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본 연구는 기후변화, 바이러스 감염증, 사회갈등, 테러, 저출산․고령화 등과 같은 복

잡하고 다양한 문제들을 총칭하는 용어인 난제를 해결하기 위한 협업적 조직관리를 

탐색적으로 분석․이해하는 것을 목적으로 한다. 난제는 문제를 정의하거나 인과관계

를 규명하거나 해결방안을 찾아내는 것이 매우 어렵다. 그동안 정부운영에 활용된 신

공공관리론(NPM)적 접근은 세분화와 경쟁을 중시하여 조직간 칸막이를 더 심화시

켜 난제 해결을 더 어렵게 만든 측면이 있다. 이러한 한계를 극복하기 위한 접근으로 

post-NPM은 협업이 난제에 대한 대응 및 관리에 보다 유용한 전략임을 강조한다. 

어떠한 정부도 단독으로 난제를 해결하는 것은 쉽지 않다. 이러한 제약 조건 아래 난

제에 대응하기 위한 협업적 조직관리 전략으로 본 연구는 첫째, 협업 참여자간 신뢰

구축, 둘째, 협업적 리더십, 셋째, 협업 친화적인 행정자원(조직, 인적자원, 예산, 법

령, ICT 등) 관리, 넷째, 조직간 칸막이 해소를 제기한다.

[ 주제어: 난제, 협업, NPM, post-NPM ]

   

Ⅰ. 서론

변동성, 불확실성, 복잡성, 모호성을 의미하는 VUCA(volatility, uncertainty, complexity, 
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ambiguity) 시대인 현재 다양하고 이해상충적인 행정수요와 복잡한 정책문제가 쏟아져 나

오고 있다. 기후변화에 따른 생물다양성 파괴 및 자연재해의 증가, 코로나 바이러스, 마약, 

테러, 핵위협 등 위기재난의 급증, 저성장, 실업, 사회갈등, 보건, 환경 등 해결하기 어려운 

문제가 끊임없이 발생하며 계속 확대되고 있다. 그런데 이러한 문제는 인과관계가 복잡하

게 얽혀있어 규명하기가 쉽지 않을 뿐만 아니라 수많은 이해관계자가 관련되어 있어 해결

하기가 매우 어렵다. 이렇게 어느 한 개인, 조직, 영역, 또는 정부가 단독으로 해결하기가 어

려운 문제는 소위 ‘난제(wicked problems)’로 일컬어진다. 

난제는 다양하고 복합한 형태로 발생하고 있으며, 그로 인한 인적･물적 피해 또한 

더욱 확대되고 있다. 예를 들어, 난제의 한 유형인 사회적 갈등으로 인해 우리나라는 

2000년~2004년 GDP의 27%(82조~246조)가 갈등 관련 비용으로 배정된 것으로 분석

(박준 외, 2009)되었다. 영국의 경우에도 난제로 인한 연간 비용 추계를 보면, 아동빈

곤 관련 공공지출(120억￡), 아동비만 관련 보건서비스 지출(10억￡), 마약남용 관련 

범죄 지출(139억￡), 음주남용으로 인한 범죄 및 경찰 지출(150억￡)이 이뤄지는

(Parker et al., 2010: 77-78) 등 난제를 해결하기 위해 소요되는 비용이 엄청나다. 현재 

전 세계를 휩쓸고 있는 COVID-19 팬데믹도 인명,1) 경제, 산업, 사회, 문화 등 모든 분

야에 막대한 피해를 끼치고 있다. 

그렇다면, 이러한 난제에 어떻게 대응하고 해결해야 할까? 주인인 국민을 대리하

는 정부는 난제를 해결해야 할 책임이 있다. 하지만 난제는 다양한 요인들에 의해 발

생하고 서로 얽혀있으며, 국내외의 수많은 이해관계자가 개입되어 있고, 각 이해관계

자는 상이한 인식과 상충적인 이해관계를 갖고 있다. 따라서 이를 해결하기는 매우 어

렵다. 더욱 문제가 되는 것은 난제를 처리하는 과정에서 새로운 형태의 난제가 연쇄적

으로 발생할 수 있고 첨예한 갈등을 불러일으킬 수 있다는 점이다.

일반적으로 정부의 정책집행은 상당 부분 표준화･정형화되어 있으며, 대량화된 

서비스를 전달하는데 전문성을 발휘한다. McConnell(2018: 169)이 언급하듯, 정부가 

난제를 해결하려는 방식과 대응은 정부의 역량과 신뢰성에 상당한 영향을 미친다. 

Kettl(2009)이 지적하듯, 정부는 반응성을 가지고 시민들에게 봉사하며, 서비스 전달, 

특허처리, 시험관리 등과 같은 과제를 수행한다. 그러나 정부는 비정형화되고 표준화

되지 않은 서비스를 제공함에 있어 적절한 대응을 하지 못하고 있다. 대체로 공무원들

1) COVID-19 팬데믹으로 인한 전 세계 누적 확진환자는 총 207,729,754명이며 이중 사망 

4,371,673명이다(2021년 8월 14일 기준).
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은 자신에게 직면한 어려운 문제를 처리하는 것을 도전으로 간주한다. 특히, 복잡하

고, 예측불가능하고, 무한하고, 다루기 어려운 난제에서는 더욱 그렇다.

그렇지만, 정부는 난제를 해결해야 할 책임이 있기 때문에, 난제에 대한 새로운 인

식과 대응방안을 모색해야 한다. 1980년대 이후 신공공관리(NPM)에 기반한 정부운영

은 난제 해결에 근본적인 한계를 드러냈다. 이러한 한계를 완화하거나 극복하기 위해 

post-NPM에 대한 논의가 부각되고 있다. 특히, 협업(collaboration)2)을 통한 글로벌 난

제에 대한 관리 및 해결을 도모하는 흐름이 주목되고 있다. 따라서 이에 대한 이론적인 

차원의 탐색적 분석과 이해는 정부조직관리에서도 매우 중요한 화두라 할 수 있다. 

본 연구는 정부의 난제에 대한 협업적 대응 및 관리 전략을 이론적 관점에서 분석･
탐색하는 것을 목적으로 한다. Ⅱ장에서는 난제의 개념과 본질 그리고 유형 등을 검토

한다. Ⅲ장에서는 난제관리의 변화를 NPM 및 post-NPM 시각에서 살펴본다. IV장에서

는 난제에 대한 다양한 접근을 살펴보고, 특히 협업적 조직관리 전략을 중심으로 논의

한다. 끝으로 V장에서는 난제와 협업적 조직관리에 대한 제언을 한다. 

난제는 과거에도 있었고, 현재에도 있으며, 미래에도 계속해서 발생할 것이다. 그

러나 정부 단독으로 난제를 해결할 가능성은 점차 낮아지고 있다. 본 연구는 정부의 

난제관리를 위한 협업적 대응의 필요성에 주목하고 난제에 대한 이론적 검토를 통해, 

언제 어디서나 발생할 수 있는 난제를 보다 협업적으로 예방･대비･대응･복구할 수 있

도록 하는 정부조직관리에 기여할 탐색적 연구로서의 의의를 가진다. 

Ⅱ. 난제(Wicked Problem)의 이론적 검토

1. 난제의 개념

난제의 개념에 관한 선행연구를 살펴보면 학자들은 주로 문제해결과 관련하여 난

제를 이해한다. 난제(wicked problem)는 악(evil)이나 냉혹함을 의미하는 것이 아니라, 

2) 협업과 관련된 유사한 개념이 다수 존재한다. Boston & Gill(2011)은 collaboration(책임 공유), 

coordination(업무 공유), cooperation(자원 공유), communication(정보 공유), coexistence 

(self-reliance, 자립)로 분류한다. 본 연구에선 collaboration을 협업, coordination을 조정, 

cooperation을 협조, communication을 의사소통으로 사용하기로 한다. 이 밖에 partnership

을 협력, integration을 통합으로 칭하기로 한다.
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장기적인 해결에 저항을 하는 이슈의 본질적 속성을 의미한다.3) 난제는 일련의 문제

들이 복합적･중복적으로 연결되어 구성되며, 문제해결에 다양한 행위자들이 개입하

기 때문에 사회적인 차원에서 복잡성의 수준이 높다(Koblentz, 2014: 1). 문제해결에 

관여하는 행위자는 상이한 조직과 영역에 속하고 각자 다른 가치와 목적을 가지며, 문

제를 정의하고 해결하는 것도 다르게 받아들인다. 상호 연계된 이슈와 다양한 이해관

계자 간의 복잡한 상호 작용은 문제에 대한 명확한 설명을 어렵게 하고 서로 수용하기 

어렵게 한다. 

Roberts는 주로 난제의 속성에 기초하여 난제를 정의한다(Roberts, 2001: 353). 즉, 

ⅰ) 문제에 대한 명확한 진술을 할 수 없으며, 사실상 무엇이 문제인지에 관한 의견을 

일치시키기 어렵다. ⅱ) 해결방안(solution)에 대한 탐색은 끝이 없으며, 이해관계자는 

자신이 선호하는 문제 정의와 해결방안을 직접적으로 연계시키는 방식으로 문제를 규

정하고 해결방안에 관해 경쟁을 한다. ⅲ) 자원과 정치적 분파는 끊임없이 변한다. ⅳ) 

이해관계자가 바뀜에 따라 난제와 관련된 제약들은 끊임없이 변한다. Conklin(2005)

은 주로 문제해결에 초점을 두고 난제의 개념을 다음과 같이 정의한다. ⅰ) 해결안이 

제시되고 나서야 문제를 이해한다. ⅱ) 난제를 멈출 수 있는 규칙이 없다. ⅲ) 난제의 

해결안은 완전히 새롭고 특이하다. ⅳ) 모든 난제의 해결안은 일회성이며 해당 난제에

만 적용된다. ⅴ) 난제를 해결할 대안을 찾을 수 없다. GovLab Research(2013)는 “다루

기 힘든 문제와 유사한 난제는 본질적으로 복수의 이해관계자를 갖는다.”고 한다. 난

제에 대한 해결방안이 유의미하게 검증될 수 없고, 문제가 해결되었다고 인지될 수 있

는 자연스런 종결점이 없기 때문에, 정책결정자에게 매우 도전적이다. 더욱이 난제는 

난제가 발생하는 사회 안에서 견고하게 체계적인 이슈로 존재한다(GovLab Research, 

2013: 14). 이러한 난제를 해결하기 위해서는 유례없는 수준의 협업과 전략적인 정부

의 대응이 요구될 뿐만 아니라, 근본적인 사회적･제도적 변화 없이는 달성될 수 없는 

근본적인 해결방안이 요구된다. 

한편, 난제는 혼란(mess)과 같은 개념으로 이해되기도 한다. Ackoff(1974: 21)에 의

3) ‘wicked’가 적용되는 문제 유형은 윤리적으로 통탄한(deplorable) 속성을 나타내는 것은 아니

다. wicked는 malignant(대조적 표현은 benign), vicious, tricky, aggressive(사자와 같되 유순

한 양과 대조됨)의 속성과 가까운 의미이다(Rittel & Webber, 1973: 160; Hnnigan & Coffey, 

2011에서 재인용). 이들 속성을 보면 ‘사악한’이란 표현도 일부 내포하지만, 다양하고 복잡한 

수많은 형태의 wicked problems가 모두 ‘사악한 문제’라 할 수는 없다. 본 연구에서는 

wicked problems, wicked issues를 모두 ‘난제’로 지칭하기로 한다(김윤권, 2015: 1). 
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하면, 어떠한 문제도 완벽히 고립된 상태에서 홀로 생성되거나 존재할 수 없다. 모든 

문제는 다른 문제와 상호 작용하며, 일련의 상호 연관된 문제의 일부이며, 여러 문제

들로 구성된 전체 체계의 구성요소가 되는데, 이렇게 여러 문제들로 구성된 체계를 혼

란(mess)이라 칭한다. Horn(2007)은 “사회적 혼란은 일련의 상호 연계된 문제들로 매

우 복잡하여 분석하기도 어렵고, 그 해결책을 찾기도 어려운 것이다”라고 한다. 

Horn(2007)은 혼란의 성격을 다음과 같이 정의한다(Horn & Webber, 2007: 6-7에서 

재인용). ⅰ) 문제에 대해 독특하고 정확한 견해가 없다. ⅱ) 문제와 모순적인 해결안에 

관해 상이한 견해가 있다. ⅲ) 대부분의 문제는 다른 문제와 연계된다. ⅳ) 데이터는 종

종 불확실하고 소실된다. ⅴ) 가치의 충돌을 격화시킨다. ⅵ) 이념적･문화적･정치적･
경제적 제약이 있다. ⅶ) (비)논리적 가치 혹은 복합적 가치가 혼재한다. ⅷ) 수많은 개

입이 가능한 부분이 있다. ⅸ) 상상하기 어려운 결과가 있다. ⅹ) 상당한 수준의 불확실

성이나 모호성이 있다. ⅺ) 변화에 대한 상당한 저항이 있다. ⅻ) 문제의 본질을 벗어

난 문제 해결사 및 잠재적 해결안이 있다. 

Denning(2009: 715-6)도 난제를 혼란과 동일시한다. 혼란의 사례로 정보의 과잉, 

안전･안보 확보 문제, 마약의 확산, 바이러스 감염, 지구 온난화, 공교육의 질 확보 문

제, 주택 문제, 비만의 증가, 보건비용 팽창, 빈곤, 테러 억제, 전쟁 혹은 재난 후 재건 

등을 제시한다. 

<표 1> 혼란의 증세

위협 다수의 이해관계자가 관련된 거대 공동체에서 여러 가치들이 위협을 받음

개선이 
없음

상당한 노력에도 불구하고 진전 혹은 개선이 거의 없으며, 현존 해결안은 임시적･모순적･비효과적임

사회적 
마비

문제 진술, 인과관계, 해결전략에 대한 합의의 부재 

적극적 
저항

복수의 이해관계자가 의제를 지지하지 않는 행위를 막는 사회적･정치적 수단을 가지며, 서로 불신
과 적대감을 가짐

부정적 
분위기

무질서, 곤경, 혼돈, 불화, 갈등, 소동, 논쟁, 불신, 분노 등에 의한 좌절

 출처: Denning(2009: 718)

앞에서 살펴본 난제에 관한 다양한 견해들을 바탕으로 본 연구는 난제를 “문제의 

정의와 인과관계의 규명이 어렵고, 개별 조직(팀, 부서, 기관, 부처 등) 단독으로 해결방

안을 찾기도 어려우며, 그 파급 효과나 영향이 매우 심각한 문제”로 정의하기로 한다. 
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2. 난제의 본질

난제를 관리하고 난제에 대응하기 위해서는 난제의 본질적 속성을 보다 구체적으

로 검토할 필요가 있다. 난제는 시대, 분야, 부문, 이해관계자 등에 따라 다양하고 복잡

한 원인과 형태를 띠기 때문에 그 본질도 매우 다양할 수밖에 없다. 그리고 난제는 고

정불변하지 않으며 생애주기가 존재할 수 있고 난이도 역시 유동적일 수 있다. 

난제의 본질에 대한 Rittel & Webber의 규정은 여전히 자주 인용되고 있다. Rittel 

& Webber(1973)는 난제의 특성을 다음과 같이 열 가지로 규명하였다. ⅰ) 난제에 대한 

명확한 표현이 없다. ⅱ) 난제를 멈추게 할 수 있는 규칙이 없다. ⅲ) 난제의 해결방안은 

‘맞고 틀림’이 아니라 ‘좋고 나쁨’의 문제이다. ⅳ) 난제의 해결방안을 찾기 위한 즉각적

이고 궁극적인 실험을 할 수 없다. ⅴ) 시행착오를 통해 난제의 해결방안을 학습할 기회

는 없으며, 일회적으로 적용될 뿐이다. ⅵ) 난제에 대한 잠재적 해결방안은 그리 많지 

않으며, 난제 해결의 계획 및 실현에 필요한 처방 및 운영규칙이 없다. ⅶ) 모든 난제는 

필연적으로 특수한 것이다. ⅷ) 모든 난제는 또 다른 문제의 증상과 연관된다. ⅸ) 난제

에 내포된 이질성은 다양한 방법으로 설명될 수 있다. ⅹ) 사회를 기획하는 경우, 기획

가는 그들이 초래하는 행동의 결과에 책임을 진다(Rittel & Webber, 1973: 161-166).

최근에는 난제를 둘러싼 복잡성과 다양성에서 난제의 본질을 찾는 경향이 있다. 

Kolltveit(2014: 2)에 따르면, 난제는 문제의 틀이 명확하지 않고 수단-목적 관계가 불

투명하다. 다차원 시스템에서 복잡성이 심해져서 공동목적과 이익, 그리고 정보교환

과 공동의 숙의를 할 수 있는 기회가 줄어들면서 난제 극복을 위한 학습 노력을 더욱 

어렵게 만든다. Roberts(2000: 2)에 의하면, “난제는 모호하고, 유동적이고 복잡하며, 

정치적이고 좌절적 속성을 띤다.”고 한다. Marshak(2009: 59)에 따르면, 난제란 말은 

우수하거나 매우 수준 높은 능력이라는 의미를 갖는다. 

한편, 난제는 구조, 규칙, 권력관계 등이 서로 얽힌 상태로 나타난다(Hospes et al., 

2012). 난제는 사회에서 발생하지만, 전통적 부처 중심에 대한 심한 저항에서 비롯된

다(Bogdanor, 2005: 6). 난제는 무엇인가라기보다 어떻게 대응해야 하는가와 관련되기 

때문에, 난제는 명시적으로 혹은 묵시적으로 가치가 지배하는 이슈의 특성을 띤다

(Batie, 2008). 중요한 것은 난제는 전통적으로 구획된 기존의 경계를 넘나들며, 초특급 

수준의 관리를 요구한다는 점이다(Rykkja, 2009: 8). 난제를 관리하기 힘들게 만드는 

것은 기술적 어려움뿐만 아니라 난제의 사회적 복잡성이다(Camillus, 2008: 100). 난제
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를 해결하려고 하는 경우, 이해관계자가 해결과정에서 진입과 탈퇴를 수시로 반복하

여 문제해결에 대한 선호나 규칙이 자주 변경될 수 있다(Koblentz, 2014: 1). 

실무적 차원에서 도출된 난제의 특성을 살펴보면, 호주공공서비스위원회(APSC, 

2007)는 난제의 여덟 가지 특징을 다음과 같이 제시한다. 즉, 난제는 ⅰ) 명확하게 정

의하기 어렵고, ⅱ) 다수의 상호 의존성과 복수의 인과관계가 존재하고, ⅲ) 제안된 대

책의 효과를 알 수 없으며, ⅳ) 문제는 불안정하고 계속 진화하며, ⅴ) 명확하고 정확한 

해결방안이 없으며, ⅵ) 다수의 이해관계자들로 인해 복잡성을 띠고, ⅶ) 책임은 복수 

조직의 경계를 넘나들며, ⅷ) 난제 해결방안은 시민과 이해관계자 집단의 행태적 변화

를 요구한다. 이러한 특성은 공공부문에서 난제에 직면한 경우에 나타날 수 있다. 

Ramalingam et al.(2014)은 난제의 특성에 따라 도전(challenge)의 유형을 체계적 

도전, 행태적 도전, 관계적 도전 및 역동적 도전으로 분류하고 있다. 

<표 2> 난제의 특성과 도전

난제의
특성

접근과 잠재적 기여

체계적
도전

- 체계적 역동성 및 체계적 사고
･발생한 문제 구성요소와 속성 간 상호 작용과 환류를 통해 문제에 대한 보다 예리한 이해를 가능케 함

행태적
도전

적응적, 행위기반 모형 및 행태적 원칙
･모의실험 반복, 시행착오적 행태, 집합적 행위, 성과 강화를 위해 이들을 활용하는 것에 초점을 둠

관계적
도전

네트워크 분석
･체계의 행위자 혹은 요소 그리고 관계구조가 행태에 미치는 방식 간 관계를 형상화시켜 줌

역동적
도전

역동적･분석적 모형
･정점, 출발점 그리고 복수 균형 상태를 포함한 비선형적 변화의 본질에 대한 보다 심층적 이해를 가능케 
해줌

 출처: Ramalingam et al.(2014: 11-12)

전형적인 난제 사례로 경제적･환경적･정치적 이슈, 기후변화, 보건, 전염병, 만성 

독감, 국제마약거래, 핵위협, 낭비, 치안 등을 들 수 있다(Rykkja, 2009: 8). 우리나라도 

각종 사회갈등, 세월호 참사, 메르스 사태, 구제역 등과 같은 난제들이 이어졌고, 현재

는 전 세계를 휩쓸고 있는 COVID-19가 엄청난 영향을 미치고 있다. 이러한 난제는 자

연적 혹은 인위적 측면에서 그 원인이나 처리 과정이 복잡하게 서로 얽혀 있따. 따라

서 난제의 어느 한 측면을 해결한다고 해서 완결되는 것이 아니라 또 다른 새로운 문

제가 발생할 수 있기 때문에 근원적인 해결이 어렵다. 결과적으로 난제는 문제해결을 

위한 자료수집과 분석절차를 통해 문제를 명확히 하고 구체화하여 접근하려는 전통적
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인 단선적 방안으로는 한계에 직면할 수밖에 없다. 난제를 해결하기 위한 정석은 없으

며, 난제와 관련된 수많은 요인들이 수시로 변하기 때문이다. 

전통적인 방식의 합리적 접근방법은 목표에 대한 효과적･효율적 분석을 가능하게 

하는 적절한 정보, 신중하고 구체적인 목표와 대상, 적절한 방법의 선정 등에 대한 가

정을 한다. 그러나 Head & Alford(2013: 4)에 따르면, 합리적 의사결정에 기반한 접근

방법은 1970년대 이후 1980년대에 이르기까지 여러 분야에서 다음과 같은 비판을 받

았다. 먼저, 첫째, 체계이론의 시각에서 사회적･경제적 문제가 고립된 상태에 있을 경

우, 문제를 이해･해결할 수 없다는 것이다. 둘째, 현대의 주요 사회적 이슈는 가치를 

매우 중시하기 때문에, 수많은 정보 수집을 통해 과학적 분석을 하더라도 가치가 개입

된 주요 문제를 이해하고 해결하는 데 어려움을 겪는다는 것이다(Rein, 1976). 셋째, 

전문가가 주도하는 합리적･포괄적 기획수립에 대한 근본적인 비판이 확산된 결과라

는 것이다(Churchman, 1967; Rittel & Webber, 1973). 이런 맥락에서 공학적

(engineering) 접근을 통한 문제해결의 시대는 끝났으며, 현대 사회는 동질적이라기보

다 오히려 다원적으로 그동안 일반적으로 사용되던 하향적인 일반적 해결안은 더 이

상 유용하지 않다. 현대 사회의 문제는 일반적으로 ‘고약한(ill)’ 것으로 정의되며, 과학

적 증명보다 정치적 판단에 의존한다. 따라서 대다수 정책문제는 난해하다.

3. 난제의 유형

일상, 사회, 정부, 국가, 지구에서 발생하는 문제는 다양4)하다. 문제의 난이도가 매

우 높은 난제 역시 발생의 맥락, 요인, 이해관계자, 해결책에 대한 접근 방법 등에 따라 

다양한 유형이 있을 수 있다. 가령, 난제를 발생시키는 요인에 따라 자연적 난제나 인

위적인 난제, 또는 기술적 난제나 사회적 난제 등으로 구분할 수 있다. 그동안 학자들

이 분류한 난제 유형을 보다 구체적으로 검토하면 다음과 같다.

Roberts(2001)는 용이한 문제, 복잡한 문제, 난제로 구분하고 있다. Heifetz(1994)는 

관리자가 직면한 다양하고 상이한 문제 상황들을 유형화하면서 어려움의 정도에 따라 

순서를 정했다. 유형1은 관리자가 문제의 정의와 해결 가능성을 명확히 파악할 수 있

4) 가령, 문제 유형은 문제해결 관점(발생형 문제, 탐색형 문제, 설정형 문제), 문제해결 구조(정

형 문제, 비정형 문제), 문제 발생 영역(단일 문제, 복합 문제), 문제해결 원인 규명(긴급 문제, 

원인 문제), 문제해결 업무 수준(조직 문제, 프로세스 문제, 직무 문제), 문제해결 창의성 수준

(일반 해결 문제, 창의적 해결 문제)으로 구분될 수 있다(이영재･남영훈, 2017: 19).
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는 상황이다. 이러한 상황은 의사결정자에게 기술적 업무를 요구한다. 유형2는 문제 

정의는 명확하지만 전형적으로 적절한 인과관계를 규명하기 어려워 해결안이 없다. 

따라서 정부 관리자와 이해관계자들은 학습과 논의를 해야 한다. 유형3은 문제 정의

와 해결안이 불명확하기 때문에, 모든 당사자들은 보다 확대된 학습과 논의를 해야 하

는 상황이다. 유형1은 용이한 문제로 구성되며, 유형3 혹은 유형2는 난제의 일부 특성

을 포함한다(Head & Alford, 2013: 7에서 재인용). 

<표 3> 문제 난이도 범주

상황 문제 정의 해결안 책임성 초점 업무 유형

유형1 명확성 명확성 관리자, 전문가 기술적

유형2 명확성 학습 필요 관리자, 전문가, 이해관계자 기술적 및 적응적

유형3 학습 필요 학습 필요 이해관계자 > 전문가 적응적

 출처: Heifetz(1994: 76); Head & Alford(2008: 8에서 재인용) 

한편, Ramalingam et al.(2014)은 주어진 문제의 성격, 즉 문제형성, 실험성, 최종

성, 분석기준, 재생가능성, 재생산성에 따라 용이한 문제와 난제를 다음과 같이 비교

하고 있다. 

<표 4> 용이한 문제와 난제

성격 용이한 문제 난제

문제 형성

- 문제규명 가능
- 문제가 무엇이며, 무엇을 해야 하는지에 대

한 격차를 알 수 있음
- 문제 정의에 대한 쉬운 합의 

- 문제 정의 어려움
- 여러 가능한 설명 존재
- 개인별로 이슈를 다르게 인지
- 설명에 따라 해결안도 다른 형식 취함

실험성 - 잠재적 해결은 정확 혹은 오류로 실험 가능
- 해결안이 옳은지 잘못인지 알 수 있는 유일한 

기준 없음
- 각각 해결안을 다소 상대적으로 수용함

최종성 - 문제는 명확한 해결과 종결 존재
- 보다 개선되고 잠재적 결과가 불명확하게 지속

될 여지가 존재

분석 수준
- 문제 범위가 가능하고 문제 근원을 식별
- 개입할 수준에 대한 논쟁 불필요
- 문제 일부는 쉽게 전체로부터 분리 가능

- 모든 문제는 또 다른 문제의 증상으로 간주됨
- 근원을 식별할 수 없으며 개입할 적절한 수준을 

확신할 수 없음
- 하나의 문제는 전체 문제에서 쉽게 분리되지 않음

재생
가능성

- 여러 차례 재생 가능
- 공식화된 대응을 적용하면 예측 가능한 결과

를 생산

- 모든 문제는 본질적으로 독특함
- 공식화는 제한적인 가치를 지님

재생산성
- 해결안이 시도될 수 있으며, 정확한 해결안

이 발견되면 제외될 수 있음

- 각 문제는 일회적 작용
- 일단 해결안이 시도되면, 종전에 취했던 것을 

취할 수 없음

 출처: Ramalingam et al.(2014: 4)
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용이한 문제는 표준화된 혹은 정형화된 해결안이 가능한 것으로 간주된다. 용이한 

문제는 복잡성과 논쟁이 낮은 수준이어서 불확실성의 수준도 낮게 인지된다. 물론, 오

랜 기간에 걸쳐 용이한 문제의 일부가 보다 논쟁적이고 복잡해지면, 결국 다른 접근과 

해결안이 요구된다(Head & Alford, 2013: 7). 문제의 불확실성과 이해관계자 간에 쟁

점이 클 경우에는 비표준적 절차인 적응적 관리나 네트워크 거버넌스를 통해서 난제

의 도전을 해결할 수 있다. 이때 핵심 행위자는 문제 정의 및 해결이 가능한 대안에 관

해 여러 접근을 취한다.

Head & Alford(2008)에 따르면 난제는 두 가지 차원에서 결정된다. 우선, 복잡성

(complexity)은 문제와 그 해결안에 대한 지식을 얻을 수 없는 것을 의미하고, 다양성

(diversity)은 다양한 이해관계자가 관련된 것을 의미한다. 이 두 차원은 상이한 난해함

(wickedness)을 가지며 문제 해결의 경우 다른 접근이 요구된다. <표 5>에서 보듯, 다양

성과 복잡성의 조합에 따라 용이한 문제에서 심각한 난제라는 상황이 나타날 수 있다. 

<표 5> 문제의 복잡성과 다양성

다양성
복잡성

1인
복수 당사자 각자는 일부 

관련 지식을 보유
복수 당사자는 갈등적 
가치와 이익을 보유

문제와 해결 인지
용이한 
문제

문제를 인지하나 해결은 모름 (원인과 결
과 관계가 불명확)

↘ 난제

문제와 해결을 전혀 모름 난제 심각한 난제

 출처: Head & Alford(2008: 10)

복잡한 이슈와 관련된 행위자･집단･조직 단위의 수가 늘어나고 다양성이 증가함

에 따라 더욱 높은 수준의 관리와 리더십이 더욱 중요해진다(Kettl, 2009). 일반적으로 

상황이 더욱 복잡하고 다양해질수록 난제는 더욱 빈번하게 방생하게 되고, 복잡성과 

다양성은 더욱 높은 수준의 불확실성과 모호성을 유발할 수 있다(Conklin, 2007: 5).

21세기에 등장하는 사회적 도전이나 이슈(가령, 아동비만, 기후변화, 기아 등)를 해결

하기 위해 기존의 방식으로 접근하는 것은 효과성이 떨어진다. GovLab Research(2013)

는 이와 같은 사회 내부의 복잡한 도전들을 세 가지 범주로 구분한다(GovLab Research, 

2013: 12). ⅰ) 겉보기에 다루기 힘든 문제, 즉 영역과 정부 수준 간 다양한 이해관계자를 

특징으로 하는 복잡한 이슈, ⅱ) 해결책이나 자연적인 해소를 기대할 수 없는 난제, ⅲ) 상
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호 의존적 글로벌 문제, 즉 국제적 이해관계자 간 전례가 없는 협업과 협조가 요구되는 

다루기 어려운 문제로 분류된다. 

용이한 문제와 난제를 넘어서 최근에는 초특급 난제(super wicked problems)가 주

목받고 있다. Levin et al.(2012)에 따르면 “경계를 붕괴시키고 복잡성을 증가시키는 결

과는 결국 초특급 난제를 낳으며, 이는 위기를 지속시키는 네 가지 특징을 지닌다.”고 

한다. 초특급 난제는 ⅰ) 난제를 해결할 시간이 거의 없다. ⅱ) 다양한 행위자가 관여되

어 핵심 의사결정의 권위가 약하다. ⅲ) 문제해결을 추구하는 사람들 또한 문제를 야

기시킨다. ⅳ) 관련 행위자들은 앞을 내다보는 미래 지향적인 접근을 하지 못한다. 

난제의 개념, 난제의 본질, 난제의 유형 등을 검토함으로써 난제를 보다 심도 있게 

이해할 수 있다. 이제 우리는 정부가 이러한 난제를 조직(팀, 부서, 기관, 부처, 중앙정

부, 지방정부 등)에서 어떻게 관리할 것인가에 주목할 필요가 있다. 난제관리는 이 시

대 정부가 직면한 가장 큰 도전이며 정부는 이를 예방･대비･대응･복구해야 할 당위성

과 책임성을 갖는다. 

Ⅲ. 난제관리의 변화: NPM에서 post-NPM으로

 

전통행정의 경직성과 비효율성을 타파하기 위해 1980년대부터 등장한 NPM은 정

부운영이나 조직관리의 중요한 원리로 받아들여졌다. 2000년대에 들어서는 NPM에 

대한 비판과 더불어 post-NPM이라는 총칭적(umbrella) 용어 아래 다양한 논의가 이루

어지고 있다. 정부운영이나 조직관리에 영향을 주는 이들 두 가지 시각에서 난제에 대

한 관리 흐름을 검토해 보면 다음과 같다. 

1. NPM 시각의 난제관리

전통행정에서 제기된 고전적 조직원리는 조직설계와 운영에 상당한 영향을 미쳤

으며, 현대 조직에도 이러한 원리들은 여전히 유의미한 가치를 지닌다. 그렇지만, 고

전적 조직원리는 경직성과 칸막이라는 부정적인 영향도 남겼다. 전통행정에서의 계층

제 조직은 프로세스별로 절차적 합법성과 통제체계 중심으로 작동되어 난제가 초래한 

다양한 이슈를 다루기가 어렵고 난제에 효과적으로 대응하지 못했다. 



116  한국조직학회보 (제18권 제3호)

예를 들어, 공무원은 채용되는 입직 단계부터 동일한 조직에 함몰되고, 해당 분야

의 특수한 전문성을 확보하면서 해당 부서를 성역으로 인식하게 되어, 결국 조직 내 

기능별 경계를 나타내는 칸막이(silos 또는 stovepipes)를 고착화한다(Wilson, 1989). 

또한, 공무원들은 투입 항목별 지출을 하는 예산과정에 치중하게 된다. 전통적 관료제

와 이익집단 정치의 결합으로 주먹구구식(muddling through) 접근이 주를 이루면서, 

결국 포괄적인 접근 방식이 요구되는 거대한 이슈를 다루는 데 한계를 드러냈다.

1980년대의 NPM은 이러한 전통행정의 취약성을 해결하기 위해서 등장했다

(Hood, 1991; Pollit, 1990). 하지만 NPM은 난제에 대응하는 데 효과적이지 못했다. 그 

이유는 NPM의 주요 가치와 수단에서 찾을 수 있다. NPM의 핵심 방식인 관리주의

(managerialism), 기업적 관리, 구매자 위주의 계약주의(contractualism) 등은 위탁 공

급, 아웃소싱, 민간화 등의 방식이 주가 되었다(Head & Alford, 2013: 9). 

관리주의는 성과 도출을 최우선으로 하면서 조직구조, 조정기제, 재정관리, 충원 

등을 중점으로 관리하고 성과달성과 이에 따른 보상을 중시한다. 관리주의는 성과를 

높이기 위해서 조직을 세분화하고 이들 개별 단위에 대한 감시와 통제를 위주로 한다

(Alford, 1998). 고위관리자를 충원할 경우, 전문적 혹은 기술적 지식 내용보다는 일반

적인 관리적 역량을 중시한다. 그리고 예산체계는 일반적으로 프로그램 기반에 둔 지

출을 중시한다. 

관리주의는 의사결정에 대한 합리적･기술적 접근을 취하고 기업적 전략 방식을 

활용하였다. 관리주의는 조직의 목적을 공식적으로 설정하고, 관련된 개별 프로그램

을 추진하고, 각 프로그램에 대한 명확한 성과 및 실행계획을 수립하여, 정기적으로 

목표달성 수준을 측정한다(Radin, 2006). NPM은 개별 조직 단위로 설정된 목적과 이

를 달성하기 위해 필요한 자원과 역량을 통제하는 것을 중시한다. 따라서 NPM은 유기

적인 협업을 통한 난제 대응에 있어서 적실성이 떨어질 수밖에 없다.

계약주의는 공식적 계약을 이행하기 위해 필요한 서비스 전달에 치중하고 해당 서

비스에 특화된 공급자를 투입한다(Head & Alford, 2013: 10). 결국, 정책집행이나 서비

스 전달이 수행되는 과정에서 서비스 제공자마다 분절화를 낳고 경쟁을 유발한다

(O’Flynn & Alford, 2008). 계약주의는 효율성과 효과성을 높이기 위해서 설계되지만, 

경쟁이 치열해져 지식을 공유하기보다는 독점하려는 동기를 제공한다. 따라서 계약주

의는 난제와 관련된 중요한 집합적 정보나 통찰력을 가진 행위자들 간의 협조를 취약

하게 한다. 
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난제 해결과 관련된 이러한 제약은 NPM에 수반되는 체계와 통제로 인해 더욱 가

중된다. 재정관리 절차의 경우도 산출예산과 발생주의 회계(accrual accounting)의 형

태로 산정되어, 기관 경계를 넘나드는 난제를 해결하는데 필요한 예산배정은 거의 이

뤄지지 않는다. 특히, 관리자별 고용계약 및 성과기반의 보상은 이러한 경향을 심화시

켜 조직구성원은 자신과 자기가 속한 조직을 최우선시하여 칸막이를 더욱 고착화한다

(Head & Alford, 2013: 11). Head & Alford(2008: 11)가 지적하듯, NPM 방식은 일반적

으로 난제를 처리하는데 부적합하다. NPM 방식에서 관리자는 특별한 프로그램의 제

공이나 특별히 선정된 고객에게만 제공하는 서비스를 책임진다. 따라서 관리주의 접

근은 개별 행태의 칸막이를 심화시키고, 실질적으로 중요한 상호 연계된 프로그램을 

소홀히 하게 만든다. 이러한 세분화는 결국 프로그램에 기반을 둔 하위 문화 간 긴장

을 낳고, 정책 우선순위를 놓고 경쟁하게 만들며, 최악의 경우 기관 내부나 기관 간 관

할권을 둘러싼 쟁탈을 낳게 된다. 

NPM의 핵심 아이디어는 공공조직들이 성과라는 이름 아래 중앙정부에 의해 관리

(통제, 규제, 조정)되어야 한다는 것이다. 그런데 NPM은 개별 프로그램이나 조직의 효

율성에 초점을 두었으나 사실상 인과관계는 소홀히 하였다. 즉, NPM은 공공부문에서 

조직관리자를 구매자와 공급자와 같은 관계로 만들었다(Statskontoret, 2007: 

164-166). 성과에 초점을 두고, 근시안적 행태로 편협한 운영을 한 결과, 조정과 협업

은 더욱 어려워지게 되었다. 조직이 부분별 효율성을 추구함으로써 결과적으로 조직 

전체의 효율성을 감소시킨 비의도적 결과(unintended consequences)를 낳은 것이다. 

또한, 문제해결을 위해 조직별 혹은 개인별 합리성을 추구하지만, 조직 전체적으로는 

비합리적인 결과를 낳는 구성의 오류(fallacy of composition)를 초래할 수 있다. 이처

럼 중복적 프로그램과 협업이 필요한 상황에서 각각의 조직이 단독으로 책임을 부담

해야 하는 NPM 방식의 관리는 정합성(congruence)을 떨어뜨린다. 조직의 업무상 중

복적 책임이 필요한 상황에서 개인성과 위주로 평가한다면, 결국 협업을 어렵게 할 수

밖에 없다. 또한, 복잡한 책임이 요구되는 조직에서의 성과평가는 개인평가보다는 협

업 지향적 평가 방식이 더욱 타당하고 적실성을 갖는다. 

이상에서 보듯, 전통행정과 NPM적 접근 및 방식이 난제에 대한 개념화와 구조화, 

그리고 난제의 예방･대응･관리･평가 등을 수행할 역량을 제약하게 된 측면이 있음을 

부인할 수 없다. 이제 정부가 난제에 대응하기 위해서는 불확실성, 불안전성, 상호관

련성 등의 속성을 갖는 환경 변화를 예견(anticipatory)하고 선찰(foresight) 할 수 있는 
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역량을 키워야 한다. 그리고 이에 따라 비정형화된 난제를 예방･대응･회복･환류 등을 

할 수 있는 관리전략을 수립해야 한다. 이를 위해서는 조직 자체뿐만 아니라 조직 환

경과 관련된 행위자와 제도를 포함한 조직관리가 요구된다. 

2. post-NPM 시각의 난제관리 

정부운영이나 행정관리에 적용되는 관리 이념은 시대변화에 맞게 탄력적으로 변

할 수밖에 없다. 지난 30여 년 동안 공공부문에서 풍미했던 NPM의 한계를 극복하고자 

최근에 다양한 논의5)가 이루어지고 있으며, 이를 총칭하는 용어는 post-NPM(혹은 

beyond NPM)으로 불리어진다. 

역사적으로 보면, 행정체계는 대체로 한쪽에선 통합, 조정, 집권화를, 다른 쪽에선 

분권화와 세분화라는 방향으로 서로 밀고 당겨왔다. NPM은 주로 준자율적 조직의 과

제수행 능력을 높이는 조직설계와 관련된다(Pollitt & Bockaert, 2011). 그렇지만 NPM

은 정부기구를 팽창시키고 세분화시켜 조직간 경계를 넘어서는 난제를 해결하기 위한 

대응 능력을 약화시켰다(Lægreid & Verhoest, 2010). NPM이 낳은 세분화와 통제관리

는 공공부문이 담당해야 하는 사회의 거대한 이슈를 처리하는데 적합성이 낮았다

(Christensen & Lægreid, 2007). 기능별 조직구조를 갖는 정부기관들은 난제를 해결하

는 데 필요한 협업적 조직구조가 아니라 개별 고립된 조직구조로 설계･운영되었기 때

문에 난제를 해결하는 데 역부족한 것이다(Christensen & Lægreid, 2012: 7). 난제는 

그 속성상 단일 영역의 조직 범위 내에 한정될 수 없다. 난제를 해결하기 위해서는 여

러 분야와 다수 조직(팀, 부서, 기관 등)의 경계를 넘나들어 상호 교차적으로 조정하고 

협조할 수 있는 역량이 요구된다(Clark & Steward, 2003). 따라서 단일한 기능과 목적

을 추구하는 조직구조로는 난제를 해결하는 데 적합하지 않기 때문에 협업 친화적인 

유기적 조직으로 재구조화할 필요가 있다. 

경계를 넘나드는 업무의 개념은 1990년대 이후 공공행정과 관리이론 그리고 실무

에서 유행하고 있다(Gregory, 2003). 통합된 서비스와 공공부문이 경계를 넘나드는 업

5) 범정부(whole-of-government)(Christensen & Lægreid, 2007), 통합 거버넌스, 결과 조종

(outcome steering), 연계 거버넌스(joined-up governance)(Baechler, 2011; Bogdanor, 2005; 

Hood, 2005), 총체 거버넌스(Leat et al., 2002). 신공공거버넌스(Osborne, 2009), 네트워크 거

버넌스, 협력(partnership), 연계 정부, cross-cutting 정책, 수평적 관리, 협업적 공공관리 등

의 명칭으로 사용되고 있다(Gregory, 2003)(Christensen & Lægreid, 2012: 8에서 재인용).
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무를 해야 한다는 요구는 공공부문의 조정 문제와도 밀접한 관련이 있다(Gregory, 

2003; Halligan, 2007). NPM 방식은 공공부문의 세분화를 촉진하고, 사회적 문제를 해

결해야 할 정치적･행정적 리더의 역량을 제약할 수 있다(Christensen & Lægreid, 

2007). 이러한 세분화로 인해 공공부문의 응집력을 높일 수 있는 정책설계와 집행을 

어렵게 한다. 그래서 NPM을 넘어서야 한다는 시각이 대두되었고, 세분화를 거부하고 

공공부문을 재조정하려는 새로운 접근이 전개된 것이다.

새로운 조정과 실행은 다양한 형태로 구현되고 여러 명칭으로 나타나고 있다. 이

들 명칭의 공통적인 특징은 조직경계를 넘나드는 업무에 있어서 보다 효율적･효과적

으로 정책개발, 정책집행, 서비스 전달을 해야 한다는 것이다. 이러한 운영방식은 부

서할거주의(departmentalism)나 칸막이 의식(silo mentality)과 대비된다(Christensen 

& Lægreid, 2012: 8). 이러한 흐름 역시 많은 내용을 제시하지만, 실질적인 이행 과정

에서는 많은 도전에 직면하고, 고려할 요소도 많다. 

post-NPM은 다음과 같은 특수한 요소에 관심을 가진다(Christensen & Lægreid, 

2011). ⅰ) post-NPM이 의미를 두는 구조적･문화적 복잡성은 더 많은 혼합성(hybridity)

을 낳는다. 혼합성은 유연성과 확장성을 낳을 수 있지만, 갈등이나 모호성 또는 혼란을 

초래할 수도 있다. ⅱ) post-NPM은 정치적･행정적 리더의 역량에 도전하여 모든 것이 

조정 또는 통합되어야 하는지 혹은 어떤 수준, 영역, 정책이나 이슈가 지속될 수 있는지

에 대해 질문을 해야 한다. 난제는 수준･영역･정책을 넘나들며 관련되기 때문에 역량 

문제도 커진다. ⅲ) 다수 행위자 간에 필요한 조정력은 단지 공무원 자신의 직업적 전문

성의 폭과 깊이에만 관심을 두는 것이 아닌, 이를 뛰어넘는 차원의 역량이 요구된다.

post-NPM 방식은 일반적으로 공식화에 얽매이기보다는 실용적･지능적인 방식으

로 함께 업무를 추진하는 것이다. 민간부문을 포함한 환경에서 다양하고 이질적인 이

해관계자들은 거버넌스를 공동으로 구성하여 네트워크 및 협력을 추구한다(Halligan, 

2006). 협업적 접근은 중단없는 서비스 전달에 있으며, 조정적･효율적 서비스 전달을 

확보하기 위해 상부로부터 통제를 받지만, 지방에서 실질적인 협업적 노력을 위해서

는 중앙의 통제로부터 자율성을 확보할 필요가 있다.

post-NPM은 조직의 수직적･수평적 차원을 모두 중시하며, 양자를 결합하려 한다

(Christensen & Lægreid, 2007). 기능별 계선조직을 기반으로 하는 정부기관은 어려운 

정책문제나 심각한 난제 대응에 취약성을 갖고 있기 때문에 조직의 수평 차원을 고려

하여 전통적 경계를 넘나드는 정책 분야에 관심을 가진다(Baechler, 2011). 정부는 수
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직적･수평적 차원에서 조직을 재설계해야 하며, 포괄적 방식의 공동 업무추진을 학습

할 필요가 있다. 

post-NPM 시대에서 논의되는 다양한 가치와 목적은 결국 협업에 의해서 실행이 

가능해질 것이므로, 협업은 앞으로 정부운영이나 조직관리에서 핵심적인 역할을 할 

것이다. 2020년도 정부조직관리지침에서도 볼 수 있듯, 조직관리와 관련된 지침 내용

의 대부분은 협업에 의해서 시작되고 협업에 의해서 완성될 수밖에 없다(김윤권, 

2021: 75).

이상 NPM 시각에서 난제를 제대로 관리하지 못하게 된 한계를 설명하고, post-NPM 

시각에 기반을 둔 난제관리와 관련된 다양한 논점들을 검토하였다. <표 6>은 NPM과 

post-NPM의 한 유형인 신공공거버넌스(New Public Governance) 간 난제관리의 관점을 

비교한 것인데, 이를 통해 양자 간의 차이를 체계적으로 이해할 수 있다. 

<표 6> NPM 및 post-NPM의 난제관리의 관점 비교

NPM NPG

이론적 연원 합리적 행위자, 관리 이론 제도적 이론, 네트워크 이론

국가 규제적 복수 및 다원주의

초점 조직자원관리 가치, 의미, 관계에 대한 협상

가치 효율성, 경쟁, 시장 다양성 및 논쟁

정치인 역할 질서 선도 및 해석

관료 역할 시장감독 탐험

시민 역할 고객 공동생산자

혁신(난제 대응전략) 경쟁적 협업적

 주: Bjørgo & Røiseland(2013: 6)를 일부 수정함

post-NPM의 다양한 의제 중에서 협업은 융합시대의 정신을 포괄하는 아이디어라 

할 수 있다(Ryan, 2011: 10). 21세기에는 정부 단독으로 일을 처리할 수 없기 때문에 협

조와 협업이 필수적이다(Agranoff, 2006; 김윤권, 2014: 42에서 재인용). post-NPM에 

대한 다양한 논의를 통해 협업은 민간이든 공공조직이든 매우 중요한 조직관리가 되

고 있다. 행정수요와 정책문제를 해결하고 더 나아가 난제에 대응하기 위해서는 협업

적 조직관리가 매우 중요할 수밖에 없다. 
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Ⅳ. 난제에 대한 협업적 관리전략

이 장에서는 난제 대응과 관련된 다양한 전략들을 검토해 보고, post-NPM 시대의 

가장 중요한 조직관리 방식이라 할 수 있는 협업에 초점을 둔 난제관리 전략에 대해 

논의한다. 

1. 난제의 대응전략 

난제는 과거에도 있었고, 현대에는 더욱 빈발하고 있으며, 앞으로도 계속 발생할 것

이다. 현재 COVID-19 사례에서 극명하게 드러나듯이, 난제로 인한 파급 효과와 영향은 

더욱 광범위하고 심각해지고 있으며 난제의 원인을 규명하기가 더욱 어려워지고 있다. 

공공관리의 연구와 실무에서는 주로 난제를 해결하기 위한 개념을 정립하고 실무적

으로 발생하는 어려움을 극복하는 데에 초점을 두었다. 이러한 노력은 난제 해결 과정에

서 직면하는 복잡성과 불확실성 및 불일치성을 규명하는 것에 집중되었다(Sanderson, 

2006). 또한, 공공관리의 연구와 실무에서는 난제에 대응하기 위한 전략과 절차를 개선

하는 것에 주목하기 시작하였다(Weber & Khademian, 2008). 이러한 접근에서 단연 돋

보이는 것이 바로 협업적 방식 혹은 네트워크 관리 방식이다. 협업적 방식은 관리자가 

그들이 처리하려는 복잡한 상황과 관련된 지식과 위험성을 가진 행위자 간의 경계를 넘

나드는 업무를 수행한다는 것이다. 

난제를 해결하기 위한 방안의 하나로서 협업에 대한 폭넓은 관심과 접근도 중요하

지만 이와 함께 다른 대책도 필요하다. 왜냐하면, 난제를 해결하기 위한 대응 중에서 

최선의 대응전략을 선택하기가 쉽지 않고, 협업적 전략이 복잡하고 난해한 난제를 모

두 해결할 수는 없기 때문이다. 따라서 전략적으로 다른 두 가지 접근을 고려할 필요

가 있다. 하나는 변수･선택･연계에 대한 광범위한 사고방식이며, 다른 하나는 정보

력･이해력･권력의 분산된 본질을 제대로 평가할 수 있는 새로운 형태의 리더십이다. 

이러한 두 전략은 난제 대응과 상호 작용의 역할에서도 중요하다(Chrislip & Larson, 

1994; Crosby & Bryson, 2005; Huxham & Vangen, 2005; Lasker & Weiss, 2003). 여러 

학자들이 제시한 난제에 대한 대응전략은 다음과 같이 정리할 수 있다. 

첫째, 변수･선택･연계에 관한 폭넓은 사고방식 전략이다. 이 전략은 문제해결에 

관한 대안적 수단을 세 가지로 제시한다. 하나는 틀 반영(frame reflection) 전략이다
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(Schon & Rein, 1994). 고질적인 문제는 규제와 같은 권위적인 결정이나 과학적 지식

에 기반한 명확한 해결방안에 의해 쉽게 해결될 수 없다. 다루기 어려운 쟁점은 과학

적으로 증명된 지식만으로 접근하기보다는 다양한 틀과 가치에 근거를 둔 접근방법을 

활용하는 것이 유용하다. 난제는 이슈 및 가능한 해결안에 대한 이해의 틀을 제공하는 

가치 시각에서 처리할 수 있다. 또 하나는 비기술적 인식(nontechnical sense)에서의 

체계적 사고(thinking) 전략이다(Senge & Sterman, 1992). 체계적 사고는 지식을 맥락 

의존적인 것으로 인식하고, 의도한 성과뿐만 아니라 성과에 이루는 복잡한 투입･과
정･산출도 고려한다. 즉, 관련 조직 내부의 핵심적인 생산과정뿐만 아니라 조직 간 그

리고 조직 외부의 부수적･병렬적 과정을 고려한다. 이 접근은 난제의 본질을 초래하

거나 난제를 해결할 수 있는 요인들을 찾으려 시도한다. 끝으로 복잡성 이론(complex 

theory) 전략이다. 복잡성 이론은 복잡한 상황에 대한 혼란과 모순적 측면에 주목한다. 

상호 의존성, 환류 순환, 충격과 같은 복잡성은 생태적 과정과 인간 개입의 영향을 설

명하는 환경정책에서 채택되고 있다(Berkes et al., 2003). 복잡성 이론은 보다 효과적

인 해결안보다는 복잡한 추세와 도전에 관한 분석에 도움을 준다. 그래서 협업과 조

정, 리더십 역할, 공공거버넌스에서 유용하다.

둘째, 협업과 조정 전략이다. 다양한 협업이 상이한 유형의 파트너들 간에 이루어

지고 있다(Kickert et al., 1997). 협업과 협력은 다양한 형태로 이뤄진다. 예를 들면, 정

부 관할권에서의 조직 간 상이한 수준의 정부(연방정부, 주정부, 지방정부) 간 대안적

인 부문(정부기관, 민간기업, 비영리･공동체 조직 등) 간에 발생한다(Imperial, 2004). 

협업적 업무는 상당한 혹은 미흡한 정도의 지원이나 공식적 계약 등의 협력을 포함한

다. 그러나 협업의 핵심은 공유된 이해, 합의된 목적, 상호 신뢰와 의존성에 달려 있다

(Huxham & Vangen, 2005). 협업과 조정은 시간과 능력이 필요하며, 잠재적으로 협업

에 선순환을 낳아서 의도한 목적을 실현할 수 있다(Ansell & Gash, 2008). 

셋째, 협업적 리더십 전략이다. 협업적 전략과 절차는 난제 해결에 중요한 요소인

데, 이 중 리더십이 관건이다. 협업은 본질적으로 다양한 이해와 역량을 가진 복수 당

사자가 얽혀 있기 때문에, 리더십이 더욱 부각될 수밖에 없다(Head & Alford, 2013: 

18). 리더십은 구조라기보다는 관리자의 실행에 관한 것이며, 결국 리더의 역할이 관

건이다. 리더의 역할은 새로운 조직구성원을 적재적소에 배치하고, 모호한 직위 간의 

갈등을 조율하는 것이다. 협업은 리더십의 중요한 측면이며, 리더십은 협업에 대한 강

한 동인이 된다. 따라서 협업적 리더십은 협업과 리더십 간의 상호 작용을 중시한다
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(Chrislip & Larson, 1994; Crosby & Bryson, 2005). 협업적 리더십은 거시적 구상을 하

고, 조직구성원의 특성을 간파하고, 의사소통과 영향력을 발휘하며, 신뢰형성과 설득

력을 내포하는데, 이것이 바로 협업적 능력이다(Williams, 2012). 협업적 리더십은 계

층제 및 관리적 명령에서 벗어나서 규범적으로 활용되는 통제수단을 통해 그리고 재

정적 유인에서 벗어나 솔선수범을 통해 이루어진다.

넷째, 적정한 구조와 절차에 관한 전략이다. 앞의 세 가지 전략은 공공관리자가 난

제를 해결하는 데 고려하고 행동하는 방식에 관한 것이다. 그러나 관리자가 무엇을 실

행하더라도, 관리자는 정부의 행정구조와 절차에 제약을 받을 수밖에 없다. 공공부문

에서 구조와 체계를 변화시키려면, 다음과 같은 요건이 필요하다. ⅰ) 조직구조가 유연

해야 한다. 문제를 발견･규명･해결하기 위해서는 매트릭스 구조나 프로젝트팀을 결합

할 필요가 있기 때문이다(Head & Alford, 2013: 21). ⅱ) 협업기관은 공동(pool) 예산이 

필요하므로(Williams, 2012),유연한 예산과 재정 시스템이 요구된다. ⅲ) 더욱 정교한 

성과측정과 프로그램 평가가 요구된다(Van Dooren et al., 2010). 정교한 성과측정은 

성과가 달성되는 과정에 관한 유연성을 필요로 하기 때문이다. 이를 위해서는 프로그

램 논리 과정에 반영되는 복잡한 환류 고리와 난제 대응에 필요한 장기적인 시간이 필

요하다. ⅳ) 인적자원관리와 관련하여 채용 및 승진 과정 그리고 역량계발이 재고되어

야 한다. 보다 개방적･협업적･적응적인 상황에서 업무를 수행할 경우, 적합한 지식･
전문성･역량이 요구되기 때문이다(Alford & O’Flynn, 2012; Williams, 2012). 

이상의 네 가지 전략 외에 Koblentz가 제시한 다음 네 가지 전략은 매우 의미 있는 

시각을 제공한다. 고질적인 난제를 해결하기는 쉽지 않으나 최소한 이들을 관리할 수 

있는 두 가지 기준을 제시했기 때문이다. 그 기준 중에 하나는 이해관계자 간에 권력

이 어떻게 집중 혹은 분산되는가에 관한 기준이고, 다른 하나는 이해관계자 들이 권력

을 두고 얼마나 강하게 경쟁하는가를 바탕으로 한 기준이다. 이러한 기준에 따라 난제

에 대응할 수 있는 전략으로 권위적(authoritative), 패권적(hegemonic), 경쟁적

(competitive), 협업적(collaborative) 전략을 제시하였다(Koblentz, 2014: 1-2). 

<표 7> 난제에 대한 대응전략

집중된 권력 분산된 권력

경합적 권력 패권적 경쟁적

비경합적 권력 권위적 협업적

 출처: Koblentz(2014: 2)
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첫째, 패권적 전략은 일방의 권력이 매우 강력해서 자신이 선호하는 문제 정의와 

해결 방식을 다른 이해관계자에게 강요할 수 있다. 다른 이해관계자가 강요된 문제 정

의나 해결 방식에 동의하지 않더라도, 패권적 전략은 의사결정 과정에서 그들을 배제

시킬 수 있다(Koblentz, 2014: 2). 이 전략의 장점은 의사결정 과정이 단순하여 결정을 

신속하게 내릴 수 있으며, 주로 명령 방식으로 문제를 해결하려 한다는 점이다. 반면, 

문제를 실질적으로 해결하기보다는 난제를 약화시키는 정도에 그칠 수 있다는 한계가 

존재한다. 

둘째, 경쟁적 전략은 권력이 분산되고 경합적일 때 주로 적용되며, 이해관계자가 

문제해결을 영합게임(zero-sum game)으로 간주한다. 이해관계자는 자신이 선호하는 

방식으로 문제를 정의하기 위해 자신의 권력을 공고히 하고 자신이 선호한 해결을 강

요한다(Roberts, 2000). 경쟁적 전략은 자신이 선호하는 정의와 해결안을 설득하기 위

해 강한 혁신 방안을 제시할 수 있다. 또한, 권력집중을 막아 이해관계자 간 권력균형

이 생기면 개혁할 기회를 확보할 수 있다. 반면, 이해관계자 각자 자신이 선호하는 접

근을 고수하려 할 때에는 교착상태에 빠지고 다른 이해관계자를 배제할 수 있다. 

셋째, 권위적 전략을 추구하는 정부운영에서 이해관계자는 문제 정의와 해결 권한

을 소수 전문가에게 맡긴다(Roberts, 2000). 이러한 권위적 전략은 신속한 의사결정을 

위하여 의사결정 과정을 단순화하고 이해관계자를 최소화한다. 또한, 전문가 활용을 

통해 목표의 인지도를 높여서 산출의 정당성을 높이려 한다. 다만, 권위적 전략의 단

점은 전문가도 잘못 판단을 하거나 편견을 가질 수 있다는 점이다. Bannink & 

Trommel(2019)이 언급하듯, 관료적, 전문적, 혹은 관리적 대응은 난제를 다루는데 적

절하지 못하다. 문제가 난제라는 것을 인식하지 못한다면, 결과적으로 표면적으로는 

완벽한 해결책을 제시한 것 같지만, 실질적으로는 비이성적인 것을 제시할 수 있기 때

문이다(Termeer et al., 2019: 173에서 재인용).

넷째, 협업적 전략은 권력이 분산되어 있지만 비경합적일 경우, 가장 적합한 전략

이다. 이러한 상황에서 이해관계자는 정신적으로 영합 게임을 초월하여 상생

(win-win)을 위해 공조한다. 협업적 전략은 협조를 통해 얻을 수 있는 잠재적 이득을 

확대하기 위해 다양한 이슈 간에 신뢰를 구축하고, 연계와 조정을 반복하여 협조를 촉

진할 보수구조(pay structure)를 변화시키려 한다. 협업은 이해관계자가 단독으로 성취

할 수 없는 성과를 달성할 수 있어 더욱 효과적일 수 있다. 반면, 이해관계자가 많아지

므로 가능한 많은 당사자가 받아들일 수 있는 해결안을 추구한다. 이 과정에서 거래비
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용이 증가하고 의사결정이 지연될 수 있다. 또한, 협업은 이해관계자가 각자 자신의 

입장을 고수하기 때문에 서로 다른 정체성을 공유하기가 쉽지 않다(Webber & 

Khademian, 2008; 김윤권, 2015: 14-15에서 재인용). 그럼에도 협업적 전략은 보다 장

기적인 정책을 낳을 가능성을 높여서 관련 이해관계자들이 폭넓게 수용할 수 있다

(Roberts, 2000; 김윤권, 2015: 14-15에서 재인용). 난제를 인식하는 것은 문제에 대응

하려는 첫 조치이지만, 전문가들이 모든 해답을 제시할 수도 없으며, 다원주의 사회에

서 정책결정을 좌우하는 영합게임 시각을 포기하기가 쉽지 않다. 그렇지만, 협업적으

로 해결안을 모색하는 것은 잠재적 편익을 도출할 충분한 가치가 있다(Koblentz, 

2014: 2; 김윤권, 2015: 14-15에서 재인용). 

이러한 다양한 전략 외에 Catrien et al.(2015: 680)은 난제 해결을 위한 통합적 접근

을 제시한다. 난제를 해결하기 위해서는 대안적 행동전략뿐만 아니라 관찰과 실행을 

위한 대안적 방법도 요구된다. 이를 위해서는 다음과 같은 거버넌스 역량이 필요하다. 

ⅰ) 성찰(reflexivity) 또는 복합적 프레임을 다룰 수 있는 역량, ⅱ) 회복력(resilience) 또

는 행위자를 불확실한 변화에 적응시킬 역량, ⅲ) 반응성(responsiveness) 또는 이해상

충 의제와 예상에 반응할 역량, ⅳ) 재활성화(revitalization) 또는 침체를 해결할 역량이

다. 이러한 역량은 난제 해결이라는 성과를 얻을 수 있는 토대를 형성한다. 

같은 맥락에서 Ramalingam et al.(2014: 11)은 난제에 대응할 수 있는 최선의 방식

을 다음과 같이 제시한다. ⅰ) 구체적인 최선의 실행보다는 복수 대안적 시각 수용, ⅱ) 

복수 개입 지점을 확보하여 상호 역동적으로 작용, ⅲ) 지원부서(back office) 설계보다

는 집단 상호 작용과 반복을 통한 업무 중시, ⅳ) 이해관계자, 특히 일선 직원 및 최종 

사용자의 참여를 통한 문제형성과 투명한 소유권 구축, ⅴ) 해결안 도출의 가능성에 대

한 집합적 기반 탐색 및 이를 가능케 하는 문제 가능성의 체계적･시각적 표현 개발, 

ⅵ) 해결안의 예측성보다 신축성에 집중하는 방식이다. 

2. 난제에 대한 협업적 관리전략 

post-NPM 시대의 핵심 주제이면서, 동시에 글로벌 난제 해결을 위해 가장 주목받

고 있는 협업적 전략의 의미･유형･편익･한계･대응전략 등을 살펴보면 다음과 같다. 

협업적 전략이 어떠한 의미를 갖는지를 알기 위해서는 Grint(2005)의 논의를 검토

해 볼 필요가 있다. 문제 있는 상황은 결정적(critical) 상황, 용이한(tame) 상황, 난해한
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(wicked) 상황 등으로 구분될 수 있다. 각각의 상황에 적합한 권력의 형태6)는 명령

(command), 관리(management), 리더십(leadership)이다. 여기서 의사결정자는 역할 

대응, 과정의 조직화, 질문의 역할을 한다(Grint, 2005: 1476-7). 이러한 유형화는 <그

림 1>처럼 표현될 수 있다. 수직축은 문제해결에 관한 불확실성의 증대를, 수평축은 

문제해결에 필요한 협업의 증대를 의미한다(Grint, 2005: 1476-7). 즉, 불확실성을 측

정하는 것은 상황에 관한 객관적 요소가 아니라 상황에 관한 권력에 의해서 구성된다. 

물론, 권력과 문제는 논쟁적일 수 있지만, 위급한 문제, 난해한 문제, 용이한 문제 등으

로 구분할 수 있으며, 이는 특별한 권력 형식으로 나타날 수 있다. 

<그림 1> 문제와 권력의 유형화

난해한

용이한

결정적

강요적
강성 권력

계산적
권력

규범적
연성 권력

협업적 
해결을 
위한 

요건 증대

문제해결에 관한 
불확실성 증대

명령

- 해답 제공

관리

- 과정 조직화

리더십

- 질문 요청

              출처: Grint(2005: 1477)

Grint(2005: 1478-90)에 따르면, 의사결정자는 난제 해결을 위해 필요한 것이 무엇

인가를 판단할 수 없을 때 집합적 대응을 추구하게 된다. 명령 → 관리 → 리더십으로 

전환될수록 협업적 해결에 대한 요구는 더욱 커지게 된다. 문제분석, 자원 활용, 선호 

간의 조합을 통해서 난제를 집합적으로 해결할 경우, 리더십이 가장 적합한 권력 형태

6) 연성권력(soft power, 정당성과 가치의 적극적 유인)과 강성권력(hard power, 강요, 물리력, 

비대칭 자원을 통한 지배력)(Nye, 2004)에 기초한 분석의 한계는 Etzioni(1964)의 순응 유형화

를 고려하면 극복할 수 있다. 순응 유형은 문제 유형과 결합될 수 있다. 결정적 문제는 종종 

강요적 순응과, 용이한 문제는 계산적 순응과, 그리고 난제는 규범적 순응과 연계될 수 있다

(Grint, 2005: 1476). 
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이다. 반면, 용이한 문제해결을 위한 실험 절차를 설계할 때, 관리는 두 번째로 적합한 

형태가 된다. 이어서 결정적 문제는 명령 형태의 권력에 의한 일종의 강요를 활용한다. 

통상적인 문제보다 훨씬 복잡하고 어려운 쟁점을 가진 난제를 해결하는 것은 매우 

어렵다. 어느 누구도 난제를 완전히 해결할 수는 없으며, 단지 협업적 접근을 통해서 

바람직한 성과를 도출할 수 있다(Waddock, 2013: 97). 어떠한 조직도 단독으로 난제를 

해결할 수 없으며 난제 해결은 여러 행위자 간의 상호작용과 관여라는 협업을 통해서 

가능하다(Ackoff, 1974). 협업은 상이한 시각을 가진 참여자 간의 동의, 위험 공유, 해

결안의 모색을 통해 의도한 성과를 이끌어낼 수 있고, 참여자들이 부담을 나누어 과중

한 부담을 완화할 수 있다.

난제는 완전히 해결될 수 없지만, 이를 극복하는 데 있어 가장 핵심은 협업이다

(Denning, 2009). 협업은 동질적 혹은 이질적 구성원들이 공동의 목적을 달성하기 위

해 함께 노력하고 실행하는 것이다. 공동체 구성원 각자의 관심과 이해를 극대화하여 

난제의 해결을 도출할 수 있는 방안으로 협업이 사용될 수 있다. 협업은 공동체 구성

원들이 자신의 소중한 관심을 포기하거나 타협하는 것이 아니라 이해관계자들 각자가 

자신의 이익과 관심을 인식하고 재구성하여 공동의 해결안을 모색하는 것이다. 성공

적인 협업을 통해서 조직구성원 간의 결속을 강화하고 새로운 에너지를 가진 ‘우리’를 

경험할 수 있다. 

난제 해결에 가장 적합한 협업은 어떻게 형성되는가? Denning(2009: 720-1)은 난

제 해결 사례들을 분석한 후 “협업은 ‘선언, 학습, 혼합, 변화에 대한 질문, 우리, 선도’

라는 본질적인 구성요소를 갖는다.”고 주장했다. 따라서 협업적 난제 해결은 이해관계

자들을 모으고, 난제를 이해하고, 저항을 완화하고, 생각을 실행으로 전환하고, 결속을 

강화하고, 행동을 낳는 해결책을 모색하는 과정으로 이뤄진다. Partnerships Resource 

Center(2016: 40)에 따르면 협업이 작동하는 조직은 난제를 해결할 수 있는 생각의 기

본 토대를 제공한다. 

협업을 통해 난제를 해결하면 여러 가지 편익이 발생한다. 협업의 제도화를 위해

서는 공식적 구조를 제공함으로써 각자의 업무과제를 담당하는 개인 간의 협조와 협

업을 지원할 필요가 있다(Senge, 2006). 조직간 협업 팀에 요구되는 대면적 상호 작용

은 조직 업무의 체계를 이해시킨다. Soda & Zaheer(2012: 758)가 언급하듯, 공식적으

로 구조화된 협업을 통해서 이질적인 배경을 가진 구성원 간에 상호 작용을 하여 아이

디어를 공유할 수 있고, 난제를 보다 순조롭게 해결할 수 있다. 또한, 고립된 조직 내의 



128  한국조직학회보 (제18권 제3호)

구조적 한계와 달리, 조직간 협업은 지원, 자문, 정보교환, 업무흐름 등의 관계를 가능

케 한다. Carlee(2008)도 협업적 난제 해결 과정에서 조직구성원은 각자 역할이 서로 

어떻게 연계되고 영향을 미치는지를 파악할 수 있다고 했다. 또한, 공동으로 업무를 

수행하고 학습하여 서로 소통하고 상호 관계를 형성시켜, 궁극적으로는 상이한 전문

적 배경을 가진 행위자 간에 신뢰를 높여줄 수 있다. 

조직이 단순한 문제해결7)의 차원을 넘어서 진정으로 난제를 해결하기 위해서는 

문제의 식별, 해결책 모색, 행동에 관한 상이한 접근이 요구된다. 즉, 개별적인 해결 접

근보다는 협업적 접근이 가장 적절하고 효과적이다. Keast & Mandell(2013: 1)이 언급

하듯이, 협업은 전통적인 개인적･조직적 사고방식 및 실행과는 차원이 다른 신뢰관

계, 문제의 종합적 시각, 자원공유, 집합적 시너지, 확대된 역량 활용 등의 성격이 중시

된다. 

그러나 협업적 해결이 만병통치약은 아니다. Waddock(2013: 106)이 지적하듯, 협

업적 문제해결 방식은 참여자 간 갈등뿐만 아니라 효율성, 복잡성과 같은 거래비용을 

증가시킬 수 있다. 또한, 개인 혼자서 의사결정을 하는 것보다 시간이 더 오래 걸릴 수 

있다. Roberts(2000)는 “단독으로 해답을 찾는 권위적 해결안과 비교하면 협업적 해결

안은 매우 복잡한 절차를 거친다.”고 한다. 또한 Waddock(2013: 107)은 “위기는 빈발

하고 더 복잡해져서 유일한 최선의 해결안을 찾기가 매우 어려워지기 때문에, 다양한 

해결안을 모색할 수밖에 없다. 만일, 리더가 협업적 전략을 효과적으로 활용하지 못한

다면, 전반적으로 사회적･생태적 상황에 관한 전망은 불투명할 수밖에 없다.”고 한다. 

난제 해결의 관건인 협업의 이러한 한계를 극복하기 위해서는 협업방식을 보다 개

선시킬 필요가 있다. 이를 위해서 Milward & Provan(2006)이 언급하듯, 책무성과 정당

성 확보, 갈등 완화, 적응적 설계, 조직몰입 촉진 등이 필요하다. 같은 맥락에서 

Moynihan(2005)도 협업 관련 최적화된 협업 취지를 파악하고, 협조를 제고할 규칙의 

틀을 짜고, 공유된 목적을 지향하는 행위자를 선정하고, 시너지 도출에 유리한 협업방

식을 선정하여 추진할 필요가 있다고 하였다. 

앞서 살펴본 선행연구와 관련 이론, 다양한 협업적 대응전략을 토대로, 그리고 우

리나라 정부조직관리의 현실적 맥락을 고려하여 여기서는 난제에 관한 협업전략을 다

음과 같이 제기할 수 있다. 

7) 문제해결의 5단계는 문제인식, 대안탐색, 대안결정, 대안실행, 실행평가로 구분될 수 있다(이

영재･남상훈, 2017: 42). 
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첫째, 정부를 둘러싼 다양한 행위자들 간에 협업적 신뢰관계가 전제되어야 한다. 

협업 참여자 간 신뢰는 난제 해결에서 매우 중요한 관건이라 할 수 있다. 협업에 참여

하는 구성원들은 다양하고, 이질적인 배경을 가지고 있다. 또한, 역량이나 권한의 수준

이 다양하고, 구비하고 있는 장단점이 다르다. 따라서 서로 간에 이해와 존중이 무엇

보다도 중요하며, 이를 통해서 서로 간에 신뢰가 형성될 수 있다. 가령, 정부 부처의 협

업 주관기관과 협조기관 간, 중앙부처와 지방자치단체 간, 공공부문(정부, 지자체, 공

공기관)과 민간부문 간, 공공부문과 제3섹터 간, 상대방에 대한 이해와 상호 존중이 전

제되어야만 신뢰가 구축될 수 있다. 협업 설정에서 요구되는 신뢰 수준이 높을수록 복

잡한 문제나 난제에 대응할 수 있는 유리한 환경을 조성할 수 있다. 

둘째, 난제 해결을 위해서는 조직경계를 넘나들 수 있는 협업적 리더십8)에 주목할 

필요가 있다. NPM적 조직관리에서는 거래적 리더십 혹은 변혁적 리더십이 적절하였

다. 즉, 개별 조직목적을 실현하기 위해서 조직목적과 조직구성원의 목표를 높이는 전

략으로 충분하였다. 그렇지만, post-NPM 시대의 리더십은 조직 내부의 목적달성을 위

한 수직적 관리뿐만 아니라 협업 목적을 구현하기 위한 조직 간 혹은 조직구성원 간 수

평적 관리 역량이 필요하다. 특히, 조직경계를 넘나들며 얽혀 있는 난제를 해결하기 위

해서는 협업적 리더십에 관심을 가질 필요가 있다. 조직 내의 수직적 관계 그리고 조직 

외의 수평적 관계에서 정보를 개방･공유하고, 업무를 조율･조정하고, 공동 목적인 난

제 해결을 위한 소통･협력을 유도할 수 있는 역량을 구비한 협업적 리더십이 요구된

다. 협업적 리더십은 조직 간 혹은 조직구성원들의 상이한 시각･목적･철학･자원을 결

합시켜 공동의 도전인 난제에 대응할 업무관행을 협업적으로 몰입시켜 줄 수 있다.

셋째, 난제 해결을 위해서는 정부의 행정자원(조직, 인적자원, 예산, 법령, ICT 등) 

관리 방식을 협업 친화적인 접근으로 전환시킬 필요가 있다. 난제 해결에 절실한 협업

을 촉진하기 위해서는 협업조직의 문화를 경쟁 문화나 협업 회피 문화에서 탈피한 협

업 친화적 문화로 전환시키고(김윤권, 2014: 363), 계층적･공식적･개인전문적･안정적 

8) 예를 들면, 권위에 근거한 권한이 아니라 집합적 팀의 권한을 신뢰하고, 정보 소유보다는 정

보와 지식을 공개적으로 공유하며, 협업 팀으로부터 제안이나 격려를 받고, 승인된 해결안을 

전달하는 것이 아니라 브레인스토밍을 통한 의견을 수렴하며, 정해진 시간과 자원을 할당하

는 것이 아니라 필요 시 할당하며, 구체적 역할과 책임에 집착하기보다는 탄력적으로 역할과 

책임성을 부여하며, 증상 중심으로 대응하기보다는 이슈의 근본 원인을 규명하도록 하며, 조

직 정책에 부합하는 성과만이 아니라 즉각적이고 지속적인 환류와 개인별 코칭을 평가한다

(Retrieved from https://visual.ly/traditional-vs-collaborative-leaders, 검색일 2020.4.5).
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조직에서 수평적･비공식적･팀전문적･역동적 조직(Taneja, 2013)으로 설계할 필요가 

있다. 한편, 인적자원을 조직(부서, 기관, 부처, 부문) 간 적절히 인사교류9)한다면, 중

장기적 차원에서 협업에 유리해질 것이다. 단기적으로는 협업 과정 및 성과에 관한 평

가요소의 가중치를 높이면 협업 활성화에 기여할 것이다. 또한, 협업적 예산을 편성하

여 개별 목적을 수행하는 조직보다는 협업 목적을 수행하는 조직에 예산배정을 더 많

이 고려할 필요가 있다. 동시에 협업을 가로막는 다양한 법령이나 규제 등을 협업 친

화적으로 제･개정할 필요가 있다. 아울러 난제 해결에 동원할 수 있는 ICT나 웹 등의 

기술발전을 유용하게 할 필요가 있다. 특히, 클라우딩 컴퓨팅, 빅데이터 분석에 근거

한 증거기반 의사결정을 통해서 최적의 해결안을 모색할 필요가 있다. 

넷째, 난제 해결을 위한 최적의 협업전략을 도출하기 위해서는 조직(팀, 부서, 기

관, 부처, 부문) 간에 구축된 칸막이를 완화 혹은 제거해야 한다. 칸막이는 다양한 요인

에 의해서 형성된다. 전통행정에서 형성된 부성화, 계층화, 전문화 등의 고전적 조직

원리에 따른 조직설계는 현대 조직에서도 여전히 유용하지만, 동시에 조직 칸막이의 

원인으로 작용하고 있다. 또한, Jones & George(2003)가 제시하듯, 권한 중복성, 과제 

분립성, 평가 및 보상의 비정합성, 자원 빈약성, 지위 비일관성, 목표･시차의 비정합성 

등 조직갈등의 원천 역시 칸막이와 밀접하다. 그리고 앞서 검토한 NPM의 가치인 세분

화, 경쟁, 인센티브 등도 조직 칸막이에 상당한 영향을 미쳤다. 사실, 고전적 조직원리, 

조직갈등, NPM 세 가지는 조직관리에서 중요한 역할을 하였지만, 동시에 칸막이를 고

착시켰다는 점을 부인할 수 없다. 따라서 정부조직관리에서 난제를 관리하고 대응하

기 위해서는 칸막이를 완화하거나 해소해야만 조직 간 협업을 활성화시킬 수 있다. 

Ⅴ. 결론

여러 난제들을 해결하고, 정부의 국정목표 달성과 원활한 국정운영을 위해서는 협업

을 기반으로 한 정부운영과 조직관리가 필요하다. 메르스, 구제역, 미세먼지, COVID-19 

등으로 인한 여러 문제들을 극복하는 과정에서 우리는 정부 조직 간, 부서 간, 부처 간, 

그리고 영역 간 협업의 중요성을 절감해 왔다. 해결하기 어렵고 더욱 광범위한 파급력을 

9) 공공기관 간 인사이동의 탄력성을 증가시키면, 폭넓은 지식과 경험을 쌓아서 난제와 관련된 

이슈를 보다 다양한 시각에서 접근할 수 있게 한다(Head & Alford, 2013: 11). 



난제해결을 위한 협업적 조직관리에 관한 연구  131

갖는 난제들을 해결하기 위해서는 정부운영과 관련된 다양한 거버넌스 행위자들이 참여

하는 협업적 대응･관리･전략이 더욱 중요해질 것이다. COVID-19 대응에서도 보듯, 현재 

각국 정부들은 정부와 의료기관, 중앙정부와 지방정부, 정부와 민간기업, 정부와 시민사

회 간의 협업적 접근을 통해 이에 대응하고 있다. 앞으로도 각국 정부는 예상치 못한 난

제를 예측･준비･대응･회복･방지하기 위해서 협업적 대응･관리･전략을 더욱 중시할 것

이다. 

난제의 속성상 어느 정부도 단독으로 대응하고 해결할 수 없다. 정부는 전지전능

한 완성체(monolith)가 아니다. 정부는 서로 다른 방향으로 밀고 당기는 수많은 하위 

단위들로 구성되어 있다. 각각의 단위는 다른 하위 단위를 지배하기 위해 자신의 권한

과 시각을 강화시키려 한다. 단위를 작게 특정화하거나 정책이 협소해지면 개별적･구
체적 상황에서 문제가 발생하고 자원을 낭비하게 된다(Statskontoret, 2007: 23). 공공

부문은 부성화, 계층화, 전문화 등의 조직원리에 따라 형성된 부서, 기관, 부처로 구성

되어 있어서, 각각의 조직들은 수평적인 칸막이로 분립되어 있다. 또한, 수직적으로는 

여러 계층을 가진 피라미드 형식으로 설계되어 있다. 이러한 조직구조는 신속한 의사

결정이나 집단지성(collective intelligence)을 통한 의사결정을 원활하게 내리지 못하

게 만든다. 여기에 더해 NPM의 주요 원리인 세분화, 경쟁, 유인 등으로 인해 조직 칸

막이와 이기주의는 더욱 심화되었으며, 이로 인해 수많은 난제들을 해결하기 위한 여

건은 더욱 악화되고 있다. 

난제는 정의하기 어려운 복잡한 원인들에 의해 발생하기 때문에, 문제를 규명하고 

해결방안을 도출하기 어려운 이슈이다. 따라서 난제에 대한 정답이나 해결방안을 찾

아내기보다는 난제를 관리하는 것에 초점을 두는 것이 보다 나은 접근이라 할 수 있다

(Dentoni et al., 2012: 2). 난제든, 복잡한 문제든 이를 단번에 해결할 수 있는 묘책은 

없다. 다만 문제를 어떤 과정을 통해 처리해야 할지를 이해하게 된다면 제한된 해답이

라도 얻을 수 있다(Peters, 2017: 395). 난제는 본질적으로 불확실성이 높기 때문에, 다

양한 행위자들이 협업적 전략으로 대응하고 관리한다면 해결 가능성이 조금이나마 높

아질 것이다. 글로벌 난제가 급증하는 현 상황에서 지금까지 난제에 대한 대응책으로 

사용해 온 권위적, 패권적, 경쟁적 접근을 지양하고, 앞으로는 협업적 대응이나 관리 

방식을 통하여 난제에 대응할 필요가 있다. 

선행연구 및 우리나라 정부운영의 맥락을 고려하여 난제에 대응･관리하기 위한 

협업적 조직관리 전략을 다시 정리해보면 다음과 같다. 첫째, 정부를 둘러싼 다양한 
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행위자들 간의 협업적 신뢰관계 구축이 전제되어야 한다. 협업 참여자 간의 신뢰는 난

제 해결에서 매우 중요한 요소라 할 수 있다. 둘째, 조직간 경계를 넘나들어 얽혀 있는 

난제들을 해결하기 위해서는 협업적 리더십에 주목할 필요가 있다. 조직 내의 수직적 

관계 그리고 조직 간 수평적 관계에서 정보를 개방･공유하고, 업무를 조율･조정하고, 

공동 목적인 난제 해결을 위한 소통･협력을 유도할 수 있는 역량을 구비한 협업적 리

더십이 요구된다. 셋째, 난제 해결을 위해서는 정부의 행정자원(조직, 인적자원, 예산, 

법령, ICT 등) 관리 방식을 분절적･경쟁적 접근에서 협업적･친화적인 접근으로 전환

시킬 필요가 있다. 넷째, 난제 해결을 위한 최적의 협업 전략을 도출하기 위해서는 조

직(부서, 기관, 부처, 부문) 간 칸막이를 완화 혹은 제거해야 한다.

난제는 과거에도 발생했고, 현재에도 발생하고 있으며, 앞으로도 발생할 것이다. 

정부의 존재 이유는 다양하고 이해충돌적인 행정수요를 충족하고, 복잡한 정책문제를 

해결하는 것에 있다. 계속해서 발생하고 있는 난제들을 예방･대비･대응･복구하는 것

은 각국의 정부 앞에 놓여진 중요한 과제가 아닐 수 없다. 더욱 빈발하고 광범위하게 

영향을 주는 국내외 난제들을 완화･대응･관리하기 위한 조직관리의 중요성은 더욱 커

지고 있다. 정부는 보다 적극적이고 선제적으로 난제에 관한 협업적 조직관리 전략을 

수립하고 이행해야 할 것이다.
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A Study on Collaborative Organizational Management for Solving Wicked Problems

Kim, Yunkwon
Korea Institute of Public Administration

Oh, Siyoung
Sunchon National University

The purpose of this study is to explore and understand collaborative organizational 

management to solve wicked problems meaning complicated and diverse problems. 

Wicked problems are very difficult to define problems, identify causal relationships, and 

find solutions. The new public management(NPM) approach emphasizing segmentation 

and competition have deepened inter-organizational partitions and made it more 

difficult to solve the wicked problems. But post-NPM emphasizes that collaboration is a 

more useful strategy for responding and managing wicked problems. It is not easy for 

any government to solve the wicked problems alone. As a collaborative organizational 

management strategy to cope with wicked problems, this study first raises trust building 

among collaborative participants, second, collaborative leadership, third, cooperative 

administrative resources (organization, human resources, budget, laws, ICT, etc.) 

management, and fourth, interorganizational partitions.

[ Key Words: wicked problem, collaboration, NPM, post-NPM ]


