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국문요약

최근 학습조직은 급격히 변화하는 환경변화에 대응하고 조직의 혁신을 촉진할 수 있는 중요한 조직변화의 수단으

로 여겨지고 있다. 그러나 학습조직에 대한 관심이 학습조직화를 위한 형식적인 교육프로그램과 시스템 개혁에 초점

을 둔 반면에 조직구성원이 일을 하는 가운데 실제로 자율적으로 상호작용하면서 학습과 혁신이 실질적으로 일어나는 

비형식학습(informal learning)에 대한 관심이 적었다. 이런 맥락에서 본 논문은 먼저 비형식학습의 이론을 검토하고 

분석모형을 구축하였다. 그리고 주민 행정과 공공서비스를 직접 제공하는 과정에서 일선 공무원들의 혁신이 절실히 

필요한 지방정부의 학습조직화과정에서 비형식학습이 나타나는 현상과 그 특징을 한국과 일본의 지방정부를 비교하면

서 그 차이점과 공통점을 중심으로 설명하였다. 한국의 경우 제도적 발전이 있었던 반면 일본의 경우 절차적 완결성

이 높았고 대도시는 관료제화가 많이 진행되어 학습과정에도 투영된 반면 중소규모 도시의 경우 학습공동체의 자율성

이 비교적 높았다. 그리고 비형식학습을 통해 능력을 계발하고 숙련도를 향상시키기 위해서는 지나친 규제나 공식적 

제도화는 적절하지 않다는 교훈도 얻게 되었다.

주제어: 학습조직, 비형식학습, 지방정부

Ⅰ. 서론

최근 학습조직 이론과 기법은 다양한 방면으로 이론적 진화를 거듭하고 있으며, 이러한 이론적

인 발전은 실제 조직의 학습조직화에 많은 기여를 하였다. 특히 이러한 추세는 민간기업 뿐만 아

니라 공공조직의 발전에 대한 연구에도 확산되고 있다. 이미 2000년대 이후 정부조직의 학습조직

화에 대한 학계와 국제기구 차원의 다양한 관심이 연구로 이어진 바 있다. 특히 지난 10여 년 동

안 한국 정부에도 공공부문 개혁과 혁신의 이름으로 다양한 학습조직 기법이 도입되었다. 개인학
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습 뿐만 아니라 팀 학습, 조직학습을 활성화하기 위한 제도적 장치가 마련되었고, 이러한 학습조직 

활동을 통하여 정부조직은 변화하는 환경에 보다 유기적으로 대응할 수 있을 것으로 기대하였다.
그러나 그동안 한국의 정부조직의 학습조직화는 의도한 결과를 달성하지 못했을 뿐만 아니라 오

히려 반복되는 학습이 주는 피로감으로 인해 학습조직 프로그램에 대한 신뢰도 낮아지고 있다. 실

제로 한국 공무원을 대상으로 한 조사에서 학습조직화의 정도가 높지 않은 것으로 측정되고 있으

며, 업무이외의 활동에서 업무수행과정에서 팀별 활동이나 협력적 문제해결은 매우 어렵다는 인식

도 만연되어 있다. 이와 같이 한국 행정조직에서 학습조직 프로그램에 대한 부정적인 인식이 많고 

협력적 업무수행에 대한 불신이 많은 이유는 학습의 주종이 형식적 학습으로 제시된 반면, 직원들

이 자발적으로 발전시킨 비형식학습의 중요성에 대한 인식이 없었고, 따라서 비형식학습을 체계화

시키고 이를 확산시키지 못했기 때문으로 추정할 수 있다. 
한국 행정학계에서도 그동안 학습조직에 대한 연구는 조직혁신을 지향하는 수단으로서 다양한 

학습프로그램의 도입의 필요성과 겉으로 드러난 교육시스템의 구축에 대한 주로 관심을 가졌었다. 
최근에 학습조직의 특성과 구조를 체계적으로 측정하고 진단하는 연구가 진행되고 있다. 그런데 

공식적인 교육을 통한 학습 외에 조직에서 일을 하는 과정에서 발생하는 비형식학습에 대한 관심

과 연구는 거의 전무하다. 따라서 이 논문에서는 학습조직에서 중요한 부분인 비형식학습의 개념

과 그 메커니즘을 이해하는 데에 초점을 맞추고자 한다. 
이를 위해 비형식학습에 대한 다양한 이론을 정리하여 공공조직의 비형식학습의 과정을 분석할 

있는 분석의 틀을 도출하는 것을 첫 번째 목표로 삼는다. 그렇게 도출된 분석의 구조에 따라서 한

국과 일본 지방자치단체의 비형식학습의 사례를 비교분석하여 한국과 일본 국가 관료제의 차이점

과 공통점에 주목하고, 한국 지방자치단체의 학습을 촉진할 수 있는 다양한 방안을 모색하고자 한

다. 비교사례분석을 위하여 지방정부의 규모와 지역의 특성을 고려하여 한국은 서울특별시청, 광주

광역시청, 진안군청 등의 사례를, 일본은 도쿄도청, 후쿠오카시청, 아마가사키시청의 사례를 조사하

였다.
이 연구를 통해 그 동안 행정학계에서 충분히 논의되지 못한 몇 가지 주제에 대한 관심을 높일 

수 있을 것으로 기대된다. 첫째, 한국 지방자치단체의 비형식학습에 대한 새로운 관심을 환기할 수 

있을 것으로 예상된다. 둘째, 그동안 계량분석을 중심으로 접근되었던 공공조직의 학습조직화에 대

해 사례분석을 통해 그동안 충분히 주목하지 못했던 측면들을 설명할 수 있을 것으로 예상된다. 마

지막으로 한국 행정조직과 일본 행정조직을 비교분석함으로써 같은 아시아 문화권에 속하지만 매우 

다른 행정문화를 갖고 있는 두 국가 관료제의 비교연구를 위한 관심도 유발할 것으로 기대된다.

Ⅱ. 비형식학습의 개념과 이론

1. 비형식학습의 개념과 중요성
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1) 비형식학습의 기본 개념

비형식학습의 개념을 초기에 정립하기 시작한 Mocker & Spear(1982)는 비형식학습을 학습자가 

스스로 학습의 목표와 수단에 대해서 결정할 수 학습으로 이해한다. 이들의 정의에 따르면 형식적 

학습(formal learning)은 기관이 목표와 수단을 통제하는 것이고 비형식학습(informal learning)은 기

관이 목표를 어느 정도 결정할 수 있지만 학습자가 수단을 통제하는 상황을 언급한다. 이들의 개

념은 비형식학습과 형식학습의 구분을 위한 기준으로 널리 활용되었다. 그리고 Jarvis(1987)는 상호

작용의 방식이 미리 정해지지 않은 학습의 상황을 비형식학습이라고 정의한다. 또한 최근에 학습

조직이론에 크게 기여한 Marsick & Watkins은 일차적으로 비형식학습을 “공식적으로 구조화되거

나, 제도적으로 지원받거나, 교실을 중심으로 한 활동 이외의 활동”으로 정의하고 있다. 이러한 정

의들에 따르면 형식적･공식적 학습은 학습의 형식이 공식적으로 구조화되어 학습과정에서 발생하

는 상호작용이 이미 정해진 상태를 의미한다.

2) 비형식학습에서의 우연적 학습(incidental learning)의 의미와 개념

그런데 비형식학습의 의미와 본질적 중요성은 위와 같은 학습의 형식적 논리 외에 비공식적 학

습과정이 독특하게 가질 수 있는 경험적 학습(experiential learning) 또는 우연적 학습(incidental 
learning)의 효과가 강하다는 데에 있다.

이런 맥락에서 Marsick & Watkins은 비형식학습을 개념화하고 정의할 때 앞의 학습의 형식적 

논리 외에 우연적 학습의 개념을 포함하고 있으며 이를 상세히 설명하고 있다(Marsick & Watkins, 
1990: 6).1) 이들은 일차적으로 비형식학습을 1) 공식적인 구조가 아닌 학습, 2) 제도적 지원을 받지 

않는 학습, 3) 교실을 벗어난 학습이라는 세 가지 상황에 해당하는 학습에 초점을 맞춘다. 이들은 

더 나아가서 비형식학습을 “주로 경험에 의하여 비제도적으로 이루어지는 학습으로서 그 대표적인 

예는 자기주도 학습, 네트워킹, 코칭, 멘토링, 성과계획, 시행착오 등”(Marsick & Watkins, 1990: 7)
이 있다고 설명한다. 그리고 이러한 비형식학습에서 중요한 과정을 경험학습(experiential learning)으
로 이해하며 경험학습의 과정에서 나타나는 적극성, 비판적 성찰(critical reflection), 창의성 등의 중

요성을 강조한다.
최근 들어 비형식학습이 중요해진 이유가 바로 비형식학습이 학습을 통한 성장과 발전의 기본 

메커니즘인 ‘성찰(reflection)’을 유발하는데 중요한 학습방식이라는데 있다.2) 학습조직을 통한 개인

1) Victoria Marsick과 Karen Watkins는 그들의 저서 Informal and Incidental Learning in the Workplace(1990)에서 비형

식학습뿐만 아니라 우연적 학습 또는 부수적 학습(incidental learning)의 개념도 함께 강조하는데 이 논문에서

는 우연적/부수적 학습의 개념을 함께 활용할 경우 논의가 필요이상으로 복잡해질 것을 감안하여 비형식학습

의 개념에 초점을 맞추어 분석할 예정이다. Incidental learning의 번역이 원어에서 원래 의미하는 것과 우리말

로의 번역에서의 의미가 잘 전달이 안 되는 경우가 있다. Incidental learning의 의미는 경험의 과정에서 의도

하지 않게 순간적으로의 깨달음 또는 학습, 그리고 이를 통한 새로운 아이디어, 지식의 창출의 의미가 강하

다. 이런 맥락에서 여기에서는 우연적 학습이라고 번역하고자 한다.

2) 비형식학습에서 경험적 학습, 우연적 학습이론의 핵심 개념인 reflection에 대한 우리 말로의 번역이 또한 쉽지 
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의 발전뿐만 아니라 조직의 문제해결에의 혁신의 원천에 대한 많은 연구에서 바로 비형식학습에서 

경험학습과 우연적 학습의 과정을 중시한다. 학습의 과정에서 중요한 것은 자신을 돌아보고 새로

운 혁신･발전의 계기를 찾는 성찰적 사고이다. 이러한 사고는 공식적 교육훈련보다 학습공동체에

서의 협력학습 또는 일하는 과정에서의 실제문제를 해결하는 과정에서 활성화되는 경향이 있다. 
따라서 비형식학습은 조직에 속한 개인의 실질적인 능력의 성장과 조직의 혁신과정을 밝히는데 중

요한 통로가 될 수 있다. 이는 비형식적 학습에서 우연적 학습이 보다 원활하게 나타나기 때문이

다.
특히 비형식학습을 강조한 학습조직 연구는 인적자원개발 연구의 발전에 많은 긍정적인 영향을 

주었다. 대표적으로 Cross는 Marsick & Watkins의 관점을 실무적으로 발전시켜 유능한 관리자를 

양성하기 위한 노력을 하였다(Cross, 2007). 그는 학습은 교실보다 커피 룸에서 발생하는 것이라는 

관점을 표방하면서 직장에서 대화나누기, 다른 사람을 관찰하기, 시행착오, 다른 사람과 함께 일하

기 등을 실무적으로 실현하기 위한 수단들을 제공하고 있다.3)

2. 비형식학습의 이론화

1) 비형식학습에 대한 초기 이론

일반적으로 학습조직이론의 출발점은 Dewey(1936)의 연구라고 설명한다. 그리고 그의 학습이론

에서는 적극적인 경험을 통한 변화를 강조하는 비형식학습의 개념이 주종을 이루고 있다. 특히 

Dewey(1936)는 비형식학습에서 성찰(reflection)을 통한 학습의 개념을 강조한다. 그는 개인들은 딜

레마 상황이 유발하는 모호한 상황에서 어려움을 느낄 때 그러한 문제를 해결하기 위한 동기를 갖

게 된다고 설명하고 있으며 다양한 각도에서 문제해결을 위한 대안을 고려한다고 주장한다.
Dewey(1936)의 관점은 Argyris & Schön(1978)의 행동과학(action science)의 개념으로 발전한다. 

행동과학은 조직발전과정에서 활용되는 도구이며 조직구성원들이 문제를 함께 식별하고 대안을 실

험하며 과정에 대해서 재고하며, 결과를 감시하고 문제를 다시 인식할 때 필요한 정보를 획득하는 

않다. 이를 반성, 반성적 숙고, 성찰 등으로 번역될 수 있는데 학자마다 선택하는 용어들이 다르다. reflection
의 의미는 행위자 중심의 개념으로서 조직의 구성원이 경험의 과정에서 기대와 다른 결과로서 반성, 비판, 숙

고를 통해 문제의식, 깨달음의 과정을 포괄하고 있다. ‘반성’의 개념은 잘못이나 부족함에 대한 비판을 강조하

는 반면, ‘성찰’은 잘못 또는 오류에 대한 비판적 사고뿐만 아니라 기대하지 않았던 것으로부터의 깨달음 등 

보다 폭넓은 사고/학습의 개념이기 때문에 경험 또는 우연적 학습에서 나타나는 reflection의 번역에 더 적절

하다고 판단된다. 따라서 여기에서는 성찰로 번역하고자 한다.

3) 유사한 맥락에서 국내에서는 Marsick & Watkins(1990)의 이론을 토대로 비형식학습을 촉진하는데 중요한 영

향요인을 발굴하려는 연구가 진행되었다. 노용진･박용승(2006)은 비형식학습을 유발하는 영향요인으로 직무특

성, 보상체계, 고용안정성, 공식적 훈련 등을 실증적으로 입증하였다. 그리고 이동명･안성익(2009)은 작업조직 

특성에 초점을 맞추어 비형식학습을 촉진하는 요인을 발굴하였다. 이러한 최근 연구들은 비형식학습이 학습조

직 활동의 핵심이라는데 인식을 공유하고 있으며 비형식학습을 촉진하기 위한 요인들을 찾는 것이 조직 내 

능력개발과 숙련향상에 중요하다고 설명한다.
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일련의 과정을 말한다. Argyris & Schön(1978)은 이와 같이 지속적으로 향상되는 조직의 발전과정

에 관심이 많았으며 지속적인 조직의 발전을 가능하게 하는 활동으로 단일고리 학습(one-loup 
learning) 과 이중고리 학습(double-loup learning)의 개념을 제시한다. 이들은 학습의 개념과 연관하

여 비일상적인 환경에서의 실험, 당연시 되는 신념이나 가정에 대한 재고, 전문성에 입각한 판단에 

대한 재고 등을 강조한다. 이러한 관점은 공식적인 환경보다 비공식적이며 유연한 학습 환경을 강

조 하게 된 지적 연원이 된다. 

2) Marsick & Watkins(1990)의 비형식학습 이론

이러한 초기연구들을 거쳐서 하나의 완성된 체계로 제시된 비형식학습 개념은 Marsick & 
Watkins(1990)의 연구에서 찾을 수 있다. 이들은 비형식학습 체계는 개인이 실제 문제해결을 위한 

지식과 기술의 활용을 경험학습을 통해 발전시키는 과정이라고 설명한다. 따라서 개인의 역할을 

강조하는 인간중심적 관점을 유지하면서 비공식학습에서의 자기주도성과 자율성을 강조한다. 따라

서 개인에게 권한위임을 하는 것이 매우 효과적인 발전수단이 된다고 주장하며, 이러한 관점은 인

적자원개발이론에 큰 영향을 주었다. 
이들은 자신들의 이론적 기원을 Dewey(1936), Argyris & Schön(1978) 등의 연구에서 찾고 있다. 

보다 구체적으로 비형식학습의 세 가지 조건을 자기주도성(proactivity), 비판적 성찰(critical 
reflection), 그리고 창의성(creativity)과 같이 제시하면서, 이들 개념을 강조하는 이론적 논의와 자신

들의 이론을 연결 짓는다. 첫째, Marsick & Watkins(1990)은 자율성과 권한위임을 통한 자기주도학

습이 유발하는 개인의 적극성을 강조하는 비판적 교육학자 Freire(1970)의 연구나 Brookfield(1986)
의 연구에서 ‘당연시되는 현실에 대한 비판정신’의 정당성을 찾는다. 특히 Freire(1970)가 강조한 대

화와 문제해결을 위한 행동이 신념체계를 변화시킨다는 점에 주목하였다.4) Marsick & 
Watkins(1990)는 Freire의 업적에서 자율성과 참여, 권한위임을 매우 중요한 요소로 이해하고 그들

의 비형식 학습 이론을 발전시켰다고 스스로 밝히고 있다.
둘째, Marsick & Watkins(1990)는 비판적 반성의 개념도 강조하는데 이 개념은 Mezirow(1975)의 

변혁적 학습(transformative learning) 이론과 연결된다. 비판적 성찰은 자신이 갖고 있는 가치, 기준, 
이해의 틀 등을 의식적으로 그리고 적극적으로 비판하면서 확인하고 새로운 의미를 발견한다는 관

점이다. 그 과정에서 조직의 문화에 대해서 재고하고 기존의 사회화 과정에 의문을 제기하면서 새

로운 세계관을 갖게 되는 계기로 삼게 된다. 이러한 과정이 없다면 개인학습 또는 조직학습의 과

정이 무의미해질 수 있기 때문에 비형식학습은 중요하다.
셋째, Marsick & Watkins(1990)가 강조하는 창의성은 사실에 대한 합리적인 분석을 넘어서는 상

상력의 완전한 활용을 강조한 Srinivasan(1977)의 이론과 연계된다. 창의성의 개념은 Schön(1983)도 

강조하고 있는 개념으로서 창의성은 기존의 상황을 다르게 이해하고 재구성하여 이미 주어진 조건

4) Freire(1970)는 교육학 분야에서 비형식학습의 개념을 강조한 것으로 알려져 있는데 그는 대화, 실천, 의식화, 
그리고 경험의 중요성을 강조한다.
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을 극복할 수 있도록 하는 가치이다. 기존의 경험에 사로잡히지 않고 새로운 아이디어를 실험할 

수 있을 때 조직구성원들은 다양한 대안들을 활용한 보다 나은 문제해결이 가능해진다.
Marsick & Watkins(1990)는 비교적 진보적인 교육 및 학습 이론에서 강조하는 세 가지 주요 가

치를 토대로 협력적 학습, 학습공동체의 조성, 비형식학습을 용인하는 조직분위기가 필요조건으로 

갖추어질 때 학습이 활발해진다고 설명한다. 이러한 가치와 조건에 대한 논의를 토대로 비형식학

습을 우연적 학습과 비교하여 분석하고 비형식학습의 과정을 나름대로 제시한다. 이러한 접근은 

1990년대 이후 인적자원개발 이론의 발전에 많은 기여를 하였다. 주지되듯이 이들은 비형식학습의 

개념을 중심으로 학습조직의 측정도구를 개발하여 널리 활용하였으며 결국 학습조직 이론이 실무

에 적용되는 데 많은 기여를 하였다.

3) 인적자원개발 중심적 접근에 대한 Garrick(1998)의 반론과 통합적 분석모형의 
필요성

Marsick & Watkins(1990)의 연구에서 비형식학습 이론의 체계가 형성된 반면 Garrick(1998)은 비

형식학습에 대한 기존 논의에 대하여 개인적 행위자의 관점이 지나치게 투영되었다는 사실을 설명

하면서 사회적 구성의 개념에 주목한다. 그는 경험적 학습에 대한 논의에서는 ‘학습자가 경험을 구

성한다’는 관점과 ‘학습은 사회적 문화적으로 구성된다’는 관점이 대립할 수밖에 없다는 사실을 지

적한다. Garrick(1998)은 “역사적으로 위치 지워진 그리고 훈련된 과정 속에 존재하는 개인은 다른 

방식으로 생각할 수 없다.”는 Foucault(1982: 208)의 관점을 인용하면서 Marsick & Watkins(1990)가 

강조하는 성찰(reflection)의 과정에 대한 보완을 시도한다. 
Garrick(1998)은 Marsick & Watkins(1990)를 중심으로 한 비형식학습에 대한 관점을 학습자 그 

자체에 초점을 맞춘 인간중심적 관점(humanistic perspective)이라고 설명한다. 그는 인간중심적 관

점에서 강조하는 권한의 위임은 일정한 방향성을 제시하는 경우가 많기 때문에 진실로 권능을 부

여하는 것이 아니고 자발성을 말살한다. 즉 Marsick & Watkins(1990)의 일련의 연구도 궁극적으로

는 조직의 성과향상으로 귀결되고 조직에서 직원의 숙련도를 높여 고성과 조직으로 이행하기 위한 

방안들을 제시하고 있기 때문에 구성원의 학습과정에 조직의 목표가 투영될 수밖에 없다는 것이

다. 이와 같이 조직의 목표가 가시적으로 표방되는 경우에는 직원들이 자신들의 생각을 주도적으

로 발전시키기 어렵고, 창의적으로 제시하기도 어렵다는 것이다. 오히려 조직의 목표에 제약되고 

그러한 목표에 익숙해지도록 훈련되면 주도성이나 창의성을 결여할 수밖에 없다고 주장한다. 따라

서 Marsick & Watkins(1990)가 강조하는 자기주도성, 팀워크, 학습조직 등의 용어는 그들의 관점에

서는 달성할 수 없기 때문에 그들의 주장은 딜레마에 빠질 수밖에 없다고 설명한다. 나아가서 작

업장의 현실 속에서는 비형식학습이 혁신을 통해 효율성을 높이고 성과를 향상시키기 위한 설득의 

수단이 되어 조직의 가치를 직원들이 인식하지 못하는 사이에 주입하는 효과를 낳을 수도 있다고 

주장한다.
이들은 조직에서 발생하는 학습의 과정에는 자연스럽게 창조적인 갈등을 수용하는 것이 바람직

하고 관리자들은 어떤 목표를 설정하기보다는 수단과 목표 모두를 열어두는 개방적인 자세를 갖는 
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것이 바람직하다고 제안한다. 비형식학습의 개념이 인적자원개발 이론의 발전에 기여하고 동시에 

이러한 발전에 대한 비판적 관점이 표명되는 동안 성찰의 개념을 중심으로 한 학습의 과정을 밝히

려는 노력도 함께 진행되었다. 그런데 위의 두 가지 관점은 모두 나름대로의 장점이 있으며 실제 

조직의 관행에서도 두 관점에 부합하는 현상들이 동시에 나타나기 때문에 하나의 관점을 채택하기

보다 비형식학습의 과정에 대한 통합적 연구모형을 구축하는 것이 바람직하다. 따라서 두 관점 모

두 성찰의 개념에 대해서 강조하고 있는 만큼 성찰의 개념을 중심으로 비형식학습의 과정을 분석

할 연구모형을 구성할 필요가 있다.

3. 비형식 학습의 과정과 성찰(reflection)

1990년대까지 비형식학습에 대한 관점의 차이에 따라서 다양한 논란이 이루어짐과 동시에 비형

식 학습 연구에서 학습의 과정을 규명하는데 다양한 관심이 나타났다. 이러한 관심들 중에서 가장 

대표적인 업적은 Kolb(1984)의 실험적 학습 과정(experiential learning cycle)은 학습은 경험의 변환

을 통해 지식이 만들어지는 과정이라는 가정에 기초하고 있다. 이러한 논의를 통해서 경험적 학습

이 비형식 학습의 개념에서 매우 중요한 요소가 되었다. 그는 경험적 학습의 과정에서 특히 중요

한 개념이 성찰이며 그것은 의도적인 고려, 사색, 숙고 등의 과정을 포괄하는 개념이면서 매우 적

극적인 과정이라고 설명한다. 

<그림 1> Boud et al.(1985)의 성찰과정

<그림 1>은 Boud et al.(1985)은 성찰의 과정을 보다 더 깊게 연구하면서 어떤 특정한 결과가 

나오기까지의 경험과 성찰이 지속적으로 연계되는 쌍방향의 과정을 제시한다. 특히 어려움에 직면

하면서 진리를 찾아가는 과정이 결과를 만드는데 중요하다. 성찰은 경험에서 나온다. 경험하는 과

정에서 새로운 행위와 아이디어가 시도되고 이 과정에서 감정의 변화가 나타난다. 학습자는 새로
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운 경험을 할 때 새로운 변화가 필요하다는 감정의 변화를 경험하게 되며 이는 숙고를 위한 계기

가 된다. 숙고의 단계에서는 경험을 다시 생각하고 경험을 토대로 다시 판단하여 새로운 관점을 

갖게 되며 행동의 변화로 이어지는 결과를 도출하게 되는 것이다. 즉 성찰의 과정은 기존의 경험

을 재고하고 새로운 관점과 행위를 형성하는 과정으로 이해할 수 있다. 이들은 학습자의 열망과 

특성이 학습과정에서 가장 중요하다고 한다. 
앞에서 이미 언급된 바 있는 Marsick & Watkins(1990)는 비판적 관점에 기반 한 성찰을 중심으

로 한 비형식학습이 발생하기 위한 전제조건을 제시한다.5) 그들은 학습공동체(learning community)
의 형성, 협력학습(collaborative learning)체계, 조직적 맥락(organizational context)을 조건으로 제시

하며 이러한 조건들이 충족될 때 비형식학습이 활성화된다고 한다. 이 개념들은 학습을 장려하는 

구조적 조건에 해당한다. 위의 세 가지 개념들을 상세히 살펴보면 다음과 같다. 학습공동체는 조직

구성원들의 참여와 상호교류를 활성화하면서 조직의 유연성을 키울 수 있는 활동의 장으로 기능할 

수 있는 학습생태계로서의 공동체를 의미한다. 협력학습체계는 스스로 비판적 사고를 하면서 대안

을 모색할 수 있도록 도와주는 작업장에서의 협력과 공동의사결정체계를 의미한다. 그리고 비형식 

학습을 위한 조직적 맥락에서는 조직마다 다르게 발전하는 학습에 대한 환경과 분위기를 의미한

다. 조직적 맥락은 비교적 포괄적인 개념으로 조직전체로서 비형식학습의 동기, 자원, 활동 등을 

장려하는 분위기가 조성되는가와 연관된다.
다음으로 최근 Davies(2008)는 이전의 Boud et al.(1985)나 Jarvis(1994)이 제시한 성찰의 모델을 

한 단계 더 발전시켜 경험을 통한 성찰이 발생하는 과정을 설명할 수 있는 성찰의 하부구조와 그 

메커니즘을 제시하고 있다. 
이 연구에 따르면, <그림 2>의 우측에서 볼 수 있듯이, 성찰을 촉진하는 요인들로 크게 기대

(expectations), 감정(emotions), 기회(opportunities), 학습지향성(learning orientation)이라는 4가지를 

제시한다. 그리고 경험을 통해 성찰이 나오는 지식, 정보의 원천으로 5가지를 제시한다. 성찰이 일

어나는 출발점은 기대이다. 기대는 경험을 어떻게 바라보는가에 대한 일종의 학습자의 미래에 대

한 조망이다. 이러한 조망은 성찰의 배경이 된다. 우리는 경험에 대한 일반적으로 그러하리라는 기

대를 갖고 있으며 기대와 경험이 일치하게 되면 새로운 것을 배우려는 동기가 상실된다. 그런데 

경험이 기대와 다를 때 학습의 동기부여가 되는 것이다. 따라서 무언가 새로운 상황에 직면하여 

새로운 기대를 하는 것은 새로운 학습의 기제가 되는 것이다. 감정(emotion)도 경험과 직접적으로 

연계된다. 새로운 경험을 할 때는 새로운 감정을 받아들이게 마련이다. 예기치 않은 상황에 직면할 

때 다양한 감정들이 마음속에서 흘러나오게 마련이며 특히 호기심의 감정은 더 나은 성과를 유발

하는 요소가 무엇인지를 분석하게 만든다. 다음으로 성찰의 기회(opportunity)이다. 이는 경험을 통

한 비형식학습에서 너무나 당연한 부분이기는 하지만, 실제로 많은 사람들이 너무 바빠서 성찰의 

기회를 갖기 어렵다고 한다. 그러나 성찰은 어떤 사건이나 문제가 해결되기 까지 반복적이며 다양

한 방식으로 찾아온다. 의도적일 수도 있고 우연적일 수도 있다. 마지막으로 중요한 요소가 개인별

5) 이들의 연구 외에도 1990년대 이후에는 학습과정에 대한 다양한 연구모형과 결과들이 더욱 발전되는데 대표

적으로 Jarvis(1994)의 연구에서도 실험적 학습은 경험과 평가, 성찰의 과정을 통해서 보다 더 경험 많은 사람

으로의 발전을 이끈다는 논리가 제시되며 보다 정교해진 비형식학습의 모형이 구성된다.
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로 구별되는 학습에 대한 접근 태도라고 할 수 있는 학습지향성이다. 학습지향성은 개인별로 성격

(personality), 지능과 발달의 산물인 학습능력(ability), 학습된 행태(learned behavior), 기억(memory)
으로 구성된다. 이러한 학습지향성에는 개인별로 차이가 있으며 경험으로부터 배우는 정도에도 차

이가 있다. 학습을 하는 사람들 중에서도 그들이 얻은 교훈과 결론이 다른 것은 그들의 학습지향

성이 다르기 때문인 경우가 많다. 

<그림 2> 비형식학습의 동기와 구조

<그림 2>의 우측에는 경험을 통해 학습의 동기가 일어나는 과정에서 성찰의 기반이 되는 지식

과 정보들이 어떤 유형을 가지고 제공되고 있는가를 예를 들고 있다. 일반적으로 자신이 경험을 

통한 관찰, 또는 동료 참여자의 관찰에 의한 의견, 비참여자로서 제3자의 관찰과 견해, 공식적인 

교육과 학습을 통한 지식, 자신의 경험들이 상호작용을 하면서 성찰을 위한 지식과 정보자원이 된

다. 이러한 개념들과 이론들을 토대로 본 연구는 학습조직에서의 비형식학습의 조직적 맥락과 성

찰의 과정을 통합한 분석모형을 <그림 2>와 같이 만들어 보았다. 비형식학습을 촉진하는 조직의 

구조적 맥락에서 학습공동체와 협력학습체계가 필요하고, 그 맥락에서 조직구성원들이 비형식학습

을 통해 성찰과 혁신이 일어나는 과정을 기대, 감정, 기회, 학습지향성 네 가지로 구성하고, 경험과 

결합되어 성찰이 일어나는 지식과 정보의 다섯 가지 원천이 서로 상호작용하면서 비형식학습의 과
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정이 일어난다.

Ⅲ. 한국과 일본의 비형식학습 사례분석

1. 비교사례분석의 방법

이 연구는 지방자치단체의 비형식학습을 연구하기 위하여 다중사례연구의 방법을 활용한다. 다

중사례연구는 하나의 연구에 두 개 이상의 사례를 포함하는 것으로 여기서는 총 6개의 사례를 보

고할 것이다. 6개의 사례는 한국과 일본으로 나누어 국가별로 3개의 지방자치단체를 선정하였다. 
각 국가 내에서는 규모가 가장 큰 지방자치단체를 1곳씩 선정하였고, 대도시를 1곳씩, 소규모 지방

자치단체를 1곳씩 선정하였다. 이러한 원리에 따라서 한국에서는 서울특별시청, 광주광역시청, 진안

군청을 선정하였고, 일본에서는 도쿄도청, 후쿠오카시청, 아마가사키시청을 선정하였다. 각 시에서

는 학습조직 담당자, 인사행정 담당자, 성과관리 담당자 등 3-4인의 공무원을 인터뷰하여 한국에서

는 총 12명, 일본에서는 9명의 공무원을 인터뷰하였다.6) 사례분석을 위해서 인터뷰 결과뿐만 아니

라 각 지방자치단체에서 제공한 학습조직과 관련된 문서자료를 수집하여 분석했다. 여기에서는 공

간적 제한으로 비형식학습의 과정을 충분하게 전달하지 못한다. 비형식학습의 구조와 과정을 특징

적으로 정리하여 그 의미를 제시하는 것으로 한정하고자 한다.

2. 한국의 비형식학습

1) 서울특별시청

(1) 학습조직의 맥락

서울특별시청은 국내에서 가장 큰 규모를 자랑하는 지방자치단체이며 큰 규모의 지방자치단체에 

효과적인 학습조직 제도를 구축하기 위해서 비교적 다양한 학습제도들이 공식적으로 도입되어 있

다.7) 2010년 당시의 학습조직 활동은 제안제도와, 동아리활동, 중점 과제별 태스크포스 등을 중심

으로 구성되며 이러한 활동들은 모두 공식적으로 인정되고 제도적으로 지원을 받는다. 모든 학습

조직 활동은 초기에는 매우 공식적이었으나 상시학습 시스템의 도입과 함께 사이버교육, 과제에 

대한 토론과 독후감제출 등이 다양한 교육활동으로 인정되고 인센티브를 부여하는 방식으로 변화

되었다. 이제는 많은 활동이 교실 밖에서 자율적으로 진행되는 비공식 학습으로 변경되었다. 따라

6) 일본 지방정부의 인터뷰는 2010년 2월에, 한국지방정부의 인터뷰는 2010년 2월부터 10월에 걸쳐 진행되었다.

7) 서울시청에서 학습조직활동이 본격적으로 활성화되기 시작한 계기는 오세훈 시장의 부임이었다. 시장의 부임

과 함께 교육훈련시스템이 전면적으로 개편되었고 민간기업 등에서 외부 전문가를 초청하여 교육훈련, 학습, 
인사제도 등을 분야별로 구분하여 워크숍을 개최하였다. 
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서 서울시 인재개발원과 시울시청의 교육과정이 지속적으로 변화하고 있는 과정에 있다. 당시의 

대표적인 학습조직 프로그램으로는 이노서울 TF, 창의혁신동아리, 상상뱅크 등이 있어서 각각 시 

차원의 문제해결을 위한 태스크포스, 실국에서 해결이 어려운 문제의 극복을 위한 창의지식동아리

제도, 개인차원의 업무를 발전시키기 위한 상상뱅크 등의 제도 등으로 발전되어 있다.

(2) 비형식학습을 위한 구조

이 중에서 가장 활발하게 교류가 이루어지는 학습공동체는 현안과제 해결을 위한 창의지식동아

리이었다. 창의지식동아리는 가장 많을 때 490여개가 조직되어 있었으며 이 중에서 활발하게 활동

하지 않는 조직들을 재편하여 당시에는 370여개가 되었다. 기존의 동아리 활동은 근무시간 중 활

동이 어렵기 때문에 여가시간을 활용할 수밖에 없었으며 그 결과로 특정한 주제를 선정하기 쉬운 

일부 사업소 등을 중심으로 발전하였다. 창의지식 동아리가 활성화된 계기는 이 활동의 결과를 성

과평가의 결과로 인식한 다음부터이다. 이는 자발적이라기보다는 ‘top-down’방식의 동기부여를 강

조하였다고 할 수 있다. 동아리 활동의 결과가 좋을 때, 부여받을 수 있는 포인트제도를 도입하면

서 동아리 활동이 활발해졌다. 그럼에도 불구하고 비형식적 학습의 한 형태인 동아리 활동의 결과

로 창의적인 제안이 접수되어 시정에 반영되기도 하였다.
서울시청의 경우 협력학습의 체계도 공식적으로 인지된 학습체계 하에서 이루어진다. 창의지식

동아리를 중심으로 직원들 사이의 의견교환과 대화가 발생하고 있으며, 이 동아리는 공식적으로 

조직의 문제와 연관되는 과제를 중심으로 편성되도록 장려하고 있다. 그리고 동아리를 중심으로 

한 협력학습체계의 경우 부서장들이 그 활동을 장려할 권한을 부여하여 활동을 조정할 수 있도록 

배려하고 있다. 이들이 권한을 갖고 활동을 독려하고 있기 때문에 기존 성과평가 제도와 구조의 

영향을 강하게 받는 편이다.

(3) 비형식학습의 동기와 과정

위와 같이 서울시가 추진한 다양한 조직학습을 위한 개편을 통하여 학습의 동기와 과정은 시청 

차원에서 추구한 중요한 시정방향을 시의 핵심가치로서 전체 조직 차원에서 공유하고 각 사업별로 

중요한 비전을 분야별로 공유하는 것을 기반으로 하여 일어났다. 비젼의 공유는 변화의 기대감을 

일으키고 학습동아리 활동이라는 비공식적 학습의 기회가 주어지면서 감정동화와 학습지향의 동기

부여가 일어났다. 
이러한 변화에 따라서 인적자원관리 분야에서 강조하는 학습과 성과의 연계도 중요한 요소로 고

려되면서 직원들은 학습지향성을 더 많이 갖게 되었다. 오히려 성과평가체제를 주기적으로 하지 

않고 상시 관리하는 체제로 변화한 이후 동아리 활동을 통한 실적 향상을 위한 노력이 강화되었

다. 이에 대하여 담당자는 다음과 같이 설명하고 있다.

“수동적인 입장에서 벗어나서 적극적이고 역동적으로 참여하고 토론하는 문화, 스스로 능력을 

계발하고 제안하는 문화를 만들어가고 있다. 예를 들면 근무성적 평정을 6개월 단위로 하다 보

니 여러 가지 문제가 발생하였다. 특히 연공서열이 중시되는 문제가 발생하여 이것을 바꾸었다. 
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상시평가로 바꾸어 분기단위 기간을 줄이고 상시로 평가할 수 있는 체제로 변경하였다. 그리고 

새로운 인사제도 하에서는 성과 포인트 제도를 개인에게만 주지 않고 팀별로 부여하는 방식으

로 줄 수가 있다. 실국별로 우수 사업을 제출하게 되면 그것을 모아서 전체적으로 평가하여 가

중치를 고려하여 포인트를 분배하는 방식이다. 실적평가를 이렇게 바꾼 후에 새로운 아이디어를 

유인하는 효과가 컸다. 무엇보다도 우수한 사람을 빨리 승진 시킬 수 있는 계기가 되었다. 전보

제도에서도 경쟁을 도입했더니 능력이 우수한 사람들이 우대받게 되었다. 시스템에 자기 자신을 

평가하는 방법을 마련했는데 여기에 많이 익숙해져서 스스로 평가하고 발전하려고 생각하고 있

다”(서울시청 인사과 인사기획팀장, 2010년 4월).

(4) 비형식 학습의 성찰의 효과

서울시청의 경우 많은 학습활동들이 직무를 중심으로 진행되고 있으며 공식적 목표의 달성을 위

한 경쟁도 치열한 편이다. 따라서 새로운 기회에 직면하여 감정적 변화가 촉발되었다. 초기에는 자

발적인 성찰의 과정이 늘어나기 보다는 자신의 성과를 높이기 위한 자기계발의 욕구가 강한 편이

었다. 경쟁과 성과에 대한 입장의 변화와 창의원정대를 떠난 직원들의 태도변화가 아래의 인터뷰 

결과에 제시되어 있다.

“경쟁에 대한 스트레스가 상당한 편이다. 스스로 노력하는 문화가 정착되지 않았었기 때문에 변

화를 적극적으로 수용하지 못했다. 그러나 이제 초기에 비해서 어느 정도 성과관리시스템에 적

응하고 있고 간부들도 성과를 내야겠다는 자각을 하고 변화를 시도하는 조짐이 나타나고 있

다.”(서울시청 창의담당관 2010년 4월).

오히려 자연스러운 성찰이 발생하는 활동은 시청차원에서 직원을 선발하여 벤치마킹을 위해 해

외로 파견하는 창의원정대라는 제도였다.

“창의원정대의 벤치마킹은 외부에서는 어떻게 하고 있는가를 살펴보는데 역점을 두었다. 처음에

는 듣기만 하였고 이는 현실감이 떨어진다는 느낌이 많았다. 그런데 가서 직접 보면서 문제해

결의 체험을 가까이서 하게 되는데 그렇게 하면서 갈등을 극복하는 과정도 보게 되고 성공과 

실패를 모두 느낄 수가 있었다. 그 사람들이 제도를 운영하면서 부딪혔던 벽, 고민들을 눈으로 

보고 체험하는 효과를 갖게 되었다. 이렇게 직접 보고 오면 더 자신감이 생기게 되고 더 많이 

공부하게 되는 계기가 된다”(서울시청 인력개발과 인재양성팀장, 2010년 4월).

제한적이지만, 초기의 단체장의 학습조직화 추진의 리더쉽과 구성원의 기대와 경험, 그리고 성찰

의 결과로 이전에 경직된 공공조직에서 다양한 형태의 비공식학습의 결과가 나타나기 시작하였다.
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2) 광주광역시청

(1) 학습조직의 맥락

광주시청은 6,438명의 직원이 근무하고 있으며 그 중 본청 공무원이 1,055명가량으로 구성되어 

있다. 이들이 참여하는 학습조직활동을 제도적으로 살펴보면 매우 공식적인 지식관리서비스나 경력

개발, 제안제도 등이 마련되어 있고, 비공식적으로는 각종 동호회와 연구팀이 있다. 조직은 전반적

으로 위계적인 문화를 갖고 있지만 조직내부에 존재하는 지연, 학연 등의 사회적 네트워크는 네트

워크 내에서의 연결망을 작동시키고 있다. 다양한 학습조직 제도와 성과관리 프로그램들이 제도들

이 도입된 것은 참여정부 시절 학습조직과 성과관리가 제도화되는 과정에서 많이 도입되었으며 그

러한 제도들의 유산이 여전히 남아 효과성이 높은 제도는 지속되고 그렇지 않은 제도는 제대로 작

동하지 않는 상태로 되었다.

(2) 비형식학습을 위한 구조

다양한 학습조직 제도들 가운데 가장 활발하게 작동되는 것은 학습동아리의 형식으로 운영되는 

동호회나 연구팀 등이다. 이들은 자신들의 학습수요에 따라서 나름대로 정한 방식에 따라 외국어 

교육이나, 특정분야에 대한 교육을 진행한다. 동아리 활동은 교육이외에도 효과가 큰데 적극적으로 

활동을 주도하는 사람들이 인적 네트워크를 확대해가는 경향이 있고 이들은 향후 업무수행에 있어

서도 높은 성과를 내는 경향이 있다. 가장 대표적인 학습동아리는 발명진흥동호회라는 자발적 조직

으로서 2008년 2월 공무원 26명을 중심으로 구성되었다. 각 직렬별로 시정을 수행하는 동안 도출된 

아이디어를 보호하기 위한 제도적 장치를 마련하는 기능을 수행한다. 이 조직에서 다양한 아이디어

의 공유가 이루어지고 있으며 직원들 사이의 친목도 도모하고 있다. 이 과정에서 다양한 정책에 대

한 논의가 이루어지고 향후 협력에 대한 의견의 교환도 이루어진다. 그런데 이러한 비공식적인 의

견의 교환과 상호 학습이 공식적인 정책결정과정에 반영되는 단계에 까지 이르지는 못하였다.

(3) 비형식학습의 동기와 과정

광주시청에서 비형식학습에 참여하는 사람들은 정부차원의 동호회 지원제도 등을 긍정적으로 인

식하고 적극적으로 활용하였다. 지방도시가 갖는 인적자원 구성의 한계나 교육훈련기회의 부족이 

존재한다고 인식하고 있었고 이러한 문제를 자율적인 협력학습으로 극복할 수 있다는 생각을 갖고 

있었다. 자신들이 가진 제약 속에서 새로운 학습활동이 도움을 줄 것이라는 기대감이 형성된 것이

다. 이들은 동호회활동을 하면서 상호교류를 활성화하고 있으며 업무이외의 활동에서 나타나는 학

습과정에 대한 큰 기대와 열망을 보이고 있다. 그러나 업무와 관련된 사안에 대해서는 자기 업무 

이외의 일에 공식적으로 개입하는 것은 매우 주저하고 있으며 따라서 주요 쟁점이 되는 사안에 대

해서 자유롭게 토론하고 기탄없이 피드백하는 적극적인 학습지향성은 조성되지 못하고 있다. 이와 

같은 문화에 대해서 다음과 같이 설명하고 있다.
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“다른 사람의 일에 개입하는 것을 긍정적으로 보기보다는 잘난 척 하는 것으로 보기도 한다. 
남이 나의 업무에 대해 이야기하는 것에 대해서 잘못되었다고 생각하는 사람이 많은 편이다. 
특히 자기업무에 대한 자부심들이 강하기 때문에 피드백이 많이 발생하지 않고 지식의 공유도 

쉽지 않다. 간혹 미련이 남는 경우도 많은데 그냥 묻어버리는 편이다”(광주시청 정책기획사무관, 
2010년 3월).

따라서 이러한 쟁점 사안에 대한 소극적인 학습지향성은 비형식학습이 발생하더라도 업무의 개

선으로 이어지지 못할 것이라는 생각을 갖게 하며 긍정적이 기대를 약화시키는 효과가 있다. 

(4) 비형식학습의 성찰의 효과

현재의 광주시청의 경우 과거의 경험을 새롭게 해석하고 과거의 관행을 바꿀 수 있도록 발전하

는 과정을 성찰을 통한 비형식학습의 효과라고 할 때, 과거의 업무관행을 비판적으로 검토해서 개

선하고자 하는 것은 어려운 것이 사실이다. 그럼에도 불구하고 많은 광주시청의 공무원들은 현재

의 동호회를 중심으로 한 연구 활동이 제한적이나마 직원들의 현실인식을 바꾸고 향후 발전을 위

한 토대가 될 것이라는 사실에 동의하고 있다. 실제로 직원들의 자신이 중요하다고 생각했지만 실

행에 옮기지 못했던 것들을 정책으로 입안하고 실천하는 활동이 부분적으로 나타나고 있으며 다음

의 인터뷰 결과에 그 내용이 요약되어 있다.

“발명진흥동호회가 2008년부터 운영되었지만 스스로 만들어 활동하기 시작한 이후 몇 가지 좋

은 결과를 가져왔다. 여기서 핵심은 직원들이 열정적으로 바뀌었고 그 결과로 산발적으로 행해

지던 노력들이 한 방향으로 결집되고 있다는 점이다. 자신의 업무에 대해 아이디어가 있었지만 

그냥 묻어두고 있었던 것을 다시 생각해내고 시스템으로 구축하고 실행에 옮길 수 있을 때까지 

구상하는데 많은 시간과 노력을 기울이고 있다. 이렇게 되면 연구하는 조직문화로 발전할 수 

있을 것으로 생각한다. 물론 거부감이 생기기도 하고 어려움이 있겠지만 리더십의 관심이 있다

면 극복할 수도 있다. 그리고 이것을 성과제도와 연관시키는 것은 괜찮지만 이게 지나치면 경

쟁적으로 변할 수 있어서 조심스럽게 접근해야할 것이라고 생각하고 있다”(광주광역시청 문화수

도정책관실 직원, 2010년 3월)

지방정부가 가진 공식적인 교육기회와 정보의 열세는 자발적 학습조직화의 동기를 만들었고, 지

역의 현안들을 보다 적극적으로 해결하기 위한 동기부여와 성과가 나오기 시작하였다.

3) 진안군청

(1) 학습조직의 맥락

전라북도 진안군청은 553명의 직원으로 구성되어 있으며 그 중 395명이 본청에 소속되어 있다. 
진안군은 기초지방자치단체로서 학습조직과 성과관리제도가 급속도로 확산되었던 참여정부 시기에

도 학습조직 활동은 더디게 전파되었다. 2005년 이후부터 혁신활동과 성과관리 기법 등이 일부 소
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개되고 시도되었지만 그 효과는 크지 않았다. 심지어 장성아카데미를 벤치마킹하여 마이학당을 만

들어 운영했지만 학습의 효과가 축적되지는 못했다. 학습조직 활동을 공식적으로 지원하는 제도가 

많지는 않지만 기본적인 공무원 교육제도가 전 직원을 대상으로 한 워크숍 등이 있고 개인들이 학

습요구가 있을 때 재정지원을 해주는 제도도 있으며 신규직원이 입직할 때 장기간에 걸친 교육제

도가 있다. 이러한 공식적인 제도 외에 독립적으로 운영되는 직원들의 스터디 그룹인 그루터기 공

동체가 활발하게 활동하고 있다. 

(2) 비형식학습을 위한 구조

진안군청 최초의 비형식학습조직 활동인 그루터기는 2003년 13명의 공무원들에서 시작된 공무원

들의 자율적인 학습모임이다. 이 모임은 기존의 행정조직과의 연계를 거부하고 내부 공무원들이 

소요비용 전액을 스스로 부담하여 독자적으로 학습모임을 진행해왔다. 대체로 월1회 가량의 모임

이 있고 이 모임을 주도하는 사람이 발표자료를 준비하여 공유하면서 특정한 책이나 정책에 대한 

학습을 진행한다. 이러한 나름대로의 학습공동체에서는 다양한 협력적 비형식학습이 가능했다. 상

호간의 네트워크 형성뿐만 아니라 직무수행과정에서 직면하는 문제의 해결을 위한 논의도 가능하

였다. 문제가 인식되면 강사를 초빙하거나 벤치마킹을 위해 해외 지방자치단체를 방문하였다. 이러

한 활동의 비용은 전액 공무원들이 스스로 모금하여 조달하였다. 그루터기 활동에 대해서 군청차

원에서 공식화하려는 시도가 있었음에도 불구하고 구성원들은 비공식 조직으로 남는 것을 선택하

였다. 그 이유는 조직의 공식적 목적에 의해 설립당시의 취지가 퇴색할 수 있고 진행하는 과정에

서 직원들이 독자적으로 방향성을 설정하는 일이 어려울 수 있다고 판단했기 때문이다.

(3) 비형식학습의 동기와 과정

그루터기는 13명의 신입공무원 중심의 직원들이 자생적으로 학습에 대한 욕구를 실현하기 위하

여 조직화하면서 시작되었다. 자생적으로 출발했기 때문에 성과에 대한 부담이나 승진 등 인사문

제와 연관된 부담을 전혀 갖지 않고 있었다. 대신 직원들은 본인이 결여하고 있는 지식을 다양한 

방법으로 습득할 수 있다는 기대를 갖고 있었다. 서울시가 ‘top-down’으로 강력한 시장의 리더쉽에 

의해 비형식학습을 강조했다면, 진안군은 ‘bottom-up’형식으로 직원에 의해 추진되었다. 직원들은 

그루터기 활동이라는 학습활동과정을 통해 대해 본인이 뭔가 성취하고 있다는 생각에 감동하였으

며 적극적으로 직무에 임하는 자세를 갖게 되었다. 이러한 구성원들은 보다 더 적극적으로 그루터

기의 학습활동을 이끌어 가는 자세를 보이게 되었다. 기대와 기회, 그리고 감정이 더욱 긴밀하게 

상호작용한 결과라 할 수 있다. 이러한 과정에 대해 그루터기를 처음으로 만들었던 직원은 다음과 

같이 증언한다.

“처음에는 편한 인생, 하던 것 그대로 하는 모습이었다. 그러나 이제 사고가 많고 의욕이 생기

는 변화가 나타났다. 면단위에서 인재가 모여야 하는데 도청으로 이동하는 사례가 많다. 도청으

로 이동한 직원은 그동안 진안군 동아리 활동에 감동하고 이를 통해 인생이 바뀌었다고 한다. 
오히려 도청에 간 뒤에 후배들에게는 도청에 가지 말라고 말리고 있을 정도다”(진안군청 마을
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만들기팀장, 2010년 10월).

(4) 비형식학습의 성찰의 효과

그루터기의 구성원들은 비형식학습활동을 하면서 시너지 효과가 발생하고 있다고 증언한다. 주

제에 대해 문제제기를 하고 토론을 하게 되면 비효율적인 측면도 있지만 자신의 생각을 발전시켜

서 장기적인 성과로 승화시키는데 도움이 된다고 한다. 그것이 가능한 이유는 자신의 업무에 대한 

자신의 관점을 토론과정에서 타인의 생각을 참고해서 다시 생각하게 하며 그렇게 되면 새로운 대

안을 마련해서 장기적인 발전을 도모하는데 긍정적인 효과가 있다는 사실에 확신을 갖고 있다.

“동아리 활동에 참여하면 시간이 많이 걸린다. 그런데 생각이 같은 사람들이 모이면서 확실히 

시너지는 생긴다. 당장의 문제해결에는 도움이 안 된다고 생각할지 모르지만 자기 생각을 다시 

평가해보고 그것을 장기적으로 발전시켜 큰 성과로 만들어 내는 데는 도움이 된다. 타인의 생

각과 정보를 알게 되면 자기 생각을 다시 정리하게 되는 학습의 효과가 분명히 존재한다. 그런 

경험을 많이 해본 사람들은 동아리에 계속 남아 있게 되는 것 같다”(진안군청, 행정지원과 인재

양성 담당, 2010년 10월).

지방의 현안들은 많은 데 물적, 인적자원이 열악한 소규모의 지방자치단체일수록 스스로의 문제

를 해결하기 위한 동기와 노력이 더 나오게 될 수 있다는 것을 알 수 있다. 그런 가운데, 단체장

의 ‘top-down’식의 리더십보다는 평범한 공무원들 중에 특별한 문제의식과 리더십과 동료들의 자발

적인 동감이 비형식학습을 발생시키는 데 중요한 역할을 하였다.

3. 일본의 비형식학습

1) 도쿄도청

(1) 학습조직의 맥락

도쿄도청은 전체 165,293명의 직원으로 구성된 일본에서 가장 큰 지방자치단체이다. 이 가운데 

대다수는 교직원, 경찰, 소방공무원으로서 이들이 125,866명이며 나머지 직원들 가운데 철도, 상하

수도 업무 등을 담당하는 지방공기업 직원들을 제외한 도청근무 일반직 직원들은 25,701명이다. 조

직의 규모가 큰 만큼 다양한 학습지원제도가 공식적으로 마련되어 있다. 정기적으로 필수 및 선택 

교육과정이 제공되고, 다양한 행･재정적 지원도 이루어지고 있다. 이러한 학습 지원제도들은 업적

평가에도 매우 체계적으로 연계되고 있다.
도쿄도청은 일본의 거품경제가 붕괴된 1992년 이후 재정위기에 지속적으로 노출되었고 전체 직

원들 사이에는 위기감이 도래하였다. 거품경제는 붕괴해갔지만 도청은 공공사업에 많은 투자를 해

야 했으며 세수 중 가장 많은 부분을 차지하는 법인세는 경기변동의 영향을 많이 받기 때문에 재

정적자가 훨씬 더 심각해졌다. 이러한 상황 하에서 정부는 재정재건 추진계획을 작성하여 1999년
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부터 2006년까지 진행하였으며 이와 동시에 성과관리와 인력감축, 학습활동이 강조되었다.

(2) 비형식학습을 위한 구조

도쿄도청은 2000년대 이후 도청 차원의 혁신활동을 마련하게 되며 대부분의 학습조직활동도 공

식적인 차원에서 진행된다. 교육연수에 대해서는 재정적 지원이 이루어지고 있으며 직원 간의 의

사소통을 활성화하기 위한 방안들도 매우 공식적으로 제시된다. 도쿄도청의 학습구조에서 중요한 

것은 제도 그 자체보다 절차를 매우 중시하고 절차를 공식화하려는 노력이 많다는 것이다. 협력학

습의 과정에서 ‘도청 표준율’이라는 의사소통의 기준을 마련하여 규정에 따르되 의사소통하도록 권

장하고 있으며 회의 운영에 대한 방침도 공식화해서 제시하고 효과적인 업무개선 조치들이 도출될 

때마다 ‘업무개선 News'에 싣고 확산하고 있다. 그 상세한 내용에 대해서 다음과 같이 설명한다. 

“커뮤니케이션에도 효율화를 제고하면서 도정 행정서비스 향상을 목표로 한다. 조직운영이나 커

뮤니케이션은 ‘도청 표준율’에 따라서 운영한다. 이것은 회의운영, 사무인수인계에 표준화된 절

차를 만들어서 제시하는 것이다. 회의는 보고의 장이 아닌 논의하고 심의하는 장으로 전환하고, 
스케줄은 공유하고, 정보도 공유하고, 업무인수인계도 공유하고 직원 간에 연계도 강화하고 주

변에 있는 정리정돈을 잘하자는 등의 규정이 있다. 회의의 운영에 대해서도 규정이 있다. 회의

시간은 1시간 이내로 하고 초과근무는 효율적인 관리를 위한 원칙을 때로 두고, 항상 업무시스

템의 개선에 대한 보고를 하도록 정하고 있다”(도쿄도청 인사담당자, 2010년 2월).

도쿄도청의 학습활동이나 업무처리절차는 비교적 공식적으로 구성되어 있으나 직원간의 비형식

학습체제에 속하는 학습공동체로 고려할 만한 제도는 On the Job Training(OJT)제도이다. OJT 제

도는 교육장이 아닌 현장에서 발생하는 직원 간의 상호학습제도로서 OJT제도도 팀의 구성, 진행절

차 등이 매뉴얼로 작성되어 있으며 분야별로 매우 상세한 지침이 제시되어 있어서 학습자가 통제

할 수 있는 결정의 여지는 크지 않다.

(3) 비형식학습의 동기와 과정

도쿄도청은 한국과 일본의 많은 지방자치단체가 경험하는 것과 같은 재정적 위기상황에 노정되

어 있다. 그 과정에서 정부가 다양한 재정긴축 조치를 취하면서 위기감이 고조되는 반면 성과향상

을 위한 조직간 경쟁문화가 치열해져가고 있는 상황이다. 조직의 통제가 강해지고 있는 반면 조직

이 기존에 발전시켜 온 비형식학습의 토대는 매우 약하다. 따라서 조직구성원들의 비형식학습에 

대한 기대는 높지 않은 반면 업무개선과 조직성과의 향상에 대한 부담은 증가하고 있는 상황이다. 
재정적 위기라는 외부적 충격은 조직내에 혁신의 필요성을 강조하는 중요한 동기부여가 되어 비형

식학습의 동기와 활동이 존재하지만, 도쿄청이라는 대규모의 조직과 관료제적 문화가 비형식학습의 

동기와 효과를 활발하게 확대시키기 보다는 비공식적으로 내면화하는 과정을 보이고 있다.
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(4) 비형식학습의 성찰의 효과

이러한 상황 속에서 과거의 경험을 재구성하고 새로운 미래를 겨냥하기 위한 성찰은 효율적이지 

않다. 그리고 많은 학습제도나 성과관리 제도가 정부에 의해 공식화되어 있기 때문에 자신의 업적

과 능력을 높이기 위하여 골몰하게 되며 보다 평범한 조직구성원들 차원에서 자발적인 차원에서 

과거와 미래를 연결하기 위한 성찰이 활발하게 발생할 여지는 크지 않다. 대신에 ‘top-down’식 또

는 조직의 계층에서 소수의 엘리트 중심의 아이디어와 혁신이 주도한다.

2) 후쿠오카시청

(1) 학습조직의 맥락

후쿠오카 시청은 약 9,800여명의 공무원이 고용되어 있고 30개 부서로 구성된 일본에서는 비교

적 대규모 조직에 속하는 지방자치단체이다. 후쿠오카시는 다른 지방자치단체와 비교할 때, 다양한 

교육프로그램으로 구성된 공식적 학습제도가 발전되어 있다. 후쿠오카 시의 학습조직 제도는 매우 

유명해서 다른 일본 지방자치단체의 벤치마킹 대상이 되기도 한다. 후쿠오카 시는 공식적인 교육

훈련프로그램을 체계적으로 구성하여 제시하고 있다. 공식적인 프로그램 외에 비형식적인 학습활동

은 업무혁신운동인 DNA운동과 친목단체로서의 Do-it Cafe이다. 친목을 도모할 것을 가장 중요한 

목적으로 삼고 있으며 조직문화 전체를 유연하게 만드는데 크게 기여하고 있다.

(2) 비형식학습을 위한 구조

Do-it Cafe는 2006년 8월에 시작되었으며 후쿠오카시의 젊은 층의 공무원들을 중심으로 발전한 

비공식적 모임이다. 이들은 직원들 사이의 의사소통을 활성화하고 그것을 토대로 하여 직무능력을 

향상시킬 수 있다는 생각을 갖고 있다. 네트워크 형식으로 10명부터 시작하여 한 달에 한번 정도 

모여서 함께 공부하고 학습하는 모임이며 현재는 150여명까지 그 수가 증가하였다. 민간기업의 사

례를 연구하고 다른 시의 정책 가운데 주목을 받는 정책을 확인하고 소개하는 활동이며 현재 적극

적으로 활동하는 20명 수준이지만 시의 직원들 전체가 부분적으로 참여하고 있다.

(3) 비형식학습의 동기와 구조

Do-it Cafe을 주도한 공무원은 이 조직을 통하여 공식적으로 제안을 하거나 정책대안을 만들 것

을 기대하지는 않았다. 대신 다른 일을 하는 구성원들의 친교의 장을 만들고 그 과정에서 보다 친

밀하고 수평적인 조직문화를 만드는 것을 목표로 삼았다. 그러나 이 모임을 만들 당시 분명 시청

의 발전을 위해 기여할 수 있을 것이라는 기대는 갖고 있었다는 사실을 다음의 증언을 통하여 알 

수 있다.

“시작할 때 10명의 창설멤버에게 메일을 보냈다. “첫 한방울이 큰 강을 만든다.”는 생각을 했다. 
당시 후쿠오카 시청에 근무한지는 7-8년이 경과하였고 벤처 기업을 지원하는 업무를 담당하고 

있었다. 다들 각각 다른 일들을 하고 있지만 좋은 방향을 변화를 도모하기 위해 다양한 생각들
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을 모을 수 있는 비형식적인 모임을 만드는 것이 좋겠다고 생각했다. 내가 그 일을 주도한 데

는 두 가지 동기가 있었다. 첫째, 벤처기업의 창업을 지원하는 일을 하고 있었는데 비즈니스를 

하는 사람들이 후쿠오카시를 위해 무언가를 하겠다는 생각들이 많았다. 그래서 나도 해야겠다고 

생각했다. 둘째, 후쿠오카 시 차원에서 볼 때 DNA운동(주: 후쿠오카 시의 유명한 업무개혁 운

동)의 담당자와 알게 되었다. 나도 그런 일을 하고 싶었고 Cafe를 만들게 되었다”(후쿠오카 시 

총무기획부 제1과장, 2010년 2월).

Do-it Cafe를 주도한 직원들은 모임이 시작된 후, 구성원들끼리의 비공식적 만남이 주는 의미는 

격려와 도전이었다고 증언하며 지속적으로 관계를 맺어가는 과정에서 상호간의 교감이 이루어졌다. 
이러한 교감은 통하여 기존의 위계적 조직구조를 수평적으로 바꿀 수 있다는 기대를 낳게 하였다. 
실제로 이러한 감정의 변화와 기대에 대하여 다음과 같이 설명하고 있다.

“여기서 모임에 참가하는 자체가 격려와 도전적인 부분이 있다. 당시 아동정책을 담당하고 있었

는데 업무처리가 매우 상명하복 방식이었다. 그런데 이 모임을 통해서 사람들을 많이 알게 되

었고, 수평적인 문화가 무엇인지를 이해하게 되었다”(후쿠오카 시 총무기획부 직원연수센터 부

소장, 2010년 2월). 

(4) 비형식학습의 성찰의 효과

Do-it Cafe는 비교적 공식적 업무에 거리를 두고 조직의 지원도 많이 받지 않은 조직임에 틀림

없다. 그러나 교류가 활발해지고 상호간 대화가 많아짐에 따라서 직무과정에서 발생하는 문제를 

재고하고 개선하고자 하는 변화가 발생하고 있는 것은 사실이다. 그 과정에서 직원들이 성장했던 

경험 들이 나타나고 있다. 그리고 이러한 생각의 변화는 공식적인 교육연수 프로그램과 연계되어 

또 다른 발전의 계기가 되는 것을 알 수 있다.

“우리도 처음에는 일종의 위기감이 있었다. 후쿠오카 시청이 잘 될려면 학습조직이 활발해져야 

한다는 생각을 했다. 직원들의 업무가 전문화되어 있고 구별되어 있어서 자기가 하는 일만 신

경쓰는 폐해가 있었다. 그런데 이런 조직을 통해서 스스로 그 문제에 대해서 생각들을 많이 한

다. 자기 주변의 팀도 신경 쓰고 다른 업무를 생각하게 되면서 스스로 성장하는 계기가 되는 

것은 분명하다. 실제로 그런지 조사는 안 해봤지만 많지는 않더라도 모두 그렇게 성장하고 있

을 것이라고 우리 시청 차원에서도 그렇게 생각하고 있다”(후쿠오카 시 총무기획부 제1과장, 
2010년 2월).

후쿠오카시청에서는 조직구성원들이 매우 자발적으로 비형식학습의 프로그램들을 주도하면서 내

적으로 자신의 역량을 쌓아가고 새로운 조직문화를 창출해 나가고 있었다. 비록 실제적인 정책결

정과정에서의 당장의 효과는 없지만, 학습과 성찰의 효과가 잠재적으로 축적되어 조직의 혁신에 

기여하게 될 것이 기대되어 진다.
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3) 아마가사키 시청

(1) 학습조직의 맥락

아마가사키 시청은 오사카 대도시권에 속한 작은 도시이며 일반적으로 일본 지방자치단체가 갖

추고 있는 교육훈련프로그램에 따라 공식적 학습이 이루어진다. 그러나 공식적 학습의 파급효과는 

크지 않았으며 개혁개선운동이나 경영재건운동 등의 이름으로 진행된 시청차원의 업무개선 사업들

을 통해 직원들이 만나고 교류하는 방식의 학습이 더욱 효과적이었다. 이러한 운동들은 민간기업

에서 활용한 품질관리분임조(QC) 등의 활동들을 도입하여 부분적으로 시도한 것이다.

(2) 비형식학습을 위한 구조

일본의 다른 지방자치단체와 마찬가지로 아마가사키 시청도 2003년 재정상황 분석에서 심각한 

재정악화를 경험하면서 조직 전체 차원에서 행정개혁을 추진할 수밖에 없다는 위기감이 발생하였

다. 조직 전반적으로 확산된 행정개혁의 분위기를 직원들 수준에서 실무자 중심으로 개선운동을 

진행하기 위하여 직무개선운동을 추진하게 되었으며 작동방식은 모든 직원이 자신의 직무를 개선

하기 위한 과제를 발굴하여 노력하여 실천하면서 그 사례를 발표하는 것이다. 이 활동도 전적으로 

자발적이며 중요한 강조점은 자기주변에서 사소한 업무라도 문제가 있는 것은 개선하는 것이다. 
자주적으로 하다보면 지속성이 약해질 수 있기 때문에 그럴수록 더욱 즐기면서 진행할 것, 실패를 

두려워하지 말 것 등의 원칙을 강조한다. 그리고 공식적 회의나 비공식적 회의를 막론하고 도출된 

아이디어를 발표하고 경우에 따라서는 실패사례도 발표하면서 의식개혁의 동기로 연결시키고 도전

하는 조직문화를 조성하는 것을 목표로 삼고 있다. 직무개선운동의 진행절차에 대해서 담당자는 

다음과 같이 설명한다.

“이 운동은 단지 운동차원이기 때문에 강제성이 적다. 계속성을 유지하려면 측면의 지원도 효과

적으로 되어야 한다. 그리고 리더연수, 리더 중간연수, 개혁프로그램발표회 등을 진행한다. 리더

연수는 자율적으로 구성된 집단의 리더들이 회계연도 초에 과단위로 직면한 문제가 무엇이고 

어떤 형태로 그것을 발전시킬 수 있는지를 발표한다. 이 과정에서 과제를 찾는 방법, 문제를 인

식하는 방법 등을 인식하게 된다. 회계연도 중간에는 리더 중간연수를 하는데 처음에 제시된 

문제를 점검하는 단계이다. 개혁프로그램발표회의 경우 시장님이 참석하는데 시장은 현장에서 

접하기 어렵기 때문에 좋고 시장 입장에서도 현장의 활동내용을 접할 수 있어서 상호간에 동기

부여가 되는 것 같다. 여기서 각 집단에 주어지는 인센티브라면 시장이 칭찬하고 정보를 공유

하는 것 정도가 아닐까 싶다”(아마가사키 시청, 행정경영실 계장, 2010년 2월).

(3) 비형식학습의 동기와 과정

이 활동은 위에서 언급한 재정상황 분석에서 심각한 재정상황을 인지한 후 업무경영실의 실무자 

들을 중심으로 업무개선활동이 필요하다고 인식했기 때문에 마련되었다. 그리고 비슷한 시기에 후

쿠오카 등의 다른 도시에서 전개된 DNA운동 등의 행정개혁운동을 위한 동호회활동이 알려지기 
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시작하였다. 일부 공무원들은 이러한 운동들의 발전에 주목하고 아마가사키시에 접목시키기 위하여 

벤치마킹을 하였다. 이러한 운동을 시작하면서 대부분의 직원들이 냉담한 편이었고 일부는 이러한 

혁신을 위한 조직화에 반발하는 경우도 있었다. 그러나 활동이 계속되면서 자신의 직무와 연계되

어 실제 개선이 이루어질 수 있을 것이라는 기대가 확산되면서 직무개선운동은 점점 활성화 되어 

갔고, 참여도가 높아지는 등 시 공무원들의 적극적인 학습지향성이 나타나기 시작하였다. 이러한 

변화에 대하여 담당자는 다음과 같이 설명하고 있다. 여기에는 새 시장의 제안제도 등을 통한 시

정개혁의 참여적 리더쉽도 한 몫을 하였다.

“공무원이 된지는 4년 정도 되었고, 민간기업에서 영업활동을 했었는데 민간기업 경험자 특별채

용 제도로 들어왔고, 시정에 참여하면서 느낀 점은 공무원이 지적수준도 높고 일도 열심히 하

는데 대단히 명확한 기준이 하나가 있다는 것이다. 그것은 자신의 업무영역에 포함되는지 안 

되는지에 따라 운동참여의 정도가 크게 달라진다는 것이다. 따라서 자기 업무영역에 포함된다는 

느낌을 주어야 운동이 발전될 가능성이 있다. 이 운동에서 직원들이 적극적으로 참여하게 된 

것도 계속된 노력에 따라 직무개선에 실제로 도움이 되는 사례가 나타났기 때문이다. 그런 경

험을 보고 새로운 기대를 하게 된 것이다”(아마가사키 시청, 행정경영실 계장, 2010년 2월).

(4) 비형식학습의 성찰의 효과

아마카사키 시에서 이 운동을 비교적 오랫동안 이끌어 올 수 있었던 것은 활동에 대한 참여를 

강제하지 않고 자주성을 강조하면서 성과와 연계시키지 않고 큰 부담을 주지 않았기 때문인 것으

로 분석하고 있다. 오히려 이와 같은 활동이 실제 업무개선의 사례로 축적되면서 지금은 자주적인 

참여가 이루어지고 있으며 관리자의 업무에 대한 태도가 변경되어 단순한 관리 역할이 아닌 조직 

전체의 변화를 지향하는 역할을 맡게 되었다. 그 과정에서 직원들은 많은 변화를 경험했다고 한다. 
기존에는 고려하지 못했던 지역사회와의 연계, 본청뿐만 아니라 보육원, 교통국 등 현장의 감각을 

필요로 하는 경우 현장부서와도 협력을 고려하게 되었다. 이런 활동들이 자주적으로 진행되는 과

정에서 직원들의 새로운 아이디어로 나타났으며 그것은 시민만족도 향상, 재정효율성 제고 등의 

방향으로 발전되었다.

Ⅳ. 비교분석

1. 차이점

1) 조직의 규모와 관료제적 문화: 대도시와 중소도시

위의 여섯 가지 사례를 비교분석한 결과 서울과 도쿄 등 대도시 지방자치단체의 경우 직원 수

와 부서의 수가 많기 때문에 인간관계가 기계적으로 형성되고 조직운영의 원리가 관료제화되는 경
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향이 있다. 따라서 학습조직활동에 있어서도 진정한 의미의 비형식학습의 원리가 적용되기 어렵고 

다수의 학습조직 활동이 공식적으로 지원되는 방식으로 진행된다. 반면 중소도시의 경우 제도화된 

공식적 학습체계의 역할보다 직원들이 자발적으로 형성하는 학습공동체나 협력학습체제가 직원들

의 반성적 재고에 큰 영향을 준다. 진안군청의 그루터기는 공식적인 조직으로의 흡수를 지속적으

로 거부하면서 수평적 의사소통을 도모해왔다. 후쿠오카시와 아마가사키 시의 경우에도 공식적인 

평가체제와의 연계는 여전히 거부하고 있으며 일부 재정지원을 받으면서 운영되고 있다.

2) 한국과 일본

한국과 일본 지방자치단체의 학습조직활동의 차이는 한국의 경우 제도 중심으로 운영되는 반면 

일본은 제도의 다양성은 낮지만 절차를 중시하는 방식으로 발전하고 있다. 한국의 경우 그동안 다

양한 공공부문 혁신개혁의 결과로 매우 다양한 공식적･비공식적 학습조직 제도들이 마련되어 있

다. 서울시의 경우 직급별로 공식적인 교육훈련프로그램이 있을 뿐만 아니라 조직단위별로 구분된 

학습조직 제도가 완비되어 있다. 중소규모의 지방자치단체에도 중앙정부에서 강조하는 학습조직과 

성과평가제도가 상당부분 수용되어 제도적 유산으로 남아 있다. 
그러나 일본의 경우 중앙정부 차원에서 학습조직 제도를 확산시키려는 노력이 많지 않았다. 뿐

만 아니라 지방자치단체의 자율성이 비교적 강하기 때문에 중앙정부의 프로그램을 수용하지 않았

고 자신의 필요에 따라서 학습조직 제도를 선별적으로 발전시켰다. 오히려 학습프로그램이나 학습

공동체, 협력학습 등의 모든 절차는 매뉴얼화 되어 제시된다. 이러한 표준화의 전통은 초기에 손쉽

게 관계정립이 가능한 반면 창의적인 사고를 발전시키거나 자기주도성을 발휘하기에는 오히려 제

약이 될 수도 있는 단점이 있다.

2. 공통점

위의 주된 차이점에도 불구하고 한국과 일본 지방자치단체는 경제위기이후에 직면하게 된 재정

수입의 감소에 따른 공공부문의 효율성 추구를 중요한 변화의 계기로 삼고 있다는 공통점이 있다. 
외부로부터의 충격이 학습조직화의 중요한 계기가 되었다. 일본의 조사대상 지방자치단체 모두와 

한국의 지방자치단체는 재정긴축과 성과향상을 불가피한 목표로 인식하고 있다. 특히 일본의 경우 

거품경제의 붕괴 이후 지속적으로 생산성 향상의 위기에 노출되어 있으며 한국의 경우도 지방자치

제도의 시행이후 증가했던 재정지출이 금융위기 이후 감소하는 추세로 접어들면서 보다 강력한 경

제적 도전에 직면하게 될 것으로 예상된다.
두 국가 모두에서 비형식학습의 구조적 조건과 내부적 동기가 충족될 때 성찰을 통한 개인들의 

성장과 조직에 대한 기여가 효과적으로 이루어진다는 사실이 확인되었다. 그리고 공식적 구조나 

제도적 지원은 최소한의 수준으로 유지하고 목표와 절차를 학습자가 스스로 결정할 때 내면의 변

화가 더욱 많이 발생한다는 것이다. 특히 비형식학습이 활발했던 소규모의 지방도시의 경우 직원
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들의 발전이 많았음을 감안하면, 직원들의 학습을 지나치게 제도화하거나 구조화하여 그 틀 속에 

학습의 과정을 고착시키는 정책의 개발은 적절하지 않다는 점을 교훈으로 제시할 수 있다.

Ⅴ. 결론

이 논문에서는 비형식학습의 이론을 검토하고 분석모형을 구축하였으며 한국과 일본 지방자치단

체의 사례를 분석하여 사례 간 차이점과 공통점을 발견하였다. 한국의 경우 제도적 발전이 있었던 

반면, 일본의 경우 절차적 완결성이 높았고 대도시는 관료제화가 많이 진행되어 학습과정에도 투

영된 반면 중소규모 도시의 경우 학습공동체의 자율성이 비교적 높았다. 그리고 비형식학습을 통

해 능력을 계발하고 숙련도를 향상시키기 위해서는 지나친 규제나 공식적 제도화는 적절하지 않다

는 교훈도 얻게 되었다.
이러한 교훈에도 불구하고 이 연구는 몇 가지 한계를 남겼으며 향후 보완될 필요가 있다.  
첫째, 이 논문의 분석 모형에서 제시된 구조와 동기의 관계, 그리고 각 항목들 사이의 관계에 

대한 엄밀한 정의와 이해가 필요하다. 기대, 감정, 기회, 학습지향성 등의 개념은 한편으로 비형식

학습의 핵심 논리인 성찰을 통한 경험･우연적 학습의 과정을 이해하는 데 매우 유용하나, 이들의 

개념화를 보다 명확히 할 필요가 있으며 이들 상호간의 관계나 구조적 조건과의 관계를 보다 정확

하게 설정할 필요가 있다. 
둘째, 국가적 차원의 비교연구를 위해 한일 관료제의 역사와 문화, 구조에 대한 보다 포괄적인 

설명이 있어야 할 것이다. 학습조직의 구조라는 조직적 맥락뿐만 아니라 이에 영향을 주는 개별국

가의 관료제와 정치･행정문화를 형성한 보다 높은 수준에서의 맥락적 이해가 필요하다. 그래야 현

재와 같은 연구결과가 나타난 배경에는 역사적 차이와 문화적 차이가 있음에 틀림없고 그렇다면 

그 차이를 명확하게 분석하는 것이 분석결과를 설명하는데 중요한 열쇠가 될 것이다. 또한 이와 

같이 국가 간의 특수성을 잘 이해해야 학습조직의 형성의 제약 그리고 변화에 대한 보편적 메커니

즘을 더 잘 이해할 수 있을 것이다.
셋째로, 이 연구가 따로 추진한 설문지를 통한 학습조직화의 보편적 특징과 차이점의 연구결과

와 본 연구와 같은 비형식학습의 발견을 위한 인터뷰 등 질적 연구가 더 심층적으로 이루어져 양

적 연구과 질적 연구의 상호보완이 앞으로 더 필요하다. 이번의 인터뷰를 통해 이루어진 질적 연

구는 설문지 조사와 같은 보편적 특징을 발견하려는 계량적 연구에서 발견될 수 없는 비형식학습

의 내면적 과정을 일차적으로 확인하는 데에 크게 기여하였다. 
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Abstract

Informal Learning in Local Governments: 
A Comparative Study of Korea and Japan

Han, Sang-Il
Chung, Moo-Kwon

Park, Mun-Su
Youn, Seoung-Kook

Learning organization has been recognized as an innovative organizational form which can adapt 
to the recent rapid environmental changes. However, most research on the organizational learning 
has focused on the system or structural reforms mainly with the introduction of various formal 
learning programs. They have been less concerned with the informal learning in which the actual 
learning and innovations are occurring through the members’ incidental learning when they interact 
and communicate in the process of the problem-solving of the organizational missions. In this 
context, this paper aims at exploring the previous theories of the informal learning, constructing 
an analytical framework, and explaining how the informal learning is working in the organizational 
process by comparing local governments in Korea and Japan.
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