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동대문디자인플라자(DDP) 조성사업 정책은
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국문요약

동대문디자인플라자(Dongdaemun Design Plaza, 이하 ‘DDP’) 조성사업 정책은 노후한 동대문운동장을 공

원화하고, 서울을 세계적인 디자인 도시이자 관광명소로 육성하고자 추진된 서울시 민선4기의 역점사업 중 하나이

다. 그런데 기존 동대문운동장을 철거하겠다는 계획이 발표되자 체육계, 상인, 문화계, 지역주민 등 다양한 이해관

계자들은 서울시의 DDP 조성사업 정책에 완강히 반대하였다. 그럼에도 서울시는 DDP 조성사업 정책을 추진해나

갔는데, 첨예한 갈등이 계속되던 DDP 조성사업 정책은 어떻게 가능하였는가? 이와 관련하여 본 연구는 Moore 

(1995)의 정치적 관리를 분석틀로 삼아 DDP 조성사업 정책이 추진될 수 있었던 요인을 분석적으로 조망하였다. 

연구결과, 공공관리자로서 서울시는 기업가적 옹호, 협상 및 정책개발관리 전략 등을 적절히 활용함으로써 반대 입

장을 중립화하고 정책 추진의 동력을 얻을 수 있었다. 본 연구는 갈등요소가 다수 상존하는 정책을 어떻게 추진해나

갈 수 있는지에 대한 정책적･관리적 함의를 제공한다.

주제어: 동대문디자인플라자, 정치적 관리, 갈등관리, 공공관리자, 정책

Ⅰ. 서론

공공관리자(public manager)는 정책과정에서 마주할 수 있는 여러 행위자들과의 관계를 능숙하

게 관리할 수 있어야 한다(Rainey, 2009: 137). 공공정책의 추진 및 집행과 관련하여 정부와 다수의 

이해관계자 간 갈등이 불가피하게 나타나는 현대사회에서(황기연･나태준, 2005) 이를 조정하고 

관리하는 공공관리자의 중요성은 더욱 증대되고 있다. 이와 관련하여, 공공갈등과 이를 해결해나

가는 양상에 관한 연구는 공공갈등관리 차원에서 주로 이루어져오고 있다. 그런데 기존 공공갈등

관리 연구는 ‘갈등’ 자체에 초점을 두어 갈등의 역기능을 최소화하는 방안에 주목하거나, 관련 사
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례를 시간의 흐름에 따라 나열하여 평면적으로 제시하는 등 갈등의 변화양상 및 대응과정을 입체

적으로 조망하지 못해왔다는 비판이 상존한다(황기연 외, 2005).

Moore(1995)에 따르면 공공관리자는 정책을 추진함에 있어 발생 가능한 갈등을 성공적으로 관

리할 뿐만 아니라 궁극적으로 ‘공공가치’(public value)를 창출해야 한다. 이때 정당성(legitimacy) 

및 대중적 지지(public support)가 선제적으로 확보되어야 함은 물론이다. 때때로 공공관리자는 자

신의 권한 범위를 벗어난 다양한 이해관계자들로부터 정책에 대한 승인을 얻고자 노력해야 하는

데, 이러한 일련의 과정을 Moore는 ‘정치적’ 행위라 보았으며 공공관리자의 정책관리 활동 전반을 

‘정치적 관리’(political management)라 명명하였다. 정치적 관리는 공공가치 창출을 위한 공공관

리자의 능동적 역할에 주목하고, 정책을 둘러싼 제반 과정을 입체적으로 조망할 수 있는 시야를 

제공한다. 또한 기존 공공갈등관리 연구에서 심도 있게 논의되어오지 못한 리더십 측면 및 갈등의 

변화양태를 세밀히 분석할 수 있다는 점에서 의의를 지닌다. 우리나라에서는 이정철･이정욱

(2015)을 위시로 하여 Moore의 정치적 관리를 정책사례의 분석도구로 활용한 연구가 활발히 이루

어지고 있다(예: 박주원･조윤직, 2017; 송현진 외, 2017; 김혜원･이정욱, 2018; 김혜원･이정욱 

2019). 이와 같은 논의를 이어받아 본 연구는 ‘동대문디자인플라자(Dongdaemun Design Plaza, 이

하 ‘DDP’) 조성사업 정책’을 중심으로 형성된 서울시와 다양한 이해관계자 간 첨예한 갈등을 서울

시가 어떻게 전략적으로 관리하여 정책을 추진해나갈 수 있었는지 Moore의 정치적 관리 관점으

로 분석하였다.

DDP 조성사업 정책은 서울시 민선4기(2006. 7. 1. ~ 2010. 6. 1.)가 내세운 이른바 ‘동대문운동장 

공원화’ 정책으로부터 시작되었다. 노후한 동대문운동장을 철거하고 그 자리에 공원을 조성한다

는 것이 그 요지였다. 최초 추진 당시만 해도 ‘공원화’에 방점이 있었던 본 정책은, 서울시의 디자

인 시책과 결부되어 ‘세계적인 랜드마크 건설’, ‘디자인산업 육성’ 등으로 방향을 선회해나간 끝에

(서울시, 2007), ‘DDP 조성사업 정책’으로 최종 확정되었다(서울시, 2013b). 

서울시가 DDP 조성사업 정책을 통해 달성하고자 하는 성과는 분명했다. 경제적 효과를 증대하

고, 디자인 및 패션산업을 선도하며, 침체한 도심 상권을 활성화하는 것이다(서울시, 2007; 서울

시, 2010). 그런데 이 정책을 추진하기 위해서는 동대문운동장을 철거하는 일이 선행되어야만 했

으며, 이를 둘러싼 다양한 이해관계자들과의 갈등을 능숙하게 관리해야만 했다. 당시 동대문운동

장 중 야구장은 고교야구경기가 활발히 진행되는 장소였고, 축구장은 풍물시장 및 주차장으로 이

용되고 있었다. 서울시의 동대문운동장 철거 계획이 발표되자 체육계와 시장 상인들은 즉각 반대 

입장을 표명하였고, 다른 한편에서는 동대문운동장의 역사성과 문화적 가치를 보존해야한다는 목

소리가 높아졌다. 문화재청과 시민연대를 주축으로 한 문화계에서도 서울시의 DDP 조성사업 정

책에 반대하며 대책을 요구하였다. 한편 서울시는 동대문운동장을 철거하는 대신 타 지역에 간이

야구장을 신설하겠다는 복안을 가지고 있었는데, 이 계획이 알려지자 야구장 신설 후보지역 주민

들이 교통체증과 환경오염이 유발된다며 적극 반대하였다. 

이처럼 다양한 이해관계자들의 반대에도 불구하고 서울시는 DDP 조성사업 정책을 추진해내었

다. 본 연구는 동대문운동장 철거를 둘러싼 첨예한 갈등이 어떻게 해소되었으며, DDP 조성사업 
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정책 전반에서 서울시가 보여준 공공관리자로서의 면모는 무엇이었는지 체계적으로 분석하고자 

한다. 이를 위해 서울시 시정성과보고서, 정책자료집, 당선자 공약집, 온라인 공개문서 등을 활용

하되, 자료의 객관성을 확보하고 이해관계자들의 입장과 갈등양상을 보다 면밀하고 다각적으로 

살펴보기 위해 외부 연구기관보고서 및 언론 보도자료를 추가 분석하였다. 기실 지금까지의 DDP 

관련 선행연구는 DDP의 디자인적 가치와 랜드마크로서의 의미(이건하, 2014), 메가프로젝트

(Mega Project) 사례 소개(Hwang, 2014), 디자인미술관 전시 특징 분석(윤여울 외, 2018) 등 주로 

디자인이나 건축 분야에서 주로 이루어져왔다. 갈등관리와 거버넌스 차원에서 DDP 조성사업 정

책을 다룬 연구(류경기, 2011; 이진영, 2015)도 존재하나, 이론적 논의에 입각한 분석을 전개하기

보다는 DDP와 관계된 이해관계자들과 관련 사건들을 단순 나열하고 있다는 점에서 한계가 있다. 

따라서 Moore의 정치적 관리를 분석틀로 삼아 DDP 조성사업 정책을 조망한 본 연구는, 공적인 가

치를 지니는 정책을 추진함에 있어 발생 가능한 갈등의 양상, 그리고 이러한 갈등을 효과적으로 

대응하기 위한 공공관리자의 리더십과 전략을 체계적으로 분석함으로써 공공관리자에게 정책적 

함의를 제공함은 물론이고 기존 공공갈등관리 논의를 보완한다는 의의를 가진다.

Ⅱ. DDP 조성사업 정책의 개요 및 이해관계자 분석

1. DDP 조성사업 정책 개요

1) DDP 조성사업 정책 배경: 동대문운동장 공원화 논의

DDP 조성사업 정책은 ‘동대문운동장 공원화’ 논의로부터 시작되었다. 노후하고 기능이 저하된 

동대문운동장을 철거 후 해당 지역을 공원화하여 시민들에게 휴식･문화공간을 제공하고 침체된 

주변 상권을 활성화하고자 하는 것이 그 목적이었다(서울시, 2006). 이러한 논의는 2000년대 초반, 

도시계획 전공 학자 및 동대문 인근 상인들이 주축을 이룬 ‘동대문 포럼’으로부터 시작되었다. 이

들은 동대문운동장을 철거한 후 해당 지역 일대를 공원 및 패션 관광특구로 재정비해야 한다는 방

안을 제시하였다(｢동아일보｣, 2001). 이를 계승하여 최우선 공약으로 내세운 오세훈 후보가 민선4

기 서울시장으로 당선된 2006년 7월 이후, 동대문운동장 공원화 논의는 전반적인 디자인산업 역

량을 강화하고 서울을 세계적인 디자인도시로 만들겠다는 서울시의 비전과 통합되어 ‘DDP 조성

사업 정책’으로 수정･발전되었다. 이처럼 DDP는 2006년 서울시 민선4기 출범 이후 본격적으로 추

진되기 시작하여 2008년 5월 동대문운동장 철거, 2009년 4월 착공을 거쳐 5년여의 공사 끝에 

2014년 3월 정식 개관하였다. 
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<표 1> DDP 조성사업 정책 주요 추진 과정

일자 주요 행위자 주요 내용
2001. 8. 30. 동대문 포럼 학계 및 동대문 인근 상인, 동대문운동장 공원화 방안 제시
2006. 7. 1. 서울시 민선4기 오세훈 서울시장 취임
2006. 8. 17. 서울시 <동대문운동장 공원화 및 대체 야구장 건립 추진계획> 발표
2006. 11. 문화계 문화재청, 동대문운동장 근대문화유산 등록 의견 제시
2006. 11. 9. 지역주민 신축야구장 후보지역 주민 반대
2006. 12. 4. 체육계 동대문운동장 수호 성명서 발표
2007. 3. 14. 문화계 문화연대-전국빈민연합 주최 토론회 개최
2007. 3. 28. 상인 동대문풍물시장 노점상 생존권 결의대회
2007. 6. 18. 문화계 시민 및 학술단체 성명서 발표 및 반대 집회
2007. 7. 27. 체육계 체육시민연대 주최 동대문운동장 철거반대 연대회의
2007. 8. 20. 체육계 동대문운동장 철거 반대와 보존을 위한 100인 선언문 발표
2007. 8. 21. 서울시-상인 동대문풍물시장 이전 합의
2007. 9. 8. 지역주민 대체야구장 신설 반대 주민궐기대회
2007. 10. 16. 서울시-문화계 서울시의 구의정수장 문화재 보존안 채택
2007. 10. 30. 체육계 동대문운동장 보존을 위한 스포츠인 100인 선언
2007. 11. 서울시 체육계 갈등조정을 위한 T/F팀 구성
2007. 12. 서울시-체육계 갈등조정 T/F팀, 체육계 인사 대상 개별면담 및 의견수렴
2008. 4. 26. 서울시-상인 서울풍물시장 이전 개장
2008. 5. 13. 서울시 동대문운동장 철거
2009. 4. 28. 서울시 동대문디자인플라자 착공식 및 홍보관 개관
2014. 3. 21. 서울시 동대문디자인플라자 개관

자료: 서울시 공개문서, 언론 보도자료 등을 바탕으로 재구성

동대문운동장 공원화에 관한 논의는 동대문운동장의 역사적 배경 및 동대문 의류･패션산업의 

부침(浮沈)과 깊이 연관되어 있다. 먼저 동대문운동장은 1925년, 일제가 동대문과 광희문 사이의 

성곽을 무단으로 허물고, 조선시대 훈련도감 중 하도감과 별기군의 훈련원이 있던 터에 ‘경성운동

장’이라는 이름으로 건설한 것이 시초이다(류경기, 2011; 서울디자인재단, 2015). 개장 이후 근대

식 스포츠경기가 다수 개최되고, 해방 전후로는 대규모 군중집회가 열렸으며, 백범 김구 선생의 

장례식이 거행되기도 하였다. 동대문운동장은 1980년대 중반까지 각종 체육행사, 기념식 등의 주

요 장소로 활용되었으나, 1986년 서울아시안게임과 1988년 서울올림픽을 대비하여 준공된 잠실

종합운동장에 그 기능을 대폭 넘겨주며 활용도가 점차 감소하였고, 2000년대에 들어서며 시설 노

후화에 따른 용도변경 및 공원화에 대한 논의가 본격적으로 시작되기에 이르렀다.

한편 동대문은 의류생산 및 패션의 중심지로 널리 알려진 지역이다. 해방 이후 피난민들을 중심

으로 세워진 평화시장이 섬유의류산업으로 특화되면서 자연스럽게 의류와 패션 시장이 형성되었

다(서울시정개발연구원, 2011). 의류 제조, 자재 조달, 유통 등 관련 업종들이 동대문 중심지에 밀

집되어 있어 제품을 생산하고 소비자에게 전달하는 과정을 대폭 단축할 수 있다는 이점이 있었다. 

1990년대 말에는 도매 중심에서 소매 중심으로 영업방식을 변경하며 2000년대 초･중반까지 대호

황을 누렸다. 그러나 2000년대 중반 이후 패션몰의 공급과잉, 온라인쇼핑의 활성화, 경기 침체 등 

복합적 요인을 겪으며 침체기에 접어들었고, 2006년 기준 일부 상가의 공실률은 절반에 가까울 정

도였다(서울디자인재단, 2015). 이러한 배경 속에 동대문 지역상권의 회복 방안 중 하나로 동대문

운동장의 공원화 정책이 대두되었다.
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2) 민선4기 중점사업으로서의 DDP 조성사업 정책

서울시는 민선4기 출범 이후 ‘동대문운동장 공원화’ 정책을 본격 추진하였다. 2006년 8월 <동대

문운동장 공원화 및 대체 야구장 건립 추진계획>을 시작으로 동년 9월부터 2007년 7월까지 <동대

문운동장 공원화사업 타당성조사 및 기본계획> 연구용역을 실시함으로써 사업 추진의 발판을 마

련하였다. 이를 바탕으로 2007년 8월, 국제지명초청설계경기1)를 개최하여 국내･외 건축가 8명의 

설계안을 검토 및 심사 후 자하 하디드(Zaha Hadid)의 ‘환유의 풍경’(Metonymic Landscape)을 최

종 당선작으로 확정하였다.

2007년 10월, 서울시는 확정 설계안이 포함된 <월드디자인플라자(WDP) 건립 및 운영 기본계

획>을 발표함으로써 단순한 동대문운동장 공원화 논의를 넘어 서울시를 ‘세계적인 디자인도시’로 

만들겠다는 포부를 밝히는 한편 DDP 조성사업 정책의 추진 방향과 목적을 구체화 하였다. 서울시

는 동대문운동장을 둘러싼 체육계, 상인, 문화계, 지역주민 등 다양한 이해관계자들의 반대에도 

불구하고 2008년 5월 동대문운동장을 철거하고 2009년 4월 DDP를 착공하기에 이르렀다. DDP는 

이후 약 5년여의 공정 끝에 2014년 3월 21일 정식 개관하였다.

<그림 1> 동대문디자인플라자(DDP) 외관 전경

           자료: 동대문디자인플라자(DDP) 공식홈페이지

1) 공모에 참여할 인원을 미리 지목하여 이들만을 대상으로 설계경기를 실시하는 방식이다. 서울시는 도시･
건축 관련 학회 및 전문가 집단으로 구성된 위원회에 초청 건축가와 심사위원 선정을 일임하였으며, 건축

가는 물론 심사위원 명단까지 사전에 공개함으로써 공정성과 투명성을 보장하고자 하였다(서울시, 2008).
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2. DDP 조성사업 정책을 둘러싼 이해관계자의 복잡성

이해관계자 집단(interest groups)은 자신들의 집약된 이익을 정책에 반영시키고자 지속적으로 

요청하고 대안을 마련하여 제시한다. 그런데 정책이 달성하고자 하는 목표와 이들의 요구가 상반

될 경우 갈등(conflict)이 발생하는데, 공공관리자는 이러한 갈등을 해결하기 위해 다각적인 방안

을 강구해야 한다. 이와 관련하여 Anderson(1975: 44)은 이해관계자 집단이 정책과정에서 중요한 

역할을 차지하는 한 축임을 일찍이 설파한바 있다. 본 연구사례에서도 정책과정 전반에 걸친 이해

관계자 집단의 두드러진 목소리를 확인할 수 있다. DDP 조성사업은 기존 시설물을 허물고 새로운 

건축물을 건설하는 장기 정책이었는데, 이 과정에서 정책 추진 주체인 서울시와 이에 반대하는 다

양한 이해관계자 간 갈등 양상이 뚜렷하게 나타난 것이다.

DDP 조성사업 정책의 선결과제는 동대문운동장을 철거하는 일이었다. 활용도가 낮아지고 낙후

한 동대문운동장은 침체한 주변 상권과도 결부되어 긍정적 영향을 끼치지 못하고 있던 까닭이다. 

그런데 동대문운동장은 비록 일제에 의해 지어진 시설이긴 했으나, 우리나라 근대 최초의 체육문

화시설이라는 상징성을 지녔으며 고교야구 경기를 비롯한 체육행사의 개최 장소로 여전히 활용되

어온 측면이 있었다. 야구계를 중심으로 한 체육분야 인사들은 이와 같은 이유를 들어 동대문운동

장 철거에 전면 반대하고 나섰다. 체육시민연대와 8개 시민사회단체2)가 연합한 공동대책위원회

는 2007년 8월 ‘동대문운동장 철거 반대와 보존을 위한 100인 선언문’을, 스포츠인사들은 2007년 

10월 ‘스포츠인사 100인 선언’을 각각 발표함으로써 동대문운동장 철거 반대 및 체육문화유적 보

존을 기치로 내걸고 서울시와 대립각을 세워나갔다.

<그림 2> DDP 조성사업 정책의 주요 이해관계자

2) 체육시민연대, 문화연대, 문화유산연대, 민주노동당 서울시당, 빈곤사회연대, 전국노점상총연합, 전국빈

민연합, 프로야구선수협의회, 한국축구지도자협의회
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한편 동대문운동장의 한 축인 축구장은 2003년부터 풍물시장 및 주차장으로 용도가 변경되어 

사용되어왔다. 2002년 월드컵 개최를 계기로 국제규격을 갖춘 경기장이 전국적으로 다수 신설되

어 사용빈도가 줄어들었고, 무엇보다 2003년 당시 이명박 서울시장이 추진한 청계천복원사업으로 

인해 청계천 주변 노점상 및 황학동 노점상들을 이주시킨 후 풍물시장으로 단장하기 위함이었다. 

동대문운동장에 새로이 자리 잡은 상인들은 후임 오세훈 시장이 내세운 동대문운동장 공원화 정

책으로 인해 어디론가 다시 이전해야한다는 불안감과 생계 불안정 등을 이유로 극렬한 반대 움직

임을 보였다. 상인들은 서울시 민선4기가 출범하기도 전인 2006년 6월, 시청에 항의 방문을 하는 

등 즉각적 반대태세에 돌입하였고, 이후 상인 연합인 풍물벼룩시장자치위원회를 결성하여 조직적 

투쟁의지를 선언하였으며, 전국노점상총연합회에서도 ‘풍물시장 노점상 생존권 보장’을 주장하며 

이들을 지원하였다.

문화계에서는 동대문운동장을 문화재로 보존해야한다는 체육계와 시민단체의 목소리에 힘을 

실어주었다. 특히 문화연대, 문화유산연대 등 관련 시민단체는 동대문운동장이 문화유산으로서의 

가치를 지니고 있으며 이를 보존해야한다는 입장을 분명히 했다. 문화재청에서도 동대문운동장을 

근대문화유산으로 등록해야 한다는 의견을 제시할 정도였다. 비단 동대문운동장뿐만 아니라 대체

야구장 신설 후보지였던 구의정수장 역시 근대문화유산으로서의 가치가 높다는 분석결과가 도출

됨에 따라, 문화계와 서울시의 갈등은 점차 심화되었다. 특히 서울시는 동대문운동장을 허무는 대

신 타 지역에 야구장을 다수 신축함으로써 체육계와의 갈등을 조정하고자 했는데, 문화재 논란이 

불거지며 전반적인 정책 추진에 애로를 겪게 되었다.

상기 언급한바와 같이, 서울시가 체육계와의 갈등을 해소하기 위해 구의동, 광장동, 신월동 등

지에 대체 야구장을 신규 건립하는 방안을 추진하자, 해당 지역주민들의 반발이 거세게 일어났다. 

주민들은 민원을 제기하거나 진정서를 제출하는 방식과 함께 주민궐기대회를 개최하거나 공사현

장을 점거함으로써 서울시에 불만을 표출하였다. 이들은 신규 야구장이 들어설 경우 인근 지역에 

교통혼잡과 환경오염을 초래할 것이며, 장기간 공사에 따른 교육 및 주거환경이 악화될 것이라는 

등의 이유를 들며 서울시의 정책에 반대하였다.

이처럼 서울시는 DDP를 둘러싼 다양한 이해관계자들과 심각한 갈등을 겪었다. 각 집단이 내세

운 반대논리가 점차 공고해지고, 이를 지지하는 목소리 또한 커져감에 따라 DDP 조성은 고사하고 

동대문운동장 철거라는 첫 단계부터 난관에 봉착하게 된 것이다. 그럼에도 불구하고 서울시는 이

해관계자 별 대응방식을 다르게 추진하고, 지속적인 의견 수렴 및 수용 가능한 대안 제시를 통해 

첨예한 갈등을 하나씩 풀어나갔다. 이렇듯 자칫 난제로 귀결될 수도 있었던 DDP 조성사업 정책은 

서울시의 갈등관리로부터 시작되어 끝까지 추진될 수 있었다.
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Ⅲ. 이론적 논의: Moore의 정치적 관리

(Political Management)

Moore(1995)에 따르면 공공관리자는 궁극적으로 공공가치(public value) 창출에 이바지하고자 

하며, 이를 위해 자원(resource)을 확보하고 권위(authority)를 활용할 수 있어야 한다. 이는 국민을 

비롯한 국회, 언론 등 외부 승인환경(external authorizing environment)에 의해 정당성과 지지를 

지속적으로 부여받아야만 안정적으로 확보할 수 있다. 다시 말해, 공적으로 가치 있는 목표를 달

성하기 위해 공공관리자는 때때로 자신의 직접적인 권한 범위 밖에 있는 행위자들과 함께 정책을 

수행해야 하는 상황이 도래하기도 하는 것이다. Moore는 이를 일반적인 ‘관리’ 개념이 아닌 ‘정치

적’ 관리(political management) 차원으로 제시하는데, 이는 공공관리자가 공적 자원을 활용하기 

위해 외부 이해관계자들을 설득(persuade)하여 그들로부터 허가(permission)를 받아야 할뿐만 아

니라 그들로 하여금 자신의 명령에 복종하도록 지시할 권한이 없음을 간파한 데서 기인한다

(Moore, 1995: 113-114).

그런데 전술한바와 같이, 서울시는 DDP 조성사업 정책을 추진함에 있어 다양한 이해관계자와

의 갈등을 피할 수 없었다. 기실 ‘갈등’이란 기제에 주목한다면, DDP 조성사업 정책은 다음과 같은 

기존 공공갈등관리 논의에 기반하여 제 문헌 및 이론에 입각한 분석의 여지가 있다고도 볼 수 있

다. 임동진(2011)에 따르면 그동안의 공공갈등관리 논의는 다음의 네 가지로 구분된다. 사례분석

을 통한 갈등해결 방안 제시(예: 황기연･나태준, 2005; 장현주, 2008; 은재호 외, 2011), 갈등의 유

형화･일반화･이론화 추구(예: 강성철･김삼구, 2004; 하혜영･이달곤, 2007; 신상준･이숙종, 2017), 

갈등의 효과적 관리 방안 제시(예: 채종헌, 2009; 김민정 외, 2018), 갈등관리 관련 법･제도･기구 

연구(예: 박홍엽, 2006; 하혜영, 2017) 등이 그것이다. 최근에는 중립적인 제3자에 의한 조정

(mediation), 중재(arbitration) 등으로 대표되는 대안적 분쟁해결(ADR: Alternative Dispute 

Resolution)과 이를 통한 갈등해결 사례연구 또한 이루어지고 있다(예: 김도희, 2013; 박재근･은재

호, 2016; 장현주, 2018).

그런데 기존 공공갈등관리 논의는 ‘갈등’ 그 자체에 주목하는 경향이 짙다. 갈등의 성격과 양상

을 분석한 후 해당 갈등이 어떻게 해결되었고 그 결과는 무엇인지 기술하는 연구가 주를 이루고 있

는 까닭이다. 기존 공공갈등관리 연구가 “절차적 측면을 중심으로 평면적으로 나열”(황기연 외, 

2005: 66)하는 경향이 있다는 지적은 이를 대변한다. 반면 Moore의 정치적 관리는 공공가치의 창출

을 위해 공공관리자가 추진하는 정책이 다양한 이해관계자들로부터 어떻게 정당성과 지지를 확보

할 수 있는지에 주목한다. 즉 정책과정의 전반을 종합적으로 살펴봄으로써 공공관리자가 추진한 

전략의 강점과 약점을 다각도로 분석할 수 있는 것이다. 이는 Moore의 정치적 관리를 활용하여 정

책의 성공과 실패 요인을 분석한 기존 연구들에도 잘 투영되어 있다. 다양한 정책들이 성공적으로 

도입되었는지 또는 실패하였는지에 관한 요인을 분석한 연구들(예: 이정철･이정욱, 2015; 박주원･
조윤직, 2017; 송현진 외, 2017; 김혜원･이정욱, 2018; 김혜원･이정욱 2019)은 공공관리자와 그가 
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내세운 공공가치를 명시하고, 정책추진과정에 나타난 공공관리자의 전략적 행태가 정책에 어떠한 

영향을 미쳤는지 세밀히 조망한다. 다시 말해 정치적 관리는 공공관리자의 능동적 역할에 주안점

을 두며, 이를 통해 공공관리자 자신이 옹호하는 공적 목표의 달성을 위해 어떠한 노력과 리더십을 

경주하였는지 분석적으로 조망할 수 있다. 또한 기존 공공갈등관리 연구에서는 갈등 해결을 위한 

리더의 중요성 및 역할에 대한 구체적인 논의가 다소 부족하게 이루어져왔다는 점을 미루어볼 때

(황기연 외, 2005: 66-68), 공공관리자로서 지지(support)와 정당성(legitimacy)을 확보하고자 하는 

리더십의 중요성을 강조한 Moore의 정치적 관리는 분석틀로서 그 차별점을 지닌다고 할 수 있다.

한편 DDP를 주제로 한 선행연구의 경우 디자인학, 건축학 등의 분야에서 건물 또는 기능 중심

으로 서술되거나(예: 이건하, 2014; Hwang, 2014; 윤여울 외, 2018), 착공부터 개관까지 발생된 일

련의 사건을 시계열적으로 나열하여 제시(예: 류경기, 2011; 이진영, 2015)하는 등 이론적 틀을 통

해 체계적으로 조망해오지 못했다는 한계가 상존한다. 이를 보완하고자 본 연구는 공공관리자로

서 서울시가 DDP 조성사업 정책을 어떻게 추진하였으며, 해당 과정에서 표출된 이해관계자들과

의 갈등을 어떻게 해소해나갔는지에 관한 정책관리 활동 전반을 Moore의 정치적 관리를 통해 세

밀히 분석하고자 하였다.

이처럼 Moore(1995)의 정치적 관리(political management)는 공공관리자가 공공가치를 창출하

고 이를 위한 목표를 달성하기 위해 국민을 비롯한 외부 승인환경으로부터 정치적 정당성과 지지

를 확보하며, 자신의 권한 범위 밖에 존재하는 다양한 이해관계자들로부터 정책의 승인을 이끌어

내는 일련의 기법을 뜻한다. Moore는 이를 구체적으로 실행하기 위한 다섯 가지 세부전략을 제시

하는데, 이를 상술하면 다음과 같다.

1. 기업가적 옹호(Entrepreneurial Advocacy)

기업가적 옹호는 공공관리자가 자신이 선호하는 정책이 정치적 환경 내 다양한 행위자들로부터 

강력한 지지와 승인을 얻어 채택되도록 이끄는 전략적 행위이다. 다시 말해, 자신이 옹호하는 정

책이 이를 둘러싼 정치적 환경으로부터 어떻게 받아들여지도록 만들 것인지가 본 전략의 핵심인 

셈이다. 이를 위해 공공관리자는 정책에 직간접적으로 관여되어 있는 행위자가 누구인지 면밀히 

검토할 필요가 있다. 예컨대 정치적으로 권위 있는 의사결정이 가능한 공식적 행위자(players in 

positions)와, 이슈에 대한 실질적 이해와 관심이 집약되어 있는 행위자(players in interests)로 구분

하여 살펴볼 수 있는 것이다(Moore, 1995: 151). 상기 행위자들이 해당 정책에 대해 어떤 태도를 

나타내는지 파악하는 것 역시 공공관리자의 주요 관심사다. 이후 공공관리자는 정책의 논의기간

을 단기 또는 장기로 설정하거나, 정책에 참여하는 이들의 범위를 확대 또는 축소하는 등 의사결

정을 어떤 방식으로 내릴 것인지에 관한 전략적 판단을 내려야 한다. 또한 공공관리자는 정책에 

관한 논의가 자신에게 유리하게 작용하도록 틀짓기(framing) 전략을 사용하거나, 정책을 둘러싼 

환경이 자신에게 우호적으로 변화할 때까지 기다리며(waiting for a favorable moment) 진단과 모

니터링을 중심으로 전략적인 행동을 할 수 있다. 보다 장기적인 관점에서 공공관리자는 개인적 신



246  ｢지방정부연구｣ 제23권 제3호

뢰관계 구축 등을 통해 주요 행위자들의 입장을 변화시키거나 위원회, T/F팀 등을 구성함으로써 

정책을 둘러싼 상황을 적극적으로 변화시키려는 전략(changing the setting)을 사용할 수도 있다.

2. 정책개발관리(Managing Policy Development)

정책개발관리는 공공관리자가 고품질(high-quality)의 정책을 어떻게 개발하고 관리해야하는가

에 초점이 맞추어져 있는데, 이를 위한 의사결정이 얼마나 높은 수준의 정당성과 권력, 그리고 정

확성을 담보하는지 여부에 주목한다(Moore, 1995; 이정철･이정욱, 2015). Moore(1995)에 따르면 

이와 같은 의사결정은 과정적(process)으로나 실질적으로(substantive) 정당성 및 관련 사실들에 입

각하여 내려져야 한다. 먼저 과정적 측면에서는 정책과 관련된 다양한 이해관계자의 의견을 수렴

하는 것이 중요하며, 실질적 측면에서는 해당 분야의 전문가들에게 자문을 구하거나 이들로 구성

된 위원회를 발족하는 등 제반 정책에 대해 충분한 분석을 실시하여 최선의 방안을 도출하는 것이 

긴요하다. 이와 같은 전문가 자문 및 위원회를 폭넓게 활용함으로써 논쟁적 상황을 타개하고 절차

적 공정성을 확보할 수 있으며, 이는 공무원은 물론이고 일반 시민들에게도 영향을 미칠 수 있다. 

한편 공공관리자는 조직 내부와 외부에 대한 권한(authority)을 적절히 사용할 수 있어야 한다. 다

시 말해 조직 내부 차원에서는 시스템을 구조적으로 설계함으로써 양질의 의사결정을 내릴 수 있

으며, 조직 외부 차원에서는 행위자들과의 개별 협력을 통해 양질의 의사결정을 내릴 수 있다는 

것이다(Moore, 1995). 또한 공공관리자는 다양한 정책과 그에 따른 의사결정의 수준을 종합적으로 

관리할 수 있는 정책관리시스템을 구축할 수 있어야 한다(이정욱･이정철, 2015).

3. 협상(Negotiation)

공공관리자는 정책개발관리를 통해 도출된 최선의 정책을, 기업가적 옹호 전략을 발휘함으로

써 강력히 추진할 수 있다. 그런데 관심사와 목표가 다양한 다른 이해관계자들을 설득하지 않고는 

자신이 옹호하는 정책이 채택되도록 만들기가 어렵다. 정책을 둘러싼 여러 이해를 고려하지 않고 

이를 절충하고자 하는 노력이 없다면, 의견의 합일을 기대하기란 요원한 일이다. 이러한 관점에서 

협상이 갖는 중요성은 매우 크다고 할 수 있다. 현실적으로나 정치적으로, 또한 공공가치 차원에

서 협상이 지니는 중요성은 결코 간과할 수 없는 까닭이다. 특히 협상은 공공관리자가 자신의 정

책에 반대하는 이들로부터 지지를 이끌어내기 위한 필수적인 과정 중 하나라 할 수 있다. 

Moore(1995)에 따르면 공공관리자는 협상의 토대가 될 수 있는 이슈와 관심사를 선제적으로 식별

할 수 있어야 한다. 이해관계자 간 합의를 통해 만들어낼 수 있는 가치가 존재하는지, 상호 간 의

존성이 존재하는지 등을 파악해야 하는 것이다. 또한 협상안에 대한 최선의 대안(BATNA: Best 

Alternative To a Negotiated Agreement), 즉 협상이 결렬될 경우 각 이해관계자가 제시할 수 있는 

최선의 대안을 파악하는 것이 중요하다. 성공적인 협상을 위해 공공관리자는 경성적(hard) 또는 

연성적(soft) 접근방식을 취할 수 있는데, 경성적 방법이란 자신의 관심사를 의도적으로 숨긴 후 상
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대방으로 하여금 자신의 대안을 지지하도록 하는 전략이며, 연성적 방법은 이슈를 풀어나가기 위

한 다양한 해결책을 처음부터 공개적으로 제시하고 논의해나가는 전략을 의미한다. 한편 공공관

리자는 새로운 이슈를 형성하고 참여자의 범위를 확장하거나, 자신의 BATNA를 강화하고 상대방

의 BATNA는 약화시키는 등의 방법으로 협상에 유리한 고지를 점할 수 있다. 이처럼 Moore(1995)

는 협상 전략을 통해 공공관리자가 어떤 협상전략을 통해 협상환경을 유리하게 조성할 것인지에 

초점을 두고 있다.

4. 공적숙의, 사회적 학습, 리더십 (Public Deliberation, Social Learning, and 
Leadership)

상기 언급한 세 가지 전략의 경우 상대적으로 적은 수의 공식적 행위자들에게 초점을 맞추어 각 

단계별 전략에 맞는 의사결정을 어떻게 촉진할 수 있는지에 관한 내용을 담고 있다. 반면, 본 네 

번째 전략은 일반 대중에 시선을 돌린다. Moore(1995)는 대중이 사회적 상호작용(social 

interaction)을 통해 공공가치에 관한 개별 인식을 전환할 수 있을 뿐 아니라 정책문제에 직접 관

여할 수 있다는 점에 주목한다. 이러한 관점에서 공공관리자는 공적숙의와 사회적 학습을 통해 정

책결정을 강화할 수 있으며, 대중이 공공문제의 해결에 기여할 수 있는 장을 마련함으로써 리더십

을 발휘할 수 있다. 먼저 공적숙의는 대중이 자신들에게 직접 영향을 미치는 정책문제를 대면하여 

이를 개인적 차원이 아닌 시민의 입장에서 이해하고 해결책을 강구하며 반대 입장도 경청하는 과

정을 의미한다. 사회적 학습도 이와 유사한데, 정책문제가 시민들 자신의 일이며 개개인의 노력이 

필요함을 자각하고 자발적으로 나서서 공동의 해결책을 고안해나가는 것을 의미한다. 이때 공공

관리자에게는 공적숙의와 사회적 학습의 기틀을 마련해나가는 리더십이 요구된다(Moore, 1995).

5. 공공부문 마케팅, 전략적 의사소통(Public Sector Marketing and Strategic 
Communication)

다섯 번째 전략인 공공부문 마케팅과 전략적 의사소통을 통해 공공관리자는, 당초 의도한 정책

의 성과를 산출하기 위해 반드시 협력해야하는 여러 행위자의 지원과 협력을 구할 수 있다. 민간

부문에서 마케팅 기법을 사용하여 소비자의 요구와 선호를 파악한 후 제품을 디자인하고 생산하

듯, 공공부문에서도 정부와 주요 정책에 대해 시민들이 어떠한 기대와 요청사항이 있는지 미리 이

해하는 것이 중요하다는 것이다. 이를 위해 공공관리자는 설문조사, 인터뷰, 홍보 등 다양한 방식

을 활용하여 특정 정책에 대한 시민들의 만족도와 이해를 파악 및 제고하여 이를 정책에 반영할 

수 있다. 이와 같은 과정을 통해 공공관리자는 정책에 대한 시민들의 요구와 열망에 더욱 민감하

게 반응할 수 있으며, 나아가 복합적인 목표를 성공적으로 달성하는 데 기여할 수 있다(Moore, 

1995).
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<그림 3> 연구의 분석틀

 

 자료: 김혜원･이정욱(2018)의 그림을 바탕으로 재구성

Ⅳ. DDP 조성사업 정책 분석

Moore(1995)에 따르면 공공관리자가 본인이 추진하는 정책이 최종적으로 채택･실행되어 당초 

의도한 성과를 달성할 수 있도록 하기 위해서는 앞서 언급한 일련의 정치적 관리 기법을 성공적으

로 수행하는 것이 중요하다. 이러한 점에서 개별 정치적 관리 기법들은 정책과정 전반에 걸쳐 공

공관리자가 수행하는 정치적 관리 활동의 적절성을 분석･평가하는 기준으로 활용 가능하다(김혜

원･이정욱, 2018). 이와 같은 관점에서 본 연구는 서울시 민선4기가 역점을 두고 추진한 DDP 조성

사업 정책이 어떻게 추진될 수 있었는지 아래 표를 바탕으로 분석하고자 한다. 본 연구의 시간적 

범위는 DDP 조성사업 정책이 본격적으로 추진된 2006년 7월부터 동대문운동장 철거 및 DDP 착

공이 이루어진 2009년 4월까지 약 2년 9개월여에 걸쳐있다.
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<표 3> Moore(1995)의 정치적 관리 전략에 따른 관리과제 및 수단

목적 관리과제 수단

기업가적
옹호

정책 채택
• 정책과 관련된 이해관계자들을 면밀히 분석하였는가?
• 정책에 대한 지지와 승인을 확보하고, 반대 입장을 중

립화하였는가?

• 이해관계자 분석
• 틀짓기(framing)
• 상황 변화시키기 전략

협상 협상력 강화
• 정책 추진을 위해 어떠한 협상전략을 취하였는가?
• 협상환경을 유리하게 조성하기 위해 어떠한 전략을 사

용하였는가?

• BATNA 관리
• 연성적/경성적 접근

정책개발
관리

고품질의 
정책 개발

• 정책의 타당성을 확보하였는가?
• 과정적, 실질적 정당성을 갖추었는가?

• 위원회, T/F팀 등 구성
• 폭넓은 자문과정

공적숙의,
사회적학습,

리더십

시민참여를 통한
정책문제 해결

• 정책에 대한 시민들의 사회적 학습을 제고하였는가?
• 리더십 발휘
• 공론의 장 제공
• 시민들의 참여 유도

공공부문 
마케팅,

전략적 의사소통

정책에 대한 
대중적 지지 및

협조 확보
• 시민들의 정책에 대한 인식과 이해도를 제고하였는가?

• 마케팅 전략
• 전략적 의사소통

자료: 이정철･이정욱(2015), 김혜원･이정욱(2018)의 표를 바탕으로 재구성

1. 기업가적 옹호: 정책의 채택을 위한 전략

기업가적 옹호는 공공관리자가 정책에 대한 지지와 승인을 충분히 이끌어냈는지, 또 반대 입장

을 중립화하는 데 성공했는지 여부에 초점을 둔다. 효과적인 기업가적 옹호를 위해 선결되어야 하

는 과제 중 하나는 해당 정책과 관련된 이해관계자를 분석하는 일이다. 공공관리자는 이해관계자

들이 정책에 대해 어떤 입장을 취하고 있으며, 그들의 요구사항은 무엇인지 면밀히 검토해야 한

다. 앞서 살펴본바와 같이 본 정책과 관련하여 서울시와 갈등을 겪은 주요 이해관계자는 체육계, 

상인, 문화계, 지역주민 등이다. 이들은 공통적으로 DDP 조성사업 정책의 첫 단계인 동대문운동

장 철거에 반대하는 입장이었다. 체육계는 동대문운동장을 “국민의 추억과 감동이 서린 역사적인 

공간”이라 지칭하며 철거에 반대함은 물론이고 오히려 역사적 가치를 인정하여 문화재로 등록 및 

보존해야한다고 주장했다(｢연합뉴스｣, 2007a). 상인들의 경우 2003년 청계천복원공사로 인해 동

대문운동장으로 이주해왔는데 또 다시 유사한 문제가 불거지자 “물러설 곳이 없다, 여기를 사수하

는 게 목표”라며 생계를 위한 투쟁의 의지를 지속적으로 밝혔다(｢문화일보｣, 2007). 문화계 역시 

동대문운동장의 역사･문화적 가치를 인정하고 근대문화유산으로 등록해야한다는 목소리가 높았

다. 이와 같은 논의는 문화재청과 시민단체가 공동 주최한 토론회 등을 통해 점차 공고화되었다(｢
프레시안｣, 2007). 대체야구장 건립 후보지 주민들도 지역에 초래될 환경오염과 교통 혼잡 등을 

우려하며 반대 입장을 표명하였다.

이처럼 DDP 조성사업 정책은 첫 단추와도 같은 동대문운동장의 철거 과정부터 난항을 겪었다. 

이와 같은 상황 속에 서울시는 기업가적 옹호 차원에서 DDP 조성사업 정책이 단순히 동대문 지역

에 국한된 것이 아니라 서울시 전체를 비롯한 국제적 이슈임을 천명함으로써 틀짓기(framing) 전

략과 상황을 변화시키기(changing the setting) 전략을 적절히 활용하였다. 앞서 살펴본바와 같이 
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서울시는 2006년 7월, 민선4기 출범과 함께 ‘동대문운동장 공원화’ 정책을 본격적으로 추진하였

다. 오세훈 서울시장은 후보 시절 ‘강북도심부활 프로젝트’의 일환으로 동대문운동장을 헐고 난 

부지에 공원 및 복합문화공간을 조성하겠다는 공약을 최우선과제로 내세운바 있었다.3) 그런데 동

대문지역을 필두로 하여 서울시를 세계적인 디자인도시로 발돋움시키고 디자인산업을 육성하겠

다는 이른바 ‘서울시 디자인시책’이 새로이 대두됨에 따라 동대문운동장 공원화 정책 역시 비단 

‘동대문’이나 ‘강북’ 등 특정 지역을 대표하는 것이 아닌 ‘서울시’와 ‘세계’에 지향점을 두게 되었다

(서울시, 2007). 이와 같은 정책 관점의 변화는 서울시가 2007년 10월 발표한 <월드디자인플라자

(WDP) 건립 및 운영 기본계획>을 통해 살펴볼 수 있는데, 해당 정책이 단순한 동대문운동장 공원

화 논의가 아닌 ‘세계적인 디자인도시 서울’을 표방하는 정책임을 명시하였다. 

이와 같은 틀짓기 전략은 정책과 관련된 이해관계자들의 반대 입장을 중립화하는 요인으로 작

용한 것으로 보인다. 일찍이 Schattschneider(1975)는 갈등이 전염성(contagiousness)을 내재한 까

닭에 그 범위가 확산될수록 갈등을 둘러싼 이해관계자들 간 힘의 균형 또한 변화할 수 있음을 간

파하였다. 본 연구사례에 이를 적용해본다면, 서울시는 DDP 조성사업 정책이 지역적 문제를 넘어 

서울시 전체, 나아가 세계적 이슈임을 시사하며 동대문운동장을 사수하고자 반대를 굽히지 않던 

이해관계자들의 주장이 마치 지엽적인 것처럼 보이도록 유도하는 효과를 거두게 되었다. 이와 더

불어 DDP 조성사업 정책 관련 이해관계자가 동대문운동장에 국한된 것이 아니라 대중 전체가 될 

수 있음을 설파함으로써 기존 반대 입장의 논리를 중립화할 수 있었다.

2. 협상 및 정책개발관리: 협상력 강화 및 고품질의 정책 개발 전략

서울시는 정책과 관련된 이해관계자를 분석하고 그에 맞는 의사결정 경로를 선택하는 기업가적 

옹호 전략에 더하여 협상 및 정책개발관리 전략을 적절히 활용한 것으로 보인다. 먼저 협상은 협

상환경을 유리하게 조성하기 위한 전략 구축에 주안점을 둔다. 공공관리자는 자신이 옹호하는 정

책을 추진함에 있어 정책을 둘러싼 이해관계자들과 그들의 의견 및 대안을 고려하여 유리한 협상

환경을 조성하여야 한다. 그런데 해당 정책이 지니는 타당성이나 과정적･실질적 정당성

(legitimacy)이 담보되지 못한다면 유리한 협상환경을 선점하기란 어려운 일이다. 따라서 공공관리

자는 정책개발관리 전략을 통해 고품질(high-quality)의 의사결정을 내리고 최선의 정책을 개발하

는 데 초점을 두어야 한다. 이를 바탕으로 서울시가 추진한 협상 및 정책개발관리 전략을 요약하

면 다음과 같다.

3) 중앙선거관리위원회(http://www.nec.go.kr/portal/bbs/view/B0000338/6101.do?menuNo=200185)
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<표 4> 이해관계자별 협상 및 정책개발관리 전략

이해관계자 갈등이슈 정책개발관리 전략 협상 결과

체육계
• 동대문운동장 철거 반대
• 동대문운동장 문화재 보존

• 갈등조정 T/F팀 설치
• 상대방의 협상력 약화
• 대안 제시

성공

상인
• 동대문운동장 철거 반대
• 생계(생존권) 보장

• 개별만남/면담/간담회
• 대안 제시

성공

문화계 • 동대문운동장, 구의정수장 문화재 보존
• 대안 제시
• 전문기관을 통한 현황 조사

성공

지역주민 • 신규 야구장 건립 반대
• 개별만남/면담/간담회
• 공동협의체 구성
• 전문기관을 통한 현황 조사

성공

자료: 김혜원･이정욱(2018)의 표를 바탕으로 재구성

먼저 서울시의 협상 전략은 DDP 조성사업 정책의 성공적 추진을 기치로 내걸면서도, 각 이해관

계자와의 갈등이슈를 체계적으로 분석하고 이를 합리적으로 조정하고자 노력했다는 점에서 주목

할 만하다. 전술한바와 같이, 서울시와 체육계 간 주된 갈등이슈는 ‘동대문운동장 철거 반대 및 문

화재 보존’이었다. DDP 조성사업 정책 계획이 발표되자 체육계는 동대문운동장이 당시 고교야구

경기가 활발히 진행되는 현재진행형 공간이며, 문화･역사적으로도 가치를 지니고 있다는 이유를 

내세워 철거에 완강히 반대하였다. 체육시민연대가 주축이 된 공동대책위원회와 당대 스포츠 스

타들이 연합한 스포츠인사 100인은 각각 선언문을 언론에 발표하며 반대 여론을 조성해나갔다. 

서울시는 이들과의 협상환경을 유리하게 이끌기 위한 일환으로 체육진흥과 및 서울시체육회가 주

축이 된 갈등조정 T/F팀을 조직하였다. 이 T/F팀의 주요 전략은 스포츠인사들을 개별적으로 만나 

면담을 시도하는 것이었다. 당시 스포츠인사들은 서울시청 앞에서 1인 시위를 벌이겠다고 공표한 

상황이었는데, 실제 T/F팀이 개별 면담을 실시한 결과 다수의 스포츠 스타들은 자신이 스포츠인

사 100인 명단에 포함되어 있는지조차 알지 못하는 경우가 많았다(서울시, 2013b). 이를 통해 스포

츠인사들의 반대 입장이 예상보다 확고하지 않음을 알게 된 서울시는, 이들을 지속적으로 만나 설

득함으로써 DDP 조성사업 정책에 찬성하는 방향으로 선회하도록 유도하였다. 이와 더불어 동대

문운동장 시설 일부 보존, 기념박물관 설립 등 체육계의 요구를 수용한 대안을 제시함으로써 갈등

의 폭을 좁혀나갔다. 이러한 노력으로 스포츠인사들의 1인 시위 추동력은 약화되었으며, 동대문

운동장 철거 반대 목소리를 높여왔던 공동대책위원회 역시 그 결집력이 와해되기 시작하였다. 상

대방의 BATNA를 파악하여 이를 약화시키고자 했던 서울시의 전략이 효과를 거둔 것이다.

상인들 역시 동대문운동장 철거에 반대하였는데, 그들은 이를 생존의 문제로 여기고 결사적인 

반대 태세를 보였다. 이들은 2003년 청계천복원공사로 인해 삶의 터전을 동대문으로 이전한 이력

이 있었기에, 이와 같은 일을 반복해서 겪고 싶지 않다는 입장이었다. 전국노점상총연합회의 측면 

지원을 받고 있기도 했던 상인들은 시위, 기자회견, 항의 방문 등을 통해 적극적인 반대 여론을 조

성하고자 하였다. 서울시는 청계천복원공사 당시 신뢰 형성, 정보 공유 등을 통해 성공적으로 마

무리한 상인들과의 협상과정(황기연･나태준, 2005)을 상기하며 연성적(soft) 접근 방식을 사용했
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다. 정책문제를 해결할 수 있는 방안에 대해 처음부터 개방적인 자세로 논의해나가는 전략을 취한 

것이다. 그런데 한편으로는 상인들이 DDP 조성사업 정책의 당위성을 인정하고 동대문운동장 운

동장 철거와 풍물시장 이전 계획을 받아들이기 전에는 어떠한 협상안도 제시하지 않겠다는 입장

을 고수했다(서울시, 2013b). 사실 당시 상인들 대부분은 임대료나 세금을 납부하지 않는 노점상

으로서, 청계천복원공사로 인해 이주해왔다는 이유로 편의를 제공해주는 측면이 있었던 까닭이

다. 다시 말해, 서울시는 상인들로 하여금 자신의 대안을 따르도록 만들기 위한 경성적(hard) 접근

전략을 내세운 것이다. 이와 동시에 서울시는 상인들과 1,500여 회에 걸쳐 개별만남, 대화, 간담회 

등을 이어가면서 상인들의 고충과 애로사항을 수렴하였다. 또한 그들이 진정으로 원하는 것이 무

엇인지 파악하고자 하였으며, 이에 기반하여 상인들이 동대문운동장 철거 및 풍물시장 이전에 동

의할 경우 제시할 법･제도적 지원방안을 마련해나갔다. 결국 상인들은 서울시가 제시한 풍물시장 

이전안(案)에 합의하였고, 서울시도 이에 걸맞은 지원방안을 마련하여 제공하였다(｢연합뉴스｣, 

2007b). 이렇듯 서울시는 지속적인 대화와 설득, 연성적/경성적 접근전략의 동시 활용, 수용 가능

한 실질적 대안 마련 등 협상과정 끝에 2007년 8월 21일, 상인 연합인 풍물시장자치위원회와 이전

합의서를 체결하기에 이르렀다(｢노컷뉴스｣, 2007).

문화계는 동대문운동장의 역사적 가치를 보존해야한다는 입장에 변함이 없었다. 비록 일제에 

의해 건설된 시설물이라 하더라도, 근대문화의 상징이자 해방 전후 국면에서 중요한 역사적 장소

라는 점이 주요 논거였다. 또한 서울시가 동대문운동장 철거 이후 대체야구장을 건립하겠다는 계

획 하에 선정한 후보지역 중 하나인 구의정수장 부지가 문화재로서 가치를 지니고 있다는 연구결

과에 따라, 문화재청은 이를 근대문화유산으로 등록예고하기도 하였다(｢데일리안｣, 2007). 이러한 

상황에서 서울시는 체육계와 상인들에게 펼친 개별접촉 전략보다는 공식적인 방법으로 문화계의 

협조를 구해나갔다. 먼저 동대문운동장의 경우 문화재의 가치를 인정하여 일부 보존하겠다는 대

안을 제안하였고, 문화재청이 이를 수용함으로써 보존대상 시설—조명탑, 성화대 등—을 제외한 

대부분의 시설을 철거하는 데 공식 합의하였다. 구의정수장은 일제강점기 지어진 시설로, 2002년 

폐쇄된 이후 옛 정수시스템이 비교적 잘 보존되어있어 문화적 가치가 높다는 의견이 많았다. 사실 

서울시에서도 전문가집단을 통해 문화재 지표조사를 기 실시한바 있었는데, 동대문운동장과 같이 

구의정수장의 일부시설을 보존하는 대안을 마련해놓은 상황이었다(서울시, 2013b). 그럼에도 문

화재를 훼손하고 야구장을 짓는다는 부정적 여론이 형성되어가자 서울시는 문화재청과의 협조체

계 구축과 함께 전문기관에 관련 용역을 발주하여 현황 조사를 실시하였다. 이러한 노력 끝에 구

의정수장을 흙으로 묻어 원형 그대로 보존하는 복토 기법을 활용하여 그 위에 야구장을 건설하는 

대안을 최종 제시하였다. 결국 문화재청은 “복토 보존이 우리나라에서 최초 시도되는 것으로서 좋

은 선례를 남겨주기를 바란다”는 의견과 함께 서울시의 계획안을 최종 승인하였다(서울시, 

2013b).

대체야구장 건설 후보지 인근 주민들은 환경오염과 교통체증이 우려된다며 야구장이 들어서는 

것에 반대하였다. 이들은 주민궐기대회, 진정서 제출, 공사 중단 민원 등 다양한 방법으로 반대의

지를 표명하였다. 이에 더하여 환경단체까지 나서 해당지역에 보호동물이 서식하고 있다고 주장
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하며 생태조사를 요구하는 등 야구장 건립계획에 반대하는 상황이었다. 먼저 서울시는 지역주민

들의 의견을 수렴하기 위해 주민대표 면담, 간담회, 설명회 등을 실시하였다. 민원사안에 대해서

는 서울시, 시의원, 구의원, 주민대표 등으로 구성된 민원협의체를 조직하고 해결방안을 함께 모

색해나갔다. 이러한 지속적인 설득 과정을 통해 주민들의 반대의지를 누그러뜨릴 수 있었으며, 대

체야구장 건설은 예정대로 진행될 수 있었다. 한편 환경단체에 대해서는 생태조사 필요성에 공감

한다는 의견을 피력하고, 환경운동연합과 공동으로 자연환경조사를 실시하였다. 그 결과 우려할

만한 환경문제가 도출되지 않아 야구장 착공에 돌입하였다.

이처럼 서울시는 각기 다른 이해관계자들에게 차별화된 협상전략을 제시함으로써 정책을 둘러

싼 협상환경을 유리하게 조성해나가는 한편, 과정적으로나 실질적으로 높은 수준의 의사결정을 

내리기 위한 정책개발관리에도 노력을 기울였다. 과정적 차원에서는 협상 전략을 통해 확인한바

와 같이 다양한 이해관계자들의 의견을 폭넓게 수렴하고자 하였으며, 실질적 차원에는 관련 전문

가를 적극적으로 활용함으로써 정책의 타당성을 확보해나갔다. 2007년 8월 자하 하디드(Zaha 

Hadid)의 ‘환유의 풍경’(Metonymic Landscape)이 DDP 설계안으로 최종 확정된 이후, 서울시는 성

공적 개관 및 운영을 위해 디자인 기업, 학계, 언론계, 서울시 관계자 등 36명으로 구성된 운영자

문위원회를 구성하였다(서울디자인재단, 2015). 이들은 2007년 11월부터 2010년 5월까지 약 2년 6

개월에 걸쳐 활동하였으며, 정기회의 및 분과위원회를 월 1회 개최하여 DDP 조성사업 정책 관련 

제반사항을 논의하고 개선방안을 제시하였다. 이외에도 ‘운영 활성화 자문위원회’, ‘건축인테리어 

자문위원회’, ‘전시 콘텐츠 검토 자문위원회’ 등을 조직하여 각 분야별 전문가들의 의견을 수렴하

였다. 또한 서울시는 2006년 9월 <동대문운동장 공원화 사업 타당성 조사 및 기본 계획>을 시작으

로 2007년 2월 <월드디자인플라자 건립 타당성 조사 및 운영 방안 연구>, 2007년 10월 <동대문디

자인플라자&파크(DDP) 건립을 위한 연구> 등 전문 민간기관에 다수의 연구용역을 발주함으로써 

동대문운동장을 허물고 DDP를 조성하고자 하는 계획의 타당성을 확보하고자 하였다. 이처럼 서

울시는 전문가자문단을 구성하거나 다수의 연구용역을 실시함으로써 정책의 질을 제고하기 위한 

노력을 기울이는 한편 DDP 조성사업 정책의 정당성 확보에 주력하였다.

3. 공적숙의, 사회적 학습, 리더십: 시민참여를 통한 정책문제 해결 전략

공적숙의와 사회적 학습은 대중이 스스로 문제를 찾아내고 이를 해결하기 위한 방안을 협력적

으로 강구해나가는 과정에 주목한다. 이러한 관점에서 DDP 조성사업 정책은 시민들의 자발적 참

여양태를 찾아보기 어렵다는 한계가 상존한다. 그럼에도 서울시가 보여준 리더십 측면에서 조망

해본다면 그 한계가 어느 정도 완충될 수 있음을 알 수 있는데, 이는 대중의 공적숙의 및 사회적 

학습에 미치는 리더십의 영향을 가늠할 수 있다는 점에서 주목할 만하다.

Moore(1995)에 따르면, 시민들은 자신들의 의견이 정책에 반영되기를 지속적으로 요청할 가능

성이 높으므로 정책에 관한 상반된 의견을 종합하는 것은 결국 정부의 역할이다. 앞서 살펴본바와 

같이, 정책 추진 초기 여러 이해관계자들은 DDP 조성사업 정책에 일관된 반대 입장을 보였다. 자
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신들의 입장이 받아들여지지 않을 경우 시위, 기자회견 등을 불사하겠다는 각오였다. 서울시는 이

렇듯 정책에 반대하는 이해관계자들의 의견을 지속적으로 수렴하고, 시에서 추진하는 정책의 방

향과 목표, 기대효과 등의 정보를 공유하기 위해 여러 차례의 간담회, 설명회 등을 선제적으로 개

최하였다. 이와 함께 이해관계자들과 친밀한 대인관계를 구축하면서 신뢰도와 개방성을 갖춘 소

통창구를 마련하였다. 또한 풍물시장 이전 합의 이후 상인들과 합동 워크숍을 개최하고 해외 선진

풍물시장을 견학하는 등 참여를 제고하기 위한 노력에 만전을 기울이기도 하였다(서울시, 2013b).

이처럼 서울시는 DDP 조성사업 정책에 반대하는 이해관계자들로 하여금 일방적인 수용을 강요

하기보다, 지속적인 소통과 협력이 발현될 수 있는 장을 주도적으로 형성하면서 그들의 지지와 승

인을 얻고자 하였다. 자신이 추진하는 정책이 충분히 지지를 받을 수 있도록 기업가적 옹호 차원

의 노력을 지속함은 물론이고, 리더십을 발휘하여 공론의 장을 만들어 갈등의 해결책을 고안했다

는 점에서 서울시가 추진한 공적숙의, 사회적 학습, 리더십 차원의 전략은 적절히 이루어진 것으

로 보인다.

4. 공공부문 마케팅, 전략적 의사소통: 대중적 지지 및 협조 확보 전략

공공부문 마케팅과 전략적 의사소통은 정책에 대한 대중의 이해를 높이고, 나아가 지지 및 협조

를 얻을 수 있다는 점에서 그 중요성이 점차 높아지고 있는 기법이다. 앞선 정치적 관리 전략들을 

통해 정책성공의 제반 요건을 갖추었더라도 일반 시민들이 체감할 정도의 기대효과를 적극적으로 

홍보하지 못하거나 이를 확실한 지지로 연결 짓지 못한다면 다른 차원의 문제가 도출될 수도 있다.

서울시는 시민들의 참여를 독려하고 의견을 수렴하는 동시에 DDP 조성사업 정책을 홍보하기 

위한 수단으로 2006년 11월 <시민아이디어 공모전>을 개최하였다. 약 두 달 간 실시된 본 공모전

에는 일반부문 51건, 전문부문 45건이 접수되었고, 최우수상 1점 등 총 15점이 당선작으로 선정되

었다. 이를 통해 DDP 조성사업 정책이 비단 서울시 주도의 정책이 아니라 시민들의 참여로 완성

되는 정책임을 알렸고, DDP에 대한 시민들의 이해와 관심을 제고하고자 하였다. 2007년 7월 실시

된 서울시민 대상 설문조사 결과 62.9%의 시민들이 DDP 조성사업 정책에 찬성하는 것으로 나타

나기도 했다(서울시, 2013b). 한편 서울시는 동대문운동장 철거 합의에 이르기 전 갈등관리 T/F팀

을 통해 체육계 인사들과 개별 만남을 추진한 전략과 유사하게, 철거 합의 이후에는 원로체육인 

20여 명을 대상으로 개별 설문조사를 실시하였다. 설문은 주로 동대문운동장 철거 이후 건립하기

로 합의한 체육기념관 관련 내용으로 진행되었으며, 원로체육인들은 서울시 측에 기념관 건립 위

치, 규모, 보존시설 등과 관련한 의견을 기탄없이 제시하였다. 서울시가 기존 갈등관계에 있던 스

포츠인사들은 물론이고 원로체육인들과도 새로운 관계를 설정하고, 이들과 전략적인 의사소통을 

실행한 것이다. 서울시의 이와 같은 노력은 대중의 이해와 지지를 확보하여 DDP 조성사업 정책을 

추진하기 위한 전략적 행위였던 셈이다. 이를 통해 서울시는 동대문운동장의 철거는 일부 체육계 

인사들에 의한 합의가 아닌, 원로체육인을 포함하여 체육계 전반을 아우르는 진정한 의미의 합치

가 이루어졌음을 직･간접적으로 홍보한 것이라 볼 수 있다. 이렇듯 서울시는 Moore(1995)가 강조
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한 공공부문 마케팅과 전략적 의사소통 전략을 적절히 활용함으로써 DDP 조성사업 정책을 추진

해나갈 수 있었다.

<표 5> DDP 조성사업 정책 사례 분석결과 요약

정치적 관리 전략 목적 세부 내용

기업가적 옹호 정책 채택
• 정책과 관련된 이해관계자를 사전에 면밀히 분석
• 정책에 대한 지지와 승인을 확보하고, 반대 입장을 중립화

협상 및
정책개발관리

협상력 강화 및
고품질의
정책 개발

• 체육계, 상인, 문화계, 지역주민 등 정책을 둘러싼 이해관계자와의 갈등이슈를 
체계적으로 분석

• 각 이해관계자 별 차별화된 협상 및 정책개발관리 전략을 제시함으로써 유리
한 협상환경 조성

공적숙의, 
사회적 학습,

리더십

시민참여를 
통한

정책문제 해결

• 간담회, 설명회 등 소통과 협력의 장을 선제적으로 형성
• 리더십을 통해 공론의 장을 만들어 갈등 해결방안 모색

공공부문 마케팅, 
전략적 의사소통

정책에 대한 
대중적 지지 및

협조 확보

• 시민아이디어 공모전 개최를 통한 시민의 참여 유도 및 홍보
• 원로 체육인들에 대한 개별 설문조사를 실시하여 체육계 전반의 의견 합치를 

전략적으로 이끌어냄

자료: 김혜원･이정욱(2018)의 표를 바탕으로 재구성

Ⅴ. 결론

본 연구는 Moore(1995)의 정치적 관리에 기반한 분석틀을 활용하여 서울시가 추진한 DDP 조성

사업 정책을 분석하였다. 공공관리자로서 서울시가 다섯 가지 정치적 관리 전략을 어떻게 발휘하

였는지 체계적으로 조망함으로써, DDP 조성사업 정책을 추진해낼 수 있었던 요인을 도출해낼 수 

있었다.

서울시 민선4기 DDP 조성사업 정책의 최대 선결과제는 ‘동대문운동장 철거’였다. 이 문제를 둘

러싸고 서울시와 다양한 이해관계자들은 첨예한 갈등을 겪었다. 서울시는 갈등을 회피하거나 무

시하기보다는 오히려 이를 적극적으로 해결하여 정책을 완수하겠다는 신념이 강했다. 대중으로부

터 충분한 지지와 승인을 얻어 정책을 추진하고자 하는 기업가적 옹호 전략을 적절히 사용한 것으

로 보인다. 그런데 시민들로부터 지지를 받아 정책이 채택되더라도 그 자체로 높은 수준의 질이 

담보되는 것은 아니다. 서울시는 정책의 채택을 위해 갈등관리에 노력을 기울이면서도 전문가자

문단 구성, 연구용역 실시 등 정책의 질을 높이고 타당성을 확보하고자 하였다. 또한 각 이해관계

자별 협상전략을 차별화함으로써 그들의 불만과 요구사항이 무엇인지 파악하였고, 이를 기반으로 

그들이 수용할 수 있는 대안을 제시함으로써 반대를 중립화할 수 있었다. 한편 간담회, 설명회, 워

크샵 등을 주도적으로 실시하면서 시민들이 정책에 참여하여 문제를 파악하고 해결할 수 있는 공

론의 장을 형성하기도 하였다. 끝으로 시민아이디어 공모와 설문조사 등의 기법을 활용하여 마케

팅 및 의사소통 역시 전략적으로 수행하였다. 이와 같은 일련의 정치적 관리를 통해 서울시는 
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DDP 조성사업 정책을 추진해나갈 수 있었다.

이론적 측면에서 볼 때 Moore(1995)가 제시한 정치적 관리는 공공관리자가 정치적 환경을 대상

으로 수행하는 정책관리 활동의 적절성을 평가하는 데 유용한 시각을 제공한다. 즉, Moore의 정치

적 관리는 공공관리자가 공공가치 창출을 위한 정책을 추진하는 과정에서 외부 승인환경

(authorizing environment)을 대상으로 지지(support)와 정당성(legitimacy)을 확보하고, 이를 토대

로 정책의 성공적 실행을 위해 수행하는 일련의 정책관리 활동의 적절성을 다양한 관점에서 분

석･평가하는 것을 가능하게 한다. 공공가치(public value)의 창출과 고품질의 정책을 개발하기 원

하는 공공관리자는 주어진 권위를 통해 한정된 자원을 적절히 배분할 수 있는 관리적 능력이 요구

된다. 그런데 공공관리자는 자신의 권한 밖에 있지만 정책과정에 있어 중요한 역할을 담당하는 외

부의 이해관계자들과의 관계를 정치적･전략적으로 형성할 수 있어야 한다. 이들의 지지와 승인이 

없이는 자신이 옹호하는 정책을 성공적으로 추진해나가기 어려운 까닭이다. Moore(1995)는 이때 

발생할 수 있는 ‘갈등’(conflict)이 공공관리자에게 있어 어려움에 직면하게 만들기도 하지만, 한편

으로는 합의(agreement)와 조화(harmonizing)를 이끌어내는 리더십 발현의 기회를 제공한다고 본

다. 즉 정책을 둘러싼 이해관계자들의 갈등이 발생하는 경우, 이를 해결하는 데 중요한 역할을 담

당하는 것은 결국 공공관리자의 몫임을 강조한 셈이다(Moore, 1995: 116). 그런데 갈등과 갈등관

리를 다룬 기존 논의들은 일련의 과정 및 이와 관련된 이슈를 시간 순으로 나열하는 경향이 있어, 

공공가치나 공공관리자의 중요성이 상대적으로 부각되지 못해왔다는 한계가 상존한다. 이에 반해 

Moore의 정치적 관리는 기존 공공갈등관리 논의가 충분히 담아내지 못한 공공관리자의 리더십 

측면을 보완할 수 있음은 물론이고, 정책을 실행하고 나아가 공공가치를 창출하기 위한 정책관리 

활동 전반을 체계적으로 분석할 수 있다는 점에서 그 의의가 크다고 할 수 있다.

정책은 이를 추진하는 주체인 공공관리자 자신은 물론이고, 외부 행위자(external actors)에게도 

영향을 미친다. 그런데 이때 공공관리자는 자신이 추구하는 정책이 비록 공적으로 가치를 지닌다 

할지라도, 자신의 권한 외부에 있는 행위자들에게 강압적으로 지지와 승인을 요구할 수는 없다. 

오히려 이들의 입장을 충분히 이해하고 설득(persuade)하는 과정이 요구된다. Moore(1995: 114)가 

이를 단순히 ‘관리적’(managerial) 과정이 아닌 ‘정치적’(political) 과정이라 논한 이유가 바로 그것

이다. Stone(1997) 역시 정책분석이 ‘정치적 논의’(political argument)와도 같다고 이야기하며 정책

은 필연적으로 정치적일 수밖에 없음을 강조하기도 하였다. 정치적 관리를 분석틀로 활용한 선행

연구는 상기 논의에 입각하여 다양한 정책사례 분석의 유용성을 검증해왔다(예: 이정철･이정욱, 

2015; 박주원･조윤직, 2017; 송현진 외, 2017; 김혜원･이정욱, 2018; 김혜원･이정욱, 2019).

이러한 연구의 논의를 이어받아 서울시의 DDP 조성사업 정책을 다룬 본 연구는 우리나라 지방

정부에 다음과 같은 정책적 시사점을 제공할 수 있다. 먼저, 추진하고자 하는 정책이 공적으로 가

치 있는 일인지 선제적으로 면밀히 검토해야 한다. 공공관리자는 국민으로부터 대표성을 부여받

은 자리에 있는 만큼, 한 개인의 영달을 위해서가 아닌 공익 증진 및 공공가치 창출에 이바지할 수 

있어야 한다. 이때 공공관리자는 해당 정책이 지니는 과정적, 내용적 타당성을 확보하는 것은 물

론이고 국민의 지지와 승인을 얻기 위해 노력해야 한다. 본 사례에서 서울시는 최초 ‘공원화’에 방
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점이 있었던 지역(local) 중심 정책을 ‘DDP’라는 도시(urban) 및 글로벌(global) 차원의 정책으로 전

환하여 추진하였다. 이때 정책을 둘러싼 외부 승인환경으로부터 정당성 및 지지를 확보하고 반대 

입장을 중립화하기 위해 기업가적 옹호 전략을 활용하였는데, 이를 통해 서울시가 공공관리자로

서 공공가치를 창출하고 이를 확장하고자 했음을 알 수 있다. 다음으로 공공관리자는 정책을 추진

함에 있어 다양한 이해관계자들과의 갈등이 발생할 수 있음을 인정하고, 다각적인 해결 전략을 수

립해야 한다. 서울시는 DDP 조성사업 정책의 선결과제였던 동대문운동장 철거를 앞두고 정책의 

타당성 및 정당성을 재차 확보하고, 정책에 반대하는 이해관계자들을 지속적으로 설득하는 동시

에 이들과의 협상환경을 유리하게 이끌기 위한 전략을 추진하였다. Moore(1995)에 따르면 공공관

리자는 자신의 권한 범위 밖에 있는 행위자들에게 강압적으로 권위를 행사해서는 안 된다. 도리어 

성공적인 정책 추진을 위해 그들과 함께할 수 있는 방안을 모색하는 것이 주효하며, 이를 위해 체

계적인 관리 전략을 수립･추진하는 것이 바람직하다. 이처럼 공공관리자는 공공가치를 창출해야

하는 자리임을 상기하고, 이를 위한 자원과 권위가 외부로부터 ‘주어진’ 것임을 겸허히 인정하며, 

국민의 지지와 승인을 얻기 위해 어떻게 정당성을 구축해나가야 하는지 고찰해야 한다. 즉 공공관

리자는 정책을 추진하는 과정에서 다양한 이해관계자와의 관계를 능숙하게(skillfully) 관리할 수 

있어야 할 뿐만 아니라(Rainey, 2009), 각 집단별 차별화된 의사결정을 전략적으로 내릴 수 있어야 

함을 상기해야 하겠다.
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Abstract

An Analysis of the Political Dynamics of the Dongdaemun Design Plaza Project: 
A Political Management Perspective

Hong, Minho

Lee, Jung Wook

This study analyzes how the Seoul Metropolitan Government was able to launch and implement 

the Dongdaemun Design Plaza (hereafter DDP) project, an urban redevelopment initiative by the 

city’s 32nd mayor (the fourth elected mayor by popular vote) that invited strong objections from 

various interests upon announcement. The DDP project, a critical component of the mayor’s 

ambitious policy agenda that would put the city among the world-class design cities full of tourist 

attractions, was to take down a time-honored sport stadium in the middle of Seoul and replace 

the site with a contemporary city park. Viewing the work of moving this project forward as 

political in nature, this study examined the case using M. Moore’s (1995) political management as 

an analytical framework. The results reveal that the City of Seoul was particularly successful in 

practicing entrepreneurial advocacy, managing policy development, and negotiation. This case 

study provides policy management implications to the cities and localities that aim to create 

public value through a policy initiative that involve multiple interests and issues.

Key Words: DDP, Political Management, Conflict Management, Public Manager, Policy


