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공공리더십에 관한 경험적 연구

김 정 인

   

  

국문요약

본 연구는 현대 행정환경 변화에 효과적으로 적용될 수 있는 공공리더십을 관료적･절차적 리더십, 변혁적 리더

십, 윤리적 리더십, 협력적 리더십 차원에서 제시하였다. 오늘날 급변하는 행정환경 특성에 적합한 공공부문 리더

십은 하나의 주류적 리더십이 아니라 다차원적인 리더십이다. 이와 관련해 본 연구에서는 행정환경 변화의 직접적

이고도 중요한 현장이 되는 지방자치단체 소속 공공기관의 리더들을 대상으로 심층인터뷰를 시행하여 관료적･절차

적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 리더십, 협력적 리더십이 행정 현장에서 어떻게 적용되고 있는 지를 살펴보았다. 

분석 결과 관료적･절차적 리더십은 권위적인 행태가 아닌 절차와 규정에 따른 분권적 리더십으로 나타났고, 변혁적 

리더십은 공공성 추구라는 공공조직 미션, 비전, 전략목표 설정 시 조직 내･외부 고객 의견을 적극적으로 반영하는 

과정에서 나타났다. 윤리적 리더십은 리더와 구성원 모두가 지켜야 하는 기본적인 리더십으로 작용하였으며, 협력

적 리더십은 조직 내･외부 다양한 기관들과 유기적 관계를 형성하는 가운데 나타났다. 이러한 연구결과는 지방자치

단체 행정현장의 다차원적인 공공리더십을 경험적으로 분석하였다는 점에서 향후 지방분권시대의 공공부문 리더십 

연구에 기초자료로 활용될 수 있을 것이다.

주제어: 공공리더십, 관료적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 리더십, 협력적 리더십

Ⅰ. 서론

민간부문과 달리 공공부문에 더욱 효과적으로 적용되는 리더십은 존재하는가? 공공부문에 민

간부문과 다른 리더십이 필요한가? 리더십 이론의 발달과정을 살펴보면 1900년대 이전은 위인이

론(great man), 1900년부터 1948년까지는 자질론(traits), 1948년부터 1980년대 까지는 상황이론

(contingency theory), 1970년대 이후는 변혁적 리더십(transformational leadership) 이론 등으로 

리더십 이론이 발달해 왔다. 그러나 이러한 리더십 이론들은 민간과 공공부문 모두에서 공통적으

로 적용되었다(Van Wart, 2003: 218). 일반적으로 공공부문 리더십 연구는 민간부문에서의 리더십 

연구 중 일부로 인식되어 왔다. 일례로 변혁적 리더십은 오늘날에도 공공부문에서의 중요 리더십 

이론으로 활발히 논의되고 있지만, 이 역시 민간부문에서의 리더십 연구 중 일부였다(Van Wart, 

2003). 이처럼, 리더십 이론이 공공부문과 민간부문 모두에서 유사하게 진행되어 왔지만 공공부문

은 본질적으로 민간부문과는 다른 특징을 지닌다. 공공부문은 민간부문에 비해 조직목표가 모호
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하고, 다양하며, 측정하기 어렵다. 외부 조직환경 차원에서도 공공부문에는 시장이 존재하지 않

고, 예산배정이 한정되어 있어 자원획득이 어려우며, 조직구조 차원에서도 계층성, 규칙성, 집권

성, 공식성, 수직적 복잡성이 나타난다(전영한, 2009). 

이와 같은 공공부문과 민간부문 차이를 고려할 때 공공리더십은 민간부문과 다른 차원에서 논

의될 필요가 있다. 예를 들어, 민간부문에서 활발하게 논의된 리더십 이론은 대부분 조직자체 성

과를 높이거나, 조직 생산성을 증진시키는 데 초점을 두고 있다.1) 그러나 공공부문은 민간부문과 

달리 다양한 목표와 가치를 추구해야 하기 때문에 공공부문의 특성을 고려한 리더십은 민간부문 

리더십처럼 조직자체의 효과성 증진만을 추구할 수는 없다. 최근 공공부문에서 신공공관리(New 

Public Management, NPM)에 대한 한계와 비판이 제기되고, 공공성과 공공가치의 중요성이 부각

되고 있다. 이와 더불어 공공부문의 리더십도 조직 효과성 증진을 위한 리더십을 넘어서 새로운 

관점의 공공리더십이 요구되고 있는 것이다(예: Van Wart, 2003, 2013a, 2013b; 김호정, 2017). 

특히 공공부문에서 신공공관리의 발달은 행정의 효율성과 정부성과 증진에 긍정적인 역할을 하

였지만, 사회문제 해결에 있어서는 상당한 신뢰성(credibility) 위기를 초래하였다(Van Wart, 

2013a: 523). 이로 인한 새로운 행정관리 기조(예: 거버넌스이론, 신공공서비스론)의 등장은 공공

부문 리더십 연구에 중대한 영향을 미치고 있다. 무엇보다도 효율성과 성과 증진을 우선시하던 신

공공관리 관점에서 벗어나, 공공성, 민주성, 다양성 등과 같은 공적가치가 중요한 행정 가치로 부

각되면서 공공부문의 리더십 역시 단일차원 보다는 다차원에서 고려될 필요성이 제기되고 있는 

것이다. 뿐만 아니라, 행정환경의 급속한 변화, 즉 사회가 점차 민주화되고 다양화될 뿐만 아니라, 

복잡성, 예측불가능성, 위험성이 증대되고 있는 현대 행정에서는 더 이상 단일차원에서 문제의 원

인을 분석하고 해결방안을 도출하는 식의 리더십이 적절하지 않게 된 것이다. 즉 신공공관리 관점

에서 중요하게 고려되었던 변혁적 리더십은 오늘날 더 이상 공공부문에서 만병통치 리더십이 되

지 못하고 있는 것이다(Van Wart, 2003). 이와 관련해 본 연구에서는 행정환경 변화에 적합한 공공

리더십이 무엇인가를 경험적 연구를 통해 살펴보고자 한다. 민주성, 다양성, 복잡성, 위험성, 예측

불가능성이라는 특징을 지니는 한국 현대 행정 변화, 특히 지방자치단체의 행정환경 변화에 적합

한 공공부문의 리더십은 과연 어떤 것일지를 본 연구를 통해 살펴보고자 하는 것이다. 

이를 위해 본 연구에서는 먼저 공공부문의 공공리더십 연구가 어떻게 발달되어 왔는가를 살펴

보고, 이를 바탕으로 현대 행정환경 변화에 있어 공공리더십이 무엇인가를 논의하도록 한다.2) 또

한, 리더십 이론은 조직의 특성과 리더십 지위에 따라 다르게 논의될 수 있기 때문에(예: Likert, 

1961), 공공리더십을 조직특성과 리더십 지위 관점에서 논의하도록 한다. 특히 본 연구에서는 지

방자치단체에 속해 있는 집행기능이 강한 출자･출연기관의 최고관리자층과 중간관리자층을 대상

으로 공공리더십에 대한 경험적 연구를 수행할 것이다. 보다 구체적으로, K도 S시의 출자･출연 공

1) 특히 변혁적 리더십은 1970년대의 급변하는 환경 속에서 생존한 기업들의 CEO 특징을 연구했다는 측면

에서 의의가 있다. 민간부문 리더십 연구들은 대부분 조직의 생존, 성과와 생산성 향상, 이해관계자들 간 

의견 조정 등 조직 자체 효과성 달성을 위한 생산 수단으로서 리더십을 고려하였다(Van Wart, 2003). 

2) 본 연구는 공공리더십을 독립변수로, 조직효과성을 종속변수로 설정하고 리더십의 효과성을 분석한 연구

가 아니라, 급변하는 현대 행정환경에서 나타나는 공공리더십 특성을 경험적으로 분석한 연구이다. 
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공기관 최고관리자층과 중간관리자층 리더들을 대상으로 하여 공공리더가 갖추어야 할 공공리더

십이 무엇인가를 심층인터뷰와 정부자료를 통해 분석할 것이다. 본 연구는 공공부문 리더십에 관

한 기존의 일부 연구들(예: Van Wart, 2003; 2013a; 김호정, 2017)과는 달리, 공공리더십을 경험적

으로 입증하고 공공기관 조직특성과 리더의 지위를 고려하여 공공리더십을 논의하였다는 측면에

서 기존의 공공부문 리더십 연구와는 차별성을 가진다고 할 수 있다. 따라서 본 연구는 곧 다가 올 

지방분권 시대에 더욱 활발히 논의될 행정 현장에서의 공공리더십 연구에 대한 중요한 기초자료

로 활용될 수 있을 것이다.

Ⅱ. 공공부문의 공공리더십에 관한 이론적 고찰

1. 공공리더십 연구의 역사적 발달 

공공리더십에 대한 정의는 명확하게 규정되지 않지만, 공공리더십은 공공부문 리더십(public sector 

leadership), 행정 리더십(administrative leadership), 정부 조직 리더십(leadership in government 

organizations) 등과 같이 다양하게 언급되고 있다(김호정, 2017: 118). 예를 들어, 공공리더십은 “공공

가치 창출을 목적으로 하는 공익을 위한 리더십”으로 정의되기도 한다(Getha-Taylor et al., 2011: 184). 

공공리더십 연구에 대한 역사적 발달 배경을 살펴보면, 공공부문의 특수성이 명확하게 드러나기보다 

민간부문 리더십 연구와 큰 차이를 나타내지 않았다. 위인이론, 자질이론, 상황이론, 변혁적 리더십 등 

민간부문 리더십 이론들이 공공부문에도 그대로 적용되어 초기에는 공공리더십 연구가 큰 주목을 받

지 못했다. 

예를 들어, 행정학 전공 관련 세계 저명 학술지인 Public Administration Review(이하 PAR)의 발

행 초기부터 2000년대 초반까지 PAR에 게재된 리더십 관련 논문을 연구한 Van Wart(2003: 

218-219)에 따르면, 학술지 발행 초기 10년 동안에는 게재된 논문 중 평균 4편 정도만이 리더십에 

관한 연구였다. 보다 구체적으로, 1960년대까지 리더십 연구를 행정재량 관점에서 논의하거나

(Finer, 1940), 리더십 발달 평가에 관한 연구를 수행하였으며(Dimock, 1958), 조직 규모가 작은 공

공조직에서의 리더십 연구를 수행하거나(Golembiewski, 1959), 공공부문과 민간부문의 동기부여 

다양성과 리더십 관계 연구(Guyot, 1962)를 수행한 것이다. 1970년대에는 공공부문 리더십 연구가 

활발하게 이루어지지 않았으나, 1980년대 이후에는 리더십과 관리요소 중요성 모두를 강조한 

DiIulio(1989) 연구를 기반으로 혁신, 창조, 액션플랜 등이 강조되었다. 1990년대 이후에는 행정개

혁의 흐름과 같은 맥락에서 리더십 연구가 진행되었으며, 특히 1990년대 이후의 리더십 연구는 성

과향상을 중시하는 기업가(entrepreneurial)로서의 리더 역할과 책무가(stewardship)로서의 리더 

역할이 서로 상반되게 논의되었다(Van Wart, 2003: 219). 
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2. 변화하는 행정환경과 공공리더십

1) 변화하는 행정환경에서의 다차원적 공공리더십 필요성

공공부문에서의 리더십 연구는 행정환경 변화와 밀접한 연관성을 가지고 발전해왔다(Van 

Wart, 2013a: 523). 역사적, 문화적, 경제적, 정치적 변화에 따라 효과적인 공공부문 리더십이 다르

게 논의되어 온 것이다. 공공리더십 연구는 세계가 직면한 경제적 상황에 영향을 받아 왔다. 특히, 

변혁적 리더십은 1980년대 미국에서의 에너지 이슈와 세계경제 재건 등과 관련해 민간기업의 번

영 방안을 모색하는 가운데 논의되기 시작하였고(Bass, 1985), 이러한 변혁적 리더십은 1990년대 

미국을 비롯한 영연방 국가들의 재정악화를 극복하기 위한 방안으로 공공부문에서도 강조되기 시

작한 것이다(Van Wart, 2013a: 524). 

최근에는 행정환경이 더욱 예측 불가능해지고, 이해관계자의 요구도 다양하고 복잡해졌으며, 

위험성이 강한 행정문제도 만연하게 되었다. 다시 말해, 과학기술의 발달로 4차 산업혁명이 도래

하였으며, 새로운 질병과 환경문제 발생 등 예측불가능하고 위험한 사회문제가 등장하면서 정부

중심의 사회 문제해결은 더 이상 적절하지 못한 상황이 되었다. 뿐만 아니라, 저성장, 저소비, 저

물가, 저수익이 일상화된 행정환경에서는 일정지역에 국한된 지엽적인 문제 보다는 다양한 이해

관계자들에게 영향을 미치는 복잡한 행정문제가 만연하게 되었다(최상옥, 2016: 5-6). 예를 들어, 

다양한 행정수요의 증가와 재정수입 한계로 정부는 재정위기에 직면하고 있으며, 사회의 양극화 

문제는 더욱 심화되어 사회적 취약계층에 대한 보호가 중요한 행정과제로 대두되고 있다(김정인, 

2013). 이처럼 다양성, 위험성, 불확실성, 복잡성이 팽배한 현대행정에서는 정부와 시장 등, 단일 

주체에 의한 일방적인 문제 해결방안 모색은 더 이상 적절하지 못하게 되었으며, 다양한 행위자들

의 적극적인 참여가 요구되는 협력적 거버넌스 방안이 현실적인 문제해결 방안으로 제시되고 있

다(김병섭･김정인, 2016a; 이명석, 2010; 최상옥, 2016). 다시 말해, 다양성, 복잡성, 불확실성, 위험

성 등과 같은 행정환경 변화는 정부의 역할만을 변화시킨 것이 아니라 공공부문 리더들의 적절한 

역할 변화와 새로운 공공부문 리더십 행태의 출현을 야기했다. 복잡성, 위험성, 예측불가능성이 

증대된 오늘날의 행정환경에서는 이제 단편적이고 지배적인, 통제 지향적 리더십 출현은 효과적

이지 않다. 즉, 리더십 자질론, 행태론, 상황론, 변혁적 리더십 등과 같은 단편적인 리더십은 현대 

행정에서는 더 이상 적절하지 못하다는 것이다. 

급변하는 현대 행정환경에 적합한 공공부문의 공공리더십은 더 이상 하나의 주류(mainstrea

m)3) 리더십에만 의존하지 않고 다양한 가치를 반영할 수 있는 다차원적 리더십에 주목하고 있다

(Van Wart, 2013a; Morse, 2010). 다차원적 리더십은 조직 내부에 대한 관리기능과 조직이 직면한 

외부환경으로부터의 새로운 문제 적극 해결 기능 모두를 지녀야 한다(Brookes & Grint, 2010: 11). 

Van Wart(2003; 2013a)가 강조하는 행정리더십 역시 같은 맥락으로 이해될 수 있다. 공공부문에서 

3) 예를 들어, 공공부문의 리더십 연구는 정치 영역과 행정 영역에서 서로 다르게 강조되고 있는데, 전자는 

공동체 형성(building community)을 위한 리더십 연구(예: Martin et al., 2009)가 후자는 권력을 공유하는 

협력(collaboration)적 리더십 연구가 주목을 받고 있다(예: Currie et al., 2008). 
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강조되는 리더십은 공익실현과 관련된 것이며, 단일 차원이 아니라 다양한 차원의 복합적인 개념

이라는 것이다. 보다 구체적으로, Van Wart(2003: 221)는 행정리더십의 특징을 다음과 같은 다섯 

가지로 제시하였다. 행정리더십은 첫째 효율성, 효과성, 법률적 과정에서 권위 있는 기관에 의해 

행해지는 일련의 과정이며, 둘째 그러한 과정을 실행에 옮기는 공공조직 내 부하들을 지원하고 개

발하는 과정이고, 셋째 공공조직 내･외부 환경 변화에 따라 조직과 외부환경을 연계하고, 환경에 

맞게 조직문화를 조정하는 과정이며, 넷째 공공선과 공익을 추구하기 위하여 서비스를 제공하고 

적극적으로 헌신하는 기능을 한다. 마지막으로, 행정리더십은 공공서비스 지원을 위해 기술적 생

산성 달성, 내부 부하직원 지원, 조직 외부 지원 모두를 복합적으로 제공하는 과정이다.

Crosby & Bryson(2010: 211)에 따르면, 다차원적 리더십은 “복잡한 공공 문제를 치유하고 공공의 

선을 달성하기 위하여 전형적인 경계영역을 넘어서 다양한 그룹들과 조직들을 반영구적인 방법으

로 화해시키는 리더십”으로 정의된다. 다시 말해, 변화하는 공공조직 환경에 적합한 공공리더십은 

객관적이고 중립적인 절차와 규정을 준수하는 관료적･절차적 리더십(bureaucratic leadership), 조

직 구성원 지원과 목표달성을 추구하는 변혁적 리더십(transformational leadership), 공공리더들의 

윤리적 가치를 중요하게 고려하는 윤리적 리더십(ethical leadership), 다양한 이해관계자들과 유기

적 관계를 유지하는 협력적 리더십(collaborative leadership) 등을 모두 포함하는 것이다. 따라서 본 

연구에서는 공공리더십을 “다양성, 복잡성, 위험성 등이 증가하는 현대행정에서 사회적 공공선과 

공공가치를 달성하기 위하여 갖추어야 할 공공부문 리더십”으로 보고, “관료적･절차적, 변혁적, 윤

리적, 협력적 리더십이 다차원적으로 적용되는 리더십”으로 정의하고자 한다. 

2) 공공부문의 공공리더십 유형

(1) 공공리더십으로서의 관료적･절차적 리더십

민간부문 관리제도의 우수성이 공공부문에서도 강조되면서 관료적 혹은 절차적 리더십 연구가 

공공부문에서 소홀하게 다루어진 경향이 있다(Terry, 1995). 공공부문에서 관료적･절차적 리더십 

연구가 소홀해진 이유는 첫째, 정치-행정 이원론적 관점에서 명령 및 통제의 도구적 시각이 지배

적이었던 탓에 관료적･절차적 리더십 개념이 활발히 논의되지 못한 것이다. 둘째, 행정은 외부 환

경의 영향, 특히 정치적 영향을 강하게 받아 관료들의 리더십은 중요하게 고려되지 못하였다. 셋

째, 공공부문 리더십은 대부분 최고관리자층의 정치적 리더십에만 관심을 가졌을 뿐, 관료조직 내 

리더십에는 거의 관심을 두지 않았던 것이다(Terry, 1995: 2-3). 

그러나 최근 다양성, 복잡성, 위험성 증대 등 행정 환경의 변화에도 불구하고 관료적 리더십은 

행정의 본질적 특성과 깊은 연관성을 가지기 때문에 공공부문에서는 여전히 중요하게 고려될 필요

가 있다. 절차와 규율을 강조하는 리더십 행태가 불확실하고 예측불가능한 현대행정에 적합하지 

않을 수도 있지만, 다양한 행정수요에 중립적이고 객관적으로 대응하기 위해서는 오히려 관료적·

절차적 리더십이 중요하게 고려될 필요가 있다는 것이다. 과거에 비해 현대 행정에서는 복잡한 이

해관계자들의 다양한 행정수요에 더욱 객관적이고, 중립적으로, 공평무사하게 대응하는 리더의 능
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력과 자질이 필요하다. 다시 말해, 다양한 행정요구에 보다 객관적이고 공정하게 대응하기 위해서

는 절차와 규정을 존중하는 관료적 리더십이 중요하게 고려될 필요가 있다는 것이다. 또한, 관료제

적 성격이 다소 강하게 나타나는 공공조직에서는 조직체제의 통합적 관리를 위해 조직을 효율적으

로 운영할 수 있는 리더의 역할이 필수적이다(Belasen & Frank, 2007: 129). 공공조직은 민간조직에 

비해 계층제적 성격이 강하고 명령과 통제의 원리가 강하게 작용하기 때문에(전영한, 2009), 이러

한 조직의 특성을 효과적으로 관리하기 위해서는 관료적 또는 절차적 공공리더십이 고려될 필요가 

있다는 것이다. 그러나, 관료적·절차적 리더십을 조직 내 의사결정권자의 지시와 명령을 맹목적으

로 따라야 한다는 의미로 해석해서는 안 된다. 관료적·절차적 리더십은 적법절차와 규칙을 준수하

면서 만인을 공평하게 대우하는 행정리더십의 의미로서 고려되어야 한다. 절차와 규칙에 따른 리

더십 행태를 통해 행정의 안정성, 객관성, 공정성이 확보될 수 있는 것이다. Terry(1995)에 따르면, 

관료들은 사회 가치와 이념, 도덕적·제도적 책무 등을 보존할 의무가 있기 때문에 관료적·절차적 

리더십은 공공부문에서 중요하게 고려될 필요가 있다. 뿐만 아니라, 최고관리자인지 혹은 중간관

리자인지와 같은 리더의 지위와 관계없이 관료적·절차적 리더십은 고려될 필요가 있다. 최고관리

자는 사회적 가치, 양심, 도덕적 책무를 중시하고, 조직의 미션과 비전을 결정하며, 조직목표의 우

선순위를 결정하는 기능을 한다. 따라서, 객관성과 공정성을 강조하는 관료적·절차적 리더십이 중

시될 필요가 있다. 중간관리자 역시 계층적 측면에서 전략적 최고관리층(strategic apex)과 핵심 운

영부서(the operating core)의 연계 기능을 담당하며, 조직의 기본적 운영업무를 주로 담당하기 때

문에(Mintzberg, 1989: 98-99), 관료적･절차적 리더십을 중요하게 고려할 필요가 있다. 중간관리자

층은 조직 내 구성원들에게 지식을 전파하고 내부조직 구성원들의 단결을 중시하는 기능을 수행

(Floyd & Wooldridge, 2000: 40-41)하기 때문에, 조직의 안정과 상위계층과 하위계층의 원만한 관계 

유지를 위해 관료적･절차적 리더십을 효과적으로 운영할 필요가 있다. 

(2) 공공리더십으로서의 변혁적 리더십

2000년대 이후 신공공관리론에 대한 한계와 비판으로 인해 변혁적 리더십의 효과성이 상대적

으로 위축되었지만(예: Brookes & Grint, 2010), 변혁적 리더십은 현대 행정환경 변화에 여전히 효

과적이라고 할 수 있다. 변혁적 리더십은 공공조직 내부 구성원들의 목표달성 및 성과증진에 높은 

관심을 가지고 있었으며, 사회가치 창출이나 복리증진 등에는 충분한 관심을 가지지 못했던 것이 

사실이다. 이와 관련한 실증 연구결과에 의하면, 조직성과나 조직효과성은 공익과 높은 상관관계

를 나타내지 못했으며, 또한 미국을 제외한 대부분의 국가에서는 공공부문의 변혁적 리더십 효과

가 낮게 나타났다(김호정, 2017: 121-123). 그럼에도 불구하고, 변혁적 리더십은 다양성, 복잡성, 

위험성, 예측불가능성이 증대되는 오늘날 행정환경에 효과적인 리더십으로 제시될 수 있다. 

변혁적 리더십은 공공조직 내부 구성원들의 태도를 변화시키면서, 그들에게 조직성과의 중요

성을 인식시키고, 조직을 위해 자신들의 이익을 어느 정도 희생시킬 수 있어야 함을 강조한다

(Moynihan et al., 2014: 88). 다시 말해, 변혁적 리더는 공공조직 구성원들에게 왜 조직성과가 달성

되어야 하는지와 목표달성이 단순히 개인만의 이익추구가 아니라 조직전체의 이익 증진에 도움이 
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된다는 점을 강조한다. 변혁적 리더 스스로도 도덕성과 가치를 중요하게 고려하며, 조직구성원들 

역시 도덕적 가치를 중요하게 고려하도록 독려한다(Sun et al., 2012). 

무엇보다 공공부문에서 변혁적 리더십은 조직구성원들의 공공봉사동기(Public Service 

Motivation, PSM)를 증진시켜 공공부문 미션 달성에 기여한다(Wright et al., 2012). 변혁적 리더십

은 조직구성원들에게 조직과 자신의 이익보다 지역사회와 공공사회 공헌을 우선적으로 고려하게 

함으로써 공공조직의 공익적 미션달성에 긍정적인 역할을 하게 된다. 이는 변혁적 리더십이 조직 

구성원들의 사회적 책무, 서비스, 이타주의 등 집단적 규범을 강조한다는 Shamir & Howell(1999: 

268)의 주장과 같은 맥락이라고 할 수 있다. 공공부문에서의 변혁적 리더십 유용성에 관한 경험적 

연구에 따르면(Belle, 2014), 변혁적 리더십은 공공조직 성과 증진에 긍정적인 영향을 미치며, 조직

구성원들이 다른 사람들의 삶에 중요한 영향을 미친다고 인식할 때 변혁적 리더십의 효과가 더욱 

크게 나타났다.4) 

공공부문에서의 변혁적 리더십 효과는 공공조직의 관료제 특성(예: 집권성, 계층성, 공식성 등)

을 고려했을 때에도 긍정적으로 나타나는 경향이 있다. 일부 연구(예: Shamir & Howell, 1999)에서

는 명령과 통제의 관료적 시스템으로 인해 공공부문에의 변혁적 리더십 적용이 적절하지 않다는 

비판도 있지만, 공공부문의 관료제적 특징이 변혁적 리더십 효과에 반드시 부정적인 영향만 미치

는 것은 아니다(Wright & Pandey, 2010). 예를 들어, 미국 지방정부 고위공무원들을 대상으로 변혁

적 리더십의 효과성을 측정한 연구에서는 관료절차와 인사규정(레드테이프)이 변혁적 리더십 형

성에 부정적인 영향을 주지 않는 것으로 나타났다(Wright & Pandey, 2010).

이와 같은 변혁적 리더십은 공공부문에서의 리더십 지위와 관계없이 효과를 나타낼 수 있다. 불

확실하고 복잡한 오늘날의 행정환경에서는 달성해야 할 조직의 미션, 비전, 목표를 명확히 설정해 

주고 조직구성원들에게 목표달성을 위한 동기와 의지를 부여해 줄 수 있는 최고관리자층의 변혁

적 리더십이 필요하다. 뿐만 아니라, 조직구성원들을 효과적으로 관리하기 위한 중간관리자층의 

변혁적 리더십도 요구된다. 특히, 조직 내 하급직 구성원들과 상급직 구성원들 간 적극적인 의사

소통을 연계해 조직의 미션과 비전을 부각시키고, 조직구성원 모두가 맡은 업무에 최선을 다할 수 

있도록 하기 위해서는 중간관리자들의 변혁적 리더십이 중요하게 요구되는 것이다(Bass et al., 

2003). 현대 사회는 조직 내･외부적으로 다양한 이해관계자들의 의견을 조정하고 갈등을 해결할 

필요가 있는데, 이러한 과정을 효과적으로 관리하기 위해서도 변혁적 리더십은 그 필요성이 강조

된다(탁철, 2015). 

(3) 공공리더십으로서의 윤리적 리더십

윤리적 리더십 연구는 Brown et al.(2005)의 연구를 기점으로 활발히 논의되기 시작하였다. 

Brown et al.(2005)은 리더십이 다른 구성원들에게 영향을 줄 수 있다는 점을 강조하며 사회학습이

4) 138명의 이탈리아 국립병원 간호사들을 대상으로 변혁적 리더십이 조직성과 달성에 어떠한 영향을 미치

는 가를 진실험을 통해 분석한 결과, 변혁적 리더십은 조직성과에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났

다. 특히 간호사들이 다른 사람들의 삶에 중요한 영향을 미친다고 인식하였을 경우 변혁적 리더십의 효과

는 더욱 크게 나타났다(Belle, 2014).
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론(social learning theory) 관점에서 윤리적 리더십을 설명하였다. 윤리적 리더십은 배려, 정직, 리

더에 대한 신뢰, 상호공정성, 사회화된 카리스마 등과 관련이 있다. 윤리적 리더는 규범적인 행동

을 하며, 매력적이고, 신뢰감 있으며, 합법적인 역할을 한다. 또한, 윤리적 메시지를 명확하게 전달

해야 한다(Brown et al., 2005: 130). 보다 구체적으로, 윤리적 리더십은 크게 두 가지 차원에서 논

의될 수 있다. 첫째는 리더 자신의 윤리적 행위에 관한 것이며, 둘째는 구성원들이 윤리적 행위를 

하도록 리더가 영향을 미치는 것이다(Brown et al., 2005; 김호정, 2017). 이러한 특성을 고려해 볼 

때, 윤리적 리더십은 “조직 안팎으로 리더가 자신의 개인행동이나 대인관계를 통해서 규범적이고 

모범적인 행동이 무엇인가를 보여주는 것이며, 조직 내에서는 조직 구성원들이 상호소통, 강화

(reinforcement), 의사결정의 수단을 통해 윤리적 행동을 하도록 촉진하는 노력”으로 정의될 수 있

다(Brown et al., 2005: 120).5) 즉, 윤리적 리더는 조직 내에서 배려, 정직, 신뢰, 상호적 공정성, 사

회화 과정 등을 통해 조직 구성원들에게 긍정적 영향을 미친다. 

엄격한 윤리적 환경 조성이 요구되는 공공부문에서 윤리적 리더십은 더욱 중요하게 고려될 필

요가 있다. 특히, 최근 재정건전성 악화에 직면한 행정환경에서 윤리적 리더십은 더욱 효과적으로 

적용될 수 있을 것이다. 재정위기를 겪고 있는 상황에서는 세수의 부정수급 가능성이 증가할 수 

있고, 징세과정에서 공직자들의 부정부패가 발생할 가능성이 높기 때문이다(정성호, 2012). 만약 

공공부문 리더가 정직하고 공정한 윤리의식을 지니고 있지 못한다면 부하직원 역시 부정적 일탈

행위를 할 가능성이 높아진다(Crawshaw et al., 2013). 또한 신공공관리 시장개혁을 통한 정부혁신

이 강조되면서 과거보다 행정의 효율성과 정부성과는 증진되었지만, 공공부문 신뢰성(credibility)

에 위기가 초래되었다. 이 같은 상황에서 공공부문의 신뢰성 증진을 위한 윤리적 리더십에 대한 

관심이 증대된 것이다(Van Wart, 2013a: 523). 공공조직에서 부패감소와 청렴성 증진 요구가 강화

되면서 공공부문에서의 윤리적 리더십은 더욱 그 필요성이 커지게 되었다. 윤리적 리더십은 조직 

구성원들의 일탈행위를 억제하고 그들의 조직시민행동을 증진시켜 반사회적 행동을 줄일 수 있다

는 점에서 조직에 긍정적인 효과를 미친다(Crawshaw et al., 2013). 또한 공공부문 윤리적 리더십

은 다양한 이해관계자들의 요구를 중립적이고 공정하게 처리할 수 있도록 돕는다는 점에서 조직

에 긍정적인 효과를 나타낸다고 할 수 있다. 

뿐만 아니라 지시와 명령의 관료제적 특성이 나타나는 조직일수록 윤리적 리더십은 더욱 강조

될 필요가 있다. 계층적 조직에서 상부의 부당한 지시와 명령이 존재할 때 하위구성원들은 인사권

을 지닌 상관의 지시와 명령을 거부하기가 현실적으로 어렵다. 조직 내 상관의 명령이 부당하고 

위법적 요소가 존재한다면 하위구성원들은 이를 적극적으로 거부해야 하는 도덕적 의무를 지니지

만, 이 또한 이행이 쉽지 않다(김병섭･김정인, 2014; 김정인, 2017). 따라서 관료제적 성격이 강한 

조직의 리더일수록 높은 윤리성을 갖출 필요가 있다. 리더 스스로가 윤리적이어야 할 뿐만 아니

라, 리더가 조직구성원들의 윤리의식을 증진시키고 비윤리적 행위를 감소시킬 수 있어야 한다. 관

5) Ethical leadership is “the demonstration of normatively appropriate conduct through personal actions 

and interpersonal relationships, and the promotion of such conduct to followers through two-way 

communication, reinforcement, and decision-making”(Brown et al., 2005: 120).
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료제적 특성을 지닌 조직에서 윤리적 리더십이 강하게 나타날수록 리더의 지시와 명령은 정당성

을 지녀 조직의 다른 구성원들에게 원활하게 전달될 수 있으며, 하위구성원들은 이러한 윤리적 리

더의 지시와 명령을 진심으로 따를 수 있는 것이다(Brown et al., 2005).

공공부문의 윤리적 리더십은 리더의 지위와 상관없이 강조될 필요가 있다. 최고관리자 뿐만 아

니라 중간관리자 모두가 윤리적 리더십을 갖추어야 한다는 것이다. 공공부문 최고관리자는 선출

직 공무원이거나 선출직 공무원이 임명하는 경우가 대부분이기에 국민들의 도덕적 요구 수준을 

충족시키기 위해서라도 높은 윤리성을 갖추어야 한다. 이와 관련해 우리나라 지방자치단체 기관

장의 윤리적 리더십을 조사한 이상범･박흥식(2013)의 연구결과에 따르면, 기관장이 윤리적 리더

십을 지닐수록 관계 공무원들의 비윤리적 행동 수용 거부에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타

났다. 특히, 지방자치단체에 윤리강화 프로그램이 존재할 때 매개효과가 나타나 윤리적 리더십의 

효과성이 더욱 강화되었다(이상범･박흥식, 2013). 뿐만 아니라, 중간관리자들이 하위구성원들의 

지지를 얻고 원활한 소통 통로의 역할을 하기 위해서는 윤리성을 갖출 필요가 있다. 중간관리자들

의 역할은 외부적으로 뚜렷하게 드러나지 않는 경우가 많기 때문에 조직 구성원들의 신뢰를 바탕

으로 한 소통과 건전한 운영을 위해서도 중간관리자들은 윤리성은 중요시될 필요가 있다(박건규, 

2016). 

(4) 공공리더십으로서의 협력적 리더십

공공리더십에서 협력적 리더십의 중요성은 정부역할 변화와 관련된다. 현대 행정에서는 더 이

상 독점적이고 권위적인 정부의 사회문제 해결을 기대할 수 없다. 뿐만 아니라, 수요와 공급에 의

해 결정되는 가격을 가장 중요한 메커니즘으로 간주하는 시장 역시 사회문제 해결의 적절한 대안 

주체가 되지 못한다. 오히려 다양한 행위자들이 상호 연계하여 자율적인 조정기능을 하는 거버넌

스 체제가 현대 행정에서의 적절한 문제해결방안이 될 수 있다(김병섭･김정인, 2016b; 이명석, 

2010; 최상옥, 2016). 즉, “자율적인 행위자와 조직들 사이에 구조화된 상호작용을 활용하여 기존

의 조직적 경계와 정책을 초월해 새로운 공공가치를 창조하는 사회문제 해결방식”을 강조하는 협

력적 거버넌스가 새로운 행정환경에 적합한 대안으로 제시될 수 있는 것이다(이명석, 2010: 30). 

이와 같이 행정 주체들 간 협력적 거버넌스가 강화됨으로 인해 공공부문에 요구되는 리더십도 하

나의 공공조직 리더가 모든 문제를 해결하는 단일차원의 리더십이 아닌, 타 조직과 밀접한 연계성

을 유지하면서 적극적인 관계를 형성하는 협력적 리더십이 된다고 할 수 있다.

리더십 상황이론과 같은 전통적인 리더십 이론에 따르면, 효과적인 리더십은 조직자체의 효과

성을 추구하는데 그쳤다. 그러나 현대 조직, 특히 다양한 이해관계자의 요구와 가치를 반영해야 

하는 공공조직에 필요한 리더십은 공공조직 자체의 성과와 효과성 달성만을 추구하지 않는다.6) 

즉, 현대 행정에 필요한 공공리더십은 공공조직 목표 달성만을 목적으로 하는 것이 아니라 공공가

6) 예를 들어, 협력적 리더십은 교육학에서 주로 연구되었다. 교육성과를 증진시키기 위해 커리큘럼을 타 조

직과 협력하여 공동개발하고, 의사결정에 있어 타 조직의 참여와 협업을 조성하는 등 교육성과에 있어 공

동책임감을 부여하였다(Hallinger & Heck, 2010).
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치 실현과 지역사회 공헌에 기여하는 리더십이어야만 한다는 것이다(Sullivan et al., 2012). 관료제

적 특성이 강하게 나타나는 공공부문에서는 조직간 협업, 네트워크, 파트너십을 더욱 적극적으로 

확대해 나갈 필요가 있다. 과거의 관료조직은 외부환경과 단절되어 조직 내 공식성, 복잡성, 집권

성 증진을 통해 효율성을 높이고자 하였다. 다시 말해, 과거에는 조직 자체 효과성 달성만을 중시

하여 타 조직과의 적극적인 교류나 협력은 중요하게 고려하지 않았던 것이다. 리더 역시 조직 내 

조직구성원에 대한 관리, 미션･비전･목표 설정에만 관심을 두는 경향이 있었다. 그러나 자원의존

론에서 논의되는 바와 같이 조직 간 인적, 물적, 정보 자원 교류가 조직성과 향상에 필수적인 요소

가 됨에 따라 현대 공공부문의 리더는 타 조직과의 교류를 더욱 활성하고, 외부환경에 적극적으로 

대응할 필요가 있다(이명석, 2010). 즉, 오늘날 공공조직에서의 원활한 업무 수행을 위해 협력적 

리더십이 필수적으로 갖추어져야 한다는 것이다. 

협력적 리더십 또한 리더십의 지위와 관계없이 공공리더십의 필수 요소가 된다. 최고관리자에

게는 타 조직과의 유기적 관계 형성, 이해관계자를 포함한 외부환경 관리, 외부고객에 대한 적극

적인 대응 모두가 협력적 리더십의 구성요소가 된다. Van Wart(2003: 221)에 따르면, 외부환경과 

자신의 조직을 거시적 차원에서 연계하고 내·외부 환경변화에 적극적으로 대응하기 위해 협력적 

리더십은 최고관리자가 갖추어야 할 중요한 리더십 행태가 된다고 한다. 중간관리자 역시 조직 내

부 구성원들을 안정적으로 관리하고, 상급자와 하급자의 원활한 소통 매개자로써 기능하기 위해 

협력적 리더십을 갖출 필요가 있다. 

Ⅲ. 공공리더십에 대한 경험적 연구 

1. 조사대상 및 측정방법

1) 조사대상 및 자료수집 방법

공공리더십을 경험적으로 분석하기 위해 본 연구에서는 K도 S시 산하 8개 출자･출연기관과 보

조기관을 대상으로 최고관리자와 중간관리자들의 리더십 행태를 조사하였다. 본 연구가 지방자치

단체의 출자･출연기관과 보조기관을 연구대상으로 선정한 이유는 지방자치단체 공공기관들이 지

역사회 공헌, 사회적 약자 계층 보호, 공익 추구 등과 같은 공공성뿐만 아니라, 고객만족도 증가, 

효율적인 성과관리, 효율적인 자원관리 등과 같은 시장성도 추구하고 있기 때문이다.7) 본 연구에

서 조사된 출자･출연기관과 보조기관들은 ○○재단, ◇◇◇육성재단, △△FC, □□□□센터, △△

7) 출자･출연기관과 보조기관은 지방자치단체가 자본금 또는 재산의 일부를 직･간접적으로 출연하거나, 지

방자치단체가 해당기관 예산의 일정부분을 보조하는 기관이다. 이는 지방자치단체 ‘출자·출연 기관의 운

영에 관한 기본조례’에 법적 근거를 두고 있다. 지방자치단체 ‘출자·출연 기관의 운영에 관한 기본조례’에 

의하면 출연기관은 시 자본금 또는 재산의 4분의 1이상을 출연한 기관이며, 보조기관은 시가 해당기관 예

산의 2분의 1이상을 보조하고 있는 기관이다.
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체육회, ▽▽▽▽봉사센터, ▲▲▲▲재단, ■■■■■■협의체 기관이다.8) 조사대상 기관들은 모

두 공공기관 특성상 관료제적 특성을 지니고 있으며, 기관 모두 주민들에게 직접적으로 공공서비

스를 제공하는 집행기관의 특징을 지닌다고 할 수 있다. 보다 구체적으로, 본 연구에서는 조사기

관의 특성 중 참모･지원(staff) 조직 특성과 직계(line) 조직 특성을 비교하기 위해 해당 기관의 관

리직(지원부서)과 현업직(사업부서) 인원 비율을 살펴보았다. 조사 결과 <표 1>에서 제시되고 있듯

이 모든 기관은 현업직 비율이 60%를 넘어9) 참모･지원 조직 특성보다는 직계 조직의 특성이 더욱 

강한 것으로 나타났다. 

<표 1> 조사대상 기관특징과 심층면접자 현황

기관 관리직 비율 현업직 비율 직위 최고관리자층 중간관리자층 면접일자

□□□□센터 37.5% 62.5%
센터장 ○ 5월 23일

팀장 ○ 5월 23일

◇◇◇육성재단 19% 81%

이사장 ○ 5월 26일

상임이사 (사무국장) ○ 5월 26일 

기획홍보부장 ○ 5월 26일

○○재단 14% 86%
경영사업국장 ○ 6월 9일

문화사업국장 ○ 6월 9일

△△FC 30% 70%
사무국장 ○ 6월 13일

운영기획팀장 ○ 6월 13일

▽▽▽▽
봉사센터

31% 69%
센터장 ○ 6월 20일

상임이사 ○ 6월 20일

■■■■■■
협의체

20% 80%
사무국장 ○ 6월 21일

팀장 ○ 6월 21일

▲▲▲▲재단 25% 75% 사무국장 ○ 6월 23일

△△체육회 27%, 73%

사무국장 ○ 6월 23일 

경영지원과장 ○ 6월 23일

경영지원팀장 ○ 6월 23일

각 기관들의 리더십 행태를 연구하기 위해 지방자치단체와 해당 기관 내부자료들을 분석하였

으며, 2017년 5월부터 2017년 6월까지 각 기관을 직접 방문하여 각 기관 최고관리자층과 중간관

리자층에 대한 심층인터뷰를 실시하였다. 최고관리자층으로는 각 기관의 경영층 리더들을 조사하

였으며, 중간관리자층으로는 각 기관의 부장과 팀장 등 실무관리 담당자들을 조사하였다. 본 연구

에서는 총 17명의 리더들을 심층인터뷰 하였으며, 이 중에서 최고관리자층은 11명, 중간관리자층

은 6명이 분석의 대상이 되었다. 각 기관의 리더들을 대상으로 하여서는 약 2시간 정도의 심층인

터뷰가 시행되었다. 조사의 타당성과 신뢰성을 증진시키기 위해 공공리더십을 측정할 수 있는 리

8) ○○재단, ◇◇◇육성재단, △△FC, □□□□센터, ▲▲▲▲재단 등 5개 기관은 출자출연기관이며, △△체

육회, ▽▽▽▽봉사센터, ■■■■■■협의체 등 3개 기관은 보조기관이다. 

9) 현업직 비율이 가장 높은 기관은 ○○재단(86%)이며, 가장 낮은 기관은 □□□□센터(62.5%)였다.
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더십 관련 공통 질문 문항들을 사전에 준비 하였으며, 원활한 심층인터뷰를 시행하기 위해 표준화

된 양식의 구조화된 인터뷰 방법을 사용하기 보다는 자연스러운 분위기를 조성하고 응답자와 편

안한 관계(rapport) 및 상호작용을 유지할 수 있는 비구조화된 면접법(unstructured interview)을 

활용하였다(Bryman, 2001). 또한, 심층인터뷰 시 개방적이고 적극적인 대화분위기를 유도하였으

며, 조사자의 주관적인 판단과 편견이 개입되지 않도록 인터뷰 내용을 그대로 활용하였다. 언어적

인 차원뿐만 아니라 인터뷰 대상자들의 상황적 맥락을 고려하기 위하여 그들의 태도와 표정을 주

의 깊게 살펴보았으며, 인터뷰 내용과 관련된 상황적 맥락은 간단한 메모 형태로 기록하였다. 

2) 공공리더십 측정방법

본 연구에서는 공공리더십을 관료적･절차적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 리더십, 협력적 리

더십 네 가지 리더십 유형으로 측정하였다. 기존의 리더십 선행연구에 따라 다음과 같이 각 리더

십 관련 질문문항을 선정하였다. 첫째, 관료적･절차적 리더십은 기존 선행연구들(예: Terry, 1995; 

Van Wart, 2003; 2013a; 2013b)에 의거하여 ① 리더의 업무지시가 절차와 규정에 따르는지?, ② 리

더의 의사결정이 절차와 규정에 따라 이루어지는지?, ③ 리더 결정 내용이 하위구성원들에게 잘 

전달되는지?, ④ 의사결정 권한 배분은 절차적으로 이루어지는지? 등으로 측정하였다. 둘째, 변혁

적 리더십은 ① 리더는 조직의 임무, 목표, 비전 등을 명확하게 제시하는지?, ② 리더는 조직 임무, 

목표, 비전 등을 설정할 때 적극적으로 구성원들을 참여시키고 이를 그들에게 인식시키는지?, ③ 

리더는 조직구성원들이 자기이익을 버리고 우선적으로 조직의 목표와 비전을 지닐 수 있도록 동

기부여 하는지?, ④ 리더는 구성원들에게 학습기회를 충분히 부여하고 능력개발을 적극적으로 유

도하는지? 등으로 측정하였다(예: Bass, 1985; Bass et al., 2003; Wright & Pandey, 2010). 

셋째, 윤리적 리더십은 Brown et al.(2005) 등과 같은 기존 선행연구들을 참조하여(예: 이상범･박

흥식, 2013) ① 리더의 청렴과 정직 의지가 어느 정도 인지?, ② 리더의 부패공무원에 대한 처벌이 어

느 정도인지?, ③ 리더는 조직 내 자신의 윤리적 메시지를 명확하게 전달하는지?, ④ 조직 내 윤리프

로그램 운영에 있어 리더의 참여와 지지가 이루어지는지? 등을 측정하였다. 마지막으로, 협력적 리

더십은 기존 선행연구들(예: Hallinger & Heck, 2010; Van Wart, 2003)에 따라 ① 리더는 조직 내･외

부 이해관계자들(예: 지역사회, 타 조직)과 적극적인 유대관계를 형성하는지?, ② 리더는 조직 내･외

부 고객들의 수요를 적극적으로 반영하는지?, ③ 리더는 외부조직과 자원(예: 인적, 재정, 정보 등)을 

공유하는지?, ④ 리더는 내･외부 기관들과의 협업을 적극적으로 유도하는지? 등을 측정하였다.

본 연구는 비록 비구조화된 면접법을 통해 리더십을 측정하였지만 연구의 타당성과 신뢰성을 

높이기 위해 조사대상 17명의 리더십 질문에 대한 응답을 계량적으로 분석하였다. 특히, 질적연구

는 응답자의 선호 강도를 계량적으로 파악할 수 없다는 점을 고려하여 리더십 척도를 높음과 낮음

으로 측정하여 분석하였다(높음=1, 낮음=0). 그리고 관료적･절차적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 

리더십, 협력적 리더십 등 각 지표의 평균값과 해당 리더십 유형의 내적일관성 값을 구하였다(<표 

2> 참고). 그 결과 협력적 리더십의 평균값이 가장 높았으며, 관료적･절차적 리더십 평균값이 상대
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적으로 낮게 나타났다. 또한 각 리더십 지표들의 크롬바흐 알파값은 모두 0.6 이상으로 각 리더십 

지표들의 신뢰성은 적정한 것으로 나타났다. 

<표 2> 공공리더십 평균값과 내적 일관성 분석

구체적 리더십 지표
리더십 
평균값

내적 일관성
(크롬바흐 알파 값)

관료적･
절차적 
리더십

절차와 규정에 따른 리더 지시 여부 0.47

.965
절차와 규정에 따른 리더의 의사결정 0.52

리더의 의사결정이 하위구성원들에게 전달되는지 여부 0.58

의사결정의 권한 배분(위임여부) 0.58

변혁적 
리더십

명확한 조직임무, 목표, 비전 설정에 있어 리더의 역할 0.64

.724

조직임무, 목표, 비전 설정 시 조직구성원 참여와 리더의 역할 0.47

리더가 조직구성원들에게 개인의 이익보다는 조직의 목표와 비전(공공성, 공
익 강조)을 우선시하도록 동기부여 하는지 여부 

0.52

리더가 조직구성원들에게 적절한 학습기회와 능력개발 기회를 부여하는지 
여부

0.64

윤리적 
리더십

리더의 청렴·정직 의지 0.64

.628
부정부패한 구성원에 대한 리더의 처벌 의지 0.64

조직구성원 윤리의식고취를 위한 리더의 역할 0.58

리더의 윤리 프로그램 참여 0.58

협력적 
리더십

조직 내･외부 이해관계자들과의 적극적 유대관계 형성에 있어서의 리더 역할 0.88

.656
내･외부 고객 수요 반영에 있어서의 리더 역할 0.64

외부조직과 자원(예: 정보, 인력, 재정 등)을 공유함에 있어서 리더의 역할 0.70

내･외부 기관들과의 협력에 있어 리더 역할 0.82

2. 공공리더십 경험적 분석 결과

1) 관료적･절차적 리더십 분석

지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관의 리더들은 절차와 규정에 따른 의사결정과 업무지시

를 시행한다. 지방자치단체의 출자･출연기관 및 보조기관에 관한 설립조례, 각 기관의 ｢직제 및 

정원규정｣, ｢사무위임전결 규정｣, ｢윤리강령 및 헌장｣, ｢고객서비스헌장｣, ｢인사규정｣, ｢보수규

정｣, ｢회계규정｣등이 각 기관 리더들의 중요한 의사결정 및 업무지시의 법적 근거가 되었다. 특

히, 리더들은 지방자치단체 각 기관 설립 조례를 기반으로 하여 주요 사업에 대한 의사결정과 업

무지시를 하고 있었다. 이를 고려할 때 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관의 리더들에게 관

료적･절차적 리더십이 나타났다. 특히 대부분 기관들이 주민들에게 공공서비스를 직접 제공해주

는 업무를 수행하고 있어 공정한 수혜대상자 선정과정에서 규정과 절차에 따른 관료적･절차적 리

더십 행태가 요구되었다. 

또한 각 기관들의 리더들이 절차와 규정에 따라 관료적･절차적 리더십 행태를 보이는 것은 그
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들의 전직(前職)과도 관련이 있었다. 각 기관 최고경영진의 대부분은 지방자치단체 공무원 출신으

로서 명예퇴직 후 기관장이 되는 경우가 대부분이었다.10) 오랫동안 공직에 몸담았던 경험을 바탕

으로 각 기관의 최고관리자들은 규정과 절차에 따라 의사결정을 하고 업무지시를 하였다. 그럼에

도 불구하고, 집행기관의 특징을 지닌 지방자치단체 출자･출연기관 및 보조기관의 리더들은 계층

적이고, 권위적이며, 독단적으로 의사결정을 하고 이를 다른 조직구성원들에게 일방적으로 하달

하는 권위적 리더십 행태를 나타내지는 않았다. 각 기관이 담당하는 주요 업무가 주민들에게 공공

서비스를 직접적으로 전달해 주는 것이기 때문에 주민들이 만족하는 서비스를 제공하기 위해서는 

다양한 이해관계자들의 의견을 적극적으로 수용할 필요가 있었다. 뿐만 아니라, 전문성이 요구되

는 분야에 관한 업무지시를 내릴 때에는 사업 담당자들의 의견을 적극적으로 반영하고 있었다.11) 

이러한 점에서 각 기관의 최고관리자들은 독단적인 의사결정을 내리고 해당부서에 일방적으로 업

무지시를 하기 보다는 다양한 구성원들의 의견, 특히 전문성을 요구하는 업무 담당자의 의견을 적

극적으로 수용하여 법령과 규정에 따라 의사결정하는 리더십 행태를 나타내었다. 또한, 리더의 결

정사항은 규정과 절차에 따라 하위구성원들에게 전달되고 있었다. 특히 최고관리자들은 단순한 

지시하달에만 그치는 것이 아니라, 실제 지시된 내용이 어느 정도 시행되고 있는지를 지속적으로 

점검하고 있었다. 예를 들어, ◇◇◇육성재단에서는 이사장과 상임이사(사무국장)가 자신들의 업

무지시 사항을 부서에 전달하고 이를 계획에 반영하도록 하였으며, 각 업무지시 사항들이 어느 정

도 추진되었는지를 지속적으로 점검하고 있었다.12) 

무엇보다도 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관 리더들에게 나타나는 관료적･절차적 리

더십의 특징은 의사결정이 최고관리자층에만 집중되어 있는 것이 아니라, 중간관리자층에게 점차 

권한위임 되고 있다는 점이다. 의사결정의 위임과 권한배분 확대는 ｢사무위임전결 규정｣ 등을 통

해 시행되고 있었다. 보다 구체적으로, 각 기관들이 ｢사무위임 전결규정｣에 의거해 2016년도 기준

으로 위임 전결한 비율은 ‘□□□□센터’ 이사장 20.6%, 센터장 44.4%, 팀장 35%, ‘◇◇◇육성재단’ 

이사장 16.4%, 상임이사(사무국장) 23%, 부서장 45.1%, 부관장 15.5%, ‘△△체육회’ 회장 16%, 사무

국장 43%, 사무차장 23%, 과장 18%, ‘△△FC’ 이사장 28%, 사무국장 56%, 팀장 17%, ‘▽▽▽▽봉사

센터’ 상임이사 27%, 센터장 54%, 팀장 19% 등으로 나타났다. 이처럼 위임전결 비중이 점차 증가

하는 이유는 현장 중심의 효율적이고 신속한 업무처리, 분권화된 책임경영 실현, 결재시간 단축, 

업무처리속도 향상 등을 위한 것으로 해석될 수 있을 것이다. <표 2>에서 알 수 있듯이 ‘리더의 의

사결정이 하위구성원들에게 전달되는지 여부’와 ‘의사결정의 권한 배분(위임여부)’의 평균값은 

10) 예를 들어, ◇◇◇육성재단 이사장은 지방자치단체 구청장과 기획조정실장을 지냈으며, □□□□센터장

은 지방자치단체 공무원으로 20년 근무 후 명예 퇴직하여 임명되었다.

11) ◇◇◇육성재단 이사장과 상임이사(사무국장)의 경우 현업을 담당하고 있는 직원들의 의견을 적극적으

로 고려하여 청소년 상담 전화, 재단홈페이지 관리, 회원관리통합운영 시스템 구축 등을 운영하도록 결

정하고 이를 지시하였다. 또한 □□□□센터장 역시 영어전문직, 일본어전문직, 중국어전문직 직원들의 

의견을 적극적으로 받아들였다.

12) 예를 들어, 2016년 이사장의 업무지시 14건 중에서 13건이 완료되었고, 1건이 추진되고 있으며, 상임이

사(사무국장)의 경우 업무지시 10건이 모두 완료되었다.
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0.58로서 중간 보다 높은 값을 유지하였다.

이러한 결과로 미루어볼 때, 각 기관 리더의 관료적･절차적 리더십 행태는 규정과 절차를 여전

히 중시하고 있었지만, 최고관리자층이 독단적이고 일방적으로 의사결정을 하는 것이 아니라 다

양한 구성원들의 의견을 적극적으로 수용하고 있음을 확인할 수 있었다. 특히, 전문성이 높은 현

장업무에 관한 의사결정은 직원들의 의견을 적극 반영하여 의사결정이 이루어지고 있었고, 이러

한 내용을 바탕으로 업무지시가 하달되는 리더십이 나타났다. 또한 사무위임 전결이 더욱 확대되

고 있어 과거와 같이 명령과 통일 중심의 계층제적 리더십이 아닌 분권화되고 분산된 리더십이 더

욱 중요하게 고려되는 측면이 있었다. 즉, 과거와는 달리 현대행정에서 요구되는 관료적･절차적 

리더십은 반드시 위계적이고 계층적인 리더십을 의미하는 것이 아니라 규정과 절차를 따르지만 

권한이 분산되는 리더십 행태로 나타나고 있음이 실증적으로 확인되었다. 

<표 3> 관료적･절차적 리더십 인터뷰 내용

기관 인터뷰 내용

□□□□센터
“공무원으로서 20년 동안 근무하다 센터장 직에 보직을 받았습니다. 특히 □□□□센터장직은 연
임이 되지 않고 지방자치단체 공무원으로부터 새로운 센터장이 옵니다.” -□□□□센터장 

◇◇◇육성재단
“다양한 청소년 사업은 막대한 예산이 들어가기 때문에 객관성과 공정성을 확대하기 위하여 사업
선정에 있어 직원들의 참여를 확대하고 있습니다.” -◇◇◇육성재단 이사장

○○재단
“공정한 문화예술인 지원을 위해서 규정과 절차를 준수하고 있습니다. 신속하고 효율적인 집행을 
위해서 대표이사와 국장의 결재건수를 줄이고 실무담당자인 부장(중간관리자층)의 전결분포를 
93%로 확대하였습니다.” -○○재단 경영사업국장 

△△FC
“기관의 특성상 사무국 직원들 행정업무 경험은 부족한 편입니다. 특히 선수단 관리에 중점을 두
어야 하기 때문에 자료제출 등의 행정업무에 애로사항이 있습니다. 이를 해결하기 위하여 현장 팀
장에게 권한을 위임하고 있습니다.” -△△FC 사무국장

▽▽▽▽봉사센터
“봉사지원센터로서 기관 특성상 관료적 특성은 잘 나타나지 않습니다. 그러나 지방자치단체와 자
원봉사단체(시민사회)를 잇는 중간단체이기 때문에 객관적이고 중립적인 역할이 중요합니다.” -
▽▽▽▽봉사센터장

■■■■■■ 협의체 
“실무협의체와 대표협의체 등 외부기관의 영향력이 높지만 공정하게 업무를 처리하기 위해 규정
과 절차를 준수하려고 노력합니다.” -■■■■■■ 협의체 사무국장

▲▲▲▲재단
“장학사업을 하는 경우 외부의 압력과 청탁이 들어오는 경우가 있습니다. 이 경우 규정과 절차에 
따라 장학생 선발이 이루어지지 않는다면 장학생 선발절차에 문제점이 발생할 수 있습니다. 따라
서 절차적 공정성이 매우 중요합니다.” -▲▲▲▲재단 사무국장

△△체육회
“△△체육회는 (구) △△체육회와 (구)△△생활체육회를 통합하여 설립되었습니다. 원활한 통합
을 위해 사무국장 아래 사무차장이라는 직제를 신설하여 통합관리 업무를 위임 운영하고 있습니
다.” -△△체육회 경영지원팀장

2) 변혁적 리더십 분석

지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관 리더들은 뚜렷한 변혁적 리더십 행태를 나타내고 있

었다. 특히 각 기관의 리더들은 조직의 미션, 비전, 전략목표를 설정하는 과정에서 변혁적 리더십 

행태를 나타내었다. 예를 들어, 당해 기관 성과계획과 5개년 중장기 계획을 수립할 때 최고관리자

와 중간관리자들은 조직의 미션, 비전, 목표, 핵심가치 등을 명확히 제시 하고 있었다. 각 기관(예: 
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◇◇◇육성재단)의 최고관리자들은 기관 미션과 비전에 기반 해 중장기 전략목표 및 단기 성과목

표를 설정하였으며, 미션, 비전, 전략목표 설정 과정에 내부고객인 조직구성원들과 외부고객인 다

양한 이해관계자들의 적극적인 참여를 유도하였다. 뿐만 아니라, 신규 사업을 발굴하거나 사업의 

타당성을 평가하는 과정에서도 내･외부 고객들의 의견을 적극적으로 반영하였다(예: ○○재단). 

중간관리자들은 신규 사업 발굴을 위해 조직 내 태스크 포스 팀을 구성하여 팀원 및 다른 조직구

성원들의 의견을 적극적으로 반영하였다. 즉 본 연구의 조사대상 기관 최고관리자와 중간관리자

들은 조직의 미션, 비전, 핵심가치, 전략 등을 명확하게 설정하고, 조직 내･외부 고객의 의견을 적

극적으로 청취·반영하는 등 변혁적 리더십 행태를 나타내고 있었다. <표 2>에서 나타나듯이 지방

자치단체 출자･출연기관과 보조기관 리더들의 ‘명확한 조직임무, 목표, 비전 설정에 있어 리더의 

역할’의 평균값은 0.64였으며, ‘리더가 조직구성원들에게 적절한 학습기회와 능력개발 기회를 부

여하는지 여부’ 또한 평균값이 0.64로서 높게 나타났다. 

현대 공공조직의 미션과 비전 설정에 있어서 변혁적 리더는 단순한 조직 생산성 증진 혹은 성과

향상 보다 지역사회 공헌과 사회적 가치 실현 등 공공성과 공익 달성에 기여하고자 한다. 물론 각 

기관의 기능과 특성에 따라 달성해야 할 미션과 비전이 달라질 수 있지만, 주민들에게 공공서비스

를 직접 제공하는 기관인 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관의 주요 핵심가치, 미션, 비전, 

전략목표들은 지역사회 공헌 및 지역공동체 활성화와 관련이 있었다.13) 이처럼, 오늘날의 공공조

직에 요구되는 변혁적 리더십은 기관 미션, 비전, 목표 설정에 중요한 역할을 하면서 조직 내･외부 

고객들(예: 지역주민들)의 참여를 적극적으로 유도한다는 측면에서는 신공공관리가 강조한 변혁

적 리더십 행태와 유사한 측면이 있으나, 달성하고자 하는 공공조직의 미션, 비전, 목표가 공공성

과 공공가치 실현에 보다 중점을 두고 있다는 측면에서는 차이가 있다고 할 수 있다. 

본 연구에서 조사한 기관의 리더들은 조직의 비전과 미션, 전략목표와 핵심가치 수립에서부터 

시행까지를 조직구성원들과 함께 공유하려고 노력하고 있었다.14) 또한 각 기관의 최고관리자와 

중간관리자들은 조직구성원들에게 적합한 능력개발 및 학습기회를 부여하였으며, 조직구성원들

의 불만사항 등을 청취하여 적극적으로 해소될 수 있도록 노력하였다. 예를 들어, □□□□센터장

이 조직구성원들의 필요와 요구를 적극 반영하여 조직개편을 단행한 것은 조직구성원들의 사기 

진작에도 긍정적인 영향을 미치고 있었다. 이는 전형적인 변혁적 리더십 행태로 논의될 수 있을 

것이다. 

13) 예를 들어, ▽▽▽▽봉사센터의 핵심가치는 소통하는 사람, 공감하는 행동, 변화하는 공동체이며, 미션

은 자원봉사자의 힘으로 지역사회 변화를 이끌어 함께 살아가는 따뜻한 사회를 만드는 것이다. 비전은 S

시민의 자원봉사 참여를 확대하고, 지역단위 자원봉사를 활성화하며, 자원봉사 네트워크를 강화하는 것

이다. 특히 ▽▽▽▽봉사센터는 자원봉사 수요처와 공급자인 봉사자들 사이에 원활한 연계를 해 주는 것

을 중요한 전략목표로 제시하고 있다. 

14) ▽▽▽▽봉사센터의 경우 최고관리자층과 중간관리자층은 시무식을 통해 조직구성원들이 조직의 미션

과 비전을 공유할 수 있도록 하였으며, 전 직원 월례회의를 통해 전략과 추진과제별 성과지표에 따른 사

업추진을 점검하였다. 또한, 리더는 정기 전략회의를 통해 매주 각 팀별 전략사업을 공유하고 도출하는

데 적극적인 역할을 하였다. 
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<표 4> 변혁적 리더십 인터뷰 내용

기관 인터뷰 내용

□□□□센터
“조직구성원들의 진취적 기상을 고취시키기 위해 정관을 바꾸었습니다. 이전 계약직 채용으로 시
행되는 채용규정을 정관을 바꾸어 정규직으로 전환시켰습니다. 채용 시 정규직 전환은 조직구성원
들의 조직 충성도와 공헌도를 증가시키는 데 큰 기여를 했습니다.” -□□□□센터 팀장

◇◇◇육성재단
“조직 내･외부 관리를 효과적으로 하기 위하여 조직 미션과 비전, 전략목표를 설정할 때 조직구성
원들의 의견을 적극적으로 반영합니다. 특히 직원들과 이사장-상임이사 등의 경영진들과 소통을 
증진시키고 있습니다.” -◇◇◇육성재단 상임이사

○○재단
“조직성과 관리체계 구축을 위해 경영진의 적극적인 참여가 이루어지고 있고, 직원들의 의견도 소
통을 통해 전략목표 설정에 반영하고 있습니다. 중복되는 문화사업의 비효율성을 줄이기 위하여 비
슷한 사업은 통합운영하고 있습니다.” -○○재단 문화사업국장

△△FC
“△△FC는 시민구단이기 때문에 선수단 성적향상과 지역사회 공헌이라는 두 가지 목표를 달성해
야 합니다. 이를 위해서 유소년 축구클럽 운영, 아마추어/지역 축구동아리 지원 등의 수익사업과 
지역사회 공헌 모두를 추구하기 위해 노력하고 있습니다.” -△△FC 사무국장

▽▽▽▽
봉사센터

“봉사업무가 자발적으로 이루어지지 않으면 효과가 없습니다. 직원들의 감정노동으로 인한 스트레
스 발생을 줄이기 위해 직원교육과 고객만족 교육을 전략적으로 실시하고 있습니다.” -▽▽▽▽봉
사센터장

■■■■■■ 협의체 
“■■■■■■ 협의체의 가장 중요한 미션과 비전은 사회적 미션과 비전으로 지역주민과의 공유 
확대입니다. 이를 달성하기 위하여 조직 내･외부 고객들의 욕구분석을 통해 의견을 적극적으로 반
영하고 있습니다.” -■■■■■■ 협의체 사무국장

▲▲▲▲재단
“장학사업을 성공적으로 운영하기 위해 분명한 경영철학을 가지고 중장기 계획을 수립하고 있습니
다. 특히 현실적 측면을 고려하여 조직구성원들에게 조직 미션과 비전을 인식할 수 있도록 노력하
고 있습니다.” -▲▲▲▲재단 사무국장

△△체육회

“서로 다른 조직, 즉 엘리트 체육을 우선하는 ‘(구) △△체육회’와 생활체육을 우선하는 ‘(구)△△생
활체육회’를 통합하는 과정의 어려움을 해소하기 위해 ‘체육발전을 위한 중장기 발전계획’에 △△
체육회가 달성해야 할 미션과 비전을 설명하고, 구성원들의 가치통합이 이루어지도록 노력하고 있
습니다.” -△△체육회 사무국장

3) 윤리적 리더십 분석

지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관의 리더들에게 윤리적 리더십은 중요한 리더십 행태로 

나타났다. 무엇보다도 해당 기관들은 지역 주민들에게 문화, 예술, 체육, 교육 등 지원 사업을 시

행하고 있어 수혜집단 선정에 공정성과 객관성이 요구되고 있었다. 따라서, 각 기관 리더들은 윤

리경영을 중요한 경영목표로 설정하고 있는 것이다. 예를 들어, ▽▽▽▽봉사센터의 경우 센터 청

렴 윤리의식 제고를 위해 청렴교육 내실화와 임직원 행동강령 생활화를 실천하고 있었다. 또한, 

투명성 및 신뢰성 제고를 위해 모니터링제를 운영하여 투명하고 책임 있는 민원처리 시행을 위해 

노력하고 있었다. 내부 청렴성 강화를 위해 국민권익위원회 권고 과제를 이행하고 부패방지 내규

제정 및 감사도 시행하고 있었다.15) 보다 구체적으로, 각 기관의 최고관리자와 중간관리자들은 다

15) 청렴교육 내실화는 ① 전 직원 윤리강령 준수 서약서 작성, ② 반부패･청렴 교육, ③ 4대 폭력 예방교육, 

④ 자원봉사자 청렴 교육 진행, ⑤ 청렴생활 10계명 공유, 임직원 행동강령 생활화는 ① 음주운전 3회 적

발 시 삼진아웃제 적용, ② 비위임직원 처벌 강화, ③ 감사관용 제도 및 공직자 처리 연대 책임제 운영, 

모니터링제 운영은 ① 국민권익위원회 ‘제로미’ 입력, ② 법인카드 사용 건전한 문화 정착, 투명하고 책

임 있는 민원처리는 ① 센터 홈페이지 Q & A를 통한 민원처리, ② 센터 정보공개를 통한 시민의 알권리 
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음과 같은 세 가지 측면에서 윤리적 리더십을 중요하게 고려하고 있었다. 

첫째, 최고관리자와 중간관리자들은 모두 자신들의 윤리의식을 중시하고 있었으며, 리더의 청

렴과 정직의지를 강조하고 있었다. 특히 기관 리더들은 윤리행동강령을 만들어 경영진의 윤리의

식을 강화시켰다. 둘째, 각 기관의 리더들은 조직구성원들의 윤리의식 고취를 위해 노력하고 있었

다. 기관 내 부패공직자들에 대한 처벌의지가 강했으며, 윤리의식 증진을 위해 조직구성원들에 대

한 지속적인 윤리교육을 시행하고 있었다. 나아가 각 기관의 리더들은 기관 내부 구성원뿐만 아니

라 기관 관계자들의 윤리의식 고취에도 지대한 관심을 가지고 있었다. △△체육회의 경우에는 기

관 직원을 대상으로 하는 윤리헌장과 윤리실천강령뿐만 아니라 체육인 윤리강령까지 제정하여 조

직 내·외부 관계자들의 윤리의식 고취를 위해 노력하고 있었다. 보다 구체적으로, △△체육회의 

리더는 직장운동경기부 지도자 및 선수 평가 실시, 직장운동경기부 지도자 경고제 운영, 생활체육

지도자 평가제도 실시 등을 적극 권장함으로써 △△체육회 전반에 윤리의식이 강화될 수 있도록 

하였다. 

셋째, 각 기관들은 조직에 적합한 윤리성 증진 프로그램을 운영하고 있었으며, 기관의 리더들은 

윤리적 메시지를 조직구성원들에게 보다 효과적으로 전달하기 위해 노력하고 있었다. 또한, 각 기

관에서는 윤리의식 강화 노력을 대내·외적으로 천명하기 위해 기관 홈페이지 경영공시에 윤리강

령, 고객서비스헌장, 임직원행동강령, 반부패청렴실천결의문 등을 포함시키고 있었다. 각 기관의 

중간관리자들은 조직구성원 소통 프로그램에 청탁관련 신고 게시판을 운영하는 등 조직구성원들 

사이에 윤리의식이 중요하게 자리 잡힐 수 있도록 노력하고 있었다. ◇◇◇육성재단의 경우, 사내 

프로그램인 그룹웨어에 직원 윤리수칙을 팝업창으로 상시 게시하고, 청탁관련 신고 게시판도 운

영하고 있었다. 또한, 각 기관에서는 내부 감사 시스템을 자체적으로 운영하여 최고관리자뿐만 아

니라 중간관리자들도 다른 조직구성원들에게 윤리적인 메시지를 적극적으로 전달할 수 있도록 하

였다. 예를 들어, □□□□센터는 직원들의 윤리적 행위를 강화하기 위해 엄격한 내부 감사 시스템

을 운영하고 있었다. 직원들이 업무 중 사용한 비용은 영수증과 현장 실제 가격을 대조함으로써 

기관의 운영경비가 정확하게 집행되었는지를 조사하였다. 이러한 내부 감사 시스템을 통해 직원

들의 윤리성, 청렴성이 더욱 강화될 수 있었던 것이다. 

<표 2>에서도 각 리더들의 ‘리더의 청렴·정직 의지’(평균=0.64), ‘부정부패한 구성원에 대한 리더

의 처벌 의지’(평균=0.64), ‘조직구성원 윤리의식고취를 위한 리더의 역할’(평균=0.58), ‘리더의 윤

리 프로그램 참여’(평균=0.58) 등 윤리적 리더십은 다소 높은 것으로 나타났다. 이와 같이 지방자

치단체 출자･출연기관과 보조기관의 최고관리자와 중간관리자들은 자신들의 윤리의식 강화뿐만 

아니라 조직구성원들의 윤리의식 증진을 위해 노력하고 있었다. 기관의 특징과 리더십 지위에 관

계없이 지속적인 윤리교육프로그램을 시행하고 청렴·정직 등 윤리메시지를 강조함으로써 윤리적 

리더십 행태를 나타내고 있는 것이다. 

제공, 국민권익위원회 권고 과제 이행은 ① 권익위 ‘제도개선권고과제’ 이행, ② 부패방지 시책평가 우수

사례 공유, 부패방지내규제정 및 감사는 ① 권익위 부패방지 시책개발, ② 센터감사 등으로 구성된다. 
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<표 5> 윤리적 리더십 인터뷰 내용

기관 인터뷰 내용

□□□□센터
“단순히 기관 이익을 추구하기 보다는 지역사회 공헌과 공공성 추구라는 외부의 기대에 부응하기 
위하여 직원들을 대상으로 윤리, 원칙, 가치 교육을 적극적으로 시행하고 있습니다. 이를 위해 책임
감리제를 제도화 했습니다.” -□□□□센터장

◇◇◇육성재단
“기관 내 청탁관련 그룹웨어를 운영하고, 윤리강령, 청렴교육을 실시하여 구성원들의 윤리의식을 
고취하고 있으며, 적극적 동아리 활동을 통해 직원들의 사기 진작에 노력하고 있습니다.” -◇◇◇
육성재단 기획홍보부장

○○재단
“문화계 블랙리스트로 인하여 직원들의 윤리의식을 더욱 고취시키고 있습니다. 객관적이고 공정한 
문화지원을 위해서 직원들의 윤리교육을 강화시키고 윤리헌장과 임직원 행동강령 내규를 설정하였
습니다.” -○○재단 경영사업국장

△△FC
“△△FC의 경우 승패조작과 관련될 수 있기 때문에 사무국 직원과 선수단 모두에게 윤리교육이 매
우 중요합니다. 현재 직원들과 선수단들을 대상으로 윤리교육이 실시되고 있으나 부족한 편입이다. 
이에 대한 보완이 필요합니다.” -△△FC 사무국장

▽▽▽▽
봉사센터

“자원봉사단체이기 때문에 기관 직원들의 윤리성은 높게 요구됩니다. 자원봉사자들의 자긍심을 증
진시키기 위해서 표창수여 등의 프로그램을 운영하여 윤리의식을 고취하고 있습니다.” -▽▽▽▽
봉사센터 상임이사

■■■■■■ 협의체 
“기관 업무 특성 상 공공성 추구가 중요한 목적이기에 직원들의 윤리헌장 서약서를 비롯하여 기본
적인 윤리교육과 경영고시가 이루어지고 있으며, 이전과 비교해 봤을 때 상당히 증진되고 있습니
다.” -■■■■■■협의체 팀장

▲▲▲▲재단

“저 뿐만 아니라 재단 직원 모두 윤리헌장을 숙지하고 윤리서약서를 작성하고 있습니다. 장학금지
급 관련 부정청탁을 금지하기 위하여 직원들을 대상으로 윤리교육을 실시하며 특히 장학금 선발과
정의 투명성과 공정성을 증진시키기 위해 선발위원회들의 윤리교육을 시행하고 있습니다.” -▲▲
▲▲재단 사무국장

△△체육회
“체육회 직원들의 윤리향상을 위해 직급별 교육훈련, 개인별 역량교육, 윤리교육 등 다양한 윤리교
육을 사내에서 시행하고 있습니다.” -△△체육회 경영지원과장 

4) 협력적 리더십 분석

집행기능이 강한 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관의 리더들은 사업을 성공적으로 수행

하기 위해 조직 내･외부 관계자들과의 긴밀한 협력을 필요로 하고 있었다. 특히, 사업 수행에 필요

한 자원을 확보하기 위해서는 외부 기관과의 지속적인 연계가 필요하고, 효과적인 업무처리를 위

해서는 조직 내 부서 간 협업이 필수적이었다. 외부 기관과의 연계 등 대외적 협력은 각 기관의 최

고관리자가 주로 담당하고 있었으며, 조직 내 부서 간 협업, 조직구성원 연계 등 대내적 협력은 중

간관리자들이 주로 담당하고 있는 것으로 나타났다. 즉, 최고관리자에게도, 중간관리자들에게도 

협력적 리더십은 중요하게 고려되고 있는 것이다. 

각 기관의 역할과 기능에 따라 최고관리자의 협력적 리더십 특징은 다르게 나타났지만, 정보, 

인력, 재정 등 부족 자원에 대한 외부 기관으로부터의 지원 및 공유를 위한 유기적 네트워크 형성 

노력은 협력적 리더십의 주요 행태로 나타났다. 예를 들어, □□□□센터의 경우 해외교류 업무를 

효과적으로 수행하기 위해 기관 단독으로 업무를 추진하기보다 ○○재단, 외교부, KOICA 등 중앙

부처 또는 타 공공기관과 긴밀한 업무 연계체계를 구축하고 있었다. 또한 민간조직(예: 해피캠, 로

터리, 농협 등)이나 시민단체(예: 자원봉사센터, NGO, 의사회) 등과도 유기적인 네트워크를 구축
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하여 협력적으로 해외지원 사업을 수행하고 있었다.16) 이처럼 기관의 최고관리자가 유관기관 관

계자(리더 포함)들과 자주 접촉하고 적극적인 유대관계를 형성할 때 보다 효과적인 사업 수행이 

이루어질 수 있는 것이다. 

보다 적극적으로 지역사회와 연계하고 지역공동체를 성공적으로 유지·발전시키기 위해서는 기

관 최고관리자의 협력적 리더십이 더욱 중요하게 고려될 필요가 있다. 각 기관의 최고관리자들은 

지역사회 주민들의 요구를 적극적으로 파악하고, 지역의 다양한 기관들과 양해각서를 체결하는 

방식으로 지역사회 및 지역공동체 발전에 기여하고 있었다. 예를 들어, ○○재단의 최고관리자는 

지역공동체에 문화체육시설 인프라를 구축하고, 문화체육 재능을 기부하거나 장애인･취약계층에 

문화체육 시설용품을 제공하는 등의 활동을 통해 지역공동체와의 협력적 관계를 구축하고 있었

다. ▲▲▲▲재단의 최고관리자는 지역기업체와 유기적 네트워크를 구축하여 기업이 지역 소외계

층 학생들에게 장학금을 지원할 수 있도록 노력하였다.

이러한 협력적 리더십은 최고관리자뿐만 아니라 중간관리자들에게도 반드시 요구되는 공공리

더십의 행태이다. 특히, 조직 내 업무의 이질성이 큰 경우 단일 기관 내에서도 부서 간 협업 및 조

직구성원 간 협력이 필요하며, 이러한 상황에서 중간관리자들의 협력적 리더십은 필수적이 되는 

것이다. 그 이유는 이질적인 업무를 담당하는 조직구성원들 사이에 이견과 갈등이 존재할 가능성

이 높아 부서 간 협업을 증진시키고 원활한 업무조정을 도모하기 위해서는 중간관리자들의 협력

적 리더십이 요구되는 것이다. 예를 들어, △△FC의 선수단지원팀과 마케팅커뮤니케이션팀의 경

우 전자는 직접적인 선수지원을 주요 목적으로 하며, 후자는 홍보 등 선수후방지원을 주요 목적으

로 한다. 이처럼 주요 업무의 이질성이 큰 부서 간에는 유기적인 업무추진이 어려운 편이나, △△

FC에서는 중간관리자인 팀장들이 상호 유기적 관계를 유지하며, 부서 간 업무의 연계성과 부서 구

성원들 간 협력을 도모하고 있었다. <표 2>에서 알 수 있듯이, 직접 시민들에게 공공서비스를 전달

해야 하는 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관들의 협력적 리더십 지표들 평균값은 높게 나

타났다. 특히 ‘조직 내･외부 이해관계자들과의 적극적 유대관계 형성에 있어서의 리더 역할’은 평

균값이 0.88로서 매우 높게 나타났다. 이처럼, 각 기관의 업무 특성에 따라 다소의 차이는 있겠지

만 중간관리자의 협력적 리더십도 현대 행정에서 반드시 고려될 필요가 있는 공공리더십의 한 행

태라고 할 수 있다. 

16) 예를 들어, □□□□센터는 효과적인 해외지원을 위해 ODA, 민간기업(예: 삼성전자) 등과 연계하여 해외 

문화체험 홈스테이를 시행하고 있다. 
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<표 6> 협력적 리더십 인터뷰 내용

기관 인터뷰 내용

□□□□센터

“해외사업을 성공적으로 수행하기 위해서는 ODA 리서치 기관과 연계하여야 하며, KOICA의 협조
도 받아야 하고, 민간자본의 지원도 필요합니다. 예를 들어, 캄보디아 학교건설사업을 진행 중인데 
중앙정부, 공공기관, 지방자치단체, 민간지원이 필수적이어서 협력적 네트워크 관계를 유지하고 있
습니다.” -□□□□센터장

◇◇◇육성재단
“지역 청소년들의 의견을 적극적으로 반영하기 위하여 간담회, 공청회 등을 수시로 개최하고 있으
며, 교장과 청소년으로 이루어진 자문위원단과 연계하여 그들의 의견을 적극적으로 모니터링하고 
있습니다.” -◇◇◇육성재단 이사장

○○재단

“문화사업의 경우 외부기관(예: 예술인 총연합회, 문화예술인단체, 기업)과 밀접한 관계를 맺고 있
습니다. 특히 찾아가는 문화프로그램, 상생문화 프로그램 등을 통해 지역사회에 공헌하고 있습니
다. 또한 어린이도서관과 전통문화 협업 사업을 적극적으로 추진하고 있습니다.” -○○재단 경영
사업국장

△△FC
“△△FC는 선수단의 성적에 따라서 조직전체 성과가 달라지기 때문에 사무국과 선수단의 연계가 
매우 중요합니다. 그러나 선수단 지원과 관련하여 사무국 내 지원부서가 서로 달라 엇박자를 내지 
않도록 하기 위해 각 팀장의 연계역할이 매우 중요합니다.” -△△FC 운영기획팀장

▽▽▽▽
봉사센터

“자원봉사단체인 시민단체와 지방자치단체의 연결고리 역할을 해야 하기 때문에 경영층의 역할은 
중요합니다. 특히 인적과 물적 자원을 지역사회와 적극적으로 연계해야 하며, 자원봉사 수요처와 
봉사자들의 유기적 관계를 형성하는 것이 중요합니다.” -▽▽▽▽봉사센터장

■■■■■■ 협의체

“복지공동체 추구를 위해서 지역사회 기관들과 대표협의체와 실무협의체 등을 통해 긴밀한 관계를 
유지하고 있습니다. 지역사회 구성원들을 대상으로 대표실무협의체를 구성하여 운영하고 있으며, 
유관단체와의 간담회 등을 통해 주민들의 적극적인 참여를 유도하기 위하여 주민 네트워크를 적극 
시행하고 있습니다.” -■■■■■■협의체 사무국장

▲▲▲▲재단
“타 기관(◇◇◇육성재단, ■■■■■■협의체, 외국어마을)들과 양해각서를 체결하여 적극적으
로 장학사업을 홍보하고 있습니다. 또한 유관단체 회의에 적극적으로 참여하여 주민들과 기관들 인
식제고를 위해 적극적으로 홍보하고 있습니다.” -▲▲▲▲재단 사무국장

△△체육회
“△△체육회는 (구) △△체육회와 (구)△△생활체육회의 실질적인 부서 간 통합에 초점을 맞추고 
있습니다. 전문성이 높은 사무국장님이 다양한 방안으로 통합조직을 모색하고 있습니다.” -△△체
육회 경영지원과장 

Ⅳ. 연구요약 및 함의점

행정환경의 급격한 변화로 인해 공공부문의 리더십은 이제 더 이상 하나의 리더십이 주를 이루

는 형태로 존재할 수 없다. 복잡하고 다양한 사회문제를 해결하기 위해 오늘날의 공공조직에서는 

다양한 리더십의 행태가 다차원적으로 나타나고 있다(Van Wart, 2003; Morse, 2010). 이와 관련해, 

본 연구에서는 기존의 연구들을 바탕으로 하여 다차원적 공공리더십의 행태를 다음과 같은 네 가

지로 제시하였다. 절차와 규정 준수를 통해 객관성과 공정성을 강화하고자 하는 관료적･절차적 

리더십, 공공성과 공익을 강조하는 조직의 미션, 비전, 전략목표를 설정하고 조직구성원들과 공유

하며, 이를 달성하기 위해 조직구성원들에게 동기를 부여하는 변혁적 리더십, 정직과 청렴을 기반

으로 리더 스스로와 조직구성원들 모두의 윤리의식을 증진시키는 윤리적 리더십, 조직 내･외부의 

다양한 이해관계자들과 유기적인 관계를 형성하고 지역사회 및 조직내부의 협력체계를 강화하는 
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협력적 리더십 등이 바로 그것이다.

본 연구에서는 현대 공공조직에서 이러한 네 가지 공공리더십 특성이 나타나고 있는지를 경험

적으로 살펴보기 위해, K도 S시의 지방자치단체 출자･출연기관과 보조기관 리더들(최고관리자 및 

중간관리자)을 심층면접하고 각 기관의 내부자료 및 언론보도 자료 등을 종합적으로 분석하였다. 

연구 분석결과 공공서비스를 주민들에게 효과적으로 제공하는 과정에서 네 가지 공공리더십의 행

태는 최고관리자와 중간관리자 모두에서 나타나고 있었다. 특히, 관료적･절차적 리더십은 권위적

이고 계층적인 과거형 리더십에서 벗어나 규정과 절차에 기반 해 공정성과 객관성을 강조하며, 분

구체적 내용 리더십 평가

관료적･
절차적 
리더십

절차와 규정에 따른 리더 지시 여부 - 최고관리자층과 중간관리자층 모두 규정과 절차에 
의해 의사결정하고 업무지시 함절차와 규정에 따른 리더의 의사결정

리더의 의사결정이 하위구성원들에게 전달되는지 여부
- 집행기관의 특성상 조직 내･외부의 다양한 의견 및 

전문적 견해를 적극 반영함

의사결정의 권한 배분(위임여부)
- 위임전결 증가로 규정과 절차에 따른 분권적 리더

십 행태로 나타남

변혁적 
리더십

명확한 조직임무, 목표, 비전 설정에 있어 리더의 역할 - 최고관리자층의 조직임무, 목표, 비전 명확화와 이
러한 과정에서의 조직구성원 의견 반영

- 특히 공공조직 변혁적 리더십은 사회가치 실현이
라는 공공성 달성과 관련됨

조직임무, 목표, 비전 설정 시 조직구성원 참여와 리더의 
역할 

리더가 조직구성원들에게 개인의 이익보다는 조직의 목표
와 비전(공공성, 공익 강조)을 우선시하도록 동기부여 하
는지 여부 

- 최고관리자층과 중간관리자층에서 적극적으로 조
직구성원들을 관리함으로써 구성원들이 개인적 이
익보다는 조직목표와 비전을 우선시 함

리더가 조직구성원들에게 적절한 학습기회와 능력개발 기
회를 부여하는지 여부

- 최고관리자층과 중간관리자층이 조직구성원들에
게 적합한 학습기회 및 능력개발 기회 부여

윤리적 
리더십

리더의 청렴·정직 의지 
- 최고관리자층과 중간관리자층 모두 윤리강령, 윤

리헌장, 청렴서약서 등을 통해 윤리강화 

부정부패한 구성원에 대한 리더의 처벌 의지 
- 음주운전 삼진아웃제, 책임감리제 등 부패근절에 

대한 강한 의지를 나타냄

조직구성원 윤리의식고취를 위한 리더의 역할 - 사내 프로그램 등을 통해 윤리의식 고취 

리더의 윤리 프로그램 참여
- 리더가 솔선수범하여 윤리교육과 윤리 프로그램 

확대 운영

협력적 
리더십

조직 내･외부 이해관계자들과의 적극적 유대관계 형성에 
있어서의 리더 역할

- 공공서비스 제공 기관들의 최고관리자층은 원활한 
업무수행을 위해 대외기관과 원활한 협력 네트워
크를 유지함

- 조직 내 협업 및 조직구성원 협력을 위해 중간관리
자층의 협력적 리더십이 중요 역할을 함

내･외부 고객 수요 반영에 있어서의 리더 역할 
- 지역사회의 의견을 적극적으로 수용
- 조직구성원들의 의견을 청취하고 수용

외부조직과 자원(예: 정보, 인력, 재정 등)을 공유함에 있
어서 리더의 역할

- 타 기관과의 양해각서 체결 등으로 최고관리자층
의 자원확보 혹은 자원공유 노력이 이루어짐

내･외부 기관들과의 협력에 있어 리더 역할

- 외부기관 및 지역사회 연계를 위해 최고관리자층
이 적극 노력함

- 조직 내 업무성격이 이질적인 경우 부서 간 협업 
유도 리더십 필요

<표 7> 공공리더십 분석 결과
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권적 특성을 나타내는 리더십 행태로 나타나고 있었다. 변혁적 리더십의 경우, 사회적 가치와 공

공성을 달성하기 위해 조직의 미션, 비전, 목표 설정과정에서부터 다양한 조직 내･외부 고객들의 

의견을 적극적으로 반영하는 리더십 행태로 나타났으며, 윤리적 리더십은 리더와 조직구성원들 

모두가 반드시 지켜야할 가장 기본이 되는 공공리더십 행태로 간주되고 있었다. 협력적 리더십은 

대외적으로는 타 기관들과 유기적인 네트워크를 형성하고, 대내적으로는 부서 간 협업을 증진시

키는 리더십 행태로 나타나고 있었다. 

본 연구는 현대 공공조직이 필요로 하는 공공리더십을 경험적으로 분석하였다는 점에서 큰 의

의가 있다. 오늘날의 급격한 행정환경 변화에 능동적이고 적극적으로 대응하기 위해서는 본 연구

에서 살펴본 네 가지 공공리더십 행태가 모두 고려될 필요가 있다는 점을 실증적 연구결과로 제시

함으로써 향후 더욱 활성화될 공공리더십 연구의 지평을 넓혔다는 점에서도 중요한 의의가 있다

고 할 것이다. 관료적･절차적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 리더십, 협력적 리더십은 상호 배타

적으로 나타나는 리더십 행태가 아니라, 상호연관성을 지니며 이러한 리더십 행태는 상호보완적

으로 강화·발전될 필요가 있다. 현대 행정환경 변화에 따라, 관료적･절차적 리더십은 절차와 규정

에 의해 권한이 위임되고 분권적으로 나타나는 경향이 있었으며, 변혁적 리더십은 조직구성원들

의 의견을 적극적으로 반영하여 공공성 달성이라는 조직미션, 비전, 전략목표를 설정·수행하는 형

태로 나타났다. 또한, 협력적 리더십은 조직 내･외부의 다양한 관계자들과 자원을 공유는 가운데 

수평적 형태로 나타나고 있었다. 특히 본 연구 결과에 의하면 현대 행정환경에서 가장 기본적으로 

고려되어야 할 공공리더십은 협력적 리더십인 것으로 나타났다. 물론 공공조직의 특성상 모든 공

공리더들은 윤리적 리더십을 기본적 소양으로 배양하겠지만, 본 연구의 결과에 따르면 인적･재정

적 자원이 부족한 시대에서 지방자치단체가 지속가능성을 유지하기 위해서는 다양한 조직 내･외

부 이해관계자들과 공정하고 객관적인 협력적 네트워크를 구축하는 협력적 리더십이 필수적으로 

함양될 필요가 있을 것으로 보인다. 

이상에서 살펴본 바와 같이 본 연구는 현대 공공조직에 적합한 공공리더십을 경험적 연구를 통

해 다차원적으로 분석하였다는 점에서 연구의 의의를 지닌다. 그럼에도 불구하고, 본 연구는 특정 

지방자치단체 소속 공공기관들의 리더들을 한정적으로 조사하였다는 점에서 한계를 지닌다. 연구

의 일반화와 보편화를 위해 향후 연구에서는 조사대상의 범주를 지방자치단체 소속 공공기관뿐만 

아니라 다양한 공공기관으로 확대할 필요가 있다. 또한, 본 연구에서는 최고관리자층과 중간관리

자층 모두를 대상으로 공공리더십을 제시하였으나, 리더의 지위에 따라 어떤 공공리더십 행태가 

더욱 중요하게 고려되어야 하는지를 계량화해서 분석하지 못하였다는 한계를 지닌다. 향후 연구

에서는 리더의 지위에 따라 관료적･절차적 리더십, 변혁적 리더십, 윤리적 리더십, 협력적 리더십 

중에서 어떤 리더십 행태가 더욱 중요하게 고려될 필요가 있는지를 보다 구체적으로 논의할 필요

가 있을 것이다. 또한, 본 연구는 리더에 대한 직접적인 인터뷰 조사를 통해 공공리더십을 측정하

였는데 향후 연구에서는 리더 본인뿐만 아니라, 동료, 부하, 고객 등 다양한 이해관계자 즉 360도 

평가를 실시함으로써 리더십 측정에 대한 관대화 효과를 줄일 수 있도록 해야 할 것이다. 이러한 

한계에도 불구하고, 본 연구는 기존에 단일 차원으로 논의되던 공공리더십 행태를 다양한 측면에
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서 다차원적으로 분석한 실증연구라는 점에서 공공부문 리더십 연구에 기여하는 바가 크다고 하

겠다.
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Abstract

An Empirical Study of Public Leadership

Kim, Jungin

The research examined an effective public leadership in times of modern administrative 

environment change in the perspective of four leadership behaviors: bureaucratic or procedural 

leadership, transformational leadership, ethical leadership, and collaborative leadership. An 

relevant leadership in times of modern administrative environmental characteristics includes a 

multi-level integrative public leadership instead of one mainstream leadership behavior. Using 

the in-depth interviews with the leaders in the public enterprises of local government, this study 

examined the extent to which they maintained bureaucratic or procedural leadership, 

transformational leadership, ethical leadership, and collaborative leadership. As a result, 

bureaucratic or procedural leadership meaned decentralized leadership based on procedure and 

rule instead of authoritarian leadership; transformational leadership meaned active leadership 

which reflect various opinions from inside or outside stakeholders in the process of establishing 

public organizational mission, vision and strategic goals like publicness; ethical leadership 

meaned basic leadership which all leaders and members should obey; and collaborative 

leadership meaned network leadership which connect closely with various inside or outside 

organizations. This research contributes to future public leadership study by conducting an 

empirical public leadership.

Key Words: Bureaucratic Leadership, Collaborative Leadership, Ethical Leadership, Public 

Leadership, Transformational Leadership


