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ABSTRACT

The aim of this conceptual article is to explore the sharing economy ecosystem concept in innovation 

policy context with cluster, innovation system, smart specialization and business ecosystem approaches. 

This study conducts comparative study to understand what has been changed by sharing economy 

through Uber case in four cities. By analyzing vital constructs in sharing economy ecosystem, we 

suggest how sharing economy ecosystem works, and presenting core factors in policy framework of 

sharing economy ecosystem. In addition, we attempt to explain that policy maker should consider the 

relationship between these factors. The result of this paper shows sharing economy ecosystem has 

developed with their characteristics and constructs that are different with traditional industry.

 Keywords:  Innovation policy, Policy framework , 4th Industrial Revolution, Sharing economy 

business ecosystem, Uber
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1. 서론

2012년 9월 20일, 박원순 서울 시장은 서울을 ‘공유

도시’로 선언하였고, 서울특별시 공유 촉진 조례를 제

정하여 민관 거버넌스인 ‘서울특별시 공유촉진위원회’

를 구성하고 ‘서울 공유허브(hub)’ 를 만들었다(공유

허브, 2017). 에어비앤비와 우버로 대표되는 해외, 특히 

서구권의 기업 중심 공유 사업 모델과 달리 서울시는 

공공 차원의 공유 사업 모델을 채택하였다(주간동아, 

2014). 이와 같은 서울시의 행보는 소비 비용을 절약하
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고 공동체가 형성되는 등의 사회적, 경제적 이점을 갖

는 공유경제를 서울시에서 적극적으로 활용하기 위한 

행동이라 할 수 있다. 하지만, 2017년 11월, 공유도시를 

표방한 서울시가 승차공유 스타트업인 ‘풀러스’를 불법

이라는 이유로 서울지방경찰청에 조사를 요청하였고, 

국토교통부 또한 같은 입장을 취하고 있는 것으로 알

려졌다(김범금 & 김정웅, 2017). 2012년부터 서울시에

서 표방한 ‘공유도시 서울’이 ‘풀러스’ 고발이라는 하나

의 사건으로 인해 퇴색되었다고 할 수는 없으나, 서울시

가 공유경제에 대해 갖고 있는 정책의 일관성에 대해서

는 의구심이 생기게 된 것이다. 특히, 이번 서울시의 고

발은 서비스 허가 권한을 가진 정부가 스타트업 기업을 

위해 규제 완화를 내세우는 것과 반대의 상황으로 부

각되면서 정부와 스타트업 기업간의 법적 다툼이 이어

지고 있다(한영일, 2017). 이와 같은 현상은 공유경제가 

갖는 공유경제만의 독특한 환경과 특징으로 인해 비

롯되었다고 해석할 수 있다. 즉, 공유경제 개념을 둘러

싼 시장 상황은 2000년대 후반에 본격적인 산업의 요

건들을 갖추게 되었고, 급격한 성장 및 확장이라는 특

징을 갖고 있으며, 이로 인해 기존의 산업을 위해 만들

어진 틀에는 맞지 않게 된 것이다. 또한, 공유경제는 수

요와 공급이라는 잣대가 기준이 되는 경제학적 접근이 

아닌 나눔과 협력이 기준이 되는 산업이기에 기존의 기

업 중심의 이윤 창출에 초점을 둔 틀에는 맞지 않는 것

이다(Botsman and Rogers, 2010; Irving, 2014; 김점

산 외, 2014; 심수진, 2016). 이에 본 연구에서는 공유경

제가 일시적인 사회 현상에 그치지 않고 산업으로써 지

속적인 성장을 보이고 있기에 비즈니스 환경에 대한 생

물학적 접근인 비즈니스 생태계(business ecosystem) 

이론을 통해 공유경제를 보다 깊게 이해하고자 한다. 

공유경제는  협력적 소비에 초점을 맞춘 개념으로, 

소유에서 공유로, 기업 위주의 생산 경쟁 보다는 개인 

간 신뢰를 중심으로 한 이윤 창출에서 가치 창출로 패

러다임의 변화를 보여주는 개념이다(Botsman and 

Rogers, 2010; Irving, 2014; 김해중 외, 2016; 이경민 

외, 2017). 즉, 잉여 자원에 새로운 가치를 부여하면서 

그 자원을 플랫폼 기업과 연결시키고, 그 플랫폼을 통

해 전혀 모르는 낯선 사람들간의 네트워크가 형성되면

서 가치와 관계가 연결성(connectivity) 특징을 갖고 

연계하게 되는 것이다. 이는 4차 산업의 대표적 특징인 

사람과 사물, 사물과 사물 등 대상에 무관하게 연결되

는 초연결성(hyper-connectivity)의 특징이 공유경제

의 특징으로도 나타나는 것이다. 이와 같은 패러다임의 

변화를 야기할 정도의 파급력을 갖는 공유경제는 긍정

적인 변화뿐만 아니라 부정적인 문제점을 불러일으키

기도 하며, 본 연구에서는 이와 같은 공유경제의 특징

과 문제점을 이해하기 위해 비즈니스 생태계 관점을 활

용하고자 한다. 비즈니스 생태계 이론은 경쟁 환경에서 

산업이 살아남기 위한 경쟁력을 갖추기 위해 산업군과 

내부 기업이 최적의 환경을 만들고 지속적으로 산업이 

확장하기 위한 환경을 구성하는 복합체이며, 내구의 개

개의 사업체는 생태계를 구성하는 요소가 되는 것이라

고 정의한다(Moore, 1993, 1998; 구철모 외, 2014; 전

효재 & 김성윤, 2017). 즉, 공유경제가 패러다임 변화를 

통해 기존의 생태계와는 다른 새로운 비즈니스 생태계

를 형성하고 있는 현 시점에서 본 연구는 경쟁 환경에

서 산업의 생존 및 확장을 위한 최적의 환경을 구성하

는 개념인 생태계 개념을 통해 공유경제에 대한 이해를 

돕고자 한다. 특히, 공유경제가 기술의 이노베이션을 근

간으로 하기에 이노베이션 정책이라는 주제에서의 비

즈니스 생태계 관점을 통해 공유경제에 대한 새로운 시

각을 제공하고자 한다. 더욱이, 공유경제의 문제점으로 

지적되는 여러 현상들을 해결하기 위한 방안으로 공유

경제에 맞는 정책 마련이 절실하기 때문에 본 연구에서

는 공유경제 산업에 대한 심도 있는 이해와 문제 해결

을 위해 이노베이션 정책에 대한 4가지 관점들인 클러

스터(cluster), 이노베이션 시스템(innovation system), 

스마트 전문화(smart specialization)와 비즈니스 생태
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계(business ecosystem)대한 이해를 토대로 공유경제

에 대한 이노베이션 정책을 위한 비즈니스 생태계적 접

근에 대해 알아보고자 한다. 이노베이션 정책에 대한 4

가지 관점은 서로 다른 대상에 초점을 두고 이노베이션 

정책에 대한 접근법에서도 차이가 있기 때문에, 이에 

대한 이해를 바탕으로 공유경제의 비즈니스 생태계를 

알아보고자 한다. 

이를 위해 본 연구에서는 4개 도시에서의 우버

(Uber)의 성장 과정에서 이노베이션 정책 수립 과정

과 비즈니스 생태계가 형성되는 과정을 살펴보고자 한

다. 우버는 2009년 설립되었으며, 2010년에 수십억 달

러의 수익에 이어 2015년에는 세계에서 2번째로 높

은 가치를 갖는 스타트업 기업으로 선정되었고, 최근

에는 기업가치 100억 달러가 넘는 스타트업인 데카콘

(Decacon) 기업 중 1위에 선정되는 등의 급성장을 보

여줌으로써 공유경제의 대표적 기업으로 자리잡게 되

었다(Artyom, 2017; Craig, 2017; 함영훈, 2017). 본 연

구에서는 일차적으로 이와 같은 우버의 성장에 대해 4

가지 서로 다른 도시에서의 우버에 대해 비교 분석하

여, 각각의 지역에서 사회적, 정책적 특징이 우버라는 

새로운 공유경제 기업의 정착과 성장에 어떤 영향을 미

쳤는지 알아보고자 한다. 또한, 우버가 각각의 도시에서 

자리잡기 위해 어떤 정책적 변화들을 만들어 냈는지와 

이와 같은 과정을 통해 리드 기업으로써 우버가 새로운 

공유경제 생태계를 형성하게 된 과정을 확인하고자 한

다. 즉, 본 연구는 이노베이션 정책에 대한 이론과 관점

을 공유경제에 접목시키고 우버의 실제 사례들을 동시

에 살펴봄으로써 공유경제생태계와 관련 정책 프레임

워크를 제시하고자 한다. 이와 같은 연구를 통해 공유

경제에 대한 새로운 연구 분야를 개척하고, 더 나아가 

정책 입안자들에게 이노베이션 정책 관련 공유경제 생

태계에 대한 이해를 돕는 것을 목표로 한다.

2. 문헌 고찰 및 산업 현황

2.1 이노베이션(innovation) 정책과 비즈니스 

생태계 

본 연구에서는 공유경제에 대한 이해를 위해 이노베

이션(innovation) 정책에 대한 4가지의 서로 다른 이

론과 관점을 설명하고자 한다. 공유경제는 미국과 유럽

의 몇 개국을 중심으로 급격히 발전하였으며, 공유경제

가 본격적으로 확산된 시점은 미국의 집카(ZipCar)의 

성장을 기준으로 한다(권애라, 2013; 김해중 외, 2016). 

이와 같은 공유경제의 성장은 IT가 산업의 근간을 이

루었기에 가능하였기 때문에, 본 연구에서는 공유경제

에 대한 연구를 위해 이노베이션 정책에 대한 클러스터

(cluster), 이노베이션 시스템(innovation systems), 스

마트 전문화(smart specialization), 그리고 비즈니스 

생태계(business ecosystem)라는 4가지의 이론과 관

점에 대해 먼저 알아보고자 한다.

클러스터(Cluster)

클러스터 이론은 1990년대 Porter에 의해 제안된 개

념으로써, 지역 경제를 근간으로 한다는 특징을 갖는

다(Martin & Sunley, 2003; Porter, 2000). 클러스터

가 형성되는 것은 지리적 특징이나 지역을 기초로 하며 

기업의 내재적 특징 보다는 사업의 기초가 되는 지역

을 통해 경쟁 우위를 차지하게 된다. 즉, 정책을 상정함

에 있어 클러스터 이론은 특정 분야에서 회사나 기관

이 연계되는 ‘지리적으로 집약적’인 특징을 갖는 경우

에 해당된다(장석권 & 김진기, 2010; Porter, 1998). 결

과적으로, 클러스터 이론에서의 정책 개발은 지역적인 

클러스터 내의 구성원을 지원하고 발전하는 것을 목적

으로 한다(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017). 

이노베이션 시스템(Innovation systems)

이노베이션 시스템은 이노베이션과 경제적 발전에 공
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헌하는 국가적 행동 요소들과 범위를 알아보는 것에 초

점을 둔 개념으로, 조직의 경제를 활성화 시키는 근간

으로써의 이노베이션의 중요성을 강조한다(Rinkinen 

& Harmaakorpi, 2017). 또한, 이노베이션 시스템의 

주요 요소로 기업, 대학, 그리고 다른 조직들간의 네

트워크와 연계를 중요시하며, 이와 같은 연계는 정보

와 지식, 투자나 파트너십과 관련되는 것으로 정의 내

릴 수 있다(Cooke et al.,1997). 또한, 이노베이션 시스

템 관점에 따르면, 이노베이션 정책은 사회-경제적 상

황 전반을 다루어야 하며, 탑다운 스티어링(top-down 

steering)에서 네트워크 스티어링(network steering)

으로 관리의 시스템이 바뀌어야 한다(Cooke 2001; 

Smits & Kuhlmann 2004). 이와 같은 특징을 갖는 이

노베이션 시스템 관점에서 이노베이션 정책은 기업, 정

부, 그리고 대학의 삼중 나선 협력을 육성하는 것을 목

표로 하며, 지역 관련 다양성과 지식 기반, 그리고 지역

의 장점을 부각시킬 수 있는 정책이 중요하다고 강조

한다(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017; Uotila et al., 

2012).

스마트 전문화(Smart specialization)

스마트 전문화 관점은 지역을 대상으로 한 이노베이

션 전략을 세분화시키는 것으로, 전략은 지역의 자산을 

바탕으로 하며 이노베이션 잠재력이 가장 큰 분야에 중

점을 두어 투자 하는 것을 목적으로 한다(Rinkinen & 

Harmaakorpi, 2017). 또한, 스마트 전문화는 이미 기

존에 존재하던 클러스터 보다는 새로운 잠재력을 갖는 

분야를 발굴하는 것을 목표로 한다. 따라서, 그 지역의 

노동력과 지역과의 협력 네트워크가 존재하는 산업에 

초점을 두고, 전문화 내에서 다양성을 강조하며, 세계적

인 네트워킹이 가능한 연계가 있어야 스마트 전문화가 

가능하게 되는 것이다(Foray et al., 2012). 스마트 전문

화 관점에서의 이노베이션 전략은 특별한 장소와 특출

한 능력, 이 두 가지를 결합한 정책이어야 하며, 지역에

서의 생산 부분과 새로운 산업을 창출하는 것 모두를 

아우르는 것을 목표로 한다(Foray et al., 2012).

비즈니스 생태계(Business ecosystem)

비즈니스 생태계에 따르면 기업은 산업의 파트가 아

닌 생태계의 일부로써 기업간 협력을 통해 새로운 이노

베이션을 만들어내는 역할을 수행한다(Moore, 1993). 

생태계는 모든 참여 가능한 구성원에 대해 오픈 되어 

있으며, ‘광범위한 창조성’의 조직적 형태를 갖게 된다

(Moore, 1993). 또한, 비즈니스 생태계 개념을 최초로 

주장한 Moore(1993)에 의하면, 비즈니스 생태계는 생

성, 팽창, 리더십, 자기-연장(self-renewal)의 4단계를 통

해 이루어진다. 정책과 관련된 측면에서의 비즈니스 생

태계 개념에 의하면, 개인 기업가나 정부의 정책에 의한 

지원이 아닌 경쟁을 통해 정부의 지원을 획득한 기업, 

그리고 이노베이션 문화를 육성하는 것과 같이 경쟁력

이 강한 민간 기업에 의한 시장에 초점을 맞춘 이노베

이션 정책이 필요하다(Wessner, 2004). 

이와 같은 4가지 관점들이 공적 부분에 의한 정책 수

립 과정의 경우, 클러스터와 이노베이션 시스템 관련 정

책은 정책 개발 및 정착에 있어 주요 역할을 수행하는 

공적 부분에 의한 상의하달식(top-down) 시스템에 의

존하며, 스마트 전문화 와 비즈니스 생태계 관점은 상의

하달식과 하의상달식(bottom-up)이 융합된 형식을 취

한다(Mason & Brown, 2014). 하지만 일반적인 전략이 

개발되고 공통의 목표가 설정된 후에는 생태계의 거버

넌스는 생태계 내 멤버와 기업 내 네트워크 안에서의 

피어 투 피어(peer-to-peer) 유형의 거버넌스로 분산되

는 특징을 갖는다(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017). 

이와 같은 특징을 갖는 클러스터, 이노베이션 시스템, 

스마트 전문화, 비즈니스 생태계 4가지 개념의 특징을 

<표 1>에 제시한다.
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정책 수립의 주체가 되는 공적 분야의 역할에 대해 4

가지 관점은 서로 다른 역할을 강조한다. 비즈니스 생태

계와 클러스터는 공적 분야의 역할 보다는 기업에 초

점을 두고 있으며, 이노베이션 시스템은 강력한 공적 

시스템을 강조한다(Asheim et al., 2011; McDonald 

et al., 2007). 클러스터 관점에서 공적 분야의 주요 역

할은 노동력 확보를 위한 교육과 트레이닝을 제공하

는 것과 주요 사회 공공 기반시설을 개발하고 규칙과 

규제를 만드는 것이기 때문에 주요 정책은 지역 클러

스터의 성장과 경쟁력을 강화하는 것을 목표로 한다

<표 1> 이노베이션 정책에 대한 4가지 관점의 특징 

구분
클러스터

(Cluster)

이노베이션 시스템

(Innovation Systems)

스마트 전문화

(Smart Specialization)

비즈니스 생태계

(Business Ecosystem)

구조

범위
특정 산업과 관련 

기업체
지역 플랫폼

특정 기술력과 노하우를 

갖춘 기업과 관련 산업

산업 내의 상호보완 

기업들과 틈새 시장 

액터(Actors)
특정 산업 내 회사와 

관련 분야

회사들, 공적/사적 

조직들, NGO

회사들, 공적/사적 

조직들, NGO, 개개인의 

시민들

생태계 기업들과 조직들

네트워크 로컬(Local) 네트워크 지역과 국가 네트워크 글로벌 네트워크 글로벌 네트워크

기능

추진 요인 로컬 경제 활성화 도시화 경제 R&D 투자, 관련성
상호보완적 자산, 공유 

가치 창출

지식과 혁신 로컬 중심 지식 위주

지역 지식 확산, 

사회 과정으로서의 

이노베이션

KET (key enabling 

technologies) 와 결합된 

특정 지식

상호보완적이고 

스페셜한 지식 풀, 오픈 

투자

협력
클러스터 내 회사와 

관련 조직

기업, 정부, 대학의 삼중 

나선(triple helix) 협력, 

서브 시스템 협력

기업, 정부, 대학, 시민의 

사중 나선

(quadruple helix) 

협력

생태계 회사와 조직, 

일반 대중

거버넌스

(Governance)

상의하달식

(top-down)
상의하달식(top-down)

상의하달식(top-down) 

& 하의상달식

(bottom-up)

리드 기업, 피어 투 

피어(peer-to-peer)

정책

공적 부문에서의 

정책 역할

교육, 관리, 

사회기반시설

(infrastructure)

이노베이션 시스템 

거버넌스, 교육, 

트레이닝, 기반시설

프로세스나 자금지원, 

협력 파트너 관련 

전략을 관리

진화에서 장애요소를 

제거

정책 대상
로컬 클러스터의 

성장과 경쟁력을 육성

리서치 시스템과 산업 

사이의 인터페이스 확장

특별하거나 모방하기 

어려운 점들을 마련

새로운 기업자 정신

(entrepreneurship), 

생태계 이행을 지원 및 

육성

한계점
너무 일반적이고 

애매함
개념을 측정하기 어려움

통합적인 정책 믹스가 

없음
정부의 역할이 국한됨

출처: Rinkinen & Harmaakorpi (2017) 인용
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(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017). 또한, Rinkinen & 

Harmaakorpi(2017)의 연구에 따르면, 이노베이션 시

스템의 경우, 공적 분야의 역할은 클러스터 관점에서의 

공적 분야의 역할뿐만 아니라 지역의 이노베이션 시스

템을 개발하기 위한 전략을 포함한다. 따라서, 이노베

이션 시스템에서의 정책은 하위 시스템 간의 네트워크

를 육성하는 것을 목표로 하며, 체계를 지원하는 데에 

맞는 이노베이션을 만들고 네트워크, 지식과 학습을 육

성하는 것에 정책의 초점이 맞추어진다. 스마트 전문화 

관점에 대한 Rinkinen & Harmaakorpi(2017)의 주장

에 의하면, 공적 분야의 전략 프로세스가 중요하며, 정

책 전략은 상호 보완적이며 관련 분야 및 지역 범위 밖

에서 ‘허브’와 연계된 전문 지식을 찾는 것을 목표로 한

다. 따라서, 전략이 진행되면서 주요 정책은 그 전략을 

어떻게 실제로 실행시킬 것인가를 초점이 맞춰진다. 마

지막으로 비즈니스 생태계의 경우, 정책은 생태계 육성 

및 성장을 목표로 하며, 이를 위해 플랫폼을 만들거나 

밸류 네트워크(value network)를 통해 생태계 성장을 

위한 정책을 만들어 내는 것이 중요하다(Rinkinen & 

Harmaakorpi, 2017).

2.2 정책 프레임워크

정책 프레임워크는 다면적으로 얽혀있는 사회적, 경

제적, 정치적 역학 관계를 연결시키는 통합 시스템이

라고 정의할 수 있다(Miller et al., 2015; 김진옥 & 김

남조, 2017). 정책 프레임워크에 대한 도식화를 통해 

프레임 내 주요 요소가 어떤 것들로 구성되는 지, 어

떤 관계를 구성하는 지를 시각적으로 나타낼 수 있다

(Armstrong & Barsion, 2006; Lafferty & Mahoney, 

2003). 특히, 복잡한 정책 현상을 파악하는 것은 현실

의 복잡성과 다양성을 인정하고 다중적 시각에서의 분

석이 중요하다(Lejano, 2006). 따라서 이해관계자들

의 정책에 대한 정책 프레임워크 분석은 정책 과정에 

대한 분석의 시작점이라 할 수 있다(박치성 외, 2017; 

Fishcer, 2003; Schone & Rein, 1995). 특히, 정책을 이

해하고 해석하기 위해서는 이해관계자들의 관점에 따

라 차이가 있음에 따라 정책 프레임워크는 이해관계자

들의 시선에 따른 편향성을 배재하고 그들간의 갈등을 

드러내고 그들간의 커뮤니케이션 기제로 활용할 수 있

어야 한다(Fishcer, 2003). 결과적으로 정책 프레임워

크는 정책 입안자에게 정책 관련 문제에 대한 이해관계

자 간의 관계를 통해 그 구성원들 간의 서로 다른 관점

을 제시하여 효과적인 정책 결정으로 이끌 수 있는 시

작점이 될 수 있다(김진옥 & 김남조, 2017).

정부의 정책은 크게 두가지 양상을 보인다. 즉, 정책

은 프로모션과 규제를 목표로 하는 서로 다른 양상의 

정책이 있으며, 프로모션의 경우 국가적 과제를 해결하

기 위한 연구개발 장려, 각종 세금 감면 등의 정책을, 규

제의 경우에는 국민의 건강이나 사회의 안정을 위한 환

경오염이나 안전 관련 규제 등의 정책이 있다(백서인, 

2017; Lach, 2002). 따라서 정책 프레임워크 관련 연구

는 정부의 주요 관심사인 에너지, 국민 건강, 사회 자본 

등의 관련 현안에 대한 연구가 주를 이루게 되었다. 본 

연구의 경우 대한민국의 강점 중 하나인 ICT 기술을 

바탕으로 한 공유경제 활성화라는 현안에 대해 정책 

프레임워크를 통해 우리나라에 공유경제를 활성화 시

킬 수 있는 정책 입안에 일조하고자 한다.

2.3 공유경제와 공유경제 생태계

공유경제라는 용어를 처음 사용한 Lessig(2008)에 

의하면 공유경제는 대량 생산 위주의 자본주의와는 상

반되는 개념으로써, 생산된 제품을 여러 사람이 공유

하고, 사용함으로 제품의 가치를 극대화 시키는 것이다. 

즉, 자원의 공유를 통해 협력적 소비 형태의 경제가 문

화로 정착되는 것으로 공유경제를 정의하였다(Lessig, 

2008; 김해중 외, 2016). 또한, Rifikin(2014)은 공유경

제가 시장 원리 보다 사회적 신뢰 같은 사회적 자본에 

더 많이 의존하여 공통의 가치를 창출하는 네트워크 
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형태를 갖는다고 주장한다. 지금까지 공유경제 산업은 

급격한 성장과 동시에 여러 문제에 직면하게 되었다. 공

유경제의 대표 기업인 에어비앤비와 우버의 사례를 살

펴보면, 에어비앤비는 기업 가치 평가에서 세계 1위 호

텔 체인 기업인 힐튼과 근소한 차이로 2위를 차지하였

으며, 대형 호텔 기업인 메리어트나 스타우드 보다 높은 

가치를 갖는다고 평가되었지만, 이것이 과대 평가된 것

이라는 논란에 직면하게 되었고(김성수, 2015), 우버의 

경우에는 지난 7년간 그 어떤 스타트업 기업보다 급성

장을 보였지만, 최근에는 스캔들 등의 문제로 그 성장세

가 주춤하고 있는 상황이다(Len, 2017). 또한, 공유경제

는 전통적인 자본주의 기준의 영업권, 소유권, 접근권, 

이용권이 혼재하면서 과세 등 법과 사회적 질서에 혼란

을 초래하게 되었다(김점산 외, 2014). 특히 호텔과 에

어비앤비 간의 호텔업 관련 마찰, 택시 산업과 우버 간

의 여객자동차운수사업법 관련 마찰, 그리고 에어비앤

비와 우버가 호텔 산업과 택시 산업의 수익에 직접적인 

영향을 끼친다는 수익 배분 관련 마찰이 그 단적인 예

가 될 수 있다. 또한, 공유경제 비즈니스 모델이 아직까

지 불법인 상황이 지속되고 있으며, 특히 안전 관련 문

제에서 사고 발생 시 법적 책임 소재가 불분명한 문제 

등으로 인해 공유경제 생태계에 대한 불신이 증가하고 

있다(손상영 & 김사혁, 2015). 이와 같은 공유경제의 

문제점들을 우버와 에어비앤비의 사례에 대해 <표 2>

에서 제시한다.

 이와 같이 공유경제가 기존의 산업과의 마찰과 문

제에 대한 우려에도 불구하고 공유경제 관련 선 행 연

구는 기존의 산업과 공유경제 간의 관계에 대해 이

견을 제시하고 있다. 먼저, 에어비앤비를 대상으로 한 

Guttentag(2015)의 연구에 따르면, 공유경제가 기존의 

전통 산업에 직접적인 피해를 불러일으킬 수 있다는 주

장에 대해, 기존의 전통 산업과 달리 공유경제의 안전 

문제 같은 불안 요소들이 일부 소비자들에게는 심각한 

이슈가 되기 때문에 공유경제와 전통 산업과의 소비자

가 다르다고 주장한다. Gutiérrez et al. (2017)은 바르

셀로나에서 에어비앤비와 호텔의 지리적 분포를 비교 

분석하였고, 연구 결과 에어비앤비와 호텔의 지리적 분

포는 공간적으로 비슷한 패턴을 보이고 있으며, 에어비

앤비는 도시 전반에 넓게 분포하고 있으며, 호텔은 도심

지 위주로 분포함으로써 서로 다른 양상을 보이고 있음

<표 2> 우버와 에어비앤비의 갈등 요인 및 문제

문제유형 우버(Uber) 에어비앤비(Airbnb)

기존 산업과의 마찰

택시 산업과의 마찰

- 운전자의 자격: 범죄 경력 등의 백그라운드 체크 & 

운전 능력 검증을 위한 테스트 유무 문제

호텔 산업과의 마찰

- 세금, 렌탈 요금, 숙소 미등록 등에 대한 명확한 법

률 및 기준의 부족

기업/커뮤니티와의 

마찰 

운전자의 처우에 대한 마찰: 독립적인 계약자로서, 아

니면 고용 근로자로서 계약할 것인지에 대한 갈등과 

이와 연관되어 보험 관련 문제

공유 공간 인근의 거주자들의 불만 및 신고 발생. 이

와 관련하여 책임 소재 불분명.

자원 공유자와 

이용자간의 마찰

폐쇄된 공간이라는 환경으로 인한 상호간의 폭력이

나 성범죄 발생.

공간에 대한 훼손, 상호간의 커뮤니케이션이나 신뢰 

부족으로 인한 문제가 발생하며, 이와 관련하여 책임 

소재 불분명함. 폭력 등의 범죄가 발생하기도 함.
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을 검증하였다. 또한 연구 결과에서 유명한 관광지에서 

가까운 분포를 보이는 것은 호텔보다 에어비앤비임을 

확인할 수 있었다. 이와 같은 결과를 통해 에어비앤비

가 관광 산업에서 차지하는 비중이 커질 수 없는 이유

를 검증하였으며, 이를 통해 에어비앤비가 호텔과는 다

른 패턴으로 확장되고 있다는 실증적 검증을 통해 기

존 비즈니스 생태계와는 다른 공유경제 생태계의 확장

세를 확인할 수 있다.

공유경제 생태계는 기본적으로 앞서 설명한 비즈니

스 생태계의 정의에 따른다. 즉, 공유경제 산업이 안정

적인 경쟁력을 갖추기 위해 공유에 연관된 모든 요소와 

주체가 최적의 환경을 유지하고 지속적으로 확장하기 

위한 비즈니스 환경을 구성하는 복합 체계라고 정의할 

수 있으며, 이 때 공유에 연관된 모든 요소인 공유 자원 

제공자, 공유 자원 이용자, 그리고 공유를 가능하게 하

는 기업 및 관련 커뮤니티, 그리고 관련 거버넌스는 공

유경제 생태계를 구성하는 요소라 할 수 있는 것이다. 

이와 같이 공유경제에 대한 생태계 이론의 적용한 연

구는 공유경제 산업의 다이나믹하고 다차원적인 현상

을 파악하여 산업을 이해하고 지속 가능한 산업으로 

성장시키는 데 도움이 될 수 있다. 또한, 공유경제 관련

된 기존 산업의 정책으로는 공유경제의 성장에 장애물

이 될 수 있으며, 공유경제를 포용할 수 있는 정책을 통

해 공유경제 생태계가 정착하고 확장되는 것을 이끌 수 

있다(Oskam & Boswijk, 2016). 즉, 다이나믹하게 변화

하고 있는 공유경제를 생태계 관점으로 이해함으로써 

공유경제 생태계를 파악하고 이를 바탕으로 한 정책을 

수립함으로써 산업을 안정적으로 확장시키는 바탕을 

제공하는데 공헌할 수 있는 것이다. 결론적으로, 본 연

구에서 공유경제 생태계를 이해하는 것이 이노베이션 

정책을 발굴하고 지원하는 정책수립에 근간을 제공하

는데 일조하게 되는 것이다.

3. 우버(Uber) 사례

본 연구에서는 공유경제 생태계에서의 정책에 대해 

알아보기 위해 공유경제의 대표 기업인 우버가 지역

의 상황에 따라 어떤 정책의 변화를 야기하였으며, 미

국 캘리포니아, 텍사스, 스페인 마드리드, 영국 런던이

라는 4개의 도시에서 우버가 공유경제 생태계를 어떻

게 형성 및 확장 시켰는지 그 과정을 살펴본 후 우리나

라에서의 우버에 대해 알아보고자 한다. 4개 도시 선정 

기준은 먼저 우버가 시작한 국가인 미국 내에서 캘리포

니아는 성공적인 생태계 확장을 보이고 있고, 텍사스의 

경우에는 생태계 자기-연장 단계에서 어려움에 직면해 

있기 때문에 그 차이를 비교 분석하고자 캘리포니아와 

텍사스를 선정하였으며, 미국 이외의 유럽에서 마드리

드는 어려움에, 런던은 성공적인 상황에 있어, 유럽 내 

2개의 도시를 비교 분석하기 위해 총 4개의 도시를 선

정하게 되었다.

3.1 캘리포니아(California)

우버(Uber)는 2010년 7월부터 ‘우버캡(UberCab)’이

라는 이름으로 영업을 시작했는데, 2010년 10월, 우버

캡은 ‘적절한 면허없이 택시와 유사한 영업을 하고 있

다’는 이유로 샌프란시스코 교통당국(San Francisco 

Municipal Transportation Agency, SFMTA)과 캘

리포니아 주 공공유틸리티위원회(California Public 

Utilities Commission, CPUC)로부터 영업 정지명령

을 받았으며(Ogurchak, 2016), 이후 자사의 브랜드명

과 로고에서 ‘캡(Cab)’을 삭제한 후, ‘우버(Uber)’로 영

업을 계속하였다(Siegler, 2010). 2012년 우버는 저가형 

하이브리드 차량을 통해 운행하는 ‘우버엑스(UberX)’ 

상품을 시장에 소개하여 사업의 확장을 시도하는데, 

‘안전과 보험’에 대한 우려로 CPUC로부터 영업 정지명

령을 받았으며, USD 20,000의 벌금을 받았다(Geron, 

2012; Thomas, 2012). 이후, CPUC와 지속적인 타협을 
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시도한 우버는 2013년, 공공 안전을 위하여 기사들의 

신원 조사와 사고가 났을 경우에 대비한 보험을 전제로 

합의에 도달하였고 영업을 허가 받았다(Chen, 2013). 

CPUC는 9월 세계 최초로 네트워크 기반 교통 회사

(Transportation Network Company, TNC)라는 새로

운 사업 유형을 설정하여 합법화하는 법안을 통과시켜 

우버의 영업에 법적 기반을 마련하였다(Ha, 2013). 

그러나 2014년 하반기에 우버의 드라이버 신원 조사

와 관련하여 마찰이 발생하였다. 우버는 지방 검사로부

터 차량 공유 기업들이 불법적으로 영업을 하고 있으

며, 전면적인 변화가 없을 시에는 법적 제재가 따를 것

이라는 통보를 받았고, 그 내용은 다음과 같다.

우버가 전과범들을 확인하기 위한 신원 조사

(background check)를 실시함에도 불구하고 우버를 

통한 범죄자들의 범죄들이 발생하고 있으므로, 우버가 

소비자들을 호도하고, 소비자들과 대중들에 대한 지속

적인 위협이 되고 있다(Knight & Evangelista, 2014). 

결과적으로, 드라이버 감독에 관한 범위가 명확하지 

않다는 점과 2013년에 금지 명령을 받은 공항 픽업 서

비스를 지속한 것에 대한 소송이 제기되었다(Gillespie, 

2014). 

기존 택시 산업과의 마찰이 발생하기도 하였다. 2015

년 3월, 택시 회사로부터 소송이 제기되었으며, 그 내용

은 다음과 같다. 

캘리포니아의 택시 기사들은 전과 조사를 위한 지문 

조회를 거쳐야만 하는데 우버엑스 드라이버들은 지문 

조회 절차를 거치지 않아도 된다. 그럼에도 불구하고 

우버는 ‘가장 안전한 수단’이라고 광고와 ‘택시보다 더 

안전하다’는 소개가 문제가 되며, 이와 같은 우버의 허

위 광고가 택시 산업의 수익과 명성을 저해한다(Lien, 

2015). 

또한, 2015년에는 우버와 우버 드라이버간의 관계

에 대해서도 법적 마찰이 발생하였다. 캘리포니아 노동

위원회가 우버 드라이버들을 우버가 주장하는 독립적

인 계약자가 아니라 고용 근로자로 분류해야 한다는 결

정을 내리게 되었으며, 이에 따라 우버가 드라이버들

을 고용한 고용주로서 행동을 취해야 할 필요성을 갖

게 되었다(Isaac & Singer, 2015). 이후, 2016년에 우버

는 USD 1억을 기사들에게 지불함과 동시에 우버와 드

라이버의 관계에 대해 고용주와 고용 근로자가 아닌 드

라이버가 독립적인 계약자로의 관계를 규명하기 위한 

합의를 시도하였다(McCormick, 2016). 그러나 소송에

서 캘리포니아 노동법을 근거로 이와 같은 합의는 받아

들여지지 않았다(Fisher, 2016). 최근에는 캘리포니아

에서의 새 법안에 따라 우버 드라이버가 캘리포니아 주 

내 각 도시들에서 운행할 때마다 따로 지역 면허를 발

급받을 필요 없이, 개인 비즈니스 면허 하나로 여러 도

시에서 운행이 가능하게 되었다(Dillon, 2017). 이와 같

이 캘리포니아에서의 우버 사례를 보면, 캘리포니아 내

에서의 우버는 공유경제 생태계를 정착시키고 확장시

키는 데에 있어 리더 기업으로서의 역할을 수행하고 있

음을 확인할 수 있다.

3.2 텍사스(Texas)

우버는 2012년 텍사스 달라스에서 영업을 시작했으

나(Lawler, 2012), 이듬해 1월 텍사스 주 정부로부터 ‘적

절한 영업 자격을 취득하고 규제를 준수하기 전까지 택

시 혹은 리무진 서비스의 제공을 중지하라’는 명령을 

받았다(Nicholson, 2013a). 그러나 우버는 자격을 취득 

하지도, 영업을 중지 하지도 않았고, 그 결과 주 정부에

서 회사에는 경고장을, 드라이버들에게는 소환장을 발

부하였다. 더불어, 우버가 불법적인 영업을 자행하고 있

다는 사실을 확실하게 하기 위해서 달라스 도시 매니

저가 공공 교통 법의 수정을 제안하였다(Nicholson, 

201b3). 이로 인해, 달라스 시 정부와 경찰에 의해 우버

에 대한 조사가 한 차례 진행되었고, 불법적인 행위가 

없었던 것으로 결론지어졌으며, 그 결과 주 정부의 제재

에도 불구하고 우버는 달라스 시의회의 차량 공유 서
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비스를 허가 승인을 확보할 수 있게 되었다(Benning, 

2014).

텍사스의 주도인 오스틴(Austin)의 경우, 공공 교

통서비스 인프라가 부족하기 때문에 우버가 정착하기

에 적절했다. 그러나, 시 정부의 규제로 인해 영업이 어

려웠고, 우버는 2013년, SXSW(South by Southwest)

기간 동안 오스틴에서 우버엑스를 무료로 제공하였다

(Buchanan, 2013). 이듬해 6월, 우버는 시 정부의 차

량 공유 서비스에 대한 공식적인 금지에도 불구하고 서

비스를 재기하였다(Ayala-Talavera, 2014). 이에 경찰

은 자동차를 압수하고, 소환장을 발부하는 등 제제를 

가하였고(Baugh, 2014), 우버는 시 정부의 제재가 불

합리하다는 이유로 청원을 제기하기 위해 우버 사용자

의 온라인 서명을 받았으며, 많은 우버 사용자가 이에 

동참하였다(Solomon, 2015). 한편, 2015년 12월, 오스

틴 시의회에서 차량 공유 서비스의 드라이버들로 하여

금 지문 검사를 거치도록 하는 데에 투표를 진행하였

고, 2월부터 관련 법령이 통과되었다(Batheja, 2015). 

이에 우버를 비롯한 차량 공유 서비스 업체들은 조사

의 불합리함, 과도한 추가 업무로 인한 비효율성을 이

유로 반발하였고(Graham, 2016), 이러한 규제가 지속

될 경우 오스틴에서 영업을 지속하기 어렵다는 입장을 

표명하였다(Solomon, 2016). 이와 같은 시 정부와 우

버를 비롯한 공유경제 생태계 내의 구성원 간의 마찰

은 결국 우버를 비롯한 차량 공유 서비스 업체들은 오

스틴에서 서비스 중단 발표라는 결과를 야기하게 되었

다(Mekelburg, 2016). 이와 같은 결과를 야기한 데에는 

공유경제 생태계의 또 다른 구성원인 시민의 역할이 컸

다. 드라이버들의 지문 및 전과 조회 등의 조건을 요구

한 시 정부의 결정을 뒤집기 위해 우버와 리프트(Lyft)

가 함께 발의한 Prop.1에 대해 오스틴 시민으로 구성된 

전체 투표자의 56% 반대 의사를 표시하였고, 그 결과 

서비스 중단이란 결과로 이어지게 된 것이다(Tepper, 

2016).

반면, 오스틴과는 달리 포트워스와 달라스는 우버와 

같은 차량 공유 업체들에 대하여 규제 완화를 발표하

였는데, 이와 같은 규제 완화를 위해 시 정부에서 요구

한 방침들은 다음과 같다. 

포트워스와 달라스 시 정부는 드라이버들을 감독하

거나 차량을 조사하는 대신, 업체들이 자체적인 보증

을 통해 규제 완화 방침을 정한다. 이 때, 업체들은 2

년간 유효한 영업 자격을 위해 USD 500을 지불해야

하며 드라이버에 대한 감독 및 차량 조사를 자체적으

로 보증하는 요건에 대한 준수 인증서를 제출해야한다

(Chiquillo, 2016).

이와 같은 포트워스와 달라스 정부와의 협상을 통해 

우버는 오스틴에서의 영업 재개 가능성을 타진할 수 있

었고(Samuels, 2016), 2017년, 마침내 우버는 오스틴에

서 영업을 재개할 수 있게 되었다. 텍사스 당국에서 차

량 공유 서비스 업체들에 적용되었던 지역 규제를 기각

하는 법안을 통과하였기 때문이다(Samuels, 2017). 다

만, 오스틴 시의 입장에서는 시민들의 투표로 인하여 

결정된 규제가 무효화 되었기 때문에 우버에 대해 호의

적인 입장으로 돌아서지는 않고 있다(Sisson, 2017).

3.3 마드리드(Madrid)

마드리드에서는 우버 영업 전부터 기존 택시 산업과

의 마찰이 발생하였으며, 이는 2014년 6월에 택시 업계

의 파업으로 이어졌다(Franceschi-Bicchierai, 2014). 

택시 파업에도 불구하고, 우버는 우버팝(UberPOP) 상

품을 출시하였고, 이에 택시 업계는 또 다시 파업으로 

대응하였다(Tallantyre, 2014). 또한, 마드리드에서는 

경찰이 면허 없이 운행하는 우버 드라이버를 단속하였

고(Kosoff, 2014), 우버의 불공정한 경쟁과 비전문적인 

드라이버들과의 계약이 국가 법에 맞지 않는다는 이유

로 영업을 금지 당했다(Giles, 2014).

2016년 3월 30일, 우버는 다시 마드리드로 돌아와 기

존의 우버팝 대신 우버엑스(UberX)를 통해 영업을 재
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개하였다. 우버팝의 드라이버는 우버를 통한 자격 취득

만으로도 영업이 가능하였으나 우버엑스의 경우에는 

마드리드 시 교통 관련 기관에서 발행하는 전문 면허

를 취득해야만 영업이 가능하기 때문에, 이전의 마드리

드에서의 우버와   돌아온 우버는 드라이버의 자격에서 

조건에서 변화를 주게 된 것이다(Paul, 2016). 또한, 이

전에는 마드리드 시 정부가 우버에게 영업에 필요한 면

허를 발급해 주지 않아 어려움을 겪었으나, 2017년 11

월 초에 대법원으로부터 영업 면허가 합법 판결을 받

게 됨으로써 우버는 합법적인 영업이 가능하게 되었다

(Hedgecoe, 2017). 이와 같은 대법원의 판결에 대해 택

시 업계는 파업으로 대응하고 있다(Lyne, 2017) 즉, 마

드리드에서는 아직도 우버와 기존의 전통적인 택시 산

업간의 마찰이 이어지고 있으며, 이를 해결하기 위한 우

버의 노력도 계속되고 있다.

3.4 런던(London)

런던에서의 우버는 2013년 7월에 우버엑스로 영업

을 시작하였고(Woods, 2013), 이듬해인 2014년 5월, 

우버가 전문 면허 없이 영업을 한다는 이유로 택시 운

전 면허 유자격자 협회에서 파업을 진행했다(Worstall, 

2014). 이에, 런던 교통 공사(Transport for London, 

TfL)에서 차랑 공유 서비스가 우버의 합법성 여부에 

대해 긍정적인 결과를 발표함으로써 우버의 합법적 운

행이 가능하게 되었다(Gidda, 2014).

합법 판결 이후 우버는 사업을 확장했고, 이에 기존 

택시 산업과의 마찰이 다시 사회 문제로 대두되었다. 

2015년에는 택시 기사들이 TfL을 상대로 택시 기사와 

우버 드라이버 간의 자격 요건과 관련한 ‘불공정한 처

우’에 대하여 시위를 진행하였고, ‘안티우버(anti-Uber) 

캠페인’을 벌이기도 하였다(Booth, 2015; Trenholm, 

2015). 그러나 우버는 우버가 기존의 택시 산업처럼 단

순히 소비자를 이동시켜 주는 비즈니스 모델과는 달리 

애플리케이션을 통해 드라이버와 소비자를 매칭시켜주

는 비즈니스 모델임을 강조하여 우버 영업에 대해 합법 

판결을 받음으로써 우버의 비즈니스 모델과 생태계 특

징을 명확하게 하였다(Topham et al., 2015). 뿐만 아

니라, 2016년에 TfL은 우버의 영업에 방해가 되는 7일 

전 예약이나 도착 5분전 사전 고지와 같은 조항들은 폐

기하거나 수정하였다(Hellier, 2016). 

반면, 2016년 중순 이후에 우버는 또 다른 환경에 직

면하게 되었다. 런던 시에서 우버 드라이버들의 면허 

취득을 위한 영어 능력 지필 시험을 요구하였으며, 우

버는 영어 능력 시험이 우버 드라이버의 능력과 관계

없다는 이유로 이와 같은 요구를 시정해 줄 것을 요청

하였고, 결국, 우버 패소가 결정되었다(Davies, 2016; 

Davies & Agencies, 2017). 또한, 우버 드라이버들의 

계약과 관련한 문제가 제기되었다. 즉, 우버 드라이버를 

‘고용 근로자’로 분류해야 하는지 기존처럼 ‘독립적인 

계약자’로 보아야 할지에 대한 문제가 제기된 것이다. 

우버는 기존에 드라이버들을 ‘독립적인 계약자’로 처우

하였으나, 점차 떨어지는 임금과 최저 급여 및 주휴 수

당, 보험 등과 관련한 문제로 인해 드라이버들을 ‘고용 

근로자’로 바꿔줄 것에 대한 요구에 직면하게 되었다. 

이에 런던 고용 법원은 드라이버들을 ‘고용 근로자’로 

분류해야 한다고 결론지었다(O’Connor et al., 2016). 

우버의 영업 허가 기간과 관련된 문제 또한 발생하였

는데, 2017년 5월, 우버의 영업 허가 기간이 만료되었

고, 런던 시는 우버의 5년 영업 허가권 연장에 대한 판

단이 필요하게 되었다(Topham, 2017a). 즉, 우버의 공

유경제 생택계 관련 자기-연장 단계에 놓이게 된 것이

다. 결국, 런던 시는 우버가 기업적인 책임을 회피하고 

있다는 판단 하에 영업 허가권 연장에 대한 기각을 결

정하였고, 우버의 영업 허가 면허가 만료되었다(Butler 

& Topham, 2017). 이에 우버는 TfL에 면허 갱신을 항

소하였다(Topham, 2017). 그러나 최근 EU 최고 법원

은 우버가 드라이버와 소비자를 연결해주는 IT 기업이

기 보다는 운송 서비스를 제공하는 기업으로 결정함으
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<표 3> 우버의 생태계 확장 과정

구분
캘리포니아
(California)

텍사스
(Texas)

마드리드
(Madrid)

런던
(London)

2010. 07 ~  
2010. 12

‘우버캡(UberCab)’으로 영업

 시작 (2010. 07)

SFMTA와 CPUC의 영업정지

 명령 (2010. 10)

‘우버(Uber)’로 영업 계속 

(2010. 10)

2012. 01 ~  
2012. 12

‘우버엑스(UberX)’를 통한 

사업 확장 시도 (2012)

CPUC 영업 정지 명령 

(2012. 10)

USD 20,000 벌금  

(2012. 11)

달라스에서 영업 개시 

(2012. 09)

2013. 01 ~  
2013. 12

CPUC와 타협 후  영업 허가 

(2013.  01)

CPUC “TNC 합법화” 법안 

통과 (2013. 09)

달라스에서 영업 중지 명령

 (2013. 02)

오스틴에서 SWSX 기간 무료

 서비스 제공 (2013. 03)

달라스에서 경고장 및 

소환장 발부 (2013. 08)

우버에 대한 조사, 불법적

인 행위 없었던 것으로 결론

 (2013. 10)

우버 영업 시작 (2013. 07)

2014. 01 ~

2014. 12

운전자 보험 강화 법안 통과 

(2014. 08)

신원 조사와 관련하여 지방

 검사 경고 (2014. 09)

드라이버 감독에 관한 범위 

및 수수료 부과에 대한 소송 

제기 (2014. 12)

오스틴에서 서비스 개시

 (2014. 06)

경찰이 자동차 압수, 소환장

 발부 (2014. 06)

시의회 4월 말부터 영업 

허가 (2014. 12)

우버 진입 전 택시 파업

 (2014. 06)

우버팝 출시 (2014. 09)

경찰 무면허 우버 드라이버 

단속 (2014. 10)

택시 파업 (2014. 10)

마드리드에서 우버 영업 

금지 (2014. 12)

택시 운전 면허 유자격자 

협회 파업 (2014. 05)

TfL 차량 공유 서비스 허가 

(2014. 07)

‘우버엑스엘(UberXL)’ 

출시 (2014. 10)

로써 우버의 면허 갱신에 난항이 있을 것으로 사료된다

(인현우, 2017).

이와 같이 미국 내 2개의 지역과 유럽 내 2개의 도시

에서 우버의 기업 전략과 그에 따른 정책 변화에 따라 

공유경제 생태계가 어떤 변화를 거치게 되었는지를 살

펴보았으며, <표 3>에서 4개의 도시에서 공유경제 생

태계의 리더기업으로서 우버의 확장 과정을 타임 테이

블로 제시한다. 

3.5 대한민국
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2015. 01 ~

2015. 12

택시 업체, 허위 광고 소송

 (2015. 03)

캘리포니아 노동 위원회, 

드라이버들을 ‘고용 근로자’

로 분류해야 한다고 결론

 (2015. 06)

CPUC, 요청 정보 미제공

 혐의로 벌금 부과 

(2015. 07)

검사, 기존 소송 확대 

(2015. 08)

우버, 강한 규제에 대한 청원

 (2015. 04)

차량 공유 서비스 드라이버

들의 지문 검사 관련 투표 

찬성으로 통과 (2015. 12)

택시 기사 TfL 상대로 시위

 (2015. 04)

택시 기사 주도 하에 

‘안티=반우버(anti-Uber)’ 

캠페인 (2015. 06)

고등법원 우버 애플리케이션

 합법 판결 (2015. 10)

2016. 01 ~

2016. 12

CPUC, 요청 정보 미제공 

혐의 및 법정모독 혐의로 

벌금부과 (2016. 01)

집단 소송에서 합의를 통해

기존의 계약자 관계 유지

시도 (2016. 04)

판사, 합의 거절 (2016. 08)

폭력 전과가 있는 드라이버

고용 금지 법안 통과 

(2016. 09)

시민들의 Prop.1 반대 및 

그로 인한 서비스 중단 발표

(2016. 05)

포트워스와 달라스시 정부의 

규제 완화 발표 (2016. 07)

우버, 오스틴 시와의 협상을

통한 영업 재개 시도 

(2016. 11)

우버엑스(UberX)로 영업

 재개 (2016. 03)

TfL, 우버 영업에 방해가 되

는 일부 제한 폐기 (2016. 01)

우버, 드라이버 영어 집필 

시험 의무화 시정 요구

(2016. 08)

우버 드라이버의 처우 관련

런던 고용 법원 ‘독립적 계약

자’가 아닌 ‘고용 근로자’로 

분류 판결 (2016. 10)

2017. 01 ~

2017. 12

드라이버에게 임금 관련 

벌금 부과 (2017. 01)

드라이버들이 개인 비즈니스

면허 하나로 캘리포니아 

주 내 여러 도시에서 운행 

가능한 법안 통과 (2017. 08)

텍사스 주 정부, 지역

규제 기각 법안 통과 및 

오스틴에서 영업 재개

(2017. 05)

택시 연합 파업 (2017. 05)

대법원우버드라이버들에게 

VTC 면허 발급 (2017. 11)

택시 연합 파업 (2017. 11)

영어 집필 시험 의무화에서

우버 패소 (2017. 03)

우버 영업 허가 기간 만료

(2017. 05)

우버 영업허가권 연장 기각 

(2017. 09)

우버, TfL에 면허 갱신 항소 

(2017. 10)

EU 최고 법원, 우버를 운송 

서비스 기업으로 간주 

(2017. 12)

우버는 대한민국에서 2013년에 시범 서비스를 제공

함으로써 영업을 시작하였다(이동인, 2013). 그러나 8월 

국토교통부는 서울시에 우버의 불법 서비스에 대해 사

실관계를 확인하고 고발할 것을 지시하였고, 그 내용은 

다음과 같다. 

애플리케이션을 이용하여 드라이버(차량 포함)와 소

비자를 연결해주는 서비스를 제공하는 우버는 여객자

동차운수사업법에 의한 운송사업자가 아니며, 우버의 

영업은 여객자동차운수사업법에서 금하고 있는 유상 

운송, 운전자 알선 행위 등에 저촉되는 것으로써 택시

업계의 사업 영역을 침해하고 이로 인해 운송 질서를 

문란하게 할 소지가 크다(국토교통부, 2013). 

이에 따라 서울시는 우버의 불법 서비스를 확인한 후 

고발하였고, 이에 경찰이 수사에 착수하게 되었다(민

상식, 2013). 이와 같은 고발 이후에도 우버는 우버엑스 

서비스를 시작하였고, 이에 서울시에서는 우버엑스를 
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대상으로 신고 포상제도를 시행하였다(백봉삼, 2015). 

우버와 서울시 간의 마찰은 이에 그치지 않았고, 우버

가 기사등록제를 제안하자 서울시는 택시 등록제를 우

버에게 제공할 수 없다는 이유로 이와 같은 제안을 수

용하지 않았고(김동규, 2015), 결국 2015년 우버는 우버

엑스의 서비스를 중단하게 되었다(한진주, 2015). 

이후, 2016년에 제9차 무역투자진흥회의에서 기획

재정부 등 정부 관련부처가 ‘한국판 우버를 키우겠

다’고 발표했으며, 경찰청에 등록되어 있는 면허 정보

를 우버와 같은 차량공유업체에 제공하여 운전하기

에 부적격한 자를 거를 수 있도록 지원하겠다는 내용

이 포함되어 있었다(백승렬, 2016). 이에 우버는 우버

블랙(UberBLACK)이라는 새로운 프리미엄 택시 서

비스, 교통 약자를 위한 우버어시스트(UberASSIST), 

그리고 출퇴근 전용 카풀 중개 서비스인 우버쉐어

(UberSHARE), 자전거와 오토바이를 활용하여 배

달 서비스를 제공하는 우버잇츠(UberEATS)등의 새

로운 서비스를 제공하고 있다(김은정, 2016; 박현철, 

2017; 박희진, 2017; 최진홍, 2016). 즉, 한국에서의 

우버는 우버블랙을 필두로 카풀 서비스인 우버쉐어

(UberSHARE) 등의 다양한 기능으로 한국 내에서의 

공유경제 생태계를 확장시키기 위한 노력을 기울이고 

있는 것이다. <표 4>에서 대한민국에서 우버의 확장 

과정을 타임 테이블로 제시한다.

4. 연구결과

<표 4> 대한민국 내 우버

연도 우버 국내현황

2013년

시범 서비스 제공 시작 (2013. 06)

정식 서비스 제공 시작 (2013. 08)

국토부, 서울시에 우버의 불법 서비스와 관련하여 사실관계 확인 후 고발 조치 지시 (2013. 08)

서울시, 우버의 불법 서비스 확인 후 경찰에 고발 (2013. 09)

2014년
우버엑스 서비스 시작 (2014. 08)

국토부, 서울시에 단속 및 고발 조치 지시 (2014. 08)

2015년

서울시, 신고포상제 실시 (2015. 01)

당국, 우버의 드라이버 등록제 제안 수용할 수 없다는 입장 표명 (2015. 02)

우버, 우버엑스 무료 전환 발표 (2015. 02)

서울시의 권고를 받아들여 서비스 중단 결정 (2015. 03)

2016년

정부, “한국판 우버 키우겠다”고 발표 (2016. 02)

우버블랙(UberBLACK) 출시 (2016. 03)

우버어시스트(UberASSIST) 출시 (2016. 05)

2017년
우버쉐어(UberSHARE) 출시 (2017. 09)

우버잇츠(UberEATS) 출시 (2017. 10)
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4.1 공유경제 생태계 프레임워크

우버에 대한 도시 별 지역별 차이를 비교 분석한 결

과, 미국과 유럽에서 우버는 각각의 지역이나 도시의 정

책에 따라 다른 상황에 직면해 있으며 성공과 어려움

을 동시에 겪고 있다. 공유경제의 지속적인 성장을 위

해 본 연구에서는 우버 사례와 이노베이션 정책에 대한 

이론과 관점을 접목시켰으며, 그 결과 우버는 지역과 상

황에 따라 서로 다른 이노베이션 정책이 실행되었음을 

확인할 수 있었다.. 먼저 우버가 시작된 샌프란시스코의 

경우에는 실리콘밸리가 형성되어 있으며, 실리콘밸리를 

배경으로 시작된 우버는 샌프란시스코에서의 지역 중

심의 클러스터 정책을 통해 이해할 수 있다. 즉, 우버는 

샌프란시스코 주 정부의 집중 육성 형태의 수직적 산업 

정책이 적용되었고, 우버가 샌프란시스코 이외의 지역

으로 확장되는 과정에서는 스마트 전문화 관점에서 가

장 중요한 KET(key enabling technologies)와 상의하

달식과 하의상달식이 결합된 정책 결정 방식이 가능하

였으며, 우버를 단순 운송사업으로 규정하지 않고, ‘네

트워크 기반의 교통 회사’라는 새로운 틈새 시장으로 

정착시킬 수 있게 한 과정은 비즈니스 생태계에서의 중

요 포인트인 산업 내의 상호 보완 기술과 틈새 시장 확

보가 이루어졌던 것이다. 또한, 최근 캘리포니아에서 우

버에 맞는 우버 전문화 면허를 통해 다른 지역에서도 

활동이 가능해진 것은 곧 미국 내 다른 도시, 그리고 다

른 지역에서도 우버를 통한 공유경제 생태계의 범위를 

확장시키는 계기가 될 것이다. 

또한, 우버와 같은 공유경제에 대해 각 도시 및 지역

의 정책입안자는 공유경제를 중심으로 한 상황이 서로 

다르기 때문에 지역 중심의 클러스터를 통한 정책을 활

용할 것인지, 혹은 공유경제가 세계적으로 확장된 상황

이기 때문에 비즈니스 생태계 전략을 통한 정책을 개

발할 것인지에 대한 결정에 직면해 있다. 김영수(2012)

의 클러스터를 통한 정책 관련 연구에 의하면, 지역 산

업 발전을 위한 이론적 토대로서 지역 발전의 시스템

을 강조하는 클러스터이론이 논의되었고, 이후 실제적

인 정책 추진 과정에서는 산·학· 연 연계를 중시하는 형

태의 산업클러스터론이 대두되었다. 그 예로, 우리나라

에서 광역 시도별로 4개씩의 전략 산업을 선정한 후, 기

초자치단체의 시, 군별 특화 산업 집중 육성하는 형태

의 수직적 산업 정책이 지역에 적용되는 것이다(김영수, 

2012). 즉, 공유경제의 경우 도시나 지역에서 공유경제

를 특화 산업 집중 육성하는 형태를 적용할 경우, 클러

스터 기반의 정책을 수립, 추진하는 방향으로 설정해야 

하는 것이다. 또한, ICT나 IoT 등 기술의 적용이 확산되

면서 글로벌 기업 간 경쟁이 치열해지고 기술과 산업의 

융합이 가속화되는 상황은 전통적 산업 구조에서 산

업과 기술의 융합을 통한 이노베이션 구성 및 역할 등

을 통한 가치네트워크에 변화를 가져오게 되었다(정진

화 외, 2004). 이에, 지역산업의 육성을 통한 인위적인 

경제 활성화 보다는 산업의 다양성 추구가 필요해지고, 

지역 산업의 특화 발전을 집중 지원하는 것보다는 비즈

니스 생태계를 육성하는 것이 필요해지고 있다(김영수, 

2012). 공유경제의 경우에도 기술의 발전을 바탕으로 

세계적 기업으로의 성장과 실패를 겪고 있기 때문에 공

유경제에 대한 정책 수립에 있어 지역 집약형의 클러스

터뿐만 아니라 비즈니스 생태계를 중심으로 한 정책 수

립 및 추진을 동시에 적용해야 할 것이며, 비즈니스 생

태계 이론을 통한 공유경제 생태계에 대한 이해가 필

수적이라 할 수 있다.

비즈니스 생태계가 4단계의 진화 과정에서 자기-연

장이나 사망 국면에 접어들면 생태계 연장을 위한 정

책이 필요하다(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017). 

Rinkinen & Harmaakorpi (2017)의 연구에서 비즈

니스 생태계의 자기-연장에 필요한 정책의 예로 플랫

폼 위주의 생태계 조성을 위한 정책, 또는 새로운 기업

을 육성하고 피어 투 피어(peer-to-peer) 활동을 지원

하는 정책을 제시하였다. 이 때 플랫폼은 비즈니스 생
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태계는 기업들이 생태계 내의 다른 기업이 이노베이션

을 시도할 때 해결책을 제시할 수 있는 플랫폼, 또는 생

태계 육성을 목표로 하는 정책의 해답으로써의 플랫폼

을 이야기하였다(Rinkinen & Harmaakorpi, 2017). 특

히, 플랫폼 기반의 비즈니스 생태계는 상호보완적 특징

을 갖는 기술, 지식, 자원을 갖고 있는 기업들과 생태계

의 구성원들이 광범위한 관계를 구축함으로써 가치를 

극대화시키고, 이노베이션을 가능하게 하기 때문에, 클

라우드소싱은 사중 나선 협력을 돕는데 활용될 수 있

으며, 밸류 네트워크(value network)을 기초로 한 생태

계를 육성하는 것은 생태계 성장을 도울 수 있다(정동

일 외, 2015; Lavie et al., 2012). 이와 같은 비즈니스 생

태계의 특징을 우버로 대표되는 공유경제에 적용한 공

유경제 생태계 개념에 대해 <그림 1>로 제시한다. 공유

경제 비즈니스 생태계는 공유 위주의 새로운 소비 가치 

네트워크 기반의 생태계 확장을 통해 새로운 공유 가치

를 창출하였으며, 잉여 자원을 자원 공유자인 드라이버 

피어(peer)와 자원 소비자인 이용자 피어(peer) 간의 피

어 투 피어(peer-to-peer) 활동이 중요한 하나의 축으

로 기능하게 되었으며, 기업, 정부, 학교와 시민 간의 사

중 나선 협력을 통해 클라우드소싱이 가능하게 되는 

것이다. 이는 앞선 우버 사례 중 텍사스에서 시민들의 

Prop.1 반대 및 그로 인한 텍사스 주의 서비스 중단 발

표와 같은 현상을 통해서도 확인할 수 있다. 이와 같은 

활동과 현상을 통해 플랫폼 오픈이 이루어졌으며, 이와 

같은 과정은 결과적으로 공유경제 생태계 육성을 통해 

클라우드소싱 및 플랫폼 오픈을 위한 기술과 새로운 

기업 육성을 지원할 수 있는 공유경제 비즈니스 생태계

가 형성되는 것이다. 이는 앞서 제시한 캘리포니아 사례

에서 우버를 네트워크 기반 교통 회사(Transportation 

Network Company, TNC)라는 새로운 사업 유형을 

설정을 통해 영업 허가권을 획득함으로써 공유경제 생

태계가 확장할 수 있었고 이는 결과적으로 우버와 비슷

한 서비스를 제공하는 새로운 기업의 등장, 그리고 다

출처:Rinkinen & Harmaakorpi(2017) 인용

<그림 1> 공유경제 생태계의 주요 요인
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시 공유경제 생태계의 확장으로 연결되었다는 것을 통

해서도 확인할 수 있다.

특히, 우버나 에어비앤비 같은 공유경제의 경우는 플

랫폼의 역할이 핵심이며, 플랫폼 기반의 생태계에서 생

태계 구성 요인들 간 협력 관계가 광범위하다는 특징은 

우버와 같은 생태계 초기의 플랫폼 리더에게 생태계의 

양적 성장이라는 막중한 역할을 부여하게 된다(정동일 

외, 2015).  플랫폼 기반 생태계 관련 이전 연구들에 따

르면, 더 많은 생태계 구성원을 갖고 있는 플랫폼이 상

대적으로 더 큰 가치를 갖으며, 특히, 생태계가 형성되

는 초기 단계에서 플랫폼에 대한 의심과 불안을 해소

하고 생존이 가능하게 되는 것은 양적 성장이 뒷받침될 

때 가능하게 되는 것이다(Evans, 2003). 우버의 경우

에도 공유경제의 선두 기업으로서 시장의 양적 성장을 

이루었으며, 우버 이후에 리프트(Lyft)나 그랩(Grab)등

의 후발 기업들과 경쟁을 통해 공유경제 생태계의 확장

을 이끌고 있다.

4.2 공유경제 생태계에서의 정책 프레임워크

공유경제 생태계에 대한 이해를 바탕으로 공유경제 

생태계 내 구성원 간의 다면적 역학 관계를 연결시키는 

통합 시스템인 공유경제 생태계 정책 프레임워크를 <

그림 2>에서 제시한다. 공유경제 생태계 정책 프레임워

크는 크게 다섯 가지 요인으로 구성되어 있으며, 첫 번

째 구성 요인은 거버넌스로써, 거버넌스의 경우 앞선 

이노베이션 정책 관련 4가지 관점에서 공적 부분의 역

할에 따른 정책 결정의 방향이 달라질 수 있음을 설명

하였던 것과 같이 생태계 내 정책 결정에 있어 중추적 

역할을 수행하게 된다. 거버넌스는 먼저 공유경제 생

태계의 안정과 활성화를 위해 중앙 정부나 지방자치단

체에서 컨트롤타워를 지정하고 이를 통해 일관된 정책

을 제시할 수 있도록 지원한다. 거버넌스에 이은 두번째 

요인은 규제로써, 규제의 경우, 우버가 성장할 수 있었

던 요인 중 한 가지는 캘리포니아 주에서 우버를 새로

운 형태의 기업으로 인정해주고, 그에 맞는 기존 운송 

사업과는 다른 우버 드라이버들에게 맞는 정책과 규제

를 통과시켜 주었기 때문이다. 이와 같이 공유경제 생

태계에 맞는 규제는 생태계 내적, 외적 구성원간의 이

해 충돌을 막기 위한 최소한의 안전장치로 기능하게 된

다. 세번째 구성 요인인 기업의 경우, 공유경제 생태계

가 기존 산업과는 다르고, 기존 산업들 사이의 틈새시

장을 통해 형성된 것이기 때문에 기존 산업과는 다른 

새로운 비즈니스에 맞는 정책이 중요하다. 특히, 생태계 

확장에 있어 리더 기업과 플랫폼이 핵심 요인이기 때문

에 리더 기업에 의한 정책 제시와 생태계에 맞는 플랫

폼을 지원하기 위한 정책이 뒷받침 될 때, 공유경제 생

태계는 양적, 질적 성장이 가능한 것이다. 넷째, 가치 네

트워크의 경우, 공유경제는 잉여 자원을 통한 새로운 

가치 창출에서 시작되었을 뿐만 아니라 생태계 내의 사

중 나선 협력을 통한 네트워크 형성을 통해서 또 다른 

새로운 가치가 창출되었고, 이 때 가치 창출의 결과뿐

만 아니라 과정에도 초점을 두는 것이 공유경제 생태계

의 활성화에서 중요 역할을 담당하게 되는 것이다. 마지

막 구성 요인인 자원의 경우, 공유경제에서는 잉여 자

원의 활용, 공유 제공자와 이용자간의 관계 형성, 잉여 

자원과 관계를 통한 커뮤니티의 형성 등 공유경제 생태

계 내 다양한 자원들이 새로운 가치를 갖게 되었으며, 

이 때 공유하는 자원에 대한 피어 투 피어의 활동이 생

태계를 지탱하는 힘이 되고 있다.

5. 결론

공유경제는 가파른 성장을 이루었으며, 이는 가치 네

트워크를 통해 새로운 가치를 창출하고 새로운 생태계

를 형성하면서 가능하게 되었다. 하지만, 새로운 공유경

제 생태계는 기존의 비즈니스 생태계를 위해 수립된 정

책과는 맞지 않고, 결과적으로 여러 문제점들이 발생하



192 지식경영연구 제19권 제1호

이 경 민 • 배 채 윤 • 정 남 호

기도 하였다. 따라서, 공유경제로 인한 마찰을 최소화

할 수 있고 공유경제에 맞는 정책을 마련하여 공유경

제가 더욱 활성화 될 수 있는 틀을 마련하는 것이 시급

한 상황이다. 더욱이, 공유경제가 기존 산업의 일자리

를 뺏고 전통적 산업의 붕괴를 야기할 것이라는 우려에 

대해, 오히려 공유경제가 일자리 창출에 도움이 될 수 

있다는 연구가 있다. 영국 옥스퍼드대학교 마틴 스쿨이 

발표한 논문에 따르면, “우버가 등장한 이후인 2010년

부터 2012년까지 회사 택시 공급은 8%, 개인 택시 공

급은 25%가량 증가하여” 일자리가 창출되는 결과를 

확인할 수 있다(부형원 & 한기재, 2017). 또한, 우버와 

미국 프린스턴대학교에서 공동으로 진행한 연구에 따

르면, 뉴욕의 택시 기사들이 시간당 USD 15의 수익을 

창출하는데 반해, 우버 드라이버는 USD 23라는 보다 

많은 이익을 획득할 수 있다. 이것은 IT에 기초한 우버

의 효율적인 운영 방식이 더 많은 수입으로 이어진다는 

사실을 검증한 결과이다(Kawate & Goto, 2017). 

우리나라의 경우, 공유경제 활성화 정책에 대한 양 

극단의 모습을 보이고 있다. 앞선 정책프레임워크와 ‘공

유도시 서울’을 비교 분석하면, 2012년 서울시는 ‘공

유도시 서울’을 선포한 후 공유촉진조례를 제정하였

고, 공유허브라는 플랫폼을 만들었으며, 민관거버넌스

인 ‘서울특별시 공유촉진위원회’를 구성하였다. 즉, 정

책 프레임워크의 요인인 거버넌스와 플랫폼 요인, 그리

고 규제 관련 요인을 구성하게 되었다. 이후 2015년 63

개의 공유경제 기업을 선정하여 지원하고 ‘공유촉진 사

업비 지원사업 공모전’을 시행하고 있으며, 공유촉진위

원회를 발족함으로써 공유경제 생태계 프레임워크에서 

자원 요인 및 가치네트워크 요인을 점차 확장시키고 있

다. 이와 같이 ‘공유도시 서울’의 정착을 위해 정책 프레

임워크에 맞는 틀이 갖추어지고 있다고 할 수 있다. 하

지만, 정부와 기업 위주의 협력 구조가 이루어져 있으

출처: 선행연구를 바탕으로 저자가 재구성(Pocock & Phua, 2011)

<그림 2> 공유경제 생태계의 주요 정책 프레임워크
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며, 앞서 공유경제 생태계에서 중요 축으로 제시되었던 

기업, 정부, 대학, 그리고 시민을 중심으로 한 사중 나선 

협력은 이루어지지 않고 있는 것으로 보인다. 또한, 프

레임워크에서 규제 관련 내용, 자원이나 가치 네트워크

가 틀만 갖춘 채, 그 내용인 컨텐츠를 제대로 갖추었는

지에 대해서는 의구심이 든다. 서론에서 이야기 했던 스

타트업과 서울시의 마찰만 하더라도 규제에 대한 서로 

다른 해석이 빚은 문제로써, 이는 우리나라 공유경제 

생태계의 안정화에 장애로 작용하고 있는 것을 알 수 

있다. 이에, 앞서 제시되었던 우리나라 지역이나 상황

에 맞는 특화 산업을 집중 육성하는 클러스터 기반의 

정책을 기반으로 한 리더 기업의 육성과 동시에 지역의 

한계를 극복할 수 있는 공유경제 비즈니스 생태계 모두

를 다각적으로 활용할 수 있는 대한민국 공유경제 생태

계 프레임워크과 정책 프레임워크에 대한 명확한 이해

를 시작으로 대한민국 공유경제에 맞는 정책 개발 및 

거버넌스 차원에서의 지원이 시급하다. 예를 들어, 앞서 

사례로 제시한 텍사스에서의 경우, 우버 드라이버들의 

신원 조회 같은 제안에 대해 시민들의 투표가 진행되었

고, 그 결과 반대 의견이 많았으며, 텍사스 오스틴 시는 

이와 같은 시민들의 의견을 적극적으로 수렴하는 과정

을 통해 우리나라의 환경에서 공유경제로 인한 문제점

들을 해결하기 위한 방법을 알 수 있다. 즉, 우리나라에

서 차량 공유나 카풀(car pool) 서비스 등에 대한 정부

의 결정 이전에 시민들의 의견을 묻고 이를 정책에 반

영하는 거버넌스 정책을 위한 시스템 구축이 필요하다. 

이를 위해 기업, 정부, 학계, 시민의 사중 나선 협력을 

유도하는 환경과 그 환경을 조성하기 위한 거버넌스, 리

더 기업/플랫폼, 규제, 가치 네트워크, 자원 및 피어 투 

피어 활동들의 지원이 필요하며, 이와 동시에 본 연구 

결과에서 보여주는 공유경제 생태계에 대한 이해와 공

유경제 생태계에서의 정책 프레임워크에 대한 깊이 있

는 이해가 필요하다.
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