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본 연구는 딜레마 이론을 체계적으로 고찰 및 평가하였다. 구체적으로 4가지 연구 질문에 

대한 해답을 구하기 위해 이론 분석평가틀을 새롭게 설계 및 적용하고 세부 항목에 부합되

는 연구방법을 활용하였다. 분석결과, 딜레마 이론은 첫째, 새로운 의사결정이론으로 새로운 

발견과 설명을 하였고 설명력을 지니고 있다는 점에서 ‘이론적 가치’를, 둘째, 객관적 관찰

과 난제 극복을 통한 이론화, 개념의 공고화 및 차별화, 이론 발전과 정교화가 체계적으로 

나타나고 있다는 점에서 ‘이론 개발모델로서 가치’를, 셋째, 공공성 확보, 전략적 활용 차원

에서 ‘행정 및 정책적 가치’를 발견할 수 있었다. 넷째, 이론적 가치에도 불구하고 이론 고

유의 문제와 이론 적용의 문제와 같은 ‘이론적 한계’를 지니고 있었다. 동 분석결과는 딜레

마 이론의 가치와 한계를 체계적으로 이해할 수 있게 하여 주며, 동시에 행정 및 정책적 관

점에서 딜레마 이론의 유용성을 새롭게 살펴볼 수 있는 기회를 제공한다.
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Ⅰ. 서론 

1991년 ‘정책분석에 있어서 딜레마 개념의 유용성’이라는 논문을 통해 행정학계에 

* 본 연구는 2020년 한국행정학회 동계학술대회에서 발표한 논문을 수정⋅보완한 것이다. 논문 
개선에 큰 도움을 주신 학술대회 토론자님과 익명의 심사자님께 감사드린다. 

** 고려대학교에서 행정학 박사학위를 취득하고 현재 한국교통대학교 행정학전공 교수로 있다. 
최근 연구로는 “정부규제론(2021)”, “손실과 이득간 인지 차이와 시간 선호 연구(2017)” 
“WTP와 WTA간 불일치와 그 원인에 관한 연구_CVM을 통한 실증(2017)”, “제도적 특성이 

집단행동 딜레마에 미치는 영향_성과급적 연봉제를 반영한 실험 설계(2018)”, “불확실성이 집
단행동 딜레마에 미치는 영향(2019)”, “권력 비대칭, 공정성과 집단행동 딜레마(2020)” 등이 
있으며, 관심분야는 제도, 정부규제, 조직 등이다(E-mail: kupa2000@ut.ac.kr).
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소개된 딜레마 이론은 합리, 만족, 점증 모형 등 당시의 지배적인 의사결정이론으로 

설명되지 않는 행정 현상, 특히 ‘선택’ 자체가 매우 어려운 상황에서의 선택을 설명하

기 위해 개발되었다. 

최초의 한국행정이론인 딜레마 이론은 신자유주의가 맹위를 떨치고 관련 경제이론

이 행정학에 강력한 영향을 미치고 있었던 시대, 미국 행정이론이 지배적으로 영향을 

미치고 있던 시대에 등장했다. 이는 곧 당시 학계를 지배하고 있던 인식 및 제도적 제

약을 극복하고 행정현상에 대한 객관적 관찰을 통해 이론 개발에 성공하였음을 의미한다. 

딜레마 이론은 30여 년 동안 딜레마 학파에 의해 지속적으로 발전되어져 왔다. 딜

레마 학파는 경쟁이론과의 차별성을 분명히 하고 딜레마 이론 자체의 개선과 정교화 

등 이론의 내적 발전을 지속적으로 수행했다. 즉, 딜레마 발생 및 형성 원인, 다양한 

딜레마 대응 유형의 발견 및 딜레마 대응 유형 간 관계 설명, 딜레마 인지, 딜레마 강

도, 주관적 딜레마의 객관화 등 딜레마 이론을 구성하는 개념을 정교화하고 개념과 개

념 간 관계, 개념과 행정 현상간의 관계를 정립하여 왔다. 현재 딜레마 이론은 대표적

인 행정이론으로서 행정과 정책 현상을 설명하고 이해하는 주된 도구로서 역할을 수행

하고 있다. 

이론은 관찰을 통해 만들어지기 때문에 이론이 없다는 것은 비판과 관찰이 없음을, 

즉, 지식체계가 존재하지 않음을 의미한다. 따라서 고유하게 개발된 이론없이 고유한 

학문이 존재할 수 없다. 행정학의, 혹은 한국 행정학의 고유영역에서 개발된 이론이 

무엇인지를 고민하여 볼 때, 딜레마 이론의 개발은 현상의 설명과 이해라는 이론의 기

능적 가치를 넘어 행정학의 학문적 정체성을 확립하는데 중요한 기여를 하였다. 그러

나 딜레마 이론의 다양한 가치에도 불구하고 아직까지 동 이론에 대한 체계적 고찰은 

매우 제한적으로 이루어져 왔다. 

이러한 배경에서 본 연구는 딜레마 이론이 개발된 30년의 시간이 지난 시점에서 딜

레마 이론에 대해 체계적인 검토와 평가를 수행하고자 한다. 구체적으로, 딜레마 이론

의 이론적 가치가 무엇인지, 딜레마 이론이 이론 개발모델로서 가치를 지니고 있는지, 

딜레마 이론의 행정⋅정책적 가치가 무엇인지, 딜레마 이론의 한계가 무엇인지에 대한 

연구 질문을 설정하고 이에 대한 해답을 찾고자 했다. 이를 위해 첫째, 본 연구는 이

론의 본질과 특성을 반영할 수 있는 이론 평가분석틀을 새롭게 설계하고 적용하였다. 

둘째, 연구 질문별로 세부 항목들을 개발하고 개별 항목에 적합한 연구방법을 활용하

였다. 질적 연구가 필요한 부분은 일반적인 ‘문헌연구’를 수행했고, 보다 객관적 근거

가 필요한 부분은 딜레마 논문에 대한 ‘메타 분석’을 통해 수행했다. 메타 분석 자료의 

시간적 범위는 이종범 외(1991) 논문이 게재된 시점 이후부터 2020년 08월 현재까지
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로 하여 단계적인 연구물 추출을 수행하여 총 59편의 분석대상 논문을 설정하였다. 양

적 분석은 SPSS 25를 통해 통계분석을 수행했다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 행정이론으로서 딜레마 이론

딜레마 이론은 기존의 의사결정모형과 달리, 정보가 완전한 경우나 애매한 경우에 

상관없이 최종적으로 나타날 수 있는 기회손실이 크기 때문에 선택이 어려운 경우를 

설명하기 위해 개발되었다. 여기서 딜레마는 “비교 불가능한 가치나 대안이 선택상황

에 나타날 때, 한 가치의 선택으로 인해 다른 가치가 가져 올 기회손실이 크기 때문에 

선택이 곤란한 상황”(이종범 외, 1991: 4)으로 정의되었으며, 딜레마의 조건으로 ⅰ) 

주어진 맥락에서의 선택을 전제로 하며, ⅱ) 상충되는 가치가 선택상황 속에 동시에 나

타나고, 그것이 대안으로 표상될 수 있으며, ⅲ) 대안들 간의 비교가 불가능하지만 그 

중요성이 비슷하기 때문에, ⅳ) 대안의 선택이 곤란하다는 것이 제시되었다(이종범 외, 

1991: 4; 이종범, 2018: 6)

딜레마 이론은 인간의 선택을 다루고 있는 행정이론으로 몇 가지 특징을 보여주고 

있다. 대표적으로 첫째, 딜레마 이론은 기존 의사결정이론들과 달리 ‘선택’ 자체가 어

려운 상황에서의 선택을 연구하고 있다. 기존의 의사결정이론은 합리성 여부에 따라 

합리모형, 점증모형, 만족 모형 등 서로 다른 의사결정모형들을 개발하여 왔다. 이러한 

기존의 의사결정모형은 합리성의 여부를 떠나 ‘선택’의 자유로움을 가정한다. 반면, 딜

레마 이론은 의사결정자의 ‘선택’ 자체가 어려운 상황에서 어떠한 의사결정이 이루어지

는지에 초점을 두고 있다.

둘째, 딜레마 이론은 기존의 의사결정이론이 간과한 ‘의사결정자’ 자체에 관심을 두

고 분석의 핵심을 둔다. 기존의 의사결정이론은 의사결정자를 가치중립성을 지니고 외

부환경 조건에 기계적으로 대응하는 주체로 가정하였다. 그러나 현실의 의사결정자는 

가치중립성을 지니기 보다는 가치를 중시하고 또는 적극적으로 선호할 수도 있다. 또

한 외부 환경 조건에 기계적으로 대응하기 보다는 외부 환경을 적극적으로 해석하거나 

재구성하기도 한다. 

셋째, 딜레마 이론은 의사결정자의 선택을 제약하는 ‘독립변수로서 딜레마’를 새롭

게 제시했다. 합리모형 혹은 표준경제학의 가정과 달리 현실세계에 인간의 선택은 진
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공상태에서 이루어지지 않는다. 인간의 선택을 제약하는 다양한 변수들이 존재하며, 동 

변수들의 제약하에서 인간의 선택이 이루어진다. 이러한 점은 사회과학 전반을 관통하

여 ‘독립변수로서 제도’를 강조하여 온 신제도주의에서 잘 드러난다. 딜레마 이론은 인

간의 선택을 제약하는 원인으로 딜레마를 제시하고 있다. 인간의 선택을 제약하는 원

인을 밝히는 것은 곧 인간의 행태, 사회 현상, 정책을 설명하는 가장 근원적인 연구 

영역이라 할 수 있다. 

넷째, 딜레마 이론은 기존에 행정현상에서 광범위하게 존재하지만 그 원인을 적절하

게 설명하지 못하여 온 현상을 설명하고 있다. 예를 들어, 형식주의, 비일관적 대응, 

지연, 한정적 대응, 무마용 자원확대 등과 같이 독특하지만 광범위하게 발견되는 행정

현상이 왜 발생되는지를 설명하고 있다. 즉 동 이론은 행정현상을 설명할 수 있는 또 

다른 렌즈를 제공하였다 할 수 있다. 이러한 딜레마 이론은 최초의 한국행정이론으로

서 1991년 이론이 공식 제시된 이후, 2020년 현재에 이르기까지 지속⋅개발되어 왔

으며 다양한 행정현상을 설명하는 주요 이론으로서 역할을 수행하고 있다.

2. 선행연구

이론이 어떠한 가치와 한계를 지니고 있는지를 판단하는 것은 해당 이론뿐만 아니

라 행정이론 자체의 발전을 위해서도 매우 중요하다. 다만, 이론 개발, 적용, 이론을 

비판한 모든 학술논문이 사실 이론에 대한 가치를 직⋅간접적으로 담고 있기 때문에 

어떠한 연구가 이론에 대한 가치와 한계를 고찰한 연구인지 자체를 특정하는 것이 쉽

지 않다. 대표적으로 행정학에서 주로 다뤄진 이론(혹은 모형)에 대한 가치와 한계를 

고찰한 선행 연구들을 제시하면 아래 <표 1>와 같다. 이론의 가치 및 한계의 도출은 

연구자에 따라 상이하게 이루어졌으며, 주로 문헌연구와 메타분석, 그리고 소수의 실험

연구, 사레연구들이 이루어졌음을 알 수 있다.

본 연구와 직접적으로 관련된 연구로, 최병선(1994)은 ‘딜레마 이론(1994)’ 서평을 

통해 동 이론이 정책의 비일관성, 정책실패, 정책결정의 지연, 명목적 제도의 도입과 

기회주의적 집행, 형식주의, 상징적 행동 등을 깊게 이해할 수 있게 한다고 평가했다. 

한편, 딜레마 대응 행동의 범위를 넓힐 필요성, 딜레마 인식 주체 문제, 딜레마로부터 

벗어날 수 있는 여러 선택 대안을 두 가지로 치환해야 하는 이유의 불명확성, 정책관 

등에서 비판적 의견을 제시했다. 임도빈(2010)은 ‘딜레마와 제도의 설계(2009)’에 대한 

서평을 통해 딜레마 이론이 한국의 행정현상에 대한 분석틀로 외국이론들을 사용함에 

있어 현실적합성 부족이라는 한계를 인식하고 이를 극복하고자 한 노력의 결과로서 이

해했다. 한편, 딜레마 개념정의가 이론의 적용범위를 축소하는 결과를 가져왔고 딜레마
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연구대상 연구자 연구방법 가치 및 한계 도출 방법

거래비용이론

Macher & 

Richman(2008)
문헌연구

방대한 경험적 연구결과들을 통해 

거래비용이론의 설명 범위가 넓음을 

강조, 해결되어야할 다양한 과제 제시

Williamson

(2010)
문헌연구

역사적으로 거래비용이론의 발전과정

을 통해 이론의 가치를 제시

공공봉사동기

(이론)

김상묵(2018)
문헌연구(160편 

메타분석)

연구경향과 경험적 연구결과로 구분, 

Ritz et al.(2016)과의 비교를 통해 

연구 성과 제시

김호정(2019) 문헌연구

공공봉사동기이론의 주요 쟁점을 5

가지로 구분하고, 쟁점별로 발생배

경, 내용, 그리고 평가를 수행

공공선택이론

Quiggin(1987) 문헌연구

이기적 효용 극대화 가정에 대한 경

험적 지지 여부 분석, 지지되지 않

음을 제시

김태은(2012) 문헌 및 실험연구

공공선택이론의 행위자 가정(이기심)

에 대한 검증을 행태경제학적 실험

을 통해 검증

근거이론
권향원⋅최도림

(2011)
문헌연구 이론의 유용성과 유의점 제시

내러티브

정책분석틀
허성욱(2015) 문헌연구

과학 철학적 입장, 구성요소, 분석방

법, 논리의 일관성 차원에서 이론의 

적실성 분석

대리인 이론

권순만⋅김난도

(1995)
문헌연구

행정현상에 대한 설명 가능성 논의

를 통해 이론 평가, 인센티브 측면과 

효율성 측면에서 행정학적 함의 도출

Eisenhardt(1989) 문헌연구
조직이론에의 기여 여부 및 경험적 

지지 여부

레짐이론 이종원(1999) 문헌연구
유사 이론과 비교하여 이론적 차별

성 제시

복잡성 이론 김기형(2009) 문헌연구 유용성 6가지, 적용상 유의점 제시

시차이론 최종원(2003) 문헌연구
현실적 적용 가능성 고찰, 시차이론

의 행위자 가정 구현 가능성 논의

신거버넌스이론 한승준(2007)
문헌연구/ 

사례연구

신거버넌스의 이론적 한계를 사례를 

통해 확인

<표 1> 주요 이론(혹은 모형)에 대한 가치 및 한계 도출 방법
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연구대상 연구자 연구방법 가치 및 한계 도출 방법

신공공관리론 이영철(2003) 문헌연구
행위자 가정, 공익 추구 배제, 행정의 

주요 가치 손상 차원에서 이론적 비판

역사제도주의 김태은(2015a)
문헌연구

(116편 메타분석)

연구경향 및 이론적 관점(이론전개과

정, 핵심연구개념, 독립변수로서 제

도, 제도 지속성과 변화 등)에서 분석

옹호연합모형

김순양(2010a) 문헌연구
이론적 측면에서의 논쟁점 및 적용

의 적실성 측면에서 논의

Pierce et al.

(2017)

문헌연구

(161편 메타분석)
이론 구성요소 차원에서 모형을 평가

재산권 이론 이민창(2006) 문헌연구

연구 방법과 대상, 기회주의적 행동

에 대한 설명, 정책불응과 실패의 

원인 설명, 협력과 자율적 집행 연

구 차원에서 구분 제시

전망이론

Barberis(2013) 문헌연구
실험이 아닌 현실에서의 설명력 여

부를 검증

김태은(2015b) 문헌 및 실험연구
실험을 통한 손실회피 실증을 통해 

전망이론의 가치를 검증

정책네트워크

고길곤(2006) 문헌연구
참여자, 상호작용, 구조 관점에서 모

형의 유용성을 비판적으로 검토

신희영(2007) 문헌연구
사회적 활동의 변형모델을 통해 비

판적 논의

김순양(2010b) 문헌연구

이론적ㆍ실천적 한계를 유용성, 연구

방법론, 분석단위, 분석변수 및 지

표, 설명력, 하위 유형화, 정책네트

워크의 동태성, 행위자들 간 관계의 

성격 등으로 구분 고찰

제도디자인 원리
Cox et al.

(2010)

문헌연구

(91편 메타분석)

Ostrom의 ‘8 가지 제도디자인 원

리’가 경험적으로 지지되는지 여부를 

통해 이론의 설명력 검증

대응으로서 지연과 딜레마 정의 중 ‘결정시한의 시급성’과 배치될 수 있음을 지적했다. 

소영진(2015)은 6가지 주요 이론적 문제들을 재검토하고 딜레마 이론의 중요성 차원과 

활용 가능성 차원에서 딜레마 이론의 유용성을 제시했다. 첫째, 기존의 정책결정 이론
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의 missing link를 보완하는 새로운 이론으로서 가치, 한국에서 개발된 이론이라는 점

에서 이론의 중요성을 제시했다. 둘째, 딜레마의 빈번한 발생, 한국 현실에의 적합성, 

행정 분야의 적합성 차원에서 이론의 활용 가능성이 높다고 주장했다.

3. 연구의 필요성

1991년 딜레마 이론이 개발된 이후, 동 이론을 통해 다양한 행정현상을 설명하여 왔

음에도 정작 이론 자체에 대한 가치와 한계를 종합적이고 체계적으로 고찰하지 못하여 왔다. 

이에 첫째, 무엇보다 딜레마 이론의 이론적 가치가 무엇인지를 체계적으로 고찰할 

필요가 있다. 즉, 딜레마 이론이 현상을 설명하는 새로운 이론인지, 설명력은 있는지, 

설명의 범위는 넓은지, 또한 시간적 제약없이 설명력이 유지되는지 등 차원에서 이론

의 가치와 한계를 고찰할 필요가 있다. 둘째, 딜레마 이론이 이론 개발 모델로서 역할

을 수행하여 왔는지를 살펴볼 필요가 있다. 딜레마 이론은 한국에서 개발된 최초의 행

정이론으로서 30여년의 시간이 흘렀다. 따라서 딜레마 이론은 이론 개발과 발전 과정

을 살펴볼 수 있게 해주는 소중한 자료이며 기회라 할 수 있다. 셋째, 딜레마 이론이 

행정이론으로서 행정 및 정책적 가치를 지니고 있는지 살펴볼 필요가 있다. 행정이론

은 과학이론으로서의 가치뿐만 아니라 행정 및 정책적 가치를 지닐 수 있다. 특히, 행

정이 공공의 이익을 추구한다는 점에서 행정이론 역시 이러한 가치 추구에 기여할 수 

있다면 보다 유용하다 할 것이다. 넷째, 딜레마 이론의 한계와 대안적 논의를 수행할 

필요가 있다. 모든 이론은 법칙이 아닌 한 이론적 한계를 지니고 있으며, 한편에서 이

에 대한 대안적 논의는 보다 설명력 높은 이론 발전의 토대가 된다는 점에서 중요하

다. 다섯째, 추가하여 딜레마 이론의 가치와 한계를 체계적으로 분석할 수 있는 이론 분

석평가틀을 제시하고자 한다. 이론은 고유한 특성을 지니고 있으며, 이론이 가정하는 것 

혹은 강조하는 점이 상이할 수 있다. 선행연구에서 살펴보았듯이 이론의 가치, 한계에 대

한 고찰은 연구자별로 매우 상이한 접근과 연구방법 등이 활용되었다. 본 연구는 딜레마 

이론의 본질과 특성을 반영할 수 있는 이론 분석평가틀을 새롭게 설계하고 적용하였다.

4. 연구설계

1) 연구내용

본 연구는 딜레마 이론의 가치와 한계 및 대안적 고찰을 수행한다. 딜레마 이론의 

가치를 크게 ‘이론적 가치’, ‘이론 개발모델로서 가치’, ‘행정 및 정책적 가치’로 구분

하여 분석한다. 또한 딜레마 이론의 한계와 대안 고찰은 ‘이론 고유의 문제’와 ‘이론 
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적용상 문제’로 구분하여 살펴본다.

(1) 이론적 가치

딜레마 이론의 ‘이론적 가치’를 크게 ‘새로운 의사결정이론’, ‘새로운 발견과 설명’, 

‘이론의 설명력 차원’에서 구분하여 살펴본다. 

구체적으로, 첫째, 딜레마 이론은 이종범 외(1991)에서 제시되었듯이 기존의 의사결

정이론과 다른 새로운 의사결정이론을 표방하였다. 이에, 동 이론이 ‘새로운 의사결정

이론’으로서 가치를 지니고 있는지를 살펴보고자 한다. 둘째, 이론의 가장 중요한 역할

은 새로운 발견과 설명에 기여하는 것이라 할 수 있다. 이에, 딜레마 이론을 통한 ‘새

로운 발견과 설명’이 무엇인지를 고찰함으로써 이론적 가치를 도출하고자 한다. 셋째, 

이론에 있어서 설명력은 매우 중요하다. 본 연구에서는 간접적으로 이론의 설명력을 

‘설명의 범위’에 ‘설명의 지속성’ 차원에서 살펴본다. 여기서 설명의 범위는 이론을 통

해 설명할 수 있는 행정현상의 범위이다. 제한된 범위보다는 보다 다양한 행정현상을 

설명할 수 있는 이론이 더욱 가치를 지닌다. 설명의 지속성은 이론이 적용되는 시간적 

범위를 의미한다. 즉, 이론이 특정 시점에서만 설명력을 갖기보다는 가능한 긴 시간에 

걸쳐 설명력을 유지할 때 이론의 가치가 높아진다. 설명의 범위와 설명의 지속성은 직

접적으로 살펴보기 매우 어렵다. 본 연구에서는 설명의 범위를 ‘연구 분야’, ‘게재 저

널의 유형’으로, 설명의 지속성은 ‘연도별 논문 수 추세’ 및 ‘연도별 참여 연구자(딜레

마 이론을 토대로 논문을 게재 한 자) 수 추세’로 조작적 정의하여 분석한다.

(2) 이론개발 모델로서의 가치

딜레마 이론은 한국 최초의 행정이론으로서, 딜레마 이론이 새로운 이론을 개발함에 

있어 모델로서 역할을 수행할 수 있는지 살펴보고자 한다. 일반적으로 이론은 ‘관찰을 

통한 이론화’, ‘개념의 공고화 및 차별화’, ‘이론 발전과 정교화’의 과정을 거친다. 이

에, 첫째, 객관적 관찰을 통한 이론화가 이루어졌는지, 둘째, 딜레마 이론을 구성하는 

핵심 개념의 ‘공고화 및 차별화’가 이루어졌는지, 셋째, 단순한 이론 적용이 아니라 이

론 발전이 이루어졌는지를 살펴보고자 한다. 이를 위해, 이론 개발, 이론 발전, 이론 

적용으로 구분하고, 특히, 이론 발전은 크게 3 가지(① 기존 이론 보완 및 정교화, ② 

새로운 개념 및 모형 개발, ③ 이론 확장 및 연계)로 구분하여 살펴본다. 

(3) 행정 및 정책적 가치

딜레마 이론이 행정이론으로서 ‘행정 및 정책적 가치’를 지니고 있는지를 살펴본다. 
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순수과학과 달리 처방성이 중요하게 고려되는 행정이론에서 딜레마 이론의 가치가 무

엇인지를 살펴보고자 한다, 핵심적으로 행정이론으로서 ‘공공성에 기여’하는지, ‘전략적 

활용’ 가치가 무엇인지를 살펴보았다.

(4) 딜레마 이론의 한계와 대안 고찰

딜레마 이론의 한계와 대안 고찰은 ‘이론 고유의 문제’와 ‘이론 적용상 문제’로 구

분하여 한계를 대안을 제시했다. 특히 딜레마 이론의 적용상 문제는 ‘연구방법’과 ‘연

구주제’ 차원에서 구분하여 살펴보았다. 

2) 연구방법

본 연구는 문헌연구와 논문 메타분석을 수행했다. 첫째, ‘문헌연구’는 딜레마 이론이 

소개된 1991년부터 2020년 현재까지 서적, 논문자료 일체를 분석하였다.

둘째, 딜레마 이론의 가치와 한계를 보다 객관적으로 분석하기 위해 ‘논문 메타분

석’을 수행했다. 즉, 학술 저널에 게재된 논문을 대상으로 이론의 설명력(설명의 범위, 

설명의 지속성), 이론 발전 및 정교화, 이론 적용상 문제(연구주제, 연구방법)를 분석했

다. 논문 메타분석을 위해 아래와 같은 3단계 과정을 거쳐 딜레마 논문 자료를 추출했

다. ① 1단계는 서로 다른 논문자료기지(한국학술지인용색인(KCI), KISS, DBpia)1)에

서, 행정학과 정책학 분야2)에 한정하여, 제목과 키워드 분석을 통해 딜레마 논문으로 

추정되는 논문 196건(KCI 88건, KISS 78건, DBpia 30건) 을 추출했다. ② 2단계는 

추출된 196건 중 제목 분석을 통해 중복되는 자료를 115편을 제외하고 81편을 선별

했다. ③ 3단계는 81편의 논문을 내용분석하여 딜레마 서평 2편, 집단행동 딜레마 연

구 6편, 딜레마 이론을 실제 적용하지 않은 논문 16편을 등 총 24편 제외하여 총 57

편을 선별했다. 최종적으로 기존에 딜레마 서적(1994, 2000, 2009)에 기술되었으나 

위 1, 2단계에서 검색되지 않았던 논문 2편 추가하여 최종적으로 ‘59편’을 분석하였

다. 연구내용과 연구방법은 아래 <표 2>와 같다.

1) 1단계에서 3가지 DB를 이용한 것은 각 DB마다 자료 제공 년도, 제공하는 저널 등이 서로 

달랐고, 검색방법 또한 상이하여 3가지 DB를 종합했다.

2) ‘딜레마’는 행정학 및 정책학뿐만 아니라 인근 정치학 및 교육학에서도 흥미롭게 활용되는 
개념이다. 다만, 본 연구 대상인 ‘딜레마 이론’을 활용한 연구를 좀처럼 찾기 어려웠다. 이에 
행정과 정책분야 한정하여 자료를 추출했다(자료 추출 기준일: 2020. 08. 10)
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대분류 중분류 비고 연구방법

1. 이론적 가치

새로운 의사결정이론 - 문헌연구

새로운 발견과 설명 - 문헌연구

이론의 설명력

설명의 범위(연구 분야, 게재 

저널의 유형) 

설명의 지속성(연도별 논문 수, 

연도별 참여 연구자 수 추세)

논문 메타분석

2. 이론 개발 모델

로서 가치

객관적 관찰을 통한 이론화 - 문헌연구

개념의 공고화 및 차별화 - 문헌연구

이론 발전

이론 개발, 이론 발전(기존 이

론 보완 및 정교화, 새로운 개

념 및 모형 개발, 이론 확장 

및 연계), 이론 적용 구분

논문 메타분석

3. 행정 및 정책적 

가치

공공성 확보 기여 - 문헌연구

전략적 활용 - 문헌연구

4. 한계 및 대안적 

논의

이론의 고유 문제 - 문헌연구

이론 적용상 문제 연구주제(핵심 개념), 연구방법 논문 메타분석

<표 2> 연구내용과 연구방법

Ⅲ. 행정이론으로서 딜레마 이론의 가치

1. 이론적 가치

1) 새로운 의사결정이론

딜레마 이론은 기존의 의사결정이론과는 다른 새로운 의사결정이론이다. 새로운 의

사결정이론으로서 딜레마 이론의 주요 특징은 아래와 같다.

(1) 선택이 어려운 상황에서의 ‘선택’을 설명

딜레마 이론은 기존의 의사결정이론과 달리, 의사결정자의 ‘선택’ 자체가 어려운 상

황에 대해 연구하고 있다. 행정학에서 의사결정이론은 곧 사람들이 어떻게 결정을 하

는가와 관련되어 있으며, 핵심은 의사결정 주체의 합리성 정도에 따라 달라졌다. 

일반적으로 완전한 합리성3)에서는 의사결정자들이 잘 정의된 문제, 고려될 수 있는 
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대안의 완벽한 배열과 정보, 각각의 대안의 결과에 대한 완벽한 정보, 시민들의 선호

나 가치에 관한 완전한 정보, 충분한 시간, 기술, 자원의 보유를 지니고 있음을 가정한

다. 그러나 현실의 사람들은 다양한 원인에 의해 합리성이 제약받는다. 대표적으로, 

Simon과 March(1958)는 의사결정자들은 모호하거나 빈약하게 정의된 문제, 대안, 문

제의 배경, 제안된 대안의 결과, 정보, 가치, 선호, 이해의 맥락과 범위에 관한 불완전

한 정보 및 제한된 시간, 기술, 자원에 놓여 있음을 강조하면서 제한된 합리성

(bounded rationality)을 강조한다(Forester, 1984: 23-24; 김태은⋅박종수, 2008: 

373). 이러한 제한된 합리성하에서는 정보도 부족할 뿐만 아니라 가능한 모든 대안을 

고려할 수도 어렵기 때문에 결정의 단순화를 강조한다(March & Simon, 1958; 

Lindblom, 1959; Radner, 1975; March, 1978: 591). 이에 따라 만족할 만한 수준

에서 결정하는 만족모형, 점증모형 등이 제시되었다.

이러한 기존의 의사결정이론들은 의사결정 주체의 합리성 정도에 따라 서로 다른 

결정모형을 제시하였고, 이는 현실에서 이뤄지는 정책결정을 설명하여 왔다. 이들 이론

의 중요한 핵심은 완전한 합리성하에서 최적 대안을 선택하든, 아니면 제한된 합리성

하에서 만족할만한 수준에서 선택하든 간에 선택 자체가 가능하고 자유롭다. 그러나 

의사결정자의 선택이 항상 자유로운 것은 아니다. ‘선택’ 자체가 어려운 상황이 존재할 

수 있고 동 상황에서 어떻게 의사결정이 이루어지는지에 대해서는 적절한 이론과 모형

이 존재하지 않았다. 즉, 딜레마 모형은 의사결정자의 ‘선택’ 자체가 어려운 상황에서 의

사결정모형(이종범 외, 1991: 5; 윤견수, 2017: 3; 소영진, 2015: 3)이라 할 수 있다. 

(2) 현실적인 행위자 가정과 의사결정자 분석

딜레마 이론은 기존의 의사결정이론과 달리 보다 현실적인 행위자 가정을 토대로, 

기존 의사결정이론에서 블랙박스로 처리하여 온 ‘의사결정자’ 자체를 분석한다.

첫째, 기존의 의사결정이론은 의사결정자들의 ‘가치 중립성’을 가정한다. 그러나 딜

레마 모형에서 의사결정자는 가치에 영향을 받는 주체로 가정하고 의사결정자의 선택 

혹은 결정을 이해하는데 있어 가치를 중요하게 고려한다. 즉, 종래의 의사결정이론이 

선택을 정보와 지식의 함수로 보고 가치의 중립성과 의사결정자의 독립성을 전제한 것

과는 달리, 딜레마 이론은 조금 더 현실적인 정책 상황을 고려했다. 즉 의사결정은 가

치가 개입되고 그것들이 서로 충돌하는 상황에서 이루어진다고 가정한다(윤견수, 

2017: 5).” 다시 말해, 기존의 의사결정모형은 의사결정에 가치가 영향을 미치지 않는 

3) Simon은 이를 객관적 합리성(objective rationality)로 칭하고 있다(Simon, 1997: 84-85 
참고).
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것으로 가정했다. 그러나 현실에서 의사결정자들은 나름의 고유한 가치를 지니고 있을 

수 있으며, 한편에서는 어떠한 가치(예, 환경보호)를 어떠한 가치(예, 경제성)보다 선호

할 수도 있고, 한편에서는 그러한 가치가 선택에 중요하게 영향을 미칠 수도 있다. 즉, 

우리 주변에서 쉽게 발견되는 인간은 다양한 가치를 내면화하고 다양한 가치 간에 서

로 다른 선호를 지니고 있으며, 심지어는 그러한 가치를 타인에게 내세우고 강요하기

도 한다. 따라서 대통령과 장관 등 주된 의사결정자들을 가치중립적으로 가정하는 것

보다 특정 가치를 선호하거나 가치에 영향을 받는 행위자로 가정하는 것이 행정현상을 

이해하고 설명하는데 보다 적절할 수 있다.

둘째, 기존의 의사결정이론들은 의사결정을 설명함에 있어서 주어진 조건, 특히 합

리성 충족 여부에 따른 기계적 결정론에 기초하고 있었다. 또한 기존 이론들은 의사결

정자가 어떻게 결정하는지를 설명하지 않고 블랙박스로 남겨두었다. 그러나 사람들은 

주어진 조건에서 자동적으로 반응하는 기계와 다르며, 이러한 점은 주어진 조건이 동

일함에도 서로 다른 의사결정이 나타나는 점에서 잘 알 수 있다. 딜레마 이론은 의사

결정의 주체인 의사결정자 자체에 초점을 맞추고 딜레마라는 상황에서 의사결정자의 

‘결정 메커니즘’을 분석하고 있다. 

(3) 독립변수로서 딜레마 제시

딜레마 이론은 기존의 이론에서 제시되지 않았던, 의사결정자의 선택에 영향을 미치

는 새로운 변수로 ‘딜레마’를 제시했다. 표준경제이론의 행위자 가정과 달리, 현실의 

의사결정자는 진공상태에서 선택하지 않는다. 즉, 의사결정자는 다양한 제약조건하에 

의사결정을 수행한다. 보다 현실적이고 설명력이 높은 행정이론을 위해서는 어떠한 변

수들이 의사결정자의 선호와 선택에 영향을 미치는지를 분석할 필요가 있다. 대표적으

로 행태주의 이후, ‘독립변수로서 제도’를 핵심으로 하는 신제도주의(new 

institutionalism)는 제도가 인간의 선호, 선택에 영향을 미침을 설명함으로써 행정현

상의 설명에 커다란 기여를 한 바 있다.

딜레마 이론은 의사결정자의 선택에 영향을 미치는 ‘독립변수로서 딜레마’를 고찰하

고 있다. 특히, 1991년 동 이론이 나오기 전까지 사람, 의사결정자의 선택에 제도, 선

호, 물질적 이해 등 동기요인이 영향을 미치는 것으로 밝혀져 왔으나 딜레마 상황이 

의사결정자의 선택에 영향을 미칠 수 있다는 점은 체계적으로 연구되지 않았다. 딜레

마 이론은 딜레마가 행위자의 선택에 영향을 미칠 수 있음을 보여주고, 이를 처음으로 

이론화하고 증명하여 왔다. 
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(4) 기존의 의사결정모형으로 설명이 어려운 현상 설명과 예측

딜레마 이론은 기존의 의사결정모형으로 설명이 제한되어져 왔던 다양한 행정현상

을 설명하는데 기여할 뿐만 아니라 미래 예측을 가능하게 한다. 특히, 조직 및 정책연

구에서 상징, 형식주의 대응, 비일관적 대응, (일정한 시간적 범위에서) 지연, 한정적 

대응, 무마용 자원확대, 분리, 리프레이밍, 메타프레임 형성 등 다양한 현상들이 왜 발

생되는 것인지에 대해 적절한 설명 도구를 찾지 못하여 왔다. 기존의 의사결정이론 혹

은 행정이론들과 달리 딜레마 이론은 이러한 행정현상의 원인이 딜레마 상황에서의 선

택에 따른 것임을 보여주었다. 이에 따라 딜레마 상황에서는 형식주의, 비일관적 대응

과 같은 현상이 나타날 수 있음을 예측할 수 있게 되었다(이종범 외, 1991; 염재호⋅

박국흠, 1992; 박통희⋅김동환, 1992; 윤견수, 1992; 소영진, 1993; 이종범, 1994 

등 참고). 즉, 딜레마 이론은 행정 현상의 원인을 설명할 뿐만 아니라 예측을 가능하게 

한다. 

2) 새로운 발견과 설명

이론의 가장 중요한 측면은 새로운 발견과 설명이라 할 것이다. 이하에서 딜레마 

이론의 주된 발견과 설명을 제시하면 아래와 같다. 

(1) 딜레마 발생 및 형성 원인 설명

딜레마 이론은 딜레마 발생 및 형성 원인이 무엇인지를 설명하여 왔다. 즉, ‘종속변

수로서 딜레마’에 관한 연구라 할 수 있다. 초기 이종범 외(1991)의 딜레마 개념 제시 

이후, 소영진(1999)은 딜레마 발생의 형식적, 배경, 사회적 조건을 체계적으로 제시하

였고, 윤견수(2001)는 선택상황이 부정-행위자 인식틀로 구성될 때 딜레마로 수용하는 

확률이 높음을, 김동환(2002)은 보호된 가치로 인식할수록 딜레마 형성 가능성이 높음

을 보여 주었다. 하민철⋅윤견수(2004)는 조직 딜레마의 원형으로 양면적 상황설정을 

제시했다. 김태은(2007)은 딜레마에서의 딜레마 대응이 또 다른 딜레마를 형성하는 

‘딜레마의 경로의존성’을 통해 딜레마 형성을 설명하고자 했다. 서준경(2008)은 구성주

의 관점에서 딜레마 형성을 이해했고, 윤견수(2017)는 기존 이론들에 대한 리뷰를 통

해 공직자를 딜레마에 빠뜨리는 4가지 중요한 맥락을 제시했다.

(2) 딜레마와 대응 간 관계 설명 및 대응 유형 발견

딜레마 이론은 딜레마 상황과 딜레마 대응 간 관계를 설명하였고, 동시에 다양한 

유형의 딜레마 대응을 발견하였다. 적극적 대응으로 제도적 장치(이종범, 1995, 2005, 



24 ｢정부학연구｣ 제27권 제1호(2021)

2018) 뿐만 아니라 비일관성(염재호⋅박국흠, 1992; 김동환 외, 1998; 노명순, 2008; 

김태은, 2008, 2009; 김태은⋅윤견수, 2011), 형식주의(박통희⋅김동환, 1992; 이종

범, 2008; 김태은⋅박종수, 2008; 소영진⋅안성민, 2011), 상징(윤견수, 1992; 이종

범, 1994), 이원화 및 분리(윤견수, 1997; 김태은⋅윤견수, 2011), 딜레마 전가(김태

은, 2009; 김선희⋅김현준, 2019), 메타 프레임(하민철⋅윤견수, 2010), 무마용 자원

확대(소영진, 1993; 이종범, 1994; 김태은⋅박종수, 2008; 최흥석⋅김은미, 2011), 

지연(조경호⋅주재복, 1994; 최흥석⋅김은미, 2011; 신현두⋅김정수, 2013; 김미연, 

2013; 김창수 외, 2014; 김창수, 2015a, 2016, 김선희⋅김현준, 2019), 한정적 대응

(김태은, 2008) 등 다양한 딜레마 대응 연구가 이루어졌다. 

(3) 딜레마 인지와 대응 관계 설명

딜레마 인지와 딜레마 대응 간에 관계가 상당부분 설명되었다. 대표적으로, 조경호⋅

주재복(1994)은 딜레마 인지 여부에 따라 대응이 달라졌음을 보여줬다. 즉, 딜레마 인

지시는 지연이 나타났으나 딜레마 무시 후 쌀시장 개방이 이뤄졌음을 분석했다. 송위

진(1998)은 딜레마에 대한 미인지시 사회적 합의 수용이, 딜레마에 대한 인지시 상징

과 선택지연이 나타났음을 보여줬다. 김태은(2013)은 무시된 딜레마로 인해 절차적 합

리성이 충족되지 못하고, 이로 인해 막대한 사회적 비용이 발생되었음을 보여주었다.

 

(4) 딜레마 강도 차이 및 딜레마 강도와 대응 간 관계 설명

딜레마 강도의 개념이 정립되었고 딜레마 강도 차이의 원인, 그리고 서로 다른 딜

레마 대응의 원인으로서 딜레마 강도가 제시되었다. 대표적으로 이종범(1999)은 딜레

마 강도에 부합하는 제도적 해결 장치 마련을 강조하였고, 윤견수(2001)는 선택상황의 

구성방식에 따른 딜레마 강도 차이를 증명하였고, 김태은⋅윤견수(2011)는 딜레마 강

도에 따른 딜레마 대응의 차이를 정립하여 ‘역동적 딜레마’ 모형을 제시했다. 즉, 딜레

마 강도가 높아질수록 결정의 지연, 딜레마 전가, 딜레마 상황의 분리, 형식주의 대응

이 순차적으로 나타남을 보여줬다.

(5) 주관적 딜레마의 객관적 검증

주관적인 딜레마를 객관적으로 검증하고자 하는 시도가 진행됐다. 김동환(1999)은 

인과지도를 통해, 윤견수(2001)와 김동환(2002)은 설문조사 방식을 활용한 실험연구를 

통해 딜레마를 객관적으로 입증하고자 했으며, 최흥석⋅윤견수(2000)는 딜레마와의 유

사개념간의 차이를 실증적으로 밝히고자 했다. 김서용(2018)은 내재적 동기가 딜레마 
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상황에서 고객지향적 행동선택을 촉진하는데 영향을 미침을 설문조사를 통해 밝혔다. 

이유현⋅정일영(2019)은 전문가 조사를 통해 신약 및 신의료기기 규제에 있어 딜레마 

있는지를 조사했다. 

3) 이론의 설명력

딜레마 이론의 설명력을 ‘설명의 범위’와 ‘설명의 지속성’을 통해 살펴보면 아래와 

같다.

(1) 설명의 범위

딜레마 이론의 설명의 범위를 크게 ‘연구 분야’와 ‘게재 저널의 유형’으로 구분하여 

59편의 논문에 대한 메타 분석을 수행했다. 분석 결과 딜레마 이론은 폭넓은 설명 범

위를 보여준다.

첫째, ‘연구분야’와 관련하여 완전히 이론지향적인 7편의 논문을 제외하고 52편의 

논문은 60개의 분야를 연구한 것으로 나타났다(<표 3참고>). 구체적으로, 광의의 ‘정책

과 제도(규제 포함)’에서 51건의 다양한 현상이 연구되었다. 입지가 9건으로 가장 많

고, 이외에도 보건복지 8건, 노동 6건, 수자원 4건, 경제, 무역, 에너지, 건설, 산업, 

안전, 정보화, 교육 각각 2건, 기타 예산, 주택, 교통, 금융, 통일 부분에서 각각 1건이 

연구되었다. 이외에도 조직에 초점을 둔 연구가 5건, 의사결정자 자체에 대한 연구가 

4건 진행되었다. 

<표 3> 딜레마 연구 분야1)

대분류 중분류 건수 세부 연구분야

정책과 제도(규제 포함)

(51)

입지 9

수도권 공장입지규제, 기업형 슈퍼마켓규제, 경마

장, 폐기물매립장, 위험시설입지, 방폐장, 한수원 

본사 부지, 주일미군 후텐마 기지, 영남권 신공항 

보건복지 8
성매매특별법(2), 신약 및 의료기기 규제, 의약분

업, 베이비박스, 국민기초생활보장(2), 퇴폐업소 정비

노동 6

시간강사처우개선, 노조전임자 임금지급 금지, 해

외이주근로자의 고용, 장애인고용정책, 특수형태

근로종사자 산재적용 특례제도, 비정규직보호법

수자원 4 댐건설, 낙동강수계기금배분, 상수도, 물기본법

경제 2 녹색성장정책, IMF
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둘째, ‘게재 저널의 유형’을 살펴보면, 1991년 한국행정학보에 최초 게재된 이후, 

15종의 학술 저널에 총 59편이 게재되었다. 행정학과 정책학 분야 전반에서 딜레마 

연구가 게재되었음을 알 수 있다. 구체적으로 행정학보 15편(25.4%), 한국정책학보 11

편(18.6%)로 총 26편(44%)이 게재되었다. 이외, 정부학연구 6편, 지방정부연구와 한국

행정논집이 각각 5편, 국가정책연구 4편, 한국행정연구 3편, 한국거버넌스학회보와 행

정논총 등에 2편이 게재되었다. 기타 지방행정연구 등에 각각 1편이 게재되었다. 

(2) 설명의 지속성

딜레마 이론의 설명 지속성을 ‘연도별 논문 수 추세’와 ‘연도별 참여 연구자 수 추

세’를 통해 살펴보았다. 논문 메타 분석 결과, 첫째, 딜레마 이론과 관련되어 게재된 

‘연도별 논문 수’가 점진적으로 증가하였다. 즉, 1991년 1편, 1992년 3편 이후 2003

년 까지는 1999년 3편을 제외하고 매년 편수가 1편 이하로 게재되었다. 이러한 점은 

도시 및 

지역개발
2

서울시 도시재개발사업, 위천공단 설치와 지역

갈등, 항명칭 및 해상 경계

무역 2 쌀시장 개방정책(2)

에너지 2 발전차액치원제도, 의무할당제도

건설 2 신행정수도, 신규원전건설정책

산업 2 벤처지원정책, 온라인게임 아이템 현금거래

안전 2 원전안전관리(2)

정보화 2 전자정부, 인터넷실명제

교육 2 대학입학제도, 로스쿨

기타 5

예산(충청북도 환경보호 예산), 주택(주택정책수단), 

교통(중앙버스전용차로제), 금융(금산분리정책), 

통일(6공화국 통일정책)

조직(5)

정부위원회 2 노사정위원회, 행정쇄신위원회

이익집단 및 

중간조직
3

전국교직원노동조합

한국교원단체총연합회

한국노총

의사결정자(4)2) 의사결정자 4 공직자, 김대중 대통령, 대학생(2), 일선 공무원(2)

계 60

주: 1) 총 59편의 논문 중 이론 개발, 정책과 제도 일반을 다루고 있는 7편을 제외하고 

52편의 논문 분석 결과임. 한 연구물에서 다중 사례를 연구한 경우 각각 분류함.

   2) 4편의 연구물은 의사결정자 자체를 연구한 것
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이론 개발과 제시 이후, 약 10여 년 동안 주변 연구자들에게 확산이 이루어지지 못하

였음을 보여준다. 반면, 이론 개발 이후 20년, 30년이 되어 갈수록 이론을 적용한 논

문 편수가 절대적으로 증가하였다. 즉, 1999년까지 총 12편, 2000∼2009년까지 19

편, 2010년에서 2020년까지 28편으로 시간이 지날수록 딜레마 이론을 적용한 논문이 

완만하게 증가하고 있다는 점에서 특징적이다. 

<그림 1> 연도별 딜레마 이론 관련 게재 논문 추이

둘째, ‘연도별 참여 연구자 수’가 점진적으로 증가하였다. 1991년부터 2020년 08

월 현재까지 중복 포함 누적 총 85명이 딜레마 이론을 활용하여 논문을 게재했다. 분

석대상 기간 동안 중복 연구자를 제외하면 완전히 서로 연구자 47명이 딜레마 연구를 

통해 논문을 게재했다. 특징적으로 10년 단위로 볼 때, 시간이 지날수록 참여자 연구

자 수가 21명, 23명, 40명으로 증가하였다. 단독은 38편, 공저는 21편으로 단독 연구

가 상대적으로 많았고 공저는 주로 2인 공저(18편)가 이루어졌다. 

시기
논문 편수(단독/ 공저)

참여 연구자 수(명)
단독 공저 계 비고(공저)

1
1991∼1994 1 4 5 4인 1편, 2인 3편 11

21
1995∼1999 6 1 7 4인 1편 10

2
2000∼2004 3 2 5 2인 2편 7

23
2005∼2009 11 3 14 2인 3편 16

3
2010∼2014 5 8 13 2인 7편, 3인 1편 22

40
2015∼2020.08 12 3 15 2인 3편 18

기간 계

(1991∼2020.08)
38(64.4%) 21(35.6%) 59 84(중복 제외 시 47명)

<표 4> 딜레마 연구 연도별 참여 연구자 수 추이
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2. 이론 개발 모델로서 가치

딜레마 이론이 이론 개발 모델로서 가치가 있는지를 객관적 관찰을 통한 이론화, 

개념의 공고화 및 차별화, 이론 발전과 정교화 차원에서 구분하여 살펴보면 아래와 같다.

1) 객관적 관찰을 통한 이론화

(1) 이론 적재성의 극복

‘관찰’은 좋은 행정이론을 위한 시작이다. 그러나 연구자에게 이론은 하나의 이념, 

종교처럼 영향을 미쳐 객관적 관찰을 어렵게 한다. 새로운 이론을 개발하기 어려운 가

장 큰 이유 중 하나는 기존 이론에 영향을 받기 때문이다. 기존 이론은 현상을 이해하

고 설명하는데 매우 유용하지만, 동시에 현상을 객관적으로 관찰하는 것을 방해하기도 

한다. 어떤 사람이 연구를 수행할 수준에 이르렀다는 것은 한편에서 이미 많은 이론들

을 학습하고 또 영향을 받았음을 의미하기도 한다. 즉, 연구자들은 관찰을 중립적, 객

관적으로 수행하기 보다는 이미 하나의 인식 프레임으로 작용하는 이론이 전제된 판단

을 수행하게 된다. 관찰에 앞서 특정이론에 영향을 받는 연구자는 올바른 관찰을 수행

할 수 없고, 심지어는 왜곡된 판단을 내릴 수 있다. 예를 들어, 천동설이 지배적인 사

회구조에서 지동설을 뒷받침한 관찰이 쉽지 않고, 심지어는 관찰이 되더라도 왜곡된 

판단을 내리게 된다.

딜레마 이론은 의사결정과 관련된 주된 이론이나 모형이 존재하지 않는, 이론의 공

백 영역에서 이론이 개발된 것이 아니다. 당시 행정학과 사회과학 전반에서 합리성 여

부에 따른 의사결정이론이 매우 발달되어 있었다. 특히 제한된 합리성에 기초한 다양

한 이론과 모형들이 파생되어 오랜 기간 연구되어 왔고 하나의 공식처럼 학습⋅교육되

어 왔다. 동 상황에서 새로운 의사결정이론을 개발하였다는 것은 일정한 수준에서 이

론 적재성(theory-ladenness)을 극복하고 객관적 관찰에 성공하였음을 보여준다. 

(2) 이론 개발의 환경적⋅제도적 난제를 극복

최초의 한국행정이론이라는 점에서 알 수 있듯이, 딜레마 이론은 환경적⋅제도적 

난제를 극복하고 개발되었다. 한국에서 이론 개발의 대표적인 난제는 아래와 같다. 

첫째, 행정이론 개발을 위한 학문적 토대가 마련되지 못했었다. 학문은 오랜 시간동

안 고유한 분석 대상과 연구 질문을 갖고 인근 학문과의 경쟁과 연계 속에서 등장하여

야 하나, 한국 행정학은 미군정기를 거치면서 미국 행정학의 이식으로 시작되었다. 더

욱이, 한국전쟁과 이후 군부독재, 외환위기를 겪으면서 단기적인 처방적 요구에 대응하
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여 왔다. 

둘째, 새로운 이론은 객관적 관찰과 기존 이론에 대한 비판적 사고에서 비롯된다. 

그러나 오랜 기간 미국행정이론에의 일방적 의존은 하나의 문화 혹은 제도가 되었고, 

이는 이론 개발에 핵심인 비판적 사고를 제약했다. 정용덕(2017, 5)이 지적하듯이, 한

국 행정학의 적실성과 과학성 미흡은 한국 행정학자들이 외국(미국) 행정학 이론에 거

의 배타적으로 의존하는 경향과 불가분의 관계가 있다. 미국 이론이 한국 상황에 적실

성을 지니는지를 고려하지 않고 수입되어 보급되었으며, 과학적 이론인지 여부에 대한 

비판적 고찰 역시 이루어지지 못했다. 이러한 점은 박동서(1967), 이종범(1977), 박통

희(2010), 박종민(2012), 정용덕(2017) 등 여러 학자들의 문제 제기에도 불구하고 현

재까지 이어지고 있다.

셋째, 미국 행정학, 미국행정이론의 지배구조는 하나의 ‘제도’가 되어 행위자들을 인

식과 선호를 형성했다. 동 제도는 학자들로 하여금 이론 개발의 필요성, 중요성에 대

한 인식을 낮추었고, 또한 이론의 자체 개발보다는 미국 이론의 수입을 선호하게 만들

었다. 더욱이 동 제도는 ‘역 선택의 보상구조’를 형성했다. 즉, 미국 이론을 수입하는 

것이 오랜 시간과 노력이 필요한 이론 개발보다 사회적으로 더 큰 보상을 받았다. 이

는 다시 행정이론의 토대를 구축을 어렵하고 미국 행정이론에 대한 의존을 강화시키는 

자기강화(positive feedback), 즉 경로의존성(path dependency)을 나타나게 했다. 

결론적으로, 딜레마 학파는 학문적 토대가 부족한 환경에서, 미국 행정이론에 대한 일

방적 의존에 따른 비판적 사고의 제약, 선호의 왜곡 및 역 선택의 보상구조를 극복하

고 딜레마 이론을 개발하였다 할 수 있다. 

2) 딜레마 개념의 공고화 및 차별화

딜레마이론은 개념의 공고화 및 유사 개념과의 차별성을 확보를 통해 지난 30여 년

간 지속적인 후속 연구들을 파생시켜 이론 적용, 검증, 확산을 가능하게 하였다. 첫째, 

이종범 외(1991)의 딜레마 개념 제시 이후, 소영진(1994, 1999)과 윤견수(2006)의 개

념이 공고화 되었고 동 과정에서 딜레마 개념은 학자들 간에 크게 이견 없이 공유되어 

왔다. 대표적으로 소영진(1994)은 이종범 외(1991)에서 제시된 개념을 분석적으로 검

토하였고, 소영진(1999)은 이종범 외(1991)에 의해 제시된 딜레마 특징에 모호한 부분

이 존재함을 지적하고 딜레마 발생의 형식적 조건으로 분절성(discreteness), 상충성

(trade-off), 균등성(equality), 선택의 불가피성(unavoidability)을 제시했다(이하, 소

영진, 1999: 187). 이후, 윤견수(2006: 73-74)는 소영진(1999)의 연구의 연속선상에

서 딜레마가 되기 위한 형식적 조건을 보다 명료하게 정리하였다. 
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둘째, 딜레마 이론은 딜레마 개념과 기존 유사 개념 간 차이를 분명히 하고자 하였

으며, 이러한 유사 개념과의 차별성 연구는 1991년 이론 제시 초기부터 2020년 현재

까지 지속되고 있다. 대표적으로 이종범 외(1991)는 갈등과의 차별성을, 이종범(1994)

은 모순(contradiction), 갈등, 역설(paradox)간의 차이를 제시했다. 염재호(1994), 

소영진(1994)은 딜레마와 패러독스와의 차이를, 이종범(2005)은 불확실성, 모호성, 딜

레마 간의 개념적 차이를 정립하고 김태은⋅박종수(2008)는 갈등과 딜레마의 수준(차

원)을 정리하였다. 윤견수(2006, 2017), 소영진(2015)은 갈등, 패러독스와 딜레마의 

차이를 강조하고 정립하여 왔다. 

3) 지속적인 이론 발전

딜레마 이론은 이론이 개발된 이후, 단순히 이론의 적용에 머무른 것이 아니라 ‘기

존 이론 보완 및 정교화’, ‘새로운 개념 제시 및 모형 개발’, ‘이론 확장 및 연계’ 가 

이루어져 왔다.

논문 메타분석 결과, ‘이론 개발 및 이론 발전’ 논문이 총 35편(59.3%)로 ‘이론 적

용’ 24편(40.7%)에 비해 높게 나타났다. 특히 이론 발전(31편, 52.5%)과 관련하여, 기

존 이론 보완 및 정교화 18편, 새로운 개념 및 모형 개발 10편, 이론 확장 및 연계 3

편으로 나타났다. 이러한 점은 1991년 딜레마 이론이 제시된 이후, 단순히 이론을 적

용하는 것을 넘어 지속적인 이론 개발과 정교화가 이루어졌음을 보여준다. 특징적인 

것은 초기 이론 개발자들과 핵심 연구자들, 즉 딜레마 학파는 이론의 단순 적용을 지

양하고 지속적으로 이론을 발전시키는데 연구를 집중하였다는 점이다. 이하, 이론 개

발, 발전, 적용 연구 분포는 아래 <표 5>와 같다.

구분 빈도(편) 비율(%)

이론 개발 4 6.8 

이론 발전

① 기존 이론 보완 및 정교화 18 30.5 

② 새로운 개념 및 모형 개발 10 16.9

③ 이론 확장 및 연계 3 5.1 

소계 31 52.5

  이론 적용 24 40.7 

계 59 100.0 

주: 1) 어떤 연구물이 교차되는 지닐 경우(예, ②, ③ 성격 모두 지님) 보다 강한 성격을 

지니는 분야로 분류

<표 5> 딜레마 이론_개발, 발전, 적용 연구 분포
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(1) 이론 개발 

딜레마 이론은 1990년 공식 및 비공식 세미나, 이종범 외(1991)의 논문이 게재된 

이후, 염재호⋅박국흠(1992), 박통희⋅김동환(1992), 윤견수(1992) 논문이 게재되면서 

이론 개발이 이루어졌다. 이종범 외(1991)는 딜레마 이론을 종합적으로 제시하였다. 

즉, 합리성, 딜레마와 유사개념 간 비교, 불확실성과 애매성, 딜레마 정의, 딜레마 대

응(제도적 설계, 비결정, 지연, 분리, 비일관성, 형식주의), 연구방법(전체적 접근법, 개

체적 접근법), 딜레마 인지 여부에 따른 딜레마 유형 4가지 중 3가지 강조(일치된, 무

시된, 의사(가짜) 딜레마), 구성주의적 접근 중요성 등이 제시됐다. 염재호⋅박국흠

(1992)은 정책 비일관성의 원인을 딜레마에 찾고 있을 뿐만 아니라 딜레마 대응을 적

극적 대응과 소극적 대응으로 구분했다. 박통희⋅김동환(2002)은 딜레마 대응으로서 

형식주의를 체계적으로 논의하였고, 윤견수(1992)는 딜레마 대응으로서 상징에 대한 

체계적 연구를 수행했다.4)

(2) 기존 이론 보완 및 정교화

기존 이론 보완 및 정교화가 지속적으로 이루어졌다. 대표적으로, 윤견수(1997)는 

딜레마 대응으로서 이원화(분리)를 중간조직을 대상으로 하여 분석하였고, 김동환 외

(1998)은 시스템 다이내믹스를 활용하여 정책 딜레마가 예산투자 변동에 영향을 미쳤

음을, 송위진(1998)은 ‘무시된 딜레마’를 다루면서 딜레마 인지 여부가 중요함을 한국

노총 사례로 분석했다.

소영진(1999)은 딜레마 개념을 정교화하고 딜레마 발생의 형식적, 배경, 사회적 조

건을 제시했다. 이종범(1999)은 ‘딜레마 강도’에 부합하는 ‘제도적 해결방안’을 제시했

다. 하민철⋅윤견수(2004)는 구성주의적 관점에서 조직내 딜레마의 근원이 ‘양면적 상

황설정’에 있음을 노사정위원회 사례로 밝혀냈다. 이종범(2005)은 이종범 외(1991)에

서 제시된 개념을 크게 발전시켜, 선택의 어려움을 유발하는 서로 다른 원인(모호성, 

불확실성, 딜레마 개념)별로 서로 다른 대응을 체계적으로 제시했다. 윤견수(2006)는 

딜레마 개념, 딜레마 강도, 딜레마 대응, 예방 및 관리 정교화 등 이전까지 딜레마 이

4) 게재 논문은 아니나 이론개발에 중요한 역할을 담당한 초기 연구물로, 소영진(1994)은 패러
독스와 딜레마와의 관계를 통해 딜레마의 개념 정교화를 시도하였다. 이종범(1994)은 조직

원이 주어진 (객관적) 상황을 주관적으로 설정하는 과정에 영향을 주는 요인에 관심을 갖고, 
구조적 차원의 변수, 개인적 차원의 변수 등이 딜레마 설정에 미치는 영향을 고찰했다. 김동
환(1994)은 딜레마의 발생조건을 시뮬레이션을 통해 살펴보았다. 이종범(1994)은 딜레마 상

황에서의 대응행동인 선택지연과 선택행동 이후의 상징적 행동을 연구했다. 박통희(1994)는 
규제합리화에 딜레마가 존재하며, 동 딜레마에 ‘지연’과 ‘기회주의적 대응’이 나타났으며 이
에 따른 과잉규제 규제의 악순환이 발생되었음을 지적했다.
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론을 보다 체계적으로 정립했다.

사용진⋅최흥석(2008)은 정책결정자의 정책딜레마 구조의 차이가 존재함을 제시했

다. 이종범(2008)은 ‘형식주의’에 대한 보다 체계적인 연구를 통해, ‘상징적 형식주의’

의 개념을 제시하고 정교화했다. 소영진⋅안성민(2011) ‘형식주의’에 대한 개념을 크게 

보완했다. 정책결정단계에서의 형식주의와 집행단계에서의 형식주의를 구분하고, 형식

주의에 대한 사회적 순기능 측면을 강조했다. 김태은(2013)은 ‘무시된 딜레마’와 사회

적 비용의 발생 메커니즘을 ‘절차적 합리성’의 개념을 통해 설명하였다. 윤견수(2014)

는 Stone의 논의를 토대로, 정책과 분석에 있어서 딜레마적 사고의 중요성을 강조했

다. 소영진(2015)은 그동안 제기되어온 이론적 문제들을 6가지로 구분하여 검토하고, 

이론적 난점을 해소하기 위한 방법론적 도구로서 구성주의적 관점을 제시했다. 주재현⋅

한승주(2015)는 책임성 딜레마의 유형을 연구하고, 김서용(2018)은 딜레마 상황에서 

일선 관료의 행동 선택을 체계적으로 조사했다.5)

(3) 새로운 개념 제시 및 모형 개발

이종범 외(1991)에서 제시된 개념 외에 추가적인 새로운 개념과 관계가 제시되었

다. 이종범(1995)은 ‘딜레마 확률’ 개념을 제시했고, 윤견수(2001)는 ‘딜레마 수용확률’ 

개념과 더불어 선택상황의 구성방식에 따른 딜레마 강도 차이 분석했다. 김동환(1999)

은 딜레마 연구에 있어 ‘보호된 가치’의 개념을 적용하였고 동 개념과 딜레마 형성 간 

관계를 연구했다. 김동환⋅김순희(2006)는 ‘딜레마 지도(dilemma map)’를 제시했고, 

하민철⋅윤견수(2010)는 딜레마 대응으로서 ‘메타 프레임(meta frame)’을, 김태은

(2007)은 ‘딜레마의 경로의존성’ 개념을 제시했다.

새로운 관점 제시 및 모형이 개발되었다. 김태은⋅박종수(2008)는 제한된 합리성하

에서의 정책결정모형으로 딜레마 모형을 이해하고 정책 대응을 설명했다. 김태은⋅윤

견수(2011)는 딜레마 강도와 딜레마 대응 간 관계를 체계화하여 ‘역동적 딜레마 모형’

을 제시했다. 윤견수(2017)는 공직자를 딜레마에 빠트리는 4가지 중요한 맥락을 통해 

‘공직자 딜레마 모형’을 개발했다.6) 

5) 게재 논문은 아니나 최흥석⋅윤견수(2000)는 불확실성, 갈등, 딜레마 상황에서의 선택이 서
로 다름을 설문조사를 통해 밝혔다. 안성민(2000)은 딜레마 상황과 제도의 관계를 보다 심

층적으로 연구하였고, 안성민(2009)은 신호중복(double signaling) 상황에서 딜레마 관리 
중요성을 강조했다. 

6) 게재 논문은 아니나 안문석⋅김태은(2009)은 대표적인 의사결정모형인 합리모형과 만족모형
의 논리를 딜레마 관점에서 재해석하여 기존의 이론을 새로운 시각에서 바라봤다.
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(4) 이론 확장 및 연계

김태은(2008)은 기존에 정책수단 선택이론으로 설명되지 않았던 부분을, 딜레마와 

탈딜레마 대응을 통해 설명했다. 김태은(2009)은 기존의 제도변화와 대체이론의 한계

를 지적하고, 딜레마 대응 중 전가와 비일관적 대응을 통해 제도 변화와 대체를 동시

에 설명하였다. 김창수(2015b)는 딜레마 이론과 시차이론의 연계를 시도했다. 

3. 행정 및 정책적 가치

1) 공공성 확보에 기여

딜레마 이론은 중요한 사회적 가치의 균형적 고찰을 가능하게 하고 이는 곧 공공성

을 높이는데 기여할 수 있다. 공공성은 이념과 학문 배경에 따라 서로 달리 정의7)되어 

왔다. 이하에서는 논의를 명료하게 하기 위해, 공익 추구를 그 중심 개념(임의영, 

2003: 8; 이종범, 2018: 3)으로 이해한다.

행정학은 다른 학문과 달리 효율성, 형평성, 민주성, 공정성 등 다양한 가치를 고려

할 뿐만 아니라 이들 간 바람직한 균형을 찾고자 노력한다. 그러나 실제 다양한 가치 

간 균형을 고찰하는 이론을 발견하기 쉽지 않다. 대부분은 이론들은 가치중립적이거나 

혹은 특정 가치 지향성을 띤다. 그러나 딜레마 이론은 ‘가치의 균형적 고찰’을 강조하

며, 이는 딜레마의 개념적 정의에서, 또 동 이론의 행위자 가정에서 잘 드러난다. 

구체적으로 첫째, 이종범 외(1991)에서 제시된 딜레마의 개념적 정의에서 알 수 있

듯이, ‘가치’ 자체뿐만 아니라 가치의 충돌과 균형을 핵심으로 하고 있다. 서로 다른 

가치의 충돌이 존재하고, 결과가치가 엇비슷하기 때문에 선택이 어려운 상황으로 딜레

마의 개념적 정의 자체에서 가치의 균형이 반영되어 있다. 둘째, 딜레마 이론은 가치 

중립적인 행위자가 아닌 가치에 영향을 받는, 가치를 중요하게 고려하는 행위자를 가

정한다. 특히 이러한 점은 오직 이기적으로 물질적 이익만을 추구하는 표준경제이론과 

달리, 효율성, 형평성, 민주성 등 사회적 가치를 중요하게 고려하는 행위자임을 보여준

다. 이러한 행위자 가정은 최근의 심리학 및 행태 경제학 등의 연구에서 지지되고 있

다. 즉, 최후통첩게임, 독재자 게임, 공공재 게임, 신뢰 게임 등 다양한 행태 및 실험 

연구들은 사람들이 오직 이기적이지 않으며, 공정성 등 다른 사회적 가치를 고려하여 

7) 예를 들어, “윤리적으로 사회정의 혹은 공익을 의미하고, 참여와 동의로서 공공성의 이념은 
정치적으로 실질적 민주주의를 의미한다(임의영, 2003, 32)”, “정부나 공직자가 또는 공공 

영역에 참여하는 사람들이 지켜야하고 또한 이룩하여야 할 공공가치로서, 민주적 절차와 정
의의 실현(이종범, 2018, 4)”, 한편 최태현(2018, 339-340)은 공공성을 주체 및 영역, 내
용, 절차 차원에서 구분 제시했다.
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선택한다는 것을 보여 왔다(Chaudhuri, 2011; Dawes et al., 1977; Komorita et 

al., 1992; Fehr & Schmidt, 2000; Henrich et al., 2005; Kurzban and 

DeScioli, 2008; Pavitt, 2018; Van Lange et al., 2013 참고). 

딜레마 이론이 강조하는 가치의 균형적 고찰은 공공의 이익 혹은 공공성을 높이는

데 기여할 수 있다.8) 이와 관련하여, 윤견수(2017)는 공직자가 딜레마 상황에 놓여있

다는 것은 재량을 행사하는 과정이 많은 고민과 성찰을 통해 이루어진다는 반증일 수 

있으며, 의사결정자가 성찰과 숙고를 거듭할 때 사회적으로 보다 바람직한 결과가 도

출될 가능성이 더 높다고 주장한다. 또한 무시된 딜레마에서의 집행은 가장 큰 사회적 

비용을 초래시킬 수 있다(소영진⋅안성민, 2011: 93). 실제, 김태은(2013)은 무시된 

딜레마에서 절차적 합리성의 충족이 나타나지 않고, 이에 따라 사회갈등, 비효율성 유

발, 정책불신 확산 등 막대한 사회적 비용이 발생됨을 보여주었다. 즉, 객관적 딜레마

를 딜레마로 인식하고 대응하는 것이, 그렇지 않은 경우보다 사회적 비용을 최소화하

고 공공성 확보에 기여할 수 있음을 보여준다. 

2) 전략적 활용

딜레마 이론은 조직관리, 국토, 교육 등 다양한 행정 및 정책 영역에서 유용한 전략

적 가치9)를 지니고 있다. 딜레마 이론의 전략적 가치는 첫째, 딜레마 창출⋅표방 차원

에서, 둘째, 딜레마 대응 차원에서 구분하여 살펴볼 수 있다. 

(1) 딜레마 창출⋅표방과 전략적 가치

딜레마 창출과 관련된 전략적 가치는 아래와 같다. 첫째, ‘의도적인 딜레마 창출’은 

딜레마 상태가 아닌 상대방을 의도적으로 딜레마 상태에 빠트리는 것을 말한다. 이를 

통해 목적을 달성하거나 자신에게 부과되는 압력(예, 통상압력,10) 이익집단의 집단행동 

수준)을 낮추는데 활용할 수 있다. 대표적으로 안문석(2000)은 국제 핵개발 사례 분석

을 통해 딜레마 이론의 전략적 가치를 증명하고자 했다. 즉, 저자는 미국을 딜레마에 

빠뜨린 나라들은 핵협상을 유리하게 이끌어 나가면서 핵개발에 성공하였지만, 그렇지 

8) 이러한 점은 딜레마 이론이 본시 심각한 가치의 충돌 상황에서 정부의 공공성을 높일 수 있
는 정책 대응 방법을 찾으려는 것이라는 이종범(2018, 5)의 주장을 뒷받침한다.

9) 딜레마 이론이 전략적 가치를 지닐 수 있을 것이라는 주장은 이론 개발 초기부터 제시되었

다(염재호, 1994; 최병선, 1994). 다만 이후 관련된 후속연구가 안문석(2000) 외에는 이루
어지지 않았다.

10) 과거 일본의 자민당 정권은 의도적으로 미국을 딜레마에 빠지게 함으로써 미국의 농수산물 
수입개방 압력으로부터 벗어나거나 압력을 약화시켰다(이종범 외, 1994: 42).
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못한 나라들은 핵협상에서 소기의 목적을 달성하지 못하였음을 보여주었다. 

둘째, ‘의사(가짜) 딜레마를 형성’하여 상대방의 압력을 낮추는데 활용할 수도 있다. 

의사(가짜) 딜레마는 딜레마가 아님에도 불구하고 딜레마 상황으로 결정자가 설정하는 

것을 의미하는데, 이는 인지상의 오류로 일어날 수도 있고 의도적으로 창출될 수도 있

다(이종범 외, 1991: 17). 예를 들어, 이익집단의 압력이 강하게 존재할 경우, 정책결

정자는 (실제는 딜레마 상황에 빠져 있지 않지만) 자신이 딜레마 상황에 빠져있다는 

점을 강조함으로써 상대방의 압력을 낮추는데 활용할 수 있다.

셋째, ‘일치된 딜레마의 표방’으로, 자신이 딜레마에 빠져 있음을 보여줌으로서 상대

방의 압력을 낮출 수 있다. 예를 들어, 초등학교 저학년의 자녀가 핸드폰을 사달라고 

요구할 경우, 무조건 안 된다고 주장하기 보다는, 핸드폰을 사줘야 하는 이유(예, 정보

화에 대응)와 동시에 사주지 말아야 되는 이유(예, 범죄, 게임, 음란물 중독 피해) 사이

에서 결정을 하지 못하고 있다고 말하는 것이 자녀의 압력을 낮출 수 있다.

(2) 딜레마 대응과 전략적 가치

딜레마 이론은 딜레마 상황에서의 특이한 정책 대응들을 발견하여 왔다. 대표적으로 

비일관적 대응, 형식주의, 상징, 이원화 및 분리, 딜레마 전가, 메타 프레임, 무마용 자

원 확대, 지연, 한정적 대응 등이다. 행정 및 정책 영역에서 이러한 대응들은 하나의 

전략으로서 가치를 지니고 있으며, 이러한 전략들은 딜레마 상황에서 선택의 압력을 

낮추는데 활용될 수 있고, 이상과 현실간의 격차를 메우기도 하며 탈딜레마의 도구로 

활용되어질 수 있다. 몇 가지 대표적인 대응의 전략적 가치를 논의하면 아래와 같다.

첫째, ‘비일관성’은 의사결정이 일관적이지 못한 것을 의미한다. 두 대안 중 특정 

대안을 선택하게 되면 일관적인 정책이 나타난다. 반면, 딜레마처럼 두 대안 중 선택

이 매우 어려운 상황에서는 결정된 정책이 포기 혹은 중단되거나, 규제의 완화와 강화

가 반복적으로 나타나거나, 사안별로 서로 다른 결정이 이루어지는 등의 비일관적 대

응이 나타난다. 이러한 비일관적 대응은 정책의 예측가능성을 낮추기 때문에 정책 불

신의 주된 원인 중 하나이나 동시에 딜레마 대응으로서 비일관성은 전략적 가치를 지

닌다. 특히, Wilson(1980)의 이익집단 정치상황처럼 이익집단의 충돌이 매우 심한 영

역이나 강대국의 충돌 상황에서처럼 강한 힘이 부딪치는 상황에서 선택을 해야 할 때 

유용하다. 예를 들어, 미중 간 패권경쟁 구조 속에서 선택을 요구받아 딜레마에 빠질 

경우, 정치⋅군사 이슈는 미국을 선택하고 경제이슈는 중국을 선택하는 등의 비일관적 

대응은 유용한 전략도구가 될 수 있다. 

둘째, 딜레마 대응으로서 ‘형식주의’는 유용한 도구이다. 형식주의는 다양하게 정의 
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되지만 일반적으로 법과 제도가 요구하는 행동과 실제 행동 간의 불일치로 정의된다

(이종범, 2008: 6). 즉, 딜레마 관점에서 보면, 두 가지 대안 중 하나를 분명하게 선택

하기 어렵기 때문에 형식적으로는 어떤 대안을 선택한 것처럼 보이지만 내용적으로는 

그러한 대안을 선택한 것으로 이해하기 어려운 경우이다(김태은⋅윤견수, 2011: 90). 

형식주의는 행정의 비효율의 대명사로 불리기도 하지만 딜레마 대응으로서 형식주의에 

대한 재고찰과 긍정적 측면에 대한 논의가 이루어지고 있다(소영진⋅안성민, 2011 참

고). 특히, 형식주의는 집단의 저항을 낮추고 제도를 도입하여 적용하는데 기여할 수 

있다. 예를 들어, 공익 관점에서 환경규제의 필요성은 크나 이익집단의 강력한 저항이 

존재하여 딜레마에 빠져 있는 경우 형식주의적 대응은 환경규제 도입에 유용한 전략이 

될 수 있다. 

셋째, 그림, 문자, 물건, 사건, 의식 등으로 나타나는 ‘상징’은 그 자체가 전략적 도

구일 정도로 조직, 국가를 막론하고 광범위하게 활용되고 있다. 상징은 현상 이해를 

도와주며, 집단, 조직이나 사회의 통합에 기여하고, 구성원들에게 사회 심리적 만족을 

주고 이해관계자들의 불평을 해소하는데 기여한다. 또한 상징은 행동을 유발하고 상징

의 변화는 행동의 변화를 수반하는 기능을 지닌다(이종범, 994: 221∼224). 특히, 딜

레마 대응으로서 상징은 이해관계자들의 저항을 감소시키고 자신의 행동을 정당화시키

는 도구가 될 수 있다(윤견수, 1994: 95). 

넷째, ‘딜레마 전가(dilemma toss)’는 ‘주체 A의 딜레마를 어떠한 매개를 통해 제 

3의 주체 B로 넘겨주는 것’을 의미한다(김태은, 2009: 186). 이러한 딜레마 전가는 딜

레마 주체를 변화시킬 수 있다는 점에서 전략적 가치를 지니고 있을 뿐만 아니라 심지

어는 딜레마에서 벗어날 수 있는 대표적인 방법 중 하나이다. 예를 들어, 김태은⋅윤

견수(2011)는 기업형 슈퍼마켓 규제 분석을 통해, 중소기업청은 기업형 슈퍼마켓 규제

와 관련된 주요 권한을 시⋅도지사에게 넘겨주는 사업조정제도를 통해 기업형 슈퍼마

켓 규제 딜레마에서 벗어나고자 하였음을 보여줬다.

다섯째, 딜레마 대응으로서 ‘분리(decoupling)’는 각 대안이 지니고 있는 하위 구성

요소들을 분리시켜 각 대안의 결과가치에 변화를 주는 것을 말한다. 즉 특정 대안(a)내 

하위 구성요소들의 연계성을 끊어냄으로서 특정 대안(a)의 결과가치를 낮추어 주게 되

면, 상대적으로 상충적인 또 다른 대안(b)의 결과가치가 상대적으로 높아짐으로서 딜레

마 강도를 낮추거나 심지어는 딜레마에서 벗어날 수 있게 하여 준다. 예를 들어, 김태

은⋅윤견수(2011)는 유통법과 상생법 처리를 시간적으로 분리하는 대응이 나타났음을 

보여주었다.
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Ⅳ. 딜레마 이론의 한계와 대안적 논의

1. 이론 고유의 한계_딜레마 증명과 예측의 문제

딜레마 이론은 의사결정자가 딜레마에 처할 수 있고, 동 상황에서 의사결정자는 선

택의 제약을 받으며, 이에 따라 독특한 딜레마 대응이 나타날 수 있다는 것이다. 따라

서 의사결정자가 딜레마 상황에 처해있는가를 증명하는 것은 과학적 연구를 수행함에 

있어 매우 중요하다. 그러나 딜레마를 객관적으로 측정하고 증명하는 것이 용이하지는 

않다. 더욱이 딜레마가 매우 주관의 영역이라는 점에서, 또 분석 대상 자체가 주로 고

위 의사결정자들이라는 점에서 딜레마의 측정과 증명의 어려움이 가중되어 왔다. 물론 

딜레마를 측정하고 객관적으로 증명하는 것이 용이하지 않다고 해서 이론적 가치가 없

는 것은 아니다. 실제, 사회과학을 구성하고 있는 대부분의 핵심 개념들은 객관적 측

정과 증명이 용이하지 않다. 예를 들어, Coase(1937)에서 비롯된 거래비용이론의 ‘거

래비용’은 사회과학의 다른 개념에 비해 추정과 검증이 용이해 보이나 아쉽게도 거래

비용 자체를 측정하고 객관적으로 검증하는데 어려움을 겪고 있다. 즉, 개념의 중요성

과 개념을 객관적으로 증명하는 것은 다른 문제임을 보여준다.

딜레마를 객관적으로 측정하고 증명하는 것이 매우 어려운 일임에도 과학적 이론을 

위해 포기할 수 없는 과제이다. 특히, 딜레마의 객관적 측정과 증명은 딜레마의 인식

을 용이하게 할 뿐만 아니라 보다 설명력 높고 정확한 예측을 가능하게 하여준다. 이

를 위한 몇 가지 방안을 제시하면 아래와 같다. 

첫째, 딜레마의 형성조건에 대한 연구를 보완할 필요가 있다. 딜레마 형성조건에 대

한 연구는 딜레마의 존재 여부를 객관화시키는 핵심 연구이다. 예를 들어, 태풍의 형

성조건이 온도, 습도, 바람이라면, 이를 통해 태풍의 존재를 알 수 있고 또한 예측이 

가능해진다. 소영진(1999), 윤견수(2006) 등의 연구가 진행되었으나 어떠한 조건에서 

딜레마가 형성되는지는 설명의 대상으로 남아 있다. 둘째, 딜레마 증명은 단일 연구방

법보다는 다양한 연구방법을 결합하는 종합적 접근이 필요하다. 일반적으로 군사부분

에서 위성정보, 인적자원, 감청 등을 종합하여 판단하듯, 딜레마 증명 역시 질적, 양적

으로 다양한 연구방법 들을 활용하고 이를 종합하여 판단할 필요가 있다. 셋째, 딜레

마 대응을 통해 딜레마를 추적하는 연구를 보강할 필요가 있다. 부연하면, 보통사람들

이 사랑에 빠지면 일반적인 의사결정과는 다른 결정과 행동이 나타난다. 따라서 자신

이 사랑에 빠졌다는 말을 하지 않더라도, 주변사람들이 약간 관심있다면 쉽게 알아보

게 된다. 결국 이는 딜레마로 인해 나타난 현상과 딜레마 간에 인과관계에 대한 보다 
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깊은 연구가 필요함을 의미한다.

2. 이론 적용상 한계

1) 연구방법의 편향성

딜레마 이론과 관련된 연구물들은 연구방법이 사례연구에 집중되어 있고, 다국가 비

교연구가 존재하지 않는 한계를 나타낸다. 

첫째, 딜레마 이론을 활용한 연구들은 주로 질적 연구, 특히 사례 연구를 주로 활용

하여 왔다. 논문 메타 분석 결과, <표 6>에서 알 수 있듯이, 총 59편의 논문 중 50편

(84.7%)이 질적 연구물로 나타났다. 이중 사례연구 41편(69.5%), 문헌연구 9편

(15.3%)이다. 양적연구는 총 9편으로, 설문조사 3편11)(김동환⋅김순희, 2006; 주재현⋅

한승주, 2015; 김서용, 2018), 설문조사 방식을 활용한 실험 연구 2편(윤견수, 2001; 

김동환, 2002), 인과지도 및 시스템다이내믹스 3편(김동환 외, 1998; 김동환, 1999; 

사용진⋅최흥석, 2008), 전문가 조사 1편(이유현⋅정일영, 2019) 등이 수행되었다. 딜

레마 연구가 질적 연구, 특히 사례연구에 집중되어 있다는 것 자체는 딜레마 이론의 

맥락을 고려할 때 당연한 결과이다. 그러나 연구방법이 집중되어 있다는 것은 그 만큼 

이론에 대한 접근이 편향될 수 있다는 것을 의미하기도 한다. 따라서 향후 딜레마 이

론을 활용한 연구를 수행함에서 있어서 보다 다양한 연구방법을 활용할 필요가 있다. 

특히, 딜레마는 곧 심리와 연결되어 있다는 점에서 윤견수(2001)와 김동환(2002)의 개

척적인 실험연구이후 중단된 다양한 심리학적 실험연구들이 적극 활용될 필요가 있다. 

11) 이외에 게재 논문은 아니나 최흥석⋅윤견수(2000)는 설문조사 수행

연구방법 빈도 비율(%)

질적연구

사례연구 41 69.5 

문헌연구 9 15.3 

소계 50 84.7 

양적연구

설문조사 3 5.1 

실험(설문조사방식 활용) 2 3.4 

인과지도 및 시스템 다이내믹스 3 5.1 

전문가조사 1 1.7 

소계 9 15.3 

  계 59 100.0 

<표 6> 딜레마 연구의 연구방법
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둘째, 딜레마 이론은 공간적으로 한국을 대상으로 한 연구에 한정되어 있다. 이론이 

시간적, 공간적으로 제약없이 보편 타당하게 받아드려질 수 있다면 이론 개발자, 또 

학계 모두에게 큰 기쁨이다. 동 차원에서 한국의 사례를 넘어 공간적으로 서로 다른 

국가, 지역에 대한 연구가 필요하다. 특히, 딜레마 이론을 활용한 국가 간 비교연구는 

국가 간 정책 차이 등을 설명하는데 유용한 설명도구로 발전될 가능성이 있다. 

2) 연구주제(대상)의 편향성

딜레마 연구의 주요 연구주제에 대한 메타분석 결과(<표 7> 참고) 다양한 연구 주

제 중 딜레마 대응에 대한 연구가 집중되어 왔음을 보여준다. 즉, 딜레마 대응 32편

구분 세부 내용 편 수 비율(%)

딜레마 대응(33)

딜레마 대응 30 50.8 

딜레마 대응, 딜레마 해결 1 1.7 

딜레마 대응, 탈딜레마 대응 1 1.7 

딜레마 발생과 

형성원인(8)

딜레마 발생의 배경과 조건 1 1.7 

딜레마 형성 원인과 과정 4 6.8 

딜레마 형성원인과 딜레마 대응 2 3.4 

분야별 딜레마(5)
전자정부, 원전안전 감시체계, 자유주의적 

거버넌스, 상수도정책, 공론조사, 책임성 딜레마
6 10.2 

딜레마 연구 총괄(4)

딜레마 총괄 모델 1 1.7 

공직자 딜레마 모델 1 1.7 

딜레마 총괄 연구 2 3.4 

딜레마 강도(3)

선택상황의 구성방식과 딜레마 강도 1 1.7 

딜레마 강도와 딜레마 대응 1 1.7 

역동적 딜레마 모형 1 1.7 

딜레마 인지와 딜레마 

대응(3)

딜레마 인지 여부와 대응 2 3.4 

무시된 딜레마와 사회적 비용 1 1.7 

딜레마 객관적 검증(2)
인과지도 활용 1 1.7 

전문가 조사 활용 1 1.7 

딜레마 구조 차이(1) 1 1.7 

딜레마 사고(1) 1 1.7 

계 59 100.0 

주: 중복을 제외하고 가장 중심적 성격을 지니는 분야로 분류함

<표 7> 딜레마의 주요 연구주제(핵심 개념)
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(54.2%), 딜레마 발생과 형성 8편(13.6%), 분야별 딜레마 5편(8.5%), 총괄 연구 4편

(6.8%), 딜레마 강도 3편(5.1%), 딜레마 인지와 딜레마 강도 3편(5.1%), 딜레마 객관

적 검증 시도 2편(3.4%), 딜레마 사고 및 딜레마 구조 차이 각각 1편(1.7%)으로 나타

난다. 이러한 점은 아직까지 연구가 크게 부족한 딜레마의 객관적 검증, 딜레마 인지 

여부와 대응 차이, 딜레마 강도, 딜레마 전략, 딜레마 연구 방법 등에 대한 연구 필요

성을 보여준다. 또한 다른 사회과학 이론과의 연계 연구 역시 필요한 것으로 판단된다.

Ⅴ. 결론

본 연구는 최초의 한국행정이론으로서 딜레마 이론이 개발된 지 30여년이 지난 시

점에서 딜레마 이론을 체계적으로 고찰 및 평가하였다. 구체적으로, 딜레마 이론의 이

론적 가치, 이론 개발모델로서 가치, 행정⋅정책적 가치, 딜레마 이론의 한계와 대안이 

무엇인지에 대한 연구 질문을 설정하고 이에 대한 해답을 찾고자 했다. 이를 위해, 이

론의 본질과 특성을 반영할 수 있는 분석방안을 새롭게 설계 및 적용하였고, 연구 질

문별로 세부 항목들을 개발하고 개별 항목에 적합한 문헌연구 및 논문 메타분석을 수

행하였다. 분석결과는 아래와 같다.

첫째, 딜레마 이론은 ‘이론적 가치’를 지니고 있다. 이는 동 이론이 새로운 의사결

정이론으로 새로운 발견과 설명을 하였고 ‘설명력’을 지니고 있다는 점에서 알 수 있

다. 구체적으로, ⅰ) 딜레마 이론은 ‘새로운 의사결정이론’이다. 즉, ⓐ 딜레마 이론은 

선택이 어려운 상황에서의 ‘선택’을 설명하고, ⓑ 현실적인 행위자 가정과 의사결정자 

자체에 대한 분석을 시행하였고, ⓒ 의사결정자의 선택에 미치는 새로운 독립변수(‘딜

레마’)를 개발하고, ⓓ 기존의 이론으로 설명이 어려운 현상 설명과 예측을 가능하게 

하였다. ⅱ) 딜레마 이론을 통해 ‘새로운 발견과 설명’이 이루어졌다. 즉, 그동안 베일

에 싸여 있던 딜레마 발생 및 형성원인, 딜레마 인지, 딜레마와 대응 간 관계 설명 및 

대응 유형 발견, 딜레마 인지와 대응 관계 설명, 딜레마 강도 차이 및 딜레마 강도와 

대응 간 관계 설명, 주관적 딜레마의 객관적 검증 등을 통해 새로운 발견 및 인과관계

의 고리를 밝혀냈다. ⅲ) 딜레마 이론은 폭넓은 설명 범위와 설명의 지속성을 보여준다

는 점에서 의미있는 ‘설명력’을 지니고 있는 것으로 판단된다. 구체적으로 동 이론은 

ⓐ ‘연구 분야’와 ‘게재저널의 유형’을 볼 때 폭 넓은 설명 범위를 지니고 있었고, ⓑ 

‘연도별 게재논문 수’와 ‘연도별 참여 연구자 수 ‘가 지속적으로 증가하고 있다는 점에

서 설명의 지속성을 보여주었다.
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구분 중분류 주요 내용

1. 이론적 

가치

새로운 

의사결정이론

⋅ ‘선택’이 어려운 상황에서의 ‘선택’ 설명

 - 정보, 합리성의 정도와 무관하게 ‘선택’ 자체가 어려운 상황

에서 ‘선택’을 설명

⋅현실적인 행위자 가정과 의사결정자 분석

 - 가치중립적이기 보다 특정 가치를 선호, 가치에 영향을 받는 

행위자 가정

 - 기존 의사결정이론과 달리 의사결정자 자체 분석

⋅독립변수로서 딜레마 제시

 - 의사결정자의 선택에 영향을 미치는 새로운 변수(‘딜레마’) 

제시, 이론화, 증명

⋅기존의 이론으로 설명이 어려운 현상 설명과 예측

 - 다양한 행정현상(상징, 형식주의, 비일관적 대응, 지연, 한정

적 대응 등)의 원인 설명 가능

새로운 발견과 

설명

⋅딜레마 발생 및 형성원인 설명

 - 형식 및 사회적 조건, 양면적 상황설정, 사회적 구성주의, 보

호된 가치 인식, 딜레마의 경로의존성, 공직자 딜레마 모형 등

⋅딜레마 상황과 딜레마 대응 간 관계 및 다양한 딜레마 대응 

유형 발견

 - 적극적 대응, 비일관성, 형식주의, 상징, 이원화 및 분리, 전

가, 메타 프레임, 자원 확대, 지연, 한정적 대응 등

⋅딜레마 인지와 대응 간 관계 설명

 - 딜레마 인지 여부에 따른 대응 차이, 무시된 딜레마와 사회

적 비용 발생 간 메커니즘 설명

⋅딜레마 강도 차이 및 딜레마 강도와 대응 간 관계 설명

 - 딜레마 강도 개념, 강도 차이의 원인, 서로 다른 대응 원인 설명 

⋅주관적 딜레마의 객관적 검증

 - 인과지도, 실험, 설문조사, 전문가 조사 등 활용

이론의 

설명력

설명

범위

⋅연구 분야: 정책과 제도(입지, 입지, 보건복지, 노동, 수자원, 

경제 등) 51건, 조직 5건, 의사결정자 자체 분석 4건 

⋅게재 저널의 유형: 행정학 분야 다양한 학술저널(15종) 학술저

널에 게재

설명 

지속성

⋅연도별 논문 수: 점진적 증가(10년 주기로 11편 -> 18편 -> 28편)

⋅연도별 참여 연구자 수: 점진적 증가(10년 주기 21명-> 24명 

-> 39명)

<표 8> 연구결론
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둘째, 딜레마 이론은 ‘객관적 관찰을 통한 이론화’, ‘개념의 공고화 및 차별화’, ‘이

론 발전’이 체계적으로 나타나고 있다는 점에서 ‘이론 개발모델로서 가치’를 지닌다. 

즉, ⅰ) 딜레마 이론은 이론 적재성을 극복하고 객관적 관찰에 성공하였으며, 다양한 

환경적⋅제도적 난제(부족한 학문적 토대, 미국 행정이론 의존과 비판적 사고 제약, 선

호의 왜곡과 역 선택의 보상구조 극복)들을 극복하여 이론 개발에 성공하였다. ⅱ) 딜

레마 이론은 개념의 공고화 및 유사 개념과의 차별성 확보를 통해 지속적인 후속 연구

들을 파생시켜 이론 적용, 검증, 확산을 가능하게 하였다. ⅲ) 딜레마 이론은 이론의 

개발 후 단순 적용에 머무르지 않고 ⓐ 기존 이론 보완 및 정교화, ⓑ 새로운 개념 및 

모형 개발, ⓒ 이론 확장 및 연계와 같은 이론 발전이 지속되었다.

셋째, 딜레마 이론의 ‘행정 및 정책적 가치’를 지닌다. 즉, ⅰ) 딜레마 이론은 사회

2. 이론 개발 

모델로서 

가치

객관적 관찰을 

통한 이론화

⋅이론 적재성 극복

⋅환경적⋅제도적 난제 극복(부족한 학문적 토대, 미국 행정이론 의

존과 비판적 사고 제약, 선호의 왜곡과 역 선택의 보상구조 극복)

개념의 공고화 

및 차별화

⋅딜레마 개념의 공고화

 - 이종범 외 (1991)를 개념을 유지하면서 개념의 모호성을 극복

⋅딜레마 개념의 차별화

 - 갈등, 패러독스, 불확실성, 모호성 등과 차별성 정립

이론 발전

⋅지속적인 이론 발전이 나타남

 - 이론 개발 6.8%, ‘이론 발전’ 52.5%(기존 이론 보완 및 정교

화 30.5%, 새로운 개념 및 모형 개발 16.9%, 이론 학장 및 연계 

5.1%), ‘이론 적용’ 40.7%

3. 행정 및 

정책적 

가치

공공성 확보 

기여

⋅딜레마 이론은 가치 균형적 고찰 강조 -> 이는 공공의 이익 

혹은 공공성 확보에 기여

전략적 활용

⋅딜레마 창출⋅표방(의도적인 딜레마 창출, 의사 딜레마 창출, 

일치된 딜레마 표방)의 전략적 활용 

⋅딜레마 대응(비일관적 대응, 형식주의, 상징, 딜레마 전가, 분

리 등)의 전략적 활용

4. 한계 및 

대안적 

논의

이론의 고유 

문제

⋅딜레마의 객관적 측정과 증명 문제 -> 형성조건 연구 보완, 

다양한 연구방법 결합, 딜레마와 딜레마 대응 간 인과관계 보

완 연구 필요

이론 

적용상 

문제

연구

방법

⋅한국 사례연구(69.5%)에 집중에 따라 이론의 보편성 제약 -> 

실험, 의료과학기술 등 다양한 연구 방법 활용, 다 국가 비교 

연구 필요

연구

주제

⋅딜레마 대응(54.2%)에 편향 -> 딜레마 검증, 딜레마 인지와 

대응, 딜레마 강도, 딜레마 전략, 딜레마 연구 방법 등 필요
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적 가치의 균형적 고찰을 가능하게 하고 이는 곧 공공성을 높이는데 기여할 수 있다. 

또한 ⅱ) 딜레마 창출(의도적인 딜레마 창출, 일치된 딜레마의 표방, 의사(가짜) 딜레마 

형성)과 딜레마 대응(비일관적 대응, 형식주의, 상징, 딜레마 전가, 분리 등) 차원에서 

전략적으로 활용될 수 있다.

넷째, 딜레마 이론의 한계로서 ‘이론 고유의 문제’와 ‘이론 적용의 문제’를 지니고 

있다. ⅰ) 딜레마 이론 고유의 문제는 딜레마가 주관의 영역이라는 점에서 비롯된다. 

즉, 주관의 영역인 딜레마를 객관적으로 측정하고 증명하는 문제가 내재되어 있다. 이

에, 딜레마의 형성조건, 다양한 연구방법의 결합을 통해 딜레마 증명, 딜레마와 대응 

간 인과관계 연구를 강화할 필요가 있다. ⅱ) 이론 적용상 문제로서, ⓐ 딜레마 이론을 

적용한 연구물의 ‘연구방법’이 한국을 대상으로 한 사례연구(69.5%)에 집중되어 있다. 

이에 실험연구, 의료과학기술 활용 등 연구방법의 다양화, 국가 간 비교 연구가 필요

하다. ⓑ ‘연구주제’가 딜레마 대응(54.2%)에 크게 편향되어 있음으로, 딜레마의 객관

적 검증, 딜레마 인지 여부와 대응 차이, 딜레마 강도, 딜레마 전략, 딜레마 연구 방법 

등에 대한 연구가 이루어질 필요가 있다.

이러한 연구결과는 행정이론으로서 딜레마 이론의 가치와 한계가 무엇인지를 체계

적으로 살펴볼 수 있게 하여 준다. 더욱이 딜레마 학파를 중심으로 30여 년간 이루어

진 딜레마 이론의 발전과정을 세밀하게 살펴보고 있다는 점에서 향후 또 다른 한국행

정이론의 개발에 기여할 수 있을 것이다. 또한 본 연구에서 새롭게 설계된 이론 분석

평가틀은 다양한 행정이론을 평가할 수 있는 분석도구로서 활용될 수 있을 것이다. 특

히, 딜레마 이론의 행정⋅정책적인 함의는 그동안 동 이론의 유용성을 새롭게 살펴볼 

수 있는 기회를 제공할 수 있을 것이다. 다만, 본 연구가 딜레마 이론의 모든 부분을 

평가하고 있다고 보기는 어렵다. 더욱이 논문 메타분석을 통해 가능한 객관성을 확보

하고자 하였으나 주관적 판단의 한계가 존재할 수 있다. 
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Dilemma Theory: An Assessment and Review

Taeeun Kim

This paper aims to provide a systematic literature review on policy 

dilemma-related research. This was achieved by using a theory analysis 

framework to address four research questions on (1) the value of theory, 

(2) the value of a theory-building model or theorization, (3) the value of 

administrative and policy practice, and (4) the limitations of theory. 

Firstly, regarding its theoretical contributions, the dilemma theory works 

as an alternative to decision-making theory, effectively advancing new 

findings and explanations on policy decision-making under dilemmatic 

situations. Thirdly, the policy dilemma theory offers a variety of policy 

implications in terms of ensuring publicness and the strategic use of 

dilemmatic situations. Fourthly, despite its theoretical contributions, the 

theory has limitations, such as its inability to adequately define what a 

policy dilemma is and the limited in applying the theory to inform 

research and evidence to practice. These meta-review findings echo the 

wider literature on public administration, which points to the values and 

limitations of dilemma theory and evaluates its applicability from the 

administrative and policy perspectives.

※ Keywords: Dilemma Theory, Administrative Theory, Theory Evaluation
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