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서 문

  우리사회 공공분야에서 의사결정권자들의 판단과 능력, 그리고 역할을 새삼 

강조할 필요는 없을 것입니다. 공공부문 리더들의 철학과 행태, 사고방식, 그리

고 리딩능력이 우리 사회 전반의 발전과 변화에 중요한 역할을 하기 때문입니

다. 게다가 리더들이 어떠한 유형의 리더십을 조직관리 및 업무개선에 적용할 

것인가에 따라 그 기관의 성과가 크게 좌우되고 조직의 미래 발전 모습이 결

정될 것입니다. 

  인천은 특히 행정분야 리더들의 능력과 역할이 강조되는 곳이라 할 수 있습

니다. 인천이라는 한정된 지역의 발전을 위해서는 말할 것도 없고, 국가차원의 

미래 성장을 위해서도 인천지역 행정리더들의 비중과 위상이 매우 크다고 볼 

수 있습니다. 이 지역의 성장과 발전은 이 나라의 경제발전과 미래비전 달성에

도 큰 의미를 가지고 있기 때문입니다. 

  현재 인천에는 경제자유구역을 비롯하여 대규모 개발프로젝트들이 진행되고 

있습니다. 또 공항‧항만을 유기적으로 연계하고 지정학적 장점을 살려 세계적

인 물류거점도시로 성장하려는 계획을 추진하고 있습니다. 이러한 대규모 계획

이나 추진중인 프로젝트들은 향후 우리나라의 성장과 경제비전 달성을 위해서

도 매우 중요한 의미를 갖게 될 것입니다. 동시에 인천은 대대적으로 구도심 

지역을 새로운 개념의 발전 지역으로 탈바꿈하려 시도하고 있기도 합니다. 

  행정 리더십이 지역 및 국가발전에서 이처럼 중요한 의미를 갖고 있지만, 그

러나 그간의 이에 대한 연구는 많이 축적되어 있지 못한 상황입니다. 민간부문

에서는 기업의 이윤과 연계해서 리더십의 유형과 리더들의 행태 등이 조직의 

생산성에 미치는 영향을 중심으로 비교적 활발하게 연구가 진행되었습니다만, 

행정분야에서는 그렇지 못했습니다. 여러 현실적인 여건과 행정이 갖고 있는 

본질적 특성에 의해 그렇게 된 것이 아닌가 하는 생각이고, 이러한 사실은 이 

연구가 가진 근본적인 한계를 암시하기도 하는 것입니다. 

  모쪼록 이 연구가 행정리더십 연구에 일정하게 기여할 수 있고, 지역의 행정 

리더십 연구에도 자극이 되길 바랍니다. 아울러 인천광역시 행정리더십을 향상

시키는 데 이론‧실천 양면에서 조금이라도 도움이 되길 기대해 봅니다. 

2007. 12.

인천발전연구원장





- I -

요약 및 정책건의

□ 연구 목적 및 내용

○ 행정수요의 증대와 외부 행정환경의 변화에 효과적으로 대처하기 위해서는 

우선 행정 리더들의 의식과 체계적인 노력이 아주 중요함. 그러나 우리의 

중앙 및 지방 행정은 아직도 관리자의 합리적 리더십이 정착되지 못해 조직 

전체의 비효율과 낭비를 초래하는 큰 요인이 되고 있다고 판단됨. 

○ 인천은 행정수요가 폭발적으로 증대되면서 상대적으로 많고 다양한 종류의 

사업들이 추진되고 시민사회도 비교적 역동적이어서 행정의 유연성과 함께 

행정의 효율성을 확보하기 위한 보다 세심한 대응이 더욱 필요함. 그리고 

이는 인천의 도시발전 및 행정 발전을 위해서는 건전하고도 유능한 행정리

더십이 매우 크게 요구된다는 것을 의미하는 것임.

○ 이러한 문제의식 아래, 인천광역시 공무원들에게 요구되는 합리적 행정리더

십을 검토하고, 이를 개발할 수 있는 체계적 방안들을 여러 차원에서 모색

해보고자 하는 것임. 인천시 행정에 필요한 행정리더십의 내용을 검토하고, 

이를 내부에서 어떻게 계획적‧생산적으로 확보‧향상시킬 수 있는지를 탐색하

고자 하는 것임.

○ 먼저 리더십 및 행정리더십에 대한 일반적 이론을 검토하고, 이어서 인천시 

행정에 드러난 긍정적․부정적 리더십의 실태 및 장애 요소를 검토해서 그 

문제점을 제기했음. 여기에는 구체적인 리더십 실태를 비롯해, 행정문화와

의 관련 속에서 드러나는 리더십의 양태, 그리고 인사 관행 및 제도에서 비

롯된 부정적 리더십에 대한 검토가 이루어짐. 또한 공무원 교육훈련이 리더

십 함양에 어떠한 영향을 미치고 있는지에 대해서도 분석했음.

○ 이러한 문제의식 및 현실 분석을 바탕으로 먼저 인천에 적합한 행정리더십

(론)을 탐색해 보고, 품성개발을 통한 리더십 확보 방안을 검토했음. 이어서 

전문성 제고를 통한 리더십기반 구축방안과 행정문화 개선을 통한 리더십

환경 개선방안 등을 제시하고자 했음.
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□ 연구결과

○ 리더십에 대한 일반적인 개념을 이 분야 여러 전문가들이 시도했던 것들을 

검토하는 방식으로 다양하게 검토하였고, 이를 현실적인 측면에서 구체화하

려는 노력을 시도했음. 우선 리더십 일반이론을 살펴보고, 최근 많은 주목

을 받고 있는 품성론의 관점에서 리더십을 탐색하고, 이어서 리더십에 대한 

다양한 접근방법과 기본적인 유형을 검토했음.

○ 행정 내외의 변화된 상황과 여건은 행정분야에서의 리더들의 철학과 자세, 

사고와 전략 등이 매우 중요하다는 점을 나타내는 것임. 그 만큼 인천은 행

정리더십의 의미와 중요성이 크게 부각된다는 사실을 의미하는 것임. 이러

한 관점에서 행정리더십 확보의 일반적 의미를 부각시키고, 행정리더십 결

정변수로서 ①경험과 경력, ②정보와 지식, ③전문성과 능력, ④성품과 개

성 등을 제시했음. 

○ 행정리더십이 구체적인 행정현장에서는 어떠한 모습과 내용으로 드러나고 

있는지를 살펴보고, 외부 관찰자 및 내부 관계자의 시선과 경험을 통해 행

정리더십의 현실과 문제점을 지적했음. 

○ 이어서 행정문화 및 전문성, 그리고 교육훈련 분야에서 행정분야 리더십을 

저해하는 요인과 그 실태를 살펴보았음. 이러한 측면에서 합리적 리더십 확

보를 어렵게 하고 있다고 판단되는 요소들을 짚어보고, 이러한 요인이나 조

건들이 어떻게 행정리더십 개발 및 향상을 방해하고 있는지에 대해서 필자

의 문제의식을 바탕으로 구체적으로 탐색했음.

○ 이 연구의 목적이자 보고서의 핵심적인 내용인 인천광역시 행정리더십 개

발전략 및 확보방안을 제시하기 위해, 먼저 인천행정리더십(론)에 포함될 

수 있는 키워드를 제시하고, 이를 통해 구성될 수 있는 행정리더십의 범주

를 검토해서 여기에 포함될 리더십의 내용과 성격을 규명했음. 

○ 또한 개인이 좋은 품성을 가질 수 있도록, 또 그러한 사람이 리더가 될 수 

있는 방안을 모색했음. 품성개발은 행정리더십을 주체적으로 좌우할 수 있
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는 내생변수이며, 그런 면에서 품성 개발을 통해 리더십을 확보한다는 것은 

아주 ‘본원적’이고 그리고 근본적인 접근방식이라 할 수 있음. 그런데 개인

의 품성을 통한 리더십은 리더의 성품 즉, 존경과 신뢰를 바탕으로 구축되

는 것으로서 이는 소위 원칙중심의 리더십과 통하는 것임. 

○ 그리고 조직에서 인간관계가 상호 신뢰와 존경심을 바탕으로 한다면, 여기

서 생성되는 지도력 또는 리더십은 아주 강고하고 또 오랜 기간 지속될 것

임. 이는 품성개발을 통한 리더십 확보 방안이 다른 어느 방식보다 근본적

인 관점에서 가장 효과적이고 확실하다는 것을 의미하는 것임. 이러한 관점

에서 조직에서 개인의 품성을 개발할 수 있는 다양한 방안들을 여러 측면

에서 제시했음. 즉, 행정조직 또는 기관이 개인의 품성을 바탕으로 한 리더

십을 확보할 수 전략에 초점을 맞춰 그 방안을 제안했음.

○ 선진 행정부의 사례나 우리나라 정부의 리더십 요인분석에 나타난 바와 같

이, 행정리더십을 강화하기 위해서는 공무원들의 전문성을 확보하는 것이 

중요함. 직접적으로는 교육훈련을 통한 행정리더십 강화를 도모하면서, 공

무원들의 전문성을 향상시켜서 종합적으로 상급자들의 ‘전문성을 바탕으로 

한 리더로서의 능력’을 확보하는 것이 필요하기 때문임.

○ 이러한 문제인식아래 공무원들의 리더십을 강화하기 위한 리더십 교육훈련 

방안을 검토하고, 이어서 인사제도 개선을 통한 전문성 향상 방안을 살펴보

았음. 전문성을 확보할 수 있는 인사제도야말로 공직자들의 전문성을 확보

케 해서 관리자들의 리더십을 공고히 하는 토대를 이룬다고 할 수 있다고 

보았기 때문임.

○ 행정문화는 리더십을 규정하는 외부 환경이라 할 수 있음. 공무원들의 마인

드와 자세, 오랜 세월을 거쳐 형성된 업무행태 및 행정관행 등은 행정조직

의 일정한 문화로서 행정문화로 정착했고, 이것이 종합적으로 여러 면에서 

행정을 좌우하기 때문임. 결국 행정문화는 행정리더십이 만들어지는 토양이

자 리더의 의도적인 노력에 의해 조성되는 환경이라 할 수 있음.

○ 따라서 어떻게 하면 행정리더십이 제대로 육성될 수 있는 환경을 만들 것
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인가 하는 과제로 귀결되는데, 이러한 관점에서 어떻게 하면 행정이 자율적

으로 작동하면서 동시에 효율성이 확보될 수 있을 것인가 하는 점을 규명

하였음. 즉, 제도적 장치나 강제적 요구, 타율적 분위기에서의 수동적 행정 

수행이 아니라, 스스로 효율적인 방식을 동원, 일상적인 행정업무를 수행하

면서 동시에 새로운 행정수요에 자율적으로 대응할 수 있게 하는 다양한 

방안과 프로그램을 제시했음.

□ 정책건의

   (*구체적인 내용과 정책수단, 프로그램은 보고서 본문을 참고하기 바람)

○ 행정리더십 결정 변수로 ⑴ 경험과 경력(Experience & Career), ⑵정보와 

지식(Information & Knowledge), ⑶전문성과 능력(Profession & Ability), 

⑷성품과 개성(Character & Identity)을 제시했는데, 공무원들이 이러한 요

소들을 체득할 수 있도록 제도/문화/환경의 측면에서 다양한 프로그램들을 

개발, 적용해야 할 것임. 

○ 인천광역시 행정리더십을 강화할 수 있는 방안을 모색하기 위해서는 우선, 

‘인천’행정리더십(론)을 정립해야 할 것인데, 이를 위해서는 리더십 유형의 

진화를 세심하게 관찰하면서 인천이 요구하는 행정리더십의 핵심과 범주를 

결정해야 할 것임. 

○ 인천행정리더십(론)의 키워드로서, ⑴기획성(Vision/Strategy/Planning), ⑵

국제성(Global Attitude), ⑶가버넌스(Governance), ⑷유연성(Flexibility)을 

제시했는데, 이에 동의한다면 인천 행정리더십을 확보하기 위해서는 공무

원들이 바로 이러한 요소들을 확보 또는 체화할 수 있는 방안을 적극 검토

하고, 구체적인 방안을 적용해야 할 것임. 

○ 동시에 다음과 같은 인천的 행정리더십의 범주를 개발할 수 있는 시스템과 

프로그램을 활용해야 할 것임. ; ⑴과학적 안목과 종합적 사고, ⑵전문적인 

조언자 그룹의 활용, ⑶미래지향적 도시비전, ⑷‘선택과 집중’의 전략적 思考
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와 접근, ⑸민‧관 파트너십과 가버넌스의 이해, ⑹도시역동성 유지와 활용.

○ 품성개발을 통한 ‘본원적’ 리더십을 확보하는 것이 행정리더십 강화를 위해 

필요한데 이를 위해서는 다음과 같은 노력들이 선행되어야 하고 동시에 이

를 실천할 프로그램을 마련해야 할 것임. ; ⑴자율적‧균형적 환경 조성 및 

리더의 자발적‧창의적 노력, ⑵학습환경 조성 및 인성개발 프로그램 활용, 

⑶네트워크 구성 및 자문그룹 만들기, ⑷자율적․성찰적 조직문화 및 존중의 

리더십 정착, ⑸원칙중심의 리더십 강화를 위한 다양한 방식의 도입.

○ 행정리더십을 강화하기 위해서는 리더십 기반을 단단하게 구축해야 할 것

인데, 이는 다음과 같은 공무원들의 전문성 제고 방안을 실행함으로써 실현

할 수 있을 것임. ; ⑴리더십 교육훈련 강화, ⑵개방형 공직구조 정착, ⑶전

문보직경로제 활용, ⑷전문직위선정 및 전문관제 도입, ⑸전문분야별 보직관

리제 확대, ⑹행정매뉴얼 작성 및 DB 구축. 

○ 마지막으로 행정문화 개선을 통한 리더십 환경을 조성하기 위해서는 다음

과 같은 정서적/물리적 정책수단 및 프로그램을 도입해야 할 것임. ; ⑴업무

분위기 및 조직문화의 개선, ⑵상관의 사고와 행태의 변화, ⑶모티브‧인센티

브의 적극적 개발 및 활용, ⑷행정프로세스 개선, ⑸행정의 계획성 확보, ⑹

창의적 학습조직화. 
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제1장 연구 배경 및 방법

제1절 연구 배경 및 목적

  특히 인천은 도시발전을 위한 지역주체들의 노력가운데 행정의 역할과 비중

이 매우 크다고 볼 수 있는 지역이다. 도시가 빠른 속도로 성장․팽창하고 있어

서 이를 관리할 수 있는 행정적 노력과 지원이 절실하고, 또 새로운 행정수요

가 증가하면서 이에 대한 행정의 대응도 절실하기 때문이다. 

  인천은 이처럼 다른 지방정부처럼 혁신행정을 위해 행정의 생산성을 높이기 

위한 노력도 필요하고, 아울러 도시가 급속하게 팽창‧성장하면서 새로운 행정

수요가 격증하고 있으므로 이에 대한 효과적인 접근이 절실히 필요한 지역이

다. 그리고 이러한 사실은 인천의 행정이 더욱더 효율적으로 행정서비스를 제

공해야 할뿐만 아니라, 새로운 행정수요에 창의적으로 대응해야 한다는 것을 

의미하는 것이기도 하다. 

  이러한 질적‧양적 행정수요의 증대와 외부 행정환경의 변화에 효과적으로 대

처하기 위해서는 우선 행정 리더들의 의식과 체계적인 노력이 아주 중요하다

고 볼 수 있다. 특히 행정분야처럼 상대적으로 권위주의적 색채가 짙고 부정적

인 조직문화가 행정발전을 저해하는 경우에는 중간 또는 최고 관리자들의 마

인드와 전략적 사고가 해당 부서 및 전체 조직의 능률향상과 행정혁신에 절대

적인 영향을 미친다고 볼 수 있기 때문이다.   

  그러나 우리의 중앙 및 지방 행정은 아직도 관리자의 합리적 리더십이 정착

되지 못해 조직 전체의 비효율과 낭비를 초래하는 큰 요인이 되고 있다고 판

단된다. 인천의 경우, 행정수요가 폭발적으로 증대되면서 상대적으로 많고 다

양한 종류의 사업들이 추진되고 시민사회도 비교적 역동적이어서 행정의 유연

성과 함께 행정의 효율성을 확보하기 위한 보다 세심한 대응이 더욱 필요하다

고 할 수 있다. 그리고 이는 인천의 도시발전 및 행정 발전을 위해서는 건전하
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고도 유능한 행정리더십이 매우 크게 요구된다는 것을 의미하는 것이다.  

  이 연구과제는 이러한 문제의식 아래, 인천광역시 공무원들에게 요구되는 합

리적 행정리더십을 검토하고, 이를 개발할 수 있는 체계적 방안들을 여러 차원

에서 모색해보고자 하는 것이다. 인천시 행정에 필요한 행정리더십의 내용을 

검토하고, 이를 내부에서 어떻게 계획적‧생산적으로 확보‧향상시킬 수 있는지를 

탐색하고자 하는 것이다.  

  이를 위해 먼저 리더십 및 행정리더십에 대한 일반적 이론을 검토하고, 이어

서 인천시 행정에 드러난 긍정적․부정적 리더십의 실태 및 장애 요소를 검토해

서 그 문제점을 제기하도록 한다. 여기에는 구체적인 리더십 실태를 비롯해, 

행정문화와의 관련 속에서 드러나는 리더십의 양태, 그리고 인사 관행 및 제도

에서 비롯된 부정적 리더십에 대한 검토가 이루어질 것이다. 또한 공무원 교육

훈련이 리더십 함양에 어떠한 영향을 미치고 있는지에 대해서도 분석해 보고

자 한다. 

  이러한 문제의식 및 현실 분석을 바탕으로 인천광역시 행정리더십 개발 전

략 및 확보 방안을 제시해 보고자 한다. 먼저, 인천에 적합한 행정리더십(론)을 

탐색해 보고, 품성개발을 통한 리더십 확보 방안을 검토한다. 이어서 전문성 

제고를 통한 리더십기반 구축방안과 행정문화 개선을 통한 리더십환경 개선방

안 등을 제시해 보고자 한다.

本연구의 한계 

  그런데 이 연구는 몇 가지 측면에서 일정한 한계를 가지고 있음을 먼저 밝

힌다. 우선, ‘행정리더십’이라는 추상적 개념을 근거로 행정발전의 측면에서 문

제를 검토하고 대안을 제시하려다보니, 객관적 인과관계 및 사실 확인의 어려

움을 극복하기가 어려웠다는 점이다. 

  연구자의 주관적인 문제인식을 계량화/객관화하는 데에도 일정한 한계를 내

포하고 있다. 보고서에서 언급한 바와 같이, 인천 행정리더십에 대한 문제제기

와 해결방안에 대한 접근은 기본적으로 연구자의 경험과 주관적 문제인식에서 
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비롯된 것이다. 이를 객관화하는 데에는 보다 과학적인 계량적 기법이 요구되

나 충분한 공력과 시간을 투여할 수 없었다는 한계가 있었다. 

  이 연구가 가지고 있는 이러한 한계는 오로지 연구자의 몫으로 귀결될 책임

임을 밝히고, 향후 이 분야에서의 보다 숙성된 연구성과를 기대해 본다. 

       

제2절 연구방법

  이 연구과제의 효과적인 연구수행을 위해 연구방법은 다음과 같은 방식을 

병렬적으로 취하도록 한다. 

○ 문헌연구 : 관련 자료 조사 및 연구를 통해 리더십 이론 및 행정리더십 프

로그램을 검토함.

○ 개별 또는 집단 면접 : 공무원들 및 시민사회단체 관계들과의 면접을 통해 

리더십 현황 및 문제점에 대한 구체적인 실태를 파

악하고, 동시에 리더십 이론 및 개발프로그램의 현

실행정의 적용 가능성을 탐색함. 

○ 설문조사 : 인천시 하위직 공무원을 대상으로 ‘간략하게’ 설문조사를 실시, 

인천시 행정리더십의 문제점과 실태를 확인하고, 현실성 있는 

확보 방안을 모색하는 데 참고함. (‘간략하게’ 실시한다는 것은 

본격적인 조사가 아니라, 연구자의 연구결과를 확인하려는 차원

에서 연구결과를 단지 ‘실증’하는 수단으로 삼는다는 의미임.)

○ 국내외 사례연구 : 국내외 민간/공공 부문에서의 합리적 리더십 확보 사례

를 검토하고, 시사점 도출을 통해 우리나라 행정에의 적

용가능성을 검토함.



제2장 리더십 및 행정리더십이론

제1절리더십이론

제2절행정리더십의중요성과결정요인
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제2장 리더십 및 행정리더십 이론

  일반적인 리더십에 대해서는 그간 많은 논의가 있었고, 이를 바탕으로 한 다

양한 이론들이 개진되었다. 우리 사회가 빠른 속도로 변화를 거듭하면서 이러

한 변화를 올바른 방향으로 이끌어 나갈 리더십의 중요성이 부각되었고, 이를 

배경으로 조직에 적합한 합리적 리더십을 모색하기 위한 논의가 비교적 활발

하게 전개되었던 것이다. 이는 리더십 논의가 현실적인 측면에서도 주요한 이

슈가 되었다는 사실을 말하는 것이다.  

  행정분야에서도 리더십에 대한 논의와 이론은 꾸준히 진행되어 왔다고 볼 

수 있다. 행정리더십 또는 단체장의 리더십이란 이름으로 그 중요성이 강조되

었고, 현실에서 리더십이 관철되는 양태에 관심을 가졌던 것이다. 그러나 이에 

대한 수준과 내용은 그다지 높거나 현실적이지 못하다는 느낌을 가질 수밖에 

없다. 이에 대한 논의 수준이 개괄적으로 그 중요성과 의미를 해석하거나 리더

십 유형을 분류하는 정도에 머물러 있고, 어떤 리더십이 필요한지를 설문조사 

등을 통해 검토하는 정도였기 때문이다. 그래서 행정리더십 논의가 현실적으로 

정작 필요했지만, 현실적인 이론 또는 실용적인 이론을 정립하는 데는 그다지 

성공했다는 평을 듣기가 어렵다는 생각이다. 

  이 장에서는 이러한 인식을 바탕으로 리더십 일반에 대한 개념 및 이론을 

정리해 보고, 행정분야에 한정해서 리더십론이 갖는 의미와 내용을 검토해 보

고자 한다. 여기에는 최근 일반사회에서 주목을 끌고 있는 인간의 품성을 기본

으로 한 리더십론과 오랜 역사를 갖고 있는 리더십 접근방법, 그리고 리더십 

유형이 포함된다. 그리고 이러한 일반적인 논의와 연구자의 문제의식을 바탕으

로 시대적 요구에 부응한 새로운 리더십론을 개괄한 후 행정리더십 결정변수

에 대해 약술해 보기로 한다. 
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제1절 리더십 이론

  정치․경제․사회 등 제 분야를 망라하는 일반적인 리더십에 대해서는 그간 다

양한 측면에서 그 개념이 정의되었다. 동시에 이에 대한 논의 및 이론도 여러 

범주에서 그 내용을 살펴볼 수 있다. 이러한 배경에는 리더십에 대한 논의가 

대단히 현실적 또는 실용적인 요구에 의해 전개되었다는 사실이 내재되어 있

는데, 그 만큼 이에 대한 탐색도 여러 측면에서 이루어졌던 것이다.

  여기서는 리더십에 대한 일반적인 개념을 이 분야 여러 전문가들이 시도했

던 것들을 검토하는 방식으로 다양하게 검토해 보고, 이를 현실적인 측면에서 

구체화하려는 노력을 시도하기로 한다. 우선 리더십 일반이론을 살펴보고, 최

근 많은 주목을 받고 있는 품성론의 관점에서 리더십을 탐색해보기로 한다. 이

어서 리더십에 대한 다양한 접근방법과 기본적인 유형을 검토하기로 한다.  

 1. 리더십 개념

  1) 리더십에 대한 다양한 개념과 정의

   Warren Bennis & Nanus(1985)는 "수십 년간에 걸친 학문적 분석의 결과 

리더십에 대한 850가지 이상의 정의를 찾을 수 있었다."고 말하고 있다. 또한 

"지난 75년 동안에만 리더십에 대한 수천 건의 실증적인 연구가 실시되었지만, 

여전히 리더와 非리더의 구분, 유능한 리더와 무능한 리더, 성공한 조직과 실

패한 조직을 구분하는 명확한 기준을 찾지 못했다"고 언급하고 있다. 아마 지

금은 천 여 가지 이상의 정의를 찾을 수 있을지도 모른다. 이렇듯 우리가 흔히 

사용하고 있는 '리더십'이라는 용어는 매우 다의적이고 복합적인 개념을 함축

하고 있다.  

  여러 연구에서 내려진 리더십에 대한 정의들을 살펴보면, 연구자의 관점에 
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따라 각기 다른 정의가 내려지고 있음을 알 수 있다. 리더와 구성원간의 교류

과정에 초점을 둔 정의가 있는가 하면 조직원들의 변화에 초점을 둔 경우도 

있고, 권력관계로 바라보는 정의도 있다. 그러나 정의들을 살펴보면 영향력 행

사의 과정, 집단이나 조직목표(성과)의 달성, 구성원의 행동, 자발적 몰입, 변

화와 혁신의 추구, 이슈의 창안 등 몇 가지 공통된 사항들을 발견하게 된다. 

  이들은 리더십개념의 핵심 어휘들로, 어떤 리더십 이론이든 이들과 직‧간접

으로 관계를 맺고 있다고 볼 수 있다. 특히 20세기 말부터는 혁신이나 변화와 

조직전체에 더 많은 초점이 맞춰져 왔는데, 이러한 현상이 변혁적 리더십, 카

리스마적 리더십, 비전 리더십 등 변화를 주제로 하는 리더십이론들의 출현을 

설명하고 있다. 

○ 리더십의 정의들

저 자 리더십의 정의

Webster 

사전

어떤 과정에 있어 안내하고 방향을 제시함; 하나의 통로(channel)로서의 역

할을 수행함.

Bass(1990)
상황이나 집단 구성원들의 인식과 기대를 구조화, 또는 재구조화하기 위해서 

구성원들 간에 교류하는 과정임.(따라서 리더란 변화의 주도자이다)

Hersey&Blan

chard(1982)

주어진 상황에서 개인이나 집단의 목표달성을 위한 활동에 영향을 미치는 과

정.

Yukl(1998)

조직의 한 구성원이 사건의 해석, 목표나 전략의 선택, 작업 활동의 조직화, 

목표성취를 위한 구성원 동기부여, 협력적 관계의 유지, 구성원들의 기술과 

자신감의 계발, 외부인의 지지와 협력의 확보 등에 영향을 미치는 과정.

Nanus(1992)

꿈(비전)의 제시를 통하여 추종자들의 자발적 몰입을 유인하고 그들에게 활

력을 줌으로써 조직을 혁신하여 보다 큰 잠재력을 갖는 새로운 조직형태로 

변형시키는 과정임.

Katz & 

Kahn(1978)

기계적으로 조직의 일상적 명령을 수행하는 것 이상의 결과를 가져 올 수 있

게 하는 영향력. 

Jago(1982)
강제성을 띠지 않는 영향력 행사과정으로 구성원들에게 방향을 제시하고 활

동을 조정하는 것; 성공적으로 영향력을 행사하는 사람들이 갖는 특성들.

Lord & 

Maher(1993)

리더십이란 특정 개인이 다른 사람들에 의해서 리더라고 인정받는(또는 지각

하는)과정. 일정한 직위를 가지고 있기 때문에 리더가 되는 것이 아니라 다

른 사람들로부터 리더라고 인정받는 것이 중요함.

Bryman(1986) 리더십은 어떤 사람이 공식적으로 리더의 직위에 임명되었을 때 발생 한다.

  

출처 : 백기복 (2000). 
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  이러한 리더십에 대한 다양한 정의들을 살펴보면 공통점 몇 가지가 발견된

다. 첫째, 리더십은 집단 현상이라는 것이다. 구성원 없는 리더는 존재할 수 없

다. 때문에 리더십은 항상 대인간 영향력행사나 설득력과 관계가 있다. 둘째, 

리더십은 목표 지향적이며 집단 및 조직에서 활발한 역할을 한다. 리더가 영향

력을 발휘하여 조직의 목표달성을 향해 집단을 안내하기 때문이다. 셋째, 리더

의 존재는 집단 내의 계층을 가정하고, 리더는 그러한 계층의 가장 위에 위치

한다. 이 세 가지 요소를 결합해 보면, 리더는 조직 내에서 개인과 집단에 영

향력을 행사하고, 목표를 결정하여 그러한 목표를 달성하기 위해 구성원들을 

효과적으로 일할 수 있도록 만드는 사람이다. 

  이상을 종합하여 리더십에 대한 일반적 정의를 내리면, ‘리더십이란 집단이

나 조직의 성과 향상을 위해서 구성원들이 자발적으로 몰입하도록 영향력을 

행사하는 과정’이라고 볼 수 있을 것이다. 여기에서 성과란 집단이나 조직의 

내적 안정성과 건실성, 외적인 적응력, 그리고 목표나 비전, 또는 혁신의 달성 

정도와 관련된다(백기복, 2000). 

  한편, 분야별 리더십의 정의를 살펴보면, 사회․정치적 개념에서 리더십은 주

로 사회나 조직체의 중요한 고위 경영자가 수행하는 역할을 의미할 때가 많으

며, 리더십을 조직체의 외부환경과의 적응, 내부 조직의 안정, 그리고 조직체의 

기본성격을 형성하는 역할로 본다(박치정, 2000). 경영관리적인 측면에서는 리

더십을 조직체의 경영관리 각층에서 수행하는 보편적 기능으로 본다. 조직체의 

경영관리과정은 일반적으로 기획(planning), 조직(organizing), 지휘(directing), 

통제(controlling)의 기본기능으로 구분되는데, 그 중에서 경영관리적 개념은 

지휘기능을 리더십과 동일시하고 있다. 그리하여 경영관리적 개념에서 리더십

은 조직구성원으로 하여금 주어진 과업을 성의껏 그리고 자신있게 달성하도록 

유도하는 과정으로 정의된다(윤순봉․장승권, 1995). 

  행정분야에 있어서 리더십에 대한 개념은 조직의 목표를 바람직한 형태로 

달성하기 위하여 조직 내의 개인 및 집단의 의욕을 고취하고 능동적인 활동을 

추진하며 조정하는 기술 및 영향력이라고 할 수 있다. 이는 구성원에 대하여 
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희망적인 장래를 위해 활동시키는 과정이고, 목표설정과 목표달성을 위하여 노

력하고, 조직적 집단활동에 영향을 미치는 행위라 할 수 있다. 고전적 조직이

론에서는 구성원을 합리적․경제적 인간으로 가정하였기 때문에 리더십이 중요

하게 여겨지지 않았으나, 구성원을 사회 심리적 욕구충족을 중시하는 사회적 

인간으로 가정하는 신고전적 조직이론에서는 그 중요성이 인식되기 시작했다. 

특히 1960년대의 발전행정론에서는 발전계획의 효율적 집행과 고도의 자발적․
적극적․창의적 업무수행이 요구되기에 매우 중요시되었으며, 오늘날 행정관료

들에게도 그 중요성은 여전히 강조되고 있다(장덕제, 2000).

  

  2) 리더십과 관리(Leadership vs Managership)

  리더십 개념과 관련해서 이 개념과 내용을 보다 확연하게 정의하기 위해, 보

통 리더와 관리자와의 차이를 검토한다. 리더십과 관리, 또는 리더와 관리자 

간의 차이점을 부각시킴으로써 리더와 리더십의 개념을 보다 객관적으로 정의

할 수 있다는 것이다. 초기 연구에서 리더와 관리자는 동일한 의미로 받아들여

지기도 했지만, 두 개념 사이에는 가치와 성격 면에서 차이가 있다. 

  이와 관련해서 Warren Bennis & Nanus(1985)는 "관리자는 일을 옳게 하

는 사람이고, 리더는 옳은 일을 하는 사람이다(Managers are people who do 

things right and leaders are people who do the right things)“라는 간단한 

명제를 통해 둘을 간단히 비교하기도 했다. 그는 이론상으로 이 두 가지 일의 

차이는 분명하다고 강조하고 있다. 최고 경영자는 리더이고 최고 업무 책임자

는 관리자이다. 전자의 임무는 옳은 일을 하는 것이며, 후자의 임무는 올바로 

일을 하는 것이다. 전자는 장기적인 안목을 가지고 후자는 단기적인 안목을 가

진다. 전자는 어떤 일을 할지, 또 왜 그 일을 하는지에 몰두하지만, 후자는 어

떻게 그 일을 할까에 초점을 맞춘다. 전자는 비전을 가져야 하고, 후자는 뛰어

난 통제력을 갖추어야 한다. 전자는 혁신과 발전 그리고 미래를 바라보는 관점

에서 사고하고, 후자는 행정과 현상 유지, 그리고 현재를 생각하는 사람이다. 
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 •주목의 관리 : 사람들에게 다른 것을 심어낼 수 있는 능력.

 •의미의 관리 : 비전을 타자에게 분명히, 효과적으로 전달할 수 있는 능력.

 •신뢰의 관리 : 일관성(consistency), 확고함 등을 통해 획득되는 주변의 믿음.

 •자아의 관리 : 강점을 길러가는 자세1). 

전자는 사내외적으로 기풍과 방향을 설정하고, 후자는 보조를 결정한다

(Warren Bennis, 1993 : 132).

  그는 ‘리드’하는 것과 ‘관리’하는 것과는 다르다는 점을 강조하면서, “리더십

과 매니지먼트 사이에는 중대한 차이가 있다. 대단히 잘 관리되면서도 리드되

지 못하는 제도가 많이 있다”는 점을 부각시키고 있다. 또한 리더는 공동체의 

모든 구성원들이 제도를 위해 조언하는 바를 그 토대로 삼아 목표를 설정하되, 

분명하고 측정할 수 있게 창안해 내야하고, 그런 목표를 향해 나아가면서도 자

신의 힘, 에너지, 이니셔티브 등을 흡수해 버리는 관료주의 기구에 의해 그 목

표가 둔화되지 않도록 주의해야 한다고 주장한다. 그리고 위험을 무릅쓰고 오

류를 감내하고, 창의력을 철저하게 사용하고, 자신의 창의력을 응용하기 위해 

함께 일하는 그런 자들에게 용기를 불어넣어 주는 것도 리더의 덕목으로 보았

다(Warren Bennis, 1993 : 43-44).

○ 리더에게 필요한 네 가지 관리기술

  결국 중요한 것은 리더와 관리자를 구별하는 것이다. 리더가 올바른 일을 행

하는 사람이라면, 관리자는 일을 바르게 행하는 사람이다. 리더와 관리자가 맡

는 역할은 어느 것이나 결정적이지만, 근본적으로 서로 다른 성질을 띤다. 

Bennis는 “나는 바르지 못한 일을 잘 해내는 고위직 인사들을 종종 볼 수 있

었다. 미국의 조직들은 올바른 일을 행하는 데 충분한 주의를 주목시키지 않으

면서도 일을 올바로(right) 행하는 데 너무나 많은 주의를 집중시키고 있다2). 

1) 인류의 가장 큰 적은 자기 자신이다. 일찍이 오늘날만큼 각 개인들이 어마어마한 능력을 원

하고 또 실제로 소유한 적은 없었다. 오늘날만큼 개인들이 자신의 자율성을 확보할 수많은 

도구를 가지고 있었던 적은 없었다. (중략) 그러나 문제는 이러한 도구들만이 아니라, 우리들 

중 수많은 사람들의 가슴 속에 피어나고 있는 무정부적인 본능이다((Warren Bennis, 1993 : 

110).



- 15 -

구  분 리  더 관  리  자

임무 옳은 일을 하는 것 일을 옳게 하는 것

안목 장기적 단기적

초점 목표설정과 동기부여 목표달성을 위한 수행

요건 비전 통제력

관점 혁신, 발전, 미래적 관점 행정, 현상유지, 현재적 관점

설정 전체적인 기풍, 방향 보조

이 오류는 부분적으로는 우리의 매니지먼트 스쿨에도 그 책임이 있다. 우리는 

좋은 기술자, 좋은 스탭이 어떻게 되는지를 가르치면서도 리더십을 길러나가는 

방식을 가르치지는 않고 있기 때문이다”라고 밝히기도 했다(Warren Bennis, 

1993 : 45-46). Bennis가 열거한 리더와 관리자의 차이점을 정리하여 표로 

만들면 다음과 같다. 

○ 리더와 관리자 비교

*Bennis, W. (1993), p.132, 요약 정리.

  일반적으로 관리자들은 안정․질서․효율성을 추구하고, 계획과 예산편성, 조직

화와 인력충원 등의 업무를 맡으며 통제와 문제해결을 하지만, 리더는 변화와 

활기를 추구하고 유연성․혁신․적응을 중시하며, 비전 제시와 전략화 업무를 담

당하고 구성원간 의사소통과 동기부여, 고무를 중시한다. 또한 리더십의 관점

은 피통솔자의 심리적 측면에 중점을 두고, 인간을 감정을 지닌 존재로 보는 

반면, 관리(managership)은 조직의 임무 수행을 위하여 인력‧자금‧물자‧시간‧시
설 등의 자원을 경제적이고도 효율적으로 사용하는 기능을 말하며, 과학적 측

면에 중점을 두고, 인간을 관리대상 중의 하나인 인적 자원으로 본다. 

2) 우리의 리더라 주장하는 사람들의 신뢰도가 항상 형편없이 낮고, 잠재적으로 능력있는 리더

들이 그들의 재능을 발휘하는 데 장애를 받고 있는 지금, 미국은 어느 때보다도 리더를 필요

로 한다. 물론 그 이유는 리더의 자질이 낮을수록 문제의 부피가 더욱 커지기 때문이다. 한 

인간이 두외 없이는 제대로 기능할 수 없는 것처럼, 한 사회는 리더 없이는 제대로 기능하지 

못한다. 그래서 이 사회의 퇴락이 계속되고 있는 것이다(Warren Bennis, 1993 : 118).
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  이처럼 리더십과 관리의 성격은 다르지만, 이 둘은 상호 보완적이라 할 수 

있다. Gardener(1990)는 리더십과 관리를 구별하면서 리더십을 발휘하지 못하

는 훌륭한 관리자는 본 적이 없다고 지적하면서, 리더, 리더/관리자, 관리자의 

세 종류로 분류해야 한다고 제안하기도 했다. 즉 리더·관리자 유형은 훌륭한 

리더는 효과적인 관리자이기도 하며, 훌륭한 관리자는 효과적인 리더십의 기능

을 가져야 한다는 시대적 요청을 반영한 분류라는 것이다.  

 2. 리더십과 품성

  최근 국내외적으로 개인의 품성을 강조하는 리더십 논의가 붐을 이루고 있

다. 리더십은 결국 조직의 조건이나 분위기, 시스템에서가 아니라 조직을 관리

하고 리드하는 ‘사람’에게서 나온다는 것이다. 그리고 이런 측면에서 사람의 인

성과 성격, 성품 등 인격체로서 긍정적인 면을 이루는 여러 요인들이 결국 리

더십에서 핵심적인 요소라는 주장이다. 

  이러한 리더십론은 일반적인 관점에서 사람들에게 매우 유익하고 설득력 있

는 논리와 주장으로 퍼져 나가고 있다. 이러한 논거를 주장하고 있는 서적들이 

이른바 출세 또는 처세 관련 서적들과 함께 상당기간 베스트셀러 목록에 올라

가기도 했고, 비즈니스나 행정 분야에서 뿐만 아니라, 일반 사람들에게도 미래

의 성공을 보장하는 인격적 수단쯤으로 널리 받아들여지는 분위기다. 

  품성을 바탕으로 한 리더십론은 개인의 품성과 존경심을 매개로 한 리더십

이 진정한 지도력의 발판이라 강조한다. 현실 사회나 현실 행정에서는 일반적

으로 거래적 관계나 이해관계 또는 권력과 권위를 바탕으로 해서 형식적으로 

리더십이 만들어지지만, 실제 그 내용은 그렇지 않다는 것이다. 품성을 강조하

는 사람들은 이는 매우 단기적일뿐만 아니라 그 영향과 효과도 그리 오래 가

지 않는다고 주장한다.      

  이러한 입장에서는 사람과 사람간의 관계에서 가장 이상적인 모습으로 형성

되는 관계 즉, 존경심에 바탕을 둔 상하관계야 말로 진정한 리더십의 원천이란 
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• 끊임없이 배운다

• 서비스 지향적이다

• 긍정적 에너지를 발산한다

• 다른 사람을 믿는다

• 균형잡힌 삶을 산다

• 인생을 모험으로 여긴다

• 시너지를 활용한다

• 자기쇄신을 위해 노력한다 

점을 강조한다. 그리고 이를 원칙 중심의 지도력 또는 리더십이라 부른다. 

  “진정한 지도력은 계략이나 술책, 또는 협상이나 위협으로부터 생겨나지 않

는다. 지도력은 그보다 더 미묘하고 복잡하다. 지도력은 우리 모두가 잘 알고 

있는 것, 바로 존경심이다. 그렇다. 존경심이 바로 지도력이다! 다른 이들이 나

를 존경한다면, 나는 그들에게 지속적인 영향력을 행사할 수 있다. 이것이 바

로 지도력의 원칙이다(Blaine Lee, 1997: 18-19).”

  원칙중심의 리더십을 펴는 리더들은 여러 면에서 매우 긍정적인 모습을 보

인다. 그리고 그 가운데 적재적소에서 적시에 긍정적인 리더십이 발휘된다. 이

러한 리더십은 리더의 여러 장점과 함께 조직의 건강성을 담보해 주고, 다른 

한편으로는 조직이 자율적으로 보다 고귀한 가치를 위해 운영될 수 있는 토양

을 이룬다. 즉, 장기적으로 효과를 나타내고, 동시에 자율적으로 규율하는 문화

를 만들게 되어 조직의 관리비용도 낮추는 효과를 가져다준다. 

○ 원칙중심 리더들의 특징

*Stephen R. Covey(1997), pp.42-52, 요약정리.

  정서적으로 미숙한 사람은 성품상의 결함을 메우기 위해 자신의 지위나 체

격, 완력, 경험, 지능 혹은 감정으로부터 힘을 빌려오는 경향이 있다. 하지만 

그런 사람은 결국 다음의 세 가지 측면에서 우리 모두를 약하게 만든다. 첫째, 

그런 사람은 자신을 약하게 만든다. 지위나 권위로부터 힘을 빌려온 사람은 앞

으로 일을 처리해 나갈 때에도 지나치게 외적인 요소에 의존하게 된다. 둘째, 

그런 사람은 상대방을 약하게 만든다. 그와 같은 행동은 상대방으로 하여금 두
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려움이나 맨종에 근거하여 처신하게 함으로써 그들의 독립적인 사리판단력, 자

유, 성장 및 내면적인 자제력의 성숙을 저해한다. 셋째, 그런 사람은 대인관계 

자체를 약하게 만든다. 그와 같은 행동은 협동심 대신 두려움을 조장하기 때문

에 대인관계의 악화를 초래한다. 당사자들은 더욱 자의적이 되고, 쉽게 흥분하

며 또한 더욱 방어적이 된다(Stephen R. Covey, 1997 : 124).

  우리는 원칙에 충실한 삶을 살아온 사람들을 존경하며 일생 동안 그들을 기

억한다. 설령 그들이 우리와 같은 시대에 살지 않았다고 해도 그들의 영향력은 

언제나 우리 곁에 있다. 우리는 그들의 삶에서 숭고함을 느낀다. 이러한 원칙 

중심의 지도력은 자제력을 길러주며 윤리적이고 전향적인 행동을 불러일으킨

다. 우리는 훌륭한 영향력을 가졌던 인물들을 이해함으로써 원칙 중심의 지도

력을 스스로 증대시킬 수 있으며, 원칙에 근거한 리더가 될 수 있다. 타인과의 

상호관계가 어떻게 이루어지는지를 이해하고, 또한 이러한 리더십이 성취할만

한 가치가 있다는 점을 믿음으로써 우리는 훌륭한 영향력을 발휘할 수 있을 

것이다(Blaine Lee, 1997 : 21).

  원칙과 개인의 품성을 강조하는 리더십은 지도력 또는 리더십이 발휘되는 

조건들이 고려되는 가운데 그 적극적 의미가 확실하게 부각된다. 일반적으로 

지도를 받거나 리더십을 감수하는 경우는 조직의 분위기나 문화가 강제적이거

나 서로 이해관계가 있어서 지도를 감수하는 것이 이익이 될 때, 그리고 상호 

신뢰와 존경심을 바탕으로 자발적‧적극적으로 리더십을 따를 때일 것이다. 이

러한 각각의 경우에 드러나는 리더십을 ①강압적 지도력(coercive power), ②

실리적 지도력(utility power, 협상이나 상호이기적인 거래를 통한 지도력), ③

원칙중심의 지도력(principle-centered power, 상호 신뢰와 존경심에 바탕을 

둔 지도력)이라 부를 수 있다(Stephen R. Covey, 1997).

  여기서 강압적 지도력 또는 실리적 지도력은 강제력이나 이기심 또는 이해

관계가 개입되는 경우에 드러나게 된다. 자발적으로 마음이 움직여서 상대방을 

인정하는 가운데 상호 존중하면서 다른 한 쪽이 존경심을 가지게 될 때 자연

스럽게 발휘되는 원칙중심의 지도력과는 다른 것이다. 
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•순수승인(우리를 좋하해 주기를 원하는 사람들의 행동) •순수합의(우리와 같은 사람들의 

행동) •사회적 제재(사회가 보상하거나 승인하는 것) •사회적 모범(존경하는 사람들의 행

동) •군중심리(개인적인 책임감의 부족) •조언자 행세(그렇게 되고자 하는 사람들의 행동) 

•통제의 환상 •효율성에 대한 환상 •잠시나마 매우 효과적인 결과 •다른 사람들의 행동 •

업무의 완수 가능성 •즉각적인 효과(우리가 원하는 결과를 즉시 얻는다) •단기적인 기대

효과가 있다 •개인적인 가치를 억압하는 제도와 구조

•조급하다 •피곤하다 •고독하다 •화가 나 있다 •감정적 기억(어렸을 적 어떤 대우를 받았

는가?) •편리하다(압박감을 느낀다, 시간이 부족하거나 너무 많은 것들이 진행되고 있다) 

•다른 방법은 너무 많은 노력‧시간‧인내를 필요로 한다) •기분이 좋다(인간의 본성이 강제

적인 힘을 사용하게 한다) •기술이 부족하다(다른 어떤 것도 할 수 없다) •열정이 부족하

다(다른 어떤 것도 하기 싫다) •정보가 부족하다(다른 대안이나 가능성에 대해 알고 있지 

못하다) •무지하다(즉각적인 효과에 대해 알지 못한다 •장기적인 결과에 대해 알지 못한

다 •해답을 가지고 있지 못하다) •정신적으로 완전하지 못하다 •의학적 기능 부진(호르몬

이나 화학물질의 불균형) •약물남용(약물이나 알코올의 부작용) •정신병리학(정신분열‧오
해‧편집광‧과대망상같은 정신장애) •사회병리학(불신‧증오‧오해‧반사회적인 감정, 사회 일

반과 다른 사람들을 적으로 인식하는 태도) •희망이 부족하다 •다른 것이 가능할 것이라

고 믿지 않는다 •기대하던 대로다(복종자를 그런 방식으로 다르어야만 한다고 느낀다), 

어떤 조치를 취하지 않으면 일어나게 될 상황에 대한 두려움(먼저 상대방을 제압하지 않

으면 상대방이 자신을 먼저 해치게 될 것이다) •신속한 해결, 유일한 방법이다 •그 순간

에 생각할 수 있는 유일한 방법이다 •적절한 것 같다 •자아가 위협받고 있다 •불안하다 •

그저 그렇게 하고 싶다(고집‧심술) •다른 일오 인해 좌절감을 느끼게 되었고, 그 좌절감

이 이런 식으로 표출된다 •제도가 그렇게 하도록 조장한다 •그렇게 하는 것이 보편적인 

규범이거나 별 문제가 없다고 생각한다 •효과가 좋다 •쉽다, 필요한 것을 얻을 수 있다 •

단기적인 효율성 •선택의 여지나 기술이 부족하다 •다른 사람들이 그렇게 하는 것을 보

았다 •우리가 그런 일을 당했다 •과거에 이렇게 해서 성공한 적이 있다 •실패한 적이 없

다(과거에는 잘 통했는데 왜 이제 와서 바꾸어야 하는가?) •자신의 역사(일생동안 경험해 

온 것이 그것이다 •자신에 대한 보호본능 •자신에 대한 기대가 거의 없다 •상호작용과 노

출에서 쉽게 상처받는다

○ 강제력을 부르는 감정적인 요인들

*Blaine Lee(1997), pp.101-103, 요약정리.

○ 강제력을 부르는 사회적 변수들

*Blaine Lee(1997), p.103, 요약정리.

  리더는 이러한 개인적 감정과 사회적 여건 속에서 강제력을 사용해서 리더

십을 관철할 수는 있지만, 그러나 이는 단기적이고 그 효과도 긍정적이지 못하

다. 두렵게 해서 리더십을 확보한다면, 그 두려움이 사라지는 경우 당연히 부
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•우리가 원하는 결과를 얻을 수 있다 •논리적이다 •공정하다 •언제든지 사용할 수 있다 •

친구나 동료, 부모, 교회 및 법을 통해 그 모델을 볼 수 있다 •대개의 결과가 만족스럽다 

•효과적이다 •가장 적당한 방법인 경우가 많다 •사용하기 쉽다 •상호 신뢰가 없어도 사용

할 수 있다 •상대방으로부터 다양한 반응을 기대할 수 있다 •속내를 드러내지 않을 수 

있다 •사용에 따르는 위험이 적다 •자신감이나 재능을 필요로 하지 않는다 •이성적인 문

제해결 방식이다 •어떻게 사용하는지를 알고 있다 •다른 대안이 없다 •서로에게 도움이 

된다

정적인 결과만을 남길 뿐인 것이다. 사람들은 더욱 수동적으로 바뀌고 조직 분

위기는 냉소적인 흐름으로 고착될 것이다. 

  이처럼 강압적 지도력은 리더와 그를 따르는 사람들이 가진 두려움에서 나

온 것이다. 그 힘은 외면적이고 일시적이며 부정적인 통제를 낳고, 마침내 저

항과 파괴행위를 낳게 된다. 강제력이 적어도 당장은 결과를 보장하고 정당한 

것 같다는 생각이 든다면, 우리가 하려는 일이 무엇인가를 주의 깊게 생각해 

보아야 할 것이다. 

  그렇다면 남을 두렵게 하여 그들을 통제하는 것이 가능한 일일까? 대답은 

부정적이다. 우리는 그들의 행정을 통제할 수 있다. 그러나 우리는 그들의 감

정이나 감정에서 우러나는 행위를 통제할 수 없다. 두려움을 통한 행정의 통제

는 끊임없이 이루어져 왔다. 그러나 통제의 본성은 무엇인가? 그것은 부정적이

며 관련된 모든 이들에게 상처를 준다. 더욱 중요한 것은 그것이 일시적이라는 

사실이다. 

  강압적인 리더가 실권을 잡고 있다면, 그가 사라진 후에는 모든 일이 혼돈에 

빠지고 엉망진창이 될 수 있다. 리더의 통제가 없어지거나 그가 조직 전체에 

불어넣었던 두려움이 사라질 경우, 직원들과 그 속한 조직을 유기적으로 연결

시킬 수 있는 것은 아무 것도 없을 것이다. 리더의 통제가 오랜 기간 동안 계

속된다면 사람들은 반드시 저항할 것이다. 궁극적으로 리더의 지도력은 상실될 

것이다(Blaine Lee, 1997 : 111).

○ 실리적 지도력을 사용하는 가장 일반적인 이유

*Blaine Lee(1997), pp.118-125, 요약정리.
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①원칙 중심의 지도력은 지속적이다.

②원칙 중심의 지도력은 주도적인 행동을 낳는다.

③원칙 중심의 지도력은 자기를 통제하는 힘이다.

④원칙 중심의 지도력은 상호의존성을 기른다

  강제력에 바탕을 둔 강압적 리더십뿐만 아니라 실리적 리더십 역시 오래 가

지 않는다. 상호 존중하는 감정을 통해 형성된 리더십이 아니기 때문에 이해관

계가 사라지거나 엷어지면 리더십도 급속히 약화될 것이다. 또한 부하직원이 

다른 이해관계를 좇거나 보다 유리한 조건의 이익을 따라 갈 가능성이 많기 

때문에 장기적 관점에서 중요한 과업을 추진할 수 없게 될 가능성이 높다.

  원칙중심의 리더십은 보다 근원적이고 상호 존중을 기본으로 한다. 그래서 

초기에는 리더십이 확보되는데 다소 시간이 걸리지만 효과는 오래 지속된다. 

그 효과와 영향력은 더욱 커지면서 자율적인 관계 속에서 모든 과업의 해결에 

긍정적으로 작용한다. 따라서 과업의 효과적인 성취를 고려하면, 장기적인 관

점에서 개인의 품성을 바탕으로 한 원칙중심의 리더십을 개발해야 할 것이다. 

  또한 원칙중심의 지도력에도 통제라는 것이 존재하지만, 그 통제는 내적인 

것 즉, 자기절제로 나타난다. 원칙 중심의 지도력은 또한 윤리적인 행위를 낳

는다. 다른 사람들이 가장 원하는 것이 무엇인지, 지금 당장보다는 장기적으로 

원하는 것이 무엇인지를 스스로 고려해 자유로운 결정을 내리기 때문이다.

  원칙 중심의 지도력은 다른 사람들과 함께 할 수 있는 것에 기초하고 있다. 

원칙 중심의 지도력은 자신의 리더가 존경스러울 때 생성되는 합법적인 권력

이다. 사람들이 그러한 리더를 신뢰하고 존경하고 그들에 의해서 감화를 받고, 

그들이 전하는 목표를 믿기 때문에 진심으로 그들에 의해 인도되기를 바란다.

○ 원칙 중심의 지도력이 가져오는 결과

*Blaine Lee(1997), pp.164-169, 요약정리.

  이처럼 원칙 중심의 지도력은 존경심을 바탕으로 한다. 그것은 우리가 다른 

사람들에게, 그리고 다른 사람들이 우리에게 미치는 명예에 관한 것이다. 원칙 

중심의 지도력은 자기 관리와 윤리적 행동을 가능하게 하며, 계획된 삶을 살게 
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한다. 우리는 존경심에 기초를 둔 관계에 의해 변화된다. 원칙 중심의 지도력

은 현실적인 제약을 받는 실리적 지도력보다 더욱 중요한 것을 창출한다

(Blaine Lee, 1997 : 164).

 3. 리더십 접근방법

  리더십을 이해하고자 하는 노력은 약 100여년에 걸쳐 이론적 발전으로 나타

나고 있다. 행동과학(Behavioral Science)의 영향을 받아 과학적 지식의 영역 

안에 들어온 리더십 이론은 먼저 20세기초부터 1940년대까지 특성이론(Traits 

Theory)을 등장시킨다. 이 이론은 선천적이든 후천적이든 리더의 공통적 특성

을 규명하는 것이 목적이었다(김형래, 2004). 제1, 2차 세계대전에서의 필요와 

기업조직의 요구에 의하여 리더가 갖추어야할 신체적‧성격적‧사회적 특성들을 

규명하고자 노력한 이 이론은 하늘로부터 능력을 받아 태어났다고 전제된 리

더를 효과적으로 선별해내기 위해 필요했다. 

  그 후 1950년대에서 60년대에는 행태이론(Behavioral Theory)이 나타났다. 

이 이론은 리더가 부하들에게 보여주는 행동패턴을 발견하고, 이 행동패턴에 

따르는 리더십 유형과 조직성간의 관계를 규명하여 효과적인 리더십 유형을 

제시하고자 노력하였다. 

  그러나 1970년대에 이르러 리더십 이론이 더 이상 보편성을 추구하지 않게 

되면서, 리더십이 발휘되고 있는 상황에 따라 성과가 달라진다는 상황이론

(Contingency Theory)이 등장하게 된다. F. E. Fielder의 상황이론 전개 후 

본격화된 이 계열의 연구는 리더십의 성공적 발현을 위하여 리더십 상황과 리

더를 부합하게 하는 데 초점이 맞춰져 있다. 결국 모든 리더는 적합한 환경을 

만나면 모두 성공할 수 있음을 시사하고 있다. 

  20세기 말 등장한 변혁적 리더십은 기존의 연구들에 대하여 리더와 부하간

의 조직적 거래를 전제로 하고 있다고 비판했다. 1980년대 후반 이후 등장한 
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카리스마적 리더십, 비전적 리더십, 문화적 리더십, 슈퍼 리더십 등이 모두 이 

계열에 속한다. 과거 이론을 수단적, 거래적 리더십이라고 규정한 이들은 부하

들의 가치와 의식의 혁신을 추구하고, 자유, 평등, 정의 등에 호소하며 비전을 

공유하고자 노력하는 것이 오늘의 리더라고 설명한다. 이러한 변혁적 리더십은 

전체의 이익을 지향하며 강력한 정서적 연대를 중시하고 부하의 지적자극, 개

인적 배려, 비전공유를 특징으로 하고 있어 오늘날의 사회적 정서와 요구에 부

합하고 있다(장덕제, 2000).

  1) 전통적 접근법

   (1) 특성론적 접근법(Trait Approach) 

  특성론적 접근법이란 리더십이 개인적 자질이나 특성에 따라 발휘된다고 보

는 리더십에 관한 초기이론으로, 자질론적 접근법이라고도 한다. 이 이론에 따

르면 리더가 고유한 개인적인 특성만 가지고 있으면 그가 처하게 되는 상황이

나 환경에 관계없이 항상 리더가 될 수 있다는 것이다. 즉 모든 사람이 리더의 

자질을 구비하고 있는지는 못하기 때문에 그러한 특성을 가진 자만이 리더가 

될 수 있다는 것이다. 초기 리더십 연구에서 가장 많이 연구되었던 리더의 특

성들은 신체적 특성, 성격 특성, 능력 등이었다. 

  Carlyle 등이 역동적이고 카리스마적인 자질을 가진 위인이 역사를 만든다

고 주장하면서 시작된 이 특성론적 접근은 1, 2차 세계대전 중 리더의 수요가 

급중하면서 리더선발을 위한 검사법 개발로 더욱 활발해졌다. 그러나 계속된 

연구에도 리더의 보편적 특성이 발견되지 않는 등 입증에 어려움을 겪으면서 

연구가 정체된 상태를 보였다가 1970년대에 여러 연구들이 다시 특성의 중요

성을 강조하기 시작하고, 관리적 효율성과 관련된 일련의 특성들이 일정 부분 

확인, 측정되면서 연구는 다시 활기를 찾았다. 리더 특성이 리더 효율성과 크

게 관련되어 있지는 않더라도 다수의 특성에 관해서는 약간의 일반화가 가능
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하며 또 일반화는 리더들의 직무를 이해하고 확인하는 데 유용할 수 있다고 

보았던 것이다(신응섭외, 1994). 

  개인의 특성을 강조한 이 분야 이론가들은 리더가 구비하고 있는 공통적인 

특성을 규명하는 데 온갖 노력을 기울여 왔다. Barnard는 리더의 자질로써 먼

저 불안정한 상황 하에서도 냉정‧침착성이 필요하다고 강조하고, 기술적인 면

으로 체력‧기술‧지각‧지식‧기억력‧상상력 측면에서 개인적 우월성을 가져야 하며, 

정신적 측면에서 결단력‧지구력‧인내력‧용기와 같은 면에서의 탁월성을 가져야 

한다고 주장했다(Barnard, 1981).

  McCall과 Lombardo는 최고위 관리자로서 성공한 사람과 실패한 사람들의 

특성과 행동을 조사하고 특히 실패한 사람들의 케이스에 주목하였다. 조사 결

과, 정서안정성과 침착성, 방어정도, 대인관계 기술, 전문적 기술과 인지적 기

술 부문에서 특성을 파악할 수 있었다. 우선 정서안정성과 침착성 면에서 보

면, 성공한 리더들은 위기 상황에서도 침착하고 자신감 잃지 않으며 평소와 다

름없는 행동을 보였던데 반해, 실패한 리더들은 대처가 미숙하고 변덕스럽고 

화를 잘 내며 일관성 없는 행동을 보였다. 실패에 대한 방어 태도에 있어서 성

공한 리더들은 자신의 과오를 인정하고 책임지며 문제점을 시정하려 노력했던 

반면 실패자들은 자신의 실패에 대해 보다 방어적이었고 과오를 감추거나 남 

탓으로 돌리려는 경향이 많았다. 

  또한 대인관계 기술면에서 성공적인 리더들은 상대방에게 민감하고 재치가 

있으며 남을 배려할 줄 아는 사람이었던데 반해, 실패한 리더들은 대인관계 기

술이 부족한 것으로 나타났다. 이런 결점은 하위직에서보다 상위직으로 올라갔

을 때 문제점으로 대두되었는데, 훌륭한 전문적 기술의 보유도 이 결점을 상쇄

시켜주지 못하였다. 

  Boyatzis는 관리자로서의 성공여부와 상관이 있는 관리자 적성을 발견해내

기 위해 사기업 조직과 공공조직을 대상으로 일련의 연구를 실시하였는데, 관

리자 효과성 점수가 높은 사람일수록 적성점수도 더 높게 나왔다. 이때 적용된 

적성은 효율성 지향, 영향력에 대한 관심, 적극성, 자기확신, 구두 발표 기술, 

개념화 능력3), 개념의 진단적 사용4), 사회화된 권력 사용5), 집단과정의 관리6) 
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등 9가지였다. 

  Miner는 관리자의 동기에 주목하는 역할 동기 이론을 주장했다. 관리자의 

직책에 통상적으로 요구되는 역할에 대한 분석을 기초로 하고 역할 이론 및 

정신분석 이론을 참조하여 관리자의 역할과 그에 관련되는 여섯 가지 동기 유

형을 제시하였다. 여섯 가지 동기는 상관에 대한 긍정적 태도, 동급자와의 경

쟁욕구, 적극적 주장의 욕구, 권력 행사의 욕구, 두드러져 보이려는 욕구, 그리

고 일상적인 행정업무 수행에서의 자발성 등이다(이상욱, 2004). 

  그동안 특성론적 접근법에 따른 연구에서 나온 결과에 의하면, 어떤 특성은 

비록 그러한 특성을 보유하고 있다는 것이 리더로서의 성공을 반드시 보장하

는 것은 아니지만 리더로서의 성공 가능성을 증가시킨다는 것으로 나타났다(신

응섭 외, 1994). 

  최근에는 ‘감성지능’의 중요성을 강조하는 분위기가 감지되고 있다. 구성원들

의 헌신적 열정을 유발시켜서 지속적으로 높은 성과를 창출하기 위해서는 리

더가 지적능력이나 기술적 능력을 가지는 것만으로는 충분하지 않다. 자신의 

감정과 타인의 감정에 공조하는 능력이 요구된다는 것이다. 감성지능이란 자신

의 한계와 가능성을 객관적으로 판단해서 자신의 감정을 잘 다스리며 상대방

의 입장에서 상대방을 진정으로 이해하고 타인과 좋은 관계를 유지할 수 있는 

능력이다. 감성지능은 인지과정을 촉진하기 위해 정서를 사용하며 정서를 인지

적으로 관리하는 식으로 정서와 이상을 통합하는 능력이다. 

  Goleman에 따르면, 효과적인 리더는 모두 높은 감성지능을 가지고 있다는 

것이 밝혀졌다. 일반적인 지능과 전문적 기술은 리더가 성공하기 위해 일정 수

준 이상이 요구되지만, 이것만으로 충분하지 않다. 감성지능이 낮다면 아무리 

3) 수집된 정보에서 어떤 패턴이나 관계성을 찾아내고 개념이나 모델을 만들거나 적절한 비유를 

사용하여 그 의미를 전달하는 능력 및 문제에 대한 창조적 해결책이나 새로운 통찰을 발전

시키는 능력.

4) 개념이나 모델을 사용하여 사건을 해석하고 상황을 분석하며 관련있는 정보와 그렇지 못한 

정보를 분간하며 계획으로부터의 이탈 여부를 탐지하는 연역적 추론 능력.

5) 조직망과 동맹을 만들고 타인으로부터 협조를 얻어내며 건설적인 방법으로 갈등을 해결하고 

타인에게 영향을 주기 위하여 역할 모델을 사용하는 능력.

6) 관리는 구성원들이 집단에 동일시하고 단체 정신을 갖게 만드는 능력.
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좋은 훈련을 받고 탁월한 분석기술을 가지고 있더라도 뛰어난 리더가 되지 못

한다. 그의 분석에 따르면, 전문적 기술의 차이가 덜 중요한 상위계층의 관리

자에게는 감성지능이 중요한 역할을 하며, 평균적인 리더와 뛰어난 리더를 비

교했을 때 인지능력의 차이보다 감성지능의 차이가 더 큰 것으로 나타났다. 

  높은 감성지능을 가진 리더는 특정상황에서 가장 효과적일 가능성이 높은 

합리적 또는 정서적 호소에 대해 더 많은 통찰력을 가질 것이다. 그러나 감성

지능이 학습될 수는 있지만, 학교에서 지식위주의 훈련의 결과로 얻어지는 것

은 아니다. 집중적인 개인지도, 적절한 피드백, 개인발전에 대한 강한 열망이 

요구되기 때문이다(이상욱, 2004). 

 

   (2) 행태론적 접근법(Behavioral Approach) 

  행태론적 접근법은 리더와 부하간의 관계를 중심으로 리더의 행동을 통해 

리더십 효과성을 설명하는 방법으로 효과적인 리더의 행동은 그렇지 못한 리

더의 행동과 다르며 모든 상황에서 효과적인 리더의 행동이 존재한다는 것을 

전제로 전개된다.  

  1950년대는 행태주의가 각광을 받던 시기였다. 관찰이나 측정이 불가능한 

내적 특성을 연구하는 것이 과학적이지 못하다는 반성과 함께, 철저한 과학적 

방법론으로 인간에 관한 연구를 하자는 관점이 리더십 연구에도 적용이 되었

던 것이다. 이러한 연구는 주로 미국의 Ohio주립대학과 Michigan 대학의 연구

자들에 의해 주도되었다. 

     

    (가) Michigan대학의 리더십 연구

  1940년대부터 미시간 대학의 Likert를 중심으로 한 연구원들은 리더 행동, 

집단과정, 집단의 성과 간의 관계를 중점적으로 연구하기 시작했다. 즉 어떤 

리더십 유형이 집단의 성과를 증진시키는가에 주된 관심을 가지고 있었다. 연

구를 위해 여러 조직에서 생산성이 높은 집단과 낮은 집단의 책임자와 부하들
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을 면담했고, 여기서 얻은 책임자의 행동에 대한 자료를 분석하여 효과적인 책

임자와 비효과적인 책임자의 차이를 파악했다. 

  다양한 리더들을 대상으로 현장연구를 실시한 결과, 리더유형에 있어서 생산

성 지향적 리더(job-centered 혹은 production-centered leader)와 종업원 

지향적 리더(employee-centered leader)의 두 가지 유형을 발견했다. 생산성 

지향적 리더는 주로 생산과업에 관심을 가지면서 생산의 방법, 절차 등을 중시

하고 리더에게 주어진 공식적 권한에 의존해 구성원들을 철저히 관리하는 행

동 유형의 리더를 의미하고, 종업원 지향적 리더는 구성원들(부하)과의 관계를 

중시하고 구성원의 욕구 충족과 만족 등에 관심을 갖는 유형의 리더를 말한다. 

조사 결과 종업원 지향적 리더는 생산성 지향적 리더보다 생산성을 높이는 데 

효과적이었고, 부하들의 만족감을 높이는 데에도 더 효과적인 것으로 나타났

다. 이 연구는 또한 리더의 수평적, 수직적 연결 관계인 연결핀(linking pin)관

계에서 연결핀으로서의 리더의 역할이 효과적으로 수행될 때 종업원들과의 관

계가 원활해지고 리더십 효과성도 제고될 수 있다고 주장하였다. 즉 리더십은 

주로 부하와의 상호 관계를 중심으로 이루어지는 것이 사실이지만, 리더가 리

더의 상위 계층 및 동료들과 얼마나 좋은 관계를 맺고 있느냐에 따라서 리더

가 관리하는 집단의 이익을 대변하고 집단에 필요한 자원과 이익을 얻을 수 

있는 정도가 영향을 받는다는 것이다.

  미시간의 리더십 연구는 리더의 행태연구를 통해 리더십의 유형을 발견하고, 

의사결정에 부하의 참여를 촉진하고, 의사소통을 증진하며, 협력을 조장하는 

참여리더십을 제시하였다는 점에서 공헌이 크다. 그러나 실제적인 리더의 행태

에 대한 관찰보다는 부하직원의 설명이나 의견에 의존했다는 점, 상황에 따라

서 적합한 리더의 행동은 다르다는 사실을 무시하고 있다는 점, 그리고 지나치

게 태도의 측면을 강조하는 경향이 있어 비판을 받기도 한다. 

    (나) Ohio주립대학의 리더십 연구

  오하이오 주립대학의 연구는 1945년에 Fleishman, Bass 등 조직행태 분야
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의 연구원들로부터 시작되었다. 이 연구는 리더의 행동을 결정하는 요인을 조

사하고 리더십 방식이 조직의 성과와 만족도에 미치는 영향을 알아보는 것이

었다. 이들은 리더의 행동에 대해 부하들이 어떻게 인식하고 있는가를 파악하

기 위해 설문지를 작성하여 군대와 산업체에서 이에 대한 답변을 수집하는 방

법으로 연구를 진행했다. 연구 결과, 리더들에 대한 관찰을 두 가지 척도, 즉 

배려(consideration)와 구조 주도(initiating structure)의 구성요소를 개발했다. 

배려는 지원적·우호적이고 개방적인 자세로 부하를 생각해 주고 대변해 주는 

리더의 행동과 부하의 이해관계를 대변하는 행동 등을 포함하는 것이고, 구조

주도에는 부하에게 행동·역할을 규정해 주는 행동과 문제 해결 및 직무성과가 

저조한 부하를 질책하고 성과를 높일 수 있도록 독려해 주는 행동 등을 포함

한다. 배려는 리더가 직원들에게 따뜻하고 협조적이며 존경하는 행태를 가지고 

있는 것으로 정의되는데, 이러한 리더들은 직원들과 의사소통이 활발하고 직원

들의 복지에 많은 관심을 나타낸다. 즉 관계지향적(relationship-oriented), 사

람지향적(people-oriented)인 특성을 갖는다. 구조 주도는 리더가 상하관계를 

관리하는 의무와 역할을 주의깊게 정의하는 경향을 말하며, 과업지향(task- 

oriented), 생산에 대한 관심(concern for production) 등으로 표현된다. 

  구조 주도/배려의 리더십 행동 유형을 살펴보면, ‘낮은 구조 주도-높은 배려’ 

유형에서는 부하에게 업무구조를 적게 강조하는 반면 부하의 욕구만족에는 높

은 관심을 두는 리더의 행동이 나타난다. 반대로 ‘높은 구조주도-낮은 배려’ 

유형에서 리더는 부하에게 업무구조를 강조하면서 부하의 욕구만족에는 관심

을 적게 갖는다. 구조 주도와 배려가 모두 높은 경우에는 부하에게 업무구조를 

강조하면서 욕구만족에도 역시 높은 관심을 두는 리더의 행동이 나타나고, 구

조주도와 배려가 모두 낮은 경우에는 부하에게 업무구조도 적게 강조하고 부

하의 욕구만족에도 관심을 적게 두는 리더의 행동이 나타난다. 

  배려와 구조주도라는 두 요소는 현대 리더십 연구에 많은 영향을 주었으며, 

리더십 연구를 경험적인 연구로 전환시키는 중요한 역할을 했다. 그러나 리더

의 행태와 결과 사이에 영향을 줄 수 있는 상황변수를 고려하지 않았다는 점

에서는 여전히 한계를 가지고 있다.  
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    (다) 관리 그리드(Managerial Grid) 접근법 

  오하이오 주립대학의 리더십 연구의 영향을 받아, Blake & Mouton는 구조

주도적 리더십과 배려적 리더십의 연구개념을 기초로 리더의 행동유형을 더욱 

구체화하고 효과적인 리더십 행동을 배양하기 위한 기법으로 관리격자(Mana- 

gerial Grid) 모형을 개발했다. 이는 ‘사람’을 고려한(concern for people) 수

직축과 ‘생산’을 고려한(concern for production) 수평축으로 조직을 특성화 

하여 리더의 행동을 무관심형(impoverished management), 인기형(country 

club management), 과업형(authority-obedience management), 중도형(org- 

anization man management), 팀형(team management)의 다섯 가지 유형으로 

분류했다. 

  무관심형은 리더가 생산 및 인간에 대해 관심을 기울이는 것은 최소의 수준

이며, 주로 조직 내 자신의 직분을 유지하기 위한 최소의 노력만 하는 유형이

고, 인기형은 인간에 대한 관심이 높고 생산에 대한 관심은 낮은 유형으로, 리

더는 주로 구성원의 욕구와 만족에 관심을 갖고 인간적인 분위기를 조성하는 

데만 주력하는 친목형 리더 유형이다. 과업형은 생산에 대한 관심은 높고 인간

에 대한 관심은 낮은 유형으로서 인간적인 요소는 최소화 하고 과업에 대한 

능력을 중시하는 유형이고, 중도형은 생산에서의 능률과 인간적인 요소를 절충

하여 적당한 수준의 성과를 지향하는 유형이며, 팀형은 조직의 목표 달성을 위

해 조직과 조직구성원들의 상호 의존관계와 공동체 의식을 강조함으로써 구성

원들간에 신뢰와 존경의 관계가 형성되고 조직목표 달성을 위해 헌신하도록 

유도하는 유형으로 가장 이상적인 유형이라 할 수 있다. 

  이러한 이론은 정부조직, 기업 등에 조직발전 상담방법으로 폭넓게 활용되었

으며, 조직내에서 관리자의 리더십 개발에 많이 활용되어 왔다. 그러나 이 연

구도 여전히 상황에 따른 리더의 행동 변화에 대한 대안이 없으며, 생산과 사

람 외에 조직의 구조적, 정치적, 상징적 중요성에 대해서는 언급하고 있지 않

는 한계점을 드러내고 있다. 
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   이상과 같은 행태론적 접근방법은 리더의 행동을 구분하고 측정하는 데 신

뢰성 있고 타당성 있는 측정 방법이 개발되지 않았다는 점, 효과적인 리더의 

행동이 상황에 따라 다르다는 사실을 간과하고 있다는, 즉, 상황 변수를 고려

하지 않고는 효과적인 리더의 행동을 파악할 수 없다는 사실을 고려하지 않았

다는 점, 그리고 대부분의 연구가 二要因 分類法(two-factor taxonomy)을 이

용하여 리더의 행동을 너무 광범위한 두 가지 범주로 단순하게 구분해 왔다는 

점에서 비판을 받고 있다.

 

   (3) 상황론적 접근법(Situational Approach) 

  리더십의 행태론적 접근법이 효과적인 리더의 행동은 상황에 따라 다르다는 

사실을 간과하고 있다는 비판에 직면함에 따라 많은 연구가 리더십 과정에 영

향을 미치는 상황 변수로 관심을 돌리기 시작하면서, 상황에 따른 효과적인 리

더의 특성, 기능, 행동 등을 파악하는 것이 연구의 초점이 되었다.  

  이와 같이 상황론은 리더십이 리더나 개인의 자질과는 관계없이 그때그때의 

상황, 즉 그가 속한 집단․조직목표․구조․성격 또는 조직이 속한 사회․문화의 성

격, 상황적 조건에 따라 결정되는 것이라고 주장하는 이론이다. 어떤 상황에서

나 효과적으로 적용될 수 있는 유일한 리더십 유형이란 존재하지 않다는 것을 

인식하고 리더십의 유효성을 상황과 연결시키려는 이론인 것이다. 여기에는 

Fiedler, Hersey와 Blanchard 등의 상황이론 등이 있다. 그러나 이 이론은 리

더십이 순전히 상황의 요인에 의해서만 결정되는 것이라면 동일한 상황 하에

서 다른 사람들을 물리치고 어느 특정인이 지도자가 되는 이유와 과정을 설명

하지 못한다는 맹점이 있다. 

    (가) Fiedler의 상황 적합적 리더십이론

  Fiedler는 리더십의 효과성에 관한 모형을 처음으로 시도한 연구자이다. 그

는 리더십스타일과 조직의 환경 사이의 관계를 설명하는 틀과 그것이 어떻게 
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리더의 효과성에 영향을 주는지를 규명해서 큰 주목을 받았다. 이 이론은 리더

의 성격과 상황의 복합성이라는 두 가지 요인을 모두 고려하기 위해 개발되었

다. 어느 리더가 어느 한 상황이나 조직에서는 효과적이지만 다른 상황에서는 

그렇지 못한 경우와 같은 불일치가 발생하는 이유를 설명하고 어떤 리더가 어

떤 상황에서 효과적인지를 규명하고자 하였다. 

  그에 의하면, 리더십은 전적으로 개인에게 있는 것이 아니라 그 개인이 속한 

집단 내의 다른 구성원들과의 기능적 관계 속에 존재한다는 것이다. 그가 주장

하는 상황변수는 리더와 구성원간의 관계, 과업구조, 지위권력으로, 이 요소들

은 상황에 따라 리더가 인간관계지향적 접근법이 효과적인지, 과업지향적인 리

더십이 더 효과적인지 분석하고 있다. 

  리더와 구성원간의 관계(leader-member relations)는 리더가 구성원들로부

터 지지와 충성을 받는 정도로, 관계가 어느 정도로 우호적이며 협동적인가 하

는 것이다. 구성원들이 좋아하고 신뢰하는 리더라면 그에 대한 부하의 지원과 

충성은 더욱 긍정적으로 나타나고 따라서 부하에 대한 리더의 영향력도 증대

될 것이다. 

  과업구조(task structure)는 1)과업을 달성하는 데 필요한 표준화된 절차가 

어느 정도로 준비되어 있는가, 2)완제품이나 완수된 용역에 관해 얼마나 분명

하고 상세하게 규정하고 있는가, 3)과업이 제대로 달성되었는지에 관한 객관화

된 기준이 어느 정도로 준비되어 있는가 등으로 판단한다. 이러한 과업구조가 

일정 수준에 못미친다면 리더나 구성원 모두 업무를 수행하는 적절한 방법을 

파악하지 못하므로 리더십 행사에 어려움을 줄 것이다. 

  지위권력(position power)은 직위에 부여된 공식적이고 합법적인 권력을 말

하는데, 직위권력이 클수록 리더는 구성원의 과업 성과를 평가하고 그것에 따

라 보상이나 처벌을 할 권한이 많은 것이다. 즉 직위권력이 클수록 리더십 행

사는 쉬워지고 직위권력이 없는 리더는 다른 방법의 영향력을 행사해야 한다. 

  Fiedler는 이 세 가지 상황변수가 어떠한 방법으로 결합하느냐에 따라 리더

의 상황적 유리성(situational favorableness)이 결정되고, 이러한 상황적 유리
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성에 따라 효과적인 리더십 스타일이 다르게 나타난다고 하였다. 즉, 리더십 

상황은 리더와 구성원 간의 관계가 좋고, 과업의 구조화 정도가 높으며, 리더

의 직위권력이 강할수록 리더에게는 유리하다고 하면서, 리더십 상황이 리더에

게 유리하거나 불리한 경우에는 과업 지향적인 리더가 효과적이라고 주장하였

다. 반면에, 리더십 상황이 리더에게 유리하지도 않고 불리하지도 않은 상황에

서는 관계 지향적인 리더가 효과적이라고 하였다(이성혜·최승욱, 2000)

  이러한 Fiedler의 연구는 리더십연구 초기의 Stogdill이 '상황'의 개념을 제

안한 이래, 처음으로 리더십에 상황적 접근을 제안했다는 점에서 매우 고무적

인 연구결과였다. 그러나 오하이오 주립대학의 배려와 과업구조의 리더행태를 

받아들여 사용한 연구방법에 대해서는 적절성에 대해 의문이 제기되었고, 또한 

리더들은 그들의 리더십 스타일을 개선하는 것 대신에 그들의 상황을 개선해

야 된다는 가정에서 출발한 것이기 때문에 어떤 리더십 스타일의 변화나 교육

훈련에 한계점을 드러냈다. 

    (나) 리더십의 경로-목표이론(Path-Goal Theory)

  리더십의 경로-목표이론은 1970년대 초반에 주로 Martin Evans와 Robert 

House에 의해 발전되어, 동기부여의 기대이론을 적용하여 리더의 행동이 부하

의 만족과 수행에 어떻게 영향을 미치는지를 설명하고자 했다.  

  기대이론에서의 리더의 목적은 사람들의 노력과 성과에 대한 보상으로 이어

져 근로자의 동기부여를 증진시키는 것으로 본다. 따라서 리더는 근로자의 동

기부여를 포함하여, 목적의 명확성, 장애의 제거 등 근로자들이 목적달성을 위

해 택해야 하는 경로를 명확히 제시하는 것이다. 이 과정에서 지시적 리더십, 

후원형 리더십, 참여 리더십, 성취지향적 리더십의 4가지 리더십 스타일 중 합

리적인 선택을 한다는 것이다. 

  이 이론은 관리자들이 다양한 상황에 가장 적합한 리더스타일을 제시하면서, 

필요에 따라 관리자들은 그들의 리더십 스타일을 변경할 수 있는 것을 가정하

고 있다. 리더의 영향을 설명하기 위한 일차적인 기반으로 기대이론을 사용하
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고 있다는 취약점이 있지만, 리더의 행태와 조직원의 동기부여간의 관계를 통

해 리더십을 이해하고 다양한 상황변수를 고려한 개념적 틀로써 리더십 연구

에 중요한 기여를 했다. 

    (다) 허시(P. Hersey)와 블랜차드(K. Blanchaed)의 리더십상황이론

  이 이론은 리더의 행동을 과업행동(task behavior)과 관계성 행동(relation- 

ship behavior)의 두 가지로 구분하고 부하의 성숙도(maturity)를 상황 변수로 

채택했다. 여기서 성숙도라고 하는 것은 두 가지 요소, 직무상의 성숙도(job 

maturity)와 심리적 성숙도(psychological maturity)로 이루어지는데, 직무상의 

성숙도는 부하의 과업 관련 기술과 기술적 지식의 정도를 의미하고, 심리적 성

숙도란 부하의 자신감과 자존심의 정도를 나타낸다. 

  연구 결과, 부하의 성숙도가 낮은 상황일 경우에는 부하의 역할, 목표, 표준, 

절차 등의 설정에서 리더가 매우 지시적인, 즉 과업행동이 효과적인 것으로 나

타났다. 부하의 성숙도가 중간 정도의 상황에서 리더는 부하에게 깊은 관심을 

가지고 부하가 갖고 있는 문제 해결에 지원적이며 의사결정 과정에 부하를 참

여시키도록 노력하는 관계성 행동이 효과적이었다. 부하의 성숙도가 높은 상황

에서 효과적인 리더의 행동은 부하에게 권한을 대폭 위임해 주어 부하 스스로 

과업을 수행할 수 있도록 배려해 주는 것이다. 

  이 모형에서 가장 이상적인 리더의 행동은 부하에게 책임을 위임해 스스로 

과업을 수행할 수 있게 하는 것이다. 즉 리더는 부하의 성숙도가 높아지도록 

노력해야 한다. 부하의 성숙도는 부하의 능력과 성격, 과업의 성격 등에 따라 

성숙화에 걸리는 시간이 크게 달라진다. 부하의 성숙도가 증대되면 그 상황에 

맞는 리더의 행동을 결정해야 한다. 허시와 블랜차드는 부하의 성숙도가 계속

해서 높아지는 것만이 아니고 퇴행할 수도 있다는 것을 지적하고 있다. 

  이상에서 살펴본 상황론적 접근법은 행태론적 접근법과 마찬가지로 대부분

의 연구가 이요인 분류법을 이용하여 리더의 행동을 너무 광범위한 두 가지 

범주로 단순하게 구분하여 왔다는 점과 대부분의 연구가 리더의 행동과 집단
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성과(또는 조직성과)를 동시에 한번 측정하는 정태적 상관관계 분석방법에만 

너무 의존함으로써 리더의 행동과 집단성과(또는 조직성과)간의 인과관계를 파

악하기가 어렵다는 점에서 비판받고 있다. 

  또한 특성론적 접근법과 행태론적 접근법이 지나치게 일반적인 원리를 파악

하는 데만 주력했다면, 상황론적 접근법은 지나치게 수많은 단편적 상황마다 

그러한 상황에 적합한 리더의 행동이나 특성을 파악하는 데 주력했다. 리더에

게 필요한 것은 일반적이면서도 상황적합적인 요소를 갖춘 이론이다. 즉 리더

가 쉽게 적용할 수 있는 일반적인 원리가 있으면서도 그러한 원리 내에서 그

들이 상황을 판단할 수 있고, 그러한 판단을 통해 몇 가지 대안 중 어떠한 선

택을 할 수 있는 이론이 필요한 것이다. 

  그리고 현대의 리더는 대개 지나치게 바쁘고 또한 다양한 업무를 동시에 수

행해야 하는데, 이러한 경우 업무를 수행하다가 멈추어서 상황을 분석하고, 그

러한 분석에 따라 적합한 관리행동을 파악하며 그 행동을 수행한다는 것이 상

당히 비현실적이다. 또한 일반적으로 리더가 업무를 수행하면서 직면하게 되는 

상황은 매우 다양하기 때문에 주어진 상황에서 적합한 리더의 행동은 하 가지

가 아니라 매우 다양하다는 것도 상황론적 접근법을 실제 조직의 현장에서 적

용하는 데에 제한적 요인으로 작용한다고 볼 수 있다(신응섭 외, 1994).

  2) 현대적 리더십

   (1) 거래적 리더십(Transactional Leadership)

  21세기 리더십은 신뢰를 바탕으로 자율적으로 업무를 수행할 수 있도록 구

성원들에게 힘을 실어주어 경쟁력의 원천으로 삼아야 한다. 이처럼 조직구성원

간 권력과 정보가 고루 공유되는 리더십을 실현하고자 할 때, 리더와 구성원의 

관계는 종전의 수직적인 것으로부터 수평적인 방향으로 이루어져야 조직의 효

과성은 향상될 것이다. 이러한 맥락에서 거래적 리더십과 변혁적 리더십이 논



- 35 -

의되었다. 

  거래적 리더십은 리더십과 추종자의 사회적 교환으로 설명할 수 있다. 

Burns는 리더십이란 한 개인이 어떤 행위나 보상, 인센티브를 사용하여 다른 

사람으로부터 바람직한 행동을 일으키는 과정으로 이해하고 있다. 이 과정에서 

리더와 구성원들간에 교환이나 거래가 일어난 다는 것이다. 

  Burns는 정치적 리더십을 거래적 리더십과 변혁적 리더십의 두 틀로 분석하

였다. 전통적 리더십인 거래적 리더십은 리더와 부하간의 교환관계에 중점을 

둔 것이며, 변혁적 리더십은 리더의 가치변화, 신뢰, 구성원의 필요에 중점을 

둔 것이다. 그래서 거래적 리더십은 리더의 직접적인 권한의 행사를 통해 순응

하도록 하는 반면, 변혁적 리더십은 조직 구성원의 가치체계와 신념체계를 변

화시킴으로써 조직이나 집단의 성과를 제고하려고 한다.

  거래적 리더십은 무엇인가 가치 있는 것을 교환함으로써 추종자에게 영향력을 

행사하는 것이다. 거래적 리더는 구성원들과 심리적으로 일체가 되어 통합적인 관

계를 설정하려 하기보다 합리적·타산적 교환관계를 설정하려 한다.  또한 이러한 

성격의 리더는 구성원들이 자기 역할과 과제를 명료화하고 익히는 것을 인도한다. 

구성원들에게 임무수행의 방향을 제시하고 자신감을 심어주고 그들을 지원하는 

것이다. 리더는 자기 직위의 역할기대 이상의 일을 하기도 한다. 

  이처럼 거래적 리더십은 논리적·기술적·점진적 접근을 그 특색으로 한다. 이 점 

때문에 거래적 리더십을 보수적 또는 현상유지적 리더십이라고 평가하기도 한다.

   (2) 변혁적 리더십(Transformational Leadership)

  합리적 과정이나 교환 과정의 중요성을 강조하는 전통적 리더십과는 다르게, 

변혁적 리더십은 감정 및 가치관이나 상징적의 행태의 중요성과 어떠한 사건

을 부하의 입장에서 볼 때 의미 있게 만드는 리더의 역할을 강조한다(Yukl, 

2002). 그 결과 변혁적 리더십은 구성원에게 자긍심을 심어주고, 개인적 차원



- 36 -

에서 구성원을 존중한다는 것을 보여 주며, 창조적인 사고를 할 수 있는 여건

을 마련해 주고, 구성원에게 영감(inspiration)을 제공함으로써 기대 이상의 성

과를 이끌어 낼 수 있다.

  Maslow의 욕구이론에 의하면 변혁적 리더들은 부하들의 고급 욕구를 활성

화시키는 것이며, 부하들은 ‘일상적인 자아’에서 ‘더 나은 자아’로 상승하는 것

이다. 변혁적 리더십은 개인 간의 미시적인 영향력 과정이거나, 혹은 사회 체

제나 관습의 변화를 위한 권력의 이동이라는 거시적인 과정으로 볼 수도 있다. 

Burns에 의하면 변혁적 리더십은 하나의 과정이기 때문에 반드시 리더와 부하

와의 관계만이 아닌 동료들 간이나 혹은 하위 리더들 간의 영향력 과정도 포

함된다. 즉, 변혁적 리더십은 조직 내의 어느 위치에 있는 사람에게도 발휘될 

수 있는 것이다(Burns, 1978). 

  변혁적 리더십은 추종자의 신념, 요구, 가치를 변화시킬 수 있어야 한다. 또 

기존의 틀 자체를 변화시켜 새로운 기회를 창출해 내야 한다. 이렇게 하기 위

해서는 추종자들에게 자유, 정의, 형평, 평화, 인본주의 등과 같은 높은 이상과 

도덕가치에 호소함으로써 이들의 의식수준을 높여야 한다. 

  리더가 어느 정도 변혁적인가는 추종자에게 미치는 효과를 통해서 측정할 

수 있다. 변혁적 리더와 함께 직무를 수행하는 사람은 리더에 대하여 신뢰감, 

존경심, 충성심을 갖게 된다. 리더는 추종자들이 과업결과의 중요성을 인식하

게 만들고, 조직을 위해서 자신의 이익을 초월하게 만들며, 그들의 상위욕구를 

충족시켜 준다. 변혁적 리더십이 되기 위해서 가져야 할 중요한 자질은 비전을 

통한 단결능력, 비전을 전달할 수 있는 능력, 신뢰감, 자신의 이미지 관리에 대

한 관심 등이다. 

  이러한 변혁적 리더십은 조직의 상층부에서만이 필요로 하는 것이 아니라 

조직의 각 계층에서 그리고 사회의 각 분야에서 이러한 리더십이 요구되고 있

다. 우리 부서의 비전과 사명은 무엇인가, 구성원들이 함께 나누어야 할 꿈이 

무엇인가를 생각하고 이를 실현해 보려고 노력하는 것이 바로 변혁적 리더십

인 것이다(박종주, 2001).
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  이처럼 변혁적 리더십은 조직의 노선과 문화를 변동시키려고 노력하는 변화

추구적·개혁적 리더십이다. 변혁적 리더십의 초점은 조직의 변화 추구에 있다. 이

것은 조직을 위해 새로운 비전을 창출하고, 그러한 비전에 새로운 현실이 되도록 

적절한 지지를 확보함으로써 조직의 문화를 개조할 수 있는 리더십이다. 변혁적 

리더십은 리더의 카리스마, 인간적인 관계, 지적 자극, 신념, 상징적 활동, 효율적 

관리 등이 어우러져 엮어내는 것이다(오석홍, 2003). 

  변혁적 리더십은 조직에 대한 사람들의 인식을 변화시키는 전략적 리더십이다. 

공동의 신념과 가치를 발전시키는 방법으로 변동을 실천하는 리더십이다. 변혁적 

리더십은 인간의 의식수준을 높이고, 일에 의미를 부여하고, 행동에너지의 원천인 

인간의 의도를 고무시키는 방법으로 다른 사함들의 영혼에 접근하는 리더십이라

고 할 수 있다.

    오늘날의 시대적 배경과 조직사회의 실정에 적합한 것은 변혁적 리더십이라

고 하는 주장이 상당한 지지를 받고 있다. 변혁적 리더십이 요망되는 조직의 

조건은 탈관료제적인 것이다. 분화보다는 통합이 강조되고 고도의 다양성과 적

응성이 요구되는 조직에서 변혁적 리더십의 필요가 절실하다는 것이다. 변혁적 

리더십에 적합한 조직의 조건은 능률지향보다는 적응지향이 더 강조되는 조직, 

기술구조7)보다 경계작용적 구조(boundary-spanning units)8)가 더 지배적인 

조직, 기계적 관료제·전문적 관료제·할거적 구조보다는 단순구조와  임시체제, 그

리고 시장적 교환관계나 관료적 통제보다는 개인적 이익과 조직의 이익을 통합

시키는 관리전략에 의해 공동목표성취를 위한 구성원들의 동기를 유발하려는 

조직에 더 적합하다.

  변혁적 리더십의 실증적 연구는 Bass의 연구에 의해 이루어졌는데, 그는 변

혁적 리더십을 이상적인 영향력(Idealized Influence), 개별고려(Individualized 

Consideration), 지적자극(Intellectual Stimulation), 영감적인 동기부여(Inspi- 

rational Motivation)의 4가지 요인으로 분석했다. 변혁적 리더는 카리스마를 

가지고 있고 그의 조직, 부서 및 작업집단을 위하여 비전을 제시한다. 그래서 

7) 기술을 운용하여 투입을 처리하는 부서.

8) 조직과 그 환경의 연계작용을 유지하는 기능을 수행하는 부서.
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연 구 자 주 요 변 수 주 요 결 과

이창원

(1999, 2000)

-리더십 행태 유형

-리더십 효과성
변혁적 형태가 리더십 효과성 제고

정윤길·이규만

(2000)

-상사의 리더십 행동

-조직공정성
변혁적 리더십이 조직시민행동 제고

김호정

(2001a, 2001b)

-리더십행태(변혁적/전통적)

-조직몰입

기업조직에 비해 공공조직에서 변혁

적 리더십과 조직몰입과의 관계 약함

이창원(2002)
-단체장 리더십 유형

-리더십 효과성
변혁적 형태가 리더십 효과성 제고

이창원·김호정·박

희봉·Adler(2003)

-단체장 리더십 유형

-부하의 직무만족도
변혁적 리더십이 리더십 효과성 제고

유경화·신원형

(2003)

-리더십차원(변혁적/거래적)

-집단효능감

-조직의 업무성과

변혁적 리더십이 집단효능감을 매개

하여 조직성과에 영향

정광호·함성득·

박동서(2003)

-장관의 리더십 행태

-장관 업무수행능력

관료들이 변혁적 리더십을 가장 긍정

적으로 평가함

변혁적 리더는 장기적인 철학을 가지고 부하들이 발전하고 고양되는 것을 추

구하며 부하 개개인을 격려하고 발전시키는 개념이다. 그래서 이 견해는 리더

와 부하들 모두를 포함하여 본질적인 동기부여와 인식적이고 효과적인 배움의 

과정이 필수적이라는 것을 보여준다. 특히 이러한 변혁적 리더십은 우리나라에

서 공공부문에서의 리더십으로 많이 연구되어왔다.  

○ 우리나라 공공부문에서의 변혁적 리더십에 대한 주요 연구

출처 : 이창원(2005) p.11.

  그러나 변혁적 리더십이론도 개념의 모호성, 유형의 모호성, 영향력 행사 과

정에 대한 불충분한 서술, 상황변수에 대한 불명확성 등의 문제점이 지적되고 

있고, 권력을 남용할 수 있는 잠재적인 위험이 있기 때문에 비윤리적인 카리스

마적 리더에 대한 경계가 지적되고 있다. 또한 변화의 과정을 구성원들이 감내

하며 적응할 수 있도록 속도 조절이 필요하다고 주장했다. 급속히 너무 많은 
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변화를 시도하면 구성원들의 저항에 부딪힐 수밖에 없고, 리더십 발휘도 어려

워진다. 변혁적 리더십에서 개혁의 속도조절은 매우 중요한 개념이며 리더의 

운명의 좌우하기도 하는 것이다(서성교, 2003). 

   (3) 카리스마적 리더십(Charismatic Leadership)

  카리스마적 리더십 이론은 유전적이고 성격적인 리더의 특성보다는 리더가 

어떤 독특하고 위대한 특징을 타고나면서부터 가지고 있다는 부하들의 지각에 

근거하여 정의된다. 즉 리더의 신념의 정당성에 대한 부하들의 믿음, 리더에 

대한 무조건적인 수용, 리더에 대한 애정과 자발적인 복종 등의 특징이 포함되

는 것으로서 카리스마적 리더는 개인적인 능력에 의해서 부하들에게 특별한 

영향을 미칠 수 있는 리더인 것이다.  

     Max Weber가 처음으로 사용한 카리스마의 개념은 원래 ‘신이 부여한 은

총의 선물’이라는 신학적 개념이었다. 그는 카리스마적 리더란 위기 시 사람들

을 구원할 수 있는 해결책을 지니고 출현하는 신비스럽고 자아도취적이며 사

람들을 끌어들이는 흡인력을 지닌 사람이라고 보았다. 카리스마적 리더십은 리

더의 특출한 성격과 능력에 의하여 추종자들의 특별히 강한 헌신과 리더와의 일체

화를 이끌어내는 리더십을 말하며,  리더에 대한 추종자들의 개인적 일체화 그리

고 헌신이 그 핵심이다. 

  이러한 카리스마적 리더십은 리더행동을 과업지향적-관계지향적 행동으로 

분류하는 전통적인 리더십 이론들과 대조적으로, 부하의 마음 속에 긍정적인 

이미지를 형성하여 유지하도록 하고, 부하를 신뢰하고 존중하며, 비전을 제시

하고 사명감을 강화하는 방법으로 행동하는가에 따라 리더를 분류한다. 특히 

이러한 카리스마적 리더십은 조직이 어려운 상황에 처해 있을 때 발휘되기 

쉽기 때문에, 신생조직이나 급격한 변화가 요구되기 위기상황이나 개혁시기에 

등장하는 경우가 많다. 

  전술한 변혁적 리더십과 카리스마적 리더십 사이에는 조직의 리더는 부하 
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직원들의 존경과 신뢰를 얻어야만 그들의 충성심을 기반으로 비전을 성공적

으로 이루어 나갈 수 있다는 공통점이 있다. 차이점은 카리스마적 리더는 극

단적으로 존경을 받고 부하들로 하여금 무조건적으로 복종하고 신뢰하게 하

는 지도자인 반면, 변혁적 리더는 부하로 하여금 더욱 자율적·자기 지시적·자

아실현적이고 이타적이 되도록 하는 지도자라는 것이다. 따라서 비정상적인 

육체적·감정적 노력을 요구하는 상황이나 위기가 항상 존재하는 전투 상황 같

은 경우에는 카리스마적 지도자가 적합하고, 급변하고 불확실한 환경에 대한 

적응력과 업무에 대한 창의력이 요구되거나 부하들의 자발성과 책임성이 요

구되는 상황에서는 변혁적 지도자가 적합하다 할 수 있다. 

  카리스마적 리더십과 변환적 리더십이라는 용어는 조직 구성원들의 태도 

및 가정에 중요한 변화를 일으키도록 영향을 주고, 조직의 임무나 목표에 대

해 적극적 참여 분위기를 구축해 나가는 과정을 의미한다. 전통적인 리더십 

이론들이 조직의 성과, 성원의 만족을 결과변수로 본 반면, 새로운 이론들은 

부하의 활동에 관련된 리더의 자극에 대한 감정적 반응과 주어진 의무 또는 

책임 이상으로 수행하려는 부하의 동기 부여 정도를 결과변수로 본다. 

   (4) 서번트 리더십(Servant Leadership)

  서번트 리더십은 하인(servant)과 리더(leader)가 합쳐진 개념으로 성서의 

가르침을 담은 현대적 리더십이론이라고 할 수 있다. 하인과 리더는 서로 반대

되는 개념이기 때문에 역설적으로 들리지만, 현대 조직사회에서 효과적인 리더

십으로 설명되고 있다. 기존의 리더십이 전제적이고 수직적인데 비해서 서번트 

리더십은 추종자의 성장을 도우며, 팀워크와 공동체를 형성하는 리더십이다. 

  서번트 리더십은 1977년 AT&T에서 경영 관련교육과 연구를 담당했던 

Robert K. Greenleaf가 저술한 『Servant Leadership』에서 처음으로 제시했

는데, 별다른 주목을 받지 못하다가 1996년 4월 『On Becoming a 

Servant-Leader』의 출간을 계기로 많은 새로운 관심의 대상으로 부상하였
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다. Greenleaf에 따르면 서번트 리더십은 타인을 위한 봉사에 초점을 두며, 종

업원, 고객, 및 커뮤니티를 우선으로 여기고 그들의 욕구를 만족시키기 위해 

헌신하는 리더십이라 정의할 수 있다. 

  Greenleaf는 서번트 리더십을 서로 돕고, 우리가 아닌 다른 사람들도 돕고

자 하는 것이라고 설명하고 있다. 서번트 리더십의 대체적인 특징으로는 경청, 

감정이입, 치유·회복, 인식, 설득, 개념화, 예지력, 청지기 의식, 사람들의 성장

을 위한 헌신, 공동체 설계 등을 지적할 수 있다. 서번트 리더십은 다른 사람

에게 효과적으로 영향을 미치는 권력의 유형에 기초하여 수행하며, 신공공서비

스를 위한 확실한 리더십 모델과 함께 행정의 대안적인 설명을 제시하고, 신공

공서비스를 추구하는 조직에 매우 효과적인 리더십 모델을 제공할 수 있다고 

보는 견해도 있다(배귀희, 2006). 

  종업원, 고객, 지역사회를 포함한 타인들에게 최우선적으로 봉사할 수 있는 

의식 하에서 리더십을 전개하는 것이라고 전제하고 그렇기 하기 위해서는 스

스로 봉사자가 되어야 한다고 설명한다. 봉사하기 위해서는 자연스러운 감정을 

기초로, 일시적이 아니고 장기적 전망에서 변환적 접근을 통해 삶과 일에 대한 

태도에서 그같이 되도록 해야 한다고 강조한다. 

  따라서 서번트 리더가 되기 위해서는 (1)경청하고 (2)공감대를 가지며 (3)치

유하고 (4)각성하며 (5)설득해야 한다고 한다. 또한 (6)자신의 능력개발을 통해 

위대한 꿈을 실현한다고 하는 이념설정을 분명히 하고 (7)선견지명으로써 (8)

청지기정신을 발휘하며 (9)부하의 성장에 몰입하고 (10)공동체의식을 구축해야 

한다(이성혜·최승욱, 2000). 

  Drucker는『미래경영(Managing for the Future)』에서 지식시대에서는 기

업 내에서 상사와 부하의 구분도 없어지며, 지시와 감독이 더 이상 통하지 않

을 것이라고 하였다. 그러므로 리더가 부하들보다 우월한 위치에서 부하들을 

이끌어야 한다는 기존의 리더십 패러다임에서 리더가 부하들을 위해서 헌신하

며 부하들의 리더십 능력을 길러주기 위해 노력해야 한다는 서번트 리더십 위

주의 패러다임으로의 전환이 바람직하다고 볼 수 있다. 
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   (5) 팀(Team)리더십/공유(Shared)리더십)/셀프(Self)리더십

  최근에는 팀리더십, 공유리더십, 셀프리더십 등 다양한 리더십 논의들이 개

진되고 있다. 팀리더십은 조직의 책임활동을 팀에게 부여하는 경향이 늘어나면

서 생겨났다. 조직은 문제를 해결하기 위하여 팀장과 팀원들에 의한 집단의사

결정방법을 활용하는 공통성을 띠고 있는데, 리더는 문제해결과 의사결정에서 

집단효과성을 개선하기 위하여 합의를 구축하고 팀활동을 조직화하며 구성원

의 상호신뢰, 자원조달, 학습 등에 관심을 가져야 한다는 것이다. 

  공유 리더십은 ‘리더십은 직위에 내재된 것이 아니라 다른 사람들과 공유될 

수 있는 하나의 프로세스’라고 정의하면서, 리더십 프로세스를 공유하는 사람

은 팀을 운영하는데 필요로 하는 조치가 무엇인지 알게 되고 또 주도적으로 

그 조치를 실행에 옮긴다(Dyer, 1995: 강덕수 옮김, 2005)고 설명하고 있다. 

  또한 셀프 리더십은 기존의 리더십이론과는 대조될 뿐만 아니라 심지어 리

더십 무용론과도 연결될 수 있다. 실제로 조직에서 셀프리더십을 주장하게 되

는 출발점이 과거의 대규모 관료조직에 대한 대안으로 등장하기 시작한 자율

적 팀제조직(self-managed work group)에 있기 때문이다. 이는 스스로 과업 

목표를 정하고 결과를 평가하며 자기통제와 비판이 가능한 셀프리더를 키우는 

리더십이라고 할 수 있다(유민봉, 2005). 

    

 4. 리더십 유형

 리더십 유형이란 조직․집단의 구성원에 대한 지도자의 전형적인 행동방식을 

의미한다. 리더의 유형에 관한 수많은 선행연구들은 여러 종류의 다양하면서도 

상이한 유형분류를 제시하고 있으나, 화이트와 리피트의 유형이 널리 쓰이고 

있다. 화이트와 리피트의 유형은 권위형(authoritarian type), 민주형(democr- 

atic type), 자유방임형(laissez-faire type)등 세 가지 유형의 리더십으로 구분

되고 있다(양원균․정훈, 1997). 
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  1) 권위형 리더십

  지도자가 주요한 결정을 내리고 부하에게 명령․지시하는 유형이며 직무수행에 

중점을 둔다. 지도자는 부하에게 권한의 위임을 거의 하지 않으며 명령에 부하

가 순종하기를 바란다. 의사결정에의 참여는 극도로 제약되며 하급자는 반발이

나 보복을 우려하여 적극적인 참여를 기피한다. 지도자는 온종주의적 태도와 

보스기질을 가지며 부하는 지도자에게 심히 의존하는 경향이 있다. 

  지도자가 기술적인 문제와 활용 순서는 문제가 생길 때마다 한 개씩 지시함

으로써 대체로 집단원들은 장래의 업무 순서를 모를 때가 많다. 업무의 성과에 

대한 결과를 즉시 알 수 있는 반면에 이 유형은 장기적으로 볼 때 업무의 일

관성을 유지하는데 어려움이 있으므로 바람직하지 않다. 정치 발전이 낮은 수

준에 있고 권위적 정치․행정 문화가 지배하는 사회에서는 이러한 유형의 리더

십이 두드러지게 나타나는 경향이 있다. 

  이러한 권위형 리더십의 특성으로 지적할 수 있는 것들은 다음과 같다. ; ①

집단 활동의 목표 및 방침을 단독으로 결정한다. ②리더가 특정의 과업과 각 

구성원들의 동료를 지정한다. ③구성원에게 리더의 지시 및 명령에 복종을 강

조한다. ④구성원에게 업무성과에 대한 칭찬이나 비판은 개인적으로 한다. 

  2) 민주형 리더십

  민주형은 인간관계중심주의적이고 추종자의 참여와 자율성을 강조하는 리더십 

유형으로, 추종자에게 만족을 주는 국면에 치중한다. 부하를 적극적으로 참여시

켜 중요한 정책이나 문제를 함께 검토하고 해결책을 모색하며 인간관계에 중점

을 두는 유형이므로 부하는 결정에 적극적으로 참여하므로 조직목표와 당면한 

문제를 보다 많이 알게 된다. 이러한 민주형에서는 창의성․생산성을 높이게 되며 

조직의 인간관계가 원만하게 된다. 그러나 민주주의적 사고 방식이나 합리적인 
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상호관계가 확립되어 있지 않은 경우에는 도리어 역효과를 가져오기 쉽다. 

  일반적으로 지적되고 있는 민주형 리더십의 특성은 다음과 같다. ; ①집단의 

의사나 방침결정은 구성원들의 토론에 의하고 리더는 이를 도와준다. ②집단토

론을 통하여 구성원 각자의 의사와 능력 및 창의성을 발휘하게 한다. ③구성원

들이 원하는 경우 누구와도 자유롭게 같이 작업할 수 있으며, 업무분담을 그 

집단에게 일임한다. ④구성원의 업무성과에 대한 칭찬이나 비평은 객관적, 사

무적 방법을 취한다. 

  3) 자유방임형 리더십

  추종자들의 자유행동을 극단적으로 허용하는 리더십유형이다. 지도자가 결정

권을 대폭적으로 부하에게 위임하여 부하가 업무 수행의 목표를 확립하도록 

하는 유형이며 사실상 리더십으로서는 의미가 없다. 리더가 방임적 리더십행태

를 보이는 경우 리더는 명목상으로만 존재할 뿐 실질적으로는 리더가 없는 것

이나 마찬가지가 되어 실질적으로 유의미한 리더십행태가 있다고 보기 어렵다

는 것이다. 이 때문에 방임형은 독자적인 리더십유형에서 제외하는 사람들도 

있다. 이 개념의 쓰임새는 한정되어 있다. 지도자가 결정권을 대폭적으로 위임

하여 부하가 업무수행의 목표를 확립하도록 하는 유형이며 사실상 리더십으로

서는 의미가 없다. 

  자유방임형과 민주형의 차이는 자유방임적 지도자가 대부분의 결정권을 하

급자에게 넘기지만 민주적 지도자는 이러한 권한을 유보한다는 데 있다. 자유

방임형이 성과를 거둘 수 있기 위해서는 유능한 부하집단이 있지 않으면 안된

다. 일반적으로 이러한 유형은 바람직한 리더십이라 할 수 없다. 

  이러한 자유방임형 리더십의 일반적인 특성은 다음과 같다. ; ①리더를 특정

하지 않고 업무에 관한 의사토론은 구성원들의 자율에 맡기고 리더는 참여치 

않는다. ②구성원들이 질문하지 않는 한 구성원들의 행동결정에 대하여 방관적

이고 업무진행도 관여치 않는다. ③업무성과에 대한 칭찬이나 규제도 방임한
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다. ④업무자료는 리더가 공급하거나 요청이 있을 때에만 정보를 제공하는 정

도로 한다. 

○ 리더십 유형

구분 권위주의형 민주주의형 자유방임형

결정

리더에 의해 방침이 일방

적으로 결정되고 조직 구

성원에게 강요된다.

방침은 리더의 조언이나 

도움을 받아 집단토의에 

의해 결정된다.

리더는 결정에 관여하지 

않고 구성원들이 좋을 대

로 자유롭게 하며 리더는 

통제하지 않는다.

목표

리더에 의해 조직구성원

의 활동이 수시로 지시되

고 조직구성원은 미래의 

일에 대하여 잘 모른다.

여러가지 지시 중에서 집

단이 선택한다.

활동이 있을 때만 알려줄 

뿐, 일에 대해 간섭하지 

않는다.

리더의 

참여

리더가 해야 할 일이나, 

같이 일할 자 등을 정하

고 불평을 하지 못하게 

한다.

일의 분담을 리더가 암시

만 하고 효과적인 방법은 

조직 구성원들이 정한다.

리더는 전혀 참여하지 않

는다.

리더의 

위치

리더는 개인적, 감정적으

로 칭찬과 비판을 한다. 

그 외는 집단에서 분리되

어 있다.

실제적인 일은 안하나 객

관적으로 비판하고 리더

는 한 조직의 구성원으로 

활동한다.

어떤 종류의 비판도 하지 

않고 일에 대하여 강요하

려고도 하지 않는다.

출처 : 임창희(2004).

제2절 행정리더십의 중요성과 결정 요인

  특별히 행정 분야의 리더십을 강조하는 이유는 행정의 역할이 중요하고 그 

비중이 작지 않기 때문이다. 행정을 둘러싼 환경이 변하면서 행정은 새로운 자

세로 공공 서비스 공급에 임해야 하고, 주변 여건을 살려 도시발전을 리드하는 

역할을 충실히 수행해야 한다. 

  인천의 경우 도시성장의 속도도 빠르고, 새로운 여건에 대응해서 행정 과제
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를 수행해야 하는 요구도 강하기 때문에 행정의 비중과 위상이 다른 어느 도

시보다 크다고 볼 수 있다. 또 새로운 차원의 도시발전을 지향하고 있어서 도

시를 위한 비전과 전략을 마련하는 데에도 남다른 노력이 요구된다. 

  이러한 행정 내외의 변화된 상황과 여건은 행정분야에서의 리더들의 철학과 

자세, 사고와 전략 등이 매우 중요하다는 점을 나타내는 것이다. 그리고 이는 

그 만큼 인천은 행정리더십의 의미와 중요성이 크게 부각된다는 사실을 의미

하는 것이다. 

 1. 행정리더십 확보의 일반적 의미와 필요성

  행정리더십은 스스로의 노력에 따라 형성되기도 하고 동료집단의 추대에 의

해 생기기도 하나, 일반적으로는 공식조직이 부여한 직위권한에 근거하여 나타

나는 것이 보통이다. 조직이나 제도에 의해 공식적으로 임명되거나 선출된 리

더로서 대통령이나 정부 각 기관의 장, 군대의 지휘관이나 참모들이 이에 해당

되는데, 대부분의 행정업무는 이러한 공식 리더에 의해 지시되고 통제된다고 

할 수 있다. 

  그러나 공무원의 업무활동은 공식리더만이 아니라 비공식 리더에 의해서도 

커다란 영향을 받는다. 비공식 리더란 정부기관이나 정부조직에서 저절로 생기

는 리더로, 공식조직이 부여한 권한이나 직위 때문에 영향력을 행사하는 것이 

아니라 카리스마나 영웅적인 힘, 고귀한 인격이나 전문 기술과 같은 권위, 또

는 경험에 근거해서 영향력을 행사하는 리더를 말한다. 

  이러한 행정리더십 확보의 일반적 의미는 행정 여건과 환경이 과거와 다르

다는 문제의식에서 비롯된다. 과거의 경직되고 권위적인 관료제와 같은 정부조

직은 ‘정부실패’라는 비판을 초래했는데, 이제는 정부조직을 둘러싼 내·외적 행

정환경이 많이 변했고, 그 결과 정치․경제․사회․문화․기술 분야 등 모든 부문에

서 새로운 도전이 시작되고 있는 것이다. 자연 공공부문을 리드하는 행정의 중

요성 역시 새롭게 부각되었다. 
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  또한 정부조직과 관련한 네트워크 구성이 시민사회․지역사회․NGO․기업 등으

로 한층 폭넓어지고 복잡해지고 있기 때문에, 최근 정부조직의 개혁과 혁신에 

대한 논의가 당연한 것으로 받아들여지고 있다. 그리하여 최근 정부조직을 둘

러싼 변화된 환경을 정리해보면(김대건, 2005), 첫째, 정부의 역할이 크게 변

화하고 증대되었다는 사실을 들 수 있다. 정부조직 내외부 환경의 불확실성이 

증가되었고, 외부의 전문가집단으로 인해 정부가 정보를 독점하던 시대는 사라

졌다. 또한 시민중심적 행정서비스에 대한 요구, 사적부문과의 경쟁 내지 협력

에 대한 요구가 증가되고 있다. 

  둘째, 행정부문이 네트워크화 된 정부조직으로 변화되고 있으며, 시민사회․이
익단체․지역공동체․NGO 등의 수많은 행위자들과 함께 정책네트워크를 공유하

는 정책결정 과정을 거치고 있다. 그리고 셋째, 정부조직은 행정외적 환경에 

적응하기 위하여 내부의 복잡성과 복잡적응시스템이 형성되고 있다. 내부구조

의 복잡성은 전략적 선택의 복잡성을 가져오며 문제해결능력이나 대처방법 면

에서도 복잡한 결과를 가져오게 된다.

  행정부문이 직면하고 있는 이러한 행정환경의 변화는 지방정부의 경우 이러

한 현실과 문제들이 각 지역사회가 당면하고 있는 문제와 결합될 때 더욱 더 

다층적인 변화과정과 복잡성을 내포하게 된다. 따라서 유연한 조직체계로 개혁

하고 혁신하지 않으면, 그 변화의 폭과 깊이를 흡수하기가 쉽지 않은 일이다. 

  우선, 정부조직의 개혁과 혁신을 위해서는 자율적이고 창의적인 조직문화가 

조성되어야 하는데, 이러한 조직을 위해서는 구성원들의 의식 변화와 운영조직

의 변화뿐만 아니라, 조직적 차원에서의 전체적인 풍토와 구조적 방향 전환이 

요구된다. 이런 면에서 정부조직 내에도 리더의 중요성과 조직리더십(행정리더

십)에 대한 필요성이 절실히 요청되고 있다.  

  우리나라에서 행정분야 리더십의 문제점과 대안의 모색은 많은 경우 우리나

라 행정문화의 여건과 한계를 탐색하면서 진행되었다. 이는 이른바 한국행정의 

‘부정적’인 풍토, 즉 비효율적 행정을 결과하는 행정문화가 행정리더십의 형성

과 발현을 한계지웠다는 문제의식이 컸던 데 기인하는 것으로 보인다. 이러한 

문제의식은 행정문화를 조직이라는 통합적 장치와 동일한 개념으로 규정함으
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로서 행정 문화의 변화는 행정조직의 변화를 의미하고, 그것은 조직전체의 현

상으로서 단일체제적인 과정이며, 조직관리자들의 주요 기능은 문화의 관리가 

되는 것으로 연결되게 된다.   

  행정 조직에 있어 행정인의 가치의식은 행정문화 요소 중에서 가장 핵심적

인 것이며 구성원들이 조직생활을 해나가는데 가장 중요하다고 생각되는 정신

적 자세나 태도를 이룬다. 이같은 조직성원들의 가치의식은 조직 내에서 리더

가 어떠한 생각을 가지고 어떻게 행동하느냐에 따라 달라질 수 있다. 따라서 

행정조직은 바로 리더가 발휘하는 리더십에 따라 큰 영향을 받게 되는 것이다.

  조직 내에서 어떠한 리더십이 이루어지고 있느냐 하는 것만으로 그 조직의 

문화적 풍토를 파악할 수 있으므로, 결과적으로 리더십은 행정문화의 배경을 

이루는데 있어 가장 중요하게 작용하는 요소이다. 사려 깊고 이해심이 많은 현

명한 리더가 존재하는 조직은 그 조직이 비록 어려운 여건에 처해있다 하더라

도 건전한 상태를 유지할 수 있는 것이다. 

  그리하여 올바른 리더십의 실천 없이 바람직한 조직문화는 기대할 수 없으

므로 리더십의 개념과 본질을 확실하게 이해함으로서 행정문화 창조를 위해 

리더십을 어떻게 실천할 것인가 하는 어떤 중요한 시사점을 발견할 수 있을 

것이다. 즉, 행정문화를 새롭게 정립하기 위해서는 조직구성원들을 도구로 볼 

것이 아니라 다양한 욕구를 가진 인격체로 대해 주는 리더십이 실천되어야 한

다는 것이다. 

  한국에서 관료의 리더십은 다분히 유교적 성향이 강한 것으로 보인다. 한국

의 관료사회에서 훌륭한 리더가 갖추어야 할 요인들로 꼽는 것은 일반적 교양, 

몸가짐, 일반적인 언행, 마음가짐 등 인적요인들에 관한 것이었다. 선진외국의 

경우 일반적으로 리더십을 능률과 결부시키고 있는데 비하여 한국적 리더십은 

일반적인 인격, 수양과 같은 도덕적 실천적 명제들과 결부되어 있다고 볼 수 

있다. 이를 반영하듯, 중앙공무원교육원의 자료에 의하면 ‘존경심’ ‘인내력’ ‘책

선’ ‘학습력’을 기본적인 리더십 방향으로 하고 있다.

  Morgan(1986)은 조직을 유기체라고 설명했다. 조직은 마치 살아있는 유기
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체와 같은 것으로, 그 조직의 환경과 상호작용을 통하여 생존을 위해 끊임없이 

적응해 나가는 개체라는 것이다. 또한 Hedberg(1981)는 조직은 두뇌를 가지

고 있지 않지만, 조직 안에는 고유한 인식체계와 저장능력이 있어 일정한 형태

의 조직행태와 인식체계, 규범과 가치체계를 갖고 있다고 설명하고 있다. 이렇

게 조직을 살아있는 유기체라고 본다면, 개인에게도 독특한 개인리더십을 가지

고 있듯이, 조직도 조직에 고유하게 배태되어 있는 구조적·규범적 특성을 가진 

조직리더십을 가지고 있다는 것이다. 따라서 조직의 자율성과 효율성을 확보할 

수 있는 효과적인 조직리더십에 대한 논의가 필요하고 그 의미가 부각되는 것

이다.  

  앞서 살펴본 바와 같이, 기존의 리더십 연구는 대부분 개인적 차원에서 논의

되고 개인 리더십에 초점을 맞춘 경향이 엿보인다. 리더 개인의 자질이나 행태

를 중심으로 접근하거나, 상황론적 접근이 대두되면서 리더의 행태와 조직의 

성과 사이의 여러 상황적 요인들에 대한 연구가 이루어져 왔다. 그러나 최근의 

리더십 연구에서는 거래적 리더십과 변환적 리더십, 셀프리더십과 공유리더십

의 개념이 도입되면서 개인적 차원에서 팀이나 상호관계적 차원으로 리더십의 

영역이 넓어지고 있다는 것을 확인할 수 있다. 

  최근 우리나라에서는 주로 단체장의 리더십에 초점을 맞춰 이들의 사고와 

태도, 성향 등이 지역발전에 어떠한 영향을 주고 있는가를 살펴보려는 시도가 

많았다. 그런 가운데, 새로운 차원에서 현실 행정의 효과적 수행을 위해 요구

되는 지방자치단체장의 리더십의 형태를 제시하려는 노력이 돋보인다. 이들 연

구는 단체장의 리더십이 가져야 할 유형으로 주로 유연성 및 균형, 변혁의지, 

전략적 사고 등에 초점을 두고, 리더십의 현실과 문제점을 분석하고 있다. 이

들 연구들은 주로 설문조사 등 서베이를 통해 몇 가지 가설을 설정하고 이를 

검증하는 방법을 취하고 있기도 하다. 

  이와 관련해서 조경호․김정필(2005)은 최근의 연구에서 유연지향 리더행동이 

안정지향 리더행동에 비해 일반적으로 조직효과성을 높일 수 있다고 강조하고 

있다9). ‘안정지향 리더’는 ‘구조주도’ 일변도의 전통적 관리원칙에 의존하여 변

9) 이와 같은 연구결과가 함의하고 있는 바는 다음과 같다. 조직효과성을 제고할 수 있는 ‘유연
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화하는 상황에 적응성 있게 대처하지 못할 뿐만 아니라, 조직내의 갈등문제 해

소, 조직구성원들의 화합과 조직몰입 등에 소홀함으로써 조직효과성을 증대시

키지 못하는 것으로 나타났던 것이다. 반면, ‘유연지향 리더’는 조직의 변화에 

잘 적응하고 조직구성원들에 대한 사려 깊은 배려 등을 통해서 사기를 높이고 

갈등문제를 적극적으로 해결해줌으로써 조직의 효과성을 높일 수 있는 것으로 

밝혀졌다. 

  이런 경향은 최근의 거래적 리더십과 변혁적 리더십에 대한 연구에서도 유

사하게 나타탔다. 즉 안정지향 리더십 유형과 맥을 같이 하는 거래적 리더십에 

대해 유연지향 리더십 유형과 맥을 같이 하는 변혁적 리더십이 전반적으로 높

은 조직효과성을 보였던 것이다10).

  그러나 대체로 정부조직 내에서의 조직리더십에 대한 논의는 매우 불충분한 

상태에 있다. 특히나 지방정부의 각 지역적 특수성을 고려한 조직리더십에 대

한 연구는 더더욱 부재한 상황이다. Bennis, W. & Nanus(1985)는 “공권력은 

리더십을 찾으려 애쓰고, 관료들은 리더십을 가진 척하며, 정치가들은 리더십

을 가질 수 있기를 희망한다”고 서술하면서, 그러나 우리 사회에 리더십이 필

요한 만큼 진정한 리더십을 가지고 있는 사람이 없다는 사실에는 누구나 동의

한다고 지적하고 있다. 

  더 나아가 리더십을 가지고 있는 조직이 없다는 사실에도 동의할지 모른다. 

지향 리더십’과 ‘균형추구 복합경쟁가치 리더십’을 발휘하기 위해서는 지방자치단체장들이 개

인에 대한 세심한 관심과 배려를 통해 내부결속을 강화하고, 공무원들로 하여금 지방행정업

무에 보다 개방적인 태도를 유지하고  적극적으로 참여할 수 있도록 유도해 나가야 할 것이

다. 또한 지방자치단체장들이 외부환경에 대해서는 기민하게 대응하나 내부 행정환경에 대한 

관심이 부족한 것은 구조적인 문제에 기인한 것으로 보인다. 즉, 지방자치단체장들은 선거에 

의해 선출되므로 공약이행과 재선을 의식하여 내부환경보다는 선거권자, 정당, 의회, 중앙정

부 등과 같은 외부환경에 더 관심을 돌릴 수밖에 없다. 따라서 이러한 구조적 문제를 해결하

기 위해서는 부단체장, 실장, 국장 및 과장들과 같은 중간관리자들의 역할을 증대시켜, 지방

자치단체장들에게 결여된 조정자형, 관리자형 리더십 역할이 강화될 수 있는 방안이 강구되

어야 할 것이다(조경호․김경필, 2005 : 87).

10)이 연구는 다음과 같은 몇 가지 주요한 결론을 도출하였다고 밝히고 있다. 첫째, 지방자치단

체 조직의 효과성을 높이기 위해서는 ‘유연지향 리더십’과 ‘균형추구 복합경쟁가치 리더십’을 

발휘하는 것이 바람직하다. 둘째, 조직문화가 지방자치단체장의 리더십이 조직효과성에 미치

는 영향의 정도를 강화하는 것으로 밝혀졌다. 셋째, ‘균형추구 복합경쟁가치 조직문화’가 지

방자치단체의 조직효과성을 높일 수 있는 바람직한 조직문화 유형인 것으로 분석되었다(조경

호․김정필, 2005 : 87).
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따라서 국내외의 거센 변화와 자극을 흡수하면서도, 조직의 역량을 강화하고 

효율성을 높이는 정부조직으로 탈바꿈하기 위해서는, 효과적인 조직리더십을 

확보할 수 있어야 할 것이다.

 2. 행정리더십 결정 변수

  우리 사회에서 행정 분야 리더십을 결정하는 요소는 무엇일까? 고위 공무원

들의 사고와 행태, 업무추진 방식, 전략과 비전 등을 통해 드러나는 이른바 행

정 분야 리더십은 어떤 핵심적인 요인에 의해 그 내용이 결정될까? 행정 리더

십을 좌우하는 독립변수들은 많이 있을 것이나, 그 중에서 중요하다고 판단되

는 것들을 검토해 보면 어떤 것들이 있을까?

  행정 리더십을 결정하는 요인들은 많이 있을 것이다. 또 행정에서도 특정 분

야별로 리더십을 좌우하는 요인들은 다르게 파악될 수도 있다. 직군별로 리더

십을 결정하는 요소들이 다를 수 있고, 자치단체의 수준이나 지역별로 다른 요

인들을 지적할 수도 있을 것이다. 

  여기서는 인천광역시 중간(서기관급) 이상 관리자들을 대상으로 이들의 리더

십이 어떠한 요인에 의해 형성되고 있는지를 검토하고자 한다. 이는 물론 연구

자의 그동안의 관찰과 경험을 통해 유추된 것들이다. 이는 인천광역시의 행정

문화와 행정전문성, 그리고 행정역량에 대해 조사․연구하고 연구보고서를 작성

하면서, 공무원들의 리더십은 다음과 같은 요인에 의해 결정적으로 좌우된다는 

판단을 하게 되었다는 것이다.   

  1) 경험과 경력(Experience & Career)

  공무원들의 리더십을 좌우하는 결정적인 요인으로는 우선 경험과 경력을 들 

수 있을 것이다. 공직생활을 시작하면서 행정 분야에서 다양한 경험을 하게 되
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고 일정한 경력을 쌓게 되는데, 그 과정에서 리더의 사고와 행태, 전략과 비전 

등이 결정되고 이것들이 리더십의 내용을 구성하게 된다. 

  경험과 경력이 리더십 결정에 중요한 요인이 된다는 것은 행정 분야에 한정

된 특별한 사실은 아닐 것이다. 시장이나 시민사회 분야에서도 리더들의 행태

와 사고 등은 그들의 경험과 경력에 의해 크게 좌우될 것이기 때문이다. 다만, 

행정 분야의 경우 경험과 경력이 순환보직제처럼 기업이나 다른 조직과는 달

리 다소 특별한 형태로 이루어져서, 그 결과 리더십도 다소 특별한 형태로 결

정된다는 것이다.    

  2) 정보와 지식(Information & Knowledge)

  행정리더십을 결정하는 또 다른 주요 요인은 정보와 지식이라 할 수 있다. 

많은 분량의 체계적인 정보와 지식을 가지고 있을 때 조직관리와 의사결정을 

효과적으로 수행할 수 있고, 합리적 리더십을 발휘할 수 있게 될 것이다. 현대

를 정보화 사회, 지식사회라 부르고 지식경영 또는 지식행정의 중요성을 강조

하는 것도 이러한 연유에서일 것이다. 그러나 행정리더십의 경우 정보와 지식

을 강조하면서도 이에 대한 체계적 관리와 확산에는 상대적으로 미흡했다는 

점을 받아들인다면, 그 중요성은 다른 영역에 비해 더욱 크게 부각될 것이다. 

  그간 행정은 상대적으로 사회변화에 둔감했다고 볼 수 있는데, 정보의 체계

적 관리와 활용, 지식관리시스템의 정착 등은 이러한 면에서 더욱 큰 의미를 

가진다고 볼 수 있다. 그리고 이러한 측면에서, 조직 및 개인의 정보를 체계적

으로 개발․관리하고, 학습조직화를 통한 부서의 생산성 확보는 매우 의미 있는 

행정발전 전략이라 할 수 있다. 행정리더십에서 정보와 지식이 갖는 의미와 중

요성은 바로 이러한 점에서도 특히 중요하게 부각된다. 
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  3) 전문성과 능력(Profession & Ability)

  행정 분야 중간이상 관리자들이 리더십을 발휘할 수 있으려면 당연히 그 분

야에 대해 전문적인 식견과 업무수행 능력을 확보하고 있어야 한다. 전문성과 

능력이 있어야만 직원들을 효과적으로 리드할 수 있고 업무처리의 순서와 방

향 등을 제대로 지시할 수 있을 것이다. 관리자가 전문성과 능력을 가지고 있

을 때 다른 부서와 협력이 필요한 경우에도 소신 있게 전략적으로 대처할 수 

있고, 생산적인 결과를 도출할 수 있게 된다.

  현재의 행정과정이나 인사관행, 인사제도 등은 그러나 경험과 경력을 쌓아가

는 과정이 곧바로 전문성과 능력의 향상과 연결되지는 않는다는 데 문제가 있

다. 공무원들은 늘 인사에 유리한 방향의 보직을 찾아 움직이려 하고, 교육훈

련 과정도 전문성 향상과 항상 직결되는 것은 아니다. 따라서 행정 분야 리더

십을 확보하기 위해서는 공무원들의 전문성과 능력을 강화하기 위한 제반 시

스템의 개선과 관행의 철폐를 적극 고려해야 할 것이다.    

 

  4) 성품과 개성(Character & Identity)

  최근의 리더십론에서는 특히 리더로서의 자질을 강조한다. 리더의 성품과 개

성이 리더십 또는 지도력(Leading Power)을 결정적으로 좌우하다는 것이다. 

이는 이른바 원칙의 지도력, 원칙중심의 리더십을 강조하는 이 분야 서적들이 

특히 부각시키고 있는 측면이기도 한데, 개인의 성품과 개성을 바탕으로 한 리

더십이야말로 가장 효과적인 관리수단이라는 것이다. 

  상호 신뢰와 품성을 토대로 한 리더십은 그 효과가 즉각적으로 나타나진 않

지만 조직 분위기와 생산성을 근원적으로 향상․강화할 수 있는 접근이 될 것이

다. 다만, 성품과 개성이 어떤 교육훈련 과정을 거쳐 효과적으로 확보될 수 있

는지에 대해서는 다양한 방식을 통한 논의가 필요할 것이다.    
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  행정리더십 결정변수에 대한 이와 같은 필자의 경험적 유추 및 판단에 대해, 

인천시 공무원들은 능력과 경험, 그리고 성격이 가장 영향력이 큰 변수라는 의

견을 보이고 있다11). 즉, 공직자의 리더십을 결정하는 요인에 대한 질문에 대

해 능력(39.7%), 경험(29.7%), 성격(22.7%), 지식(5.0%), 그리고 기타(2.8%) 

순으로 답하고 있는 것이다. 

○ 공직자의 리더십을 결정하는 요인

성격 지식 경험 능력 기타 합계

빈도(명) 72 16 94 126 9 317

전체(%) 22.7 5.0 29.7 39.7 2.8 100.0

*문항6(귀하는 공직자의 리더십을 결정하는 가장 중요한 요인이 무엇이라고 보십니

까?)에 대한 응답 결과.

11)이 조사에 대해서는 다음 각주14) 참조. 



제3장 인천광역시 행정리더십의
실태와장애요소

제1절문제제기

제2절행정리더십저해요인과실태
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제3장 인천광역시 행정리더십의 실태와 장애 요소

  인천은 특히 행정의 역할과 비중이 크다는 점에서 관리자들의 리더십이 강

조된다. 행정 분야 리더십의 성격과 내용이 행정발전 나아가 도시발전을 크게 

좌우하게 된다고 할 수 있기 때문이다. 이처럼 중요한 의미를 갖고 있는 행정

리더십이 구체적인 행정현장에서는 어떠한 모습과 내용으로 드러나고 있는가? 

부하직원 또는 동료들은 이를 어떻게 받아들이고 있을까? 또한 행정서비스의 

수요자 또는 고객인 시민사회는 행정 분야 리더들을 어떻게 바라보고 있을까? 

  여기서는 우선 외부 관찰자 및 내부 관계자의 시선과 경험을 통해 행정리더

십의 현실과 문제점을 드러내 보고자 한다. 외부관찰자의 시선을 통한 접근이

라는 방식은 다소 추상적일 수는 있지만 행정의 소비자 또는 수요자의 관점이

므로 행정리더십을 있는 그대로 살펴볼 수 있는 기회가 될 것이다. 또 내부 공

무원의 문제인식을 통해 인천 행정리더십에 대해 균형 있게 문제를 제기해 보

고자 한다. 

  이어서 행정문화 및 전문성, 그리고 교육훈련 분야에서 행정분야 리더십을 

저해하는 요인과 그 실태를 살펴보기로 한다. 이 세 분야를 중심으로 리더십의 

현실과 문제점을 파악하고자 한다는 것은 행정문화와 행정전문성, 교육훈련의 

측면에서 그 실태와 문제점이 가장 선명하게 드러나고 있다고 보기 때문이다. 

 

제1절 문제제기

  인천 행정분야 공무원들의 리더십에 대한 문제제기는 여러 시선을 통해 제

기될 수 있을 것이다. 공공부문에 직접 몸답고 있는 공무원의 입장에서 리더들

의 행태를 비판할 수 있고, 시민사회의 시각, 그리고 내외 전문가의 시선을 통
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해 공공부문 리더십의 문제점을 지적할 수 있을 것이다. 그리고 이러한 시선들

을 고루 살펴볼 때 객관적인 관점에서 리더십에 대한 문제제기를 종합할 수 

있을 것이다. 

  여기서는 크게 두 부류의 시선을 통해 인천 행정리더십의 문제를 제기하고

자 한다. 일반적 문제인식과 인천 공무원들의 문제인식이 그것인데, 일반적 문

제인식에는 연구자를 포함한 전문가들의 입장, 시민사회 및 지역NGOs의 시선

을 모두 담도록 해서, 이 문제를 보는 시선을 객관화하고자 한다. 그리고 간략

한 설문조사결과를 바탕으로 내부 공무원들의 문제인식을 정리해 보기로 한다.  

 1. 일반적 문제인식

  행정리더십을 두고 공공부문 이외 입장에서 이를 바라보는 시선은 대체로 

냉정하다고 볼 수 있다. 그간의 공무원들의 전반적인 사고와 행태에 대한 곱지 

않은 시선을 반영하고 있는 것이지만, 시민사회 또는 기업의 입장에서 볼 때 

행정 분야 리더들은 여러 차원에서 부정적인 실상을 보여준다. 빠르게 움직이

고 있는 주변 여건의 변화에 효과적으로 대응하고 있지 못하고 있고, 무관심과 

무소신의 모습은 이들의 리더십을 불신하게 만든다. 예민하고 민감한 사안에 

대해서는 책임 회피로 비난을 자초하기도 한다. 행정 자체를 볼 때는 전략 또

는 기획의 부재로 임시방편의 행정을 편다는 힐난을 듣기도 한다12). 

  그리하여 종합적으로 보면 평균적으로 행정의 리더들은 부정적인 관점에서 

12)전문가들은 직급별로 행정리더십의 문제와 한계를 지적하기도 한다. 최고 관리자의 리더십의 

경우, 정실주의를 바탕으로 충원되는 경우가 많기 때문에 업무의 중단, 과도한 임용권자에 

대한 충성, 비전문성 등의 특징을 갖는다는 것이다. 이러한 현상은 특히 非경제부처의 경우 

더욱 심한 경향을 보이고 있으며, 최고 관리층에 대한 윤리성 검증도 문제로 지적된다. 중간

관리자의 리더십의 경우, 중간관리자에게 필요한 리더십의 권위의 근거는 전문성이 바탕이 

되어야 하나 보직관리의 정실성 등에 의하여 전문성이 결여되고 있다는 것이다. 그리고 하위

관리자의 리더십의 경우, 계장 등의 일선관리자의 경우도 낮은 전문성이 문제점으로 지적되

며, 낮은 사기 등에 의한 보신주의적인 성향이나 과도한 승진지향형의 성격 유형은 업무나 

부하와의 인간관계보다는 임용권자와의 관계에 더 많은 관심을 가진다. 이처럼 행정 관리자

들은 행정에 관한 전문성보다는 임용권자와의 정실성에 더욱 큰 관심을 보이고 있어 당연히 

현행정의 능률성이 떨어질 수밖에 없게 되었다(김은희 외, 2003). 
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여러 측면의 비판을 감수하는 모습이다. 여기서는 부정적인 현상과 행태를 중

심으로 행정리더십에서 나타나고 있는 모습을 본질적인 관점에서 이념형과 추

상화의 방식으로 제기해 보기로 한다13). 

  우선 행정분야 리더들은 외부 환경 변화에 기민하게 대응하지 못한다는 한

계를 가지고 있다는 점이 지적된다. 행정은 외부의 격변에 능동적으로 적응하

고 신속하게 대응하는 모습을 찾기 어렵다는 것이다. 행정 분야 리더들이 변화

를 감지하고 이에 적응하거나 이를 적극 활용하는 방략을 취해야 할 것인데, 

현실 행정에서는 그런 리더십을 찾아보기 어렵다. 시민사회 또는 시장의 변화

에 수동적으로 추수하거나 임시방편의 대응으로 더 큰 부담을 자초하는 모습

을 보이는 경우도 많다. 

  이러한 외부 환경과 변화에 대한 부적응의 리더십은 공공부문이 본래 안정 

지향적 입장을 보일 수밖에 없기 때문에 결과한 현상이기도 하다. 행정 과정 

자체가 고도의 정치적 과정을 요하는 경우도 많았고, 법률과 제도에 근거해야

만 하는 행정의 성격 상 외부 여건의 변화에 즉각 대응하는 구조를 갖추기 어

려웠기 때문이다. 그러나 90년대 이후 급속히 몰아닥친 외부 충격과 변화의 

바람은 이러한 행정의 본질적 한계를 마냥 수긍하게만 하기 어렵게 하고 있다. 

  의사결정 과정에서 자기 소신을 적극 피력하지 못하는 것도 행정 리더십의 

근원적 한계로 언급된다. 리더의 역할 중 핵심적인 것은 의사결정이다. 조직관

리의 대부분이 의사결정이라 해도 크게 틀리지 않을 정도다. 특히 이해관계가 

복잡하고, 예민한 과제에 대해서는 객관적인 문제의식에 바탕을 둔 소신 있는 

의사결정이 필요하다. 

  관리자의 리더십은 이러한 의사결정 과정을 통해 분명하게 드러나고 이런 

결정과정이 축적되면서, 행정리더십의 정형이 만들어지게 된다. 그런데 지역사

회의 민감한 현안을 두고 행정 리더들이 대하는 태도와 자세를 보면 무소신의 

13)이는 그동안 연구자가 수행했던 연구 작업과 관련 경험을 통해 획득한 이 분야 문제의식과 핵

심적인 아이디어를 중심으로 주관적 관점에서 주요 개념과 내용을 정리해 보고, 이를 바탕으로 

시민사회 및 지역NGOs를 포함한 외부 관찰자의 시선으로 문제 제기를 한다는 뜻이다.
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리더십을 금방 확인하게 된다. 판단을 유보한 채 눈치 보기에 급급한 모습을 

보이거나, 혹시 있을 수도 있는 자기 책임을 면하기 위해 외부에의 용역발주 

등을 통해 의사결정을 외부에 전가하는 행태를 보이기도 한다. 이러한 관행을 

통해서는 건전한 행정리더십이 확보되기 어렵다. 

  기획능력이 부족하고 계획적이지 못한 행정분야 리더들의 자세와 행태도 문

제라는 지적이다. 외부에서 보면 행정은 철저한 계획을 바탕으로 이루어지고 

있는 것 같지 않다. 중기재정계획처럼 사전에 다년에 걸친 예산확보 및 지출계

획을 세워 추진하는 경우도 있지만, 그 외 대부분의 경우 행정은 지금까지 해

온 사업들을 관행적으로 추진하거나, 여기에 약간의 변화만을 주어 계획을 세

우는 식이다. 새로운 사업이라는 것도 대부분 시민사회로부터 격렬한 요구를 

받았거나 위로부터 지시를 받은 것들이다. 따라서 지금의 행정리더에게서는 체

계적이고 계획적인 관심과 자세를 찾아보기 어렵다.

  이제 사회나 시장은 계획성을 갖춘 행정리더십을 원한다. 변화를 예민하게 

감지하고, 그 변화의 방향을 예상하면서 새로운 행정수요에 체계적으로 대응하

는 관리자가 필요한 시점이기 때문이다. 특히 인천처럼 새로운 성격의 행정서

비스를 요구하는 경우, 행정리더들이 과학적인 문제의식을 바탕으로 예측과 기

획을 통해 그 변화에 대응하는 계획성 있는 리더십이 절실하다. 

  지금 인천처럼 유연하고도 역동적인 행정이 요구되는 공간에서 공무원들이 

보이고 있는 형식적/권위적/수동적 태도는 행정발전과 지역발전 모두에 장애가 

된다는 주장도 강하다. 안정지향의 행정을 추구하는 경우, 리더가 형식적이거

나 권위주의적 행태를 보인다 해도 큰 문제를 야기하지는 않을 것이다. 그러나 

지금의 인천처럼 내외 변화에 대응해서 새로운 차원의 행정서비스를 공급해야

만 한다면 얘기와 논거는 달라진다. 형식적․권위적 리더십을 가지고서는 이러

한 행정수요에 효과적으로 적응하지 못할 것이기 때문이다. 

  민주화․정보화 등 사회의 변화 및 발전에 따라 시민사회와 시장으로부터의 

행정에 대한 요구는 형식과 내용 양면에서 이전과 다르다. 행정리더들은 이러

한 변화 및 발전의 내용을 파악하고 유연하게, 그리고 실질적으로 대응해야 할 
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것이다. 형식적․권위적 리더십이 갖는 한계도 바로 이러한 점에서 드러난다.    

  또한 외부 관찰자의 눈에는 행정 분야 관리자들이 보통 적극적으로 문제를 

들춰내고 해결하려 하지 않는 모습으로 비춰진다. 외부의 강한 요구가 있거나 

상부로부터 압박이 있는 경우에만 수동적으로 반응하는 모습을 보이고 있다고 

생각하는 것이다. 지금의 인천처럼 새로운 대형 프로젝트들이 도처에서 진행되

고 있고, 외부 여건도 급속히 바뀌는 상황에서는 그래서 이러한 행정 리더십이 

한계를 보이고 있다는 것이다. 

  행정도 이제는 시민사회 및 기업과 경쟁해야 하고, 서비스 공급도 서로 나누

어서 해야 하는데, 수동적 리더십으로는 이런 변화된 환경에서 효율적인 서비

스 공급을 도모할 수 없게 된다. 동북아의 관문도시를 지향하는 인천은 행정 

리더들이 보다 넓고 긴 시각으로 세상의 변화를 읽고, 도시가 나아갈 방향을 

정하면서 전략적인 발전 시각을 가지고 있어야 할 것인데, 외부에 떠밀려 과제

를 찾아가는 자세와 행태는 큰 한계를 보이게 될 것이다. 

  그리고 행정분야 리더들이 적극적으로 시민사회 및 기업과 함께 하려는 자

세를 보이지 못하고 있고, 그러한 능력이 부족한 것도 행정의 효율성 확보를 

위해서는 큰 장애가 되고 있다는 지적도 많다. 행정이 효율적으로 공공서비스

를 제공하려면 사회와 시장을 객관적으로 인식하면서 시민과 기업의 협조를 

얻고, 때론 共同생산의 방식을 취하는 등 다른 주체들과 공동으로 도시문제를 

해결하려는 자세를 가져야 한다. 그러기 위해서는 행정리더들이 시민사회 및 

기업과의 협력관계 속에서 지역문제를 해결하고 시민과 기업의 행정참여를 적

극 견인하려는 접근방식을 취해야 할 것이다. 

  행정 외부에서 보면, 그러나 지금의 행정 리더들은 이러한 인식이 매우 취약

하고 이러한 관점에서 행정현장과 행정문제에 접근하려는 태도를 찾기 어렵다. 

가버넌스(Governance)를 강조하고 공동체(Community)적 접근의 유효성을 주

장하는 것도 바로 이러한 연유에서 비롯된 것인데, 행정리더십은 속히 이를 인

식하고 적극적으로 시민사회와 기업과의 생산적 관계를 모색해야 할 것이다.  
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 2. 인천 공무원들의 문제 인식

  인천의 하급 공무원들은 자기 분야에서 리더들의 생각과 자세, 그리고 업무 추

진 방식 등에서 드러나고 있는 리더십이 행정에서 중요한 의미를 가지고 있지만 

대체적으로 부정적인 행태와 모습을 보이고 있다는 의견이다14).  

  공무원들은 상급자의 리더십이 자신의 업무나 행정의 효율성, 그리고 인천의 도

시발전에 크게 영향을 주고 있다고 보고 있다. 상급자의 리더십이 자신의 업무처

리에 크게 영향을 미친다고 보는 의견(크다+매우크다, 80.9%)이 작다는 의견(매

우작다+작다, 7.5%)에 비해 크고, 행정의 효율성에 미치는 영향과 인천의 도시발

전에 미치는 영향도 크다는 의견이 각각 84.8%〯 : 2.7%와 72.6% : 7.7%로서 공

무원들은 매우 큰 차이로 영향이 크다는 생각을 가지고 있는 것으로 드러났다. 〯
○ 상급자의 리더십이 자신의 업무처리에 미치는 영향

매우작다 작다 보통 크다 매우크다 합계

빈도(명) 5 20 39 199 73 336

전체(%) 1.5 6.0 11.6 59.2 21.7 100.0

*문항1(귀하는 상급자의 리더십이 자신의 업무처리에 미치는 영향이 어느 정도라고 보

십니까?)에 대한 응답 결과.

14)인천 공무원들의 행정리더십에 대한 인식 및 의견을 파악해 보고 연구자의 이 분야에 대한 문

제의식을 확인해 보기 위해, 연구자는 인천시 하급 공무원을 대상으로 간략한 설문조사를 실시

하였다. 2007년 9월 셋째 주부터 10월 둘째 주까지 약 1개월에 걸쳐 인천광역시 공무원교육

원에서 교육을 받은 교육생을 대상으로 설문조사를 실시하였다. 응답자는 총 336명이었고, 직

군과 근무경력별로 응답자 수는 다음과 같았다.  

구분 빈도(명) 퍼센트

직군

행정직 205 61.0

기술직 100 29.8

기능직 31 9.2

합계 336 100.0

 

근무경력

 

5년미만 98 29.2

5-10년미만 37 11.0

10년-20년미만 164 48.8

20년이상 37 11.0

합계 336 100.0

   분석결과, 직군별/근무경력별 응답에 있어 유의미한 차이를 보이고 있지 않은 것으로 나타나 

직군/근무경력별 응답의 차이는 밝히지 않기로 한다.  
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○ 관리자의 리더십이 행정의 효율성에 미치는 영향

매우작다 작다 보통 크다 매우크다 합계

빈도(명) 1 8 42 201 84 336

전체(%) 0.3 2.4 12.5 59.8 25.0 100.0

*문항2(귀하는 관리자의 리더십이 행정의 효율성에 미치는 영향이 어느 정도라고 보십

니까?)에 대한 응답 결과.

○ 관리자의 리더십이 인천의 도시발전에 미치는 영향

매우작다 작다 보통 크다 매우크다 합계

빈도(명) 4 22 66 168 76 336

전체(%) 1.2 6.5 19.6 50.0 22.6 100.0

*문항3(귀하는 관리자의 리더십이 인천의 도시발전에 미치는 영향이 어느 정도라고 보

십니까?)에 대한 응답 결과.

  이처럼 공무원들은 행정리더십이 행정의 여러 분야에 미치는 영향이 크지만, 

현실행정에서 드러나고 있는 상급자의 리더십에 대해서는 비교적 불만을 가지

고 있는 것으로 드러났다. 즉, 인천시 관리자의 리더십에 대한 만족도를 묻는 

질문에 불만이라는 의견(매우불만족+불만족, 27.4%)이 만족한다는 의견(매우

만족+만족, 20.8%)에 비해 약간 높게 나타나고 있다. 

○ 인천시 관리자의 리더십에 대한 만족도

매우불만족 불만족 보통 만족 매우만족 합계

빈도(명) 16 76 174 68 2 336

전체(%) 4.8 22.6 51.8 20.2 0.6 100.0

*문항4(공직자로서 인천시 관리자의 리더십에 만족하고 계십니까?)에 대항 응답 결과.

  공무원들이 리더십에 만족하고 있지 못한 이유는 리더의 권위주의(28.4%), 

리더의 출세지향(21.0%), 리더의 무계획성(14.0%), 리더의 무사안일(13.1%), 

사회전체의 수준(11.4%), 리더의 무능(10.5%) 순이어서, 리더의 개인적 자질



- 64 -

과 품성(권위주의, 출세지향, 무사안일)이 가장 큰 원인이고, 이어서 행정관행

과 상급자의 전문성 등이 그 다음의 원인이라는 의견을 보이고 있음을 알 수 

있다. 

○ 리더십에 대한 불만족 이유

리더의 

무능

리더의 

무사안일

리더의 

무계획성

리더의 

출세지향

리더의 

권위주의

사회전체

의 수준
기타 합계

빈도(명) 24 30 32 48 65 26 4 229

전체(%) 10.5 13.1 14.0 21.0 28.4 11.4 1.7 100.0

*문항5(리더십에 만족하지 못한다면, 가장 중요한 원인은 다음 중 무엇이라고 보십니

까?)에 대한 응답 결과.

  

제2절 행정리더십 저해 요인과 실태

  이상의 문제인식 및 문제제기를 바탕으로 현재 드러나고 있는 행정리더십의 

실태와 문제점을 구체적으로 파악해야 할 것이다. 그래야만 효과적인 대안을 

모색할 수 있을 것이기 때문이다. 

  여기서는 조직문화 및 행정관행, 전문성, 그리고 교육훈련의 측면에서 행정

리더십의 개발 및 향상을 방해하고 있는 요인들을 검토해 보고자 한다15). 이

러한 측면에서 합리적 리더십 확보를 어렵게 하고 있다고 판단되는 요소들을 

짚어보고, 이어서 이러한 요인이나 조건들이 어떻게 행정리더십 개발 및 향상

을 방해하고 있는지에 대해서 필자의 문제의식을 바탕으로 구체적으로 탐색해 

보고자 한다.   

15)연구자는 그동안 여러 연구작업을 통해 행정리더십의 적극적 의미를 강조하고, 그 실태와 문제

점을 지적해왔다. 이하의 내용은 이러한 연구결과와 주장 중 이 연구와 관련 있다고 판단되는 

내용들을 발췌하고, 그 내용을 연구취지에 맞게 수정한 것이다(이용식, 2003a; 이용식2003b; 

이용식, 2004; 이용식, 2006).
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 1. 조직문화 및 행정관행 측면

  조직문화 및 행정관행은 부정적 행정리더십의 온상이라 할 수 있다. 이를 통

해 행정 분야 전체로 일정한 분위기와 문화가 형성되면서 행정리더십을 규정

하기 때문이다. 이러한 사실은 조직문화 및 행정관행이 비합리적 행정리더십의 

원인이자 결과라는 것을 의미하는 것이기도 하다. 

  여러 측면에서 부정적 행정리더십을 만들어낸 바탕이 바로 넓은 의미의 행

정문화라 할 수 있는 것이다. 또 지금의 행정문화는 부정적 행정리더십이 온존

하면서 더욱 깊고도 넓게 뿌리를 내리는 데 기여하고 있는 것이다. 

  건전한 행정리더십을 제한하는 행정 분야의 조직문화 및 행정관행은 여러 

측면에서 검토될 수 있을 것이다. 넓은 의미로 행정문화를 확대하게 되면 행정

에서 이루어지는 거의 모든 업무와 조직적 태도, 관행 등을 행정리더십 확보와 

발휘를 제한하는 요인으로 지적할 수 있을 것이다. 여기서는 행정리더십에 초

점을 두고, 이의 성장과 발휘를 제한한다고 판단되는 행정 분야의 조직문화 및 

관행을 검토해 보고자 한다.   

  특히 행정관행의 측면에서 보면, 회의나 보고, 결재, 민원처리, 그리고 일상

적인 부서 업무에 이르기까지 여러 과정을 통해 비효율이 발견되는데, 이러한 

양태들이 행정리더십을 조건지운다고 볼 수 있다. 일상적으로 추진해왔던 행정

에서도 그렇고, 새롭게 시작하는 업무에 있어서는 더 그렇다는 것인데, 이는 

행정과정 전체에 걸쳐 보이고 있는 여러 비효율적 행태와 접근이 그 원인이라 

판단되는 것이다. 그리고 이런 것들이 종합적으로 건강한 행정리더십의 형성을 

방해하게 되는 것이다.  

  1) 수동적 접근과 마인드

  행정은 스스로 새로운 목표를 정해 추진하거나 특별한 문제의식을 가지고 

있지 않은 것처럼 보인다. 새로운 목표를 정해 일정한 방향으로 매진하거나, 
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일상을 바꾸려는 노력을 보이고 있지 않는 것이다. 상부로부터의 지시나 외부

의 거센 요구가 있기 전에는 실무자가 새로운 일을 찾아 나서는 경우가 드물

다. 이러한 수동적 자세와 태도는 행정분야 리더십 형성에 나쁜 영향을 미치게 

된다. 

  스스로 중장기 비전과 문제의식 속에서 오늘의 과제를 추진하거나 새롭게 

과제를 발굴하는 자세가 상대적으로 다른 분야에 비해 눈에 띄지 않는 것이다. 

공무원들이 이러한 자세와 태도가 조직문화를 형성하게 되고, 이는 행정리더십

의 형성과 유지에 일정한 바탕이 되는 것이다. 

  2) 비합리적 행태와 상하관계

  행정분야에서 쉽게 확인할 수 있는 공무원들의 비합리적 행태와 조직내 비

효율적 상하관계가 행정리더십을 부정적인 측면에서 규정한다. 실무자들은 상

관의 비합리적 사고와 행태에 심리적으로나 실제 업무 수행에서 큰 영향을 받

는다. 상관들의 불필요한 업무지시나 지나친 면담 요구가 생산성을 떨어뜨리고 

사기를 저하시키는 원인이 되고 있다. 

  행정 전반에 퍼져 있으면서 기업문화와는 큰 차이를 보이고 있는 이른바 독

특한 상하관계, 비생산적 인간관계가 행정의 효율성을 떨어뜨리고 있는 것이

다. 또한 상급기관에 의한 불합리한 지시와 정책이 행정의 창의성을 가로막고 

행정을 관성화‧타성화시키는 주요 요인이 되고 있기도 하다. 그리고 이러한 요

인과 그로 인한 행정문화는 행정리더십의 형성에 주요 터전을 이룬다. 

  3) 미숙한 토론문화와 학습분위기

  행정이 효율적인 과정을 통해 추진되기 위해서는 종합적인 이해와 지식을 

요하므로 행정에서도 토론과 학습이 중요하다. 그런데 우리 행정은 토론에 익
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숙치 않은 것처럼 보인다. 회의는 많지만 생산적인 회의 및 토론을 통해 합리

적 해결 방안을 찾아가는 모습을 보기 어렵다. 

  이는 다른 부서 일에는 거의 관여하려 하지 않는 공무원들의 오랜 행태와 

관련되어 있기도 하다. 또 일이 닥쳐야만 나서게 되는 것이 현실이고, 남의 부

서 일에 관여하려 하지 않는 것이 새로운 일에 대한 평소 준비와 학습을 어렵

게 한다. 변화하는 환경에 맞춰 건강한 리더십을 확보하기 위해서는 이러한 행

정현실이 개선되어야 할 것이다. 

  오늘날 환경의 불확실성에 대응하기 위한 총체적인 조직혁신전략으로서 새

로운 가치창조를 통하여 궁극적으로 조직만족과 구성원 만족, 그리고 고객만족

을 실현시킬 수 있는 조직을 학습조직이라 할 때, 토론과 연구를 가능케 하는 

학습분위기는 매우 중요하다 할 것이다. 

  한편, 혁신행정을 강조하면서 다른 시도에 비해 인천시에는 많은 연구모임들

이 활동하고 있는데 이들이 보다 활발하게 활동하고 그 결과가 현실행정에 적

용될 수 있도록 많은 배려와 노력이 있어야 할 것이다. 공무원들이 자발적으로 

모여 문제의식을 나누고 그 해결방안을 학습을 통해 규명하려는 이러한 연구

동아리 활동은 미래 인천의 행정발전을 위해서도 귀중한 경험과 자료로 남게 

될 것이기 때문이다16).  

  4) 경직적 조직운용과 개인적 무력감

  경직적인 조직분위기와 운용이 개인의 무력감을 조장하고 전체적으로 조직

의 역동성과 생산성을 저하시키고 있고, 동시에 부서 내 부정적인 행정리더십

16)2007년 8월 현재 인천시에는 시 60개 팀(716명), 군‧구 67개 팀(799명)의 연구모임이 연구활

동을 하고 있다. 이들은 자율학습 및 연구동아리 활동을 통해 지역 행정문제를 해결하기 위한 

방안을 모색하고, 행정발전을 위한 대안을 제시하기 위해 노력하고 있는데, 이들의 활동결과가 

현실적인 행정개선효과 및 행정효율성 향상에 기여할 수 있도록 다양한 지원과 분위기 조성에 

노력해야 할 것이다. 매년 두 차례씩 개최하고 있는 활동경진대회가 이들의 활동을 더욱 고양

하고 실질적으로 서로의 성과를 나눌 수 있는 뜻 깊은 자리로 더욱 발전시키는 것도 아주 유

익한 접근이 될 것이다.   
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을 온존시키게 된다. 시간이 흐를수록 승진은 더욱 어려워지고 있고, 공직자로

서의 성취감과 열정은 사라져간다. 이러다 보니 공직에 대해 자꾸 회의감이 들

게 되고, 그것이 쌓이다 보니 또다시 능률이 떨어지는 악순환이 되풀이된다.

  이러한 개인적 무력감과 비능률은 조직의 경직성이 하나의 큰 요인이다. 조

직이 유연하게 변화에 대응하면서 새로운 과제를 발굴하고 그것에 큰 의미를 

부여할 때 비로소 주체들도 열정과 성취감을 맛보게 될 것이기 때문이다. 그리

고 이러한 과정을 통해 리더십도 건전하게 성장하게 될 것이다. 

  행정의 경직성과 이로 인한 경직적 리더십 형성은 엄격한 사무분장에서도 

그 원인을 찾을 수 있다. 사람별로 정해진 엄격한 사무분장이 행정의 탄력성을 

가로막고 오히려 전체적인 능률성을 저하시키기 때문이다. 

  5) 비생산적 업무처리

  행정관행에서 대표적으로 드러나고 있는 비생산적 업무처리는 조직의 생산

성을 저하시킴과 동시에, 조직 내 비합리적 리더십이 침투할 수 있는 토양을 

이룬다. 행정과정의 기본을 구성하고 있는 결재과정에서 많은 비효율적 요인들

이 발견되는데, 의사결정권자까지 이르는 단계가 많아 전자결재라 하더라도 많

은 시간이 소요되고 그 과정에서 맞닥뜨리게 되는 정신적‧물리적 낭비도 크다. 

불필요한 보고, 형식적인 보고가 관행처럼 되어 있어서 행정능률을 저하시킨

다. 비생산적 보고는 상관들의 불필요한 업무지시와도 깊은 관련이 있다. 또한 

중복감사 및 각종 자료요구 등이 업무추진의 소극성을 유발하고 행정의 관성

화‧타성화를 정착시키는데 기여한다. 

  행정과정에서 자주 발견되는 이른바 레드 테이프도 행정 생산성을 떨어뜨리

는 사례다. 형식적인 회의나 보고회에서조차 상관들이 실무자에게 요구하는 이

른바 ‘시나리오(회의진행 멘트에서 보고내용에 이르기까지의 발표 원고)’ 작성

은 대표적인 레드테이프의 실례라 할 수 있다. 또한 상급기관 등으로부터의 중

복 감사 및 조사, 평가, 확인, 자료요구 등도 업무 가중의 큰 원인이다. 이러한 
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행정프로세스와 이를 가능하게 하는 조건과 분위기는 전체적으로 부서 내 효

과적인 리더십 형성에 장애가 되는 것이다. 

  6) 일상적‧타성적 사고와 행태

  시민이나 기업의 입장에서 보면 행정은 거의 변화가 없다. 매년 그 일을 반

복하는 것처럼 보이고, 문제가 발견되어 지적을 해도 크게 개선되는 것을 찾기 

힘들다. 공무원 자신이 지금 이 자리에 있을 때 책임지고 이 문제를 해결하겠

다는 의지를 찾기 힘들고, 또 그러한 의욕을 요구하기도 힘든 상황이다. 이러

한 행태 및 행정문화 속에서 합리적 리더십이 배태되는 것을 기대할 수 없을 

것이다. 

  실무자들은 충분한 준비기간을 갖고 행정을 펴기 어려운 상황에 놓여 있다. 

어떤 일을 새롭게 맡으면 충분히 고민하고 공부할 시간도 여유도 없다. 개인의 

능력과도 관계가 있지만, 조직 행태와 관례, 그리고 문화도 그렇기 때문이다. 

그래서 공무원들은 유연하고 창조적으로 새로운 일을 해나갈 경험도 준비도 

되어있지 않다는 비판을 받게 된다. 이런 분위기와 여건에서 오랜 기간 근무하

고 또 여기서 성장하는 공무원들에게 미래지향적 리더십을 기대하는 것은 그

래서 무리일 것이다. 

  7) 편협한 視覺과 할거주의

  실무자들은 해당 분야에 대해 불편하지 않을 정도의 지식만 가지고 있다는 

인상을 준다. 가령, 대규모 사업을 추진하기 위해서는 그 사업자체를 종합적으

로 이해하고 있어야 하는데, 또 그래야만 자신이 맡은 업무도 제대로 수행할 

수 있는데, 현실적으로 이러한 종합적 접근과 이해를 하는 사람은 드물게 눈에 

띤다. 공무원들이 편협한 시각을 가질 수밖에 없는 것도 이러한 이유에서다. 

그렇지 않으려면 공부와 연구가 필요한데 길어야 몇 년 정도 그 업무를 맡는 
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상황에서 지속적 관심을 기대할 수 없다. 

  부서간 협조가 원활하지 않은 것도 개선해야 한다. 이는 전문직에 대한 배타

성으로 이어지고 아웃소싱에 대한 소극적 접근과도 관련된다. 공무원들 자체의 

내부적 배타성이 업무 효율을 떨어뜨리기도 한다. 공무원들에게서 확인할 수 

있는 이러한 이기적 시선과 무책임이 개선되지 않으면, 유연하고도 합리적인 

리더십을 기대하기 힘들다. 

 

 2. 행정전문성 측면

  행정리더십은 공무원의 전문성을 통해 확보되고 또 발휘된다. 공무원들이 경

험과 경력을 쌓아가면서 전문성을 획득하게 되고 이것이 그 분야의 리더십으

로 연결되는 것이다. 잘 알아야 문제를 인식할 수 있고 장기적 관점에서 새로

운 문제를 고민할 수 있으며, 해결방안을 찾도록 과업을 지시할 수 있게 된다. 

부하직원들 각자의 능력과 재능을 바탕으로 적합한 과제를 부여하고 각각의 

과업을 체계적으로 관리할 수 있게 된다. 장기비전 아래 과제를 만들어 내고 

이를 추진할 전략과 방안을 모색하는 것도 전문성이 있어야 가능한 일이다. 

  그러나 현재의 행정과정 및 인사관행, 그리고 인사시스템은 공무원들이 전문

성을 획득하기 어렵게 하고 있고, 결과적으로 행정리더십의 효율적 확보와 발

휘를 제한하고 있다. 현재의 관행 및 시스템 상으로는 공무원들이 경쟁력 있는 

전문성을 확보하는 데 일정한 한계가 있고, 중간이상 관리자들이 자기 부서에

서 확고한 리더십을 발휘하는 데 큰 도움이 되고 있지 못하다는 것이다.

  또한 교육훈련은 리더십 개발과 강화에 기본이 되는 것인데, 현실적으로 지

금의 행정 분야에서는 그렇지 못하다. 현행 교육훈련 과정 및 경험이 행정 분

야 리더십의 개발 및 향상에 큰 기여를 하고 있지 못하다는 판단 때문이다. 공

무원들은 인사고과를 위해 교육훈련을 택하는 경우가 많고, 실제 교육훈련의 

결과가 업무수행 및 전문성 확보, 나아가 리더십 강화에 큰 도움을 주고 있지 

못하다는 의견이다. 
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  행정은 어떤 문제가 발생했을 때 이에 대한 문제제기나 핵심에의 접근, 해결

방안 등이 종합적 견지에서 모색되어야 한다. 행정과정에는 여러 부분과 이익 

집단이 혼재되어 있어서 이해관계가 충돌할 가능성이 많기 때문이다. 또 행정 

환경이 변하고 그 수요도 다양해지고 동시에 확대되면서, 이제 행정이 담당했

던 공공서비스의 공급을 민간부문과 나누어 맡게 되었다. 가버넌스니 NGO영

역의 확대, 사회자본 및 시민참여의 확대 등은 바로 행정의 독점적 지위가 무

너지고 있다는 것을 말하는 것이기도 하다. 행정은 이처럼 합리적 내외 관계의 

설정을 통해 효율적인 공공서비스 공급체계를 구축해야 한다는 과제를 떠안게 

되었지만, 그러나 그 준비나 문제 제기는 아직도 매우 미흡한 수준이라 판단된

다. 특히 인천의 경우, 도시가 가진 역동성이나 시민사회의 다양성 등을 놓고 

볼 때 건강한 행정리더십 확보를 위해서는 행정의 합리적 對내‧외 관계의 정립

은 더욱 중요한 의미를 갖는다고 볼 수 있을 것이다. 

  1) 인사관리 및 제도의 문제점

  전체적으로 볼 때, 현행 인사 관행 및 관리, 그리고 인사제도는 전문성 강화

를 통해 행정분야 리더십이 긍정적인 측면에서 성장하는 데 일정한 한계가 있

는 것처럼 보인다. 전보제도 및 운용은 개별 직무의 특성을 고려하지 않고 획

일적이고 일방적으로 행해질 가능성이 높아 행정의 전문화를 저해하고 행정능

률을 저하시킬 뿐 아니라 행정의 불안정을 초래하게 된다17). 

  보직관리제도의 경우 순환보직의 기준도 연공서열에 의한 경우가 많아 일반

관리자로서의 자질향상에는 도움이 되나 전문성 축적에는 방해가 된다. 또 직

무요건이나 직전 보직과의 업무연계성에 대한 깊은 고려 없이 연공서열 위주

17)이와 반대로, 현재 인천시가 적극적으로 시행하고 있는 <PM(Project Manager)관리시스템>은 

이러한 비효율적 인사관리의 문제점을 해결해 줄 수 있는 좋은 사례로 꼽힌다. 인천시는 주요

사업을 대상으로 사업초기부터 PM을 지정, 지속적으로 그리고 일관성 있게 추진하도록 하고 

있는데, 이는 생산적인 인사관리를 통해 행정의 효율성과 책임성을 확보하게 하는 주요수단이

라 평가할 수 있을 것이다. 
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의 전보와 승진이 이루어져서 특정 직위 결원 시 다수 인원의 연쇄적인 순환

전보가 이루어진다는 한계가 있다. 승진인사는 기관에 따라 승진기회의 차이가 

많아서 자신의 업무에 전념하기보다는 상급기관으로, 그리고 요직 부서로의 전

보에 더 많은 관심을 갖게 되므로 업무상 전문화를 저해한다는 문제점을 내포

하고 있다. 

  또 다단계 전보 후 승진이라는 관행이 계속되고 있고, 근무성적 평정비율이 

너무 높아서 인사권자의 주관이 개입될 가능성이 많으며 지자체의 민선기관장

은 선거로 선출되므로 지방공무원의 인사운영이 정실로 흐를 가능성을 배제할 

수 없다. 이러한 인사 시스템은 효율적 인사관리를 어렵게 하고 공무원들의 전

문성을 훼손하게 되어, 결과적으로 행정리더십 확보에도 장애가 되는 것이다. 

  2) 미흡한 현장행정과 실무행정

  현장행정 및 실무행정이 부족하게 되어 공무원들의 효율적인 전문성 확보에 

장애가 되고, 부족한 실질적인 전문성은 리더십 형성에도 한계로 작용한다. 기

획과 계획 등 일부 분야를 제외하면 행정은 대부분 현재의 현실과 관련된 것

들이어서 행정은 항상 현실과 그 변화에 촉각을 세워야 한다. 

  그런데 공무원들이 현장 경험, 실무능력이 부족한 것이 문제라는 것이다. 효

율적인 행정, 효과적인 집행을 위해서는 실무자들이 가능하면 현장에 있어야 

하는데 현실은 그렇지 못하다는 것이고, 이러한 실질적인 경험과 행정경력의 

부족이 리더십을 배양하는 데에도 장애가 되는 것이다.  

  또한 행정에서 종종 발견되는 이른바 고참들의 ‘경험만을 강조’하는 언사와 

태도는 행정의 창의성과 유연성을 저해하는 요인으로서, 역할 분담 및 능력의 

한계를 감추는 수단이 되기도 하는 것이다. 
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  3) 소통 및 교류의 한계

  공공서비스의 효율적 공급은 이제 행정만의 역할과 노력만으로 이루어지지 

않는다. 여러 부문과 지역사회 주체들이 함께 나서서 협력관계를 강화하면서 

도시 및 지역 문제 해결에 나서야 하기 때문이다. 그러기 위해서는 행정부문 

이외의 영역과의 교류와 소통이 매우 중요하지 않을 수 없다. 바로 이러한 교

류와 소통의 능력 역시 공무원들의 전문성 가운데 큰 비중을 차지하는 것이고, 

따라서 이러한 능력을 확보하는 가운데 리더십도 배양된다는 점을 깊이 인식

해야 한다. 대내외 소통과 교류 능력 및 이와 관련된 전문성이 행정분야 리더

십을 향상시키는 데 주요 요소가 되는 것이다. 

  행정이 생산성을 높여서 경쟁력을 갖기 위해서는 소통과 교류의 중요성을 

인식하고, 이를 원활히 할 수 있는 방안을 찾는 일이 시급하다. 그런데 행정이 

보이고 있는 경직화는 내‧외부 간 소통과 교류를 어렵게 하고 있다. 또 일부 

공무원들은 외부와의 소통보다도 내부 소통이 더 문제라고 얘기하기도 한다. 

시민들과의 소통보다 공무원 간의 내부 소통이 오히려 더 큰 벽으로 느껴질 

때가 있다는 것이다. 

  소통과 교류의 필요성은 공공서비스 공급이 이제 행정분야의 전유물은 아니

라는 사실에서 더욱 부각된다. 시민사회 및 기업과 때론 경쟁을 통해 서비스 

공급의 주체가 되기 위한 노력을 보여야 하기도 하고, 상호 협력을 통해 보다 

효율적이고 형평적인 공공서비스 공급 체계를 만들어내야 하는데, 소통과 교류

의 한계가 이를 어렵게 하고 있는 것이다.

  4) 미숙한 대외관계와 업무처리

  시민사회 및 시민사회단체와의 올바른 관계가 정립되지 못해 행정의 낭비와 

누수, 비효율, 무사안일이 배태되고 있고, 그런 가운데 건전한 행정리더십의 강

화도 어렵게 된다. 최근 절차적으로는 시민사회의 행정 참여를 보장하고 있으
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나, 문제는 정책을 결정하고 기본적 가치와 방향 및 비전을 정립하는 데서 여

전히 상호 배타적이기 때문에 이것이 계속해서 갈등을 유발시킨다는 점이다. 

  시의회와 생산적 관계를 정립해 나가는 것도 행정이 당면하고 있는 현실적 

과제다. 의회와의 마찰과 설득을 위한 시간적‧정신적 투자가 지나치게 크다는 

평가도 있고, 관계 미성숙으로 인한 행정 낭비가 크다는 지적도 자주 있다. 또

한 집단민원을 둘러싼 갈등과, 민원인들의 지나친 요구와 방문 및 전화가 때론 

업무의 생산성을 저하시킨다. 대외 관계에서 비롯되는 이러한 부정적 현상과 

문제들은 행정이 적극적으로 대처해야 할 것인데, 이에 합당한 리더십이 확보

되어야 한다는 것도 바로 이러한 이유에서다. 

  5) 행정리더십에 대한 교육적 관심의 부족

  교육훈련이 행정리더십의 개발 및 향상에 기여할 수 있으려면, 교육훈련 과

정에 대한 여러 내용들을 함께 검토하면서 리더십 교육과정 및 효과적 교육수

단 등을 고민해야 할 것이다. 그러기 위해서는 우선 행정리더십 확보라는 측면

에서 현행 교육훈련이 가진 문제점과 한계를 객관적으로 파악해야만 한다.

  행정리더십은 효과적인 교육훈련을 통해 확보될 수 있다. 장기적이고도 근본

적인 관점에서 개인적 전문성과 조직적 역량을 강화하고 이를 바탕으로 행정

리더십을 확보하려면 이를 위한 제도적인 기반의 조성이 절실하고, 그 핵심이 

인사관리와 교육훈련이기 때문이다. 

  그런데 지방자치단체가 현재 시행하고 있는 교육훈련은 이러한 리더십 강화

와는 거리가 멀다고 할 수 있다. 교육훈련은 개인 및 조직의 업무능력 향상과 

리더십 확보를 위해 존재하는 것이지만, 현실적으로는 인사에 유리한 점수를 

확보하거나, 전보에 대비한 일시적인 자리 보전, 또는 강제적인 교육요구에 수

동적으로 임하는 경우가 많다. 

    



- 75 -

  6) 교육훈련 환경의 문제점

  현재의 교육훈련 제도는 전문성 향상에 효과적으로 기능하고 있지 못하고, 

교육내용도 교육훈련의 목적에 제대로 부합하지 못한다고 지적되고 있다. 그래

서 지금의 교육훈련은 승진에 필요한 요건을 갖추거나 최소한의 교육훈련 요

구에 수동적으로 부응하고 때론 휴식을 취하는 정도로서 그 수준에 스스로 만

족하는 경향도 보이고 있는 것이다. 이러한 교육훈련 제도를 통해 리더십 확보 

및 향상을 기대하는 것은 현실적으로 무리다. 

  이러한 비판과 지적은 공무원들에게 교육훈련의 필요성이 크게 부각되지 않

는다는 데 근본적인 원인이 있는 것처럼 보인다. 또한 현행 행정과정에서 공무

원들의 전문성이 크게 요구되지 않는 분위기와도 관련이 있다. 특정 분야 전문

성을 가지고 있는 것이 인사에 유리하거나 승진에 긍정적인 영향을 주고 있지 

못한 현실이 큰 한계로 작용하고 있기 때문이다. 

  7) 교육훈련 시스템 및 교육과정의 한계

  이러한 기본적인 환경과 여건에 더해 현행 교육훈련의 시스템과 내용 자체

도 교육훈련을 통한 리더십 향상에 한계로 작용하고 있다. 지방공무원교육원의 

교수 요원은 자신의 교육원 근무가 긍정적인 전보로 인식되고 있지 않아서 지

방공무원의 전문화를 위한 교육훈련에 장애가 되고 있다. 

  또한 행정편의주의적인 교육훈련 수요조사로 공급자 위주의 일방적인 교육

이 진행되고 있어서 당초의 교육목표를 달성하기 어렵고, 전문교육과정도 부족

한 편이다. 이러한 공무원 교육훈련 현실은 교육훈련을 통해 리더십을 확보하

고, 더 높은 수준의 교육과정을 거치면서 리더십을 한 단계 높이 향상시키는데 

큰 도움이 되지 않는다는 사실을 확인시켜 주는 것이다.  

 



제4장 인천광역시 행정리더십
개발전략및확보방안

제1절‘仁川’행정리더십(론)의정립

제2절품성개발을통한‘본원적’리더십확보

제3절전문성제고를통한리더십기반구축

제4절행정문화개선을통한리더십환경조성
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제4장 인천광역시 행정리더십 개발전략 및 확보방안

  행정리더십을 개발하고 강화하는 방안은 여러 측면에서 다양하게 제시될 수 

있을 것이다. 리더십 개발 및 확보가 어느 한 가지 측면만을 통해 이루어지는 

것이 아니므로, 취약한 행정분야 리더십을 확보하기 위해서는 다양한 관점에서 

접근이 이루어져야 할 것이다. 세상의 변화를 객관적으로 읽어가는 가운데, 이

에 맞는 합리적 리더십을 모색해야 할 것이기 때문이다. 

  행정가치의 변화 및 행정환경의 격변, 그리고 행정수요의 격증에 대비하는 

가운데 오늘날 행정조직에서는 새로운, 그리고 더욱 발전된 행정리더십을 추구

하는 경향을 보이고 있다. 수요자 중심의 행정리더십이 광범위하게 수용되면서 

민주적이고 기업가적 리더십을 요구하는 목소리가 더욱 커지고 있고, 기업․시
민사회와의 협력적인 관계를 강조하는 가버넌스형 행정리더십이 자리를 잡아

가고 있기도 하다. 행정객체의 변화와 복잡성을 반영하여 행정 리더들의 갈등

중재 능력을 리더십의 주요 요소로 간주하는가 하면 다양한 사회구성원의 행

정참여를 유도하고 이해관계를 조정할 수 있는 통합적 리더십을 강조하기도 

한다18). 

  또한 조직경쟁력의 근원을 구성원에서 찾으면서 조직구성원을 신뢰하고 수

평적으로 대하면서 조직의 효율성을 확보하자는 주장이 강하게 제기되고 있다. 

이때 조직의 리더는 구성원의 능력에 따라 권한을 위임하고 구성원들은 자율

적 환경 속에서 업무를 추진하게 되는, 즉 코치와 촉진자의 역할이 강조된다. 

  여기서는 국내외에서 보여주고 있는 이러한 행정리더십에 대한 접근과 노력

을 참고하면서, 인천광역시 행정리더십 개발 및 확보 전략을 제안해 보고자 한

다. 이를 위해, 우선 인천에 부합하는 행정리더십 이론을 정립하기 위한 노력

을 시도해보고, ‘품성’과 ‘전문성’, 그리고 ‘문화’라는 기본 컨셉을 매개로 행정

리더십 확보 방안을 제안해 보기로 한다. 

18)최근 행정리더십 분야에서 특히 강조되고 있는 민주적 리더십, 창의적 리더십, 정책지향적 리

더십, 기업가적(창업가적) 리더십, 신축적 리더십, 통합적(집단적) 리더십, 개혁지향적 리더십, 

여성리더십 등은 모두 행정리더십 분야에서의 이러한 변화를 반영한 것들이라 할 수 있다.  
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○ 리더십 패러다임의 전환 

구분 기존 패러다임 미래형 패러다임

조직 가치

이해관계자 관리

사업영역

조직 상호관계

조직간 경계

○ 능률, 성장, 가치창조

○ 기업소유자, 주주, 고객만족

○ 국내, 지역적

○ 독립과 경쟁, 영화게임

○ 명확한 경계

○ 인류복지증진, 서비스, 자아실현

○ 전체 이해관계자 만족

○ 전세계적

○ 상호의존성과 협력, 비영화게임

○ 무경계

조직구조

권력/권한

경영의 초점

관리지휘

조직변화

○ 관료제, 위계조직

○ 직위 권력, 권력집중

○ 권리, 유지

○ 미시적 관리 및 목표설정

○ 계수 및 업무중심

○ 규칙과 규정

○ 필요와 위기

○ 에드호크러시, 네트워크, 공동체

○ 관계권력, 권력 공유 및 배분

○ 변화, 혁신

○ 비전, 전략과의 연계

○ 품질, 서비스 및 고객

○ 가치공유와 건전한 조직문화

○ 학습과 혁신의 연속

리더의 역할

리더 자격

리더 가치관

리더 윤리

리더-구성원 관계

○ 보스, 관리자

○ 최고경영자 중심

○ 지역적

○ 비윤리적

○ 수직적

○ 코치와 촉진자, 리더

○ 조직구성원 다수

○ 세계시민적

○ 윤리적

○ 수평적

구성원 관리

구성원의 가치

구성원 태도

구성원 행위

구성원 중심 인력

○ 통제

○ 타율

○ 두려움, 방어적 성향

○ 동조

○ 남성 중심

○ 임파워먼트

○ 자율

○ 신뢰

○ 몰입

○ 여성 등 소수 그룹 부상

출처 : 김흥국(1999).

  그런데, 연구자가 ‘품성’과 ‘전문성’, 그리고 ‘문화’를 주요 컨셉으로 삼는 이

유는 이것들이 행정리더십을 내외에서 결정짓는 중요한 변수라 보기 때문이다. 

즉, ‘품성/전문성/행정문화’가 각각 행정리더십 구성에 있어 ‘행정주체/내부기반

/외부환경’이라는 기본적인 영역을 이루면서, 리더십을 결정하고 있다고 보고 

있는 것이다. 

  그러므로 행정리더십을 확보, 강화하기 위해서는 우선 지역행정에 부합하는 

행정리더십(론)을 고민하는 가운데, 행정주체인 공무원의 품성을 계발하고, 리

더십의 기반인 전문성을 향상시켜야 하며, 리더십의 환경인 행정문화를 개선해

야 할 것이다. 
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제1절 ‘仁川’행정리더십(론)의 정립

  인천에 필요한 행정리더십은 어떻게 규정될 수 있을까? 대도시 인천의 위상

과 역할, 향후 변화 및 비전 등을 고려할 때 행정을 이끌 리더들은 어떤 성격

과 내용의 리더십을 보여주어야 할 것인가? 여기서는 왜 인천에서 행정리더십

이 중요한 의미를 갖는지를 간략히 지적한 후, 인천행정리더십(론) 즉 인천에 

맞는 행정리더십을 이론적으로 체계화해보고자 한다.

  그런데 연구자가 이 부분을 이 연구의 결론에 해당하는 제4장에서 논의하는 

이유는 인천행정리더십(론)이 지속적으로 규명되고 추구해야 할 과제이자 인천 

행정리더십을 강화하는데 있어 일종의 대안이 된다는 인식에서 비롯된 것이다. 

즉, ‘(이)론’의 형태를 띠고 있어서 연구보고서체계상 서두에 위치 지워지는 게 

마땅한 듯하지만, 실상 그 내용은 이 연구의 결과가 제시하고자 하는 과제이자 

결론으로서의 방안 제시에 해당한다고 보기 때문이다. 이는 또 행정환경과 리

더십 변수들이 변화, 발전하는 만큼 인천이 추구하고 규명해야 할 올바른 행정

리더십(론)도 늘 변화, 발전해야 한다는 문제의식에서 비롯된 것이기도 하다.

  그리하여 우선 인천행정리더십(론)에 포함될 수 있는 키워드를 제시하고, 이

를 통해 구성될 수 있는 행정리더십의 범주를 검토해서 여기에 포함될 리더십

의 내용과 성격을 규명해 보기로 한다.  

 1. 인천에서의 행정리더십의 중요성

  인천에서는 행정분야의 리더십이 특히 중요한 의미를 갖는다. 다른 도시에 

비해 인천시 행정이 비중과 역할이 크다는 뜻에서 그렇다. 이는 그만큼 행정분

야 리더들의 마인드과 비전, 추진방식 등이 행정과 도시발전을 크게 좌우할 것

이란 사실을 의미하는 것이다. 행정리더십에 의해 행정효율성이 크게 좌우되고 

도시발전의 전략과 비전, 그리고 도시의 미래가 그려질 것이기 때문이다. 
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  인천에서는 현재 많은 사업들이 계획되거나 추진되고 있다. 지정학적 여건의 

변화로 인천이 변화의 한가운데 위치하고 있고, 그 위상과 역할도 커지고 있

다. 중국의 급속한 성장, 북한과의 관계의 변화 등은 인천에게 새로운 기회이

자 도전이다. 

  중국의 연안도시의 급속한 성장은 인천에게는 매우 긍정적인 기회를 주고 

있다. 지리적으로 가깝기도 하고, 역사적으로도 비교적 긍정적인 관계를 맺어

왔다고 볼 수 있다. 그리하여 한중수교 이후 가까운 중국의 연안도시와 인천은 

경제적으로 밀접한 관계를 강화해왔다. 인천도 중국 연안도시에 대해서는 특별

한 인식을 가지고 관심과 투자를 기울여왔다. 

  북한의 개방과 남북한 이해관계의 발전은 인천에게 아주 의미 있는 계기를 

마련해 주고 있다. 지금도 대북한 교역량의 상당부분이 인천항을 통해 이루어

지고 있는데, 향후 북한의 정책 변화와 남북한 관계의 발전 등을 고려하면 남

북 경제교류 및 경제적 관계에 있어 인천의 역할과 위상은 더욱 커지게 될 것

이다. 일례로 개성공단이 기대하고 있는 것처럼 정상적인 흐름을 통해 발전하

게 되면 인천 및 인천항의 비중은 더욱 높아지게 될 것이라 예상된다. 

  중앙정부도 인천에 대해서는 이제까지의 소극적인 태도를 바꿔 적극적인 관

심을 기울이고 있는 듯한 모습이다. 이는 인천경제자유구역에 대한 중앙정부의 

접근과 태도에서 단적으로 드러나고 있는데, 경제자유구역으로 지정된 인천의 

3개 지역에 대해 정부도 각별한 관심을 보여주기 시작한 것이다. 실제로 인천

지역이외 다른 두 개 지역에 지정된 경제자유구역은 당초의 욕심(?)과 기대와

는 달리 개발 움직임을 보여주고 있지 못하는 것에 비해, 인천만은 역동적인 

변화의 모습을 보여주고 있는 것이다.     

  인천의 행정은 이제 이러한 외부 환경의 변화를 객관적으로 읽고 행정적으

로 제대로 부응해야 할 것이다. 도시의 발전 전략을 옳게 세워야 하고, 과학적 

비전 아래 세부 계획을 실천해 나가야 할 것이다. 아직도 도시계획이 중앙정부

의 권한에 얽매여 한계를 가지고 있긴 하지만, 충실한 논거와 이론을 바탕으로 

중앙정부를 설득하면서, 또 지역의 조건과 능력을 충분히 보여주면서 도시발전

을 추구해야 한다19). 
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  행정은 객관적 도시계획 아래 지역 또는 국가의 자원을 충실히 동원해서 목

표와 계획의 실현에 최선을 다해야 할 것인데, 이는 바로 행정의 리더들이 가

져야 할 리더십의 내용을 결정하는 요인이 되는 것이다. 물론 행정의 기능과 

역할이 리더십에 의해서 전적으로 좌우되는 것은 아닐 것이다. 공무원 개개인

이 전문성과 능력이 필요하기도 하고, 시스템에 의한 관리 및 운영이 더욱 중

요하기도 하기 때문이다. 

  그러나 앞서 강조한 바와 같이, 특히 인천은 새로운 환경과 여건에 부응해서 

새롭게 도시발전을 모색해야 하는 만큼 행정 리더들의 마인드와 행태, 사고와 

철학, 그리고 전략적 태도 등이 리더십의 중요성이 더욱 부각될 수밖에 없는 

것이다. 

  그렇다면 이러한 ‘仁川’에 요구하고 있는 행정 리더십의 내용은 무엇이어야 

할 것인가? 인천의 행정 리더들은 어떤 리더십을 가지고 행정과 도시를 관리․
감독해야 하며, 도시발전을 도모해야 할 것인가?

 

 2. 리더십 유형의 진화

  리더십은 새로운 환경과 조건에 맞춰 변화, 발전해왔다. 앞서 제시한 여러 

가지 유형의 리더십은 바로 이러한 점을 보여주는 것이다. 행정분야 리더십도 

사회 및 행정환경의 변화에 맞춰 행정문제를 효율적으로 해결할 수 있는 리더

를 추구하는 과정에서 여러 형태로 발전해왔다. 리더십 유형의 진화란 바로 이

러한 점을 부각시키기 위한 표현으로서, 생산적인 리더십을 추구하는 과정에서 

보다 효과적인 리더십으로 변화되어왔음을 이르는 것이다.

19)장선군의 리더십 사례는 이런 관점에서 우리 행정이 적극적으로 살펴보아야 할 대상이라 할 

수 있다. 장성군은 ‘주식회사 장성군’을 기치로, 혁신경영/교육투자/브랜드 등의 측면에서 자치

단체의 모범적인 리더십 사례를 보여주고 있기 때문이다. 장성군은 민선단체장이 등장하면서, 

소신행정․현장행정․투명행정․참여행정 등을 지향하고 있고, 능력주의 인사관리와 목표관리제 최

초 도입 등을 적극 추진하고 있다. 장성아카데미․공무원배낭여행 등을 통해 공무원 교육에 대

한 투자를 강화하고 있고, ‘홍길동의 고향 장성군’이라는 브랜드를 만들어 지역을 널리 홍보, 

장성군의 가치를 높이고 있다(양병무, 2005).  
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구분 신공공관리 정부혁신

배경
•재정적자 (1989년 영국 대처 / 1992년 

 블레어)

•재정적자, 정부불신 (90년대 이후 미국 

 클린턴)

목표

•작은정부

•공공서비스 품질 및 전달체계 개선, 효 

 율적인 정부

•작은정부

•정부조직의 업무방식 개선

•공공서비스 품질 및 전달체계 개선, 효 

 율적인 정부

•안전한 공동체, 잘 관리된 정부

특징

•정부조직의 탈관료화

•혁신추진체계의 탈정치화

•국정최고책임자의 강한 리더십에 의지

•정부조직의 탈관료화

•혁신추진체계의 탈정치화

•국정최고책임자의 감독하에 자율적 혁 

 신문화 고양

성과

•정부조직의 슬림화

•재정적자 개선

•공공서비스 품질 및 전달체계의 획기적 

 개선

•정부업무효율화 증대

•정부신회회복

  인천의 도시 및 행정 문제를 효과적으로 해결하고 새로운 도시비전에 맞는 

도시발전을 리드하는 행정 리더십은 이렇게 진화한 여러 유형의 리더십을 검

토하고, 이를 현실 행정에 적용하는 과정에서 모색될 수 있을 것이다. 그리하

여 인천에 맞는 행정리더십을 검토하고 이론적‧실천적인 측면에서 검증, 확정

해 보기 위해서는 우선 이와 관련된 최근의 행정환경의 변화 및 이에 따른 이

론의 변화를 추적해보고, 이를 리더십 관점에서 해석해보는 것에서부터 시작되

어야 할 것이다. 

  행정리더십과 관련해서 최근 행정분야의 새로운 문제의식은 효율적인 정부

를 모색하는 과정에서 부각된 정부혁신론, 신공공관리론, 그리고 여기서 현실

적으로 약간 진보한 신공공서비스론 등을 통해 살펴볼 수 있다. 직접적인 문제

제기의 단초라 할 수 있는 신공공관리(New Public Management)와 정부혁신

(Reinventing Government)의 등장은 행정리더십에도 큰 파장을 미치고 있다

는 점에 주목해야 할 것이다. 

○ 신공공관리/정부혁신의 등장과 내용

*배귀희(2006), pp.78-79, 요약정리. 



- 85 -

주요특성 내용

서비스제공과 공익의 

강조

시민들에게 효율적으로 서비스를 제공하고, 그 바탕은 공익의 관점

임. 따라서 시민참여, 화해와 중재 등이 행정의 주요역할이 됨. 

이해당사자들의 

참여와 이해관계의 

조정

시민들과 이해당사자들의 합의를 통해 비전을 세우고, 역할과 책임

을 설정하며 전략적 과제를 도출하게 됨. 따라서 시민의식과 책임

의식을 고양시키는 일이 행정의 주요 과제가 됨.

고객대신 

시민으로서의 입장 

강화

서비스 수혜자들을 수동적인 고객으로서가 아니가 능동적인 시민으

로 간주하고, 건전한 의식을 가진 시민들과 함께 서비스 제공여부

를 결정함. 

인간존중을 통한 

행정가치 구현

조직에서 개인에 대한 가치와 이해관계에 충분한 관심과 주의를 기

울임. 관료들의 심리적 동기유발이나 보상에 깊은 관심을 갖고 관

료들이 가치판단을 통해 시민과 함께 행정결정을 할 수 있도록 배

려함.

  90년대부터 본격적으로 불기 시작한 신공공관리 측면의 문제의식 및 이론적 

발전, 그리고 정부혁신을 요구하는 바람은 행정리더십에서도 새로운 요소가 중

요하다는 주장으로 이어졌다. 이론과 실천 양 측면에서 보다 현실적인 행정적 

접근을 강조하면서 새로운 행정관리 모델의 중요성을 부각시켰고, 이에 부합하

는 리더십을 주장하게 된 것이다. 

  이어서 등장한 신공공서비스론(Theory of New Public Service)은 현실적 

측면에서 행정분야 리더십에 적지 않은 영향을 미치고 있다고 볼 수 있다. 신

공공관리론에 대한 일정한 비판에서 주장된 신공공서비스론은 행정의 의미와 

역할을 ‘시민’을 중심개념으로 강조함으로써 변화시키려 하고 있기 때문이다. 

즉, 모든 행정을 시민중심으로, 시민의 입장과 참여로부터 기획하고 추진해야 

한다는 철학을 기본바탕으로 삼고 있는 것이다. 따라서 행정리더십도 당연히 

이러한 변화된 행정모델에 적합한 내용으로 변화해야 할 것이다. 

○ 신공공서비스론의 특성 

*배귀희(2006), pp.81-85, 요약/재해석 정리. 
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  신공공서비스론은 전통적 행정이론과 달리 공동체와 지역성, 시민사회 등을 

특히 강조하고 있다. 단순한 시민참여, 수동적 시민역할은 정책의 품질 제고에 

큰 도움이 될 수 없다고 보고 있고, 따라서 적극적인 시민참여, 건전한 시민정

신을 바탕으로 한 행정발전을 주장하게 된다. 

  또한 신공공서비스론은 시민에게 봉사를 강조하고 책임의 다면성을 강조함

으로써 민주주의 정신에 입각한 협력적 구조를 강조하고 있다. 따라서 신공공

서비스론은 신공공관리론이 주장하고 있는 행정효율성 측면에서 상대적으로 

소홀히 다루어져 왔던 시민의식, 공익, 공동체 등과 같은 가치들을 강조하는 

규범적인 이론이라 할 수 있고, 이를 바탕으로 한 행정리더십도 이전의 행정리

더들에게 요구했던 것들과는 발전된 내용을 포함하게 되는 것이다.

  즉, 신공공서비스론 측면에서는 개인들이나 인센티브를 교묘히 활용하는 측

면보다 합리적이고 직관적인 힘에 기초해 공동체와 시민들에게 공헌하는 일을 

강조한다. 즉 공유된 리더십, 협동 그리고 권한이양 등과 같은 가치들을 강조

하게 되는 것이다. 여기서 공유된 리더십은 조직과 사회가 추구하고자 하는 목

적이나 가치 또는 이념에 초점을 두고 있는데, 이는 상호간 존경과 수용, 그리

고 지원이 그 특징이다.

  신공공서비스론에 주창하고 있는 공유된 리더십은 민주적 리더십의 의미와 

중요성을 더욱 강조한 바와 크게 다르지 않다. 고전적인 측면에서 리더십의 유

형은 민주형과 권위형으로 구분될 수 있는데, 사회적 여건의 변화와 함께 민주

적 리더십의 중요성이 더욱 부각되고 있다. 이러한 민주적 리더십은 크게 세 

가지 기능을 수행한다고 볼 수 있는데, 첫째는 구성원들에게 책임을 배분해 주

는 것(distributing responsibility)이고, 두 번째는 구성원의 능력을 증대시키는 

것(empowerment), 그리고 나머지는 세심한 배려를 구성원에게 제공해 주는 

것(aiding deliberation)이라 할 수 있을 것이다(서원석, 2003).

  최근 행정환경의 변화는 혁신적인 리더의 역할을 강조하게 되었는데, 특히 

우리나라의 경우 참여정부 들어 ‘분권’과 ‘혁신’을 국가발전의 키워드로 삼고 

지역혁신적 발전모델을 강조하면서, 혁신적 리더의 의미와 변혁적 리더십을 크

게 강조하게 되었다. 
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구분 내용

사회변혁의 주도자
색다른 것을 만들어낸다는 이미지를 갖고 있으며, 조직을 적

합하고 혁신적으로 창조해내는 사람.

용기있고 솔직한 지도자

위험을 감수하며, 용기있게 현상유지에 반대할 수 있는 사람. 

즉, 전망있는 일이라면 위험을 감수하고서라도 얻어내며, 감

정적으로는 다른 사람이 듣고 싶어하지 않더라도 진실을 말

하는 사람. 

사람을 신뢰하는 지도자
권력을 가졌지만 다른 사람들의 필요에 민감하며, 다른 사람

들에게 권한을 부여해 주려는 사람. 

가치에 중점을 두는 지도자 핵심가치들을 강조하며, 가치에 적합한 행동을 하는 사람. 

평생 배우려 하는 지도자

자기계발과 배움을 계속하려는 강한 열정을 가지고 있고, 실

패를 학습경험으로 간주하는 사람. 또한 필요에 따라 조직의 

관리방식이나 자신의 리더십 스타일을 극적으로 변화시키며 

자기반성도 기꺼이 하려는 사람.  

문제해결 능력을 가진 

지도자

복잡하고 변화하는 세상에 드러난 구조적 문제들을 극복하려

는 사람. 또한 조직의 기술적 차원뿐만 아니라 사회문화적‧정
치적 측면도 다룰 수 있는 사람.  

비전 있는 지도자
비전을 창조하고 다른 사람들과 이를 공유할 수 있도록 꿈과 

이미지를 변화시킬 능력이 있는 사람. 

○ 변혁적 리더십의 특질

*배귀희(2006), 23-24. 요약정리.  

  특히 경제자유구역을 중심으로 해서 국가발전의 새로운 엔진이자 성장동력

임을 자임하고 있는 인천의 경우, 행정분야에서의 변혁적 리더십은 아무리 강

조해도 지나치지 않을 것이다. 

  변혁적 리더십은 그에 대칭되는 거래적 리더십과의 비교를 통해 그 의미를 

확실히 파악하게 된다. 변혁적 리더십은 거래적 리더십에 비해 리더의 자부심

과 높은 기대치를 바탕으로 지적인 자극과 개인적 배려를 강조하기 때문이다. 



- 88 -

거래적 리더십 변혁적 리더십

보상(노력에 대한 보상의 교환을 약속하고 

계약함)

카리스마(비전과 사명감을 제공하며 자부심

을 주입함)

능동적 예외에 의한 관리(규정과 기준에 따

라 격차를 내고 시정 조치함)
고무(높은 기대치를 상호 공유함)

수동적 예외에 의한 관리(기준에 맞지 않을 

때에만 개입함)

지적 자극(지식, 합리성 및 문제해결 능력을 

강화함)

자유방임(의사결정을 회피함) 개인적 배려(개개인에 관심을 둠)

○ 거래적 리더십과 변혁적 리더십 비교

출처 : 배귀희(2006), p.26.

  이러한 자질을 바탕으로 한 변혁적 리더십은 다음과 같은 특징적 요소를 가

지고 있다고 얘기된다. : ①카리스마가 있다. 변혁적 리더는 비전과 임무에 대

한 감각을 제공하며, 조직원들에게 자신감을 불러일으키고, 구성원들로부터 존

경과 신뢰를 얻는다. ②영감이 있다. 변혁적 리더는 높은 기대치를 구성원들과 

상호 공유하며, 간단한 방식으로 노력을 집중시키기 위해 상징을 이용하고, 조

직의 목적을 보다 단순하면서도 상징적인 형태로 압축, 표현한다. ③지적 자극

을 준다. 변혁적 리더는 지적‧이성적 성장을 장려하며, 문제를 신중하게 해결한

다. ④개별적 고려가 있다. 변혁적 리더는 개인에 관심을 기울이며, 각각의 부

하들에게 개인적으로 배려해 준다. 코칭‧조언 등이 여기에 해당된다(배귀희, 

2006 : 25). 

  변혁적 리더십과 함께 부각되고 있는 것이 바로 서번트 리더십이다. 국민과 

시민, 주민을 주인처럼 섬기고, 자신을 낮춰 품위 있는 리더로서 권위보다는 

개인의 자질과 성품을 통해 조직과 구성원들을 합리적으로 관리한다는 것이다. 

  Laub(1999)은 리더십을 이해하고 수행하는 데 있어서 리더가 자기이익을 

넘어서 사람들을 옳은 방향으로 이끄는 것에 서번트 리더십의 핵심이 있다고 

보고 있다. 즉, 서번트 리더십은 구성원들을 발전시키고 가치를 증진시키며, 공

동체를 형성하고, 신뢰를 구축하며 그들을 옳은 길로 이끄는 리더십을 제공하
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구성요소 핵심적 내용

경청(Listening)
의견차이을 조절하는 강력하고 창의적인 행위로서 다른 사람들

뿐만 아니라 자신의 내면의 이야기도 듣는 자세.

감정이입(Empathy)
의식적으로 다른 사람의 시각에서 사안을 이해하는 자세로서 

이를 통해 개인이 추구하는 가치를 가늠하고 받아들이게 됨.

치유‧회복(Healing)
리더의 진심어린 감정이입을 통해 아픔을 가진 조직원 개개인

의 내면에서 긍정적인 효과를 유발하게 됨.  

인식(Awareness)

인식의 기술을 통해 지각의 인식을 늘리고, 주변환경에 의한 감

각적인 경험을 활용할 수 있게 됨. 이를 통해, 효율적으로 조직

을 이끌 수 있는 역량을 확보하게 됨. 

설득(Persuasion)

조직내부의 의사결정과정에서 설득을 통해 직원들에게 확신을 

주고자 하는 자세. 권위주의 리더십과 구별되는 대표적인 특질 

중 하나임. 이를 통해 조직원들이 의사결정에 주인의식을 갖고 

동참하게 됨. 

개념화(Conceptualization)

조직을 위한 가장 바람직한 비전을 보다 명확히 판단하는 능력

을 발휘할 때 드러나는 자세. 조직원들을 개연성보다는 가능성

에 다가 가도록 함.   

예지력(Foresight)
리더를 인도하는 것으로서 과거의 교훈, 현재의 상황, 미래를 

위한 결정에서 있음직한 결과에 기초해 이해하도록 함. 

청지기 의식(Stewardship)

업무에 대한 책임뿐 아니라 조직원의 복지에까지 책임을 느끼

는 사람의 자세로서, 조직원의 필요에 적극 부응하고자 한다는 

데 중요한 의미가 있음. 

사람들의 성장에 관심을 

기울이기(Commitment to 

the Growth of People)

업무상 혹은 개인의 계발을 위해 자금을 모으고 조직원의 견해

와 제안에 담긴 관심사를 이해하려 하며 의사결정과정에 조직

원의 참여를 권장하고, 나아가 해고된 조직원들의 구직활동을 

지원하는 등의 리더로서의 조직원에 대한 배려 자세임. 

공동체 설계(Building 

Community)

조직내 공동체를 세우려는 자세로서, 조직의 공동체 의식을 되

찾아 조직원의 성공에 도움이 되게 하기 위한 것임.

고, 권한을 나누며 각 개인들의 공동선을 세우고, 전체 조직과 구성원들을 조

직을 통해 섬긴다는 것이다.

○ 서번트 리더십의 구성과 정의

*배귀희(2006), pp.38-43, 요약정리. 
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목적

(Purpose)

조직의 사명은 재화와 서비스를 생산하거나 심지어 최고가 되겠

다는 것 이상의 더 큰 목적이며, 조직원들 또한 무의식적으로 그

들의 업무가 건설적인 목적을 위함이길 바란다. 

주인의식

(Ownership)

조직원들은 스스로 업무수행방식을 구체화하는 역할을 하고 있다

고 생각하길 원한다.

목적에 부합

(Fit)

조직원들이 그들과 그들의 업무가 조직의 사명에 부합한다는 것

을 알게될 때 더욱 최선의 노력을 기울이게 된다. 

개방적 태도

(Openness)

모두가 함께할 때가 최고라고 조직원이 인식할 때 업무상의 관계

가 더욱 협조적일 것이다. 

관계형성

(Relationship Building)

조직의 성과를 높이기 위해 조직원과 조직에 대한 충성심을 고취

시키는 건강한 대인관계를 맺는 방법을 제시해야 한다. 

서비스

(Service)

구성원들은 다른 사람을 돕고 그들로부터 배우기를 즐기는 데 이

러한 태도는 정식으로 이루어지는 멘토링이나 비공식적으로 프로

젝트 현장에서 이루어지는 지도, 도움을 통해 길러진다. 

평등

(Equality)

조직안에 있는 모든 사람들을 그들의 지위에 관계없이 동동하게 

중요하게 여기며, 그들을 있는 그대로 존중한다. 

확인

(Validation)

구성원들은 스스로 업무에 얼마나 영향력을 미치는지는 알 수 있

고, 그 업무의 중요성을 확인해야 한다.

창의

(Invention)

혁신을 위해 위험을 감수하도록 용기를 북돋우며, 실패는 퇴보의 

이유보다는 배움의 대가로 여긴다. 

인적자원개발

(Personal Development)

구성원들은 배움의 과정과 열린 업무기회를 통해 그들의 잠재력

을 최고로 발휘할 수 있다. 

인정

(Acknowledgement)
진심어린 감사로 조직원의 노려과 성과를 인정한다. 

균형

(Balance)

조직원에 부여할 과제를 준비할 때 그들에게 업무이외의 생활이 

있음을 고려한다. 

도전

(Challenge)
조직은 도전하고자 하는 사람에게 기회를 주는 곳으로 여긴다. 

의견교환

(Dialogue)

주요 공급자와 소비자뿐만 아니라, 조직내부의 모든 사람들 사이

에서 정직하고 진전이 있는 건설적인 의견교환이 이루어진다. 

  이처럼 서번트 리더십은 민주적 리더십의 내용을 모두 포괄하고 있는 것으

로서, 민주적 리더십의 의미와 지향을 좀 더 엄정하고 낮은 자세에서 그 위상

을 확정짓고자 하는 취지에서 나온 것이라 할 수 있다. 

○ 서번트 리더십의 핵심요소
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방향제시

(Direction)
공통된 목표조 조직원들을 이끄는 강한 비전이 있다. 

융통성

(Flexibility)
내부규칙의 적용 시에는 적절한 심사가 이루어진다. 

비공식성

(Informality)

모든 사람에게 문호가 열려있고, 협약서는 장애물로 여겨지지 않

는다. 

타당성

(Relevance)

조직원들이 업무와 관련된 활동 시 관료적 형식주의에 얽매이지 

않는다. 

존경

(Respect)

조직원들이 그들의 직위나 직함에 관계없이 서로에게 경의를 표

한다. 

자기정체성

(Self-Identity)

조직원 각자의 개성을 존중하며, 개성 신장을 위한 또는 업무수행

을 위한 개인만의 공간을 갖아야 할 필요를 인정한다.  

지원

(Support)

조직원들이 업무를 성공적으로 수행하도록 필요한 재원(정보/시간

/자금/경험/배움의 기회/수단 등)을 지원한다. 

가치

(Worth)

조직원들은 공정하게 평가되며 결정과정에서 그들의 이익이 고려

된다. 

출처 : 배귀희(2006), pp.50-51.

  내외 환경과 여건 변화에 부합하는 새로운 리더십을 찾는 과정에서 리더십

의 진화를 운위할 수 있다면, 리더십에 대한 새로운 접근과 해석에서 자주 사

용되는 개념들을 살펴볼 필요가 있다. Shared(공유된), Participatory(참여적), 

Collective(집합적), Collaborative(협력적), Facilitative(촉진적), Cooperative

(협조적), Democratic(민주적), Fluid(유동적), Inclusive(내포적), Distributed

(배분적), Post-Heroic(탈영웅적) 등이 바로 그러한 개념들인데, 이것들을 통

해 진화된 리더십의 취지와 방향, 그 간략한 내용을 짚어볼 수 있을 것이다.

  이러한 측면에서 우선 팀리더십의 의미와 중요성에 주목할 필요가 있다. 이

른바 공유된 팀리더십(Shared Team Leadership)이 갖는 긍정적인 측면에서

의 실천적인 의미는 조직원 가운데 가장 그 업무에 적합하고 능력을 발휘할 

수 있는 사람이 자연스럽게 리더로 부상해서 리더십을 발휘할 수 있도록 한다

는 것이다. 
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  이는 조직의 자율성을 기반으로 하는 것으로서, 조직문화가 건설적으로 작동

할 때만 가능한 상황일 것이다. 그렇다면, “어떻게 하면 공유된 팀리더십이 긍

정적으로 작동할 수 있는 조직구조와 환경을 만들 것인가? 공유된 팀리더십이 

십분 제 기능을 발휘할 수 있는 조직문화를 어떻게 만들 것인가?”에 대해 깊

은 고민을 해야 할 것이다. 

  협력적 리더십(Collaborative Leadership) 또한 그 중요성 새삼 부각되고 있

다. 협력은 인간 본성에 있어서 가장 생산적이며 건설적인 내용의 하나라 할 

수 있을 것이다. 따라서 조직 내에서 이를 발휘케 한다면, 조직의 생산성의 창

의성이 획기적으로 증대될 수 있을 것이다. 그런데 협력적 리더십을 강조하게 

될 때 주의해야 할 점은 이를 단순한 의사소통 수준에 머물게 해선 안된다는 

것이다. 새로운 패러다임 속에서 조직의 미래와 생산적 운용에 결정적으로 영

향을 미치는 것은 단순한 의사소통(communication)의 효율성 확보가 아니라 

협력적 관계의 확립일 것이기 때문이다. 

  앞서 설명했던 변혁적/서번트 리더십이나 (공유된) 팀 리더십, 협력적 리더

십 등 진화된 리더십을 논의할 때 빠뜨려선 안되는 것이 조직 구성원들 간 참

여와 협력, 그리고 신뢰의 중요성이다. 상식처럼 보이기도 하는 이러한 참여와 

협력의 정도가 높아지면서 의사결정의 질과 그 결정에 대한 수용의 정도가 높

아지고, 책임감이 공유되기 때문이다. 또한 조직의 의사결정 과정에 대한 만족

도가 높아지고, 참여의 기술도 향상될 것이다. 이러한 것들은 모두 새로운 리

더십의 형성과 정착을 위해 긴요하게 다루어져야 할 기본적인 요소들이다.

  신뢰와 협력을 강화하고, 이를 바탕으로 한 진화된 리더십을 조직에 정착시

키기 위해서는 이를 저해하는 요인 또는 이를 가로막는 장애요소들을 확인해

서 제거해야 할 것이다. 신뢰(Credibility)와 협력에 대한 장애요인으로는 의사

소통의 부족, 구성원간 무관심과 소외, 잘못된 결정 또는 신뢰로 수반될 수 있

는 결과에 대한 두려움. 개인적 이익의 추구, 리더의 Followship에 대한 불신

과 예민함, 권위적 구조, 효과적인 책임소재 확인 메카니즘의 결여, 신뢰구축에 

저해되는 사건의 반복, 조직구조 등을 들 수 있을 것이다. 또한 협력적 리더십

을 저해하는 요인들로는 협력적이기보다는 지시적인 관행, 보상과 구조 및 지
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지의 부족, 불신과 냉소, 리더의 관리기술의 부족 및 지위상실에 대한 두려움, 

부하직원에 대한 불신 등을 지적하게 된다.  

  새로운 리더십을 강조할 때 부각되는 것 중 또 하나는 소위 리더의 불확실

성에 대한 포용력(Leader's Tolerance of Uncertainty)이다. 보다 민주적인 

관리방식은 다른 사람들에게 일부 통제권한을 넘기는 것을 수반하는데, 이에 

따라 불확실성은 증가하기 마련이다. 리더의 불확실성에 대한 포용력은 리더의 

개인적 특성, 리더가 업무에 부여하는 중요성의 정도, 그리고 불확실성을 최소

화할 수 있는 리더의 능력에 달려있다. 이러한 요인들은 일반적으로 동료나 상

황에 대한 그들의 이해와 관련되어 있다(배귀희, 2006 : 70). 

  이러한 불확실성에 대한 포용력은 협력적 리더십을 받아들이는 데 필수적이

다. 개인적이고 전통적‧권위주의적 환경에 익숙한 리더들에게 협력적 리더십의 

원칙과 행태를 받아들이는 것은 결코 쉽지 않을 것이기 때문이다. 이는 리더로 

하여금 훨씬 더 동료들에게 관심을 쏟고 과정을 뒷받침하고 용이하게 하는 법

을 필요케 하며, 감지되는 통제의 정도를 낮출 것을 요구하게 되는 것이다. 

  한편, 이론적 측면이 강한 주장이긴 하지만, 진화라는 관점에서의 리더십의 

완결은 자율적 또는 자기리더십이라 할 수 있다. 가장 완벽한, 그래서 진화의 

마지막 단계는 구성원들이 스스로 리더가 되게 하려는 리더십일 것이기 때문

이다. 다른 사람들의 리더십 확보에 긍정적으로 영향을 미칠 수 있는 사람이야

말로 가장 적합한 리더십이라는 것이다. 이는 구성원 간 자기리더십

(self-leadership)을 형성하게 하는 중요한 계기라 할 수 있을 것이다. 

 3. 인천이 요구하는 행정리더십의 핵심과 범주

  그렇다면 현재 인천 행정에 필요한 리더십은 어떤 것일까? 어떻게 접근해야 

하고, 어떤 유형을 기본으로 해야 하며 그 지향은 어떻게 잡아가야 할 것인가? 

앞서 제시했던 리더십 유형의 진화를 바탕으로 행정환경의 변화를 주시하면서 

인천에 부합하는 행정리더십을 탐색해야 할 것이다. 
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  1) 인천행정리더십(론)의 키워드

  그렇다면, 지금 인천에 필요한 행정리더십의 키워드는 무엇일까? 인천이 요

구하고 있는 행정리더들의 핵심 자질과 능력은 무엇으로 대표될 수 있을 것인

가? 지금의 인천의 과제, 그리고 향후 인천의 비전 달성을 위해 이 시점에서 

요구되는 행정리더십의 핵심요소는 어떤 개념으로 함축될 수 있을 것인가? 

  연구자는 이에 대한 개인적 관심과 문제의식, 현재의 인천의 여건과 환경, 

그리고 행정리더십론의 진화와 그에 대한 仁川的 의미의 해석 등을 통해, 다음

과 같은 네 가지를 제시하고자 한다.  

   (1) 기획성(Vision/Strategy/Planning) : 비전, 전략적 사고와 기획능력

  인천의 행정 리더는 우선 대도시 인천, 역동적인 공간 인천에 대한 확고한 

비전을 가지고 있어야 한다. 인천은 어떤 도시이며, 미래 어떤 모습의 도시로 

성장해야 할 것인가? 이를 위해 극복해야 할 과제는 무엇이고, 이를 어떠한 방

식으로 해결해야 할 것인가?

  이러한 비전 아래 전략을 세우고 구체적인 방략을 모색해야 하는데, 그러기 

위해서는 무엇보다도 먼저 현재의 도시 구성과 모습에 대한 과학적인 문제의

식을 가지고 있어야 한다. 과학적․객관적인 문제인식을 토대로 해야만 합리적 

대안을 찾을 수 있고, 효과적인 수단을 모색해 볼 수 있기 때문이다. 

    

   (2) 국제성(Global Attitude) : 글로벌 마인드 및 대응능력

  인천은 국제적인 도시로 성장해야 하고, 이를 선도해야 할 행정 리더는 국제

적인 감각과 태도, 소통능력을 가지고 있어야 한다. 향후 대도시 인천의 역동

성은 더욱 커질 것인데, 세계화의 조류 속에 인천이 국제적인 도시로 발전하기 

위해서는 글로벌 마인드 및 글로벌 스탠다드에 대한 이해 및 적용 능력이 강
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하게 요구되기 때문이다.

  국제감각과 마인드, 글로벌 스탠다드를 익히고 직접 확보하기 위해서는 글로

벌라이제이션에 대한 이해를 높이고, 여기서 인천이 국제적인 선진도시로 성장

하기 위한 국제수준의 전략을 구사할 수 있어야 할 것이다. 당연히 글로벌 커

뮤니케이션을 위한 소통능력의 확보는 기본적인 요구사항이 될 것이다.  

   (3) 가버넌스(Governance) : 시민/기업과의 생산적 관계를 통한 문제해결

  현재 드러나고 있는 여러 현상의 도시문제를 해결하기 위해서는 지역사회 

전체 주체가 나서야 한다. 도시문제 해결을 위한 행정의 대처는 행정부문만의 

역할과 노력만으로는 역부족이라는 것이다. 이는 지역이 가지고 있는 제반 자

원과 능력을 동원하고 이들 제 지역주체들의 합리적 관계와 협조를 통해 효과

적인 해결방안을 확보할 수 있게 된다는 것을 의미하는 것이다. 행정 리더들이 

가버넌스에 대한 이해를 가져야 하고, 이러한 측면에서 문제해결 방안을 찾기 

위한 전략을 구사해야 한다는 것은 바로 이러한 뜻이다. 

  이러한 방식은 효과적인 수단의 확보라는 기능적인 측면에서 뿐만 아니라, 

민주적 사회발전, 건전한 공동체 회복을 통한 합리적 해결방안의 동원이라는 

정치․사회적 측면에서도 대단히 의미 있는 접근이라 할 수 있다. 따라서 행정 

리더들은 자신의 영역에서 시민사회와의 관계 설정을 구체화하고, 시민사회의 

참여를 유도할 수 있는 다양한 방식을 구사할 수 있어야 한다. 동시에 시장의 

도움을 얻기 위한 전략도 병행해야 하는데, 기업의 사회참여는 바로 이러한 측

면에서의 강조이다. 그리고 이는 지역기업이 단순히 경제적인 지원을 수행한다

는 수준을 넘어서, 가버넌스의 차원에서 지역사회 문제 해결에 동참해야 한다

는 것을 의미하는 것이다. 

   (4) 유연성(Flexibility) : 역동적 도시 문제에 대한 유연한 대응

  인천은 지금 여러 차원에서 변화가 진행되고 있다. 도시의 위상과 역할도 커
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지고 있고, 도시발전에 대한 비전과 전략이 새롭게 모색되면서 이를 달성하기 

위한 전략도 다양한 형태로 수립되고 있다. 도시의 지정학적 여건에 대한 판단

과 이를 바탕으로 한 넓은 차원에서의 도시발전 전략을 모색해야 할 시기이기

도 하다. 중국의 성장과 대북한 관계의 변화에 따른 정치경제적 역할을 요구 

받고 있는 서해안의 중심도시 인천은 한반도에서 가장 역동적인 모습을 보이

고 있고, 동시에 지역 시민사회도 다양성을 기본 바탕으로 한다. 

  이러한 사실은 행정이 도시 발전 및 도시문제 해결을 도모함에 있어 대단히 

유연하게 대응해야 한다는 점을 의미하는 것이다. 역동적인 변화, 새로운 차원

의 성장을 모색하면서, 동시에 다양한 구조와 내용으로 이루어진 시민사회의 

동참을 유도하고, 가버넌스의 입장에서 도시발전을 리드하기 위해서는 행정 리

더들이 유연성을 가지고 도시문제, 행정문제에 대응해야 한다는 것이다. 

  한편, 인천시 공무원들은 인천이 필요로 하는 행정리더십의 요소 가운데 유

연한 사고와 개혁성이 매우 중요하다는 의견을 가지고 있음을 보여주고 있다. 

‘현재 인천이 가장 필요로 하는 행정리더십의 요소는 무엇이라고 보십니까?’라

는 질문에 대해, 절대다수(72.1%)가 ‘유연한 사고와 개혁성’이라 답했고, 이어

서 국제화능력(9.9%), 행정통솔능력(9.3%), 시민사회와의 협력(5.0%), 기획능

력(3.7%) 순으로 필요 요소를 지적하고 있는 것이다.   

  

○ 인천이 가장 필요로 하는 행정리더십의 요소

기획능력 국제화능력

유연한 

사고와 

개혁성

시민사회와의 

협력
행정통솔능력 합계

빈도(명) 12 32 233 16 30 323

전체(%) 3.7 9.9 72.1 5.0 9.3 100.0

*문항7(귀하는 현재 인천이 가장 필요로 하는 행정리더십의 요소는 무엇이라고 보십니

까?)에 대한 응답 결과.
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  2) 인천的 행정리더십의 범주 

  그렇다면 현재 인천의 행정에 요구되는 리더십의 성격과 내용은 어떤 

것이어야 하는가? 격변하고 있는 대도시 인천이 향후 발전전략과 비전을 

고려할 때 요구하는 리더십은 어떤 것이어야 할 것인가? 우선 대도시 인

천이 처한 현실, 그리고 향후 맞게 될 미래의 변화된 조건을 분석하면서, 

적합한 행정리더십을 검토할 수 있을 것이다. 

  지금처럼 주변 여건의 변화가 심하고 도시가 새로운 발전을 지향하는 

경우 행정이 제 기능을 다하고, 전문성을 바탕으로 행정역량을 향상시키기 

위해서는 최고관리자들의 바른 자세와 열성적 노력이 매우 중요하다. 특히 

인천처럼 도시의 위상이 높아지고 새로운 행정수요가 지속적으로 증대되

는 경우에는 도시발전을 리드하는 의사결정권자들의 합리적 리더십이 도

시발전과 행정역량 강화에 아주 긴요하다. 

  그렇다면 현재 인천에서 효율적인 행정관리 및 도시발전을 위해 인천의 

행정 리더들이 가져야 할 리더십의 내용은 무엇이어야 할까? 건전한 도시

발전 및 효율적 행정을 위해서는 누차 강조한 바와 같이 행정주체의 전문

성과 조직의 생산성을 바탕으로 행정역량을 강화하는 것이 절대적으로 필

요한데, 이를 위해 행정분야 리더들은 어떤 전략적 사고와 행태 즉, 리더

십을 가지고 있어야 할 것인가?    

  훌륭한 지도자는 자신을 존경받게 만드는 개인적 자질(quality)과 특수한 

기술(skill)을 모두 가지고 있다. 따라서 잠재적인 지도자를 발견하기 위해

서는 자질과 기술을 구별하는 법을 배워야 한다. 자질이 갖추어진 사람을 

발견해야 하며, 특수한 기술은 그 후에 교육할 수 있는 것이다(킴보보外, 

1991).
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○ 지도자에게 요구되는 자질과 기술

자질(quality)

‧헌신(commitment)

‧정직(honesty)

‧긍정적 태도(positive outlook)

‧자신감/확신(confidence/self-assurance)

‧사람들에 대한 신뢰(trust in people)

 ‧부적절한 관례에 대한 불신(mistrust of unaccountable institution)

기술(skill)

‧잘 들어주는 태도(listening)

‧대인관계에서의 수완(diplomacy)

‧회원모집력(recruitment)

‧개인생활의 체계화(personal organization)

‧목표설정 능력(goal setting)

*킴보보外(1991), 내용정리 및 축약.

○ 미래가 필요로 하는 네 가지 리더

구분 내용

비전제시형의 리더

○ 구성원들의 가치관과 이념에 적합한 비전이 설정되었는가를 

   파악해야 한다. 

○ 구성원들의 창의성 발휘를 위한 사고의 공간을 남겨두어야 

   한다. 

○ 계획단계부터 전 구성원들을 참여시켜야 한다. 

○ 팀을 만들어서 과제를 부여해야 한다. 

○ 잠재능력을 십분 발휘할 수 있는 환경조건을 구비해야 한다. 

문제해결형 리더

○ 철저한 승부근성을 가져야 한다. 

○ 업무를 지시할 때는 반드시 목적을 인지시켜야 한다. 

○ 대안을 제시할 수 있어야 한다. 

○ 문제를 체계적으로 파악하고 해결시스템을 구축해야 한다. 

부하특성 파악형 리더 

○ 부하를 인재로 만들어야 하는 이유를 인지해야 한다. 

○ 실전에 활용할 수 있는 경험을 쌓도록 해야 한다. 

○ 부하의 일을 항상 점검하고 방향을 설정해 주어야 한다. 

○ 부하의 개인적인 부분까지 파악하고 있어야 한다. 

○ 부하에게 당근과 채찍의 논리를 적용하지 말라. 

시너지효과 극대형 리더

○ 부하의 행동에 걸림돌이 되는 비능률적인 요소를 찾아서 제 

   거해야 한다.

○ 성공을 인정해 주고 실패를 존중한다.

○ 아무리 어려운 상황이라 하더라도 팀워크를 구축한다.

출처 : Stephen R. Covey(1997).
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  행정환경이 급변하고 행정수요가 다양해지고 있는 이때에는 특히 미래지향

적 리더십이 요구된다고 볼 수 있다. 인천처럼 역동적인 변화를 보이고 있는 

지역의 행정분야에서는 더욱 그러하다고 할 수 있을 것인데, 행정리더에게는 

과학적인 도시비전을 가지고 이를 미래지향적 관점에서 추진할 수 있는 능력

과 지도력이 요구되는 것이다.  

○ 리더십 패러다임 전환과 새로운 리더의 역할

미래형 리더십 패러다임 새로운 리더의 역할

인류 복지 증진, 전테 이해관계자 만족

- 비전/전략과 경영의 연계

방향제시적 리더

- 비전적/전략적 리더

변화와 혁신

- 에드호크러시, 네트워크, 공동체 구조

- 가치 공유와 건전한 조직문화

- 학습과 혁신의 연속

변혁주도적 리더

- 조직구조의 재설계

- 조직문화의 개발

- 학습조직의 구축

임파워먼트, 코치, 촉진자

- 조직구성원 다수의 리더

- 권력 공유, 자율, 신뢰, 몰입

활력고취적 리더

- 셀프/슈퍼 리더

- 임파워먼트 리더

출처 : 김형래(2004).

 

  이러한 일반적 요건 외에 이하에서는 행정역량의 확보와 이를 바탕으로 올

바른 도시발전을 지향하기 위해 ‘인천’의 최고 관리자가 가져야 할 리더십의 

요건과 덕목들을 제시해 보고자 한다. 

  행정 또는 이와 유사한 관직경험 없이 선거를 통해 행정의 수장으로 등장한 

경우도 많으므로 행정의 운용 및 도시발전을 위해서는 이들 리더들이 가져야

할 조건은 특히 중요한 의미를 갖는다20).

20)이하의 내용은 연구자가 인천시 행정역량을 강화하기 위한 방안을 모색했던 연구보고서 중에

서 관련 부분을 발췌, 이 연구의 목적에 맞게 수정한 것이다(이용식, 2004).
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   (1) 과학적 안목과 종합적 사고

  오늘날 공공서비스는 행정(정부)만이 그 공급을 담당하지 않는다. 그간 행정

이 누려왔던 공공서비스의 공급자로서의 독점적 지위가 무너지고 있는 것이다. 

이러한 변화는 공공서비스의 효율적 공급을 위해 행정이 시민사회‧기업과 경쟁

하거나, 또는 서로 협력하는 방식을 적극 모색할 필요성이 있다는 것을 의미하

는 것이다.

  이처럼 공공서비스의 효율적 공급을 위해서는 행정이 사회 및 기업과 올바

르고 생산적인 관계를 맺는 것이 중요하다. 시민사회의 적절한 행정 참여를 독

려해야 하고, 지금까지 행정이 맡아왔던 서비스라 하더라도 시장에서의 생산 

및 거래가 보다 효율적이고 형평성을 저해하지 않는다는 판단이 선다면 이러

한 부분은 과감하게 시장이나 시민사회에 맡겨야 할 것이다. 

  또한 기업이 지역에서 일정 부분 사회적 책임을 다할 수 있도록 기반을 마

련해줄 필요도 있을 것이다.   

  이러한 사실은 행정 분야의 의사결정권자들이 과학적이고 객관적인 안목과 

식견을 가지고 있어야 한다는 것을 의미한다. 동시에 의사결정권자는 종합적이

고도 조화로운 리더십을 가지고 있어야 한다. 행정 현장에서는 일방의 독주와 

무관심이 행정의 효율적 집행과 건전한 행정문화의 정착을 어렵게 하고 있기 

때문이다. 

  현실에서는 최고관리자 간에도 비전과 대규모 사업의 개발 방향 등에 대해 

서로 다른 생각을 하고 있다는 느낌을 받을 때가 있다. 이렇게 되면, 건강한 

리더십의 확보도, 행정역량의 강화도 어렵게 된다. 

  행정은 기본적으로 종합적이다. 보통 다양한 이해관계 아래 업무를 추진해야 

하고, 주체와 객체간의 구분도 때론 명확치 않다. 많은 요소들을 동시에 고려
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해야 하고, 법과 규정에 따라 원칙적인 방법을 택해야 하지만, 이해관계 속에

서 갈등에 휩싸인 문제를 풀려는 노력은 지난한 협의와 토론을 요하기도 한다. 

그래서 관리자들은 원칙과 기본에 바탕을 둔 종합적인 사고와 접근을 통해 행

정을 수행해야 한다. 

 

○ 협력적 리더십의 원칙과 내용

1원칙
관리자는 모든 이해관계자들의 관심사를 면밀히 파악하여 중요한 의사결정과정에 

반영토록 해야 한다.

2원칙
관리자는 모든 이해관계자들의 의견과 고충을 듣고 이들과 개방적인 의사소통을 

할 수 있어야 한다. 

3원칙
관리자는 이해관계자들의 관심과 그들의 역할을 충분히 고려하여 정책을 집행해

야 한다. 

4원칙

관리자는 사회의 각 이해관계자들이 서로 상호의존의 관계성 속에 존재하고 있으

며, 이들 사이의 상대적인 차이점들을 고려하여 각종 편익과 부담을 공평하게 부

담토록 해야 한다. 

5원칙

관리자는 사회의 다양한 구성원들과 서로 협력함으로써 정부의 각종 정책활동으

로부터 발생할 수 있는 각종 위험요소들과 갈등요인들을 최소화할 수 있도록 해

야 한다. 

6원칙
관리자는 각 이해관계자들을 위협할 수 있는 모든 요소들(각종 불이익 혹은 권리

에 대한 침해)로부터 이들 이해관계자들을 보호해야 한다.

7원칙

관리자는 자신의 조직내부에서의 자신의 이해관계와 다른 이해관계자들의 조정자

로서의 역할이 서로 갈등을 일으킬 소지가 있음을 인식하고, 이런 갈등들을 공개

토론이나 객관적인 보고 혹은 제3자의 심의를 거쳐 해소하는 것이 필요하다. 

출처 : 강황선(2001), p.2.
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   (2) 전문적인 조언자 그룹의 활용

  행정의 전문성과 종합성은 행정주체인 공무원만의 노력과 능력 향상만으로 

확보되기 힘들다. 행정 자체의 변화와 새로운 수요가 짧은 시간 안에 이루어지

고, 행정을 둘러싼 환경도 급변하고 있다. 공공서비스의 효율적 공급을 위해서

는 거시적 관점과 미시적 관점을 동시에 요구한다. 이러한 사실은 행정인에게 

요구하는 능력이 더욱 커지고 다양해지고 있다는 것이다. 다양한 접근과 이해

를 요하고 때론 얽힌 이해관계를 풀어내는 지혜와 협상 능력을 필요로 한다. 

이러한 조건과 환경 아래, 공공 관련 사업 자체를 합리적 해결하기 위한 것이 

행정이라면 개인적인 차원의 관심과 노력만으로 이루어지기도 어렵다. 

  따라서 주요 의사결정을 앞둔 관리자의 입장이라면 주변에 여러 전문적인 

조언자 그룹을 두고 있어야 한다. 종합적인 관점에서 문제를 보고 이를 파악하

기 위해서도 필요하고, 해결 방안을 찾기 위한 노력의 일환으로도 전문가들의 

도움이 절대로 필요하다. 따라서 행정의 종합성을 이해하고, 과학적 판단과 의

사결정을 도모한다는 차원에서 평소 전문적인 조언자 그룹으로부터 자문을 구

할 수 있는 준비를 해두어야 할 것이다. 

  동시에 광범위한 전문가 네트워크를 구축, 필요시 즉각적으로 활용할 수 있

어야 한다. 오늘과 같은 행정 현실에서 단체장의 역할과 능력은 바로 이러한 

네트워킹에 의해 결정된다 해도 지나친 말이 아닐 것이다.   

   (3) 미래지향적 도시비전

  도시는 지금 새로운 환경에 처해 있다. 이제까지의 양적인 도시성장에 대해 

의문이 제기되고 있고, 시민들의 질적인 변화 요구를 충족시키지 않으면 안되

게 되었다. 고급의 삶의 질을 담보하지 못하는 양적 성장과 팽창에 대해서는 

시민들의 반대와 저항을 불러일으킬 개연성이 높아졌다. ‘환경’과 ‘문화’, ‘여

성’, ‘정보화’, 그리고 ‘삶의 질’로 대변되는 이른바 새로운 키워드가 도시발전

의 핵심 요소로 자리를 잡았다. 

  행정과 도시 발전을 이끄는 리더는 당연히 이러한 변화에 적극적으로 대응
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할 수 있어야 한다. 이러한 새로운 요구에 직면해서 도시와 행정을 새롭게 변

모시키고, 도시의 발전 방향과 시민들의 요구에 적절하게 부응할 수 있어야 한

다. 특히 인천은 더욱 거센 변화의 한가운데 있는만큼 의사결정권자들의 미래

지향적 도시비전이 절실히 요구된다고 볼 수 있다. 

  올바른 도시발전의 방향에 입각해서 행정이 신속하고도 합리적으로 대응할 

수 있도록 준비 태세를 갖추어야 하고, 적절한 정책수단과 재원이 마련될 수 

있도록 최고관리자의 각별한 관심과 노력이 있어야 할 것이다. 

   (4) ‘선택과 집중’의 전략적 思考와 접근

  행정의 최고관리자가 모든 것을 다 맡아 할 수는 없다. 공무원 및 조직, 행

태, 제도 등 행정 전반을 완벽하게 이해할 수도 없고, 여기서 파생되는 행정의 

모든 문제를 다 알 수는 없다. 당연히 모든 해결 전략과 방안을 갖는 것은 불

가능하다. 그런데 이처럼 당연한 관리자의 현실과 한계가 무시된 채, 실제 행

정 관리에서는 마치 최고관리자가 모든 것을 알고 완벽하게 대안을 갖고 있는 

것처럼 인식되게끔 행동하는 경우가 적지 않다. 

  현대 행정은 더욱 복잡하고 다양해지고 있다. 이해관계가 얽혀 있고 여러 법

률적 해석이 필요한 경우가 많아 다양한 분야의 지식과 경험이 있어야 그나마 

해결의 실마리를 찾을 수 있는 것도 있고, 급변하는 환경 변화에 따른 새로운 

행정수요로 인해 최고관리자라 하더라도 즉각적으로 현명하게 대응하기 어려

운 경우가 많다.

  현재 인천은 우리나라 대도시중 가장 역동적인 도시라 할만하다. 중국의 급

속한 성장과 북한과의 교류, 대규모 국제공항과 국제항만을 가진 한반도 물류

중심으로서의 역할에 대한 기대 등 여러 지정학적 요인들이 한반도에서의 인

천의 의미와 중요성을 부각시키고 있다. 중앙정부도 이러한 인천의 가능성과 

발전성을 인식, 인천의 몇 개 지역을 경제자유구역으로 지정하는 등 향후 한반

도 성장과 발전의 중요한 지점으로 간주하고 있다. 

  인천에 대한 이러한 내외 요구는 인천 행정의 중요성과 위상을 강조하는 것
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에 다름 아니다. 행정 자체에 대한 변화와 발전의 요구도 크고, 인천을 둘러싼 

내외 환경변화에 따른 인천의 역할이 커지고 있는 만큼 행정의 역할과 역량이 

어느 때보다 중요하게 된 것이다. 그런데 앞에서 지적한 것처럼, 인천의 행정

은 (대부분의 대도시도 그렇지만) 그 전문성과 생산성을 저해하는 많은 요인들

을 가지고 있고, 이를 극복하기 위해서는 많은 난제를 해결해야 한다. 

  따라서 행정역량을 강화하고 이를 바탕으로 인천 행정의 역할과 그 기대에 

부응하기 위해서는 최고관리자는 전략적 사고와 마인드를 가지고 있어야 한다. 

어디부터 손을 대야 할 것인가? 무엇이 핵심이고 무엇이 가장 예민한 과제인

가? 그 영향과 여파가 가장 큰 것은 어느 분야인가? 도시발전을 위한 행정역

량 확보의 핵심적인 과제는 무엇인가? 현재 인천 행정에 요구되고 있는 것은 

무엇이고 이를 위해 공무원들이 가져야 할 사고와 능력은 무엇인가?

  ‘선택과 집중’의 전략적 사고와 접근이 필요한 이유는 바로 이러한 의문에 

나름의 효과적인 대안을 찾기 위해서라 할 수 있다. 인천 행정에서 가장 중요

한 의미를 갖고 있는 분야의 핵심적인 과제에 관심과 노력을 집중하는 것이 

필요하다고 보기 때문이다. 이를 통해 개인의 전문성과 조직의 효율성에 대한 

관심이 퍼져나가도록 하는 것이 행정 전반의 생산성을 확보하는 데 효과적인 

방책이라 보는 것이다21).

  최고관리자는 핵심적인 과제에 전문성을 갖춘 핵심 인력을 배치하고 인력과 

조직이 소신껏 자신의 능력을 발휘할 수 있도록 행정환경 및 제도 개선에 관

심을 갖고 적극 지원해야 한다. 동시에 행정역량 강화를 위한 단계적 발전전략

의 마련에도 깊은 관심을 가지고 있어야 한다.   

 

   (5) 민‧관 파트너십과 가버넌스의 이해

  공공서비스의 효과적 공급을 위해서는 민간부문의 관심과 의지, 협력을 모아

내는 일이 긴요하다. 이는 공공서비스의 생산비용을 낮추고 효율성을 확보하는

21)이런 면에서 현재 인천시가 중요사업을 대상으로 PM관리제를 실시하는 것은 의미있는 접근이

라 할 수 있다. 인천의 미래와 발전에 영향을 미칠 핵심적인 사업을 전략적으로 선정, 담당자

로 하여금 책임있게 추진케 하는 것은 선택과 집중의 좋은 사례가 될 것이기 때문이다. 
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데 있어서도 중요한 의미를 갖는데, 이 역시 행정의 관리자들이 해야 할 중요

한 몫이다. 

  시민사회와 행정이 협조하는 가운데 효율적인 공공서비스 공급체계를 갖추

기 위해서는, 다양한 형태의 행정-시민사회단체 관계를 구축하는 것이 필요하

다. 이러한 관계는 공공서비스의 성격과 유형, 시장구조, 수혜자의 성격과 수

준, 재원의 성격 등에 따라 여러 형태를 띠게 될 것이다. 

  행정이론의 주요 패러다임의 하나로 자리잡았다고 평가되는 것으로서 도시

행정을 공동으로 담당한다는 의미의 가버넌스는 지역이 처한 여건과 성격에 

따라 여러 구조와 내용을 갖게 될 것이다. 따라서 인천의 관리자는 자기의 영

역과 인천의 성격에 부합하는 가버넌스를 모색해야 할 것이다. 

   (6) 도시역동성 유지와 활용

  도시발전의 핵심과 관건은 도시 구성원들의 자발성과 참여를 촉발시켜 역동

성을 지속시키는 일이다. 건전한 시민정신을 바탕으로 시민들이 지역문제에 관

심을 갖고 자발적으로 문제를 제기하고 해결을 위해 나서게 해야 하는 것이다. 

따라서 건강한 시민운동을 유도하고, 건전한 시민사회 정착을 위한 노력이 행

정의 수장에게 요구되는 리더십의 주요 항목이라 할 수 있다.

  민간참여를 독려하고 民間活力을 도시 및 행정 발전에 활용하려면 다양한 

방식을 통해 시민들의 관심을 유발시키고, 이를 통해 도시역동성을 유지, 강화

하는 것이 필요하다. 시민들의 관심과 참여로 도시역동성이 확보되면 도시발전

을 위한 정책수단의 동원도 훨씬 수월하게 될 것이다. 

  도시역동성은 도시가 처한 여건과 환경, 시민사회의 잠재력 등을 객관적으로 

인식하는 것에서부터 시작되고, 이를 행정 및 도시발전에 활용하는 방식에 따

라 그 효과가 결정될 것이다. 따라서 다양한 이벤트를 통해 지속적으로 시민들

의 참여를 높이고 이러한 시민의 힘을 지역발전에 활용코자 하는 리더십이 매

우 중요하다. 
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  한편, 인천 공무원들은 연구자가 제시한 이러한 6가지 행정리더십 범주 가운

데 ‘과학적 안목과 종합적 사고’가 가장 중요하다는 의견을 보이고 있다. 즉, 

인천 행정리더들이 올바른 의사결정을 위해 가져야 할 덕목 또는 장점으로서 

‘과학적 안목과 종합적 사고(37.2%)’, ‘선택과 집중의 전략적 사고와 접근

22.5%)’, ‘전문적인 조언자그룹의 활용(16.3%)’, ‘미래지향적 도시비전(14.8 

%)’, ‘민/관 파트너십과 거버넌스의 이해(7.7%)’ 등을 순서대로 지적하고 있는 

것이다. 

○ 인천 행정리더들이 올바른 의사결정을 위해 가져야 할 덕목 또는 장점

과학적 
안목과 
종합적 
사고

전문적인 
조언자 
그룹의 
활용

미래지향적 
도시비전

'선택과집중
'의 전략적 

사고와 
접근

민/관 
파트너십과 
거버넌스의 

이해

도시역동성
의 유지와 

활용
기타 합계

빈도(명) 121 53 48 73 25 4 1 325

전체(%) 37.2 16.3 14.8 22.5 7.7 1.2 0.3 100.0

*문항9(귀하는 인천의 행정리더들이 올바른 의사결정을 하기 위해 가져야 할 다음과 

같은 덕목 또는 장점 중 어느 것이 가장 필요하다고 보십니까?)에 대한 응답 결과.

제2절 품성개발을 통한 ‘본원적’ 리더십 확보 

  행정주체(공무원)로서 개인의 품성이 리더십의 핵심이라면 당연히 개인이 좋

은 품성을 가질 수 있도록, 또 그러한 사람이 리더가 될 수 있는 방안을 모색

해야 할 것이다. 다음에서 설명하는 리더십 기반(전문성) 및 리더십 환경(행정

문화)이 행정리더십 결정의 외생변수라면 품성개발은 행정리더십을 주체적으로 

좌우할 수 있는 내생변수이며, 그런 면에서 품성 개발을 통해 리더십을 확보한

다는 것은 아주 ‘본원적’이고 그리고 근본적인 접근방식이라 할 수 있다. 따라

서 여기서 본원적이라 함은 리더십의 본질은 리더의 품성에서 나오는 것이고, 

그 개발 방안도 아주 근본적인 관점에서 모색되어야 한다는 점을 강조하기 위

한 것이다.  
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글로벌 인재가 갖추어야 할

10가지 핵심전략

•문제해결 능력

•창의력

•언어․표현 능력

•긍정적인 사고방식

•이미지 관리

•리더십

•최고를 향한 추진력

•도전의식

•균형감각

•다양성

  개인의 품성을 통한 리더십은 리더의 성품 즉, 존경과 신뢰를 바탕으로 구축

되는 것으로서 이는 소위 원칙중심의 리더십과 통하는 것이다. 그리고 조직에

서 인간관계가 상호 신뢰와 존경심을 바탕으로 한다면, 여기서 생성되는 지도

력 또는 리더십은 아주 강고하고 또 오랜 기간 지속될 것이다. 이는 품성개발

을 통한 리더십 확보 방안이 다른 어느 방식보다 근본적인 관점에서 가장 효

과적이고 확실하다는 것을 의미하는 것이다. 

  문제는 개인의 품성을 어떠한 방식을 통해 개발하고 발전시킬 수 있을 것인

가 하는 것이다. 개인은 타고난 성품이 있을 수 있고, 또 무수히 많은 변수를 

통해 성격과 성품이 결정될 것이기 때문에 이를 개발한다는 것은 그리 간단치 

않을 것이다22). 

  또한 조직이나 기관의 성격, 업무의 특성 등에 따라 리더에게 요구되는 합리

적 리더십의 내용이 달라질 것이기 때문에 개인의 품성에 대한 기준도 변화될 

수 있을 것이다. 가령, 인천경제자유구역청처럼 글로벌 인재를 요구하는 경우, 

그에 대한 리더십 확보 전략은 다른 기관의 경우와는 매우 상이할 것이다. 

○ 글로벌 인재와 사람 

*조세미(2005), pp.147-192, 요약정리.

22)품성은 도덕적 리더십과 관련이 깊다고 할 수 있는데, 도덕적 리더십을 다음과 같이 네 가지 

능력으로 구분해서 제시하기도 한다. ; ①배움에 관한 능력, ②교육하는 능력, ③자기 규율 

능력, ④진리를 인식하고 그에 복종하는 의무. 그리고 이 네 가지 능력은 서로 긴밀히 연결

되어 있으며, 서로 보완적인 관계에 있다고 강조한다. 한 가지 능력의 배양은 다른 능력의 

습득과 별개의 것이 아니며, 오히려 그 과정을 더욱 용이하게 할 것이고, 따라서 이 네 가지 

능력이 함께 도덕적 리더십과 도덕적 주체의 근본을 형성하게 된다(박치정, 2000).
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  따라서 해당 조직이나 기관에 합당한 품성을 개발한다는 것은 결국 종합적

인 관점, 즉 여러 개인적․조직적․사회적 접근과 방략을 통해 이루어내는 수밖에 

없을 것인데, 여기서는 행정조직 또는 기관이 개인의 품성을 바탕으로 한 리더

십을 확보할 수 전략에 초점을 맞춰 그 방안을 제안해 보기로 한다. 

 1. 자율적‧균형적 환경 조성 및 리더의 자발적‧창의적 노력

  행정조직은 우선 개인의 품성이 지속적으로 개발될 수 있는 환경을 조성함

과 동시에 리더십이 제대로 발휘될 수 있는 여건을 만들어가야 한다. 상호 존

중과 존경심을 바탕으로 한 리더십을 강화하기 위해서는 조직이 합리적․자율적

으로 규율되고 이해관계가 안정적인 상호 균형을 이룬 상태로 지속되어야 할 

것이다. 조직 내 갈등과 긴장이 균형 속에서 건강하게 해소될 수 있는 환경이 

조성되어야 한다는 것이다23). 

  이는 어느 조직이든 구성원간의 인식과 이해의 차이를 피할 수는 없는 것인

데, 그것이 곧 바로 긴장과 갈등, 혼란으로 발전하지 않기 위해서는 자율적 내

부 규율을 통한 해결 방안으로 작동하는 시스템이 있어야 함을 의미하는 것이

다. 그리고 개인의 품성이 본원적 리더십을 강화하는 기제로 인정한다면, 이러

한 시스템의 작동은 리더십을 바탕으로 리더가 할 수 있는 수단을 가려보고, 

23)리더가 권위있는 사람과 구분되는 점은 권력을 사려 깊게, 상상력 높게, 그리고 효율적으로 

사용한다는 점에 있다. 리더십은 이론이기보다는 실제에 가까운 것이며, 실험실 속에서가 아

니라 실제 세계에서 실천되고 있는 것이다. 리더의 세계는 리더 자신의 개인적인 사적 생활

을 접어둔다면 두 진영으로 나뉘어지는데, 하나는 자신에 답해야 하는 사람들의 진영이고 다

른 하나는 자신의 답을 받는 사람들의 진영이다. 조직원들의 인성개발, 그리고 이를 통한 리

더십의 확보 및 리더 양성은 개인이 각각의 분야에서 분석력을 가지고 있을 때 제대로 이루

어진다. 모든 문제나 과제를 작은 단위로 나누어 공략하는 전략(chunk things down)은 글로

벌 기업들이 인재들의 사고능력을 키우기 위한 전략적 프로세스이자 끊임없이 주어지는 훈

련이기도 하다. 이런 훈련이 중요한 또 하나의 이유는 상황에 끌려 다니지 않고 스스로 일과 

삶을 컨트롤 할 수 있는 열쇠가 되며, 모든 일에서 생산성을 높일 수 있는 방법이기 때문이

다(조세미, 2005 : 91).
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원칙 중심의 지도력으로 하는 일 원칙 중심의 지도력을 통해 얻는 결과

•설득한다 •인내한다 •신사답게 행동한다 •가

르친다 •수용한다 •친절하게 대한다 •사랑한

다 •배우는 자세를 갖는다 •훈련한다 •일관

성을 유지한다 •성실하게 살아간다

•협력자와 협동정신 •상호변화 •시너지 •예측

된 위험 •능력의 증대 •긍정적인 자기관리 •

자기통제 •윤리적 행위 •상호의존적인 관계 •

주도성 •신뢰 •승/승적 문제해결 •협동관계의 

합의 •마음 깊이 만족하는 장기적인 관계

첫째, 원칙중심의 리더십 패러다임은 전체론적이다.

둘째, 원칙중심의 리더십 패러다임은 생태학적이다.

셋째, 원칙중심의 리더십 패러다임은 발전적이다.

넷째, 원칙중심의 리더십 패러다임은 활동력 없는 무생물이나 식물, 동물에 기반을 두는 

      것이 아니라 주도적인 사람들을 바탕으로 한다.

그 결과로 얻을 수 있는 조직의 효과를 정리해서, 구성원들이 인지할 수 있도

록 하는 것에서부터 시작해야 할 것이다. 

○ 원칙 중심의 지도력의 발휘와 결과

*Blaine Lee(1997), p.72, 요약정리.

  상식처럼 들리겠지만, 사람들이 자신의 특성과 개성을 살릴 수 있는 환경을 

조성해 준다면, 기대에 어긋나지 않는 좋은 업무성과를 볼 수 있을 것이다. 그

리고 이러한 ‘원칙’을 전제하는 가운데 여기서 효과적으로 작동할 수 있는 리

더십을 활용할 수 있으려면, 원칙 중심의 리더십의 패러다임이 가지고 있는 특

성을 이해해야 할 것이다. 

○ 원칙중심 리더십 패러다임의 4가지 특성

*Blaine Lee(1997), 요약정리.

  이처럼 품성을 기본으로 한 리더십 모형은 기계적인 모델이 아니라 유기적

인 모델이다. 따라서 우리가 할 수 있는 최선의 방법은 씨앗 안에 생명이 있듯

이 가족이나 회사의 생명이 사람들에게 있음을 이해하고 그들이 잘 성장할 수 

있도록 좋은 환경을 조성해 주는 것이다(Blaine Lee, 1997: 181). 
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  그렇다면 좋은 환경을 조성하기 위해 할 일은 무엇인가? 채소를 가꾸기 위

해서 필요한 조건들을 사람을 키우는 데 있어 좋은 비유가 될 수 있다. 지원체

제 완비, 전문가의 자문, 적재적소에의 배치 등 여러 가지 일을 있을 수 있지

만 가장 중요한 것은 균형을 맞춰야 한다는 점이다. 인내를 가지고 균형을 맞

추기 위해 힘쓰는 것은 리더의 특권이다(Blaine Lee, 1997 : 181-183). 이처

럼 행정리더십 확보를 위해서는 현실적인 측면에서 다양한 방식을 활용하되, 

전체적인 균형과 생산적 환경을 적극적으로 고려해야 할 것이다.

  한편, 리더는 조직을 효과적으로 관리하기 위해 노력해야 하고 합리적 리더

십을 통해 조직의 생산성을 높이기 위한 방안을 다각적으로 모색해야 한다. 이

는 자율적‧균형적인 환경을 적극 활용, 조직을 새로운 여건에 맞게 부단히 변

화시키면서 리더가 자신의 노력을 강화해야 한다는 것을 의미하는 것이고, 동

시에 리더가 학습과 훈련을 게을리해선 안된다는 것을 말하는 것이다. 

  성공적인 리더들은 대부분 학습 능력과 욕구의 중요성을 잘 인식하고 있다. 

늘 새로운 변화에 몸과 마음을 열어두고 있으며, 학습욕구를 억제하지 않았다. 

새로운 지식수요에 대해서는 열정적으로 임하고 있고, 자기계발에 게으르지 않

았다. 리더는 늘 공부하는 사람으로서 영원한 학습자여야 하는 것이다. 

  또한 리더는 주위 환경 변화에 늘 촉각을 세우고 있어야 한다. 변화에 능동

적으로 대처해야 하고, 변화의 방향을 예측하려는 자세를 가져야 한다는 것이

다. 그에 맞춰 조직도 늘 변화를 예비해야 한다. 이를 위해서는 개인이 변화에 

대비하고 자기계발을 위해 노력하듯이, 조직자체도 항상 학습과정에 있어야 한

다. 즉 조직학습(Organizational Learning)이 필요한 것인데, 이는 조직이 새로

운 지식이나 도구, 행동, 가치관을 습득하고 활용하는 과정이라 할 수 있다. 

  정우일(2005)은 조직학습은 조직 내 모든 차원, 개인과 집단뿐만 아니라 시

스템 전반에 걸쳐 일어난다고 보고 있다. 개인은 그들의 일상적인 활동, 특히 

개인상호간, 그리고 외부세계와의 상호작용의 일부로써 학습하고, 집단은 구성

원들이 공통의 목표를 달성하기 위하여 협동하면서 학습한다는 것이다. 그리고 

전체조직은 환경으로부터 피드백을 받고 미래의 변화에 대응함으로써 학습하

는데, 이렇게 모든 계층에서 새로이 학습된 지식은 새로운 목표와 절차, 역할
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구분 내용

리더십 요소

• 긍정적이고 감정적 분위기 창조

• 높은 성과기준을 책정

• 주도적 그리고 책임성을 고무

• 공개적으로 개인에 대한 보상

• 평등과 협력을 실행

• 부하들에게 확신을 표현

조직 요소

• 분권화된 구조

• 리더의 적절한 선택과 훈련

• 근로자들의 적절한 선택과 훈련

• 관료적 구속을 제거

• 권한위임행태를 보상

• 조직의 정책을 정형화하고 개방

구조, 그리고 성공의 도구로 전환된다는 것이다(정우일, 2006 : 52).

  자율적‧균형적 환경을 만들기 위해서는 최대한 조직을 수평화해서 구성원들

이 자발적‧창의적으로 조직의 모든 과제에 참여할 수 있도록 해야 한다. 그리

고 이를 위한 가장 효과적인 방안이 조직의 상층에 몰려 있는 권한을 아래 또

는 옆으로 배분하는 것이다. 이처럼 권한위임은 자율적‧균형적 환경 조성에 필

수적이고, 동시에 합리적인 리더십 확보의 핵심과제에 해당한다. 

  정우일(2006)은 권한위임을 제대로 하고, 그것이 곧 리더십 확보와 조직관

리에 긍정적으로 작용하게 하려면 리더십 및 조직이 다음과 같은 성격(요소)을 

가져야 한다고 보고 있다. 리더십 요소와 조직 요소가 있는데, 각각의 범주에 

포함되는 내용들을 세심하게 정리해서 적극적으로 권한을 위임해야 한다는 것

이다. 

○ 권한위임을 위한 리더십/조직 요소 

출처 : 정우일(2006), p.150.

  또한 권한위임은 리더십의 유연성을 확보케 해서 장기적으로 합리적 리더십 

구축에 유익하게 작용한다. 리더가 권력을 나누려는 자세를 가지고, 권한을 위

함하고 권력을 배분할 때 조직의 리더십은 환경변화에 유연하게 대응할 수 있
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‣ 정보를 공유함으로써 분배할 수 있다.

‣ 책임을 공유함으로써 분배할 수 있다.

‣ 권한을 부여함으로써 분배할 수 있다. 

‣ 지출을 권장함으로써 분배할 수 있다.

‣ 자원을 제공함으로써 분배할 수 있다.

‣ 접근을 허용함으로써 분배할 수 있다.

‣ 생각할 시간을 줌으로써 분배할 수 있다.

‣ 흥미를 유발함으로써 분배할 수 있다.

‣ 이유를 설명함으로써 분배할 수 있다.

‣ 감성적 지지를 통해 분배할 수 있다.

‣ 진실을 말하는 풍토를 조성해 주어야 한다.

‣ 자유로운 환경을 만들어 주어야 한다.

‣ 현실적으로 선택권을 주어야 한다.

‣ 실패친화적 문화를 만들어 주어야 한다.

‣ 훈련의 기회를 주어야 한다.

‣ 새로운 지원체계를 만들어 주어야 한다.

‣ 장기적 헌신이 필요하다.

‣ 책임을 느끼도록 해야 한다.

게 되고 장기적으로는 보다 유용한 리더십을 구축할 수 있게 된다. 권한과 권

력이 집중될 때 초래할 수 있는 조직의 경직적 운용을 막을 수 있고, 리스크를 

분담함으로써 조직이 안정적으로 변화를 도모할 수 있게 될 것이다. 이러한 권

력 및 권한 배분은 다음과 같은 여러 방식 또는 기제를 통해 이루어지게 된다. 

  이러한 의미를 갖고 있는 권력 또는 권한의 배분은 여러 가지 방법을 통해 

이루어질 수 있을 것인데, 조직의 리더는 자기 부서의 여러 조건을 고려해서 

적합한 방식들을 조합해서 활용할 수 있을 것이다. 

○ 권력/권한의 배분 방법

*정우일(2006), pp.160-161, 요약정리.

○ 권력/권한 배분의 필요조건

*정우일(2006), pp.166-167, 요약정리.

  리더의 창의적 노력을 강조하는 가운데 언급되는 것이 이른바 ‘블루오션 전

략’이다. 핵심은 기존 경쟁시장인 레드오션에서 가치혁신을 통해 새로운 창조
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적 시장인 블루오션으로 나가는 것이 21세기 생존전략이고, 따라서 21세기 리

더는 시장에서의 이 전략처럼 자기 분야에서 ‘경쟁’을 원천적으로 극복할 수 

있게 하는 블루오션 전략이 필요하다는 것이다. 

  기존 기업들 간 치열한 경쟁으로 기술발전이 가속화되고 다양한 상품을 생

산할 수 있게 되었으나, 결국 공급이 수요를 초과하여 가격경쟁이 심화되고 가

격마진이 축소되기 때문에 새로운 시장을 개척하는 블루오션 전략의 필요성이 

강하게 부각된다는 것이다. 이에 따르면 블루오션의 영향력과 세계적인 기업들

의 추세는 분명하기 때문에, 공공부문에서도 이러한 시장에서의 경쟁철학을 활

용해서 생산적으로 서비스를 공급할 수 있는 방법을 ‘획기적’으로 개선해야 한

다는 것이다24).   

  블루오션을 창출하면 구매자가 얻는 가치는 높아지고 동시에 비용은 낮아진

다. 이로써 기업과 구매자가 동시에 가치도약을 이룰 수 있게 된다. 구매자를 

위한 가치는 기업이 구매자에게 제공하는 효용성과 가격에서 나오고, 기업을 

위한 가치는 가격과 비용구조에 달려있다. 따라서 가치혁신은 효용성, 가격, 비

용 이 세 가지 시스템이 적절히 배합되었을 때 이루어진다. 이같은 전체 시스

템적 접근은 블루오션 창출을 지속적 전략으로 만들어주고, 이러한 전략은 기

업의 지능적‧운영적 활동의 범위 등 전체 시스템을 통합하는 전략이다. 

  이러한 블루오션 전략은 경쟁자들을 이기는 데 초점을 두지 않고, 구매자와 

기업에 대한 가치를 비약적으로 증대시킴으로써 시장점유율 경쟁에서 자유스

러워지고 이를 통해 경쟁이 없는 새로운 시장공간을 열어가자는 것이다. 따라

서 새로운 리더십은 이러한 블루오션 전략에 대한 이해가 있어야 하고 이러한 

전략적 입장에서 조직을 관리하고 리드해야 할 것이다(정우일, 2006 : 

653-655).

24)블루오션 전략의 저자들은 블루오션의 영향력을 파악하기 위하여 108개 회사의 새로운 비즈

니스 런칭을 조사했는데, 그 결과를 보면 블루오션 전략의 효과가 확연히 높다는 것을 알 수 

있다. 이 가운데 86%는 기존시장 공간에서 부분적 개선이나 라인확장에 해당하는 레드오션

으로 매출과 수익은 각각 62%, 39%를 차지했다. 반면 나머지 14%의 비즈니스 매출은 매출

과 수익은 각각 38%, 61%로 나타났다(정우일, 2006 : 654). 
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레드오션 전략 블루오션 전략

• 기존 시장 공간에서 경쟁 • 경쟁자 없는 새 시장 공간 창출

• 경쟁에서 이겨야 한다 • 경쟁을 무의미하게 만든다

• 기존 수요시장 공략 • 새 수요시장 창출 및 장악

• 가치/비용 가운데 택일 • 가치/비용 동시 추구

• 차별화나 저비용 가운데 하나를 택해 회 

  사 전체활동체계를 정렬

• 차별화와 저비용을 동시에 추구하도록 회 

  사 전체활동체계를 정렬

○ 레드오션 전략과 블루오션 전략

출처 : 정우일(2006), p.655.

  

 2. 학습환경 조성 및 인성개발 프로그램 활용

  리더는 조직에서 조직이 요구하는 다양한 역할을 떠맡아야 한다. 리더십의 

핵심은 조직을 효율적으로 관리해서 생산적인 조직으로 성장케 하는 것이지만, 

이를 위해서 현실 행정에서는 다양한 모습으로 행정리더십이 드러나도록 해야 

한다. 그래서 조직 내 리더십 구축을 위해서는 리더 자신이 자신의 역할과 과

업을 충실히 이해하고, 이를 끊임없이 헌신적인 자세로 습득하고 실천하는 태

도를 가져야 할 것이다.   

  리더가 합리적 리더십을 통해 이러한 역할을 충실히 수행하려 하면 기본적

으로 학습하려는 자세를 가져야 한다. 열린 마음으로 다른 사람들의 가르침을 

받아들일 준비가 되면, 타인에게 영향력을 행사하고자 할 때 우리 자신이 먼저 

그들의 영향력을 받아들여야 한다는 사실을 배우게 된다. 또 누군가에게 영향

력을 행사하기 위해서는 그들 또한 우리에게 영향력을 행사할 수 있게 허락해

야 한다. 그리고 이때 영향력의 핵심은 스스로 영향을 받겠다는 자세이다. 그

런 자세가 되어야 우리는 다른 사람들에게 영향력을 행사할 권리를 얻게 되는 

것이다. 

  리더의 학습하려는 자세를 바탕으로 조성되는 학습조직화는 개인의 잠재력

을 인정하고 이를 개발하려는 분위기를 만드는 것과 깊은 연관이 있다. 오랫동
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방향설정자로서의 

리더

팀워크 구축자로서의

리더

정원사로서의 

리더

•비전

•상황

•위치

•방향

•목표

•전략

•목적

•페이스

•위험을 감수할 수 있는 안전한 조

건을 만든다.

•다른 사람들이 리더가 될 수 있도

록 도와준다.

•자원을 제공하고 그들 자신이 자

원이 되도록 한다.

•의존성보다 독립성을 갖도록 도와

준다. 

•독단적이지 않고 상호의존적이 되

도록 한다.

•다른 사람의 일을 도와준다.

•방해가 되지 않는다.

•직장문화를 창조하고 중요한 원리

와 원칙을 구체화한다.

•함께 일할 수 있는 환경을 결정한

다.

•가치 있는 목적에 동의하도록 도

와준다. 

•열정을 불러일으키고 하급자들의 

비판을 이해한다.

•장애물을 찾아서 제거한다.

•지원시스템을 제공한다.

•칭찬하고 보상한다.

•기본자료를 공급하고 조직한다.

•필요없는 것은 과감하게 자른다.

•수확을 위해 계획한다.

안 사용하지 않아서 사장된 우리의 능력이나 장점을 바로 인식하는 것에서부

터 당면한 문제들의 해결책을 찾기 시작해야 하는 것이다. 우리는 당면한 문제

중 아주 중요한 몇 가지를 해결함으로써 다른 문제들도 쉽게 처리할 수 있게 

된다. 또한 학습조직화는 조직 구성원들의 기억을 생산적으로 전환시키는 작업

과도 관련된다. 지난 시절의 기억에 구속되어 앞으로 나아가는 힘을 잃거나 현

재 자신 속에 내재한 힘을 찾지 못하고 과거의 무기력한 산채에서 헤어나지 

못하게 될 수 있기 때문이다.

○ 리더의 역할과 과업

*Blaine Lee(1997), pp.352-353, 요약정리.

  또한 부서의 학습조직화는 글로벌 기업이 이른바 지적 리더십을 강조하는 

것과도 일맥상통한다. 성공하는 기업의 인재양성 방향이 리더들에게 생각하는 

리더십, 지식을 충분히 활용할 수 있는 리더십을 요구하고 있는데, 이는 공공

부문에서의 학습관리, 지식관리를 강조하는 것과 그 뜻이 닿아 있다. 성장을 

구가하고 있는 글로벌 기업들, 세계 최고의 기업들은 이러한 관점에서 학습조
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세 가지 범주 30가지 방법

본보기(modeling) : 당신은 

누구이며 어떻게 행동  

하는가?

1. 불친절한 말과 부정적인 말을 삼가라.

2. 다른 사람에게 인내심을 발휘하라.

3. 사람과 그 사람의 행동이나 수행능력을 구별하라.

4. 익명으로 봉사하라.

5. 주도적인 반응을 선택하라.

6. 다른 사람에게 한 약속을 지켜라.

7. 영향력의 원에 초점을 맞춰라.

8. 사랑의 법칙을 실천하라.

직화, 지식경영, 그리고 지적 리더십을 강조하고 있는데, 행정부문에서도 이러

한 점을 충분히 이해하고 적극 받아들여야 할 것이다25). 

  학습환경 조성을 바탕으로 해서 본격적으로 인성개발을 위한 프로그램을 모

색해야 할 것인데, 이는 조직의 발전이 건강한 리더십을 통해 이루어지고 뛰어

난 리더 아래 유능한 인재가 육성된다면 결국 훌륭한 리더와 인재를 길러내기 

위해서는 조직 차원에서 인성개발을 통한 리더십을 확보하려는 노력이 있어야 

하기 때문이다. 

  조직원들의 인성개발을 위한 관심과 투자는 여러 방식을 통해 이루어질 수 

있을 것인데, 부서의 업무성격과 조직문화, 그간의 관행 등에 따라 다양한 물

리적․문화적 방안을 동원해야 한다. 그리고 이를 위해서는 먼저 리더십 형성에

서 리더의 품성을 구성하는 범주와 내용 등을 규정해 보아야 할 것이다. 

Covey(1997)는 품성을 바탕으로 한 리더십의 범주를 본보기, 인간관계, 교훈

으로 확정하고, 이를 이룰 수 있는 방법 30가지를 제언하고 있다. 

○ 영향력을 갖는 30가지 방법

25)첫째, 최고의 위치에 선 글로벌 기업은 그 구성원에게 직급이 높아질수록 ‘지적 리더십

(Thought Leadership)'을 요구한다. 비즈니스에서 빈번히 일어나는 문제와 도전들을 명철한 

사고와 진취적인 태도로 현명하게 해결해 나갈 수 있는 사람이야말로 진정한 지식 근로자이

자 기업이 바라는 인재상이다. 둘째, 특히 최근 들어 세계 최고의 기업들이 더욱더 중시하고 

있는 ’지식경영(Knowledge Management)'이다. 최근 많은 기업들이 자신들만의 비즈니스 

노하우를 체계적으로 저장하고 이를 완결된 시스템으로 구축하는 데 많은 노력을 기울이고 

있다. (중략) 또한 기업이 소유한 지적 자산의 보안에도 철두철미하다. 지식이 곧 경쟁력이기 

때문이다(조세미, 2005 : 81-82).



- 117 -

인간관계(relating) : 당신은 

이해하고 배려합니까?

9. 다른 사람들이 최선을 다할 것이라고 가정하라.

10.먼저 이해하도록 노력하라.

11.허심탄회하고 솔직한 표현과 질문을 칭찬하라.

12.이해심있는 반응을 보여라.

13.감정이 상했을 때 자신을 선도하라.

14.자기실수를 인정하고 사과한 후 용서를 구하라.

15.논쟁은 창밖으로 날려 버려라.

16.한걸음씩 전진하라. 

17.공통관심사에 대한 책임감과 소속감을 늘 새롭게 하라.

18.먼저 상대방의 영향을 받아들여라.

19.상대방과 상황을 있는 그래로 수용하라. 

교훈(mentoring) : 당신이 

내게 말하는 것

20.말을 준비하기 전에 먼저 마음과 정신을 준비하라.

21.싸우거나 도망가지 말고 차이점을 인정하고 대화하라.

22.가르침의 시기를 파악하고 이를 활용하라.

23.한계와 규칙, 기대와 결과들에 동의하라.

24.포기하거나 굴복하지 말라.

25.교차로에 있어보라. 

26.논리와 감정의 언어로 말하라.

27.효과적으로 권한을 위임하라.

28.중요한 기회에 사람들을 참여시켜라.

29.수확의 법칙에 따라 훈련시켜라.

30.자연적인 결과로 하여금 책임있는 행동을 가르쳐라.

*Stephen R. Covey(1997), pp.181-196, 요약정리. 

  이러한 구체적 리더십 내역을 참고로, 구체적인 인성개발 프로그램을 모색하

기 위해서는, 우선 조직이 요구하는 리더십의 구체적 내용을 결정해야 하고 이

를 달성하기 위한 인성개발 노력을 강구해야 한다. 이론적으로 보자면, 리더의 

삶 자체가 조직이 요구하는 리더십의 내용을 채울 수 있어야 할 것이고, 높은 

직위에 이를수록 보다 엄격한 기준을 요구하게 될 것이다. 그리고 이러한 관점

에서 다음과 같은 기초적 요소들을 참고할 수 있을 것이다26). 

26)Warren Bennis는 관찰과 연구를 통한 리더의 삶과 자세를 다음과 같이 사례로 제시하였다. 

첫째, 진정한 리더는 완벽하게 통일된 삶을 영위했으며, 그 속에서 그의 경력과 개인적 삶은 

아무런 균열도 없이 조화롭게 부합되었다. 그의 직업적 활동과 사적인 활동은 서로를 보완하

고 향상시켰다. 둘째, 진정한 리더는 잠시라도 가마우지새와 같은 탐욕을 부리는 법이 결코 

없었다. 진정한 리더는 자신의 학습의욕, 학습재능, 학습역량의 노예가 되기보다는 오히려 그

것들을 제대로 부릴 줄 알았다. 셋째, 진정한 리더는 자신의 의욕, 재능, 역량을 이용하여 자
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○ 리더십의 기초적 요소들

정직성
우리 행위의 토대가 되는 도덕적‧지성적 충실성의 기준들을 말한다. 우리들 각

자가 스스로의 정직성을 역설할 때만 이 나라도 정직성을 되찾게 될 것이다. 

헌신
어떤 것에 대한 열정적 믿음을 뜻한다. 어떤 사람이나 어떤 사물에 대해 충성을 

다할 때 우리는 더욱 완벽한 인간이 되어간다. 

너그러움 고상한 정신과 마음을 지니고 있어서 용서하는 데 관대한 것을 말한다. 

개방성
새로운 일을 시도하고 새로운 생각에 귀 기울이고자 하는 의지, 애매함과 변화

에 대한 인내, 그리고 모든 선입견, 상투적인 생각에 대한 거부 등을 뜻한다.  

창조성

우리가 태어날 때부터 갖고 있으며, 우리들 거의 대부분이 어떻게든 잃어버리고 

있는 그 무엇을 말한다. 잃어버린 창조성을 되찾으려면 우리는 선입견을 타파하

고, 우리가 어릴 적에 그랬던 것처럼 모든 것을 새롭고 신선하게 보는 우리의 

경이감을 획복해야 한다. 이것은 곧 낯익은 것을 낯설게 하고 낮선 것을 낯익게 

하는 것을 뜻한다. 

*Warren Bennis(1993), pp.181-186, 요약정리.

 

 3. 네트워크 구성 및 자문그룹 만들기

  행정분야 리더십은 종합적인 전문가(general specialist)로서의 자질과 능력

을 요구한다. 여러 부문을 종합적으로 고려해서 판단해야 하고, 이해관계가 얽

혀 있는 경우가 많아 서로 상충되는 많은 요인들을 동시에 검토해서 합리적 

판단을 내려야 하기 때문이다. 그래서 개인적으로는 종합적인 전문가로서 성장

하기 위한 노력을 기울여야 하고, 조직 차원에서는 일정 직급 이상의 인사에서

는 이러한 종합적인 시각을 배양할 수 있는 방향으로 이루어져야 할 것이다.  

  Mintzberg는 종합적으로 리더가 가져야 할 핵심적 리더십 기법을 동류의식

형성기법, 리더십기법, 갈등해소기법, 정보처리기법, 정책결정을 폐쇄적으로 하

지 않는 기법, 자원배분기법, 기업가적기법, 자기성찰기법 등으로 구분하고, 각

각에 대해서 그 내용을 설명하고 있다.  

신의 진정한 사명을 깨닫고, 열정과 정력과 집중력을 기울여 자신만의 특별한 재주 즉, 탁월

한 비전을 한껏 발휘했다(Warren Bennis, 1993 : 169).
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구분 내용

동류의식 형성 기법
동류 사람들과 접촉할 수 있는 네트워크를 정착, 유

지할 수 있는 능력

리더십 기법
권력․권위․의존 등에서 비롯된 모든 복합요인과 하부

직위를 다룰 수 있는 능력

갈등해소 기법
갈등을 매개하고, 스트레스에 시달리고 있는 사람들

을 다룰 수 있는 능력

정보처리 기법
네트워크를 구성하고 정보를 추출하며 이를 효과적

으로 파급시킬 수 있는 능력

정책결정을 폐쇄적으로 하지 않는 

기법

대안․정보․목표․대상 등이 모호할 때 문제와 해결책

을 발견해 낼 수 있는 능력

자원배분 기법
시간․자원․대안 가운데 어느 하나를 효율적으로 선택

할 수 있는 능력

기업가적 기법
감수성을 바탕으로 위험을 감수하면서 혁신을 단행

할 수 있는 능력

자기성찰 기법
리더의 지위와 그것이 조직에 미치는 영햘력을 이

해할 수 있는 능력

○ Henry Mintzberg의 핵심적 리더십 기법

출처 : Warren Bennis(1993), p.239.

  행정분야 리더가 이러한 능력을 확보하기 위해서는 우선 조직 전체 차원에

서 종합적 전문가에 대한 인식과 필요성이 광범위하게 확산되어야 한다. 특히 

고위직으로 올라갈수록 종합적인 전문가로서의 리더십이 필요하다는 점이 충

분히 인식되어야 할 것이다. 그래야만 조직 전체가 이러한 리더십을 확보하기 

위한 노력을 체계적으로 시도할 수 있을 것이다. 

  이러한 관점에서 Bennis(1993)의 주장에 귀 기울일 필요가 있다. 그는 우리

의 일이 우리를 전문가로 만들면 만들수록 우리는 다른 문제에 관해 넓은 지

식을 갖고 있는 박식한 사람이 되어야 하고, 또 한쪽에만 치우치게 되는 것을 

피하기 위해 과학‧미학‧윤리학 사이의 상호관련성을 파악하고자 노력해야 한다
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고 보았다. 결국 인간이 추구하는 모든 것은 서로 연결되어 있는데, 위험하게

도 우리는 그런 상호 연관을 모르고 있다. 따라서 우리 모두는 무엇이든 이해

하고자 한다면, 자신들이 모든 것에 관해 알 수 있는 만큼 알 필요가 있다는 

것이다(Warren Bennis, 1993 : 185).

  그러나 공무원들이 모든 복잡한 문제를 스스로 해결할 수 있는 종합적인 전

문성을 가질 수는 없을 것이다. 행정문제는 새로운 양태를 띄게 되고, 행정수

요는 역동적으로 변한다. 따라서 행정문제 및 행정수요에 효율적으로 대응할 

수 있는 모든 능력을 확보하는 것은 현실적으로 불가능하다. 자문이나 연구조

사 활동 등을 통해 문제해결에 도움을 줄 수 있는 유능한 네트워크의 구축, 그

리고 충실하고 헌신적인 보좌그룹의 필요성이 대두되는 것도 바로 이러한 이

유에서다.

  건전한 네트워크를 구성, 유지하기 위해서는 우선 조직내외의 여러 사회활동

에 적극적으로 참여해야 할 것이다. 학습모임, 친목모임, 건강모임, 취미모임 

등 다양한 사회활동 공간이 있는데, 자신의 여건과 장점, 관심 등을 토대로 삶

의 질을 확보하기 위해서, 그리고 건강한 네트워킹을 통한 업무처리 능력을 강

화하기 위한 매개로서 이러한 사회활동에 적극 참여해서 자기개발 및 능력함

양에 활용해야 할 것이다. 

  이러한 과정을 통해 다른 한편으로 헌신적인 자문그룹을 구상할 수 있게 될 

것이다. 여러 내외 활동을 통해 인간관계를 맺을 수 있고, 이것이 바탕이 되어 

자신에게 호의적인 그룹을 만들어 갈 수 있을 것이다. 그리고 이러한 헌신적인 

자문그룹은 리더로서 문제를 해결하거나 대안을 제시하는 데 결정적인 도움을 

줄 수도 있게 된다. 관리자 또는 일정 직급 이상의 리더로서, 그리고 최종적인 

의사결정자의 위치에 이를수록 해결을 요하는 행정분야에서 드러나는 문제들

은 대단히 복잡하거나 여러 이해관계가 걸려 있는 것들이 대부분이다. 따라서 

다양한 분야에서 자신을 헌신적으로 도와줄 수 있는 조언그룹을 가지고 있어

야 한다.   

  오늘날 전형적이거나 이상적인 리더는 존재하지 않는다. 리더십은 적어도 과

학적이거나 예술이기도 하며, 핵심은 일반 시민들 자신이며, 좀 더 정확히 말
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첫째, 기대 성과를 명확히 이해시켜라.

둘째, 직원들이 어느 정도의 주도권을 갖게 될 것인지를 분명하게 인식시켜라.

셋째, 가정(assumptions)을 분명히 하라.

넷째, 완벽한 스태프 업무를 맡은 직원들에게는 가능한 한 많은 시간과 자원과 접근 기회 

      를 제공하라.

다섯째, 완벽한 스태프 업무를 발표하고 재검토할 수 있는 시간과 장소를 마련해 두어라.

하면, 일반 시민들의 힘과 숙련성을 아는 능력과 그것들을 철저히 개발할 수 

있는 능력이다. 헨리 포드 2세 같은 사람들이 홀로 전 조직을 관리할 수 있었

던 시대는 지난 지 오래이며, 따라서 리더는 자신을 보좌해 줄 실무진을 편성

할 창의력을 갖추어야 하고, 기능과 책임을 현실감 있게 배분함으로써 집행권

력을 다양화하지 않으면 안되게 되었다. 

  하지만 자신을 보좌할 핵심 보좌관들은 Bennis의 강조처럼, 리더를 그대로 

복제해서는 안되며 오히려 리더에게 논거를 제시하여 주장을 펼칠 수 있는 인

물이어야 한다. 그렇게 하려면 리더에게 필요한 서비스뿐만 아니라 필요한 정

보도 제공할 수 있도록 편성해야 한다. 또한 이미 정착된 수단에 대해서도 의

문을 제기하고 도전하며 리더가 가정하고 있는 것을 전반적으로 검토해 볼 수 

있게 구조를 짜야 한다. 특히 관료조직의 경우 이런 필요성은 더욱 커지는데 

그 이유는 관료조직이 거대해질수록 일종의 근친상간 관계로 넘어가기 쉽게 

되고, 중간 관리자는 자신의 입지를 정당화할 시간을 벌고 외부세계와 접촉하

지 않을 가능성이 높아지기 때문이다(Warren Bennis, 1993 : 220).

  정책개발 등 스태프 역할을 맡은 구성원들에 대해서도 조직관리 및 리더십 

확보를 위해 세심한 노력을 기울여야 한다. 이들은 측근에서 가장 실질적인 과

업을 수행하고 리더를 보좌하며 조직의 방향을 좌우할 결정에 참여할 수 있기 

때문이다. 그리고 이들의 현명한 판단과 조언, 정책개발을 위한 역할 등에 따

라 네트워킹과 자문그룹을 통한 리더십 구축의 성과가 드러나게 될 것이다. 이

러한 관점에서 Covey(1997)가 제시하고 있는 다음의 방법에 대해 주목할 필

요가 있다. 

○ 완벽한 스태프 업무를 달성하는 방법

*Stephen R. Covey(1997), pp.370-372, 요약정리.
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‣ 추종자가 리더를 생각하는 것 이상으로 리더는 추종자를 이해해야 한다.

‣ 추종자들과 정보를 공유해야 한다.

‣ 추종자들이 적절한 종류의 교육을 받을 수 있도록 지원해야 한다.

‣ 추종자들이 자발적으로 목적을 이루도록 신뢰를 구축해야 한다.

‣ 추종자들에게 필요한 자원을 제공해야 한다.

‣ 리더 스스로 확신을 가지고 설득해야 한다.

성취적(긍정적) 리더십 비성취적(부정적) 리더십

•리더십 역할에 대해 명확히 인식하고 있다.

•인식과 신념을 개발한다.

•조직외부와의 접촉을 통해 의견청취, 의견 

 지지, 피드백과 조언을 제공한다.

•의사결정과정과 집행과정에서 도덕성을 유 

 지한다.

•추종자와 정보를 공유한다.

•실수를 하더라도 자신감있게 실수를 인정하 

 고, 실수로부터 교훈을 얻는다.

•추종자에게 조언을 통해 방향을 잡아준다.

•책임과 권한을 위임한다.

•타인의 의견을 듣지 않는다.

•권한을 위임하지 않는다.

•구성원들에게 무관심하다.

•구성원들을 무시한다.

•제3자에게 부정적인 영향을 준다.

•칭찬하지 않는다.

•타인 앞에서 구성을 비난하다.

•구성원의 아이디어를 훔친다.

•지원보다 통제를 하려고 한다.

•설득보다 협박이나 위협을 한다.

•목표달성수단을 제공하지 않는다.

•정보를 공유하지 않는다.

•분명한 목표가 없다.

•편의적으로 행동한다.

•고집이 세고 폐쇄적이다.

  한편, 건강하고도 강고한 리더십을 위해서는 추종자들을 제대로 확보하는 것

이 긴요하다. 리더가 리더십을 제대로 확보, 강화하기 위해서는 팔로우어십도 

중요하다는 것이다. 추종자 없이 리더가 있을 수 없다는 것은 바로 이러한 측

면을 일컫는 것이다. 따라서 추종자를 만들기 위해서는 리더들이 다양한 노력

과 관심을 기울여야 하고, 그 결과 추종자들이 자발적으로 리더를 따를 수 있

도록 해야 한다. 그리고 이를 위해서는, 추종자들이 기대하는 리더십의 내용을 

숙지하고 이를 실천할 수 있어야 할 것이다. 

○ 추종자를 만드는 기술

*정우일(2006), pp.524-525, 요약정리.

○ 추종자들이 바라보는 성취적(긍정적) 리더십과 비성취적(부정적) 리더십

*서성교(2006), pp.157-158, 요약정리.
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‣ 적절한 상징을 사용한다

‣ 다른 사람에게 관심을 기울인다

‣ 이야기식으로 말한다

‣ 유머를 적절하게 사용한다

‣ 침묵의 힘을 적당하게 적용한다

  또한 내외 네트워킹 및 조언그룹 구성을 위해서는 소통의 기술을 확보하는 

것이 필요하다. 부하직원들 또는 다른 부서의 사람들, 나아가 외부고객들이나 

전문가들과 어떻게 효과적인 커뮤니케이션을 이룰 수 있을 것인가 하는 문제

는 매우 중요한 과제의 하나이다. 리더십이 특히 권력관계를 매개로 형성되는 

경우, 특히 소통을 무시할 수 있는데 이러한 리더십은 점차 과거에서나 찾아볼 

수 있는 리더십 행태가 되었다. 따라서 새로운 리더십을 이해하고, 여기에 적

합한 효과적인 소통수단을 찾아 개발시키는 것이 리더십 확보에 아주 긴요한 

과제가 되었음을 인식해야 한다. 

  조직이 커지고 복잡해지면 리더십이 제대로 발휘될 조건으로서 소통의 기능

이 특히 강조된다. 리더가 상대방을 존중하는 자세로 부하들과 소통하는 데 적

극적으로 유익한 수단을 찾기 위해 노력한다면, 리더와 구성원들 간 효율적인 

커뮤니케이션을 확보할 수 있게 되며 조직의 생산성과 유연성은 더욱 강화될 

것이다. 또한 소통의 기반과 환경을 강화하기 위해 여러 가지 부수적인 기술을 

고민하며 개발하게 되면, 리더십은 훨씬 부드럽게 조직에 침투하게 될 것이다.  

○ 효과적인 커뮤니케이션을 위한 다른 기술들

*서성교(2006), pp.139-140, 요약정리.

 4. 자율적․성찰적 조직문화 및 존중의 리더십 정착

  품성을 바탕으로 해서 원칙중심의 리더십을 확보하려면 조직이 자율적이고 

성찰적인 분위기 속에서 운영되어야 한다. 조직원들은 자율적으로 업무를 추진

하면서 개선방안을 스스로 찾아가는 노력을 보여야 하고, 리더는 조직이 효율



- 124 -

적으로 작동할 수 있도록 늘 새로운 대안을 모색하는 여건이 만들어져야 한다. 

자율적․성찰적 조직문화가 필요하다는 것은 바로 이러한 이유에서다. 그런 가

운데 지적 리더, 성찰적 관리자들이 조직이 요구하는 리더십을 배양하게 될 것

이다. 

  또한 조직을 효과적으로 관리하고 기관의 비전을 제시하면서 조직을 이끌어

가는 리더들에겐 포괄적인 사고력, 일상적인 사고의 영역을 넘어 문제를 다른 

시각에서 볼 수 있는 유연한 사고력이 필요하다. 바로 이러한 인재가 발탁되고 

조직내에서 조직의 성장과 더불어 자연스럽게 육성되기 위해선, 원칙과 규율에 

기반한 자율적인 조직문화, 구성원들의 지적 호기심을 자극하고 지적 연마를 

통해 문제를 해결하려 하고 자기 반성을 통해 책임과 권한을 합리적으로 나누

려는 성찰적 조직문화가 정립되어야 한다. 

  자율적이고 성찰적인 조직문화는 리더십이 일정한 팀워킹을 통해 발현될 때 

제대로 구축될 것이라 볼 수 있다. 구성원들이 함께 문제를 고민하고 대안을 

해결하려는 자율적인 행태와 관행을 통해 조직에 효과적인 리더십이 자연스럽

게 스며들게 될 것이기 때문이다. 책임자만이 문제해결을 지휘하고 팀원들은 

그냥 시키는 일만 잘하면 된다는 안이한 사고방식은 건강하고도 생산적인 조

직문화 정착에 도움이 되지 않는다. 

  그리하여 자율적‧성찰적 조직문화를 통해 조직이 요구하는 합리적 리더십을 

구축할 수 있게 되고, 이는 다른 사람을 짓눌러 자신만 한발 앞서려는 ‘나만의 

성공’을 추구하는 것이 아니라 주위의 인재들이 최고의 가능성에 도전하도록 

기회의 문을 열어주고 이끌어줌으로써 ‘공동의 성공(success as a team)’을 

창출해 내는 능력을 보여주게 되는 것이다(조세미, 2005 : 170).

  자율적‧성찰적 조직문화를 통한 리더십 확보를 위해서는 또한 구성원들의 자

발적인 참여를 이끌어낼 수 있는 유인을 지속적으로 제공해야 한다. 리더는 개

인 간 능력이나 성품의 차이를 전제하는 가운데, 구성원들의 잠재적인 가능성

을 어떻게 조직적으로 발휘하게 해서 전체적인 생산성을 극대화할 것인가를 

늘 고민해야 하기 때문이다. 그리고 이러한 가능성 또는 잠재성의 발현은 구성

원들이 오픈 마인드를 가지고 있을 때 보다 쉽게 이루어진다는 점을 직시하고, 
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다양하고도 유연한 방식을 통해 구성원들이 마음과 능력을 열고 조직의 일에 

헌신할 수 있는 모티브를 지속적으로 개발해나가야 할 것이다27).  

  또한 성찰적 조직문화를 통해 리더십을 강화하고 조직의 생산성을 높이고자 

한다면, 구성원들의 정서적 안정과 상호 이해를 강화하려는 노력이 필요하다. 

여러 연구결과를 놓고 보면, 인간적인 분위기와 조직의 생산성에는 깊은 상관

관계가 있는데 특히 상관의 감성적 배려와 인간적 접근은 부하직원의 생산성

에 큰 영향을 미친다. 서로를 배려하는 인간관계 속에서 이상적인 팀을 이루었

을 때 좋은 결과는 자연스레 따라오는 것이다. 서로를 배려하는 가운데 팀원들

은 보다 안정감을 느끼고, 리스크를 택하는 데 있어 자신감을 가지게 되며, 서

로를 도우려는 성향이 강해지게 되고, 그 결과 개인의 가능성과 능력을 최대한 

발휘케 해서 조직이 지향하는 바를 수월하게 달성하게 될 것이다.

  여기서 리스크를 택하는 데 있어 자신감을 가지게 되려면, 그리고 이러한 과

정이 유연한 조직문화 속에서 어느 정도 보장된다면, 실패를 두려워하지 않는 

조직 분위기는 리더십 향상에 긍정적으로 작용해서 결과적으로 큰 효과를 거

둘 수 있게 한다28). 따라서 조직 전체의 업무성과를 크게 훼손하거나 질서를 

위협할 수 있는 실패를 용인해선 안되지만, 시행착오를 통한 조직생산성의 강

화를 전제할 수 있다면 구성원의 실수와 실패를 조직전체가 감수하는 조직문

화를 조성할 필요가 있을 것이다. 더 큰 성공과 성취를 위해서는 개인과 마찬

가지로 조직도 실패를 딛고 설 수 있는 환경과 조건을 만드는 것이 무엇보다 

효과적인 방법일 수 있기 때문이다29). 

27)성공적인 리더에게는 다양한 면모가 있는데, 카리스마 있는 리더, 자상한 리더, 업무능력이 

뛰어난 리더 등이 그것들이다. 그러나 이러한 개인적인 스타일에 상관없이 성공적인 리더에

게는 공통점이 있다. 바로 부하직원들과 ‘열린 대화’를 하며 사소한 일이든지 중요한 일이든

지 간에 그들에게 일을 전수하는 데 있어서 숨김없이 자신있게 행동한다는 것이다. 팀 전체

의 성공이 그 팀에 속한 개개인에게 직접적인 혜택으로 돌아간다는 사실을 자신 주위의 사

람들에게 확실히 보여주는 것이다(조세미, 2005 : 129).

28)그리하여, 뛰어난 리더십을 갖기를 원한다면 가급적 많은 실수를 저질러 가능한한 빨리 배워

야 한다. 해리 트루먼의 유명한 격언인 “잘못된 결정을 했을 때는 그냥 나와서 다른 결정을 

하나 더 내린다.” 90명의 리더들에서 공통적으로 발견되는 것은 실패와 학습 간의 긴장이다. 

그들은 실패를 즐긴다고까지는 단언할 수 없지만, 실패로부터 이익을 얻고 있음은 분명하다. 

거의 잘못된 단계를 세상의 끝이 아니라 기회로 간주한다. 리더는 무엇인가 배울 수 있다고 

확신하고 있었으며, 더욱 중요한 것은 조직도 비전을 수행하는 과정에서 일어나는 일들을 통

해 성공하는 법을 배우게 된다고 확신한다는 것이다(Bennis & Nanus, 2005 : 95).
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‣ 조직목표에 개인의 비전을 부여해라

‣ 적절한 지도자를 찾아라

‣ 도전적인 업무과제를 찾아라

‣ 자기감독을 강화해라

‣ 실수에서 배워라

‣ 여러 관점에서 사건들을 이해하는 법을 배워라

‣ 쉬운 해결책에 대해 의심을 가져라

  앞서 제시한 다양한 방식과 접근을 통해 자율적‧성찰적 조직문화를 만들어가

면, 구성원들은 자발적인 자기개발을 통해 능력을 향상시키려는 노력을 자연스

럽게 하게 되고, 동시에 리더십을 강화하려는 자세를 갖게 될 것이다.   

○ 자기개발적 리더십강화를 위한 지침

출처 : Yukl(2002), p.393. 

  자율적‧성찰적 조직문화를 배경으로 인사과정을 통해 조직 내에서 리더가 부

각되고 리더십이 확립되면 합리적 상하/수평관계를 통한 관리의 효율성은 증대

되고 조직의 생산성도 높아지게 될 것이다. 그리고 이때 자연스럽게 부각되는 

것이 바로 ‘존경받는 리더, 존중되는 리더십’이다. 이는 원칙 중심의 리더십과

도 바로 통하는 접근이지만, 구성원들로부터 리더가 존경받고 그런 가운데 상

급자의 리더십이 존중되는 조직이라면, 어떤 문제가 발생하더라도 구성원들의 

자발성을 바탕으로 자율적‧창의적으로 해결해갈 수 있는 바탕을 마련할 수 있

을 것이기 때문이다.

  존경 받지 못하는 리더는 장기적으로 조직성과에 상당히 부정적 영향을 미

칠 수 있다. 유능한 부하 직원을 이탈하게 하는 가장 큰 원인이 되기 때문이

다. 갤럽(Gallup)의 연구원인 마르쿠스 버킹햄(Marcus Buckingham)과 커트 

코프만(Curt Coffman)에 따르면, 구성원들은 회사가 아무리 혁신적이라 해도 

29)"제가 실패를 경험했잖아요. 기술적인 부분을 후배들에게 지적하진 않아요. 가르칠 자격도 

없고요. 후배들에게 배울 부분도 있잖아요. 전 저보다 좋은 기술을 가진 후배들이나 선배들

이 있으면 스스럼없이 물어봐요. 다만 제가 프로생활을 통해, 그리고 그간의 경험을 통해 배

운 점들을 충고삼아 말해줌으로써 후배들과 저의 발전을 함께 꾀하자는 생각이에요."(2007

년 10월 13일 (토) 08시 40분  OSEN=대전, 남장현 기자, http://www.daum.net, 고종수선

수와 인터뷰기사)
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함께 일하기 싫은 리더가 있으면 이직을 하는 반면, 근무 조건이나 회사 환경

이 좋지 않더라도 훌륭한 리더가 있는 회사에서는 근무하고 싶어한다고 지적

한다30).  

  존경이라는 것은 재무적 성과나 지식의 깊이만으로 얻기에는 다소 한계가 

있을 수 있다. 구성원들이 마음 속으로 우러나서 심리적으로 따르게 하는 그 

무엇인가가 있어야 한다. 비록 재무적 성과가 좋지 않더라도 구성원들의 존경

을 받는 리더가 있는 반면, 재무적 성과는 뛰어나더라도 구성원들로부터 신망

을 받지 못하고 소외되어 결국 추락하고 마는 리더도 있다31).   

  조직에 존경받을 만한 리더가 존재할 때, 부하 직원들이 일에 대한 열정과 

즐거움을 느끼고 조직 전체의 성과도 높아지게 된다. 그러나 현실은 존경 받는 

리더가 그리 많지 않은 실정이다. 특히 존경 받지 못하는 리더의 존재는 유능

한 조직 구성원의 이탈을 유발한다는 점에서 문제의 심각성이 크다. 그렇다면 

바로 이런 존중의 리더십을 조직 안에 어떻게 정립할 수 있을 것인가? 즉, 존

경받는 리더가 되기 위해 상급자들은 어떤 생각을 가지고 어떠한 노력을 기울

여야 할 것인가? 

  우선, 존중의 리더십이 정착되기 위해서는 구성원의 성장을 배려하는 리더가 

되어야 한다. 사람들은 직업을 통해 경제적 가치를 실현코자 할 뿐만 아니라 

자신의 삶의 가치를 추구한다. 따라서 직장이 자신의 시장가치를 알아주고 삶

의 가치를 실현하기 위해 배려하게 되면, 조직내 상급자에 대한 존중의 리더십

이 쉽게 안착하게 될 것이다. 하급자의 성숙을 위해 의미 있는 과제를 부여하

고 적절한 도움을 줄 수 있다면 존경받는 리더, 존중되는 리더십은 업무과정에

30)온라인 취업 사이트인 ‘사람인’이 직장인을 대상으로 조사한 결과(2006년)를 보면, ‘사내에 

존경하는 상사가 있다’고 응답한 직장인은 48.4%인 반면, ‘사내에 불만스러운 상사가 있다’

는 응답자는 73.4%나 되었다. 존경 받는 리더보다 함께 일하기 싫은 리더가 더 많은 셈이다

(경북웹사이트http://www.gb.go.kr/open_content/participation/index.jsp).

31)기울어져가는 크라이슬러(Chrysler)를 극적으로 회생시킨 리 아이아코카(Lee Iacocca) 회장

이 그 예이다. 리 아이아코카 회장은 재임 전반기에 탁월한 업적을 창출하여 성공한 CEO로 

부각되었다. 그러나 각종 TV 프로그램에 출연하고 자서전을 집필하는 등 CEO 개인의 영웅

화에 치중하면서 구성원들의 신망을 잃었다. 결국 크라이슬러의 주가는 30%나 곤두박질 치

고, 리 아이아코카도 최고의 업적을 달성했으나 구성원들로부터 존경 받는 리더의 반열에는 

오르지 못했다(경북웹사이트http://www.gb.go.kr/open_content/participation/index.jsp).
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서 자연스럽게 배양될 것이다32). 

  그런데 조직이 구성원의 성장을 배려하려면 리더는 하급자의 의견과 능력을 

인정하고 그들의 삶 자체를 존중하는 입장에 서야 한다. 특히 외부변화에 유연

하게 대응해야 하고 혁신이 강조되는 조직이라면 리더는 부하의 의견을 적극

적으로 수렴하려는 자세를 견지해야 하고, 그들의 삶과 생활 자체에 인간적인 

관심을 갖고 도움을 줄 수 있어야 한다. 

  이때 구성원들이 소신껏 의견을 적극 개진할 수 있는 분위기를 조성하기 위

해서는 리더의 평소 말과 행동이 매우 중요하다. 그 중 하나가 건전한 실수에 

대해서는 포용해 주는 것이다. 대인관계 업무나 창의성을 요하는 업무에서는 

구성원의 마음가짐과 태도가 중요하고 그것이 업무성과에 직접적인 영향을 미

친다는 사실을 명심해야 할 것이다. 또한 조직의 성과를 늘 균형 있게 배분하

고 그 공과를 나누려는 조직문화 속에서 리더는 조직의 과실을 구성원들에 돌

려주는 자세를 가져야 한다. 

 5. 원칙중심의 리더십 강화를 위한 다양한 방식의 도입

  원칙중심의 리더십을 확보하고 이러한 원칙이 조직 내에 자연스럽게 관철될 

수 있도록 하고, 동시에 이를 체계적으로 정착, 증가시키기 위한 다양한 방식

을 도입, 실행해야 할 것이다. 자율적․성찰적 조직문화 속에서 상호 신뢰를 바

탕으로 구축되는 인간관계를 통해 인내와 존경심이 리더십의 핵심으로 자리 

잡아야 하기 때문이다. 그러기 위해서는 조직의 리더들은 건강한 조직문화를 

조성하기 위해 노력해야 하고, 스스로 헌신하는 모습과 과제의 수행에서 남다

32)<강한 관리자>의 저자인 마쓰이 겐이치는 요즘 신세대 직장인들이 갖고 있는 상사에 대한 

불만 1순위가 ‘일을 가르쳐주지 않는 것’이라고 언급한 바 있다. 미국의 금융회사인 SRC 

Holdings의 CEO인 잭 스미스(Jack Smith)도 ‘리더들의 문제는 부하들에게 기계가 되는 법

을 가르친다는 것이다. 부하직원들이 자율적으로 생각하는 권리를 빼앗고, 단순히 일을 반복

하도록 한다’고 말하면서, 리더가 도전적인 일과 책임감을 부여하면서 구성원을 육성하는 것

이 매우 중요함을 강조하였다 (경북웹사이트http://www.gb.go.kr/open_content/participa- 

tion/index.jsp). 
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리더십 형성 

5가지 요소
내용

품성

• 의사결정시 조직을 우선한다. 

• 약속을 반드시 지킨다.

• 지속적으로 학습하며, 자기개발을 실천한다.

• 타인의 피드백을 받아들이고 때론 이를 적극 요청한다.

• 누구에게나 접근하기 쉽도록 하고, 차별없이, 정중하게 대한다.

• 타인을 신뢰하고 선의를 믿는다.

• 타인과 협력하려는 자세를 견지하고 거만하게 행동하지 않는다.

• 인내심을 갖고자 노력하며 변화에 신속 적응하고 활력을 잃지 않는다. 

개인적 능력

• 기술적 지식 및 직업 기술

• 생산물에 대한 지식

• 문제분석/문제해결 능력과 기술

• 혁신성 및 주도성

• 정보기술 활용능력

성과 집중력

• 구성원들에게 도전적 목표를 제시한다.

• 자신이 이끄는 집단의 성과물에 대해 개인적 책임을 진다.

• 사람들을 코칭하고 지속적인 피드백을 제공한다.

• 집단이 성취할 목표를 높게 정한다.

• 주도적인 업무수행에 대해 개인적으로 지원한다.

• 새로운 프로그램, 프로젝트, 프로세스, 고객관계, 기술 등을 선도한다.

• 조직의 목표에 초점을 맞추고, 그것이 실행되도록 한다.

• 신속하고 집중력 있게 일을 처리하고, 전체 속도를 서서히 높여 나간다.

• 장기목표와 단기목표 간 균형을 유지한다.

른 노력을 보여주어야 할 것이다.  

  우선, 개인의 품성과 건강한 리더십의 관점에서 이를 형성케 하는 요소를 검

토하고, 달성할 수 있는 방안들을 모색해야 할 것이다. 즉, 어떤 요소가 강한 

리더, 합리적 리더, 변화를 선도하고 비전을 제시할 수 있는 리더를 만들게 되

는가 하는 것이다. 

  이에 대해 Zenger와 Folkman은 다음과 같은 5가지 요소를 제시하고 있다. 

품성, 개인적 능력, 성과 집중력, 대인 스킬, 그리고 조직변화 선도력이 바로 

그러한 것들인데, 이러한 주요 요소 5가지를 이루기 위해 종합적 견지에서 다

양한 노력을 동시에 기울여야 할 것이다. 

○ 리더십 형성의 5가지 요소
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대인 스킬

• 강력하면서도 풍부하게 의사소통하기

• 높은 성과를 창출하도록 다른 사람 격려하기

• 다른 사람들과 긍정적인 관계 형성하기

• 부하직원들의 스킬과 재능 개발하기

• 다른 사람들과 협력적인 태도로 일하기

• 유능한 팀 구성하기

• 다른 사람의 기여를 인정하고 보상하기

• 새로운 아이디어에 귀 기울이고 적극적으로 수용하기

• 피드백을 긍정적으로 받아들이기

• 갈등을 효과적으로 해결하기

• 조직 위/아래/수평 모두에 영향력 발휘하기

• 다른 사람들의 무능함에 긍정적 언질 주면서 자부심 키워주기

• 도움이 되는 방식으로 다른 사람들 가르치기

조직변화 

선도력

• 리더로서의 능력과 설득력, 마케팅 능력

• 전략적 사고와 관점

• 조직의 비전과 목표를 구성원들에게 전파하고 이를 통한 모티베이팅

• 조직의 장단기 목표와 비전을 균형화

• 조직을 외부세계와 합리적으로 연계하고, 조직을 외부에 대변

• 고객요구충족의 의미를 전파하고, 구성원들에게 이해시킴

*Zenger & Folkman(2005), p.97-117, 요약정리.

  또한 리더십 강화를 위한 프로그램을 개발하기 위해서는 리더십 형성의 단

계를 파악하고, 각각의 단계에 맞는 방안들을 검토해야 할 것이다. 즉, 리더십

은 어떤 단계를 거쳐 형성되는가? 직업에서 또는 자신의 활용영역에서 리더십

이 발휘되는 단계는 어떤 과정을 거치며 그 결과 리더십이 드러나는가? 이에 

대한 해답을 찾아가는 과정이 필요하다는 것이다. 

  Dalton & Thompson(1966)은 리더십 형성의 네 단계를 제시하고 있는데, 

일반적인 논의이긴 하지만 매우 설득력 있는 접근이라 판단된다. 즉, 일반적으

로 경력 또는 리더십의 과정을 보면 초기의 의존 단계에서 최종적으로 비전을 

통한 선도 단계로 나아가는 것이다. 그리고 마지막 단계에서 합리적이고 강력

한 리더십이 형성되고 발현하게 될 것이다.
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습관1 주도적이 되라(자아인식과 개인적 비전 및 책임성의 원칙)

습관2 목표를 확립하고 행동하라(리더십과 사명의 원칙)

습관3 소중한 것부터 먼저 하라(역할과 목표를 중심으로 시간/우선순위를 관리하는 원칙)

습관4 승/승(상호이익)을 모색하라(상호이익을 추구하는 원칙)

습관5 먼저 이해하고 나서 자기를 이해시켜라(공감적 의사소통의 원칙)

습관6 시너지를 활용하라(창조적 협력의 원칙)

습관7 심신을 단련하라(지속적 쇄신의 원칙) 

‣ 제1단계 / 다른 사람에게 의지한다.

‣ 제2단계 / 독립적으로 기여한다.

‣ 제3단계 / 다른 사람을 통해 기여한다.

‣ 제4단계 / 비전을 통해 선도한다. 

• 조직을 위해 비전을 만든다.

• 조직의 전략적 방향을 정한다.

• 중요한 결정에서 강력한 영향력을 행사한다.

• 외부에 조직을 대표한다.

• 외부세계에 대한 안테나 역할을 한다.

• 조직문화를 만든다.

• 조직내 경쟁적 집단간 자원을 적절하게 배분한다. 

• 조직의 전략적 방향을 조직원들의 개인적 목표로 전환한다.  

○ 경력성장 및 리더십 형성의 단계

*Gene Dalton & Paul Thompson(1966), 정우일(2006), pp.582-584, 재인용. 

  이 중에서 4단계에서 특히 리더십이 형성되고 중요한 의미를 갖게 되는데, 

이 단계에서의 리더는 다음과 같은 활동을 하면서 동시에 리더십을 구축하게 

될 것이다. 

○ 제4단계 리더의 활동내용 

*정우일(2006), p.584, 요약정리.

○ 데밍의 14가지 요점(Deming's 14 Points)을 실행하기 위한 7가지 습관

*Stephen R. Covey(1997), pp.414-426, 요약정리.

 

  즉, 원칙중심의 지도력을 증가시키기 위해서는 지도자들은 장기적인 헌신과 

노력을 경주해야 한다. 원칙중심 지도력의 초석이 되고 있는 인간관계에서의 
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구분 내용

듣기

잘 듣는 기술은 곧 문제를 정확히 이해할 수 

있는 스킬을 기르는 것이며 문제의 올바른 

이해가 바로 문제해결의 지름길이다. 

머리 속에 집짓기

문제에 접근하는 가장 효과적인 방법은 문제

를 통째로 붙들고 고민하지 말고 조각조각 

나누어 머리 속에 집을 짓는 것이다. 

경험 빌리기

문제에 부딪치면 이와 비슷한 경우를 거쳤던 

사람의 경험을 빌린다. 여기서 적절한 해결

점을 찾아내고 그것을 적용하는 것도 문제해

결의 또 다른 테크닉이다.  

멀리서 전체 그림 보기

문제를 해결하는 과정에서 가끔 손을 놓고 

뒤로 한 걸음 물러서 전체 그림을 보는 테크

닉이 필요하다. 

신뢰란 임기응변으로 조작될 수 있는 것이 아니다. 성실성도 잠시 가장할 수 

있겠지만 그러한 허위를 오랫동안 지탱할 수는 없다. 결국 지도자는 자기의 참

모습을 드러낼 수밖에 없다. 궁극적으로 지도자가 갖는 원칙중심의 지도력의 

정도는 그가 추종자들에게 어떤 일을 할 수 있는가, 혹은 그들을 위해 무엇을 

해줄 수 있느냐에 달린 것이 아니라, 지도자 자신이 관연 어떤 인물인가에 달

려 있다(Stephen R. Covey, 1997 : 160).

  이러한 관점에서 오세미(2005)는 리더들의 문제해결 개발전략을 듣기, 머리 

속에 집짓기, 경험 빌리기, 멀리서 전체 그림보기 등의 4개의 범주로 나누어 

제시하고 있다.  

○ 문제해결 능력 개발 전략

*오세미(2005), pp.148-151, 요약정리.

  리더십 강화에 대해서는 유연한 접근이 요구된다는 점을 간과해선 안된다. 

상황과 조건에 따라, 내부 역량 및 인력의 구성에 따락, 그리고 조직의 지향과 

중장기 비전에 따라 요구되는 리더십의 유형을 구분해 보고, 이에 적합한 리더
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‣ 부단히 노력해서 직원들에게 새로운 정보 및 기술을 알린다

‣ 직원들과 머리를 맞대고 일정 및 마감일을 논의한다

‣ 직원들과 수시로 만나 업무의 진척상황을 논의한다

‣ 직원들에게 지속적으로 건설적인 피드백을 제공한다

‣ 직원들이 직접 목표를 세우도록 분위기를 조성한다

‣ 새로운 업무를 맡길 경우, 해당 직원들을 교육하고 필요한 자원을 아끼지 않는다

‣ 문제해결에 직원들을 참여시킨다

‣ 모든 직원의 재능 및 기술을 활용한다

십 강화 전략과 방안을 유연하게 찾아가야 한다는 것이다. 즉, 리더십에 많은 

유형이 있는 것은 상황에 따라 요구되는 리더십이 다양하다는 것을 의미하는 

것이다. 아는 그만큼 리더십에 대해서는 유연한 접근이 필요하다는 것이다. 

  따라서 우리는 늘 조직에서 뛰어난 리더란 어떤 존재인지를 고민하면서, 내

외부 환경변화와 조직목표 등을 외생변수로 삼아 주체적인 리더십 확보 노력

을 조직적으로 기울여야 할 것이다. 과연 우리 조직에서 뛰어난 리더란 어떤 

존재를 의미하는 것일까?

○ Adams의 뛰어난 리더의 조건

출처 : 정우일(2006), p.625.

  이처럼 유연한 접근이 필요하다는 것은 현대의 행정리더십이 변화에 적응하

는 21세기형 리더십을 요구한다는 주장과 맞닿아 있다. 세상은 변화하고 그 

속도는 더욱 빨라지고 있으며 그에 따른 조직적 대응도 보다 현명해야 하고 

적극적이어야 하며 객관적 인식을 바탕으로 과학적으로 대처해야 할 것이다. 

  이는 이러한 변화에 적응하고 극복할 수 있는 리더십의 지향도 달라져야 한

다는 사실을 의미하는 것이다. 변화에 유연하게 적응할 수 있는 리더십, 이러

한 변화를 조직발전과 조직목표에 활용할 수 있는 리더십, 그리하여 내외 변화

를 종합적으로 극복해서 조직을 발전시킬 수 있는 리더십 확보 방안을 ‘유연’

하고도 ‘창의적’으로 기획해야 한다.  

 



- 134 -

현재 미래

• 리더는 소수로서 주로 최고위층에 해당

• 관리자는 다수

• 모든 계층에 리더가 있음

• 관리자 수가 줄어듦

• 목표설정으로 리드함

• 목표는 단기적이고 투자수익률 등에 관심

• 비전을 통해 리드함

• 장기성장을 위한 새로운 방향제시에 중점 

• 저가격 고품질을 위한 다운사이징 및 벤 

  치마킹에 관심
• 특성과 차별적 역량의 영역을 주로 참조

• 변화에 반응적으로 대처 • 미래예견을 바탕으로 미래창조에 노력

• 위계적 조직의 설계자
• 수평‧분산적인 대학형 조직의 설계자

• 사회적 건축가

• 개인에 대한 지시와 감독
• 개인에 대한 임파워먼트와 격려

• 팀워크 촉진

• 소수 의사결정권자들의 정보독점 • 내‧외부 파트너를 포함한 다수의 정보공유 

• 리더는 절차와 행동을 통제함 • 리더는 코치이며, 학습조직을 만듦

• 리더는 안정 추진자 • 리더는 변화 추진자

• 갈등을 해결하고 조직문화를 유지함
• 변화일정을 수립하고 위험을 감수함

• 문화적‧기술적 기반의 변화를 리드함

• 좋은 관리자 육성
• 미래 리더의 육성

• 리더의 리더에 관심

○ 21세기 리더십 모형

출처 : Bennis & Nanus(2005), p.268. 

제3절 전문성 제고를 통한 리더십 기반 구축

  앞서 제시했던 공무원들 설문조사 결과에서도 확인된 바와 같이, 행정리더십

을 결정하는 핵심요소 중의 하나는 바로 전문성이다. 행정리더십에서 공무원들

의 전문성은 인프라스트락쳐에 해당한다. 즉, 행정리더십을 구성하는 주요 부

문 중 한 영역으로서 행정리더십을 구성하는 구조물의 토대 또는 기반을 이루

는 것이다. 
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관리자 핵심자질 리더십 핵심역량

변화선도력

계속적인 학습, 창조성과 혁신

인식능력, 유연성, 복원력

서비스동기, 전략적 사고

장기적 안목

사람선도력
갈등관리, 문화인식

결속력/정직성, 팀형성

성과지향성

책임성, 고객서비스, 결단력

기업가정신, 문제해결능력

기술적 신뢰성

사업가적 통찰력
재무관리, 인적자원관리

기술관리

협력과 의사소통

영향력/협상능력, 대인관계술

화술, 협력확보, 정치적 기지

문장력

  공직자로서 전문적인 식견과 능력이 확보되고 이것이 행정현장에서 발휘되

어야만 구성원들이 상급자의 리딩에 따르게 된다. 아울러 조직의 생산성이나 

행정효율성도 부서의 리더십에 의해 크게 향상될 수 있을 것이다. 이러한 관점

에서 선진 각 국은 조직의 상급자 또는 핵심관리자의 전문성을 강화하기 위해 

다양한 노력을 기울이고 있다. 관리자의 핵심자질을 규명한 후 이를 효과적으

로 개발하기 위한 여러 가지 프로그램을 개발, 이를 교육훈련 또는 행정실무에 

적용하고 있는 것이다. 

  미국 연방정부는 관리자의 핵심자질을 변화선도력, 사람선도력, 성과지향성, 

사업가적 통찰력, 그리고 협력과 의사소통으로 나누고, 이러한 핵심자질을 규

정하는 핵심역량을 제시하고 있다. 미국 정부는 바로 이러한 핵심역량 제고를 

통해 관리자들의 리더십을 효과적으로 강화할 수 있다고 보고 있는 것이다. 

○ 미국의 관리자 핵심자질과 리더십 역량

출처 : 서원석(2003), p.21. 
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능력/자격 핵심요건

목표 및 방향설정 능력 비전의 창조와 전달

개인적 영향력 솔선수범에 의한 리더십

부하의 능력발휘 유도 직원들이 최선을 다하도록 유도

학습과 능력개발
경험을 통한 학습

결과향상을 위한 새로운 아이디어 도출

전략적 사고
목표달성을 위한 아이디어 개발

기회의 제공

성과지향성 예산과 결과에 입각한 성과달성

  한편, 영국정부는 고위관리직의 능력 및 자격을 다음과 같이 6개의 범주로 

나누고 이를 규정하는 핵심요건들을 제시하고 있다. 목표 및 방향설정능력, 개

인적 영향력, 부하의 능력발휘유도, 학습과 능력개발, 전략적 사고, 성과지향성 

등을 개발하기 위해 다양한 프로그램을 제시, 적용하고 있는 것이다.    

○ 영국의 고위관리직 핵심역량

출처 : 서원석(2003), p.23.

  한국정부의 민주적 리더십 실태를 분석한 결과에 따르면33), 정부조직에서 

리더십의 변화에 영향을 미친 제도적 변화로는 다면평가제(61.26%) → 공무원

직장협의회(58.2%) → 조직관리의 자율화(45.1%) → 인사권의 분권화(42.6%) 

등의 순으로 영향을 미쳤다고 인정하고 있다. 이러한 결과를 놓고 보면, 조직

관리의 측면에서는 조직관리의 자율화가 포함되었고, 상대적으로 인사제도 측

면의 제도가 많이 포함되었음을 알 수 있다. 즉, 그 동안 시행된 인사행정상의 

제도개혁이 민주적 리더십의 확립에 많이 기여했음을 알 수 있다(서원석, 

2003 : 82).

33)설문조사의 대상은 정부 20개 부처 및 청을 대상으로 하여 1급부터 7급까지의 해당자를 대

상으로 실시하였다. 설문지는 2003년 11월 10일부터 20일 사이에 약 1,000부가 배포되었

으나, 800여부가 회수되었다. 그 결과 리더십의 민주화에 가장 많은 영향을 미친 것은 다면

평가제, 공무원직장협의회, 조직관리의 자율화, 인사권의 분권화, 개방형직위제, 책임운영기

관제, 팀제, 성과보수제, 위원회제 활성화 등의 순으로 나타났다(서원석, 2003 : 76).
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  이러한 결과를 토대로, 서원석(2003)은 한국행정에서의 민주적 리더십 육성 

전략으로 다음을 제시하고 있다. ; ①다면평가를 통하여 공무원의 민주적 리더

십의 육성이 절실히 요청되고 있으며, 이 과정을 통해서 길러진 리더십 있는 

인재가 고위직에 발탁되고 열심히 일할 수 있는 인사시스템이 확립되어야 한

다. ②고위공무원에 대하여는 지속적인 교육훈련이 제공되어서, 새로운 변화에 

뒤지지 않고 계속적으로 최고의 능력을 가진 일류로서 자질을 유지시켜 주어

야 한다. ③고위공무원에게 요구되는 핵심역량을 파악하는 직무분석이 꾸준히 

실시되어야 하며, 역량평가에 의하여 직위에 임명되는 직위분류제의 확산이 필

요하다. ④유능한 인재에게는 부처와 기관에 상관없이 능력에 따라 필요한 직

위에 임명될 수 있는 광범위한 인사운영이 필요하다(서원석, 2003 : 88).

  선진 행정부의 사례나 우리나라 정부의 리더십 요인분석에 나타난 바와 같

이, 행정리더십을 강화하기 위해서는 공무원들의 전문성을 확보하는 것이 중요

하다. 직접적으로는 교육훈련을 통한 행정리더십 강화를 도모하면서, 공무원들

의 전문성을 향상시켜서 종합적으로 상급자들의 ‘전문성을 바탕으로 한 리더로

서의 능력’을 확보하는 것이 필요할 것이다.

  이하에서는 공무원들의 리더십을 강화하기 위한 리더십 교육훈련 방안을 검

토하고, 이어서 인사제도 개선을 통한 전문성 향상 방안을 살펴보고자 한다. 

전문성을 확보할 수 있는 인사제도야말로 공직자들의 전문성을 확보케 해서 

관리자들의 리더십을 공고히 하는 토대를 이룬다고 할 수 있기 때문이다.      

 

 1. 리더십 교육훈련 강화

  효율적인 리더십 확보와 이를 통한 행정의 생산성 향상을 위해서는 교육훈

련이 필요하나, 그간 우리나라에서는 교육훈련을 적극적인 투자로 이해하지 않

는 분위기였다고 할 수 있다. 교육훈련을 투자가 아닌 비용으로 이해함으로써, 

그 적극적 의미와 생산적 기여를 과소평가하고 있었던 것이다. 교육훈련이 본

연의 목적보다는 승진을 위한 수단쯤으로 치부되었고, 능력개발로 인식되지 않
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‣ 명확한 학습목적(Clear Learning Objectives)

‣ 명확하고 의미 있는 교육내용(Clear & Meaningful Content)

‣ 교육내용의 적절한 배열(Appropriate Sequencing of Content)

‣ 훈련방법의 적절한 배합(Appropriate Mix of Training Methods)

‣ 적극적 실습기회(Opportunity for Active Practice)

‣ 적시 환류(Relevant & Timely Feedback)

‣ 교육생의 자신감 강화(Enhancement of Trainee Self-Confidence)

‣ 적절한 후속 훈련(Appropriate Follow-Up Activities)  

고, 오로지 승진을 위한 점수쌓기로 간주되었다는 데 교육훈련의 맹점이 있었

다고 할 수 있다. 그 결과 교육수요를 무시한 획일적인 교육프로그램이 교육훈

련의 실효성을 저하시켰던 것이다.   

  이처럼 리더십을 확보하고 발전시키기 위해서는 교육훈련이 요구된다. 그런

데 효과적인 교육훈련을 위해서는 내외 여건 및 교육 수요의 변화에 대한 판

단이 우선되어야 할 것이다. 외부환경이 급변하고 내부여건이 바뀌며 이에 따

라 업무수요의 규모나 내용이 바뀌는 만큼 리더십도 이러한 요구에 맞춰 강화

되고 조율되어야 할 것이기 때문이다. 

  우선, 리더십에 대한 교육훈련은 조직이 어떤 리더십을 요구하는지에 대한 

판단을 먼저 해야 할 것이다. 조직이 필요로 하는 리더십 유형에 따라 교육훈

련의 목표와 프로그램이 달라져야 하기 때문이다. 이와 함께 조직내 환경이나 

조건도 고려해야 할 것이다. 요구되는 리더십이 결정된다 하더라도 내부 여건

을 검토하지 않고 곧바로 이를 적용할 수는 없을 것이기 때문이다. 결국 리더

십 교육훈련도 종합적인 견지에서 기획되고 추진되어야 한다는 것을 확인하게 

된다.

  교육훈련의 효과는 프로그램 설계가 얼마나 깊이 있고 세련되게 이루어졌는

가에 달려있다. 따라서 학습이론이나 특정 목적, 피훈련자의 특성 등을 종합적

으로 고려해서 교육훈련이 사전 설계되어야 할 것이다. 

○ 성공적인 교육훈련을 위한 사전 설계 

출처 : Yukl(2002), p.372.
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  행정환경의 변화로는 가버넌스를 강조하는 분위기와도 관련이 깊은데, 따라

서 시민사회와의 관계나 시장과의 경쟁관계에서 행정이 효율적으로 자신의 업

무를 추진하기 위한 방안을 검토하면서, 여기서 효과적이고 의미 있는 리더십

이 어떠한 것인가에 대한 고민과 검토도 함께 있어야 할 것이다. 가버넌스의 

관점에서 보면, 리더는 통제나 보호, 조사를 하는 사람이 아니고, 오히려 자유

를 주고, 부하에게 줄 수 있는 가장 최고의 서비스를 주는 것이기 때문이다. 

  효과적인 교육훈련을 위해서는 행정계층 또는 직급에 따라 필요한 리더십에 

대한 검토도 있어야 할 것이다. 가령, 전략적 리더십(strategic leadership)은 

높은 계층에서 발휘되는 것으로, 전략적 계획의 수립, 정치적 능력의 발휘, 비

전의 제시, 외부환경의 인식, 영향력 행사, 문화적 인식 등이 주요 요소가 된다

고 할 수 있다. 그리고 팀리더십(team leadership)은 중간계층에서 중요시하는 

것으로서, 팀조직과 대인관계, 인간관계 기술 등이 결정적인 요소에 해당되고, 

기술적 리더십(technical leadership)은 하위계층에 요구되는 리더십으로서, 전

문적이고 실무적인 기능을 강조하게 된다.  

  이러한 여러 문제의식과 관점에서 몇 가지 구체적인 리더십 효육훈련 프로

그램을 제시할 수 있을 것인데, 앞서 간략히 강조한 바와 같이 우선 교육훈련 

시스템을 재설계하는 것이 필요하다. 행정리더십을 강화하기 위해서는 교육훈

련기관의 역할과 기능을 재편하고, 교육훈련의 수요를 파악해야 하며 이에 따

른 프로그램을 새로 마련해야 할 것이다.  

  이를 바탕으로 다양한 교육훈련 방식을 활용할 수 있을 것이다. 온라인 교육

을 적극 활용하고 학습조직을 통한 교육효과의 확장 및 실무에의 접목 노력 

등 교육훈련 방식을 다변화하는 것이 필요하다. 고위공무원의 리더십 강화를 

위한 워크숍 등을 정례화하는 것도 필요한 데, 이를 통해 필요한 교육의 내용

과 토론 주제를 구체화해서 민주적 리더십 강화를 위한 계기로 삼아야 할 것

이다. 

  보다 적극적인 방안의 하나로는 인재육성책임제의 도입을 모색하는 것이다. 

상급자의 책임은 자신의 리더십을 강화하는 것에 그치지 않고, 부하공무원들을 

책임 있는 리더, 능력 있는 공직자로 육성할 책임도 동시에 져야 한다는 관점
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리더십 훈련기법 내용

행태역할모델

(Behavioral Role 

Modeling)

시범과 역할연기를 결합한 방법으로서, 훈련자들은 시범의 본보기를 보

이기 전에 학습요령을 설명. 그런 다음 피훈련자들은 비디오에서 훈련자

의 시범을 관찰. 이어서 피훈련자가 학습요점의 응용을 실습하기 위해 

역할 연기.

사례토의(Case 

Discussion)

분석적 의사결정기술을 연마하기 위해 사용되는 것으로서 피훈련자들은 

세부적 자료를 분석하고, 문제를 해결하는 방식을 결정하기 위해 관리원

칙과 양적인 의사결정기술을 사용하게 됨. 이후 연구결과나 추천된 사항

을 두고 집단 간 토론.

경영게임과 

모의훈련(Bussin

ess Games & 

Simulation)

대부분의 경영게임은 양적인 재정적 정보를 강조하고, 공식적 훈련프로

그램에서 배운 것을 분석적으로 적용하고, 이를 통해 의사결정기술을 연

하하기 위해 사용됨. 모의훈련은 인과관계사례, 역할연기, 집단문제해결, 

실습과 같은 훈련방법을 포함함. 동시에 인지능력기술과 의사결정기술을 

강화하기 위해 상호간 기술을 강조.

에서, 인재육성책임제의 도입을 검토할 수 있을 것이다. 이는 부하공무원에 대

한 평가결과를 상급자평가에 반영함으로써 부분적으로 도입할 수 있을 것이다. 

  리더십 강화 교육훈련은 그간 민간부문에서 많은 시도가 있었고 구체적인 

실천사례가 축적되어 있다. 따라서 민간부문에서의 이러한 경험과 성과를 검토

하고, 이를 적극 활용하는 자세가 필요하다. 우선, 민간교육기관과의 교류를 확

대해서 행정부문 리더십 확보를 위한 계기로 삼아야 할 것이다. 민간교육기관

은 인재육성 및 리더십 확보를 위해 다양하고도 혁신적인 교육훈련 과정을 운

영하고 있다34). 

○ 기업에서의 리더십 훈련을 위한 기법(사례)

*Yukl(2002), pp.374-378. 축약정리. 

34)매출 100위 안에 드는 국내 기업과 26개 외국기업 등 국내외 기업들의 리더십 모델을 조사

하여 공통적인 리더십 역량을 추출, 선별하여 효과적인 리더십 모델을 작성하였다. 이 모델

은 다음과 같이, 18가지 핵심역량들을 기능적 속성에 따라 3개 군 즉, 인지역량, 대인관계역

량, 전략적 관리역량으로 분류하고 있다(이석재, 2006). 

인지역량 개발전략 창의성/자기확신/변화관리/거시적 사고/혁신성

대인관계역량 개발전략 정서관리/대인감수성/의사소통/갈등관리/고객지향성/협상력

전략적 관리역량 개발전략 추진력/결과지향성/코칭/팀워크 형성/비전제시/전략실행력
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  또한 행정영역과 민간영역이 겹치는 분야가 커지고 있다는 점도 행정이 기

업에서 실시하고 있는 교육훈련을 활용해야 할 필요성을 제기하고 있는 조건

이 되고 있다. 특히 리더십에 대해서는 민간교육기관에서 마련하고 있는 프로

그램들이 매우 우수한 편이다. 

  교육훈련을 통해 소통능력을 강화하는 것도 절실히 필요하다. 조직 내에서의 

소통뿐만 아니라, 가버넌스와의 관련 속에서 강조되는 행정부문 이외와의 소통

에도 깊은 관심을 가지고 이를 강화할 수 있는 방안을 교육훈련을 통해 확보

해야 할 것이다. 

  또한 글로벌 언어수단 확보를 통한 리더십 강화에도 게을리 해서는 안될 것

이다. 리더십은 소통능력 즉, 언어․표현 능력과도 관계가 깊은데, 글로벌 비즈

니스의 세계에서 최고의 자리에 오른 인재들의 공통점은 ‘영어를 모국어처럼 

한다’는 것이 아니라, ‘핵심을 정확하게 찌르는 조리있는 화법을 구사한다’는 

점을 깊이 통찰해야 할 것이다(조세미, 2005).   

 2. 개방형 공직구조 정착

  외부전문가들에게 더 많은 공직이 개방되면 행정의 전문성은 자연스럽게 확

보될 수 있을 것이다. 이는 민간부문과의 경쟁을 강화해서 공공부문의 경쟁력

을 높이는 데 일정한 계기가 될 수도 있다. 외부전문가들에 의한 공직 수혈은 

동시에 외부에서 육성된 리더십이 바로 행정에 도입되는 효과를 가져오게 된

다. 이처럼 행정의 전문성을 강화하고 리더십을 확보하기 위해서는 행정 내외

의 전문가들이 참여할 수 있는 제도적 장치로서 개방형 공직구조를 정착시켜

야 한다. 가능하면 많은 분야의 많은 직위를 행정의 다른 부처 또는 민간부문

에 개방해서 개방형 공직구조가 일상적인 행정조직으로 자리 잡게 할 필요가 

있다는 것이다. 

  그런데 전문성을 수혈 받아 행정효율성을 향상시키기 위한 개방형제는 외부 

전문가만이 아니라 내부에서 경험과 노력을 통해 전문성을 축적한 공무원들에
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게도 그 기회가 확대되어야 한다. 전문직 또는 계약직을 통해 외부 전문가들을 

영입하는 것에 제도적‧운영적 개선 노력을 지속해야 할뿐만 아니라, 직위공모

제 등을 통해 내부 전문가들을 행정 내부에서 확보하려는 움직임도 확대, 정착

되어야 할 것이다. 또한 지방정부가 부족한 전문성을 중앙정부와의 인사교류를 

규정하는 인사협약을 통해 확보하려는 방안에도 적극 주목해야 할 것이다.

  인천처럼 새로운 행정수요가 계속 발생하고 그에 따른 전문성을 강하게 요

구하는 경우 개방형 공직구조로의 변화‧발전은 더욱 필요하다고 볼 수 있다. 

개방형 충원제를 채택하여 외국인‧민간전문가를 최대한 활용하여 조직의 전문

성과 성과를 제고해야 하기 때문이다. 특히 국제경제흐름과 동북아경제의 특성

에 정통한 외국인 전문가와 민간인을 채용하여 국제적인 감각 및 기업의 수요

에 대응하는 행정서비스를 제공할 수 있어야 할 것이다. 또한 글로벌 스탠다드

에 걸맞는 도시건설을 위해서는 정보통신 인프라, 도시공원 등 전문분야별 전

문가를 채용해야 한다. 이렇게 되면 결과적으로 고도의 전문성을 기반으로 한 

‘민간육성 리더십’이 행정에 접목되게 될 것이다. 

○ 개방형‧폐쇄형 공직구조의 단순비교

구  분 개  방  형 폐  쇄  형

평생근무 보장되어 있지 않음 신분이 보장됨

행정구조 통합형 분화형

공직분류 직위분류제 계급제

신규채용 모든 계급 하위직만 신규채용

채용요건 직무성과 일반교육 이수 수준

급여수준 단기적, 중첩됨 장기적, 구분형

교육훈련 외부훈련 내부직무훈련

승진임용 개방적 폐쇄적

승진기준 가장 유능한 자 임용 연공을 고려한 승진 임용

보직관계 업무처리 위주 온정적

퇴직연금 기여도에 상응한 연금 비기여도 연금

출처 : 김중양(1999), p.154.
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  개방형 임용제도를 적극 도입해야 할 필요성은 크게 보면, 그간의 직업공무

원제가 가진 한계와 문제점, 변화된 행정환경에의 적극적 대응의 필요성, 그리

고 행정 전문성에 대한 강한 요구 등을 지적할 수 있을 것이다. 게다가 이제 

행정도 외부 변화에 탄력적으로 대응해서 행정수요에 대한 적응력을 높여가야 

한다는 필요성이 크게 대두했던 것이다.

  여기서 더 나아가 장기적으로는 다양성과 분권화 논리에 기반한 전공무원의 

계약직화가 필요하다는 주장도 강하게 제기되고 있는 실정이다. 즉, 이제는 개

방화보다는 보다 더 큰 개념으로, 다양성과 분권화에 기반을 둔 공무원 구조 

개편이 필요하다는 것이다. 공무원집단을 단일한 틀에 통합하여 관리하기보다

는 특성별‧기능별‧지역별‧전문성별 등으로 나누어서, 각 집단별로 그 특성에 맞

는 다양한 관리방법을 도입하자는 것이다. 

  또한 지방계약직의 지방행정에의 광범위한 도입‧정착은 지방인사행정에 있어 

정착을 기다리고 있는 전문성 향상 제도와 관련이 깊다. 특히 고위직의 개방화

와 지방계약직 공무원제는 아주 깊은 관련을 가지고 있다고 볼 수 있다. 왜냐

하면, 공직사회에 도입된 개방형직위제는 지방자치단체 내에 우수한 역량을 확

보하여 폐쇄형 임용제도를 개선함은 물론, 공직사회 전반에 경쟁을 촉발시키는 

효과를 발휘하는 장치인 것이다. 

  이러한 면에서 지방공무원 고위직 개방화의 본래적 의미를 확대하기 위하여 

지방자치단체의 고위직공무원에 대한 개방화를 활성화하고, 계약직공무원제도

를 개선하는 것은 현시점에서 매우 중요하다(김병국, 2003)

  따라서 이에 관한 관련 전문가들의 다음과 같은 의견과 주장을 논거로 개방

형 공직구조를 확대‧정착시킬 수 있는 방안들을 지역행정의 현실을 검토하면서 

적극 모색해야 할 것이다. 
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○ 관리 측면에서의 개방형직위제의 활성화 과제

• 선발과 관련하여, 선발이전에 개방형 직위들을 대상으로 동태적인 직무분석이 선행되어야 

  하고, 직무분석 결과에 따라 직위 범위를 결정하도록 하는 체제가 요구된다. 

• 임용방식과 관리방식을 개선하여 쉽게 민간인이 공직에 진입할 수 있도록 함과 동시에 유 

  능한 인재의 공직 진입을 확대할 수 있어야 한다.

• 임용자 관리차원에서 보면, 연속계약의 경우 계약직 공무원에게 유급연구년을 제공할 수 있 

  는 제도를 장기적 차원에서 도입하고, 수요자와 공급자 간 계약원리를 도입하여 성과를 관 

  리하여야 하며, 계약해지와 해고를 용이하게 하되 동시에 다양한 보호채널을 설치하여 권 

  리를 보호할 수 있는 체제가 되어야 한다.

*김병국(2003), pp.28-29. 요약정리.

○ 운영 측면에서의 개방형직위제의 활성화 과제

• 개방형직위의 도입으로 자신의 승진이 늦어지고 있다는 인식을 불식시켜야 한다.

• 개방형고위직공무원에 대한 보수책정이 합리적으로 이루어져야 한다.

• 개방형직위공무원에 민간인이 많이 채용될 수 있게 하는 전략이 필요하다. 

• 개방형고위직공무원에 대한 성과평가의 객관성을 높이는 제도적 보완이 필요하다.

• 지방공무원의 개방화 범위를 확대해야 한다.

*김병국(2003), pp.29-32. 요약정리.

 3. 전문보직경로제 활용

 

  현행 보직관리는 행정내부 자체 순환 및 승진경로로 인식되고 있으면서 전

보의 범위도 전공이나 경력과는 무관하게 이루어지고 있는 경우가 많아 공무

원의 전문성 확보에 장애가 되고 있는 실정이다. 따라서 공직사회의 폭넓은 개

방에 대비하기 위해서라도 보직경로에 대한 관리를 세심하게 추진해야 할 것

이다. 지방자치단체는 자신의 지역 여건과 비전, 그리고 조직 구조와 현황 등 

행정내적 요소들을 고려하면서 적정한 전문보직경로제를 모색할 필요가 있

다.35)   
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  전문보직경로제는 공무원의 순환전보를 제한하고 수행 가능한 전문직무 분

야를 중심으로 일정 그룹이나 범위를 한정하여 인력을 관리하는 제도를 말한

다. 이는 전문분야별 보직관리제를 활용하는 방식이나, 이보다 좀더 넓은 직급

에 적용할 수 있는 방안이란 점에서 범위가 넓다고 할 수 있다. 공무원을 동일 

또는 연관성 높은 직무에 장기 근무하도록 하여 업무효율을 높여 모든 직원을 

각 직무에 대한 전문가로 양성하여 경쟁력을 높이자는 것이다. 

  이처럼 공무원의 전문성 제고를 위해서는 인사운영적 측면에서 보직관리를 

개선할 필요가 있다는 것인데, 이를 보다 효과적인 방안으로 활용하기 위해서

는 인사제도적 측면에서의 공직분류체계 개선과 개방형 임용제를 택하는 등의 

제도적 개선 이 동시에 이루어져야 한다.

  장래 경력경로가 확정되면 인사의 예측성이 높아져서 업무집중도가 커지고 

인사의 투명성 및 공정성 제고에도 도움이 된다. 이 제도는 동시에 직무급, 성

과급 등 능력별 인사제도의 도입기반을 조성한다는 데에도 기여하게 된다. 구

체적인 방식으로는 채용단계부터 전문보직경로를 통해 채용을 하되 일정직급

이상에서부터 전문보직경로를 완화하거나 폐지하는 방법을 고려할 수 있을 것

이다. 이렇게 하면 채용단계에서부터 공무원 개인의 전공과 해당 부서와의 연

관성을 고려할 수 있고 일정 직급이상부터 전문보직경로를 완화하거나 확대하

여 정책조정과 종합행정 측면에서의 정책적 판단을 할 수 있게 될 것이다.

  한편, 전문보직경로제의 경로형태는 9급~4급까지를 전문보직경로제 대상 직

급으로 하고 3급부터 개방하는 이른바 T형의 채택을 고려할 필요가 있다. 또 

직무별 전문보직경로제 도입이 필요한데, 이는 기능별 전문보직경로제의 도입

이 야기할 수 있는 부서간 할거주의 및 종합조정능력 결여라는 부정적인 효과

를 차단할 수 있기 때문이다. 도입직무는 전문성과 업무의 정책협조를 통한 업

무의 일관성 유지가 특히 필요한 분야를 기준으로 전문보직경로제의 직무로 

선정하는 것이 중요하다. 

  그런데 직무별 전문보직경로제를 지나치게 확대하는 경우 기능별로 편제되

35)이하에서 논의되는 전문보직경로제에 대한 구체적인 대안과 적용 방식 등은 주로 

최병대(1999)의 연구결과를 인용했음을 미리 밝힌다.
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어 있는 행정구조와의 충돌이라는 부조화 문제가 야기될 수 있다는 점을 숙고

해야 할 것이다. 전문보직경로제 하에서는 해당 전문보직경로를 통해 승진과 

퇴직을 하는 인사관리 원칙을 준수해야 한다. ‘(가칭)전문보직경로심사위원회’

를 통해 개인별로 전문보직경로가 설정되면 인사권자가 해당 부서장과 협의를 

거쳐 해당직원을 배치하는 것이다.

  승진은 해당 전문 보직경로 분야의 공무원 중에서의 승진과 충원을 원칙으

로 하고, 해당 전문분야 장기 근무자에 대해 심사가점을 부여하여 우대하는 방

안을 고려할 필요가 있다. 동시에 경쟁과 동기부여를 촉진시키기 위해 자기개

발과 노력을 통해 승진이나 충원이 필요한 다른 분야에 지원할 수 있게 하는 

방안을 모색할 필요가 있다. 즉, 직위공모제에 지원할 수 있는 기회를 부여함

으로써 조직 전체에 경쟁력과 활력을 불어넣을 수 있게 될 것이다. 

  타 분야로의 전보는 원칙적으로 제한하되, 적성과 해당 부서에의 적응 등의 

문제로 타 분야로의 전보를 신청한 경우나 교육훈련과정을 통해 새로운 자겨

과 능력을 취득한 경우에는 (가칭)전문보직경로심사위원회의 심의를 거치거나 

공개경쟁에 응모케 하는 등의 방식을 통해 전직이 이루어지는 제도적 장치를 

둘 필요가 있다. 그러나 타 분야로의 전보시 일정 기간 승진유예기간을 설정하

는 등의 방법을 통해 승진기회 등에 따른 빈번한 부서 전환을 방지해야 할 것

이다.

  한편, 전문보직경로제가 성공적으로 정착되기 위해서는 교육훈련에 있어서도 

변화가 있어야 하는데, 공무원으로서의 소양교육 뿐만 아니라 전문보직경로별

로 전문분야 관련 교육과정을 신설하고 전문보직경로별로 교육내용을 보다 세

분화하는 교육기능의 강화 방안 등을 검토해야 할 것이다. 이외 이 제도의 시

행에 따른 부작용에 대해서도 세심한 검토가 필요하다. 

 4. 전문직위선정 및 전문관제 도입

  중앙정부(행정자치부)는 ‘지방공무원 전문직위 운영기준’을 마련, 지방자치단
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체가 전문직위 선정 및 전문관 선발을 통해 행정 전문성을 향상시킬 수 있도

록 하고 있다. 지방자치단체는 이를 활용, 공무원들의 전문성을 강화하고 이를 

바탕으로 리더십을 확보할 수 있는 제도적 장치를 구비해야 할 것이다.36) 

  지방공무원 전문직위 운영기준은 지방공무원임용령 제7조의3, 제27조의3제3

항 및 지방공무원수당규정 제22호의 규정에 의한 전문직위의 지정방법, 보직

관리, 수당지급범위 등에 관한 기준을 정한 것으로서, 지방자치단체의 각종 직

위 중 전문업무를 담당하는 직위에 대하여 일정한 경력과 자격을 갖춘 자를 

선발․보직하여, 인사․보수 상 우대함으로써 전문인력을 육성하고 업무수행의 전

문성을 획기적으로 향상시키고자 하는 것이다. 

   • 전문직위의 지정

  전문직위란 전문성이 특히 요구되는 특수한 업무 등을 주로 담당하는 직위

로서, 각 지방자치단체의 보직관리기준에서 전문직위로 지정한 직위를 말한

다37). 전문직위 지정의 궁극적 목적은 특정 분야에 오랜 기간 근무하게 하여 

전문성과 전문적 지식을 축적할 수 있도록 하는 것이다. 전문성 확보는 개인의 

노력만이 아니라 조직차원의 경력관리를 통해 이루어지기 때문이다. 

  이러한 의미를 갖는 전문직위의 지정 및 직무수행요건의 설정은 다음과 같

은 내용을 가진다.

36)현재 개별 지방자치단체는 공무원의 전문화를 통해 행정분야 전문성을 강화하기 위하여 다양한 

노력을 기울이고 있는데, 이 제도를 활용하면 큰 무리 없이 소기의 목적을 달성할 수 있을 것이

다. 다만, 다른 제도와 마찬가지로 이를 도입하기 위해서는 현재의 인사관리 분야의 제도나 운영

을 종합적으로 검토하는 작업이 선행되어야 할 것이다. 

37)여기서 논의하고 있는 전문직위 선정 및 전문관제, 그리고 전문분야별 보직관리제는 주로 하위

직급을 대상으로 적용할 수 있는 인사제도이긴 하지만, 처음부터 공무원의 전문성을 향상시키

기 위한 방안을 도입하는 것이 미래 고위급 공무원들의 전문성 향상에도 직접적으로 연계되기 

때문에 적극적으로 도입을 권장하는 것이다. 
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○ 전문직위 지정 및 직무수행요건의 설정

전문직위 지정 

‧국제분야 전문직위와 특수분야 전문직위로 구분해서, 지방자치단체장이 

전문성이 특히 필요하다고 인정하는 직위를 전문직위로 지정함. 

‧이때 시․도는 공무원계급 2급 내지 6급이 담당하는 직위를 지정함.

전문직위 지정절차

‧지방자치단체의 장이 타당성 등을 검토하여 당해 인사위원회의 심의를 

거쳐 지정함. 

‧단체장은 다수의 전문직위를 지정하도록 노력하여야 함.

전문직위 

직무수행요건 설정

‧지방자치단체의 장은 전문직위별로 전문성 요건을 근거로 직무수행요건

을 설정해야 함. 

   • 전문관의 선발 및 관리

  전문성을 인정받아 전문직위를 맡을 수 있는 자를 전문관으로 선정하는데, 

전문관이란 지방자치단체장이 인사위원회의 심의를 거쳐 전문직위에 보직할 

수 있는 자로 선발한 자를 말한다. 기준에 따라 선발된 전문관에게는 일정 기

간 다른 직위로의 전보가 제한되나, 능력개발을 위한 다양한 형태의 혜택이 주

어지고, 일정한 범위내에서 인센티브와 수당이 지급된다. 

○ 전문관의 선발 및 관리 

선발인원 ‧분야별․직급별 전문직위 수의 3배수이내 인원.

선발방법
‧전문관자격을 갖춘 자로 인사위원회 심사를 거쳐 선발함. 

‧이 때 직위공모제를 적극 활용할 필요가 있음.

전문직위 근무 및 전보의 제한 ‧특별한 사정이 없는한 3년이내 타직위로 전보할 수 없음.

전문관의 능력개발 

‧국비해외훈련, 국내외 세미나 참석 등에 우선권을 부여하고, 

국제기구 등에의 파견근무시 전문관을 우선 고려. 전문분야 

저술 등을 지원.

경력평정시 가산점 부여 

(인센티브)

‧전문관으로서 전문직위 근무 1년을 초과한 경력에 대해 월 

0.04점 부여.(단, 가산점수는 총2점을 초과하지 못하며, 만점

범위 내에서 가산함)

전문직위수당 지급 
‧전문관으로서 전문직위에 근무하는 공무원에게 지방공무원수

당등에관한규정제22호나목의 규정에 근거해서 수당지급.
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  그런데 순환보직위주의 현 인사관리 체계 하에서 승진의 제약 등 인사 상 

불이익을 받을 우려가 있는 전문직위 제도를 오히려 전문관들은 기피할 우려

가 있다. 따라서 전문직위제도가 성공적으로 정착하기 위해서는 제도 도입 초

기부터 승진에 있어서의 불이익을 제거하고 다양한 추가적 보상제도를 마련해

야 할 것이다. 

  단기적으로는 인사 상 우대조항을 명문화하고 적극적 유인책 활용을 검토해

야 하고, 장기적으로는 전문관의 전문적 판단을 존중해주는 의사 결정구조로 

조직의 의사결정과정을 개선하고 재량권, 전결권의 확대 등 전문직위의 전문성

을 적극 활용하는 정책결정구조로 개선해야 할 것이다. 

 5. 전문분야별 보직관리제 확대

  보직관리의 일반적인 원칙은 직위의 직무요건과 공무원의 인적요건을 고려

하여 적재적소에 임용하는 것으로서 공무원의 전공분야, 훈련, 전문성 및 적성 

등을 고려해서 보직을 부여하는 것이다. 그런데 현행 순환보직은 연공서열에 

의한 경우가 많아 일반관리자로서의 자질 향상에는 도움이 되나 전문성 축적

에는 한계를 갖게 된다. 또한 직무요건이나 직전 보직과의 업무연계성에 대한 

고려 없이 연공서열 위주의 전보 및 승진이 이루어져 특정 직위 결원시 다수 

인원의 연쇄적인 순환전보를 실시해야 하는 문제점을 갖게 된다38).  

  이러한 제도적‧관행적 문제를 해결하고 행정 전문성을 강화하기 위해 중앙정

부(행정자치부)는 지방공무원임용령 제7조의2에 근거해서 ‘전문분야별 보직관

리제 운영기준’을 마련하고, 자치단체가 이에 근거해서 행정의 전문성을 확보

할 수 있는 제도적 방안을 강구하도록 하고 있다.

38)인천시가 시행하고 있는 주요사업 <PM관리시스템>은 전문분야별 보직관리제를 인사시스템에 

정착시키는 데 있어 의미있는 시도가 될 수 있을 것이다. 현재의 이 시스템이 보직관리의 일반

적인 제도로 정착되고 있진 못하지만, 이러한 시도를 발판으로 이를 광범위하게 확대하게 되면 

전문분야별로 보직관리를 할 수 있는 일반적인 인사제도로 구축될 수 있을 것이기 때문이다. 

이러한 적극적인 시도가 중앙정부로부터 좋은 평가를 받아, 인천시의 <PM관리시스템>은 

2007년 행자부선정 Best20 핵심브랜드 사업으로 선정되기도 했다. 
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  전문분야별 보직관리제는 조직을 몇 개의 전문분야와 하나의 공통분야로 구

분한 후, 공무원의 경력‧전공‧적성 등을 고려하여 개인별 전문분야를 지정하고, 

인사관리는 원칙적으로 개인별로 지정된 전문분야 내에서 이루어지도록 관리

하는 제도를 말한다. 하나의 전문분야에 장기간 재직하여 고도의 전문성을 갖

춘 공무원에 대하여는 승진‧교육훈련 등의 인사상 우대 조치를 취하고, 제도적 

지원을 통해 스스로 능력을 개발해서 행정 전문성이 향상되도록 하는 것이다. 

○ 보직관리제 대상공무원 및 업무분야의 구분

대상공무원 ‧일반직중 행정직렬 4급 및 5급 공무원

조직별 업무분야의 

구분

‧업무분야별 보직관리를 위하여 전체조직을 3개이상의 전문분야와 1개

의 공통분야로 구분함

 -‘전문분야’는 분야별 보직관리를 통해 전문성축적 필요성이 높은 분

야를 말함

 -‘공통분야’는 기관의 공통적인 기능 또는 다양한 집행업무나 종합적

인 기능을 수행하는 업무분야를 말함

업무분야구분단위 ‧원칙적으로 직제상의 최저단위보조기관(과/담당관)을 기준으로 함.

○ 공무원별 전문분야 지정 및 인사관리

개인별 

전문분야 

지정

‧신규임용자 : 적정 적응기간 또는 적성평가 기간이 경과한 후 적용

 -5급 공채자는 임용후 5년이 되는 날부터 6개월 이내 지정

 -5급 승진임용자는 승진임용후 6개월 이내 지정

 -전입자 및 전직자는 적정한 적응기간 경과후 지정

 -특별임용자는 임용시 임용예정직위가 속하는 업무분야를 지정

‧재직자 : 개인별 전문분야 지정 

인사관리

‧보직관리 

 -전문분야에 속하는 직위에 대하여는 동일 전문분야에 근무하는 자를 우

선 선발

 -전문분야 지정 공무원은 다른 전문분야에 속하는 직위에 보직 불가

 -전문분야 직위의 결원은 당해 전문분야 지정권자에게 충원상의 우선권 

부여

‧동일분야 장기근무자 우대

 -근무성적평정시 우대

 -승진‧전보시 우대

 -국내외 훈련기회 부여 등
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  전문분야별 보직관리제가 제대로 정착하기 위해서는 우선 전문분야별 보직

관리가 순환보직에 의한 승진의 폭을 제한한다는 인식의 전환이 필요하다. 또 

전문분야 분류는 현재보다 넓게 정의하고 시행추세를 살피면서 점점 좁혀야 

할 것이다. 

  이 제도가 보다 확고하게 제 기능과 역할을 다하기 위해서는 분야별 전문직

위와 연계해서 운영되어야 한다. 전문직위 지정 및 전문관제와 연계해서 전문

분야별 보직관리제도를 운영함으로서 조직 전체적으로 전문성 향상이 승진의 

지름길이 될 수 있도록 제도를 정비해야 한다. 전문분야의 설정도 전문직위의 

분야와 동일하게 설정하여 두 제도간의 유기적 연결이 가능토록 해야하는 것

이다. 

  임용권자 또는 임용제청권자가 소속공무원을 보직함에 있어 이 제도를 활용, 

공무원 개인이 전문성을 축적하는 수단으로 활용되도록 보직해야 하는데, 이를 

위해서는 보직경로의 선택 및 변경을 5등급으로의 신규임용이나 승진시 및 5

급에서 4급으로의 승진시 등 2회에 결쳐 하도록 하여 개인과 조직의 기대가 

최대한 일치할 수 있는 기회를 제공할 필요가 있다.  

 6. 행정매뉴얼 작성 및 DB 구축

 

  공무원들의 전문성을 가로막고 관리자의 리더십을 저해해서 결과적으로 행

정의 효율성을 떨어뜨리는 요인 중의 하나는 부서 또는 업무에 대한 경험과 

자료가 제대로 축적되고 있지 않다는 사실이다. 사업수행 또는 계획을 통해 얻

은 경험과 전문성, 자료 등은 담당자가 바뀌어도 조직에 축적되어 후임자에게 

전수되고, 효율적 행정을 위한 기본적 바탕이 되어야 하나, 현실행정에서는 담

당자가 바뀌면 전임자의 업무경험과 자료 등이 후임자에게 충실히 이어지지 

않고 있기 때문이다. 

  전수가 이루어진다 해도 해당부서의 업무단위에 대한 체크리스트에 따라 꼼
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꼼하게 전달되지 못하고, 개인적 차원에서 간략하게 브리핑 또는 서류 확인 등

으로 끝나는 경우가 대부분이다. 따라서 행정의 연속성과 경험축적을 통한 행

정 생산성 확보를 위해서는 부서별 행정매뉴얼이 만들어져서 담당자의 경험과 

지식, 사업추진결과 등이 지속적으로 부가되어 축적되어야 할 것이다. 

  동시에 업무수행 및 계획과정에서 습득된 여러 종류의 데이터들이 전수되고 

데이터베이스로 축적되어 한편으로 행정매뉴얼을 지속적으로 업데이트 하는데 

이용되고, 다른 한편으로는 후임자가 업무 추진에 적극적으로 활용할 수 있게

끔 해야 할 것이다. 여기에는 다음과 같이 개인적으로 취득했던 업무관련 전문

가들에 대한 정보에서부터 국내외 출장 등을 통해 체득‧수집한 다양한 종류의 

정보들이 체계적으로 정리되어 있어야 할 것이다. 

  이러한 자료 및 데이터베이스는 인천시 조직이 학습조직화 하면서 지식관리

시스템(KMS)을 통해 효과적으로 관리될 때 훨씬 더 그 가치와 효용성을 높이

게 될 것이다. 따라서 지식사회에서의 학습조직화를 염두에 두면서 인천시에 

적합한 지식관리시스템을 구축하는 일에도 큰 관심을 가져야 할 것이다.  

제4절 행정문화 개선을 통한 리더십 환경 조성

  행정문화는 리더십을 규정하는 외부 환경이라 할 수 있다. 공무원들의 마인

드와 자세, 오랜 세월을 거쳐 형성된 업무행태 및 행정관행 등은 행정조직의 

일정한 문화로서 행정문화로 정착했고, 이것이 종합적으로 여러 면에서 행정을 

좌우하기 때문이다. 관리자들의 리드, 즉 행정리더십도 예외가 아니어서 행정

문화의 영향을 직/간접적으로 받으면서 형성되고 발휘된다. 건강하고 건전한, 

그리고 합리적 행정문화 속에서 행정효율도 확보되고, 효율적인 행정리더십도 

배양될 수 있다는 것이다. 

  결국 행정문화는 행정리더십이 만들어지는 토양이자 리더의 의도적인 노력

에 의해 조성되는 환경이라 할 수 있다. 그만큼 행정리더십 구성 요소 중에서 
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행정문화가 차지하는 비중이 크다는 것이므로, 행정문화를 개선하는 데 남다른 

노력을 기울여야 할 것이다.39)

  따라서 어떻게 하면 행정리더십이 제대로 육성될 수 있는 환경을 만들 것인

가 하는 과제로 귀결된다. 이때 행정문화 개선의 관건은 어떻게 하면 행정이 

자율적으로 작동하면서 동시에 효율성이 확보될 수 있을 것인가 하는 것이다. 

제도적 장치나 강제적 요구, 타율적 분위기에서의 수동적 행정 수행이 아니라, 

스스로 효율적인 방식을 동원, 일상적인 행정업무를 수행하면서 동시에 새로운 

행정수요에 자율적으로 대응할 수 있게 하는 것이다. 

 1. 업무분위기 및 조직문화의 개선

  행정문화를 개선하고 이를 행정의 역량 강화와 연결시키기 위해서는 현재의 

부정적 업무 분위기와 조직 관행 및 행태를 바꾸어야 한다. 생기가 흐르고 활

력이 넘치는 가운데 유연하면서도 역동적으로 업무를 처리하고 새로운 사업을 

준비하는 분위기가 정착되어야 한다. 문화적 측면에서 행정의 개선은 ‘조직문

화’의 개선이 핵심이다. 관성화‧타성화 되어있는 행정조직에 새로운 힘을 불어

넣고, 경직화‧노쇠화 현상을 보이고 있는 행정에 유연성과 역동성을 수혈해야 

하기 때문이다. 

  우선 구성원들의 인간적인 관계 정립, 온정적 관계 회복을 통해 조직 분위기

를 일신할 필요가 있다. 조직 분위기를 활기 넘치고 생산적인 것으로 조성하기 

39)기업의 경우에도 전략적 자산으로서 기업문화의 중요성이 재인식되고 있다. 조직구성원이 가지

는 내면화된 가치관, 사고방식, 행동양식 등을 좌우하는 기업문화는 경영환경이 복잡하고 조직

의 분화가 시할수록 경영이 무게중심 역할을 할 뿐만 아니라 전략선택, 위기극복, 대규모 인수

합병 등 주요 경영의사결정의 성패를 좌우하기도 한다. 특히 감성 등 소프트요소가 중시되는 

지식산업사회가 본격화되면서 차별화된 개성과 이미지를 창출하는 기업문화의 중요성은 날로 

확대되고 있다. 실제로 기업문화가 좋을수록 경영성과가 향상되며, 시장에서 경쟁이 치열할수

록 기업문화가 성과에 미치는 영향은 더욱 커진다. 그리하여, 세계적 경쟁 시장에서 우리는 세

계기업들이 ‘종은 기업문화 만들기’의 여러 사례를 쉽게 찾아 볼 수 있는 것이다. GE의 유기적 

성장문화, IBM의 핵심가치 재창조, 구글의 기업문화의 브랜드화, 그리고 사우스웨스트 항공사

의 가족주의 경영, P&G의 여성중심 기업문화, 그리고 삼성전자의 디지털 유목민문화 구축 등

은 바로 이러한 사례에 해당된다(김은환, 2007).



- 154 -

위해서는 일차적으로는 조직 내 상급자들의 관심과 노력이 있어야 한다40). 부

서의 상관이 사고와 가치관, 행태와 부서운영에 이르기까지 그간의 경직된 관

리방식을 버리고 유연한 모습을 보이면서 역동적으로 대처해야 한다. 상관이 

舊習을 유지하고 경험만을 강조하는 행정을 고집할 때 행정문화는 바뀔 여지

가 없어지기 때문이다.

  조직의 역동성을 살리고 직원들의 활력을 도모하고자 하는 노력도 중요하다. 

조직의 유연성과 역동성은 조직원들의 사고와 행태에서 비롯되므로 구성원들

의 기를 살리고 ‘신나는 직장, 일하고 싶은 분위기’로 만드는 데 큰 신경을 써

야 한다. 여기서도 상사들의 관심과 노력, 사고와 발상의 전환이 요구되는데, 

상급자들의 관심과 배려가 없으면 이는 실행되기 어렵기 때문이다. 

  유연성과 역동성은 회의 방식 및 회의문화의 개선을 통해서도 이루어질 수 

있다. 회의에서 편하게 발언할 수 있고, 창조적인 아이디어를 제시할 수 있어

야 하며, 회의 결과가 실무에 생산적으로 적용되어야 한다면, 일상적으로 이루

어지고 있는 회의의 소집에서 운영, 의결에 이르기까지의 전과정에 대한 반성

과 평가가 선행되어야 한다. 

  그리고 이를 바탕으로 회의 문화를 바꾸려는 노력을 기울여야 한다. 그래야

만 특히 중간관리자 이상의 공무원들이 입버릇처럼 얘기하고 있는 ‘회의가 半

인 행정’을 개선할 수 있을 것이다. 

  아울러 사무실 가구 배치와 공간 배열도 직원의 합리적 공간활용과 동선을 

고려하는 등 적극적으로 사무환경을 개선하려는 노력이 함께 해야 한다. 복지

는 조직문화 개선을 위한 또 하나의 적극적 수단이다. 다양한 복지 제공을 통

해 사기를 높이고 생산성을 배가할 수 있다. 복지는 다양한 수단을 통해 다양

한 방식으로 이루어져야 한다. 경제적인 보상으로는 한계가 있기 때문에 아주 

40)새로운 기업문화를 창출한 CEO의 비결은 다음과 같다. ; ①고객을 최우선으로 생각한다, ②

1~2년이 아닌 장기적인 관점에서 지속적으로 기업문화 혁신을 추진한다, ③변화의 방향에 

맞추어 제도, 경영 시스템을 일관되게 변화시킨다, ④보상 체계의 변화를 함께 이루어왔다, 

⑤변화의 전 과정에 있어 솔선수범하는 모습을 보인다. (또한) 기업문화의 개념을 최초로 제

시한 에드가 샤인 역시 “문화를 창조하고 정착시키는 메커니즘에서 가장 중요한 것은 리더 

자신의 말과 행동이다. 특히 리더가 관심을 기울이고, 평가하고, 질책하고, 보상하고 벌하는 

것이 무엇이냐에 따라 기업 풍토가 변한다”고 주장한 바 있다(천성현, 2006).
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사소한 아이디어를 동원하는 방안도 고려해 볼 수 있다. 이 경우 사기업들이 

고민한 결과와 내용을 활용할 필요가 있다.

 2. 상관의 사고와 행태의 변화

  행정조직이 보이고 있는 엄격한 상하관계와 경직된 분위기, 토론과 협의가 

어려운 행정 관행 등이 비생산적 행정문화를 정착시켰다면, 이를 변화시켜 행

정의 역량 강화에 기여케 하는 데에는 상관들의 자발적인 혁파 노력이 선행되

어야 한다. 행정의 생산성을 높이기 위해서는 상급자들의 이에 대한 관심과 철

학, 문제의식이 매우 중요하기 때문이다41). 

  어려움에 처했다가 다시 부활한 글로벌 기업의 경우, 우리는 많은 사례를 통

해 기업재건에 있어 리더십의 역할은 거의 절대적이었고, 그 리더십의 핵심이 

기업문화의 개선이었다는 사실을 확인할 수 있는데, 이는 행정부문에도 큰 시

사를 던져주고 있다. “기업의 설립자나 리더들이 문화를 어떻게 창조하고 정착

시키는지 다양한 메커니즘을 통해 확인할 수 있다. 이러한 메커니즘에서 가장 

중요한 것은 리더 자신의 행동이다. 기업문화를 창조하고 정착시킬 때, '말보다 

행동'이 중요한 의미를 갖는다. 따라서 새로운 구성원들은 말보다 행동에 더 

많은 주의를 기울여야 한다. 특히, 중요한 것은 리더가 관심을 기울이고, 평가

하고, 화를 내고, 포상하고 벌하는 것이 무엇인가를 이해하는 것이다. 프로세스

와 구조의 메커니즘을 지탱하는 것은 조직이 성숙기가 되었을 대 더욱 중요해

진다. 새로운 세대의 리더는 이 구조와 프로세스에 많은 영향을 받기 때문이

다. 극단적인 경우 이런 요소들은 어떤 사람을 리더로 할 것인가를 결정하게 

만든다. 그러나 설립된지 얼마 되지 않고 성장세에 접어든 조직에서 리더의 행

동은 조직 문화가 어떻게 형성될 것인가를 결정하는 가장 중요한 요소가 된

41)IBM을 재건한 루 거스너 회장은 회고록에서 "10년 가까이 IBM에 있으면서 나는 문화가 승부

를 결정짓는 하나의 요소가 아니라 문화 그 자체가 승부라는 것을 깨닫게 되었다. 문화적 요소

이 그 DNA의 일부가 되지 않고서는 장기적인 성공을 거둘 수 없다."고 할 정도로 기업의 문

화 변화를 중시했다. 거스너는 사업과 조직문화의 변화를 연계하여 회사를 되살리는데 성공하

였을 뿐만 아니라, 새로운 기업문화가 뿌리깊이 자리잡도록 하였다(천성현, 2006).
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다”(에드거 H, 샤인, 2006).  

  행정의 효율성을 확보하기 위해서도 리더들의 관심과 철학, 문제의식이 매우 

중요하다. 따라서 고급 관리자들이 행정의 낭비적‧비효율적 분야와 요소들에 

대해 인식하고 있어야 하고 이를 해결하려는 의지를 가지고 있어야 한다. 리더

십의 문제, 상관들의 퍼스낼리티와 이에 대한 직원들의 태도가 행정을 푸는 데 

큰 장애가 되기도 하고 장점이 되기도 하는 것이 우리의 행정 현실이다. 그만

큼 리더의 비중이 크고, 그런 면에서 합리적 리더십이 요구되는 것이다.   

  또한 조직의 리더들은 많은 경우 행정이 팀워크를 통해 수행된다는 생각을 

가져야 하고, 이에 대한 적극적인 사고가 필요하다. 따라서 팀워크를 통해 행

정을 수행할 수 있는 분위기와 여건을 만들어야 한다. 

  여기서도 특히 문제가 되는 것은 부서내 배타성이다. 다른 부서와의 합리적 

관계 이전에 같은 부서 내에서의 팀워크를 확보하는 일이  더욱 시급한 것처

럼 보이기 때문이다.

 3. 모티브‧인센티브의 적극적 개발 및 활용

  공무원들에게 일에 대한 새로운 모티브를 주어야 하고, 그 성과의 크기에 따

라 적극적으로 인센티브를 제공해야 한다. 그래서 스스로 나서서 역동적인 상

황에 대응케 하고, 유연한 자세를 잃지 않도록 해야 할 것이다.

  교육 및 연수 기회를 적극적으로 활용하는 등의 인센티브를 고려할 수 있는

데, 성과 및 능력에 따라 대학 및 대학원 위탁 교육 기회를 제공하고, 각종 교

육기관의 업무와 관련된 장단기 교육과정 신청 시 우선적으로 선발하도록 할 

수 있을 것이다. 또한 장단기 해외연수나 배낭여행자 선발 시 우선권을 부여할 

수 있고, 포상이나 국내외 산업시찰과 같은 부상을 제공할 수 있을 것이다. 평

가결과가 우수한 사람에게 특별휴가를 부여하거나, 보다 적극적인 방안으로는 

일반 대학이나 연구소에서 실시하고 있는 안식년제의 도입을 모색할 수 있을 

것이다.
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  아직까지 공무원들의 최대 관심은 인사와 승진이라 할 수 있는데, 이처럼 이

에 대한 집착과 관심을 새로운 모티브와 인센티브를 통해 분산 또는 해소해야

만 한다. 조직분위기를 일신해서 열정적으로 일할 수 있는 계기와 유인을 끊임

없이 제공해야 하는 것이다. 그리고 이러한 열정과 성의, 그리고 업무 성과가 

자연스럽게 인사와 승진에 반영될 수 있도록 해야 한다. 

  인천은 다른 도시에 비해 행정에 대한 새로운 수요가 많은 지역이다. 새로운 

성격과 내용을 갖는 행정 수요가 계속해서 발생하고 있기 때문이다. 공무원들

이 이러한 업무에 의욕과 열정을 갖고 뛰어들 수 있도록 자극과 유인을 주어

야 한다. 일 자체로부터 성취감과 열정을 스스로 느낄 수 있도록 해주어야 하

는 것이다. 

 4. 행정프로세스 개선

  행정 프로세스 개선은 현행 행정 과정에 대한 엄정한 비판과 분석을 바탕으

로 추진되어야 한다. 현재의 행정 관행과 행태, 업무 추진과정 등에 비효율과 

낭비적 요소가 많이 내재해 있다고 보기 때문이다. 먼저 전자결재 도입과 활용

에 만족해선 안되고, 상관의 퍼스넬리티에 좌우되어 행정프로세스가 결정되는 

관행은 바뀌어야 한다. 불필요한 보고, 형식적인 보고를 없애고, 또 줄여야만 

행정 생산성을 높일 수 있다. 그래야만 행정의 대부분을 차지한다고까지 얘기

되고 있는 결재와 보고의 비효율성을 개선할 수 있고, 이를 통해 행정개선을 

기대할 수 있을 것이다.

  정책결정이나 집행으로 이어지지 않는, 결과적으로 불필요한 보고는 사전 충

분한 검토를 통해 최소화해야 할 것이다. 일선 실무자들은 현재 불필요한 보고

업무가 전체 업무의 절반 가량을 차지할 정도로 심각한 현상이라 얘기하기도 

하는데, 이를 줄이면 인력을 1/3 정도까지 줄일 수 있을 것이란 말에 귀 기울

여야 한다.

  이를 위한 구체적인 방안의 하나로 부서 내 업무를 책임 있게 관리하게 하
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는 책임과장제를 제도화할 필요가 있다. 중간이상 관리자의 권한과 책임을 강

화해서 최고관리자에 집중된 권력을 하향 분산시키고, 이를 통해 조직 내 분권

화를 추진, 행정의 수평적인 관계를 강화해야 할 것이다. 그렇게 할 때 조직의 

경직화‧관성화에서도 벗어날 수 있게 된다. 

  책임과장제를 도입하기 위해서는 지금의 업무 분장도 개선되어야 한다. 현행 

방식을 바꾸어서 인력풀 제를 바탕으로 부서 총정원 방식으로 인력과 사무를 

배분할 수 있어야 한다. 그렇게 되면 지금까지 해오던 업무만이 아니라 새로운 

행정수요에 효과적으로 대응할 수 있게 되고, 중장기적 관점에서 계획적인 행

정을 수행할 수 있게 될 것이다.

  또한 가능하면 공무원들은 많은 시간을 행정 현장에서 보내야 한다. 현장에 

있지 않으면 업무 감각을 유지하기 어렵고 구체적인 대안을 찾기 힘들게 된다. 

따라서 현장 경험을 할 수 있도록 민간부문에의 파견, 현장행정의 강화 등이 

필요하다. 

  열심히 일을 만들어 해나가는 사람이 오히려 부담을 갖게 되고 때론 소외되

고 일종의 피해를 입는 경우는 없어야 한다. 이와 관련해서 적극적으로 행정에 

임하는 공직자가 감사 과정 등에서 오히려 부담을 갖게되는 사례는 하루빨리 

없어져야 한다. 이런 경우에는 조직 전체가 또는 해당 부서의 상관이 책임지는 

관행과 제도를 정착시킬 필요가 있다. 권한과 책임의 분산이란 측면에서 보면 

문제가 될 수도 있지만, 구성원의 사기를 저하시키고 조직 전체를 냉소적인 분

위기가 지배하게 만드는 현행 제도적 관례에 대해서는 재고할 필요가 있다. 일

을 열심히 하는 사람이 결과적으로 손해를 보게 되는 경험이 조직에 누적되면, 

구성원들 사이에 회의감이 팽배해져서 태도가 소극적으로 변하거나 수동적인 

입장을 갖게 된다.  

 5. 행정의 계획성 확보

  우리 행정은 계획성을 가지고 새로운 사업을 준비하거나 기존 사업의 효과

적 마무리에 대비하는 모습을 찾기 어렵다. 큰 변화 없이 기존의 업무를 일상



- 159 -

적으로 추진하는 것이 대부분이고, 새로운 수요나 변화에 적극적으로 대응하려

는 노력을 확인하기 힘들다.  

  현재 대부분의 행정은 과별 또는 국별 행정목표와 이를 달성하기 위한 중장

기 플랜과 프로그램을 갖고 있지 않다. 이는 행정이 곧 지금까지 해오던 업무

를 관성적으로 계속 수행한다는 뜻이다. 그리고 새로운 일이라 해도 상부로부

터의 갑작스런 지시나 외부의 급박한 수요에 대응하는 수준 정도라는 것을 의

미하는 것이다. 

  행정은 과별 또는 국별 행정서비스 목표를 세우고 이를 달성하기 위한 수행

계획을 가지고 있어야 한다. 여기에는 단계별로 제공해야 할 서비스 내역을 포

함, 그 수준과 동원해야 할 정책수단, 그리고 재원확보 방안 등이 들어 있어야 

한다. 그렇게 해서 행정이 계획적으로, 그리고 목표와 방향을 가지고 체계적으

로 수행되어야 할 것이다. 

  그런데 이처럼 부서별 프로그램의 준비와 추진이 효과적으로 이루어지기 위

해서는 부서의 장, 즉 과장의 역할과 비중이 강조될 수밖에 없다. 시 행정의 

중추는 과장이라 할 수 있다. 과는 업무공간의 독립된 단위를 이루고 있고, 예

산결산 편성의 단위(세항)이며 과장은 결재권의 출발이다. 따라서 과장이 어떠

한 역할을 하느냐에 따라 행정 효율성이 크게 좌우되는 것이 현실이다. 과장이 

중심을 잡고 일선 행정을 직접 이끌어야 하며 몸소 행정의 모범을 보여야 한

다. 과장의 퍼스낼리티에 따라 그 역할과 기능이 좌우되는 것은 분명 문제이

고, 따라서 조직 전체로 보아 과장의 행정 모델을 바로 잡아가는 것이 매우 필

요하다. 

 6. 창의적 학습조직화

  행정도 이른바 지식기반사회에 적극적으로 대응해야 한다. 조직의 활동자체

가 끊임없이 새로운 지식을 산출하는 과정이어야 하고, 그것이 다른 사람들에
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게도 유익한 경험과 자료로서 역할해야 하며, 이러한 경험과 지식이 축적되어

서 조직의 경쟁력과 생산성을 좌우하는 요소가 되어야 한다. 

  종합적‧장기적인 관점에서는 지식사회에 대비해서 행정도 학습조직으로 바뀌

어야 할 것이다. 지식사회에 대응하고 이를 이끌기 위해서는 행정의 주체 자신

들이 지식근로자가 되어야하고 동시에 학습 조직화해야 한다. 

  물리적으로 지식관리시스템(KMS)을 구축하는 것만이 아니라, 이를 행정에 

맞게 활용하고 더 가치 있고 많은 지식을 산출해 내기 위한 방안과 아이디어

를 모아가야 할 것이다. 현재 사회 여러 분야에서 지식관리시스템을 구축, 활

용하고 있지만, 아직 자기 조직에 맞는 지식생산 시스템으로 기능하지 못하고 

있는 현실을 깊이 고려해야 할 것이다. 

  학습조직화는 행정의 내부역량 강화를 위해서도 필수적이다. 리더들은 이 점

을 깊이 인식하고 내부역량 강화를 위한 학습조직화의 추진에 많은 관심과 노

력을 기울여야 할 것이다. 또한 행정의 학습조직화는 토론문화의 정착과 깊은 

관련을 맺고 있으므로 인천시는 공무원들의 학습분위기를 진작하고 다양한 연

구활동을 전개할 수 있도록 관심과 배려를 아끼지 않아야 할 것이다42). 이를 

통해 행정의 학습조직화의 속도와 내용이 많이 좌우될 것이기 때문이다.

  한편, 인천 공무원들도 행정리더십 확보를 위해서는 경직적인 조직문화를 개

선하는 것이 무엇보다 필요하다는 의견을 보이고 있음을 알 수 있다. 설문조사

에서 인천 공무원들은 리더십 확보를 위해 가장 필요한 과제로서, 우선순위로 

‘경직적 조직문화의 타파(41.6%)’, ‘인사관행 및 인사제도의 개선(27.8%)’, ‘국

42)앞서 부분적으로 언급한 바와 같이, 인천시는 현재 혁신행정을 추진하면서 자율학습 및 연구동

아리 활동을 진작시키기 위해 노력하고 있는데, 이러한 노력에 더욱 인천시만의 창의적인 배려

를 얹어서 연구학습활동을 더욱 활성화시켜야 할 것이다. 학습활동이 광범위하게 이루어지고 

많은 공무원들이 긍정적 분위기에서 이를 호응하는 분위기가 정착되면 이는 인천시 행정문화 

개선에도 큰 역할을 하게 될 것이기 때문이다. 또한 학습활동이 형식적으로 이루어지지 않게 

하기 위해서는 연구성과를 크게 홍보하고, 현실행정개선에 기여한 바를 적극 알려서 더욱 많은 

공무원들이 이러한 활동에 참여할 수 있도록 하는 동시에, 그 성과에 대해서는 여러 방식을 통

해 확실하게 인센티브를 부여하는 방안을 모색해야 할 것이다. 
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제감각 및 국제화능력의 확보(13.8%)’, ‘시민사회와의 원활한 협조 및 소통능

력 확보(11.3%)’, ‘교육훈련 강화(5.0%)’ 등을 제기하고 있는 것이다.

 

○ 리더십 확보를 위해 가장 필요한 과제

국제감각 및 

국제화능력의 

확보

경직적 

조직문화의 

타파

교육훈련 

강화

인사관행 및 

인사제도의 

개선

시민사회와의 

원활한 협조 

및 소통 능력 

확보

기타 합계

빈도(명) 44 133 16 89 36 2 320

전체(%) 13.8 41.6 5.0 27.8 11.3 0.6 100.0

*문항8(귀하는 인천의 행정리더들이 올바른 리더십을 확보하기 위해 가장 필요한 과제

는 다음 중 무엇이라고 보십니까?)에 대한 응답 결과.

  또한 이 조사에서 인천 공무원들은 인천 행정리더십 향상을 위한 제언으로 

마인드/품성 및 행정문화, 인사제도 및 관행, 교육훈련 및 행정능력 배양의 측

면에서 다음과 같은 의견을 제시하고 있다. 

  여기서도 행정리더십을 강화하기 위해서는 리더들의 품성을 계발하기 위해 

노력해야 하며 행정문화를 개선하고43) 행정전문성을 향상시켜야 한다는 제언

이 많다는 사실을 확인할 수 있다. 

43)선진적인 기업들의 문화경영 전략은 다음과 같은 특징을 보인다. 이를 통해 행정도 일정한 시

사점을 얻을 수 있을 것이다 ; ①기업문화의 브랜드화(기업문화를 통한 사회와의 소통), ②경영

전략과 기업문화의 적합(기업문화가 전략의 실행력 좌우), ③CEO의 오너십 발휘(오너십이 기

업문화 변화의 기본 동력), ④임직원 배려를 통한 신뢰 회복(임직원배려가기업문화의 토대를 

형성), ⑤긍정적 성과를 초기에 가시화(구체적 성과의 단기간내 실현), ⑥점진적이지만 근본적

인 변화를 추구(필요성을 공유하면서 점진적으로 추진)(김은환, 2007).  
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○ 인천 행정리더십 향상을 위한 제언(종합)

구분 의견

리더의 

마인드/품성 및 

행정문화

 • 업무처리에 있어 개혁적 마인드

 • 다양한 경험 및 열린 사고

 • 환경에 능동적으로 대처할 수 있는 자세

 • 업무담당자 의견 존중

 • 주관적 판단이 아닌 소속 직원들과의 대화와 토론 통해 정책 결정

 • 고정관념 및 부정적 사고 지양

 • 출세지향적 사고가 아닌 조직과 시민에 봉사하는 자세

 • 미래지향적이며 전문가를 인정하는 마인드

 • 독단적 사고를 지양하고, 유연한 사고의 행정마인드

 • 조직전체를 아우르는 통솔력과 솔선수범의 자세 

 • 진보적‧진취적 마인드

 • 개방적 사고방식, 질책 아닌 격려의 문화

 • 교육을 통한 업무 비전(방향) 제시  

 • 개방적이고 유연한 사고

 • 관행에 얽매이지 않는 태도 및 개혁적‧개방적 사고

인사제도 및 

관행 

 • 승진의결에 객관적 기준 마련 등 인사제도 개혁

 • 객관적 기준과 전문적 능력에 따른 인재 등용

 • 시/구군 간 인사교류 및 승진 시 기회균등 및 형평성

 • 객관적 능력에 의한 인사가 이루어질 수 있는 제도

 • 정실인사 지연인사 타파

교육훈련 및 

행정능력 배양

 • 지속적 교육과 선진행정 견학

 • 리더십에 대한 전문적인 교육

 • 장기적인 리더 전문교육

 • 의식전환을 위한 꾸준한 교육훈련 프로그램

 • 현장위주의 업무능력 배양과 직원과의 원활한 의사소통

 • 리더십 교육을 위한 세미나

 • 의식이나 태도의 변화를 위한 지속적이고 체계적인 교육

 • 리더의 업무 전문성

 • 교육훈련 통한 유연한 사고로 시대변화를 수용할 수 있는 리더 육성

 • 지속적 교육 및 도덕 교육

 • 전문적 지식 교육과 시대흐름을 반영하는 교육

 • 관련업무 교육의 우선 시행

 • 외국어 능력 배양

기타 제언

 • 감사업무 개혁

 • 리더십뿐만 아니라 followship도 향상시킬 수 있는 방안 모색

 • 개방적 자세를 통한 외부 우수사례의 적극적 벤치마킹

 • 재원확보 능력 배양

*문항10(인천의 행정리더십을 향상시키기 위해 하고 싶은 말씀이 있으시면 적어주십

시오.)에 대한 응답결과 정리. 
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Abstract

A Study on Improving Leadership in Incheon Metropolitan City

Yong-Shik Lee

    To cope with the changes and meet the demands of today’s public 

sector, public leaders’ thoughts and efforts are more important than ever. 

Still, due to a shortage of effective leadership, there remains inefficiency 

in current public administration.

    Incheon in particular is facing explosively increasing demands for a 

number of very diverse public administrations needs. These needs have 

arisen from several big construction and development projects, as well as 

from the city’s inherent societal dynamism.  Needless to say, sound and 

competent leadership is necessary for its urban development and 

administrative advancement. 

    The purposes of this study are to search, with a critical eye, for the 

proper leadership model for Incheon Metropolitan City and to find a 

systematic approach to build competent leadership in the public sector. 

To carry out this search, this study peers into the detailed contents of 

public leadership and develops a model of public organization, which 

fosters the systematic development of leadership. 
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    This study starts by reviewing theories on leadership in general, 

then of public officials’ leadership in particular. It continues by detailing 

problematic aspects of leadership common to administration and, in light 

of administrative customs and systems, the negative aspects of current 

leadership styles. Included in this is an analysis of the influence of 

training on public officials.      

    This study concludes, based on the findings of the critical review 

and results of the realistic analysis, by suggesting a leadership model 

suitable for Incheon Metropolitan City and several ways to improve its 

leadership with regards to personality, qualifications, and administrative 

culture.  
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