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국문초록

공공재의 갈등관리 전략에 관한 연구

한국공항(주)의 제주 지하수 증산 사례를 중심으로

공공사업 및 정책의 추진 과정에는 여러 이해관계자의 개입과 참여가 이루어지게

됨에 따라 필연적으로 공공갈등이 야기된다.이러한 공공재와 관련된 갈등은 공공

사업 및 정책의 장기적 표류와 상당한 사회 경제적 비용을 야기하기 때문에 적절히

예방·관리되어야 한다.이를 위해 본 연구는 공공갈등의 개념과 갈등 유형 분석,공

공갈등의 원인 및 관리방법,관련 선행연구 검토를 통해 본 연구의 분석틀 설정에

필요한 시사점을 도출하였다.선행연구들은 갈등을 체계적으로 이해하기 위해 다양

한 접근방법을 활용하고 있으며 해당 연구의 목적에 적합한 분석틀을 설정·활용하

고 있었다.또한 분석틀 설정 근간에는 갈등 발생 과정에 관한 분석이 전제되어 있

으며,일반화에 초점을 둔 갈등 관리 방안을 설정하고 있었다.

이러한 이론적 고찰을 토대로 공공갈등 관리 전략 도출에 필요한 분석틀과 연구

문제 및 분석방법을 설정하였다.특정 갈등이 나타나는 현상을 체계적으로 이해하

기 위해 6하 원칙에 의한 갈등 유형 분석 기준을 활용하여 분석틀을 설정하였다.

다만 분석대상과 내용이 다소 중복되는 영역은 통합하여 크게 ①참여자 분석,②갈

등과정 분석,③갈등원인 분석,④공공갈등 관린 전략 도출 단계로 이루어진 분석틀

을 설정하였다.

각 분석단계에 대해서 간략하게 설명하면 참여자 분석은 갈등으로 인식된 이슈와

관련된 갈등 당사자가 누구이며,이들의 주장은 무엇인지를 분석한다.이를 통해 공

공갈등에 참여하고 있는 개별 주체가 누구인지(연구문제 1),이들 개별 주체의 주장

은 무엇인지(연구문제 2)를 구체화한다.갈등과정 분석은 갈등의 진행과정에 관한

분석으로,이를 통해 공공갈등의 양상이 어떻게 변화되어 가는지(연구문제 3),공공

갈등의 변화 양상 속에서 참여자들의 주장은 어떻게 변화되어 가는지(연구문제 4)를

분석한다.갈등원인 분석은 갈등이 야기되는 주요 쟁점에 근거한 분석으로,이를 통



해 공공갈등을 유발하는 요인들은 무엇인지(연구문제 5),공공갈등의 변화 양상 속

에서 갈등원인은 어떻게 변화되고 있는지(연구문제 6)를 분석한다.그리고 분석 결

과를 종합하여 공공갈등 관리 전략을 도출한다.분석에는 도의회 회의록,신문 등

언론 관련 자료,관련자 면담 조사 등을 통해 취득한 질적자료를 활용하였다.한국

공항(주)지하수 증산 사례의 공공갈등 사례분석 적합성을 제시하고,본 연구에서

설정한 분석틀에 의거하여 실제 분석을 실시하였다.

분석 결과,한국공항(주)지하수 증산 사례의 공공갈등에는 한국공항(주),제주특

별자치도,제주특별자치도의회(환경도시위원회 의원,의장,이유서 작성 의원),시민

단체(제주상공회의소,제주경실련 등)이 참여하고 있다.이들의 주장과 갈등 양상의

변화를 제시하면 한국공항(주)가 지하수 증량을 요청하자,제주특별자치도는 이의

허가를 도의회에 요청하였으며,이에 제주특별자치도의회 환경도시위원회 의원은

반대(심사보류 2회)하였다가,조건부 찬성(수정동의)하였다.제주특별자치도의회 의

장은 본회의 안건 상정을 보류하면서 지하수 증량을 반대하였으며,의원 17명은 본

회의 안건 상정을 촉구하는 이유서를 제주특별자치도의회에 제출하면서 갈등의 양

상이 제주특별자치도의회 내부로 확대되었다.이외 제주상공회의소 등은 지하수 증

량을 찬성하는,제주경실련·민주당 등은 지하수 증량을 반대하는 성명서 등을 발표

하였다.이의 갈등 원인에는 가치갈등,이해관계 갈등,관계상의 갈등,구조상의 갈

등이 있으며,지하수 증산 찬반과 관련하여 갈등원인은 가치 갈등에서 관계상의 갈

등으로,다시 이해관계 갈등으로 변화하였으며,제주특별자치도의회 내부 갈등은 구

조상의 갈등에서 관계상의 갈등으로 변화하였다.

이러한 분석 결과를 토대로 공공갈등 관리 전략을 도출하였다.첫 번째 쟁점 및

갈등원인이라고 할 수 있는 지하수 취수량 증량에 관한 갈등상황을 해결하기 위한

공공갈등 관리 전략으로 지하수 공수화 정책의 재정립,집행기관과 의회의 정책 방

향 통일,허가권자인 제주특별자치도의 역할 정립,기업의 이익 환원에 대한 지침

마련 등을 제시하였다.이와 함께 두 번째 쟁점이라고 할 수 있는 제주특별자치도

의회의장의 직권으로 수정동의안 본회의 상정 보류와 관련된 갈등상황을 해결하기

위한 공공갈등 관리 전략으로 의장과 의원의 의견 교환과 공감대 형성을 위한 제도

적 장치 마련 전략을 제시하였다.마지막으로 일반 갈등관리 전략으로,지방정부의
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공공정책 추진시의 정당성 확보 근거 마련,지방의회의 공공갈등의 예방과 관리를

위한 제도적 규칙의 적극적 마련,갈등 쟁점에 대한 정확한 정보 공개 노력 유도,

공공갈등에 대한 부정적 시각 개선 노력 등을 제시하였다.

주제어:공공재,공공갈등,갈등관리,제주 지하수 증산,질적분석
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I.서 론

1.연구의 배경 및 목적

1)연구의 배경 및 의의

공공사업 및 정책의 추진 과정에는 여러 이해관계자의 개입과 참여가 이루어지게

됨에 따라 필연적으로 공공갈등1)이 야기된다.과거 권력을 독점한 정부가 공식적인

권위와 강제력에 기반하여 정책을 추진하면서 공공갈등이 크게 표출되지 못하였으

나,최근에는 이해관계자의 정책 과정 참여폭이 확대됨에 따라 이해관계의 상충과

대립으로 인해 발생하는 공공갈등이 증가하고 있는 실정이다.

이러한 공공갈등의 발생은 공공사업이나 정책의 장기간 표류와 막대한 사회 경제

적 비용을 유발하는 경향이 있기 때문에 공공갈등의 사전 예측 및 적절한 관리는

매우 중요한 이슈로 인식되고 있다.실례로 중앙정부는 공공사업이나 정책 추진과

정에서 나타나는 공공갈등의 예방·관리 및 사회적 합의 촉진을 위해 2007년 2월

「공공기관의 갈등 예방과 해결에 관한 규정(대통령령 제21185호)」를 제정·시행하

였다.

이러한 공공갈등의 예방과 관리는 지역에서도 중요한 관심사로 부각되고 있다.

1995년 지방자치제가 본격적으로 실시되면서 지방자치단체는 다양한 지역문제의 해

결을 위한 공공사업이나 정책을 주도적으로 수립·집행하고 있으며,이러한 정책 추

진으로 야기되는 공공갈등의 관리 또한 지방자치단체의 몫이 되고 있기 때문이다.

이러한 취지에서 갈등 관리에 관한 조례를 제정하고,조례를 근거로 갈등관리기구

를 설치한 지방자치단체들도 지속적으로 증가하고 있다(홍수정,2013).

제주지역의 경우 제주특별자치도 출범과 국제자유도시 추진으로 인해 자치권을

기반으로 한 다양한 지역개발사업이 추진되면서 이에 대한 공공갈등이 증대되는 양

1) 일반적으로 공공갈등은 ‘정부나 공공기관이 공익추구를 위한 공공사업이나 정책 등을 추진하면서 기관 간 혹

은 주민 간 상호 양립할 수 없는 가치, 목표, 수단 등으로 발생하는 갈등’을 의미한다(지속가능발전위원회, 

2005).
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상을 보이고 있다.대표적으로 민군복합형 관광미항 건설 사업은 경찰과 주민·활동

가와의 계속되는 대립으로 인해 유엔(UN)의 인권침해 실태조사가 실시하기도 하였

으며,예래휴양형주거단지 사업의 경우 협의사항 이행을 요구하는 주민 비상대책위

원회가 구성되기도 하였다.또한 비양도 케이블카,토지비축제 기준 완화 등 환경보

전과 지역개발 논란 등 제주 지역사회의 갈등은 증대되고 있는 실정이다2).

지방자치단체 차원에서의 공공갈등이 증대되고 있음에도 불구하고 이를 예방·관

리하고자 하는 정책적 노력은 미흡한 것으로 판단된다.제주특별자치도는 자율과

합의에 의한 사회 문제의 해결을 위해 사회협약위원회를 구성·운영하고 있으나,실

질적인 갈등 관리에는 역부족이라는 평가를 받고 있다.3)갈등 관리가 어려운 것은

갈등이 나타나는 원인이 매우 복잡하며,갈등의 원인이 동일한 경우에도 그 이후의

진행과정에 따라 결과가 다양하고(이주헌·김효정,2010),각 갈등단계에서 어떠한 해

결기제를 적용하여 갈등을 관리했는가에 따라 해결되기도 또는 심화될 수 있기 때

문이다(서휘석외,2011).따라서 효과적인 공공갈등의 관리를 위해서는 공공갈등의

주요 사례에 대해 갈등의 발생 원인과 주요 쟁점에 대한 체계적인 분석과 연구가

필요하다고 할 수 있다.이는 향후 유사 갈등의 예방과 기 발생한 갈등의 해결에

중요한 단초를 제공하기 때문이다.

이러한 공공갈등의 효과적인 관리를 위한 제도의 구축에 있어서 지방자치단체의

적극적 노력은 물론 우선시되어야 한다.그러나 지방자치제도에서 지방자치단체와

권력상 균형과 기능 수행상의 견제의 역할을 수행하는 지방의회 또한 공공갈등의

관리에 있어 주도적인 역할을 수행해야 할 것으로 판단된다.그 간 공공갈등 관리

에 관한 연구는 지방자치단체 차원의 정책적 처방에 초점이 맞춰져 지방의회의 역

할을 간과하고 있었던 것이 사실이다.이에 본 연구는 공공갈등 관리전략 도출에

필요한 분석틀을 설정하고,최근 제주지역에서 발생하고 있는 갈등 사례 중 지하수

증산과 관련된 공공갈등 사례에 적용해보고자 한다.지하수 증산 사례는 지방의회

가 주도적으로 개입된 대표적인 공공갈등 사례의 하나이기 때문이다.

2) 제주일보(2013. 6. 4), 유엔, 제주해군기지 인권침해 실태조사, 제민일보(2013. 3. 5),예래휴양형주거단지 사업

자측과 지역주민간 갈등 심화, 제주의소리(2012. 8. 30) 비양도 케이블카 공동체 갈등 ‘뇌관’되나, 한국일보

(2013. 10. 21), 제주 비축토지 기준 완화 난개발 논란

3) 제민일보(2013. 2. 20), 제주사회 갈등은 폭주, 사회협약위 홀로 끙끙, 사전분석 사례 없고 사후관리 위주로 

실효없어.
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또한 제주지역의 지하수 증산 관련 갈등 사례를 분석대상으로 선정함에 따른 의

의를 제시하면 다음과 같다.첫째 본 사례는 지방의회 내에서 갈등이 야기된 사례

로,의장과 의원 간에 발생한 갈등에 대한 분석이 가능한 의의가 있다.둘째,본 사

례는 지방행정의 주요 주체인 집행부와 의회간의 관계에서 관련 정책의 동의기관인

의회가 주도하여 갈등의 단초를 제공한 사례이다.셋째,지역개발에 있어 기업 유치

및 생산활동이 중요한 위치를 차지함에도 불구하고 사기업의 기득권에 대한 제재

등이 이루어진 특이한 사례로 분석의 의의가 있다 하겠다.
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2)연구의 목적

지방자치단체 주도의 각종 지역개발사업이 추진됨에 따라 다양한 이해관계자의

참여와 이해관계의 대립으로 인해 공공갈등이 증대되고 있다.이러한 공공갈등은

공공사업이나 정책의 장기적 표류와 상당한 사회 경제적 비용을 야기하기 때문에

적절히 예방·관리되어야 한다.그러나 공공갈등의 적절한 예방과 관리는 상당히 어

려운 일이라고 할 수 있다.왜냐하면 특정 사례에 따라 갈등이 야기되는 원인이 매

우 복잡하고,갈등의 진행과정도 각기 다르며,참여자가 활용하는 갈등해결기제에

따라 그 결과가 상이하게 나타나기 때문이다.

특히 지방자치단체는 공공갈등의 주요 당사자가 되기 때문에 이러한 공공갈등의

관리 전략 도출에 있어서 주요변수로 고려된다.그러나 지방자치제에 있어 지방자

치단체에 대한 균형과 견제의 역할을 수행하는 지방의회의 공공갈등 관리 역할에

대해서는 비교적 관심도 낮았다고 할 수 있다.효과적인 공공갈등의 관리를 위해서

지방의회의 기능과 역할을 감안한 갈등관리 전략을 도출할 필요가 있다.이를 위해

서는 우선 공공갈등 발생 사례의 참여자,원인 및 과정 등에 관한 체계적인 분석과

연구가 우선시 되어야 한다.

공공갈등에 관한 체계적인 분석 실시에 필요한 연구설계를 위해서는 우선 공공갈

등에 관한 개념,발생원인,갈등유형 등에 관한 이론과 선행연구 고찰이 필요하다.

이에 본 연구는 갈등의 개념에 근거하여 공공갈등을 정의하고,일반적인 갈등 이론

과 이들 이론에서 제시하고 있는 공공갈등 발생원인 및 유형 등을 고찰하고자 한

다.이러한 이론적 고찰을 통해 도출한 시사점을 토대로 공공갈등 사례 분석의 틀

을 설정하고자 한다.

공공갈등 사례 분석의 틀은 궁극적으로 효과적인 공공갈등 관리 전략을 도출하

는데 목적을 두고 있는 바,분석틀은 공공갈등 사례의 참여자 분석,갈등과정 분석,

갈등원인 분석 등이 이루어질 수 있도록 설정하고자 한다.즉 공공갈등 사례에 있

어 누가 어떤 행태를 표출하고 있으며,그 원인은 어디에 있는지를 분석함으로써

갈등 발생원인에 근거한 공공갈등 관리 전략을 도출하고자 한다.

공공갈등 관리 전략 도출을 위한 분석틀을 설정한 이후에는 실제 제주지역에서
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발생한 공공갈등 사례인 한국항공(주)의 지하수 증산 사례에 적용하여 실제 분석을

실시하고자 한다.한국항공(주)의 지하수 증산사례의 참여자 분석,갈등과정 분석,

갈등원인 분석을 실시하고 이러한 과정을 통해 공공갈등 관리 전략을 도출하고자

한다.특히 사례분석에서는 지방의회의 역할에 초점을 맞춰 지방자치단체 뿐만 아

니라 지방의회 차원에서의 공공갈등 관리 전략을 도출하고자 한다.이러한 관점에

서 본 연구가 갖는 구체적인 목적은 다음과 같이 요약할 수 있다.

첫째,공공갈등 관련 이론 및 선행연구 고찰을 통해 공공갈등의 개념,발생원인,

유형 등을 제시한다.

둘째,이론적 고찰을 토대로 공공갈등 관리 전략 도출에 필요한 참여자 분석,갈

등과정 분석,갈등원인 분석에 근거한 분석틀을 제시한다.지방 의회 내의 갈등 관

계를 재정립하는 방안,특히 상임위원회 및 개별 의원과 의장 간의 갈등과 대립의

해결방안을 모색할 것이다.

셋째,한국공항(주)의 제주 지하수 증산 사례에 적용하여 실제 분석을 실시함으로

써 지방자치단체 뿐만 아니라 지방의회 차원에서의 효과적인 공공갈등 관리를 위한

세부 전략을 도출한다.

넷째,제주도내에서 공공재로 제도화된 지하수의 공수화 유지와 기득권 보호 간의

합리적 접점을 찾는 대안을 제시하고자 한다.
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2.연구의 방법 및 과정

1)연구의 방법 및 범위

본 연구는 공공갈등의 참여자,과정,원인 등에 관한 체계적인 분석을 기반으로

한 공공갈등 관리 전략 도출 분석틀을 설정하고,이를 한국공항(주)의 제주 지하수

증산 갈등 사례에 적용함으로써 효과적인 공공갈등의 관리 전략을 도출하는데 그

목적이 있다.

이러한 연구 목적을 달성하기 위한 연구의 방법은 다음과 같다.

첫째,문헌연구를 통해 공공갈등의 개념,갈등의 이론 모형,갈등의 유형 분석 방

법 등을 종합적으로 고찰한다.또한 선행연구에 관한 종합적인 검토를 실시하여 기

존 공공갈등 연구의 경향과 분석 방법론 등을 제시하고자 한다.이를 통해 공공갈

등 관리 전략 도출을 위한 분석틀 설정에 필요한 시사점을 도출한다.

둘째,한국항공(주)지하수 증산 갈등 사례와 관련된 각종 자료를 수집·분석하여

사례의 배경과 시간적 흐름을 구체적으로 제시한다.구체적으로 제주특별자치도 및

제주특별자치도의회의 내부자료 및 보도자료,제주특별자치도의회 회의록,신문·방

송의 기사,각종 이익단체들의 성명서 등을 수집·분석하고자 한다.

셋째,실제 연구자가 한국항공(주)지하수 증산과 관련된 제주특별자치도의회 의

사결정과정에 참여하며 관찰된 질적(qualitative)자료를 활용한다.이를 통해 기존

서면자료에 의해 파악하기 어려운 행동 내부의 의도 등을 파악하고 갈등 사례와 관

련된 현상에 대한 자세한 이해를 도모하고자 한다.

넷째,한국항공(주)지하수 증산 사례에 관련 있는 여러 참여자들과 진행한 면담

자료를 활용한다.연구자의 의정활동을 통해 직접 대면할 수 있는 여러 사례 관련

자들과의 직접 면담자료를 활용하여 신문기사,성명서,도의회 회의록 등에서 누락

된 부분들을 충실히 조사·보완하고자 한다.
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2)연구의 과정

본 연구의 전개 과정은 (그림 1-1)에서 제시된 바와 같이 총 5장으로 구성된다.각

장에서 다루어지는 내용을 간단히 설명하면 다음과 같다.

제2장에서는 공공갈등에 관한 이론적 고찰로,공공갈등의 개념과 갈등 유형 분석,

공공갈등의 원인 및 관리방법,관련 선행연구 검토를 통해 본 연구의 분석틀 설정

에 필요한 시사점을 도출한다.

제3장에서는 이론적 고찰을 토대로 공공갈등 관리 전략 도출에 필요한 분석틀과

연구문제 및 분석방법을 설정한다.앞서 고찰한 갈등 관련 이론과 도출한 시사점을

기반으로 갈등 사례를 체계적으로 이해하고 공공관리 전략 도출에 효과적인 분석틀

을 설정한다.그리고 분석과정에서 도출해야 할 연구문제를 설정한다.

제4장에서는 한국공항(주)의 제주 지하수 증산 사례를 대상으로 본 연구에서 설정

한 분석틀에 의거하여 실제 분석을 실시하였다.참여자 분석,갈등과정 분석,갈등

원인 분석을 실시하고,이러한 분석 결과를 종합하여 공공갈등 관리 전략을 도출한

다.공공관리 전략은 한국공항(주)지하수 증산 사례와 직접적으로 관련된 갈등 해

결 방안과 갈등 과정에서 야기된 특정 상황에 대한 갈등 해결 방안,그리고 일반적

인 갈등 상황에서의 해결방안 등으로 구분하여 제시하고자 한다.

마지막으로 제5장에서는 연구의 요약과 한계 및 향후 과제를 제시한다.이러한 과

정을 그림으로 도식화하여 제시하면 다음과 같다.
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제 1장 서론

￮ 연구의 배경 및 목적
￮ 연구의 방법 및 과정

⇩

제 2장 공공갈등에 관한 이론적 배경

￮ 공공갈등의 개념

￮ 갈등 유형 분석
￮ 공공갈등의 원인 및 관리
￮ 선행연구 검토

⇩

제 3장 연구의 설계

공공갈등 관리 전략 도출을 위한

분석틀 설정

참여자 분석 갈등과정 분석 갈등원인 분석

⇩

제 4장 사례 분석

한국공항(주)의 제주 지하수 증산 사례 개요

참여자·갈등과정·갈등원인 분석

공공갈등 관리 전략 도출

⇩

제 5장 결론

￮ 연구의 요약

￮ 연구의 한계 및 향후 과제

(그림 1-1)연구의 과정
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II.공공갈등에 관한 이론적 배경

1.갈등 관련 이론 고찰

1)공공갈등의 개념

갈등(葛藤)의 각 단어는 칡과 등나무라는 뜻으로,일이나 사정이 서로 복잡하게

뒤얽혀 화합하지 못함을 의미하거나 서로 상치되는 견해·처지·이해 따위의 차이로

생기는 충돌 등으로 이해된다4).이러한 갈등은 심리학,사회학,경제학,행정학 등

학문영역에 따라 다소 상이하게 정의되거나 연구의 대상이 설정된다고 할 수 있다.

즉 심리학에서는 특정 개인에게 복수의 세력이 작용하는 상황에서 한쪽을 포기할

경우 가질 수 있는 심리상태로 정신질환과 탈선에 응용되며,사회학에서는 희소가

치의 획득을 위해 상대편과 투쟁하는 실제적 갈등과 공격하고자 하는 충동과 관련

된 비실재적 갈등을 다룬다.경제학에서는 경제적 희소자원을 서로 경쟁하는 개인·

집단에 어떻게 배분할 것인가를 대상으로 한다.행정학(정책학)에서는 개인,집단,

조직 내부 또는 이들 상호 간에 나타나는 대립적 상호작용으로 권력 등의 희소자원

을 획득하기 위한 다양한 경쟁적 집단 간의 투쟁을 다룬다(나태준·박재희,2004).

행정학에서 다루어지는 갈등 연구와 관련하여 개인 및 집단 간의 상호대립적 관

계에 초점을 맞춘 연구들을 중심으로 갈등의 개념을 정의해보면 다음과 같다.

March&Simon(1958)은 갈등을 의사결정의 표준 메커니즘 장애로 인하여 개인이나

집단이 대안을 선택하는데 곤란을 겪게 되는 상황으로,Fink(1969)는 둘 혹은 그 이

상의 주체가 적어도 적대적인 심리적 관계의 한 형태에 의해서,혹은 적어도 적대

적인 상호작용의 한 형태에 의해 연결된 사회적 상황 또는 과정으로 정의하고 있

다.국내 연구로 갈등을 강인호외(2005)는 둘 이상의 행동주체인 당사자간 일어난

행동,갈등주체,갈등당사자들의 가치나 목표에 대한 의견불일치,갈등당사자간 동

태적 상호의존적 과정으로,황기연외(2005)는 개인,집단,조직 내부 또는 이들 상호

4) http://hanja.naver.com/word
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연구자 정의

March&Simon
(1958)

의사결정의 표준 메커니즘 장애로 인하여 개인이나 집단이
대안을 선택하는데 곤란을 겪게 되는 상황

Dahrendort
(1959)

사회세력들 간의 표면상의 충돌뿐만 아니라 싸움·경쟁·논쟁·
긴장 등을 포함하는 개념

Fink
(1969)

둘 혹은 그 이상의 주체가 적어도 적대적인 심리적 관계의
한 형태에 의해서,혹은 적어도 적대적인 상호작용의 한 형

태에 의해 연결된 사회적 상황 또는 과정

Schmidt&
Kochan(1972)

서로 다른 관계에서 자신의 이익을 발전시키기 위해 명백한
행동이 발생하는 산출물의 과정

Roloff(1987)
개인,조직간,집단들이 서비스나 생산물을 활용하는 것에 대
한 양립할 수 없는 관계에서 발생하는 행동

Baron(1990)

개인 간 또는 그룹들이 Zero-sum 상황에서 관심,이익,신념,

이해 등이 서로 대립되는 상태들에 대해 충돌을 인식하여 상
호작용의 과정에서 좌절시키거나 시켰을 경우에 발생하는 과
정이며,또는 둘 이상의 행동주체가 다른 목표를 좌절하도록

유발하는 과정

Barki&Hartwick
(2004)

목적 달성을 위해 방해와 의견충돌 등 부정적인 감정을 인식
하여 당사자들이 상호작용하면서 발생하는 역동적인 과정

강인호외(2005)

둘 이상의 행동주체인 당사자간 일어난 행동,갈등주체,갈등

당사자들의 가치나 목표에 대한 의견불일치,갈등당사자간
동태적 상호의존적 과정

황기연외(2005)

개인,집단,조직 내부 또는 이들 상호간에 나타나는 대립적

상호작용으로서 희소자원을 획득하기 위한 다양한 경쟁적 집
단 사이의 투쟁

간에 나타나는 대립적 상호작용으로서 희소자원을 획득하기 위한 다양한 경쟁적 집

단 사이의 투쟁으로,가상준외(2009)는 양립 불가능한 이해,목표,가치 등이 대립되

는 상태로 당사자 간 적대적 인식,심리적 상태,그리고 이에 따른 물리적 충돌을

강조하는 것으로 정의하고 있다.이러한 정의들을 바탕으로 한국행정연구원(2010)은

갈등의 공통개념으로 ① 개인 간,집단 간,국가 간 등에서 다양하게 존재하며 ②

갈등당사자들이 Zero-sum 상황에서 서로 대립되는 갈등내용이 있으며 ③ 이익들에

대해 충돌하고 있다는 것을 인식해야 하며 ④ 갈등당사자간 동태적 상호의존적 과

정이면서 ⑤ 갈등당사자들 간의 다른 목표들을 좌절하도록 유발하는 과정을 제시하

고 있다.

<표 2-1>갈등에 대한 연구자별 개념 정의
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연구자 정의

가상준외(2009)
양립 불가능한 이해,목표,가치 등이 대립되는 상태로 당사
자 간 적대적 인식,심리적 상태,그리고 이에 따른 물리적
충돌을 강조하는 것

한국행정연구원
(2010)

갈등의 공통개념
① 개인 간,집단 간,국가 간 등에서 다양하게 존재
② 갈등당사자들이 Zero-sum 상황에서 서로 대립되는 갈등

내용이 있음
③ 이익들에 대해 충돌하고 있다는 것을 인식해야만 함
④ 갈등당사자간 동태적 상호의존적 과정

⑤ 갈등당사자들 간의 다른 목표들을 좌절하도록 유발하는
과정

자료: 한국행정연구원(2010: 19), 중앙정부의 공공갈등관리 실태분석 및 효과적인 갈등관리 방안 

연구

이러한 갈등이 공공영역에서 발생하게 되면 ‘공공갈등’으로 지칭되며,이러한 공

공갈등은 노사갈등,지역갈등,계층갈등,이념갈등에 이어 대표적인 5대 갈등(한국행

정연구원,2010)의 하나이다.공공기관의 갈등예방과 해결에 관한 규정(대통령령 제

24429호)에 의하면 공공갈등은 공공기관이 법령 또는 자치법규를 제정 또는 개정하

거나 구체적인 사실에 관하여 법령 등을 집행하는 과정 또는 정책·사업계획을 수립

하거나 추진하는 과정에서 발생하는 이해관계의 충돌로 정의된다.이외 지속가능발

전위원회(2005)는 공익을 추구하는 정책의 전 과정을 통하여 목표나 이익이 양립 불

가능한 상황에서 행위주체들이 상호작용하면서 전개되는 역동적인 과정으로,윤종

설(2007)의 연구에서는 중앙정부나 지방정부 등 공공기관이 갈등의 당사자가 되어

국민의 권리와 의무에 영향을 미치는 정책,법령,사업계획 등의 공공정책을 수립하

고 집행할 때 정부 간 또는 시민 간에 발생하는 각종 갈등으로 정의하고 있다.이

러한 공공갈등의 정의를 토대로 한국지방행정연구원(2010)은 공공갈등의 공통개념으

로 ① 정부나 지방자치단체,공공기관이 갈등의 주요한 당사자로 ②공공정책의 전

과정에서 ③ 이해관계자간의 상호 양립 불가능한 가치,목표,수단 등으로 인해 발생

하며 ④ 광범위하게 영향을 미쳐 정부의 개입이나 관여가 전제됨을 명시하고 있다.
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2)갈등 유형 분석5)

갈등은 다양한 형태로 나타나기 때문에 갈등 해결방안을 모색하기 위해 갈등을

유형화하여 그에 따른 특징을 파악하기도 한다.이러한 갈등 유형은 6하 원칙,갈등

주체,갈등 성격,갈등 내용,갈등 이슈,갈등의 발생 원인,갈등 발생 시기 등을 기

준으로 설정 가능하다.개별 기준별 갈등 유형 분석을 간략하게 제시하면 다음과

같다.

(1)6하 원칙에 기초한 분류

가장 단순하게 갈등을 분류하는 기준으로,누가,언제,어디서,무엇을,어떻게,왜

라는 질문을 갈등 상황에 대입해 봄으로서 갈등을 유형화하는 것이다.즉 6하 원칙

에 의거하여 갈등 주체,갈등 발생 시기,갈등 발생의 배경,갈등 이슈와 쟁점,갈등

의 진행과정,갈등의 원인을 고찰하는 것이다.

<표 2-2>6하 원칙에 기초한 갈등 분류

질문 갈등의 유형 주요 질문

누가 갈등의 주체

갈등 당사자는 누구인가?

갈등에 직간접적인 영향을 받는 제2,제3의 당
사자는 누구인가?

언제 갈등 발생 시기 갈등이 발생한 시점은 언제인가?

어디서 갈등 발생의 배경 갈등에 대한 지역적,환경적 영향은 무엇인가?

무엇을 갈등 이슈와 쟁점
갈등의 쟁점은 무엇인가?
이해관계자의 주장과 요구는 무엇인가?

어떻게 갈등의 진행과정

갈등은 어떻게 진행되었는가?

갈등 당사자 간의 의사소통의 통로나 방법은
무엇인가?

왜 갈등의 원인 갈등이 발생한 원인은 무엇인가?

자료: 건설교통부·사회갈등연구소(2007: 31)의「사회간접자본시설사업(SOC)의 사업 유형별 갈등

관리 모형구축 및 실무매뉴얼 작성」

5) 건설교통부·사회갈등연구소(2007)의「사회간접자본시설사업(SOC)의 사업 유형별 갈등관리 모형구축 및 실무

매뉴얼 작성」, 이용훈(2013),「공공갈등의 원인과 해결과정에 관한 연구」를 참고하여 작성함
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(2)갈등 주체에 따른 분류

갈등 주체에 따른 분석은 갈등에 참여하고 있는 사람들에 대한 분석으로,공동갈

등의 일반적 주체는 공공기관과 시민사회로 대별된다.구체적으로는 정부 간 갈등,

정부-주민 간 갈등으로 구분되며,전자는 중앙정부,광역 및 기초자치단체 사이의

상호 갈등을,후자는 정부,주민,NGO 사이의 상호 갈등이 야기되는 것을 의미한

다.이를 구체적으로 제시하면 다음과 같다.

<표 2-3>갈등 주체에 따른 갈등 유형

구분 주요내용

정부 간 갈등

수직적 갈등

중앙정부-광역자치단체

중앙정부-기초자치단체
광역자치단체-기초자치단체

수평적 갈등

중앙정부 부서 간

광역자치단체-광역자치단체
기초자치단체-기초자치단체

정부-주민 간 갈등

정부-주민 간 갈등

중앙정부-주민

광역자치단체-주민
기초자치단체-주민

정부-NGO간 갈등

중앙정부-환경(시민)단체

광역자치단체-환경(시민)단체
기초자치단체-환경(시민)단체

자료: 행정자치부(1999: 16), 지방자치시대의 분쟁 사례집

(3)갈등 성격에 따른 분류

갈등은 갈등 성격에 따라 이익갈등과 권한 갈등으로 구분할 수 있다.이익 갈등은

갈등에 관련된 이해당사자들이 사회경제적 이익을 지키거나 추구하기 위하여 대립

하는 갈등을 의미한다.이익 갈등은 대부분 토지이용,시설입지·관리에 있어 지역주

민,집단 간,지역 간 비용과 편익 배분에 대한 이해 대립으로 발생한다.권한 갈등

은 이해당사자 간 권한과 책임 귀속의 존부 내지 적합성에 관련된 갈등으로 정부

간 갈등유형에서 주로 발생한다.주로 각종 인·허가,재산의 관리·처분·이용에 따른
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갈등이 이에 속한다.이러한 권한갈등에는 권한과 책임의 귀속 뿐만 아니라 시설

관리와 비용부담에 관한 갈등이 포함된다.이를 요약하여 제시하면 다음과 같다.

<표 2-4>갈등 성격에 따른 갈등 유형

구분 주요내용

이익갈등 기피 갈등·유치 갈등,피해유발·보상 갈등,공익적 가치 추구 갈등

권한갈등 비용(분담)갈등,권한·관리 갈등,협의부진 갈등

자료: 행정자치부(1999: 19), 지방자치시대의 분쟁 사례

(4)갈등 내용에 따른 분류

갈등 내용에 따라 공공갈등의 유형을 구분하면 크게 지방행정·지방재정 분야 갈

등과 지역개발 분야로 구분할 수 있다.지방행정·지방재정분야의 갈등은 지방자치단

체의 권한,인사,조직에 관련한 지방행정 분야와 과세·세제와 관련한 지방재정 분

야에서 발생하는 갈등을 말한다.지역개발분야의 갈등은 대상 내용에 따라 하천,쓰

레기처리시설,하수처리시설,위험시설,기피시설,혐오시설 등과 각종 지역개발사업

과 관련하여 발생하는 갈등을 말한다.이를 간략하게 요약·제시하면 다음과 같다.

<표 2-5>갈등 내용에 따른 갈등 유형

구분 내용

지방행정·

지방 재정
분야

지방행정 행정구역,인사,조직 기능배분,권한 등

지방재정 재정,과세,관리 등

지역개발
분야

혐오시설
쓰레기처리시설,하수·분뇨처리시설,위험·

기피시설,사회복지시설 등

도로 및 광역공급시설
도로 개설,철도 등 그 밖의 교통시설,광역
상수 등

하천 댐 건설 및 관리,수질보전 등

지역개발사업 관련 시설
대규모 공공개발사업시설,민간개발사업시
설 등

자료: 이용훈(2013: 4), 공공갈등의 원인과 해결과정에 관한 연구: 4대강사업 갈등 사례를 중심으로
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(5)갈등 이슈에 따른 분류

갈등 이슈와 쟁점은 갈등 상황에서 주요 이해관계자 간에 대립하고 있는 문제와

대립하고 있는 문제의 내용에 관한 것이다.이슈는 개발 대 보전,특정사업으로 인

한 피해 대 보상 등을 의미하며,쟁점은 이런 이슈의 구체적인 내용에 해당하는 것

으로,구체적으로 충돌하는 지점을 의미한다.선행연구에서 제시하고 있는 공공갈등

의 쟁점을 구체적으로 제시하면 다음과 같다.

<표 2-6>공공갈등의 주요 쟁점

연구자 주요내용

Deustch(1973) 자원갈등,선호갈등,가치갈등,신념갈등

Kriesberg(2003) 이익갈등,가치갈등

Moore(2003) 이해갈등,가치갈등,관계적 갈등,데이터 갈등

지속가능발전위원회
(2004)

이해갈등,가치갈등

김종호 외(2004) 이해관계갈등,가치관 갈등,사회관계 갈등,구조적 갈등

박형서(2005)
이해관계 불균형,가치인식의 차이,정책수립 과정,시민

사회의 성정과 참여구조

하혜영외(2007) 이해관계 갈등,가치갈등

국무총리실(2010) 정책갈등,이익갈등,입지갈등,노사갈등,개발갈등

한국행정연구원(2010) 이해관계갈등,가치갈등,복합갈등

자료: 한국행정연구원(2010: 36), 중앙정부의 공공갈등관리 실태 분석 및 효과적인 갈등관리 방안 연구

(6)갈등 발생 원인에 따른 분류

갈등의 원인에 따라 갈등은 사실관계 갈등,이해관계 갈등,관계상의 갈등,가치갈

등,구조적 갈등 등으로 분류할 수 있다.사실관계 갈등은 주로 데이터와 데이터의

해석과 관련된 갈등을 말한다.예를 들어 소각장이나 쓰레기 매립장을 설치하는 경

우 시설에 의한 환경 피해 유무를 판단하기 위해서는 구체적인 사실관계 조사가 필

요하며,사실관계 조사 이후에도 그 해석을 둘러싸고 갈등이 발생하게 된다.구조적
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갈등은 제도화된 법,권한,관행,관습,절차 등에 의해 발생하는 갈등을 말한다.대

표적으로 절차상의 하자에 의해서 발생하는 갈등으로,예를 들어 화장장을 설치하

는 경우 해당 지역 주민들의 동의와 주민설명회를 거쳐야 하나,이런 절차를 지키

지 않거나 형식적으로 처리하면서 발생하는 갈등이 있다.

관계상의 갈등은 주로 의사소통의 부재로 오는 갈등을 말한다.특별히 이해가 상

충되는 갈등 원인이 없는 경우에도 상호 간의 의사소통 부족,신뢰 부족 등이 원인

이 되어 상호 간에 불신이 쌓이고 대립하고 있는 상태이다.이러한 관계상의 갈등

은 일반적으로 힘의 우위에 있는 관공서가 지역주민을 무시하고 일방적이고 권위적

으로 일을 처리하는 과정이 누적되면서 형성된 경우가 많다.이해관계 갈등은 한정

된 자원이나 재원을 둘러싸고 발생하는 갈등으로,보상과 관련된 갈등이 가장 대표

적인 예라고 할 수 있다.정부와 주민 간에 보상 수준에 관한 갈등과 정부 간에 한

정된 자원의 이용 또는 비용분담 회피에 관한 갈등이 나타난다.가치 차이에 의해

발생하는 갈등은 가치관,신념,세대,정치관,종교,문화 차이에서 오는 갈등을 말

한다.즉 국립공원에 관광객의 편의와 수입 증진을 위해 케이블카를 설치하려는 지

방자치단체와 자연 훼손은 불가하다고 주장하는 환경단체 간의 갈등이 대표적인 예

라고 할 수 있다.이러한 갈등 분류를 요약·제시하면 다음과 같다.

<표 2-7>갈등 발생 원인에 따른 분류

구분 정의 해결방안 예시

사실관계 갈등
사건,자료,언행에 대한 사실 해
석의 차이에서 오는 갈등

객관적 자료나 제3의 개입을
통한 사실증명,공동조사 등

구조적 갈등
사회,정치,경제구조와 왜곡된 제
도,관행,관심 등으로 인해 발생
한 제도

제도적 개선과 새로운 문화
창출을 위한 교육과 훈련 등

관계상의 갈등
불신,오해,편견 등 상호관계의
이상으로 생기는 갈등

의사소통의 통로 확보 및 확
대,변환적 조정 등

이해관계 갈등
한정된 자원이나 지위,자원을 분
배하는 과정에서 생기는 갈등

공정한 분배시스템,합리적
의사결정 제도 등

가치 갈등
가치관,신념,세대,정치관,종교,
문화의 차이에서 오는 갈등

의견수렴,평화적 공존을 강
조하는 다종교 간의 대화,
다문화 이해 교육 등

자료: 건설교통부·사회갈등연구소(2007: 35)의「사회간접자본시설사업(SOC)의 사업 유형별 갈등

관리 모형구축 및 실무매뉴얼 작성」
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(7)갈등 발생 시기에 따른 분류

갈등의 진행과정에 따라 갈등 잠복기,갈등 분출기,갈등 심화기(분쟁 시기),교착

상태,갈등 완화기,갈등 해소 등으로 분류할 수 있다.갈등이 어떤 지점에 있느냐

에 따라 갈등의 강도,이해관계자의 심리 상태,문제해결의 가능성 등이 달라질 수

있다.이러한 갈등의 발생시점에 따른 분류를 그림으로 도식화하여 제시하면 다음

과 같다.

잠재기

출현기

심화기

교착상태

완화기

해소기

평화정착

시간

갈

등

강

도

(그림 2-1)갈등의 진행과정

잠재기에는 가치관과 이해관계의 차이 및 불평등이 존재하고 이것이 곧바로 갈

등상황으로 연결될 수 있다.갈등이 출현하고 심화기에 접어들면 갈등의 강도가 빠

르게 증가한다.자신의 몫을 늘리기 위해 상대방을 계속적으로 자극하면서 갈등을

심화시키며,갈등 해결을 위한 협상이 실패로 돌아가게 되면 일반적으로 상황이 더

욱 악화된다.

갈등이 심화된 이후에 당사자들은 교착상태에 이르게 된다.이 단계에서는 어떤

이해관계자도 이길 수 없고 항복을 원하지도 않는다.그러나 갈등은 무한히 지속되

지 않는다.시간이 가면서 새로운 해법을 모색하게 되고 갈등의 강도는 감소하는

방향으로 전환된다.갈등이 완화되는 과정에서 협상이 이루지게 된다.협상단계에서

이해당사자들은 서로에게 도움이 되는 방향으로 갈등해결책을 찾게 된다.이 단계

에서 갈등이 다시 심화되지 않도록 매우 주의 깊게 작업을 해야 한다.해결단계에

서는 활성화되어 있던 갈등이 끝나는 것을 의미한다.이 단계를 통해 화해와 협력

분위기가 만들어 질 수 있다.갈등 상황으로 되돌아가지 않기 위해서는 평화를 만
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들고 서로에 대해 화해하는 것이 필요하다.이 단계에서 갈등으로 발생한 상처를

치료하고 관계를 회복하게 된다.

3)공공갈등의 원인 및 관리6)

앞서 살펴본 바와 같이 갈등의 원인은 크게 ① 양립 불가능한 목표의 상충,② 가

치,인식,신념 등의 불일치,③ 희소자원의 상호 경쟁,④ 이해관계의 충돌,⑤갈등

관련 법,제도,절차의 미비,⑥ 시민사회 미성숙 및 참여구조의 미비 등으로 구분

이 가능하다(한국지방행정연구원,2010).여기에서는 공공갈등과 연관된 발생 원인과

이의 관리방안에 대한 일반 이론을 고찰하고자 한다.

(1)공공갈등의 원인

한국지방행정연구원(2010)은 우리나라에서 발생하는 공공갈등의 원인을 크게 4가

지로 구분하여 제시하고 있다.즉 정치적,경제적,사회적,구조적 요인으로 구분하

였으며,그 구체적인 내용을 제시하면 다음과 같다.

첫째,정치적 요인으로 공공정책이 새로이 도입되거나 변경되는 과정에서 정치적

배경 및 요인에 의해 갈등이 발생하기도 한다(Ripley,1985).공공정책을 수립하는

과정에서 경제적 효율성 및 사회적 합의가 아닌 정치적 상황 논리로 고위직 행정

관료와 전문가에 의해서 정책이 형성되는 경우 갈등이 발생할 여지가 있다는 것이

다.이런 경우 정치적 상황이 변화하면 정책의 정당성과 타당성의 문제가 대두되어

이미 결정된 공공정책의 변화를 시도하는 갈등이 발생한다(박형서,2005).이는 지방

자치단체 차원에서도 동일하다.민선 지방자치단체장들은 선거과정에서 많은 정책

공약과 시행사업 등을 구체적인 실현 가능성에 대한 검증 절차 없이 지역주민들에

게 제시한다.이런 경우 자치단체장들은 자신이 제시한 정책공약을 실현하기 위해

현행 법규와 관련된 행정절차와 사무규정 등을 무시하고 무리하게 선거 공약사업을

추진하는 과정에서 갈등이 발생하기도 한다(하혜영,2007).

6) 한국행정연구원(2010: 36), 중앙정부의 공공갈등관리 실태 분석 및 효과적인 갈등관리 방안 연구를 참고하여 

작성함



- 19 -

둘째 경제적 요인으로 사회의 경제 제도 도입이나 경제적 상황이 공공갈등을 야

기하기도 한다.우리나라의 경우 1990년대 후반 IMF경제위기나 2000년대 미국발

금융위기에 따른 세계경제의 침체 등으로 공공갈등이 야기된 경험이 있다.즉 국내

외 민간부문의 소비 및 투자 위축으로 경제성장의 압박과 고용의 불안 등 심각한

경제문제가 나타났으며,이를 해소하는 과정에서 개인 및 기업의 구조조정,개인파

산,대기업과 중소기업 간의 갈등 등이 야기되었다.

셋째,사회적 요인으로 우리나라의 경우 1980년대 이후 급속한 민주화 운동으로

권위주의 정치체제가 해체됨에 따라 시민사회 구성원들의 자신의 권익과 사회적 욕

구가 표출되면서 다양한 공공갈등이 발생하고 있다.노동운동을 비롯한 각종 사회

운동이 빈번해지고 환경 및 각종 사회정의 등의 쟁점을 다루는 시민사회 운동이 등

장하고 있으며,지역의 권익을 주장하고 증진시키려는 주민 요구도 증가하고 있는

실정이다(장세훈,1997).

넷째 구조적 요인으로 공공정책을 추진하는 과정에서 발생하는 이해관계의 불균

형 등에 의해 공공갈등이 발생한다.정책으로 인한 편익은 다수의 사회구성원들이

함께 공유하는 반면 공공정책으로 인한 피해는 특정 소수의 사익 희생이라는 형태

로 부담하는 ‘편익의 공유화와 비용의 사유화’라는 모순이 발생하게 된다(장세훈,

1997).공공정책으로 피해를 입는 소수자들이 자신들의 권익을 주장하며 저항이나

충돌을 야기한다.
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(2)공공갈등의 관리 방법

공공갈등 관리 및 해결방법은 지향하고자 하는 목적에 따라 다양하게 유형화내지

는 분류화가 가능하다.한국지방행정연구원(2010)은 주요 선행연구를 검토하여 갈등

관리 및 해결방법을 ① 조직개입여부,② 갈등 주체,③ 관리기반,④ 행정관리적

측면,⑤ 전통·대체 활용 측면,⑥ 갈등 주체 및 법적 개입 여부,⑦ 정책조정적 측

면,⑧ 저항관리적 측면으로 유형화하였다.각각의 갈등관리 및 해결방법을 요약·제

시하면 다음과 같다.

첫째,조직개입 여부에 따른 갈등관리 방법이다.March& Simon(1959)은 조직이

갈등에 개입하여 무마,강압 관심전환의 전략을 활용하는 개입적 접근방법

(interventionapproach)과 조직이 갈등에 개입하지 않고 갈등당사자에게 맡겨 문제

해결과 설득,협상 및 전략적 행동의 전략을 활용하는 비개입적 접근방법

(non-interventionapproach)을 제시하였다.

둘째,갈등의 주체에 따른 갈등관리 방법이다.Gladwin(1987)은 갈등 당사자들에

의한 자율적인 해결방식,공적 해결방식,제3자 해결방식을 제시하였고,Ross(1993)

는 독자적 갈등 해결방식,연합적 갈등 해결방식,제3자에 의한 갈등 해결방식을 제

시하였다.갈등 당사자 및 독자적 갈등 해결방식은 우월한 권력을 소유하고 있는

개인 혹은 집단이 상대방과의 협력을 통하지 않고 자신의 이익을 진전시키거나 갈

등을 주도적으로 해결하는 방법이다.공적 또는 연합적 갈등 해결방식은 갈등의 당

사자들이 상대방을 상호 인정하여 갈등해결에 함께 참여하여 갈등해결을 위한 노력

하거나 제3자가 중재,조정,협상 등을 지원해 주는 방식이다.제3자에 의한 해결방

식은 갈등의 당사자들이 아닌 중립적인 제3자 개입하여 갈등을 해결하려는 방식을

의미한다.

셋째,갈등의 관리 기반에 따른 갈등관리 방법이다.Uryetal.(1988)은 권력기반

접근방법,권리기반 접근방법,이익기반 접근방법으로 구분·제시하였다.권력기반 접

근방법은 권력을 이용하여 다른 상대방의 결과를 강제하도록 하여 갈등을 해결하는

전략이며,권리기반 접근방법은 규칙에 따른 접근방법으로 법,계약,협상문 등을

통한 갈등 해결전략이다.이익기반 접근 방법은 개인들 혹은 집단의 요구(needs),
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관심,바램 등을 이용하는 갈등 해결전략이다.

넷째,행정관리적 측면에 따른 갈등관리 방법이다.Rosenbloom(1989)는 행정관리

적 측면에서 갈등 관리를 관리적 접근방법,법적 접근방법,정치적 접근방법으로 구

분·제시하였다.관리적 접근방법은 효율적이고 효과적인 갈등해결 기제로 경제적 측

면을 통한 갈등해결 방법을 강조하는 반면 법적 접근 방법은 헌법적인 고결성,적

법절차의 중시,실제적 권리의 보장 등을 통한 갈등해결의 방법을 강조한다.정치적

접근방법은 대표성과 책임성의 가치를 갈등해결 방법으로 강조한다.

다섯째, 전통·대체 활용여부에 따른 갈등관리 방법이다. Carpenter &

Kennedy(2001)는 독자적 관리 및 사법적 판결 방식에 의거한 전통적 갈등관리 방법

과 협상·조정·중재 등의 대체적 갈등관리 방법을 제시하였다.독자적 관리 방식은

권력을 가진 갈등당사자 한쪽이 주도적으로 갈등을 해결하는 방식이며,사법적 판

결방식은 사법기관의 강제적 결정에 따른 갈등 관리 방식을 의미한다.대체적 갈등

관리 방법은 전통적 방식의 문제점을 보완하기 위한 것으로 판결과 같은 사법적 절

차를 사용하지 않고 갈등을 해결하는 방식이다.

여섯째,갈등주체 및 법적개입 여부에 따른 갈등관리 및 해결방법이 있다.

Moore(2003)는 이와 관련하여 갈등당사자 간 해결방식,사적 제3자 해결방식,법적

(공적)제3자 해결방식,법 외적 강제적 해결방식을 제시하였다.갈등당사자 간 해결

방식에는 갈등 회피,비공식적 토론 및 문제해결,협상,조정 등이 있으며,사적 제3

자 해결방식에는 행정적 결정,중재 등이 있다.법적(공적)제3자 해결방식에는 사법

적 결정,입법적 결정이 있고,법 외적 강제적 해결방식에는 비폭력적 직접 행동,

폭력 등이 있다.

일곱째,정책조정적 측면에 따른 갈등관리 방법이다.이종범(1996)은 이와 관련하

여 분석적 조정과 정치적 조정을 구분·제시하였다.분석적 조정은 달성하고자 하는

정책목표를 실현하는 최선의 대안을 조정과정을 통해 선택하는 것으로 최선의 정책

을 산출해 내고자 하는 목적 지향적 조정이다.이에 반해 정치적 조정은 정책 참여

자 간의 정치적 행위에 의해 정책이 선택되어지는 것을 의미하며 한쪽의 의사나 의

견이 다른 쪽의 의사나 의견보다 우월하게 취급되어 다른 한쪽의 의사대로 정책조

정이 이루어지는 경우나 서로 대등한 갈등 당사자 간 경쟁과 협상을 통해 조정이
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이루어지는 경우이다.

여덟째,저항관리적 측면에 따른 갈등관리 방법이다.오석홍(1995)은 이와 관련하

여 강제적 전략,규범적·사회적 전략,공리적·기수적 전략을 제시하였다.강제적 전

략은 정책 추진자가 강제적 권력에 의하여 제재를 가하고 위협을 가하거나 계서적

권한을 통한 명령,인사,긴장 고조 등의 방법으로 저항을 관리하는 방법이다.이에

비해 규범적·사회적 전략은 상징 조작과 사회적·심리적 지지를 통해 자발적 협력과

정책의 수용에 적극 가담하게 하려는 의도를 가지고 있다.공리적·기술적 전략은 관

련자들의 이익침해를 방지하거나 보상하고 정책추진과정의 기술적 요인을 조정함으

로써 저항을 극복하거나 회피하는 전략이다.
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2.선행연구 검토

1)공공갈등 관련 연구 경향

공공갈등과 관련된 국내 선행연구의 경향은 크게 4가지로 유형화7)가 가능하다.

첫 번째는 개별 공공갈등 사례분석을 통해 갈등해결 방안을 제안하는 연구(황기연·

나태준,2005;권영규,2006;이민창외 2005;변성수·이재은,2007,장현주 2008; 서

휘석외,2011;심준섭,2012;조성배,2013;김명수,2013;이용훈,2013등)이다.이들

연구들은 개별 사례,즉 청계천 복원 사업,화물연대 파업 사례,국립공원 입장료

폐지에 따른 문화재 관람료 징수 갈등 사례,제주해군기지 건설 사업,육군 35사단

이전 사업,철도 송·변전시설 건설 사업,4대강 건설사업 등을 대상으로 갈등의 양

상 및 원인 분석 등을 통해 공공갈등 해결 및 관리 방안을 제시하고 있다.

둘째,다수의 갈등사례 분석을 통해 갈등의 유형화,일반화,이론화 등을 제시하는

연구(전주상,2000;강성철·김상구,2004;나태준,2005;하혜영·이달곤,2007;임동진,

2011등)이다.이들 연구들은 비선호시설에 관한 입지에 관한 정부-주민 간 여러 갈

등 사례,광역자치단체 간·광역-기초자치단체 간·기초자치단 간 발생하는 갈등사례,

국내외 다수의 정부사업에서 발생하는 정부-주민 간 갈등,국내 주요 공공갈등사례

등을 대상으로 분석을 실시하여 일반화 및 유형화한 갈등관리전략을 제시하고 있다.

셋째,공공갈등의 효과적 관리 방안에 관한 연구(하혜영,2007;채종헌·김재근,

2009;채종헌,2009;한국행정연구원,2012등)이다.이들 연구들은 전통적 갈등관리

방식과 대체적 갈등관리방식의 효과성을 검증하거나 협력적 거버넌스의 갈등해결에

있어서의 역할 분석,갈등영향분석,대안적 갈등 관리 방식의 필요성과 효과에 대해

서 제시하고 있다.

넷째,공공갈등관리에 대한 법·제도·기구에 관한 연구(박홍엽,2006;홍성만·김광

구,2008;박홍엽,2011등)이다.이들 연구들은 공공기관의 갈등 예방과 해결에 관

한 규정(2007년)제정 이후의 갈등관리 법·제도 및 기구의 기능과 역할 등에 초점을

7) 유형화 기준은 한국행정연구원(2010)을 준용하였으며, 최근 발표된 연구 검토를 통해 보완 제시함
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맞추고 있다.이들 연구들은 국내 갈등관리시스템의 발전 방향,공공갈등 해결을 위

한 여러 대안,공공부문 갈등관리 제도화의 방향 등을 제시하고 있다.

이들 연구들은 갈등의 원인,전개과정,관리방식,갈등해결 등 연구의 초점에 따라

각기 다른 연구의 한계를 가지고 있다고 볼 수 있다.이용훈(2012:51)의 연구에 따

르면 우선 갈등의 원인에 초점을 둔 연구들의 경우에는 미시적인 관점에서의 주민

행태와 인식에 대한 연구를 진행함에 따라 갈등원인의 구조적인 측면을 다루는데

한계가 발생한다.또한 갈등의 전개과정에 초점을 둔 연구는 갈등의 단계를 하나의

과정으로 보면서 각각의 갈등단계가 선후관계로 연결되어 연속성을 지니고 있는 것

으로 연구를 진행하나,실제로 갈등 단계를 정확히 구분한다는 것은 매우 어려운

문제라고 할 수 있다.갈등의 관리방식에 초점을 둔 연구의 경우 대안적 갈등관리

방식의 효과를 검증하거나 전통적 갈등관리 방식의 지양 위주로 진행되면서 갈등관

리방식 도입의 구조적 측면에서의 연구가 부족한 실정이다.갈등의 해결에 초점을

둔 연구의 경우 공식·비공식적 제도에 초점을 두면서 제도의 갈등해결 역할을 강조

하나 개별행위자나 집단의 행동에 대한 설명이 부족한 한계가 발생한다.

종합하자면 개별 연구에서 지적되고 있는 연구의 한계를 효과적으로 보완할 수

있는,즉 갈등당사자의 행태 등 미시적인 관점,갈등 과정의 구조적인 관점,갈등관

리 방식에 대한 대안적 관점까지 포괄할 수 있는 갈등사례 분석틀 설정에 대한 고

민이 필요하다고 판단된다.특히 본 연구는 제주지역 한국공항(주)의 지하수 증산

사례에 초점을 맞추고 있는 바,개별 사례에 관한 갈등 연구라는 큰 틀에서 접근하

되,갈등당사자,과정,갈등관리를 포괄하는 분석틀 개발이 필요하다고 할 수 있다.

이에 다음에서는 공공갈등 관리에 관한 선행연구 중 특정 사례의 분석을 위해 연구

자가 설정한 분석틀을 중심으로 선행연구를 고찰하고자 한다.

2)공공갈등 관련 선행연구의 분석틀 고찰

여기에서는 공공갈등 관련 선행연구에서 활용된 분석틀을 중심으로,연구의 주요

내용 및 결과(공공갈등 관리 전략)등을 고찰한다.이를 통해 본 연구의 공공갈등

관리 전략 도출 분석틀 설정에 필요한 시사점을 도출하고자 한다.
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(1)이용훈(2013)의 연구

이용훈(2013)은 공공갈등 사례를 ‘공공갈등 분석을 위한 제도분석틀’을 통하여 종

합적·체계적으로 분석하고 이를 통해 공공갈등의 발생원인과 문제점을 파악하여 해

결방안을 모색하였다.갈등사례의 분석은 합리적 선택 신제도주의 분석도구로 사용

되는 오스트롬의 제도분석틀(IAD framework: Institutional Analysis and

DevelopmentFramework)을 이용하였다.본 제도분석틀은 사회현상을 이해하기 위

한 필수요소로,물리적 속성(PhysicalAttributes),규칙(Rules),공동체의 속성

(Community Attributes),행동의 장(Action Arena),행위자(Actors),상호작용패턴

(PatternsofInteraction)의 6가지 구성요소를 제시하고 있다.6가지 구성요소를 토

대로 갈등주기이론에 근거하여 공공갈등 분석을 위한 제도분석틀 설정하였다

갈등유발 요인 갈등의 장 상호작용 패턴 갈등결과

물리적 속성 쟁점 비협력
↑↓
조정
↓
협력

단기

중기

장기

법령

갈등관리방식 행위자

↑

집합적 규칙

운영규칙

⇧

갈등 생성
및 잠복기

⇨
갈등

표면화기
⇨
갈등
확대기

⇨
갈등
완화기

⇨
갈등
해소기

⇨
갈등
소멸

↑

(그림 2-2)이용훈(2013)의 연구의 공공갈등 분석을 위한 제도분석틀

이러한 제도분석틀의 분석요소를 구체화할 수 있는 측정지표를 다음과 같이 설정

하였다.
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<표 2-8>이용훈(2003)연구의 분석요소의 구체화를 위한 측정지표의 설정

분석요소
측정지표

변수 하위변수

갈등유발요인

물리적 속성 해당시설의 지리적,물리적 조건

법률적 규칙 해당 시설입지를 가능하게 하는 관련 법령

갈등관리방식 전통적 방식,대안적 방식

갈등의 장
쟁점

해당시설의 기술적 안정성(위험성)
경제적 기여도(편익성)

비용·편익의 불균형(형평성)

행위자 참여자(갈등당사자와 시민단체 등)

상호작용 패턴
비협력·조정·협력

사업추진 방식,갈등관리 방식,제3자의 존재

유무

집합·운영규칙 집합적 규칙,운영규칙

갈등결과

단기
합의안 도출,합의형성 여부,합의안의 수용
성과 만족성

중기 합의의 안정성,합의의 지속성

장기 갈등당사자들의 관계 개선

자료: 이용훈(2013: 10), 공공갈등의 원인과 해결과정에 관한 연구: 4대강 사업을 갈등사례를 중

심으로, 한국공공관리학보 27(1).

4대강 사업을 대상으로 분석을 실시한 결과 공공사업 추진시 갈등유발요인에는

물리적 속성,법령,갈등관리 방식 등이 있었고,공공기관의 사업 추진 방식이나 갈

등관리방식이 일방적 권력 행사(DAD 방식)인지 대안적 관리 방식(ADR방식)인지

에 따라 상호작용패턴이 다르게 나타났다.결과적으로 공공갈등을 예방·해결할 수

있는 방안의 핵심은 반대하는 측의 의견을 수렴할 수 있는 대안적 관리 방식(ADR

방식)의 도입·제도화로 제시하였다.

(2)김명수(2013)의 연구

김명수(2013)는 육군 35사단 이전ㅠ사례와 관련한 정책갈등의 원인과 문제점을 도

출하고,그 문제점을 토대로 정책갈등의 원인과 해소방안을 제시하였다.정책갈등에
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대한 선행연구의 분석 결과 정책갈등에 영향을 미치는 주요요인으로 보상,지역이

기주의,절차적 정당성,갈등조정기제 등을 도출하였으며,이 4가지 요인의 관점에

서 35사단 이전사업에의 정책갈등을 대입·분석하였다.본 연구의 분석틀을 제시하면

다음과 같다.

갈등원인

∘보상

∘지역이기주의
∘절차적 정당성
∘갈등조정기제

→ 갈등의 발달단계

정책
갈등

→ → 갈등의 표출단계

→ 갈등 해결 탐색 단계

(그림 2-3)김명수(2013)연구의 분석틀

갈등 과정,즉 갈등의 발달단계,표출단계,해결 탐색 단계별로 4가지 차원의 갈등

원인과 관련된 양상을 고찰하고 문제점을 도출하였다.갈등해결 대안 또한 4가지

갈등원인에 근거하여 합리적 보상제도의 구축,절차적 정당성 확보,지역이기주의의

극복,갈등조정기제의 확립 방안을 제시하였다.

(3)신준섭(2012)의 연구

신준섭(2012)은 언어 네트워크 분석을 통해 제주 해군기지 건설을 둘러싼 갈등에

서 반대측 당사자인 강정마을 지역주민들과 정부 측 공무원들의 갈등 프레임을 비

교·분석하였다.여기 갈등 프레임(conflictframe)은 갈등 상황에서 다양한 행위자들

이 사건과 상황을 이해하고 해석하는 인식의 틀을 의미한다(kaufmanetal.,2003).

연구자는 갈등 프레임에 대한 분석을 통해 세부 프레임들의 특징을 파악하였다.갈

등과정에서의 프레임의 역할을 구체적으로 제시하면 다음과 같다.
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정보

수집
→ 프레임 →

갈등

인식
→
입장

형성
→

상황평가

행동 대안

결정

→
프레임

유지
→

갈등의

지속 또는

증폭

↑ ↓

프레임의 변화(리프레이밍)

∘본질:입장,이슈,평가,행동의 변화

∘과정:인식,다른사람의 관점,절차적
기반의 변화
∘가치:상대방의 가치에 대한 이해와

커뮤니케이션 능력의 변화
∘표현:제로섬에서 윈-윈으로 시작 변화

→

갈등의

해결

및

관리

자료: kaufman et al.(2003), 심준섭·김지수(2011), 신준섭(2012) 재인용

(그림 2-4)갈등과정에서의 프레임의 역할

분석 결과 양측의 갈등 프레임은 분명한 차이점이 나타났다.해군기지 건설을 반

대하는 지역주민들의 갈등 프레임은 분명한 정체성 프레임과 특징부여 프레임을 기

초로 환경위험 프레임이 지배적 프레임으로 작동하는 것으로 나타났다.반면 정부

측은 특징부여·갈등관리 프레임이 지배적인 프레임이었으며,주민의 반대를 손익 프

레임의 관점에서 접근하고 있는 것으로 나타났다.분석결과를 토대로 갈등관리에

관한 시사점으로 공공갈등의 원인에 대한 정부의 접근법의 변화 필요,주민들의 위

험 프레임을 보는 정부의 시각 전환 필요,해군기지 건설에 따른 주민의 위험 인식

관리,정부에 대한 신뢰 부족 관리 등을 제시하였다.

(4)신병찬(2012)의 연구

신병찬(2012)은 공공사업에서 보상과 관련된 갈등에 대한 관리체계에 관한 연구를

수행하였다.공공갈등사례에 대해 귀인이론과 게임이론을 활용한 분석틀을 설정하

고 충북혁신도시건설사업을 대상으로 분석을 실시하였다.
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사업

단계

택지개발

보상단계
보상단계

택지

조성단계

⇩ ⇩ ⇩

갈등

원인

유형

개인의

주관적

행위수준

개인의

객관적

행동수준

주관적

구조수준

⇩ ⇩ ⇩

요인

분석

사업단계별 주민과의

갈등요인 분석

⇩

갈등관리방안 도출

갈등의

발달단계
⇨
갈등의

표출단계
⇨
갈등의

해소단계
⇨
갈등의

정리단계

독립변수
영향요인

보상과정의 절차적 정당성

원활한의사소통을통한신뢰의구축

실질적인 보상 대책

⇩ ⇩ ⇩

행위자 독립변수 종속변수

⇩ ⇩ ⇩

LH공사 ⇨
전략

(협상·강행)
⇨

성공적인
손실보상
완료에 따른
원활한
사업진행주민 ⇨

전략

(협조·불응)
⇨

귀인이론을 이용한 분석틀 게임이론을 이용한 분석틀

(그림 2-5)신병찬(2012)의 연구의 분석틀

구체적으로 사업단계에서 나타나는 갈등은 귀인이론적 측면에서,사업단계 중 보

상단계에서 대해서는 게임이론적 측면에서 분석을 실시하였다.게임이론을 활용한

분석틀에서는 한국토지주택공사와 사업지구 주민 간 갈등의 발달단계부터 정리단계

까지의 사건의 시간적 흐름을 기반으로 행위자의 전략(한국토지주택공사:협상·강행

/사업지구 주민:협조·불응)에 미치는 영향요인을 설정하였다.영향요인은 크게 보

상과정의 절차적 정당성,원활한 의사소통을 통한 신뢰의 구축,실질적인 보상대책

으로 설정하였으며,영향요인에 근거하여 공공갈등관리 전략을 제시하였다.

(5)서휘석·김길웅(2011)의 연구

서휘석·김길웅(2011)은 갈등영향요인별 갈등원인과 갈등관리방안을 연계한 분석틀

을 설정하여 제주해군기지 사례에 적용·분석함으로써 군사시설의 입지 갈등의 해결

방안을 도출하였다.연구자는 기존 선행연구들처럼 갈등의 영향요인과 갈등관리방

안을 따로 분리하여 제시하는 방법보다는 단계별로 갈등의 원인들이 어떻게 작용하

여 갈등양상을 변화시켰고 이러한 각등을 해결하기 위해서는 각 단계별로 어떠한

전략이 필요하고 실제 어떻게 작동했는지를 살펴보기 위한 분석틀을 설정하였다.
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연구의 분석틀을 제시하면 다음과 같다.

요인 갈등원인 갈등관리방안

갈
등

단
계
별

적
용

제도적 요인

일방적 입지 선정
독선적 행정처리
조정자의 역할 부족

행정절차의 미흡

절차적 공정성 확보

주민참여
협상·설득·회유
유인 제공

관련법체제 정비
공정한 조정과 중재

경제적 요인
비용과 편익의 불일치
재산권 제약과 피해

합리적 보상
지역발전 지원

외부환경적

요인

시민단체의 개입
정부와시민단체간의인식상의불일치

시민단체의요구에대한낮은수용성
선거 등 정치적 상황

상호의존성 인식

소통채널의 확보 및 유지
입장 및 태도의 유연성
공동해결방안 모색

상대방에 대한 신뢰확보

인지적 요인

오해,감정적 대립
환경피해인식

군 기지에 대한 부정적 정서
지역이미지 악화 우려

인간적 호소와 설득
신뢰회복
홍보 및 정보공개

(그림 2-6)서휘석·김길웅(2011)연구의 분석틀

해당 사례 분석 결과 도출한 시사점은 다음과 같다.첫째,지역주민들의 참여가

배제된 상태에서 해군기지 입지가 선정되어 갈등이 시작되었는 바,입지선정과정에

서의 주민 의견 반영이 요구된다.둘째,갈등이 평화와 안보라는 가치갈등으로 전개

되면서 양립 불가능한 상태로 발전하였다.셋째,갈등이 장기화되는데 별다른 조정

기구가 나타나지 않아 갈등의 증폭이 나타났다.넷째,가치갈등에 매몰되어 경제적

보상 측면이 등한시 되었다.이에 가치갈등과 이익갈등을 구분하고 보상에 대한 구

체적 제시가 필요하다.다섯째,법적 강제력을 동원하여 갈등상황이 진정되었으나 근

본적인 문제가 해결되지 않은 상황으로 지속적인 대화와 타협의 정치적인 과정이 필

요하다.
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3)시사점

갈등 및 공공갈등의 일반 이론 및 관련 선행연구 고찰 결과를 토대로 도출한 시

사점을 제시하면 다음과 같다.

첫째,갈등은 다양한 형태로 나타나기 때문에 이를 체계적으로 이해하고 분석하기

위한 다양한 접근방법이 시도되고 있다.갈등은 6하 원칙,주체,성격,이슈(쟁점),

발생원인,발생시기(과정)등의 다양한 분류 기준에 의거하여 정의되고 이해할 수

있으며 이는 궁극적으로 갈등의 해결을 위한 대안을 모색하는데 활용되고 있다.

둘째,갈등과 관련된 최근의 연구를 살펴본 결과 개별 연구들은 해당 연구의 목적

에 따라 적합한 분석틀을 설정·활용하고 있다.다양한 분류 기준을 선별적으로 선택

하여 특정 갈등이 나타나는 현상을 체계적으로 이해(김명수,2013;서휘석외 2011

등)하거나,타 이론에서 활용된 분석틀을 갈등 사례에 접목하기 위한 분석틀을 설정

하고 있는 연구(이용훈,2013;신준섭,2012;신병찬,2012등)들을 살펴볼 수 있었다.

셋째,여러 선행연구에서는 해당 연구의 목적에 적합한 다양한 형태의 분석틀을

설정하고 있음에도 불구하고,분석틀을 형성하는 근간에는 갈등 발생 과정에 대한

분석이 있는 것으로 판단된다.즉 갈등연구는 사회에서 일어나고 있는 다양한 현상

을 분석대상으로 선정하고 있는 바,이러한 현상의 변화 양상을 살펴볼 수 있는 시

간 흐름에 근거한 분석 기준이 활용되고 있다.

넷째,여러 선행연구들은 개발 갈등사례를 대상으로 분석을 실시하고 있으나 일반

화에 초점을 둔 갈등관리방안을 주로 제시하고 있어,해당 갈등사례에 특화된 대안

을 제시하지 못하고 있다.즉 일반화된 대안을 도출하는 것은 여러 사례의 갈등 예

방·관리에 기여하나,개별 갈등 사례의 특수성을 반영하지 못하는 대안이 도출될 여

지가 있다.특히 갈등 관련 이론에서 제시되고 있는 갈등발생원인에 근거한 현황분

석과 그에 따른 대안 도출은 실제 현실에서 발생할 수 있는 원인을 고려한 대안 도

출 과정이 간과될 수 있는 단점이 있다.

이러한 시사점을 토대로 다음 장에서는 본 연구의 목적 및 사례에 적합한 분석틀

설정 등의 연구설계를 실시하고자 한다.
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III.연구의 설계

1.분석틀의 설정

본 연구에서 설정하는 분석틀은 공공갈등 관리 전략 도출을 목표로 하되,다양한

형태로 나타나는 갈등의 양상을 체계적으로 이해·분석하기 위한 접근방법을 의미한

다고 할 수 있다.본 연구는 기존 선행연구에서 활용되고 있는 분석틀 설정 방법론

중 갈등 분류 기준을 선별적으로 선택하여 특정 갈등이 나타나는 현상을 체계적으

로 이해하는 방법론을 활용하고자 한다.타 이론에서 활용된 분석틀을 갈등 사례에

접목하는 연구들은 게임이론,제도분석틀(IAD Framework)등을 활용한 분석틀을

제시하고 있으나,이들 분석틀이 일반화되어 적용가능한지에 대해서는 아직 검증되

지 않은 것으로 판단된다.

이에 본 연구는 갈등이 야기된 특정 현상에 대한 포괄적인 이해를 돕기 위해서

갈등의 분류 기준 중 6하 원칙,즉 ‘누가,언제,어디서,무엇을,어떻게,왜’라는 질

문을 활용하고자 한다.다시 말하면 갈등의 주체,발생시기,배경,갈등 이슈와 쟁

점,진행과정,원인에 대한 종합적인 분석을 시도하고자 한다.다만 분석 대상과 내

용이 다소 중복되는 영역은 통합하여 분석틀의 단순성을 도모하고자 한다.즉 분석

대상과 내용이 중복되는 것으로 판단되는,발생시기와 진행과정은 갈등과정 분석으

로,갈등 이슈·쟁점과 원인은 갈등원인 분석으로 통합한 분석틀을 설정한다.

특히 개괄적인 갈등사례 개요의 이해를 토대로,갈등의 당사자를 선정하여 갈등주

체에 보다 초점을 맞춘 분석이 이루어 질 수 있도록 하고자 한다.공공갈등은 정부

나 공공기관이 공익추구를 위한 공공사업이나 정책 등을 추진하면서 발생하는 갈등

이며,갈등이 야기되는 공공사업 및 정책의 결정·집행과정에는 많은 집단이나 단체

들이 자신들의 의견을 반영하기 위하여 노력한다.따라서 갈등의 당사자,즉 갈등

사례의 참여자를 기본 분석틀로 설정하는 것은 바람직하다고 판단된다.

종합하자면 본 연구의 분석틀은 참여자 분석,갈등과정 분석,갈등원인 분석으로

세분화할 수 있다.이러한 분석을 통해 도출하고자 하는 것은 공공갈등 관리 전략
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이라고 할 수 있으며,이러한 연구의 분석틀을 그림으로 도식화하여 제시하면 다음

과 같다.

이슈 참여자 B

참여자 C

참여자 A

①참여자

분석 주장

주장

주장

②갈등

과정분석

③갈등

원인분석

원인

원인

공공갈등 관리

전략 도출

(그림 3-1)본 연구의 분석틀

2.연구문제 및 분석 방법 설정

1)참여자 분석

1단계 참여자 분석에서는 갈등으로 인식된 이슈와 관련된 갈등 당사자가 누구이

며,이들의 주장은 무엇인지를 분석하고자 한다.일반적으로 갈등당사자들은 크게

주요 당사자들(primary parties),2차 당사자들(secondary parties),주변 당사자들

(peripheralparties)로 구분할 수 있다(하혜영,2007).주요당사자들은 갈등에서 주된

행위자들이며,이들의 목표 혹은 열망이 다른 일들과 양립할 수 없으며,이들의 목
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적을 추구하는데 상대방과 직접 상호작용을 하는 이들이다.2차 당사자들은 점유된

이해관계를 가지거나 혹은 갈등과 그 결과에 의해서 직접적으로 영향을 받는 이들

이지만 직접 의사결정에 참여하지 않는다.하지만 2차적 당사자는 잠재적인 연합구

성원이며 이들은 주요 당사자가 될 수 있다.주변 당사자들은 갈등과 결과에 관심

을 가지고 있지만 직접적으로 영향을 받지 않는다.이에 해당되는 이들은 미디어와

일반대중으로서 갈등의 주변 당사자가 된다.종합하자면 참여자 분석에서는 분석

대상이 되는 갈등사례에 참여하고 있는 주체들의 주요 당사자,2차 당사자,주변 당

사자 등을 구체적으로 고찰하고 이들의 주장을 제시하게 된다.이와 관련된 연구문

제를 제시하면 다음과 같다.

(연구문제 1)공공갈등에 참여하고 있는 개별 주체는 누구인가?

(연구문제 2)공공갈등에 참여하는 개별 주체의 주장은 무엇인가?

2)갈등과정 분석

2단계 갈등과정 분석에서는 공공갈등의 양상이 어떻게 변화되어 가는지에 관한

갈등의 진행과정에 대한 분석이 이루어진다.갈등은 일반적으로 잠재기,출현기,심

화기,교착상태,완화기,해소기,평화정착 등의 과정을 거치며,선행연구 검토 결과

연구자에 따라 해당 단계를 통합·축소하여 분석을 실시하고 있다.이용훈(2013)의

연구는 갈등결과에 맞춰 단기,중기,장기로,김명수(2013)의 연구는 갈등의 발달단

계,표출단계,해결탐색 단계로,신병찬(2012)의 연구는 갈등의 발달단계,표출단계,

해소단계,정리단계로 구분하여 갈등과정을 분석하고 있다.본 연구는 개별단계를

구분하기 보다는 사례분석 대상의 시간적 경과에 따른 양상의 변화를 고찰하고,그

러한 변화 양상 속에서 참여자들의 주장이 어떻게 변화되는지에 초점을 맞추고자

한다.이와 관련된 연구문제를 제시하면 다음과 같다.

(연구문제 3)공공갈등의 양상은 어떻게 변화되어 가는가?

(연구문제 4)공공갈등의 변화 양상 속에서 참여자들의 주장은 어떻게 변화되

고 있는가?
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3)갈등원인 분석

3단계 갈등원인 분석 단계에서는 갈등이 야기되는 주요 쟁점에 근거한 갈등 원인

분석이 이루어진다.갈등의 변화 양상과 참여자들의 주장을 근거로 대립하고 있는

문제와 대립하고 있는 문제의 내용을 보다 구체적으로 고찰하고자 한다.일부 연구

(김영수,2013)에서는 갈등 원인을 유형화하고 이의 변화를 갈등과정에서 도출하는

접근방식을 취하고 있다.이러한 접근 방식은 다양한 양태로 변화하는 갈등 양상에

서 초점을 맞춰 살펴보아야 할 대상(원인)을 사전에 설정하기 때문에 분석이 용이한

장점이 있는 것으로 판단된다.그러나 이러한 접근방식을 취할 경우에는 유형화되

지 않는 영역에서의 갈등원인을 간과할 수 있는 단점이 있다.따라서 본 연구는 갈

등원인을 사전에 유형화하지 않되,갈등의 변화 양상 속에서 주요 쟁점으로 부각되

는 문제의 기저에 있는 원인을 도출하는 접근방식을 취하고자 한다.종합하자면 공

공갈등을 유발하는 요인,즉 원인은 무엇이며,이러한 갈등 원인은 공공갈등의 변화

양상 속에서 어떻게 변화되고 있는가를 구체적으로 고찰하고자 한다.이와 관련된

연구문제를 제시하면 다음과 같다.

(연구문제 5)공공갈등을 유발하는 요인들은 무엇인가?

(연구문제 6)공공갈등의 변화 양상 속에서 갈등원인은 어떻게 변화되고 있는가?

4)공공갈등 관리 전략 도출

마지막 단계에서는 참여자 분석,갈등과정 분석,갈등원인 분석 결과를 종합하여 공

공갈등 관리 전략을 도출한다.특히 대안은 본 연구의 분석 대상인 한국항공(주)의 제

주 지하수 증산 사례와 관련하여 갈등의 직접적인 해결을 위한 정책 대안과 갈등 과

정에서 나타난 새로운 쟁점에 의한 갈등의 해결을 위한 정책 대안으로 구분하여 제시

하고자 한다.또한 사례 분석 결과를 토대로 지역사회 내에서 유발될 수 있는 공공갈

등과 관련된 일반적인 관리 방안을 포함하여 제시하고자 한다.
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IV.사례 분석

본 연구는 사례분석 대상으로,최근 제주지역에서 발생하고 있는 갈등 사례 중 한

국공항주식회사(이하,한국공항(주))의 지하수 증산 갈등사례를 선정하였다.우선 본

갈등사례의 주요 주체 및 과정 등 일반 개요를 고찰한 후,공공갈등 사례분석으로

서의 적합성을 제시한다.공공갈등 사례분석으로서의 적합성은 지하수의 공공적 특

성과 공공갈등 개념을 토대로 제시하고자 한다.이와 함께 앞서 설정한 본 연구의

분석틀을 토대로 갈등사례 분석 결과를 도출하여 연구문제의 답을 제시하고자 한다.

1.한국공항(주)의 제주 지하수 증산 갈등사례의 개요

1)한진그룹의 먹는 샘물 판매 배경8)

한진그룹의 계열사인 제동흥산(주)은 대한항공의 기내음료로 사용하고 있던 외국

산 먹는샘물을 제주 지하수로 만든 먹는샘물로 대체하기 위해,1984년 8월 30일 보

존음료수 제조업 허가를 받았다.즉 구 식품위생법 규정에 따라 보건사회부장관으

로부터 ‘전량 수출 또는 주한 외국인에 대한 판매에 한함’을 조건으로 제조업허가를

받은 이후 제주 지하수를 이용하여 먹는샘물을 생산하여 왔다.

제동흥산(주)은 1993년 11월 25일 최초로 지하수개발·이용허가를 받은 이후 1년

내지 2년에 한 번씩 지하수 개발·이용기간 연장허가를 받고 있다.9)제동흥산(주)은

먹는샘물의 국내 판매 길이 열리게 되자,1995년 10월 31일 제주지하수의 상표를

‘제주광천수’로 변경하고 국내 판매를 추진하기 위해 1996년 2월 3일 건설교통부 행

8) 제주특별자치도의회(2013. 10. 22)의 제주 지하수 보전방안 및 증산 관련 세미나 발제문인 먹는샘물 제조·판

매 관련, 지하수 공수화에 관한 고찰(신용인)의 내용을 토대로 제시함

9) 제주특별자치도법 부칙 제33조(제7849호, 2006. 2. 21.)는 “이 법 시행 당시 종전의 규정에 의하여 지하수 

개발 및 이용허가 등을 받은 자는 제312조의 규정에 의한 도지사의 허가를 받은 것으로 본다”고 규정하여 연

장허가에 대한 법적 근거를 마련하고 있다. 한편 법원은 “제주국제자유도시특별법 제33조 제3항은 제주도가 

설립한 지방공기업 외의 자가 제주도의 지하수를 이용하여 먹는샘물을 제조 판매하는 것을 불허하도록 규정

하고 있기는 하나, 그동안 위 법 규정의 개정 과정 등에 비추어 볼 때 위 규정은 위 법 시행 이후에 새로이 

제주도의 지하수를 이용하여 먹는샘물을 제조 판매하고자 하는 자에게 적용되는 것이지, 원고와 같이 이미 지

하수 개발 이용허가를 받은 후 같은 법 제33조 제2항에 따라 지하수 개발 이용기간의 연장허가를 받아오던 

자에게는 적용되지 않는다고 할 것이므로, 원고는 위 같은 법 제33조 제3항의 규정에도 불구하고 기간연장허

가를 받는 한 여전히 지하수를 이용하여 먹는샘물을 제조 판매할 수 있다고 보인다”라고 판시한 바 있다(광주

고등법원 제주부 2006누257). 
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정심판위원회에 지하수 이용허가처분 부관10)취소를 구하는 행정심판을 청구하였

다.이후 1996년 9월 18일 인용재결을 받아 합법적으로 국내 판매를 할 수 있는 발

판을 마련했다.그러나 이에 대한 제주지역 내 여론이 상당히 부정적으로 형성되면

서 제주 지하수의 공수화에 대한 강한 공감대가 형성되었고,결국 당시 제동흥산

(주)대표이사 유상희는 1996년 10월 8일 제주도청에서 기자회견을 열어 행정심판의

결과와 관계없이 자신들이 생산한 생수를 국내에 시판할 의사가 전혀 없음을 밝혔

다.1996년 12월 27일 제주도의회 참석시에도 같은 뜻을 피력하였다.그 후 한국공

항(주)은 신청서에 ‘반출목적:계열사(그룹사)판매’라고 기재하여 보존자원(지하수)

도외반출허가신청을 하였고,제주도는 신청한 내용대로 보존자원 반출허가를 하여

왔다.

2004년 4월 중순경 한진그룹은 종전의 입장을 번복하여 제주지하수의 생수시장

진출을 공식선언하고,한국공항(주)11)는 2004년 11월 16일 김태환 제주도지사를 만

나 먹는 샘물 국내시판 허용을 공식적으로 요구했다.한국공항의 이 같은 요구에

대해 도내 시민·사회단체들은 성명을 잇달아 발표하며 강하게 성토했고,김태환 제

주도지사는 2004년 11월 22일 기자회견을 열어 한진그룹의 생수 국내시판 요구를

불허하겠다는 입장을 밝혔다.그럼에도 한국공항(주)는 2005년 1월 3일 보존자원 반

출허가 신청을 하면서 이전과 달리 반출목적을 ‘판매’로 기재하였다.즉 제주지하수

를 이용하여 생산한 먹는샘물을 국내 시장에 판매할 의사를 밝혔고,제주도는 종전

과 같이 반출목적을 ‘계열사(그룹사)판매’로 정하여 보존자원 반출허가처분을 하였

다.이에 한국공항(주)은 2005년 1월 7일 국무총리실 행정심판위원회에 보존자원(지

하수)도외반출허가처분 부관 취소를 구하는 행정심판을 청구했으나 2005년 6월 27

일 기각재결을 받았다.

행정심판기각재결이 이뤄지자 제주도는 2006년 6월 28일 제주 지하수의 공수화를

공식 선언했다.김태환 도지사는 기자회견을 통해 “지하수 자원의 사유화와 독점적

이용을 타파하고 한정된 자원을 도민 모두가 유익하게 이용하며 지속가능한 자원으

10) 당시 심판의 대상인 된 부관의 내용은 ‘전량 수출 또는 주한 외국인에 대한 판매에 제한한다’, ‘제주지방개발

공사가 제주산 먹는샘물의 우수성을 국내 소비시장에 홍보하기 위하여 주문생산을 요청할 때는 생산능력의 

허용 범위 내에서 이를 생산ㆍ공급한다’는 것이었다.

11) 제동흥산(주)는 1998. 5. 23. 평해광공업(주)로, 1998. 11. 18. 대한한공(주)로, 1999. 5. 10. 한국공항(주)로 

각각 상호가 변경되었다.
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로 보전하고 관리하기 위해서는 공수적 관리체계로 전환돼야 한다”고 강조하며,

“그동안 지하수를 공개념적 원칙에 입각해 관리해오던 것을 공수적 차원에서 관리

할 수 있도록 법적·제도적인 장치를 마련해 도민의 공공유산으로 강력하게 관리해

나가겠다"고 밝혔다.

그럼에도 한국공항(주)은 행정심판 결과에 불복하여 2005년 8월 9일 행정소송을

제기했고,2006년 6월 28일 제1심(제주지방법원 2006구합310)에서 패소하자,2006년

7월 28일 항소하여 2006년 12월 5일 항소심(광주고등법원 제주부 2006누257)에서 피

고의 보존자원(지하수)도외반출허가처분 중 ‘반출목적:계열사(그룹사)판매’라는 부

관은 과잉금지의 원칙에 위배되어 취소되어야 한다는 취지의 승소판결을 받았다.

제주도는 이에 불복하여 2007년 1월 4일 상고했으나 2007년 4월 13일 상고심(대법

원 2007두1866)에서 심리불속행 기각판결을 받았다.한국공항(주)은 대법원 승소판

결 소송이 종결되자 2008년 2월 11일 ‘제주광천수’를 ‘한진제주워터’로 상표변경하고

인터넷 전화주문 등을 통해 국내시판에 들어갔다.그 후 ‘제주워터’는 제주도민 공

유의 브랜드이므로 사기업이 이를 사용할 수 없다는 문제가 제기되자 상표를 ‘한진

제주퓨어워터’로 변경했다.

2)한국공항(주)의 지하수 취수 증량 추진

한국공항(주)은 2011년 1월 18일 증가하는 항공수요 및 그룹사 내부수요 충족을

이유로 지하수 취수허가량을 현행 월간 3,000톤(1일 100톤)에서 6,000톤(1일 300톤)

로 증량하는 것을 내용으로 하는 지하수개발·이용시설 변경허가신청을 제주특별자

치도에 제출하였다.지하수 개발·이용시설 변경을 위해서는 절차에 의거하여 제주특

별자치도 지하수 관리위원회의 심의를 거쳐 제주특별자치도의회의 동의를 얻도록

되어 있다.지하수개발·이용시설 변경허가신청은 제주특별자치도 설치 및 국제자유

도시 조성을 위한 특별법 제312조 제2항12)및 제주특별자치도 지하수 관리 조례 제

12) 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 제312조(지하수개발·이용허가 등에 관한 특례) ① 

지하수를 개발·이용하고자 하는 자는 「지하수법」 제7조·제7조의2·제7조의3·제8조 및 「먹는물관리법」 제

9조·제10조·제12조에도 불구하고 도지사의 허가를 받아야 한다. 다만, 「지하수법」 제8조제1항제3호의 경

우에는 도지사에게 신고하여야 한다.  <개정 2007.4.11, 2009.3.25>

     ②제1항의 규정에 의하여 허가를 받은 자 중 지하수 및 샘물 개발·이용기간을 연장하거나 허가받은 사항을 

변경하고자 하는 경우에는 도조례가 정하는 바에 따라 도지사의 허가를 받아야 한다.  <개정 2009.3.25>
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5조 제6항13)의 규정에 의거하여 제주특별자치도의 동의를 얻어야 한다.우선 기본

적인 지하수 개발·이용 허가 절차를 제시하면 다음과 같다.

     ③도지사는 지하수의 적정한 보전관리를 위하여 다음 각 호의 어느 하나에 해당하는 때에는 제1항의 규정

에 의한 허가를 하지 아니한다. 다만, 제주자치도가 「지방공기업법」에 의하여 설립한 지방공기업이 지하

수의 보전과 관리에 지장이 없는 범위 안에서 제1호 또는 제2호에 해당하는 경우와 도지사가 지정·고시하는 

지역에서 염지하수(염분을 다량 포함하고 있는 지하수를 말한다)를 이용하여 제2호의 제품을 제조·판매하는 

경우에는 그러하지 아니하다.  <개정 2007.8.3, 2009.3.25, 2010.3.22>

     1. 「먹는물관리법」 제3조제3호에 따른 먹는샘물 또는 같은 조 제3호의3에 따른 먹는염지하수를 제조·판

매하고자 하는 경우

     2. 지하수를 100분의 98이상 이용하여 청량음료 또는 주류 등을 제조·판매하고자 하는 경우

     3. 그 밖에 지하수의 오염 및 과다개발의 방지를 위하여 도조례로 정하는 경우

13) 제주특별자치도 지하수관리 조례(전부개정 2012.10.17. 조례 제958호)

     제5조(지하수 개발·이용허가 등) ⑥ 도지사는 특별법 제312조제3항 단서에 따라 먹는샘물 제조·판매용 지하

수 개발·이용허가(변경허가, 기간연장허가를 포함한다)를 하고자 할 경우에는 미리 제주특별자치도의회)의 

동의를 얻어야 한다.
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개발·이용자

허가 신청

검사

이행보증금 예치

공사 착공

준공 신고

시설 확인

준공확인필증 교부

개발·이용 종료
신고

지하수 영향조사

지하수 이용허가 신청서 작성

지하수영향조사서를 심사 후 반영

관계전문가의 의견청취 및

지하수관리자문회의 심의

지하수관리기본계획 고려 심사

하천인근 개발시 관계기관과 협의

허가를 하지 않거나 취수량 제한

사유를 서면 통지

개발·이용허가 유효기간 5년
만료일 30일전까지 연장 허가
신청

변경 허가 신청(7일 이내)

변경 사항 통보(7일 이내)

사유를 서면으로 통지

공사 착공 전까지 예치
금액은 국토교통부장관 고시
예치기간은 착공일 후 5년
(5년마다 계속 예치 가능)

준공일로부터 7일 이내

준공신고서를 받은날로부터
5일 이내

국방 군사시설의 경우
관할 부대장 제출서류 확인

(허가서/신고증,원상복구
계획서 첨부)신고증 발급

불허

개발·이용
유효기간
연장 허가

허가사항의

변경

허가의
취소

허가증

교부

(그림 4-1)지하수 개발·이용 허가 절차
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제주특별자치도 지하수관리위원회는 2011년 3월 16일 개최된 회의에서는 부결하

였으나,2012년 4월 24일 회의에서는 통과시켰으며,이에 취수량 증량 변경허가를

위해 제주특별자치도의회에 동의안이 제출되었다.제주특별자치도의회 환경도시위

원회는 2012년 6월 20일(제295회 임시회),2012년 12월 20일(제302회 임시회)개최된

두 차례 회의에서는 심사 보류를 시켰다.그러나 2013년 2월 26일 개최(제303회 임

시회)된 회의에서는 허가신청량 1일 200㎥을 120㎥으로 축소하여 20㎥만 증량허가

하는 것으로 수정 동의하여 본회의에 상정될 예정이었다.그러나 제주특별자치도의

회의장이 직권으로 상정 보류를 하면서 한국공항(주)의 취수량 증량 변경은 결국 허

가되지 않았다.이후 2013년 9월 9일에는 도의원 17명이 연서를 한 의사일정 변경

동의 이유서를 제출하면서,본회의 상정을 촉구하였다.이러한 과정에서 한국공항

(주),시민단체,경제계,정치권,주민들의 찬성과 반대를 표명하는 성명 발표가 줄을

잇는 등 제주 지역사회 내 여러 갈등을 야기하였다.

3)한국공항(주)의 지하수 개발·이용 내역

한국공항(주)는 1993년부터 지하수를 취수하여 제주산수(현,한진제주퓨어워터)를

생산·판매하였다.1993년부터 1996년까지는 월 6천톤을 취수하였으나,1997년부터

자체적으로 취수량은 감량해 월 3천톤(1일 100톤)을 취수하고 있다.우선 현 한국공

항(주)의 지하수 개발·이용허가 내역을 제시하면 다음과 같다.
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<표 4-1>한국공항(주)지하수 개발·이용 내역

구분 주요내용

수허가자

상호 한국공항주식회사

주소 서귀포시 표선면 가시리 3665-60

대표자 대표 이 명 기

소재지 서귀포시 표선면 가시리 3665-60

샘물

허가내용

허가번호

허가일자

∘제1호 ∘최초:84.8.30(식품위생법)

∘95.6.30먹는물관리법부칙 제2조의 규정에 의거 재교부

허가기간 2011.11.25～2013.11.24(2년) ※2년단위로 연장허가

취 수 공 1공(감시정3공→상류2,하류1)

취수한도량

(이용허가량)

∘최대 200톤(양수능력1,080톤/일)
∘월 3,000톤

변경사항

제품명(변경)
제주산수 → 제주광천수 (95.10.31)→ 한진제주퓨어

워터(‘08.8.1)

상호(변경)
제동흥산(주)→98.5.23평해광공업(주)→98.11.18(주)대
한항공→ 99.5.10한국공항(주)

지하수

개발·이용

허가

지하수 이용

허가 기간 및

허가량

(특별법

제33조 제2항)

∘최초허가:93.11.25~94.11.24(월6천톤)-지하수법
∘1차:94.11.25~95.11.24(월6천톤)
∘2차:95.11.25~96.11.24(월6천톤)

∘3차:96.11.25~97.11.24(월3천톤)-먹는샘물관리법
(한국공항에서 자체적으로 취수량 줄임)

∘4차:97.11.25~98.11.24(월3천톤)

∘5차:98.11.25~99.11.24(월3천톤)
∘6차:99.11.25~00.11.24(월3천톤)
∘7차:00.11.25~01.11.24(월3천톤)

∘8차:01.11.25~02.11.24(월2,500톤)
∘9차:02.11.25~03.11.24(월2,500톤)
∘10차:03.11.25~04.11.24(월3,000톤)

∘11차:04.11.25~05.11.24(월3,000톤)
∘12차:05.11.25~07.11.24(월3,000톤)
∘13차:07.11.25~09.11.24(월3,000톤)

∘14차:09.11.25~11.11.24(월3,000톤
∘15차:11.11.25~13.11.24(월3,000톤)

자료: 제주특별자치도의회(2013) 내부자료
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한국공항(주)의 지하수 개발·이용과 관련된 허가내역을 구체적으로 제시하면 다음

과 같다.

<표 4-2>한국공항(주)의 지하수 개발·이용 허가 내역

신청

접수일

의회안건

접수일

본회의

회부일

취수

허가일

취수

허가량

(톤/일)

취수량

(톤)

판매량

(톤)

판매액

(백만원)

‘93.9.7 ‘93.9.14 ‘93.10.27 ‘93.11.25 202.5 14,216 6,905 2,875

‘94.10.21 ‘94.11.14 ‘94.12.19 ‘94.11.25 202.5 15,752 8,429 3,491

‘95.10.23 ‘95.12.20 ‘96.1.15 ‘95.11.25 202.5 17,424 9,766 4,820

‘96.10.21 ‘96.11.15 ‘96.12.27 ‘96.11.25 100 29,289 10,891 6,219

‘97.10.20 ‘97.10.23 ‘97.11.12 ‘97.11.25 100 23,336 11,893 6,734

‘98.9.18 ‘98.10.8 ‘98.12.21 ‘98.11.25 100 22,474 9,666 5,348

‘99.9.23 ‘99.10.15 ‘99.12.29 ‘99.11.25 100 19,316 10,073 5,686

‘00.9.22 ‘00.10.11 ‘00.12.4 ‘00.11.25 100 20,871 10,863 6,119

‘01.9.21 ‘01.10.18 ‘01.11.9 ‘01.11.25 100 20,541 11,642 6,194

‘02.9.24 ‘02.10.4 ‘02.11.12 ‘02.11.25 100 25,461 12,203 6,075

‘03.9.24 ‘03.10.14 ‘03.11.4 ‘03.11.25 100 26,549 13,251 6,126

‘04.9.22 ‘04.11.19 ‘04.12.21 ‘04.11.25 100 29,378 14,651 6,907

‘05.10.19 ‘05.11.22 ‘05.12.22 ‘05.11.25 100
31,193 15,433 7,367

28,019 16,405 8,052

‘07.9.27 ‘07.11.7 ‘07.12.17 ‘07.11.25 100
40,425 17,968 9,820

29,919 19,863 10,373

‘09.9.22 ‘09.11.5 ‘09.12.4 ‘09.11.25 100
35,322 20,676 11,008

36,125 21,920 11,744

‘11.9.23 ‘11.11.7 ‘11.12.7 ‘11.11.25 100
38,070 24,660 13,308

503,680267,158 138,266

자료: 제주특별자치도의회(2013) 내부자료

한국공항(주)의 지하수 판매 실적 및 지하수 원수대금 등 부과 현황을 살펴보면

2000년부터 2011년말까지 월 3,000톤의 지하수를 취수하면서 제품용수로 208,222톤

을 사용하였으며,이 중 판매량은 199,535톤으로 총 판매액은 1,031억97백만원이다.
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그리고 2000년부터 2011년가지의 총판매량 199,535톤 중 국내 판매량은 110,542톤으

로 55.4%를 차지하고 있으며,수출용은 88,993톤으로 44.6%자치하고 있다.

<표 4-3>한국공항(주)의 지하수 판매량 및 판매액

구 분
판매액

(백만원)

판매량(㎥)

합 계 국 내 수 출

2000 6,119 10,863 6,964 3,899

2001 6,075 11,642 7,294 4,348

2002 6,126 12,203 7,257 4,946

2003 6,298 13,251 8,289 4,962

2004 6,907 14,651 8,543 6,108

2005 7,367 15,433 9,262 6,171

2006 8,052 16,405 9,551 6,854

2007 9,820 17,968 10,121 7,847

2008 10,373 19,863 10,597 9,266

2009 11,008 20,676 10,319 10,357

2010 11,744 21,920 10,697 11,223

2011 13,308 24,660 11,648 13,012

합계 103,197 199,535 110,542 88,993

자료: 제주특별자치도의회(2013) 내부자료

또한 한국공항(주)은 2000년부터 2011년말까지 총 판매액은 1,031억97백만원이며,

지하수 원수대금으로 726.6백만원,수질개선부담금으로 2,427.4백만원,기타 39억25

백만원을 납부하였으며,이는 총 판매액 대비 3.8%에 불과하다.
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<표 4-4>한국공항(주)지하수 원수대금 등 부과 현황 관련

구 분
판매액

(백만원)

지하수 원수대금등 납부현황
지하수

이용량(㎥/년)

합 계
지하수

원수대금

수질개선

부담금

지역자원

시설세

재활용

분담금
제품용수

2000 6,119 221.6 6.8 179.3 2.7 32.8 11,927

2001 6,075 250.3 27.2 171.5 2.5 49.1 12,160

2002 6,126 264.0 36.1 169.4 3.7 54.8 13,177

2003 6,298 308.0 42.9 200.2 3.7 61.2 14,218

2004 6,907 305.0 38.4 197.5 4.6 64.5 15,742

2005 7,367 404.1 57.9 267.3 9.3 69.6 17,418

2006 8,052 442.5 75.2 302.0 8.5 56.8 16,486

2007 9,820 497.8 99.9 333.1 12.1 52.7 19,899

2008 10,373 493.7 67.6 350.2 9.9 66.0 19,709

2009 11,008 263.3 96.0 101.0 10.9 55.4 20,934

2010 11,744 237.8 86.7 84.1 10.8 56.2 22,040

2011 13,308 237.1 91.9 71.8 11.4 62.0 24,512

합계 103,197 3,925.2 726.6 2,427.4 90.1 681.1 208,222

자료: 제주특별자치도의회(2013) 내부자료
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2.분석사례 선정 배경

여기에서는 지하수의 공공재적 특성과 공공갈등의 개념을 토대로 한국공항(주)의

제주 지하수 증산 갈등 사례가 공공갈등 사례로 볼 수 있는지에 대해서 구체적으로

고찰하고자 한다.

1)지하수의 공공재적 특성

(1)공공재의 유형

일반적으로 공공재(public good)의 개념은 비경합성(non-rivalry)과 비배제성

(non-exclusivity)으로 설명된다.비경합성이란 어떤 한 사람에 의한 재화의 소비 또

는 사용이 다른 사람에 의한 동일한 재화의 소비 또는 사용에 부정적으로 작용하지

않는다는 것을 의미한다(Musgrave,1969).비배제성이란 어떤 한 사람에 의한 재화

의 소비 또는 사용이 다른 사람에 의한 동일한 재화의 소비 또는 사용을 배제하지

않는 다는 것을 의미한다(Arrow,1962).즉 가격을 지불하지 않은 소비자(무임승차

자,freerider)를 그 재화의 소비에서 배제할 수 없다는 것을 의미한다.이러한 공공

재의 통상적 정의를 그림으로 도식화하여 제시하면 다음과 같다.

공공재 아님

공공재

⇧ ⇧

배제성 경합성

⇧ ⇧

⇦ 비배제성 ⇦
배제성이

있는가?
⇦ 비경합성 ⇦

경합성이

있는가?

자료: 이명훈·이영환·박성훈(2008: 76), 외부재 및 공공재 정의의 조화, 한국재정학회 춘계학술대

회 논문집.

(그림 4-2)공공재의 통상적 정의



- 47 -

따라서 어떤 재화 및 서비스가 ‘비경합성’과 ‘비배제성’을 갖고 있다면,이러한 재

화 및 서비스는 공공재로 간주 될 수 있으며,이러한 이유로 상대적으로 ‘공적인 통

제’혹은 ‘공적인 규율’에 정당성을 부여하는 것이 합당하다고 판단된다.반면 이러

한 속성이 상대적으로 부각되지 않는 방식의 재화 및 서비스는 ‘사유재’의 성격이

강하므로,시장기구에 의한 자율적 경쟁이 자원배분의 효율성 제고와 사회후생 극

대화로 이어지도록 하는 것이 바람직하다(이상우·곽동균,2004:225).

비경합성(또는 경합성)과 비배제성(또는 배제성)을 기준으로 공공서비스의 유형는

다음과 같이 제시될 수 있다(이종수외,2012:722).

<표 4-5>지방 공공서비스의 유형

구분
비경합성

경합성 비경합성

비배제성

배제성
시장재

(privategoods)

요금재

(tollgoods)

배제 불가능성
공유재

(common-poolgoods)

집합재

(collectivegoods)

자료: 이종수외(2012: 721), 새행정학, 대영문화사

시장재는 경합성과 배제성을 동시에 가진 서비스로,주로 시장에서 제공되어 공공

부문 개입이 최소화되는 부문이다.다만 소비자 보호 측면에서 서비스의 안전과 규

격 등을 규제하기 위해 집단적 대응이 요청된다.공유재는 경합성은 있지만 배제는

불가능한 서비스로,과소비와 공급 비용 귀착 문제가 야기된다.천연자원이나 희귀

동식물,녹지,국립공원,하천 등이 이에 속하며,공유재의 비극(commontragedy)이

라고 표현되듯이 소비는 경합되지만 정당한 댓가를 지불하지 않아도 배제시킬 수

없기 때문에 비용 회피와 과잉 소비로 인해 공유재 파괴라는 비극이 초래되는 영역

이다.요금재는 비경합성은 있지만 배제가 가능한 공공서비스로,대가를 지불하지

아는 소비자를 배제할 수 있기 때문에 시장기구를 통해 서비스를 공급할 수 있는

여지가 많다.집합재는 비경합성과 비배제성의 특징 때문에 항상 과소 공급과 과다

공급의 쟁점을 야기시키는 만큼 원칙적으로 공공 부문에서 공급해야 할 서비스이



- 48 -

다.국방,외교 등의 순수공공재와 복지,지역개발,공중의료 등의 준공공재가 여기

에 속하며,무임승차 문제가 야기된다.

이러한 공공성 유형에 대응하는 서비스의 종류를 그림으로 도식화하여 제시하면

다음과 같다.

경합성

배

제

성

강

강

약

약

◦물건구매◦택시이용◦음식점·호텔

◦전문교육 ◦고등교육

◦대중교통 ◦통신 ◦케이블TV

◦상하수도·전기◦도서관

◦공원

◦초등교육

◦도로주차

◦도로

◦가두행진

◦강·호수

◦국립공원

◦예방접종

◦바다물고기

◦환경오염방지

◦공기

◦해저광물

◦지하수

◦호수의 물고기

◦국방

◦TV방송

◦등대

◦소방

◦치안

자료: Savas(1982: 34), 이종수외(2012: 722) 재인용

(그림 4-3)공공성 유형에 대응하는 서비스의 종류

위의 그림에서 보는 바와 같이 지하수는 공유재의 영역에 포함되며,공유재의 비

극이 나타날 수 있다.따라서 공공 부문에서는 공급 비용 부담과 무분별한 사용에

대한 규칙을 설정해야 할 필요가 있다.
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(2)지하수의 공수성(公水性)

여기에서는 지하수가 부존토지소유자의 사적 소유권의 대상이 아닌 공공의 수자

원,즉 공수(公水)의 성질을 지니고 있음을 윤양수(2005)의 연구를 중심으로 제시하

고자 한다14).

윤양수(2005)의 연구에서 공수(publicwater)는 ‘사적 소유권의 대상이 될 수 없는

물’을 뜻하는 것으로,어떤 물이 국유 또는 공유로 법정되지 않더라도 사적 소유권

의 대상이 되지 아니하는 물이라면 공수라고 할 수 있다고 정의하고 있다.특히 물

에 대한 국·공유 규정이 공수개념의 요소가 되는 것이 아닌 것으로,공수는 모든 국

민이 공용할 수 있는 것이면서 사적 소유권의 대상이 될 수 없는 수자원이라는 의

미의 ‘공공의 수자원’과 같은 개념이며,그것은 공공물의 일종이 된다는 것이다.

특히 지하수의 물리적 특성 및 기능적 측면에서 공수성이 인정된다고 판단하고

있다.지하수는 지하에서 맥(脈)이나 대(帶)를 이루고 있어서 어느 지점에서의 지하

수 취수가 대수층 전체에 영향을 미치고,다량의 지하수 취수는 지하침하 현상까지

야기할 수 있으며,지표수의 수량을 줄게 할 수 있다.이에 국가 및 지방자치단체의

공공적 관리가 필요하다는 것이다.또한 사회·경제적 기능면에서 오늘날 지하수는

국가나 지방자치단체에 의하여 상도수원으로 개발되어 토지소유 여부에 관계없이

일반 공중의 이용에 제공(David,1990:251)되는 공공의 수자원이 되고 있으며,그

이용량은 점차 늘어나는 추세에 있기(감사원,2000:12)때문에 공공적 관리가 필요

하다는 것이다.

이렇게 지하수의 공수성이 뚜렷이 인정됨에도 불구하고 각 토지소유자에게 자기

의 토지 속의 지하수를 소유할 수 있게 하고 원칙적으로 그 지하수를 자유롭게 개

발·이용할 수 있도록 하면서,거기서 파생되는 문제점을 권리이용금지나 불법행위의

법리로 해소시키는 데에는 많은 난점이 있다고 제시하고 있다.또한 지하수 관련

현행 실정법에서 지하수에 대한 부존토지 재산권자의 사적 소유권을 부인하거나 지

14) 윤양수(2005)의 연구는 우리나라에서는 1993년 12월 10일 법률 4599호로서 공포된 지하수법을 비롯하여 

먹는물 관리법, 온천법 등 몇 개의 지하수관련 법률들이 시행됨에 따라 지하수가 국가 및 지방자치단체의 공

적 관리를 받는 수자원으로 인정되고는 있으나, 지하수의 법적 성질에 관한 문제로서 지하수가 부존토지소유

자의 사유물이 될 수 있는가에 대한 이론적 접근은 미흡한 것으로 제시하고 있음



- 50 -

하수가 공수(또는 공공의 수자원)임을 명백히 규정하지 않았기 때문에 우리나라 법

제상 지하수가 공수인지의 여부에 관하여는 논란이 있을 수 있다고 언급하고 있다.

이러한 논란을 해소하기 위해서는 우리나라의 지하수법에서 지하수가 ‘공공의 수자

원’임을 선언하고,지하수관정을 통하여 취수되는 지하수에 대한 권리는 토지재산권

에 포함되지 않음을 명백히 규정할 필요가 있다는 것이다.

2)한국공항(주)지하수 증산 사례의 공공갈등 판단 기준

한국지방행정연구원(2010)은 공공갈등을 개념을 ① 정부나 지방자치단체,공공기

관이 갈등의 주요한 당사자로 ②공공정책의 전 과정에서 ③ 이해관계자간의 상호

양립 불가능한 가치,목표,수단 등으로 인해 발생하며 ④ 광범위하게 영향을 미쳐

정부의 개입이나 관여가 전제됨으로 정의하고 있다.

개념의 개별 요건별로 한국공항(주)지하수 증산 사례의 공공갈등 적합 여부를 판

단해보면 다음과 같다.첫째 앞서 고찰한 갈등 개요에서 주 갈등 당사자는 제주특

별자치도 및 제주특별자치도의회 등으로 보여지는 바,‘정부나 지방자치단체,공공

기관이 갈등의 주요한 당사자’라는 첫 번째 공공갈등의 요건에 부합되는 것으로 판

단된다.

둘째 지하수 증산은 제주특별자치도의 지하수 공수화 정책,즉 제주특별자치도 특

별법 및 제주특별자치도 지하수 관리 조례에 근거하여 이루어지는 공공정책 추진과

정에서 발생한 사항으로,‘공공정책의 전 과정’이라는 두 번째 공공갈등의 요건에

부합되는 것으로 판단된다.

셋째,앞서 고찰한 갈등 개요를 보면 구체적이지는 않으나,지하수의 공공적 관리

의 범위 및 사기업의 지하수 활용 이윤 추구 등 공익과 사익에 대한 집단(제주특별

차지도의회,한국공항(주))간 견해에 따라 갈등이 야기되고 있는 바,‘이해관계자의

상호 양립 불가능한 가치,목표,수단 등으로 갈등이 발생한다’는 세 번째 공공갈등

의 요건에 부합되는 것으로 판단된다.

넷째,지하수 증산은 지하수 부존토지소유자의 사적 재산권의 규제 및 제주지역

지하수 관련 정책의 총괄적인 방향에 영향을 미치며,정부의 개입이 전제되는 바,
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‘정부의 개입이나 관여가 전제된다’는 네 번째 공공갈등의 요건에도 부합되는 것으

로 판단된다.

종합하자면 한국공항(주)의 제주 지하수 증산 사례는 공공갈등사례 분석 대상으로

적합하다고 할 수 있다.이외에 한국공항(주)지하수 증산 사례를 분석 대상으로 선

정한 이유를 제시하면 공공갈등의 효과적인 관리를 위한 제도의 구축에 있어서 지

방자치단체의 적극적 노력과 함께 지방의회의 역할이 중요하다고 판단되기 때문이

다.즉 지방자치제도에서 지방자치단체와 권력상 균형과 기능 수행상의 견제의 역

할을 수행하는 지방의회 또한 공공갈등의 관리에 있어 주도적인 역할을 수행해야

한다.이에 본 연구는 지방의회가 주도적으로 개입된 공공갈등 사례인 지하수 증산

사례를 사례분석 대상으로 설정하였다.
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3.사례분석 결과

1)참여자 분석 결과

(1)연구문제 1:공공갈등에 참여하고 있는 주체는 누구인가?

한국공항(주)지하수 증산 사례의 갈등당사자를 나열하면 한국공항(주),제주특별

자치도,제주특별자치도의회,시민단체,정치권,주민집단 등이다.이들은 크게 생산

자,집행부,의회,기타 집단 등 4개 영역으로 구분할 수 있다.우선 생산자는 지하

수 증산을 직접적으로 요구하는 집단이며,집행부는 제주특별자치도로 한국공항(주)

의 지하수 증산 허가를 도의회에 요청하였다.의회는 지하수의 개발·보전에 대한 동

의권을 가지고 있는 집단이다.그리고 비공식집단은 지하수 증산에 찬성 또는 반대

의견을 표명하는 집단을 의미한다.구체적으로 찬성집단에는 제주상공회의소,특정

마을 일부 주민,제주·서귀포 축협 등이,반대집단에는 제주경실련,참여환경연대 등

시민단체와 민주통합당,5개 진보정당,특정마을 일부 주민이 포함된다.생산자,집

행부,의회가 해당 갈등사례의 주요참여자라고 할 수 있으며,기타 집단이 제2또는

주변 참여자라고 할 수 있다.이러한 생산자,집행부,의회,기타 집단은 자신의 입

장과 주장에 따라 각기 다른 주체들과 상호작용을 한다.이러한 관계를 그림으로

도식화하여 제시하면 다음과 같다.

생산자

집행부 의회

기타 집단

찬성집단 반대집단

(그림 4-4)한국공항(주)지하수 증산 사례의 참여자
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(2)연구문제 2:공공갈등 사례 주요 참여자의 주장은 무엇인가?

한국공항주식회사(생산자),제주특별자치도(집행부),제주특별자치도의회(의회),기

타 집단의 주장에 대해서 도의회 회의록,신문기사,면담자료 등을 토대로 제시하면

다음과 같다.

① 생산자의 주장:지하수 취수량 증량 요청

한국공항(주)는 대한항공을 비롯해 외국항공사의 운항 노선 및 탑승객 증가로 한

진제주퓨어워터의 수요가 증가되고 있는 점을 감안하여 취수 허가량의 증량을 요청

하였다.

□ 제295회 제주특별자치도의회 임시회 환경도시위원회 회의록(2012.6.20)

중 한국공항(주)취수 증량 요청 사유

◦ 대한항공을 비롯해 외국항공사의 운항 노선 및 탑승객 증가로 한진제주퓨어

워터 수요가 확대되고 있으나 항공 성수기에 허가받은 3,000톤의 취수량으로

는 고객 수요를 충당하지 못하고 있음

◦ 또한 그룹 각사에서 사용하는 물량도 증가세를 보이고 있으며,해외 프리미

엄 생수시장의 시장 진출로 제주워터의 가치를 높이고 우수성을 홍보하는 등

제주도의 수출 및 물산업 육성시책에 기여하고자 함

◦ 이런 상황에 대처하기 위하여 취수 허가량을 증량하고자 함

② 집행부의 주장:지하수 취수량 증량 허가 요청

제주특별자치도는 지하수 개발 및 이용에 관하여 허가 또는 허가불가를 결정할

수 있는 권한을 가지고 있다.이에 제주도지사는 지하수관리위원회의 심사를 거쳐

제주특별자치도의회의 동의를 요청하였다.제주도지사는 제주특별자치도개발공사

및 한국항공(주)의 지하수 취수량 증량 요청이 지하수 환경에 장해가 없으며,제주

특별법 제정 이전부터 허가를 받고 사업을 영위해 오던 범위 내에서 한국공항(주)의

취수량 증량은 타당하다는 의견을 제시하였다.이에 한국공항(주)지하수 증량 허가
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동의안을 제주특별자치도의회에 제출하였다.

③ 의회의 주장:지하수 취수량 증량 허가 수정 동의 → 본회의 상정 보류

제주특별자치도의회는 지하수 이용 및 개발에 관한 동의권을 가지고 있다.즉 제

주도지사는 먹는물 관리법 제3조제3호의 규정에 의한 먹는 샘물의 제조·판매목적의

지하수 개발·이용허가를 변경 허가 또는 기간 연장 허가를 할 경우에는 미리 제주특

별자치도의회의 동의를 얻어야 한다(제주국제자유도시특별법시행조례 제38조제2항).

이에 제주특별자치도는 지하수관리위원회의 심사를 거친 동의안을 제주특별자치

도의회에 제출하였다.제주특별자치도의회 환경도시위원회는 초기에는 동의안에 대

해 반대 의견(심사 보류)을 보였으나,이후 수정 동의로 의결하였다.이후 제주특별

자치도의회의장은 직권으로 본회의 안건 상정을 보류하였다.이에 본회의 안건 상

정을 요청하는 의사일정 변경 동의 이유서(도의원 17명)가 의회에 제출되었다.

<표 4-6>한국공항(주)지하수 증산 관련 제주특별자치도의회의 입장

일시 주체 결과

2012.6.20
환경도시위원회

(제295회 임시회 제3차 회의)
심사보류

2012.12.20
환경도시위원회

(제302회 임시회 제2차 회의)
심사보류

2013.2.26
환경도시위원회

(제303회 임시회 제6차 회의)

동의

(부대조건)

2013.2.28 제주특별자치도의회의장
직권 상정 보류

(임기 내 상정 불가 의견 제시)

2013.9.9
의사일정 변경 동의 이유서

(도의회 17명 연서)
본회의 상정 요청
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□ 제주상공회의소 성명(4월 17일)

의장 직권으로 본회의 상정이 보류됐지만,도의회 환경도시위원회가 지난 2월

26일 고심 끝에 한국공항이 요청한 먹는샘물용 지하수 취수량 1일 120t을 승인

한 것은 도민여론을 수렴한 결과로 평가한다.

한국공항이 도의회에 제출한 청원서에 대해 도내 여러 단체에서 철회하고 먹는

샘물 사업 허가를 취소해야 한다고 주장하는 것은 정상적인 기업활동을 위축시

키고 자유 시장경제체제의 근간을 뒤흔드는 것이다.

도의회는 지난 3월에 염지하수를 이용한 먹는샘물 사업에 민간기업이 참여할

수 있도록 제도개선안에 찬성한 바 있다.그런데,같은 먹는샘물 사업을 하고

있는 한국공항에 대해서는 계속 규제를 하겠다는 것은 명백하게 모순된 것이다.

한국공항 지하수 증산 문제로 인한 논란이 지속되는 것은 제주의 물산업 발전

은 물론,기업들의 투자 유치에도 안 좋은 영향을 끼칠 것이 분명하다.기업들

이 지역사회를 위해 더 많은 일들을 할 수 있도록 여건을 만들어주는 것이 도

의회에서 할 일이다.

□ 제주도농산물 수송을 위한 항공물류준비위원회 성명 (2013.4.23)

대한항공과 제주도가 긴밀하게 협력해야만 농산물 수송도 원활하게 이루어질

수 있다.농산물 항공수송의 80%를 담당하고 있는 대한항공에 지금처럼 의존

할 수밖에 없다.대한항공과 제주도가 긴밀하게 협력해야만 농산물 수송도 원활

하게 이루어질 수 있다.현재 한국공항 먹는샘물 지하수 문제로 도민사회가 분

열되고 있는데 제주도와 도의회는 이러한 분열을 조장해서는 안 된다.또한 새

로운 갈등을 만들어서도 안된다.제주도와 도의회는 농민들의 생존권을 보장하

④ 기타집단:한국항공(주)지하수 취수량 증산 찬성

의회와 기업 간의 견해가 충돌하자 지하수 증산과 관련된 여러 시민단체들도 각

자의 입장을 표명하기 시작하였다.제주상공회의소는 기업활동의 자유 침해라는 입

장의 성명을 발표(2013.4.17)하였다.주요 내용을 제시하면 다음과 같다.

제주도농산물 수송을 위한 항공물류대책준비위원회는 다음과 같은 취지의 성명을

발표(2013.4.23)하였다.
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기 위해서는 농산물 수송을 원활하게 할 수 있도록 장치를 만들어야 한다.지금

제주도와 도의회가 농산물 수송 문제에 대하여 아무런 대책도 내놓지 못하고

있다고 생각한다.제주도와 제주도 의회는 농산물 수송 문제 해결을 위해 당장

나서야 할 것이다.

이외에도 제주·서귀포축협15),제주도농업인단체,표선면 가시리·표선리마을회,표

선면연합청년회가 지하수 증산안 동의를 촉구하는 입장을 밝혔다.16)

15) 제주축산업협동조합은 2012년 5월 ‘한국공항(주) 지하수 취수량 증량 요청’ 건의문을 도의회에 제출하였다. 

주 내용은 한국공항(주) 제동목장에서 제주산 송아지 수매에 적극적으로 나서, 가축시장에서 유찰된 송아지

를 입찰가에 전량 수매하여 축산 농가들의 어려움을 도와주고 있는 바, 이는 장기적으로 1차 산업 위기 상

황에서 제주 축산업이 경쟁력을 갖출 수 있는 계기가 될 것이라는 것이다(제주의소리, 2012. 5. 15)

16) 제민일보(2013. 2. 25), 한국공항 지하수 증산 논란 가열, 제주일보(2013. 2. 25), 한국공항, 지하수 취수량 

증량 놓고 찬반 ‘팽팽’.
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⑤ 기타 집단:한국공항(주)지하수 증산 반대

지하수 증산과 관련하여 곶자왈사람들,제주녹색당,참여환경연대,환경운동연합

등은 성명을 통해 도의회 의장의 본회의 상정 보류에 대한 지지 의사를 표명하였

다.시민단체의 주요 성명 발표 내용을 요약하여 제시하면 다음과 같다.

<표 4-7>시민단체 성명 및 입장 발표 내역

일자 단체명 주요내용

2013.2.27
곶자왈사람들,제주녹색당,
참여환경연대,환경운동연합 성명

상임위 통과 수정가결안 본회의
부결해야

2013.2.27
제주경실련 성명

(도의회 정문 앞 1인 피켓시위)

박희수 의장은 본회의 상정을 거

부하라

2013.3.2 제주경실련 성명
박의장의 안건상정 보류는 올곧은
결정이다.

2013.4.2 제주환경운동연합 성명 한국공항의 취수 증량 청원 규탄

2013.4.2 제주참여환경연대 성명
한국공항의 취수 증량 청원 철회
하라

2013.4.5 제주경실련 성명
한국공항의 인터넷 판매를 중단하

는 것이 우선

2013.4.15 도내 17개 시민사회단체 성명 한국공항의 취수 증량 시도 규탄

2013.4.16 제주특별자치도의정회 기자회견 증산 반대 입장을 공식 표명

2013.4.23
환경단체 도의회 정문 앞 10여명
피켓시위

공수화정책 위협하는 한진 지하수
증산 철회하라
제주도민 물로 보는 지하수 증산

절대 반대

제주환경운동연합,제주참여환경연대,곶자왈사람들 등 3개 시민사회단체의 성명

내용을 구체적으로 제시하면 다음과 같다.
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□ 5개 시민사회단체 성명 내용

한진의 성명서는 처음부터 끝까지 도의회 의장을 비난하고 공격하는 내용 뿐이

다.우리사회에서 합법적으로 기업활동을 규제하는 공적 영역의 공공기관 수장

에게 자신들의 기업활동 확대를 위해 직접적으로 화살을 겨누는 사례가 있었나

싶다.그것도 도민의 대의기관인 도의회 의장에게 이같은 독설과 비난을 한다는

것이 일반적 상식으로 이해할 수 있는지도 의문이다.

이는 제주도의회의 위상에 대한 명백한 도발행위이자 제주도민을 물로 보는 한

진 재벌의 횡포이다.지하수 증산 논란을 떠나 한진그룹이라는 기업이 제주도와

제주도민을 대하는 태도를 적나라하게 보여준 것이다.

먹는샘물 시판을 위해 제주도를 상대로 법정싸움을 불사한 일,제주도민을 볼모

□ 3개 시민사회단체 성명(2013.4.2.4)

지하수 증산문제에 있어서 대부분의 도민사회가 우려를 표하고 있음에도 도의회

가 굳이 거래조건을 달고 지하수 증산을 허용하려는지 납득할 수가 없다.이는

지하수공수원칙에 위배됨은 물론 도민자존을 훼손하는 비굴한 거래에 불과하다.

민주당 당론도 흐지부지 돼 결국 한진그룹에 제주지하수를 넘기는 거래를 민주

당 소속 의원들도 적극 참여하고 있는 상황이다.도민들에게 약속한 당론을 지

키려는 노력은 보이지 않는다.

일부 도의원들이 지역농산물 유통을 위해 한진그룹의 화물항공기 확대 운영을

지하수 증산 조건으로 해 동의안 통과를 압박하는 것 역시 문제가 크다.농수축

산물의 원활한 유통을 지하수 증산조건으로 한진그룹에 의지하는 것은 결국 농

산물 유통구조의 종속이라는 한진의 의도대로 갈 수밖에 없다.

지금 한진의 태도는 향토기업임을 자처해온 한진이 결국 제주사회를 자신들의

의도대로 움직이겠다는 의도이다.지금이라도 한진의 지하수 증산 동의안은 당

장 철회돼야 하며,근본적으로 한진의 먹는샘물 사업의 철수를 위한 논의를 진

행해야 한다.

성명을 발표한지 2일 후에는 제주환경운동연합,제주주민자치연대,제주참여환경

연대,곶자왈사람들,민주노총 제주지역본부 등 5개 시민사회단체는 다음과 같은 내

용의 성명을 발표했다.
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로 한 항공료 인상,증산에 반대하는 시민단체 대표와 활동가에 대한 악성 댓글

게재 등 수단과 방법을 가리지 않는 비열한 방법으로 여론조작을 시도했다.과

반수 의원들이 연대 서명해 본회의 상정을 요구했다"는 있지도 않은 거짓사실

을 유포하고 있다.한진의 지하수 증산은 물론 한진의 먹는샘물 사업 자체를 불

허하기 위한 활동을 지속적으로 펼쳐 나가겠다.

□ 제주경실련 성명(2013.4.29)

지하수 증량 촉구 연대서명을 했다는 도의원 명단을 5월 6일까지 공개하라.일

개 기업인 한국공항의 무례한 행동이 도를 넘고 있다.한국공항은 도민여론을

비이성적이라고 매도하는가 하면 ‘도의원 과반수이상 연대서명에 의한 본회의

상정 요구가 있었다’는 등 있지도 않은 내용을 사실인양 호도하고 있다.

민주통합당과 새누리당은 물론 교섭단체인 희망연대,교육의원으로 구성된 미래

제주까지 당론 및 대표 찬·반 입장을 언론을 통해 공식적으로 밝힐 것을 제안

한다.

한국공항의 행동이 도를 넘고 있음에도 불구하고 우근민 도정을 비롯해 선출직

정치인들은 분명한 입장을 밝히지 않은 채 뒷짐만 지고 있다.제주도정은 이 같

은 행태에 대해 경고조치나 행정처분을 가하지 않고 오히려 증량을 허용해주기

위해 행정력을 쏟고 있다.

도의원 다수 의석을 차지하고 있는 새누리당과 민주당도 마찬가지.새누리당은

초지일관 묵묵부답이고,당론으로 지하수 증량 불허 입장을 밝힌 민주당도 최근

들어 흐지부지되고 있다.

의원 중 과반수 이상의 연대서명 의안이 도의회 어디에도 접수된 사실은 없는

것으로 드러났지만,그렇다고 해서 한국공항의 주장을 그냥 넘길 사안은 아니

다.적어도 과반수이상 도의원들이 한국공항 지하수 증량 동의에 포섭됐음이 한

국공항 성명을 통해 드러났다.

국회의원 3명도 같은 기간에 공식적인 입장을 밝혀주기를 촉구.만약 아무런 입

장표명이 없을 경우에는 찬성하는 것으로 간주하겠다.일류기업의 본분을 망각

한 한국공항의 도를 넘는 도발적 행동에 대해 심각한 우려를 금할 수 없다.이

런 행동을 멈추지 않고 지속될 경우에는 지하수 이용 허가기간 및 허가량 연장

제주경실련 또한 성명을 통해 한국공항(주)행태를 비난하면서 정치권의 찬반에

대한 입장 표명을 요구했다.
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불허 촉구를 비롯해 한국공항의 먹는 샘물사업 자체를 불허하는 활동을 적극적

으로 펼쳐 나가겠다.

시민사회단체들을 중심으로 정치권의 찬반 입장 표명에 대한 요구가 높아지자 민

주통합당 제주도당은 다음과 같은 내용의 논평을 발표했다.

□ 민주통합당 제주도당 논평(2013.4.29)

의회대표의 합법적인 권한행사를 두고 ‘도민 전체의 위상까지 실추시킨 결과’로

규정한 것은 지나친 견강부회이자 오히려 제주도민의 위상을 거꾸로 훼손하는

것이다.

지난 25일 한국공항(주)이 낸 ‘본회의 상정보류에 대한 입장’논평에 대해 “매우

부적절한 내용을 담고 있다.

동의안 안건의 직접 이해당사자 입장에서 자신의 요구가 관철되지 못했다는 이

유로 대의기관의 수장을 공식적이고 공개적으로 비난한 것이다.

자신들이 왜곡된 논리로 ‘민주주의 기본원리’를 무시하고 부정하고 있다.도의회

의원 중 과반수 이상의 의원들이 연대 서명해 한국공항 관련 안건의 조속한 본

회의 상정을 요구했지만,박희수 의장은 동료의원들의 요구마저 일방적으로 묵

살했다”는 것은 미확인 소문에 근거한 것이다.

도의회에서는 의원들의 연대서명한 의안이 접수된 사실이 없다고 한다.그렇다

면 한국공항(주)의 ‘도의원 연대서명’주장은 어떤 근거에서 제시된 것인지 밝혀

야 할 것이다.오랜 기간 제주를 터전으로 영리활동을 해온 기업이 이번 사안을

통해 도민사회에 분열과 갈등을 조장하는 것은 아니진 우려하지 않을 수 없다.

최근에는 이름도 생소한 대학생조직의 지하수증산 허용 요구 성명이 나왔는데,

이 역시 회사 측의 개입의혹을 사고 있다.이번 사안이 더 이상 도민사회의 갈

등으로 확대되지 않기를 바란다.

동의안과 관련된 당사자이자 주체인 한국공항(주)측이 먼저 합리적으로 문제를

풀기 위한 노력을 보여줘야 할 것이다.한국공항(주)은 무리한 주장과 온당하지

못한 방법으로 문제를 해결하려는 의도를 멈춰야 한다.

제주에 터 잡은 기업으로서 보다 합리적이고 호혜적인 자세로 문제에 임해줄 것

을 요구한다.
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이와 함께 녹색당,진보신당,진보정의당 등 제주도내 3개 진보정당이 공동성명을

발표하였다.

□ 3개 진보정당 공동성명(2013.4.29)

한국공항(주)의 도의회와 도민들에 대한 심각한 도발행위를 결코 좌시하지 않겠

다.한진그룹의 자회사 한국공항이 공개적으로 도의회 의장을 협박하고 나섰다.

도민의 대표기관인 도의회 의장이 자신이 가진 합법적인 권한을 통해 심사숙고

끝에 내린 결정을 겁박한 것이다.박희수 의장이 제주도의 지하수 공수화 정책

을 지키기 위해 최선의 노력을 다하는 것은 본연의 의무이자 권한에 속한다.약

간의 의견 차이가 있었던 도의원들도 박 의장의 결정을 십분 이해하고 의장의

고유권한을 존중하고 수긍했다.

그런데 한국공항은 최근 실정을 거듭하고 있는 우근민 도지사에 빗대 ‘제왕적

도의장’이라고 비난의 포문을 열더니 이젠 아예 있지도 않은 허위사실을 유포하

며 여론조작까지 서슴지 않고 있다.

언론을 통해 확인됐듯 당시 도의회에서는 의원들이 연대 서명한 의안을 접수받

은 사실이 없어 안건 자체가 상정되지 않았고 따라서 박 의장이 동료의원들의

요구마저 일방적으로 묵살했다는 주장은 명백한 허위사실 유포이다.

과반수 이상 서명의 실체에 대해서도 해명해야 할 것이다.더 문제인 것은 ‘과

반수 이상의 의원들이 연대서명’해 상정을 요구했다는 주장이다.과반수 이상

의원들의 동의를 구하려면 새누리당 의원들로만은 과반수가 될 수 없으므로 일

부 진보적 성향이 강한 무소속 의원 또는 일부 민주당 의원들까지 동의를 받았

다는 것인데,어느 의원들이 연대서명을 했는지 그 명단을 공개하라.

과반수 이상의 도의원들이 연대 서명했다는 주장까지 사실이 아니라면 이는 도

민들의 대표기관인 도의회의 결정과 대의제도를 통해 반영되는 도민들의 민주

주의적 결정을 정면으로 부정하는 중차대한 범죄에 속하는 기망행위에 속한다.

우리는 결코 한국공항의 도의회와 도민들에 대한 심각한 도발행위를 좌시하지

않겠다.허위사실 유포에 대한 공개사과와 함께 법적,도의적 책임을 져야 할

것이다.
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⑥ 종합

공공갈등에 참여하고 있는 개별 주체(연구문제 1)와 이들 참여자의 주장은 무엇인

지(연구문제 2)를 분석한 결과는 다음 표와 같다.우선 생산자는 현 지하수 취수량

의 증량을 요청했으며,제주특별자치도는 이를 허가하고 도의회에 동의를 요청하였

다.이에 대한 제주특별자치도의회는 당초에는 증량 자체에 반대 했으나,2차례의

환경도시위원회 회의 끝에 수정 동의되었으나 본회의 상정은 의장의 직권으로 보류

되고,본회의 안건 상정을 요구하는 도의원들의 이유서가 작성·제출되었다.이러한

과정에 있어 시민단체 및 정치권은 찬성과 반대를 표명하는 성명서를 발표하였다.

한국항공(주)의 지하수 증산을 찬성하는 대표적인 집단에는 제주상공회의소,제주도

농수산물 수송을 위한 항공물류대책준비위원회,제주·서귀포 축협,제주도농업인단

체,표선면 가시리·표선리 마을회 등이 있으며,지하수 증산을 반대하는 대표적인

집단에는 곶자왈사람들,제주녹색당,참여환경연대,환경운동연합,제주경실련,민주

노총,민주통합당 제주도당,녹색당·진보신당·진보정의당 등이 있다.각 연구문제별

로 분석 결과를 제시하면 다음과 같다.
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<표 4-8>연구문제 1과 2의 분석결과

연구문제 1:참여자 연구문제 2:참여자의 주장

생산자 한국항공(주) 증량(1일 100톤→300톤)요청

제주특별자치도 허가 요청

제주특별자치

도의회

의장 반대

환경도시위원회 의원 반대 → 조건부 찬성

이유서 작성 의원(17명) 절차적 타당성 회복

시민단체

제주상공회의소 찬성

제주도농수산물 수송을 위한
항공물류대책준비위원회

찬성

제주·서귀포 축협 찬성

제주도농업인단체 찬성

표선면가시리·표선리 마을회 찬성

곶자왈사람들 반대

제주녹색당 반대

참여환경연대, 반대

환경운동연합 반대

제주경실련 반대

민주노총 반대

정치권
민주통합당 제주도당 반대

녹색당·진보신당·진보정의당 반대
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권한 주요내용 비고

허가

지하수법 제7조·제7조의2·제7조의3·
제8조 및 먹는물관리법 제9조·제9조

의2의 규정에 불구하고 도지사의 허
가를 받아야 한다
지하수개발·이용기간을 연장하거나 허가

받은 사항을 변경하고자 하는 경우에는
도조례가 정하는 바에 따라 도지사의
허가를 받아야 한다

-

허가
불가

지하수의 적정한 보전관리를 위하여
다음 각호의 1에 해당하는 때에는

제1항의 규정에 의한 허가를 하지
아니한다

1.먹는물관리법 제3조제3호의 규정에
의한 먹는샘물을 제조·판매하고자 하

는 경우
2.지하수를 100분의 98이상 이용하
여 청량음료 또는 주류 등을 제조·판

매하고자 하는 경우
3.그 밖에 지하수의 오염 및 과다개
발의 방지를 위하여 도조례로 정하는

경우

2)갈등과정 분석 결과

(1)연구문제 3:공공갈등의 양상은 어떻게 변화되어 가는가?

한국공항(주)의 지하수 증산 요청과 관련 갈등의 양상이 어떻게 변해 가는지를 증

산 허가 동의안이 제주특별자치도의회에 제출된 이후 시간의 진행에 따라 고찰하고

자 한다.자료는 제주특별자치도의회 회의록,신문기사,면담 자료 등을 활용한다.

① 제주특별자치도:허가 동의 요청

제주특별자도는 지하수 개발 및 이용에 관하여 허가 또는 허가불가를 결정할 수

있는 권한을 가지고 있다.제주 특별법 등을 근거로 제주특별자치도지사의 구체적

인 권한을 제시하면 다음과 같다.

<표 4-9>제주특별자치도지사의 지하수 개발·이용에 관한 권한
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권한 주요내용 비고

서류
검토

특별법 제312조제1항에 따라 지하수

개발·이용허가를 받고자 하는 자는
허가신청서에 다음 각 호의 서류를
첨부하여 도지사에게 제출하여야 한

다

1.지하수 개발·이용계획서

2.개발·이용 예정위치를 표시한 지적
도 또는 임야도
3.토지 소유권자(권리관계자를 포함한

다)의 사용동의서(해당자에 한정한다)
4.지하수영향조사서(해당자에 한정한다)
5.｢건축법｣제10조에 따른 사전결정

서 또는 개발사업 시행 여부를 증명
할 수 있는 서류(해당자에 한정한다)

□ 제주자치도지사 의견

1.제주도내에서 먹는샘물 지하수를 개발·이용(기간연장 및 변경포함)하고자 하

는 경우에는 특별법 제312조 제1항 및 제2항,지하수관리 기본조례 제6조 제3

항 및 제4항의 규정에 의하여 지하수영향조사서를 작성하여 지하수관리위원

회의 심사를 받고 난후 제주특별자치도의회의 동의를 얻어야 허가를 할 수

있습니다.

2.한국공항㈜은 1993.11.25일,제주개발공사는 1997.12.31일 각각 먹는샘물

지하수개발이용허가를 처음 받고 이용하는 시설로서 특별법 및 지하수관리기

본조례의 규정에 의거 매년 기간연장허가를 받고 이용하다 2005년도부터 2년

마다 기간연장허가를 받고 이용하고 있는 실정입니다.

3.한국공항㈜과 제주개발공사에서 제출한 지하수개발·이용량 증량에 대한 지하

수영향조사서를 지난 4월 24일 지하수관리위원회에서 심사한 결과 기술적으

로 검토한 바,주변 지하수 환경에 장해가 없는 것으로 심사 결정되었습니다.

이러한 권한을 보유하고 있는 제주도지사는 지하수관리위원회의 심사를 거쳐 제

주특별자치도의회의 동의를 요청하였다.제주도지사는 제주특별자치도개발공사 및

한국항공(주)의 지하수 취수량 증량 요청이 지하수 환경에 장해가 없으며,제주 특

별법 제정 이전부터 허가를 받고 사업을 영위해 오던 범위 내에서 한국공항(주)의

취수량 증량은 타당하다는 의견을 제시하였다.
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<표 1>지하수영향조사서 제출 및 심사결과

구분 한국공항(주) 제주개발공사
기허가량 월 3,000톤(1일 100톤) 월 63,000톤(1일 2,100톤)

허가신청량 월 6,000톤(1일 200톤) 월 153,000톤(1일 5,100톤)

허가조정량 월 6,000톤(1일 200톤)
월 126,000톤(1일 4,200톤)

(감 27,000톤,1일 900톤)

신청사유
항공기 수요 증가에 따른

공급량 증가

삼다수 시장 점유율 유지 및

경쟁력 제고

4.먹는샘물 지하수개발·이용(시설변경)허가는 지방공기업을 제외하고는 사업을

할 수 없도록 되었으나 한국공항㈜은 특별법제정 이전 월 6,075톤의 먹는샘물

사업을 영위하던 곳으로 개발규모 범위 내에서 예외적으로 허용하고 있는 사

항입니다.

5.법제정 이전부터 허가를 받고 영위해 오던 범위내에서 한국공항㈜의 지하수

증량과 삼다수 시장점유율 유지 및 경쟁력 제고를 위한 제주개발공사의 지하

수 증량 허가는 지하수관리위원회에서 기술적으로 심사가 이미 결정되었고

도의회 동의가 있을 경우 특별법 제312조 제2항과 지하수관리기본조례 제6조

제3항의 규정에 의하여 먹는샘물 지하수개발·이용시설 변경허가를 하는 것이

타당할 것으로 판단됩니다.

<참고 1>판매현황

년도

합계
제주특별자치도

개발공사
한국공항(주)

판매량

(톤/년)

판매액

(천원)

판매량

(톤/년)

판매액

(천원)

판매량

(톤/년)

판매액

(천원)

2007 333,684 65,468,869 313,561 56,496,306 20,123 8,972,563

2008 417,979 86,318,376 399,373 78,761,265 18,606 7,557,111

2009 473,183 118,940,066 452,411 107,940,066 20,772 11,000,000

2010 519,250 127,172,574 497,330 116,400,000 21,920 10,772,574

2011 628,369 157,755,000 605,257 144,447,000 23,112 13,308,000
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<참고 2>판매계획

년 도 합계(톤/년 ) 제주특별자치도개발공사 한국공항주식회사

2012 713,792 683,000 30,792

2013 966,532 925,000 41,532

2014 1,206,272 1,160,000 46,272

2015 1,410,564 1,359,000 51,564

□ 한국공항(주)의 지역사회 기여도에 관한 지적 부분

◦ 한○○ 위원:혹시 그동안 제주도 지역발전에 기여한 것으로 대표적인 게 뭐

있습니까?40년 동안.특정인이 아니고 도민 전체에.공익적인 것을 얘기하는

겁니다.

◦ 한국공항(주)측:제가 알고 있는 것은 관덕정 앞의 노인정도 상당한 돈을 들

여서 하나 지어주었고 제주대학교 발전기금도 한 50억 원 냈고 그 외 장학사

② 제주특별자치도의회 환경도시위원회(2012.6.20/2012.12.20):심사 보류

한국공항(주)의 증량 요청 사유에 대해 제주특별자치도의회는 한국공항(주)의 취

수 허가량 증량은 곧 “한진제주퓨어워터”라는 먹는샘물의 제조·판매와도 직접적인

관련이 있고,이로 인하여 한국공항(주)라는 사기업의 수입증가 및 막대한 경제적

이익이 발생하는 만큼 취수 허가량 증량허가 동의안에 대한 동의는 지하수의 공공

적인 자원이라는 특별법의 기본이념과 사기업의 기득권과 경제적 이익을 모두 고려

하여 매우 신중하게 결정해야 할 것으로 인식하였다.특히 회의록 분석 결과 도의

원들은 한국공항(주)가 지하수를 이용한 먹는 샘물 판매 활동하고 있음에도 지역에

대한 기여도가 상당히 낮은 것에 대해서 문제제기를 하는 것으로 나타났다.이러한

견해에 따라 2012년 6월 제주도가 제출한 '한국공항 지하수 개발·이용시설 변경허가

동의안'을 부결했으며,2012년 12월에도 동일하게 동의안은 부결되었다.
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업이라든지 지역주민 사업들에 대한 지원들이 꾸준히 이어져서 금액으로 환

산하면 한 100억 원 가까이…….

◦ 한○○ 위원:제가 듣기에는 처음에는 좀 잘하다가 중간에 전혀 뭐가 없었다,

그런 얘기도 항간에 떠돌거든요.그런 것들이 맞습니까?

◦ 한국공항(주)측:예.몇 년간 소홀했던 부분 저희도 자인합니다.그로 인해서

도민들의 정서들도 썩 우호적이지 않게 흘렀던 부분들도 인정하고요

제295회 제3차 환경도시위원회 회의록

1일 100톤 이상 증산 요구시의 도의회,생산자와의 역학관계를 그림으로 도식화하

여 제시하면 다음과 같다.

집행부

도의회 생산자

증산요청

선 동의,후 기여

선 기여,후 동의

증산동의
요청 지역산업

기여요청반대

(그림 4-5)100톤 이상 요구시의 참여자간 역학 관계

③ 한국항공(주)(2013.2.25):지하수 취수량 증량 동의 요청 관련 청원

한국항공(주)는 2번의 동의안 심사가 보류되자 제주특별자치도의회에 한국공항

(주)지하수 취수량 증량 동의를 요청하는 청원을 제출하였다.구체적인 청원요지는

다음과 같다.
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<표 4-10>한국공항(주)의 제주특별자치도의회 청원 내용

청원번호 2013-01

제목 한국공항(주)지하수 취수량 증량 동의 요청

청원요지

청원인은 한국공항(주)지하수 취수량 증량 요청에 대해 동의해

줄 것을 청원하고 있음
-한국공항(주)는 1사 1촌 자매결연을 맺고 상생하는 등 지역
발전을 위하여 노력하고 있음

-한국공항은 현재 취수량 1일 100톤을 100% 전부 사용할 정
도로 물량이 부족한 상태임
-지하수 취수량을 1일 100톤에서 200톤으로 증량시켜주는

것은 추가적인 이용이 아니라 지난 1993년도에 제주도의회
로부터 최초 허가해 준 량으로 환원해 주는 것으로서 이는
당연한 것임

소관상임위원회

심사결과

회부일 상정일 심사일 심사결과

2013.2.25 2013.2.26 2013.2.26 의견서 채택

본회의

심사결과

회부일 의결일 심사결과

- - -

자료: 제주특별자치도의회 홈페이지(http://www.council.jeju.kr), 청원현황

④ 제주특별자치도의회 환경도시위원회(2013.2.26):수정 동의

제주특별자치도의회 환경도시위원회는 2013년 2월 제303회 임시회에서 제주특별

자치도지사가 제출한 ‘한국공항(주)지하수 개발·이용시설 변경허가 동의안’을 재상

정해,수정 가결했다.수정 내용은 1일 20톤(월 600톤)증량하는 것으로,한국공항

(주)이 요청한 1일 200톤(월 6000톤)의 10% 수준이다.결과적으로 한달 취수량이 현

행 3,000톤에서 3,600톤으로 늘어나게 된다.

그 외 환경도시위원회는 이와 함께 취수 허용량 중 일반판매를 불허하고,총량의

4% 범위 내에서 통신 판매만을 허용토록 했다.총량의 4%는 현재 통신판매 수준이

다.아울러 항공기 좌석난 해결,장학제도 확대 추진,항공화물 중형기 투입,항공료

할인 등 한국공항(주)이 제시한 상생방안을 충실히 이행할 것을 주문했다.한국공항

(주)가 제시한 지역사회 이익 환원 방안 등을 회의록을 토대로 요약·제시하면 다음

과 같다.
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구분 주요내용

지하수

증산

관련

∘생수를 판매하는 목적은 이익 추구가 아니며,판매액 중 92%가 대

한항공을 비롯한 그룹사로부터 매출임

∘대한항공에서 한국공항의 물을 사다가 쓰고 한국공항은 그 돈을 벌

어서 결국은 제주 지역사회에 대부분 환원하고 있음

∘공장가동률이 30%밖에 안 되기 때문에 원가가 높아서 대한항공이

한국공항의 물을 굉장히 비싸게 사고 있음

∘과거 최초에 양성화 당시에 허가받았던 양이 월 6,075톤이며,이번에

요청한 양이 6,000톤으로 공장 규모에 맞게끔 당초 허가해 줬던 양

으로 되돌리는 의미로 환원이라는 용어를 사용함

∘대중시장에 있지 않고 특정 고객들을 상대로 주문판매를 하고 있는

시스템이며,전체 시장의 1%도 안 되는 시장을 점유하고 있는 부분

이기 때문에 생수시장에 혼란을 야기하지 않을 것으로 판단됨

항공편

이용

관련

∘최근에 겨울철 농산물 신선채소의 적기 수송과 관련해서도 점보기를

투입하여 수송에 차질이 없게 노력하고 있음

∘항공기 정치장 제주 등록은 항공기 18대가 기 등록되어,등록세로

42억 원을 납부해 왔고 매년 7억 원을 지방세로 납부하고 있음

∘지역경제에 조금이나마 보탬이 되었으면 하는 마음으로 향후 추가로

신규 도입되는 항공기도 제주도에 지속적으로 정치할 예정임

기타

사항

∘기금 조성과 대학생 장학금도 매년 10～20명을 선발해서 1인당

1,000만 원씩 지원할 계획임

∘지역농민,축산농민들과의 동반 발전을 위해 지역농가를 선발해서

송아지를 인공수정,생산,질병관리,사양,이런 부분까지 지도ㅎ할

예정임

∘주민들이 우량한 송아지를 키워내면 기업이 매입하는 시스템을 도입

하려고 계획중임

<표 4-11>수정동의에 따라 한국공항(주)이 제시한 이익 지역 환원 계획

자료: 제303회 제주특별자치도의회 임시회 환경도시위원회 회의록(2013. 2. 26)

20톤 증산 요구시의 도의회,생산자와의 역학관계를 그림으로 도식화하여 제시하

면 다음과 같다.
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□ 본회의 상장 보류에 대한 도의회 의장의 견해

한국공항(주)지하수개발·이용시설 변경허가(연장)는 2년 단위로 제주도의회의

동의를 받고 있음

오는 11월24일이면 그 기한이 만료돼 재연장 여부를 판단해야 함

지난해 5월 제출돼 지난 2월 임시회에서 환경도시위원회를 통과했지만 본회의

상정이 불발된 ‘한국공항(주)지하수 개발·이용시설 변경허가 동의안’은 증산 동

의안을 처리하는 순간 2년으로 자동 연장돼 11월24일 만료되는 기존 개발기간을

재연장하는 동의안은 별도로 처리하지 않아도 됨

월동채소 항송수송 문제에 대해서는,개발허가 연장 동의안도 (11월24일)처리하

지 않고 갖고 있을 수 있어 한진이 (월동해소 항공수송과 관련해)하는 것을 보

면서 처리할 수도 있음

개발기한도 처음에는 3년으로 하다,1년으로 줄어들었다가 2004년부터 2년으로

바뀜

도의회
의장

도의회
(환경도시위)

생산자

상정요구

선 기여,후 증산

증산 동의

상정보류

불수용의결 요구

(그림 4-6)20톤 요구시의 참여자간 역학 관계

⑤ 제주특별자치도의회의장(2013.2.28):본회의 직권 상정 보류

환경도시위원회의 수정동의안에 대해서 제주특별자치도의회의장은 본회의 상정을

직권으로 보류하였다.본회의 상정 보류와 관련된 의장의 견해를 제시하면 다음과

같다.
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이에 대해서도 앞으로 1년 단위로 매년 검토하는 것이 어떤지 검토 중

처리 시점도 3월로 하면 월동채소 항송수송 문제는 자연스럽게 해결되지 않겠느

냐는 입장

지하수 증산을 해주면 뭘 해주겠다가 식이 아니라 실질적인 사회공헌이 이뤄진

후 논의가 이뤄져야 함

결국 동의안 상정을 않겠다는 것이 아니라 도민들과 의원들이 정확하게 알고 판

단할 수 있는 연구·검토가 더 필요함

도의회 출입 기자들과 가진 오찬 간담회(2013.4.30)

□ 한진그룹노조 공동성명(2013.4.19)

헌법상 보장된 기본권에 따라 청원을 했으나 반대측은 철회를 주장하고 있다.

무책임한 주장들은 저희 직원들의 가슴에 비수로 꽂히고 있다.

회사는 1일 100톤의 지하수 추가 이용을 요청했고 이는 도내 목욕탕에서 사용하

는 수준”이라며 “그럼에도 회사에 대한 비난과 여론몰이가 지속되고 있다.

마치 커다란 문제를 일으킬 것처럼 위기감을 조장하면서 회사를 부도덕한 기업

으로 매도하는데 직원들 모두 한계에 도달하고 있다.청원서를 제출한 것은 도

의회에서 반드시 해결해 달라는 직원들의 염원이다.그럼에도 합법적으로 제출

한 청원마저도 묵살하고 있다.

상임위를 통과한 안건과 청원까지 본회의에 상정하지 않는 것은 큰 문제다.이

번 회기에 이들 안건이 반드시 처리돼 논란이 종식되길 바란다.

도의회 상임위를 통과해 심의를 마친 안건을 박 의장이 가로막고 있다.한진그

룹 직원들은 이를 심각하게 받아들이고 있다.박 의장님은 ‘증산을 허용해 주면

공공자원의 사유화로 인하여 엄청난 고통을 당할 것’이라고 말했지만 한국공항

⑥ 한국공항(주)(2013.3~4):성명서 발표를 통한 증량 동의 요청

한국공항(주)및 한진그룹노조(한국공항,대한항공,주식회사 한진)는 지하수 취수

량 증산 동의를 촉구하는 공동성명을 발표하였으며 공동성명의 주요내용을 제시하

면 다음과 같다.
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먹는샘물 때문에 도민들이 이용하는 지하수의 보전에 어떤 문제도 발생하지 않

는다.

위기감을 조장하면서 반대하는 것은 공정하지 않은 것이다.회사에서 합법적으

로 제출한 청원마저도 묵살하려 하고 있다.상임위를 통과한 안건을,그리고 청

원까지 제출한 것을 본회의에 상정하지 않는 것은 심각한 문제이다.

□ 한국공항(주)입장 발표(2013.4.25)

제주도의회 박희수 의장이 한국공항 지하수 증산 본회의 상정을 연이어 무산시

킨 것과 관련 민주주의를 부인하고 있고,제주도와 도의회의 위상을 실추시키고

있다.도의회 의장은 동료 의원들의 합의결과를 무시한 채 24일 개최된 본회의

에 당사 관련 안건 일체의 상정을 또 거부했고,나아가 현재 도의회 의원 과반

수 이상이 연대서명해 한국공항 관련 안건의 조속한 본회의 상정을 요구했지만

박희수 도의장은 동료 의원들의 요구마저 일방적으로 묵살했다.

의장에게 안건 순서 정리 차원의 권한을 부여한 관련 규정 본래의 취지를 현저

히 일탈해 그 권한을 남용한 것이다.대의민주주의를 실현하는 기관으로서 누구

보다도 민주적으로 의사결정을 해야 할 도의장이 다수 의원들의 요구를 묵살하

는 것은 민주주의의 기본원리를 정면으로 부인하는 것일 뿐 아니라 제주도의회

와 제주도민 전체의 위상까지 실추시키는 결과를 초래했다.여러 진정과 청원

등을 통해 제주 지하수의 보전과 지역사회 발전을 조화시키기 위한 최소한의 논

한진그룹 노조는 도의회 정문 앞에서 1인 피켓시위를 하는 등 적극적으로 도의회

를 압박하였다.

□ 한진그룹 노동조합 도의회 정문 앞 1인 피켓시위(2013.4.23)

민주적 절차에 따라 공정하게 청원 수용

헌법에 보장된 청원을 반드시 승인해야 함

제주도와 한진그룹 생생발전을 위하여 청원수용,증량통과

한국공항(주)는 2013년 4월 25일 입장표명을 통해 도의회 의장에게 본회의 상정

보류에 대한 이의를 제기하였다.주요 내용은 다음과 같다.



- 74 -

의 기회만이라도 보장해 줄 것을 요청해 왔지만 의장은 적법하고도 정당한 요구

에 무작정 귀를 닫은 채 헌법과 법률상 보장된 신청과 청원에 대한 검토나 합리

적 해결방안 내지 대안 모색의 기회조차 일방적으로 봉쇄했다.

1톤이라도 증산을 허용하면 제주공공자원의 사유화로 인해 엄청난 고통을 당할

것이라는 비합리적인 주장으로 도민들의 불안감을 조성하고 있다.기업의 자율

적·창의적 사회공헌을 격려하고 북돋워주어야 할 도의회 의장이 오히려 제주도

민과 기업 간의 갈등을 확대시키는 역할을 하고 있는 작금의 상황은 지역사회와

기업 모두에게 불행한 것이다.

박희수 의장이 끝까지 외면하면서 대다수 동료 의원들의 합의를 무시하는 태도

로 일관할 경우 합법적 절차에 따라 분명하게 이의를 제기할 것이다.

⑦ 제주특별자치도(2013.7.9):월동채소 운송과 연계 시도

제주농산물 항공운송대책 마련 TF팀은 한국공항(주)지하수 증산 허용과 월동 채

소 운송을 위한 대형항공기 증편을 거래하는 방안을 제시함으로서 논란을 야기하였

다.즉 제주농산물 항공운송대책 마련 TF팀은 제주산 월동 농산물의 항공운송을 위

한 중·대형 항공기 증편과 한국공항(주)의 지하수 증산을 연계해 항공사 측과 협의

를 추진한다고 발표함에 따라 민주통합당 제주도당,통합진보당 제주도당,제주경실

련 등은 도의회의 고유 권한임에도 불구하고 TF팀에서 월권인 대안을 제시하고 있

다는 비난 의견을 제시하였다.이는 한국항공(주)가 대한항공을 소유한 한진그룹 자

회사이기 때문에 지하수 취수량 증량과 관련하여 월동채소 운송 등과 연계된 지역

기여 방안이 지속적으로 언급되고 있는 것으로 판단된다.

⑧ 제주특별자치도의회(2013.9.9):본회의 안건 상정 촉구

제주특별자치도의회 내부에서 의사일정 변경 동의안을 제출하는 등 한국공항(주)

지하수 증산 동의안에 대한 본회의 상정의 요구가 나타났다.한국공항(주)의 지하수

증산 동의안 본회의 상정을 포함시킨 의사일정 변경 동의안이 도의원 17명의 연서

로 의회에 제출되었다.17명의 도의원이 제출한 의사일정 변경 동의안의 주요내용

을 제시하면 다음과 같다.
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□ 도의원 17명이 연서·제출한 의사일정 변경 동의안의 주요내용

의사일정 변경 동의 이유서를 통해 ‘아무리 취지가 옳다고 하더라도 민주주의

절차와 형식을 지키지 않는 것은 진정한 민주주의로 보기 어려울 것’이라고 지

적한 후 ‘도민들의 의견이 무엇이고 또 무엇이 도민을 위한 길인지 다양한 의견

에 귀기울이고 합리적인 대안을 마련해 이를 수용하는 것이 의원들이 취해야할

당연한 자세’라고 강조했다.

이어 ‘지하수 개발과 이용문제는 월동채소 항공물류와 별개의 문제로 볼 수 있

다’며 ‘하지만 지난 임시회 환경도시위 회의에서 지하수 이용의 부대조건으로 항

공물류가 제시됐고 이제 모든 도민이 지하수 이용과 항공물류 문제를 연계 인식

하고 있는 것이 현실’이라고 밝혔다.

이들은 아울러 ‘도내 월동채소를 재배하고 있는 농업인들의 입장에서 이 안건을

생계와 직접적으로 연관된 문제로 생각하고 있다’고 강조했다.

특히 ‘이번 의사일정 변경 요구는 한국공항의 지하수 증산 동의안을 반드시 통

과시키겠다는 취지가 아니고 민주적인 절차를 통해 처리한 결과를 토대로 그 다

음 논의하고 대책을 마련하자는 것’이라고 밝혔다.

서명에 참여하지 않은 모 도의원은 ‘의장의 행태는 의회 내 상임위 활동 자체를

부정하는 것으로 볼 수 있다’고 비판하기도 하였다.

한라일보(2013.9.10)의회 내부 지하수 증산 갈등 심화

⑨ 제주특별자치도의회의장 (2013.9.9):본회의 안건 상정 요구 반대

제주특별자치도의회의장은 본회의 상정의 요구에 대해 ‘남은 임기 내 우리가 추

구해야 할 첫 번째 원칙이 바로 지하수 보전이다.지하수가 어떤 경우라도 사기업

의 영리를 위해 쓰여선 안된다(제주도민일보,2013.9.9)’고 밝히면서 본회의 안건

상정을 반대하는 의견을 유지하였다.

이러한 과정에서의 도의회의장과 지하수 증산 반대집단과 찬성집단과의 관계를

그림으로 도식화하여 제시하면 다음과 같다.
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도의회

반대집단
생산자

도의회
의장

수용

청원

설득

거부

부동의 요청

수용

증산철회 요청

부동의
요청

청원

(그림 4-7)도의회와 반대집단과의 갈등 관계

도의회

찬성집단
생산자

도의회
의장

수용

청원

청원

비행기 증편 및
순수매

거부

의결요청

거부

찬성지지

(그림 4-8)도의회와 찬성집단과의 갈등 관계

(2)연구문제 4:공공갈등의 변화 양상 속에서 참여자들의 주장은 어떻게 변

화되고 있는가

공공갈등의 변화 양상을 고찰한 결과 주장에 큰 변화가 없는 찬성·반대집단을 제

외한 한국항공(주),제주특별지치도,제주특별자치도의회의 주장이 어떻게 변화되고

있는지를 제시하고자 한다.
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① 한국공항(주):취수량 축소 및 이익의 지역사회 환원 약속

한국공항(주)의 입장은 초기 취수 허가량 증량 요청 단계,취수 허가량 축소 증량

요청 단계,도의회의장 직권상정보류 이후 단계로 구분할 수 있다.초기 취소 허가

량 증량 요청시에는 기존 허가량으로의 복원이라는 표현을 사용하며,다소 당당하

게 증량을 요청하였다.그러나 2번의 심사보류 이후에는 취수량 증량을 축소하고,

이익의 지역사회 환원을 약속하는 등 허가 동의를 위해 노력하는 모습을 보였다.

그러나 제주특별자치도의회 의장이 직권으로 본회의 안건 상정을 보류하자 상당히

반발하는 모습을 보였다.

② 제주특별자치도의회:반대 → 수정동의 → 의장 직권상정 보류 → 반발

제주특별자치도의회는 한국공항(주)지하수 취수량 증량에 대해 상당히 부정적인

견해를 갖고 있었으나,생산자 측이 취수량 증량을 축소하고 지역사회 기여에 대해

적극적인 모습을 보이자 수정 동의를 하였다.환경도시위원회에서는 수정 동의를

하였으나 의장은 지하수 증산에 대한 반대 의견을 고수하였다.의장 권한으로 직권

상정 보류되자 제주특별자치도의회 내 갈등의 양상은 의장의 권한 남용 등에 대한

내용으로 갈등의 내용이 변화되기 시작하였다.

③ 제주특별자치도:허가 요청→ 증산 지지

제주특별자치도는 지하수관리위원회 심사 이후부터 줄곧 한국공항(주)의 지하수

취수량 증량에 대해서 우호적인 입장을 견지하였다.지하수 공수화 개념,한국공항

(주)의 지역사회 기여도 미흡 등에 대한 환경도시위원회의 지적을 감수하였다.의장

의 직권 상정 보류 이후에는 직접적인 논평은 자제하였으나,제주농산물 항공운송

대책 마련 TF팀을 통해 우회적으로 월동채소 운송 항공편과 지하수 증산을 연계 해

결하려는 시도를 하였다.이에 대해서는 시민사회의 비난을 받게 되었다.연구문제

3과 4의 결과를 종합하여 제시하면 다음과 같다.
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<표 4-12>연구문제 3과 4의 분석결과

연구문제 3:갈등 양상의 변화

연구문제 4:참여자의 주장 변화

한국항공(주)
제주특별자
치도의회

제주특별
자치도

2012.5.4 동의안 제출 허가 요청 - 허가 요청

2012.6.20
2012.12.20

제주특별자치도의회
환경도시위원회

심사보류(2회)

허가 요청 반대 -

2013.2.25 한국항공(주)청원 허가 요청 - -

2013.2.26
제주특별자치도의회
환경도시위원회

수정동의

요구사항
축소

조건부
찬성

-

2013.2.28
도의회의장 본회의 안건

직권 상정 보류
반발 의장 반대 -

2013.3~4 성명서 발표 등 반발 반발 - -

2013.7.9 월동채소 운송 연계 시도 - - 허가 지원

2013.9.9 본회의 안건 상정 촉구 - 의원 촉구 -

2013.9.9
본회의 안건 상정 요구

반대
-

의장 반대

입장 고수
-

3)갈등 원인 분석 결과

(1)연구문제 5:공공갈등을 유발하는 요인들은 무엇인가?

한국공항(주)지하수 증산 사례의 진행 과정에서 참여자들의 주장이 대립되는 구

체적인 지점을 찾아보고,그 지점에서 대립되는 원인이 무엇인지를 갈등 발생 원인

에 따른 분류에 근거하여 고찰해보고자 한다.즉 각 주체의 주장이 대립되는 지점

에서의 갈등원인이,사실관계,구조적 요인,관계,이해관계,가치 차이17)에 있는지

를 판단한다.

17) 앞서 2장 이론적 고찰에서 제시한 갈등 발생 원인에 따른 분류를 보면 사실관계 갈등은 사건, 자료, 언행에 

대한 해석의 차이에서 오는 갈등을, 구조적 갈등은 사회, 정치, 경제구조와 왜곡된 제도, 관행, 관심 등으로 

인해 발생한 제도에서 오는 갈등을, 관계상의 갈등은 불신, 오해, 편견 등 상호관계의 이상으로 생기는 갈등

을, 이해관계 관계 갈등은 한정된 자원이나 지위, 자원을 분배하는 과정에서 생기는 갈등을, 가치갈등은 가

치관, 신념, 세대, 정치관, 종교, 문화의 차이에서 오는 갈등을 의미한다.
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쟁점내역 제주특별자치도·한국공항(주) 제주특별자치도의회

취수량 증가에
따른 환경영향

없음
수위변동폭 등 특이사항에 대
한 지속적인 원인분석과 모니

터링 필요

증산과 환원에
대한 개념

당초 허가받은 취수량까지 복
원하는 수준의 증량 요청

추후 당초 허가받은 취수량 이
상의 증산 요청 가능이 큼

지역사회 이익
환원 수준

한국공항(주)는 제주도에 공
헌18)하고 있음

부족하다는 판단
1차 심의보류 이후 6개월이 지
났음에도 지역사회 공헌을 위한

노력이 있었는지 의구심이 듬

연구문제 3과 4의 분석결과에서 참여자의 주장이 상충되는 첫 번째 지점은,지하

수 취수량 증량에 대한 찬성과 반대의견이 제시되는 상황이다.즉 제주특별자치도

의 지하수 취수량 증량 허가 동의안 제출부터 2013년 2월 26일 제주특별자치도의회

환경도시위원회에서 수정동의가 가결되는 기간으로,주체는 크게 제주특별자치도

및 한국공항(주)과 제주특별자치도의회라고 할 수 있다.제주특별자치도 및 한국공

항(주)는 지하수 취수량 증량에 대해 찬성을,제주특별자치도의회는 반대를 하는 입

장이다.양 측의 입장에서 갈등의 쟁점이 되었던 상황을 제주특별자치도의회 회의

록 및 면담자료를 활용하여 분석하고자 한다.

우선 2012년 6월 20일과 2013년 12월 20일 개최된 제주특별자치도의회 환경도시

위원회에서 부각된 쟁점은 크게 취수량 증가에 따른 환경 영향,지역사회 이익 환

원 수준,지하수 공수화 개념,신규허가 또는 변경허가 여부,사기업의 이익 증대

활용,내수 판매 여부 등이다.개별 쟁점사항에 대한 각 참여자의 의견을 제시하면

다음과 같다.회의록 검토 결과 제주특별자치도의회는 도내에서 유일하게 제주지하

수를 활용하여 기업활동을 영위하고 있는 한국공항(주)가 그 동안 지역사회에 대한

기여도가 상당히 낮았던 것에 대한 문제제기가 많았다.또한 증산된 취수량을 활용

하여 내수판매가 이루어질 경우 삼다수와의 경쟁이 야기될 것이라는 우려도 높게

나타나고 있다.이러한 문제제기에 대해 한국공항(주),제주특별자치도 수자원본부

등은 적극적으로 해명하거나 지역사회 공헌에 대한 약속을 제시하기도 하였다.

<표 4-13>환경도시위원회에서 다루어진 지하수 증산 관련 쟁점
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쟁점내역 제주특별자치도·한국공항(주) 제주특별자치도의회

지하수 공수화
개념

공공자원,즉 지하수 사용은
토지소유권에 부속되는 권리가
아니므로,사용시 허가를 받아

야 함

취수량 증산이 특별법에 근거

한 지하수 공수화 개념을 무력
화 시킬 여지가 있음

신규허가 또는
변경허가 여부

취수량의 범위만 변화되는 것
으로 변경허가로 봐야함

개발목적이 변경되었기 때문에
신규허가의 문제인지 검토가

필요함

사기업의 이익

증대 활용

단순히 사기업의 돈벌이 수단
을 제공하는 것이 아니라 지역

사회 기여를 높일 수 있는 수
단으로 볼 수 있음

사기업의 돈벌이 수단이라는

도민의 인식이 실제 존재함

내수 판매 여부
기내 탑승 고객에게만 제공하

고 있음

내수판매로 전화될 여지가 충
분함

내수판매시 제지할 수 있는 근
거가 없음

현 취수량의
부족 여부

현재 취수량으로는 항공기 이

용 고객에게 충분히 공급하기
어려운 실정임

항공기 고객 제공 물량이 부족

하면서 인터넷 판매를 하고 있
는 것은 부적절함

자료: 제주특별자치도의회 제295회 및 302회 환경도시위원회 회의록 분석 제시

이후 취수량 축소,지역사회 이익 환원 방안 수행을 부대조건으로 하여 수정동의

가결되었다.그러나 제주특별자치도의회 의장이 수정동의안을 본회의 상정을 보류

하였다.즉 환경도시위원회가 수정 동의하였기 때문에 갈등이 해소되는 것 같았으

18) 한국공항(주)의 지역사회 이익 환원에 대한 제주특별자치도의 의견(제295회 환경도시위원회 회의록)

     ◦ 수자원본부장: 한국공항에서 제시한 자료에 의하면 1991년에서부터 2011년까지 제주대학교 발전기금 등

으로 지역사회에 기여한 부분이 한 70억 5,000만 원 지원했다고 하고, 도내 한진그룹 및 협력 8개사 전

체 고용 인원 1,560명 중 91%인 약 1,420명을 도민으로 고용하고 있고, 응급환자 도외 항공수송 시 좌

석요금 할인―약 1억 원 도민 혜택―필요 9석 중 3석 요금만 부담하면 되고 2010년에 230명이 이용을 했

고, 항공료 10% 할인으로 도민 연 4만 명 뭍 나들이 항공료 26억 원이 절감되고 있고, 최근 재외도민 항

공료 10% 할인으로 연간 3만 명이 이용해서 항공료가 약 2억 원이 절감되고 있습니다. 관광성수기 5월

에서 10월 내도객을 위한 대한항공 증편 운항으로 경제적 효과가 한 726억 원이 되고 있습니다. 외국 관

광객 유치를 위해서 정기노선 신설 및 확편 운항으로 경제 파급효과가 57억 원. 여기는 제주에서 하얼빈·

시안·석가장·상하이 각 주 2회를 운항하고 있습니다. 대한항공에서 추가 구입한 대형항공기 정치장을 제주

공항에 등록 계획이 있어 약 1억 6,000만 원의 세수증대가 전망될 것으로 파악되고 있습니다.

     ◦ 신○○위원: 심사할 때 본부장님께서는 증산해줘도 괜찮다. 이 정도 제주도에 공이 있기 때문에 증산해줘

도 괜찮다고 해서 찬성해 준 겁니까?

     ◦ 수자원본부장: 지하수를 증산해줘도 영향이 아주 미미합니다. 0.2% 제시하고 있지만 영향이 아주 미미하

기 때문에. 그리고 공적으로 제주도에 많이 공헌하고 있기 때문에 증산해도 괜찮다고 생각합니다. 

     ◦ 신○○위원: 수자원개발부장님께서도 마찬가지입니까? 

     ◦ ○수자원본부수자원개발부장: 예. 같은 생각입니다. 
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나,제주특별자치도의회의장이 반대함에 따라 주요 주체만 변경되었을 뿐 기존의

쟁점은 그대로 유지하게 되었다고 볼 수 있다.

연구문제 3과 4의 분석결과에서 참여자의 주장이 상충되는 두 번째 지점은,지하

수 증산 관련 수정 동의안의 본회의 상정 여부 관한 갈등이 발생하는 상황이다.즉

2013년 2월 28일 의장이 직권으로 동의안 상정을 보류하고 현재에 이르는 상황이라

고 할 수 있다.갈등의 주요 주체는 제주특별자치도의회의장과 일부 도의원이라 할

수 있다.이는 지하수 증산의 찬반 여부를 떠나 의장의 행위가 적절한지에 대한 쟁

점이 발생했다.실례로 본회의 안건 상정을 요청한 도의원들은,‘지하수 증산 동의

안을 반드시 통과시키겠다는 취지가 아니고 민주적인 절차를 통해 처리한 결과를

토대로 그 다음 논의하고 대책을 마련하자는 것’이라는 의견을 밝혔다

이들 쟁점의 원인을 고찰해보면 지하수 증산 관련 제주특별자치도의회 동의 과정

에서의 갈등원인에는 가치갈등,이해관계 갈등,관계상의 갈등의 갈등을 설정할 수

있다.지하수 공수화 개념에 대한 합의적 측면을 보자면 가치갈등(보전과 개발)이라

고 이해할 수 있다.또한 실제 지하수 취수량의 증가가 지하수 환경에 미치는 영향

에 대한 논쟁보다는 한국항공(주)가 증산을 통해 생수 판매 활동을 어떻게 영위할

것인지,즉 내수판매 여부에 대한 논쟁이 많았다.이는 제주삼다수와 시장에서의 경

쟁 여부에 대한 우려로,한정된 자원이나 지위,자원 분배하는 과정에서 발생하는

이해관계의 갈등을 이해할 수 있다.그리고 그 간 한국항공(주)가 오랫동안 제주에

서 사업활동을 영위하였으나,지역도민들은 지역사회에 대한 공헌도가 상당히 낮은

것으로 인식하고 있는 것으로 판단된다.따라서 이는 불신,오해,편견 등 상호관계

의 이상으로 생기는 갈등으로 이해할 수 있다.

지하수 증산 동의안의 본회의 안건 상정과 관련된 갈등 원인에는 구조적 갈등과

관계상의 갈등을 설정할 수 있다.지방의회 의장은 의사정리권이 법적으로 규정되

어 있다.이러한 의사정리권의 정당한 행사에 의한 본회의 안건 상정 보류였다.따

라서 제도상의 권한 실현과 관련된 갈등으로 구조적 갈등으로 이해할 수 있다.또

한 의장의 행태에 대한 의원들의 반응이 제시된 신문 기사를 분석하면 의장의 권한

남용,위원회 기능 상실 등의 우려를 표명하는 경우가 많았다.따라서 이 또한 관계

상의 갈등으로 이해할 수 있을 것이다.
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(2)연구문제 6:공공갈등의 변화 양상 속에서 갈등원인은 어떻게 변화되고

있는가?

앞서 한국공항(주)지하수 증산 사례의 갈등의 변화 양성은 크게 2가지 차원으로

구분하였다.또한 갈등원인으로는 가치갈등,이해관계 갈등,관계상의 갈등,구조적

갈등을 도출하였다.여기에서는 이러한 갈등원인이 어떻게 변화되는지를 공공갈등

의 변화 양상 속에서 고찰해보고자 한다.

당초 제주특별자치도의회 환경도시위원회에서 한공공항(주)의 지하수 증산을 반대

한 것은 ‘지하수 공수화’라는 거대 담론에서 시작되었는 바,가치갈등이라고 볼 수

있다.그러나 실제로 회의록 분석 결과 증산과 관련된 지역사회의 기여에 대한 관

심도가 상당히 높은 것을 알 수 있었다.따라서 가치갈등에서 이해관계 갈등으로

변화되고 있는 것으로 보인다.그리고 한국공항(주)가 처음 먹는샘물 허가를 받고

현재에 이르기까지 지역사회에 대한 공헌도가 있었음에도 불구하고 이에 대해 상당

히 불신하는 모습을 살펴볼 수 있었다.즉 이러한 관계상의 갈등이 이해관계 갈등

의 그간이 되는 것으로 판단된다.

의장의 직권 상정 보류는 다수의 상임위원회 위원들이 검토·토의한 내용을 의장

1인이 안건 상정을 거부한 것이기 때문에 의회 내에서 갈등을 야기하였다.법적 권

한인 의사정리권의 행사에 대한 판단이 우선되었기에 구조적 갈등이 나타났다고 할

수 있다.또한 의장이 도의원들과의 충분한 의사소통이 이루어지지 않은 바,관계상

의 갈등도 포함·발전한 것으로 판단된다.

연구문제 5과 6의 결과를 종합하여 제시하면 다음과 같다.
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<표 4-14>연구문제 5와 6의 분석결과

갈등과정 연구문제 5:갈등의 원인
연구문제 6:갈등원인

변화

환경도시위원회

심사보류(2회)

가치갈등
이해관계 갈등
관계상의 갈등

가치갈등

⇩
관계상의 갈등

⇩

이해관계 갈등

한국항공(주)청원

환경도시위원회

수정동의

도의회의장 본회의 안건
직권 상정 보류

구조상의 갈등
관계상의 갈등

구조상의 갈등

⇩
관계상의 갈등본회의 안건 상정 요구

반대
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4.공공갈등 관리 전략의 도출

1)지하수 공수화 정책 관련 갈등 관리 전략

첫 번째 쟁점 및 갈등원인이라고 할 수 있는 지하수 취수량 증량에 대한 찬성과

반대의견이 제시되는 상황에서의 가치갈등,관계상의 갈등,이해관계 갈등의 해소를

위한 갈등 관리 전략을 제시하고자 한다.

(1)지하수 공수화 정책의 재정립

실제로 제주특별자치도의회 환경도시위원회의 회의록을 검토해보면 갈등의 근간

에는 지하수 공수화 정책에의 실현 및 훼손 여부가 대한 논쟁이 있다.생산자 및

제주특별자치도는 ‘공수’의 개념은 ‘지하수에 대한 실제 소유를 인정하지 않는 것이

지’이지 사적 이용을 금지시키면서 공공 이용만 하는 것‘은 아니며,’실제로 많은 사

기업들이 현재 도지사의 허가를 받아 지하수를 영리 목적으로 사용하고 있다‘며,이

를 두고 도내에서 ’공공자원의 사유화‘라고 말하지 않는다고 주장하고 있다19).이에

반해 제주특별자치도의회는 한국공항(주)의 지하수 취수량 증산 안건은 ’제도적으로

타당성을 확보하고 있다고 하나 지하수가 공공의 자원이라는 특별법의 기본이념과

사기업의 기득권과 경제적 이익 등을 고려하여 신중하게 판단하여야 할 것‘으로 언

급하고 있다20).양측은 지하수가 공공자원이라는 것에는 동의하고 있으나 공공자원

인 지하수를 어떻게 이용해야한다는 것에 대해서는 합의가 이루어지고 있지 않다.

실제로 생산자 측의 주장과 동일하게 한국공항(주)와 같이 먹는 샘물 제조·판매가

아닌 경우의 일반 사기업(골프장,대중목욕탕 등)에서는 도지사의 허가를 득하여 사

업활동을 영위하는 경우가 있는 것이 사실이다.이에 대해 한국공항(주)는 현재 취

수량 증량 요구 수준은 일반 대중목욕탕에서 사용하고 있는 수준 밖에 되지 않는다

19) 제주의소리(2013. 6. 23), 한진, 대놓고 제주특별자치도의회 수장 또 공격, 한국공항, 사실왜곡·과장 등 인신

공격성 박의장 비판.. 도민사회 ‘한진 무리수’반발.

20) 제295회 제3차 환경도시위원회 회의록 중 한국공항(주) 지하수 개발·이용시설 변경허가 동의안 검토보고서
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는 주장을 하기도 하였다21).타 사기업 또한 지하수를 이용하여 사업활동을 영위하

고 있는데 한국공항(주)만 허가되지 않는다면 형평성에 어긋난다고 주장할 여지가

있다.

따라서 이에 대한 합의가 유도되기 위해서는 제주특별법 제312조 제3항에 명시되

어 있는 ‘지하수는 공공자원’이라는 개념의 해석을 어떻게 해야 할 것인가에 대한 정

의가 보다 구체화되어야 할 것으로 판단된다.엄격하게 공공목적을 위해서만 사용이

가능하다는 차원의 개념 정립이 된다면,현재 골프장 등 사기업의 지하수 이용 실태

에 대한 종합적인 현황 조사와 함께 적절한 규제방안을 마련해야 할 것이다.

(2)집행기관과 의회의 정책 방향 통일

한국항공(주)지하수 증산 갈등사례는 큰 틀에서 보자면 공공자원인 지하수를 이

용하고자 하는 사기업과 제주특별자치도 지역 전체(공적 영역)의 대립이라고 할 수

있다.그러나 보다 구체적으로 살펴본 바에 따르면 제주특별자치도와 사기업 대 제

주특별자치도의회의 갈등이라고 할 수 있다.왜냐하면 갈등이 야기된 시점이 제주

특별자치도가 한국공항(주)의 지하수 증산에 대해서 허가를 해준 상태에서 도의회

동의를 구하는 과정에서 확대된 갈등사례이기 때문이다.

다시 말하면 집행기관과 의회 모두 지하수 공수화 정책이라는 방향성을 동일하게

가지고 있음에도 불구하고 지하수 증산에 대해 한 측은 찬성을,다른 한 측은 반대

를 하고 있다는 것이다.향후 공공자원인 지하수 이용에 대한 다양한 정책사례가

발생할 가능성이 높은 점을 감안할 때 지하수 공수화 정책의 지향점에 대한 집행기

관과 의회의 합의가 명확하게 이루어져 할 것으로 판단된다.이를 통해 정책 결정

및 집행에 있어 일관성을 확보할 수 있을 것이며,지역사회 내 혼란을 축소시킬 것

이다.

21) 동아일보(2013. 3. 4), 한국공항 ‘제주 지하수 증산’ 무산
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(3)허가권자인 제주특별자치도의 역할 정립

특정 사례에 대해 집행부와 의회가 다른 의견을 가질 수는 있으나,현 사례와 같

이 일반 사기업의 입장에서 집행부가 의견을 같이하고,그 반대 측에서 지방의회가

대립하는 것은 바람직한 상황은 아니라고 판단된다.도의회의 반대 여부 등에서 지

하수관리위원회 심의 전 일정부분 사전협의가 이루어진 상태에서 허가 동의가 이루

어졌다면 동의안 처리 과정에서 집행부와 의회가 대립되는 상황은 미연에 방지할

수 있었을 것으로 판단된다.

즉 제주특별자치도의 판단에 따라 한국공항(주)의 지하수 취수량 증량은 가능하다

고 허가한 후,이에 대한 동의는 제주특별자치도의회가 알아서 결정할 문제라는 태

도는 지역사회 내 혼란을 야기하는 행위라고 판단된다.실례로 2006년에 있었던 동

일 사례에서 제주특별자치도지사는 제주도지사는 한국공항(주)지하수 증산 관련 논

란에 있어,당사자가 아님을 피력함으로써 갈등의 주요 당사자에서 탈피하려는 모

습을 보였다.

□ 우근민지사의 확대간부회의 발언 기사 내용

우근민 지사는 2006년 4월 26일 개최된 확대간부회의에서 한국공항의 취수량 동

의안은 일반 민원처리 같은 형식으로 처리해야하고 그렇게 처리해왔음을 강조함

즉 한국공항의 지하수 증산 동의 문제와 관련하여 일반 민원으로 현재 제주도는

원칙에 맞게 처리해 도의회로 넘어갔으며,최종 결정은 도의회가 해야 한다면서

이번 문제를 논란거리가 아님을 확실하게 명시함

제주도는 민원에 맞게 처리를 했기에 한국공항 취수량 증가의 모든 결정은 도의

회가 알아서 처리해야 한다는 뜻을 피력함

한국공항에서 증산을 하겠다고 오면 우리는 이런 민원이 들어 왔다고 의회 동의

를 요청하는 것이라면서 의회에서 안 된다라든가 정황을 판단해ㅓ 1일 300톤을

줄 수 있다라든가,좀 많으니까 1일 200톤만 하자라는가 그건 도의회에서 의결

을 하는 것이라고 의회가 알아서 할 사항이기에 제주도정은 이번 논란의 대상자

가 아님을 분명하게 밝혔다.

뉴스제주(2011.4.26),한국공항 지하수 증산,뭐가 문제야!
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제주지역의 정책을 결정하는 가장 핵심기관인 제주특별자치도와 제주특별자치도

의회가 지하수 공수화 정책에 대한 세부 추진 내역에 대한 합의가 사전에 이루어지

지 않고,‘동의’등의 처리는 의회가 알아서 할 일이라는 식의 접근은 바람직하지

못하다고 판단된다.따라서 허가권자로서 제주특별자치도는 특정 사안에 대해 사전

협의를 진행하는 등 보다 유기적으로 지방의회와의 정책 결정 기능을 공유하도록

하여야 할 것이다.

(4)기업의 이익환원에 대한 지침 마련

한국공항(주)의 지하수 증산 사례를 보면 지하수 취수량 증량에 따른 지하수 환경

의 영향에 대한 판단과 갈등의 원인이 되었던 지하수 공수화 정책의 명확한 개념

정립 없이 제주특별자치도의회가 수정 동의안을 가결했다.수정 동의안의 가결된

배경에는 한국공항(주)가 사업활동 영위에 따라 발생하는 이익을 지역에 환원하는

계획에 동의했기 때문이다.즉 지하수라는 공공자원을 이용하니,그로부터 발생하는

이득에 대해 지역사회에 환원할 수 있는 방안을 마련하라는데 생산자 측이 동의를

하면서 수정동의안이 가결될 수 있었다.

이러한 공공자원의 이용에 따라 발생하는 이익의 지역 환원을 유도하는 정책에

대해 최근 제주지역 내 관심이 집중되고 있다.실례로 공공자원의 하나인 풍력의

경우,풍력발전사업을 추진하고자 하는 기업은 개발 이익 공유화 계획을 수립하도

록 되어 있다22).개발 이익 공유화 계획은 발전이익의 일부를 제주특별자치도에 기

금형식으로 기부하도록 되어있다.이러한 관점에서 보자면 지하수 또한 기업의 이

익환원 계획에 의거 사용 허가가 충분히 가능한 정책사례라고 볼 수 있다.

그러나 풍력발전과 같이 이익 공유화 계획에 대한 구체적인 지침이 마련되어있지

않아 기업에서 제시하고 있는 지역사회 공헌 계획이 충분한 수준인지,부족한 수준

22) 제주특별법 제221조의 2(전기사업에 대한 특례), 제221조의 5(풍력발전자원의 공공적 관리)는 풍력자원의 

공공적 관리, 풍력발전사업자 자격, 풍력발전지구 지정, 풍력발전사업의 허가권 이양 등을 규정하고 있음

    제주풍력발전조례(제1조 목적)는 제주특별법의 풍려발전지구의 지정·육성 등에 관헌 세부사항을 규정함으로

써 풍력자원의 공공적 관리 기반을 구축하고 관련 산업의 건전한 육성을 목적으로 하고 있음

    풍력발전사업자는 풍력발전지구 지정 고시일로부터 6개월 이내 개발이익 공유화 계획서를 제출하여야 함

    개발이익 공유화 계획서를 통해 발전사업자는 공공의 자원인 바람을 이용해 얻는 이익의 일부를 지역에 환원

할 방안을 제시함
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□ 제주특별자치도의회 회의규칙

제19조(의사일정의 작성)① 의장은 개시일시·회의에 부치는 안건과 그 순서를

적은 의사일정을 작성하여 미리 의원에게 배부한다.다만 재개할 때에는 그러지

아니한다.

②의사일정을 작성하는 경우에는 의회운영위원회와 협의하되,협의가 이루어지

지 아니하면 의장이 이를 결정한다.

③ 의장은 특히 긴급할 때에는 회의의 일시만을 의원에게 통지하고 개의할 수

있다.

인지에 대한 판단이 이루어지지 않고 있고,이에 대한 합의가 없기 때문에 갈등의

여지가 상존하는 것이다.

2)제주특별자치도의회 내 의장-상임위 간 갈등 관리 전략

한국공항(주)의 지하수 증산 갈등 사례는 제주특별자치도의회 환경도시위원회에서

수정 동의안이 가결된 이후에는 제주특별자치도의회 내부의 갈등이 야기되는 양상

을 보이고 있다.즉 제주특별자치도의회의장이 직권으로 수정동의안의 본회의 상정

을 보류하면서,이의 절차적 타당성에 대한 논란이 의회 내부에서 야기되었다.의장

의 직권 상정 보류는 제주특별자치도의회 회의규칙(도의회 규칙 제19호)제19조에

의한 의사정리권에 근거한 행위이다.

의사 정리권이란 의사정리권은 의사지휘권이라고도 불리며 회의의 의사일정의 작

성 등 의사준비에 관한 사항 및 회의의 개의·회의중지·산회 기타 회의진행에 관한

사항이 이에 속한다.즉 의장 또는 위원장은 회의의 능률적이고 합리적인 운영을

위하여 광범한 의사의 정리권을 갖는다.의회는 합의제 기관으로서 구성원의 의사

가 토론과 타협에 의하여 합의·결정되므로,이 의사정리권은 절대적으로 요구되는

권한이라고 할 수 있다.본래 회의의 운영은 회의체 전체의 의사와 책임으로 행하

는 것이 민주적인 이념에 충실한 것이라 볼 수 있지만,그렇게 되면 실제상 능률적

이고 합리적 운영을 기 할 수 없는 경우가 많다.의회 제도가 발달한 영·미 의회에
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서는 의회규칙과 선례의 적용이나 해석에 있어서 의장에게 강력한 결정권이 주어지

는 이른바 의장의 재정(裁定)제도(Speaker'sRulings)가 정착되어 있다.우리 국회나

지방의회도 국회법과 지방자치법에서 의장·위원장의 의사정리권을 명시적으로 규정

하고 있다(국회법§10,§49,지방자치법§43).

제주특별자치도의회의장의 직권 상정 보류가 의사정리권에 해당하는 적절한 권한

행사인지에 대해서 논란이 있는 것이 사실이다.다수의 도의원으로 구성된 상임위

원회의 결정이 의장의 단독 결정에 의해 저지된 것은 합의제 기관이라는 기본 취지

를 손상시키는 것이라도 판단할 여지가 있기 때문이다.실제 기사에서 모의원은 ‘박

의장 행태는 의회내 상임위 활동 자체를 부정하는 것으로 볼 수 있다’라고 언급하

기도 하는 등 직권상정보류에 대한 의견이 분분한 것은 사실이다.23)

이러한 도의회 내부 내 갈등은 지하수 증산 갈등을 더욱 증폭시키며,지역사회 내

혼란을 가중시키는 결과를 초래한다고 판단된다.의회 내 의원들과의 사전 면담 등

의장과 의원과의 합의를 유도할 수 있는 제도적 장치를 마련할 필요가 있다.

3)일반 갈등관리 전략

해당 한국공항(주)지하수 증산 사례 이외에도 제주지역 내에는 다양한 갈등이 발

생·확산되고 있는 것이 사실이다.본 사례와 관련된 직접적인 갈등 관리 전략이외에

도 본 갈등사례 고찰에 따라 도출할 수 있는 시사점을 바탕으로 타 사례에 적용 가

능한 대안을 제시해보고자 한다.

첫째,공공갈등에서 공익판단은 중요한 문제의 하나인 바,공공정책 추진시에는

이의 정당성을 확보하기 위한 지방자치단체 차원의 노력이 필요하다.지방자치단체

등 정부는 정책의 추진에서 자신의 행위를 정당화하는 근거로 공익을 표명하나,이

를 지역주민에게 이해시키고 설득하기 위한 ‘정당성’을 적극적으로 확보하지 않음으

로서 공공갈등을 야기하는 사례가 나타나고 있다.이경원·김정화(2011)의 연구에서

는 제주해군기지 건설 사례가 국책사업이라는 이유로 정책 추진의 정당성을 확보하

는데 소홀함으로서 공공갈등의 단초를 제공하고 있는 것으로 분석·제시하였다.즉

23) 한라일보(2013. 9. 10), 의회내부 ‘지하수 증산’ 갈등 심화.
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공익을 공공정책을 바람직한 방향으로 이끌어가는 규범적 내지 가치평가적 속성을

지닌 개념으로 파악하는 플래즈만(Flathman,1966)견해에 따라 설득력 있는 논증(상

대방에 의해 받아들여질 수 있는 논리적 근거)를 마련하는 공익 논증을 통해 공공

정책의 정당성을 확보하는 노력이 필요하다는 것이다.이는 타 공공갈등 사례에서

도 중요한 시사점을 갖는 것으로 판단된다.공공갈등을 미연에 방지하기 위한 노력

으로 공공정책이 추구하는 ‘공익’이 무엇인지에 대한 논증이 사전에 이루어져야 하

며,이러한 공익 논증은 원칙에 따른 합리적 주장에 근거하여 분석되어져야 하며

공공정책 추진의 근거로 제시되어야 한다.

둘째,공공갈등이 발생할 경우 이를 해결할 수 있는 제도적 규칙이 마련되어 있지

않은 바,이의 조속한 마련이 필요하다.집행기관이 공공정책을 추진하면서 의회와

합의하지 않고 별개의 정책과정으로 진행한다면 갈등이 해결될 여지는 전혀 없다.

갈등의 골이 깊어지고 결국 해결은 재판(사법적 해결)이나 선거(정치적 해결)등에

의존하게 된다.이것은 더욱더 많은 시간적·경제적 비용을 감수하게 하는 갈등의 악

순환에 빠지게 한다(이용훈,2013).따라서 갈등을 사전에 예방하고 관리할 수 있는

제도적 장치가 마련될 필요성이 있으며,이는 지방의회에서 적극적으로 대처할 수

있다고 판단된다.

셋째,공공갈등이 발생할 경우 해당 사례의 쟁점에 대한 진위여부가 논란을 야기

하는 점을 감안하여 지역사회에 정확한 정보 전달이 이루어지도록 노력해야 한다.

한국항공(주)지하수 증산 사례를 보면 월동채소 운송을 위한 대책 마련의 일환으로

지하수 취수량 증량 허가를 전략적으로 사용해야 한다는 주장과 허가가 이루어지지

않으면 기존의 항공기 협조 또한 어려워질 것이라는 주장이 맞서는 것을 알 수 있

었다.또한 취수량 증량 허가량이 목욕탕 1일 사용량에 불과하다는 의견들이 언론

에서는 확인할 수 있었으나,도의회 회의록에서는 확인이 어려웠다.따라서 갈등의

주요쟁점들이 공식적인 통로를 통해 확인되고 지역사회 내에 공유될 수 있도록하는

노력이 필요하다.

넷째,갈등은 지역사회 내에 혼란만을 야기 시키는 부정적인 요소라는 인식이 개

선될 필요가 있다.행정학에서 갈등은 조직 및 정책활동을 하는데 있어 필연적으로

발생할 수밖에 없는 요소이며,갈등을 무조건 역기능만 존재한다고 언급하지 않는
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다.갈등이 전혀 없는 경우에도 조직의 효과성에 부정적인 영향을 미친다.그러나

지역에서 갈등은 부정적인 것으로 인식하여 조속히 합의하고,조속히 의견을 합치

해 갈등이 해소되는 것을 희망한다.갈등은 보다 성숙한 사회적 합의를 이끌어 내

는 연습이 될 수 있다.따라서 갈등에 대한 부정적 인식을 개선하고 의사전달과 의

사결정 과정에서 필연적으로 야기될 수밖에 없음을 인정할 필요가 있다.즉 갈등은

보다 민주적인 절차와 신뢰를 구축하는 사회 분위기를 형성해나가는 과정이라고 받

아드려야 한다는 것이다.
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V.결론

1.연구의 요약

공공사업 및 정책의 추진 과정에는 여러 이해관계자의 개입과 참여가 이루어지게

됨에 따라 필연적으로 공공갈등이 야기된다.이러한 공공갈등은 공공사업 및 정책

의 장기적 표류와 상당한 사회 경제적 비용을 야기하기 때문에 적절히 예방·관리되

어야 한다.이에 본 연구는 갈등 관련 이론 및 선행연구 고찰을 실시하였으며,공공

갈등의 참여자,과정,원인 등에 관한 체계적인 분석을 기반으로 공공갈등 관리 전

략 도출을 위한 분석틀을 설정하였다.특히 공공갈등의 주요 당사자로 지방자치단

체를 주요 변수로 한정하고 있는 선행연구의 한계를 감안하여 본 연구는 지방의회

의 공공갈등 관리 역할을 증대시킬 수 있는 갈등 사례를 선정·분석하고자 하였다.

제주지역 내에서 발생한 공공갈등 사례 중 한국항공(주)의 제주 지하수 증산 사례를

대상으로 설정한 분석틀에 의거 사례분석을 실시하였으며,사례분석 결과에 근거하

여 공공갈등 관리 전략을 도출하였다.각 단계별 본 연구의 주요내용을 요약·제시하

면 다음과 같다.

제2장에서는,공공갈등에 관한 이론적 고찰에서는 공공갈등의 개념과 갈등 유형

분석,공공갈등의 원인 및 관리방법,관련 선행연구 검토를 통해 본 연구의 분석틀

설정에 필요한 시사점을 도출하였다.주요 내용을 소개하면 공공갈등의 개념은 한

국지방행정연구원(2010)의 정의를 준용하였는데,정부나 지방자치단체,공공기관이

갈등의 주요한 당사자로 ②공공정책의 전 과정에서 ③ 이해관계자간의 상호 양립

불가능한 가치,목표,수단 등으로 인해 발생하며 ④ 광범위하게 영향을 미쳐 정부

의 개입이나 관여가 전제되는 것으로 정의된다.갈등 유형은 6하 원칙,갈등 주체,

갈등 성격,갈등 내용,갈등 이슈,갈등 발생 원인,갈등 발생 시기 등에 의하여 분

류될 수 있으며,이는 다양한 형태로 나타나는 갈등을 유형화하여 특징을 쉽게 파

악하기 위해 시도된다.

우리나라에서 공공갈등은 정치적,경제적,사회적,구조적 요인에 의해 발생하며

이의 관리방안은 ① 조직개입여부,② 갈등 주체,③ 관리기반,④ 행정관리적 측면,
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⑤ 전통·대체 활용 측면,⑥ 갈등 주체 및 법적 개입 여부,⑦ 정책조정적 측면,⑧

저항관리적 측면으로 유형화할 수 있었다.일반적인 공공갈등 관련 연구 경향은

크게 개별 공공갈등 사례분석을 통해 갈등해결 방안을 제시하는 연구,다수의 갈등

사례 분석을 통해 갈등을 유형화·일반화하려는 연구,공공갈등의 관리 방안에 관한

연구,공공갈등관리에 관한 법·제도·기구에 관한 연구로 나타나고 있었다.선행연구

에서 활용된 분석틀을 고찰한 결과,갈등을 체계적으로 이해하기 위해 다양한 접근

방법이 활용되고 있는 점,해당 연구의 목적에 적합한 분석틀을 설정·활용하고 있는

점,분석틀 설정 근간에는 갈등 발생 과정에 관한 분석이 전제되어 있다는 점,일반

화에 초점을 둔 갈등 관리 방안을 설정하고 있다는 점이 시사점으로 도출되었다.

제3장에서는 이론적 고찰을 토대로 공공갈등 관리 전략 도출에 필요한 분석틀과

연구문제 및 분석방법을 설정하였다.특정 갈등이 나타나는 현상을 체계적으로 이

해하기 위한 방법론에 근거하여 6하 원칙에 의한 갈등 유형 분석 기준을 활용하여

분석틀을 설정하였다.다만 분석대상과 내용이 다소 중복되는 영역은 통합하였으며,

크게 ①참여자 분석,②갈등과정 분석,③갈등원인 분석,④공공갈등 관린 전략 도

출 단계로 이루어진 분석틀을 설정하였다.

각 분석단계에 대해서 간략하게 설명하면 참여자 분석은 갈등으로 인식된 이슈와

관련된 갈등 당사자가 누구이며,이들의 주장은 무엇인지를 분석한다.이를 통해 공

공갈등에 참여하고 있는 개별 주체가 누구인지(연구문제 1),이들 개별 주체의 주장

은 무엇인지(연구문제 2)를 구체화한다.갈등과정 분석은 갈등의 진행과정에 관한

분석으로,이를 통해 공공갈등의 양상이 어떻게 변화되어 가는지(연구문제 3),공공

갈등의 변화 양상 속에서 참여자들의 주장은 어떻게 변화되어 가는지(연구문제 4)를

분석한다.갈등원인 분석은 갈등이 야기되는 주요 쟁점에 근거한 분석으로,이를 통

해 공공갈등을 유발하는 요인들은 무엇인지(연구문제 5),공공갈등의 변화 양상 속

에서 갈등원인은 어떻게 변화되고 있는지(연구문제 6)를 분석한다.그리고 분석 결

과를 종합하여 공공갈등 관리 전략을 도출한다.분석에는 도의회 회의록,신문 등

언론 관련 자료,관련자 면담 조사 등을 통해 취득한 질적자료를 활용하였다.

제4장에서는 한국공항(주)지하수 증산 사례의 공공갈등 사례분석의 적합성을 제

시하고,본 연구에서 설정한 분석틀에 의거하여 실제 분석을 실시하였다.
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최종 도출한 연구문제 1~6의 분석결과를 제시하면 다음과 같다.

<표 5-1>분석 결과 종합

연구문제 1 연구문제 2 연구문제 3 연구문제4 연구문제 5 연구문제 6

참여자 참여자의 주장 갈등양상의 변화 주장 변화 갈등 원인 갈등원인 변화

한국항공(주) 증량 요청
① 증산요청
④ 청원

허가요청

가치 갈등
이해관계 갈등

관계상의 갈등

가치갈등
⇩

관계상의 갈등

⇩
이해관계 갈등

제주특별자치도 허가 요청
②동의안 제출 허가요청

⑧월동채소 운송 연계 시도 허가지원

제
주

도
의
회

환경도시

위원회 의원

반대 →

조건부 찬성

③심사보류 (2회) 반대

⑤수정동의
도:조건부 찬성
생산자:증산량 축소

의장 반대
⑥ 본회의 직권 상정 보류

⑩본회의 상정 요구 반대

의장:반대

생산자:반발 구조상의 갈등
관계상의 갈등

구조상의 갈등
⇩

관계상의 갈등이유서 작성
의원(17명)

절차적 타당성 회복 ⑨본회의 안건 상정 촉구 의원 상정 촉구

시
민
단

체
등

제주상공
회의소 등

찬성 ⑦성명서 발표 등 반발 의장 결정 반발

가치갈등 변화 없음
제주경실련,
민주당 등

반대 ⑦성명서 발표 등 지지
월동채소 운송
연계 반발
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이러한 분석 결과를 토대로 공공갈등 관리 전략을 도출하였다.첫 번째 쟁점 및

갈등원인이라고 할 수 있는 지하수 취수량 증량에 관한 갈등상황을 해결하기 위한

공공갈등 관리 전략으로 지하수 공수화 정책의 재정립,집행기관과 의회의 정책 방

향 통일,허가권자인 제주특별자치도의 역할 정립,기업의 이익 환원에 대한 지침

마련 등을 제시하였다.이와 함께 두 번째 쟁점이라고 할 수 있는 제주특별자치도

의회의장의 직권으로 수정동의안 본회의 상정 보류와 관련된 갈등상황을 해결하기

위한 공공갈등 관리 전략으로 의장과 의원의 의견 교환과 공감대 형성을 위한 제도

적 장치 마련 전략을 제시하였다.마지막으로 일반 갈등관리 전략으로,지방정부의

공공정책 추진시의 정당성 확보 근거 마련,지방의회의 공공갈등의 예방과 관리를

위한 제도적 규칙의 적극적 마련,갈등 쟁점에 대한 정확한 정보 공개 노력 유도,

공공갈등에 대한 부정적 시각 개선 노력 등을 제시하였다.

2.연구의 한계 및 향후 과제

본 연구는 지방자치제 실시 이후 지방자치단체가 주도적으로 지역개발 등에 관한

정책 및 공공사업을 주도적으로 추진함에 따라 다양한 이해관계자의 참여와 이해관

계의 대립으로 인한 공공갈등 또한 증가하고 있는 시점에서,공공갈등 관리 전략

도출에 필요한 분석틀을 설정하고,실제 사례분석을 실시하였다.본 연구는 갈등 관

련 이론 및 선행연구 고찰을 토대로 갈등 사례를 체계적으로 이해할 수 있는 분석

틀을 설정하였으며,지방의회가 적극적으로 개입된 공공갈등 사례에 대한 분석을

토대로 효과적인 공공갈등의 관리를 위한 공공갈등 전략을 도출했다는 의의를 갖는

다.그럼에도 불구하고 본 연구의 한계를 제시하면 다음과 같다.

첫째,객관적인 분석틀에 의거하여 갈등사례의 분석을 시도하였으나,개별 사안에

대한 평가에 있어 연구자의 주관적인 해석이 포함될 여지가 있다.현실에서 발생하

는 갈등 현상에 대한 설명이 제시되는 자료,즉 신문기사,회의록 등을 이해하고 분

석을 시도하는데 연구자의 주관적 견해가 포함될 여지가 있다는 것이다.

둘째,실제 현실에서의 갈등이 야기되는 현상은 다양한 요소에 의해 영향을 받고

표출되는 것으로 갈등원인 분석 등에 있어,이러한 요소를 모두 고려하는데에는 현
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실적으로 한계가 있다.신문기사,도의회 회의록,면담자료 등을 적극적으로 활용하

여 특정 갈등 사례에 영향을 미치는 여러 요소들을 포괄하고자 하였으나,모든 요

소를 고려했다고는 할 수 없다는 것이다.

향후 본 연구의 의의를 발전시키기 위한 연구의 과제를 제시하면 다음과 같다.첫

째,한국공항(주)지하수 증산 사례의 갈등 해소를 위해 제시된 대안이 실제 갈등

해결에 도움이 되기 위해서는 현실에서 실현되는데 많은 노력이 필요할 것이며,실

현화 되는 과정에서 적극적인 수정·보완이 필요하다고 할 수 있다.

둘째,지방의회의 입장에서 지역 갈등 해소를 위한 방안에 대한 보다 구체적인 연

구를 통해 대안이 도출될 필요가 있다.지방의회는 대의제·합의제 기관으로 지역 내

갈등 해소에 있어 중요한 역할을 수행할 여지가 있다.이러한 역할과 기능을 강화

시킬 수 있는 방안이 적극적으로 강구되어야 한다.
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AStudyontheConflictManagementStrategyforPublicGoods

FocusingontheIncreasedProductionofUndergroundWaterofJejuat

KoreaAirportServiceCo.,Ltd

Theimplementationprocessofpublicworksandpoliciesinevitablytriggersthe

publicconflictduetotheinterventionandinvolvementofmultiplestakeholders

insuchprocess.Suchconflictrelated tothepublicgoodsleadstolong-term

driftofpublicworksandpolicy,alongwithsignificantsocio-economiccosts'and

therefore should be prevented and managed properly.Therefore,thisstudy

analyzed theconceptand typesofpublicconflict,causeofpublicconflict,

methodformanagingsuchpublicconflict,andexaminedtherelatedpreceding

studiesandrelevantreviews,andbydoingso,derivedthesuggestionsnecessary

fordefiningtheanalyticalframeworkforthisstudy.

The preceding studiestook variousapproachesin orderto systematically

understandtheconflict,definedandusedtheanalyticalframeworksuitablefor

thepurposesofthestudy.Inaddition,theanalysisontheprocessleadingto

theoccurrenceofconflictwastakenasprerequisitefordefiningtheanalytical

framework,andfurthermore,theconflictmanagementmeasureswereconfigured

withafocusongeneralization.Based onthosetheoreticalconsiderations,this

researcherdefined the analyticalframework,research issues,and method of

analysis,which wererequired formapping outthepublicmanagementand

managementstrategies.

Theanalyticalframeworkwasdefinedbyusingtheanalysiscriteriaforthe

typeofconflict,suchas"fiveW'sandoneH",basedonthemethodologyto

systematically understand the phenomenon in which specific conflictarises.

However,thearea--whichwasoverlappedslightlyintermsoftheobjectsand

contents ofanalysis --were integrated,and on this basis,the analytical
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frameworkwasdefinedwhichconsistedofthephasessuchas① analysisof

participants② analysisofprocessleadingtotheconflict,③ analysisofthe

causeofconflict,④ identificationof publicconflictmanagementstrategy.

Inrelationtoeachphaseofanalysis,theanalysisofparticipantsexaminesthe

conflictassociated with theissueswhich arerecognized astheconflict,and

looksintowhothepartiesare,andmatterthattheyargue.Throughthat,we

specifytheindividualswhoparticipateinpublicconflict(researchissue1)and

whatthoseindividualsareasserting(researchissue2).Theanalysisofprocess

leadingtotheconflictrelatestotheanalysisofconflictprocess,lookinginto

how thepatternofpublicconflictsischanging'(researchissue3)andhow the

argumentsoftheparticipants'argumentsarechanginginthechangingpatterns

ofpublicconflict(researchissue4).Theanalysisofthecauseofconflictisthe

analysisbasedonthemajorcontroversiesthatgiverisetoconflict,lookinginto

theelementsthatcausethepublicconflict(researchissue5)andhow thecause

ofconflictischanginginthechangingpatternofpublicconflict(researchissue

6).Then,theresultsofanalysisareintegrated to derivethepublicconflict

managementstrategy.Fortheanalysis,thequalitativedatawereutilizedwhich

hadbeenobtainedthroughtheminutesofmeetinggeneratedintheprovincial

council,along with thematerialsrelated to the media such asnewspaper,

interview oftheconcernedparties,etc.

Thesuitabilityofthecaseanalysiswaspresented inrelationtothepublic

conflictarisingfrom theincreasedproductionofundergroundwateratKorea

Airport Service Co.,Ltd,and then the actualanalysis was conducted in

accordancewiththeanalyticalframeworkwhichwasdefinedinthisstudy.

The resultsofanalysisshowed thatthe public conflictarising from the

increased production ofunderground wateratKoreaAirportServiceCo.,Ltd

involvedtheKoreaAirportServiceCo.,Ltd,Jejuspecialself-governingprovince,

Jeju specialself-governing provincialcouncil(membersofenvironmenturban
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committee,committeememberwhopreparedthewrittenstatementofreason),

civilgroup(JejuChamberofCommerce& Industry,JejuCitizens'Coalitionfor

EconomicJustice,etc).

In casethattheirargumentsand thechangestotheconflictpattern were

presented,the Korea AirportService Co.,Ltd requested the increase in the

production ofunderground water,and in responseto that,theJeju special

self-governingprovincemaderequesttotheprovincialcouncilfortheapproval,

andthemembersoftheenvironmenturbancommitteeundertheJejuspecial

self-governingprovincialcouncilagreedwithcertainconditionsattached(consent

aftertherevision)aftertheinitialopposition(review hadbenputonheldtwice).

ThechairmanoftheJejuspecialself-governingprovinceputthedeliberationof

the agenda on hold,and was opposed to the increased production of

underground water.The17membersofthecommitteesubmitted totheJeju

specialself-governingprovincialcouncilthewrittenstatementofthereasonthat

theyurgedforthedeliberationoftheagendaattheplenarymeeting,andthe

conflictpattern wasexpanded into Jeju provincialcouncil.Besides,theJeju

ChamberofCommerce& Industry,etc.,announcedthestatementinfavorofthe

increased production ofunderground water,while JejuCitizens'Coalition for

EconomicJustice,DemocraticParty,etc.,announcedthestatementopposingthe

increasedproductionofundergroundwater.

Thecauseofconflictincludedthevalueconflict,interestrelationshipconflict,

relationalconflict,and structuralconflict.Thecauseofconflictrelated tothe

prosandconsoftheincreasedproductionofundergroundwaterchangedfrom

valueconflictto relationalconflictand then changed to interestrelationship

conflict.TheinternalconflictofJeju specialself-governing provincialcouncil

changedfrom thestructuralconflicttorelationalconflict.

Basedontheresultsofthisanalysis,thepublicconflictmanagementstrategy

wasderived:
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First,thereestablishmentofpolicytoturntheunderground waterwasthe

publicwater,unificationofthepolicydirectionsoftheexecutionorganization

and council,establishmentoftheroleofJeju specialself-governing province

whichistheapprovalauthority,andtheestablishmentofthemeasurestoreturn

theprofitsofcompaniestothesociety,etc.,werepresentedasthepublicconflict

managementstrategy to resolve theconflicting situation associated with the

increased production ofunderground waterwhich mightbe the source of

controversyandconflict.

Along with that,the strategy to establish the institutionalsystem was

presented,whichaimstoform theconsensuswithrespecttotheopinionofthe

chairmanand committeemembers,aspartofthepublicconflictmanagement

strategytoresolvetheconflictingsituationassociatedwiththedeliberationofthe

agreed revision draftthrough theauthority ofthechairman ofJeju special

self-governingprovince,

Finally,theground ofthelegitimacy in relation to theimplementation of

publicpoliciesbylocalgovernments,activeenactmentofinstitutionalregulations

forpreventingandmanagingthepublicconflictinthelocalcouncil,inducement

ofthe effortto disclose accurate and correctinformation related to the

controversyand conflict,and theefforttoovercomethenegativeperspective,

etc.,werepresentedaspartofthegeneralconflictmanagementstrategy.

Key words: Public goods, public conflict,conflict management,increased

productionofundergroundwaterofJeju,qualitativeanalysis
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