책의제 산출빈도 변화 추이
(단위: 건)

2. 정권별 분석결과

이상에서 연도별로 언론이 폐기물 관련 의제를 어떻게 설정해왔는지를 분석함으로써, 연

도별 미디어 의제의 변화과정을 살펴보았다. 이하에서는 폐기물 관련 의제가 정권별로 어떻

게 차이가 나는지를 파악하기 위해 박근혜 정부와 문재인 정부로 구분하여 미디어 의제들을 

5) 2018년 상반기의 경우, 폐기물 배출 관련하여 생태계 재정립을 위한 중장기 종합계획 수립(4월) 및 폐

기물 유해성 정보자료 작성제도 시행(4월), 일회용품 규제 관련하여 비닐 우산커버 금지(4월) 및 일회용

컵 보증금제도 도입(5월), 자원순환과 관련하여 폐기물처분 부담금제도 도입(1월), 재활용 폐기물 관리 

종합대책 수립(5월) 등 폐기물 관련 주요 정책들이 결정 또는 시행되었다.
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분석하였다. 

전반적으로, 전반적으로, 박근혜 정부와 문재인 정부 시기 모두에 걸쳐 언론은 폐기물과 

관련하여 공통적으로 원자력, 에너지, 환경, 폐기물 등을 주요 의제들로 설정하였다. 그러나 

박근혜 정부에 비해 문재인 정부에서 폐기물과 관련하여 더 많은 세부 토픽이 추출되었으며, 

토픽 간 유사성에 따라 분류한 주제 역시 다양한 것으로 나타났다. 언론은 박근혜 정부에서

는 원자력에 관해 폭넓게 의제를 설정했던 반면, 문재인 정부에서는 환경, 폐기물 관리 등에 

대해 보다 다양하며 세분화된 의제들을 설정하였다. 이러한 결과는 박근혜 정부에서 문재인 

정부로 전환되면서 언론이 폐기물과 관련하여 더 많은 사회문제들을 이슈화하고, 미디어 의

제로 설정하였음을 보여준다. 구체적으로, 박근혜 정부에서 언론은 원자력, 신재생에너지, 

환경, 폐기물 배출 등을 주로 보도하며 의제로 설정하였다. 반면, 문재인 정부에서는 원자력, 

환경, 폐기물 관리, 신재생에너지, 노동환경. 수도권 매립지 등의 보다 다양한 이슈들을 사회

문제로 정의하고 보도하였다. <표 3>은 정권별로 폐기물 관련 언론보도의 토픽모델링 결과

를 정리한 것이다.
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<표 3> 정권별 토픽모델링 비교분석

박근혜 정권 문재인 정권
주제 세부 토픽 (출현 빈도)* 주제 세부 토픽 (출현 빈도)*

원자력 

사용후 핵연료 (4)

원자력 

사용후 핵연료 (4)
원자력 위험성 (3) 원전 해체 (3)
원전 해체 (2) 원자력 위험성 (2)
방폐장 (2) 원전 공론화
원전 수명연장 논의 후쿠시마 오염수
원자력 발전소 원전 안정성 평가
한미원자력 협정

에너지 
신재생에너지 (3)

파이로프로세싱 에너지 정책
한국수력원자력 친환경 에너지

에너지 

신재생에너지

환경 

기후변화 (2)
에너지 정책 환경정책
친환경 에너지 미세먼지
에너지 발전계획 대기오염

환경 
환경오염(2) 환경오염
환경 관련 규제 탄소 중립

폐기물 
발생

폐기물 배출 (2) 친환경 제품이용
폐기물 무단 투기

폐기물 관리

일회용품 분리배출(3)
종량제 봉투 일회용품 규제 (2)

개별 토픽

폐기물 업체 비리(2) 자원순환 (2)
일회용품안전한 사회 구축
폐기물 처리메르스
쓰레기 수입 거부지진 피해
종량제 봉투시민참여

정부 정책 결정
코로나19

코로나19
코로나19 확산생태공원 조성
코로나19 치료수도권 매립지 (3)

담배가격 인상 수도권 매립지 (4)

개별 토픽

안전 관련법
노동 환경
제주 환경피해
정부 정책
노동자 사고
외교적 대응
의료폐기물
비료공장 피해
석면피해
폐기물 업체 비리

* 주: 출현빈도는 연도별 토픽분석 결과를(<표 2> 참고) 토대로 각 토픽이 추출된 횟수를 정권별로 합산한 것으
로, 각 정부에서 해당 토픽이 총 몇 번 등장했는가를 의미함

먼저, 두 정부에서 언론의 에너지 관련 논의는 상당한 유사성을 보인다. 두 정부 모두 언론

은 화석연료의 과도한 의존을 문제로 정의하며, 신재생에너지의 중요성을 주요 의제로 설정

하였다.6) 또한 의제의 출현빈도를 분석해보면, 박근혜 정부에서 문재인 정부로 넘어오면서 
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신재생에너지의 중요성이 더욱 부각 되었음을 확인할 수 있다. 

그러나 두 정부 시기의 언론은 원자력, 환경, 폐기물 관리, 수도권 매립지 등에 대한 세부 

의제에서 상당한 차이를 보였다. 원자력의 경우, 두 정부 모두에서 사용후 핵연료, 원자력 위

험성, 원전 해체 등의 토픽들이 공통적으로 등장하였다. 그러나 박근혜 정부에서는 원자력의 

관리적 측면이 주로 문제로 구성되었으며, 한미원자력협정, 파이로프로세싱, 원전, 한수원 

등의 광범위한 의제들이 형성되었다.7) 반면, 문재인 정부에서는 원전의 안정성 평가가 제대

로 이루어지지 않았다는 점이 주요 문제로 정의되었고, 원전 공론화, 안전성 평가 등 원전 가

동 및 안전성을 둘러싼 이슈들이 미디어 의제로 설정되었다.8)

환경의 경우, 원자력과는 상반된 의제형성 양상을 보이고 있다. 박근혜 정부에서 문재인 

정부로 넘어가면서 문제정의의 범위가 확장되었고, 보다 세분화된 다양한 미디어 의제들이 

설정되었다. 박근혜 정부에서는 환경오염을 문제로 정의하며,9) 환경오염과 규제에 초점을 

맞추어 의제들이 설정되었던 반면, 문재인 정부에서는 환경오염과 기후변화를 문제로 정의

하며 미세먼지, 대기오염, 탄소 중립 등 기후변화를 막기 위한 친환경 정책의 필요성이 중요

한 미디어 의제로 설정되었다.10) 폐기물 관리와 관련한 미디어 의제들에서도 두 정부는 분명

한 차이점을 보였다. 특히, 박근혜 정부와 비교하여 문재인 정부에서는 언론의 폐기물 관련 

의제들이 다양화되고 세분화되는 양상을 보였다. 먼저, 박근혜 정부에서 언론은 폐기물의 과

도한 배출을 문제로 정의하고, 폐기물 배출 문제를 중점적으로 의제로 설정하였다.11) 반면, 

문재인 정부에서 언론은 일회용품의 과도한 사용과 제대로 분리수거가 되지 않는 상황을 문

제로 정의하고, 일회용품의 재활용 및 자원순환 개념을 주요 의제로 설정함으로써, 폐기물과 

6) “온실가스 감축 목표를 맞추려면 당장 석탄과 석유 등 기존의 화력에너지 비중을 줄여야 한다. 하지만 

에너지경제연구원에 따르면 국내 1차 에너지원 중 가장 많은 비중을 차지하는 것은 2013년 기준 석유

(37.8%)다.”(국민일보, 2016년 10월 03일)

7) “국내 사용후 핵연료는 내년 고리 원전을 시작으로 월성(2018년), 울진(2019년), 영광(2023년) 등 몇년 

안에 포화 상태에 이른다. 파이로프로세싱 전 과정을 통해 사용후 핵연료를 재처리하면 방사성 폐기물

이 100분의 1로 줄어든다.”(동아일보, 2015년 04월 23일)

8) “2018년 6월 한수원 이사회의 가동중단 결정에는 경제성 외에 안전성과 지역 수용성이 종합적으로 고

려됐다. 하지만 이번 감사원 감사는 안전성과 주민 수용성 등은 처음부터 감사 범위에서 제외하고 시작

됐다.”(한겨레, 2020년 10월 22일)

9) “공장 등의 시설이 환경오염 피해를 발생시킨 것으로 볼 만한 상당한 개연성이 있을 때에는 기업이 피

해 배상 책임을 지도록 했다.”(중앙일보, 2014년 12월 09일)

10) “서울시가 온실가스 감축을 토대로 한 ‘그린뉴딜’ 정책을 8일 발표했다...이번 정책의 핵심은 온실가스 

배출의 3대 주범으로 꼽히는 건물, 수송, 폐기물 분야의 온실가스 감축을 통한 ‘지속 가능한 도시’ 조

성이다.”(경향신문, 2020년 07월 08일)

11) “올해엔 319개 기업이 25만3624㎥의 폐기물을 해양에 버리겠다고 신청했다. 지난해보다 줄었지만 정

부가 당초 2014년부터 폐기물 해양 배출을 전면 금지하기로 했던 점을 감안하면 여전히 많은 배출량

이다. 정부는 2013년 말 폐기물을 육지에서 처리할 준비가 덜됐다는 이유로 2년간 유예기간을 두고 

올해까지 해양폐기물을 버릴 수 있도록 했다.”(국민일보, 2015년 02월 25일)
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관련된 의제가 폐기물 배출에서 폐기물 관리 및 자원순환으로 확장되는 양상을 보였다.12) 또

한 수도권 매립지 역시 박근혜 정부와 문재인 정부 모두에서 주요한 미디어 의제로 취급되었

으나, 의제형성의 특성은 상이한 모습을 보였다. 박근혜 정부에서 언론은 수도권 매립지 운

영이 종료되는 사태를 문제로 정의하고, 수도권 매립지 운영종료를 둘러싼 지자체 간 대립과 

협의 과정을 집중보도하였다. 반면, 문재인 정권에서 언론은 수도권 지자체들이 매립지 합의 

후에도 대체매립지를 선정하지 않는 것을 문제로 정의하며 수도권 매립지 후보지 선정과 관

련한 의제를 형성하였다는 점에서 두 정부 간 의제 차이가 두드러졌다.

이와 함께, 추출된 개별 토픽들을 살펴보면 박근혜 정부에 비해 문재인 정부에서 언론은 

노동자 사고, 석면 피해, 비료공장 피해, 의료폐기물 등 개별 사회문제들에 대한 문제정의를 

통해 보다 구체적인 이슈들에 대해 의제를 설정한 것으로 나타났다.

3. 언론사 이념성향별 분석결과

언론사의 이념성향에 따라 언론사들이 지닌 미디어 프레임(frame)을 도출하고, 의제형성 

차이를 분석하기 위해 언론사 이념성향별 비교분석을 실시하였다. 언론사 이념성향별 분석

결과를 종합하면, 진보, 중도, 보수성향 3개 집단은 공통적으로 원자력, 환경, 폐기물 관리 등

의 주제들에 대해 미디어 의제를 형성하였으며, 추출된 토픽의 개수는 20개 내외로 비슷한 

수준으로 나타났다. 그러나 3개 집단은 주제별로 문제정의, 프레임 및 의제설정 특성에서 유

사성과 차별성을 동시에 보였다. 원자력 주제의 경우 3개 집단은 문제정의와 의제설정에서 

가장 큰 차이를 보였다. 또한 환경 및 폐기물 관리 주제의 경우 3개 집단의 문제정의는 유사

하였으나, 의제설정 특성은 분명한 차이를 보였다. 언론사 이념성향별 분석결과는 <표 4>와 

같다.

<표 4> 언론의 이념성향별 토픽모델링 비교분석

12) “코로나로 인해 쓰레기가 증가하면서 쓰레기 처리는 더 위태로워지고 있다..(중략)..포장재를 쓰지 않

는 ‘제로 웨이스트 상점’도 늘리고, 일회용품 사용을 줄일 수 있는 다회용기 대여 및 세척 산업도 육성

해야 한다. 쓰레기를 만들지 않는 온라인 소비 모델도 만들어야 한다.”(중앙일보, 2020년 09월 18일)

진보 중도 보수

주제 세부 토픽 주제 세부 토픽 주제 세부 토픽

원자력 

사용후 핵연료

원자력

원자력 위험성

원자력 

한미 원자력 협정
파이로프로세싱 원전 해체 원자력환경공단
방폐장 한미원자력 협상 원전 해체
방사능 오염 사용후 핵연료 사용후 핵연료
원자력 위험성 방폐장

환경
환경오염

원전 해체
환경 

환경오염 해양오염
환경 기후변화 대응 환경규제 폐기물 일회용품
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구체적으로, 진보성향 언론(한겨레, 경향신문)의 경우, 수집된 기사 중 중복기사, 홍보성 

기사 등을 제외한 총 1,418건의 기사를 분석하였으며, 23,378개의 단어들을 대상으로 토픽모

델링 분석을 실시한 결과 총 21개의 세부 토픽이 추출되었다. 진보성향 언론의 경우, 원자력, 

환경, 신재생에너지, 폐기물 관리 등이 주요 주제로 확인되었다. 원자력의 경우, 진보성향 언

론은 사용후 핵연료 문제와 원자력의 위험성을 의제화하며 원자력에 대한 부정적 프레임을 

보였다. 환경의 경우, 기후변화에 대한 대응을 중심으로 세부 의제들이 설정되었다. 폐기물 

관리 주제에서 진보성향 언론은 폐기물 무단 투기의 심각성과 분리수거의 필요성을 중점적

으로 보도하였다. 이러한 중심 주제들 외에, 진보성향 언론은 노동환경 등 폐기물과 관련된 

각종 사회문제들에 대한 의제화를 시도하였다.

중도성향 언론(국민일보, 한국일보)의 경우, 총 1,206건의 기사를 분석하였으며, 19,630개

의 단어들을 대상으로 분석한 결과 총 20개의 세부 토픽들이 추출되었다. 중도성향 언론은 

원자력 관련 주제에서는 사용후 핵연료, 방폐장 등을 주요 이슈로 다루면서 원자력의 위험성

을 부각시키는 방향으로 보도하였다. 폐기물 관리의 경우, 폐기물의 수거 및 처리 문제를 보

도하면서 자원순환의 필요성을 의제화하였다. 환경 주제의 경우, 중도성향 언론은 탄소 배출

의 심각성과 환경오염을 주로 보도하였다. 주목할 점은, 보수나 진보 성향에 비해 중도성향 

언론의 정책적 대안 논의가 활발하였다는 점이다. 중도성향 언론은 정부의 환경 관련 정책 

시행을 조명하고, 사회적 문제에 대한 대책 마련을 촉구하였으며, 에너지 정책, 미래 정책, 

피해대책 마련 등 정부의 거시적 정책방향에 관해 주로 의제화하였다. 

마지막으로, 보수성향 언론(동아일보, 중앙일보)에서는 총 1,400건의 기사들이 분석되었으

며, 21,193개의 단어를 대상으로 분석한 결과 총 20개의 세부 토픽들이 추출되었다. 원자력 

주제의 경우, 보수성향 언론은 원전 해체, 사용후 핵연료 등의 이슈를 보도하였으나, 보도를 

통해 원전의 위험성을 부각시키기 보다는 탈원전 정책의 신중한 접근을 강조하였다. 폐기물 

관리 주제의 경우, 보수성향 언론은 일회용품 발생과 처리, 종량제 봉투 사용 등에 대해 조명

해양 환경 탄소 배출

관리
종량제 봉투

탄소 배출

폐기물 
관리

폐기물 수거 재활용
자연 친화적 문화조성 폐기물 처리 자원순환센터

신재생
에너지

태양광 설비 포장 용기 신재생
에너지

신재생에너지
신재생에너지 자원순환 태양광 발전

폐기물 
관리

폐기물 투기

정책

정책 시행

개별 
토픽

불법 시설물
미래 정책분리수거 코로나 19
에너지 정책

개별 
토픽

폐기물 업체 비리 수도권 매립지
피해 대책 마련수도권 매립지

라돈 침대

개별 
토픽

시민 참여코로나19
폐기물 불법 수출 

시민 참여 수도권 매립지 외교적 대응악취 발생
담배가격 인상 지진 피해노동 환경
코로나19 폐기물 업체 비리정책 논의
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하였다. 환경 주제에서는 폐기물로 인한 환경오염 및 해양오염이 핵심 의제로 설정되었다. 

주제별로 유사성과 차별성을 보다 구체적으로 살펴보면 다음과 같다. 원자력 주제의 경우, 

언론의 이념성향에 따라 의제형성 특성이 분명한 차이를 보였다. 진보성향 언론은 방사능 오

염, 원전사고 등을 보도하며 원전의 위험성을 크게 부각하는 방향으로 보도를 하였다. 이에 

비해 중도성향 언론에서는 원자력의 위험성과 더불어 공론화 과정 등을 조명하며 안전한 원

자력 관리의 중요성을 강조하였다. 반면, 보수성향 언론에서는 문재인 정부 출범이후 탈원전 

정책 기조가 공고해지자 원자력의 국내 기술력을 강조하고, 원전과 관련한 공론화의 필요성 

등 신중한 접근을 강조하였다. 다음으로 환경 주제의 경우, 3개 집단 모두 환경오염의 심각

성을 문제로 정의하였으나, 보수성향 언론은 탄소배출을 의제화하지 않은 점이 달랐다. 또

한, 진보성향 언론은 기후변화 대응, 자연 친화적 문화조성 등 보수성향 언론에 비해 상대적

으로 폭넓은 의제들을 형성하였다. 신재생에너지 주제의 경우, 진보성향과 보수성향 언론 모

두 온실가스 감축 등을 근거로 신재생에너지의 중요성을 강조하였으며, 특히 신재생에너지 

중 태양에너지를 의제화하였다. 그러나 중도성향 언론에서는 신재생에너지와 관련하여 구

체적인 토픽은 추출되지 않았으며, 정책 주제에서 전반적인 에너지 정책에 대한 토픽이 추출

되었다. 그 밖에, 개별 토픽과 관련해서도 언론은 이념성향에 따라 유사점과 차이점을 보였

다. 언론사들은 모두 개별 토픽으로 주요한 사회적 이슈였던 코로나19 바이러스, 수도권 매

립지 갈등을 보도하며 의제로 형성하였다. 

4. 정권별･언론사 이념성향별 교차분석결과

이하에서는 정권별･언론사 이념성향별 교차분석을 통해 이념성향이 다른 언론이 정권의 

변화에 따라 어떻게 의제를 형성시켜왔는지를 파악하고자 하였다. 분석 시기를 박근혜 정부

와 문재인 정부로 구분하고, 정권에 따라 이념성향별로 각 언론이 보도한 기사를 분석한 결

과는 다음 <표 5>와 같다.

<표 5> 정권별･언론사 이념성향별 토픽모델링 교차분석

진보 중도 보수
주제 세부 토픽 주제 세부 토픽 주제 세부 토픽

박근혜
정부

원자력 

원전 해체

원자력

방폐장 

원자력 

원자력 위험성
원자력 위험성원자력 안전 위원회 원자력 경제성
원전 해체 사용후 핵연료

방폐장사용후 핵연료원전 수명연장
원자력 공론화원전 안전성방폐장

원전 수명연장한미 원자력 협정

폐기물 
관리

환경대책 촉구
원자력안전위원회원자력 위험성 폐기물 규제
한국수력원자력신재생

에너지

신재생에너지 생활 쓰레기

에너지 생산 신재생 신재생에너지 폐기물 업체 비리
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*: 엘시티 사건의 경우, 엘시티 사업비 구성 명목에 폐기물 처리비가 포함되어 있었으며, 이것이 신문기사에 포
함되어 토픽으로 추출됨

박근혜 정부 시기의 분석결과, 3개 언론집단에서 비슷한 수의 토픽이 추출되었으나, 주제

에 따라 3개 집단의 의제형성은 상이한 특성을 보였다. 구체적으로 원자력의 경우, 3개 집단 

모두 가장 많은 세부 토픽들이 포함되었으며, 폐기물과 관련된 보도를 통해 원자력 관련 이

슈들을 중점적으로 의제화한 것으로 나타났다. 그러나 의제설정 방향성은 분명한 차이를 보

에너지 신재생
에너지 

신재생에너지

환경

온실가스 태양광 발전
환경개선 탈 화력발전 

바이오에너지환경 논의 폐기물
처리 

의료 폐기물
환경 교육 폐기물 처리

수도권 
매립지

매립지 피해
폐기물
발생 

해양폐기물 

개별
토픽

탄소 배출권
매립지 정책폐기물 업체 비리도시 쓰레기

자원순환센터

개별 
토픽

자원순환

개별 
토픽

노동 환경
대기오염수도권 매립지수도권 매립지
안전한 환경 강조갈등관리 필요성 석면 피해
담배가격 인상담배가격 인상국민 건강
갈등관리의 필요성특수학교 설립세월호 사건
엘시티 사건*지진 피해폐기물 업체 비리

문재인
정부

원자력 

한국원자력연구원

원자력 

사용후 핵연료

원자력 

원전 공론화
원전 공론화 방사성 폐기물 처리 원자력 기술
원전 해체

원자력 위험성 원자력 위험성원자력 위험성
원전 공론화 원전 해체사용후 핵연료

환경 

기후변화
일회용

품

일회용품 사용

환경
정책

정부 정책
대기오염 일회용품 사용 규제

정부 투자미세먼지 포장 용기
탄소배출량

폐기물
관리

폐기물 수거 정책 적용
폐기물 배출

폐기물
관리

일회용품
환경변화폐기물 정책폐기물 배출

포장지 규제
수도권 
매립지 

매립지 조성 계획 
폐기물 
관리

분리수거 대란
신재생
에너지 

신재생에너지 수도권 매립지 폐기물 처리
에너지요금 쓰레기 대란 쓰레기 불법수출

노동 
환경

노동자 일과 쓰레기 대란 대책 신재생
에너지

신재생에너지
노동자 죽음

환경
기후와 환경 온실가스 감축

개별 
토픽

지속 가능 개발 환경정책 친환경
시설

친환경시설

개별 
토픽

신재생에너지 친환경 기업
폐기물 업체 비리

개별 
토픽

라돈 매트리스의료 폐기물
수도권 매립지 미세먼지

반려동물 자원순환해양폐기물
기업 비리갈등관리 필요성제주 관광객 반려동물 화장장

노동 환경과학기술 불법 시설물 철거
코로나19비료공장 피해문화 복합 타운 
매립지 오염

코로나19코로나 19 일회용품 규제
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였는데, 진보성향과 중도성향 언론이 원자력의 위험성을 부각하는 방식으로 원자력에 대해 

부정적으로 의제를 설정한 반면, 보수성향 언론은 원자력의 경제성을 강조하며 긍정적인 방

향으로 의제를 설정하였다. 다음으로 폐기물의 경우, 3개 집단은 보다 분명한 차이점을 보였

다. 진보성향 언론이 폐기물의 발생에 초점을 맞추어 의제화한 반면 중도성향 언론은 폐기물

의 처리에 초점을 맞추었다. 그러나 보수성향 언론은 폐기물의 발생, 처리, 및 대책까지 의제

화하며 가장 폭넓은 의제화 특성을 보였다. 이와 함께, 모든 언론에서 신재생에너지의 중요

성과 신재생에너지로의 전환 필요성을 의제화하였는데, 특히 중도언론에서는 탈 화력발전

을 의제로 설정하며 에너지 전환을 강조하였다. 그 밖에, 개별 의제의 경우 3개 집단 모두 사

회적으로 큰 이슈였던 수도권 매립지 갈등을 보도하며 의제로 형성하였다. 

다음으로, 문재인 정부 시기에도 3개 이념성향 언론에서 비슷한 수의 토픽이 추출되었으

며, 공통적으로 원자력, 환경, 폐기물 관리 등의 주제들을 중점적으로 의제화하였다. 원자력 

주제의 경우, 언론의 이념적 성향에 따라 의제형성 특성에서 분명한 차이를 보였다. 기본적

으로 3개 집단 모두 원자력의 위험성을 의제로 설정하였으나, 진보성향과 중도성향 언론이 

원자력의 위험성을 부각함과 동시에 사용후 핵연료의 처리를 의제화하는 반면, 보수성향 언

론에서는 원자력의 기술력을 조명하며 국내 원전기술의 전문성을 의제로 형성하였다. 폐기

물 관리 주제의 경우, 3개 집단은 공통적으로 폐기물의 수거와 배출, 관련 규제들을 의제로 

형성하였다. 그러나 보수성향 언론은 박근혜 정부에서는 폐기물의 관리대책을 주로 의제화

했던 반면, 문재인 정부에서는 폐기물 관리 미흡(예, 분리수거 대란, 쓰레기 불법 수출)을 부

각하는 특성을 보였다. 환경과 관련해서도 진보･중도･보수 언론은 약간의 차이는 있었으나 

공통적으로 기후환경 변화에 초점을 맞추고 의제를 형성하였다. 또한 일회용품 주제에서도 

3개 언론 간에 차이점이 확인된다. 진보언론에서는 일회용품의 ‘생산’을 의제화하였고, 중도

언론에서는 일회용품의 ‘사용’과 ‘규제’를 의제화하였으며, 보수언론에서는 일회용품의 ‘규

제’를 의제화함으로써 분명한 차이를 드러냈다. 

이와 함께, 이념성향별로 차별화된 의제형성 시도들도 확인되었다. 진보성향 언론의 경우 

중도성향이나 보수성향 언론과는 달리 노동환경과 관련한 토픽이 2개 추출되었으며, 이러한 

결과는 보수나 중도성향 언론과는 달리 진보성향 언론이 노동환경을 매우 중요한 미디어 의

제로 다루고 있음을 보여준다. 한편, 중도성향 언론은 진보나 보수성향 언론보다 수도권 매

립지를 중요한 의제로 설정하고 있는 특성을 보였다. 보수성향 언론의 경우에도 다른 진영의 

언론에서 추출되지 않았던 친환경시설 의제가 매우 중요하게 부각되었다.

Ⅴ. 결 론

본 연구는 폐기물과 관련하여 언론이 시기별, 정권별, 및 이념성향별로 어떻게 의제를 설
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정하였는지, 또한 설정된 의제들이 어떤 특성을 지니는지를 비교 분석하였다. 나아가, 본 연

구는 정권별･이념성향별 교차분석을 통해 언론사 이념성향별로 설정된 의제 및 프레임이 정

권변화에 따라 어떤 차이가 있는지를 비교 분석하였다. 분석결과를 종합하면, 언론은 폐기물 

관련된 보도에서 주로 원자력, 환경, 신재생에너지, 폐기물 관리 등의 주제들을 중심으로 의

제들을 설정하였으나, 설정된 의제의 강도와 방향성은 시기별, 정권별, 이념성향별로 유사성

과 차별성을 함께 보였다. 이상의 분석결과는 향후 폐기물 정책과 관련하여 다음과 같은 중

요한 시사점들을 제시하고 있다.

무엇보다, 폐기물과 관련된 언론보도의 현저성은 폐기물 관련 정책의제 형성과 밀접한 관

계가 있는 것으로 나타났다. 특히, 폐기물과 관련된 보도 건수가 증가할수록 관련 정책 역시 

증가하는 것으로 나타났다. 더욱 중요한 점은 시간이 지날수록 폐기물과 관련된 유사한 보도

의 단순 재생산이 아니라 세부토픽들이 다양화되며 세분화되고 있다는 점이다. 이러한 결과

는 언론이 폐기물과 관련된 정책의 규범적인 방향성만을 제시하는데 그치는 것이 아니라 구

체적인 정책대안을 제시하는 보도들이 증가하고 있음을 의미한다. 시민들은 언론보도를 통

해 폐기물과 관련된 다양한 이슈와 대안들을 학습하고, 각자의 프레임을 형성해 나간다. 이

렇게 형성된 프레임은 정책의 수용성을 결정하는 핵심적인 영향요인으로 작용한다(Iyengar, 

1991; Nelson & Kinder, 1996). 따라서 정부는 폐기물과 관련해 어떤 정책대안들이 언론에 

의해 논의되고 있으며, 또한 이러한 정책대안들에 대한 시민들의 수용성이 어느 정도인지를 

체계적으로 분석하여 정책결정에 반영할 필요가 있다. 

둘째, 시간이 지나면서 폐기물과 관련된 사회적 관심과 논의가 확대됨에 따라 언론의 폐기

물 관련 의제들 역시 다양해지고 구체화되는 특성을 보이고 있다. 이러한 상황에서 정책결정

이 단순히 주어진 문제를 해결하기 위한 최적의 수단을 선택하는 것이라는 도구적 합리주의 

접근만으로는 정책결정자가 폐기물과 관련된 사회적 이슈들에 효과적으로 대응하기 어렵

다. 나아가 언론의 문제정의는 집단적 동원(mobilization)의 촉발기제로 작용할 수도 있다. 

시민들은 폐기물과 관련해 언론에 의해 구성되는 실제(media-constructed version of reality)

에 의해 커다란 영향을 받을 수밖에 없다(Callaghan & Schnell, 2001). 더욱 중요한 점은 정책

문제정의 자체가 정책결정자가 고려하는 정책내용과 수단의 범위를 제한할 수 있다는 점이

다(은재호, 2007). 정책결정자들이 폐기물과 관련한 언론의 문제정의 특성과 방향에 주목해

야만 하는 이유도 여기에 있다.

셋째, 폐기물은 사악한 정책문제로서 문제의 구조화가 쉽지 않은 문제이다(Salvia et al., 

2021). 폐기물은 사회적, 경제적, 환경적, 정치적 및 문화적 요인들이 다양한 차원에서 복합

적으로 다양한 이해관계자들 간의 상호작용에 영향을 미치는 다루기 힘들고, 경계가 불분명

하며, 예측이 어려운 사악한 문제의 특성을 그대로 지니고 있다(Alford & Head, 2017; Dunn, 

2018; Rittel, & Webber, 1973). 이상의 분석결과에서 제시된 것처럼 폐기물 이슈는 다양한 

세부 토픽들과 관련되어 있으며, 특히 매우 복잡한 이슈인 원자력 및 에너지(신재생에너지 
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포함) 이슈들과 깊게 관련되어 있는 것으로 나타났다. 이러한 특성은 사악한 폐기물 문제에 

대한 정책적 접근이 문제의 분해와 정복(divide and conquer)에 기반한 환원주의적 구조화 

전략에만 의존해서는 안된다는 점을 분명하게 보여주고 있다. 단순히 폐기물 문제만을 분리

해서 과학적이며 합리적으로 접근하려는 시도로는 문제해결이 사실상 불가능함을 의미한

다. 따라서 폐기물 문제에 효과적으로 대응하기 위해서는 총체적이며 체계적인 정책적 접근 

하에서 폐기물과 관련된 다양한 정책참여자들 간의 협력과 정책수단들에 대한 조정을 통해 

통합적 접근이 이루어지도록 해야 한다. 

넷째, 정책과정은 프레임 간의 충돌(Saarikoski, 2006; Schön, & Rein, 1994) 또는 대안적 실

제(alternative realities)들 간의 경쟁(Rochefort & Cobb, 1994) 과정으로 요약될 수 있다. 마찬

가지로, 적극적인 정책행위자로서 언론은 각자 프레임을 통해 사회문제들을 구성하고 해석

하며, 특히 정책결정 과정에서 자신들의 프레임이 반영되도록 끊임없이 경쟁한다(Gamson & 

Modigliani, 1987). 본 연구결과에서 제시된 것처럼 진보언론과 보수언론 간에는 폐기물에 대

한 세부토픽의 구성 및 특성에서 분명한 차이를 보였다. 특히, 원자력에 대한 두 집단의 프레

임은 분명한 차이를 드러냈다. 이러한 결과는 진보언론과 보수언론 간에 폐기물에 대한 상이

한 미디어 프레임이 형성되어 있으며, 이러한 미디어 프레임 차이는 정책 대안에 대한 선호 

차이로 이어지고 있음을 의미한다. 나아가 미디어 프레임의 차이는 정치 엘리트들 간의 담론 

경쟁은 물론 정책참여자 집단 간 갈등의 원인으로도 작용한다. 따라서 정책추진 과정에서 빈

번하게 발생하는 집단 간 갈등의 원인을 진단하고 효과적인 관리 방안을 모색하기 위해서는 

미디어 프레임의 유형과 특성을 정밀하게 분석하는 작업이 선행될 필요가 있다.

마지막으로, 비슷한 시각에서 정책집행기관으로서 폐기물 처리나 관리를 담당하는 공공

기관과 지역주민 간에 심각한 갈등이 발생되는 경우가 빈번하다. 특히, 폐기물 관련 시설의 

입지와 운영과정에서 발생하는 갈등은 상당부분 지역주민들이 간접적으로 언론을 통해 위

험성과 관련된 중요한 정보들을 얻게 되면서 발생한다. 이 경우, 지역주민들은 주관적 위험

인식에 근거해 정부나 해당 시설에서 제공하는 위험에 대한 정보들을 불신하게 된다(심준섭, 

2008). 더욱 중요한 점은, 언론은 과학적 사실에 대해서도 각자의 프레임에 따라 특정 사실만

을 편향적으로 보도하는 성향이 강하다는 점이다(Carvalho, 2007; Carvalho & Burgess, 

2005; Entman, 2007). 예컨대, 원전 폐기물 발생량처럼 보도내용 자체는 사실이지만, 특정한 

부분만 부각되는 경우이다. 이러한 갈등이 심화되면, 주민들이 과학적 사실을 객관적으로 조

사하려는 시도 자체를 거부하는 상황까지 이르게 된다. 따라서 폐기물 관련 공공기관은 언론

이 제공하는 기관과 관련된 정보들에 주목하고, 편향된 보도에 대해서는 균형잡힌 정보를 주

민들에게 제공하려는 적극적인 노력을 해야 한다.

본 연구는 처음으로 폐기물과 관련한 언론보도를 의제설정 관점에서 접근하였으며, 정권

별, 이념성향별, 정권별･이념성향별 세 가지 차원에서 분석을 실시하여 의제의 변화과정을 

보다 정확하게 파악하려 하였다는 점에서 중요한 의미를 지닌다. 그러나 본 연구는 동시에 
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다음과 같은 한계점들도 지니고 있다. 먼저, 본 연구는 정권별, 이념성향별, 정권별･진영별 

구분 등 세 가지 차원에 걸쳐 언론의 폐기물 관련 의제들을 도출하였으나, 도출된 의제가 어

떤 인과관계를 통해 정책의제로 발전하였는지를 명확히 규명하지는 못하였다. 향후 폐기물

과 관련한 미디어 의제가 최종적으로 정책의제 형성으로 연결되는 과정에 대한 체계적이며, 

과학적인 연구가 진행될 필요가 있다. 또한 본 연구의 시간적 범위가 협소하여 폐기물과 관

련한 의제 변화의 흐름을 거시적이며 종합적으로 파악하는 데는 미흡하였다.
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