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   1)

  

국문요약

본 연구는 평생학습도시 정책집행 과정에서 지자체 실무담당자와 지역주민이 인식하는 지자체장의 리더십이 어

떻게 발현되는지를 알아보는 데 목적이 있다. 연구를 위해 질적 연구방법 중에서 심층면담 방법을 활용하였다. 지자

체장의 리더십은 카리스마적, 변혁적, 전략적 리더십으로 파악되었다. 지자체 실무자와 지역주민의 관점에서 각각 

인지하는 두 도시, 즉 광명시와 남양주시의 평생학습도시 정책 집행과정에서 지자체장의 전략적 리더십, 변혁적 리

더십, 카리스마 리더십 인지정도는 광명시와 남양주시 모두 실무자의 관점에서 전략적 리더십과 변혁적 리더십이 

‘강한인지’로 나타났으며, 지역주민의 관점에서도 ‘강한인지’(광명시의 경우 전략적 리더십은 중간인지)로 나타났

지만 반면에 카리스마 리더십은 비교적 ‘약한인지’(남양주시의 경우 실무자의 관점은 강한인지)로 나타났다. 요약

하자면, 지역주민들과 지자체 실무자인 공무원들이 평생학습도시 정책 집행과정에서 인지한 지차체장의 리더십 유

형은 전략적 리더십과 변혁적 리더십이 작용한 것으로 나타났다. 이것은 평생학습도시 정책에 있어서 지자체장의 

비전, 신념과 가치, 즉, 리더의 비전과 확신에 따라 정책 집행과정에서의 효과가 차별적으로 나타남을 알 수 있다. 

주제어: 평생학습도시, 정책 집행과정, 지자체장의 리더십

Ⅰ. 서론 

평생학습 시대의 개막으로 학습자 중심의 정책추진이 요구되고 있다. 이에 따라 평생학습정책

을 경쟁력 확보와 지역발전을 위한 전략으로 선택하여 추진하는 지자체가 늘고 있다(윤명희 외, 

2010). 평생학습도시 사업은 사업의 전개 과정이 결과 못지않게 중요하다. 관련 정책의 집행과정

은 하나의 정치적 과정이자 아이디어와 가치, 신념과 이해관계를 맺은 사람들 간의 상호작용의 일
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종이다(한숭희, 2004; 최은수, 2012). 

평생학습도시 정책은 중앙정부인 교육부가 정책을 결정하고, 정책의 집행자인 지자체에 사업을 

배분하는 형식으로 교육부에서 정책을 추진하고 정책의 집행자로서 지자체를 선정하는 방식이다

(하봉운 외, 2006). 중앙정부가 지원하는 재정 정책인 동시에 지자체가 운영의 주체가 되어 추진하

여야 할 독립적 사업의 양면성을 지니는 하향적 집행 형태의 사업으로 중앙정부에서 기획하고 결

정한 정책을 지자체에서 집행책임을 갖고 있다. 지자체장의 리더십은  정책목표와 의도를 해석하

여 집행조직과 수혜자, 그리고 주민들에게 전달하는 역할로 연결고리(nexus)의 역할을 한다(이상

미, 2012). 

불확실한 환경 하에서 대외적으로는 지자체의 조직을 제도적 환경에 적응 가능토록 지속적으

로 관리하고, 대내적으로는 전략적인 의사결정과 미래를 대비한 비전을 창출하고 조직구조의 개

편, 조직 구성원의 통제 등(차동옥, 2005)을 담당해야 하는 지자체장의 전략적 리더십이 요구되어

진다. 

또한, 공공분야의 조직의 환경이 불확실하고 복잡하여 과거의 정태적 리더십을 가지고는 변화

하는 환경에 대응할 수 없기 때문에 조직구성원과의 상호작용을 통해 조직구성원에게 자긍심을 

심어주고 창조적인 사고가 가능한 여건을 마련함으로써(구정대･이방식, 2005), 조직의 수준을 높

여 기대 이상의 성과를 이끌어 낼 수 있는 새로운 형태의 변혁적 리더십도 필요하다.  

평생학습도시 사업은 지역을 지역공동체로 변화시키고 그 사업에 관련된 지역사회 시설, 단체, 

기관과 주민이 지역사회의 구성원으로서의 연대의식과 정체감 형성이 요구(신군자, 이희수, 2007)

되는데, 지방자치단체장은 자신의 감정과 평생학습도시 사업에 대한 정서를 효과적으로 전달함으

로써 행동하도록 하는 카리스마 리더십을 갖추어야 한다. 즉, 성공적인 사업을 위해서는 지자체장은 

사람들의 관심과 행동을 유도하는 고도의 의사전달능력과 정치적 역량 혹은 리더십 역량이 필요하

다. 이상미의 연구(2012)에서도 확인할 수 있듯이 성공적인 평생학습도시 정책을 주도한 리더십의 

특성으로 주도적이고 적극적인 정치적 역량이 실증적으로 나타나고 있기 때문이다. 이는 우리나라 

대부분의 평생학습도시 사업의 성공적인 추진이 지자체장의 리더십에 좌우될 수 있으며, 도시전체

에 대하여 학습도시를 포괄적으로 운영할 수 있다는 것을 보여준다(신군자･이희수, 2007). 

평생학습도시 정책에 있어서 사업이 활성화되기 위해서는 지자체장의 리더십은 매우 중요한데, 

정책 집행과정에서 지자체장은 평생교육정책 산출을 위한 인적 및 물적 자원의 동원과 조직화 그

리고 동기 부여화 등(최은수, 2012)에 있어서 영향을 미치기 때문이다. 특히 평생학습도시는 평생

학습을 매개로 해당 지역사회의 변화와 발전을 도모하는 지역사회교육운동(고영상, 2010)이기 때

문에 지자체장의 리더십이 어떻게 영향을 미치는지 알아보는 것이 필요하다. 

따라서 본 연구의 목적은 평생학습도시 정책이 활발하게 진행되는 광명시와 남양주시의 사례를 

중심으로 평생학습도시 정책의 집행에 있어 지자체장의 리더십이 어떻게 발현되는지를 살펴보면

서 지방자치단체장들에게 어떤 형태의 리더십이 나타났는지를 살펴보는 것이다. 즉, 본 연구는 평

생학습도시 정책의 집행에 있어  지자체장의 리더십이 지자체 실무자와 지역주민에게 어떻게 인

지되고 발현되고 어떠한 리더십이 행사되었는지를 살펴보는데 그 목적이 있다.
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Ⅱ. 이론적 배경 

1. 평생학습도시 
 

1) 우리나라 평생학습도시 

평생학습도시는 개인의 자아실현과 사회적 통합증진, 경제적 경쟁력을 높여 궁극적으로 개인의 

삶의 질을 제고하고, 도시의 전체의 경쟁력을 높일 수 있도록 언제, 어디서나, 누구나 원하는 학습

을 할 수 있는 학습공동체 건설을 꽤하는 총체적 도시 재구조화운동이자 지역사회운동이며(한국

교육개발원, 2005; 김종서, 2011 재인용), 개인의 행복증진과 사회공동체의 발전을 도모하기 위해 

평생교육을 지역차원에서 구현하려는 정책적 노력(이승종, 2015)이다. 

평생학습도시는 크게 행정주도형과 시민주도형으로 나눠 살펴볼 수 있다. 행정주도형 평생학

습도시는 지자체와 지방교육청의 주도 하에 사업을 직접 관장하는 형태의 학습도시를 의미한다. 

따라서 행정주도형은 지자체장 중심으로 효과적인 운영이 가능하고 지역사회 내의 시설 및 자원 

이용이 원활하다는 장점이 있으나, 지자체장의 관여 정도와 정치중립적 태도 여부에 따라 운영이 

좌우된다는 단점이 있다. 시민주도형은 자신들의 필요에 의해서 시민들이 정부 정책에 적극적으

로 참여하는 형태를 이야기하며, 학습자의 주체성이 고무될 수 있고 민주시민성 함양을 높일 수 

있다(신군자･이희수, 2007). 우리나라 평생학습도시 정책은 대부분 행정주도형인데, 학습도시의 

궁극적인 목적이 학습자인 지역주민이 활발하게 참여할 수 있는 지역공동사업이므로 향후 시민주

도형으로의 전환이 필요하다(신군자･이희수, 2007).

국가는 지역사회의 평생교육 활성화를 위해 평생교육법 제15조에 근거하여 지정한 기초지자체

를 지원할 수 있으며, 이에 따라 현재 여러 지자체가 관련한 행·재정적 지원을 받고 있다. 2001년 

광명시 등 3개 도시가 최초로 교육부로부터 평생학습도시 지정을 받았으며, 전체 기초지자체 220

개 중에서 2015년까지 136개의 평생학습도시를 지정운영하고 있으며, 제3차 평생교육진흥기본계

획에 의거 2017년까지 150개의 지정을 목표로 추진하고 있다(국가평생교육진흥원, 2015). 

평생학습도시 정책의 집행단계 평가는 정책집행을 위한 조직기구 및 법적･행정적 요건 구비 여

부, 체계적인 모니터링 시스템 구비 여부, 재원 확보의 안정성 여부, 평생교육 전문 인력의 확보 

등을 평가한다(변종임 외, 2005).

2) 우리나라 평생학습도시 사례-광명시, 남양주시 

광명시는 1999년 교육청과 관계없이 독자적으로 평생학습도시 선언을 하고 조례를 만들고 평

생학습원을 신축하던 중 2001년 교육부로부터 평생학습도시로 지정을 받았으며, 지자체가 주도하

는 행정주도형이자 위탁관리형(대학)으로 평생학습도시 사업을 지속적으로 발전시켜 여러 가지 

성공 사례를 만들었다(신군자, 이희수, 2007). 유영신(2008)은 ‘신자유주의 국가관리방식과 평생학
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습도시 연구’에서 광명의 사례는 낙후된 중소도시의 지역발전 차원에서 평생학습 실현의 중심기

관으로 평생학습원을 설치하여 지역주민의 능동적인 변화를 촉진하고 있고, 지역주민은 학습도시 

시스템 안에서 스스로의 학습 능력을 꾸준히 제고시킬 수 있는 다양한 학습과정과 학습공동체 활

동에 적극적으로 참여함으로써 학습도시 체계를 유지, 발전시키는 모범사례라고 보았다.

남양주시는 2020년 인구 100만을 계획하는 도농복합도시로 2011년 평생학습도시로 지정 받았

다. 2010년 국(局) 단위의 평생교육 전담기구인 평생교육원을 설치하였으며, 그 동안 추진했던 평

생학습도시 정책의 우수성을 인정받아 지방자치단체 평생학습대상(2013년)과 유네스코 학습도시

상(2015년)을 수상하였다.  ‘시민을 위하고 미래를 여는 명품 평생학습도시 남양주’라는 비전 아

래, 1·2·3 평생학습 인프라를 조성함으로써 시민 전체의 보편적인 학습권을 보장하고자 했다. 이

를 통해 지역별 평생학습 격차를 해소하였고, 지역인재 육성을 통한 시민참여를 이끌었으며, 지역

의 다양한 주체들의 네트워크를 기반으로 한 거버넌스형 학습등대 마을 조성을 추진하고 있다(평

생교육진흥원, 2013). 2015년, 학습등대 100개 설치라는 목표를 달성하였다.

2. 평생교육정책 집행 
 

1) 평생교육정책 집행의 개념과 집행과정 

평생교육정책이란 평생학습 구현을 목표로 평생교육 분야에서 실행되는 국가적 차원의 공공정

책을 뜻한다. 따라서 평생교육정책 집행은 평생교육정책 집행의 책임이 있는 개인 혹은 집단이 결

정된 평생교육 정책 산출을 갖고서 차후 정책성과에 이르기까지 정책내용을 실천해 가는 능동적

인 과정이자 활동이며, 정책 집행과정이란 아이디어와 가치, 신념과 이해관계를 맺은 사람들 간의 

일종의 상호작용 과정이다(최은수,2012) 성공적인 정책 집행을 위해서는 정책현장의 상황을 제대

로 반영하여 정책대상 집단이 정책의 내용을 실제적으로 수용하는 것이 중요하다(허범, 2003). 

2) 평생교육정책 집행의 접근방법

1970년대 이후 정책집행에 대한 연구가 활발해지면서, 다양한 관점과 접근법이 제시되고 있다. 

가장 대표적으로 활용되는 접근법은 크게 하향적 접근과 상향적 접근으로 나눠볼 수 있다. 집행과

정 탐색에 있어 가장 기본이 되는 초점은 집행 실패의 책임과 원인이 어디에 있다고 보는가에 있

다. 하향식 접근은 정책과정의 상부 층에서 정책집행에 관한 통제적 관리를 실패함으로써 정책집

행에 문제가 생겼다고 가정하고 있다. 반면에 상향식 접근은 집행 현장의 문제점이나 일선 공무원

의 재량권 측면에서 정책집행 실패의 원인을 찾아보는 관점이다(한석태, 2001).  

하향적 접근은 민간부문과 일선관료, 그리고 지방의 집행 담당자 등의 역할을 중요하게 생각하

지 않았으며, 정책대상 집단과 집행주체 사이의 관계를 소홀히 하였다는 비판을 받고 있다(이순

자, 2008). 
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3. 지자체장의 리더십
 

1) 지자체장의 리더십

지자체장은 지자체 운영에 있어 중요한 역할을 수행하는 리더이다. 불확실하고 급변하는 환경

변화에 대응하여 지자체의 목표달성과 주민의 요구에 부응한 행정을 수행해야 하며, 지자체의 경

쟁력을 확보하기 위해서는 지자체장의 창의적인 리더십 발휘가 요구되기 때문이다(김구, 2007).

또한 지자체장은 예산편성과 인사, 조직구성 등에 행사할 수 있는 강력한 권한을 지니고 있다. 

이를 바탕으로 지자체장은 강력한 지방자치단체의 지도자이자 지역의 최고 책임자로서 막강한 힘

을 행사할 수 있다. 또한 지방재정에 대한 권한을 가지고 있어 지자체장의 리더십 여하에 따라서 

지역개발, 복지서비스 제공, 행정서비스 향상, 지역경제 활성화 등 지역의 과제를 효과적으로 수

행할 수 있느냐의 여부가 달려 있다(이광희, 2003).

지자체장은 공공관리의 리더십을 발휘하기 위해 조직의 비전과 임무, 목표 설정을 명확하게 하

고, 외부환경과 유기적인 관계를 유지해야 한다(유호룡 ,2002). 또한 도덕성과 청렴한 인품, 투철

한 민주의식과 자치의식, 민주적 행정관리능력, 확실한 분권과 혁신정신, 지역경영능력, 지역개발

과 갈등해결능력 등을 갖춰야 한다(남창우 외, 2006). 

지자체장의 리더십 유형에 관한 선행연구는 많이 있지만 대부분의 연구가 거래적･변혁적 리더

십에 초점을 맞추고 있고(노시범･김종래, 2011; 성영태 외, 2008; 이창원･박희봉, 2005; 윤견수, 

2006) 전략적 리더십(윤종설, 2007) 및 카리스마 리더십(김석봉･송병주, 2011; 안희남이승철, 

2011)에 초점을 둔 연구는 거의 없다. 윤종설(2007)의 연구는 공무원 중간관리자 평가모형 설정을 

위해 전략적 리더십을 사용하였고 김석봉･송병주(2011)의 연구나 안희남･이승철(2011)의 연구는 

경찰조직에서의 카리스마 리더십 이론을 사용하고 있다. <표 1>에서 나타난 것처럼 지자체 단체장

의 리더십 연구의 대부분이 양적 방법론을 중심으로 이루어진 가운데 특이한 것은 윤견수(2006)의 

연구는 자치단체장의 변혁적 리더십의 발현을 질적 방법론을 중심으로 논의를 전개하였다는 점이

다. 본 연구는 윤견수(2006)의 연구와 유사하게 질적 연구방법을 사용하여 자치단체장이 평생학습

도시 집행과정에서 시민들과 공무원들과의 상호작용을 통해 발현되는 리더십의 행사과정에 초점

을 맞추어서 자치단체장의 리더십 유형에 초점을 맞추었다. 질적 연구를 통해 리더십이 행사되는 

과정을 단체장, 공무원, 시민들 간의 상호작용에 초점을 맞추어 살펴보면서 단체장의 리더십 유형

에 초점을 맞추었다.

본 연구에서 아래의 3가지 리더십 형태에 주목하는 이유는 고경훈의 연구(2012)에서 기인한다. 

고경훈(2012)은 지자체장의 리더십을 리더 개인의 형태와 환경적 요인의 역동적인 관계를 기초로 

Yates의 모형에 근거하여 혁신가형, 중계인형, 사업가형(기업가형), 보스형으로 나누고 있다. 본 연

구에서 사용한 광명시와 남양주시는 모두 고경훈의 연구에 의하면 사업가형의 리더십의 행태가 

나타나는 도시들로서 평생학습도시 사업의 성공적인 사례로 언급되는 지방자치단체이다. 사업가

형의 특성은 혁신성이 강하게 나타나고 자원이 많음 유형에 해당한다. 고경훈의 연구에서 지적하
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는 혁신성은 조직구성원들에게 권한을 위임하고 그들을 동기부여 하여 변화를 위해 갈등과 위기

를 활용한다. 또한 높은 이상과 도덕적 가치에 호소하는 특성을 보이고 이는 Bass(1985, 1997)의 

변혁적 리더십과 유사하다. 변혁적 리더십은 카리스마 리더십과 전략적 리더십과도 유사상이 높

아 광명시와 남양주시의 리더십에서도 이러한 특성이 보일 것으로 기대된다. 특히 변혁적 리더십

의 구성요소들 중 하나가 카리스마이기에 카리스마 리더십과 개념적으로 유사성이 높고 현실에서 

우리나라의 관료적 권위주의 행정문화에서 때로는 변혁적 리더십은 카리스마 리더십의 형태로 나

타날 수 있기에 변혁적 리더십과 구별하여 구성하였다. 영감적 동기부여보다는 관료적 권위주의 

행정문화 속에서 조직구성원들의 순종만을 강조할 수 있는 가능성으로 인해 카리스마 리더십과 

변혁적 리더십을 구별하였다(배귀희, 2009; Bass, 1985, 1997;  House, 1977).

<표 1> 자치단체장의 리더십에 대한 선행 연구

2) 지자체장의 전략적 리더십

일상생활에서 광범위하게 활용되는 전략적 리더십에 대해 Ireland & Hitt(1999)는 조직의 발전

을 위해 미래예측, 조직비전 제시, 유연성관리, 전략적 사고, 타인과 협력을 할수 있는 개인의 능력

으로 정의하고 있다(윤재효 외, 2014, 재인용). Elenkov, et al.(2005)은 ‘장기비전을 설정하고 이를 

구성원들에게 전파하여 공감하게 하며, 실행에 대한 동기를 유발·지원하는 것’이라고 하였으며, 

Hitt, et al.(2007)은 변화가 필요한 조직에서 전략적 리더십을 가진 리더의 존재가 매우 중요하다

고 하였다. 이러한 전략적 리더십의 특성으로는 장기적인 전략방향 제시, 효과적인 자원관리, 고

성과 조직문화 창출, 균형잡힌 통제와 성과평가, 윤리적 관행의 보편화 등을 들 수 있다(윤종설, 

2007). 

연구자 연도 핵심내용 분석방법

이창원 1999 자치단체장의 리더십 행태와 효과성 분석 단순상관 및 부분상관 분석을 통한 가설검증

김호정 2001
변혁적·거래적 리더십이 조직몰입에 미치
는 영향분석

다중회귀분석을 통한 가설검증

전원보 2003
자치단체장의 리더십을 거래적·변혁적 리
더십으로 유형화하여 리더십 유형이 생산
성에 미치는 효과 분석

다중회귀분석을 통한 가설 검증

조경호･김정필 2005
자치단체장의 리더십, 조직문화, 조직효과
성 분석

회귀분석 및 계층적 조절회귀분석을 사용해 
가설 검증

성영태･최봉기
･임재숙

2008
단체장의 리더십 유형과 조직몰입과의 관
계

선형구조방정식을 통한 가설 검증

노시범･김종래 2009
지방자치단체장의 리더십과 조직효과성과
의 관계

다중회귀분석을 통한 가설검증

이상미 2012
평생학습도시 사업의 성패와 단체장의 리
더십

정치적･행정적 리더십 유형 비교

고경훈 2012
지방자치단체장의 리더십의 실증적 유형
화

Yates 모형을 토대로 리더십을 유형화하여 
분류

성영태 2016 진정성 리더십과 조직효과성과의 관계 선형구조방정식을 이용한 가설 검증
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불확실한 상황에서 미래에 대한 예측과 상상을 통해 유연성을 유지할 뿐만 아니라 다른 주체에

게 권한을 위임하여 변화를 유도해내는 지자체장의 전략적 리더십은 상당히 중요하다. 특히, 정책 

우선순위에서 밀려 예산 확보에 어려움을 겪는 평생교육을 위한 사업들의 원활한 운영을 위해서

는 지자체장의 전략적 리더십이 강조된다. 

 

3) 지자체장의 변혁적 리더십

구성원들에게 변화와 혁신의 동력을 제공하는 것을 핵심으로 하는 변혁적 리더십의 개념에 대

해 학자들은 아래와 같이 정의한다. Bass(1985)는 ‘추종자들이 개인적 이해관계를 뛰어넘어 높은 

차원의 욕구를 가지도록 함으로써 가치 있는 결과(성과)를 산출하도록 동기를 부여하는 과정’ 이

라고 하였으며, Dvir, et al.(2002)은 부하직원의 목표를 확대시키고 암묵적, 명시적 계약(거래)에 의

한 결과 이상의 업적을 수행할 수 있도록 직원에게 자신감을 부여하고 영향을 미치는 것이라고 정

의하였다(장은영, 2015).

Barling(2014)은 변혁적 리더십을 4가지 “I"로 정의한 바 있다. ①Influence(역할 모델, 윤리적･도

덕적 행위), ②Inspirational Motivation(의미를 부여, 낙관적인 생각과 비전을 제시), ③Intellectual 

Stimulation(가정을 질문하게 하며. 창의적이고 새롭게 생각하기), ④Individualized Consideration

(개별적으로 다른 점을 받아 받아들이고, 정서적인 필요를 채워주기)이 바로 그 것이다(배귀희, 

2015). 변혁적 리더십의 특성으로는 카리스마, 영감적 동기부여, 지적 자극, 개별 고려 등이 제시

된다(Bass, 1997).

배귀희(2015)는 공공과 민간부문에 관계없이 조직외부 환경의 변화, 불확실성, 상호의존성이 높

아지는 상황에서 리더의 도덕성과 진정성에 대한 요구가 높아지고 있다는 점을 지적하면서 이러

한 맥락에서 현재까지 가장 많이 회자되는 리더십 이론이 변혁적 리더십이라고 논한 바 있다.

평생학습도시 정책은 사회복지정책처럼 의무적인 정책이 아니라 지자체장의 관심과 의지에 따

라 추진되는 선택적인 정책이므로 정책을 추진하기 위하여 부하들에게 동기를 부여하고 자신감을 

심어주는 것은 중요한데 이를 위해서는 지자체장의 변혁적 리더십이 요구된다.   

4) 지자체장의 카리스마 리더십

그리스어에서 출발한 카리스마(charisma)의 개념은 사람의 마음을 매료하는 능력, 개인의 특성

으로는 상대방의 마음을 움직일 수 있게 하는 힘을 의미한다. 본래 의미인 신의 은총에 의해 갖게 

된 생득적 재능(the gift of divine grace)이나 성신(holy spirit)이란 뜻에서 출발했다. 그러나 1920년 

독일의 사회학자 Weber에 의해서 오늘날 사용하는 카리스마의 개념이 처음 제시되었다. 그는 카

리스마에 대해 논리적으로는 명확하게 설명할 수 없는 힘이라고 정의하였다(Conger & Kanungo, 

1987; House, 1977; Hollander, 1978). 

House(1977)는 카리스마 리더십에 대해 카리스마를 지닌 지도자에 의해 발현되는 형태의 리더
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십으로, 대중을 굴복시켜 따르게 하는 지도자의 탁월한 능력 혹은 자질이며, 추종자로 하여금 복

종하게 하는 불가항력적이고 천부적인 리더십 능력을 의미한다고 보았다. Conger, et al(1997)은 

카리스마 리더십의 특성으로 리더가 가지고 있는 전략적 비전의 수립, 업무의 명확성, 환경과 조

직구성원에 대한 민감성  개인적 희생 및 위험감수 등을 지적하고 있다(김석봉･송병주, 2011, 재

인용).

4. 분석틀

위에서 언급한 바와 같이 리더십에 대부분의 연구는 변혁적 리더십을 토대로 이루어져 왔고 공

공부문에서의 전략적 리더십과 카리스마 리더십은 상대적으로 거의 없는 상황이다. 이러한 맥락 

속에서 지자체장의 리더십에 관해 접근한 연구로 주목할 만한 것은 고경훈의 연구(2012)와 이상미

의 연구(2012)가 있다. 이상미(2012)는 평생학습도시의 성패에 따른 지자체장의 리더십을 분석하

면서 성공적인 평생학습도시 정책을 추진한 지자체의 경우 시장의 정치적 역량이 주도적이고 적

극적으로 나타났다는 것을 실증적으로 분석하였다. 고경훈의 연구(2012)에서는 지자체장의 리더

십을 Yates의 모형을 기준으로 혁신가형, 중계인형, 사업가형(기업가형), 보스형으로 나누고 있다. 

본 연구에서 사용한 광명시와 남양주시는 모두 고경훈의 연구에 의하면 사업가형의 리더십의 행

태가 나타나는 도시들로서 평생학습도시 사업의 성공적인 사례로 언급되는 지방자치단체이다. 광

명시는 2001년에 평생학습도시로 선정되었고 남양주는 2011년에 선정된 도시이면서 성공적인 운

영으로 평가되고 있기에 본 연구에서는 2개의 지방자치단체를 선정하였다. 시장의 리더십 유형이 

평생학습도시 선정 및 집행에서 나타나 평생학습 도시 집행에 유의미한 영향을 미쳤을 것이라고 

판단해 <그림 1>과 같이 연구의 분석틀을 설정하였다.

<그림 1>  연구의 분석틀 
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Ⅲ. 연구방법 

본 연구에서는 지자체장의 리더십이 평생학습도시 정책 집행에 어떤 영향을 미치는가에 대한 

연구를 진행하기 위하여 질적 연구방법을 택하였다. 질적 연구방법은 연구대상으로서 사회현상 

혹은 사회적 현상의 참여자들의 경험을 심층적으로 해석하고 이해하는 해석학적 입장에 근간하고 

있다(유기웅 외, 2013). 

본 연구의 취지는 2곳의 평생학습도시 정책 사례를 통하여 평생학습도시 정책의 집행 과정 속

에서 자치단체장의 리더십이 어떻게 작용하는지를 파악하고, 이를 통해 지자체장의 리더십 유형

을 살펴보고자 하는 것이다. 따라서 지자체장의 리더십의 행사가 정책집행 과정에서 어떻게 이뤄

졌는지에 대해 초점을 두기 때문에 여러 질적 연구방법 중 심층면담 방식을 선택하였다. 이번 연

구에서 활용한 심층면담 방법은 특히 정책 집행과정에서 지자체장과 지역주민, 그 중간에서 실무

를 책임지는 사업담당 공무원(평생교육사)의 상호작용에 대한 사회적 맥락을 이해하는데 적합하

였다. 우선, 문헌연구를 통하여 기초적인 자료를 수집했고 담당 공무원(평생교육사)과 지역민을 

대상으로 한 활동관찰과 심층면접을 통하여 경험 및 현상에 대한 이해를 시도했다.

연구의 표집방법은 유 목적 표집으로 대중적인 평판이나 전문가의 조언에 따라서 세평이 좋은 

연구 참여자를 선정하는 방식(reputational case selection)에 따른 준거적 표집(criterion-based 

selection)에 의거하여(이용숙･김영천, 1998), 각 도시의 지자체 사업담당자, 평생학습 프로그램 참

여자 등 각 도시의 사업담당자로부터 추천을 통하여 10명을 선정하였다. 지자체 실무자는 평생학

습도시 선정 당시를 기준으로 평생교육업무를 담당한 공무원으로, 지역주민은 시에서 진행되는 

평생학습 프로그램에 참여한 경험이 있으며 이를 바탕으로 지역사회에서 자원활동에 참여하고 있

는지를 기준으로 하여 선정했다.

연구에 동참한 10명의 연구 참여자의 특성은 〈표 2〉와 같다.

〈표 2〉연구 참여자 일반적 특성

연구참여자 소속 구분 성별 연령 특성

1 광명시 공무원 남 53 前 평생교육 담당 

2 광명시 공무원 남 58 前 비서실장/평생교육사 

3 남양주시 공무원 여 43 평생교육과 근무 /평생교육사

4 남양주시 공무원 남 48 前 평생교육과 근무 

5 남양주시 공무원 여 51 도서관 근무 

6 광명시 시민 여 58 동아리연합회장 

7 광명시 시민 여 60 평생교육학 박사

8 남양주시 시민 여 52 학습매니저회장

9 남양주시 시민 여 49 문해교사

10 남양주시 시민 남 51 최고지도자 원우회 임원
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자료수집 방법은 연구자가 작성한 반구조화 된 면담 가이드를 가지고 연구 참여자를 직접 방문

하여 심층면담을 하였다. 2015년 6월부터 9월까지 각각 1~3차례 정도의 면담을 진행하였고, 평균 

진행시간은 개별 참여자 당 1~2시간이었다. 면담내용이 녹음 된다는 점과 연구의 목적, 연구문제

에 대해 사전에 안내한 후 면담을 진행했다. 본 연구자는 인터뷰 결과 자료를 전사한 후 코딩과정

을 거쳤다. 

정책과정에 관한 질적 연구로서 본 연구는 타당성과 신뢰성이 핵심적인 관심 사항이다. 참여자

들이 결과의 의미에 동의하는 것을 말하는 신뢰성은 결과의 정확성을 의미하는 타당도의 필수선

행 요건이다(조영남, 2001). 본 연구는 연구의 타당성과 신뢰성, 윤리성 확보를 위해 노력하였다1). 

연구의 민감성(sensitivity)이란 수집된 자료에서 미묘한 뉘앙스와 단서(cues)가 암시하고 있는 의

미나 포인트를 포착하는 능력(유기웅 외, 2013)을 말하는데, 연구자가 2개 도시 중의 하나인 남양

주시 공무원으로 재직 중에 있어 연구의 민감성을 높이는데 적절하였다. 특히, 남양주시의 평생학

습도시 정책과 관련한 직무를 1년 9개월 간(2008년 12월부터 2010년 8월까지) 담당했던 만큼 연구

의 민감성 확보가 상당히 원활하게 진행될 수 있었다.

Ⅳ. 연구결과 

평생학습도시 정책 집행과정에서 실무를 담당하는 공무원과 지역주민이 각각 인식하는 평생학

습도시 정책 집행과정 및 이 과정에서 작용하는 지차제장의 리더십 특성을 밝히기 위해 심층면담

을 통한 연구결과는 다음과 같은 논리로 정리되었다. 무엇보다 먼저 지자체 실무자와 지역주민이 

인지한 평생학습도시 정책 집행과정을 비교해 살펴보고 이후에 지자체 실무자와 지역주민이 인지

하는 정책집행과정에서의 지자체장의 리더십을 형태가 어떻게 나타나는지를 비교하였다.

1) 본 연구에서는 연구의 타당성과 신뢰성을 확보하기 위해 Merriam(1998)의 타당성을 높이기 위한 전략 중

에서 삼각검증법(triangulation), 연구참여자 확인법(member check), 동료 검토법(peer examination), 연

구자의 편견(researcher's bias), 감사 추적(audit trail)기법의 전략 등을 사용하였다(유기웅 외, 2013). 첫

째, 삼각검증법(triangulation)은 질적 연구 상황에서 타당성을 확보하는 데 있어 가장 흔하게 사용되는 전

략 중 하나인데, 평생학습도시 정책과 지자체장의 리더십과 관련된 문서와 자료 등 다양한 자료를 활용하

였으며, 다양한 문헌연구 및 이론적 포화상태에 이를 때까지 연구 참여자의 인터뷰 자료와 본인의 현장 

경험 등을 통해 주관성을 배제하고 타당성과 신뢰성을 확보하고자 노력했다. 둘째, 수집된 자료를 분석하

는 과정과 연구결과에 대해 연구 참여자들의 견해를 물어 연구의 정확성을 추구하고자 연구 참여자 확인

법(member check)을 사용하였는데, 연구 참여자들과의 지속적인 만남과 이메일, SNS, 유선통화를 통해 

면담한 내용들을 확인하였다. 셋째, 동료 검토(peer examination)로 질적 연구로 전문성이 있는 3명의 동

료들에게 분석 자료와 연구결과를 검토를 받았다. 넷째, 연구자의 편견을 독자들에게 알리는 방법으로 연

구자가 연구의 대상 도시인 남양주시의 평생학습 업무를 담당했던 실무자였음이 연구의 민감성을 높일 

수 도 있는 반면에 편견이 있을 수도 있음을 알렸다. 다섯째, 연구의 타당성을 높이기 위해 외부의 감사자

에게 연구의 과정과 결과에 대해 검토를 받았다. 본 연구는 연구 참여자에 대한 윤리적 고려를 위해 대화 

내용을 녹취하는 것에 대해서 사전에 허락을 받았으며, 또한 연구 참여자가 원할 경우 언제든지 녹취를 

중지할 수 있고 질문 내용에 따른 답변을 거절할 수 있는 연구 참여자의 권리에 대해서 충분히 설명하고 

연구 동의서를 받았다. 
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1. 지자체 실무자가 인지하는 평생학습도시 정책 집행과정 정리 기준

1) 전담조직을 통한 자원의 확보

자치단체장은 정책 집행과정에서 전담조직을 정비하고 지자체 예산을 통해 재정을 충당하였으

며, 중간역할자를 확보하여 참여를 유도하는 등 인적, 물적, 행·재정적 자원 확보에 앞장섰다.

시장님께서 학습도시를 지향하는 표현으로서 지자체장으로 할 수 있는 게 조직을 만드는 거고 

그 조직의 규모를 확대하는 거라고 보거든요. 그리고 그 조직에 전문 인력을 투입하고 조직이 

있으면 당연히 예산이 서는 거니까 그런 면에서 2007년 평생학습팀에서 2009년 평생교육과로 

2010년 평생교육원이라는 단위의 조직을 확대하셨다는 것 자체가 평생학습을 도시정책에 중요

한 핵심 키워드로 하고 있다고 저는 보거든요(남양주시의 참여자3).

평생교육기관이 정리된 게 없었어요. 관내 평생교육기관이 정리된 게 없어서 일일이 하나하나 

찾아다니면서 거기의 간사나 사무직하는 사람들하고 장들을 일일이 다 만났어요. 실무자들하

고 관내 기관 관계자들 다 만났구여. 그 후 그 사람들만을 위한 교육을 했어요. 종사자 교육을. 

몇 십 명 모아놓고 평생교육에 대한 기초 이론 같은 걸 아주 기초적인 걸 그 사람들 불러다 놓

고 교육을 했어요(남양주시의 참여자4).

2) 전문가에게 권한을 부여하는 등 집행력 발휘

평생학습도시 정책 집행과정에 있어서 자치단체장의 권한과 책임의 배분이 적절한지에 관하여 

지자체 실무자들은 대체적으로 긍정적인 평가를 내렸다. 그들은 지자체장이 평생교육사나 위탁단

체인 전문가 집단에게 많은 권한을 부여하고 신임하였으며, 평생학습센터의 직영운영을 통해 집

행력을 발휘한다고 인지하고 있었다.

많은 부분을 사실 권한이양은 하셨던 거 같아요. 저희가 기획해서 그렸던 것이 한 번도 반려된 

적이 없었고 그러한 예산이 다 확보됐어요. 또 그러한 사업에 대해서 만족해하셨기 때문에 신

뢰를 많이 주셨거든요. 그래서 그런지 특별히 권한이 없었다거나 사업을 하는데 있어서 큰 어

려움은 없었던 거 같아요(남양주시의 참여자3).

지금은 직영이죠. 지금은 시가 직영하는 체계로 가고 있습니다. 직영을 한다는 것은 집행권을 

확보하는 것이 굉장히 중요하다. 평생교육, 평생학습도시 개념 자체가 도시를 재구조화 시키고

자 하는 것인데 집행권이 확보되지 않고 어떻게 도시가 재구조화될 수 있겠어요? 집행권을 확

보하기 위해서 저는 직영을 주장을 했죠. 위탁이 아니라 평생학습원 운영이 아니다. 평생학습체

계를 만들기 위해서 시스템 구축이 중요하다 그렇게 주장을 했기 때문에  거기에 이해한 지금의 

시장님께서 거기서 일하고 있는 사람들을 평생교육사로 특별히 채용한다(광명시의 참여자2).
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3) 설득과 이해를 통한 문제해결

평생학습도시 정책집행 초기 과정에 있어 실무자가 겪는 가장 큰 난제는 바로 재원 부족과 자치

단체장의 적극성에 대한 이해의 부족 등이 있었다. 이에 대응하기 위하여 지자체장은 설득과 이

해, 관심과 의지를 통해 해결하는 모습을 보였다.

많이 의지가 강했고 제 기억으로는 평생학습이 초창기에도 지자체의 고유 업무냐 아니냐를 두

고 지자체장은 평생학습을 추진하고 싶은 맘이 있었는데 밑에 실무진들은 그 당시만 해도 지자

체의 고유 업무가 아니지 않냐 이런 그런 부분에 대한 고민들이 좀 있었죠. 그게 가장 컸을 것

입니다. 그럼에도 불구하고 지자체장이 그에 대한 평생학습에 대한 의지가 강하기 때문에 그 

부분을 실무자들에게 잘 설득을 했고 또 여기에 의회의 예산 심의과정이 있기 때문에 그 때 지

자체장들이 공무원들과 의회를 잘 설득하고 이해시키고 아마 이 사업을 적극적으로 추진했다

고 생각합니다(광명시의 참여자1).

2. 지역주민이 인지하는 평생학습도시 정책 집행과정 정리 기준

1) 정책결정에 직·간접적 형태로 참여

평생학습 특성화 프로그램에 대한 정책 결정과정에 인터뷰이(Interviewee)들은 직･간접적으로 

참여한 바 있다. 예를 들면 학습등대를 통해 정책결정과정에 참여를 했고, 평생학습원에서 교육 

프로그램을 결정할 때 동아리연합회장에게 자신의 의견을 피력하였으며, 간접적으로는 프로그램

이나 정책의 개발 및 제언이나 도움을 주기도 하였다.

보통 프로그램은 학습원에서 결정을 하지만 서로 상의해서 반영을 하죠. 그게 시민의 소리니까

(광명시의 참여자6).

2) 정책 홍보와 적극적 참여

평생학습도시 정책 집행에 있어 시민들은 자신의 역할에 대해 홍보와 적극적인 참여라고 인지

하고 있었다. 프로그램 개발에 참여하고 일자리 창출을 위한 프로그램을 건의하는 부분부터 평생

학습을 더 많이 홍보하고 전달하며 구석구석 전파하는 데 이르기까지 시민들의 참여와 관심이 있

어야 평생학습도시가 실현될 수 있다고 이야기 하였다. 

시민이 가만히 있으면 안 될 것 같아요. 단순히 참여만 하는 게 아니라 시에서 시민들의 삶이 업

그레이드되는 프로그램을 개발해 나갔으면 좋겠어요. 예를 들어서 어떤 프로그램이 있다면 취

미로 끝나는 게 아니고 더 전문화 시켜서 이 사람도 일거리 창출 이라든가 소일거리 창출이라

든가 뭐 업그레이드, 시민으로서 그런 건의를 하는 거죠(남양주시의 참여자9).
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그때그때 참여를 통해서 홍보나 이런 걸로 역할을 보여줄 수가 있죠(광명시의 참여자7).

이상을 종합하여 평생학습도시정책에서 나타나는 리더십의 특성에 대해 실무자와 지역주민의 

인식 비교기준을 아래의 <표 3>과 같이 유형화 하였다.

<표 3〉평생학습도시정책에서 나타나는 리더십의 특성에 대해 실무자와 지역주민의 인식 비교기준

평생학습도시 정책 집행과정에서 지자체 실무자와 지역주민의 관점이 다르게 나났다. 평생학습

도시 정책 집행과정에서 지자체 실무자의 관점은 전담조직과 예산, 자원을 확보하고 평생교육사

나 위탁단체인 전문가 집단에게 많은 권한을 부여하고 신임함으로써 집행하였다고 인지하였다. 

반면, 지역주민은 학습등대 정책결정에 참여하고 평생학습원 프로그램 개발에 참여하는 등 정책

결정에 직·간접적으로 참여하였다. 평생학습을 더 많이 홍보하고 전달하며 구석구석 전파하는 데 

이르기까지 시민들의 참여와 관심이 있어야 평생학습도시가 실현될 수 있다고 인지하고 있었다. 

3. 지자체 실무자가 인지하는 집행과정에서의 자치단체장 리더십

1) 지자체장의 전략적 리더십 

최고의 학습도시라는 목표를 지향하며 이에 수반되는 평생교육에 대한 뚜렷한 가치관과 신념

을 확보하고 있었다. 다만, 그 것은 지자체장이 집행하는 과정에서 체득하기도 했다. 정책의 효율

성과 효과성에 기반을 둔 시민들의 자발적 참여가 상당히 중요한 요소였고, 관련 지자체장은 사업

의 성공적 추진을 위해 평생교육 업무를 직접 챙기고 시스템도 확보하는 모습을 보였다.

(1) 최고의 학습도시 지향

지자체장은 지역정부의 리더로서 비전 제시와 미래 예측이라는 전략적 사고를 통해 공직자들

이 핵심역량을 개발할 수 있는 조직문화를 조성하였다. 자치단체장의 가치관과 신념에 대하여는 

두 곳 모두 최고의 학습도시를 지향하고 있었으며 평생학습, 교육에 대한 뚜렷한 신념과 가치관을 

가지고 있다고 실무자들은 인지하였다. 다만, 이러한 가치관이나 신념이 반드시 사업추진의 초기

부터 발현되었던 것은 아니라는 점을 지적한 경우도 있었다.

제가 처음에 올 때도 시장님께서 뭐라고 말씀하셨냐하면 학습도시가 되는 것을 목적으로 두지 

구분

실무자의 관점 지역주민의 관점

전담조직
전문가권한

부여
직･간접으로

정책결정 관여
정책홍보 

평생학습
도시정책

전담조직 정비, 
예산으로 재정 충당, 

자원확보

평생교육사·위탁단체
에 권한부여

학습등대 정책결정 
참여, 평생학습원 

프로그램 반영 등 참여

프로그램 홍보 및 
적극적인 참여, 

프로그램 개발건의 
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말고 세계에서 제일 최고가 되는 학습도시가 되게 해봐 이렇게 말씀하셨어요. 임용장을 주시면

서. 그 말씀을 들을 때 일반 시장님 같으시면 잘해봐, 학습도시 잘해봐 되게 해봐 그랬을 텐데 

이정도 수준에서 그치지 않고 세계최고의 도시로 만들어봐 이렇게 하실 정도가 되셨으면 그 바

라보는 수준은 높다고 봐야 될 거 같아요(남양주시의 참여자3).

교육적 관점을 많이 갖고 있는 사람이고, 학교교육과 평생교육의 형평도 잘 이해하는 사람이고 

해서 비교적 교육문제에 집중을 했던 케이스라 보여 져요. 저희 혁신학교도 그렇고. 여러 가지 

다양한 사업들은 지금의 시장이 만들어냈죠. 그대로 놓고 본다면 지금 현재 시장의 교육에 대

한 가치관 그리고 평생교육의 중요성들을 갖고 있는 남다른 사람들이 아닌가. 그런 지방권력, 

말씀하신 지자체장의 관점과 신념이 아닌가 볼 수가 있는 거죠(광명시의 참여자2).

이 교육의 중요성, 가치관과 신념이 생긴 거죠. 처음부터 갖지는 않았을 거예요. 만드는 과정에

서 주변평가를 받으면서 이게 중요하다는 신념과 가치를 갖게 된 거죠(광명시의 참여자2).

(2) 최고의 복지정책은 평생교육

집행과정에서 자치단체장은 평생학습도시에 대한 목표와 비전을 설정하고 이를 시정에 반영하

기 위해 효율성과 효과성에 기반을 둔 조직구성원들의 전략적 사고를 유도하고자 노력했다. 또한  

‘최고의 복지는 평생교육’이라고 표명할 정도로 중요한 사업으로, 중요한 정책으로 이해하고 있었

으며, 시민이 참여하는 평생학습의 효율성과 효과성에 최고의 우선순위를 두었다. 

집행과정에서 가장 중요한 거는 효율성 같은 거 아닐까요. 이 예산을 들여서 얼마나 시민들에

게 효율적으로 평생학습을 뭐 확대시킬 수 있었느냐 이런 부분들이 아니었을까요. 시민들이 얼

마나 참여하냐 이런 부분? 효과가 있느냐 이런 부분들이었던 것 같아요(남양주시의 참여자3).

지금의 전에 백시장님도 시민들의 참여가 매우 중요하다고 말씀하셨는데 그것은 지역사회를 

바라보는 굉장히 중요한 관점이죠(광명시의 참여자2).

시장님이 어느 행사에 와서  “최고의 복지는 평생교육이다.” 그런 표현을 하셨어요. 최고의 복

지는 평생교육일 수도 있고 최고의 복지는 뭐 다른 것도 될 수 있는데. 그 자리에 와서는 삶의 

질을 높여주고 역량을, 기초적인 말씀인데 초창기에 와서 그런 말씀을 하셨어요. 제가 안 잊어 

먹어요. 7-8년이 지났는데(남양주시의 참여자4).

(3) 시스템 구성부터 직접 개입하는 등 적극적으로 대처

지자체장은 평생학습 업무를 중시하며 이와 관련한 인적·물적 자원들을 조직화하고 시스템을 

갖추어 평생학습도시 정책 집행과정에서의 어려움이나 갈등에 대하여 효과적인 대처를 성공적으

로 수행하였다. 

여러 가지 정책들이 있었지만 평생학습 업무와 관련된 것은 모니터링을 하시고 그러셨던 사항
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이었기 때문에 자치단체장도 관심은 가졌지만 그것을 서포트할 수 있는 인력들도 그 측근들로 

하여금 계속 모니터링하고 점검할 수 있게끔 시스템을 갖췄다 생각함(광명시의 참여자1).

2) 지자체장의 변혁적 리더십 

정책 집행과정에서 지자체장은 실무자들에게 미래에 대한 비전을 제시하고 높은 기대와 함께 

업무 능력에 대한 신뢰를 보여줌으로써 업무에 대한 실무자들의 효능감을 높이는 것으로 나타났

다. 또한 높은 도덕적 가치와 비전에 기초한 호소를 통해 실무자들에게 지지와 격려를 하였고, 이

를 통해 실무진들로 하여금 친근하고 개방적이며 발전적인 경험을 하도록 유도하였다. 

(1) 비전제시를 통해 통찰력을 제공하고 소신과 소통으로 영향력을 행사

자치단체장들은 집행과정에서 공무원들이 조직에 대한 충성심을 불러일으킬 수 있도록 하는 

영감, 미래 전망을 볼 수 있는 통찰력을 보여주었다. 또한 자신의 소신을 바탕으로 소통을 통해 준

거력과 영향력을 행사했다. 이는 지자체장이 자신감을 바탕으로 부하들에게 높은 기대감과 확신

을 불어 넣어주는 변혁적 리더로서의 특성을 나타내었다(이진규 외, 2005)는 선행연구의 결과와도 

일치한다.  

평생학습에 대한 비전을 잘 제시해 주셨고, 공무원들에게 통찰력과 영감력을 불러 일으켜 주셨

지요(광명시의 참여자1).

정책집행 초기단계에서 지자체장은 평생교육에 대한 소신을 갖고 임했으며 정책실현에 대한 

의지를 통해 영향을 미쳤다(광명시의 참여자2).

평생학습도시 정책집행과정에서 정책을 적극적으로 집행하기 위해 필요한 조례의 제정을 비롯

하여 전문가 집단의 자문과 함께 지역사회 민간단체와의 소통을 많이 하였음(광명시의 참여자1).

(2) 시민의 이익과 정치적 이익에 대한 갈등

자치단체의 장은 평생학습도시 정책 집행과 목표달성 과정에서 지자체장 자신의 정치적 이익

과 시민전체의 이익 사이에서 갈등을 가지고 있는 것으로 나타났다. 즉, 시민전체의 이익과 지자

체장 본인의 정치적 이익들이 상호 갈등을 일으키며 공존하는 상황 속에서 의사결정을 행사하는 

것이다. (공통)

평생교육이 시민사회에 중요한 기제고 도구다 이해했기 때문에 개인의 이익보다는 제 생각에

는 통상적으로 내세우고 싶은 게 있는 거죠. 내가 만든 정책이고 내가 이룬 정책이고 이런 게 있

죠. 부응해 나가면 그렇게 개입의 여지는 많지 않을 수 있죠. 저희 같은 경우에는 비교적 자체적

으로 평생교육이 갖고 있는 장점들을 많이 이해했던 시장들이 아니었나 그런 생각이 들어요(광

명시의 참여자2).
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시민들 전체를 위해서 했다고 밖에 볼 수 없는 거 같아요 이게. 워낙 시민들에 대한 교육이 중

요하고 또 아이들이 지자체에서 이사를 가거나 가장 이럴 때 이사를 가는 이유가 교육이 교육

요건이 좋지 않아서라는 대답을 어떻게 하면 시민들이 이사 가지 않고 살 수 있게 하느냐. 교육

이, 중요한건 교육이다. 그래서 학교나 평생학습이나 잘 할 수 있도록 해라 그런 말씀을 많이 하

셨어요. 그런 거 보면 시장으로서는 당연히 단체장으로 지자체를 발전시키기 위한 생각들을 하

셨던 거 같아요(남양주시의 참여자3).

(3) 윤리적 기준 아래 공정한 집행

정책 집행과 목표달성 과정 전반에 있어 지자체장은 높은 수준의 공정성과 윤리성이 반영되도

록 노력하였다. 공직자들은 시장의 합리적이고 청렴한 성품으로 인해 권한 내에서 공정성 있게 사

업이 집행되고 있으며, 평생학습 관련 사업 운영의 형평성이 보장된다고 생각하는 것으로 나타났

다. 하지만 선거를 위한 전략적 선택이라는 의견도 존재했다.

프로그램에 참여한 사람만 계속 참여하지 말고 더 많은 시민들이 기회가 갈 수 있도록 해라 이

런 말씀을 하셨는데, 이런 공정성 부분에 대해서 많은 시민들이 공정하게 참여할 수 있도록 기

회를 주신걸 보면 그런 부분에 있어 많은 노력을 하셨다는 생각이 들어요(남양주시의 참여자3).

거기서 일할 수 있는 직원을 채용하는데 어떤 식으로 채용할꺼냐 그런 부분이 조금 약간의 문

제가 조금 있었는데 조례를 만들어서 정상적으로. 처음에는 직영을 했고 두 번인가 위탁과정이 

있었는데 거기에는 큰 잡음이 없었던 걸로 봐서는 공정성 있게 평생교육 업무를 추진하지 않았

나 생각합니다(광명시의 참여자1).

성품 자체가 청렴할 뿐만 아니라 합리적이며 행정의 투명성을 중요시 하였다(광명시의 참여자1).

(4) 인력·자원을 적재적소에 배치하고 격려 등을 통해 동기를 부여함

지자체장은 정책 집행에 있어 적재적소에 직원을 배치하고 각각에게 적합한 수준과 종류의 임

무를 부여함으로써 잠재력을 개발하여 성과 창출에 기여했다. 여기에 더해 개인의 동기와 욕구에 

관심을 기울이며 최대한의 능력이 발휘되도록 격려하고 칭찬하며 구성원들을 독려했다. 그리고 

정책집행에 효율적인 구조로 조직을 재편성하고 예산을 확보하여 부하 직원들이 일할 수 있는 여

건을 조성하였다.

기간제 같은 예산을 많이 확보해 주는데는 없거든요. 우리시는 기간제를 많이 확보해서 도서관 

운영을 지원해주시는 거죠. 그쪽으로 인력이 필요한 것도 알고(남양주시의 참여자5).

 

조직개편을 통해 가지고 아마도 경기도 최초로 시장 직속으로 정책개발실을 두었을 거예요. 평

생학습 업무를 보고 진행 중에 있다가 이제 조직개편 되면서 정책개발실이 생기고 그러면서 부

서를 그쪽으로 옮기게 됐죠. 그래서 일할 수 있게끔 그쪽에 있으면서 평생학습 업무를 같이 관
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심을 갖고 고민을 하고 일할 수 있도록 만들었던 거죠(광명시의 참여자1).

3) 지자체장의 카리스마 리더십

연구결과, 지자체장의 카리스마적 리더십이 평생학습도시 정책 집행과정에서 유의미한 영향력

을 나타내는 것으로 나타났다. 앞서 살펴본 바와 같이 평생학습도시 정책에 대한 강한 의지와 성

공에 대한 자신감 등이 급진적인 변화를 추구하는 동력으로 작용했다.

(1) 강한 자신감으로 변화 시도 

자치단체장은 최고의 학습도시 구현을 위한 강한 자신감과 의지, 관심을 가지고 사업에 대한 강

력한 동력을 제공하고 있다고 지자체 실무자들은 인지하였다. 

그 당시에 평생학습에 대한 관심은 엄청 강했던 걸로 제가 기억을 하고 있습니다. 그래서 처음

에는 평생학습센터를 조그마하게 농협중앙회 건물로 알고 있는데 임대를 받아가지고 거기서 

운영을 해오다가 얼마 되지 않아서 전국 최초로 독립적인 평생학습원을 규모를 지금 정확하게 

모르겠는데 지금 들어가서 보시면 규모는 다 나와있는 거 같은데 그것은 독립적인 평생학습원

을 추진했다 설립했다 그렇게 관심을 많이 가지셨다. 자신감은 굉장히 많으셨다(광명시의 참여

자1).

(2) 영향력 행사와 구성원들의 열정을 독려

여기에 더해 지자체장은 자신의 이상과 신념을 신뢰할 수 있도록 구성원을 독려하는 리더십을 

발휘하기도 했다. 교육적 관점과 이념을 지자체 실무자가 이해하고 평생학습도시에 대한 열정을 

독려하였다. 

그 교육적 관점은 학교 교육을 얘기하는 거예요. 평생교육은 지역사회 교육이고요. 두 가지 관

점을 잘 알고 있는 사람인데 평생학습도시의 중요성들을 인식하고 그것을 실행하고, 자신이 갖

고 있는 이념을 투영하고 그것을 실행하고 자신이 가진 이념이나 생각들을 투영했겠죠 본인 스

스로(광명시의 참여자2).

 당시 법이 없었으니까, 평생교육법이 없었으니까 자체조례를 만들기 위해서 여러 가지 조사를 

하고, 그 당시 실무자를 제외한 모든 공무원들이 다 반대를 하셨어요. 이걸 왜하냐 심지어 특히 

모 국장님께서 “당신하고 시장만 찬성하는 거야” 하고 폄하도 했었죠. 그런 일이 있었구요. 그

랬을 때 단체장의 의지가 중요하다. 단체장 집행권을 빌려서 푸쉬를 해서 정책적 진행을 하게

끔 한 거죠(광명시의 참여자2).

지자체장의 평생학습정책에 대한 가치추구는 신뢰감과 열정적인 감정을 갖게 함(광명시의 참

여자2).
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4. 지역주민이 인지하는 정책집행 과정에서의 지자체장의 리더십

1) 지역주민이 인지하는 자치단체장의 전략적 리더십 

주민의견을 수렴하고 비전을 제시하면서 주민들의 참여와 동기를 이끌어냈다. 

(1) 최고의 학습도시

지역주민이 보는 지자체장은 정책 집행과정에서 교육의 중요성에 대한 신념에 기초하여 관련 

사업에 관심과 열정을 가지고 최고의 학습도시를 구현한다는 가치와 생각을 가지고 있었다.

명품도시를 만들겠다, 명품도시를 만들려면 명품시민이 있어야하고, 명품시민이 되려면 교육

을 통해서 만들 수 있다. 교육의 중요성이라 던지 확고한 가치관과 신념을 가지고 움직이신 거 

같아요(남양주시의 참여자10).

광명이 시장이 됨과 동시에, 우리나라 평생학습의 1번지이기에 이것을 활용 잘 해서 시를 잘 되

게 해야 되겠구나(광명시의 참여자7).

평생학습도시하면 남양주라는 그 것을 전국에서 알아주겠다는 만큼은 만들어보겠다는 신념을 

가지고 계셔요(남양주시의 참여자8).

열정과 관심 많으시죠. 첫 번째 선언을 할 수 있는 것까지 깊은 사연은 잘 모르고 선언을 한 다

음에 들어갔으니까 그리고 이제 위탁학교에서 부터 진행과정 그런 건 모든 분들의 열정이죠(광

명시의 참여자6).

(2) 정치적 입장 강화 

시민의 삶의 질 향상과 본인의 정치적 입장이라는 두 가지 목표를 정책의 우선순위에 두고 사업

을 집행하였다. 또한, 이 외에도 일자리 창출과 시민참여, 평생학습의 기회를 균등하게 보장하는 

것 등에 우선순위를 두고 정책을 집행하였다. 그러나 지나치게 근시안적으로 간단한 형태의 부모

교육이나 문화강좌 등에 집중하고 있다는 비판도 존재했다.

솔직히 말하면 시민이 우선순위 된다는 것은 하나의 이용도구? 본인이 정치를 도구로 이용한다

는 생각을 시민으로서 정말 많이 해요. 근데 정말 근데 구체적으로 말을 하라면, 좀 말도 할 수 

없지만, 전반적인 흐름을 본다면 그런 생각을 하죠. 안할 수는 없죠. 본인의 정치적인 가장 우선

순위에 두는 것 같다(남양주시의 참여자9).

이익이라기보다는 서로 상생한다는 생각이 들어요. (중략) 시장은 선출직이다 보니까 완성도를 

높여가기 위해서는 시민들에게 잘 보이고 연임하고 서로에게 이익이 되는게 아닌가 생각합니
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다(남양주시의 참여자10).

일자리 창출은 엄청 많이 했다고 생각해요. 왜 강사가 몇 명이 되고 그 밑에 새끼강사들이 엄청 

많이 되고 일자리 창출까지 되고  매니저도 일자리 창출하고. 똑같다고 생각하면 1년에 가정한

다면 그만큼 취직일 될까 생각을 해보면 시장님은 그런 말은 안 해요(남양주시의 참여자8).

2) 지역주민이 인지하는 지자체장의 변혁적 리더십 

자치단체장은 카리스마적인 자질을 바탕으로 이상적인 영향력을 행사하였다. 특히, 평생학습도

시 정책을 통해 주민들에게 지적 자극을 주었고, 개인적인 배려를 통해 감성적인 차원에서의 호소

를 한 것으로 파악되었다. 지자체의 수장으로서 시장은 변혁적 리더십을 통해 사업에 대한 주민들

의 동기부여와 역량강화, 도덕성에 영향을 주었으며, 주민 스스로가 평생학습도시에 대한 새로운 

관점을 가지고 사업에 참여 할 수 있도록 이끌었다.

(1) 탁월한 리더십이 성공의 열쇠

정책 집행과정에서 하위 공무원들이 조직에 대한 충성심을 불러일으킬 수 있는 영감과 미래를 

그릴 수 있는 통찰력을 보유하고 있었는가에 대하여 주민들도 나름의 이미지를 그리고 있었다. 지

역민들은 성공에 있어 리더의 탁월한 리더십이 필수적으로 있어야 하며 결코 어느 특정인이나 집

단의 의지만으로는 성공 할 수 없다고 보았으며, 성공의 중요한 요소 중 하나로 탁월한 리더십을 

지적했다.

지자체장의 탁월한 리더십이 있어야 성공할 수 있으며 탁월한 리더에게는 충성심이 따르게 되

며, 또한 비전을 보지 못하는 리더에게 누가 충성스럽게 일하고 그 일을 성공시킬 수가 있겠나

(남양주시의 참여자10).

(2) 강한 의지로 영향력을 미침

평생학습도시 정책 집행에 있어 자치단체장이 추종자를 대상으로 가장 강한 준거력과 영향력

을 행사했는가에 대하여 시민들은 대체로 긍정하는 분위기였다. 시장의 의지와 관심의 중요성, 정

책추진을 위한 새로운 조직의 설치를 통하여 신뢰감을 주고 시민들의 참여를 유도하였다.

그 당시 지자체장은 시민들에게 많은 격려와 도움으로 평생학습도시 활성화에 과감성을 불어

넣어 주셨음(광명시의 참여자6).

지자체장의 정책에 대한 목표에 강한 의지와 관심이 중요하겠고 시민들의 삶의 질 향상에 대한 

욕구 충족에 관한 시민들의 적극적인 참여와 자발적 동참을 유도함으로서 추종자들의(공무원 

과 참여한 시민들) 자부심과 긍지를 느끼게 한 것이 거부 할 수 없는 보이지 않는 힘이라 할 수 

있겠고, 평생교육원을 신설하고 전담부서를 운영하여 지속적으로 정책 집행 하는 과정을 보여
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줌으로써 시민들은 지자체장에 대한 대단한 믿음을 가지게 되었다(남양주시의 참여자10).

(3) 정치적 이익과 시민의 이익에 대한 갈등

평생학습도시 정책 집행과정에서 단체장은 자기 자신의 이익을 초월하여 해당 지자체와 지역 

주민들에게 이익이 되도록 동기를 부여시켜야 하며, 대체로 시민들도 그렇게 느끼고 있는 것으로 

나타났다. 또한, 주민들은 그렇게 나타나는 지자체장의 변혁적 리더십은 섬김의 리더십과 바람직

한 공동체 형성을 포함하는 방향으로 표출되었다고 보았다. 그러나 변혁적 리더십의 긍정적인 효

과에도 불구하고 일부에서는 평생학습도시 정책 추진이 자치단체장의 정치적 입장을 강화한다고 

인지하고 있는 것으로 나타났다. 즉, 지자체장은 평생학습도시 정책이 집행되는 일련의 과정 속에

서 시민을 위해 봉직하지만 본인의 정치적 이익도 챙긴다고 보는 것이다.

저는 그래요. 작년에도 시장선거 있었잖아요. 솔직히 시민이니까 말도 할 수 있겠지마는, 그게 

안보였다면 거짓말이에요. 솔직히. 근데 우리는 그 시장이 평생교육프로그램을 위해서 너무 많

은 일을 열심히 해줬어. 이 사람 되면 잘해주겠다. 4년 정도. 거기서 높이 평가했어요(남양주시

의 참여자8).

(4) 공정하고 윤리적인 집행 

사업 집행의 공정성과 윤리성에 대해 지역주민들은 대체로 공정하다고 느끼고 있었다. 인터뷰 

결과, 세금을 통해 시민에게 골고루 혜택을 주며 기존에 평생학습을 접하지 않았던 시민들에게 서

비스를 제공하는 등 공정하게 추진이 이뤄졌다고 생각하고 있는 것이다.

그런데 어느 마을에 갔더니 거기서는 커피 만드는 데 재료비가 너무 비싸고 기계도 사야하고 

하는데 지원을 해 달라. 시장님 앞에서 요청을 한 거예요. 시장님은 그 기계가 얼마고 이거 들어

가는 게 얼마고 재료비가 얼마라는 걸 다 알아요. 여기만 해주냐,  85개 등대에서 여기만 커피만 

대준다면 그건 어긋나는 짓이다. 이런 것도 학습자들이 못 내면 그만둬야지요. 당당하게 얘기

하고 이런 것도 안 된다 라면 배울 자세가 안 되어 있는 것이다. 이걸 스스로 배우게끔 해주고 

하는 건 데 이런 것도 다 지원을 해 달라 하면 발전이 없다는 거지. 그런 걸 딱 얘기를 하더라고

(남양주시의 참여자8).

(5)교감과 지원

변혁적 리더십을 행사하는 지자체장은 주민들에게 신뢰감을 표현하고, 성장과 발전에 대한 동

기요인을 유발시킴으로써 지역주민들과의 적극적인 상호작용을 진행하였다. 주민들은 시장이 구

성원들에게 신뢰감을 표현하고 적극적인 참여를 자주 유도하였는가에 대하여 대체로 구성원들과 

적극적인 교감을 갖고 있으며, 교육이나 행사 진행 시 격려하였다고 보았다.

조직구성에는 직원(공무원)조직과 시민조직(학습 동아리)이 있다고 생각을 하는데 공무원 조직

은 잘 모르겠지만 시민 조직(학습 동아리) 구성원들과의 적극적인 교감과 활동지원에 대한 관



평생학습도시 정책 집행과정에서의 지자체 실무자와 지역주민이 인지하는 지방자치단체장의 리더십 특성 연구  279

심으로 신뢰를 쌓고 있다(남양주시의 참여자10).

(6) 성장에 대한 두 개의 견해

변혁적 리더십을 갖춘 지자체장은 집행과정에서 지역민들로 하여금 공동체와 개인에 대한 성

장·발전동기를 유발시키고 꾸준히 신뢰감을 표현함으로써 적극적인 상호작용을 하였다. 그러나 

일부 주민들은 이와 관련하여 상반된 견해를 가지고 있는 것으로 파악되었다. 지역주민들이 개인

적인 성장을 달성할 수 있도록 잠재력을 개발하고 알맞은 임무를 부여해 주었는가에 대하여 별로 

도움이 되지 못한다고 인지하는 주민들의 의견이 있었다.

다양한 교육 프로그램은 자주 있었지만 그것이 임무와 잠재력의 개발로 이어지지는 못 하였다

는 생각이 듭니다(남양주시의 참여자9).

개인적 성장을 이루게 직접적 도움은 없다고 생각함(남양주시의 참여자10).

(7) 동기부여와 활동여건 조성 

자치단체장은 정책 집행 및 목표달성 과정에서 평생학습 매니저와 동아리 등 다양한 활동단체

의 동기와 욕구에 관심을 기울였다. 또한, 그들의 노고에 격려를 아끼지 않았다. 매니저들에게는 

학습동아리 연합회 설립을 권유하고 소명의식을 심어 주는 등 동기부여를 위해 노력했다. 아울러 

시청 청사 내에 평생학습 매니저 연구실을 설치하고 동아리방을 만들어주는 등 활동여건을 조성

함으로써 최대한 그들의 능력을 발휘할 수 있도록 지원했다.

매니저들에게 되게 잘 해 주시고 편하게 해주세요. 늘 고생한다고도 하시고 내가 느꼈어요 내

가. 그렇게 보였어요. 가끔 만나면 하시는게 평생학습도시 지금은 한 단계 더 업그레이드 갈 수

도 있게 매니저들을 더 교육시켜라 이거예요. 매니저가 잘 해야지 학습등대가 산다  그러면서 

매니저들을 항상 띄워줬어요(남양주의 참여자8).

동아리 활동에 건건이 시장님이 나오셔서 직접 함께 참여하시고, 격려의 말을 항상 아끼지 않

으셨어요(남양주시의 참여자10).

우리시에도 연구실도 만들어줬어요. 시에서 가끔 거기서 기수별로 뭘 배운다거나. 그 연구실 

2014년 6월에 만들었어요(남양주시의 참여자8).

또 방을 지원해주니까 방이 없으면 어디에서 할 수 있다지만 우선 동아리방이 지원되고, 동아

리 지원사업이 1년에 한 번 있어요(광명시의 참여자6).

3) 지역주민이 인지하는 지자체장의 카리스마 리더십

지역 공동체에 혁신적인 비전을 제시하고 그에 대한 확신과 자신감을 가지고 실무진들과 함께 
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자신의 비전과 목표를 신뢰하도록 만든 것으로 나타났으나, 그에 체감하는 만족도는 상이한 것으

로 나타났다. 다만, 지자체장은 집행과정에서 정책 수행에 대한 강한 결단력을 보여주었다.

(1) 강한 자신감, 아쉬운 도약

자치단체장은 평생학습도시 정책을 추진함에 있어 강한 자신감을 내비치며 강력하게 추진하였

다. 특히, 광명시의 경우 전국 최초의 평생학습도시를 선언할 정도로 앞서 나갔기 때문에 지자체

장 나름의 신념과 가치관을 가지고 자신 있게 정책을 집행했다. 그러나 강한 자신감이 미래에 대

한 도약으로까지 이어졌다는 부분에 대해 지역주민은 회의적인 입장을 보였다.

물론 본인들이 열심히 한다고 생각하겠지만 도시가 내가 보기에는 전문적인 확신, 비전, 지식

이 없어요. 그러다보니까 평생학습에 대한 근본적인 지식, 평생학습에 대한 정말 도시하나도 

살릴 수 있다고 그런 확신이나 지식이 이런 것이 많이 부족하죠(광명시의 참여자7).

(2) 기반 조성, 새로운 시도 

주민들은 지자체장이 정책집행 과정에서 현 상태를 유지하기 보다는 과감성과 자신감을 가지고 

실무자들에게 비전을 통한 사명감을 가지게 하였는지 그리고 이를 바탕으로 한 급진적인 변화를 

시도하였냐는 질문에 대하여 대체로 긍정하였다. 특히, 평생학습 기반조성과 관련하여 기존에 제

시되지 않았던 새로운 사업을 계획하고 시도하였다고 응답했다.

학습등대라는 새로운 시도를 함으로써 변화를 시도함(남양주시의 참여자9).

(3) 미약한 영향력, 확실한 비전   

정책집행 전반에 있어 지자체장의 영향력에 대해 미약하다는 것이 주민들의 평가였다. 그러나 

적어도 평생학습도시에 대한 본인의 신념과 이상을 실현하겠다는 목표의식과 비전은 확실히 인식

할 수 있었다고 지역주민들은 인지하고 있었다.

마을 아파트에서 매니저 없이 스스로 할 수 있는 자치가 돌아갈 수 있게끔 하는 것이고 시장님

은 평생학습도시는 성공할 수 있지 않냐 하는 거예요. 그런 신념을 가진 분이에요. 그런 마인드

를 가지고 계셔요(남양주시의 참여자8).

내가 배우고 싶은 것을 가까운 곳에서 배울 수 있는 많이 만들어서 어느 곳에서도 배우고 싶은 

것을 배우는 그런 남양주시를 만들려고 하는 꿈이 그런 거 같아요(남양주시의 참여자8).

(4) 열정에 대한 낮은 체감도 

시장은 정책 집행과정에서 본인의 비전이나 가치관에 대해서 신뢰감을 갖게 하였는지, 실무자

들에게 열정적인 감정을 느끼게 하였는가에 대하여 시민들이 체감하는 수준은 앞서 살펴본 공직

자들과 유의미한 차이를 보였다. 인터뷰를 진행했던 시민들은 대부분 시장에 대해 정책실행에 대
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한 관심과 열정이 많으나 그에 대한 체감하는 정도는 약하다고 보았다. 이러한 결과는 카리스마 

리더들의 특성, 즉 전략적 통찰력, 강력한 확신, 자신감 그리고 역동적 에너지 등에서 차별성이 있

다는 기존의 연구(송병식, 2006; 김해룡･김정자, 2013) 등과도 일치한다. 

정책 집행 과정에서의 지자체장에 대한 신뢰를 위해서는 지자체장과 실무자들 간의 대화가 필

수적이라 생각합니다. 하지만 이 부분에서 대화의 기회가 많지 않아서 신뢰감을 형성하기에는 

부족하였던 것 같습니다(남양주시의 참여자9)

이상을 종합하여 평생학습도시 정책 집행과정에서 나타나는 실무자와 지역주민의 인지하는 지

자체장의 리더십의 특성에 대해 아래의 <표 4>와 같이 유형화 하였다.

〈표 4〉평생학습도시 정책 집행과정에서 지자체 실무자와 지역주민이 인지하는 나타나는 
지자체장의 리더십 유형

구
분 특성 지자체 실무자 지역주민 

집
행
과
정

자치단체장은 전담조직의 설치를 통해서 예
산을 확보하고 전문가에게 권한을 부여하는 
등 집행력을 가짐. 적극성과 의지를 가지고 
설득과 이해를 통한 당면 문제를 해결함.

연구 참여자(주민)는 정책결정에 직･간접
적으로 참여함. 참여과정에서 시민의 자부
심읕 토대로 시민의 역할은 홍보와 적극적 
참여임.

전
략
적
리
더
십

전략적인 방향제시, 핵
심역량 개발과 유지, 인
력 개발, 유효한 조직문
화  유지, 윤리 경영, 전
략적 통제

최고의 학습도시라는 목표 아래 지자체장은 
정책의 효과성과 효율성에 기반을 둔 시민
의 자발적 참여를 최우선순위에 두었고, 지
속적인 업무에 대한 관심으로 관련 사안을 
직접 챙기고 시스템도 갖추며 갈등상황과 
어려움을 타개함. 교육에 대한 뚜렷한 가치
관과 신념은 과정 중에 생겨나기도 함. 

사안에 대한 열정과 관심을 통해 최고의 학
습도시를 구현한다는 가치와 신념을 갖고 
있으며 시민참여를 통한 정치적 입장 강화
를 최우선순위에 둠

변
혁
적
리
더
십

카리스마(이상적 영향
력), 
지적 자극, 
개별적 배려, 영감적 동
기부여 

비전을 통한 통찰력을 보여주었고 소신을 
가지고 소통에 임함으로써 강한 영향력을 
미침. 집단의 이익과 본인의 정치적 이익에 
대해 갈등함. 청렴과 합리성에 기반을 둔 정
책집행을 통해 공정하고 윤리적으로 집행
함. 실무진들과 소그룹 미팅을 자주 갖고 협
럭적 분위기를 조성하여 세계 여러 나라의 
평생학습도시 사례를 학습하도록 권유함. 
인적·물적 자원을 적재적소에 배치함으로써 
개인의 성장과 잠재력 개발을 도움. 조직과 
예산의 확보, 격려와 동기부여를 통해 일할 
수 있는 환경을 조성함.

자치단체장은 강한 신념과 의지, 탁월한 리
더십으로 평생학습도시 정책에 영향력을 
미침. 시민공동체와 본인의 정치적 이익 사
이에서 갈등함. 세금의 징수와 혜택의 배분
에 있어  공정하고 윤리적으로 집행함. 시
민 스스로 개인의 역량을 선택하고 개발하
는 데 일정 부분 역할을 했으나 개인적 성
장에 별로 도움이 되지 못한 경우도 있음. 
적극적인 교감과 지원 하에 시민참여를 유
도함.
동기부여와 격려 그리고 활동여건을 조성
해 줌.

카
리
스
마
리
더
십

카리스마적 개별 특성
을 갖춤, 비전 설정 및 
전파, 진취적인 자세로 
목표 지향적 행동을 실
천

강한 의지와 자신감으로 최고의 학습도시를 
바램, 자신의 신념을 통해 급진적인 변화를 
목표로 활동에 적극성을 보임, 지자체장의 
관점과 이념을 실무진이 이해토록 하고 자
신의 이상과 이념을 투영시킴, 평생학습도
시 실현에 대한 열정을 독려코자 함.

자치단체장이 강한 자신감을 가지고 진행
하나 미래에 대한 도약은 미약함, 평생학습 
기반을 조성하고 신규 사업을 시도함, 현재
의 영향력은 크지 않으나 평생학습도시에 
대한 비전은 확실함. 열정과 관심이 많으나 
시민이 체감하는 것은 약함
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4. 광명시와 남양주시 사례에서의 발견되는 리더십과 두 사례의 종합

지자체 실무진과 지역주민이 인지하는 평생학습도시 정책 집행에 있어 나타나는 지자체장의 

리더십 유형을 종합적으로 정리하면 〈표 5〉와 같다. 

남양주시의 지자체 실무자는 남양주시장에 대하여 최고의 학습도시를 지향하며 정책의 효율성

과 효과성에 기반을 둔 지역 공동체의 자발적인 참여를 가장 우선순위에 두었다고 인지하고 있었

다. 또한 주민들도 관심과 열정을 통해 ‘최고의 학습도시, 남양주’를 만들겠다는 신념과 가치를 갖

고 시민참여를 촉진하여 정치적 입장 강화를 가장 우선순위에 두었다고 동일하게 인지하고 있어 

평생학습도시 정책 집행과정에서 남양주시장의 전략적 리더십이 두드러지게 나타남을 알 수 있었

다. 

또한 성공의 중요한 요소인 탁월한 리더십을 소유하고 강한 신념과 의지를 바탕으로 평생학습

도시 정책에 영향력을 미쳤다. 지자체와 시민의 이익과 본인의 정치적 이익에 대해 갈등하는 모습

을 보였고, 혜택의 분배에 있어 공정하고 윤리적으로 집행하였다. 적극적인 교감과 지원 하에 참

여를 유도하고 격려와 동기부여 그리고 활동여건을 조성해 준다고 지역주민은 인지하고 있어 시

장의 변혁적 리더십이 지역주민에게 더 발현되었다고 볼 수 있다.  

카리스마적 개별 특성을 갖추고 비전설정 및 전파, 진취적인 자세로 목표 지향적 행동 실천이 

카리스마 리더십의 특성인데, 남양주시장은 강한 자신감과 의지로 최고의 학습도시를 바랐고, 평

생학습도시의 기반을 조성하고 신규 사업을 추진하는 등 강한 자신감으로 추진하였다. 또한 미래

의 평생학습도시에 대한 열정과 관심, 확실한 비전을 강하게 보유하고 있었으나 시민이 체감하는 

것은 약하게 드러났다. 

또한, 사례분석을 통하여 광명시장은 최고의 학습도시를 지향하며 업무에 대한 지속적인 관심

으로 직접 챙기고 시스템도 갖추어 갈등이나 어려움을 해결하였다. 정책추진 과정에서 전략적 방

향제시, 인적자본 개발, 유효한 조직문화 유지, 핵심역량 개발 및 유지, 전략적 통제 등이 특성을 

갖춘 전략적 리더십이 발현되었음을 알 수 있었다. 여기서 남양주시 사례와의 차이는 교육에 대한 

뚜렷한 가치관과 신념은 과정 중에 생겨나기도 한다는 점을 보여주었다는 것이다. 

이 외에도 비전을 통한 통찰력을 제공, 소신을 가지고 소통을 통해 강한 영향력을 미침, 본인의 

정치적 이익과 조직·공동체 전체의 이익에 대한 갈등, 합리적이고 청렴한 성품을 바탕으로 평생학

습정책을 공정하고 윤리적으로 집행, 세계 각국의 평생학습도시 사례를 학습하도록 권유, 적재적

소에 직원을 배치함으로써 잠재력을 개발하고 개인의 성장을 도움, 격려와 동기부여, 그리고 예산

과 조직을 갖추어 일할 수 있게 하였다고 지자체 실무자가 인지, 실무자들과 소그룹 미팅을 자주 

갖고 일방적 지시를 하지 않음, 격려와 동기 부여 활동여건을 조성 등을 지역주민은 인지하고 있

어 광명시장의 변혁적 리더십을 알 수 있다. 

본인의 신념을 기반으로 하여 급진적인 변화를 추구하고, 자치단체장이 가지고 있는 교육적 관

점과 이념을 실무자에게 이해시키며, 자신의 이상과 이념을 정책 전반에 투영시키는 등의 과정에

서 카리스마 리더십이 드러났다. 여기에 평생학습도시에 대한 열정을 독려하였고, 평생학습을 위
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한 기반을 조성하고 새로운 사업을 시도하였다는 부분도 광명시장의 카리스마 리더십이 발현되었

던 대표적인 사례들로 볼 수 있다. 

지자체 실무자와 지역주민의 관점에서 인지하는 두 도시, 즉 광명시와 남양주시의 평생학습도

시 정책 집행과정에서 지자체장의 전략적 리더십, 변혁적 리더십, 카리스마 리더십 인지도 결과를 

정리하면 다음과 같다.   

〈표 5〉평생학습도시 정책 집행과정에서의 지자체 실무자와 지역주민이 인지하는 지자체장의 
유형별 리더십 인지도 결과

<표 5>를 보면 전략적 리더십은 광명시나 남양주시 모두에서 실무자의 관점이나 지역주민의 관

점 모두에서 대체로 강하게 발현되었다고 볼 수 있으며2) 변혁적 리더십은 광명시나 남양주시 모

두에서 강하게 인지되었다. 다만 두 도시에서 카리스마 리더십에 대한 인지가 약하게 나타나고 있

음을 알 수 있었다.  

Ⅴ. 결론 및 정책적 시사점
 

본 논문의 목적은 평생학습도시 정책의 집행에 있어 지방자치단체장의 리더십이 어떻게 작용

되는가를 통해서 지자체장의 리더십 형태를 살펴보는 것으로서 연구결과를 정리하면 다음과 같

다. 

첫째, 정책 집행과정에서 지자체장의 역할은 전담조직을 활용해 예산을 확보하고 전문가에게 

권한을 부여하는 등의 집행력을 가졌으며, 이해와 설득을 통한 문제해결을 지향하는 것으로 실무

자들은 인지하였다. 지역주민들은 정책결정 과정 전반에 직･간접적으로 참여하였고, 자신들의 역

할은 사업에 대한 적극적인 참여와 홍보로 나타났다.

둘째, 집행과정에서 지자체 실무자와 지역주민이 인식하는 전략적 리더십은 최고의 학습도시 

실현을 위해 관심과 열정을 동원하는 것으로 나타났고, 변혁적 리더십은 이해관계자들이 자신의 

능력을 최대한으로 발휘할 수 있도록 동기를 부여하였으며 공정성과 윤리성을 바탕으로 정책을 

집행하는 것으로 나타났다. 또한 카리스마적 리더십은 지자체장이 자신의 신념을 바탕으로 평생

학습의 기반을 조성하고 신규 사업을 시도하기 위해 비약적인 변화를 추구하였다. 

셋째. 평생학습도시 정책 집행에서 지역주민과 지자체 실무자들이 인지하는 리더십의 차이가 

2) 광명시에서 주민들의 전략적 리더십의 인지는 중간 정도로 인지됨

구분
실무자의 관점 지역주민의 관점

전략적 변혁적 카리스마 전략적 변혁적 카리스마

정책집행과정과 리더십(광명시) 강한인지 강한인지 약한인지 중간인지 강한인지 약한인지

정책집행과정과 리더십(남양주시) 강한인지 강한인지 강한인지 강한인지 강한인지 약한인지
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존재했다. 전략적 리더십과 관련하여 지자체 실무자들은 정책에 대한 효율성과 효과성에 기반을 

둔 주민들의 자발적 참여에 정책의 우선순위를 설정했고, 지역주민은 단체장이 사업 추진을 통해 

자신의 정치적 입장을 다지는 것으로 파악하고 있었다. 

넷째, 정책 참여자들은 자치단체장이 평생학습도시에 대한 열정과 비전 등을 가지고 참여와 노

력을 독려하였다고 보았으나, 주민들이 체감하는 시장의 열정은 지자체 실무자들에 비해 약한 것

으로 드러났다. 광명시와 남양주시 모두에서 주민들이 체감하는 카리스마 리더십은 약하게 나타

나고 있었다.

마지막으로 지자체 실무자와 지역주민의 관점에서 각각 인지하는 두 도시, 즉 광명시와 남양주

시의 평생학습도시 정책 집행과정에서 지자체장의 전략적 리더십, 변혁적 리더십, 카리스마 리더

십 인지정도는 광명시와 남양주시 모두 실무자의 관점에서 전략적 리더십과 변혁적 리더십이 ‘강

한인지’로 나타났으며, 지역주민의 관점에서도 ‘강한인지’(광명시의 경우 전략적 리더십은 중간인

지)로 나타났는데, 이는 평생학습도시 정책이 의무정책이 아닌 공모방식을 택하고 있어 지자체장

의 의사결정에 따른 리더십이 강하게 발현되고 있다고 볼 수 있다. 즉, 평생학습도시 정책은 평생

학습이 주민밀착형 서비스를 제공하는 사업임에도 불구하고 중앙정부(교육부)가 지자체들을 대상

으로 공모하는 방식으로 진행되고 있어 자치단체장의 리더십에 따라서 사업의 유무부터 성패까지 

좌우되고 있음을 확인 할 수 있었다.

반면에 카리스마 리더십은 비교적 ‘약한인지’(남양주시의 경우 실무자의 관점은 강한인지)인데, 

이것은 지역주민이 지자체장을 접할 기회가 비교적 많지 않아서 인지가 약할 수도 있고, 평생학습

도시 정책이 주민밀착형 서비스를 제공하는 수혜정책이어서 추종자로 하여금 복종하게 하는 불가

항력적이고 천부적인 리더십 능력(House,1977)이 덜 발현되었을 수도 있을 것이다.

위의 사례연구 결과를 요약하면, 지역주민들과 지자체 실무자인 공무원들이 평생학습도시 정책 

집행과정에서 인지한 지차체장의 리더십 유형은 전략적 리더십과 변혁적 리더십이 크게 작용한 

것으로 이해될 수 있다. 이것은 평생학습도시 정책에 있어서 지자체장의 비전, 신념과 가치, 즉, 리

더의 비전과 확신에 따라 정책 집행과정에서의 효과가 차별적으로 나타남을 알 수 있다. 지자체장

의 비전, 신념 혹은 확신이 매우 필수불가결한 사항이라는 사실을 발견할 수 있다. 이러한 결과들

은 이상미(2012)의 연구와 상응한다고 볼 수 있다. 이상미(2012)는 성공적인 평생학습도시 정책을 

수행한 지자체의 특성은 지자체장의 정치적 리더십 역량이 주도적이고 적극적이라고 밝히고 있

다. 또한 고경훈(2012)의 연구에서 나타난 사업가형 리더십과도 유사한 결과라 볼 수 있다.

본 연구는 평생학습도시 정책 집행과정과 그 과정에서 발현되는 지자체장의 리더십의 특성이 

무엇인지를 파악하기 위해서 노력하였으나 여러 한계를 지닌다. 후속연구를 위한 제안은 아래와 

같다. 첫째, 향후 관련 연구에 있어 평생학습도시 정책의 성공사례보다 실패한 사례에 대해서도 

양적･질적 연구가 필요하다. 둘째, 자치단체장의 리더십에 대해서도 더욱 세밀한 연구가 요구된

다. 셋째, 평생학습도시 정책에 있어서 시장의 리더십 요인을 밝히는 양적 연구도 진행되어야 할 

것이다. 
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Abstract

A Study of Local Government Head's Leadership Perceived by Local 
Government Workers and Local Residents during a Policy Implementation 

Process in a Lifelong Learning City: Focusing on the Cities of Gwangmyeong 
and Namyangju 

Lim, Jeong-Im 

Bae, Kwi-Hee 

Choi, Eunsoo 

The purpose of this paper is to see how leadership of head of local governments are perceived 

by local residents and local government officials. For the research, in-depth interviews, along 

with other qualitative research techniques, is primarily used for this research. The leadership of 

heads of local government perceived by local government officials and local residents during the 

life long education city policy implementation process is strategic, transformational, and 

charismatic. Heads of local governments showed strategic leadership and transformational 

leadership strongly through prioritizing voluntary participation from residents and offering 

insightful vision to local government officials. However, heads of local governments represented 

weak charismatic leadership during the policy implementation process. 

Key Words: Lifelong Learning City, Strategic Leadership, Transformational Leadership,  Charismatic 

Leadership


