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조직이 존재하는 한 칸막이는 불가피한 현상이다. 전문화의 원리, 부성화의 원리, 계

층제의 원리, 분업의 원리 등으로 형성된 전통적인 조직은 말할 것도 없으며, 이를 극

복하기 위해 등장한 수평적 조직이나 매트릭스 조직 등 동태화된 조직에서조차 여전

히 칸막이는 존재하고 서로가 서로를 제약하는 상황에까지 이른다. 조직 칸막이는 계

층제적 고전적 조직원리, 경쟁적 NPM적 조직관리, 그리고 조직 내외의 본질적 요인

으로 형성되는데, 이를 최소화하거나 극복하기 위해서는 다양한 관리전략이 요구된

다. 그렇다면 우리는 왜 칸막이에 주목해야 하는가? 그것은 바로 칸막이가 국민의 대

리인인 정부가 주어진 책무성과 책임성을 수행하는 데 왜곡된 역할과 책임을 야기하

고 결과적으로 국민이 제대로 받아야 할 행정서비스의 양과 질의 수준을 떨어뜨리는 

주요 원인이기 때문이다. 따라서 조직은 칸막이를 완화하거나 극복할 방안을 마련할 

필요가 있다. 본 연구에서는 칸막이를 막기 위한 방안으로 칸막이 구조(과정, 관리, 

조직목표, 성과목표, 과제 등)를 개선하고, 경직적이고 경쟁적인 조직문화를 소통, 협

조, 협업을 촉진할 수 있는 협업 친화적 문화로 개선하고, 인사교류를 통해 다른 조직

을 경험하고 학습할 기회를 제공하고, 구성의 오류를 피할 수 있는 성과평가제도를 

개선하고, 분산된 정보시스템을 통합하는 방안을 제시한다.

[ 주제어: silos, 조직칸막이, 조직관리 ]
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Ⅰ. 서 론

시골 목장에 소 풀을 저장하기 위해 사용되는 사일로(silo)는 목가적인 풍경을 자아

낸다. 반대로, 조직(부서, 부처)에 있는 칸막이(silo)는 편협한 이기주의와 할거주의 모

습으로 우리에게 다가온다. 왜 그럴까? 사일로는 같은 것인데, 전원에서의 사일로는 

아름다운 모습으로 그려지고, 민간조직이든 공공조직이든 모든 조직에 세워진 칸막이

는 글로벌 난제(global wicked problems) 시대에 제거해야 할 대상으로 떠오르고 있다. 

조직이 존재하는 한 칸막이(이하 silos를 칸막이로 칭함)는 불가피한 현상이다. 전

문화의 원리, 부성화의 원리, 계층제의 원리, 분업의 원리 등으로 형성된 전통적인 조

직은 말할 것도 없으며, 이를 극복하기 위해 등장한 수평적 조직이나 매트릭스 조직 

등 동태화된 조직에서조차 여전히 칸막이는 존재하고 서로가 서로를 제약하는 상황에

까지 이르고 있다. 

칸막이는 민간조직이나 공공조직 모두에서 오랫동안 중요한 화두이다. 미국관리협

회(American Management Association: AMA)에 의해 수행된 내부 협업에 관한 2002년 

서베이에 따르면(Dean, 2010), 기업 응답자의 83%는 칸막이(silos or fiefdoms)가 존재

한다고 응답하였다. 게다가 응답자 97%는 칸막이가 조직에 부정적 효과를 미치고, 관

할전쟁(turf wars)과 권력투쟁을 낳는다고 한다. 칸막이는 관리자가 개인적이고 부서의 

야망이 기업 목적을 우선하는 환경에서 발생한다. 응답자는 칸막이가 단위 관리자의 

태도(81%), 다른 부서 니즈에 대한 무관심(61%), 협업을 지원하지 않는 기업문화(59%)

로 발생한다고 한다(AMA, 2002; Dean, 2010: 28; 김윤권, 2014a: 425에서 재인용). 

공공조직에서도 칸막이는 오랫동안 존재해 왔으며, 이를 제거하려는 것을 조직개

편이나 행정개혁을 추진하는 주요 동인 중의 하나로 보았다. 노무현 정부는 부처 이기

주의와 칸막이 문화를 없애고 경쟁을 통해 계급 중심의 공직체계를 바꾸려고 고위공

무원단제도를 도입하였으며, 또한 행정정보공개제도를 추진하였다. 이명박 정부의 대

부처주의 행정개혁이나 융합행정 역시 넓게 보면 칸막이 제거라는 의도가 개편의 밑

바탕에 흐른 것으로 볼 수 있다. 박근혜 정부는 더 나아가 부처 간 칸막이 제거를 국정

운영의 4대 원칙(‘국민 중심의 행정’, ‘부처 간 칸막이 없애기’, ‘현장 중심의 정책 피드

백 시스템 정착’, ‘공직기강 확립’)의 하나로 전면에 제시하였다. 문재인 정부는 포지티

브(원칙 규제, 예외 허용) 방식에 기반한 규제의 틀은 4차 산업혁명의 특성과는 동떨어

져 신기술 발전을 저해한다고 보고, 4차 산업혁명에서는 모든 사물이 연결되고 산업 
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간 경계가 허물어져 융복합이 일어나는 만큼 단일 산업을 전제로 칸막이 규제가 이뤄

지는 포지티브 방식은 적절하지 않다고 보아 네거티브 방식을 강조하였다.

그렇다면 우리는 왜 칸막이에 주목을 할 수밖에 없을까? 그것은 바로 칸막이가 국

민의 대리인인 정부가 주어진 책무성과 책임성을 수행하는 데 왜곡된 역할과 책임을 

야기하고 결과적으로 국민이 제대로 받아야 할 행정서비스의 양과 질의 수준을 떨어

뜨리는 주요 원인이기 때문이다. 이러한 현상은 도처에서 일어나고 있다. 가령, 복지 

관련 부서는 복지마을을, 문화 관련 부서는 문화마을을 만들려는 현실이다. 동일한 정

책 수혜자인 그 마을의 문화, 교육, 복지, 경제는 동일체이고 협업적으로 접근을 해야 

함에도 각 조직(부서, 부처)마다 칸막이를 치고 ‘서로 같은 것을 서로 다르게’ 추진하는 

것이다. 또 다른 경우, 2013년 식품안전처 설치 이전에는 식품안전 관련 28개 법령을 

식약청, 농식품부, 교과부, 지경부, 법무부, 환경부 등 6개 부처에서 관리하여 중복규

제, 사각지대 등 불합리하고 불편한 문제가 꾸준히 제기돼 왔다. 2008년 식품안전기본

법 제정으로 식품안전정책위원회를 두고 정책조정을 시도했었으나 위원회 성격으로 

행정조직을 움직이기에는 역부족이었다. 

현재 감염병과 바이러스에 대한 연구가 인수 공통, 사람, 야생동물, 해양 등 바이

러스 종류에 따라, 또는 바이러스 연구개발･임상시험 등 단계에 따라 농림축산식품

부, 환경부, 보건복지부, 과학기술정보통신부 등 주무부처 산하에 각각 분리돼 있는데 

새로운 감염병이 빈번하게 찾아오면서 이를 체계적으로 관리할 필요성이 커졌다(매일

경제, 2020.6.5).

그렇다면, 이러한 칸막이는 도대체 무엇일까? 또한 칸막이는 왜 생기는 것일까? 그

리고 이런 칸막이를 어떻게 하면 최소화하거나 극복할 수 있을까? 이것이 바로 본 연

구가 갖는 문제의식으로, 이러한 질문에 대한 대답을 얻기 위해 연구를 수행한다. 본 

연구는 칸막이를 보다 체계적으로 이해할 수 있도록 뒷받침하기 위한 탐색적 연구

(exploratory research)에 해당된다. 2장에서는 칸막이의 개념, 유형, 폐해 등을 검토한

다. 3장에서는 칸막이가 형성되는 요인을 고전적 조직원리, NPM, 조직 내외 요인으로 

분석한다. 4장에서는 칸막이를 제거할 수 있는 방안의 필요성, 극복 방안, 그리고 칸막

이 극복효과를 제시한다. 끝으로 칸막이 제거에 대한 제언을 한다. 

조직 칸막이는 과거에도 있었고, 현재에도 있으며, 미래에도 끊임없이 발생할 것이

다. 조직 칸막이를 제거하는 것은 조직관리자 혼자서만 가능한 것이 아니다. 어느 조직

에나 상존하는 칸막이를 정확히 인식하고 최소화할 수 있는 방안에 주목할 필요가 있다. 
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Ⅱ. 칸막이 관련 이론적 검토

1. 칸막이 개념

칸막이는 협업을 어렵게 하는 요인이다. 칸막이(silo)와 유사한 용어들이 다양하게 

사용된다. 영역 혹은 텃세(turf-ism),1) 관할권(jurisdiction), 편협성(parochialism), 분절

화(segmentation), 할거주의(sectionalism), 분파주의(tribalism), 경계(borders), 봉토화

(fiefdom) 등이 그 예다. 본 연구에서는 이러한 다양한 용어들을 포괄하는(umbrella) 용

어로 칸막이를 사용하기로 한다. 

조직 칸막이 개념은 대체적으로 실생활에서 사용되지만 완벽하게 연구된 적은 없

었다. Neebe(1987)가 조직기능의 부분들이 서로 얼마나 분리되어 있는지의 예로 곡물

1) ‘영역주의’(Turf-ism)를 겉보기에 공통적인 목표나 이익을 가진 조직 간 비협동이나 갈등으로 

정의할 수 있다(Siek & Hague, 2005; Cohen & Gould, 2003: 4). ‘영역다툼’(turf war)은 가장 

흔하게 인지되는 조직 이상증상이다. 그 정의의 합의는 이루어지지 않았지만, 현상에 대한 

설명은 전형적으로 몇 가지 공통요소를 가진다. 정부청사의 장이나 기업부서의 관리자와 같

은 대리인들(agents)은 자원, 승진, 평판을 두고 서로 경쟁하고 있다고 생각한다. 중요한 임무

나 과업을 수행한다는 점을 고려하면, 이 대리인들은 경쟁자들을 배제시키려 할 것이다. 경

쟁자들이 주목받지 못하는 임무를 맡게 하기 위해 중요한 정보를 제공하지 않거나, 의사결정

권을 사용하는 등의 전술이 있을 수 있다. 중요한 것은 주인들(principals)은 대리인들의 협업 

유도를 바라지만 그러한 행동을 실시할 능력은 제한적이라는 점이다(Herrera & Ting, 2012: 

2). 관할권 다툼(jurisdiction battle)은 미국의 경우, 연방과 주 간 법집행 뿐 아니라 그들 스스

로에 대한 연방법집행 간에도 존재한다. 몇몇 기관은 그들의 기소 유형에 해당하는 사건에 

대한 중복적 임무와 관할권을 가진다. 예를 들어, FBI와 주류, 담배, 화기단속국(ATF) 사이에

서의 담배밀반입과 폭발물사건을 둘러싼 영역논란, 이민 및 관세집행(ICE)과 ATF 사이에서

의 불법 이민자가 개입된 무기밀매 사건을 둘러싼 영역논란, ICE와 DEA 사이에서의 마약밀

매사건을 둘러싼 영역논란이 존재하였다(Finklea, 2013: 7). 칸막이는 조직 간에도 생겨날 수 

있다. 조직 사이(혹은 조직 내)에서 협조가 존재하지 않을 경우, 조직의 편협성(parochialism)

이 대두된다. 의사결정이 점차 개별적으로 이루어지고 사업 단위의 재정적 성과가 우선순위

에 놓여 있는 기업 환경에서는 팀워크와 협동의 가치가 종종 무시되곤 한다(Guelke, 2005: 

749; Fenwick et al, 2009: 3에서 재인용). 할거주의(sectionalism)는 조직 신의 미션과 업무만

을 중시하고 다른 상하의 조직이나 전체 조직과의 조화를 추구하지 않는 일련의 행위라 할 

수 있다. 할거주의는 조직 간, 조직 내에서 한 부문이나 파벌 등의 입장을 고집하면서 배타적

인 자세를 취하는 경향이다. 분열주의, 지역주의, 할거주의로 표현되고 있다. 분파주의

(tribalism)는 하위 집단이 자신의 활동을 고착하고 조직을 전체로 보는 데 실패할 때 발생하

는 태도이다. 분파주의는 구성원이나 리더들이 자신의 조직을 분립되고 구역화

(compartmentalized)로 간주할 때 발생한다. 일을 끝내기 위해 그들이 역설적으로 의존하는 

동일한 조직 내에서 구성원과 리더들은 자신의 즉각적 공동 업무자와 자신의 조직 일부를 다

른 종족과는 특수하고 괴리된 사람으로 간주한다(San Diego Consulting Group, 2014).
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저장소를 조직행동의 칸막이와 최초로 비교하였다. 일반적인 조직심리학 문헌은 그 

개념을 전통적인 관점과 조직이 구성되는 기계적인 방식으로 나타낸다(Diamond & 

Allcorn, 2009; Stone, 2004; Sy & Cote, 2004; Weisbord & Janoff, 2005; Cilliers & 

Greyvenstein 2012: 2에서 재인용). 이는 직급이 대부분의 조직권력과 권한이 있는 위

에서 가장 적은 곳으로 수직적으로 흐르는 계급적 조직구조임을 의미한다. 이것은 조

직도로 알 수 있다(Cilliers & Greyvenstein 2012: 2).

전통적으로 조직심리학 문헌은 칸막이를 의식적이고 합리적이며 객관적인 실체로 

여긴다. 그러나 동시에 무의식적･비이성적･상징적･대표적인 의미와 함의 그리고 효

과라는 측면에서 칸막이는 내면에서도 중요하게 작용하고 있다(Huffington et al., 

2004; Cilliers & Greyvenstein 2012: 2에서 재인용).

조직행동에 관한 주류 문헌(Greenberg & Baron, 2003)은 칸막이 비유를 조직 기능

장애와 분열을 나타내는 데 사용한다. 그것은 분리의 감정(즉, 오른손이 하는 일을 왼

손이 모르게 하라), 당황, 고립, 무력감, 신뢰, 존중, 협업, 협조의 부족을 가리킨다. 그

것은 내적으로 또는 다른 칸막이와 대립하는 칸막이의 이미지를 갖는다. Allcorn, 

Diamond, Stein은 칸막이를 시스템정신역학 문헌에서 조직적 비유로 도입하였다

(Diamond & Allcorn, 2004, 2009; Diamond et al., 2002; Diamond et al., 2004). 그들

은 조직 칸막이를 구획화, 분리, 차별의 거대한 심리적 공간으로 정의하였다(Cilliers & 

Greyvenstein 2012: 3에서 재인용). 

조직관리자들은 최우선순위 결정, 계획 변경, 프로그램 개선을 위해 조직을 동원

하려다가 좌절한 경험이 있다. 이러한 현상은 소위 칸막이 효과(silos effect)라 한다. 

칸막이 효과란, 부서에서 집중해야 할 의사소통과 공동의 목표가 없는 것이다

(Lencioni, 2006a). 조직에서 칸막이는 거대한 구상이 제시되면, 즉시 쪼개지고 나누어

져 전체적으로 어우러지지 않게 된다. 인적자원관리자는 흔히 자기들의 직무 분야를 

정하고, 나머지는 다른 부서나 사람의 몫으로 인식한다. 기술 담당자는 주로 주어진 

과제를 자기중심적인 세계관으로 친숙한 과정과 규칙으로 설정하여 바라본다. 일선부

서, 현장부서 등 모두 자신들이 선호하는 코끼리의 다리만 붙잡으려 한다. 칸막이 효

과의 희생이 되는 것은 단지 거대한 구상만이 아니다. 일상의 사업 수준에서도 칸막이 

증후군(silos syndrome)을 발견할 수 있다(Albrecht, 2009). 

공유된 비전과 조직목표는 조직경계 간 협업추진에 일조할 수 있다. 하지만 그보

다는 부처 간에 경계가 존재하고 개별 부처들이 각각 평가되는 일이 더욱 빈번하다. 
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때로 이것은 관리자들이 그들 부서를 칸막이라고 칭할 정도로 너무나 명백하다

(Linden & Simmerman, 2010). 조직 활동 연구에서 많이 쓰이는 칸막이라는 용어는 조

직의 외부 관계가 충분한 주목을 받지 못하는 상황에서 내부적으로 초점을 맞춘 조직

을 묘사하는 데 쓰인다. 각 참여자와 기타 이해관계자 간 의사소통, 협조, 조정의 단절

은 흔히 나타나는 일이다. 그 결과, 조직들은 지속적으로 좋은 성과를 내기 위해 즉각

적이고 폭넓은 수요에 최대한 몰입하는 데 실패하게 된다(Fenwick et al., 2009: 3). 

조직 칸막이에 대한 선행연구를 통해서 그려지는 모습은 결국, 조직(부서, 기관, 부

처, 정부, 부문)이 각자 자신의 미션과 이해관계를 최우선시하여 다른 조직과는 호혜

적인 상호작용 관계보다는 경쟁적이고 배타적인 행위를 중시하면서 자신의 이익을 극

대화하려는 일련의 행위라 할 수 있다. 

2. 칸막이 속성

정신역학적으로 칸막이는 남성지배, 굴복, 핍박과 같은 남성적 특징을 나타낸다. 

그것은 유치하고 퇴보적이며 방어적인 분열 구조(외부세계를 좋고 나쁜 대상으로 구

분), 투입 작용(개인의 내부 현실에 좋은 것을 취함), 투영(나쁜 것을 타인에게 전가), 

투영적 인지(projective identification)(무의식적인 대상의 사용, 강제 또는 조작 의도

로 나쁜 것을 타인에게 전가)에 따른 집단 내 및 집단 간 불안감의 특징을 갖는다. 이는 

개인, 집단과 팀, 조직 수준(미시, 중간, 거시적 수준)의 업무성과에 영향을 미친다. 따

라서 칸막이는 집단적･무의식적인 팀과 조직의 환상･감성이 포함된 보이지 않는 장벽

의 역할을 하는 마음속 분열이 된다(Cilliers & Greyvenstein, 2012: 3). 조직에서 칸막

이 행동을 분석하면, 칸막이는 무의식적으로 조직의 정체성을 지켜주어 다른 팀과의 

차별성을 확보케 한다고 가정한다(Cilliers & Greyvenstein, 2012: 3).

칸막이의 일종인 종족(tribal)은 내부를 지향하는 조직의 일부이며, 독특하게 기능

을 하며, 정체성을 식별하며, 조직 전체보다는 자기 자신의 부서･과･계에 충성을 한

다. 왜 이 종족이 존재하며, 왜 그리 강한가? 그 이유로는 종족이 ⅰ) 자기 보존을 위한 

수단이고, ⅱ) 종족은 정체성을 제공하고, ⅲ) 사람들이 소속에 대한 깊은 필요성을 갖

는 세계에서 정서적 유대를 조성하고, ⅳ) 항구와 같이 사람들을 집으로 부르는 장소

로 그들은 안전과 안보를 제공하고, ⅴ) 종족적 자부심은 흔히 구성원이 자신의 아이디

어와 관행이 우월하다고 생각하게 하고, ⅵ) 사람들은 일반적으로 우선 사익에 의해 
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동기를 받고, 다음 종족에 충성을 하며, 끝으로 대규모 조직 혹은 공동체의 공동선에 

충성을 한다는 특징을 가진다(San Diego Consulting Group, 2014; 김윤권, 2014a: 

425-6에서 재인용). 

제휴하려는 구성원들은 스스로 영역다툼을 해결하는 데 헌신적이지만, 그보다 큰 

문제는 다툼의 발생 자체를 인지하는 것일 수 있다. 예를 들어, 두 제휴 구성원들 간 성

격 갈등은 공개적으로 언급되지 않더라도 제휴의 행동에 상당히 부정적인 영향을 미

칠 수 있다. 다시 말해 영역다툼은 공개적 혹은 비밀스러울 수 있다. 은밀한 다툼은 갈

등요소가 공개된 후에만 해결될 수 있다. 공개적인 다툼은 보다 간단한데, 가령 재정

자원을 둘러싼 다툼처럼 그저 돈 문제에 불과한 것이 그에 해당한다. 하지만 ‘구성원 

vs 구성원’ 범주에서 겉보기에 공개적인 영역다툼일지라도 구성원들 간 역사적 갈등

이나 가치 격차와 같은 숨겨진 요소가 있을 수 있다(Cohen & Gould, 2003: 6).

영역다툼은 중대사, 경쟁 상태의 개인, 다툼의 명료성에 따라 다양하다. 제휴가 어

느 정도 갈등 상태인지는 대개 그 최초 결성 방법과 관련이 있다. 만약, 구성원들이 그

들이 속하지 않은 정책결정의 일환에서 강제적으로 모였다면, 이러한 제휴가 구성원

들이 주도적으로 형성한 제휴보다 성공 가능성이 낮다는 것은 놀라운 일이 아니다

(Cohen & Gould, 2003: 6). 

조직은 전문화와 계층제로 인해 점차 복잡해지며, 전체 조직 중에서 자신이 속한 

조직의 미션과 비전 및 권한만을 중시하게 되는 칸막이에 빠지게 된다. 칸막이는 다른 

조직(부서, 부처)과의 협업보다는 간섭배제나 자원경쟁을 하려는 속성을 지닌다. 결

국, 정부라는 차원에서 각 조직이나 부서, 더 나아가 부처는 자기 조직 최우선에 따른 

칸막이에 함몰되어 집단사고(group thinking)에 갇히고, 조직구성원의 동질화 혹은 순

혈주의로 치닫게 되고, 더 나아가 조직의 사유의식에 이르는 함정에 빠진다. 이러한 

각 조직의 칸막이가 모이면, 결국 정부 전체의 칸막이가 형성되어 국민의 행정수요나 

정책문제 해결보다는 자기 조직의 목적을 가장 중시하게 되며, 다른 부처와 관련된 업

무에서도 자기 조직의 이익에 대한 적극적인 방어와 소극적인 협조나 조정에 머물게 

되는 상황에 이르게 된다. 

칸막이는 조직 실체로서 관리 팀이 동일한 조직에서 다른 실체와 조정(최악의 경

우, 의사소통)을 할 동기가 결여된 것이다. 구조적 장벽은 단위들이 다른 단위와 대항

하게 한다는 것이다. 칸막이, 정치, 관할전쟁은 종종 동일하게 언급된다. 경계는 ⅰ) 조

직적 경계(사업단위, 기능적 구성원), ⅱ) 공간적 경계(사무실 위치, 부서내 거리), ⅲ) 
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사회적 경계(성별, 보수체계, 직급)로 구분할 수 있다(Serrat, 2010: 1). 

조직 칸막이는 혁신에 장애가 되며, 다른 조직과의 협업과 의사소통을 막으며, 지

형적 칸막이, 과제 칸막이, 기능적 칸막이, 기술적 칸막이 형태로 나타난다(<표 1>).2) 

<표 1> 칸막이 유형

지형적 칸막이
조직의 상이한 부분은 상이한 지형적 위치에 있을 때 적절하게 정보를 공유하기도 어렵고 협
업도 어려움

과제 칸막이
유사한 목적을 가지고 유사한 방식으로 일을 하는 집단 간에 우수사례(best practices) 정
보가 공유되지 못할 때 발생

기능적 칸막이
조직 내에서 구성원의 역할이 불확실하여 가외성을 유발하고 구성원 간에 저평가되는 느낌
이 생길 때 발생

기술적 칸막이
기술은 지형적으로 혹은 교육적으로 나타나는 갭을 좁혀줄 수 있지만, 기술이 조직구성원 간
에 공유되지 않거나 할 수 없을 때 발생

기능적 칸막이는 기본적으로 자신의 환경으로부터 괴리된 운영단위로 구역화

(compartmentalized)된다. 기능적 칸막이는 수평적 칸막이와 수직적 칸막이로 구분된

다. 수평적 칸막이로서 POSDCORB(기획, 조직화, 충원, 지시, 조정, 보고, 예산)은 1930

년대 시작된 통제, 관리, 감독, 행정과 같은 일련의 공식적 조직기능이다. 조직을 회계

나 인적자원 같은 부서로 분류하는 것은 복잡한 과제를 관리 가능한 작은 과제로 쪼갠

다는 것이다. 반면, 수직적 칸막이는 조직을 전략적 기획에서 관리통제와 운영통제를 

갖는 계층제로까지 역할을 구분한다. CEO나 기관장은 장기 전략을, 중간관리는 전술

적 이슈와 조직의 정책집행을, 하부관리 과제는 일상적 운영을 담당한다(Motiwalla & 

Thompson, 2012).

3. 칸막이 병리

2011년 미국 뉴욕 직장인들을 대상으로 다양한 사무공간에 따른 효과를 연구한 결

과에 따르면, ‘열린 사무실’, 즉 개방된 사무실은 혁신과 공공적인 공동미션 수행 등에 

긍정적인 영향을 주지만, 생산성, 창의력, 일의 만족도 등에서는 도리어 부정적인 영향

을 주는 것으로 나타났다. 뿐만 아니라 개방된 사무실에서 일하는 직원들은 스트레스 

지수가 높고 집중력과 동기부여가 떨어진 것으로 조사됐다. 이것은 개방된 공간이 직

2) Organizational silos and effective collaboration. Retrieved from http://chrispip.blogspot. 

com/2008/11/organizational-silos.html (검색일, 2020.9.2).
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장인들의 사무과정을 방해하여 생산성을 떨어뜨린다는 것이다(서울신문, 2014.4.25.; 

김윤권, 2014a: 118에서 재인용). 

이처럼 물리적 측면에서 칸막이가 없는 열린 사무공간은 직장인들에게 긍정적인 

효과뿐만 아니라 부정적인 영향을 미치고 있음을 알 수 있다. 문제는 칸막이라는 것은 

물리적인 것뿐만 아니라 심리적인 칸막이가 더 큰 문제로 작용한다는 점이다. 물리적

인 칸막이와 심리적인 칸막이가 결합하여 나타나는 조직 칸막이는 그렇다면 어떠한 

현상이 나타날까? 

조직단위 경계가 강하면, 리더에게 자신의 조직을 관리토록 명확한 권한 계서

(lines)와 반박할 수 없는 권력을 주기 때문에 칸막이가 발생한다. 그러나 칸막이가 병

적(pathological)으로 되면, 조직이 성장하고 새로운 시장 기회에 반응할 능력을 억제

한다(Ready, 2004). 구성원이 조직의 큰 목적에 초점을 두기보다는 자신 관할을 보호

하는 데 더 이해관계를 갖게 되면, Herbold(2004)이 언급한 ‘봉토화(fiefdom) 증후군’

의 죄책감을 가진다. 이러한 봉토화는 조직 효과성을 낮추고 가외성을 심화시키고, 자

원을 축적한다. 봉토화는 파벌 네트워크, 과(課) 및 팀에서 발생한다. Herbold(2004)은 

대다수 사람들은 자신의 환경을 통제･보호하려는 자연스러운 경향이 있으며, 자신의 

직원･자원･책임성에 초점을 둔다. 그러나 어떤 관리자는 조직 니즈와 무관하게 자신

의 왕국을 건설하려 한다(Dean, 2010에서 재인용).

분파주의(tribalism), 칸막이 형성(silo-building), 영역 보호(turf-protection), 혹은 

책임전가(finger-pointing)로 불리는 것들은 육체적･정서적 에너지를 소진하며, 사람들

이 자신의 직무에서 산만하게 하고, 자원을 낭비하고, 사람들을 분리시키고, 정보흐름

을 차단시키고, 조직의 경쟁력을 심각하게 약화시킨다(San Diego Consulting Group, 

2014). 칸막이의 문제는 사람들이 큰 그림을 보는 대신 편협한 시각을 갖게 한다는 것

이다(Pattison, 2006). 

조직적･공간적･사회적 경계(boundaries)는 역량을 최대한 활용하기 위해 필요한 

지식의 흐름을 막는다. 이로 인해 노력 중복, 불일치, 비효율성이란 고비용이 생긴다. 

칸막이는 목적의 설정을 잘못하게 하며, 역할과 책임성을 모호하게 하며, 모호한 권한

을 만들고, 자원을 잘못 할당하고, 방어적인 구성원을 형성하고, 조직성과가 아닌 칸

막이 성과를 극대화하려는 유인을 갖는다(Serrat, 2010: 2).

칸막이 심리(silo mentality)는 조직 내에 장벽을 만들어서 좋은 의사소통으로 만들

어질 수 있는 것들(예를 들어, 혁신, 창의성, 효율성 등과 관련된 것들)을 포함한 기회
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들을 차단하고, 중복이나 비용의 문제를 발생시킨다(Fenwick et al, 2009: 4). 칸막이는 

조직의 역기능을 보여주는 증후이다. 칸막이는 야심찬 개인이나 조직의 관리자가 조

직의 행복보다 우위를 차지하려는 환경을 만들어낸다(Stone, 2004: 11; Fenwick et al, 

2009: 5에서 재인용).

하나의 팀이나 집단 역시 팀 안에서 안전함을 느낄 것이다. 그렇지만, 조직의 다른 

칸막이에 있는 팀을 타인이라기보다는 적(불신, 공포, 투쟁의 대상)으로 간주할 것이

다. 부정적인 측면 가령, 무능력, 이해부족, 내분, 더딘 반응 등은 칸막이 대상인 팀에 

전가시킨다. 그 후 팀은 오직 자신들만이 옳다고 여기는 정당성을 주장하며, 이는 곧 

자신 조직의 존재 이유이고 중심이 된다. 그 스스로의 정체성 측면에서(그들을 다른 

팀과 분리하는 핵심의 지속적인 속성) 그 팀은 전지전능하며 동지애와 지식이 있다고 

가정할 것이다. 그러므로 칸막이 사고방식은 직원들이 무의식적으로 조직을 다루는 

현상을 설명하며, 다른 부서의 사람들은 부분-대상으로 설명할 수 있다(Diamond & 

Allcorn, 2009; Cilliers & Greyvenstein, 2012: 3에서 재인용).

이러한 조직 간 칸막이 현상은 ⅰ) 부처간･부서간 의사소통과 협조를 저해하고, 정

책목표에 대한 부처 간의 시각 차이 또는 부처 이기주의 등으로 갈등과 실패를 초래하

며, ⅱ) 부처 및 부서간 칸막이 문화로 인해 정보와 경험이 공유되지 못하고 시행착오

가 반복되며, ⅲ) 부처간 정보 및 인력 등의 교류가 미흡해지며, ⅳ) 갈등조정 절차나 

제도가 취약해지며, ⅴ) 새로운 업무영역(법령제정 등을 통한 영역 다툼 등) 선점을 위

한 갈등이 발생할 수 있으며, ⅵ) 총괄조정 부서와 사업추진 부서간의 갈등을 초래할 

수 있다(행정자치부, 2004). 

이러한 칸막이는 결국 자기 관할권 사수라는 문제로 연결되기 때문에 치열하다. 

부처 칸막이는 부처 이기주의를 낳고, 관할권 다툼을 초래한다. 조직 미션과 업무와 

연계되는 이해관계자 간에는 동질성을 가지지만, 다른 조직의 업무나 구성원에 대해

서는 이질적이고 배타성을 가져 서로에 대한 이해가 결여되고 관할영역 확장 경쟁에 

몰입하게 된다. 왜냐하면, 부처 간의 업무에 대한 관할권 또는 영역권은 예산 및 인력

에 연계되기 때문이다. 정부는 과거와 현재뿐만 아니라, 미래에 대한 거시적 시각과 

미시적 시각을 모두 겸비해야 하는데, 정부에 칸막이가 구축되면 조직구성원은 구체

적인 임무에 대해서 편협적인 시각을 갖게 된다. 결국 타 부처나 부서, 심지어 같은 조

직 내에서도 의사소통, 조정, 협력, 협조가 어려워진다. 

정부가 내세운 칸막이 제거와 협업 활성화라는 측면에서 보아도 칸막이는 협업의 
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최대 장애 요인의 하나이다. 혁신을 가로막는 관료적 칸막이, 폐쇄적 전문가주의, 집

단사고(groupthink) 등과 같은 문화적 혹은 정체성 차이는 협업을 어렵게 한다(Metze 

& Levelt, 2012). 협업을 위해서는 정부 칸막이(government silos)라는 근본적 장벽을 

반드시 극복해야 한다. 칸막이화된 운영, 기술 환경은 동일한 고객에게 유사한 서비스

를 기계적으로 제공하는 부서에 복잡한 소통망을 초래한다. 이 환경은 ⅰ) 부서 전체로 

뻗어나가지 않는 과정, ⅱ) 기업 전체의 고객편익 촉진이 아닌 하나의 부서의 행정부

담을 완화하기 위해 개발된 정책과 규칙, ⅲ) 고립과 자기보호 문화, ⅳ) 공통 서비스전

달에 실패한 폐쇄된 기술 인프라로 이어진다. 이로 인해 의사결정 장기화, 비효율적 

서비스, 지식창조를 위한 제한적 시간을 낳는다(Andrulis & Hirning, 2002: 3).

Ⅲ. 칸막이 형성요인 분석

그렇다면 왜 칸막이 현상이 벌어질까? 조직 칸막이를 형성시키는 요인은 다양하겠

지만, 본 연구에서는 정부운영 및 조직운영에서 제도적으로 배태(embedded)된 고전

적 조직원리, 신공공관리(NPM), 그리고 조직 내외적인 요인을 중심으로 칸막이의 형

성요인을 분석한다. 

1. 고전적 조직원리

고전적 조직원리는 현대 조직에도 그 기본 원리가 적용･유지되고 있다. 고전적 구

조론은 과학적 관리론과 행정관리론, 관료제론으로 대표된다. 고전적 조직원리를 제

시한 여러 학자 중에서 Fayol3)은 14개의 관리원칙을, Mooney & Reiley은 조정의 원

리, 계층의 원리, 기능의 원리, 계선과 참모 간의 관계를, Gulick & Urwick은 통솔범위

의 원리, 명령통일의 원리, 분업화의 기준(목적, 과정, 일, 사람, 장소)을 제시하고 있다

(김병섭 외, 2008: 76-78). 또한 Weber의 관료제 모형은 직위 관할 범위의 법규성, 계

층제적 구조, 문서주의, 전문적인 훈련, 관료의 전임성을 특징으로 한다(김병섭 외, 

3) 행정관리론의 대표적인 학자인 Fayol은 14개의 관리원칙으로 분업의 원리, 권한과 책임의 원

리, 규율의 원리, 명령통일의 원리, 업무추진 일원화의 원리, 전체 이익 우선의 원리, 보상의 

원리, 집권화의 원리, 위계서열의 원리, 질서의 원리, 형평의 원리, 인력의 안정성 원리, 자발

성의 원리, 단결의 원리를 제시하였다(김병섭 외, 2008: 75-77에서 재인용).
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2008: 82-83). 

이들이 제시하는 원리 중에서, 특히 전문화의 원리, 계층제의 원리, 명령통일의 원

리, 분업화의 원리, 기능의 원리는 조직 칸막이 형성과 밀접한 관련이 있다고 할 수 있

다. 전문화 또는 분업화의 원리는 조직의 업무를 세분화시켜 능률성을 극대화하기 위

한 것이다. 계층제(계서제)의 원리는 권한이나 책임을 목적과 기능에 따라 상하로 나

눈 것으로 명령복종과 지휘감독을 확립하기 위한 것이다. 특히, Gulick이 제시한 분업

화의 기준에는 부서편성의 원리 혹은 부성화의 원리가 내포되어 있다. 즉, 개별적인 

조직구성원들이 분담할 수 있도록 분화시킨 업무를 차례로 묶어 조직단위들을 형성하

는 것으로 그 기준으로는 목적, 과정, 일, 사람, 장소로 편성될 때 능률성을 높인다는 

것이다. 

1950년대부터 대부분의 조직은 계급적으로 구성되었다(Greenberg & Baron, 

2003). 전형적으로 조직은 대부분의 권력과 영향력을 가진 최고 직급으로부터 가장 권

한이 없는 아래쪽으로 그 계층이 이동한다. 또 다른 특징은 수직적 분화(인사, 마케팅, 

운영)이다. 이로 인해 수평적이고 수직적인 칸막이가 형성된다. 조직의 일부로서의 칸

막이 역시 마음속에 있으면서 자체적인 개인 간 관계의 무의식 패턴도 가진다. 마음속 

조직의 이미지인 칸막이는 업무행동에 영향을 미친다(Diamond & Allcorn, 2009; 

Cilliers & Greyvenstein 2012: 3에서 재인용).

정부는 전지전능한 완성체(monolith)가 아니다. 정부는 상이한 방향으로 서로 밀

고 당기는 수많은 하위 단위로 구성된다. 각각은 다른 하위단위를 지배하기 위해 자신

의 시각을 강화시킨다. 어떠한 상황에서는 작은 단위의 특수화 및 협소한 정책이 세분

화 측면에서 문제가 되며, 자원을 낭비시킨다. 정부는 직간접적으로 모든 자원을 생산

에 개입시킨다(Statskontoret, 2007: 23). 공공부문은 수많은 전문화된 부처, 다수의 기

관으로 정책분절이 되어 수평적으로 분립되어 있다. 

부성화의 원리와 전문화의 원리의 결과, 정부의 기구(apparatus)나 조직은 독립성

을 갖게 되어 칸막이를 형성하게 된다. 각 조직은 업무가 명확하게 구분되고 보고체계

도 확실하다. 추진할 과업이 많아지면 세분화되어 각각의 개별적인 구성원에게 분담

된다(Mergel, 2010: 177). Tsai(2002: 180)은 계서제를 조정이 수직적으로 강요된 관료

제 과정을 통해서 달성되는 권한관계의 집권화로 정의한다. 비록, 전통적 지혜로 보

면, 집권화는 조직 안에서 정보공유를 촉진한다고 하지만, Tsai의 경험 연구에서는 정

반대의 결과를 보여준다. 본부가 하위 단위를 더 통제할수록, 다른 단위들과 지식공유
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를 덜 하려한다는 것이다. 집권화는 조직의 지식공유 수준에 부정적 영향을 미친다

(Dean, 2010에서 재인용). 

한때 수직적 계서제 구조가 기업 효과성에 필수적인 것으로 간주되었으나, 현대의 

기업은 수평적･병행적 과정으로 조직화된다(Cunningham & Chelladurai, 2004). 계서

제의 축소는 집권적 의사결정과 조직적 구조의 분권화를 촉진시킨다(Hansen, 2009). 

분권화의 편익은 구성원에게 현장에서 자신의 업무능력과 그것을 수행할 자유를 준

다. 그러나 그 업무단위는 칸막이가 되며, 협업적 문화가 조성되지 못하게 하며, 지나

친 분권화는 기업을 칸막이의 집합(collection) 혹은 봉토화로 변하게 한다(Dean, 

2010).

이처럼 고전적 조직원리가 한편으로는 조직운영의 효율성과 합리성이란 측면에서 

여전히 상당한 기여를 하고 있지만, 다른 한편에서는 각자 자기 조직만의 완결성을 최

우선으로 지향하는 결과로 불가피하게 조직 칸막이를 형성하는 핵심 요인으로 작용한 

것이라 분석할 수 있다. 

2. 신공공관리(NPM)

1980년대부터 공공관리의 핵심 패러다임으로 등장한 신공공관리(New Public 

Management) 역시 조직 칸막이 형성에 결정적인 요인으로 작용한 것으로 볼 수 있다. 

NPM은 사실 기능 차별화와 부성화의 원리에 초점을 두는 고전적 조직원리의 경직성

을 타파하기 위해 등장하였는데, NPM 역시 조직 칸막이를 고착화시킨 주요 요인으로 

지목할 수 있다. 그 이유는 NPM의 핵심 가치인 세분화, 경쟁, 인센티브 등이 지나치게 

강조되어 성과 만능주의로 흘러 조직구성원 개인이나 조직(부서, 부처, 부문) 간의 여

러 형태의 칸막이를 고착화시킨다는 점을 부인할 수 없기 때문이다. 

NPM에서 공공조직은 직접 통제가 가능한 예산과 책임을 반영한 자신의 구체적인 

목적 실현에만 관심을 집중한다. 이로 인해 조직이나 기관은 주로 협소한 칸막이에 가

로막히게 되고, 장기적 실업이나 사회적 박탈과 같은 조직 경계를 넘나드는 문제 해결

에 책임을 고려하지 못하게 된 것이다(Pollitt, 2003). 전문화되고 비중복적인 역할과 

기능을 가진 단일 목적의 조직으로 분화되고, 자기중심적인 권한에 치중한 반면, 협력

과 조정은 결여되었다(Verhoest & Bouckaert, 2005). NPM이 주도하던 1980년 이후 공

공부문에서 조직 간 협력보다는 ‘내 조직 최우선(my organization always comes first)’
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이라는 인식이 팽배해짐에 따라 이러한 현상은 강화되었다(Lægreid et al., 2013: 7). 

즉, 공공부문의 칸막이 형성(siloisation or pillarisation)은 NPM이 주도하던 시기에 심

화되었다(Gregory, 2006).

우리나라 공공부문 역시 NPM의 핵심 가치가 정부운영이나 정부 조직관리의 핵심 

가치로 투영되어 다양한 제도가 운영되고 있다. 대표적으로 중앙행정기관의 자체평가

와 특정평가, 지방자치단체의 위임사무 부처평가 및 지자체 자체평가, 공공기관의 경

영실적 및 연구실적에 대한 평가 등이다. 이러한 평가는 결국 세분화된 지표에 따라 

해당 부처나 기관을 경쟁시켜 그 결과를 평가하고 이에 따라 각종 인센티브를 부여함

으로써 정부운영의 효율성과 생산성을 높이는 데 상당한 기여를 하였다. 문제는 이러

한 성과평가제도가 말 그대로 각자 조직의 자체 성과를 끌어올리는 데 최대 관심을 둔

다는 것이다. 이는 결국 다른 구성원, 다른 조직(부서, 기관, 부처, 부문)과는 배타적이

고 경쟁적인 관계를 형성하게 되는 이기주의, 할거주의, 무사안일주의 등을 유발하는, 

즉 조직 칸막이를 유발하는 결정적인 요인으로 작용한 것으로 판단할 수 있다. 

NPM의 핵심 가치는 정태적이고 안정적인 조직에서는 매우 긍정적인 기여를 할 수 

있다. 그렇지만 글로벌 난제(global wicked problems)가 급증하고 국민의 행정수요와 

정책문제가 다양하고 복잡해지는 시대적 맥락에서 자기 조직만의 완결성을 추구하는 

조직관리로는 도저히 이러한 문제들을 해결할 수 없다. NPM의 이러한 한계를 극복하

기 위해 제기되는 일련의 논의들은 학술적으로 Post-NPM으로 일컬어진다. 여기에는 

다양한 논의들4)이 있는데, 핵심 요체는 공동가치 창출을 위한 협업적 접근이라는 측

면이다. 

NPM이 공공의 독점을 핵심 문제로 보고, 시장 기반의 경쟁을 통해 이에 대한 해결

책을 모색하려는 방식을 선호하는 것과는 달리, Post-NPM은 사회적 복잡성과 분화를 

핵심 도전으로 간주하고, 조직적･제도적 경계를 넘나드는 협업적 거버넌스의 상호작

용 형태의 형성을 핵심적 접근과 나아갈 방향으로 간주한다(Torfing et al., 2012). 이와 

같이, Post-NPM은 관료제의 경직적 칸막이를 비롯해 기존 NPM이 초점을 두었던 투입

과 산출에 대한 조직 내 관심을, 거버넌스 조직 간 접근･과정･결과에 대한 새로운 시

4) Post-NPM의 논의들로는 integrated governance, jointed-up government, holistic governance, 

new public governance, network government, partnership, connected government, horizontal 

management, collaborative public management, whole of government 등이 있다(Lægreid et 

al., 2013: 7).
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각으로 전환시킨 것이다(Osborne, 2006, 2010).

3. 조직 내외 요인

칸막이 형성 요인은 공조직이나 사조직 조직 유형만큼이나 다양하다. Select 

Strategy(2002)는 칸막이 형성요인으로 ⅰ) 양립할 수 없는 목표, ⅱ) 자신의 부서와 자

신의 목적에만 관심을 갖는 회의 방식, ⅲ) 자신의 부서와만 관련된 성과평가와 보상, 

ⅳ) 조직의 하위집단 내의 문화적 특성을 지적한다. 이러한 칸막이를 낳게 하는 영향

에는 ⅰ) 칸막이 자체의 내부적 영향, ⅱ) 조직 영향, ⅲ) 외부 환경 요인이 있다. 

<그림 1> 칸막이 형성 요인

외부 요인
집중 노력을 요구하는 
외부 고객 수요,
업무 관련만 생각 

조직 요인
인센티브제도, 
과제할당제도, 
개인간 상호작용과 
부서간 협조를 
제약하는 공간배치

내부 요인
하위문화는 공동 지식, 

 스킬, 학습, 집단 
경험을 통해 형성

        자료: Select Strategy(2002: 3)

<그림 1>에서 보듯, 조직 칸막이는 조직의 다양한 요인에 의해 형성될 수 있다. 이

를 조직 내 칸막이와 조직 간 칸막이로 구분하여 논의할 수 있다. 

첫째, 칸막이는 민간조직이든 공공조직이든 모든 조직 내에서 생겨날 수 있다. 조

직 내이든, 조직들 간에든 칸막이는 인간의 행동에서 비롯된다. ‘칸막이 심리’라는 용

어는 종종 조직 안에서와 조직 사이에서 구별되는 조직구성원 개인 및 집단의 사고방

식을 설명하는 데 쓰이곤 한다. 게다가 관계가 해체되고, 연계가 단절되며, 이롭지 못

한 업무방식을 유발하는 의사소통 장벽을 묘사하는 데 쓰이는 용어이기도 하다

(Fenwick et al, 2009: 3-4). 



48  한국조직학회보 (제17권 제3호)

<표 2> 칸막이 심리 조건 및 텃세 형성 요소

칸막이 심리 
형성 조건

구성단위 관리자의 자세

다른 부서의 니즈에 대한 무관심

기업 우선순위와 관계있는 강력한 부서의 우선순위

프로젝트 관리 수준의 미흡

지리적 구분

고립된 사고방식

개인의 결과에 따른 재정적 보상

협조(co-operation)를 어렵게 만드는 정책･절차들

충돌과 텃세
(turfism) 초래 
가능 조직 요소

기능적 영역에 관해 엄격하게 고안되고, 상호 의존적으로 일하려는 노력을 방해하는 조직구조

팀 중심보다는 경쟁적이고, 경기침체나 시장변화와 같은 외적 상황으로 인해 깊은 변화를 경
험하는 기업문화

조직의 구성원들마다 다르게 해석할 여지가 있는 불분명한 정책과 절차들

미흡한 의사소통 스타일과 협력적인 업무 관계에 대한 이해의 부족을 초래하는 부적합한 훈련
과 개발

충돌을 조장하거나 타인의 생각과 필요를 존중하고 도와주는 데 부족한 롤 모델을 제시해주는 
조직관리자의 성격 혹은 관리 스타일

 주: Stone(2004: 12); Fenwick et al.(2009: 5-6)을 근거로 작성함 

‘칸막이 심리’는 팀이 공간상 분리되어 있을 때 생겨나지만 사무실 공간을 함께 쓰

는 사람들이나 그룹 사이에서도 발생할 수 있다(Fenwick et al, 2009: 5). 칸막이 심리

는 조직의 일부 영역에만 존재하고 다른 곳에서는 없는 경우도 있다. 일단 칸막이가 

나타나더라도 칸막이 심리가 어느 정도 존재하는가하는 것은 조직마다 다를 수 있다. 

심지어 하나의 조직 내에서도 다르게 나타난다(Fenwick et al, 2009: 6).

조직에서 칸막이는 실제로 물리적으로 존재하는 것이 아니라 현실에 대한 이미지

를 공유하는 직원의 마음속에 존재한다(Diamond & Allcorn, 2004, 2009). 마음속에서 

칸막이는 ‘각 개인들과 다른’ 타인을 배제함으로써 안전과 편안함을 제공한다. 그럼으

로써 칸막이는 조직을 분열시키는 장벽이 된다. 이 장벽은 넘기 어려운 경계를 만들어 

다른 부서, 근무처, 팀과의 회의참석에 불안감을 조성하는 ‘우리와 그들’이라는 사고

방식을 만든다. 이러한 조직의 다양한 현상들은 조직구성원이 갖는 마음속에 보이지 

않는 장벽으로, 외부인들에게 위협을 느끼거나 그들을 의심하고, 두려워하고 경멸하

는 등의 상태로 작용한다(Diamond et al. 2004). 팀이나 집단이 칸막이 사고방식을 드

러내는 경우 그것은 체계적인 사고와 보다 큰 조직적 비전이 없는 상태를 나타낸다

(Burge, 1993). 무의식적으로 전체의 일부임을 부정함에 따라 분열은 심화되고, 심각
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한 수준의 생존 불안에 이르기도 한다(Blackman, 2004; Cilliers & Greyvenstein, 2012: 

3에서 재인용).

둘째, 조직 간에 칸막이가 발생할 수 있다. Guelke은 “기관 간 협력 부재로 인한 편

협함이 조직 간 칸막이에 반영되어 있다.”고 한다. 경쟁과 협동 사이에 당연히 존재하

는 편협성이 조직 간 칸막이의 중심에 놓여 있다(Fenwick et al, 2009: 13에서 재인용). 

그러나 다양한 유형의 협동에 대한 인센티브는 취약한 편이다. 가령, 조직구성원에게 

발생하는 편익은 불분명하다고 할 수 있다. 한편, 부정적인 영향을 미치는 사건이 발

생했을 때, 위기에 대응하기 위해서는 조직 간 협동이 부각된다. 비상시에 협동의 필

요는 정보 공유와 상호 현장지원 등의 형태를 취한다. 시민보호와 구제를 담당하는 기

관 간의 정보공유와 협력적인 의사소통이 중요하다. 이러한 것은 위험 발생 전이나 과

정 그리고 복구과정에서 매우 중요하다(Fenwick et al, 2009: 13). 그러나 광범위한 지

역사회 수요에 대응하기 위한 조직 간 협동 행위가 잘 이뤄지지 않는다. 이것은 조직

별로 좀 더 즉각적이고 측정 가능한 목표를 달성하려 하기 때문일 것이다. 이러한 여

러 요인들이 상호작용하면서, 조직 단위별로 편협한 태도가 널리 퍼지고, 칸막이는 더

욱 견고하게 된다(Fenwick et al, 2009: 14).

조직 중에서 가장 복잡하고 거시적인 정부조직의 경우, 칸막이는 다양한 형태로 발

생한다. 사람들은 보통 정부기관이 서로 잘 연결되어 있고, 공통된 정보 기반을 바탕으

로 유기적으로 잘 작동되는 것으로 가정한다. 그렇지만, 정부의 수많은 부처나 하부조

직 간에는 다양한 형태의 칸막이가 존재한다. Comfort는 위험과 안정성 관리와 관련하

여 다음을 언급한다. 즉, “911 Commission Report에는 정부기관 간 성과와 의사소통, 

조정 간에 상당한 틈이 있다. 주요 문제는 위험과 책임을 공유하는 관련 기관 간에 존

재하는 정보의 비대칭이다. 미흡하거나 시기상조의 정보에 기초한 정부기관들은 평범

해 보이지만 실제로는 고도로 상호 연결되어 있는 위험들을 잘 파악하지 못한다는 것

이다. 자연적･기술적 재해에 대응하기 위해 형성된 다중관할권(multi-jurisdictional) 상

의 관리구조는 관할권 경계를 넘어선 위협에 부적합하다”(Comfort, 2005: 343; 

Fenwick et al, 2009: 6에서 재인용). 

조직 간에 본질적으로 발생하는 위와 같은 칸막이 외에도 조직 간 거리적 요인에 

의해서 칸막이는 더욱 심화될 수 있다. 예를 들어, 현재 정부 부처가 서울청사, 행정중

심복합도시, 과천 등으로 분산되어 배치된 관계로 공간적인 차원의 칸막이가 더욱 심

화될 것으로 보인다. 같은 공간에서도 칸막이가 발생하는데, 하물며 업무공간이 서로 
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분리되면서 조직구성원 간에 대면 관계도 더욱 어려워져서 심리적 칸막이는 더욱 심

화되고, 결국 정부조직들 간의 신속한 의사결정 조율이나, 협업적 위기관리 역량은 약

화될 수밖에 없다.

Ⅳ. 칸막이 극복 방안

1. 칸막이 극복 필요성

모든 조직에는 심리적 혹은 물리적 칸막이가 존재한다. 이러한 칸막이는 조직 내

부의 결속이나 몰입을 유발할 수 있는 일부 순기능이 있지만, 다른 조직과의 관계에서

는 역기능으로 작용한다. 특히, 복잡하고 다양한 난제와 행정수요가 급증하는 정부 조

직에서는 어느 조직 단독으로 행정수요와 정책문제를 해결할 수 없는 상황이기 때문

에 칸막이를 최소화하거나 극복하는 다양한 전략과 방안에 주목을 할 필요가 높다. 

조직 칸막이를 제거하면 어떠한 효과가 있을까? 그동안 칸막이를 극복하려는 시도

는 계속 이어져 왔다. 조직 유형이나 조직이 처한 상황에 따라 칸막이 유형이나 이를 

제거하여 얻은 효과도 다양할 것이다. 부처 간 칸막이를 없애 문제해결형 협업조직으

로 구축된 사례를 소개하면 다음과 같다. 

2012년 9월, 구미 불산유출 사고 당시 환경부, 고용부, 소방방재청 등 부처별로 기

능이 분산되고 업무가 비능률적이었다. 이를 해결하기 위해서 6개 부처는 협업조직으

로 합동방재센터를 개소하여 범정부적인 화학재난 안전관리체계를 구축하였다. 합동

방재센터를 개소하기 전 6개 부처별로 가진 칸막이를 해소하고 협업조직으로 전환한 

것이다(안전행정부 외 보도자료, 2013.12.6). 

국회는 2020년 1월에 금융･산업･벤처업계의 숙원이던 데이터 3법과 벤처투자 촉

진법 등 200여 개 가까운 민생법안을 통과 시켰다. 특정 개인을 알아볼 수 없는 가명 

정보로까지 데이터 활용 범위를 넓힌 데이터 3법 통과로 금융과 헬스케어, 정보통신

기술 등에서 다양한 신사업 추진이 가능해졌다. 벤처기업법과 중소기업창업법에 분산

된 벤처투자제도를 통합하는 벤처투자 촉진법으로 스타트업과 벤처기업에 대한 투자 

활성화도 촉진될 전망이다. 이에 정부는 부처 간 칸막이를 제거해 범정부 차원에서 관

련 규제 정비, 전문인력 양성, 종합지원 방안 마련 등에 정책 역량을 집중키로 했다. 필
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요할 경우 부처 공동 TF를 만들어 현안에 대응할 방침이다. 데이터 3법 통과를 계기로 

데이터 관련 범부처 공동 TF도 조만간 출범시킨다는 것이다. 정부는 향후 국정운영과 

재정운용 과정에서도 부처 간 협업을 강화하기로 했다. 부처간 협업 강화 시 조직･예

산･성과평가 차원에서 적극적인 인센티브를 부여하는 방안에 대해서도 논의가 진행

됐다(한국일보, 2020.1.12).

<표 3> 칸막이 극복 효과

칸막이 조직 협업 조직

재난안전
관리체계

-환경부, 고용부, 소방방재청 등 부처별 
기능 분산, 업무 비능률

･환경부(사고현장 탐지 및 분석, 경보발
령 및 사고수습), 환경부 고용부(화학사
업장 안전점검, 사업장 사고조사), 산업
부(산단관리, 고압가스 사고원인조사)

-부처, 지자체, 공사･공단까지 함께 근무하여 중앙부처･
지자체･공기업 간, 행정기관과 국민 간 칸막이를 제거
한 통합조직 운영

･화학사고 발생시 관련 부처, 지자체까지 함께 즉시 현
장에 출동하여 신속한 현장대응과 사고수습이 가능, 가
스안전공사, 산업안전공단을 통한 통합안전교육 실시
로 사고예방･대응 역량 강화 

행정자원 
활용

-사고발생시 신속한 현장인력･장비 투입 
애로, 운영 비효율

･구미 불산유출 사고 당시 구민에 특수화
학분석 차량 부재로 사고 원인규명이 
안된 상태에서 불산을 물로 씻는 등 적
절치 못한 현장 진압

-인력･장비 공동 활용으로 신속한 현장 대응, 인력운영 
효율화

･합동방재센터에서 특수화학차량 도입, 정확한 원인 분
석 및 전문적인 방재 가능

･당초 화학사고 대응을 위해 관련 부처별 826명 인력 증
원 요구 → 합동방재센터의 협업시스템을 통해 138명 
합동근무, 인력 효율화 달성 

정보개방
･공유

-화학사고대응정보시스템, 국가재난관리
시스템 개별 운영

･환경부 소관 CARIS(화학사고대응정보
시스템), 소방방재청 소관 NDMS(국가
재난관리시스템) 등 관련 시스템 분산 
및 공유 미흡

-부처별 시스템 연계, 관련 기관 및 민간에까지 정보 개방
･CARIS(화학사고대응정보시스템)를 중심으로 관련 재
난시스템 연계, 사고현장 및 환자이송 상태가 실시간 
영상 전송, 민간병원 및 주민에게도 정보 공유

 주: 안전행정부 외 보도자료(2013.12.6)를 근거로 작성함 

행정안전부 보도자료(2018.10.29)에 따르면, 정부혁신으로 기관 간 칸막이를 허물

어 대국민서비스 품질 높인다는 취지로 행정안전부는, 부처 간 협업 표준모델을 추

진･확산시킨다는 것이다. 즉, 관할구분과 칸막이를 넘어 국민 서비스를 개선하기 위해 

유형별 협업 표준모델을 선정･공유한다. 그동안 참여와 협력, 사회적 가치 중심, 국민

에게 신뢰받는 정부구현의 정부혁신 방향에 따라 현장에서 다양한 협업 성과가 도출

된 협업 우수사례를 토대로 부처 간 협업을 다른 공공기관으로 확산시켜 국민중심 서

비스를 제공하기 위해 협업 표준모델을 마련한다는 것이다. 

이와 같이 칸막이 완화나 제거를 통해서 조직의 미션과 전략을 수행하는 효과는 
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조직 건강도(organization health)를 높여 조직의 발전과 조직구성원의 발전에 다양한 

순기능을 제공할 수 있다. 따라서 모든 조직이 직면하고 있는 다양한 형태의 칸막이에 

주목을 하고 칸막이를 완화하거나 제거하려는 접근은 모든 조직관리와 인적자원관리

에서 매우 중요하다. 

조직 내 그리고 조직 간의 칸막이를 제거하기 위해서는 다음과 같은 내용에 주목

할 필요가 있다(Fenwick et al, 2009: 22). ⅰ) 칸막이 형태의 특징을 알아야 한다. 특히, 

새로운 조직구조를 만들거나 관리과정의 변화가 나타날 경우에 더욱 그러하다. ⅱ) 이

해관계의 집합을 이해해야 한다. 이것은 ‘우리가 모두 함께 이것을 해나간다’는 사실

을 설명해 준다. 조직 내 수준에서 연속적으로 상호 연결되고, 조직 개선을 위해 다른 

구성원이나 조직과 협력하려는 노력이 필요하다. ⅲ) 협업의 사례를 숙지할 필요가 있

다. 종종 아이디어와 자원을 모음으로써 더 많은 것을 얻을 수 있다. ⅳ) 낮은 수준에서 

역량을 활용하는 가치를 이해해야 한다. 여기에는 신뢰할 만한 환경에서 지속적인 지

식구축이나 학습공유 등의 내용이 포함된다. ⅴ) 비용-효과 식의 계산은 조직이나 사

회의 폭넓은 수요를 쉽게 파악하지 못한다. 또한 광범위한 목표를 달성해야 한다면 분

석에 대한 보충이 필요할 것이다. ⅵ) 이들 요소를 한데 모으려면 리더십이 핵심이다. 

위기가 발생하기 전에 위험을 줄이고 완화하기 위해서는 리더십이 필요하다. 예상치 

못한 과제를 수행하기 위해 직원들에게 동기를 부여할 때는 더욱 리더십이 중요해진

다. 위기에 대비하는 적절한 수준의 조정과 협조가 계획적으로 이루어져야 한다. ⅶ) 

명확한 역할과 책임을 설정해야 한다. 최선의 인센티브가 잘 설계되어 있으면, 위험관

리도 잘 이루어진다. 위험관리를 위해 설정된 조직경계가 오히려 필요한 협조와 조정

을 방해하여 새로운 위기를 초래하지 않도록 훈련을 할 필요가 있다. 문제를 가시화하

고 칸막이를 형성하는 경향을 극복하기 위해 훈련의 역할은 중요하다(Fenwick et al, 

2009: 22). 

그동안 정부에서도 정부 내부 칸막이 제거의 필요성이 지속적으로 논의되어 왔으

며, 다양한 방안이 제시되었다. 2003년 6월 노무현 정부 초기에 부처할거주의와 이의 

극복 방안으로 논의된 내용을 보면, 대부처주의와 복수차관제, 조정기구 단일화와 네

트워크의 강화, 고위공무원단, 성과책임의 명확화, 공무원 풀(pool)제가 논의되었다. 

이를 뒷받침하기 위해 보수 현실화, 협력관계의 평가, 쌍방향 인사개방이 제시되었다

(인력･조직관리발전과정 제1분임 보고서, 2003). 또한 칸막이 현상을 개선하기 위해 

첫째, 갈등조정 시스템을 마련하고, 둘째, 상호 이해와 협력을 위한 활동이 필요하다. 
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갈등조정 시스템을 마련하기 위해 ⅰ) 협의가 필요한 정책 현안 리스트를 작성하고, 

ⅱ) 부처(부서) 간 정책현안 협의체를 운영하고, ⅲ) 조정을 위한 프로세스와 매뉴얼을 

운영하며, ⅳ) 조정의 최종시한을 명시하며, ⅴ) 국민배심원제, 공무원배심원제 운영을 

제시하였다. 그리고 상호이해와 협력을 위한 활동으로는 ⅰ) 갈등이 있는 직위･부처 

간 상호 인사교류, ⅱ) 갈등부처 간 교환교육, 견습 프로그램 운영, ⅲ) 단계별 관계부

처(부서) 조정 회의 운영, ⅳ) 공동으로 공청회, 보고, 여론조사, 입법추진 등이 제시되

었다(행정자치부, 2004; 김윤권, 2013에서 재인용).

이명박 정부 시기인 2009년, 행정안전부는 비상경제 정부 상황에서 부서 간 칸막

이를 없애고 정부 내부의 규제를 제거하여 정부의 업무처리 속도를 향상시키고 정부

운영의 효율성을 높이기 위한 비상경제 정부 2009년 정부조직관리지침을 시행한다. 

그 지침은 2009년 4월 6일 공포시행된 ｢행정기관의 조직과 정원에 관한 통칙｣에 따라 

실국간 기능조정, 계약직 공무원 채용권한 등을 각 부처로 위임하는 내용을 구체화하

고, 직제처리시한제 도입, 직위신설절차 및 직무등급 배정절차 통합 등 조직관리 관련 

협의절차를 단축하는 내용을 담고 있다. 이에 따라 각 부처는 기능･조직･인력을 행정

수요 변화에 따라 신속히 조정할 수 있을 것으로 보았다(행정안전부 보도자료, 

2009.4.13). 

2013년 박근혜 정부가 주창한 정부3.0을 뒷받침하기 위한 부처 간 칸막이 제거를 

위한 정부운영 개선안의 주요 과제에는 ⅰ) 정부조직의 국정･협업과제 중심 개편, ⅱ) 

협업지원을 위한 조직진단 실시, ⅲ) 중앙-지방 및 중앙부처간 교류 확대, ⅳ) 정부업

무평가에 협업추진 실적 반영, ⅴ) 개인성과평가에 협업추진 실적 반영, ⅵ) 협업 추진

을 위한 예산지원방안 마련이 제시되었다(안전행정부, 2013). 

문재인 정부의 100대 국정과제 중의 하나인 국가재난 컨트롤타워 역할 정립과 소

방･해경 등 현장대응 역량 강화를 통한 통합적 국가재난관리체계 구축 역시 칸막이를 

극복하기 위한 접근으로 설명할 수 있다. 각 기관별로 나눠지고 칸막이로 작동되는 재

난관리체계를 국가위기관리센터 역할 강화, 자치단체, 경찰, 소방, 해경을 유기적으로 

연계하여 국가재난관리의 역량을 강화한다는 취지이다. 
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2. 칸막이 극복 방안

1) 칸막이 구조 완화

칸막이를 완전히 제거할 수는 없을 것이다. 그렇지만 조직의 문제를 해결하기 위

해서는 유무형의 칸막이를 완화하거나 극복할 필요가 있다. 물론, 조직 유형이나 조직

이 처한 환경에 따라 칸막이의 모습은 수많은 형태를 띨 것이다. 이러한 모든 유형에 

맞는 극복 방안을 마련하는 것은 매우 어렵지만, 다양한 칸막이를 완화할 방안을 논의

하여 모색할 수 있다. 

다른 조직과의 협업의 필요성이 부각되고 있지만, 여전히 조직의 구조적 장벽들은 

상호 적합한 연계를 막고 있다. Gulati는 “조직 이해관계자의 수요에 반응하기 위해서 

과제와 정보를 일치시키려는 조정기제를 모색하지만, 구조적으로 형성된 칸막이에 갇

힌 구성원들 간에 필요한 자발적인 협업을 이끌어내지 못한다.”고 한다(Gulati, 2007: 

4). 이러한 구조적 장벽을 극복하기 위해 Cisco는 기능적 경계를 깨는 여섯 가지의 완

벽한 과정을 감독하는 ‘고객 목소리’ 팀을 만들었다. 칸막이를 넘는 협조를 증진시키

기 위한 세 가지로는 ‘강한 가치’, ‘고도의 평등주의적 문화’, ‘명확한 기업 의사소통’과 

같은 부드러운(softer) 측면의 문화로 접근한다. 또 다른 세 가지는 ‘권력구조’, ‘메트릭

스 조직’, ‘인센티브’와 같은 강성(harder) 측면으로 접근한다. 예를 들면, 고객과 밀접

한 사람들과 칸막이 경계를 넘어서 교량을 구축하는 데 숙련된 사람은 가장 강한 권력

을 가진 자이다. 그렇지만 불행히도 칸막이에 갇힌 리더들은 자신의 현재 권력을 포기

하려 하지 않는다(Gulati, 2007; Dean, 2010에서 재인용).

현실에서 칸막이를 방치하고 개인과 조직 스스로 자기희생을 기대할 수는 없다. 

구성원들에게 ‘칸막이 문제를 방치하라고’ 가르치는 것보다 더욱 현실적인 접근법은 

칸막이 문제가 집단의 도전 과제임을 인정하고, 조직구성원 개인의 이익을 보다 큰 조

직의 목적과 조화롭게 추구하도록 만들 필요가 있다. 칸막이를 방지하는 것은 일회성 

방법으로는 해결할 수 없으며, 지속 가능하고 보다 큰 그림을 중시하는 유기적인 관계

가 형성될 필요가 있다(Cohen & Gould, 2003: 7).
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<표 4> 칸막이 조직구조 극복 방안

과정
구성원에게 칸막이를 제거하는 것이 이익을 가져다준다는 점을 설득하고, 칸막이 해결책이 받아들
여지기 위해서는 칸막이 문제가 정확히 정의되고 그 해결책은 구성원이 수용할 수 있는 방식으로 
접근함 

관리 몰입
칸막이의 부정적 효과를 제거하려는 몰입을 구성원에게 보여주고, 칸막이 개선의 중요성을 모든 
구성원과 소통하고 내재화시킴

관리 소통 칸막이 문제 및 그 해결에 대한 효과적인 의사소통(공식모임, 서면통지, 훈련 및 학습 등)이 핵심임 

조직목표 및 
성과평가

칸막이 해결책은 전반적인 조직목표를 정의하고, 목표달성을 위한 구성원의 역할이 다른 부서와 
인식 차이를 최소화하기 위해 소통되어야 함
조직목표와 관련된 성과평가 과정에서 구성원이 다른 부서와 협조하거나 칸막이 제거 업무환경을 
유지하려는 활동이 평가되고 인센티브가 주어져야 함

문화 변화
조직문화를 변화시키기 위해서 부서 간 최적 의사소통 혹은 최적 조직성과를 제약하는 조직 하위
문화의 구성요소를 제거할 필요가 있음

과제 할당
칸막이 제거를 위한 가장 효과적인 방법의 하나는 부서 간 과제 할당을 하여 다른 부서 구성원과 
상호작용을 유발하고 주어진 과제나 업무에서 다른 사람의 능력을 긍정적으로 인식하게 할 수 있
음 

사회적 
상호작용

문화적 혹은 스포츠 같은 사회적 활동은 다른 부서나 조직구성원과 조직화될 수 있으며, 이러한 개
인적 상호작용은 업무를 촉진할 수 있음

조직구성원 
간 의사소통

의사소통 및 청취 스킬 훈련은 칸막이 형성을 이해시키고, 부서 간 양립할 수 없는 목표를 이해할 
수 있게 하며, 칸막이에 놓인 틈에 다리를 놓을 수 있음

재강화와 
확신

고착된 칸막이가 통합된 구조로 전환되면, 지속적으로 부서 간에 충분한 사회적 혼합과 시너지가 
형성됨
칸막이 쟁점을 해결하는 데 있어 인센티브나 보상체계가 강한 수단이 될 수 있으며, 칸막이 제거에 
대한 적극적 환류는 구성원이 몰입할 수 있게 함

 주: Select Strategy(2002: 6-10)를 근거로 작성함

한편, Van Bruaene(2012)는 칸막이를 제거하기 위한 지침으로 ⅰ) 모든 운영단위

가 적극적 기여를 한다는 인식 조성, ⅱ) 협조 활성화, ⅲ) 구성원을 단합시킬 전략적 

목표 활용, ⅳ) 운영단위 간에 협조(cooperation)를 식별, 칭찬, 공개, ⅴ) 자원할당 결

정의 투명화, ⅵ) 협조와 협업(collaboration)에 대한 인센티브 조성, ⅶ) 운영단위 간 

기능교차 팀의 활용 및 활성화, ⅷ) 구성원이 다른 운영단위의 개선을 위한 제안 유도, 

ⅸ) 필요한 교육 제공, ⅹ) 운영단위가 취급되는 방식에 대한 오해의 신속히 처리, ⅺ) 

지원적인 업무환경 조성, ⅻ) 정보 상호작용을 위한 기회 제공을 제시하고 있다. 

Fox(2010)는 “직무순환, 교차훈련, 비공식 네트워킹 기회, 열린 공간구조를 통해서 

조직 칸막이를 깰 수 있다”고 한다. 다만, 구성원이 엔지니어, 과학자, 의사 등과 같은 

특수 직무를 수행할 경우, 직무순환이나 교차훈련은 실현될 수가 없을 것이다. 

Lunn(1997)은 축구팀이나 오케스트라가 인식된 공유목표를 가지고 팀워크를 하듯이, 

사업팀도 업무를 지향하는 공동목표가 필요하다. 그리고 지식을 넓히고 품질, 효과성, 
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효율성을 변화시켜야 한다. 칸막이를 제거하기 위해서 ⅰ) 모든 팀 구성원이 과제정보

에 충분히 접근하고, ⅱ) 구성원이 쉽게 접근할 수 있는 집권화된 체계에서 정보를 제

공하고, ⅲ) 집권화된 체계의 활용법을 훈련하고 그 편익을 이해토록 하며, ⅳ) 자신 부

서만 중시하고 자원을 축적하는 생각을 제거하며, ⅴ) 정보공유와 협업 노력을 구성원

이 인식하도록 한다. 

조직 칸막이를 극복하기 위해서는 협업, 조정, 역량, 연계가 요구된다. Lencioni(2006b)

는 칸막이 제거를 위한 모형을 제시하는데, 이는 협업, 조정, 역량, 연계를 형성시켜 준다. 

네 가지 구성요소는 핵심 목적설정, 핵심 목적을 위한 정의된 목표 표명, 일련의 표준운영 

목표 구체화, 매트릭스 선별이다(Serrat, 2010: 4에서 재인용). 

<표 5> 칸막이 극복 방안

핵심 목적 설정
핵심 목적(thematic goal)은 이해관계･전문성･성별･주제와 무관한 전체 조직이 공유하는 
단일적, 질적, 시간 제약 초점을 가짐

핵심 목적을 위한 
정의된 목표 표명

정의된 목표(defining objectives)는 실행 맥락을 제공하여 구성원이 핵심 목적을 달성하
기 위해 무엇을 해야 할지 알게 해줌
정의된 목표 역시 질적, 시간 제약, 그리고 공유되어야 함

일련의 표준운영 
목표 구체화

핵심 목표와 정의된 목표는 단지 구체적 기간에만 존재하며, 표준운영목표(standard 
operating objectives)는 아무리 단기라도 변할 수 없음
표준운영목표는 고객만족, 생산성, 시장 지분, 양을 포함하며 핵심 목표와 일관성을 지님 

매트릭스 선별
매트릭스는 핵심 목적이 수립되고, 정의된 목표가 표명되고, 표준운영목표가 구체화된 이후
에 선별됨
매트릭스는 핵심 목적과 정의된 목표 달성을 관리하고 점검하는데 필수적임

 주: Lencioni(2006); Serrat(2010: 4)에서 재인용

2) 협업적 조직문화

공공조직에서 분절화를 극복하고, 프로그램과 영역이 분리되어 미션이 공공조직 

간 중복된 상황을 최대한 이용하려는 노력이 부각되고 있다. 경제성장과 같은 사회적 

문제와 사회의 이민자 통합은 매우 복잡해서 공공부문과 민간부문의 전문화된 기관이 

처리하기 위해 부분으로 구분되어 있다. 이러한 조직은 고립된 문제를 책임지고, 상호 

연계되며 여러 조직의 활동으로 처리되고 있다. 이는 조직 자신들이 상호의존적인 상

황에 있으며, 공동의 노력이 문제해결에 필요하다는 것이다. 공공부문의 책임성과 책

무성을, 특히 바람직한 해결안이 도출되지 못하는 개별 조직에 할당하기가 어렵다

(Statskontoret, 2007: 24). 



조직 칸막이 형성요인과 극복 방안에 관한 연구  57

대부분의 정부는 다양한 조직, 상이한 부처, 국가, 시장, 지방 등에서 관련 프로그

램을 운영한다(Statskontoret, 2007: 25). 공공부문은 교차적 시각, 지형, 기능으로 구성

된 매트릭스 조직이다. NPM은 개인 조직의 공헌에 상당한 초점을 두었기 때문에 협업

과 복잡성을 다루는 데 어려우므로, 장기적 시각에서 정부는 복잡성을 처리하기 위한 

조직관리 전략을 활용해야 한다. 구조적･관리적 해결은 부분적으로 대체 혹은 보충의 

관계인 것이다. 명확한 지휘통제가 전반적인 효과성을 위한 최선이지만, 공공부문에

서는 협업에 대한 새로운 운영방식으로 전환되고 있다(Statskontoret, 2007: 32).

사람들이 직접 만나서 생각하고 브레인스토밍하고, 문제를 함께 해결하고, 축하를 

함께 하고, 조직의 성공에 대한 집합적 책임성을 맡는다면, 서로 신뢰를 형성하고 협

업이 일상화 될 수 있게 할 강력한 촉매제가 될 것이다. 물론, 희소한 자원을 위해 경쟁

하는 바쁜 사람들이나 화해를 만들 이유가 전혀 없다고 생각하는 사람들은 이러한 노

력에 저항할 것이다. 그러나 서로 대면하는 것은 창조성, 협업, 기능 간 책무성을 촉진

할 수 있는 매우 유용한 방법이다. 이를 수행하는 리더는 상이한 배경을 가진 상이한 

영역의 사람들로 구성된 공동 TF팀을 구성하여 협업문화를 보다 잘 촉진할 필요가 있

다(San Diego Consulting Group, 2014). 

특별한 현안이 발생할 경우, 특정 부서 혼자서 업무를 총괄하는 데 그치지 말고 TF

팀을 설치해 부서 간 원활한 소통구조 속에서 해법을 모색할 필요가 있다. 우리나라 

공직사회에서 가장 큰 문제의 하나인 칸막이 행정은 조직 간에 소통부족 문제를 떠나 

책임행정 구현에 가장 큰 걸림돌이라 할 수 있다. 앞서 언급한 고전적 구조원리와 

NPM적 조직관리가 공조직에도 뿌리가 내려져 있어 조직이 다른 조직과의 관계에 있

어 협력과 조정보다는 경쟁과 배타적인 관계나 문화가 형성되어 있다. 

따라서 뿌리 깊게 자리 잡은 칸막이 문화를 제거하기 위해서는 조직구성원의 행태

와 조직문화를 개선하여 협업적 조직문화로 전환해야 할 조직관리가 이뤄져야 할 것

이다. 가령, 위로부터 권한 위임이 없으면 해당 공무원은 상급자의 지시만 기다린다. 

이러한 문화에서는 공무원이 수직적인 명령에 익숙하여 칸막이를 넘어서는 수평적 의

사소통에 서툴 수밖에 없다. 조직의 중간관리 층이 자발적이고 주도적으로 수평적 의

사소통을 할 수 있도록 제도적으로 지원하는 차원에서 기관장은 권한의 실질적인 위

임을 확대할 필요가 있다.

ICT 주도 혁신적 파괴의 기술혁명으로 빛의 속도로 변화하는 디지털 시대에 조직

의 칸막이 문화는 걸림돌로 작용할 수 있다. 따라서 칸막이 문화를 개선하여 조직의 
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리더가 원하는 애자일 협업과 창의적인 조직관리가 될 수 있도록 소통, 협조, 조정, 협

업이 활성화될 수 있는 조직문화로 개선할 필요가 있다. 

3) 인사교류

어느 공무원이나 한 조직에서 오래 있다 보면, 집단사고와 부처 이기주의에 매몰

될 수 있다. 인사교류가 활발해지면 다른 조직(부서, 기관, 부처 등)에 대한 경험과 시

야가 넓어져서 다른 조직에 대한 이해도가 높아지므로 협업에 유리해질 수 있다. 사

실, 인사교류는 다른 조직에 대한 이해, 지식, 기술 등을 얻을 수 있는 매우 귀중한 경

험이라 할 수 있다. 인사교류는 이처럼 칸막이를 극복하는 데 매우 유용할 뿐만 아니

라 협업행정 시대에 조정과 협업 역량을 키울 수 있는 제도라 할 수 있다. 

미국의 고위공무원단(SES), 영국의 고위공무원단(SCS)이나 공동정부(Join-Up 

Government), 호주의 범정부(Whole-Of-Government), 캐나다의 연계정부(Connected 

Government) 등은 부처 간 할거주의나 조직 이기주의를 뛰어넘어 국가 전체적 차원이

나 시각에서 정책을 수립하고 행정을 펼쳐 나가는 동시에 부처의 벽을 터서 정부 전체

에서 인재를 찾고 우수인력을 균형적으로 배치하여 난제나 정책문제를 해결하기 위한 

시도라 할 수 있다. 부처나 기관 그리고 조직 내 직렬의 벽을 허물고 정책의 연계성을 

높이고 협업적 업무를 적극적으로 추진하기 위한 조치들이라 할 수 있다.

최근 인사혁신처는 소통과 협업으로 부처 간 칸막이를 해소하고, 정보를 적극적으

로 공유하며 종합적인 해결방안을 이끌어내는 정부인사교류 추진에 우수한 성과를 거

둔 기관을 선정했다. 인사교류 우수기관으로는 교육부와 외교부, 인천시, 강원도, 전

북도, 서울대병원이 선정됐다. 교육부는 국무조정실과 고위공무원 인사교류를 통해 

지자체-대학 협력기반의 지역혁신 사업, 아동돌봄 친화도시 모델 개발 등 국민적 관심

과 체감도가 높은 다부처 협업 과제를 발굴해 정책을 효과적으로 수립하고 부처 간 협

업을 촉진하는 데 기여했다. 외교부의 경우, 인사교류 활성화를 위한 제도 개선을 적

극 추진하고, 각 부처와 통일정책‧외국인정책‧국제협력 업무 간 교류로 외교‧국제협력

분야 전문성 강화에 도움이 됐다.5)

정부 부처 간 칸막이 해소를 통해 소통･협력을 확대하고, 국정･협업과제의 원활한 

5) 공생공사닷컴. Retrieved from http://www.public25.com/news/articleView.html?dxno=3576. 

(검색일, 2020.10.6).
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추진을 위해 중앙부처간, 중앙-지방간 공무원의 인사교류가 대폭 확대된다. 주요 교류

직위 사례를 보면, 우선 기관 간 협력이나 전문성이 상호 요구되는 분야로서 식품안전

관리 및 농산물안전관리 연구업무의 연계를 강화하기 위해 식약처 식품위해평가부장

과 농진청 농산물안전성부장이 인사교류한 사례를 들 수 있다. 또한 정책과 현장 경험

의 접목이 필요한 분야에서 우체국 보험사업의 재무건전성 강화를 위해 자본시장에 

대한 정책 경험이 풍부한 금융위원회의 자본시장국장과 실제 우체국보험운영을 총괄

하는 우정사업본부의 보험사업단장이, 또한 고용 현장의 목소리를 반영하고 중앙･지

방간 일관된 고용정책 추진을 위해 경기도 일자리센터장과 고용노동부 경기고용센터

소장이, 기업현장의 목소리를 듣고 이를 기업 환경 개선정책에 반영할 수 있는 소통채

널 구축을 위해 부산광역시 기업지원과장과 부산울산지방중소기업청 공공판로지원

과장 직위가 교류될 수 있다(안전행정부 보도자료, 2013.12.17). 

인사교류자에 대해서는 근무평가 및 성과급 지급시 인사교류 전보다 한 단계 높은 

등급을 부여하거나 최소한 동일 등급을 부여하도록 하고, 승진 예정인원의 20% 내에

서 인사교류자를 우선 승진시킨다는 것이다. 또한 고위공무원단 진입의 의무적 절차

인 역량평가에 타기관 근무경력(4급 1년 이상 또는 재직 중 2년 이상)을 응시 요건화 

하는 등 관련 규정을 개정한 것이다. 

4) 성과평가제도 개선

칸막이에 안주하는 공무원은 정책 수요자인 국민과 기업을 생각하지 않고, 조직 

이기주의에 빠질 수밖에 없다. 따라서 칸막이를 제거하기 위해서는 업무평가와 승진 

그리고 보상이 연계되어야 한다. 업무평가와 승진 및 보상이 연계되지 않으면, 공무원

은 계속해서 칸막이를 만들어낼 것이다. 칸막이는 우수한 공무원을 전문화된 무능으

로 만들고, 국민이 부여한 대리인의 역할과 책임성을 소홀히 하게 하는 보이지 않는 

장애물이다. 

성과평가가 조직의 미션과 전략을 달성하는 데 기여할 수 있다. 그렇지만, 조직 전

체 차원에서 본다면, 구성의 오류(fallacy of composition)를 초래할 수 있다. 조직구성

원 각자 혹은 조직별 자신의 목적달성만을 추구한다면, 조직보다 더 큰 국민이 원하는 

문제해결이나 서비스 전달은 총합적으로 이뤄지지 못할 것이다. 특히, 다수부처와 관

련된 난제나 사업 등의 경우 성과평가에 함몰되면, 시너지를 도출할 미션 이행이나 전
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략목표를 달성할 가능성은 낮아질 것이다. 

조직 및 인사관리에서 공무원은 승진과 보수를 가장 중시한다. 따라서 정부업무평

가에 칸막이 제거에 대한 배점과 비중을 고려할 필요가 있다. 중앙행정기관을 대상으

로 하는 자체평가와 특정평가, 지방자치단체의 위임사무 부처평가와 지자체 자체평

가, 그리고 공공기관의 경영실적 및 연구실적에서 칸막이 제거에 대한 지표와 비중을 

높인다면, 조직(부서, 기관, 부처, 부문) 간에 칸막이는 상당히 완화될 것이다. 더 나아

가서 칸막이를 제거하여 협업을 활성화하고 국민에 대한 행정서비스를 제고한 경우에 

가산점을 부여할 필요가 있다. 

5) 정보시스템 통합

세계 최고 수준의 전자정부를 추진하면서 각 조직(부서, 기관, 부처, 부문)들은 자기

만의 정보시스템을 경쟁적으로 개발하였다. 이로 인해 BRM 기준으로 4만개 단위 행정

기능, 1만8천 개의 칸막이 시스템, 8만개 서버 장비로 인해 정보시스템이 복잡해지고 

소요예산이 급증하였다. 전자정부 이용률은 2013년 56.9%에 머물러 있으며, 이용 만족

도는 2012년 91.2%에서 2013년 83.7%로 낮아졌다(정부3.0추진위원회, 2014.9.17). 

칸막이를 제거하기 전에 칸막이를 회피하는 방안을 모색할 필요가 있다. Cromity 

& Stricker(2011: 180-182)는 칸막이 행태를 회피하는 정보와 관련된 전략을 다음과 같

이 제시한다. ⅰ) 정보공유 관행을 증진한다. 정보를 필요로 하는 사람과 정보를 공유

하는 정책을 실행하면, 그 정책을 지지하는 구성원과 관리자를 인정하게 된다. ⅱ) IT 

부서와 협업으로 조직의 지적 정보를 관리할 정보센터를 조성한다. ⅲ) 구성원이 이 

정보공유정책을 과제기획과 일정에 구축하여 일정을 관리한다. 과제를 시작할 때, 적

절한 정보가 내부 및 외부 구성원에게 접근 가능한 것인지 확인할 정보평가를 수행한

다. ⅳ) 정보를 저장･보호･배분할 적절한 수단을 제공하고, 구성원이 이를 사용할 방

법을 알도록 한다. ⅴ) 정보를 가지고 무엇을 하는지, 어떤 수단을 활용하는지, 결과와 

위험은 무엇인지 정보감사를 실행한다. ⅵ) 정보공유를 위한 기술을 확보하고 바람직

한 행태를 이해할 수 있는 새로운 충원절차를 구축한다. 

정부운영을 뒷받침하기 위한 협업행정을 구현하기 위해서는 정보 칸막이를 없애 

행정효율성을 높여야 하는데, 이를 지원하는 것이 바로 정보시스템을 연계･통합시키

는 것이다. 가령, 주요 중앙부처 복지사업은 2012년 3월에 16개 부처 2936)개에 달한
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다. 이 가운데 보건복지부가 기초생활보장 등 126개를 담당한다. 보건복지부는 이러

한 문제를 해결하기 위해서 사회복지통합관리망을 통해 각종 사회복지 급여 및 서비

스 지원 대상자의 자격 및 이력에 관한 정보를 통합 관리하고, 지자체의 복지업무 처

리를 지원하고 있다. 기존 시군구별 새올행정시스템(주민, 지적, 재정, 세정, 복지 등 

31개 시군구 업무 지원시스템) 중 복지 분야를 분리하여 중앙에 통합 구축하는 정보시

스템이다. 사회복지통합관리망은 급여행정의 정확성과 투명성, 신속한 업무처리, 업

무자동화 및 편의성을 제고시킬 수 있다. 

Ⅴ. 결 어

다수 구성원이 모여 공동의 목적을 달성하기 위해 만들어진 조직에는 다양한 형태

의 칸막이가 배태되어 있다. 칸막이 자체가 꼭 부정적인 것만은 아니다. 가령, 기능분

류에 따라 형성된 조직에서 칸막이는 불가피하고, 또한 역할과 전문성을 바탕으로 한 

책임성과 서비스 완결성 등에서 긍정적인 작용을 한다. 문제는 조직의 미션과 전략이 

단순 조직 내부만의 목적이 아니라 고객에게 직간접으로 영향을 미치는 민간조직이거

나 시민이나 국민에게 직간접적으로 영향을 미치는 공공조직의 경우에, 칸막이로 인

해 고객이나 국민이 받아야 할 서비스 등 권리나 혜택이 줄어들거나 침해될 수 있다는 

점에서 우리는 칸막이에 주목할 수밖에 없다. 

조직 칸막이는 고전적 조직원리, NPM적 조직관리, 그리고 조직 내외적인 요인으

로 형성되는데, 이를 최소화하거나 극복하기 위해서는 다양한 관리전략이 요구된다. 

그만큼 칸막이 제거가 쉽지 않다는 것이다. 그럼에도 불구하고 다수부처나 다수기능

이 점차 확산되는 시대에서 협업행정을 제고하기 위한 칸막이 완화나 극복이 부각되

는 것은 COVID-19 등과 같은 글로벌 난제나 다양하고 복잡한 행정수요 및 정책문제

를 해결해야 할 당위성과 책임성을 갖고 있기 때문이다. 

공무원은 국민의 대리인으로서 주어진 역할과 책무성, 더 나아가 책임성을 완수해

6) 보건복지부는 기초생활 보장, 장애인연금, 기초노령연금, 영유아 보육 등 126개, 국가보훈처

는 국가유공자 재가복지 지원, 재해봉상금 등 38개, 여성가족부는 청소년 특별지원, 한부모

가족 지원 등 24개, 고용부는 장애인 고용장려금 지원, 사회적기업 일자리 창출사업 등 21개, 

교육과학기술부는 유아학비지원, 국가장학금 등 18개, 행정안전부는 정보통신보조기기보급, 

지방세 감면 등 15개 등이다(세계일보, 2013.1.10).
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야 한다. 그런데 공무원이 이러한 소명의식을 잊고 조직구성원 개인의 목표와 자기 조

직만의 목표를 최우선시 한다면, 칸막이는 더욱 고착화될 것이다. 그리고 이로 인한 

이기주의와 무사안일주의 등의 폐해는 고스란히 주인인 국민에 대한 행정서비스 수준

의 저하로 이어질 것이다. 따라서 공무원은 개인목표와 조직목표, 그리고 자기 조직목

표와 다른 조직목표 간의 조화와 협업을 통해 공동의 목표를 달성할 수 있는 열린 마

음과 협업적 리더십, 협업적 관리, 협업적 업무처리를 지향해야 할 것이다. 

ICT 주도 기술혁명 시대에 행정이 국민의 행정수요를 충족하고 정부서비스를 제

대로 수행하기 위해서는 칸막이를 완화 혹은 제거하는 노력을 기울여야 할 것이다. 칸

막이를 극복하고 협업적 조직으로 거듭나기 위해서는 조직구성원인 공무원이 T형 인

재(Hansen, 2009)로 거듭나야 할 것이다. 즉, 개인의 전문성과 역량을 쌓는 동시에, 이

제는 다른 구성원이나 다른 조직과의 관계 및 네트워크 능력을 동시에 겸비할 수 있는 

경력개발과 역량 강화가 요구된다. 그리고 히딩크나 오케스트라 지휘자처럼, 조직관

리자나 인적자원관리자 모두 거래적 리더십과 전환적 리더십을 뛰어넘는 협업적 리더

십을 추구하여 조직 내에서 형성될 수 있는 칸막이를 미연에 방지하고 T형 인재를 충

원･훈련･관리하여 협업적 조직관리를 활성화하는 노력을 기울여야 할 것이다.
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A Study on the Factors of Organizational Silos and Measures to Overcome
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Oh, Siyoung
Sunchon National University

As long as organization exists, silos are an inevitable phenomenon. Not to mention the 

traditional organization formed by the principle of specialization, function, hierarchical 

system, division of labor, etc., even in the dynamic organization such as the horizontal 

organization or the matrix organization that appeared to overcome silos, they still exist and 

even lead to a situation where they limit each other. The organizational silos are formed by the 

classic hierarchical organizational principle, competitive NPM organizational management, 

and essential factors inside and outside the organization, and various management strategies 

are required to minimize or overcome these. So why should we pay attention to the silos? This 

is because the silos are major causes of the distorted roles and responsibilities in carrying out 

the accountability and accountability given by the government, which is the representative of 

the people, and consequently lowers the quality and quantity of administrative services that 

the people deserve.

Therefore, organizations need to come up with measures to ease or overcome the silos. 

As measures to prevent silos, this study suggests ways to improve silo structure (process, 

management, organizational goals, performance goals, tasks, etc.) and improve rigid 

and competitive organizational culture into a collaborative-friendly culture that can 

promote communication, cooperation and collaboration. This study also suggests ways 

to provide opportunities to experience and learn other organizations through personnel 

exchanges and improve performance evaluation systems that can avoid errors in 

composition and integrate distributed information systems.

[ Key Words: silos, organizational silos, organizational management ]


