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I. 서  론

지방소멸은 일본창성회의가 2014년에 소멸가능성도시 

896 리스트를 발표하면서부터 일본에서 국가적 대응이 

필요한 심각한 문제로 인식되었으며(Kim, 2022), 국내에

서는 한국고용정보원이 일본의 지방소멸개념을 적용한 

지방소멸위험지수를 2016년 처음 발표하면서 사회적 쟁

점으로 부각되기 시작했다(Chung, 2019). 이후 지방소멸

위험지수가 발표될 때마다 각종 언론매체에서 농어촌 낙

후지역의 지방쇠퇴가 빠른 속도로 진행되고 있다는 문제

제기와 함께 대안 마련이 필요하다는 보도가 지속적으로 

이루어졌다. 한국은 2020년 이후 3년 연속으로 출생자보

다 사망자가 많은 인구감소 추세를 유지하고 있으며, 수

Corresponding author : Ahn, Seounghyeok

  Tel : 02-880-5678

  E-mail : seunghyeok@gmail.com

도권 집중 현상도 지속되고 있다(Ha, 2023). 비수도권의 

양질의 일자리 부족 및 열악한 정주여건은 청년층의 수

도권 유입을 가속화키면서 지역 격차가 심해지는 악순환

이 나타나고 있다(Min, 2023; Koo, 2021). 

고령화와 함께 인구유입보다 유출이 늘어나면서 인구

가 감소하는 현상을 나타내기 위해 지방소멸 개념이 사

용되고 있는데, 2022년 3월 기준 기초지자체 228개 중 

113곳이 소멸위험지역으로 분류되었다(Korea Employment 

Information Service, 2022). 소멸위험지역은 2011년 63개

에서 10년 사이에 절반 가까이 증가했으며, 대부분의 군 

지역은 소멸위험단계로 농산어촌은 심각한 상황이라고 

할 수 있다(Lee et al., 2021). 

저출산·고령화를 특징으로 하는 인구감소시대에 중앙

과 지방의 격차가 더욱 커지는 상황에서 젊은층에 매력

적인 공간을 조성하고 육성할 필요성이 제기되었으며(Ha, 

2017), 특히 농산어촌은 인구 과소화 문제가 빠르게 진행
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되고 있기 때문에, 귀농·귀촌 인구 및 도농교류를 활용하

여 지역 활성화를 도모할 필요가 있다. 지방소멸대응기금

이나 농산어촌 유토피아 시범마을 사업을 통해 쇠퇴하는 

지역에 새롭게 공동체를 형성하는 사업이 시도되고 있다. 

인구 감소 위기에 처한 지방 낙후지역의 인구 유입을 도

모하고 삶의 질을 향상시키기 위해 지자체들마다 대응 

방안 마련이 중요한 과제로 여겨지고 있는 것이다. 원주

민들이 고령화되어 경제 활동을 주도하기 어렵기 때문에 

외부에서 유입되는 젊은 주민과 지역 사회가 협력하는 

성공 사례가 주목을 받았고(Motani & NHK Hiroshima 

Coverage Group, 2013), 국내 지자체들에도 경북 의성군

의 이웃사촌마을 조성 사업, 경남 함양군 서하초등학교 

아이토피아 등 여러 실천 사업들이 성공적으로 추진된 

바 있다(Song et al., 2021). 

농산어촌 유토피아 활성화의 성공 요인 도출을 위해 

주요 사업 내용과 이해관계자 협력 과정을 소개하는 일

반적인 연구과제 사례 분석 방식은 벤치마킹 요소를 확

인하는 데 유용하다. 그러나 사업에 대한 이해관계자들의 

인식을 파악하고, 사업에 관해 어떠한 담론이 형성되며, 

행위자들의 어떠한 행동을 통해 정책 과정의 흐름이 바

뀌는지 파악하는 데에는 한계가 있다. 지방소멸 대응 방

안에 대한 논의가 확산되고 적극적으로 사업 추진 방향

을 모색하는 의제설정 단계를 중심으로 문제 해결 방안

의 의미를 분석하는 연구는 이루어지지 않았다. 특정 쟁

점이 공공 의제로 다루어지고 실행 계획을 수립하기 위

한 흐름이 만들어질 때 형성되는 담론의 양상은 정부의 

여건과 지역의 맥락에 따라 동일하지 않을 수 있다. 이 

연구에서는 지방소멸 위기에 직면한 농산어촌에서 인구 

유입을 위해 시도되는 공동체 형성 사업 추진 사례를 비

교·분석함으로써 주요 영향 요인과 정책 과정의 특징을 

살펴보고자 한다. 이를 통해 공동체 사업의 장애물과 해

결책을 확인하고, 성공적인 사업 입안을 위한 시사점을 

도출하는 것이 연구의 목적이다.  

Ⅱ. 이론적 배경

1. 의제설정

의제는 정부 관료 및 관료와 밀접하게 연관된 정부 외

부 사람들이 크게 관심을 갖는 사안이나 문제를 가리킨

다(Kingdon, 2013). 정책 과정에서 쟁점은 공공 및 미디어

의 관심이 변화되는 것에 맞추어 5단계의 예측가능한 주

기를 따라 간다(Downs, 1972). 1단계는 사전 문제 단계로 

문제가 존재하지만 많은 관심이 없는 기간이다. 2단계에

는 문제가 공공 영역으로 들어와 정치적 의제로 진입하

고, 이러한 의제 출현은 경고 신호를 발생시키고, 제안된 

해결책은 열광적인 반응을 받게 된다. 3단계는 처음 생각

보다 문제를 해결하는 것이 쉽지 않음을 인식하고, 제안

된 해결책이 비용이 많이 들거나 실행하기 어렵거나 효

과가 없는 것으로 밝혀질 수 있다. 4단계는 집중되었던 

공공의 관심이 점차 감소하고, 5단계는 문제의 심각성이

나 해결책의 효과에 대한 새로운 관심이 증가하여 주기

가 새롭게 시작되기 전까지 사람들에게 잊혀지는 단계이

다. 쟁점은 2단계에서 의제로 설정되면서 정책 형성으로 

이어질 수 있고, 3단계를 거치면서 정책 과정에서 탈락할 

수도 있다. 

다중흐름모형에 따르면 특정 상황에서 문제, 정책, 정

치의 세 가지 흐름이 합쳐져 의제를 변화시킬 기회가 창

출되며, 이러한 순간을 정책 창문이라고 규정할 수 있다

(Kingdon, 1995). 문제 흐름은 중요한 것으로 확인되거나 

관심을 기울일 필요가 있는 공공의 사안을 말한다(Carter 

& Childs, 2018). 위기 상황을 나타내는 지표나 현재 운

영되는 프로그램에 대한 피드백을 통해 문제가 관심을 

끌게 되고, 다른 사례 혹은 이상적인 상태와 현재 수준를 

비교함으로써 문제를 인식하게 된다(Kingdon, 2013). 해결

책 혹은 정책 흐름은 많은 선택지가 만들어지는 정책 제

안을 말하며, 제안들은 부유하고 다른 정책과 접촉하고 

수정되고 결합되며, 다시 부유한다(Kingdon, 1995). 연설, 

문서, 대화 등 다양한 방식으로 아이디어들이 제시되고, 

기술적 타당성, 지배적인 가치, 정부의 분위기, 예산, 정

치적 지지나 반대 등의 기준을 충족시키는 제안들이 살

아남게 된다(Kingdon, 2013). 정치 흐름은 현재 분위기의 

변화, 정부에서 변화, NGO의 캠페인을 포함하는 요인들

로 구성되고, 공공 문제를 인식하여 잠재적 해결책을 지

지하도록 만드는 과정을 말한다(Carter & Childs, 2018). 

조직적인 반대가 없고 이해관계자들이 지지하는 의제가 

중요하게 부각되며, 정부의 교체 같은 핵심 참여자의 변

동은 정책 의제에 강력한 영향을 미친다(Kingdon, 2013). 

의제설정이론은 능동적인 참여자로서 문제를 잠재적 

해결책 및 특정 정치적 사건과 연결하는 정책 기업가의 

역할에 주목한다(Kingdon, 1995). 문제, 정책, 정치의 세 

가지 흐름이 수렴하면서 기회의 창이 열리는 순간, 요령

있는 정책 기업가는 정책결정자의 쟁점에 대한 관심이 

정책 형성으로 이어지는 모멘텀을 증대시킬 수 있다

(Gonclaves & De Santo, 2022). 사회적 쟁점으로 부각된 

문제를 해결하기 위한 방안으로서 농산어촌에 새로운 공

동체를 형성하는 사업 아이디어가 정책으로 형성되기 위

해서는 사업 추진에 따른 이익이 지자체에 경제적·정치

적으로 의미가 있어야 하고, 의사결정에 영향을 미치려면 
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정책 과정에서 대안을 효과적으로 표현하는 역량이 구비

되어야 한다(Roberts, 2011). 정책 기업가 논의는 정책 해

결책에 대한 헌신과 노력, 이 과정에서 구사하는 다차원

적인 전략과 행동에 초점을 맞추며, 중대한 정책 변화를 

촉진하는 역할을 수행한다는 측면에서, 현 제도와 권력관

계의 유지를 원하는 이익 집단과는 구별된다(Petridou & 

Mintrom, 2021). 정책 기업가의 활동은 쟁점에 대한 담론

이 정책으로 반영되는 데 있어 중요한 역할을 한다. 

정책은 이해관계자들이 제공하는 아이디어와 신념이 

사회적으로 의미를 갖는 담론 형태의 구성물로 이해할 

수 있다(Fischer, 2003). 담론은 현상에 의미를 부여하여 

특정 실천을 생산하고 재생산하고 변화시키는 아이디어, 

개념, 범주의 총체로 규정되며, 참여자들이 논의에 기여

하는 바를 구조화시킨 개념의 집합을 가리킨다(Hajer, 

2002). 행위자들의 이해관계와 세계관이 다르더라도 정책 

문제에 대해 동일한 용어와 개념을 공유하고 비슷한 인

식을 가짐으로써 정책 네트워크가 형성될 수 있으며, 권

력이나 물질적 획득뿐만 아니라 정당성, 지식, 의미, 주장

과 같은 비물질적 자원을 통해서도 상호의존적인 관계가 

형성된다(Bulkeley, 2000). 정책 문제를 개념화하고 해결

책을 정당화하는 과정에서 사회적 실천으로서 담론이 중

요한 역할을 한다(Mulderrig et al., 2019). 

정치와 사회의 경계가 점점 더 모호해지는 현대 사회

에서 의사결정은 두 가지 특성을 갖는다. 구조적 측면에

서 정부와 비정부 행위자의 조직적·제도적 조정, 과정적 

측면에서 사회적·정치적 행위자들의 역동적인 결과물을 

위한 소통 메커니즘(O'Tool & Burdess, 2004)이다. 현대 

사회 정책 과정의 큰 특징은 과거에 배제되었던 민간 부

문 행위자의 역할이 증대된다는 점이다. 정책 네트워크는 

정부와 민간 행위자들이 공식적, 비공식적 연계를 맺고 

상호작용하는 과정을 설명하는 개념틀이며, 담론에 기반

한 해석적 접근법이 분석을 위해 활용될 수 있다(Rhodes, 

2007). 이슈 네트워크는 상호의존성이 약하고 다양한 시

각을 지닌 광범위한 행위자들이 정책 협의나 자문을 하

는 것과 관련이 있으며, 네트워크에 들어오고 나가는 변

동성이 크고, 자원 및 권력관계가 불균등하다는 특징을 

갖는다(Rhodes & Marsh, 1992). 

2. 농촌 공동체 형성

대안적인 공동체 조성 접근법이 주목받기 이전에 주변 

자연환경을 활용하여 마을의 정체성을 형성하거나 새로

운 인구 유입 사업과 연계하여 기존 마을 공동체가 활성

화된 사례들이 존재한다. 철원군 양지리는 1970년에 정

부에서 조성한 영농중심형 전략촌으로 처음 100세대가 

입주하였고, 1980년대 후반 이후 철새 보호 활동과 1990

년대 중반부터 시작된 친환경 농업을 바탕으로 생태마을

이라는 정체성을 확보하고 주민-지자체-전문가 협업으로 

두루미 생태관광 시설과 프로그램으로 수익을 창출할 수 

있었다(Kim & Jung, 2020). 한편 유휴부지를 활용하여 농

업인력지원공간으로 외국인기숙사 및 생활편의시설을 설

치하는 사업이 2019년부터 철원군 육단2리 양지마을에서 

추진되었는데, 이 과정에서 농업인력지원공간을 운영하기 

위해 기존 마을 주민들이 사회적협동조합을 설립하여 관

련 이해관계자들과 협력적 네트워크를 형성하고 공익 지

향적 방식으로 운영했으며, 그 결과 공동체의 신뢰와 유

대 관계가 증진되었다(Lee & Kim, 2022). 

귀농·귀촌의 주요 성공요인은 지역사회 참여 및 공동

체 활성화 노력, 기존 경험과 재능 활용, 지속적인 소통, 

원주민과 귀농·귀촌인의 협력, 일자리 창출과 수익의 공

익적 사용, 귀농·귀촌 정책 활용 등이 있다(Park et al., 

2019). 한국농촌경제연구원의 귀농·귀촌인 마을 사례 조

사 결과에 따르면, 귀농·귀촌인이 많아질수록 교통과 경

관이 중요시되고, 기존 주민의 부정적 인식이 감소하고 

분위기가 점점 개방적인 방식으로 변화되었다(Ma et al., 

2018). 그러나 개인 차원에서 기존 마을에 소수의 귀농·

귀촌인들이 편입되는 방식은 주거 문제 및 원주민과의 

갈등을 피하기 어렵운 측면이 있다. 그래서 정부는 마을

을 따로 조성하여 이주하는 사업도 실행하고 있고, 이러

한 공동체 마을은 공동생활시설 설치 및 공동체 의식 함

양 프로그램을 운영하기 용이하다는 장점이 있다(Park et 

al., 2018). 주거, 복지, 교육 등의 측면에서 살기 좋은 공

간을 조성함으로써 도시의 청년 유입을 목표로 시행된 

농어촌뉴타운 시범사업의 성공 요인으로 농업소득과 농

외소득을 얻을 수 있는 적정 규모의 단지 조성, 에너지절

약형 주택 설치, 임대 주택 비중 증대, 지역 주민들도 이

용할 수 있는 편의시설 입지가 중요한 것으로 나타났다

(Kim, 2014). 

농촌 지역에서 추진된 마을 단위 규모의 대안적인 공

동체 조성 사례들은 참여, 화합과 연대, 조화와 균형, 공

평성과 평등 같은 공동체 원리를 지향한다는 점이 공통

적이며, 지속가능성을 위해서는 경제활동과 기초서비스의 

제공이 필요하다(Song et al., 2019). 유토피아 실현의 공

간으로서 농촌 공동체는 일정 규모의 인구 유지, 살만한 

물리적 공간 정비, 새로운 사업과 일자리 확충, 문화적 

공동체 유지와 여가 기반 구축, 자연환경에 기반한 농촌 

활용 등의 요소들이 복합적으로 구성된 다양한 유형이 

존재할 수 있다(Song et al., 2020). 도시민이 활동하고 싶

은 농촌의 모습은 설문조사 결과 다양한 일자리 창출 및 

소득기회, 쾌적하고 편리한 주거 및 생활환경이 가장 중
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요한 요소이고, 소득이 적더라도 원할 때 일하거나 일과 

삶의 균형이 보장되는 삶을 선호하는 것으로 나타났다

(Sung et al., 2020). 성공적인 농촌 유토피아 사업을 위해

서는 민간 행위자들의 파트너십에 기반한 거버넌스 운영

이 필요하여, 지역 농촌유토피아 추진 그룹에는 귀농·귀

촌 조직, 마을 공동체, 사회단체, 주민 동아리 등이 참여

할 수 있다(Jung, 2020). 농사 경험과 지역 연고가 없는 

청년들의 농업활동을 지원하는 홍성군 젊은협업농장은 

기존 지역사회 주체들의 지원 및 다른 단체와 연계한 프

로그램 운영을 통한 경험, 지식, 인적 네트워크 형성 과

정을 확인할 수 있는 사례이다(Sung et al., 2020).

Ⅲ. 연구대상과 방법

1. 연구대상

정부는 2021년부터 ｢국가균형발전 특별법｣에 따라 기

초자치단체를 대상으로 연평균인구증감률, 인구밀도, 청

년순이동률, 주간인구, 고령화 비율, 유소년 비율, 조출생

률, 재정자립도를 기준으로 인구감소지역을 지정하여 5년 

단위로 발표하고 있다. 전국의 기초자치단체 226개 중 

89개가 인구감소지역으로 지정되었으며, 경남의 고성군과 

전남의 곡성군은 인구감소지역에 해당된다. 이 두 지역은 

인구감소 문제에 대응하여 외부인구 유입을 통한 지역 

활성화를 도모하기 위해 지자체가 부지를 마련하여 공동

체 조성 계획을 수립하고자 했다는 부분이 공통점이다. 

차이점은 의제 설정 단계에서 곡성의 경우 사업을 추진

하기로 결정되었고, 고성은 사업 추진에 대한 논의가 중

단되었다는 점이다. 이러한 특성은 의제설정 과정을 비교 

분석하기에 적합하다고 할 수 있다. 지방소멸 대응 방안

으로서 새로운 공동체를 조성하는 정책 과정에서 두 지

자체의 주요 행위자들이 제시한 담론과 활동이 연구의 

대상이다. 

고성의 경우 남쪽으로 바다가 있는 농어촌 지역으로 

해안과 가까운 위치의 폐교 부지를 활용하고, 곡성의 경

우 내륙에 위치한 농촌 지역으로 과거에 온천 부지로 개

발하려고 마련해둔 곳에 대해 공동체 조성 방안이 검토

되었다. 고성군 삼산면의 폐교를 활용하는 부지는 마을 

안에 위치하고, 곡성군 삼기면의 부지는 기존 마을들과 

완전히 떨어진 준보전산지이다. 전자는 소규모 공동체 조

성을 염두하고, 후자는 대규모 공동체를 형성하는 것을 

목표로 한다는 차이점도 존재한다. 지리적 특성과 기존 

마을과의 거리는 새로운 공동체를 조성하는 방안에 있어 

중요한 고려사항이다. 고성과 곡성은 인구감소 위험에 처

한 농촌이라는 점은 공통적인데, 고성은 기존 마을과 인

접하여 융합적인 접근법이 요구되고, 곡성은 기존 마을과 

분리된 독립적인 방식의 공동체 형성이 가능한 곳이다. 

이러한 공간적 특성은 농촌에서 이루어지는 공동체 형성 

방안의 대표적인 두 유형이라고 할 수 있다.

2. 연구방법

지방소멸 대응 방안으로 제시된 공동체 조성 사업의 

의제설정 단계를 분석하고 공동체 형성 사업에 영향을 

미치는 요인들을 도출하기 위해 문헌 조사 및 다양한 이

해관계자 면접과 함께 각 지자체별로 실시된 간담회를 

통해 초점집단면접을 수행했다. 문헌조사는 고성과 곡성

의 지방소멸 대응 활동을 살펴보기 위해 정부와 지자체

의 보도자료 및 발간자료, 언론보도 내용을 활용했다. 

이해관계자 면접 조사는 공동체 형성 사업 관련 주요 

행위자들의 인식과 제안을 지자체가 파악하고 의견을 수

렴하기 위한 연구과제의 일환으로 이루어졌다. 의견 수렴 

과정에서 이해관계자들이 발언한 담론들은 지자체의 공

동체 형성 사업 의제설정에 영향을 미칠 수 있다. 군청, 

청년단체, 청년기업, 주민 대표, 대안 공동체, 교육기관, 

지원센터, 농촌 공동체 관련 다양한 조직의 담당자를 대

상으로 면접을 실시했다. 고성은 2022년 7월 14일과 15

Figure 1. Target Sites of Goseong(top) & Gokseong(bottom)
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일에 11명, 곡성은 2022년 7월 27일과 28일에 12명에 대

해 면접이 이루어졌다. 정책 공동체 형성에 관한 선행연

구 검토를 통해 확인된 주요 영향 요인으로 일자리, 주

거, 편의·문화 시설, 공동체 관계, 생태 자원 측면에 초점

을 맞추어 외부 인구를 유입하는 데 있어 문제점과 해결

책에 대해 반구조화된 면접을 실시했으며, 그밖에 신규 

공동체 형성에 관한 의견을 자유롭게 청취하였다. 

초점집단면접은 주제에 대해 이야기할 것이 있는 비슷

한 사회적 특성을 지닌 사람들을 선정하여 참여자들의 

상호작용을 통해 보다 심층적인 정보를 얻을 수 있는 기

법이다(Rabiee, 2004). 부지가 마을에 인접하여 주민 관심

이 높은 고성은 부지 인근 마을 주민 8명을 대상으로 

2022년 10월 19일 면사무소에서 간담회가 1회 개최되고, 

마을과 분리되어 주민 관심이 낮은 곡성은 주민 대신 주

변 대학교 학생 3명과 2022년 11월 22일 온라인 간담회

가 1회 개최되었다. 간담회는 일자리, 주거, 편의·문화시

설, 공동체 관계, 생태 자원 관련 문제점과 해결방안에 

대해 질문을 제시하고 참여자들의 의견을 듣는 초점집단

면접 방식으로 이루어졌다. 고성은 수용성 높은 효과적인 

사업 추진을 위해 주민과 함께 공동체 형성의 문제점과 

마을의 비전에 대한 논의가 진행되고, 곡성은 독립된 공

동체로 이주할 잠재력이 있는 사람들의 의견에 초점을 

맞추어 공동체 형성 방안에 대한 논의가 이루어졌다.  

면접과 초점집단면접 결과 수집된 이해관계자들의 담

론 내용 및 문헌조사를 통해 확인된 사항들을 의제설정

이론의 다중흐름모형에 따라 문제, 정책, 정치, 정책기업

가로 구분하여 분석을 수행했다. 문제, 정책, 정치 흐름에

서 이해관계자들이 중요하게 제시하는 핵심 담론들을 비

슷한 사항끼리 묶어서 정리하였고, 이해관계자 집단에 따

라 담론에 어떠한 차이가 있는지도 분석하였다. 그리고 

다중흐름모형에 포함되지 않은 정책 과정 영향 요인들을 

도출하여 고성과 곡성에 대해 비교분석을 수행하였다.

Ⅳ. 연구 결과

1. 문제

가. 지방소멸 위기의식 증대

정책 과정에서 쟁점이 되는 문제는 체계적 지표나 위기

로 나타나는 사건을 통해 관심을 촉발한다(Kingdon, 1995). 

고성군의 인구는 2010년에 58,580명에서 2020년 51,361명

으로 급감하였고, 65세 이상 노인인구 비율이 30.7%로 UN

에서 규정하는 초고령사회(20% 이상)에 해당된다(Goseong- 

gun, 2022a). 곡성군의 인구는 2010년 32,290명에서 2020년 

28,514명으로 감소하였고, 65세 이상 노인 인구 비율이 

36.3%로 고성보다 더 높다(Gokseong-gun, 2022a).  최근 10

년 동안 통계 지표에 따르면 농산어촌 지자체들은 인구의 

지속적인 감소 현상을 심각한 문제로 여기지 않을 수 없

고, 고성과 곡성도 예외가 아니다. 

언론 기사를 통해 지방소멸 문제에 관한 담론이 꾸준

히 제기되어 왔다. 2012년부터 2022년까지 10년 동안 54

개 언론사에서 지방소멸을 키워드로 하는 기사가 9,759

건이었으며(Kim, 2022), 전북 일간지를 대상으로 인구소

멸 키워드 검색 결과 대부분의 관련 기사는 2016년 이후 

등장한 것으로 나타났다(Ju, 2021). 또한 이러한 언론보도 

연구에서 모두 청년이 매우 중요한 키워드로 분석되었다. 

고성과 곡성의 지방소멸 문제를 지적하는 대표적인 기사

는 다음과 같다. 경남 고성은 인프라가 상대적으로 우수

한 시단위 지역으로 인구 유출, 조선산업 쇠퇴로 인한 일

자리 부족과 지역경제 위기에 따른 청년 유출을 문제의 

원인으로 진단하고(Kukinews, 2022), 인구 5만명 선을 지

키기 위해 2022년 6월 군수 취임 후 직원 주소 이전 방

안을 시행하는 등 지방 소멸 위험을 중요한 사회적 문제

로 인식하고 있다(Gyeongnam Ilbo, 2023). 전남 곡성은 

Region Affiliation Participant Note

Gose-

-ong

Rural Policy Division Offical Intervewee A1

Head of Samsan-myeon Intervewee A2

Principal of Elementary School Intervewee A3

Nearby Village Chief Intervewee A4

Nearby Church Parstor Intervewee A5

Experience Village Manager Intervewee A6

Agricultural Group Chief Intervewee A7 Youth

Workation Company Chief Intervewee A8 Youth

Chairman of the Youth Council Intervewee A9 Youth

Pet Club Representative Intervewee A10 Youth

Tourism Support Organization Staff Intervewee A11

Gokse-

-ong

Population Policy Division Offical Intervewee B1

Migration Center Staff Intervewee B2

Community Support 

Organization Staff
Intervewee B3

Education Foundation Staff Intervewee B4

Nearby Village Chief Intervewee B5

A Alternative Community Manager Intervewee B6

B Alternative Community Chief Intervewee B7

Local Tourism Organization Chief Intervewee B8 Youth

Chairman of the Youth Council Intervewee B9 Youth

Settlement Support Company Chief Intervewee B10 Youth

Farming Association Chief Intervewee B11 Youth

Old Local Business Chief Intervewee B12

Table 1. Interviewee List
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2022년에 어린이집 2개소가 문을 닫고 운영되는 어린이

집 9개소의 충원율은 절반 수준에 머물러 심각한 경영난

을 겪고 있으며(Namdo Ilbo, 2022), 지방소멸 위기 극복 

및 인구 유출 문제를 막기 위해 농촌 지역 교육 수준 향

상 및 젊은층 유입을 목표로 2020년 미래교육재단을 출

범시키기도 했다(Yonhap News, 2020; CMB Gwangju 

Broadcasting, 2022). 어린이집은 농촌 지역 인구 감소에 

영향을 미치는 주요인이다(Kim and Choi, 2022).

고성은 주변 다른 지역과 임금격차가 있고 인프라와 

일자리가 부족해 창원, 진주 등으로 유출되는 고성 출신 

청년이 많은 상황이다(피면접자 A9). 곡성 부지 인근 마

을 주민 대부분이 농업에 종사하는데 60대 이상 고령이

고, 마을에 새롭게 유입되는 인구는 은퇴 후 휴양 목적이

고 귀농 인구는 없음을 확인할 수 있었다(피면접자 B5). 

고성도 고령화가 심각한 상황이어서, 지역이 살아나기 위

해서는 초중고 자녀가 있는 가족이 유입될 필요가 제기

되었다(피면접자 A4). 고성과 곡성 부지 주변 마을 이장

들은 청년 인구 유입이 없는 상황을 문제로 인식하고 있

었다. 주민 간담회와 면접에서 여러 주민들은 공통적으로 

귀촌인의 대부분이 은퇴 생활을 즐기기 위한 사람들이어

서 소멸위기를 극복하는 데 한계가 있음을 지적했다. 

나. 일자리 문제

농촌 주민의 삶의 질을 결정하는 부문 중 소득·일자리

가 가장 중요한 요인으로 평가된다(Noh et al., 2022). 고

성과 곡성 사례에서 거의 모든 피면접자가 공통적으로 

인구 유입 및 정착을 위해서는 일정 수준 이상의 소득을 

창출할 수 있는 다양하고 안정적인 일자리 창출이 가장 

중요한 사안이라고 인식하고 있었다. 일자리에 관한 문제

의식이 이해관계자들 사이에 공감대를 형성하면서 관련 

담론이 주목받는 기반이 된다. 고성 주민 간담회에서도 

청년들이 먹고 살 수 있는 방안과 기반 시설이 마련되어

야 한다고 논의가 이루어졌다. 청년 일자리가 부족해서 

인구 유입이 어려운 여건인 것이다(피면접자 A3). 

일자리 담론 중 귀농 문제에 대해서는 주로 곡성의 중

간지원조직과 농업 종사자들의 문제제기가 이루어졌다. 

귀농의 경우 부모님 땅을 물려받은 경우가 아니라면 농

지 마련이 어렵다는 문제가 있다(피면접자 B3). 또한 농

사를 처음 시작하면 실패 가능성이 높아 도움이 필요한

데, 이 부분이 부족하여 청년이 귀농하기 어려운 측면도 

있다(피면접자 B11). 최근 각광받는 스마트팜은 전문인력

이 없고 주민 인식도 낮으며, 친환경 농업은 인건비가 2

배 이상 들어가고 수확량도 감소하여 벼 이외 작물은 현

실적으로 어렵다는 의견도 있었다(피면접자 B9). 농촌과 

어촌 성격이 혼합된 고성의 경우 귀어는 자본금이 많이 

필요하여 쉽지 않고, 귀농은 몇 년간의 시행착오를 감당

할 수 있어야 해서 버티기 어렵다는 문제가 있다(피면접

자 A4). 귀농에 대한 인기가 줄어들고 있고, 귀농만으로

는 먹고 살기 힘든 상황인 것이다(피면접자 B2).

곡성은 소비 시장이 크지 않아 창업해도 성공하기 어

렵다는 의견이 제시되었다(피면접자 B12). 고성은 청년들

이 선호하는 기업이 없고, 임금이 높지 않아 청년 구인에 

어려움이 있으며(피면접자 A7), 삼산면의 경우 어업이나 

양식업은 인력이 부족해 주로 외국인 노동자들이 종사하

고 있는 상황이다(피면접자 A2, A4). 고성과 곡성 모두 

귀촌인이 거주할 수 있는 주거시설들이 있으나 다 차지 

않은 상태인데(피면접자 A3, B9), 이는 주거시설이 없어

서 인구 유입이 안되는 것이 아니라 청년들을 위한 다양

한 일자리가 부족하기 때문인 것이다.

단기 체험 참여자들의 일자리 연계 부족 문제는 지역

에서 많은 청년 관련 활동을 해온 귀촌 청년들이 제기를 

했고, 이러한 담론은 곡성이 두드러졌다. 한달 살이 등 

체험 프로그램이 다수 있고 참여하는 청년들이 많이 있

으나 일시적 체험에 그치고 정착률이 높지 않은 이유는 

경제적인 문제가 크다(피면접자 B12). 곡성의 경우 한달 

살기 프로그램에 참여하는 사람의 절반 미만이 잔류하여 

단기 아르바이트로 생활하는데, 군에서 소개해주는 단기 

아르바이트는 청년 수요에 적합하지 않기 때문에(피면접

자 B8, B10), 기존 지역 일자리를 청년들에게 소개하는 

데에는 한계가 있다(피면접자 B10). 형식적으로 일자리 

수와 주거지 수를 채우는 것은 정책의 지속성이 낮으며, 

유입된 청년들이 주도적으로 자신의 가치를 실현할 수 

있는 일자리를 만들거나 찾도록 지원할 필요가 있다는 

의견이 있었다(피면접자 B8).

성공 사례로 알려진 곡성 100일 살이 청춘작당 프로젝

트를 통해 단기 귀촌 경험을 한 청년들의 상당수가 정착

을 하면서 일부는 기존 일자리에 취업하고 일부는 창업

을 했는데, 청년들이 원하는 품질의 일자리를 곡성에서 

더 이상 찾기 어려운 상황이어서 청춘작당 프로젝트가 

중단되었다(피면접자 B10). 중간지원 조직에서 청춘작당 

프로그램 참여자와 곡성의 기업체를 연결해주었는데, 청

년들의 만족도가 낮은 편이었다(피면접자 B3). 전국적으

로 농촌에서 살아보기 프로그램들이 추진되고 있지만, 청

년들을 위한 일자리가 제시되지 않고 단순히 농촌의 삶

을 경험하는 것만으로는 프로그램 종료 후 장기 정착 유

도에 한계가 있을 수 있는 것이다(피면접자 B10). 

다. 편의성, 공동체성, 생태성 문제

고성과 곡성 모두 읍에서 부지까지 버스 운행 빈도가 

매우 낮아서, 자가용이 없는 경우 교통이 매우 불편한 상
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황이다. 전형적인 농촌으로 청년들이 살기에 좋은 여건은 

아니며(피면접자 B9), 여러 피면접자들이 편의 시설이 확

충될 필요가 있음을 강조했다. 고성 부지 인근에 편의점

이 없고 하나로 마트는 주말에 운영을 안하기 때문에, 도

시의 편리한 생활에 익숙한 청년들에게 매력적인 곳은 

아니다(피면접자 A5). 고성 부지에서 통영의 대형 마트까

지 자가용으로 30분 걸리고, 사천, 진주 등 도시까지 1시

간 이내에 이동가능하여 도시 인프라를 이용할 수가 있

으나, 고성 내에는 편의시설과 문화시설이 부족한 편이다

(피면접자 A4). 곡성 역시 문화 시설과 운동시설 부족이 

문제점으로 인식되고 있었다(피면접자 B9). 그리고 곡성

은 소아과, 정형외과 등 병원이 없고, 봉합 등 비교적 간

단한 수술은 곡성 내에서도 가능하지만 큰 수술은 대부

분 광주나 순천 등 큰 도시로 가는 불편함이 있는 상황

이다(피면접자 B4). 또한 교육 여건에 아쉬움을 느껴 학

생을 광주로 보내는 가구도 있는데, 청년층과 이주민이 

바라는 교육에 대한 의견을 수렴하여 교육 서비스를 개

선할 필요성이 제기되었다(피면접자 B3). 

새롭게 공동체를 형성하기 위해서는 일자리와 편의시

설 등 사회·경제적 여건이 중요하고, 이와 함께 청년들이 

융합되어 공동체성과 친밀성을 느낄 수 있는 환경 조성

도 필요하다. 지역 주민들은 원주민과 귀촌인 사이에 좋

은 관계가 형성되어 있지 않다는 문제의식이 공통적이었

고, 청년 활동이 활발하지 않은 고성에서는 청년들이 네

트워크 부족과 지원 부족을 더 강조했다. 고성과 곡성 부

지 인근 마을 모두 귀촌인과 원주민 사이에 교류가 거의 

없는 상황이었다(피면접자 A4, B5). 원주민들은 정보 수

집 능력이 좋은 귀촌인들이 각종 정부 지원 내용을 공유

하지 않는 것에 대해 불만을 가지고 있었고(피면접자 

B5), 이주해온 청년을 우대하는 정책이 원주민 청년을 역

차별하는 측면이 있다는 문제제기도 있었다(피면접자 

B12). 연고가 없는 사람이 마을에 들어오면 3년 안에 나

가는 경우가 많고(피면접자 A6), 귀농귀촌센터에서 마을

의 특성을 설명해주는 역할을 못하고 있어 정착이 어려

운 측면이 있다(피면접자 A10). 청년 네트워크가 부족하

고(피면접자 A9), 원주민과 귀촌인의 교류 부족도 문제이

다(피면접자 B8). 

공동체 형성 방안과 관련하여 제기될 수 있는 다른 문

제점은 생태적 요소에 대한 고려 부족이다. 농촌 유토피

아 구성요소는 사회적 자본(관계망, 연결망), 생태적 자본

(환경, 경관 등), 경제적 자본(일, 소득), 물리적·기술적 자

본(스마트팜 등), 문화적 자본(젊은세대 네트워크, 중년세

대 건강-재능나눔, 앙코르 커리어)로 분류할 수 있는데

(Song et al., 2021), 국내 사례를 보면 생태적 자본 관련 

사업은 활발하지 않다. 두 지역 모두 공공과 민간의 여러 

피면접자들이 환경 교육과 생태 관광 등의 분야에서 개

발하거나 기존 사업과 연계할 수 있는 부분들에 대한 의

견을 제시했다. 환경 가치를 추구하는 청년들이 늘어나는 

시대에 적극적인 활용이 필요한 영역이지만 관련 계획과 

인식은 아직 부족한 상황이다(피면접자 B8). 소득 창출 

효과에도 불구하고 태양광 발전소가 산림을 훼손하고 경

관을 해친다는 이유로 다수의 주민이 반대하고 있다는 

점도 면접을 통해 확인할 수 있었다(피면접자 A4, B5). 

라. 문제 담론 종합

고성과 곡성에서 인구 유입을 위한 공동체 조성과 관

련된 문제점을 파악하기 위해 다양한 이해관계자들의 의

견을 수렴한 결과 핵심 담론은 일자리였고, 그 외에 교통 

불편과 편의시설 부족, 원주민과 원만하지 않은 관계, 생

태적 측면에 대한 고려 부족도 문제점으로 제시되었다. 

지역 활성화를 위해서는 청년이 유입될 필요가 있는데, 

청년이 귀농을 하기는 현실적으로 어려운 편이고, 체험 

프로그램으로 방문한 청년들이 원하는 다양한 일자리가 

부족하기 때문에 장기적인 정착 유도에 한계가 있는 상

황임을 확인할 수 있었다. 

“일자리가 있긴 있는데, 청년 입장에서 맞는 일자리 

품질이 없고, 곡성군 경제·산업 같은 경우 농업을 제외

하고는 제조업밖에 없거든요. 소위 사회적 경제 기업

이라고 하는 데서도 고용 능력을 가지고 있지는 않아

요. 일반 사무, 디자인, IT, 경영 기획, 본인 직무 성향 

등에 맞는 일자리를 찾기는 어려워요... 청년들이 원하

는 일자리 품질이 다르잖아요. 자기 성향이나 역량이 

다른 것처럼. 다양성이 없다는 게 가장 큰 것 같아

요.”(피면접자 B10)

2. 정책

가. 문제 해결방안으로서 정책 제안

지방소멸 문제의 해결책으로 전문가들에 의해 여러 정

책 제안이 이루어져 왔다. 일자리를 포함하여 교육·문화·

주거·의료 등 지역의 전반적 삶의 질 제고 노력(Min, 

2023; Koo et al., 2018; Kim, 2022; Kim, 2021; Moon, 

2021; Yoo et al., 2021), 지자체 존립을 위한 중앙정부의 

재정 지원(Ha, 2023; Kim, 2021), 공동체문화 실천의 장으

로서 네트워크 형성(Lee, 2022), 의료 인프라 확충과 일자

리 창출(Kim, 2022), 지역 관광과 연계한 워케이션(Jo & 

Kim, 2022), 대중교통 이용 편의성 제고(Han, 2020), 농산

어촌 유토피아 공동체 사업 실천(Song et al., 2021) 등의 

정책에 관한 학술적 담론이 존재한다. 
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공동체 형성 사업에 대한 방안을 검토하고 만들어나가

는 과정에서 고성과 곡성은 사업에 반영하거나 지자체의 

아이디어에 대한 지지를 확인하기 위해 다양한 이해관계

자들이 생각하는 대안적인 방안에 대해 의견을 수렴했다. 

문제를 해결하기 위한 아이디어들이 제시되고 지자체를 

중심으로 공유되면서 사회적 구성물로서 공동체 형성 사

업에 관한 담론 네트워크가 형성되었다고 할 수 있다. 

나. 일자리 방안

지방소멸 위험에 영향을 미치는 요인을 분석한 선행연

구에서 문제 해결을 위해서는 경제·산업 요인에 집중할 

필요가 있다는 결론이 도출된 바 있다(Yoo, 2021). 농업 

일자리 관련 정책 제안은 문제 흐름과 마찬가지로 곡성

에서 많이 이루어졌고, 공공과 민간의 다양한 이해관계자

들이 6차 산업 및 스마트팜 관련 의견들을 제시했다. 귀

농이 잘 이루어지지 않는다는 문제 인식은 농사 대신 농

산품을 가공하여 판매하는 분야에서 청년들의 일자리가 

창출될 수 있다는 해결책으로 이어졌다. 고령화된 원주민

들은 가공·판매·유통이 취약하므로 특산물 관련 상품을 

개발하고(피면접자 B11, B12), 공동체 부지를 지역 농산

물 판매장으로 활용하거나(피면접자 B11), 지역 농산물을 

식재료로 사용하는 마을 식당을 운영하는 방안이 제시되

었다(피면접자 A4). 최근 스마트팜이 각광을 받고 정부에

서도 다양한 지원정책을 제공하면서, 곡성군은 지역 경제 

활성화 및 일자리 창출 방안으로 스마트팜에 대한 관심

이 높았다(피면접자 B1). 스마트팜에 관한 상담·교육·임

대·대출 등의 방식으로 정책 지원이 필요한 상황에 대한 

공감대가 형성되어 있었다(피면접자 B2, B6, B9). 청년에

게는 스마트팜 설비가 비싸기 때문에 학교와 연계하여 

체험용으로 운영하는 방식이 적절할 수 있다는 의견이 

있었고(피면접자 B2, B3), 곡성군청은 정부에서 지원하는 

임대형 스마트팜 사업을 활용하는 방안을 고려하고 있었

다(피면접자 B1). 

농업 이외 다른 일자리 사업 방안은 청년 기업가들의 

경험에 기반한 대안을 확인할 수 있었다. 고성에서 최근 

시작된 워케이션 기업은 마을에서 이미 하고 있던 바다

낚시 프로그램을 청년 워케이션 프로그램과 연결하는 방

식으로 상부상조하고 있었고, 워케이션 기업 대표는 공유

오피스 등의 사업을 발굴하여 청년 유입을 증대시킬 수 

있을 것이라는 의견을 제시했다(피면접자 A8). 곡성에서 

청년 정착을 지원하는 업무를 주로 하는 기업의 대표는 

지역 브랜딩을 통한 관계기업 유치가 일자리 창출 및 상

주 인구 확대에 긍정적인 영향을 줄 수 있다고 생각하고 

관련 사업을 추진하고 있었다(피면접자 B10). 문제 흐름

과 비교하여 정책 흐름에서 일자리 관련 담론의 비중은 

크지 않은데, 그 이유는 일자리 문제 해결 방안 도출이 

그만큼 어렵기 때문으로 볼 수 있다. 

다. 편의성 향상 방안

신규 공동체 형성 시 청년 유입의 중요한 요인 중 하

나는 교통 편의성이다. 곡성의 청년 간담회에 참석한 대

학생들은 대중교통 접근성이 보장된다면 거주할 청년들

이 있을 거라고 이야기했다. 곡성 부지가 위치한 삼기면

은 호남고속도로 곡성 나들목이 있어 광주, 남원, 순천, 

담양, 구례를 연결하는 광역교통체계의 거점으로 인근 

시・군과의 접근성이 좋기 때문에(피면접자 B1), 대중 교

통 편의성이 증대되면 거주지로 매력적인 공간이다. 그리

고 공유 전기차, 공유 자전거를 활용하는 방안에 대한 의

견이 제시되기도 했다(피면접자 B6).

고성과 곡성의 여러 피면접자들이 공통적으로 편의시

설과 문화시설이 조성될 필요가 있음을 강조했다. 곡성의 

청년 간담회에서 대학생들이 가장 중요하게 제시한 의견

은 큰 마트, 헬스장, 도서관, 영화관, 공원 등의 시설이 

인접해 있으면 좋겠다는 것이었다. 다양한 메뉴의 질 좋

은 식사를 제공하는 식당 및 카페나 술집이 있으면 청년

들이 선호하는 공간이 될 수 있다는 의견도 제시되었다. 

즉 청년들이 좋아하는 즐길거리가 마련되어야 한다는 것

이다(피면접자 B3). 

주거 방안과 관련해서는 고성에 비해 규모가 큰 공동

체 형성 사업을 고려 중이고, 귀촌 청년 관련 활동이 활

발한 곡성에서 다양한 의견이 제시되었다. 주거비 부담이 

큰 청년에게 합리적인 가격의 주거지는 지역 정착의 유인

책이 될 수 있다(피면접자 B10). 곡성의 청년 간담회에 

참여한 대학생은 곡성에서 가까운 대도시인 광주만 해도 

월세가 부담스러운 편이라, 월세가 저렴하다면 컨테이너

하우스도 괜찮다는 입장을 보였다. 고령화와 인구 소멸 

위기 상황에서 늘어나는 빈집 공간을 활용할 수 있는데

(피면접자 B11), 노후화된 빈집의 리모델링 비용을 청년이 

감당하기 어려우므로, 경북 의성처럼 협동조합이 수리하

여 거주할 수 있는 환경을 조성하는 방안도 제시되었다

(피면접자 B3). 곡성은 쉐어하우스를 직접 건설하여 청년

을 모집하고 현재 12명이 거주하고 있는 항꾸네 협동조합 

사례가 있어 벤치마킹하기 좋은 지역이다(피면접자 B7). 

라. 공동체성 회복 방안

청년 인구가 지역에 정착하여 적응하고 잘 지낼 수 있

는 관계성에 대한 고민과 해결책이 다양한 이해관계자들

의 지방소멸 대응 방안에서 큰 부분을 차지했다. 공동체 

문화는 귀촌인이 어떻게 관계망을 형성하느냐에 달려있

다고 할 수 있다(피면접자 A8). 귀촌인 정착 후 관리가 
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이루어져야 하며, 청년 교류 네트워크가 필요하다고 인식

하고 있었다(피면접자 A9, B2). 고성의 경우 현재는 교회

나 운동 모임을 통해 청년 교류가 이루어지 지고 있는 

상황이다(피면접자 A7, A8). 

원주민과 귀촌인의 교류 프로그램에 대한 아이디어는 

기존 청년 활동이 상대적으로 활발한 곡성에서 주로 제

시되었다. 곡성에 귀촌한지 오래된 청년은 귀촌한 청년들

끼리만 지내지 말고 장기적으로 지역 사회에 정착하려면 

관계망이 확대되어야 한다는 의견을 제시했다(피면접자 

B8). 농촌의 경우 주변인들과의 관계 형성이 중요하고, 

귀촌인과 원주민이 교류하는 다양한 활동이 필요하다는 

점에 대해서 공감대를 확인할 수 있었다(피면접자 B5, 

B8, B12). 귀농귀촌인이 지역에 융화되려는 태도를 갖는 

것이 필요하며, 함께 어울릴 수 있는 문화 프로그램이 마

련되어야 하고(피면접자 B9, B12), 원주민과 귀촌 청년들

이 모일 수 있는 카페나 운동 시설 및 교류 프로그램을 

통해 지역사회에 대한 애정이 커질 수 있다고 생각했다

(피면접자 B9). 고성의 경우 원주민과 귀촌인이 함께 주

말 돌봄 프로그램으로 마을 학교를 운영하는 사례도 있

었다(피면접자 A7). 

문화 프로그램에 대한 청년들의 욕구는 곡성에서 확인

할 수 있었다. 곡성 향꾸네 협동조합의 경우 귀촌인들이 

문화생활에 대한 욕구가 있어서, 맥주 제조, 악기 연주 

등 다양한 취미 생활을 자율적으로 즐기고 있으며, 협동

조합에서 동아리 활동비를 지원하는 체계를 운영하고 있

었다(피면접자 B7). 곡성 청년 간담회에 참여한 청년은 

쉐어하우스로 공동생활을 하고, 텃밭 가꾸기, 원데이클래

스, 마을행사 등 공동체 프로그램에 참여하고 싶다는 이

야기를 했다.  

곡성의 성공적인 청년 공동체 사례로 알려진 청춘작당

은 내규로 공동체 활동 참여를 의무화하고, 전시회, 홈커

밍데이, 규정 위반시 패널티 부여, 갈등 관리 면담 등 다

양한 공동체 형성 프로그램을 운영했는데, 공동체성 구축

에 효과적이었다(피면접자 B10). 청춘작당 이후 죽곡면에 

마을공동체 단체가 조직되어 마을 회관에서 함께 식사, 

모내기 지원 등 원주민과 어울리고 공헌하는 프로그램이 

진행되었으며, 갈등 최소화를 위해 원주민과 귀촌인 규칙

을 만들어 운영하고 있다. 청년 정착 지원 기업 대표는 

원주민과의 교류 등 공동체 활성화 프로그램 참여 의무

를 강조했다(피면접자 B10). 

마. 생태자원 활용 방안

공동체 형성 관련하여 두 지역 모두 인근에 자연·생태 

자원이 풍부하므로 친환경 공동체 이미지를 부각시키고 

생태관광·교육을 연계시킬 필요성을 여러 피면접자들로

부터 공통적으로 확인했다. 주로 관광·마을·교육 중간지

원조직 성격의 이해관계자들이 생태자원 활용 방안에 대

한 관심이 높았다. 고성은 바다유리를 모아서 기념품 만

들기 및 환경교육을 진행하는 버금상점, 생태 관광 지도

사 협회 사람들이 생태 프로그램을 운영하는 로카, 귀농

귀촌 교육과 숙박을 실시하는 키친가든 등 생태관광 사

업체가 최근에 활성화되기 시작했다(피면접자 A11). 이러

한 기존 활동과의 연계 및  치유 테마의 먹거리 상품 개

발(피면접자 A11), 부지 인근 숲을 활용한 생태체험학습

(피면접자 A3) 등이 제안되었다. 곡성은 초등학교 시범 

수업으로 벼 생태 체험 프로그램이 실시되었고(피면접자 

B4), 최근 생태교육 강사 양성 프로그램이 진행되어 일자

리 창출 효과가 있었다(피면접자 B3). 

그리고 곡성의 경우 쓰레기섬으로 방치되어온 제월섬

이 섬진강 살리기 사업으로 부지 매입후 생태복원이 되

면서 관광지로 개발된 사례를 참고하여, 공동체에 생태 

관련 센터를 조성하여 섬진강 관광 프로그램 연계가 필

요하다는 의견이 있었다(피면접자 B3). 고성의 경우도 자

란도의 해양 치유센터 및 해양 치유길, 어촌체험마을과 

연계한 관광 프로그램 개발 및 공동체에 환경교육센터를 

조성하는 것이 유용할 수 있다는 의견이 제시되었다(피

면접자 A11, A3).

귀촌 청년의 정착을 위한 활동에 관심이 높고 직접 대

안을 실현하는 노력들을 해온 곡성의 귀촌 청년들이 친

환경 가치의 활용에 대해서도 높이 평가했고, 마을 이장

들은 소득 사업으로 태양광 설치에 우호적인 의견을 제

시했다. 청년 정착 지원 기업 대표는 청춘작당 프로그램 

이후 여러 청년들이 친환경 가치관을 실천하는 먹거리 

단체로 인지도가 있는 미실란에 취업을 했는데, 이러한 

문화적 가치에 대한 청년의 수요를 파악하고 사업을 개

발할 필요가 있음을 지적했다(피면접자 B10). 또한 항꾸

네 협동조합에 정착한 귀촌인 청년이 전통시장 가게에서 

비건 카레를 판매하고 있는 사례가 있는데, 친환경 제품 

생산, 제로웨이스샵 운영 등 친환경 사업이 늘어나면 청

년들이 더 가고 싶은 지역이 될 거라는 의견도 있었다

(피면접자 B8). 한편 부지 인근 마을 이장들은 공동체 부

지에 태양광 발전소를 건설하여 원주민과 귀촌인이 공동

으로 운영하면서 소득이 창출되고 이익이 공유된다면, 기

존 원주민들의 태양광에 대한 부정적인 인식이 긍정적으

로 바뀔 거라고 이야기했다(피면접자 A4, B5).

바. 정책 담론 종합

공동체 조성의 장애물을 해결하는 방안으로 일자리 및 

공동체 관계 형성에 관한 여러 정책 제안이 이루어졌다. 

농업과 관련하여 가공·유통·판매 사업 및 스마트팜 교육·
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체험·임대 사업이 제시되었고, 특히 주변 생태자원을 활

용한 관광·교육 프로그램 및 친환경 사업이 청년 유입을 

증대시키는 데 도움이 될 거라는 담론이 여러 이해관계

자들로부터 공통적으로 확인되었다. 저렴한 주거공간, 편

의시설, 문화시설 조성도 청년 입장에서 중요한 유인동기

로 논의되었으며, 청년 인구가 공동체에 융합되어 안정적

으로 생활을 영위하기 위한 공동체 내부 및 지역 주민들

과의 다양한 교류 활동 프로그램이 강조되었다. 

“청년들 모임이나 만남이 있으면 좋겠고. 도시에서

는 취미라든지 퇴근후 할 수 있는 게 많잖아요. 곡성

은 그런 게 없으니까.... 토박이와 귀촌인이 다 참여하

는 읍내 청년 모임을 만들어서 같이 인사 나누고 술도 

마시고 놀러도 가고 영화도 같이 보고 했는데, 놀 친

구들이 없으니까 이런 걸 반겨하기는 하더라구요.... 그 

후 새롭게 곡성동네친구라는 프로젝트를 통해 군청 앞

마당에서 음악 공연을 하고, 섬진강 자전거 타기 등을 

진행했는데, 그걸 통해서 서로 몰랐던 사람들이 알게 

되고 곡성에 20-30년 살면서 청년을 위한 행사나 모임

이 처음이다라는 말을 들었어요.... 내려온 청년들이 본

인들끼리만 지내는 경우가 많은데, 귀촌 청년만 참여

하는 프로그램 말고 원래 곡성에 살고 있는 지역 청년

들도 어울릴 수 있는 모임이나 행사를 같이 하는 게 

좋다고 생각해요.”(피면접자 B8)

3. 정치

가. 중앙 정부의 행동

한국 정부는 인구감소 및 지방소멸 문제에 효과적으로 

대응하기 위한 제도적 기반 마련을 위해 「인구감소지역 

지원 특별법」을 제정하여 2023년 1월부터 시행하고 있다. 

또한 2021년부터 「국가균형발전 특별법」에 따라 인구감소

지역을 지정하고, 지역 주도의 지방소멸 대응 사업 추진

을 위한 재정 지원을 위해 「지방자치단체 기금관리기본

법」에 지방소멸대응기금의 설치·운용 조항을 2021년 12월 

신설하여 시행하고 있다. 지방소멸대응기금은 10년간 매

년 1조원의 지원금이 책정되어 기초자치단체 75%, 광역

자치단체 15%의 재원으로 들어가며, 지자체에서 제출한 

투자계획을 평가하여 5개 평가등급에 따라 차등배분되는

데(Ministry of the Interior and Safety, 2022), 이 연구의 대

상인 곡성과 고성은 각각 B등급과 C등급을 받았다.  

그리고 국가균형발전위원회는 2021년 8월 농산어촌유

토피아 시범사업 참여 가이드라인을 마련했으며, 농산어

촌의 전반적인 생활수준을 개선하기 위한 농산어촌 유토피

아 시범사업이 2022년에 시작되었다(Presidential Committee 

for Balanced National Development et al., 2021). 지자체들

로부터 신청·접수를 받아 2021년 하반기에 평가·선정 절

차를 거쳐 농산어촌 유토피아 시범사업 대상지들이 확정

되었다. 영동군, 옥천군, 진도군, 의성군, 밀양시, 함양군, 

하동군 등 7개 지구에 대해 농림축산식품부를 비롯한 4

개 부처가 4~6년 동안 국비 1,165억원을 지원하는 농산

어촌유토피아 시범사업 지역발전투자협약 체결안을 국가

균형발전위원회에서 2022년 4월 의결했다(Presidential 

Committee for Balanced National Development, 2022).

나. 지방 정부의 행동

2022년 지방선거에서 당선된 고성 군수는 인구증가 및 

일자리 창출을 강조하면서 지방소멸대응기금 투자계획의 

체계적인 추진, 전 군민 참여 인구증가 운동 전개, 조례 

개정, 인구정책 조직 기능 강화, 지역주도형 청년일자리 

사업 발굴 및 확대, 청년인턴 사업 확대, 창년창업 지원 

등의 공약사업을 추진하기로 했다(Goseong-gun, 2022b). 

또한 중점 공약 사업으로 무인기 종합타운 기업 유치와 

해상 풍력발전 전문단지 설립을 추진하고 있으며, 특히 

스포츠산업의 도시를 표방하고 스포츠빌리지 조성 및 스

포츠 시설 확충을 통해 지역경제를 활성시킴으로써 인구

를 회복할 계획이다(Goseong-gun, 2023). 그리고 농촌정책

과에서 지방소멸 대응 방안의 일환으로 고성형 농촌유토

피아 시범마을을 삼산면에 조성하는 계획을 검토하였으

나, 실제 사업 추진으로 이어지지는 않았다(피면접자 A1). 

민선8기의 곡성은 지방소멸과 인구감소 대응에 모든 

역량을 집중하기로 했으며, 이를 위해 관광 시설 조성 및 

스마트팜 조성사업 등이 진행되고, 특히 청년 인구 유입

을 위한 정주환경 개선 사업이 지자체에서 높은 관심을 

가지고 추진되고 있다. 핵심 공약 사업으로 스마트팜 단

지 조성, 섬진강과 대황강변 관광 특화 시설 및 자연휴양

림 조성, 청년 생활인구 1,000명이 살아가는 청년마을 청

백스마트빌리지 조성 사업 등을 추진하기로 했으며, 이를 

통해 인구 소멸문제를 해결할 계획이다(Gokseong-gun, 

2022b). 청백스마트빌리지는 이미 확보한 지방소멸대응기

금을 통해 추진하게 되며, 곡성형 유토피아 시범마을을 

삼기면 부지에 구축한다는 내용이 지방소멸대응기금 투

자계획에 포함되어 있다(피면접자 B1). 

고성군은 2022년 말 조직개편을 통해 지방소멸 대응을 

위한 조직으로 인구청년추진단을 신설하였으며, 추진단에

서 지방소멸대응기금 활용 및 사업 발굴 업무를 중점적

으로 수행하기로 했다(Goseong-gun, 2022c). 곡성군은 군

의회, 광주전남연구원, 전남과학대학교, 농협은행, 금호타

이어 곡성공장, 사회단체협의회, 이장 연합회, 청년 조직 

등 정치, 교육, 산업, 농업, 청년 등을 대표하는 단체들이 

참여하는 민관산학협력단이 2022년 11월에 출범했으며, 
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지방소멸대응기금 사업 계획을 공유하고 지방소멸 대응 

전략 수립과 사업 발굴 협력을 하기로 했다(Gokseong-gun, 

2022c). 지방소멸대응기금 계획 수립과 사업 추진을 위한 

조직으로 고성군은 지자체 산하에 부서를 만들고, 곡성군

은 주요 이해관계자를 아우르는 네트워크 단체를 구성하

였다는 점에서 차이가 있다. 

4. 정책 기업가

고성 및 곡성은 해남, 정읍, 농촌유토피아연구소, 농촌

유토피아대학, 도농상생국민운동본부, 서울시교육청과 함

께 2022년 1월 농산어촌유토피아 시범마을 구축 업무협

약식을 체결했다(Seoul Metropolitan Office of Education, 

2022). 이 농산어촌유토피아 시범마을의 기본적인 접근법

은 서울의 초·중학생이 농촌 학교에서 생태친화적 교육

을 받는 농촌유학 프로그램 중 가족체류형 마을을 운영

하는 계획으로 농촌유토피아연구소에서 주도하여 추진하

는 것이다. 농촌유토피아연구소는 함양 서하면 작은학교 

살리기 아이토피아(아이+유토피아) 사업을 촉진한 핵심 

행위자로서, 서하초학생모심위원회를 구성하여 많은 도시 

가족이 전입하도록 활동을 하고, 함양군, 경상남도, 한국

토지주택공사, 한국농촌경제연구원과 협력하여 농촌유학 

프로그램 참여 학생과 학부모를 위한 임대주택을 2021년

에 조성하였다(Hamyang-gun, 2021). 고성 및 곡성이 농산

어촌유토피아 시범마을 추진을 위해 농촌유토피아연구소

와 협력 관계를 구축하게 된 배경은 함양 아이토피아 성

공 사례를 주도한 경험이 있고, 연구소에서 지자체 담당 

공무원들을 만나 사업을 적극적으로 설득했기 때문이다

(피면접자 A1, B1).

시범마을 구축 협약의 연장선 상에서 고성과 곡성은 

농촌유토피아 시범마을 만들기 계획을 수립하여 사업을 

추진하기로 했고, 이때 농촌유학에 국한하지 않고 청년인

구 유입에 초점을 맞춘 공동체 형성 방안을 마련하기로 

했다(피면접자 A1, B1). 그런데 2022년 6월 지방선거 결

과 7월부터 지자체장이 바뀌면서 고성군과 곡성군의 지

방소멸 대응 방안에 대한 관점도 변화를 겪게 되었다. 고

성은 소속 정당이 다른 군수가 당선되면서 기존 군수가 

추진하던 정책 중 하나인 농촌유토피아 시범마을 계획에 

대한 지자체의 관심이 급격하게 감소하였고, 곡성은 동일 

정당 소속의 다른 군수가 당선되면서 농촌유토피아 시범

마을이 새로운 군수의 대규모 청년 마을 조성 사업과 맞

물려 관심이 더욱 높아졌다. 

그 결과 곡성을 비롯한 7개 지자체가 농촌유토피아연

구소, 농촌유토피아대학, 벤처농업대학과 함께 농촌유토

피아 선도마을 3.0 추진 협약식을 2023년 3월에 체결하

였다(Yonhap News, 2023). 협약에 참여한 지자체들은 주

거, 일자리, 문화, 교육, 의료, 복지, 환경 등 다양한 분야

의 전반적인 삶의 질을 향상시키는 신규마을 건설을 목

표로 하며, 곡성군은 지방소멸대응기금 등과 연계하여 삼

기면 부지에 청년 유토피아 선도마을을 구축하는 사업의 

구체적인 내용과 재정 확보 방안을 검토하기로 했다(피

면접자 B1). 

고성 사례의 경우 지방소멸을 둘러싼 다양한 이해관계

자 담론 네트워크에서 제시된 문제점 흐름과 정책 흐름

이 지자체에서 공유되었으나, 정치적 지지를 유지하는 데

에는 실패했다. 그러나 곡성 사례에서는 인구 유입의 장

애물로 작동하는 문제점이 다양한 정책 해결방안과 연결

되고, 정치적 지지를 강화하는 데 성공하였다. 이 과정에

서 농촌유토피아연구소는 비정기적으로 지자체 자문을 

하고 소통을 하면서 농촌의 인구 감소 문제를 사회적 쟁

점으로 부각시키고, 공동체 형성을 통한 인구 유입 증대 

방안을 지자체가 의제로 설정하고, 궁극적으로 사업이 입

안될 수 있도록 촉진하는 정책 기업가로서 역할을 수행

했다(피면접자 A1, B1). 기술적으로 타당하고, 지배적인 

가치 및 현재의 분위기와 잘 맞으며, 재정적으로 실행가

능하고, 정치적 지지를 받을 때, 정책 제안은 의제로 설

정되어 진지하게 고려된다(Kingdon, 1995). 

5. 정책 과정 다른 영향 요인

가. 부지와 인근 마을 거리 영향

곡성이 고성과 비교하여 인구 유입을 위한 공동체 형

성 사업이 추진력을 가질 수 있게 된 다른 영향 요인으

로는 부지와 인근 마을의 거리 및 귀촌인의 적극적 활동

이 있다. 고성은 대상 부지가 마을 내부에 위치하고 있어

서 원주민의 협력이 중요하고, 곡성은 인근 마을과 떨어

Figure 2. Agenda Setting and Policy Entrepreneur 
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진 독립된 부지로 원주민의 이해관계가 작동하지 않는 

특징이 있다. 마을 주민들의 의견을 수렴하여 정책에 반

영할 필요가 있는 경우와 유입 인구에게 매력적인 공간

을 조성하는 것만 초점을 맞추면 되는 경우는 행정 입장

에서 차이가 있을 수 있다. 고성군청은 지역 주민 의견 

수렴을 강조했고(피면접자 A1), 곡성군청은 귀촌 잠재력

이 있는 청년들의 의견에 관심이 높았다(피면접자 B1). 

고성 사례에서 부지가 마을 내부에 위치한 경우 새로

운 인구 유입에 대한 주민들의 관심도가 매우 높음을 주

민 간담회에서 확인할 수 있었다. 외부에서 사람들을 유

입시켜 공동체를 형성하려는 군의 구상에 대해 주민들은 

농산어촌개발사업을 통한 수익창출 모델과 비슷하게 인

식하는 경향이 있었다. 마을에 무언가가 들어선다면, 반

드시 주민들에게 이익이 되어야 한다는 생각이 강했다. 

개발이 되고 외지인들이 계속 들어오게 된다면 마을 주

민 소득 증대가 같이 이루어져야 하며, 그렇지 않다면 외

지인들을 받아들일 이유가 없다는 입장이었다. 

고성 부지 인근 마을은 과거에 광산이 있을 때는 소득

이 높았으나 폐광이 되면서 소득이 줄어들어 소득 사업

이 필요한 상황이다(피면접자 A4). 간담회 참석 주민들은 

대상 부지를 그대로 두는 것보다는 어떤 식으로든 활용

을 할 필요가 있다는 점에 대해서 공감대를 형성했다. 이

장은 지역 자원을 활용한 소일거리를 통해 연령대가 높

은 사람들이 돈벌이를 하면서 재미와 즐거움을 얻을 수 

있는 사업이 함께 진행되어야 한다고 주장했다(피면접자 

A4). 폐교를 활용하기 위해서는 주민 의견수렴이 필수적

이어서 고성군청에서 부지를 매입하면서 설명회를 했을 

때 특별한 주민 요구사항이 없었다고 했는데(피면접자 

A1), 마을 이장은 사업이 마을에 이익이 되는 방식으로 

추진되어야 한다는 입장을 강조하여 군과 주민 간 소통

이 원활하지 않음을 확인할 수 있었다. 

마을 내부에 공동체가 형성되는 경우는 유입 인구와 

원주민 관계가 특히 중요하다. 개인주의적 성향의 이주민

은 조용히 살고 싶은데(피면접자 A6), 지역 주민들은 공

동체 활동을 중요시해서 갈등이 발생하기 때문에, 소통 

및 갈등 해결을 위한 기구가 필요하다(피면접자 A2). 또

한 기존에 거주하던 지역 주민들의 주거 환경은 열악한

데, 이주민들에게 지원해주는 주택이 좋으면 시기할 수 

있고, 원주민이 이주민에게 공동체 생활 측면에서 무언가

를 요청할 때 이주민이 수용하지 않으면 갈등이 발생할 

수 있다(피면접자 A3). 고성 부지 인근 마을의 경우 한 

가지 예시로 좁은 공간의 주차 문제로 원주민과 이주민 

사이에 불편한 관계가 형성되었다(피면접자 A4). 

귀촌인 피면접자에 따르면 인구 유입 정책에서 부지 

환경 뿐만 아니라 기존 마을의 분위기가 이주민에게 어

느 정도 개방적인지도 중요하며, 이주민은 마을 행사에 

적극 참여하고 원주민과 긍정적인 관계 형성을 위해 노

력할 필요가 있다(피면접자 A8, A10). 곡성 사례처럼 마

을과 분리된 장소에 공동체를 만드는 경우는 이러한 관

계성에 대해 상대적으로 신경을 덜 써도 되는 측면이 있

고, 공동체 형성 사업에 대한 주민의 관심이 낮아 지역 

수용성이 사업에 영향을 미치지 않는다.

나. 청년 공동체와 네트워크 구축 정도

고성은 군 차원에서 청년협의체를 조직하였으나 소수

의 청년이 참여하는 네트워크로 활동이 형식적인 수준에 

그치고(피면접자 A9), 귀촌인 중심의 대안적인 공동체 형

성 성공 사례가 존재하지 않는 지역이다. 반면 곡성은 귀

촌인들에 의해 자생적인 청년 네트워크 조직들이 활동을 

해왔고(피면접자 B8, B10), 성공적인 대안 공동체 사례들

이 존재한다. 기존에 대안 공동체와 청년 네트워크가 발

달한 지역에서는 새로운 청년 공동체를 형성하는 사업에 

대한 행정의 인식과 사회적 지지 기반이 탄탄할 수 있다. 

예를 들어 곡성 향꾸네 협동조합은 조합 내 일자리를 

공유하거나 이익을 나누는 활동은 없지만 귀촌인들이 자

율적으로 생활을 영위하는 방식으로 운영되는 성공적인 

대안 공동체로서 면접을 통해 생태지향적인 가치관을 가

진 사람 위주로 구성원을 선발하여 운영되고 있다(피면접

자 B7). 또한 곡성군의 지원을 받아 추진된 은퇴자 공동

체 강빛마을과 청년 100일 귀촌 프로그램 청춘작당 사례

는 성공적인 프로젝트로 언론에서 여러 차례 보도된 바 

있다. 

그리고 곡성은 농촌 살아보기 프로그램으로 운영된 청

춘작당, 문화예술 분야 청년들이 주축이 된 길작은 도서

관 등을 통해 청년이 꽤 유입된 상황이어서 청년 네트워

크 활동이 용이한 여건이다(피면접자 B8). 청춘작당 이후 

곡성에 정착한 귀촌인 중심의 곡성 청년 네트워크가 운

영되고 있으며(피면접자 B10), 곡성군미래교육재단은 청

년 파트너라는 네트워크를 형성하여 정기적으로 청년들

의 의견을 청취하고 있었다(피면접자 B4). 귀촌인들이 지

역 사회에 안정적으로 정착하기 위해서는 청년과 지역을 

이어주는 네트워크가 필수적임을 여러 피면접자의 이야

기를 통해 확인할 수 있었다. 

Ⅴ. 결  론

의제설정 과정에 대한 다중흐름모형에 따라 지방소멸

대응 방안을 둘러싼 문제, 정책, 정치 흐름을 분석하고, 

이러한 세 가지 흐름이 교차되는 과정에서 사업을 활성
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화시키는 정책 기업가의 활동을 검토하고, 공동체 형성 

사업 추진에 차이를 발생시킬 수 있는 다른 요인으로 부

지와 인근 마을의 거리 및 귀촌인의 적극적 활동을 살펴

보았다. 분석 결과 주요 문제점으로 안정적인 일자리 부

족, 귀농의 어려움, 청년 유출, 청년 유입 부족, 청년 일

자리 부족, 편의시설 부족, 교육·의료 서비스 부족, 원주

민과 교류 부족, 원주민과 갈등, 생태 자원 활용 미흡이 

도출되었다. 정책 해결 방안으로는 농산물 판매, 공유 오

피스·기업 유치, 스마트팜, 교통 접근성 개선, 문화·편의

시설 조성, 저렴한 주거 공간, 네트워크 구성, 원주민과 

교류, 청년 참여 프로그램, 공동체 프로그램, 생태 관광·

교육이 필요하다는 의견이 제시되었다. 문제 흐름과 정책 

흐름에서 고성과 곡성은 특정 집단으로 규정할 수 없는 

다양한 이해관계자들이 항목별로 비슷한 의견을 제시하

는 경우가 많았고, 일자리 연계 문제 및 농업 관련 대안

과 공동체성 강화 방안 관련 담론은 청년 활동이 상대적

으로 활발한 곡성에서 두드러졌다. 그리고 정치적 측면에

서 인구감소지역 지원특별법, 지방소멸대응기금, 농산어

촌 유토피아 시범사업, 군수 공약, 지방소멸 대응 조직이 

의제설정 과정에 영향을 미쳤다.

문제, 정책, 정치 흐름이 존재하는 것만으로 사회적 쟁

점이 공공 정책의 형성으로 이어지는 것은 아니다. 이러

한 요소들을 하나로 묶어 지방 정부에서 추진해야 하는 

중요한 의제로 인식시키고 정책이 만들어지도록 촉진하는 

역할을 담당하는 행위자를 정책 기업가라고 할 수 있다. 

고성과 곡성 사례의 경우 최근 다른 지역에서 인규 유입 

사업을 성공적으로 진행하여 주목을 받은 민간 연구소가 

정책 기업가 역할을 수행했다. 연구소에서 주도하여 두 

지자체와 농산어촌유토피아 시범마을 구축 업무 협약식을 

체결한 것까지는 공통적인 부분이다. 그런데 중간에 지방

선거로 두 지자체의 군수가 바뀌면서 고성은 공동체 형성

이라는 의제가 행정의 관심에서 멀어졌고, 곡성은 청년마

을 조성이라는 군수 핵심 공약과 맞물리면서 공동체 형성 

의제가 더욱 탄력을 받게 되었다. 그 결과 곡성군은 연구

소와 농촌유토피아 선도마을 협약식을 체결하고 지방소멸

대응기금 등을 활용하여 대상 부지를 개발하는 구체적인 

계획을 수립하는 방향으로 무게 중심이 이동하였다. 

고성과 비교하여 곡성의 정책 과정에서 공동체 형성 

의제의 설정이 용이했던 요인으로는 정책 기업가의 활동 

및 지자체장의 의지 이외에도 대상 부지가 기존 마을들

과 거리가 떨어져 있다는 점과 기존에 대안적인 귀촌 공

동체 사례 및 활동이 누적되어 있다는 점을 고려할 수 

있다. 기존 마을에 인접하여 공동체 부지가 마련되면 원

주민들은 자신들의 이해관계가 걸린 개발 사업의 일환으

로 생각하고, 물질적 이익을 제공받아야 사업을 찬성하겠

다는 입장을 고수하는 경향이 있을 수 있다. 반면 곡성 

사례처럼 마을과 분리된 부지에 공동체를 조성하는 방안

은 지역 주민들의 관심이 낮아 수용성이 사업 추진에 영

향을 미치지 않기 때문에 상대적으로 더 효과적인 공공 

주도 사업 추진이 가능하다. 그리고 고성에서 귀촌인들의 

사회적 활동이 미미한 편인 것과 대조적으로 곡성은 최

근 많은 청년 귀촌인들이 유입되었고 성공적인 청년 귀

촌인 공동체 사례들이 존재하며 곡성군청이 이러한 공동

체를 지원한 경험이 있기 때문에, 새로운 공동체를 형성

하는 사업도 그 연장선상에서 추진될 수 있다. 

이 연구는 농촌의 지방소멸 위험에 대응하는 지자체의 

정책 과정을 분석하는 것에 초점을 맞추었다. 지방소멸 

관련 기존 연구들이 정량적인 요인 분석과 국내외 정책

의 내용 분석에 치중되어, 정책 형성 과정에 대한 연구가 

부족했는데, 이 연구는 그러한 부분을 보완하는 역할을 

했다고 할 수 있다. 다중흐름모형과 정책 네트워크 담론 

분석에 관한 선행 연구들처럼 문헌 조사와 이해관계자 

면접을 중심으로 고성과 곡성의 의제설정 과정 사례 분

석을 수행했다. 의제설정 단계를 분석한 다른 연구들에서

는 사회적으로 많은 관심을 불러일으킨 쟁점에 대해 정

부의 주요 부처와 의회 행위자 및 민간 단체 등에서 문

제를 인식하여 무슨 정책 대안들을 제시하고, 해법에 대

한 논의가 어떻게 바뀌고, 어떠한 사건이 영향을 미치는

지 긴 시간적 범위에서 분석이 이루어졌다. 이 연구는 상

대적으로 찬반이 갈리지 않는 작은 규모의 정책 의제를 

대상으로 짧은 시간적 범위에서 의제가 설정되는 과정과 

그 속에서 논의되는 담론의 구체적인 내용을 이해하고자 

하였다. 이를 통해 지방소멸 대응 방안에 대한 다양한 이

해관계자들의 인식과 제안사항을 유형별로 정리하고, 주

요 정책 행위자의 역할을 고찰해볼 수 있었다. 정책 행위

자들의 능동적인 활동의 특징을 분석하는 측면에서는 한

계가 있는데, 추후 국가적 차원의 지방소멸 대응 의제설

정에 관한 연구가 이루진다면, 정책 과정에 대한 보다 풍

부한 이해를 할 수 있을 것이다. 

이 논문은 교육부와 한국연구재단의 지원을 받아 이루어진 것임

(No. 5120200113713).
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