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최근 정책환경이 급속하게 변화하고 있고 공공문제는 여러 시스템 속에서 

복잡하게 얽혀있어 점차 문제의 본질을 정의하기조차 어려워지고 있습니다. 

이러한 상황에서 정부가 문제를 정의하고 이에 대해 몇몇 전문가들의 전문성에 

기대어 정책을 만드는 과거의 탑다운 방식으로는 공공문제를 실제로 해결하기 

어려워졌습니다. 빠른 환경변화로 그렇게 기획한 정책대안이 도리어 의도치 

않은 문제를 초래하기도 합니다.

이제 정부혁신의 범주는 정부 내부관리나 행정 서비스 효율성 제고에 국한되는 

것이 아니라 정책문제 해결 과정을 협력적으로 바꾸고 문제를 실질적으로 해결

하기 위한 정책과정의 혁신으로 확장되고 있습니다. 최근 많은 국가들이 이러한 

개방형 혁신 전략을 적용하여 정부 외부의 다양한 행위자와 함께 정책을 수립

하되 민첩성을 기반으로 정책 환경에 점증적으로 적응해나가면서 높은 해결력을 

갖는 정책 솔루션을 찾는 방식을 택하고 있습니다. 정책랩은 이러한 개방형 

정부혁신을 더욱 촉진하는 방법입니다. 다양한 행위자가 통합적인 시각에서 문제를 

공동으로 조망하여 정의하고 다수의 문제 해결 포인트(leverage point)를 

함께 발견하는 정책공동설계(co-design)와, 빠르고 반복적인 실험을 수행하며 

제도화해 나가는 정책공동생산(co-production)이 이루어지는 장(場)이자 

방법론입니다. 

그러나 우리나라에서는 아직 정책과정 전반에서 개방적 과정이 확립되어 

있지 않을 뿐만 아니라, 관료제적 구조･제도･관성에 기인한 다양한 제약이 

있습니다. 따라서 개방형 정부혁신을 위한 정책랩의 성공적 운영과 정착을 위해 

본 연구는 정책공동설계 과정의 정책랩 활동과 정부 내부 정책과정이 원활하게 

연계될 수 있는 방안을 제시, 우리나라의 정책 환경 및 관료제적 환경에 적합한 

‘한국형 정책랩’의 활성화에 기여하고자 하였습니다.

아무쪼록 본 연구가 정책랩의 개념과 필요성에 관한 이해를 돕고 다양한 

정책분야의 정책랩 도입에 도움이 되기를 바랍니다. 본 연구를 수행하신 조세현 

연구위원, 차세영 부연구위원과 이화진 전문연구원, 연구자료 조사에 힘써주신 

부성필･유미정 연구보조원의 노고를 치하하며, 연구자문에 도움을 주신 연구

운영실무협의회 위원 및 전문가 분들께 깊은 감사를 드립니다.
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1. 연구의 필요성과 연구목적

□ 연구의 필요성

○ [정책문제의 속성] 오늘날 정책문제는 수많은 요소로 복잡하게 얽혀있

어 풀기 어려운 시스템적 속성을 지니는 문제임

- 진단 및 해결책을 찾는 것이 매우 어렵고 해결책의 효과성 진단이 

어려움. 따라서 단시간에 획기적으로 해결방안을 찾는 것이 아니라 

마치 움직이는 타겟을 조준하며 민첩하게 미세 조정을 하는 반복 실

험 과정을 거치며 점증적 과정에 의해 문제를 해결해야 함

- 이러한 문제해결 방식은 정부가 단독으로 정책을 수립하고 집행하는 

것이 아니라 정부 외부로부터의 다양한 행위자의 지식과 집단지성에 

기반해야 함. 부처간 협업을 촉진하고 및 정책수요자가 정책과정에 

참여하는 개방형 혁신 전략이 필요함

○ [정책랩(Policy Lab]의 등장] 개방형 정부혁신을 더욱 촉진하는 방법

으로 활용되고 있는 정책랩의 등장

- 정책랩이란 불확실한 행정환경에서 공공문제에 대한 최적의 해결책

을 찾기 위해 다양한 행위자가 아이디어에 대한 공동의 정책 실험을 

수행하고 그 과정에서 오차를 발견하고 수정하면서 제도화해 나가

는 유무형의 장(場)이자 정부혁신의 방법론(조세현･정서화･함종석, 

2019: 2)

- 기획재정부는 2019년 ｢혁신성장 확산･가속화 전략｣을 통해 혁신 

성장 정책 분야에 개방형 혁신 원리를 적용하는 “열린 혁신 플랫폼” 

운영을 명시함(관계부처합동, 2019.8.7.)

국문요약
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○ 정책랩이 원래의 취지대로 운영되고 확산되기 위해서는 정책랩을 통해 

설계된 정책의제의 실행력이 담보되어야 함

- 그러나 정책과정 전반에서 개방적 과정이 확립되어 있지 않을 뿐만 

아니라, 관료제적 구조･제도･관성에 기인한 다양한 제약이 존재함

- 따라서 개방형 정부혁신을 위한 정책랩의 성공적 운영과 정착을 위

해서는 정부외부에서 이루어지는 정책공동설계(co-design)와 정부

의 혁신적 아이디어 실행 및 정책화 과정이 유기적으로 연계될 필요

가 있음

- 외부 정책랩과 정부 조직간 연계와 협력, 정책랩 방식을 활용한 혁

신 활동에 대한 공무원들의 수용도와 실행 역량 제고 전략 등에 대

한 고민이 필요

□ 연구목적

○ 첫째, 개방형 정부혁신의 차원과 특성을 도출, 이를 기준으로 현 정부 

개방형 정부혁신 현황을 진단하여 이를 바탕으로 개방형 정부혁신을 

촉진할 처방으로서의 정책랩 활용 필요성을 확인함(‘현재’의 진단)

○ 둘째, 정책랩의 구성요소를 도출, 이를 기준으로 공무원들의 개인 차원의 

정책랩 방식 혁신활동 준비도, 조직 차원의 조직 적합도, 체계 차원의 

준비도를 진단하여(‘미래’를 위한 진단), 이를 바탕으로 정책랩 활성화 

전략을 개인, 조직, 체계 차원에서 도출할 방향성을 도출함

○ 셋째, 개인, 조직, 체계의 차원에서 각각 정책랩의 요소가 활성화될 수 

있는 방안을 제시함. 개인 수준에서는 방법론(methodology)으로서의 

정책랩을, 조직 수준에서는 플랫폼(platform)으로서의 정책랩을, 체계 

수준에서는 정책과정(policy process)으로서의 정책랩의 정체성을 강

조하여 각각의 차원에서 정책랩을 활성화시킬 수 있는 방안을 제안함
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□ 연구 방법

○ 현황 진단을 위한 현 정부 제도 분석 

- 정책브리핑 누리집(www.korea.kr)에서 ‘국민참여’ 키워드로 검색

된 결과들을 통계 패키지 프로그램 R의 rvest 패키지를 이용하여 

‘웹 크롤링(web crawling)’ 방식으로 수집, 참여제도 216개를 추

출, 정책단계별, 유형별, 다부처 사업별로 구분하여 현황 분석.

○ 현황 진단 / 준비도 진단을 위한 공무원 350명 대상 설문조사 

- 중앙부처 공무원을 대상으로 하되 혁신행정담당관 소속 공무원과 

벤처형 조직 소속 공무원은 전수조사함.

구분 내용

개방형 혁신 

현황 진단

∙ 현재 개방형 정부혁신 (e.g. 참여) 제도･ 프로그램 효과성 인식

∙ 개방형 혁신이 적합한 정책 영역에 대한 인식

∙ 개방형 혁신활동 유용성 인식

정책랩 활용 

준비도 분석

∙ 개방형 혁신활동 유용성 인식

∙ 정책랩 방식의 혁신활동 조직 유형의 적합도

∙ 정책랩 활성화를 위한 혁신체계 차원의 준비도

<표 1> 조사 내용

○ 정책랩 활성화 방안 모색을 위한 전문가 델파이 조사

- 정책랩 활성화를 위한 제도적 개선 방안을 구상하고 이에 대해 연구

진이 선정한 인사･공무원 교육, 예산･재무회계, 평가, 기타 정책학 

분야의 전문가를 대상으로 델파이 조사를 실시함

□ 연구의 구성

○ 본 연구의 구성은 다음과 같음
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구분 주제 내용

제2장
개방형

정부혁신의 이해

∙ 개방형 정부혁신의 개념과 이론

∙ 개방형 혁신의 개인/조직/체계 수준의 영향요인

제3장 정책랩의 이해

∙ 정책랩의 개념과 구성요소

∙ 정책랩과 리빙랩의 비교

∙ 개방형 정부혁신의 장애요인에 대한 정책랩의 처방적 특성

∙ 해외/국내 정책랩 사례 분석

∙ 방법론/플랫폼/정책과정으로서의 정책랩의 이해

제4장 현황 진단

∙ [현재의 진단] 

 - 개방형 혁신을 위한 현 정부의 참여제도 분석

 - 개인 인식/혁신실행조직/혁신지원 체계 현황

∙ [미래를 위한 진단] 정책랩 활성화를 위한 준비도 진단

 - 개인 수준의 혁신활동 수용도 진단

 - 조직 수준의 혁신활동 조직 유형 적합도 진단

 - 체계 수준의 혁신활동 준비도 진단

제5장 정책 대안

∙ 개인 : 정책랩 방법론의 교육과 확산

∙ 조직 : 혁신조직 역할 변화(벤처형 조직의 활용 방안)

∙ 체계 : 혁신 총괄 지원체계(혁신행정담당관 역할 강화), 발전적 

평가, 정책랩 방식 혁신 활동 예산 확보 및 활용 방안

<표 2> 연구의 구성

2. 이론적 배경

□ 개방형 정부혁신 개념의 진화와 영향요인

○ [개방형 혁신] “새로운 아이디어, 기술, 특허를 외부로부터 충원함으로

써 미래의 성공에 기여하는 것(Chesbrough, 2003, 2006)”

- Chesbrough의 개방형 혁신 개념은 조직 간 혁신적 아이디어의 이

전을 통해 혁신에 참여하는 조직이 상호 윈윈하는 결과를 가지고 올 

수 있다는 점을 강조함
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○ [개방형 혁신 2.0의 등장] 혁신 참여자의 다양성 증대, 혁신 속도의 가

속화, 이를 위한 참여자 간 비전 공유의 필요성이 더욱 높아지고 그에 

따라 혁신활동과 결과물에 영향을 미치는 혁신 전반에 대한 고려를 포

함하는 개방형 혁신 2.0의 등장(Curley & Salmelin, 2017)

- 정부혁신의 범주가 정부 내부 관리에서 정책혁신으로 확대되고 있

으므로 개방형 혁신 2.0 수준의 정부혁신이 요구됨

○ [개방형 정부혁신의 요건] 개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산

○ 개방형 혁신의 영향요인의 탐색

- (개인수준) 혁신 동기, 기회, 역량, 혁신 결과로부터의 학습

- (조직수준) 경계확장자 기능, 적응적 공간 기능

- (체계수준) 목표의 명료성, 혁신활동의 동등성, 적합성, 일상화

□ 정책랩(Policy Lab)의 이론적 검토

○ [개방형 정부혁신의 실천전략으로서의 정책랩] 혁신의 영역(locus)이 

플랫폼 소유자에서 참여자들의 네트워크로 이동. 즉 정부가 주도하는 

혁신이 아니라 정책입안자, 정책 수요자와 현장, 그리고 정책 전문가와

의 네트워크에서 혁신이 발생하므로 개방형 정부혁신을 위한 정책랩은 

이를 활성화하기 위한 방법임

○ 정책랩의 요소

- (정책문제 인식방법) 시스템 사고, 디자인 사고

- (속도: 빠른 반복실험) 행동 과정에서의 사고(thinking in action), 

실행 과정에서의 학습(learning by doing) 과정을 통한 민첩한 아

이디어 창출과 프로토타이핑이 정책 솔루션 개발 속도를 높임

- (방향: 바텀업, 다중학습) 바텀업 방식의 창의적･협력적 문제해결과

정, 지속적 피드백을 통한 순환적 과정에 기반한 문제 해결 과정. 사

중순환학습의 메커니즘이 빠르게 작동함

- (마인드셋) 책임있는 행정인, 경계확장자, 혁신가
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○ 정책랩에서는 협력적 혁신에 기반하여 정책 문제와 관련한 시스템 구

조의 파악, 코디자인, 평가 및 적용 단계를 파악하는 과정이 순환적으

로 이루어짐

○ 분업의 원리에 따른 정부 내 사일로 및 관료제 원리와 개방형 정부혁신

과의 근본적인 비정합의 지점들을 정책랩이 완화시키는 특성을 가짐

3. 정책랩 사례 분석과 정책랩의 세 가지 측면

□ 정책랩 사례 분석

○ 해외 사례 분석

<표 3> 해외 정책랩 사례 시사점

구분 시사점

인식 방법론

시

스

템 

사

고 

∙ [캐나다 PHC] 다양한 참여자의 멘탈모델(mental model)을 바탕으로 시스템에 대한 

여러 관점을 종합하고 미래사회의 모습을 제시하는 시나리오 기반 방법론인 Horizons 

Foresight Method를 활용

∙ [호주 A-Lab] 재생에너지로의 전환을 위해 다양한 이해관계자들 간 상호작용을 통해 

새롭게 에너지 정책을 탐색하고 재생에너지 확대를 위한 정책 아이디어를 시범적으로 

도입･발전시킴

∙ [미국 Lab･OPM] 복잡한 공공문제에 대응하기 위해 개인-팀-프로그램-조직 수준에서

의 혁신역량을 강화하고자 다양한 이해관계자 그룹이 함께 모여 장기 프로젝트를 수행함

디

자

인

사

고

∙ [캐나다 PHC] 디자인적 사고를 중심으로 참여자의 학습과정을 돕기 위해 시스템 지도 

등과 같은 시각적 도구를 활용 

∙ [UK Policy Lab] 디자인적 사고의 더블 다이아몬드 프로세스(발견-정의-확장-전달)를 

바탕으로 정책문제를 진단하고 해결안 도출. 사용자 중심의 분석을 바탕으로 관련 이해관

계자와 함께 문제 해결안을 프로토타입화하고 검증하여 관련 부처의 제도화를 도움 

∙ [EU Policy Lab] 미래전략기획을 위한 혁신활동 수행 시 디자인스쿨 전문가와의 협업 

하에 다양한 미래지향적 디자인 씽킹 기법(예. 스토리보드, 시스템 시각화, 프로토타입

화)을 활용
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구분 시사점

도구

혁

신 

방

법

론

∙ [EU Policy Lab] 혁신의 구체적인 방법론으로 미래예측, 민족지학적 분석, 프로토타입 

검증, 실험 등과 온라인 설문, 참여 워크숍, 데이터 시각화, 시나리오 분석, 불확실성 분

석, 민감도 분석, 다기준평가 등의 방법을 결합하여 활용함 

∙ [핀란드 Sitra] 미래전략기획 프로젝트 수행 시 미래예측, 실험, 파일럿, 모델링 등의 다

양한 혁신 방법론을 활용함

∙ [영국 BIT] 정책목표를 달성하기 위해 가장 적합한 방법이 무엇인지 테스트하기 위한 혁

신 방법으로서 실제 정책 수요자를 대상으로 저비용의 넛지를 적절히 활용하여 실험을 

수행함

퍼

실

리

테

이

션

∙ [캐나다 PHC] 참여자 간의 상호작용을 촉진하고 의사소통의 장벽을 완화하기 위해 적

절한 도움과 안내(스캐폴딩)를 지원하는 퍼실리테이터 역할 수행

∙ [EU Policy Lab] 연구 참여자의 전략적 사고 및 적극적인 참여를 촉진하고 참여자 간의 

의사소통을 돕기 위해 다양한 디자인 씽킹 및 공동설계 기법을 활용함

∙ [호주 A-Lab의 ARENA 연구팀] 워크숍 진행 시 다양한 디자인 기법과 소통･참여

(engagement) 도구를 활용하여 참여자 간 협력을 활성화하고 적절한 안내를 제공하

는 퍼실리테이터의 역할을 수행함 

∙ [미국 Lab･OPM] 프로젝트 과정에서 참여자들이 외부 이해관계자들과 보다 효과적으

로 소통할 수 있도록 돕는 퍼실리테이터의 역할을 함

속

도

∙ [호주 A-Lab] 3가지 공동설계 접근방식(Ideate, Incubate, Accelerate)을 기반으로, 

참여자 간 잦은 만남과 소통을 통해 시스템 변화를 위한 새로운 아이디어를 도출하고 이

를 시범적으로 도입(pilot)해보고 신속한 피드백을 바탕으로 수정보완하는 반복적 학습 

형식으로 진행됨 

∙ [미국 Lab･OPM] 애자일하고 회복력 있는(agile and resilient) 정부 운영을 위한 연방

공무원의 혁신역량 강화를 목적으로 운영됨 

∙ [영국 BIT] 정책실험을 통해 정책개선안을 모색할 때, 단일 정책의 효과성을 검증하는 

것을 넘어서 반복적 실험을 통해 지속적인 개선을 도모함

방

향

∙ [EU Policy Lab의 FuturGov 프로젝트] 연구가 정책결정자 또는 전문가의 경로의존적

이고 편향적인 사고방식에 치우치지 않도록 시민과 학생을 주요 참여자로 포함하여 수

요자 지향적 상향식 접근을 시도함. 참가 시민들은 서로 간의 대화와 전문가와의 상호작

용을 통해 직접 미래의 정부 및 시민-정부 간의 관계에 대한 내러티브 구성하여 공동설

계에 참여함 

∙ [덴마크 MindLab] 인간 중심의 정책재설계를 지향하여 정부-기업-시민사회 간의 협

업을 기반으로 정책 수요자인 시민의 관점에서 기존 정책을 재검토하고 정책의 실효성

을 제고하는 정책의 공동설계, 공동생산, 공동평가 시스템을 추구함 
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○ 국내 정책랩 도입 사례 : 열린 혁신 플랫폼

- 2019년 9월 ｢혁신성장 확산･가속화 전략｣ 을 통해 ‘열린 혁신 플랫

폼’ 구축 발표(관계부처합동, 2019.8.7.). ‘열린 혁신 플랫폼’은 다

양한 분야의 민간 행위자와 현장 전문가가 참여하여 디지털 서비스 

및 플랫폼 비즈니스 분야의 미래지향적 혁신 의제와 전략을 집단지

성 기반으로 수립하기 위한 논의의 장임 

- (구성 및 운영원리) 열린 혁신 플랫폼은 워킹그룹을 운영하는 랩들

과 기획재정부 혁신성장추진기획단으로 구성됨. 정부는 각 랩들과의 

협력관계를 유지하면서 민간주도 논의 지원, 랩 간 협업 촉진, 현장

전문가와의 연계 지원 역할을 수행함

- 각 랩은 다양한 현장 전문가, 정책전문가, 기업으로 워킹그룹을 구

성하여 의미있는 합의를 도출할 수 있도록 전문적 지원(facilitator) 

역할을 수행함. 각 랩의 정책혁신을 위해 정책 수요자 및 현장 전문

가, 정책 전문가의 고도화된 네트워크를 형성하고 이들 간 지식의 

교환이 활발하게 일어날 수 있도록 디자인 사고, 시스템 사고에 기

반하여 워크숍을 운영함

□ 정책랩의 세 가지 측면(three aspects)

① 방법론(methodology)으로서의 정책랩 

- 정책랩은 정책문제를 인식하고 해결방안을 모색하기 위한 관점

(perspective)이자 방법론 그 자체임. 정책랩은 문제와 해결방안을 

구분 시사점

역

량 

∙ [캐나다 PHC] 정책과정의 참여자들이 미래의 환경 및 수요 변화를 종합적으로 고려하

여 정책을 수립할 수 있는 역량을 함양할 수 있도록 공무원을 대상으로 미래지향적 사고

방식 확산을 위한 교육을 제공함. 참가 공무원들은 환경변화에 신속하고 민첩하게 대응

하는 데 도움이 되는 다양한 혁신도구에 대해 학습함

∙ [미국 Lab･OPM] 연방정부 공무원들이 복잡한 정책문제에 적절히 대응할 수 있도록 정

책과정에서의 혁신을 추진하기 위해 공무원 대상 역량강화 교육을 제공함
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모색하는 시스템 사고, 디자인 사고 등 다차원적인 인식 방식을 차

용하는 방법론으로, 아이디어의 공유와 상호 학습 방법 등에 대한 

부분들이 강조됨

- 방법론으로서의 정책랩을 활성화하기 위해서는 정책랩 담당자들의 

역량 강화 및 마인드셋 함양을 위한 방안이 필요함

② 플랫폼(platform)으로서의 정책랩

- 정부 내･외부에서 현장 기반의 정책의제를 발굴하는 과정이 이루어

지는 현장, 이를 담당하는 조직 그 자체가 플랫폼으로서의 정책랩

(policy lab as platform)

- 정부의 경계에서 정부 내･외부의 다양한 유관행위자들과 소통하고 

조정하기 위한 장을 만들고 이 장(場)을 유지･관리하는 역할을 수행

하는 플랫폼으로서의 조직을 어떻게 구성하고 작동하게 할 것인가

에 대한 방안 마련이 필요함

③ 정책 과정(policy process)로서의 정책랩

- 정책랩 방식의 수행 과정은 정책과정론의 대부분의 과정과 대응됨. 

기존의 정책과정을 대신하여 정책랩이 정책과정(policy lab as 

public policy process) 그 자체로서 작동함

- 정책과정으로서의 정책랩을 활성화하기 위해서는 성과관리 및 평가, 

사업 목표 설정과 예산 편성 등 혁신 지원 체계 수준의 방안을 모색

할 필요가 있음

4. 분석틀

□ 이론적 검토와 사례분석 결과를 종합하여 아래와 같은 분석틀과 연구 수행 

과정을 구성함
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5. 정책랩 활성화를 위한 ‘현재의 현황’과 ‘미래를 위한 현황’ 진단

□ 현재 : 국내 개방형 정부혁신의 현 주소

○ 국민참여제도

- (정책단계별) 2020년 확인된 216개 참여제도를 정책형성을 위한 아

이디어･의견수렴 단계, 정책 결정 단계, 정책 집행 단계, 평가 단계

로 분류하여 분석한 결과, 현재 운영되고 있는 국민참여제도들은 

‘정책형성 및 의견수렴’ 수준에 편중되어 있음

- (유형별) 216개 참여제도 중 제도 유형 26.4%, 프로그램 유형 

70.4%, 플랫폼 유형 3.2%로, 70%가 넘는 대다수의 참여제도가 일

회성이거나 법적 근거가 부재한 프로그램 수준에 편중되어 있음

- (다부처 수준)216개 참여제도 중 다부처 협업이 이루어지고 있는 제

도는 15개에 불과함.

<표 4> 문재인 정부 참여제도 수준 진단

개방성 행동 지향성 사용자 우선주의 공동생산

∙ 개방의 양적 측면의 

성장

∙ 정책의제 및 아이디

어 제안의 수준에서

만 높은 개방성

∙ 프로토타이핑 활동 

부재 

∙ 단발성 간담회, 협의

회를 통한 의견수렴

∙ 학습고리 형성 실패

∙ 현장에서의 사용자

(정책수요자) 경험

에 대한 조사 부재

∙ 이를 반영한 정책 

개선안의 수정 및 

발전 과정 부재)

∙ 아이디어 수집 이후 

정책의 형성, 결정, 

집행, 평가의 모든 

과정의 낮은 투명성

*출처: 저자 작성

□ 현재 : 개인, 조직, 체계 수준의 개방형 혁신 현황

○ 현재 개방형 정부혁신 제도 (참여제도)에 대한 효과성 인식

- 대체로 정책랩 방식과 유사한 취지로 실행되고 있는 ‘주민참여형 문

제 발굴, 해결, 모니터링’을 ‘국민제안, 참여형 예산제도, 각종 민관 
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공동위원회’보다 효과적인 것으로 인식하고 있음이 확인됨. 이러한 

결과는 공무원들이 기존의 위원회나 제안 정도의 개방 수준보다 더 

깊고 다양한 수준의 참여가 필요하다고 보는 것으로 파악됨.

○ [개인] 공무원들의 개방형 혁신 활동 유용성에 대한 인식

- 개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산의 유용성에 대한 인식

을 조사한 결과 현재 중앙정부 내 상시적인 혁신활동을 수행하기 위

해 설치된 벤처형 조직 공무원들이 다른 조직 유형에 비해 개방형 

정부혁신 활동의 유용성을 높게 평가하는 것으로 파악됨. 반면 일반 

공무원들의 경우 개방형 정부혁신 활동이 유용한지에 대해 전반적

으로 낮은 점수를 보임.

○ [조직] 혁신 실행 조직 현황 : 벤처형 조직

- 2019년 정부혁신 종합추진계획에 따라 8개 복수차관 부처에 우선 

설치, 2020년 부 단위로 확대되어 10개 조직이 추가 선발됨. 2021

년에는 전 부처로 확대 계획(관계부처 합동, 2020: 23).

- 기존 벤처형 조직의 구조와 운영방식을 유지하되 정책랩과 연계하

여 보다 도전적이고 미래지향적인 미션을 수행하도록 대상 과제를 

확대하고, 실제로 공무원이 벤처형 조직을 도전적 정책 문제 해결을 

위한 적극적 실험을 수행할 수 있는 적응적 공간, 보다 많은 정책 

수요자와 이해관계자와 함께 공동생산하는 경계확장자로서의 기능

을 부여할 필요가 있는 것으로 파악됨.

○ [체계] 혁신 지원 체계 현황 : 혁신행정담당관

- 현재 국가인권위원회, 검찰청을 제외한 43개 부처청위원회에 혁신

행정담당관이 설치됨.

- 혁신담당관을 운영 중인 것으로 확인된 43개 부처 중 24개 부처만 

별도의 신설조직으로 운영되고 있으며, 나머지 부처의 경우 기획･운

영지원･법무･의사행정･감사와 같은 기존 부서에서 혁신업무를 담당

하고 있는 것으로 확인. 성과관리, 조직관리 및 자체평가 업무 또한 

전담함
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- 혁신업무를 일상적 업무와 분리하되 동등한 가치를 가질 수 있도록 

하고 이를 위한 적정 수준의 자원 투입과 보상, 역량 강화 지원을 

통해 개방형 혁신을 활성화하기 위한 체계가 부재함.

□ 미래 : 개방형 혁신을 위한 정책랩의 도입 준비도

○ [개인] 정책랩 방법론에 대한 인지도 및 필요성에 대한 교육 필요

- 대체로 정책문제 파악을 위한 정책랩 방식의 활용에 대해 수용도가 높

고 그 다음으로 정책문제 해결책 마련, 정책대안 프로토타이핑 및 반복

실험 순으로 나타남. 여전히 공동생산을 위한 빠른 실험과 학습과정 보

다는 문제 식별 과정만을 정책수요자와 함께 하고자 하는 성향이 높음.

- 정책랩 방식의 혁신활동에 대한 수용도가 4-5급의 중간관리자급 이

상에서는 확보되었다고 판단됨.

- 반면 일반 공무원의 경우 현행 참여제도의 효과성에 대한 인식, 개

방형 혁신의 유용성에 대한 인식, 정책랩 방식의 혁신활동에 대한 

수용도가 벤처형 조직 소속 공무원 보다 낮은 것으로 나타났고 기존 

방식의 활용을 더 선호하는 것으로 나타나, 공무원들에 대한 교육이 

필요한 것으로 판단됨.

○ [조직] 외부 정책랩 + 내부 혁신실행조직

- 정책랩 방식의 부처 내 직접 수행에는 낮은 동의를, 별도의 외부 전

담지원체계의 필요성에 대해서는 높은 동의가 나타남. 그러나 정책

기획에서 중추역할을 맡고 있는 4-5급, 2-3급 공무원들은 부처 내 

별도 직접 수행 조직 형태를 외부 전담지원체계보다 선호하는 것으

로 나타남 → 외부 정책랩과 내부 혁신실행조직 간 연계와 협업에 

의한 정책랩 운영이 필요함을 시사

- 벤처형 조직 소속 공무원들이 정책과정 전반에서 정책랩 방식의 활

용에 대한 높은 수용도를 보인 것 또한 정책랩과 문제해결형 조직 

간 부합성이 높음을 시사
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○ [체계] 목표명확성, 동등성, 적합성, 일상성 제고를 위한 지원 필요

- (목표 명확성) 정부혁신평가와 직접 관계되지 않은 혁신에 대한 관

심과 지원의 정도가 여전히 낮음. → 정책랩 방식의 혁신적 활동 수

행에 부합하는 평가 방식, 조직의 목표와 개인의 혁신활동 목표가 

일치되면서도 도전적 활동에 몰입할 수 있는 평가제도 설계가 필요

- (동등성) 개방과 소통의 깊이와 범위를 확대하기 위한 체계수준에서

의 준비는 미흡 → 혁신 업무의 우선순위를 고려할 때 유연한 보고

체계 등 현행 벤처형 조직의 구조를 벤치마킹하여 민첩한 혁신 활동

이 이루어질 수 있도록 뒷받침할 필요

- (적합성) 성과평가 시스템은 정책랩과 같은 혁신적 방법을 공무원에

게 활용할 것을 장려하기에는 매우 부족한 것으로 나타남 → 정책랩 

방식을 활용한 프로토타이핑의 활성화로 정책과정 전반의 혁신을 

위해서는 학습가능한 실패를 장려하는 체계가 필요

- (일상성) 자율적 혁신 업무 수행에 있어서 보통 수준, 혁신 활동으로 

인한 본래 업무에 영향을 미치거나 행사 참석 요구 에 대한 불만 정

도는 비교적 낮은 편 → 혁신 업무를 미션으로 수행하도록 독립적 

권한과 인력, 그리고 충분한 예산 등 자원을 체계 차원에서 보장할 

경우 자율적 혁신 업무 수행을 더욱 활성화

6. 정책대안

□ 개인 : 정책랩 교육 프로그램 보완 및 신설

○ 정책랩 패키지 프로그램 교육모듈 제안

- 일주일간(5일간) 3시간씩 오전/오후 2회로 각 교과목을 수강, 총 10

회, 30시간의 교과목으로 구성한 정책랩 패키지 프로그램 교육과정 

구성 제안
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<표 5> 정책랩 패키지 프로그램 교육모듈 제안

정책제언 세부내용

정책랩 

교육 

프로그램 

보완 및 

신설 

-정책랩 

패키지 

프로그램 

교육모듈 

제안

마인드셋

/정책랩 준비 

단계

∙ 정책랩을 정책수단으로 선택할 기준 마련 및 교육

∙ 적극행정으로서의 정책랩

∙ 정책랩 성공사례 교육

∙ 정책랩 도입/운영 시 필요 조건

∙ 갈등조정･퍼실리테이터의 역할

문제식별 단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육

∙ 정책분야별 전문가와의 조기 세미나를 통한 지식･기술 자체 점

검 역량 강화

아이디어 생성 

단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ PBL & 시나리오플래닝

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육

∙ 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 자유로운 정책 

의제 제안 실습

프로포절 개발 

단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 프로토타입 실천 계획을 위한 예산 과정에 대한 집중 학습

∙ 프로토타입 집행을 위한 예산 계획을 포함한 기획보고서 작성 

실습

프로토타이핑 

단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 정책 타당성 검토를 위한 워크샵･자문 운영 방법 교육

∙ 정책 타당성 검토 및 외부 자문 반영한 기획보고서 수정･보완 

과정 실습 

∙ 정책의제안에 대한 구체적인 정책과제･전략 작성 교육

프로젝트평가 

/반복실험 단계

∙ 프로토타입에 대한 피드백 및 반복실험 결과를 반영한 수정 과

정의 필요성에 대한 학습

∙ 프로토타이핑과 그 도출 결과인 정책과제･전략에 대한 평가

*출처: 저자 작성
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□ 조직 : 정부 내부 혁신 실행조직으로서의 벤처형 조직의 기능 강화

○ 정부외부의 정책랩 조직과 정부 내부의 벤처형 조직간 협업 활성화를 

위한 방안으로 정부조직관리지침 개정

<표 6> 정부조직 관리 지침 및 벤처형 조직 설치･운영 지침 개정

정책제언 세부내용

정부 내부 혁신실행 

조직으로서의 

벤처형 조직의 기능 

강화

-정부조직관리지침 

및 벤처형조직설치 

･운영지침 개정 

벤처형 조직 개념 

및 대상과제 수정

∙ 개념: 성과달성 여부는 다소 불확실하나 목표달성 시 

국민편의와 혁신성장을 촉진하거나, 미래행정 수요

에 대한 탐색과 반복 실험을 통해 선제적으로 정책

의제를 도입하는 도전적 과제를 추진하는 조직

∙ 대상: 혁신성･도전성･미래지향성･신기술 적용가능

성 등을 고려, 정부기능 내에서 정책랩 방식의 실험

을 통해 구체화할 수 있는 창의적 과제 추진

협업형 벤처형 조

직 운영에 대한 행

안부의 지원 의무 

신설

∙ 다수의 부처가 수행하는 사무의 목적, 대상 등이 유

사하거나 연관성이 높은 경우 각 부처가 협의하여 

벤처형 조직을 운영할 수 있으며 행정안전부는 이

에 대한 제도적 기반을 마련해야 한다

벤처형 조직운영

부처의 정책랩 방

식 혁신활동에 대

한 지원 노력 의무 

신설

∙ 벤처형조직을 운영하는 부처는 우수인력 우선 배

치, 성과우수자에 대한 우대방안 마련, 지속적 학

습, 정책랩 방식의 혁신 활동 지원 등 벤처형 조직이 

실질적인 성과를 창출하도록 노력한다.

   *정책랩 방식의 혁신 활동: 정책수요자･다양한 이해

관계자･현장전문가 등과의 협업과 상호학습 및 정책 

공동생산, 정책 프로토타입에 대한 실험 등

설치･운영특례의 

‘인사’ 관련 사항 개

정으로 개방형 혁

신 역량 및 정책랩 

방식의 활동 역량 

강화, 위험감수 동

기부여

∙ 아이디어 구현과정의 난이도를 고려, 팀워크･목표의

식을 공유하고 전문지식･경험･열정을 갖추고 개방

형 혁신 역량이 있는 인재 확보･배치 중요 

   *예: 벤처형 조직 부서장에게 정책랩 방법론에 대

한 교육 참여 및 정책랩 운영 워크숍 참여 의무화

∙ 유연한 근무환경, 성과우수자 뿐만 아니라 적극행

정 등 혁신을 위해 위험을 감수한 경우에도 특별승

진･승급, 성과평가･상여금 등 인사상 우대

*출처: 저자 작성
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□ 체계 1 (혁신행정담당관) : 정부 내부 개방형 혁신지원 총괄체계로서의 

혁신행정담당관 역할 강화

○ 개방형 혁신지원 총괄 체계로서의 기능 강화를 위한 혁신행정담당관의 

직무 개선안

<표 7> 개방형 혁신지원 총괄 체계로서의 혁신행정담당관 직무 개선안

*출처: 저자 작성

○ [혁신실행조직과 혁신지원조직의 연계] 벤처형조직과 혁신행정담당관

의 역할 강화로 시스템적 혁신실행과 관리를 통한 정책랩 활성화 촉진

정책제언 세부내용

구분 현행 강화방향 신설 신설 목적

전
략

혁신 비전과 
방향, 관리
목표와 달성 
전략과 기획 

∙ 정부혁신과제
관리

∙ 국정과제관리
∙ 성과관리

∙ 정부혁신과제와 정
책랩 사업 구조 연계 
강화

∙ 벤처형 조직 설
치 및 정책랩과
의 협업 기획 

∙ 혁신의 명
료성 제고

과
정

혁신활동 
원을 

위한 보상
및 혁신활동 

확산 

∙ 행정제도 개선
∙ 일하는 방식 

개선
∙ 변화관리
∙ 성과관리
∙ 평가

∙ 도전적인 똑똑한 실
패에 대한 보상으로 
혁신활동 의 동등성 
확립 

∙ 적극행정 지원
∙ 협업의 일상화 지원 

∙ 학습을 위한 실
패사례 공유 인
센티브 제공

∙ 정책실험 계획 
공동 수립 및 집
행, 평가지원 등 
성과관리

∙ 혁신의 동
등성 제고

구
조 
및 
거
버
넌
스

조직 내외부 
거버넌스 및 

권한

∙ 협업
∙ 조직정원 및 

직제

∙ 정책랩이 다루는 정
책혁신 이슈에 대한 
조직내 부서간, 부처
간, 민관 협업 활성화
로 기관과 혁신실행
조직의 네트워크 간 
연결핀 역할 수행

∙ 프로토타입 정규화 
시 필요할 경우 직제
변경 및 인력 재배치
로 정책혁신 지원 

∙ 지식네트워크 
관리

∙ 혁신의 동
등성, 적
합성 제고

자
원

혁신활동
실행을 위한 
자원 지원 

∙ 학습조직
∙ 직원역량 향상

∙ 혁신실행조직의 목표
달성을 위한 몰입 지원

∙ 제안제도 활성화에 
기반한 실험적 일하
는 방식 혁신 지원 

∙ 벤처형 조직 역
량 강화 지원

∙ 혁신의 적
합성, 일
상성 제고
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<그림 2> 시스템적 혁신실행과 관리를 통한 정책랩 활성화
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□ 체계 2(성과평가):혁신 실행조직과 정책랩 간 협업 기반 정책실험 활성화

○ 프로토타이핑 등 정책실험 활성화를 위한 성과관리 방안 제안

<표 8> 정책실험 활성화를 위한 공무원 성과평가 지침 개정(안) 제안

정책제언 세부내용

프로토타이핑 

활동 활성화를 

위한 성과관리

- 공무원 성과

평가 지침 개정

프로토

타이핑

활동 평가 

지양

성과계약 체결 항목 개정

∙ 프로토타이핑 단계의 과제를 ‘관리과제’가 아닌 별도의 개인 성

과목표로 설정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 성과목표 달성도를 제외하거나 평

가항목의 일부로 구성

성과목표 선정 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 단위 업무를 수행하는 경우 예외적으로 성과목표 

등 성과계획 수립을 생략할 수 있도록 명문화

결과 위주 

평가 지양

성과계약 등 평가 실시 목적, 평가지표 도출 예시 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 ‘투입’, ‘과정’, ‘산출’, ‘결과’ 단계

별 평가지표에 대한 적절한 배분 및 설정 

∙ ‘투입’, ‘과정’, ‘산출’, ‘결과’ 단계별 인과관계를 명시할 수 있는 
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*출처: 저자 작성

□ 체계 3(예산) : 혁신 활동 예산 활용 방안

○ 기존 예산 활용안(단기) → 혁신예산 신설안(중단기) → 기금 설치(장기)

<표 9> 혁신 활동을 위한 예산 활용 방안 제안

정책제언 세부내용

평가지표 도출 

∙ 정책랩 방식의 과제 수행 시 다년도 과제의 관점에서 바람직한 

결과를 도출할 수 있는 ‘투입’, ‘과정’, ‘산출’ 지표를 정성 및 정

량 지표를 활용하여 설정(정성 지표 최대 70% 설정 가능)

학습과 

컨설팅 

개념의

평가

평가자 및 확인자 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 정책랩의 운영 주요 구성원을 평가

자로 지정 가능

평가자 대상 교육 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 학습과 성장을 위한 컨설팅 방식의 평

가에 대한 교육, 정책랩 방식을 활용한 혁신에 대한 교육 실시 필수 

‘똑똑한 

실패’ 장려

최종평가, 준수사항 항목 개정

∙ 최종평가 시 혁신성과 창의성 추가 고려

∙ 벤처형 조직의 구성원으로서 정책혁신을 위한 미래지향적이고 

실험적인 업무를 성실히 수행하였으나 목표를 미달성한 경우 해

당 과제 수행 과정의 난이도, 혁신성, 창의적 직무수행태도 등 

감안하여 평가

정책제언 세부내용

기존 

예산 

활용

부처별 정부연구개발 예

산 활용

행정 효율과 협업 촉진에 관한 규정 개정

∙ (정책연구)정책랩을 통한 의제 발굴 및 학습을 목적으로 하

는 정책 연구 수행 시 연구용역 발주 가능 

∙ (연구결과의 평가 및 활용) 정책랩을 통한 의제 발굴 및 학

습을 목적으로 하는 정책연구의 경우 정책연구 종료 후 연

구결과 평가 필요, 단 정책연구결과 활용상황 점검 대상에

서 제외 

부처별 행정효율화

사업 예산 활용

정부업무평가 기본법 시행령 개정

∙ (중앙행정기관의 자체평가) 기관 임무를 수행하기 위한 혁

신적 방식의 수행 여부 추가

행정규제기본법 개정 
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○ 혁신예산 신설안 1 : 부처주도 다부처 협력 사업형 정책랩 예산 배분의 

운영체계

<그림 3> 부처주도 다부처 협력 사업형 정책랩 예산 배분의 운영체계(안)

정책제언 세부내용

∙ (기존규제의 자체정비) 정책랩 등의 방식을 통한 이해관계

인･전문가 등의 기존규제 관련 의견 수렴 및 규제 정비 

적극행정 운영규정 개정 

∙ (적극행정 실행계획의 수립 등) 정책랩 도입을 통한 적극행

정 추진에 관한 사항 추가

신설

혁신

예산

부처 주도 다부처 

협력 사업형 정책

랩 예산 배분

∙ 과기부의 다부처 협력 R&D 예산 중 부처 주도 사업 유형 벤

치마킹

∙ 다부처 협력이 필요한 정책문제 수요를 기반으로 부처들의 

자율적인 공동기획 수립 후 기재부 혁신예산 차년도 배분

공모형 정책랩 사

업 예산 배분

∙ 행정안전부의 ‘도전, 한국’ 공모사업 수행 방식 벤치마킹

∙ 기재부 선정 다부처 이슈의 난제 또는 부처 수요조사를 기

반으로 정책랩 운영 공모, 당선 정책랩에 혁신예산 배정

기금 활용

∙ 정책랩 등의 혁신활동･정책실험의 필요성 및 효과성 근거 

법률 마련

∙ 기금관리 주체 설정 및 정책랩 운영･실행을 기금 고유사업

으로 설정하는 계획안 수립 
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○ 혁신예산 신설안 2. 공모형 정책랩 사업 예산 배분의 운영체계

<그림 4> 공모형 정책랩 사업 예산 배분의 운영체계(안)
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Strategies to Foster Policy Labs for Open 

Government Innovation

Se-Hyun Cho ･ Seyeong Cha

Description of Policy Labs

A policy lab refers to a physical or non-physical place (i.e., a 

policy lab as a platform) that represents a form of government 

innovation (i.e., a policy lab as a method) that is employed to find 

solutions to “wicked” public problems in an uncertain policy 

environment, with various actors testing innovative ideas and 

validating the process of co-creating policies (i.e., a policy lab as a 

policy process). There are four innovative characteristics of policy 

labs: 1) a design approach that embraces the end user’s perspective 

and system approach that considers the complexities and connections 

between different elements of various systems, 2) “agile” flexible 

experiments that involve stakeholders, 3) learning through feedback 

loops, thus avoiding top-down policy decisions, and 4) participants 

who seek to be meaningfully involved in the process to establish 

more effective solutions. 

영문요약
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Background to the Research

Policy labs have become increasingly popular in the public sector 

worldwide, particularly in Europe and North America, as an alternative 

approach to proposing and discussing innovative ideas and developing 

them into prototypes and policy proposals through experimentation. 

In Korea, national think tanks, including the Korea Development 

Institute, the Korea Institute of Public Administration, the Science 

and Technology Policy Institute, and the Korea Information Society 

Development Institute, run policy and innovation labs in conjunction 

with the Ministry of Economy and Finance in order to co-create 

policy proposals for companies and field professionals in the platform 

economy and policy domain specialists. However, because the 

experimental initiatives undertaken by public administrators are a 

crucial element of policy labs and the participatory design process 

for policy proposals, it is necessary to determine whether the Korean 

civil service is prepared to work with policy labs in the policy 

process. 

Primary Purpose of the Research

This research had three primary objectives. First, the research 

evaluated the current state of open government innovation and 

whether it is necessary for the government to utilize policy labs to 

promote open government innovation. To achieve this, theories 

regarding open innovation were explored and current government 

innovation was assessed on three levels: individual, organizational, 

and systemic. Second, the research evaluated the readiness of the 
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government to make use of policy labs for open government 

innovation based on the same three levels. A survey of 350 civil 

servants from the central government was conducted. The survey 

respondents were divided into three groups: innovation managers, 

venture organization members, and general public servants. Third, 

the research proposed strategies to foster policy labs as a way to 

promote open government innovation at the same three levels (i.e., 

individual, organizational, and systemic). 

Main Findings

First, in terms of the current state of open innovation, while the 

government has made an attempt to increase its range of open 

innovation strategies, they have mostly been limited to collecting 

ideas from outside of the government. It also lacks the process of 

learning through multiple feedback loops among participants, 

research on the field experience of policy beneficiaries, and 

user-oriented implementation and evaluation. 

Second, on an individual level, public servants who work for 

venture organizations within their ministries have a higher awareness 

of the usefulness of open government innovation in conducting their 

innovative activities compared to other civil servants. On an 

organizational level, while a venture organization as an innovation 

team offers favorable conditions for innovative activities in terms of 

its structure, members, and working environment, the projects 

undertaken are more or less related to the building of infrastructure 

rather than conducting participatory experimentation on innovative 

ideas that can solve serious policy problems. On a systemic level, 
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the innovation managers within ministries do not provide public 

servants with systematic support, such as resources and rewards, or 

capacity building to encourage innovative activities. Managing 

innovation is part of their job description, yet half of the 43 

ministries do not have an independent organization for innovation 

management. 

Third, in terms of the government’s readiness to work with policy 

labs and to adopt the innovative activities devised by policy labs, 

this research found that public servants working in venture 

organizations and high-level officials are more accepting of and 

favorable toward the adoption of policy labs’ approaches to 

innovation than innovation managers and general public servants 

and lower level officials. On an organizational level, the respondents 

expressed the desire to have a dedicated professional team from 

policy labs outside of the organization working with public officials. 

However, high-level officials preferred to have this team operate 

within their own organization. On a systemic level, support for 

innovation is focused on the response to ministerial performance 

evaluations rather than supporting and coordinating innovative 

activities to find solutions. 

Policy Proposals and Strategies

In order to foster policy labs for open government innovation, the 

researchers suggest the following policy proposals and strategies. 

First, on an individual level, we propose a policy lab package 

training program for civil servants. This should consist of a training 

module for each phase of the policy process: the mindset required 
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to work with a policy lab, identifying issues, idea generation, 

developing policy prototypes, experimentation on policy prototypes 

in the planning stage, and experimentation on policy prototypes in 

the implementation and evaluation stages. 

Second, on an organizational level, we propose that an innovation 

organization should be run following a divided but collaborative 

structure. In particular, policy labs, as a structure outside of the 

government, should focus on designing policy prototypes through 

innovative methods with stakeholders, while venture organizations, 

as a team within the government, should collaborate with policy labs 

and experiment on policy prototypes. At the same time, an 

innovation management team within the government should support 

the innovative activities of venture organizations and foster their 

collaboration with policy labs. To realize this, we suggest the revision 

of the “Guidelines for Government Organization Management” to 

encourage venture organizations to collaborate with policy labs. 

Third, on a systemic level, we propose changes to the management, 

evaluation, and resource allocation for innovation. We suggest 

additions to the job description of innovation managers, such as 

designing evaluation frameworks, expanding networking to foster 

open innovation, providing innovation funds, and providing space 

for experimentation and learning. To evaluate innovation, we 

propose the adoption of developmental evaluation by revising the 

“Guidelines for Civil Service Performance Evaluation” in order to 

foster learning through experimentation by allowing small failures 

and successes. For resource allocation, we suggest utilizing the 

existing R&D budget and government innovation budget to work 

with policy labs. We also propose allocating money to several 
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government organizations for collaborative innovation projects with 

policy labs and adopting a “budget for challenge program” for more 

flexible budget allocation for innovative projects in collaboration 

with policy labs.
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제1장 서 론

제1절 연구의 필요성 및 목적

1. 연구의 필요성

정책랩(policy lab)은 불확실한 행정환경에서 공공문제에 대한 최적의 해결

책을 찾기 위해 다양한 행위자가 아이디어에 대한 정책 실험을 공동으로 수행

하고 그 과정에서 오차를 발견하고 수정하면서 제도화해 나가는 유무형의 장

(場)이자 정부혁신의 방법론이다(조세현･정서화･함종석, 2019: 2). 

자연과학의 실험실이라는 의미의 ‘랩’이라는 용어를 왜 2000년대 후반부터 

주요 선진국은 정책영역에서 활용하기 시작한 것일까? 그것은 정책문제의 복

잡성 때문이다. 오늘날의 정책문제는 수많은 요소로 복잡하게 얽혀있어 풀기 

어려운 시스템적 속성을 지니는 문제, 즉 복합적 난제(complex wicked 

problem)로 예측, 진단 및 해결책을 찾는 것이 매우 어렵다(Alford & Head, 

2017: 712). 따라서 단시간에 획기적으로 해결할 수 있는 방안을 찾는 것이 

아니라 마치 움직이는 타겟을 조준하며 민첩하게 미세 조정을 하는 반복 실험 

과정을 거치며 점증적 과정에 의해 문제를 해결해야 한다.

그런데 이와 같은 문제해결 방식은 정부가 단독으로 탑다운 방식의 정책을 

수립하고 집행하는 것이 아니라 정부 외부로부터의 다양한 행위자의 지식과 집

단지성에 기반할 필요가 있다. 복잡한 문제는 다양한 관점에서 접근되어야 하

기 때문에 정부 내부에서 부처 간 협업뿐만 아니라 기업 등 민간행위자와 정책 
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수요자가 현장 전문성을 가지고 정책과정에 참여하는 개방형 혁신 전략이 필요

한 것이다. 

이러한 환경 변화에 의해 정부혁신의 범주가 정부 내부관리 효율성 제고 및 

행정 서비스 효율성 제고에 국한되는 것이 아니라 정책문제 해결 과정을 협력

적으로 바꾸기 위한 정책과정 혁신, 정책문제의 실질적 해결이라는 정책혁신까

지 아우르게 되었다고 볼 수 있다. 미국과 유럽의 다수 선진국에서는 이러한 

개방형 혁신 전략을 정책과정에 적용하여 정부 외부의 다양한 행위자와 함께 

정책을 수립하되 민첩성을 기반으로 정책 환경에 점증적으로 적응해나가면서 

높은 해결력을 갖는 정책 솔루션을 찾는 방식을 택하고 있다. 

해외에서는 이러한 개방형 정부혁신을 더욱 촉진하는 방법으로 정책랩이 활

용되고 있다. 정책랩을 통해 다양한 행위자가 공동으로 문제를 통합적인 시각

에서 조망하여 정의하고 다수의 문제 해결 포인트(leverage point)를 함께 발

견하는 정책공동설계(co-design), 그리고 이를 시작으로 빠르게 반복적 실험

을 수행하며 제도화해 나가는 정책공동생산(co-production)이 이루어지는 것

이다.

최근 우리나라에서도 정책랩을 활용한 혁신활동이 이루어지고 있다. 기획재

정부는 2019년 ｢혁신성장 확산･가속화 전략｣을 통해 혁신 성장 정책 분야에 

개방형 혁신 원리를 적용하는 ‘열린 혁신 플랫폼’ 운영을 명시하였다(관계부처

합동, 2019.08.21.). ‘열린 혁신 플랫폼’은 “다양한 분야의 민간 행위자와 현장 

전문가 참여하여 디지털 서비스 및 플랫폼 비즈니스 분야의 혁신적인 정책 의

제와 전략을 집단지성 기반으로 수립하기 위한 논의의 장(場)”이다 (한국행정연

구원 정부혁신연구실. (2020a:5). ‘열린 혁신 플랫폼’은 한국개발연구원, 한국

행정연구원, 과학기술정책연구원, 정보통신정책연구원 4개의 국책연구기관이 

운영하는 정책랩･혁신랩의 네트워크로 운영된다. 각 랩은 다양한 민간행위자

와 현장전문가, 정책전문가의 네트워크를 구성하고 이들 간 소통과 토론을 활

성화함으로써 집단지성 기반의 정책 수요를 식별하고 구조화하여 합의된 제언

을 정부에 전달함으로써 정책 공동 기획 과정을 지원, 촉진한다(한국행정연구
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원 정부혁신연구실. (2020a:5). 정부는 직접적으로 개입하지 않고 민간주도 정

책의제 형성과정을 지원하는 역할을 수행한다(한국행정연구원 정부혁신연구

실. (2020a:5).

정책의제를 협력적 바텀업 방식으로 설계하는 과정을 위해 정책랩 활동을 정

부가 지원한다는 것은 고무적인 일이나, 현재 우리나라에서 이루어지고 있는 

정책랩이 여타의 참여제도나 플랫폼과 차별적으로 운영, 원래의 취지대로 운영

되고 다른 정책영역으로도 확산되기 위해서는 정책랩을 통해 설계된 정책의제

의 실행력이 담보되어야 한다. 즉 혁신적 아이디어를 모아 공동설계된 현장의 

제언을 정부가 전달받아 정책화할 때 정책랩 운영이 실효성을 가질 수 있다. 

나아가 보다 활성화되기 위해서는 정책화 이후의 피드백을 통한 재설계 과정까

지 요구된다. 그러나 우리나라에서는 아직 정책과정 전반에서 개방적 과정이 

확립되어 있지 않을 뿐만 아니라, 관료제적 구조･제도･관성에 기인한 다양한 

제약이 있다. 따라서 개방형 정부혁신을 위한 정책랩의 성공적 운영과 정착을 

위해서는 정부외부에서 이루어지는 정책공동설계(co-design)와 정부의 혁신

적 아이디어 실행 및 정책화 과정이 유기적으로 연계될 필요가 있다. 이를 위해

서는 현재와 같이 정부 외부의 연구기관이 아닌 정부 내부에서도 정책랩이 운

영될 수 있는 것인지, 외부 정책랩과 정부 조직간 연계와 협력은 어떻게 이루어

져야 하는 것인지, 정책랩 방식을 활용한 혁신 활동에 대한 공무원들의 수용도

와 실행 역량을 높이기 위해서는 무엇을 해야 하는가 등에 대해 개인, 조직, 

체계 차원에서의 전략에 대한 고민이 필요하다.

2. 연구의 목적

이상과 같은 문제인식에서 출발하여 본 연구는 현재 정부 외부에서 시도되고 

있는 정책공동설계 과정의 정책랩 활동과 정부 내부 정책과정이 원활하게 연계

될 수 있는 방안을 제시, 우리나라의 정책 환경 및 관료제적 환경에 적합한 ‘한
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국형 정책랩’의 활성화에 기여하고자 한다.1) 본 연구의 목적을 보다 구체적으

로 제시하면 다음과 같다. 

첫째, 개방형 정부혁신의 차원과 특성을 도출, 이를 기준으로 현 정부에서 

실행하고 있는 정책과정 혁신을 위한 개방형 정부혁신 현황을 진단한다. 이를 

바탕으로 개방형 정부혁신을 더욱 심화하고 정책과정 전반으로의 확대를 위한 

정책랩 활용 필요성을 확인한다. 

둘째, 정책랩의 구성요소를 도출, 이를 기준으로 공무원이 정책랩 방식을 활

용한 혁신 활동을 할 수 있는 준비가 되어 있는지, 개방형 혁신 활성화의 세가

지 차원인 개인, 조직, 체계 수준에서 진단한다. 이를 통해 정책랩 운영 전략 

도출의 근거를 마련한다. 이를 바탕으로 정책랩 운영 전략을 개인, 조직, 체계 

차원에서 도출할 방향성을 도출한다. 또한 방법론, 플랫폼, 정책과정으로서의 

정책랩이 각각 어떤 요소들에 집중할 때 강조되는 것인지 도출하고 이를 개인, 

조직, 체계 차원에서 연계방안을 제시한다.

셋째, 개방형 정부혁신의 차원별로 정책랩의 요소가 활성화될 수 있는 방안

을 제시한다. 개인 수준에서의 정책랩 활성화를 위한 방법론 교육 방안, 조직 

수준에서 정부 외부의 정책랩과 정부 내부의 혁신 활동 수행 기능을 중심으로 

정책랩을 활성화시킬 수 있는 플랫폼 구성 방안, 체계 수준에서의 혁신 지원이 

정책랩 방식의 정책 과정 혁신으로 이어질 수 있도록 혁신지원체계의 구상과 

관리 방안을 위주로 정책 제언을 하고자 한다. 

3. 본 연구의 차별성

기존의 우리나라의 정부혁신에 관한 연구는 신공공관리에 입각한 행정혁신

1) 특히, ‘열린 혁신 플랫폼’ 사업에 대한 국회 심의 과정에서 국회 정무위원회는 열린 혁신 플랫폼에 의해 

발굴된 의제가 정부에서 실질적으로 실행되기 위한 정부 내부에서의 변화 방안에 대해 한국행정연구원

이 연구를 수행하도록 요구하였다. 본 연구는 국회의 이러한 요구를 반영하기 위하여 기획, 실행되었다. 
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의 이론과 실제 (강제상･임영제, 2002; 권향원･공동성, 2015; 김선명, 2005; 

김태영, 2006; 차성덕･최호진, 2003; 황혜신, 2013a), 정부혁신 주체와 거버

넌스 구조(성지은, 2013; 전영평, 2008; 이제훈, 2003; 허철행, 2018), 정부

혁신 성과(공무원 태도 변화, 혁신수용성, 서비스 개선, 조직효과성 등)(배귀희, 

2008; 임성은･강현철, 2017; 장지원･진종순, 2006; 정상원･송은지, 2017)에 

관한 연구, 정부혁신의 영향요인((김미경, 2016; 김선아･박성민, 2017; 라휘

문･김영희, 2006; 왕재선･김서용 (2009), 윤경준･권용수･장현주(2006), 장지

원･김석은, 2007; 정주용･조광래, 2016; 홍준현, 2009)에 관한 연구 등으로 

구분할 수 있다. 

그러나 복합적 난제가 된 공공문제 대응을 위해 집단지성 기반의 상향식 의

제설정 필요성이 커지면서 개방형 혁신의 관점에서 시민참여 활성화 방안 등에 

관한 연구가 다수 이루어져 왔다(조세현 외, 2018, 2019; 성지은 외, 2017; 

정병걸･성지은, 2019). 그러나 지금까지 개방형 혁신의 관점에서 이루어진 연

구는 정책혁신 영역과 혁신을 실행하는 정부 영역이 분리되어 수행되었다. 예

를 들어 조세현 외(2018, 2019)의 연구는 개방형 정부혁신을 위한 정책랩 실

행에 관한 연구를 통해 상향식 의제 설정을 위한 거버넌스 구성과 의제 설계를 

위한 정책랩의 도구들을 활용하여 혁신성장을 위한 정책대안을 제시하였다. 그

러나 정책랩 활성화를 위한 정부 내부와의 연계 방안에 대해서는 구체적으로 

제시하지 않았다. 

한편 경영학 분야에서는 네트워크 형성을 통한 혁신활동, 외부지식의 수용 

측면에서 개방형 혁신 연구가 진행되어 왔다(윤창근･황창호･정세희, 2019; 이

건창･서영욱･채성욱, 2010). 그러나 경영학 분야에서의 연구는 조직 외부로부

터의 지식과 내부 지식 및 자원과의 결합을 통한 조직 효과성 제고라는 통찰을 

제시함에도 불구하고 개방형 혁신과 조직의 성패가 매우 밀접한 민간 분야에서

의 처방을 공공부문에 적용하기에는 한계가 있다. 행정학 분야에서는 개방형 

정부혁신을 시도했던 박근혜 정부의 정부3.0 혁신에 관한 연구가 있으나, 개방

의 주요한 차원과 특성에 기반한 평가라기보다는 국민체감도 위주의 연구이며, 
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혁신 관리 차원에서의 정부시스템 변화에 대한 정책대안 위주로 제시하고 있다

(임성근, 2017). 

개방형 정부혁신의 관점에서 정책과정의 혁신, 정책문제 해결 중심의 정책혁

신을 위해서 정부는 어떻게 바뀌어야 하고 공무원의 어떠한 역량이 강화되어야 

하는지 등 정책과정의 혁신과 정부 내부의 운영을 유기적으로 연계한 연구는 

아직 없다. 정병걸･성지은(2019)의 연구가 리빙랩의 성과와 한계에 대한 분석

을 통해 일선 행정의 혁신 필요성을 제기하기는 하였으나 제언의 구체성 측면, 

그리고 정책기획자의 입장에서의 혁신과는 차이가 있다는 점에서 한계가 있다. 

정책랩이 도입의 취지에 맞게 활용되고 궁극적으로 의제가 정책으로 실현되기 

위해서는 정부 내부의 변화가 요구되는데, 기존의 연구는 이 지점을 다루는 데

에 있어서 한계가 있다고 하겠다. 특히 관료제의 수직적 통제, 위험회피적 성향 

등이 혁신의 장애물이라고 할 때 정책랩은 이러한 장애요소를 완화하는 도구로 

활용될 수 있기 때문에 정책랩 활성화 방안 연구는 기존 연구와 차별성을 지닌

다. 이러한 차별성을 갖고 본 연구는 개방형 정부혁신을 위한 정책랩의 요소들

이 활성화될 수 있도록 제언 도출에 중점을 둠으로써 정책혁신과 정부내부의 

혁신을 연계하고자 한다.

<표 1-1> 선행연구 검토

구분 연구목적 연구방법 주요연구내용

1

∙ 개방형 정책협업모델 연

구: 열린정책랩 (Open 

Policy Lab) 운영 II(조세

현 외, 2019)

 -다양한 이해관계자의 참

여와 집단지성에 기반한 

정책의제 발굴

∙ 문헌연구

∙ 참여적 행동연구

∙ 심층인터뷰

∙ 시스템 사고 

∙ 시스템 사고를 활용한 정

책이슈탐색 및 워킹그룹 

운영을 기반으로 스마트

제조혁신,디지털헬스케

어 분야의 정책의제 발굴 

2

∙ 시민참여형 정책협업모델 

연구:열린정책실험 운영

(조세현 외, 2018)

 -정책실험 방법론을 활용

∙ 문헌연구

∙ 참여적 행동연구

∙ 디자인씽킹

∙ 심층인터뷰

∙ 정책실험에 관한 이론적 

배경과 정책실험의 필요성

∙ 혁신성장을 위한 스타트

업 정책을 마련함에 있어
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구분 연구목적 연구방법 주요연구내용

한 정책 프로토타입안 제시 ∙ 참여관찰 

∙ 네트워크 분석

서 수요자 지향적 정책 수

립을 위하여 정책실험의 

거버넌스를 구성하고 실

제로 정책랩을 운영하여 

스타트업 정책의 단기, 장

기적 정책 프로토타입을 

제시함 

3

∙ 일선행정의 혁신과 리빙

랩 : 치안현장 문제해결을 

위한 폴리스랩사업 사례

(정병걸･성지은, 2019)

 -치안문제 해결을 위한 

R&D 개발 리빙랩의 성과

와 한계에 대한 분석

∙ 문헌조사 

∙ 사례분석

∙ 폴리스랩을 통한 치안현

장 문제해결을 위한 연구

개발 과정에서 발견된 문

제 해결 방안 제시 

∙ 사용자 요구의 다양성과 

지속적 상승, 사용자 혁신

을 촉진･억제하는 관료제

의 이중 효과, 역할 변화에 

따른 과학기술자의 역할 

혼란, 제도적･윤리적 제약

에 따른 현장실험 곤란 등

4

∙ 얼리어답터(Early Adopter): 

조직 특성이 초기 혁신수

용에 미치는 영향 분석 (윤

창근･황창호･정세희 , 

2019)

 - 초기혁신수용에 영향을 

미치는 요인에 대한 분석 

∙ 문헌조사

∙ 계량분석

∙ 과거 유사한 혁신을 수용하

여 성공한 경험이 있거나 

규모가 큰 조직일수록 초기 

단계(early adoption)에

서 혁신을 수용할 경향이 큼

∙ 성과가 저조하거나 또는 

매우 뛰어난 조직일수록 

얼리어답터(초기 혁신수

용자)가 될 가능성이 큼

∙ 혁신 수용은 외재적 요인에 

의한 경직된 선택이 아니라 

조직 내부의 필요성과 역량

에 의한 자발적 선택

5

∙ 네트워크 구조와 조직학

습문화, 지식경영참여가 

개인창의성 및 성과에 미

치는 영향에 관한 실증분

석 : SI제안팀과 R&D팀

∙ 문헌조사

∙ 계량분석

∙ 단기간에 과업을 수행하

는 임시조직은 조직학습

문화가 개인창의성을 높

이는데 더 큰역할을 하며, 

장기간 동안 존속하는 상
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* 출처: 조세현 외(2018, 2019); 정병걸･성지은(2019); 윤창근･황창호･정세희(2019); 이건창･서영욱･채성욱

(2010); 임도빈･조원혁･정현정(2012); 임성근(2017)의 내용을 바탕으로 저자 작성

구분 연구목적 연구방법 주요연구내용

의 비교연구 (이건창･서

영욱･채성욱, 2010)

 -조직의 특성 (임시 vs 상

설)에 따라 개인창의성에 

영향을 미치는 요인 (조직

학습문화, 지식경영참여 

정도, 연결밀도 중심성, 

구조적 공백) 에 차이가 

있음

설조직은 지식경영참여 

정도가 개인창의성을 높

이는데 더 큰 역할을 함

∙ 임시조직은 연결밀도 중

심성이 개인창의성에 영

향을 미치며, 구조적 공백

은 영향을 주지 않는 반면, 

사설조직은 구조적 공백

이 개인창의성에 영향을 

미치고 연결밀도 중심성

은 영향을 주지 않음

6

∙ 공무원의 탈관료적 규정

변용 행태에 관한 연구 (임

도빈･조원혁･정현정, 

2012)

 - 탈관료적 규정변용행태와 

다양한 영향요인들의 관

계에 대한 가설 검정으로 

공무원들이 어떠한 조건

에서 규정에 더 의존하게 

되는지 탐색적으로 밝힘

∙ 문헌조사

∙ 설문조사

∙ 계량분석

∙ 탈관료적 규정변용행태를 

공무원의 혁신적이고 창의

적인 업무처리로 보고 이

에 영향을 미치는 요인을 

제시하기 위해 중앙부처 

공무원들을 대상으로 한 

인식조사 결과를 활용함

∙ 목표모호성, 보상평가체

계, 수평적 의사소통, 참여

적 의사결정, 공식화, 집권

화 등의 영향을 받는 것으

로 나타남

7

∙ 과제명: 정부3.0 체감도 

향상방안 연구 (임성근, 

2017)

 -정부3.0 추진과정, 성

과, 한계에 대해 혁신에 

대한 국민 체감도 관점에

서 분석 

∙ 문헌연구

∙ 설문조사

∙ IPA

∙ 전문가 자문

∙ 정책수요자인 국민의 체

감도 측면에서 정부혁신

을 분석

∙ 정부혁신을 위한 조직 및 

시스템적 측면에서 정부

3.0 추진위원회의 컨트롤

타워 역할 부족, 혁신 목표

의 명확성 부족, 개인 측면

에서 혁신 동기 부여와 역

량 강화를 위한 방안 부족 

등 제시
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제2절 연구의 내용 및 방법 

1. 연구의 내용

본 연구는 다음과 같은 주요 연구 내용으로 구성된다. 

첫째, 이론적 논의로써 개방형 혁신의 개념과 변천, 특성, 차원에 대한 검토, 

정책랩 동향에 관한 기존 문헌을 검토하여 공공부문에서 개방형 혁신의 필요성

과 적합한 정의를 내린다. 이를 통해 현재 개방형 정부혁신을 진단할 필요성을 

논리적으로 제시하고 진단의 기준도 도출한다. 

정책랩의 동향에 대한 문헌 검토를 통해 정책랩의 구성요소를 도출하고 정책

랩의 구성요소가 개방형 정부혁신의 장애요인으로서의 관료제적 특성을 완화

할 수 있는 도구로서의 활용 가능성을 검토한다. 또한 정책랩의 실제 국내외 

사례들을 분석하고 이를 통해 정책랩의 방법론, 플랫폼, 정책과정으로서의 측

면을 도출한다. 

둘째, 이론적 검토를 통해 도출한 개방형 정부혁신의 특성과 차원을 바탕으

로 현 정부의 개방형 정부혁신 현황을 진단한다. 현 정부의 국민 참여제도 및 

프로그램을 정책과정별 활용도, 정책문제 해결이라는 개방형 정부혁신의 목표

를 달성하는데 유용한지에 대한 공무원의 인식, 그리고 개방형 정부혁신 특성 

기준 부합도를 위주로 진단한다. 

한편 이론적 검토와 사례분석을 통해 도출한 정책랩의 특성과 측면들을 고려

하여, 정책랩을 활용할 미래에 대해 정부와 공무원이 얼마나 준비가 되어있는

지 그 준비도 현황을 진단한다. 정책랩 활용에 대한 공무원의 준비도를 개인, 

조직, 체계 차원에서의 인식 분석을 통해 진단한다. 

셋째, 이론검토 및 문헌 조사 결과, 현황 진단 결과에 대한 분석과 시사점을 

바탕으로 한국형 정책랩 운영과 정착에 기여하기 위해 정책랩을 활성화할 수 

있는 방안을 도출한다. 보다 구체적으로 정책랩의 활성화를 위해서 개인, 조직, 
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체계 차원에서 어떠한 개선이 필요한지에 대한 전문가 델파이 조사 결과를 바

탕으로 제도적 개선 방안을 제시함으로써 개방형 정부혁신의 가능성을 높이고

자 한다. 

위 내용을 목차 순으로 제시하면 다음의 표와 같다.

<표 1-2> 연구 목차 및 주요 연구내용

구분 주제 내용

제2장
개방형 정부혁

신의 이해

∙ 개방형 정부혁신의 개념과 이론

∙ 개방형 혁신의 영향요인 

 -개인 수준의 영향요인 

 - 조직 수준의 영향요인 

 - 체계 수준의 영향요인 

제3장 정책랩의 이해

∙ 정책랩의 개념과 구성요소

∙ 정책랩과 리빙랩의 비교

∙ 개방형 정부혁신의 장애요인에 대한 정책랩의 처방적 특성

∙ 해외/국내 정책랩 사례 분석

∙ 방법론/플랫폼/정책과정으로서의 정책랩의 이해

제4장 현황 진단

∙ [현재의 진단] 

 -개방형 혁신을 위한 현 정부의 참여제도 및 프로그램 분석

 -개인 수준: 개방형 정부혁신에 대한 인식

 -조직 수준: 혁신실행조직 (벤처형조직) 현황과 개방형 혁신 정부

활성화 차원에서의 한계

 - 체계 수준: 혁신지원체계 (혁신행정담당관) 역할과 개방형 정부

혁신 활성화 차원에서의 한계

∙ [미래를 위한 진단] 정책랩 활성화를 위한 준비도 진단

 -개인 수준: 정책랩을 활용한 혁신활동 수용도 진단

 -조직 수준: 정책랩을 활용한 혁신활동 조직 유형 적합도 진단

 -체계 수준: 정책랩을 활용한 혁신활동 지원 준비도 진단

제5장 정책 대안

∙ 개인수준 : 정책랩 방법론의 교육과 확산

∙ 조직수준 : 정부외부 정책랩+ 정부내부 혁신 실행 조직 역할 변화

(벤처형 조직의 활용 방안)

∙ 체계 : 혁신 총괄 지원체계(혁신행정담당관 역할 강화), 발전적 

평가, 혁신 활동 예산 마련 방안

*출처: 저자 작성 
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2. 연구 방법

1) 개방형 정부혁신 현황 진단을 위한 현 정부 제도 분석

현 정부의 개방형 정부혁신 현황 진단 기준을 도출하기 위하여 개방형 정부

혁신에 관한 이론적 검토 및 국내외 동향 분석을 우선 실시하였다. 이를 위해 

국내외 논문 및 저서, 정책 및 연구보고서를 검토하였다. 여기서 도출한 기준을 

현재 우리나라의 개방형 정부혁신 실행 전략 사례 분석 시 적용하였다. 

국내 개방형 정부혁신 실행 현황에 대해서는 현재 정부가 실시하고 있는 개

방형 정부혁신 제도 및 프로그램을 중심으로 분석을 수행하였다. 특히 본 연구

는 국민 참여제도와 프로그램 활용도를 중점적으로 분석하였는데, 이를 위하여 

R의 rvest 패키지를 활용, 웹크롤링 방식으로 정부 웹문서를 수집하여 정리하

였다. 또한 현 혁신행정 및 정부혁신 관련 조직･체계 현황 수집을 위해 각 부처

가 생산하는 정부 웹문서를 키워드 검색으로 수집하여 정리하였다. 현 참여제

도 현황 조사는 다음의 과정을 따랐다.

현 정부에서 운영되고 있는 다양한 국민참여제도들이 실제 국민들이 정책고

정 전반에서 어느 수준까지 참여할 수 있도록 보장하고 있는지 분석하고자 하

였다. 또한 참여제도의 지속성 등을 평가하기 위해 참여제도를 유형별로 분류

하여 제도 운영 실태를 파악하고자 하였다.

분석을 위한 자료는 정책브리핑 누리집(www.korea.kr)에서 ‘국민참여’ 키

워드로 검색된 결과들을 통계 패키지 프로그램 R의 rvest 패키지를 이용하여 

‘웹 크롤링(web crawling)’ 방식으로 수집, 참여제도들을 추출하여 분석 대상

으로 하였다. 중앙정부의 46개 부･처･청의 제도들을 대상으로 하였으며,2) 정

부혁신의 방법론으로 국민참여가 본격적으로 강조되기 시작한 2019년부터 

2020년 6월까지를 분석 기간으로 설정하였다.

2) 국민기자단, 홍보 및 체험 성격의 국민 참여 활동, 그리고 적극행정, 정책실명제, 국민공청회 및 정보공

개 활동과 관련한 참여제도는 제외하였다.
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분석 기간 동안 운영 중인 제도 및 프로그램은 총 216개로 파악되었다.3) 그

중 10개는 형성 및 의견수렴뿐 아니라 결정단계에의 시민참여까지도 포함하고 

있으며, 11개는 현재 시행 예정으로 알려져 있다. 다양한 부처가 협업하는 참

여제도와 프로그램의 경우에는 중복 집계하지 않고 대표 부처의 하나의 사례로 

집계하였다. 이렇게 취합･집계된 자료는 정책단계별, 유형별, 다부처 사업별로 

구분하여 현황 분석에 활용하였다.

2) 개방형 정부혁신 현황 진단, 정책랩 활용 준비도 진단을 위한 공무원 

설문조사

먼저 개방형 정부혁신 현황 중 개인 수준에서의 진단을 위해 공무원들의 혁

신활동에 대한 인식 현황을 설문조사로 실시하였다. 정책랩 준비도 진단을 개

인/조직/체계 차원으로 수행하기 위한 자료 수집 또한 공무원 설문조사로 실시

하였다.

특히 본 연구는 정책랩 활용 준비도 분석을 위한 공무원 인식 조사를 중앙부

처 공무원을 대상으로 하되 혁신행정담당관 소속 공무원과 벤처형 조직 소속 

공무원을 특별히 전수조사대상으로 삼았다. 혁신행정담당관 소속 공무원은 현 

정부의 정부혁신의 방향 및 소속 부처의 정부혁신 활동에 대한 이해도가 높은 

집단이다. 무엇보다도 개방형 정부혁신이 제대로 수행되기 위해서는 정부 조직 

내부에서 그러한 혁신활동을 시스템적으로 지원해야 하는데 그 역할을 혁신행

정담당관이 수행할 필요가 있다.

벤처형 조직은 문제해결형 조직의 일환으로 혁신성과 도전성이 요구되는 과

제 수행에 있어서 부처 기능으로 수행할 필요가 있을 시 행정안전부와 사전 협

의하여 총액 인건비를 활용하거나 부처가 자율적으로 임시조직 형태로 설치할 

수 있다(행정안전부, 2020b:22, 138). 정책문제 해결을 위한 혁신적 활동에 

3) 세부 목록은 <표 4-4>, <표 4-5>, <표 4-6>에서 확인 가능하다.
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자발적인 동기를 지닌 개인, 애자일 구조를 가진 조직, 그리고 원활한 업무 수

행을 위한 시스템 차원에서의 지원이 이루어지고 있다. 따라서 이와 같은 문제

해결형 조직의 정책랩 활용에 대한 인식 조사 결과는 정책랩 요소 활성화를 위

한 조직의 기능과 운영 방안 도출을 위한 기초자료로 활용될 수 있다. 

공무원 설문조사의 개요는 다음과 같다.

(1) 조사 설계

동 설문조사는 2020년 7월 13일부터 7월 23일까지 구조화된 설문지를 활

용한 온라인 조사를 통해 실시되었다. 

<표 1-3> 조사 설계

구분 내용

조사 대상

∙ 혁신행정담당관 소속 공무원

∙ 벤처형 조직 소속 공무원

∙ 정부 부처 소속 일반 공무원

표본 크기

∙ 350명

 -혁신행정담당관 98명

 -벤처형 조직 35명

 -일반 공무원 217명

표집틀
∙ 혁신행정담당관 및 벤처형 조직 : 공무원 명부

∙ 일반 공무원 : 조사회사 가입 패널 명부

표본추출방법
∙ 혁신행정담당관 및 벤처형 조직 : 리스트를 활용한 전수조사

∙ 일반 공무원 : 온라인 패널 리스트를 활용한 무작위 추출

조사 방법 ∙ 구조화된 설문지를 활용한 온라인 조사

조사 기간 ∙ 2020년 7월 13일 ~ 7월 23일

조사 기관 ∙ ㈜엠브레인퍼블릭

*출처: 저자 작성



15

제1장 서론

(2) 조사 내용

본 조사의 주요 조사 내용은 다음과 같다. 정책랩이 본연의 목적대로 개방형 

정부혁신을 촉진하고 더욱 활성화되기 위해서는 정부에서의 준비도가 우선되

어야 한다. 공무원들이 개방형 혁신 및 정책랩 방식의 혁신활동 및 지원 방식에 

대해 어떠한 인식을 갖느냐에 따라 활성화 방안이 달라지기 때문이다. 

이에 본 연구는 아래와 같이 주요 조사 내용을 구성하였다. 

<표 1-4> 조사 내용

구분 내용

응답자 일반 사항
∙ 기관 유형, 조직 유형, 직종, 직급, 재직 기간, 성별, 연령, 최종 학력, 공직 

임용 경로

개방형 혁신 현황 

진단

∙ 현재 개방형 정부혁신 (e.g. 참여) 제도･ 프로그램 효과성 인식

∙ 개방형 혁신이 적합한 정책 영역에 대한 인식

∙ 개방형 혁신활동 유용성 인식

정책랩 활용 

준비도 분석

∙ 정책랩 방식의 혁신활동 수용도

∙ 정책랩 방식의 혁신활동 조직 유형의 적합도

∙ 정책랩 활성화를 위한 혁신체계 차원의 준비도

*출처: 저자 작성 

(3) 응답자 특성

본 조사의 주요 응답자 특성은 다음과 같다. 조사사례 총 350명 중 혁신행

담당관 소속 공무원 98명, 벤처형 조직 소속 공무원 35명, 일반 공무원 217명

이다. 응답자 중 부 단위 소속 공무원은 전체의 43.4%를 차지하고 그 외 처, 

청 단위 공무원이 약 47%를 차지한다. 중앙부처에서 정책기획과정에 직간접

적으로 참여하는 7급 이상의 공무원이 전체 응답자의 80% 이상을 차지하고 

있다. 
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<표 1-5> 응답자 특성

구분 사례수(명) 비율(%)

전체 350 100.0

조직 유형

혁신행정담당관 98 28.0

벤처형 조직 35 10.0

일반 공무원 217 62.0

기관 유형

부 152 43.4

처 14 4.0

청 151 43.1

위원회 33 9.4

직종

일반직 247 70.6

특정직 56 16.0

기술직 28 8.0

계약직 8 2.3

연구/지도직 10 2.9

기타 1 0.3

직급

2~3급 5 1.4

4~5급 94 26.9

6~7급 185 52.9

8~9급 66 18.9

재직 기간

5년 이하 119 34.0

6년~10년 미만 60 17.1

10년~20년 미만 115 32.9

20년 이상 56 16.0

성별
남성 216 61.7

여성 134 38.3

연령

20대 47 13.4

30대 150 42.9

40대 115 32.9

50대 이상 38 10.9

최종 학력

전문대졸 이하 26 7.4

대학교 졸업 240 68.6

대학원 이상 84 24.0

공직 임용 

경로

공개경쟁임용 241 68.9

경력경쟁임용 100 28.6

공채 재직 중 경력경쟁임용 5 1.4

기타 4 1.1

*출처: 저자 작성 
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3) 정책랩 활성화 방안 모색을 위한 전문가 델파이 조사

이론검토 및 사례분석, 현황 및 준비도 진단을 거쳐 연구진은 정책랩 활성화

를 위한 제도적 개선 방안을 구상하고 이에 대해 전문가 델파이 조사를 실시하

였다. 조사 대상은 행정학･정책학 전공자 19인을 연구진이 선정하되, 인사･공

무원 교육, 조직, 예산･재무회계, 평가, 기타 정책학 분야로 세분화하였으며, 

인사･공무원 교육 분야 3인, 조직 분야 3인, 예산･재무회계 분야 4인, 평가 분

야 3인, 기타 정책학 분야 4인 총 17인에 대한 델파이 조사를 완료하였다. 

Part 1에서는 정책랩 방식을 활용한 혁신활동의 유용성과 정책랩이 적합한 영

역에 대한 조사를, Part 2에서는 정책랩 활성화를 위한 개인, 조직, 체계 수준

의 구체적인 지원 및 개선 방안에 대한 의견을 조사하는 과정을 거쳤다. 조사는 

2020년 10월 7일 ~ 10월 22일의 기간 동안 실시되었다.

<표 1-6> 정책랩 활성화 방안 도출을 위한 전문가 델파이 조사 내용

조사 내용 세부 내용

정책랩 유용성
∙ 정책랩 혁신 활동 유용성 평가

∙ 정책랩 적합 영역 평가

개인 

수준

정책랩 교육 프로그램의 

내용
∙ 정책랩 운영 교육 프로그램이 필수적으로 담아야 하는 내용

조직 

수준

 정부 외부의 정책랩과 

정부 내부의 문제해결형 

조직의 연계

∙ 문제해결형 조직(벤처형 조직)과 정책랩의 유기적 관계를 

형성하고, 정책랩을 통해 발굴된 정책 프로토타입의 반복적 

실험을 수행하기 위한 현행 벤처형 조직의 운영 개선 방안

체계 

수준

정책랩 활성화를 위한 혁

신 지원 체계의 구성

∙ 평가방식의 변화

∙ 혁신지원조직의 역할 변화 

∙ 실패에 대한 투자 개념의 예산 활용 방식 (사업예산 배분 및 

활용의 유연성 제고)

*출처: 저자 작성 
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제3절 연구흐름 및 분석틀 

본 연구는 정책문제 해결을 위한 개방형 정부혁신의 필요성이 높아지면서 정

부혁신의 범주를 내부 관리혁신과 행정서비스 혁신에 국한하지 않고 정책혁신

까지를 포함하는 것으로 본다. 이러한 전제를 바탕으로 본 연구는 개방형 정부

혁신을 촉진하는 방법론으로 정책랩을 활용할 필요성이 높아지고 있는 상황에

서 정책랩이 우리나라에서 본연의 취지대로 운영될 수 있도록 활성화 방안을 

제시하는 것을 목표로 한다. 

다음 그림은 연구진이 수행한 연구 과정과 분석 내용과의 연계를 바탕으로 

연구흐름도와 분석과정별 분석틀을 구성한 것이다. 

첫째, 개방형 정부혁신에 대한 실질적 분석에 앞서 이론적 논의를 통해 개방

형 정부혁신의 차원과 특성, 그리고 정책랩이 개방형 정부혁신을 어떻게 촉진

할 수 있는지 파악하기 위한 정책랩의 요소를 추출하였다. 또한 OECD의 

OPSI (Observatory of Public Sector Innovation)(2018:110)가 제시하는 

정부혁신의 세 가지 차원인 개인, 조직, 시스템 등 세 가지 기준에 따라 개방형 

정부혁신은 개인, 조직, 시스템 차원에서 활성화될 필요가 있음을 기존 문헌을 

통해 도출하였다. 정책랩의 요소는 정책문제 인식방법, 속도, 방향, 마인드셋 

등 네 가지 요소를 추출하였다. 또한 문헌연구 및 사례분석을 통해 정책랩의 

세 가지 측면인 방법론, 플랫폼, 정책과정으로서의 특징을 도출하였다. 이와 같

은 이론적 검토와 사례분석을 통해 개방형 정부혁신 현황을 진단하기 위한 제

도 분석의 기준 및 정책랩 활용에 대한 공무원의 인식 조사의 틀, 정책랩 활성

화를 위한 정책대안 설계의 틀을 마련하였다. 



19

<그
림

 
1
-
1
> 

연
구

흐
름

도

*출
처

: 
저

자
 
작

성



 
 
 
 

20

<그
림

 
1
-
2
> 

분
석

틀

* 
출

처
: 

저
자

 
작

성



21

제1장 서론

둘째, 정책혁신을 위한 개방형 정부혁신 현황 진단은 현재에 대한 현황 진단

과 미래를 위한 준비도 진단, 두 가지 범주에서 실시하였다. 1) 개방형 혁신을 

위해 현 정부에서 활용되고 있는 정책과정 혁신에 대한 진단과 공무원들의 개

방형 혁신 유용성에 대한 인식, 2) 정책랩 도입을 위한 운영 가능성 및 방향성

을 가늠할 준비도 진단이다. 

정책과정 혁신을 위해 현재 운영되고 있는 국민참여제도 및 국민참여프로그

램에 대해서는 ① 정책과정별 활용도, ② 정책문제 해결에 있어 유용성에 대한 

공무원의 인식, ③ 개방형 정부혁신 특성 부합도를 기준으로 진단하였다. 이러

한 진단을 통해 현재의 개방형 정부혁신은 정책문제 해결을 위한 혁신적 솔루

션을 도출하는데 유용한 방식으로 운영되고 있는지, 그렇지 않다면 개방형 정

부혁신을 더욱 촉진하고 심화하기 위하여 정책랩을 활용할 필요성이 높다고 판

단할 수 있기 때문이다. 

한편 개방형 정부혁신의 촉진, 심화를 위해 우리나라에서도 국책연구기관을 

중심으로 정책랩 활동이 이루어지고 있으나 원래의 취지대로 활용되기 위해서

는 정부 내부에서도 정책 공동생산을 위한 준비가 되어 있어야 하고 이를 위한 

개인, 제도, 시스템 차원에서 지원할 필요가 있다. 이에 공무원에 대한 인식조

사를 통해 정책랩 활용 준비도를 분석함으로써 정책랩 운영 가능성과 방향성을 

가늠하고자 한다. 정책랩 활용 준비도를 분석하기 위해 개인, 조직, 시스템 등 

개방형 정부혁신의 세 가지 차원을 본 연구의 목적에 맞게 조사분석 틀과 지표

를 재구성하였다. 
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<표 1-7> 혁신활동 현황 진단 및 정책랩 활용 준비도 분석 진단 기준과 지표4)

*출처: 저자 작성 

4) 세부지표 구성은 본 보고서의 3장 소결 참조

차원 기준 지표 결과 활용

개인

현 제도 

효과성 인식

∙ 현 개방형 정부혁신 제도(참여제도) 별 효과

성 인식
현황 진단

개방형 혁신활동 

유용성

∙ 개방적 혁신활동

현황 진단
∙ 행동지향적 혁신활동

∙ 사용자 우선 혁신활동

∙ 공동생산 방식 혁신활동

개방형 혁신이 적합한 

정책 영역에 

대한 인식

∙ 보건･의료, 교통, 교육, 치안･사법, 주거･지

역사회 개발, 복지, 경제･산업, 재난･안전, 

외교･국방, 환경, 문화･관광

현황 진단

개인
정책랩 활용 

준비도 분석

∙ 정책랩 방식의 혁신활동 수용도

∙ 정책랩 방식의 혁신활동 조직 유형의 적합도

∙ 정책랩 활성화를 위한 혁신체계 차원의 준비도
준비도

진단
∙ 정책문제에 대한 정확한 파악

∙ 혁신적 아이디어의 발굴

∙ 정책의제안 도출

∙ 실행

조직
혁신활동 조직 유형 

적합도 

∙ 경계확장자, 적응적 공간으로서의 혁신활동 

수행 조직 유형 선호도

준비도

진단

체계

혁신 체계 

차원의 

준비도

∙ 목표 명료성

준비도

진단

∙ 적합성

∙ 동등성

∙ 일상성
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제2장 개방형 정부혁신의 이론과 현황

제1절 개방형 정부혁신의 등장과 개념과 필요성

1. 개방형 혁신의 개념과 진화

1) 개방형 혁신의 개념

개방형 혁신은 Chesbrough가 “내부의 새로운 아이디어뿐만 아니라 외부

(시장) 경로를 통해 아이디어를 충원함으로써, 기술 발전에 기여하는 것

(Chesbrough, 2006: 1)”이라고 정의하면서 민간의 R&D 분야에서 먼저 적용

된 개념이다. 이에 지난 10여 년간 민간에서는 혁신을 위해 외부 행위자의 도

움을 모색하는 것이 경영 전략의 중요한 부분이 되고 있다(Chesbrough, 

2006: 1; von Hippel, 2005: 1). 환경의 불확실성이 높아지고 기술혁신 자체

가 가지는 복잡성, 지식의 융합이 혁신에 미치는 영향이 커지는 상황에서 민간

에서는 기업이 자신의 조직 경계를 넘어 외부의 지식과 기술을 찾고, 이를 기존

의 지식 및 기술과 효율적으로 재결합할 필요성에서 개방형 혁신을 시도해오고 

있다(Felin & Zenger, 2014: 915).

조직 외부와의 지식 교류를 통해 새롭고 가치있는 결과물을 만들어 내기 위

한 개방형 혁신의 결과 민간에서는 보다 다양한 아이디어와 지식을 새로운 제

품과 서비스 개발에 통합하고, 그 결과 시장의 요구에 더 잘 부합하는 제품과 

서비스를 생산하는 기업의 혁신 및 R&D 성과가 높아지는 것으로 나타났다
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(Hilgers & Ihl, 2010: 70). 또한, 개방형 혁신을 통해 전문기술 시장의 성장, 

기존 생산 프로세스의 개선, 혁신 프로세스가 더욱 민주적으로 변화하게 된 것

으로 평가되고 있다 (von Hippel, 2005: 1; Laursen & Salter, 2014: 868)

이러한 개방형 혁신을 수행하기 위해서 Chesbrough는 개방형 혁신의 5가

지 요소, 즉 ① 네트워킹 ② 협업 ③ 기업가정신 ④ 능동적인 지식재산 관리 

⑤ R&D가 회사의 미래를 위해 중요하다는 구성원들의 믿음 등 5가지를 제시

하였다(Curley & Salmelin, 2018: 39). 개방형 혁신을 위해서는 우선 조직 

외부의 사용자, 고객, 공급 기업, 대학, 경쟁 기업 등 광범위한 외부 행위자의 

존재, 이들과의 네트워킹 및 혁신적 아이디어 도출을 위한 협업이 필요하다. 

또한, 개방형 혁신을 실행하기 위해서는 다양한 행위자에게 접근하고 이들의 

혁신 활동 참여를 독려하기 위한 방법(예: 경연 대회 및 토너먼트, 제휴 및 합작 

투자, 기업 벤처 캐피탈, 라이센싱, 오픈 소스 플랫폼 및 커뮤니티 참여) 의 활

용이 요구된다(Felin & Zenger, 2014: 914). 이와 같은 일련의 활동을 위해

서는 무엇보다도 혁신을 통해 이윤을 창조하는 기업가 정신, 혁신적 생산방식

이나 제품개발과 새로운 시장의 개척을 위한 R&D의 중요성에 대해 구성원의 

공유된 믿음이 필요하다. 

Chesbrough의 개방형 혁신 개념은 조직 간 혁신적 아이디어의 이전을 통

해 혁신에 참여하는 조직이 상호 윈윈하는 결과를 가지고 올 수 있다는 점을 

강조, 당시의 환경적 상황을 잘 포착하였다고 할 수 있다. 그러나 환경이 더욱 

복잡해지고 변화 또한 빨라지면서 혁신 참여자의 다양성 증대, 혁신 속도의 가

속화, 이를 위한 참여자 간 비전 공유의 필요성이 더욱 높아지고 그에 따라 혁

신활동과 결과물에 영향을 미치는 혁신 생태계 전반을 아울러 고려해야 되는 

상황이 되었다. 이에 Chesbrough의 개방형 혁신 개념의 수정이 불가피해지고 

Curley & Salmelin(2018)은 개방형 혁신 2.0 개념을 제시하였다. 이에 대해

서는 아래에서 보다 자세하게 다룬다. 
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2) 개방형 혁신 2.0의 등장

EU Open Innovation and Strategy Policy Group(OISPG 2010-2016)

은 Chesbrough의 개방형 혁신에서 진화한 새로운 혁신 방법론으로 Open 

Innovation 2.0(이하 ‘OI 2.0’이라 함)을 제시한다.5) Curley & Salmelin 

(2018: 40)은 OI 2.0을 “기업과 기타 조직들이 그들의 혁신 베이스를 향상시

키기 위한 방안으로써 사회적 자본과 창의적 공유재를 최적으로 이용하는 더 

넓은 관점으로부터 오는 협력과 네트워킹의 이익”으로 정의하였다. 즉 OI 2.0

은 집합적 지식과 협력의 시너지를 통한 거대한 부와 지속가능성의 창출을 강

조한다.

<그림 2-1> 혁신 개념의 진화

* 출처: EU Open Innovation and Strategy Policy Group(2013); Curley & Salmelin(2013: 3)에서 재인용

Chesborugh의 개방형 혁신과 Curley & Salmelin(2018: 40)의 OI 2.0의 

가장 큰 차이점은 첫째, 통상의 라이센싱과 조직간 협업을 위하여 참여하는 행

5) EU The Open Innovation Strategy and Policy Group 소개 페이지 https://ec.europa.eu/digita

l-single-market/en/open-innovation-strategy-and-policy-group (점속일: 2020.5.3.)
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위자 간의 협업을 뛰어넘어 보다 광범위한 행위자가 혁신의 주체로 참여하고, 

이를 위한 공동의 비전을 수립하기 위한 문화적 변화가 필요하다(Curley & 

Salmelin, 2013: 5). 또한, 고약한 문제(wicked problem)의 해결을 위해서

는 양자를 넘어 다자 간의 공동생산을 고려한 모델의 제안이 필요하다. 디지털 

기술의 발달은 사회 구성원 전체가 혁신 과정에 광범위하게 참여할 수 있는 기

반이 된다. 따라서 OI2.0에 의한 성공적 혁신을 위해서는 사회적 자본, 창의적 

공유재, 생태계의 지적 구조적 자본(intellectual structural capital)의 역할, 

즉 혁신 생태계의 조성이 매우 중요하다(Curley & Salmelin, 2018: 39).

둘째, 혁신의 모델로서 기존의 개방형 혁신은 순차적 선형 모델, 양자 간 교

환적 라이센싱(cross-licensing)에 기반하였다면, OI 2.0은 사중나선모형

(quadruple helix model)을 제시한다. 즉 광범위한 혁신 참여의 주체로서 정

부, 기업, 학계, 그리고 시민이 혁신 과정에 참여하여 미래를 함께 설계하고 사

회 구조 변화를 꾀하는 것이다(Curley & Salmelin, 2013: 5). 즉 조직 간뿐만 

아니라, 공동체 혹은 최종사용자 또한 잠재적인 공동생산자가 되므로 삼중 내

지 사중학습이 가능한 구조가 되는 것이다(Curley & Salmelin, 2018: 8). 

OI2의 사중학습구조는 지식의 수확체증을 통한 시너지 효과, 즉 참여자 지식

의 단순총합보다 더 높은 수준의 결과를 창출한다. 

셋째, 순차적, 선형적 과정에 기반한 개방형 혁신과 달리, OI 2.0은 민첩성 

(agility)에서 기인한 우연적 혁신(serendipity)을 기대할 수 있다(Curley & 

Salmelin, 2018: 8). 순차적 선형 모델은 급속하게 변화하는 환경에 신속하게 

대응해야 하는 상황에서의 혁신 모델로 적합하지 않으며, 공동생산 과정에서의 

상시적 학습을 통한 민첩한 혁신이 담보되어야 한다. 

불확실하고 모호한 환경 속에서 계획은 무의미하며, 사중 나선 구조가 실시

간 실험을 가능하게 한다(Curley & Salmelin, 2018: 9). 즉 빠르게 변화하는 

환경에 대응하여 보다 효과적인 혁신 결과물을 얻기 위해서는 파일럿 이전 단

계보다 더 시간과 비용이 덜 투입된 형태의 프로토타입 생성과 적용을 통한 피

드백과 개선이 필요한데, 사중나선구조가 이를 가능하게 하는 것이다. 이러한 
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실시간 실험을 통한 OI2.0의 혁신 결과물은 시행착오가 발생하면 해당 문제가 

해결될 때까지 공정이 중단되는 선형적･폐쇄적 혁신과 가장 큰 차별성을 지닌

다. OI 2.0을 통해서 실시간 실험이 가능한 것은 참여자의 다양성에 의해 혁신

과정이 가외적 구조를 갖고, 그에 따라 시행착오로부터 자유롭기 때문이다

(Curley & Salmelin, 2018: 7).

넷째, 혁신 과정에 다양한 관점을 가진 이해관계자, 다학제적 전문가가 참여

하고 이들은 상호의존적 관계에 있기 때문에 혁신의 결과물에 대해 어느 한 행

위자가 독단적으로 통제할 수 없고, 관리할 수도 없으며 참여자 간 비전 공유를 

통해 조정하는 과정이 요구된다. 이와 같은 혁신 과정은 기존의 개방형 혁신 

개념에서 가정하는 바와 같이 몇몇 뛰어난 혁신 주체의 참여에 의해서는 가능

하지 않다. OI 2.0은 새로운 아이디어는 조직 내 퍼실리테이터로부터 나올 뿐 

아니라, 군중으로부터도 나올 수 있다는 관점을 견지한다(Curley & Salmelin, 

2018: 8).

<표 2-1> 폐쇄형 혁신, 개방형 혁신, 개방형 혁신 2.0

폐쇄형 혁신 개방형 혁신 개방형 혁신 2.0

의존적 독립적 상호의존적

(선형적) 외주 cross-licensing(양자) cross-fertilization(다중)

개별조직
양자

(Two-sided Platform)

생태계

(Multiple-sided Platform)

선형 선형, leaking 비선형 mash-up

계획 파일럿 실험, (프로토타입)

통제 관리 조율

승-패게임 승-승게임
시너지 게임

(지식 공유를 통한 수확체증)

틀 안에 갖힌 사고 틀깨기 틀 X

단일 개체 단일 학제 다학제

value chain value network value constellation

*출처: Curley & Salmelin(2018: 7, Figure 1.2)을 재구성
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3) 공공부문에서의 개방형 혁신 관련 논의 

해결하기 어려운 복합적 난제로서의 정책 문제가 증가함에 따라 다양한 관점

에서 문제를 포착하고 혁신적인 아이디어를 도출하고자 하는 문제인식하에 공

공부문 혁신에서도 개방성을 강조하는 논의들이 이루어져 왔다. “협력적 혁

신”(collaborative innovation) 의 필요성이 강조되고 있는 것이 대표적인 

예이다. 더군다나 개방형 정부혁신을 통한 정책 문제의 혁신적 해결은 민간 부

문에서의 이윤 창출을 위한 개방형 혁신과는 달리 정책 결정과정에서의 정당

성과 수용성의 제고, 공공 가치의 창출, 그리고 이를 기반으로 한 정부신뢰의 

문제로까지 연계되기 때문에 참여에 의한 의사결정구조에 관한 이론적 논의로 

이어진다. 

Emerson, Nabatchi& Balogh (2012:2)는 “협력하지 않으면 달성할 수 없

는 공공의 목적을 달성하기 위해 공공 기관 (public agencies) 간 경계, 정부

의 수준, 공공/민간/시민사회의 영역 구분을 넘어 공공정책 결정 및 관리 과정

에 건설적으로 다양한 행위자들을 참여시키는 과정과 구조” 로 협력적 거버넌

스를 정의하였다. Ansell & Gash(2008: 544)는 이러한 과정을 통해 문제를 

해결하는 협력적 혁신을 강조하였다. 즉 복합적 난제의 해결을 위해서는 서로 

다른 관점을 가진 이해관계자가 공동으로 문제를 정의하고 문제해결 방식을 함

께 탐색하며, 이 과정에서 참여자의 상호 성찰적 토론과 창의적 솔루션을 찾아

나간다(Ansell, 2016: 43-45; 정서화･조세현, 2019: 11에서 재인용). 정부는 

이러한 협력적 혁신을 위한 플랫폼으로 기능할 수 있어야 하고 이를 위한 혁신

이 요구된다 할 것이다.

이와 같은 협력적 혁신을 위한 장(場)에서의 의사결정구조에 대한 이론은 미

니 퍼블릭(Mini-public)에 관한 이론이 대표적이다. 미니 퍼블릭

(Mini-publics)이란 “무작위로 선출된 소규모 시민 집단이 정치적 이슈와 관

련하여 숙의를 할 수 있도록 지원하는 제도(Lafont, 2015: 40; Jacobs & 

Kaufmann, 2019: 1에서 재인용)”를 의미하는 것으로 협력적 혁신의 공간을 
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설계하는 실천적 성격이 강하다. 초기의 미니 퍼블릭에 관한 논의가 미니 퍼블

릭의 의의를 설파하던 것에 집중되어 있었다면(e.g. Gastil & Levine, 2005), 

최근에는 숙의의 기본 모델 및 운영 과정에서 발생하는 이론적･실무적 쟁점을 

제기하는 연구들이 주를 이룬다(e.g. Boswell, Settle, & Dugdale, 2015; 

Escobar & Elstub, 2017; Jacobs & Kaufmann, 2019; 최태현, 2018).

숙의의 기본 모델로서는 숙의를 위한 기본 절차(Escobar & Elstub, 2017: 

4-5), 숙의의 이상적인 조건(e.g. 참여자 표본 수, 이슈에 대한 지식 습득 시간

과 자원, Fishkin, 2003; Jacobs & Kaufmann, 2019: 1에서 재인용)에 관한 

연구가 그 예이다. 이러한 선행연구들은 규모, 논의방식, 참여자 선발 방식 등

의 기준에 따라 참여예산제, 시민배심원제(Citizen Jury), 플레닝 셀, 합의회

의, 공론조사(Deliberative Polling) 등을 시민참여의 새로운 모델로 제시하였

다.6)

미니 퍼블릭(Mini-publics) 운영상의 이론적･실무적 쟁점은 숙의를 통한 의

사결정의 정당성에 관한 문제(Jacobs & Kaufmann, 2019: 12-13), 숙의 과

정에서의 상호작용 및 커뮤니케이션 문제(Escobar & Elstub, 2017: 5), 기존 

참여제도와의 상보적 관계로서의 미니 퍼블릭(최태현, 2018: 524), 숙의 결과

의 여론 형성 연계의 문제 (Boswell, Settle, & Dugdale, 2015: 1370-1371) 

6) Mini-publics의 주요 특징 비교

비교기준 시민 의회 공론조사 플래닝 셀 합의회의 시민배심원

참여자 수 100-160 130-450 100-500 10-25 12-26

집중 

숙의기간
20-30 2-3 4-5 7-8 2-5

선발 방식
무작위 +

자기선택 선발
무작위 추출 무작위 추출

무작위 +

자기선택 선발

무작위 추출,

임금 지불

활동
정보공유, 컨

설팅, 숙의

정보공유,

숙의

정보공유,

숙의

정보공유,

숙의

정보공유,

숙의

결과
구체적 정책 제

안
설문 설문 + 보고서 보고서 보고서

   * 출처: Elstub(2014: 11; Escobar & Elstub, 2017: 4에서 재인용); 김정인(2018: 143)을 재구성
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등이 있다. 

미니 퍼블릭(Mini-publics)의 모델과 운영상의 쟁점에 관한 연구 결과들은 

곧 협력적 혁신을 통한 정책 결정과정의 정당성을 확보하기 위해서 협력의 장

으로서의 플랫폼이 갖추어야 할 원칙과 운영상의 전문성에 대한 방법론적 시사

점을 제공한다. 협력적 혁신은 공식적, 합의 중심적, 숙의(Ansell & Gash, 

2008: 544)를 특징으로 하며, 협력적 혁신의 결과는 어떠한 맥락에서 과정을 

어떻게 설계하느냐에 크게 영향을 받기 때문이다.

2. 개방형 혁신 2.0 관점에서 정부혁신의 필요성과 개념

본 연구는 개방형 정부혁신을 개방형 혁신 2.0 관점에서의 정의하고자 한다. 

이하에서는 현시점에서 왜 개방형 혁신 2.0 관점에서의 정부혁신의 필요한지, 

그리고 그 개념에 대하여 서술한다. 

1) 개방형 혁신 2.0 관점에서 정부혁신의 필요성

공공부문을 포함한 정부 혁신에 대한 기존 연구는 그 개념을 명확하게 정의

하지는 않지만 대체로 Rogers(2003: 12)가 “아이디어, 실행방식 (practice), 

또는 대상 (objects) 등 개인 또는 그것을 수용하는 조직이 새로운 것으로 인식

하는 것”으로 정의한 것을 따른다(de Vries, Bekkers, & Tummers, 2016: 

152에서 재인용). 연구들마다 혁신에서 강조하는 바가 차이가 있는데, de 

Vries, Bekkers, & Tummers(2016: 152)의 체계적 문헌 조사 결과에 따르면 

“새로움”을 강조하거나(e.g. Bhatti, Olsen, & Pedersen, 2011; de Vries, 

Bekkers, & Tummers, 2016: 152에서 재인용) “아이디어의 수용”을 강조하

거나(e.g. Borins, 2000; de Vries, Bekkers, & Tummers, 2016: 152에서 

재인용) 두 가지 측면을 모두 강조하는(e.g. Salge & Vera, 2012; de Vries, 
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Bekkers, & Tummers, 2016: 152에서 재인용) 세 가지 부류로 구분될 수 

있다. 

기존의 정부혁신 개념은 “새로움”과 “아이디어의 수용”이라는 두 가지 측면

을 모두 강조하고 있다. 개방형 혁신이 기존의 폐쇄적 혁신 개념과 차별성을 

갖는 지점은 조직 외부로부터의 아이디어와 내부 조직이 보유한 지식 간 창의

적이고 효율적인 결합을 통해 가치를 창출하는 것이라고 한다면 기존의 정부혁

신 개념은 “조직 외부”로부터의 아이디어 수용 측면에서 폐쇄적 혁신에 더 가

깝다고 할 수 있겠다. 

민간부문 혁신의 개방형 혁신 2.0으로의 진화는 환경의 불확실성이 높아지

고 지식의 융합이 복잡해져 보다 다양한 행위자의 혁신 과정 참여, 정부, 기업, 

학계, 시민의 사중나선모형에 기반한 상호작용과 비선형 과정의 학습 및 실험

이 요구되었기 때문이다. 공공영역에서도 복합적 난제가 증가하고 있어 개방형 

혁신 2.0 관점에서의 혁신이 요구되는 상황이다. 특히 시민은 정책의 수요자, 

공공 서비스의 사용자이면서 동시에 정부와 협력적 관계에서 공공서비스를 공

동 생산하는 주체로 부상하였다. 또한 민간부문의 혁신이 기업 간 지식 흐름뿐

만 아니라 사용자, 경쟁자, 학계까지 포함한 것처럼 정부의 혁신 또한 개방형 

혁신의 관점을 수용하여 부처 간 협업에서 민관 협업으로 확대되고 있다. 

이에 변화하는 행정환경에 민첩하게 반응하여 기존의 업무 프로세스 개선과 

행정서비스 혁신뿐만 아니라, 더욱 해결하기 어렵고 복잡해지는 정책 문제의 효

과적 해결을 위해서 정부혁신의 범주는 <그림 2-2>와 같이 정책혁신까지 아우

를 수 있어야 한다. 복잡성과 불확실성의 시대에 정부, 기업, 학계, 그리고 시민

이 정책 과정에 참여하여 정책문제와 관련한 미래를 함께 설계하고 궁극적으로 

사회 시스템 변화를 통한 정책문제의 해결이라는 정책혁신을 꾀하는 것이다.

그러나 참여를 통한 정책 과정혁신, 그리고 정책 혁신을 위해서는 정부가 기

획하고 기업, 학계, 시민의 일회성 참여, 심층적 논의와 토론이 없는 형식적 간

담회로는 한계가 있다. 가시적인 이슈로 부상한 영역의 정책 문제의 기저에는 

사회, 문화, 경제, 환경의 다양한 요소가 복잡하게 얽혀 있기 때문이다. 다층적
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이면서 복잡한 정책 문제를 해결하기 위해서는 정부 내부에서의 협업과 보다 

다양한 외부 이해관계자가 참여해서 다각적인 관점에서 문제를 시스템적으로 

접근할 수 있어야 한다. 이를 위해서는 사중나선모형에 기반한 참여자 간 상호

작용, 빠른 소통과 학습, 피드백, 이를 통한 혁신적 솔루션의 도출 과정이 끊임

없이 일어나고, 이러한 활동이 활발하게 이루어지도록 혁신 생태계가 조성될 

때 복잡한 정책 문제는 해결이 가능하다. 정부 내부의 제도 또한 정책문제의 

혁신적 솔루션 도출을 위한 체계로의 변화를 뒷받침할 수 있어야 한다. 

<그림 2-2> 개방형 정부혁신: 정부혁신 범주의 정책혁신으로의 확대

*출처: 조세현･정서화(2018: 39)를 재구성

2) 개방형 정부혁신의 개념정의 

지금까지의 논의를 바탕으로 개방형 혁신 2.0의 개념과 요소, 그리고 공공부

문에서의 개방형 혁신 관련 논의를 개방형 정부혁신 개념 정립에 적용하여, 본 

연구는 개방형 정부혁신을 “복합적 난제의 해결을 위해 다양한 행위자가 정책

과정에 참여하여 창의적 아이디어의 교환과 학습의 과정을 거쳐 공동으로 혁신

적인 솔루션을 찾아 나감으로써 공공가치를 제고하는 활동”으로 정의한다. 이

를 위해서는 ① 복합적 난제에 대한 시스템적 접근을 위한 다양한 현장 및 정책 
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전문가, 정책 수요자의 고도화된 네트워크, ② 이들과 정부 간 협업, ③ 문제를 

해결하고자 하는 공무원의 도전 정신, ④ 혁신적 아이디어와 현장 전문성을 효

과적으로 도출하기 위한 방법과 관리, ⑤ 협력적 혁신의 실행이 복합적 난제의 

해결을 통한 공공 가치 창출에 있어 중요하다는 비전의 공유가 필요하다. 결국 

문제를 제대로 해결할 수 있는 정책의 형성을 위해 협력적 혁신이 발생함에 있

어서 정부 내부에서의 변화가 동반되어야 함을 알 수 있다.

그러나 지금까지의 정부혁신은 내부지향적 혁신 처방의 한계, 외부의 지식･

자원과 내부 지식간 효과적 결합을 위한 방법론의 부재로 개방형 혁신 2.0 관

점에서의 정부혁신에 이르지 못하고 있다. 개방형 혁신 2.0 관점에서 정부혁신

이 정책혁신까지 아우르기 위해서는 아래와 같은 요건을 갖출 필요가 있다

(Futurs Publics, 2017: 2-3; Haley, 2016: S57).7)

첫째, 개방적 플랫폼이 필요하다. 정책에 대한 통합적, 시스템적 접근을 위하

여 개방형 혁신은 외부지향적이다. 따라서 다양한 현장 전문가, 정책 전문가 

등 이해관계자가 참여할 수 있는 장(場)으로서의 플랫폼을 제공하고 거버넌스

를 설계해야 한다. 그리고 이들의 참여가 형식적이고 일회적이지 않고 구체적

인 정책 의제로 발전시킬 수 있도록 정책문제를 구조화하는 과정을 설계해야 

한다.

둘째, 행동 지향성을 들 수 있다. 급변하는 환경에 대응하여 복합적 난제에 

대한 솔루션은 사고(thinking)가 아닌, 시행착오를 통해 발견하고 발전시켜나

가야 한다. 이를 위해 정책 프로토타입을 만들고 실험하는 과정이 필요하다 

(Kimbell and Bailey,2017: 218). 정책 프로토타입은 정책 아이디어의 실행 

가능성, 정당성, 수용성 등을 타진해보기 (Kimbell and Bailey,2017:222). 

위해 정책 과정 전반에서 초벌 수준의 스토리, 시나리오, 물리적 형태로 구현되

어 활용될 수 있는데, 프로토타입의 실험을 통해 의미있는 실패, 두려움 없는 

7) 이 외에도 문제와 공유 가치 명확화, 가능성 중심과 같은 조건, 그리고 포괄성, 융통성, 단기적 정치압력

으로부터의 자율성, 미션 중심, 정책네트워크 내에 배태, 사적 이익으로부터의 자율성, 유능성, 신뢰도, 

안정성, 책임성(이상 Haley, 2016: S57)이 필요하다고 제시한다.
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실패가 가능하다. 그 결과, 보다 민첩하게 실현가능성, 수용성, 정당성 높은 창

의적 솔루션 도출이 가능하다. 

셋째, 정책 수요자 우선성이다. 정책을 만드는 공무원, 즉 공급자의 시각이 

아닌, 정책 수요자의 시각에서 문제해결을 해야 해야 한다. 따라서 정책문제 

및 솔루션이 실제로 정책 수요자에게는 어떠한 영향을 미치는지, 실제로 정책

문제를 해결하여 수요자의 편익이 증가하는지 등 정책수요자의 경험(User 

Experience, UX)이 고려되어야 한다. 

넷째, 개방적 플랫폼은 공동생산(Co-production)이 일어나는 장(場)이다. 

모든 참여자가 플랫폼의 운영 방식과 룰을 결정하는 단계에서부터 문제에 대한 

인식과 공유, 공동의 정의, 해결을 위한 창의적 토론을 거쳐 프로토타입을 산출

하고 빠르게 공유, 실험하는 과정에 참여해야 한다. 

이러한 개방형 정부혁신을 위해서는 대표성과 전문성이 높은 참여자의 지속

가능한 네트워크의 형성, 이러한 네트워크가 살아 움직일 수 있도록 고도화할 

수 있어야 한다. 그리고 공동생산이 원활하게 일어날 수 있도록 창의적 아이디

어를 도출하기 위한 효과적 방법론이 필요하다. 이에 대해서는 정책랩에 대한 

논의에서 보다 상세하게 다루도록 하겠다. 
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제2절 개방형 혁신의 영향요인

본 연구는 정책랩을 통해 개방형 정부혁신을 촉진할 수 있는 방안을 찾고자 

하는 바, 개방형 혁신의 영향 요인들로부터 정책랩의 활성화를 촉진할 수 있는 

요소들을 도출할 필요가 있다. 다음 표에서와 같이 공공부문의 혁신에 영향을 

미치는 요인들은 혁신의 이유, 혁신의 가능성, 혁신 역량, 혁신 경험으로 구분

할 수 있는데, 이러한 요인들은 개인뿐만 아니라 조직, 체계 수준에서 복합적으

로 혁신활동 및 결과에 영향을 미친다(OPSI, 2018:110). 이에 본 연구는 

OECD의 OPSI(2018:110)가 제안한 공공 부문에서의 혁신 요인에 관한 개인-

조직-체계 분석틀을 활용하여 개방형 혁신의 영향요인들을 구분하고 이러한 

요인들을 중심으로 보다 구체적이고 실질적으로 활용 가능한 정책랩의 활성화 

방안을 도출하는 근거자료로 삼고자 한다. 

다만 OPSI(2018)는 조직 수준에서의 영향요인을 별도로 제시하기보다 조직 

내에서 문제를 혁신적으로 해결하기 위한 활동의 과정 (문제정의 → 아이디어 

제시 → 프로젝트 제안 → 프로젝트 실시 → 평가 → 확산)에 초점을 맞추고 

있다. 이에 본 연구는 정책랩을 활성화해서 개방형 혁신 활동을 통해 정책문제

를 해결할 수 있는 방안을 찾고자 하는 바, 조직 수준의 영향요인을 혁신적 문

제 해결과정에서 요구되는 조직 수준의 ‘활동’보다 조직의 ‘기능’ 관점에서 선

행연구를 정리하고자 한다. 

<표 2-2> 개인, 조직, 체계 수준의 공공부문 혁신 결정요인

구분 개인 조직 체계

혁신의 이유 혁신 동기 문제 정의 목표의 명료성

혁신의 가능성 혁신의 기회
아이디어 제시

혁신활동의 동등성
프로젝트 제안

혁신역량 혁신 능력 프로젝트 실시 혁신활동의 적합성

혁신 경험 혁신결과로부터의 학습
평가

혁신활동의 일상화
확산

* 출처: OPSI(2018: 110) Table 5.2를 재구성
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1. 개인 수준의 영향요인

1) 혁신 동기

혁신 주체(agents)로서 개인은 기업가적 정신과 도전성을 가지고 위험회피 

관료 문화를 극복하고 혁신을 성공적으로 이끄는 역할을 수행하므로, 혁신의 

성공을 위한 충분조건은 아니지만 필요조건이 될 수 있다(Osborne & Brown, 

2005: 179). 선도적 혁신가(hero innovator)로서의 리더십을 가지는 개인은 

자신의 목표와 조직의 목표를 일치시키고 개방성을 견지하여 외부로부터 자원

을 획득하기도 하고 외부의 압력을 관료제적 관성을 변화시키기 위해 활용하기

도 한다(Roberts and King, 1996: Osborne & Brown, 2005:173 재인용). 

한편 혁신의 리더가 아닌 경우에도 권한의 부여(empowerment), 정년 보장에 

따른 안정성, 전문성, 혁신에 대한 태도, 인구통계학적 특성, 직무 몰입도 등이 

개인의 혁신 활동을 동기화하는 것으로 나타났다(de Vries, Bekkers, & 

Tummers, 2016: 158). 

그러나 개인의 특성에만 의존하여 혁신의 동기를 설명하는 것은 혁신 활동을 

위한 업무 수행을 용이하게 만들어주는 조직, 구조, 맥락을 무시하는 단점이 

있다(Osborne & Brown, 2005: 171). 예를 들어 de Vries, Bekkers, & 

Tummers(2016: 158)가 제시한 직무몰입수준, 정년보장에 의한 안정성, 권한

위임과 같은 요인들은 개인이 혁신활동을 할 수 있도록 돕는 구조로부터 영향

을 받는 요인들로, 이러한 요인들이 혁신을 촉진하는 선순환 구조를 형성한다. 

따라서 개인 수준의 영향요인으로서 개방형 혁신의 동기는 혁신의 불확실성

을 회피하고자 하는 합리적 개인들이 혁신 활동에 참여하도록 유도하기 위한 

관점에서 접근할 필요가 있다. 예를 들어 개방형 혁신활동 참여자에 대한 금전

적 보상이나 참여자들의 평판 네트워크 구축이 참여를 증진시킬 수 있다(Liu, 

2017: 661). 또한 직원이 혁신적인 아이디어를 제안했는지 여부를 인센티브 

및 평가 시스템에 활용하는 방법이 효과적일 수 있다(Boyne et al., 2005; 
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Arundel, Casali, & Hollanders, 2015: 1273에서 재인용).

이러한 직접적 보상의 형태에 따른 동기 부여 외에도 개개인이 가질 수 있는 

내재적 혁신 동기를 촉진하는 보상의 방식도 고려되어야 한다. Andersen(2014: 

21)은 올바른 방식으로 참여자에게 보상을 제공할 필요성을 주장하였는데, 아

주 작은 인정도 사람들이 보람 있는 일에 참여하는 것처럼 느끼게 만들 수 있기 

때문에 참가자들이 자신의 시간과 노력이 가치가 있다고 느낄 수 있도록 하는 

것이 중요하다는 것이다. 이러한 보상 방식의 실효성을 높일 수 있도록 실무적 

차원에서의 전략에 대한 주목도가 높아지고 있다.8) 이러한 접근을 통해 개인이 

보유한 기술과 경험, 그리고 개방형 혁신 활동을 통해 새롭게 획득한 요소를 

결합하고자 하는 마음가짐을 갖도록 내재적 혁신 동기를 향상시킬 수 있을 것

이다.

이에 더하여, 공무원 사이의 인식 부족이 개방형 혁신의 저해요인으로 작용

할 수 있기 때문에 실무자 사이의 개방형 혁신 필요성에 대한 공통의 인식과 

혁신 주체로서의 정체성을 함양하는 것을 개인 차원의 혁신의 동인으로 고려할 

수 있을 것이다(Karlsson, 2019).9)

2) 혁신의 기회

혁신의 기회는 혁신의 가능성을 높일 수 있는 개인 차원에서의 기회로 이해

할 수 있다. 개인이 자신의 업무나 프로젝트를 수행하면서 새로운 기술이나 접

근을 접목해볼 수 있다면 혁신의 기회를 갖는 것이다. 이를 고려할 때, Bailey 

& Lloyd(2016: 5-6)에 따르면 기존 관료제 문화의 관성은 관료로 하여금 혁

8) 예를 들어 참가자들에게 글을 쓰고 의사소통을 독려하는 데 많은 시간을 투자하며, 채택된 아이디어와 

아이디어 제공자에게 표하는 감사의 내용을 사이트에 게시하기도 하는 등의 방식을 말한다(Anderson, 

2014: 21).

9) Karlsson(2019). Getting serious about innovation management. OPSI Blog

(https://oecd-opsi.org/getting-serious-about-innovation-management/,검색일: 

2020.07.30.)
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신의 기회를 상실하게 만든다. 관료가 관료제의 문제를 인식한다 하더라도 이

를 극복하기 쉽지 않기 때문이다. 

한편 혁신가는 비용이나 복잡성과 같은 제약요인보다는 혁신이 미래에 가져올 

영향력(impact)과 같은 효과성에 더 주목하는데(Damanpour & Schneider, 

2008: 511), 이 때 개인의 조직 내 지위, 혁신 결과물의 시험 사용 가능성

(trialability), 활용성(ease of use)이 혁신 활동의 가능성에 영향을 준다(de 

Vries, Bekkers, & Tummers, 2016: 157-158). 

이러한 혁신의 기회는 앞서 고찰한 혁신의 동기, 그리고 후술할 혁신 역량과

도 복합적으로 연계되어 개방형 혁신 활동 기회에 영향을 미친다. 혁신을 위한 

재량이 제한되거나 혁신에 대한 유인 체계가 부재할 경우에도 혁신 활동을 위

한 다양한 가능성을 제한한다(Osborne & Brown, 2005: 171). 결과적으로 

이는 혁신의 동기를 저해하는 요인으로 작동하기도 할 것이다. 또한 개인이 조

직 외부의 다양한 전문성을 가진 이들과 네트워킹할 수 있고, 수요자 입장에서 

공감하고 정책과 서비스를 설계할 수 있는 도구 등 개방형 혁신 역량을 보유하

고 있다면 이러한 개인은 자신의 역량을 활용한 혁신의 기회를 더욱 잘 포착할 

수 있을 것이다. 

3) 혁신 역량

혁신을 이끄는 리더 개인의 능력에 주목한다면, 혁신을 지지하는 리더십의 

존재는 조직 내 혁신역량을 증진시키는 중요한 요인으로 작용한다(Lewis, 

Ricard, & Klijn, 2018: 304). 한편 리더뿐 아니라 혁신활동에 참여하는 개개

인들이 혁신을 위해 자원, 기술, 도구 등을 활용할 수 있을 때 혁신 역량이 있

다고 할 수 있다.

특히 개방형 혁신과 관련해서는 조직 외부의 자원과 조직 내부의 자원을 연

계하여 협력을 촉진할 수 있도록 개인은 조직 내외부 간 상호 의존성을 이해하

고 관리하는 정보 중개자 역할, 복잡한 문제에 대한 새로운 솔루션을 개발하는 
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모험적 혁신가 역할, 그리고 다양한 이해관계를 대표하는 개인과의 협력을 기

획하고 조정하는 통역사 및 의사전달자 역할을 수행할 수 있어야 한다 

(Williams, 2013; Buick, O’Flynn & Malbon, 2019:28-29 재인용). 이러한 

역할을 수행하기 위해서 개인이 다음 표와 같은 경계확장 역량(Buick, 

O’Flynn & Malbon, 2019: 29)을 갖춘다면 개방형 혁신에 긍정적 영향을 미

칠 것이다. 

<표 2-3> 개방형 혁신을 위한 개인 역량 요인과 특성

스킬 관련 역할 특성

대인관계 

정보중개자

통역사

의사전달자

∙ 관계 및 네트워크 구축 및 유지 

∙ 신뢰 형성

∙ 효과적인 의사소통

∙ 경청 및 공감 

∙ 협상, 합의도출, 분쟁해결

인지적 

정보중개자

통역사

의사전달자

∙ 다양한 이해관계, 직업, 조직, 기타 요인 간의 복잡성 및 

관계를 이해할 수 있는 능력

∙ 다양한 직업의 문화, 동기, 관점, 행태 존중

관리적 

정보중개자

통역사

의사전달자

∙ 네트워크 내부 운영 및 다양하고 변동가능한 이해관계

를 가진 개인과의 협력 능력 

∙ 조율 및 계획 능력 

정치적 정보중개자

∙ 외교적 능력 및 영향력 있는 행동을 활용하여 서로 다른 

권력관계 간의 관계 관리 능력 

∙ 문제 솔루션 도출을 위해 다른 사람이 가진 역량 및 자

원을 모을 수 있는 능력

∙ 타인에 영향을 미치고 동기를 부여하고 협상할 수 있는 

능력 

기업가적 모험적 혁신가

∙ 복잡한 문제에 대한 새로운 솔루션 개발 능력

∙ 창의성과 혁신성

∙ 기회 활용 능력

∙ 리스크 관리 능력

∙ 다양한 이해관계자들 간의 거래 중재 능력 

* 출처: Buick et al.(2019: 29, adopted from Williams, 2013) 
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한편 개방형 혁신은 정책 수요자의 시각에서의 문제 해결을 지향하기 때문에 

사용자 경험을 중시한다. 따라서 정책 수요자 입장에서 정책, 서비스, 규제를 

생각하고 문제를 바라보는 공감 역량, 그리고 정책 수요자가 처한 맥락에서 솔

루션이 어떻게 작동할지를 생각해볼 수 있는 사용자 중심 사고 역량 등 디자이

너들이 갖춘 역량(Stewart-Weeks and Campbell, 2019:69)을 공무원이 보

유한다면 개방형 혁신에 긍정적 요인으로 작용할 것이다. 

4) 혁신결과로부터의 학습

Hartley(2016 : 95)는 혁신의 확산은 학습을 바탕으로 이루어진다고 주장한

다. 학습 관점은 혁신의 확산이 발생할 때 개인, 집단 및 조직에 의한 학습이 

필요하다고 가정하는데, 왜냐하면 혁신과 관련한 새로운 지식을 수용하기 위해

서는 어떻게 혁신이 지역 환경에 적응하는지, 어떻게 확산이 전문영역 간 경계

를 넘어서 일어날 수 있는지에 대해 알아야 하기 때문이다. 이 때 학습은 조직 

내 정보처리 능력(absorptive capacity)과 관련이 있는데, 조직이 현재 가지

고 있는 정보를 새로운 정보와 연결하기 위해서는 새로운 정보를 알아내고, 해

석하고, 공유하고, 재사용하는 능력이 필요하다. 이를 바탕으로 새로운 기술이 

있다는 사실을 인지하고, 이를 조직 내부로 수용함으로써 혁신이 발생하게 된

다(Hartley, 2016: 101-102).

이러한 학습의 개념은 기존의 조직학습의 논의로부터 참고할 만하다. “조직 

내에서 지식을 생성(create), 유지(retain), 이전(transfer)하는 과정(Argote, 

2011: 441; Lee, Hwang, & Moon, 2020: 366에서 재인용)”을 말하는 조직

학습은, 불확실한 환경에서 성장하고 경쟁력을 유지하기 위해 조직이 객관적이

고 자기성찰적으로 학습할 필요가 있다는 점에서 강조되고 있다(Argote, 

2012; Lee, Hwang, & Moon, 2020: 366에서 재인용). 이러한 조직학습의 

과정에 대해 Argyris(1976)는 조직 내 학습과정은 일회성 현상이 아닌 다중 

고리(loop) 또는 반복(iteration)을 통해 발생한다고 주장한 바 있다(Argyris, 
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1976; Lee, Hwang, & Moon, 2020: 366에서 재인용). 그리고 이러한 학습

의 고리(loop)에 대한 논의는 단일순환학습(single-loop learning), 이중순환

학습(double-loop learning), 삼중순환학습(triple-loop learning)에 대한 

논의를 거쳐 사중순환학습(quadruple-loop learning)의 개념에 이르렀다. 

<그림 2-3> 사중순환학습 과정

*출처: Lee, Hwang, & Moon(2020: 368)

이러한 사중순환학습을 개방형 혁신을 활성화하기 위한 개인 수준에 적용해

보면 개인은 미래의 효과성에 주목하여 정책이나 공공서비스의 시험 사용 가능

성을 띈 프로토타입을 생산할 능력과, 반복실험을 통한 신속한 개선안 도출의 

의지와 능력을 갖추어야 한다. 이를 위해서는 실패에 대한 두려움이 없고 실패

로부터의 빠른 학습을 통해 개선 방안을 찾는 능력 또한 필요하다. 

하나의 성공을 이루기 위해서는 시행착오를 거쳐야 하고 시행착오는 절차를 

단순히 따르는 것이 아니라 행동지향적으로 해결책을 찾아 나가는 혁신의 경험

을 보유하고 축적하였을 때에 가능하다. 즉 개인이 실제 현실 조건, 즉 외부와

의 끊임없는 상호작용 과정에서 아이디어 테스트를 연속적으로 시도하면서 초

기 프로토타입에 대한 테스트 결과를 학습하여야 한다. 그리고 이를 바탕으로 

민첩하게 다음 단계의 프로토타입으로 이동할 수 있을 때 개방형 혁신이 긍정

적 결과를 얻을 수 있다. 

그러므로 혁신의 산출물을 ‘실패’라고 단정 짓는 문화는 실패 속에서도 학습



43

제2장 개방형 정부혁신의 이론과 현황

이 발생한다는 점을 간과하여 개방형 혁신을 저해할 수 있다(Kontschieder, 

2018). 새로운 아이디어를 탐구하는 데 있어 생산적인 ‘실패와 실수’를 촉진하

기 위한 학습 문화 환경이 개인 요인의 선행요인으로 작용하는 것이다.

2. 조직 수준의 영향요인

개방형 혁신은 환경의 불확실성, 나아가 혁신 및 지식 융합이 복잡해지면서 

조직의 경계가 흐릿해지고 조직이 외부 이해관계자와 보다 개방적으로 상호 작

용할 필요성이 증가하면서 대두된 개념이다(Felin & Zenger, 2014: 914). 이

러한 필요성으로부터 출발하여 개방형 혁신 2.0은 보다 더 다양한 외부 이해관

계자의 참여에 따른 다자간 공동생산, 참여자 간 비전의 공유와 조정, 신속한 

학습에 의한 혁신을 추구한다. 

그런데 이러한 혁신을 추구하는 개방형 정부혁신을 실행하기에 관료 조직은 

그 자체의 운영원리와 비대성으로 인하여 한계가 있으며, 정부 외부와의 관계

를 형성하고 소통하는 체계도 충분히 개방적이지 않다고 볼 수 있다. 따라서 

관료제 내부 별도의 문제해결 조직이나 관료제 외부에서 개방형 정부혁신을 지

원할 조직 혹은 거버넌스의 존재는 외부 자원과의 연계 범위를 확대하고 다양

화할 수 있기 때문에 혁신의 결과에도 긍정적인 영향을 미칠 수 있다. 즉 복합

적 난제의 증가, 지식의 복잡성과 융합의 증가로 인하여 혁신은 뛰어난 개인에 

의해 실행되기보다는 다학제적 전문성을 확보할 수 있는 연계형 조직에 의해 

촉진될 수 있다. 실제로 해외 다수 선진국에서는 개방형 정부혁신을 위한 도구

로서 공공부문혁신 조직(public sector innovation unit: PSI unit)이 이러한 

역할을 수행하고 있다. 이에 본 연구에서는 개방형 정부혁신 활성화를 위한 조

직 수준에서의 요인을 외부 자원과의 연계 범위 확대 및 다양화 기능을 수행할 

수 있는지의 여부에서 찾고자 한다. 
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1) 경계 확장자(boundary spanners) 기능

복합적 난제에 대한 해결책을 찾기 위해서는 조직 간, 지식 간 경계를 허물

고 상호작용을 강화할 필요가 있다. 이러한 관점에서 1960-70년대에 조직의 

성과에 영향을 미치는 중요한 요인으로 제기되었던 경계확장자(boundary 

spanners)의 역할이 급변하는 환경의 불확실성이 높아지는 오늘날 재조명 받

고 있다. 경계확장자(boundary spanners)는 조직간 경계를 넘나들면서 관계

를 형성하는 개인, 그룹, 조직을 의미한다(Williams, 2002; Dickinson et al., 

2019: 26에서 재인용). 경계확장자 기능을 수행하는 조직은 다양한 지식의 원

천을 외부에서 찾기 위해 외부 자원과의 연계 범위를 확대함으로써 지식의 이

전을 촉진할 수 있다. 

관료제 내외부의 개방형 정부혁신 실행 및 지원 조직은 무엇보다도 관료제와 

외부 환경 간의 중개 역할을 수행하면서 참여자간 협력을 촉진한다. 즉 참여자

에게 학습 네트워크의 제공, 협력적 혁신의 정당성의 제고, 참여자 간 이해관계

를 조정함으로써 궁극적으로 상호 이익이 되는 협력이 이루어질 수 있도록 한

다(Harter & Krone, 2001: 248). 한편 복합적 난제일수록 지식의 복잡성도 

높아지기 때문에 경계확장자 기능은 분권화된 다수 조직간 구조의 통합체

(configuration of the inter-unit ties)에 의해 수행될 필요가 있다(Zhao & 

Anand, 2013: 1514). 즉 단일 조직보다 경계확장자 기능을 수행하는 다수의 

조직간 네트워크와 플랫폼이 있을 때 개방형 정부혁신은 더욱 촉진될 수 있는 

것이다.

2) 적응적 공간(adaptive space) 기능

적응적 공간(adaptive space)은 대규모 조직 내에서 아이디어가 자유롭게 

교환될 수 있는 공간(“free trade zone for ideas”)으로서 사람, 아이디어, 정

보, 자원간의 연계와 상호작용을 허용함으로써 조직 외부의 아이디어와 공식적 

조직 운영 시스템 간 연계 기능을 한다(Arena, 2018: 8-9). 적응적 공간
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(adaptive space)을 통해서 다양한 외부 파트너와 연계하고 지식의 흐름이 증

가할 수 있다. 적응적 공간(adaptive space)은 네트워크이자 자유로운 지식의 

흐름을 촉진하는 조직 내 환경(organizational context)으로 시스템 차원의 

요인으로 볼 수도 있으나, 본 연구에서는 혁신의 장(場)으로서의 역할을 정책랩

이 수행하거나, 정책랩이 이러한 역할을 수행할 수 있도록 뒷받침하는 조직과

의 연계가 필요하다고 본다.

적응적 공간(adaptive space)이 있을 때 개방적 혁신 활동은 더욱 촉진될 

수 있다. 그 이유는 첫째, 적응적 공간이 사일로 간 연계고리를 중개함으로써 

새로운 정보와 아이디어가 조직으로 유입될 수 있는 통로가 된다(Arena, 

2018: 19). 둘째, 아이디어의 실행 가능성을 테스트할 수 있도록 연결고리 역

할을 한다(Arena, 2018: 20, 21). 셋째, 새로운 아이디어에 대한 관심과 학습, 

적응을 활성화함으로써 아이디어의 확산과 공식화를 위해 연결하는 역할을 한

다(Arena, 2018: 22). 

3. 체계 수준의 영향요인

OPSI(2018: 107)에서는 체계 수준에서 혁신의 결정요인을 다음과 같이 제

시하였다. 

첫째, 명료성(Clarity)이다. 혁신과 관련하여 이 혁신이 무엇인지, 왜 이것이 

중요한지, 어떻게 다른 우선순위들과 조화될 수 있는지에 대해 공무원들과 이

해관계자들에게 보내는 명료한 사인이 존재한다면 혁신에 긍정적인 영향을 미

칠 수 있다.

둘째, 동등성(parity)이다. 혁신 활동이나 사업이 조직의 의사결정에서 다른 

사업과 동등한 중요도를 갖는지 여부에 따라 혁신의 영향요인으로 작동할 수 

있다.

셋째, 적합성(suitability)이다. 기존의 관행에 대해 조직의 핵심 관리체계가 
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갖는 편향을 상쇄하고 혁신을 위한 투자와 지원이 새로운 역량을 탐색하고 테

스트하여 잠재적으로 혁신이 실현될 수 있도록 할 수 있다면 혁신에 긍정적 영

향을 미칠 수 있다.

넷째, 일상성(normality)이다. 혁신 활동이 조직의 핵심 활동과 관계없는 부

차적인 일로 여겨지지 않고 일상적인 업무의 일부로 받아들여지는지 여부는 혁

신에 영향을 미친다.

<표 2-4> 체계 수준(system level)에서의 개방형 혁신의 영향요인

혁신의 성격 혁신 체계 차원의 함의

∙ 목표의 불확실, 모호성

 → 명확한 다른 의제에 우선순위가 밀림

∙ [명료성] 혁신활동이 우선순위에 놓일 수 있도

록 (공무원, 이해관계자들과) 역할 설정, 혁신

의 목표와 중요성 공유

∙ 혁신은 현상 유지 (status-quo) 에 반함

 → 관료제 방식에 비해 덜 선호됨.

∙ [동등성] 혁신적 활동이 현상유지에 반한다는 

편견에 의해 배제되어서는 안됨

∙ 혁신은 새로운 역량 요구

 → 새로운 것을 하거나, 새로운 방식을 시도

할 때 기존의 지원체계와 부정합

∙ [적합성] 새로운 기회, 역량이 지원체계와 잘 

부합하여야 함

∙ 새로운 업무, 새로운 방식의 제기

 → 조직의 일상 업무와 배치

∙ [일상성] 조직 내 부차적인 업무로 비춰지지 않

도록 핵심 업무와 일치되어야 함

*출처: OPSI(2018: 107)을 재구성

혁신을 위해 위와 같은 결정요인을 필요로 하는 것은 혁신의 불확실성, 기존 

관습과의 배치 등 혁신 그 자체의 성격으로 인해 혁신이 매우 어렵기 때문이다. 

먼저, 혁신적 활동의 목표는 덜 가시적이거나 불확실한 경우가 많기 때문에 상

대적으로 조직 내 다른 목표와 결과가 명확한 의제들보다 우선순위가 낮게 인

식될 가능성이 높다. 따라서 혁신 활동을 성공적으로 이끌고자 하는 혁신 체계

는 혁신활동의 우선순위를 높일 수 있도록 구성원들에게 혁신의 목표와 중요성

을 명료하게 전달할 필요가 있다. 두 번째로, 혁신은 현 상태(status quo)의 

변화를 꾀하기 때문에 관료제와 같은 기존의 조직 구성 및 운영 방식과 배치되

게 된다. 따라서 현재의 관습이나 관행에 따르는 운영 방식과 동등한 수준에서 
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고려되어야 할 필요가 있다. 세 번째로, 혁신은 새로운 방식을 시도하기 때문

에 기존의 조직 지원 체계와 비정합성이 높은 경우가 많다. 따라서 혁신에 따

른 새로운 역량과 지원체계의 지지가 있을 때 성공 가능성을 높일 수 있다. 

마지막으로 혁신은 새로운 업무나 새로운 업무의 방식을 제안하기 때문에 조

직의 일상적인 업무의 수행과 동시에 이루어지기 어렵거나 배치될 가능성이 

높다. 조직의 핵심적인 일상 업무를 방해하는 부차적인 업무로 인식되지 않도

록 조직 내 우선순위와 중요도가 높은 핵심 업무와 연계될 수 있도록 구성할 

필요가 있다.

1) 목표의 명료성(Clarity)

혁신활동 목표의 명료성 차원에서 기존 개방형 혁신 연구에서 제시되어온 영

향요인들을 정리하면 다음과 같다.

우선 혁신활동의 명료성을 저해하는 요인으로 개방의 역설을 들 수 있다. 이

는 개방으로 인해 참여자들의 독창적인 자원 혹은 기술이 외부로 유출되어 경

쟁력을 상실하게 되는 위험과 연관이 있는데, 혁신활동의 목표가 명확하지 않

을 경우 야기되는 현상이기도 하다. 참여자들은 이를 우려하여 개방형 혁신에 

참여하기를 두려워하기 때문에 Laursen & Salter(2014: 876)는 개방의 역설

로 인한 참여자들의 두려움을 개방형 혁신의 저해요인으로 꼽았다. 

또한 대중의 참여가 부족하거나 관심이 없을 경우, 기득권 단체나 정치권에

서 협업/혁신 제도를 자신들에게 유리하게 이용할 위험성(Hilger & Ihl, 

2010: 83-84)이 혁신의 본래 목표를 흐리게 만들고 의도하지 않았던 방향으로 

나아가게 만들기도 한다. 이와 같은 개방의 역설이나 포획의 위험성은 혁신의 

목표가 명료하지 않을 때 나타나는 결과적인 현상이기도 하나, 이를 우려하여 

조직과 체계 전체가 혁신에 소극적으로 응하게 만들고 구성원들로 하여금 혁신

의 목표를 더욱 불명확하게 만드는 악순환을 야기하게 된다.

이러한 저해요인을 극복하고 목표의 명료성을 촉진하기 위해서는 문제해결

을 위한 개방형 혁신의 필요성을 명확하게 전달하고, 문제를 세분화하여 구성
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원들에게 문제에 대한 명확한 정의를 제공해야 한다(Felin & Zenger. 2014: 

923). 뿐만 아니라 조직의 비전을 공유하는 것이 중요한데, 이를 통해 개방형 

혁신의 결과에 대한 구성원의 높은 수준의 신뢰를 형성하고 참여자에게 혁신의 

결과에 대한 확신을 줄 수 있기 때문이다(Curley, 2016: 316). 또한 개방형 

혁신에 대한 지식과 비전의 공유를 위해 구성원들 간의 공통된 언어가 유통되

어야 한다(Curley, 2016: 316).

Karlsson(2019)10)에 따르면 일시적이거나 고립된 혁신활동은 대안이 될 수 

없기 때문에, 이를 위해서는 체계적인 방식으로 혁신 관리를 조직하고 혁신 관

리를 담당할 직무를 구축해야 한다. 즉, 혁신 관리에 관한 일반적인 직무 설명

과 더불어 혁신 관리 전문가에게 요구되는 지식과 기술을 정의할 필요성이 제

기된다. 이처럼 혁신체계 내의 혁신관리를 담당할 직무가 구성되고 이를 전담

할 전문가가 있다면 혁신 목표에 대한 명확한 공유와 실적 및 평가와의 연계, 

실효성 있는 혁신 실행을 위한 일상 업무와의 병행을 돕는 관리가 이루어져 구

성원들에게 목표와 업무에 대해 명확하게 이해시킬 수 있을 것이다.

2) 혁신활동의 동등성(Parity)

공공부문에서는 관료적 관성 때문에 관행을 타파하며 혁신적으로 업무를 수

행하는 것보다 현상을 유지하며 업무를 수행하는 것이 더 쉽게 받아들여진다 

(Hilger & Ihl, 2010: 83). 따라서 혁신 업무가 일상 업무와 동등한 위치에서 

이해되고 수행되는 것은 쉽지 않다. 특히 Bailey & Lloyd(2016: 5-10)는 혁

신활동과 기존 관료제 체계와의 부정합성이 혁신 활동의 동등성을 저해할 수 

있는 요인으로 작용할 수 있음을 지적한 바 있다. 예를 들어, 혁신적 솔루션을 

도출하기 위하여 다양한 방식을 통해 외부에서 근거와 지식을 획득하는 개방형 

혁신 활동을 수행했다고 하더라도 근거의 대표성, 정량화 가능성을 중시하는 

10) Karlsson(2019). Getting serious about innovation management. OPSI Blog

(https://oecd-opsi.org/getting-serious-about-innovation-management/,검색일: 

2020.07.30.)
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관성으로 인하여 관료제 체계 내에 수용되기 어려워진다(Bailey & Lloyd, 

2016: 8). 또한 혁신 활동을 통해 대안을 도출할 시에는 혁신성과 현행 체계 

내에서의 실현가능성을 동시에 고려해야 하는 이중고에 직면하게 되므로

(Bailey & Lloyd, 2016: 8) 혁신활동을 조직의 여느 업무처럼 수행하는 것이 

매우 어렵다. 셋째, 공공부문의 특성 상 혁신을 추구하는 체계 외부의 환경을 

고려하는 정치적 과정이 수반되어야 한다(Bailey & Lloyd, 2016: 10). 이는 

‘타이밍’과 ‘민주적 책임성’이라는 두 가지 이슈와 결부되면서 혁신 활동의 동

등성을 저해할 수 있다. 전자는 절차적 문제로 인해 문제 대응의 속도를 저해할 

수 있다는 점, 후자는 의회 등 외부의 반대가 있을 경우 혁신활동을 통한 새로

운 결정을 강행하는 것에 대한 책임성의 문제가 제기될 수 있기 때문이다. 이러

한 상황에서 새로운 방식으로 문제를 해결하고 혁신적인 솔루션을 도출하는 활

동들이 조직의 기존 업무와 동등하게 수용되기는 쉽지 않은 것이다.

위와 같은 상황에서 책임 부재, 변화 및 권한 이양에 대한 저항, 부처 간 조

정의 어려움, 위험에 대한 두려움(self-censorship on risk management), 

조달 업무의 지체, 부족한 내부 기술, 불완전한 시장 요소 도입으로 인한 위험, 

불충분한 혁신 재원, 위계적 사고, 비용 압력, 법적 근거 부재, 공공 시장의 경

직성과 같은 원인들이 복합적으로 작용하여 공공 부문 내 개방형 혁신과 관행

에 기반한 활동 간 동등성을 저해한다(Badereau, Jullien, & Lemardeley, 

2018: 6). 

3) 혁신활동의 적합성(Suitability)

혁신은 새로운 역량과 업무 수행 방식을 요구하기 때문에 이러한 시도에 대

해 기존의 지원체계와 적합성이 떨어지면 혁신이 활성화되기 어렵다. 따라서 

혁신활동에 대한 충분한 자원의 배분은 혁신활동의 적합성을 제고할 수 있다. 

즉 개인 및 조직의 혁신 역량을 향상시키는 것이다. 

혁신활동의 적합성을 저해하는 요인은 Gillmore & Krantz(1991)의 혁신활

동을 지원하기 위한 프로세스와 구조 형성에 관한 논의로부터 시작할만하다. 
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Gilmore & Krantz(1991: 464)는 수직적 정책 형성 과정(vertical process)

을 고려하지 않는 정부 내 혁신활동에는 한계가 있음을 지적한다. 수직적 구조

(vertical)를 무시하고 임시조직의 형성과 같은 수평적(parallel) 접근만을 통

해 개방형 혁신을 추구하면 일반화, 제도화 단계에서 난관에 봉착하게 된다. 

이와 유사한 맥락에서 접근한 Badereau, Jullien, & Lemardeley(2018: 9)

는 정부의 예산과정을 고려하여 논의하고 있다. Badereau, Jullien, & 

Lemardeley(2018: 9)은 예산과정에 기반한 재정 조달 방식으로 인한 지체가 

개방형 혁신을 저해하는 요인으로 작용한다고 설명하면서, 조달 기관이 혁신을 

위한 중요 요소임에도 불구하고 이에 대한 고려가 부족하다는 점을 지적하였

다. 따라서 차관, 공동 투자, 공동소유권, 보조금이 아닌 기술의 직접 주입 등 

적극적인 방법을 고려해야 한다는 것이다. 

혁신활동의 적합성을 확대시키기 위한 요인이자 방법으로 Badereau, 

Jullien, & Lemardeley(2018: 21)가 제안한 대안들을 고려해볼 수 있다. 

Badereau, Jullien, & Lemardeley(2018: 21)은 조직 차원의 핵심 역량 보

존, 수평적 구조 확립, 통제 관리에서 서비스 관리로의 이행, 투명성 확보 및 

공동의 목표 설정, 시민을 위한 end-to-end 서비스로의 전환, 혁신 공공 조달 

기관 설치, 공공성 확보를 제안하였다. 또한 국가 혹은 EU 차원에서는 개방형 

혁신의 효과 확산, 공공 서비스 향상 전략 수립, 최종사용자에게 서비스를 제공

하도록 동기부여, 시민사회와의 협력, 혁신프로그램을 통한 외부 펀딩 확보, 기

존 혁신 체계의 위협 요인 탐색 등을 강조하였다.

특히 개방형 혁신의 적합성을 제고하기 위해서는 참여자들의 네트워크와 혁

신 플랫폼의 구축이 중요하다. 사용자, 공급 업체, 대학 및 기타 기관과의 협업

이 혁신의 중요한 영향요인이라는 점은 누누이 강조되어 왔다(Powell, Koput, 

& Smith-Doerr, 1996; Ahuja, 2000; Belderbos, Carree, & Lokshin, 

2004; Cassiman & Veugelers, 2006; Laursen & Salter, 2014: 868에서 

재인용). 이러한 협업과 네트워크를 정부 부문과 정책 과정에 보다 상시적으로 

정착시키기 위해서는 Andersen(2014: 24-25)이 강조한 혁신 과정의 구축, 
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장기적 참여를 위한 설계의 중요성을 고려해야 한다. Andersen(2014: 12)이 

지속적으로 특정 주제에 참여하는 사람들의 네트워크와 내부 및 외부에서 정책

을 개발하는 전문가를 위한 공개 토론 그룹의 형성이 필요성을 강조하였듯이, 

네트워킹, 즉 조직 외부와의 커뮤니케이션의 빈도 증가는 그 자체로 혁신 역량

에 긍정적인 영향을 미치기 때문이다(Lewis, Ricard, & Klijn, 2018: 303). 

이를 수행할 구체적인 방법으로 개방형 혁신을 지원하는 혁신 플랫폼이 장려되

고 있는데, 이를 개방형 혁신을 가능하게 하는 네트워크 환경이라고 평가하기 

때문이다. 따라서 가장 관련성이 높은 지식을 가진 사람들에게 문제를 알리기 

위한 최적의 플랫폼을 발견/개발 하는 것 중요하다고 할 수 있다(Felin & 

Zenger, 2014: 923). 

4) 혁신활동의 일상화(Normality)

de Vries, Bekkers, & Tummers(2016)는 Rogers(2003)의 확산 이론에서

의 혁신 확산 요인을 차용하여 혁신 결과물의 활용성, 상대적 이익, 호환성, 관

찰가능성이 혁신을 촉진한다고 제시하였다(de Vries, Bekkers, & Tummers, 

2016: 157-158). 즉, 혁신활동에 보다 일상적으로 접근할 수 있을 때 혁신이 

확산될 가능성이 높아진다는 것이다.

그런데 혁신활동의 일상화 그 자체가 혁신 활동을 소극적으로 하게 만드는 

요인이 될 수도 있다는 점 또한 주의해야 한다. Bailey & Lloyd(2016: 9)는 

행정업무의 과중함이 혁신활동의 지속가능성의 위협 요인으로 작용할 수 있음

을 지적한 바 있다. 민간에서와 달리, 참여와 협업, 네트워킹을 통한 디자인 결

과를 문서화해서 남겨야 하는 혁신 활동 과정에서 필요한 작업들이 새로운 행

정 부담으로 작용할 수 있다는 것이다. 이러한 행정적 부담에 대한 인식은 관료

들로 하여금 혁신 활동의 일상화, 업무화 자체를 거부하게 만드는 요인이 될 

수도 있다는 점에 유의해야 한다.
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4. 소결

지금까지 살펴본 개방형 혁신의 영향요인들을 개인, 조직, 체계 수준으로 각

각 나누어 영향요인들을 정리하면 다음의 표와 같다.

<표 2-5> 선행 연구에서의 혁신 촉진/저해 요인

층위 요인 세부 요인 선행 연구

개인

혁신 동기

(촉진)

∙ 기업가적 정신, 도전성

∙ 직무몰입

∙ 보상체계(내재적, 금전적)

∙ Andersen(2014)

∙ Arundel, Casali, &

Hollanders(2015)

∙ Badereau, Jullien, &

Lemardeley(2018)

∙ de vries, Bekkers, &

Tummers(2016)

∙ Liu(2017)

∙ Lewis, Ricard, & Klijn(2018)

혁신의 

기회

(저해)

∙ 관료제 관성의 극복가능성

∙ 재량 제약의 필요성

∙ Bailey & Lloyd(2016)

∙ Osborne & Brown (2005)

혁신 

역량

(촉진)

∙ 리더십

∙ 경계확장역량

∙ 공감 역량, 수요자 중심 사고 역량

∙ Arundel, Casali, &

Hollanders(2015)

∙ Osborne & Brown, 2005)

∙ Damanpour &

Schneider(2009)

∙ Lewis, Ricard, & Klijn(2018)

∙ Williams(2013)

∙ Buick, O’Flynn & 

Malbon(2019)

혁신결과를

통한 학습

(촉진)

∙ 조직 내 정보처리능력

∙ 사중 나선 학습 구조

∙ 프로토타이핑, 실험

∙ 학습문화

∙ Curley & Salmelin(2017)

∙ Kontschieder(2018)

∙ Hartley(2016)
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*출처: 저자 작성

층위 요인 세부 요인 선행 연구

조직

경계확장자
∙ 외부 자원과의 연계 범위 확대

∙ 참여자 간 협력 촉진

∙ Williams(2002)

∙ Harter & Krone(2001)

∙ Zhao & Anand(2013)

적응적 공간

∙ 다양한 외부 파트너와 연계

∙ 아이디어 실행 가능성 테스트

∙ 아이디어의 확산･공식화

∙ Arena(2018)

체계

목표의 

명료성

(촉진)

∙ 문제에 대한 명확한 정의

∙ 지식･비전의 공유

∙ 혁신관리 담당 직무 구축(혁신관리 

전문가)

(저해)

∙ 개방(공유)의 역설

∙ 포획의 위험

∙ Curley(2016)

∙ Felin & Zenger(2013)

∙ Hilger & Lhi(2010)

∙ Karlsson(2019)

∙ Laursen & Salter(2014)

혁신활동의

동등성

(저해)

∙ 기존 관료제의 관성

∙ 혁신 활동의 대표성 및 근거의 타

당성

∙ 최종산출물의 실현가능성

∙ 혁신 활동의 타이밍과 책임성

∙ Arundel, Casali, &

Hollanders(2015)

∙ Bailey & Lloyd(2016)

∙ Hilger & Lhi(2010)

혁신활동의 

적합성

(촉진)

∙수평적+수직적 구조를 동시에 고려

한 혁신 추진 

∙ 혁신 예산 편성

∙ 네트워크, 플랫폼 구축

(저해)

∙ 예산과정으로 인한 지체

∙ 부처할거주의

∙ Andersen(2014)

∙ Badereau, Jullien, & 

Lemardeley(2018)

∙ Gilmore & Frantz(1991)

∙ Laursen & Salter(2014)

∙ Lewis, Ricard, & 

Klijn(2018)

혁신활동의 

일상화

(확산)

∙ 혁신의 활용도, 관찰가능성, 호환

성, 상대적 이익

(저해)

∙ 혁신활동의 업무화

∙ Bailey & Lloyd(2016)

∙ de Vries, Bekkers, & 

Tummers(2016)

∙ Rogers(2003)
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제3장 정책랩의 이론과 사례

제1절 개방형 정부혁신과 정책랩

1. 정책랩의 개념

1) 개념

정책랩은 “불확실한 행정환경 하에서 최적의 문제 해결책을 찾기 위해 다양

한 행위자가 공동의 정책실험을 수행하고 그 과정에서 오차를 발견, 수정해 나

가는 개방형 정부혁신의 방법론(조세현･정서화･함종석, 2019: 3)”이면서 그러

한 방법론을 활용하여 정책혁신을 시도하는 장(場)이다. 

개방형 혁신 2.0이 민간에서 대두된 것과 마찬가지로 정책문제의 불확실성

과 복잡성이 높은 위험 사회에서 급변하는 환경변화에 대응하기 위해서는 개방

형 정부혁신이 더욱 요구됨을 앞 절에서 검토한 바 있다. 또한 개방형 정부혁신

이 추구하는 개방성, 행동 지향성, 정책 수혜자 등 현장 우선, 정책 공동생산을 

위해서는 참여자간 협력을 통한 창의적 문제해결 과정이 요구됨에도 불구하고 

이를 위한 방법론이 제대로 실행되지 않고 방법론을 제대로 실행하기 위한 장

(場) 또한 부재함을 알 수 있었다. 

개방형 혁신 2.0을 주장한 Curley & Salmelin(2018: 61)은 OI 2.0의 토대

(foundational enabler)로 플랫폼 구조를 제시하였는데, 이를 통해 혁신의 영

역(locus)이 플랫폼 소유자에서 참여자들의 네트워크로 이동하게 된다고 설명
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하였다. 즉 개방형 정부혁신을 위한 정책랩은 정부가 주도하는 혁신이 아니라 

정책 입안자, 정책문제에 영향을 직접적으로 받는 정책 수혜자와 현장, 그리고 

정책 전문가와의 네트워크에서 혁신이 발생하므로 이를 활성화하기 위한 플랫

폼 구조로서 역할한다. 

정책랩의 개방형 정부혁신을 위한 플랫폼 구조로서의 활동은 다음과 같다. 

첫째, 정책랩은 정책 문제의 복잡한 시스템적 속성에 대한 인정과 이를 해결하

기 위한 점진적 접근 방법을 취한다. 따라서 정책문제에 직접적 영향을 받는 

정책 수요자 및 다양한 이해관계자가 모일 수 있는 플랫폼이다. 둘째, 시스템적 

속성에 기인한 정책 문제의 해결을 위해서는 다양한 이해관계자뿐만 아니라 초

학제적 전문가, 그리고 방법론의 다양성을 필요로 한다. 플랫폼으로서의 정책

랩은 다양한 전문가와 공무원이 함께 모여서 논의하고, 논의를 활성화하기 위

한 툴과 근거를 활용한다. 셋째, 문제의 복잡한 시스템적 속성과 다양한 참여자

가 상호작용하여 궁극적으로는 플랫폼에서 공동으로 정책을 설계한다.

<그림 3-1> 정책랩의 참여자와 정책문제와 관련한 시스템

*출처: Design Council(2013: 23), 조세현 외(2018: 84), 정서화･조세현(2019: 15)의 내용을 재구성
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2) 정책 네트워크와의 차이

Rhodes(1990: 304-305)는 정책네트워크를 상호 의존성과 목적, 구성원에 

따라 폐쇄적 정책공동체와 개방적 이슈 네트워크의 연속선 상에 있는 5가지 유

형으로 분류하였다. 정책공동체, 직업전문가 네트워크, 정부간 네트워크, 생산

자 네트워크, 이슈 네트워크가 이에 해당한다 (나태준･박여울･남지현, 2014: 

99; 조세현 외, 2019: 46에서 재인용). 이 중 특히 특정 이해관계의 목적에 부

합하는 직업전문가 네트워크, 생산자 네트워크 및 개방성이 정책 수혜자에게까

지 이르지 못하는 정부 간 네트워크를 제외한 정책공동체, 이슈네트워크와 정

책랩의 차이를 비교하면 아래 표와 같다. 

<표 3-1> 정책공동체, 이슈네트워크, 정책랩의 차이

차원 정책공동체 이슈네트워크 정책랩

멤
버
십

참여자

수

매우 제한적

일부집단 의식적 배제
많음 

랩코어 팀 (리서치팀) + 

특정 정책 이슈 분야의 

대표성 있는 현장 전문가, 

정책 전문가, 정책수혜자의 

자유로운 참여 

이해

유형
경제적, 전문가적 이해 관련 모든 이해 관계 포함

정책 수혜자 및 정책 관련 

생태계 전반의 이해

통
합
성

상호

작용

빈도

정책이슈 관련 모든 문제에 

대한 모든 집단이 빈번한, 

높은 수준의 상호작용

빈도와 강도에 따라 접촉

이 유동적

정책 문제 정의 및 반복적 

실험을 통한 정책 의제안 

도출까지 높은 수준의 

상호작용

지속성
멤버십, 가치와 결과

지속성 높음

멤버십, 가치 결과가 

유동적

정책의제안 도출시기까지 

지속성 

합의

모든 구성원이 기본적 가치 

공유, 결과물의 정당성 

수용

어느 정도 동의하나 갈등 

존재

모든 구성원이 기본적 가치 

공유, 결과물의 정당성

수용

자
원
배
분

네트

워크 내

모든 참여자들이 자원 

보유, 교환적 관계

일부 참여자만 자원 보유, 

협의적 관계

참여자가 현장 전문성, 

정책 전문성이라는 자원을 

보유, 이를 교환하고 협의
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*출처: Marsh & Rhodes(1992: 251; 나태준･박여울･남지현, 2014: 100에서 재인용), 조세현 외(2019: 

47-48)의 내용을 재구성

정책랩은 정책문제의 해결을 위하여 해당 분야의 대표성 있는 현장전문가, 

정책전문가가 개방성을 띄고 정책의제를 도출할 때까지 워킹그룹 형태의 코호

트를 구성하여 지속적으로 참여한다(조세현 외, 2019: 48). 워킹그룹 구성원은 

정책이슈의 대표성과 전문성을 띈 만큼 개별 참여자의 이해가 아닌 이들이 활

동하는 분야 생태계 활성화 전반의 이해를 추구한다. 이 과정에서 정책문제의 

정의 및 반복적 실험을 통해 정책 의제안을 도출하기 위한 방법론의 활용과 네

트워크를 관리하는 데에 랩 코어팀이 핵심 역할을 수행한다(조세현 외, 2019: 

48). 현장전문가, 정책전문가, 정책수요자는 정책 문제에 대한 지식과 정보라

는 자원을 가지고 워킹그룹에 참여한다. 워킹그룹 참여자들은 심층 워크숍을 

통해 정보교환, 학습, 관점의 전환, 문제와 목표의 공동정의 과정을 거치며, 이

러한 협력과정이 창의적 문제해결의 중요한 메커니즘이다(Ansell, 2016:43). 

이러한 과정을 거쳐 발굴한 혁신적 솔루션은 신속하게 적용, 검증하는 과정을 

거쳐 보다 완성도 높은 정책의제를 도출하게 된다. 

이러한 관점에서 본다면 정책랩은 기존의 민관 공동위원회와 같은 의사결정 

방식과도 매우 차이가 있다. 기존 민관 공동위원회는 현장 전문가보다는 학계 

전문가가 참여하는 방식의 다소 폐쇄적인 논의의 장이며, 일방향적이고 일회적

인 자문, 소통 방법론의 부재로 의견의 취합과 정리로 정부 주도의 다소 폐쇄적

인 의제 형성 과정이라고 할 수 있다 (조세현 외, 2019: 49).

차원 정책공동체 이슈네트워크 정책랩

참여

조직 내

계층적, 위계적, 지도자가 

구성원에게 배분

배분과 구성원에 대한

규제 능력 다양

배분과 구성원에 대한 

규제 합의

권력 구성원 간 권력 균형
불균등한 자원과 접근으로 

권력 불균형

다중 이해관계자 간 권력의 

수평적 조정
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<표 3-2> 민관 공동위원회와 정책랩의 차이

구분 민관 공동위원회 정책랩

참여자
참여자의 개방성, 전문성, 대표

성, 다양성의 한계

다양한 분야의 현장 전문가, 정책 전문가의 

유기적 네트워크

의제발굴 과정
전문가의 수동적 참여, 일방적 

자문

창의적 솔루션의 공동 도출, 빠른 적용과 

검증의 반복적 실행

방법론 전문가 의견의 취합과 정리

참여자 간 창의적 아이디어의 제시 및 상호 

토론의 극대화를 위한 혁신적 방법론 활용

공동의 정책 비전과 의제 도출

상향식 의제 설정

과정

시민, 기업 등 민간의 주도성 확

보에 있어서 한계

지식의 다양성, 적시성, 통합성을 

극대화하는 방법론의 혁신을 통해 정부 

주도가 아닌 시민, 기업 등 민간 주도의 

의제설정 과정 확보

*출처: 조세현 외(2019: 49)를 재구성

2. 개방형 정부혁신 실천 전략으로서 정책랩의 요소

정책랩은 전통적 정책과정에서의 문제를 보완하고자 한다. 정책랩의 활용을 

통해 다양한 행위자가 창의적인 아이디어를 도출하고 최적의 솔루션을 찾아간

다는 것은 문제가 매우 복합적이어서 다루기 힘들다는 것을 의미한다. 복잡성

이 높다는 것은 지역이나 커뮤니티 차원의 문제보다 더 다양한 요인들이 얽혀 

있는 정책 수준에서의 문제를 의미한다. 

기존의 정책과정을 통해 복합적 난제를 효과적으로 해결하기 어려운 것은 다

음과 같은 문제점이 있기 때문이다(Brookfield Institute for Innovation + 

Entrepreneurship, 2018: 11-13). 첫째, 정책 문제를 정의하고 수요를 정의

하는 과정에서 기존의 틀을 벗어나기 어려운 구조이며, 정책 수요자의 참여를 

위한 장(場)의 부족, 정책 수요에 대한 질적 조사 부족 등으로 정책결정자의 문

제 정의는 현장과 동떨어진 경우가 많다(Brookfield Institute for Innovation 

+ Entrepreneurship, 2018: 12). 둘째, 따라서 정책 아젠다의 발굴 또한 수

요 보다는 선호에 기반하게 된다(Brookfield Institute for Innovation + 
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Entrepreneurship, 2018: 12). 셋째, 현장의 수요에 따라 아젠다를 발굴하고 

실제 현장에서 실험적으로 적용하지 않은 채 집행됨으로써 기획과 집행의 괴리

가 발생한다(Brookfield Institute for Innovation + Entrepreneurship, 

2018: 13). 넷째, 정책 효과성 평가는 피드백을 통해 학습하고 정책을 개선하

는데 거의 활용되고 있지 못하다(Brookfield Institute for Innovation + 

Entrepreneurship, 2018: 13). 

전통적 정책과정은 환경의 불확실성과 문제의 복잡성이 비교적 낮을 때 선형

적인 문제 해결 과정에 더욱 적합하며, 복합적 난제의 해결을 위해서는 정책랩

의 활용이 유용하다. 이는 정책랩이 ① 정책문제에 대한 인식 방법에 있어서의 

변화, ② 정책문제 해결을 위한 솔루션 도출에 있어서의 속도 및 ③ 방향의 변

화, 그리고 이러한 변화를 수용, 적용하여 혁신적으로 문제를 해결하고자 하는 

④ 마인드셋과 같은 요소로 구성되기 때문이다. 이하에서는 정책랩의 네 가지 

요소에 대하여 보다 상세하게 다룬다. 

<그림 3-2> 전통적 정책과정의 문제점

*출처: Brookfield Institute for Innovation + Entrepreneurship(2018: 11)
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1) 정책문제 인식 방법

(1) 시스템 사고

① 필요성 

시스템이란 상호 연계되어 영향을 주고 받는 역동성에 의해 결합되어 있는 

요소들의 총합을 의미한다 (OPSI, 2017: 16). 정책 환경의 불확실성이 높아지

고 복잡다단하게 얽혀있는 정책 문제들의 등장에 따라 시스템 사고의 유용성이 

부각되고 있다(Allen & Kilvington, 2018: 11-13; OPSI, 2017: 16). 문제 

자체의 복잡성으로 인하여 원인과 결과를 규명하기도 어려운 상황에서 정책에 

대한 기존의 단선적이고 선형적인 접근방식으로는 문제의 근본적 해결이 어렵

기 때문이다. 정책문제의 복잡성은 정책 결정자에게 변수가 아니라 상수로 이

해되어야 하며 정책은 보다 총체적이고 통합적인 관점에서 다부처 수준에서의 

개입이 필요하다. 복잡한 정책 문제에 대한 단편적인 접근은 기존의 정책 수단

에 또 다른 정책 수단을 덧씌워 가는 방식의 처방을 야기하고 그 결과 정책 수

단 간 정합성이 떨어져 문제를 효과적으로 해결하기 보다는 또 다른 정책 문제

를 야기하기 때문이다. 따라서 정책의 효과가 가장 큰 분야를 발견하고

(leverage), 효과성 높은 정책 수단의 도출과 적용을 통해 시스템의 변화를 도

모할 필요가 있다. 복합적 난제에 대한 시스템 접근은 이를 위한 일련의 사고, 

실천, 방법을 의미한다(OPSI, 2017: 16). 

② 시스템 사고의 속성

시스템 접근을 위해서는 시스템 사고가 필요하다. 시스템 사고에 대한 단일

의 정의는 없으나 대체로 다음과 같은 속성을 갖는 것으로 정의된다(Arnold 

& Wade, 2015: 674-677; Stave & Hopper, 2007: 7-8).

첫째, 기본적 단계의 시스템 사고는 우선 부분이 전체를 이루는 상호연결성

(interconnection)을 인식하고, 시스템의 구성 요소가 어떻게 연결되어있는

지를 파악하여 맵핑(mapping)하고, 이들 연결 구조를 형성하는 피드백 고리
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를 인지하는 것이다(Hopper & Stave, 2008: 5-6). 그리고 이것이 시스템 행

동에 어떻게 영향을 미치는지를 이해하는 것이다(Arnold & Wade, 2015: 

676).

둘째, 중간 단계의 시스템 사고는 시스템 내 자원(저량)과 자원의 변화량(유

량) 변수를 구별하고 이들 간의 상호연결성, 피드백 고리를 통해 결합되는 방식, 

피드백 고리가 각 변수에 영향을 미치는 방식을 통해 시스템 내의 변화를 파악

하는 것이다(Arnold & Wade, 2015: 677; Stave & Hopper, 2007: 8).11) 

그리고 시스템 내의 변화에 대한 분석을 통해 시스템의 구성원리를 도출하고 이

를 개념적으로 모델링하여 불확실성을 감소하는 것이다(Stave & Hopper, 

2007: 8).

셋째, 고차원적 시스템 사고는 가설을 검증하고 정책을 개발하기 위한 시뮬

레이션 생성 및 정책을 테스트하는 수준까지를 포함한다(Stave & Hopper, 

2007: 8).

<그림 3-3> 시스템 씽킹 수준(Systems Thinking Continuum)

*출처: Stave & Hopper(2007: 11) 

11) 시스템 내 변화는 변수의 변화에 의해 발생하는 의도치 않은 행동(emergent behavior)이나 지연

(delaying)과 같은 역동적 행동의 발생을 의미한다(Arnold & Wade, 2015: 677).
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<표 3-3> 시스템 씽킹 수준에 따른 산출물

수준 성과지표 산출물

상호연결성 

인식

∙ 시스템 구성요소 식별

∙ 구성요소 간의 인과관계 식별

∙ 시스템이 구성요소와 구성요소 간의 연

결성으로 이루어져 있음을 인식

∙ 시스템의 새로운 특성(emergent 

properties) 식별 

∙ 시스템 구성요소 리스트

∙ 구성요소 간의 연결 관계를 표현

하는 글･도표

∙ 구성요소･구성요소 간의 연결성 

측면에서 시스템 묘사 

∙ 새로운 특성의 정의 

∙ 구성요소 수준이 아닌 시스템 수

준에서 나타나는 특성 묘사 

피드백 인식

∙ 인과적 연결고리 식별

∙ 닫힌 루프(closed loop) 식별

∙ 연결고리의 양극성 묘사

∙ 피드백 루프의 양극성 결정 

∙ 인과관계와 루프를 표현하는 글･

도표 

∙ 양극성을 나타내는 도표

역동적 

행동 이해

∙ 행동 측면에서 문제 기술

∙ 행동을 구조적 관점에서 이해

∙ 특정 인과관계 또는 피드백 루프를 통해 

발생하는 행동 설명

∙ 연결된 피드백 루프의 행동 설명

∙ 지연(delay) 효과 설명 

∙ 행동을 통해 기본 구조 추론 

∙ 문제가 되는 추세를 표현하는 글･

도표

∙ 문제가 되는 행동이 시스템 구성

요소 간의 상호작용으로 인해 발

생함을 보여주는 이야기 

∙ 시스템의 일부가 변화할 시 발생

하게 될 일에 대한 이야기 

∙ 특정 행동을 유도하는 인과구조에 

대한 이야기

변수･유량의 

유형 구분

∙ 기능에 따른 시스템 구성요소 분류

∙ 축적(accumulation)과 비율(rate) 

구별 

∙ 변수와 유량(flow)의 측정단위 식별 

∙ 유형에 따른 시스템 변수 표 

∙ 변수 유형과 측정단위 

개념적 

모델링 활용

∙ 문제에 대한 해결안을 제시하기 위해 시

스템 구조의 개념적 모델 활용

∙ 특정 행동이 문제에 어떤 영향을 

미치는지에 대한 이야기

∙ 특정 행동이 문제를 해결할 것이

라는 기대에 대한 정당한 이유

시뮬레이션 

모델 생성

∙ 수학적 용어로 변수 간의 관계 표현

∙ 모델 구축

∙ 모델 실행

∙ 모델 검증

∙ 모델 수식

∙ 시뮬레이션 모델

∙ 모델 시행(model run)

∙ 모델실행의 결과(output)와 관측

된 행동 비교 



65

제3장 정책랩의 이론과 사례

*출처: Stave & Hopper(2007: 16-17) 

(2) 디자인 사고(design thinking)

① 개념 

선진국의 대표적인 정책랩은 디자인 사고를 활용하여 정책 문제 해결을 위한 

보다 창의적인 솔루션에 도달하고자 한다. 

디자인 사고에 대한 통일된 개념 정의는 없지만 다음과 같은 특성을 지닌

다 (Bason, 2010: 138-139). 첫째, 디자인 사고는 디자이너가 가진 직관적 

감각(sensibility) 및 방법과 현실 세계 사람들의 니즈를 만족시키기 위하여 

기술적으로 가능한 것을 융합하는 과정이다(Brown, 2008; Design Council, 

2009; Bason, 2010: 138에서 재인용). 둘째, 디자인 사고는 이성적인 ‘분석’ 

(analysis)적 사고와 해석적, 탐색적, 직관적인 ‘종합’(synthesis)적 사고라는 

정반대의 인지방식을 연계할 수 있는 ‘귀추적 논리’(abductive reasoning)를 

의미한다(Martin, 2007, 2009; Bason, 2010: 137-139에서 재인용).

도구로서의 디자인 사고는 추상적인 아이디어를 몸으로 표현하고 시뮬레이

션화함으로써 가시화하고 유형화(making tangible)하여 구체적인 물성이 있

는 것으로 구현하기 위해 활용된다(Leung & Qiu, 2017: 96). 디자인 사고는 

추상적인 아이디어에 대해서 은유적 추상화, 일반화, 사전지식 활용 등의 메커

니즘을 통해 빠르고 직관적으로 이해하는 인지 프로세스를 포함한다(Antle, 

2017: 95). 디자인 사고 전략은 추상적 아이디어를 스케칭, 프로토타이핑, 시

각화하여 인지적 프로세스를 활성화함으로써 복잡한 상황에 대해 빠르고 직관

적으로 이해하게 함으로써 새로운 아이디어를 창출할 수 있게 하는 것이다. 즉 

수준 성과지표 산출물

정책 테스트

∙ 시스템 내 개입 영역 식별 

∙ 개입효과에 대한 가설 설정

∙ 개입효과를 테스트하기 위한 모델 사용

∙ 모델 산출물 해석 

∙ 모델 분석을 기반으로 정책 설계 

∙ 정책수단 리스트

∙ 개입의 기대결과 서술

∙ 모델 결과

∙ 다양한 가설검정의 결과 비교

∙ 정책 설계 
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디자인 사고는 창의적 발상을 위한 영감(inspiration)의 원천으로(Leung & 

Qiu, 2017: 97) 정책과정 참여자 간 협력적 공동창조를 지원하는 도구라고 할 

수 있다.

정책 문제에 있어서 디자인 사고는 정책의 효과를 직접적으로 경험하는 정책 

수요자가 처한 맥락과 상황에 대한 질적 데이터를 수집하고 이러한 데이터가 

다른 맥락과 어떻게 연결되는지를 탐구한다. 정책 수요에 대한 직접적 탐구를 

통해 수집된 데이터를 스케칭하고 시각화하며 정책수요자와 함께 초벌 형태의 

정책 의제안의 설계, 즉 프로토타이핑을 하게 된다. 

정책 의제를 개발하는 이러한 일련의 과정에 활용되는 방법을 인간중심적 디

자인 방법이라 칭하는데 구체적인 방법론을 예시하면 다음과 같다.

디자인 도구 목적 핵심적 속성

디자인 에스노그라피 현장관찰
∙ 사회 구성원의 눈으로 참여적 관찰, 민감함 

기르기, 맥락적 이해

프로브 대화를 통한 관찰

∙ 사용자가 직접 시각으로 표현하는 개인 경험

에 관한 이야기들, 열린 해석, 상상력 자극, 

지속적인 쌍방향 대화, 파트너십

코디자인 워크숍 협력을 통한 관찰

∙ 사용자, 전문가, 이해관계자 간의 협력, 상호 

이해를 바탕으로 공통의 목표 수립, 미래 지향

적 사고, 그리기/만들기로 함께 아이디어 발상

어피니티 다이어그램 해석
∙ 분석이 아닌 해석, 팀 중심의 도구, 연결짓고 

큰 그림을 이해해 발상하기

퍼소나 활용
∙ 실제 자료에 바탕을 둔 전략적 선택과 집중, 

공감적 전달

<표 3-4> 디자인 도구의 목적과 속성

*출처: 이정주･이승호(2018: 29); 조세현 외(2018: 83)에서 재인용

② 정책과정에서 디자인 사고의 필요성

지금까지 디자인 사고는 정책 수준에서의 혁신보다는 서비스 혁신에서 보다 

자주 활용되어왔다. 우리나라의 국민디자인단이 대표적인 사례이다. 그러나 선
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진국에서는 정책결정(policy-making)과정을 디자인 활동으로 보고 정책 집행

단계에서 뿐만 아니라 정책 과정 전반에서의 디자인의 유용성에 대한 논의의 

필요성이 강조되고 있다(Design Council, 2013: 60; Junginger, 2013: 2).

이는 다음과 같은 이유에서이다(Design Council, 2013: 60-61; 조세현 

외, 2018: 85에서 재인용; Junginger, 2013: 6, 2018: 292-302). 

첫째, 정책 문제 식별 단계에서 인간의 경험과 상호작용에 대한 이해와 통찰

을 통해 공무원, 공공관리자, 일선근로자(frontline workers) 간의 거리감을 

좁힐 수 있다(Junginger, 2018: 292). 또한 기존의 경제적 효율성 패러다임에 

기반한 공급자 중심의 정책 결정이 아닌 정책 대상자 중심의 정책 설계를 통해 

정책 만족도를 제고함으로써 오히려 예산을 절감할 수 있는 효과가 있다.

둘째, 텍스트, 숫자, 언어가 아닌 시각화 자료를 통한 정책 설명은 다양한 이

해관계자 간 소통을 활성화시킴으로써 창의적 문제해결을 위한 협력을 촉진시

킨다(Design Council, 2013: 60; 조세현 외, 2018: 85에서 재인용). 

셋째, 정책 수요자의 맥락과 욕구에 대해 접근함으로써 정책 기획과 정책 집

행 간의 괴리를 줄임으로써 통합적 접근이 가능하게 한다. 정책 수요자의 맥락

과 요구에 기반하여 정책 문제를 리프레이밍하고 사고 및 행태의 대안적 관점

을 제시함으로써 부처, 정부, 공공기관 간 혁신을 촉진할 수 있다(Junginger, 

2018: 301-302).

넷째, 정책 수요자와 공동으로 발굴한 아이디어의 초벌 형태, 즉 프로토타입

을 적용, 실험해봄으로써 초기에 실패하더라도 이를 학습하고 신속하게 수정해 

완성도를 높여가는 과정을 거칠 수 있으므로, 정책결정자로 하여금 보다 혁신

적 시도를 할 수 있게 한다. 또한 이 과정은 생성적(generative)이고 반복적

(iterative)이기 때문에 정책결정과 정책집행의 연계를 강화할 수 있다 

(Junginger, 2018: 301).

다섯째, 정책 수요자의 “사용자 여정”을 통해 부처간 사일로 지점을 파악, 효

과적으로 이에 대해 소통함으로써 부처 간 협업을 촉진, 정책의 정합성을 높일 

수 있다(Design Council, 2013: 61; 조세현 외, 2018: 85에서 재인용). 부처
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간의 협업은 곧 정책 시스템 내 다양한 주체 간의 교류를 활성화함으로써 조직

시스템의 변화를 유도할 수 있다(Junginger, 2018: 301).

여섯째, 디자인의 기능을 정책집행 단계에서 문제해결을 위한 서비스를 디자

인하는 것으로 제한하지 않고 정책과정 전반에서 활용함으로써 미래지향적 정

책대안 설계가 가능하고, 정책결정부터 정책집행단계를 아우르는 혁신이 가능

하다(Junginger, 2013: 6).

이러한 관점에서 볼 때 정책랩은 정책문제에 대한 인식 방법으로 디자인 사

고를 활용함으로써 공공부문의 조직구조, 프로세스, 그리고 정책을 바라보는 

태도와 관점(마인드셋)의 변화를 촉발할 수 있는 중요한 기제이다.

2) 속도: 빠른 반복실험

정책환경이 급변하고 복합적 난제가 증가하는 상황에서 혁신은 민첩한 적용

(agility)과 회복력(resilience)을 요구한다(홀비치, 2020: 53). 민첩성(agility)

이란 “빠르고 단호하게 변화하는 능력(홀비치, 2020: 34)”이자 “변화에 따른 

산출물을 생산할 수 있는 능력(홀비치, 2020: 35)”을 의미한다. 회복력

(resilience)은 예측적 통찰(anticipation)과 되돌아 오기(bounce back)를 

포함하는 개념이다. 전자는 어떠한 요인이 시행착오를 야기할지를 미리 알아채

는 능력과 관련이 있으며, 후자는 시행착오로부터 빠르게 원상태로 되돌아오는 

역량을 의미한다(홀비치, 2020: 50-51).

복합적 난제를 다루기 위한 민첩성과 회복력은 선형적 사고에 기반한 정책 

과정이 아닌 귀추법에 기인한 비선형적 과정에 의해서 가능하다. 디자인 사고

는 시각화 뿐만 아니라 행동 과정에서의 사고(thinking in action), 실행 과정

에서의 학습(learning by doing)을 강조하는데, 이러한 과정을 통해 보다 민

첩한 아이디어 창출이 가능하게 된다. 따라서 디자인적 사고가 강조하는 프로

토타이핑은 정책 솔루션 개발의 속도를 높이는데 기여할 수 있다. 

Mayhew & Dearnley(1987: 22)에 따르면 프로토타입은 불완전하고 날 것
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이지만, 신속하게 만들어진다는 특성을 가진다(Kimbell & Bailey, 2017: 217

에서 재인용). 프로토타입은 아이디어의 강점과 약점을 파악함으로써 옵션의 

새로운 방향을 설정하는 데 초점을 맞추는 것으로 파일럿보다 훨씬 이전 단계

의 아이디어 구체화 과정에 있는 것이다(Kimbell & Bailey, 2017: 220). 아

이디어를 구체화하기 위한 반복적인 실험 과정에서 다양한 수단을 활용하고 참

여자로부터의 신속한 피드백을 받음으로써 설계-집행 간 간극 해소, 조직 학습

을 제고할 수 있는 효과가 있다(Kimbell & Bailey, 2017: 222). 

프로토타이핑은 불확실하고 복잡한 정책환경･맥락 속에서 활용할 수 있다

(Chow, 2013; Kimbell & Bailey, 2017: 220에서 재인용). 정책 수준에서의 

프로토타입은 아이디어가 정책 문제의 시스템 내에서 실행될 때 발생하는 기회

와 위험요인을 탐색하고 정책수요자, 이해관계자, 공무원 등 참여자가 이를 간

접적으로 경험할 수 있도록 도와준다 (Kimbell and Bailey, 2017: 222). 정

책 실행 시의 시나리오에 대한 스토리, 스토리의 시각화 통해 정책 수요자의 

경험을 이해하기에 용이하고(Buchenau & Suri, 2000; Kimbell & Bailey, 

2017: 220에서 재인용), 이해관계자 간 정책 대안에 대한 평가, 의사소통, 토

론을 활발하게 해준다(Franzato, 2011; Halse, 2014; Kimbell & Bailey, 

2017: 220에서 재인용). 이를 통해 미세한 실패(micro-failure)를 보완함으로

써 정책문제 해결을 위한 아이디어를 점진적으로, 그러나 신속하게 발전시켜 

나갈 수 있다(Coughlan, Suri, & Canales, 2007; Kimbell & Bailey, 2017: 

220에서 재인용). 

3) 방향: 바텀 업 (bottom-up)과 다중학습

정책랩을 활용한 개방형 정부혁신은 정부 외부로부터의 지식의 다양성을 지

향하고 이러한 지식 간 상호작용, 정책 환경과의 상호작용을 통해 학습하는 과

정을 거쳐 문제 해결을 위한 솔루션을 찾는 것이다. 이는 정부 주도의 탑다운 

방식의 정책과정을 지양하고 바텀업 방식의 창의적, 협력적 문제 해결 과정을 
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필요로 한다. 

또한 정책랩을 통한 정책과정은 지식의 쌍방 교환, 혹은 원인-결과의 선형적 

관계에 의한 학습이 아닌 지속적 피드백을 통한 순환적 과정에 기반한 문제 해

결 과정을 거친다. 이러한 순환성은 일회성 현상이 아닌 다중 고리(loop) 또는 

반복 (iteration)을 통해 조직 내 학습 과정이 발생한다고 하는 Argyris (1976; 

Lee, Hwang & Moon, 2020: 366에서 재인용)의 개념을 통해서 설명이 가능

하다. 

복잡한 문제에 대한 해결책을 찾기 위해서는 원인과 결과 간 선형적 관계에 

초점을 맞추고 오류를 고쳐나가는 단일순환학습이 아닌 문제의 시스템적 특성

과 맥락을 고려하는 사중순환학습 메커니즘이 요구된다(Lee, Hwang & 

Moon, 2020: 364). 정책랩은 정책 문제에 대해 시스템적으로 접근하고 디자

인 사고에 기반하여 프로토타이핑을 통한 반복적 실험을 시도함으로써 사중순

환학습의 메커니즘을 보다 빠른 속도로 적용한다.

4) 마인드셋: 책임있는 행정인, 경계확장자와 혁신가

본 보고서에서 정책랩의 구성요소로 추가적으로 제시하고자 하는 것은 공무

원의 마인드셋(mind-set)이다. 진정한 의미의 개방형 정부혁신을 이끌기 위해 

채택할 방법론으로서의 정책랩을 실현하기 위해서는 이를 직접 채택하거나 참

여할 공무원들은 다음과 같은 마인드셋을 갖추어야 한다. 

먼저 신공공서비스 관점에서 접근할 때 제시되는 관료의 역할을 내재화한 공

무원이 필요하다. 대표적으로 Cooper(2012)의 ‘책임있는 행정인(responsible 

administrator)’을 논할 수 있겠다. 쿠퍼는 탈근대사회의 행정윤리의 맥락에

서 책임있는 행정인 모형을 제안하고 공무원이 갖추어야 할 행동양식과 윤리

(ethics)를 조직과 개인 차원으로 제시한 바 있는데, 이에 따르면 책임있는 행

정의 개인의 행동은 다음과 같다.
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∙ 자신의 가치, 신념, 확신, 세계관과 삶의 우선순위에 대한 식견을 유지하고 개발함

∙ 공공의 선호, 요구와 이해관계에 기초한 조직사명에 있어서 입법적인 변화를 위한 제안을 

제공함

∙ 공공의 선호, 요구와 이해관계, 전문직업적 판단, 혹은 개인의 양심에 기초한 규범, 규제

와 절차에서의 변화를 제안

∙ 다른 조직, 선출직 공무원, 그리고 공중과 부서 사이의 협력을 고취함

*출처: 테리 L. 쿠퍼 저, 행정사상과 방법론 연구회 역(2013 :346), <표 10-1> 일부 발췌

이와 더불어 정책랩이 구성되어 효과적으로 기능하기 위해서는 이를 채택하

고 실행하는 공무원이 Aldrich & Herker(1977)가 제안한 ‘경계 확장자

(boundary spanner)’로서의 의식 또한 갖추어야 한다. 정부 조직 내부에서만 

공유되는 정보에 근거하여 정책 결정이 이루어지는 기존 정책 형성 과정의 한

계에서 정책랩과 같은 방식이 대두되는 것이라면, 이를 채택하고 실행할 공무

원은 더 이상 조직 내부로만 향하는 관점에서 벗어나 조직 외부와의 소통과 지

식의 유입, 다양한 관계자 및 참여자들과의 심도 있는 워크샵을 통한 숙의과정

에 열려있어야 할 것이다. 이를 위해서는 조직의 경계에서 기민하게 외부 환경

의 변화와 아이디어의 유통에 귀를 기울이고 이를 정부 조직과 접합할 기능을 

수행하는 ‘경계 확장자’의 역할이 중요하다. Aldrich & Herker (1977: 

218-221)는 경계 확장의 기능으로 정보 처리(information processing)와 외

부적 대표(external representation) 기능을 언급하였는데, 전자가 외부의 다

양한 아이디어와 정보들을 유입하는 통로로서의 기능이라면 후자는 조직이 처

한 환경 속에서 조직이 외부로부터 필요로 하는 자원이나 권한, 정치적 결정과 

지원을 촉진시키기 위한 기능을 의미한다. 정책랩은 정책의 결정과 테스트를 

통한 정책안 수정의 과정에서 다양한 관계자들과의 협의와 조정을 이끌어내야 

하기 때문에 이를 수행하는 공무원들은 그 스스로가 경계확장자로서의 의식을 

갖고 있어야 한다.

정책랩 방식의 혁신을 직접 수행하거나 정책랩에 참여하는 공무원은 공직 종

사자로서의 책임있는 관료 의식을 바탕으로 경계확장자로서의 의식을 가질 뿐
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만 아니라 혁신가로서의 마인드셋을 갖추어야 한다. Shark(2020: 25-28)이 

혁신가 인터뷰 및 분석을 통해 제시한 혁신가의 다섯 가지 마인드셋은 다음과 

같다.

첫째, 기업가적 마인드셋이다. 혁신가들은 고객(사용자)에게 공공서비스를 

통해 기여하고 문제를 해결하겠다는 강한 열망을 가질 뿐만 아니라 공공선을 

달성했다는 만족감을 통해 보람을 느낀다(Shark, 2020: 26). 

둘째, 협력적(collaborative) 마인드셋이다. 혁신가들은 공통적으로 아이디

어와 개념을 공유하는데 친숙하고, (심지어 부정적인 내용일지라도) 피드백을 

받는 것에 대한 두려움이 없으며, 특히 자신들의 성과물이 브레인스토밍과 팀

웍 활동의 결과물이라는 것을 누차 강조한다(Shark, 2020: 26). 

셋째, 적응적(adaptive) 마인드셋이다. 혁신가들은 결과에 기반한 실험이나 

수정 활동에 익숙하고, 시행착오 속에서 이를 교정하고자 하며, 익숙한 업무도 

새로운 방식이나 과정을 통해 처리하고자 시도한다(Shark, 2020: 27).

넷째, 기술적 전문성(mastery of emerging technology)이다. 기술이 혁신

을 결정하는 것은 아니지만, 그럼에도 불구하고 기술에 대한 이해가 어느 정도

는 뒷받침되어야 어떤 기술이 문제해결에 최선일지를 이해할 수 있고, 기술의 

한계를 인식하고 이를 극복하기 위한 답을 찾는데 두려움이 없다(Shark, 

2020: 27-28).

다섯째, 리더십과 관련한 마인드셋이다. 혁신가들은 팔로워들을 격려할 줄 

알고, 새로운 기술이나 접근법을 수용하는 것을 두려워하지 않으며, 사람-기술

-과정을 적절하게 이어주는 관계적 리더십의 특성, 다학제적 성격을 내포한다

(Shark, 2020: 28).

5) 종합

이상의 논의를 종합하면 개방형 정부혁신의 실천 전략으로서의 정책랩은 복

합적 난제를 대상으로 하고, 시스템 사고와 디자인 사고를 활용하여 다양한 이
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해관계자가 상호작용하고 학습하는 과정을 거쳐 공동으로 혁신적 솔루션을 도

출하되 반복적이고 민첩한 과정을 통해 솔루션의 완성도를 높여간다. 다음 그

림은 이러한 과정을 도식화한 것이다. 

정책랩에서는 정책 문제와 관련한 시스템 구조의 파악, 코디자인, 평가 및 

적용 단계를 파악하는 과정이 순환적으로 이루어진다. 첫째, 시스템 구조를 파

악하는 단계에서는 타임라인 작성, 추세 분석, 질적 인터뷰와 관찰을 통한 정책

수요자 맥락에 관한 스토리, 개념 맵핑, 소셜 네트워크 분석 등을 활용할 수 

있다(Allen & Kilvington, 2018: 35).

<그림 3-4> 정책랩의 요소에 따른 활동

*출처: Allen & Kilvington(2018: 31)

둘째, 코디자인 단계에서는 디자인 사고의 방법론, 문제 구조화 방법, 개념적 

모델링, 시나리오 개발 등 데이터(증거)에 기반한 다양한 옵션에 대한 평가, 제

거를 통해 최적의 프로토타입을 산출한다(Allen & Kilvington, 2018: 41). 

셋째, 프로토타입에 대한 집행과 그에 대한 평가와 적용이다. 이 단계에서의 
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모니터링은 문제의 시스템적 속성에 기반하여야 한다. 

이 모든 과정은 협력적 혁신에 기반한다. 이해관계자 분석과 네트워킹을 통

해 적합한 대상자가 이 과정에 참여하도록 하고, 퍼실리테이션 등을 통해 ‘같은 

길을 다르게 가보는 것’을 시도할 필요가 있다(Allen & Kilvington, 2018: 

35-39). 

3. 리빙랩과 정책랩의 구분

1) 리빙랩의 개념

최근 정책랩(policy lab)을 비롯하여 정부랩(government lab), 공공부문 

혁신랩(public sector innovation lab), 공공서비스 혁신랩(public service 

innovation lab), 리빙랩(living lab), 팹 랩(Fab lab) 등 ‘랩’으로 지칭되는 

다양한 랩의 형태들이 등장하고 있다(권향원･윤영근･박중훈, 2018: 62-63). 

이러한 다양한 ‘랩’들 가운데 국내에서 가장 널리 알려진 랩은 ‘리빙랩(living 

lab)’이라고 할 수 있다(권향원･윤영근･박중훈, 2018: 111). 

정책랩과 리빙랩이 혼동되기 쉬운 가장 큰 이유는 둘 다 다양한 이해관계자 

간의 상호작용을 전제로 수요자 중심의 혁신을 도모한다는 공통점을 가지며 운

영논리 및 원칙에서 상당 부분 유사성을 지니기 때문이다(조세현 외, 2018: 

33). 또한 한국의 경우, 대부분 접하는 ‘랩’이 리빙랩 사례이기 때문에 리빙랩 

개념이 다른 영역을 포괄하는 경향을 보여 혼란이 가중되는 것으로 보인다(권

향원･윤영근･박중훈, 2018: 247). 

아직까지 두 유형의 구분기준에 대한 합의가 이루어지지 않은 상황이나, 그

간의 혁신랩 관련 연구는 정책랩과 리빙랩 각각의 고유한 특성을 강조함으로써 

두 유형 간의 개념적 차이에 대한 설명을 시도해왔다고 볼 수 있다. 예컨대 정

책랩의 설명을 위해 파괴적 정부･정책혁신 측면을 강조하거나,12) 혁신활동을 
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통해 해결하고자 하는 문제의 유형 및 운영 주체에 따른 구분을 제시하거나,13) 

혁신의 실행공간 또는 시민참여의 영역에서의 차이점14) 등을 거론하였다. 그

러나 여전히 정책랩을 제안할 때 가장 혼란이 야기되는 부분은 리빙랩과의 차

이를 구별해내는 일일 것이다. 따라서 본 보고서에서는 리빙랩과 정책랩을 구

분할 수 있도록 수요자, 문제의 유형과 범위, 운영 모형을 기준으로 차이점을 

제시하여 독자의 혼동을 줄이고자 한다.

여타 다른 랩들과 마찬가지로 리빙랩은 운영목표, 방식, 주체 등에 있어서 

각기 다른 형태로 운영되며 이에 따라 리빙랩의 개념 또한 다양하게 정의된다

(Hossain, Leminen, & Westerlund, 2019: 985). 그 중 대표성이 있는 리빙

랩의 국제연합조직인 유럽 리빙랩 네트워크(ENoLL)15)는 리빙랩을 “체계적인 

공동창조 방식을 기반으로 실생활 환경에서 연구 및 혁신 과정을 결합하는 사

용자 중심의 개방형 혁신 생태계”로 정의하며,16) 리빙랩의 핵심 구성요소로 ① 

사용자의 능동적 개입, ② 실생활 환경 기반, ③ 다양한 이해관계자의 참여, ④ 

다양한 방법론의 활용, ⑤ 공동창조를 강조하고 있다(성지은 외, 2017: 100에

서 재인용). 즉 리빙랩은 문제의 당사자인 제품 및 서비스의 소비자를 주도적 

12) 혁신랩은 스타트업의 ‘quick and dirty’ 철학과 유사하게 빠르고 반복적인 실험을 통해 기존의 정부 

운영 방식 또는 정책과정을 변화시키는(Schuurman & Tõnurist, 2017: 8—9) 파괴적인 혁신을 지향

한다는 특성을 가진다(조세현 외, 2018: 31).

13) 정부랩은 정부부문 또는 정부-민간 공동으로 설립 및 운영되며, 주로 정책문제에 대한 해결안을 탐색

하는 반면, 리빙랩은 지역사회를 거점으로 하여 지역민이 당면한 사회문제에 대한 해결책을 모색한다(권

향원･윤영근･박중훈, 2018: 63).

14) 리빙랩은 전반적인 공공부문의 혁신 과정을 시민참여의 영역으로 보는 반면(Gascó, 2017: 90), 정책

랩은 정책결정 과정에서의 시민참여에 방점을 둔다는 데에서 차이가 나타나므로 정책랩을 리빙랩의 

특정 사례(specific instance)로 간주할 수 있다(van Veenstra & Kotterink, 2018: 102).

15) 전 세계 리빙랩 간의 교류를 활성화하기 위해 유럽연합(EU: European Union)이 2006년 11월 설립

한 리빙랩 네트워크로, 유럽을 중심으로 시작되었으나 현재 전 세계 약 400여 개의 리빙랩이 가입하였

다. ENoLL 이사회(Council)는 연도별 사업계획과 예산을 세워 ENoLL 총회(General Assembly)의 

승인 하에 사업을 집행하고, 리빙랩 네트워크에 전략적 가이드제공 및 모니터링･총괄하는 역할을 한다

(Botnia Living Lab 홈페이지, https://www.ltu.se/research/subjects/information-systems

/Botnia-Living-Lab/Natverk-och-samarbeten?l=en, 검색일: 2020.07.17.).

16) ENoLL 홈페이지, (https://enoll.org/about-us/, 검색일: 2020.07.24.).
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혁신주체로 규정하고(성지은 외, 2017: 26), 특정 지역을 혁신의 거점으로 하

여 지역사회 또는 일상생활에 당면한 사회문제 해결을 시도하는 실험 공간(권

향원･윤영근･박중훈, 2018: 75)이라고 할 수 있다. 잘 알려진 해외 리빙랩 사

례인 대만의 ‘타이완 리빙랩(living lab Taiwan)’이나 스웨덴의 ‘보트니아 리

빙랩(Botnia Living Lab)’의 사례에서도 사용자의 니즈에 맞는 제품 및 서비

스의 개발을 통해 사회문제 해결을 도모하고, 그 과정에 있어서 실생활 환경에

서 다양한 이해관계자 간의 파트너십을 기반으로 하는 리빙랩의 특성이 잘 드

러나고 있다.

리빙랩 사례1: 대만의 타이완 리빙랩(Living Lab Taiwan)

∙ (개요) 타이완 리빙랩은 고령화, 안전, 환경, 정보격차 등의 사회문제를 해결하는 실험 플

랫폼으로서 대만의 정보산업기관 산하 연구소(IDEAS: Innovative DigiTech-Enabled 

Applications & Services Institute)의 주관 하에 운영됨

∙ (설립 배경) 2000년대 중반 대만 정부는 스마트기술 육성정책의 일환으로 i236 프로젝

트17)를 수립하여 스마트기술과 서비스 융합을 위한 리빙랩이 도입될 수 있는 기반을 마

련하였고, 2008년 아시아 최초로 리빙랩 사업을 추진하여 대만의 민성(Minsheng) 지

역18)에 타이완 리빙랩을 설립함

∙ (주요역할) 타이완 리빙랩의 주요 역할은 ICT와 실생활 서비스 부문을 결합하는 사용자 

중심의 실험 및 플랫폼을 설계하는 것임.19) 구체적으로 지역사회 전체를 리빙랩 플랫폼

으로 설정하여 지역 환경(예. 도로 및 주요 건축물)에 맞춰 리빙랩의 체계를 구성하고, 

공공 ICT 인프라를 활용하여 다양한 실험을 통해 시민의 실생활에 맞는 혁신을 창출함

∙ (공동설계) 주관 연구기관인 IDEAS의 주도 하에 행정기관･연구자･산업･소비자가 함께 

사업 생태계를 분석하고 제품 및 서비스를 모델화하는 과정에 참여함. 이때 지역주민은 

최종 사용자이자 혁신 주체로서 개발 과정 전반에 걸쳐 피드백을 제공함(Chen, 2012; 

성지은･박인용, 2015: 12에서 재인용; Kang, 2012; Wang, 2014; 성지은･박인용, 

2016: 17에서 재인용)

∙ (프로젝트 예시) 노년층이 신체적 건강 외에도 사회적 활동에 대한 니즈를 가지고 있음에

도 불구하고 이에 부합하는 서비스가 부족하다는 문제를 해결하기 위해 스마트 기술을 

노년층의 건강관리 서비스에 적용하는 ComCare 리빙랩을 운영함. 의료 분야 전문가 및 

리빙랩 연구진은 고령 주민 및 간병인들과의 소통을 통해 사용자의 욕구를 구체적으로 

파악한 후, 지역 전체를 대상으로 스마트 의료 서비스(예. 스스로의 건강상태를 측정할 
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리빙랩의 개념이 당초 기술 혁신 분야에서 유래하였듯이, 국내에서도 과학기

술 R&D 분야의 한계를 극복하고자 하는 목적에서 도입되었다(성지은 외, 

2017: 1). 리빙랩의 현장 지향성은 혁신의 가치가 사회적 또는 시장적 요구를 

충족시키는 정도에 따라 결정된다는 원리에 기반하고 있다. 따라서 리빙랩은 

제품 및 서비스 개발에 있어서 실생활에서의 니즈를 최대한 반영하기 위해 사

용자를 비롯한 다양한 이해관계자와의 공동창조를 추구한다(성지은 외, 2017: 

27-28). 

17) 국가과학위원회와 경제부가 함께 스마트기술을 생활영역에 접목시켜 새로운 서비스･산업 창출 및 시민

의 생활수준 개선을 시도함(Lee et al., 2011; Wang, 2014; 성지은･박인용, 2016: 17에서 재인용).

18) 리빙랩은 주로 ICT 산업계의 새로운 R&D 수요, 실생활 개선에 대한 시민들의 서비스･ICT 수요를 새로

운 개발활동의 원천으로 활용하는 데 용이한 산업 클러스터 또는 일정 수준 이상의 인구･인프라가 갖춰

진 주거지역 인근에 설립됨(성지은 외, 2017: 35-36). 민성 지역은 도시 규모에 비해 인구가 밀집되어 

유동인구가 많고 교육･상업･교통 인프라가 잘 갖춰진 지역이다(성지은･박인용, 2015: 12).

19) Living Lab Taiwan 홈페이지, (https://www.livinglabs.com.tw/en/index.php, 검색일: 2020.07.17.).

수 있는 모바일 장치, 가족 및 친구에게 간편하게 연락할 수 있는 미디어 공유 서비스 

등)를 실험함. 이 과정에서 서비스의 최종 사용자인 고령 주민들은 서비스 개발 및 사용성 

평가에 적극적으로 참여함

리빙랩 사례2: 스웨덴의 보트니아 리빙랩(Botnia Living Lab)

∙ (개요) 2000년 설립된 스웨덴의 보트니아 리빙랩은 인간 중심의 ICT를 기반으로 지속가

능한 스마트 시티(예. 에너지 효율성, 개인정보 및 보안, eBusiness, 디지털 혁신 등)와 

관련된 혁신 활동을 수행하는 스웨덴 최초이자 최대 규모의 리빙랩임

∙ (운영구조) 동 리빙랩은 룰레오 기술대학의 연구개발혁신기관인 Centre for Distance- 

spanning Technology(CDT)의 주관 하에 사용자 집단･연구자･IT 산업･중소기업･지역

의 참여를 강조하는 사중 나선(Quadruple Helix) 구조의 파트너십을 기반으로 운영됨

(Ståhlbröst & Holst, 2016: 13; 성지은 외, 2017: 32)

∙ (주요역할) 사용자 및 다중 이해관계자와의 반복적인 상호작용을 통해 변화하는 니즈를 

재검토하고 이를 반영하여 서비스를 개선함(Ståhlbröst & Holst, 2012: 23; 성지은 외, 

2017: 32에서 재인용)
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2) 랩(Lab)의 유형과 리빙랩과의 비교

랩의 유형을 제안한 권향원･윤영근･박중훈(2018: 62-63)에 따르면, 정부랩

은 정부부문 또는 정부-민간 공동으로 설립 및 운영되며 주로 정책문제에 대한 

해결안을 탐색하는 반면, 리빙랩은 지역사회를 거점으로 하여 지역민이 당면한 

사회문제에 대한 해결책을 모색한다는 점에서 구분이 된다. 이를 해결대상과 

운영주체를 기준으로 구분하여 다음의 표와 같이 정리한 바 있다. 이 유형화에 

따르면 정책랩은 아래 표의 정부랩에 해당한다.

<표 3-5> 랩(Lab)의 유형

해결대상

운영주체
정책문제 기술문제 사회문제

정부부문 정부 랩

(Government Lab)

팹 랩

(Fab Lab)정부-민간 리빙 랩

(Living Lab)민간부문

*출처: 권향원･윤영근･박중훈(2018: 62)

① 정부 랩 (Government Innovation Lab): 정부부문에서 이니셔티브를 가지고 설립 및 운영하

며, 주로 정책문제나 공공문제에 대한 솔루션을 제공하는 데에 목적을 두고 있다.

② 팹 랩 (Fab Lab): 팹랩은 창의적인 아이디어를 가지고 있는 개인이나 스타트업이 이를 구현하

기 위하여 3D 프린터, 소프트웨어 등 기술기반의 도구들을 자유롭게 빌려 사용할 수 있도록 

하는 작업공간을 의미한다.

③ 리빙 랩 (Living Lab): 도시나 지역의 유효공간 등의 활성화를 통해 시민들의 협업(coworking)

을 유도하고, 이를 통해 지역의 당면한 문제에 대한 창의적인 솔루션을 모색하여 가는 일종의 

문제해결, 실행그룹 플랫폼을 의미한다.

*출처: 권향원･윤영근･박중훈(2018: 63)

정책랩을 비롯하여 정부랩, 팹랩 등 다양한 형태로 등장하고 있는 랩(lab)들

의 상위개념으로서의 혁신랩(innovation lab)을 리빙랩과 비교하여 논의하기

도 한다. 혁신랩 또한 싱크탱크･사회적 기업･자선단체･디지털 R&D 랩 등이 

서로 느슨하게 얽힌 하이브리드 형태로 운영되는 까닭에(Williamson, 2015: 

4; Schuurman & Tõnurist, 2017: 8-9에서 재인용) 그 개념을 명확히 차별

화하여 규정하기란 쉽지 않지만, 그럼에도 리빙랩과의 차이를 언급하고 있다. 
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정책랩을 혁신랩의 일종으로 간주할 때, 이러한 리빙랩과 혁신랩의 차이를 리

빙랩과 정책랩의 차이로도 이해할 수 있을 것이다.

Schuurman & Tõnurist(2017: 10-11)에 따르면 다음과 같다.

① 리빙랩은 광범위한 적용 범위(domain)를 가지고 공공분야 뿐 아니라 민

간분야에서도 활용되는 반면, 혁신랩은 공공부문이나 사회적 혁신 맥락에

서 주로 활용된다(Schuurman & Tõnurist, 2017: 10). 

② 리빙랩에서의 다학제적 특성은 다중 이해관계자 협력을 중심으로 이루어

진 PPP 조직 형태의 결과인 반면, 혁신랩은 보다 소규모적이고 다양한 

배경의 사람들로 이루어진 하나의 팀이기 때문에 방법론적인 측면에서는 

다양한 배경을 가진 사람들의 역량을 활용하는데 유리하다(Schuurman 

& Tõnurist, 2017: 10).

③ 리빙랩은 여러 혁신 프로젝트를 수행하기 위해 모인 다중 이해관계자 조

직의 형태로 운영되므로, 서로 다른 파트너 간의 상호의존성은 리빙랩을 

상대적으로 비활성적(more inert)으로 만든다. 반면 혁신랩은 소규모로 

민첩한(agile)한 반면, 수명이 더 짧은 단기성 프로젝트로 운영되는 경향

을 보이며, 정치 및 행정의 후견주의(patronage)에 영향을 받을 수 있다

(Schuurman & Tõnurist, 2017: 10).

④ 리빙랩은 주로 일상생활 환경에서 정보를 수집하고 혁신적인 해결안에 대

한 피드백을 모으는 프로세스로 진행되는 반면, 혁신랩은 혁신 과정에서 

사전설계(pre-design) 단계에 집중한다(Schuurman & Tõnurist, 2017: 

10). 이에 리빙랩에는 사용자 실험과 테스트 실행을 위해 사용자가 항상 

주요 이해관계자로 포함20)되는 반면, 혁신랩에서는 다양한 주체의 대표

성이 강조되고 있다(Gryszkiewicz, Lykourentzou, & Toivonen, 

2016: 83). 

20) Leminen, Westerlund, & Nyström(2012)이 utilizer-driven, enabler-driven, provider-driven, 

user-driven로 유형분류체계를 제시한 것처럼 사용자가 중요한 이해관계자로 간주된다.
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⑤ 리빙랩의 목적은 보다 장기적인 관점에서 여러 혁신 프로젝트 수단을 활

용하여 조직으로서 학습하고 성장해나가는 것인 반면, 혁신랩은 혁신의 

ideation과 genesis 단계에 초점을 둔다(Schuurman & Tõnurist, 

2017: 10-11).21) 

<표 3-6> 혁신랩과 리빙랩의 비교

리빙랩 혁신랩

주요활동
∙ 혁신적 제품 및 서비스 개발을 위

해 실생활에 기반을 둔 실험

∙ 정책 및 사회시스템 혁신을 위한 

아이디어의 구체화 및 빠르고 반

복적인 실험

조직모형
∙ 다중이해관계자 조직(공공-기업

-최종사용자)

∙ 초학제 연구팀 구성(정부-시민-

다학제 전문가)

사용자 참여 ∙ 사용자 중심
∙ (potentially) 시민 중심의 다양

한 주체

프로젝트 유형
∙ 민간 및 공공서비스의 혁신 프로

젝트
∙ 공공영역의 혁신 프로젝트

거버넌스 구조
∙ 다중 이해관계자 파트너십을 기

반으로 한 공식화된 조직

∙ 민첩한 조직 운영을 위한 소규모 

독립조직

운영원리 ∙ 방법론과 지식 생산 강조 ∙ 문제 및 아이디어 정의 강조

혁신과정에서의 역할 ∙ 실행자(executors) ∙ 선도자(initiator)

*출처: Schuurman & Tõnurist(2017: 10)

3) 정책랩의 차별성

정책랩과 리빙랩은 앞서 언급한 바와 같이 다양한 이해관계자의 참여를 기반

으로 사용자 중심의 혁신을 추구하고 다학제적 접근을 취한다는 공통점을 가진

다(조세현 외, 2018: 33). 정책랩을 혁신랩으로 개념을 넓혀 비교하더라도 둘 다 

21) 이러한 특성의 이유를 공공분야 특성상 책임이 여러 조직 간 분산되어 있으므로 혁신랩의 역할이 집행

단계까지 이르지 못한다는 한계 때문이라고 언급한다.
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협력적 혁신을 위해 구조적인 방법을 제공하는 행태 주도적(practice-driven) 

개념으로, ① 실험 강조, ② ICT와의 강한 연계 강조, ③ 협력적/사용자 중심적

인 태도, ④ 다학제적 특성을 지닌다는 공통점을 가진다(Schuurman & 

Tõnurist, 2017: 9-10). 그러나 이러한 리빙랩과 정책랩을 비교하는 논의들로

부터 이들 랩 간의 차이점 또한 도출할 수 있다. 본고에서는 기존의 논의들을 

참고하여 정책랩을 크게 수요자 유형, 해결하고자 하는 문제의 유형, 혁신 활동

범위, 운영 모형의 측면에서 리빙랩과 구분하여 제시하고자 한다.

(1) 수요자 유형의 차이 

리빙랩은 지식과 기술, 혁신의 소비 측면을 강조하여(Afonso, Monteiro, & 

Thompson, 2010: 5; 성지은 외, 2017: 26에서 재인용) 소비자 맞춤형 서비

스 설계에 초점을 둔다. 즉 리빙랩이 해결하고자 하는 문제의 수요자이자 핵심 

운영주체는 일상생활 속에서의 기술･제품･서비스의 ‘소비자’이다. 반면 정책랩

의 수요자는 정책 대상자인 ‘시민’, 이해관계자, 정부 부처 및 지방자치단체, 

정책 입안자, 등 정책과정의 모든 참여자가 될 수 있다.

(2) 해결하고자 하는 문제 유형의 차이

리빙랩은 실생활 환경 기반의 기술과 서비스의 실험을 지향하기 때문에 지역

을 거점으로 하여 지역민이 당면한 사회문제에 대한 해결책을 다룬다(권향원･

윤영근･박중훈, 2018: 63). 반면, 정책랩은 주로 정책문제에 대한 해결을 위한 

정부 역할 모색 및 정책 수단을 발굴한다.

(3) 혁신 활동 범위의 차이

리빙랩은 가정, 회사, 지역사회 등의 모든 실생활 환경을 혁신의 실행 공간

으로 간주하여, 지역사회의 현안을 해결하기 위해 사용자의 생활환경에 맞는 

기술 및 서비스를 개발하는 것을 목적으로 한다(성지은 외, 2017: 1, 27). 즉 
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리빙랩은 어떤 사회문제가 발생하였을 때 해당 문제가 발생한 맥락에 초점을 

두며, 실생활에 밀접한 기술･제품･서비스 개발, 지역 내 공공인프라 조성 등의 

생활밀착형 R&D 사업을 주로 수행한다(성지은･한규영･정서화, 2016: 67).

반면 정책랩의 경우 일상생활 영역을 넘어 보다 포괄적인 정책과정 전반을 

혁신의 공간으로 본다. 이는 정책랩은 복잡한 정책문제(wicked problem)에 

대응하기 위해서의 문제 진단 및 해결책 모색을 추구하기 때문이다. 따라서 정

책랩은 시민이 당면한 일상생활 속에서의 문제를 넘어서 정책 및 공공서비스 

개선, 정책의 방향성 정립 등의 상위 수준에서의 혁신적 변화를 도모하므로 규

제 개선 및 법 제정까지 활동범위에 포함한다. 또한 정책랩은 시스템 관점에서

의 정책 문제 해결을 위하여 부처 간 사일로의 문제를 지적하고 이를 해결하기 

위한 정부 내부 운영의 혁신(예. 부처 간 협업 활성화, 행정 업무 방식의 변화를 

통한 행정시스템의 고도화 등)(조세현 외, 2018: 35), 공무원의 마인드셋 변화

를 통한 혁신역량의 강화를 꾀하기도 한다.

(4) 운영 모형에서의 차이

리빙랩과 정책랩은 같은 다학제적 접근법을 취한다 할지라도 운영 모형에 

있어서 차이를 보인다고 할 수 있다. 리빙랩은 주로 상시 운영되는 조직이라기

보다는 프로젝트성으로 실행되는 실험 공간이므로 다중 이해관계자적 ‘파트너

십’을 중심으로 운영된다면, 정책랩은 정부 내부에 설치되거나 정부 외부에서 

정부와의 긴밀한 연계 하에 운영되는 조직의 형태를 띠는 경우가 많으므로, 폭

넓은 배경의 주체들로 구성된 ‘하나의 초학제 팀’의 주도 하에 운영된다

(Gryszkiewicz, Lykourentzou, & Toivonen, 2016: 83). 예컨대 정책랩은 

정책랩이라는 방법론을 채택한 ‘정책랩 전담 조직’이 구성되어 각각의 프로젝

트를 번갈아, 또는 나뉘어 수행할 수 있다.
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<표 3-7> 리빙랩과 정책랩의 비교

*출처: 조세현 외(2018: 36); 강정석 외 (2018:140); Gryszkiewicz, Lykourentzou, & Toivonen(2016: 

83); Schuurman & Tõnurist(2017: 11)를 참고하여 작성

4. 개방형 정부혁신과 관료제

기업과 같은 민간조직이나 공공조직에서 개방형 혁신을 다룰 때보다 정부 부

문에서 개방형 혁신을 다룰 때 더욱 우려되는 것은, 정부라는 혁신의 장(場)은 

기본적으로 관료제라는 고질적인 혁신의 대상이 갖는 운영원리로 움직인다는 

것이다. 이는 앞서 제1절에서 살펴본 바와 같이 그간의 한국 정부개혁 과정에

서 동일하게 고민했던 문제이자, 본고가 제시하는 개방형 정부혁신이 태생적으

로 가질 수밖에 없는 역설적인 문제라고 할 수 있다. 관료제, 특히 한국적 맥락

에서 기능하는 관료제의 운영 원리를 논의에서 배제한 채 도입된 정부개혁의 

노력들은 대다수가 실패했다는 평가를 받거나 부작용을 겪어야 했다.

리빙랩 정책랩

주요활동
혁신적 제품 및 서비스 개발을 위해 

실생활에 기반을 둔 실험

정책 및 사회시스템 혁신을 위한 

아이디어의 구체화 및 빠르고 반복적인 

실험

활동범위 실생활 환경, 지역사회 현안
포괄적 정책과정 전반, 

공무원 혁신역량 강화

수요자 유형
일상생활 속에서의 기술･제품･서비스의 

사용자, 소비자

정책 대상자인 ‘시민’, 정책 입안자, 

정책 실무자 등 정책과정의 모든 참여자

조직모형
다중이해관계자 조직 

(공공-기업-최종사용자)

초학제 연구팀 구성 

(정부-시민-다학제 전문가)

사용자 참여 사용자 중심 시민 중심

프로젝트 유형
민간 및 공공서비스의 기술 개발을 

통한 생활밀착형 혁신 프로젝트
공공영역의 정책 혁신 프로젝트

거버넌스 구조 

및 운영모형

다중 이해관계자 파트너십, 프로젝트 

기반의 공식화된 비상시 조직

정부 내부, 경계, 또는 외부에 위치한 

민첩한 소규모 초학제 독립조직

운영원리 혁신 방법론과 지식 일반화
디자인적 사고와 행동연구를 통한 

지식 상호학습 기반의 정책 공동생산 
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물론 관료제(bureaucracy)라는 것이 반드시 정부를 의미하는 것도 아니고, 

베버가 제시한 관료제라는 이념형(ideal type)은 기실 정부뿐만 아니라 규모가 

발생한 사회에서의 합리성을 갖춘 조직화 원리 및 조직 운영 형태로 제시된 것

이라고 한다면 정부 부문에서만 고려될 사항은 아니다(권향원, 2015:52). 그러

나 현실적으로 ‘관료’라는 한국에서의 개념이 ‘관료제의 병폐’를 ‘정부의 병폐’

로 등치시키는 효과를 가져오는 것 또한 사실이다. 따라서 본고에서는 관료제

라는 이미 존재하고 있는 정부 조직의 거대한 운영원리가 개방형 정부혁신의 

논의와 필연적으로 정합하지 않는 지점들을 논하고, 이를 극복할 방법으로 정

책랩이 왜 적합한지 논하도록 하겠다. 개방형 정부혁신의 특성과 관료제의 비

정합 지점들이 정책랩 활성화의 장애요인으로 작동하겠으나, 정책랩의 어떤 특

성들이 이를 극복할 처방으로 기능할 수 있을지 제시함으로써 정책랩의 효과를 

더욱 기대할 수 있을 것이다.

1) 분업의 원리에 따른 사일로

(1) 한국의 정부 조직화 원리: 기능중심 사일로(silo)형 편제 및 예산구조

① 사일로형 편제의 개념

한국의 정부는 산업, 환경, 국방 등 정책과업을 기준으로 부처를 설립하고, 

개별 부처 내부에 기획, 예산, 인사, 집행, 평가 등의 기능들을 총괄하여 탑재하

는 지배적인 조직화 원리를 주로 채택하여 왔다(정부조직법 제26조 참고). 이

러한 조직화 원리는 공공문제에 대응하기 위하여 정부가 해야 하는 일 즉 정책

과업을 중심으로 행정조직을 설립하고, 이에 조직운영 및 관리에 필요한 기본

기능들 일체를 종합적으로 탑제하여 완비성을 갖추도록 하는 조직개발방식이

라고 할 수 있다(김근세･최도림, 1996: 37-38). 이에 2001년 신설된 여성부

(현 여성가족부)와 2017년 격상되어 신설된 중소기업벤처부 등 정책대상을 바

탕으로 설립된 일부 행정조직들을 제외한 한국 행정조직들은 일반적으로 다음 

그림과 같이 기능중심의 편제를 바탕으로 하고 있다고 말할 수 있다.
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김근세･최도림(2016: 37-38)의 연구가 밝히고 있듯이, 한국의 행정조직은 

정부가 담당해야 하는 새로운 공공문제의 영역이 등장하게 되면, 이러한 환경

의 요구에 응대하기 위하여 정부조직법에 이러한 문제(기능)영역을 추가하고, 

이를 근거로 새로운 조직을 신설하거나 기존의 조직을 승계 혹은 변경하는 방

식으로 조직의 편제를 운영해왔다.

<그림 3-5> 행정조직의 기능중심 편제 개념도

*출처: 저자 작성

이렇게 문제(기능)별로 조직을 편제하고, 각 조직에 기획, 인사, 재무, 사업 

등 포괄적인 권한을 부여하는 조직구성의 원리를 Aaker(2008: 1-15)는 사일

로(silo)형 편제방식이라고 불렀다. 사일로는 곡식 등을 저장하는 원통형 창고

시설을 의미하는 개념이나, 조직이론에서는 기능별로 편제된 조직에 완비된 권

한이 부여됨으로써 조직 간 협업의 유인이 낮고, 칸막이가 존재하는 상황을 표

현하기 위한 은유로서 활용되어 왔다(Aaker, 2008: 18-19). 요컨대, 기능별로 

편제된 각 조직이 독자적이고 자립적인 능력을 갖추고 있으므로 다른 조직과의 

소통과 협력의 유인을 가지지 못하고 있는 상황을 말하는 것이다. 

한편 과거 이러한 문제(기능)별 편제방식은 조직의 분권화(decentralization)

를 통해 정책부문별 전문성(specialization)을 제고하기 위한 개혁적 조치로 
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장려되었다는 점을 유의해야 한다(Sriram, 2015: 104-106). 과업환경의 복잡

성과 다변화로 인하여, 새로운 문제에 대응할 기능을 탑재한 신설조직을 설립

하고, 각 조직에게 충분한 권한을 부여하여 분권적으로 운영하도록 하는 것은 

정부조직과 같은 거대조직에게 속도감 있는 문제대응 역량을 부여하는 실효적

인 수단으로 인식되었던 것이다. Sriram(2015: 104-106)에 따르면, 사일로형 

조직편제의 예시로서 다음과 같은 세 가지를 들 수 있다.

▸기능중심 사일로: 해결해야 하는 문제 혹은 과업을 중심으로 조직이 편제

되어 있는 것

▸지역중심 사일로: 지역별 지사 등 과업이 담당해야 하는 기반지역을 바탕

으로 조직이 편제되어 있는 것

▸제품중심 사일로: 조직이 생산하는 제품을 기반으로 조직이 편제되어 있

는 것(주로 수익지향의 경영조직)

② 사일로형 편제의 예산구조: 워터폴(water fall) 방식

사일로형 편제의 조직화 원리를 따르는 경우, 기능별로 설립된 각 행정조직

이 개별적으로 수립한 사업계획에 맞추어 예산을 배분하면, 해당 조직이 주어

진 기간 내에 계획에 맞게 예산을 집행하는 예산구조를 가지게 된다. 요컨대, 

(a) 정부에 새로운 과업(공공문제)이 부가되면 법적근거를 마련하여 부처를 신

설하고, (b) 부처가 신설되면 사업계획에 맞추어 예산수요를 작성하고, (c) 예

산수요에 대한 심의결과를 바탕으로 예산이 부여되면, (d) 이를 기간 내에 계

획에 맞게 집행하는 일련의 절차를 통해 연간 예산이 운용된다고 할 수 있다. 

이렇게 과업 혹은 할 일의 수요(기획)에 맞추어 위에서 예산(돈)을 부어 집행하

도록 하는 방식을, 마치 위에서 아래로 물이 흘러내리는 방식과 비슷하도록 하

여 워터폴(water fall) 방식의 예산구조 원리라고 부른다(Sriram, 2015: 

20-28). 아래의 그림에 이러한 재정투입의 워터폴 방식의 개념을 직관적으로 

표현하였다.
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<그림 3-6> 사일로형 편제의 예산구조: 워터폴 방식

*출처: 김기헌 외. (2020:117)

이러한 워터폴 방식의 예산구조는 사일로형 편제의 조직화 원리와 높은 정합

성을 갖는다고 판단한다. 사일로형 편제가 기능별로 포괄적인 권한을 갖는다는 

것은 주지의 사실이다. 여기에서 포괄적인 권한이란 과업을 수행하기 위해 조

직이 필요로 하는 예산 규모와 내역 등 수요에 대한 판단 권한을 포함한다. 각 

행정조직은 자신이 수행하는 기능에 대한 분권화 된 전문성과 더불어 포괄적인 

사업수행의 권한을 가지기 때문에, 각 행정조직의 사일로를 채우기 위하여 적

합한 예산구조는 이러한 수요에 맞추어 개별 사일로에 재원(돈)을 부어주는 워

터폴 방식에 해당하는 것이다(Petersen, Wohlin, & Baca, 2009: 388-390). 

특히 사일로형 편제와 워터폴 방식의 예산구조가 갖는 정합성은 집합적인 조직

의 규모가 크고 복잡할수록 높아지게 된다고 평가된다. 이는 조직의 규모가 크

고 복잡할수록 개별 기능에 대한 전문성의 분화가 크고 깊어지게 되기 때문에 

기능별로 적절한 예산규모에 대한 판단이 각 조직에게 독점되기 때문인 것으로 

설명된다(Bloch, Blumberg, & Laartz, 2012: 1-5).

주지한 바 대로 한국은 산업, 통상, 통일, 외교 등 정책기능을 바탕으로 한 

사일로형 편제를 행정조직화의 기본원리로 삼고 있다. 그리고 이러한 사일로형 

편제를 기반으로 전문화 및 분권화된 각 조직의 예산수요를 발굴하고, 이를 국

회가 심의하여 예산을 배분하는 기능 중심의 워터폴 방식의 예산구조를 운용하

고 있는 특질을 지닌다. 이를 다음과 같은 그림으로 표현하였다.
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<그림 3-7> 한국 행정조직의 예산구조

*출처: 저자 작성

③ 한국 행정조직 예산구조의 문제점

한국의 행정조직은 기능중심의 편제를 조직체계의 특징으로 하고 있으며, 기

능중심으로 구축된 사일로에 대한 워터폴 방식의 예산구조를 특질로 하고 있음

은 주지의 사실이다.

그런데 이러한 예산구조는 다음과 같은 문제를 가질 수 있다고 판단한다.

(a) 첫째, 각 행정조직이 별도의 독자적인 사업들을 수행함에 따라, 조직들을 

가로지르는 협업이나 통합적 접근을 모색하기 어렵다는 점이다. 요컨대 조직 

간 칸막이의 문제를 의미한다.

각 행정조직은 예산수요를 산출하는 데에 있어서 국가전체의 재원구조에 대

한 거시적인 관점보다는 개별 조직의 수요관점에서 접근하는 미시적인 행태를 

가지게 되기 쉽다(Baker et al., 1976: 60-62). 각 조직은 다른 조직의 업무에 

대하여 구체적으로 이해하고 있지 못한 경우가 일반적이며(Sriram, 2015: 

104-110), 더하여 개별 조직은 조직자원의 확대 및 영향력 강화를 위하여 

Niskanen(1971: 1-30)이 지적한 대로 예산극대화(budget maximization)의 

동기를 가지게 되기 쉽다. 이로 인하여, 각 행정조직은 예산수요 산출 및 집행에 

있어서 (a) 정보비대칭의 칸막이와 (b) 조직이기주의 동기의 성역화의 행태의 

유인을 가지게 된다고 본다. 이러한 구조적인 문제는 조직들을 가로지르는 협업
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이나 통합적 접근을 모색하기 어렵게 한다. 더하여 거시적인 정부재정의 관점에

서 재원의 비효율적 배분과 낭비를 유발할 개연성을 가지게 된다. 이러한 비효

율적 배분과 낭비는 개별 조직이 다른 조직의 업무를 구체적으로 이해하고 있지 

못한 상황에서 자신의 조직이 수행하고 있는 사업에 대한 예산수요와 예산투입

을 확장해 가는 현상이 발생하는 경우, 자칫 정책 및 사업 간의 중복성과 분절성

의 문제로 나타나게 될 수 있다는 데에 문제점이 있다. 이에 대한 구체적인 실례

의 한 예시로서 청년 인턴 채용 기업에 대하여 각종 혜택을 부과하여, 청년인턴 

채용의 유인을 제공하고자 하는 ‘청년인턴 채용사업’을 들 수 있다. 청년인턴 채

용사업은 고용노동부, 기획재정부, 중소기업벤처부 등 중앙행정부처와 대전광

역시, 대구광역시, 부산광역시 등 지방자치단체에 의해 수행되어 왔다. 

<표 3-8> 청년인턴 채용사업의 수행주체 및 사업내용

수행주체 사업명 사업내용

중앙

고용노동부
청년취업

인턴제

∙ 청년인턴 채용기업 매월 60만원 기업 인건비 보조(3개

월 간 180만원)

∙ 강소, 중견기업은 매월 50만원 기업 인건비 보조(3개

월 간 150만원)

∙ 인턴 정규직 채용시 6개월 고용유지 시 전환 6개월 후 

195만원, 전환 12개월 후 195만원)

기획재정부
고용증대세재 

사업

∙ 청년 정규직 채용시 세재 공제사업

 - (지원내용) 적용요건: 직전 과세연도 대비 상시근로자 

수 증가시

 - 공제기간: 중소･중견기업 3년, 대기업 2년

 - 공제금액: 고용 증가인원 1인당 400~1,200만원 

중기부

지역중소기업 

R&D 산업인턴 

지원사업

∙ 6개 권역별 공과대학 보유 대학(4년제), (기업)기업부설

연구설 보유 또는 정부 R&D사업 참여중인 중소･벤처기

업 공대생의 산업계 현장 실무역량을 제고하고 지역 내 

중소기업 R&D 인력 미스매치 해결 및 취업활성화 지원

 - 인턴 1인당 매월 150만원 x 4개월 = 600만원 지원

 - 인턴수료시 전공학점 12학점 제공(대학별 내부규정에 

따라 상이)

 - 인턴학생을 대상으로 멘토링(기업), 코디네이터와 상

담(대학) 등 R&D실무역량 파악 및 취업연계 지원
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*출처: 김기헌 외(2020: 320)

<그림 3-8> 청년인턴 채용사업 사례로 보는 사업분절성과 정책대상의 행정부담

*출처: 김기헌 외(2020: 321)

수행주체 사업명 사업내용

지방

대전광역시

대전형 코업

(co-op) 청년 

뉴리더 양성

청년인턴 사업

∙ 처음에는 ‘굿잡 청년인턴십지원사업’(대전광역시)

 - 인턴 3개월 간 월 80만원 기업 인건비 보조

 - 인턴 정규직 채용시 3개월 간 월 80만원 기업 추가 지원

 - 인턴 3~5개월 간 총 300만원 기업 인건비 보조

   ※ 정부 등으로부터 지원금을 받지 않아야 함을 명시

대구광역시

사회적 경제

청년인턴 지원

사업

∙ 인턴 3개월 간 월 90만원 기업 인건비 보조

∙ 인턴 정규직 채용시 2개월 간 월 100만원 기업 추가 지원

이후에 변동 ‘사회적 경제 영역’ (대구광역시)

∙ 대구지역 사회적 경제기업 23개소 대상

∙ 월 200만원 직접지원 + 4대 보험, 퇴직금

  ※ 처음에는 ‘기업인턴사업’으로 시작하였으나, 중앙사

업과 중복으로 이후 정책대상의 변동

부산광역시

중소기업청년

취업인턴제

사업

∙ 인턴 6개월 간 월 한도 80만원 기업 인건비 보조

∙ 인턴 정규직 채용시 6개월 간 65만원 추가 지원

∙ 인턴 대상 취업지원금

 - 생산업무 직접적 관련 직종 1인당 220만원

 - 전기, 전자, 통신업 관련직 1인당 180만원

  ※ 중소기업을 우선 선정한다는 점이 차이
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그런데 사업의 내용을 면밀하게 들여다보면, 각 행정부처와 자치단체가 서로 

유사한 사업을 중복적으로 운용하고 있음이 확인된다. 이러한 분절과 중복의 

문제는 거시적인 국정의 연계와 조율을 어렵게 한다는 문제를 초래하며, 정책

당사자에게도 정책서비스를 받기 위한 정보탐색의 부담을 지움으로써 행정부

담 및 정보비용을 야기하게 된다.

(b) 둘째, 각 조직별 칸막이로 인하여 조직 간 경계영역에서 발생하여 조직 

간 협업과 연계를 통해서 접근해야 하는 난제들(wicked problems)에 대한 실

효적인 대응을 어렵게 한다는 점이다(Alford & Head, 2017: 397-405).

오늘날의 공공문제는 조직 간 경계영역에 걸쳐서 발생함으로써 하나의 개별 

조직 단독으로 대응하는 것을 어렵게 하는 난제로서의 특성을 갖는다. 가령, 

‘미세먼지’라는 공공문제는 직관적으로 환경문제라고 볼 수 있으나, 이를 해결

하기 위해서는 과학기술, 산업규제, 사회제도, 문화의식, 갈등관리 등 각 정책

기능 영역 모두가 종합적이고 유기적으로 고려되어야 하는 복잡성과 상호연계

성을 반드시 고려해야 한다. 이렇게 문제가 기존의 사일로형 조직의 개별 기능

단위들과 1:1 대응하지 않고, 부정의 되고, 유동적이어서, 다원적인 문제접근

을 필요로 하는 것을 난제 혹은 사악한 난제라고 개념화 되고 있으며, 오늘날 

공공문제 및 사회문제들은 사회의 복잡성 및 연결성 증대로 인하여 점차 난제

의 속성을 가속화 하고 있다(권향원･윤영근, 2020: 8-10).

<표 3-9> 길들여진 문제 vs. 사악한 난제

길들여진 문제(tamed problem) 사악한 난제(wicked problem)

문제의 

속성

기존의 단일방식으로 

접근이 용이한 문제

(one-size-fits-all approach)

기존의 해결방식이 

잘 다루지 못하는 문제

(resistant problems)

정의된 문제 / 알려진 문제

(defined-known issues)

부정의된 문제 / 미지의 문제

(ill-defined-unknown issues)

고정된 문제

(problems in fix)

유동적 문제

(problems in flux)



92

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

*출처: 권향원･윤영근(2020: 9)

한편, 한국의 정부조직은 사일로형 조직편제 및 예산구조로 인하여 조직 간 

공동문제 대응 및 협업이 어려운 상황에 있음은 주지의 사실이다. 더욱이 문제

에 대한 종합적 대응보다는 개별 조직의 개별 논리에 근간을 둔 예산극대화 행

태로 인하여, 고비용 저효율의 문제해결 구조를 가지고 있다는 데에 문제의 골

간이 있다고 판단한다. 이러한 조직 간 칸막이로 인하여, 난제의 대응을 위하여 

부처 간 헙업 수요가 아래 그림과 같이 발생하고 있음에도 불구하고, 예산구조

의 분절로 인하여 이를 유인하기 위한 수단이 미흡하게 마련되어 있는 상태인 

것으로 판단한다.

<그림 3-9> 난제의 협업수요 발생 개념도

*출처: 저자 작성

길들여진 문제(tamed problem) 사악한 난제(wicked problem)

목표
목표의 명확성

(goal clarity)

목표의 불명확성

(goal non-clarity)

수단

표준화된 솔루션 

(standardized solution)

비표준화된 솔루션

(non-standardized solutions)

해결책에 대한 합의도출 용이

(agreed solutions)

해결책에 대한 합의도출 어려움

(non-agreed solutions)

합리적인 엔지니어링 필요

(rational engineering)

다원적인 문제접근 필요

(pluralist approaches)
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특히 한국의 경우 각 정부조직에 대하여 부여되는 예산은 각 정부조직 별로 

분절된 성과관리 체계와 연동되어 있기 때문에, 각 조직의 구성원들은 개별 조

직에 부여된 개별 예산에 대하여 배타적인 책무성을 가지게 되며, 자신의 과업

(및 이에 대응하여 부여된 예산)을 넘어선 협업활동 등은 성과평가와 연동성이 

낮기 때문에 낮은 동기를 가지게 되는 것이 일반적이다(김은정 외, 2016: 

149-157).

이러한 구조적인 문제로 인하여, 한국의 정부조직이 거시적인 관점에서 정책 

간의 체계화 된 협업 및 분업구조를 갖추지 못하고 있음이 지적되어 왔으며, 

사일로형 조직편제 및 워터폴 방식의 예산구조의 제약으로 인한 성과관리의 관

점에서 이를 제고하기 위한 유인체계의 마련이 미흡한 상황에 있음 역시 지적

되어 왔다(김윤권, 2013: 1108-1113).

(c) 셋째, (가장 중요한 요소로서) 기능 중심 사일로형 조직편제에 따른 예산 

구조 및 칸막이의 문제는 혁신과 실험 등 변화지향 및 가치창출의 조직운용과 

부정합하는 문제를 가지고 있다는 점이다. 

<표 3-10> 조직화 원리: 변화(혁신)지향 vs 준수(집행)지향

전략 변화(혁신)지향 준수(집행)지향

주요 성과지표 ∙ 반응성 ∙ 계획준수 여부

중시하는 요소 ∙ 가치창출(혁신) ∙ 예측가능성

하방 리스크 ∙ 결과예측이 어려움
∙ 결과예측이 어려우며, 의도한 바를 

달성이 불투명함

리스크 완화 수단 ∙ 신속한 피드벡 ∙ 없음

*출처: Sriram(2015: 83)을 재구성

난제화된 공공문제는 조직 간 매뉴얼화 된 협업만으로는 실효적으로 대응하

기 어렵다. 오히려 이질적이고 다양한 조직 간의 혁신과 실험 등 열린 상호작용

을 통한 시너지 및 가치창출이 주요한 방법론으로서 함의를 갖을 것이라고 판

단하며, 이에 대하여 Bogers, Chesbrough, & Moedas(2018: 1)은 열린혁신
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(open innovation)이라는 개념을 환기하였다. 요컨대 난제화 된 공공문제 해

결을 위해서는 가치가 부여된 공개성(value-added openness)을 기본 원리로 

다양한 과학적, 기술적, 사회적, 문화적, 제도적 가능성을 모색하기 위한 다각

적인 혁신과 실험이 이루어져야 한다는 것이다(Bogers, Chesbrough, & 

Moedas, 2018: 5-6).

그런데 한국의 정부조직이 가지고 있는 사일로형 조직편제 및 예산구조는 조

직의 경계를 넘어서는 상호작용과 열린 실험을 어렵게 하는 구조적인 제약으로 

작동하고 있다는 데에 문제가 있다. 기존의 정부조직 편제는 개별 조직이 조직 

각자의 논리 위에서 수립한 계획을 바탕으로 준수여부를 점검하는 개별 조직 중

심의 미시적인 접근을 바탕으로 삼고 있기 때문이다<표 참고>. 이러한 접근방식

에서 개별 조직을 넘어서는 범조직의 거시적인 관점은 누락되기 쉽다고 본다. 

또한, 기존의 정부조직 편제 방식은 개별 조직이 각자의 기획에 따라 문제를 예

측가능하게 분석하고, 대응전략을 수립할 수 있다는 관리주의적 전제 위에 있다

는 점을 유의해야 한다. 요컨대 기존의 조직편제 방식은 아래 <그림 3-10>에 

표현된 대로 알려진 도전들(혹은 분석가능한 과업환경)에 대하여 준비된(알려

진) 해법을 대응하는 매뉴얼화 된 접근과 높은 부합도를 갖는다고 평가한다.

<그림 3-10> 문제와 해법의 유형

*출처: Sriram(2015: 81)을 재구성
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그러나 이러한 관리주의(managerialism) 접근방식은 문제가 잘 알려져 있

지 않은 미지의 것이며, 해법 역시 잘 알려져 있지 않은 상황에서는 낮은 부합

도를 갖는다고 본다(Bogers, Chesbrough, & Moedas, 2018: 6-13). 이러한 

미지의 상황에서는 전대미문의 해법을 창출하기 위하여 보다 실험적이고, 융합

적인 접근을 대안으로서 필요로 하기 때문이다. 그러나 개별 조직으로 분절 및 

분권화 되어 있는 기존의 사일로형 조직편제 접근방식으로 이러한 목표를 실효

적으로 달성할 수 있을지에 대하여 회의적인 평가를 내리게 된다. 기존의 사일

로형 조직편제는 업무와 예산에 대한 경직성을 부여하게 되기 때문이다.

이종수(2006: 100-111)는 정부혁신이 실패하는 원인으로 이익(interest), 

관성(inertia), 무지(ignorance)의 세 가지를 들은 바 있다. 이들 요소들을 한

국의 사일로형 조직편제에 대입한다면, 첫째 각 조직은 개별조직의 예산수요를 

거시적인 국정관리의 관점보다 앞에 두고 예산극대화를 추구하는 이익

(interest) 추구의 동기를 가질 수 있다. 이는 이익중심의 경직성을 가져옴으로

써 정부혁신을 저해하는 요소로 작용할 수 있다. 둘째, 각 조직은 이러한 기능

중심의 편제를 일종의 패러다임으로 받아들이고, 보수적으로 고착함으로써 새

로운 환경에 대한 조직의 집합적인 대응력을 약화 시킬 수 있다. 이는 부정적인 

관성(inertia)으로 작용하여 조직의 혁신을 저해할 수 있다. 셋째, 각 조직은 

이러한 한계를 극복하기 위한 새로운 실험과 변화에 도전하기 위한 충분한 이

론적 지식을 갖추고 있지 못하다. 가령, 사회혁신이나 정책랩과 같은 다양한 

아이디어들이 모색되고 논의되고 있는 상황에서, 이러한 도구들을 어떻게 적절

하게 활용할 것인지에 대한 아이디어와 이해도는 아직 충분히 높지 않은 것으

로 평가한다. 이러한 무지(ignorance) 역시 정부가 새로운 혁신을 내재화 하는 

것을 방해하는 요소라고 판단한다.

2) 관료제와의 비정합과 정책랩의 처방적 특성

기존의 관료제 연구에서도 지속적으로 제기되어 온 관료제의 병리학, 관료제

의 병폐 현상에 대한 대안으로 정부혁신이 제기되어 왔고, 한국 정부개혁의 흐



96

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

름 또한 관료제가 야기하는 문제점들을 해소하는 것이 큰 목표였음은 주지하는 

사실이다(김근세, 2017: 803; 김병섭, 1996: 12-13). 관료제의 병리 현상을 

지적하는 유형들은 크게 관료제의 비효율성, 윤리적 측면의 문제, 인간 소외를 

발생시키는 이론적 문제(Clegg & Dunkerly, 1980; 임도빈 ･조원혁･정현정, 

2012: 455에서 재인용)들을 지적하였다. 권향원(2015: 51)도 이러한 유형에 

권력성 측면의 반관료제 이론 유형을 추가하여 제시한 바 있다.

개방형 정부혁신의 필요성과 논의가 제기된 배경을 고려할 때, 관료제의 병

리 현상 중 특히 능률성의 문제, 비효율성의 문제로부터 이러한 혁신의 필요성

이 대두되었다는 것을 알 수 있다. 이미 너무 잘 알려져 있는 관료적 형식주의

(red tape)를 비롯하여 한국적 맥락에서는 관료의 무사안일, 복지부동으로 대표

되는 현상이 비효율을 발생시키는 데서 오는 해악이 특히 지적되고 있다. 그리

고 이러한 병폐를 극복하기 위한 대안으로 가장 최근 강조되고 있는 ‘적극행정’

이나, 주로 관료의 행위 반경에 초점을 둔 ‘재량행위(discretion)’, 보다 구체적

으로는 ‘탈관료적 규정변용(rule bending)’과 같은 논의들이 제시되어 왔다.

앞서 살펴본 개방형 혁신의 영향요인들을 다룬 연구들에서도 기존 행정학의 

이러한 적극행정, 재량, 규정변용과 같은 탈관료적 행위의 영향요인들을 제시

한 연구들과 유사한 고민이 담겨있다고 할 수 있다. 이를테면 적극행정의 개념

적 정의는 “공무원이 불합리한 규제의 개선 등 공공의 이익을 위하여 창의성과 

전문성을 바탕으로 적극적으로 업무를 처리하는 행위(인사혁신처, 2019: 2)”를 

의미하고, 재량이란 “정책이나 프로그램을 상황에 적합하도록 적응시키는 능

력, 공무원으로 하여금 프로그램을 고객, 어떤 의미에서는 공무원 자신에서 적

합하도록 변화시키기 위한 판단 및 결정 전략을 사용할 수 있게 하는 과

정”(Carroll & Siegel, 1999: 74; 김순양, 2017: 55에서 재인용)이며, 규정변

용은 “개인적으로 얻게 되는 이익이 없음에도 불구하고 더 넓은 목적(broader 

purpose)을 위해 규정의 경직성(rule rigidity)에서 벗어나 의도적으로 규정을 

변용하는 것(DeHart-Davis, 2007; 임도빈･조원혁･정현정, 2012: 456에서 

재인용)”을 의미한다. 그리고 이러한 행위들은 앞서 개방형 정부혁신으로 정의
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한 ‘새로운 지식의 인지와 외부로부터의 채택’을 개방형 정부혁신의 당사자인 

관료들에게 요구했을 때 이들에게 필요한 행동들이다. 즉, 이들이 적극행정이

나 재량행위, 규정변용과 같은 탈관료적 행위를 해야 개방형 정부혁신과 같은 

혁신 활동이 가능한 것이다.

<표 3-11> 베버 관료제와 탈관료제 패러다임의 비교

관료제 패러다임 탈관료제 패러다임

권위와 업무의 고정 문제해결능력자에게 권위 부여

규칙화, 표준화, 성문화된 공식적 조직 상황에 적응하는 변증법적 조직

비정의성 동료로서의 고객

비밀성 개방적인 의사소통

통제중심 관리 재량중심 관리

투입과정 중심의 관리 산출결과 중심의 관리

규칙과 절차의 준수 규범의 이해와 적용, 행정과정의 개선

효율성 서비스의 질과 가치

*출처: 임도빈･조원혁･정현정(2012: 455, <표 1>)

문제는, 주지하듯이 관료들이 관료제 원리로 움직이는 정부에서 탈관료적 행

위를 해야 한다는 데 있다. 개방형 혁신의 특성과 관료제 원리가 충돌하는 지점

들을 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 개방형 혁신의 개방성과 직업관료로 구성된 

관료제의 충돌이다. 개방형 혁신은 다양한 외부 자원과 구성원들의 참여가 이

루어져야 하지만, 직업 관료로 구성된 폐쇄적 관료제는 외부 자원의 개입을 쉽

게 허락하지 않는다. 둘째, 개방형 혁신의 행동 지향성과 관료제의 문서주의의 

충돌이다. 개방형 혁신은 탁상공론의 한계를 넘어서 시행착오를 통한 해결책의 

개선안을 빠르게 만들어내고자 한다. 그러나 작성된 문서에 명시된 내용을 중

심으로 움직이게 만드는 문서주의는 이를 어렵게 만든다. 셋째, 개방형 혁신의 

사용자 우선성과 관료제 계층구조의 충돌이다. 개방형 혁신은 정책/서비스 공

급자가 아닌 사용자의 관점에서 무엇이 문제인지 파악하고 개선안 또한 사용자 

관점에서 수정하고자 하나, 확고한 계급제와 명령 통일의 원칙이 고수되는 관
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료제에서는 정책 방향과 개선안에 대한 아이디어가 일선(street level)에서 올

라오기(bottom-up) 어렵다. 넷째, 개방형 혁신의 공동생산과 관료제의 분업

의 원리 간의 충돌이다. 개방형 혁신은 정책 디자인부터 대안 산출까지 전 과정

에 정책 수요자 등의 외부 참여자들의 목소리를 반영하면서 공동생산

(Co-production) 하고자 하나, 철저한 분업의 원리에 따라 구성된 관료제 조

직은 기능별, 정책대상별로 칸막이가 형성된 구조를 바탕으로 분업화된 업무를 

각각 수행한다. 분업화된 원리에 따라 의무와 책임도 분화되어 있기 때문에 공

동생산에 따른 책임성의 공유 또한 기대하기 어렵다.

<표 3-12> 개방형 혁신의 특징과 관료제 원리의 비정합 지점

개방형 혁신의 특징 관료제 원리

개방성 ↔ 직업으로서의 관료(폐쇄적 직업공무원제)

행동 지향성 ↔ 문서주의

사용자 우선 ↔ 계층구조, 명령 통일의 원칙

공동생산 ↔ 분업의 원리

*출처: 저자 작성

본 보고서는 개방형 혁신과 관료제의 원리의 충돌을 완화시키고 개방형 정부

혁신이 보다 정부에 내재화될 수 있도록 도입하는데 도움이 되는 정책랩의 처

방적 특성에 주목하였다. 앞서 2절에서 제시한 정책랩의 구성요건은 그 각각이 

개방형 혁신과 관료제의 비정합을 완화시키는 기능을 할 수 있다. 이를 제시하

면 다음과 같다.

첫째, 개방성과 폐쇄적 직업관료제의 비정합이 야기하는 개방형 정부혁신의 실

효성 저하는 시스템 사고(system thinking)의 학습으로 완화시킬 수 있다. 시스

템적 사고는 정책 문제를 둘러싼 정부 내외부의 상호연결성(interconnection)을 

인식하고 구성 요소간 매핑(mapping)을 통해 전체 구조를 이해하는 사고방식이

자 접근법이다. 이 전체 구조에 대한 이해를 바탕으로 정부 내외부의 관련 참여

자들이 네트워크에 동참할 수 있도록 경계확장자 역할을 수행해야 하며, 이들
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과 함께 시스템 구조에 대한 이해를 공유하고 숙의를 거쳐야 한다. 직업 관료가 

이러한 시스템 사고와 경계확장자 역할의 중요성을 내재화하여 정책과정에서 

정책랩 방식의 혁신을 실행할 수 있다면 개방성을 확보할 수 있다.

둘째, 행동 지향성과 문서주의의 비정합은 현재 실행되고 있는 대부분의 정

부 혁신 활동들을 제대로 집행되지 않게 만드는 현상이다. 문서 행정에 익숙한 

관료들은 현장에서의 경험과 진술을 바탕으로 한 통찰을 통해 새로운 해결책을 

만들고 이를 개선해나가는 행동지향적인 개방형 혁신에 소극적일 수밖에 없다. 

정책랩의 반복실험 방식을 학습하여 정책 프로토타입의 구성과 빠른 테스트를 

할 수 있는 역량과 환경이 마련된다면 문서주의로 인한 경직성을 다소 해소하

고 행동지향적으로 변모할 수 있을 것이다.

셋째, 사용자 우선성과 관료제의 계층구조 및 명령 통일의 원칙 간 비정합은 

정책랩이 채택하는 디자인 사고의 내재화가 완화시킬 수 있을 것이다. 사용자, 

즉 정책 수요자의 정책수요를 발굴하고 이를 해결하기 위한 방안을 관련 이해

관계자 및 분야 전문가 등과 함께 정책수요자의 관점에서 만들어가는 개방형 

혁신의 사용자 우선주의는, 명확한 명령 통일의 체계와 계층구조를 갖춘 관료

제 구조의 관료에게는 수용되기 어려울 수밖에 없다. 여전히 관료를 혁신의 주

체로 삼고 개방형 혁신이 이루어져야 하는 현실에서, 정책랩에서 강조하는 상

호 반복 학습이 가능하고 디자인 사고(Design thinking)의 방식으로 구성된 

심도 있는 다회성 워크샵과 같은 방법론을 관료 스스로 채택하고 실행할 수 있

다면, 다양한 참여자들의 의견을 아울러 종합하여 수요자 중심의 정책 대안을 

도출해낼 수 있을 것이다.22) 즉, 정책 대안 및 개선안의 도출이나 방향성까지 

상명하복의 방식(top-down)으로 주어져야만 움직이는 관료들의 행태를 개선

하는 데 쓰일 수 있을 것이다.

22) Bailey & Lloyd(2016: 5)는 디자인 씽킹 활동이 단순한 기술적 처방으로 치부되기 때문에 기존 관료

제의 관성을 깨는 데까지는 나아가지 못했다는 점을 언급하였다. 그러나 정책랩은 기존 관료제의 정책

과정의 문제점으로 대화가 부재한 정책설계 문화를 꼽고, 디자인 씽킹 방법론들을 이용해 다양한 방식

으로 근거를 수집하고 숙의를 장려한다는 점을 상기해야 한다.
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넷째, 공동생산과 분업의 원리 간의 비정합은 정책랩의 애자일 구조의 채택

으로 완화시킬 수 있다. 설계부터 생산, 실행까지 수요자와 공급자, 이해관계자 

등이 함께 참여하여 생산하는 공동생산(Co-production)의 개념은 관료제의 

합리성을 대표하는 분업의 원리와 배치된다. 그러나 정책랩 방식의 혁신을 실

행함으로써 정책문제를 사일로가 아닌 통합적 관점에서 바라보게 되면 분업의 

원리가 아닌 문제 해결이라는 공동 목표를 달성할 협력 대상을 찾게 될 것이다. 

그리고 협력을 기반으로 관료 스스로 변화에 대응하여 새로운 산출물을 만들어

내기 위해 빠르고 단호하게 변화할 수 있는 어질리티(agility)를 내재화한다면, 

그리고 이를 통해 시행착오를 거쳐 빠르게 원상태로 돌아오거나 새로운 단계로 

나아갈 수 있다면, 현재 기능별･정책대상별로 분리된 업무 속에서 지체되어 고

사하고 마는 혁신의 가능성들이 보다 더 살아남을 수 있을 것이다.

<표 3-13> 개방형 혁신의 특징과 관료제 원리의 비정합 지점

개방형 혁신의 특

징
정책랩의 특성 관료제 원리

개방성 →
정책문제 인식방법

마인드셋 

시스템 사고

경계확장자
←

직업으로서의 관료

(폐쇄적 직업공무원제)

행동 지향성 → 속도･방향 반복실험 ← 문서주의

사용자 우선 → 정책문제 인식 방법 디자인 사고 ←
계층구조

명령 통일의 원칙

공동생산 →

속도･방향

정책문제 인식방법

마인드셋

반복실험

시스템 사고

경계확장자 

← 분업의 원리

*출처: 저자 작성
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제2절 사례분석

1. 미래전략 기획 기능의 정책랩

1) 캐나다의 Policy Horizons Canada(PHC)

(1) 개요23)

Policy Horizons Canada(이하 PHC)는 캐나다 정부의 정책결정에 도움이 

되는 미래예측 연구를 수행하는 연방정부 소속 연구기관으로, 불확실한 미래에 

기민하게 대응하기 위한 정책 개발 및 미래비전 수립에 활용될 수 있는 정보를 

제공하여 공공기관의 미래 통찰력(foresight literacy)을 배양하는 것을 목적으

로 하고 있다. PHC는 1996년 캐나다 정부의 범부처적 이슈를 다루는 싱크탱크

로서 추밀원사무처 산하의 Policy Research Secretariat(PRS)으로 설립되었

으나 2000년 Policy Initiative(PRI)로 변경되었으며, 2006년 인적자원･사회

개발부24) 소속으로 이관되었고 같은 해 전 부처의 차관으로 구성되어 있는 운

영위원회25)의 관리･감독 하에 운영되기 시작하였다. 이후 2010년 미래예측 전

담조직인 현재의 PHC로 개편되어 현재까지 디지털 경제, 거버넌스의 변화, 사

회적 영향, 지리정치적 변화 등 다양한 분야의 프로젝트를 수행 중에 있다.

(2) 조직구성 및 운영구조

PHC는 매트릭스 관리구조 하에 정책 및 예측분석가, 커뮤니케이션･IT 전문

가, 관리자 등으로 구성된 다학제 팀으로 운영되며, 프로젝트 수행 시 다른 부

23) Policy Horizons Canada 홈페이지, (https://horizons.gc.ca/en/about-us/, 검색일: 2020.07.03.).

24) Ministry of Human Resources and Social Development

25) Deputy Ministers Steering Committee
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처의 공무원 및 외부 전문가들과의 지식 공동생산(co-creation)을 지향한다

(Bellefontaine, 2012: 2).

PHC의 운영위원회는 캐나다 정부 부처(재무부･외교통상부･환경부･농식품

부･보건부･문화유산부･원주민/북방개발부･원주민서비스부) 차관, 추밀원사무

처의 내각사무처부장, 몬트리올 폴리텍대학 교수, 브루킹스 연구소의 선임연구

원 등으로 구성되어 있으며, 노동청(ESDC)의 차관과 추밀원사무처의 기획･협

의 담당 내각사무처부장이 공동의장으로 활동하고 있다.26)

(3) 주요역할: 선제적 정책대응을 위한 미래예측 연구 수행27) 

- [개요] PHC는 주요 역할 중 하나는 전략적 미래예측 접근법을 기반으로 

급변하는 환경 속에서 미래의 모습에 대한 다양한 시나리오를 탐색하여 

국가의 미래 전략을 기획하는 것이다. 따라서 PHC는 공무원 및 다양한 

분야의 전문가들과 함께 미래예측 연구를 수행하며, 연구보고서 및 관련 

자료를 온라인에 공유하고 확산시키고 있다. 

- [진행방식] PHC는 참여자 간의 대화, 전문가의 자문을 바탕으로 여러 시

나리오를 구성하고, 다양한 변화로 인해 발생할 수 있는 미래의 도전과제

와 새로운 기회를 식별하여 정책적 시사점을 도출한다(Padbury, 2020: 

255-256).

- [방법론/도구] PHC는 주로 시나리오 기법을 활용한 미래예측 방법

(Horizons Foresight Method28))을 활용하나 프로젝트 유형에 따라 크라

우드소싱(crowdsourcing) 방법 등의 다양한 방법론을 차용하고 있다. 구

체적인 활용 도구로는 문헌조사, 인터뷰, 영향관계도(influence diagram), 

26) Policy Horizons Canada 홈페이지, (https://horizons.gc.ca/en/about-us/, 검색일: 2020.07.03.). 

27) Policy Horizons Canada 홈페이지, (https://horizons.gc.ca/en/our-work/, 검색일: 2020.07.03.).

28) Horizons Foresight Method는 다양한 참여자의 멘탈 모델(mental model)을 활용하여 시스템에 

대한 여러 관점을 종합하고 미래사회의 모습을 제시하는 시나리오 기반 방법론으로, 기존의 가정들을 

여러 발생 가능한 시나리오에 테스트하는 방식으로 진행됨(Padbury, 2020: 251).
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교차 영향 분석(cross-impact analysis) 기법 등이 있다(Padbury, 2020: 

251; Policy Horizons Canada, 2014: 70). 

<그림 3-11> PHC의 시스템 기반 시나리오 기법

*출처: Padbury(2020: 255)

- [연구팀의 역할] PHC 연구진은 디자인적 사고를 중심으로 참여자의 학습

과정을 돕기 위해 시스템 지도29) 등과 같은 단순한 시각적 도구를 활용한

다. 또한, 참여자 간의 상호작용을 촉진하고 의사소통의 장벽을 완화하기 

위해 적절한 도움과 안내(스캐폴딩)를 지원하는 퍼실리테이터의 역할을 수

행한다(Padbury, 2020: 252-253).

29) 시스템의 구성요소와 각 요소 간의 관계를 시각적으로 나타내는 도표를 말한다(Policy Horizons 

Canada, 2018a: 5).
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<그림 3-12> 시스템 지도 예시(프로젝트 사례 ①)

*출처: Policy Horizons Canada(2018b: II) 

- [정책과정과의 연계] PHC는 아래와 같이 미래예측 연구를 통해 미래 정

책환경에 영향을 미칠 잠재적 이슈를 식별하고 이들의 시스템 내에서의 

동학과 이에 대응하기 위한 전략을 테스트 함으로써 의사결정을 지원하

는데 크게 기여할 수 있다고 보고 있다(Policy Horizons Canada, 

2016: 11).
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<그림 3-13> 미래예측 연구와 정책과정의 연계

 

*출처: Policy Horizons Canada(2016: 11)

(4) 프로젝트 사례 및 성과 

① The Next Generation of Global Challenges (2018)

2018년 PHC는 사회과학･인문학연구위원회의 Imagining Canada’s 

Future(ICF) 이니셔티브의 일환으로, 사회･문화･경제･기술･거버넌스･환경 

분야를 아우르는 차세대 글로벌 도전과제를 고찰(scan)하는 ‘The Next 

Generation of Global Challenges (2018)’ 프로젝트를 수행하였다(Policy 

Horizons Canada, 2018b: 1). PHC 연구팀은 전 세계 주요 미래예측기관

들30)과 PHC의 구독자31)를 대상으로 설문을 배포하였으며, 총 236명이 설문

에 응답하였다(Policy Horizons Canada, 2018b: 3). 먼저 문헌조사 및 전

문가 인터뷰를 바탕으로 미래변화를 주도하는 요인과 이에 따른 도전과제를 파

악한 후, 6주간 다분야 이해관계자를 대상으로 각 도전과제의 중요도에 따라 

30) 세계미래연구연맹(World Futures Studies Federation), 미래전문가협의회(Association of 

Professional Futurists), 밀레니엄 프로젝트(Milennium Project)를 포함한다.

31) 국내외 공무원, 연구자, 미래예측에 관심있는 일반 개인을 포함한다. 
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순위를 매기는 크라우드소싱 설문을 실시하였다(Policy Horizons Canada, 

2018b: 2-3). PHC는 이 프로젝트를 통해 여러 분야의 전문가들과 함께 

미래의 도전과제가 시사하는 바를 탐색하는 지식의 공동생산 과정을 거치

면서 미래의 도전과제에 대한 종합적인 통찰과 향후 진행될 논의에서 활용될 

수 있는 데이터를 구축하는 성과를 이루었다(Policy Horizons Canada, 

2018b: 1).

② MetaScan 4: The Future of Asia (2014)

2014년 PHC는 향후 10~15년간 아시아의 변화를 예측하고 이에 따른 캐나

다의 정책과제 및 기회에 대한 이해를 돕기 위해 MetaScan32)의 네 번째 주제

로 아시아의 미래33)를 선정하였다. 해당 연구에는 PHC의 구성원(내부 연구

진), 60명의 공무원, 30명의 아시아 전문가(외부 참여자) 등의 다양한 이해관

계자들이 참여하였다 (Policy Horizons Canada, 2015: 4, 6). 진행방식은 

참가 공무원들은 주제별 10~15명의 다부처 그룹으로 나누어져 8개월 동안 

half-day/full-day 워크숍과 온라인 플랫폼을 통해 의견을 교환하고 아시아 

전문가의 자문(발표, 인터뷰 등)을 바탕으로 미래 시나리오를 수정･보완하는 

방식으로 이루어졌다. Horizons Foresight Method(스캐닝, 시스템 매핑, 시

나리오 분석 등), 워크숍 등의 방법과 도구를 적용하였고, 또한 이후 연구결과

를 정리하여 보고서를 출간한 바 있다(Policy Horizons Canada, 2015: 43).

32) 기술 분야 미래예측 연구 시리즈를 말한다. 

33) 2013년 PHC는 호주 정부의 국무총리실과 함께 아시아의 미래를 주제로 미래예측 연구를 진행한 바 

있으며, MetaScan 4는 이 연구의 후속연구이다(Policy Horizons Canada, 2015: 52).
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<그림 3-14> MetaScan 4 프로젝트 결과 요약

*출처: Policy Horizons Canada(2015: 8) 
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본 프로젝트를 통해 PHC는 아시아의 미래 모습에 대한 다양한 시나리오를 

바탕으로 앞으로 캐나다 정부가 당면할 문제 및 새로운 기회를 식별하여 향후 

캐나다의 미래전략수립에 도움이 되는 정보를 제공하였다. 또한, 공무원들이 

직접 워크숍 활동에 참여함으로써 실행을 통한 학습(learning-by-doing) 과

정을 통해 이슈탐색(scanning) 및 미래예측 역량을 강화하는 계기가 되었다

(Policy Horizons Canada, 2015: 44).

2) 유럽연합(EU)의 Policy Lab

(1) 개요34)

유럽연합의 Policy Lab(이하 EU Policy Lab)은 창의성과 참여를 촉진하고 

EU 관련 정책결정에 혁신을 가져올 수 있는 상호작용, 프로세스 및 도구 개발

을 목적으로 운영되는 정책랩이다. 

(2) 조직구성 및 운영구조35)

EU Policy Lab은 유럽연합집행위원회(European Commission) 산하 

Joint Research Centre(JRC)36)의 관리구조 하에 운영된다. EU Policy Lab

은 EC JRC의 미래예측･정책디자인･행동과학 분야의 정책분석가 및 전문가로 

구성되어 있으며, 현재 24명이 EU Policy Lab 활동을 수행 중에 있다. 

34) EU Policy Lab 홈페이지, (https://blogs.ec.europa.eu/eupolicylab/about-us/, 검색일:

2020.08.01.).

35) EU Policy Lab 홈페이지, (https://blogs.ec.europa.eu/eupolicylab/about-us/, 검색일: 

2020.08.01.; https://blogs.ec.europa.eu/eupolicylab/portfolio/, 검색일: 2020.07.17.).

36) JRC는 유럽연합집행위원회의 과학 및 지식 관련 서비스를 담당하며, EU 정책 관련 조언을 제공하는 

연구센터이다. (유럽연합집행위원회 홈페이지, https://ec.europa.eu/info/departments/joint-

research-centre_en#responsibilities, 검색일: 2020.07.17.).
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(3) 주요 역할: 미래예측･모델링･행동과학에 입각한 정책연구 수행

- [개요] EU Policy Lab은 미래예측, 모델링, 행동과학 등의 초학제적 지식 

및 통찰에 입각한 정책연구를 수행하여 EU의 정책방향이나 중장기 전략 

수립에 도움이 되는 정보를 제공한다. 예컨대 경제･농업･식량･세관･이주･

과학기술 등의 다양한 분야의 추세 모니터링 및 미래 사회문제를 탐색하

고 이에 따른 정책제언을 제공하고, 주요 정책분야별 특징을 개념화하여 

모델을 개발하거나 행동경제학, 사회･인지심리학, 인류학에 기반을 둔 다

양한 실험을 수행하고 있다.37)

- [진행방식] EU Policy Lab 연구팀은 먼저 데스크･현장 리서치와 온라인 

설문 등을 통해 기초 자료를 수집한 후, 프로젝트 분야에 따라 관련 이해

관계자의 참여, 워크숍 등을 활용하여 프로젝트를 수행한다. EU Policy 

Lab의 정책 연구는 궁극적으로 이해관계자들과의 소통과 합의에 기반한 

정책결정을 지향하므로, 연구 과정 전반에 걸쳐 시민 중심적인 프레임워

크 활용과 이해관계자의 참여에 초점을 둔다(Nascimento, Pólvora, & 

Sousa Lourenço, 2018: 10).

- [방법론/도구] EU Policy Lab은 연구 목적을 달성하기 위해 가장 적합하다

고 판단되는 방법론(e.g. 미래예측, 민족지학적 분석, 프로토타입 검증, 실

험 등) 및 도구(e.g. 온라인 설문, 참여 워크숍, 데이터 시각화, 시나리오 분

석, 불확실성 분석, 민감도 분석, 다기준평가 등)를 결합하여 활용한다.38) 

- [연구팀의 역할] EU Policy Lab 연구진은 연구 참여자의 전략적 사고 및 

적극적인 참여를 촉진하고 참여자 간의 의사소통을 돕기 위해 다양한 디

자인 씽킹 및 공동설계 기법을 활용한다. 

37) EU Policy Lab 홈페이지, (https://blogs.ec.europa.eu/eupolicylab/portfolio/, 검색일: 2020.

07.17.); EU Science Hub 홈페이지, (https://ec.europa.eu/jrc/en/research/crosscutting-

activities, 검색일: 2020.07.17.).

38) EU Policy Lab 홈페이지, (https://blogs.ec.europa.eu/eupolicylab/portfolio/, 검색일: 2020.

07.17.); EU Science Hub 홈페이지, (https://ec.europa.eu/jrc/en/research/crosscutting-

activities, 검색일: 2020.07.17.).
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(4) 프로젝트 사례 및 성과 

① The Future of Government 2030+: A Citizen Centric Perspective 

on New Government Models (2019)

2019년 EU Policy Lab은 정부의 역할 및 형태 변화에 따른 시민-기업-정부 

간의 관계변화를 고찰하고 미래의 정부 모델을 탐색하기 위해, 유럽위원회(EC)

의 정보통신총국(DG CONNECT39))과 공동으로 The Future of Government 

2030+ 프로젝트를 진행하였다(Vesnic-Alujevic et al., 2019: 10-11). 본 프

로젝트에는 EU Policy Lab의 구성원(내부 연구팀)과 시민, 디자인･행정･정치

학과 학생, EC 소속 직원, 정책결정자, 연구자, 시민단체 등의 관련 이해관계자

가 프로젝트 단계별로 참여하였으며(Vesnic-Alujevic et al., 2019: 79), 데스

크 리서치와 같은 일반적인 2차 조사방법과 시나리오 기법을 활용한 미래예측, 

디자인 씽킹 등 다양한 방법론이 활용되었다. 참여자들은 아래의 과정을 통해 

미래의 정부 모습에 대한 시나리오를 도출하였다(Vesnic-Alujevic et al., 

2019: 7, 13).

<표 3-14> FuturGov 프로젝트 과정

39) Directorate General for Communications Networks, Content & Technology

40) 해당 워크숍은 6개국(오스트리아, 아일랜드, 몰타, 폴란드, 스페인, 스웨덴)에서 진행되었으며, 워크숍 

준비(참여자 모집, 디자인 등)와 관련하여 스톡홀름의 eGovlab, 바르샤바의 Engage Warsaw, 빈의 

GovLab Austria를 포함한 각 지역의 정책랩과 협업하였다(Vesnic-Alujevic et al., 2019: 27).

과정 참여자 내용

데스크 리서치 EU Policy Lab 연구진
∙ 향후 10~15년의 주요 변화 동인에 대한 문

헌조사 

상향식 

시나리오 구축 

시민40)

∙ 미래의 정부 및 시민-정부 간의 관계에 대한 

내러티브 구성

 - 대화 기반(dialogue-based)

∙ 시나리오 구축 

정책결정자, 학자, 시민단체
∙ 위에서 구축된 시나리오의 유효성 검증

(validation) 
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*출처: Vesnic-Alujevic et al.(2019: 13; 26-28) 내용을 참조하여 작성

EU Policy Lab은 이 프로젝트를 통해 디자인적 사고를 기반으로 다양한 혁

신기법을 활용하여 참여자의 전략적 사고를 구조화하였을 뿐 아니라, 디자인 

씽킹 분야의 전문가와 학생들을 연구 참여자로 포함하여 창의적인 아이디어 도

출 방식을 적용하였다. 또한, 연구가 정책결정자 또는 전문가의 경로의존적이

고 편향적인 사고방식에 치우치지 않도록 시민과 학생을 주요 참여자로 포함하

여 수요자 지향의 상향식 접근을 시도하고 시민-전문가 간의 공동설계를 도모

하였다는 점이 주목할 만하다(Vesnic-Alujevic et al., 2019: 26, 84).

41) 인게이지먼트 게임(engagement game)이란 어떤 상황을 가정하고 그 안에서 각자 맡은 역할에 맞게 

토론에 참여하여 의견을 종합하는 공동설계 기법을 말한다(Vesnic-Alujevic et al., 2019: 78).

과정 참여자 내용

프로토타입

개발
디자인스쿨 전문가 및 학생

∙ 미래지향적 디자인(speculative or future- 

oriented design) 방식으로 미래의 정부 모

델 구체화

 - 여러 디자인스쿨 간의 다양한 디자인 접근법 

공유를 통한 학습 

 - 스토리보드, 영상, 시스템 시각화/프로토타

입 형태로 발표 

인게이지먼트 

게임41)

JRC/EC 직원, 프로젝트

연구진, 미래학자 네트워크, 

디자인/행정/정치학과 학생

∙ 위 과정을 통해 도출된 프로토타입을 기반으

로 미래의 모습을 가정하고 각자 주어진 역할

(시민, 정부, 기업, 인플루언서)에 따라 목표

를 달성하기 위한 전략 수립

∙ 정부의 미래에 대한 참여자 간 토론 및 탐색적 

대화를 통해 의견 종합

고위급 행사
정책결정자, NGO, 싱크탱크, 

연구자, 관심있는 대중

∙ 다양한 이해관계자들이 모여 프로젝트 결과에 

대해 논의 
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3) 핀란드의 Sitra

(1) 개요 

핀란드의 Sitra는 핀란드 의회의 관리･감독을 받는 미래지향적 공공기금으

로 지식과 통찰력을 바탕으로 미래예측 활동을 수행하여 국가전략 수립에 기여

하는 싱크탱크이다(Sitra, 2020: 10). Sitra는 1967년 핀란드 중앙은행의 재원 

조달로 설립되어 중앙은행의 관리･감독하에 운영되었으나, 보다 실험적인 활

동을 수행하기 위해 1991년부터 핀란드 의회직속기관으로 전환되어 정부 부처

의 재정지원으로부터 독립성을 가지게 되었다(백상준, 2015: 38; 한국경제, 

2018.10.25.).42)

(2) 조직구성 및 운영구조

Sitra는 현재 약 170명의 다학제적 전문성을 지닌 전문가로 구성되었으며, 국

가혁신기금법(Act on Sitra, the Finnish Innovation Fund (717/1990)) 하에 

운영된다. Sitra의 거버넌스 구조는 다음과 같다(Sitra, 2020: 32, 41-42).

먼저 Sitra의 감독이사회(Supervisory Board)는 회장 임명･기금운용에 대

한 감독 및 운영원칙을 결정하는 권한을 가진다. 감독이사회는 본래 핀란드 의

회가 임명하는 핀란드 은행의 의회감독위원회(Parliamentary Supervisory 

Council)의 멤버로 구성되었으나, 2019년 법령이 개정됨에 따라 2020년 2월

부터 구분되기 시작하였다(Sitra, 2020: 41). 이사회(Board of Directors)의 

경우, 감독위원회에 제안될 문제, 결정사항을 준비하며 기금의 전반적인 관리

를 담당하며, 최대 3명의 정부 부처 대표와 전문가를 포함한 5-7명의 멤버로 

구성되어 있다.43)

42) 한국경제. (2018.10.25.). “핀란드 ‘시트라’처럼 국회에 R&D 기구 설립을”, (https://kr.investing.

com/news/economy/article-112939, 검색일: 2019.07.31.).

43) Sitra 홈페이지, (https://www.sitra.fi/en/news/reform-of-sitras-board-of-directors/, 검색일: 

2020.07.17.).
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<그림 3-15> Sitra 조직도(2019.12.31. 기준)

*출처: Sitra(2020: 63)

Sitra는 정부 부처의 재정 지원 및 관리･감독을 받지 않기 때문에 독립적이

면서도 실험적인 활동이 가능하다. 또한, 의회 소속 미래전략기관이라는 특징

으로 인해 정권 변화를 초월하여 정부임기 내에 가시적인 성과를 보이기 위한 

단기성 사업이 아닌 장기적인 관점에서 향후 20년간의 국가미래전략을 수립하

는 것을 촉진시키는 역할을 한다 볼 수 있다(백상준, 2015: 39).
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(3) 주요역할: 미래예측 관련 기금 운용 및 연구 수행

[개요] Sitra는 복지 분야 혁신 촉진, 인력자원 중심의 운영모델 추진, 환경

친화적인 산업 확대를 실현하기 위해 미래예측 기금을 운용한다(백상준, 2015: 

38-39). 또한 현재와 미래의 메가트렌드를 파악하고 이를 기반으로 핀란드 정

부의 장기 방향성을 수립하는 미래지향적 연구를 수행하고 있다(Sitra, 2020: 

4, 12). Sitra 프로젝트의 주요 분야는 아래와 같다.

<표 3-15> Sitra 프로젝트의 5가지 핵심 주제

탄소중립 

순환경제
재건 역량

새로운 일과 지

속가능한 경제

미래예측과 

통찰
교육훈련

지속가능한 일상 공정한 데이터 경제 평생학습 메가트렌드

지속가능한 경제

정책을 위한 리더십 

훈련

순환경제 웰빙 데이터
영향 투자

약신호 
시트라랩

기후변화 대응 민주주의 미래 결정자

*출처: Sitra 홈페이지(https://www.sitra.fi/en/our-work/, 검색일: 2020.07.17.)

- [진행방식] Sitra는 각 프로젝트를 수행함에 있어서 미래예측, 보고서 발

간, 실험 및 파일럿, 모델의 개발 및 보급, 자금 조달, 변화와 훈련을 위한 

행정 및 입법 기관 구축 등을 다양한 접근방식을 취한다(Sitra, 2020: 

10). 특히 Sitra의 국가미래예견 접근은 미래전략을 수립함에 있어서 전문

가들의 참여 및 온라인 매체를 활용한 민간 의견 수렴 확대 등 지속적인 

상호소통 및 정보공유와 같은 방식을 활용함으로써 사회통합 구현에 기여

하고자 한다(백상준, 2015: 39). 

- [방법론/도구] Sitra는 미래예측, 실험, 파일럿, 모델링 등의 다양한 방법

론을 활용하며, 초학제적 네트워킹 및 프로젝트를 통해 협력을 촉진하고 

있다(Sitra, 2020: 10, 32). 

- [연구팀의 역할] Sitra 연구팀은 프로젝트 수행 시 다양한 이해관계자의 참

여와 관련 부처 간 협업을 유지하는 데 필요한 퍼실리테이션을 제공한다. 
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(4) 프로젝트 사례 및 성과 

① Critical move – Finland’s road map to a circular economy 2.0. 

(2016-2018)44)

2016년 Sitra는 세계 최초로 ‘순환경제(circular economy) 2.0.을 위한 국

가 로드맵’을 작성하여 테스트 시행 계획을 발표한 후, 2017년부터 핀란드 정

부와 Sitra의 공동 주관 하에 국가 액션 플랜 수립과 더불어 관련 연구 및 실험

을 지원하였다. 이어서 2018년 국민, 기업, 정부의 로드맵 변화 필요성에 대한 

의견을 수렴하여 로드맵을 업데이트하였다. 본 프로젝트에는 여러 정부 부처

(환경부, 농림부, 경제고용부, 교통통신부 등), 지방정부, 기업, 연구기관 등을 

포함한 다양한 이해관계자들이 로드맵 업데이트 과정에 참여하였다. Sitra는 

참여 워크숍 방식을 차용하여, 참여자들이 로드맵 업데이트안에 대한 의견을 

개진하고 순환경제에 대한 공통의 비전을 수립할 수 있는 환경을 조성하였다.

Sitra는 여러 행위자들의 참여와 합의를 기반으로 프로젝트를 수행함으로써 

순한경제와 관련된 주요 이해관계자 집단의 미래지향적 사고를 선도할 수 있었

으며, 정부의 순환경제 프로그램과 법령 제정에 긍정적인 영향을 미친 것으로 

나타났다. 특히 순환경제는 사회 모든 영역에서 각자의 역할을 수행할 때 가능

하다는 점에서 더 큰 의의가 있는 것으로 보인다.

② Isaacus Project (2015-2018)45) 

2011년 이후 핀란드에서는 지식 기반 의사결정의 중요성과 정보･지식 관리

의 연결을 위한 디지털화, 실험, 서비스의 개방 및 통합에 관한 여러 전략과 

프로그램을 통해 국민적인 합의가 이루어졌다. 이에 따라 Sitra는 혁신 생태계

44) Sitra 홈페이지, (https://www.sitra.fi/en/articles/how-was-finlands-roadmap-to-a-circular-

economy-drawn/, 검색일: 2020.10.10.).

45) Sitra 홈페이지, (https://www.sitra.fi/en/news/health-data-soon-available-for-innovations

-how-were-the-grounds-of-findata-built/, https://www.sitra.fi/en/publications/a-finnish

-model-for-the-secure-and-effective-use-of-data/#3-key-lessons-learned, 검색일: 

2020.10.10.); Sitra (2020: 8, 23).
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를 구축하고 사회복지부가 구축한 웰빙 데이터의 2차 사용을 활성화하기 위해 

2015년부터 2018년까지 Isaacus 프로젝트를 실시하였다. 본 프로젝트에는 

연구자, 창업기업가, 업계 및 환자 대표 조직 등이 법안 제정 및 다양한 이벤트, 

포럼 등에 참여하여 직접 의견을 개진하였다. Sitra 연구팀은 디자인적 사고를 

기반으로 다양한 이해관계자와의 수차례에 걸친 인터뷰 및 워크숍을 진행하였

으며, 의료 데이터 생성 및 활용 등 주요 이슈에 있어서 이해관계자 간 갈등 

해소를 위한 실험을 수행하였다. 

Sitra는 원스톱 의료 데이터 서비스인 Findata46)를 구축하는데 필요한 법률

(Act on the Secondary Use of Health and Social Data)이 제정되고 실제 

서비스가 운영되기까지 전 과정에 걸쳐 큰 역할을 하였다. Findata 구축은 새

로운 기술, 데이터 기반 애플리케이션, 게놈 정보 및 바이오마커 데이터의 활용

도를 제고함으로써 향후 효율적인 지식 관리 및 서비스 개선에 기여할 것으로 

기대된다. 동 프로젝트의 성공 요인으로는 핀란드 국민의 높은 정부 신뢰 뿐 

아니라 정책 대상자 중심의 정책과정, 다양한 이해관계자의 참여, 워킹그룹 활

동을 통한 법 개정 과정의 개방성, 관계 부처 간 긴밀한 협업관계 유지, 의료 

데이터 생성 및 활용 등 주요 이슈에 있어서 이해관계자 간 갈등해소를 위한 

실험 수행 및 기술적 저해 요인 극복 등을 꼽을 수 있다. 

4) 영국의 Policy Lab

(1) 개요

2012년 영국 정부는 개방형 정책결정(Open Policy Making)을 촉진하고 

정책 실무자의 역량강화를 위한 행정개혁의 일환으로 공무원제도개혁(Civil 

Service Reform)을 추진하였고, 이를 기반으로 2014년 초 영국의 내각처 산

하에 UK Policy Lab을 설립하였다(Kimbell, 2015: 4-5). UK Policy Lab은 

46) 연구･통계･혁신활동･교육･지식관리･정책에서의 활용을 목적으로 하는 원스톱 의료 데이터 서비스를 

말한다.
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개방형 정책결정 원리를 기반으로 수요자 중심의 정책 개선 및 시스템 변화를 

위한 혁신활동을 수행하는 정부내부 조직으로, 조직학습 촉진, 효과적인 정책

수립을 위한 실용적인 지식 및 증거 제공, 정책 실무자 및 이해관계자 간의 협

업을 활성화하는 역할을 수행한다(Kimbell, 2015: 1, 7). 

<그림 3-16> UK Policy Lab의 개방형 정책결정(Open Policy Making)의 접근 방식

*출처: UK Policy Lab 홈페이지, https://openpolicy.blog.gov.uk/what-is-open-policy-making/ (검

색일: 2020.07.17.)

(2) 조직구성 및 운영구조

UK Policy Lab은 16명의 민족지학･데이터 과학･디자인･정책･정치 분야 

등 다양한 배경의 전문성을 가진 학자들로 구성된 내부 다학제 팀을 중심으로 

운영되고 있다. UK Policy Lab은 내각처 산하 정책혁신 관련 업무 담당 조직

으로(권향원･윤영근･박중훈, 2018: 69) 정부 부처로부터 예산지원을 받으며 

정책팀(policy team)의 요청에 따라 관련 이해관계자와의 협업을 추진하고 그 

결과를 기반으로 투자를 받는 형태로 운영된다(Kimbell, 2015: 5).
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(3) 주요역할: 미래예측 연구 수행 

- [개요] UK Policy Lab의 주요 역할 중 하나는 고령화, 노동의 변화, 과학

기술의 발전, 포스트 코로나 시대의 사회적 거리두기 등과 같은 다양한 이

슈에 대한 미래의 정책대안을 마련하기 위한 미래지향적 연구를 수행하는 

것이다.47)

- [진행방식] UK Policy Lab의 미래예측 연구는 먼저 내부 연구팀이 관련 

이슈에 대한 문헌조사를 실시한 후, 이를 통해 얻은 시사점을 중심으로 공

무원, 시민, 기업 대표 등이 함께 모여 미래 사용자의 경험을 일부 재현해

보고 미래 정책을 공동설계하는 식으로 진행된다(Siodmok, 2019: 4; 조

세현 외, 2019: 28-29에서 재인용).

<그림 3-17> UK Policy Lab의 공동설계 워크숍

*출처: Kimbell(2015: 27)

47) UK Policy Lab 홈페이지, (https://openpolicy.blog.gov.uk/2020/05/22/policy-innovation-

what-why-and-how/, 검색일: 2020.07.17.).
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- [방법론/도구] 연구 참여자들은 시나리오 분석, 페르소나 기법, 프로토타

이핑 등의 전략적 디자인 기법(speculative design techniques)을 활용

하여 단기적 사고를 넘어선(조세현 외, 2018: 34) 미래 정책의 방향성 및 

실현가능한 정책대안, 합리적인 평가 방안 등을 함께 모색한다. 

<그림 3-18> UK Policy Lab의 프로토타이핑 활용

*출처: Kimbell(2015: 28)

2. 정책 개선 기능의 정책랩

1) 영국의 Policy Lab

(1) 주요역할: 수요자 중심의 정책대안 탐색48) 

- [개요] UK Policy Lab은 미래지향적 사고에 기반한 국가전략수립과 더불

어 복잡한 정책문제에 대한 해결책을 탐색함으로써 정책개선을 추진하는 

역할을 수행한다. 

48) UK Policy Lab 홈페이지, (https://openpolicy.blog.gov.uk/about/, 검색일: 2020.07.06.).
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- [참여자] 정책혁신 활동은 정책의제에 영향을 받는 사용자의 적극적인 참

여가 필수적이기 때문에, UK Policy Lab의 연구에는 내부 연구팀 외에도 

공무원, 민간단체, 시민 등의 다양한 이해관계자가 참여한다. 뿐만 아니라 

UK Policy Lab은 다양한 정부부처(내무부, 법무부, 교육부, 교통부, 보건

연금부, 국제개발부 등)와 긴밀히 협업한다(권향원･윤영근･박중훈, 2018: 

70).

- [진행방식] UK Policy Lab은 3 Big Ds(Design, Digital, Data)를 주된 

수단으로 하는 정책혁신을 위한 테스팅 그라운드 역할을 하며, 아래와 같

은 디자인적 사고의 더블 다이아몬드 프로세스(발견-정의-확장-전달)를 

거쳐 정책문제를 진단하고 해결안을 도출한다. 

<그림 3-19> UK Policy Lab의 디자인 프레임워크(더블 다이아몬드 프로세스)

*출처: UK Policy Lab 홈페이지, https://openpolicy.blog.gov.uk/2019/12/20/looking-back-to-look

-forward-what-is-next-for-design-in-policy/ (검색일: 2020.07.13.) 

- [방법론/도구] UK Policy Lab은 각 과정에서 민족지학적 분석, 데이터 

과학, 디자인 씽킹, 프로토타입 검증 등의 다양한 방법론을 활용한다. 예

컨대 발견-정의 단계에서는 민족지학적 연구를 통해 정책 수요자의 경험



121

제3장 정책랩의 이론과 사례

을 보다 면밀히 이해하고, 데이터 과학을 활용하여 거시적인 관점에서의 

정책분석을 위한 데이터를 마련하여 문제를 정의한다. 이어서 확장-전달 

단계에서는 디자인적 사고에 입각한 사용자 중심의 분석을 바탕으로 관련 

이해관계자와 함께 문제에 대한 솔루션을 프로토타입화하고 검증하여 관

련 부처가 이를 제도화(scale)할 수 있게끔 도운다(Siodmok, 2019: 4; 

조세현 외, 2019: 28-29에서 재인용). 이러한 UK Policy Lab의 공동설

계 접근은 새로운 아이디어 개발을 촉진하는 중립적 공간을 조성하는 데 

유용하며, 다양한 주체 간 협업을 가능하게 한다(권향원･윤영근･박중훈, 

2018: 69). 

2) 영국의 Behavioural Insights Team(BIT)

(1) 개요 

영국의 ‘넛지 유닛’이라고도 불리는 Behavioural Insights Team(BIT)은 행

동과학을 기반으로 시민의 정책 및 공공서비스 경험을 데이터화하여 증거 기반, 

정책수요자 중심의 정책설계를 지향하는 사회적 목적 기업(social purpose 

company)이다(Hallsworth et al., 2018: 3). 

1990년대 말부터 증거 기반 정책(Evidence-based Policy)이 새로운 정책 

패러다임으로 부상함에 따라, 영국 정부는 2010년 내각처 산하에 BIT를 설립

하였다. 2014년 BIT는 부분적으로 민영화되어 영국 정부, 민간 사회혁신단체 

NESTA, BIT 직원이 공동으로 소유하는 사회적 목적 기업으로 전환되었다. 현

재 BIT는 영국 외에도 싱가폴, 시드니, 뉴욕 등에 해외 지사를 설립하여 해외 

기관과의 협력을 도모하며, 헤드쿼터인 런던 팀은 국내외 정책 분야 및 국제개

발 분야를 다루고 있다(Behavioural Insights Team, 2019: 56).
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(2) 조직구성 및 운영구조49) 

BIT는 전직 공무원과 정책전문가를 비롯하여 행동경제학, 사회심리학, 뇌 

과학, 인류학 등 다양한 분야의 전문가로 구성된 다학제적 팀 기반으로 운영된

다. 또한, 세계 각국의 정부, 공공기관, 자선단체, 학계, 기업, 비영리단체 등과

의 네트워크 구축을 통해 글로벌 도전과제의 해결을 도모한다.

BIT는 영국 정부, 민간 사회혁신단체 NESTA, BIT 직원의 공동 소유 구조로 

운영되기 때문에 BIT 이사회(Board) 또한 영국 내각처와 NESTA의 대리인과 

BIT 임원들로 구성된다.

(3) 주요역할: 행동과학 기반의 정책실험을 통한 지속적인 정책 개선50)

- [개요] BIT는 행동과학에 입각한 정책실험을 통해 정책 및 공공서비스와 

관련된 정책수요자의 행태를 파악하여 실효성 있는 정책 수립을 위한 증

거를 제공하는 역할을 수행한다. 

- [진행방식] BIT 연구팀은 정책목표를 달성하기 위해 가장 적합한 방법이 

무엇인지 테스트하기 위해 실제 정책 수요자를 대상으로 많은 비용이 소

요되지 않는 넛지(예. 특정 문구를 사용한 메시지, 디자인 변경 등)를 적절

히 활용하여 실험을 수행한 후, 이를 기반으로 정책적 시사점을 제공한다. 

이때 단순히 단일 정책개입의 효과성을 검증하는 것을 넘어서 실험결과를 

반복적으로 테스트(replicate)하여 지속적인 개선을 도모한다(Haynes et 

al., 2012: 32).

- [방법론/도구] BIT의 정책실험은 영향평가의 대표적인 방법론인 무작위 

통제실험(RCT)을 주로 사용하며, 현장실험 뿐만 아니라 Predictiv51)와 

49) Behavioural Insights Team 홈페이지, (https://www.bi.team/about-us/, 검색일: 2020.07.04.).

50) Behavioural Insights Team 홈페이지, (https://www.bi.team/about-us/, 검색일: 2020.07.04.).

51) 온라인 RCT의 경우, 1-2주 정도의 단기간에 자료수집이 가능하여 현장실험에 비해 실험결과를 신속

하게 도출해낼 수 있고, 이용자의 참여를 활성화하는 데 유용한 텍스트, 이미지, 영상 등의 다양한 

컨텐츠를 유동적으로 활용할 수 있다는 장점이 있다(Behavioural Insights Team 홈페이지, 
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같이 자체적으로 개발한 온라인 리서치 플랫폼을 활용하여 정부 및 민간 

기업의 요청 하에 온라인 실험을 수행하기도 한다. 

(4) 프로젝트 사례 및 성과

① Behavioural Government (2019)

BIT의 정책실험은 일반적으로 시민의 행동과 특정 영역에서의 시민-정부/

공공서비스 간의 관계에 초점을 두나, 2018년 BIT는 정책결정자 및 실무자의 

고착화된 편견을 극복하는 방법을 탐색하고자 정책결정자 및 실무자를 주요 대

상으로 하여 본 연구를 수행하였다(Behavioural Insights Team, 2019: 31). 

본 연구에는 편의표본추출에 의한 온라인 설문조사, 기존연구 조사가 활용되었

다. BIT 연구팀은 먼저 기존의 연구결과 및 온라인 설문 등을 토대로 정책과정

의 참여자가 가지기 쉬운 8가지 편견들을 식별한 후, 이를 개선하기 위한 실용

적인 전략과 활용 가능한 도구(예. 리프레이밍, 외부 전문가와의 네트워크 구

축, 초학제팀 구성, 레드팀 활용 등)를 제시하였다(Hallsworth et al., 2018: 

7). 이어서 해당 연구결과를 토대로 정책결정자 및 실무자들이 정책과정에서의 

편견을 인식하고 이를 극복하는 방법을 학습할 수 있도록 영국의 여러 정부부

처 실무자들을 대상으로 워크숍을 진행하였다(Behavioural Insights Team, 

2019: 33). 

② Applying Behavioural Insights to Organ Donation (2013) 

2013년 BIT는 영국의 운전면허청 웹사이트 이용 시 뜨는 장기기증 희망의

사 관련 알림창의 문구와 사진에 변화를 줌으로써 장기기증 신청률이 증가하였

는지를 확인하기 위해 무작위 통제실험(RCT)을 수행하였다. 동 프로젝트는 장

기기증 관련 정책의 스케일업(scale-up)에 앞서 기존 정책의 실효성을 확인하

고 기존 정책 대비 새로운 정책의 효과성을 파악하여 증거 기반의 정책 결정에 

https://www.bi.team/bi-ventures/predictiv/, 검색일: 2020.07.09.).
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기여하는 것을 목적으로 하였다(Behavioural Insights Team, 2013: 2). 본 

실험은 영국의 내각처, 국가보건서비스 혈액･이식센터(NHSBT),52) 보건부, 디

지털서비스부, 운전면허청과의 협력하에 진행되었으며, 운전면허 신청 및 자동

차세 갱신을 위해 운전면허청 사이트에 접속한 백만 명 이상의 이용자가 실험

에 참여하였다(Behavioural Insights Team, 2013: 7).

BIT는 5주 동안 운전면허청 웹사이트 이용자에게 장기기증과 관련된 8종류

의 알림 메시지를 무작위로 할당하였다. 예를 들어 기본적인 장기기증 요청 메

시지를 통제집단으로 설정하고, 사회적 규범이나 무행동(inaction)의 부정적인 

효과를 상기시키는 문구 추가, 시각적인 효과를 주기 위해 다양한 사진 추가 

등의 변화를 주었다(Behavioural Insights Team, 2013: 4-5). 본 프로젝트

는 이용자 수가 높은 정부 웹사이트를 이용하여 실제 정책대상자의 참여를 극

대화하고, 간단한 문구 및 사진을 추가하여 많은 비용이 소요되지 않는 방식으

로 다양한 정책방안을 테스트하고 시행(test and trial)했다는 데 의의를 가진

다(Behavioural Insights Team, 2013: 8).

3) 호주의 A-Lab

(1) 개요53) 

호주의 A-Lab은 디자인 사고를 기반으로 다양한 이해관계자(cross-sector) 

간의 협력을 통해 에너지 분야의 시스템 변화를 도모하는 호주 재생에너지청

(ARENA) 산하 혁신랩이다(ARENA, 2018: 2). 

2016년 ARENA는 에너지 산업의 분절화(fragmentation)와 부처 간 칸막

이(silo)가 혁신을 저해하는 요소로 작용하고 있음을 인지하고, 이를 개선하기 

52) National Health Service Blood and Transplant

53) OECD Observatory of Public Sector Innovation(OPSI) 홈페이지, (oecd-opsi.org/innovations

/arena-a-lab/, 검색일: 2020.07.10.); ThinkPlace 홈페이지, )thinkplace.com.au/work/innovating

-renewable-energy-bringing-people-together/, 검색일: 2020.07.10.).
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위해 ThinkPlace54)와 함께 A-Lab을 런칭하였다.

(2) 조직구성 및 운영구조

A-Lab은 상시 운영되는 조직이라기보다 ARENA의 프로젝트별로 진행되는 

혁신 공간(space for innovation)이라 볼 수 있으며, ARENA의 구성원, 에너

지 분야를 포함한 다양한 영역의 전문가55)와 전력수요자로 구성된 네트워크 

기반으로 운영된다.

A-Lab은 ARENA의 주도하에 운영되며 다분야 전문가 및 기관들과 협업한

다. ARENA의 운영위원회는 재생에너지, 기술, 상업화, 비즈니스투자, 기업거

버넌스 분야의 전문가들로 구성되어있으며, ARENA의 투자전략 및 우선순위

를 결정하고 기관 운영을 관리･감독하며 프로젝트 예산지원을 승인하는 역할

을 한다.56) 또한 ARENA의 경영팀은 호주의 전력시장, 사업개발, 정책, 에너

지기술, 재정 분야의 경험을 가진 전문가들로 구성되어 있다.57)

(3) 주요역할: 재생에너지로의 전환을 위한 프로젝트 및 이니셔티브 설계 

- [개요] A-Lab의 주요 역할은 다양한 에너지 관련 프로젝트를 통해 지속가

능한 에너지 생태계 조성을 위해 활용 가능한 새로운 아이디어를 모색하

는 것이다. 

- [참여자] A-Lab에는 ARENA 직원, ThinkPlace의 디자인 컨설턴트, 

Marchment Hill Consulting의 기술전문가를 비롯하여 프로젝트 주제별 

다양한 이해관계자가 참여한다.58)

54) ARENA는 에너지 분야의 협력적인 혁신을 장려하기 위해 디자인 씽킹 기반의 협력 관련 자문을 얻고

자 디자인 컨설팅 회사인 ThinkPlace와 파트너십을 구축했다.

55) ARENA 직원, ThinkPlace의 디자인 컨설턴트, Marchment Hill Consulting의 기술 전문가 등이 

이에 해당한다.

56) ARENA 홈페이지, (https://arena.gov.au/about/board/, 검색일: 2020.07.24.).

57) ARENA 홈페이지, (https://arena.gov.au/about/executive-team/, 검색일: 2020.07.24.).
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- [진행방식] A-Lab의 참여자들은 3가지 접근방식(Ideate, Incubate, 

Accelerate)을 기반으로 하는 공동설계 과정을 통해 아이디어를 시범적으

로 도입(pilot)해보고 신속한 피드백을 바탕으로 수정･보완하는 반복적 학

습을 통해 프로젝트 아이디어를 발전시킨다(ARENA, 2018: 2).

<표 3-16> A-Lab의 공동설계 접근법

구분 내용

Ideate
∙ 참여자 간 잦은 만남과 소통을 통해 시스템 변화를 위한 새로운 아이디어 

도출

Incubate
∙ 프로젝트팀이 아이디어를 발전시킬 수 있는 협력의 장(예. 활동 세션) 마련 

및 전문가의 지원 제공

Accelerate ∙ 워크숍 활동을 통한 협력적 공동설계 

*출처: ARENA(2018: 2)

- [방법론/도구] A-Lab은 파일럿과 여러 참여 및 공동설계 기법을 활용한다.

- [연구팀의 역할] A-Lab 진행 시, ARENA 연구팀은 참여자 간의 협력을 

돕는 다양한 디자인 기법과 소통･참여(engagement) 도구를 활용한다. 

(4) 프로젝트 사례 및 성과

① Incubate (2018, 2019)59) 

A-Lab은 2018년부터 매해 에너지 분야의 다양한 이해관계자를 초청하여 

재생에너지로의 전환을 위한 정책아이디어를 개발하는 Incubate 프로젝트를 

실시하고 있다. ARENA는 먼저 재생에너지 분야의 다양한 이해관계자(예. 혁

58) OECD Observatory of Public Sector Innovation(OPSI) 홈페이지 (oecd-opsi.org/innovations/a

rena-a-lab/, 검색일: 2020.07.10.); ThinkPlace 홈페이지, (thinkplace.com.au/work/innovating-

renewable-energy-bringing-people-together/, 검색일: 2020.07.10.).

59) ARENA 홈페이지 (https://arena.gov.au/blog/a-lab-incubate-2019/, 검색일: 2020.07.11.).
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신가, 기술전문가, 프로젝트 개발자, 에너지 리테일 관계자, 네트워크 비즈니

스, 사용자/고객, 규제전문가 등)로 구성된 팀들의 참가 모집 및 선정 후 워크

숍을 진행한다. 이때 ARENA 직원은 프로젝트 진행 및 운영을 맡고, 에너지 

및 규제 분야 전문가 등이 멘토로 참여한다. 

동 프로젝트는 3일간의 워크숍 형태로 진행되며, 참여자들은 다양한 디자인 

기법과 참여 도구를 활용하여 미래에 ARENA의 투자 대상이 될 수도 있는 혁

신 아이디어(예. 분산에너지자원 관리 개선방안, 기업의 재생에너지 활용도를 

높이는 방안 등)를 구상하고, 에너지 및 규제 분야 전문가의 피드백을 바탕으로 

아이디어를 구체화한다(ARENA, 2018: 9). ARENA 연구팀은 참여자 간 협력

을 활성화하고 적절한 안내를 제공하는 퍼실리테이터의 역할을 수행하며, 

ARENA를 비롯한 여러 투자기금(예. Clean Energy Finance Corporation)

과 연계하여 참여자들의 아이디어에 대한 투자 유치를 추진하고, 참여자들에게 

산업 및 규제 관계자들과 네트워킹의 기회를 제공한다(ARENA, 2018: 9). 

본 프로젝트를 통해 A-Lab은 에너지 시스템을 둘러싼 다양한 이해관계자들

이 상호작용함으로써 재생에너지 확대방안을 공동설계하는 장을 마련하고, 

ARENA의 예산지원 하에 실제 프로젝트로 진행될 수 있는 정책 아이디어를 개

발하는 성과를 이루었다(ARENA, 2018: 9). 

4) 덴마크의 MindLab

(1) 개요 

덴마크의 MindLab은 사회문제 해결을 위한 새로운 솔루션을 모색하기 위해 

사용자 중심의 정책 개선을 시도한 덴마크의 정부 부처 간 혁신조직으로(조세

현 외, 2018: 51), 특정 정부 부처의 요청에 따른 컨설팅을 수행하는 방식으로 

운영되었다. MindLab는 2002년 정책과정의 효율성 증진 및 조직내부의 발전

을 도모하는 것을 목적으로 산업부 산하에 처음 설립된 후, 2006년과 2011년 

두 번의 전환을 거쳐 사용자 중심의 디자인 사고를 활용하여 공공문제 해결을 
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위한 정책의 공동생산을 지향하는 MindLab 3.0에 이르러 2018년까지 운영되

었다(Carstensen & Bason, 2012: 7, 19) 

(2) 조직구성 및 운영구조

MindLab은 정부(3명), 기업(3명), 연구기관(3명) 출신의 총 9명이 모여 협

업하는 3중 나선 구조로 운영되며(권향원･윤영근･박중훈, 2018: 66), 추가적

으로 5명의 디자인･사회학･공학･커뮤니케이션 등의 다양한 전문성을 가진 공

무원들이 참여자들을 조정하는 핵심 스텝 역할을 수행하였다(Carstensen & 

Bason, 2012: 12, 16; 권향원･윤영근･박중훈, 2018: 67에서 재인용). 

MindLab은 2019년 Disruption Task Force라는 명칭의 수상 직속 조직

으로 전환되기 전까지 덴마크 정부의 3개 중앙부처(산업기업재정부, 노동부, 

교육부)와 1개 지방자치단체의 소속으로 운영되었다(조세현 외, 2017: 106; 

조세현 외, 2018: 51에서 재인용).

<그림 3-20> MindLab의 운영구조

*출처: Carstensen & Bason(2012: 12); 권향원･윤영근･박중훈(2018: 67)에서 재인용
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(3) 주요역할: 정책 및 정부혁신 지원과 위험관리를 위한 시스템 설계

- [개요] MindLab은 인간 중심의 정책재설계(human-centered policy 

redesign), 즉 정책 수요자인 시민의 관점에서 기존 정책을 재검토하고 

정책의 실효성을 제고하기 위해 혁신적인 아이디어를 발굴하고 실행 가능한 

정책 프로토타입으로 발전시키는 역할을 수행한다. 주요 활동 분야로는 

기업가정신, 기후 변화, 디지털 셀프 서비스, 시민의 권리, 고용 서비스, 

작업장 안전 등의 사회 전반에 대한 폭넓은 정책 분야를 포함한다(조세현 

외, 2018: 51-52; 조세현･정서화･함종석, 2019: 10).

- [진행방식] MindLab은 정부-기업-시민사회 간의 협업을 기반으로 정책

의 공동설계, 공동생산, 공동평가 시스템을 추구하며(조세현 외, 2018: 

53), 아래의 과정을 통해 프로젝트를 수행한다. 

- [방법론/도구] MindLab은 주로 시스템적 사고 및 디자인적 사고를 기반

으로 프로토타입, 실험 등의 방법론을 활용한다. 

<표 3-17> MindLab 프로젝트의 3단계 프로세스

단계 내용

1
∙ 구체적이고 명확한 문제 파악을 위해 시민과 민간기업을 포함한 이해관계자

들이 함께 현장 조사를 수행함. 이 단계에서 공공부문의 문제점을 확인함

2
∙ 선행 분석결과에 근거하여 전문가 및 정부 관계자를 중심으로 문제해결 방향

성을 협의함

3
∙ 디자인 거버넌스 구성원들이 협의된 구체적인 방안에 기초하여 프로토타이

핑을 설계하고 이를 실험함 

*출처: Carstensen & Bason(2012); 권향원･윤영근･박중훈(2018: 68)에서 재인용
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<그림 3-21> MindLab의 정책실험 모델

*출처: Bason(2016: 19); 조세현 외(2018: 52)에서 재인용 

3. 혁신역량 강화 기능의 정책랩

1) 캐나다의 Policy Horizons Canada(PHC)

(1) 주요역할: 공공부문의 미래지향적 사고 확산60)

- [개요] PHC는 미래예측 연구를 통한 국가의 미래전략기획 외에도 정책과

정의 참여자들이 미래의 환경 및 수요 변화를 종합적으로 고려하여 정책

을 수립할 수 있는 역량을 함양할 수 있도록 공무원을 대상으로 미래지향

적 사고방식 확산을 위한 교육을 제공한다. 또한, PHC의 미래예측 연구에

서의 공무원의 참여를 적극적으로 독려하여 행함에 의한 학습을 지원한다

(Policy Horizons Canada, 2015: 44). 

60) Policy Horizons Canada 홈페이지 (https://horizons.gc.ca/en/about-us/, 검색일: 2020.07.03.). 
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- [참여자] PHC의 공무원 대상 역량강화 훈련에는 공무원의 혁신역량을 다

방면적으로 제고하기 위해 PHC의 내부 연구진 외에도 디자인스쿨, 정책

랩, 미래학자 등 다분야 전문가가 참여한다.

- [진행방식] PHC는 환경변화에 신속하고 민첩하게 대응하는 데 도움이 되는 

다양한 혁신도구에 대한 정책실무자의 이해를 높이기 위해 다부처 공무원을 

대상으로 수차례의 온･오프라인 워크숍을 진행한다(Policy Horizons 

Canada, 2018b: 3).

- [방법론/도구] PHC는 전략적 미래예측, 디자인 씽킹, 참여 방법론과 온/

오프라인 워크숍 등을 활용한다.

- [연구팀의 역할] PHC 연구팀은 프로젝트 설계 및 관리･운영을 담당하며, 

참여자에게 프로젝트의 과정, 도구, 방법 등에 대한 안내 및 도움을 제공

하는 역할을 한다(Policy Horizons Canada, 2018a: 4). 

(2) 프로젝트 사례 및 성과

① Canada Beyond 150 (2018)

2018년 PHC는 국가의 장기 추세를 분석하고 공공분야의 혁신을 이루기 위

해 연방정부 부처 및 산하기관 소속 신입 공무원 150명을 대상으로 Canada 

Beyond 150 프로젝트61)를 실시하였다(Policy Horizons Canada, 2018a: 

3). 본 프로젝트에 참여한 공무원들은 전략적 미래예측･디자인 씽킹62)･참여 

등의 다양한 혁신방법 및 도구를 학습하고, 이를 활용하여 정부 내･외부 관계

자와 함께 분야별 정책문제를 해결하기 위한 솔루션을 모색하는 방식으로 진행

되었다. 대부분 비대면 워크숍으로 진행되었으며, 참여 공무원 간의 상호작용

61) 해당 프로젝트는 캐나다 건국 150주년인 2017년까지의 미래변화를 탐색하고 신입 공무원의 리더십

을 향상시키기 위해 2008년 시행된 canada@150와 동일한 목적으로 진행되었다.

62) 5단계의 과정(사용자와의 공감, 사용자가 겪고 있는 문제 정의, 적절한 해결방안 및 아이디어 제시, 

프로토타입/시나리오 구성, 반복적인 테스트를 통한 프로토타입 개선)의 디자인 씽킹을 본 프로젝트에

서는 3단계까지 진행하였으며, 문화연구(cultural probes), 길거리 즉석 인터뷰(intercept 

interview) 등을 활용하였다(Policy Horizons Canada, 2018a: 3).
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을 극대화하기 위해 접근성이 용이한 온라인 공유 플랫폼(GCcollab, Google 

Docs, Hangouts 등)이 적극 활용되었다(Policy Horizons Canada, 2018a: 

3). PHC는 위 과정을 통해 정책 수립 시 부처 간 협력을 활성화하고, 개방적이

고 혁신적인 정책 환경을 조성하는 데 기여하였다(Policy Horizons Canada, 

2018a: 12).

<그림 3-22> PHC의 인게이지먼트 게임

*출처: Policy Horizons Canada(2018a: 11)

<그림 3-23> PHC의 온/오프라인 워크숍

*출처: Policy Horizons Canada(2018a: 8)
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2) 미국의 Lab･OPM63)

(1) 개요 

미국의 Lab･OPM은 연방공무원들이 인간 중심적 디자인 접근방식을 바탕

으로 정부 및 정책혁신을 추진할 수 있도록 돕는 인사관리처(OPM: Office of 

Personnel Management) 산하 정책랩이다. 2013년 OPM은 연방정부 공무

원들이 새로운 서비스, 제품, 프로세스를 개발하는 데 있어서 필요한 혁신역량

을 강화시키기 위해 덴마크의 MindLab을 벤치마킹하여 OPM 혁신랩(OPM 

Innovation Lab)을 신설하였다(GAO, 2014: 5). 이후 2015년 OPM 혁신랩

은 Lab･OPM으로 명칭이 바뀌고 전문직･행정직 인원을 확대하였다.

(2) 조직구성 및 운영구조64) 

Lab･OPM은 디자인, 디지털디자인, Creative and Art Direction, 비즈니

스, 교육, 건축, 저널리즘, 콘텐츠 전략, 지역사회 조직화, 도시디자인, 공공정

책 분야의 디자인 전문가로 이루어진 다학제 팀이다. 설립 초기 소규모 상근･

비상근 직원으로 구성되었으나, 점차 규모가 커져 2016년 말에는 20명 이상으

로 늘어났다. Lab･OPM 직원은 워싱턴 D.C., 샌프란시스코, 뉴욕, 보스턴 사

무소에서 근무하나 미국 전역의 다양한 파트너와 협업하고 있다.

Lab･OPM은 OPM의 직원서비스과(Employee Services Division) 소속이

며, 전략적 업무 계획(Strategic Workforce Planning) 담당 부국장(Deputy 

Associate Director)의 관리하에 운영된다. 

(3) 주요역할: 공무원의 혁신역량 강화 

- [개요] Lab･OPM은 연방정부 공무원들이 복잡한 정책문제에 적절히 대응

63) Lab･OPM 홈페이지 (https://lab.opm.gov/about-us/, 검색일: 2020.11.25.).

64) Lab･OPM 홈페이지 (https://lab.opm.gov/about-us/our-team/, 검색일: 2020.07.22.).
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할 수 있도록 정책과정에서의 혁신을 추진하기 위해 공무원 대상 역량강

화 교육 및 워크숍을 진행한다. 현재까지 4,000명 이상의 공무원들이 La

b･OPM의 교육프로그램에 참여하였다.65) 

- [진행방식] Lab･OPM의 교육과정은 수업 기반의 학습과 프로젝트 기반의 

실제 경험을 결합한 형태이다. Lab･OPM의 연구팀은 코칭 및 지도를 원하

는 공무원 개개인 또는 팀을 대상으로 다양한 디자인 개념 및 기법(예. 인

간중심 디자인 원리, 공공 부문에서의 프로토타이핑, 시각적 의사소통 등)

을 가르치는 수업을 제공하거나(GAO, 2014: 11), 보다 포괄적으로 개인-

팀-프로그램-조직 수준에서 복잡한 공공문제에 대응하는 데 필요한 역량을 

강화하기 위해 다부처 직원과 다양한 이해관계자 그룹이 함께 장기 프로젝

트를 수행하기도 한다. 참여자들은 일상 환경에서 벗어나 새로운 제품 또

는 프로세스를 개념화하고 프로토타입해보고, 수업, 워크숍, 프레젠테이션 

등에 참여하여 서로 아이디어 및 정보를 교환한다(GAO, 2014: 6).

<그림 3-24> Lab･OPM 워크숍

*출처: GAO(2014: 5)

65) Lab･OPM 홈페이지 (https://lab.opm.gov/about-us/, 검색일: 2020.11.25.).
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<그림 3-25> Lab･OPM 워크숍

*출처: Heimbrock, Miller & Thomas(2017: 13)

<그림 3-26> Lab･OPM의 다양한 이해관계자와의 혁신활동

*출처: Heimbrock, Miller & Thomas(2017: 24)
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- [방법론/도구] Lab･OPM은 다양한 인간중심적 디자인 프레임워크(예. 사

용자 경험･서비스･제품･프로그램･정책디자인, 디자인 전략, 디자인 연구 

등)66)와 프로토타이핑 방법론 등을 활용하고 관련 교육을 제공한다.

- [연구팀의 역할] Lab･OPM 팀은 퍼실리테이터로서 참여자들이 외부 이해

관계자들과 보다 효과적으로 소통할 수 있도록 돕는 역할을 한다(GAO, 

2014: 11).

4. 국내 정책랩 도입 사례

1) 혁신 생태계 조성: ‘열린 혁신 플랫폼’ (Open Innovation Platform)

‘열린 혁신 플랫폼’ 은 혁신 생태계의 활성화를 위한 다양한 형태의 랩들간 

네트워크 형성을 통해 플랫폼 경제 분야에서 상향식 정책과정 혁신 생태계를 

활성화하는 사례이다.

2019년 9월 정부는 개방형 혁신의 원리를 혁신성장 지원 정책의 형성 과정

에 적용하고자 ｢혁신성장 확산･가속화 전략｣ 을 통해 ‘열린 혁신 플랫폼’을 구

축할 것을 발표하였다 (관계부처 합동, 2019.8.21.: 26). ‘열린 혁신 플랫폼’은 

다양한 분야의 민간 행위자와 현장 전문가가 참여하여 디지털 서비스 및 플랫

폼 비즈니스 분야의 미래지향적 혁신 의제와 전략을 집단지성 기반으로 수립하

기 위한 논의의 장(場)이다. 이를 위하여 열린 혁신 플랫폼은 ‘열려있는 다양성 

높은 지식의 네트워크(open diverse knowledge network)’를 구축, 운영한

다 (열린 혁신 플랫폼 운영위원회, 2020).67)

66) Lab･OPM 홈페이지, (https://www.opm.gov/services-for-agencies/center-for-leadership

-development/the-lab/, 검색일: 2020.07.25.).

67) ‘열린 혁신 플랫폼 운영위원회’(2020) 자료는 열린 혁신 플랫폼을 구성하는 네 개의 국책연구기관과 

기획재정부 혁신성장추진기획단이 열린 혁신 플랫폼의 운영 필요성, 방향성, 목적, 방법론 등에 대하여 

논의하고 기획하기 위한 내부자료이다.
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정부가 열린 혁신 플랫폼 구축을 발표한 것은 플랫폼 경제시대에는 제조업과 

전통적 서비스업 위주의 산업정책으로는 한계가 있으며 섹터간 적극적 협력이 

요구되기 때문이다(열린 혁신 플랫폼 운영위원회, 2020). 즉 플랫폼 경제 시대

에는 특정기술이나 업종이 아닌 통합적 디지털 플랫폼과 서비스 창출의 관점에

서 정부 정책도 형성되어야 한다. 이러한 환경변화에 적합한 경제･산업정책 의

제와 전략은 다양한 분야의 전문가가 플랫폼 경제의 혁신과 미래를 상시적으로 

논의하고 합의한 결과에 기반한 것이어야 한다는 혁신 방식에 있어서의 변화 

필요성, 그리고 산업뿐만 아니라 우리 일상 전반에 이르기까지 변혁을 일으키

고 있는 플랫폼 경제 시대에 정부가 기민하게 대응해야 할 필요성을 배경으로 

열린 혁신 플랫폼은 출발하였다(열린 혁신 플랫폼 운영위원회, 2020). 

2) 구성 및 운영 원리

열린 혁신 플랫폼은 다양성 높은 지식의 네트워크를 워킹그룹의 형태로 운영

하는 랩들과 기획재정부 혁신성장추진기획단으로 구성된다. 기획재정부 혁신

성장추진기획단은 각 랩들과의 협력관계를 유지하면서 열린 혁신 플랫폼의 민

간주도 논의 지원, 랩 간 협업 촉진, 현장전문가와의 연계 지원 역할을 수행한

다. 각 랩들은 반관반민인 국책연구기관들로서 2020년 현재 한국개발연구원, 

한국행정연구원, 과학기술정책연구원, 정보통신정책연구원이 열린 혁신 플랫

폼을 구성하는 정책랩/혁신랩이다. 한국개발연구원은 플랫폼 경제 활성화를 위

한 혁신랩, 과학기술정책연구원은 스마트 제조혁신을 위한 혁신랩, 정보통신정

책연구원은 스마트 서비스 활성화를 위한 혁신랩을 운영하고, 한국행정연구원

은 스마트 모빌리티 서비스 활성화를 위한 ‘열린 정책랩’을 운영하고 있다. 각 

혁신랩/정책랩은 현재 분야별로 관련 기업, 현장 전문가, 정책전문가로 워킹그

룹을 구성하여 정책의제를 발굴하고 있지만 향후에는 플랫폼 경제를 활성화하

기 위한 다양한 기능별 워킹그룹 구성 및 정책의제를 발굴할 예정이다. 또한, 

분야 및 기관을 제한적으로 구성한 것이 아니라 향후 더욱 확장성 있는 네트워
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크로 발전해 나갈 예정이다.

<그림 3-27> 열린 혁신 플랫폼 구성 및 네트워크 확장 개념도

*출처: 저자 작성

열린 혁신 플랫폼은 디지털 서비스의 시각에서 다수 산업의 통합을 고려한 

보다 미래지향적인 정책의제를 발굴하고자 한다. 기존에는 개별 기업 단위의 

혁신 노력에 대해 개별 부처가 지원했다면 열린 혁신 플랫폼에서의 의제 논의

는 다수 기업과 범부처 관점에서 이루어진다. 또한 정부가 주도적으로 정책을 

형성하고 민간의 의견은 제한적으로 수렴하는 소극적 개방이 아닌 바텀업 과정

을 원칙으로 시장의 합의와 기민한 의견 수렴과정을 거치는 적극적 개방을 지

향한다. 이는 정부가 정책의 기획이자 생산자로서 역할하기 보다는 정책의 플

랫폼이자, 플랫폼을 지원하는 역할을 수행함을 의미한다.

열린 혁신 플랫폼은 다양한 현장 전문가의 토론과 합의를 바탕으로 도출된 

제도 개선안, 기술표준, R&D 수요, 규제혁신, 예산 투입, 세제 반영 등으로 연

계하여 혁신성장을 지원하는 것을 궁극적인 목표로 한다. 
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<그림 3-28> 열린 혁신 플랫폼 운영 원리

*출처: 열린 혁신 플랫폼 운영위원회 (2020)

<그림 3-29> 열린 혁신 플랫폼이 도출한 의제와 전략의 활용 방안

*출처: 열린 혁신 플랫폼 운영위원회 (2020)

3) 주요 활동 및 참여자 의견

열린 혁신 플랫폼을 구성하는 각 랩은 다양한 분야의 현장 전문가, 정책전문

가, 기업으로 워킹그룹을 구성하여 워킹그룹이 논의를 주도하고 의미있는 합의

를 도출할 수 있도록 전문적 지원(facilitator) 역할을 수행한다. 각 랩의 정책

혁신을 위해 정책 수요자 및 현장 전문가, 정책 전문가의 고도화된 네트워크를 

형성하고 이들 간 지식의 교환이 활발하게 일어날 수 있도록 디자인 사고, 시스

템 사고에 기반하여 워크숍을 운영한다. 
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한국행정연구원의 스마트 모빌리티 서비스 활성화를 위한 ‘열린 정책

랩’(Open Policy Lab: OPL)의 구체적 운영 사례를 제시하겠다. OPL은 스마

트 모빌리티 분야의 16개 기업과 18인의 정책 전문가단으로 워킹그룹을 구성

하여 운영하고 있다. 정책전문가단은 행정학, 경제학, 경영학, 공학 등 관련 분

야의 전문가와 변호사, 전 공무원, 전 국회의원, 그리고 코리아스타트업 포럼으

로 등으로 구성하여 보다 다양한 관점에서 스마트 모빌리티 분야의 정책 이슈

를 바라보는 시스템적 접근이 가능하도록 하였다(한국행정연구원 정부혁신연

구실, 2020b:3-4). 

열린 정책랩 (OPL)의 워크숍은 디자인 사고와 시스템 사고를 바탕으로 정책

이슈를 정리한 워크북을 활용하여 참여자들이 보다 효율적으로 토론에 참여하

고 집단지성에 기반한 창의적 솔루션을 찾아가는 과정을 지원하고 있다. 아래 

그림은 구체적인 워크숍 도구의 예시이다. 

<그림 3-30> 열린 정책랩(OPL)의 디자인 사고 기반 워크숍 진행 도구

*출처: 한국행정연구원 정부혁신연구실 (2020b: 34)
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이러한 과정은 그림과 같이 논의의 확장과 수렴을 거쳐 최종적인 정책의제 

발굴에 이르게 되며, 다양한 방법론에 입각한 조사활동이 이를 뒷받침한다.

<그림 3-31> 정책의제 공동창안을 위한 아이데이션 과정

*출처: 한국행정연구원 정부혁신연구실(2020b: 40)

이러한 열린 혁신 플랫폼 및 열린 정책랩(OPL)의 활동은 정책을 기획하고 

생산하는 정부의 입장에서는 개방형 정부혁신을 촉진하는 기제로 작용할 수 

있고 현장 기반의 정책 설계를 가능하게 한다는 점에서 그 효과를 기대할 수 

있다. 그렇다면 한편으로 해당 정책 분야의 이해관계자 및 정책수요자들에게

는 어떤 효능감과 효과를 가져올 수 있는지 열린 정책랩(OPL)의 워킹그룹 참

여자들을 대상으로 한 의견 조사 결과로부터 그 답을 가늠해볼 수 있다. 본 

연구가 열린정책랩 (OPL) 워킹그룹 참여자들을 대상으로 한 효능감 조사 결과

를 보면, 우선 워킹그룹 참여자들의 효능감이 전반적으로 높다는 것을 알 수 

있다. OPL 참여자들은 ‘다른 기업이나 민간 전문가분들에게 OPL 워킹그룹 

참여를 권유할 의향이 있으십니까?’ 라는 물음에 조사 참여자 전원이 의향이 

있으며 한 명을 제외하고는 모두 ‘매우 있다’고 응답하였다. 또한 참여자들의 

‘OPL 연구팀의 워킹그룹 운영방식 전반’에 대한 만족도 또한 평균 83.33점으

로 나타났다.
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<그림 3-32> OPL 워킹그룹 참여자 의견_효능감

*출처: 저자작성

또한 참여자들은 방법론으로서의 OPL 활동에 긍정적이라는 의견을 제시했

다. 설문에서 ‘워크숍에서 다루는 의제와 지식의 적합성’은 85.83점을, ‘워크숍

을 통한 참여자들 간 상호이해도 제고’은 85점을, 그리고 ‘워킹그룹 참여 정책

전문가단의 인적구성’은 83.33점으로 나타나, 설문 결과를 통해 각 분야의 전

문가들을 초빙하여 OPL 내에서 적절한 의제를 가지고 논의가 이루어지고 그 

결과 참여자들 간 공동의 이해(shared understanding)가 형성되는 등의 효과

가 있음을 확인할 수 있다. 또한 ‘OPL 운영팀의 인적 구성’에 89.17점, ‘워크

숍 사전자료의 효용성’. ‘OPL 운영팀의 사전자료 제공’과 관련하여 각각 

83.33점을 기록하여 관리･운영 상의 측면에서도 OPL 활동이 적합했음을 확인

할 수 있다.

워킹그룹 참여자들이 민관합동위원회와 같은 여타 유사활동에 비해 열린 혁

신 플랫폼이 인상적인 점에 대해 응답한 내용에서는 다음과 같은 응답들이 제

시되었다.
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<표 3-18> OPL 워킹그룹 참여자 의견_차별성과 개선사항

OPL의 차별성 개선사항

∙ 새로운 아이디어를 발굴

∙ 특정 부처에서 독립적으로 운영됨으로써 현

장의 소리를 직접 들어 볼 수 있으며 정책에 

반영될 것으로 기대된다

∙ OPL을 통해 정책추진과정에서 세부적으로 

챙겨야 할 아이템을 발굴할 수 있었다

∙ 심도 있고 허심탄회하게 의견을 공유할 수 

있게 한 문화/분위기

∙ 논의 후 지속적으로 업데이트되는 회의 결

과를 받아볼 수 있어서 좋았다

∙ 정부부처 간 이해를 뛰어넘어 통합부처단위

의 의제를 논의할 수 있어서 좋았다

∙ 현장의 목소리를 더욱 많이 들어야 하며, 다양

성을 확보할 필요가 있다

∙ 하위 워킹그룹에서 논의된 안건이 조금 더 정

리･요약되어 전체 워크샵에서 논의가 되면 좋

겠다

∙ 미팅 시간을 4시간에서 전일제 워크숍 혹은 

토론회 형식으로 진행했으면 좋겠다

*출처: 저자 작성

참여자들의 이러한 응답은 그간의 정책과정 참여 활동에서 정책 수요자로서

의 기업의 의견이 정책과정에 충분히 반영되지 못했으며, OPL을 통해 이러한 

니즈를 충족시킨 것으로 평가할 수 있다. 또한 새로운 아이디어를 발굴하고자 

하는 OPL의 당초 취지에 부합하는 활동으로 참여자들도 평가한 것으로 볼 수 

있다. 워크숍 결과에 대한 지속적 업데이트는 아이디어가 참여자들의 피드백을 

통해 개선되었고, 이를 참여자들이 실시간으로 파악해 OPL 운영을 통해 삼중･

사중의 학습루프를 형성한 것으로 확인할 수 있다. 통합부처 단위의 의제 논의

에 대하 긍정적 의견은 시스템적 관점에서의 정책문제 접근 및 문제해결을 위

한 부처간 협업이 시스템적 정책 솔루션을 위해 필수적임을 다시 한번 상기시

키도록 한다. 

한편 개선사항을 통해서도 OPL과 같은 방법론에 대한 수요가 여전하다는 

점을 확인할 수 있다. 참여자들은 대체로 더 많은 참여자와 더 많은 논의 시간, 

더 자세한 내용에 관한 논의가 필요하다는 점을 개선 사항으로 지적했다. 이는 

OPL의 방식이 참여자의 니즈에 부합하며, 이와 같은 방법론이 더욱 활성화되

어야 한다는 제언으로 이해할 수 있다. 
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이처럼 국내에서 도입된 정책랩 사례를 통해 국내에서의 정책랩 운영에 대한 

요구 및 효용성이 높으며 보다 활성화할 수 있도록 다양한 행위자 및 정부의 

협업에 기반한 협력적 혁신이 강화되어야 함을 알 수 있다. 

5. 요약

제3장 2절에서는 먼저 해외 정책랩 사례분석을 통해 각국 정부 내외부에서 

운영되고 있는 정책랩이 개방형 정부혁신을 위하여 어떠한 역할을 하고 있는지

를 중점적으로 분석하였다. 그 결과를 정리한 내용은 아래의 표와 같다. 각각의 

정책랩들은 시스템 사고와 디자인 사고 등 혁신적 방법론을 활용하여 수요자 

지향적이면서 미래지향적인 정책의제를 발굴하고 실험을 통한 정책 수립이 이

루어지고 있음을 알 수 있었다. 그리고 이러한 정책혁신이 가능하도록 공무원

들의 마인드셋을 변화시키고 역량을 강화시키는 기능 또한 수행하고 있음을 알 

수 있었다.

<표 3-19> 해외 사례 시사점

구분 시사점

인식 방법론

시스템 

사고 

∙ 캐나다 PHC는 복잡하고 급변하는 환경 속에서 미래의 모습을 탐색하고 미래전략을 

수립하기 위해, 다양한 참여자의 멘탈모델(mental model)을 바탕으로 시스템에 대

한 여러 관점을 종합하고 미래사회의 모습을 제시하는 시나리오 기반 방법론인 

Horizons Foresight Method를 활용함

∙ 호주 A-Lab은 재생에너지로의 전환을 추진하는 데 있어서 에너지 시스템에 대한 종

합적인 이해가 필수적이라는 논리 하에 다양한 이해관계자들 간의 상호작용을 통해 

새로운 관점에서 에너지 정책을 탐색하고, 재생에너지 확대를 위한 정책 아이디어를 

시범적으로 도입해봄으로써 아이디어를 발전시킴

∙ 미국 Lab･OPM은 복잡한 공공문제에 대응하기 위해 개인-팀-프로그램-조직 수준

에서의 혁신역량을 강화하고자 다양한 해관계자 그룹이 함께 모여 장기 프로젝트를 

수행함
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구분 시사점

디자인

사고

∙ 캐나다 PHC는 디자인적 사고를 중심으로 참여자의 학습과정을 돕기 위해 시스템 지

도 등과 같은 시각적 도구를 적절히 활용함 

∙ UK Policy Lab은 디자인적 사고의 더블 다이아몬드 프로세스(발견-정의-확장-전

달)를 바탕으로 정책문제를 진단하고 해결안 도출. 사용자 중심의 분석을 바탕으로 

관련 이해관계자와 함께 문제 해결안을 프로토타입화하고 검증하여 관련 부처의 제

도화를 도움 

∙ EU Policy Lab은 국가의 미래전략기획을 위한 혁신활동을 수행할 때 디자인스쿨 전

문가와의 협업 하에 다양한 미래지향적 디자인 씽킹 기법(예. 스토리보드, 시스템 시

각화, 프로토타입화) 등을 활용함 

도구

혁신 방

법론

∙ EU Policy Lab은 혁신의 구체적인 방법론으로 미래예측, 민족지학적 분석, 프로토

타입 검증, 실험 등과 온라인 설문, 참여 워크숍, 데이터 시각화, 시나리오 분석, 불확

실성 분석, 민감도 분석, 다기준평가 등의 방법을 결합하여 활용함 

∙ 핀란드 Sitra는 미래전략기획을 위한 프로젝트를 수행함에 있어서 미래예측, 실험, 

파일럿, 모델링 등의 다양한 혁신 방법론을 활용함

∙ 영국 BIT는 정책목표를 달성하기 위해 가장 적합한 방법이 무엇인지 테스트하기 위

한 혁신 방법으로서 실제 정책 수요자를 대상으로 저비용의 넛지를 적절히 활용하여 

실험을 수행함

퍼실리

테이션

∙ 캐나다 PHC의 연구팀은 디자인적 사고를 중심으로 참여자의 학습과정을 돕기 위해 

시스템 지도 등과 같은 단순한 시각적 도구를 활용함. 또한 참여자 간의 상호작용을 

촉진하고 의사소통의 장벽을 완화하기 위해 적절한 도움과 안내(스캐폴딩)를 지원하

는 퍼실리테이터 역할 수행

∙ EU Policy Lab의 연구팀은 연구 참여자의 전략적 사고 및 적극적인 참여를 촉진하

고 참여자 간의 의사소통을 돕기 위해 다양한 디자인 씽킹 및 공동설계 기법을 활용함

∙ 호주 A-Lab의 ARENA 연구팀은 워크숍 진행 시 다양한 디자인 기법과 소통･참여

(engagement) 도구를 활용하여 참여자 간 협력을 활성화하고 적절한 안내를 제공

하는 퍼실리테이터의 역할을 수행함. 또한, ARENA를 비롯한 여러 투자기금(예. 

Clean Energy Finance Corporation)과 연계하여 참여자들의 아이디어에 대한 투

자 유치를 추진하고, 참여자들이 산업 및 규제 관계자들과 네트워킹할 수 있는 기회

를 제공함

∙ 미국 Lab･OPM 팀은 프로젝트 과정에서 참여자들이 외부 이해관계자들과 보다 효

과적으로 소통할 수 있도록 돕는 퍼실리테이터의 역할을 함

속도

∙ 호주 A-Lab은 3가지 공동설계 접근방식(Ideate, Incubate, Accelerate)을 기반

으로, 참여자 간 잦은 만남과 소통을 통해 시스템 변화를 위한 새로운 아이디어를 도

출하고 이를 시범적으로 도입(pilot)해보고 신속한 피드백을 바탕으로 수정보완하는 

반복적 학습 형식으로 진행됨 
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*출처: 저자 작성

또한 우리나라의 개방형 혁신 운영 전략의 사례로서 제시한 ‘열린 혁신 플랫

폼’ 은 다양한 랩들을 연계하는 플랫폼으로서 각 랩에 참여하는 워킹그룹 간의 

연계도 가능하도록 함으로써 정책랩/혁신랩이 활성화할 수 있는 생태계를 제

공하고 있다. 그 이유는 첫째, 각 정책랩/혁신랩은 대표성과 다양성을 가진 현

장 전문가의 유기적 네트워크를 형성하여 의제와 전략을 발굴하지만, 열린 혁

신 플랫폼을 통해 각 랩이 분야 간, 산업 간 연계, 정부와 현장의 연계를 위한 

중개자(broker)이자 거점 역할을 수행할 수 있다. 둘째, 열린 혁신 플랫폼의 

기획재정부는 랩과 정부 간 연결자(connector) 역할을 수행함으로써 문제 해

결을 위한 솔루션이 아이디어에 그치지 않고 실행되도록 할 수 있다. 셋째, 각 

랩을 운영하는 국책연구기관은 현장의 정책 수요가 상시적으로 논의되는 창구

구분 시사점

∙ 미국 Lab･OPM은 애자일하고 회복력 있는(agile and resilient) 정부 운영을 위한 

연방공무원의 혁신역량 강화를 목적으로 운영됨. Lab･OPM은 워크숍 참여자들이 

일상 환경에서 벗어나 새로운 제품 또는 프로세스를 개념화하고 프로토타입화하게 

함으로써 문제해결에 대한 어질리티 역량을 함양시키고자 함

∙ 영국 BIT는 정책실험을 통해 정책개선안을 모색할 때, 단일 정책의 효과성을 검증하

는 것을 넘어서 반복적 실험을 통해 지속적인 개선을 도모함

방향

∙ EU Policy Lab의 FuturGov 프로젝트는 연구가 정책결정자 또는 전문가의 경로의

존적이고 편향적인 사고방식에 치우치지 않도록 시민과 학생을 주요 참여자로 포함

하여 수요자 지향적 상향식 접근을 시도함. 참가 시민들은 서로 간의 대화와 전문가

와의 상호작용을 통해 직접 미래의 정부 및 시민-정부 간의 관계에 대한 내러티브 구

성하여 공동설계에 참여함 

∙ 덴마크 MindLab은 인간 중심의 정책재설계를 지향하여 정부-기업-시민사회 간의 

협업을 기반으로 정책 수요자인 시민의 관점에서 기존 정책을 재검토하고 정책의 실

효성을 제고하는 정책의 공동설계, 공동생산, 공동평가 시스템을 추구함 

역량 

∙ 캐나다 PHC는 정책과정의 참여자들이 미래의 환경 및 수요 변화를 종합적으로 고려

하여 정책을 수립할 수 있는 역량을 함양할 수 있도록 공무원을 대상으로 미래지향적 

사고방식 확산을 위한 교육을 제공함. 참가 공무원들은 환경변화에 신속하고 민첩하

게 대응하는 데 도움이 되는 다양한 혁신도구에 대해 학습함

∙ 미국 Lab･OPM은 연방정부 공무원들이 복잡한 정책문제에 적절히 대응할 수 있도

록 정책과정에서의 혁신을 추진하기 위해 공무원 대상 역량강화 교육을 제공함
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이자 플랫폼이 됨으로써 보다 현장에 가까워지는 정책연구를 수행할 수 있다. 

이는 혁신 생태계의 지적 자본의 한 부분을 차지하는 연구기관이 보다 적시성 

높은 정책 대안을 발굴하는 역량을 향상시키는데에 기여할 수 있다. 넷째, 열린 

혁신 플랫폼 내 랩 간 협업을 통해 산업의 통합을 고려한 정책의제를 형성함으

로써 산업 분야 간 사일로뿐만 아니라 부처 간 정책수단의 비정합성을 줄이는

데 기여할 수 있다. 
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제3절 소결

1. 정책랩의 세 가지 차원의 개념

지금까지 3장에서 정책랩과 관련한 이론을 검토하고 국내외 사례를 검토한 

결과, 연구진은 정책랩의 그 다차원적인 특성과 기존 정책 과정에 적용되는 접

점들을 고려할 때 다음과 같은 세 가지의 개념으로 이해된다고 판단하였다. 첫

째, 방법론(methodology)으로서의 정책랩, 둘째, 플랫폼(platform)으로서의 

정책랩, 셋째, 정책 과정(policy process)로서의 정책랩이 그것이다.

1) 방법론으로서의 정책랩

정책랩은 정책문제를 인식하고 해결방안을 모색하기 위한 관점(perspective)

이자 렌즈로서 그 자체가 방법론이라 할 수 있다. 그리고 이러한 정책랩 방법론

이 차용하는 인식 방식이 시스템 사고와 디자인 사고, 더 나아가 전략적 디자인 

사고 등이라고 할 수 있다. 문제와 해결방안을 모색하는 다차원적인 인식 방법

은 이에 더하여, 참여자들간의 상호 인식과 학습을 돕는 퍼실리테이션의 도구, 

또는 미래예측 방법론의 도구, 또는 행동경제학적 테스트 방식을 도입하고 사고

의 범위와 깊이를 확장한다. 정책랩은 이처럼 더 넓고 더 다양하고 더 깊은 문제

의 이해와 해결방안 모색을 위해 경직되지 않는 인식의 방법을 추구하는 관점으

로서의 방법론으로 이해할 수 있다. 이러한 방법론으로서의 정책랩(policy lab 

as a methodology)의 성격을 강조할 경우에는 정책랩이 차용하는 시스템 사

고, 디자인 사고와 같은 방법, 스토리보드, 시나리오 플래닝, 시스템 시각화와 

같은 도구, 이들을 활용한 아이디어의 효과적 도출과 참여자 간 공유 및 상호 

학습, 아이디어 실행 방안에 대한 프로토타이핑 과정에 초점을 둔다. 

이렇게 구체적으로 정책랩 방식을 수행하는 방법에 집중하게 되면 정책랩 활

성화를 위한 방안으로 필연적으로 정책랩을 수행하는 담당자들의 역량 강화를 
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고려하게 된다. 정책랩 방식의 정책과정을 수행하는 경우 숙지하고 체득해야 

할 시스템 사고, 디자인 사고, 전략적 디자인 사고 등의 인식 방식과 이를 촉진

할 도구(tool)들을 활용할 수 있는 역량뿐만 아니라, 이 정책랩 방법론의 필요

성과 의의에 대해 충분히 이해하고 이를 수행하기 위해 갖춰야할 마인드셋을 

함양시키기 위한 방안이 필요하다.

2) 플랫폼으로서의 정책랩

정책랩을 정부 내･외부에서 현장 기반의 정책의제를 발굴하는 과정이 어디

에서 이루어지는지에 대한 공간이나 조직 단위로 설명하고자 할 때 정책랩은 

일종의 플랫폼(platform)이라고 할 수 있다. 정책수요자와 이해관계자의 의견

이 모이고 공유되는 현장이자 그 장소 자체를 상정할 수도 있고, 이렇게 개방적

으로 아이디어가 모이고 정제될 수 있도록 그 역할과 기능을 갖춘 조직을 상정

할 수도 있다. 정책랩은 정책문제의 식별과 아이디어의 생성과 정제, 정책의제

안의 도출로 이어지는 프로토타이핑과 정책 실험에 이르기까지 다양한 참여자

들의 의견을 반영한 피드백 수렴 과정(loop)이 단계별로 일어나고, 이러한 의

견은 정부 내부와 관련 기관, 전문가 및 정책랩 전문가와의 조정을 거쳐 정제된

다. 이러한 과정이 이루어지는 현장, 이를 담당하는 조직 그 자체가 플랫폼으로

서의 정책랩(policy lab as a platform)으로 이해될 수 있다.

이처럼 플랫폼으로서의 정책랩의 성격이 강조될 경우, 정책랩 방식의 정책과

정에서 가장 중요한 워크숍 현장과 네트워크 고도화에 대한 심도 있는 이해가 

요구된다. 우선 해당 정책 분야에 대한 현장전문가로서의 깊은 이해도와 분야 

전반의 장래를 함께 고민하고 의견을 공유하고 공동의 이해를 향상시킬 수 있

는 참여자들로 구성된 고도화된 네트워크의 구성이 필요하다. 이러한 네트워크

에는 해당 분야의 정책 수요자로서의 국민, 기업, 이해관계자 집단 등이 포함되

며, 직접 이해관계가 없더라도 전문가로서의 식견을 공유할 수 있는 전문가 그

룹, 다양한 아이디어의 실현가능성과 실효성을 함께 고민할 관계기관과 공무원 

또한 참여해야 한다. 이러한 네트워크를 개방적으로 구성하고 관리하는 역할, 
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식별된 정책문제로서의 각 워크숍의 의제를 중립적으로 도출하는 역할, 프로토

타이핑 과정 그 자체로서의 워크숍까지 그 자체를 구성하고 진행하는 역할은 

정책랩 운영 기능을 수행하는 플랫폼으로서의 정책랩 조직이 담당해야 할 것이

다. 이 때의 정책랩 조직은 정부의 경계에서 정부 내부의 현실적인 대안과 조정

을 통한 정책 기획, 정부 외부와의 아이디어와 의견의 공유 및 참여를 통한 프

로토타입의 수정, 다시 정부 내부 및 관계 기관의 여건과 상황에 맞게 실제 정

책 집행을 위한 정책 실험 수행까지 지원한다. 이는 끊임없이 정부의 경계에서 

정부 내･외부의 다양한 유관행위자들과 소통하고 조정하기 위한 장을 만들고 

이 장(場)을 유지･관리하는 역할을 수행하는 플랫폼으로서의 조직을 어떻게 구

성하고 작동하게 할 것인가에 대한 고민으로 이어지게 된다.

3) 정책과정으로서의 정책랩

정책랩 방식의 수행 과정은 정책문제의 식별과 해결책의 모색, 정책적 해결

방안의 도출에 이르기까지 정책과정론(policy process theory)에서 언급하는 

대부분의 과정과 대응되는 지점들이 있다. 정책과정은 ① 문제의 인식, ② 정책

대안 결정, ③ 정책 합법화, ④ 정책 집행, ⑤ 정책 평가의 과정으로 본다면

(Dye, 2017: 26), 정책과정이란 문제를 식별하고 그에 대한 해결책을 정책으

로 구성하여 형성한 뒤 이를 채택하여 합법화하고 실제로 집행하며, 그 정책에 

대한 평가를 수행하는 것까지의 전 과정을 아우르는 것이라고 할 수 있다. 기존

의 정책 과정이 이러한 정책과정론에서 언급한 과정들을 폐쇄적으로 진행하거

나 의견 수렴의 노력이 부족하거나 이해관계자에게 포획되어 진행되는 등 실제 

정책 과정의 ‘현상’ 중 하나로 나타난 형태라면, 정책랩 방식의 과정은 이러한 

정책과정을 개방적이며 행동지향적으로, 사용자 우선적이면서 공동생산의 정

신에 기반하여 수행하는 형태라고 해야 할 것이다. 즉, 정책 분야의 특성 상 

정책랩 방식의 정책과정이 더 적합한 분야라면, 기존의 정책과정을 대신하여 

정책랩이 정책과정(policy lab as a public policy process) 그 자체로서 작

동하는 것으로 이해해도 무방하다 할 것이다.
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이렇게 정책랩을 정책과정의 개방적 혁신이 이루어진 한 형태로 강조하게 된

다면, 우리의 관심은 정책과정이 정책랩 방식으로 수행될 수 있도록 혁신지원

체계를 어떻게 구성해야 할 것인가로 이어지게 된다. 정책의 전 과정을 주도할 

공무원들이 개방형 혁신을 지향하면서 정책랩 방식을 활용할 유인 체계 없이 

정책랩의 효용성만을 당위적인 수준에서 강조할 수만은 없기 때문이다. 더욱이 

앞서 2장을 통해 확인한 ‘체계 수준의 영향요인’을 통해 조직 구성원들이 혁신

체계의 목표 명료성, 혁신활동 동등성, 적합성, 일상화가 갖추어졌다고 인식할 

때 개방형 혁신이 촉진된다는 것을 확인한 바, 정책과정으로서의 정책랩을 활

성화하기 위해서는 체계 수준에서의 혁신 지원 방안을 모색할 필요가 있을 것

이다. 예컨대 공무원들의 정책랩 방식 수행이 그들의 성과관리 및 평가에 영향

을 미치고, 정책랩 수행 사업의 목표 설정과 예산 편성이 가능하다면, 그리고 

이러한 정책랩 수행을 혁신행정담당관이 전담하여 지원한다면 정책랩 활성화

를 위한 체계 차원의 노력이 이루어지고 있다 할 수 있을 것이다.

2. 분석틀

지금까지 제3장에서는 개방형 정부 혁신의 개념과 특성 및 개인, 조직, 체계 

수준에서의 영향요인에 대한 이론적 검토, 정책랩의 특성에 대한 이론적 검토와 

해외 사례 분석, 이를 기반으로 한 정책랩의 개념적 요소 (방법론으로서, 플랫폼

으로서, 정책과정으로서의 정책랩)를 도출하였다. 이와 같은 과정은 개방형 정부

혁신을 위한 정책랩 활성화 방안을 구체적으로 제안(5장)하기 위한 기본 방향과 

틀을 마련하기 위한 것이다. 본 연구는 제3장의 이론과 사례 분석을 바탕으로 

도출한 방법론, 플랫폼, 정책 과정으로서의 정책랩을 활성화하기 위한 제도적 

개선 방안을 제시하되 개인, 조직, 체계 차원으로 세분화하여 제언하고자 한다. 

한편 정책랩 활성화 방안을 마련하기 위해서는 우리나라 정부의 개방형 혁신

의 현주소는 어디쯤이며, 혁신의 주체 중 하나로서 실행 과정에서 결정적 역할
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을 하는 공무원들은 정책랩 활동을 위한 준비가 되어있는지에 대한 진단이 필

요하다. 이에 제3장의 이론과 사례 분석을 통해 도출한 개방형 정부 혁신의 개

념과 영향 요인, 정책랩의 특성을 기준으로 이어지는 4장에서는 개방형 정부혁

신의 제도적 현황 및 공무원들의 인식에 대한 진단, 그리고 미래의 정책랩 도입

을 위한 준비도 진단을 통해 정책랩 활성화를 위한 개선의 출발점이 어디인지 

확인하고자 한다. 이를 위하여 본 연구는 아래 표와 같이 진단 기준을 마련, 

설문조사를 실시하였다. 설문조사 결과는 개방형 정부혁신을 실행하는 주체인 

공무원의 인식을 통해 현 개방형 정부혁신의 한계를 짚어봄으로써 더욱 실질적

이고 파급력 있는 개방형 정부혁신을 위한 처방으로서의 정책랩 활용의 필요성

에 대한 근거로 활용하고자 한다. 이에 대해서는 4장에서 논의한다.

<표 3-20> 개방형 정부혁신 현황 진단･미래 준비도 진단 기준

차원 기준 세부 지표 결과 활용

개

인

현 제도 

효과성 인식
∙ 현 개방형 정부혁신 제도(참여제도) 별 효과성 인식

현황 진단

개방형 

혁신활동 

유용성

개방적 

혁신활동

∙ 정책수요자, 이해관계자, 전문가 네트워크 형

성과 지원

∙ 정책문제 해결을 위한 혁신적 아이디어 발굴

∙ 정책문제 해결을 위한 이해관계자와의 원활

한 협의

행동지향적 

혁신활동

∙ 정책문제 해결을 위한 새로운 접근 방식의 확산

∙ 정책 기획안의 실행가능성 테스트 및 평가

사용자 우선

혁신활동

∙ 정책문제의 효과적 해결에 따른 정책 수요자

의 만족도 제고

∙ 정책수요자가 정책에 의해 받는 영향과 경험

에 대한 이해도 제고

공동생산 

방식 

혁신활동

∙ 새로운 정책의제 및 정책 개선안 개발

∙ 정부와 시민(이해관계자)간 의사소통의 질 향

상 및 관계 강화

∙ 정책기획안의 초안 공동 작성

개방형 혁신

이 적합한 

정책 영역에 

대한 인식

보건･의료, 교통, 교육, 치안･사법, 주거･지역사회 개발, 복지, 

경제･산업, 재난･안전, 외교･국방, 환경, 문화･관광
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*출처: 저자 작성

이상의 논의를 분석틀로 도식화하면 다음 그림과 같다. 

차원 기준 세부 지표 결과 활용

개

인

정책과정별 

정책랩 방식

혁신활동 

수용도

정책과정 ∙ 정책랩 방식

준비도

진단

정책문제에 

대한 

정확한 

파악

∙ 시스템 사고, 디자인 사고에 의한 문제 파악

을 위하여 정책수요자 및 다양한 이해관계자, 

전문가를 직접 만나 심층 인터뷰와 데이터 수

집

혁신적 

아이디어의 

발굴

∙ 정책수요자 및 다양한 이해관계자, 전문가를 

직접 만나 정책 문제와 관련한 경험과 니즈 파

악 

정책의제안 

도출
∙ 공동 프로토타이핑

실행
∙ 공동 반복실험을 통한 정책의제안 수정 및 정

교화

조

직

혁신활동 조

직 유형 

적합도 

경계확장자 

기능 

적응적 공간 

기능

∙ 소관 과 수행

∙ 직접 수행 조직 설치 

∙ 별도의 외부 전담지원체계 

체

계

혁신 체계 

차원의 

준비도

목표 

명료성

∙ 정부혁신평가 이외 혁신활동 인정, 지원

∙ 혁신성과 가시성 

∙ 혁신성과와 조직목표의 부합성 

적합성

∙ 혁신활동을 위한 지식 및 역량 강화 교육 

∙ 창의적이고 혁신적 업무 수행에 대한 보상

∙ 성과평가시스템 만족도

∙ 혁신적 아이디어의 업무 적용 지원 

동등성

∙ 민간/시민과의 적극적 소통 활동 지지

∙ 혁신적 아이디어의 적극적 수용

∙ 혁신적 아이디어 도입 절차와 체계 구비

∙ 혁신적 업무 수행을 위한 보고절차 유연성

일상성

∙ 혁신활동으로 인한 본연의 업무 방해정도

∙ 혁신활동으로 인한 비효율성 발생 정도

∙ 평가없이 자율적 혁신 활동 수행 정도
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제4장 정책랩 활성화를 위한 진단

제1절 국내 개방형 정부혁신의 현황

1. 국민참여제도 분석

1) 국민참여제도 운영 현황

현 정부의 개방형 정부혁신을 위한 제도나 프로그램들은 대부분 국민참여를 

확대시키고 실효성을 높이는데 그 목적이 있는 것으로 보인다. 대표적으로 ‘광

화문1번가 열린소통포럼’의 경우 국민참여기획단을 중심으로 포럼의 주제나 참

여의 범위 등을 논의하여 제안하고 정기포럼과 현장포럼 등을 병행하여 국민 참

여를 독려하고 있으며, 2019년 5월 발표 기준 5,119명(국민 3,037명, 공무원 

2,082명)이 참여해 그 운영의 규모가 커지고 있다(행정안전부, 2019.05.17.). 

또 다른 대표적인 사례인 ‘국민디자인단’은 국민의 행정/정책 수요를 공공서비

스에 반영할 수 있도록 국민이 직접 정책･서비스를 설계하는 방식을 채택한 국

민참여형 정책모델이다(행정안전부, 2019.02.: 12). 2014년 처음 도입된 국민

디자인단은 아래의 표에서 볼 수 있듯이 지원 과제의 수가 지속적으로 증가하

고 있어 이 역시 규모의 확대가 이루어지고 있다. 청원제도의 정착이나, 부처별

로 난제(wicked problem)의 해결을 위해 국민의 수요 혹은 민간의 더 나은 

아이디어를 탐색하기 위한 활동으로 참여제도를 활용하고 있다는 점 또한 참여

제도의 양적 성장을 이뤄낸 의의가 있는 현황이라고 볼 수 있다.
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<표 4-1> 연도별 국민디자인단 운영 현황(2019. 6. 기준)

구분 2014 2015 2016 2017 2018 합계

운영과제

(개)
31 248 382 273 229 1,163

참여인원

(명)
310 1,706 4,240 2,857 2,467 11,580

지원과제

현황
31 28 15 49 51 166

우수과제 선정

현황
10 20 24 30 30 114

*출처: 행정안전부 국민참여혁신과(2019: 23)

그러나 규모의 확대와 성장, 국민참여제도의 다양화에도 불구하고 여전히 국

민참여제도의 실효성에 대한 의구심은 계속해서 제기되고 있는 상황이다(한국

방송뉴스, 2019.10.04.).68) 

2) 분석결과

(1) 정책단계별 분석

<표 4-2>는 분석 대상 기간 동안 운영되었거나 되고 있는 것으로 파악된 

216개 참여제도를 대상으로 ‘정책형성을 위한 아이디어･의견수렴’ 단계, ‘정책 

결정’ 단계, ‘정책 집행’ 단계, ‘평가’ 단계에 해당하는 제도들을 분류하여 집계

한 결과이다. 분석 결과, 현재 운영되고 있는 국민참여제도가 ‘정책형성 및 의

견수렴’ 수준에 편중되어 있음을 알 수 있다. 정책형성 및 의견수렴 수준에의 

시민참여를 보장하는 제도는 167개로, 전체 제도의 약 74%를 차지하고 있다.

68) 한국방송뉴스. (2019.10.04.). “법제처, 실효성 없는 보여주기식 국민참여심사제 사업 폐지해야”. 

(https://ikbn.news/news/article.html?no=90698, 검색일 : 2020.08.03.).
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<표 4-2> 문재인 정부 참여제도 운영 현황(정책단계별)

총 제도 수
형성 및 

의견수렴
결정 집행 평가

수

(비율)
216

167

(74.22%)

25

(11.11%)

8

(3.56%)

25

(11.11%)

*출처: 저자 작성

조사 대상에 포함된 대부분의 참여제도는 아이디어 공모전, 모니터링단, 토

론회 등과 같은 형태로 운영되고 있는 것으로 나타났다. 특히 아이디어 공모전

은 대부분 온라인으로 운영되고 있는데, 토론 혹은 숙의 과정을 통해 아이디어

가 공동작업을 통해 발전하는 것이 아니라 아이디어를 제시하는 수준에 그치는 

한계를 보이고 있는 것을 알 수 있다. 또한 청원제도의 경우에도 정부 응답 수

준의 적절성, 과정의 불투명성, 환류 체계의 부재 등이 한계로 지적되고 있다

(김은주 외, 2018: 105-107).

또한 조사 대상의 참여제도들 중 정책을 결정하는 단계에 해당하는 제도는 

전체의 약 11%에 불과한 것으로 나타났다. 현재 운영되고 있는 결정단계의 참

여제도는 리빙랩, 공론화위원회, 주민참여형 도시재생 같은 사업이 대표적이

다. 이러한 제도들은 외부 참여자의 권한과 참여 기회가 증대되었다는 의의를 

내포하고 있다는 점에서 평가할 만하나, 여전히 공동생산의 단계로는 나아가지 

못하는 경우가 많은 것으로 판단된다.

이러한 한계를 고려할 때, 참여제도 도입의 취지를 살리기 위해서는 의견 수

렴의 수준에 머무르는 참여제도가 아닌 질적 차별화가 필요하다. 이를 위해서

는 단순히 아이디어를 수집하는 것이 아니라 수집된 아이디어들을 코디네이팅

하는 역할이 필요할 것이다.

(2) 유형별 분석

다음은 참여제도의 유형에 따라 운영 현황을 분석한 결과이다. 먼저 참여제

도의 유형은 다음의 네 가지 기준을 중심으로 구분하여 프로그램, 제도, 플랫폼
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으로 구분하였다. 

① 지속성 : 참여제도의 존속 기한이 존재하는지, 반복적으로 수행되는 작업

인지의 여부. 지속적이지 않다면 ‘프로그램’으로 분류. (지속성과 포괄성 

중 지속성의 불충족 한 가지에만 해당하더라도 프로그램으로 분류)

② 포괄성 : 특정 영역에 국한하여 집행되는 사업인지 포괄적으로 전 영역을 

범위로 하는 사업인지의 여부. 특정 영역에 국한한다면 ‘프로그램’으로 

분류

③ 법적 근거 : 법적 근거가 마련이 되어 있는지의 여부에 따라 법적 근거가 

있다면 ‘제도’로 분류.

④ 접속 공간 : 다양한 행위자가 정보 획득, 의견 반영 등 다양한 목적을 위

해 반복적으로 접속할 수 있는 네트워크 효과를 발현하는 공간(Ansell & 

Gash, 2018: 19)이 있다면 ‘플랫폼’으로 분류(웹사이트)

조사대상에 포함된 216개의 국민참여제도들을 제도, 프로그램, 플랫폼으로 

구분하여 집계한 결과는 다음과 같다.

<표 4-3> 문재인 정부 참여제도 유형별 운영 현황

총 제도 수
형성 및

의견수렴
결정 집행 평가

제도
57

(26.39%)

49

(22.69%)

4

(1.85%)

1

(0.46%)

4

(1.85%)

프로그램
152

(70.37%)

111

(51.39%)

21

(9.72%)

7

(3.24%)

21

(9.72%)

플랫폼
7

(3.24%)

7

(3.24%)
0 0 0

*출처: 저자 작성
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<표 4-3>은 분석기간 동안의 참여제도를 유형별로 분류한 결과이다. 제도 

유형 26.4%, 프로그램 유형 70.4%, 플랫폼 유형 3.2%로, 70%가 넘는 대다수

의 참여제도가 일회성이거나 법적 근거가 부재한 프로그램 수준에 편중되어 있

음을 알 수 있다. 그중에서도 의견수렴 단계에 해당하는 프로그램이 전체의 절

반 이상을 차지할 만큼, 현재 국민참여제도는 아이디어 수집 수준의 프로그램

으로 대다수가 운영되고 있는 것을 알 수 있다.

현 정부 들어 국민참여예산제 외에도 국민디자인단, 국민참여조직진단처럼 

참여제도를 제도화하고자 하는 노력이 이루어져 온 것은 사실이다(행정안전

부･한국행정연구원, 2019: 125-129). 예를 들어 국민참여예산제69)는 국민이 

직접 예산사업의 제안, 심사, 우선순위 결정 과정에 참여하는 제도로, 이는 국

가재정법 제16조에 의거하여 운영되고 있다. 국민디자인단70)은 국민디자인단 

운영지침을 행정안전부 내 예규로 제정하고, 행정절차법 시행령에 공공서비스

디자인의 개념을 정의함으로써 법적 정당성도 확보하고 있다. 국민참여조직진

단71)은 2018년에 경찰청과 고용노동부에서 시범사업 하던 것을 2019년부터 

20개 부･처･청을 대상으로 확대 실시하게 된 것으로, 행정기관의 조직과 정원

에 관한 통칙 제32조(조직진단) 제4항72)으로 2019년 4월 신설되어 법적 근거

가 마련되었다.

69) 부처별 예산안과 국민에 의해 직접 제안된 사업안들을 모아 예산국민참여단의 숙의를 거치게 하고, 

선호도 조사를 통해 정부예산안에 반영하는 절차로 진행된다(기획재정부 국민참여예산제도 누리집, 

https://www.mybudget.go.kr/systemIntrcn/systemIntrcnMain, 검색일: 2020.07.15.)

70) 기존의 토론회･공청회와 같은 방식으로는 국민의 잠재 수요를 파악하기 힘들다는 필요에 따라, 국민, 

공무원, 서비스디자이너가 함께 서비스디자인 기법을 통해 수요를 발굴하고, 정책을 기획･설계한다. 

이에 미리 선정된 과제별로 약 8-15명의 국민디자인단을 구성하고, 워크숍을 통해 과제의 내용을 구

체화하는 방식으로 진행된다.

71) 국민의 시각에서 조직운영 전반을 진단하며, 인력충원 및 재배치 등과 같은 사안이 반영된다(정상훈, 

2019: 8). 국민이 직접 조직진단을 위한 실사를 나서고 약 2-3회의 집중･종합토론을 거쳐 제도개선

안을 제안하는 방식으로 진행된다. 

72) ④ 중앙행정기관의 장은 제3항에 따른 조직진단 과정에 국민이 참여하여 의견을 제시하도록 할 수 

있고, 제시된 의견을 검토하여 기구개편안 및 소요정원안에 반영할 수 있다(행정기관의 조직과 정원에 

관한 통칙 대통령령 제30616호).
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하지만 위 제도는 개방형 정부혁신의 관점에서 볼 때 다음과 같은 한계들을 

노정하고 있다. 국민참여예산제도의 경우 기재부나 담당 부처의 의견에 따른 

조정으로 당초 국민제안 취지가 왜곡되는 사업 구성(투명성 부족),73) 사업 운

영의 졸속 추진(문제해결을 위한 숙의 부족),74) 국가 예산의 배정이라는 중차

대한 일에 참여하는 국민들의 대표성 및 책임성 문제75) 등이 지적되고 있다. 

국민디자인단은 공동생산(co-production)의 측면에서 의의가 있으나, 과제

(수요) 발굴 중심이라는 점에서 정책을 만들기 위한 사전작업의 성격이 강하다

는 한계가 있다. 국민참여조직진단의 경우 국민의 의견을 제시하면 추진상황과 

결과를 나중에 국민참여단에게 보고하는 방식으로, 양방향성은 있으나 기민하

고 빠르게 피드백이 이루어지는 구조는 아니며, 참여를 촉진하는 도구의 측면

에서 기존의 참여제도와 차별점이 두드러지지 않는다는 한계가 있다.

이처럼 국민참여제도 대다수가 아이디어의 수집에 그치는 프로그램 수준의 

제도로 도입되어 있고, 법적 근거를 갖춘 제도로 자리잡았다고 할지라도 실제 

운영상에서 개방형 정부혁신으로서의 기능을 제대로 수행하고 있는지에 대해

서는 재고의 여지가 있는 것으로 판단된다.

73) 이뉴스투데이. (2019.09.27.). “빗장풀린 국민참여 예산…제도개선 요구 빗발”,(https://www.

enewstoday.co.kr/news/articleView.html?idxno=1338766, 검색일: 2020.07.15.).

74) 아시아경제. (2019.09.26.). “‘꼭 필요한 사업이라더니…’ 국민참여예산 졸속･부실 집행”, (https://

www.asiae.co.kr/article/2019092610544446603, 검색일: 2020.07.15.).

75) 경향신문. (2019.04.14.). “국민참여예산, 실질적 효과 내려면”, (http://news.khan.co.kr/kh_news

/khan_art_view.html?art_id=201904142032005, 검색일: 2020.07.15.).
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(3) 다부처 수준 참여제도 분석

다음은 현 국민참여제도들이 기존의 부처 간 칸막이를 넘어 실효성 있는 문

제 해결을 위한 제도로 기능하고 있는지 알아보기 위해, 조사 대상 제도들 중 

다부처 협업이 이루어지고 있는 제도들을 분류한 결과이다. 아래 <표 4-7>에

서 총 216개 중 다부처 참여가 이루어지고 있는 제도는 15개에 불과하다는 것

을 확인할 수 있다. 이처럼 대부분의 참여제도가 부처 내 문제를 해결하기 위해 

이용되거나, 다부처 수준의 공동생산이 필요함에도 불구하고 해당 수준에서 운

영되지 못하는 것으로 파악되었다.

<표 4-7> 다부처 수준 참여제도 운영 현황

총 제도 수 다부처 참여

수(비율) 216 15(6.94%)

*출처: 저자 작성

현재 운영되고 있는 다부처 수준의 참여제도들은 청와대, 국무조정실과 같은 

상위 기관에 의한 조정을 기대하는 제도들이거나(예: 청와대 국민청원, 규제샌

드박스), 중앙-지방 간 조정 기능이 대부분인 제도들(예: 주민공감 현장문제 해

결사업, 주민주도 ‘농촌현장포럼’, 농촌 신활력 플러스)이다. 

상위기관에 의한 조정을 도모하기 위한 다부처 참여제도는 실제 다부처 간 

협업이 이루어지는 장으로 그 역할을 하는 것이 아니라, 기존의 부처 간 사일로

를 완화시키는 수준에서 일부 조정을 시도하는 역할에 그치고 마는 한계를 갖

는 것으로 판단된다. 예를 들어 청와대 국민청원은 실제로 채택된 청원이라 할

지라도 청와대 및 담당부처의 입장 및 향후 대응방안을 답변하는 것 외에 실질

적인 정책 개선으로 이어지기 어려우며, 규제 샌드박스 또한 심의기관, 규제담

당기관들 간의 협업이 필요하다는 것을 확인한 이후의 실제적인 협업 프로세스 

및 액션이 미비하여 국무조정실의 역할만 강조되고 있는 상황이다.76)

76) 서울신문. (2020.07.13.) ‘“新산업, 건건이 막힐 줄 알았다면 시작도 안 했다”… 규제 샌드박스 확대
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중앙-지방 간 조정 기능의 다부처 참여제도의 사례인 ‘어촌뉴딜300’은 해수

부와 지자체 중심이되, 마을 지붕담장 경관 개선, 마을 생태숲 조성, 상징 조형

물 설치 등을 위해 행안부, 농식품부, 산림청, 국토부, 문체부, 환경부와 협업해

야 하는 제도이다.77) 실제로는 협업을 통한 공동의 문제해결보다, 관련 소관 

법령 및 규제의 완화가 필요한 부분만 소관부처가 담당하는 방식으로 이루어지

고 있다는 한계를 갖는다.

<표 4-8> 다부처 수준 참여제도 운영 목록

다부처 참여

∙ 청와대 국민청원(청)

∙ 규제샌드박스(총)

∙ 국민참여예산제(기)

∙ 한걸음모델(기)

∙ 공공기관 경영평가 국민참관단(기)

∙ 주민공감 현장문제 해결사업(과)

∙ 도시재생 연계 리빙랩(과)

∙ 스마트시티 메이커톤(과)

∙ 주민주도 ‘농촌현장포럼’(농)

∙ 농촌 신활력 플러스(농)

∙ 리빙랩 기반 버스정류장 공간분리형 미세먼지 저감 시스템 기술개발(환)

∙ 주민참여형 태양광 확산 선도사업(농)

∙ 성수기 해수욕장 백사장쓰레기 해결을 위한 리빙랩(해)

∙ 어촌뉴딜300(해)

∙ (불공정 문제 해소를 위한) 시민참여 원탁토론회(권익위)

*출처: 저자 작성

국민권익위원회의 시민참여 원탁토론회의 경우, 불공정 사례･2030 세대의 

고민과 해소방안에 대해 토론하고, 그 결과를 해당 부처에 전달한다(국민권익

위원회, 2018.06.25.).78) 하지만 이는 프로토타입 개발 과정에 참여하는 것이 

만이 답’, (https://www.seoul.co.kr/news/newsView.php?id=20200714019002&wlog_tag3=

naver, 검색일: 2020.10.21.)

77) 정책브리핑 누리집,(http://www.korea.kr/special/policyCurationView.do?newsId=148863948

&pWise=sub&pWiseSub=B12, 검색일: 2020.07.29.).
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아닌, 최종 산출된 결과물을 타 부처에 전달하는 수준에 그치는 것으로 보인다. 

더구나 강제력이 부재하기 때문에 의견 전달 수준 이상의 실행력을 갖기는 어

려울 것으로 판단된다.

2. 혁신 활동에 대한 공무원들의 인식 현황

1) 현재 개방형 정부혁신 제도(참여제도)에 대한 효과성 인식

현재 운영 중인 개방형 정부혁신 제도 및 활동이 정책문제를 혁신적으로 해

결하는데 얼마나 효과적으로 인식하는지에 대해 조사한 결과, ‘주민참여형 문

제 발굴, 해결, 모니터링’의 점수가 3.36점으로 가장 높고, 다음으로 ‘공청

회’(3.33점), ‘정책 간담회’(3.29점) 등의 순인 것으로 나타났다. 

한편 혁신행정담당관, 벤처형조직 소속 공무원 및 일반 공무원 모두 ‘주민참

여형 문제 발굴, 해결, 모니터링’이 가장 도움이 되는 것으로 평가하였다. 또한 

가장 효과성이 낮은 제도로 혁신행정담당관은 ‘국민제안’(3.06점), 벤처형 조

직은 ‘참여형 예산 제도’(3.11점), 일반 공무원은 ‘각종 민관 공동 위원회’(3.08

점)을 꼽은 것으로 나타났다.

78) 국민권익위원회. (2018.06.25.). “우리사회 불공정 문제, 2030세대 고민 논의하는 ‘시민참여 원탁토론회’ 

열려”, (http://www.korea.kr/news/pressReleaseView.do?newsId=156276721, 검색일: 2020.10.21.).
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<표 4-9> 개방형 정부혁신 제도(참여제도)에 대한 효과성 인식(혁신조직 및 일반)

(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

｢국민제안규정｣에 의한 국민제안 3.18 3.06 3.43 3.19

｢민원 처리에 관한 법률｣에 의한 민원 3.18 3.15 3.43 3.15

｢청원법｣에 의한 청원 3.15 3.10 3.46 3.12

청와대 국민청원게시판 3.24 3.37 3.40 3.16

참여형 예산 제도 3.13 3.17 3.11 3.12

정책 간담회 3.29 3.31 3.60 3.24

각종 민관 공동 위원회 3.14 3.16 3.46 3.08

공청회 3.33 3.34 3.49 3.29

수요자 참여형 공공서비스 디자인 3.27 3.29 3.63 3.20

주민참여형 문제 발굴, 해결, 모니터링 3.36 3.38 3.69 3.30

국민정책토론을 위한 온/오프라인 포럼 3.25 3.24 3.49 3.21

*출처: 저자 작성
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<그림 4-1> 현재 개방형 정부혁신 제도에 대한 효과성 인식(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 
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이어서 응답자 특성별로 각 제도의 효과성에 대한 인식에 차이가 있는지를 

살펴보았다. 먼저 부･처･청･위원회의 응답자 소속기관의 유형별로는 비교적 

유사한 추세를 보였으며, 공통적으로 ‘국민제안’, ‘민원’, ‘청원’의 점수가 낮게 

나타났다. 직급별로도 큰 차이를 보이지는 않았으나 2~3급과 4~5급의 경우 

‘정책간담회’(3.80점)를 가장 높게 평가한 반면, 6~7급과 8~9급은 ‘주민참여

형 문제 발굴, 해결, 모니터링‘에서 가장 높은 점수(3.37점, 3.26점)를 보였다.

현재 정책과정 혁신을 위해 수행되고 있는 제도가 정책문제를 혁신적으로 해

결하는데 얼마나 효과적이라고 인식하는지에 대한 공무원의 인식 조사 결과 대

체로 정책랩 방식과 유사한 취지로 실행되고 있는 ‘주민참여형 문제 발굴, 해

결, 모니터링’이 보통 이상의 점수를 얻은 반면 공무원들은 국민제안, 참여형 

예산제도, 각종 민관 공동위원회가 정책문제를 혁신적으로 해결하는 데 보통 

정도의 수준으로 생각하고 있었다. 이러한 결과는 공무원들이 정책문제의 혁신

적 해결을 위해서는 기존의 위원회나 제안 정도의 개방 수준보다 더 깊고 다양

한 수준의 참여가 필요하다고 보는 것으로 이해할 수 있다. 

이러한 결과는 개방형 정부혁신을 촉진시킬 수 있는 도구로서의 정책랩 활용

의 필요성에 대한 공감대가 형성되어 있음을 시사한다. 

2) 공무원들의 개방형 혁신 활동 유용성에 대한 인식

(1) 개방적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

개방적 혁신활동의 유용성에 대한 설문 결과, ‘정책문제 해결을 위한 이해관

계자와의 원활한 협의’에 유용하다는 의견이 68.9점으로 가장 높은 반면, ‘정

책수요자 및 이해관계자, 전문가 네트워크 형성과 지원’은 68.4점으로 가장 낮

게 평가되었다.

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답을 살펴보면 평균적으로 벤처형 

조직이 혁신행정담당관과 일반 공무원에 비해 개방적 혁신활동의 유용성을 높

게 평가한 것으로 나타났다. 구체적으로 혁신행정담당관에서는 ‘정책문제 해결
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을 위한 이해관계자와의 원활한 협의’ 측면에서 가장 유용하다고 답한 반면, 

‘정책문제 해결을 위한 혁신적 아이디어 발굴’이 가장 낮은 점수를 기록했다. 

반면 벤처형 조직과 일반 공무원의 경우, ‘정책문제 해결을 위한 혁신적 아이디

어 발굴’의 유용성이 가장 높게 나타났다. 이어서 벤처형 조직은 ‘정책수요자 

및 이해관계자, 전문가 네트워크 형성과 지원’과 ‘정책문제 해결을 위한 이해관

계자와의 원활한 협의’를 동일하게 평가하였고, 일반 공무원은 ‘정책수요자 및 

이해관계자, 전문가 네트워크 형성과 지원’이 가장 낮은 점수를 보였다. 

<표 4-11> 개방적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

(단위:점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정책수요자 및 이해관계자, 

전문가 네트워크 형성과 지원
68.4 67.6 77.9 67.3

정책문제 해결을 위한 혁신적 

아이디어 발굴
68.6 64.3 82.1 68.3

정책문제 해결을 위한 

이해관계자와의 원활한 협의
68.9 67.9 77.9 68.0

평균 68.7 66.6 79.3 67.9

*출처: 저자 작성 

<그림 4-2> 개방적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점] 

*출처: 저자 작성 
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(2) 행동지향적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

행동지향적 혁신활동의 유용성에 대해 조사한 결과, ‘정책문제 해결을 위한 

새로운 접근 방식의 확산’이 67.9점으로 ‘정책 기획안의 실행가능성 테스트 및 

평가’(67.7점)에 비해 근소하게 높은 것으로 나타났다. 

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답을 보면 벤처형 조직 소속 공무원

들의 경우 혁신행정담당관이나 일반 공무원에 비해 행동 지향성 측면에서의 개

방형 정부혁신 활동이 유용하다는 의견이 높게 나타났다. 혁신행정담당관의 경우 

‘정책문제 해결을 위한 새로운 접근 방식의 확산’이 ‘정책 기획안의 실행가능성 

테스트 및 평가’보다 높은 점수를 기록했다. 반면 벤처형 조직과 일반 공무원은 

‘정책 기획안의 실행가능성 테스트 및 평가’ 측면에서 더 높은 점수를 보였다. 

<표 4-12> 행동지향적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 
담당관

벤처형 
조직

일반 
공무원

정책문제 해결을 위한 새로운 

접근 방식의 확산
67.9 68.1 77.9 66.2

정책 기획안의 실행가능성 테스트 및 평가 67.7 65.3 80.0 66.8

평균 67.8 66.7 78.9 66.5

*출처: 저자 작성

<그림 4-3> 행동지향적 혁신활동의 유용성에 대한 인식

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성
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(3) 사용자 우선 혁신활동의 유용성에 대한 인식

사용자 우선 혁신활동이 유용한지에 대한 설문 결과, 혁신조직 소속 여부와 무

관하게 ‘정책수요자가 정책에 의해 받는 영향과 경험에 대한 이해도 제고’(68.8

점)가 ‘정책문제의 효과적 해결에 따른 정책 수요자의 만족도 제고’(66.9점)보

다 높게 평가되었다. 

또한 개방성, 행동 지향성 측면과 마찬가지로 벤처형 조직이 혁신행정담당관

과 일반 공무원보다 평균적으로 높은 점수를 보인 것으로 조사되었다. 

<표 4-13> 사용자 우선 혁신활동의 유용성에 대한 인식

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정책문제의 효과적 해결에 따른 

정책 수요자의 만족도 제고
66.9 66.1 76.4 65.7

정책수요자가 정책에 의해 받는 

영향과 경험에 대한 이해도 제고
68.8 68.6 80.7 66.9

평균 67.8 67.3 78.6 66.3

*출처: 저자 작성

<그림 4-4> 사용자 우선 혁신활동의 유용성에 대한 인식

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 
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(4) 공동생산 방식 혁신활동의 유용성에 대한 인식 

공동생산 방식 혁신활동에 대한 조사 결과, ‘정부와 시민(이해관계자) 간 의

사소통의 질 향상 및 관계강화’가 67.9점으로 가장 유용하다고 평가된 반면, 

‘정책기획안의 초안 작성’이 63.9점으로 최저점을 기록하였다. 

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답을 살펴보면 평균적으로 벤처형 

조직이 다른 조직 유형에 비해 높은 점수를 보였다. 또한 혁신행정담당관과 일

반 공무원의 경우 ‘정부와 시민(이해관계자) 간 의사소통의 질 향상 및 관계강

화’의 유용성이 가장 높고 ‘정책기획안의 초안 작성’이 가장 낮은 점수를 보였

다. 반면 벤처형 조직은 ‘새로운 정책의제 및 정책 개선안 개발’과 ‘정책기획안

의 초안 작성’이 77.9점으로 동일한 점수로 가장 높은 경향을 보였고, ‘정부와 

시민(이해관계자) 간 의사소통의 질 향상 및 관계강화’가 가장 낮게 나타났다.

<표 4-14> 공동생산 방식 혁신활동의 유용성에 대한 인식
(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

새로운 정책의제 및 정책 개선안 개발 67.0 65.1 77.9 66.1

정부와 시민(이해관계자)간 

의사소통의 질 향상 및 관계강화
67.9 67.9 75.0 66.8

정책기획안의 초안 작성 63.9 59.9 77.9 63.5

평균 66.3 64.3 76.9 65.5

*출처: 저자 작성

<그림 4-5> 공동생산 방식 혁신활동의 유용성에 대한 인식

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 
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위의 설문결과를 종합해보면, 현재 중앙정부 내 상시적인 혁신활동을 수행하

기 위해 설치된 벤처형 조직이 다른 조직 유형에 비해 개방형 정부혁신 활동의 

유용성을 높게 평가함을 알 수 있다. 특히 ‘정책 기획안의 실행가능성 테스트 

및 평가’, ‘정책문제 해결을 위한 혁신적 아이디어 발굴’, ‘정책 기획안의 초안 

작성’과 같이 일반 공무원이나 혁신행정담당관의 점수가 낮은 항목에서 벤처형 

조직의 평가가 가장 높게 나타나는 등 개방형 정부혁신 활동의 유용성에 대한 

인식 차이가 큰 것으로 보인다. 

반면 일반 공무원들의 경우 혁신조직 소속 공무원들에 비해 개방형 정부혁신 

활동이 유용한지에 대해 전반적으로 낮은 점수를 보였다. 이러한 결과는 일반 

공무원과 전문가 집단의 의견을 비교할 시 더욱 두드러지게 나타났다. 개방형 

정부혁신의 4가지 특징(개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산) 측면 모

두 일반 공무원의 인식이 전문가 집단에 비해 현저히 낮음을 알 수 있다. 

<그림 4-6> 일반 공무원과 전문가의 개방형 정부혁신 활동의 유용성 인식 수준 

[Base: 일반 공무원(n=217), 전문가(n=17) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 
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또한 개방형 정부혁신 활동이 적합한 정책 영역에 대한 조사에서도 마찬가지

로 일반 공무원의 인식이 다른 혁신조직이나 전문가 집단에 비해 대체로 낮은 

것으로 나타났다. 이는 개방형 정부혁신을 위한 혁신활동을 활성화하기 위해서

는 공무원 개인 수준의 학습, 개방형 혁신 활동에 대한 조직 및 체계 차원에서

의 지원이 필요함을 시사한다. 

<표 4-15> 개방형 정부혁신 활동이 적합한 정책 영역에 대한 인식

(단위: 점)

*출처: 저자 작성

항목

공무원

전문가혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

보건/의료 61.7 65.71 63.71 80.00

교통 70.2 72.14 69.01 82.35

교육 69.39 74.29 67.51 83.53

치안/사법 57.65 65.00 56.22 62.35

주거/지역사회 개발 70.66 72.86 67.86 85.88

복지 72.45 75.00 65.90 84.71

경제/산업 63.78 72.86 65.90 72.94

재난/안전 62.50 79.29 63.13 78.82

외교/국방 45.92 53.57 49.31 48.24

환경 69.39 78.57 67.97 89.41

문화/관광 76.79 75.71 68.78 80.00
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<그림 4-7> 개방형 정부혁신 활동이 적합한 정책 영역에 대한 인식

(단위: 점)

*출처: 저자 작성
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3. 혁신 실행 조직 현황: 벤처형 조직

OECD(2017: 143)는 혁신 실행 조직을 공공부문에 혁신의 필요성과 방법을 

인위적으로 주입할 수 있는 역할을 수행하는 존재로 제안하면서, 주요한 기능

을 다음과 같이 정리하였다. 

① 혁신 리더의 부재를 보완(Bason, 2010; European Commission, 2013).

② 보상･인센티브 체계의 경직성 극복(Kohli and Mulgan, 2010).

③ 혁신 과정 및 방법의 적용에 관한 지식 축적(European Commission, 2013).

④ 문제 해결을 위해 서로 다른 사일로 간 협력적 접근을 가능케 함(Carstensen and Bason, 

2012; Queensland Public Service Commission, 2009).

⑤ 실험과 위험을 감수할 수 있는 환경 조성(Hambleton and Howard, 2012; Townsend, 

2013)

*출처: OECD(2017: 140)

이러한 기능들은 불확실성이 높은 환경 하에서 복합적 난제에 효과적으로 

대응하기 위한 정책 혁신 실행에 요구되는 기능이라고 할 수 있다. 특히 아래 

그림은 세계적인 추세를 통해서 볼 때 혁신 조직의 이러한 활동들이 실험

(experimentation)을 통해서 실행되고 있음을 시사한다. 이러한 혁신 실행조

직은 정부 내부에 설치된 정책랩인 경우가 많다. 기존의 관료제 체계 내에서 

비관료제적으로 운영되어 적응적 공간, 경계 확장자로서의 기능을 수행하여 개

방형 혁신을 촉진한다고 할 수 있겠다. 

최근 우리나라에서는 정책랩의 요소를 모두 갖춘 것은 아니지만 정부 내부에 

문제를 효과적으로 해결할 수 있는 조직을 ‘벤처형 조직’의 형태로 도입하였고 

개방형 정부혁신을 실제 정부의 업무 수행 과정에서 실현할 수 있는 조직이라

는 점에서 고찰해 볼 의의가 있다. 
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<그림 4-8> OECD 국가의 혁신전담조직 주요 활동

*출처: OECD(2017: 147)

벤처형 조직은 “일상적인 업무에 매몰되어 창의적 아이디어를 지원하지 못

하던 기존 조직의 문제점을 보완하기 위해, 공무원들이 직접 정책･서비스 혁신

을 위한 아이디어를 내고 전담팀을 구성하여 실제 정책과 서비스로 구현하는 

혁신형 조직(행정안전부, 2020.05.04: 1)”을 의미한다. 벤처형 조직은 문제해

결형 조직의 성격을 내포하며, “행정수요나 성과달성 여부는 다소 불확실하나 

목표달성 시 국민편의와 혁신성장을 촉진하는 도전적 과제를 추진(행정안전부, 

2020.05.04: 1)”하기 위해 기존 조직에 비해 조직･인사･예산 측면에서 탄력적 

운영이 가능하다는 특징을 갖는다. 벤처형 조직은 ① 내부적으로 벤처형 조직 

운영을 위한 혁신 아이디어를 발굴하고, ② 이를 장･차관 직속 기구로 설치하여 

추진력을 확보할 수 있도록 지원하며, ③ 혁신 아이디어 제안자를 벤처형 조직

의 부서장으로 임명하고, ④ 부서장에게 팀원 선발권을 부여하거나, 내부 공모

를 통해 팀원을 선발하는 방식으로 운영되고 있다(행정안전부, 2020.05.04: 3). 

이를 통해 보고 단계를 축소함으로써 의사결정의 신속성을 담보하고, 행정부담

을 완화하여 문제해결에 집중할 수 있는 환경을 조성하며, 수평적이고 창의적

인 조직문화 조성에 기여할 것으로 기대되고 있다(행정안전부, 2020.05.04: 

7). 2019년 정부혁신 종합 추진계획에 따라 8개 복수차관 부처에 우선 설치되

고, 2020년에는 부 단위로 확대되어 10개 조직이 추가 선발되었으며, 2021년

에는 전 부처로 확대할 계획을 갖고 있다(관계부처 합동, 2020: 23). 현재 운영
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되고 있는 조직 현황은 <표 4-16>을 통해 확인할 수 있다.

벤처형 조직은 내부 공모를 통해 선발한 부분이 부처 내 혁신 확산 및 공감

대 형성에 성공적이었던 것으로 보이며, 이러한 부분이 총액인건비제로 운영됨

에도 불구하고 내부 반발과 저항을 상쇄하는 요인으로 작용한 것으로 평가한

다. 또한, 벤처형 조직을 거친 이후에는 희망보직으로 갈 수 있도록 인센티브를 

부여함으로써 부처 내부의 관심을 환기하고 있다. 행정안전부는 사업에 대한 

직접적인 개입보다는 조직이 잘 운영될 수 있도록 모니터링･컨설팅과 같은 관

리 업무를 지원한다. 

<표 4-16> 벤처형 조직 운영 현황(2020년 5월 기준)

선정시기 부처 조직명 아이디어 혁신과제

2019년

국토교통부
미래드론

교통담당관
한국형 범죄예측시스템(치안알파고) 개발

해양수산부
스마트해양

물류추진단
드론 교통관리체계 구축

금융위원회
금융공공

데이터담당관
금융공공기관 금융데이터 연계활용 시스템 구축

경찰청
치안빅데이터

정책담당관
한국형 범죄예측시스템(치안알파고) 개발

기상청
인공지능

예보연구팀
AI-기상예보 보좌관(알파웨더) 개발

산림청
스마트산림

재해대응단
스마트 산림재난 대응(드론, IoT, 웨어러블)

조달청
융복합상품

구매담당관
융복합 상품의 원스톱 구매 지원

특허청
특허사업화

담당관
혁신특허를 창업(스타트업)-투자(민간투자)로 연계지원

특허청
아이디어

거래담당관
손쉽고 안전한 아이디어 거래환경(지식재산 플랫폼) 조성

해양경찰청
스마트해양

경찰추진단
현장에 필요한 맞춤형 장비개발(리빙랩)

2020년
농림축산

식품부
지능화된 농업 경영 빅데이터 플랫폼 구축
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*출처: 행정안전부(2019.06.13.), 행정안전부(2020.05.04.)를 재구성

이와 같은 혁신적 시도에도 불구하고 현재의 벤처형 조직은 혁신조직으로서 

개방형 혁신을 활성화하는 데에는 한계가 있다. 

첫째, 적응적 공간으로서의 혁신 조직 관점에서 볼 때, 무엇보다도 벤처형조

직은 루틴화된 업무 환경으로부터 벗어나 있고 문제를 직접 해결하고자 제안한 

핵심인원으로 구성되어 있다. 또한 보고체계가 복잡할수록 아이디어가 해결하

기 쉬운 아이디어로 변질될 가능성이 높은데 기관장 직속으로 설치되어 보고체

계를 줄임으로써 민첩성과 혁신성을 제고할 수 있는 구조라고 할 수 있다. 그러

나 현재 벤처형 조직을 통해 수행되고 있는 과제들의 면면을 볼 때, 다양한 이

해관계자의 참여를 기반으로 실험적 접근을 통해 정책의제와 집행간 간극을 좁

히고 복잡한 문제를 효과적으로 해결하고자 하는 벤처형 조직 본연의 시도보다

는 혁신적 기술을 활용한 물리적 인프라 구축을 통해 행정수요에 대응하기 위

한 ‘한시적’ 특성에 더 가깝다. 

둘째, 경계 확장자로서의 혁신 조직 관점에서 보면, 벤처형 조직은 복잡한 

문제 해결을 위해 요구되는 시스템적 문제 인식과 협업적 접근을 보다 강화할 

필요가 있어 보인다. 물론 융합적 접근과 기술이 요구되는 과제를 벤처형 조직

의 혁신과제로 선정하고, 벤처형 조직 구성원에 대해서는 보다 유연한 근무를 

선정시기 부처 조직명 아이디어 혁신과제

법무부 사전예방적 전자감독･보호관찰 서비스 구현

중소벤처

기업부

가치삽시다 프로젝트

(소상공인 온라인 진출 촉진)

행정안전부
정부앱 설치 없이 민간앱으로 정부서비스를 받는 공공

서비스 개방 추진

행정안전부 민간 플랫폼을 통한 개방형 공공서비스

법제처 무엇이든 일사천리Law

관세청 관세국경 안전관리를 위한 ‘BIG AI’ 개발

농촌진흥청 독성 화학물질 친환경 분해하는 원천기술 개발

특허청 특허 빅데이터 실시간 분석 플랫폼

해양경찰청 실시간 해양안전 CCTV 구축
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허용하여 협업적 접근을 시도하고 있다. 예를 들어 2018년 정부 최초로 벤처

형 조직을 도입하였던 해양수산부는 혁신 과제 선정 기준에서도 “특정부서 업

무 분장과 일치하지 않아야” 하는 융합성을 포함하고 있다(해양수산부, 2019: 

43; 이재호 외, 2019: 42를 재인용). 또한 벤처형 조직에 대해서는 정책 현장

에 부합하는 개방적 접근을 독려하여 혁신의 실행을 도운 바 있다. 

조사무관은 “조인트벤처에 오기 전에 항만물류 연구개발(R&D) 분야를 담당했다. 업체들은 

다 자기 기술이 좋다고 한다. 현장에 가보니 문제점도 보이고 큰 도움이 되고 있다”고 말했

다. 류 사무관은 “1주일에 3일은 꼭 현장에 간다”며 “예전 공무원으로 현장에 가는게 견학 

수준이었다면 지금은 현장에서 쓴 소리도 많이 듣고 최대한 현장의 얘기를 들어보려 한다”

고 강조했다. 

*출처: 이투데이(2019)79); 이재호 외(2019: 39)를 재인용

그러나 기술 이외에 보다 복잡성 높은 정책 및 공공서비스 문제 해결, 미래

지향적 문제 해결을 위한 벤처형 조직 운영이 요구되며 이는 곧 경계확장자로

서의 혁신 조직 기능을 수행할 수 있어야 함을 의미한다.

요약하면 혁신실행조직이 문제 해결에 몰입하여 다양한 이해 관계자와의 참

여를 기반으로 혁신적 솔루션을 애자일한 방식으로 도출하고 반복 실험할 수 

있는 조직이라고 한다면 현행 벤처형 조직은 혁신실행조직으로 운영되기에 매

우 좋은 구조를 갖추고 있다. 그러나 실제로 과제의 주제와 범위 면에서 이러한 

취지로 운영되기에는 한계가 있다. 무엇보다도 이러한 활동들을 적극적으로 수

행하기 위한 체계 차원에서의 뒷받침이 부족하다는 점은 정부 내에서의 혁신실

행 조직 운영의 한계로 작용한다고 볼 수 있다.

관련하여 이하에서는 혁신 체계 차원에서의 현황을 진단하겠다. 

79) 이투데이. (2019.04.17.). 공직사회에 혁신의 바람…해양수산부 조인트벤처 (https://www.etoday.c

o.kr/news/view/1746388) (검색일: 2020.10.05.)
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4. 혁신지원 체계 현황: 혁신행정담당관

이론적 논의를 통해서 제시한 바와 같이 체계 수준의 결정 요인은 혁신의 목

적과 우선순위의 명확성(목표의 명료성), 혁신 실행 업무와 타 업무의 중요도의 

동등성(혁신의 동등성), 혁신활동에 필요한 적정 수준의 자원과 역량(혁신의 적

합성), 부차적인 업무가 아닌 일상적인 업무로의 내재화(혁신의 일상성)가 있

다. 정부 조직 내에서는 이러한 체계 수준의 지원이 있을 때, 즉 혁신을 실행하

는 개인과 조직의 위험감수 행위가 야기할 수 있는 결과에 대한 보호나 유인체

계의 보장, 성공사례의 확산과 같은 체계 수준 지원이 뒷받침될 때 실패에 대한 

두려움, 관습적 행위에 대한 관성, 규칙에 대한 의존성 등 공공부문의 위험회피

적 성향이 감소할 수 있으며, 혁신 지원체계는 그러한 역할을 담당해야 한다

(Hambleton & Howard, 2012: 39; OECD, 2017: 143에서 재인용). 

특히 개방형 혁신을 활성화하기 위해서 혁신 지원체계는 정부 외부의 정책

랩, 정부 내부의 혁신실행조직의 유기적 연계 및 정책 프로토타이핑을 위한 보

상과 인센티브 체계의 경직성 극복, 협력적 네트워크의 지원 등 제도적 인프라

로서 역할을 해야 한다. 기존의 관행을 탈피하는 업무수행방식은 보다 루틴화

되고 예측가능성이 높은 업무를 수행하는 방식과 충돌하기 때문에 그에 대한 

적절한 수준의 지원이 필요한 것이다.

특히 정부 외부의 정책랩, 정부 내부의 혁신 실행조직은 복합적 난제를 다루

는 조직으로 불확실성이 높은 상황에서 운영된다. 이에 정책 문제를 해결하기 

위한 환경 탐색, 기회요인과 도전요인, 이해관계자 식별, 시민 니즈에 대한 탐

색 및 혁신적 아이디어의 도출, 문제해결책의 우선순위 지정, 검증과 실험의 

과정을 거친 정책으로의 구현이 이루어지는 혁신 과정이 정책 관련 부처의 전

략, 구조, 자원 및 평가 등의 차원에서 고려되어야 하며, 따라서 이를 적극 지원

하는 혁신에 대한 시스템적 관리가 더욱 요구된다(Karlsson & Magnusson, 

2019: 83).
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우리나라에서는 혁신행정담당관이 혁신지원체계로 운영되고 있다. 정부는 

정부혁신을 지속적으로 추진하기 위한 대내적･범정부적 정부혁신 추진 체계로

서 45개 부처청(위원회)별로 기획조정실장급을 정부혁신책임관으로 임명하여 

자체 성과･목표 및 지표를 설정하도록 하고, 정부혁신담당관을 별도의 혁신부

서로 지정하여 기관 특성에 적합한 과제를 스스로 발굴하도록 계획했다.

<표 4-17>은 혁신행정담당관 직제 운영 현황을 조사한 표이다. 45개의 부처

청, 그리고 위원회 조직을 대상으로 조사한 결과, 국가인권위원회와 검찰청을 

제외하고는 혁신담당관을 설치한 것으로 파악되었다. 혁신담당관을 운영하는 

부처의 경우에도 기획･운영지원･법무･의사행정･감사 조직과 같은 기존의 지원

조직과는 별도의 조직으로 신설하여 운영하는지 여부를 조사한 결과 다음과 같

이 파악되었다. 

<표 4-17> 혁신행정담당관 운영 현황

별도조직 신설(24) 기존조직 편입(19)

부처 조직명 부처 조직명

과학기술정보통신부 혁신행정담당관 문화체육관광부 기획혁신담당관

기획재정부 혁신정책담당관 법제처 혁신행정감사담당관

법무부 혁신행정담당관 인사혁신처 법무감사혁신담당관

국방부 혁신행정담당관 공정거래위원회 혁신행정법무담당관

교육부 혁신행정담당관 금융위원회 혁신기획재정담당관

외교부 혁신행정담당관 국민권익위원회 혁신행정담당관

통일부 혁신행정담당관 원자력안전위원회 혁신행정법제팀

농림축산식품부 혁신행정담당관 방송통신위원회 혁신기획담당관

행정안전부 혁신행정담당관 국세청 혁신정책담당관

여성가족부 혁신행정담당관 관세청 혁신기획재정담당관

국토교통부 혁신행정담당관 방위사업청 혁신행정법무담당관

해양수산부 혁신행정담당관 문화재청 혁신행정담당관

중소벤처기업부 혁신행정담당관 농촌진흥청 혁신법무행정담당관

국가보훈처 혁신행정담당관 기상청 혁신행정담당관

식품의약품안전처 혁신행정담당관 새만금개발청 혁신행정담당관

조달청 혁신행정담당관 행복청 혁신행정담당관
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*출처: 저자 작성

조사 결과, 혁신지원체계로서 역할을 하기에는 혁신행정담당관의 조직 역량

에 한계가 있는 것으로 파악되었다. 그 이유는 첫째, 혁신담당관을 운영 중인 

것으로 확인된 43개 부처 중 24개 부처만 별도의 조직으로 운영되고 있으며, 

나머지 부처의 경우 기획･운영지원･법무･의사행정･감사와 같은 기존 부서에서 

혁신업무를 담당하고 있는 것으로 확인되었다. 혁신행정담당관이라는 조직명

을 쓰는 5개 부처의 경우에도, 업무분장을 확인한 결과 기존 업무를 병행하고 

있는 것으로 확인되었다. 특히 방송통신위원회의 경우에는 혁신업무를 전담하

는 공무원이 존재하지 않았으며, 법제처와 소방처의 경우에는 각각 1-2명의 공

무원이 혁신 업무를 전담하고 있는 것으로 파악되었다.

둘째, 혁신행정담당관이 별도의 조직으로 설치되어 있어도 성과관리, 조직관

리 및 자체평가 업무 또한 전담하고 있는데 관련 업무의 법 제도적 근거가 매우 

다양하여 유기적으로 연계되어 실행되고 있지 않다.

별도조직 신설(24) 기존조직 편입(19)

부처 조직명 부처 조직명

통계청 혁신행정담당관 해경청 혁신행정법무담당관

병무청 혁신행정담당관 경찰청 혁신기획조정담당관

산림청 혁신행정담당관 소방청 혁신행정감사담당관

특허청 혁신행정담당관

산업통상자원부 혁신행정담당관

보건복지부 혁신행정담당관

환경부 혁신행정담당관

고용노동부 혁신행정담당관
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∙ 정부혁신: 혁신과제 및 정부혁신실행계획 수립과 관련한 업무

∙ 행정제도 개선: 서식･민원 제도 개선 혹은 행정서비스헌장과 관련한 업무

∙ 변화관리: 변화관리 업무 및 변화관리 교육에 관한 업무

∙ 협업:부처 간 혹은 민･관 협업에 관한 업무

∙ 학습조직: <국가공무원법>과 <공무원 인재개발법> 등에 따른 학습동아리 및 역량교육에 

관한 업무

∙ 제안제도: <공무원제안규정> 및 <국민제안규정>에 근거한 제안제도

∙ 정부업무평가: <정부업무평가기본법>에 따른 자체평가와 특정평가

∙ 성과관리: <공무원 성과평가 등에 관한 규정>에 따른 성과관리, 근평, 성과계약제와 관련

한 업무

∙ 조직･정원 관리: 중기인력운영계획･유동정원제･재배치정원제 및 조직개편･정원관리와 

관련한 업무

*출처: 저자 작성

다음 표는 각 부처의 위임전결규정을 통해 혁신행정담당관의 업무를 조사하

여 정리한 내용이다.
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이러한 업무는 정책성과 및 정부혁신이 부처의 예산과 조직, 인사와 유기적

으로 연계되어 있어야 하기 때문에 하나의 부서에서 담당하고 있다는 점에서 

일견 일리는 있으나, 사업 및 과제에 대한 총괄적 관리와 부처의 운영에 관한 

관리가 혁신 실행과 유기적으로 연계되어 수행되고 있다고 보기는 어렵다. 국

정과제 및 자체평가 업무를 포함한 성과관리는 개별 과제 관리로 수행되고 있

고 정부혁신과제 또한 개별 과제 차원에서 수행되고 있기 때문이다. 이러한 업

무들은 부처의 정부업무평가에 대비하기 위한 관리들이라고 할 수 있다. 과제 

관리 활동 차원에서의 정부혁신에 대한 접근은 개방형 혁신 전반의 틀에서 정

책 혁신을 이끌기 위한 체계적 지원을 수행하기에 한계가 있다. 또한 결과 위주

의 평가체계 및 성과관리, 우수사례 위주의 혁신 전파로 똑똑한 실패에 대한 

보상 체계가 미흡하여 적극행정 관점에서의 도전적 혁신활동을 시도하게 하는

데 역부족이다. 따라서 혁신적 활동 수행과 현상 유지적 활동 간의 동등성을 

확보하지 못한다. 

셋째, 혁신 실행 조직의 목표달성을 위한 몰입에 대해 제도적, 정서적 지원, 

실험적 일하는 방식 혁신을 위한 구조적 뒷받침이 부족하다. 예를 들어 조직내

부관리 혁신이나 조직구조 관리 또한 혁신적이고 도전적인 업무의 실행을 지원

하기 보다는 예측가능하고 루틴한 업무의 기능 재조정이나 인력재배치에 보다 

치중되어 있는 상황이다. 

넷째, 법이 정하는 학습동아리 및 역량 강화 교육을 위주로 학습지원이 이루

어지고 있다. 최근에는 아래로부터의 아이디어 발굴을 위한 부처 내부 아이디

어톤, 해커톤과 같은 이벤트들을 시행하고, 이로부터 혁신적 과제를 편성하는 

사례들도 나타나고 있다. 그러나 구성원 간 상호 협력을 통한 혁신 노하우와 

암묵지 공유 시스템, 아이디어의 지속적 창출 지원을 위한 자가학습을 위한 체

계가 보편화되어 혁신이 일상화되어있다고 보기에는 한계가 있다.

따라서 관료제적 운영원리에서 개방형 혁신을 저해하는 요인들을 정책랩을 

통해 상쇄하고 활성화할 수 있도록 혁신 실행을 지원하는 체계로서의 역할이 

강화될 필요가 있다. 
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<표 4-19> 혁신행정담당관 운영 현황

구분 혁신행정담당관 기능 혁신체계 관점에서의 한계 

목표의

명료성 

∙ 정부혁신과제관리

∙ 국정과제관리

∙ 정부혁신 과제관리 활동차원에서 접근하고 있어 개

방형 혁신 전반의 틀에서 정책 혁신을 이끌기 위한 

체계적 지원 부재 

혁신의

 동등성

∙ 일하는 방식 개선

∙ 성과관리

∙ 평가

∙ 혁신과제와 조직내부 관리혁신과의 연계 미흡

∙ 결과 위주의 평가체계 및 성과 관리, 우수사례 위주

의 혁신 전파로 도전적인 똑똑한 실패에 대한 보상 

체계 미흡

∙ 이로 인하여 혁신적 활동 수행과 일상적 활동 간의 

동등성 확보 어려움

혁신의 

적합성 

∙ 직원역량 향상

∙ 조직정원 및 직제

∙ 혁신실행조직의 목표달성을 위한 몰입에 대해 제도

적, 정서적 지원 부족

∙ 실험적 일하는 방식 혁신을 위한 구조적 뒷받침 미흡

혁신의 

일상성

∙ 학습조직

∙ 협업

∙ 행정제도 개선

∙ 변화관리

∙ 구성원간 상호 협력과 학습을 통한 혁신 노하우와 암

묵지 공유 시스템 부재

∙ 아이디어의 지속적 창출 지원을 위한 자가학습 시스

템 미흡

*출처: 저자 작성
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제2절 정책랩 활성화를 위한 준비도 진단

1. 정책랩 도입을 위한 공무원들의 정책랩 방식 혁신활동 수용도 진단

1) 정책문제 파악을 위한 정책랩 방식 혁신활동 의향

정책문제의 정확한 파악을 위한 정책랩 방식 혁신활동을 수행할 의향에 대해 

조사한 결과, ‘다양한 분야 전문가 의견 직접 청취’ 방식의 활동 의향이 4.11점

으로 가장 높은 반면, ‘현장 간담회, 위원회, 온라인 플랫폼 등 기존 방식 활용’ 

의향은 3.06점으로 가장 낮게 나타났다. 

또한 혁신조직 및 일반 부처 공무원 모두 ‘다양한 분야 전문가 의견 직접 청

취’ 활동 의향이 가장 높고, ‘현장 간담회, 위원회, 온라인 플랫폼 등 기존 방식 

활용’ 의향이 가장 낮게 나타났으며, 혁신행정담당관과 벤처형 조직에서 이러

한 경향이 더 두드러졌다.

<표 4-20> 정책문제 파악을 위한 정책랩 방식 혁신활동 의향

(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정책 수요자 및 이해관계자 의견 직접 

청취
4.02 4.01 4.49 3.95

다양한 분야 전문가 의견 직접 청취 4.11 4.08 4.54 4.06

현장 간담회, 위원회, 온라인 플랫폼 

등 기존 방식 활용
3.06 2.98 2.97 3.11

기존 방식 외 심층적 인터뷰, 

데이터 수집 등 활용
3.76 3.70 4.14 3.72

*출처: 저자 작성
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<그림 4-9> 정책문제 파악을 위한 정책랩 방식 혁신활동 의향(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 

<표 4-21> 정책문제 파악을 위한 혁신활동 의향(응답자 특성별)

(단위: 명, 점) 

구분 사례수

정책 수요자

및 이해

관계자 의견

직접 청취

다양한 분야

전문가 의견

직접 청취

현장 간담회, 

위원회, 

온라인 플랫

폼 등 기존 

방식 활용

기존 방식 

외 심층적 

인터뷰, 

데이터 수집 

등 활용

기관 

유형

부 152 3.93 4.05 3.10 3.72

처 14 4.07 3.93 2.86 3.79

청 151 4.12 4.19 3.00 3.83

위원회 33 3.97 4.12 3.21 3.61

직종

일반직 247 4.04 4.16 3.11 3.75

특정직 56 3.89 3.93 2.96 3.61

기술직 28 4.18 4.29 2.96 4.14

계약직 8 3.75 3.25 2.50 3.25

연구직, 지도직 10 4.10 4.20 3.10 4.10

기타 1 4.00 4.00 2.00 4.00

직급

2~3급 5 4.40 4.20 2.60 4.20

4~5급 94 4.26 4.37 2.95 3.95

6~7급 185 3.96 4.03 3.11 3.71

8~9급 66 3.83 3.97 3.11 3.59
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*출처: 저자 작성

정책문제 파악을 위한 혁신활동 의향 또한 기술직-계약직 공무원 간의 인식 

차이가 큰 것으로 나타났다. 기술직 공무원의 경우 ‘현장 간담회, 위원회, 온라

인 플랫폼 등 기존 방식 활용’을 제외한 모든 활동을 수행할 의향이 다른 직종

에 비해 높은 반면, 계약직 공무원 집단은 반대의 추세를 보였다. 또한, 5급 

이상 공무원의 경우, 기존 방식 외의 혁신활동을 수행할 의향이 4.20점 이상으

로 타 집단에 비해 높은 반면, 기존 방식을 활용할 의향은 가장 낮은 것(2.60

점)으로 나타났다.

2) 해결책 모색, 마련을 위한 혁신활동 의향

정책문제에 대한 효과적 해결책 모색과 마련을 위한 정책랩 방식의 혁신활동

에 대해 ‘다양한 분야 전문가 의견 직접 청취’ 활동 의향이 4.06점으로 가장 

높은 반면, ‘현장 간담회, 위원회, 온라인 플랫폼 등 기존 방식 활용’ 의향은 

3.02점으로 가장 낮은 것으로 파악되었다.

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원 모두 ‘다양한 분야 전문가 의견 직접 청

취’ 활동 의향이 가장 높은 경향을 보였으나, 혁신행정담당관은 ‘우리 부 소속

기관 및 실행기관 의견 직접 청취’ 의향이 4.02점으로 가장 높게 나타났다. 혁

신행정담당관의 이와 같은 응답은 정책문제 해결을 위해 다양한 경계를 넘나들

구분 사례수

정책 수요자

및 이해

관계자 의견

직접 청취

다양한 분야

전문가 의견

직접 청취

현장 간담회, 

위원회, 

온라인 플랫

폼 등 기존 

방식 활용

기존 방식 

외 심층적 

인터뷰, 

데이터 수집 

등 활용

재직 

기간

5년 이하 119 3.99 4.13 3.08 3.68

6년 ~ 10년 미만 60 3.87 4.03 3.15 3.75

10년 이상 ~ 20년 미만 115 4.09 4.16 3.03 3.79

20년 이상 56 4.11 4.07 2.98 3.86
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며 부처의 혁신에 도움이 되는 네트워크 관리자로서의 역할 인식이 부족함을 

시사한다.

<표 4-22> 해결책 모색, 마련을 위한 혁신활동 의향

(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정책 수요자 및 이해관계자 직접 대면 3.97 3.87 4.37 3.95

다양한 분야 전문가 의견 직접 청취 4.06 4.01 4.40 4.03

우리 부 소속기관 및 실행기관 의견 

직접 청취
3.91 4.02 4.14 3.82

현장 간담회, 위원회, 온라인 플랫폼 등

기존 방식 활용
3.02 3.01 2.89 3.04

기존 방식 외 워크숍, 포럼 적극 활용 3.73 3.61 4.06 3.74

*출처: 저자 작성

<그림 4-10> 효과적 정책문제 해결책 마련을 위한 정책랩 방식 혁신활동 의향(혁신조직 및 

일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 
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<표 4-23> 해결책 모색, 마련을 위한 혁신활동 의향(응답자 특성별)

(단위: 명, 점) 

구분 사례수

정책 

수요자 및 

이해

관계자 

직접 대면

다양한 

분야 

전문가 

의견 직접 

청취

우리 부 

소속기관 

및 실행 

기관 의견 

직접 청취

현장 

간담회, 

위원회, 

온라인 

플랫폼 등 

기존 방식 

활용

기존 방식 외 

워크숍, 포럼 

적극 활용

기관 

유형

부 152 3.88 4.00 3.88 3.09 3.71

처 14 4.00 4.00 3.93 2.79 3.64

청 151 4.10 4.15 3.94 2.97 3.78

위원회 33 3.79 4.00 3.85 3.00 3.67

직종

일반직 247 3.96 4.08 3.94 3.06 3.76

특정직 56 3.89 4.00 3.80 2.98 3.59

기술직 28 4.36 4.29 4.18 2.93 4.00

계약직 8 3.38 3.25 3.00 2.50 2.88

연구직, 지도직 10 4.00 4.10 3.50 2.80 3.80

기타 1 4.00 4.00 4.00 2.00 4.00

직급

2~3급 5 4.40 4.20 4.00 2.20 4.20

4~5급 94 4.27 4.31 4.27 2.82 3.96

6~7급 185 3.87 3.96 3.80 3.11 3.65

8~9급 66 3.79 3.98 3.68 3.09 3.61

재직 

기간

5년 이하 119 3.88 4.04 3.87 3.08 3.63

6년 ~ 10년 미만 60 3.83 3.98 3.85 3.05 3.68

10년 이상 ~ 20년 미만 115 4.10 4.13 3.92 2.98 3.80

20년 이상 56 4.02 4.05 4.00 2.93 3.88

*출처: 저자 작성

이어서 응답자 특성별 차이를 살펴본 결과, 전반적으로 수치가 낮은 기존 방

식을 제외한 효과적인 정책문제 해결책 마련을 위한 혁신활동에서 기술직-계

약직 간의 차이와 5급 이상-6급 이하 공무원들 간의 차이가 가장 크게 나타났

다. 특히 계약직 공무원들의 경우 기존 방식 외 워크숍, 포럼을 적극적으로 활

용할 의향이 2.88점으로 타 직종보다 유독 낮게 나타났으며, 이외에도 3점 초

반대로 낮은 점수를 보였다. 
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3) 정책대안 프로토타이핑 & 반복실험 의향

발굴된 아이디어의 효과적 실행을 위해 정책대안 프로토타이핑 및 반복실험을 

수행할 의향에 대해 조사한 결과, ‘정책 수요자, 이해관계자, 전문가와 함께 초안 

테스트 결과 반영하여 수정, 정교화’ 활동 의향이 3.92점으로 가장 높고, 다음으

로 ‘초안 소규모 테스트 가능 시 시도’(3.89점), ‘정책 수요자, 이해관계자, 전문

가 참여 워크숍, 포럼 적극 활용하여 초안 작성’(3.74점) 순으로 나타났다. 

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답 모두 ‘정책 수요자, 이해관계자, 

전문가와 함께 초안 테스트 결과 반영하여 수정, 정교화’ 활동 의향이 가장 높

게 나타났으나, 벤처형 조직의 경우 ‘초안 소규모 테스트 가능 시 시도’ 의향이 

4.34점으로 가장 높았다.

<표 4-24> 정책대안 프로토타이핑 & 반복실험 의향

(단위: 점)

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정책 수요자, 이해관계자, 전문가 참여 워

크숍, 포럼 적극 활용하여 초안 작성
3.74 3.51 4.20 3.76

초안 소규모 테스트 가능 시 시도 3.89 3.85 4.34 3.84

정책 수요자, 이해관계자, 전문가와 함께 

초안 테스트 결과 반영하여 수정, 정교화
3.92 3.89 4.29 3.88

*출처: 저자 작성 
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<그림 4-11> 정책대안 프로토타이핑 & 반복실험 의향(조직 유형별)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 

<표 4-25> 정책대안 프로토타이핑 & 반복실험 의향(응답자 특성별)

(단위: 명, 점) 

*출처: 저자 작성 

구분 사례수

정책 수요자, 

이해관계자, 전문가 

참여 워크숍, 포럼 

적극 활용하여 초안

(prototype) 작성

초안

(prototype) 

소규모 테스트

가능 시 시도

정책 수요자, 이해

관계자, 전문가와 

함께 초안(prototype) 

테스트 결과 반영하여 

수정, 정교화

기관 

유형

부 152 3.63 3.84 3.82

처 14 3.57 4.00 3.86

청 151 3.90 3.97 4.04

위원회 33 3.58 3.79 3.85

직종

일반직 247 3.69 3.88 3.90

특정직 56 3.79 3.82 3.86

기술직 28 4.11 4.21 4.29

계약직 8 3.13 3.50 3.38

연구직, 지도직 10 4.00 4.00 4.20

기타 1 4.00 4.00 3.00

직급

2~3급 5 3.80 3.80 4.00

4~5급 94 3.81 4.13 4.16

6~7급 185 3.74 3.86 3.89

8~9급 66 3.62 3.67 3.67

재직 

기간

5년 이하 119 3.61 3.87 3.87

6년 ~ 10년 미만 60 3.67 3.65 3.72

10년 이상 ~ 20년 미만 115 3.85 4.07 4.03

20년 이상 56 3.84 3.86 4.00
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응답자 특성별로 정책대안 프로토타이핑과 반복실험을 수행할 의향에 차이

가 있는지를 살펴본 결과, 기관별 차이는 크게 나타나지 않았으나 기타 문항과 

마찬가지로 직종별(기술직-계약직) 차이가 큰 것으로 파악되었다. 예컨대 기술

직 공무원의 경우 세 항목 모두 4.10점 이상으로 타 직종에 비해 높은 반면, 

계약직 공무원의 경우 3점 초반대로 최저점을 가지는 것으로 나타났다. 

2. 혁신활동 조직 유형의 적합도 진단

정책랩 방식을 활용한 혁신활동의 적극적 실행을 위해 적합한 조직 유형에 

대해 조사한 결과, ‘별도 외부 전담지원체계 통한 실행 필요’가 3.52점으로 가

장 높고, 다음으로 ‘부처 내 별도 직접 수행 조직 설치’(3.43점), ‘부처 내 소관 

과에서 단독 수행 가능’(2.81점), ‘기존 방식 활용으로 충분’(2.69점) 순으로 나

타났다.

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답을 살펴보면, ‘별도 외부 전담지

원체계 통한 실행 필요’가 가장 높고 ‘기존 방식 활용으로 충분’이 가장 낮은 

경향이 나타났으며, 특히 혁신행정담당관과 벤처형 조직에서 기존 방식 활용에 

더 부정적인 것으로 나타났다.

<표 4-26> 정책랩 방식 혁신활동 조직 유형의 적합도

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

부처 내 소관 과에서 단독 수행 가능 2.81 2.61 2.89 2.88

부처 내 별도 직접 수행 조직 설치 3.43 3.44 3.63 3.39

별도 외부 전담지원체계 통한 실행 필요 3.52 3.45 3.80 3.51

기존 방식 활용으로 충분 2.69 2.61 2.40 2.77

*출처: 저자 작성
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<그림 4-12> 정책랩 방식 혁신활동 조직 유형의 적합도(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점] 

*출처: 저자 작성 

<표 4-27> 정책랩 방식 혁신활동 조직 유형의 적합도(응답자 특성별)

(단위: 명, 점)

구분 사례수

부처 내 소관 

과에서 단독 

수행 가능

부처 내 별도

직접 수행 

조직 설치

별도 외부 

전담지원체계 

통한 실행 필요

기존 방식 

활용으로 

충분

기관 

유형

부 152 2.76 3.33 3.41 2.72

처 14 3.07 3.71 3.29 2.50

청 151 2.85 3.56 3.68 2.67

위원회 33 2.73 3.15 3.36 2.73

직종

일반직 247 2.77 3.40 3.50 2.72

특정직 56 2.88 3.46 3.55 2.75

기술직 28 3.25 3.43 3.54 2.57

계약직 8 2.50 3.13 3.38 2.13

연구직, 지도직 10 2.50 4.00 4.10 2.40

기타 1 1.00 3.00 2.00 3.00

직급

2~3급 5 2.80 3.60 3.40 1.60

4~5급 94 2.79 3.44 3.40 2.74

6~7급 185 2.85 3.41 3.60 2.69

8~9급 66 2.71 3.44 3.47 2.68

재직 

기간

5년 이하 119 2.80 3.44 3.49 2.79

6년 ~ 10년 미만 60 2.82 3.18 3.52 2.63

10년 이상 ~ 20년 미만 115 2.74 3.48 3.55 2.70

20년 이상 56 2.96 3.55 3.54 2.50

*출처: 저자 작성
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이어서 정책랩 방식의 혁신활동을 수행하기에 적합한 조직 유형에 대한 응답

자 특성별 차이를 살펴보았다. 응답자 특성과 무관하게 모두 기존 방식의 활용

에 대해 가장 낮게 평가하였고, 특히 2~3급 공무원들의 점수(1.60점)가 유독 

낮았다. 기관 유형과 직급에 따른 차이는 크게 나타나지 않은 반면, 직종별로는 

비교적 다른 의견을 가지는 것으로 나타났다. 특히 연구직, 지도직의 경우 ‘부

처 내 별도 직접 수행 조직 설치’(4.0점)와 ‘별도 외부 전담지원체계 통한 실행 

필요’(4.1점)를 높게 평가한 반면, ‘부처 내 소관 과에서 단독 수행 가능’과 ‘기

존 방식 활용’은 각각 2.5점, 2.4점으로 유독 낮게 평가하였다. 

3. 혁신체계 차원의 준비도

1) 혁신활동의 동등성 확보 여부 진단

소속 부처의 혁신활동 동등성 확보 여부에 대해 조사한 결과, ‘혁신적 아이

디어 도입 체계 구축 정도’가 52.1점으로 가장 높고, 다음으로 ‘혁신적 아이디

어 도입 정도’(50.5점), ‘민간/시민과의 소통 정도’(47.4점), ‘업무 보고 절차의 

유연성’(35.1점) 순으로 나타났다.

혁신행정담당관 및 벤처형 조직에서는 ‘혁신적 아이디어 도입 정도’가 가장 

높게 나타난 반면, 일반 공무원에서는 ‘혁신적 아이디어 도입 체계 구축 정도’

가 가장 높은 것으로 조사되었다. 한편 ‘업무 보고 절차의 유연성’은 혁신조직 

소속 및 일반부처 공무원들의 응답에서 모두 가장 낮게 나타났으며, 특히 일반 

공무원(32.6점)에서 가장 낮은 경향을 보였다.
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<표 4-28> 혁신활동의 동등성 확보 여부 진단

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

민간/시민과의 소통 정도 47.4 53.6 47.9 44.6

혁신적 아이디어 도입 정도 50.5 56.6 57.9 46.5

업무 보고 절차의 유연성 35.1 41.1 33.6 32.6

혁신적 아이디어 도입 체계 구축 정도 52.1 54.8 50.0 51.3

*출처: 저자 작성

<그림 4-13> 혁신활동의 동등성 확보 여부 진단(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점]

*출처: 저자 작성 

<표 4-29> 혁신활동의 동등성 확보 여부 진단(응답자 특성별)

(단위: 명, 점)

구분 사례수

민간/시민

과의 소통 

정도

혁신적 

아이디어 

도입 정도

업무 보고 

절차의 

유연성

혁신적 

아이디어 

도입 체계 

구축 정도

기관 

유형

부 152 43.6 45.1 34.2 48.4

처 14 50.0 64.3 46.4 64.3

청 151 50.8 54.0 34.4 54.1

위원회 33 48.5 53.8 37.1 55.3
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*출처: 저자 작성

기관 유형별 차이로는 부 소속 공무원의 경우 대체로 최저점을 준 반면, 처

는 혁신활동의 동등성이 비교적 잘 확보되었다고 평가하였다. 특히 ‘혁신적 아

이디어 도입 정도’와 ‘혁신적 아이디어 도입 체계 구축 정도’는 64.3점으로 다

른 기관에 비해 유독 높게 나타났다. 직종별 추세를 살펴보면, ‘업무 보고 절차

의 유연성’은 전체적으로 가장 낮은 점수를 보이는데 그중 연구직, 지도직의 

점수가 25점으로 유난히 낮았다. 직급별로는 2~3급 공무원의 경우 ‘민간/시민

과의 소통 정도’를 70점으로 높게 평가한 반면, ‘혁신적 아이디어 도입 체계 

구축 정도’는 40점으로 큰 차이를 보였다. 

2) 혁신목표의 명확성 진단

소속 부처의 혁신목표 명확성과 관련하여, ‘성과평가의 조직 목표 반영 정도’

구분 사례수

민간/시민

과의 소통 

정도

혁신적 

아이디어 

도입 정도

업무 보고 

절차의 

유연성

혁신적 

아이디어 

도입 체계 

구축 정도

직종

일반직 247 46.5 51.5 35.2 54.4

특정직 56 50.0 42.9 33.5 48.7

기술직 28 47.3 55.4 36.6 43.8

계약직 8 53.1 56.3 50.0 43.8

연구직, 지도직 10 55.0 50.0 25.0 45.0

기타 1 25.0 50.0 25.0 75.0

직급

2~3급 5 70.0 60.0 50.0 40.0

4~5급 94 44.7 58.2 36.2 56.6

6~7급 185 49.1 49.2 36.1 51.1

8~9급 66 45.1 42.4 29.5 49.6

재직 

기간

5년 이하 119 47.9 48.7 34.0 51.9

6년 ~ 10년 미만 60 46.7 45.4 32.9 48.8

10년 이상 ~ 20년 미만 115 46.1 52.0 32.8 51.7

20년 이상 56 50.0 56.7 44.2 57.1
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가 60.9점으로 가장 높고, 다음으로 ‘혁신성과의 실적 통한 확인 가능 정

도’(51.8점), ‘정부혁신평가와 직접 관계되지 않은 혁신에 대한 관심 및 지원 

정도’(47.8점) 순으로 나타났다. 

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답 모두 ‘성과평가의 조직 목표 반

영 정도’가 가장 높게 나타난 것으로 파악되었다. 한편 혁신행정담당관은 ‘혁신

성과의 실적 통한 확인 가능 정도’를 가장 낮게 평가한 반면, 벤처형 조직 및 

일반 공무원에서는 ‘정부혁신평가와 직접 관계되지 않은 혁신에 대한 관심 및 

지원 정도’가 가장 낮게 나타났다.

<표 4-30> 혁신목표의 명확성 진단

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

정부혁신평가와 직접 관계되지 않은 

혁신에 대한 관심 및 지원 정도
47.8 53.3 45.0 45.7

혁신성과의 실적 통한 확인 가능 정도 51.8 53.1 59.3 50.0

성과평가의 조직 목표 반영 정도 60.9 61.0 65.7 60.0

*출처: 저자 작성

<그림 4-14> 혁신목표의 명확성 진단(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점] 

*출처: 저자 작성 
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<표 4-31> 혁신목표의 명확성 진단(응답자 특성별)

(단위: 명, 점)

구분 사례수

정부혁신평가와 

직접 관계되지 않

은 혁신에 대한 

관심 및 지원 정도

혁신성과의 

실적 통한 확인 

가능 정도

성과평가의 

조직 목표 

반영 정도

기관 

유형

부 152 45.9 49.3 57.9

처 14 58.9 51.8 62.5

청 151 48.5 54.0 63.7

위원회 33 48.5 53.0 60.6

직종

일반직 247 48.6 52.4 61.8

특정직 56 44.2 50.4 58.0

기술직 28 50.9 46.4 57.1

계약직 8 56.3 40.6 50.0

연구직, 지도직 10 32.5 65.0 72.5

기타 1 50.0 75.0 50.0

직급

2~3급 5 55.0 45.0 65.0

4~5급 94 53.7 56.4 64.6

6~7급 185 47.0 50.0 60.9

8~9급 66 40.9 50.8 54.9

재직 

기간

5년 이하 119 45.6 50.6 57.1

6년 ~ 10년 미만 60 44.6 50.4 59.2

10년 이상 ~ 20년 미만 115 46.7 51.1 63.5

20년 이상 56 58.0 57.1 65.2

*출처: 저자 작성

이어서 응답자의 특성별로 혁신목표의 명확성을 다르게 평가하는지를 살펴

보았다. 대체로 최저점을 보인 ‘정부혁신평가와 직접 관계되지 않은 혁신에 대

한 관심 및 지원 정도’ 항목에서 처 소속 공무원의 점수가 58.9점으로 타 기관

에 비해 10점 이상 차이 나는 것이 특이점으로 관찰되었다. 직종별 차이로는 

연구직, 지도직이 ‘성과평가의 조직 목표 반영 정도’와 ‘혁신성과의 실적 통한 

확인 정도’를 각각 72.5점, 65점으로 평가하여 타 직종에 비해 높은 점수를 준 

것으로 나타났다. 
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3) 혁신활동의 일상성 확보 여부 진단

소속 부처 혁신활동의 일상성이 확보되었는지에 대해 조사한 결과, ‘부처 구

성원의 자율적 혁신 활동 수행’이 53.6점으로 가장 높고, 다음으로 ‘혁신 활동

으로 인한 본래 업무 영향’(47.3점), ‘혁신으로 인한 행사, 회의 참석 요구 정

도’(41.7점) 순이었다.

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답 모두 ‘부처 구성원의 자율적 혁

신 활동 수행’이 가장 높고 ‘혁신으로 인한 행사, 회의 참석 요구 정도’가 가장 

낮은 경향이 나타났다.

<표 4-32> 혁신활동의 일상성 확보 여부 진단

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

혁신 활동으로 인한 본래 업무 영향 47.3 50.0 50.0 45.6

혁신으로 인한 행사, 회의 참석 요구 정도 41.7 42.3 48.6 40.3

부처 구성원의 자율적 혁신 활동 수행 53.6 54.6 61.4 51.8

*출처: 저자 작성

<그림 4-15> 혁신활동의 일상성 확보 여부 진단(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점] 

*출처: 저자 작성
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<표 4-33> 혁신활동의 일상성 확보 여부 진단(응답자 특성별)

(단위: 명, 점)

구분 사례수

혁신 활동으로 

인한 본래 업무 

영향

혁신으로 인한 

행사, 회의 참석 

요구 정도

부처 구성원의 

자율적 혁신 활동 

수행

기관 

유형

부 152 45.4 39.1 49.0

처 14 51.8 44.6 51.8

청 151 48.5 43.5 56.5

위원회 33 48.5 43.9 62.1

직종

일반직 247 48.3 41.3 54.6

특정직 56 42.4 39.3 53.1

기술직 28 44.6 42.9 49.1

계약직 8 62.5 68.8 43.8

연구직, 지도직 10 42.5 37.5 52.5

기타 1 75.0 75.0 50.0

직급

2~3급 5 55.0 65.0 45.0

4~5급 94 49.2 40.2 58.5

6~7급 185 46.2 43.1 52.7

8~9급 66 47.0 38.3 49.6

재직 

기간

5년 이하 119 46.4 42.4 53.2

6년 ~ 10년 미만 60 47.5 41.7 52.9

10년 이상 ~ 20년 미만 115 46.5 39.3 53.3

20년 이상 56 50.4 45.1 55.8

*출처: 저자 작성

이어서 응답자 특성별 차이로는 계약직이 타 직종에 비해 ‘혁신활동으로 인

한 본래 업무 영향’이 유독 높고(62.5점), 2~3급 공무원이 ‘혁신으로 인한 행

사, 회의 참석 요구 정도’를 65.0점으로 타 직급에 비해 높게 평가한 것으로 

나타났다. 기관 유형별로는 큰 차이를 보이지 않았다. 
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4) 혁신활동의 적합성 진단

소속 부처 혁신활동의 적합성에 대해 ‘지식 및 역량 강화 교육 정도’와 ‘창의

적, 혁신적 업무수행에 대한 보상 정도’가 각각 52.5점으로 가장 높고, 다음으

로 ‘혁신적 아이디어 업무 적용 지원’(51.7점), ‘성과평가 시스템 만족도’(48.8

점) 순으로 나타났다.

혁신조직 소속 및 일반부처 공무원들의 응답을 살펴보면, 혁신행정담당관 및 

벤처형 조직에서는 ‘창의적, 혁신적 업무수행에 대한 보상 정도’가 가장 높게 

나타난 반면, 일반 공무원에서는 ‘지식 및 역량 강화 교육 정도’가 가장 높은 

것으로 조사되었다. 한편 모든 조직 유형에서 ‘성과평가 시스템 만족도’가 가장 

낮았다.

<표 4-34> 혁신활동의 적합성 진단

(단위: 점) 

항목 전체

혁신조직 및 일반

혁신행정 

담당관

벤처형 

조직

일반 

공무원

지식 및 역량 강화 교육 정도 52.5 51.0 54.3 52.9

창의적, 혁신적 업무수행에 대한 

보상 정도
52.5 56.6 54.3 50.3

성과평가 시스템 만족도 48.8 47.2 52.9 48.8

혁신적 아이디어 업무 적용 지원 51.7 53.6 52.9 50.7

*출처: 저자 작성
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<그림 4-16> 혁신활동의 적합성 진단(혁신조직 및 일반)

[Base: 전체(n=350) / 단위: 점] 

*출처: 저자 작성 

<표 4-35> 혁신활동의 적합성 진단(응답자 특성별)

(단위: 명, 점) 

구분 사례수

지식 및 역량 

강화 교육 

정도

창의적, 

혁신적 

업무수행에 

대한 보상 정도

성과평가 

시스템 

만족도

혁신적 

아이디어 

업무 적용 

지원

기관 

유형

부 152 49.5 47.9 44.6 47.7

처 14 66.1 58.9 55.4 55.4

청 151 55.5 55.5 51.5 55.3

위원회 33 47.0 57.6 53.0 52.3

직종

일반직 247 53.1 53.6 49.5 52.7

특정직 56 52.7 49.6 47.8 49.6

기술직 28 47.3 45.5 41.1 48.2

계약직 8 40.6 53.1 46.9 43.8

연구직, 지도직 10 60.0 60.0 57.5 52.5

기타 1 50.0 50.0 75.0 75.0

직급

2~3급 5 40.0 40.0 50.0 45.0

4~5급 94 51.3 58.8 50.8 55.3

6~7급 185 52.8 52.7 48.9 50.1

8~9급 66 54.2 43.9 45.5 51.5

재직 

기간

5년 이하 119 51.5 50.8 48.5 50.0

6년 ~ 10년 미만 60 53.8 48.8 42.5 50.4

10년 이상 ~ 20년 미만 115 50.0 52.0 49.1 52.0

20년 이상 56 58.5 61.2 55.4 56.3

*출처: 저자 작성
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이어서 응답자의 특성별 차이가 나타났는지를 살펴보았다. 먼저 기관 유형별

로는 ‘지식 및 역량 강화 교육 정도’ 항목에 처 소속 공무원이 66.1점으로 타 

기관에 비해 높은 점수를 보였다. 직종별 차이로는 계약직 공무원의 ‘지식 및 

역량 강화 교육 정도’ 점수가 40.6점으로 타 직종에 비해 유독 낮았으며, 연구

직, 지도직의 경우 ‘지식 및 역량 강화 교육 정도’와 ‘창의적, 혁신적 업무수행

에 대한 보상 정도’가 각각 60.0점으로 비교적 높게 나타났다. 직급별로는 2~3

급이 ‘지식 및 역량 강화 교육 정도’와 ‘창의적, 혁신적 업무수행에 대한 보상 

정도’를 각각 40.0점으로 낮게 평가한 반면, 4~5급은 ‘창의적, 혁신적 업무수

행에 대한 보상 정도’를 58.8점으로 높은 점수를 주었다.
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제3절 소결 : 정책랩 운영 활성화를 위한 요인 탐색

제4장에서는 국내 개방형 혁신의 현재, 그리고 관료제 운영 원리에 대한 처

방을 통해 개방적 혁신을 촉진해줄 수 있는 정책랩을 도입, 활성화 할 미래를 

위한 진단을 실시하였다. 그 결과를 요약하면 다음과 같다. 

1. 현재: 국내 개방형 혁신의 현 주소

1) 참여제도

현 정부의 국민참여제도와 혁신활동 조직 현황 분석을 통해 개방형 정부혁신

의 특성을 갖추고 있는지 그 수준을 진단한 결과는 다음과 같다. 먼저 개방성의 

측면에서 볼 때 현 정부의 국민참여제도는 적어도 양적인 측면에서는 개방성이 

확대되었음을 확인할 수 있었다. 국민 참여를 전제로 하는 제도나 프로그램의 

수가 급증하고 있고 국민 참여를 독려하고 상시적으로 열려있는 플랫폼 유형의 

제도 또한 상당수 구축되었기 때문이다. 그러나 제도나 프로그램, 플랫폼의 운

영만이 국민 참여를 보장하는 것은 아니라는 점에서 개방성의 진정한 의미가 

퇴색되지 않도록 개방성을 유지･확대하는 방안을 모색할 필요가 있다. 특히 아

이디어를 단순히 제안하는 단계에서 한시적으로 운영되는 프로그램 수준의 국

민참여제도들이 대다수라는 점에서 정책과정 전반에서의 개방성 확대가 필요

하다는 점을 고려해야 한다.

둘째, 행동 지향성의 측면에서는 빠른 속도와 반복적인 테스트 및 피드백을 

거친 정책개선으로 이어지는 경우가 드물다는 점을 지적할 수 있겠다. 대부분

의 참여제도는 정부와 국민 간 양방향으로 설계되어 있긴 하지만, 실상은 대부

분 의견 수렴 활동이 국민들로부터 정부로 유입되는 단방향성이 강한 것으로 
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판단된다. 즉, 개방형 혁신을 촉진하는 나선형의 피드백과 학습의 순환이 나타

나는 경우는 드물고, 이 과정이 기민하고 빠르게 이루어지는 것은 더욱 어려운 

것으로 보인다. 대체로 단발성 간담회･협의회의 형태로 진행되기 때문이기도 

하고, 프로토타입 제작을 통해 시행착오를 통해 적응적으로 정책을 개발하려는 

노력 또한 미진하기 때문이다. 이로 인해 아이디어 제안 이상의 공동생산 단계

로 나아가지 못하고 있다.

셋째, 개방형 정부혁신의 사용자 우선주의를 고려할 때, 현재의 국민참여제

도들은 국민을 아이디어 제안자 이상의 ‘정책의 사용자’로서의 지위를 전제한 

상호작용은 부족한 것으로 판단된다. 현재 사용자 경험을 탐색하고 반영하고자 

하는 노력은 대부분 공공서비스를 기술개발의 방식으로 개선하고자 하는 리빙

랩 방식의 참여제도에서 일부 나타나고 있을 뿐이다.

넷째, 개방형 정부혁신의 공동생산의 측면을 고려할 때, 정책 형성 및 제안 

단계에서의 개방을 통한 국민참여의 제고는 이루어지고 있지만 그 이후 정책의 

결정과 집행, 평가 수준에서의 공동생산은 거의 이루어지지 않고 있다고 봐도 

무방하다 할 것이다. 이미 이들 제도들이 채택하고 있는 방법과 도구들에서부

터 공동생산을 촉진하는 요인들은 찾아보기 어려운 상황이다. 예를 들어 리빙

랩･해커톤･데이터톤과 같은 용어가 많이 활용되고 있음을 확인할 수 있었다. 

하지만 추진경과 및 계획을 살펴보면, 계획 혹은 사용경험을 애플리케이션을 

통해 수렴하는 수준에 그치며, 정부, 기업관계자와 시민이 한데 모이는 자리는 

부재(환경부, 2018.07.25)한 경우가 많다. 즉, 개방형 혁신의 개념 및 용어를 

차용하지만, 운영 절차 및 방법론은 기존의 시민참여제도의 내용을 답습하는 

모습을 보임으로써 실질적인 정책 공동생산으로 이어지지 못하고 있다.

이에 더하여, 정부혁신 국민포럼 운영위원단에서도 국민제안 피드백 체계 확

립과 같은 체계에 관한 부분이나, 공무원들의 적극적인 참여, 태도 변화와 같은 

마인드셋의 필요성을 제시하는 등 보완점이 지적되기도 하였다(정상훈, 2019: 

18).
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<표 4-36> 문재인 정부 참여제도 수준 진단

개방성 행동 지향성 사용자 우선주의 공동생산

∙ 개방의 양적 측면

의 성장

∙ 정책의제 및 아이디

어 제안의 수준에서

만 높은 개방성

∙ 프로토타입 X

∙ 단발성 간담회, 협의

회를 통한 의견수렴

∙ 학습고리 형성 실패

∙ 현장에서의 사용자

(정책수요자) 경험

에 대한 조사 부재

∙ 이를 반영한 정책 

개선안의 수정 및 

발전 과정 부재)

∙ 아이디어 수집 이후 

정책의 형성, 결정, 

집행, 평가의 모든 

과정의 투명성 ↓

*출처: 저자 작성

2) 개인, 조직, 체계 수준의 개방형 혁신 현황

위에서 검토한 현행 참여제도의 효과성에 대하여 공무원들은 보통을 약간 상

회(3.0~3.2점/5점) 하는 수준으로 인지하고 있었다. 그러나 제안, 게시판, 위

원회보다 더 적극적인 참여라고 할 수 있는 주민참여형 문제발굴과 해결에 대

해서는 공무원들이 효과성을 더 높게 인식 (3.3~3.7점/5점)하는 것으로 나타

났다. 보다 구체적으로 개방형 혁신의 유용성에 대해서도 특히 벤처형 조직 공

무원의 경우 개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산의 유용성에 대한 매

우 높은 동의율을 보이고 있다 (77-82점/100점). 이는 일부 혁신적 활동을 수

행하고 있는 공무원들의 입장에서는 현행 참여제도보다 개방성, 행동 지향성, 

사용자 우선, 공동생산의 측면에서 진일보한 형태의 개방형 혁신이 요구되는 

상황임을 시사한다. 

그렇다면 현재 조직 수준에서는 개방형 혁신을 실행할 수 있도록 적응적 공

간으로서, 경계확장자로서의 조직이 뒷받침되고 있는가? 개인과 조직의 개방형 

혁신을 지원할 수 있는 체계는 갖추어져 있는가? 본 연구는 벤처형 조직을 혁

신 실행조직으로, 혁신행정담당관을 혁신지원체계로 구분하고 진단을 실행하

였다. 벤처형 조직은 미래지향적이고 복잡한 정책문제를 대상으로 혁신을 실행

하기 보다는 정책현안 해결을 위한 기술적 인프라 구축 위주로 과제가 수행되

고 있어 결국 타부처와의 협업, 이해관계자와의 참여적 프로토타이핑의 필요성
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이 비교적 낮다고 볼 수 있겠다. 따라서 기존 벤처형 조직의 구조와 운영방식을 

유지하되 정책랩과 연계하여 보다 도전적이고 미래지향적인 미션을 수행하도

록 대상 과제를 확대하고, 실제로 공무원이 벤처형 조직을 도전적 정책 문제 

해결을 위한 적극적 실험을 수행할 수 있는 적응적 공간, 보다 많은 정책 수요

자와 이해관계자와 함께 공동생산하는 경계확장자로서의 기능을 부여할 필요

가 있다. 

벤처형 조직이 애자일한 방식으로 독립적 권한을 갖고 자원을 지원받으면서 

혁신활동을 수행할 수 있는 구조를 갖추었음에도 불구하고 폭넓은 이해관계자

의 참여와 참여적 프로토타이핑 실행을 통해 정책완성도를 높여가는 혁신실행

조직으로 운영되지 못하는 것은 단순히 조직 차원에서의 문제가 아니라 이를 

지원하는 체계 차원에서의 미흡함이 있기 때문이다. 혁신업무를 일상적 업무와 

분리하되 동등한 가치를 가질 수 있도록 하고 이를 위한 적정 수준의 자원 투입

과 보상, 역량 강화 지원을 통해 개방형 혁신을 활성화하기 위한 체계가 부재하

다고 할 수 있다. 

2. 미래: 개방형 혁신을 위한 정책랩의 도입 준비도

개방형 혁신의 현재를 진단한 결과 정부는 개방의 폭과 깊이를 확대하기 위

해 많은 참여제도를 도입하고 있으며 공무원들은 기존의 참여제도보다 진일보

된 형태의 개방형 혁신의 유용성을 인식하고 있다. 그렇다고 하더라도 앞서 이

론적 검토를 통해 고찰한 바와 같이 개방형 혁신의 특성은 관료제와 상충하는 

지점을 갖고 있으며 부처의 업무 영역이 곧 부처의 생존 영역이기 때문에 문제

의 복잡성을 인식하고 집단지성과 협업을 통해 문제 해결을 시도하는 것은 상

당히 많은 노력을 요한다. 이에 본 연구는 정책랩이 개방형 혁신과 관료제의 

원리의 충돌을 완화시킬 수 있는 처방적 특성을 갖고 있다고 보고 이를 더욱 

활성화할 것을 주장하는 바이다. 
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그러나 정책랩의 활성화는 단순히 정책랩의 거버넌스를 꾸리고 워크숍을 운

영하여 정책의제를 발굴하는 것에 그치는 것이 아니라 정부와의 유기적 연계와 

협력 속에서 운영될 때 정책과정 전 주기를 혁신할 수 있다. 따라서 정책랩 활

성화를 위해서는 공무원의 정책랩 방식에 대한 수용도를 간과해서는 안된다. 

또한 정책랩을 해외의 일부 사례에서와 같이 정부 내부 조직으로 운영될 필요

성에 대해 동의하는지, 그리고 현행 정부혁신지원체계가 정책랩 방식과 같은 

혁신적 활동을 뒷받침할 준비가 되어 있는지에 대해 파악할 필요가 있다. 

1) 개인: 정책랩 방법론에 대한 인지도 및 필요성에 대한 교육 필요

정책 과정별 정책랩 방식 혁신활동에 대한 수용도 조사 결과 공무원들은 대

체로 정책과정 초기단계, 즉 정책문제 파악을 위한 정책랩 방식의 활용에 대해 

수용도가 높고 그 다음으로 정책문제 해결책 마련, 정책대안 프로토타이핑 및 

반복실험 순으로 나타났다. 여전히 우리나라 공무원들은 개방형 정부혁신에 있

어서 공동생산을 위한 빠른 실험과 학습과정 보다는 문제 파악과정을 정책수요

자와 함께 하고자 하는 성향이 높은 상황임을 시사한다. 

또한 정책기획의 중요한 역할을 하는 4-5급 공무원들 또한 각 과정에서 모

두 4.0 (5점 척도)이상의 수용도를 보이고 있고 정책문제를 파악하고 해결책을 

모색하는 과정에서 기존의 참여 방식을 활용하는 것에 대해 보통 이하의 동의

수준을 보이고 있어 정책랩 방식의 혁신활동에 대한 수용도가 중간관리자급 이

상에서는 확보되었다고 판단된다. 

한편 일반 공무원의 경우 현행 참여제도의 효과성에 대한 인식, 개방형 혁신

의 유용성에 대한 인식, 정책랩 방식의 혁신활동에 대한 수용도가 벤처형 조직 

소속 공무원 보다 낮은 것으로 나타났고 기존 방식의 활용을 더 선호하는 것으

로 나타났다. 또한 정책랩 활용에 대한 수용도 측면에서 공무원들은 대체로 보

통 이상의 동의 수준을 보이고 있음에도 불구하고 정책랩 활용이 적합한 영역

에서 문화/관광 영역을 가장 높게 꼽았고 그 이외에 교통, 환경, 주거/지역사회 
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개발로 꼽았다. 교육, 복지, 경제･산업 분야의 경우 국민의 삶에 직접적인 영향

을 미치는 주요 정책 분야임에도 불구하고 높은 순위에 들지 못한 것으로 나타

났다. 이들 영역은 다른 영역에 비하여 정책의 불확실성과 복잡성이 높은 반면 

정부의 역할 비중이 높았던 영역이다. 

이에 공무원들이 직접 정책랩을 운영하지는 않더라도 정책랩을 운영하는 전

문기관과의 협업을 통해 정책랩 방식의 정책과정 혁신을 실행하기 위해서는 매

우 체계적인 실습과 체험 위주의 교육과정이 필요할 것으로 판단된다. 교육을 

통해 본고가 개방형 정부혁신을 촉진하는 방법으로 제안하는 정책랩이 이해관

계자와 사용자의 정책과정 전반의 참여를 보장함과 동시에, 애자일하게 운영될 

수 있도록 프로토타입 제작과 같은 다양한 방법론을 사용하고, 시행착오를 통

한 학습 고리를 만들고자 하며, 정책랩의 진정한 도입과 운영을 위해 참여자들

의 마인드셋을 확립시키고자 하는 적합한 방법론임을 이해할 수 있을 것이다. 

이를 통해 복합적 난제 해결을 위한 정책 공동생산, 이를 위하여 보다 깊고 넓

은 수준의 개방, 소통과 합의에 기반한 의제 설정, 민첩성과 점증성에 기반한 

정책형성 과정에 대한 인식과 행동의 변화가 가능할 것으로 기대한다.

2) 조직: 외부 정책랩 + 내부 혁신실행조직

공무원들은 소속에 무관하게 정책연구용역과 같은 방식으로 정부 내부에서 

정책랩 방식의 활동을 수행하는 것에 대해 보통 이하의 동의 수준을 보인 반면 

별도의 외부 전담지원체계의 필요성에 대해 가장 높은 수준으로 동의하였다. 

그러나 정책기획에서 중추역할을 맡고 있는 4-5급, 2-3급 공무원들은 부처 내 

별도 직접 수행 조직 형태를 외부 전담지원체계보다 선호하는 것으로 나타났

다. 이는 실제 프로토타이핑은 집행을 포함하는 과정이기 때문에 실험과 정책

의 연계를 높여 현장과 정책의 간극을 실질적으로 줄일 수 있는 방식이 때문인 

것으로 판단된다. 이러한 결과는 외부 정책랩과 내부 혁신실행조직 간 연계와 

협업에 의한 정책랩 운영이 필요함을 시사한다. 자신의 문제해결 프로젝트를 
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통해 직접 혁신활동을 현재 수행하고 있는 벤처형 조직 소속 공무원들이 정책

과정 전반에서 정책랩 방식의 활용에 대한 높은 수용도를 보인 것 또한 정책랩

과 문제해결형 조직 간 부합성이 높음을 시사한다. 

3) 체계: 목표명확성, 동등성, 적합성, 일상성 제고를 위한 지원 필요

혁신체계와 관련해서는 응답 공무원들이 속한 부처가 혁신활동의 우선순위

를 인정하여 조직의 목표 및 성과와 부합하게 운영되는지 (목표 명확성), 교육, 

보상, 성과평가에 있어서 일상적인 업무와 혁신적 업무에 대한 동등한 지원체

계가 있는지 (동등성), 새로운 방식 시도에 대한 지원이 있는지 (적합성), 핵심

업무와 혁신업무가 일치하는지 (일상성)를 위주로 질문하였다. 이러한 혁신체

계 상의 준비가 갖추어졌을 때 정책랩 방식의 혁신활동이 더욱 활성화될 수 있

기 때문이다. 

혁신체계 수준에서의 준비도 분석 결과 일반공무원들이 혁신행정담당관, 벤

처형 조직 소속 공무원들에 비하여 대체로 모든 항목에서 보통 이하의 매우 낮

은 평가를 하고 있는 것으로 나타났다. 첫째, 목표 명확성이 경우 정부혁신평가

와 직접 관계되지 않은 혁신에 대한 관심과 지원의 정도가 여전히 낮은 것으로 

나타났다. 평가대상으로서의 혁신 업무 수행은 정책랩이 지향하는 도전적 문제

의 솔루션을 반복적으로 실험하여 완성도를 높여가는 방식과는 논리적으로 부

합하지 않다는 점에서 개선이 요구된다. 혁신목표 달성을 통한 성과가 개인 실

적과 연계되는 정도 또한 보통 수준인 것으로 나타났다. 따라서 정책랩 활성화

를 위해서는 정책랩 방식의 혁신적 활동을 수행하는 것에 부합하는 평가 방식, 

조직의 목표와 개인의 혁신활동 목표가 일치되면서도 실적보다는 도전적 활동

에 몰입할 수 있는 평가제도 설계가 필요함을 시사한다. 

둘째, 동등성의 경우 정책랩 방식의 혁신을 위해서는 다양한 지식의 원천으

로부터의 아이디어 수집, 시민과의 소통이 다른 업무 활동과 비교해서 중요도

가 낮아서는 안되는데, 공무원들은 혁신 아이디어의 도입체계 구축에 대해서는 
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보통 이상의 평가를 하는 것으로 나타났다. 그러나 실질적으로 외부 환경과의 

소통 통로라고 할 수 있는 시민과의 소통 활동에 대해서는 벤처형 조직과 일반

공무원 모두 보통 이하의 평가를 하고 있어서 개방과 소통의 깊이와 범위를 확

대하기 위한 체계 수준에서의 준비는 미흡한 것으로 나타났다. 따라서 네트워

크 관리 기능을 보다 체계화하여 정책랩 뿐만 아니라 다양한 이해관계자와의 

협업을 강화할 필요가 있다. 그 외에도 보고체계는 모든 혁신체계 수준 항목에

서 가장 미흡한 것으로 나타났다. 혁신 업무의 우선순위를 고려할 때 유연한 

보고체계 등 현행 벤처형 조직의 구조를 벤치마킹하여 민첩한 혁신 활동이 이

루어질 수 있도록 뒷받침할 필요가 있다. 

셋째, 적합성의 경우 혁신행정담당관 및 벤처형 조직 소속 공무원들은 일반

공무원들(50점대)에 비하여 창의적이고 혁신적 업무 수행에 대한 보상 정도 및 

혁신적 아이디어의 업무 적용에 있어서 높은 평가를 하고 있다. 그러나 성과평

가 시스템은 정책랩과 같은 혁신적 방법을 공무원에게 활용할 것을 장려하기에

는 매우 부족한 것으로 나타나고 있다. 지금까지는 주로 우수 사례에 대한 보상

이 이루어진 반면, 실패 사례에 대한 공유와 학습, ‘똑똑한 실패’에 대한 장려가 

미흡한 상황이다. 따라서 정책랩 방식을 활용한 프로토타이핑의 활성화로 정책

과정 전반의 혁신을 위해서는 학습가능한 실패를 장려하는 체계가 요구된다. 

한편 이러한 개방형 혁신 활성화를 위한 체계는 단순히 혁신행정담당관의 기능

에만 국한하지 않는다. 혁신행정담당관의 기능도 정부업무평가기본법, 국가공

무원법, 공무원 성과평가 등에 관한 규정 등 다양한 법 제도적 한계 내에서 이

루어지고 있으며, 이러한 법제도가 정책랩 방식의 혁신을 실행하는데 걸림돌로 

작용할 수 있는 것이다.

넷째, 일상성의 경우 공무원들은 자율적 혁신 업무 수행에 있어서 보통 수준

으로 평가하였고 벤처형 조직 이외의 공무원들은 보통 이상으로 평가하였다. 

또한 혁신 활동으로 인한 본래 업무에 영향을 미치거나 행사 참석 요구 에 대한 

불만 정도는 비교적 낮은 것으로 나타났다. 이는 혁신 업무를 미션으로 수행하

도록 독립적 권한과 인력, 그리고 충분한 예산 등 자원을 체계 차원에서 보장할 
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경우 자율적 혁신 업무 수행을 더욱 활성화할 수 있으며 혁신과 무관한 업무 

요구로부터도 비교적 자유로워 혁신에 몰입할 수 있는 지원이 이루어짐을 시사

한다. 

이상의 논의를 종합하여 본 연구는 제5장에서 정책랩 활성화를 위한 대안을 

개인 차원에서는 정책랩 방법론 교육과 확산, 조직 차원에서는 정부 외부 정책

랩과 정부내부 혁신실행조직으로서의 벤처형 조직 연계 활성화 방안, 체계 차

원에서 혁신행정담당관의 혁신행정지원체계로서의 역할 강화, 프로토타이핑 

활동 활성화를 위한 성과관리, 그리고 혁신활동을 지원하기 위한 자원으로서 

혁신예산 확보 및 활용 방안을 제안하고자 한다. 





KIPA 연구보고서 2020-03

개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

 

제5장

정책랩 활성화를 위한 

정책제언

제1절 개인 : 정책랩 방법론의 교육과 확산

제2절 조직 : 플랫폼으로서의 정책랩 역할 강화를 위한 

정부 내부 혁신 조직 역할 변화

제3절 체계 : 정책 집행 단계와의 연계 강화를 위한 

혁신 지원



226

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

제5장 정책랩 활성화를 위한 정책제언

제1절 개인 : 정책랩 방법론의 교육과 확산

현장 기반의 정책수요를 발굴하고 다양한 피드백을 반영하여 정책의제화한 

정책 기획을 빠르게 시험한 뒤 정식 정책화하는 일련의 과정은 방법론

(methodology)으로서의 정책랩 과정이다. 이러한 정책랩 방법을 정책을 기획

하는 공무원이 직접 차용할 수도 있고 또는 정책랩 방식을 통해 도출된 정책의

제와 기획을 수용하여 집행할 수도 있을 것이다. 이를 위해서는 공무원들이 직

접 정책랩을 운영하는 주체인지의 여부와 관계없이 정책랩 방법론에 대한 이해

가 필요하다 할 것이다. 기존 관료적 정책결정의 한계를 이해하고 정책랩 방식

의 필요성에 대해 이해한다면 정책랩 방식이 필요한 분야를 스스로 판단하고 

정책문제의 해결을 위한 혁신적인 방안을 모색하기 위해 적극적으로 정책랩을 

운영하거나 정책랩으로 도출된 정책을 수용할 수 있기 때문이다.

그렇다면 정책환경을 이해하고 정책을 기획할 역량을 갖추어야 하는 5급 사

무관 이상 승진대상자부터 정책랩의 실제 수행 및 지원에 대한 이해를 할 수 

있도록 정책랩 방법론에 대한 내용이 공무원 교육 과정에 반영될 필요가 있다. 

정책문제의 발굴과 해결책을 도출하는 과정을 정책랩의 방식으로 수행할 역량

과, 정책 기획과 집행의 단계에 대한 실무적인 총체적 이해가 더불어 이루어질 

수 있도록 교육이 이루어져야 할 것이다. 이를 위해 현행 국가공무원인재개발

원에서 제공하고 있는 정책랩 관련 교육 과정들을 살펴보고, 이를 보완할 구체

적인 교육 프로그램을 제안하도록 하겠다.
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1. 현 공무원 교육 프로그램 현황

2020년 공무원 인재개발 종합계획에 따르면 2019년 인재개발 성과 중 하나

로 “인재개발 환경과 학습자 수요 변화에 선제 대응”하여 “문제기반학습(PBL), 

디자인싱킹 등 현장에서 국민･전문가와 토론을 통해 정책문제를 해결하는 현

장 중심 교육기법을 도입하고 확산”한 것으로 평가하고 있다(인사혁신처, 

2019: 2). 특히 교육방법의 혁신으로 ‘학습자 중심의 교육기법 활용’으로의 전

환을 들고 있는데, 그 내용을 살펴보면 정책랩이 차용하는 구체적인 방법론의 

일부에 대한 교육을 시도하고 있는 것을 알 수 있다.

학습자 중심의 교육기법 활용 등을 통한 교육품질 혁신

∙ 토론･실습 등 참여형 교육을 확대해 학습내용 체화 및 부처 간 이해･협업기반 마련

 - 시나리오플래닝, 코딩･데이터분석 실습, 게이미피케이션 활용, 분임토론 활성화 등

∙ 실제 정책사례 활용 및 개인별 실습･피드백 도입(정책FT 도입 등)으로 실전과 같은 정책

기획능력 향상

 - 정책과정의 이해 → 사례학습(정책담당자 특강) → 보고서 실습 및 피드백

 - 분야별(경제/사회) 정책사례 실습을 통해 부처의 입장 및 특성에 대한 이해

∙ 국민 눈높이에 맞는 정책기획 역량 제고를 위해 현장중심의 교육기법 강화

 - 사회혁신방법론(리빙랩, 디자인씽킹 등), 문제기반학습(PBL) 등

∙ 온라인(나라배움터), 오프라인(집합교육), 현장중심(소셜학습)의 연계로 필요할 때 언제/

어디서나 배울 수 있는 통합학습체제(Seamless learning) 제공

*출처: 국가공무원인재개발원(2020: 11)

또한 미래예측 방법론에 대한 교육 방안을 구체적으로 도출하고자 하는 노력

이 시도되고 있다.80) 미래예측 방법론 교육을 정책랩 관련 교육으로 판단하는 

이유는 정책랩의 시스템 사고, 디자인 사고, 프로토타이핑과 같은 정책문제의 

80) 미래예측 방법론에 대한 교육과정이 이미 시행되고 있으며, 인사혁신처가 발주하여 KAIST 문술미래전

략대학원이 수행, 2020년 1월 완료된 ｢국가공무원인재개발원 미래학 교재 개발｣ 연구용역 또한 이러

한 노력의 일환으로 볼 수 있다.
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인식과 대안 모색의 인식 방법은 미래예측 방법론에서도 중요하게 다뤄지고 있

기 때문이다. 그러나 정책랩은 이에 더하여 다양한 이해관계자와 현장전문가 등

이 참여하는 워크샵을 통한 참여적 프로토타이핑(participatory prototyping), 

실제 정책실험과 정책 집행의 실현을 위한 단계의 기획까지 더불어 이루어진다

는 점에서 보다 구체적이고 근미래적인 현실적 차원의 접근을 지향한다고 할 

수 있다.

국가공무원인재개발원에서 현재 시행되고 있는 직급별 과정에 대한 조사 결

과 정책랩과 관련한 교과들을 다음과 같이 정리하였다.81) 먼저 국장급 과정의 

‘고위정책과정’과 과장급 과정의 ‘신입과장과정’의 교과목들을 살펴보면 다음

과 같다.

<표 5-1> 국･과장급 고위정책과정 정책랩 관련 교과

81) 정책랩과 관련한 교과목 및 해당 교과목의 교육목표만 발췌하여 정리한 것으로, 해당 직급에 대한 전체 

교육과정이 아니다.

국장급 고위정책과정

교육목표

∙ (국정철학･공직가치) 국정철학과 정책방향을 이해･공감하고 공직가치를 되새

긴다.

∙ (정책전문성) 경제･사회･과학기술 각 분야의 정책이슈를 파악하고 대안을 

논의한다.

대상 중앙행정기관 국장급 공무원 및 공공기관 임원급

기간 43주/1회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

주제학습(강의→토론→발표), 분임학습 : 포용적 복지국가, 일자리, 적극행정 등 국정철학･

공직가치정책현장 탐방, 현장학습(일자리･적극행정 현장 등 2회 정도) 

주제학습 (강의→토론→발표), 분임학습 

: 경제산업 등 4대 분야, 미래예측과 전략, 4차산업혁명

정책전문성

정책현장 탐방 (바이오 등 3대 신산업 정책현장 등 5회 정도)

(개인연구) 부처지정과제 연구, (팀연구) 팀별 과제 연구*

*주제선정 → PBL방식 연구진행(전문FT) → 전략적 미래예측 → 최종 대안 도출

 ⇒ 정책현안 탐색 및 문제해결 과정에서 미래예측(갈등, 변화 등)기법 적용한 

전략적 해법 모색
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*출처: 국가공무원인재개발원(2020: 36-39, 42-43)

국장급 과정 고위정책과정의 정책전문성 교육에 해당하는 교과목 및 교육 내

용이 정책랩 방식의 일련의 프로세스에 필요한 교육과 유사하다. 정책현장 및 

분야에 대한 주제학습 및 PBL(Problem Based Learning) 방식 연구 진행, 전

략적 미래예측을 거친 최종 대안 도출 등 정책현안의 탐색과 해결방안 도출을 

포함한 교과목의 구성과 학습 방식에 있어서 정책랩이 실제 작동하는 방식과 

유사하게 구성되어 있다. 이러한 교육이 국장급 과정 중 고위정책과정에서만 

이루어질 것이 아니라 5급 과정에서도 이루어져야 할 것으로 보인다.

과장급 과정 신임과장과정의 커뮤니케이션 교육에 해당하는 교과목이 워크

샵 운영 및 네트워크 관리 역량을 키우는데 필요한 내용을 담고 있다. 그러나 

이 외에 과장급 과정에 정책랩의 이해나 운영과 관련한 교육은 포함되어 있지 

않은 것으로 판단된다.

다음은 5급 과정의 신임관리자과정(공채/경채) 및 승진자 과정에 포함된 정

책랩 관련 교과목을 정리한 표이다.

미래전략아카데미 (미래핵심기술/미래예측)

이슈라운지 : 팀과제와 연계한 정책사례 토론

교류/협력 및 나눔: 지식나눔토론회, 강의/세미나, 협력포럼 등

과장급 신임과장과정

교육목표

∙ 신임과장에게 요구되는 리더십과 역할수행 능력 함양을 통하여 조직성과를 극

대화한다.

∙ 창의적 사고를 통하여 조직 내･외 이해관계를 조정하고 문제해결 능력을 배양

한다.

대상 과장급 역량평가 통과자, 보직 전/후 1년 이내

기간 4일/15회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

국정철학(적극행정 포함)의 이해 

리더십･조직가치중심 조직문화 이해

* 행정업무(국회, 예산, 조직 등) 이해(개방형)

전략적 커뮤니케이션을 통한 창의적 문제해결력 향상
커뮤니케이션

갈등해소 및 협상의 기술



230

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

<표 5-2> 5급 과정 정책랩 관련 교과

5급 신임관리자과정(공채)

교육목표

∙ 정책입안자로서 업무수행에 필요한 지식과 기술을 습득하고, 문제해결을 위한 

정책기획 역량을 향상시킨다.

∙ 신임관리자에게 필요한 공직 리더십을 함양하고, 4차산업혁명 등 미래환경 대

응 및 부처 간 협업을 위한 조정･소통역량을 향상시킨다. 

대상 5급 공개경쟁채용시험 합격자로서 신규임용 예정자

기간 17주/1회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

정책과정의 이해 및 보고서 작성실습
직무전문성

정책기획 종합실습

소통･조정역량 이해 및 실습 공직리더십

5급 신임관리자과정 (경력직채용)

교육목표

∙ (정책전문성) 경제･사회･과학기술 각 분야의 정책이슈를 파악하고 대안을 논의

한다.

∙ 정책입안자로서 업무수행에 필요한 지식과 기술을 습득하고, 문제해결을 위한 

정책기획 역량을 향상시킨다.

∙ 신임관리자에게 필요한 공직 리더십을 함양하고, 4차산업혁명 등 미래환경 대

응 및 부처 간 협업을 위한 조정･소통역량을 향상시킨다. 

대상 5급 민간경력자 일괄채용시험 합격자로서 신규임용 예정자

기간 9주/1회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

정책기획 종합실습
직무전문성

정책과정의 이해 및 보고서 작성･실습

정책설명 및 소통 공직리더십

5급 승진자 과정

교육목표

∙ 공직생활을 성찰하고 공직가치를 재정립한다.

∙ 정책입안자로서 요구되는 정책기획역량을 습득한다.

∙ 중간관리자로서의 직무전문성과 리더십을 함양한다.

∙ 정책홍보를 통한 국민과의 적극적 소통능력을 배양한다.

대상 중앙행정기관 5급 승진임용 예정자

기간 6주/7회
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*출처: 국가공무원인재개발원(2020: 44-51)

5급 과정의 정책랩 관련 교과목들로는 대체로 정책기획을 직접 수행해야 하

는 공무원들의 직무 전문성을 향상시키기 위해 공통적으로 정책기획역량을 다

루는 과목이 포함되어 있는 것으로 보인다. 그러나 과장급 과정의 커뮤니케이

션 역량강화를 위한 교육이나 정책랩 과정을 실습할 수 있는 교육과정이 5급 

과정에서야말로 반드시 이루어져야 하는 교육이라고 판단된다.

다음은 직급별 과정별로 일부 포함되어 있는 국정시책과정과 공통직무역량

과정 중 정책랩을 위한 역량강화에 연관된 현행 교과목들을 구체적으로 제시한 

표이다. 먼저 국정시책과정 중 ‘적극행정 실천과정’과 ‘규제혁신과정’에 포함된 

교과목들은 다음과 같다.

<표 5-3> 국정시책과정 중 정책랩 관련 교과목 발췌

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

(기본)국정철학･시책: 주요 국정과제, 규제혁신, 적극행정 등
국정철학･

공직가치

(기본)중간관리자 리더십: 역량 사전진단 피드백, 워크숍, 관리자리더십, 갈등조

정관리 등
공직리더십

(기본)고객지향･소통역량: 정책홍보, 언론대응, 미디어역량 실습

(리더십심화)선택형 리더십 학습: 역량이론･실습, 조직문화 등 (※ 평가연계)

(기본)정책기획 역량: 정책기획,정책연구과제(현장학습)

직무/전문성
(기본)공통직무역량: 국가재정, 법제, 4차산업혁명 이해, 국가보안, 고충처리 등

(정책기획심화)선택형 정책기획 학습: 정책사례특강, 데이터기반 정책결정, 보

고서작성 실습, 피드백 (※ 평가연계)

적극행정 실천과정

교육목표
적극행정 추진 공감대 형성 및 행동변화 유도

기관 내 적극행정 문화 정착을 선도할 수 있는 실천 역량 함양

대상 중앙부처 등 적극행정 담당자

기간 2일/3회
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*출처: 국가공무원인재개발원(2020: 66-69)

정책랩의 수행과 운영 자체가 현장의 정책수요자, 이해관계자 등 정부 외부

의 관계자들과의 긴밀한 소통을 통해 이루어지므로 공무원의 입장에서는 ‘적극

행정’에서 요구되는 적극성과 재량발휘가 요구되는 경우가 있다. 또한 이러한 

수요는 최근 규제혁신과 관련한 이슈에서 많이 발생하기 때문에, 규제혁신과정

에 대한 이해가 더불어 이루어져야 할 것이다. 실제로 교과목에 포함되어 있는 

‘민간에서 느끼는 혁신걸림돌’이나 ‘규제혁신 갈등사례’와 같은 사안들은 정책

랩을 통해서 해소하기에 가장 적합한 사안들이라고 할 수 있다. 이러한 문제해

결을 위해서는 담당 실무자의 적극행정이 필요한 경우가 많다. 따라서 국정시

책과정 중 적극행정 및 규제혁신에 관한 교육과정이 지속적으로 제공되어야 정

책랩 운영을 위한 교육과정의 교육 효과성이 더욱 제고될 수 있을 것이다.

다음은 공통직무역량 중 ‘정책기획력 향상과정’, ‘소통능력 향상과정’, ‘4차

산업혁명시대 미래예측역량 향상과정’에 포함된 교과목들이다.

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

범정부적 적극행정 추진방안 적극행정 사례토론

적극행정 면책 및 사전컨설팅 제도 적극행정 우수사례 현장학습

적극행정 감수성 훈련 소통의 시간 및 과정안내

적극행정 법제 가이드라인

규제혁신과정

교육목표
∙ 정부의 규제혁신 방향과 추진계획 이해

∙ 규제 관련 실무지식 습득 및 규제 혁신 추진 역량 제고

대상 (공무원)과장급이하, (공공기관)차장급이하

기간 3일/1회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

정부의 규제혁신 방안 규제혁신 적극행정 사례

4차산업혁명시대의 규제 이슈와 미래정부의 역할 규제영향분석 사례 실습

규제혁신 적극행정 사례 토론 및 발표

민간에서 느끼는 혁신걸림돌 소통의 시간 및 과정안내

규제혁신 갈등사례와 문제해결
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<표 5-4> 공통직무역량 중 정책랩 관련 교과목 발췌

정책기획력 향상과정

교육목표

∙ 정책기획 과정을 사례를 통해 이해함으로써 정책기획 능력 배양

∙ 모의과제 실습 등을 통해 실제 정책수립에 필요한 지식과 기술을 습득하여 문제 

해결을 위한 정책기획 및 실행능력 제고

대상 5-7급 공무원

기간 3일/5회

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

정책과정 이해(정책기획 이해와 활용)

정책방향설정및설계

정책역량 강화

- 기획보고서작성고도화(분반실습)

- 토론및피드백

정책기획 실습

- 자료분석및구조화

- 정책타당성검토및보고서작성

소통의 시간 및 과정안내

소통능력 향상과정

교육목표

조직 구성원 간 의사소통 기본 스킬 학습을 통해 조직 내 소통 능력 강화

국민의 요구에 반응하여 다양한 이해관계자와의 협업안을 모색하고, 정책 홍보를 통

해 국민과의 적극적인 소통능력 배양

대상 5-7급 공무원

기간 3일/3회 (5급대상 1회,5-7급대상 2회)

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

∙ 내부 소통능력

 - 관계구축 및 갈등관리

 - 경청 및 피드백 스킬

 - 소통의 기술과 코칭

∙ 소통능력 강화 (5급 대상)

 - 소통스킬실습(RODEO모형,피쉬볼그룹)

 - 토론 및 피드백

∙ 외부 소통능력

 - 이해관계자파악및협업과제도출

 - 협업안마련및의사결정

 - 정책홍보및의사소통

∙ 소통능력 강화 (5-7급)

 - 모의과제실습(역할수행,집단토론)

 - 미디어소통실습

 - 토론및피드백

4차산업혁명시대 미래예측역량 향상과정

교육목표

∙ 미래예측과 변화 및 예측 방법 이해

∙ 미래 갈등의 예상 전개 시나리오 도출

∙ 미래 시나리오에 따른 갈등예방･완화 정책과제 설계

대상 5급 이하 공무원

기간 3일/2회
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*출처: 국가공무원인재개발원(2020: 118-119, 122-123, 130-131)

정책랩을 통해 실제 정책화 단계 및 집행 단계로 이어지려면 정책랩을 운영

하는 단계에서부터 정책기획 역량을 갖추어야 한다. 기존의 정책 과정에 대한 

이해와 이에 필요한 정책기획 역량은 물론이고, 이에 더하여 정책랩 방식의 수

행 과정을 포함한 기획을 사전에 계획할 수 있는 역량을 갖추어야 할 것이다. 

따라서 현행 정책기획 관련 교과목들의 필요성을 더욱 강조할 수 있을 것이다. 

또한 정책랩 방식을 수행하는 전 과정에 있어서 정책랩에 참여하는 모든 참여

자들 간의 소통과 조정, 네트워킹이 매우 중요하며, 특히 공무원은 정책수요자, 

이해관계자, 협업 관계자 등과의 조정 역할을 수행해야 한다는 점에서 소통 역

량 교육의 중요성은 더욱 강조되어야 한다. 그리고 이러한 정책랩 수행의 전 

과정과 방법론 측면에서 가장 유사한 미래예측 방법론에 대한 교육 또한 지속

적으로 이루어져야 할 것이다.

종합하면 다음과 같다. 국가공무원인재개발원의 현행 교육에서도 혁신적인 

방법론의 도입이 이루어지고 있는 상황이며, 이러한 기조를 유지하면서 보다 정

책랩 운영을 실제 사례에 적용할 수 있는 역량을 키우기 위한 노력이 필요하다

고 볼 수 있다. 특히 현재 교육과정에서 미흡한 부분이 강조되어야 할 것으로 판

단된다. 예컨대 정책랩의 디자인 사고와 시스템 사고와 같은 인식방법론에 대한 

교육은 시도되고 있으나, 이를 보다 정책랩 운영의 실제에 가까운 형태로 교육

하기 위해서는 디자인 사고와 시스템 사고를 결합한 전략적 디자인(Strategic 

Design) 사고의 역량 교육으로 이어져야 할 것이다. 또한 정책랩 방식의 전 프

로세스와 유사한 방법론을 차용하고 있는 미래예측 방법론 교육이 이미 도입되

기 시작하였으므로, 미래예측 방법론의 교육을 강화하되 이에 빠져있는 부분들

을 추가해야 할 것으로 보인다. 예를 들어 정책문제 해결을 위한 아이디어의 

정책랩 관련 교과목 및 주요 교육내용

미래예측과 변화에 대한 이해 미래 이슈의 연계와 확장

미래예측의 과정과 방법 미래 핵심 변인과 시나리오 플래닝

미래 이슈의 선정과 정보의 수집 미래 예측결과와 정책 연계
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생성과 프로토타이핑은 정책수요자 및 현장전문가들과의 긴밀한 소통, 고도화

된 실효성 있는 워크샵과 네트워킹으로부터 비롯되는 명확한 정책문제의 식별

과 해결책 모색 과정을 거칠 때 가능하다. 현 미래예측 방법론에는 이러한 워크

샵 및 전문가 델파이 등의 토론 및 의견수렴, 의사결정론에 대한 부분은 다뤄지

지 않고 있기 때문에 이 부분에 대한 보완이 필요할 것으로 보인다. 

2. 정책랩 교육 프로그램 개선 방향

현행 교육 프로그램에 대해 검토한 결과, 다음과 같은 정책랩 교육 프로그램

의 개선 방향을 제안하고자 한다. 정책문제 해결을 위한 정책랩 방식의 수행 

단계를 나누어 각 단계별로 개선이 필요한 사항과 이에 관한 전문가 델파이 조

사 의견을 정리하여 제시하도록 하겠다. 먼저 전문가 델파이 조사 의견을 정리

하면 다음과 같다.

<표 5-5> 전문가 응답: 정책랩 운영 교육프로그램

Q3. 정책랩 운영 교육프로그램에 필수적으로 포함되어야 하는 내용 응답수

마인드셋
혁신가, 공무원의 책임성 이해 2

기관 간 연결고리로서의 역할에 대한 이해 1

정책랩 준비

정책랩 도입 및 운영 시 필요조건 3

정책랩 구성체계에 대한 이해 2

정부 제도 및 정책에 대한 교육 2

전문가 세미나 등을 통한 정책분야별 지식 및 기술 자체 점검 툴 개

발･적용
1

실험설계 방법론 교육 2

질적연구 방법론 교육 1

데이터 수집･생산･활용 능력 교육 1

갈등관리 소통･조정 능력 강화 3

사례교육
정책랩 성공･실패 사례 교육 5

정책랩 파견 교육 1
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*출처: 저자 작성

OECD(2017: 59)에서 공무원의 혁신역량 강화를 위해 혁신주기 단계별로 

제안82)한 인적자원관리 방안을 참고하여 정책랩 방식의 수행 단계를 ① 마인

드셋/정책랩 준비, ② 정책문제 식별, ③ 정책 아이디어 생성, ④ 프로포절 개

발/프로토타이핑, ⑤ 프로젝트 평가/반복실험으로 나누었다.

1) 마인드셋/정책랩 준비

먼저 정책랩이 무엇인지에 대한 개념에 대한 이해를 비롯하여 이를 수행하거

나 수용하기 위해 공무원들이 기본적으로 가져야하는 자세, 즉 마인드셋을 위

한 교육이 필요하다. 기존의 정책결정 과정과 방식이 현재의 급변하는 정책 환

경 속에서 더 이상 작동하지 않는 한계에 대한 이해와 정책랩 방식의 유용성에 

대한 이해가 제고되면 공무원들이 정책랩의 필요성에 대해 이해하고 수용할 수 

있을 것이다. 더욱이 개방형 정부혁신의 방식이 기존의 아이디어 수집 차원의 

82) OECD(2017: 59)의 Ch 3. Incentivising staff and building capacity for innovation에서 제안한 

혁신주기는 ① 문제 식별(Identifying problems), ② 아이디어 생성(Generating ideas), ③ 프로포

절 개발(Developing proposals), ④ 프로젝트 수행(Implementing projects), ⑤ 프로젝트 평가

(Evaluating projects), ⑥ 경험･교훈 공유(Diffusing lessons)이다.

Q3. 정책랩 운영 교육프로그램에 필수적으로 포함되어야 하는 내용 응답수

문제식별 / 

아이디어 생성 / 

프로포절 개발 /

프로토타이핑

정책진단 및 분석 역량 강화 6

전략적 디자인 사고 3

미래예측 역량 강화 1

네트워크 관리 및 워크샵 운영 2

정책목표 구체적 설정 1

다양한 정책 대안 개발 및 발굴 관련 학습 1

프로토타입 검증 및 수정 실습 3

프로젝트 평가

/반복실험

정책랩을 통해 도출된 대안 분석 진단 역량 1

행동경제학적 실험 기획 실습 1

정책랩 운영 결과 평가 및 피드백 담당 전문가 그룹 운영 1
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참여제도로 족하지 않으며, 여러 공공가치 간의 갈등을 조정하고 다양한 이해

관계자와 정책수요자들의 수요에도 맞는 정책을 결정하기 위해서는 현장에서 

제기되는 다양한 의견들을 정제하여 수용성 높고 효과성 있는 정책으로 발전시

키는 일련의 과정이 반드시 필요하다고 할 수 있다. 이러한 역할은 공무원들의 

적극적이면서도 개방적인 태도와 마인드셋을 가질 때 가능할 것이다. 따라서 

정책랩의 필요성과 유용성에 대한 기본적인 이해와 더불어 경계확장자로서의 

역할을 수행하는 개방형 정부혁신의 주체로서의 자세를 체득할 수 있는 교육이 

이루어져야 할 것으로 판단된다. 관련한 전문가 의견은 다음과 같다.

마인드셋

∙ 정책랩과 정부기관(조직) 간의 연결고리로서의 역할에 대한 이해(조

직과 환경 간의 경계인으로서의 고유한 역할 및 책임에 대한 이해
전문가 B

∙ 공무원이 정책형성과정에서 일방적으로 청취하거나 이해관계자(국

민 포함)를 형식적으로 참여시켜 각종 평가의 실적지표를 달성하겠

다는 생각을 하지 않도록 하고, 정책랩 자체의 운영방식이나 유용성, 

실험과 피드백 과정과 비용이 결코 낭비가 아니라는 인식이 필요

전문가 E

∙ 혁신가, 책임있는 행정인 등 마인드셋을 새롭게 하는 교육 프로그램 전문가 L

∙ 정부정책에 대한 이해, 정책에 대한 가치체계에 대한 이해 필요 전문가 H

∙ 정책랩의 주요한 참여자로서 공무원의 책임성에 관한 교육 전문가 I

필요조건: 

정책(예산)

과정

∙ 정부 제도에 대한 이해가 필요한데, 특히 정부 예산과정 등에 대한 

교육과 이해가 필요함. 대부분의 연구자나 시민들이 예산 편성 시

기, 절차 등에 대한 무지로 인해 실제 정책화되는데 어려움을 겪고 

있음 

전문가 A

∙ 정책랩 집행 과정에서 단계별로 필수적으로 갖춰야 할 요소가 무엇

인지를 교육 

∙ 정책랩을 통해 정책문제를 해결할 때 필수적으로 갖춰야 할 요소

(조직, 인사, 재무 등)가 무엇인지를 교육 

전문가 G

사례 교육

∙ 긍정적 벤치마킹을 위한 사례교육 전문가 C

∙ 다양한 정책랩 활용 사례에 대한 소개. 특히, 단순 사례의 소개가 

아닌 문제인식부터 해결 및 사후관리 과정에서 성공요인, 장애요인 

그리고 일하는 방식 차원의 내용 포함 필요 

전문가 H

∙ 정책랩 설립과 운영에 관한 사례 연구 (성공 및 실패 사례) 

∙ 정책랩 파견교육 (일정 기간 ‘파견 교육’을 통해 정책랩 운영의 실제 

확인)

전문가 M
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*출처: 저자 작성

앞서 살펴본 현행 교육과정 중 마인드셋/정책랩 준비 단계에 해당하는 교육

과정은 기본교육체계를 공직 리더십 파이프라인으로 구성한 교육과 국정시책

과정 중 적극행정 실천과정인 것으로 판단된다. 즉, 앞서 언급한 정책랩의 유용

성･필요성에 대한 이해, 기관 간 연결고리로서의 역할에 대한 이해나 소통･조

정 역량 강화 교육 등이 보완되어야 할 것으로 보인다. 더불어, 현재 적극행정

에 관한 교육이 대체로 적극행정 면책 중심의 가이드라인 교육으로 이루어지고 

있다면, 정책랩의 운영 자체가 적극행정이 될 수 있다는 인식을 제고하기 위한 

교육이 필요할 것으로 판단된다. 또한 실질적인 정책실험의 수행과 그 결과에 

따른 실제 정책 집행의 수행을 기획하기 위해서는 정부의 예산 과정을 비롯한 

정부 제도에 대한 이해가 필요하다.

<표 5-6> 마인드셋/정책랩 준비 단계 교육 프로그램 보완 방향

현행 (AS-IS) 보완방향 (TO-BE)

∙ 공직 리더십 파이프라인 과정의 기본교육체계

∙ [국정시책과정] 적극행정 실천과정

∙ 정책랩의 유용성･필요성에 대한 이해 제고

∙ 기관 간 연결고리로서의 역할에 대한 이해 

제고

∙ 소통･조정능력 강조

∙ 적극행정 면책 중심의 가이드라인 교육에서, 

정책랩의 운영 자체가 적극행정이 될 수 있다

는 인식 제고

*출처: 저자 작성

정책랩의 

필요성

∙ 정책랩이 기존의 참여제도와 갖는 차별성에 대한 교육 전문가 E

∙ 기존의 방식을 통해서는 정책문제를 해결하기가 왜 어려운지, 한계

점과 문제점을 교육을 받는 공무원들의 업무와 밀접한 관련이 있는 

사례를 통해 교육 

전문가 G

∙ 무엇을 정책의제로 삼아서 정책랩을 정책결정의 수단으로 사용할 

것인지 식별할 수 있는 기준을 설정하고 적용할 수 있는 교육 
전문가 I

∙ 관료적 의사결정의 한계 전문가 Q
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2) 정책문제 식별

다음으로 정책문제 식별 단계를 위한 교육이 필요한 것으로 판단된다. 우선 전

략적 디자인(Strategic Design)에 대한 이해가 필요하다. 전략적 디자인이란 사

물이나 상징 등을 형상화하는 전통적인 의미에서의 디자인을 넘어서, 맥락과 관

계에 대한 심도 있는 이해를 바탕으로 의사결정을 하는 활동으로, 사람･사물･

조직 간의 상호연결적이고 유동적인 관계를 통합하고 시스템에 대한 이해를 기

반으로 효과를 극대화하기 위한 행동을 결정하는 것을 돕는다(OECD-OPSI 홈

페이지).83) 전략적 디자인은 전통적인 디자인 원리를 보건, 교육, 기후변화와 

같은 보다 거시적인 시스템 문제에 적용하여, 문제에 대한 접근방식을 재정의

하고 행동 기회를 식별하고 보다 완전하고 회복력 있는(resilient) 솔루션을 전

달하는 것을 의미한다(Helsinki Design Lab 홈페이지).84) 즉, 정책랩의 디자

인 사고와 시스템 사고가 결합된 개념이라고 볼 수 있다. 이러한 전략적 디자인

은 정책문제의 식별 단계뿐만 아니라 아이디어 생성, 프로포절 개발/프로토타

이핑 단계에 이르기까지 정책랩 수행의 전 단계에서 요구되는 전략이다.85)

83) OECD-OPSI 홈페이지, (https://oecd-opsi.org/guide/strategic-design/, 검색일: 2020.08.28.)

84) Helsinki Design Lab 홈페이지, (http://helsinkidesignlab.org/pages/what-is-strategic-design.

html, 검색일: 2020.08.28.)

85) 전략적 디자인 과정(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 23-40)을 아래와 같이 표로 재구성하였다.

과정 내용

Beyond 

Vision 

∙ 당면한 문제가 선례가 없는 새로운 문제일 경우, 비전을 달성하기 위한 구체적인 계획이나 행

동을 결정하는 것은 어려움. 비전으로부터 구체적인 결정을 내리는 데 사용할 수 있는 원칙을 

도출하기 위해 전략적 의도(strategic intent)가 무엇인지를 명확히 해야 하므로, 먼저 주어

진 맥락에서 무엇이 가치를 결정하는지, 문제를 해결하는 데 있어서 어떤 방해요인이 있는지, 

새로운 가치를 창출해내기 위한 기회는 어떤 것인지를 생각해봄으로써 추후 빠른 의사결정

을 가능하게 함(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 23) 

Mind the 

Gaps

∙ 점묘화에서 각각의 점들 간에 간격이 있듯이 분야별 전문화로 인한 사일로(silo)가 발생하게 되

어 복잡하게 상호연결된 이슈를 파악하기 어려움(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 31) 

∙ 의견 불일치, 역동적인 맥락, 또는 복잡성으로 인해 문제를 정의하기 어려울 때, 먼저 문제를 

정의하고 그 다음에 해결안을 찾는 선형적 과정의 문제해결 방식은 적합하지 않음. 문제 프레

이밍과 이용가능한 해결안 구상을 빠르게 반복하는 순환적 학습의 피드백 루프를 활용 가능

함(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 32)

The 

Pursuit of 

∙ 전략적 디자인은 설득력 있는 비전이 명시되어 있으나, 구체적으로 어떻게 진행해야 할지 판

단하기 어려운 상황에서 가장 유용함. 기존의 옵션들 중에 선택하는 것이 적합하지 않을 때 
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<표 5-7> 전략적 디자이너의 핵심역량

통합

(Integration)

∙ 디자인은 기본적으로 통합적인 관점에서 접근하기 때문에, 사람, 조직, 사

물 간의 복잡한 관계망을 이해하기 쉽게 보여주어 문제에 대한 거시적인

(holistic) 관점을 제공함

∙ 다분야 전문성을 활용해 ‘문제의 구조’(architecture)를 보여줌으로써 다

방면의 개선 가능성을 제기함

시각화

(Visualization)

∙ 시각적 표현에 능숙하고 이를 복잡한 관계를 연결하는 반복적 방법으로 활

용함으로써 글자나 숫자로 설명하기 어려운 부분을 효과적으로 전달함

관리

(Stewardship)

∙ 단순히 창의적인 아이디어를 도출하는 것을 넘어서 이를 실제로 실행하는 

과정에서 아이디어가 유지될 수 있도록 돕는 역할을 함

∙ 견고한 솔루션을 식별하고 테스트하고 전달하기 위해 지속적인 전문성과 

피드백을 제공하는 등 전반적인 변화 과정에 참여해야 함

*출처: Helsinki Design Lab 홈페이지, http://helsinkidesignlab.org/pages/what-is-strategic-design.

html (검색일: 2020.08.28.)

과정 내용

Synthesis

synthesis를 통해 이전에 존재하지 않았던 새로운 가능성을 창출할 수 있음(Boyer, Cook, 

& Steinberg, 2011: 33)

∙ synthesis란 무분별하게 흩어진 아이디어, 인풋, 경험을 한곳에 모아 일관적이고 유용한 것으

로 만들어내는 것을 의미함(예. 경쟁의식을 이용하여 새로운 동맹 형성을 독려함으로써 새로

운 지식과 능력의 파트너십을 통한 해결안 도출)(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 33)

Putting It 

All on the 

Table

∙ 효과적인 synthesis의 결과를 내기 위해서는 다양한 선택 가능한 옵션들이 있어야 하고, 기존

의 주어진 것에 안주하지 않고 새로운 가능성과 기회에 호의적인 태도를 갖추어야 함(Boyer, 

Cook, & Steinberg, 2011: 34)

∙ 이때 이용가능한 정보를 극대화하기 위해서는 문제에 대한 이해를 넓히고 새로운 자원(예. 다

른 전문분야, 문화, 지리적 맥락, 선례 등)을 찾으려는 노력이 필요함. 또한 상황을 다양한 스케

일에서 바라보고 질문함으로써 synthesis를 위한 다양한 인풋을 모을 수 있음(Boyer, Cook, 

& Steinberg, 2011: 34-35)

Honing 

Intuition

∙ 전략적 디자인은 귀납적(inductive) 사고와 연역적(deductive) 사고를 반복하여 문제에 대

한 직관력을 정교화함(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 36) 

∙ 확장 단계에서는 모은 정보를 구조화하려 하지 않고 직관을 바탕으로 관련되었다고 생각되는 

새로운 인풋을 빠르게 모으고, 수축 단계에서는 분석을 통해 모은 정보들이 어떻게 들어맞는지

에 대한 구조화된 멘탈 모델을 구상하고 범주화함(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 36)

반복순환 과정의 초반에는 아이디어를 정리하기 위해 사용하는 카테고리들이 크게 변동되

나, 점차 핵심주제를 담아내기에 적합한 분류체계가 정립되어 안정될 것임(Boyer, Cook, & 

Steinberg, 2011: 37) 

Sketching

∙ 스케칭이란 다양한 가능성을 동시에 고려하는 방식으로 세부 정보 간의 관계를 빠르게 탐색

함으로써 아이디어를 표면화하는 시각적 형태의 분석을 말함(Boyer, Cook, & Steinberg, 

2011: 37)

Handle 

with Care

∙ 전략적 디자인은 단순히 생각하고 분석하는 데에서 그치는 것이 아니라 실행까지 이어짐. 즉 

디자인 사고를 넘어서, 분석과 실행(execution)을 연결함으로써 문제와 솔루션 간의 피드백 

고리를 닫는 자기학습 메커니즘을 강조함(Boyer, Cook, & Steinberg, 2011: 40)
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이러한 전략적 디자인 역량은 정책랩 수행의 전 과정에서 요구된다. 이에 대

한 교육과 더불어, 정책문제 식별 단계에서는 미래예측 방법론 교육에서 제공

되고 있는 방법론에 대한 교육도 필요하다. 특히 시나리오 플래닝 기법은 정책

문제를 핵심변인별 영향을 확인할 수 있게 해주는 구체적인 방법이다. 또한 시

나리오별로 어떤 정책목표가 설정되고 강조되는지 파악하고 공유하기 용이하

다. 정책분야별로 해당 정책 이슈가 특정 정책대상자의 이해관계에 국한된 민

원성 정책수요가 아니라 시스템적으로 접근했을 때 공공가치를 제고하는 정책 

이슈라는 판단을 하기 위해 해당 분야의 전문가들과의 지속적인 소통과 네트워

킹, 이들로부터의 학습과 자문을 위한 세미나 등을 유지해야 한다. 이를 통해 

해당 분야에 필요한 지식･기술 등을 확보하고 자체 점검할 수 있는 역량을 강

화할 수 있다. 이와 관련한 전문가 의견은 다음과 같다.

∙ 해당 정책 이슈 및 문제의 특성(원인, 범위 등)과 관련한 기본적인 이해, 나아가 

이해당사자들의 현황, 상황, 성향, 요구, 유인에 대한 이해 

∙ FGI 등 질적 연구방법들의 장단점 및 적절한 사용전략에 대한 이해

전문가 B

∙ 특히 현장상황 분석 역량(정책 분석 및 진단 역량), 디자인사고 및 이해관계자 

간의 정책 소통 역량을 강화시킬 필요가 있음

∙ 정책 실무자로의 정책 진단, 현안 분석, 미래예측 및 타당성 분석 등과 연계된 

사회과학 분석방법론 연계 교육과정 개설이 필요할 것으로 판단됨 

전문가 D

∙ 문제의 명확화 과정 - 문제를 체계적으로 파악하고 공감할 수 있는 과정 필요 전문가 J

∙ 정책 문제의 정확한 파악을 위한 학습 ... 정책 문제의 근본적인 원인을 다각적

으로 파악 ... 문제가 발생하는 원인에 대한 이론적 논리적 분석과 인과관계의 

파악 노력을 통한 정책 문제의 본질과 근본 원인을 파악할 수 있는 역량, 지식 및 

전문성을 갖추도록 해야함

전문가 K

∙ 정책랩과의 협업을 통해 해결 가능한 문제 식별 전문가 M

∙ 의제설정을 위한 협력적 혁신 과제 도출/문제해결방안 도출/시스템 및 디자인 

사고 적용하여 도출하는 실습 
전문가 N

∙ 다양한 전문가로 구성한 네트워킹의 장(locus) 전문가 P

*출처: 저자 작성
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현재 고위정책과정의 팀연구 수행 교과목의 경우 비교적 문제의 식별과 정

책대안 개발까지 이어지는 과정을 수행하고 있으나 이를 5급 과정으로 확대

할 필요가 있다. 오히려 정책수요자/전문가 네트워크를 관리하고 워크샵, 세

미나 등을 기획하는 실무를 담당하는 역할은 5급 사무관이 수행하기 때문이

다. 또한 이러한 과정에 전략적 디자인 사고에 대한 교육 내용이 추가될 필요

가 있다.

<표 5-8> 정책문제 식별 단계 교육 프로그램 보완 방향

현행 (AS-IS) 보완방향 (TO-BE)

∙ [고위정책과정] 팀 연구(문제기반학습(PBL) 

& 전략적 미래예측)

∙ [국정시책과정] 규제혁신과정

∙ [공통직무역량교육과정] 4차산업혁명시대 

미래예측역량 향상과정, 소통능력 향상과정

∙ 5급 과정에도 팀 과제 방식 도입

∙ 문제식별을 위한 전략적 디자인 사고 강조

∙ 문제식별을 위한 정책수요자/전문가 네트워

크 관리 및 워크샵 운영 방법

*출처: 저자 작성

3) 정책 아이디어 생성

해결하려는 문제가 파악되었다면 이를 해결할 수 있는 정책대안의 아이디어

를 자유롭게 제안하고 구체화하며 이를 정제하는 단계로 이어져야 한다. 전략

적 디자인, 미래예측 방법론이 제안하는 방식과 더불어, 정책랩의 과정에서는 

각각의 시나리오 플래닝의 결과에 따라 각 정책 아이디어가 추구하는 정책목표

를 식별하고 설정할 필요가 있다. 또한 정책문제 식별 단계에서와 마찬가지로 

네트워크를 관리하고 양질의 워크샵을 통해 활발한 피드백이 이루어지면서 아

이디어의 생성과 수정이 이루어지는 과정을 이해해야 한다. 이와 관련한 전문

가 의견은 다음과 같다.
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∙ 해결하려는 문제의 파악과 함께 정책을 통하여 달성하려고 하는 바람직한 상

태를 의미하는 정책목표를 올바르고 구체적으로 설정하는 것과 관련된 학습과 

교육활동이 강조되어야 함

전문가 K

∙ 네트워크/파트너십 관리 (정책랩과의 협업은 일종의 정책/서비스 네트워크 또

는 파트너십을 형성･관리하는 행위. Milward & Provan(2006)이 제시하는 

4가지 네트워크 유형 중 ‘문제해결 네트워크’을 중심으로 효과적 네트워크 설

계, 관리 등에 학습 가능.)

∙ Creativity 역량 

전문가 M

∙ 기본적인 역량으로, 수평적, 비위계적, 또는 갈등적 상황에서의 효과적인 의사

소통 능력
전문가 B

∙ 소통, 중재, 조정, 협상’ 관련 스킬(예: 퍼실리테이터 역할 관련 교육)을 제고할 

수 교육과목이 편성이 되어야 함
전문가 D

∙ 중재자로서 공무원 역량을 함양할 수 있는 교육프로그램이 포함 

∙ 다양한 고객들의 참여 및 피드백과정 - 정책수혜자 및 피해자들의 다양한 목소

리를 수집할 수 있는 과정 필요 

전문가 I

*출처: 저자 작성

앞서 살펴본 바와 같이 현행 교육과정에는 고위정책과정의 팀연구 과제에서 

이러한 내용을 소화하고 있으며, 소통 능력 향상과정이 네트워크 관리 및 워크

샵 운영 역량을 위한 교육에 해당하는 것으로 보인다. 이를 보완하기 위해 시나

리오 플래닝을 통해 구체화된 정책 아이디어별 정책목표 설정의 필요성을 학습

시키는 개선이 필요한 것으로 판단된다.

<표 5-9> 정책 아이디어 생성 단계 교육 프로그램 보완 방향

현행 (AS-IS) 보완방향 (TO-BE)

∙ [고위정책과정] 팀 연구(문제기반학습(PBL) 

& 전략적 미래예측)

∙ [국정시책과정] 규제혁신과정

∙ [공통직무역량교육과정] 4차산업혁명시대 

미래예측역량 향상과정, 소통능력 향상과정

∙ 미래예측 역량 강화 및 정책기획력 향상을 위

한 전략적 디자인 사고 강조 필요

∙ 정책목표의 설정 및 정책의제안 도출 필요성 

강조

∙ 아이디어 생성을 위한 정책수요자/전문가 네

트워크 관리 및 워크샵 운영 방법

*출처: 저자 작성
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4) 프로포절 개발 / 프로토타이핑

프로토타이핑을 정책을 기획하는 공무원들이 실무에 적용하기 위해서는, 정

책의 프로토타입은 기술개발 시 만들어지는 제품의 프로토타입이나 직접 공공

서비스의 제공을 위한 서비스 모델 프로토타입과는 그 성격과 형태가 다르다는 

점을 이해해야 한다. 정책을 기획하고 담당하는 실무자가 수행하는 프로토타이

핑이란 결국 정책기획안이 되어야 한다. 이때 정책기획안이 관료제적 문서주의

에 따른 ‘움직일 수 없는 기록이자 증거’로 인식되어서는 안 되며, 문제 식별과 

아이디어 생성 과정에 참여한 수요자 및 관계자들의 의견 수렴 과정에 작성된 

‘참여적 프로토타이핑’의 중간 결과물로 이해해야 한다.

한편 프로토타이핑의 목적을 고려할 때 기존의 정부 정책 사업이나 제도 중 

프로토타이핑과 동일한 목표를 갖는 제도들이 있다. 예컨대 시범사업이나 실증

사업, 규제 샌드박스의 임시허가나 실증허가와 같은 것들이 그것이다. 이때에

는 실제 해당 시범사업 자체나 실증의 대상이 되는 기술 등이 그 자체로 프로토

타입이며 이를 테스트하는 기간, 지역, 대상 등을 기획한 것 또한 프로토타이핑

의 과정이라고 볼 수 있다. 따라서 이를 담당하는 공무원들은 기존의 제도들 

또한 프로토타이핑의 수단으로 이해하고 이를 활용한 정책기획을 추진할 수도 

있을 것이다. 따라서 이러한 기존 제도들의 프로토타이핑으로서의 목적과 성격

에 대한 교육도 더불어 이루어져야 할 것으로 보인다. 

또한 프로토타입을 구성하는 정책기획의 초안 작성 단계에서 실천계획을 위

한 예산 과정을 고려해야 한다는 점 또한 인지해야 한다. 이러한 현실적인 조건

들을 고려하여 프로토타입의 검증, 즉 초안의 정책 타당성에 대한 검토와 피드

백을 통한 수정 작업이 이루어져야 한다. 이 같은 프로포절 개발/프로토타이핑 

단계에 대한 전문가 의견은 다음과 같다. 
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∙ 다양한 대안이 제약없이 개발되고 검토될 수 있도록 열린 태도로 정책 대안을 

개발 및 발굴하는 것과 관련된 학습. 그리고 목표 달성에 최적화된 대안을 선택

할 수 있는 역량, 전문성을 개발하는 교육과 학습이 강조되어야 함

전문가 K

∙ 증거기반 실험을 위한 실험설계 방법, 정책랩 구성체계에 대한 이해 전문가 C

∙ 데이터 리터러시, 데이터 수집･생산･활용 (데이터 시각화 포함), 실험’ 방법론 

(실험의 기획과 실행에 관한 내용) 

∙ 시뮬레이션 (정책랩 운영, 정책랩과의 협업) 

전문가 M

∙ 정책분야별로 요구하는 전문적인 지식과 기술 등에 대한 교육과정 전문가 P

∙ 프로토타입의 검증 및 수정과정 - 개발한 프로토타입의 오류 및 타당성을 즉시 

적용, 검증 및 수정할 수 있는 과정 필요
전문가 I

∙ 프로토타이핑과 피드백 및 개선/수정에 대한 실습 전문가 N

*출처: 저자 작성

현행 교육과정에서 보완해야 할 사항들은 다음과 같다. 앞서 언급한 바와 같

이 기획보고서 자체가 정책의 프로토타입일 수 있으며, 참여적 프로토타이핑을 

통해 구성된 정책기획 보고서의 초안에 대해 검토와 피드백을 거쳐 수정이 이

루어지는 과정을 이해시킬 수 있는 방향으로 보완되어야 할 것이다. 이렇게 정

책 초안의 타당성을 검토하고 이에 대한 피드백과 수정이 이루어지기 위해서는 

정책기획 보고서의 초안은 구체적인 정책과제 및 전략 수준의 언어로 작성되어

야 한다. 즉, 프로토타이핑의 과정은 앞서 정책아이디어 생성 과정에서 제시된 

정책의제안을 보다 구체적인 행정의 언어로 전환하는 과정이므로 이에 대해 이

해가 필요하다.

또한 프로토타입의 실천 계획, 더 나아가 정책화 단계에서의 실제 정책집행

을 위한 예산 마련에 대한 기획까지 포함되어야 실행력과 실행가능성을 갖춘 

정책기획 보고서가 될 수 있으므로 이러한 예산 과정에 대한 기획을 고려해야 

한다는 점을 이해하는 교육이 이루어져야 할 것이다.
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<표 5-10> 프로포절 개발/프로토타이핑 단계 교육 프로그램 보완방향

현행 (AS-IS) 보완방향 (TO-BE)

∙ [고위정책과정] 팀 연구(문제기반학습(PBL) 

& 전략적 미래예측)

∙ [5급 과정] 정책과정의 이해 및 실습

∙ [공통직무역량교육과정] 4차산업혁명시대 

미래예측역량 향상과정, 소통능력 향상과정, 

정책기획력 향상과정

∙ 기획보고서 자체가 ‘정책의 프로토타입’. 문제 

식별과 아이디어 생성 과정에 참여한 정책수

요자 및 관계자들의 의견 수렴을 거친 ‘참여적 

프로토타이핑(participatory prototyping)’

에 대한 이해 제고

∙ 프로토타입 실천 계획을 위한 예산 과정에 대

한 집중 학습 

∙ 정책의제안에 대한 구체적인 정책과제･전략 

작성 교육

*출처: 저자 작성

5) 프로젝트 평가 / 반복실험

다음은 정책랩을 통해 도출된 정책의제와 전략안, 즉 프로토타입에 대해 실

제 정책화를 위한 평가가 필요한 단계이다. 정책기획보고서 자체만이 아니라 

실제 실증사업이나 시범사업으로 선정된 안이라면 그 자체가 반복실험의 단계

일 수도 있다. 즉, 정책기획보고서에 대한 피드백과 검토(시험), 그 결과를 반영

하여 실행력 확보를 위한 구체적인 수정 보완 자체도 일종의 반복실험이라고 

될 수 있고, 실제 기술이나 제품을 실증하고 확인하는 실증사업 및 시범사업의 

경우는 그 테스트 자체가 반복실험이 될 수 있다. 이처럼 프로토타이핑의 과정

을 거쳐 도출된 정책의제안 및 구체적 전략･과제로 정책랩의 운영 결과를 행정 

현실의 언어로 전환하고 실무에 적용할 수 있도록 정제하는 평가가 이루어져야 

하며, 이에 대한 교육이 필요하다고 판단된다. 이와 관련한 전문가 의견은 다음

과 같다. 
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∙ 공공 및 관의 입장에서 실행가능성/실행력을 높이기 위해서는 정책랩을 통해 

도출된 대안들을 분석 진단할 수 있는 역량이 반드시 필요할 것으로 판단됨
전문가 D

∙ 시스템사고 등에 관한 내용은 개념 설명에 그치지 않고, 반드시 간단한 이슈에 

대하여 직접 도식을 활용하여 feedback loop를 작성해보고, 그룹토의를 해 

볼 것을 추천 

전문가 E

∙ 공직자의 자발적 공공서비스 및 근무 혁신을 위한 행동경제학 실험 전문가 F

∙ 정책랩 운영의 결과를 평가하고 피드백하는 또 다른 전문가 그룹(ex:공무원, 

전문가로 구성)의 운영
전문가 P

*출처: 저자 작성

이러한 내용을 교육하고 있는 교육과정은 현재 없는 상황이다. 따라서 이러

한 학습의 필요성을 강조하고 실제 실습할 수 있도록 교과목이 신설될 필요가 

있는 것으로 보인다.

<표 5-11> 프로젝트 평가/반복실험 단계 교육 프로그램 보완방향

현행 (AS-IS) 보완방향 (TO-BE)

∙ 없음

∙ 프로토타입에 대한 피드백 및 반복실험 결과

를 반영한 수정 과정의 필요성에 대한 학습

∙ 프로토타이핑과 그 도출 결과에 대한 평가 과

정을 현실 언어로 전환하여 실무에 적용할 수 

있는 방안을 학습

*출처: 저자 작성

3. 정책랩 교육과정 신설

앞서 현행 교육 과정의 검토 및 정책랩 수행 단계별 보완 사항을 검토한 결

과, 정책랩 수행의 단계별로 보완 및 신설이 필요한 내용을 정리하면 다음과 

같다.
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<표 5-12> 정책랩 수행 단계별 교육 프로그램의 보완 및 신설

단계 보완 및 신설 내용

마인드셋 / 정책

랩 준비

∙ 정책랩을 정책수단으로 선택할 기준 마련 및 교육

∙ 적극행정으로서의 정책랩

∙ 정책랩 성공사례 교육

∙ 정책랩 도입/운영 시 필요 조건

∙ 갈등조정･퍼실리테이터의 역할

문제식별

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육

∙ 정책분야별 전문가와의 조기 세미나를 통한 지식･기술 자체 점검 역량 강화

아이디어 생성

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ PBL & 시나리오플래닝

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육과 실습

∙ 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 자유로운 정책 의제 제안 실습

프로포절 개발

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 프로토타입 실천 계획을 위한 예산 과정에 대한 집중 학습

∙ 프로토타입 집행을 위한 예산 계획을 포함한 기획보고서 작성 실습

프로토타이핑

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 정책 타당성 검토를 위한 워크숍･자문 운영 방법 교육과 실습

∙ 정책 타당성 검토 및 외부 자문 반영한 기획보고서 수정･보완 과정 실습 

∙ 정책의제안에 대한 구체적인 정책과제･전략 작성 교육

프로젝트 평가/

반복실험

∙ 프로토타입에 대한 피드백 및 반복실험 결과를 반영한 수정 과정의 필요성

에 대한 학습

∙ 프로토타이핑과 그 도출 결과인 정책과제･전략에 대한 평가

*출처: 저자 작성

1) 개요

본 연구에서는 개인 수준에서 정책랩을 활성화시킬 수 있도록 정책랩 수행 

역량 강화를 위한 교육 패키지 프로그램을 제안한다. 일주일간(5일간) 3시간씩 

오전/오후 2회로 각 교과목을 수강, 총 10회, 30시간으로 교과목을 구성한 정

책랩 패키지 프로그램 교육과정은 다음과 같은 교육 모듈로 구성하는 안을 제
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안한다. 교육과정은 강사 주도의 강의와 특정 이슈에 대한 정책랩 방식의 문제

해결 방식 실습 두 가지를 병행하여 구성한다. 특히 정책랩 역량 강화 교육 패

키지를 기획할 때에는 부처와 국가공무원인재개발원, 그리고 부처 중점 과제의 

정책수요자가 함께 프로그램 세부 내용과 일정을 마련하여 보다 내실있는 실습 

교육이 가능하도록 한다.

2) 정책랩 역량 강화 교육 패키지 교육 모듈

(1) 1일차 오전 : 정책랩 도입을 위한 준비(마인드셋)

<표 5-13> 정책랩 도입을 위한 준비(마인드셋) 교육 모듈

강의 개요
∙ 본 강의에서는 개방형 정부혁신의 주체로서의 마인드셋을 형성하고 이를 위한 

정책랩의 유용성과 필요성에 대해 이해한다.

강의 목표

∙ 갈등조정과 혁신적 접근이 필요한 급변하는 정책환경 속에서 정책을 이끌 혁신

가이자 책임있는 행정인으로서의 마인드셋을 체득하고, 기존의 관료적 의사결

정 및 방식과 정책랩을 비교하여 향후 수강생들이 정책랩 방식이 필요한 분야

를 판단할 수 있도록 한다.

강의 내용

∙ 정부 경계의 확장을 이끄는 혁신가, 책임있는 행정인으로서의 마인드셋

∙ 정책랩의 필수 요소

∙ 기존 의사결정 방식과 정책랩의 차이, 기존 참여제도와 정책랩의 차별성

∙ 정책랩의 목적과 유용성

강의 방식

∙ 강사 강의와 교재 및 참고문헌

∙ 실습: 주제 선정 논의 

   *과제: 실습 주제에 대한 주요 이슈 정리 

기대 효과
∙ 적극행정으로서의 정책랩 수행을 이끄는 마인드셋을 체득, 정책랩을 통한 정책

수립의 필요성 인지

*출처: 저자 작성
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(2) 1일차 오후 : 정책랩 도입을 위한 준비(정책랩 도입 조건의 이해)

<표 5-14> 정책랩 도입을 위한 준비(정책랩 도입 조건의 이해) 교육 모듈

강의 개요 ∙ 본 강의에서는 정책랩의 구성과 수행을 위한 조건들을 이해한다.

강의 목표
∙ 정부 예산과정을 포함한 정책과정에 대한 사전 이해를 도모하고, 정책랩의 수

행과 결과 집행 과정에서 단계적으로 갖춰야 할 요소들을 이해한다.

강의 내용

∙ 정부 예산 편성 및 절차 등 예산 과정

∙ 정책랩 수행 및 결과 수용을 위한 조직, 인사, 재무

∙ 사례 교육 및 적극행정으로서의 정책랩 해석

강의 방식

∙ 강사 강의와 교재 및 참고문헌

∙ 실습: 실습 주제에 대해 정책랩 활용 시 필요한 조건에 대한 토론

   * 과제: 실습 주제 주요 이슈 관련 자료 수집 (언론, 문헌, 해외사례 등)

기대 효과
∙ 정책랩 도입/운영/결과 수용/결과 집행의 과정과 정부 제도와의 정합성을 향

상시키는 역량 제고

*출처: 저자 작성

(3) 2일차 오전 : 정책랩의 단계와 정책 문제 식별의 과정과 방법 1.

<표 5-15> 정책랩의 단계와 정책 문제의 식별 과정/방법 교육 모듈 1

강의 개요

∙ 본 강의에서는 정책랩 방식 수행의 단계별 과정과 각 과정별 방법론과 기법에 

대해 고찰한다. 특히, 정책 문제 식별 단계에서 수행될 정책환경분석 및 이슈 선

정과 자료 분석 역량, 시스템적 이슈의 연계를 이해한다.

강의 목표
∙ 정책랩 방식 수행의 전 과정과 과정별 기법을 이해한다.

∙ 정책환경분석 및 시스템적 이슈의 선정과 연계를 위한 방법론을 이해한다.

강의 내용

∙ 정책랩 방식 수행의 과정과 단계
 

 

∙ 정책환경스캐닝 및 분석을 통한 정책 관련 정보 수집
 

 

∙ 시스템적 이슈의 연계와 확장을 위한 전략적 디자인 사고와 Futures Wheel

강의 방식
∙ 강사 강의와 교재 및 참고문헌

∙ 실습: 실습 주제에 대한 시스템 매핑

기대 효과 ∙ 정책랩 방식 수행의 전반적인 과정 및 문제 식별 단계에 대한 이해

*출처: 저자 작성
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(4) 2일차 오후 : 정책 문제 식별의 과정과 방법 2.

<표 5-16> 정책 문제 식별의 과정/방법 교육 모듈 2

강의 개요
∙ 본 강의에서는 문제 식별 단계에서의 정책대상자 및 이해관계자, 현장전문가의 

의견 취합 과정에 대한 이해를 도모한다.

강의 목표
∙ 현장 기반의 정책 문제 식별을 위한 심층인터뷰 및 핵심 변인 추출과 전략적 디

자인 사고를 이해한다. 

강의 내용

∙ 정책대상자, 이해관계자 심층인터뷰 방법

∙ 현장전문가의 의견 청취 및 네트워크 고도화

∙ 워크샵의 운영과 진행, 피드백 후 전략적 디자인 사고에 따른 핵심변인 도출

강의 방식

∙ 강사 강의와 교재 및 참고문헌

∙ 실습: 인터뷰 기획, 주요 이해관계자 및 현장전문가 매핑, 워크숍 기획 실습 (주

제, 참여자 구성, 워크숍에서 다룰 이슈, 워크숍 진행방식)

   *과제: 실습 주제 주요 정책수요자 및 전문가 인터뷰 5회 

기대 효과
∙ 기존의 인터뷰, 네트워크 관리, 워크샵 및 세미나 운영 등이 정책랩의 목적에 맞

게 어떻게 운영하고 참여해야 하는지에 대한 이해를 제고

*출처: 저자 작성

(5) 3일차 오전 : 정책 문제 식별의 과정과 방법 3.

<표 5-17> 정책 문제 식별의 과정/방법 교육 모듈 3

강의 개요
∙ 본 강의에서는 현장으로부터 도출된 정책 문제가 향후 어떠한 형태로 전개될 

수 있을지를 분석하기 위해 핵심변인에 따른 시나리오를 구상한다.

강의 목표
∙ 현장 기반의 정책 문제의 핵심 변인을 중심으로 한 시나리오 플래닝 기법을 습

득한다.

강의 내용

∙ 전략적 디자인 사고 및 전략적 미래예측 방법론이 공통으로 차용하는 시나리오 

플래닝 기법의 의의

∙ Probable, Plausible, Possible, Preferred Futures

∙ 핵심 변인에 따른 팀별 시나리오 플래닝 작성

∙ 시나리오별로 선택적으로 강조되는 정책목표 및 공공가치에 대한 토론

강의 방식

∙ 시나리오 플래닝 이론 강의 

∙ 실습: 핵심 변인에 따른 팀별 시나리오 플래닝 작성, 시나리오별로 선택적으로 

강조되는 정책목표 및 공공가치에 대한 토론

기대 효과
∙ 잠재된 정책환경의 문제적 이슈와 함께, 핵심변인의 변동에 따른 근미래와 각

각의 시나리오에 따라 강조되는 정책목표와 공공가치에 대한 이해

*출처: 저자 작성
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(6) 3일차 오후 : 아이디어 생성(Ideation) 1.

<표 5-18> 아이디어 생성을 위한 교육 모듈 1

강의 개요
∙ 본 강의에서는 아이디어 생성 단계에서의 정책 의제안 도출을 위한 정책대상자 

및 이해관계자, 현장전문가의 의견 취합 과정에 대한 이해를 도모한다.

강의 목표 ∙ 시나리오별 핵심변인의 동인으로 작용할 정책 의제안을 도출한다.

강의 내용

∙ 정책대상자, 이해관계자 의견 취합 및 의사결정 방법

∙ 현장전문가의 의견 청취 및 네트워크 고도화

∙ 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 자유로운 정책 의제 제안

강의 방식

∙ 강사 강의와 교재 및 참고문헌

∙ 실습: 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 자유로운 정책 의제 

제안

기대 효과
∙ 식별된 정책 문제와 이슈별 핵심변인에 따른 시나리오 플래닝을 거쳐 정책의제

로 아이디어를 전환시키는 역량 제고

*출처: 저자 작성

(7) 4일차 오전 : 아이디어 생성(Ideation) 2.

<표 5-19> 아이디어 생성을 위한 교육 모듈 2

강의 개요 ∙ 본 강의에서는 아이디어 생성 단계에서의 정책 의제안 도출을 실습한다.

강의 목표 ∙ 시나리오별 핵심변인의 동인으로 작용할 정책 의제안을 도출한다.

강의 내용

∙ 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 자유로운 정책 의제 제안 및 전

략 제안

∙ 정책의제안과 전략안의 형태로 작성

강의 방식
∙ 실습: 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝에 따른 정책의제 및 의제 실행을 

위한 구체적 전략 작성과 발표 

기대 효과
∙ 식별된 정책 문제와 이슈별 핵심변인에 따른 시나리오 플래닝을 거쳐 정책의제

안의 형태로 아이디어를 전환시키는 역량 제고

*출처: 저자 작성
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(8) 4일차 오후 : 프로포절 개발/프로토타이핑 1. 

<표 5-20> 프로포절 개발/프로토타이핑을 위한 교육 모듈 1

강의 개요
∙ 프로토타이핑의 목적과 필요성에 대해 이해하고, 정책담당자가 수행하는 프로

토타이핑의 실무적 형태에 대해 이해한다.

강의 목표

∙ 프로토타이핑의 목적과 필요성을 이해한다.

∙ 문제 식별과 아이디어 생성 과정에 참여한 정책수요자 및 관계자들의 의견 수

렴을 거친 ‘참여적 프로토타이핑(participatory prototyping)’으로서의 기획

보고서 작성 과정에 대한 이해를 제고한다.

∙ 정책 타당성 검토를 위한 워크숍･자문 운영 및 기획보고서 수정･보완의 필요성

을 이해한다.

강의 내용

∙ ‘기술, 서비스, 제도의 프로토타입’으로서의 시범사업･실증사업･규제 샌드박

스 등 프로토타이핑과 동일한 목표의 기존 제도들에 대한 이해

∙ 공공서비스의 직접 제공을 위한 프로토타이핑이 아닌 제도적 차원의 정책 기획

의 특성에 따른 정책 프로토타이핑의 형태 이해

강의 방식

∙ 강사 강의

∙ 실습: 실습을 통해 개발한 정책의제안과 전략안에 대한 정책수요자 피드백과 

수정을 위한 워크숍

기대 효과 ∙ ‘프로토타이핑’의 현실 언어로의 전환 및 실무 적용 가능성 제고

*출처: 저자 작성

(9) 5일차 오전 : 프로포절 개발/프로토타이핑 2.

<표 5-21> 프로포절 개발/프로토타이핑을 위한 교육 모듈 2

강의 개요
∙ ‘정책의 프로토타입’으로서의 정책기획보고서 작성 작업을 이해하고, 프로토

타입에 대한 시험/수정과 정책화 과정을 포함한 기획보고서 작성을 실습한다.

강의 목표

∙ 문제 식별과 아이디어 생성 과정에 참여한 정책수요자 및 관계자들의 의견 수

렴을 거친 ‘참여적 프로토타이핑(participatory prototyping)’으로서의 기획

보고서 작성 과정에 대한 이해를 제고한다.

∙ 정책 타당성 검토를 위한 워크샵･자문 운영 및 기획보고서 수정･보완의 필요성

을 이해한다.

∙ 도출된 정책의제안의 해결방안으로서의 구체적인 전략･과제를 도출한다.

강의 내용

∙ ‘정책의 프로토타입’으로서의 정책기획보고서 작성, 프로토타입에 대한 시험/

수정과 예산 계획 및 정책화 과정을 포함한 기획보고서 작성을 실습

∙ 도출된 정책의제안의 해결방안으로서의 구체적인 전략･과제를 포함한 기획보

고서 작성 실습
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*출처: 저자 작성

(10) 5일차 오후 : 프로젝트 평가/반복실험

<표 5-22> 프로젝트 평가/반복실험을 위한 교육 모듈

강의 개요
∙ 프로토타입에 대한 피드백(반복실험) 결과를 반영한 수정과정의 필요성에 대

해 학습한다.

강의 목표

∙ 정책기획의 유연하고 반복적인 수정 작업의 필요성에 대한 이해를 도모한다.

∙ 정책의제에 대한 구체적인 정책과제･전략안에 대한 피드백 반영의 필요성을 

이해한다.

강의 내용

∙ ‘정책의 프로토타입’으로서의 정책기획보고서 작성, 프로토타입에 대한 시험/

수정과 예산 계획 및 정책화 과정을 포함한 기획보고서 작성을 실습

∙ 도출된 최종 기획보고서(정책랩 운영의 결과)를 평가하고 피드백하는 평가단 

구성 기획 실습

강의 방식 ∙ 실습: 팀 별 기획보고서 수정 및 완성

기대 효과 ∙ ‘프로토타이핑’의 현실 언어로의 전환 및 실무 적용 가능성 제고

*출처: 저자 작성

강의 방식 ∙ 실습: 팀 별 기획보고서 작성 및 교육생 간 피드백을 위한 토론

기대 효과 ∙ ‘프로토타이핑’의 현실 언어로의 전환 및 실무 적용 가능성 제고
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제2절 조직 : 플랫폼으로서의 정책랩 역할 강화를 위한 정부 

내부 혁신 조직 역할 변화

이론적 검토에서 살펴본 바와 같이 개방형 정부 혁신의 핵심은 상호의존적인 

다중의 행위자가 비선형적인 과정을 거치는 프로토타입에 대한 실험을 통해서 

공공 서비스, 정책, 제도의 완결성을 높여가는 것이다. 그러나 그러나 본 연구

의 4장에서 분석한 바와 같이 우리나라 정부의 개방형 혁신은 첫째, 개방성의 

측면에서 아이디어의 제안 단계에서 이루어지는 일시적 프로그램 형태가 대다

수이다. 둘째, 행동 지향성 측면에서 정책 프로토타입에 대한 반복 테스트와 

신속한(agile) 피드백 과정을 통해 정책개선이 이루어지는 과정이 드물다. 셋

째, 사용자 우선 수준에서 볼 때 정책의 직접적 수혜자이자 사용자로서의 국민

의 니즈에 대한 탐색 과정이 일부 서비스 개선 과정에서 이루어지는 수준이다. 

넷째, 공동생산의 수준을 고려할 때 정책과정에서 제안 단계에서의 개방을 통

한 참여는 이루어지고 있지만 그 이후 집행과정에서 애자일한 반복실험과 피드

백이라는 랩 방식의 참여는 거의 이루어지고 있지 않다.

따라서 정책랩을 통한 개방형 정부혁신을 활성화하기 위해서는 정부 외부의 

정책랩과 정부 내부의 혁신조직과의 연계를 강화할 필요가 있다. 이는 곧 플랫

폼으로서의 정책랩을 강화하기 위한 방안이라고 할 수 있다. 혁신적인 정책의

제의 발굴에 그치는 것이 아니라 정책의제 프로토타입을 실험하고 이를 뒷받침

하는 정부 내부 조직이 필요하기 때문에 정부 행위자가 플랫폼에 참여하여 정

책을 공동생산 할 필요가 있는 것이다. 특히 민간부문에 비하여 공공부문은 관

료의 무사안일과 부처이기주의 등 반혁신, 반협력적 문화로 인하여 개방형 혁

신이 이루어지기 어려운 바 ‘혁신적’ 활동을 미션으로 하는 조직의 활용을 통해 

정책랩 활성화가 필요하다.

이에 본 연구는 플랫폼으로서의 정책랩 활성화를 통한 개방형 정부혁신을 위

해 ① 정부조직 내부의 혁신 조직과 정부 외부의 정책랩이 협력하는 구조를 설
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계하고자 한다. 그리고 ② 기존의 참여적 정책과정과 정책랩의 가장 큰 차별성

은 정책의제의 정책화 과정에서 애자일한 반복실험을 통한 집행이므로, 이를 

실행할 정부 내부의 혁신조직 운영 개선 방안을 제안한다. 

1. 정책랩 운영 방식: 정부 지원형 vs 정부 주도형

정책랩 운영의 거버넌스는 운영 주체와 핵심 목표에 따라 매우 다양하다. 해

외의 정책랩은 미래전략 기획, 정책결정과정 개선을 통한 정책 혁신, 혁신역량 

강화와 같은 기능을 수행하지만(3장2절 참조) 정부 내부에 설치되어 있는 경우

도 있고(영국의 Policy Lab UK, 호주의 A-Lab, 덴마크의 MindLab) 정부 외

부에서 근거기반 정책 수립을 지원하기 위해 실험을 수행하는 기관(영국의 

BIT)도 있다. 행정부가 아닌 거버넌스(핀란드 의회, 유럽연합집행위원회)의 관

리 감독하에 운영되는 기관도 있다. 다양한 해외사례를 통해서 볼 때 정책랩은 

정부 외부에 설치되어 있는 정부 지원형과 정부 내부에 설치되어 있는 정부 주

도형으로 구분할 수 있다(조세현･정서화･함종석, 2019: 9). 정부가 주도적으로 

정부 내부에 설치한 경우는 상시적 혁신실행조직으로서 기능하고 있으며, 정부 

주도라고 할지라도 정책 및 서비스 혁신을 위한 고도의 다학제적 전문성이 요

구되기 때문에 정부가 주도하는 정책랩은 비영리기관과의 협업관계 속에서 운

영된다(조세현･정서화･함종석, 2019: 9). 그 외에 사회문제 해결을 위한 혁신 

등 민간에서 이루어지는 랩의 경우 정부가 주도적으로 정책랩 활동을 실행하기 

보다는 지원 역할 위주로 이루어지고 있다(조세현･정서화･함종석, 2019: 9).
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<그림 5-1> 정책랩 운영 거버넌스와 목적

*출처: 조세현･정서화･함종석(2019: 9)

본 연구는 개방형 정부혁신을 위한 ‘플랫폼’으로서의 정책랩 활성화 방안으

로 정책랩을 현재의 ‘열린 혁신 플랫폼’ 사례와 같이 정부 외부에서의 정책랩 

활동을 지속 강화하는 ‘정부 지원’ 형태의 정책랩 운영 방안을 제안한다. 그리

고 외부 정책랩을 전제한 상황에서 플랫폼으로서의 정책랩 활성화를 위한 방

안으로 정부 내부의 혁신 실행조직과 혁신 지원조직 운영 방안을 제시하고자 

한다. 

본 연구가 정부지원 형태의 정책랩 운영 방안을 제안하는 근거는 다음과 

같다.
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1) 이론적 고찰 결과: 정책랩의 특성에 부합하는 운영

본 연구가 제시하는 정책랩의 요소인 정책문제 인식 방법으로서의 시스템 및 

디자인 사고, 빠른 반복실험, 바텀업과 다중학습을 위한 상호작용, 경계확장자

와 혁신가로서의 마인드셋은 고도의 혁신성을 요하기 때문에 정부가 주도하여 

실행하기에는 한계가 있다. 각 특성별 한계는 다음과 같다. 

정부 부처와 기능의 사일로로 인하여 개별 부처가 정책랩 운영을 주도할 경

우 시스템 사고에 기반하여 정책 문제를 통합적으로 접근하는 데에 한계가 있

다. 또한 공무원의 부처 내부 순환보직은 경계확장자로서의 마인드셋을 형성

하기 어렵게 한다. 문서주의와 관료제적 절차의 경직성은 공무원의 혁신가로

서의 마인드셋 형성을 저해한다. ‘작은 성공’(small success)에 가치를 부여하

여 점진적인 정책개선을 해 나갈 수 있는 평가시스템이 부재하고 규정과 절차

에 따라 민첩하게 움직이기 어렵기 때문에 빠른 반복 실험 또한 한계가 있다. 

공공서비스 기획과 개선에 있어서 국민디자인단의 활용, 현 정부의 혁신이 강

조하고 있는 국민참여과정의 양적 확대는 디자인 사고와 바텀업 방식이 가능

하게 하는 기반이 되고 있다. 그럼에도 불구하고 본 연구의 개방형 정부 혁신 

진단 결과를 통해서도 나타난 바와 같이 다양한 이해관계자와 공무원이 반복

실험을 통해 다중학습을 해 나가는 과정에서 정책이 완성되어 가는 구조가 아

직은 결여되어 있다. 

이에 본 연구는 정책 형성과정에서 보다 대표성과 전문성 높은 이해관계자

와의 네트워크를 구축하고 혁신적인 방법론을 활용하여 정책랩을 운영할 여건

을 정부가 지원하는 형태로 정책랩의 거버넌스를 꾸릴 필요가 있다고 제언하

는 바이다. 

2) 해외 사례 분석 결과: 정책랩 운영자의 전문성

해외 사례를 통해서 볼 때 정책랩은 운영 목적에 따라, 그리고 혁신의 성격

에 따라 정부 지원형 또는 정부 주도형으로 구분하여 운영되고 있다. 그러나 
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해외 사례에서 정부가 주도하여 정책랩을 운영하는 경우에도 랩 활동을 위한 

코어팀은 정책 분야 전공자, 커뮤니케이션, 인류학, 사회학, 디자인, 민속지학, 

데이터 사이언티스트 등 다학제 분야의 전문가 연구팀으로 구성되어 있다(정서

화･조세현, 2019: 6). 직무가 요구하는 전문성을 위주로 공무원을 채용하는 방

식이 정책랩을 이와 같이 운영할 수 있게 하는 제도적 기반이라고 할 수 있겠

다. 이와 같은 다학제적 연구팀으로 구성된 정책랩의 활동은 창의성, 유연성, 

위험감수 문화를 관료제적 조직에 전파하기 위하여 인위적으로 설립되었다

(OECD, 2017: 145). 

그러나 우리나라와 같이 일반 행정가 위주의 대규모 공채 시스템 하에서 정

부가 주도적으로 정책랩 코어팀을 운영하기 위해서는 별도의 민간경력자 및 연

구자로 구성된 팀이 꾸려져야 하는 상황이다. 

따라서 해외와 같은 방식으로 정부 주도형 정책랩을 운영하기에는 한계가 있

다. 오히려 열린 혁신 플랫폼과 같이 국책연구기관이 정책랩을 운영할 수 있도

록 정부가 지원하고 정책랩이 네트워크를 형성하여 혁신적 방법론을 활용, 정

책의제를 발굴한 것을 정책방향에 반영하는 것이 자원의 효율적 활용, 정책랩 

운영의 혁신성과 자율성 관점에서 바람직하다고 판단된다. 

3) 전문가 조사 결과: 관료제적 운영의 경계를 통한 혁신성 보장

정책랩이 개방형 정부혁신을 활성화하기 위한 처방으로서 활용되기 위해서 

가장 경계해야 할 것은 관료주의적 운영이다. 본 연구의 이론적 고찰을 통해서 

제시한 바와 같이 개방형 정부혁신은 관료제의 폐쇄성, 문서주의, 계층구조와 

명령 통일의 원칙, 분업의 원리라고 하는 속성 상 근본적으로 비정합적인 지점

이 있기 때문에 정책랩 운영의 모든 과정을 관료제 내부 조직의 기능으로 실행

하도록 하는 것은 정책랩의 혁신적 특성이 훼손될 수 있다. 이는 본 연구의 전

문가 델파이 조사를 통해서도 알 수 있었다. 



260

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

∙ 정책혁신 과정 전반을 기존의 전통적 관료제 조직에 대한 개혁을 통해 관리하

도록 하는 것이 바람직하다. 즉 기존의 관료제 조직을 혁신지향적으로 바꾸는 

과정이 병행될 필요가 있다.

전문가 B

∙ 부처 이기주의와 정치권력으로부터 자유롭지 못한 우리나라의 여건 상 정책랩

의 가치가 훼손 받지 않기 위한 독립적인 기관이 요구됨
전문가 G

∙ 정책랩 운영이 관료주의로 운영되면 절대로 안 된다. 구글식 근무형태가 최대

한 정부 내부의 혁신조직에서 활용되어야 한다. 
전문가 O

*출처: 저자 작성

이와 같은 전문가의 의견은 기존 연구를 통해서도 뒷받침 된다. 기존 연구에

서는 정책랩이 정부조직의 권한과 지근거리에 있을수록 가시성이 높고 규모가 

큰 프로젝트를 수행하게 되는 장점이 있는 반면, 유연성과 자율성이 저해되고 

표준화된 방식으로 운영되어 혁신성을 저해하는 한계가 있는 것으로 나타났다 

(정서화･조세현, 2019: 7). 한편 독립된 조직으로 활동할 경우 신속하고 자율

적 활동이 가능한 반면 일하는 방식과 조직문화의 차이에 기인하는 갈등이 발

생할 소지가 있다(정서화･조세현, 2019: 7). 본 연구는 정책랩이 가진 혁신성

의 중요성에 더 우선순위를 두고 정부 지원형 정책랩을 제시한다. 

4) 공무원 인식 조사 결과: 공무원의 조직 선호도

본 연구의 중앙부처 공무원 대상 설문조사 결과 공무원들은 소속에 무관하게 

정책랩 방식을 활용한 정책혁신을 위해 별도의 외부 전담지원체계의 필요성에 

대해 매우 높은 수준으로 동의하였다. 그러나 4-5급, 2-3급 등 정책기획 역할

을 수행하는 공무원들은 부처 내 별도 직접 수행 조직 형태를 외부 전담지원체

계보다 선호하는 것으로 나타났다. 이는 현재 공무원의 혁신 역량 수준과 업무 

부담을 고려할 때 정부가 단독으로 정책랩 방식의 혁신을 실행하는 데에는 한

계가 있음을 시사한다. 반면 정책의제 프로토타입의 형성뿐만 아니라 프로토타

입에 대한 반복실험을 위해서는 정책을 실행할 권한이 있는 부처가 직접 혁신

을 수행해야 한다는 관점이 반영된 것으로 해석할 수 있다. 따라서 정책의제의 
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형성을 위한 정책랩은 정부 외부에서 실행하되 이후 의제를 정책화하는 과정에

서의 프로토타이핑은 정부 내부의 혁신 실행조직과의 유기적 연계 하에 수행될 

필요가 있다. 

이상의 논의를 정리하면 다음 표와 같다. 

<표 5-23> 정책랩 운영 방식에 대한 연구진 평가

구분 정부 지원 정부 주도

이론적 고찰: 

개방형 혁신 활성화를 위

한 정책랩 특성

개방성
시스템사고 ◎ △

경계확장자/혁신가 ◎ ○

행동 지향성 반복실험 △ △

사용자 우선
디자인사고 ◎ ○

바텀업 ◎ ○

공동생산 다중학습 ◎ △

해외사례 분석 랩코어팀 전문성 ◎ ◎

전문가 조사 관료제적 운영 경계 ◎ △

공무원 인식 조사 공무원 선호도 ◎ ○

*출처: 저자 작성

이하에서는 외부 정책랩과 정부 내부 혁신실행조직의 유기적 연계를 통한 정

책랩 활성화 방안에 대해 논의하겠다. 

2. 정부 외부 정책랩과 정부 내부 혁신실행 조직의 연계를 통한 플랫폼 

확장 방안: 현행 벤처형 조직을 정부 내부 혁신실행 조직으로 운영

1) 정책랩과 정부 내부 혁신 실행 조직과의 비연계 (As-Is)

정책랩을 정부 지원형으로 운영하는 경우 혁신성을 극대화할 수 있다는 장점

이 있는 반면 정부와의 유기적 네트워크 형성의 한계로 플랫폼을 정부 내부로
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까지 확대하는 데에 애로가 있다. 이는 곧 정책랩이 발굴한 정책의제 프로토타

입의 반복실험에 제약이 있음을 의미한다. 그러나 다수의 정책 수요자 및 이해

관계자가 정책랩을 통하여 현장 전문성과 집단 지성에 기반한 정책 형성과정에 

참여하는 상황에서, 파급효과가 높은 정책의제에 대해서는 적극적으로 정책화

하고 그 과정에서도 정책 수요자와의 협력에 의한 반복적 실험과 피드백이 있

을 때에 정책랩 운영이 소기의 목적을 달성한다고 할 수 있다. 

우리나라의 열린 혁신 플랫폼의 사례를 들면, 정부 외부에서 국책연구기관이 

독립적으로 정책랩을 운영하되 기획재정부와 유기적 관계를 맺고 정책랩에서 

발굴한 정책의제 프로토타입을 경제정책 방향에 반영할 것을 시도하고 있다. 

이는 고도화된 네트워크의 구축, 시스템 사고와 디자인 사고 기반의 통합적･ 

정책 수요자 지향적 정책 문제 인식의 관점에서 기존의 일회성 자문이나 간담

회 수준의 정책의견 수렴방식에서 진일보 한 것이다. 그러나 기획재정부가 경

제정책 방향을 제시하고 각 부처가 정책의제 프로토타입을 정책화하도록 권고

할 수 있지만 소관 부처가 이를 수용하지 않을 경우 정책화에 한계가 있을 것으

로 판단된다. 또한 소관 부처에서도 정책화 과정에서 정책 수요자 및 이해관계

자, 정책랩과의 협력을 통해 적극적으로 반복 실험을 수행할 전담조직이 없다

면 정책랩이 정책과정 전 주기에서 완결된 형태로 운영되기 어렵다. 

한편 해외에서 정부 내부에 혁신 실행조직을 인위적으로 설치하는 것은 실험

이 일상화된 조직문화를 배양하고, 위험회피적 태도와 관료제적 관성의 탈피와 

익숙하게 일하는 방식으로부터의 탈피를 두려워하는 태도를 바꾸는 역할을 하고 

있다(Christensen & Bunt, 2012; European Commission, 2013; OECD, 

2017: 143에서 재인용). 즉 관료제 내에 혁신적 활동을 수행하고 실험적 활동

을 자유롭게 할 수 있는 ‘적응적 공간’(adaptive space)(Arena, 2018: 8-9), 

적응적 공간에서 조직 내외부와의 자유로운 네트워크 구축을 통한 ‘경계 확장

자’ (boundary spanner)(Williams, 2002; Dickinson et al., 2019: 26 재

인용)의 역할을 할 수 있는 장(場)이 요구된다. 

따라서 정부 외부의 정책랩과 정부 내부의 혁신실행 전담조직간 연계를 강화
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하고, 정책과정 전 주기에서 두 조직 간 유기적 협력에 의한 정책의제의 반복 

실험이 이루어질 수 있도록 플랫폼의 확장이 필요하다. 이를 위해서 본 연구는 

현행 벤처형 조직을 정부 내부의 혁신실행조직으로서 역할 할 수 있도록 제도

적 개선안을 제안하는 바이다. 

2) 정책랩과 벤처형 조직 간 연계를 통한 혁신 플랫폼 확장 방안 

(To-Be)

우리나라 정부 내부의 조직과 정부 외부의 정책랩이 협업하여 플랫폼으로서

의 정책랩이 활성화될 수 있는 여건이 마련되어 있는가? 본 보고서 제4장의 

설문조사 결과 벤처형 조직 구성원의 경우 일반 공무원 및 혁신행정담당관 소

속 공무원보다 정책랩 방식의 정책혁신에 대한 필요성을 높게 인식하고 있으

며 수용도 또한 높은 것으로 나타났다. 이는 특정 문제 해결을 위한 자발성과 

적극성이 높은 공무원으로 벤처형 조직이 구성되었으며, 벤처형 조직 구성원

으로서의 업무 수행 방식에 대한 효능감이 반영되었기 때문으로 판단할 수 있

다. 또한 정책기획의 핵심 역할을 담당하고 있는 2-3급 공무원과 4-5급 공무

원은 정책랩과 같은 방식의 정책혁신 과정을 부처 내부의 전담기관 설치를 통

해 실현할 필요성을 높게 인식하고 있다. 이는 부처 소관의 정책이슈에 대한 

전문성 및 실행을 위한 권한을 부처가 갖고 있다는 인식이 반영된 것으로 파악

할 수 있다. 

그러나 현행 벤처형 조직이 정부 외부의 정책랩과의 연계를 강화하고 정책

랩이라는 플랫폼에서 함께 정책을 공동생산하는 주체로 역할하기 위해서는 보

완되어야 할 사항들이 있다. 정책 공동생산의 핵심 주체로 역할하기 위해서 벤

처형 조직은 ‘적응적 공간’(adaptive space)(Arena, 2018: 8-9),‘경계 확장

자’ (boundary spanner) (Williams, 2002; Dickinson et al., 2019: 26 재

인용)로서의 기능을 충실히 할 수 있어야 하는데 4장에서 진단한 바와 같이 현

행 벤처형 조직 운영은 이와 같은 관점에서 아쉬운 면이 있다.
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본 연구의 전문가 조사 결과 현행 벤처형 조직이 혁신실행조직으로서의 기능

을 수행하기 위한 개선방안으로 다음과 같은 사항들이 제시되었다. 

<표 5-24> 전문가 응답: 혁신실행조직으로서의 벤처형 조직의 역할

Q5. 문제해결형조직으로서의 벤처형 조직 운영방안 응답수

개방성 및 

협업

외부 정책랩과의 협업 및 정책 프로토타입 실행을 위한 독립성･권한 

보장 
3

문제해결형조직-외부 정책랩과의 매칭을 통한 연계 강화 2

벤처형 조직간 및 외부 정책랩과의 융합적 아이디어 공동 발굴 2

벤처형 조직간 협업을 위한 다부처 협업조직 구성 1

클라우드형･플랫폼형 벤쳐 조직운영 1

현장 의견을 반영한 정책 아이디어 발굴 1

정책 이슈 관련 이해관계자의 의견 청취 및 적극 반영 1

외부와의 소통 활성화를 위한 유연근무 1

학습 혁신 구성원간 상호학습, 지속적 팀내 자가학습 3

인사

정책랩 운영 역량 우수자를 부서장으로 임명 2

부서장에게 팀원 선발권 부여 2

혁신 아이디어 제안자를 부서장으로 임명 1

협업이 필요한 부서로부터 팀원 선발 및 인력 운용 1

공모를 통한 팀원 선발 1

구성원의 연령･직급 차이 최소화, 다른 인구통계학적 배경 차이 극대화 1

과제
단기성 프로젝트 외에도 미래지향적 의제 발굴 1

효과 발생여부가 불확실한 저확률 기술사업을 도전적 과제로 추진 1

권한

정책 프로토타입 실행을 위한 독립성･권한 보장 1

협력적 네트워크 및 파트너십 추진을 위한 재량 강화 1

고정된 조직이 아닌 장/차관의 씽크탱크로서의 역할 1

보상 혁신을 위한 적극행정 감수에 대한 성과보상 1

*출처: 저자 작성

본 연구는 이러한 조사 결과 및 문헌, 현행 정부조직관리지침 검토를 병행하

여 혁신조직 운영에 영향을 미치는 주요 요인인 전략, 과정, 구조 및 거버넌스, 

자원의 측면에서 벤처형 조직 운영 개선 방향을 다음과 같이 제안하고자 한다. 
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(1) 전략 

벤처형 조직은 “행정수요 예측, 성과달성 여부는 다소 불확실하나 목표달성 

시 국민편의와 혁신성장을 촉진하는 도전적 과제를 추진하는 조직”으로 정의된

다 (행정안전부, 2020b: 22, 137). 그러나 본 보고서에서 분석한 벤처형 조직 

운영 현황에서 나타난 바와 같이 대다수의 과제가 신기술을 적용한 인프라 개

발에 집중되어 있으며 소수의 서비스 개발 과제가 있다. 이러한 과제들은 기존 

조직의 경직성과 안전지향성을 탈피하고자 새로운 형태의 조직으로 운영하기 

위해 만든 벤처형 조직의 취지에 비하여 다소 가시적 성과 창출이 가능하며 빠

르게 변화하는 행정환경 속에서 해결되지 못하여 혁신성과 도전성이 요구되는 

문제인지 재고할 필요가 있다. 관련하여 전문가 의견은 다음과 같다. 

∙ 당장 각 부처에서 해결이 필요한 문제를 발굴하고 수요자 의견을 반영하다 보니 

호흡이 짧고 단기적으로 해결가능한 사업 발굴 위주로 가고 있는 것 같다. 단기, 

2-3년 프로젝트 등 활동기간을 다양화할 필요가 있다.

전문가 E

*출처: 저자 작성

벤처형 조직은 민첩하게 움직일 수 있는 구조를 갖추고 혁신적 도전에 대한 

자원이 뒷받침되어 운영되는 조직이므로 정책 현안 위주의 운영을 지양하고 외

부 정책랩과의 연계를 통해 미래지향적인 도전적 의제 설계 및 실험적 정책 설

계에 활용될 필요가 있다. 

(2) 과정 

벤처형 조직은 조직 설립과 운영을 위한 혁신적 아이디어의 발굴 이후 이해

관계자와의 소통을 통한 아이디어의 발전(ideation)과 프로토타이핑 과정에 

있어서 한계가 있다. 우선 대상 과제의 성격을 통해서 볼 때 추상적인 제도나 

정책보다는 물리적인 인프라 구축이 대다수를 차지하기 때문에 정책 문제를 둘

러싼 이해관계의 조정과 참여자간 상호학습을 통한 새로운 관점에서의 정책문

제 해결 과정이 요구될 가능성이 낮다. 보다 복잡한 정책문제 해결을 위한 과제 
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수행에 벤처형 조직을 활용하고 정책랩과의 연계를 강화할 필요가 있다. 관련

하여 전문가 의견은 다음과 같다. 

∙ 다양한 외부 전문가가 실질적으로 정책랩에 참여하여 공무원들과 협업할 수 있

는 기회와 과정 필요 

∙ 아이디어(ideation)와 프로토타입 단계에서 공무원들이 외부로부터 창의적인 

시각과 관점을 받을 수 있는 과정 필요 

전문가 J

∙ 외부 정책랩과의 정기적 협의를 통해서 의사소통이 필요한 경우 자원을 공유하

는 플랫폼으로 활동할 필요 
전문가 E

*출처: 저자 작성

(3) 구조 및 거버넌스

현행 벤처형 조직은 장･차관 직속 기구로 설치하여 효율적으로 문제 해결을 할 

수 있도록 지원하고 있으며, 혁신 아이디어 제안자를 벤처형 조직의 부서장으로 

임명하도록 함으로써 혁신활동의 동기를 부여하고 민첩하고 신속한 문제해결이 

가능하도록 하는 구조이다(행정안전부, 2020b: 22, 138). 그러나 장차관 직속 기

구이다 보니 부처 내외부 크로스컷팅 이슈에 대한 실험적 대응에 한계가 있다. 

이에 외부 정책랩 및 타 부처와의 자유로운 협업을 위한 재량을 충분히 부여

함으로써 경계확장자로서의 벤처형 조직 기능을 강화할 필요가 있다. 또한 부

처 간 연계성이 높은 정책에 대한 애자일한 의제 발굴 및 프로토타이핑을 위해

서는 협업형 벤처형 조직 운영을 통해 시너지를 확보할 필요가 있을 것이다. 

∙ 외부 정책랩과 자유로운 협업과 발굴된 정책 프로토타입의 실험이 가능하도록 

권한과 책임이 있는 독립부서로 운영을 보장하고 부처 차원의 협력을 보장
전문가 C

∙ 부처간 협업 조직을 구성하여 다부처 협업 사업을 발굴, 추진할 기회가 점차 확

대될 수 있도록 인센티브 제도를 설계해보면 좋을 것 같다. 최근의 사회문제/공

공문제 속성상 cross-cutting issue인 경우가 많고 이는 다수 부처가 관여해

야 하기 때문에 각 부처의 벤처형 조직이 서로 연계되고 문제해결을 위한 공동의 

목표를 설정할 수 있도록 유도할 수 있는 매트릭스 조직이 필요

∙ 벤처형 조직간 협업과 융합적 아이디어 창출 도모

전문가 E, F

*출처: 저자 작성
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(4) 자원 

현행 벤처형 조직은 내부 공모를 통해 팀원을 선발하며 직위명칭의 자율적 

활용, 유연근무제도 활용, 성과우수자 특별 승진 등 인사혜택과 같은 지원이 

이루어지고 있다(행정안전부, 2020b: 22, 139). 그러나 혁신 구성원 간 상호

학습을 통해 암묵지가 공유될 수 있는 무형의 시스템으로 운영될 수 있도록 지

원이 필요하다. 또한 벤처형 조직 성과우수자에 대한 인사상 혜택이 이루어지

고 있으나 벤처형 조직은 혁신실행조직임을 감안하고, 정책랩을 통해 발굴된 

정책 프로토타입에 대한 신속한 반복 실험이 이루어져야 한다면 성공하지 못하

더라도 적극행정과 같이 도전적 행위에 대한 보상 또한 이루어져야 한다. 아무

리 혁신실행을 위해 의도적으로 만들어진 조직이라고 하더라도 규정과 관료주

의의 틀에서 자유롭게 운영될 수 있도록 개선해줄 필요가 있다(전문가 O). 

<표 5-25> 혁신실행조직으로서의 벤처형 조직 운영 개선 방향

구분

혁신실행조직으로서의 벤처형 조직: 

적응적 공간, 경계확장자로서의 기능 강화

벤처형 조직 

운영 현황
보완사항

벤처형 조직 

운영 개선 방향

전략

혁신 비전과 

방향, 관리

목표와 달성 

전략과 기획 

∙ 미래수요, 성과달성 

여부는 다소 불확실

하나 목표달성 시 국

민편의와 혁신성장

을 촉진하는 도전적 

과제를 추진

∙ 정책현안 위주의 운

영 지양: 현재는 미

래지향적 근미래 정

책의제 설계, 통합

적 관점에서의 정책 

의제안을 실험적으

로 만들어가기 보다

는 기술적 인프라 구

축 활동이 다수

∙ 미래지향적 정책의

제 발굴을 위한 외부 

정책랩과의 매칭을 

통한 연계 강화

과정

아이디어 

발굴, 

프로토타입의 

반복 실험

∙ 내부적으로 벤처형 

조직 운영을 위한 혁

신 아이디어를 발굴

∙ 이해관계자와의 소

통과정을 통한 아이

디어의 발전

(ideation)과 프로

토타이핑 과정 한계 

∙ 혁신구성원간 상호 

학습, 개방형 혁신

을 위한 외부 아이디

어 소싱 역할 강화, 

이해관계자와의 협

력 강화 필요
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*출처: 저자 작성

이상과 같은 논의를 바탕으로 벤처형 조직을 정부 내부 혁신실행조직으로서 

외부 정책랩과 연계를 강화, 플랫폼을 확대함으로써 적응적 공간, 경계확장자

로서 활동할 수 있도록 해야 한다. 이에 문제해결형 조직으로서의 벤처형 조직

이 외부 정책랩과의 유기적 관계를 형성하고, 정책랩을 통해 발굴된 정책 프로

토타입의 반복적 실험을 수행하여 보다 완성도 높은 정책을 만들 수 있도록 제

도 개선안을 제안하고자 한다. 본 연구는 정부조직관리지침 및 벤처형조직 설

치･운영지침 개정안을 다음과 같이 제시한다. 

구분

혁신실행조직으로서의 벤처형 조직: 

적응적 공간, 경계확장자로서의 기능 강화

벤처형 조직 

운영 현황
보완사항

벤처형 조직 

운영 개선 방향

구조 

및 

거버

넌스

조직 내외부 

거버넌스 및 

권한

∙ 장･차관 직속 기구

로 설치하여 효율적

으로 문제 해결을 할 

수 있도록 지원

∙ 혁신 아이디어 제안

자를 벤처형 조직의 

부서장으로 임명 (4

급상당)

∙ 부처내 이슈뿐만 아

니라 부처내외부 크

로스컷팅 이슈에 대

한 실험적 대응 한계

∙ 실질적 권한의 부여

∙ 협력적 네트워크 및 

파트너십 추진을 위

한 재량 강화

∙ 벤처형 조직간 협업

을 위한 협업형 벤처

형 조직 운영 

∙ 외부 정책랩과 자유

로운 협업과 발굴된 

정책 프로토타입의 

실험이 가능하도록 

권한과 책임이 있는 

독립부서로 운영을 

보장하고 부처 차원

의 협력을 보장

자원

혁신활동

실행을 위한 

자원 

∙ 내부 공모를 통해 팀

원을 선발지원

∙ 직위명칭 자율적 활

용

∙ 유연근무

∙ 성과우수자 특별승

진 등 인사혜택

∙ 학습조직 및 직원역

량 향상 지원 필요

∙ 위험감수행동에 대

한 보상 

∙ 정책랩에 대한 이해

도 증진, 현장 아이

디어에 기반한 의제 

공동설계 역량 강화

∙ 혁신을 위해 적극행

정 등 위험을 감수한 

경우에도 성과보상
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<표 5-26> 혁신실행조직으로서의 벤처형 조직 운영 변화를 위한 정부조직관리지침 개정안

구분 현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE) 목적

정

부

조

직

관

리

지

침

(1)각 부처는 혁신성･도전성

이 요구되는 과제를 정부

기능으로 구체화하기 위

해 필요한 경우 임시조직 

또는 총액인건비를 활용

한 한시적 보조･보좌기관

으로 ‘벤처형조직’을 운영

할 수 있다.

  * 벤처형조직 : 행정수요 예

측, 성과달성 여부는 다소 

불확실하나 목표달성 시 

국민편의와 혁신성장을 촉

진하는 도전적 과제를 추

진하는 조직

2) 행정안전부는 벤처형조직

을 운영할 수 있는 제도적 

기반을 마련하고,

 -벤처형조직을 운영하는 부

처는 우수인력 우선 배치, 

성과우수자에 대한 우대방

안 마련 등 벤처형조직이 

실질적인 성과를 창출하도

록 노력한다.

2) 행정안전부는 벤처형 조

(1)각 부처는 혁신성･도전성

이 요구되는 과제를 정부

기능으로 구체화하기 위

해 필요한 경우 임시조직 

또는 총액인건비를 활용

한 한시적 보조･보좌 기관

으로 ‘벤처형조직’을 운영

할 수 있다.

  *성과달성 여부는 다소 불

확실하나, 목표달성 시 국

민편의와 혁신성장을 촉진

하거나, 미래 행정수요에 

대한 탐색과 신속한 반복 

실험을 통해 선제적으로 

정책의제를 도입하는 도전

적 과제를 추진하는 조직

 - 다수의 부처가 수행하는 사

무의 목적, 대상 등이 유사

하거나 연관성이 높은 경우 

각 부처가 협의하여 협업형 

벤처형 조직을 운영할 수 

있으며 행정안전부는 이에 

대한 제도적 기반을 마련하

여야 한다.

2) 행정안전부는 벤처형조직

을 운영할 수 있는 제도적 

기반을 마련하고,

 -벤처형조직을 운영하는 부

처는 우수인력 우선 배치, 성

과우수자에 대한 우대방안 

마련, 지속적 학습, 정책랩 

방식의 혁신 활동 지원 등 

벤처형 조직이 실질적인 성

과를 창출하도록 노력한다.

구조 및 

거버넌스
개방성 확대

과정

이해관계자와

의 소통, 구성

원 간 학습을 

통한 아이디

어 소싱 및 프

로토타입 반

복 실험

자원 

정책랩과의 

매칭 지원을 

통한 혁신역

량 강화 지원
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구분 현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE) 목적

  *정책랩 방식의 혁신 활동: 

정책수요자･다양한 이해

관계자･현장전문가 등과

의 협업과 상호학습 및 정

책 공동생산, 정책 프로토

타입에 대한 실험 등

벤

처

형

조

직 

설

치

･

운

영

지

침

∙ 개념

행정수요 예측, 성과달성 여부

는 다소 불확실하나, 목표달성 

시 국민편의와 혁신성장을 촉

진하는 도전적 과제를 추진하

는 조직

∙ 개념

성과달성 여부는 다소 불확실

하나, 목표달성 시 국민편의와 

혁신성장을 촉진하거나, 미래 

행정수요에 대한 탐색과 신속

한 반복 실험을 통해 선제적으

로 정책의제를 도입하는 도전

적 과제를 추진하는 조직

전략

미래지향적 

정책의제

발굴

과정

정책 프로토

타입에 대한 

신속한 반복

실험

∙ 대상과제

혁신성･도전성･신기술 적용

가능성 등을 고려, 정부기능 

내에서 구체화할 수 있는 창의

적 과제 추진 

∙ 대상과제

혁신성･도전성･미래지향성･

신기술 적용가능성 등을 고려, 

정부기능 내에서 정책랩 방식

의 실험을 통해 구체화할 수 

있는 창의적 과제 추진

전략

미래지향적 

정책의제

발굴

과정

정책 프로토

타입에 대한 

신속한 반복

실험

∙ 설치･운영 특례

(인사) 

 - 아이디어 구현과정의 난이

도를 고려, 팀워크･목표의

식을 공유하고 전문지식･

경험･열정을 갖춘 역량있

는 인재 확보･배치 중요 

  * 예: 벤처형조직 부서장에

게 우수인력 확보를 위한 

‘팀원선발권’ 부여 또는 부

서장의 의견을 반영하여 

팀원 구성

 - 유연한 근무환경, 성과우수

자 특별승진･승급, 성과평

가･상여금 등 인사상 우대 

∙ 설치･운영 특례

(인사) 

 - 아이디어 구현과정의 난이

도를 고려, 팀워크･목표의

식을 공유하고 전문지식･

경험･열정을 갖추고 개방

형 혁신 역량이 있는 인재 

확보･배치 중요 

  * 예: 벤처형조직 부서장에

게 우수인력 확보를 위한 

‘팀원선발권’ 부여 또는 부

서장의 의견을 반영하여 

팀원 구성

  *예: 벤처형 조직 부서장에

게 정책랩 방법론에 대한 

자원 

정책랩에 대

한 이해도

증진

정책랩과의 

매칭 지원을 

통한 혁신역

량 강화 지원
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*출처: 저자 작성 

구분 현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE) 목적

교육 참여 및 정책랩 운영 

워크숍 참여 의무화 

 - 유연한 근무환경, 성과우

수자 뿐만 아니라 적극행정 

등 혁신을 위해 위험을 감

수한 경우에도 특별승진･

승급, 성과평가･상여금 등 

인사상 우대
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제3절 체계 : 정책 집행 단계와의 연계 강화를 위한 혁신 

지원

1. 혁신행정담당관의 개방형 혁신 총괄체계로서의 기능 강화

본 연구는 정부 내부에서 개방형 혁신 총괄 지원 체계로서 혁신행정담당관의 

기능을 강화하여 정부 내외부의 혁신실행조직 활동을 더욱 촉진할 것을 제언한

다. 이를 통해 플랫폼으로서의 정책랩이라는 장(場)에서 소관 부처 혁신실행조

직이 더욱 활발하게 기능할 수 있는 기반을 제공하게 될 것이다. 개방형 혁신 

총괄 지원 체계로서의 혁신행정담당관은 부처 미션을 수행하기 위한 비전 및 

목표와 전략이 혁신실행조직의 기능을 통해 달성될 수 있는 사업의 공동 설계, 

기관 내 혁신실행조직 운영을 위한 예산, 인력, 역량 강화를 위한 지원, 혁신활

동에 대한 적절한 평가와 보상 설계를 실행할 필요가 있다(Karlsson & 

Magnusson, 2019: 83). 또한 혁신실행조직의 운영결과를 조직 전체의 혁신

문화 조성과 역량 제고를 위한 근거로 활용해야 한다. 실험의 성과를 필요 시 

조직의 정규기능화 함으로써 정책의 안정적 운영이 가능하도록 해야 한다. 혁

신실행조직이 정책랩과의 연계를 통해 개방형 혁신을 수행하고 이를 혁신행정

담당관이 시스템 차원에서 지원할 때 유기적 관계에서 공공가치 창출을 위한 

혁신의 시스템적 관리가 이루어진다고 할 수 있다. 

혁신의 시스템적 관리를 위한 혁신실행조직과 지원체계 간 유기적 연계는 아

래와 같은 논리적 구조 하에서 이루어진다. 혁신의 시스템적 관리를 위한 전략, 

과정, 구조, 자원 요소별 혁신행정담당관 기능에 대한 구체적인 제언은 이하에

서 기술한다. 
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<그림 5-2> 정부 내부 혁신의 시스템적 관리를 위한 논리

*출처: Karlsson & Magnusson (2019: 84)의 그림을 수정하여 저자 작성

1) 개방형 혁신보다 평가 대응을 위한 관리 위주의 정부혁신지원체계 

(As-Is)

제4장의 현황진단에서 논의한 바와 같이 정부혁신지원체계로서 혁신행정담

당관과 정부혁신책임관은 정부혁신 업무뿐만 아니라 조직관리 업무, 정부업무

평가 업무, 개인 성과관리업무를 병행하여 직무를 수행하고 있다. 이는 조직 

전체의 성과 목표와 전략에 따른 업무 추진, 이를 위한 조직 내 기능과 업무 

분장의 재설계, 성과 목표 달성을 위한 개인 동기부여, 일하는 방식의 변화 등

이 유기적으로 연계되어 있기 때문이다. 

그러나 앞서 논의한 바와 같이 공공부문에서는 혁신적 업무 수행을 위해 관

료제적 관성을 상쇄시킬 수 있도록 별도의 혁신실행조직 뿐만 아니라 이를 적

극적으로 지원하기 위한 체계가 요구된다. 즉 혁신활동을 우선순위에 두는 목

표설정(명료성), 타 업무와 동등한 수준의 중요성 부여(동등성) 및 혁신 활동 

활성화를 위한 자원 투입(적합성), 혁신의 내재화(일상성)를 위해서 별도의 지

원이 필요한 것이다. 따라서 정부혁신지원체계로서의 혁신행정담당관의 역할

을 별도의 혁신실행조직 지원으로 확대할 필요가 있다. 

현행 정부조직관리지침에 의하면 행정안전부와의 협의에 의한 벤처형 조직
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의 설립은 총액인건비 제도 내에서 인력 배치 및 과장급을 신설할 수 있다는 

측면에서 혁신행정담당관의 직무가 혁신실행조직을 적극적으로 지원할 수 있

는 연계 고리가 될 수 있다. 뿐만 아니라 벤처형 조직의 과업 목적과 추진 

방식에 대한 심도 있는 이해를 바탕으로 리더십과 혁신실행조직의 연결핀 역

할을 수행하여 성과관리, 자원 지원, 혁신 성과의 공유와 제도화 측면에서 직

접적인 지원 역할을 수행, 시스템적 혁신 관리가 가능할 수 있다. 그러나 정

부 내부 벤처형 조직이 정부 외부 혁신실행조직인 정책랩과의 연계를 강화하

여 플랫폼으로서의 정책랩 기능을 촉진하여 보다 개방적인 혁신이 가능하도

록 시스템적으로 뒷받침하기 위해서는 현재의 혁신행정담당관의 역할은 아직 

한계가 있다. 

본 연구의 전문가 조사 결과 현행 혁신행정담당관이 혁신지원체계로서의 기

능을 수행하기 위한 개선방안으로 다음과 같은 사항들이 제시되었다.

<표 5-27> 전문가 응답: 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 혁신행정담당관의 기능

Q7. 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 혁신행정담당관 기능 응답수

개방성 및 

협업

외부 정책랩과 내부 혁신실행조직, 조직내 부서간 및 부처간 협업 지원 10

지식 네트워크 관리 2

정책랩 시스템 관리 2

정책혁신

기획 

정책혁신 관련 정책기획 기능 보완 1

국정과제･정부혁신과제와 정책랩 사업 구조 연계 강화 1

정책랩 프로토타입 실천 계획 수립 1

환류 시스템 관리 1

정책랩 아이디어 관련 현행 법제도 제약 및 규제 완화 1

혁신관리

제안제도 활성화에 기반한 실험적 일하는 방식 혁신 지원 및 사후관리 2

변화관리 기능 강화 2

혁신활동 보상관리 2

적극행정 지원 기능 강화 1

과정･결과에 대한 열린 마인드 1

결과에 개입하지 않는 조장적 관리 1

혁신실행조직 성과관리 1
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*출처: 저자 작성

본 연구는 이러한 전문가 조사 결과 및 문헌검토, 해외사례 검토를 병행하여 

혁신행정담당관이 플랫폼으로서의 정책랩 기능 강화를 위한 정부내부 혁신실

행조직 지원체계로서의 역할을 수행할 수 있도록 혁신행정담당관의 직무개선

안을 제안하는 바이다.

2) 개방형 혁신 총괄 지원 체계로서의 혁신행정담당관 역할 강화 방안 

(To-Be)

정부내부 혁신 실행조직에 대한 적극적 지원을 통해 플랫폼으로서의 정책랩 

기능을 촉진하기 위해 혁신행정담당관은 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 기

능을 수행할 수 있어야 한다. 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 기능이란 개방

성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산 등 본 연구가 제시하는 개방형 혁신의 

네 가지 요소들이 정부 내부에서 실천될 수 있도록 지원함을 의미한다. 본 연구

는 정책랩이 개방형 혁신의 원리를 관료제적 운영원리 내에서 보다 활성화할 

수 있는 방법임을 주장한다. 그리고 이것이 실천되기 위해서는 정책랩과 협업

하는 내부 혁신실행조직의 개방형 혁신적 활동을 혁신지원체계가 적극 지원할 

수 있어야 한다. 이에 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 혁신행정 담당관의 역

할은 정책랩 활성화에 직접적 영향을 미칠 수 있다. 이는 본 연구의 전문가 조

사에 참여한 전문가의 지적을 통해서도 알 수 있다.

Q7. 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 혁신행정담당관 기능 응답수

학습
기존의 학습조직 및 직원역량 향상 역할 강화 3

혁신 및 시행착오를 통한 학습 장려 분위기 조성 1

인사

인사권한 보강 1

혁신행정담당관의 직급 상향조정 고려 1

부처내 정책랩 실험･피드백 등 관련 직제 신설 1



276

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

∙ 탈관료제적 운영원리와 관료제적 패러다임의 비정합성이 핵심적 이슈라고 보았

을 때, 관료제적 조직운영 원리 전반에 대한 새로운 접근법이 필요해 보임. 하지

만, 이는 단기적으로 접근할 수 없는 이슈이므로, 정책랩 활성화에 근본적인 제

약이 될 수 있다고 판단됨 

전문가 B

∙ 혁신행정담당관의 현재 역할에 관료 정치화 해소를 위한 역할을 추가하는 것을 

제안함
전문가 F

*출처: 저자 작성

개방형 혁신 총괄지원 체계로서의 혁신행정담당관 역할로서 가장 우선적으

로 요구되는 기능은 외부 정책랩과의 부처 내부 혁신실행조직의 연계 강화, 혁

신 실행을 위한 협업 지원 등 네트워크 관리 기능이다. 이는 본 연구의 전문가 

조사에 참여한 전문가의 의견을 통해서도 뒷받침된다.

∙ 현행 기능은 조직 내부의 역할에 한정되어 있어서 외부의 정책랩과의 연계　및 

조정 역할에 대한 기능은 미흡할 수 있으므로 이에 대한 보완은 필요함” 
전문가 C

∙ 민간인이 포함된 정책랩의 활성화를 위해 현행 혁신행정담당관의 협업기능이 

정부내 뿐만 아니라 정부와 정책랩 간 협업기능으로 확대될 필요가 있다. 
전문가 I 

∙ 정책랩 운영을 위한 협력 및 협업(프로토타입 실행을 위한 부처 협조 관리 등) 전문가 N
 

*출처: 저자 작성

Milward & Provan(2006: 19)에 의하면 네트워크 관리 기능은 책무성 관

리, 정당성 관리, 갈등관리, 거버넌스 구조 관리, 몰입관리로 구분가능하다. 혁

신지원체계의 네트워크 관리 기능을 혁신관리 요소인 전략, 과정, 구조, 자원과 

연계하면 아래 표와 같다. 
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<표 5-28> 네트워크 관리업무의 주요 내용

네트워크 관리 

업무
주요 관리 내용

혁신 관리

요소

책무성 관리

∙ 조직의 네트워크 참여에 대한 모니터링 

∙ 투입된 자원이 네트워크 활동에 실제로 사용되도록 하기

∙ 기관이 네트워크 기여에 대한 공헌을 인정받도록 하기 

∙ ‘무임승차’가 되는 것을 지양하기

과정

정당성 관리

∙ 다른 사람들(구성원, 이해관계자)에게 네트워크 참여의 가치

를 증명하기

∙ 다른 네트워크 구성원들 사이에서 조직의 역할의 정당성 확립

전략

과정

갈등 관리

∙ 개별 네트워크 구성원의 문제를 방지하고 해결하기 위해 개인

이상의 수준에서 관리하기

∙ 조직 내부에서 조직과 네트워크의 요구와 니즈 간 균형을 맞

추는 ‘연결핀’ 역할 수행하기

구조 및 

거버넌스

거버넌스 구조 

관리

∙ 거버넌스 구조를 기반으로 다른 네트워크 참여자 및 네트워크 

수준 관리

∙ 네트워크 수준의 의사결정에 대한 일부 통제력 상실을 허용하기 

구조 및 

거버넌스

몰입 관리

∙ 조직 내에서 네트워크 수준의 목표에 대해 몰입할 수 있도록 

하기 

∙ 네트워크 참여를 제도화하여 네트워크 목표를 지원하고 참여

하는 것이 조직 내 개인의 일 이상이 되도록 할 것 

과정

자원

*출처: Milward & Provan(2006: 19)의 일부를 수정하여 저자 작성

(1) 전략 

도전적 업무의 혁신적 실행이 조직 전체의 성과와 유리되지 않기 위해서는 

혁신의 비전과 방향이 조직의 관리 목표 및 목표 달성 전략과 부합할 필요가 

있다. 현재 혁신행정담당관의 전략과 관련한 직무는 국정과제 관리, 정부혁신

과제 관리, 성과관리(자체평가)와 관련되어 있는데, 정부혁신 과제가 국정과제 

및 자체평가 대상 사업에 대한 관리가 별도로 이루어지고 있기 때문에 혁신 실

행업무가 부처 리더십의 지원을 받으며 진행되기 어렵다. 따라서 벤처형 조직

의 혁신 업무 기획 시 정부혁신 과제로 기획하고 이를 정책랩과 연계하는 것을 

지원하는 것이 필요하다. 이를 통해 정책랩이라는 플랫폼 안에서 벤처형 조직
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이 다양한 행위자와의 연계 속에서 주관부처로서 정책 실행을 위한 역할을 공

유하고 상호 학습하도록 지원할 수 있어야 한다(정당성 관리). 이 과정에서 워

크숍, 아이디어톤, 아이디어 공모 등을 기획함으로써 혁신을 위한 이슈 발굴을 

지원하고 조정하는 역할을 강화할 수 있다. 

∙ 민간인이 포함된 정책랩의 활성화를 위해 현행 혁신행정담당관의 협업기능이 

정부내 뿐만 아니라 정부와 정책랩간 협업기능으로 확대될 필요가 있으며 이에 

따라조직내외(정부와 정책랩간)의 현장소통, 정부혁신과제 및 국정과제와의 

정합성을 위한 정책랩과의 소통 등의 역할이 필요

전문가 I

∙ 정책랩 운영을 위한 협력 및 협업(프로토타입 실행을 위한 부처 협조 관리 등) 전문가 N

*출처: 저자 작성

국정과제-벤처형 조직-외부 정책랩의 연계가 이루어질 수 있다면 혁신실행

조직이 조직 내부에서 보다 다양한 지원을 받을 수 있는 장점이 있다. 반면 국

정과제에 대한 평가기준에 따라 벤처형 조직의 혁신 업무가 평가받게 된다면 

프로토타이핑에 대한 도전적 실험 수행을 제약하게 되는 단점이 있다. 외부 정

책랩과 정부 내부 혁신 실행조직과의 연계는 프로토타이핑의 실행을 위한 정당

성을 갖춘 행위자로 벤처형 조직을 플랫폼에 불러들이는 것이 주요 목적인 바, 

본 연구는 혁신행정담당관의 역할 또한 정당성을 갖춘 행위자로서의 역할 지원

에 초점을 맞추어야 한다는 점에서 벤처형 조직-정책랩 간 협업에 의한 혁신실

행을 정부혁신과 연계하여 추진할 것을 제안하는 바이다.

(2) 과정

개방성을 더욱 강화하기 위한 네트워크 관리 업무로서의 혁신행정담당관의 

직무는 네트워크 참여에 대한 보상 뿐만 아니라 적절한 관리 또한 포함해야 한

다(책무성 관리). 벤처형 조직의 정책랩 참여에 대한 모니터링, 부처가 벤처형 

조직을 지원하는 자원이 정책랩과의 연계 활동에 사용되는지에 대한 모니터링

이 이에 포함된다. 이를 위해 혁신행정담당관은 벤처형 조직이 정책랩과의 연
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계 속에서 신속한 반복실험을 실행할 수 있도록 정책실험 계획을 정책랩-벤처

형 조직과 공동으로 수립하고 집행을 지원하는 역할을 수행해야 한다. 

이 과정에서는 벤처형 조직이 수행할 혁신 과제가 프로토타입의 반복 실험이 

요구되는 이슈인지, 그렇다면 어느 수준까지의 실험이 필요한지, 정책 프로토

타입에 대해서는 어떻게 평가할 것인지 등에 대한 정책랩-벤처형 조직-혁신행

정담당관이 협의할 필요가 있다. 정책랩이 모든 정책 이슈를 해결할 수 있는 

수단은 아니기 때문이다(조세현 외, 2018: 176). 대외적 관계를 반드시 고려해

야 하는 사안, 현장 전문성보다 보안이 더 중요한 경우, 실험을 통한 결정보다 

더 신속한 의사결정이 필요한 경우, 해결책이 어느 정도 알려지고 합의되어 있

는 사안에 대해서는 정책랩 조직과의 연계에 의한 의제 발굴 및 반복 실험의 

중요성이 높지 않다(조세현 외, 2018: 176). 

한편 정책랩과의 연계를 통해 아이디어의 발굴 및 정책 수요의 구조화에 그

치는 것이 아니라 정책 프로토타입을 만들고 실행해야 하거나, 미래 대비를 위

한 예측 프로토타입이 요구된다면(조세현 외, 2018: 176) 벤처형 조직의 업무 

기획 및 성과관리 계획은 더욱 복잡하고 정교하게 이루어져야 한다. 

또한 실험 과정에서 정책랩과 함께 정책 수요자에 대한 정책 영향에 대한 학

습과 피드백이 제대로 이루어지는지 모니터링할 필요가 있다. 다만 이러한 모

니터링도 기존의 성과관리 방식과는 차별성을 두어 “과정과 결과에 대한 열린 

마인드, 결과에 개입하기 보다는 조장적 관리”(전문가 Q)가 필요하다고 전문가

는 지적하였다. 전문가들은 혁신과정에 대한 지원을 위해 혁신실행조직에 대한 

모니터링 뿐만 아니라 기존의 일하는 방식 개선, 현장애로 발굴 기능을 강화하

고 제안제도 또한 실험형 일하는 방식으로 추진되고 이에 대한 사후관리가 필

요하다고 제안하였다. 이는 곧 정책랩과의 연계를 통해 벤처형조직과 같은 혁

신실행조직이 정책 수요자의 현장의 관점에서 정책문제를 바라볼 수 있도록 할 

뿐만 아니라 이러한 문제에 대한 해결 방식이 조직내부에서 제안될 수 있도록 

독려하는 기능을 혁신행정담당관이 수행해야 함을 의미한다.

혁신실행조직에 대한 지원으로서 현행 ‘벤처형조직관리 세부지침’은 벤처형 
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조직 참여자에 대한 인사상의 우대, 부서장의 팀원 선발권 부여와 같은 사항을 

부처에서 실행하도록 하는데, 혁신행정담당관이 이러한 업무를 수행할 필요가 

있다. 이러한 역할이 변화관리, 성과관리와 연계되어 보다 강화되어야 할 것은 

도전적인 똑똑한 실패에 대해서도 보상을 함으로써 혁신활동의 정당성을 부여할 

필요가 있다는 점이다 (몰입관리). 이는 벤처형 조직 세부관리 지침에 “적극행정 

등 혁신을 위해 위험을 감수한 경우에도 특별승진･승급, 성과평가･상여금 등 

인사상 우대” 항목을 포함하는 본 연구의 제언을 혁신행정담당관이 실천함으로

써 가능하다. 이러한 보상은 조직 구성원 전체에 대해 외부 네트워크의 참여를 

통한 혁신적 활동에 대한 가치를 표명하는 효과를 가져올 수 있다(정당성 관리). 

∙ 정책랩 프로토타입의 실천 계획 및 보상관리 전문가 J

∙ 일하는 방식 개선, 현장애로 발굴 및 제안제도 등에 기반하여 실험형 일하는 방

식 개선 추진 및 사후관리, 혁신실행조직의 성과관리, 현장속의 애로 및 제안 발

굴 및 추진 등이 포함되면 좋을 듯함

전문가 H

*출처: 저자 작성

(3) 구조 및 거버넌스 

개방성 강화를 위한 기존의 혁신행정담당관의 직무로 협업에 대한 관리가 있

다. 기존의 협업에 대한 관리는 부처간 협업이 요구되는 과제의 경우 이를 독려

하고 성과가 있는 과제에 대해서는 혁신 성과에 포함되어 평가하는 시스템으로 

혁신행정담당관은 직접 협업 참여를 위한 적극적 네트워킹 역할을 수행하는 것

이 아니라 협업 과제에 대한 관리 위주의 직무를 수행한다고 볼 수 있다. 따라

서 본 연구는 혁신지원조직이 경계확장자로서의 직무를 수행하기 위한 네트워

크 관리 지원 관점에서 혁신행정담당관의 기능을 제안하고자 한다. 이를 통해 

정책랩과의 연계는 물론 벤처형 조직이 보다 다양한 전문가 및 이해관계자와 

협업을 통해 혁신적 업무를 수행할 수 있기 때문이다. 또한 혁신행정담당관이 

정책랩의 플랫폼에 참여, 조직의 니즈와 네트워크의 요구 및 니즈 간 균형을 

위한 연결핀 역할을 수행함으로써 정책랩을 통해 발굴된 의제가 집행과정으로 



281

제5장 정책랩 활성화를 위한 정책제언

연계될 수 있다. 나아가 정책의 반복실험 과정에서 타 부처와의 협업이 요구될 

경우 이에 대한 네트워킹 지원을 통해 정책랩의 플랫폼 기능이 더욱 활성화될 

수 있을 것으로 판단된다. 

이를 위해서 보다 구체적으로 혁신행정담당관은 정책랩이 다루는 정책혁신 

이슈에 대한 조직 내 부서 간, 부처 간, 민관 협업 활성화로 기관과 혁신실행조

직의 네트워크 간 연결핀 역할을 수행해야 한다. 이러한 기능을 원활하게 수행

하기 위해서는 지식네트워크 관리를 신규 직무로 수행할 필요가 있다. 즉 부처

가 수행하는 업무 영역별 전문가 DB를 구축･관리하고 전문 기관 네트워크 구

축･관리를 통해 혁신실행조직의 미션에 맞게 네트워킹을 지원할 수 있어야 한

다. 또한 혁신과제가 다 부처 이슈일 경우 타 부처 담당자를 정책랩에 함께 참

여하도록 함으로써 플랫폼 확장에 기여할 수 있다. 한편 부처 내에서 정책의 

반복적 실험을 위한 소관부서의 협력이 요구되는 경우, 이후 정책 정규화를 위

한 조직 및 인력 재배치가 요구되는 경우 혁신행정담당관은 부처 내부에서의 

협력 지원 및 조직정원 관리 권한을 정책혁신을 지원하는데 활용해야 한다.

이와 관련한 전문가의 의견은 다음과 같다. 

∙ 부처 간 자료협조(협업), “부처 간 연계 및 조정” 전문가 E, G

∙ 정책랩 운영을 위한 협력 및 협업(프로토타입 실행을 위한 부처 협조 관리 등) 전문가 N

∙ 정책랩은 문제해결을 위해 다양한 자원과 기능이 필요하며 해당 자원과 기능

은 정부 내 다양한 부처로부터 조달이 가능할 경우도 있을 것임. 따라서 혁신

행정담당관은 정부 내 부처 간 협업과 연결자 기능을 수행하여 정책랩과 정부 

내 다양한 부처간 협업이 가능하도록 기능해야할 것임 

전문가 I

∙ 부처 내 정책랩 실험과 피드백 등과 관련한 직제를 신설함으로써 개방형 혁신

을 위한 총괄 부서의 지위를 부여할 필요가 있음
전문가 P

∙ 지식네트워크 관리

∙ 영역별 전문가 DB 구축･관리 

∙ 영역별 전문 기관 네트워크 구축･관리 

∙ 데이터 수집･생산･활용에 관한 범부처 전략

전문가M, Q

*출처: 저자 작성



282

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

(4) 자원 

자원의 지원과 관련한 네트워크 관리자로서의 혁신행정 담당관의 직무는 조

직 내에서 네트워크 수준의 목표에 대해 몰입할 수 있도록 지원하고 네트워크 

참여를 제도화하여 네트워크 목표를 지원하고 참여하는 것이 조직 내 개인의 

일 이상이 되도록 하는 것이다(몰입관리). 비록 외부 정책랩 전문 기관과의 협

업을 통해서 업무를 수행한다고 하더라도 기본적으로 정책랩 방식에 대한 이해

가 선행되어야 하며 이를 위해서는 정책수요자 및 이해관계자와의 소통, 애자

일한 업무 수행을 위한 몰입 등 학습 기회와 별개의 공간 등 혁신실행조직을 

위한 자원 제공이 요구된다. 

예를 들어 정부 내부에서 최초로 벤처형 조직을 실험한 2018년 해양수산부

가 조인트벤처 1호를 운영할 당시에는 다음과 같은 자원 지원이 있었다.

∙ 무엇보다 문서 작업 및 행정업무가 전혀 없었고, 자유로운 토론방식으로 업무가 진행되었다. 

∙ 자유로운 환경에서 업무를 추진하니 2달 동안 오롯이 과제에만 몰입할 수 있었으며 업무방향

을 잡기 위하여 밤을 새며 끝장토론을 하기도 했다. 

∙ 참여자 인센티브: 독립 사무실, 유연근무, 복장 자율, 2주간 휴가 보장 (특별휴가 2일 포함), 의

무교육시간 30시간 부여 등

∙ 지원부서 인센티브: 인원 차출 부서에 BSC100점 만점에 1점 가점 부여

*출처: 행정안전부(2018a: 153); 해양수산부(2019: 44); 이재호 외(2019: 38, 42)에서 재인용

혁신실행조직이 외부의 정책랩과 긴밀한 연계하에 발굴된 정책의제를 민첩

하게 반복실험하기 위한 환경을 조성하기 위한 자원과 인센티브 제공은 본 

연구의 전문가 대상 조사 결과에서도 강조되었다. 관련 전문가 의견은 아래와 

같다.
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∙ 정서적, 물질적 인센티브제의 현실화 필요 전문가 F

∙ 혁신 구성원 간 상호학습이 이루어져 암묵지가 잘 전달될 수 있는 무형의 시스템 

구축
전문가 E

∙ 조직 구성원의 느낌, 감정 등에 대한 면밀한 관찰과 상담 등을 통해 실제 원하는 

혁신과 혁신의 추진과정 등에 대해 개별적 주관적 정보와 지식을 반영하려는 접

근을 강화할 필요가 있습니다. 

전문가 O

∙ 정책랩 프로토타입의 실행에 대한 보상관리 필요 

∙ 구성원의 혁신성(전문성+창의력)을 제고할 수 있는 변혁적 리더십 필요 — 적극

행정을 실천할 수 있는 실무적 차원의 수단이 필요

전문가 J

*출처: 저자 작성

전문가들의 의견을 바탕으로 혁신행정담당관은 혁신실행조직으로서의 벤처

형 조직의 운영을 위한 물리적 지원 및 학습과 상담 등을 통한 정서적 지원과 

역량 강화 지원을 실행할 필요가 있다. 

이상과 같은 논의를 바탕으로 개방형 혁신 총괄체계로서 혁신행정담당관의 

기능 강화 방향 및 신설 직무를 정리하면 아래 표와 같다. 

<표 5-29> 개방형 혁신 체계로서의 혁신행정담당관 직무 개선안

구분

혁신행정담당관 역할: 개방형 혁신 총괄부서로서의 역할

현행 강화방향 신설
신설 

목적

전

략

혁신 비전

과 방향, 관

리목표와 

달성 전략

과 기획 

∙ 정부혁신과제

관리

∙ 국정과제관리

∙ 성과관리

∙ 정부혁신과제와 정

책랩 사업 구조 연

계 강화

∙ 벤처형 조직 설

치 및 정책랩과

의 협업 기획 

∙ 혁신의 명

료성 제고

과

정

혁신활동 

지원을 위

한 보상

및 혁신활

∙ 행정제도 개선

∙ 일하는 방식 

개선

∙ 변화관리

∙ 도전적인 똑똑한 실

패에 대한 보상으

로 혁신활동의 동

등성 확립 

∙ 학습을 위한 실

패사례 공유 인

센티브 제공

∙ 정책실험 계획 

∙ 혁신의 동

등성 제고
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*출처: 저자 작성

이와 같은 혁신행정담당관의 개방형 혁신 총괄 지원 체계로서의 기능 강화는 

정책랩이라는 플랫폼에 정책수요자 및 이해관계자 이외에 정부 내 혁신실행조

직인 벤처형 조직이 적극적으로 참여하고, 협력이 필요한 타 부처 및 보다 다양

한 이해관계자가 참여할 수 있을 것으로 기대한다. 또한 참여적 정책과정이 정

책의 애자일한 반복실험이라는 보다 혁신적인 방식에 의해 이루어질 것이다. 

이와 같은 변화를 도식화하면 아래 그림과 같다. 

구분

혁신행정담당관 역할: 개방형 혁신 총괄부서로서의 역할

현행 강화방향 신설
신설 

목적

동 확산 
∙ 성과관리

∙ 평가

∙ 적극행정 지원

∙ 협업의 일상화 지원 

공동 수립 및 

집행, 평가지

원 등 성과관리

구

조 

및 

거

버

넌

스

조직 내외부 

거버넌스 

및 권한

∙ 협업

∙ 조직정원 및 

직제

∙ 정책랩이 다루는 정

책혁신 이슈에 대한 

조직내 부서간, 부

처간, 민관 협업 활

성화로 기관과 혁

신실행조직의 네트

워크 간 연결핀 역

할 수행

∙ 프로토타입 정규화 

시 필요할 경우 직제

변경 및 인력 재배치

로 정책혁신 지원 

∙ 지식네트워크 

관리

∙ 혁신의 동

등성, 적합

성 제고

자

원

혁신활동

실행을 

위한 

자원 지원 

∙ 학습조직

∙ 직원역량 향상

∙ 혁신실행조직의 목

표달성을 위한 몰

입 지원

∙ 제안제도 활성화에 

기반한 실험적 일하

는 방식 혁신 지원 

∙ 벤처형 조직 역

량 강화 지원

∙ 혁신의 적

합성, 일상

성 제고
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<그림 5-3> 시스템적 혁신실행과 관리를 통한 정책랩 활성화



286

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

*출처: 저자 작성

2. 혁신 실행조직과 정책랩 간 협업 기반 정책실험 활성화를 위한 정책

제언

지금까지 논의한 혁신행정담당관의 기능은 조직 내외부의 네트워크 관리 지

원 관점에서 혁신실행조직과 정책랩의 연계를 강화하고, 혁신 실행조직의 활동

을 조직 내에서 지원함으로써 개방형 혁신 활동에 대한 조직 내 기대와 수용성

을 제고하는 조직 내부 환경 조성 역할이라고 할 수 있다. 이를 위해 무엇보다

도 중요한 것은 혁신 실행조직이 정책랩과 연계하여 발굴한 의제의 빠른 반복 

실험을 통해 완성도를 높여가는 과정, 즉 프로토타이핑 과정에 대한 경험을 축

적할 필요가 있다. 정책랩과의 연계를 통한 의제 발굴뿐만 아니라 집행과정까

지 연계될 때 개방형 혁신이 정책과정 전 주기에서 활용될 수 있기 때문이다. 

따라서 개방형 혁신 총괄체계로서의 혁신행정담당관은 프로토타이핑 과정이 

정부 내에서 활성화되도록 지원해야 한다.
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개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산을 지향하는 개방형 정부혁신을 

위해서는 정책랩과의 연계를 통한 애자일한 반복실험, 디자인 사고와 시스템 

사고 기반의 사용자 우선, 그리고 고도화된 네트워크 참여자와의 실시간 논의

가 요구된다. 그러나 폐쇄주의, 문서주의, 계층구조와 명령통일의 원칙, 분업의 

원리로 움직이는 관료제가 정책랩과 보다 긴밀한 연계관계를 가지고 정책을 공

동생산하기 위해서는 혁신실행조직의 설치에 대한 제도적 지원(본 연구가 제시

하는 정부조직관리지침 개정안) 뿐만 아니라 혁신 활동에 대한 위험을 기꺼이 

감수하도록 뒷받침하고 보상하는 제도가 있을 때 개방형 혁신 총괄지원체계로

서의 혁신행정담당관도 제 기능을 다 할 수 있다. 

이를 위해서는 특히 시스템적 혁신 관리를 위한 요소 중 ‘과정’에 대한 지원

을 보다 강력하게 실행할 수 있는 제도적 뒷받침이 필요하다. ‘과정’ 관리는 혁

신 활동이 다른 활동과 동등하게 중요함을 조직 내에서 수용되도록 하는 ‘혁신

의 동등성’을 제고할 수 있도록 수행되어야 한다. 혁신활동에 참여하는 개인으

로서는 위험을 감수해야 하므로 혁신활동이 다른 업무와 동등한 수준에서 평가

받기 위해서는“똑똑한 실패”(smart failure)와 “작은 성공”(small success)의 

과정을 통해 프로토타입의 완성도를 높여가는 것을 기본 원칙으로 한 업무 수

행 과정 및 결과, 결과의 피드백을 위한 성과관리가 필요하다. 이를 통해 정부 

내에서의 프로토타이핑을 활성화할 수 있다. 

<표 5-30> 시스템적 혁신관리를 위한 ‘과정’ 지원

구분
혁신행정담당관 역할: 개방형 혁신 총괄부서로서의 역할

현행 강화방향 신설 신설 목적

과

정

혁신활동 

지원을 위

한 보상

및 혁신활

동 확산 

∙ 행정제도 개선

∙ 일하는 방식 개선

∙ 변화관리

∙ 성과관리

∙ 평가

∙ 도전적인 똑똑한 실

패에 대한 보상으로 

혁신활동 의 동등성 

확립 

∙ 적극행정 지원

∙ 협업의 일상화 지원 

∙ 학습을 위한 실

패사례 공유 인

센티브 제공

∙ 정책실험 계획 

공동 수립 및 집

행, 평가지원

∙ 혁신의 동

등성제고

*출처: 저자 작성
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본 연구의 전문가 조사 결과 프로토타이핑 활동을 활성화하는 성과관리를 위

해서는 다음과 같은 사항들이 실행 또는 개선되어야 하는 것으로 나타났다. 

<표 5-31> 전문가 응답: 프로토타이핑 활동에 대한 성과관리

*출처: 저자 작성

Q5. 프로토타이핑 활동에 대한 성과관리 응답수

평

가

체

계

기

존 

지

양

기존 관리과제와 프로토타입 실험 정책 과제를 분리하여 평가 2

정책랩 참여자/정책랩 간 협의를 통한 목표 설정 2

중장기적 관점에서의 평가 2

지속적인 피드백을 통한 성과목표 및 지표체계 수정 등의 개방형 성과관리 1

완성된 프로토타입 적용 이후 자체평가 성과관리 방식 적용, 프로토타

입 개발 조직･참여자에 평가결과 일부 귀속 
1

고급통계적 검증, 빅데이터/네트워크 실험, AI적 접근 등의 평가-진단

방식 개선
1

기

존

활

용

평가 수용성을 고려하여 기존 방식의 성과평가 유지 필요 2

평가목적

프로로타입의 성패가 아닌 과정 관리 및 개선방안에 대한 평가 및 컨설팅 5

실패 용인 및 실패를 통해 발생한 성과정보 적극 활용 및 피드백 강화 3

학습 성과에 대한 평가 신설(학습전략 설계 및 이행, 실제 학습 정도 등) 1

지표

정량적 지표와 정성적 지표 병행 활용 5

사업발굴/형성/기획 단계에서의 평가 강화 2

과정 지표 강화 2

집행실적 중심의 성과지표(만족도, 예산집행률 등) 지양 1

타당성 검증 과정을 통한 성과목표･지표 설정 1

혁신조직에 특화된 지표(개방성, 행동 지향성, 사용자 우선, 공동생산 등) 설계 1

기타
정책문제의 성격에 따른 평가체계 설정(성과목표, 지표 등) 2

우수성과를 보인 정책의 부처 예산안 반영 1
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본 연구는 전문가 조사 결과 및 문헌과 법령 검토 결과를 바탕으로 프로토타

이핑 활동을 활성화하는 성과관리를 위해 공무원 성과평가 지침의 개선안을 제

안하는 바이다. 전문가 조사 결과 프로토타이핑 활동에 대한 기존 방식의 평가

가 지양되어야 한다는 의견, 그리고 평가의 수용성을 고려할 때, 그리고 정책화 

직전 단계의 프로토타입에 대한 피드백을 고려할 때 기존의 평가방식을 적용할 

수 있다는 의견으로 나뉘었다. 두 가지 견해 모두 타당성이 있는 바, 본 연구는 

두 가지 관점에서 공무원 성과평가 지침 개선의 방향성과 대안을 제시하고자 

한다. 더불어 혁신실행조직이 혁신적이고 창의적인 실험을 위한 ‘적응적 공간’

으로서 제대로 역할하기 위해서는 그러한 활동을 통한 실패를 장려하는 것이 

필요한 바, 이를 위한 공무원 성과평가 지침 개선의 방향성과 대안을 제시하고

자 한다.

1) 프로토타이핑 활동 평가 지양을 위한 정책제언

프로토타이핑은 완성도와 속도의 관점에서 볼 때 기존의 정부업무평가 체계

에서 평가하기에 한계가 있다. 따라서 기존의 성과관리방식과 동일하게 프로토

타이핑 활동을 적용하는 것은 정책랩 방식을 활용한 혁신의 취지를 왜곡할 수 

있다(전문가 E, J, K, Q). 이는 본 연구의 전문가 조사 대상자들의 다수 의견을 

통해서도 알 수 있다. 그러나 공무원은 성과평가의 대상자이므로 혁신활동에 

대한 정당한 평가를 받을 수 있어야 한다. 이에 불확실성과 복잡성이 높은 정책

문제로서 혁신적 솔루션 도출을 위한 정책랩 방식의 과제 수행이 필요한 경우

에는 관리과제 평가와 같은 대상에서 제외하여 보다 개방적이고 유연한 성과관

리가 이루어지도록 제도 개선이 필요하다(전문가 C). 
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∙ 기존의 관리과제 평가에서 프로토타입의 실험정책과제는 분리되어야 함

∙ 관리과제의 목표 설정의 방식과 내용은 달라야 함
전문가 C

∙ 시간적 측면에서 사업을 발굴, 실험, 피드백까지 1년 이내의 기간은 너무 촉박

하기 때문에 발굴사업에 따라 2~3년 기간에 따라 시간차를 두고 평가해야할 

경우가 있음

∙ 성과/실적 지표의 측면에서도 실험적 성격이 강하기 때문에 직접적인 목표달

성을 하지 못했다 하더라도 산출이 없었다고 판단하기에는 어려움

전문가 E

∙ 프로토타입의 오류 및 집행에 대한 평가배제 필요

∙ 프로토타입의 지나친 성과관리 및 평가는 오히려 도전적이고 창의적인 프로토

타입의 실행을 방해

전문가 J

∙ 프로토타입과 관련된 활동을 통상적인 성과관리 방식과 동일하게 평가하는 것

은 현실적으로도 어렵고 잘못하면 정책랩 활동을 왜곡시킬 수도 있음

∙ 가장 중요한 것은 평가 결과를 조직이나 개인의 성과와 분리하여 프로토타입

의 개선에만 활용될 수 있도록 컨설팅 개념으로 접근해야 함

전문가 K

∙ 기본적으로 프로토타입을 기존 자체평가체계에 기반하여 평가하려는 아이디

어는 바람직하지도 논리적이지도 않다고 판단됨. 프로토타입은 “반복적으로 

실험하여 타당성을 검증하고 오차를 수정, 완성도를 높여가는 과정”에 놓인 아

이디어이므로 그 자체로 평가의 대상이 되는 의미가 적으며, 평가의 대상이 될 

경우 실험이라는 의의를 놓치게 될 가능성을 고려할 필요가 있음

전문가 Q

*출처: 저자 작성

이를 위한 공무원 성과평가 지침 개정안은 다음과 같다. 고위공무원 및 4급 

이상의 공무원을 대상으로 한 ‘성과계약 등 평가’의 경우 공무원 성과평가 지침

은 핵심 평가지표 설정 시 “〈성과관리시행계획〉 상의 ‘성과목표’ 및 ‘관리과제’ 

외에 조직의 목표 달성을 위해 추진할 필요가 있는 과제를 개인의 성과목표로 

설정하는 경우, 그 성과목표에 상응하는 평가지표 설정”하도록 규정하고 있다

(인사혁신처, 2020:11). 이에 프로토타이핑 단계의 과제는‘관리과제’가 아닌 

별도의 개인 성과목표로 설정하도록 할 수 있다. 또한 과제가 성과관리시행계

획 상의 성과목표 및 관리과제에 해당할 시에는 성과계약 체결 시 성과목표 달

성도를 제외하거나 일부만 포함할 수 있도록 명문화함으로써 프로토타이핑 과

정에서 다양한 혁신적 활동을 시도할 수 있도록 뒷받침할 수 있다. 

5급 이하 공무원이 성과목표를 선정할 경우 (영제15조) 5급(상당)은 “ <성과
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관리 시행계획> 상의 ‘성과목표’ 또는 ‘관리과제’ 중 본인의 업무와 관련있는 

항목 및 국정과제(협업과제 포함) 등은 해당과제 또는 해당과제를 실현하기 위

한 세부과제를 개인의 성과목표로 선정하도록”하고(인사혁신처, 2020:32,) 5

급 이하 실무자는 “책임의 범위 상 엄격한 의미의 성과목표를 설정하기 곤란한 

경우에는, 성과목표 대신‘단위과제’를 설정할 수 있”도록 하고 있다(인사혁신

처, 2020:33). 관리과제에 해당하는 세부 목표 설정 시 결과지향적인 현재의 

평가지침 상 프로토타이핑을 도전적으로 수행하는 것을 저해하는 요인이 될 수 

있다. 따라서 본 연구는 정책 수요자, 이해관계자, 외부전문기관 등과 협력, 미

래지향적이고 실험적인 정책을 공동 생산하는 정책랩 방식의 단위 업무를 수행

하는 경우에는 예외적으로 성과목표 등 성과계획 수립을 생략할 수 있도록 지

침에서 명문화할 것을 제안하는 바이다. 

<표 5-32> 프로토타이핑 활동 평가 지양을 위한 정책제언

공무원 근무성적

평정체계 
현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

고위

공무원 

및 4급

이상 

공무원

�

성과계

약 등

평가 

5.2. 성과계약 체결 (영 제9조)

③ 소속장관은 평가항목에서 성과목

표 달성도를 제외하거나 성과목표 달

성도를 평가항목의 일부로 구성하는 

경우에는 그 계약을 체결함에 있어서 

계약체결 방법 및 내용 등을 달리 정

할 수 있음(영 제9조제3항)

5.2. 성과계약 체결 (영 제9조)

③ 소속장관은 평가항목에서 성과목

표 달성도를 제외하거나 성과목표 달

성도를 평가항목의 일부로 구성하는 

경우에는 그 계약을 체결함에 있어서 

계약체결 방법 및 내용 등을 달리 정

할 수 있음(영 제9조제3항). 

<추가> 

④ 소속장관은 평가항목에서 정책랩 

방식을 활용, 정책의 반복실험을 위

한 단위과제에 대해서는 성과목표 달

성도를 제외하거나 평가항목의 일부

로 구성할 수 있음 

5급

이하

공무원

�근

무 

성적

2. 성과목표 선정 

(1) ② 단위업무를 수행하는 5급 이하 

실무자로서 책임의 범위상 엄격한 의

2. 성과목표 선정

1) ② 단위업무를 수행하는 5급 이하 

실무자로서 책임의 범위상 엄격한 의
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*출처: 저자 작성

2) 프로토타이핑 활동 평가 필요시 발전적 평가의 적용을 위한 정책제언

프로토타이핑에 대한 지나친 성과관리가 정책랩의 본연의 취지를 왜곡시킬 

수 있기 때문에 가급적 성과목표 평가 대상에서 제외하는 것은 애자일한 환경

에서 자유로운 혁신활동 여건을 마련한다는 점에서 장점이 있지만 조직 내부에

서의 수용성과(전문가 D), 공무원의 책임성 측면에서 한계가 있을 수 있다. 반

면 프로토타이핑 활동이 조직의 미션과 전략에 부합하는 과제를 통해서 수행될 

수 있다면 국정과제나 주요정책과의 연관성이 높아 보다 조직 내 가시성이 높은 

활동을 혁신적으로 수행할 수 있다는 장점이 있다. 따라서 프로토타이핑이 평가

대상이 되었을 때의 경우를 고려한 정책제언이 필요하다. 프로토타이핑이 평가

대상이 된다면 무엇보다도 기존의 평가에서 결과지향적 지표 우선, 그리고 평가

제도 실제 운영 과정에서 교육과 컨설팅이라는 평가의 본연의 취지보다는 통제

공무원 근무성적

평정체계 
현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

평가 미의 성과목표를 설정하기 곤란한 경

우에는, 성과목표 대신 “단위과제”를 

설정할 수 있음

<참고사항>

순수 지원업무, 신청 등을 접수받아 

처리하는 단순･반복적인 업무 등을 

수행하는 경우에는 예외적으로 성과

목표 등 성과계획 수립을 생략할 수 

있음 

 *성과계획서 작성을 생략한 경우에

도 별지 제4호 서식 공무원 근무성

적평가서를 반드시 작성하여 평가

를 받아야 함 

미의 성과목표를 설정하기 곤란한 경

우에는, 성과목표 대신 “단위과제”를 

설정할 수 있음

<참고사항>

순수 지원업무, 신청 등을 접수받아 

처리하는 단순･반복적인 업무, 정책 

수요자, 이해관계자, 외부전문기관 

등과 협력, 미래지향적이고 실험적인 

정책을 공동 생산하는 정책랩 방식의 

단위 업무를 수행하는 경우에는 예외

적으로 성과목표 등 성과계획 수립을 

생략할 수 있음 

 *성과계획서 작성을 생략한 경우에

도 별지 제4호 서식 공무원 근무성

적평가서를 반드시 작성하여 평가

를 받아야 함
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와 권력행사(황혜신, 2013b: 315)의 수단이 되고 있는 점을 개선하여야 한다.

관련하여 전문가 의견은 아래와 같다.

∙ 성과관리제도 및 성과관리 지표 등을 ‘평가’의 개념에서 ‘진단’의 개념으로 전환

시켜 나가야 한다고 판단됨
전문가 F

∙ 과정지표와 참여자들의 인식개선 지표 등을 병행할 필요 있음 전문가 E

∙ 만족도, 예산집행률과 같은 지표는 정책의 효과성을 실질적으로 파악하는데 도

움이 되지 않으며, 이러한 집행실적 중심의 지표는 정책랩의 가치와 유용성을 떨

어뜨림 

전문가 G

∙ 개선 노력을 중점적으로 평가하며 평가 방식도 정량적인 것보다는 정성적인 것 

중심으로 해야 함
전문가 K

∙ 성과관리 맥락과 상황에 맞게 목표설정, 지표 체계 등 모두 수정이 가능하도록 

개방형으로 하고, 피드백이 자유롭게 이루어질 수 있는 절차가 필요합니다
전문가 O

∙ 기획 단계에 대한 평가 대폭 강화 (일종의 ‘실험’으로서의 관리과제 설계의 타당성, 실

험 관리계획의 충실성, 정책랩과의 협력 방안 등에 대한 평가)

∙ ‘학습 성과’에 대한 평가 신설 (‘실험’의 가장 중요한 목적은 ‘학습과 개선(learning and 

improvement)’이라는 점을 고려할 때, 1)효과적 학습을 위한 전략에 대한 평가, 2)학습 전략의 이

행, 3)실제 이루어진 학습의 정도 등을 평가

전문가 M

∙ 피드백과 개선이 잘 이루어질 수 있도록 지표체계가 구성되어야 함. 성과가 잘 

나오지 않을 경우, 그 원인을 어느 정도 파악할 수 있도록 다양한 ‘과정’변수를 

포함할 필요 있음. 현재 자체평가지표는 기획/형성 단계 지표, 집행 지표, 성과

(결과)지표로 크게 구성된다고 볼 때, 앞 단계의 요소들을 좀 더 강화하거나 비중

을 늘리는 것이 필요

전문가 N

*출처: 저자 작성
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이에 본 연구는 발전적 평가 요소를 프로토타이핑 활동 평가에 적용할 것을 

제안하는 바이다. 발전적 평가는 평가 방법(method)이라기보다는 접근방식

(approach)에 가까운데, 특히 혁신활동이 매우 복잡다양한 환경에서 발생하

기 때문에 표준화된 평가 기준(metrics)이 아닌 창발적인 평가기준을 개발하고 

지속적으로 검토 및 수정하는 것이 적합한 발전적 평가를 기존의 형성평가나 

총괄평가와 병행하여 혁신활동을 평가한다(Antadze & Westley, 2012: 147; 

Patton, 2011: 36; Weaver & Kemp, 2017: 33). 발전적 평가는 불확실한 

환경 속에서 정책설계와 집행을 통해 성과가 도출되었는지를 수시로 평가하여 

환경변화에 따라 적응적으로 프로그램을 (재)설계하는 방식으로 수행된다

(Zimmerman, Lindberg, & Plsek, 2001; 이광희 외, 2017: 12에서 재인용; 

이광희 외, 2017: 63). 발전적 평가는 지속적인 학습을 통해 더 나은 결과를 

가져오려는 평가 본연의 목적을 가장 잘 반영한다 할 수 있다(이광희 외, 

2017: 63). 따라서 목표설정과 달성여부, 성과의 우수성 및 유용성 파악을 목

적으로 하는 통제 기능에 중점을 두는 책무성 관점의 평가방식(총괄평가, 형성

평가)을 보완 가능한 것으로 평가받는다(고용수, 2015: 10, 15; 황혜신, 

2013b: 306). 발전적 평가는 평가의 개념에 맞지 않다는 지적도 있으나, 캐나

다 등지의 국가에서도 활용되고 있는 바, 혁신과 변화에 적합한 평가 메커니즘

으로 볼 수 있다(황혜신, 2013b: 305).86) 

발전적 평가는 과정평가와 결과평가를 결합한 것이나 기존에 평가제도가 운

86) 전통적 평가와 발전적 평가의 차이점

전통적 평가(책무성 관점) 발전적 평가

논리모형을 

가정하고 목

표달성도

위주 평가

모형의 검증에 중점을 둠

복잡성을 인

정하고 지속

적인 발전･변

화를 지원

혁신과 적응의 지원에 중점을 둠

성공과 실패에 대해 명확한 판단

을 내려줌

실시간으로 피드백을 제공하고, 학습을 

시켜주며, 변화의 방향을 지원해주거나 

확인시켜 줌

사전에 설정한 목적에 비추어 성

공을 측정함

목적이 창발하고 진화함에 따라 새로운 

성과측정방법과 모니터링 매커니즘을 개

발함

선형적인 원인과 효과 논리모형

에 기초하여 평가 설계를 함

시스템 동태, 상호의존 및 창발하는 상호 

연게를 포착할 수 있도록 평가를 설계함
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영되는 과정에서의 결과지향적 성과평가 및 과정 평가와는 차이가 있다(이광희 

외, 2017: 13). 그 차이는 다음과 같다. 

<표 5-33> 발전적 평가에서의 과정평가와 결과평가

구분 현행 평가 발전적 평가

과정

평가

∙ 정책이나 사업의 집행이 적법하게 이

루어지고 있는지 등의 적법성 평가

∙ 예정대로 진행되고 있는지 등의 진도

분석 위주의 평가

∙ 집행과정과 결과 간의 성공적 인과 체인

을 의도하거나 검증하기 위한 평가

∙ 타당한 정책 인과 체인인지에 대한 평가

를 위한 정략적 자료 및 현장의 목소리

를 수시로 수집

결과

평가

∙ 전년대비 실적향상 정도 등 단순 양

적 기준에 의한 목표달성 여부 판단

∙ 관련 인과변수의 사전조사 pool , 해결

정도 및 과제의 선제적 발굴

∙ 적응적 학습을 통한 결과 개선

*출처: 이광희 외(2017: 13, 62-63)를 활용하여 저자 작성

*출처: Patton(2011); 노화준(2010); Gamble(2008); 고용수(2015: 14)에서 재인용

전통적 평가(책무성 관점) 발전적 평가

독립적인

심판자로서 

평가자

평가자는 외부에 속하고, 독립적

이며, 객관적임 협력자이며 

변화촉진자

로서 평가자

평가자는 평가적 사고방식을 일상 업무

에 가져오며, 조직의 목적들을 지원하는 

팀의 구성원이고, 촉진자이며, 학습코치

의 일부임

평가자는 무엇이 중요한가에 대

한 그의 판단에 따라 평가 설계를 

결정하고, 평가를 통제함

평가자는 변화를 가져오려고 노력하는 

사람들과 협력하여 그들의 철학과 조직

에 맞게 평가과정을 설계함

일반화

가능한

결과물, 자금

지원자를

위한 평가

시공간을 초월하여 일반화할 수 

있는 발견을 하는 것을 목적으로 

함

특정맥락에 

대한 이해, 프

로젝트

수행자를

위한 평가

현재 진행 중인 혁신을 이해할 특정한 맥

락에 맞는 이해력을 북돋는 것을 목정으

로 함

외부의 당국자들과 자금공여자들

에 초점을 맞춘 책무성을 중시함

혁신가의 기본가치와 약속 및 학습에 대

한 투철한 사명감을 중점을 둔 책무성을 

중시함

통제를 하고, 실패에 대해 누가 책

임이 있는가를 따지기 위한 책무

성을 중시함

무엇이 전개되고 있는가를 계속해서 알 

수 있도록 하여 전략적으로 대응하도록 

함

평가는 실패에 대한 공포심을 불

러옴
평가는 학습에 대한 갈증을 책워줌
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즉 기존의 적법성이나 진도위주의 평가가 아닌 과제의 성숙도에 따라서 결과

지표보다는 최종적으로 지향하는 결과에 도달하기 위하여 적절한 투입과 과정

을 거치고 학습할 수 있도록 컨설팅하는 것이 필요하다고 할 수 있다. 이는 특

히 프로토타이핑 단계에서 더욱 요구되는 ‘진단’과 ‘컨설팅’에 부합하는 평가방

식이라고 할 수 있다.87) 이를 위해서는 기존의 결과 위주의 지표 설정을 제시

하고 있는 공무원 성과평가 지침이 개선될 필요가 있다. 이에 본 연구는 아래와 

같이 성과계약 등 평가의 실시 목적, 평가지표 도출 예시, 바람직한 지표의 예

시에 관한 개선안을 제시한다.

<표 5-34> 프로토타이핑 활동에 대한 발전적 평가를 위한 정책제언

87) 아래 그림을 통해서 알 수 있듯이 혁신을 평가하는 과정에서 초기까지는 발전적 평가방식이 집중적으로 

수행됨을 알 수 있다. 

*출처: Halme et al.(2019: 27)

공무원 근무성적

평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

고위

공무원 

및 4급 

이상

공무원

�

성과계

약 등

평가

1. 개요

(2) 실시목적

① 조직목표와 개인목표를 유기적으

로 연계하고 결과중심의 평가지표를 

설정함으로써, 개인 또는 부서에 대

한 성과평가를 통해 조직의 성과 향

상 도모

1. 개요

(2) 실시목적

<좌동> 

<추가>

단, 정책 수요자, 이해관계자, 외부전

문기관 등과 협력, 미래지향적이고 

실험적인 정책을 공동 생산하는 정책

랩 방식의 과제에 대해서는 ‘투입’, 
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*출처: 저자 작성

프로토타이핑 활성화를 위한 PDCA별 활동 및 지표를 예시로 들면 다음과 

같다. 

공무원 근무성적

평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

‘과정’, ‘산출’, ‘결과’ 단계별 평가지

표를 적절하게 배분하여 설정한다. 

5. 평가절차

 5.2. 성과계약 체결 (영 제9조)

 (3) 성과계약 내용

 2) 평가지표 설정

다. 세부 설정방법

(예시) 

❷평가지표의 도출

위의 ‘산출’과 ‘결과’를 측정할 수 있

는 평가지표를 도출하고 지표 Pool

을 구성한 후, 직무책임 및 업무수준

에 맞게 적절한 평가지표를 선택하여 

활용

라. 바람직한 평가지표의 조건

② 기타

∙ 필요한 경우 정성적 지표도 사용 

가능하나, 가급적 결과지향적인 

정량지표를 설정하여야 함

5. 평가절차

 5.2. 성과계약 체결 (영 제9조)

 (3) 성과계약 내용

 2) 평가지표 설정

다. 세부 설정방법

(예시) 

❷평가지표의 도출

위의‘투입’, ‘과정’ ‘산출’과 ‘결과’ 단

계별 인과관계를 명시할 수 있는 평

가지표를 도출하고 지표 Pool을 구

성한 후, 직무책임 및 업무수준에 맞

게 적절한 평가지표를 선택하여 활용

라. 바람직한 평가지표의 조건

② 기타

<좌동> 

<추가>

∙ 정책 수요자, 이해관계자, 외부전

문기관 등과 협력하여 미래지향적

이고 실험적인 정책을 공동 생산

하는 과제를 수행하는 경우 다년

도 과제의 관점에서 바람직한 결

과를 도출할 수 있는 투입, 과정, 

산출 지표를 정성 및 정량 지표를 

활용하여 설정. 해당 과제의 경우 

정성지표를 70%까지 설정할 수 

있음 
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<표 5-35> 프로토타이핑 활성화를 위한 PDCA별 활동 및 지표

*출처: 전문가 델파이 조사 결과를 바탕으로 저자 작성

이와 같은 활동 및 지표체계를 수립함으로써 궁극적으로 지향하는 정책 목적 

달성에 영향을 미치는 다양한 과정상의 원인변수 등을 파악할 수 있고, 피드백 

및 개선이 가능하다. 또한 예산이나 인센티브 등으로 결과를 활용하기 보다는 

학습을 통한 정책 자체(목표설정이나 정책내용과 수단)를 개선할 수 있도록 피

드백을 강화할 수 있다(전문가 N). 

한편 발전적 평가가 진단과 컨설팅을 실행하는 평가가 되기 위해서는 무엇보

다도 평가자가 혁신을 실행하는 자와 협력하여 평가과정을 설계하여야 한다. 

또한 혁신 목적을 달성하기 위한 팀의 ‘구성원, 촉진자, 학습코치’의 일부로 활

동할 수 있어야 한다. 이를 통해 혁신의 맥락에 대한 이해와 변화하는 환경에 

전략적으로 대응할 수 있는 학습이 이루어질 수 있다(고용수, 2015: 14). 이에 

구분 주요활동 지표체계 

P

∙ 정책랩 방식의 정책의제 발굴 및 실행을 

위한 사전계획 수립, 외부 정책랩 운영 기

관 , 이해관계자, 부처 파악 및 운영계획, 

정책문제에 대한 사전조사 등 실시 

∙ 정책랩 방식을 활용한 과제 설계의 타

당성

∙ 외부 정책랩과의 협력방안의 체계성

∙ 프로토타이핑 계획 수립의 충실성

D

∙ 외부 정책랩과의 협력에 기반한 참여자 

거버넌스 구축, 프로토타입 도출을 위한 

액션 플랜, 역할 분담 실시

∙ 프로토타입 미세조정을 위한 관리체계 

수립

∙ 프로토타입 관리의 체계성

∙ 학습전략의 충실성

∙ 학습전략의 이행 정도

C

∙ 프로토타입 도출

∙ 기존 타 법령 내에서의 프로토타입 실현 

가능성 평가

∙ 프로토타입 개선 방법 도출

∙ 프로토타입 실행정도

∙ 이전 프로토타입 피드백 반영 정도 

A
∙ 프로토타입 성과 공유

∙ 내외부 이해관계자 평가

∙ 프로토타입 오류 개선 효과

∙ 프로토타입의 현장 적용성

∙ 프로토타이핑을 통한 정책조정안 적

용도

∙ 참여자 만족도, 유용성 인식
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본 연구는 아래와 같이 공무원 성과평가지침의 평가자 선정 및 평가자 대상 교

육에 관한 항목의 개정안을 제안한다. 즉 외부 정책랩 기관과 연계하여 혁신적 

활동을 실행하는 구성원에 대한 평가 시 해당 과제에 참여하는 랩 코어팀, 이해

관계자, 정책수요자, 전문가 등 정책랩 구성원이 평가자로 참여하여 촉진자이

자 학습코치로 역할 할 수 있도록 지침에 명시한다. 또한 평가의 객관성을 담보

하기 위한 제3의 평가자가 필요할 경우 해당 평가자는 반드시 발전적 평가 및 

정책랩 방식을 활용한 프로토타이핑의 취지와 목적, 개념 등에 대한 교육을 받

아야 함을 지침에 명시한다.

<표 5-36> 프로토타이핑 활동 과정의 학습과 컨설팅을 위한 정책제언

공무원 근무성적

평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

고위

공 무 원 

및 4급 

이상

공무원

� 성

과계약 

등

평가 

3. 평가자 및 확인자 (영 제8조, 영 제

13조)

(1) 평가자 : 평가대상 공무원의 업무

수행 과정 및 성과를 관찰할 수 있는 

상급 또는 상위감독자 중 소속장관이 

지정하는 자

확인자 : 평가자의 상급 또는 상위감

독자 중 소속장관이 지정하는 자

(2) 다만, 소속장관은 평가항목의 특

성에 따라 필요하다고 인정하는 경우

에는 일부 평가항목에 대하여 평가자 

또는 확인자를 달리 정할 수 있고, 평

가자의 상급 또는 상위 감독자가 없는 

경우에는 확인자를 지정하지 아니할 

수 있음

3. 평가자 및 확인자 (영 제8조, 영 제

13조)

(1), (2)

<좌동> 

<추가>

정책 수요자, 이해관계자, 외부전문

기관 등과 협력, 미래지향적이고 실

험적인 정책을 공동 생산하는 정책랩 

방식의 과제에 대해서는 정책랩의 운

영 주요 구성원을 평가자로 정할 수 

있다. 

5급

이하

공무원

� 근

무 성

적

평가
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*출처: 저자작성

3) 프로토타이핑 과정의 ‘똑똑한 실패’를 장려하기 위한 정책제언

현재 정부업무성과에 대한 평가는 실패를 용인하는 구조가 아니기 때문에 소

극적 목표 설정과 같은 전략적 선택이 발생한다(전문가 A). 따라서 기존의 정책

수요자 및 이해관계자 의견 수렴 정도의 수준에 머무는 참여에서 진일보하여 

정책랩을 통해 발굴된 의제를 정부가 공동으로 실험하고 집행하는 것이 정책과

정 전 주기에서 개방형 혁신이 실행되는 것이라고 한다면 프로토타이핑 과정에

서의 적극행정이 적극 장려되어야 한다. 또한 프로토타이핑의 오류에 대한 평

가는 배제하고 오히려 ‘똑똑한 실패’와 ‘작은 성공’을 장려하고 칭찬하는 제도

적 장치가 필요하다. 

관련한 전문가 의견은 다음과 같다. 

공무원 근무성적

평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

� 일반원칙 3. 평가자 대상교육(영 제6조의3제

1항) 

(1) 소속장관은 최종평가 전에 평가

자를 대상으로 반드시 교육 실시

 ○ 가급적 매년 초 또는 평가대상기

간 초기에 평가자를 대상으로 성과면

담 및 중간점검, 평가절차, 평가결과 

확인 등에 대해 안내 

 ※ 평가자의 평가결과에 대한 확인 

및 점검을 실시하는 기관에서는 교육 

시 반드시 점검기준 및 결과 활용방안

에 대해 안내하여야 함 

 ○ 최종평가 전에는 평가항목, 평가

방법 및 평가절차에 대한 교육 실시 

3. 평가자 대상교육(영 제6조의3제

1항) 

<좌동> 

<추가> 

단, 정책 수요자, 이해관계자, 외부전

문기관 등과 협력, 미래지향적이고 

실험적인 정책을 공동 생산하는 정책

랩 방식의 업무에 대한 평가를 위해서

는 반드시 학습과 성장을 위한 컨설팅 

방식의 평가에 대한 교육, 정책랩 방

식을 활용한 혁신에 대한 교육을 실시

하여야 한다. 
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∙ 과정과 결과에 대해 진정으로 열린 마인드

∙ 결과에 개입하지 않는 조장적 관리
전문가 Q

∙ 혁신행정담당관이 작은 혁신도 실행을 통해 시행착오를 학습하고 장려하는 분

위기를 조성할 필요가 있음
전문가 O

∙ 정책랩을 통해 정책문제를 효율적으로 해결한 공무원에 대한 포상과 적절한 보

상이 이루어져야 함. 공무원 성과 평가 시스템에 포함하는 노력이 필요

∙ 정책랩을 통해 도출된 평가 결과 어떤 정책대안의 효과성이 없게 도출되어도 그

에 대한 패널티가 부과되지 않는 시스템이 필요

전문가 G 

∙ 정책랩의 취지에 따라 자체감사, 감사원 감사, 국회감사 등이 유연하고 탄력적

으로 이루어질 수 있도록 제도적 장치 마련 필요
전문가 I 

*출처: 저자 작성

본 연구는 ‘똑똑한 실패’와 ‘작은 성공’을 장려하고 칭찬하는 제도적 장치로서 

공무원 성과평가 지침이 뒷받침할 수 있도록 아래와 같은 개정안을 제시한다. 

<표 5-37> 프로토타이핑 과정의 ‘똑똑한 실패’를 장려하기 위한 정책제언

공무원 근무성

적평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

고위

공무원 

및 4급 

이상

공무원

�

성과

계약 

등

평가 

5.4. 최종평가

(2) 평가기준 (영 제10조제1항 내지 제5항)

② 평가대상 공무원이 수행하는 업무

의 중요도와 난이도, 평가대상 공무원

의 자질과 태도,〈성과관리시행계획〉

에 대한 정책평가결과 등을 고려하여 

평가

*준수사항

도전적･적극적으로 성과목표를 설정

하고 목표 달성을 위해 열심히 노력하

였지만 불가피한 상황으로 목표를 달

성하지 못한 경우, 해당 업무의 난이

도･중요도, 성실한 직무수행태도 등

을 감안하여 평가하여야 함

5.4. 최종평가

(2) 평가기준 (영 제10조제1항 내지 제5항)

② 평가대상 공무원이 수행하는 업무

의 중요도와 난이도, 혁신성, 창의성, 

평가대상 공무원의 자질과 태도,〈성

과관리시행계획〉에 대한 정책평가결

과 등을 고려하여 평가

*준수사항

<좌동> 

<추가>

공무원이 벤처형 조직의 구성원으로

서 정책 혁신을 위한 미래지향적이고 

실험적인 업무를 성실히 수행하였으

나 목표를 달성하지 못한 경우 해당 과
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*출처: 저자 작성

3. 정책랩 방식 혁신 활동 예산 확보 및 활용 방안

한편 개방형 정부혁신을 위한 활동들이 정당성을 부여받으면서도 안정적이

고, 지속 가능하게 수행되기 위해서는 무엇보다도 재정적 지원이 필요하다. 특

히 실패의 위험에 대한 두려움 해소 없이 새로운 아이디어의 발굴, 이를 위한 

다양하고 새로운 방식의 시도가 원활하게 이루어지기 어렵다. 따라서 혁신활동

의 안정성과 지속가능성을 담보하기 위한 혁신활동 지원 체계로서 혁신활동을 

위한 예산의 활용 방안에 대해 검토하고자 한다.

먼저 정책랩 방식의 혁신활동을 촉진하기 위한 예산 활용 방안에 대해 전문

가 델파이 조사를 실시하여 다음과 같은 의견들을 취합할 수 있었다. 

공무원 근무성

적평정체계 

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

제 수행 과정의 난이도, 혁신성, 창의

적 직무수행태도 등을 감안하여 평가

하여야 함.

5급 이

하 공무

원

�근

무 

성적

평가

4. 근무성적평가 절차

(1) 평가자의 평가(영 제16조제1항, 

제20조)

*준수사항

도전적･적극적으로 성과목표를 설정

하고 목표 달성을 위해 열심히 노력하

였지만 불가피한 상황으로 목표를 달

성하지 못한 경우, 해당 업무의 난이

도･중요도, 성실한 직무수행태도 등

을 감안하여 평가하여야 함

4. 근무성적평가 절차

(1) 평가자의 평가(영 제16조제1항, 

제20조)

*준수사항

<좌동> 

<추가> 

공무원이 벤처형 조직의 구성원으로

서 정책 혁신을 위한 미래지향적이고 

실험적인 업무를 성실히 수행하였으

나 목표를 달성하지 못한 경우 해당 과

제 수행 과정의 난이도, 혁신성, 창의

적 직무수행태도 등을 감안하여 평가

하여야 함.
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<표 5-38> 전문가 응답: 혁신활동을 위한 예산 확보 및 활용 방안

Q6. 혁신활동을 위한 예산 활용을 위한 기존 예산제도 개선방안 응답수

기존

제도

활용

기존의 정책연구예산 편성 1

기존의 수용비 및 연구개발비 항목 활용 1

기존의 시범사업에 대한 적극적인 해석 및 예산 편성 1

기존의 내부 교육, 위원회 등 임시조직 운영, 간담회 등 의견청취를 위한 예산 

활용 
1

학습을 

위한

예산

학습의 일환으로서의 실험/프로토타입을 위한 비경직성 예산 편성 및 활용 재

량 부여 
5

중기적 시계에서의 정책실험을 위해 각 단위사업 내 정책랩 세부사업 설치 1

현행 예산제도인 BSC를 변용시켜 적용(고객, 내부 프로세스, 재무, 성장･학

습 관점의 다차원적 성과 기반의 예산수립) 
1

성과

관리

방식

조정 

중장기적 관점의 성과 반영 예산 조정(예. 신설 조직의 존폐여부 결정을 위한 

테스트베드 기간 활용방식 적용) 
1

정책랩 운영 예산 필수 포함, 단 차년도 예산안 심사 시 집행실적 평가 지양 1

실험으로서의 혁신활동은 재정성과관리 대상에서의 제외 및 향후 재정성과관

리 개편에 따라 별도의 프로그램/단위사업 유형으로 분류･관리
1

기타 

의견

시행착오를 통해 기존 사업운영의 안정성-혁신성과 간 균형을 위한 적정 예산 

배정 수준 파악 
1

조직 운영 실행예산 + 부서별 정책랩 대응(현안사항 발생시) 필요 예산(전용 

예산), 국정과제･핵심부처과제 대응 특별예산으로 편성 
1

정책랩 참여자의 프로토타입 설계 비용 부담, 정부의 정책랩 운영비용 예산/

정책랩 투입 벤처형 조직의 인건비 지원 
1

*출처: 저자 작성

연구진은 문헌검토 및 사례검토, 전문가 의견 등을 종합하여 정책랩 수행을 

위한 재원을 마련하는 방법으로 기존 예산의 활용 방안과 예산 신설 방안을 아

래와 같이 제안하고자 한다. 이에 앞서 기금을 통한 재원 마련 방안에 대해 먼

저 다음과 같이 검토하였다.
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1) 기금 신설안의 검토

기금이란 특정 목적을 위해 특정한 일정 자금을 운용･활용하여 특정 사업을 

안정적으로 운영하기 위해 적립･운용하는 것을 말한다(한국재정정보원, 2020: 

36). 기금 고유사업을 수행하기 위한 재원은 출연금이나 부담금 등의 수입원을 

통해 조달한다. 기금 관리의 주체가 별도로 있으며, 정부 예산에 비해 합목적성 

차원에서의 자율성과 탄력성이 보장되는 지출이 가능하다. <국가재정법> 제5

조 제1항에 따라 “국가가 특정한 목적을 위하여 특정한 자금을 신축적으로 운

영할 필요가 있을 때 법률로써 설치”할 수 있으며, 모든 기금은 기금별 개별 

법률이 있고 이에 의거하여 설치해야 한다. 제5조 제2항에 의하여 회계연도에 

구속되지 않고 운용할 수 있다. 

기금은 <국가회계법>에 따라 결산을 실시하고, 기금의 결산상 이익금은 기금 

재원으로 적립한다. 기금평가제도는 <국가재정법> 제82조에 따라 매년 기금의 

존치여부와 사업성과･자산운용 실태 등 기금운용실태를 평가하는 제도로, 기

금존치평가와 기금운용평가로 구성된다(김선옥, 2018: 8). 2019년 기준 67개

의 기금이 설치되어 운영되고 있다(한국재정정보원, 2020: 10).

한국의 정부부처들은 기능 중심으로 편제되어 있어 사일로(silo) 현상의 발

생은 한편으로는 필연적이기도 하다. 이 때문에 예산운용 또한 조직 간 칸막이 

내에서 이루어지게 된다. 뿐만 아니라 재정관리의 효율성을 제고하기 위해 기

획-집행-성과관리 간 연계를 통해 성과관리 체계를 갖추고 있기 때문에, 특정

한 단위사업이나 프로그램과는 달리 부처간 협업이나 실험과 같은 목적지향적

인 과업의 경우 성과와의 연계가 떨어진다는 점에서 조직 구성원들이 적극적으

로 수행할 유인 또한 떨어지게 된다(김윤권, 2013: 1108-1120; 김은정 외, 

2016: 15-43). 이와 같은 부처 예산을 이용한 재정운용 방식의 경직성을 해소

하기 위한 방안으로 기금을 활용하는 방안이 고려되기도 한다. 
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<표 5-39> 예산과 기금 비교

일반회계 예산 기금

설치 사유 ∙ 국가 고유의 일반적 재정활동 ∙ 특정 목적을 위해 특정 자금 운용

재원조달 및

운용형태

∙ 조세수입

∙ 무상 급부 원칙

∙ 출연금･부담금 등 다양한 수입원

으로 융자사업 등 기금 고유사업 

수행

확정절차

∙ 부처의 예산 요구 – 기획재정부가 

편성 – 국회 심의 및 의결

∙ 까다로운 예산결정과정

∙ 기금관리 주체가 계획안 수립 – 기

획재정부장관과의 협의 및 조정 – 

국회 심의 및 의결

∙ 수시로 가능

집행절차
∙ 예산의 목적 외 사용 금지

∙ 합법성에 입각한 엄격한 통제

∙ 합목적성 차원에서 상대적으로 자

율성과 탄력성 보장

수입과 지출의

연계
∙ 특정한 수입과 지출의 연계 배제 ∙ 특정한 수입과 지출의 연계

계획변경 ∙ 추경 편성

∙ 주요 항목 지출금액의 20~30% 

이상의 변동 발생 시에만 국회 심

의 및 의결

결산 ∙ 국회의 결산 심의와 승인

 

*출처: 하연섭(2010: 63)에서 일부 발췌

기금 설치가 확정된 이후라면, 별도의 기금을 재원으로 하는 혁신활동 지원

은 정부 예산에 비해 기재부의 편성에 의존하지 않고 국회의 심의와 의결 과정

도 비교적 덜 까다로운 과정을 거친다는 장점을 고려할 수 있다. 또한 정책랩을 

통해 어떤 정책의제안이 도출되고 어떤 정책실험을 수행해야하는지 미리 예측

하는 것이 어렵다는 특성을 고려할 때, 목적이 명확하고 그 외의 사용은 불가한 

예산에 비해 상대적으로 탄력적인 운용이 가능하다는 장점이 있다. 그러나 일

반회계를 통한 재원 마련이든 민간 전문재단 설립을 통한 재원 마련의 방법이

든, 기금 형태의 재원으로 정책랩의 운영과 실행을 지원하려면 정책랩과 같은 

혁신활동과 정책실험의 필요성과 효과성을 근거로 한 법률 마련이 선행되어야 

한다. 별도의 법률을 근거로 해야만 재단 설립 및 기금 설치가 가능하기 때문이

다. 또한 기금 관리의 주체를 설정하고 정책랩의 운영과 실행을 기금의 고유사
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업으로 설정하여 계획안을 수립해야 한다. 정책랩에 대한 이해도와 수용도가 

제고되고 정책랩 방식을 통한 정책 기획과 실험, 정책화 방식이 확산된다면 법

률 마련과 재단 설립 또는 관리운용주체 설정, 기금 설치 등이 가능해질 것이

다. 다만 최근 기금의 지나친 수적･양적 팽창이 지적되고 있는 가운데(박경효, 

2014: 589-590), 신규 기금의 설치 및 정책랩의 법적 근거인 법률 마련은 장

기적인 대안이 될 것으로 판단된다. 

2) 정책랩 운영 및 실행 지원을 위한 예산 대안 1 : 기존 예산 활용안

그렇다면 보다 중･단기적인 관점에서 정책랩의 운영 및 실행 지원을 위한 체

계 수준의 대안으로 고려할 수 있는 예산 제도를 검토할 필요가 있다. 특히 현

실적인 실현가능성을 높이기 위해 기존 예산을 활용하는 방안에 대해 검토하고 

정책대안을 제시하도록 하겠다.

(1) 부처별 정부연구개발예산 활용

정책랩 방식으로 도출하고자 하는 결과는 급변하고 복잡한 정책환경에 대한 

시스템적 이해와 현장 기반의 의견을 바탕으로 새롭게 정책문제를 인식하여 

도출된 해결방안이며 그 과정을 통한 학습이고 실험의 결과이다. 이는 해당 정

책영역을 담당하는 부처의 입장에서는 정책연구용역을 통해 접근하는 것이 가

장 유사하게 이해될 것이다. 따라서 기존의 부처별 정부연구개발예산을 일종

의 ‘정책랩’ 과제를 발주하고 함께 실행하며 활용하는 방안이 가능하다고 판단

된다. 

2020년 기준 정부연구개발예산은 총 33개 부･처･청･실･위원회의 일반회계

와 14개 부･청･실의 9개 특별회계, 6개 부･청의 13개 기금을 재원으로 충당되

었다(한웅용･김주일, 2020: 21). 연구개발예산은 국가연구개발사업에 대한 관

리 체계 하에서 관리되고 있으며, ‘프로그램 예산제도’가 도입된 이후(‘07년) 

프로그램 단위의 ’사업(program)관리시스템‘에서 부처별 사업기획과 예산의 
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배분 및 조정, 성과평가 등이 이루어지고 있다(한웅용･김주일, 2020: 26-27). 

연구개발예산의 규모가 작거나 부처 산하의 전문기관이 없는 부처들은 부처가 

직접 연구개발을 관리하고, 부처 산하의 연구･관리 전문기관이 설치되어 있는 

13개 부처청들은 연구의 기획과 관리, 평가 등을 15개의 연구관리 전문기관에

게 위탁하여 관리하고 있다.

정부연구개발예산은 국가재정운용계획에 의거 각 부처별로 ‘중기사업계획서 

제출’를 시작으로 ‘부처별 지출한도 설정･통보’ → ‘예산 요구서 제출’ → ‘주요 

국가연구개발사업 예산 배분･조정’ → ‘기획재정부 내부 예산심의’ → ‘정부연

구개발예산(안) 국회 제출’ → ‘국회 심의･의결’ 등의 과정을 거쳐서 매년 연말

에 부처별로 최종 확정된다(한웅용･김주일, 2020: 76). 2020년을 기준으로 부

처별 총괄 현황을 살펴보면 과기부가 전체의 33.0%로 가장 높은 비율을 차지

하며 다음으로는 산자부(17.2%), 방위사업청(16.2%), 교육부(9.1%), 중기부

(6.1%), 농진청(2.9%), 해수부(2.9%), 복지부(2.5%) 순으로 연구개발예산을 차

지하고 있는 것을 알 수 있다(충북연구원, 2020: 34).

<그림 5-4> 2020년도 부처별 정부연구개발예산 현황

*출처: 한웅용･김주일(2020: 93)
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혁신활동을 위한 유연한 기존 예산의 활용 방안에 대해 실시한 전문가 델파

이 조사에서도 다음과 같이 정책연구용역 예산을 활용할 수 있다는 의견들이 

조사되었다.

∙ 연구진이 제기한 ‘실패에 대한 예산 인정’은 공공부문의 정책 실험에서 필요하

다고 판단됨. 단, 현행 국가재정법에서 이러한 부분을 인정하기 곤란한 것이 현

실임. 그렇다고 현재의 정책들이 모두 성과를 내고, 정부 예산 집행의 효과를 달

성하고 있는 것은 아닌데, 적어도 정책 자료(가령 성과보고서 등)에서 그러한 

실패를 용인하는 경우 정책담당부서나 담당자가 정부업무평가 과정에서 긍정

적인 평가를 받기 어려운 것이 현실임. 또한 예산 편성과정에서 정책 실험 등의 

네이밍을 가진 사업에 예산을 편성하는 것은 시급성 등에서 우선 순위를 받기 

어려운 것도 상황임. 따라서 현행 예산 편성 및 사업 구조에서는 부처에 편성된 

정책 연구 예산 등을 연구진이 제기한 ‘정책 실험’ 등에 최대한 편성할 필요가 

있으며, 필요하다면 정책연구예산을 최대한 증액하여 편성할 필요가 있음

전문가 A

∙ 수용비와 연구개발비 항목을 활용하여 정책랩 예산에 활용할 수 있도록 지원

 - 정책랩은 다양한 이해관계자들의 참여를 통해 다양한 아이디어와 프로토타입

을 개발할 수 있으므로 참여자들에 대한 지원비용으로 수용비 활용

 -또한 프로토타입을 연구용역 형식으로 진행하여 보다 프로토타입의 수정 및 보

완을 보다 자유롭게 진행가능 

전문가 J

*출처: 저자 작성

즉 각 부처는 각 부처의 현안 난제에 대한 해결 방안을 정책랩 방식으로 도

출하고자 한다면 매년 편성하는 정책연구용역 예산을 활용하여 ‘정책랩’ 과제

를 수행할 실행주체를 선정하여 정책연구용역을 발주하는 것과 동일하게 수행

할 수 있을 것이다. 이 때 부처 내부의 벤처형 조직 형태의 임시조직을 설치하

여 정책랩 과제를 연구용역으로 위탁받은 실행주체와 협업하여 정책랩을 함께 

운영하는 방안이 가능할 것으로 판단된다. 이를 촉진하기 위해 정책연구용역의 

관리 근거가 되는 ｢행정 효율과 협업 촉진에 관한 규정｣(대통령령 제29305호)

의 다음과 같은 개정 방안을 제안한다.
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<표 5-40> 정책대안 - 행정 효율과 협업 촉진에 관한 규정 개정(안)

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

제4절 정책연구의 관리

제49조(정책연구) 중앙행정기관(그 소속기관

을 포함한다. 이하 이 절에서 같다)의 장은 정책

의 개발 또는 주요 정책현안에 대한 조사･연구 

등을 목적으로 정책연구를 수행할 자(이하 “연

구자”라 한다)와의 계약을 통하여 정책연구를 

하게 할 수 있다.

제4절 정책연구의 관리

제49조(정책연구) 중앙행정기관(그 소속기관

을 포함한다. 이하 이 절에서 같다)의 장은 정책

의 개발 또는 주요 정책현안에 대한 조사･연

구･정책랩을 통한 의제 발굴과 학습 등을 목적

으로 정책연구를 수행할 자(이하 “연구자”라 

한다)와의 계약을 통하여 정책연구를 하게 할 

수 있다.

제52조(연구결과의 평가 및 활용) 중앙행정기

관의 장은 정책연구가 종료된 후 그 정책연구결

과를 평가하여야 하며, 정책연구 종료일부터 6

개월 이내에 정책연구결과 활용상황을 점검하

여야 한다. 이 경우 정책연구결과 평가 및 활용

상황 점검에 관한 사항은 위원회의 심의를 거쳐

야 한다.

제52조(연구결과의 평가 및 활용) ① 중앙행정

기관의 장은 정책연구가 종료된 후 그 정책연구

결과를 평가하여야 하며, 정책연구 종료일부터 

6개월 이내에 정책연구결과 활용상황을 점검하

여야 한다. 이 경우 정책연구결과 평가 및 활용

상황 점검에 관한 사항은 위원회의 심의를 거쳐

야 한다.

② 정책랩을 통한 의제 발굴과 학습을 목적으

로 한 정책연구의 경우 정책연구가 종료된 후 

그 정책연구결과를 평가하여야 한다. 다만, 

정책연구결과 활용상황 점검 대상에서는 제

외한다.

*출처: 저자 작성

(2) 부처별 행정효율화사업 예산의 활용

위와 같은 정책연구용역 예산으로 별도 책정된 예산 외에도, 혁신활동과 관

련하여 편성된 예산을 부처별로 정책랩 수행을 위해 활용할 수 있는 방안을 고

려해볼 수 있다. 전문가 델파이 조사 결과에서도 기존 예산 내에서 활용하는 

방안으로 다음과 같은 의견들이 제시된 바 있다.
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*출처: 저자 작성

부처별 ‘2020회계연도 예산 및 기금 사업설명자료’에서 정부혁신과 관련한 

사업 및 혁신행정담당관 사용 예산을 확인한 결과,88) 대부분의 부처들이 2005

년부터 계속사업으로 추진되어 온 ‘행정효율성증진 및 능력개발’ 사업 예산을 

통해 정부혁신 추진, 정부혁신 관련 대외 평가 등 혁신 활동과 유관한 사업들을 

수행하고 있음을 확인하였다. 대체로 <정부업무평가기본법> 및 <정부업무평가 

시행계획>, <공무원 성과평가 등에 관한 규정>, <국가공무원법(교육훈련, 제안

제도)>, <공무원 인재개발법>, <국민제안규정> 등에 근거한 ‘행정효율성증진 

및 능력개발’ 사업을 통해 정부혁신업무를 추진하고 있다. 행정효율화 사업 외

에도 규제개혁, 갈등관리, 정보공개 등과 관련한 사업들 또한 각각의 근거 법규

정을 바탕으로 추진되고 있다.89) 

88) 부처별 ‘2020회계연도 예산 및 기금 사업설명자료’을 우선으로 하되, 사업설명자료가 공개되어있지 

아니한 경우에는 ‘2020회계연도 세입/세출 각목명세서’를 통해 파악하였다.

89) 규제개혁은 <행정규제기본법>, 갈등관리는 <공공기관의 갈등 예방과 해결에 관한 규정>, 정보공개는 

<공공데이터의 제공 및 이용 활성화에 관한 법률>을 근거로 추진되고 있다.

∙ 단기적으로 기존의 예산 내에서 활용한다면 내부 교육 관련 예산, 위원회 등 임

시조직 운영 예산, 간담회 등 의견청취를 위한 예산 등을 활용할 수 있을 것 
전문가 C

∙ 수용비와 연구개발비 항목을 활용하여 정책랩 예산에 활용할 수 있도록 지원 

 - 정책랩은 다양한 이해관계자들의 참여를 통해 다양한 아이디어와 프로토타입

을 개발할 수 있으므로 참여자들에 대한 지원비용으로 수용비 활용

전문가 J

∙ 정부의 정책랩 운영비용 예산/정책랩 투입 벤처형 조직의 인건비 지원 전문가 I

∙ 정책랩 조직 운영에 필요한 실행예산은 충분히 확보할 수 있을 것으로 판단됨. 

하지만, 정책실험에 소요되는 예산을 모두 예측하여 반영하기에는 어려운 부분

이 있으며, 정책랩을 통한 성과 미흡은 예산삭감의 원인이 되기 때문임. 따라

서, 조직 운영 실행예산+부서별 정책랩 대응(현안사항 발생시) 필요 예산(전용 

예산)+국정과제 및 핵심부처과제 대응 특별예산으로 편성하는 방안도 고려해 

볼 필요가 있음 

전문가 D
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<표 5-41> 부처별 행정효율화 사업 운용 현황

부처 사업명 세사업 내용 사업 추진 근거

행안부

성과관리 및

행정효율성

제고

∙ 성과관리시스템 체계화

∙ 일하는 방식 및 조직문화 혁신

∙ <정부업무평가기본법>

∙ <공무원 성과평가 등에 관한 

규정>

∙ <국가공무원법>

∙ <공무원인재개발법>

법무부

행정효율성

증진 및 능

력개발

∙ 법무조직의 지속적인 변화 및 개선 

추진

∙ 신속하고 효율적인 행정수행을 저해

하는 각종 불합리한 제도 개선 추진

∙ 창의역량 강화 및 자기개발을 위한 변

화관리 교육 및 학습 프로그램 운영

∙ 소통하는 공직풍토 조성을 위한 조직

문화 개선 

∙ 별도 표기 X

농축

산부

행정효율성

증진 및 능

력개발

∙ 행정관리 및 행정효율성 제고

 - 역량강화 학습포럼, 국민디자인단운

영 내실화, 정부혁신자문단, 정부혁

신 우수사례 확산 등

∙ 농림사업 정책 평가 지원

∙ 농업보조금 관리 관련 업무

∙ <정부업무평가기본법 및 시

행계획>

∙ <농어업경영체 육성 및 지원

에 관한 법률> 제27조의2

∙ <보조금 관리에 관한 법률> 

제26조의2

산자부

행정능률향

상 및 능력

개발

∙ 변화관리 및 혁신교육

 - 자기계발 교육 프로그램, 부내외 크

로스미팅 및 직급별 협의체, 포상

∙ 유관기관 역량강화

∙ 규제개혁 및 갈등관리지원

∙ 공공데이터 이용활성화

∙ 정책지원 연구

∙ <행정규제기본법>제7조

∙ <공공기관의 갈등 예방과 해

결에 관한 규정> 제11조

∙ <공공데이터의 제공 및 이용 

활성화에 관한 법률> 제14조

중기부

행정효율성

증진 및 능

력개발사업

∙ 창의실용 행정문화조성

 - 조직 기능강화 사업, 직원 변화교육 강

화 교육･컨설팅, 행정능력 개발지원

∙ 정책전문가과정운영

∙ <국가공무원법> 제50조, 

53조

해수부

행정능률향

상 및 능력

개발

∙ 부서간 및 기관간 소통 및 협업을 통

한 문제해결 능력 제고

∙ 국민 참여 및 홍보를 확대하는 프로

그램

∙ 정부혁신･지방분권위원회

규정 및 정부혁신관리기본

계획

∙ 해양수산부 자체 소통 및 경

쟁력 강화 추진계획



312

2020-03 개방형 정부혁신을 위한 정책랩(Policy Lab) 활성화 방안

부처 사업명 세사업 내용 사업 추진 근거

법제처

법제교육 및 

법제전문인

력육성

∙ 행정기관 등 법제교육

∙ 행정효율성증진을 위한 워크숍 개최

∙  전문가 초청 강연회 개최

∙ 법제실무인력 전문성 향상(연구모임 등)

∙ <법제처 직제 시행규칙> 제4조

∙ <공무원 인재개발법> 제10

조, 12조

조달청
조달행정 역

량강화

∙ 조달사업 성과관리

∙ 조달행정 서비스 제고

∙ 조달사업 인력 활용

∙ 가격조사활동

∙ <조달사업에 관한 법률 및 

동법 시행령 및 시행규칙>

∙ <정부업무평가기본법>

∙ <공무원 성과평가 등에 관한 

규정>

∙ <공무원 제안규정 및 국민･

공무원 제안 활성화 지침>

통계청

행정효율성

증진 및 능

력개발

∙ 통계행정환경 변화에 대응하기 위한 

조직원의 변화관리 능력 증진 및 행

정제도 개선, 제안제도 운영

∙ 부처 간 협업과제 추진, 국민디자인

단 운영 및 우수사례 경진대회 실시

∙ 고객만족도조사

∙ 기관의 정책개발 및 정책현안에 대한 

연구과제 수행

∙ <공무원 제안 규정>

∙ <통계청 자체제안제도 운영

규칙>

∙ <정부업무평가기본법>

문화

재청

문화재행정

효율성증진 

및 성과관리

∙ 정부혁신 및 행정효율성 증진

∙ 성과관리 및 정부업무평가운영

∙ <정부업무평가기본법> 제4조, 

14조

∙ <공무원 제안 규정 및 시행규칙>

∙ <문화재청과 그 소속기관 직제>

농진청
성과관리 및 

능력개발

∙ 농업과학기술의 연구개발 및 보급 사

업에 대한 대내외 평가

∙ 성과관리체계 구축

∙ 제안･제도개선

∙ 직원 역량개발

∙ <정부업무평가기본법> 제5조, 

6조

∙ <농어업･농어촌 및 식품사

업기본법, 농촌진흥사업의 

평가 등에 관한 규정>

∙ 농촌진흥청 정부혁신 실행

계획 및 제안･제도 운영규정

산림청

행정효율성

증진 및 능

력개발

∙ 정부혁신 성과보고회

∙ 역량증진 교육

∙ 공동협력과제 추진

∙ 변화관리 업무추진

∙ 조직역량강화 진단

∙ 국민참여 조직진단

∙ <정부업무평가기본법> 제

14조, 24조, 28조, 30조
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*출처: 행정안전부(2020a), 법무부(2020), 농림축산식품부(2020), 산업통상자원부(2020), 중소벤처기업부

(2020), 해양수산부(2020), 법제처(2020), 조달청(2020), 통계청(2020), 문화재청(2020), 농촌진흥

청(2020), 산림청(2020), 소방청(2020)

보다 구체적으로 부처들의 혁신예산 운용 현황 사례를 살펴보면 다음과 같다. 

먼저 농림축산식품부의 경우 일반회계의 세부사업으로 ‘행정효율성증진 및 능

력개발’ 사업이 추진되고 있고, 사업 담당은 혁신행정담당관실이다.90) 세사업

으로는 ‘행정관리 및 행정효율성제고’, ‘농림사업 정책 평가 지원’, ‘농업보조금 

관리 관련 업무’가 포함되어 있고, 전체 2020년 예산 규모는 1,618백만원이

다. 이 중 ‘행정관리 및 행정효율성제고’ 세사업의 편성내용을 살펴보면, 정부

혁신 추진, 역량강화 학습포럼 등의 운영 비용을 비롯하여 정부혁신 과제 추진 

및 농식품분야 규제개혁 추진방안 연구, 주요정책 고객만족도 조사 연구를 위

한 연구용역비가 책정되어 있는 것을 알 수 있다. 앞서 살펴본 부처의 정부연구

개발예산과는 별도로 행정효율화 사업비 내에 연구용역비가 책정되어 있는 것

을 알 수 있다. 농식품부의 경우 이미 2016년 국회 결산 상임위에서 정책연구

개발예산과 별도로 연구용역예산이 포함되어 중복되거나 차별화되지 않는 연

구과제의 추진은 부적정한 것으로 지적받은 바가 있기 때문에,91) 이러한 예산

을 ‘정책랩’ 과제 용역비용으로 활용하여 기존 정책연구와 차별화된 정책문제

90) 

구분 프로그램 단위사업 세부사업

코드 7000 7033 326

명칭 농림축산식품행정지원 행정지원 행정효율성증진 및 능력개발

91) 농림축산식품부 2020년도 예산 및 기금운용계획 사업설명자료(p.511)를 참고하였다.

부처 사업명 세사업 내용 사업 추진 근거

소방청

행정효율성

증진 및 능

력개발

∙ 성과관리 및 직원능력개발 교육 등 

지원

∙ 정부혁신과제 발굴 및 지방소방조직 

활성화 추진

∙ 성과 및 안전관리 우수부서 직원 포상

∙ <정부업무평가기본법 및 시

행령>

∙ <공무원 성과평가 등에 관한 

규정>

∙ <행정 효율과 협업 촉진에 

관한 규정>

∙ <민원처리에 관한 법률>
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의 혁신적 해결방안 모색을 위한 과제로 진행하는 것이 가능할 것으로 판단된

다. 또한 이러한 정책랩 과제를 연구용역과제로 위탁할 시 농림축산식품부 내

에 임시조직으로 벤처형조직을 설치하여 정책랩 과제를 수행하는 연구자와 함

께 정책랩 실행을 위한 실제 네트워크 구축 및 워크샵 운영, 정책의제와 전략안 

도출을 함께 수행하도록 하여 문제해결형 조직으로서의 역할을 할 수 있도록 

규정할 수 있을 것으로 판단된다.

산업통상자원부의 경우는 일반회계의 단위사업이자 세부사업으로 ‘행정능률향

상 및 능력개발’ 사업이 추진되고 있고, 사업담당은 혁신행정담당관이다.92) 세

사업으로는 ‘변화관리 및 혁신교육’, ‘유관기관 역량강화’, ‘규제개혁 및 갈등관

리 지원’, ‘공공데이터 이용활성화’, ‘정책지원 연구’가 포함되어 있고, 전체 

2020년 예산 규모는 637백만원이다. 세사업의 내용들에서 확인할 수 있듯이, 

정책랩 방식을 통해 제고하고자 하는 정부혁신의 역량과 내용에 부합하는 업무

들을 수행하고 있는 사업이라는 것을 알 수 있다. 이 중 특히 ‘변화관리 및 혁

신교육’과 ‘규제개혁 및 갈등관리 지원’의 내용을 살펴보면 다음과 같다.

<표 5-42> 산자부의 행정효율화 사업의 일부 세사업 내용

92) 

구분 프로그램 단위사업 세부사업

코드 7100 7132 303

명칭 산업통상자원부행정지원 행정능률향상 및 능력개발 행정능률향상 및 능력개발

① 변화관리 및 혁신교육 

∙ 조직문화 개선을 위한 프로그램 및 혁신교육

 - 자기계발 교육 프로그램 운영

 - 변화관리 프로그램 운영 

    * 정책역량 증진을 위한 자율적 학습조직 운영 

    * 정부혁신 및 적극행정 관련 간담회, 워크숍 등 지원

    * 일하는 방식 혁신 등 조직문화 개선 프로그램 지원 

∙ 협업행정을 위한 소통촉진 프로그램 

 - 부내･외 크로스미팅 및 직급별 협의체 운영 

 - 공공기관 ･ 업종별 협단체 회의 및 정책자문위 운영 등 
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*출처: 산업통상자원부(2020: 55-56)를 참고로 작성

위 표에서 확인할 수 있듯이 이미 변화관리 프로그램 및 협업행정을 위한 소

통촉진프로그램이 지향하고 있는 목적은 정책랩의 수행을 통해 달성할 수 있는 

목적과 매우 유사하다. 동일한 목적을 위해 책정된 변화관리 사업 예산을 정책

랩 과제 수행에 활용할 수 있다면 보다 구체적인 정책 및 규제개혁 의제안의 

발굴과 전략도출까지 이어질 수 있을 것이다. 이 중 변화관리사업은 행정안전

부(2018b)의 ‘정부혁신종합 추진계획(’18.03)’과 인사혁신처(2018)의 ‘정부기

관 근무혁신 종합대책(’18.01)’에 근거하여 집행하고 있고, 규제개혁 및 갈등관

리는 행정규제기본법과 공공기관의 갈등 예방과 해결에 관한 규정에 의거하여 

진행하고 있으므로, 해당 법규정의 개정을 통해 변화관리 및 규제개혁 관련 사

업 예산의 정책랩 수행을 위한 활용을 촉진할 수 있을 것으로 판단된다. 앞서 

농림축산식품부 사례에서 언급한 바와 같이, 산자부 내에 임시조직으로 벤처형

조직을 설치하여 변화관리 사업 예산을 통해 정책랩 과제를 위탁받은 연구자와 

함께 정책랩 실행을 위한 실제 네트워크 구축 및 워크샵 운영, 정책의제와 전략

 - 정책현장 방문프로그램 지원

∙ 우수부서 및 우수직원 포상 

 - 분기별･올해의 우수부서 

 -올해의 산업통상자원인 

 - 국내･외 변화관리 모범 기관･기업 등 연수

② 규제개혁 및 갈등관리 지원 

∙ 자체규제개혁위원회 및 갈등관리심의위원회 운영 :

 - 규제개혁위원회 

 -갈등관리심의위원회

∙ 규제개혁 교육 및 갈등관리 교육

 - 규제개혁 및 갈등관리, 법안 전체교육 

 - 규제개혁 및 갈등관리 브라운백 미팅 

∙ 규제개혁, 정부성과 등 대표사례 홍보물 제작 

∙ 규제개혁 및 창의혁신 연구용역 

 - 신설･강화 및 폐지･완화 규제 비용, 편익분석 

 - 규제개혁 및 창의혁신 방안 연구
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안 도출을 함께 수행하도록 하여 문제해결형 조직으로서의 역할을 할 수 있도

록 규정할 수 있을 것으로 판단된다. 농식품부든 산자부이든, 행정안전부의 벤

처형조직 선정과 관계없이 임시조직으로 자체 설치하여 유연하게 정책랩 수행 

주체와의 협업을 도모할 수 있을 것이다.

이처럼 부처별 혁신관련 사업 추진을 위한 예산들은 대부분 정부혁신 및 역

량 개발, 규제개혁, 그리고 이러한 혁신 추진의 촉진을 위한 정부업무평가 및 

성과평가를 명시한 법･규정 등을 근거로 책정되어 추진되고 있다. 즉, 정부혁

신을 위한 실제 업무추진, 민간 전문가 자문 및 공무원 역량강화를 위한 활동 

등을 포함한 운영, 혁신 관련 부처 외부의 평가 대응을 위한 지원 등 대부분의 

정부혁신 촉진을 위한 업무들에 대한 ‘평가를 규정한 법적 근거’를 바탕으로 

추진되고 있는 것을 알 수 있다. 또한 규제개혁을 위한 혁신활동은 행정규제기

본법상의 관련 조항에 근거하여 수행하고 있다. 따라서 관련 법규정의 개정이 

이루어진다면 해당 조항에 근거한 활동으로 정책랩 방식의 혁신활동 수행이 보

다 촉진될 수 있을 것으로 판단된다. 구체적으로 제안하면 다음과 같다.

먼저 정부업무에 대한 평가에 정책랩 방식의 혁신활동에 대한 평가를 포함시

키는 방안이다. 현행 ｢정부업무평가 기본법 시행령｣ 제10조에서 규정하고 있

는 중앙행정기관의 자체평가에 관련한 내용에 기관 임무를 수행하기 위한 혁신

적 방식의 수행 여부를 제1항의 4호로 추가하는 방안이다. 이를 통해 그 기관

의 임무를 달성하고 해당 분야의 문제를 해결하기 위해 정책랩 방식을 수행할 

경우, 이를 자체평가의 대상으로 포함될 수 있도록 하여 행정효율화 사업의 일

부를 정책랩 방식으로 수행할 수 있도록 유도할 수 있으리라고 판단된다.

<표 5-43> 정책대안 - 정부업무평가 기본법 시행령 개정(안)

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

제10조(중앙행정기관의 자체평가) ①법 제14

조제1항에 따라 자체평가를 실시하는 관계중앙

행정기관의 장은 법 제8조제3항에 따른 정부업

무평가시행계획을 기초로 하여 자체평가의 대

제10조(중앙행정기관의 자체평가) ①법 제14

조제1항에 따라 자체평가를 실시하는 관계중앙

행정기관의 장은 법 제8조제3항에 따른 정부업

무평가시행계획을 기초로 하여 자체평가의 대
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*출처: 저자 작성

다음은 규제개혁을 위한 활동으로 정책랩 방식을 수행하기 위해, 행정효율화 

사업 중 규제개혁과 관련한 세사업의 추진을 위한 법적근거로 활용되는 ｢행정

규제기본법｣ 제19조를 개정하는 방안이다. 기존규제에 대한 자체정비를 규정

하고 있는 19조를 다음과 같이 수정하는 방안을 제안한다. 아래와 같이 개정될 

경우 개별 부처가 자체 규제 정비를 위해 정책랩을 실행하고자 할 때 행정효율

화 사업 예산에서 재원을 마련할 법적근거로 활용될 수 있을 것이다.

<표 5-44> 정책대안 - 행정규제기본법 개정(안)

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

제19조(기존규제의 자체정비) ① 중앙행정기

관의 장은 매년 소관 기존규제에 대하여 이해관

계인･전문가 등의 의견을 수렴하여 정비가 필

요한 규제를 선정하여 정비하여야 한다.

제19조(기존규제의 자체정비) ① 중앙행정기

관의 장은 매년 소관 기존규제에 대하여 이해관

계인･전문가 등의 의견을 정책랩 등의 방식을 

통해 수렴하여 정비가 필요한 규제를 선정하여 

정비하여야 한다.

*출처: 저자 작성

한편, 적극행정을 위한 사업을 행정효율화 관련 사업 예산에서 지원할 수 있

는 방안을 모색하고자 한다면, 다음과 같은 방안을 고려해볼 수 있다. 현재 적

극행정과 관련해서는 ｢적극행정 운영규정｣이 있으나 상위 법령으로서의 모법

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

상이 되는 정책･사업･업무 등(이하 “정책등”이

라 한다)을 스스로 선정하되, 다음 각 호의 정책

등이 포함되도록 하여야 한다.

1. 그 기관의 임무를 달성하기 위한 기본적･필

수적 정책등

2. 그 연도의 성과목표를 달성하기 위한 정책등

3. 자체평가결과와 조직･예산･인사 및 보수체

계 등과의 연계를 위하여 필요한 정책등

상이 되는 정책･사업･업무 등(이하 “정책등”이

라 한다)을 스스로 선정하되, 다음 각 호의 정책

등이 포함되도록 하여야 한다.

1. 그 기관의 임무를 달성하기 위한 기본적･필

수적 정책등

2. 그 연도의 성과목표를 달성하기 위한 정책등

3. 자체평가결과와 조직･예산･인사 및 보수체

계 등과의 연계를 위하여 필요한 정책등

4. 문제 해결을 위한 혁신적인 정책 개발 방식등
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이 없는 상황이다.93) 적극행정 운영규정의 모법으로 행정기본법 제정안이 

2020년 7월 국무회의를 통과한 상황으로,94) 입법예고된 ｢행정기본법｣ 제4조 

제3항에서는 적극행정의 대상이 되는 사항에 대해서는 시행령에 위임하고 있다. 

모법이 입법된다면 ｢적극행정 운영규정｣ 또한 더욱 활성화될 것으로 기대되는 

바, ｢적극행정 운영규정｣ 제7조의 수정을 통해 행정효율화 사업 예산을 정책랩 

운영을 위한 사업에 편성할 수 있는 근거가 될 수 있을 것으로 판단된다.

<표 5-45> 정책대안 - 적극행정 운영규정 개정(안)

현행 (AS-IS) 개정안 (TO-BE)

제7조(적극행정 실행계획의 수립 등) ① 중앙행

정기관의 장은 다음 각 호의 사항을 포함하는 

적극행정 실행계획을 매년 수립･시행해야 한다.

  1. 적극행정 추진 과제의 발굴 및 시행에 관한 

사항

  2. 적극행정 우수공무원 선발 및 우대에 관한 

사항

  3. 적극행정 관련 교육 및 확산에 관한 사항

  4. 제5조제1항 및 제2항에 따른 의견의 제시

(이하 “사전컨설팅”이라 한다)와 제16조･

제17조에 따른 적극행정 면책제도의 운영

에 관한 사항

  5. 소극행정 예방, 근절 및 점검에 관한 사항

  6. 그 밖에 적극행정 장려를 위해 필요한 사항

제7조(적극행정 실행계획의 수립 등) ① 중앙행

정기관의 장은 다음 각 호의 사항을 포함하는 

적극행정 실행계획을 매년 수립･시행해야 한다.

  1. 적극행정 추진 과제의 발굴 및 시행에 관한 

사항

  2. 적극행정 우수공무원 선발 및 우대에 관한 

사항

  3. 적극행정 관련 교육 및 확산에 관한 사항

  4. 제5조제1항 및 제2항에 따른 의견의 제시

(이하 “사전컨설팅”이라 한다)와 제16조･

제17조에 따른 적극행정 면책제도의 운영

에 관한 사항

  5. 소극행정 예방, 근절 및 점검에 관한 사항

  6. 정책랩 도입을 통한 적극행정 추진에 관한 

사항

  7. 그 밖에 적극행정 장려를 위해 필요한 사항

*출처: 저자 작성

93) 적극행정을 명문화한 법규정들은 감사원법, 공공감사에 관한 법률, 공공감사에 관한 법률 시행령, 적극

행정면책 등 감사소명제도의 운영에 관한 규직, 공무원 징계령 시행규칙 등이 있으나 대부분 적극행정

을 징계대상에서 제외시키는 소극적 수준에서 이루어져 있다.

94) 법률신문. (2020.07.07.). ‘행정기본법’ 제정안, 국무회의 통과’, (https://m.lawtimes.co.kr/Content

/Article?serial=162765, 검색일: 2020.10.31.)
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3) 정책랩 운영 및 실행 지원을 위한 예산 대안 2 : 혁신예산 신설안

부처가 각각 기존에 확보하고 있는 예산을 활용하여 정책랩 방식을 도입하고 

수행할 수 있도록 하는 위 방안과 별개로, 정책랩 운영과 실행의 지원을 위해 

기획재정부 차원에서 정책랩을 수행하는 혁신예산을 신설하는 방안을 고려해

볼 수 있다. 특히 개별 부처들의 기존 예산을 활용하는 방안은 다부처 협력을 

위한 정책랩 운영에는 한계가 있을 수 있기 때문에, 다부처 협력을 도모하는 

형태로 예산 지원이 가능한 방안으로 설계되어야 할 것으로 보인다. 기재부의 

혁신예산을 활용할 방안으로 다음과 같은 두 가지 방안을 제안한다.

(1) 부처 주도 다부처 협력 사업형 정책랩 예산 배분 방안

첫 번째 방안은 과기부의 다부처 협력 R&D 예산 중 부처 주도의 부처 주도 

사업 유형의 방식을 벤치마킹하여 기재부가 운영하는 혁신예산 방안이다.95) 

부처 주도 사업은 ‘2개 이상의 중앙행정기관이 공통의 정책목표 달성을 위해 

추진하는 부처 수요기반 협력 R&D 사업’을 의미한다(박석종, 2019: 8). 다부

처 공동사업의 유형과는 달리 다부처 특위가 관여하지 않으며, 관계부처가 독

립적으로 협력하여 사업을 추진할 수 있다는 특징이 있다.

<표 5-46> 다부처 협력 R&D 사업 유형화

다부처 공동사업 부처 주도 사업 국가 정책적 추진 사업

개념

∙ 다부처 특위의 모니터링 

하에 2개 이상의 관계 중

앙행정기관이 기획･수행･

관리･평가 등 전 주기에 

걸쳐 공동으로 실시하는 

사업

∙ 수요가 있는 2개 이상의 

관계 중앙행정기관이 모

여 독립적으로 기획･추

진하는 사업

∙ 다부처 특위와 무관

∙ 국가적 목표 달성을 위해 

관계 중앙행정기관을 아

우르는 조정 기구의 주도 

아래 방식으로 기획･추

진하는 사업

*출처: 박석종(2019: 4)

95) 과기부가 추진하고 있는 다부처 협력 R&D 사업은 수요발굴의 방식과 추진 주체 등을 기준으로 ‘다부

처 공동 사업’, ‘부처 주도 사업’, ‘국가 정책적 추진사업’으로 유형화된다(박석종, 2019: 4).
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대표적인 부처 주도 사업으로 Golden Seed 프로젝트 사례가 손꼽힌다. 

Golden Seed 프로젝트 사업은 농식품부･해수부･농진청･산림청이 협력하여 

국가전략형 수출･수입 대체 종자 개발을 목표로 기획되어 추진되는 사업으로, 

시작단계부터 사업기획, 예산계획 수립 등 주요사항을 4개 기관이 협력하여 추

진해왔다(박석종, 2019: 8). ｢2020 종자산업 육성대책｣(2009.10) 이후 구체

적 R&D 사업기획을 위해 2010년부터 공동기획협의회를 구성하고 사전 기획

을 추진하였다. 자세한 내용은 아래와 같다.

<표 5-47> Golden Seed 프로젝트 사업 개요

 - ｢2020 종자산업 육성대책｣(2009.10)에 따른 구체적 R&D 사업기획을 위한 ｢Golden 

Seed 프로젝트｣ 부･청 공동기획협의회 구성 및 사전 기획 추진(2010.6)

 - ｢Golden Seed 프로젝트｣사업이 2011년도 상반기 예비타당성조사를 통해 추진 타당성 인

정(2011.9)

 - 사업추진 기본계획 수립(2012.1.), 운영지원센터 출범(2012.3.), 품목별 상세기획 추진

(2012.5.)

∙ 전략･기능･산업 분야별로 구분한 5개 사업단을 운영하며 전체 사업계획 수립, 사업단 관리･평

가 등을 위해 운영위원회와 운영지원센터를 설치

 - Golden Seed 프로젝트 운영위원회는 중장기･연도별 사업계획 수립, 사업단 예산배분, 사업

단 및 사업단장 평가, 운영규정 및 관리지침 제･개정 등 주요사항 심의･조정을 수행

 -농기평 Golden Seed 프로젝트 운영지원센터는 사업기획 및 추진계획 수립, 예산 운용계획 

등 총괄 기획･관리, 사업단 운영의 평가･관리, 성과확산 및 종자수출 지원 등을 수행

∙ ‘Golden Seed 프로젝트 관리지침’에 따라 사업을 운영

*출처: 박석종 (2019: 8)

이러한 부처 주도 사업 유형의 다부처 협력 R&D 사업은 관계부처의 수요를 

기반으로 자율적인 공동기획을 수립한 후 이 사업을 소관하는 부처에서 개별적

인 예산을 요구하면 과기부의 과학기술자문회의를 거쳐 예산이 배분되고 조정

되는 과정을 거친다. 이렇게 예산이 편성된 사업은 사업단이나 범부처 협의체 

등의 추진체계를 통해 집행된다.
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위와 같은 방식의 예산 배분과 선정 과정을 참고한다면, 다부처 규제 등 여

러 기관이 협력하여 문제를 해결해야 하는 정책문제 수요를 기반으로 부처들이 

자율적으로 공동기획을 통해 사업을 기획하고 추진할 수 있을 것이다. 그리고 

이렇게 기획된 사업을 기재부에 마련된 혁신예산을 요구하여 차년도부터 재원

을 마련하고 사업을 추진하는 방안이 가능할 것이다. 이 때 경제･산업 분야의 

경우에는 기재부가 예산을 배분하며, 그 외 분야의 경우에는 기재부가 국무조

정실에 편성한 혁신예산을 통해 예산을 배분할 수 있을 것이다.

이 때 개별 부처들 내의 협업을 담당하는 단위는 벤처형 조직이 적합하며, 

개별 부처 내 벤처형조직 공무원들과 해당 사업 예산으로 정책랩 수행을 위탁

받은 기관들이 정책랩을 구성하여 협업할 수 있을 것이다. 집행 및 관리 지침 

또한 공동으로 마련하여 관리하되, 성과평가와 관련해서는 정책랩의 특성에 따

라 단년도 평가로 수행되어서는 안 될 뿐만 아니라 정책실험의 성격이 강한 산

출물에 대한 성공과 실패의 사업평가도 배제해야 한다. 이를 위해서는 해당 혁

신예산 사업을 프로그램 단위로 구성하여 재정성과관리 대상에서 제외시켜야 

할 것이다. 이와 관련하여 다음과 같은 전문가 의견이 조사되었다.

∙ 재정성과관리 대상 예외 지정. (급격한 재정 확대와 관련하여 재정성과괸리체

계 개편이 진행 중임. 새로운 재정성과관리체계는 단위과제가 아닌 프로그램 

수준의 성과를 강조하며, 프로그램 성과와 예산에 관한 의사결정 간 연계성 강

화를 지향함. 이를 위해 각 부처는 기재부 지침에 맞춰 과목구조 개편을 실시하

고 있음. 한편 이와 관련하여 성과관리에 적합하지 않거나 성과관리의 실익이 

크지 않은 단위사업을 식별하는 작업을 병행하고 있음. 일종의 ‘실험’으로서의 

혁신활동은 단기적 성과 창출에 적합하지 않다는 점을 고려할 때, 성과관리 대

상에서의 제외가 요구되며, 향후 별도의 ‘프로그램’ 또는 ‘단위사업’ 유형으로 

분류･관리할 필요가 있음.)

전문가 M

*출처: 저자 작성

본 연구가 제시하는 부처 주도 다부처 협력 사업형 정책랩 예산 배분 방안을 

도식화 하면 아래 그림과 같다. 
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<그림 5-5> 다부처 협력 사업형 정책랩 예산 배분 절차

*출처: 저자 작성

(2) 공모형 정책랩 사업 예산 배분 방안

두 번째 방안은 정책랩 방식의 정책문제의 성격 상 전년도의 예산순기에 따

른 예산 편성이 어려운 상황과 예산 활용의 경직성을 고려, 이를 완화하여 수시

성과 유연성을 제고하기 위해서 제안할 수 있는 방안이다. 공모형 정책랩 사업 

예산 배분은 예산을 총괄하는 기획재정부가 혁신적 정책과정을 통한 의제 설정 

및 프로토타이핑을 위한 목적으로 부처와 사업을 전년도에 정하지 않고 액수만 

정하여 보유하고 있다가 다음 해에 공모를 통해 배분하는 방식이다. 이는 행정

안전부의 ‘도전.한국’ 공모사업 수행 방식과 유사한 방안이다. 행정안전부는 부

처 중심으로 해결되지 않는 사회적 난제들을 국민들의 다양한 시각을 통해 혁

신적으로 해결할 방안을 모색하고자 포상금과 지원금 지급을 예정하여 진행된 

공모사업이다. 행정안전부는 문제를 미리 정해두고 예산을 집행하는 것이 아니

라 ‘도전.한국’ 이라는 사업을 위한 예산을 배정받아 문제의 발굴 및 해결책 공

모 이후 당선자에 대해 예산을 집행한다. 현안 이슈가 있는 정부부처는 물론 

일반 국민들의 문제 발굴을 위한 공모 과정부터 거치게 된다. 이를 부처 및 전

문가가 참여하는 과제 심의위원회를 통해 15개 내외의 과제로 선정하고 과제
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의 규모에 따라 과제별 포상규모를 확정하여 해결방안에 대한 공모로 이어지게 

된다. 자세한 단계별 내용은 다음과 같다.

<표 5-48> 도전.한국 사업 단계

문제발굴

∙ 도전할 문제 공모

∙ 정부부처 수요조사 및 국민의견 수렴

∙ 과제 심의위원회에서 15개 내외 과제 및 과제별 포상규모 확정

아이디어 공모 및 시상
∙ 해결방안 공모 (국민 누구나 참여)

∙ 심사 및 시상(포상)

아이디어 숙성 지원 ∙ 아이디어 고도화 지원(전문기업 기술지원, 전문가 자문 등)

정책 환류
∙ 정부정책 반영

∙ 유관부처 연계사업 추진 지원 (R&D, 시제품, 창업 등)

*출처: 광화문 1번가 - 도전.한국 소개96)

이러한 방식을 벤치마킹하여 기획재정부가 혁신예산을 일정액 재원으로 보

유하고, 이를 활용한 공모형 정책랩 사업으로 다음과 같은 방안을 고려할 수 

있다. 다부처 이슈의 난제를 기획재정부가 직접 선정하거나 부처 수요를 조사

하여 선정한 뒤 중앙행정기관 및 공공기관을 대상으로 하여 정책랩 운영 공모

를 실시한다. 해당 이슈의 소관 부처들은 이를 담당할 벤처형 조직을 임시조직

으로 설치하거나, 기존의 벤처형 조직의 예산이 부족한 경우, 혹은 외부 정책랩 

및 타 기관 벤처형 조직과의 협업이 필요할 경우 관련 당사자들이 해당 정책문

제를 대응할 정책랩을 기획한다. 즉, 부처 A의 벤처형 조직, 부처 B의 벤처형

조직, 부처 C의 벤처형조직과 협의된 정부 외부의 정책랩 수행 주체가 함께 해

당 정책문제를 해결할 정책랩 수행 사업 계획을 세우고 경제･산업 분야의 경우

에는 기재부, 그 외 분야는 국무조정실의 혁신예산 공모에 지원한다. 현안으로 

등장한 다부처 이슈가 발생할 경우, 소관 부처들이 공동으로 주도하여 먼저 문

제를 제안하고 본 예산 사업에 지원하는 것도 가능할 것이다. 이를 부처 및 전

96) 광화문 1번가 홈페이지 (https://www.gwanghwamoon1st.go.kr/front/intropage/intropageSho

w.do?page_id=b4d3b72d0209481e80050b34d7269ee7&menu_id=409, 검색일: 2020.10.31.)
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문가가 참여하는 과제 심의위원회를 통해 과제 및 외부 정책랩의 수행 역량 등 

사업계획을 평가한 후 적격성을 갖춘 경우 외부 정책랩에게 예산을 배정한다. 

앞서 제시한 부처 주도형 다부처 협력 정책랩 사업의 형태와의 차이점은 전년

도 예산 편성 과정을 거칠 수 없는 현안 이슈를 다룰 수 있는 정책랩의 운영을 

가능하게 하는 방안이라는 점에서 장점이 있다. 

본 연구가 제시하는 공모형 정책랩 사업 예산 배분 방안을 도식화 하면 아래 

그림과 같다. 

<그림 5-6> 공모형 정책랩 사업 예산 배분 절차

*출처: 저자 작성

4) 혁신활동을 위한 예산 활용 방안 종합

정책랩을 활용한 개방형 혁신 활동 활성화를 위하여 본 연구가 제안하는 예

산활용 방안을 종합하면 다음과 같다. 
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<표 5-49> 정책랩 기반 개방형 혁신활동 활성화를 위한 예산 확보 방안 종합비교

구분 기존 예산 활용안 신설

재원

부처 예산

혁신 예산 기금행정효율화사업 

예산

각 정책연구

용역 예산

운용 주체
각 부처 혁신

행정담당관

각 부처 담당 

실･국･과

기획재정부 혁신성장

추진단
전문재단 또는 소관부처

정책랩 

수행 주체
부처 내 벤처형조직 + 외부 정책랩 수행 주체

장점 현실 가능성 및 실효성 다부처 협력 사업이 가능

평가와 감사 부담 경감으

로 자율적이고 탄력적인 

정책랩 운영이 가능

한계
부처 단독 과제로 진행되어 다부처 

협력이 어려움

동일 정책문제에 대한 

중복 과제 수행 가능성

재위탁 등으로 추진체

계가 지나치게 복잡해

지고 재정관리의 도덕

적 해이 발생 가능성 

도입 가능 

시기
단기 중･단기 장기

*출처: 저자 작성

4. 정책제언 종합 정리

지금까지 본 연구에서 논의한 개방형 정부혁신 활성화를 위한 정책랩 활성화 

방안을 개인, 조직, 체계 수준에서 정리하면 다음 표와 같다.

<표 5-50> 정책랩 활성화를 위한 정책제언

수준 정책제언 세부내용

개인
정책랩 교육 프로그램 

보완 및 신설

마인드셋

/정책랩 준비 단계

∙ 정책랩을 정책수단으로 선택할 기준 마

련 및 교육

∙ 적극행정으로서의 정책랩

∙ 정책랩 성공사례 교육

∙ 정책랩 도입/운영 시 필요 조건

∙ 갈등조정･퍼실리테이터의 역할
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수준 정책제언 세부내용

문제식별 단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육

∙ 정책분야별 전문가와의 조기 세미나를 

통한 지식･기술 자체 점검 역량 강화

아이디어 생성 단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ PBL & 시나리오플래닝

∙ 네트워크 관리 및 워크샵 운영 방법 교육

∙ 전략적 디자인 사고 및 시나리오 플래닝

에 따른 자유로운 정책 의제 제안 실습

프로포절 개발 단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 프로토타입 실천 계획을 위한 예산 과정

에 대한 집중 학습

∙ 프로토타입 집행을 위한 예산 계획을 포

함한 기획보고서 작성 실습

프로토타이핑 단계

∙ 전략적 디자인 사고

∙ 미래예측역량 향상과정의 보완

∙ 정책 타당성 검토를 위한 워크샵･자문 

운영 방법 교육

∙ 정책 타당성 검토 및 외부 자문 반영한 

기획보고서 수정･보완 과정 실습 

∙ 정책의제안에 대한 구체적인 정책과제･

전략 작성 교육

프로젝트 평가 /반

복실험 단계

∙ 프로토타입에 대한 피드백 및 반복실험 

결과를 반영한 수정 과정의 필요성에 대

한 학습

∙ 프로토타이핑과 그 도출 결과인 정책과

제･전략에 대한 평가

조직

정부지원 형태의 

정책랩 운영
∙ 정부 외부에서의 정책랩 활동 지속 강화

정부 내부 혁신실행 

조직으로서의 벤처형 

조직의 기능 강화 

- 정부조직관리지침 및 

벤처형 조직 개념 

및 대상과제 수정

∙ 개념: 성과달성 여부는 다소 불확실하나 

목표달성 시 국민편의와 혁신성장을 촉진

하거나, 미래행정 수요에 대한 탐색과 반

복 실험을 통해 선제적으로 정책의제를 
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수준 정책제언 세부내용

벤처형조직설치 ･운영

지침 개정 

도입하는 도전적 과제를 추진하는 조직

∙ 대상: 혁신성･도전성･미래지향성･신기

술 적용가능성 등을 고려, 정부기능 내

에서 정책랩 방식의 실험을 통해 구체화

할 수 있는 창의적 과제 추진

협업형 벤처형 조

직 운영에 대한 행

안부의 지원 의무 

신설

∙ 다수의 부처가 수행하는 사무의 목적, 

대상 등이 유사하거나 연관성이 높은 경

우 각 부처가 협의하여 벤처형 조직을 운

영할 수 있으며 행정안전부는 이에 대한 

제도적 기반을 마련해야 한다

벤처형 조직운영

부처의 정책랩 방

식 혁신활동에 대

한 지원 노력 의무 

신설

∙ 벤처형조직을 운영하는 부처는 우수인

력 우선 배치, 성과우수자에 대한 우대

방안 마련, 지속적 학습, 정책랩 방식의 

혁신 활동 지원 등 벤처형 조직이 실질적

인 성과를 창출하도록 노력한다.

  * 정책랩 방식의 혁신 활동: 정책수요자･

다양한 이해관계자･현장전문가 등과의 

협업과 상호학습 및 정책 공동생산, 정

책 프로토타입에 대한 실험 등

설치･운영특례의 

‘인사’ 관련 사항 

개정으로 개방형 

혁신 역량 및 정책

랩 방식의 활동 역

량 강화, 위험감수 

동기부여

∙ 아이디어 구현과정의 난이도를 고려, 팀

워크･목표의식을 공유하고 전문지식･

경험･열정을 갖추고 개방형 혁신 역량

이 있는 인재 확보･배치 중요 

  *예: 벤처형 조직 부서장에게 정책랩 방

법론에 대한 교육 참여 및 정책랩 운영 

워크숍 참여 의무화 

∙ 유연한 근무환경, 성과우수자 뿐만 아니

라 적극행정 등 혁신을 위해 위험을 감수

한 경우에도 특별승진･승급, 성과평가･

상여금 등 인사상 우대

체계

혁신

행정

담당

관

정부 내부 개방

형 혁신 총괄 지

원체계로서의 

혁신행정담당

관의 역할 강화

를 위한 신설 직

무 제안

전략 측면

∙ 정부혁신과제와 정책랩 사업 구조 간의 

연계 강화

∙ 벤처형 조직 설치 및 정책랩과의 협업 기획 
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수준 정책제언 세부내용

과정 측면

∙ 도전적인 똑똑한 실패에 대한 보상으로 

혁신활동의 동등성 확립 

∙ 적극행정 지원

∙ 협업의 일상화 지원

∙ 학습을 위한 실패사례 공유 인센티브 제공

∙ 정책실험 계획 공동 수립 및 집행, 평가 

지원 등의 성과관리 

구조 및 거버넌스 

측면

∙ 정책랩이 다루는 정책혁신 이슈에 대한 

조직내 부서간, 부처간, 민관 협업 활성

화로 기관과 혁신실행조직의 네트워크 

간 연결핀 역할 수행

∙ 프로토타입 정규화 시 필요할 경우 직제

변경 및 인력 재배치로 정책혁신 지원 

∙ 지식네트워크 관리

자원 측면

∙ 혁신실행조직의 목표달성을 위한 몰입 

지원

∙ 제안제도 활성화에 기반한 실험적 일하

는 방식 혁신 지원 

∙ 벤처형 조직 역량강화 지원

성과

평가

프로토타이핑 

활동 활성화를 

위한 성과관리

- 공무원 성과

평가 지침 개정

프로토타이핑 활

동 평가 지양

∙ 성과계약 체결 항목 개정

∙ 프로토타이핑 단계의 과제를 ‘관리과제’

가 아닌 별도의 개인 성과목표로 설정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 성과목표 달

성도를 제외하거나 평가항목의 일부로 

구성

∙ 성과목표 선정 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 단위 업무를 수행하는 경

우 예외적으로 성과목표 등 성과계획 수

립을 생략할 수 있도록 명문화

결과위주 

평가 지양

∙ 성과계약 등 평가 실시 목적, 평가지표 

도출 예시 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 ‘투입’, ‘과정’, 

‘산출’, ‘결과’ 단계별 평가지표에 대한 

적절한 배분 및 설정 

∙ ‘투입’, ‘과정’, ‘산출’, ‘결과’ 단계별 인

과관계를 명시할 수 있는 평가지표 도출 
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수준 정책제언 세부내용

∙ 정책랩 방식의 과제 수행 시 다년도 과제

의 관점에서 바람직한 결과를 도출할 수 

있는 ‘투입’, ‘과정’, ‘산출’ 지표를 정성 

및 정량 지표를 활용하여 설정(정성 지

표 최대 70% 설정 가능)

학습과 컨설팅 개

념의 평가

∙ 평가자 및 확인자 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 정책랩의 운

영 주요 구성원을 평가자로 지정 가능

∙ 평가자 대상 교육 항목 개정

∙ 정책랩 방식의 과제 평가 시 학습과 성장

을 위한 컨설팅 방식의 평가에 대한 교

육, 정책랩 방식을 활용한 혁신에 대한 

교육 실시 필수 

‘똑똑한 실패’ 장려

∙ 최종평가, 준수사항 항목 개정

∙ 최종평가 시 혁신성과 창의성 추가 고려

∙ 벤처형 조직의 구성원으로서 정책혁신

을 위한 미래지향적이고 실험적인 업무

를 성실히 수행하였으나 목표를 미달성

한 경우 해당 과제 수행 과정의 난이도, 

혁신성, 창의적 직무수행태도 등 감안하

여 평가

예산

기금 신설

∙ 정책랩 등의 혁신활동･정책실험의 필요성 및 효과성 근거 법

률 마련

∙ 기금관리 주체 설정 및 정책랩 운영･실행을 기금 고유사업으

로 설정하는 계획안 수립 

기존 예산 

활용

부처별 정부연구

개발 예산 활용

∙ 행정 효율과 협업 촉진에 관한 규정 개정

∙ (정책연구)정책랩을 통한 의제 발굴 및 

학습을 목적으로 하는 정책 연구 수행 시 

연구용역 발주 가능 

∙ (연구결과의 평가 및 활용) 정책랩을 통

한 의제 발굴 및 학습을 목적으로 하는 

정책연구의 경우 정책연구 종료 후 연구

결과 평가 필요, 단 정책연구결과 활용

상황 점검 대상에서 제외 
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*출처: 저자 작성

수준 정책제언 세부내용

부처별 행정효율화

사업 예산 활용

∙ 정부업무평가 기본법 시행령 개정

∙ (중앙행정기관의 자체평가) 기관 임무를 

수행하기 위한 혁신적 방식의 수행 여부 

추가

∙ 행정규제기본법 개정 

∙ (기존규제의 자체정비) 정책랩 등의 방

식을 통한 이해관계인･전문가 등의 기

존규제 관련 의견 수렴 및 규제 정비 

∙ 적극행정 운영규정 개정 

∙ (적극행정 실행계획의 수립 등) 정책랩 

도입을 통한 적극행정 추진에 관한 사항 

추가

혁신예산

 신설

부처 주도 다부처 

협력 사업형 정책

랩 예산 배분

∙ 과기부의 다부처 협력 R&D 예산 중 부

처 주도 사업 유형 벤치마킹

∙ 다부처 협력이 필요한 정책문제 수요를 

기반으로 부처들의 자율적인 공동기획 

수립 후 기재부/국조실 혁신예산 차년도 

배분

공모형 정책랩 

사업 예산 배분

∙ 행정안전부의 ‘도전, 한국’ 공모사업 수

행 방식 벤치마킹

∙ 기재부/국조실 선정 다부처 이슈의 난제 

또는 부처 수요조사를 기반으로 정책랩 

운영 공모, 당선 정책랩에 혁신예산 배정
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제6장 결 론

최근 정부에서는 정책과정에 시민, 기업 등 다양한 행위자가 정책과정에 참

여하여 문제해결 방안을 모색하는 개방형 혁신을 시도하고 있다. 그러나 복합

적 난제 해결을 위해 정부가 필연적으로 개방형 혁신을 실행해야 하는 환경변

화에도 불구하고 혁신활동을 포함한 정부의 모든 활동이 뿌리를 두고 있는 관

료제적 운영원리 간 상충지점으로 인하여 개방형 혁신의 폭과 깊이에 한계가 

있다. 관료제의 일상 조직이 개방형 혁신을 수행하는데 한계가 있으므로 해외 

선진국에서는 2000년대 초반부터 개방형 혁신을 주요 미션으로 하는 ‘정책랩’

을 활용하여 창의적이고 협력적 과정을 통한 복합 난제 해결을 시도해 오고 있

다. 우리나라에서도 기획재정부의｢혁신성장 확산･가속화 전략｣을 통해 혁신성

장 분야에 개방형 혁신 원리를 적용하는 “열린 혁신 플랫폼”을 시도, 국책연구

기간이 정책랩 기능을 수행하고 있다. 전문성과 대표성 높은 다양한 참여자 거

버넌스를 구축하고 이들간 소통을 활성화하기 위한 방법을 활용, 집단지성에 

기반한 정책의제를 개발하는 ‘열린 혁신 플랫폼’의 운영은 기존의 개방형 혁신

이 개방성, 행동 지향성, 사용자 우선주의, 공동생산 측면에서 한계를 보여 왔

다는 측면에서 보다 진일보한 형태의 개방형 혁신이 중앙정부의 정책과정에서 

적용되기 시작하였음을 의미한다. 정책랩은 디자인사고와 시스템사고를 기반

으로 정책 문제를 기존과 다른 관점에서 인식하는 방법, 혁신적인 방법을 통해 

문제를 해결하고자 하는 참여자의 마인드셋, 참여자 간 양방향 소통 및 사중나

선 모형에 의한 학습, 빠른 속도의 소통･학습･아이디어의 발전을 요소로 가지

고 운영된다는 측면에서 기존의 개방형 혁신을 진일보시킬 수 있을 것으로 기

대한다.
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본 연구는 정책과정에서 정책랩을 본격적으로 활용하게 된 시점에서 개방형 

혁신을 정책과정 전 주기에서 촉진할 수 있는 방안이 마련될 필요가 있다는 문

제인식에서 시작되었다. 정책랩이라는 장(場)을 통해 디자인 사고와 시스템 사

고 기반의 정책문제를 인식하고 참여자 간 소통과 상호작용 과정을 통해 민첩

하게 진화한 아이디어를 정책의제화하여도 실행단계에서 기존의 관료제적 운

영원리에 부딪혀 아이디어의 혁신성이 퇴색하거나 실행자체가 무산되어서는 

안 되기 때문이다. 즉 정책랩이라는 ‘플랫폼’에 혁신실행 주체로서의 정부가 보

다 폭넓게, 그리고 자유롭게 참여하여(policy lab as a platform) 다양한 민간

행위자와 함께 소통하고 아이디어를 공유함으로써 정책문제를 새롭게 인식 

(policy lab as a methodology), 의제 설정단계에서의 프로토타이핑 (policy 

lab as a methodology) 뿐만 아니라 실행단계에서의 프로토타이핑을 활성화

할 수 있어야 한다(policy lab as a policy process). 

이에 본 연구는 첫째, 개방형 정부혁신의 차원과 특성을 도출하고 이를 기준

으로 현재 정부의 개방형 정부혁신 현황을 개인, 조직, 체계 수준에서 분석하였

다. 개방형 혁신의 유용성에 대한 공무원의 인식 수준이 높은 상황이 아니며 

혁신적으로 업무를 실행할 수 있도록 설립한 벤처형 조직 또한 개방형 혁신을 

통한 복합난제 해결을 미션으로 운영되고 있지는 못한 실정이다. 공무원과 혁

신실행 조직이 도전적인 문제를 창의적이고 혁신적으로 해결하도록 독려할 수 

있는 지원체계가 부족한 상황이다. 이러한 상황은 개방형 혁신을 더욱 촉진할 

수 있는 처방으로서의 정책랩이 요구됨을 시사한다. 

둘째, 그렇다면 정책랩을 도입하여 활성화 할 준비는 되어 있는가? 본 연구

는 정책랩의 구성요소를 도출하고 이를 기준으로 ① 공무원 ‘개인’은 정책랩 방

식을 활용하여 혁신활동을 할 준비가 되어 있는지, ② 정책랩을 정부 내부에서 

‘조직’ 차원으로 제도화하여 실행할 수 있을 것인지, ③ 개인과 조직의 혁신활

동을 뒷받침할 체계 차원의 지원은 가능할 것인지를 중심으로 미래를 위한 진

단을 실행하였다. 그 결과 문제해결형 조직 구성원의 준비도가 높은 반면 혁신

행정담당관 소속 공무원이나 일반 공무원의 준비도는 그에 비해 낮은 것으로 
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나타났으며 정책랩을 운영할 조직에 대해서는 외부 전담체계를 더욱 선호하는 

것으로 나타났다. 한편 도전적인 혁신활동을 독려할 수 있는 체계 차원의 준비

도는 아직 미흡한 것으로 나타났다. 

셋째, 개인, 조직, 체계 차원에서 미래를 위한 준비도가 이러한 상황이라면 

어떠한 정책적, 제도적 개선을 통해 정책랩을 활성화할 수 있을 것인가? 본 연

구는 ① 개인 차원에서는 정책랩 패키지 프로그램을 개발, 방법론으로서의 정

책랩(policy lab as methods)을 확산하고자 한다. ② 조직 차원에서는 정부 

외부의 정책랩과 정부 내부의 혁신실행조직을 활성화하고 연계하여 플랫폼으

로서의 정책랩 기능(policy lab as platform)을 강화하고자 한다. 이에 현행 

벤처형 조직이 보다 미래지향적인 문제 해결을 위해 정책랩과 협력하여 운영되

고 벤처형 조직 구성원의 이러한 혁신활동을 더욱 장려할 수 있도록 정부조직

관리지침 개정안을 제시하였다. ③ 정책랩이 정책과정 그 자체로서 작동 

(policy lab as process) 하기 위해서는 혁신활동에 대한 체계차원에서의 지

원이 필요한 바 개방형 혁신 총괄지원체계로서의 혁신행정담당관의 신규기능, 

정책랩과의 연계를 통한 개방형 혁신의 실효적 지원을 위한 공무원 성과평가지

침 개정안, 자발적 혁신활동의 안정적 운영을 위한 혁신예산 확보 및 활용방안

을 제안하였다. 

이상과 같은 정책제언은 정책랩이 활성화되려면 ‘정부내부’에서의 혁신이 함

께 이루어져야 한다는 문제인식에서 출발한 것이다. 이는 곧 정부 내부의 혁신

과 정책 혁신이 맞물려 있음을 의미한다. 기존의 연구가 정부내부관리혁신에만 

초점을 맞추었다면 본 연구는 정부내부의 혁신과 정책혁신의 연계방안을 정책

제언을 통해 제시하였다고 생각한다. 또한 참여와 협력에 관한 기존의 선행연

구가 참여제도와 영향요인과 같은 수준에 대해서 논의하였다면 본 연구는 ‘개

방형 혁신’이라는 개념과 특성의 기준에 따라 참여와 협력의 현황을 진단하여 

진일보한 개방형 혁신을 위한 정책랩 활성화 방안을 제시하였다는 점에서도 차

별성이 있다. 본 연구가 제안한 정책제언을 통해 정책랩이 더욱 활성화된다면 

정책과정 전 주기에서 시민, 기업, 학계, 공무원 등 다양한 혁신의 주체가 집단
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지성에 기반하여 아이디어에 대한 정책실험을 공동수행하고 오차를 수정, 검증

하는 과정을 통해 정책 과정의 정당성 뿐만 아니라 정책 효과성 또한 제고할 

수 있을 것으로 기대한다. 

본 연구는 정책랩의 활성화 방안을 ‘정부내부’에 초점을 두고 수행되었으나, 

향후에는 정책랩 활성화에 영향을 미치는 보다 폭넓은 생태계 연구가 필요하

다. 정책랩이 기존의 개방형 혁신과 차별성을 가지고 운영되어 정책과정의 정

당성 및 효과성을 제고하기 위해서는 정책랩의 특성에 부합하는 활동이 수행되

어야 한다. 이러한 활동들은 정책랩 자체의 역량이 뒷받침될 때 가능하다. 정책

랩의 역량은 초학제적 전문성에 기반한 정책랩 운영 거버넌스, 데스크 연구와 

현장 연구의 융합, 정책 수요에 대한 다양한 종류의 증거(evidence) 활용이 종

합적으로 갖추어져야 제고될 수 있다. 이와 같은 관점에서 정책랩 활성화 생태

계 조성이 이루어져야 한다. 향후에 이를 위한 정부 역할에 관한 연구가 이루어

지길 기대하며 본 연구를 마친다. 
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