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포스트 코로나 시대 정부역할과 거버넌스의 변동
: 공공가치 개념에 대한 이해를 중심으로

권향원
1) 

이글은 포스트 코로나 시대 정부역할과 거버넌스의 대안적 방향성에 대한 전망과 제안을 담

은 시론적인 연구이다. 연구자는 코로나 사태로 인하여, 향후 매뉴얼을 벗어난 ‘예외상황’과 

‘난제’에 대응하기 위한 전략적이고 적극적인 정부역할과 행정역량의 중요성이 다시금 강조될 

것으로 보았으며, 이에 걸맞는 거버넌스와 정책과정으로의 변화가 요청됨을 제안하였다. 그리

고 이를 보증하는 이론적 관점으로 무어(Mark H. Moore)의 ‘공공가치’(public value)에 대한 

이해를 도모하고, 이를 바탕으로 포스트 코로나 시대 정부혁신과 변화관리에서의 부합성과 함

의를 논의하였다. 여기에서 무어의 ‘공공가치’란, 공공조직의 지속가능성을 담보하기 위하여, 

한정된 자원의 제약 상황 내에서 ‘조직의 이익(수익)’과 ‘공공의 이익(공익)’의 양자를 모두 충

족할 뿐 아니라, 오히려 시너지(synergy)를 일으키기 위한 전략적 기획과 창의적 경영을 강조

하는 이론적 입장을 의미한다. 이는 조직이 본업을 넘어서는 부가적이고 창의적인 활동 및 사

업모델을 탐색하기 위한 적극적인 역할을 수행할 것을 강조한다는 점에서, 경영자의 전략적이

고 창의적인 역할과 역량의 중요성을 환기한다. 더하여 공공가치 접근은 지역사회에 요청되는 

효용과 가치를 발굴하고 현실화하기 위한 상호협력적인 공동생산(co-production)과 공동창

출(co-creation)의 방법론을 강조한다.

[주제어: 포스트 코로나, 무어(Moore)의 공공가치(public value), 공동창출(co-creation)

/공동생산(co-production), 정부역할과 거버넌스]

I.�문제제기

코로나 사태는 향후의 정부역할과 거버넌스 방향성에 대한 근본적인 재성찰의 계

기를 마련하였다. 전대미문의 국가재난 상황에서, 우리는 정부의 선도적이고 전략적

인 리더십의 발동, 정부-사회 간 갈등관리, 관료제의 효율적인 집행기능 등이 갖는 
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중요성과 영향력을 체감할 수 있었다. 이러한 경험은 그간 개혁의 대상이자 축소의 

대상으로 여겨져 왔던 정부와 행정의 권한과 기능에 대한 재발견의 계기를 마련하였

다고 본다(c.f. 권향원, 2015). 그리고 코로나 사태 이후 ‘지속가능 한 문제해결 역량’

을 제고하기 위하여, “향후 정부의 역할과 거버넌스의 방향성을 재탐색해야 한다”는 

목소리가 커지고 있다. 소위 ‘포스트 코로나 담론’이라고 불리는 이러한 논의는 한국

은행, 금융위원회, 행정안전부를 비롯한 정부부처, 경제인문사회연구회 소속 국책연

구기관, 학계연구자, 언론 등에 의해 선제적으로 제기되고 있다(권향원･차세영, 

2020; 김군수 외, 2020; 김기봉, 2020; 이동원･이아랑, 2020; 이수진 외, 2020; 이장

균, 2020 등). 여기에는 다음과 같은 문제의식이 바탕에 있다고 본다.

첫째, 코로나 사태와 같은 매뉴얼을 벗어난 ‘예외상황’을 관리하기 위해서, 공공

문제를 집합적으로 계획하고 관리하는 정부역할과 행정역량의 중요성이 다시금 환

기되었다는 점이다. 사실 이러한 중요성은 코로나 사태 이전부터 이미 제기되어왔

다. 예를 들어, ‘토드 부크홀츠’는 ‘번영의 대가’(the Price of Prosperity)라는 저서1)

에서, 오늘날의 지구적인 세계화(globalization)가 초래한 행정(정부)의 약화는 위기 

상황에서 국가의 효율적인 결집과 통합을 저해하여 문제에 효과적으로 대응하는 

것을 어렵게 할 것이라고 전망한 바 있다(Buchholtz, 2016). 이러한 전망은 코로나 

사태 동안 우리의 경험과 부합하고 있다고 본다. 가령, 미국, 유럽, 일본 등 소위 선

진국 그룹들은 1980년대 이후 세계화와 자유무역을 통해 번영을 구가하면서, 감축

과 이양을 통해 정부성(stateness)을 약화시키는 방향성을 국정을 재구성해 왔다

(Beeson, 2001). 그러나 이들 국가들은 코로나 사태에 직면하여 집합적인 계획, 갈

등관리, 집행활동 등의 측면에서 상대적으로 낮은 문제해결 역량의 한계를 드러내

었다(Zitek, 2020).

둘째, 코로나 사태는 난제화 된 사회문제에 실효적으로 대응하기 위하여 공공조

직이 자신의 본업을 넘어서는 부가적인 활동을 창의적으로 기획하여 수행하거나, 

공공과 민간이 서로 유기적으로 협력하는 등 “문제중심의 관리활동”이 갖는 중요성

을 드러내었다는 점이다. 가령, 한국의 방역당국은 코로나 확진자 진단의 효율성을 

높이기 위하여 “비대면의 드라이브 스루(drive through) 방식”을 도입한 바 있다

(Zitek, 2020). 해당 사례는 전대미문의 방역위기에 대하여, 방역당국이 “기존조직

이 보유하고 있는 자원 및 기술”을 본업을 넘어서는 부가활동에 대한 창의적인 기

획과 수행에 동원한 사례에 해당한다고 본다. 또한 이과정에서 공공과 민간이 서로 

양해하고 협력하는 유기적인 협력체계가 작동하기도 하였다. 반면, 코로나 사태 초

1) 한국에서는 ‘다시, 국가를 생각하다’라는 제목으로 번역서가 출간되었다.
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기, 행정에서의 합법성과 규정준수를 엄격하게 강조하는 서구국가들에서는 공공부

문의 이러한 순발력이 잘 작동하지 않았던 것으로 판단한다. 뿐만 아니라, 상대적

으로 높은 자유주의와 개인주의 정서로 인하여, 공공의 안전을 위해 마스크 착용을 

장려하는 정부와 이에 거부하는 개인 간의 긴장과 갈등이 표면화 되기도 하였다

(McGowan, 2020). 특히 이는 공권력과 시민 간의 물리적 충돌로 이어지는 등 심각

한 사회문제로 비화되었다2) 이는 문제해결과 가치창출의 주체로서 공공부문의 역

할과 역량에 대한 질문과 함께, 공공성(publicness)을 목적가치로 한 공공과 시민 

간의 양해, 협조, 협력, 순응과 같은 고전적인 주제들을 환기하였다고 본다

(Burnham, 1941).

요컨대 코로나 사태는 바람직한 정부역할과 거버넌스에 대한 고전적이면서도 시

대적인 화두를 다시금 던지고 있다고 생각한다. 특히 ① “예외상황을 집합적으로 

계획하고 관리하기 위한 전략적이고 적극적인 정부의 역할” 및 ② ‘공공안전과 공

익의 보호자로서 정부의 역할과 거버넌스의 방향성’에 대한 모색을 과업으로 남기

고 있다.

그러나, 누군가 “우리의 행정이 이러한 과업에 대하여 좋은 여건을 마련하고 있

는가?”라는 질문을 제기한다면, 필자는 대답을 망설이게 될 것이다. 여기에는 다음

과 같은 이슈들이 있다.

첫째, “한국의 공공행정이 전략적이고 적극적인 역할을 지속적으로 수행하기에

는 이를 저해하는 법적･제도적 족쇄가 강하게 상존하고 있다”는 점이다. 가령, 한국

의 관료가 자율성과 창의성을 발휘할 수 있는 제도적 여건은 매우 미흡하다(이종

수, 2016). 한국의 방역당국이 자율성과 창의성을 발휘할 기회를 가진 것은 코로나 

사태라는 ‘예외상황’ 때문이기에 가능하였다고 본다. 한국의 행정 역시 규정을 넘어

선 활동에 대하여 사후에 강하게 책임을 되묻는 구조적 틀을 가지고 있다(권향원, 

2015). 이에 관료들은 소극주의나 복지부동의 행태를 보일 수 밖에 없는 구조적 한

계가 있으며, 공공과 사회의 니즈(needs)와 요구(demands)에 상대적으로 둔감하게 

되기 쉽다. 이는 결국 행정의 주어진 공공문제에 대한 대응능력을 저감시키는 결과

로 귀착될 수 있다.

둘째, 한국의 공공행정이 신자유주의적인 개혁과 혁신의 과정에서 수익과 실적

을 과도화하여, 재무재표상의 수익률과 같은 영리적 요소를 지나치게 강조하는 ‘과

2) BBC뉴스 Tara McKelvey의 2020년 7월 20일 “Conronavirus: Why are Americans so 
angry about masks?”라는 사설을 참고. 
(https://www.bbc.com/news/world-us-canada-53477121 검색일: 2020년 11월 16일)
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도한 고객주의화 및 과도한 시장화’에 빠져 있는 문제이다. 특히 이 과정에서 지역

사회의 필요와 효용과 같은 공공가치(public value)가 잘 다루어지지 못해왔다는 점

에 문제가 있다(Alford & O’Flynn, 2009). 이는 행정의 “일반시민에 대한 공적의무” 

즉 공공성(publicness)을 약화시키고, 공공조직의 존재목적과 수단을 역전시키는 문

제를 야기할 수 있다(권향원, 2020; 김명환, 2018). 이 경우 공공조직이 작고 좁은 

목표에만 몰두하거나, 특정한 고객의 특수한 이익에만 주력하는 문제를 야기함으로

써, 조직의 공적 정당성을 약화시키고 공공부문의 품질을 저해할 수 있다. 관련하

여, 앞서 많은 논자들이 “시민관점의 공공서비스의 약화”(곽현근, 2011), “행정(학)

의 문제해결능력 저하 및 적실성 저감”(김명환, 2018), “정부에 대한 신뢰약화”(김이

수, 2018), “공공행정의 정당성 약화”(신희영), “행정의 공공성(공적 의무) 약화”(이

창근, 2013) 등의 문제를 지적한 바 있다.

이글은 이러한 맥락에서 포스트 코로나 시대 향후 정부역할과 거버넌스 방향성

에 대한 전망과 시론을 담고자 하였다. 필자는 특히 향후 난제화 된 사회문제에 실

효적으로 대응하기 위하여, 행정이 보다 전략적이고 적극적인 역할과 기능을 갖출 

것을 제안하고자 한다. 그리고 이 과정에서 과업환경의 니즈(needs)를 실효적으로 

탐색하거나, 행정의 부족한 문제해결 역량을 보완하기 위하여 공공과 사회(민간)가 

서로 과업중심으로 협업하는 ‘공동생산’(co-production)을 지향하는 거버넌스 방향

성을 제시하고자 하였다. 나아가 필자는 이러한 주장을 이론적-논리적으로 보증하

기 위하여, 무어(Mark H. Moore)가 제안한 ‘공공가치(public value) 개념’에 주목하

였다. 여기에서 공공가치(public value)란, “공공조직의 지속가능성을 담보하기 위

하여, 한정된 자원의 제약 상황 내에서 ‘조직의 이익(수익)’과 ‘공공의 이익(공익)’의 

양자를 모두 충족할 뿐 아니라, 오히려 시너지(synergy)를 일으키기 위한 전략적 기

획과 창의적 경영을 강조하는 이론적 입장을 의미”한다(Alford & O’Flynn, 2009: 

171-174; 곽현근, 2011; 김명환, 2018; 신희영, 2018). 더하여, 이 관점은 지역사회

에 요청되는 효용과 가치를 발굴하고 현실화하기 위한 상호협력적인 공동생산

(co-production)과 공동창출(co-creation)의 방법론을 강조한다는 점을 특징으로 

한다. 이는 주어진 문제에 대하여 공공과 사회가 참여와 소통에 기반한 협력을 통

해 서로 부족한 부분을 채우고, 자원을 공유하며, 상황에 따라 정부 단독으로는 창

안하기 어려운 창의적인 해법을 모색하기 위한 문제해결 방법론이라고 정의되고 

있다(권향원･윤영근, 2020). 무어(Moore)의 공공가치 관점은 공공-사회의 협력을 

강조하면서도 공공조직의 경영에 있어서 공공가치 창출을 위한 전략적 기획과 경

영역량의 역할을 특히 강조하고 있다는 점에서 기존의 거버넌스 관점과는 다소 궤
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를 달리하고 있는 것으로 판단한다. 이에 필자는 ① “예외상황을 집합적으로 계획

하고 관리하기 위한 전략적이고 적극적인 정부의 역할” 및 ② ‘공공안전과 공익의 

보호자로서 정부의 역할과 거버넌스의 방향성이라는 두 가지 과업과 높은 부합도

를 갖는다고 판단하였다. 이에 이러한 공공가치 개념의 이해를 도모하고, 포스트 

코로나 시대 정부혁신과 변화관리에서 실무적 함의를 논의하는 것을 연구의 방향

성을 설정하였다.

논의의 체계성을 위하여, 본 연구는 다음과 같은 차례를 따랐다. 이어지는 II장에

서는 ‘공공가치’ 개념에 대한 기본적인 설명과 의의를 다루었다. III장에서는 공공가

치 관점의 실무적 적용성 모색하기 위하여 Moore(1995)가 제시한 ‘시립 도서관’의 

사례를 토대로 논의하였고, 아울러 그의 ‘전략적 삼각형’(strategic triangle) 개념을 

설명하였다. IV장에서는 포스트 코로나 시대 행정(학)의 대안적 관점으로서 공공가

치 창출이 지니는 함의를 논의하였다.

II.�공공가치(public�value)의�개념�및�의의

1.�공공가치의�개념

1)�기본논리

공공가치(public value) 관점이란, “공공조직의 지속가능성을 담보하기 위하여, 

한정된 자원의 제약 상황 내에서 ‘조직의 이익(수익)’과 ‘공공의 이익(공익)’의 양자

를 모두 충족할 뿐 아니라, 오히려 시너지(synergy)를 일으키기 위한 전략적 기획과 

창의적 경영을 강조하는 이론적 입장을 의미”한다(Moore, 1995:2-10). 이는 규범적

인 측면에서, 공공조직으로 하여금 직접적인 고객의 효용을 의미하는 고객가치

(customer value)에 국한하지 않고, 지역사회 내 시민일반의 집합적인 효용 즉 공공

가치(public value)를 지향할 것을 촉구하고 있다. 더하여, 이는 실무적인 측면에서, 

공공조직으로 하여금 조직차원의 수익활동과 지역사회에의 공적기여 활동이 서로 

조화하거나 시너지를 일으킬 수 있도록 하는 창의적인 사업영역을 전략적으로 탐

색하기 위한 지침과 방침을 제안하고 있다. 이를 통해, 공공조직의 운영에 있어서 

공공성에 기반 한 전략경영(strategic management)의 중요성을 환기하고 있는 것

이다(Alford & O’Flynn, 2009: 171-174; c.f. 권향원, 2020).



6 • ｢국정관리연구｣

이와 관련하여, 공공가치 관점의 주창자인 무어(Mark H. Moore)는 다음과 같이 

설명하고 있다(Moore, 1995:2-10; 21-30; 71). ① 첫째, “공공조직의 경영자는 조직

이 수행해 온 주요사업들을 단순히 반복할 것이 아니라, 이들 기존사업들에 전략적

이고 창의적인 아이디어(사고)를 더함으로써 지역사회 구성원에게 부가가치로써 새

로운 긍정적인 영향(impact)을 산출할 수 있다.” ② 둘째, “이렇게 새롭게 창출된 부

가가치(공공가치)는 조직의 활동(사업)에 정당성(legitimacy)과 긍정적인 이미지를 

부여함으로써, 조직이 지역공동체로 부터 사회적 지지 뿐 아니라 물적(재원적) 지원

을 이끌어 낼 수 있게 한다.” ③ 셋째, ‘조직의 지역사회에 대한 기여’가 ‘조직의 정

당성과 긍정적인 이미지’를 상승시키고, 이를 통해 ‘지역사회가 조직에게 지지와 지

원’을 더하는 일련의 인과적 흐름이 선순환을 일으켜 맞물리게 될 수 있다. 이 경우 

“조직과 지역사회가 서로 의존적인 관계 내에서 서로 필요한 자원을 교류함으로써 

지속가능한 경영이 가능”하게 될 수 있다(Bennington & Moore, 2010: 4-5). 

<그림 1> 공공가치의 기본논리: 조직과 지역사회의 선순환적인 자원교류

조직의 지역사회에 대한 기여와 
가치창출

지역사회의 조직에 대한 지지와 
지원

선순환적인 자원교류

여기에서 무어(Moore)는 공공가치(public value)를 “조직이 자신의 고객

(customer)에 부가하여 지역사회에 대한 사회적 기여를 수행함으로써 창출된 효용

(utility)”으로 정의하고 있다(Moore, 1995: 21-30)3). 즉, 고객가치(customer value)

가 조직이 주요사업을 통해 직접 대상으로 삼는 이해관계자의 효용을 의미하는 반

면, 공공가치(public value)는 조직이 주요사업에 부가하여 혹은 결부하여 수행하는 

3) 행정과 경영 맥락에서 ‘가치’(value)라는 용어는 경영활동을 통해 창출되는 ‘효용’(utility)
이나 ‘성과’(performance)를 의미한다(Porter & Kramer, 2011). “기업(기관)이 어떠한 가
치를 창출하다”라고 말할 때의 의미는 “기업이 활동을 통해 어떠한 효용과 성과를 창출하
였다”는 것을 의미한다고 할 수 있다. 이러한 맥락에서, 기업이 일련의 활동을 통해 일련
의 효용과 성과를 창출하는 것을 도식화 한 것을 ‘가치사슬’(value chains)이라고 부르기
도 한다. 예를 들어, 어떠한 기업이 자동차를 제작하여 판매하고 고객이 구매한 자동차에
게 만족하고 있는 상황을 상정하자. 그렇다면, 기업은 경영활동을 통해 ‘고객만족’이라는 
즉각적인 가치 즉 효용을 창출하였다고 말할 수 있다. 그런데 만약 해당 고객이 구매한 
자동차를 활용하여 지역의 어려운 이웃들에게 무료 카쉐어링(car-sharing) 활동을 수행하
였다고 상정하자. 그렇다면, 결과적으로 고객은 자동차를 통해 사회부문에 ‘공익증대’라
는 파생적인 영향(impact)을 부가하게 된다. 이는 기업 입장에서는 의도하지 않았던 ‘부
가가치’(added value)의 창출로 나타나게 된다.
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사회적 기여를 통해 대상으로 삼는 시민일반의 집합적 효용을 뜻하는 개념이라고 

할 수 있다. 무어(Moore)는 향후 조직경영이 지속가능성을 담보하기 위해서는 공공

가치를 창출하기 위한 전략적인 기획활동과 창의적인 사업 발굴 등의 중요성이 점

증하게 될 것이라고 전망한다. 그리고 이렇게 공공가치 창출을 위한 수행하는 전략

적 경영활동을 통칭하여 (그의 저서 표제에 해당하는) ‘공공가치창출’(public value 

creation) 활동이라고 명명하였으며(Moore, 1995: 2-10), Stoker(2006)는 이러한 관

련 활동들을 통칭하는 개념어로서 ‘공공가치관리론’(PVM, Public Value 

Management)이라는 용어를 제안하기도 하였다.

<그림 2> 고객가치와 공공가치의 내포관계

고객가치
(client value)

공공가치
(public value)

무어(Moore)의 이러한 설명을 따를 때, 공공가치(public value)는 시민(공공)일반

이 집합적으로 갖는 효용(utility)을 의미한다는 점에서 특정한 고객의 효용을 뜻하

는 고객가치(customer value)4) 보다 외연이 넓은 개념이자 이를 포함하는 개념이라

고 할 수 있다(<그림 2> 참고). 

4) 공공행정과 기업경영 모두는 가장 직면한 대상으로서 특정한 고객군을 갖으며, 궁극적으
로 이들의 효용 즉 고객가치(client value)를 지향하는 기본 목적을 갖는다. 가령, 자동차
를 생산하는 기업은 자동차 구매자가 핵심 고객군이며, 이들의 만족과 행복이라는 고객효
용 및 고객가치를 충족하는 활동을 통해 수익이라는 기업가치를 창출한다. 공공행정의 경
우에도 정책대상집단이라고 불리는 고객을 갖는데, 가령 정부부처인 중소벤처기업부는 
중소벤처기업, 고용노동부는 취창업자를 고객으로 갖는다고 말할 수 있으며, 공공기관인 
인천공항공사는 공항이용자, 수도권매립지공사는 쓰레기 배출인을 고객으로 갖는다고 말
할 수 있다. 공공행정과 기업경영 모두는 이렇게 고객가치를 구현한다는 점에서 공통점을 
갖는다고 할 수 있다.
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2)�새로운�패러다임으로서�공공가치?

공공가치 관점이 조직으로 하여금 ‘특수한 고객가치’를 넘어서 ‘일반적인 공공가

치’를 지향할 것으로 제안하고 있다는 점에서, 일부 학자들은 공공가치 관점이 기

존의 공공관리 패러다임의 한계를 극복하는 새로운 패러다임으로서의 의미를 갖는

다고 주장하고 있다(관련한 논의는 Alford & Hughes, 2008을 참고).

이들에 따르면, 현재의 지배적인 공공관리 패러다임은 “조직으로 하여금 고객만

족과 같은 고객가치를 충실히 구현하도록 하는 고객가치 관리(론)”에 있다고 할 수 

있다. 가령, 공공부문의 성과관리와 신공공관리론(NPM, New Public Management) 

등의 접근은 공통적으로 정책과 사업의 대상집단으로서 명확한 고객군을 설정하고, 

이들에 대한 서비스의 품질 및 전달체계의 효율성을 제고하는 데에 강조점을 두고 

있다(Bryson et al., 2014). 요컨대 세계적인 조류에 있는 공공부문의 성과관리 및 

정부업무평가 등의 패러다임은 ‘고객가치의 제고’를 본질로 하며, 품질(quality), 서

비스(service), 효율(efficiency) 등의 키워드를 개념 축으로 한다(Bennington & 

Moore, 2011). 이때, 경영자의 시야에는 조직 주요사업의 당사자로서 특정된 ‘고

객’들이 가장 중요하게 포착되며, 바람직한 경영이란 이러한 ‘고객’을 만족시키기 

위한 ‘본업’에 충실한 관리활동에 있는 것으로 여겨진다.

그런데, 주지한 소위 ‘고객가치 관리(론)’(i.e. 신공공관리론)은 경영자로 하여금 

고객 외의 다른 대상들을 중요하게 고려하지 않게 하며, 더욱이 지역사회의 공공일

반에 대한 고민은 경영자의 시야 밖으로 밀려나게 한다. 반면, ‘공공가치 관리(론)’

의 관점은 “조직의 주요 고객군 밖에 자리 잡고 있는 일반시민의 경우에도, 조직의 

지속가능한 생존과 번영에 중요한 의미를 가진다”는 논리를 설파한다(O’Flynn, 

2007:354-355). 이는 지역사회에 대한 조직의 사회적 기여를 통해 조직은 사회적으

로 정당하고 바람직한 이미지를 얻을 수 있고, 이를 평판자원으로 지역사회 구성원

의 지지와 지원을 얻을 수 있다는 설명을 논거로 한다(Miller, 2008). 따라서 ‘공공

가치 관점’을 패러다임으로서 내재화 한 경영자는 보다 넓은 시야에서 지역사회를 

조망하며, 보다 다양하고 다원적인 가치들을 경영활동과 사업모델 안에 반영하고자 

할 것이라고 상정할 수 있다5). 이때, ‘공공가치 관점’을 반영한 조직경영은 기존의 

‘고객가치 관점’을 반영한 그것과는 지향점과 방법론 모두를 달리하게 될 것임이 

5) 이 경우, 공공가치는 조직이 사회적 기여를 부가적인 활동을 통해 창출된 부가가치(added 
value)를 강조한다는 측면에서 기업경영에서 논의되고 있는 ‘기업의 사회적 책임’(CSR, 
Corporate Social Responsibility)과 관련성을 갖는다고 이해되기도 한다(Moore & 
Khagram, 2004).
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예상된다. 즉, 조직경영의 패러다임이 이전과는 다른 궤적을 그리게 될 것이라고 

전망할 수 있다(c.f. Stoker, 2006; Gains & Stoker, 2009). 

<표 1> 고객가치 관점과 공공가치 관점의 상호비교

고객가치 관점 공공가치 관점

이론적 배경
신공공관리론 접근

(NPM, New Public Management)
공공가치관리론 접근

(PVM, Public Value Management)

추구가치(목적) 고객의 효용 (customer value) 공공의 효용 (public value)

배경 효율성, 서비스 품질관리 사회성, 부가가치 창출 (사회적 영향)

이념 시장주의, 고객주의 공공성(publicness), 지속가능성

니즈/문제 고객의 욕구충족, 조직 간 경쟁과 성과관리
복잡하고, 휘발성이 높고, 지속적으로 

변화하는 문제양상

거버넌스 메커니즘 시장 네트워크/파트너십

이론
공공선택론(Public Choice)

거래비용경제학(TCE)
공공가치론(Public value)

공공거버넌스론(public governance)

출처: Bennington & Moore (2010:34)의 재구성

이와 같은 논리 위에서, Alford & Hughes(2008:130-131) ‘공공가치 관점’을 ‘고

객가치 관점’이 지니고 있는 과도한 시장주의나 공공성의 약화를 극복할 수 있는 

대안적 패러다임의 성격을 지고 있는 것으로 이해하였다. 더하여, 이들은 흔히 또 

다른 패러다임으로 여겨져 왔던 기존의 ‘거버넌스(governance) 관점’은 조직경영의 

현실에서 낮은 적용성을 가지므로 한계가 있다고 평가하였다. ‘거버넌스 관점’은 상

호신뢰(mutual trust)나 선의(good faith)와 같은 이상적인 조건들을 성공의 전제로

서 제시하고 있으며, 이는 조직경영과 조직관리를 통해 다루기 어려운 요소들이므

로 실무이론적으로 논의할 실익이 상대적으로 낮다는 것이다(Alford & Hughes, 

2008:140). 반면, 이들은 ‘공공가치 관점’은 전략, 기획, 사업모델 발굴 등과 같이 

실무이자 기법으로 현장에서 다룰 수 있는 요소들을 이론화의 대상으로 삼는다는 

점에서 대안적 패러다임으로서 보다 높은 설득력을 갖는다고 평가하고 있다.

물론, 이러한 주장에 대한 반론도 없지 않다. 가령, Rhodes & Wanna(2007) 등은 

‘공공가치’ 개념 역시 너무 이상적인 비전(platonic vision)을 가지고 있다고 비판한

다. “조직과 지역 간의 선순환적 시너지”라는 무어(Moore)의 도식 역시 실무에서는 

다소 비현실적인 측면이 있다는 것이다. 이들은 이러한 이유로 인하여, 공공가치관

리(론)에 대하여 새로운 패러다임의 지위를 부여하는 것은 “아직 다소 성급하
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다”라는 결론을 내리기도 하였다. 이후, Alford & Hughes(2009)와 Rhodes & 

Wanna(2009)는 이어지는 후속연구들을 통해 공공가치 관점의 패러다임적 속

성에 대한 찬･반의 논의를 지속적으로 이어갔다.

이러한 학계 내의 논란에도 불구하고, 이러한 논의들을 포괄하여 집대성한 

Bennington & Moore(2010)의 저작에 따르면, 공공가치(public value) 관점은 ‘네트

워크 거버넌스’(networked governance)을 실제로 운영하기 위한 전략경영 및 공공

서비스 전달모델 운영과 부합하여 시너지를 일으키는 이론적인 관점인 것으로 종

합적으로 평가되고 있다. 즉, 거버넌스는 공공가치관리가 잘 작동하기 위한 구조적 

조건이며, 공공가치관리는 거버넌스가 의도한 목적을 달성하도록 하는 관리기법으

로 의미를 갖는다는 것이다. 요컨대, 공공가치와 거버넌스가 서로 융합한 모델이 

새로운 패러다임으로서 의미를 갖는 것으로 판단할 수 있겠다.

2.�대두배경

주지한 논의를 통해 ‘공공가치 개념’은 “공공가치 창출을 목적으로 한 전략적이

고 창의적인 기획과 사업모델 발굴 등의 관리활동”의 중요성을 강조하며, ‘거버넌

스 개념’과 함께 새로운 패러다임으로서의 의미를 가지고 있다는 점을 강조하였다.

그러나 우리는 공공가치에 대한 이론적 논의와 함께 “이러한 이론적 논의가 현장

의 공공행정 및 조직관리 실무자들에게 어떠한 함의를 가지는가?”라는 질문을 무겁

게 다루어야 할 필요성이 있다. 특히 한국의 공공관리가 겪고 있는 문제와 지금까

지의 논의가 어떠한 부합성을 갖는지에 대한 이해가 명료할 때, 해당 개념이 지닌 

함의가 보다 잘 체감될 수 있을 것이다(권향원, 2017). 이를 위하여 다음과 같은 문

제상황들을 예시하였다. 

1)�세입감소와�세출증대�요구가�동시에�나타나는�쥐어짜기(squeezing)의�상황

‘공공가치 관점’의 필요성이 증대하고 있는 시대적 상황의 첫 번째로 세입감소와 

세출증대 요구가 동시에 나타나는 소위 ‘쥐어짜기’(squeezing)의 상황을 들 수 있다

(Cole & Parston, 2006:1). 한국을 비롯한 일부 선진국들은 장기화 된 저성장, 고령

화, 저출산 등으로 인하여 세입이 감소하고 있으나, 반면 시민의 교육수준 향상, IT

기술의 발전, 기대수명 증대 등으로 공공서비스에 대한 요구의 양과 질은 오히려 

크게 증가한 “투입-산출의 비대칭화 상황”을 겪고 있다. 예컨대, 한국의 경우 경기
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침체, 인구감소, 고령화 등으로 기대세입이 감소하고 있다. 그러나 동시에 사회문화 

수준의 고도화로 인하여 시민의 정부에 대한 니즈(needs)와 요구(wants)는 오히려 

강해지고 있는 역설이 발생하고 있는 것이다. 그리고 이러한 추세는 코로나 사태로 

인하여 더욱 가속화 될 것으로 전망된다.

이러한 ‘쥐어짜기 상황’은 공공행정으로 하여금 제한된 재원을 최대한 효율적으

로 사용하여, 최대한 높은 산출물을 발생시켜야 하는 관리적 어려움을 필연적으로 

야기한다. 이로 인하여 공공조직은 이전과는 달리 민간조직과 같이 지속적인 수입

원을 창출해야 하는 압력을 받게 되었다. 그리고 사업모델이나 수익모델을 창출하

기 위한 전략적 기획과 경영의 중요성이 보다 강조되게 되었다. 그러나 공공조직은 

공공성의 제고를 존재의 본질적인 목적으로 한다. 그리고 완전한 영리조직으로의 

전환을 추구하는 것은 쉽지 않다(c.f. 권향원, 2020). 따라서 공공조직은 공공성과 

영리성을 조화하는 방향성을 추구함으로써 당면한 ‘쥐어짜기 상황’을 극복해야 하

는 난이도 높은 문제상황에 놓여 있다고 할 수 있다.

주지한 문제상황에서 ‘공공가치 관점’은 ‘전략적 기획과 경영’, ‘공공성과 영리성

의 양립과 조화’, ‘새로운 수익모델과 사업모델’ 등을 경영자의 시야에 올려놓음으

로써, 규범적인 측면에서 이를 지혜롭게 극복하기 위한 대안적인 논리를 제공하여 

준다고 판단한다(Coates, 2006).

2)�난제(wicked�problems)로서�사회문제의�증대로�인한�‘예외상황’�대응�필요성

난제(혹은 사악한 문제)란 미리 예측하는 것이 어렵고, 원인을 뚜렷하게 파악하

기 힘들며, 향후의 영향을 예측하는 것도 어려운 복잡한 사회문제를 뜻하는 개념이

다(권향원･윤영근, 2020:2; Rittel & Webber, 1973). 난제는 이러한 속성으로 인하

여 “기존의 정형화 된 혹은 매뉴얼화 된 해결방식으로는 대응하기 어렵다”는 점을 

특징으로 한다. 요컨대 난제(혹은 사악한 문제)(wicked problems)는 “기존의 해결방

식의 관성화 된 사용으로 대응하기 어려운 ‘새로운’ 혹은 ‘전대미문’의 사회문제들

을 묶어서 바라보는 ‘일반화 개념’이라고 할 수 있다”(권향원･윤영근, 2020:6). 이렇

게 본다면, 코로나 사태 역시 난제의 한 사례로서 이해할 수 있다.

오늘날 공공관리(public management)의 문제는 직면한 사회문제들이 점점 더 

난제화 되고 있다는 데에 있다(Alford & Head, 2017). 이는 기술개발로 인한 사회

부문 행위자 간 상호의존성 증대, 글로벌 상호교류 및 이전의 증대로 인한 사회부

문의 다양성 증대, 기후변동에 따른 재해와 질병의 예측불가능성 증대 등 오늘날의 
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다양한 과업환경 변동에 기반한다(Light, 2014). 이러한 난제화로 인하여, 정부를 

비롯한 공공조직들이 이러한 난제를 실효적으로 풀기에는 상대적으로 둔하고 영리

하지 못한 상황에 있다고 할 수 있다.

이에 공공조직은 과거와 달리 ‘기존의 해결방식이 잘 다루지 못하는 문제’에 대

한 ‘대응능력 제고’를 위한 전략적, 창의적 노력을 수행할 것으로 요구받고 있다. 

뿐만 아니라, 정부가 사회문제를 가장 잘 다룰 수 있다는 “전지전능한 문제해결자”

라는 아집을 내려두고, 겸손한 자세로 “사회부문의 참여자들의 관점들을 다각적으

로 받아들이고, 이들과 적극적으로 협업하여 도움을 받을 필요가 있다는 점”이 강

조되기 시작하였다(권향원･윤영근, 2020:2). 그리고 ‘공공가치 관점’은 이러한 관점

변동에 대하여 이론적 함의를 갖는다고 판단한다.

<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: 권향원･윤영근 (2020:16의 재인용, Alford & Head (2017:398-399) 및  Rittel & Webber (1973:160))

3)�신자유주의적�행정개혁�및�성과주의의�과도화�문제

공공가치 관점의 마지막 대두배경으로 신자유주의 사고의 행정개혁 및 성과관리

의 과도화 및 이로 인한 공공서비스의 협애화 및 공공성의 약화를 들 수 있다.

지난 20년간 지배적인 행정개혁의 방향성이라면, 고객주의를 표방하는 신자유주
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의 개혁을 들 수 있다(Kelly et al., 2002; 김명환, 2018). 신자유주의적 사고에서는 

공공행정의 역할이 고객을 특정하고, 이들에 대한 고민을 수행하는 데에 놓였다. 

고객의 만족도를 성과지표로 측정하고, 특정 고객에 대한 공공서비스의 속도와 품

질을 높이는 등 공공행정을 성과지표로 관리가 용이한 내용들로 치환하여 담아내

는 작업이 신자유주의 개혁의 의제 저변에 깔려있다(Cole & Parston, 2006:xvi).

<그림 3> 신자유주의 행정개혁 및 성과주의 과도화의 문제

과제 현상 문제 관련 제도 관련이념

공공가치 
창출의 
필요성

◀
공공서비스의 

협애화
공공성의 약화

신자유주의 행정개혁 및 성과주의 
과도화로 인하여, 공공조직이 
고객주의에 좁은 틀에 갇히고, 

일반시민을 고려하지 못하는 문제

민영화
/고객중심 
성과관리

효율성/
생산성

그러나 조직의 일반 시민을 대상으로 한 공공가치 창출 노력은 성과지표로 관리

하기가 어렵다는 데에 문제가 있다. 무릇 고객(대상)이 특정되어야만 계량화를 통한 

산출물의 관리가 용이한 바, 다소 막연하여 특정하기 어려운 일반시민(공공)의 효용

과 가치는 즉각적으로 계량하기도 어려울 뿐 더러, 조직 활동과 어느 정도 시차를 

두고 파생되는 속성을 갖는다(곽현근, 2011:202). 따라서 기존의 지배적인 신자유

주의 행정개혁 및 성과주의 패러다임 내에서, 조직이 지역사회의 공공가치를 사업 

및 성과체계에 녹여 담는 일은 쉬지 않았다. 때문에, 계량화 된 지표관리와 동기부

여를 핵심으로 하는 신자유주의적 사고방식에서는 공공가치를 제고하는 일이 현실

적으로 어렵다. 그리고 이는 공공행정에 있어서 공적의무의 약화를 초래할 수 있

다. 공공행정의 공적의무를 ‘공공성’(publicness)이라는 개념으로 묶어 표현한다면, 

신자유주의 개혁이 공공성의 약화를 초래했다라고 다르게 말할 수도 있겠다(권향

원, 2020).

이러한 맥락에서, 공공조직이 공공성을 제고하고 지역사회의 일반시민의 효용과 

복리 즉 공공가치 창출에 기여하기 위하여, 우리는 기존의 공공관리 패러다임을 넘

어서는 대안적인 관점을 필요로 한다. 그리고 ‘공공가치 관점’은 이에 대한 하나의 

대답으로 의미를 갖는다고 본다.
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III.�공공가치�창출의�사례와�실무적�적용

1.�공공가치�창출의�사례:�무어(Moore)의�‘시립도서관’�사례

지금까지 무어(Mark H. Moore)가 제안한 소위 ‘공공가치관리론’이 “조직이 자신

의 주요사업에‘만’ 갇히지 않고, 경영자가 전략적이고 창의적인 사고를 더하여 조직

에게 처한 제약과 위기를 극복할 뿐 아니라, 지역공동체에게 긍정적이고 바람직한 

영향(impact)을 미치도록 제안하는 이론적 관점”임을 논의하였다(Moore, 

1995:2-10; 21-30; 71)6). 

그러나 이러한 사변적인 정의방식은 독자로 하여금 “공공가치의 창출 및 관리가 

어떻게 실무에서 구현될 수 있는지”에 대하여, 다소 흐릿한 이미지를 전달하고 있

는 것이 사실이다. 무어(Moore) 본인 역시 이러한 문제를 예상하여, 개념이 보다 

쉽고 직관적으로 체감될 수 있도록 개념을 ‘가설적인 사례’에 적용하여 설명을 보

완하고 있는데, 관련한 제시된 대표적인 사례로서 ‘시립도서관(town library)의 공

공가치 창출 및 경영혁신 사례’를 들 수 있다(Moore, 1995:13-21). 본장에서는 해

당 사례에 대한 논의를 통해, “다소 사변적인 색조를 가지고 있는 공공가치 개념이 

실무에서 어떻게 적용될 수 있는지”를 탐색해 보겠다.

1)�무어(Moore)의�시립도서관(town�library)�사례

무어(Moore)에 따르면, 공공조직에 해당하는 시립도서관(town library)에게 본업

으로 주어진 역할은 “장서를 보유하고, 시민들에게 열람 및 대출 서비스를 제공하

는 것”에 있다. 그런데 어떤 시립도서관이 만성적자 상황에 놓여있으며, 때문에 지

역주민들이 원하는 양질의 공공서비스를 효과적으로 제공하지 못하는 상황에 있다

고 가정해보자(i.e. 쥐어짜기(squeezing) 상황). 이에 대하여 경영자는 다음의 두 가

지 선택지를 가진다. ⒜ 첫째, 시립도서관 경영은 민간경영과 달리 투자자(주주)에 

대한 책무성(accountability)을 갖지 않으므로 적자가 나더라도 현상을 유지하고 급

6) 필자는 학술논문의 형식적 구성상 어쩔 수 없이 공공가치 개념을 위와 같이 정의하였으
나, 이러한 정의가 독자에게 잘 전달될 수 있을지는 의문이다. 주지한 무어(Moore)의 저
서는 학술서적이라기 보다는 실무적 에세이에 가까운 성격을 가지고 있다. 따라서 그는 
“공공가치 개념은 이러이러한 것이다”라는 명시적인 정의를 자제하고 있으며, 공공가치 
개념에 대한 이해를 도모하기 위해서도 <챕터1>을 ‘가설적인 사례’로 시작하고 있다. 그
런데, 무어(Moore)가 제안하고 있는 해당 ‘가설적인 사례’는 그의 ‘공공가치' 개념을 매우 
쉽고 명징하게 전달해준다고 생각한다.
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여를 받아가는 것이다. ⒝ 둘째, 경영자가 높은 직업적 소명의식을 가지고 전략적

이고 창의적인 사고를 더하여 만성적자 상황을 극복하기 위하여 노력하는 것이다.

한편, 무어(Moore)는 주어진 선택지들 중에서 후자를 규범적으로 바람직한 것으

로 본다. 그리고 경영자가 적극적인 ‘기업가 정신’(entrepreneurship)을 발휘하는 ‘가

상의’ 시나리오를 제안한다. 즉, 경영자가 현상유지를 넘어서 문제상황을 극복하기 

위하여 창의적이고 혁신적인 대안을 모색하는 시나리오를 모색하고 있는 것이다.

그의 시나리오 속 경영자는 먼저 자신이 관할하는 시립도서관의 상황을 면밀하

게 관찰하는 데에서 출발하였다. 그리고 낮 시간에 도서관을 지역의 ‘맞벌이 가정 

아이들’(latchkey children)이 시간을 보내는 장소로 활용하고 있음을 확인하였고, 

이에 따른 고객의 민원이 발생하고 있음을 파악하였다. 이때 만약 경영자가 고객가

치(customer value)에 경도되었거나 고객만족도 증가와 같은 성과지표에 연연하는 

입장을 가지고 있었다면, 경영자의 시야에 (책을 빌리는 것 보다는 시설 내에서 시

간을 보내는 데에 열중하는) 이들 ‘맞벌이 가정 아이들’은 골칫거리이며 관리되어야 

할 대상으로 여겨졌을 것이다. 

그러나 무어(Moore)의 시나리오 속에서 해당 경영자는 고객가치(customer value) 보

다 외연이 넓은 공공가치(public value) 관점을 내재하고 있다. 이에 도서관 시설 인프라

를 조금 활용하면, 도서관이 아이들을 위한 데이케어센터(day-care center)의 역할을 함

으로써 지역에 부족한 복지시설의 공백을 채울 수 있을 것이라고 판단하였다. 즉 기존

의 사업영역을 창의적으로 확장하여 부가가치를 창출할 수 있다고 본 것이다.

한편, 단순히 업무를 확장하는 것에 그친다면 구성원들에게 부가적인 업무부담

을 야기할 것이고, 재원은 더욱 부족하게 될 것이다. 때문에 경영자는 지역의회와 

기업간담회 등에서 도서관이 공동체를 위해 좀 더 공적으로 타당한 일을 수행하고

자 한다는 홍보와 마케팅을 통해 지역사회로부터 사회적 정당성(legitimacy)을 획득

하고자 하였다. 취득된 정당성을 바탕으로 기업으로부터 재원(funding)을 기부 받

았고, 의회로부터 예산(budget) 지원을 약속받았으며, 지역사회 학부모들의 자원봉

사 참여 등의 각종 지원을 얻어낼 수 있었다.

경영자의 이러한 아이디어와 노력으로 인하여, 도서관은 만성적자 상황을 극복

할 수 있었을 뿐 아니라, 자원봉사자 충원을 통해 업무도 경감하고, 지역사회에 긍

정적인 영향(impact)을 미칠 수 있었다. 이때 창출된 공공가치는 ‘지역의 복지사각

지대를 채우고, 아이들에게 돌봄을 제공하며, 부모들의 부담을 완화하는 것’ 등을 

포함한다. 그리고 공공가치를 창출하는 조직과 지역사회의 지지가 서로 맞물려, 해

당 도서관은 애초 고민하였던 만성적자의 쥐어짜기 문제 역시 극복할 수 있었다.
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2)�무어(Moore)의�전략삼각형(strategic�triangle)

무어(Moore)가 제시한 공공가치 창출의 사례가 담고 있는 가장 큰 실무적 함의

는 “경영자의 대응이 전략적이고 적극적이었다”라는 데에 있다(Benington & 

Moore, 2020). 해당 사례에서 경영자는 과업환경에 대한 전략적이고 적극적인 진

단과 분석을 바탕으로 지역사회의 공공가치를 지향하는 스튜어드십(stewardship)의 

강화를 통해 서로 양립하기 힘들다고 생각되었던 문제들을 창의적으로 양립하였던 

것으로 판단된다(Moore, 1995:20-21).

한편, 여기에서 유의할 점은 무어(Moore)의 “경영자가 무엇인가 착하고 옳은 일

을 해야 한다”는 정언적이고 연역적인 동기에서 출발하지 않았다는 것이다. 오히려 

해당 경영자는 지역사회에 대한 사회적 기여를 “조직의 지속가능성을 제고하기 위

하여 전략적으로 활용”하고 있는 모습을 보였다. 이에 대하여 무어(Moore)는 명시

적으로 “공공가치 창출은 윤리적인 사고(ethical thinking) 보다는 전략적인 사고

(strategic thinking)를 지향한다”고 표현하고 있다(Moore, 1995:20). 즉 “경영자가 

전략적인 사고를 바탕으로 서로 양립하기 힘든 딜레마를 양립할 수 있도록 함으로

써, 조직의 관리역량과 필요자원을 선순환적으로 제고하는 것”에 무어(Moore)의 공

공가치론의 실무적 핵심논리가 담겨있다고 할 수 있다.

<그림 4> 전략삼각형 분석틀 및 사례적용

정당성과 지지
(Legitimacy
& Support

(authorizing
environment))

운영역량
(Operational
capabilities)

가치창출
(Value
(task

environment))

지역사회의
공적재원 취득
(정당성 획득)

자원봉사자
참여

(비용절감)

지역사회
‘일과 삶 양립’

가치창출

전략삼각형 분석틀
(Strategic Triangle)

시립도서관(Town Library)
사례에의 적용

출처: Moore(1995:71)의 설명을 바탕으로 저자 재구성
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한편 무어(Moore)는 이상의 논의를 바탕으로 경영자들이 자신의 조직이 직면하

고 있는 과업환경의 문제와 공공가치 창출을 위한 전략적 사고를 구현하는 데에 지

침(guide)으로 기능할 수 있는 일종의 분석틀을 제안하고 있는데(Moore, 1995:71), 

해당 분석틀은 이후 연구자들에 의해 ‘무어(Moore)의 전략삼각형’(strategic 

triangle)이라고 명명되었다7). 이는 위 <그림 4>와 같은 구조를 갖는다(Alford & 

O’Flynn, 2009:172-174).

‘전략삼각형’에 따르면, 조직의 경영자는 ‘운영역량’(e.g., 재원 및 인력), ‘지역사

회의 지지와 정당성’(e.g., 참여와 도움), 그리고 ‘가치창출’의 세 가지 목표를 가진

다. 그런데 현실적으로 이러한 목표들을 동시에 달성하는 것은 쉽지 않다. 가령 ‘지

역사회의 지지’를 얻기 위해서는 일반적으로 지역사회에 대한 기여활동을 수행해야 

하는 데, 이는 조직의 재원과 인력의 효율성을 약화시킬 수 있다. 또한 조직 내 ‘운

영역량’과 같은 내부 관리적 체질을 개선하기 절차와 인력을 효율화 하는 경우, 지

역사회에 대한 ‘가치창출’ 능력은 상대적으로 약화되기 쉽다. 즉, 전략삼각형을 구

성하는 복수의 목표들은 서로 트레이드오프(trade-off) 관계에 있다고 할 수 있다.

그러나 무어(Moore)는 경영자의 전략적 사고와 적극적 활동을 통해 트레이드오

프(trade-off) 관계가 오히려 시너지(synergy) 관계로 전환될 수 있다고 논증하고 있

다. 그리고 이러한 시너지 관계로의 전환을 위해, 경영자는 조직이 직면한 과업환

경을 ‘전략삼각형’의 분석틀을 통해 진단하고, 선순환적인 관계구조화를 위한 시나

리오를 수립할 것을 제안하였다. 요컨대 경영자는 ‘전략삼각형’을 구성하는 세 가지 

목표 항목들을 기준으로 전략적 공공가치 창출을 위한 방향성을 수립하기 위한 ‘시

나리오 구축 프레임워크’로 활용할 수 있을 것이다.

2.�새로운�역할정의�및�공공부문과의�부합성

‘공공가치 관점’은 실무적인 측면에서 공공조직의 경영자에게 새로운 역할을 부

여하고 있으며, 이것이 ‘전략적-적극적 혁신가’로서의 이미지를 특징으로 한다는 

점은 주지의 사실이다(Moore, 1995:2).

그런데 공공조직이 공공가치 창출을 위해 전략적-적극적 혁신의 모습을 갖추는 

것은 매우 난이도가 높은 과업이라고 할 수 있다. 일반적으로 공공조직은 규정과 

규칙의 제도적 틀 안에서 작동하는 ‘합법성’을 주요한 속성으로 하기 때문이다. 따

라서 규정과 규칙의 틀로부터 비교적 자유로운 영리기업과 비교하여 공공조직의 

7) 무어(Moore)는 자신의 저서에서 전략삼각형이라는 개념을 명시적으로 표명하지는 않았다. 
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자유도는 상대적으로 낮다고 할 수 있다(Moore, 1995:17).

이러한 점을 고려할 때, 공공부문 중에서도 정부부문과 일정한 거리를 지니며, 

경영상 상대적으로 높은 자율성을 기대 받는 공기업 및 공공기관이 공공가치관리

(론)과 보다 높은 부합성을 갖을 것으로 생각할 수 있을 것이다(Cole & Parston, 

2006). 물론 정부부문의 경우에도, 공공사업의 기획과 집행을 주요업무로 하는 조

직과 부서의 경우에는 공공가치 관점과 어느 정도의 부합성을 가질 수 있을 것으로 

판단한다. 

한편, 공공가치 관점이 강조하는 “정부조직과 공공조직의 지역사회 일반에 대한 

긍정적인 가치창출 및 영향(impact)의 파생”이라는 아이디어를 고려할 때, 이것이 

최근 영국과 뉴질랜드 등에서 실무적으로 논의되고 있는 ‘후기신공공관리

론’(Post-NPM, Post-New Public Management) 운동과 맥을 함께 하는 여지가 있

다고 판단한다(Christensen, 2012). ‘후기신공공관리론’은 행정혁신을 위한 실무적 

개혁패키지의 일환으로 추동된 성격을 가지고 있으므로, 이는 ‘공공가치 관점’에서

의 공공부문에 대한 새로운 역할 도출 측면에서도 참조 및 벤치마킹의 실익이 있다

고 본다. 이에 다음과 같은 요소들을 검토하였다.

 <표 3> 정책 과정별 행정개혁(론)의 주요 패러다임 및 내용

정책
과정

투입
(Input)

과정/활동
(Processes/
activities)

산출
(Output)

결과/영향
(Outcomes/Impacts)

단기 중기 장기

과제
재원확보 및 
역할확장

(내부) 운영역량
제고

산출물의 
양적-질적 제고

조직활동과 조직산출을 통해 조직환경(사회부문)에 
파생하는 긍정적 영향(가치) 창출

목표
(타겟)

예산극대화
업무과정 재설계 

및 효율화
공공재와 

공공서비스 개선
공공가치 창출

(지역사회 시민일반 대상)

관련
행정

개혁론

행정국가(론)
신공공관리(론)

(NPM, New Public 
Management)

후기신공공관리(론)
(Post-NPM)

공공가치관리(론)
(public value management)

출처: Alford & O'Flynn(2009:175)와 Cole & Parston(2006:21)을 참고로 저자 재구성

첫째, 기존의 행정개혁(론)들은 정책과정을 구성하는 특정 국면에 대한 강조하고 

있으며, 후기신공공관리론은 그 중에서도 정책의 결과(outcome) 및 영향(impact) 

측면을 강조하는 입장에 있다는 점에서 기존 논의와의 차이를 드러낸다. 이에 후기
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신공공관리론의 관점에서는 정책산출물이 시차를 두고 파생시키는 부가가치에 대

한 측정 및 평가, 즉 ‘영향평가’(impact evaluation)과 같은 구체적인 관리기법과 평

가지표를 개발하고 운영하는 데에 주요한 관심을 두고 있다(Cole & Parston, 

2006:21). 이러한 측면은 행정국가(론), 신공공관리(론) 등의 관련 행정개혁론들이 

조망하지 못하였던 주제라고 할 수 있다. 따라서 이러한 측면을 아울러 고려하고 

있는 공공가치관리(론)의 적용에 있어서, 향후 이러한 관리기법과 평가지표를 벤치

마킹하거나 응용할 수 있을 것으로 전망한다.

둘째, 공공가치관리(론)은 ‘전략적 삼각형’에서의 논의가 함의하듯, 재원확보 및 

역할확장, 내부의 운영역량제고, 산출물의 양적-질적 제고, 그리고 공공가치 창출 

등 기존의 행정개혁론들이 부분적으로 다루었던 주제들을 모두 아우르고 있으며, 

더 나아가 이들 간의 시너지 관계를 구축하고자 시도하였던 점에서 가장 전략적이

며 도전적인 성격을 갖는다고 본다(c.f. (Alford & O'Flynn, 2009:176). 특히 공공가

치관리(론)은 경영자의 ‘창의성과 전략적 사고’와 같은 인격적 요소를 아울러 고려

함으로써, 기존 정부개혁의 이론적 논의가 담고 있지 못하였던 ‘리더십’(leadership)

의 중요성을 아우르고 있다고 할 수 있다. 그리고 오늘날 사회문제의 난제화나 포

스트 코로나 시대 예상하는 문제대응 난이도 증가를 고려할 때, 연구자는 정책과정

의 어느 한 측면만을 좁게 고려하지 않고 사태를 포괄적으로 보고자 하는 공공가치 

관점의 현실적 부합성이 오히려 더욱 강조될 것이라고 보는 입장에 있다.

셋째, 경영자 단독의 전략성과 창의성은 인간적인 한계로 인하여 제한될 수밖에 

없으나, 이러한 제약을 사회성원의 참여와 간여 및 집단지성(collective 

intelligence)을 통해 보완할 수 있다(Bovaird & Loeffler, 2012). 따라서 공공가치의 

실효적인 창출을 위하여, 경영자는 다양한 참여자의 네트워크와 참여･협력을 조직

자원으로서 적극 활용할 필요가 있다고 할 것이다. 이는 후기신공공관리(론)이 지역

사회의 니즈(needs)를 발굴하기 위하여 강조하는 ‘네트워크 거버넌스’ 방법론의 활

용과 결을 함께 하는 바가 있다. 이러한 거버넌스 메커니즘을 통해 공공과 민간이 

함께 협력적인 역할을 할 수 있으며, 조직의 입장에서는 거버넌스 메커니즘은 조직

의 필요자원을 적극적으로 얻을 수 있는 플랫폼이자 채널의 역할을 수행할 수 있

다. 즉 공공가치 창출은 정부조직의 전유물이라고 할 수 없으며, 민간도 협력적인 

과정을 통해 함께 공공가치를 생산할 수 있다는 것이다. 이러한 접근논리를 정책의 

공동생산(co-production) 혹은 공공가치의 공동창출(co-creation)이라고 부르는데

(권향원･윤영근, 2020), 이 지점은 공공가치관리론이 후기신공공관리론과 철학을 

공유할 수 있는 지점이라고 평가한다.
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IV.�포스트�코로나�시대�공공가치�접근이�갖는�함의

1.�행정의�역할과�거버넌스�측면

1)�‘전략적�관리자’로서�행정의�역할�제고

무어(Moore)의 공공가치 접근이 공공조직 경영자에게 ‘전략적 관리자’로서의 역

할을 부여하고 있음은 주지의 사실이다. 그는 자신의 저작에서 가상의 ‘시립 도서

관’ 사례를 통해, 공공가치 창출을 위하여 경영자가 창의성과 자율성을 발휘하여 

기존에 존재하지 않던 새로운 사업모델을 발굴하여 운영할 수 있음을 보인 바 있

다. 

이러한 ‘전략적 관리자’로서 공공경영의 이미지는 코로나 사태와 같이 메뉴얼을 

벗어난 ‘예외상황’에 대한 대응역량의 강화를 가능하게 하는 이론적 토대를 제공한

다고 본다. 가령, 한국의 방역당국은 코로나 확진자 진단의 효율성을 높이기 위하

여 “비대면의 드라이브 스루(drive through) 방식”을 도입한 바 있다(Zitek, 2020). 

해당 사례는 전대미문의 방역위기에 대하여, 방역당국이 “조직이 보유하고 있는 자

원 및 기술”의 활용도를 극대화하여 “공적 효용”을 창출하기 위하여, 창의성과 자율

성을 발휘한 것으로 판단된다. 

한편, 이러한 혁신안이 가능하게 된 배경에 방역위기라는 특수한 예외상황에서 

‘전략적 리더십을 갖춘 방역 전문가 집단’, 즉 갤브레이스(Galbraith)가 ‘테크노 스

트럭처’(techno-structure) 불렀던 전문가 그룹이 전적인 권한을 행사할 수 있었다

는 점을 유의해야 할 것이다(Galbraith, 2007). 지금까지 이루어져 왔던 정부개혁 

및 정부혁신의 주요 담론은 주로 정부의 역할을 제약하고, 의사결정 과정에서 ‘시

장’(우파적 개혁) 또는 ‘시민’(좌파적 개혁)의 역할을 강조하는 자유주의적 방향성을 

가져왔다(권향원･공동성, 2015). 그러나 코로나 방역위기를 통해 우리가 경험해 온 

것은 ‘비상시적인 예외상황’의 대응과 관리에 있어서 전문가의 전략적 리더십이 갖

는 역할이 작지 않다는 것이다. 이는 McGowan(2020)이 지적한 대로 자유주의적 

행정논리가 지배적인 미국, 유럽 등 서구 선진국들이 코로나 팬데믹 상황에서 오히

려 낮은 관리역량을 보이거나, 정부-시민 간 갈등양상을 효과적으로 풀어내지 못하

였던 사례를 통해 반증된다고 본다.

이에 포스트 코로나 시대, 바람직한 정부개혁 담론은 행정의 축소를 일방적으

로 지향할 것이 아니라, 전략적 경영자로서 행정의 역량강화와 시장 및 시민의 
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고유한 역량강화 모두를 동시에 함양하되, 비상시적인 문제들에 대하여 행정이 

이니셔티브를 가지고 관련된 행위자들을 조율하고 연계해 가는 ‘메타 거버넌

스’(meta-governance)의 모델을 지향해야 할 것으로 전망한다(권향원･공동성, 

2015).

2)�행정-시민�간�상호협력의�필요성과�공동생산(co-production)�방법론

무어(Moore)의 공공가치 논의에서 얻을 수 있는 또 하나의 함의는 각 조직은 서

로 다른 ‘과업환경의 특수성’으로부터 자유로울 수 없기 때문에, 각자가 창출할 수 

있는 공공가치 역시 저마다 차이를 보일 수 밖에 없다는 점이다. 가령, 무어의 가설

적인 사례에서 ‘시립 도서관’은 자신이 보유한 자산 인프라와 지역사회의 니즈

(needs)가 서로 맞물리는 지점에서 고유하고 독창적인 공공가치를 창출할 수 있었

다. 이렇게 특수한 과업환경이 부여하는 고유성과 독창성으로 인하여, 각 조직은 

각자가 처해 있는 여건과 상황에 대한 면밀한 진단을 수행할 것이 요청되며, 실효

적인 문제대응을 위하여 지속적으로 변화하는 니즈(needs)와 욕구(wants)를 순발력 

있게 탐색하고 맞춰가는 ‘적응적’(adaptive)인 관리방법론을 내제화 할 필요가 있다

(권향원･윤영근, 2020).

이러한 ‘적응적’인 방법론의 대표적인 것으로 ‘공동생산’(co-production) 혹은 

‘공동창출’(co-creation)을 들 수 있는데, 향후 공공부문은 이러한 접근방법을 적극

적으로 수용할 필요가 있다고 본다. 여기에서 공동생산(co-production)이란, “공공

문제 해결을 목적으로 하는 정책과 사업의 기획(planning), 설계(design), 전달

(delivery), 평가(assessment) 등 각 단계에서 정부가 제한된 문제진단 및 해결 역량

의 한계를 극복하기 위하여 민간의 전문가, 사회의 활동가, 정책의 이해관계자(혹은 

이해당사자) 등 참여자들과 적극적으로 협업을 공동수행하는 것을 의미한

다”(Sorrentino et al., 2018: 279-280, 권향원･윤영근, 2020에서 재인용). 요컨대, 

공동생산은 경영과 시민이 함께 지역사회가 필요로 하는 공공가치가 무엇인지를 

함께 발견해 가는 소위 참여기반의 ‘시민적 발견’(civic discovery) 방법론이라고 할 

수 있다. 예시하자면, 실무에서 ‘공동생산’은 정책과정의 다양한 국면에서 다음과 

같이 다양한 방법으로 구현된다. 
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<표 4> 정책단계별 공동생산의 구성개념 및 설명

정책단계 구성개념 설명

기획단계

공동기획
(co-planning

/co-commissioning)

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

공동설계
(co-designing)

공공문제 해결에 대한 기존의 정형화 된 해법을 극복하고, 기발하고 창의적
인 대안을 모색하기 위하여 참여자들의 집단지성, 실험, 시제품화
(prototyping) 등을 활용하는 것을 의미. 이 과정에서 해법설계 작업의 ‘공
동적 성격’을 강조하는 경우 ‘공동설계’(co-design), 사회부문 행위자들의 
혁신적 역량을 강조하는 경우 ‘사회혁신’(social innovation)이라고 부름. 
사회혁신은 사회부문 행위자들의 지속가능한 문제해결 역량 배양까지 포괄
하는 학습적 관점.

사회혁신
(social innovation)

공동혁신
(co-innovation)

집행단계

공동집행
(co-implementation) 효율성 혹은 생산성의 이유에서 정부가 직접 정책과 사업을 수행하지 않고, 

외부의 민간(혹은 사회)부문 행위자의 도움을 받는 것을 의미. 경우에 따라 
정부의 정책과 사업을 완전히 외부 행위자에게 위탁(commission) 하는 경
우도 있음. 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 적극
적으로 창출하는 것을 의미. 가령, ‘공동설계’는 문제해결 그 자체를 과업으
로 보고 있으나, ‘공동창출’은 주어진 문제해결을 모색하는 과정에서 부가적
으로 창출할 수 있는 가치가 있다면, 이를 적극적으로 추구하는 것을 의미함.

평가단계
공동평가

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

출처: 권향원･윤영근(2020:3)으로 부터 직접 인용

공동생산의 접근방법은 EU, 일본 등 선진국에서 공공문제 해결을 위한 협력

적 방법론의 일환으로 적극적으로 활용되고 있는 추세에 있다(Sorrentino et 

al., 2018).

연구자는 개인적으로 공동생산 방법론은 “전략적 가치창출 활동에 있어서 

경영자의 겸손을 강조한다”는 점에서 함의를 갖는다고 본다. 리더로서 경영자

는 자신의 삶 속에서 성공의 경험을 연속한 개인이기 쉬우므로, 자신의 성공모

델과 사고 틀 밖에서 사유하기가 쉽지 않다. 따라서 문제대응에 있어서 보수적

인 태도를 넘어서기 어려워 합리성을 스스로 제약하기 쉽다. 그러나 “지역의 

니즈(needs)는 지역이 가장 잘 알고 있으며, 해결방안 역시 당사자가 가장 잘 

알고 있다”는 단순 명제를 받아들인다면, 경영자가 지역으로부터 겸손하게 답

을 구하는 자세가 강조된다고 할 수 있다.
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<표 5> 공동생산의 수요발생 영역

위탁(commissioning) 필요성

낮음 높음

전달(provision)에서의
협업 필요성

낮음
전통적인 서비스

(traditional service)
공동위탁 서비스

(co-commissioned service)

높음
공동제공 서비스

(co-provided service)
완전 공동생산 서비스

(fully co-produced service)

출처: Bovaird & Loeffler(2012:1124)

요컨대 공공가치 창출의 맥락에서 이러한 입장은 조직이 혼자 스스로 가장 

잘 할 수 있는 영역에 대해서는 스스로 본업에 충실하되, 지역의 도움을 받아 

좀 더 잘 할 수 있는 영역에 대해서는 참여와 협력을 함께하는 전략적 사고를 

강조한다고 할 수 있다. 이 경우, ‘스스로 할 일’과 ‘남에게 요청할 일’을 구분하

여 접근하는 논리적 사고가 반드시 필요한데, 이와 관련하여 ‘공동생산 수요발

생 영역’에 대한 유형화의 한 사례를 <표 5>에 제시하였다.

그러나 공동생산 방법론이 모든 가치창출 활동에서 필수적이며 강제적인 것

이라고 보는 태도 역시 경계해야 한다. Alford & Hughes(2008:141)는 “참여적 

방법론은 실효성에 대한 판단을 기준으로 한 선택의 대상인 것이지 의무사항은 

아니다”라고 말하고 있다. 더하여, 참여의 방법을 실제 수행하는 경우 “참여자들

이 이해관계를 바탕으로 당파성을 갖음으로써 '공공가치를 둘러싼 갈등'(public 

value conflict)을 야기할 수 있다”는 점을 명심해야 한다(Nibatchi, 2012).

3)�경영자(행정가)의�재량과�역량이�지닌�의미의�재발견�및�함의

실효적인 공공가치 창출을 위해서는 경영자에게 높은 수준의 관리재량을 부여할 

필요가 있다. 그래야만 경영자가 비로소 자유롭게 고민하고, 창의적으로 생각하며, 

과감하게 실험할 수 있는 여지를 가질 수 있기 때문이다. 앞에서 살펴 본 무어

(Moore)의 공공도서관 사례는 경영자의 관리재량이 갖는 중요성을 잘 보여주고 있

다. 사례 속 도서관장은 새로운 공공서비스 모델을 개발하기 위하여, 주어진 틀을 

벗어나는 엉뚱한 생각까지도 포용하여 반영하였기 때문이다. 이러한 사고의 유연함

과 자유로움은 반드시 높은 수준의 재량을 전제로 한다고 할 수 있다(Bennington 

& Moore, 2010; 2011). 

그러나 한국의 경우 경영자의 재량을 보장하기 어려운 제도적인 한계가 있다. 한
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국의 공공행정과 공공경영은 결과의 책임소재를 “규정준수 여부”를 바탕으로 되묻

는 ‘규정주의’를 제도적 특질로 하기 때문이다. 규정에서 정하지 않은 새로운 활동

이 부정적인 결과로 이어지는 경우, 경영자는 사후적인 책임과 불이익으로부터 자

유롭기 어렵다. 그러므로 한국에서 본업에 부가한 전략적 활동이 현장에서 구현되

는 것은 어렵다. 이로 인하여, 한국 공공부문의 ‘혁신활동’은 이미 검증된 다른 조

직의 사례들을 모방하는 일종의 동형화(isomorphism) 행태를 보이는 것이 일반적

이다. 그러나 ‘벤치마킹’ 또는 직설적으로 ‘베끼기’를 실질적인 혁신활동이라고 보

기는 어렵다. 조직은 저마다 서로 다른 상황과 맥락 속에 있기 때문이다. 

이러한 맥락에서 무어(Moore)가 제안하는 바람직한 공공가치 창출 활동은 “조직

이 자리 잡고 있는 지역의 시민일반과 조직 간의 상호작용과 교호작용을 통해 함께 

발견되는 탐색적인 것”이어야 한다는 점을 유의해야 한다. Alford & 

Hughes(2008:13)가 지적한 대로, “조직은 자신이 처한 환경과 여건에 따라 서로 다

른 다양한 공공가치창출 전략을 가질 수 있다.” 그리고 이를 위해선 경영자의 유연

하고 다원적인 사고와 전략이 요청되며, 이들은 이러한 태도를 갖는 것을 ‘공공가

치 실용주의’(Public Value Pragmatism)라고 불렀다. 

그러나 유감스럽게도 한국의 경우 이러한 ‘공공가치 실용주의’가 착근되기에는 

아직 ‘규정주의’의 구조적인 한계가 존재하고 있음은 개선의 필요성이 있다. 2000

년대 이후 신행정국가 정부개혁의 일환으로 고위공무원단, 책임운영기관, 공공기관

혁신 등 공공부문의 경영 자율성과 전문가의 재량을 강화하기 위한 노력들이 이루

어져 왔다. 그러나 이러한 노력이 외국 제도들의 외형에 대한 ‘흉내내기’와 답습에 

그치고 있는 것이 아닌지에 대한 성찰이 필요한 시기라고 본다. 한국행정의 ‘규정

주의’에 기반한 ‘책임 되묻기’가 구조적 제약으로 남아 있는 한, 이러한 제도도입과 

운영의 노력들은 실효성을 담보하기 어려울 것이다. 때문에 행정의 합법성과 법적 

안정성을 침해하지 않은 범위에서, 향후 행정의 자율성과 실험정신을 구현할 수 있

는 ‘재량영역의 확대’를 추구할 수 있는 방안을 모색할 필요가 있다고 제안한다. 최

근 공공부문 ‘적극행정’의 논의는 이러한 방향성을 일부 반영하고 있다고 생각한다. 

그러나 한국행정의 독특한 ‘법적 규정주의’에 기반 한 ‘책임 되묻기’에 대한 구조적 

제약을 해소하지 않고, ‘적극행정’을 논의하는 것은 또 하나의 ‘흉내내기와 형식주

의’의 결과로 귀결될 수 있다고 전망한다. 요컨대, 한국행정에 내재되어 있는 가장 

본질적인 요소에 대한 개선 없는 자잘한 제도개선 만으로는 효과를 거두기 어려울 

것이다.
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4)�몇�가지�가치들을�사전에�상수화�하고,�연역적으로�적용하는�방식의�문제점

앞서 ‘공동생산’의 중요성을 강조하면서, 각 조직은 서로 다른 ‘과업환경의 특수

성’으로부터 자유로울 수 없기 때문에, 각자가 창출할 수 있는 공공가치 역시 저마

다 차이를 보일 수 밖에 없다는 점을 주지한 바 있다.

실무적인 측면에서 이는 공공가치 창출에 있어서 모든 조직들을 아울러 특정한 

가치들을 ‘일반화된 이데올로기의 목록’으로서 미리 제시하고 따르도록 제안하는 

연역적인 접근 방식이 지닌 문제점을 환기한다고 본다. 이는 조직경영 각자가 지닌 

실무적인 특수성과도 결이 맞지 않을 뿐 아니라, 자칫 다소 전체주의적인 경향성을 

가질 수 있다.

관련한 예로서 최근 한국의 공공부문에서 이슈가 되고 있는 ‘사회적 가치’(social 

value) 담론을 들 수 있다. ‘사회적 가치’ 담론은 영국이 정부공공서비스의 조달과

정에서 사회적 약자를 우선 대상자로 고려하도록 하는 것을 골자로 하였던 ‘사회적 

가치법’(Social Value Act)를 참조하여, 한국의 제반 공공조직이 공적재원을 배분하

는 과정에서 ‘사회적 열위자’를 우선 고려하도록 하는 일련의 조치를 의미한다. 

2020년 9월 현재 ‘사회적 약자를 우선하는 가치창출’을 위한 과업활동이 공공기관 

경영평가에 지표로 담김으로써 사실상 의무화 되어 있는 상황에 있다. 

그러나 이렇게 절대적인 기준을 설정하고 시작하는 것은 조직 각자가 접하고 있

는 과업환경의 특수성과 배치되기 쉽다고 본다. 뿐만 아니라, 해당 가치들과 전혀 

배치되는 본업을 본질로 하는 몇몇 조직들의 경우 관련한 재원 마련에 어려움을 겪

거나, 오히려 이러한 부가적인 활동에 의해 본업에 충실하지 못하게 되는 문제를 

갖게 될 것으로 예상된다.

한편, 공공가치의 연구자들은 이미 이러한 상황을 예견하고, 이에 대한 주의를 

강조한 바 있다. 가령, 무어(Moore, 1995:57)는 “경영자가 미리 사전에 어떠한 공공

가치를 창출할 것인지를 파악하기는 불가능하다”고 말하며, 공공가치 창출은 발견

의 맥락에 있음을 언급하였다. Alford & O'Flynn(2009:176)은 “공공가치 개념에 대

한 잘못된 개념화는 정치학에 뿌리를 두고 있는 많은 학자들이 해당 개념을 어떠한 

절대적인 기준으로 파악하는 데에 있다”고 말하고 있다. 이에 더하여, Rhodes & 

Wanna(2007:416)는 “공공가치는 주어진 것이 아니다”(“Public value is not a 

given”)라고 말하며, 공공가치를 주어진 것으로 파악하는 것은 오류일 뿐 아니라, 

틀린 접근이라고 주장하고 있다. Rhodes & Wanna(2007:408)은 “우리가 공공가치

를 논의할 때, 구체적으로는 각자 어떠한 가치를 지시하고 있는 것인지에 대한 사
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전적인 이해가 서로 매우 다르다”고 언급하였다(Alford & O'Flynn, 2009:174에서 

재인용). 요컨대 무어(Moore, 1995)는 매우 간결한 어조로 “공공가치는 과업환경에 

따라 상대적이다”("relative to circumstances in the task environment")라고 주장

하고 있다.

몇 가지 가치들을 사전에 상수화 하고, 연역적으로 적용하는 것은 하나의 

‘가장 바람직한 목적’이 있다고 믿는 독재적인 태도에서 비롯한다고 본다. 그러

나 이는 공공조직이 각자의 본업에 충실하고자 하는 것을 저해할 수 있다. 또

한, 만약 ‘조직 각자의 본업이 필요로 하는 가치’와 ‘위로부터 지시된 가치’가 

서로 모순되거나 갈등하는 경우, 조직경영에 딜레마를 야기할 수 있다. 따라서  

조직이 처하고 있는 각각의 맥락적 상황은 서로 다르다는 것을 인식 및 인정하

고, 각자의 업에 충실한 유연한 공공가치의 관점을 부여할 필요가 있다.

2.�실무상의�주의점

공공가치 접근을 실무에 적용하고자 하는 경우, 예상하지 못한 빈틈과 사각지대

가 나타날 수 있다. 구체적으로 다음과 같은 주의점을 제안한다.

1)�혁신성을�성과평가할�수�있는가?

첫 번째 이슈는 공공가치 창출과 같은 가치지향 활동에 대해서는 되도록 성과주

의와 평가의 틀을 적용하지 않도록 해야 한다는 것이다. 조직의 공공가치 창출 활

동은 전략적인 동시에 실험적인 성격을 갖는다. 가령, ‘시립 도서관’의 사례에서 경

영자는 새로운 사업모델이 성공을 거둘 것인지 여부를 사전에 알 수 없다. 그런데 

만약 이렇게 실험적인 사업모델의 산출물에 대하여 성과주의와 평가의 틀을 적용

하였다면, 경영자가 애초 자유롭게 실험적인 사업모델을 시도해 볼 여유를 가질 수 

있었을까? 혁신성은 실험과 실패를 투자 삼아 얻어지는 것으로 되도록 성과주의와 

평가의 틀을 적용하여, 잠식되지 않도록 해야 할 것이다.

이와 관련하여, 가령 연구자는 20여 명 남짓의 매우 작은 규모의 공공기관을 성

과평가 한 경험이 있다. 이 조직은 매우 한정된 재원으로 단순한 집행업무를 담당

하는 단일기능조직(single purpose organization)의 속성을 가지고 있었다. 이 조직

은 매우 한정된 조직자원을 가지고 있었기 때문에, 추가적이고 부가적인 가치창출

을 위한 여력을 거의 지니지 못하였을 뿐 아니라, 그러한 활동은 조직의 본질적인 
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존재 목적과도 부합하지 않았다. 반면 해당 조직은 자신의 본업에 해당하는 집행업

무에서 ‘투명성과 공정성 확보’는 핵심 가치를 지니고 있었으며, 해당 가치만을 실

효적으로 창출하기에도 조직자원이 충분하지 않은 여건에 있었다.

그러나 해당 조직은 ‘사회적 약자에 대한 우선고용과 부가사업 수행’이라는 정부

의 ‘가치창출 지침’을 수행해야 할 상황에 직면하게 되었고, 이에 본업을 담당하고 

있던 일부 직원들을 해당 업무에 배정하였다. 결과적으로 조직은 본업에 상대적으

로 소홀하게 될 수 밖에 없었으며, 이후 집행절차상 투명성과 공정성 확보를 저해

하는 상황들이 발생하여 경영상의 위기에 처하게 되었다. 이러한 문제에 대하여, 

경영자는 구성원들에게 본업과 부가업무 모두에 보다 충실하도록 조직기강을 강화

하는 선택을 내렸다. 이후 조직구성원의 피로도는 매우 높아져, 높은 이직률과 더

불어 정부의 지침으로부터 자유롭도록 공공기관으로 부터의 면직을 요구하는 내·

외부의 목소리가 높아지게 되었다.

이러한 사례가 함의하는 것은 조직에게 특정한 가치를 강제하는 것은 해당 조직

의 현실적 상황과 맞닿지 않는 불합리로 작용할 수 있다는 점이다. 때문에 국제적 

맥락에서도 ‘가치’에 대한 지침들은 일반적으로 강제력이 없는 권고 혹은 가이드라

인의 형식을 지니고 있다(e.g., ISO 96,000). 그리고 ‘지도화 된 평가’로 조직들 일반

에게 일괄하여 적용하는 사례는 찾아보기 어렵다.

정부가 강제화 된 지침을 내려놓기 위해서는 먼저 ‘현장의 가치창출 주체’인 

공공조직을 신뢰하고 계도적인 시각으로 바라보지 않는 태도를 견지해야 한

다. 뿐만 아니라, 추상적이고 관념적인 ‘가치’(value)를 물리적이고 물질적인 

‘공공재’(public goods)와 혼동하거나 같은 것으로 치부하지 않는 태도 역시 요

청된다. 또한 가치를 평가의 지표로 활용하는 경우에도, 경영에 대한 권고와 

제안의 목적에서 제안적으로 접근할 필요가 있다고 본다. 만약, 가치에 대한 

평가를 “조직의 통제를 위한 도구”로 활용하고자 하는 경우, 조직경영과 과업

환경 사이에 마찰과 갈등을 야기하게 될 것이다.

2)�가치창출의�재량부여가�정치적�포획으로�나타날�가능성

마지막으로 주의할 점은 공공경영자 혹은 관료가 공공가치 창출을 명분으로 특

정한 이해관계에 포획될 수 있다는 점이다. 이는 한국 뿐 아니라, 다른 국가들에서

도 나타날 수 있는 일반적인 문제라고 생각한다.

이에 대하여, 무어(Moore)의 ‘시립 도서관’ 사례를 다시 활용하여 다음과 같은 가
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상의 상황을 상정하겠다. 사례 속에서 시립도서관 경영자는 도서관을 맞벌이 가정 

아이들을 위한 ‘데이케어센터’(day-care center)로 변모시킴으로써 지역사회에 공

공가치를 창출하였다. 그런데 만약 경영자가 이러한 돌봄 서비스를 제공하고자 한 

동기의 이면에 “자신과 친분이 있는 특정사업자에게 관련한 수탁사업을 독점적으

로 몰아주기 위한 의도가 있었다”면 어떨까? 더욱이 해당 지역에서 해당 사업자가 

거의 유일한 독점적 지위를 가지고 있어서 경쟁입찰의 여지가 없었고, 따라서 법적 

하자가 전혀 없는 상황이라면? 사실 이는 실무적으로 매우 빈번할 수 있는 상황이

라고 할 수 있다.

이렇게 때로 ‘공공가치 창출’과 ‘사적가치 창출’ 간의 구분이 뒤섞이게 될 경우, 

해당 조직의 공공성(publicness)과 사사성(privateness)이 문란하게 될 여지가 있다

는 점을 유의해야 한다. 관련하여, Roberts(1995:293)는 “managerial realpolitik”라

는 표현을 사용하여, 관료가 행정과정에서 정치적인 영향력에 포획되는 상황이 오

히려 공공가치 창출의 명분으로 포장될 수 있는 상황을 경계하고 있다. 더하여 민

간부문 및 사회부문 행위자들에게 공공가치 창출의 권한을 과도하게 양도하는 경

우, 이러한 모호성과 딜레마는 더욱 증폭될 수 있다(Bryson et al., 2014:445).

따라서 강조되는 것은 공공가치 창출의 법적 허용범위, 기준, 대상 등에 대

한 면밀한 판단을 전제로 하는 것이다. 또한 공공가치 논의를 절대명제화 하거

나 만병통치약으로 성급하게 확정하는 오류를 경계해야 할 것이다. 

V.�결론

이글은 포스트 코로나 시대 향후 정부의 역할과 거버넌스 및 정책과정의 변동에 

대한 전망을 담는 것에 목적을 두었다. 연구자는 코로나 사태로 인하여, 향후 ‘매뉴

얼을 벗어난 예외상황의 관리’ 및 ‘공공안전과 공익의 보호’ 필요성이 특히 강조될 

것으로 보았다. 이에 기존에 비하여 보다 ‘전략적이고 적극적인 행정의 역할’ 및 

‘이에 걸 맞는 거버넌스와 정책과정으로의 변화가 요청될 것으로 전망하였다. 그리

고 이러한 변화를 설명하고 보증하는 이론적 관점으로 무어(Mark H. Moore)가 제

안한 ’공공가치‘(public value) 개념 및 관련 이론과 기법을 논의하였다. 이 관점은 

“공공조직의 지속가능성을 담보하기 위하여, 한정된 자원의 제약 상황 내에서 ‘조

직의 이익(수익)’과 ‘공공의 이익(공익)’의 양자를 모두 충족할 뿐 아니라, 오히려 시

너지(synergy)를 일으키기 위한 전략적 기획과 창의적 경영을 강조하는 이론적 입
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장을 의미”한다(Moore, 1995:2-10). 요컨대 공공가치 관점은 실무적인 측면에서 공

공조직의 경영자에게 새로운 역할을 부여하고 있으며, 특히 ‘전략적-적극적 혁신

가’로서의 이미지를 강조하고 있다. 한편, 경영자 단독의 전략성과 창의성은 인간적

인 한계로 인하여 제한될 수밖에 없으므로, 이를 보완하기 위한 사회성원의 참여와 

간여, 그리고 이를 통한 집단지성(collective intelligence)을 발현을 목적으로 하는 

‘거버넌스 메커니즘’과 ‘공동생산’(co-production)의 방법론을 제안한다. 이에 대하

여, 연구자는 향후 포스트 코로나 시대, 공공가치론의 이러한 이론적-실무적 제안

들이 공공관리 실무와 갖는 부합성이 보다 증대할 것으로 보았다. 

요컨대 공공가치 접근은 그간 축소되어왔던 행정의 역할을 ‘적략적 관리자’

로서 복권하였다는 점에서 코로나 사태와 같이 메뉴얼을 벗어난 ‘예외상황’을 

관리하기 위한 정부의 자율적인 노력을 가능하게 하는 이론적 토대를 제공하

고 있다고 본다. 그리고 무어(Moore)가 제안한 ‘전략적 삼각형’ 등의 분석틀은 

공공가치 관점을 실무에 응용하여 착상시키기 위한 좋은 출발점이라고 생각한

다. 뿐만 아니라, 지금까지의 정부개혁 담론이 공공문제 해결자로서 정부의 이

니셔티브와 역할을 일정부분 제약하고, ‘시장’(우파적 개혁) 또는 ‘시민’(좌파

적 개혁)의 주도성을 강화하는 자유주의적 지향성을 바탕으로 이루어져 왔음

을 고려할 때(권향원･공동성, 2015), 공공가치론은 행정의 전략적-창의적 역

할을 재강조하고 있다는 점에서, 행정(학)의 역할을 재복권하는 이론적 의미

를 갖는다고 평가한다. 사실 그 동안 정부개혁 담론은 규범적인 논의에 파묻

혀, 실무에 대한 전략적, 관리적 논의와 일정부분 유리된 일면이 있었다. 공공

가치 관점은 이러한 측면에서 높은 수준의 행정학적 함의를 갖는다고 본다.

한편, 공공가치 접근을 한국의 공공부문에 성찰 없이 적용하려 시도할 경우 예상

되는 문제점 역시 없지 않다. 가령, 공공가치가 강조하는 전략적 사고에 충실하기 

위해서는 경영의 무게중심이 “우리 조직에게는 지금 어떠한 가치가 필요하며 가능

한가?”라는 문제를 탐색하는 데에 있어야 한다. 즉, ‘우리 조직’으로부터 논의를 출

발시키는 일종의 ‘내재적 접근’이 시작점이 되어야 하며, 이는 조직의 과업환경에 

대한 진단과 분석을 통해 이루어져야 한다. 따라서 이러한 ‘우리의 문제’에 대한 고

민을 전제로 하지 않은 채, 또 하나의 유행처럼 공공가치 관점의 이론과 기법을 일

원적으로 적용하려 하는 것은 또 다른 ‘개혁피로 증후근’과 ‘이론-현실 간의 격차’

를 야기할 수 있음을 유의해야 한다. 그리고 이렇게 전망되는 문제와 이슈들에 대

하여, 보다 깊은 탐구는 후속 연구를 통해 지속적으로 탐구할 실익이 있다고 제안

하는 바이다.
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Prospects of the Role of Government and the Structure 
of Governance in the Post-COVID19 Era: Focusing on the 

Notion of Public Value

Hyangwon Kwon

This study seeks to suggest the prospects and suggestions for the future 

government role and governance direction in the post-corona era. The 

researcher predicted that the need for “management of exceptions beyond the 

manual” and “protection of public safety and public interest” will be 

particularly emphasized in the future due to the corona crisis. Accordingly, it 

was suggested that a more “strategic and active role of administration” and a 

change to the governance and policy process that suits it is required 

compared to the previous one. In addition, from a theoretical perspective 

that explains and guarantees these changes, an understanding of Mark H. 

Moore's concept of “public value” was sought. This perspective refers to a 

theoretical position that emphasizes the role of active administrators, such as 

strategic planning and management, in order to harmonize public interests 

and organizational interests within the limited resource constraints in the 

management of public organizations. It aims to create public value, that is, 

the utility of ordinary citizens in the local community that goes beyond 

special customer values. In addition, this perspective emphasizes the 

methodology of cooperative co-production and co-creation to discover and 

realize the utility and value requested by the local community. This study 

aims to understand the concept of public value, and discusses conformity and 

implications in government innovation and change management in the 

post-corona era.

[Key words: Government Innovation and Change Management, Public Value, 

Co-Production/Co-Creation, Governance]


