




제 출 문

정보통신정책연구원 원장 귀하

본 보고서를 사회문화적 융합의 동역학의 최종보고서로 제출합니다.

2010. 10. 15

연 구 기 관

연구책임자

참여연구원

: 연세대학교

: 장용석(연세대학교 교수)
: 조문석(연세대학교 박사과정)
정장훈(연세대학교 박사과정)
김용현(연세대학교 석사과정)
최정윤(연세대학교 석사과정)



1

목 차

요약문 ···················································································································· 7

제 1장 서 론 ···································································································· 13

제 1 절 연구의 목적과 배경 ············································································ 13

1. 근대산업사회로부터 융합사회로의 발전 동력 패러다임 전환 ··················· 13

2. 융합사회의 특징 ························································································· 16

제 2 절 연구의 방법 ························································································ 19

제 2장 융합사회 발전의 동역학 ········································································ 21

제 1 절 융합사회와 융합의 동역학 ·································································· 21

제 2 절 융합사회의 핵심 요소 ········································································· 22

1. 행위자 ········································································································ 23

2. 아이디어 ····································································································· 25

3. 공유와 갈등 ································································································ 26

4. 융합사회의 작동 원리 ················································································ 27

제 3 절 융합사회의 가치창출 구조 ·································································· 31

1. 공생: 대통령 연설문에서 공생의 중요성 증대 ·········································· 32

2. 참여: 공공관리영역에서의 참여 강화 ························································ 32

3. 행복: 기업이 추구해야 하는 목표로서의 행복 ·········································· 33

4. 역능: 융합사회 대학교육의 새로운 가치 ··················································· 34

제 3장 융합사회의 국정운영철학 ······································································· 35

제 1 절 리더십을 통해 본 융합사회의 중요성 ················································ 35

제 2 절 융합사회의 대통령 연설문 ·································································· 37



2

제 3 절 대통령 연설문 텍스트를 이용한 네트워크 분석 ································· 39

제 4 절 분석결과 ······························································································ 43

제 5 절 토 의 ··································································································· 50

제 4장 공공관리의 다양화와 질서 찾기 ···························································· 53

제 1 절 융합사회의 등장과 소통양식의 발전 ·················································· 53

제 2 절 사회문화적 융합에 따른 공공관리의 변화 ········································· 55

제 3 절 융합사회의 작동원리에 따른 공공관리의 변화 ·································· 58

1. 소 통 ·········································································································· 59

2. 다양성 ········································································································ 68

3. 유연성 ········································································································ 74

제 4 절 소결: 공공관리의 융합현상 ································································· 81

제 5장 융합사회 기업의 새로운 가치: 행복한 일터 ·········································· 83

제 1 절 서 론 ··································································································· 83

제 2 절 융합사회 기업의 구성요소와 작동기제 ··············································· 84

1. 전통적 생산방식의 한계 ············································································ 84

2. 융합사회 기업의 구성요소 ········································································· 85

3. 융합사회 기업조직 작동원리의 요소 ························································· 91

제 3 절 융합사회 기업의 창출가치: 행복 ························································ 93

1. 감성자본 ····································································································· 93

2. 행 복 ·········································································································· 95

제 4 절 실증사례: 행복한 기업, 좋은 일터 ····················································· 96

1. SK 에너지: 행복경영, 감성 리더십 ··························································· 97

2. 놀부 NBG: 독서경영 ·················································································· 98

3. 한진해운: 예술경영을 통한 소통 ······························································· 99

4. 미라이 공업: 인간 중심의 유토피아 경영 ··············································· 100



3

제 5 절 소 결 ································································································· 102

제 6장 역 능: 융합사회 대학교육의 새로운 가치 ··········································· 104

제 1 절 대학교육의 지위와 역할의 변화 ······················································· 104

제 2 절 융합사회 도래에 따른 대학 제도의 변화 ········································· 106

1. 대학의 시장화: 교육에서 교육 서비스로 ················································· 106

2. 입학제도의 다양화 ··················································································· 107

3. 교육과정의 다원화 ··················································································· 108

4. 평가방법의 다원화 ··················································································· 110

5. 학생복지의 다양화 ··················································································· 112

6. 평생학습과 대학확장 ················································································ 113

제 3 절 참여와 소통을 통한 역능인재 육성을 위한 대학변화 ···················· 114

제 7장 결 론 ··································································································· 117

참고문헌 ············································································································· 121



4

표 목 차

<표 1－1>  전근대사회, 근대산업사회, 융합사회의 특징 비교 ··························· 16

<표 1－2>  융합사회와 융합사회 동역학의 개념 ················································ 17

<표 2－1>  융합사회의 4대 핵심 요소 ································································ 22

<표 2－2>  시기별 행위자의 지위 변화 ······························································ 24

<표 2－3>  아이디어의 형성단계와 특징 ···························································· 26

<표 2－4>  융합사회 발전 동력의 작동원리 ······················································· 29

<표 3－1>  기간별 연설문 빈도 ·········································································· 41

<표 3－2>  주요 키워드 목록 ············································································· 42

<표 3－3>  기간별 공동출현 네트워크에 언급되지 않은 키워드의 숫자 ··········· 47

<표 3－4>  범주 간 공동출현 빈도가 10회 이상인 키워드들의 사례 ················· 50

<표 4－1>  행정자치부 직원 대상 팀제 설문조사 결과비교 ······························· 60

<표 4－2>  연도별 행정정보 공개건수 및 공개율 ·············································· 65

<표 4－3>  연도별 비공개 사유별 현황 ······························································ 66

<표 4－4>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 정보공개에 대한 인식 ·············· 67

<표 4－5>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 실제 공개여부 ·························· 68

<표 4－6>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 소극적 태도의 원인 ················· 68

<표 4－7>  광역자치단체의 온라인 정책참여 채널 ············································ 72

<표 4－8>  총액인건비제도 시행 대상기관(2010년 기준, 중앙행정기관) ··········· 78

<표 4－9>  총액인건비제도 시행에 따른 부작용 ················································ 79

<표 4－10>  총액인건비 분류체계 ······································································ 79

<표 4－11>  소속유형별 부처 간 보수차이허용에 대한 의견 ····························· 80

<표 4－12>  보수체계 자율설계와 기본급 동일설계 ··········································· 80



5

<표 5－1>  아이디어 공유와 갈등기제 ································································ 90

<표 5－2>  조직을 구성하는 감성 ······································································ 94

<표 6－1>  A대학 학생성적평가 분석 대상 ······················································ 110



6

그 림 목 차

[그림 2－1]  융합사회의 4대 핵심 요소와 역할 ················································ 22

[그림 2－2]  융합사회의 아이디어 소통구조 ····················································· 27

[그림 2－3]  융합사회의 작동 원리 ··································································· 28

[그림 2－4]  융합사회의 가치창출 구조 ···························································· 31

[그림 3－1]  완전 연결망 행렬의 예 ································································· 39

[그림 3－2]  완전 연결망의 도식화 ··································································· 40

[그림 3－3]  이명박 대통령 연설문, 2008년 전반기 ·········································· 44

[그림 3－4]  이명박 대통령 연설문, 2008년 후반기 ·········································· 44

[그림 3－5]  이명박 대통령 연설문, 2009년 전반기 ·········································· 45

[그림 3－6]  이명박 대통령 연설문, 2009년 후반기 ·········································· 45

[그림 3－7]  이명박 대통령 연설문, 2010년 전반기 ·········································· 46

[그림 3－8]  기간별, 범주별 평균 공동출현 빈도 ············································· 49

[그림 3－9]  박정희 전 대통령(좌)과 이명박 현 대통령(우) 비교 ··················· 51

[그림 4－1]  연도별 행정정보공개율 ································································· 64

[그림 4－2]  연도별 행정정보 처리건수 ···························································· 64

[그림 4－3]  연도별 공공기관 고객만족도 점수 ················································ 70

[그림 4－4]  연도별 개방형 직위 임용 및 지정직위 현황 ································ 75

[그림 4－5]  개방형 직위 임용자 민간․공무원 구분 결과(’00년～’05년) ······· 76

[그림 5－1]  기업조직의 아이디어 소통구조 ····················································· 88

[그림 6－1]  2001년과 2010년 일－방향적 평가와 쌍방향적 평가 비율 ········· 111

[그림 6－2]  2000년과 2010년 A대학 ‘가’학과 양방향적 평가의 세부 내용 ··· 111



요약문 7

요 약 문

□ 연구목적과 구성

본 연구의 목적은 융합사회의 사회문화적 현상에 대한 유형화를 시도하고, 다양

한 가치가 공존하는 융합사회의 동역학 양태를 실증적으로 분석하는 것이다. 

계급과 폐쇄성을 특징으로 하는 전근대사회에서는 사회발전의 개념 자체가 희박

하였으며, 근대산업사회 역시 한정된 구성원만이 행위자로서 지위를 부여받았다. 

그러나 근대산업사회가 진행됨에 따라 다양한 행위자들이 그 지위를 외부로부터 인

정받거나 스스로 구축해나가기 시작하였다(Meyer et al., 1997; Jepperson and Meyer, 

2000). 융합사회는 명확한 경계의 설정, 분리와 배제, 보편적 규범과 표준화를 지양

한다. 합리와 이성을 강조하는 근대산업사회에서는 차이와 다양성을 발전을 저해하

는 갈등 요소로 간주한 반면, 융합사회에의 차이와 다양성은 새로운 질서구축을 위

한 필수적인 성장 동력이다. 근대산업사회의 발전 동력이 일원화된 구조와 갈등의

배제를 통한 보편적 추진체계에 있었다면, 융합사회에서는 탈중심성에 기반을 둔

다양성의 인정, 갈등의 수용 등이 발전 동력, 즉 동역학의 기본틀인 것이다. 

본 연구는 융합사회의 사회․문화적 동역학을 분석하기 위해 우선 융합사회의 핵

심 요소와 가치창출 구조에 대해 논의한다. 또한 융합사회 핵심 요소들의 역할과 작

동하는 방식을 바탕으로 실증 사례를 분석하여 융합사회의 사회․문화적 동역학을

구체적으로 제시한다. 또한 본 연구는 융합사회가 작동하는 원리를 분석하기 위해

국정운영철학, 공공관리, 조직경영, 대학교육 등의 네 가지 사례를 분석하여 융합구

조를 통해 새롭게 창출되는 가치체계에 대하여 논의하고자 한다.
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□ 주요 연구결과

◦제 2장 융합사회 발전의 동역학

본 연구에서 제시하는 융합사회의 핵심 구성요소는 행위자, 아이디어, ‘소통, 다양

성, 유연성’의 작동원리, 그리고 공유와 갈등의 네 가지로 이루어진다. 행위자는 융

합의 주체로서 아이디어를 공유 및 교류하여 새로운 아이디어로 창발하는 능동적인

역할을 담당한다. 아이디어는 행위자들의 의식체계로부터 사회 전체로 연계되는 융

합의 재료이자 내용물을 의미한다. ‘소통, 다양성, 유연성’의 작동 원리는 사회․문

화적 융합을 가능하게 하는 핵심 기제로 융합사회에서 행위자 간의 아이디어가 교

류되는 방식을 제시한다. 마지막으로 공유와 갈등은 행위자 간의 아이디어가 교류

및 공유되어 새로운 아이디어로 창발 되기 위한 필수 조건으로 타자에 대한 수용성

과 배제성이 동시에 이루어지는 현상이라고 할 수 있다.

◦제 3장 융합사회 국정운영철학

제3장에서는 리더십의 영역, 특히 국정운영철학에 초점을 맞춘다. 이명박 현 대통

령의 연설문에 대한 정량적 텍스트 분석을 통해서 어떻게 개발과 발전을 지향하던

근대사회에서 조화, 공존 등 다양한 가치가 공생하게 되는가를 분석하였다. 대통령

은 한 나라의 통치권자로서 공식적인 활동에서 발표되는 연설문은 비단 개인의 생

각을 나타내는 것이 아니라 한 국가가 공식적으로 표방하는 가치, 즉 국정운영철학

을 나타낸다. 

분석을 통해 대통령의 국정운영철학에서 공생의 가치가 나타나고 있음을 확인할

수 있다. 이명박 대통령은 공생이라는 메시지를 통해서 자신의 국정운영철학을 드

러내고 있다. 물론 전근대적인 경제발전 및 사회운영철학과 관련된 메시지는 지속

적으로 등장하고 있으나, 단순히 발전 패러다임 강조의 모습에서 벗어나 ‘공생’으로

전환되는 가치체계가 나타나고 있다.
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◦제 4장 공공관리의 다양화와 질서찾기

융합사회의 도래에 따른 소통양식의 발전은 공공영역에서도 급격하고 다양한 변

화를 가져오고 있다. 이는 관료제를 근간으로 하는 정부 및 공공영역 의사결정과정

의 합리성에 대한 재구성으로 표현할 수 있다. 단순히 목표달성을 위해 비용－편익

분석과 효과적 수단을 중시하는 ‘도구적 합리성’의 차원을 넘어 ‘소통적 합리성’을

강조하는 것이 현재 공공관리의 변화과정이다. 이는 전통적인 폐쇄적 관리방식을

채택하고 도구적 합리성을 강조하였던 공공영역에서 참여가 중요한 패러다임으로

작용하고 있다는 것을 의미한다. 과거 공공영역이 합리적 의사결정을 통한 효율적

목표달성을 강조하였다면, 현재의 변화양상은 ‘어떻게 하면 효과적인 의사소통의

장을 마련하고 참여를 통한 합의형성을 이끌어낼 것인가’에 초점을 맞추고 있다는

점을 확인할 수 있다. 

◦제 5장 융합사회 기업의 새로운 가치: 행복한 일터

본 장에서는 융합사회 기업조직의 구성요소와 작동기제 그리고 이러한 새로운 체

계를 통해 융합사회의 새로운 가치인 ‘행복’이 도출되는 과정에 대해 논의하였다. 

과거 산업사회와는 달리 융합사회를 구성하는 행위자는 소수의 관리자 계층 외에도

일반 직원들까지 포괄한다. 이들은 기업조직에 자신의 정체성을 투영하며 조직의

발전을 통해 욕구를 충족하기 위한 다양한 아이디어를 배출한다. 융합사회의 기업

조직은 이러한 아이디어를 수용하고 조직구성원이 지닌 지적․감성적 역량을 최대

한 이끌어낼 수 있는 유연하고 개방적인 네트워크를 구축하고 있다. 그들은 서로 다

른 가치체계를 지닌 다양한 아이디어를 새로운 아이디어로 재창출할 수 있는 공유

구조를 확보하고 있다. 융합사회 기업조직을 운영하기 위해서는 CEO를 비롯한 상

위 관리자계층의 소통의지와 구성원의 감성을 자극하고자 하는 역량이 요구된다. 

SK 에너지, 놀부 NBG, 한진해운, 미라이 공업의 사례에서 제시한 바와 같이 직원들

의 동기를 부여하는 감성경영은 조직구성원의 행복 수준을 한 차원 끌어올린다. 감
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성경영은 전통적인 기업조직운영방식과 결합되어 융합사회가 지향하는 새로운 가

치를 창출함과 동시에 성과향상을 위한 동력을 확보할 수 있도록 한다.

◦제 6장 융합사회에서 나타나는 대학의 변화

제6장에서는 폐쇄사회 특권계층의 전유물이었던 대학교육의 다원적 변화에 초점

을 맞춘다. 산업사회 이전 교육기회의 제한으로 인한 대학제도의 전－근대적 폐쇄

성은 산업시대 도래 이후 시민권의 향상과 인쇄술의 발달과 더불어 기능과 대상이

확장되었다. 20세기 이후 다양한 학문 분야가 집중된 종합교육기관이자 연구기관인

대학은 새로운 학문분야를 창출하는 산실로 자리 잡았고, 그 대상도 과거보다 확대

되었다. 그러나 새로운 학문이 창출되면서 학문 간 배타성이 고착화되었고, 여성, 장

애인, 소수자들에게 대학은 여전히 배타적인 공간으로 남아있었다. 융합사회의 도

래와 더불어 대학은 산업시대보다 더 많은 역할을 부여받았으면서도 과거의 권위는

상대적으로 감소하였다. 대학은 시민사회와 함께하는 주체로 선발된 학생 외에도

일반 대중에게까지 고등교육 기회를 제공하기 시작하였고, 급격한 사회변화와 함께

기존의 학문분야가 융합하여 새로운 학과가 신설되었다. 여성을 비롯하여 사회적

배려가 필요한 계층에게도 다양한 교육기회를 제공하기 위한 제도적 장치가 마련되

었다. 무엇보다 가장 큰 변화는 대학이 사회를 평가하고 방향을 제시하는 전통적인

역할구분에서 벗어나 사회도 대학을 평가하게 되었다는 것이다. 교수와 학생 간의

관계는 가르침을 주고받는 일－방향적 관계에서 벗어나 다양한 의견이 오고가며, 

학생도 교수를 평가하는 다－방향적 관계로 변화하였다. 본 장은 이러한 대학 교육

의 변화를 제시하기 위해 입학제도, 교육과정, 평가방법의 다양화와 학생복지의 확

대, 평생학습을 통한 대학교육의 확대를 실증적으로 접근한다.

□ 결론 및 정책적 시사점

융합사회는 어떠한 방향을 향해 나아가고 있는가? 본 연구는 과거의 발전 패러다
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임과는 달리, ‘공생․참여․행복․역능’이 새로운 가치로 나타나고 있다는 점에 주

목하였다. 이와 같은 융합사회의 새로운 가치는 네트워크와 개방적인 소통, 감성과

가상이 강조되는 다원성, 그리고 배제와 원칙 대신 수용과 재량을 강조하는 유연성

으로 대표되는 세 가지 융합사회의 작동원리를 통해 구체화된다. 

그러나 이와 같은 가치체계의 변화가 기존 근대산업사회의 발전 동력을 대체하는 

것은 아니다. 융합사회에서는 개인화와 공동체화, 갈등과 통합 등 서로 상반된 개

념들이 수평선상의 대립적인 양극이 아니라 서로를 보완하고 융합되어 있기 때문

이다. 즉, 융합사회에서는 서로 다른 개념들이 일방적 영향을 미치는 것이 아니라

상호작용 하에 서로의 변화를 추동하며, 그에 따라 사회에 존재하지 않거나 소극적

으로 발현되었던 속성들(공생․참여․행복․역능)이 새롭게 등장하게 되었음을

의미한다. 

그러나 이러한 결과에 대해 본 연구는 비판적인 자세를 견지하고자 한다. 공생․

참여․행복․역능은 새로운 소통의 질서로서 사회발전에 기여하는 바가 크겠지만, 

현실과의 부정합(decoupling)으로 인해 새로운 역기능을 초래할 수도 있다. 엄청난

사회문화적 잠재력을 내표한 융합은 합류적 경향과 더불어 분산이라는 역리적 현상

을 동반하기 때문이다(김문조, 2009, 144). 

물론 이러한 사회진화의 양상은 다양한 이익의 표명과 충돌 속에서 사회적 합의

를 도출해 내는 사회적 진통으로도 해석될 수 있다. 사회문화적 융합의 순기능을 도

출하기 위해선 무엇보다 상반된 개념들이 혼재되어 상호작용을 이루고 있는 융합사

회에 대한 충분한 이해와 적절한 균형잡기가 요구된다. 이는 개별 사회영역과 융합

사회의 새로운 가치 간 정합성이 존재하여야만 한다는 것을 시사하는 것으로, 무분

별한 소통의 확장과 참여를 통제할 수 있는 사회적 학습 체계와 제도적 장치의모색

이 필요하다. 즉, 융합사외의 동적(dynamic)인 메커니즘을 수용할 수 있는 사회의 역

량이 무엇보다 중요함을 의미한다.  

융합사회로의 사회적 전환은 전 세계적 추세이다. 융합사회에서 사회통합의 방식

은 이전 한국사회의 통합 방식과는 다르다. 융합사회에서는 규범적 권위에 기반한



12

가치의 일방적 수용을 통해 강제적 갈등조정과 합의도출이 일어나는 것이 아니라

개인과 집단의 자유로운 이해표명을 바탕으로 토론과 협상을 통해 사회적 합의를

도출한다. 따라서 융합사회가 어떻게 작동하며, 어떠한 가치를 향해 나아가고 있는

가를 이해하는 것이 중요하다.
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제 1 장 서 론

제1 절 연구의 목적과 배경

본 연구의 목적은 융합사회의 사회문화적 현상에 대한 유형화를 시도하고 다양한

가치가 공존하는 융합사회의 동역학 양태를 실증적으로 분석하는 것이다. 융합사회

는 다른 이질적 요소들이 조화를 이루는 ‘모자이크 사회’를 의미하며, 다양성, 비보

편성, 탈중심성을 특징으로 한다(김문조 2009). 융합사회의 동역학을 구성하는 4대

요소는 행위자, 아이디어, 융합의 작동 원리, 공유와 갈등이다. 행위자로서의 지위

(actorhood)가 부여된 행위자들(Meyer et al., 1997) 간의 소통, 공유, 갈등은 아이디어

의 공존과 새로운 가치의 창출로 연계된다. 특히, 여러 행위자들 간의 탈중심적이고

비배타적인 아이디어의 소통과 공유 및 갈등과정은 새로운 아이디어와 제도를 창출

하는 융합사회 동역학의 핵심기제를 구성한다.

1. 근대산업사회로부터 융합사회로의 발전 동력 패러다임 전환

이성과 합리주의가 지배하던 근대산업사회에서 ‘발전’의 개념은 결정론적으로 정

의되었다. 발전에 기여하는 요소와 저해하는 요소가 명확히 구분되었고, 일원화된

구조와 갈등의 배제를 통한 보편화된 추진체계가 근대산업사회 발전의 핵심기제로

작동하였다. 예를 들어, 근대사회에서 댐 건설은 치수(治水), 전력 및 상수도 공급, 

경제발전의 측면에서 정당화되었지만, 주변지역의 수몰로 인한 댐 건설지역 주변

주민의 생활터전 상실과 생태계 파괴는 발전을 위한 불가피한 희생으로 간주되었

다. 명확한 경로와 구조를 추구하며, ‘차이’와 ‘구분 짓기’를 강조하는 근대 산업사

회의 합리주의적 사고방식은 다양성과 갈등을 발전과 성장을 저해하는 요소로, 발

전을 위한 갈등의 제거는 정당한 것으로 보았다. 그러나 융합사회로 전환되는 오늘
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날 사회발전에 기여하는 최적의 가치체계가 존재한다는 믿음은 설득력을 잃어가고

있다. 가치체계를 구성하는 행위자들도 소수의 특권층으로부터 다양한 사회구성원

들로 확산되고 있다. 발전을 저해하는 요소로 인식되었던 구성원 간의 갈등은 새로

운 아이디어 창출을 위한 기제로 자리매김하고 있다. 본 절은 이와 같이 근대사회에

서 융합사회로 전환되는 과정에서 나타나는 특징들을 전－근대사회, 근대산업사회, 

융합사회의 세 시기로 구분하여 살펴보고자 한다. 또한 사회발전의 핵심동력을 아

이디어로 간주하고 이를 형성하고 전파하는 행위자들의 역할이 확대되는 모습을 제

시하고자 한다.

가. 전－근대사회: 폐쇄적 권위주의 사회

전근대사회에서 아이디어를 전파하고 공유하는 역할을 담당하는 행위자는 극소

수에 불과했다. 백성과 인민은 왕의 소유물이었으며 지배계층의 보살핌을 받아야

할 대상으로, 이들에게 주권적 지위가 있다는 것은 상상하기 어려웠다. 군주제와 봉

건제 같은 계급사회에서 왕, 귀족, 영주 등과 같은 소수의 특권계층만이 아이디어를

관리하는 역할을 행할 수 있었다. 근대사회 이전까지의 지식체계는 매우 단순했으

며, 문자를 해독할 수 있는 능력도 소수의 계층만이 향유할 수 있었기 때문에 아이

디어의 독점구조가 오랜 기간동안 유지될 수 있었다. 특권계층이 아이디어의 생산

체계와 소통경로를 독점하고 있었기 때문에 사회 전 범위에 걸친 아이디어의 교류

와 공유는 거의 이루어질 수 없었다. 또한 독점계층의 생각이나 구상에 반하는 행위

자들은 기존의 체제를 위협하고 사회질서를 어지럽히는 위협요인으로 간주되어 철

저하게 배제되었다.

나. 근대산업사회: 합리적인 이성의 구속

근대산업사회가 도래한 이후 소수의 특권층만이 향유하던 행위자로서의 지위는

새롭게 규정된 자격요건을 갖춘 사람들에게 확대되기 시작하였다. 시민권의 개념이

형성되고 자연과학이 발전하면서 인간은 신과 자연의 지배로부터 벗어난 합리적 주

체로 부각되기 시작했다. 또한 농경사회로부터 산업사회로 전환되기 시작하고 인간
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의 지식체계가 복잡․다양해지면서, 소수의 계층만이 지식을 향유하기 어렵게 되었

다. 학문과 산업이 확대되면서 이를 담당할 기업가와 전문가가 근대산업사회에서

아이디어의 창출과 관리를 담당하게 되었다. 사회적으로 인정된 지위와 전문성은

이들에게 아이디어를 생산하고 전파할 권한을 부여하였다. 이들은 산업 활동을 통

해 일정 수준 이상의 부(富)를 확보하거나, 공무원, 교사, 법률가, 의사 등 공인된 자

격시험을 통해 전문성을 인정받은 자들로 왕과 귀족들을 대신하여 ‘발전’의 패러다

임을 주도하였다. 

그러나 근대산업사회는 왕과 귀족들의 역할을 전문가를 비롯해 특정 개념을 규정

할 권한을 지닌 핵심적인 행위자들이 아이디어의 생산과 소통경로를 독점한다는 측

면에서 산업사회 이전과큰 차이가 없었다. 합리성과 이성에 바탕을 둔 보편화된 법

칙의 추구는 표준화를 통한 규범적 범주(Brunsson, 2000) 안에 아이디어의 생산과

흐름을 구속하였다. 이성과 합리성이 제공하는 보편화와 표준화는 신탁의 권위와

왕의 명령을 대체하였으나 한정된 구성원만이 이성의 역능(empowerment)을 향유할

수 있었다.

다. 융합사회의 출현: 탈중심성, 다양성, 소통

근대산업사회 초기에는 부(富)를 지닌 사람들과 전문적 지위를 인정받은 사람들

만이 행위자로서의 지위를 부여받았다. 그러나 근대산업사회가 진행되는 과정에서

국가, 정부, 단체, 개인을 비롯한 다양한 행위자들이 그 지위를 외부로부터 인정받거

나 스스로 구축해나가기 시작하였다(Meyer et al., 1997; Jepperson and Meyer, 2000). 

지위가 인정된 행위자들의 확대는 아이디어의 다양성으로 연계되었고, 다양한 행위

주체가 자신들의 방식대로 의사와 행태를 표출하면서 기존에 억제되었던 갈등이 드

러나기 시작했다. 

다양성의 확대와 함께 일방향적 소통과 결정론적 합리주의를 지향하는 발전의 메

커니즘은 더 이상 작동하기 어려운 환경이 되었다. 다양성과 갈등을 배제하여 발전

동력의 극대화를 도모하던 근대산업사회의 발전 메커니즘도 다양한 행위주체가 등

장하면서 한계에 직면하였다. 갈등억제기제의 작동역량은 다양성의 확산 속도를 따
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라잡지 못하게 되었고 모든 갈등 요소를 제거할 수 없는 상황에서 기존의 일방향적

소통을 주도하던 행위자들은 배타적 차별화를 통한 발전의 정당성을 상실하였다. 

아이디어 생산자의 확산, 다양성과 소통경로의 증대로 인해 일방향적 발전 메커니

즘을 대체하는 새로운 발전 동력을 필요로 하게 되었다.

2. 융합사회의 특징

계급과 폐쇄성을 특징으로 하는 전근대사회는 갈등을 체제위협적인 요소로 간주

한다. 이 시기는 ‘발전’의 개념이 희박하고, 사회를 지배하는 계층의 지위는 보이지

않는 ‘신성한’ 권위로부터 부여된 불가침한 것으로 간주된다. 전근대적 주류사회는

극소수의 정치적 특권 계층에 한정되어 있으며, 사회 전체의 발전 보다는 체제유지

를 통한 기득권 수호가 최우선 가치이다. 불가침의 지위를 부여받은 소수의 계층은

가능한 모든 지식과 정보뿐만 아니라 소통공간마저 독점한다. 따라서 폐쇄사회에서

는 계급적 권위를 바탕으로 지배계층에 반하는 아이디어를 억제하기 때문에 사회

전반에 걸친 아이디어의 교류가 이루어지기 어렵다.

<표 1－1>  전근대사회, 근대산업사회, 융합사회의 특징 비교

특징 전근대사회 근대산업사회 융합사회

권위의 원천 위계성 전문성 수용성

아이디어 소통경로 폐쇄적 제한적 개방 개방적

갈등 인식 체제 위협 발전 저해 발전 동력

갈등 대처 계급적 권위로 억압 규범적 권위 제공 다양성 수용

발전 동력 체제 유지 보편적 법칙 융합을 통한 창발

전근대사회에서 근대산업사회로 넘어가면서 계급에 기반을 둔 권위가 전문가와

부(富)를 축적한 사람들의 권위로 대체되었다. 근대산업사회에서 권위를 지닌 계층

은 자신들과 다른 아이디어를 체제위협요소로 간주하고 이를 원천봉쇄하지는 않았
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으나, 규범적 권위에 바탕을 둔 표준화된 정보와 지식을 제공하여 반대의견의 확산

을 억제하고자 하였다. 근대산업사회에서의 발전 동력은 전문적 지식에 바탕을 둔

보편적 법칙에 근거하고 있었으며, 전문적 권위를 유지하기 위해 아이디어의 소통

경로를 제한적으로 개방한다.

반면, 융합사회는 명확한 경계 설정, 분리와 배제, 보편적 규범과 표준화를 지양한

다. 근대산업사회에서는 차이와 다양성을 발전을 저해하는 갈등 요소로 간주하고

처방이 필요한 현상으로 규정하지만, 융합사회에서의 차이와 다양성은 새로운 질서

구축을 위한 필수적인 성장 동력이다. 즉, 근대산업사회의 발전 동력이 일원화된 구

조와 갈등의 배제를 통한 보편화된 추진체계에 있었다면, 융합사회에서는 탈중심성

에 기반을 둔 다양성의 인정, 갈등의 수용이 발전 동력의 기본 틀을 구성한다.

따라서 융합사회에서는 동일한 현상과 행태에 대한 다차원적인 규정이 가능하다. 

근대산업사회에서 ‘발전’과 ‘보존’은 서로 합치되기 어려운 개념이었으나 오늘날

‘지속가능한 발전’과 같이 새로운 개념으로 재구성 되는 것처럼 융합사회에서는 ‘서

로 구별이 없게 녹아내리기’ 위한 다양성과 비배제성을 바탕으로 새로운 아이디어

를 창출한다. 이처럼 다차원적인 개념규정이 가능해진 이유는 근대산업사회에서 융

합사회로 전환되면서 현상을 해석하는 여러 행위자들의 다양한 아이디어를 수용하

기 때문이다.

<표 1－2>  융합사회와 융합사회 동역학의 개념

융합 여러 종류의 사회․문화적 요소들이 녹아 내려 구분이 없게 합하여지는 것

동역학
행위자로서의 지위(actorhood)가 부여된 행위자들 간의 소통, 공유, 갈등을 통

해 공존으로 이어지는 전반적인 과정

융합사회
다양성, 비보편성, 탈중심성 등을 특징으로 서로 다른 이질적 요소들이 조화

를 이루는 모자이크 사회(김문조, 2009)

융합사회의

동역학

여러 행위자들 간의 탈중심적이고 비－배타적인 아이디어의 소통과 공유 및

갈등과정을 통해 새로운 아이디어와 제도를 창출하는 사회․문화적 현상



18

융합사회의 핵심은 아이디어의 융합을 통한 새로운 아이디어의 창발이다. 아이디

어란 개별 개체 혹은 집단화된 개체가 지닌 해석의 틀과 내용을 의미하며, 때로는

현재 상태를 변화시키기 위한 생각이나 구상까지 포괄한다. 과거 근대산업사회에서

는 발전을 규정할 권한을 지닌 핵심 행위자들만이 아이디어 소통공간을 독점했다. 

행위자로서의 지위를 부여받은 주체가 소수였던 시기에는 주도적인 행위자가 지지

하는 아이디어에 배치되는 다른 아이디어는 소통경로의 차단을 통해 배제되었다. 

그러나 융합사회에서는 어떤 행위자도 소통의 공간을 독점하지 못한다. 그러므로

주도적인 아이디어는 존재할 수 있어도 과거와 같이 하나의 아이디어가 다른 모든

아이디어를 압도하는 상황은 발생하기 어렵다.

융합사회에서 행위자들이 표출하는 아이디어는 서로 간의 공존과 경쟁을 반복하

며 새로운 아이디어로 융합된다. 서로 상반되는 아이디어일지라도 행위자들 간의

경쟁, 수용, 공유의 과정을 거쳐 새로운 아이디어로 발현될 수 있다. 이 때 다양성의

인정과 비배제성, 비배타성은 융합의 필수조건이기 때문에, 아이디어를 제시하는

행위자들이 다른 아이디어를 배제할 경우 융합은 이루어지지 않는다.

또한 융합이 이루어지기 위해서는 아이디어의 다양성을 받아들이는 행위자들의

수용성뿐만 아니라 융합의 확산을 가속화시키기 위한 소통 공간의 확보가 필요하

다. 다양성과 소통을 강조하는 융합사회의 도래는 이를 구현하기 위한 구조화된

매체의 등장과 맥락을 같이 한다. 특히 인터넷은 사람과 사람, 사람과 사물을 연결

해주는 소통의 매개체로서 중요한 역할을 담당한다. Jenkins(2006)에 의하면, 융합

은 ‘다양한 미디어 기능들이 하나의 기기에 융합되는 단순한 기술적 과정을 넘어

소비자로 하여금 새로운 정보를 찾아내고 그들 간의 연결을 만들어내도록 촉진하

는 문화적 변화’로 정의된다. 즉, 아이디어 소통 공간의 발전은 단순히 기술적 발

전뿐만 아니라 산업, 시장, 장르, 정보 수용자 간의 모든 관계 변화를 포괄한다

(김문조, 2009).
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제2 절 연구의 방법

본 연구는 융합사회의 사회․문화적 동역학을 분석하기 위해 우선 융합사회의 핵

심 요소와 가치창출 구조에 대해 논의한다. 또한 융합사회의 핵심 요소들의 역할과

작동하는 방식을 바탕으로 실증 사례를 분석하여 융합사회의 사회․문화적 동역학

을 구체적으로 제시한다.

이를 위해 본 연구의 제2장에서는 융합사회 발전의 동역학을 이루는 구성요소와

작동기제에 대한 이론적 논의를 전개하고자 한다. 본 연구에서 제시하는 융합사회

의 핵심 구성요소는 행위자, 아이디어, ‘소통, 다양성, 유연성’의 작동원리, 공유와

갈등의 네 가지로 이루어진다. 행위자는 융합의 주체로서 아이디어를 공유 및 교류

하여 새로운 아이디어로 창발하는 능동적인 역할을 담당한다. 아이디어는 행위자들

의 의식체계로부터 사회 전체로 연계되는 융합의 재료이자 내용물을 의미한다. ‘소

통, 다양성, 유연성’의 작동 원리는 사회․문화적 융합을 가능하게 하는 핵심 기제

로 융합사회에서 행위자 간의 아이디어가 교류되는 방식을 제시한다. 마지막으로

공유와 갈등은 행위자 간의 아이디어가 교류 및 공유되어 새로운 아이디어로 창발

되기 위한 필수 조건으로 타자에 대한 수용성과 배제성이 동시에 이루어지는 현상

이라고 할 수 있다.

제3장, 제4장, 제5장, 제6장은 융합사회의 동역학 구조를 통해 공생, 참여, 행복, 

역능이라는 4가지 가치체계의 창출기제를 개별적인 사례를 통해 분석한다. 각각의

분석 대상은 근대사회의 발전을 주도한 국가, 정부, 기업, 대학을 대상으로 한다. 제

3장에서는 대통령의 연설문을 이용하여 권위적이고 발전 지향적 리더십에서 다양

한 요소를 포괄하는 공생의 가치가 나타나고 있음을 제시하고자 한다. 이를 위해 네

트워크 분석을 이용하여 대통령의 연설문에 나타난 근대사회와 융합사회의 키워드

들이 연계되는 양태를 시기별로 비교한다. 제4장은 공공관리에서 대두되는 참여의

가치를 분석한다. 합리적 의사결정과 효과적이고 효율적인 정책목표 달성이라는 실

용주의적 관리에서, 소통적 합리성을 추구하는 공공관리 패러다임의 변화과정에 초
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점을 맞추며, 참여가 중요한 가치로 등장하였음을 제시한다. 제5장은 ‘이윤’추구를

목표로 하는 기업조직에서 구성원의 ‘행복’이라는 가치가 창출되는 방식을 분석한

다. 근로자들의 감성을 자극하고 동기를 부여하는 CEO, 관리자와 직원 간의 유연한

의사소통 네트워크 등은 ‘행복한 일터’와 ‘기업의 성과’를 동시에 추구하는 새로운

기업전략으로 제시된다. 제6장은 근대산업사회에서 교수와 학습자 간의 일－방향

소통만이 이루어지던 대학교실 안에서 학생들의 참여와 피드백을 통한 수업 질의

향상, 폐쇄적인 전공과목에서 다양한 학과의 과목들이 융합되어 새로운 과목, 학과, 

대학으로 재창출되는 양태를 실증적으로 분석한다. 마지막으로 본 연구는 융합사회

동역학의 이론적 논의와 실증분석을 바탕으로 융합사회의 가치가 과거 근대산업사

회의 가치를 배제하는 것이 아니라 근대산업사회가 결여한 측면을 보완하는 기제로

작동함을 제시한다. 융합사회의 가치는 새로운 사회발전을 이루기 위해 필요하지만, 

전통적 발전기제가 결여될 경우 구조와 현실이 분리되는 부정합(decoupling)이라는

역리적 현상이 나타날 수 있다(김문조, 2009, 144). 그럼에도 융합사회로의 전환과정

은 불가피한 것이다. 다양한 사회구성원들로 확대된 역능은 권위적이고 강제적인

기제만으로는 더 이상 사회적 합의를 도출하기 어렵다. 따라서 본 연구는 역동적 사

회통합을 위해 융합사회의 작동방식과 가치창출기제를 보다 깊이 있게 이해할 필요

성이 있음을 제시한다. 
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제 2 장 융합사회 발전의 동역학

제1 절 융합사회와 융합의 동역학

융합사회란 서로 다른 이질적 요소들 간에 조화가 이루어지는 사회를 의미한다. 

근대산업사회와 융합사회를 구별하는 가장 큰 특징은 행위자 간의 아이디어 흐름

이 통제구조로부터 개방구조로 변화되었다는 것이다. 본 장은 융합사회의 구조적

특징과 새로운 가치창출기제를 이론적으로 검토하며, 융합사회의 핵심요소로 행위

자와 아이디어에 주목한다. 행위자는 아이디어를 제공하고 수용하는 주체임과 동

시에 다양한 아이디어를 창출하여 융합사회를 주도한다. 전－근대사회, 근대산업

사회, 융합사회로 진행되는 과정에서 행위자로서의 지위를 부여받은 주체가 확대

되면서(Meyer et al., 1997; Meyer and Jepperson, 2000) 아이디어의 원천도 다양화되

었다. 18세기와 19세기 기간 서구세계에서 발전된 근대 시민권의 개념은 신과 왕

권, 신화와 민족에 종속된 인간에 주체적 지위를 부여하였다. 시민권의 확대와 더

불어 19세기 초반의 시민혁명(예. 프랑스 혁명, 미국 독립전쟁)은 왕권의 쇠퇴와 함

께 근대국가의 등장을 초래하였다. 또한 이 시기와 맞물려 확대된 산업혁명은 전－

근대사회보다 확대된 계층(예. 기업인, 전문가)이 행위자로서의 지위를 누릴 수 있

게 하였다. 그러나 근대사회 이후 오랜 시간 동안 대다수의 주권적 지위는 제한적

이었으며, 권위적인 국가, 지시적 정부, 고된 일터, 전문가들의 이성적 지식에 구속

되어 있었다. 

근대사회에서 융합사회의 행위자들의 제한적 지위는 제2차 세계대전 이후 지속적

으로 확대되었다. 국가의 권위와 전문성이 제공하는 규범은 역설적이게도 융합사회

가 지향하는 가치의 다양성이 출현하는 기반을 제공하였다. 의무교육의 확대, 여성

의 참정권 보장, 근로자 보건후생 증진, 소수자 권익 보호, 인권의식 향상 등 개인의
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주권적 지위를 마련하는 제도적 장치들이 전 세계적으로 확대되기 시작하였다(Meyer 

et al., 1997). 행위자로서의 개인의 지위 향상으로 다양한 가치의 표출이 가능해졌고

아이디어 공유와 갈등 과정에서 사회발전을 위해 융합을 촉진하는 다양한 작동원리

들이 강조되기 시작하였다. 

제2 절 융합사회의 핵심 요소

[그림 2－1]  융합사회의 4대 핵심 요소와 역할

행위자 융합 주도

아이디어 융합 내용

작동원리: 소통, 다양성, 유연성 융합 촉진

공유와 갈등 융합 과정

<표 2－1>  융합사회의 4대 핵심 요소

행위자
아이디어를 수용하고 창출하는 주체로 아이디어를 공유, 교류, 및 전파할

자격을 갖춘 개체 혹은 집합체

아이디어

융합사회의 핵심 구성요소로, 특정 현상에 대한 생각이나 사상뿐만 아니

라, 현실세계에는 존재하지 않는 추상적인 개념이나 가상의 이미지를 포함

하는 개념

작동원리:
소통, 다양성, 

유연성

산업화 사회와 정보화 사회의 사회문화적 특징이 상호 공존하는 원리. 행
위자가 아이디어를 발현시키는 방식은 소통, 다양성, 유연성의 세 가지 원

칙에 의해 작동

공유와 갈등
행위자가 발현시키는 아이디어가 새로운 융합가치로 창출되기 위한 역학

적 과정
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1. 행위자

행위자는 아이디어를 수용하고 창출하는 주체이며, 행위자로서의 지위를 부여받

아 아이디어를 공유, 교류 및 전파할 자격을 갖춘 개체 혹은 집합체를 의미한다. 융

합사회에서의 행위자의 기본 단위는 사회를 구성하는 개인이지만, 아이디어를 전파, 

공유, 융합하는 과정에서 집합적인 행태를 나타낸다. 따라서 융합사회에서의 행위

자는 비공식적인 집단이나 공식적인 조직, 기업, 정부, 국가, 국제사회 등 다양한 형

태로 등장한다.

모든 행위자는 아이디어를 보유한다. 그러나 모두가 아이디어를 전파, 공유, 융합

하는 역할을 수행하지 않는다. 행위자로서의 지위(actorhood)가 부여된 개체(Meyer 

and Jepperson, 2000)는 아이디어를 전파하고 공유할 자격을 갖추고 있지만, 이러한

지위를 결여한 행위자가 지닌 아이디어는 사회 전체적인 측면에서 영향력을 지니지

못한다.

근대 산업사회 이전까지 아이디어를 전파하고 공유하는 역할을 담당하는 행위자

는 극소수에 불과했다. 산업사회가 도래하기 전 군주제나 봉건제와 같은 계급제 사

회에서 아이디어를 창출하고 전파하는 역할은 왕, 귀족, 영주, 성직자 등과 같은 소

수 계층에만 한정되어 있었다. 이들은 아이디어를 독점하고 소통의 경로를 최대한

억제했기 때문에 계층 간 아이디어의 교류와 공유는 거의 이루어지지 않았다. 이들

의 생각이나 구상에 반하는 아이디어를 지닌 행위자들은 기존의 체제를 위협하는

반－체제요소로 간주되었다.

합리적 이성의 출현은 근대국가의 등장과 함께 소수의 특권층이 향유하던 행위자

로서의 지위는 새롭게 규정된 자격과 지위를 갖춘 행위자들에게까지 확대시켰으며, 

계층제적권위에 기반을 둔 지위의 일부를 전문성과 부(富)로 대체하였다. 전문성을

요구하는 자격시험을 통과하거나 일정 수준 이상의 부를 확보한 사람들은 사회적으

로 인정된 지위와 전문성을 바탕으로 아이디어를 전파하고 공유할 권한을 확보하였

으며, ‘자격을 갖추지 못한 행위자들’에게 사회적 지위와 전문성이 제공하는 규범적

권위를 바탕으로 자신들의 아이디어를 주입하였다.
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그러나 전근대사회의 폐쇄적 특성을 대체하기 시작한 합리주의와 이성은 20세기

중반에 이르기까지 인종주의와 민족주의에 근거한 전근대적인 국가의 폐쇄성을 유

지하기 위한 수단으로 활용되었다. 오늘날 융합사회의 핵심 주체인 개인은 국가를

비롯한 집단 사회의 부속품으로 여겨졌다.

제2차 세계대전 이후 정체성을 지닌 역능적 ‘개인’(empowered individual)의 역할

에 정당성이 부여되면서(Frank and Meyer, 2002) 융합사회의 기반이 마련되기 시작

하였다. 전근대사회로부터 근대사회로 넘어가는 완충단계인 20세기 초반 행위자로

서의 지위에 정당성을 부여하던 인종주의, 종교관, 그리고 민족주의적 역사관 등에

근거한 파시즘이 몰락하면서(Frank and Meyer, 2002) 이성, 합리주의, 과학이 폐쇄사

회의 지배구조를 바꾸어 나갔다.

<표 2－2>  시기별 행위자의 지위 변화

전근대사회 근대산업사회 융합사회

왕, 귀족, 성직자 등 소수

지배계층
국가, 전문가, 기업가, 정부

국가, 전문가, 기업가, 정부, 
시민사회, 국제사회, 개인

근대산업사회에서는 행위자로서의 지위가 구조적 혹은 규범적으로 부여된 반면, 

융합사회에서는 아이디어를 제공할 역량을 바탕으로 그 지위를 스스로 확보할 수

있게 되었다. 사회․경제적 지위와 전문성이라는 기존 근대산업사회의 권위는 일정

부분 유지되었지만, 아이디어를 전파, 교류, 공유할 자격을 갖춘 행위자의 지위는

공식적․비공식적 과정을 통해 확대되었다. 비록 전통적이고 규범적 기준의 자격을

갖추지 못한 행위자(일례로, 성적 소수자)일지라도 아이디어를 전파하고 교류할 의

지가 있고 접근 가능한 매체가 제공되며, 네트워크를 통한 조직화가 가능할 경우 

역능적 행위자의 지위(empowered actorhood)가 부여되어 그 역할을 수행할 수 있게

되었다.

행위자로서의 지위가 부여된 행위자들이 확산되면서 국가와 사회의 방향제시를
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비롯하여 각종 정책결정과 집행 과정에서 아이디어를 주도하는 행위자들조차 행위

자로서의 지위가 부여된 다른 행위자들(otherhood)의 아이디어를 고려하지 않을 수

없게 되었다. 일방향적인 주입과 소통에 기반을 둔 행위자는 과거와 같은 독점적인

지위를 상실하였다. 오히려 권위, 위계질서, 폐쇄구조에만 의존하는 행위자는 근대

산업사회시기와는 정반대로 발전을 저해하는 위협요인이 되었다. 때문에 통치와 질

서를 강조하던 과거의 정치지도자들과는 반대로 융합사회의 지도자들은 다양성 수

용과 협치(governance)를 전면에 부각시키기 시작하였다.

2. 아이디어

융합사회의 또 다른 핵심 구성 요소 중 하나인 아이디어는 특정 현상에 대한 생

각과 사상 외에도 현실세계에는 존재하지 않는 추상적인 개념을 비롯해 가상의 이

미지까지 포함하는 개념이다. 기존의 논의에서 아이디어는 가치에 대한 서술, 인과

관계에 대한 서술, 공공문제에 대한 해결책, 상징과 이미지, 세계관과 이데올로기

등 다양한 대상을 지칭하는 개념으로 이용되었다(하연섭, 2006). 그러나 아이디어

에 대한 다양한 정의에도 불구하고 아이디어가 제도 형성에 중요한 역할을 하고 있

다는 점에 대해서는 대부분 일치된 견해를 보인다(Klyza and Mlyn, 1995; Cox, 2001; 

하연섭, 2006).

아이디어는 크게 잠재단계, 구성단계, 표출단계, 융합단계로 구분할 수 있다. 잠재

단계의 아이디어는 행위자가 의식하지 않는 수준에서 구성되며 인지적으로 구체화

되지는 않는다. 이 단계에서 행위자는 어떤 외부의 현상을 구체적으로 인지하지는

않으며 외부로부터의 자극에 대해 감성적 혹은 감정적 수준에서의 반응만을 느낄

뿐이다. 두 번째 단계는 구성단계로 외부의 현상에 대해 행위자 개인의 아이디어가

언어 혹은 비언어적 상징체계에 의해 구체적으로 형성된다. 그러나 이러한 아이디

어는 개인 수준에서만 인지될 뿐 외부로 표현되지 않기 때문에 다른 행위자가 인식

하지 못한다. 세 번째 단계는 표출 단계로 행위자가 인지적으로 구체화한 아이디어

를 언어와 상징체계를 이용하여 외부로 표현하는 단계이다. 행위자는 특정한 외부
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현상에 대해 다른 행위자들에게 언어와 상징을 이용하여 다른 행위자들에게 지속적

으로 신호를 부여한다. 그러나 표출단계까지는 어디까지나 행위자 개인이 지닌 아

이디어의 영역에 속하며, 다른 행위자의 수용 여부는 고려되지 않는다. 마지막으로

융합단계에서는 행위자들 간 아이디어의 표출과 수용이 지속적으로 반복되는 과정

이다. 이 과정을 통해 담론 체계가 형성되며 지배적인 아이디어가 등장하고, 다수의

행위자들에게 수용되지 못한 아이디어는 소멸하거나 다른 아이디어로 변환될 가능

성이 높다.

<표 2－3>  아이디어의 형성단계와 특징

잠재단계 구성단계 표출단계 융합단계

무의식 인지적 구체화 언어, 상징 담론체계

근대산업사회에서 행위자들은 사회적으로 정의된 규범에 따라 세계를 이해하고

해결 방안을 인식해 왔다. 즉, 근대산업사회에서는 지배적인 담론(Toke and Marsh, 

2003; Fairclough et al., 2002)이 마련한 해석의 틀에 의해 아이디어가 교류되는 담론

의 진실성과 적합성 등에 대한 판단이 규정되었다고 할 수 있다. 해석의 틀 안에 내

포된 지식, 권력, 규범은 이분법적 논리로 작동하기 때문에 누구나 보편적으로 이용

가능한 것이라기보다 차별적으로 분배되어 있다(신희영, 2007).

3. 공유와 갈등

공유와 갈등은 아이디어 융합의 필수적인 기제이다. 폐쇄사회에서는 계층 간 아

이디어 교류가 전혀 발생하지 않기 때문에 소통과 융합이 이루어질 여지가 거의 없

다. 일방향 소통구조에서는 전문가를 비롯한 권위를 지닌 행위자들이 그렇지 않은

행위자들에게 일방적으로 아이디어를 주입하지만 사회 전반에 걸친 아이디어의 융

합이 발생하지는 않는다. 양방향 소통구조에서는 계층 간 아이디어의 교류와 소통



제 2 장 융합사회 발전의 동역학 27

이 빈번하게 발생하며 일정 수준의 아이디어 융합이 발생한다. 그러나 사회를 구성

하는 집단 간의 장벽은 여전히 사라지지 않은 상태이기 때문에 완전한 사회․문화

적 융합이 이루어진 것은 아니다. 오늘날의 사회문화적 융합은 양방향 융합구조라

할 수 있으며, 사회문화적 융합이 끊임없이 발생하는 완전한 융합사회로 향하고 있

다고 할 수 있다. 마지막으로 융합사회구조에서는 집단, 개인 간의 경계가 완전히

허물어진 상태로 아이디어의 교류, 소통, 융합이 빈번하게 발생하며 새로운 아이디

어의 창발이 끊임없이 발생한다. 

[그림 2－2]  융합사회의 아이디어 소통구조

4. 융합사회의 작동 원리

본 연구에서는 융합사회의 주요 작동 원리를 소통, 다양성, 유연성으로 본다. 근대

산업사회에서는 위계와 폐쇄적 일방향성, 이성과 현실이 강조되는 일원성, 배제와

원칙이 강조되는 경직성이 발전 동력을 이루고 있었다. 그러나 융합사회에서는 위

계와 폐쇄적 일방향성 대신 네트워크와 개방적 소통구조, 이성과 현실 대신 감성과

가상이 강조되는 다원성, 그리고 배제와 원칙 대신 수용과 재량을 강조하는 유연성

이 발전의 중요한 가치체계로 자리 잡는다. 또한 융합사회의 새로운 가치체계는 기
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존 근대산업사회의 발전 동력을 ‘대체’하는 것이 아니라 상호 ‘공존’을 통해 발전을

위한 새로운 작동 체계를 구성한다.

[그림 2－3]  융합사회의 작동 원리

네트워크, 개방, 감성, 가상, 수용, 재량으로 이루어진 융합사회의 여섯 가지 새로

운 작동 원리는 산업사회의 기존 작동원리인 위계, 폐쇄, 이성, 현실, 배제, 원칙 등

과 융합되며, 소통, 다양성, 유연성의 세 가지 새로운 사회운영원리를 만들어 낸다. 

첫째, 일원적 위계문화로부터 다원적 네트워크 문화로의 전환, 닫힌 폐쇄구조로부

터 연린 개방구조로의 전환은 상호작용 수단과 경로의 확대를 통해 아이디어의 공

유와 확산을 가능케 하는 ‘소통’의 확장을 의미한다. 둘째, 합리적 이성으로부터 몽

환적 가상세계로의 전환, 목표 지향적 현실문화로부터 감성적 다원문화로의 전환은

아이디어의 ‘다양성’을 수용할 수 있는 사회적 역량의 증진을 의미한다. 셋째, 배타

적 가족공동체로부터 수용적 사회공동체로의 전환, 경직된 원칙체계로부터 재량적

사회문화구조로의 전환은 사회 전체의 ‘유연성’ 확대를 의미한다. 이상의 융합사회

의 발전 동력은 상호 배타적으로 구분되는 것이 아니라 각각의 작동구조 요소가 하

나의 사회문화적 속성으로 자리 잡기 위한 필요조건으로 작용한다.
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<표 2－4>  융합사회 발전 동력의 작동원리

근대사회의 발전 동력 융합사회의 발전 동력 유형별 핵심 특성

위계 네트워크
소통

폐쇄 개방

현실 가상
다양성

이성 감성

배제 수용
유연성

원칙 재량

융합사회 작동 원리의 중요한 특징 중 하나는 위계, 폐쇄성, 현실, 이성, 배제, 원

칙과 같은 근대 산업사회의 발전 동력이 네트워크, 개방, 가상, 감성, 수용, 재량과

상호작용하며 공존한다는 것이다. 즉, 융합사회의 새로운 발전 동력은 과거의 발전

동력을 대체하는 것이 아니라 근대산업사회의 발전기제가 직면한 한계를 극복하기

위한 새로운 역할을 담당하고 있다고 할 수 있다. 폐쇄적인 위계구조는 부분적으로

개방적인 네트워크를 통해 소통을 강화하고, 현실과 이성을 강조하던 일원적 발전

기제는 가상성과 감성을 수용하며 다원적 발전기제로 확대되었다. 마지막으로 배제

와 원칙이 지니는 한계는 아이디어 수용성과 행위자의 재량권 확대를 통한 유연성

의 증대를 통해 극복가능하다.

가. 소통: 네트워크와 개방성

융합사회에서는 ‘일원적 위계 문화’에서 ‘다원적 네트워크 문화’로의 전환과 공존

을 통해 폐쇄적이고 일원화된 의사소통 경로가 네트워크를 중심으로 확대되고 개방

된다. 사회의 다원화와 의사소통 방식의 다양화는 ‘폐쇄적 소통구조’를 ‘개방적 소

통구조’로의 전환을 유도한다. 소통경로의 확대는 개방적 네트워크를 중심으로 아

이디어의 전달방식을 다원화한다. 일원적 위계문화에서는 새로운 아이디어가 개발

되더라도 소통 경로가 막혀 다른 행위자들에게 전파되기 어렵다. 반면 개방적 네트

워크 소통구조에서는 다양한 아이디어 소통 경로와 수단을 이용하기 때문에 일원적
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위계문화보다 아이디어의 확산 속도가 훨씬 광범위하고 빠르게 진행된다. 다원적인

네트워크와 개방적 소통구조는 상호 보완적인 속성을 지니고 있으며, 하나의 문화

가 다른 문화의 등장과 확산을 가속화한다. 특히, 열린 소통문화로 전환하기 위해서

는 사회가 다양한 생각과 사상을 수용할 수 있는 역량을 키워야 한다.

나. 다양성: 가상과 감성

‘네트워크’와 ‘개방성’이 아이디어의 소통 경로를 다양화를 주도한다면 ‘몽환적

가상세계’와 ‘감성적 다원문화’는 아이디어의 다양성을 수용할 사회문화적 역량을

강화한다. 현실세계에 기반을 둔 이성과 합리주의에 비해 열린 소통문화를 통한 다

양성 추구는 감성적이고 몽환적인 가상성이 지닌 무한한 아이디어의 생산력을 필요

로 한다. 이성에 기반을 둔 현실 문화에서는 특정한 사회 현상과 문제에 대해 최적

화된 해답을 지향하기 때문에 정답이 아니라고 생각되는 아이디어가 배제되기 쉽

다. 그러나 몽환적 가상세계에서 바라보는 사회 현상은 고정된 틀 안에서 해석되지

않는다. 몽환적 가상문화는 사회현상 자체를 다양한 아이디어의 산실로 간주하기

때문에 근대산업사회의 현실문화에서는 터무니없는 것으로 간주되던 기발한 융합

적 아이디어가 의미를 지닌 새로운 실체로 재해석된다. 

다. 유연성: 수용과 재량

합리성과 이성이 강조되는 근대사회에서는 발전의 원칙이 규정되어 있기 때문에

이 원칙에 위배되는 것으로 간주되는 아이디어와 소통 구조는 주류 사회로부터 배제

되었다. 그러나 융합사회에서는 이성이 주도하는 사고의 틀을 벗어나 무한한 상상력

을 통해 배출되는 수많은 아이디어 수용을 강조한다. 원칙을 강조하는 행위자가 타

자의 아이디어를 배제할 경우 아이디어 간의 소통은 이루어질 수 없으므로 행위자

들 간의 유연한 아이디어 교류와 공유를 통한 새로운 가치 창출은 불가능하다. 따라

서 다양한 아이디어를 수용할 수 있는 유연한 사고구조와 다양한 행위자들에 대한

재량부여는 역능성(empowerment)을 지닌여러 행위자들이 자신들의 아이디어를 소

통시키고 새로운 아이디어를 창출할 융합사회 발전 동력의 핵심 기제로 작동한다.
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제3 절 융합사회의 가치창출 구조

융합사회에서 새로운 가치를 창출하기 위한 핵심 구조는 행위자, 아이디어, ‘소통, 

다양성, 유연성’의 세 가지 작동 원리, 공유와 갈등이다. 행위자들이 표출하고 수용

하며 새로운 가치체계로 재창출하는 아이디어는 융합구조 안에서 끊임없이 반복적

으로 교류되는 융합의 재료이다. 이러한 네 가지 융합 기제의 작동을 통해 공생, 참

여, 행복, 역능 등과 같이 기존 근대산업사회에서 큰 주목을 받지 않았던 새로운 가

치의 창출이 가능해진다.

[그림 2－4]  융합사회의 가치창출 구조

본 연구는 네 가지 사례를 통해 융합사회에서 나타나는 사회․문화적 공존의 양

태를 실증적으로 분석하고, 융합사회가 창출하는 새로운 가치를 제시한다. 본 연구

에서 진행되는 분석을 통해 주목하는 융합사회의 새로운 가치는 다음과 같다. 첫째, 

융합사회에서 나타나는 새로운 리더십에 대한 분석에서는 대통령 연설문을 이용한

형태소 분석과 네트워크 분석을 통해 폐쇄와 배제로부터 ‘공생’으로 전환되는 가치

체계의 변화를 탐색한다. 둘째, 공공관리와 정책결정과정에서 나타나는 다양한 이
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해관계자들 간 소통이 확대되는 사례들의 분석을 통해 융합사회의 새로운 가치인

‘참여’의 의미를 재조명한다. 셋째, 효율성만이 강조되던 과거의 조직 및 인사관리

로부터 책임성과 효율성이 공존하는 패러다임으로의 전환을 분석하여 ‘행복’한 일

터로서의 조직관리 가치의 변화현상을 제시한다. 마지막으로 대학교육의 변화에 대

한 분석에서는 일방향적이고 공급자 중심적인 과거의 교육방식에서 벗어나 수요자

인 학생들의 역할을 강조하는 교육으로의 전환을 통해 창출되는 ‘역능’의 가치에초

점을 둔다.

1. 공생: 대통령 연설문에서 공생의 중요성 증대

제3장에서는 리더십 영역, 특히 국정운영철학에 초점을 맞춘다. 이명박 현 대통령

의 연설문에 대한 정량적 텍스트 분석을 통해서 어떻게 개발과 발전을 지향하던 근

대사회에서 조화, 공존 등 다양한 가치가 공생하게 되는가를 나타낸다. 정량적 텍스

트 분석은 담론의 구조를 나타내는 데에 유용할 뿐만 아니라 사회네트워크분석의

다양한 분석기법과 개념들을 적용할 수 있게 해준다.

대통령은 한 나라의 통치권자로서 공식적인 활동에서 발표되는 연설문은 비단 개

인의 생각을 나타내는 것이 아니라 한 국가가 공식적으로 표방하는 가치, 즉 국정운

영철학을 나타낸다. 제1장과 제2장에서 각각 근대사회와 융합사회를 나타내는 개념

들을 이론적으로 도출하였다면, 제3장에서는 이렇게 모아진 키워드들이 어떻게 한

담론에서 동시에 출현하는가를 분석하고 이를 도식화한다. 

2. 참여: 공공관리영역에서의 참여 강화

제4장에서는 권위주의적 정부의 정책결정과정에서 벗어나 참여를 강조하는 거버

넌스가 공공관리 분야에 있어 중요한 이슈로 인식되고 있다는 점에 초점을 맞추고, 

융합사회의 도래에 따른 공공관리의 변화를 분석한다. 

시민참여와 시민과의 소통을 중시하는 숙의민주주의의 개념이 강조되면서 공공
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관리 영역에는 최근 협동적 관리(collaborative management)의 개념이 등장하였다. 또

한 정부가 공공사업을 성공적으로 수행하기 위하여 시민참여를 근간으로 공공조직

을 운영․관리하고 정부의 정책방향을 결정해야 한다는 것이 정당한 과정으로 강

조되고 있다. 

보다 실증적인 분석을 위해 제4장에서는 ‘조직구조로서의 관료제와 팀제’, ‘폐쇄

적 조직문화와 정보공개’, ‘공공기관 경영평가와 고객만족도조사’, ‘정보통신기술을

통한 시민참여’, ‘공무원 고시와 개방형 임용제도’, ‘총액인건비 제도의 운영’ 등 여

섯 가지 사례를 통해 이른바 관료제 중심의 모형에서 수평적․참여적 모형으로 이

동하는 공공관리의 변화를 살펴보았다. 

3. 행복: 기업이 추구해야 하는 목표로서의 행복

제5장에서는 융합사회의 가치 중에서 행복이 어떻게 나타나는가를 살펴보기 위해

서 상식적인 차원에서 ‘행복추구’와 가장 낮은 상관관계를 가지고 있다고 판단되는

기업을 사례로 삼았다. 현대기업의 당면목표는 주주의 이윤 극대화이다. 하지만 융

합사회로 접어들면서 ‘행복한 일터 만들기’, ‘기업활동을 통한 사회적인 행복 창조’

는 비단 광고문구 이상의 의미를 가지게 되었다.

근래에 회자되는 ‘좋은 바람’이 직장에 분다는 어느 에어컨 TV광고처럼 융합사회

에서는 근로자들이 높은 생산성을 유지하면서도 동시에 출근하고 직장에서 일하는

것을 좋아하는 기업을 추구한다. 이를 위해서 성공적인 기업들은 경영인들이 재미

있는 근무여건을 조성하기 위해서 노력하고, 관리자와 노동자 사이의 경계를 허묾

으로써 모든 근로자가 자기가 담당하고 있는 일에 책임감을 가지고 성취감을 누리

는 것을 목표로 한다.

제5장에서는 어떻게 현대기업들이 행복한 일터를 만들어나가기 위한노력을 증진

시키고 있는가를살펴본다. 행복한 일터의 조건으로서 근로자 개개인의 전문성 강화, 

실무자의 업무역량강화, 상향식(bottom-up) 의사소통에 대한 강조, 수평적이고 민주적

인 조직운영원리 등이 전반적으로 얼마나 한국의 기업들에 확산되는가를 알아본다. 
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4. 역능: 융합사회 대학교육의 새로운 가치

제6장에서는 근대산업사회 대학교육이 지닌 권위적 지위의 유지와 계승으로부터

벗어나 피－교육자인 학생에게 보다 높은 수준의 역능(empowerment)을 부여하고

있음을 제시한다. 전－근대사회, 근대산업사회, 융합사회로 이행되는 과정에서 교

육의 역할과 지위에 대한 인식은 점증적으로 변화하였다. 전－근대사회가 소수의

특권층 간의 지식 공유와 체제유지를 위한 목적으로 대학교육체계를 유지하였다면, 

근대산업사회는 국가경쟁력 확보를 위한 고등인력 확보가 주요 목표였다. 융합사회

로 전환되면서 대학교육은 다양한 역할을 부여받으면서도 과거와 같은 권위는 축소

되었다. 

특히 강의실 내외에서 학생들의 역능 강화는 대학체제 변화의 중요한 특징 중 하

나이다. 근대산업사회에서 교수와 학생 간의 관계는 권위를 지닌 교육자가 피교육

자인 학생들을 대상으로 가르침을 주는 일－방향적 관계에 머물렀던 반면, 오늘날

의 강의실은 다양한 의견이 오고가는 다－방향적, 개방적 관계로 구성된다. 또한

학생이 교수로부터 학업성취도를 평가 받는 것과 같이, 교수도 학생들로부터 강의

의 품질을 평가받는다. 다원화된 교육과정을 통한 교육 선택권을 보장과 학생복지

의 다양화는 대학교육의 주체가 교수가 아닌 학생으로 변화하고 있음을 제시한다. 

대학을 대상으로 한 사회의 평가, 평생학습과 같은 일반 시민을 대상으로 한 대학

교육의 확대는 대학교육을 매개로 역능을 지닌 주체적 행위자가 증가하고 있음을

보여준다.
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제 3 장 융합사회의 국정운영철학

제1 절 리더십을 통해 본 융합사회의 중요성

리더십에 대한 경제, 정치, 사회 전반의 관심은 서번트 리더십, 감성 리더십 등 해

외에서 주장된 이론들을 소개하는 것을 넘어서서 ‘히딩크 리더십’, ‘박지성 리더십’, 

‘김연아 리더십’ 등 특정 인물의 특징에착안하여 새로운 개념을 만들어내기도 하였

다. 리더십 연구가들은 21세기 지식시대에 기업이 계속해서 생존․발전하기 위해서

는 새로운 리더십 패러다임이 필요하다고 말한다. 리더십의 종류만큼이나 그것들의

의미하는 바도 다양하다. 그러나 새로운 리더십의 패러다임이 공통적으로 의미하는

것은 리더십이 전통적이고 카리스마적인 권위에 의존하는 것이 아니라 소통과 공

존, 그리고 감성적인 부분으로 외연을 확대했다는 데에 있다. 

예를 들어, Peter Drucker는 미래경영(Managing for the Future)(1993)에서 지식시

대에서는 기업 내에서 상사와 부하의 구분도 없어지며, 지시와 감독이 더 이상 통하

지 않을 것이라고 한다. 그러므로 리더가 부하들보다 우월한 위치에서 부하들을 이

끌어야 한다는 기존의 리더십 패러다임에서 리더가 부하들을 위해서 헌신하며 부하

들의 리더십 능력을 길러주기 위해 노력해야 한다는 서번트 리더십 위주의 패러다

임으로의 전환이 바람직하다고 볼 수 있다. 

그렇다면 왜 리더에게 소통과 공존 등 융합사회의 가치들이 요구되는가? 리더는

한 조직의 우두머리이며 얼굴이다. 리더의 언행은 조직 전체의 동역학을 상징적으

로 나타내는 전형이 되고, 더 나아가 조직문화를 형성하고 조직변화를 이끄는데 중

요한 영향을 끼친다. 만일 리더가 다양한 아이디어를 수용하려는 자세를 보이지 않

는다면 무슨 일이 일어날까? 첫째, 구성원들은 자신의 생각이 조직에 기여를 할 수

있는 가능성이 있음에도 불구하고 그 아이디어를 드러내지 않을 것이다. 일례로, 공
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포경영의 전형적인 사례로 대표되는 American Air Line의 전 최고경영자인 Robert 

Lloyd Crandall은 비행기가 연착하는 등의 문제가 발생했을 때에 직원들을 거친 말

로 몰아넣는 것으로 유명했다. 문제는 리더 개인의 성향 때문에 직원들은 정시운항, 

정확한 화물 운송, 고객 만족에 주력하기 보다는 리더의 분노와 비난을 피하기 위하

여 문제를 숨기는 데에 급급하게 되었다는 점이다. 직원들은 그의 분노가 두려워

회사보다는 자신을 보호하는 데에 전력을 기울였으며, 결과적으로 American Air 

Line은 잦은 파업에 시달리며 재정위기에 빠졌고, Crandall은 해고되었다(삼성경제

연구소, 2010). 

리더가 융합사회에서 요구되는 새로운 가치들을 조직 전반에 퍼뜨리지 못할 경우

조직은 개선할 수 있음에도 불구하고 현실에 안주하면서 문제를 악화시키는 ‘능력

의 덫(competency trap)’에 빠지게 된다(Levitt and March, 1988). 융합사회에서 행위

자들이 표출하는 아이디어는 서로 간의 공존과 경쟁을 반복하며 새로운 아이디어로

융합될수 있다. 서로 상반되는 아이디어일지라도 행위자들 간의 경쟁, 수용, 공유의

과정을 거쳐 새로운 아이디어로 발현될 수 있다. 앞 장에서 언급했듯이, 다양성의

인정과 비－배제성, 비－배타성은 융합의 필수조건이기에, 아이디어를 제시하는 행

위자들이 다른 아이디어를 배제할 경우 융합은 이루어지지 않는다. 그러므로 리더

가 갖고 있는 아이디어는 다른 조직원이 가지고 있는 아이디어와 접촉해야 하며, 그

아이디어는 다시 다른 조직원들의 아이디어와 만나야 한다. 

Crandall의 사례가 알려주는 한 가지 중요한 시사점은 리더십이 융합사회의 가치

들을 표방하는 것은 리더 개인의 성격과 관련은 있지만 반드시 결정적이지는 않을

수 있다는 것이다. 아무리 마음속으로는 편견을 가진 리더라고 하더라도 조직에서

보여주는 공식적인 모습이 공정하고 관용적이라면 그 리더는 융합사회에 적합한 자

질을갖추고 있다고 할 수 있다. 관용 그 자체는 사람의 선악과는 관계가없다. 일례

로, Crandall은 항공업계에서 엄청난 기여를 하였을 뿐만 아니라 개인적으로는 신체

장애도 불구하고 혁혁한 성과를 세운 공로를 인정받아 Horatio Alger award를 수상

하기도 하였다. 따라서 본 장에서는 리더 개인의 나타나지 않은 개인적이고 내면적
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인 생각이 아니라 연설문을 통해 나타난 리더의 공식적인 발언이라는 사회적 사실

에 주목한다.

제2 절 융합사회의 대통령 연설문

본 절에서는 융합사회의 객체, 즉 융합의 대상이 되는 ‘아이디어’, 그리고 융합의

통로이자 상징 역할을 하는 ‘미디어’로서의 텍스트를 중심으로 논의한다. 이를 위해

서 공식 정치영역에서 어떻게 융합사회의 면모들이 시간에 따라 나타나고 있는가를

살펴본다. 구체적인 사례로 이명박 현 대통령이 취임한 후부터 2010년 6월말까지

모든 공식행사에서 연설한 내용들을 토대로 텍스트 분석을 실시한다. 이를 통해서

오늘날의 대통령의 국정운영철학이 이전과 어떻게 다른가를 살펴보고, 한편으로는

2008년부터 2010년 사이의 점진적인 변화상을 추적하면서 비록짧은 시간이지만 그

사이에서도 점점 융합사회의 동역학이 어떻게 나타나는가를 보여준다.

모든 인간행위의 산물들은 기호의 형태를 띠고 있으며 행위자들의 행위 환경 역시

텍스트의 속성을띠고 있다. 사회적 실재의 이와같은 텍스트성(textlichkeit)을 전면에

부각시키는 이들은 ‘사회과학은곧텍스트 과학’이라고 규정하기까지 하며, 사회과학

의 대상영역은 텍스트 분석을 중심에 둬야 한다고 주장한다. 신진욱(2008)에 따르면

방법론적 측면에서 텍스트는 문자에 의해 물질화된 언어적 구성물을 뜻한다. 구조해

석학에서는오직 이런의미에서의 기록된 텍스트, 즉 ‘프로토콜’만이 사회과학적으로

유의미한 모든 종류의 해석을 검증하기 위한 물질적 심급인 것으로 간주한다.

연설문은 앞서 말한 텍스트로서의 기준에 부합할 뿐만 아니라 매우 공식적이면서

도 형식적인 텍스트이기 때문에 상대적으로 변화에 덜 민감하다. 따라서 대통령 연

설문에서도 키워드의 등장 빈도, 종류나 중심성에 변화가 있다면 실제 사회에서의

변화는 그것보다 클 것이라고 예상할 수 있다. 담화형태의 텍스트는 사회적 상호작

용의 핵심으로서 상징에 의해서 의미를 수반하고 매개하는 역할을 한다. 미국의 사

회심리학자 George Herbert Mead가 주장했듯이, 텍스트는 의미를 동반하는 제스처
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이다(Bushman, 1998). 아무리 복잡한 분석기법을 활용한 계량적인 분석도 연구의 처

음과 끝에는 텍스트를 통한 해석이 주요한 역할을 한다. 실제로 사회과학에서 연설

문은 텍스트분석의 주된 자료로 사용되고 있으며, 그 경험적인 기원은 세계 2차 대

전부터 본격적으로 시행된 정치구호(propaganda) 분석에서도 찾을 수 있다. 20세기

중반부터 정치학 분야를 중심으로 시작된 표준화된 텍스트 내용분석(standardized 

content analysis)기법을 통해 나치에 대한 심층적인 정보를 얻기 위한 목적으로 히틀

러의 연설문을 분석하였고 그 정보들은 추후에 심리전에 이용되기도 했다.

본 장은 대통령 리더십 평가의 객관성을 확보하기 위해 대통령 연설문에 주목한

다. 만일 연설문 등 텍스트를 기반에 두지 않은 상태에서 대통령의 리더십을 감정하

고 평가하는 것은 자칫하면 대통령에 대한 연구자의 개인적인 입장에 따라 연구결

과가 왜곡되거나 오도될수 있다. 만약 어떤 행위를 텍스트의 매개 없이 직접적으로

해석하려 한다면, 해석의 유일한 소재는 해석자 자신의 기억과 인상뿐이다. 이럴 경

우 해석자가 이미 갖고 있는 일반적 관념을 성급히 그 현상에 적용시켜 포섭시키는

결과를 낳게 될위험이 크다. 그러므로 “과학적이고 비판적인 인식의 경험적 자료는

행위와 시간과 공간이 응집된 ‘지금, 여기’의 현실 그 자체에 대한 지각이 아니라, 

언제나 프로토콜, 즉 그러한 현실의 흔적이어야 한다.”고 할 수 있다(신진욱, 2008). 

대통령 연설문은 한 나라의 통치권자의 국정운영철학을 대변한다. 즉, 공식 정치

영역에서 볼 수 있는 가장 대표적인 리더십의 텍스트적 표현이다. 대통령 연설문이

라는 텍스트를 통해서 우리는 다음과 같은 정보를 얻을 수 있다. 첫째, 대통령의 국

정운영철학을 투영하는 새로운 메시지를 담고 있는 키워드의 등장과 변화다. 예를

들어, 60, 70년대 연설문의 키워드로는 거의 사용되지 않았던 ‘공존’, ‘유연’, ‘소통’ 

등의 키워드가 오늘날에 자주 등장한다면 우리는 융합사회에서 발견되는 새로운 가

치들의 출현을 유추할 수 있다. 둘째는 그러한 새로운 키워드들이 얼마나 연설문에

서 중심적인 위치를 차지하고 있는가이다. 셋째는 새로운 키워드와 기존 키워드 간

의 관계이다. 융합사회는 단순히 예전의 키워드들이 새로운 키워드들도 교체된 사

회가 아니다. 오히려 다양한 차원의 의미들이 공존하고 말 그대로 융합된 공간이다. 
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제3 절 대통령 연설문 텍스트를 이용한 네트워크 분석

본 연구의 목적은 대통령의 연설문에서 두 범주의 키워드들, 즉 근대사회의 키워

드와 융합사회의 키워드들이 어떤 구조와 관계를 나타내고 있는가를 보여주는 것이

다. 이를 위해서 가장 적합한 연구 기법은 사회연결망 연구(Social Network Analysis)

에서 제공하는 분석 방법과 지표를 활용하는 것이다. 특히, 본 연구에서는 연설문에

대한 텍스트 분석을 통해서 완전 연결망의 구조를 살펴본다. 

상호작용이 있는지 없는지에 따라, 다시 말하면 관계가 있는가에 따라 i와 j의 관

계가 이분법(binary)으로 표현되거나 관계의 강도가 숫자로 표현되는 연결망을 완전

연결망(Complete Network)이라고 부른다. 아래의 (10×10) 인접행렬(adjacency matrix)

은 완전연결망으로서, 10명 사이에 누가 누구에게 자문을 구하는가를 나타낸다.

[그림 3－1]  완전 연결망 행렬의 예

Z =

0000100000
0000100000
0000100000
0000100000
0000001111
0000000000
0000000111
0000001011
0000001101
0000001110

i가 j에게 자문을 구하면 Zij = 1

행렬을 그래프로 표현한 그림에서 화살표가 양쪽에 있는 것은 쌍방적인 관계를

나타낸다. 이러한 자료는 각 응답자의 친구관계뿐만 아니라, 모든 친구 사이의 관계

를 보여주므로 한 집단의 구조를 완벽하게 분석할 수 있다. 예를 들어, 모든 친구 관

계를 맺는 사람들에 대한 정보를 구할 수 있기 때문에, 친구 관계가 맺어지는 사회

구조적인 요인들을 찾아 낼 수 있다. 
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 [그림 3－2]  완전 연결망의 도식화

결혼 정보 회사가 소유하고 있는 회원들 사이의 데이트 네트워크나 결혼 네트워

크도 완전 연결망의 예이다. 과학자 공동연구 네트워크도 공학과 이학 연구 분야에

종사하는 모든 과학자들 사이의 완전 연결망이다. 또 지역 사회의 정책결정에 관여

하는 권력 엘리트 사이의 친분 관계도 마찬가지이다.

네트워크 분석은 하나의 노드가 전체 네트워크상에서 가지는 중심성(centrality)을

다양한 방법으로 계산할 수 있는 이론적 근거를 제시한다. 이를 통해서 단순히 새로

운 키워드들이 존재한다는 것에서 나아가 그 키워드들이 얼마나 중요한 위치를 점

유하고 있는가를 살펴볼 수 있다. 

본 분석에서 네트워크의 노드는 형태소이다. 구체적인 분석을 위한 연구 대상과

범위는 다음과 같다. 앞서 언급했듯이 본 연구에서는 청와대 홈페이지에 등록된 이

명박 대통령의 모든 연설문을 분석대상으로 한다. 기간별 비교를 위하여 게시된 연

설문을 6개월 단위로 구분하였고, 결과적으로는 2008년 1월 1일부터 2010년 6월 30

일까지를 포함한다. 월별로 연설문의 숫자는 최소 3개부터 최대 27개까지이며, 평균

이 14.63개인데 표준편차가 6.03개에 달할 정도로 편차가 심하다. 반기별로도 최소

61개부터 최대 109개까지 큰 차이를 나타내고 있다. 특히 반기별 연설문의 개수는

키워드 간의 공동출현의 가능성과 밀접하게 관련이 있기 때문에 결과 해석에 유의

해야 한다. 기간별 연설문의 빈도는 다음 <표 3－1>과 같다.
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<표 3－1>  기간별 연설문 빈도

연 도 월 빈 도 소 계

2008

1 3

72

2 4
3 12
4 19
5 21
6 13
7 13

103

8 11
9 27

10 24
11 15
12 13

2009

1 11

109

2 14
3 22
4 24
5 18
6 20
7 14

94

8 10
9 23

10 17
11 20
12 10

2010

1 11

61

2 7
3 10
4 16
5 9
6 8

총 계 439
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그 다음 핵심 단계로 근대사회와 융합사회의 키워드를 제시한다. 앞장에서 논의

된 이론적 논의를 바탕으로 각각 14개씩의 키워드를 아래의 표와 같이 선별하였다. 

비록 아래에 제시된 키워드들이 완벽하게 근대사회나 융합사회를 묘사하지 않고 문

맥상 다른 개념을 의미할 수도 있지만 본 연구에서는 복수의 키워드를 상정함으로

써 이러한 오류의 위험을 줄이고자 하였다.

<표 3－2>  주요 키워드 목록

근대사회(14) 융합사회(14)

개발 개방

공동체 거버넌스

목표 공존

발전 네트워크

배제 다양

원칙 문화

위계 소통

이성 수용

일원 유동

전통 유연

집합 인정

폐쇄 재량

합리 조화

현실 화합

그 다음에는 어떻게 공동출현 행렬을 어떤 기준으로 구성할 것인지를 명확히 해

야 한다. 예를 들어, “위계와 소통을 동시에 고려해야 한다.”는 구절처럼 한 문장 내

에두개의 키워드가함께나타날수 있다. 가장엄밀한 기준을 적용하면 이 경우두

키워드가 직접적인 관계가 있다고 할 수 있지만, 상대적으로 공동출현의 빈도수는
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감소한다. 반대로 어느 연설문에서는 ‘위계’를 언급하고, 반기 내에 있는 다른 연설

문에서는 ‘소통’을 언급한 경우에는 공동출현의 빈도수는 증가한다. 그러나 이 경우

에 진정으로 두 개의 키워드가 관계가 있는가에 대해서는 해석상 의문의 여지가 있

다. 이와 같은 문제를 절충하기 위해 본 연구에서는 연설문 단위로 공동출현의 기준

을 설정한다. 즉, 한날 한 시에 기록된 연설문에서 두 개의 키워드가 대통령에 의해

함께 언급되었다면 관계가 있는 것으로 정의하는 것이다. 

본 분석은 연세대학교 김용학 교수가 작성한 SAS 프로그램을 토대로 공동출현

행렬을 계산하였고, 듀크대학의 James Moody교수가 작성한 프로그램을 이용하여

SAS/IML자료를 네트워크 분석 프로그램인 Pajek으로 전환해 시각화하였다. 

 

제4 절 분석결과

본 절에서는 이명박 대통령의 연설문에 대한 텍스트 분석의 결과를 제시한다. 먼

저 반기별로 주요 키워드의 네트워크 지도를 분석한다. 모든 그래프에서 흰색 노드

는 근대사회의 키워드를, 검은색 노드는 융합사회의 키워드를 나타낸다. 노드들 사

이를 연결해주는 선의 두께는 두 키워드가 특정 연설문 내에서 공동 출현하는 빈도, 

즉 관계의 강도를 나타낸다. 주어진 공간에 효과적으로 노드들을 배열하기 위해서

이하의 그래프들에서는 카마다－카와이 모형(Kamada-Kawai Model)을 사용하였다. 

이 모델에서는 모든 점들 사이의 이상적인 거리를 계산하고 선들이 중첩되는 현상

을 최소화함으로써 그래프 전체가 균형 잡혀 보이도록 만들어준다. 아래의 일련의

그림들을 통해서 대략적인 네트워크의 변화를 알 수 있다. 전체적으로 보았을 때

2008년 전반기부터 2009년 후반기까지는 일관된 흐름이 보인다면, 2010년 전반기는

다시 2008년 수준과 비슷한 양상을 나타낸다.
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[그림 3－3]  이명박 대통령 연설문, 2008년 전반기

◯ 일원    ◯ 배제        ● 재량    ● 거버넌스

◯ 집합    ◯ 위계        ● 유연    ● 유동

[그림 3－4]  이명박 대통령 연설문, 2008년 후반기

◯ 이성    ◯ 배제        ● 재량    ● 거버넌스

◯ 집합    ◯ 위계        ● 수용    ● 유연



제 3 장 융합사회의 국정운영철학 45

[그림 3－5]  이명박 대통령 연설문, 2009년 전반기

◯ 집합    ◯ 폐쇄    ● 재량

◯ 위계    ◯ 이성          

[그림 3－6]  이명박 대통령 연설문, 2009년 후반기

◯ 집합    ◯ 폐쇄    ◯ 배제

◯ 위계    ◯ 이성          
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[그림 3－7]  이명박 대통령 연설문, 2010년 전반기

◯ 집합    ◯ 폐쇄    ◯ 배제     ● 재량    ● 수용    ● 유연

◯ 위계    ◯ 이성                ● 유동    ● 거버넌스

지난 2년 반에 걸쳐 이명박 대통령 연설문에 등장하는 키워드들 간의 관계적 특

징들은 다음과 같다. 먼저, 키워드 네트워크의 중심에 있는 근대사회 키워드들에는

큰 변화가 없다. 2008년 전반기에 네트워크의 중앙에 있는 근대사회 키워드는 ‘발

전’, ‘목표’, ‘전통’ 등이고, 2010년 전반기 역시 별 차이가없다. 또한, 대부분의 네트

워크는 전반적으로 별(star) 모양을 그리고 있다. 이것은 전체 28개의 키워드들이 고

른 분포를 보이는 것이 아니라 몇몇 키워드의 공동출현 빈도가 다른 것들에 비해서

현저하게 높은 상황을 가리킨다. 즉, 근대사회든 융합사회든 모든 키워드들이 동일

한 확률을 가지고 연설문에 나타나지는 않는다는 것을 의미한다. 

좀 더 구체적으로 대통령 연설문에 나타난 키워드의 네트워크 구조에 어떠한 변화

가 있었는지 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 시간이 지남에 따라 네트워크가 전반적으

로 크기가 커지면서 다른 키워드와 관계를 가지지 않는 융합사회 키워드, 즉 검은색

섬(island)의 숫자가 감소한다. 아래의 표는 분기별로 한 번도 언급되지 않은 키워드

의 숫자를 나타낸다. 가령, 2009년 전반기에 근대사회의 키워드 중에서는 4개가 대통

령의 연설문에 언급된 적이없는 반면, 융합사회의 것들 중에서는 1개가 언급되지 않
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았다. 두 범주 간의 비율은 1 ÷ 4 = 0.25가 된다. 표에서 알 수 있듯이 가장 최근인

2010년 전반기를 제외하고서는 언급되지 않은 융합사회와 근대사회 키워드들 간의

비율이 전반적으로 감소하고 있다. 이는 시기가 최근으로 올수록 근대사회에 비해서

더 많은 융합사회의 키워드들이 연설문에 사용되고 있음을 의미한다. 한편, 2010년

전반기에는 공동출현 네트워크에 포함되지 않는 근대사회 키워드와 융합사회 키워

드 간의 비율이 다시 2008년 수준으로 회귀한다. 여기에는 크게두가지 이유를 추측

해볼 수 있는데, 먼저 다른 기간에 비해서 대통령 연설문의 숫자가 절대적으로 낮다. 

앞서 2008, 2009년 동안 반기별 평균 연설문의 숫자가 94.5개이었던 데에 비해 2010

년 전반기에는 연설문이 이보다 30개 이상 적은 61개에 지나지 않는다. 또한 2010년

3월부터 6월까지는 천안함 사건 등으로 인해서 상대적으로 대통령이 다양한 주제에

대해서 연설을 할 계기가 적었다. 그리고 이것이 일시적인 현상인지 혹은 융합사회

에서 근대사회로의 역행인지 판단하는 것은 본 보고서의 범위를 벗어난다.

<표 3－3>  기간별 공동출현 네트워크에 언급되지 않은 키워드의 숫자

기간 근대사회 융합사회 (융합÷근대)

’08 전반 4 4 1.00

’08 후반 4 4 1.00

’09 전반 4 1 0.25

’09 후반 5 0 0.00

’10 전반 5 5 1.00

연설문의 내용을 직접 살펴보면 지난 2년 반 동안 융합사회와 관련된 키워드들이

점차 대통령 연설문에서 중심성이 높은 위치를 차지해가며 주요한 메시지로 등장함

을 알 수 있다. 몇 가지 사례를 인용하면 아래와 같다.

이제 물리적으로 화합이 되었습니다. 진정한 화학적 화합을 이루려면 많은 어려움

이 있을 것입니다. 마음만 갖고 되는 것이 아니고, 기득권자로서 조금씩 양보가 있지
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않으면 실질적 통합은 어렵습니다. 

……(중략)……

과거의 기득권을 버려야 합니다. 우리 사회에서 기득권을 버릴 때 진정한 소통이

되고, 진정한 통합이 되고, 진정한 화합이 된다고 생각합니다. 

－2008년 5월 13일－

글로벌 경제위기 이후의 시대는 경제와 윤리가 공존하고, 인간과 자연이 공생하는

시대가 되어야 합니다.

－2009년 6월 17일－

‘공멸이 아니라 공생이 가능한 경제’, ‘탐욕이 아니라 윤리가 살아 있는 시장 경제’

의 필요성을 절감하고 있습니다.

－2010년 1월 4일－

우리가 하기에 따라 국제사회에서 두루 인정받을 수 있는 새로운 모델을 제시할 수

있을 것입니다. 이를 위해 우리에게 가장 시급한 일은 우리 내부의 갈등과 분열의 고

리를 끊어내는 것이라고 믿습니다. 무엇보다 화해와 통합이 매우 중요합니다. 그리고

그것을 위해 서로를 인정하고 서로를 존중하는 문화가 필요하다고 생각합니다. 

－2010년 1월 11일－

한 나라의 미래와 행복은 이제, 인류 전체의 운명과 뗄 수 없는 관계가 되었습니다. 

우리 동양의 오래된 가르침 중에 “사람은 모두 나의 형제이고, 만물은 나와 같다”는

말이 있습니다. 이 말처럼, 대한민국은 인류의 좋은 이웃이 되고자 합니다. 기후변화

시대에 지구촌의 책임 있는 일원으로서 사람과 사람, 사람과 자연이 조화되는 새로운

문명(Planet-conscious Civilization)을 여러분과 함께 열어 가고자 합니다. 녹색성장을

향한 우리의 꿈이 이루어지기를 소망합니다.

－2010년 6월 16일－

둘째, 융합사회 키워드 간에 공동출현 빈도가 시간에 따라서 급증하고 있다. 아래

그림에서 볼 수 있듯이, 근대사회의 키워드와 융합사회의 키워드 역시 완만하게 상

승하고 있는 반면, 근대사회 키워드 간의 공동출현은 서서히 감소하고 있다. 근대사
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회의 키워드들이 각각 독립적인 의미를 담고 있었다면, 융합사회의 주요 키워드들

은 의미상의 연관이 많으며, 행위자들에게도 하나의 패키지처럼 한꺼번에 다가온다

는 것을 유추할 수 있다.

[그림 3－8]  기간별, 범주별 평균 공동출현 빈도

셋째, 시간이 갈수록 네트워크의 구조화가 심해진다. 더욱 많은 키워드들이 네트

워크에 들어오지만, 습관적으로 함께 쓰이는 키워드들의 페어(pair)가 시간이 갈수

록 더욱 많이 쓰이는 일종의 마태효과를 볼 수 있다. 전체 네트워크의 크기가 서서

히 증가하는 것에 비해서 네트워크의 중간 부분은 보다 빠른 속도로 두꺼워진다. 아

래의 표에서는 기간별로 근대사회와 융합사회의 키워드가 10회 이상 공동출현한 사

례들을 정리하였다. 2010년 전반기를 예외로 하면, 매 분기별로 범주 간에 자주 공

동출현하는 쌍이 늘어난다. 예를 들어, 2009년 후반기와 2010년 전반기에 ‘인정’과

‘발전’은두 키워드가 처음으로 같은 연설문에서 나타난 것이 아니라 다른 키워드들

에 비해서 월등히높은 빈도로 나타나게 되었다는 것을 의미한다. 그리고 이런 쌍이

늘어나는 것은 전체 네트워크의 크기가 거의 일정하다는 것을 전제로 했을 때, 네트

워크가 구조화되어간다는 것을 의미한다.
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<표 3－4>  범주 간 공동출현 빈도가 10회 이상인 키워드들의 사례

기간 개수 사 례

’08 전반 2 문화－발전; 다양－발전

’08 후반 3 문화－발전; 다양－발전; 다양－개발

’09 전반 4 문화－발전; 다양－발전; 다양－개발; 화합－발전

’09 후반 6
문화－발전; 다양－발전; 다양－개발; 화합－발전; 문화－전통; 
인정－발전

’10 전반 1 인정－발전

제5 절 토 의

이와 같은 분석 결과를 바탕으로 본 연구는 다음과 같은 질문을 제기한다. 첫째, 

현 대통령의 연설문에서 나타나는 키워드들이 기존의 대통령 연설문들과 얼마나 그

리고 어떻게 다른가? 언론에서는 이명박 현 대통령을 가리켜 ‘불도저 대통령’이라

고 일컫고, 대통령 스스로도 자신이 불도저로 불리는 것을 인정한다.(“정확히 당시

에 일할 때는 컴퓨터 같은 불도저였다…(중략)…결정하기까지는 신중하게 하지만

집행할 때는 과감하게 해야 한다는 그런 정신을 갖고 있다.” 2010년 5월 1일). 그렇

다면 현 대통령이 공식적인 석상에서 연설을 할때비슷한 성향을 지닌이전의 과거

의 불도저 같았던 전 대통령들과 같은 메시지의 구조를 표방하고 있을까? 단순한

비교를 위해서 우리는 박정희 전 대통령의 취임사 연설문을 본 연구에서 시행했던

바와 같은 방식으로 분석하였다. 박정희 전 대통령은 5번 대통령직을 역임하였고, 

취임사는 다른 연설문에 비해서 길이가 길고 상대적으로 다양한 내용을 아우르기

때문에 특정한 상황에 맞춘 연설문보다는 공생과 공존의 메시지를 더 많이 담을 가

능성이 높다. 

그러나 다음의 [그림 3－9]는 이명박 대통령과 박정희 대통령 간의 연설문 구조

가 매우 다름을 보여준다. 먼저 중심부분에 융합사회의 키워드라고 할 수 있는 것은

‘문화’정도 밖에 없으며 발전, 전통, 이성, 합리, 개발, 현실 등 근대사회의 키워드들



제 3 장 융합사회의 국정운영철학 51

이 중심적인 위치를 차지하고 있다. 한 번이라도 공동 출현하는 키워드의 숫자를 보

면 근대사회나 융합사회의 키워드들 간에 큰 차이는 없지만 연설문 내에서 차지하

는 비중은 확연하게 다른 것이다.

[그림 3－9]  박정희 전 대통령(좌)과 이명박 현 대통령(우) 비교

그렇다면 더욱 근본적인 질문은 다음과 같을 것이다: 21세기를 살고 있는 현 대통

령이 반세기 전의 박정희 대통령과 전혀 다른 연설문의 구조를 보이고 있다는 것이

의미하는 바는 바가 무엇인가?

먼저, 키워드의 공동출현 네트워크에서 주변적인 위치에 있다고 해서 발화자(본 연

구에서는 대통령)가 그 개념을 소홀하게 생각하고 있다는 것을 의미하지는 않는다. 

예를 들어, 박정희 전 대통령의 다섯번의취임사에서 ‘복지’라는 단어가 총 8회 언급

된 데에 비해서, ‘독재’라는 단어는 세 번, 그것도 독재에 대항하는 문맥에서 사용되

었을뿐이다. 앞서 언급했듯이, 연설문은매우 공식적인 텍스트로서 정치적으로매우

신중하게 미리 작성되는 글이다. 대통령 연설문 내에서 의도적으로 특정한 키워드를

숨기거나 부각시키는 것이 가능하며, 실제로 그렇게하고 있다. 즉, 리더 내면의 의식

과 그가 외부로 발산하는 신호 간에는 괴리가 있을 수 있음을 인지해야 한다.

결국 이명박 현 대통령이 융합사회의 키워드들을 연설문에서 보다 중심적인 위치

로 끌어올리고, 근대사회의 그것들과 함께 사용한다는 것이 직접적으로 그가 융합
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사회의 선도자임을 증명하는 것은 아니다. 오히려 현 대통령의 개인적인 의견이나

배경은 고려하지 않았음에도 불구하고 그의 연설문에서 본 보고서의 분석결과가 나

타난다는 것은 그 역시도 공생을 추구해야 하는 융합사회의 리더십으로부터 자유롭

지 않음을 나타낸다. 융합사회에서 숨 쉬고 있는 리더라면 절대명제처럼 표방해야

하는 가치들이 있는 것이고, 여기에는 현 대통령조차 예외가 아니다. 그는 공생이라

는 메시지를 통해서 자신의 국정운영철학을 드러내고 있고, 한국사회에서 융합사회

의 도래는 명백한 현실이라고 할 수 있다.
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제 4 장 공공관리의 다양화와 질서 찾기

제1 절 융합사회의 등장과 소통양식의 발전

디지털 기술의 발전에 따라 방송과 통신의 융합으로 대표되는 미디어 융합이 등

장한 이래, 현대사회는 미디어 융합을 넘어 ‘보편적 융합의 시대’로 나아가고 있다

(김문조, 2009, 117). 인터넷을 바탕으로 정보통신기술은 사회의 패러다임을 기존 산

업사회 중심에서 정보사회 중심으로 전환시켰다. 정보사회의 등장은 기존의 전통적

인 지역과 공간 위주의 사회관계를 해체시키고 탈공간․탈시간적 연결망 사회를

구축하였다. 이러한 정보통신기술의 발전은 단순히 기술적 차원에서의 변화에 그치

지 않고, 사회 전반에 걸친 융합과 재구성을 통해 새로운 전환을 가능케 하고 있다

(카스텔, 2003). 무엇보다 주목받고 있는 것은 정보사회가 기존의 시공간적 차원을

넘어 가상세계인 사이버스페이스라는 새로운 공간을 창출하였고, 이를 통해 제도

적․문화적 차원의 후속적 융합의 새로운 소통양식과 조직화를 형성하게 되었다

는 점이다.

김문조(2009)는 미디어 기술과 사회문화의 변화가 동시에 공진화하는 가운데 나

타나는 융합사회의 새로운 사회변동에 주목했다. 정보통신기술의 발전과 함께 등장

하고 있는 융합사회의 새로운 소통양식은 전방위적이고 역동적인 특성을 나타내며, 

이러한 소통방식이 사회 전반에 반영되어 사회의 복잡성을 한층 증가시켰다. 결국

융합화는 단순히기술적 차원을넘어 정치적, 사회적, 경제적, 문화적 차원에서의 구

조적 변화를 초래하였다. 이처럼 사회 전 영역에 걸쳐 융합현상이 나타나는 ‘보편적

융합의 시대’에는 새로운 소통 질서가 형성된다. 소통주체 중 어느 한 쪽에게 일방

적 영향을 미치는 것이 아니라 상호작용 하에 서로의 변화를 추동하며, 그에 따라

종전에 사회에 존재하지 않거나 소극적으로 발현되었던 여러 속성이나 특성들이 새
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롭게 등장하고 있는 것이다. 이는 개방형의 연결망, 다원화된 이성과 감성의 공존, 

참여를 통한 양방향적 소통과 숙의 등으로 대표할 수 있다. 이처럼 융합시대의 도래

와 함께 새로운 사회가치가 등장하고 있는 것이다. 

융합화를 통해 창출된 새로운 가치와 의미들은 기존에 존재하던 가치들과 동전의

양면처럼 상반되어 보이지만 융합하고 공존한다(이각범, 2006). 융합화를 통해 전혀

달라 보이는 가치와 의미도 같은 지향점을 향해 갈 수 있는 ‘공존’이 가능함을 의미

한다. 일례로, 정보사회에서의 개인주의와 공동체주의의 공존을 들 수 있다. 정보통

신기술의 발달은 ‘개인’을 보다 가치 있는 존재로 부각시켰고, 누구든지 주체가 되

어 문화를 창조할 수 있는 환경을 조성했다. 사회적 관계에서 나타나는 새로운 추세

는 온갖 형태로 표현된 개인주의의 부상이다(카스텔, 2003). 그러나 이러한 개인주

의는 단순히 개인화에 머무르는 것이 아니라 개인을 중심으로 한 연결망으로 이어

진다(황지연․성지환, 2006). 개인은 스스로의 문화를 창조하며 지극히 개인 중심적

으로 움직이지만, 관심․취향 등을 근거로 상호작용을 하며 다른 사람들과 연결된

공동체를 형성하기 때문이다. 

이처럼 소통방식에 있어서 융합사회의 변화는 비단 일방향적 흐름을 의미하지 않

는다. 개인의 개성을 표출할 수 있는 개인화된 미디어 환경이 또 다른 의미에서 새

로운 공동체의 확산을 가져올 수 있기 때문이다. 양방향적 소통이 가능해지고 보다

많은 사람들에게 ‘참여’의 기회가 부여됨에 따라숙의적 의사결정의 필요성 역시 부

각되고 있다. Habermas(1991)는 공론장을 여론형성의 주요 영역으로 규정하고 이에

대한 접근권이 모든 시민들에게 열려 있어야 하며, 모든 형태의 지배로부터 자유로

워야 한다고 주장하였다. 이렇게 토론과정을 거쳐, 다수의 논증을 통한 합의가 이루

어질 때 비로소 ‘의사소통적’ 합리성을 모색할 수 있기 때문이다. 

그러나 ‘참여’에 대한 지나친 강조는 또 다른 문제점을 불러일으킬 수 있다는 점

을 간과할 수 없다. 숙의적 의사결정과정의 일환으로 정부 정책결정과정에서 시민

들의 의견을 반영하려는 노력이 진행되고 있는 것은 바람직하나, 민주주의의 미숙

함으로 인해 혹독한 사회적 대가를 지불하고 있는 것 역시 현실이기 때문이다. 또한
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시민이 주도적으로 의사결정과정에 참여하거나 의견을 피력할 기회가 많아지고, 다

양하고 세분화된 목소리와 이익이 서로 경쟁할 기회가 증가함에 따라 갈등이 발생

할 가능성 역시 높아지고 있다. 즉, 네트워크와 참여의 급속한 증가는 순기능적 차

원과 더불어 Rittel과 Webber(1973)가 사악한 문제(wicked problem)라고 정의하였듯

이 여러 행위자들과 그들의 이해를 토대로 갈등과 대립이 일어날수 있는 역기능 또

한 존재한다. 현재의 정책결정과정이 단순히 정부가 여러 이해당사자의 관계와 범

주를 모두 포함하는 형태로 변화하고 있으나, 이를 어떻게 효과적으로 관리할 것인

가의 문제가 강조되는 것(O’Leary and Bingham, 2009)은 앞서 논의한 역기능에 대한

우려의 목소리가 존재하기 때문이다. 

이처럼 융합사회에는 개인화과 공동체화, 갈동과 통합, 참여와 통제 등 상반되었

으나 단절되지 않고 연결된 가치들이 공존하며, 순기능과 역기능의 발현가능성이

동시에 존재한다. 본 연구에서는 이와 같이 상이한 가치와 구조의 공존현상을 융합

사회의 ‘동역학’으로서 정의한다. 융합화를 통한 새로운 가치의 출현은 사회를 발전

시키고 변화시키는데 있어 다양한 기여를 하게 된다. 그러나 사회적 혼돈의 증가라

는 새로운 역기능을 초래하기도 한다. 엄청난 사회문화적 잠재력을 내포한 융합은

합류적 경향과 더불어 분산이라는 역리적 현상을 동반하기 때문이다(김문조, 2009, 

144). 따라서 새로운 가치의 출현에 따른 사회의 불안정을 최소화하기 위해 기존의

질서와 새로운 질서가 균형을 이루어 가는 과정을 융합사회의 동역학으로 보고 논

의를 전개하고자 한다. 

제2 절 사회문화적 융합에 따른 공공관리의 변화

융합사회의 도래에 따른 소통양식의 발전은 공공영역에서 급격하고 다양한 변화

를 가져오고 있다. 이는 관료제를 근간으로 하는 정부 및 공공영역 의사결정과정의

합리성에 대한 재구성으로 표현할 수 있다. 단순히 목표달성을 위해 비용－편익 분

석 혹은 효과적 수단을 중시하는 ‘도구적 합리성’의 차원을 넘어 ‘소통적 합리성’을
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강조하는 현재의 모습이 바로 그것이다. 

과거 공공영역에서는 합리적 의사결정을 통한 정책의 효율적 목표달성이라는 내

용적 측면을 중요시 했고, 방법론적 측면에서는 실증주의적 접근을 취하고 있었다. 

그러나 정책이란 본질적으로 가치의 문제이며, 정책과정은 그 속성상 필연적으로

불확실성과 갈등을 내포하고 있다(김영평, 1988). 즉, 가치를 배제한 효율적 목표달

성은 현실 정책의 적용과정에 많은 한계를 나타낼 수밖에 없다. 

정책결정과정을 합리적 의사결정과정으로 이해할 경우 정책갈등은 미리 결정된

정책목표의 효율적 달성을 저해하는 장애요인이 된다. 따라서 이에 대한 처방은 이

러한 갈등상황을 어떻게 신속하게 제거할 수 있는가의 문제에 한정될 수밖에 없다. 

그러나 소통적 합리성이 강조되는 상호이해와 합의형성의 과정으로 정책결정과정

을 인식한다면 정책갈등은 사회구성원 모두가 인정할 수 있는 정책목표를 형성해가

는 과정으로 이해되어 어떻게 하면 효율적인 의사소통의 장을 마련하고 합의 형성

을 이끌어낼 것인가가 핵심적 과제가 된다. 

최근 들어, 신공공관리(new public management)론이 유행하면서부터 행정학과 공공

관리론에서는 도구적 합리성을 더욱 강조하게 되었다. 모든행정개혁은 ‘관료제타파’

를 지향하고, 시장의 논리에 따라 행정기관 간 경쟁, 이윤의 확대와 비용의 감소, 민간

부문의 교류, 아웃소싱 등의 기법이 보편적으로 받아들여지게 되었다. 하지만 이러한

시장원리를 근간으로한 행정개혁과그에 따른공공 서비스공급방식의 변화는민주주

의에 대한 논쟁을 다시금불러일으키고 있다(Slueiman, 2003). 효율성을 강조하기 위한

행정개혁이 결과적으로 행정부혹은 공공영역의 존재이유에 대한 근본적 질문을던지

게한 것이다. 즉, 민주주의를 위해 존재하는 행정부인가 아니면 시장의 가치를 이루기

위한 행정부인가에 대한 원론적 질문에 대한 논의가 주목받기 시작한 것이다. 

정책결정에 있어 도구적 합리성을 넘어 소통적 합리성에 대한 논의가 강조되고, 

행정개혁을 논의함에 있어 본질적으로 행정의 목적이 무엇이고 행정이 실제로 할

수 있는 것들이 무엇인지 고민하게 된 것은 사회문화적 융합현상에 기인한다. 이러

한 변화는 ‘이성정부’와 대비된 ‘감성정부’에 대한 논의를 통해서도 확인할 수 있다. 
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이대희(2005)는 기존의 도구적 합리성의 정부로부터 소통적 합리성의 정부로의

변화를 강조하며 새로운 개념으로 감성정부라는 용어를 통해 이러한 변화를 설명하

고 있다. 감성정부는 이른바 감성화된 정부로서 행정의 합리성을 기계적－능률적

사고방식(mechanical-efficiency approach)에서 논리적－사회적 사고방식(logical-societal 

approach)으로 전환된 것을 의미한다.

상대적 개념인 이성정부에 대한 논의는 근대적 합리성에 대한 논의로부터 시작되

었다. 이성을 통해 인간은 신의 부속물이 아닌 독립적인 주체로서 자각할 수 있으며, 

과학적인 사고가 가능하다는 것이 근대의 지배적인 가치였다. 특히, 합리적 정부에

대한 논의는 20세기 초반 Weber를 통해 강조된다. Weber(1947)는 정부의 권위를 뒷

받침하는 정당성의 근거로 규범적 법률에 대한 합법적 권위를 들면서 이를 근거로

구성되고 운영되는 정부가 가장 합리적이라고 주장하였다. 즉, 정부와 관료제는 목표

달성을 위한 규칙에 충실하고, 효과적 수단창출을 중시하는 도구적 합리성을 추구한

것이다. 

과거 우리나라에서 주로 관찰된 권위주의적 ‘이성정부’의 정책결정과정은 그 절

차적 관점에서 ‘감성정부’의 논리적－사회적 사고방식과는 거리가 먼 기계적－

능률적 통치에 기초하고 있었다. 하지만 정보통신기술의 발달, 세계화, 민주화 등

으로 인한 권위주의의 해체와 시민사회의 대두는 전통적인 국가의 통치에 대한

도전으로 등장했고, 함께 다스리는 거버넌스 체계로의 전환을 가능케 했다. 전 세

계적으로 진행되고 있는 사회문화적 융합은 우리나라의 국정관리 방식이 새로운

국면에 진입하도록 만든 것이다. 국가의 합리성과 효율성에 근거한 통치방식이 더

이상 정치와 경제, 행정적 공공서비스 관리를 적절히 수행하지 못하고 있다는 것

이 이슈화되면서 그 대안적인 기제로서 이대희(2005)가 주장한 논리적－사회적

사고방식에 근거한 ‘감성정부’식 통치체제가 주목받게 된 것이다. 무엇보다 정보

사회의 진입은 과거와 다른 인간․사회관계를 형성하고 있으며, 그 관계는 연결

망으로 재구성되고 있다. 기존의 위계적이고 수직적인 사회구조가 수평적이고 유

연한 구조로 변화되어 국가－시장－시민사회 사이의 평등한 관계와 상호작용으로
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재구성되고 있는 것이다. 

융합사회로의 전환과 함께 일어나는 정치 및 사회 환경의 변화와 민주주의의 위

기는 정부의 역할 변화와 제도 개선의 필요성을 부각시켰을 뿐만 아니라 시장과 시

민사회의 새로운 역할 재정립을 가능케 했다. 이러한 변화 속에서 시민사회는 국가, 

시장에 이은 제3의 영역으로 등장하게 되었고, 국가나 시장주도의 통치형태에 근본

적인 변화를 초래하는 주요한 역할 담당자로 부상했다.

제3 절 융합사회의 작동원리에 따른 공공관리의 변화

‘시민참여’, ‘참여적 거버넌스’ 등 참여의 기제가 공공관리 분야에 있어 중요한 이슈

로 인식되고 있다. 특히, 정부와 시민 간의 갈등을 예방하기 위해 시민참여와 시민과의

소통을 중시하는 숙의민주주의의 개념이 강조되면서 최근에는 협동관리(collaborative 

management)의 개념이 등장하고 있다(Bingham and O’Leary, 2008; 나태준, 2010). 정부

가 공공사업을 성공적으로 수행하기 위하여 시민참여를 근간으로 공공조직을 운영․

관리하고 정부의 정책방향을 결정해야 한다는 것이 정당한 과정으로 강조되고 있다. 

그리고 이러한 개념은 여러 가지 형태로 공공관리 실무에서 구현되고 있다. 

최근 20여 년간 우리나라에서는 과거와 같이 공공정책이 정부에 의해 일방적으로

결정되어오던 관행이 점차 사라지고 있다. 정부는 시민들의 참여를 중시하게 되었고 

숙의과정을 통한 의사결정을 실천해 가고 있다. 또한 현실적 측면뿐만 아니라 이론

적으로도 공공관리 이론에서 숙의적 참여에 대한 논의는 지속적으로 증가하고 있다

(나태준, 2010; Agranoff, 2006; Kettl, 2006; McGuire, 2006; Thomson and Perry, 2006; 

Vigoda and Golembiewski, 2000). 이른바 관료제 중심 모형에서 수평적, 참여적 모형

으로의 현실적․이론적 이동은 광범위하게 이루어지고 있다. 그러나 시민의 참여, 

거버넌스적 국정운영이 과연 사회에 도움이 되고 있는가에 대한 근본적 질문 역시

꾸준히 제기되고 있다. 오히려 시민참여를 통해 정부의 고유가치가 훼손당할 가능

성이 존재하며, 다양한 이해당사자의 이해타산적 행동의 바람직하지 않은 결과로
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이어질 수 있기 때문이다. 

이와 같이 참여적 공공관리에 대한 상반된 시각이 존재하는 것은 융합시대의 도

래에 기인한다. 사회문화적 융합의 동역학은 함께 공존하기 어려웠던 가치가 공존

하는 것에서 그 특징이 발견된다. 융합의 시대에는 관료제와 시민참여, 숙의의 순

기능과 역기능, 폐쇄와 개방, 세분화와 통합 등 서로 상반된 듯하나, 동전의 양면처

럼 연결된 가치들이 융합하고 공존하고 있다. 특히 본 절은 정보사회의 발달 이후

정부의 국정운영과정에서 발생하고 있는 여러 사례분석을 통해, 공공관리영역에서

나타나고 있는 ‘소통, 다양성, 유연성’의 확대를 통한 사회문화적 융합의 동역학을

고찰하고자 한다.

1. 소 통

가. 위계와 네트워크의 공존: 조직구조로서의 관료제와 팀제

최근 공공부문에서는 생산성과 효율성에 관한 이슈들이 주목받기 시작하였으며, 

성과관리에 대한 중요성이 부각되고 있다. 기존의 전통적인 ‘위계’를 강조하는 관료

제는 주어진 목표를 효율적으로 달성하기 위하여 적합한 조직구조를 설계하고 업무

를 할당하여, 목표를 효과적으로 수행할 수 있도록 중요한 권한과 책임을 부여한 형

태이다. 그러나 위계적인 관료제로는 급격한 환경변화에 대처하는 조직의 유연성을

향상시키는데 한계를 지니고 있으며(Poister and Streib, 1999) 따라서 조직의 경쟁력

을 떨어뜨리는 중요한 원인으로 지목받았다. 이러한 조직 경직성과 비효율 문제를

해결하는 대안으로 등장한 것이 팀제(team system)이다. 팀제는 조직 구성원들 간의

유기적인 상호작용이 가능한 탈관료적 구조이며, 다양한 사회적 요구에 탄력적으로

적응할 수 있도록 설계된 제도이다. 따라서 팀제는 조직 내외의 다양한 상호작용과

소통을 가능케 하는 개방적이고 유연한 체계이다.

팀제는 새로운 행정수요에 신속하고 능동적으로 대응하며 조직운영을 효율화하

는 것을 목표로 한다. 팀 중심의 조직운영은 팀원 간 협력을 제고하고, 팀 간 긍정적

경쟁을 유도하여 성과향상을 증진시키고자 한다. 팀제는 업무프로세스 중심의 조직
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운영을 통해 의사소통을 효율화하고, 팀원 간 네트워크 및 업무협력 강화를 도모하

여 시민의 요구에 민감히대응할 수 있는 여건을 조성하고 고객 중심의 행정을 가능

하게 한다(주효진, 2009). 공공부문의 팀제는 신속한 의사결정을 통한 업무의 효율

화, 책임행정체제의 구축, 조직의 탄력성 및 유연성 제고, 성과 중심과 전문성 향상,

참여를 통한 조직문화의 변화 등 긍정적인 기대와함께일종의 ‘신화’로서 부상하였

다. 2005년 당시 행정자치부를 필두로 하여 공공부문에 팀제의 적용이 급속도로 확

산되었다. 그러나 시행 3년 만에 팀제는 다시 기존의 국－과 체제로 돌아가거나 일

부 지방자치단체에서만 계승․발전된 형태로 남게 되었다. 단 몇 년 만에 사라진

팀제는 잘못된 의사결정, 조직의 병리적 현상이라는 논의를 넘어 융합시대의 변화

를 논의할 수 있는 좋은 사례가 된다. 융합사회의 변동은 단순히 폐쇄에서 개방으로

변화하거나, 목표지향적 일원문화로 변화하는 것이 아니라 다양한 가치가 서로 경

쟁하며 새로운 형태의 가치를 생산해내고 있기 때문이다. 

행정자치부는 2005년 당시 중앙부처 가운데 최초 팀제를 도입하였고, 팀제 도입

의 주관부처로서 역할을 수행하였다. 2005년 3월 팀제 도입 이후, 2005년 4월과 10

월 두 차례에 걸쳐 팀제도입 이후의 변화에 대한 공무원의 인지도를 조사하였다. 그

결과를 살펴보면 아래 <표 4－1>과 같다.

 

<표 4－1>  행정자치부 직원 대상 팀제 설문조사 결과비교

연번 설문문항 응답결과
응답비율(%)
1차 2차

1 결재단계 이전보다 축소되었다 83 75

2
의사결정에

소요되는 시간
줄어들었다 71 65

3 업무에 대한 책임감 강화되었다 82 75
4 팀원 간 의사소통 개선되었다 43 29
5 팀원과 팀장 간 의사소통 잘 이루어지고 있다 73 66
6 팀 간 업무협조 개선되었다 34 27
7 팀 내 업무분장 적절하다 72 56



제 4 장 공공관리의 다양화와 질서 찾기 61

연번 설문문항 응답결과
응답비율(%)
1차 2차

8
업무수행상 권한위임

현 수준이면 된다 59 62
9 팀원에게 더 많은 권한을 주어야 한다 36 24
10 팀장 이상에게 더 많은 권한을 주어야 한다 3 6

11
파트장 제도에 대한 견해

현재와 같되, 약간의 융통성을

부여하여야 한다
55 44

12 확대하여야 한다 25 36
13 확대해서는 안된다 20 12
14

팀의 규모

적정하다 53 39
15 분화할 필요가 있다 32 33
16 통폐합이 필요하다 14 19

자료: 변성완, 2005, 89～90쪽, 오영교, 2005, 386～395쪽, 재수정.

1차 응답결과와 2차응답결과를 비교하면 가장큰 변화는 팀제 도입 및 운영에 대

한 긍정적 대답의 비중이 낮아졌다는 것이다. 이는 1차 조사와 2차 조사가 실시된

6개월 사이 팀제에 대한 현실적용 상의 어려움을 실감하게 된 응답자들의 의사가

반영된 결과라고 할 수 있다. 특히 김귀영(2006)은 행정자치부 공무원을 대상으로

심층면접을 실시하였는데, 그 결과는 대외적으로 알려진 설문조사결과와 달리 조직

내부 분위기 자체가 팀제에 대해 매우 부정적이었음을 보여주고 있다. 

“팀제의 도입 초기 국장급 이상 고위직의 경우 100%가 반대하는 실정이었고, 과장

과 담당급은 80%가 반대하는 상황이었다. 6급 이하는담당이라는 직위가없어지니까. 

혹시나 자기가 승진할까하는 심정으로 60～70%가 찬성하는 상황일 뿐이었다...(중

략)...팀제의 도입으로 업무와 서비스의 질이 개선되었다는 증거가 나타나지 않고, 오

히려 업무가 걸러지지 않고, 업무의 질이 저하되고 있다는 문제의식이 생긴다...(중

략)...가장 중요한 문제로서 과(科) 내에 담당이라는 중간관리자가 없어지자, 팀장에게

만 업무가 폭발적으로 집중하고 있다.”1)

도입 당시 대국대과를 팀으로 고쳐 설계하라는 지침에 의거하여, 공공영역에 적

1) 2005년 행정자치부 공무원과의 면담결과, 김귀영(2006), 재인용.
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합한 팀제가 무엇인지에 대한 고민없이 기계적으로 제도를 도입한 것이 가장큰문

제로 지적될 수 있다. 즉, 기존의 조직구조를 합리적으로 재설계하지 못한 채 단순

히 팀제를 작동시키려 한 것이 팀제 실패의 가장 큰 원인인 것이다. 상급자가 멘토

로서 지도해주는 관행이 사라져, 경력이 일천한 직원은 업무처리에 어려움을 겪게

되었다. 급격한 팀제 적용으로 인해 멘토와 중간통제 역할을 수행할 수 있는 중간

관리자의 역할이 사라지게 된 것이다. 또한 팀제 하에서 업무 간 유기적 연계가 취

약해지는 상황이 생겨났다. 팀과 개인의 이해관계가 더 크게 부각되어 조직이 제 기

능을 수행하지 못함으로써 업무의 누수현상도 발생했다.

팀제의 성공을 위해서는 구성원의 자발적 참여와 창의성 개발이 필요하며, 상향

식(bottom-up)의 혁신문화 정착이 필요하다. 그러나 2005년 팀제의 도입은 자발적인

형태이기보다 관리자의 지시에 의해 내리는 하향식 형태의 일방적 방침에 따라 시

행됨으로써 각 부문의 특수성을 고려하지 못하고 획일적인 팀제가 되었다는 점에서

그 실패의 원인을 찾을 수 있다. 팀제의 도입이 하향식으로 추진되어 각 부문의 특

수성을 고려한 진정한 참여형으로 조직되지 못하고, 이에 따라 본래 의도와 다른 획

일적인 유형이 나타나게 된 것이다. 

나. 폐쇄체계와 개방체계의 공존: 폐쇄적 조직문화와 정보공개

융합사회 공공부문에서 나타나고 있는 또 다른 현상은 중앙행정부처를 비롯한 정

부 각 기관에서 다양한 행정정보를 통해 개방적인 소통을 모색하고 있다는 점이다. 

행정정보는 인쇄매체, 전자매체를 비롯하여 간행자료, 공개자료 등 다양하며, 홍보

자료, 정책자료 등에서부터 중요한 조약문에 이르기까지 각양각색의 내용이 웹사이

트, 도서, 잡지, 시청각자료 등의 형태로 생산되고 있다. 다양한 행정정보는 국민들

로 하여금 정부의 활동을 이해하고 정부의 정책을 알 수 있게 하며, 국민들이 정부

의 정보를 이용하여 새로운 지식을 획득하고 일상생활에 필요한 정보를 수집하여

미래를 준비하게 되므로 그 중요성은 매우 크다고 할 수 있다. 

특히, 다양한 행위자들이 그 지위를 인정받고, 개방성 및 다양성이 중요 가치로
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대두되고 있는 융합사회에서 정부의 불투명성은 국민의 정부에 대한 신뢰를 떨어뜨

리는 요인으로 작용한다. 국민에 의한 정부활동의 직접적 감독과 견제는 국가의 투

명성 향상과 부패방지를 위해 무엇보다 중요한 기제이기 때문이다. 이론적으로 국

민의 감독과 견제에 대한 필요성과 당위성에 대하여는 이견이 없으나, 이론적인 처

방을 실현할 수 있는 현실적 방안은 많지 않았다. 다수의 국민이 행정과정을 직접

감시, 감독하는 것은 물리적 환경의 제약뿐만 아니라 요구되는 시간과 노력 등의 비

용이 매우 크기 때문에 실제로 시행하기 쉽지 않다. 하지만 정보통신기술 및 전자정

부시스템의 발전과 정보공개제도의 확립 덕택에 국민들이 정부의 정책과 활동에 대

한 내용을 비교적 구체적으로 확인하는 것이 가능해 졌다.

현재 공공기관의 정보공개제도는 국민의 신청이 있을 경우 해당 공공기관이 정보

의 공개 여부를 판단하여 제공하는 방식으로 운영되고 있다. 행정정보는 크게 세 가

지로 구분할 수 있다(이근주, 2003). 첫째, 어떠한 경우에도 공개되어서는 안 되는

정보, 둘째, 상황과 사례에 따라 공개여부를판단하여야 할 정보, 마지막으로 어떠한

기준으로도 공개를 거부할 근거나 이유가 없는 정보이다. 첫째와 둘째에 해당하는

정보의 경우 국민의 정보공개 청구와 이에 대한 공개/비공개 여부의판단 절차가 필

요하다. 그러나 어떠한 근거로도 공개를 거부할 수 없는 정보의 경우 공개/비공개

여부의 판단 절차를 이용하는 것은 비효율적이라고 할 수 있다. 

흥미로운 점은 현재 정부가 적극적이고 사전적인 정보공개에 대한 기준을 만들지

않고 있다는 점이다. 즉, 법적 혹은 행정적 기준이 없는 상태로 사전적 공개의 범위

및 방법이 공공기관의 자율적 판단에 맡겨져 있다. 사전적 차원에서 공개가 가능한

정보도 청구에 기초하여 공개가 이루어지는 경우가 많으며, 이는 추가적 비용의 소

요로 인해 업무효율의 저하로 이어질 수밖에 없다. 각 연도별 행정정보공개율 및 정

보공개건수를 살펴보면 다음 [그림 4－1], [그림 4－2]와 같다.

2000년 이후 중앙정부를 비롯한 공공기관의 행정정보공개율은 평균적으로 90% 

수준을 유지하고 있음을 확인할 수 있다.
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[그림 4－1]  연도별 행정정보공개율
(단위: %)

자료: 행정안전부, 정보공개연차보고서, 각 년도.

[그림 4－2]  연도별 행정정보 처리건수

자료: 행정안전부, 정보공개연차보고서, 각 년도.

정보공개제도의 본질적인 원리인 ‘국민의 알 권리 충족’이라는 관점에서 볼 때, 

기관의 정보공개행태를 판단할 수 있는 가장 기본적인 항목은 청구건수 대비 정보

공개율이다. 그러나 이는 정보공개제도가 궁극적으로 지향하는 운영결과인 기관의

질적인 차원의 정보공개행태를 측정할 수 있는 정보가 아니다. 행정기관에는 직무



제 4 장 공공관리의 다양화와 질서 찾기 65

상 비밀엄수의 의무가 존재하기 때문이다. 우리나라는 공공기관의 정보공개에 관

한 법률 제9조 1항2)
에 따르면 예외적으로 비공개 되어야할 정보가 존재한다. 또한

공무원의 비밀엄수 의무는 ‘정부의 이익을 위해서가 아닌 국민 전체의 이익을 위하

여’ 공무원에게 과하여진 의무(유지태, 2001)로서, 행정의 공개원칙에 중대한 예외

를 구성하고 있다(김창조, 2006).

<표 4－2>  연도별 행정정보 공개건수 및 공개율

2000년 2001년 2002년 2003년 2004년 2005년 2006년 2007년 2008년
정보

공개율(%)
92.5 90.9 94.4 95.8 89.9 90.5 90.5 90.8 91.1

처리건수 58,711 80,165 102,319 186,087 96,187 120,879 132,964 197,617 229,650
전부공개 50,470 66,845 89,474 170,828 78,089 96,899 106,423 157,958 183,722
전부

공개율(%)
86.0 83.4 87.4 91.8 81.2 80.2 80.0 79.9 80.0

부분공개 3,839 5,997 7,064 7,443 8,412 12,568 13,970 21,479 25,516
비공개 4,402 7,323 5,781 7,816 9,686 11,412 12,571 18,180 20,412

자료: 행정안전부, 정보공개연차보고서, 각 년도.
 

2000년도와 비교하여 점차 비공개 건수는 증가하고 있으며, 2008년도의 경우

20,412건을 정보공개법이 정하는 법에 따라 비공개한 것으로 나타났다. 주된 비공개

사유를 살펴보면 정보(자료)의 부존재, 법령상 비밀․비공개, 개인의 사생활 보호, 

공정한 업무수행 지장, 기업의 경영․영업상 비밀 등이다. 

정보의 부존재로 인한 비공개 사례가 여러 비공개 사유 중 가장 많은 부분을 차지

하고 있다. 이러한 현상이 발생한 원인으로는 국민의 청구가 불명확하였을 가능성

과 더불어 공공기관에서 임의적으로 정보목록을 제공하여 충분한 안내가 제대로 이

2) 제9조 1항: 다른 법률 또는 법률이 위임한 명령(국회규칙․대법원규칙․헌법재판

소규칙․중앙선거관리위원회규칙․대통령령 및 조례에 한한다)에 의하여 비밀 또

는 비공개 사항으로 규정된 정보
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루어지지 못했음을 의미한다. 또한 비공개 사유 중 법령상 비밀․비공개 사유가 높

은 수준을 차지하고 있음을 확인할 수 있다. 이는 각 기관에서 비공개 결정의 법적

근거를 적용하지 않을 경우 시스템 상에서 법령상 비밀․비공개 사유가 기본으로

선택되어 높게 나타난 것으로 분석된다(행정안전부, 2008).

<표 4－3>  연도별 비공개 사유별 현황

구분
비공개
건수

법령상
비밀․
비공개

국방등 
국익
침해

국민의
생명등 
공익
침해

재판
관련

정보등

업무
수행

지장등

개인
사생활
침해

법인등
영업상
비밀
침해

특정인
의이익 
불이익

기타
(부존재 
등)

2008년
20,412 5,253 98 242 964 1,186 2,439 942 633 8,655
100% 26% － 1% 5% 6% 12% 4% 3% 43%

2007년
18,180 4,149 103 186 851 1,111 2,888 913 486 7,493

100% 23% 1% 1% 4% 6% 16% 5% 3% 41%

2006년
12,571 1,843 61 130 870 793 2,411 708 423 5,332
100% 15% 1% 1% 7% 6% 19% 6% 3% 42%

2005년
11,412 1,111 64 159 790 926 2,221 969 401 4,771
100% 10% 1% 1% 7% 8% 19% 8% 4% 42%

2004년
9,686 1,052 62 121 747 1,153 1,790 675 425 3,661

100% 11% 1% 1% 8% 12% 18% 7% 4% 38%

2003년
7,816 952 65 130 591 527 1,427 444 370 2,908
100% 12% 1% 2% 7% 7% 18% 6% 5% 37%

2002년
5,781 876 41 129 306 397 1,149 395 308 2,180
100% 15% 1% 2% 5% 7% 20% 7% 5% 38%

2001년
7,323 2,386 125 107 290 429 1,086 492 259 2,149

100% 33% 2% 1% 4% 6% 15% 7% 3% 29%

2000년
4,402 469 22 84 294 369 842 283 194 1,845
100% 11% 1% 2% 7% 8% 19% 6% 4% 42%

자료: 행정안전부, 정보공개연차보고서, 각 년도.

공개여부를 결정하여야만 하는 공공기관 입장에서 국민의 알권리와 개인의 사생활

보호등 대립되는 가치 사이에서 고민하지 않을 수없는데, 비공개 결정을 하는 경우 
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그 근거와 사유를 명확히밝혀야만 한다. 2008년도 정보공개 운영실태 평가결과 비공

개(부분공개 포함) 결정의 적정성 분야가 중앙행정기관의 경우 2007년 69%, 2008년

68.6%로 개선이 필요한 것으로 나타났다. 이는 비공개 근거 법령을 구체적으로 제

시하지 않고 포괄적 혹은 추상적으로 결정하는 경향에서 비롯되었다고 할 수 있다. 

이상의 문제점은 정보공개의 요구에 대한 공공기관의 소극적인 대응에서 기인한

다. 국민의 청구가 없을 경우에는 공공기관이 어떠한 행정정보도 공개할 법적 의무

가 없기 때문이다. 이근주(2003)의 연구는 공무원에 대한 설문조사를 통해 정보공개

에 대한 개방적 변화에도 불구하고 여전히 공공기관의 폐쇄적․소극적 행태가 남

아있음을 제시하고 있다. 

<표 4－4>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 정보공개에 대한 인식

보유 문건 중 당장 공개되어도 문제가 없는 문건 비율 빈도수(%)
70% 이상 172(34.7)
50～70% 133(26.9)
30～50% 91(18.4)
10～30% 65(13.1)
10%미만 34(6.9)
합계 495(100)

자료: 이근주, 2003, 134, 재인용.

공무원에 대한 이근주(2003)의 설문조사 결과 조직 내에서 생산된 문건 중 당장

공개가 되어도 문제가 없다고 판단되는 것이 50% 이상 된다고 응답한 경우는 약

61.6%로 절반 이상을 넘는 것으로 나타났다. 

그러나 즉시 공개가능한 문건 중 현재 부처별 홈페이지, 백서, 통계연보 등을 통

하여 국민의 청구없이 공개되고 있는 문건에 대해 응답자의 절반 이상은 50% 미만

이라고 응답하고 있다. 이는 폐쇄적인 조직구조 속에서 공공기관이 사전적․자발적

으로 제공하는 정보가 여전히 많은 부분 부족하다는 것을 의미한다
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<표 4－5>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 실제 공개여부

<표 4－4>의 문건 중 자발적으로 공개되고 있는 문건 비율 빈도수(%)
70% 이상 61(12.3)
50～70% 79(16.1)
30～50% 96(19.4)
10～30% 109(22.0)
10%미만 146(29.5)
합계 491(99.2)

자료: 이근주, 2003, 135, 재인용.

<표 4－6>  정보공개에 대한 공무원 인식조사: 소극적 태도의 원인

정보공개에 소극적인 이유 빈도수(%)
정보공개로 민원이 폭주하여 업무에 지장을 초래 195(21.6)
잘못된 공개로 인한 문제가 될 경우 책임 문제 240(26.6)

내부적인 공개기준, 규정의 불명확 243(26.9)
업무내용 공개로 인한 비위 발각 우려 15(1.7)

정보공개와 관련된 추가적 노력과 시간의 부담 184(20.4)
관행적 거부 19(2.1)

기타 6(0.7)
자료: 이근주, 2003, 135, 재인용.

정보공개에 소극적인 태도를 갖는 이유에 대한 응답결과를 살펴보면, 특정한 형

태의 정보가 공개됨에 따라 발생할 수 있는 부정적 결과에 대한 우려가 그 원인인

것을 확인할 수 있다. 즉, 여전히 정보유출을 꺼리는 폐쇄적인 조직문화가 효과적인

정보공개를 저해하는 요인인 것이다.

2. 다양성

가. 이성과 감성의 공존: 공공기관 경영평가와 고객만족도조사

이성정부는 관료제를 기반으로 하고 있다. 관료제는 구조－기능주의 원리에 따라

전문화와 분업화를 추구하고, 엄격한 규칙에 따라 운영된다. 또한 효율성, 생산성을
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최고의 관리원칙을삼고 과학적 관리를 강조한다(이대희, 2005). 이러한 이성정부에는 

주로 양적 성장의목표가 있을뿐국민들의행복과 복지에 대한 고려는적다(Buchanan, 

1985). 이에 반해 감성정부는 국민들에 욕구에 부합하는 국민친화적이며 대응성을

강조한 행정을 추구한다. 이른바 감성정부는 보다 높은 차원의 가치를 선호하게 된

다. 조직 전체의 목표가 국민총생산과 같은 양적 성장에서 ‘행복, 만족’과 같은 가치

를 강조한다. 

공공기관에 대한 평가는 최초 경영평가로부터 시작했다. 1984년 정부투자기관에

대한 경영평가로부터 시작하여, 정부산하기관에 대해서 2005년부터 경영평가를 실

시하고 있다. 이러한 경영평가는 사업의 경제성․효율성․효과성 등을 중심으로

공공기관의 방만한 경영을 통제하고 경영 효율화에 초점을 맞추고 있다. 즉, 전통적

인 관점에서의 이성정부적 평가방식에 기초하고 있다. 

그러나 2000년대에 들어서면서 공공기관 평가에 있어 ‘고객지향성’이 중요한 개

념으로 자리 잡게 되었다. 고객지향적 행정이란 주민을 위한 행정, 주민이 주인인

행정으로서 주인이 어떤 서비스를 필요로 하는지 파악하여, 그 서비스를 어떻게 공

급할 것인지 행정기관이 일방적으로 결정하는 것이 아니라 주민의 의견을 최대한

반영함으로써 주민의 요구에 적합한 서비스를 제공해 주는 행정이다(이광희․홍운

기, 2005). 즉, 행정 중심적이고 공급 중심적이었던 관행으로부터 벗어나 주민 중심

적이고 수요 중심적인 가치로의 전환을 추구하는 것을 의미한다. 특히 이와 같은 변

화는 감성정부적 접근법에 의거한 것으로 ‘고객만족도’ 측정과 같은 행정서비스의

직접적인 수혜자인 국민의 입장을 중시하는 인식이 폭넒게 논의되고 있다. 특히 행

정정보화를 통해 복합적인 민원도 일회에 처리되는 원스톱(one-stop) 서비스가 제공

되고, 정보공개, 국민의 신속한 의견수렴을 통해 국민을 위한 행정을 지향하고 있다

는 점은 주목할 만하다. 이와 같은 고객지향적 서비스 제공으로의 전환은 현재 선진

각국이 경쟁적으로 추진하고 있는 전자정부의 구현을 통해 더욱 가속화되고 있으

며, 국민의 요구에 따라 국민들과 상호작용하고 있다. 
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[그림 4－3]  연도별 공공기관 고객만족도 점수

자료: 기획재정부, 공기업․준정부기관 고객만족도조사 결과보고서, 각 년도.

공공기관의 고객만족도는 1999년 최초 제도 시행 이후 지속적으로 상승하고 있다. 

[그림 4－3]에서도 볼 수 있듯이 공기업의 경우 2001년 66.5점에서 2008년 89.3점으

로 약 34% 고객만족도가 증가하였고, 준정부기관의 경우 2004년 72.5점에서 2008

년 84.1점으로 약 16% 증가하였다. 중앙행정기관으로부터 민원을 처리한 민원인들

은 중앙행정기관들이 제공하는 민원서비스 수준이 광역자치단체나 민간기업들이

제공하는 서비스 수준과 상대적으로 비교해도 약간 높은 것으로 평가하고 있다(박

중훈, 2000). 

공공기관이 제공하는 민원서비스의 이러한 개선 효과는 다른 평가에 의해서도 입

증되고 있다. 행정개혁시민연합이 2001년 초 행정학회 회원 및 시민단체 관계자 등

800명을 대상으로 실시한 “국민의 정부 공공부문에 대한 개혁실적 평가”에 있어서

민원행정서비스 개선은 5점 만점에 2.26점으로 가장 높게 평가되었다(행정개혁시민

연합, 2001). 중앙정부 조직개편, 공기업 민영화, 부정부패 방지 등 다양한 다른 평가

항목들이 약 1.19점에서 1.69점으로 2점에도 못 미치는 가운데 서비스 개선의 경우

2.26점으로 가장 높게 평가되었다. 이러한 측면에서 볼 때, 기관별 행정서비스에 대

한 만족도 조사를 실시하고, 그 결과를 기관 간 상대적으로 비교하여 우수기관을 선
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정하는 등 내부 경쟁체제를 구축한 것은 서비스의 발전과 개선에 있어 매우 성공적

으로 평가할 수 있다. 

나. 현실과 가상의 공존: 정부의 정책결정과 정보통신기술을 통한 시민참여

인터넷과 같은 정보통신기술이 새로운 참여문화 형성의 기반으로 대두됨에 따라

시민들이 정부의 정책과정에 영향력을 행사하는 방식이 다양해지고 있다. 단순히

정책과정에 대해 의견을 제시하는 형태에서부터, 정책결정의 과정과 내용을 정의하

는데 있어 정부－시민 간 파트너십에 기반한 관계에 이르고 있다. 이는 이른바 인

터넷과 같은 정보통신기술을 통해 거버넌스의 개념을 구현하는 e-거버넌스로 표현

할 수 있다. 융합사회를 맞이함에 따라 전통적인 행정체제의 대안으로 논의되고 있

는 거버넌스가 정보통신기술의 발전과 결합되면서 정부와 시장, 그리고 시민사회의

파트너십과 네트워크가 활성화되고, 협력관계가 형성된 것이다. 

2002년 전자정부의 출범을 선언한 이후 다양한 영역에서 인터넷을 통한 정책참여

가 가능해지고 있다. 먼저 중앙정부 차원에서의 참여기제는 대표적으로 ‘국민신문

고’를 들 수 있다. 국민신문고는 세계 최초로 구현된 국민참여 포탈로서 정책결정과

정에 국민의 참여를 유도하고, 효과적인 국민의 의견수렴을 도모하기 위해 도입되

었다. 국민신문고 이전에는 고충민원을 담당하던 청와대 인터넷신문고, 국민제안의

통로였던 국민참여마당, 국민고충처리위원회의 고충민원 통합정보시스템 등이 중

앙정부 차원에서 개별적으로 운영되었다. 그러나 참여정부 이후 정부는 온라인 국

민참여 포탈시스템을 구축하기 위한 노력의 일환으로 2004년 12월부터 2005년 7월

까지 시범시스템 구축사업이 추진되어 대통령비서실․국민고충처리위원회․감사

원․건설교통부․국무조정실․보건복지부․환경부 등 7개 기관이 관련 시스템을

통합하였다(이원태 외, 2009). 

국내 16개 광역자치단체의 웹사이트에서 정책과정에 시민들이 참여할 수 있도록

만들어놓은 공간을 살펴보면, 매우 다양하게 제공되고 있음을 확인할 수 있다. 다

양한 온라인 참여 채널의 성장은 시민들의 참여 확대와 e-거버넌스의 성장을 의미

한다.
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<표 4－7>  광역자치단체의 온라인 정책참여 채널

광역자치단체 홈페이지 구성 콘텐츠

서울
정책토론방, 전문가상담, 자유게시판, 창작제안마당, 입법예고 시민의견, 
여론조사, 웹동호회, 시민모니터, 천만상상 오아시스

인천
시민의 소리, 시민제안방, 시민불편 신고센터, 토론마당, 설문조사, 이벤트, 
블로그 및 카페

부산
부산시에 바란다, 정책토론방, 혁신방, 제안공모, 여론조사, 모니터, 시민표

창대상자추천, 카페, 자유게시판

대구
정책참여, 시민여론, 정책모니터링시스템, 디카존, 자원봉사, 자유게시판, 
동호회

울산
울산시에 바란다, 신고센터, 자유게시판, 칭찬합시다, 정책토론방, 내년도

예산에 바란다

광주
참여코너, 제안코너, 시민광고, 자원봉사, 사회단체정도, NGO정보방, 설문

조사, 빛고을 사이버공동체

대전
시민단체, 시민토론, 설문조사, 시민제안, 시민모니터, 이웃사랑, 칭찬합시다, 
자유게시판

경기
도정참여(정책토론방, 자유토론방, 도민제안, 경기넷모니터, 자유게시판, 
설문조사)

강원
자유게시판, 칭찬합시다, 홈페이지 개선사항, 정책마당, 웹진기자클럽, 출향

도민회

충북
충청북도에 바란다, 홈페이지 불편신고, 도민아이디어방, 도민공무원제안, 
사이버정책토론, 도민예산참여방, 참여마당 신문고, 정책제안

충남
충청남도에 바란다, 제안마당, 칭찬합시다, 자유게시판, 설문조사, 사이버

토론방, 이벤트, 주민감사청구

전북
업무혁신공유방, 도민참여공간, 나도한마디, 알림마당, 공고/공시, 행정심판

정보, 명예도민증, 자랑스런 전북인대상

전남
전남사랑, 마이페이지, 정보제공메일링, 주민참여광장, 행정혁신공유방, 행정

심판정보

경북
도민의 소리, 토론마당, 도정혁신방, 여론조사, 도정참여, 모니터링, 전문가

Q&A, 사이버교육, 특강/세미나, 민간단체/NGO, 블로그

경남 함께해요, NGO정보, 혁신분권, 도정모니터, 클린경남, 여론조사

제주
제주도에 바란다, 칭찬합시다, 자유게시판, 신고센터, 클린신고센터, 생활
게시판, 민원제도개선, 정책제안방

자료: 문신용, 2009, 71쪽, 재수정. 
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국민신문고에 대해 추병주와 정상기는(2007)는 2006년 6월부터 2007년 5월까지

포탈에 축적된 자료를 대상으로 운영실태를 분석하였다. 첫째, 국민 참여 측면에서

양적으로 국민 참여가 감소하고 있고 질적으로는 참여채널의 성격에 맞지 않는 의

견이 제시되고 있다는 점, 둘째, 기존의 참여채널과 종합적인 통합이 이루어지지 못

하고 있는 점, 셋째, 민원․제안에 대해 담당공무원이 일회성 답변으로 처리를 종료

함으로써 상호의사소통이 부족한 문제를 가지고 있다는 것을 지적하였다. 뿐만 아

니라 양순애(2008)는 국민신문고에 시민이 본인의 의사에 따라 참여하기 때문에 능

동적 시민참여가 가능하고, 시민들이 자유롭게 시민 제안을 할 수 있다는 점에서 장

점을 가지지만, 정책결정단계에서는 시민제안과 정책토론 결과가 바로 정책화되기

보다는 일부 참고사항에 지나지 않으며 실제적인 정책결정은 중앙정부 내에서 이루

어진다는 점에서 제한적인 시민참여를 지적하였다. 

서울시는 2006년부터 인터넷을 통하여 시민들이 자유롭게 정책을 제안하고 시민

들로부터 의견을 수렴하여 정책화가 가능하도록 쌍방향의 열린 소통공간인 ‘천만

상상 오아시스’를 운영하고 있다. 

나태준(2010)은 실질적 혁신의 경우 시민의 참여가 아닌 여전히 정부의 힘으로 이

루어지고 있음을 지적하고 있다. 일반시민을 대상으로 하는 천만상상 오아시스는

인터넷을 통해 시민들로부터 제안을 받아들이고, 시장단․민간전문가․시민정책

관․관련 실국장․시민단체 등의 논의 거쳐 사업으로서의 추진 가능성 여부를 최

종확정한다. 천만상상 오아시스는 2006년 10월 출범 이후 2009년 2월까지 총 20,424

건의 시민제안이 접수되었으며, 79건의 정책 제안이 최종적으로 채택되었다. 이는

매달 730여건, 매일 24건 가량의 시민제안이 천만상상 오아시스를 통해 올라와 심

의되고 정책으로 반영되었음을 의미한다. 

그러나 서울시에는 시민을 대상으로 하는 천만상상 오아시스 외에 공무원들의 창

의적 제안을 받는 ‘상상뱅크’가 존재하고 있다. 서울시 공무원만을 대상으로 한 상

상뱅크의 경우 2006년 7월 개설되어 2009년 6월 기준 총 147,621건의 제안이 들어

왔으며, 하루 평균 210건의 실적이다. 문제는 단순한 제안건수가 아닌 채택률에 있
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다. 채택률에 있어 불균형이 심각한 수준이다. 시민들보다는 공무원들의 제안사항

이 훨씬 더많고 채택률도 우수하다. 따라서 실질적인 사회변화는 시민이 아닌 공무

원들에 의해 주도된다고 할 수 있다(나태준, 2010). 일반시민으로부터 독창적 아이

디어가 접수되어 정부운영에 반영되는 것은 사실이나, 시민지향적 프로그램으로서

시민참여의 기여도는 일부에 불과하며, 오히려 실질적 혁신은 정부의 힘으로 이루

어지고 있는 것이다. 

3. 유연성

가. 배제와 수용의 공존: 공무원 고시와 개방형 임용

전통적 관료제의 특징은 첫째, 일반 행정가의 육성, 둘째, 전직과 전보의 탄력적

운영, 셋째, 폐쇄적 충원체제, 넷째, 조직몰입의 제고, 다섯째, 강력한 신분보장으로

요약할 수 있다(박천오 외, 2005). 이와 같은 전통적 관료제에서 나타나는 문제점은

폐쇄적이고 배제적인 신분보장으로 인한 외부환경 변화에의 늦은 적응이고, 국민의

요구보다는 자신의 이익증대를 추구하는 폐단이다. 이를 해결하기 위해 지속적인

인사개혁이 이루어졌다. 인사개혁이란 인사기능의 효율적 수행을 위한 개혁이며, 

인사기능의 효율적 수행은 서비스전달방식의 개혁으로 관료제의 폐단을 시정하기

위한 것이었다. 

김대중 정부는 정부 부문 구조조정의 필요성에 입각하여, 폐쇄형 공직구조를 개

방형 구조로 전환하고, 전문성에 입각한 보직관리 기반을 조성하며, 성과관리를 위

한 보상체계를 개편하고, 중앙인사기관으로 중앙인사위원회를 신설하여 범정부적

인사개혁을 추진한 바 있다. 주로 강조된 가치로는 ‘개방’, ‘성과’, ‘효율’로서 인사

개혁의 이념적 지향은 ‘효율성’으로 요약할 수 있다. 

행정 내외의 환경변화에 부응하기 위한 개혁조치의 일환으로 김대중 정부는 ‘개

방형 임용제도’를 채택하였다. 직업공무원제를 근간으로 하는 종전의 폐쇄형으로부

터, 정부조직법과 국가공무원법을 개정하여 2000년부터 실․국장급 가운데 20%의

직위를 개방형으로 지정해 공직 내․외부 인사를 임용하도록 만든 것이다. 고시제
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도를 통한 폐쇄형 임용제도로 인하여 관료사회는 전통적으로 가장 우수한 인재들의

집합소이면서 지나친집단적 동질감과엄격한 위계질서, 연공형순위(seniority)를 중

시하여 왔다(김판석 외, 1999). 이 때문에 많은 공직자들이 정책 환경 변화에 적절하

고 신속하게 대응하지 못한다는 지적을 받았다. 폐쇄형 임용체제 하에서 연공서열

식 인사와 공무원이 누려온 신분보장 및 안정이 오히려 공직사회의 침체와 적극적

인 발전 저하의 원인으로 작용함에 따라 이를 타파하기 위한 제도적 해결책으로 개

방형 임용제도가 채택된 것이다. 

2000년 개방형 임용제도 도입 당시 개방형 직위 수는 총 129개에 불과하였으나, 

2009년 1월 현재 개방형 직위 수는 총 190개로 총 61개의 직위가 증가하였다. 즉, 

공직 내․외 경쟁을 통해 공직사회에 활력을 불어 넣고 우수한 인재의 공직등용

을 통해 국가경쟁력을 제고하고자 하는 정부의 강한 의지가 반영된 결과라 할 수

있다. 

[그림 4－4]  연도별 개방형 직위 임용 및 지정직위 현황

자료: 박정수, 2009. 8. 재구성.

그러나 이와 같은 양적인 성장에 비해 실제 순수 민간전문가의 임용이라는 측면

에서 평가할 경우 여러 문제점이 나타나고 있다. 박정수(2009)에 따르면 2009년 39
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개 중앙행정기관 고위공무원단 개방형 총 직위수인 168석(충원 130석)이고, 15개 부

단위 기관의 개방형 총 직위는 108석(충원 82석)에 달하고 있다. 그러나 민간에서

채용된 외부 임용자는 33명(30.6%)으로 전체 인원의 3분의 1에 미치지 못하고 있는

실정이다. 또한 정부의 주요 직위는 대다수 공무원이 차지하고 있고 소위 ‘비인기’ 

직위를 민간 전문가에게 맡기는 현상 역시 심각하게 나타나고 있는 것으로 분석되

었다. 2000년부터 2005년까지 개방형 직위에 채용된 357명의 해당 직위를 분석한

결과 정책․기획 관련 직위에 임용된 38명 중 28명은 공무원 출신이었으며, 민간인

은 10명에 불과하였다. 민간인으로 분류된 사람 중 3명은 전직 공무원인 것으로 밝

혀져 이들을 포함할 경우 정책․기획 관련 직위에 채용된 공무원 출신은 총 31명으

로 이는 약 82%에 해당하는 수치이다. 그러나 흥미로운 점은 전산 관련 개방형 직

위의 경우 대다수 민간전문가에 의해 충원되었다는 점이다. 

[그림 4－5]  개방형 직위 임용자 민간․공무원 구분 결과(’00년～’05년)

자료: 박정수, 2009, 23, 재구성.
 

이는 개방형 임용제도의 정착에도 불구하고 개방형 임용제도에 대한 공무원들의

불신과 제도의 실제 성과에 대한 유보적 입장 및 배타적인 성향이 여전히 공공영역

에 존재함을 의미하는 것이다. 
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나. 원칙과 재량의 공존: 총액인건비제도 운영상 재량권 설정과 남용

참여정부는 정부혁신을 핵심 개혁분야로 제시하면서 인적자원관리에 있어 총액

인건비제도, 공직교류제도, 직무성과계약제, 고위공무원단제를 비롯한 새로운 제도

의 도입을 통하여 공직분야의 효율성과 자율성 신장을 모색하였다. 그 중 총액인건

비제도는 각 기관의 인원과 예산을 중앙에서 결정하지 않고 각 부처가 총액인건비

예산범위 내에서 상황에 맞게 인원과 보수를 결정하게 한 제도이다. 

총액인건비제도는 예산당국이 각 부처별 인건비 예산의 총액만을 관리하고, 각

부처는 인건비 예산의 한도 내에서 조직목표 및 성과의 극대화를 위하여 인력의 규

모와 직급․직렬의 결정, 기구의 설치 및 인건비 배분의 자율성을 보유하고 그 결

과에 책임을 지는 제도를 의미한다(진재구, 2004). 총액인건비제도의 도입은 인적자

원관리의 관점에서 볼 때, 자율과 경쟁, 재량권의 위임이라는 새로운 패러다임의 인

적자원관리방식의 도입을 의미한다. 정부 인적자원예산의 절감효과, 분야별․부처

별 인력수급분석을 통한 필요 인력규모를 결정하는 부처의 재량권 확대를 그 목적

으로 한다.

총액인건비제도는 조직․인사․예산을담당하는 주관부처의 우선순위가 아니라 개

별 부처로, 개별 부처의 상부에서 하부로권한을 위임한다는 점에서 자율성을 증진시

키는 분권화 개혁을 의미한다(Thain & Wright, 1990; 최순영, 2008). 즉 가장효율적인

방법을 잘 아는 각 부처가 스스로의 특성에 맞는 자율적인 조직․정원, 보수제도 운

영을 통해 복잡하게변화하는 환경에탄력적으로 대응하고, 한정된 인건비 예산의효

율적 운영을 도모하여 정부조직의 성과를 극대화하자는 것이다(서필언, 2006). 2010년

기준 총액인건비제도 시행 대상기관을 살펴보면 다음 <표 4－8>과 같다.

총액인건비제도는 중앙통제의 완화를 통해 일선 집행기관의 재량의 폭을 넓혀 줌

으로써 창의적인 사고를 통해 효율성 증진이 가능하다는 논리를 근간으로 하고 있

다는 것을 확인할 수 있다. 즉 예산절감의 수단이기보다 자율성 증진을 통해 부처와

기관의 효율성을 증진하는 것이 총액예산제도의 우선적인 목표인 것이다.
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<표 4－8>  총액인건비제도 시행 대상기관(2010년 기준, 중앙행정기관)

기관명 기관명

1 기획재정부 23 병무청

2 교육과학기술부(학술원, 국립학교 포함) 24 방위사업청

3 통일부 25 경찰청

4 외교통상부 26 소방방재청

5 법무부(검찰청 포함) 27 문화재청

6 국방부 28 농촌진흥청

7 행정안전부 29 산림청

8 문화체육관광부(예술원 포함) 30 중소기업청

9 농림수산식품부 31 특허청

10 지식경제부(무역위원회 포함) 32 식품의약품안전청

11 보건복지부 33 해양경찰청

12 환경부 34 행정중심복합도시건설청

13 고용노동부 35 대통령실

14 여성가족부 36 방송통신위원회

15 국토해양부 37 국민권익위원회

16 법제처 38 민주평화통일자문회의사무처

17 국가보훈처 39 국무총리실

18 국세청 40 공정거래위원회

19 관세청 41 금융위원회

20 조달청 42 특임장관실

21 통계청 43 국가인권위원회

22 기상청 44 진실․화해를 위한 과거사정리위원회

자료: 행정안전부․기획재정부, 2010. 20. 재수정.

그러나 총액인건비제도 시행 이후 재량권의 변화에 대한 공무원의 인식조사를 실

시한 최순영(2008)의 연구에 따르면 몇 가지 문제점이 나타나고 있다. 
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<표 4－9>  총액인건비제도 시행에 따른 부작용

부작용 사례 평균(5점척도)

총액인건비제도의 도입으로 기관장의 재량권이 남용될 우려가 있다. 3.36

공무원 노조의 영향력 행사로 제도의 취지가 왜곡될 우려가 있다. 2.87

방만한 조직운영이 예상된다(기구증설, 비정규직 증원 등). 3.07

총액인건비제도는 각 부처의 인사적체 해소수단으로 오용될 우려가 있다. 3.31

총액인건비제도 도입 이후 공무원들은 상관에게 종속되는 정도가

강하여졌으며, 자유로운 의견개진이 어려워졌다.
3.16

총액인건비제도의 도입으로 공무원들은 신분상 불이익을 걱정하고 있다. 3.27

자료: 최순영, 2008, 133, 재수정.

공무원들은 방만한 조직운영, 인사적체 해소수단으로의 오용, 상관에 대한 종속

등에 대해 대다수 부정적 의견을 나타내고 있다. 특히 총액인건비제도의 시행에 따

른 부작용으로 ‘기관장 재량권 남용에 대한 우려가 높다.’는 의견을 가장 많이 제시

하고 있다는 점은 주목할 만하다. 즉 기관장의 자의적인 예산운영, 기관장의 전횡, 

기관장의 독단적판단 등 재량권남용에 대해 견제할 수 있는 원칙이 필요하다는 의

견을 피력한 것이다.

<표 4－10>  총액인건비 분류체계

구 분 세부내역

인건비

기본

항목

봉급, 기본연봉, 대우공무원수당, 정근수당, 가족수당, 자녀학비보조수당, 육아

휴직수당, 명절휴가비, 가계지원비, 직급보조비, 명예퇴직수당

자율

항목

성과상여금, 성과연봉, 특수지근무수당, 위험근무수당, 특수업무수당, 업무

대행수당, 시간외근무수당, 야간근무수당, 휴일근무수당, 관리업무수당, 정액

급식비, 교통보조비, 연가보상비

운영경비
맞춤형 복지예산, 각종 보수성 경비와 특정업무경비 등 기관운영을 위한 
기본경비

자료: 행정안전부․기획재정부, 2010. 6, 재인용.
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총액인건비제도의 핵심은 인건비를 어떻게 운용하는가에 있다. 공무원 보수규정

에 의하면, 총액인건비제도를 운영하는 기관의 장은 행정안전부장관이 정하는 범위

안에서 보수지급기관 및 성과연봉의 지급률 등을 달리 정할 수 있도록 하고 있다. 

총액인건비 분류체계를 살펴보면, 인건비 중 기본항복은 행정안전부가 종합 관리

하고, 자율항목은 시행기관이 자율적으로 운영하도록 되어 있다. 분류체계는 앞의

<표 4－10>과 같다.

인건비 기본항목은 보수규정․수당규정 등 관련 업무처리지침이 정하는 바에 따

라 지급하여야 하며, 시행기관이 지급요건이나 지급기준 등을 조정할 수 없으나 총

액인건비제도 시행기관은 성과급을 제외한 자율항목에 속하는 수당 등을 조정하거

나 통합할 수 있다. 추가로 지급할 수 있는 금액은 수당규정상의 지급 기준액 또는

지급액의 100% 범위 안에서 자유롭게 정할 수 있고, 신설하는 수당의 지급액은 시

행기관의 공무원이 받고 있는 특수 업무수당의 계급별 또는 지급요건별 평균금액의

200% 범위안에서 자유롭게정할 수 있다. 이러한 내용이 의미하는 바는 부처 간 동

일 직급․동일 호봉이라 하더라도 보수의 차이가 존재할 수 있다는 것이며, 성과주

의에 기반을 둔 인적자원관리를 구현한다는 점이다. 

<표 4－11>  소속유형별 부처 간 보수차이허용에 대한 의견
(단위: 명, %)

주관부처 기타부처 책임운영기관 전체

반대 127(55.46) 298(70.45) 89(60.96) 514(64.41)
찬성 102(44.54) 125(29.55) 57(39.04) 284(35.59)

자료: 최순영, 2008, 137, 재수정.

<표 4－12>  보수체계 자율설계와 기본급 동일설계

설문내용 평균(5점 척도)
부처별 특성에 따라 보수체계를 자율적으로 설계할 수 있도록 하는 것 1.06

연공급과 기본급은 전 부처에 걸쳐 동일한 것 3.83
자료: 최순영, 2008, 140, 재수정.
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<표 4－11>과 <표 4－12>는 부처 간 보수차이 허용에 관한 의견을 정리한 것으로

과반 이상의 공무원들은 부처 간 직무의 난이도와 책임도, 업무량에 차이가 있기 때

문에 보수의 차이를 허용하는 것에 부정적인 인식을 가지고 있으며, 보수체계를 특

성에 따라 자율적으로 설계하는 것에도 반대하는 것으로 나타났다. 즉, 부처별 기본

급은 전 부처에 걸쳐 동일하게 설계하여야 한다는 것을 강조하고 있다. 

이상의 분석은 총액인건비제도는 자율성 증진으로 부처와 기관의 효율성을 증진

시키는 것이 일차적인 목표이나, 공무원들의 인식에는 재량권의 한계가 필요하다는

것이 자리 잡고 있다는 점을 보여주고 있다. 이는 자율성 또는 재량권의 적절한 범

위를 정하지 않는다면, 일선관료들의 제도에 대한 수용성 제고를 달성하지 못할 뿐

아니라 자칫 총액인건비제도가 부작용으로 나타날 수 있는 것이다.

제4 절 소 결: 공공관리의 융합현상

융합화를 통해 창출된 새로운 가치들은 기존의 가치들과 공존하게 된다. 융합화

를 통해 전혀 달라 보이는 가치가 동일한 지향점을 향해 갈 수 있게 되었음을 의미

한다. 이러한 현상은 전통적으로 폐쇄적이었던 공공관리의 영역에서도 발견할 수

있다. 전통적인 공공관리에 대한 반성이 대두되면서 관료제를 근간으로 하는 공공

영역 의사결정과정에서 ‘참여’가 강조되고, 단순히 목표달성을 위한 수단적 혹은 도

구적 합리성을 넘어 참여를 통한 소통적 합리성을 강조하는 현재의 모습이 이러한

변화를 보여주고 있다. 참여에 대한 강조는 무엇이 좋은 정부인가에 대한 논의를 포

함하고 있다. 기존의 전통적인 정부체제가 갖는 문제로부터 출발하여 “정부가 어떻

게 운영되어야 하는가?”, 그리고 “정부는 무엇을 하여야 하는가?”에 대한 답을 제시

하고 있다. 

융합화를 통해 나타난 ‘참여’의 가치는 공공관리의 발전을 가져오고 있다고 평가

할 수 있다. 참여를 통해 의사소통적 합리성을 추구하였다는 것이 바로 그것이다. 

그러나 여전히 참여적 패러다임의 강조와 괴리된 현실의 모습을 보여주고 있다. 적
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응과정에서 나타날 수 있는 문제점을 줄이는 방안으로 조직의 실질적 활동에서 ‘참

여’의 가치를 분리시키는 느슨한 결합구조가 나타나고 있는 것이 현실이다. 이러한

괴리현상을 줄이기 위해서는 이해관계의 조정과 합의의 도출이 필요하다. 참여적

공공관리가 표방하여야 할 궁극적 목적은 참여를 통한 사회적 합의의 형성이라 할

수 있다. 다수의 지배에 의하여 결정되는 것이 아니라 모든 이해관계자의 동의에 의

해 폭넓은 지지를 이끌어내는 것이 중요하기 때문이다. 
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제 5 장 융합사회 기업의 새로운 가치: 행복한 일터

제1 절 서 론

본 장에서는 기업을 대상으로 융합사회의 기업조직이 창출하는 새로운 가치체계

와 이를 도출하기 위한 구성요소의 특징을 사례를 중심으로 제시하고자 한다. 근대

산업사회의 도래와 함께 이성과 합리성을 중요시 하는 테일러의 과학적 관리

(scientific management)는 오늘날까지 기업조직을 관리하는 우선적인 원칙으로 작용

해왔다. 그러나 ‘인간’이 배제된 채 이루어진 몰인격적 관리는 감성과 이성의 조화

라는 인간행태의 근원적인 측면을 무시하여 지속가능한 기업의 경쟁력을 확보하는

데 있어 한계에 직면한다. 1990년대 이후 Barney(1991)를 중심으로 한 자원 중심적

관점(resource-based view)은 조직 구성원의 개인적 역량뿐만 아니라 감성적 차원에

서의 몰입과 만족도까지 조직이 관심을 가져야 할 중요한 자원으로 간주한다. 그러

나 이러한 관점 또한 조직이라는 비인격체가 인간을 관리하는 ‘자원’의 개념으로

바라보기 때문에 인간의 감성적 차원의 역량을 최대한 도출하기는 어렵다. 따라서

본 장은 역능이 부여된 조직구성원의 인간적 측면을 강조하면서, 조직을 구성하는

인간을 인간 그 자체로 바라보고 이들의 감성을 그 자극하는 융합사회 기업조직의

관리양태를 조명하고자 한다. 또한 사례분석을 바탕으로 융합사회 기업의 구성요소

와 작동기제가 현실세계에서 구현되는 다양한 양태를 논의하면서 감성과 이성이 조

화를 이루는 기업관리가 궁극적으로 ‘인간의 행복’이라는 가치에 초점을 맞추어야

함을 제시한다.
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제2 절 융합사회 기업의 구성요소와 작동기제

1. 전통적 생산방식의 한계

근대 산업사회와 맞물려 출현한 새로운 특징 중 하나는 기술과 자본이 집약된 대

규모 기업조직의 출현이었다. 대량생산체제를 갖춘 기업의 등장과정에서 조직을 구

성하는 노동자는 주체적 행위자가 아니라 조직의 부속품으로 간주되었다. 근대화

과정에서 분업과 혁신을 통한 생산성의 극대화를 추구하는 테일러리즘은 근대기업

조직에서 관리자와 노동자 간의 관계를 규정하는 대표적인 관리체계였다.

테일러리즘은 기업조직에 대한 기술적 통제를 통해 생산성을 최대한 끌어올려 기

업의 성과극대화를 추구한다. 가능한 모든 노동생산과정을 표준화하고 노동 시간까

지 과업에 따라 세분화하여 생산효율을 높이는 것이 테일러리즘의 핵심이다. ‘과학

적 관리’라고도 불리는 테일러리즘의 기원은 미국 Midvale Iron & Steel Company에

서 선반조 조장으로 근무했던 Frederic W. Taylor가 노동자들의 태업에 맞서 작업량, 

작업방식, 작업도구의 표준화를 중요한 과제로 인식한 것에서 출발한다(송성수, 1993). 

테일러는 기계장치와 작업에 대한 시간을 연구하여 과업을 설정하고, 과업실행과

정에서 노동자들의 업무몰입을 유도할 수 있는 방안으로 과업(task)을 중심으로 한 차

별적 성과급제, 과업을 적절하게 배분하는 기획부서 설치, 기능별 직장제(functional 

foremanship) 등을 고안하였다(송성수, 1994). 이 관점에서는 인간을 기본적으로 경제

적 속성을 지니고 있으며(Taylor, 1911), 수동적 존재로서 근로자는 단순하고 반복적

인 일을 수행하며 명령에 복종하는 로봇과 같은 존재로 본다(조은상․이상우, 2004). 

테일러리즘은 오랜 기간 기업 관리방식의 주류를 차지해 왔으며, 조직구성원의

감성, 사기, 몰입과 같은 인간적인 측면보다는 기계적 통제를 통한 효율적 성과확대

에 초점을 맞추어 왔다. 그러나 이러한 관리방식은 구성원에게 내재된 감성적 측면

이 이성적 행태에 영향을 미친다는 점을 간과하고 있다. 인간은 자존감, 행복, 만족, 

열정 등과 같은 긍정적 감정을 자극할 때 자기능력 이상의 성과를 도출할 수 있다.
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그러나 테일러리즘 이후의 이성적 관리는 관리과정에서 끊임없이 발생하는 감정적

측면을 무시하면서 감성이 만들어내는 집단적 효과를 배제해왔다. 

2. 융합사회 기업의 구성요소

가. 행위자

융합사회에서의 기업조직을 구성하는 주요 행위자는 관리자와 근로자이다. 근대

사회에서 양자의 관계는 감시와 통제에 기반을 둔다. 전통적인 관리이론에서 근로

자는 조직에 대한 충성심과 업무에 대한 몰입을 바탕으로 조직의 생산성 향상에 기

여하는 능동적인 주체가될 수 없다. 근로자는 사적인 이익을 추구하는 경제적 인간

으로 체계화된 통제가 없을 경우 태업과 태만으로 조직성과에 부정적 영향을 미치

기 때문이다. 이들이 기업의 성과에 긍정적으로 작용하도록 하기 위해서는 위계적

질서와 객관적 원칙을 활용하여 임금이나 승진과 같은 외적 보상을 통해 동기를 부

여해야 한다. 따라서 고전적 관리이론에 의하면, 기업조직에서 창의적 생산 활동의

주체는 기업가를 중심으로 한 관리자 집단에 국한되며, 근로자는 기업조직 내에서

행위자로서의 지위를 부여받지 못한 수동적 관리가 요구되는 일개 부품의 수준을

벗어나지 못한다.

융합사회에서의 기업조직의 근로자는 과거 전통적인 근대기업조직에서 누리지

못했던 행위자로서의 지위를 부여받는다. 이들은 단순반복적인 업무에서 벗어나 창

의력과 상상력을 바탕으로 자신이 소속된 기업의 성과확충에 기여하는 능동적인 주

체로서 활동한다. 이러한 관점의 근원은 인간을 단순히 기업조직에서 노동을 제공

하는 생산수단이 아닌 사회적 존재로 바라보는 인간관계학파로 거슬러 올라간다(조

은상․이상우, 2004). 인간관계학파는 고전적 관리이론에서 주장하는 경제적 인간

의 관점에서 한 단계 나아가 사회적 관계 속에서 동기가 부여되는 인간의 내면적 속

성을 강조한다. 즉, 감시와 통제, 위계적 질서 속에서의 승진, 성과에 따른 보상체계

와 같은 이성적인 관리체계 외에도 직무에 대한 만족, 조직에 대한 충성심, 그리고

몰입 등과 같은 감성적인 관리가 필요함을 역설한다.
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융합사회에서 기업조직의 근로자는 인간관계학파가 강조하는 사회적 관계 속에

서의 행위자 개념보다 한 단계 더 능동적인 속성을 지닌다. 즉, 근로자는 단순히 사

람과 사람 간의 관계망 속에 매몰되어 있는 것이 아니라 개별적 관계를 주도하고, 

자신의 정체성을 조직에 투영하며, 상상력과 창의성을 발휘하여 조직을 새롭게 변

모시키는 적극적 행동주체이다. 이 때 관리자는 주어진 규정과 지침에 따라 근로자

들의 생산성을 독려하는 또 다른 수동적 행위자 역할에서 벗어나 직장에 대한 근로

자들의 만족도와 충성심을 증진하여 이들의 창의성을 이끌어내는 확장된 역할을

수행한다. 

나. 아이디어

융합사회를 구성하는 요소 중 아이디어는 기업의 지속가능한 경쟁력 확보를 위한

핵심이다. 근대기업조직에서 아이디어를 제시하고 집행하는 역능이 부여된 행위자

는 CEO를 비롯한 기업의 최상위 관리자계층에 제한되어 있었다. 위계적 조직체계

에서 하위 근로자계층은 자신들의 의사와는 별개로 구성된 아이디어를 수동적으로

수행하는 역할만을 담당했다. 그러나 융합사회에서 근로자는 조직 및 자신의 발전

을 위해 적극적으로 아이디어를 제시하고 구체화하는 능동적인 주체로 변모한다. 

인터넷을 비롯한 소셜－네트워킹 미디어는 근로자들의 구상한 아이디어를 전체 조

직에 전파하는 매개체로서 작동한다.

예를 들어, 최근 기업혁신을 위한 핵심적인프로세스 중 하나로 등장한 사원제안제

도는 아이디어의 중요성이 강조되는 지식관리와 더불어 아이디어 발현 주체가 기업

조직을 구성하는 모든 근로자로 확대되고 있음을 보여준다. 사원제안제도는 개별 근

로자들이 자신들의 업무를 수행하는 과정에서 나타나는 새로운 아이디어와 지식을

기업조직차원에서 공유하기 위한 제도적 장치이다(백상용, 2006). 1940년대포드자동

차로 거슬러 올라가는 사원제안제도는 1950년대 도요타에 의해 벤치마킹되고, 도요

타의 성공사례를 설명하는 중요한 변수로 인식되었다(Yasuda, 1991). 국내기업에서도

사원제안제도는 점차 확대되는 추세이며, 그 분야는 신제품 개발, 마케팅, 일반 관리

과정에 이르기까지 기업조직의 활동 전반에 걸쳐있다. 또한 과거에는 제안된 아이디
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어가 수용되더라도 아이디어의 구체화와 집행 과정에서 이를 제안한 구성원은 배제

되었으나, 최근에는 아이디어 구현 과정에서 제안자가 참여하도록 유도하고 있다.

이처럼 조직 구성원이 발현하는 아이디어는 기업의 성과확대를 위한 도구로서의

역할 뿐만 아니라 조직구성원의 참여와 소통과정을 확대시키는 핵심적인 요소로 작

용한다. 근대산업사회에서는 아이디어를 형성 및 발현하고, 구체화하는 주체가 일

부관리자들로만 제한되었으며, 한정된 참여주체의 제한적 소통구조로 인해 창의적

인 아이디어의 다양성 확보와 혁신적 아이디어에 대한 조직 전체의 공감대 형성이

어려웠다. 그러나 융합사회로의 이행과정에서 기업조직은 기존의 조직질서를 기반

으로 아이디어의 공식적 소통경로와 수용성 확대를 통해 행위자들의 역능을 강화하

고 있으며, 이를 통해 융합사회 발전과 새로운 가치창출의 핵심요소인 아이디어의

중요성을 강조하고 있다. 

다. 작동원리: 체계화된 소통의 확대

조직구성원들에게 부여된 역능의 확대와 아이디어에 대한 중요성을 강조하는 ‘사

원제안제도’는 기존 근대사회의 기업조직이 지니고 있던 전통적인 조직질서를 기반

으로, 소통의 확대를 통한 기업성과의 향상을 일차적인 목적으로 한다. 융합사회 기

업의 작동원리는 기본적으로 전통적인 조직질서의 특징 중 하나인 위계에 기반을

둔다. 조직의 위계적 질서는 아이디어의 원활한 소통 흐름을 방해하기도 하지만 행

위자들의 역능이 확보될 경우 비－체계적이고 산발적으로 진행되는 아이디어의 흐

름을 체계화하여 아이디어의 확산을 통한 조직혁신을 가능하게 한다.

웅진코웨이의 ‘상상오션’제도는 기업조직 내에서 아이디어를 체계적으로 운영하

는 제도화된 소통경로의 운용사례를 보여준다. 이 기업은 1995년 ‘반디제도’를 도입

하면서 조직 구성원 전체의 아이디어의 공유, 확산, 제도화를 시도한 바 있다. 그러

나 초기 제도도입 단계에서 직원들의 적극적인 참여를 유도하지 못해 제출 내용의

질적 향상에 한계에 직면하면서 새로운 제안제도인 ‘상상오션’을 도입하여 운영하

기 시작하였다. 이 제도는 제안시스템 접근 용이성, 제안에 대한 보상체계와 이를

통한 흥미유발, 지속적인 상호 의사소통체제 구축을 특징으로 한다. 또한 보상체계
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를 단순한 ‘마일리지’ 적립 개념에서 탈피하여 ‘새우’, ‘돌고래’ 등과 같은 이미지를

이용하여 제안제도에 접근하려는 직원들이 아이디어 제안과정에서 재미를 느낄 수

있도록 하였다. 뿐만 아니라 새우 1마리에 100원, 돌고래 1마리에 100만원을 현금으

로 전환해주는 보상제도는 직원들이 적극적으로 아이디어를 제공하도록 동기를 부

여한다. ‘상상오션’ 제도는 이미지화된 ‘마일리지’ 적립 수준에 따라 ‘선장’, ‘갑판

장’, ‘항해사’, ‘일반선원’ 등 가상의 계급을 부여하고, 이러한 가상 계급에 따라 상

상오션 심사과정에서 사장, 본부장 등과 같은 실제 조직계급의 구성원들과 동등한

자격을 부여받는다.

기업이 실시하는 제안제도는 기업조직 구성원들의 적극적인 참여를 어떻게 유도

할 것인지가 핵심이다. 상명하달식의 위계적 질서 속에서 제안제도와 같은 아이디

어 소통구조는 원활하게 작동하기 어렵다. 위계조직에서 하위 계층을 구성하는 일

반 직원들은 혁신적인 아이디어가 있더라도 상사가 거부감을 느낄지에 대해 불안해

한다. 이러한 조직문화에서는 유연한 아이디어 공유가 어렵기 때문에 제안제도를

실시하더라도 조직혁신을 유도하는 창의적 아이디어가 제도화될 수 없다. 체계화되

지 않은 아이디어 소통구조는 행위자들이 제시하는 개별 아이디어를 제도화된 틀

내에 정착시키지 못하고 허공에 맴돌게 할 뿐이다. 역능이 부여된 행위자들의 아이

[그림 5－1]  기업조직의 아이디어 소통구조
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디어를 제도화된 조직구조로 끌어들여 기업의 지속가능한 경쟁력 증진에 기여하도

록 하기 위해서는 아이디어의 흐름을 정리할 수 있는 체계화된 조직구조와 유연한

소통구조가 필수적이다.

앞의 [그림 5－1]은 기업조직 내 아이디어 소통구조의 세 가지 유형을 보여준다. 

첫 번째 ‘폐쇄적 소통구조’는 전통적인 기업조직의 위계적 질서에서 아이디어의 흐

름을 제시한다. 하위 조직구성원이 제시한 아이디어는 최고 의사결정권자에게 전달

되어 채택되기까지 여러 결재단계를 거쳐야 한다. 아이디어는 중간 의사결정권자를

거쳐 상위 의사결정권자에게 전달되는 과정에서 폐기되거나 본래의 의도가 변질될

수 있다. 이러한 구조에서 초기의 아이디어가 원형 그대로 제도화되기 어려울 뿐만

아니라 행위자의 아이디어 제안활동을 위축시킬수 있다. 두번째 ‘비－체계적 소통

구조’는 ‘폐쇄적 소통구조’와는 다른 이유로 제시된 아이디어가 제도화되기 어렵다. 

조직구성원은 다양한 아이디어를 제시하지만 체계가 잡히지 않은 소통구조로 인해

최고의사결정권자에게 전달될 확률이 낮아진다. 따라서 융합사회 기업조직의 아이

디어 소통경로를 구축하기 위해서는 하위 조직구성원－중간 의사결정권자－최고

의사결정권자를 모두 연결시키는 의사소통 네트워크를 이용하여 아이디어가 이동

하는 통로를 확대할 필요가 있다.

라. 공유와 갈등

소통경로의 다양성은 필연적으로 기업조직 내에 다양한 아이디어가 공존하는 상

황으로 연계된다. 아이디어를 제시하는 행위자들의 가치관과 이해관계가 다양하므

로 아이디어가 제시하는 체제와 방향이 다를 경우 갈등은 불가피하다. 조직 내 행위

자들이 발현시키는 아이디어의 다양성으로 인해 나타나는 갈등은 적절한 조정기제

가 없을 경우 구성원 간의 불신을 증폭시키는 부정적인 결과로 이어질 수 있다. 그

러나 이러한 갈등이 반드시 부정적 효과만을 초래하는 것은 아니다. 개별 행위자들

의 다양한 아이디어가 공유되면서 나타나는 갈등은 아이디어와 아이디어의 결합을

통해 새로운 아이디어를 창출하는 긍정적인 효과도 기대할 수 있다.

조직 내부의 갈등은 여러 유형으로 분류된다. 갈등은집단이 수행하는 과업의 본질
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에 따른 본질적 갈등(substantive conflict)과 구성원 간 대인관계에서 발생하는 정의적

갈등(affective conflict)으로 분류할 수 있다(Jehn and Bendersky, 2003; 김호정, 2009). 

또한 Jehn(1997)은 갈등연구가 갈등에 내재된 다양한 측면들을 고려하여 직무갈등

(task conflict)－관계갈등(relationship conflict), 인지적 갈등(cognitive conflict)－정의

적 갈등(affective conflict), 직무갈등(task conflict)－감정적 갈등(emotional conflict) 등

으로 구분하고 있다고 하였다(김호정, 2009). 갈등을 연구하는 학자들은 갈등으로 인

해 조직의 성과가 저해될 수는 있으나, 어떤 조건에서는 효과성을 높이는 긍정적인

기제로 작용한다고 보고 있다(De Dereau and Weingart, 2003; 김호정, 2009).

갈등에 내재된 구조는 조직의 문제에 대한 구성원들의 다양한 시각을 서로 해석

하려는 시도로 이어지기 때문에 개별 행위자들의 창의적인 사고를 자극한다(Jehn 

and Bendersky, 2003). 또한 주어진 문제를 해결하기 위해 제시된 다양한 대안들을

검토하고 평가할 기회를얻을 수 있으므로 의사결정의 수준을 향상시킬수 있다(Jehn, 

1997). 조직은 이러한 과정을 통해 구성원들이 보유한 지식과 능력을 최대한 활용하

고 학습기회를 증진시킬 수 있으며, 조직구성원들로 하여금 조직이 직면한 문제점

을 자신의 문제로 인식하게 할 수 있다(Amason, 1996; 김호정, 2009).

<표 5－1>  아이디어 공유와 갈등기제

구성원

배제 수용

구성원
배제 Ⅰ 초기 갈등단계 Ⅱ 상호 이해단계

수용 Ⅲ 상호 이해단계 Ⅳ 갈등 해소단계

조직구성원이 조직의 효과성이나 효율성을 높이기 위해 자신의 생각을 표출하는

것은 조직이당면한 현안에 대해 일정 수준 관심을 가지고 이를 자신의 문제처럼생

각하기 때문이다. 조직의 문제에 관심을 가진 행위자들이 서로 상충된 아이디어를

제시할 경우 양자 간에는 위의 표에서 제시되는 바와 같이 이질적인 아이디어를 배
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제하며 초기 갈등단계를 형성한다. 그러나 조직구성원이 아이디어를 제시하는 행위

는 공통의 문제라고 인식된 조직의 현안에 대한 상호 공감대를 바탕으로 이루어지

기 때문에 초기 갈등단계를 벗어나면서 상대방이 제시한 아이디어를 검토하고 이해

하는 단계로 발전한다. 이 과정에서 조직의 문제를 해결하기 위한 목적으로 제시된

개별 아이디어가 지닌 불완전한 요소들이 제거되고 아이디어의 융합을 통해 새로운

아이디어가 제시되면서 갈등이 해소된다. 따라서 갈등이 해결되는 최종단계를 거치

면서 조직구성원들은 자신이 정체성을 부여한 조직의 발전에 기여했다는 만족감과

더불어 성과 향상에 따른 직․간접적 보상을 통해 이전 시기보다 높은 수준의 행복

감을 느끼게 된다.

3. 융합사회 기업조직 작동원리의 요소

기업조직을 구성하는 행위자들에게 부여된 역능의 강화는 근대산업사회에서는

제한적으로 이루어졌던 모든 조직구성원들을 기업조직 의사결정의 능동적 주체로

변모시켰다. 근로자들은 조직의 현안을 자신의 문제로 일치시키며 아이디어를 표출

할 수 있게 되었고, 이러한 아이디어의 소통과 채택과정을 통해 일종의 자아실현을

통한 행복감을 느끼게 된다. 또한 과거와는 달리 합리적이고 이성적인 관리기법에

매몰되었던 관리방식은 조직을 구성하는 ‘인간’의 주관적 감성까지 배려해야 할 필

요성이 제기되면서 이른바 ‘감성경영’을 통한 ‘행복한 일터 만들기’의 패러다임으로

전환하기 시작한다. Barney(1991)는 개별 근로자들의 개인적 역량뿐만 아니라 사기, 

직무만족, 조직몰입 등과 같은 감정적인 요소들도 기업조직 조직 고유의 지속가능

한 경쟁력을 확보하기 위한 핵심적인 요소로 간주하고 있다. 이처럼 조직구성원인

행위자들의 역능과 행복, 아이디어의 체계적이지만 자율적인 소통이 원활하게 이루

어지기 위해서는 폐쇄적 조직구조로부터 개방적 네트워크 구조로의 전환, 원칙과

배제로부터 재량과 수용을 중요시하는 유연성, 현실을 중시하는 이성적 관리로부터

감성관리로의 전환이 요구된다.
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가. 개방적 네트워크

과거 근대산업사회의 기업조직은 엄격한 위계적 과정이 강조된 폐쇄성을 특징으

로 하는 제한적 소통구조를 지니고 있었다. 조직의 의사결정과정에 참여하는 행위

자가 소수의 관리자 계층에 한정되어 있었으며, 다양한 행위자의 개입은 의사결정

을 지연시키는 부정적인 요소로 간주되었다. 그러나 융합사회에서의 기업조직은 조

직을 구성하는 행위자들의 적극적인 참여와 소통을 통해 기업이 지니고 있는 자원

을 최대한 활용하고자 한다. 이를 구현하기 위해서는 과거와 같은 폐쇄적인 소통구

조로부터 탈피하여, 조직구성원 간 수평적인 관계망을 형성하는 개방적인 네트워크

구조로 전환되어야 한다. 앞서 살펴본 바와 같이 웅진코웨이의 ‘상상오션’ 제도는

체계화된 제안제도임에도 불구하고 아이디어 표출과정에서는 최고관리자부터 일반

직원에 이르기까지 계층적 위계질서와는 무관하게 수평적인 관계가 이루어진다. 개

방적 네트워크는 기업조직 구성원의 참여를 유도하는 핵심적인 구조이며, 유연성과

감성을 구현하기 위한 열린 관리과정을 실현하는 근간이 된다.

나. 유연성

개방적 네트워크는 수용과 재량을 특징으로 하는 유연성과 연계된다. 융합사회 기

업조직이 효과적으로 작동하기 위해서는 체계적이면서도 유연한 조직구조가 필요하

다. 아이디어 발현주체인 행위자의 역할범주와 참여의 확대를 통해 공유된 아이디어

가 구체화되어 기업조직 전체에 효과적으로 확산되기 위해서는 근대산업사회에서

유지되었던 배제와 원칙 중심의 관리방식으로부터 재량과 수용 중심의 관리과정으

로의 전환이 요구된다. 폐쇄적이고 이성적인 사고의 틀을 벗어나게 되면 상상력을

바탕으로 수많은 아이디어들이 배출되는데, 기업조직이 지속가능한 경쟁력 확보를

위해서는 다양한 아이디어를 수용할 역량을 확보해야 한다. 이는 개방적 네트워크와

전통적인 조직질서에 바탕을 둔 조직전체의 유연한 사고구조를 통해서만 가능하다.

다. 감성적 조직문화

감성이란 사건 혹은 대상에 대한 무의식적인 반응의 결과이며, 미래행위를 도출
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하기 위한 강력한 동기를 부여한다(박용한․김홍길, 2005). 개방적 네트워크를 바탕

으로 한 감성적인 조직문화는 합리주의적 관리방식에 비해 무한한 아이디어의 창출

기제로 작동한다. 융합사회에서는 조직의 현안과 당면과제를 해결하는데 있어 최적

화된 단 하나의 해결방안만을 고려하지 않는다. 현상을 고정적인 해석의 틀에 맞추

어 접근할 경우 가능한 다른 대안들을 고려할 수 없다. 이성과 합리성을 중심으로

하는 조직문화는 과정적 정당성을 추구하지만, 상상력에 바탕을 둔 다양한 아이디

어를 도출하기 어렵다. 감성적 조직문화는 합리적 조직문화가 지닌 한계점을 보완

하여 조직구성원이 지닌 지적․감정적 역량을 극대화하는 중요한 기제로 작용한다. 

또한 감성의 자극은 근로자들이 제시하는 아이디어의 다양성을 통해 조직의 시야를

확대 할뿐만 아니라, 감성적 자본의 다른 측면들 즉, 열정, 몰입, 신뢰, 애정, 자부심

과 같은 감정적 요소를 융합사회에서 새롭게 창출되는 기업 가치로 재구성한다.

제3 절 융합사회 기업의 창출가치: 행복

1. 감성자본

‘행복한 일터’를 구축하여 융합사회 기업조직이 이끌어내고자 하는 일차적인 목

표는 조직구성원들의 감성을 자극하여 조직에 대한 충성도를 높이고 열정과 자부심

을 바탕으로 창조적인 조직이 되도록 하는 것이다. Maxwell(1995)은 기업조직이 지

닌 잠재력을 완전히 발휘하지 못하는 이유에 대한 의문을 제기하면서, 고용자와 피

고용자 간의 관계가 금전적인 매개체에 의해서만 연계되기 때문이라고 하였다. 양자 

간의 관계가 월급을 주고받는 관계에 한정되어 있기 때문에 그 이상의 인간적인 관

계구축이 어려우며 조직의 발전도 어렵다는 것이다(박용한․김홍길, 2005). Thompson 

(1998)은 기업에 내재된 숨겨진 역량으로 감성자본(emotional capital)을 제시한다. 

즉, 기업조직을 구성하는 근로자들이 조직과 업무에 몰입하고, 헌신하며, 도전정신

을 가지고 열정적으로 노력하는 것 자체를 인적․물적 자원과 마찬가지로 기업이

관리해야 할 또 다른 자본이라는 것이다. 
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인간은 항상 특정한 감정적 상태를 지니며 육체와 감성은 상호작용의 관계에 있

다. Barlow and Maul(2000)은 감정적 상태가 반드시 육체에 작용한다고 한 하루야마

시게오(春山茂雄, 2000)의 주장과 마찬가지로 감성이 인간의 이성적 사고에 영향

을 미친다고 보았다. 조직구성원 개개인이 지닌 욕구와 이상은 적극적이고 열정적

으로 일을 추진하는 추진체로 작용한다(박용한․김홍길, 2005). 열정이 없는 사람들

은 업무추진 태도가 사무적인 반면(Seligman, 1996), 한 사람으로부터 발현되는 열정

은 주변 사람들에게전파되어 조직 전체로파급된다(Canfield and Miller, 1998). 이는

감성자본의 형성이 어떻게 개별 행위자들의 열정을 기업조직 전체로 끌어올리는지

를 설명한다.

그런데 감정이란 반드시 긍정적인 측면만 있는 것은 아니다. Thompson(1998)은

감성을 조직의 역량을 이끌어내는 역동적인 감성과 부정적인 영향을 미치는 절망적

인 감성으로 구분한다. 아래의 표는 역동적인 감성과 절망적 감성을 구분하고 있다. 

역동적 감성은 집요함, 도전정신, 열정, 몰입, 확신, 기쁨, 애정 등의 긍정적 가치체

계로 구성되는 반면 절망적 감성은 두려움, 분노, 무력감, 스트레스 불안, 적대감, 이

기심, 탐욕 등의 개념으로 형성된다. 기업조직이 개개인이 지닌 감성을 긍정적인 자

본으로 이끌어내기 위해서는 절망적 감성을 줄이고 역동적 감성을 자극하여 조직

전체의 활력을 제고해야 한다.

<표 5－2>  조직을 구성하는 감성

구분 감성

역동적 감성
집요함 도전정신 열정 몰입 확신

기쁨 애정 자부심 열망 신뢰

절망적 감성
두려움 분노 무력감 스트레스 불안

적대감 질시 탐욕 이기심 증오

자료: Thomson, 1998; 박용한․김홍길, 2005.

Goleman(1995)은 감성이 이성적 행위로 전이되는 과정을 구체화시키고 있다. 그
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는 Salovey와 Meyer(1990)가 제시한 감성지능(emotional intelligence)을 보다 실용적

측면으로 정의한다. Salovey와 Meyer(1990)는 사람들이 주변상황을 인지하고 적응

하는 과정에서 인지활동과 후속 행동을 구성하고 조직하는 요소로 정서와 지능을

지목한 바 있다. Goleman(1995)은 “좌절상황에서도 개인을 동기화시키고 자신을 지

켜낼 수 있게 하며, 충동의 통제를 가능하게 하고, 기분상태나 스트레스로 인해 합

리적인 사고를 억누르지 않게 하여, 타인에 대해 공감할 수 있고 희망을 버리지 않

는 상태”로 감성지능을 정의한다.

감성지능은 인간이 지닌 긍정적인 감정체계를 자극함과 동시에 감정적 과정과 이

성적 과정을 연계시켜 이성에 활력을 부여한다. 개별 행위자들의 감정적 과정을 통

해 나타나는 행태는 주변 조직구성원들에게 영향을 미치며 집단감성을 통한 집단지

성을 구성하며 집단감성과 집단지성이 결합된 감성자본을 형성시킨다. 이는 융합사

회에서 기업조직을 움직이는 중요한 가치체계로 작동한다. 개별행위자들에게 부여

된 역능, 아이디어를 바탕으로 한 의사결정과정에서의 재량권, 그리고 기업조직의

구성원으로서의 정체성 확립은 조직에 헌신하고자 하는 구성원들의 감성적 역량을

극대화하는 핵심적인 기제로 작동한다. 이러한 융합사회 기업의 구성 체계는 행복

한 일터라는 새로운 가치를 창출한다.

2. 행 복

행복이란 매우 주관적이며 사적인 가치관이다. 근대산업사회에서의 행복이란 물질

적인 수준에 의해 결정되는 것으로 간주되었다. 예를 들어 Wilson(1967)은 “젊고, 건

강하며, 교육 수준이 높고, 고임금을 받고 있으며, 외향적이고 낙천적인 성격으로 걱

정이 없는 사람, 신앙심이 돈독하며 높은 자긍심과 높은 직무만족, 적당한 기대수준

을 가진 기혼자”로 행복한 사람을 정의하고 있다(김주엽, 2009). 융합사회 이전의 근

대산업사회에서 개인의 행복은 매우 사적인 가치로 치부되었으며, 개별 조직구성원

의 행복 추구는 사적인 이기심을 충족시키기 위한 행위로 이해되었다. 또한 행복은

개인혹은집단의 역량을 이용하여 달성 가능한 목표라기보다 운명에 의해 좌우되며
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그 결과를 개인이 감내해야 할 신의 섭리처럼 이해되기도 하였다(박성환, 2005). 

그러나 융합사회에서의 행복은 개인의 사적인 가치가 아니라 조직 전체의 집단적

감성역량을 극대화할 수 있는 하나의 가치체계로 이해된다. 개인의 긍정적 정서가

조직의 성과에 긍정적인 영향을 미친다는 사실은 이미 기존 실증연구들을 통해 보

고된 바 있다(Wright et al., 2002; Wright and Cropanazano, 2004). 또한 개인과 조직

의 창의성 및 문제해결 능력을 높여주고(Amabile et al, 2005), 상호 간의 의사소통과

참여자들의 만족도를높인다(Berry and Hansen, 1996). 즉, 조직 구성원은 기업의 부품

이 아니라 하나의 인간으로서 행복을 추구할 수 있으며, 높은 만족도는 자신의 업무

에 몰입하도록 유도하여 기업의 성과를 높이는데 긍정적인 역할을 한다는 것이다. 

또한 조직구성원의 행복은 그 자체로서 기업이 추구해야 할 목표이다. 기업은 그

비인격적인 존재가 아니라 감정을 지닌 인간이 이성적 과정에 집단적으로 참여하는

공식적․비공식적 관계의 집합체이다. 따라서 기업 조직구성원들은 자신들이 지닌

다양한 욕구를 충족하기 위해 기업조직에 활동하며 이러한 욕구 달성을 통해 행복

감을 느낀다. 또한 의사결정 과정에 직－간접적으로 참여하여 조직 내에서 역능을

부여받은 행위자로서 자신의 가치를 확인함으로써 물질적․감성적 측면을 포괄하

는 행복한 인간으로서의 지위를 누리게 된다. 기업조직 입장에서는 이러한 구성원

들의 만족도와 행복 수준을 높여 조직구성원이 자발적으로 노력하도록 만들고, 성

과확대와 물질적․정신적 보상을 통해 사기를 진작시키고 보다 행복한 일터를 형

성하여 행복의 선순환 구조를 구축할 수 있다.

제4 절 실증사례: 행복한 기업, 좋은 일터

본 절은 SK, 놀부 NBG, 한진해운, 일본 미라이공업의 사례를 중심으로 융합사회

기업조직의 새로운 가치체계인 ‘행복한 기업, 좋은 일터’가 구성되는 과정을 분석한

다. ‘행복한 일터’라는 새로운 가치창출과정에서 가장 중요한 요인으로 지적되는 것

은 리더의 역할이다. 리더는 조직과 구성원이 함께 성장하는 선순환구조를 구축해
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야 할 임무를 부여받고 있으며, 개별 구성원들에게 관심과 배려를 보여줌으로써 모

든 조직구성원이 조직에 매몰된 부품이 아닌 하나의 특별한 존재로 대우받는다는

느낌을 들게 만든다(예지은, 2010). 따라서 본 절은 융합사회의 새로운 가치체계를

실증사례를 통해 제시하면서 기업이 조직구성원의 ‘행복’을 하나의 새로운 가치로

구성하는 다양한 방식에 대하여 논의하고자 한다. 특히 기업조직의 운영방향을 결

정하는 과정에서 경영자와 관리자의 역할이 중요하게 부각된다는 측면에서, 본 절에

서 제시하는 실증사례는 ‘행복한 기업’을 만들기 위한 리더의 역할에 초점을 둔다. 

1. SK 에너지: 행복경영, 감성 리더십

SK 에너지는 ‘행복 경영’을 조직의 목표로 설정하고 최고경영자를 비롯한 임직원

들이 감성리더십을 통해 인간중심의 기업조직 관리체계를 시도하는 대표적인 사례

이다. 감성리더십은 조직구성원들의 감성지능을 확대하기 위한 과정으로 이해될 수

있다. Goleman(1998)은 감성지능을 자아인식력, 자기통제력, 동기부여, 감정이입, 사

교성으로 구분하고 있는데(예지은, 2010), SK 에너지의 경우 ‘인간중심 경영’을 조

직의 목표로 내세워 감성경영의 일관성과 지속성을 확보하고자 하였다.

“SK 에너지의 감성경영은 ‘인간위주의 경영’을 통해 행복을 추구한다는 기업의 비

전에 걸맞게 최고경영자부터 모든 임직원들이 자발적이고 의욕적으로 일할 수 있는

환경을 조성하는데 주력한다.”(김우경, 2008)

“‘행복 경영’을 바탕으로 한 최고경영자는 인간중심의 기업문화를 구현하기 위해

사내 임직원들과 적극적인 의사소통을 시도한다.”(김우경, 2008)

SK 에너지는 감성경영을 통해 ‘행복한 일터’를 구축하고자 하며, 이를 달성하기

위해 기업조직 내에 다양한 의사소통 체계를 확립하였다. 융합사회의 기업조직은

조직구성원 간의 역동적인 개방적 의사소통 네트워크를 필요로 한다. 역능이 부여

된 개별 행위자가 참여하는 네트워크는 다양한 아이디어 소통의 통로로 작용한다. 

이러한 조직은 비－인간적 조직체가 아닌 감정과 이성이 결합되어 아이디어의 활
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발한 흐름이 전개되는 공식적 조직 내의 또 다른 의사소통 채널을 구축한다. 조직구

성원들이 아이디어를 전개하는데 긍정적인 태도를 유지하는 것은 조직에 긍정적인

영향을 미친다. 정반대의 사례로 공포경영으로 유명했던 American Air line사의 임

직원들은 CEO의 분노와 비난을 피하는데급급하여 결국파업과 재정위기에 직면한

바 있다(예지은 20010). 이러한 사례는 조직구성원의 부정적 감성이 조직에 미치는

해악을 보여주고 있으며, 긍정적인 감성을 이끌어내기 위한 리더의 역할과 제도화

된 배려와 관심이 중요함을 강조한다.

“이 외에도 SK 에너지는 임직원들의 사내 카운슬링 전문서비스와 휴식공간 제공을

위해 ‘하모니아(harmonia)’ 서비스를 실시하고 있다. 임직원들의 스트레스와 고민을

개인의 문제로 치부했던 과거와는 달리 기업이 직접 상담전문가를 통해 고민을 해결

해주면서 업무에 집중할 수 있는 환경을 만들어주고 있다...... 또한 SK 임직원 자녀들

을 대상으로 여름/겨울방학마다 영어캠프를 개설하여 회사의 교육프로그램 인프라를

자녀들에게도 제공하고 있으며 이를 통해 자녀들이 부모의 회사의 자부심을 느끼도

록 하고 있다.”(김우경, 2008)

특히, 임직원들에 대해 스트레스와 고민에 대한 사내 카운슬링을 실시하고, 직원

자녀들의 영어교육을 위해 조직이 지닌 자원을 이용하는 것은 과거 근대산업사회에

서는 매우 개인적인 일로 취급되었으며 기업조직이 관심을 가져야 할 대상은 아니

었다. 그러나 SK 에너지의 사례와 같이 구성원들의 긍정적인 감성을 이끌어내고 기

업조직 전체를 행복한 일터로 만드는 것은 융합사회가 지향하는 행위자의 역능 강

화와 감성적 조직문화 구축을 위한 시도라고 할 수 있다.

2. 놀부 NBG: 독서경영

SK 에너지가 인간을 중심으로 한 행복경영과 감성리더십에 초점을 두고 있다면, 

놀부 NBG의 사례는 독서경영을 통해 기업조직 구성원들의 지적활동을 자극하고

있다. 놀부 NBG의 독서경영은 아이디어의 공유를 중심으로 하는 융합사회의 가치

체계와 부합한다. CEO가 직접읽은 책들을 직원들과 공유하기 위해 읽은 내용을 바
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탕으로 활용 지침서를 만든다.

“토종 외식기업 놀부 NBG의 김순진 회장은 읽은 책을 직원들과 공유한다. 책을 보

며 필요하다 싶은 부분을 밑줄을 치거나 접어서 표시하면 비서가 표시된 부분을컴퓨

터에 입력해 요약본을 만들어 ‘교안활용’, ‘즉시활용’ 등의 꼬리표를 달아 각 부서에

배포한다. 책은 가장 필요한 부서가 먼저 읽게 하고 사내 도서관에 두고 돌려 읽는

다......책의 핵심 내용 중 서비스에 관련된 내용은 ‘감성답변 매뉴얼’이라는 지침서로

만들어 활용한다. 고객의 의견을 경청하고 공감하는 과정을 6단계로 정리한 이 매뉴

얼은 피해야할답변으로 변명, 회피 등의 문구를 사례별로 예시한다......”(서화동, 2010) 

그러나 놀부 NBG의 사례는 완전한 융합사회의 기업조직 관리방식은 아니다. 조

직구성원들이 ‘독서’를 통해 아이디어를 공유하기는 하지만 그 방식이 자발적 참여

에 의한다기보다 CEO의 지시에 바탕을 둔 성격이 강하기 때문에 어떤 측면에서는

근대산업사회의 관리방식에 가깝다. 그럼에도 놀부 NBG의 독서경영은 독서를 통한

상상력의 자극, 즉, 조직구성원들의 지적 역량을 이끌어내기 위해 ‘책’을 매개로 한

공유라는 측면에서 근대산업사회로부터 융합사회로 이행되는 중간단계의 특성을

보여준다고 할 수 있다.

“김회장은 밤하늘의 달을 보쌈해가는 해괴한 도둑을 그린 ‘달나라의 도둑’의 상상

력을 통해 발상의 전환이 새로운 창조의 원동력임을 직원들과 함께 되새기는 계기가

됐다고 설명한다. 또 오래 전에 읽은 ‘맥도날드 이야기’에서 창업자 레이크록이 점포

마다 다니면서 화장실을 청소해줬던 이야기를 통해 실천의 중요성을 체감했다고 한

다.”(서화동, 2010)

3. 한진해운: 예술경영을 통한 소통

한진해운의 사례는 ‘예술’을 매개로 한 기업조직의 소통경로 확대를 특징으로 한

다. 감성과 이성을 기업조직 관리에 접목시키기 위해 직원들과 미술전시회와 뮤지

컬을 함께 관람하고 저녁식사 자리를 가지면서 최고경영자와 일반 직원들 간의 의

사소통이 이루어진다. 놀부 NBG의 사례가 ‘독서’라는 지적활동을 바탕으로 아이디
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어를 창출하고자 하였다면, 한진해운은 업무 외적인 장소에서 업무 외적인 소재를

이용하여 소통을 시도한다. 

“전 회장의 별세로 전업주부에서 경영자로 변신한 한진해운 최은영 회장은 여성 특

유의 감수성을 경영에 접목하기 위해서 ‘예술경영’을 통해 임직원들과의 소통을 이끌

어내고 있다. 그는 정기적으로 직원들과 저녁식사 자리를 갖고 시간이 될 때마다 미

술전시회나 뮤지컬 공연을 관람한다.”(김은혜, 2010)

융합사회 기업조직이 운영되는 핵심 키워드 중 하나는 소통이다. 특히, 조직구성

원의 감성을 자극하여 인간관계를 확대하고, 긍정적인 집단감성을 형성하려는 시도

라는 측면에서 한진해운의 예술경영을 통한 소통경영은 융합사회의 기업조직에 가

까운 형태로 나아간다고 볼 수 있다. 임신한 여직원, 신입사원 등과 함께 1:1로 식사

하며 격려하면서 개별적인 관심을 보이고 직원들에게 감동을 선사하는 것은 조직의

신뢰기반을 구축하기 위한 시도라고 할 수 있다. 융합사회 기업조직에서 개방적 의

사소통 네트워크가 작동하기 위해서는 개별 조직구성원들이 상호 간 의사소통 과정

에서 상대방에 대한 믿음이 전제되어야 하기 때문이다.

“사내동호회인 와인동호회에 참석하고, 임신한 여직원이나 신입사원들과는 반드시

함께 식사하며 격려한다. 최근에는 여의도 본사 사옥 입구에 걸려 있는 대형 미술작

품을 스티브 맥커리의 작품으로 바꾸면서 이 작품을 보고 느낀 점을 적어낸 직원 5명

을 선발해 함께 식사하며 미술에 관한 얘기도 나눴다.”(김은혜, 2010)

4. 미라이 공업: 인간 중심의 유토피아 경영

일본 미라이 공업은 비인격체인 조직으로부터 인간 중심으로 전환한 융합사회 기

업조직의 대표적인 사례이다. 이성과 합리성이 강조되던 시대에 다른 기업들이 비

용 절감을 위해 정리해고를 단행하고, 직원들에 대한 평가와 그에 따른 보상 및 처

벌 체계를 확립하는 상황에서, 미라이 공업은 종신고용, 연간 140일 휴가 등과 같이

근대산업사회의 기업조직 관리 방식으로부터 상당히 벗어나 있다. 미라이 공업의

사장인 야마다 아키오(山田昭男)는 성과주의를 강조하지 않으며, 오히려 가장 기
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초적인 비용절감 방식인 운영과정에서 물질적인 절약에 초점을 둔다.

“70세 정년, 전 직원 정규직 종신고용, 연간 140일 휴가, 5년마다 전 직원 해외여

행...... 40년 전통을 지닌 전기설비 제조업체 미라이 공업은 한 해 매출 2,500억 원의

중소기업으로 ‘직원은 자원이 아닌 인간’이라는 경영비전으로 일본 유수의 대기업을

제치고 세계적으로 주목받고 있다. 미라이 공업이 주목받는 이유는 동종업계 1위라는

성과뿐만 아니라 사장의 독특한 경영방식때문이다. 야마다(山田) 사장은 직원들에게

경쟁과 성과주의를 강조하지 않는다. 그는 전기스위치에 ‘손대지마 바보야’, ‘쓰레기

여기 두지마’같은 엉뚱한 표어를 붙이고 다니며 회사의 절약 정신을 강조한다.”(문화

방송, 2010)

야마다 사장은 기업조직에서 신뢰의 중요성을 강조한다. 긍정적 조직분위기의 중

요성은 갈등, 험담, 적대적 감정이 팽배했던 조직분위기를 신뢰, 용서, 긍정적 비전

을 통해 재정위기를 극복한 미국 뉴잉글랜드의 그리핀 병원에서도 찾을 수 있다(예

지은 2010). 회사가 어렵더라도 직원들이 즐겁게 일할 수 있는 분위기가 조성되어야

조직과 직원이 함께 성장할 수 있다는 것이다. 

“그는 인간은 말이 아니므로 채찍이 필요 없다고 강조하며, 사장과 직원 간의 신뢰

가 중요하다고 주장한다...... 회사가힘들수록 사원들이 기쁘게일을 해야 회사가 발전

한다는 것이 그의 경영철학이다.”(문화방송, 2010)

“미라이 공업은 성과나 연줄이 아니라 종이에 이름을 적어 선풍기에 바람을날리거

나볼펜을넘어뜨려승진을 결정한다. 과장, 부장, 차장은 단지 직책일 뿐군림하는 법

이 없다......야마다 사장은 경영을 연극에 비유한다. 막이 오르면 사원이라는 배우에게

모든 것을 맡겨야 하며 사원 스스로 감동하지 않으면 기업은 성장하지 못한다는 것이

다.”(문화방송, 2010)

미라이 공업의 인사관리방식은 근대산업사회 기업조직의 관점에서는 비합리적이

고 비이성적이다. 선풍기, 연필을 이용해 행운에 의한 승진결정은 조직 내 직책이

단지 직책에 불과하며 상위 계급이 하위 계급이 지배하는 종속적인 위계구조가 아

님을 보여준다. 즉, 조직의 모든 구성원이 위계질서 내에 예속된 폐쇄적 관계가 아

니라 수평적 신뢰관계를 바탕으로 유연한 의사소통 경로를 형성하는데, 미라이 공
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업의 아이디어 제안이 1만 건이 넘고 특허 신청이 동종업계 최고수준이라는 점이

이를 뒷받침한다. 

제5 절 소 결

본 장에서는 융합사회 기업조직의 구성요소와 작동기제 그리고 이러한 새로운 체

계를 통해 융합사회의 새로운 가치인 ‘행복’이 도출되는 과정에 대해 논의하였다. 

과거 산업사회와는 달리 융합사회를 구성하는 행위자는 소수의 관리자 계층 외에도

일반 직원들까지 포괄한다. 이들은 기업조직에 자신의 정체성을 투영하며 조직의

발전을 통해 욕구를 충족하기 위한 다양한 아이디어를 배출한다. 융합사회의 기업

조직은 이러한 아이디어를 수용하고 조직구성원이 지닌 지적․감성적 역량을 최대

한 이끌어낼 수 있는 유연하고 개방적인 네트워크를 구축하고 있다. 또한 융합사회

기업조직은 서로 다른 가치체계를 지닌 다양한 아이디어를 새로운 아이디어로 재창

출할 수 있는 공유 구조를 확보하고 있다. 융합사회 기업조직이 운영되기 위해서는

CEO를 비롯한 상위 관리자계층의 소통의지와 구성원의 감성을 자극하고자 하는 역

량이 요구된다. SK 에너지, 놀부 NBG, 한진해운, 미라이 공업의 사례에서 제시한

바와 같이 직원들의 동기를 부여하는 감성경영은 조직구성원의 행복 수준을 한 차

원 끌어올린다. 

이성과 합리성을 강조하는 관리방식은 인간이 이성적 판단을 하기에 앞서 종종

감성적으로 반응한다는 점을 간과하여 왔다. 본 장은 이와는 다른 측면에서 기업조

직을 이끄는 리더의 인간적인 배려가 구성원의 사기와 조직의 성과에 긍정적인 영

향을 미친다는 점을 강조하였다. 조직구성원에 대한 감성적 차원의 배려는 구성원

간의 신뢰와 소통을 증진시키는 중요한 요소이며, 이를 통해 조직구성원의 ‘행복’이

라는 융합사회의 또 다른 가치를 창출할 수 있다는 것이다. 이는 주주의 이윤을 추

구하는 기업, 소비자를 만족시키는 기업, 사회에 기여하는 기업이라는 기업조직과

외부 환경 혹은 행위자 간의 관계에서 한 단계 나아가 ‘행복한 일터’가 융합사회의
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기업조직이 추구해야 할 새로운 가치체계임을 제시한다. 그러나 본 장에서 초점을

두는 ‘행복경영’은 앞서 제시된 융합사회의 가치창출구조와 마찬가지로 근대산업사

회의 특징과 융합사회의 특징들이 상호 균형을 이룸으로써 가능하다. 조직구성원의

행복만을 강조한 기업운영은 기업조직 본연의 목적을 호도할 수 있다. ‘조직구성원

의 행복’은 ‘조직을 둘러싼 주변 행위자들의 행복과 만족’이 함께 조화를 이루어야

한다. 그렇지 않을 경우 ‘구성원의 행복’은 조직을 둘러싼 주변 환경으로부터 정당

성을 확보하기 어렵다. 즉, ‘행복한 일터’는 기존에 사회적으로 인정된 기업조직의

목표와 부합될 수 있어야 하며, 기업의 존재의미를 한 단계 높일 수 있는 새로운 가

치체계로 자리 잡을 수 있다.
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제 6 장 역능: 융합사회 대학교육의 새로운 가치

제1 절 대학교육의 지위와 역할의 변화

전－근대사회, 근대산업사회, 융합사회로 전환되는 과정에서 교육의 역할과 지위

에 대한 인식은 점증적으로 변화하였다. 과거 전－근대사회에서의 교육은 특정 계

층의 지식 공유와 전수가 일차적인 목표였다. 산업사회 이전의 제한적인 교육기회

와 인쇄기술의 미비는 전－근대적인 폐쇄성을 특정으로 한다. 대학은 과거와 현재

를 막론하고 최고의 교육기관이자 연구기관이었으나, 문맹률이 매우 높았던 이 시

기 철학과 신학이 중심이 된 대학교육은 권위적인 통제를 근간으로 하였다. 대학은

순수한 진리를 탐구하는 조직이기도 하였지만 통치계급의 지배권을 정당화할 논리

를 개발하고 발전시키는 역할도 담당하였다. 소수의 계층만이 대학교육과 같은 고

등교육의 혜택을 누릴 수 있었으며, 전문적 지식과 자료는 폐쇄적인 대학과 수도원

에 집중되어 있었다. 또한 인쇄기술이 발달하기 전까지 지식의 축적과 전달 과정은

‘글을 읽고 쓸 줄 아는’ 사람들에게만 역할이 부여되었다. 

19세기 초반 이후 산업사회의 도래와 시민권의 향상은 사회구성원들에 대한 교육

기회를 확대하는 계기가 되었다. 대학을 비롯한 고등교육기관의 수도 증가하였으며, 

대학교육을 받을 수 있는 대상자도 확대되었다. 인쇄술의 발달은 축적된 지식을 보급

하고 새로운 지식을 창출하는 통로로 작용하였고, 대학은 그 중심적 위치에 있었다. 

20세기 이후 대학은 다양한 학문 분야가 집중된 종합교육기관이자 연구기관으로서의

지위를 확보하게 되었으며, 새로운 학문분야를 창출하는 산실로 자리 잡았다. 무엇보

다 민족국가의 등장과함께, 대학교육을 받은 고등인력 배출이 국가의 경쟁력을 좌우

하는 중요한 요인으로 인식되면서 고등교육의 정점에 위치한 대학교육의 위치가 보

다 확고하게 되었다. 대학교육을 받은 사람들이 증가하면서, 한 사회에서 행위자로서
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의 지위를 인정받은 사람들도늘어나게되었는데, 이들은 기존 지식의 수용체이면서도 

새로운 지식을 창출할 자격을 부여받았다. 전－근대사회에서 왕권과 신권이 지니던

가치창출과 유지를 담당하는 역할은 고등교육을 받은 전문가들이 담당하게 되었다. 

그러나 산업시대 이후 대학의 확산이 모든 사회구성원들에게 행위자로서의 지위

를 갖게 한 것은 아니다. 대학은 여전히 대내외적으로 폐쇄적이었다. 20세기 후반에

이르기까지 상당수의 국가에서 고등교육을 받은 여성의 수는 여전히 적었으며, 높

은 등록금은 빈곤계층에게 진입장벽으로 작용하였다. 이와 더불어 대학의 계층화는

고등교육을 이수한 사람들의 서열화로 이어졌다. 20세기 이후 확산된 다양한 학문

분야는 대학 내부에서 또 다른 폐쇄적 장벽으로 작용하였다. 다양한 학문분야가 모

인 종합연구기관이자 교육기관으로서의 대학의 의미는 퇴색하였으며, 개별 학문이

각자의 고유 영역을 강조하면서 학문간 배타적 관계가 형성되었다. 또한 강의실 내

에서는 교수의 권위가 절대적이었고, 학생은 가르침을 받는 수동적 객체이자 평가

의 대상이었으며, 객체가 주체를 평가한다는 것은 상상하기 어려웠다. 융합사회가

등장하기 이전까지 대학은 사회를 주도하는 고급 인력을 양성하는 기관으로서, 축

적된 지식과 이에 기반을 둔 권위를 바탕으로 사회를 지도하는 조직이었다. 대학이

사회를 평가했으며, 사회는 대학이 주도하는 해석과 평가의 대상이었다. 

융합사회가 도래하면서 대학은 산업시대보다 더 많은 역할을 부여받으면서도 과

거의 권위적 지위는 상대적으로 감소하였다. 대학은 20세이 중반 이후 급격히 증가

한 다른 여러 조직(예. 기업)과 마찬가지로 과거보다 더 많은 사회적 요구사항을 수

용하게 되었다. 대학은 공동체 내 시민사회와 함께하는 주체로 선발된 학생들뿐만

아니라 지역사회의 일반 대중들에게도 교육을 제공하기 시작하였다. 급격한 사회변

화에 호응하여 기존의 학문분야가 융합하여 새로운 학과가 신설되었다. 학생 선발

과정에서는 ‘유능한 인재를 더욱 유능한 인재로 양성’하는 교육에서 ‘가능성 있는

인재를 공정하게 선발하여 양성’하는 교육으로 변화하였다. 과거 고등교육대상에서

배제되었던 여성뿐만 아니라 사회적 배려가 필요한 계층에게도 다양한 기회를 제공

하기 위한 제도적 장치가 마련되었다. 강의실에서는 교수가 여전히 학생을 교육하
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고 평가하지만, 학생도 교수의 강의를 평가하게 되었다. 대학이 사회가 나아갈 방향

을 제시하고 해석하는 영향력은 상대적으로 감소한 반면, 사회가 대학을 평가하는

분위기가 당연시되었다. 융합사회의 도래와 함께 나타난 대학 변화의 가장 큰 특징

중 하나는 고등교육이 ‘교육’이라는 위계적인 체계를 넘어 ‘교육 서비스’라는 행위

자 간의 수평적인 관계로 바뀌었다는 점이다. 

제2 절 융합사회 도래에 따른 대학 제도의 변화

1. 대학의 시장화: 교육에서 교육 서비스로

대학은 대외적 사회 환경과 빈번하게 접촉할 수밖에 없는 개방체제로서 변화하게

되었고, 이러한 경향은 고등교육의 시장화로 이어지게 되었다(신현석, 2007). 1995

년 1월 WTO체제의 출범과 ‘서비스 무역에 관한 일반협정’(General Agreement on 

Trade in Service: GATS)의 발효는 교육을 상품서비스로 간주하고, 이를 국가 간 무

역시장에서의 거래․교환되는 품목으로 규정하게 되었다. 이러한 세계화의흐름 속

에서 고등교육은 하나의 시장상품으로써, 전 지구적으로 거래․교환이 확산되는

‘고등교육의 시장화’, ‘고등교육 시장의 세계화’ 현상으로 나타나게 되었다(신현석, 

2007). 이제 교육은 더 이상 한 국가의 의무이자 국가경쟁력 강화의 수단이 아니라

시장의 상품으로서의 역할을 더하게 된 것이다.

예를 들어, Emery와 그의 동료들(2001)은 교육을 하나의 산업으로 보고 대학을 그

산업내의 다른 대학들과 경쟁하는 독립된 기업으로 간주한다. 특히, 이들은 강의가

대학이 생산하는 서비스이자 제품이고, 교수는 그러한 서비스와 제품을 생산하는

제공자이며, 고객인 학생은 교수가 제공하는 서비스와 제품을 획득하는 자라고 말

하고 있다. 학생은 고객으로서 강의의 질에 대한 요구 수준과 실제 교수로부터 제공

된 강의의 질을 비교하여 대학 및 교수에 대한 만족 또는불만족을 표현하게되므로

대학은 조직의효율성을 강의의 질적인 차원으로 평가하고판단할 수 있다(류춘호․

이정호, 2005). 강의평가를 통해 학생과 교수가 서로의 의견을 교환함으로써 질적으
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로 보다 향상된 강의를 추구할 수 있게 된다. 적극적인 표현을 통해 학생들의 다양

한 생각과 교수의 심도깊은 의견이 교환되고 이러한 과정을 통해 서로 다른 가치의

공유와 이해가 가능하게 되었다.

한국은 대학 교육체제 변화의 세계적 흐름을 공식적으로 제도화한 대표적인 사례

이다. 1994년 2월 대통령 직속 자문기구로 “교육개혁위원회”를 발족시키고, 동위원

회가 1년여의 연구 과정을 거쳐 1995년 5월 31일 제1차 “세계화․정보화시대를 주

도하는 신교육체제수립을 위한 교육개혁방안”이 발표되었다. 뒤이어 교육개혁위원

회는 1996년 2월 9일 제2차 교육개혁방안을 발표하였고, 계속해서 구체적인 후속

실천 방안을 강구하였다(김재범, 1996). 2004년 12월 대학을 사회수요에 적합한 인

력양성 구조로 전환하고, 대학 운영시스템의 효율성을 제고하기 위하여 학생정원

감축, 전임교원 확충을 통한 대학의 교육 여건 개선, 대학 간 다양한 통합 및 개편

촉진, 대학원 구조 개혁 등을 주요 내용으로 하는 ‘대학경쟁력 강화를 위한 대학 구

조개혁 방안’을 발표하였다(교육인적자원부, 2004).

이는 대학이 더 이상 국가와 사회를 주도하는 권위적인 주체라기보다 사회의 다

양한 수요를 반영하여 교육서비스를 제공하는 수평적 관계가 공식적으로 제도화하

였음을 보여준다. 특히 학생 선발과정과 교육과정 개편 및 강의평가제도 도입의 확

산은 대학교육이 과거 근대산업사회와 같은 고등교육을 통한 권위적 지위의 유지

및 계승과 같은 기능에서 벗어나 피－교육자인 학생에게 보다 높은 수준의 역능

(empowerment)을 부여하고 있음을 보여준다.

2. 입학제도의 다양화

과거 한국의 대학입시제도는 과열된 학생 간의 경쟁으로 인해 여러 가지 문제점

을 야기하였다. 이는 근대산업사회가 진행되는 과정에서 대학이 제공하는 교육이

제공하는 권위적 지위를 확보하기 위한 경쟁에서 비롯되었다. 고등교육이 사회적

신분상승을 위한 유일한 수단으로 간주되면서 형평성 있는 선발과정을 확보하기 위

해 일률적인 입학고사가 실시되었다. 선발 과정에서 형평성의 강조는 ‘다양한 인재’ 
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선발보다는 ‘공정한 인재’ 선발에 초점을 두었으며, 변별력 확보를 위한 특정 과목

위주의 선발시험체계가 지속되었다.

융합사회의 도래와함께교육이 서비스의 개념으로 정립되면서, ‘대학 선택권’ 혹은 

‘학습권’이라는 개념이 강조되기 시작하였다. 이 과정에서 학생선발과정에서 대학의

자율성이 과거에 비해 확대되었으며 선발방식도 다양화 되었다. 융합사회의 발전 동력 

중 하나인 다양성은 기본적으로 제도를 다양화하기 위한 상상력을 통해 이루어진다. 

대학의 입학제도의 다양화는 인재에 대해 다원화된 사회적 관점을 반영하기 위해 도

입되었다. 예를 들어, 2002년부터 시행된 무시험전형제도는 고등학교 교육과정의 성

취수준을 바탕으로 대학이 자율적으로 선발권을 인정하고 있다. 여전히 ‘수학능력시

험’과같은 일원화된 평가가 중요한 비중을 차지하고 있으나, 대학이 과거 입학생 선

발과정에서 정부의 구속으로부터 어느 정도 자율권을 확보하였음을 보여준다. 그러

나 이것이 대학이 지닌 권위의 확대를 의미하지는 않는다. 대학은 일원화된 강제적

압력으로부터 벗어나고 있으나 다원화된 사회적 수요에 대응해야만 하게 되었다.

3. 교육과정의 다원화

과거 한국의 대학교육은 ‘서비스’로서의 교육수요를 충분히 반영하지 않았다. 김

진욱(1996)은 대학 재학생을 교육서비스의 직접소비자로 기업을 간접소비자로 분류

하고, 양쪽 모두에게 적합한 교육서비스를 제공할 수 있는 대학경영의 필요성을 제

시한다. 대학교육서비스에 대한 직접소비자들의 가장 큰 불만으로 자신이 배울(소

비할) 전문분야에 대한 선택의 제한이다. 교육서비스에 대한 간접소비자인 기업이

가진 대학교육 서비스에 대한 불만은 현대의 생산기술이나 관리기능에 복합적인 능

력이 요구된다는 것이다(김진욱, 1996). 즉, 과거 한국의 대학교육은 특정 전공분야

에 치우진 부분화된 인재양성에 치우쳐 있었다. 최근 진행되는 교육과정의 다양화

는 대학교육의 이러한 한계를 극복하고 역능이 부여된 행위자 즉, 학생들의 직접적

인 교육수요와 기업의 간접적 교육수요에 대응하기 위한 시도이다.

‘서비스’화 된 교육은 대학의 폐쇄적 학문구조를 극복하고 서비스 수요자에게 보
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다 다양한 교육기회를 제공하는 기반을 마련하였다. 이는 교육내용의 다원화와 제

도의 다양화로 구분할 수 있다. 교육내용의 다원화는 교육서비스 제공과정에서 학

문 간 폐쇄적 구조를 지양하고 문－이과 연계교육과 같이 다양한 학문분야가 연계

된 종합교육서비스를 제공하는 것이다. 교육제도의 다양화는 다양화된 교육내용이

여러 가지 방식으로 공급됨을 의미한다. 자유전공학부, 복수전공, 연계전공 등의 전

공과정 선택방식은 기존의 대학교육 체제를 일정 부분 유지하면서 학생의 선택권을

보장하는 수단으로 도입되어 확산되고 있다.

예를 들어, 2008년 이후 자유전공학부의 도입은 다양한 사회적 수요에 반응한 결

과물이라고 할 수 있다. 30여개 이상의 대학이 자유전공학부 제도를 운영 중이며, 

일부 대학은 전문대학원 과정(예. 법학전문대학원, 의학전문대학원)을 설치하면서

폐지한 학부 정원을 정해진 전공없이 다양한 학문 분야를접할 수 있는 자유전공학

부에 할당하였다. 예를 들어, S대에서 공개한 교과과정은 자유전공학부 학생들이

문․이과 과목을 의무적으로 이수하도록 규정하고 있다. S대학 자유전공학부 소속

학생들은 고등학교에서 문과 과정을 이수한 경우 수학과 물리학을 필수적으로 이수

해야 하고, 이과를 이수한 학생들은 작문, 논리학 등과 같은 문과 과목을 이수해야

한다. 또한 자유전공학부 학생들은 전공과정을 스스로 설계할 수 있도록 하고 있는

데(한국경제신문, 2008), 이는 대학교육이 학생들의 학습권뿐만 아니라 다양한 교육

수요를 반영하는 선택권도 강조하고 있음을 제시한다.

또한 연계전공은 이제까지 대립적 구도에서 진행되어 왔던 학문연구와 교육을 인

문 사회과학과 자연과학, 그리고 예술과 언어 등이 융합된 통합 교육과정으로 전환

한 예이다.

복수전공제도는 구조화된 학문체계를 기반으로 역능이 부여된 학생들의 선택권을

반영한다. 다양한 교육서비스를 무한정 제공할 수없는 대학의 입장에서는 복수전공제

를 최대한 활성화할 수 있다면 다양한 복합학문의 학과를 따로 설치하지 않고도 수많

은 융합학문의 교육서비스혜택을 제공할 수 있다. 즉, 이미 설치된 학과들을 기반으로

새로운 비용투자 없이 다양한 교육서비스 수요에 대응할 수 있다는 장점이 있다.
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4. 평가방법의 다원화

교육과정의 다원화 외에도 개별 수업에서 학생들을 평가하는 방식도 일차원적이

고 일－방향적인 체계를 넘어 다차원적이고 양－방향적인 방식으로 변화하고 있

다. 과거에는 학생이 얼마나 많은 지식과 정보를 알고 있느냐와 같은 일차원적인 지

식이 학생의 역량을 평가하는 핵심적인 기준으로 적용되었다. 그러나 융합사회에서

는 지식의 양적 습득보다는 지식의 활용 방법과 새로운 지식창출능력이 더욱 강조

하고 있다(채수진, 2006). 본 연구는 이러한 현상을 실증적으로 뒷받침하기 위해 서

울소재 A대학교 4개 학과의 수업계획서를 비교분석하였다. 분석 시기는 2000년 1학

기부터 2003년 1학기와 2009년 2학기와 2010년 1학기 자료를 이용하였다.

<표 6－1>  A대학 학생성적평가 분석 대상
(단위: 과목)

2000년 2001년 2002년 2003년 계 2009년 2010년 계

‘가’ 학과  7 24 31  9 16 25

‘나’ 학과 11 17 11 39 15 18 33

‘다’ 학과  6  9  7 7 29 18 18 36

‘라’ 학과 20 11 33 13 18 31

다음 [그림 6－1]은 2000년대 초반과 2010년 전후의 평가방법 비중을 비교분석

한 것이다. 본 연구는 전통적인 평가방식인 중간고사, 기말고사, 출석의 반영 비율

을 일방향적 평가로, 인터뷰, 팀프로젝트, 보고서, 다면평가 등의 방법을 양방향적

평가로 정의하고 그 비율을 비교하였다. 그림에서 제시되는 바와 같이 2001년과

2010년의 일 방향적 평가비중은 89.3%에서 85.9%로 소폭 감소하였으며, 양방향적

평가 비중은 9.6%에서 13.6%로 다소 증가하였음을 확인할 수 있다. 즉, 전통적인

평가방식이 여전히 중요한 비중을 차지하고 있음에도 다양한 평가 기준이 확대되

었다는 것이다. 
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[그림 6－1]  2001년과 2010년 일－방향적 평가와 쌍방향적 평가 비율

아래의 그림은 A대학 ‘가’학과의 세부적인 양방향 평가 방식의 확대를 보여준다. 

발표를 평가에 적용하던 과목은 3개 과목에서 4과목으로 증가하였으며, 토론반영 과

목도 4.2과목에서 5과목으로 증가하였다. 가장 괄목할만한 부분은 학생들 간의 협력

과 분업을 통해 창의적인 아이디어를 개발하고 자율적인 학습을 목표로 하는 팀프

로젝트의 도입이다. 2000년대 초반까지 팀프로젝트를 도입하는 과목은 하나도 없

[그림 6－2]  2000년과 2010년 A대학 ‘가’학과 양방향적 평가의 세부 내용
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었으나, 2010년을 전후로 평균 4.8개 과목이 팀프로젝트를 평가에 반영하는 것으로

나타났다.

이러한 변화는 교수가 학생을 대상으로 교육 내용을 주입하던 수업 방식에서, 교

수와 학생, 학생과 학생 간의 양방향적인 의사소통이 평가과정을 통해 강조되고 있

음을 보여준다. 또한 학업성취도를 평가하는 과정에서 기본적인 지식을 얼마나 축

적했는지 보다 학생의 다양한 활동과 역량을 다면적으로 평가하는 방향으로 바뀌고

있음을 알 수 있다.

5. 학생복지의 다양화

과거 학생복지제도는 장학금제도나 근로복지 등과 같은 금전적인 차원에 치중되

어 있었다. 하지만 융합사회의 도래와 더불어 학생들의 역능이 강조되면서 다양한

복지수요에 대응해야할 필요성이 제기되었다. 예를 들어, 소수집단인 여성, 장애인

등 다양해진 복지수혜자가 생겨나게 되고, 취업․상담 등 학업 외에 다양한 영역으

로 복지제도가 점차 확대되고 있다. 또한 대학 내 여학생 수의 증가는 여학생 지원

과 양성평등 교육수요로 연계되었다. 여성의 역능이 강조되면서 일부 대학은 여성

에 초점을 맞추어 여성에게 특화된 인력개발을 위한 연구소의 설립을 통해 여학생

의 사회진출을 모색하기 위한 다양한 연구가 진행되고 있다. 또한 제도적으로도 ‘남

녀차별 금지 및 구제에 관한 법률’이 시행되면서 여러 대학들이 교내 성폭력 근절

및 예방을 위한 부서를 설치하여 대학 내에서 여성들을 사회적인 폭력으로부터 보

호하게 되었다. 이러한 변화는 역능이 부여된 학생들 중에서도 과거에 차별적 대우

를 받아왔던 사회적 소수자들에게 더 높은 수준의 행위자로서의 지위가 부여되고

있음을 보여준다. 또 다른 예로 장애인들에 대한 대학차원에서의 지원 제도는 이들

이 더 이상 고등교육으로부터 직․간접적으로 배제되어야 할 대상이 아니라, 대학

이 적극적으로 이들의 고등교육 수혜를 위해 다양한 배려를 해야 할 역능을갖춘행

위자로 변화하였음을 의미한다. 예를 들어, 장애지원센터는 장애학생들의 시설이용

과 원활한 학업을 위한 편의시설과 프로그램을 제공한다. 학생들을 대상으로 한 복
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지의 다양화는 역능이 부여된 행위자인 학생들의 교육관련 수요를 반영함과 동시

에, 과거에 소외되었던 행위자 계층들에 고등교육을 수혜할 수 있는 새로운 자격이

부여되었음을 보여준다.

6. 평생학습과 대학확장

대학 내 학생들의 역능 강화는 기존의 전통적인 대학교육체계의 다양화와 이들을

배려하는 여러 가지 복지제도의 도입을 촉진하였다. 그러나 대학이 부여받은 사회

적 역할은 단지 대학 내에만 국한된 것이 아니라 지역사회의 구성원들을 대상으로

새로운 의무를 부여하고 있다. 즉, 대학이 제공하는 교육 ‘서비스’는 더 이상 선발제

도에 진입한 학생들만을 대상으로 한 것이 아니라 사회 구성원들이 함께 공유해야

할 ‘사회적 자산’으로 간주되기 시작하였다. 각 대학에서 운영하는 대학평생교육은

지역사회를 대상으로 한 대학교육서비스 대상의 확대를 의미한다. 

대학평생교육의 정의는 학자에 따라 다양하게 논의되고 있다. UNESCO에서는 대

학평생교육을 대학이 제공하는 일정한 장소에서 소속 정규학생이 아닌 성인들의 생

활을 위하여 교육활동을 비롯한 대학 자원을 제공하는 것으로 정의하고 있다. 노종

희(1992)는 대학확장(university extension), 대학개방(university open), 대학성인교육

(university adult education) 등으로 대학평생교육과 관련된 개념을 설명한다. 김도수

(1998)는 대학에서 일반 성인을 대상으로 평생교육 과정을 운영하고 있는 교육활동

으로 학위과정, 비학위과정, 교양교육, 직업교육 등 모두를 포함한다고 하였고, 한상

훈(2001)은 교육내용, 방법, 조건에 관계없이 대학이 성인학습자를 대상으로 실시하

는 과정과 비학위과정을 포함하는 모든 형태의 교육활동을 대학평생교육과정으로

본다(박복선 2006). 따라서 대학성인교육은 대학의 영역 확장이나 대학개방의 개념

을 모두 포괄하는 개념으로 대학에서 실시되는 모든 교육 활동을 의미한다. 대학확

장이란 문자 그대로 대학의 기능인 연구와 교수활동을 대학의 밖 즉 캠퍼스내의 학

생이 아닌 지역사회의 봉사에까지 연장한다는 것으로 이해될 수 있다. 즉, 대학은

고등교육의 기회를 확장하여 사회전반의 발전에 기여한다는 것이다(최항석 2000).
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제3 절 참여와 소통을 통한 역능인재 육성을 위한 대학변화

전－근대사회, 근대산업사회, 융합사회로의 진행과정에 따라 소통의 양식과 주체

는 지속적으로 변화되고 확장되었다. 특히 대학교육은 역능을 부여받은 행위자를

육성하는 조직으로, 대학의 확산과 대학이 부여받은 역할의 증가는 역능을 갖춘 행

위자를 사회로 배출하는데 기여하였다.

과거의 대학은 학문의 독점을 바탕으로 권위적인 지위를 유지하였으며, 대학과

사회, 대학 내 교수와 학생 간의 관계는 가르침을 주고받는 위계적 과정이었다. 선

발과정, 교육과정, 평가과정은 일원적이었으며, 대학의 학문적 권위는 사회를 해석

하고 방향을 제시하는 역할을 담당하였다. 그러나 융합사회에서는 시험점수만으로

합격의당락을 좌우하던것이 아니라, 생활기록부, 봉사활동, 특별활동 등 다양한 분

야를 경험한 학생들을 고려하게 되었고, 학부단위 및 자유전공학부 등과 같은 제도

를 통해 학생의 전공선택권을 보장해주어 학생들로 하여금 직접 선택할 수 있는 기

회를 가질 수 있게 하였다. 

과거 대학에서 수업을 통해 학생을 평가하는 방법을 살펴보면 주로 중간고사, 기

말고사, 출석, 과제(보고서)식의 일방향적이고 단면적인 평가를 실시하였다. 하지만

오늘날 학생들의 다양한 재능을 평가하기 위해 팀프로젝트, 토론, 발표 등 쌍방향적

이고 다면적인 평가방법들이 실시되고 있다. 이러한 평가방법의 다양화를 통해 교

수와 학생 간의 소통이 증가하고, 학생들에 대한 정보를 교환함으로써 정서적 교류

의 향상은 물론 학생의 역능성을 증가시키게 된 것이다.

학업적인 면에서만 변화가 나타난 것은 아니다. 학생과 관련한 제도들도 다양하

게 나타나고 있다. 취업정보실, 성폭력상담소, 여학생회, 장애학생지원제도 등 학생

의 복지 및 취업과 관련된 소통과 도움의 장이 생겨났다. 이는 과거 학생을 수여자

로 인식하고 지식제공에 치중했던 대학이 수요자 중심으로 체제를 변환하고 있으

며, 학생들의 지성적인 부분뿐만 아니라 감성적인 부분까지 함께 다루는 소통하는

문화로 변화하고 있음을 보여주는 것이다.  
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대학교육은 이제 ‘교육’이 지닌 본질적인 가치보다는 ‘서비스’로 인식되고 있다. 

소비자가 상품을 평가하듯이 대학교육도 평가의 대상이 되기 시작하였다. 더욱 흥

미로운 점은 1999년부터 몇몇 일간지를 중심으로 공개하는 대학평가 순위에 대학들

이 순응하고 있다는 것이다. 대학들은 평가결과에 민감하게 반응하며 평가결과에서

지적된 사항들을 보완하기 위해 노력한다. 이는 대학과 사회가 위계와 권위에 기반

을 둔 폐쇄적 소통구조에서 벗어나 행위자 간 소통을 강조하는 개방적 관계로 변화

하고 있음을 제시한다. 또한 대학평가를 바탕으로 현 사회는 대학교육을 통해 배출

되는 학생에 대하여 다양한 능력보유를 지속적으로 요구하고 있다. 대학은 이러한

인재상의 변화를 인식하고, 소통과 참여를 통하여 융합사회에 맞는 역능적인 인재

를 육성하도록 노력하여야 한다. 

이러한 시대적 변화에 성공적으로 적응하고 생존하기 위해서는 개개인의 학습과

노동의 관점이 변해야 한다. 개인이나 집단은 새로운 것을 배우고 익히는 학습 능력

을 갖추어야 할 뿐만 아니라 ‘요람에서 무덤까지’ 평생에 걸친 학습이 필요하다. 이

렇게 평생학습은 학습사회의 핵심이고 학습사회란 ‘언제, 어디서나, 누구든지, 무엇

이든, 어떠한 방식으로든’ 자유로이 배움을 주고받는 사회를 추구한다. 학습사회의

구축 없이 지식기반사회를 형성하는 것은 쉬운 것이 아니다. 특히 인재 배양을 목적

으로 하는 대학교육은 지식을 창조하고 전달하는 중추조직으로서, 융합사회로의 진

보와 발전을 촉진시키는 중요한 기제이다. 또한 지식을 통하여 사회발전과 변화에

영향을 주고받는 불가분의 관계에 있다. 지식기반사회에서 지적 자본은 국민과 국

가 전체의 성과를 결정하는 요인으로, 지식의 획득과 지식을 활용하는 평생학습이

국가발전의 중요한 요소이기 때문이다. 

오늘날 대학은 중대한 전환기를 맞고 있다. 이러한 상황에서 대학의 기능과 목표

는 무엇인가 하는 원론적 질문들이 다시 대학 사회에 제기되고 있다. 입학에서부터

재학기간, 그리고 졸업과 취업 그 이후 평생교육까지 고려하게 된 대학은 본질적 기

능과 새로 부여받은 다양한 역할 등으로 인해 여러 가지 논점들에 대해 다양한 의견

들이 끊임없이 제기되고 있다(이배용, 2009).
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대학 학문의순수성과 실용성을 어떻게조화롭게할 것인가는 중요한 문제이다. 우

리의 미래와 국가의 경쟁력이 인재양성에 달려있다고 할 때, 결국은 대학이 균형 잡

힌 판단을 통해 모든 것을 슬기롭고 조화롭게 해결할 수 있는 인간을 만들어가기 위

해 깊이 성찰해야 할 것이기 때문이다. 융합사회는 다양한 의견이 공존하고 구성원

간의 갈등과 소통을 통해 조화로움을 이끌어 내는데 의의가 있으며 대학은 이러한

과정을 통해 융합사회에서 요구하는 인재를 양성 및 육성하는 중요한 발판이 된다. 
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융합사회는 어떠한 방향을 향해 나아가고 있는가? 본 연구는 과거의 발전 패러다

임과는 달리, ‘공생․참여․행복․역능’이 새로운 가치들이 대두하고 있다는 점에

주목하였다. 이 가치들은 네트워크와 개방적인 소통, 감성과 가상이 강조되는 다원

성, 그리고 배제와 원칙 대신 수용과 재량을 강조하는 유연성으로 대표되는 세 가지

융합사회의 작동원리를 통해 구체화된다. 

사회 전반에 걸쳐 이러한 새로운 융합사회의 가치들이 나타나고 있음은 주지의

사실이다. 첫째, 대통령의 국정운영철학이 발전지향적 패러다임으로부터 공생으로

의 가치전환이 강조되고 있다. 물론 근대산업사회적인 경제발전 및 사회운영철학과

관련된 메시지는 지속적으로 등장하고 있으나, 단순히 발전 패러다임만을 강조하던

모습에서 벗어나 ‘공생’으로 전환되는 가치체계가 나타나고 있다. 둘째, 전통적인

폐쇄적 관리방식과 도구적 합리성을 강조하였던 공공영역에서 참여가 중요한 패러

다임으로 작용하고 있다. 과거 공공영역이 합리적 의사결정을 통한 효율적 목표달

성만을 강조하였다면, 현재의 변화양상은 ‘어떻게 하면 효과적인 의사소통의 장을

마련하고 참여를 통한 합의를 이끌어낼 것인가’에 초점을 맞추고 있다. 셋째, 이윤

극대화를 목표로 하는 기업에서 개별 조직구성원의 행복이 새롭게 추구해야 할 가

치로 자리 잡고 있다. 합리적이고 이성적인 관리기법에 한정되었던 기업의 인적자

원관리방식은 조직을 구성하는 ‘인간’의 주관적 감성까지 배려해야 할 필요성이 제

기되면서 이른바 ‘감성경영’을 통한 ‘행복한 일터 만들기’라는 패러다임으로 전환하

기 시작하였다. 넷째, 대학교육에 있어 학생의 역능강화가 중요 가치로 대두되고 있

다. 학생의 역능이 강조되면서 전통적인 주입식 강의에서 벗어나 교육의 내용과 형

식을 학생이 선택하고 평가하는 유연한 교육과정으로 변화하게 되었다.

그러나 본 연구는 융합사회의 도래에 따른 가치체계 변화가 과거의 가치체계를
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일방향적으로 대체하는 변화가 아님을 강조한다. 이는 마치 가역반응에서 정반응

의 속도와 역반응의 속도가 동일하여 마치 반응 자체가 정지된 상태처럼 보이는

‘화학평형(chemical equilibrium)’의 상태와 유사하다. 사회문화적 융합을 통한 가치

체계의 변화는 기존 근대산업사회의 전통적인 사회체계 구성요소와 작동기제를 완

전히 배제하는 것은 아니다. 여기에는 개인화와 공동체화, 갈등과 통합 등 서로 상

반된 개념들이 대립적인 양극이 아니라 서로를 보완하면서 융합되어 있다. 즉, 융

합사회에서는 서로 다른 개념들이 상호작용을 통해 서로의 변화를 추동하며, 그 결

과 종전에는 사회에 존재하지 않았거나 소극적으로 발현되었던 속성들이 새롭게

등장하게 된 것이다. 

공생․참여․행복․역능으로 대표되는 융합사회의 신(新)가치는 새로운 소통의

질서로서 사회발전에 기여하는 바가 크겠지만, 현실과의 부정합(decoupling)으로 인

해 새로운 역기능을 초래할 수도 있다. 사회문화적 잠재력을 내표한 융합은 많은 경

우에 있어서 합류적 경향과 더불어 분산이라는 역리적 현상을 동반하기 때문이다

(김문조, 2009, 144). 소통의 공간이 확장된 융합사회에서 소통이 일부 계층에 의해

독점되거나 단층적 형태의 소모적인 소통만이 증가한다면 소통주체 간 왜곡이 심화

될 수 있다. 이러한 사회진화의 양상은 다양한 이익의 표명과 충돌 속에서 사회적

합의를 도출해 내는 사회적 진통으로도 해석될 수 있다. 따라서 본 연구는 사회문화

적 융합을 통해 창출되는 새로운 가치가 사회발전과 긍정적 합의를 도출해 내는 순

기능으로 이어질 수 있는 시사점을 제시하고자 한다. 

융합사회에서는 공공의 문제(public problems) 혹은 사회의 문제(social problems)의

의미가 정부와 공공영역이 해결해야 하는 것이 아니라 사회의 모든 이들(the public)

이 함께 해결해야 한다는 의미로 해석된다. 즉, 시민의 참여가 중요한 의사결정의

구성요인이 된다. 

그러나 동시에 시민에 의한 의사결정이 무조건적으로 시민을 위하는 의사결정을

의미하지는 않는다. 따라서 융합사회에 대한 이해와 더불어 융합사회의 새로운 가

치들이 사회발전의 원동력으로 작용하기 위해서는 서로 다른 개념 간에 균형을 잡
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는 것이 중요한 과제이다.

흔히 사람들은 시민참여가 국정운영에 긍정적인 영향을 미치고 있다고 믿고, 참

여가 많으면 많을수록 좋다고 생각한다(DeLeon, 2005). 그러나 정부는 기본적으로

관료제의 고유한 가치를 가지고 있으며, 시민참여와 숙의과정은 오히려 그 가치를

저해할 가능성을 소지한다. 이 경우에는 시민참여를 적절히 제약하는 것이 궁극적

으로는 전체 공동체 구성원들에게 긍정적으로 작용할 수 있다. 소수의 이해관계자

들의 이해타산적 행동이 실상은 시민참여라는 미명 하에 이루어진다면 사회 전체의

입장에서는 바람직하지 않은 결과가 도출될 수 있기 때문이다. 이는 비단 시민참여

와 국정운영에 국한된 것이 아니다. 국정운영철학에 있어 발전과 공생 패러다임의

공존, 성과주의 인사제도로 대표되는 기업의 이성적 관리와 만족․몰입과 같은 감

성적 부분을 강조하는 감성적 관리의 공존, 전통적 교육을 통한 인재육성과 다양화

된 형태의 인재육성 간 공존 등을 모두 포함한다. 

공생․참여․행복․역능과 같은 가치가 긍정적인 성과를 도출해내기 위해서는

이러한 가치를 수용하고, 융합사회의 동적 메커니즘을 수용할 수 있는 사회의 역량

이 중요하다. 민주주의는 안정적 관료제에 기반을 두고 있으므로 관료제를 타파하

는 개혁의 지향점이 되어서는 곤란하다. 또한 경제적․사회적 발전이 담보되지 않

은 상태에서 공생의 가치는 이루어질 수 없다. 즉, 개별 사회영역과 융합사회의 새

로운 가치가 조응해야 한다. 정합성이 결여된 상태에서 무분별한 융합사회의 가치

추구는 결코 바람직하지 못하다. 따라서 역동적인 융합사회의 변화를 적절히 관리

하고 발전시키기 위해서는 무분별한 소통과 참여로 인해 사회가 파편화 및 편협화

로 이어지는 것을 방지하는 사회적 학습과 제도적 장치의 모색이 필요하다. 

본 연구는 다양성 관리를 통한 갈등구조의 이용을 융합사회가 제공하는 정책적

시사점으로 제시하고자 한다. 참여와 소통을 통해서 정책적 이슈의 제기, 형성, 및

집행에 이르는 과정에 있어서 정당성과 유연성을 동시에 추구할 수 있다. 먼저, 정

책 이슈가 제기되는 과정에서 다양한 아이디어와 이해관계가 얽혀있는 행위자들은

내재화된 갈등을 외부로 표출시키는데, 이 과정은 수평적 네트워크를 통해서 이 표
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출과정을 윤활하게 할 수 있다. 그 다음으로, 정책이슈가 제기되고 그것이 하나의

구체적인 정책으로 형성되는 과정에서는 이성적 과정을 감성적 영역으로 확대한 포

용이 핵심적이다. 이성과 합리성에 기반을 둔 최적의 원칙은 의사결정과정에서의

다양성을 배제하여 집행과정에서 더 높은 갈등비용을 초래할 수 있다. 따라서 다양

한 행위자들의 감성적 지지를 확대는 것은 정책형성 및 집행과정에서의 정당성을

확보를 가능하게 하여 결과적으로는 갈등비용을 줄여준다. 마지막으로 집행 과정에

서의 유연성 확보는 정책과정에서 잠재적으로 배제될 수 있는 다양한 행위자들에게

상황에 따라 적용할 수 있는 여지를 마련하며, 집행과정에서 발생할 수 있는불확실

성을 줄일 수 있다.

융합사회로의 사회적 전환은 전 세계적 추세이다. 융합사회에서 사회통합의 방식

은 이전 한국사회의 통합 방식과는 다르다. 융합사회에서는 권위에 기반한 가치의

일방적 수용을 통해 강제적 갈등조정과 합의도출이 일어나는 것이 아니라 개인과

집단의 자유로운 이해표명을 바탕으로 토론과 협상을 통해 사회적 합의를 도출한

다. 따라서 융합사회가 어떻게 작동하며, 어떠한 가치를 향해 나아가고 있는가를 이

해하는 것이 중요하다.
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