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Ⅰ. 서론 

행정 환경이 끊임없이 변화하면서 정부는 과거의 방식으로는 더 이상 해결이 어려

운 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제들에 직면해 있다. 이러한 문제들은 다양한 영

역에서 광범위하게 발생하기 때문에 정부가 기존의 방식으로 문제를 해결하는 데에는 

한계가 발생한다. 동시에 과거에는 가정 내에서 제공되던 서비스도 이제는 정부가 제

공해야 할 공공서비스가 되었으며, 공공서비스에 대한 시민들의 기대와 선호는 점점 

더 세분화되고 있다. 정부가 단독으로 사회 문제를 해결하면서 시민들의 개별화된 요

구에 대응하는 것은 사실상 불가능에 가깝기 때문에 협업(collaboration)이 요구되며, 

해결해야 할 문제가 새롭고 복잡하며 불분명하기 때문에 창의적인 문제 해결(creative 

problem solving) 방식이 필요하다. 실제로 공공 부문의 문제 해결에 있어 창의성

(creativity) 또는 창의적 문제 해결이라는 용어는 흔히 사용되지만 이러한 현실에 반

하여 행정학 분야에서 창의성에 관한 이론적⋅경험적 연구는 아직까지 많이 이루어지

지 않았다. 이에 본 연구에서는 협업, 즉 시민 참여를 통한 공동 생산(co- 

production) 과정에서 발현되는 창의성에 주목하여 협업적 창의성(collaborative 

creativity)을 제안한다.

협업적 창의성에 관한 논의는 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산으로부터 

시작한다. 궁극적으로 시민이 만족하는 수요자 중심의 공공서비스를 전달하기 위해서

는 수요자인 시민이 공공서비스 전달 과정에 직접 참여하는 것이 중요하기 때문이다. 

시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산에 있어 핵심적인 주체는 시민과 정부이다. 

공공서비스를 공동 생산하는 과정에서 시민과 정부는 서로 영향을 주고받으며, 그 외 

다양한 이해관계자들 및 외부 환경과 상호 작용한다. 이러한 협업의 과정에서 발생하

는 다양한 상호 작용은 서로의 입장에서는 미처 알지 못했던 것들을 파악하게 함으로

써 결과적으로는 새로운 결과, 즉 창의적인 성과를 도출할 수 있도록 한다. 창의성은 

직관적으로 새로운 아이디어의 생산을 포함하는 개념이지만 단순히 새로운 아이디어의 

생산만을 의미하지 않는다. 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제를 다양한 방식으로 

이해하고 해결하는 데 있어 필요한 개인의 역량이자 다양한 수준에서 맥락적 요소들과 

결합하여 발현되는 본질이 복잡한 현상이다.

시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산을 통해 시민들의 창의성, 즉 시민들이 

제공할 수 있는 지식, 정보, 역량 등을 활용하는 창의적 문제 해결은 정부가 직면한 

사회 문제를 해결 내지 개선하고 시민들의 기대와 선호를 반영하는 공공서비스의 공급

을 가능하게 함으로써 궁극적으로는 공공서비스의 성과를 향상시킨다. 여기에서의 창
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의적 문제 해결은 완전히 새로운 대안의 제시만을 의미하는 것이 아니라 서로의 입장

에서는 알지 못했던 것들을 파악함으로써 결과적으로는 새로운 방식으로 문제가 해결 

또는 개선되는 것까지를 포함한다. 예를 들어 노인 복지 서비스를 공동 생산 방식으로 

제공한다고 할 때, 정부는 시민들에게 노인 복지 서비스에 대한 전문화된 지식과 역량

을 기대하는 것이 아니다. 공무원들의 시각에서는 미처 파악하지 못했던 노인 복지 서

비스에 대한 진정한 요구를 발굴하고 그에 대응하는 수요자 중심의 정책 대안을 마련

한다면 창의성이 발휘된 것이라고 할 수 있다.

본 연구는 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에서 발현되는 창의성을 

협업적 창의성으로 개념화하여 제안하고, 협업적 창의성에 관한 이론적 모형을 설계하

는 것이 주요 목적이다. 이를 위하여 먼저 창의성에 관한 기존 논의를 검토하여 창의

성의 정의, 유형, 수준 등의 일반적 개념을 정리한다. 그 다음으로는 그동안 행정학 분

야에서 창의성에 관한 논의가 어떻게 진행되어 왔는지 확인하고, 협업 관점에서 창의

성에 관한 논의의 필요성을 설명한다. 이를 바탕으로 협업적 창의성을 개념화하여 제

시하고, 협업적 창의성이 발현되는 메커니즘을 이론화하는 시도로서 협업적 창의성의 

논리 모형을 설계한다. 본 연구는 공공 부문의 협업, 그 중에서도 시민 참여를 통한 

공공서비스의 공동 생산에 관한 기존 논의에 행정학 분야에서는 아직까지 많이 다루어

지지 않은 창의성 논의를 결합한 이론적 시도라 하겠다.

Ⅱ. 창의성의 개념

1. 창의성의 정의

창의성은 그동안 많은 연구자들에 의해 다양한 방식으로 정의되었다 (장재윤, 

2018). 창의성을 하나의 개념으로 명확하게 정의하는 연구들보다는 창의적 인물의 특

성이나 창의적 과정을 강조하는 연구들도 있고, 가시적인 결과물의 특성에 초점을 두

고 창의성을 정의하기도 하였다 (Amabile, 1996). 좁은 의미에서 창의성은 창의적인 

사람들의 가장 특징적인 능력을 의미한다. 어떤 한 개인이 주목할 만한 정도의 창의적

인 행동을 보인다면 그것은 그 사람에게 창의적인 능력(ability)이 있다는 것이다. 심리

학자들은 창의성을 창의적 생산성에 기여하는 하나의 자질(quality)로서 창의적인 성격

(personality)으로 본다. 개인의 성격을 특성(trait)들의 고유한 패턴이라고 정의한다면 

창의적인 성격은 창의적인 사람들이 갖는 특성의 패턴이다. 창의적인 패턴은 창의적인 
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행동으로 나타나며, 이러한 유형의 행동을 현저하게 하는 사람을 창의적이라고 인식한

다 (Guilford, 1950).

창의성의 개념에 대한 합의된 정의가 부족한 것은 창의성이 뚜렷하게 나타나는 하

나의 행동이라기보다는 지능과 같이 고도로 복잡하고 여러 갈래로 분산될 수 있는 구

성 개념이기 때문일 것이다 (Nicholls, 1972; Sternberg, 1985). 그럼에도 불구하고 

창의성은 심리학, 경영학, 경제학 등을 비롯하여 다양한 영역 및 학문 분야에서 적용 

가능한 포괄적인 개념으로 제안되기도 하였다 (Feldhusen & Goh, 1995). 일반적으

로 창의성은 개인 혹은 집단에 의해 새롭고(new) 유용한(useful) 아이디어가 생성되는 

것을 의미한다 (Guilford, 1950; Amabile, 1996). 이러한 일반적 정의의 세부 표현

은 연구마다 다소 차이가 있지만 지금까지의 창의성 논의를 종합해 보면 “기발하고

(novel) 사회적으로 가치 있는 유무형의 생산물(products)” 또는 “새롭고 유용한 무엇

인가를 생성해 내는 과정”이라는 공통적인 정의로 수렴된다 (Zhou & Shalley, 

2003). 즉 새로움 (참신함)과 유용함 (적절성)이 창의성의 주된 구성 요소라고 할 수 

있다 (장재윤, 2018).

창의성과 유사 개념으로서 혁신(innovation)과 정확한 의미를 구분할 수 있는지에 대

한 논쟁이 있기도 하였다 (Anderson & Costa, 2010). 특히 행정학 분야에서는 그동안 

창의성 자체에 대한 관심보다는 조직 수준에서의 혁신이나 조직 변화(organizational 

change)를 주로 논의하였다. 그러나 기존 연구들 (Woodman, Sawyer, & Griffin, 

1993; Anderson & Costa, 2010; Paulus, Dzindolet, & Kohn, 2012)에 따르면 창

의성은 혁신이나 변화 등의 개념과 서로 일정 부분의 의미를 공유하고 있지만 각각 구

분되는 개념이다 (<그림 1>). 조직 수준에서 창의성은 보다 광범위한 혁신의 영역에 포

창의성

혁신

변화

<그림 1> 창의성, 혁신, 변화의 관계 

              자료: Woodman, Sawyer, & Griffin (1993)을 바탕으로 구성
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함되는 부분 집합(subset)이며, 혁신은 훨씬 더 광범위한 구조의 변화에 포함되는 부분 

집합이다. 변화에는 혁신이 포함될 수 있지만 변화의 많은 것은 혁신이 아닐 수도 있

다. 마찬가지로 창의성이 혁신을 이끌 수는 있지만 혁신은 창의성의 발현 이외의 것들

도 포함한다 (Woodman, Sawyer, & Griffin, 1993).

창의성은 새로운 제품이나 아이디어의 발생(generation) 또는 생산(production)을 

의미하는 반면, 혁신은 새로운 아이디어의 발생뿐만 아니라 이것의 실제적인 구현

(implementation)까지 포함하는 보다 포괄적인 개념이다 (Anderson & Costa, 

2010; Paulus, Dzindolet, & Kohn, 2012). 창의성은 대안을 고려하는 탐색 과정

(exploration process)이라고 할 수 있지만 혁신은 새로운 아이디어를 효과적으로 구

현하고자 하는 개발 과정(exploitation process)에 가깝다. 집단 창의성에 관한 대부

분의 연구들은 대안 탐색에 주요 관심을 가졌던 반면 팀 혁신에 관한 많은 연구들은 

대안 탐색과 개발을 모두 다룬다. 창의성의 발현과 이를 실제로 구현하는 것 사이의 

명확한 차이를 찾는 것은 어렵기 때문에 창의성에 있어 중요하게 논의되는 요소들이 

혁신의 논의에서 강조되기도 한다 (Paulus, Dzindolet, & Kohn, 2012). 본 연구에

서도 창의성을 공공서비스 전달 체계의 혁신에 있어 하나의 적응 능력(adaptive 

capability)으로 보고, 창의성이 혁신을 이끌 수 있다는 것을 가정한다. 그러나 동시에 

창의성의 발현이 반드시 혁신을 이끄는 것은 아님을 가정한다.

2. 창의성의 유형

창의성은 복잡성이 높은 구성 개념으로 그동안 다양하게 분류되어 왔다. 기존의 창

의성 유형에 관한 연구들을 살펴보면 크게 창의적 과정에 초점을 두고 있는 연구와 창

의적 생산물에 초점을 두고 있는 연구로 구분할 수 있다 (장재윤, 2018). 먼저 창의적 

과정에 초점을 맞추고 있는 창의성 유형을 보면 Boden (2004)은 개념 공간

(conceptual spaces)을 활용하여 결합적 창의성(combinational creativity), 탐구적 

창의성(exploratory creativity), 변혁적 창의성(transformational creativity) 등으로 

분류하였다. 결합적 창의성은 기존의 친숙한 아이디어들을 새롭게 조합하여 아이디어

를 생성해 내는 것을 말하고, 탐구적 창의성은 기존 개념 공간 내에서의 탐구를 통해 

아이디어를 생성하는 것을 말한다. 변혁적 창의성은 기존 개념 공간을 변형하거나 탐

색 공간을 초월함으로써 새로운 아이디어를 생성해 내는 창의성이다 (Boden, 2004).

Boden (2004)은 창의적 생산물에 초점을 맞춰 창의성의 유형을 분류하기도 하였

다. 창의성의 구성 요소 중 새로움의 가치 차원에서 역사적 창의성(historical 
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creativity)과 심리적 창의성(psychological creativity)으로 구분하였다. 역사적 창의

성은 에디슨의 전구 발명과 같이 이전에는 전혀 존재하지 않았던 것을 처음으로 생각

해 내거나 발명하여 사회적으로 인정받을 만한 창의성을 말한다. 반면 심리적 창의성

은 좀 더 넒은 의미에서 이미 존재하는지의 여부와 상관없이 개인에게 있어 어떤 생각

이나 아이디어가 새로운 것이라면 창의적인 것이 된다 (Boden, 2004). 경영학 분야에

서는 Madjar, Greenberg, and Chen (2011)이 제안한 점진적 창의성(incremental 

creativity)과 급진적 창의성(radical creativity) 유형이 널리 알려져 있다. 점진적 창

의성은 기존의 틀 안에서 부가적인 아이디어를 창출하는 것을 말한다. 즉 기존의 관행

이나 제품을 약간 개선하는 수준에서 아이디어를 창출하는 창의성이다. 반면 급진적 

창의성은 기존의 틀을 깨는 파격적인 아이디어를 창출하는 것으로 기존 관행이나 제품

과는 근본적으로 다른 새로운 아이디어를 창출하는 창의성을 말한다 (Madjar, 

Greenberg, & Chen, 2011).

한편 Kaufman and Beghetto (2009)는 영향력의 정도에 따라 창의성의 유형을 

분류하는 4C 모형을 제안하였다. Big C는 기존 틀과 경계를 허물고 인류에 지대한 공

헌을 한 창의성을 말하며, Pro C는 역사적인 공헌의 정도까지는 아니지만 특정 분야

에서 발휘되는 전문가들의 창의성을 의미한다. Little C는 전문성은 없지만 특정 상황

에서 보통 사람들의 일상적인 창의성을 뜻하고, Mini C는 개인의 학습 과정에 내재된 

창의성으로 환경에 영향을 미치지는 못하지만 특정 개인의 경험, 행위, 사건 등에 대

하여 새롭게 의미 있는 해석을 말한다 (Kaufman & Beghetto, 2009). 또한 

Unsworth (2001)는 해결해야 할 문제의 유형이 개방적인지 폐쇄적인지에 따라 그리

고 아이디어 생성을 촉발하는 요인이 개인 내부적인지 외부적인지에 따라 네 가지 창

의성 유형을 정리하였다. 개방적 문제 유형에서 창의적인 아이디어를 내도록 촉발하는 

요인이 개인 내부에 있는 경우는 능동적 창의성(proactive creativity)으로, 문제가 명

확하게 주어지지 않은 상황에서 외부 요구에 의하여 창의성을 발휘하는 경우는 기대된 

창의성(expected creativity)으로, 분명하게 정의된 문제에 대하여 개인이 자발적으로 

도움을 주기 위해 창의성을 발휘하는 경우는 기여적 창의성(contributory creativity)

으로 그리고 해결하기는 쉽지 않지만 문제가 분명하게 정의되어 있고 그 문제를 해결

해야 하는 외부적 요구가 있는 경우에는 수동적 창의성(reactive creativity)으로 구분

하였다 (장재윤, 2018; Unsworth, 2001).
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3. 창의성의 수준

좁은 의미에서의 창의성은 개인의 역량이라고 볼 수 있지만 광의의 창의성은 다수

준(multi-level)에서 발현되는 본질이 복잡한 현상이다. 조직 환경 내에서의 창의성은 

다양한 수준에서 작동하는 변수들의 영향을 받는다 (Mumford, Hester, & Robledo, 

2012). 개인의 특성과 사회적⋅맥락적 요소에 영향을 받아 발현되는 개인적 창의성

(individual creativity)은 집단의 특성 및 집단을 둘러싼 맥락적 요소들과 결합하여 

일련의 과정을 거침으로써 집단 창의성(group creativity)으로 발현된다. 이러한 개인

적 창의성과 집단 창의성이 결합되어 조직 환경의 맥락적 요소들에 영향을 받으면 조

직의 창의성(organizational creativity)이 발휘되고, 이는 창의적인 결과물(creative 

outcome)을 도출한다. 즉 개인, 집단, 조직 수준에서의 창의성 관련 요인들이 서로 

상호 작용을 통해 창의적 결과물을 만들어 내고, 이것은 궁극적으로 혁신을 이끌고 성

과를 향상시킨다 (Woodman, Sawyer, & Griffin, 1993).

전통적으로 창의성에 관한 연구들은 개인의 새로운 아이디어나 확산적 사고

(divergent thinking)의 생산에 초점을 두었다 (Guilford, 1950). 개인 수준의 창의성

은 창의적 사고의 토대가 되는 기본적인 인지 능력이나 문제 해결과 관련된 전문 지

식, 정서(affect)와 동기, 성격, 개인의 일하는 맥락 등에 영향을 받는다 (Acar & 

Runco, 2012; Ericsson & Moxley, 2012; De Dreu, Baas, & Nijstad, 2012; 

Hoff, Carlsson, & Smith, 2012; Agars, Kaufman, Deane, & Smith, 2012). 창

의성은 개인의 확산적 사고와 수렴적 사고(convergent thinking)를 필요로 하며, 이 

두 가지 사고방식 사이에 존재하는 복잡한 상호 작용에 관심을 가질 필요가 있다 

(Mumford, Hester, & Robledo, 2012; Puccio & Cabra, 2012).

집단 수준에서 창의성이 발현되는 중요한 맥락적 영향은 사회적 맥락이다. 집단의 

구성, 인지, 사회적 과정, 팀의 본성(nature), 상호 작용의 구조 및 특성 패턴, 업무가 

수행되는 풍토(climate) 및 맥락, 팀을 구성하고 관리하는 방법 및 리더십 등이 집단 

수준의 창의성에 영향을 미친다 (Reiter-Palmon, Wigert, & De Vreede, 2012; 

Paulus, Dzindlot, & Kohn, 2012; Hunter, Bedell, & Mumford, 2007; West & 

Sacramento, 2012; Paletz, 2012). 일반적으로 집단은 특정한 목표나 과업에 초점을 

둔 개인들의 집합을 의미한다 (Forsyth, 2006). 여기에서의 집단은 팀 정도의 규모를 

말하는데, 팀은 장기적인 관계를 가지고 조직 안에 배태되어 어떠한 공동의 프로젝트

나 목표를 함께하는 집단이다. 팀의 규모, 구성, 구조는 다양할 수 있다 (Paulus, 

Dzindolet, & Kohn, 2012).
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집단 수준에서와 마찬가지로 조직 수준에서 또한 리더십이 창의성 발현에 영향을 

미친다. 조직이 창의적인 일에 참여할 수 있는 구조를 기꺼이 제공할 것인지도 중요한 

영향 요인이다 (Paulus, Dzindlot, & Kohn, 2012; Damanpour & Aravind, 

2012). 무엇인가를 생산하기 위한 지식, 사람, 자원을 배열하는 계획, 이 복잡하고 역

동적인 계획을 실행하기 위한 조직 학습(organizational learning) 및 혁신 흡수 능력 

그리고 변화 및 변화 관리 능력 등도 조직 수준에서 창의성에 영향을 미치는 요인들이

다 (Hunter, Cassidy, & Ligon, 2012; Kazanjian & Drazin, 2012; Dunne & 

Dougherty, 2012).

Ⅲ. 행정학 분야의 창의성 논의

1. 행정학 분야에서 창의성에 관한 기존 논의

우리는 일상에서 ‘창의성’ 또는 ‘창의적’이라는 용어를 흔히 사용한다. 공공 부문에

서도 해결해야 할 사회 문제들이 새롭고 복잡하며 불분명해지면서 창의적 문제 해결이

라는 용어를 빈번하게 사용한다. 하지만 특히 공공 부문에서 창의성 또는 창의적이라

는 용어를 강조하는 것에 비하여 이에 관한 이론적⋅경험적 연구는 아직까지 많이 이

루어지지 않았다. 국내외 행정학 분야의 주요 학술지1)에서 창의성 또는 창의적이라는 

키워드로 게재된 논문을 검색했을 때 각 학술지에서 발견되는 논문의 수는 매우 적은 

편이다. 특히 새로운 문제 해결 방식으로서 창의성에 접근한 연구는 그 수가 더 적다. 

Visser and Kruyen (2021)의 연구 정도만이 재량권(discretion)의 창의적 사용에 관

하여 논의함으로써 창의적 문제 해결의 관점에서 접근하고 있다.

행정학 분야의 몇몇 연구들은 일선 공무원 개인 수준에 초점을 맞춰 창의성을 논의

하였다 (배병룡, 2006; 한인근, 2009; 김병기⋅이도선, 2011; 김대원, 2015; 오화선⋅

민경률⋅박성민, 2015; 오현규⋅박성민, 2015; 장혁⋅김영근, 2018; 장혁, 2019; 

Torugsa & Arundel, 2016). 공공 조직을 대상으로 개인 수준의 창의성을 논의한 연

구들은 대부분 개별 공무원의 창의성에 영향을 미치는 개인적 요인 (배병룡, 2006; 한

인근, 2009; 오현규⋅박성민, 2015)이나 조직 수준의 요인 (배병룡, 2006; 한인근, 

1) 국외 학술지로는 Public Administration Review와 Journal of Public Administration 
Research and Theory등을 대상으로 하며, 국내 학술지로는 한국행정학보와 한국정책학회

보 등을 대상으로 한다.
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2009; 김병기⋅이도선, 2011; 김대원, 2015; 오화선⋅민경률⋅박성민, 2015; 장혁, 

2019)을 탐색하고 있다. 창의성의 수준을 집단 수준이나 조직 수준으로까지 확장하더

라도 공공 조직 내에서의 연구에 국한되어 있다 (배병룡, 2006; 김구, 2008; 장혁, 

2015, 2017; 장혁⋅김영근, 2018; 조승현, 2020; Berman & Kim, 2010; Torugsa 

& Arundel, 2016). 집단 수준이나 조직 수준에서의 창의성 연구 역시 창의성에 영향

을 미치는 요인을 탐색하거나 (배병룡, 2006; 김구, 2008; 장혁, 2017) 집단 창의성 

또는 조직의 창의성 자체를 탐색하는 정도에 머물러 있다 (장혁, 2015; 장혁⋅김영근, 

2018; 조승현, 2020). 특히 관리적 차원에서 창의성을 혁신을 동인하는 하나의 역량 

또는 행동으로 볼 뿐 (Berman & Kim, 2010; Torugsa & Arundel, 2016), 집단 

수준이나 조직 수준에서 창의성이 발현되는 역학(dynamics)을 설명하는 연구는 찾아

보기 어렵다.

행정학 분야에서의 창의성에 대한 이러한 연구 경향은 창의성을 좁은 의미에서 개

인이나 집단의 역량으로 보고, 주로 창의적인 결과물에 초점을 맞춰 접근하고 있기 때

문인 것으로 보인다. 그러나 창의성은 결과물일 뿐만 아니라 사회 문제를 다양한 방식

으로 이해하고 해결하는 데 있어 필요한 개인 및 집단의 역량이자 다양한 수준에서 맥

락적 요소들과 결합하여 발현되는 본질이 복잡한 현상이기도 하다. 이에 본 연구에서

는 보다 넓은 의미에서 공공 부문에 필요한 창의적인 집단적 문제 해결 방식으로서의 

창의성에 관하여 논의하고자 한다. 시민 개개인의 보다 나은 삶을 위하여 공공서비스

를 적절하게 공급하는 것이 정부의 주요 역할 중 하나라는 것을 전제하고, 공공서비스 

전달 체계의 맥락에서 공공서비스의 성과를 향상시킬 수 있는 새로운 창의성 개념으로

서 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에서 발현되는 협업적 창의성을 논

의한다. 즉 본 연구에서 논의하는 협업적 창의성은 사회 문제 해결을 위한 개인 및 집

단 수준의 역량인 동시에 집단 구성원들이 협업하는 과정에서 발현되는 현상이며 그 

상호 작용의 결과이기도 하다.

2. 협업 관점에서 창의성 논의의 필요성

정부가 개입해야 할 사회 문제가 발생했을 때 정부의 전통적인 문제 해결 방식은 

정부 조직이 책임을 지고 주도적으로 대응해 나가는 것이었다. 정부 조직이 전문성을 

바탕으로 문제를 정의하고, 이를 해결하기 위한 가장 효율적이고 효과적인 방법을 모

색하였다 (박치성⋅백두산⋅정창호, 2018). 그러나 행정 환경이 변화함에 따라 정부는 

더 이상 기존의 방식으로는 해결이 어려운 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제들을 
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직면하고 있다. 소위 사악한 문제(wicked problem)에 직면하게 된 것이다. 사악한 

문제는 문제를 명확하게 정의하는 것이 어렵고, 그렇기 때문에 이에 대한 해결책을 찾

는 것 또한 어렵다. 많은 이해관계자가 관련되어 문제 해결 과정이 복잡하며, 이를 둘

러싼 조건들이 계속해서 변화한다 (Roberts, 2000; Head & Alford, 2015). 오늘날

의 정부는 이러한 사악한 문제를 마주하게 되었을 뿐만 아니라 사회 구성원들마다 사

회 문제 해결에 대한 기대와 선호가 다양하기 때문에 (박치성⋅백두산⋅정창호, 2018) 

어디에 가치를 두고 어떤 방식으로 사회 문제를 해결해 나갈 것인지에 대한 고민이 깊

어질 수밖에 없다.

따라서 오늘날의 행정 환경에서 정부는 새로운 사회 문제 해결 방식으로서 창의적

으로 문제를 해결할 필요가 있다. 창의적 문제 해결은 누구나 삶의 어떤 문제를 다룰 

때 사용할 수 있는 하나의 과정으로 (Treffinger, Isaksen, & Stead-Dorval, 2005) 

새롭고 독창적이며 유용한 아이디어를 산출하는 창의성이 창의적 문제 해결의 핵심 요

소이다. 정부가 직면한 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제 또한 창의성에 기반을 둔 

창의적 문제 해결을 통해 과거의 방식보다 좀 더 효과적이고 효율적으로 직면한 사회 

문제를 해결해 나갈 수 있을 것이라고 기대할 수 있다. 특히 사회 문제 해결뿐만 아니

라 시민 개개인의 보다 나은 삶을 위하여 공공서비스를 적절하게 제공하는 것이 정부

의 주요 역할 중 하나라고 한다면 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산을 통해 

정부와 시민 등이 협업하는 과정에서 창의성을 발현시킴으로써 시민들의 삶의 질 향상

에 기여할 수 있는 공공서비스를 제공 가능하게 할 것이다.

그동안 행정학 분야에서 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제들을 해결하기 위한 

대안으로서 협업적 전략(collaborative strategy)이 논의되어 왔다 (박치성⋅백두산⋅

정창호, 2018; Roberts, 2000; Head & Alford, 2015). 실제로 정부가 가진 자원과 

역량만으로는 해결하기 어려운 사회 문제들이 계속해서 증가하고 시민들의 공공서비스

에 대한 기대와 선호 또한 다양해지면서 정부는 다양한 방식의 협업을 통해 문제를 해

결해 나가고 있다. 그동안에는 협업이 대체로 긍정적인 결과 및 영향을 도출할 것이라

는 믿음 아래 협업의 정의, 방식, 과정 등 협업 자체에 초점을 맞춘 연구들이 많이 진

행되었다. 그러나 협업은 단순히 정부의 부족한 자원과 역량을 보충하는 데에만 의미

가 있는 것이 아니라 협업의 과정을 통해 결과물의 성과를 향상시키고 더불어 행정이 

추구하는 가치들을 달성 가능하도록 하기 때문에 더욱 의의를 갖는 것이다. 따라서 본 

연구에서는 단순히 협업에 관심을 가지는 것이 아니라 그 과정에서 발현되는 창의성에 

관심을 가짐으로써 보다 효과적이고 효율적으로 사회 문제를 해결해 나갈 수 있는 창

의적 문제 해결 방식으로서 협업적 창의성을 제안한다.
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3. 공공 부문에서의 협업적 창의성

본 연구에서는 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 맥락에서 창의성을 논의

한다. 1970년대 후반 처음 논의되기 시작한 공동 생산은 시간의 흐름에 따라 논의의 

강조점이 달라지기도 하였지만 공동 생산에 관한 연구들은 공통적으로 제3부문, 즉 시

민 사회의 참여가 공공서비스 제공을 변화시킨다는 개념을 포함한다 (Brandsen & 

Pestoff, 2006). 일반적으로 논의되는 공공서비스의 공동 생산은 정부 외부의 다양한 

주체들 중에서 주로 시민에 초점을 맞춰 정부와 시민이 공공서비스를 공동으로 제공하

는 것을 의미한다 (Levin & Fisher, 1984; Ostrom, 1996; Pestoff, 2009). 공동 생

산은 시민과 공공서비스 생산 과정 사이의 역동적인 관계를 포함한다. 시민 참여를 통

해 공공서비스는 변화하며, 시민들은 자신의 참여를 통해 전달 받은 공공서비스에 의

해 변화한다. 시민 참여는 이전과 다른 방식으로 공공서비스를 전달하도록 할 뿐만 아

니라 자발적 시민 참여를 통해 시민 스스로 제도화된 공공서비스 공급 체계 안에 통합

된다. 이것은 정부와 시민이 주인과 대리인(principal and agent) 또는 공급자와 수

혜자(provider and recipient)라는 일방향적인 관계에 대한 시각을 넘어서는 것을 의

미한다 (Brandsen & Pestoff, 2006). 본 연구에서 논의하는 시민 참여를 통한 공동 

생산은 공공서비스의 전달 및 정책 과정에 시민이 참여하여 다양한 이해관계자들이 공

동의 목표를 가지고 협업하는 과정이다.

이러한 맥락에서 볼 때 협업적 창의성은 사람들이 어떤 공동의 목표를 위해 상호 

작용하면서 함께 일하는 과정에서 서로의 지식, 정보, 역량 등을 활용하여 아이디어를 

교환함으로써 (과정으로서의 창의성) 자신만의 시각에서는 생각지 못했던 대안이나 해

결책을 도출할 때 (결과로서의 창의성) 발현된다. 해결해야 할 문제가 복잡한 이슈를 

포함하고 있을 때, 외부 요인과의 상호 의존성이 높을 때, 외부 자원 및 위험 공유의 

필요성이 있을 때, 외부의 협업 주체들이 보완적 자원을 보유하고 있을 때, 이전의 협

업에 대해 긍정적인 경험을 가지고 있을 때 협업의 필요성을 느끼게 되고, 직면한 문

제를 해결하기 위해 집단을 구성한다. 여기에서의 집단은 조직 수준보다는 작은 팀 정

도의 규모이다. 집단 구성원들의 개인 특성, 집단 구조, 집단 풍토 등의 투입 요소들은 

인지 과정, 동기 부여 과정, 협업 과정 등에 영향을 미치고, 이러한 과정에서 과정으로

서의 창의성이 발현된다. 과정으로서의 창의성은 결과로서의 창의성으로 이어질 수 있

게 되고, 이는 창의적 문제 해결을 가능하게 한다. 과정으로서의 창의성은 인지 과정, 

동기 부여 과정, 협업 과정 등의 상호 작용 과정에서 나타나는 집단 구성원들의 행동

(behaviors)이 창의적인 것이고, 결과로서의 창의성은 투입 요소들이 일련의 과정을 
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거치하며 산출한 결과물(artifacts)이 창의적인 것이라고 볼 수 있다.

기업과 같은 민간 부문에서는 과정으로서의 창의성보다는 결과로서의 창의성에 더 

큰 관심을 갖는다. 신제품의 출시나 기존 서비스의 개선과 같이 개인이 만들어낸 아이

디어 또는 결과물이 완전히 새로운 형태의 것이거나 기존의 것들을 의미 있게 재결합

한 것일 때 창의적인 성과가 도출된 것으로 여기기 때문이다 (Oldham & 

Cummings, 1996). 반면 공공 부문의 경우 사회 문제 해결을 위해 완전히 새로운 대

안을 제시하거나 기존의 해결책을 보완하는 수준에서 발현되는 결과로서의 창의성도 

의미가 있지만 정부 중심의 문제 해결 방식의 한계를 극복하는 동시에 민주적 가치를 

추구하는 과정에서 발현되는 과정으로서의 창의성 또한 큰 의미를 갖는다. 즉 공공 부

문에서는 사회 구성원들이 도출한 결과로서의 창의적 성과뿐만 아니라 창의적 성과를 

도출하는 과정에서 발현되는 과정으로서의 창의성도 중요한 것이다.

본 연구에서 제안하는 협업적 창의성은 개인, 집단, 조직 수준에서 논의되는 창의성 

유형 중 집단 수준의 창의성이다. 그 이유는 본 연구의 초점이 시민 참여를 통한 공공

서비스의 공동 생산 과정에서 발현되는 창의성에 있기 때문이다. 시민 참여를 통한 공

공서비스의 공동 생산 과정에서 결성되는 집단은 정부나 회사와 같이 오랜 기간 유지

되는 대규모 조직은 아니다. 오히려 직면한 사회 문제의 해결 내지 개선이라는 목표로 

구성되어 목표 달성을 위해 단기간 동안 유지되는 집단이다. 규모 면에서는 조직의 규

모보다는 작은 팀 정도를 상정하고, 지속성의 면에서도 해결하고자 하는 문제가 해결

되면 활동을 종료할 수 있는 유연성을 가지고 있는 집단이다. 따라서 본 연구에서는 

개별 공공서비스 단위에 초점을 맞춘 집단 수준의 창의성으로서 협업적 창의성을 논의

한다.

일반적으로 행정학 분야에서 논의하는 협업은 조직 간 협업을 의미하는 경우가 많

지만 (Huxham, 1993, 1996; Thomson, Perry, & Miller, 2009) 본 연구의 협업적 

창의성 개념에서 사용하는 협업은 반드시 조직 간에만 발생하는 것이 아니다. 협업의 

수준은 개인 단위가 될 수도 있다. 또한 도출된 대안이나 해결책이 반드시 완전히 새

로운 결과만을 의미한다기보다는 협업의 과정을 거치지 않았다면 알지 못했던 것들을 

파악함으로써 결과적으로 새로운 결과를 도출하는 것을 포함한다. 협업적 창의성의 결

과가 완전히 새로운 대안이나 해결책의 제시가 아니라 기존 대안을 수정 및 보완하는 

정도라 하더라도 단순히 개선(improvement) 정도를 의미하는 것은 아니다. 창의성은 

결과물일 뿐만 아니라 개인의 역량이며, 다양한 수준에서 맥락적 요소들과 결합하여 

발현되는 본질이 복잡한 현상이기 때문이다. 과정의 효율성 측면에서 보면 창의성이 

반드시 긍정적인 것만은 아니며, 결과물의 측면에서 창의성의 발현이 반드시 혁신적인 
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것은 아니더라도 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에서 발현되는 협업적 

창의성은 그 결과와 연관된 가치의 측면에 의의가 있다.

기존 Paulus, Dzindolet, and Kohn (2012)의 연구에서 협업적 창의성이라는 용

어를 사용하기는 하였지만 이 연구에서는 협업적 창의성을 어떤 하나의 개념으로 정의

했다기보다는 집단 창의성과 팀 혁신의 결과를 도출하는 협업적 과정(collaborative 

process)을 강조하였을 뿐이다. 여기에서 말하는 창의성은 대안을 강구하는 탐색 과정

으로 볼 수 있는 반면 혁신은 아이디어를 효과적으로 실현하려는 집행 과정에 더 가깝

다. 협업적 과정은 다른 사람 또는 다른 집단이나 팀 구성원들과 상호 작용 및 조정하

는 과정을 말한다. 이때 집단은 단기적으로 특정 목표나 과업에 초점을 맞춘 개인들의 

집합을 의미하고, 팀은 일반적으로 장기적인 관계를 가지고 한 조직에 포함되어 어떤 

공동의 프로젝트나 목표를 위해 함께 일하는 집단을 말한다 (Paulus, Dzindolet, & 

Kohn, 2012).

Paulus, Dzindolet, and Kohn (2012)은 지속 기간에 따라 집단과 팀의 개념을 

구분하였지만 본 연구에서는 규모 면에서 집단과 팀을 유사하게 사용한다. 대부분의 

기존 집단 창의성 연구들은 통제된 실험 상황에서 서너 명 정도의 소규모 집단을 연구

하였으나 (Paulus, Dzindolet, & Kohn, 2012) 본 연구에서의 집단은 구성원의 수를 

특정하지는 않지만 조직보다는 작은 수준의 규모를 상정한다. 또한 기존 창의성 연구

에서의 팀 구성원들은 일반적으로 상급자에 의해 할당되는 반면 (Paulus, Dzindolet, 

& Kohn, 2012) 본 연구에서의 팀은 공동의 목표를 위해 조직 내외부에서 자발적으

로 구성되는 하나의 집단이다. 협업적 창의성 연구에서의 팀은 공동의 목표와 개별적 

목표를 동시에 추구하며, 각자의 역량 및 자원을 자발적으로 투입하는 각기 다른 조직

의 참여자들로 구성된 네트워크형 집단이다. 기존 집단 창의성 연구에서의 팀과 본 연

구에서 논의하는 협업적 창의성에서의 팀의 특성을 정리하면 <표 1>과 같다.

구분 집단 창의성 연구에서의 팀 협업적 창의성 연구에서의 팀

공통점

 특정한 목표나 과업에 초점을 둔 개인들의 집합

 조직 수준보다는 작은 집단 수준의 규모

 팀원들 간의 상호 작용 과정을 통해 창의성 발현

차이점

 장기적인 관계를 가지고 조직 안에 배

태되어 공동의 프로젝트나 목표를 위해 

함께 일하는 집단

 공동의 프로젝트나 목표를 위해 함께 

일하지만 문제가 해결되면 활동을 종료

할 수 있는 유연성이 높은 집단

<표 1> 집단 창의성 연구와 협업적 창의성 연구에서의 팀 특성
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Ⅳ. 협업적 창의성의 논리 모형

본 연구에서 논의하는 협업적 창의성은 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산

에서 발현되는 것으로 일련의 논리 모형을 따르는 집단 수준의 창의성이다. 이때의 집

단은 특정 공공서비스에 초점을 맞춰 이에 대한 새로운 방안이나 개선점을 도출하기 

위해 일시적으로 구성되는 팀이다. 협업적 창의성이 발현되기 위해서는 협업을 필요로 

하는 개인들의 요구가 있어야 하고, 이러한 요구에 따라 팀이 구성된다. 팀 구성원들

의 개인적 특성과 팀 구조 및 풍토 등의 투입 요소들이 문제 해결을 위한 과정을 거치

며 과정으로서의 창의성을 발현시킨다. 이러한 과정으로서의 창의성은 단기적으로는 

결과로서의 창의성을 도출하고, 이 결과로서의 창의성은 수요자 중심으로 설계된 정책, 

시민의 참여 효능감 제고, 정부의 협업 학습 등의 결과를 통해 시민과 정부의 참여 역

량을 강화시킴으로써 궁극적으로는 공공서비스의 성과를 향상시킬 것이다. 한편 과정

으로서의 창의성과 결과로서의 창의성은 투입 요소로 환류되어 새로운 과정을 도출할 

수 있다.

1. 협업적 창의성 발현의 선행 조건 및 투입 요소

1) 선행 조건

협업적 창의성이 발현되기 위한 선행 조건(antecedents)은 협업에 대한 요구이다. 

해결 내지 개선해야 할 사회 문제가 복잡한 이슈로 둘러싸여 있고, 외부 요인과의 상

호 의존성이 높다면 협업에 대한 요구가 발생한다. 특히 복잡한 이슈를 포함하는 정책

은 협업을 필요로 한다. 복잡한 이슈는 다양한 이해관계가 얽혀 있기 때문에 직접적인 

 조직 내부에서 상급자에 의해 할당 ⇒ 

참여자 개개인의 상황적 맥락이 주로 

과업과 관련됨

 팀원 개인의 이익보다는 팀 또는 상위 

조직의 이익을 추구

 집단 창의성 발현 자체에 관심 : 집단 

창의성 발현에 영향을 미치는 개인적⋅

집단적⋅환경적 요인과 집단 창의성 발

현 과정을 밝히는 것에 초점

 조직 내외부에서 자발적으로 구성 ⇒ 

참여자 개개인의 상황적 맥락의 복잡성

이 높음

 팀 또는 상위 조직의 이익과 팀원 개인

의 이익을 동시에 추구

 협업적 창의성 발현 및 그 결과에 관심 

: 협업적 창의성에 영향을 미치는 요인 

및 협업적 창의성 발현 과정뿐만 아니

라 장기적 관점에서 결과에도 초점
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정부 개입을 필요로 하면서 계속해서 정책 의제에 포함된다 (O’Toole, 1997). 개인이

나 집단 수준에서 직면한 사회 문제가 다른 집단과의 상호 의존성이 높다는 것을 인식

하면 이를 효과적으로 해결하기 위하여 관련 집단과 협업하고자 하는 요구가 발생한

다. 이때의 전제는 사회 문제 해결의 혜택이 개인의 이익뿐만 아니라 전체의 이익

(overall interests)을 포함해야 한다는 것이다 (Logsdon, 1991). 문제 상황에 직면해 

있는 개인 또는 집단이 자신들이 보유한 자원만으로는 문제 해결 내지 개선이 어렵다

고 판단하여 외부 자원을 필요로 하고, 감수해야 할 위험 또한 높다고 인식한다면 위

험을 분담할 협력자를 찾게 된다. 이때 협업 가능한 주체들이 보완할 수 있는 자원을 

보유하고 있고, 이전의 협업에 대해 긍정적인 경험을 가지고 있다면 문제 해결 내지 

개선을 위해 협업할 팀을 조직한다.

2) 개인 특성

협업을 위한 팀이 구성되면 팀 구성원의 개인적 특성이 협업적 창의성 발현 과정에 

영향을 미친다. 개인적 특성 요인으로는 개인의 성격, 의사소통 능력, 협업 마인드

(collaborative mind), 과업 관련 지식⋅기술⋅태도, 내재적 동기, 도전 과제에 대한 

인지, 다양성에 대한 태도, 인지적 능력 및 유연성, 창의적 사고 등이 포함된다. 협업

적 창의성 개념은 기본적으로 개인 또는 집단이 다른 개인이나 집단과 협업하는 과정 

및 결과로서 발현되는 창의성이므로 외향적이고 개방적이며 자신감 있는 성격은 협업

적 창의성 발현에 긍정적인 영향을 미친다 (Reiter-Palmon, Wigert, & De Vreede, 

2012). 다양한 팀원들과 협업하는 것에 관대하고 의사소통 능력이 뛰어나며 협업에 대

한 긍정적인 마인드를 가지고 있다면 협업적 창의성의 발현을 기대할 수 있다. 해결해

야 할 문제와 관련된 지식과 기술을 충분히 보유하고 있고 과업을 대하는 태도가 적극

적이라면 협업적 창의성이 발현될 가능성이 높다. 협업을 통해 문제를 해결하고자 하

는 내재적 동기가 높고, 도전 과제에 대하여 잘 인식하고 있다면 협업적 창의성이 잘 

발현될 것이라고 기대할 수 있다 (Paulus & Dzindolet, 2008). 또한 창의성은 개인

의 아이디어로부터 비롯되기 때문에 인지적 능력이나 유연성이 높고 개인의 창의적 사

고 역량이 높다면 협업적 창의성이 보다 잘 발현될 수 있다.

3) 집단 특성

협업을 위해 구성된 팀의 집단적 수준의 특성 또한 협업적 창의성 발현 과정에 영

향을 미친다. 협업적 창의성 발현을 위한 집단 특성은 크게 집단 구조와 집단 풍토 차
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원에서 살펴볼 수 있다. 먼저 집단 구조에는 다양성 또는 지식⋅기술⋅태도의 중첩, 

의사소통 방식 및 문제 해결 방식, 규모 및 지속 기간, 리더십 스타일, 창의적 멘토, 

통합 관리자, 명확한 역할 및 책임 배분, 제도화, 보상 또는 불이익, 조직의 구조 및 

구체화된 목표, 과업 구조 및 성과 환류 등의 요인이 포함된다. 집단 구성원들이 다양

하게 구성되었는지 아니면 과업에 대한 비슷한 지식⋅기술⋅태도를 가진 개인들로 구

성되었는지가 협업적 창의성 발현 과정에 영향을 미친다 (Reiter-Palmon, Wigert, & 

De Vreede, 2012). 집단의 의사소통 방식과 문제 해결 방식에 따라 협업적 창의성의 

발현 과정이 달라질 수 있으며 (Paulus & Dzindolet, 2008), 집단의 규모나 지속 기

간, 응집력의 정도도 협업적 창의성 발현 과정과 관련된다. 집단의 리더가 어떤 리더

십 스타일을 가지고 있는지, 리더와 별개로 집단 내에 창의적 멘토가 존재하는지 또한 

집단을 통합적으로 관리하는 인물이 존재하는지도 협업적 창의성 발현 과정에 영향을 

미친다 (Paulus, Dzindolet, & Kohn, 2012). 집단 구성원들에게 명확한 역할과 책

임이 주어지고, 이것이 제도화되어 있으며, 협업 활동에 대한 보상 또는 불이익이 있

는지 등은 집단 구성원의 내재적 동기와 관련되어 협업적 창의성 발현 과정에 영향을 

미친다 (Amabile, 1983; West & Sacramento, 2012). 한편 문제 해결을 위한 집단

을 포함하는 상위 조직의 구조와 조직의 구체적인 목표, 과업의 구조 및 성과 환류 과

정 등도 협업적 창의성 발현 과정과 관련된다 (Paulus & Dzindolet, 2008).

집단 풍토는 그 집단의 분위기라고 할 수 있는데, 집단 풍토 요인으로는 공유된 목

표 및 비전, 과업에 대한 몰입, 심리적 안정성, 공감대 형성, 상호 신뢰 및 이해 또는 

갈등 및 경쟁, 참여 및 혁신에 대한 규범, 위험 부담 규범, 자율성, 개방성, 수평적 관

계 형성, 창의성에 대한 지원 등이 있다. 집단 구성원들이 목표와 비전을 충분히 공유

하고 있고, 과업에 대해서도 몰입하고 있다면 협업적 창의성이 발현될 가능성이 높다. 

집단 구성원들이 심리적으로 안정감을 느끼고, 높은 공감대를 형성하고 있다면 이것 

또한 협업적 창의성 발현 과정에 긍정적인 영향을 미친다 (Paulus & Dzindolet, 

2008). 집단 구성원들이 서로 충분히 신뢰하고 이해하며 호혜적인 관계인지 아니면 갈

등 및 경쟁 관계인지에 따라 협업적 창의성의 발현 모습이 달라진다. 집단 구성원들이 

참여 및 혁신에 대한 규범이나 위험 부담에 대한 규범을 인지하고 있는지, 집단 구성

원들 사이에 자율적이고 개방적이며 수평적인 관계가 형성되어 있는지, 집단 구성원들

의 창의성 발현에 대해 집단 차원에서 어떤 지원이 있는지 등도 협업적 창의성 발현 

과정에 영향을 미친다 (Amabile, 1996; Edmonson, 1999; West, 2002; Paulus & 

Dzindolet, 2008).



156 ｢정부학연구｣ 제28권 제3호(2022)

2. 협업적 창의성 발현의 과정 및 결과물

1) 협업적 창의성 발현 과정

투입 요소들은 인지 과정, 동기 부여 과정, 협업 과정을 통해 협업적 창의성을 발현

시킨다. 인지 과정은 새로운 아이디어 생성을 위하여 개인의 장기 기억을 탐색하여 해

결책을 제시하는 과정, 다른 사람들의 아이디어에 주의를 기울임으로써 해결책을 제시

하는 과정, 이전에 생성된 아이디어 및 다른 사람들의 아이디어를 결합 및 정교화함으

로써 해결책을 제시하는 과정 등이다. 동기 부여 과정은 높은 수준의 동기 설정 및 유

지를 위하여 내재적 동기와 같은 내부 동기 요인과 목표, 보상, 경쟁과 같은 외부 동

기 요인을 사용하는 과정, 집단 차원에서의 동기 손실을 방지하는 과정 등이다 

(Paulus & Dzindolet, 2008). 협업 과정은 공유된 권한 배치를 통해 협력적 관계를 

구축하는 과정, 역할 구분을 통해 공동 관리 체계를 마련하는 과정, 개인과 집단의 이

중 정체성 인식을 통해 개인의 이익과 집단의 이익을 조화시키는 과정, 정보 공유를 

통해 상호 간의 유익한 관계를 형성하는 과정, 호혜성과 신뢰를 바탕으로 사회적 규범

을 구축하는 과정 등이다 (Thomson & Perry, 2006).

2) 과정으로서의 창의성

일련의 상호 과정을 통해 결합적 창의성, 탐구적 창의성, 변혁적 창의성 등 과정으

로서의 창의성이 발현된다. 과정으로서의 창의성은 사람들이 어떤 공동의 목표를 위해 

상호 작용하면서 함께 일하는 과정에서 서로의 지식, 정보, 역량 등을 활용하여 아이

디어를 교환할 때 발현된다. 과정으로서의 창의성이 발현된다는 것은 일련의 상호 작

용 과정을 통해 해결책이 제시되는 아이디어의 생성(ideation)을 의미한다. 이러한 과

정으로서의 창의성은 해결책을 제시하기 위한 아이디어의 생성 방식에 따라 결합적 창

의성, 탐구적 창의성, 변혁적 창의성 등으로 구분할 수 있다 (Boden, 2004).

결합적 창의성은 익숙한 아이디어들을 낯선 방식으로 합쳐보는 과정에서 도출된다. 

새로운 결합은 의도적으로 발생하기도 하고, 종종 무의식적으로 발생되기도 한다. 새로

운 결합은 사람의 정신(mind) 속에 지식이 풍부하게 저장되어 있어야 하고, 그것을 다

양한 방식으로 이용할 수 있는 기술을 필요로 한다. 새로운 결합이 유의미하려면 어떤 

요소가 있어야 한다. 새로운 결합은 가방에 든 구술을 흔들어 임의로 꺼내는 것과 같

이 무작위로 일어날 수도 있지만 그렇지 않을 수도 있다. 아이디어의 결합이 타당하기 

위해서는 아이디어들 사이에 어느 정도 이해할 수 있는 개념적인 경로가 있어야 한다 
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(Boden, 2004). 아이디어 생성의 측면에서 보면 결합적 창의성은 이전에 생성된 아이

디어 및 다른 사람들의 아이디어를 결합 및 정교화함으로써 해결책을 제시하는 인지 

과정과 직접적으로 관련된다.

탐구적 창의성은 생각의 구조화된 형태(structured styles of thought)인 개념 공

간을 탐색함으로써 이전에는 생각하지 못했던 새로운 아이디어를 떠올리는 것이다. 개

념 공간은 어떤 특정한 사회 집단에 익숙하고, 그로부터 가치를 인정받아 내재된 사고

방식(way of thinking)이라고 할 수 있다. 주어진 개념 공간 내에서 할 수 있는 생각

은 많지만 이것들 중에서 일부만이 아이디어로 실현된다. 탐구적 창의성을 낯선 곳에

서 지도만 보며 운전하는 것에 비유해 보면 지도상의 구조화된 지리적 공간을 탐색하

듯이 구조화된 개념 공간을 탐색하는 것이라 할 수 있다. 개념 공간을 탐색하는 방법

이 반드시 모험적이지 않더라도 이전보다 더 나은 방식을 발견한다면 탐구적 창의성이 

발현된 것이다 (Boden, 2004). 이는 인지 과정 중 아이디어의 생성을 위해 장기 기억

을 탐색하는 과정에서 발현되는 것으로 볼 수 있다.

변혁적 창의성은 기존 개념 공간에서는 생각할 수 없었던 완전히 새로운 아이디어

를 생성해 내는 높은 수준의 창의성이다. 이는 기존의 사고방식을 비틀거나 근본적으

로 변형할 때 발현될 수 있다. 개념 공간을 변형함으로써 이전의 개념 공간에서는 상

상할 수 없었던 아이디어의 생성이 가능해진다. 따라서 자신의 개념 공간에 대한 한계

를 깨닫고 의도적으로 기존 개념 공간을 비틀거나 변형하는 것이 변혁적 창의성의 전

제가 된다 (Boden, 2004). 변혁적 창의성은 종종 인지 과정 중 다른 사람들의 아이디

어에 주의를 기울임으로써 발현될 수 있다. 즉 자신에게는 없는 다른 사람의 개념 공

간을 통해 자신의 개념 공간을 변형시킴으로써 새로운 아이디어를 생성해 낼 수 있는 

것이다.

3) 결과로서의 창의성

과정으로서의 창의성을 바탕으로 제시된 아이디어들을 구체화하면 기존에는 생각하

지 못했던 완전히 새로운 대안을 제시하여 문제를 해결할 수도 있고, 기대했던 수준에

서 기존의 해결책을 보완하는 방식으로 문제를 개선할 수도 있다. 이때 기존에 생각하

지 못했던 완전히 새로운 대안의 제시는 급진적 창의성이 발현된 결과이고, 기대했던 

수준에서 기존 해결책을 보완하는 것은 점진적 창의성이 발현된 결과이다. 급진적 창

의성은 기존의 관행과 크게 다른 아이디어의 구체화를 의미하는 것으로 새롭고 획기적

인 틀과 과정을 제시해야 한다. 반면 점진적 창의성은 기존의 틀을 변경하는 것이 거
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의 없이 기존 관행을 약간 수정 및 보완하는 수준에서 아이디어를 구체화한다. 점진적 

창의성의 발현을 통해 구체화된 아이디어의 조합은 결국 급진적 창의성의 발현 기제가 

되기도 한다. 급진적 창의성이 완전히 새롭다고 해서 점진적 창의성보다 우월한 것은 

아니다. 여기에서는 직면한 사회 문제의 해결 또는 개선이라는 목표를 달성하는 것에 

의의가 있다 (Madjar, Greenberg, & Chen, 2011).

3. 협업적 창의성 발현의 결과 및 영향

1) 협업적 창의성 발현의 결과

본 연구에서 설정한 협업적 창의성의 논리 모형에서 ‘선행 조건 – 투입 – 과정 – 

산출’까지의 논리는 협업을 통해 문제를 해결하고자 하는 어느 영역에서나 적용 가능

한 보편성을 갖는다고 할 수 있지만 ‘결과 – 영향’은 협업적 창의성의 논리 모형이 적

용되는 맥락에 따라 그 내용이 달라진다. 해결하고자 하는 문제의 특성이나 협업하는 

개인 또는 조직이 목표하는 바가 협업적 창의성의 논리 모형이 적용되는 맥락에 따라 

다르기 때문이다. 따라서 본 연구에서는 협업적 창의성의 논리 모형을 공공 부문, 그 

중에서도 특히 공공서비스 전달 체계에 적용하여 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 

생산 과정에서 발현되는 협업적 창의성의 결과 및 그 영향을 논의한다.

시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에서 발현되는 협업적 창의성의 결

과는 공공서비스 측면에서 보면 수요자 중심으로 설계된 정책을 가능하게 한다. 시민 

참여를 통한 공공서비스의 공동 생산은 결국 개별 정책의 형태로 구체화된다. 어떤 사

회 문제를 해결 또는 개선하기 위하여 공무원과 시민을 비롯한 다양한 이해관계자들이 

팀을 구성하여 협업함으로써 공공서비스를 공동 생산한다면 그것은 하나의 정책으로서 

산출된다. 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 방식으로 하나의 정책을 새롭게 

기획하거나 혹은 기존의 정책을 개선하는 것은 정책 과정 전반에 걸쳐 수요자인 시민

을 참여시킴으로써 수요자의 요구를 적극적으로 반영한 정책의 설계 및 집행을 가능하

게 한다. 수요자 중심으로 설계된 정책은 정책의 효과성과 대응성을 제고할 수 있도록 

한다.

시민 측면에서 보면 공공서비스의 공동 생산 과정에 참여한 시민들의 참여 효능감

(participatory efficacy)을 제고한다. 여기에서 말하는 참여 효능감은 직접적인 시민 

참여 경험을 통해 획득된다.2) 정부는 공공서비스의 공동 생산 과정에 참여하는 시민 

2) 자기 효능감(self-efficacy)은 주로 심리학이나 조직행동론 분야에서 논의하는 개념으로 행
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또는 이해관계자들에게 임파워먼트(empowerment)를 제공함으로써 독점적으로 가지

고 있던 권한과 책임을 공유한다. 시민들은 정부로부터 부여받은 권한과 책임을 가지

고 공공서비스의 공급 과정에 참여함으로써 참여 효능감을 느낀다. 참여 효능감은 시

민 참여의 경험을 통해 갖게 된 공공서비스의 공동 생산 과정을 이해하고 참여할 수 

있다는 본인의 능력에 대한 신념 (내적 효능감)과 정부 및 제도가 시민의 요구에 응답

할 것이라는 신념 (외적 효능감)뿐만 아니라 시민 참여 과정에서 느낀 보람과 공공의 

가치에 대한 인식 등을 통해 주어진 역할 이상으로 기여하고자 하는 보다 능동적인

(proactive) 신념까지 포함한다. 이러한 시민의 참여 효능감 제고는 민주성뿐만 아니

라 정책의 책임성과 투명성을 향상시킨다.

정부 측면에서 보면 정부는 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정을 통해 

협업을 학습한다. 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에서 협업적 창의성

이 발현된다는 것은 공급자인 정부와 수요자인 시민뿐만 아니라 공공서비스의 생산 과

정에 참여하는 다양한 이해관계자들이 협업함으로써 정부만의 시각에서는 생각하지 못

했던 대안이나 해결책을 도출하여 정책으로 구체화하는 것이다. 이렇게 정부 이외에 

다양한 관점을 고려하는 과정은 정부에게 협업을 학습하는 기회를 제공한다. 사회 문

제는 복잡성이 매우 높기 때문에 어느 한 주체에 의해 주도되기보다는 다양한 이해관

계자들이 협업하여 문제를 해결하는 것이 더욱 효율적일 수 있다. 협업이 언제나 최선

의 방식은 아니지만 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산을 통해 반복적으로 협

업이 이루어진다면 보다 효율적이고 효과적인 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생

산 과정을 설계해 나갈 수 있게 될 것이다.

정학 분야에서는 정치적 측면에서 정치적 효능감(political efficacy)으로 많은 논의가 이루
어졌다 (김동욱⋅서정욱, 2021). 정치적 효능감은 정치적 의사 결정 과정에 영향력을 미칠 

수 있다고 인식하는 개인의 주관적인 평가이다 (이재완, 2019). 최근에는 정치적 효능감보
다는 협의의 정책 효능감(policy efficacy)을 논의하기도 하는데, 정책 효능감은 정부의 정
책 과정에 자신의 요구가 적절하게 반영되었는가에 대한 평가적 인식이다 (이재완, 2019; 

김동욱⋅서정욱, 2021). 반면 본 연구에서 논의하는 참여 효능감은 정책 효능감과 유사한 
개념이지만 자신의 직접적인 시민 참여 경험을 통해 인식하게 되는 것으로 보다 능동적이고 
적극적인 신념을 의미한다. 단순히 정책 과정에 자신의 요구가 적절하게 반영되었는지를 평

가하는 인식을 넘어서 시민 참여의 과정을 경험하며 느낀 보람과 공공에 대한 가치 인식 등
을 통해 주어진 역할 이상으로 더 많이 기여하고자 하는 신념을 포함한다. 참여 효능감은 
시민 참여의 경험을 통해 인지한 내적 효능감(internal efficacy)과 외적 효능감(external 

efficacy)을 바탕으로 공공서비스의 공동 생산 과정에 참여하는 것뿐만 아니라 정책이 계속
해서 발전해 나갈 수 있도록 지원하고 감시하며 홍보하는 등의 적극적인 행동을 유발할 수 
있다.
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2) 협업적 창의성 발현의 영향

공공 부문, 그 중에서도 특히 공공서비스 전달 체계에서 이러한 일련의 협업적 창

의성이 발현되어 수요자 중심으로 정책이 설계되고 시민의 참여 효능감이 제고되며 정

부가 협업을 학습하게 된다면 이는 궁극적으로 시민과 정부3)의 참여 역량

(participation capacity)을 강화하여 해당 공공서비스의 성과를 향상시킨다. 참여 역

량은 사회 문제 해결과 공익 증진을 위해 시민과 정부가 권한과 책임을 공유하여 공공

서비스의 공동 생산이 탁월하게 이루질 수 있도록 하는 시민과 정부의 특성이다 (윤건⋅

정소윤, 2018). 시민과 정부의 참여 역량은 시민 참여를 통한 공공서비스 공동 생산의 

경험으로부터 확보되며, 이를 바탕으로 시민과 정부가 함께 노력할 때 강화된다. 시민

과 정부가 시민들의 참여 의식과 참여 효능감을 향상시킬 수 있도록 하고, 시민이 참

여의 전문성을 가질 수 있도록 하며, 시민들이 참여할 수 있는 제도가 충분히 마련된

다면 시민들의 참여 역량을 강화될 수 있다. 또한 정부 스스로도 조직 차원에서 시민 

참여에 대한 리더십과 자원을 확보하고, 관리 체계 및 참여 제도를 체계적으로 마련하

며, 시민 참여에 긍정적인 조직 문화를 형성해야 한다. 동시에 공무원 개인 차원에서

도 참여 의식을 제고하고, 전문성을 충분히 확보할 필요가 있다.4)

정책의 탁월성을 높이는 시민과 정부의 참여 역량은 시민 참여를 통한 공공서비스

의 공동 생산 경험과 이를 바탕으로 하는 시민과 정부의 공동 노력으로부터 강화될 수 

있으며, 이는 공공서비스의 성과를 향상시킬 수 있다. 시민 참여를 통해 수요자 중심

으로 설계된 공공서비스의 공급은 수요자의 만족도를 향상시키며, 민주성, 책임성, 형

평성, 투명성 등의 민주적 가치를 실현함으로써 공공서비스의 성과를 제고한다. 공동 

생산을 통한 공공서비스의 공급은 공공서비스의 효과성뿐만 아니라 복잡성 측면에서 

효율성을 제고하여 공공서비스의 성과를 향상시킨다. 공공서비스는 수요자인 시민 개

개인의 삶과 직접적으로 연관되기 때문에 공공서비스의 성과 향상은 종국적으로 개별 

시민들의 보다 나은 삶에 기여할 수 있다.

3) 여기에서의 시민과 정부는 협업적 창의성의 논리 모형이 작동하는 맥락에서 특정 공공서비
스와 직접적으로 관련되는 주체로 한정한다. 시민은 공공서비스의 공동 생산 과정에 직접 

참여한 시민들뿐만 아니라 해당 공공서비스의 수요자인 시민까지를 포함하며, 정부는 해당 
공공서비스의 제공과 직접적으로 관련되는 정부 조직 및 공무원을 말한다.

4) 윤건과 정소윤 (2018)의 연구에서는 국민과 정부의 참여 역량 지표 체계를 개발하였다. 국
민의 참여 역량 지표로 참여 의식, 참여 효과성, 참여 전문성, 참여 제도 등을 제안하였다. 

정부의 참여 역량은 조직의 참여 역량과 공무원의 참여 역량으로 구분하여 조직의 참여 역
량 지표로는 참여 리더십, 참여 지원, 관리, 조직 문화, 참여 제도 등을, 공무원의 참여 역
량 지표로는 참여 의식과 전문성 등을 제시하였다 (윤건⋅정소윤, 2018).
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Ⅴ. 결론

본 연구에서는 새롭고 복잡하며 불분명한 사회 문제들이 등장하고 공공서비스에 대

한 시민들의 기대와 선호가 세분화된 현대 행정 환경에서 공공 부문의 새로운 사회 문

제 해결 방식으로서 창의적 문제 해결 과정을 설명하기 위하여 협업적 창의성을 제안

하였다. 창의성, 공동 생산, 시민 참여, 협업 등에 관한 방대한 기존 연구로부터 본 연

구의 논의와 관련되는 주제를 중심으로 기존 문헌을 검토하여 협업적 창의성을 개념화

하고, 이에 관한 논리 모형을 설계하였다. 이러한 논의는 시민 참여를 통한 공공서비

스의 공동 생산 맥락에서 발현되는 집단 수준의 창의성을 개념화하기 위한 시도이며, 

본 연구는 협업적 창의성을 이론화하기 위한 탐색적 연구이다. 협업적 창의성의 논리 

모형은 이론적인 논의에서 그치는 것이 아니라 실제 시민 참여를 통한 공공서비스의 

공동 생산 과정에 적용되어 경험적으로 분석함으로써 실증적으로 검증될 수 있다. 시

민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산은 실제 현장에서 다양한 방식으로 이루어지고 

있으므로 특정 연구 맥락에 협업적 창의성의 논리 모형을 적용하여 연구 분석틀을 설

정한다면 질적인 사례 연구 및 양적 연구 방법론 등을 통해 경험적으로 검증이 가능할 

것이다.

협업적 창의성을 개념화하고, 이의 발현 메커니즘을 이론화하고자 협업적 창의성의 

논리 모형을 설계한 것은 공동 생산에 관한 기존 논의에 행정학 분야에서는 아직까지 

많이 다루어지지 않은 창의성 논의를 결합한 이론적 시도이다. 공공서비스의 생산 방

식 또는 넓은 의미에서 공공 부문의 관리 방식에서의 협업 논의는 단순히 협업의 성과

에 영향을 미치는 요인들을 분석하는 데 많은 관심을 기울여 왔다. 그러나 본 연구는 

협업, 즉 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 과정에 참여하는 행위자들 간의 

상호 작용을 통해 발현되는 집단 수준의 창의성에 주목하였다. 이는 주로 조직행동론

(Organizational Behavior) 분야에서만 다루던 집단 창의성 개념을 공공서비스 전달 

체계 연구에 적용함으로써 행정학 분야, 그 중에서도 공공관리론 분야 연구에 이론적

으로 기여할 수 있을 것이다.

협업적 창의성을 발현하는 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산은 신공공서비

스론(New Public Service)의 논의와 궤를 같이하는 측면이 있다. Denhardt and 

Denhardt (2000)에 의해 신공공관리론(New Public Management)에 대한 비판적 

대안으로서 등장한 신공공서비스론은 시장의 원리와 효율성을 중심으로 한 신공공관리

론의 패러다임을 벗어나 공익과 민주성을 강조하는 규범적 담론을 제시하였으며, 공공 

이슈에 대한 시민들의 참여와 공동체 의식을 중시하는 시민 중심의 관점을 강조하였다
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는 점에서 긍정적인 역할을 하였다. 또한 공공서비스에 대한 관료들의 책임성을 강조

하는 동시에 공공 책임의 주체로서 시민들의 책임성 또한 중시하였다는 점에서 의의가 

있으며, 공익과 같은 공공의 가치에 대한 결정을 시민의 입장에서 수행해야 함을 강조

함으로써 진정한 민주주의의 구현과 공공서비스의 공공성 회복에 기여하고자 하였다 

(최창호⋅하미승, 2012; 하미승, 2020). 그러나 신공공서비스론은 규범적 특성과 가치

를 강조하였지만 이를 구현하는 데 필요한 구체적인 처방에 대한 제시는 부족했다는 

비판이 있다. 시민 참여에 대한 낙관론적인 입장을 견지하고 있으면서도 이의 전제가 

되는 시민과 관료의 참여 의식이나 역량, 제도적 뒷받침과 같은 참여 환경 등에 대해

서는 충분히 논의하지 못하였다 (하미승, 2020).

이러한 신공공서비스론에 대한 비판은 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 

과정에서 발현되는 협업적 창의성 논의를 통해 보완될 수 있다. 신공공서비스론의 한

계로 지적되는 시민과 관료의 참여 의식이나 역량은 본 연구에서 시민과 정부의 참여 

역량이라는 개념으로 논의되었다. 시민 참여를 통한 공공서비스의 공동 생산 경험으로

부터 확보되는 참여 역량은 시민과 정부가 함께 노력할 때 강화된다. 시민과 정부는 

시민과 공무원들의 참여 의식, 참여 효능감, 참여의 전문성을 향상시킬 수 있도록 하

고, 정부가 시민들이 참여할 수 있는 제도를 충분히 마련했을 때 시민들은 적극적이고 

능동적으로 참여해야 한다. 동시에 정부 스스로도 조직적 차원에서 시민 참여에 대한 

리더십과 자원을 확보하고, 관리 체계 및 참여 제도를 체계적으로 마련해야 하며, 시

민 참여에 긍정적인 조직 문화를 형성해야 한다. 이와 같이 본 연구는 신공공서비스론

이나 협업 등 기존 공공관리론 분야의 논의를 보완할 가능성을 가지고 있으므로 추후 

본 연구에서 설정한 이론적 모형을 경험적으로 분석하여 협업적 창의성의 논리 모형을 

보다 세밀하고 정교하게 발전시켜 나갈 필요가 있겠다.
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Collaborative Creativity: 

Exploring a Creativity Model in Public Administration

Kim, Sun Hee

This study proposes collaborative creativity as a new model of solving 

social problems in the public administration environment where new, 

complex, and unclear social problems emerge and citizens’ expectations 

and preferences for public services are segmented. Although the terms 

“creativity” and “creative problem-solving” are commonly used in 

problem-solving in the public sector, there are few theoretical and 

empirical studies on creativity in public administration. Therefore, this 

study reviewed creativity, then conceptualized collaborative creativity and 

designed a logical model of collaborative creativity by adding the 

creativity concept to collaboration, that is, the co-production of public 

services through citizen participation. Collaborative creativity is facilitated 

in the process by which people work together and interact for a 

common aim when ideas are exchanged through people’s knowledge, 

information, and capacities (i.e., creativity as a process) and when 

alternatives or solutions, which may not be initially perceived from one’s 

perspective, may be derived (i.e., creativity as a result). This paper is an 

attempt to conceptualize group-level creativity that is facilitated in the 

process of public service co-production through citizen participation, and 

an exploratory study to theorize the mechanism of expression of 

collaborative creativity.

※ Keywords: collaborative creativity, co-production, citizen participation






