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공공문제 관리 (Public Affairs)의 

이론적 개관 및 실무적 활용

홍문기 한세대학교 미디어영상광고학과 교수 

서 론

PR은 조직(기업, 공공기관 등)과 공중 간 커뮤니케이션을 효과적으로 수행함으로써 조직을 유지/발전시키

기 위한 전략적 커뮤니케이션이다 (신호창, 2000). 이에 대해 바우스 허버트(Herbert, 1948)는 오래 전부터 

PR (Public Relations)의 본질적 기능이 조직과 공중 간 신뢰를 바탕으로 한 소통이라고 주장했다. 이는 PR

이 공중과의 관계에 근거한 것으로 그루닉과 헌트(Grunig & Hunt, 1984)가 주창한 조직과 공중의 연계적 커

뮤니케이션 활동임을 뜻한다. 오늘날 PR에서 말하는 공중은 언론, 사원, 고객, 지역주민, 주주, 정부, 국회, 시

민단체 등 다양해졌다. 흔히 공중관계성을 설명하기 위해 사용되는 홍보, 노사관계, 기업문화, 언론관계, 지

역사회관계, Public Affairs, 고객만족, 주주관계 등의 다양한 표현들은 사실상 서로 다른 공중을 대상으로 한 

PR 커뮤니케이션 활동의 표현일 뿐이다. 조직 환경의 구성체인 이들 공중들로부터 동의를 얻었을 때 그 조직

의 활동이 올바르게 인식되는 것이며 동의를 얻지 못했을 때는 조직의 존립자체에 위기를 불러올 수도 있다

는 인식은 PR의 영역을 확장시켜 왔다. 특히 조직과 일반 공중 또는 조직-특수한 공중과의 관계에 주목한 연

구들 (예: 신호창·이두원·조성은, 2011)은 조직의 성패를 좌우하는, 조직 공중 간 상호 호혜적 관계 형성의 

조건으로 조직이 PR 커뮤니케이션을 통해 어떠한 공중과 어떠한 관계를 갖는가에 주목해왔다. 조직과 공중 

간의 관계성에 대한 다양한 논의들은 주로 ‘상호 호혜적’ 관계라는 표현과 관련해 “Mutual Understanding”을 

강조했고, 이 때문에 조직-공중 간 호혜성의 강조는 조직과 공중의 특성에 근거한 이익의 문제로 해석되고 

있다. 조직-공중 간 관계 관리를 목적으로 하는 커뮤니케이션인 PR은 조직체와 공중 간의 상호 커뮤니케이션 

과정을 통해 상호협력을 기반으로 관계를 형성하고 이를 바탕으로 그 관계가 유지될 수 있도록 조정하는 것

이라 할 수 있다. 이 과정에서 PR은 이슈를 파악하고, 이슈에 근거한 PR 커뮤니케이션 목표를 설정하며, 이 목

표에 부응하는 공중관계성을 바탕으로 효율적 커뮤니케이션 활동을 수행하게 된다. 궁극적으로 PR은 문제 이

슈의 관리 (Management) 과정을 통해 여론을 파악/형성하고 이에 근거한 조직-공중 간 공동의 이익 구현을 

위해 노력하는 일련의 커뮤니케이션 활동을 뜻한다. PR은 공중 이익과 조직의 생존을 위한 커뮤니케이션 활

동 과정에서 발생할 수 있는 다양한 문제들과 갈등에 대해 절차적/행위적 과정을 조절함으로써 그 기능을 실

현하기 위해 노력한다. 
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본 연구에서는 이러한 PR 커뮤니케이션 활동을 공공문제 관리 (Public Affairs) 측면에서 논하고자 한다. 

본 연구에서는 우선 공공문제 관리라는 개념이 무엇인지 살펴보고자 한다. 이러한 논의 과정을 통해 본 연

구에서는 공공문제 관리(Public Affaris)란 무엇이고, 그 유형과 특징은 무엇인지 체계적으로 검토하고자 한

다. 특히 공공문제 관리(Public Affairs)의 개념/특성/유형화 과정을 바탕으로 공공문제 관리 (Public Affairs)

의 문제가 PR 영역에서 논하는 공익성 문제와 어떠한 관련이 있는지 분석하고자 한다. 이는 공공문제 관리

(Public Affairs)와 관련해 발생하게 되는 다양한 쟁점들과 관련해 실무적으로 어떻게 접근할 수 있는지 그 방

향성을 제시하는데 도움을 주리라 기대한다. 이러한 논의를 바탕으로 공공문제 관리(Public Affairs)라는 전

략적 PR 커뮤니케이션 방식이 실무적 가치를 갖기 위해서는 어떠한 점을 고려해야 하는지 실무적 영역에서 

갖는 가치와 의미해 대해 연구하고자 한다.

공공 문제 관리 (Public Affairs)의 이해 

공공문제 관리 (Public Affairs)는 1970년대부터 그 논의가 시작됐다 (예: Boddewyn & Kapoor, 1972; 

Dunn, Cahill, & Boddewyn, 1979; Blake, 1981; Gladwin & Walter, 1980; Mahini & Wells, 1986; 

Boddewyn & Brewer, 1994; Lean 1996; Meznar, 1995; Blumentritt, 2003; Fleisher, 2003). 실제로 공공

문제 관리 (Public Affairs)와 관련된 단체나 협회의 상황을 살펴보면 공공문제 관리 (Public Affairs)가 오랜 

역사를 지니고 있음을 알 수 있다. 미국의 경우, 1954년에 “Public Affairs Association”가 설립되어 “Public 

Affairs Foundation”과 “Public Affairs Management”로 구분돼 운영됐고, 1969년에는 미국정치컨설턴트협

회, 1979년에는 미국로비스트연맹 등이 설립됨으로써 미국 내 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 기업/

조직의 활동이 본격화됐다. 그후, 1986년 벨기에와 런던에 만들어진 “Europe Public Affairs Center”, 1984

년에 창설된 “Canada Public Affairs Associations”, 1990년에 설립된 “Australia Public Affairs Center” 등

은 공공문제 관리 (Public Affairs)와 관련해 기업/조직이 실무적 차원에서 정부의 정책/규제 등에 대응한 

대표적 사례다. 또한 공공문제 관리 (Public Affairs)에 미국 (예: Post, Dickie, Murray & Mahon, 1982; 

Foundation for Public Affairs, 2002, 1999)뿐만 아니라 유럽 (예: Gradner, 1991; Hawkins, 2004; Pedler, 

2002; Van Schendelen, 2002, 1990), 영국(예: Rogers, 1986), 캐나다(예: Baetz, 1993, 호주(예: Centre 

for Corporate Public Affairs, 1996; Sekuless, 1991) 등에서도 다양한 연구와 논의가 전개돼 왔다. 

공공문제 관리 (Public Affairs)는 조직이 정부와의 관계를 우호적으로 형성/유지해 공공정책에 영향을 미

치는 것을 의미한다 (안보섭, 2000). 공공문제 관리 (Public Affairs)에 대해 안보섭 (2000)은 사회의 여러 쟁

점이 정부의 정책/규제에 어떤 영향을 미치는지 미리 파악해 정부의 정책/규제를 조직 활동에 도움이 되도록 

하는 기업의 PR활동이라 설명했다. 또한 커틀립, 센터, 브룸 (Cutlip, Center & Broom, 2000) 등도 기업의 

목적 달성에 유리한 환경 조성을 위해 다양한 활동을 통해서 기업에 유리한 방향으로 정책이나 규제가 결정

되도록 공공정책의 형성과정에서 영향력을 행사하는 것을 공공문제 관리 (Public Affairs)라고 정의했다. 공

공문제 관리 (Public Affairs)처럼 PR이 다양하게 불리는 이유는 기업은 물론, 정부/커뮤니티/지자체/비영리
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단체 등 다양한 유형의 조직들의 커뮤니케이션 활동이 사실상 공중의 범위를 설정하고 그 속성에 따른 관계

형성과 관계관리 즉, PR을 하는 것이기 때문이다. 조직은 주요 공중인 언론, 지역주민, 사원, 정부, 주주, 소비

자 등과의 관계(relations)를 어떻게 구축하고 유지하며 발전시켜 나가느냐에 따라 그 조직 활동의 성패여부

가 결정된다. 공공문제 관리 (Public Affairs)에 대한 연구와 논의는 정부가 다양한 정책을 수립하고 이를 통

해 개인/기업/조직/시장 등은 물론 심지어 산업 자체 등을 다양한 방식으로 규제하는 것에 대해 조직/기업이 

어떻게 대응해야 하는가의 문제에 주목하고 있다. 어떤 시장이나 산업과 관련해 규제기관 (예: 정부기관 등)

의 의사결정 결과가 기업 활동에 영향을 미치는 상황이 발생하면 정책이나 규제의 방향을 어떻게 설정하는가

에 따라 기업 활동의 유불 리가 결정될 수 있고 이는 기업/조직 입장에서 사업성패의 핵심요인이 되기도 한다

(Owen & Wildman, 1992). 이 때문에서 미국에서는 기업들이 연방정부, 주정부, 지방정부와 원만한 관계를 

유지하는 문제에 많은 관심을 기울이고 있고, 이에 전략적으로 대응하기 위해 기업 내에 공공문제 관리를 전

담하는 “Public Affairs”라는 전담부서를 설치/운영하는 것이 보편화되고 있다(Argenti, 1998). 공공문제 관

리(Public Affairs)는 기업/조직 등이 정부 정책/규제의 수립/전환 과정에서 기업/조직의 활동이 공중과 우호

적인 관계를 건설/유지할 수 있도록 정부의 공공정책/구제 방향에 영향을 미치는 전략적 커뮤니케이션 방안

을 의미한다 (Cutlip, Center, & Broom, 2000). 이러한 공공문제 관리 (Public Affairs)와 관련해 기업/조직

의 커뮤니케이션 활동은 이슈의 생성/전개/발전 과정이 정부 정책/규제에 어떠한 영향을 미치는지 파악해 기

업/조직이 정부의 정책/규제에 대응하는 방안을 모색하는 기업/조직의 커뮤니케이션 활동이라 할 수 있다(안

보섭, 2000). 이러한 공공문제 관리 (Public Affairs)와 관련해 기업/조직은 목적달성에 요구되는 사회적 환경

과 맥락을 형성하기 위해 공공정책의 방향 등에 주목하게 되고 다양한 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 

커뮤니케이션 전략을 통해 기업/조직과 공중 간 관계가 안정적으로 유지될 수 있도록 정부 정책/규제가 형성

되도록 노력을 한다(Cutlip, Center, & Broom, 2000).

외견상 정부의 정책과 규제를 기업/조직의 공공문제 관리 (Public Affairs)의 입장에서 보면 규제의 문제

는 공익(公益)보다 사익(私益)을 주창하는 것처럼 보일 수 있다. 정책/규제와 관련해 정부는 규제 대상이 되

는 산업/시장 등이 효율적인 경쟁을 구축하기 어려운 특수성이 있다고 판단하고 규제가 시장경쟁의 대안으로

서 소비자를 독점의 횡포로부터 지키는 공익적 가치를 실현하기 위한 것이다. 이 때문에 호르비츠 (Horwitz, 

1989)는 공공문제 관리 (Public Affairs)와 정책/규제를 공익보다는 사익(私益)의 관점에서 설명했다. 그는 기

업이 자신의 이익을 위해서 규제기관과의 공모를 통해 규제를 이용하여 진입장벽의 설정, 경쟁의 인위적인 

제한, 정부로 부터 보조금 등의 특혜를 획득한다고 주장했다. 따라서 기업은 자신의 사익을 위하여 규제를 모

색/획득하며 실제로 규제는 산업의 사익에 기여하도록 고안, 운영된다는 것이다. 그의 이러한 관점은 규제자 

포획론(capture theory)으로 발전돼 탈규제와 시장경제의 회복이라는 규제 철폐론의 논리적 기초로 받아들

여지고 있다. 
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정책/규제와 공익 (Public Interest) 

정책은 정치적/행정적 과정을 통해 결정된 공적인 목표와 이를 달성하기 위한 수단과 관련된 기본방침을 

뜻 한다 (유훈, 1999). 따라서 정책은 정책목표와 정책수단을 통해 구현된다. 이 때 정책목표는 정책을 통하여 

달성하고자 하는 것으로공익의 실현을 목표로 하고 있고, 정책수단은 그러한 목표를 달성하기 위해 정부가 

사용하는 각종 수단으로서의 규제를 의미한다. 따라서 정책과 규제는 그 혜택이 사회전체의 최대다수의 이

익즉 공익이 된다는 근거에서만 그 정당성을 가진다고 본다(윤창호, 이규억, 1997). 정책은 공익을 증진하거

나 공익을 실현하기 위한 것이라 할 수 있다. 그런데 공익의 개념 자체의 추상성과 모호성이 문제가 된다. 정

책은 공익 (public interest)을 실현하는 것을 목표로 하는 사회적인 노력을 의미한다 (Cherry & Wildman, 

1999). 이 때문에 정책은 국가의 산업경제적 목표를 설정하고 이를 실현하기 위한 수단과 방법을 도출하는 정

부의 기능과 관련이 있다. 그러나 정책의 하위 개념인 규제는 설정된 정책목표의 달성과 그 목표의 효율적 실

현을 위해 사업자의 의사결정을 규제자가 대신해서 수행하는 것으로 정책과는 구별된다 (김재철, 1997). 이 

때문에 윤창호와 이규억 (1997)은 규제를 규제대상자의 사적인 행위의 선택에 대해 정부가 금지(prohibitive 

policing), 중재(mediating), 조장 (promoting)을 목적으로 행위의 직접 당사자나 참여자에게 의도적으로 제

한을 부과하는 과정이라고 설명했다.  

공익에 대한 이념적인 논의는 실체론과 과정론으로 나뉜다. 실체론에서는 공익을 매우 이상적인 공공선이

나 사익을 초월한 최고의 규범기준이라고 본다. 이에 반하여 과정론에서는 공익을 여러 사익의 합이라고 보

고 사익을 초월한 별도의 공익은 존재할 수 없으며 공익이란 사익의 총합이거나 사익 간의 타협 혹은 집단상

호작용의 산물이라고 본다(염용섭 외, 2000). 특히 과정론에서는 오랜 기간에 걸쳐 형성된 인습과 관습을 재

발견하고, 환경변화에 따라 누적적으로 적응된 정책결정이 최적의 공익을 실현하는 것으로 간주한다. 이 때

문에 과정론적 관점에서 공익은 권력분립과 견제와 균형을 중시한다 (Brock, 1994). 그러나 실체론적 입장에

서는 논리적 과정에 의해서 창출된 연역적이고 이상적인 형태로 기존의 시스템을 재구축해야 한다고 보았다. 

따라서 인간의 능력에 대한 신뢰를 바탕으로 강력한 규제기관이 등장함으로써 공익을 실현할 수 있다고 보고 

이 과정에서 혹시 있을지 모를 규제기관의 권력남용에 대해서는 효율성의 입장에서 다소 관대한 태도를 견지

한다. 이러한 실체론의 입장에서는 관료제와 기존 절차에 대한 존중을 기득권을 옹호하고 사회복지를 저해 

하는 장애물로 간주한다. 그러나 과정론적 입장에서는 권력남용에 대한 견제와 더불어 누적적인 합리적인 절

차에 의한 제도개선을 선호한다. 

공리주의와 평등주의로 구분된 관점에서 공익을 논하기도 한다. 최대다수의 최대행복(the greatest 

happiness for the greatest number)이라는 원칙에 따른 공리주의적 방식의 공익은 사회의 총체적 결과를 

극대화한 것으로 설명된다. 이를 위해 정부는 사회의 평균적인 편익이 달성되도록 정책을 결정한다. 정부는 

잠재적인 사회적 편익과 비용을 비교하여 편익이 비용보다 큰 경우 정책이 실행되는 근거로 삼는다 (염용섭 

외, 2000). 즉 개개인의 효용의 합인 사회후생이 곧 공익이고 이를 최대화 하는 것이 공익의 추구라고 보는 것

이다. 반면 평등주의적 접근방법에서는 공리주의나 효율성의 추구에서 발생하는 형평성의 훼손문제에 관심

을 기울인다. 이 관점에서는 모든 사회구성원의 효용의 합을 최대화하는 방안이 사회구성원간 평등성을 보장

하지 못한다고 비판한다. 따라서 평등 주의적 정의관에서는 모든 사람이 평등한 권리를 가지고 태어났다는 
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기본개념을 바탕으로 최소한의 생활수준에 대해 동등한 권리를 가져야 한다는 논의를 전개시켜 형평의 개념

으로 발전을 시켰다. 그 결과 공익에 대해서는 모든 사람이 다른 사람의 자유와 양립할 수 있는 한에서 가장 

광범한 자유에 대해 동등한 권리를 가져야 한다는 원칙과 누구에게나 그 기회가 개방된 직위나 직책과 결부

되어서만 사회적 경제적 불평등이 존재해야 하며, 나아가 그 불평등이 모두에게 이득이 되어야만 한다는 원

칙이 공익적 가치를 설명하는 중요한 원칙으로 간주되고 있다. 이러한 원칙에 의해 사회적 약자를 위한 경우

에만 불평등이 허용될 수 있다고 보고, 공정한 사회를 구현하기 위해서는 이러한 원칙이 효율이나 사회전체

의 편익을 증대 시키는 일에 우선해야 한다고 본다. 공익에 대한 논의는 이 같은 철학적 대립을 기초로 효율성

(efficiency)의 추구와 형평성(equity)의 추구라는 대립적인 시각으로 구분된다. 효율성을 추구하는 경우는 

공익이 사회후생의 최대화를 이끈다고 본다. 반면 평등주의적인 시각에서 보면 효율성을 추구하는 공리주의

는 형평성이나 분배적 정의에 위배되는 것으로 간주한다. 

공익의 실현을 목표로 하는 정책은 그 수단으로서 효율성을 추구하는가 아니면 형평성을 추구하는가의 문

제로 귀결된다. 따라서 정책결정자는 공익실현이라는 동일한 정책목표를 추구하면서도 각기 다른 정책수단

을 선택할 수 있다. 이는 효율성을 중시하는지, 형평성을 중시하는지의 차이로 나타난다. 미국의 통신정책

을 분석한 호로비츠 (Horwitz, 1989)는 탈규제와 경쟁의 도입이라는 미국의 통신정책이 과도한 시장경제 의

존과 경제적 효율성만을 추구한 나머지 사회적 안정과 형평이라는 가치가 희생됐다고 비판했다.이와 관련해 

Brock(1994)은 정책결정자의 윤리적인 선호도라는 측면에서 공익을 실현하고자 하는 데는 동일한 목표를 가

지고 있으나 정책입안자가 자기의 윤리적인 선호도에 따라서 효율성과 형평성을 저울질해서 어느 정도의 효

율성을 담보하고 어느 정도의 형평성을 희생하는가에 대한 판단에 근거하여 정책을 결정한다고 주장했다. 결

국 효율성과 형평성은 기본적으로 대립적인 개념이라 할 수 있다. 효율성을 중시한 자유화와 탈규제는 자원

배분의 효율성은 증대 시킬 수 있으나 부의 집중이라는 형평성의 원칙을 침해한다. 반면 형평성에 치중한 정

책은 시장의 활력을 억제하여 사회적인 비효율성과 혁신의 저해를 초래할 수 있다. 형평성의 예로 들 수 있는 

공평한 분배정책은 근로의욕의 저하와 자원배분의 효율성을 저해한다고 본다. 결국 형평성을 강조한 분배정

책이 경제적인 효율성의 저하를 초래했다고 보는 것이다.

그러나 효율성만을 강조한 정책이 놀라운 성장을 이룩했다고 하더라도 불공평한 분배를 유발했다면 그로 

말미암아 사회적인 응집력의 상실이나 갈등의 유발, 구성원들의 사기저하로 성장자체를 위협할 수 있다. 따

라서 단기적으로 보면 두 개념은 대립되는 개념이지만 장기적으로 보면 공평한 분배를 위한 형평성의 유지가 

사회적인 갈등의 요소를 사전에 방지하고 장기적인 효율성을 증대할 수도 있다(이준구, 1992). 즉, 효율성과 

형평성이라는 대립적인 가치를 주어진 정책환경에서 어떻게 적용하고 균형점을 찾는가가 정책연구자와 정책

결정자 모두에게 핵심적인 사안이 된다는 것이다. 

브록 (Brock, 1994)은 정책과 규제, 공익의 논의를 통해 효율성과 형평성의 대립은 정책수단의 선택에 있

어서도 시장론과 규제론이라는 대립구도로 발전된다고 주장했다. 미국에서는 대공황 이후 자본주의 경제체

제에 대한 위기의식으로 인해 시장실패에 대응한 정부개입을 중시하고 있다. 대공황상황에서 벌어진 시장의 

폐해로 인해 정부의 집중화된 규제가 시장실패의 폐해를 극복하는 유일한 대안이고 공적인 규제야 말로 공

익을 실현할 수 있는 장치로 여겨지고 잉ㅆ다. 이 때문에 미국에서는 정부의 분권화된 권한을 위임 받은 강력
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한 독립규제기관을 설립하고, 산업의 경영자로서 공익정신으로 무장된 전문화된 규제자가 공익을 인식하고 

그것을 실현시키는 것이 최적의 공익실현 방안이라 간주되고 있다. 그러나 미국 시카고 학파는 시장에 대한 

정부규제가 가져오는 역효과를 비판하고 있다. 규제는 결국 기업이 자신의 이익을 옹호하기 위해 규제기관

을 이용하는 것에 불과할 뿐이고 정부개입은 결코 시장의 문제를 해결할 수 없다고 비판하고 있다. 이는 자유

로운 시장경제의 회복을 주장하고 규제완화를 위한 것으로 자유시장 체제를 믿고  맡기는 것이 결국은 최고

의 효율성을 담보할 수 있다고 주장한다. 이는 공적규제 철폐, 경쟁원리 도입, 시장 활력 극대화 등을 통해 시

장의 자원배분기능을 재생하는 것이 시장의 활력을 통해 사회적 공익을 구체화하게 된다는 점을 강조하고 있

다. 

공리주의적 관점에서의 공익(公益) 구성원 전체의 효용을 극대화할 때 이룰 수 있는 것으로 구성원들의 이

익을 모두 합한 사회 전체의 이익, 즉 공동체의 모두의 이익으로 정의된다 (Bentham, 1962). 이와 관련해 프

랭켈(Fraenkel, 1979)은 공익을 민주주의적 기본사안에 대한 결정, 사회·정책적 갈등의 결과물, 사회적 조정

역할을 하는 이념적 기준 등으로 간주했다. 이처럼 공익은 사회적 가치로서 특정 사회가 지향하는 사회적 가

치 (예: 정의·자유·평등 등)를 실현 행위 또는 실현 결과물이 공익으로 인식되곤 한다. 이는 공익이 사회 전

체가 추구하는 올바른 가치라는 개념으로 수렴화됨을 의미한다 (Bodenheimer, 1962). 이 때문에 공익성

은 흔히 ‘공공성’, ‘공영성’ 등과 혼용되곤 한다. 그러나 ‘공공성’은 전체 사회를 전제로 하여 공적 소유라는 측

면을 강조한 개념인 반면, ‘공익성’은 ‘공공성’ 실현을 위한 일반 대중의 이익 확보 기준으로 이해되고 있다 

(Bentham, 1962). 이해하기 쉽지 않고, 개념적 정의가 다양하고 모호한 공익성 개념에 대해 코크란 (1974)은 

공익성을 사회 전체의 공동선(common good)에 대한 규범적 판단에 근거해 공공선을 추구하는 공동체의 이

익으로 설명했다. 이에 대해 카시넬리(Cassinelli, 1962)는 공익성(Public interest)을 정치적 사안에 적용되는 

높은 윤리적 기준으로 정의하면서 실체하는 개념으로 공익성은 이익(profit), 복지(welfare), 혜택(benefit) 

등을 의미한다고 주장했다. 한편, 스토커와 스토커 (Stoker & Stoker, 2012) 등은 PR 커뮤니케이션 활동이 

진실성 있는 커뮤니케이션과 정보 공개, 사회적 책임 의식 등에 의해 이루어져야 한다고 주장하며 이 과정에

서 PR의 공익성이 실현된다고 주장했다. PR에 있어 개방적 커뮤니케이션, 조직-공중 간 호혜적 관계, 사회

적 가치, 사회적 책임 등에 대한 추구는 공익성 실현을 위한 것이다 (Weaver, Motion & Roper, 2006). 결국, 

PR 커뮤니케이션이 추구하는  조직과 공중 간의 공동 이익의 추구는 조직이 다양한 공중과의 관계를 통해 사

회 전체 공동체 이익을 추구하는 것으로 PR 영역에서 공익성이란 조직과 사회의 발전을 꾀하며 ‘공동/공공의 

이익을 추구하기 위한 ‘공동선’, ‘공공 복리’ 등의 의미를 포괄한 개념이라 할 수 있다. 공익(公益)과 관련한 앞

서 논의한 내용들은 PR의 공익성이 조직과 공중 간의 공동 이익과 더불어 조직이 속한 사회 및 공동체 이익을 

실현하고 사회 보편적 가치 추구를 위한 것임을 깨닫게 한다. 

정책/규제와 공공 문제 관리 (Public Affairs)의 실무적 실행

정책결정은 합리론과 과정론 입장으로 구분해 논할 수 있다. 합리적 정책결정론은 유능하고 공익정신으

로 무장된 훌륭한 정책입안자가 공익실현이라는 단일의 목표를 위해 최적의 정책을 도출해 내는 것을 의미한
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다. 반면 과정적 정책결정은 다소 혼란스 럽고 정책결정이 지연되고 이해관계자들간의 상호대립과 타협과정

을 거치면서 정책이 결정된다고 본다(Brock, 1994). 과정론의 측면에서 보면 정책을 기획하고 결정하는 과정

에서 정책입안자들이 불완전한 정보를 가진 상태에서 규제대상자인 기업에 의해 영향을 받기도 하고, 정보를 

잘못 해석하기도 하며, 결정된 정책에 대해 또 다시 이해당사자들간 논쟁이 벌어지고 하는 모든 과정을 거치

며 정책이 결정된다는 것이다. 브록 (Brock, 1994)은 합리론과 과정론의 중간지점에서 정책이 결정이 된다고 

설명했다. 실제로 정책결정은 전지전능한 정책입안자가 행하는 것도 아니고, 그저 무원칙하고 혼돈스러운 과

정만이 있는 것도 아니다. 정책입안자는 공익을 실현한다는 목표를 설정하고 주어진 상황에서 최선을 다해서 

정보를 수집하고 자신의 윤리적 선호도에 따라 상황을 해석하고, 정책결정을 추진한다. 이 과정은 외형상 무

질서하고 혼란스러워 보일 수 있다. 그러나 장기적으로는 여러개의 개별적 결정들이 한 사회의 정치적 견해

를 반영하는 포괄적인 정책으로 통합된다는 것이다. 정책입안자의 정책목표에 대한 인지도와 정책입안자의 

윤리적인 선호도, 또 과거 정책에 대한 정책입안자의 평가와 세계관 등이 반영돼 정책이 결정되는 것이다. 바

로 이 과정에서 기업의 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 커뮤니케이션 과정이 영향을 미치게 된다. 물

론 결정된 정책이 지나치게 특정기업의 이익을 반영했거나, 규제자의 정보부족이나 실수로 정책실패가 발생

하기도 하지만 결국은 규제수단으로서 시장이나 규제냐, 또 형평성과 효율성을 어느 정도 반영하느냐의 문제

이고 결과적으로 보면 당시의 사회상이나 세계 관, 선호도 등을 종합적으로 반영한 중간적인 결과물이다. 따

라서 규제주체가 바뀌어 기존의 규제주체와 다른 윤리적인 선호도를 가지는 경우(예를 들어 형평성보다는 효

율성에 중점을 두는 경우나 그 반대의 경우)나 새로운 규제주체가 기존의 규제주체와는 다른 세계관을 가지

는 경우, 또는 규제대상인 산업자체가 기술적인 이유나 소비자의 선호도에 따르게 변화했을 경우 당연히 정

책은 달라지게 된다. 이 때문에 미국에서는 전통적 규제산업인 통신/교통 등 공익재 산업을 중심으로 공공문

제 관리 (Public Affairs)에 대한 커뮤니케이션 활동이 중시돼 왔다. 특히 1960년대와 1970년대를 거치면서 

공익산업이 여타 민간부문에서도 정부와의 관계설정이 중요한 이슈로 대두되면서 조직/기업은 공공문제 관

리 (Public Affairs)를 전담할 수 있는 부서가 설치되기 시작되면서 공공문제 관리 (Public Affairs)가 본격적

으로 다루어졌다.

공공문제 관리 (Public Affairs)를 통해 기업은 정책과 규제의 부정적인 영향과 변화 방향을 사전에 파악하

고, 정책과 규제의 형성과정에 참여하는 것이 중요해졌다. 특히 정부의 정책/규제 등에 의한 긍정적인 기회 

활용 (Argenti, 1998)은 물론, 있을 수 있는 불공정하거나 조직에 부정적 영향을 미칠 정책/규제로부터 자신

을 방어하기 위해 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 커뮤니케이션 과정이 요구됐다. 정책과 규제가 사업

에 미치는 영향이 커짐에 따라서 미국의 기업들은 공공문제 관리 (Public Affairs) 부서를 확대하게 됐다. 이

러한 부서들은 타 기업의 공공문제 관리 (Public Affairs) 전략 연구,  전문가 활용, 대중적지지 도출 방안, 언

론관련 대응 방안 등을 위해 정부관료는 물론, 정치인들과도 연계를 맺으면서 정책형성과정에 영향력을 행사

하고 있다. 특히 미국의 경우 연방과 주정부의 이중적인 규제와 상, 하원의 구조, 규제기관의 다원성, 시민단

체와 소비자 단체 등 이익집단의 영향력 증대에 따라서 기업들은 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 다

양한 커뮤니케이션 활동을 전개하고 있다. 공공문제 관리 (Public Affairs)의 구체적 실행 과정에 대해 어빙 

(Ewing, 1997)은 쟁점의 발견=>쟁점이 기업에 미칠 영향에 대한 분석=>해당 쟁점에 대한 기업의 전략적 입
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장을 고려한 정책대안의 확정=>세부적인 전술 개발=>개발된 전술의 실행 (PR 커뮤니케이션 활동)=>공중 반

응 평가와 그에 따른 조정/협상=>해당이슈에 대한 사후관리 등 7단계로 설명했다. 

한편, 김찬석 (2012)은 공공문제 관리 (Public Affairs)의 실무적 실행을 PR의 공익적 가치를 중심으로 구

분해 설명했다. 우선 기업/조직의 정부관계(government relation)를 중심으로 한 공공문제 관리 (Public 

Affairs)의 실무적 실행을 지적했다. 이 유형은 공공문제 관리 (Public Affairs)에 의한 공익 가치 실현이 공중

으로서 정부와의 관계에 의해 형성된다. 이는 조직-정부 간 공익을 위한 공공정책과 관련된 커뮤니케이션 과

정으로 조직/기업의 대 정부관계 유형을 의미한다. 이러한 공공문제 관리 (Public Affairs) 유형에 대해 프레

이셔(Fleisher, 2003)는 기업/조직이 공공정책과 관련해 공중 (예: 정부/공공기관 등)과 쟁점에 대해 효과적

인 상호작용을 해나가는 것이 PR의 공익적 목적 실현을 위해 중시돼야 한다고 주장했다. 두 번째 공공문제 관

리 (Public Affairs)의 실무적 실행은 기업/조직의 활동 중 사익을 추구하는 마케팅 활동을 제외한 모든 활동

에 의해 설명된다. 특히 기업의 경우 매출증진과 수익향상 등 마케팅 목적이 아닌 지역사회/미디어/비영리

단체 등과의 관계처럼 도시문제, 소수민족 관계, 여성 권익, 기업의 자선활동과 직원 자원봉사 등과 관련돼 

공공문제 관리 (Public Affairs)가 다루어진다. 이는 기업의 사회적 책임 (Corporate Social Responsibility)

과 관련된 것으로 PR이 추구하는 공익성의 구체적 실현 방안으로 주목받는 유형이다. 마지막 공공문제 관

리 (Public Affairs)의 실무적 실행으로 국내에서는 불법으로 돼 있지만 미국에서는 적법한 공공문제 관리 

(Public Affairs) 유형으로 로비활동을 지적할 수 있다. 로비는 한국사회에서는 뇌물, 향응 등의 비합리적인 

수단을 지칭하는 부정적인 의미로 쓰이고 있는데 이러한 행위는 일종의 사회질서를 어지럽히는 명백한 범죄 

행위이고, Public Affairs 전략에서는 로비를 합법적이고 합리적인 PR기법을 활용하여 공익적 가치가 있는 

쟁점사안에 대해서 관계기관과 커뮤니케이션하는 것을 의미한다(신호창, 이두원, 2002). 로비에는 의원, 의원

보좌관, 기타 의사결정권자들과 직접 접촉하여 조직의 주장을 정부의 의사결정에 반영시키는 직접로비가 있

으며, 간접로비는 간접적인 방법 으로 영향력을 행사하여 법안이나 정부의 의사결정이 조직에 유리하게 만드

는 활동이다. 간접로비는 정치활동회를 통한 로비, 풀뿌리(grass-roots) 운동, 연합전선 (coalition) 등이 있

다. 정치활동회를 통한 로비는 조직의 Public Affairs부서에서 수행하는 정치활동 프로그램이고, 풀뿌리 운

동은 대중을 동원해 정부에 영향력을 행사하는 방법으로 매스미디어를 통한 홍보, 선거민이 의원에게 의견

을 전달하는 방식 등으로 이루어진다. 연합전선은 많은 이익단체들이 어떤 문제에 대하여 이해 관계를 같이 

할 경우 그 단체끼리 서로 공동으로 문제해결에 대처하는 방식이다 (신호창, 이두원, 2002). 반 쉔들런 (Van 

Schendelen, 2002), 앤드류(Andrews, 2003), 맥그래쓰(Mcgrath, 2003) 등은 기업/조직이 정부로부터 희망

하는 결과를 얻기 위해 사용하는 공공문제 관리 (Public Affairs)라는 명목의 PR 커뮤니케이션 활동을 로비활

동으로 간주했다. 

공공문제 관리 (Public Affairs)의 실무적 실행과 관련해 어빙 (Ewing, 1997)은 자유사회에서 정책형성

은 공적영역과 사적영역의 만남을 통해 이루어진다는 점에 주목했다. 그는 공중의 열망/불만 등이 공공쟁점

을 야기시키고 언론에 의한 문제제기를 통해 통해 사적영역에서 해결되지 않는 과제에 대해서 정책과 규제

가 만들어진다고 설명했다. 이 과정에서 기업/조직에 대한 경제적, 사회적 규제가 발생하게 되고 기업/조직

은 이 과정에서 정책에 영향을 미치기 위해 로비를 포함한 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 다양한 방
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안을 모색하게 된다는 것이다. 예를 들어 미국에서는 연방 수준의 경우, 이 과정이 약 6년에서 10년이 넘는 시

간이 소요된다. 따라서 기업은 언론, 이해집단, 기업, 그리고 정부 간 상호작용 과정을 통해 구축되는 특정한 

정책/규제로 인한 불이익이 발생하지 않도록 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 전략적 커뮤니케이션 방

안을 모색하게 된다. 특히 기업은 정책형성의 각 단계별로 정책형성과정을 모니터하고 초기단계에서부터 정

책과 규제의 형성에 영향력을 행사하게 된다. 이러한 공공문제 관리 (Public Affairs)를 위한 커뮤니케이션 방

안은 사회의 여러 가지 쟁점이 발전하여 정부의 정책이나 규제로 구현되는지 파악해 기업/조직에 유리한 방

향으로 결정이 이루어지도록 영향을 주는 활동으로 이어진다. 일반적으로 로비활동에 앞서 환경 모니터링

을 통한 쟁점관리가 이루어지고 법안이 제안되기 전에 기업 내에서 사전에 쟁점의 확인과 추적 및 분석을 하

여 효과 적인 커뮤니케이션 프로그램을 개발하고 집행하는 사전예방적(proactive) 활동이 선행된다. 공공문

제 관리 (Public Affairs)와 관련된 커뮤니케이션 수단들은 공청회 참석, 보도자료 배포 (publicity), 옹호광고

(advocacy advertising) 및 이미지 광고 등이 있고 직접적으로는 로비활동(Lobbying activity)도 포함된다 

(안보섭, 2000).

결론 및 논의  

PR에 대한 다양한 정의들은 공통적으로 공익(Public Interest)의 문제를 지적하고 있다. 위콕스, 올트, 아

지, 카페론 (2000) 등은 조직과 공중의 호혜적 관계, 즉 상호 이익을 위한 커뮤니케이션 과정으로 PR을 이해

했고, 신호창 (2015)은 PR이 조직과 공중 간의 상호 호혜적 관계 자체를 목표로 하는 전략적 커뮤니케이션이

라고 주장했다. 또한 그루닉 (Grunig, 1983)은 PR 실무자들의 환경 분석과 메시지 전략을 위한 연구와 조사

는 조직과 공중 간의 상호 이익을 위해 이루어져야 한다고 주장했고, 최윤희 (2008)는 PR에 대한 모든 논의의 

공통점은 ‘공중의 이익(public interest)’이라고 정리했다. 이처럼 PR에 있어 공중의 이익 문제는 조직/기업

의 사회적 책임(Corporate Social Responsibility, 이하 CSR) 등과 연계해 점점 더 중요해지고 있다. 정책/규

제의 궁극적 목표는 공익 실현이다. 공익에 대한 실체론적 입장에서는 사익을 초월한 최고의 규범기준을 공

익으로 간주한다. 그러나 공익에 대한 과정론적 입장에서는 공익을 사익의 총합이나 사익간의 타협 혹은 집

단상호작용의 산물로 간주한다. 공익을 실현하기 위한 정책선택의 기준으로는 효율성과 형평성이 대립적인 

개념으로 등장하고 구체적인 정책수단으로는 시장론과 규제론이 대립된다. 효율성을 강조한 시장론적 입장

에서는 자유로운 시장경쟁체제가 공익을 실현한다고 보는 반면에 형평성을 강조한 규제론에서는 경쟁체제

가 야기하는 사회적인 불평등이나 독과점의 횡포를 막기 위한 규제에 의해 공익이 실현된다고 여긴다. 이처

럼 PR 커뮤니케이션 활동에 있어 공공문제 관리 (Public Affairs)가 기업의 사회적 책임 (CSR) 등과 연계해 중

시되는 상황에서 본 연구에서는 공공문제 관리 (Public Affairs)란 무엇인지 이론적 논의 체계를 형성하고 이

에 근거한 유형과 특징을 다양한 공익성 개념에 근거해 살펴봤다. 그 결과 정책결정의 목적이 공익추구라고 

전제할 경우, 유능하고 공익정신으로 무장된 훌륭한 정책입안자가 공익실현이라는 단일의 목표를 위해 최적

의 정책을 도출해 내는 관점에서의 공익성이 비현실적임을 고려할 때, 다소 혼란스럽고 모순된 것처럼 보이

고, 그래서 갈등 양상도 나타나지만 이해관계자들 간의 상호대립과 타협과정을 거치면서 정책이 결정되는 과

정론적 관점에서 공익적 가치를 이해하는 것이 바람직하다고 할 수 있다. 이는 정책을 기획하고 결정하는 과
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정에서 정책입안자들이 현실적으로 불완전한 정보를 가진 상태에서 규제대상자인 기업에 의해 영향을 받기

도 하고, 정보를 잘못 해석하기도 하며, 결정된 정책에 대해 또 다시 이해당사자들간 논쟁이 벌어지고 하는 모

든 과정을 거치며 정책이 결정됨으로써 사실상 기업/조직의 공공문제 관리 (Public Affairs)에 관한 커뮤니케

이션 활동이 공익적 목적 달성에 현실적으로 부합하는 것임을 의미한다. 실제로 브록 (Brock, 1994)은 합리

론과 과정론의 중간지점에서 정책이 결정이 된다고 설명하면서 현실적으로 정책결정은 전지전능한 정책입안

자가 아닌 공무원이 과정론적 관점에서의 공익을 추구하기 위해 목표를 설정하고 주어진 상황에서 최선을 다

해서 정보를 수집한 결과를 바탕으로 정책결정이 이루어진다고 주장했다. 이는 기업의 공공문제 관리 (Public 

Affairs)를 위한 커뮤니케이션 과정이 정책 결정 과정에 영향을 미치는 것이 공익적 가치 실현에 부합하는 것

임을 의미한다. 이를 바탕으로 본 연구에서는 공공문제 관리(Public Affairs)의 개념/특성/유형화 과정을 바

탕으로 공공문제 관리 (Public Affairs)의 문제가 PR 영역에서 논하는 공익성 문제와 어떠한 관련이 있는지 분

석했다. 이를 바탕으로 본 연구에서는 공공문제 관리(Public Affairs)라는 전략적 PR 커뮤니케이션 방식이 실

무적 가치를 갖기 위해 CSR 활동과 로비 등을 중심으로 업무를 수행할 것을 제안했다. 이처럼 본 연구에서 공

공문제 관리 (Public Affairs)의 개념을 살펴보고 과 공공문제 관리 (Public Affairs)를 PR의 공익성과 연관지

어 설명한 것은 그간 공공문제 관리 (Public Affairs)에 대한 실무적 필요성과 논의는 있었지만 이를 어떻게 

접근할 것인지 개념적 유형화 과정이 부족했고, 또한 이를 실무적 차원에서 적용하는 노력이 거의 없었기 때

문이다. 따라서 이러한 개념적 논의과정을 통해 공공문제 관리 (Public Affairs)의 실체를 이론적으로 정교화

하고 공공문제 관리 (Public Affairs)에 대한 실무적 적용 가능성을 높이는 과정을 통해 공공문제 관리 (Public 

Affairs)에 대한 연구가 더욱 활성화되고 실무적 적용 가능성도 향상되기를 기대한다.
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