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< 요 약 >

본 연구의 목적은 사악한 문제와 평범한 문제 등 다양한 유형의 정책문제를 해결하는

데 협업이 효과적인지를 검토하고, 문제 해결에 협업을 어떻게 적용시켜야하는가에 

대하여 탐색적으로 논의하는 것이다. 지금까지 협업의 필요성에 대한 많은 논의는 있

었지만, 협업에 적당한 문제 유형이 무엇인지, 그리고 협업 역시 비용을 수반한다는 

측면에서 과연 모든 문제해결에 협업을 적용하는 것이 바람직한지에 대한 논의는 부

족했다. 이를 위해 박근혜 정부 시절 발표하였던 43개의 협업우수 사례를 대상으로 

내용 분석을 통해 문제 속성과 협업 간의 관계 분석을 시도하였다. 

분석결과 협업사례 43건 중 31건이 효율적인 대안을 찾기 ‘어려운 문제’에 해당되는 

경우였으며, 해결책이 부재한 ‘사악한 문제’는 7건, 협업이 필요없는 단순 ‘기술적 문

제’는 5건으로 나타났다. 문제의 속성에 따른 전략적 맞춤을 비교한 결과 사악한 문

제와 어려운 문제 대부분은 기관 간 전략적 맞춤과 목표 공유가 있는 것으로 분석되

었고 이들 사례는 협업구조가 분권화되어 있음을 알 수 있었다. 시너지 효과는 사악

한 문제 7건 모두, 어려운 문제는 31건 중 25건에서 나타났으나, 일부 어려운 문제

는 시너지 효과가 없고 오히려 협업 비용의 낭비로 이해될 수 있는 소지가 있었다. 협
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Ⅰ. 서 론 

일반적으로 특정 분야의 정책문제를 해결하는 방식은 관계된 하나의 국가기관이 

문제의 책임을 지고 대응하는 것이다. 예를 들어 환경부는 환경에 대한 전문성을 바탕

으로 정책문제를 정의하고, 가장 효과적이며 효율적인 정책수단을 선택하여 문제를 

해결하고자 한다. 그러나 1970년대부터 다양한 사회적 가치들이 본격적으로 등장하고 

그에 따라 정책문제가 복잡해지면서 실증주의적 정책접근은 한계에 봉착하기 시작했

다. 효율성에 기반한 기계적 엔지니어링(engineering)으로는 해결하기 힘든 문제들이 

나타났는데, 소위 말하는 문제의 사악함(wickedness)이 부각되기 시작한 것이다(Rittel 

& Webber, 1973).

정부가 정책문제를 정의할 때 우선 평범한 문제(ordinary problem)인지 아니면 사

악한 문제(wicked problem)인지를 먼저 이해하는 것이 매우 중요하다. 도로 건설의 경

우 정책목표와 수단이 명확하고, 성과측정이 비교적 용이하기 때문에 실증주의적 접

근이 여전히 유용한 평범한 문제로 볼 수 있다. 반면에 사회 문제는 문제 정의부터 이

견과 갈등이 생길 수 있고 그에 따라 정책목표가 모호해지거나 정책대안에 대한 찬반 

논란이 클 수 있기 때문에 사악한 문제가 될 수 있다. 이러한 사악한 문제 해결을 위해

서는 이해당사자 간의 상호 이해가 필수적이다.

최근 새로운 국정운영 방식으로서 거버넌스의 중요성이 부각되면서 특정 정부기

관 혼자서 복잡한 사회문제를 해결하는 것이 불가능하다는 게 상식으로 받아들여지고 

업관계 조정역할은 21건으로 절반 정도가 중간 조정자가 있는 것으로 분석되었으나, 

실질적으로 협업이라고 보기 어려운 사례도 11건으로 나타났고 이들 사례는 시너지

가 발생하지 않은 11건과 일치되었다.  

본 연구를 통해 전략적 협업은 단순 기술적 문제가 아닌 사악한 문제나 어려운 문제 

해결에 적극 활용해야 한다는 점과 시간이 지날수록 사악한 문제, 즉 협업 기관의 시

너지 효과가 발생하지 않으면 해결되기 어려운 사례들이 등장하면서 정부부처 관료

들이 협업이라는 국정 기조에 수동적으로만 대응하는 것이 아니라는 증거도 확인할 

수 있었다.

[ 주제어: 정책문제, 사악한 문제, 협업, 전략적 맞춤, 시너지, 협업관계 조정, 정부 

3.0 ]
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있다. 거버넌스는 홀로 문제를 해결하는 것이 아니라 ‘같이’ 문제를 해결하는 방식이

다. 같이 일하는(working together) 가장 큰 이유는 문제해결을 위하여 서로가 서로를 

필요로 하기 때문이다. 

박근혜 정부는 ‘국민 중심 서비스 정부 3.0 구현’을 국정과제로 선정하고 부처 간 

협업을 강조하였다. 정부 3.0은 “공공정보를 적극 개방･공유하고, 부처 간 칸막이를 

없애고 소통･협력함으로써 국정과제에 대한 추진동력을 확보하고 국민 맞춤형 서비

스를 제공함과 동시에 일자리 창출과 창조경제를 지원하는 새로운 정부운영 패러다

임”으로 정의된다(관계부처합동, 2013a: 안전행정부, 2013). 박근혜 정부는 국민 개개

인을 대상으로 맞춤형 서비스를 제공하기 위해 각 부처가 통합적으로 움직이는 투명

하고 유능한 정부를 운영하고자 하였다. 정부 내 칸막이로 인하여 정부효율성이 낮아

진다고 판단했기 때문이다(관계부처합동, 2013a). 

안전행정부(2013)는 정부 3.0을 위한 협업행정 매뉴얼을 제작하여 각 부처 및 정부

기관에 배포하였다. 매뉴얼에는 협업의 이해를 도울 수 있도록 기술(description)과 함

께 협업 성공사례를 제시하였다. 대표적인 사례로 자동차 과태료 일괄 압류해제 납부

시스템 구축(안전행정부, 2013; 18)은 국토해양부, 안전행정부, 국세청, 경찰청, 지방

자치단체, 국민연금관리공단의 시스템을 통합하여 민원처리를 간소화하고 고객 중심 

행정서비스를 제공한 것이다(2010. 7월). 이외에도 기상청, 국토해양부, 국방부, 안전

행정부가 레이더 자원의 공동 활용을 통한 효율성 증대를 목적으로 기상-강우 레이더 

공동활용시스템(안전행정부, 2013; 20)을 구축한 사례(2010. 6월)와 연말정산 간소화

(안전행정부, 2013; 24)를 위한 국세청, 신용카드사, 병･의원, 백화점, 여신협회 등의 

정보 공유(2010. 10월) 등이 제시되어 있다. 안행부가 제시한 성공적인 협업 사례들은 

해결책이 비교적 명확한 기술적인(technical) 문제의 해결로 구성되어 있으며, 이를 통

해 정부 3.0 초기에는 평범한 문제를 해결하는데 초점을 맞췄다는 것을 알 수 있다.

박근혜 정부가 협업체계를 구축하고자 한 의지가 강했다는 것은 국정과제에서도 

확인할 수 있다. 박근혜 정부의 국정과제(2013b)는 다른 정부와 다르게 과제별로 주관

부처와 협업부처를 명시하고 있는데, 이는 각 부처에 협업체계를 구성하기 위한 가이

드라인을 제시한 것이다. 140개의 국정과제 중 109개가 협업과제1)이며, 협업과제는 

총 117개(공동주관 포함)의 주관부처와 238개의 협업부처가 명시되어 있다. 각각 협업

1) 협업과제는 주관부처와 협업부처가 있는 경우, 협업부처는 없으나 주관부처가 2개 이상인 경

우를 포함된다.
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과제별로 평균 1.07개의 주관부처와 2.18개의 협업부처가 있었다. 

그러나 박근혜 정부의 협업 성과에 대한 평가는 상반되게 나타나고 있다. 정부업

무평가위원회･국무조정실(2014)의 2013년 정부 업무평가에 따르면 협업만족도가 

82.4점, 협업 성과 75점으로 나타나 칸막이 제거로 인한 국민편익이 증진했다고 평가

했다(정부업무평가위원회･국무조정실, 2014: 36). 그러나 국민일보(2014)는 부처 간 

칸막이 제거를 하지 못했다고 지적하고 있고(국민일보, 2014), 국제기구인 OGP(Open 

Government Partnership)에서 발간한 보고서(OGP, 2017)에 따르면 정부의 정보공개

가 매우 미흡하며, 정부 내 칸막이 현상이 여전히 심각한 수준이라고 지적하고 있다

(주간동아, 2016). 즉 정부 내외부 평가 결과가 극명하게 차이가 난다. 

이러한 상반된 평가를 보면, 부처 간 칸막이를 제거하고 국민 편익 증진이라는 정

책목표를 달성하기 위해 협업은 적극적으로 추진해야 할 것으로 보이지만, 문제의 성

격과 내용을 고려하지 않고 무조건적으로 협업을 강조하는 것도 경계할 필요가 있다. 

협업을 위한 비용만 지불하고 문제가 치유되지 않는 경우도 있을 수 있기 때문이다. 

지금까지 협업의 필요성에 대한 많은 논의는 있었지만 협업 역시 비용을 수반한다는 

것을 고려했을 때, 과연 모든 문제해결에 협업을 적용하는 것이 바람직한지, 협업으로 

해결하기에 적당한 문제(유형)는 무엇인지에 대한 논의는 없었던 것이 사실이다. 

본 연구의 목적은 사악한 문제와 평범한 문제 등 다양한 유형의 문제를 해결하는

데 협업이 효과적인지 검토하고, 협업을 정책문제 해결에 어떻게 적용시켜야 될 것인

가에 대하여 탐색적으로 논의하는 것이다.  본 연구는 다음과 같이 구성된다. 이론적 

논의를 통해 사악한 문제가 무엇인지를 살펴본 후, 사악한 문제를 해결할 수 있는 전

략으로 협업을 제시한다. 이를 바탕으로 박근혜 정부의 협업 우수 사례 43건을 대상으

로 사례분석을 실시하고, 분석결과 및 정책적 함의를 제시한다.

II. 이론적 배경

1. 사악한 문제

1) 사악한 문제와 평범한 문제

사악한 문제(wicked problem)는 Rittel과 Webber의 1973년 논문(‘Dilemmas in a 
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General Theory of Planning’)에 그 기원을 두고 있다.  모든 문제를 해결할 수 있는 가

장 효율적인 방법이 반드시 존재하며 그 해결책을 찾는 과정으로서 공학적인 방식을 

추구해 온 실증주의 관점은 이미 한계에 이르렀다는 관점에서 출발한다. Rittel과 

Webber(1973)는 가치의 다원화로 인한 사회적 맥락(contexts)이 변화하고 있음을 지

적하면서 이러한 상황에서 기존의 기계적 합리성으로 해결하기 힘든 사회적 문제들을 

‘사악한 문제’라고 명명하였다. 

사회구성원들의 가치와 선호가 획일적이라면 사회문제는 해결하기 ‘어려운’ 것이 

아니겠지만, 사회문제는 다양한 가치와 선호가 뒤섞여 나타나는 복잡성을 지니고 있

다. 가치와 선호는 문제를 바라보는 시각의 차이일 뿐, 틀린 것이 아니기 때문에 무시

하거나 배제해서는 안 된다. 따라서 사악한 성격을 갖는 사회문제는 정책이해관계자

의 관점에 따라 다르게 해석될 수 있으며, 맞고(true) 틀림(false)이 아니라, 좋고(good) 

나쁨(bad)의 문제로 접근해야 한다.2) 또한 사악한 문제는 가치와 관련된 복수의 이해

관계자들이 관여되어 있기 때문에 정치적인 성격을 가지고 있으며(Roberts, 2000), 명

쾌한 해결방법이  없기 때문에 해결책에 대해서도 갈등이 존재한다. 결국 사악한 문제

를 해결하기 위해서는 가치관의 차이를 인정하고 공동의 이해를 도모할 수 있는 의사

소통을 끊임없이 이어나가야 하며, 이러한 과정 자체가 협업의 필수조건이 된다. 

사악한 문제는 잘못된 문제 정의, 즉 제3종 오류를 범할 수 있는 위험성도 있다. 문

제의 원인을 잘못 이해한 상태에서 제시한 해결책은 3종 오류가 있으며(Dunn, 2008), 

다양한 가치 충돌을 수반하는 사악한 문제의 경우 원인 규명에 실패할 가능성이 높고, 

해결책도 서로 경쟁적으로 경합될 수 있다. 문제의 주요원인을 찾는 방법으로 경쟁가

설의 실용적 제거법(pragmatic eliminative induction)(Dunn, 1998)이나 공론장에서의 

상호 이해와 간주관성(intersubjectivity) 획득을 통한 합의 도달(Harbermas, 1992, 장

명학, 2003: 28 재인용) 등이 있지만, 주목할 점은 실용적 제거법 또는 상호 합의 도달

에 의해 도출된 해결책 역시 여러 해결책 중 하나일 뿐이라는 것이다. 어떤 방식이 되

었든, 선택된 해결책은 하나의 가장 명확한 해결책(필연적으로 문제를 해결할 수 있

는)이 아니라 ‘사회적 실험’으로 이해되어야 한다(Peters, 2017).

사악한 문제가 아닌 정책문제는 평범한 문제(tame or ordinary problem)로 볼 수 

있다. 평범한 문제들은 사악한 문제와 비교하여 상대적으로 문제정의가 용이하며, 해

결책에 대한 이견이 적은 편이다. 평범한 문제들은 제시될 수 있는 문제 해결책의 명

2) 명확한 해결책은 존재하는데 이 해결책을 추구하기가 어려울 때 어려운 문제가 된다.
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확성, 즉 하나의 가장 효과적인 해결책의 존재 여부에 따라 어려운 문제와 기술적(쉬

운) 문제로 나뉠 수 있다. 

어려운 문제는 문제 해결을 위해 복수의 해결책이 제시될 수 있는 경우이다. 제시

된 각각의 대안들이 문제 해결에 도움이 되는지에 대해서는 이견이 없으나 가장 효율

적인 대안을 고른다면 다소 다툼이 발생할 소지가 있다. 특히 어려운 문제는 혼자 해

결하기 어렵기 때문에 복수의 기관의 협업이 필요하며 어떠한 기관과의 조합이 가장 

효율적이며, 효과적인지 확실하게 알기 어렵다. 따라서 협업을 하는 기관 간 의사소통

이 필수적이다.

기술적 문제는 해결책이 분명하게 제시될 수 있는 문제들로서, 주로 기관의 업무 

프로세스를 효율적으로 개선하는데 목표가 있다. 따라서 기관 간 협업이 크게 필요하

지 않으며, 협업이 있다고 하더라도 기관 간 갈등은 거의 없다. 한 기관의 업무 프로세

스에 대해 타 기관이 왈가왈부할 수 없는 부분이기 때문이다. 이러한 기준을 정리하면 

아래의 표와 같이 제시될 수 있다. 

구분 문제해결책 협업 행위자

사악한 문제 복수의 해결책(가치 대립) 복수의 기관 

평범한 문제
어려운 문제 복수의 해결책(효율성 대립) 복수의 기관 

기술적 문제 명확한 해결책 단일 기관 가능

<표 1> 사악한 문제와 평범한 문제의 구분

2) 사악한 문제의 조건

사악한 문제가 될 수 있는 열 가지 조건을 제시하면 다음과 같다(Rittel & Webber, 

1973).

(1) 정책문제를 정의하기 어려움(명확한 공식이 없음)

(2) 의사결정에 있어 명확한 정지규칙(stopping rule)이 없음

(3) 사악한 문제의 해결책은 가치에 관한 것임. 좋은가 나쁜가와 관련될 뿐 참, 거

짓이 아님

(4) 해결책에 대한 즉각적이거나 궁극적인 테스트를 할 수 없음

(5) 해결을 위한 모든 시도는 불가역적이며, 또한 일단 실행되면 잊히지 않는 효과

가 있음
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(6) 명쾌한 해결책이 존재하지 않고, 때로는 가능한 해결책의 셋트 조차 존재하지 

않음

(7) 모든 사악한 문제는 근본적으로 독특함(unique)

(8) 모든 사악한 문제는 다른 문제의 증상을 가지고 있음(다른 정책 문제와 상호 연

관됨)

(9) 사악한 문제에 대해서 다양한 설명이 가능함

(10) 정책결정자는 옳고 틀림을 결정할 권한이 없음

이 열 가지 조건을 모두 충족하는 문제는 매우 드물다(Peters, 2017). 다만 이 중 몇 

가지를 충족하였을 때 평범한 문제가 아닌 사악한 문제에 포함될 수 있는 것이다. 가

장 중요한 조건은 가치의 측면, 즉 좋은 것인가(good) 나쁜 것(bad)인가와 관련된 것이

다. 이는 문제 해결책에 관한 논의로 귀결되며, 해결책이 문제를 치유할 수 있는 적절

한 수단인지 판단하기 전에, 그 수단이 좋은지 혹은 나쁜지 여부를 선제적으로 논의하

게 된다. 이는 정책을 둘러싼 이해관계자들이 가지고 있는 가치관, 시각, 선호 등에 따

라 문제의 해석이 달라지기 때문에 생기는 것이며, 아홉 번째 조건인 문제에 대한 다

양한 설명이 가능하다는 측면과도 연결된다. 이상의 논의를 정리하면 ‘명쾌한 해결책

의 부재’가 사악한 문제로 분류되는 필수불가결한 요소라 할 수 있다(Peters, 2017: 

390). 결론적으로 위의 모든 조건을 충족한 문제는 완전히 사악한 문제에 해당되지만, 

위의 조건을 모두 충족시키지 않더라도 가장 필수적인 조건이 충족된다면 사악한 문

제의 범위에 속한다고 할 수 있다.

이러한 논의에 기반하여 본 연구에서는 사악한 문제를 문제에 대한 정의 또는 문

제의 심각성에 대하여는 일반적인 동의는 있으나 ‘문제를 발생시키는 근본원인이 단

일하지 않기에 문제를 해결할 수 있는 단 하나의 가장 효율적인 해결책이 존재하지 않

는 경우’(Heads & Alford, 2008: 6)인 사례로 규정하고자 한다.

2. 사악한 문제 해결을 위한 전략

1) 협업의 탁월성

사악한 문제를 대응하기 위한 완벽한 정책설계는 불가능하다. 문제와 관련한 이해

관계자들은 가치와 신념, 입장에 따라 전혀 다른 해결책을 제시하기 때문이다. 문제를 
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해결해야 하는 주도기관은 대립되는 대안 중 한 가지를 선택하고, 시행착오를 겪어가

면서 정책이 달성하고자 하는 목표를 향해 나아가게 된다.

Roberts(2000)는 사악한 문제를 해결하기 위한 세 가지 전략으로 권위적 전략, 경

쟁적 전략, 협업적 전략을 제시하였다. 권위적 전략3)은 일종의 길들이기 전략(taming 

strategy)으로, 정책 결정에 권위를 가지고 있는 관료와 전문가들이 객관적으로 분석한 

자료와 근거를 가지고 대안을 제시하는 것이다. 권위에 의한 해결 방법은 이해관계자

의 수를 줄일 수 있으며 문제의 복잡성을 완화시킬 수 있는 장점이 있지만 관료나 전

문가가 문제를 잘못 정의하거나 해결책을 제대로 만들지 못할 가능성이 크기 때문에

(Roberts, 2000), 사악한 문제에서는 위험성이 더욱 높아질 수밖에 없는 한계가 있다. 

경쟁적 전략은 사악한 문제의 이해관계자들을 경쟁시켜서 적합한 해결책을 선택

하는 것이다. 이는 경쟁가설의 실용적 제거법과 유사한 방식이다(Dunn, 1998). 가령, 

기업 간 경쟁을 통해 신기술 개발을 촉진할 수 있고, 이를 통해 문제를 해결할 수 있는 

새로운 가능성을 제시할 수 있다. 그러나 경쟁적 전략은 이해관계자들 간의 긴장감을 

고조시켜 갈등을 더욱 증폭시킬 수 있다(Roberts, 2000).

마지막으로 협업 전략은 사악한 문제를 해결하기 위해서 가능한 모든 이해관계자

를 참여시켜 문제와 해결책에 대한 논의를 통해 공통된 합의를 도출하는 것을 목표로 

한다. 이 방식은 공론장에서 의사소통을 통한 상호 이해 및 합의 도달로 이루어진다

(장명학, 2003). 협업 전략은 개인이 홀로 달성할 수 있는 성과보다 이해관계자들의 시

너지 효과를 통해 더 많은 성과를 낼 수 있다는 것을 전제하고 있으며(Roberts, 2000), 

이러한 이유 때문에 사악한 문제를 다루는 세 가지 전략 중 상대적으로 가장 바람직한 

전략이라 볼 수 있다.

구체적으로 협업 전략이 사악한 문제 해결에 유용한 이유를 들면 다음과 같다. 첫

째, 협업에 참여하는 행위자 간 상호 이해를 통한 목표 공유와 이에 근거한 공동의사

결정을 들 수 있다(Gray, 1989: Wood & Gray, 1991). 사악한 문제는 관점과 가치에 따

라 옳고 그름을 판단하기 어려운 정책문제이기에, 해결책은 다양한 이해관계자들로 

하여금 지속적인 의사소통을 통한 합의로 이끌어내야 한다. 협업은 이해당사자들이 

직면한 문제들에 대해서 목표 공유가 필수적이기 때문에(Thomson & Perry, 2006) 가

치에 따라 다양한 해석이 가능한 사악한 문제를 해결하는데 상대적으로 유리하다. 

3) 권위적 전략이라도 하더라도 전통적 권위에 의한 수직적 형태의 조직간 업무연계 역시 정부

기관의 협업에서 상당하게 발생한다. 이는 분석결과를 참조하시오. 
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둘째, 협업에 참여하는 행위자들은 상호 전략적 맞춤(strategic fits)을 가지기 때문

에 서로가 서로에게 필요한 자원을 교환하거나 공유하면서 협업을 수행하고, 그 결과 

상호 혜택(mutual benefits)이 나타날 가능성이 높아진다(Austin, 2000)4). 또한 상호 전

략적 맞춤에 의해 진행된 협업은 협업을 하지 않았으면 발생하지 않았을 시너지 효과

를 낼 수 있다. 두 명 이상의 행위자가 명확한 해결책이 존재하지 않다고 알려진 문제 

해결을 위해 상호 이해를 시도하고, 상호 전략적 맞춤을 바탕으로 함께 문제를 풀려 

노력할 경우, 혼자 수행하였을 때는 발생하지 않을 협업 결과(시너지 효과)가 나타나

기 때문에 최소한 사악한 문제해결에 한 걸음 더 다가섰다는 것을 의미한다. 반면 한 

쪽이 일방적으로 문제에 대한 목표 정의 및 수단 선택을 하고, 다른 한 쪽은 일방이 정

해놓은 목적 달성을 위한 수단(기술, 정보 등)만을 제공하는 방식은 협업이라기보다는 

오히려 상하 기관 간의 업무 배분에 더 가깝다고 볼 수 있다.

사악한 문제 해결을 위한 협업이 성공하기 위해서는 협업에 참여하는 행위자 간의 

관계 조정이라는 협업 관계 관리가 필요하다(Agranoff & McGuire, 2003). 협업이 항상 

긍정적인 결과만을 도출하는 것은 아니지만, 이는 협업 당사자 간 관계관리가 없을 때 

더욱 그러할 가능성이 높다. 따라서 협업에 참여하는 행위자가 다수일 때는 기관 간 

업무협력관계에 있어 조정자가 필요하다. 두 명의 행위자 간 1:1 관계로 협업이 진행

될 때에는 관계의 복잡성이 상대적으로 낮다. 두 행위자가 상대해야 할 상대는 하나이

며 전체 협업 네트워크에서 관리해야 할 관계의 숫자도 1개이기 때문이다. 그러나 행

위자의 숫자가 늘어나면 관리해야 할 관계의 숫자가 기하급수적으로 늘어나게 된다. 

예를 들어 협업 당사자가 4명일 때는 전체 협업 네트워크에서 관리되어야 할 관계의 

숫자가 6개, 6명일 때는 15개, 8명인 경우에는 28개 등으로 커지기 때문이다. 

다수의 행위자 간 관계 관리는 두 가지 측면에서 중요하다. 먼저 복잡한 사악한 문

제에 대한 서로 다른 이해를 절충하여 합의점을 찾기 위해서는 관련 정책행위자 간 정

보 및 지식이 원활하게 상호 의사소통되어야 한다. 또한 실제 협업 관계를 통해 공동

의 업무를 진행해나가는 실행단계에 있어서 계획단계에서 예상하지 못하였던 환경의 

변화가 협업 당사자 간 갈등으로 발전될 수도 있다. 이를 해결하기 위한 관리 방식으로

서 다양한 행위자 사이에서 이들 간 정보공유 등 의사소통을 원활히 해줄 수 있는 조정

자 또는 협력적 역량 형성자(collaborative capacity builder, Weber & Khademian, 

4) 이러한 상호 혜택에 대한 기대 또는 유인책은 협업에 참여하는 행위자들이 지속적으로 협업

을 진행할 수 있는 내부 정당성을 부여한다(Provan & Kenis, 2008).
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2008)가 필요하다. 협업 네트워크에서의 조정 관리자는 다른 행위자 중간에 위치하여 

다리 역할을 하며, 행위자 간 정보와 자원의 흐름을 중재하고 협업 참여자 간 발생할 

수 있는 갈등에 대한 조정 역할을 하게 된다(Provan & Milward, 2001).

2) 협업 전략의 비용: 사회적 실험에 따른 시행착오

사악한 문제는 명확하게 계산되는 단 하나의 효율적인 해결책이 존재하지 않기 때

문에 사회적 실험을 통한 점진적 해결이 중요하다. 사회적 실험은 상당한 비용을 수반

할 수밖에 없는 단점이 있다. 반면 기술적 문제는 해결책이 비교적 분명하기 때문에 

소요되는 비용이 사악한 문제에 비해 크지 않다.

상대적으로 해결책이 명확한 문제들은 전통적인 집권적 방식, 즉 수평적 협업관계

보다는 수직적 분업관계(정책문제 정의 및 해결책에 대한 선택을 하는 행위자와 이를 

가장 잘 해결할 수 있는 기술적 능력이 높은 행위자가 집행을 담당하는 것)에 의한 문

제해결이 더 적합하다. 따라서 기술적 문제를 협업으로 해결하고자 한다면 오히려 협

업의 단점인 비용만이 높아질 가능성이 있다.

협업과 관련하여 많은 문헌에서 협업의 장점과 혜택에 초점을 맞추지만, 현실에서 

협업은 상당한 비용을 수반한다. 예를 들면 자신들이 쌓아왔던 지식･정보 손실에 대한 

비용, 복잡한 협업 관계 조정에 드는 시간 손실, 협업 상대방의 잠재적인 기회주의적 

행태에 대한 경계 등이 된다(Parker & Brey, 2015). 협업이 무조건 좋은 결과를 산출할 

것이라는 믿음은 신화(myths)이며, 협업에 대한 비용편익 분석의 필요성을 제기되기

도 한다(Keast, Charles, & Modzelewski, 2017: Parker & Brey, 2015). 결국 협업 전략

은 협업을 통한 더 나은 성과를 가져오거나 비용을 낮출 수 있을 경우에 유용하게 사

용될 수 있다(Imperial, 2004: 13)

협업은 비공식 관계보다는 더 강력한 관계를 구성하기 때문에 관계의 관리를 어떻

게 하느냐에 따라 성패가 갈리게 된다. 좋은 관계를 유지하기 위해서는 필수적으로 시

간적･금전적 비용(협업 업무를 하는 직원의 급여, 협업을 위한 시스템 개편에 드는 비

용 등)을 소모하게 된다. 특히 협업 관계가 정보공유나 정기모임 등을 넘어서 물리적 

자원의 교환 및 공유의 관계, 더 나아가 공동으로 새로운 기구 설립 등이 발생할 때에

는 협업의 비용이 기하급수적으로 높아지게 된다. 

또한 협업에 따른 기회비용도 중요하게 고려해보아야 한다. 협업을 유지하는데 소

모할 비용을 다른 곳에 투자하였을 경우 발생할 이익과 손해를 계산해봐야 한다. 사악
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한 문제 해결 도구로서 협업이 유용성을 갖기 위해서는 협업 파트너 간 전략적 맞춤에 

따라 상호작용을 하면서 시너지 효과가 발생해야 한다. 그러나 시너지 효과가 미비하

거나, 또는 기술적 문제를 협업을 통해 해결하고자 한다면 협업의 기회비용만 높아지

는 부정적 효과를 가져올 가능성이 높다(Keast et al., 2017).

3) 소결: 정책문제와 협업간의 관계

사악한 문제 또는 해결책이 명확하지 않는 복잡한 문제를 해결하기 위해서는 하나

의 기관이 전담하여 문제를 해결하려는 것보다 관련된 기관 간 협업이 더 바람직하다. 

다양한 시각을 가진 행위자가 상호 이해를 통하여 문제 해결책에 동의를 하고, 이를 

바탕으로 각자의 의견 및 장점을 합하여 문제를 같이 풀어나가려 할 때, 홀로 문제 해

결을 하려 시도하였을 때보다 더 효과적인 문제해결이 될 가능성이 높기 때문이다.

효율적인 대안을 찾는 어려운 문제의 경우에도 두 개 이상 기관이 함께 협력하는 

경우, 혼자 하였을 때보다 더 효율적인 결과를 달성할 수 있다. 이 경우는 협력을 하는 

당사자들이 상호 간 필요로 하는 자원이나 정보를 각각 보유하고 있을 때이다. 그러나 

기술적 문제 해결에 대하여 협력 당사자들이 상호 필요성에 의하지 않고, 자원이 더 

많거나 권력이 강한 일방의 필요에 의한 조직 간 관계가 이루어진다면, 이는 협업관계

라기보다는 전통적인 탑다운(top-down) 방식의 행정 관계로 보아야 할 것이다. 

Ⅲ. 연구설계

1. 자료수집 및 측정

본 연구는 박근혜 정부 시절 안전행정부(행정자치부)에서 발표하였던 4권의 협업

우수 사례 모음집에 나타난 총 43개의 협업 사례5)를 분석대상으로 한다. 각 연도별로 

2013년 11건, 2014년 11건, 2015년 11건, 2016년 10건의 행자부가 선정한 협업우수사

5) 협업우수사례 선정에 대한 명확한 절차와 기준이 제시되지 않는다. 다만, 2014년도 협업우수

사례 선정을 참고하면 행자부는 정부기관(공공기관을 포함)의 255개의 협업사례를 접수받았

으며, 내･외부 전문가의 서면심사를 통해 협업의 혁신성(20%), 효과성(60%), 타 지역 파급성

(20%)을 기준이 적용되었다(중앙일보, 2014). 이러한 기준이 다른 연도의 사례에도 유사하게 

적용되었을 것으로 추측된다.
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례가 홈페이지(행정안전부홈페이지-정책자료-간행물)에 게시되어 있다.

코딩은 2명의 연구자에 의해 진행되었다. 텍스트로 구성된 자료를 코딩하면서 발

생할 수 있는 주관적 코딩을 최소화하기 위해서 두 가지 신뢰성 테스트를 적용하였다. 

첫째, 코딩의 신뢰도를 높이기 위해서 유사한 내용에 대한 변수를 2개 이상 만들어서 

코딩을 실시하였다. 예를 들어 ‘협업 연계 구조’ 변수와 ‘협업의 조정자’ 변수의 경우 

앞의 변수에서 별형(star) 구조로 코딩이 되면 뒷 변수에서는 허브가 조정 역할을 하도

록 코딩이 되어야 한다6). 둘째, 두 명의 코더가 제 3의 연구자에 의해 작성된 코딩북을 

기준으로 협업 우수사례를 각자 코딩하였으며, 각 코더가 진행한 코딩의 일치 여부를 

비교하였다. 비교 결과 약 81%의 코딩이 일치한 것으로 나타났으며7), 차이가 발생한 

19%는 코더 및 코딩북을 작성한 연구자 간의 협의를 통해 재코딩하였다8). 

2. 변수

행정자치부에서 제시한 협업 우수사례집 43개의 사례를 대상으로 내용분석을 통

하여 다음과 같은 총 5개 변수들에 대해 코딩을 실시하였다. 

첫째, 본 연구의 주요 변수인 사악한 문제를 측정하기 위해 Peters(2017)가 제시한 

사악한 문제의 필수불가결한 요소인 ‘명확한 해결책의 부재’를 기준으로 삼았다. 명확

한 해결책이 부재하는 경우는 두 가지가 있다. 하나는 해당 문제가 정부가 해결해야 

할 필요가 있는지 논란이 있는 경우로 문제 자체가 모호한 경우다. 2016년 파주시는 

‘독서량 저하’를 해결하기 위해 협업을 한 사례가 있는데 과연 독서량 저하가 정부가 

해결해야 할 문제인지에 대해서는 논란이 있다. 독서량 저하는 TV, 라디오 등 경쟁미

6) 이 두 변수의 경우 코더 1은 불일치가 나타난 경우가 3건(93% 일치), 코더 2는 1건(98% 일치)

에 그치는 것으로 나타났다. 

7) 코딩된 다섯 개 변수에 대한 코더 간 일치를 구체적으로 나타내면 아래의 표와 같다.

사악한 문제 조정유무 전략적 맞춤 목표공유 시너지 유무 계

코더간 일치 숫자 34 38 32 31 30 311

일치율(%) 79.1 88.4 74.4 72.1 69.8 80.9

8) 변수별로 예를 들면 문제의 속성 변수 코딩에 있어, 사악한 문제 여부 변수의 경우 코더 간 동

일한 코딩을 한 사례는 6개, 기술적 문제의 경우 5개, 어려운 문제의 경우 각각 24개로 나타

났다. 코더 간 차이가 있는 9개의 사례의 경우 3개의 사례에 있어 코더 중 1명은 사악한 문제

로, 다른 코더는 어려운 문제로 코딩한 것이었고, 6개의 사례는 어려운 문제와 기술적 문제 

간 차이가 나타난 것이었다. 9개의 차이가 나는 코딩에 대하여 코더 간 재논의를 거쳐 최종적

으로 사악한 문제 7개, 어려운 문제 31개, 기술적 문제 5개로 코딩이 되었다.
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디어의 발달과 최근 스마트폰의 일상적 활용이 증가하여 나타난 사회 현상이다. 독서

량의 양적 증가보다 독서 방법, 독서 전략을 개발하는 것이 더 중요할 수도 있다(오연

희, 김화선, 2016). 오히려 현재의 독서율 자체는 OECD 및 EU의 평균 수준과 비슷한 

것으로 나타나고 있으며, 국민들 스스로가 독서량이 부족하다고 인식하는 경향이 있

을 뿐이기 때문에(문화체육관광부, 2016), 독서량 저하를 정부가 나서서 해결해야할 

필요가 있는지는 판단하기 어렵다. 다만 독서량 감소로 인하여 출판시장이 위축되어 

양질의 콘텐츠를 생산하기 어려운 구조가 형성된다면 정부가 개입할 여지가 있다고 

볼 수 있다. 따라서 독서량 저하와 같은 문제의 모호함으로 인하여 해결책이 명확하지 

않은 경우 이를 사악한 문제로 볼 수 있다. 

다른 하나는 당면과제가 사회문제인 것은 분명하지만 해결책에 대해서 논란이 있

는 경우이다. 2016년 광주시는 주민 간 갈등이 증가하는 문제를 해결해야 할 당면 과

제로 선정하였다. 갈등 문제는 주요 사회 문제이기는 하지만, 주민 간 갈등에 대한 대

안으로서 과연 지자체가 개입해서 해결해야 할 필요가 있는지에 대해 논란이 있다. 지

자체가 갈등을 중재하는 기구를 설치하는 것은 갈등 당사자들의 원만한 문제 해결을 

유도하여 자치 공동체를 돈독히 할 수 있는 긍정적인 면은 있으나, 강제성이 없어서 

실효성이 없다는 회의적인 입장도 있기 때문이다(세계일보, 2015). 이와 같이 사회문

제를 바라보는 관점에 따라 해결책에 갈등이 있는 것들도 사악한 문제로 볼 수 있다. 

다음의 표는 본 연구에서 코딩된 사악한 문제들을 요약한 것이다.

구분 사악한 문제 연도
해결책에 대한 주요 프레임

프레임1(주도기관 선택) 프레임2

1 독서량 저하 2016 독서량 증대 필요
독서 방법, 독서 전략의 개발 
필요(오연희, 김화선, 2016)

2 주민 간 갈등 증가 2016 토론과 자치로 갈등 해결
강제성 없는 자율중재 
한계(세계일보, 2015)

3 복지 사각지대 2016 복지 사각지대 발굴 중요
낙인효과를 발생하는 심사 개선 필요 

(뉴스타파, 2014)

4 도농 간 문화격차 2016 농촌 지역의 문화 인프라 확대
농촌 지역 산업 육성지원을 통한 

경제 활성화(한국농어민신문, 2015)

5
저소득층 자녀의 
학습능력 저하

2015
균등한 배움의 기회 제공

(사교육 지원)
공교육 내실화(한국교육개발원, 

2015)

6
자유학기제 도임에 

따른 교육혼란
2015

다양한 체험을 통한 미래 
진로탐색 기회 제공

인프라 미흡, 사교육 조장 
우려(중앙일보, 2013)

7
군사보호 구역으로 
인한 지역개발 제한

2015 지역발전의 저해요인 군사시설의 전략적 확보 필요

<표 2> 사악한 문제 프레임 비교 
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어려운 문제에서도 해결책이 명확하지는 않다. 그러나 사악한 문제와는 달리, 어

려운 문제를 해결하기 위한 전략들은 서로 대립되는 것이 아니라, 보완적인 효과가 있

다. 각각의 전략들이 모두 시행되면 문제 해결에 유용하겠지만, 사용할 수 있는 자원

과 비용 등이 한정되어 있기 때문에 선택과 집중이 필요한 것들이다. 예를 들어, 2014

년 서울시는 교통안전을 위협하는 도로 포트홀(움푹 파인 아스팔트)을 과제로 선정하

였다. 서울시 공무원이 시내의 도로를 모두 점검하여 포트홀을 발견하고 제거할 수도 

있지만 많은 비용이 들기 때문에 서울시가 직접하는 것보다 여러 가지 협업 전략을 검

토할 수 있다. 시민의 도움을 받거나 혹은 택시기사의 신고를 받는 등 여러 가지 협업 

전략이 가능하지만 그 중에서 어느 하나가 가장 완벽한 해결책이라고 할 수는 없다. 

다만, 다양한 경쟁 대안들을 효율성의 관점에서 판단하고 선택할 수 있으며, 이러한 

문제들은 어려운 문제가 될 수 있다. 

기술적 문제들은 상대적으로 명확한 해결책이 존재한다. 예를 들어 영상회의를 활

성화하기 위해 산림청과 산하 국유림 관리소가 장비와 시설을 갖추는 것은 해결방법

이 아주 구체적이다. 이러한 경우는 본 사례에서 5가지가 있었다. 

연도 당면문제 주도기관 협력기관

2016 공립유치원 추첨 시스템 개선 필요 교육부 서울시 교육청

2016 개인 직구 등으로 인한 수출입통관 폭증, 민원상담 폭증 관세청 행자부정부통합전산센터

2013 영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 필요 경기도 협력기관 없음

2013 영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 필요 산림청 협력기관 없음

2013 영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 필요 통계청 협력기관 없음

<표 3> 기술적 문제 사례

둘째, 시너지 효과 유무이다. 시너지 효과는 두 기관 이상이 협업을 진행함으로써 

정책목표 달성이 수월해지고, 정책 대상집단에게 구체적인 혜택이 발생하는 경우에 

‘있음’으로 코딩하였다. 예를 들어 2014년 보훈처와 복지부는 서로에게 없었던 보훈대

상자 정보를 공유하여 보훈대상자가 보훈서비스와 복지서비스를 제대로 지급받고 있

는지 여부를 확인할 수 있게 되었는데, 이 경우 시너지 효과가 ‘있음’으로 코딩되었다. 

셋째, 전략적 맞춤은 두 개 이상의 조직이 서로가 없는 자원을 가지고 협업을 진행

했는지 여부를 가지고 ‘있음’과 ‘없음’을 측정하였다. 예를 들어, 2014년 지하매설배관 

정보공유시스템을 구축하는 사례에서 한국가스안전공사와 한국수자원공사의 협업은 
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전략적 맞춤이 ‘있음’으로 코딩하였다. 한국가스안전공사는 기존의 굴착정보시스템을 

통하여 굴착공사 정보 등을 제공하였으며 한국수자원공사는 상수도매설 정보를 공개

함으로써 서로 없는 자원을 공유하여 지하 매설물에 대한 안전관리를 실시하였기 때

문이다. 

중요한 것은 시너지 효과가 발생하기 위해서는 전략적 맞춤이 필요하다는 것이다

(Harmancioglu, Droge & Calantone, 2009). 협업의 시너지는 하나의 기관이 달성할 수 

없는 성과를 복수의 기관이 협업하여 달성했을 때 발생하는 것이기에 협업 주도 기관

의 인력, 자원, 노하우 등 부족한 부분을 다른 기관이 채워줄 경우에 전략적 맞춤이 생

기게 되며, 이는 곧 시너지 효과를 만들 수 있는 가능성을 높여 준다.

넷째, 목표공유 여부이다. 목표공유 여부는 협의 여부를 통해 판단하였데, 협의는 

공동의 목표를 도출하기 위한 과정으로 볼 수 있기 때문이다. 구체적으로, 협의 여부

는 ‘사전 협의’, ‘사후 협의(갈등발생 시)’, ‘사전/사후 협의’, ‘주도기관의 일방적 목표/

수단 선정’으로 나누어 코딩하였으며. 이를 다시 ‘협의가 있는 경우’와 ‘없는 경우’로 

구분하였다. 

다섯째, 협업 관계의 조정역할 유무이다. 협업에 참여하는 기관 간 기능적 분업 체

계에 조정자 존재 여부를 코딩하였다. 다수의 행위자가 협업에 참여할 때 조정

(coordination) 역할이 생겼으며, 크게 두 가지 유형으로 구분되어 나타났다. 협업을 

주도하는 기관을 중심으로 정보가 집중되는 별형(star)은 ‘허브’로 코딩하였으며, 다른 

기관들 사이에 조정 역할을 하는 경우에는 ‘조정’으로 코딩하였다. 조정역할이 없는 

경우에는 두 개 기관의 협업이 나타난 경우9)이다. 이는 다시 두 개 기관이 ‘상호 주도’

하여 협업을 진행하는 경우와 특정 기관이 목적과 수단을 정하는 ‘주도 기관 중심’으

로 나눌 수 있다. 

9) 세 개 기관이 상호 주도하여 삼각구조(triad)로 협업을 추진한 경우도 있다. 2013년 여행자출

입국 관리 시스템의 효율성을 높이기 위해 CIQ 기관(관세청, 법무부, 질병관리본부 등)이 공

동으로 정보공유시스템을 개발하여 여행객들에게 신속한 출입국서비스를 제공하였다.
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Ⅳ. 분석결과

1. 문제의 속성 분석

1) 변수 분석 결과

본 장에서는 연구의 대상 사례들에서 코딩된 주요변수들의 기술통계 분석 결과 및 

이에 대한 해석을 제시한다. 

<표 4> 문제의 속성에 따른 빈도분석10)

문제 속성 협업이 필요한 문제 빈도 비율(%)

사악한 문제 ○ 7 16.3

평범한 문제
어려운 문제 ○ 31 72.1

기술적 문제 × 5 11.6

총계 43 100.0

협업 사례들이 해결하고자 한 문제의 속성은 위의 <표 4>와 같다. 분석결과 사악한 

문제 7건(16.3%), 어려운 문제 31건(72.1%), 기술적 문제 5건(11.6%)으로 어려운 문제

가 가장 많은 것으로 나타났다. 협업이 필요한 문제와 그렇지 않은 문제로 나누어 살

펴보면 협업이 필요한 경우에 협업을 한 사례가 88.4%를 차지하였다. 이는 기술적 문

제 5건의 경우 협업이 필요하지 않는 것으로 나타났기 때문이다. 정부에서 선정한 협

업 우수사례에 협업이 필요하지 않은 문제들이 포함되어 있는 것은 의아한 일이다. 협

업이 필요하지 않은 문제는 모두 해결책이 명확한 기술적인 문제들로, 하나의 기관에

서 충분히 수행이 가능한 업무들이다. 특히, 영상회의 진행을 위한 장비와 시설을 준

비하는 것은 주도 기관만 있고(경기도, 산림청, 통계청) 협력기관은 없다. 이러한 사건

이 협업우수사례로 선정된 것은 영상회의 등을 통한 원거리 협업이 정부 3.0의 주요 

내용 중 하나였기 때문이다(관계부처 합동. 2013a). 박근혜 정부가 추진한 정부 3.0이 

궁극적으로 추구하는 바는 공공정보의 통합적 개방 및 공유를 통하여 국민 개개인별 

맞춤형 서비스를 제공하는 것이다(안전행정부, 2013: 2). 즉, 박근혜 정부의 협업은 개

방과 공유를 위한 정부 3.0의 수단으로서 인식되었으며, 효율적인 공공 서비스를 생

10) 구체적인 내용은 부록 참조
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산･제공하려는 명확한 목적이 있었기 때문에 목적과 대안이 비교적 분명한 평범한 문

제를 다루는데 적절하였다. 

그러나 협업은 혼자서는 달성할 수 없는 수준의 성과를 달성하기 위해 복수의 기

관이 서로의 장점을 살리고 부족한 점을 채워나가는 전략적 맞춤과 시너지 효과가 있

어야 한다. 이러한 협업에 대한 학습과 이해가 부족한 상태로 정부 3.0을 추진하다보

니, 국민에게 맞춤형 서비스를 제공하려는 목적 달성에 실패하게 된다. 정부는 2016년 

당시 최신 스마트폰인 삼성 갤럭시노트7에 정부 3.0 어플리케이션을 기본으로 탑재하

는 정책을 진행했고, 스마트폰이 능숙한 이용자가 아니면 이러한 사실도 알 수 없게 

만들었다(IT동아, 2016). 공무원들은 정부 3.0의 성과 압박을 받는 상황에서(정충일, 

2016) 정부 3.0 달성을 위한 수단으로 협업을 무차별적으로 남용하는 정책을 만들었던 

것이다. 정부는 정책수단을 제대로 이해하여 사용하지 않으면 오히려 또 다른 문제로 

귀결될 수도 있다는 점을 유의해야 한다(조성한, 2006). 

평범한 문제 중 어려운 문제는 총 31건으로 사례의 72.1%를 차지한다. 어려운 문

제를 해결하기 위해서도 여러 대안이 제시될 수 있으나, 각 대안들이 대립되는 이유는 

사악한 문제의 경우와 다르다. 사악한 문제는 가치에 기반한 갈등이기 때문에 대안들

이 서로를 부정하지만 어려운 문제는 각 대안들이 문제 해결을 위해 효과적인 것은 인

정하되, 더 나은 효율성을 가져올 것인가에 대한 고민이 있다. 

어려운 문제의 대부분은 정부 내 칸막이에 의해 발생한 문제들로 칸막이 제거가 

주요 목적이다. 상당수의 기관에서 칸막이를 없애기 위한 대안으로 통합정보시스템을 

구축하였다. 통합정보시스템은 칸막이 문제를 해결하는데 유용하지만 모든 사례에서 

최적의 대안이라고 보기는 힘들다. 예를 들어, 보이스피싱 문제를 해결하기 위해 경찰

청과 금감원이 정보를 공유하여 문제를 신속하게 해결하기 위한 노력은 적절해 보이

지만, 맞춤형 주거 정보를 제공하기 위한 통계청과 아산시의 협업이 과연 아산시민들

에게 더욱 적절한 주거 정보를 제공하였는지는 객관적인 자료가 증빙되지 않는 이상 

효과성을 의심할 수밖에 없다. 

2) 연도별 문제 비교

본 연구는 박근혜 정부(2013~2016년)의 협업 사례를 분석한 것으로서 정책사업인 

정부 3.0과 연관이 크다. 협업 사례집에서 정부 3.0을 목표로 한다고 명확히 기술한 22
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건과 정부 3.0이라는 표현은 하지 않았으나 부처 간 정보공유(칸막이 없애기) 15건이 

박근혜 정부의 정부 3.0 정책을 위한 협업 사례(37건)로 나타났다. 이중 3건은 사악한 

문제에 속하고, 34건은 평범한 문제에 해당하는 것이었다.

협업에 대한 정부의 영향력을 자세히 알아보기 위해  박근혜 정부 시기별로(4년간) 

분석하면 아래의 그림과 같다. 

<그림 1> 연도별 협업 문제 변화 추이 비교

2013년의 경우, 어려운 문제가 8건, 기술적 문제가 3건으로 나타났다. 기술적 문제

는 경기도, 산림청, 통계청이 각각 영상회의를 위한 장비를 갖춘 사례들로 기관 간 협

업 사례로 보기에는 무리가 있다. 실제 어느 정도의 활용이 있었는지 구체적인 실적이 

제시되지 않았다. 박근혜 정부 출범 직후 협업 사례를 만드는 것이 쉽지 않았을 것으

로 판단되며, 다소 무리하게 협업우수사례에 포함시킨 것으로 보인다. 

2014년에는 어려운 문제가 11건으로 나타났다. 이는 정부 3.0이 추구하는 목적, 즉 

효율적인 공공서비스 생산과 제공에 가장 적합한 모습으로 보인다. 2015년에도 어려

운 문제가 8건으로 나타났으며, 정부 3.0 기조를 지켜나가고 있던 것으로 보인다. 주목

할 점은 2015년부터 사악한 문제가 협업 우수사례에 등장한 것이다. 사악한 문제는 한 

기관에서 다루기 쉽지 않은 문제이기 때문에 무의사결정이나 책임회피로 인하여 논의

되지 않을 가능성이 크다. 그럼에도 불구하고 사악한 문제를 해결하려는 노력이 2015

년 3건, 2016년 4건이 등장했다는 것은 협업에 대한 공무원의 학습이 지속적으로 이어

져 왔음을 확인할 수 있는 부분이다.
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그러나 2016년에는 다시 기술적 문제(2건)가 협업 우수사례로 등장하였다. 이는 

당시 정치적 환경을 고려하여 해석할 필요가 있다. 정부 3.0은 박근혜 정부의 주요 정

책기조였으나, 2016년 10월부터 대통령 탄핵이 추진되었고, 12월 탄핵소추안이 가결

되면서 대통령 직무가 정지되었다. 2017년 3월 헌법재판소의 대통령 파면을 선고하면

서 정부 3.0 기조를 더 이상 따를 이유가 없어졌다. 특히 정부 3.0은 추진 초기부터 실

효성 논란이 있었던 상황이었기 때문에(정충식, 2016) 협업우수사례 선정에 대한 각 

기관의 관심이 줄어든 것으로 판단할 수 있다. 

2. 문제 속성과 협업간의 관계 분석

아래의 표는 문제의 성격과 전략적 맞춤 및 목표공유 간 관계에 따른 분석 결과를 

정리한 것이다.

<표 5> 문제의 속성과 전략적 맞춤 비교

구분
전략적 맞춤

전략적 맞춤과 목표공유가 
함께 있는 경우

전략적 맞춤만 있는 경우 계

사악한 문제 7 (100.0%) 0 (0.0%) 7 (100.0%)

평범한 문제
어려운 문제 21 (67.7%) 10 (32.3%) 31 (100.0%)

기술적 문제 0 (0.0%) 0(0.0%) 0 (0.0%)

계 28 (73.7%) 10 (26.3%) 38 (100.0%)

전략적 맞춤은 주도기관이 단점을 보완하고 장점을 극대화하기 위해 전략적으로 

어울리는 기관을 선별하여 협업하는 것이다. 본 사례에서 전략적 맞춤이 있었던 경우

는 38건으로, 전체 43건 중 88.4%가 해당된다. 전략적 맞춤이 없는 경우는 기술적 문

제 5건이다. 기술적 문제는 한 기관에서도 충분히 수행할 수 있는 문제들이기 때문에 

협업을 하더라도 전략적 맞춤이라기보다도 실적을 채우기 위해 사용되었을 가능성이 

크다.

전략적 맞춤과 목표공유를 같이 살펴보면 사악한 문제는 모두 전략적 맞춤과 기관 

간 목표공유가 함께 있었던 것으로 나타났다. 사악한 문제는 한 기관에서 해결할 수 

없기 때문에 목표를 달성하는데 유리한 자원을 가진 기관을 찾는 것이 중요하며, 상호 

간 의사소통을 통해 목표를 공유하는 것이 중요하다. 

어려운 문제를 살펴보면 전략적 맞춤과 목표공유에 따라 분포에 차이를 보이고 있
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다. 전략적 맞춤과 목표공유가 함께 있는 경우는 21건이며, 목표공유가 없는 전략적 

맞춤만 있는 경우는 10건이다. 이는 협업 구조가 분권화된 구조인지 집권화된 구조인

지에 따라 다른 경향성을 보이고 있다. 예를 들어 전략적 맞춤과 목표공유가 둘 다 있

는 경우에는 분권화된 구조를 갖추고 있는 반면, 둘 다 없는 경우에는 수직화된 구조

를 갖추고 있는 경향이 있다. 분권화 구조에서는 기관 간 전략적 맞춤과 목표공유가 

필수적이지만 수직화된 구조는 그렇지 않기 때문이다. 

그러나 수직적 구조이더라도 주도기관이 일방적 의사전달만 하는 것은 아니다. 전

통적 계층제 하에서 의사결정의 일방적인 통보는 행정 관리 체계에 많은 부작용을 가

져왔다. 이러한 부작용을 줄이기 위해 신공공관리가 대안으로 떠올랐는데, 본 연구사

례에서도 공공과 사기업 간의 계약11)을 통한 협업이 3건이 있다. 공공과 사기업 간의 

관계를 수직적으로 보는 이유는 시장 내에서 있으며 유사한 기술을 가진 여러 기업들

이 결국에는 공공의 선택을 받아야 하는 입장이 되기 때문이다. 송파구청은 모두컴퍼

니, 국립공원관리공단은 SK, 카카오, 한국도로공사는 SK 텔레콤과 협업을 진행했으

며, 분석자료에는 명확하게 제시되어 있지 않았으나 협력기관들이 가진 기술들은 시

장에서 경쟁하고 있는 부분이므로 신공공관리의 일환으로 볼 수 있다. 그리고 본 사례

에서 나타난 신공공관리에 기반한 협업 체계는 공공서비스를 효율적으로 제공하는데 

유리한 것으로 나타났다.

3. 문제의 성격과 협업 성과 간 분석

아래의 표는 문제의 성격과 시너지 효과 간 관계에 따른 분석 결과를 정리한 것이다.

<표 6> 문제의 성격과 시너지효과 비교

　구분
시너지 효과

있음 없음 계

사악한 문제 7 (100.0%) 0 (0.0%) 7 (100.0%)

평범한 문제
어려운 문제 25 (80.6%) 6 (19.4%) 31 (100.0%)

기술적 문제  0 (0.0%) 5 (100%) 5 (100.0%)

계 32 (79.2%) 11 (20.9%) 43 (100.0%)

11) 공공과 사기업 간의 관계가 수직적인 이유는 사기업 간 경쟁을 통한 최적의 선택을 할 수 있

는 공공의 입장에 따른 것이다. 다만, 본 연구자료에서는 사기업 간의 경쟁이 구체적으로 명

시되지 않았으나, 동일한 서비스를 제공하는 시장 내 기업의 존재 유무를 통해 유추하였다.
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시너지 효과는 협업을 하는 가장 큰 이유이자, 협업비용을 지불하더라도 유지되어

야 하는 정당성이다. 사악한 문제를 협업으로 해결하려 노력한 경우, 7개의 사례 모두 

시너지 효과가 있는 것으로 나타났다. 이는 협업을 통해 정책목표 달성이 수월해진 것

으로 볼 수 있으며 협업을 하지 않았더라면 발생하기 어려운 성과를 달성한 것이다. 

어려운 문제의 경우 25건이 시너지 효과가 있었으나, 6건은 시너지 효과가 없는 

것으로 나타났다. 시너지 효과가 나지 않는다면 이는 협업 비용의 낭비로 해석할 수 

있다. 예를 들어 2016년 산림청은 산악긴급구호 발생 문제와 산불예방 등을 다루기 위

해서 무인비행장치(드론)를 사용하기로 하였다. 이에 국토부는 무인비행장치 운용을 

위한 항공법 등 관련 법규 및 제도의 장애요인을 개선할 수 있도록 도움을 주었다. 국

민 안전을 증진시키는 목적에서 산림청의 무인비행장치 활용은 공공서비스를 효율적

으로 제공했다고 볼 수 있으나, 국토부와의 협업이 정책목표를 달성하는데 시너지 효

과가 있다고 보기는 어렵다. 그러나 산림청과 국토부는 전략적 맞춤은 있었다. 산림청

은 무인비행장치 운영을 담당하고 국토부는 운영에 제약이 되는 법률을 개정했기 때

문이다. 여기서 전략적 맞춤이 있다고 하더라도 반드시 그 결과가 시너지 효과를 가져

오는 것이 아니라는 것을 알 수 있다. 시너지 효과는 정책 목표의 달성에 얼마나 효과

적이었는지를 기준으로 삼아야 하기 때문이다.

기술적 문제 5건 모두 시너지 효과가 없는 것으로 나타났으며 이 또한 협업의 낭비

라고 할 수 있다. 보다 정확하게는 기술적 문제들은 기본적으로 협업이라고 할 수 없

는 사례들이기 때문에 협업의 낭비보다는 정부 3.0 실적을 채우려는 잘못된 행정 행태

라고 하는 것이 더욱 적절할 것이다. 

협업 관계에서 조정 역할의 유무를 살펴보면 한 가지 눈에 띄는 점이 있다. 

<표 7> 협업 관계에 있어 조정역할 유무 분석결과

　구분　 빈도 비율(%)

중간조정자 유무

있음
허브 역할 18 41.9

조정 역할 3 7.0

없음
상호주도 11 25.6

일방주도 11 25.6

계 43 100.0

세 개 이상의 기관이 하나의 네트워크에 포함될 경우, 구조상 조정역할을 하는 행
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위자(중간조정자)가 생길 수 있다. 본 사례 분석에서 중간조정자가 생긴 경우는 총 21

건(48.7%)인 것으로 나타났다. 대부분의 경우가 주도적인 기관에 협업이 집중되는 허

브형태의 모습이 그려졌으며, 다른 기관들 사이에서 협업 관계를 조정해주는 다리 역

할을 하는 기관이 나타난 경우는 단 세 건에 불과했다12). 반면 협업을 하는 기관 간 조

정역할이 없는 경우는 22건(51.2%)으로 과반을 넘었다. 이는 다시 두 가지 형태로 구

분될 수 있다. 공동의 목표를 공유하면서 상호주도의 관계를 가지는 경우13)와 한 기관

이 문제 정의, 해결책 결정 등을 주도하는 일방주도 관계로 구분될 수 있다. 

일방이 주도하는 두 기관 간의 협업 사례는 11건으로 실질적으로 협업이라고 보기 

어렵다. 협업 주도기관이 사업의 시작부터 끝까지 모든 것을 주도한 경우 - 문제의 정

의, 문제의 해결책(수단) 결정, 해결책 직접 수행 -, 협업 기관은 단지 주도기관이 필요

로 하는 정보나 기술을 지원하는 역할에 그쳤기 때문이다. 이는 협업의 시너지가 발생

하지 않는 11건과 일치한다. 이를 해석하면, 주도기관이 있는 협업 사례에 있어서 주

도기관이 너무 일방적(모두 결정)이면 상호 전략적 맞춤이 있더라도 이를 시너지효과

로까지 귀결시키지 못하게 됨을 보여준다고 할 수 있다.

Ⅴ. 결 론

본 연구는 다양한 유형의 정책문제 해결에 협업이 효과적인지를 검토하고, 협업을 

정부 정책문제 해결에 어떻게 적용시켜야 될 것인가에 대하여 탐색적으로 논의하였

다. 이를 위해 사악한 문제와 문제해결을 위한 협업 전략의 이론적 검토를 하였고, 박

근혜 정부 시절 발표한 43개의 협업우수 사례를 중심으로 내용분석을 하였다. 측정된 

주요 변수는 사악한 문제 또는 평범한 문제(어려운 문제, 기술적 문제) 해당 여부, 협업

을 통한 시너지 효과 여부, 전략적 맞춤 여부, 목표 공유 여부, 협업관계의 조정자 역할 

유무 등이며, 이들 변수를 바탕으로 문제 속성과 협업 간의 관계를 분석하였다. 

분석결과 43건 중 31건이 어려운 문제에 해당되는 경우였으며, 사악한 문제는 7

12) 협업에 있어 허브 역할과 조정 역할을 하는 중간조정자의 대표적인 예는 첨부의 그림을 참

조하시오.

13) 한 가지 특이한 사례로 세 개의 기관이 협업을 하면서 상호 목표 공유 및 각자 역할에 따라 

세 개의 기관이 동시에 상호주도를 한 사례가 있다.
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건, 기술적 문제는 5건 으로 나타났다. 문제의 속성과 전략적 맞춤을 비교한 결과 사악

한 문제와 어려운 문제 대부분은 전략적 맞춤과 목표 공유가 있는 것으로 나타났고, 

이들 사례는 협업구조가 분권화되어 있는 구조임을 알 수 있었다. 문제의 성격에 따라 

시너지 효과 여부를 비교하면, 사악한 문제 7건은 모두 시너지 효과가 있는 반면, 어려

운 문제는 25건만 시너지 효과가 있는 것으로 나타나 일부 어려운 문제의 경우 협업 

비용의 낭비로 이해될 수 있는 소지가 있었다. 협업관계 조정역할은 21건이 중간 조정

자가 있는 것으로 나타났으나, 일방이 주도하여 실질적으로 협업으로 보기 어려운 사

례도 11건으로 나타났다. 

본 연구의 정책적 함의는 첫째, 협업은 편익뿐만 아니라 비용 역시 고려해야 한다

는 것이다. 분석결과에 따르면, 사악한 문제 해결을 위해 협업을 제대로 할 경우 그 비

용을 넘어서는 효과가 발생할 가능성이 커진다는 것을 확인할 수 있었다. 또한 부처 

간 관할권 중복에 의한 칸막이 현상 같은 고질적인(평범한) 문제들도 협업을 통하여 

해결되는 것을 볼 수 있었다. 업무 프로세스를 효율적으로 개선한 사례가 다수 있었으

며 이는 결과적으로 공공서비스를 효율적으로 제공하는 긍정적인 효과가 나타났다.

반면 분석결과에서 나타났듯이 박근혜 정부의 정부 3.0을 달성하기 위한 수단으로 

진행된 협업은 실질적인 효과를 갖지 못한 경우가 다수 있었다. 단순한 기술적

(technical) 문제 해결을 위한 경우로 협업을 유지하는 비용 대비 효과가 크지 않았기 

때문에 굳이 협업을 할 필요가 없었다. 이것이 의미하는 바는 특정 정권의 정책을 무

비판적으로 수용하는 정부부처의 행태는 행정적, 정책적 비효율을 야기할 수 있다는 

것이다. 이러한 문제는 단지 박근혜 정부에만 국한되는 것은 아니다. 과거 이명박 정

부는 녹색성장에 따른 4대강 사업을 중요한 국책사업으로 선정했고, 시작부터 많은 

반대에 부딪쳤음에도 불구하고 강행한 결과 수질 오염 등 여러 심각한 부작용을 낳았

다. 현재까지도 4대강 사업의 성과에 대한 많은 논란이 있다. 5년마다 새롭게 등장하

는 정부가 내세우는 정책기조에 따라 정부부처들이 수차례 조직개편이 이루어지는 것 

또한 동일선상에서 논의될 수 있는 문제이다. 

둘째, 정부부처 관료들이 항상 정권에 수동적으로만 대응하는 것은 아니라는 증거 

역시 확인할 수 있었다. 분석결과에서도 나타났듯이 해가 거듭될수록 기술적인 차원

의 협업은 줄어든 반면, 사악한 문제, 즉 협업 기관의 시너지 효과가 발생하지 않으면 

해결되기 어려운 문제들이 수면 위로 올라오기 시작한 것이다. 비록 박근혜 정부 안에

서 발생한 모든 협업사례를 검토하여 도출한 결론이 아니기 때문에 이러한 추측은 한
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계가 있다. 그러나 사악한 문제에서의 협업을 우수사례로 지정함으로써 유사한 문제

를 겪고 있는 타 기관에 협업의 가이드라인을 제시했다는 점에서 의미가 있다. 명확한 

해결책을 갖지 못하기에 그동안 다루지 못했던 사악한 문제들을 우수 사례 검토를 통

하여 타산지석으로 삼을 수 있다. 

본 연구의 한계는 다음과 같다. 첫째, 사례선정의 작위성 문제가 있다. 본 연구의 

분석자료는 행안부(행자부)에서 선정한 협업 우수사례이기 때문에 박근혜 정부의 핵

심 과제였던 정부 3.0에 해당되는 사례가 우선시된 측면이 있다. 특히 정부 3.0은 부처 

간 칸막이 제거가 핵심 사안이었기 때문에 협업 주체들이 정부 부처인 것이 경우가 대

부분이다. 탁월한 효과를 발휘한 협업임에도 불구하고 부처 간 또는 공공기관 간 협업

이 아닌 사례들이 있었을 것으로 추측되며 이를 발굴하거나 검토하지 못한 것에 대한 

한계가 있다. 둘째, 내용분석에 따른 코딩의 객관성 문제가 있다. 객관성을 높이기 위

해 코딩의 적절성을 중복으로 확인할 수 있는 장치를 마련하였고, 협업과 관련된 주요 

개념들을 이론에 따라 분석하여 구성개념 타당성을 높이고자 했다. 그럼에도 불구하

고 여전히 내용분석에 대한 논란이 남아 있다.
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□ 부록 1: 협업 구조 예시

1. 허브 형태 협업 구조(중간의 농림부가 허브 역할: 농림부에 모든 관계가 집중됨)

2. 중간 조정자 협업 구조(중간의 전주시가 조정의 역할) 
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3. 프로세스 개선을 통한 효율적인 공공서비스 제공
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□ 부록 2:  43개 정부 협업 사례

구분 문제* 문제속성** 홀로 해결 가능?(이유)** 시너지*

2016_1 음식물쓰레기 과다 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2016_2 독서량 저하 사악한 문제 N(대안에 대한 프레임 갈등) Y

2016_3 공립유치원 추첨 시스템 개선 필요 평범한 문제 Y(교육부 단독 가능) N

2016_4 주민간 갈등 증가 사악한 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2016_5 산악지역 조난/재난 증가 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) N

2016_6 취약계층 복지사각지대 발생 사악한 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2016_7
개인 직구 등에 따른 수출입통관 폭증, 

민원상담폭증
평범한 문제 Y(관세청 단독 가능) N

2016_8
외래 병해충유입으로 신속한 농작물/산림 

방재필요
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2016_9 농촌 인력부족 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2016_10 도농문화격차 발생 사악한 문제 N(대안에 대한 프레임 갈등) Y

2015_1 보이스피싱 문제 발생 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2015_2 저소득층 자녀 학습능력 저하 사악한 문제 N(대안에 대한 프레임 갈등) Y

2015_3 상권분석을 위한 통합자료 미비 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2015_4 군사보호구역으로 인한 지역 개발 제한 사악한 문제 N(대안에 대한 프레임 갈등) Y

2015_5 주차공간 관련 정보의 부족 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2015_6
저소득층이 에너지 할인수혜 통합시스템 

미비
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2015_7 문화정보에 대한 통합접근 시스템 미비 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2015_8 주거정보 제공 통합시스템 필요 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2015_9 자유학기제 도입에 따른 교육혼란 사악한 문제 N(대안에 대한 프레임 갈등) Y

2015_10 국립공원 상세정보 접근성 저하 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2015_11 위해 공산품 검사 중복 수행 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_1 중복적 불법수입 단속 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_2 도로 포트홀 제거 필요 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2014_3 주민등록증 위변조 종합시스템 미비 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_4 불량식품 통합식품안전정보망 구축 필요 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_5 기초수급자 수혜 정보 통합 시스템 미비 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_6
지하매설배관 굴착사고 방지 

정보공유시스템 필요
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_7 농업인 사업신청시 행정절차 과다 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_8 범부처 GPS 데이터 공유 필요 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_9
보훈대상자 생활수준조사 통합정보시스템 

미비
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_10 재개발, 재건축 비리 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2014_11 고속도로 교통데이터/분석 부정확 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y
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* 사례의 내용에서 코딩
** 사악한 문제/평범한 문제 정의에 기반하여 각 협업사례의 정책문제를 해석하여 코딩

2013_1 학교 식중독 확산 방지 경보시스템 미비 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_2
자동차 생애주기(소유권, 검사･정비, 사고) 

통합시스템 미비
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_3
작물재배기술정보, 귀농정보 통합시스템 

미비
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_4 자동차세 체납액 징수율 저하 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_5
교육훈련기관 이전에 따른 원격강의시스템 

구축 필요
어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_6
영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 

필요
평범한 문제 Y(경기도 내부시스템 구축) N

2013_7 여행자출입국 관리 통합시스템 미비 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y

2013_8
영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 

필요
평범한 문제 Y(산림청 내부시스템 구축) N

2013_9 선박 출입항 절차가 복잡(어업종사자 불편) 어려운 문제 N(부처간 칸막이/정보) Y

2013_10
영상회의 활성화를 통한 행정효율성 증대 

필요
평범한 문제 Y(통계청 내부시스템 구축) N

2013_11 지역 농산물 유통 문제 어려운 문제 N(복수 기관 참여시 효율적) Y
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Exploratory Approach to Collaboration Strategy for Wicked Problem Solving: 
Focusing on Collaboration Cases of Park Geun-Hye Administration’s 

Government 3.0

Park, Chisung
Chung Ang University

Paik, Doosan
Chung Ang University

Chung Changho
Arts Council Korea

The purpose of this study is to examine the effectiveness of public collaboration 

strategies for policy problem solving, and explore the proper ways to apply public 

collaboration strategies. We suggest the categorized policy problems in three 

dimensions: wicked, ordinary and technical problem. 

This study analyzed the relationships between attributes of problems and collaboration 

through contents analysis of 43 cases of the best public collaboration practices 

announced from 2013 to 2015 in Park Geun-hye administration. Main variables consist 

of type of Problem, Synergy effect, Strategic fits, Sharing goal, Coordination for 

collaborative management.

According to the results, public collaboration should be used to solve wicked or ordinary 

problems, but it is not suitable for technical problems. Public collaboration of some  

ordinary and technical problems was a waste because synergy has not occurred. To solve 

the social problems, the public collaboration strategies must be concurrently 

considering the benefits and costs of collaboration.

[ Key Words: policy problem, wicked problem, strategic fits, synergy, coordination for 

collaborative management ]
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