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1)                           

본 연구는 난제화 된 공공문제 해결능력 강화의 보완적 방법론으로 최근 많은 관심을 받고 있는 ‘정책 공동

생산’(co-production) 개념의 이해를 도모하고, 현장의 실제 사례들을 바탕으로 한  체계화 된 유형화 모델

을 제안하는 데에 목적을 두고 있다. ‘정책 공동생산’이란, “정책 및 사업의 기획, 설계, 전달, 평가 등 각 단계

에서 문제해결의 전문성과 대응성을 높이기 위하여 정부와 비정부･사회부문 참여자들이 참여적으로 함께 협

력하여 상호간여, 협력, 실험, 혁신 등을 수행하는 것”을 의미한다. 정책 공동생산은 참여자 간의 구조적인 연

결관계에 보다 주목하는 ‘참여적 거버넌스’에 비하여, 구체적인 협력의 방법론을 고민한다는 점에서 좀 더 실

천적이고, 과정적이며, 전략적인 개념이라고 할 수 있다. 연구진은 ‘정책 공동생산’의 개념적 측면에 대한 명

료한 개념화 등 이론적 작업이 학계에서 다소 미흡하였다고 판단하며, 더하여 기존의 국･내외 사례들을 어떠

한 분석적 틀로 바라보아야 할지에 대한 체계적인 유형화 작업 등도 미흡하였다고 보았다. 이러한 문제의식

에서 본 연구는 이러한 학술적 공백을 메우고자 시도하였다.

주제어: 정책 공동생산, 정책 공동창출, 난제, 사회혁신

 

Ⅰ. 문제의 제기

2000년대 들어서 세계화, 정보화, 기술 패러다임 변화 등 급격한 환경변화가 가속화  되어 

나타남에 따라, 예측하기 어렵고, 변화가 빠르며, 원인·결과의 연쇄 고리가 복잡한 소위 ‘난제

로서의 공공문제’가 뜨거운 화두로 등장하게 되었다(Alford & Head, 2017; Roberts, 2000; 송
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희준, 2008; 윤영근, 2013). 이와 관련하여, 미국의 행정학자 폴 라이트(Paul C. Light)는 “2008

년의 금융붕괴(financial collapse), 2001년의 9/11테러, 2005년의 허리케인 카트리나

(Katrina) 등을 예시하며, 이러한 공공문제들이 미리 예측하기 어려우며, 원인을 뚜렷하게 특

정하기 어렵고, 향후의 영향을 전망하기도 어렵다는 점에서 기존의 문제들과 차이점을 갖는다

고 지적하였다. 그리고 이들 공공문제들이 지닌 특질로 인하여 정부가 기존의 ‘표준화 된 대응

방법’으로 이들에 관성적으로 접근하는 것은 명확한 한계를 가질 것이라고 전망하였다(Light, 

2014: 11-22). 일반적으로 정부는 미래예측 및 기획을 바탕으로 법·제도·메뉴얼과 같은 표준

화 된 수단을 마련하여 문제에 대응하는 모습을 보인다. 그러나 주지한 ‘난제로서의 공공문제’

는 이러한 예측과 기획을 어렵게 할 뿐 아니라, 기존의  표준화 된 수단을 무력화함으로써 정부

의 합리적인 대응을 저해한다는 특징을 갖는다(van Bueren et al., 2003: 193-194). 이에 정부

가 당면한 공공난제에 대한 문제해결 역량을 제고하기 위해서는 “정부가 전지전능한 문제해결

자”라는 기존의 합리성 신화를 버리고, 보다 겸손한 자세로 민간의 전문가, 사회의 활동가, 정

책의 이해관계자 등 참여자들의 관점들을 다각적으로 받아들이고, 이들과 적극적으로 협업하

여 도움을 받을 필요가 있다는 점이 강조되기 시작하였다(Bissu & Tullia Galanti, 2018; 

Denhardt & Denhardt, 2003; Voorberg et al., 2017).

‘정책 공동생산’(co-production)은 이러한 관점을 담고 있는 개념이다. 정책 공동생산이란, 

“공공문제 해결을 위한 정책과 사업의 기획, 설계, 전달, 평가 등 각 단계에서 정부의 제한된 문

제해결 역량의 한계를 극복하기 위하여 민간의 전문가, 사회의 활동가, 정책의 이해관계자 등 

참여자들과의 협업을 적극적으로 공동수행 하는 것”을 의미한다(Sorrentino et al., 2018: 

279-280). 이러한 정의는 얼핏 ‘협력적 거버넌스’(collaborative governance) 개념과 유사하다

는 인상을 주기도 한다. 그러나 ‘협력적 거버넌스’가 참여자의 네트워크나 역할과 같은 ‘구조’

의 측면에 초점을 두고 있다면, ‘정책 공동생산’은 참여자들 상호 간에 이루어지는 소통, 간여, 

공유, 실험, 협상 등 ‘문제해결 방법(론)’ 등 ‘과정’과 ‘전략’의 측면에 무게 중심을 두고 있다는 

점에서 차이를 갖는다(Prahalad & Ramaswamy, 2004: 8; Sorrentino et al., 2018: 280). 이에 

‘정책 공동생산’은 참여자들의 참여와 소통을 용이하게 하기 위한 제도화 된 참여플랫폼으로

서의 ‘랩’(lab), 참여자 간 집단 지성을 통한 창의적인 솔루션 도출을 위한 ‘정책실험’과 ‘사회혁

신’(social innovation), 참여자 간 소통을 효과적으로 이끌어가기 위한 다양한 ‘커뮤니케이션 

방법론’ 등 거버넌스 개념이 적극적으로 다루지 않는 다양한 실천적, 전략적 개념들을 포괄한

다(Vooberg et al., 2015 참고). 때문에 ‘정책 공동생산’에 대한 연구는 리더십(leadership) 

(Bussu & Tullia Galanti, 2008), 실험(experimentation)(Fuenfschilling et al., 2019), 크라우드

소싱(crowd sourcing)(Lehdonvirta & Bright, 2015), ICT 기술적용(Moon, 2018), 학습

(learning)(Vooberg et al,, 2017), 소셜 마케팅(social marketing)(Domegan et al., 2013) 등 넓
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은 외연의 내용들을 담고 있으며, 행정, 경영, 정치, 사회, 경제 등 다양한 사회과학 학문들 간

의 융합과 통섭에 영향을 가지게 되었다.

그러나 한국 학계에서의 ‘정책의 공동생산’에 대한 체계적인 개념제시 및 사례연구는 아직 

미흡한 것으로 판단한다. 물론 김학실(2017)의 ‘공동체 기반 서비스 공동생산’에 관한 단일사

례연구, 김현준 외(2019)의 ‘공공서비스의 공동디자인 개념’에 대한 연구, 윤길순･최우석

(2015)의 ‘사회적 협동조합 거버넌스를 통한 공동생산’에 관한 연구, 이경미･민윤경(2018)의 

‘공동생산을 통한 공동체 주택사업’에 대한 연구, 이맹주･김세진(2019)의 ‘시민소싱 기반의 공

동생산 개념’에 대한 분석, 최지민 외(2015)의 ‘공동생산 형식의 고령자 돌봄서비스’, 그리고 

최혜진･최영준(2017)의 ‘공동생산 형식의 장기요양입소시설’에 대한 연구 등 앞선 선행연구들

이 이루어진 바 있다. 그러나 이들 연구들은 정책 공동생산의 단편적인 사례 각각에 초점을 두

고 있다는 점에서, 사례들을 공통적으로 관통하는 맥락, 의의, 유형 등 ‘다수현상의 이면에 있

는 패턴’을 입체적으로 보이지 못하는 한계를 갖는다고 본다. 물론 한세억(2013)의 연구와 같

이 이론적 접근을 택하고 있는 예외적 선행연구가 존재함을 간과할 수는 없다. 다만, 이러한 

연구가 지속적이고, 누적적으로 이루어져 왔는지에 대해서는 다소 회의적이다.

본 연구는 이러한 빈틈을 채우고자 하는 동기에서 출발하였다. 연구자들은 세계적으로 많

은 관심을 받고 있으나 아직 한국학계에서 체계적으로 논의되지 못하고 있는 ‘정책의 공동생

산’(co-production) 개념의 이해를 도모하고, 현장의 실제 사례들로 부터 체계화 된 유형화 모

델을 제안하는 데에 연구의 목적을 두고 있다. 특히 본 연구는 유형화 모델을 구축하는 데에 

있어서 특정한 이론적 시각에서 연역적으로 출발하는 것을 지양하고, 폭넓게 수집된 국내 및 

해외의 정책 공동생산 사례들에 숨어있는 유형들과 특성들을 귀납적인 발견의 맥락에서 구조

화해 나가는 이론적 접근을 선택하였다. 이러한 목적을 방향성으로 하여, 본 연구는 다음과 같

은 구성을 따랐다. 첫째, 이어지는 이론적 논의에서는 공동생산의 대두 배경과 개념 고찰을 통

해 공동생산이 무엇을 의미하는지, 어떠한 구성요소와 특징을 갖는지 다루었다. 둘째, 연구방

법에서는 본 연구가 선택하고 있는 사례수집과 사례분석의 방법에 대하여 구체적으로 설명하

였다. 셋째, 공동생산의 유형화에서는 도출된 유형화 모델에 대하여 논의하고, 각각에 대하여 

대표적인 사례를 달아 설명을 부가하였다. 끝으로 결론에서는 본 연구의 이론적, 실무적 함의 

등에 대하여 논의하였다.

Ⅱ. 정책 공동생산(co-production) 개념의 이해

1. 정책 공동생산의 개념
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‘정책 공동생산’(co-production)이란, 공공문제 해결을 목적으로 하는 정책과 사업의 기획

(planning), 설계(design), 전달(delivery), 평가(assessment) 등 각 단계에서 정부가 제한된 문제해

결 역량의 한계를 극복하기 위하여 민간의 전문가, 사회의 활동가, 정책의 이해관계자(혹은 이해당

사자) 등 참여자들과 적극적으로 협업을 공동수행하는 것을 의미한다(Sorrentino et al., 2018: 

279-280; Voorberg et al., 2015). 요컨대 정책 공동생산은 공공문제 해결에 있어서 ‘정부부문 행위

자들’(state actors)과 ‘민간(사회)부문의 행위자들’(lay actors)의 다양한 공동간여(co-engagement) 

방법 및 방식을 중심주제로 바라보는 관점이라고 할 수 있다(Natbatchi et al., 2017).

실무에서 ‘정책 공동생산’은 정책과정의 다양한 국면에서 다양한 방법으로 구현된다. 간명

한 설명을 위해, ‘정책 공동생산’의 구성개념들을 다음의 <표 1>에 간략하게 담았다. 

<표 1> 정책 공동생산의 구성개념 및 설명

정책단계 구성개념 설명

기획단계

공동기획
(co-planning

/co-commissioning)

정부, 이해관계자(혹은 정책대상자), 전문가가 함께 정책 문제를 정의하고, ‘문제해
결을 위한 방향성과 방법론’ 및 ‘대안 간의 우선순위 등을 설정’하는 것을 의미. 주로 
‘참여형 위원회’의 형태로 운영.

공동설계
(co-designing)

기존의 정형화 된 해법이 한계를 갖는 공공문제 해결을 위해 기발하고 창의적인 대
안 모색을 가능하게 하는 참여자들의 집단지성, 실험, 시제품화(prototyping) 등을 
활용하는 것을 의미. 이 과정에서 해법설계 작업의 ‘공동적 성격’을 강조하는 경우 
‘공동설계’(co-design), 사회부문 행위자들의 혁신적 역량을 강조하는 경우 ‘사회
혁신’(social innovation)이라고 부름. 사회혁신은 사회부문 행위자들의 지속가능
한 문제해결 역량 배양까지 포괄하는 학습적 관점.

사회혁신1)

(social innovation)
공동혁신

(co-innovation)

집행단계

공동집행
(co-implementation)

효율성 혹은 생산성의 이유에서 정부가 직접 정책과 사업을 수행하지 않고, 외
부의 민간(혹은 사회)부문 행위자의 도움을 받는 것을 의미. 경우에 따라 정부
의 정책과 사업을 완전히 외부 행위자에게 위탁(commission) 하는 경우도 있
음. 공동자금조달의 경우 부족한 정부재원을 충당하기 위해 민간의 투자자금을 
유치하는 방식이 일반적임

공동전달
(co-delivery)
공동자금조달

(co-financing)

공동창출
(co-creation)

공동구성
(co-construction)

공공문제 해결 활동을 통해 사회부문에 부가적인 긍정적 영향(가치)을 적극적
으로 창출하는 것을 의미. 가령, ‘공동설계’는 문제해결 그 자체를 과업으로 보
고 있으나, ‘공동창출’은 주어진 문제해결을 모색하는 과정에서 부가적으로 창
출할 수 있는 가치가 있다면, 이를 적극적으로 추구하는 것을 의미함.

평가단계
공동평가

(co-assessment)
정부, 이해관계자(혹은 정책대상자), 전문가가 함께 정책성과를 평가하고, 바
람직한 개선안을 모색하기 위한 환류과정을 가지는 것을 의미.

출처: 참고문헌 전체를 검토하여 저자작성

1) 사회혁신(Social Innovation)은 “지역사회 구성원들이 스스로 지속적인 참여와 상호작용을 통해 자기주

도적으로 해결책을 모색하도록 하는 공공문제해결 접근방식”을 의미한다(Simonsen & Roertson, 2012). 

이는 문제해결의 주체로서 정부보다는 사회부문에 방점을 두는 분권적이고, 자기주도적인 이념을 담고 

있다고 할 수 있다. 사회혁신 개념의 대두는 각 지역사회에 당면한 공공문제는 각기 다르고 다양하므로 

과거의 중앙집권적이고 일원적인 문제해결방식의 타당성이 점차 약해지기 쉬우며, 이에 정부가 실효적

으로 다루지 못하는 공공문제의 맹점(blind spot)이 커져감에 따라 현장과 가까운 지역에서 새로운 아이

디어와 방법을 모색하는 것이 보다 효과적이라는 자각에서 유래한다. 현재 사회혁신 개념은 EU를 비롯

한 선진국들로부터 주요한 정책의제이자 조류로서 받아들여지고 있으며, 이들 국가들은 해당 개념의 이

니셔티브를 가지기 위하여 부단한 노력을 경주하고 있다 (Moulaert, 2013; 김종선 외, 2016; 미우라, 
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‘정책의 공동생산’(co-production)은 위와 같은 활동들을 모두 담는 포괄개념(umbrella 

concept)으로 이해하는 것이 타당하다고 본다. 유사한 맥락에서 Sorrentino et al. (2018: 280)

은 “공동생산은 광범위하고 다양한 실무와 활동을 담고 있는 포괄개념이다”라고 기술한 바 있

다.

사실 행정학･정책학 분야에서 공공정책과 공공사업의 창출 및 전달을 ‘정부의 단독적 활동

을 넘어선 협력적 활동으로 보는 관점’은 낯설지 않다. 예컨대 1980년대 이래로 정부개혁의 맥

락에서 공공서비스 개선을 위한 ‘정부와 민간 간의 파트너십’(PPP, Public Private 

Partnership)이 주요한 주제로 다루어져 왔고(Teisman & Klijn, 2002), 1990년대 이후로는 정

부-민간의 1:1 파트너십을 넘어서 복수의 이해관계자가 복잡하게 간여된 ‘네트워크 거버넌

스’(networked governance) 및 ‘협력적 거버넌스’(collaborative governance)가 핵심 의제로 

다루어진 바가 있다(Goldsmith & Eggers, 2004; Rhodes, 2007). 

그러나 정부부문과 비정부부문의 행위자들이 “함께 협력한다”는 아이디어가 낯설지 않다

는 사실은 ‘정책의 공동생산’이 ‘정부-민간 파트너십’이나 ‘거버넌스’와 같은 유사개념들과 어

떻게 구분되는지를 모호하게 하는 혼란요인이 되기도 한다. 이에 대하여 다음과 같은 구분요

소들을 제안할 수 있다:

(1) 첫째, ‘정부-민간 파트너십’과 ‘거버넌스’ 개념이 네트워크의 구축(arrangement)이나 관계

구조 등 ‘구조’(structure)에 대한 고민을 주로 다루고 있는 것과 달리 ‘정책 공동생산’은 참여자들 

간에 이루어지는 소통, 간여, 공유, 실험, 협상 등 ‘문제해결을 위한 상호작용’ 즉 ‘과정’(process) 

측면을 좀 더 강조한다(Prahalad & Ramaswamy, 2004: 8; Sorrentino et al., 2018: 280). 가령, 

‘정부-민간 파트너십’과 ‘거버넌스’는 공공문제 해결을 위해 “누구와 협력할 것인가?”, “참여자의 

공적헌신(commitment)을 어떻게 유도할 것인가?”(i.e. 제도적 유인에 대한 고민), “참여자의 간여

와 협력을 어떠한 수준에서 어떻게 운영할 것인가?” 등 ‘거시수준의 네트워크 관리’의 이론과 실

무를 주요주제로 삼고 있다(Agranoff, 2006). 반면 ‘정책 공동생산’은 조금 더 작은 스케일에서 이

루어지는 참여자들 간의 소통방법론 등 내부동역학(dynamics)에 주목한다는 점에서 차이를 갖는

다. 예를 들어, ‘정책 공동생산’은 “참여자 집단지성의 발현을 위해 가장 적절한 소통방법론은 무

엇인가?”, “참여자가 새로운 대안을 모색하기 위하여 필요로 하는 도구(tool)는 무엇인가?”, “참여

자의 협력과 소통을 활성화 하기 위한 공간으로서 어떠한 참여 플랫폼을 제도화 할 수 있는가?” 

등과 같은 상대적으로 ‘미시수준의 관계･소통 관리’의 이론과 실무를 주요주제로 삼고 있다고 할 

수 있다. 이러한 때문에 ‘정책 공동생산’은 “문제해결을 위한 토론방식”(ex. 해커톤(hackathon))

(성지은･송위진, 2017), “문제해결을 위한 참여공간”(ex. 리빙랩(living lab))(윤일영, 2017; 임호, 

2016; 최인수･김건위, 2015), “문제해결을 위한 형식주의 파기 및 목적지향적 활동”(정서화, 

2013; 성지은･송위진, 2017; 정병순･김지유, 2016 참고).
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2017) 등 실무적 커뮤니케이션 기법과 방법을 좀 더 지향하고 있다.

(2) 둘째, ‘정책 공동생산’은 ‘커뮤니케이션’의 기법과 방법을 강조함에 따라, ICT(Internet 

Communication Techonology) 등 소통자 상호 간 거래비용을 절감하는 신기술의 도입과 활

용에 대한 수용도가 높은 특성을 갖는다(Sorrentino et al., 2018: 282). 최근 ICT의 발전에 따

라, Web 2.0기반의 다-대-다(many-to-many) 상호작용을 용이하게 하는 다양한 커뮤니케이

션 플랫폼이 등장하게 되었다. 그리고 이러한 신기술은 “참여자의 협력과 소통을 활성화 하기 

위한 강력한 도구와 공간을 창출”하고 있다. 이러한 맥락에서, Moon(2018)은 인터넷 커뮤니케

이션 기반의 새로운 공동생산 유형으로 ‘클라우드 소싱’(crowd sourcing)2)의 가능성을 탐색하

였다. 이에 더하여, 권향원･우창빈(2019)은 인터넷 기반의 커뮤니케이션 기술의 향상으로 인

하여 공동생산을 위한 대표적 참여플랫폼인 ‘랩’(lab)이 서로의 솔루션과 노하우를 공유하는 

네트워크로 구축되어가는 양식과 방식을 진단하고 있으며, 이러한 양상에서 현장에서 나타나

고 있는 ‘랩 네트워크’의 개념과 사례를 소개하고 있다.

(3) 셋째, ‘정책 공동생산’은 당면한 문제해결을 위해서 기존의 매뉴얼화 된 솔루션이나 형

식을 지양하고, 자유로운 실험과 발상의 전환이 가미된 디자인 창작 활동을 지향함으로써 정부

의 빠른 환경 대응성을 저해하는 형식, 매뉴얼, 관습 등의 한계를 넘도록 돕는 혁신성을 특징으

로 한다(NESTA, 2007). 예를 들어, 2011년 태국(Thailand)의 홍수 피해로 인한 이재민들이 정

부의 도움을 받지 못하자 네티즌들은 소셜네트워크서비스(SNS)를 통해 누전을 감지하기 위한 

‘홍수오리’(floodduck) 아이디어를 창안하고 모금과 제작, 배포했던 사례나3) 덴마크에서 장애

인 학생을 위한 특정 특수학교를 혁신실험을 위한 ‘테스트 베드’(test bed)로 지정하고, 재학중

인 장애학생들로 하여금 ‘정책 수요자의 관점’에서 학교의 시설개선 관련 정책아이디어를 서로 

소통하여 도출하고 이를 전국적으로 확산하게 한「HandiVision Project」는 모두 공공문제 해결

을 위해 기존의 정형화 된 형식, 매뉴얼, 관습의 한계를 넘고자 했던 사례라고 할 수 있다.

(4) 넷째, 정치학적 개념의 ‘시민참여’는 ‘참여’를 민주적 의사결정의 과정적 정당성을 확보

하기 위한 규범적-제의적 측면에서 이해하고 있으나, ‘정책 공동생산’에서의 ‘참여’는 공공문

제의 실효적 해결을 위한 아이디어와 솔루션 탐색을 위한 기능적-기술적 측면을 강조하고 있

다는 점에서 양자는 서로 구분된다(Adams & Hess, 2010; 이수경, 2014; c.f. Fung & Wright, 

2001). 정치학적 개념의 시민참여와는 달리, ‘정책 공동생산’의 관점은 참여를 다음과 같이 인

식하고 있다. ① 첫째, 정책 공동생산의 관점은 시민을 문제해결의 당사자로서 토플러(Toffler, 

2) 공공정책 과정에서 클라우드 소싱(crowd sourcing)이란, 정책과정의 전 과정에 비정부부문의 참여자가 

아이디어 공모나 공적 간여의 방식으로 참여할 수 있도록 의사결정의 일부를 개방하고, 참여자의 기여

를 통해 성과가 나타날 경우 참여자에게 일정한 급부(reward)를 부여하는 것을 의미한다(Lehdonvirta & 

Bright, 2015).

3) http://www.makehope.org/page/274/?search=%EC%9C%A0%EB%A5%98%EC%84%B8&passover&page&class2=all
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1980)가 이야기한 ‘프로슈머’(prosumer)와 유사한 개념으로 바라보고 있다. ② 둘째, 공동생산

은 사회부문의 행위자가 사회문제의 자발적인 해결 창안자로 재조직화 한다는 점에서 참여를 

일부분 소셜비즈니스(social business)의 속성으로 바라본다. ③ 셋째, 사회의 활동가가 참여를 

통해 ‘창조적인 계급’(creative class)으로 역할을 수행하여 혁신의 촉매자로서 역할을 한다는 

점에서 리처드 플로리다(Richard Florida)의 ‘창조계급론’의 을 반영한다(Florida, 2002; 2005). 

④ 넷째, 다양한 참여자들의 ‘집단지성’이 창의성과 창발성으로 나아갈 수 있다고 전망한다는 

점에서 다양성에서 유발된 집단지성의 논의를 직접적으로 품고 있다(Scharmer & Senge, 

2016). ⑤ 다섯째, 참여자들이 공동의 문제해결 과정을 통해 상호학습을 수행하고, 이러한 학

습결과는 되먹임을 통해 지속가능한 문제해결을 위한 동력이 된다는 점에서 ‘학습’(learning)

의 개념과 긴밀하게 연계된다(Senge et al., 2008). ⑥ 여섯째, 실험기반의 문제해결 과정을 통

해 실패를 통해 빠른 교정과 현실화를 전제한다는 점에서 기술개발을 위해 수요자와 개발자가 

함께 형식 없이 참여하고 자유롭게 소통하여 시제품(prototype)을 구축하여 베타테스팅

(beta-testing)함으로써 본격적인 양산에 앞서 제품을 질적으로 제고하는 해커톤(Hackathon) 

등의 참여방식을 강조한다(Trainer et al., 2016).

2. 정책 공동생산의 대두맥락

‘정책 공동생산’은 지역사회가 당면한 공공문제들(public problems) 중에서 정부의 중앙집

권적이고 일원적인 문제해결 방식(mode)이 실효적으로 잘 다루지 못하는 맹점(blind spots)에 

놓여 있는 영역이 확대됨에 따라, 보완적 공공문제 접근방법으로 대두되게 되었다(Moulaert 

et al., 2013; Mulgan et al, 2007; NESTA, 2007, etc).4)

전통적으로 ‘공공문제’의 해결 주체는 ‘정부’라는 것이 일반적인 시각이었다. ‘정부’는 주어

진 공공문제에 대하여 법률로 정해진 ‘정책수단들’5)을 주된 솔루션으로 접근하며, 이때 정책

수단들은 규제(regulations)나 유인(incentives) 등 정형적, 기성적, 일원적 속성의 것들이 주를 

이루게 된다. 이러한 정책수단들은 공공문제가 발생하는 정책환경이 안정적이고 예측 가능한 

경우에는 실효적으로 작용할 수 있을 것이다. 

4) 본 연구에서 정의하는 사회혁신은 다양한 연구결과물들을 취합하여 정리한 결과로 도출한 일반론적인 

것이다. 사회혁신은 참여자의 능력(capacity)과 지속가능성을 강조하는 Mulgan(2006)과 Mulgan et al. 

(2007)의 접근법, 난제(wicked problems)로 불리는 공공문제에 대한 대응 능력의 측면에서 보는 

NESTA(2007)의 정의, 사회혁신이 나타나는 토대로서 ‘제도화’를 중심으로 보는 Pel & Bauler(2014)의 

견해 등 다양한 시각이 상존하고 있다.

5) 정책수단의 이론적 논의는 전영한･이경희(2010) 연구를 참고.
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<그림 1> 정부의 문제해결 통솔범위 밖의 공공문제 개념도

안

 밖

정부의 문제해결
통솔범위 및 영역범위

정부의 권한, 재원, 기능, 시야 밖에 위치하고 있으나 
나름의 공공문제가 발생하고 있는 사회(지역)영역

사회문제의 복잡성 증대 및 고령화 등 변동성 증대로 
“밖”에 해당하는 영역이 증대되고 있음을 의미

출처: 권향원·윤영근·박중훈 (2018: 15)

그러나 오늘날의 공공문제들은 여러 변수들과 문제들이 서로 복합적으로 상호연관되며, 

끊임없이 변화하여 예측이 어렵고, 서로 엇갈린 이해와 가치를 가진 다양한 이해관계자들이 

엮인 복잡성(complexity)을 특징으로 한다(Roberts, 2000; van Bueren et al., 2013). 일찍이 

Rittel & Webber(1973)와 Churchman(1979)은 이러한 문제를 ‘난제’(wicked problems)라는 

수사로 포착한 바가 있다. 이러한 난제 앞에서는 기존의 정형적, 기성적, 일원적 속성의 정책수

단들만으로는 실효적으로 대응할 수 없는 ‘맹점’(blind spots)의 범위가 점점 확대되어간다고 

진단할 수 있다(미우라, 2013). 오늘날 선진국의 경우에는 정부효율화 및 재정감축, 후진국의 

경우에는 미흡한 정부능력과 보유재원 등으로 인하여 이러한 ‘맹점’의 범위는 더욱 커져가고 

있는 것이 현실이며, 이에 ‘정부 간여의 공동화’가 주요한 이슈로 대두되고 있다(Sellers & 

Lidström, 2007).

이러한 맥락에서, 공공문제의 실효적 해결을 모색하는 혁신 연구자들과 실무가들은 “정부의 

정형적, 기성적 일원적 속성의 정책수단들‘만’으로 실효적으로 대응할 수 없거나 정부의 능력과 

재원이 닿지 않는 ‘맹점’에 놓여 있는 공공문제를 어떻게 풀어갈 것인지”에 대한 고민을 시작하게 

되었다(Craymer, 2007). 그리고 당면한 공공문제의 현장에 가까운 행위자들의 참여와 협조를 통

해 새로운 아이디어와 솔루션을 스스로 자구하여 모색하는 “협력적 공공문제 접근패러다임”의 

맹아를 감지하여 이를 ‘정책 공동생산’으로 개념화하였다.



공공문제해결을 위한 ‘정책 공동생산’(co-production)의 개념적 이해 및 사례의 유형화 연구

Korean Society and Public Administration  9

<표 2> ‘사악한 난제’와 ‘길들여진 문제’의 비교

길들여진(tame) 문제 사악한(wicked) 난제

문제의 속성

기존의 단일방식으로 접근이 용이한 문제
(one-size-fits-all approach)

기존의 해결방식이 잘 다루지 못하는 문제
(resistant problems)

정의된 문제 / 알려진 문제
(defined-known issues)

부정의된 문제 / 미지의 문제
(ill-defined-unknown issues)

고정된 문제
(problems in fix)

유동적 문제
(problems in flux)

목표
목표의 명확성
(goal clarity)

목표의 불명확성
(goal non-clarity)

수단

표준화된 솔루션 
(standardized solution)

비표준화된 솔루션
(non-standardized solutions)

해결책에 대한 합의도출 용이
(agreed solutions)

해결책에 대한 합의도출 어려움
(non-agreed solutions)

합리적인 엔지니어링 필요
(rational engineering)

다원적인 문제접근 필요
(pluralist approaches)

출처: Alford & Head (2017:398-399) 및 Rittel & Webber (1973:160)을 참조하여 저자작성

한편, 유의할 것은 ‘정책 공동생산’이 기존의 ‘정부의 정책과정’을 완전히 대체할 것이라고 

전망하기는 어렵다는 점이다. ‘정책 공동생산’은 정부가 내부(in-house)에서 다루기 어려운 일

부 난제 영역에 대한 ‘보완적인 속성’을 갖는다고 보아야 할 것이며, 정부의 모든 권한과 기능

을 대체하는 ‘대안적인 속성’으로 과도화 하는 것을 무리일 것이다. 예컨대, 아래 <표 3>가 함

의하듯 정부가 수행하는 다양한 정책 사업들 중에서 위탁의 필요성과 협업의 필요성이 높은 

일부 부문에서 공동생산의 적합성이 가장 높을 것이라고 전망 할 수 있다.

<표 3> 공동생산의 수요발생 영역

위탁(commissioning) 필요성

낮음 높음

전달(provision)에서의
협업 필요성

낮음
전통적인 서비스

(traditional services)
공동위탁 서비스

(co-commissioned services)

높음
공동제공 서비스

(co-provided services)
완전 공동생산 서비스

(fully co-produced services)

Ⅲ. 연구방법

1. 연구전략

본 연구자들은 수집된 ‘정책 공동생산’ 사례들로부터 “정책 공동생산의 과정에서 어떠한 
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주도주체가 중심이 되고 있으며, 어떠한 역할을 수행하고 있는지”를 탐색적으로 분석하여, 이

들 간의 공통적 유형과 패턴을 체계적으로 유형화하는 분석전략으로 선택하였다(권향원, 

2016; 권향원, 2017; 권향원, 2019). 특히 기존의 연구들이 상대적으로 미흡하게 다루어왔던 

<표 3>의 “완전 공동생산 서비스”(fully co-produced services)를 분석의 영역으로 삼았다. 이

렇게 질적･귀납적 접근을 선택한 이유는 다음과 같다. 

첫째, 선행 연구들을 포괄적으로 검토한 결과 기존 연구들이 ‘정책 공동생산’ 사례들의 특

성을 포괄적으로 이해하기 위한 유형화 모델을 제시하지 못하였다는 자각이다. 많은 연구들이 

공공문제 해결의 새로운 방향 또는 지향으로서 ‘정책 공동생산’의 규범적인 당위성을 강조하

거나, 단일사례에 대한 기술(description)에 주력하고 있는 경향을 보였다. 그 과정에서 ‘정책 

공동생산’의 다수사례들에 대한 총체적인 이해에 대한 논의는 다소 소홀하였다. 따라서 연구

자들은 ‘정책 공동생산’에 대한 이론화 단계는 ‘발생기’(nascent phase) 수준에 머물러 있다고 

판단하였다. 이와 관련하여 Edmondson & McManus(2007)는 이론화가 발생기 단계에 있는 연

구영역의 경우 질적･귀납적 방법론이 ‘방법론적 적합성’(methodological fit)이 높다고 보았는

데, 본 연구자들도 이러한 입장을 따랐다. 

둘째, 이 연구에 사용된 자료들은 2018년 3월부터 6월까지 국내･외 연구자들 및 실무가들

과의 인터뷰와 워크샵을 통해 수집된 것에 더해 정책보고서, 백서, 사례집, 세미나 배포집, 언

론보도자료 등을 추가하여 구축된 ‘비정형 텍스트 자료’(textual data)이다. 이러한 경우 적합

한 분석방법은 발견의 맥락에서 자료에 내재된 정규성(regularity)이나 패턴들을 귀납적으로 

찾아가는 것이라고 할 수 있다. 이러한 이유로 본 연구자들은 질적･귀납적 분석을 타당한 연구

전략으로 정하였다.

2. 자료의 수집

이 연구는 다음과 같은 자료원(原)을 통해 질적자료를 수집하였다. 먼저, 국내외 연구자 및 

실무가들과의 인터뷰나 워크샵이다. 국내의 경우 행정안전부 사회혁신추진단, 지역 사회혁신

추진 워크숍, 서울연구원, 국내 사회혁신 활동가 등으로부터 인터뷰와 자문을 구하였다. 국외

의 경우 일본의 총무성, 지방자치총합연구소, 이바라키 대학교, 세타가야 자치구(청) 등에 대한 

방문 및 홍콩대학교, 핀란드 웁살라대학교, EU의 TEPSIE, 미국의 남캘리포니아 대학으로부터 

자문과 자료를 얻었다. 해당 자료들은 질적자료의 형태로 녹취 및 전사하였으며 PDF 파일형식

으로 변환하여 아카이브(archive)로 구축하였다. 
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<표 4> 주요 자료원(原) 목록

연번 성명 소 속 직위(급)

1 ○○○ 서울시NPO센터 센터장

2 ○○○ 튜터링 공동대표

3 ○○○ 에이블세라미스트회 대표

4 ○○○ 성미산 좋은날 협동조합 이사

5 ○○○ 한국전자통신연구원 선임기술원

6 ○○○ 서울연구원 선임연구위원

7 ○○○ 광주광역시 청년정책팀 팀장

8 ○○○ 시민정책마켓 디렉터

9 ○○○ 서울시50+재단 PM

10 ○○○ 울산연구원 전문연구원

11 ○○○ 대구대학교 교수

12 ○○○ 공공공간(000gan) 대표

13 ○○○ LAB2050 연구실장

14 ○○○ 코리아스타트업포럼 정책팀장

15 ○○○ 한양대학교 사회봉사단 센터장

16 ○○○ 군산대학교 지역개발연구소 연구위원

17 ○○○ 아름다운배움 대표이사

18 ○○○ 행정안전부 팀장

19 ○○○ 동아대학교 교수

20 ○○○ 사단법인 시민 운영위원장

21 ○○○ 유한책임회사 더함 팀장

22 ○○○ 서울연구원 부연구위원

23 ○○○ 충남대학교 교수

24 ○○○ STEPI 연구위원

25 菊池健太郎 일본 총무성 자치행정국 대신관방참사관

26 菊池晃利 일본 총무성 자치행정국 지역자립응원과 계장

27 柳澤柳史 일본 총무성 자치행정국 지역자립응원과 과장보좌

28 上林陽治 지방자치총합연구소(地方自治總合硏究所) 연구원

29 堀内匠 지방자치총합연구소(地方自治總合硏究所) 연구원

30 飛田博史 지방자치총합연구소(地方自治總合硏究所) 연구원

31 其田茂樹 지방자치총합연구소(地方自治總合硏究所) 연구원

32 新垣二郎 지방자치총합연구소(地方自治總合硏究所) 연구원

33 兪和 이바라키대학교(茨木大学校)법률경제학과 교수

34 谷亀録郎 세타가야구(世田谷区) 마을만들기과 과장

35 中村虎彰 이타바시구(板橋区) 의원

출처: 권향원·윤영근·박중훈 (2018: 55-57)
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둘째, 국내외 ‘정책 공동생산’ 주제의 발간자료들과 논문자료들을 포괄적으로 수집하였으

며, 이들 자료로부터 구체적인 사례들을 추출하여 어떠한 솔루션(solution)이 모색되었는지를 

수집하였다. 자료수집에 있어서 고려된 국내외의 기구들로는 LEED FORUM in OECD,6) SIX 

(Social Innovation Exchange),7) Young Foundation,8) Policy Lab,9) Mind Lab,10) CODI 

(Community Organization Development Institute),11) ANIS Working Group, 희망제작소12) 

등이 있다. 더하여, 국내의 연구자들이 발간한 논문과 보고서를 참조하였다. 자료수집에 있어

서 고려된 연구자들은13) 강민정(2017), 김종선 외(2015; 2016), 김현곤･김주원(2012), 미우라

(2013), 변미리(2012), 서용석(2011), 송위진(2016), 엄영호 외(2018), 윤일영(2017), 임호

(2016), 장훈교･심은정(2017), 정동일･성경륭(2010), 정병순･김지유(2016), 정한울(2017), 최인

수･김건위(2015), 한상일･이현옥(2016) 등이다.

3. 자료의 분석

자료분석은 수집된 ‘1차 인터뷰 자료’ 및 ‘2차 문헌자료’를 바탕으로 다음과 같은 과정으로 

수행되었다. ① 첫째, 자료들로부터 ‘정책 공동생산’의 사례들을 포괄적으로 추출하는 과정을 

거쳤고, 수집된 사례들을 ‘사례 프로필’(case profile)의 형태로 코딩하였다. ② 둘째, 수집된 사

례 프로파일로부터 발견의 맥락에서 주요 주도주체들을 식별하였다. ③ 셋째, 수집된 사례 프

로파일로부터 발견의 맥락에서 정책수단을 식별하였다. ④ 넷째, 주지한 둘째, 셋째 과정을 통

해 도출된 주체와 수단의 목록을 바탕으로 유사한 요소들을 묶어가는 방식으로 유형화를 수행

하였다. ⑤ 다섯째, 주지한 넷째 작업을 통해 식별된 주체와 수단을 행(row)과 열(column)로 

테이블에 담아 유형화 틀을 구축하였다. ⑥ 여섯째, 구축된 유형화 틀에 주지한 첫째 과정에서 

수집된 사례들 중에서 가장 자주 언급되거나 인용된 사례들을 대표사례로 선정하여 배치하는 

작업을 수행하였다.

자료분석은 일방향적인 과정으로 이루어지기 보다는 후행단계에서 이루어진 학습을 토대

6) http://www.oecd.org/leed-forum/ (검색일: 2020년 2월 25일)

7) https://www.socialinnovationexchange.org/ (검색일: 2020년 2월 25일)

8) https://youngfoundation.org/ (검색일: 2020년 2월 25일)

9) https://openpolicy.blog.gov.uk/category/policy-lab/ (검색일: 2020년 2월 25일)

10) http://themindlab.com/ (검색일: 2020년 2월 25일)

11) https://www.facebook.com/CODIEngpage/ (검색일: 2020년 2월 25일)

12) http://www.makehope.org/ (검색일: 2020년 2월 25일)

13) 연구자들의 선정에 있어서 관련분야에서 다수의 연구를 출간한 연구자들의 경우에는 사례중심의 연구

들을 선별하여 리뷰하였음.
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로 전단계로 이동하거나 전 단계와 후 단계를 상호 왕복하는 반복적(iterative)인 절차를 따라 

이루어졌다(Saldaña, 2012). 각 사례의 수집에서부터 솔루션(solution)의 귀납적 유형화까지는 

약 2달의 시간이 소요되었고, 발견의 맥락에서 연구자 상호 간 12회의 토론과 워크샵을 거쳐  

모델을 구축하였다.

Ⅳ. 사례의 이론적 유형화

본 연구에서는 다양한 자료원(data sources)을 통해 수집된 ‘정책 공동생산’의 구체적 사례

들을 관통하는 정규성과 패턴을 탐색적으로 분석함으로써 사례들에 대한 ‘이론적 유형

화’(theoretical categorization)를 모색하였다. 분석 결과 ‘정책 공동생산’ 사례들을 관통하는 

두 가지 기준으로 “주도적인 주체(행위자)가 누구인가?”와 “주요한 공공문제 해결 솔루션(혹은 

역할/간여방식)은 무엇인가?”를 설정하였다.

1. 유형화 모델 제시

<표 5>는 분석된 ‘정책 공동생산’ 사례들을 관통하는 ‘공동생산의 주도주체’와 ‘주요수단

(역할/솔루션 양식)’이라는 두 가지 기준으로 구성한 이론적 유형화 모델(model)이며, 각 유형

의 구성요소에 대한 설명은 아래와 같다.

<표 5> 정책 공동생산 사례들의 유형화 모델 (주도주체 × 역할/솔루션 양식)

주도주체
주요수단

정부(공공) 비영리조직 주민협의체 사회적 기업 영리적 기업

공공성(publicness) 영리성(profitability)
공유 (sharing)

: 사회적 경제 ‧ 조합
개선 (improvement)

: 생산방식의 변경
매칭 (matching)

: 수요자-공급자 매개
개량 (alteration)

: 기존자원의 용도변경
생산 (production)

: 누락된 재화‧서비스

출처: 권향원·윤영근·박중훈 (2018: 140)의 수정 및 재구성
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1) 기준 1 – 정책 공동생산 과정의 주도주체

이론적 유형화의 첫 번째 기준은 “정책 공동생산 과정의 주도주체”가 누구인지에 대한 판

단이다. 수집된 사례의 분석을 통해 확인한 것은 정부(혹은 공공부문), 비영리조직(NPO), 주민

협의체, 사회적 기업, 영리적 기업 등이 중요한 주체로서 역할을 수행하고 있다는 점이다.

먼저, 정부(혹은 공공부문)는 ‘정책 공동생산’에서 중요한 역할을 수행하고 있는 것이 빈번

하게 확인되었다. 예를 들어, 덴마크의 사회혁신 추진체계인 마인드랩(MindLab)은 한국의 ‘차

관급’ 정도에 해당하는 정부부서로 만들어진 것이며, 일본은 낙후지역에서 정책 공동생산을 

촉진하는 목적으로 ‘총무성’ 주도로 ‘지역활성화 응원대’를 조직하여 전문가를 양성하고, 매칭

을 통해 지역에 파견하여 인센티브를 부여하는 사업을 수행하고 있다.14) 한국의 사례에서도 

정부는 인센티브 부여, 사업공모와 시상, 수탁사업 발주, 직접 수행 등 다양한 방식으로 정책 

공동생산에 실질적으로 관여하고 있다.

둘째, 비영리조직도 중요한 주체이다. 비영리조직은 다양한 분야에서 수익보다 공적인 기

여나 활동을 중요시하는 조직인데, 특히 지역을 중심으로 움직이는 활동가들과 다양한 분야의 

엘리트들이 중요한 역할을 하는 사례로 볼 수 있다. 이는 다양성을 지닌 집단지성을 창의력의 

원동력으로 보는 이론적 관점(Duranton & Puga, 2001)과 지역에 기반을 두고 있는 창조계급

(creative class)의 역할을 강조하는 이론적 논의(Florida, 2002; 2005)가 관련성을 가진다고 볼 

수 있다.

셋째, 주민협의체를 주요한 행위자로서 들 수 있다. 주민협의체는 지역을 기반으로 한 주민

들의 참여, 소통, 협의를 골자로 하는 ‘민주적 포럼’ 전반을 의미하는 개념인데, 이러한 협의체

(혹은 포럼)를 당면한 공공문제 해결의 플랫폼으로 삼아 다양한 솔루션들을 모색하였던 사례

들이 확인되고 있다. 가령, 일본의 경우 지역의 에너지난을 극복하기 위해 주민협의체를 기반

으로 기금을 마련하고, 주민들이 중심이 된 조합을 설립하는 등의 움직임을 통해 ‘풍차’나 ‘해

상풍력발전기’ 등을 공동운영하고, 이를 통해 지역의 문제를 해결하는 동시에 부가가치를 창

출하였던 사례를 확인할 수 있다.15)

넷째, 사회적 기업 역시 주요한 행위자로서 역할을 수행하고 있다. 사회적 기업은 수익창출

과 공적기여의 중간영역에서 접점을 모색하며 경영활동을 수행하는 일종의 하이브리드 기업

이라고 할 수 있다(Dart, 2004). 사회적 기업은 지역에 고유한 문제를 찾아내고, 이를 해결하는 

과정에서 수익 창출 활동을 함께 수행하는 방식으로 정책 공동생산의 주체로 역할하고 있다. 

14) 출처: 총무성 내부 발간자료

15) http://www.makehope.org/%EC%BB%A4%ED%94%BC-%ED%95%9C%EC%9E%94-%EA%B0%92%EC%

9C%BC%EB%A1%9C-%ED%92%8D%EC%B0%A8%EB%A5%BC-%EB%A7%8C%EB%93%A0-%EC%82%AC

%EB%9E%8C%EB%93%A4/ (검색일: 2020년 2월 15일)
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일 예로, 서울 동대문구 창신동의 사회적 기업 공공공간(000gan)은 봉제‧가봉 공장지대라는 지

역의 환경적 특성으로 인해 매일 22톤의 폐헝겊이 발생한다는 점에 착안하여 이를 재활용하여 

의류디자인 개발과 제품화를 모색하였다. 이러한 활동은 지역의 쓰레기 최소화(zero-waste)라

는 공적인 목적에 기여함과 동시에 수익창출도 함께 모색한 사례로 볼 수 있다. 

마지막으로, 영리적 기업도 정책 공동생산에서 역할을 수행하고 있었다. 우리나라 대기업

이나 중견기업은 지역과의 상생을 목적으로 다양한 형태의 지역-기업 연계 사업을 수행하고 

있으며, 사회적 기업과의 파트너십 또는 전략적 제휴를 통해 사업의 실효성을 높이고자 노력

하고 있다.

2) 기준 2 – 주요수단(주도주체 역할 / 솔루션의 양식(mode))

두 번째 기준은 “모색된 정책 공동생산 솔루션(혹은 해법)이 당면한 공공문제를 풀기 위하

여 어떠한 양식(mode)을 채택하고 있는가?”에 바탕을 두고 있다. 여기에는 공유(sharing), 개

선(improvement), 매칭(matching), 개량(alteration), 생산(production)의 다섯 가지 유형의 양

식들이 있다.

첫 번째 양식인 ‘공유’(sharing)는 “지역의 한정된 자원의 활용도를 극대화하기 위하여, 이

들 자원을 소수가 독점적으로 점유하기 보다는 다수의 행위자들과 공유하는 솔루션 양식”을 

의미한다. 이것은 공유경제(sharing economy)의 개념 및 이론적 함의와 맞닿아 있으며, 거주

공간의 공유, 유아의 장난감 공유 등 공간, 재화, 인력 같은 다양한 자원의 공유를 통해 비용절

감과 환경보호, 공동체 정서 같은 사회적 효과를 제고 하는 데 목적이 있다. 

두 번째 양식인 ‘개선’(improvement)은 “당면한 공공문제를 해결하기 위하여 기존에 활용

되었던 해결책들이 가진 맹점과 약점을 새롭게 탐색하고 발굴하여, 기존의 해결책들 보다 높

은 적합성을 제고할 수 있는 대안으로 개선하여 해당 문제에 보다 실효적으로 대응하도록 하

는 솔루션 양식”을 의미한다. 이는 기술개발 분야의 ‘재디자인’(redesign) 개념이 정책 공동생

산에 접목되는 것으로 볼 수 있다. 예를 들자면 일본 도쿄 ‘세타가야’ 자치구의 시각 장애인 보

행로 개선 사업에서 인도와 차도 간 단차 높이를 개선하기 위해 시민들의 참여와 의견수렴, 실

험 등을 통해 2.5cm가 최적의 높이임을 찾아내어 개선한 사례를 들 수 있다.

세 번째 양식인 ‘매칭’(matching)은 “어떠한 재화나 서비스를 필요로 하나 마땅한 공급자를 

파악하지 못하고 있는 수요자와 이를 공급하고자 하나 마땅한 수요자를 파악하지 못하고 있는 

공급자 간의 정부비대칭의 문제에 대하여, 양자에 대한 포괄적인 정보를 가지고 있는 매치메

이커(match-maker)가 양자를 매개함으로써 자원배분의 효율성이 증대될 수 있음에 착안한 솔

루션 양식”을 의미한다. 해당 양식의 이론적 기반은 경제학자 앨빈 로스(Alvin Roth)에 의해 

‘매칭이론’(matching theory)이라는 실용이론으로서 창안된 바 있으며, 이후 그의 노벨상 수상
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을 계기로 각국에서는 이에 기반한 다양한 정책실험들이 이루어지고 있다(Roth, 2007).

네 번째 양식은 ‘개량’(alteration)인데, 정책 공동생산의 맥락에서 개량이란, “기존의 재화

나 자원이 현재 시점에서 더 이상 과거의 효용을 지속하지 못하는 상황에서 이들에 대한 용도

의 변경을 통해 새로운 부가가치를 창출하는 솔루션 양식”을 의미한다. 가령, 미국의 학자인 

리처드 플로리다(Richard Florida)는 미국 대도시의 낙후된 공단지역이 과거의 기능을 상실한 

상황에서 예술가들이 해당 지역을 예술 갤러리나 작업실로 용도를 변경하여 새로운 부가가치

를 창출하는 사례에 착안하고 있는데(Florida, 2002; 2005), 국내에서도 예술가들이 버려진 분

교를 작업장으로 활용하거나 폐가를 개선하여 재활용 하는 등의 사례가 탐색되고 있다.

마지막 양식은 ‘생산’(production)인데, 이는 “어떠한 재화나 서비스가 지역에 당면한 공공

문제 해결을 위해 필요한 요소임에도 불구하고, 정부의 경우 재원의 어려움으로 인하여 생산 

및 제공하지 못하고 있거나, 기업의 경우 비용‧수익 상 수지가 맞지 않아 생산의 유인을 갖지 

못하는 ‘맹점’(blind spot)에 놓여 있는 상황에서 사회적 경제 혹은 공공성의 관점에서 어떠한 

활동가나 조직이 생산의 역할을 대신하는 솔루션의 양식”을 의미한다. 우리나라의 예를 들면, 

강원랜드의 ‘심리적 중독질환’ 치유프로그램인 ‘하이원베이커리’ 사업이 여기에 해당한다. 

2. 유형에 따른 예시사례

<표 6>은 탐색된 정책 공동생산 유형의 예시사례이며, 각 유형이 실제 어떤 방식으로 나타

나는지 이해할 수 있다. 다음의 사례 소개는 <표 4>의 ‘솔루션의 양식(주요 수단)’을 기준으로 

제시한다. 

<표 6> 유형별 예시사례

주도주체
주요수단 정부(공공) 비영리조직 주민협의체 사회적기업 영리적기업

공유 (sharing)
: 사회적 경제 ‧ 조합

<사례 #1>
(서울시 

공유허브)

<사례 #2>
(민달팽이 
유니온)

<사례 #3>
(정읍송죽마을 

공동체)

<사례 #4>
(건축사무소 
SunLab)

<사례 #5>
(해피브릿지 
협동조합)

개선 (improvement)
: 운영방식의 변경

<사례 #6>
(덴마크

마인드랩)

<사례 #7>
(독일 쇠나우 

마을)

<사례 #8>
서울 동작구

성대골

<사례 #9>
소셜벤처

(주)루미르

<사례 #10>
SK 행복나래

매칭 (matching)
: 수요자-공급자 매개

<사례 #11>
암스테르담

디지털사회혁신

<사례 #12>
희망제작소
사회창안

<사례 #13>
앙상블 2

제네라시옹

<사례 #14>
에듀테크

스타트업 SAY

<사례 #15>
(주) 농사펀드

개량 (alteration)
: 기존자원의 용도변경

<사례 #16>
용산공원
조성사업

<사례 #17>
노원구

되살림조합

<사례 #18>
광주

청춘발산마을

<사례 #19>
캐나다 퀘벡
‘라 토후’

<사례 #20>
"Interface"

생산 (production)
: 누락된 재화‧서비스

<사례 #21>
서울시

올빼미 버스

<사례 #22>
안산의료소비자
생활협동조합

<사례 #23>
십시일밥

<사례 #24>
딜라이트
보청기

<사례 #25>
"SC Johson"

출처: 권향원·윤영근·박중훈 (2018: 145)의 수정 및 재구성
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1) 공유(sharing)를 중심으로 한 예시사례들16)

‘서울시 공유허브’<사례 #1>는 서울시(정부)가 서울시 내의 희소자원의 공급자와 수요자를 

매개하는 연계자(matchmaker)로서 역할을 수행하고자 ‘서울시 공유허브’라는 홈페이지와 데

이터베이스를 구축하여 서울시 내의 공유(share)에 대한 모든 정보를 한 곳에서 볼 수 있는 국

내 최초 공유 전문 포털사이트다. ‘민달팽이 유니온’<사례 #2>은 청년을 대상으로 주택을 소유

하지 않으면서도 쾌적하고 안정적인 주거지를 마련해주는 공간공유기반의 비영리주거공급협

동조합이다. ‘정읍 송죽마을 공동체’<사례 #3>는 33가구 70명의 주민들이 ‘솔티마을공동체’를 

구성하여 모시의 생산부터 가공 및 판매의 권리를 공유함으로써 지역에서 순환되는 경제체계

를 마련한 사례로 볼 수 있다. 

‘건축사무소 선랩(Sunlab)’<사례 #4>은 낙후된 고시원 건물의 리모델링을 통해 신개념 공

유 주거 공간을 제시한 사회적 기업 사례이다. ‘해피브릿지 협동조합’<사례 #5>은 프렌차이즈

의 문제를 해결하고, 사람중심 경영을 목표로 2013년에 기존 주식회사 체제에서 직원 공유의 

협동조합 체제로 전환한 사례이다. 

2) 개선(improvement)을 중심으로 한 예시사례들17)

‘덴마크 마인드랩’<사례 #6>은 기존의 정책들을 점검하고 개선하기 위하여 덴마크의 3개 

부처(비즈니스 및 성장, 교육, 고용)와 지자체(Odense Municipality)가 주요 관계자로 공공부

문의 발전을 위한 혁신 프로젝트를 수행하였다. 마인드랩은 리빙랩(living lab)의 형태를 빌려 

16) 서울시 공유허브. http://sharehub.kr/ (검색일: 2020년 2월 15일)

민달팽이 유니온. https://sehub.blog.me/220069469655 (검색일: 2020년 2월 15일)

정읍송죽마을(연합뉴스 기사). https://www.yna.co.kr/view/AKR20151112083800055 (검색일: 2020

년 2월 15일)

사회적기업 건축사무소 선랩. https://sehub.blog.me/220834121832?Redirect=Log&from=postView 

(검색일: 2020년 2월 15일)

해피브릿지 협동조합. http://www.happybridgecoop.com/main/main.php (검색일: 2020년 2월 15일)

17) 마인드랩(Mindlab): http://themindlab.com/ (검색일: 2020년 2월 15일)

쇠나우마을. http://biz.khan.co.kr/khan_art_view.html?code=920100&artid=

201506012225465#csidxc69efad709d59adb980fac5c8fbeaa5 (검색일: 2020년 2월 15일)

성대골 사례. https://www.enewstoday.co.kr/news/articleView.html?idxno=1342039 (검색일: 2020

년 2월 15일)

루미르. http://story.sehub.net/2016/04/27/%EA%B3%B5%EB%8C%80%EC%83%9D%EC%9D%98-% ED% 

98%B8%EA%B8%B0%EC%8B%AC-%EC%84%B8%EC%83%81%EC%9D%84-%EB%B0%9D%ED%9E%88%EB%

8B%A4-%EC%B4%9B%EB%B6%88-%EB%9E%A8%ED%94%84%EB%A1%9C-%EC%A3%BC-2/(검색일: 2020

년 2월 15일)

SK행복나래. https://www.happynarae.com/ (검색일: 2020년 2월 15일)
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시민과 기업의 수요(needs)에 근거한 정책 개발, 그리고 공공부문과 민간부문에 쉽게 확산될 

수 있는 사용자 중심 툴 개발 및 운영에 목적이 있었다. ‘독일 쇠나우 마을’<사례 #7>은 9명의 

주민이 ‘원자력 없는 미래를 위한 부모들’ 모임을 결성하여 탈원전을 캠페인을 추진하는 한편, 

전력 발전과 배급의 자립을 목표로 마을 반경 5㎞ 안에 열병합, 수력, 풍력 발전소의 복합 설치

를 통해 일종의 ‘에너지 믹스’(energy mix)를 추구한 사례이다. ‘서울 동작구 성대골’<사례 #8>

은 일본 후쿠시마 원전 사고 이후 지역주민들이 ‘풀씨모임’이란 주민모임을 구성하여 기후 변

화나 에너지 문제에 대한 교육·토론을 수행한 사례이다. 

‘소셜벤처 ㈜루미르’<사례 #9>는 전 세계 13억 인구가 전기 없이 생활하고, 개도국의 빈곤

층은 월 수입의 30% 가량을 램프용 등유 구입에 지출하며, 등유램프에서 발생하는 블랙카본이 

호흡기 질환을 유발하여 매년 200만 명이 사망한다는 점에 문제의식을 갖고 기술개발에 몰입

하여 양초를 이용한 LED 램프의 제작과 상용화에 성공하였다. ‘SK 행복나래’<사례 #10>는 

2011년에 SK그룹 내부의 구매 대행회사를 사회적 기업으로 전환함으로써 이익을 사회에 환원

함과 동시에 다른 사회적 기업에 대한 경영, 기술, 마케팅, 유통 등의 지원활동 등을 펼침으로

써 대기업의 자원을 활용한 사회적 기업 생태계 조성 사례이다.

3) 매칭(matching)을 중심으로 한 예시사례들18)

‘암스테르담 디지털사회혁신’<사례 #11>은 암스테르담시가 지리, 위치, 에너지 등의 공공

정보를 이를 원하는 시민들에게 매칭 및 매개하여 주민들로부터 이를 활용한 도시문제 해결방

안을 공모받은 오픈 플랫폼의 사례로 꼽힌다. 희망제작소의 ‘사회창안 프로세스’<사례 #12>는 

시민들의 아이디어를 정책으로 연계하는 시민창안 프로그램이다. 2006년부터 2008년 사이 온

라인에 등록된 약 3,300개의 아이디어 가운데 40개가 실제 정책화 되었다. ‘앙상블 2 제네라시

옹(Ensemble 2 Generations)‘<사례 #13>은 파리(Paris)를 근거지로 하는 협회로서 방이 필요한 

청년과 방이 남는 노인 간의 룸쉐어링 상호매칭을 지원하고 있다. 이러한 활동에 파리시는 지

원금을 제공하는데, 청년은 저렴하게 거주 공간을 구할 수 있고, 노인은 함께 지내는 사람이 

18) 암스테르담 디지털사회혁신. http://techm.kr/bbs/board.php?bo_table=article&wr_id=4709 

(검색일: 2020년 2월 15일)

희망제작소 사회창안 프로세스. https://www.makehope.org/tag/%EC%82%AC%ED%9A%8C%EC%B0% 

BD%EC%95%88%EB%8C%80%ED%9A%8C/(검색일: 2020년 2월 15일)

앙상블 2 제네라시옹.https://ensemble2generations.fr/ (검색일: 2020년 2월 15일)

SAY. http://story.sehub.net/2017/02/08/%EC%84%B8%EB%8C%80%EB%A5%BC-%EC%B4%88%EC%9B% 

94%ED%95%9C-%EC%95%84%EC%9D%B4%EB%94%94%EC%96%B4-say-%EB%A7%90%ED%95%98%EC%8

4%B8%EC%9A%94-%EC%97%90%EB%93%80%ED%85%8C%ED%81%AC/(검색일: 2020년 2월 15일)

농사펀드. https://www.ffd.co.kr/ (검색일: 2020년 2월 15일)
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생겨 공유가치가 증대되기 때문이다.

에듀테크 스타트업 ‘SAY’<사례 #14>는 우리나라의 어르신(시니어)과 한국어를 배우고자 

하는 외국인을 영상으로 1대 1로 연결하여 한국어 교육을 제공하는 매칭 플랫폼이다. ‘㈜농사

펀드’<사례 #15>는 지역의 소규모 농업 생산자와 소비자를 직접 연결하는 크라우드펀딩 플랫

폼으로, 생산자가 농산물을 펀드 상품으로 만들어 올리면 소비자는 직접 투자하여 농산물로 

보상받는 형태로 운영된다. 일종의 직거래 구조로 볼 수 있는데, 기존 거래보다 유통 마진을 

45% 절감하여 이를 생산자와 소비자가 나눠 가짐으로써 수익과 가치를 창출하는 것이다. 

4) 개량(alteration)을 중심으로 한 예시사례들19)

‘용산공원 조성사업’<사례 #16>은 시정부가 주도하여 군사기지로 활용되면서 그동안 훼손

된 지형을 복원하고, 향토수종 및 자생종을 심어 공원의 생태적 건강성을 확보하였던 사례로 

꼽힌다. ‘서울시 노원구의 되살림사회적협동조합’<사례 #17>은 기증 받은 물건을 손질하여 필

요한 사람이 다시 쓸 수 있도록 하는 ‘재이용 문화 운동’의 일환이다. 되살림사회적협동조합은 

불필요한 소비나 폐자원 처리비용 절감을 통해 환경적･경제적 가치를 창출하고자 시민단체와 

활동가들이 모여 만들었으며, 자치구와 협력해 직영매장을 설립하였다. 수익금은 저소득층, 

장애인 등에 대한 지원사업과 노원구의 교육복지 기금으로 활용하여 지역사회에 환원하고 있

다.

‘광주 청춘발산마을’<사례 #18>은 광주시와 지역의 사회적 기업, 현대자동차 등이 함께 참

여하여 경제적 자립이 가능한 청년마을을 조성하고자 하는 사업이다. 캐나다 퀘벡 ‘라 토후’

<사례 #19>는 ‘태양의 서커스’를 지역 산업화하여 일자리 창출, 지역문화 조성, 산업 위기 극복 

등을 목표로 한 프로젝트이다. 쓰레기 문제에 대해 지역 정부와 주민이 대화를 통해 참신한 대

안을 마련하고, 황폐해져 버려진 땅을 지역주민의 예술공간으로 탈바꿈시키는 활동을 수행하

였다. ‘인터페이스(interface)’<사례 #20>는 세계적인 카페트 제작회사로, 폐 석유 등에서 추출

한 원료로 카페트의 아랫면을 만들고, 기술혁신으로 카페트 전체 소재를 개선하여 친환경적인 

개량을 이루어내었다. 

19) 용산공원 조성사업. https://www.sisajournal.com/news/articleView.html?idxno=175836 (검색일: 2020

년 2월 15일)

노원구 되살림사회적협동조합. http://www.xn—vs1b00i5ug.org/ (검색일: 2020년 2월 15일)

광주 청춘발산마을. http://www.balsanvillage.com/ (검색일: 2020년 2월 15일)

퀘벡 라 토후. http://insidecanada.kr/50165655381 (검색일: 2020년 2월 15일)

인터페이스. https://www.interface.com/SEA/en-SEA/homepage?f=1&r=1 (검색일: 2020년 2월 15일)
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5) 생산(production)을 중심으로 한 예시사례들20)

‘서울시 올빼미버스’<사례 #21>는 서울시가 주도하여 빅데이터를 활용해 늦은 퇴근자를 위

한 교통시스템을 개발하고 운영했던 사례로 기존에 없던 새로운 저비용-고효과의 공공서비스

를 발굴 및 제공한 사례이다. ‘안산의료소비자생활협동조합’<사례 #22>은 안산 지역 두 개의 

시민 모임이 공동 창립한 것으로, 지역 주민에게 의료서비스와 보건교육 등을 제공하고, 동시

에 외국인노동자나 장애인 같은 소외된 지역 구성원에게 의료와 돌봄서비스 제공을 목적으로 

한다. ‘십시일밥’<사례 #23>은 “10명의 대학생이 1시간씩 십시일반으로 봉사하고 인건비를 기

부하면 모두가 공부할 수 있다”는 아이디어에서 출발하였으며, 시급으로 지출한 인건비는 식

권으로 환급되어 수입 증대 효과를 내고 있는데, 식권은 등기우편으로 수혜자에게 직접 전달

된다. 

‘딜라이트 보청기’<사례 #24>는 대학생 3명이 정부 보조금만으로도 구입할 수 있는 저가의 

보청기를 개발·생산한 사례로서 빈곤 계층에 보청기 구입 부담을 줄여준 동시에 개발자 스스

로 수익을 창출한 사례로 볼 수 있다. ‘SC Johnson’<사례 #25>은 세계적인 해충방제업체로서 

빈곤층이 많은 농업기반의 시골 지역의 경우 여러 종류의 방충제를 구입하기 어렵다는 점에 

착안하여, 해충에 대한 연구를 통해 하나의 방충제로 복합적인 효과를 낼 수 있는 제품을 개발

하고 저렴하게 판매하였다. 

Ⅴ. 결 론

이 연구는 공공문제(public problems) 해결 역량 강화라는 측면에서 등장한 정책 공동생산

의 수단과 전략 같은 방법론에 대한 이론화를 목적으로 한다. 정책 공동생산은 공공가치를 구

현하는 하나의 방식인데, 이는 다양한 지역사회가 직면하고 있는 공공문제가 과거의 중앙집권

적이고 획일적인 방식으로는 해결이 어렵다는 인식에 따라 문제의 현장인 지역에서 새로운 아

이디어와 방법을 접목하여 문제 해결을 모색하는 것이 더 효과적이라는 자각에서 비롯된 것으

로 볼 수 있다. 이미 다양한 문제해결 기법들이 모색되었고, 국내･외적으로 실무차원에서도 여

20) 올빼미버스. http://news.seoul.go.kr/traffic/archives/27974 (검색일: 2020년 2월 15일)

안산의료소비자생활협동조합. http://www.coop.go.kr/COOP/introduce/dmstcCase6.do (검색일: 

2020년 2월 15일)

십시일밥. https://sehub.blog.me/220514206578 (검색일: 2020년 2월 15일)

딜라이트보청기. http://www.delight.co.kr/ (검색일: 2020년 2월 15일)

SC Johnson. https://www.socialinnovationexchange.org/insights/25-companies-carrying-out-corporate- 

social-innovation (검색일: 2020년 2월 15일)
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러 기법과 방법들이 활용되고 있다. 그러나 이러한 기법과 방법들에 대한 체계적인 리뷰나 유

형화 같은 이론화 작업은 다소 미흡하였다. 이와 같은 문제의식 하에 본 연구는 이미 알려진 

정책 공동생산 사례들을 포괄적으로 검토하고 분류하여 아직은 모호한 정책 공동생산의 수단

과 전략을 유형화함으로써, 사례의 벤치마킹이나 적용에 있어 가이드라인으로 삼을 수 있도록 

하였다.

연구에서는 다양한 실무가와 전문가 인터뷰, 그리고 기존 문헌과 언론보도 사례 등 포괄적

인 자료원을 검토하여 탐색과 발견의 맥락에서 기존의 사례들을 ‘솔루션(혹은 해법)의 양식’과 

‘솔루션의 주체’라는 두 가지 기준으로 유형화하였다. 여기에 더해 도출한 이론적 유형에 맞는 

25가지의 사례에 대한 개략적인 설명을 부가하여 각 유형의 이해를 높이고자 하였다. 이러한 

연구 결과는 다음과 같은 점에서 기여하는 바가 있을 것으로 여겨진다.  

첫째, 산발적으로 나타나는 정책 공동생산 사례에 관한 체계적인 이론적 분석틀을 제시함

으로써 연구자와 실무자 모두 활용할 수 있는 이해의 틀을 제공하였다. 둘째, 정부가 정책 공

동생산에 있어 여러 주체 가운데 하나라는 점을 분명히 함으로써 정부 주도의 정책 공동생산 

경향에 대한 비판적 근거를 제시하였다. 셋째, 검토한 사례들을 보면 기존 거버넌스나 주민참

여 관점에서의 사례들과 중복되는 요소들을 갖고 있는데, 이는 최근 인기를 얻고 있는 해커톤

이나 리빙랩 같은 방식 아니어도 정책 공동생산이 가능하다는 사실을 역설적으로 보여주고 있

다. 따라서 정책 공동생산의 방법론은 특정한 하나의 기법에 국한되지 않다는 사실을 밝히고

자 하였다. 

이러한 연구의 함의에도 불구하고, 본 연구는 정책 공동생산의 이론적 검토에서 유럽이나 

일본의 경험에 다소 치우쳐 있는 점이 한계로 여겨진다. 또한 정책 공동생산의 각 유형이 예시 

사례 중심으로만 설명되고, 장단점과 같은 특징을 구체적으로 분석하지 못한 점, 그리고 정책 

공동생산의 주체에 대학 등 연구기관의 역할을 고찰하지 못한 점도 한계로 볼 수 있다. 그러나 

이러한 부족분은 향후 이루어질 후속연구를 통해 해소되길 기대해 본다. 본 연구가 정책 공동

생산 연구에 작으나마 기여하길 바라며, 글을 맺는다.
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A Study on the Classification of Co-production(or Co-creation) Cases 

for Solving Public Problems: Focus on Social Innovation

Kwon, Hyang-Won & Yoon, Young-Geun

This study aimed at theorizing the means and strategy of co-production, which is 

emerging as a new concept in terms of strengthening the ability to solve public problems. 

The public problems facing each community are different and varied, so the validity of 

the past centralized and one-way problem-solving approach is becoming increasingly 

weak. For this reason, social innovation derives from the awareness that finding new ideas 

and methods in the area close to the site is more effective. Various problem solving 

techniques have already been sought, and these techniques and methods are applied and 

used at the practical level in Korea and abroad. However, theoretical work, such as 

systematic review and typification of these techniques and methods, was somewhat 

insufficient in the academic world. In this study, through the comprehensive review and 

classification of existing social innovation cases, social innovation tools and strategies 

were categorized into two criteria: the subject and the method of solution. Finally, 

representative cases were introduced to help guide the benchmarking and application of 

social innovation cases.

[Key Words: co-production, co-creation, wicked problems, social innovation]


