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공공갈등해소를 위한 ‘조정’의 성공 조건에 관한 연구
한국형 ‘조정’의 모색*

임유진 이화여자대학교 커뮤니케이션미디어연구소 연구위원**

이 연구는 최근 우리나라에서 증가하는 공공갈등해소 수단***으로 주목받고 있는 ‘조정’ 제도의 바람직한 방

향성을 모색하고자 하였다. 조정에 대한 기존 논의들은 법학이나 행정학 등 분야에서 주로 다루어 온 경향이 

있으며, 이 연구에서는 조정의 본래적 특징이자 PR의 주요 개념인 커뮤니케이션과 관계적 측면****에 초점

을 맞추어 살펴보았다. 특히 제3자 개입을 통한 조정의 갈등해소 효과를 설명하는 서구의 갈등 관리 상황모

델 (Contingency Model)에 근거해 한국적 상황에서 단계별로 중요하게 고려해야 할 조정의 성공 조건들을 

알아보았다. 한국적 상황에서 특히 조정가의 질적 특성으로서 조정 절차와 관계 전문성, 공익에 헌신하는 자

세와 소양 등이 강조되었고, 조정 전략으로서 정확한 정보 공유와 교육, 인간관계 유지 전략 등이 강조되었

다. 또한 최고의사결정권자의 관심과 의지, 힘의 불균형 해소를 위한 조정가의 전문성과 전략 등이 중요한 

조건으로 지적되었다. 
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들어가는 말

밀양송전탑갈등, 4대강 갈등 등 최근 우리 사회에

는 정부가 추진하는 각종 대형 공공사업 정책과 관

련한 갈등 이슈들이 점차 빈번해지고, 이로 인한 사

회적 비용이 더욱 심각해지는 추세이다. 최근 한국

보건사회연구원의 발표에 따르면, 우리나라 사회

갈등지수가 경제협력개발기구(OECD) 국가들 중 

다섯 번째로 높은 수준으로 나타났다(ChosunBiz, 

2015)

공공갈등이란 공익을 추구하는 정부의 정책 수립

이나 추진 과정에서 공중들에게 광범위하게 영향을 

미치고 상호 목표나 이익이 상충하는 상황에서 발생

하는 갈등이다(Ha & Lee, 2007). 하지만 공공갈등

에는 다양한 이해관계자들이 포함되기 때문에 해결 

과정이 쉽지 않고, 복잡한 양상을 띠는 경우가 많다

(Lee, 2013). 때문에 공공갈등 해소에 대한 관심이 

더욱 높아지고 이에 대한 다양한 논의들이 제시되는 

추세이다. 즉, 소송이나 판결 같은 전통적인 갈등관

리 방식 대신, 갈등당사자들 간 상호 협의를 유도할 

수 있는 대체적 갈등해소(Alternative Dispute 

Resolution) 수단으로 제3자 개입을 통한 방법, 특

히 조정과 같은 제도가 효과적인 수단으로 주목받고 

있다(Ha, 2007; Jung, 2009; Jung, 2012a;  

Menkel-Meadow et al., 2006; Rye, 2009). 국내

에서도 증가하는 공공갈등해소에 있어 제3자 조정

을 통한 자율적인 갈등해소 방법이 실제 유용하다는 

논의가 제기되고 있다(Lee & Lee, 2013). 

하지만, 이제까지 공공갈등 해결 수단으로서 조

정 연구는 특정 분쟁해결에 대한 사례 연구나 특정 

변수들 간의 관련성, 비교 분석에 주로 초점을 두었

기 때문에 한국적 상황에서의 어떠한 특징을 찾아

내거나 전체적인 방향성을 제시하는 데 다소 한계

가 있었다(Ka et al., 2009; Kim, 2008). 따라서 

본 연구에서는 기존의 접근 방식을 벗어나 국내 공

공갈등 전문가들이 직접 경험하고 관찰한 실증적 

인식의 분석을 통해 한국에서 조정의 성공 조건들

에 대한 해답을 찾고자 했다. 또한 그간 서구의 조

정 이론을 도입하는 과정에서 상대적으로 간과되

어왔던 조정의 본래적 특성이자 PR의 주요 개념인 

커뮤니케이션과 관계적 측면에 초점을 두고, 한국

에서 조정 제도가 성공적으로 정착하기 위해 필요

한 조건들이 무엇인지 알아보았다. 특히 조정의 본

래적 개념은 PR 개념과 매우 유사성을 갖고 있으

며, 조정의 실행에 있어 PR 개념의 적용을 상정해 

볼 수 있다.1) 따라서 이러한 작업을 통해 한국의 

공공갈등해소 영역에서 PR의 가능성을 파악해보

고자 하였다.  

1) 조정의 본래적 의미와 PR 개념은 “커뮤니케이션을 통한 

진정한 관계 형성”이라는 기본 전제에서 유사성을 찾아볼 수 

있다. 조정의 본래적 의미가 조정을 통한 갈등 당사자들 간 관

계 형성과 신뢰 구축(Kochan & Jick, 1978; Stimec & Poitras, 

2009)에 초점을 맞추고 있듯이 , PR 개념도 조직과 공중간 진

정한 관계 관리에 초점을 맞추고 있다(Botan & Taylor, 2004; 

Kim, 2003). 또한 PR 개념은 힘의 불균형 해소, 상호 균형 등

을 추구하고 있어(Grunig, 2000), 조정의 본래적 의미 실행에 

시사점을 줄 수 있다.         
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공공갈등해소에 대한 기존 논의들

최근 우리 사회에서는 민주주의의 진전으로 과거 

정부 주도의 권위적이고 일방적인 정책 결정을 그

대로 따르기보다는, 시민들의 참여가 증가하면서 

이해관계나 가치의 대립이 두드러지게 나타났다

(Lee, 2007). 가상준 외(Ka, S., An, S, Lim, J.H. 

& Kim, H, 2009)와 김학린(Kim, 2010)은 1990

년부터 2007년도까지 발생한 한국의 공공분쟁 현

황과 특징을 정리한 결과 국내 공공분쟁의 70%가 

정부가 직접 당사자이며, 평균 갈등 지속일수가 길

고, 참여자 수도 많다는 사실을 밝혀내었다. 이들

은 이러한 결과가 공공갈등 해소에 있어 정부 역할

의 중요성을 시사한다고 설명하였다.   

이렇듯 공공갈등이 점차 증가하고 있는 상황에

서, 국내 연구의 흐름은 대체적 분쟁해결방식, 특히 

제3자 개입을 통한 조정 등에 주목하는 추세이다

(Ha & Lee, 2007; Lee & Lee, 2013; Shin, 

2010). 재판을 통한 사법적 해결이 많은 시간과 비

용을 요구하고 결과의 승-패에만 집착하여 갈등 당

사자들 간 감정과 신뢰가 손상되고, 승소를 한다 하

더라도 주민들의 협조가 어려울 수 있기 때문이다

(Park, 2014). 하지만 그간 공공갈등 상황에서 대

체적 분쟁해결 방식에 대한 논의는 많지 않았다

(Jung, 2012b). 대표적인 대체적 분쟁해결 수단인 

조정은 갈등해소 과정에 객관적인 제3자가 개입하

여 갈등 당사자들이 스스로 해결책을 찾도록 함으

로써 갈등을 자율적으로 해결하도록 하는 비사법

적 수단이다(Kim & Lim, 2010; Menkel- 

Meadow et al., 2006). 기존 논의들은 공통적으

로 갈등 상황에서 제3자 역할이 중요한 이유를 개

입된 제3자의 신뢰를 매개로 궁극적으로 갈등 당사

자들 간 손상된 신뢰를 회복시켜 줄 수 있기 때문이

라고 지적하고 있다(Lim, 2010b). 임유진(Lim, 

2010b)은 피셔(Fisher, 1972)의 논의에 근거해 제

3자 개입이 갈등해소에 효과적인 영향을 가져올 수 

있다고 가정하였으며, 실험연구를 통해 실제 갈등 

유형에 따라 제3자 효과가 유의미할 수 있음을 밝

혀내었다. 

다양한 대체적 분쟁해결 수단들 가운데 특히 조

정은 중재, 협상 등 다른 제도에 비해서2) 갈등해소 

과정에서 제3자가 최소의 개입으로 갈등 당사자들 

간 커뮤니케이션을 촉진시키고, 자발적으로 상호 

수용가능한 해결책을 찾도록 하는데 특징이 있다

(Kovach, 2004). 또한 조정은 갈등 당사자들 간 

커뮤니케이션을 통하여 관계와 신뢰를 회복하고 스

스로 갈등을 해결하도록 하는 중요한 장점을 가진

다(Kim & Lim, 2010; Menkel-Meadow, 2007;  

Menkel-Meadow et al., 2006). 더불어 비용이 

저렴하고 효율적이며, 원만하고 평화로운 방법으로 

갈등을 해결해 준다는 장점을 가진다(Bercovitch, 

2) 김영욱과 임유진(Kim & Lim, 2015, pp.211∼213)은 기존 

논의들을 정리하여 조정, 중재, 협상의 차이점을 다음과 같이 

설명한 바 있다. 중재는 가장 “전통적 형태로서 공적, 의무적, 

구속적이라는 특성을 가지며, 승-패적 관점에서 통합적 해결

을 이끌어내지 못하는 반면”, 조정은 “중재에 비해 제3자 개

입이 더욱 최소화되고 당사자들이 스스로 의사결정에 대한 

통제력을 갖고 있어 윈-윈적 관점에서 지속적인 갈등해소에 

보다 적합하다". 한편, 협상은 “자발적이고 비구속적이기는 

하지만 제3자의 개입 없이 당사자들 간 해결을 추구한다는 차

이를 가진다”. 
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1986). 무엇보다 조정은 공공갈등 상황에서 더욱 

유용할 수 있는데, 제3자 조정가의 개입이 정부와 

지역 주민들 간 힘의 불균형을 해소시켜줄 수 있고 

갈등 당사자들 간 상호 신뢰 회복의 기회를 만들어 

주기 때문이다(Jung, 2012a).

한국적 상황에서 조정의 가능성 

강영진(Kang, 2009)은 조선왕조실록 기록에 근거

해 조정이 조선시대 때부터 우리 사회의 갈등해소 

수단으로 사용되어 왔다고 설명했다. 임유진(Lim, 

2010b)도 기존 논의들에 근거해 제3자 개입 조정

을 통한 갈등해소 방법이 역사적으로 한국이나 중

국 등과 같은 유교주의, 조화문화, 집단주의 사회에

서 더욱 유용한 것으로 선호되어 왔다고 지적하였

다(Alexander, 2008; Kim et al., 1993; Sohn & 

Wall, 1993; Wall et al., 2001). 이처럼 한국이 유

교주의 배경을 가진 공동체문화, 집단문화 사회라

는 점은 조정의 성공 가능성을 높이는 문화적 배경

으로 제시되어 왔다. 

하지만, 한국에서 제3자 조정자의 역할은 다소 

적극적인 개입과 권한을 가진 쪽에 가까웠던 것으

로 추정할 수 있다. 임유진(Lim, 2010a)은 기존 논

의에 근거해 한국에서 제3자 조정가의 역할이 단순

한 갈등 조정의 개입자라기보다는 절대적인 권위

를 가진 적극적인 조정가 역할에 가까웠다고 설명

하였다(Folger et al., 2005; Han, 2002). 유교주

의의 군사부일체, 삼강오륜 등 권위 존중 문화로 인

해 한국 사회에서 제3자 조정가의 권위와 역할이 

더욱 강조되었다는 것이다(Folger et al., 2005; 

Lim, 2010a; Wall et al., 2001). 이는 한국이 집

단주의, 공동체 문화이기 때문에 조정의 가능성이 

높으면서도, 유교주의의 상명하복, 남성중심 문화 

등으로 인해 조정자의 적극적인 역할이 보다 효과

적이었던 것으로 해석될 수 있다.

실제로 최근의 몇몇 연구들은 한국의 공공갈등

해소에 있어 조정의 유용성에 주목하고 있는 추세

이다. 중립적 제3자로서 갈등조정위원회의 조정을 

통해 당사자들 간 자율적인 문제 해결의 가능성을 

보여주었던 한탄강댐 건설 갈등 사례(Kim, 2005; 

Kim & Chae, 2009; Lee, 2007), 영월 동강댐 건

설 갈등 사례(Park, 2014), 그리고 국립서울병원 

이전 및 재건축 갈등 사례(Kim & Lee, 2011; Lee 

& Lee, 2013) 등은 중립적 제3자의 조정 활동이 

지역 주민들의 불신을 극복하고 참여와 협력을 이

끌어내는데 성공적인 역할을 한 갈등해소 사례로 

제시되고 있다. 특히 국립서울병원 갈등 사례는 중

립적 제3자의 개입으로 과거 20여 년이나 지속되

어 온 지역 사회 내의 공공 갈등이 성공적으로 해결

된 대표적인 사례로 소개되기도 했다(Kim & Lee, 

2011; Lee & Lee, 2013).  

반면 최근 발생했던 밀양 송전탑 갈등 사례와 같

이 제3자 조정에도 불구하고, 공공기관과 지역주민

들 간 갈등이 해결되지 못한 사례도 많이 있었다

(Lee & Lee, 2013, Park, 2014). 이처럼 공공갈등

해소 장치로서 조정의 가능성이 존재하는 한국에

서 실제로 조정이 성공하는 경우와 그렇지 않은 경

우가 나타나는 것은 어떠한 요인으로 인한 것인지 

의문이 제기될 수 있다. 이를 밝혀보기 전에, 먼저 

조정 결과의 성공과 관련된 구성 요소들이 무엇인

지, 선행 연구들을 통해 살펴보고자 하였다.
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조정 결과와 관련된 구성 요소들

갈등해소 분야에서 제3자 조정 결과와 관련된 구성 

요소에 대한 논의들은 주로 갈등관리의 상황모델

(Contingency Model) 내에서 변수들 간 관계와 

제3자 개입의 관련성을 설명해 왔다(Bercovitch, 

Anagnoson & Wille, 1991; Bercovitch & 

Lamare, 1993). 이 모델은 갈등관리의 맥락, 과정, 

결과를 역동적인 과정으로 간주하며, 제3자 조정가 

개입과 관련해 갈등해소를 위한 조정과 관련된 변

수들 간의 관계의 전반적인 틀을 보여준다(Lim, 

2010a). 조정의 성공과 실패가 단순히 조정가뿐 

아니라, 당사자들 관련 요소, 이슈, 상호작용 맥락 

등에 따라 달라질 수 있다는 것이다. 

버코비치 등(Bercovitch, et al., 1991)은 이 모

델을 통해 조정이 갈등관리의 효과적인 수단으로 어

떻게 작용하는지 보여줄 수 있다고 지적하면서, 조

정 결과에 영향을 주는 상황적, 과정적 변인들을 갈

등 당사자의 특성, 갈등의 특성, 조정자의 특성, 조

정 전략 등으로 구분하여 제시하였다. 특히 그들은 

갈등의 맥락 단계가 갈등 당사자들의 특성, 갈등의 

특성, 조정자의 특성 등의 요소와 관련되며, 갈등의 

과정 단계가 조정 전략 요소와 관련되는 것으로 보

았다. 버코비치와 라마르(Bercovitch & Lamare, 

1993)도 이러한 모델을 기반으로 조정의 성공과 관

련된 요소들을 갈등 특성, 갈등 당사자 특성, 조정가 

특성, 조정 행동 관련 요소들로 구분하여 분석하였

다. 이처럼 갈등관리의 상황모델은 조정의 성공과 

관련된 요소나 조건들을 체계적으로 분석하는데 기

본적인 틀로 사용되어 온 것을 알 수 있다. 

조정 단계별로 기존 연구들이 제시한 조정 결과

와 관련된 요소들을 대략 살펴보면, 먼저 조정의 맥

락 단계에서 주요 변수로 갈등 상황의 심각성, 갈등 

경험과 갈등 이슈의 유형 등이 제시되어왔다. 갈등

의 심각성은 갈등의 강도, 국면, 단계, 분노 수준 등

과 관련되며(Bercovitch & Houston, 2000; 

Regan, 1996; 2002), 갈등 경험은 과거 협력 경험 

등 당사자들 간 이전 관계를 말한다(Bercovitch et 

al., 1991). 또한 갈등 이슈 유형은 믿음과 원칙, 가

치와 같은 무형 이슈와 금전, 자원, 영토와 같은 유

형 이슈로 나뉠 수 있으며, 무형의 이슈일수록 제3

자 조정가 개입이 더 어려워지는 경향이 있다

(Bercovitch & Houston, 2000; Bercovitch & 

Langley, 1993). 

특히 버코비치 등(Bercovitch et al., 1991)은 갈

등 강도, 이슈 등이 조정 결과에 중요한 영향을 미친

다고 보았으며, 버코비치와 라마에(Bercovitch & 

Lamare, 1993)도 갈등의 본질, 당사자들의 특성 등

이 조정의 성공과 관련된다고 보았다. 이들은 조정

의 시작(The timing of the initial mediation) 이 

적절한 시점(ripe)인지가 중요할 수 있으며, 갈등 3

년 이내에 조정이 시작되는 경우 성공 확률이 그 이

후에 조정이 시작되는 경우보다 더 높다고 보았다.  

조정의 과정 단계에서 주요 변수로는 개입되는 

제3자 조정가의 질적 특성이나 수행 되는 전략의 유

형 등을 들 수 있다. 조정가의 특성은 몇몇 선행 연

구들의 경우 맥락 변수로서 간주했지만, 본 연구에

서는 조정가가 조정 과정을 이끌어간다는 데 초점을 

두고 과정 변수에 포함시켰다. 먼저 조정가의 질적 

특성은 불편부당성, 통제력, 배려심(Poitras, 

2008), 갈등 당사자들과의 관계, 전문성과 지식, 영
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향력과 파워(Currie, 2004), 공정성과 중립성

(Bercovitch et al., 1991; Kochan & Jick, 1978), 

경험 정도(Kochan & Jick, 1978) 등을 들 수 있다. 

특히 카림과 페그네터(Karim & Pegnetter, 1983)

는 조정자의 질적 특성 중 중립성, 지식, 전문성 등

이 조정 결과와 관련된다고 보았으며, 버코비치

(Bercovitch, 1986)는 갈등 상황에 대한 지식, 액티

브 리스닝 등을, 버코비치(Bercovitch, 1992)는 경

험과 전문성 등을 조정 결과에 영향을 미치는 중요

한 특성으로 보았다.  

특히 조정가의 조정 전략에 대해서는 많은 분류

가 존재하지만, 대체로 직접적 조작적 전략, 형성적 

절차적 전략, 촉진적 전략 등으로 구분하는 것이 일

반적이다(Beardsley et al., 2006; Bercovitch, 

1992). 임유진(Lim, 2010a)은 조정 전략과 관련

한 기존 논의들에서 공통적으로 도출되는 가장 특

징적인 전략들을 제시하였다. 먼저 직접적 조작적 

전략은 갈등 해소를 목적으로 갈등 당사자들에게 

실질적인 제안과 프로포잘 구성, 보상, 압력, 위협 

등 적극적으로 의사 결정에 영향을 미치는 전략이

며, 형성적 절차적 전략은 조정의 물리적 환경 및 

과정, 절차 통제와 실질적 대안을 제안함으로써 당

사자들의 의사결정을 돕는 전략이다. 촉진적 전략

은 조정가가 의사결정 결과에는 영향을 미치지 않

지만, 이해관계와 이슈 규명, 당사자들 간 지속적인 

대화와 토론 촉진 등을 돕는 전략이다. 한편, 이러

한 구분과는 달리 갈등 당사자들의 관계나 감정 회

복에 초점을 두는 전략들이 제시되기도 했다

(Alexander, 2008; Kim, et al., 1993). 기존 연

구들은 상황에 따라 달라질 수는 있지만 주로 직접

적인 조정 전략이 보다 성공적인 결과를 이끌어내

는 경향이 있다고 설명하기도 했다(Mandell & 

Tomlin, 1991; Kolb, 1983)

한편, 조정 결과 단계의 주요 변수로는 당사자들 

간 합의, 신뢰와 관계 개선, 협력 의지 증가 등 요소

들이 공통적으로 제시되어 왔다(Holzinger, 2001; 

Moore, 1996 ).

한국적 상황에서 조정의 성공 조건에 대한 기존 

논의 

제3자 개입으로 인한 조정이 공공갈등해소에서 중

요한 역할을 한다 하더라도 실제 그 결과는 여러 상

황과 조건에 따라 달라질 수 있다. 국내 기존 연구

들은 기본적으로 조정과 같은 대체적 분쟁해결 제

도의 실행 자체만으로도 당사자들 간 합의의 가능

성이 높아질 수 있다고 지적하고, 한국적 상황에서 

성공한 조정의 사례 분석을 통해 그 원인이 무엇이

었는지 시사점을 제시하였다.   

국내 선행 연구들이 제시한 조정의 성공 조건들

은 먼저 갈등의 맥락적 단계에서 갈등 이슈, 이해갈

등인지의 여부(Ha & Lee, 2007; Jung, 2012a; 

Shin, 2010), 조정에 참여하는 갈등 당사자들의 자

율적 의지와 대표성 확보 여부(Jung, 2012a) 등이 

많이 제시되었다.  

갈등의 과정 단계에서는 조정가의 질적 특성과 

갈등당사자의 참여 정도, 조정 프로세스의 공정성 

등이 중요한 조건으로 지적되었는데, 개입된 제3자 

조정가의 중립성, 전문성, 신뢰성, 공정성 등이 가장 

많이 제시되었다(Jung, 2012a; Kim, 2013; Kim & 

Lee, 2010; Lee, 2007; Lee, 2013). 이때 조정가의 
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전문성에 대해서는 연구마다 다소 차이가 있었는데, 

전문성을 조정의 절차 전문성으로 간주하는 논의

(Jung, 2012a; Lee, 2007)와 관련 분야에 관한 전

문 지식으로 간주하는 논의(Kim, 2013; Kim & 

Chae, 2009), 그리고 조정 절차와 관련 분야에 대

한 전문성을 모두 포함하는 개념으로 간주하는 논의

(Kim & Lee, 2010) 등 조금씩 전문성의 의미와 범

위를 다르게 보고 있었다. 특히 전문성과 관련해 김

재근과 채종헌(Kim & Chae, 2009)은 조정 과정에

서 조정가의 갈등 이슈에 대한 내용 전문성 부족이 

조정의 주요 실패 요인이 된다고 지적하기도 했다. 

이 밖에도 갈등당사자들의 참여 정도(Ha, 2007; 

Lee, 2013)와 조정 프로세스의 공정성(Lee, 2007) 

등도 조정이 성공하기 위한 중요한 조건으로 강조되

었다.  

조정의 결과 단계에서는 합의달성여부(Kim & 

Chae, 2009), 합의 과정의 소통성과 합의안의 실

행가능성 정도(Jung, 2012a), 당사자들 간 관계 개

선 여부(Lee, 2013) 등이 제시되었으나, 기존 연구

들은 주로 갈등의 맥락과 과정 단계에 초점을 두어

왔다.  

그 밖에도 시민단체의 개입 여부, 선거와 관련한 

정치인 변수 등 다양한 변수들이 조정의 성공과 관

련되는 것으로 제시되기도 했는데, 정정화(Jung, 

2012a)는 시민단체의 개입 정도가 적을수록 조정

이 성공하며, 정치인의 영향력은 긍정일수도 혹은 

부정적일 수 있다고 설명하였다. 반면, 하혜영(Ha, 

2007)은 사례 분석을 통해 조정가 전략 가운데 경

제적 유인책, 시민단체의 개입 정도, IMF 경제 위

기, 선거 변수들은 조정 결과에 영향을 미치지 않는

다고 밝혀내었다. 신은종(Shin, 2010)도 시민단체

의 개입이나 갈등의 심각성이 조정 결과에 영향을 

미치지 않음을 밝혀내었다. 특히 그는 기존 선행 연

구들과 달리 대형 갈등 상황에서 갈등 수준이나 이

슈의 특성이 조정 결과나 효과와 관련 없음을 증명

하기도 했다. 선행 연구들을 통해 알 수 있는 것은 

국내 공공갈등 상황에서 조정의 성공과 관련된 조

건들은 매우 다양하며, 갈등 상황에 따라 그러한 요

소들의 영향력이 다른 결과를 나타내고 있다는 점

이다. 기존 연구들은 대부분 공공갈등 사례 분석이

나 혹은 양적 연구에 기반한 특정 개별 변수들의 검

증 분석에 초점을 맞추는 경향이 있었기 때문에 한

국 사회에서 조정의 성공적인 정착을 위해 전반적

으로 고려해야 할 점들을 구체적으로 논의하는데

는 어려움이 있었다. 따라서 서구의 조정 이론을 그

대로 적용하여 도입하는 것이 무리가 없는지, 유교

문화, 조화문화, 공동체사회라는 한국적 상황에서 

고려해야 할 또 다른 요소들이 있는지에 대한 의문

이 제기된다. 이를 위해 본 연구에서는 국내 공공갈

등 현장과 학계 전문가들의 오랜 경험과 인식에 기

반해 한국의 조정이 성공적인 결과를 가져오기 위

해 중요한 조건들을 탐색해보고자 하였다.

연구문제는 앞서 살펴보았던 갈등관리의 맥락, 

과정, 결과의 관점을 제공하는 갈등관리 상황모델

(contingency model)을 기반으로 단계별 주요 

조건들을 재구성하였다.   

∙ 연구문제 1: 한국의 공공갈등 전문가들이 강조하는 

조정의 성공 조건은 무엇인가?

∙ 연구문제 1-1: 맥락 단계에서 조정이 성공하기 위한 
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주요 조건은 무엇인가?

∙ 연구문제 1-2: 과정 단계에서 조정이 성공하기 위한 

주요 조건은 무엇인가?

∙ 연구문제 1-3: 결과 단계에서 조정이 성공하기 위한 

주요 조건은 무엇인가?

∙ 연구문제 2: 한국의 공공갈등 전문가들이 강조하는 

조정의 저해 요인과 해결 방안은 무엇인가?   

연구방법

연구문제를 해결하기 위해 2013년 11월부터 2014

년 4월까지 국내 공공갈등 현장 및 학계 전문가 총 

30명을 대상으로 심층인터뷰를 실시하였다. 질적 

방법을 사용한 이유는 그간 이러한 선행 연구가 많

지 않아 전체적이고 종합적인 탐색이 우선적으로 필

요하다고 판단했기 때문이다. 한국의 공공갈등과 조

정 전문가들이 직접 경험하고 고민한 내용을 수집하

고 분석함으로써 기존의 접근 방식에서 벗어나 보다 

실증적인 해답을 찾을 수 있다고 보았다. 따라서 선

행 연구가 충분하지 않을 경우 ‘통일된 이론적 설명’

의 발견을 추구하는 근거이론(Grounded theory 

research; Corbin and Strauss, 2007)에 기반해 

조사하고자 하였다(Creswell, 2013, p.110). 따라

서 심층인터뷰를 통한 자료 수집과 분석을 기본적으

로 사용하고, 변인들 간 명확한 인과관계 도출이나 

이론 검증이 아닌 심층 의견 파악에 초점을 두었다. 

조사 대상 

조사 대상자들의 명확한 리스트가 존재하지 않고, 

접촉이 쉽지 않았기 때문에 인터뷰 기간이 다소 길

어졌다. 심층인터뷰 대상자는 먼저 기사 검색을 통

해 최근 3년간 국내 공공갈등 조정에 직.간접적으로 

참여했거나 연구, 발표를 수행한 학계와 현장 전문

가 리스트를 추출하고, 의도적표집(purposive 

sampling)과 눈덩이표집(snowballing sampling)

을 병행하였다. 이러한 과정을 통해 최종 30명의 국

내 공공갈등 전문가 리스트를 도출하였으며, 공공갈

등조정에 실제 참여했거나 관련 연구를 다수 수행하

고 인지도가 어느 정도 확보된 인물로 범위를 좁혔

다. 특히 전문가들 사이에서 보다 많은 추천을 받은 

인물을 우선적으로 리스트에 포함시켰다. 또한 서울

시 공공갈등관리 부서 담당자와 몇몇 전문가들의 교

차 확인을 통해 대표성이 확보되었다고 판단하였다. 

서울시의 경우 공공갈등조정위원회 등 각종 공공갈

등 조정과 관련된 전문가 데이터베이스를 보유하고 

있어, 연구자가 미디어 분석을 통해 추출한 인터뷰 

대상 리스트와 교차 확인함으로써 보다 타당성을 확

보할 수 있다고 보았다. 그럼에도 불구하고 제한된 

숫자의 전문가들을 인터뷰했기 때문에 보다 엄밀한 

대표성 입증은 본 연구 설계의 한계이다. 

연구절차 

인터뷰는 구조화된 일대일 심층인터뷰 방식으로 

수행되었고, 인터뷰 질문지는 문헌연구에서 도출

된 내용을 기반으로 연구 목표에 맞게 제시되었다. 

질문내용은 갈등관리의 상황모델(Bercovitch, 

Anagnoson & Wille, 1991; Bercovitch & 
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Division Sex
Organization 

type
Career Experience  in public conflict mediation

Field  1 woman civic group 13 years Y  (construction conflict of hantangang-dam and else)

         2 man private agency 8 years Y  (construction conflict of Gyeongju Nuclear Waste Dumpsite and else)

         3 man public institution 15 years Y  (install conflict of Seoul Cheonggye 6-ga crosswalk and else)

         4 man civic group 10 years
Y  (Construction Conflict of Power Transmission Facilities in Milyang-city
and  else)

         5 man civic group 10 years Y  (Removal conflict of Seoul National mental hospital and else)

         6 woman public institution 7 years Y (Shift  conflict of Bupyeong-gu transmission line and else)

         7 man private agency 20 years
Y  (Construction Conflict of Power Transmission Facilities in Milyang-city
and  else)

         8 man civic group 10 years Y  (Removal conflict of Seoul National mental hospital and else)

         9 man public institution 20 years Y  (Construction conflict of hantangang-dam and else)

         10 man public institution 10 years
Y  (Construction conflict of Sinjungbu substation transmission line and
else)

         11 man public institution 8 years
Y  (construction conflict of Sinjungbu substation transmission line and 
else)

         12 woman public institution 8 years Y  (Install conflict of Seoul Cheonggye 6-ga crosswalk and else)

         13 man civic group 10 years Y  (Development conflict of Sihwaho Lake and else)

         14 man public institution 10 years
Y  (Construction Conflict of Power Transmission Facilities in Milyang-city
and  else)

         15 man private agency 2 years N

         16 man public institution 10 years
Y  (Construction Conflict of Power Transmission Facilities in Milyang-city
and  else)

         17 man public institution 3 years N

Academia1 man public institution 6 years N 

         2 man university 13 years N

         3 man university 7 years N

         4 man university 6 years
Y  (Construction conflict of Sinjungbu substation transmission line and
else)

         5 man university 7 years Y  (Construction conflict of Wonju Innovation city and else)

         6 man university 20 years Y  (Removal conflict of Seoul National mental hospital and else)

         7 man university 14 years Y  (Removal conflict of Seoul National mental hospital and else)

         8 man university 13 years Y  (Development conflict of Sihwaho Lake and else)

         9 woman university 13 years N

         10 woman public institution 10 years N

         11 man university 30 years N

Table 1 List of Interviewees
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Lamare, 1993)과 기존 논의들에서 제시된 갈등관

리의 단계별 요소들 즉, 갈등의 맥락, 과정, 결과적 

특성 등과 관련해 응답자들이 직간접적으로 경험

했거나 알고 있는 국내 공공갈등 조정 사례와 관련

지어 답변하도록 하였다. 조정의 저해 요인과 해결 

방안은 개방형 질문으로 자유롭게 답변하도록 하

였다. 

인터뷰 질문의 정확성을 위해 질문의 상세 설명

과 추가 설명 내용 및 방법이 함께 포함된 질문 프

로토콜이 사용되었으며, 프로빙(Probing) 기법을 

사용해 응답자가 보다 풍부한 응답이 나오는 질문

에 대해서는 내면의 심층적인 생각을 최대한 유도

하였다(Babbie, 2001). 인터뷰 시간은 케이스에 

따라 한 명당 약 40분에서 4시간까지 평균 한 시간 

반 이내로 소요되었으며, 두 명은 거리적 제약 때문

에 서면으로 답변을 받았다. 모집단 특성상 접근에 

어려움이 많고 새로운 응답이 더 이상 도출되지 않

아 30명으로 인터뷰를 마무리하였다. 그러나 실제 

분석은 인터뷰 내용이 충분치 않다고 판단된 두건

을 제외하고, 총 28명의 답변을 대상으로 실시하였

다(<Table 1> 참조)

<Table1>에서 Organization type은 인터뷰에 

참여한 전문가들이 속한 기관의 성격으로 공공기관, 

시민단체, 민간조직, 대학 등으로 구분하였다. 

Career는 공공갈등조정과 관련된 업무나 연구를 시

작하여 현재까지의 경력 기간을 의미한다. 또한 

Experience in conflict resolution mediation 은 

실제 조정자나 참관인 등으로 공공갈등조정에 참여

한 경험이 있는지 여부를 묻고 있을 경우 Y, 없을 경

우 N로 표시하였으며, 대표 사례를 추가로 포함시켰

다. 특히 Career와 Experience의 경우 본 연구의 

질문에 대한 경험적 답변을 해줄 수 있는 전문가임

을 나타내는 지표라고도 볼 수 있다.   

응답 자료의 분석

응답 자료는 근거이론의 분석 방법을 따랐다. 자료

를 수집하는 동시에 분석을 시작하였으며, 수집된 

정보들을 가지고 비교하여 범주화시키는 지속적 

비교 방법(Constant comparative method)에 기

반해 응답 내용을 주요한 정보들의 범주로 유목화

하는 개방코딩과 각 범주 내에서 여러 속성이나 하

위 범주를 발견하여 연결하는 축코딩 등의 단계를 

따라 정리하였다(Creswell, 2013). 응답의 일치도

가 높은 내용들을 중심으로 정리된 결과는 다음과 

같다. 

연구 결과 

조정의 맥락 단계

공공갈등 이슈의 유형

조정의 성공과 관련된 갈등의 맥락 조건으로 전문

가들은 갈등 이슈 유형을 가장 많이 지적했다(17

명).3) 대체로 한국적 상황에서 경제적, 가시적 이

권과 관련되거나 사실관계가 명확하고 단순한 분

배적, 이해갈등일수록 갈등 조정이 성공적이며, 반

3) 본 연구의 인터뷰에 참가한 공공갈등 전문가들에게 모든 

질문이 다 주어지지는 않았기 때문에 응답 빈도 수는 대략적

인 경향으로만 참고할 수 있다.   



Journal of Public Relations, Vol.19, No.4, Nov, 2015 65

대로 비재정적, 혹은 과도한 재정적 이슈, 추상적, 

정서나 감정, 이념과 관련된 복잡하고 명분을 내세

우는 가치갈등, 비가시적 갈등일수록 조정이 어렵

다는데 견해를 같이했다. 즉, 이슈와 대안이 단순

한 이해갈등, 사실과 이해관계가 명확한 분배 갈등, 

갈등당사자들 간 윈-윈이 가능한 통합 갈등의 경우 

조정이 보다 용이하다는 것이다. 사실관계에 대한 

공통의 인식 없이 사실관계 자체가 불분명할 때에

는 조정 자체가 성립되기 어렵다. 하지만 가치갈등

의 경우 조정이 쉽지 않더라도 조정의 필요성은 오

히려 더 증가될 수 있다고 지적되기도 하였다.  

“윈-윈이 가능하고, 파이를 나눌 수 있는 통합적, 분

배적 갈등의 경우 조정이 용이하지만, 종교, 신념 

철학의 문제인 이념적 갈등에 있어서는 조정이 어

렵다고 봅니다.”(현장 전문가 5)

대다수 전문가들이 갈등 이슈를 이해갈등과 가

치갈등 혹은 분배적 갈등과 이념적 갈등 등으로 구

분한 데 비해, 몇몇 전문가들은 욕구갈등과 관계갈

등 및 구조갈등, 혹은 경쟁 관련된 좌뇌갈등과 정서

나 감정과 관련된 우뇌갈등 등으로 나누어 보아야 

한다고 설명하기도 하였다. 특히 이해갈등에 비해 

관계 갈등이나 감정의 불신, 오해가 있는 경우, 특

히 사회구조적 갈등일 경우 조정이 더욱 어려울 수 

있다는 견해가 많았다. 

이러한 응답은 갈등이슈 유형이 조정의 성공과 

밀접한 관련성이 있다는 국내 선행연구들과도 유

사하다(Jung, 2012a, Shin, 2010). 특히 기존 연

구들에서 많이 제시되지 않았던 갈등 유형으로서 

욕구갈등, 관계갈등, 구조갈등 유형 등의 관점이 언

급되었으며, 최근 들어 관계갈등이 더욱 증가하고 

있다는 의견도 제시되었다. 전반적으로 조정의 결

과와 관련된 갈등 이슈 유형은 이해갈등과 가치갈

등, 욕구갈등과 관계갈등 유형이 강조되었다.

조정의 시작 시점 

제3자 조정가가 개입되는 조정의 시작 시점 역시 

조정의 성공에 있어 중요한 맥락 조건으로 지적되

었다(12명). 전문가들은 이해갈등 같은 초기 단계

에서 조정이 시작되거나, 반대로 갈등 이슈가 너무 

오랫동안 지속되어 교착된 상태에 있는 경우 갈등 

조정이 수월한 경향이 있다고 지적했다. 전문가들

은 조정가의 조력을 절실하게 필요로 하는 시점일

수록, 현실적으로 다른 대안(BATNA4))이 없음을 

인지하는 시점일수록, 특히 갈등당사자 양측의 동

의와 자발적 의지에 의해 시작된 시점일수록 조정

이 성공할 가능성이 높다고 지적하였다. 

“바트나 즉, 대안이 있다고 갈등당사자들이 생각할 

때, 자기가 이길 수 있는 카드가 있다고 생각할 때

는 조정이 어렵습니다….”(현장전문가 5)

“갈등 당사자들이 긴급하고 막다른 골목에 이르렀

을 때, 자발적으로 조정에 참여하는 시점인지가 중

요합니다.”(학계전문가 10) 

특히 몇몇 전문가들은 바트나 존재 유무에 대한 

4) BATNA: Best Alternative to a Negotiated Agreement
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인식 시점, 조정을 통하지 않고서는 더 큰 이득을 

얻을 수 없다는 인식을 하는 시점이 조정의 성공과 

밀접한 관련이 있다는 점을 매우 강조했다. 한편, 

제3자 조정가 개입 시점이나 당사자들의 조정 참여 

의지와 자발성 등이 조정의 성공과 관련된다는 의

견은 기존 연구들과도 유사한 결과이다(Jung, 

2012a; Kim & Chae, 2009). 

당사자들의 특성 

조정에 개입하는 이해관계자 당사자들의 특성 역

시 조정의 성공과 관련된 중요한 맥락적 요건으로 

지적되었다(7명). 시민단체 같은 다른 이해관계자

들의 개입이 실제 조정 결과에 큰 영향을 미치지 않

는다는 기존 연구 결과(Ha, 2007; Shin, 2010)에

도 불구하고, 전문가들은 조정에 참여한 당사자들

이 1차 이해관계자들일수록 조정이 용이하고, 이해

관계자들의 범위가 넓어질수록 조정이 어려워진다

는 견해를 여전히 나타냈다. 

“조정 참여자가 1차 이해관계자들일수록 조정이 보

다 용이해요. 이는 시민단체나, 언론, 환경단체 등 2

차 이해관계자들을 배제해야 한다는 것이 아니라, 

이들이 개입되기 전에 조정이 이루어지는 것이 더 

용이하다는 것이지요.”(학계전문가 1)

그 밖에도 집단의 대표성을 가진 인물이 조정에 

참여하는지의 여부, 당사자들 간 과거 협력의 경험 

여부, 실질적 이해관계자나 책임권한자가 조정에  

참여하는지의 여부, 조정가의 개입에 얼마나 많은 

준비가 되었는지 여부 등이 조정의 성공과 관련해 

중요한 조건으로 제시되었다. 그러나 이러한 갈등

의 맥락적 요인들은 단편적으로 영향을 미치기 보

다는 실제 조정 과정 내에서 조정가의 질적 특성이

나 조정 전략 등 다른 요인들과의 복합적인 작용에 

의해 조정의 성공에 영향을 미칠 수 있다.   

조정의 과정 단계

조정가의 질적 특성 

조정의 맥락 조건들이 보다 조정의 배경 조건, 환경

적 선행 조건이라면, 과정 조건들은 조정 과정 전반

을 이끌어나가는 조정가의 질적인 특성과 조정가

가 수행하는 조정 전략의 특성에 초점을 두었다. 기

존 연구들은 조정가의 특성을 맥락 조건으로 제시

하기도 하였으나, 본 연구에서는 조정 과정을 이끌

어나가는 조정가의 특성에 초점을 맞추고자 하였

기 때문에 과정 단계에 포함시켜 정리하였다.

① 중립성과 공정성에 근거한 신뢰 

전문가들이 공통적으로 많이 강조한 조정가의 질

적 특성은 조정가의 중립성과 공정성이었다(16

명). 특히 개입된 제3자 조정가가 갈등 사안에 대해 

옳고 그름을 판단하지 않는 중립성과 어느 한편에 

특별히 치우치지 않는 불편부당성, 대의를 위한 공

정성, 독립성, 투명성 등은 조정가의 신뢰를 주는 

중요한 질적 특성으로 강조되었다. 갈등당사자 양

측의 힘의 균형이 이루어진 상태에서 조정이 성공

할 가능성이 보다 높기 때문이다. 특히 전문가들은 

한국의 고맥락적 사회라는 특성 때문에 이러한 조

정가의 중립성과 공정성에 근거한 신뢰 정도가 조

정의 성공에 더욱 중요한 요소가 된다고 지적하였
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다. 또한 이때 중립성은 조정가가 갈등당사자 양측

으로부터 실제 중립적이고 공정하다고 인정받는지, 

동의되고 있는지 여부가 가장 중요하다고 간주되

었다.  

“한국에서 가장 중요한 조정자의 특성은 객관성, 공

정성, 신뢰이며, 우리나라의 경우 신뢰가 더욱 중요

하지요. 이는 고맥락 사회의 특징이기 때문입니다. 

어느 한쪽에 편협되지 않은 공정성, 진실 되게 살아

온 총화된 이미지가 중요합니다.”(현장전문가 4) 

“중립성(neutrality)이 옳고 그름을 판단하지 않는 

것이라면, 멀티파셜리티(multipartiality)는 다수

의 갈등당사자들을 동일하게 지지하는 것이죠. 비

판단이나 중립에서 나아가 보다 적극적으로 심리적 

지지를 해주어야 해요.”(현장전문가 7)

조정가의 질적 특성으로서 중립성과 공정성이 

조정의 성공과 관련된다는 견해는 기존 선행 연구

들에서도 널리 제시된 바 있다(Jung, 2012a; Kim, 

2013; Lee, 2007). 여기서 나아가 전문가들은 조

정가의 중립성과 공정성의 의미를 옳고 그름에 대

한 판단으로부터의 중립성이나, 단순히 어느 편에 

들지 않거나 가치중립적이라는 일반적인 의미를 

넘어서 갈등당사자들을 공평하게 지지하는 보다 

적극적인(proactive)한 개념으로까지 확장시키고 

있었다. 또한 힘의 불균형이 심한 가치갈등 같은 상

황에서 보다 적극적인 중립이 필요하다고 지적하

였다(현장전문가 13). 한편, 지역 내 사회적 신뢰

가 높은 곳일수록 기존의 신뢰받는 지역 명망가 등

이 조정가로 나서는 것이 더욱 조정에 효과적이며, 

조정가의 명망은 공정성이 높을수록 높다는 설명

도 있었다(학계전문가 1).

② 전문성(Professionalism) - 절차와 관계 전문성 

전문가들은 조정가의 전문성을 조정의 성공과 관

련해 중요한 요소로 강조하고 있었다(10명). 특히 

조정 절차에 대한 전문성을 가장 강조하였으며 이

제까지의 조정가에 대한 기대가 주로 사회적 신망

에 초점이 맞추어져 있었다면 앞으로는 실제 조정 

프로세스를 설계하고 운영할 수 있는 기능적 역량

과 전문성이 더욱 강조되는 추세라는 데 동의하고 

있었다. 조정 절차에 대한 전문성은 조정 과정, 절

차 설계와 관리 등 조정 기술자로서의 전문성이며, 

당사자들 간 대화 촉진과 심리를 다루는 커뮤니케

이션 기술을 포함하는 역할이다.   

“조정의 전반적인 절차 관리 능력이 중요합니다. 공

정한 절차로부터 양쪽 갈등당사자들의 신뢰감이 나

올 수 있기 때문이죠. 조정가는 조정 절차를 매니지

할 수 있는 능력, 절차에 대한 전문성이 가장 중요

합니다.”(현장전문가 16) 

조정가가 조정 프로세스를 공정하게 이끌었다

고 당사자들이 인정하고 신뢰할 때, 조정 결과가 성

공적으로 마무리될 수 있다는 것이다. 몇몇 전문가

들은 갈등 이슈에 대한 내용 전문성보다도 조정 진

행 기술에 대한 절차 전문성이 더 중요하다고 지적

하기도 하였다. 이는 국내 선행 연구들이 한국의 조

정에서 관련 분야에 대한 전문 지식보다 소통과 절
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차를 돕는 과정 전문가로서 능력과 전문성이 더 중

요하다고 논의한 결과와 유사하지만(Jung, 2012a; 

Lee, 2007), 내용 전문성의 부족이 조정의 실패와 

관련되었다는 기존 논의도 간과하기는 어렵다

(Kim & Chae, 2009).    

전문가들은 한국적 상황에서 조정 절차 전문성 

뿐 아니라, 조정 참여자들 간 관계 조율에 대한 전

문성 역시 중요하다고 지적했다. 그것은 서양의 합

리적 문화에 비해 우리나라는 관계와 화목을 중시

하는 문화이기 때문이다. 따라서 조정가는 갈등당

사자들의 집단 감정(group emotion)과 심리를 잘 

다루고, 그들 간의 관계를 잘 조율하는 능력과 이에 

대한 전문성이 필요하다는 견해가 제시되었다.  

“갈등당사자들 간 관계를 조율하는 역할…조정을 

통해 갈등당사자들 간 관계와 신뢰가 더욱 돈독해

져야 합니다. 그런 의미에서 조정가는 일종의 관계 

조율자이지요.”(현장전문가 13) 

전문가들은 조정가의 역할이 단순히 조정 프로

세스를 공정하게 관리하는 것 이상으로, 조정에 참

여한 당사자들의 심리와 감정을 파악하고, 그들 간

의 관계까지 조율할 수 있는 능력이 필요하며, 그러

한 관점에서 조정가는 일종의 ‘갈등 관계 조율자’라

고 지칭했다. 이러한 조정가의 관계 조율 전문성은 

관계와 커뮤니케이션을 강조하는 조정의 본질적 

의미와 밀접한 요소라 할 수 있다.  

③ 공익에 헌신하는 자세와 소양(Public Servant)

다음으로 전문가들은 한국적 상황에서 조정을 성공

으로 이끄는 중요한 조정가의 질적 특성으로 인품

과 진정성, 정직성, 끈기와 인내심, 적극성, 헌신성 

등 조정가의 자세, 기본 소양과 관련된 태도적 요소

들을 꼽았다(9명). 특히 공익에 헌신하고자 하는 진

정성 있는 자세나 소양, 대의를 위한 마음 등이 중요

하다고 강조되었는데, 이는 국가나 사회의 심부름

꾼으로서 자세나 소양이 중요하다는 의미이다.

“조정은 테크닉이 아닙니다. 조정자가 갖고 있는 삶

의 태도, 관점, 방향, 철학 등 자질이 더 중요합니다. 

매뉴얼대로 안 되고, 조정가의 철학에 따라 결과가 

달라질 수 있기 때문입니다.”(현장전문가 6)

“조정가의 중요한 특성은 퍼스낼러티입니다. 양쪽 

갈등 당사자들과 함께 고민해줄 수 있는 애정이 필

요하고, 권력으로부터 유혹과 압력을 이겨낼 수 있

는 정직함이 가장 중요합니다. 또한 오랜 시간의 조

정 과정을 참아낼 수 있는 끈기가 필요하지요.”(업

계전문가14)

특히 공공갈등해소라는 우리 사회의 공익적 문제

에 헌신하고자 하는 진정성 있는 자세, 공동체와 대

의를 위한 마음 등이 중요한 요소로 지적되었다. 전

문가들은 실제로 조정 과정의 현장에서 개입된 조정

가가 갈등당사자들을 얼마나 존중하고 인정해주는

가 하는 자세, 그리고 갈등당사자들의 입장에 서서 

문제를 해결하려는 적극적 태도 등이 조정의 성공 

여부를 판가름 지을 수 있는 매우 중요한 요소라고 

보았다. 또한 이러한 조정가의 자세와 태도는 조정

에 참여한 당사자들의 신뢰를 불러온다고 보았다.  
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“공익에 헌신하고자 하는 건전한 시민태도, 시민철

학이 일순위 요건이에요. ‘공복(public servant)’으

로서 우리 사회 발전과 국가 발전을 위한 건강한 가

치관과 철학, 그러한 태도가 진정한 프로페셔널리

즘이에요.”(현장전문가 2)

이제까지 국내 선행 연구들은 조정의 성공과 관

련된 조정가의 질적 특성으로서 주로 공정성, 중립

성, 능력과 전문성 등을 지적해 왔다(Kim, 2013; 

Kim & Lee, 2010; Lee, 2007; Lee, 2013). 본 연

구의 인터뷰에 참여한 전문가들은 기존 연구들이 

제시한 특성들에서 나아가 인품과 진정성, 인내심

과 끈기, 자세와 삶의 이력 등 조정가의 태도적 요

소들이 중요하다고 강조했다.

④ 광범위한 현장 수퍼바이저(Field Supervisor) 

몇몇 전문가들은 실제 조정 과정에서 조정을 성공

으로 이끄는데 있어서는 절차 전문성이나 관계 전

문성, 태도적 요소들을 넘어선, 보다 광범위한 수퍼

바이저로서의 유능함이 중요하다고 강조하였다(5

명). 특히 이들이 말하는 유능함이란 풍부한 갈등 

현장 경험을 바탕으로 한 공공갈등 문제에 대한 포

괄적 이해력, 복잡한 갈등 사안을 정리해 이해당사

자들이 대안을 찾도록 돕는 능력, 그리고 실제 문제

해결 능력과 조정 사후처리 능력까지 모두 포함하

며, 조정가의 이러한 유능함은 조정을 성공으로 이

끄는 매우 중요한 요소라고 지적했다.   

“중요한 것은 갈등 조정가들의 경험치, 갈등 현장을 

이해할 수 있는 현장 경험, 그리고 현장에서 시민들

과의 경험, 즉, 주민들의 정서에 대한 이해가 필요

하지요.”(현장전문가 13)

“(조정가는 조정에 참여한 다양한) 사람들과의 스

킨십과 스피치, 문제해결 등 광범위한 수퍼바이저

가 되어야 해요.”(현장전문가 3) 

풍부한 현장 경험에 근거한 문제해결능력과 사

후처리능력은 조정의 절차 관리나 촉진 역할 이상

으로 조정가에게 보다 실질적인 문제해결 역할까

지 기대하는 관점이다. 기존 선행 연구들이 조정가

의 전문성을 조정 절차나 이슈 내용에 주로 초점을 

둔데 비해, 본 연구의 인터뷰에 참여한 전문가들은 

관계 전문성과 더불어 태도적 요소, 나아가 현장 수

퍼바이저로서 문제해결 능력까지 요구하는 관점을 

제시했다.

하지만 전문가들은 현재 조정가들의 맨파워가 

많이 부족한 상황이며, 상대를 압도할 수 있는 커리

어를 지닌 조정가들이 많이 필요하다고 지적했다. 

이 밖에도 조정가의 사회적 평판이나 권위, 실제 정

책 결정 과정에의 접근성 등도 중요한 특성들로 언

급되었다.    

조정 전략의 특성

한국적 상황에서 전문가들은 갈등 당사자들 간 ‘힘

의 불균형’을 맞추어주는 갈등조정방법이 더욱 중

요하다고 강조하였다. 한 전문가는 ‘한국의 공공갈

등 상황은 미국의 조정이 이루어지는 것과 같은 시

민 사회가 전혀 아니며, 매우 불균형적인 갈등 상황

이기 때문’이라고 지적하였다(현장전문가 4). 그만
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큼 힘의 균형을 맞추어줄 수 있는 조정가의 역할과 

조정 전략이 중요하다는 의미이다.

① 절차 설계와 커뮤니케이션 촉진 전략

전문가들이 공통적으로 많이 강조한 조정 전략은 

조정 절차 설계와 당사자들 간 커뮤니케이션 촉진 

전략이었다(12명). 이를 위해 원칙과 규칙에 기반

한 조정의 절차 설계와 운영, 그리고 이를 위한 충

분한 준비가 필요하다는 의견이 제시되었다. 특히 

전문가들은 조정의 절차 설계와 커뮤니케이션 촉

진 전략은 조정 결과의 지속성에 큰 영향을 미칠 수 

있는 중요한 전략으로 보기도 하였다.    

또한 전문가들은 조정 과정에서 조정가가 촉진

시켜야 하는 것이 단지 조정가와 갈등당사자들 간

의 커뮤니케이션 뿐 아니라, 조정에 대표로 참여하

는 지역주민 대표와 참여하지 않는 지역 주민들의 

커뮤니케이션까지 광범위하게 포함되어야 한다고 

지적하였다. 한 현장전문가는 조정에 참여한 지역 

대표가 조정에서 논의된 내용과 결과를 지역 주민

들에게 정확히 공유하지 않아 그로 인한 문제가 발

생될 수 있기 때문에, 조정가가 지역 대표에게 정확

한 정보들을 지역 주민들과 충분히 공유하도록 촉

진하는 것도 중요하다고 강조했다.  

“조정 전략의 핵심은 절차 설계입니다. 조정에 참여

하는 갈등당사자들이 누구이며, 어느 정도의 시간

이 필요한지, 대화 의제 설정은 어떻게 해야하는지 

등 조정에서 대화를 이끌어나갈 절차 설계가 필요

해요.”(현장전문가 1)

전문가들이 인터뷰에서 강조한 조정 절차 설계나 

커뮤니케이션 촉진 전략은 앞서 문헌 연구에서 살펴

본 서구의 절차적 전략이나 촉진적 전략(Beardsley 

et al., 2006; Bercovitch & Houston, 2000; 

Bercovitch & Wells, 1993)과 같은 맥락이다. 하지

만 몇몇 현장전문가들은 이러한 전략은 이해갈등이

나 당사자들 간 힘의 불균형이 없는 이상적인 갈등 

상황에서만 유용하다는 한계를 지적하였다. 즉, 힘

의 불균형이 실제로 크게 존재하는 한국의 현실적 갈

등 상황에서는 조정가의 소극적인 촉진 전략만으로 

조정이 성공하기 어려울 수 있다는 것이다.   

 

“조정 프로세스 설계만을 중심으로 하는 소극적인 

조정 전략은 실제 현장에서 큰 힘을 발휘하지 못해

요. 커뮤니케이션 촉진 역할을 넘어서 조정가가 실

질적으로 갈등 당사자들 간 힘의 균형을 맞추어주

는 것이 필요해요.”(현장전문가 13)

특히 국내 공공갈등 10년차 경력의 현장전문가

는 적극적 조정 전략으로서 조정에 참여하는 갈등 

당사자들 간 힘의 불균형에 따른 정보 격차를 해소

시켜 주는 정보 공유나 교육 전략, 그리고 약자들의 

감정과 심리를 다루어주거나 당사자들과 인간적인 

스킨십을 유지하는 관계 유지 전략이 실제로 현장

에서 더욱 효과적이라고 지적했다(현장전문가 13).

이러한 조정 프로세스 설계 전략은 한국적 상황

에서 일종의 갈등당사자들 간 배려나 체면 세워주

기를 위한 장치로 해석하는 의견도 제시되었다. 지

역대표로 조정에 참여한 갈등 당사자들이 지역사

회로 돌아갔을 때 조정 결과에 대해 곤란을 겪지 않
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게 하기 위한 배려의 장치가 될 수 있다는 것이다.

“제가 참여한 조정이 성공한 중요한 포인트가 조정

의 쟁점을 ‘OO을 만들 것인가 말 것인가’에 둔 것이 

아니라, ‘만들기는 해야 하는데, 어디에 만들 것인

가’를 쟁점으로 하고, 결정 권한을 갈등 당사자들이 

갖지는 못하면서도, 부분적으로 선택과 자율을 보

장하는 식으로 프로세스를 만든 것이 핵심이었어

요. 조직으로 돌아갔을 때 내부적 압박에 곤란을 겪

지 않도록 일종의 체면 세워주기를 한 것이죠.”(학

계전문가 4)

이러한 관점에서 공정한 조정 프로세스의 설계 

전략은 한국적 상황에서 조정에 참여한 갈등 당사

자들의 힘의 불균형을 맞추어줄 뿐 아니라, 당사자

들의 체면과 명분을 지켜줌으로써 갈등이 지속되

는 것을 막고 조정의 성공을 높이는 장치로서도 해

석될 수 있다.

② 보상과 인센티브 제공 전략

보상과 인센티브 역시 한국에서 중요한 조정 전략

이라는 답변도 상당수 제시되었다(10명). 공공갈

등의 조정이 난항을 겪는 이유 중의 하나가 조상을 

중시하고 애향심이 깊은 한국적 문화에서 지역 주

민들에게 고향이라는 가치에 대한 보상이 제대로 

제공되지 않았기 때문이라는 것이다. 이를 위해 전

문가들은 실제 지역 주민들의 입장과 욕구, 소유 가

치 인식에 대한 세밀한 검토가 필수적으로 선행되

어야 하고 토지보상제도를 정비하는 것이 필요하

다는 견해를 나타냈다.

“고향에 대한 보상이 제대로 이루어지지 않았다는 

것이죠. 조상님들이 물려준 땅인데 실제 토지 보상

에 대한 제도와 법률은 너무 허술한 거예요. 천만 

원, 이천만원 보상을 받아서는 도시로 나가서 살 수 

없거든요. 조정이 실패하는 이유는 주로 보상 제도

의 문제예요.”(현장전문가 5)

경제적 유인책의 영향력이 그다지 없다는 국내 

선행 연구 결과가 제시되기도 하였지만 (Ha, 2007), 

본 연구의 인터뷰에 참여한 전문가들은 한국적 상황

에서 조정이 성공하기 위해서는 촉진과 보상 전략이 

특히 필수적이며, 촉진 전략이 가장 기본이 된 가운

데 최종적으로 보상 전략으로 마무리되는 경우가 많

다고 지적했다.

③ 정확한 정보 공유와 교육 전략 

전문가들이 강조한 보다 적극적인 조정 전략은 지

역 주민들에게 왜곡되지 않은 정확한 정보 제공과 

충분한 교육이었다(8명). 즉, 공공갈등의 주체인 

정부와 지역 주민들 간 현실적으로 불가피하게 존

재하는 힘의 불균형을 해소시키기 위해 조정 과정

에서 지역 주민들에게 정보를 투명하게 공유하고 

교육하는 것이 중요한 조정 전략이라는 것이다.   

전문가들은 정확한 정보 공유를 위해서는 공무

원들 사이에서만 인정되는 데이터가 아니라, 다양

한 이해당사자들 모두가 동의하고 믿을 수 있는 객

관적이고 정확한 데이터의 확보가 필수적인 선결 

요건임을 강조하기도 하였다. 또한 이를 위해서는 

공공갈등 관련 데이터의 확보나 정보 공유에 있어 

정부 부처들 간의 협력이 함께 수반되어야 한다는 
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점도 중요한 사항으로 지적되었다. 이는 남북대치

나 정부기관들의 조직문화와 관련해 한국적 특수

성으로 인해 정보 공유가 어려울 수 있기 때문에 이

와 관련된 노력이 필요한 것으로 언급되었다.

“문제의 근원은 과학적 데이터에 있어요. 예를 들어 

OOO 갈등 시 지역주민들은 송전탑이 건강에 미치

는 영향에 관한 정보를 충분히 알지 못했어요…정

보 전달 방법이 비효율적이었고, 홍보가 제대로 안

되어 있었던 거죠. 반면, OOO 갈등 조정에서는 이

해당사자들 모두가 동의할 수 있는 데이터가 마련

되었고, 지역 주민들에게도 갈등 이슈와 관련된 정

보가 충분히 제공되었었죠.”(현장전문가 9)

   

④ 인간관계 유지 전략 

한국적 상황에서 전문가들이 강조한 또 하나의 적

극적인 조정 전략은 인간관계 유지 전략이었다(6

명). 이는 한국의 공공갈등이 주로 지역사회와 연

관되어 발생하기 때문에 지역밀착형 인간적 스킨

십과 정, 감성 접근을 통한 갈등 당사자들과의 관계

와 신뢰 구축은 갈등 조정을 성공으로 이끄는 중요

한 요인으로 지적되었다. 특히 전문가들은 서구의 

갈등이 법이나 합리적 절차에 근거해 해결되는 경

향이 있는 반면, 한국의 경우 관계가 더 중요한 요

인이라는데 공통적으로 의견을 모았다. 지역주민

들과의 비공식적 만남과 대화, 일대일 미팅, 인정에 

소구하는 전략 등이 지역사회의 공공갈등에서 정

부기관과 지역주민들 간 힘의 불균형을 해소시키

는데 유용한 전략이라는 것이다. 실제 몇몇 조정 사

례에서 인간관계 유지 전략은 지역주민들과 정과 

신뢰를 쌓음으로써 조정을 성공으로 이끈 결정적

인 역할을 한 것으로 언급되기도 했다.

“한국적 특성이 조정에서 강점이 될 수 있는 것은 

인간적 접근, 감성적 측면 입니다. 참고로 한탄강댐 

조정위원장을 맡으셨던 분은 갈등당사자들에게 첫 

회의에서 같이 등산을 가자고 제안하시고 오는 길

에 함께 막걸리를 마셨다고 합니다. 미국에서는 볼 

수 없는 광경이지요.”(학계전문가 2)

“백 번, 이백 번이라도 지역주민들과 직접 만나도록 

발로 뛰어야 해요… 인간적인 부분들을 이해시키

고…, 지역 행사에 참여하고 슬픈 일이 있으면 같이 

울어야 해요. 감성적 접근을 통해 결국 갈등이 종결

되었어요.”(현장전문가 11)

 

한 전문가는 한국의 갈등 상황에서는 이해관계

보다 감정이 더 중요할 수 있기 때문에 조정 과정에

서 갈등당사자들 간 신뢰와 감정을 케어해주는 장

치가 마련되는 것이 중요하다고 지적하였다(현장

전문가 17). 

조정 전략과 관련해 본 연구의 인터뷰에서 도출

된 결과들은 기존 선행 연구에서 제시된 주요 조정 

전략들과 어느 정도 일치하고 있었지만, 언급된 빈

도 측면에서 절차 설계나 커뮤니케이션 촉진 전략, 

보상 전략, 그리고 정확한 정보의 공유와 교육 전

략, 인간관계 전략 등이 많이 강조되고 있음을 알 

수 있었다. 또한 그 배경에는 갈등 당사자들 간 힘

의 불균형, 체면이나 애향심, 관계와 화목 등 한국

적 상황에서 독특한 요소들이 작용한다는 점이 나
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타났다. 그러나 전문가들은 이러한 조정 전략들이 

어느 한 가지에 비중을 두기 보다는 상황에 따라 균

형있게 행해지는 것이 필요하다는 데 의견을 같이 

했다.    

조정의 결과 단계 

합의 결과의 이행과 지속성  

조정의 성공과 관련된 결과 단계의 조건으로 전문

가들은 먼저 당사자들 간 조정에 대한 합의 여부, 

합의 결과의 실제 이행 여부, 그리고 실제로 얼마나 

지속되었는지 등이 강조되었다. 즉, 조정에서 세부 

실천 방안에 대한 합의뿐 아니라 합의 내용의 실행

과 지속 여부 등까지도 조정의 성공 조건으로 폭넓

게 포함시키는 견해가 많이 제시되었다(12명). 

“과거에는 합의 자체가 조정의 성공 기준이었지만, 

지금은 합의 결과를 이행했을 때 비로소 성공했다

고 볼 수 있죠.”(현장전문가 12) 

“결과의 지속성 즉, 약속한 것이 실제로 얼마나 지속

되는지 이 부분이 가장 중요합니다.”(현장전문가 1)

10년 이상 공공갈등 경험을 가진 한 전문가는 

조정 결과의 사후관리적 측면 즉, 조정 결과의 실행

과 이에 대한 감시, 관리까지도 조정 성공의 결과 

조건에 포함되어야 한다는 견해를 나타냈다(현장

전문가 13). 기존 연구들이 당사자들 간 합의에 초

점을 맞춘데 비해, 인터뷰에 참여한 전문가들은 실

제 실행과 이에 대한 감시 관리까지 포함하도록 조

정 범위의 의미 확장, 실제로 이를 위한 별도 협의

체의 구성 등 적극적인 결과 이행까지 필요하다고 

지적했다. 한편, 법과 제도의 개선 등 사회구조적 

영향까지도 조정 성공의 결과 조건이라는 의견도 

제시되었다.

 

절차 및 결과 만족도

전문가들이 다음으로 강조한 조정의 성공 결과 조건

은 조정에 참여한 갈등당사자들이 조정 절차나 결과

에 얼마나 만족하는지 당사자들의 만족도였다(8명). 

조정을 통한 상호 합의나 조정 결과의 실행 이전에 

먼저 조정 절차와 내용, 결과에 대한 당사자들의 만

족이 우선적으로 전제되어야 한다는 것이다.    

“조정의 성공은 결국 모든 이해관계자들이 만족스

러운 상태에서 사업의 추진이 이루어지는 것입니

다. 사업을 추진했지만 모든 이해관계자들이 만족

스럽지 못한다면 그 조정은 절반의 성공, 혹은 성공

했다고 말할 수 없겠죠.”(현장전문가 2) 

“합의 이행 여부와 함께 참여자들의 만족도가 가장 

중요합니다. 이정도면 다행이야… 하는 마음 말이

죠.”(현장전문가 6)

당사자들 간 관계와 신뢰 개선 

또한 몇몇 전문가들은 조정 이후 당사자들 간 관계 

개선과 상호 신뢰 형성이 조정의 성공에 매우 중요

한 요소라고 강조했다(5명). 인터뷰에 참여한 한 

학계 전문가는 비록 당장 합의가 이루어지지 않았

더라도 갈등 당사자들 간 관계가 회복되었다면, 그 

관계를 바탕으로 나중에 다시 합의를 이룰 수 있다
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Steps Conflict Context Mediation Process Mediation Outcome

Conditions 
(1) nature of conflict issue type
(2) start time of mediation 
(3) nature of parties

(1) Qualitative nature of mediator
① neutrality and fairness
② process and relationship expertise
③ devotion for public interest
④ broad field supervisor

(2) Nature of mediation strategy 
① procedure planning and 
communication facilitation
② compensation and incentive  
③ exact information sharing and 
education
④ human relation building 

(1) performance and persistence 
of consensus result
(2) satisfaction of mediation 
process and result
(3) relationship and trust building 

Unique
characteristics 

of
South Korea

Confucianism, Top-down culture, Harmonious culture, Community, Collectivism, High-context, Power 
imbalance, Bureaucratic culture, Authoritarianism,

Relationship and harmony, Face-saving, Emotion and mood, Attachment for one’s hometown

Table 2 Conditions For Success of Mediation in South Korea Emphasized by Specialists

고 지적했다. 이는 커뮤니케이션을 통한 갈등 당사

자들 간 관계와 신뢰 회복이라는 조정의 본래적 의

미에 초점을 둔 관점과 일맥상통하는 결과로 볼 수 

있다. 

“조정의 결과로서 갈등 당사자들 간 관계 개선과 상

호 신뢰 형성이 중요하지요.”(현장전문가 1) 

“합의 결과의 이행과 더불어 갈등 당사자들 간 관계

가 물론 개선되어야 합니다.”(학계전문가 2) 

이 밖에도 민형사상의 소송이 더 이상 제기되지 

않는 것, 조정 결과의 학습 등이 조정의 성공 결과

와 관련된 조건으로 제시되었다. 이제까지 본 연구

의 인터뷰에 참여한 갈등 조정 전문가들의 의견을 

종합해보면, <Table 2>와 같이 정리할 수 있다. 

조정 저해 요인과 해결 방안

끝으로 한국적 상황에서 갈등 조정 전문가들이 생

각하는 조정 성공의 저해 요인과 향후 해결 방안에 

대해 의견을 구하였다. 먼저 저해 요인으로서 전문

가들은 무엇보다도 조정 문화의 생소함을 가장 먼

저 꼽았고, 다음으로 조정 과정에서 정치적 세력의 

결탁이나 개입, 그리고 갈등 당사자들 간의 힘의 불

균형 등을 지적하였다.

구체적으로 살펴보면 저해요인으로서 먼저 전

문가들은 한국 사회에서 공공갈등을 대화로 해결

할 수 있다는 조정 개념이나 조정 문화에 대한 생소

함을 가장 우선 과제로 지적하였다. 협상 문화가 매

우 발달한 미국과는 달리, 권위주의적이고 상명하
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복 문화가 지배적인 우리나라에서는 대화와 타협

을 통한 갈등 해결, 즉 민주주의 훈련이 아직 부족

하다는 것이다. 

또한 보다 더 큰 문제로 조정 과정에서 정치적 

세력의 결탁과 개입, 정부기관과 지역주민들 간 근

본적인 힘의 불균형 문제를 들었다. 정치적 세력 혹

은 정치적 목적에 의한 개입이 조정 결과에 부정적 

영향을 미칠 수 있다는 것이다. 이는 한국적 상황에

서 선거 등 정치적 요소가 조정에 영향을 미친다는 

선행 연구와 유사한 결과이다(Ha & Lee, 2007). 

이와 반대로, 조정 과정에서 조정의 책임감을 가져

야 할 정치권의 무능력이나 역할의 실종이 조정의 

유명무실함을 가져온다는 의견도 제시되었다. 전

문가들은 특히 한국적 상황에서 공공기관이 가지

는 절대 권력과 우월적 태도, 공적가치의 우월성 문

제 즉, 힘의 불균형 문제가 너무 크기 때문에 이를 

어떻게 극복하는가가 무엇보다도 중요하다고 공통

적으로 지적했다.  

하지만, 반대로 조정에서 지역주민들이나 시민

단체들처럼 힘없는 집단으로 인식되어 온 갈등 당

사자들이 실제로는 자신들의 목적과 이익을 위해 

마구잡이로 억지를 부리는 등  악성민원, 고질민원 

등의 집단행동을 통해 압력을 행사하는 경우도 많

다는 지적도 제기되었다. 

이를 극복하기 위한 방안으로 전문가들은 무엇

보다 최고의사결정권자의 조정에 대한 의지, 정책

결정권자의 지속적 참여, 조정 문화에 대한 교육과 

훈련 등을 강조하였다. 먼저 전문가들은 조정 문화

가 생소한 한국적 상황에서 조정가에게 힘을 실어

주는 최고지도자의 의지가 가장 중요하다는 견해

를 많이 나타냈다. 대통령, 장관, 자치단체장 등 최

고의사결정권자의 조정에 대한 의지, 조정가에 대

한 전폭적인 임파워먼트가 무엇보다 전제되어야 

한다는 것이다. 

“조정의 첫 번째 성공 요인이 대통령이었습니다. 

총리, OO부장관, 정책수석 등을 불러놓고, 조정가

에 대한 임파워먼트를 해주셨거든요. 조정가가 원

활히 일할 수 있는 여건을 만들어주고, 책임과 권

한을 부여해 주셨습니다(현장전문가 9)”

더불어 정치적 영향력으로부터 벗어나기 위해 현실

적으로 사안마다 정치적 입장이 배제되도록 하는 

조정의 설계와 조정가들의 노력, 사회적 의제를 다

룰 수 있는 책임 있는 높은 권력 단위가 필요하다는 

의견도 함께 제시되었다(현장전문가 1,9).    

특히 전문가들은 정책결정권자가 조정 과정에 

일관적으로 참여를 해야 하며 적극적으로 협조를 

해야 한다고 강조했다. 그렇지 않으면 합의된 내용

이 바뀔 수도 있고 정책결정권자가 참여해야 합의 

내용에 대한 효력이 발휘될 수 있기 때문이라는 것

이다. 특히 현실적으로 힘의 불균형이 크게 존재하

는 한국의 공공갈등 조정에서 이를 극복하기 위한 

전문성 있는 조정가의 역할과 조정 전략이 강구되

어야 한다는 의견도 강조되었다.

“한국 사회의 공공갈등 조정에서 핵심은 힘의 불균

형(unbalance)을 어떻게 극복하는가 입니다… 정

부가 목표의 실현만을 위해 공권력을 동원해 갈등
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을 풀어가려고 하는 것이 문제의 원인이라고 할 수 

있죠.”(현장전문가 4)

또한 전문가들은 생소한 조정 문화의 정착을 위

해 대화를 통해 갈등을 해결할 수 있다는 인식 확산

과 토론 문화의 정착이 시민들과 공무원들을 대상으

로 교육과 훈련을 통해 꾸준히 이루어져야 한다고 

지적했다. 이 밖에도 독립적인 조정 기관과 조정가

의 확보, 전문 조정인 양성 시스템의 도입, 조정 관

련 법규의 제정 등이 향후 필요하다고 강조하였다. 

결론: 한국의 조정, 성공적 정착을 위한 

방향성

본 연구에서는 서구의 대체적 갈등해소 수단이자 

최근 한국의 공공갈등해소 수단으로 주목받고 있

는 조정이 한국 사회에 성공적으로 정착하기 위해 

어떠한 방향성이 필요한지 국내 전문가들의 직접

적인 경험과 고민에 기반해 살펴보았다. 특히 조정

의 본래적 특성이자 PR의 주요 개념인 커뮤니케이

션과 관계성 측면에 초점을 두고, 한국적 상황에서 

조정의 성공 조건들을 탐색해보고자 하였다. 

먼저 전문가들은 한국적 상황에서 공공갈등해

소를 위한 제도로서 조정의 가능성이 매우 긍정적

이며, 이는 집단의 화합과 대의를 중시하는 우리나

라의 공동체, 집단주의 문화가 조정에 유리한 환경

이기 때문이라고 전제하였다.    

“조정은 사람과 사람간의 문제입니다. 미국과 비교

해 우리나라가 갖고 있는 공동체 의식, 집단주의 가

치 문화는 조정을 성공으로 이끌 가능성을 매우 높

이지요. 큰 공공갈등이 발생했을 때, 나 개인의 이

익보다는 공동체적 이익을 위해 나를 희생하는 경

향이 있으니까요. 미국의 조정 활성화가 저렴한 비

용 때문이라면, 우리나라는 새마을 운동 같은 협동

주의, 공동체 신뢰 문화가 근본적인 배경이 될 수 

있어요.”(학계전문가 3) 

“우리나라 조정의 성공 근원은 공동체 의식, 대의를 

생각하는 마음입니다.”(학계전문가 5)

인터뷰에 참가한 전문가들은 조정의 맥락 단계

에서 갈등이슈 유형, 갈등 당사자 유형, 조정 시점 

등에서부터 과정 단계에서 조정가의 질적 특성과 

전략, 결과 단계에서 조정 결과의 실제적 이행과 지

속 등에 이르기까지 조정의 성공을 위한 다양한 요

소들을 제시하였다.   

먼저, 맥락 단계에서는 갈등 이슈의 유형, 조정

의 시작 시점, 갈등 당사자 유형 등이 조정의 성공

과 관련되는 조건으로서 강조되었다. 특히 전문가

들은 한국적 상황에서 가치갈등보다는 이해갈등일

수록, 사회구조적 갈등보다는 당사자 간 관계갈등

일수록, 갈등 초기 단계거나 상당히 오랫동안 교착

되어 다른 대안이 없다는 것이 인식되는 시점일수

록, 외부 세력이 개입되기 보다는 1차 이해관계자

들이 참여할수록, 실질적 의사결정권자가 조정에 

참여할수록 조정의 성공 가능성이 높아질 수 있다

고 지적했다. 특히 기존 선행연구들에 비해 본 연구

에서는 이해갈등이나 가치갈등 이외에도 욕구갈등
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이나 관계갈등 등이 한국의 조정 결과와 관련되는 

갈등 유형으로 제시되었다.

둘째, 과정 단계에서는 먼저 조정가의 질적 특성

으로 중립성과 공정성에 근거한 신뢰, 공익에 헌신

하는 자세와 소양, 조정 절차 전문성과 관계 조율 

전문성, 현장 경험에 근거한 문제해결능력 등이 강

조되었다. 특히 기존 연구들에서 잘 논의되지 않았

던 국가와 사회에 헌신하고자 하는 공익에 대한 자

세, 진정성과 인품, 갈등당사자들에 대한 인정과 존

중, 인내심과 적극성 등이 조정가의 중요한 질적 특

성으로 제시되었다. 조정가의 전문성 역시 중요한 

요소로 제시되었는데, 기존 선행 연구들이 조정 전

문가의 중립성과 공정성, 조정 프로세스 설계 및 관

리에 대한 전문성을 주로 지적했던 것에 비해, 본 

연구에서는 한국적 상황에서는 이와 더불어 감정

과 관계 조율 전문성, 현장 경험에 근거한 문제해결 

능력 등이 함께 중요한 특성으로 강조되었다.

또한 과정 단계에서 조정 전략으로는 절차 설계

와 커뮤니케이션 촉진뿐 아니라, 보상과 인센티브 

전략, 정보 공유와 교육, 인간관계 유지 등이 강조

되었다. 전문가들은 특히 한국적 상황에서 갈등 당

사자들 간 실제 존재하는 힘의 불균형 해소를 위해 

적극적인 정확한 정보 공유와 교육, 인간관계유지 

전략이 중요하다고 지적했다. 기존 선행 연구들이 

압력이나 보상과 같은 직접적인 전략이 더욱 효과

적이라고 지적한 데 비해 인터뷰에 참여한 전문가

들은 힘의 불균형이 심한 한국의 공공갈등 상황에

서 이를 해소할 수 있는 조정가의 전문성에 기반한 

다양한 조정 전략의 구사와 보다 적극적인 개입이 

필요하다고 지적하였다.

셋째, 결과 단계에서는 조정의 합의 결과, 합의 

결과의 실제 이행과 지속, 그리고 공공갈등 당사자

들의 조정 절차와 결과에 대한 만족도, 당사자들 간 

관계와 신뢰 개선 등이 중요한 결과 조건으로 강조

되었다. 특히 기존 선행 연구에 비해 전문가들은 조

정의 결과 단계에서 단순히 합의에 이르는 것만을 

조정의 성공으로 볼 것이 아니라, 합의 결과의 이행

과 지속여부, 이에 대한 감시 관리까지 필요하며, 

참여자들의 조정에 대한 만족도가 반드시 전제되

어야 한다고 보았다. 또한 조정의 본래적 의미인 당

사자들 간 관계 개선과 신뢰 회복 역시 조정의 결과 

단계에서 중요한 요건이라는 견해가 많이 나타났다.  

끝으로 전문가들은 한국적 상황에서 조정의 저

해요인으로 조정에 대한 이해 부족이나 조정 과정

에서 정치 세력의 개입, 공공기관의 절대 권력으로 

인한 힘의 불균형 등을 지적하였다. 특히 정치권의 

개입이나 힘의 불균형 등은 조정을 정치적 목적으

로 이용하려는 움직임이나, 공공기관 혹은 공적 가

치의 우월적 지위 등으로 인해 조정이 실질적 갈등

해소 수단이 아닌 형식적 수단으로 전락할 수 있음

을 지적한 것이다. 

이를 극복하기 위한 방안으로 최고의사결정권

자의 조정에 대한 의지, 정부의 관심과 노력, 정치

색의 배제, 조정가에 대한 임파워먼트, 정책결정권

자의 참여, 힘의 불균형 해소를 위한 조정가의 전문

성과 전략, 조정 문화 정착을 위한 교육과 훈련 등

이 공통적으로 강조되었다. 특히 최고의사결정권

자의 조정에 대한 의지와 관심, 조정가의 전문성과 

전략  등은 힘의 불균형이 크게 존재하는 한국 상황

에서 조정의 성공에 중요한 요소로 지적되었으며, 
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무엇보다 정부의 태도와 의지, 노력에 대한 의견이 

많이 제시되었다. 이러한 견해는 공공갈등해소에 

있어 정부의 역할을 강조한 선행 연구들과도 맥락

을 같이 한다(Ka et al., 2009; Kim, 2008, 2010; 

Lim, 2011). 

서구의 대체적 갈등해소 수단으로서 조정의 본

래적 의미가 아무리 긍정적이라 하더라도 한국사

회의 공공갈등해소에 기여하고 유용한 수단으로 

정착되기 위해서는 서구의 발달된 이론과 한국의 

현실적 특성 및 축적된 경험들이 잘 결합되어 한국

형 모델로 발전해 나가는 것이 필요하다. 또한 갈등

당사자들 간 욕구를 이해하고 관계를 조율하며, 힘

의 불균형을 극복하기 위한 조정자의 역할과 조정 

전략이 중요하다고 할 때, 공공갈등해소에 있어 관

계와 커뮤니케이션을 주요 개념으로 하는 PR의 가

능성을 함께 모색해 볼 수 있다. 특히 조정의 본래

적 의미와 PR 개념이 유사성을 가지고 있고, PR 개

념이 커뮤니케이션을 통한 힘의 불균형 해소나 상

호 윈-윈 등을 지향한다는 점에 기반해, 인터뷰에 

참여한 공공갈등전문가들이 제시한 한국의 조정 

실행에서의 문제점들은 PR 개념의 이론적 실무적 

확장과 적용을 통해 해결책을 추구해 볼 수 있다.

한 전문가는 인터뷰에서 ‘조정이 성공이나 실패

의 문제가 아닌 관계나 커뮤니케이션과 관련된 합

의 형성의 과정’임을 강조했다(현장전문가 7). 우

리 사회의 합의를 형성하기 위한 조정의 도입과 방

향성을 모색하는 데 있어 본 연구의 결과가 기초 자

료가 되기를 바란다.
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