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국문요약

본 연구는 우리나라의 집단적 문제 해결 과정에서 협동의 성공(촉진) 요소 및 실패(장애) 요인을 밝히고자 

하였다. 이를 위하여 기존 문헌에서 협동의 성공요인과 장애 요인을 검토하였는데 다양한 표현들을 10개 내의 

범주로 분류하였다. 본 연구는 16개의 협동 및 갈등 실증 사례에서 이러한 범주나 변수들이 어떻게 드러나고 

있는가를 탐색하기 위한 종합 연구(meta-analysis)를 시도하였다. 본문 자료(textual data)의 분석을 위해서

는 질적 연구 방법을 사용하였는데 이러한 과정을 통하여 리더십, 협의체, 민주적 과정, 신뢰, 이익추구, 그리

고 권력 관계의 여섯 가지 범주(변수)가 밝혀졌다. 본 연구에서 기존 연구에서 제시한 것보다 리더십의 역할이 

중요한 것으로 밝혀졌고 또한 성공 요인과 실패요인이 별도로 존재하는 것이 아니라 성공요인의 부재가 실패

요인이 될 수 있음을 보여주었다. 마지막으로 연구의 이론적 및 정책적 함의를 논의하였다. 

주제어: 협동 거버넌스, 갈등 관리, 협동의 성공 및 실패요인

Ⅰ. 서론

지난 25년간 행정학계의 가장 큰 화두의 하나는 네트워크  동 거버 스임을 부인하기 어

렵다(Bogason & Musso, 2006).1) 동 거버 스는 정부 개 과 신의 심 개념으로도 사용되

며 이러한 경향은 하나의 국제 인 흐름과 경향인 것 같다. 미국학자는 “네트워크와 동의 시

(the age of the network and collaboration)"(McGuire(2006: 34)라 부르고, 일본에서는 “ 동 신

드롬”(민 정, 2009: 57)이 일어나고 있고, 한국의 경우도 이에 뒤지지 않고 있다 하겠다. 이는 

거버 스와 리의 문제로 학문 역을 가로 질러 모든 학문분야를 통하는 개념이며 이론으로 

거스를 수 없는 유행으로 자리 잡았다. 경 학, 행정학, 정치학, 사회학 등 사회과학 제 분야에서 

다양한 이론과 개념으로 연구되고 있다.2) 이 게 다양한 학문 분야에서 연구가 이루어지다보니 

** 이 논문은 한국연구재단의 지원을 받아 연구되었음(NRF-2010--A0173-00004).
1) 1990년  이후 어권 문헌에서는 동이라는 용어보다는 동이라는 용어의 사용빈도가 으로 많다. 국

내에서는 두 용어 모두 동으로 번역하여 사용하는 경우가 지배 인데 필자는 서구 학자들의 실천을 따라 

력(cooperation)과 동(collaboration)을 구분하여 동이라는 용어를 사용하고자 한다. 동이 력이라는 용어

보다는 좀 더 체계 이고 극 인 계 리를 표 하는 용어임을 지 하고자 한다. 
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동 거버 스의 지경을 구분한다는 것 자체가 무모한 도 이 되고 있어 이 분야의 연구 지경

(the landscape of collaborative governance and networks research)을 모두 총 하여 악하고 이

해한다는 것이 불가능하게 보인다. 

이 게 동 거버 스 체 지경에 한 악은 어렵다 하더라도 다양한 분야에서 국지  노

력이 이루어지고 있다. 학문분야마다 차이는 있지만 동 거버 스와 네트워크 연구 분야에서는 

체 으로 동과정에 향을 주는 환경 변수, 동이 이루어지기 한 선행 요소, 과정 요소인 

문제 인지과정, 리더(leaders), 회의 주 자(convenors), 는 옹호자(champions)의 요성과 역할, 

결과 변수인 효과를 포함하는 인과 모형까지 제시되고 있다. 동에 한 부분의 연구가 사례 

연구 심으로 이루어지고 있어 많은 샘 을 사용해야 하는 인과 모형 검증 연구는 어려운 실정

이다. 결론 으로 아직은 동 거버 스 과정에 한 우리의 지식과 이해는 매우 미흡하다고 하

겠다. 우리나라에서는 동 거버 스에 한 외국 이론의 소개나 이의 검증을 한 실증  연구

가 주를 이루어 독창 인 이론  논의가 미약하지만 장에 한 사례 연구는 부족하지 않게 이

루어지고 있다. 특히, 개별 동 성공  실패 사례에 해서는 많은 연구들이 이루어지고 있지

만 이에 한 종합 인 연구가 이루어지지 않고 있어 장에서 동이 어떠한 동기부여 요인으

로 이루어지는지 그리고 왜 동이 어려운지, 동을 가능하게 하는 요인이 밝 지지 않고 있다. 

본 연구의 은 조직간 동이 효과 이고 성공 으로 이루어지기 해서 어떠한 성공 조

건들이 작동하고 있는지를 악하고자 한다. 한 동이 실패하는 경우는 어떠한 요인 때문에 

그러한 결과가 야기되고 있는지를 악하고자 한다. 본 연구는 동 거버 스 참여에 한 성공 

 실패 요인을 기존 연구의 메타 연구(a meta-analysis of given research)를 통해 이를 밝히고자 

2) 여러 사회과학 이론과 사회의 화두가 민주화, 분권화, 시민사회와 연 되는데 정치학에서는 의체 민주주의

(associational democracy), 시민사회 민주주의(civil society democracy), 숙의 민주주의(deliberative democracy), 

국가 민주주의(transnational democracy)(Bogason & Musso, 2006: 4)와 연 되어 논의되어 왔다. Pasquero(1991)

은 동 련 이론을 조직 이론과 정책 이론으로 나 어서 설명하고 있는데 조직 이론에서는 상황이론(contingency 

theory), 자원 의존 이론(resource dependence theory), 이해 계자 이론(stakeholder theory), 사회학  제도주의

(sociological institutionalism), 실 사회 구성(social construction of reality) 조직간 이론(interorganizational theory), 

네트워크 는 조직이론(network or transorganizational theory)을 제시하고 정책 이론으로는 생태학(ecology), 

생태 발 (eco-development), 심층생태학(deep ecology), 제도 경제학(institutional economics)을 설명하고 있다. 

Gray & Wood(1991)은 동  연합(collaborative alliances)에 한 이론 근으로 자원 의존 이론, 기업사회성과 

이론/제도경제이론(corporate social performance theory/institutional economics theory), 략 리 이론/사회 생태이

론(strategic management theory/social ecology theory), 미시경제이론(microeconomics theory), 제도이론/ 상된 질

서 이론(institutional theory/negotiated order theory), 정치 이론(political theory)으로 제시하고 있다. 

동  거버 스 는 네트워크를 설명하는 개념과 용어로 다음과 같은 자양한 표 들이 사용되고 있다: 조직간 

역(interorganizational domain) (Trist, 1983), 조직간 장(interorganizational field) (Warren, 1967), 공동 국가(hollow 

state) (Milward, 1996), 통치 구조 (governance) (Stoker, 1998), 동 설계(collaborative designs) (Gray, 1989), 사회 

문제 해결(social problem solving interventions) (McCann, 1983), 체제  트 십(systemic partnerships) (Waddock, 

1986), 그리고 공생 트 십(symbiotic partnerships) (Perlmutter and Trist, 1986), 국제 동 (Warkentin and Mingst, 

2000),  조직간 동(supra-organizational collaboration)(Pasquero, 1991), 다원  네트워크 리(multinetwork 

management) (Agranoff and McGuire, 1998), 서비스 통합 (Rogers, Anthony, and Danley, 1989), 조직간 체제

(inter-organizational systems(IOS))(Lawless and Moore, 1989), 연방제 조직간 계 (federated interorganizational 

relationships) (Fleisher, 1991), 조각난 조직 공동체(fractionated organizational communities) (FOCs) (Selskey, 1991), 

직업간 동(interprofessional collaboration)(Hooper-Briar and Lawson, 1994).
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한다. 이는 기존의 실증 연구 결과를 통합 분석하는 것이다. 이러한 연구를 통하여 기존 이론에

서 제시하고 있는 동에 한 성공  실패 요인이3) 장의 검증을 통하여 이론 으로 타당성

을 갖는지 탐구하고자 하는 것이다. 

이어서 본 연구의 이론 틀로서 기존 이론에서 제시하는 동의 성공 요인  실패 요인을 악하고자 

한다. 다음으로는 연구의 핵심 으로 기존의 실증 연구 결과에 한 종합  검토와 분석을 통하여 

동 거버 스가 작동하는데 있어 실제 사례에 있어서의 성공  실패요인을 악하고자 한다. 

Ⅱ. 동의 성공  실패 요인

1. 동 거버 스 개념의 정의

동 거버 스 연구의 가장 큰 어려움의 하나는 동이라는 용어가 무 포 으로 차용되

고 있다. 지난 2-30년간 동 거버 스라는 용어가 사회과학에서 매우 주목을 받고 있지만 하늘 

아래 새로운 것 없다고 알고 보면 인간의 사회  활동을 담고 있는 공식  조직과 제도 내에 

동 아닌 것이 없다. 인간의 사회  그리고 제도  행태  동이 포함되지 않는 경우가 많지 않

다는 것을 가정하면 동 거버 스와 네트워크가 얼마나 범 하게 존재하는지 이해할 수 있

다. 이러한 동 개념의 포 성은 동 거버 스 이론 형성에 장애가 되고(Imperial, 2005: 286, 

Ansell & Gash, 2007에서 재인용) 동에 한 이해를 더 어렵게 하고 있다. 통 으로 정부 기

간 정책 조정, 정부 간 계, 정책 집행 과정에서 동 거버 스가 오랜 동안 작동되어 왔음을 

알 수 있다. 정부의 민간 탁(outsourcing), 서비스 공동 생산(co-production)도 넓은 의미의 동 

거버 스의 한 형태이다. 하나의 새로운 용어나 개념이 유행하기 시작하면 모두가 이 에는 

용하지 않던 상이나 개념에도 용하여 사용하는 경향이 있는데 우리 행정학계도 다르지 않

다. McGuire(2006: 36)는 를 들어 태스크 포스나 트 십이라는 표 과 같이 다른 보다 정확

한 표 이 있음에도 동  성격을 가지고 있다하여 동  거버 스나 네트워크로 이해하는 것

은 정확하지 않다고 지 하고 있다. 

동 거버 스 개념에 한 와 같은 논쟁과 혼란에도 불구하고 본 연구에서는 좀 더 포  

의미로 이해하고자 한다. 본 논문에서는 동 거버 스의 개념을 다음과 같이 규정하고자 한다: 

공유된 문제 역을 논의하고 해결하기 하여 다수의 련 이해 당사자가 가시 (자 , 노동, 업무) 

 비가시 (이해, 정보, 권 ) 자원을 동원하고 분배하며 공동의 목표와 비 을 개발하고 달성하기 

한 공식  비공식  공동 의사 결정과 업무 분담  수행의 메커니즘과 과정으로 규정한다.

3) 기존 문헌에서는 동의 성공 는 실패 요인이라는 용어보다는 성공 진  제한 요인(enabling and/or 

constraining factors)이라는 용어가 더 자주 사용되고 있다. 본 연구에서는 성공  실패 요인이라는 용어를 사

용하고자 하나 의미차이는 두지 않고자 한다. 진요소는 동이 가능하도록 하는 요인이고 성공요인은 정

의 정도가 더 강한 것으로 인식되나 본 연구에서는 특별히 구분하지 않고 상호 치 으로 사용하고자 한다. 

이는 실패 요인과 장애 요인에 한 경우도 마찬가지이다. 
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2. 동의 진 요소와 장애 요소

동 연구 문헌에서 동 진 요소와 장애 요소(enabling and constraining factors)에서 하여 

많이 다루고 있다. 연구에 따라 동 진 요소라는 용어 신에 동 성공 요소에 해서도 논의가 

이루어지는데 본 연구에서는 통합하여 다루기로 한다. 우선 동 성공 요인 는 진 요인에 하여 

살펴본다. 

Pasquero(1991: 55)는 캐나다의 환경 거버 스 실험에 있어서 요한 성공 요인에 개조직(a 

mediating organization), 섹터간 이익을 넘어서는 정당성 있는 회의 주 자(a legitimizing convener), 

결정에 한 공동 소유감, 그리고 미래 행동에 한 집단  책임이 있음을 제시하고 있다. 많은 

동들이 정부와 이루어지는 경우가 많아 다른 정부에 있는 료들과의 편안한 수 의 좋은 계의 

존재 여부 (Dudas, Haney, Morris, and Russo, 2009), 그리고 government leadership(Pasquero, 1991)도 

동의 진 요소로 요하게 다루어지고 있다.

Pasquero(1991: 42)가 말하는 동 성공 요인은 다음과 같다: 1) 동은 잘 규정된 일련의 단

계를 밟게 되는데 기 단계에서는 문제의 경계와 같은 다룰 역의 규정을 다루고 이 과정에서 

신뢰 형성은 요한 요인이 된다; 2) 참여자의 정통성이 항상 확보되어야 하는데 이유는 배제된 

이해 계자는 트 십을 깨트리기 때문이다; 3) 참여자는 어떤 진 이 있기 에 이익의 상호 

의존성을 인정해야 한다; 4) 참여자의 동기부여는 공동체 인 가치와 효용 인 가치가 실 으

로 조합되어 이루어져야 한다; 마지막으로 5) 참여자는 배분된 권력을 떠나서 트 십의 결정

을 집행할 능력을 가져야한다. Gray(1989: 261-267)는 성공  동을 한 두 가지 요인으로 구

성원 요인(member factors)과 과정 요인(process factors)을 제시하 는데 멤버 요인에는 모든 

향 받는 구성원의 포함과 충분한 이해 계자 인센티 가 있고, 과정 요인에는 동 범 에 

한 동의와 이슈의 성숙도, 타이 , 신뢰하의 상, 각 이해 계자의 후원자 는 선거구민

(constituents)과 좋은 계를 포함한다. 

우리나라 동 거버 스에 한 많은 연구는 정부와 NGO의 동에 을 두고 있는데 박홍

엽(2009)은 공공사업 추진과정에서의 정부와 사회시민단체간의 동요인으로 상호의존성 인식, 

공식/비공식 의 기구 구성  운 , 입장  태도의 유연성, 미래의 창 확 , 그리고 상 방에 

한 신뢰확보를 들고 있다. 박병옥(2000, 박홍엽, 2009: 158에서 재인용)은 정부-NGO간 동요

인으로 정부의 개 인 정책, 정부의 공정한 시민단체 지원정책을 들고 있다.

최승범･홍성만(2004: 252, 박홍엽, 2009: 158에서 재인용)은 지방정부와 NGO간 력구축조건

을 사례별로 제시하고 있는데 시화호개발 사례에서는 립  정책 의기제 마련, 정부와 시민사

회간 상호학습기제의 구축, 지역기반 문성 보유, 지역사회문제 목표공유를 제시하고 평택미군

기지 이 사례에서는 지방분권의 강화, 정부규제의 환화, 시민참여기제 구축, 앙정부의 유연성

을 제시하고 있다. 우리나라에서는 경주 방폐장 선정 사례와 같이 주민투표를 통한 집단  의사

결정을 하는 사례가 증가해 왔는데 주민투표를 통한 비선호 시설에 한 찬반 여부 결정도 지역 

사회 입장에서는 동 거버 스의 사례로 간주할 수 있다. 주민투표를 통한 동 거버 스 과정

인 숙의 민주주의를 실 하기 해서는 포 성(참여의 개방성), 공개성(정보제공의 투명성), 평
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등성(참여주체, 자원  권력 등의 균등성), 그리고 성찰성(충분한 교육  토론을 통한 성찰성 

확보)이 확보되어야 한다고 주장한다 (김 구, 오 순 & 김 곤, 2013).

동은 말보다 실천하는 것이 비용이 많이 들고 어렵다(Weiss, 1987: 94). Gray(1989: 246-255)는 

동에 장애  제한이 되고 있는 요소들을 기술하고 있는데 첫째는 제도  장애(institutional 

disincentives)로 어떤 이해 계자들은 자신들의 역할이나 임무가 동보다는 법정 소송이나 반  

운동에 있다고 믿는다. 둘째는 역사 , 이념  장애로 이해 계자들 간의 오랜  계와 

이념  차이를 말한다. 셋째는 권력의 비 칭으로 이해당사자들 간의 권력의 차이가 민주  담론을 

한 공간을 허락하지 못한다. 넷째는 사회  역학으로 개인 문화가 지배 이고 희소한 자원이 

배분되어야 할 때 동이 어려워진다. 다섯째는 험에 한 다른 인식으로 로젝트의 찬성자는 

험에 한 기술 , 통계  인식을 강조하는 반면, 반 자는 험의 극단  가능성에 을 둔다. 

여섯째는 기술  복잡성으로 이해 당사자들은 과학  보고서의 정확성에 하여 동의하지 못한다. 

마지막으로 정치 /제도  문화를 말하는데 이는 동  분쟁해결 과정에 한 공식  규정 부재, 

산 제약, 단기 산 주기, 그리고 련 당사자 간의 제도 /문화  괴리가 있다. Mintzberg, 

Jorgensen, Dougherty, and Westley(1996)가 말한 동의 제한 는 장애 요인은 다음과 같다: 첫째, 

수평  동의 진정한 장애는 수직  계층제; 둘째, 때때로 친구보다 과 동하는 것이 쉽다; 

셋째, 동 자체가 이 될 수 있다. 카르텔(cartel)이 한 가지 형태의 동을 표 하는 단어라는 

것을 명심하라; 넷째, 정부와 동하는 것은 항상 즐거운 것이 아니다. 이러한 과정은 공정성과 

개방성이 존 되어야하기 때문에 고통스러울 정도로 느리다. Weiss(1987)는 동이 어려운 이유를 

다음의 다섯 가지로 제시하고 있다: 첫째, 자율성과 독립성 유지; 둘째, 조직의 일상 인 일을 맞추

기 어렵다; 셋째, 목표가 복된다; 넷째, 서비스 수요자가 다양한 욕구와 기 를 가지고 있다; 그리

고 마지막으로 리자는 자기 환경의 불확실성을 이려 하지만 다른 조직의 환경에는 심이 

다. Selsky (1991)는 이해 계자와 업무의 농도와 복잡성, 부문간 역학 계의 모호성, 자  획득

의 불확실성, 그리고 가치와 규범의 불일치와 변화를 들고 있다. Van de Ven (1976)도 동에 한 

어려움을 다음의 두 가지 이유로 설명하고 있다: 하나는 자기 역과 업무에 해 통제력을 갖고 

싶을 때 동은 독립 인 자유를 잃는다는 것이고 다른 하나는 동에 한 투자의 이익이 불명확

하고 비가시 일 때 다른 조직과 동 계를 유지하기 하여 희소한 자원과 에 지를 투자해야 

한다고 한다. 미국에서 정부간 동에 한 실증 연구에서 밝 진 동의 장애요소로 통제력 는 

지역정체성의 상실, 동 트 의 부재, 이기주의, 번문욕례와 규정, 통합에 한 두려움을 들고 

있다(Dudas, Haney, Morris, and Russo, 2009). 

박홍엽(2009)은 공공사업 추진과정에서의 정부와 사회시민단체간의 갈등요인으로 정책결정과

정에서의 다양한 이해 계자의 참여보장 미흡, 정보공개 부족, 공공사업의 목표와 수단에 한 

정부와 시민사회단체간의 인식상의 불일치, 공공사업의 추진과정에서의 NGO의 정부책임성 감

시(모니터링), 그리고 공공사업의 추진과정에서 정부의 주민  NGO 요구에 한 낮은 수용성

을 들고 있다. 박병옥(2000, 박홍엽, 2009: 158에서 재인용)은 정부- NGO간 갈등요인으로 정부 

 정치권의 당리당략  근, 형식 인 참여구조, 시민단체들의 활동을 가로막는 제도  장치 

 정부의 비 조  태도, 시민의식을 들고 있다. 우리나라 지방정부의 정부간 동 사업을 회피
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하는 이유(한국지방행정연구원, 2008, 조만형 & 김이수, 2009: 216에서 재인용)는 다음과 같다: 

지방행정결정자들의 동에 한 소극 인 태도, 행정구역단 별로 분 으로 이루어지는 공공

서비스 공 방식을 로 들고 있다. 

이상의 동의 성공( 진) 요인과 실패(장애) 요인을 다음 <표-1>에와 같이 정리할 수 있다. 

<표-1> 동의 성공( 진) 요소와 실패(장애) 요소

성공(촉진) 요소 실패(장애) 요소

1. 리더십 또는 옹호자(champion) 지도력, 정부 리
더십, 정통성 있는 소집자, 참여자의 정통성 확보

2. 중립적 정책협의기제 마련, 중재 기구, 시민참여
기제 구축, 정부와 시민 사회간 상호학습기제의 
구축, 충분한 교육 및 토론을 통한 성찰성 확보 

3. 포괄성(참여의 개방성), 평등성(참여주체, 자원 및 
권력 등의 균등성), 지방분권의 강화, 정부규제의 
완화, 중앙정부의 유연성, 공개성(정보제공의 투
명성) 

4. 상호 의존성 인정, 협동으로 추가적인 자원이 유
입될 거라는 계산, 조직 내 문제 해결 필요, 중요
한 불확실성을 줄일 필요

5. 문제의 영역을 명확히 함, 협동 범위에 대한 동의, 
공동체적 가치와 효용적 가치 실현, 집합적 책임, 
결정에 대한 공동 소유감, 지역사회문제 목표공유
를 제시, 

6. 신뢰 형성, 이해 관계자의 좋은 관계, 조직 구성원
의 협동 친화적인 규범과 가치

7. 협동에 대한 법적 강제
8. 지역기반 전문성 보유 
9. 이슈의 성숙도 및 타이밍

1. 역사적 이념적 장벽 
2. 권력의 불균등, 수평적 협동의 진정한 장애는 수

직적 계층제 
3. 위험에 대한 상반하는 인식, 기술적 복잡성, 통합에 

대한 두려움, 이해관계자와 업무의 농도와 복잡성
4. 자금 획득의 불확실성, 개인 문화가 지배적이고 

희소한 자원이 배분되어야 할 때, 협동에 대한 투
자의 이익이 불명확하고 비가시적일 때 

5. 목표가 중복됨, 서비스 수요자가 다양한 욕구와 
기대를 가지고 있음, 가치와 규범의 불일치와 변
화, 공공사업의 목표와 수단에 관한 정부와 시민
사회단체간의 인식상의 불일치, 관련 당사자 간의 
제도적/문화적 괴리

6. 제도적 장애, 번문욕례와 규정, 형식적인 참여구조, 
협동적 분쟁해결 과정에 대한 공식적 규정 부재, 부문 
간 역학관계의 모호성, 정보공개 부족, 다양한 이해관
계자의 참여보장 미흡, 시민단체들의 활동을 가로막
는 제도적 장치 및 정부의 비협조적 태도, 예산 제약과 
단기 예산 주기, 행정구역단위별로 분절적으로 이루
어지는 공공서비스 공급방식

7. 자율성과 독립성 유지, 이기주의, 정부 및 정치권
의 당리당략적 접근 

Ⅲ. 연구 결과

1. 연구 방법

본 연구에서는 연구의 목 로 실증 사례에서 동의 성공 요인과 실패요인을 찾기 해 

동 거버 스와 네트워크에 한 실증 연구 논문을 찾는 것이 제된다. 이러한 논문을 찾기 

해서 도서  논문 검색창에 동 거버 스, 오시설, 환경갈등, 네트워크 거버 스, 치란 용어

를 입력하여 련된 논문을 검색하 다. 이  총 65편의 논문을 복사하여 이  실증 논문을 가

려내었다. 이러한 실증 논문 에서도 본 연구에서 밝히고자 하는 동 진 요인 는 제한 요
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인을 잘 밝히고 있는 논문으로 간주되어 최종 으로 연구에 사용된 논문은 16편이었다.4) 이 16

편의 논문의 본문내용을 읽어가며 동 성공( 진) 요인  실패(장애) 요인들을 찾아냈다. 

본 연구는 연역  방법과 귀납  방법을 동시에 사용하 는데 이론 으로는 기존의 이론을 

검토하 고 이러한 이론이 실증 논문에서 어떻게 드러나는지 알아보고자 하 다. 질  자료로 

간주되는 논문의 본문(text)의 분석을 해 질  자료 분석 로그램을 사용하지는 않았으나 기

본 인 자료 분석 과정은 연역  방법과 동시에 자료 속에 묻  새로운 범주나 상을 도출하려

는 토  연구(grounded theory)(Strauss, 1989)5) 논리에 기 하 다. 자료의 분석 과정은 텍스트로 

된 자료를 읽어가며 연구 모형에서 제시된 변수의 범주에 해당하는 내용을 변수별로 분류하

다. 질  연구의 특성상 범주의 분류는 연구자의 주 을 완  배제하기 어렵다. 이러한 연구자의 

주 성을 이기 하여 질  자료 연구 방법만이 아니라 통  연구방법인 연역  방법을 사

용하 다. 질  연구방법의 연구자 편견을 이기 하여 다수의 코더를 통하여 완화할 수 있으

나 본 연구는 안 으로 종합연구에서의 다양한 사례에 한 분석을 통하여 자료의 수렴 타당

성(convergent validity)을 높이려 하 다. 

2. 연구의 발견

본 연구에서 최종 사용된 16편의 동 실증 사례에서 악된 는 드러난 갈등 리  동 

과정에서의 주요한 변수 는 범주는 리더십, 의체, 민주  과정, 신뢰, 이익추구, 그리고 권력 

계로 드러났다. 이러한 범주는 기존 연구에서 제시한 동의 성공 요인 는 진 요인과 크

게 다르지 않았다. 개념화에 있어서 표 은 다르지만 내용은 크게 다르지 않고 기존 문헌이 주

로 미문화권 문헌에 의존하다보니 문화  제도  차이를 반 한 변수는 우리 사례에서 드러

날 수 없었다. 를 들면 동의 법  강제는 아직은 우리나라에서는 이것의 제도화가 미흡하기 

때문에 본 연구에서도 드러나지 않았다. 동의 장애 요인은 기존 문헌에서 제시한 요소들이 본 

연구에서는 잘 드러나지 않았고 동의 성공이나 진 요인의 부재가 동의 실패 는 장애 요

인으로 작동한 것으로 드러났다. 동의 성공과 실패 요인이 따로 존재하는 것이 아니라 상호 

연 되어 작동한다고 하겠다. 본 연구에서 드러난 범주를 개별 으로 살펴보면 다음과 같다. 

4) 논문 검색 과정에서 알려진 특기할 사실은  실증 논문수가 부족한 것은 아니지만 우리나라의 동 거버

스 련 논문들이 특정 주제에 매우 편 되어 있다는 것이다. 이는 주로 정책갈등, 그 에서도 정부와 NGO

간의 정책갈등에 한 논문이 부분이었다. 외국의 사례처럼 사 으로 집단  문제 해결을 하거나 견하

여 이를 다룰 조직이나 단체를 만들기 보다는 우리나라는 갈등이 이미 일어난 후 이를 사후 으로 해결하려는 

메커니즘의 구축이나 해결 과정이 부분이었다. 이러한 이유로 우리나라에서는 동에 한 연구라기보다는 

갈등 해결 과정에 한 연구가 주를 이룬다고 하겠다. 
5) 이 방법론은 통상 질  연구 방법의 하나로 간주되는데 자료에 매몰되어(grounded in data) 기존 이론에서 이야기

하지 않는 자연스럽게 드러나는(emerged) 새로운 상, 개념, 계 등에 해서 탐구 하는데 을 둔다. 귀납  

 질  연구 방법론에서는 연역  방법론에서 사용하는 발견한다 는 발견되었다라는 표 보다는 드러난다 

는 뜨러났다는 표 을 더 선호한다. 한 변수라는 용어보다는 범주라는 표 을 선호한다. 본 연구에서는 질  

연구방법에만 의존할 경우 생기는 연구자의 편견을 이기 하여 연역 인 방법을 함께 사용하 다. 
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1) 리더십

동 거버 스나 갈등 리 연구에서 재자의 존재 여부나 역할이 동 문제 해결과 갈등 

리에 요한 역할을 하는 것으로 이야기 하고 있는데 반하여 본 연구에서는 이보다 다양하고 

범 한 리더십의 역할을 발견할 수 있었다. 사례 상황에 따라 다른 종류의 리더들이 역할을 담

당하게 된다. 안학교 지원 사례에서도 시민단체와 시의원의 극 인 역할이 문제 해결에 결

정 으로 작용하 다. 시민단체가 극 으로 임해도 시의원이 열린 자세로 하지 않았더라면 

동이 가능하지 않았을 것이다. 포천 수질 개선 사례에서도 상동면 책 원장이 극 인 

사회 정책 창도자의 리더십을 보여주었는데 환경부의 상수원수질개선특별조치법에 한 반  

운동에서 환경부와 타 을 해 수질개선 책 원회를 조직화하여 수질도 개선하고 정부의 지

원을 받는 의 결과를 이끌어내는데 주도  역할을 담당하 다. 기무사 과천 이 과 련된 

갈등 사례에서 과천시장, 기무사, 국회, 그리고 시민사회 단체가 카리스마  리더십을 보여 으

로써 다자간 의체가 구성되어 이  문제를 성공 으로 해결하 다. 주천 자연형 하천조성사

업에서는 민 의체인 푸른온고올21 의회 생태복원도시분과 원장 김익수교수의 재자 역

할이 본 사례의 성공요인으로 꼽힐 만큼 요한 역할을 하 는데 김교수는 주시 공무원과 환

경단체 인사들로부터 높은 신망을 받았다는 것이다.6) 한 지방자치단체장도 진행과정에서 비

교  개방 인 리더십을 보여주어 민  공동 의회를 구성하는데 극 인 자세를 견지하게 되

었다. 여수시와 주권의 통합과정 비교 사례에서 시민단체, 국회의원, 그리고 지역의회 모두가 

축 된 경험과 시행착오를 바탕으로 3려 통합을 한 극 인 리더십 행태를 보여주었다. 

본 연구에서 드러난 리더 는 재자의 리더십 에서 정부 리더십은 아직까지는 매우 제한

된 리더십을 보여주고 있다. 에서 밝힌 정  리더십 사례의 경우에도 처음부터 극 이거

나 동 인 리더십 행태를 보여  사례는 드물다. 리더십이 발휘되는 상황이 부분 님비 상

을 포함하여 갈등  상황이라 더욱 그러한 것 같은데 부분의 사례에서 보여  정부 료들의 

리더십은 DAD(Decide-Announce-Defend)방식을 답습하고 있다. 이천시 폐기물 소각장 입지사례, 

울진 방폐장 유치사례, 4 강 사업갈등사례, 기무사 과천이  사업 등 부분 사례에서 이러한 

행동 패턴을 보여주었다. 특히, 4 강 사업갈등사례, 국민임 주택건설사업을 둘러싼 갈등, 춘천-

양양 고속도로 노선선정 련 갈등사례에서는 정부는 일방  어붙이기 행태를 보여주었는데 

이러한 상황에서 쟁 에 한 논의, 상, 그리고 립  갈등 리기구의 구성은 기 하기 어려

웠다. 

그나마 정 인 리더십을 보여  사례에서도 부분 기에는 정부 일방  결정으로 추진하다 

주민, 시민단체 는 다른 이해 계자들의 항에 부딪히고 양보하거나 동  태도로 변하게 

된다. 권  정부의 형 인 행태에서 진일보 한 행태는 일방  결정-발표-방어에서 두 단계의 

행태가 추가되는데 방어를 하다가 타 하고 한 동 , 지지하는 행태로 변하게 되는 경우가 

6) 김교수의 역할로는 의회 운 과정에서 감정  립을 자제하고, 공정성  립성을 유지하 고, 그리고 해

결책 탐색  안제시에 을 둠으로써 사실 심  이해  단력을 높여주는 정보교환  결합의 장을 

만드는데 기여했다는 것이다. 
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많다는 것이다. 이를 새로운 모델로 제시하면 DADCC (Decide-Announce-Defend-Compromise- 

Cooperate) 는 DADCS (Decide-Announce-Defend-Compromise-Support)라 명명할 수 있다.

본 연구에서 드러난 가장 극 인 리더십 역할을 발휘한 그룹은 시민이나 시민단체들이었다. 

이슈는 시화지역 개발과 보존 갈등 사례, 주천 자연형 하천조성사업, 춘천쓰 기매립장 사례, 

여수시와 주권의 통합과정 비교 사례가 표 인데 문제 해결의 주역이 지방정부가 아니라 민

간시민단체 다. 특히 여수시와 주권의 통합과정 비교 사례는 료  타성에 젖은 료들의 

한계를 인식하고 문제제기, 주민설득, 매립장 선정 조정 원회 구성, 매립장의 사후 인 리제

도 마련 등 일련의  과정에 시민단체가 주도 으로 개입하 다는 것이다. 이러한 주도 이고 

극 인 시민단체의 리더십은 춘천쓰 기매립장 사례에서도 발휘되었다. 

2) 의체의 역할

부분의 사례에서 의체가 매우 요한 역할을 수행하 다. 의회 자체가 이해 계자들의 

많은 노력과 리더십이 요구되는 것으로 이의 구성과 운 을 보면 동 거버 스 과정에 한 상

당 부분을 이해할 수 있다. 의체 구성 과정만을 보더라도 문제 해결에 한 어느 정도의 측

이 가능할 정도로 의체 구성의 성공은 문제의 해결을 어느 정도 담보한다고 할 수 있다. 의

체의 구성의 표성과 운 의 민주성에 다양한 스펙트럼을 보여 다. 많은 경우 이해 계자의 

어느 당사자가 의체 구성 자체를 거부하는 경우도 있고 의체가 일부 당사자가 참여하지 않

은 상태에서 구성되는 경우도 있다. 많은 사례에서 정부가 추진 인 사업을 다른 이해 계자

나 시민단체가 반 하는 갈등 구조이기 때문에 시민주도나 시민 주로 의체를 구성하여 진정

한 의체라고 부르기 어려운 경우도 많다.  어떤 의체는 외면 으로는 표성이 떨어지나 

참여하지 않은 이해 계자들이 뒤에서 극 으로 지원하는 경우도 있어 상황의 맥락을 살펴야 

하는 경우도 있다. 

본 연구 사례 에서 의체가 가장 잘 구성되고 운 된 사례가 시화지역 개발과 보존 갈등인

데 시화지역지속가능발 의회라는 민 의체 구성에 있어서 참여주체들의 표성이 확보되

었으며 이들의 정체성 확보 노력이 이루어졌다. 의회의 심의 의결 기능이 강화되어 상이 확

보되었다. 안양천수질개선 사례는 문제의 성격상 지방자치단체가 주도 인 역할을 수행하게 되

었는데 서울시 7개구, 경기도 6개시가 참여하는 의체가 구성되었고 뒤에는 이를 극 지원하

는 지역민간환경단체의 리더십이 있었다. 춘천쓰 기매립장 사례에서 춘천시, 춘천시의회, 시민

단체(춘천경실련, 환경운동연합) 공동으로 춘천시쓰 기처리범시민추진 의회를 구성하여 운

하 는데 시민단체들이 매우 주도 인 역할을 수행하 다. 이천시 폐기물 소각장 입지 사례에도 

범시민폐기물소각장추진 의회가 주민주도로 구성되어 역할을 수행하 다. 

주도로 진행하다 반 가 심해 시민들에게 결정권을 넘기거나 는 시민들이 극 으로 

의회를 구성하는 경우가 있었다. 주천자연형 하천조성사업 사례가 이러한 경우로 기에는 

주도로 진행하다 시민단체의 반발이 거세지자 “ 주자연하천조성 민  공동 의회”를 구성하여 

정보교환과 결합의 장으로 거듭나게 되었다. 의회의 구성은 정부주도로 이루어지고 일부 시민
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단체가 참여하지 않아 표성은 부족하지만 운 과정에서 정부가 의회에 힘을 실어주고 운

과정에서 정부와 시민이 서로 양보하여 결과 으로는 성공 으로 마무리된 춘천과 양양간 고속

도로 노선선정 과정은 이상 인 문제 해결 과정을 보여주지는 않지만 지속  노력과 타   유

연한 태도 변화가 문제해결에 요한 요소로 작동함을 보여주었다.7) 

의체가 구성된 경우는 그나마 정부가 양보하거나 문제해결 의지가 있는 경우이고 4 강 사

업갈등사례의 경우와 같이 정부가 아  양보나 타 의 의지가 없는 경우에는 의체 구성을 인

정하지 않을 뿐 아니라 합리  문제 해결을 한 집단  운  규칙도 일체 만들어지지 않았다. 

국민임 주택건설사업을 둘러싼 갈등 사례도 형 인 앙 정부주도의 일방  정책으로 특히 

국민임 정책이 선공약으로 추진됨으로써 앙정부가 지자체, 공기업과 의견조율을 거치지 않

고 무리하게 추진한 사업으로 앙정부입장에서는 하 기 인 지방정부나 공기업과 의하거나 

조정할 필요를 느끼지 못하 다. 이러한 하향식 정책이 수많은 갈등 요인을 가지고 있음에도 사

업과 련한 이해 계자들이 참여할 수 있는 조정 원회나 의체가 만들어지지 않았다. 

울진 방폐장 유치와 경주방폐장 선정 사례의 경우 사안의 폭발성과 민감성으로 인해 정부가 

문제 해결 과정에 면으로 나서지 않고 한발 비껴나 뒤에서 주민투표같은 문제 해결의 룰을 정

하고 한 행재정 지원 인센티 를 제공한 경우로 진정한 동  문제 해결을 한 의체 구성

이 어렵다고 할 수 있다. 이러한 사례에서는 정부가 의체 구성을 통해 문제 해결을 하려는 것 

보다는 주민투표라는 지역간 경쟁 구도를 이용하여 비선호시설 유치 지역을 선정하려 한 경우로 

의체 자체가 의미가 없었고 경쟁하는 지역 자체 내에서 이를 추진하기 한 의기구가 만들

어졌으나 이는 문제해결을 한 진정한 의미의 의체라기보다는 주도로 여론을 몰아가기 

한 자원 동원체제로 보아야 할 것이다. 

3) 민주  과정

본 연구에서 지도자의 역할도 요하고 이러한 지도자의 리더십과 노력이 의체 구성과 운

 과정에서 드러나기도 하는데 이러한 일련의 과정에서 문제 해결을 한 과정이 얼마나 민주

으로 이루어지는지, 서로 타 하고 양보하는지, 정보 제공은 얼마나 잘 이루어지고 있는지, 그

리고 의사소통은 원활한지 요하다. 

시화지역 개발과 보존 갈등 사례는 상 으로 문제해결과정이 매우 민주 으로 진행되었는데 

의체의 정체성과 표성만 확보된 것이 아니라 이 운 도 매우 민주 으로 그리고 효과 으로 

이루어졌는데 출발단계에서 운 세칙을 의하여 수하고 쟁 사안에 해 충분한 토론과 학습의 

기회가 주어졌고 주민들과의 의사소통도 원활하게 이루어졌다. 안양천수질개선 사례에서도 의체의 

정체성과 표성이 확보되었지만 이의 운 과 문제 해결 과정에서 거버 스 주체의 역할과 책임의 

7) 이 사례에서는 기에는 정부가 단독 으로 일을 진행하다 갈등 방 의회를 구성하 는데 지역시민단체는 

참여하 지만 국 인 시민단체들은 참여하지 않고 연합하여 춘천양양고속도로 건설반  공동 책 원회

를 구성하여 시민단체가 양분되기도 하 다. 이해 계의 정도가 큰 지역주민과 시민단체들 그리고 정부가 서

로 타  양보하여 문제 해결을 이끌어냈다. 
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명확, 사 에 합의된 운 규칙과 차, 비용의 공동부담, 정확한 정보제공과 상호공유, 투명성 확보를 

한 거버 스 과정 상호감시가 확보되어 있었다. 주시 역소각장 입지 사례에서도 성공요인으로 

지목되고 있는 요인으로는 주민들과의 의사소통이 요하게 작동하 는데 소각장을 신청한 주민들은 

인근에 치한 역매립장으로 환경오염과 건강상의 험에 해 잘 알고 있었을 뿐만 아니라 

소각장 견학으로 이에 한 지식과 정보가 충분했다는 것이다.

4 강 사업 갈등 사례와 국민임 주택건설사업을 둘러싼 갈등사례 모두 정부가 이해 계자

들과 의견 조율을 거치지 않고 일방  어붙이기 방식으로 추진한 사업으로 정부의 권 이고 

비민주주  문제 해결 방식을 보여주는 표 사례인데 이리하여 동 의체 구성은 차치하고 

립  갈등 해결 기구의 구성도 이루어지지 않았다고 하겠다. 이러한 문제 해결 방식으로 인해 

문제의 쟁 에 한 충분한 논의, 이해 계자들간의 상호 작용과 상은 이루어지기 어려웠다. 

기무사 과천 이 과 련된 갈등 사례에서는 다자간 의체가 구성되어 이  문제가 성공 으로 

해결되기는 했으나 과정에서 많은 어려움이 있었는데 기에 정부가 “개발제한구역 리계획 변경”

이라는 법  도시계획 차만 강조하고주민의 의사가 반 될 기회를 제한해 민주  해결 과정을 

거치지 못했다고 하겠다. 경주방폐장 선정 사례는 당시 정부의 오랜 숙원 사업이었던 방폐장 선정 

문제가 매우 합리 이고 민주  과정을 통하여 결정되었다고 성공 인 업 으로 자축하 는데 19

년 동안 해결 못하던 문제를 해결했으니 그 게 생각하는 것도 무리는 아니라 생각되지만 문제를 

좀 더 깊숙이 들여다보면 당시 활용되었던 직 민주주의 방식인 주민투표제도가 숙의 민주주의를 

실 하는데 매우 부족했음을 말하고 있다. 단지 지원제도와 공모 경쟁방식을 제안하여 지방간 경쟁

을 유도하여 숙의민주주의 요소인 포 성(참여의 개방성), 공개성(정보제공의 투명성), 평등성(참

여주체, 자원  권력 등의 균등성), 그리고 성찰성(충분한 교육  토론을 통한 성찰성 확보)이라는 

동  거버 스 는 숙의 민주주의 요소를 갖추지 못했음을 말하고 있다. 

4) 신뢰

본 연구에서도 문제 해결 과정에서 이해 계자간의 신뢰가 요하게 작동하 는데 크게 두 

가지로 분류되는데 기존에 신뢰가 있거나 새로이 신뢰가 구축된 경우이다. 자에 해당하는 경

우가 춘천쓰 기 매립장 사례에 해당하는데 우리나라 소도시에서 흔히 발견되는 상으로 특

정 고교  학 동문을 심으로 신뢰에 기반한 사회 연결망이 형성되어 있어 동 의체가 

구성되고 동 으로 문제 해결이 상 으로 쉬었던 이유가 된다. 여수시의 사례는 후자에 해

당하는데 지역 인사들의 리더십을 통하여 핵심  이해 계자간에 신뢰 구축이 이루어졌다는 것

이다. 주시 역소각장 입지 사례에서도 집행기 인 주시가 지역주민들로부터 신뢰성을 확

보하려는 많은 노력을 한 것이 주요한 성공요인의 하나로 지목되고 있다. 주시는 주민들로부

터 신뢰를 확보하기 해 주민숙원사업을 극 으로 지원하 으며 주민들과 화과정에서 약

속하 던 것들을 부 이행했을 뿐만 아니라 공청회, 토론회, 견학을 통해 주민들에게 정확하고 

기 치 않았던 정보까지 제공하여 주민의 신뢰를 확보하 다. 주천 자연형 하천조성사업도 

형 인 주도 형태로 추진되어 시민단체들의 반발을 야기하 는데 주시는 계속해서 이를 무
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시하고 추진하여 상당한 갈등을 야기하 다. 이러한 과정에서도 공식, 비공식 을 계속함으

로써 문제의식을 공유해 신뢰가 형성될 수 있는 토 를 마련했던 것이다. 여수시와 주권의 행

정구역 통합과정에 사례에서도 통합의 성공과 실패에 결정 으로 향을  요소의 하나로 이해 

계자들간의 신뢰구축을 제시하 다. 춘천과 양양간 고속도로 노선선정 과정에서도 일부 이해 

계자간에는 갈등과 불신이 있었지만 의회에 참여한 이해 계자들간에는 상호 타 과 의 

과정에서 상 방에 한 신뢰가 생겼다고 할 수 있다.

많은 사례들이 신뢰 구축이 얼마나 어려운 과정인가를 보여주었는데 이러한 신뢰는 많은 경

우 상호불신에 기 하지만 부분의 사례가 정부가 일방 으로 사업을 추진하며 갈등이 야기된 

경우로 정부에 한 주민이나 시민단체들의 불신이 주를 이루었다. 부분의 사례에서 기부터 

신뢰가 형성된 경우는 드물다. 소도시의 특성상 특정 학교출신들이 많은 이해 계자 표로 

참여한 춘천쓰 기 매립장 사례의 경우에도 추후의 문제 해결과정에서 이러한 신뢰 네트워크가 

작동한 것이지 기에는 정부와 시민간에 많은 갈등과 불신이 있었고 시민단체가 무 극 인 

역할을 하다 보니 시민들에게 정부의 공모자가 아닌가 하고 의심을 받기도 하 다는 것이다. 

4 강 사업 갈등 사례, 경주방폐장 선정 사례, 그리고 울진 방폐장 유치 련 갈등 사례는 국책 

사업으로 앙정부가 매우 권 이고 일방 으로 추진하다 시민의 반 에 직면했던 사업들이다. 

4 강 사업은 정부가 거쳐야 하는 여러 차( 비타당성, 환경 향평가, 갈등 향분석)가 매우 미비했

을 뿐만 아니라 법 인 강제 규정인 갈등조정 의회도 구성되지 않았던 례가 없는 폭정에 가까운 

행태를 보여  사례이다. 정치  갈등으로 비화되어 야당과 시민단체와의 갈등이 심화되어 사법  

결에 의존하는 상황에서 이해 계자간 신뢰 형성을 논한다는 것 자체가 어색하다고 할 수 있다. 

방폐장 선정 사업도 정부가 일방 으로 어붙이다 주민의 반 로 매번 실패했던 정책으로 정부에 

한 불신이 무 심해 의 으로 문제 해결하는데 한계를 느낀 정부가 지역간 경쟁을 유도하는 

공모방식을 개발하게 하 다. 공모를 통한 지역경쟁 방식은 정부의 권 이고 일방 인 어붙이기방

식이 시민들의 반 에 부딪  19년간이나 실패하자 정부가 궁여지책으로 개발한 문제 해결 방식으로 

국민과 주민간에 신뢰 구축에 자신감을 상실한 정부의 묘안이라 할 수 있다. 

한 가지 주목할 만한 발견은 특히 지방 정부보다 앙정부의 문제 해결 방식이 더 권 이고 

일방 인데 이러한 방식과 태도는 시민단체나 주민들과 갈등을 더 많이 야기하고 따라서 불신 

조장이 더 심했다. 아마도 앙정부는 아직까지도 존민비 의식이 강해 매우 권 이고 엘리

트 의식이 강해 아  주민들과의 의를 하거나 계를 갖는 것을 꺼리고 있는 것 같았다. 이에 

비해 지방정부는 기에는 료 으로 문제를 해결 하려고 하다가도 주민이나 시민단체가 항

하면 화로 나오거나 아  주민들에게 주도권을 양보하는 경우가 많았다. 이는 지방정부가 

민 이 많고 선거에 민감하기 때문에 생기는 차이인 것 같다. 

5) 이익 추구 

어떤 정책 이슈에 하여 이해 계자들의 이해 계의 정도에 편차가 큰데 이해 계가 매우 

커 불이익이 매우 직 으로 느껴질 때 반 를 강하게 하고 이러한 불이익에 한 반 부로 
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상당한 정도의 보상이 기 될 때 동 인 태도로 변하게 된다. 본 연구에서 들어난 사례로는 

오시설 입지와 련된 사례로 울진 방폐장 유치, 경주방폐장 선정 사례, 이천시 폐기물 소각장 

입지 사례, 그리고 주시 역소각장 입지 사례가 해당한다. 이러한 사례들은 오시설로 주민

들의 반 가 무 강해 주민들에게 재정  유인책이 없이는 입지가 어렵다고 단한 정부가 재

정  지원을 약속한 사례들이다. 단지 울진방폐장 입지 사례는 울진 지역도 방폐장 유치와 련

하여 지방자치의 재정  지원과 공모경쟁방식이 용되었으나 이러한 정부의 지원과 공모 방식

이 없이 정부가 무리하게 추진하던 시기에 반 로 입지 선정이 실패한 경험이 있어 정부의 재정

 지원 인센티 가 있음에도 찬성으로 돌아설 명분이 미약하 다고 하겠다. 정부가 재정  지

원을 약속하 음에도 정부의 정책 변경 이 에 반 가 무 강해 재정  지원만으로 주민들이 

동으로 돌아설 명분이 약해 최종 성공으로 이끌어내기 어려웠던 사례이다. 이에 반해 경주 방

폐장 사례는 이 에 여러 국책사업 유치에 실패한 경주가 방폐장의 유치시 정부가 3000억의 재

정  지원뿐만 아니라 한수원, 방폐장 리 공단, 양성자 가속기 등 일련의 패키지 지원 방식의 

지원을 약속해 주민들이 유치에 찬성으로 돌아선 사례이다. 이천시 폐기물 소각장 입지 사례와 

주시 역소각장 입지 사례도 재정  지원 액이 방폐장 사례에는 못 미치지만 각각 30억, 

50억원에 해당하는 재정  인센티 가 주민들의 동  태도 변화에 효과 으로 작동하 다. 특

기할만한 일은 경주 방폐장 사례와 주시 역소각장 입지 사례에서는 이미 련된 오시설이 

들어와 있어 추가 인 오시설에 한 한계 비용이 다고 생각한 것도 시설 유치에 호의 으

로 돌아선 요인이 되었다. 경주의 경우에는 원자력 발 소가 4기나 입지해 있었고 주시의 경

우는 이미 지역사회가 역매립장으로 지역  오명을 가지고 있는 상황이었다.

정부의 극 인 재정  지원으로 정부 정책에 하여 주민들이 반 에서 동  태도로 변

한 경우는 정부가 차  민주성 보다는 입지 선정이라는 결과에 과도하게 집착한 경우로 동

 거버 스가 효과 으로 작동하 다기보다는 정부가 목  달성을 해 교묘한 차  합리성

을 추구한 사례이다. 경주와 울진의 방폐장, 그리고 주시 역 소각장 사례의 경우 모두 재정

지원만 이루어진 것이 아니라 지역간 공모 경쟁방식을 도입하여 재정  지원을 포함하여 다른 

인센티 를 결합하여 입지 선정을 추진하 다.

정부 정책으로 인해 상당한 정도의 불이익이 상되는 경우에 반 를 하기도 하지만 타 과 

동을 통해 이러한 불이익이 완화되거나 제거된다고 생각할 때도 주민들의 태도가 변할 수 있

다는 사실이 밝 졌다. 포천 사례가 이러한 사례에 해당하는데 환경부가 상수원 수질개선특별

조치법을 제정해 포천을 보호구역으로 지정하자 주민들에게 재산상의 불이익 문제가 직

으로 다가오자 주민들은 반에는 특별조치법 폐지 운동을 개하다 환경부와 극 으로 타

하여 포천의 수질 개선 운동을 자발 으로 벌여 문제해결을 한 경우이다. 

이해 계자들의 이해 계의 정도가 문제 해결에 한 극성과 동  태도를 결정한다는 

 다른 증거는 춘천쓰 기매립장에서 발견되는데 인근지역으로 쓰 기를 매립하던 춘천시는 

더 이상 쓰 기가 기존의 매립장으로 반입이 안되어 쓰 기 란이 일어나 직 인 불편함이 

야기되자  시민이 기의식을 느끼게 되고 이에 부응하여 시민단체들이 주도 으로 나서게 되

었다. 
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력에 향을 주는 요인으로 이익이 요한데 이는 직 인 이해 계가 강할 때도 그러하

지만 이해 계자간 상호 의존 계에서 주고받을 이익이 클 때 한 동이 일어났다는 것이다. 

본 연구에서는 명시와 구로구의 환경기 시설 빅딜 사례가 이러한 사례에 속하는데 명시는 

하수종말처리장이 없었고 구로구는 쓰 기 소각장이 없어 상호 자원을 공유하기 하여 동이 

이루어졌다. 직 인 이해 계의 유무가 문제 해결에 보이는 극성은 안양시의 안학교 지원

사례에서도 나타나는데 비 리단체인 안양 YMCA가 안학교를 직  운 하는 계로 극

으로 나서게 된 사례이다. 

직 인 이해 계의 정도가 문제 해결과정에서 요하게 작용한다는 사실은 춘천-양양 고속도로 

노선선정 련 갈등 사례에서도 드러났는데 정부를 포함하여 시민단체가 요한 이해 계자 는데 

시민단체가 두 집단으로 나뉘었다. 하나는 고속도로 노선 통과와 련하여 이해 계가 더 직 인 

지역 사회 단체가 있었고 다른 하나는 국 인 시민단체 는데 지역 시민단체는 정부에 보다 

동 으로 해 최종 결정과정에서 지역시민단체가 선호하는 노선으로 결정되었다. 

이해 계가 그리 직 이지 않다고 인지할 때 이해 계자들의 반 나 동을 한 노력이 

약했다고 하겠다. 4 강 사업 사례, 국민임 주택건설사업을 둘러싼 갈등 사례가 그러한 경우에 

해당한다.

6) 권력 계

리더십이 발휘되는 과정에서 권력의 칭 는 비 칭 계도 요하게 작동할 것으로 가정

되는데 국민임 주택건설사업을 둘러싼 갈등 사례에서는 앙정부와 지방정부 그리고 공기업과

의 권력 계가 수평 이라기보다 수직  상하 계라 이러한 계 속에서 정부 정책에 강하게 반

발하거나 동  계가 구축되기 어려웠다. 반면에 수평  권력 계에서는 동이 비교  수

월하게 이루어졌는데 안양천수질개선 사례에서는 이해 계자인 서울시 7개구와 경기도 6개시

가 비교  수평  권력 계에서 안양천수질개선 책 의회를 구성해 문제를 해결하 다. 한 

명시와 구로구의 환경기 시설 빅딜 사례에서도 명시와 구로구는 비교  권력 계가 칭

이었다고 하겠다. 이러한 권력 계는 주로 정부 기  간에는 뚜렷하게 드러나는 반면에 정부

와 시민 는 시민단체와의 계는 좀 더 밝히기가 어렵다고 하겠다. 그럼에도 시민단체가 매우 

극 이고 주도  역할을 하는 경우 정부가 동 으로 나온 것을 보면 시민단체는 공권력과 

재정  권력 동원 능력은 크지 않지만 시민과 언론을 동원할 수 있는 정치  그리고 상징  권

력이 정부와 비하여 상 인 칭을 이룬 것이 아닌가 한다. 

울진 방폐장 유치, 경주방폐장 선정 사례와 같이 정책 사안이 매우 민감한 경우 시민과 시민

단체는 강한 권력을 동원하게 되는데 오히려 정부와의 계에서 권력의 비 칭이 이루어져 동

이 어려워졌다. 이러한 경우 시민의 반 가 무 커 정부가 동 거버 스로 정책목  달성이 

어렵다고 생각하는 정부는 숙의  그리고 동  거버 스 체제 구성보다는 재정  그리고 제도

 권력을 이용하여 유인책을 포함하여 게임을 규칙을 바꾸어 이해 계자들을 자기들이 고안한 

정책 결정의 틀로 끌어들이게 된다. 
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에서 설명된 동의 성공( 진)  실패(제한) 요인을 요약하면 <표-2>과 같다. 

<표-2> 동의 성공  제한 요인

요소 성공요인 제한요인

리더십

- 정치인과 관료의 수용적 태도
- 시민, 시민단체의 주도적 역할
- 문제 해결 의지 및 인내심
- 권위적 정부의 전형적인 행태에서 진일보 한 

행태는 일방적 결정-발표-방어에서 두 단계의 
행태가 추가되는데 방어를 하다가 타협하고 또
한 협동적, 지지하는 행태로 변하게 되는 경우가 
많음. 이를 새로운 모델로 제시하면 DADCC 
(Decide-Announce-Defend-Compromise-Co
operate) 또는 DADCS (Decide-Announce- 
Defend-Compromise-Support)라 명명할 수 있다.

- 권위적 태도
- 일방적 밀어붙이기 행태
- 성급한 태도
- 정부 관료들의 리더십은 DAD(Decide-Announce- 

Defend)방식을 답습

협의체

- 정부가 협의체를 문제해결의 장으로 인식한다
- 협의체의 대표성과 정통성이 확보된다
- 협의회의 형식적 대표성은 부족하나 직접적으

로 참여하지 않은 이해 관계자가 적극 지원한다
- 시민주도적 협의체가 정부주도 협의체보다 효

과적이다

- 협의체를 인정하지 않아 구성이 안된다
- 협의체라기보다 시민주도의 반대 결사체인 경우
- 협의체의 정통성 및 대표성 미약하다

민주적 
과정

- 정부의 열린 그리고 협동적 문제 해결에 대한 
신뢰

- 이해관계자들의 역할과 책임의 명확
- 사전에 합의된 운영규칙과 절차
- 정확한 정보제공과 상호공유
- 주민들과의 의사소통
- 토론과 학습

- 정부의 일방적 문제 해결 방식
- 제도적 다양성 부재
- 협의회 운영규칙 및 문제 해결 절차 미약
- 정보 제공과 공유 부족
- 이해 관계자들과의 의사소통 부족
- 토론과 학습의 기회 부족

신뢰
- 기존의 네트워크에 기반한 신뢰 구축
- 상호 의존을 전제로 한 신뢰 형성

- 시민을 이해관계자로 간주하지 못함
- 신뢰 형성에 대한 무관심

이익
추구 

- 타협과 협동을 통해 이러한 불이익이 완화되거
나 제거된다고 생각할 때도 주민들의 태도가 
변할 수 있다

- 이해 관계자간 상호 의존 관계에서 주고받을 
이익이 크다

- 상대적으로 이해관계가 작거나 직접적이지 않
다고 인지한다

- 불이익이 너무 크거나 직접적으로 느껴질 때 
강한 반대를 한다

권력
관계

- 권력이 상대적으로 대칭이다
- 정부와 시민단체가 비교적 대칭적 권력 관계를 

가질 때 협동적인 행태를 보인다

- 권력이 수직적인 정부 기관간의 협동은 더욱 어렵다
- 정책 사안이 매우 민감한 경우 시민과 시민단체의 

반대가 심한 경우 협동적 거버넌스 구축 난해하다
- 시민의 반대가 너무 강한 경우 아예 정부가 협동 

거버넌스보다는 재정적 그리고 제도적 권력을 
동원하여 게임의 규칙을 바꾸게 된다 
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Ⅳ. 시사

1. 이론  시사

본 연구에서 밝 진 집단  문제 해결 과정에서 요하게 작동한 변수로는 여섯 가지로 리더

십, 의체, 민주  과정, 신뢰, 이익추구, 그리고 권력 계이다. 이러한 여섯 가지 변수들은 기존

의 연구에서 밝힌 변수들과 큰 차이는 보이지 않는다. 한 기존 연구에서는 동 거버 스 성

공과 실패요인을 구분하여 제시하고 있는데 본 연구에서는 진 요인 는 성공요인이 부족하거

나 부재시 동 거버 스가 작동하지 않는 것으로 드러났는데 이러한 연구 결과가 일반화가 가

능한지 추후 다른 연구를 통하여 검증을 요한다. 

체 으로 의체 구성, 민주  과정, 그리고 신뢰는 으로 리더십에 달려 있고 이익 추구

와 권력 계도 어느 정도 리더십의 향을 받는다고 보면 본 연구에서 드러난 가장 의미 있는 

이론  시사 은 리더십의 개발, 특히 동  리더십의 개발이 매우 요하다는 것을 보여 다. 

이러한 리더십 변수의 설명력을 고려하면 본 연구에서 밝힌 이론 모형과 변수들의 간결성

(parsimony)이 확보되었다 할 수 있다. 개별 변수의 이론  함의는 다음과 같다.

동 거버 스나 갈등 리 문헌에서 이야기 하는 리더십은 주로 회의 주 자(conveners)로 제

한하여 설명하고 있는데 반하여 본 연구에서 밝 진 리더십은 이보다 훨씬 더 극 인 한 동

시에 도 인 역할을 수행하고 있었다. 우리나라 사례에서는 주로 갈등 발생 후 사후 으로 이

를 해결하려다 보니 정부가 재자로 나서기 보다는 시민단체들이 상 으로 립 인 소집자

나 갈등 해결자 는 동 진자로서 역할을 수행하고 있다. 한 이미 갈등과 불신이 생긴 후 

문제 해결을 하려다보니 이러한 과정에서 효과 인 리더십을 발휘한다는 것은 방  동 거버

스나 갈등 리 상황보다 훨씬 더 도 이다. 

본 연구에서 밝 진 정부의 정책 추진과 련한 리더십은 아직 동 거버 스를 체화하거나 

제도화와는 거리가 멀고 일방 이고 권  리더십의 형인 DAD(Decide-Announce-Defend) 방식을 

답습하고 있다. 정부의 이러한 정책 추진 방식은 부분 님비 상이 보여주는 갈등  상황에서는 

더욱 한계를 갖는데 본 연구에서 드러난 정부 료들의 리더십은 진일보하여 일방  결정-발표-방어에

서 두 단계의 행태가 추가되는데 방어를 하다가 타 하고 한 동, 지지하는 행태로 변하게 되는 

경우가 많다는 것이다. 이를 새로운 모델로 제시하면 DADCC (Decide-Announce-Defend-Compromise 

-Cooperate) 는 DADCS (Decide-Announce-Defend-Compromise-Support)라 부를 수 있다. 

기존 문헌에서 의체의 역할에 해서도 시했는데 의체의 구성 자체가 동과정에 해 

많은 부분을 설명하여 주고 있다. 우리나라 사례에서는 주로 사후  문제 해결 의체에 한 

논의만 많고 사  그리고 방  의체 구성 자체가 흔하지 않아 이를 설명하는 이론  논의

가 부족하다. 

기존 문헌에서는 동 거버 스 문제 해결 과정 는 갈등 리 과정이 요한 변수로 논의되

어 왔는데 본 연구에서는 이를 민주  과정으로 표 하 다. 진정한 문제 해결 그리고 효과  

문제 해결은 가치 립 인 목표달성이 아니라 문제 해결을 한 과정이 차 으로 얼마나 민주
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으로 이루어졌는가를 시하는 것이다. 일부 사례에서는 주민투표와 같은 차  합리성은 거

쳤지만 진정으로 이해 계자들이 머리를 맞 고 화하고 논의하는 차  민주주의 과정이 생

략이 되어 있었는데 이에 해서는 숙의  민주주의와 담론에 한 정치학의 문헌과 이론이 

동 거버 스와 갈등 리 이론에 용되고 통합되어야 할 것이다.8)

신뢰는 기존 문헌에서 요한 변수로 논의되었듯이 본 연구에서도 집단  문제해결과정에서 

핵심  변수로 작동하 음을 알게 되었다. 우리나라의 환경에서는 앙정부가 추진하는 사업보

다는 지방정부가 주요 이해 계자로 참여하는 사업에서 지방정부와 주민 그리고 시민단체간의 

신뢰형성이 더 잘될 수 있음을 볼 수 있었다. 이는 앙정부보다는 지방정부 료들이 지역주민

들과 면 면 이 많고 여러 네트워크 채 을 통해서 연결되어 있어 그 다 할 수 있다. 한 

지방정부의 단체장들은 선거구민의 요구에 더 민감함을 보여 다고 하겠다. 

이해 계자들의 이익추구가 동  거버 스 형성에 요한 변수임이 본 연구에서도 드러났

다. 상 으로 국내 문헌에서는 이해 계자의 이익추구가 강조되어 다루어지지 않았지만 장 

사례에서는 동 거버 스 형성에 있어서 매우 요한 요소임이 드러났다. 부분의 사례에서 

동으로 인한 이익이 기 되거나 상호 의존 계가 인지될 경우 동  행태를 보여주었으나 

이러한 계는 권력 계가 어느 정도 칭 일 때 가능했고 권력 계가 수직 인 경우에는 동

이 구축되기 어려웠다. 본 연구의 일부 사례에서는 이익추구와 동  행태라는 변수간의 역학 

계가 이론에서 이야기 하는 것보다 훨씬 미묘하고 복잡하게 일어났다. 이러한 복잡한 역학 

계는 주민들의 반 가 매우 심한 오시설 입지 사례에서 발견되는데 문제 해결 과정이 무 어

렵다고 단한 정부는 오랜 인내와 시간이 걸리는 숙의  그리고 동  문제 해결 과정에 의존

하기보다는 오시설에 해서는 한편으로는 지역 이기주의에 기 한 지역 공모를 활용하고 다

른 한편으로는 재정  인센티 를 제공하는 묘안을 개발해 입지 선정이라는 문제를 일거에 해결

한다는 것이다. 이러한 일련의 집단  문제 해결과정을 일반 인 동  거버 스라기 보다는 

정부와 지방정부 그리고 주민이 돈으로 오시설 입지라는 정책을 팔고 사는 시장 거래가 이루

어졌다는 표 이 더 할 것이다. 정부는 오시설 입지라는 정책 목표를 실 해야 하고 지방 

정부는 오시설 입지에 한 반 부로 재정  지원을 기 하게 되는데 이러한 형태의 상호 

이익추구과 의존  계에서 동  행태보다는 거래  타 이 이루어졌다고 보는 것이 정확하

다. 이러한 논리에서 이익추구가 동  거버 스 형성에 향을 다고 말하기 보다는 특정 방

식의 의존 계는 그 지 않다고 할 수 있다. 

2. 정책  시사

본 연구에서는 집합  문제 해결 과정에서 리더십의 역할이 지 함을 밝 졌다. 아직도 많은 

경우 료  리더십이 DAD (Decide-Announce-Defend) 모형을 벗어나지 못하고 있지만 여러 사례에

8) Leach(2006)는 동  거버 스의 민주  이념을 잘 제시하고 있다. 이는 일곱 가지 민주  이념으로 포함성(inclusiveness), 

표성 (representativeness), 비편 성 (impartiality), 투명성(transparency), 신 한 결정 (deliberativeness), 합법성

(lawfulness)과 수권(empowerment)으로 민주  거버 스 구조의 속성을 표 하고 있다.
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서 우리의 료  리더십이 진정한 동  리더십은 아니라도 진일보한 DADC (Decide-Announce- 

Defend-Compromise), DADCC (Decide-Announce-Defend-Compromise-Cooperate) 는 DADCS 

(Decide-Announce-Defend-Compromise-Support) 모형으로 환하고 있음은 고무 이라 하겠다. 본 

연구에 밝 진 DADC, DADCC 는 DADCS 모형은 DAD 모형보다는 발 한 모델이지만 이는 

정책이 료들에 의해 권 이고 일방 으로 결정된 후 생기는 갈등에 한 사후  리에 을 

두고 있는 모델이다. 특히 DADC 모형은 주민의 항이 무 큰 오시설 입지 과정에서 나타나는데 

울진  경주 방폐장 사례가 보여주듯이 정부가 숙의   동  거버 스에 의존하기 보다는 

지역간 경쟁을 부추기고 막 한 재정 지원을 약속하여 정책을 돈으로 구매하는 시장 거래  방식에 

의존하게 되는데 이는 앞으로 다가올 고  방폐장 입지를 포함하여 많은 님비 시설과 련하여 

정부가 선택할 수 있는 정책 수단의 제한을 가져온다. 

지 까지 앙정부가 추진하는 많은 사업의 경우, 본 연구에서도 국민임 주택 사례, 방폐장 

사례, 4 강 개발 사업 등에서 드러났듯이 지방정부나 공기업과 같은 다른 이해 계자들에게 무

리한 요구를 하는 경우가 많아 하향식으로 추진하 는데 앞으로는 강압이나 경쟁보다는 수평 , 

동  는 상향식의 정책으로 환이 요구된다.

재 우리나라의 갈등 리에 한 정책은 갈등조정 원회를 통하여 다루도록 되어 있는데 

본 연구사례에서 이 제도가 운 된 사례가 없는 것으로 보아 형식 으로 운 되거나 사문화되어 

있다고 보아야 할 것이다. 외국에서는 많은 경우에 사  갈등 리 는 동 거버 스 체제

를 강조하고 있고 많은 경우 아  동을 법 으로 강제하는 경우도 있다.

우리의 정책 갈등 리 는 동 거버 스 체제도 CIIF (Cooperate-Learn-Implement- 

Feedback) 방식으로 환해야 할 것이다. 이는 통  료 방식에서 다수의 이해자가 문제의 

인지 그리고 정책의 입안, 집행, 그리고 감시까지 공동으로 참여하는 동  거버 스 체제로 

환하는 패러다임의 변환을 의미한다. 이러한 새로운 패러다임에서는 정책 입안 과정, 산의 배

정, 료의 성과 평가  승진 제도를 포함하는 거버 스의  과정에 한 체제  재구조화

(realignment, restructuring)를 요구하는 것이다. 

이러한 변화는 본 연구에서 요성이 새롭게 드러난 리더십, 특히 동 리더십의 개발을 제

한다. 사람이 변하지 않고 체제가 변화하는 것을 기 하기 어렵듯이 동  리더십 로그램의 

개발이 우선시 된다. 이는 동 거버 스에 한 이해를 한 교육을 포함할 것이고 조직 내에

서 동을 진하기 한 다양한 인센티 의 개발이 요구된다. 

Ⅴ. 결론

본 연구는 우리나라의 집단  문제 해결 과정에서 동의 성공( 진) 요소  실패요인(장애) 

요인을 밝히고자 하 다. 이를 하여 기존 문헌에서 동의 성공요인과 장애 요인을 검토하

다. 표 들이 다양하여 수십 가지에 이르나 이를 비슷한 범주로 분류하면 10개 내로 좁아진다. 

본 연구에서는 여섯 가지 변수가 밝 졌는데 이에는 리더십, 의체, 민주  과정, 신뢰, 이익추
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구, 그리고 권력 계가 포함된다. 이 에 의체 구성, 민주  과정, 그리고 신뢰는 리더십과 

련이 많고 이익 추구와 권력 계가 상 으로 통제가 어렵다고 보면 결국 가장 요한 변수는 

리더십이라 할 수 있다. 동  리더십이 효과 으로 구 된다면 의체 구성  운 도 효과

으로 가능할 것이고 동  거버 스 과정에서도 민주  과정이 이루어지고 한 이해 계자간 

신뢰도 형성될 것이다. 이익 추구도 리더십에 따라 개인 이익과 공동체 이익이 갈등할 때 이의 

조정이나 연결이 가능할 것이고 권력 계도 상호 의존  그리고 호혜  계로 변화 가능할 것

이다. 본 연구에서 제시한 변수들의 설명력이 높고 한 이론 모형의 간결성(parsimony)을 보여

주었다고 하겠다. 

본 연구에서 가장 두드러지게 드러난 변수는 리더십 변수는 리더십인데 이의 이론  함의는 

기존 연구에서 논의한 것 보다 리더십의 역할이 매우 요함이 밝 졌다는 것이다. 한 기존

의 료  리더십이 모형이 DAD (Decide-Announce-Defend)인데 본 연구에서 드러난 여러 사

례에서 우리의 료  리더십이 진정한 동  리더십은 아니라도 일보 진 된 DADCC 

(Decide-Announce-Defend-Compromise-Cooperate) 는 DADCS (Decide-Announce-Defend- 

Compromise-Support) 모형으로 환되고 있다는 것이다. 보다 동 리더십으로 발 한다면 

CIIF (Cooperate-Learn-Implement-Feeback)모형으로 환될 수 있을 것이다. 

동  리더십의 개발을 통하여 료  정부 모형이 동 거버 스 모형으로 환될 것으로 

기 된다. 이는 산 배정, 인사 평가  승진 제도, 제 련 규정의 변화를 요구하는 체제  변

화를 말하고 이는 곧 패러다임의 환을 의미한다.  정부의 정부 3.0은 새로운 패러다임의 

환을 요구하며 개방, 공유, 소통, 동을 기존 가치로 내세우고 있는데 동  거버 스로 이와 

상통하고 있다. 이러한 패러다임의 변화는 동 리더십, 동 문화, 그리고 동 제도 인 라의 

변화가 요구되는데 동  리더십 교육으로 시작해야 할 것이다. 
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Abstract

An Exploration of Success and Failure Factors

in Collaborative Governance

Kim, Heung-Hoi

This study aims to explore the success and failure factors of the collaborative problem solving 

processes in the Korean settings. Meta analysis of 16 collective problem solving cases was used 

to find common success and failure factors of the collaborative governance processes. Six 

classifications(factors) such as leadership, council, democratic process, trust building, interest, and 

power relationship were revealed through qualitative textual data analysis of the 16 real 

problem-solving cases. It was revealed that leadership factor demonstrated much stronger role in 

this study. It was also found that success and failure factors lies on the continuum rather than being 

polar concepts. Theoretical and policy implications were discussed. 

Key Words: collaborative governance, conflict management, success and failure factors






