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요약 및 정책건의

_______________________________________________

Ⅰ. 연구의개요

1. 연구의목적과내용

본 연구는 거버넌스 체제가 전 세계적인 주목을 받으면서 공공부문에 도입되고

있는상황임에도우리나라에서는아직이론적인담론수준에머무르고있으면서우리

나라의 현실에 맞게 도입하려는 노력이 미비한 것에 문제의식을 갖고, 거버넌스 체

제를 서울시정에 주체적으로 반영하는 방안을 마련하는데 목적이 있다. 이 연구에서

는서울시정에로컬거버넌스모델을도입하는데중요한방안으로서세가지정책의

개선방안을 제시한다. 주민자치센터, 성과측정 체제, 그리고 민간단체의 시정참여 사

업을 로컬 거버넌스 이념을 구현할 수 있는 관점에서 개선하는 정책대안을 제시한

다. 이에대한세부적연구내용은다음과같다.

- 거버넌스개념에대한일반적연구

- 거버넌스개념의주체적수용을위한상황론적이해

- 서울시정의로컬거버넌스의전반적분석틀

- 로컬거버넌스의구현을위한주민자치센터운영방안

- 로컬거버넌스의구현을위한서울시의성과측정체제구성방안

- 로컬거버넌스의구현을위한민간단체의시정참여사업개편방안

2. 로컬거버넌스에대한이론연구의특징

거버넌스에 관한 이론은 영국과 미국을 중심으로, 주로 사회적 책임성을 다하는

민간기업 분야와 시민사회가 성숙된 국가들에서부터 비롯된 것이다. 하지만 거버넌

스적행정체제가도입되어성공을거두고있는현상은이들선진국들뿐만아니라제

3세계 국가, 개발도상국가에서도 나타난다. 따라서 거버넌스 체제의 현실과 성공을

논하고, 특히 서울시에 적합한 거버넌스 체제를 탐색하는데는 서구중심의 이론과 모
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델에집착할때적지않은오류를초래할수있다.

서구중심의 거버넌스 이론을 서울시의 현실에 맞게, 비판적으로, 그리고 주체적으

로 해석하여 서울시가 거버넌스의 이념을 시정에 구현하는데 큰 청사진을 제시하고,

몇 가지 구체적인 정책대안을 제안하는데 이 연구의 초점이 있다. 거버넌스 이론을

크게 세 가지 차원에서 재해석하고자 한다. 첫째, 거버넌스 체제의 주요 이해관계자

는 누구인가? 둘째, 거버넌스 능력의 결정요인들은 무엇인가? 셋째, 거버넌스 체제

내에서각이해관계자들의역할은어디까지인가? 하는점이다.

서울시의 로컬 거버넌스의 주요 이해관계자들은 서울시의 고유한 정치·사회적,

경제·인구학적 특성과 거버넌스 체제의 가장 보편적 이해관계자들인 민간기업들,

그리고 시민사회의 자치역량을 기준으로 정해져야 한다. 특히 시민사회가 정부의 중

요한 잠재적 정책 파트너로서 갖고있는 전문성과 이들의 역량은 냉정하게 판단되어

야 한다. 또한 이들 이해관계자들의 범위는 공공정책의 개별적 특성상 크게 달라져

야 한다. 이 연구에서는서울시의 로컬거버넌스 체제는 서울시가 조정적 역할에 있

는 정부중심형로컬거버넌스체제를상정하고있다.

로컬 거버넌스 역량을 결정하는 요인으로서, 이해관계자들의 자치역량, 중재적 제

도, 이해관계자들사이의상호신뢰관계, 리더쉽, 그리고유인제도가있다. 로컬거버

넌스 체제의 이해관계자들은 정부의 공공정책 파트너로서 자체조직의 관리, 전문성,

성숙성을 갖춰야 한다. 로컬 거버넌스 체제를 유지하는 과정에서 필연적인 갈등현상

이 발생하기 때문에, 로컬 거버넌스 체제 내부에 이해관계자들의 신뢰를 받는 제도

적인 갈등조정장치가 필수적으로 존재해야 한다. 거버넌스 이론의 가장 중요한 요소

는 이해관계자들 상호간의 신뢰이다. 이 연구에서는 상호간의 신뢰관계를 형성하고

유지하는데 필수적인 요소로서, 로컬 거버넌스 체제내의 중요한 정보의 상호공유를

제시한다. 무엇보다 이 연구에서는 로컬 거버넌스 체제의 중요한 리더쉽 형태로서

협력적 리더쉽(collaborative leadership)을 권고하는데, 이 협력적 리더쉽도 이해관

계자들의 자치역량과 이들 사이의 갈등정도에 따라서 네 가지 다른 형태로 나타

날 수 있다는 것을 강조한다. 이들 네 가지 형태의 리더쉽은 카리스마적 리더쉽 ,

민주적리더쉽 , 교사적리더쉽 , 그리고 친화적리더쉽이다.

로컬 거버넌스 체제의 역량을 결정하는 중요한 요소 중 하나는 유인체계이다. 각

이해관계자들이 자발적으로 로컬 거버넌스 체제 내부에 머물고자 하는 동기를 유발

할 수 있는 유형, 무형의 유인체계가 필수적이다. 로컬 거버넌스 체제를 전체적으로
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조정하는정부는각이해관계자들을동기화할수있는효과적인유인체계를마련하

는데상당한연구를해야한다.

이와 같은 이론적 분석틀을 기초로 하여 주민자치센터, 성과측정체제, 그리고 민

간단체의 시정참여사업에 관한 현행 운영방법의 문제점과 이를 로컬 거버넌스 이념

을구현하는입장에서개선할수있는방안을제시한다.

3. 주민자치센터를통한로컬거버넌스의구현

주민자치센터는 지역주민과 지역단체, 행정이 지역사회의 공동문제를 함께 협력

하여 해결하는 로컬 거버넌스를 구현하기위한 훌륭한 구심점이될 수 있다. 급격한

산업화와 도시화, 그리고 정치와 행정의 과도한 중앙집권으로 인하여 붕괴된 지역공

동체를 재건시켜 지역주민, 지역단체(CBO), 행정, 민간기업, 민간단체(NGO) 등 지역

사회의 제행위주체들 사이에 신뢰감과 연대감을 형성하고, 이들간의 원활한 커뮤니

케이션과 협력 분위기를 형성하여 주민자치센터가 로컬 거버넌스를 구현해낼 수 있

도록 하기 위하여, 설치이후 현재까지의 주민자치센터를 점검하여 문제점들을 개선

하고향후활성화시킬수있는방안을모색하였다.

현재까지주민자치센터의운영에서나타난문제점들은다음과같다.

⑴ 주민자치센터의 행위주체들의 명확한 역할상이 정립되지 못하였다. ⑵ 주민자

치센터운영의실질적중심이되어야하는주민자치위원회에권한과책임이함께부

여되지못하였다. ⑶주민자치위원회구성에서 주민대표성, 적극적활동의지, 책임성,

전문성 등의 인선기준을 반영하지 못하였고, 주민자치위원회가 정치적으로 이용될

가능성을 안고 있다는 것이다. ⑷ 주민자치센터가 프로그램을 중심으로 운영되고 있

고, 프로그램은 문화, 생활체육 분야에만 치우쳐 있다. ⑸ 주민자치센터 운영에 필요

한일반수용비, 시설유지비, 강사수당, 활동비, 사업비등의운영재정이매우 열악하

여 어려움이 많다. ⑹ 주민자치센터 업무에만 전념하지 못하는 업무환경으로 인하여

담당공무원의 활동이 소극적이며, 센터발전에 대한 적극적 의지부족, 그리고 커뮤니

티 활동이나 주민자치에 대한 경험과 전문성이 부족하다. ⑺ 자원봉사자의 참여가

매우 미약하다. ⑻ 지역주민이 프로그램의 단순 수강에 그치고, 진정으로 참여하지

못하며, 참여에 대한 통로도 마련되어 있지 못하다. 이러한 문제들의 개선방안을 모

색하고자전문가델파이조사를실시하였다.
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4. 성과측정체제를통한로컬거버넌스의구현

서울시의 성과측정체제는 현재 목표관리제와 성과주의 예산제도 두 정책으로 구

성되어 있다. 목표관리제는 조직의 목표를 개인의 업적과 연계하여 각 구성원들의

조직목표에의 기여도를 측정하는 체제이고, 성과주의 예산제는 조직에서 산출하는

성과와 조직의 예산을 긴밀하게 연계하여 예산의 효율성을 높이는 동시에 정부성과

의 효과성을 극대화하기 위한 체제라는 차이점이 있다. 그러나 이 두 제도 모두 조

직의 성과를 계량화가 가능한 지표(indicator)를 통해 측정을 시도한다는 공통점이

있다. 즉 양 제도의 중심에 성과측정(performance measurement) 이라고 하는 매우

기술적인(technical) 기제가존재한다. 여기서는이성과측정체제를통해거버넌스체

제의 하나의 전형을 보여주고 있는 미국의 사례를 중심으로 서울시의 성과측정체제

를 정책별, 프로그램 별로 점진적으로 서울시 거버넌스 체제의 이해관계자들에게 개

방하는방안을제시하고있다.

5. 시정참여사업을통한로컬거버넌스의구현

서울시에서 현재 추진하고 있는 민간단체의 시정참여사업에는 매년 17억의 예산

이 투입된다. 민간단체들의 시정참여를 촉진하려는 것은 분명 로컬 거버넌스를 향한

움직임에 틀림없다. 행정자치부에서도 진정한 의미의 주민자치를 실현하는 중요한

방안으로이 사업을 시작하였다. 그러나공무원들의 심리적 뒷받침을 받지 못하고,

예산만 지원 받는 시정참여사업이 본래 목적으로 하는 거버넌스 체제의 구현이라

는 목적과는 거리가 먼, 오히려 전시성 사업으로 머물 가능성이 매우 높다. 현재 서

울시 공무원들의 시정참여사업에 대한 인식은 이러한 우려를 자아내기에 충분하다.

이 연구에서는 민간단체의 시정참여사업을 각 부서의 업무와의 연관성을 제고하는

접근방법을 통해 민간단체의 시정참여사업이 로컬 거버넌스 체제를 이루는 중요한

단위로 자리매김하는 방안을 제시하고 있다. 민간단체의 시정참여에 대한 공무원들

의 인식을 집단사고(groupthink) 이론에 근거하여 설명하고, 팀장과 과장급 공무원

들과의 면접조사(interview)방법을 통해 공무원들과 민간단체와의 인식차이를 좁힘

으로써 서로를 진정한 정책 파트너로 인식하도록 유도하는 방안을 시정참여사업의

개편방안을통하여제시하였다.
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Ⅱ. 정책제안

1. 주민자치센터의운영개선을통한로컬거버넌스의구현

주민자치센터가 로컬 거버넌스를 구현해낼 수 있도록 그 운영을 활성화시키기 위

한서울시정부의역할은다음그림과같다.

⑴제도의개선 : 주민자치센터설치및운영조례개정및공직선거법의정비

① 주민자치위원회가 책임과 권한을 갖는 운영주체가 될 수 있도록 지방자치법과

자치법규의정비를통하여조례를개정해야한다.

② 주민자치위원회의 활동력, 대표성, 책임성, 전문성 등을 확보하기 위하여 구성

기준과 기준에 따라 규정될 필요가 있는 계층별 비율을 명확하게 규정해야 한

다.

③ 주민자치위원회 구성방법이 현재의 동장위촉에서 인선위원회를 통한 구성이나
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지역주민공모제도혹은지역주민추천제도등으로개정되어야할필요가있다.

④ 주민자치위원회의 정치적 이용 가능성을 배제하기 위하여 주민자치위원회 구

성에대하여다음과같이상세히규정하는것이바람직하다.

- 공직선거법의정비를통하여사전선거운동금지대상자에주민자치위원회첨가
- 선거에 출마하기 일정기간 이전에 주민자치위원직을 사퇴해야 한다는 규정의
첨가

- 시·구의원(정당인)의위원장직금지
- 시·구의원의당연상임위원금지
- 시·구의원의당연고문직을규정시, 고문의역할에대하여구체적명시필요

⑤ 서울시는 주민자치센터 운영에 필요한 각종 비용들의 재산정을 통하여 운영비

의 합리적 기준을 마련하고, 기준액을 중심으로한시적시점동안재정자립도에

따른자치구의지원액(비율)을서울시조례상명시해야한다.

⑵주민자치센터의운영매뉴얼작성·보급과다양한모델과수범사례공급

① 주민자치센터의 프로그램·사업에 관련된 모든 종류의 활동에 대하여 상세한

매뉴얼을 작성하여 보급하는 것이 필요하다. 이는 획일적 운영을 도모하기 위

한 지침이 아니라, 예시적으로 제시하여 지역주민들이 운영하는 데에 도움을

주기위함이다.

② 주민자치센터활성화를위한풀뿌리네트워크의 자치센터, 주민의손으로만들

어가요사업의 일환으로 2001년 11월에 개최되었던「2001 주민자치센터 박람

회」에서 수집된 주민자치센터 수범사례에 관련된 상세한 정보를 공유할 수

있도록 정보제공센터의 역할을 해주어 동장, 주민자치위원, 공무원들에게 산지

식을제공하고, 벤치마킹하는것에실질적인도움이되어야한다.

⑶서울시시정참여사업의일환으로일정기간지속적인지원

서울시의 시정참여사업에 주민자치센터 분야를 일정기간 동안 지속적으로 마련하

여 민간단체가 지역주민조직, 프로그램·사업 개발·기획, 조정역할 등의 경험과

전문성을 이용하여 주민자치센터의 프로그램과 사업을 개발하고, 다양한 모델을

구성하며, 이미 형성되어 있는 전국 단체들간의 네트워크를 이용하여 수범사례들

을계속적으로발굴하고전파시킬수있도록해야할것이다.
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⑷주민자치센터의홈페이지구축과활성화

① 주민자치센터의 홈페이지를 구축하고 활성화시킬 수 있도록 행·재정적 지원

이 필요하다. 획일적으로 만들어 주는 것이 아니라, 지역주민들이 모여 스스로

만들거나, 지역주민들에게홈페이지구성에대한아이디어를공모하는등의 방

법을 통하여 홈페이지가 구축될 수 있도록 해야 한다. 이미 구축된 지역은 활

성화를위하여이벤트식으로교육을진행할수있다.

② 홈페이지를 통하여 주민자치센터 설치목적과 시설과 운영, 프로그램과 사업현

황, 주민자치위원회의 구성과 활동 등을 지역주민들에게 알리고, 각종 활동이

나 문제해결에 대한 토론의 장을 열 수 있다. 또한 지역주민들의 의사소통 공

간, 자원봉사 모집과 홍보, 프로그램 수요조사, 사업 참여 주민모집 등의 역할

이가능하다.

⑸지역내설치된유관기관과의연계와협조를위한조정역할

각 자치구내에 복지관 혹은 문화원, 자원봉사센터 등의 기관들이 설치되어 있다.

주민자치센터가 이러한 기관들과의 연계와 협력을 통하여 프로그램 기획, 자원봉사

자의 모집과 활동 등을 위한 경험과 지혜, 전문지식의 도움을 받을 수 있을 것이다.

서울시는 이를 위하여 기관간 정보를 제공해주고, 연결해주거나 조정해주는 역할을

하여야한다. 지원시스템을마련하여상호네트워크화가이루어지도록해야하며, 자

치구차원에서도이루어질수있도록유도하고지도해야한다.

⑹정기적인간담회혹은워크샵의개최

각 자치구별로 동장, 주민자치위원회, 실무자 등이 함께 모일 수 있는 자리를 정

기적으로마련하여각종경험과아이디어를공유하고협력방안을모색할수있는계

기를 제공하도록 유도할 수 있다. 주민생활권에 맞추어 참여할 수 있도록 개방하고,

주민자치위원회의자치사업이나활동등을공동으로추진할수있다.

⑺행위주체들의역량강화를위한장기적인교육지원

동장, 주민자치위원회, 공무원, 지역주민, NGO, CBO 등의 로컬 거버넌스의 행위

주체들이 지역문제의 발굴과 설정, 해결대안의 합의와 집행과 평가에 이르는 과정을

역동적으로형성해나갈수있기위해서는각행위주체들의역량이뒷받침되어야하

며, 이를 위하여 행위주체들의 인식의 변화와 역량확보를 위한 지속적인 교육이 필

요하다.

- vii -



① 공무원 : 마인드를 전환시키고, 주민자치센터 운영을 체계적으로 지원하기 위

하여의식교육과전문실무교육이 이루어져야 하고, 각 구와동의 담당공무원들

이 실제로 전문과정을 이수하도록 해야 한다(서울시 공무원 교육원에 개설되

어 있는 선택전문교육-주민자치센터 운영과정을 의무교육과정으로 개편하는

것을검토해볼필요가있다).

② 주민자치위원 : 서울시 차원에서 교육을 실시하는 것보다 각 자치구나 센터별

로 교육기회 마련하는 것이 더욱 효과적이다. 강의 위주의 교육보다는 모범사

례를 공유하고 경험과 지혜, 아이디어 교환할 수 있는 참여식 교육이 필요하

다.

③ 지역주민 : 시민의식형성, 자치역량 강화 등을 위한 시민교육이 서울시를 비롯

한 각 자치구와 주민자치센터 차원에서 장기적으로 이루어져야 한다. 주체에

따라 교육방식이 달라질 수 있으나, 서울시는 시민교육과정에 대한 교과과정

과 내용마련에 대해서 기본적인 틀을 제공해주거나 각종 행·재정적 지원, 정

보지원등의역할을해야한다.

④ 서울시는 서울시공무원교육원이지원센터의역할을하게 할수 있으며, 민간

단체와협력, 위탁등의방식으로연계된교육을시도해볼수있다.

2. 성과측정체제를통한로컬거버넌스의구현

(1) 목표관리제와 성과주의 예산제에 공통으로 활용되는 정부성과의 지표화 작업,

이른바성과측정자체에대한연구가필요하다. 즉성과측정지표개발의방법론, 질적

성과에대한지표개발방법에대한구체적인방법론이제시되어야한다.

(2) 장기적인 안목에서 정부의 성과측정 체제 내부에 민간단체를 포용하는 것이

필요하다. 이를 위해 가장 먼저 서울시 정부는 서울시정의 장기적인 청사진

(masterplan)을 마련하는 동시에 서울시의 비젼을 토대로 도출된 거시적인 성과목표

와 각 부서의 목표 사이의 체계적인 연계를 통해 하나의 전략적 기획체제를 수립함

으로써, 정부의 거시적인 비젼이 각 부서 차원에서, 그리고 그 이하의 팀 단위에서

어떻게 구체화 되고있는 지를 측정할 수 있는 전략적 성과측정체제(strategic

performance measurement system)를 구축하는 방안을 검토하는 것이 필요하다. 이
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를그림으로표시하면다음과같다.

이러한 종합적 성과측정체체를 통해 생산되는 정부의 성과측정에 관한 정보를 데

이터 베이스로 정기적으로 구축해 가면서, 이 데이터 베이스(가칭, 서울 인덱스

(Seoul Index))를 일반에게 지속적으로, 그리고 주기적으로 공개하는, 선진국형 커뮤

니티 인덱스 체제를 검토해 볼필요가있다. 이러한 커뮤니티 인덱스의 개발은 새로

운 조직이나 인력의 충원이필요없이소수의 전문인력을 확보하여, 이들을 통해 서

울시 정부의 성과관리체제를 운영토록 하는 이른바 소프트웨어 중심의 관리방법이

다. 현재 미국의 행정개혁의 대표적인 성공사례로 꼽히는 오리건주, 플로리다, 그리

고 텍사스주를 중심으로 이러한 성과관리 체제, 커뮤니티 인덱스 체제가 매우 빠르

게 보급되면서 현재는 절반 이상의 주정부에서 부분적으로나마 이러한 성과관리 방

법이시행되고있다.

3. 시정참여사업을통한로컬거버넌스의구현

(1) 현재시행되고있는시정참여사업은크게이원화하는방안을검토

현재 국비를 통해 지원되는 사업은 현재 자유응모사업으로 운영하는 방안을 유
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지하여 시행하되, 시비를 통해 지원되는 사업들은 이들 국비지원사업과는 별로도 확

대하면서 사업의 성격을 지정응모사업으로 추진하는 방안을 검토해야 한다. 시 예

산을 통해 지정응모사업 위주로 민간단체의 시정참여사업을 개편할 때 기대되는 효

과는, 서울시의 각 부서의 업무에 대한 민간단체의 시정참여사업의 기여도를 높일

수 있으며, 이를 통해 공무원들과 민간단체가 공통된 사업을 매개로 하여 상호간에

우호적인업무협조경험을축적함으로양집단간에정책파트너로서의관계를점진적

으로정립해나갈수있다.

(2) 지정응모사업의운영방식개선

서울시의 각 부서와 외부연구기관에서 민간단체들이 담당하게 될 사업의 성과지

표를 만들어, 이를 민간단체에 공개하여, 이들의 의견을 반영한 후에 이를 공익사

업선정위원회에서 승인하여 집행한다. 이 과정에서 현재 자유응모사업형식으로 추

진되는 사업들에게 적용되는 20가지의 평가기준을 대폭 완화시키는 대신, 이미 개발

된 사업의 결과중심의 평가지표 중심으로 사업의 성과를 평가해야 한다. 그리고 그

결과는 일차적으로 각 부서에서 평가하고, 일차적 평가결과를 공익사업선정위원회

에서 분과별로 평가한 최종 결과를 공개한다. 그리고 이러한 평가결과와 그 과정에

서의 문제점들을 수렴하여 평가지표를 개선하는데 기초자료로 활용한다. 이상의 논

의를표로정리하면다음의그림과같다.
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Ⅲ. 연구의한계

거버넌스의 명확한 개념규정은 아직도 학자들 사이에서 크게 논란이 되고있는 부

분이다. 이렇게 개념규정도 명확하지 않은 연구대상이 이미 응용단계에까지 도달한

상황이다. 현재 현실 행정체제 속에서 주민참여, 시민단체의 정부정책과정에의 진입,

그리고성과측정체제를통한일반사회구성원들의공공부문으로의관여등이거버넌

스라는 이름으로 주장되고 있다. 이렇게 거버넌스와 관련된 이론과 현실의 차이 때

문에 학자들이나 행정 실무자들 사이에 자신들이 거버넌스와 관련된 무엇인가를 말

하고, 집행하고 있기는 한데 그것이 과연 거버넌스와 직접적인 연관이 있는지, 있다

면어느정도인지조차뚜렷하게인식하지못하고있는것이사실이다.

본문에서 언급한대로 이연구 역시 이러한문제를극복하지못한다. 과연이 연구

에서 제시한 거버넌스의 한 종류인 정부중심적 거버넌스의 개념이 진정한 거버넌

스라고 할 수 있는가? 하는 부분이다. 우리는 분명 거버넌스의 백미는 자기조직적

(self-organizing) 이해관계자들간의 협력과 경쟁관계라고 밝혔다. 이 부분에 대해서

는 학자들 사이에 이견이 없다고 할수 있다. 그런데정부중심적 거버넌스라는 것은

이러한자기조직적구성원들간의관계라고하는거버넌스의중요한이상과상반되는

것이라는 비판을 받을 수 있음을 이 연구는 인정한다. 이러한 비판을 예견하면서도

정부중심적 거버넌스 체제라는 용어를 사용한 것은 지금까지 정부의 엘리트 관료조

직과 문화가 고착화시킨 행정독재현상을 정부 스스로 극복하려는 노력을 하는 것이

진정한 거버넌스 이념을 우리 사회에서 구현하기 위해 가장 선행되어야 할 중요한

조건이라고생각했기때문이다.

막스베버는 관료제의 최대의 무기는 비밀이라고 하였다. 이 연구에서 제시하는

자치위원회와 시민중심의 주민자치센터, 개방형 성과측정체제와 전략적 성과관리 체

제, 그리고 민간단체의 시정참여사업이 로컬 거버넌스의 이념을 구현하는데 진정한

효과를나타낼수있겠는가하는것은서울시가지난성장제일주의시대에서부터고

이간직해온최대의무기를포기하고, 그자리에서울시의다양한이해관계자들, 시

민사회와 민간기업군들을 포용할 의지가 있는가? 하는 물음에 긍정적인 답변을 할

수있을때담보할수있다.

거버넌스는 제도(structure)의 문제가 아닌 가슴(mind)의 문제인 것을 인정하면서

도 이 연구에서는 결국 제도중심의 로컬 거버넌스 도입전략을 권하는 것이 이 연구

의가장큰한계라고할수있다.
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제 1 장 연구의 개요

제 1 절 연구의배경

현대 시민들은 정부가 자신들을 위해 무엇인가 해주기만을 무작정 기다리고 있지

는 않는다. 시민들은 이제 자신들의 욕구와 이해관계를 공격적으로 정부에 표출하며,

정부가자신들의바램을실현해주는대리인(agent)이 되길바란다. 이는정부와의관계

에서 시민들이지난날처럼서비스의수요자로만 머물러있지않고공공서비스의생산

자로서정부가 독점하고 있던 지위(authority)를 공유하려는 욕구가 강해졌다는의미이

다. 따라서 서울시가 고유의 대도시로서의 수많은 도시문제를 해결하면서 위와 같은

거시적인 정치·사회적 환경의 변화 속에서 지속적인 발전을 하기 위해서는 서울시에

다가서는변화의요구를능동적으로수용하는것이절실한상황이다.

최근에 들어와 지방정부 사이에 적지 않은 갈등현상이 나타나고 있다. 이는정부기

구간의분쟁이라기 보다는해당지역의주민들의 이해관계가개입된갈등의경우가대

부분이다. 이러한 지역간 갈등은 결국에는 국가 전체적인 차원에서 볼 때 심각한 사회

자본(social capital)의손실을 의미하며, 시민들의 정부에대한 신뢰를크게손상시키는

등화폐로계산할수는없지만, 막대한사회적손실을야기하는것이다.

이러한 사회구성원사이의 갈등은 정부와 민간단체, 비정부조직기구들과의 사이에서

도 뚜렷하게 나타나고 있다. 민간단체들은 정부의 비능률성, 무사안일주의, 전시행정,

권위적 밀실행정 등 갖가지 부정적인 은유(metaphor)들을 동원하여 정부와 대립적인

관계에 있는 경우가 많아졌다. 민간단체들은 행정정보공개, 자치단체장들의 판공비 공

개, 정부정책에 대한 이의제기 등을 통해 갈수록 각 단위의 지방정부에 강한 도전을

더하고 있다. 이에 대한 반작용으로서 적지 않은 학자들과 정부조직의 관리자들이 민

간단체의 대표성과 전문성, 그리고 그들의 정부정책에 대한 책임성에 심각한 의문을

제기하면서 정부와 각 비정부조직(Non- Governmental Organization)은 종종 대립적인

관계에 서있는 경우가 많다. 이러한 현상은 서울시에서도 예외 없이 일어난 것들이다.

이런 가운데 경제협력개발기구(OECD), 국제연합(UN), 세계은행(IBRD)과 같이 국제사

회에서 영향력 있는 기구들은 비정부조직들이 사회자본(social capital)의 형성에 긍정
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적인 역할을 하며 이들의 활발한 정부정책과정에의 참여는 궁극적으로 정부의 성과향

상에기여할 뿐만아니라사회전체적인발전에기여한다는보고서를잇달아내어놓으

면서 현재로서는 비정부조직들의 손을 들어주고 있는 추세이다. 따라서 서울시는 이러

한비정부조직기구들, 민간단체, 시민조직과의 관계개선을 도모하며 이들의 시정참여사

업을 추진하고 민간조직들의 활동범위를 확대시켜왔다. 그러나 지난 2-3년 사이에 발

간된 연구보고서들은 민간조직과 정부조직과의 매우 큰 인식차이가 존재하며 이러한

차이는 결국 정부와 시민사회를 연결하려는 정부의 제도적인 노력에 결정적인 한계가

있음을지적하고있다.

정부를 둘러싼 강한 변화의 요구는 이러한 정부조직 외부로부터만 있는 것이 아니

다. 정부조직 내적으로는 공무원 노조(union) 설립을 둘러싼 정부조직 내부의 갈등이

적지 않은 파장을 일으키고 있다. 현재 직장협의회 형태로 존재하고 있는 직업공무원

조직들은 2001년 국회의 국정감사에 대해 지방고유사무에 대한 국정감사 거부선언을

함으로 정부조직내 영향력 있는 구성원의 하나로 주목을 받게되었다. 사실 선진국에서

는 이러한 공무원노조의 등장이 새로운 사실이 아니다. 미국의 경우 단체행동권은 제

한을받지만 공무원들이정부조직의각종 정책들에대해서노조를통해 의사표현을하

는 것은 매우 일반적인 것으로 받아들여지고 있다. 1990년대부터 정부의 조직관리 방

안의 하나로 주목받고 있는 분야는 정부의 인적자원관리(human resource

management)분야이다. 이는 정부조직의 관리자들이 과거 엄격한 계층제 하에서 명령

과 복종, 그리고 계획과 집행의 관계로 특징 지워지던 상관과 부하의 관계구도 속에서

숨어있던공공조직의절대다수를차지하고있는중하위직공무원들의 잠재능력에관심

을 갖기 시작한 것을 의미한다. 최근 인사관리분야의 연구자들 사이에 공무원들의 직

무에 대한 몰입도(commitment)에 대한 관심이 높아지고, 지식관리에 대한 요구가 늘

어가는 것은 조직변화와 행정개혁에 대한 중하위직 공무원들의 자발적인 헌신과 참여

가크게요구되는경향을반증하는것이다.

이러한 외적·내적 변화의 요구들을 서울시 정부는 어떻게 바라보고 능동적으로

대응해야 하겠는가? 이에 대한 대답을 제시할 수 있는 현대정부조직관리의 중요한 철

학(philosophy)이자체제(mechanism)로서주목받고있는것이거버넌스모델이다.

거버넌스는 종래 정부가 독점하고 있던 사회의 주요한 가치들(value)에 대한 권위

적인배분 권력을 사회의다른구성원들이함께공유토록하는 체제를의미하는것이
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다. 그러나 이는 다소 모호하고도 광범위한 개념정의이다. 따라서 현재 시점에서는 거

버넌스에 대한 보다 현실적인 개념규정이 필요한 상황이다. 더욱이 이러한 거버넌스

모델을 서울시정에 반영하기 위한 전략을 모색하기 위해서는 일선 공무원들이 이해하

기 용이하도록 거버넌스에 대한 재개념화(reconceptualization)에서부터 서울특별시의

구체적인 현실 시정에서 어떻게 거버넌스의 이념(rationale)을 구현할 수 있는지 구체

적인적용방법을제시하는것이필요하다.

제 2 절 연구의목적

서울시는 현재 2기 민선시장의 리더십 하에 매우 체계적이고도 강도 높은 시정개

혁이 추진되어왔다. 작고 능률적인 시정, 성과중심의 시정운영, 깨끗하고 투명한 시정

구현, 행정서비스에 대한 시민만족도 제고가 대표적인 시정개혁의 주제들이었다. 다행

스럽게도 이러한 행정개혁의 성과들은 행정체계가 거버넌스 모델로 전환될 때 반드시

선행되어야 하는 거버넌스 체계의 매우 중요한 환경적인 요인들이다. 또한 서울시는

민간단체들의 시정참여사업을 의욕적으로 추진하고 있으며, 해마다 그 민간단체에 대

한 지원대책을 확대해 나가고 있다. 이와 더불어 민간단체들의 시정기여도를 높이기

위해 이들의 시정기여도를 측정하고 이를 관리하여 보다 체계적이고 구조적으로 시정

의파트너로서민간단체를수용하고자하는노력을매우다양하게진행하고있다.

이러한 서울시의 노력들은 서울시의 행정관리체제가 거버넌스 모델을 구현하기에

매우 바람직한환경적인요소들을 갖추어가고있다는희망적인 모습들이라고 할수있

다. 그러나 거버넌스 모델을 행정체계에 구현할 때 구조적, 제도적, 혹은 법률적인 장

치들을 고안하는 것 외에도 반드시 강조되어야 할 것은 공무원들의 거버넌스 역량

(governance capacity)이라고 할 수 있다. 여기서 공무원들의 거버넌스 역량이라고 하

는 것은, 조직 외적인 의미에서 보자면 공무원들이 과거 그들이 주도적으로 행사해오

던 정책의제설정에서부터 정책결정, 그리고 집행과 평가에 이르는 권한을 정부조직 외

부의 다른 사회구성원들과 공유하고자 하는 의지가 있는가를 의미하는 것이다. 또한

조직 내적인의미로는정부계층제의상위계층에 속하는관리자들이중하위권 공무원들

에게 권한을 위임하고 그들의 능력과 지식을 존중하고 중요한 의사결정계층의 일부로
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인정할수있는가? 하는것을의미한다.

따라서 거버넌스 모델을 서울시정에 도입하는 전략을 모색함에 있어서 이 연구는

크게 두 가지 측면에서 접근한다. 첫째, 서울특별시 정부와 외부 사회구성원과의 상호

관계를중심으로, 둘째, 서울특별시조직내부의관리자 계층과중하위직공무원들의상

호관계속에서접근하고자한다.

연구의 첫 단계로서 거버넌스의 개념을 이해하고 실제 행정에 응용하기에 용이하

도록 재개념화(reconceptualization) 해야 하고, 둘째, 앞서 밝힌 현재 서울특별시 정부

의 행정환경이 어떤 의미에서 거버넌스 체계의 도입을 하기에 적절한지 검토해 볼 것

이다. 셋째, 현재 서울시가 추진하고 있는 여러 행정개혁관련 프로그램 중에서 거버넌

스 모델을 구현하기가 가장 용이하고도 효과적일 수 있는 프로그램을 선정하여 이들

프로그램을통한거버넌스체제의도입전략을탐색해본다.

이런 연구들을 통해 서울시가 갖고 있는 거버넌스 체계의 도입가능성을 진단하고

구체적인도입전략을제시하고자한다.

제 3 절 연구의방법

거버넌스 개념에 대한 탐구를 위해서는 세 가지 차원에서 문헌조사를 해야 한다.

첫째, 일반적이고도 역사적인 관점에서 거버넌스 모델과 과거 전통적인 행정체제와의

차이점을규명해야한다. 둘째, 거버넌스모델의 상황론적이고 비교론적인측면을연구

해야 한다. 이는 거버넌스 체제에 대한 논의가 영국과 미국을 비롯한 소위 선진국에서

본격적으로 이루어져 왔고, 이들 서구선진국가의 개념을 중심으로 거버넌스에 관한 각

종 사례들이 분석되어왔다는 문제의식을 가질 필요가 있기 때문이다. 선진제국들의 행

정환경, 그리고 사회적 환경과 국민의식, 그리고 행정공무원들의 인식이 우리나라, 특

히 서울시의 그것들과는 분명히 차이가 있을 것이기 때문이다. 거버넌스 체제가 중요

하고 주목할만한 가치가 있는 체제이기는 하지만 이것은 결코 어떤 절대적인 형태를

지닌 하나의 행정 이데올로기는 아닌 것이다. 다시 말해서 거버넌스의 결정론적인 접

근은 반드시 극복해야 한다는 것이다. 따라서 거버넌스 체제의 상황론적 측면을 강조
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하여 서구선진국가 중심의 이론, 그리고 제도중심의 거버넌스 체제를 서울시에 맞게

응용할수있는방안을모색해야한다. 셋째, 거버넌스체제의구현을위한전략으로서

현재 서울시에서추진하고있는몇 가지행정개혁 프로그램들중에서거버넌스의이념

(rationale)을 가장 용이하게 구현할 수 있는 대상을 찾아서 이들의 개편방안을 모색해

야 하는데, 그 대상으로서 첫째, 주민자치센터의 운영전략, 둘째, 성과측정체제의 개편,

그리고 민간단체의 시정참여를 둘러싼 공무원들의 거버넌스 역량을 강화하는 방안이

다.

연구의 주요한 분석방법으로서는 거버넌스의 이론에 대한 문헌조사, 그리고 주민자

치센터전문가, 관계공무원, 그리고민간단체들을대상으로 2차에걸친델파이조사를

하고, 공무원들의인식조사를위한면접조사(interview)를 실시했다. 또한성과측정체제

의 개편방안을 모색하기 위해 미국중심의 대도시 성과측정체제를 검토하는 벤치마킹

(benchmarking) 연구를했다.
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제 2 장 거버넌스의 이론적 배경

I'm absolutely convinced that the great

fabric of the nation exists in neighborhoods,

amongst unsung heroes who do heroic acts on

a daily and hourly basis.

- George W. Bush. -

제 1 절 거버넌스체제의도입

거버넌스 체제는 다양한 형태로 우리사회 곳곳에 그 구체적인 모습을 나타내고 있

다. 거버넌스 체제의 공통되고 주된 기능은 우리 사회의 각 분야가 전통적으로 지켜오

던고유의경계를허물고있다는것이다.

사회의 구조가 갈수록 분권화 되고 사회규범이 갈수록 복잡해지면서 과거에는 크

게 대두되지 않던 사회계층이 부상하고 새로운 사회문제들이 나타나게 되었다. 한국사

회에서상대적인 약자의계층이었던여성들, 그리고사회적, 경제적소외계층에속하던

이들이 사회를 구성하는 중요한 일부로서 그들의 목소리를 내고 있다. 각종 이익단체

들이 급격히 늘어가면서, 그들의 다양한 이익을 대변하고 있다. 정치학자들은 이런 현

상을시민사회에서의가장전형적이면서도동시에피할수없는현상으로분석한다.

정치적 민주화의 흐름은 절대 권위를 누리던 정치지도자들을 이제는 그 성역 밖으

로 끌어내어 일반 시민들로부터 질책과 견제를 받고 있다. 지난 국회의원 선거에서 많

은 민간단체들이 각 정당의 중견급 정치인들을 낙선운동 대상에 올려놓고 조직적으로

낙선운동을벌인것이그예이다.

소유주와 가족들에 의해 독점적으로 운영되어 오던 기업들이 투명한 재무관리, 소

유와 경영의 분리라고 하는 압력에 의해 그들의 독점적인 지위가 위협받으며 기업공

개, 사외이사제 도입 등 소유주와 그 일가의 성역이 무너지고 있다. 이처럼 우리 사회

의각분야가종래의제영역을고수하는것이불가능해지고외부로부터의변화와개
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혁의 신드롬을 앓고 있다. 이제 정부관료제도 이러한 거시적 사회 환경에 영향을 받을

수밖에없다.

관료제 속에서 직업공무원제의 보호를 받는 인력들이 각종 규제와 제도의 정해진

공간 속에서 운영해오던 정부기구 역시 그 울타리를 자의 혹은 타의에 의해서 개방하

고 있다. 정부가 독점해 오던 중요한 공공서비스를 민간기업에서 나누어 공급하고, 민

간분야로부터 유능한 인재들이 개방형 임용이라는 이름으로 관료제 속에 투입되고 있

다. 과거 같으면 우리나라 정부 자체적으로 결정하고 집행할 수 있는 정책이 이제는

다른 나라와의 협조를 통해 이루어져야 하는 상황이다. 가령 각종 수입품 가격을 결정

하는데이제우리나라는다른나라와의협조를거쳐야한다.

시민사회로의 변화 속에서 정부정책을 결정하고 집행하는 일련의 과정들이 변모해

가는 흐름이 거버넌스라고 하는 개념의 주요한 배경이다. 여기에서는 이러한 변화의

경향을거버넌스체제의배경을중심으로크게두가지로나누어설명할것이다.

첫째, 국민국가(Nation State)의 자국 내에서의 권위의 한계가 두드러지게나타나고

있다. 국민국가는 과거 두 차례의 세계대전을 치르면서 더더욱 기반이 강화되었는데,

엄격하게 분할된 국가간 영토 내에서 자국민들의 강력한 지지를 통해 정통성 있는 국

가주권을 확립하여 철저하게 자국민들의 이익을 추구하는 정치형태이다. 국민국가는

자국의 영토 내에서는 자국내의 중요한 사회적 가치들을 배분할 수 있는 권위를 배타

적으로소유하고행사할수 있다. 그러나세계화시대, 국제화시대속에서국민국가가

자국민들과 자국소유의가치들에대해행사하는절대적 권위의배타성이점차약화된

다. 각종국제기구, 그리고국가간의조약들을통해정부는자국민에대한절대적인권

위를 상실하기 시작했다(Gates, 1999; Pierre, 2000). 우리의 중앙정부는 국가간 경제협

력과 관련된 조약들 때문에 원치도 않는 각종 농산물, 자동차 등을 수입해야 한다. 최

근 정부는 수년 내에 정부의 양곡수매를 포기하겠다고 발표하여 큰 충격을 준 바 있

다. 이는 우리나라의 농민들에게 결정적인 피해가 가는 자명한 것이었음에도 불구하고

외국국가들로부터의 강한 수입개방의 압력 속에서 살아 남기 위해 고육지책을 선택할

수밖에 없는 것이 현재 국민국가의 현실이다. 외자(外資)를 도입하기 위해 국제기업들

이 자국내 기업활동을 자유롭게 보장하는 과정에서 자국내 기업들에게 희생을 요구할

수도 있는 기존 경제구조의 변화를 가져와야 하는 불가피한 상황 속에 처하기도 한다.
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이처럼 현대의 국민국가는 자국의 영토 안에서라 할지라도 점차 그 권위가 약화되어

가고 있다. 따라서 행정부 역시 이러한 상황에서 과거와 같이 행정권력을 독점하던 데

서 다른 사회구성원들에게 고유의 행정권력을 점진적으로 이양 내지는 분할하는 것이

불가피하게되었다.

둘째, 국내의 정치·행정환경의 변화가 매우 빠르게 진행되고 있다. 민주주의는 많

은 시간과 비용을 요구하는 값비싼 체제이다. 그럼에도 이렇게 값비싼 체제가 현대 세

계사회에가장지배적인이데올로기로우리사회의각분야에적용되는가장큰 이유는

사회를구성하는 한 개체(한 사람, 한 조직, 그리고한 국가 등)에 대한 존중과 경외심

이 그 안에 내재되어 있기 때문일 것이다. 중앙집권시대에는 사회적 각종 자원들을 중

앙정부가대부분독점하고지방정부에권위적으로배분하는형태였다면현대는지방화

시대라일컬을정도로각지방정부가자율적인행정시스템을구축하여각지방의특색

에 맞는 지역행정을 구사하면서 자체적인 발전을 도모하고 있다. 사회 문화적으로 볼

때 과거 성장독점주의시대에서는 경제성장이 사회의 가장 우선되는 가치로서 분배와

복지와 같은 다른 가치들을 압도해왔다. 더욱이 반공이데올로기가 주류를 이루던 정치

상황 속에서 경제성장 이외의 다른 가치를 주장하는 것은 곧 폭압적인 견제의 대상이

되어 왔다. 이러한사회는행정(기술)엘리트중심의단일노선적정부정책들이주류를이

루어 왔고, 또 그러한 체제가 필요했었던 것도 일부 사실이다. 각종 정보와 지식을 독

점한 엘리트들이 특정 산업을 중심으로 경제성장을 도모하며, 특정지역과 특정계층을

중심으로 국가의 부를 확충하던 시기라고 할 수 있다. 이러한 불균형적 국가발전전략

은내재된문제점이 많음에도불구하고경제성장의자원이부족한국가에서빠른경제

성장과 국민국가형성을 위해서 불가피한 전략으로 많은 개발도상국가들이 채택해왔다.

그러나중앙정부의 불균형적발전전략은누적되어가는지역간·계층간불평등의문제

를 해결하는데 매우 무력했다. 불균형적 발전전략의 이론을 매우 설득력 있게 정립한

Albert Hirschman(1960)은이러한불균형적 발전전략의문제점을고려하여지역간·계

층간·산업간불평등현상을극복하는데있어서 중앙정부의적극적인교부금 정책과복

지정책, 그리고 각종 금융과 조세제도의 역할을 강조했다. 그러나 지난 개발독재주의

(60, 70년대)와 권위적 군사정권시기(80년대)에는 우리 사회의 불평등 문제를 완화하려

는 중앙정부의 노력은 정책적 노력 면에서 매우 미비했으며, 불평등 문제를 완화하려
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는중앙정부의의욕면에서지나칠정도로무력했다.

90년대에 들어와 지방자치시대가 열리고, 정치적으로 군사정권시기를 넘어 민간정

부가 수립되면서 정치민주화의 분위기 속에서 그동안 소외되어 왔던 계층과 일부지역

들이불평등의완화를주장하며한국사회의중요한의사결정구조에개입하려는시도를

계속해왔다. 서울시의 경우 95년도 시장과 각 구청장을 주민들이 직접 선출한 이래 과

거와 같은 중앙집권시대에서 볼 수 없었던 서울시와 자치구간 정책을 둘러싼 갈등이

발생하기 시작했으며 인근 경기도, 인천직할시와의 갈등 역시 발생하게 되었다. 이런

갈등과 정책혼선을 해결하기 위해 자연스럽게 지방정부간 협력이 중요한 정책과정의

관건으로주목받게된것이다.

셋째, 시민사회가급성장하기시작했다. 여기서시민사회라고함은정부의정책결정

과정에서 과거 제외되어 있던 일반시민, 그리고 시민조직과 모든 민간단체를 통합하는

것이다. 이들 시민사회는 주요 민간단체, 광범위하게는 비정부조직들을 중심으로 조직

화된다. 이들 민간단체, 비정부조직들은 갈수록 정부의 중요한 정책결정과정에 개입하

고자 하는 의욕을 더해가고 있으며 이들은 정부의 각종 활동에 중요한 감시자

(watchdog), 그리고협력자(coworker)로활동하고있다.
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제 2 절 개념의다의성

거버넌스를 어떻게 이해해야 할 것인지에 대해서 개별 학문분야의 특성과 관심영

역에 따라 다양하게 해석되고 있으며 아직 일관된 해석이 이루어지지 않고 있다. 또한

거버넌스(governance)라는 단어를 번역하는 것조차도 일치되어 있지 않다.1) 아직은 이

처럼낯설고정착되지못한개념인듯하여그개념정의또한매우다양한데여기서는

거버넌스와관련하여최근에가장 주목받고있는 영국과미국의 학자들의의견을중심

으로개념의다양성에대해설명한다.

1. 로우즈와피터스의거버넌스유형

거버넌스에 대한연구에있어서가장주목받는학자는영국학자인로우즈(Rhodes,

1996, 2000)와 미국학자인 피터스(Peters)이다. 로우즈(Rhodes)에 의하면 1980년 초 이

후 영미권을 중심으로 하는 서구 나라들 사이에서 유행해 온 거버넌스 개념이 <표

2- 1>과같이일곱가지의다른의미로사용되고있다고한다.2)

첫째, 기업적 거버넌스(corporate governance)의 의미이다. 기업운영의 원리로서의

기업형 거버넌스를 공공부문에 적용한 것으로써 능률적인 정부운영을 강조한다. 가

장 중요한 운영원리로서, 정보의 공개, 청렴성(투명성), 그리고 명료한 책임과 임무의

분배를통한개인의책임성을강조한다.

둘째, 신 공공관리(the new public management)의 의미이다. 로우즈는신공공관리

를 크게 기업운영원리(corporate management)와 시장화(marketization)를 의미하는 것

으로 설명한다. 기업의 운영원리라는 것은 성과측정, 결과중심의 경영, 화폐가치중심,

1) 거버넌스를 국정관리(노정현, 1997, 2000; 고숙희외, 1998; 정정길, 2000; 박응격, 2000)나 협치체제(박재욱·류

재현, 2000), 기타 국가경영, 공치(共治), 동반자적 통치, 공동경영으로 불리기도 하며(박재욱·류재현, 2000) 등 용

어 해석이 통일되지 못하고 있다며 거버넌스를 그대로 불러 잠시 그 해석을 유보하는 경우(전종섭, 2000; 정용덕

외, 1999; 김석준 외, 2000; 주성수, 2000)도 있다. 이는 거버넌스가 정치학, 경제학, 정치경제학, 행정학, 사회학,

경영학 등 다양한 분야에 걸쳐 논의되고 있으며 각 학문분야에 따라 그 시각과 촛점을 달리하고 있기 때문이다.

본 연구에서도 통일된 의견이 나오기까지는 그대로 거버넌스로 부르고자 한다.
2) 로우즈는 1996년 Political Studies紙에서 유명한 Governing without Government 라는 논문을 발표했을 당시

거버넌스의 개념을 여섯 가지; minimal state, corporate governance, new public management, good governance,

socio- cybernetic system, self- organizing networks로 설명했다. 그후 2000년에 그는 또다른 논문인 Governance

and Public Administration"에서는 일곱 가지로 설명했다. 국내 많은 연구자들이 앞서 말한 여섯 가지의 개념에

대해서는 소개한 바 있기 때문에, 여기에서는 최근의 일곱 가지 분류를 소개한다.
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그리고 고객중심주의와 같은 기업의 경영방식을 공공분야에 도입하는 것을 의미한다.

시장화는 계약제(contract out), 준시장(quasi-markets), 그리고 고객의 선택(customer

choice)과같은시스템을통해서유인구조(incentive structure)를정부경영체제속에도

입하는 것을 의미한다. 이러한 신 공공관리적 운영원리가 거버넌스의 측면을 이루는

중요한 이유는 조정(streeing)작용을 강조하는 점에서 두 가지 개념이 서로일맥상통하

기때문이다.

셋째, 좋은 거버넌스(good governance)의 의미이다. 이것은 세계은행(IBRD)이나

국제개발계획(UNDP)에서 주로 제3세계 국가들에게 일종의 공공정책의 중요한 원리를

제공하고자 하는 과정에서 자주 사용되는 개념이다. 로우즈(Rhodes)는 레프트윗치

(Leftwich)가좋은거버넌스의중요한방향을세가지로 정리한것을소개한다. 레프트

윗치는 좋은 거버넌스에는 체계적(systematic), 정치적(political), 그리고 행정적

(administative)인측면이있다고설명한다. 여기서체계적이라는것은거버넌스라는개

념이 정치·경제적 권력을 배분하는 기존의 정부(government)의 의미보다 훨씬 광범

위한 개념이라는 의미이다. 또한 정치적이라는 것은 거버넌스가 정통성(legitimacy)과

권위(authority)를 동시에 확보한 국가를 의미한다는 것이다. 끝으로 행정적인 차원의

거버넌스라는 개념은 능률적(efficient) 이고, 책임을 다하는(accountable) , 그리고

견제받는(audited) 공공서비스를 의미한다는 것이다. 세계은행은 능률적인 서비스를

공급하기 위해서는, 경쟁 , 시장체제 , 공기업의 민영화 , 구조조정 , 예산개혁 ,

분권화 그리고 비정부기구의 활성화를 강조한다. 요컨대 좋은 거버넌스라는 것은 신

공공관리주의와자유민주주의의이념을결합한상태라고할수있다.

넷째, 국가간상호의존성의의미이다. 최근정치경제학과국제관계관련연구에서거

버넌스에 관한 연구가 활발하게 진행되어왔다. 이런 연구들에서 일관되게 강조하는 행

정학관련연구결과는국민국가의권위약화와다양한이해관계자들로 구성되는거버넌

스 체제이다. 즉 국가간 상호의존성이 늘어나면서 점점 국민국가의 권위가 침해되고

있다는 것이다. 각종 국가기구, 국가간 금융과 교역의 확대, 국제법 등이 국민국가의

한계를 드러내었다. 이제 국민국가의 중요한 기능 중 하나는 이러한 국제간 관계에서

일어나는 각종 정책들을 자국 국민들에게 전파하고, 그리고 자국국민들의 중요한 이해

관계를 국제사회에 전달하는 것이 되었다. 현재 유럽연합의 경우는 각 국가의 공공정

책결정이 점점 탈정치화되고 초국가적 집행기구의 등장하는 등 국가간 관계의 극적인
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변화양상을대표적으로보여주는것이다.

다섯째, 사회적 유기체(socio-cybernetic)의 의미이다. 이 사회적 유기체계라는 의미

는 현대에 들어와 각 국가마다 중앙의 강력한 권력기구가 점점 약화되어, 이제는 어떤

단독의 중앙권력기구가 존재할 수도 없고, 존재하는 것이 바람직하지도 않다는 것을

의미한다. 이제는공공정책 영역에다양한 이해관계자들이등장하게되었다. 따라서이

들간에 공통의 목적, 공사영역 구분의 불분명, 새로운 이해관계자들의 속출과 이들 사

이의 간섭과 견제와 같은 현상이 뚜렷하게 나타나고 있다. 이 다양한 이해관계자들이

정부의 정책과정에 참여함에 따라서 이들에게는 사회의 중요한 공공정책에 대한 책임

성이 부여된다. 이제정부는 과거와같이정책과정의유일의존재가아닌, 중심이없어

지는 사회(the centerless society)속에서 과거에 독점하던 고유의 기능들을 이해관계자

들 사이에서 공유할 수밖에 없는 상황이다. 로우즈는 이런 현상을 다중심적인 국가

(polycentric state)현상이라고 명명한다. 이런 현상들이 현재 자기규율(self-regulation),

혹은상호규율(co- regulation), 민관파트너쉽, 공동생산과운영으로나타나고있다.

여섯째, 신정치경제(new political economy)의 의미이다. 신정치경제적 측면에서 볼

때 현재 정부와 시민사회, 그리고 시장경제와의 상호간의 관계가 서로 매우 모호해 지

고 있다는 것을 인식해야 한다. 정부는 시민사회와 시장경제체제 사이에서 이들과의

상호관계를 촉진하고, 때로는 각종 사회적 제재를 통해 이들과의 관계를 조절할 수도

있다. 로우즈는 이러한 정치경제학적인 차원의 거버넌스의 개념을 현대 행정학에서 매

우 중요한 이념으로 소개한다. 계속해서 로우즈는 이솝(Jessop)의 연구를 인용한다. 이

솝은 거버넌스를 기능적으로 자율적이고, 구조적인 측면에서는 서로 상호의존적인 형

태로 얽혀있는 정부기구와 다양한 사회의 이해관계자들을 조정하는 복잡한 기술

(complex art ) 로서 표현하였다. 이는 종전에 엄격한 계층제하의 상의하달식의 의사결

정이 주류를 이루던 공공관료제의 영역에 일대 큰 변화를 요구하는 개념이다. 이솝의

이러한 거버넌스에 관한 설명은 과거 권위주의적 정부의 개념, 그리고 막시스트적 국

가의 개념과는 다른 것으로서, 이솝은 거버넌스 체제는 앞서 언급한 다양한 이해관계

자들이 계약관계에 기초하여 상호의존적이고, 전략적인 관계를 전제로 서로 연결되어

복잡한 변증법적 체계를 이루고 있음을 강조했다. 이러한 이솝의 거버넌스 개념은 결

국 거버넌스 체제는 경제적 원리가 중요한 근거가 된 것이 아니므로 이러한 거버넌스

체제가시장체제보다더능률적이라고는할수없다는점에서거버넌스체제가 때로는
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실패할가능성도있는체제임을인정하는것이다.

일곱째, 네트워크(network)의 의미이다. 로우즈의 이 설명은 과거 그가 1996년

Political Studies紙에 기고했던 논문에서 제시했던 자기조직화 체계(self-organizing)로

서의 거버넌스를 의미하는 것이다. 사회의 다양한 이해관계자들 사이의 네크워크들 체

제는 권위적으로 사회의 각종 자원을 배분하고 이들 사이의 통제와 간섭을 주로 하던

종전의정부와시장을효과적으로보완할수있다.

<표 2- 1> 로우즈의거버넌스유형

Governance의
분류

주요내용

corporate
governance

(기업적
거버넌스)

기업운영의 원리로서의 기업형 거버넌스를 공공부문에 적용한 것으로써
능률적인 정부운영을 강조한다. 가장 중요한 운영원리로서, 정보의 공개,
청렴성(투명성), 그리고 명료한 책임과 임무의 분배를 통한 개인의 책임성
을강조한다.

new public
management
(신공공관리)

신공공관리는크게기업운영원리와시장화로나뉜다. 기업의운영원리란성
과측정, 결과중심의 경영, 화폐가치중심, 그리고 고객중심주의와 같은 기업
의 경영방식을 공공분야에도입하는 것을 의미하며, 시장화는계약제, 준시
장, 그리고 고객의 선택와 같은 시스템을 통해서 유인구조를 정부경영체제
속에도입하는것을의미하고있다.

good governance
(좋은거버넌스)

세계은행(IBRD)이나국제개발계획(UNDP)에서주로제3세계국가들에게일종
의공공정책의 중요한원리를 제공하고자하는 과정에서자주 사용되는개
념으로서, 신공공관리주의와자유민주주의의이념을결합한상태라고할수
있다.

International
interdependence
(국가간의존성)

국가간 상호의존성이 늘어나면서 점점 국민국가의 권위가 침해되고 있다.
현재 유렵연합의 경우는 각국가의 공공정책결정이 점점 탈정치화되고 초국
가적 집행기구의 등장하는 등 국가간 관계의 극적인 변화양상을 대표적으
로보여주는것이다.

socio-cybernetic
system

(사회유기체적
체계)

현대에 들어와 공공정책 영역에 다양한 이해관계자들이 등장하게 되었다.
이 다양한 이해관계자들이 정부의 정책과정에 참여함에 따라서 이들에게는
사회의중요한공공정책에대한책임성이부여된다. 이제정부는과거와같
이 정책과정의 유일의 존재가 아닌, 중심이 없어지는 사회(the centerless
society)속에서과거에독점하던고유의기능들을이해관계자들사이에서공
유할수밖에없는상황이다.

new political
economy

(신정치경제체제)

현재 정부와 시민사회, 그리고 시장경제와의 상호간의 관계가 서로 매우
모호해 지고 있다는 것을 인식해야 한다. 정부는 시민사회와 시장경제체제
사이에서 이들과의 상호관계를 촉진하고, 때로는 각종 사회적 제재를 통해
이들과의관계를조절할수도있다.

network system
(네트워크체제)

사회의 다양한 이해관계자들 사이의 네크워크들 체제는 권위적으로 사회
의 각종 자원을 배분하고 이들 사이의 통제과 간섭을 주로하던 종전의 정
부와시장을효과적으로보완할수있다.

자료: Rhodes, 2000. pp.55-63.
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피터스는 전통행정이론에 대한 개혁모형으로 <표 2- 2>와 같이 네 가지의 거버넌

스 모형을 제시하고 있다. 전통적 행정모형은 정치중립적인 공무원, 계층제와 규정, 영

속성과안정성, 제도화된 공무원제, 내부규제및 평등성을 강조하나역기능으로써 독점

성, 계층제로 인한 참여배제, 영속성, 내부규제를 문제시하며 각각의 해결 모형으로 ①

시장(환경)에 대응적인 모형으로써 시장모형, ② 시민과 일선관료의 참여를 촉진할 수

있는 참여모형, ③ 조정과 실험적 개혁을 관리할 수 있는 가상조직과 임시조직을 활용

할 수 있는 신축모형, ④ 관리재량권 및 창의성을 발휘할 수 있는 탈규제모형으로 전

통적행정모형으로부터거버넌스로의변화유형을설명하고있다(고숙희외역, 1998).

<표 2-2> 피터스의 Governance 모형의주요특징

구 분 시장모형 참여모형 신축모형 탈규제모형

진단기준 독 점 계층제 영속성 내부규제

구 조 분권화 평면조직 가상조직 (특정제안없음)

관 리
성과급
민간부문의
기법

총품질관리,
팀제

임시직관리 관리재량권확대

정책결정
내부시장
시장적유인

협의, 협상 실 험 기업가적정부

공 익 저비용 참여, 협의 저비용, 조정 창의성, 활동주의

조 정
보이지 않는
손

하의상달 조직개편
관리자의 자기 이
익

오류발견/
수정

시장적신호 정치적신호
오류의 제도화
방지

보다 많은 오류
수용

공무원제도
시장기제로
대체

계층제축소 임시고용제활용 내부규제철폐

책임성 시장에의존
소비자 불만
에의존

(명확한 제안 없
음)

사후통제에의존

자료: 고숙희외역, 1998.

<표 2-3>을 보면 국제기구들이 거버넌스를 어떻게 정의하고 있는 지를 보

여주고 있다.
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< 표 2-3 > 국제기구의 Governance의개념

국제기구 내 용

UNDP

거버넌스란 한 국가내의 모든 수준에서 정책을 관리하기 위하여 경제적, 정치적,
행정적권한(authority)을행사하는것으로볼수있으며사회내의시민들과집단들
이 자신들의 이해관계를 밝히고 그들의 법적인권리를 행사하며 자신들의 의무를

다하고그들간의견해차이를조정할수있는기구, 과정, 제도로서구성1)

World
Bank

국가의경제, 사회적자원을개발·관리함에있어권력을행사하는양식으로규정
하고, 보다나은통치능력을가진정부형태에관심을가지면서효과적인거버넌스
유형을추구2 )

O E C D

민주주의적 측면을 강조하면서 자원의 투자가 개발목표를향한 진보에 기여할 수
있도록 지속 가능한 경제, 사회개발을 위한 민주적 가치와 절차 및 책임성 있는
체계의구축에관심, 정부의정당성과책임성, 인권등과같은보편적이슈를다루
기위한포괄적참여또는임파워먼트에관심을보이고있음3 )

C G G
(글로벌
거버넌스
위원회)

거버넌스는 공공 및사적 개인들과 제도들이공공 목적을 달성하기위해 자신들
의공통적인업무를관리하고, 자원을통제하고, 권력을행사하는무수한방법들의
집합이며, 갈등적인 이해들이나 다양한 이해관계들이 수용되면서 상호 협력적인
행동이취해질수도있음4 )

1) UNDP(1997). Reconceptualising Governance-Discussion Paper 2. New York: UNDP; 노정현(1997)

2) World Bank(1994), Governance: the World Bank's Experience, Washington, D.C.

3) 문순홍·정규호(2000), 거버넌스와 젠더, 젠더친화적 거버넌스의 조건에 대한 탐구, 「Post-IMF

Governance」한국정치학회하계학술회의.

4) 주성수(2000), 「글로벌거버넌스와 NGO」, p.127.

2. UNDP의바람직한거버넌스(Good Governance)의요소

참여(participation) - 모든사람들이직접적으로혹은중간의기제를통해 정책과

정에 자신들의 이해를 반영할 수 있어야 한다. 이러한 폭넓은 참여는

언론과 결사의 자유가 보장되고 참여주체들이 의사결정 과정에 건설적

으로동참할수있는자체역량를갖추고있어야가능하다.

법에 의한 지배(rule of law) - 공정한 법체계가 갖추어져 있어야 하고, 법의 집

행이 공명정대해야 한다. 시민에 대한 인권과 안전에 대한 보장이 충분

히확보되어야한다.
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투명성(transparency) - 투명성은정보의자유로운 흐름이전제되어야한다. 관심

있는사람들이중요한 정책결정의과정, 관련된집단과각종정보에직

접접근할수있어야하며, 이들에게 충분한정보가 제공됨으로써 정책

결정과정을감시할수있어야한다.

대응성(responsiveness) - 제도적인 기제들과 과정들은 모든 이해당사자들에게

봉사해야한다.

합의 지향(consensus orientation) - 사회내의 서로 다른 이해관계가 폭넓은 합의

에도달하는데다음의세가지중요한전제가있어야한다. 첫째는, 무

엇이 사회의 공공선(common good)인가? 그리고 사회의 조직과 지역

공동체, 국가의 최선의 이익을 위한 것은 무엇인가? 그리고 이를 달성

하기위한정책과제도는무엇인가하는것이다.

형평성(equity) - 모든 사람들의 자신들의 복지를 향상하고 유지할 기회를 가질

수 있어야 하고 사회적인 약자와 소외계층들에게 복지의 혜택이 주어

져야한다.

효과성과 능률성(effectiveness and efficiency) - 모든 제도들과 과정들이 각종

자원을 효과적으로 이용하여 사회적 요구를 충족시킬 수 있는 결과를

창출해야한다.

책임성(accountability) - 정부, 민간부문, 그리고 시민사회단체들의 정책결정자들

은자신들의이해당사자들뿐아니라모든대중에게책임을져야한다.

전략적 비젼(strategic vision) - 리더들과 일반 시민들은 훌륭한 사회, 좋은 거버

넌스, 그리고 인간개발에 대해, 그리고 그와 같은 발전을 위해 무엇이

필요한지에관해장기적인시각을공유해야한다.

정통성(legitimacy) - 권위는 분명한 법적·제도적 근거 하에서, 그리고 구체적인

결정들은 수용된 기준, 과정, 그리고 절차를 통해 정통성을 확보해야

한다.

자원의 절약(resource prudence) - 자원은 미래를 희생시키지 않고, 여러 세대가,

궁극적으로 영원히 국민의 복리를 최적화 할 수 있도록 사용되고 관리

되어야한다.

환경적 건전성(ecological soundness) - 환경은 보호되어야 하고, 지속적으로 자
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생할수있도록재생되어야한다.

권한위임와 권능부여(empowering and enabling) - 사회의 모든 구성원들은 그들

의 정당한 목적들을 추구하기 위한 능력을 부여받아야 하고, 그들의

성공과복지를실현시킬수있는사회적환경이주어져야한다.

파트너십(partnership) - 거버넌스는 정부가 홀로 떠맡을 수 없는 체제이다. 거버

넌스의 관심사를 정부와 민간부문, 그리고 시민들이 서로 협력하여 일

할 수 있는 제도화된 메카니즘과 과정을 포함하는 체계적인 공동책임

체제로이해해야한다.

지역사회에 기반(spatially grounded in communities) - 인간은 자기결정

(self-determination)과 자기조직화(self-organizing)의 욕구를 지닌 존

재이다. 이러한 인간사회에 대한 인식이 지역 공동체(local

communities)를 통해 자기의존, 자기조직화, 자기관리가 가능하도록

지역주민들에게권한을부여하는거버넌스체제의기본적요소이다.3)

3. 거버넌스체제의종류

정용덕교수(2001)는거버넌스에 대한 국가 개입의 다양한 내재적특성을 비교하여

다섯 가지 거버넌스 유형을 제시한 Peters와 Pierre(2000)의 견해(표 2-4 참조)를 토대

로 국가는 여전히 거버넌스의 중요한 요소로 남아 있을 뿐만 아니라, 기존의 거버넌스

체계를개혁하는데있어서도결정적인행위자로서영향을미치고있음을지적하고있

다.4) 즉, 최근에 비록 국가의 역할이나 능력에 있어서 변화가 이루어지고 있기는 하지

만, 여전히 국가는 거버넌스에서 중요한 역할을 수행하고 있다는 것이다. 비록 네트워

크의 시각에서 접근하는 경우조차도, 가장 효과적인 거버넌스 형태는 네트워크와 국가

의 혼합을 요구하며 그의 중요한 기능 또는 과제로 ① 사회 공동의 우선 순위와 목표

를 명확히 설정 ② 목표들의 일관성과 통합성의 유지 ③ 조정(steering) 능력 ④ 그들

의행위에대한책임성확보가필요하다고지적한다.

3) UNDP(1997) Decentralized Governance Programme, pp. 7-8.

(http://magnet .undp.org/Docs/dec/DECEN923/Dececpro.htm)
4) 정용덕(2001), 「현대국가의 행정학」, 서울: 법문사, pp. 817- 851.
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정용덕 교수(2001)는 Peters와 Pierre(2000)의 연구를 인용하여 국가와 사회의 상대

적 역할에 따라 ①국가주의 모형, ②자유민주주의(liberal democracy), ③ 국가중심주

의(state-centric), ④ 네덜란드 학파(Duch School), ⑤ 정부 없는 거버넌스(governance

without government) 모형으로 거버넌스 모형을 구분했는데 이를 소개하면 다음과 같

다.

1) 국가주의

국가주의 모형은 거버넌스의 모든 측면에서 정부가 가장 중요한 행위자라는 가정

에입각해왔다. 이모형에서 중요한행위자는국가로서사회행위자들의 개입은적다.

따라서 국가는 정책과정의 전 단계에서 중심적인 행위자가 되며 목표선정은 독단적이

며, 기술관료(technocratic)에 의해 의사결정이 주로 이루어지며 스스로 기업가 기능을

수행하여시장에개입하게되며강압적이고직접적인집행도구들의사용이용인되기도

한다. 또한 국가는 환류(feedback)의 유용성이나 그 역할을 간과하는 경향이 있다. 이

러한 국가주의 모형에서는 국가가 상당한 권력을 가지고 의도하는 대부분의 일을 할

수 있는 반면에, 바로 그 권력 집중에 의해 맹목적이거나 경제 사회적인 환경 변화에

제대로 대응하지 못하게 될 수도 있다. 또한 국가가 스스로를 단일한 행위자로 간주할

수 있을 정도로 잘 통합되어 있지만, 실제 있어서는 심각한 내부적 문제와 모순이 있

을수도있다.

2) 자유민주주의모형

자유민주주의 모형은 국가가 거버넌스에 있어서 주요한 행위자이며 국가 외에 다

른 행위자들도 국가에 영향을 미치기 위해 서로 경쟁한다. 이는 다원주의적 관념에 많

이의거하고있으며 국가주의모형에서처럼국가에의해정책과정이거의완전히지배

되는방식에서사회조정을위해공공부문과사적부문이상호협동하는방식으로진

일보한 것이다. 그러나 그러한 협동은 국가가 지배적인 지위를 보유하는 비대칭적인

것이다. 즉, 국가는어떠한 사적조직이사회부문을위한 적절한대표자인지를고려하

고, 따라서 어떤 조직이 거버넌스에 참여하는 파트너로 적절한 지를 결정하는 역량을
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보유한다.

이러한 자유민주주의 모형에서는 참여하는 행위자들이 경쟁적이기 때문에 정책의

일관성 측면은 강하다고 볼 수는 없으며, 행위자들이 대체로 국가행위자자의 통제 하

에 놓여 질 수 있기 때문에 국가정책산출의 포괄성과 적응성은 낮다고 볼 수 있다.

책임성은다차원적인통로를통해보장될수도있으나혼동을줄수도있다.

3) 국가중심모형

국가중심 모형에서 국가는 거버넌스 과정에 있어서 중심으로 남아 있으나, 사회적

행위자들간의 관계를 제도화시키는 역할을 한다. 다양한 형태의 코포라티즘

(corporatism)과 공식화된 국가-사회관계들이 여기에 해당한다. 국가중심적이라는 말

때문에이모형이자유민주주의거버넌스 모형보다도국가주의모형에 더가까운것이

아닌가 하는 오해를 일으킬 우려도 있으나, 국가중심 모형에서는 사회이익들이 거버넌

스 과정에 참여할 수 있는 정당한 권리가 있고, 국가에 의해서 그들의 견해가 고려된

다. 즉, 국가는중요한행위자이고 중심적인의사결정자로남아 있지만그스스로가결

정적으로 의사결정을 하지는 못한다. 따라서 집합적 이익을 일치시키기 위하여 협상

(negotiation)이 요구된다. 이 모형은 정치 생활에서 국가와 시민사회가 각각 담당하도

록 부여된 역할을 구분하는 일련의 가치들-즉, 참여, 비례 대표성, 포괄성, 투명성 등-

의강조와연계되어있다.

여기서국가는조직화된강력한이익들에 의해제약을받고의존하는경향이있다.

때문에 이익집단들의 참여를 허용하고 조장하는 면에서는 정책의 일관성과 포괄성이

확보되는 장점이 있다. 그러나 편익의 배분은 원활하게 수행하는 반면, 희생의 배분에

있어서는매우서툴기때문에적응성면은 취약하며또한 영향력의책임성을분리하는

경향으로인해정책책임성은낮다고할수있다.

4) 네덜란드의거버넌스학파모형

소위 네덜란드의 거버넌스 학파에서 거버넌스는 사회적 연결망에 크게 의존하며,

국가는 단지 이 과정에 관련되어 있는 수많은 행위자 중의 하나이다. 여기서 사회는
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국가의권력과규제를피하기위하여스스로조직화할수있는역량이있는것으로가

정되며, 따라서 사회적 중요성을 지니는 거의 모든 행위자들이 포함되며 앞의 다른 모

형들에 비해 국가는 상대적으로 더 작은 역할을 수행한다. 정책형성이나 특히 정책 집

행에 있어서의사결정이외부행위자들의지지에 의존하고다른 사회행위자들의이해

관계를 좀 더 많이 반영한다. 결국 네트워크와 공공 부문과 사적 부문간의 파트너십이

중요하며 원거리에서의 방향 잡기 혹은 조정(steering) 이 국가의 역할을 이해하는 주

요키워드이다.

이 모형은 자원 동원과 합의 도출에 있어서 매우 효과적일 것으로 예상할 수 있으

며 그것이 적용될 사회에 부합하는 거버넌스 체계를 발전시키려 하는 점에서 높은 평

가를 받을 수 있다. 이 모형의 특징에서 나타나듯이 정책 포괄성과 정책 적응성은 높

지만 행위자들의 다양성과 이질성은 큰 만큼 조정의 필요성도 크다는 점을 명백히 보

여주며 분야들 사이에서 일관성을 형성하기란 어려운 면이 있으며 책임성에 대해서도

문제점이제기될수있다.

5) 정부없는거버넌스 모형

이 모형은 국가가 이미 능력을 상실하였고 기껏해야 다른 사적 행위자들이 스스로

거버넌스를 수행하는 하나의 장(arena)에 불과하다는 가정에 입각해 있다. 즉, 거버넌

스에 있어서 정치 제도들의 중요성을 가장 간과하는 모형이다. 각 분야에서 주도적인

행위자들 사이에서 비공식적인 방식으로 조직화되고, 정부기관들은 거버넌스 연결망의

일부가 되거나 되지 않을 수도 있다. 거버넌스는 정부보다 더 큰(bigger than

government) 것이며, 정책과정보다 더 포괄적인 과정이고, 네트워크에 정치적 및 기

타다른행위자들이연계되어있는과정인것으로본다.

이 모형의 목표 선정은 광범위한 이익보다는 네트워크 참여자들의 이익이 무엇인

가를 중심으로 특징지어지며 의사결정은 합의적 의사결정 모형(consensual model of

decision making)을 통해서 이루어진다. 자체 내에서 자원 동원이 가능하지만 국가는

체계의운영을보조하는주요 물주(cash cow)로인식하는모순도존재한다.

이모형의성과는정책영역(policy sector) 및정체(polity)라고하는두단계로나누

어 평가해 볼 수 있다. 정책영역의 측면에서 보면 네트워크의 이해관계와 직결되므로
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상당한 일관성이 있다고 할 수 있으나 정체의 측면에서 보면 약한 중심의 정부가 통

합할 만한 능력이 취약하기 때문에 정책적 일관성은 낮다고 하겠다. 또한 이 모형이

네트워크에의 접근이 상당히 제한적이고, 연결망의 주된 가치들을 공유하는 정도에 따

라 참여자가 될 기회가 제공되기 때문에 그다지 포괄적이지는 않다. 또한 네트워크라

는 것은 그들의 이익에 관련되는 경우에 한하여 적응성 확보에 효율적인 수단이 되지

만네트워크가광범위한정치적목적들과 일치하지않을 경우국가수준에서의적응성

은손상될수 있다. 이 모형에서는전통적인거버넌스에서의책임성확보과정들을 이

해관계자주의나 소비자 선택 등의 새로운 방법으로 대체하게 되며 서비스 전달과 같

은일부영역에서는얼마간적실성이있을것이나그외다른분야에서의정치적책임

성에는혼란이야기될수있다.

이 모형들을 연속선상에서 사회에 구속력 있는 결정을 내리고 집행할 수 있는 국

가의 능력이라는 국가권위의 변수와 국가의 정보 수집 및 처리 능력이라는 변수의 결

합에 따라 거버넌스 능력을 비교해 볼 수 있다.5) 먼저 국가주의 모형은 국가의 권위

면에서는매우강한반면에 사회와의낮은 연계성으로인하여정보능력 면에서는매우

취약하다. 반면 정부 없는 거버넌스 모형은 정보는 풍부하나 효과적인 의사결정을 위

한 정당성이 약한 단점이 있다. 따라서 연속선상의 양극단에 위치한 두 극단적 거버넌

스모형의거버넌스능력은 연속선상의중간에위치하는 모형들의거버넌스능력에비

해 취약하다고 볼 수 있으며 그 중에서도 사회의 풍부한 지적 정보 원천과 함께 비교

적높은수준의권위를바탕으로한의사결정능력이결합된 국가중심모형이 거버넌

스 능력면에서 가장 우수하다고 할 수 있다고 정용덕 교수는 지적하고 있다. 결국 처

음에 제기했듯이 국가와 사회적 네트워크가 어떻게 결합하고 상호 시너지를 낼 수 있

는가에따라거버넌스역량이구축될수있을것이다.

이를 요약하면 <표 2-4>와 같다. 요컨대, 거버넌스는 사회의 이해관계자들이 공동

의문제를해결하기위해상호신뢰할수있는매개체를구성하여상호협력하는과정

을의미한다.

5) 정용덕(2001), 「현대국가의 행정학」, 서울: 법문사, pp. 848- 851.
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<표 2-4> 국가-사회간관계의특성에의한거버넌스모형

모형의
특성

거버
넌스
모형

주요
행위자

-국가
-사회

과정:
-목표설정
-의사결정
-자원동원
-도구및집행
-환류

성과:
-일관성
-포괄성
-적응성
-책임성

거버넌스능력
=국가권위×
정보능력

예: 나라
or 학자
국가이론

(모형)

국가주의
거버넌스

국가 : 단
일의 행
위자

-국가 독점
-기술관료적 방식
-기업가적 개입
-강압·직접적
-유용성 무시

-국가 내부 할거
-사회참여 배제
-적응능력한계
-책임성내부화

국가권위(+++++)×
정보능력(+)

=거버넌스능력

최하(+++++)

프랑스,
스페인,
동아시아

NICs(Evans)

엘리트이론

(자율
국가모형)

자유
민주주의
거버넌스

국가조직들
및
이익집단들

-관료정치 발생
-국가·사회 공생관
계(단일의 행위자)

-수익자 부담원리
-덜 강압적 수단
-편향적·불완전

-일관성과 동의의
맞교환

-카르텔적 참여 허용
-가장 낮은 적응력
-책임소재 혼동

국가권위(++++)×
정보능력(++)

= 거버넌스능력

중간(++++++++)

영국, 캐나다

다원주의

(중립적 및
파당적 국가

모형)

국가중심
거버넌스

국가조직들
및
사회 정상
조직들

-주도적 위치
-코포라티즘 형태에
따라 형성정도 다름

-수익자부담 혹은 외
부집단에 전가

-타협적·포획적
-비교적 원활

-높은 일관성
-선택적·간접적
-배분형태 변화에
난점

-영향력과 책임성
분리경향

국가권위(+++)×정
보능력(+++)

=거버넌스 능력

최상(+++++++++)

스칸디나비아,
독일, 일본

(schmitter;Ols
en;Kristensen
& Johanssen)

엘리트이론

(자유코포라
티즘 혹은
코포라티즘적

다원주의)

네덜란드학

파
거버넌스

사회적
연결망
(국가의
원거리

조정)

-국가가 기본적 책임
-비공식화·추인
-강력한 공동
동원능력

-자기규제적·
협동적 장치

-전반적 원활

-개별적으로 높고,
전체적으로 낮음

-높은 포괄성
-조직적 융통성에
의한 적응성

-제도화된 책임성
확보수단 구비

국가권위(++)×정
보능력(++++)

=거버넌스 능력

중간(++++++++)

소규모
유럽민주주의
국가들

(Kooiman;Kick
ert)

신다원주의

(연결망 모형)

정부없는'
거버넌스

자기조직화

연결망

-연결망 참여자들의
공통이익 반영

-합의적 의사결정
-국가는 물주 (cash

cow)'
-효율성의 양면성
-정확·상세한
환류 가정

-개별적으로 높고,
전체로 낮음

-연결망에 제한적
접근

-연결망에 의해
적응성 손상

-정치적 책임성 혼란

국가권위(+)×정보
능력(+++++)

=거버넌스 능력

최하(+++++)

영국의
분산화된
정체

(Rhodes)

신다원주의

(연결망 모형,
탈근대주의

모형)

출처: 정용덕(2001) p. 849.
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제 3 절 로컬거버넌스의개념적구성

이상에서 논의한 일반적인 의미에서의 거버넌스와 이 연구의 주제인 로컬 거버넌

스의 차이점을 설명해야 한다. 서구 선진국에서는 정치체제에 따라서 조금씩 차이는

있겠지만, 중앙과지방의기능배분이분명하게설정되어있다.

로컬 거버넌스는 지방정부의 거버넌스 체제의 운영에 관한 개념으로 이해하는 것

이 적절하다. <그림 2- 1>는 지방정부의 역할과 서비스 공급의 방식의 변화를 시대순

으로 설명해 놓은 것이다. 일반적으로 지방정부는 거버넌스의 이념을 매우 충실하게

실천할 수 있는 시험장으로 주목을 받는다. 이는 지방정부가 대민접촉 가능성이 높고,

지방정부에서제공하는공공서비스가주민들이직접체감할수있는이른바민생형서

비스가많기때문이다.

참조 : Choi, Byung-Dae(1999), p. 50, Banner, Gerhard (1999), p. 33.

< 그림 2- 1 > 전통적지방정부로부터로컬거버넌스로의초점변화
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현재 공공부문에서의 서비스 공급체계(service delivery)와 관련된 성공사례들을 검

토해 보면주정부와 시정부차원에서의사례들이 많은것은이상에서언급한중앙정부

에 비해서 지방정부가 갖는 특수성을 대변하는 것이다. 그렇다면 로컬 거버넌스는 일

반적인의미에서의거버넌스, 그리고 글로벌거버넌스와의차이점이무엇이며, 그 기준

은무엇인가?

로컬 거버넌스를 구성하는 단위는 크게 세 가지로서, 정부부문, 시민사회부문, 그리

고 민간기업 부문이다. 최근에 민간기업들의 민영화 등과 같은 채널을 통해 공공서비

스 생산과 공급의 대안으로 주목받으면서 로컬 거버넌스 체제에 이들 민간기업부문을

포함시키는 것은 불가피 하다고 할 수 있다. 또한 시민사회, 구체적으로 민간단체들은

구성인력, 그들의 고유의업무를 기준으로몇가지다른차원들로구분된다. 김준기교

수(2000)는이런민간단체들을다양하게분류했다.

<표 2-5> 다양한비영리단체들의특징

조 직 주요특징및활동영역 관련법 국가와의관계

(A) 비영리단체
(NPO)

모든종류의비영리활동
가장포괄적개념

- 다양함

(B) 민간비영리단체
(Private NGO)

비영리단체에서 준공공조직을 제
외, 사적으로 운영되고 재원이 조
달됨

- 다양함

(C) 비영리법인
(INPO)

법적개념
공익법인과유사하나더다양함

민법
개별법률

다양하기는하지만
A, B보다는제한적

(D) 공익법인
(PIC)

법적개념
교육, 학술, 자선, 사회복지 및 보
건관련조직

공익법인의
설립에관한
법률(1975)

사안에 따라 협조
적

(E) 민간단체
(NGO)

교육, 사회서비스 및 보건관련 조
직을제외한모든비영리단체

없음
다양하기는 하지만
가끔 경쟁적이기도
함

(F) 시민단체
(CSO)

대중조직(grass root)
주로 advocacy영역
경성및연성조직으로구분

없음 경쟁적임

(G) 시민운동단체
(CMO)

개혁지향적, 정치적 advocacy조직
1980년대후반이후설립
경성유형의시민단체

없음
시민단체의 경우보
다더경쟁적임

(H) 관변단체
(QUANGO)

정부로부터 재정지원을 받고 정부
의영향을받음
종종 교육캠페인, 시위 등에 참여,
우익성향

개별설립법 매우협조적임
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<그림 2-2>는로컬 거버넌스체제의세 부문의 구성원들의관계를표시한것이다.

로컬 거버넌스의 양식(mode)은 지방의 정책 결정 및 집행과정을 형성하는 구조와 과

정으로 이해 할 수 있다. 결국 로컬 거버넌스를 구성하는 실체들의 관계가 어떠한 지

가 중요할 수밖에 없다. <그림 2- 2>는 사회의 이해관계자들이 공동의 문제를 해결하

기위해상호신뢰할수있는매개체를구성하여상호협력하는과정의의미에서의거

버넌스 체제 구축이 각 정부수준마다 얼마나 많은 이해관계자들과 연결되는지를 나타

낸다.

민간기업

다국적기업

글
로
벌
거
버
넌
스

CSO
(시민사회조직)

CBO
(지역사회조직)

VO
(자원봉사조직)

국제 기구
(비정부조직)

개별 시민

개별 시민

개별 시민

개별 시민

로
칼
거
버
넌
스

중앙

정부 - 국회

광역

자치단체 - 의회

기초

자치단체 - 의회

타 광역
자치단체

타 광역
자치단체

타 기초
자치단체

타 기초
자치단체

국
가
거
버
넌
스

시장중심주의 시민중심주의 정부중심주의

━━━━ ISR (Int er sectoral Relat ion , 부문간관계)

–––– IGR (Int ergov ernmental Relat ion , 정부간관계)

<그림 2-2> 로컬거버넌스체제의구성과상호관계
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중앙정부는 김준기 교수의 분류에 따른 모든 종류의 민간단체들의 파트너가 될 수

있다. 이들은 주로 중앙정부와 협조적인 관계에 있기도 하지만, 최근에는 매우 비판적

인 시민운동단체(CMO), 시민단체(CSO)들이 설립되어 중앙정부와 긴장관계에 있기도

한다.

이에 비해 지방정부들은 소위 지역사회조직들 (CBO, community based

organizations)과 파트너가 될 수 있다. 여기서 지역사회조직이라는 것은 김준기 교수

의 분류에서 민간단체(NGO), 시민단체(CSO), 넓게는 관변단체(QUANGO)를 포함하는

광범위한개념이다.

민간기업군은 현대 공공서비스 공급체계에서 민영화 등 다양한 채널을 통해 공공

영역에 진입하면서 정부의 서비스 생산 및 공급기능을 대체할 수 있는 유력한 집단으

로 부상하고 있다. 따라서 이들을 거버넌스 체제의 중요한 구성원으로 포함시키는 것

은 불가피하다. 또한 각 단위별 정부조직들이 서로 경쟁 내지는 협력과 갈등관계에 있

으면서거버넌스체제를유지하는중요한구성원들로참여한다.

이러한상호관계에서국가단위의정부, 시민조직, 그리고기업군들이참여한거버넌

스 체제를 글로벌 거버넌스 체제라고 할 수 있는 것이고, 이와는 다른 차원에서 지방

정부중심의거버넌스체제가이연구의초점인로컬거버넌스라고구분할수있다.

거버넌스체제는이렇게다양한부문의, 다양한주체들이서로느슨하게, 혹은팽팽

한협력과긴장관계를맺는가운데구성된다.
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제 4 절 서울시정의로컬거버넌스

<그림 2-3>은 이 연구에서 의미하는 서울시 정부 중심의 로컬 거버넌스 체제내부

의이해관계자들과이들사이의관계가앞서설명한일반적인의미에서의로컬거버넌

스체제와어떻게다른지보여주는것이다.

서울시의 거버넌스 체제는 정부의 적극적인 역할이 강조되어야 한다. 그러한 의미

에서 앞서 제시한 정용덕 교수의 연구에 따르면 자유민주주의적 모형의 거버넌스 체

제에 속한다고 볼 수 있다. 현재 서울시를 둘러싼 많은 이해관계자들은 경쟁적으로

정부의 정책과정에 관여하고자 하는 의욕을 보이고 있다. 특히 민간단체들은 다양한

방법을통해 정부의정책과정에참여하고 있고, 그런기회를더많이갖고자노력한다.

현재까지는 이 민간단체들은 정부에 비해 정보접근능력이 현저하게 제한되어 있고, 자

립적으로 자체조직을 운영하는데 인적·물적 자원이 부족한 단체가 매우 많다. 또한

이들의 정책별 전문적 능력이 정부보다 열세한 상황이다. 이에 비해서 서울시에는 세

계적으로도 높은 경쟁력을 확보하고 있는 민간기업들이 밀집되어 있다. 각 분야마다

이들민간기업의자본과정보능력, 기술성, 그리고정책관련전문성은매우 뛰어나다고

볼 수 있다. 현재 서울시가 강력하게 추진하는 민영화 정책이 이들 민간기업분야에 대

한 믿음이 없이는 불가능한 것이다. 이처럼 서울시의 거버넌스 체제 내부의 각 이해관

계자들사이에도여러면에서큰차이가존재한다.

이 연구에서는 서울시의 로컬 거버넌스를 서울시 정부가 공공문제를 해결하고자

사회의 각 이해관계자들을 정부의 정책과정 속에 제도적으로 포용하여 이들과의 지속

적인 협력체제를 구축하는 과정으로 정의한다. 따라서 앞서 언급한 로우즈와 그의 글

에인용된 이솝의분류에의하면 이연구에서언급하는 로컬거버넌스의의미는 정치

경제학적 입장에서 바라본 거버넌스 의미로서 정부의 적극적인 조정기능을 강조하면

서도, 동시에 로우즈의 자기조직화 체계의 거버넌스 체제를 궁극적인 지향점으로 삼

는다.

서울시의 로컬 거버넌스 체제의 가장 큰 특성은 복잡성이라고 할 수 있다. 행정구

역상으로 서울시는 지방정부이다. 그러나 그 기능은 중앙정부에 못지 않게 다양하며,

광역적인 서비스를 공급하는 경우가 많다. 또한 거버넌스 체제 내에서 다른 이해관계

자들과의 관계 역시 중앙정부의 그것 못지 않게 복잡하다. 예를 들어 서울시는 각종
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국제기구와도 접촉하며 협상을 해야하는 경우도 있으며, 중앙정부의 강력한 비판자들

이라고 할 수 있는 여러 시민운동 조직과도 때로는 갈등관계에 있기도 하다. 각 25개

의자치구들은각지역에있는지역사회조직과불가피한관계를맺고있다.

민간기업

다국적기업

글
로
벌
거
버
넌
스

CS O
(시민사회조직)

CB O
(지역사회조직)

V O
(자원봉사조직)

국제 기구
(비정부조직)

개별 시민

개별 시민

개별 시민

개별 시민

로
칼
거
버
넌
스

중앙정부 - 국회

서울시 - 의회

자치구-의회

타 광역
자치단체

타 광역
자치단체

타 기초
자치단체

타 기초
자치단체

국
가
거
버
넌
스

시장중심주의 정부중심주의 시민중심주의

━━━━ ISR(Intersectoral Relation, 부문간관계)

IGR(Intergovernmental Relation, 정부간관계)

<그림 2-3> 서울시의로컬거버넌스체제의구성과상호관계

첫째, 정부간관계(IGR)가서울시의거버넌스체제에중요한변수로작용하고있다.

지방정부들은중앙정부로부터새로운권한과기능을위임받으면서해당지역의정체성

확보와발전을위해 중앙정부와그리고지방정부 상호간에끊임없이교류하는 로컬거

버넌스의중요한구성원이다. 따라서국가와공공의목적을달성하기위하여중앙정부,

광역자치단체, 기초자치단체 상호 협력이 요구된다. 이는 정부간 상호의존성이 심화되

고있음을 의미하며 공공정책의 성공을 위해서는 정부간 협조를 이끌어 내는 서울시의
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능력이 그 무엇보다도 중요할 수밖에 없다. 가령 자원회수시설, 추모공원 등을 입지시

키기 위해서는 서울시와 자치구는 물론 중앙정부의 지원, 인접자치단체의 허용 등을

위해적극적으로설득하고추진할수있는능력과노력의필요성이증가하고있다.

둘째, 서울시는 앞서 언급한 대로 각종 민간단체의자치역량과 그들의 전문성을파

악하고, 이들을 서울시의 로컬 거버넌스 체제내의 중요한 구성원으로 포용하는 것이

불가피 하다. 이미 언급한대로 서울시는 여러 단계의 민간단체를 접촉하고, 때로는 그

들의 감시를 받기도 한다. 최근에 들어와서 서울시는 민간단체의 시정참여 사업을 의

욕적으로 추진하고 있는데, 그 사업들에 참여하는 민간단체들의 다양성은 서울시가 포

용해야 하는 민간단체의 종류가 얼마나 다양한지를 반증하는 것이다. 서울시는 전국적

차원보다는 지역단위에서 민간단체와서울시정부사이에보다유연하고협력적인관계

를 형성할 수 있는 여건을 가지고 있다. 따라서 서울시는 이들 다양한 민간단체들과

특정이슈나정책별로협력과경쟁의모델을구축하는것이필요하다.

셋째, 서울시는 영리기업(시장)에 대한 적절한 규제와 자율의 조정과 공공시설의

공급에서의 협력을 어떻게 끌어들일 것인가에 대한 정책을 수립해야 한다. 즉 시장이

자유롭게 활동하여 국가경쟁력을 향상할 수 있도록 하는 방향과 그들 자원(인적·물

적)을 어떻게 활용할 것인가도 중요하다는 것이다. 기업은 사적 이익을 추구하는 장으

로써지역경제활성화의중요한역할을하는반면신속한 의사결정을바탕으로과거의

공공시설 공급에 있어서 일부분을 정부와 나누어 가질 수 있는 입장이기도 하다. 즉,

사적 이익을 추구하는 기업으로서의 입장과 지역사회의 시민으로써의 입장을 동시에

지니고 있다고 보는 것이 타당하다. 시민의 욕구는 증가하는 데 반해 그를 충족시킬

수 있는 정부의 재원은 한정되고 있는 시점에서 민영화, 공동생산, 기부 등을 어떻게

이끌어낼수있는지에대한전략적사고를서울시는필요로한다.

한편 서울시는 지역 또는 국가의 경쟁력을 향상시키기 위해서는 불필요한 규제와

정부개입으로 인해 시장의 자율성과 창조성을 침해하는 것을 최대한 자제하여야 함을

알 수 있다. 최근 규제개혁위원회의 활동으로 많은 규제개혁 성과가 나타나고 있는 바

와같이서울시는정부가개입할것과개입하지않아야할것을명확히판단하고개입

하더라도 시장의 자율성을 최대한 확보해 주어야 한다. 반면 정부의 활동으로부터 이

익을 추구하려는 민간기업과의 관계에 있어 투명성확보(부패방지)와 공적 책임을 나누

어가질수있도록노력해야한다.
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제 1 절 거버넌스체제의주요 이해관계자는누구인가?

제 2 절 거버넌스능력의결정요인들은 무엇인가?

제 3 절 거버넌스체제내부에서 각참여자들의역할은
어디까지인가?

第 3章 거버넌스 체제의 주체적
수용을 위한 상황론적 이해



제3장 거버넌스체제의주체적수용을위한상황론적이해

이상에서 이론적인 차원에서 논의한 서구중심의 거버넌스 이론을 우리나라의 실정

에, 더 구체적으로는 서울시의 현실에 맞게 도입하려할 때 반드시 연구되어야 하는 것

은 새로운 체제의 도입 이라는 의미이다. 도입이라는 말은 단순히 수용(adopt)한다는

말, 혹은 수입(imitate) 한다는 의미는 아닌 것으로 판단하고 이연구를수행했다. 새로

운 체제의 도입은 적응(adapt)의 의미로 해석되어야 한다. 즉 주체적 수용의 차원으

로 해석되어야 한다는 의미이다. 이상에서 언급한 거버넌스 이론의 일반론들은 비판의

여지가 부족한 현대 민주주의의 매우 바람직한 행정체계라고 할 수 있다. 그런 의미에

서 거버넌스 체제의 도입은 선택의 문제가 아닌 불가피한 것이라고 표현하는 것이 더

적절할것같다.

이 연구는 서구중심의 거버넌스 이론을 서울시의 현실에 맞게 재해석하여 서울시

가 거버넌스의 이념을 시정에 구현하는데 큰 청사진을 제시하고, 몇 가지 구체적인 정

책대안을 제안하는데 이 연구의 초점이 있다. 강조하면, 거버넌스의 일반적인 이론을

비판적으로, 그리고 주체적으로 해석하여 서울시정에 반영토록 하는 것이 이 연구의

가장큰초점이라는것이다.

다음에서거버넌스이론을크게세가지차원에서재해석하고자한다. 첫째는, 거버

넌스 체제의 주요 이해관계자는 누구인가? 둘째로, 거버넌스 능력의 결정요인들은 무

엇인가? 셋째로, 거버넌스 체제내에서 각 이해관계자들의 역할은 어디까지인가? 하는

점이다.

제 1 절 거버넌스체제의주요이해관계자는누구인가?

앞서 설명한 대로 거버넌스에관한이론은 영국과 미국을 중심으로, 주로시민사회

가 성숙된 국가들에서부터 비롯된 것이다. 하지만 거버넌스적 행정체제가 도입되어 성

공을 거두고 있는 현상은 이들 선진국들뿐만 아니라 제3세계 국가, 개발도상국가에서

도나타난다. 따라서거버넌스체제의현실과성공을논하고, 특히서울시에적합한거
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버넌스 체제를 탐색하는데는 서구중심의 이론과 모델에 집착할 때 적지 않은 오류를

초래할 수 있다. 이와 같은 거버넌스 모델의 상황론적 인식에 대한 첫 번째 주제 중에

서 가장 먼저는 거버넌스 체제의 주체에 관한 부분이다. 다시 말해 거버넌스 체제에

주된 이해관계자(stakeholder)는 누구인가? 도넬리(Donnelly, 1999)는 거버넌스 체제의

주된이해관계자들을다음과같이소개했다.

서비스이용자및소비자 (users and consumers)

미래또는잠재적이용자 (future or potential users)

배제된이용자또한비이용자 (excluded and non users)

일반시민 (citizens)

지역사회 (local communities)

지방의원 (elected members)

의사결정자 (decision-makers)

공무원 (employees)

여타공공기관 (other public agencies)

영리·자원봉사단체 (commercial and voluntary sector partners)

전문기관 (professional associations)

전체로서의사회 (society as a whole)

여기서 중요한 것은 도넬리가 거버넌스의 주요한 이해관계자중 하나로 배제된 이

용자, 혹은 비이용자(excluded and non users)를 포함시켰다는 것이다. 공공정책은 복

잡한 정치과정의 산물이다. 이 공공정책 속에는 수혜자와 비수혜자의 구분이 분명히

내재되어 있는 것이다. 슈나이더와 잉그래엄(Schneider & Ingram, 1997)은 이 부분에

서 매우 강력한 입장을 취한다. 그들은 미국과 같이 다원주의 사회 속에서도 각 공공

정책은 시민들을 분류하는 고유한 내부설계(policy design)가 존재한다. 이 내부설계에

따라서 미국의 각종 공공정책은 사회적인 권력을 소유하고, 사회구성원들에게 긍정적

인 이미지를 갖고있는 계층들(사업가, 중산층 둥)에게 그 혜택이 집중되어 있고, 그 반

대편에 있는 계층들, 즉 사회적 권력이 없고 부정적인 이미지를 갖고 있는 계층들 (전

과자 등)에 대해서는 각종 통제가 계속된다. 정책결정자들은 자신들의 정치적인 이해

관계에 따라서 공공정책이라는 수단을 통해 사회적인 권력이 약하거나, 혹은 부정적인

이미지를 주는 계층에게 때로는 몇 가지 혜택을 주기도 하고, 주로 강하게 통제하는

정치적 수단을 발휘한다. 반면에 자신들의 정치적 이익에 주로 이익이 될 수 있는 집
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단에 대해서는 갖가지 혜택을 부여한다. 이러한 공공정책을 통한 정치행위가 오랫동안

지속되면서 미국사회에는 독특한 사회적 구조(social construction)가 존재하게 되어있

다. 슈나이더와 잉그래엄은 이러한 주장은 매우 과격할 정도로 미국사회내부에서 공공

정책을수단으로이루어지는갖가지비민주주의적인문제점들을비판하고있다.

다른 학자들은 이들의 과격성에는 우려를 표명하지만, 이들이 공공정책의 고도의

정치적 수단의 성격을 지적한 부분에서는 동의하는 입장이다. 에반스(Evans, 1996)는

어느 사회에서도 이러한 문제들은 존재하는데, 거버넌스 체제하에서 바로 이러한 퇴행

적 사회적 구조(degenerative social structure)는 그 사회의 사회적자본(social capital)

을 크게 감소시키고, 결국에는 정부의 신뢰도를 크게 저해하게된다는 점을 지적했다.

따라서그는정부가 거버넌스체제와같이사회의 여러이해관계자들과의성공적인협

력관계(partnership)를 구축하는데는 이렇게 사회적으로 소외된 약자계층들에게 혜택을

부여하고이들을거버넌스체제의 중요한일원으로인정하는것이결국에는정부와사

회의 이해관계자들과의협력관계의시너지효과를크게유도할 수있는중요한 조건임

을주장하였다.

한 사회의 거버넌스 체제에 주요 이해관계자는 그 사회의 고유한 역사와 정치적

역학관계, 그리고 사회적문화에 따라달라질수 있다. 예를들어서구선진국가들과같

이 시민사회가 발달하여 각종 민간단체의 역량이 확보되어있는 나라에서는 이들 민간

단체들, 비정부조직들의 거버넌스 체제내부에서 차지하는 비중이 매우 클 것이다

(Gates, 1999; Desai & Goldberg, 2000; Wallis & Dollery, 2001). 이러한 서구선진국가

들의거버넌스체제내부의이해관계자들을표시하면 <그림 3- 1>과같다.

참조 : Plumptre, T. & Graham (2000)

<그림 3- 1> 서구중심의거버넌스체제의이해관계자들사이의관계
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반면에 개발도상국가와 같이 아직까지는 중앙정부의 권한이 강력하고, 군부의 영향

력이 강한 나라에서 이들 군부의 거버넌스 체제내부에서의 비중은 매우 클 것이다

(Heady, 2001). 우리나라의 경우 과거 군사정권시절에 이들 군부의 영향력은 사회전체

에 강한 영향을 끼쳐왔으나 그 후 연이은 민간정부 하에서는 상대적으로 시민사회가

우리 사회의 거버넌스 체제에서 갖는 비중이 갈수록 커간다고 할 수 있다. 이를 그림

으로표시하면다음과같다.

이렇게 거버넌스 체제 속에서의 주요 이해관계자의 범위에 관한 논의의 초점은

거버넌스 체제를 전체적으로 조정하는 중심이 어디에 있어야 하는지에 관한 것이다.

일반적으로 거버넌스 체제의 백미는 자기조직화(self- organizing) 능력이 있는 이해관

계자들 간의 협력, 경쟁, 그리고 갈등체제라고 할 수 있다. 그러나 이와 같은 이론은

각나라의, 그리고각정부의환경에따라크게다르게해석해야한다는것이다.

참조 : Plumptre, T. & Graham (2000)

<그림 3-2> 개발도상국가의거버넌스체제내이해관계자들사이의관계

우리나라는 시민사회가 매우 빠르게성장하고 있고, 이와 함께 민간단체 역시 크게

늘어가고, 또한 영향력이 커가고 있다. 그러나 행정체제 내부에서 정부의 중요한 파트

너로서 주체적인 역할을 하기에 아직은 여러 가지 여건이 갖추어져 있지 않다는 것을

인식해야 한다. 민간단체들의 재정적 자립문제, 정부의 정책파트너로서의 책임성과 전

문성의 문제가 그것이다(김택, 2000: 오재일, 2000). 따라서 이 연구에서는 서울시의 로

컬 거버넌스 체제의 중심적인 조정자는 서울시 정부로 상정하고 정책대안을 제시하고

자한다.
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제 2 절 거버넌스능력의결정요인들은무엇인가?

거버넌스 능력(governance capacity)은 한마디로 거버넌스의 주체들이 어떻게 서로

간에 자율적인 협력체제를 구성하고 이를 운영하는가에 관한 자체적인 능력이라고 할

수 있다. 그러나 앞서 상정한대로 서울시의 로컬 거버넌스 체제의 중심을 서울시 정

부로 상정했을 때, 서울시의 로컬 거버넌스 능력은 서울시가 다양한 이해관계자들을

효과적으로 정책과정 속에 포용하고 서울시민의 공공선을 추구하는 능력으로 정의할

수 있다. 그렇다면 이런 서울시의 로컬 거버넌스 역량을 결정하는 요인들은 무엇인가?

이에 관한것은역시 일반적인의미에서의거버넌스능력을결정하는요인들을 상황론

적인식하에고찰해야한다. 이연구에서는국내외거버넌스관련성공사례(부록참조)

들을 체계적이고 종합적으로 연구한 결과를 토대로 거버넌스 능력의 결정요인을 도출

하였다.

거버넌스 능력의 결정요인으로서, 이해관계자들의 자치역량, 제도적인 중재장치, 이

해관계자들사이의상호신뢰관계, 리더쉽, 그리고유인체계를설명한다.

1. 이해관계자들의자치역량

거버넌스 체제를 원만히 운영하는데 있어서 가장 먼저 꼽을 수 있는 결정요인은

각 이해관계자들이 자율적으로 조직을 관리하고, 다른 이해관계자들과의 갈등상황에서

원만하게 문제에 접근하고 해결할 능력을 갖추고 있는가하는 것이다. 다양한 이해관계

자들이 서로 협력을 하려할 때 이들은 각자 자신들의 이해관계를 전체적인 협력구도

속에서개편하고때로는희생해야하는상황이되기도한다.

이때 각 이해관계자들이 이러한 자체적인 협력과 조율능력이 없을 때 전체적인 거

버넌스 체제는 원만하게 운영될 수 없다. 거버넌스 체제 속에서 정부 외에 가장 주된

이해관계자는시민사회, 구체적으로민간단체들이다. 민간단체들이일반시민의 이해를

대변하고, 다른 민간단체 혹은 정부와 파트너로서 존재하고자 할 때 각 민간단체들은

자체적인역량을확보하고 있어야 한다(Willams, 1999; Gates, 1999; Wallis & Dollery,

2001, 김택, 2000; 오재일, 2000). 즉민간단체들이자신들이대표하는일반시민들에대

한 대표성은 확보하고 있는지, 또한 관건이 되는 의제들을 다룰 수 있는 전문성은 확
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보하고있는지냉정하게검토해보아야한다(VanSant, 2000).

미국의 연방정부와 주정부에서는 각종 사회복지 관련 서비스들을 민간단체에 위탁

하여 공급하는 방안을 적극적으로 추진하고 확대해 나가고 있다. 최근 부시행정부는

민간단체들, 특히 종교관련 민간조직을 통해서 각종 노인, 아동, 여성복지, 저소득층과

소수민족들을 위한 복지서비스, 직업교육서비스를 제공하는데 이들 순수민간단체들과

종교단체들을 활용하겠다는 정책을 발표했다. 이는 미국의 각 단위정부들이 민간조직

의 서비스 공급능력에 대한 확신이 있다는 것을 의미한다. 이처럼 민간단체의 자체역

량이 거버넌스 체제를 구축하는데 매우 결정적인 요인인 것이 이 사례를 통해서도 확

인된다.

또한 자치단체간, 민간단체와 정부와의 갈등현상이 발생했을 때 각 이해관계자들이

사회 공공선(common good)을 위해서 자체적인 이해관계를 조절하고 소속 구성원들을

설득할 역량이 있는지가 매우 중요하다. 1997년 광주광역시의 영락공원 조성사례는 좋

은사례가 될수있다.6) 정부는광주광역시효령동 주민들의자체적인납골당유치발

의를 유도하고, 효령동 인근 주민들을 설득, 협상에 성공했다. 이는 효령동과 인근 주

민들이 자체적으로 내부의견을 조율하고 정부와의 협상에 나선 것이 결정적인 성공원

인이 되었다고 볼 수 있는 것이다. 이외에도 경기도 광명시에서 자원회수시설 관련 빅

딜 사례 역시 각 이해당사자들이 자체적인 전문성과 대표성을 확보하고, 협상에 참여

하는것이매우중요한것을알수있다.

2. 제도적인중재

거버넌스 체제 내에서는 필연적인 상호갈등 현상이 나타나게 되어있다. 갈등현상은

상호간의 인식상의 차이에서 비롯되어 가시적으로 나타나지 않는 경우도 있으나 때에

따라서집단간심각한대립양상으로나타나기도한다.

이렇게 거버넌스 체제내의 이해관계자들이 정도에 차이는 있지만 대립현상을 보일

때 이런 갈등상황을 중재할 수 있는 제도적인 장치가 마련되어 있어야 한다. 각종 지

역간, 집단간 갈등상황에서 양측으로부터 신뢰를 확보할 수 있는 중재장치가 위원회와

같은 형태로 극단적인 이해관계자들 사이의 갈등상황을 원만하게 해결한 많은 사례들

을 볼 수 있다. 이러한 중재적 장치에는 몇 가지 다른 형태들이 존재할 수 있다. 최영

출 교수(2001)는 이러한 중재매체의 역할에는 다음과 같은 몇 가지 차원이 있다고 제

6) 사례의 자세한 내용은 부록을 참조
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시한다.

① 관계가 계속 유지되도록 보장하는 것: 각 당사자들로 하여금 상대방 상사자의

이익에대해인정해주도록요청하는것을포함.

②절차에대해계속예의주시하고절차적및실질적제안을하는것.

③ 갈등이 해결되기 위해 필요한 자원이 무엇인지 알게 해주고 이들 자원을 이용

하는것에관한제안을해주는것.

④ 각 당사자들의 견해를 탐색: 예를 들면 왕복외교(shuttle diplomacy)를 통하여

가능한해결책을 탐색하던지, 또는각당사자들에게슬쩍떠보는형태를통하여

해결책탐색.

⑤ 각 당사자들의 외부의 관련이 없는 사람들의 이익을(잘 대표되지 않고 있는 사

람들의이익)을놓고대질시킴.

⑥ 각 당사자들로 하여금 제안된 해결책에 대하여 열정을 가질 수 있도록 노력하

는것.

어떤 거버넌스 체제이든지 체제운영의 구심적인 역할을 하는 주체는 이러한 중재

매체를 제도적으로 확보해 놓아야 하고, 이 중재매체가 각 이해관계자들의 공통된 신

뢰를 확보할 수 있는 지를 주의 깊게 점검해야 한다. 일반적으로 이런 중재자로서 가

장 적합한 것은 정부기구라고 할 수 있다. 그러나 종종 정부가 다른 이해관계자들과

갈등과 경쟁관계에 놓이는 경우도 있다. 이 경우에는 다른 제3의 중재기구를 설치하는

것이 중요하다. 효과적이고 생산적인 거버넌스 체제 내부에는 이처럼 다양한 이해관계

자들 사이에 신뢰받을 수 있는 중재기제들이 제도적으로 다양하게 마련되어있다.

(Evans, 1996; Plumptre & Graham, 2000).

3. 이해관계자들사이의상호신뢰관계

거버넌스 체제내부에 관여하고 있는 이해관계자들은 상호간에 서로 상호의존적인

신뢰관계가형성되어있어야한다. 이는가장포괄적이고, 추상적인조건이면서도동시

에 성공적인 거버넌스 체제의 가장 중요한 전제요건이기도 하다(Pierre & Peters,

2000, Rhodes,1996; Plumptre & Graham, 2000; VanSant, 2001).

거버넌스 체제의 성공적인 사례들을 분석해 보면 다양한 이해관계자들의 신뢰를
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유도해낼수 있는가장효과적인방법은거버넌스체제내부에서이루어지는의사결정

과정에서의 정보가 이해관계자들 사이에서 공유되는 것이다. 현대조직 내에서 상관과

부하사이에서, 각 부서 사이에서, 그리고 조직과 조직사이의 협력관계(policy network)

에서 일어나는 불신의 원인 가운데 가장 주된 것은 권력의 불균형(power

asymmetry) 과 "정보의 불균형(information asymmetry)"이라고 할 수 있다(Hindmoor,

1998).

따라서 거버넌스 체제 내부에 서로 네트워크를 형성하는 이해관계자들은 서로 정

보를 공유할 수 있어야 한다. 이런 열린 정보공유를 통해 거버넌스 체제 내부의 신뢰

관계를확보할수있다.

4. 리더쉽

행정체제의 변화를 요구하는 모든 상황에서 리더쉽의 역할은 가장 결정적인 요소

라고 해도 과언이 아니다. 미국의 클린턴 행정부에 의해서 강력하게 추진되었던 행정

개혁조치들은클린턴이라고하는카리스마적인리더가 당시행정학자들사이에큰지

지를 받고있던 고어부통령에게 행정개혁에 관한 전권을 부여했기 때문이었다. 행정조

직 변화는 피할 수 없는 고통과 갈등이 따르게 마련이다. 또한 고도의 전문성을 갖고

있는 행정관료들의 체계적이고 습관적인 저항을 받게되기도 한다. 이런 딜레마 현상을

돌파하는데가장강력한역할을할수있는것이최고지도자이다.

또한 각 부서조직에는부서를관리하는리더들이 있다. 이들 부서의 리더들은 최고

지도자의 정책방향과 비젼을 받아들여 일선 관료들에게 전파하고 교육시키는 역할을

한다. 따라서 이들 중간리더들이 역할 역시 매우 행정개혁과 공공조직의 변화의 시기

에는중요한역할을하게된다.

거버넌스 체제를 운영하는데 있어서도 정부조직의 리더들의 역할은 이해관계자들

사이의 협력체제를 구축하는데 결정적인 역할을 한다. 앞에서 제시한 거버넌스 능력을

결정하는 요인들의 대부분은 이 리더쉽의 형태로 나타나는 경우가 많다. 즉 최고 지도

자, 혹은조직의리더가정보의공유를보장할수도있고, 각이해관계자들의자치역량

을 육성할 수도 있는 것이다. 또한 각종 거버넌스 체제 내부에서의 갈등상황이 일어났

을 때 조직의 리더들은 적극적인 중재자로 개입할 수 있다. 따라서 리더쉽은 거버넌스
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체제의성공적인운영을위해가장최후의결정적인요인이된다고할수있을것이다

(Lasker et al., 2001).

그렇다면 거버넌스 체제를 운영하기 위한 정부조직의 리더들은 어떤 리더쉽을 발

휘해야 할 것인가? 먼저 지도자(leader)는 관리자(manager)와 다르다는 점을 인식해야

한다. 관리자는 본질적으로 보수적이며 변화저항적인 성격을 가지고있다. 관리자는 현

재유지하고있는체제를매우점진적으로수정해나가는것외에어떤변화상태를원

하지 않는다. 그러나지도자(leader)는근본적으로변화지향적이다. 리더는높은 문제해

결 능력을확보할수있어야한다(Zaleznik, 1977). 거버넌스 체제를원만하게운영하려

는 지도자는 다음과 같은 중요한 태도를 지향하고 있어야 한다. 학자들은 거버넌스 체

제를 유지하는데 바람직한 리더쉽의 형태로 협력적 리더쉽(collaborative leadership)을

꼽는다. <표 3- 1>은이러한협력적리더쉽의조건들을열거하고있다.

여기서 열거한 협력적 리더의 조건 외에 반드시 강조되어야 하는 리더의 요건으로

공평함과 청렴성을 강조해야 한다. 거버넌스 체제를 주도하는 리더는 다른 어떤 리더

의 기술보다는 자신이 다른 어떤 이해관계에도 편향되어 있지 않으며, 자체적인 도덕

성을 확보하고 있다는 믿음을 다른 이해관계자들에게 심어주어야 한다(Charislip &

Larson, 1994).

<표 3- 1>에서 제시하는 협력적 리더쉽의 요건은 매우 일반적이고 원칙적이다. 그

런데 이러한 협력적 리더쉽의 형태가 정형화 되어있다고 보는 것은 거버넌스 체제 자

체를 정형화(deterministic) 시킬 위험이 있는 것이다. 어떤 조직의 리더쉽의 결과적으

로 조직의 목적을 달성하는데 긍정적인 역할을 했는가, 그렇지 않은가 하는 결과는 결

국 조직 구성원들의 행태를 통해 나타나게 되어있다. 즉 한 조직의 리더가 효과적인

리더쉽을구사했을 때조직구성원들의행태는조직목적을달성하는데긍정적인방향으

로 변화될 것이라는 것이다(Lasker et al., 2001, Pierce et al., 2001). 따라서 앞서 설명

한협력적리더쉽이 거버넌스체제내부에서효과적인결과를이끌어내려면결국거버

넌스 체제 내부의 이해관계자들과 이들 사이의 관계에 대한 사전 검토가 이루어져야

한다. 이른바상황론적인식이사전에필요하다는것이다.
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<표 3- 1> 협력적리더쉽의조건

1원칙
관리자는모든이해관계자들의관심사를면밀히 파악하여중요한의사결정
과정에반영토록해야한다.

2 원칙
관리자는 모든 이해관계자들의 의견과 고충을 듣고 이들과 개방적인 의사
소통을할수있어야한다.

3 원칙
관리자는 이해관계자들의 관심과 그들의 역량을 충분히 고려하여 정책을
집행해야한다.

4 원칙
관리자는 사회의 각 이해관계자들이 서로 상호의존의 관계성 속에 존재하
고 있으며, 이들 사이의 상대적인 차이점들을 고려하여 각종 편익과 부담
을공평하게부담토록해야한다.

5 원칙
관리자는 사회의 다양한 구성원들과 서로 협력함으로 정부의 각종 정책활
동으로 부터 발생할 수 있는 각종 위험요소들과 갈등요인들을 최소화 할
수있도록해야한다.

6 원칙
관리자는 각 이해관계자들을 위협할 수 있는 모든 요소들(각종 불이익, 혹
은권리에대한침해)로부터이들이해관계자들을보호해야한다.

7 원칙

관리자는 자신의 조직내부에서의 자신의 이해관계와 다른 이해관계자들의
조정자로서의역할이서로갈등을일으킬소지가있음을인식하고이런갈
등들을 공개토론이나 객관적인 보고, 혹은 필요하다면 제3자의 심의를 거
쳐해소하는것이필요하다.

참조 : Clarkson Center for Business Ethics(2001).

협력적 리더가 앞서 밝힌대로 이해관계자들 사이에서 정보의 공유를 보장하고, 각

이해관계자들의 자치역량을 육성하고, 혹시 갈등상황이 일어났을 때 적극적인 중재자

로 개입하는 행태는 거버넌스체제내부의 크게 두가지요건에 따라 달라질 수 있다.

첫째는, 각이해관계자들 자치역량이며, 둘째는, 이들 사이의 상호갈등관계의정도이다.

여기서는 이런 리더쉽 행태를 협력적 리더쉽의 상황론이라고 부른다. 이러한 상황론

적 리더쉽(situational leadership)은 이미 많은 학자들에 의해서 충분히 논의된 것이

다.7)

7) 상황론적 리더쉽 이론은 리더쉽의 구체적인 형태를 결정하는 것으로 몇 가지 유사한 주장을 하고 있다. 가장

대표적인 학자가 유켈(Yukl, 1989)과 허쉬와 블랭커드(1996)이다. 먼저 유켈은 부하의 노력과 능력, 역할의 명료

성, 조직원간 협동과 결합성, 자원과 지원, 그리고 외적인 조정정도에 따라서 효과적인 리더쉽의 형태가 달라질
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<그림 3-3>은 이 두 가지 요인에 따라서 협력적 리더쉽의 형태가 네 가지 다른

행태로나타날수있음을나타낸다.

<그림 3-3> 협력적리더쉽행태

1) 카리스마적리더쉽 (Charismatic style leadership)

카리스마적 리더는 각 이해관계자들이 자체적인 자치역량이 부족하고, 그 대신 상

호간 갈등의 양상이 깊을 때 효과적일 수 있다. 카리스마적 리더는 중요한 정책결정

앞에서적극적으로 이해관계자들 사이에개입하여각각의이해관계자들이무엇을해야

하는 지를 분명하게 정해주고, 그러한 결정이 각 이해관계자들에게 가져다줄 미래에

대한 비젼을 심는다. 카리스마적인 리더 정치적 상징을 적절히 사용할 줄 알며 각 이

수 있다고 주장했으며 많은 경험적인 연구들이 이 이론을 뒷받침한다. 또한 허쉬와 블랭커드는 부하들의 직무상,

그리고 심리적인 성숙도가 효과적인 리더쉽의 구체적인 형태를 결정하는 요인이 되어야 한다고 주장했다. 이들의

이론은 이미 세계적인 주목을 받으며 많은 학자들에 의해 뒷받침되기도 하고, 수정되기도 했다. 그러나 이들의

논의의 핵심인 부하들의 능력과 그들의 심리적 성숙도, 그리고 이들과의 상호관계가 리더쉽의 형태를 결정하는

요건이 된다고 하는 데에는 학자들 사이에 매우 일관적인 지지를 받고 있다. 이 연구에서는 이런 상황론적 리더

쉽의 이론에서 지속적으로 유력한 변수들로 확인받고 있는 조직구성원의 능력과 심리, 그리고 이들간의 상호관계

를 기초로 두 가지 변수를 선택한 것이다.
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해관계자들 사이에서 자신의 정치적 결단에 대한 공감대를 형성하려고 노력한다. 하지

만 카리스마적인 리더는 이해관계자들에게 어떤 구체적인 결정을 내리게 하려고 강요

하지 않는다는 점에서 강압적이고 권위적인 리더와 차이가 있다. 도리어 각 이해관계

자들에게 어느 누구보다 풍부하고 공개적인 통로를 통해 적극적으로 정보를 제공함으

로 각 이해관계자들로 하여금 자신들이 현재의 의사결정과정에 충분히 존중받고 있음

을인식시킨다.

이러한 카리스마적인 리더는 각 이해관계자들이 높은 자치역량을 소유한 경우에는

자칫 반발을 불러올 수 있다. 예를 들어 높은 자치역량을 소유한 전문가 그룹과 정부

조직이 서로 갈등을 일으킬 때 카리스마적 리더의 정치적 상징과 지나친 개입과 방향

설정은정치적인냉소를초래하거나조직적인반발을불러올수있다.

예를 들어 모 자치단체는 오랫동안 쓰레기 처리시설 건립문제로 예상 건설지의 주

민들로부터 큰 반발에 부딪쳐 건설 자체가 난항을 겪게 되었다. 이 과정에서 개입한

각종 전문가 집단으로 구성된 중재 위원회가 개입했지만, 시민들은 중재위원회의 중립

성을 의심하며 이들의 중재안을 받아들이지 않았다. 결국 오랫동안 정체된 이 협상에

서 이 자치단체의 리더는 다른 지역을 후보지로 선정하고 이러한 결정이 있게된 모든

과정과 건설이 가져올 부정적인 효과 등을 솔직하게 공개했다. 그리고 정부가 그러한

부정적인 결과에 대해 어떻게 대처할 것인지, 어떠한 인센티브를 제공할 것인지를 분

명하게 공식적으로 약속했다. 그리고 자신의 관사를 이 근처에 설치하겠다는 약속을

했다. 이로써주민들과의협상에성공했다.

2) 교사적리더쉽 (Coach style leadership)

이해관계자들의 자치역량이 부족하고 이들간의 갈등의 여지가 적은 경우 교사적인

리더쉽이 효과적일 수 있다. 이는 많은 개발도상국가에서 빠른 국가성장정책을 구사할

때 흔히들 사용하는 방법이다. 리더는 각 이해관계자들이 무엇을 어떻게 해야하는지를

가르치고, 그렇게주어진 일을할수있도록해주어야한다. 그리고계속적으로 이해관

계자들이 스스로 장기적인 안목을 갖고 거버넌스 체제를 운영하도록 유도하며, 동시에

만약에 일어날 수 있는 갖가지 실패들에 대해서 안심시키고 이런 실패들로 인해서 어
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떤불이익이주어지지않는다는것을심어야한다.

교사적 리더쉽을 구사할 때 가장 중요한 점은 각 이해관계자들과 많은 의사소통을

해야한다는 점이다. 이는 교사적 리더들이 일정한 행동양식과 지침을 끊임없이 제공하

므로 발생할지도 모르는 이해관계자들 사이의 내부갈등을 방지하고, 권위적이고 강압

적인리더쉽으로흐르는것을스스로조심하기위해서이다.

구 소련이 붕괴되면서 많은 자치공화국들이 발생했다. 이들 자치공화국들이 주로

헝가리식 정책추진모델을 적용하게 되었다. 즉 국가가 중심이 된 국가발전전략을 구사

하면서과거강력한 중앙통제하에 있던사회의각 구성원들에게 활력을불어넣기위해

서 민간회사들을 주요한 정책파트너로 선택하여 이들이 국가경제의 중요한 주축들이

되도록 격려하며 많은 국가사업을 만들어 국민들이 이러한 정부의 정책에 동참하도록

유도하는것이바로거시적인교사적리더쉽의한예라고할수있다.

미국의 각 지방정부에서 현재 추진하고 있는 실업자를 위한 각종 성공적인 재취업

교육도이런예라고 할수 있다. 실업자 집단은 자치능력이라고 할 것도 없이 모든 면

에서 매우 취약한 집단이다. 또한 이들을 해고할 수밖에 없던 기업들 역시 이들을 구

제할 어떤 여력이 있는 상태도 아니었다. 이들 기업가와 실업자들은 서로 느슨한 갈등

관계에 존재하면서 서로가 서로를 어찌할 수 없는 관계였다. 이때 각 지방정부가 추진

한 정책이 적극적으로 실업자를 재교육하는 기관을 보조하고, 기업들로부터는 일정금

액의 출연금을 받아 적극적인 실업자 재교육에 나선 것이다. 지방정부와 기업, 그리고

재교육기관이함께파트너쉽을이룬교사적리더쉽의아주좋은예라고할수있다.

3) 민주적리더쉽 (Democratic leadership)

높은 자치역량과 전문성을 확보하고 있고 각 이해관계자들이 첨예하게 대립했을

때 거버넌스 체제를 주관해야 하는 주체에게 가장 크게 요구되는 것이 열린 청취능력

(listening mind)이라고 할 수 있다. 각 이해관계자들은 자기들의 입장을 합리화하는데

충분한 논리와 정보를 소유하고 있다. 따라서 이때 거버넌스 체제의 중요한 매개자는

이들의 다양한 주장을 주의깊이 청취하고 이들 사이에 원만한 합의를 도출해 내도록

하는 적극적인 중재인으로서만 역할로만 스스로의 활동범위를 제한해야 한다. 따라서
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이런경우리더의절대적인공평성과중립성이요구된다.

거버넌스 체제를 관리하는 주체의 리더들은 다양한 이해관계자들이 서로 협력체제

를 이루고자 할 때, 혹시 일어날지도 모르는 갈등상황 속에서 자치역량이 높고 전문성

을 확보한 주체들이 다른 형태의 이해관계자(낮은 자치역량을 소유한 이해관계자)보다

훨씬 더 민감하게 반응하며 여러 가지 정치적 타격을 크게 받을 수 있다는 것을 인식

해야 한다. 따라서 민주적 리더쉽을 발휘할 때는 이들의 정치적 취약성과 민감성을 고

려하여매우점진적인의사결정을해나갈필요가있었다.8)

최근에 의약분업을 둘러싼 의사회와 약사회의 대립이 바로 자치역량과 전문성을

확보한 이해관계자들이 대립한 상황의 전형이라고 할 수 있다. 이때 정부조직의 리더

들은이들사이에서어떤한쪽편에편중된결정을내리는것은의약체제라고하는중

요한 우리사회의 협력구조에 큰 균열을 일으키는 일이었다. 또한 여러 자치단체들이

특정한이해관계를두고대립할때이때도역시이들사이에중재자역할을하는거버

넌스 체제의 중요한 리더는 과감한 정치적 결단을 내리는 것보다는 매우 점진적인 의

사결정을통해이들이해관계자들내부의 자율적인의견조율을이끌어 내는데많은인

내심을발휘해야한다.

4) 친화적리더쉽 (Affiliative leadership)

자치역량이 높은 이해관계자들이 서로 대립하기 보다는 원만한 관계를 유지하면서

협력체제를 구축하고 있을 때는 전형적인 관리형 리더가 필요한 상황이라고 할 수 있

다. 관리형 리더는 각 이해관계자들이 거버넌스 체제에 대한 유대감을 갖고 상시적이

고지속적인의사소통시스템을구축하도록노력해야한다.

리더쉽에 관해 반드시 강조되어야 하는 점은 이상에서 제시된 리더쉽의 각 유형들

은 서로 배타적(mutually exclusive)이지 않다는 것이다. 특히 거버넌스 체제의 매개적

역할을 하는 것이 정부조직일 때, 정부조직의 리더들은 그들이 함께 일을 해야하는 수

많은 정부조직 외의 이해관계자들을 정확하게 파악하고 이들에 대한 연구, 이들에게

유효한 유인책은 무엇인지, 그들의 자치역량과 전문성을 파악하여 이에 맞는 리더쉽을

8) 주간조선, 10월 19일 기사 참조.

휘청거리는 보건복지부 http://weekly.chosun.com/news/html/200010/200010170049.html

김종대 전 기획실장 인터뷰 http://weekly.chosun.com/news/html/200010/200010170052.html
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구사해야 한다는 숙제가 있다. 이른바 상황론적 리더쉽 이론이 거버넌스 체제를 효과

적으로 운영하는 리더쉽의 형태로 매우 적합하다는 것이 리더쉽에 관한 이 연구의 결

론이다.

5. 유인적요소 (Incentive)

다양한 이해관계자들 사이에 자율적인 협력체제를 구축하기 위해서는 이들이 협력

체제(network)내에 머물러 있고자 하는 유인책이 있어야 한다. 이해관계자들은 그들이

느끼는거버넌스체제안에서의보상정도에따라서그들의역할이나행태를크게다르

게 하기도 한다. 따라서 효과적인 유인요소야말로 거버넌스 체제속에서 매우 중요한

변수라고 할 수 있다(Blom-Hansen, 1997; Lasker et al., 2001). 유인책에는 크게 유형

적인 것과 무형적인 것이 있다. 유형적인 것이라면 실질적인, 금전적인 보상이 대표적

인 예라고 할 수 있다. 무형적인 유인책은 각 이해관계자들의 자긍심, 소속감이 될 수

있다.

정부가 중심이 된 협력체제 속에서대부분의 중요한 정보를 정부가 독점하면서, 의

사결정 과정에 전혀 참여할 수 없고, 사회단체 등 이해관계자들은 단순히 정부의 협력

자정도로만남아있을때이들민간단체들은자신들이중요한구성원이라고하는소속

감과 자긍심을 갖지 못한다. 도리어 자신들의 참여가 협력체제 속에서 중요한 결과의

차이를 가져오지 못한다고 여길 때 거버넌스 체제에 참여하는데 대한 냉소와 무관심,

자조로 태도가 변화될 수 있다. 또한 이해관계자들 사이에 첨예한 갈등상황이 발생했

을때구체적인외적유인책등이없을때원만한합의를도출해낸다는것이거의불

가능하다는것은이미적지않은사례들을통해나타나고있다.

거버넌스 체제를 관리하고 운영해야 하는 주체는 자신들의 주요한 이해관계자들이

무엇을 원하는지를 파악하여 독특한 유인책을 개발하는데 매우 많은 연구를 해야 한

다. 거버넌스 체제를 구축하고 유지하는데 있어서 이 유인책의 존재는 가장 실질적이

면서도중요한요소라고할수있다.
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제 3절 거버넌스체제내부에서각참여자들의역할은어디까지인가?

거버넌스 체제내부에서 각 이해관계자들의 역할을 어느 선에서 결정할 것인가? 하

는 문제는 서울시 정부가 거버넌스 체제를 운영할 때 각 이해관계자들의 역할을 어느

선까지 인정하고 서울시의 정책과정 속에 포용하는가를 결정하는 매우 중요한 문제이

다.

여기서는 이해관계자들의 정책과정 속에서의 다양한 역할을, 고객으로서의 이해관

계자, 투자자로서의 이해관계자, 공동생산자로서의 이해관계자, 그리고 의제설정자로서

의 이해관계자, 크게 네 가지로 상정하고 설명한다. 여기서 이해관계자들의 역할을 이

렇게 분류한 것은 경영학 분야에서 고객들의 지위를 개념적으로 가장 탁월한 분류를

한레닉홀(Lengnick-Hall, 1996)의연구결과와행정학분야에서시민의지위를많은사

례연구를 통해 다양하게 정리한 엡스타인(Epstein et al., 2000)의 분류를 종합한 후 거

버넌스관련국내외의사례들을(부록참조) 망라하여네가지로추출한것이다.

1. 고객으로서의이해관계자 (Stakeholder as customer)

사회구성원들을 행정서비스의 소비자로 간주하는 가장 일반적인 시각이다. 각 이해

관계자들은 정부에세금을 지불하고정부는그들을만족시킬수있는공공서비스를제

공한다는 것이다. 이른바 정부재창조운동(Reinventing government movement)과 함께

부각된 고객으로서의 시민의 위치와 같은 맥락에 있는 것으로서 각 이해관계자 들은

정부에서제공하는공공서비스의수혜자로서머물러있게된다.

정부는 행정서비스를 제공할 때 자신들의 고객이 누구들인가를 명확하게 파악하고,

그 고객들의 기호(행정수요)에 맞는 서비스를 제공해야 한다. 정부가 고객으로서의 이

해관계자들의 기호를 파악하는 방법으로 가장 일반적인 것은 공청회(public hearing)

혹은설문조사이다.

이 경우 고객들은 굳이 정부의 정책과정에 참여할 필요가 없고, 매우 소극적인 입

장에서 자신들의 기호(preference)를 정부에 전달한다. 따라서 행정수요에 대한 파악에

서부터 서비스 제공, 그리고 이에 대한 평가에 이르는 모든 과정을 정부가 담당해야

- 46 -



한다. 따라서 시민들이나 다른 민간단체의 정부참여는 가장 소극적인 형태에 머무르게

된다. 또한 정부는 이해관계자들에 대한 각종 정보공개 등에 대한 어떤 의무도 지지

않는다.

2. 투자자로서의이해관계자 (Stakeholder as shareholders or owner)

정부의 중요한 이해관계자들은 정부에 중요한 재원을 공급하는 투자자들로서 정부

에 그들의 투자에 상응하는 반대급부를 기대한다. 이는 마치 기업에 자산을 투자한 주

주와도 같은 논리이다. 공공선택이론의 영향으로 정치적 계약관계에 놓여있던 정부와

시민의 관계가 경제적 의미의 관계로 이전되어 해석되기 시작한 것이다. 정치적 계약

관계 하에서는실패한정부에저항하는국민들이 이제는경제적 계약하에서는 실패한

정부는 포기하고 보다 효율적인 대체 공급자를 찾아 나서게 된 것이 투자자로서의 시

민의개념이다.

정부는 이해관계자들에게 정부의 성과를 보고하고 수시로 그들의 기호를 파악해야

하는 의무를 지고 있다. 현재 전 세계적으로 추진되는 행정개혁사례들 중에서 결과중

심의 행정개혁사례들이 투자자로서의 이해관계자들을 크게 반영하고 있다고 볼 수 있

다. 정부성과에 관한 매우 체계적이고 상세한 결과 등을 주기적으로 일반에게 공개한

다든지, 다른 정부와의 성과비교를 통해서 그 결과물을 인터넷에 공개하는 것 등은 모

두 정부가 사회의 여러 구성원들을 투자자로서 인식하고 적극적으로 행정서비스를 제

공하는실례들이라고할수있다.

이상의 두 가지 범주는 현대 행정학에서 볼 수 있는 가장 일반적인 이해관계자들

의 역할로서 소극적인 차원의 참여에 머물게 된다. 일명 소극적인 차원의 거버넌스 체

제라고할수있다.

3. 공동생산자로서의이해관계자 (Stakeholder as coproducer)

공공서비스를 창출하고 이를 공급하는데 있어서 정부는 스스로의 한계를 인식하게

되었다. 이제는 정부영역을 확대함으로써 행정수요에 대응하는 것에는 한계에 다다랐
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다는 인식이 설득력을 얻게 된 것이다. 특히 시민사회가 성숙되어감에 따라서 자원봉

사조직들이 정부의 중요한 파트너로 부각되었다. 이외에도 비정부조직들(Non-

Governmental Organization)이시민들의행정수요를 적극적으로 정부에 대변하고정부

의 정책집행에 대해 비판과 협조를 하는 현상이 두드러지게 나타나고 있는데 이는 공

동생산자로서비정부조직들이정부와파트너쉽을형성하는좋은예라고할수있다.

공동생산자로서의 이해관계자들은 정부의 정책결정과정에는 파트너로 포함되지 않

는다. 또한 각종 결정권을 가지고있는 심의회 등에 참여하지 않는다. 이들은 정책집행

과정에서 정부의 정책집행을 도와주는 역할, 결정권이 없는 자문회의 성격의 심의회

등에 참여할 수 있는 있다. 서울시는 민간단체의 시정참여사업을 지원하고 있다. 현재

까지서울시가추진해온많은시민들의시정참여사업의 대부분이공동생산자로서의 이

해관계자에속하는것들이다.

<그림 3-4> 거버넌스단계별이해관계자들의역할
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4. 의제설정자로서의이해관계자 (Stakeholder as agenda setter)

정부의 중요한 정책의제를 설정하고 사회의 미래상을 계획하는 단계에 이해관계자

들이 참여하는 단계가 정책의제설정자로서의 이해관계자들의 역할이다. 이는 정부의

전략적 기획단계에 매우 핵심적인 단계이다. 현재 진정한 의미의 거버넌스의 의미라고

한다면 이해관계자들이 이 단계에까지 이른 상태라고 할 수 있다. 브라질의 주민참여

예산제도가 가장 전형적인 예가 될 수 있다. 현재 서울시에서 시민평가단을 구성하

여 서울시 외부의 전문가, 민간단체 대표 등을 구성하여 결정권을 부여한 심의회의로

운영하는것은의제설정자로서의이해관계자단계에속한다고할수있다.

<그림 3-4>는 이러한 거버넌스 개념의 요소를 크게 권한과 참여 두 가지로 거버

넌스의 각 단계에 따라서 이해관계자들의 역할이 어떻게 달라지는지를 나타낸 것이다.

정부가각이해관계자들의참여와 권한을어디까지인정해주어 행정체제속에 포용하

는가 하는 것에는 어떤 결정규칙(decision rule)이 존재한다고 보는 것은 매우 위험한

시각이다. 이는각사회, 그리고국가의상황에따라서정부이외의다른 사회의구성원

들의 행정체제내부로의관여를어느한도까지허용하는가하는 달라질수있어야하기

때문이다. 예를 들어 개발도상국가와 같이 시민사회가 아직은 성숙되지 못하고 국가중

심의 발전전략이주류를이루는상황속에서시민사회를대표로 하는여러이해관계자

들을 행정체제 속에 유인해 들이는 것은 현실적이지도 바람직하지도 않기 때문이다.

따라서 행정체제 속에 진입하는 이해관계자들에게 부여되는 권한과 참여의 정도는 한

행정체계를 둘러싼 거시적인 사회의 환경에 따라, 또한 구체적인 정책의 성격에 따라

서 달라질 수 있다. 시민사회의 성숙도, 민간단체 및 비정부기구의 전문적 능력, 이해

관계자들 사이의 갈등정도 등이 행정체제 속에 진입하는 이해관계자들에게 부여되는

참여와권한의정도를결정하는변수가될수있다.

이상에서 서울시가 로컬 거버넌스 이념을 시정에 도입하는데 있어서 반드시 고려

해야 할 변수들과 이를 변수들 사이의 상황론적 관계에 대해 설명을 했다. 로컬 거버

너스 이념을 구현한다는 것은 정해진 제도와 규칙을 도입하는 것은 아니다. 거버넌스

개념이 설명하듯 로컬 거버넌스를 도입하는 것은 일하는 방식을 전환한다는 의미로

받아들여야 한다. 이상의 연구에서는 서울시가 로컬 거버넌스 이념을 시정에 구현하기
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위해서 사회 각 이해관계자들과 이들에게 부여 할 권한의 범위를 어떻게 설정해야 하

는지, 그리고 이들 사이의 관계를 전체적으로 어떻게 조정해야 하는지 조정능력(리더

쉽)의 방법을 제시했다. 또한 서울시가 로컬 거버넌스 체제를 운영하는데 중요한 결정

요인들을제시했다.

이와 같은 방법론을 토대로 하여 이 연구에서는 로컬 거버넌스 이념을 구현하는

측면에서 현재 서울시가 추진하고 있는 프로그램들을 개편하는 방안을 제시하고 있다.

로컬 거버넌스 이념을 구현하는데 이 연구에서 일관적으로 지적하고 있는 점이 각 이

해관계자들의 자치역량이다. 현재 일반적인 거버넌스 체제의 이해관계자들은 정부, 시

민계층과 민간기업군 이다. 이중에서 자치역량에 있어서 현재 가장 취약한 이해관계자

그룹은 시민계층이라고 할 수 있다. 주민자치센터는 일반 시민계층이 서울시의 로컬

거버넌스 체제에 참여하기 위해 반드시 필요한 자치역량을 배양하는 중요한 교두보가

될수있다. 주민자치센터가현재서울시정부가일반시민들과지리적으로, 그리고서

울시 정책의 규모와 내용면에서 일반 시민에게 가장 가깝게 접근할 수 있는 채널이기

때문이다. 따라서 이 연구에서는 일반 시민들이 주민자치센터를 통해 서울시의 로컬

거버넌스체제로진입할수있도록일반시민들의자치역량을배양할수있는관점에

서주민자치센터의개편방안을제시하고자한다.

성과측정체제는 현재 미국과 영국, 호주에서 일반시민들과 민간기업 등 다양한 사

회의 이해관계자들이 정부의 성과향상을 위해 함께 노력하는 거버넌스 체제의 전형적

인 운영사례가 되고 있다. 현재 서울시의 성과측정체제는 선진국들의 그것과는 무척이

나 다른 모습으로 구성되어 있다. 결과적으로 관찰해 볼 때는 서울시의 성과주의 예산

제도나 목표관리제는 매우 보편적인 성과측정체제의 일반적인 응용시스템들이므로 서

울시의 성과측정체제와 선진국의 그것은 매우 유사하다고 볼 수 있다. 그러나 서울시

의 경우에는 성과측정에 관한 이론이나 기법이 충분히 연구되었다고 볼 수는 없다. 미

국과 영국, 그리고 호주에서 활발한 성과측정 이론과 기법은 기존의 정책분석/평가 이

론에서 비롯되어 결과중심의 정부성과를 측정하려는 목표로 개량된 것이다. 따라서 성

과주의예산제도와 같은 응용시스템 도입 이전에 성과측정이론과 기법에 관한 상당한

연구와 사회 구성원들 사이에 합의가 이루어진 상황이라고 볼 수 있다. 그러나 서울시
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의 경우에는 이러한 성과측정체제가 갖고있는 중장기적인 효용성에 관한 이론과 기법

에 접근하려는 연구가 없이 곧바로 응용단계에 진입한 단계라고 할 수 있다. 이 연구

에서는 이런 문제의식 하에 서울시에서 성과측정 자체에 대한 연구를 고려할 필요가

있음을 지적하고, 특히 현재 서구 선진국가들이 활발하게 연구하고 있는 성과측정체제

를 통한 거버넌스의 구현의 접근방법을 소개한다. 이를 기초로 서울시의 양방향형 성

과관리체제(interactive performance management system) 의도입을권유하고자한다.

앞에서 전제한대로 거버넌스 체제의 궁극적 산출물은 공공부문에서 일하는 구성원

들과 다른 이해관계자들 사이의 상호간의 동반자적 관계가 정립되는 것으로 나타난다.

이 연구에서는 현재 거버넌스 체제의 가장 대표적 이해관계자들이라고 할 수 있는 민

간단체와 서울시 공무원들과의 상호인식을 강조하여 고찰하고자 한다. 최근 발표된 민

간단체와공무원들의상호인식에 관한설문결과들은(김수현&박은철, 2000; 조석주& 김

필두, 2000; 주성수, 2001) 이들 양 집단이 서로간에 상당한 인식의 차이를 보이고 있

으며, 이러한 인식의 차이가 양 집단이 건설적인 파트너쉽을 형성하는데 큰 장애물로

작용하고 있음을 지적했다. 이 연구에서는 이렇게 드러난 공무원과 민간단체들이 어떻

게정책파트너로서인식하도록유도할것인가에관한정책대안을제시하고자한다.

현재 서울시는 행정자치부에서 시작하여 자치단체들에게 권고하고 있는 정책을 받

아들여 민간단체의 시정참여사업을 의욕적으로 추진하고 있다. 그러나 이러한 민간단

체의 시정참여사업은아직까지는 앞에서언급한 목적을달성하는데는크게역부족이라

는 것이 선행연구(주성수, 2001)의 지적이다. 이 연구에서는 민간단체의 시정참여사업

을통해공무원들과 민간단체들이 서로긍정적인 업무협조경험을축적해감으로써서로

를위해서필요한파트너라는인식을유도할수있는방안을모색하고자한다.

이상에서 로컬 거버넌스 체제를 서울시가 도입함에 있어서 담당부서를 신설하고

막대한예산을투입하여새로운사업을추진해야 하는방법보다는기존정책의 개선을

통해 일하는 방법의 변화를 유도하여 로컬 거버넌스를 서울시정에 반영하는 방안을

제시하고자하는것이이연구의의도이다.
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第 4 章 주민자치센터를 통한
로컬 거버넌스의 구현



제 4 장 주민자치센터를 통한 로컬 거버넌스의 구현

제 1 절 로컬거버넌스와주민자치센터

지난 시대가 국민의 대리인(agent)인 정부에 의한 통치(governance)가 이루어진 시

대였다면, 21세기는 정부와 시장 그리고 시민사회가 파트너십을 이루어 함께 이끌어나

가는 뉴거버넌스 시대이다(김석준외, 2000). 거버넌스에 대한 이론적 논의는 현재에도

여전히 진행중이고 개념적 정의에조차 합의되지 않은 상황이다. 이러한 시점에서 지방

정부 수준에서 운용될 수 있는 로컬 거버넌스를 현실에서 어떻게 적용하는가는 매우

어려운일이아닐수없다.

본 연구에서는 로컬 거버넌스를 실제 행정에 응용하기에 용이하도록 재개념화하고,

서울시정부의행정환경을검토하여로컬거버넌스를어떻게구현할수있는지를탐색

하였다. 그중 첫번째가주민자치센터를대상으로한로컬 거버넌스의구현이다. 주민

자치센터의 성과를 현 시점에서 평가하고자 하는 것이 아니라, 주민자치센터가 행정과

지역주민, 지역단체들9), 그리고 관련 기관들과의 네트워크, 참여, 신뢰를 이끌어 내어

지역사회의 역량을 제고시킬 수 있도록 하기 위한 방안을 제시하고자 한다. 형식적이

고수사적인의미에서동기능전환에따른협력모델을구성하는 것이아니라실질적으

로 로컬 거버넌스를 구현시키고 지역사회를 발전시킬 수 있는 전략을 도출하는데 그

의의가있다.

우리나라는 급격한 산업화와 도시화, 그리고 정치와 행정의 과도한 중앙집권으로

인하여지역공동체(community)가붕괴되었다. 거주지와거주자간의 일체감이사라지고

지역주민의 삶이 일정한 지리적 공간을 중심으로 형성되기보다는 직장을 중심으로 형

성되는 경향이 커졌다. 또한 높은 이사율과 엄청난 유동은 시민의식을 약화시키고 지

역연대의식을 상실시켰다. 이러한 배경으로 지역주민들은 지역의 문제에 대해서 무관

심한 무관심형주민 혹은 근린지역 단위의 작은문제까지정부가처리하거나해결해

주기를 요구하고 의존하는 권리요구형 주민으로 변화되어 왔다(강형기, 2001). 자신

의개별적인이해가 관련된지역문제에대해서는 정부에각종요구를하면서도 지역공

동체의 공동문제를 해결하기 위해서는 협력하거나 참여하려하지 않는 경향이 매우 커

9) 본 연구보고서에서는 광범위한 민간단체들 중 지역을 중심으로 활동하는 민간단체를 지역단체라는 용어로

사용하였다.
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졌다. 이러한 현상으로 인하여 정부가 관여하는 행정 책임범위는 확대되었고 결국 비

대하고 비능률적인 정부가 된 것이다. 따라서 작고 효율적인 정부로 개혁하기 위해서

는 새로운 지역공동체 의식과 주인의식의 형성이 뒷받침되어야 한다. 지역주민들의 주

인의식, 지역사회의 신뢰와 연대감을 공고히 구축하여 지역주민과 행정, 지역단체들,

관련기관들, NGO 등 다양한 행위주체들이 의사결정권을 공유하고 상호조정과 협력의

네트워크를 구성하여 공동의목표를달성하는 민관협력네트워크를구축해야하는 것

이다. 지역사회에 막연하게 내재되어 있는 문제들을 발굴하고 해결하기까지의 일련의

노력들을지역내의각행위주체들이함께해나가는로컬거버넌스를구현해야한다.

이러한 시점에서 주민자치센터로의 읍·면·동 기능전환은 주민과 가장 가까운 수

준에서 로컬 거버넌스를 구현하는 중심체로서 그 의의가 매우 크다고 할 수 있다. 주

민자치센터는 지역주민과 행정간의 신뢰감, 연대감, 자유롭고 원활한 커뮤니케이션을

바탕으로 지역사회의 공동문제를 함께 협력하여 해결하기 위한 출발점이자 그 구심점

이될수있기때문이다.

일부에서는 주민자치센터에서 주민들이 적극적으로 참여하여 자치적으로 목표를

선정하고 효율적으로 달성하는데 한계가 있을 것이라고 주장하기도 한다. 전통적인 커

뮤니티가붕괴되고바쁘기만한현대의일상생활속에서 주민들의자치조직이활성화될

수 있을 지에 대하여 불신하고 회의하는 것이다. 주민자치센터가 설치되고 운영된 지

얼마되지않는현시점에서 그결과를섣불리평가하고문제점들을회의적으로비난하

는것은잘못이다. 또 일부지역의사례를전부인양 판단해서도안 된다. 잘못되고있는

모습을 점검하여 그 원인들을 처방하고 제대로 활성화될 수 있도록 방향을 제시해 주

어야하는것이다.

그리하여 본 절에서는 주민자치센터를 대상으로 로컬 거버넌스를 도입하기 위한

전략을 모색하였다. 현재까지의 주민자치센터 설치와 운영현황, 그리고 노정되고 있는

문제점들을 검토하고주민자치센터가향후로컬거버넌스의구심체역할을할수있도

록하기위한운영전략을찾아내고자하였다.

이를 위하여 주민자치센터 현지조사와 동장 및 관련 공무원, 그리고 주민자치위원

을 대상으로 한 면접조사, 그리고 전문가를 대상으로 한 델파이조사를 수행하였다. 이

를 통하여 주민자치센터가 도입된 배경부터 현재에 이르기까지 노정되고 있는 문제들

을 해결하고 로컬 거버넌스를 최하위의 수준에서 구현해낼 수 있도록 주민자치센터를

활성화시키기위한개선방안과구체적인정책적대안을제시하였다.
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제 2 절 주민자치센터의도입

1. 주민자치센터의도입배경과설치목적

정부는 21세기 환경변화에 맞추어 작고 효율적인 정부를 실현하기 위한 개혁의 일

환으로, 읍·면·동의 기능전환 계획을 발표하였다. 지방자치제를 실시하기 이전부터

학계를 중심으로 다계층으로 인한 거래비용의 증대와 행정의 비능률성, 상하계층간의

의사전달의 왜곡, 행정의 중복과 지체, 낭비 등의 이유로 개편되어야 한다고 끊임없이

논의되어왔던기존의지방행정계층의구조를개편하고자한것이다.

행정자치부는 다단계 행정계층구조의 비효율성, 교통·통신의 발달과 생활권·경제

권의 확대 등으로 인한 시·군·구청에 의한 광역적, 종합적 행정의 필요성의 증가와

이에 따른 읍·면·동 단위의 일반 행정기능 약화, 대중매체의 다양화와 주민의식의

변화로주민에대한 행정지도, 전달등대민행정 기능의쇠퇴, 그리고행정전산화에따

른동행정업무량의 감소등을검토하고효율적이고주민중심적인행정을수행하고자

읍·면·동제도에대한개혁을단행하였다.

행정자치부는 읍·면·동의 제도는 유지하되 기능을 전환시키고 인력을 축소·조

정하며 남는 여유시설과 공간에 주민자치센터를 설치하여 주민의 문화·복지, 편익시

설 등으로 꾸며 주민들이 편리하게 이용할 수 있도록 하여 주민의 삶의 질을 높이고,

지역주민들의 참여를 통하여 주민자치의식과 지역공동체 형성의 구심체로서의 역할을

할 수 있도록 하고자 하였다. 궁극적으로 읍·면·동의 쇠퇴된 기능을 정비하고 시·

군·구청과 읍·면·동간에 기능과 역할을 명확히 재조정함으로써 지방행정구조를 간

소화하여 지방행정의 효율성과 경쟁력을 향상시키고, 행정이 주체가 되는 것이 아니라

지역주민이적극참여하여읍·면·동사무소를 주민을위해운영할수있도록 하기위

한것이었다(행정자치부, 1999).

2. 주민자치센터의설치추진과정

<표 4- 1>은 행정자치부의 읍·면·동 기능의 전환에 따른 주민자치센터의 설치
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추진과정을 타나낸 것이다. 도시지역과 농촌지역을 구분하여 제1단계(1999-2000)는 자

치구와 일반시의 1,655개 동에 시범적인 실시를 통하여 확대시켜 나가고, 제2단계

(2000-2001)는도농복합시와군단위로확대시켜나가고자하였다.

서울시의경우 1999년에성동구의전동 20개동과그외각구의 40개동이시범지

역으로 실시되었다. 2000년 3월 행정자치부의 시행지침에 따라 동사무소의 총 655개의

사무중 179개사무가존치되고, 476개사무가이관되었으며, 일부사무 29건에 대해서

는 존치·이관에 대하여 자율적으로 결정하도록 하였다. 또한 동사무소 인력을 동별

인구 1만명 단위로 구분하여 평균적으로 17명 정도이던 것을 11명으로 축소 조정하였

고, 주민자치센터 운영관리 인력을 동별 1명씩 증원하였다. 서울시의 1개 동사무소당

6,000만원의 재정지원이 이루어졌는데, 이중 국비는 20%인 1,400만원, 시비는 35%인

2,100만원, 구비는 45%인 2,700만원이었다.

<표 4- 1> 행정자치부의추진과정

추진일자 주요내용

1998. 2 새정부 100대국정개혁과제로선정

1998. 8 읍·면·동기능전환기본계획(시안)마련

1998. 12 행정자치부 동주민자치센터 시범실시계획발표

1999. 1 행정자치부 278개동주민자치센터시범실시동선정

1999. 2
읍·면·동기능전환기본계획확정시달

- 읍·면·동제도폐지, 주민자치센터로전환

1999. 4
읍·면·동기능전환보완지침시달

- 읍·면·동제도를유지하는것으로방침변경

1999. 7 ∼ 동주민자치센터 시범실시

2000. 3 ∼ 동주민자치센터 확대시행지침시달
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3. 서울시의주민자치센터설치추진과정

2001년 11월 현재까지 서울시의 주민자치센터의 설치현황은 <표 4- 2>와 같다. 각

자치구에 자치행정과 , 주민자치과 , 구민자치과 등과 같은 한시기구를 설치하여 동

기능전환사업을 추진하였다. 사무·인력의조정은 25개자치구모두 완료되었으며, 주

민자치센터의설치는 23개자치구의 446개동에 설치되었고강남구의모든동과그외

자치구의 29개 동 지역에는 아직 설치되지 않았다. 주민자치센터 설치 및 운영조례는

강남구를 제외한 나머지 24개 구에서 제정이 완료되었으며, 자치법규집의 정비는 서초

구와 강남구를 제외하고 완료된 상황이다. 주민자치위원회는 서초구와 강남구를 제외

한각구의모든동에구성되어있다.

서울시의 경우 동 기능전환과 주민자치센터의 설치가 추진되면서 나타난 문제점으

로 첫째, 현장민원 행정의 신속한 대처 미흡, 둘째, 기능전환에 따른 업무처리체계 미

정착 및 종래 관행에 따른 업무처리로 혼선 및 갈등 발생, 셋째, 공간협소와 예산부족,

프로그램의다양성부족, 운영시간제한, 강사와 자원봉사자 모집활동미흡등으로 인한

주민자치센터의 활성화 제약, 넷째, 주민자치위원회가 기존의 직능단체 대표, 지역유지

위주로 구성되어 참신한 아이디어 제공이나 활발한 활동에 제약, 다섯째, 홍보가 부족

하여 주민들의 동 기능전환과 주민자치센터에 대한 인식부족 등을 들고 있다(김경오,

2001).
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<표 4-2> 서울시의각구별주민자치센터설치관련추진상황

구분 동수
사무인력
조 정

주민자치센터 자치법규집
정 비

설치및운영
조 례

주민자치위원회

설치 미설치 구성 미구성

계
25개구
522동

522동
(100%)

467동
(89.5%)

55동
(10.5%)

23개구
(92.0%)

24개구
(96.0%)

478동
(91.6%)

44동
(8.4%)

종로구 19 19 15 4 완료 제정 19 ·

중구 15 15 15 · 완료 제정 15 ·

용산구 20 20 16 4 완료 제정 20 ·

성동구 20 20 20 · 완료 제정 20 ·

광진구 16 16 19 · 완료 제정 16 ·

동대문구 26 26 25 1 완료 제정 26 ·

중랑구 20 20 19 1 완료 제정 20 ·

성북구 30 30 26 4 완료 제정 30 ·

강북구 17 17 17 · 완료 제정 17 ·

도봉구 15 15 13 2 완료 제정 15 ·

노원구 24 24 24 · 완료 제정 24 ·

은평구 20 20 19 1 완료 제정 20 ·

서대문구 21 21 18 3 완료 제정 22 ·

마포구 24 24 24 · 완료 제정 19 ·

양천구 20 20 20 · 완료 제정 12 ·

강서구 22 22 18 4 완료 제정 22 ·

구로구 19 19 19 · 완료 제정 19 ·

금천구 12 12 12 · 완료 제정 12 ·

영등포구 22 22 20 2 완료 제정 22 ·

동작구 20 20 20 · 완료 제정 20 ·

관악구 27 27 26 1 완료 제정 27 ·

서초구 18 18 16 2 추진중 제정 · 18

강남구 26 26 · 26
조례
미제정

미제정
(소송중)

· 26

송파구 28 28 28 · 완료 제정 28 ·

강동구 21 21 21 · 완료 제정 21 ·
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제 3 절 주민자치센터의현황과실태

1. 주민자치센터의시설

주민자치센터시설의설치는현재 467개동에서완료되었고, 2,138개의시설이활용

되고 있다. 주민자치센터 시설 설치에 소요된 예산은 <표 4-3>과 같다. 각 25개 자치

구마다 평균적으로 20억3천3백만원의 비용이 들었고, 각 동 지역마다 1억4백만원의 비

용이 들었다. 그 중 최대비용이 든 곳은 중구로 동당 1억8천7백만원이 소요되었고, 최

소비용이든곳은관악구로동당 4천8백만원이소요되었다.

<표 4-3> 서울시의주민자치센터시설설치소요예산

(단위: 백만원)

설치동
1개동당
평균비용

예산구분

소계 국비 시비 구비

467개동 104 46,759 6,498 12,702 27,559

<표 4-4> 서울시의주민자치센터면적과시설

구 분 시 설 현 황

면적
(평)

구평균 1,705평 최대지역 강서 2,976평 최소지역 금천 1,009평

동평균 88평 최대지역 양천 147평 최소지역 동대문 47평

구평균 93개시설 최대지역 양천 288개 최소지역 동작 56개
시설수
동평균 5개시설 최대지역 양천 14개 최소지역 동작 3개

서울시의 주민자치센터 시설규모는 <표 4-4>와 같이 총 39,213평으로 동별 평균

88평이 확보되었고 동마다 평균적으로 5개 시설을 운영 중이다. 그러나 구별 동사무소

의 규모에 따라 편차가 심하여 다양한 프로그램을 운영하는데 한계가 있으며, 대부분

의 시설이 2∼3층에 위치하고 있어 노약자, 장애인, 어린이에 대한 배려가 부족하였고,

- 59 -



동사무소 민원실과 동선분리가 안된 곳이 있어 시설보완이 필요한 지역도 상당하였

다.10) 주민자치센터 시설은주로인터넷광장, 열린문고, 주민사랑방, 다목적실, 공부방,

CD부스, 체력 단련실 등으로 이루어져 있으나, 동에 따라 각 시설 수준의 편차가 큰

편이다.

2. 주민자치위원회의구성현황과운영실태

1) 주민자치위원회의구성

주민자치센터 설치 및 운영조례에 따라 동장은 주민자치센터의 운영주체이고, 주민

자치위원회는 심의·자문기구이다. 그러나 주민자치센터의 운영에서 주민자치위원회의

역할은심의·자문이아니라실질적인중심이되어야한다.

주민자치위원회의활동을결정하는것은위원회를구성하는사람들이다. 어떤사람

들이 주민자치위원회를 구성하고 있느냐는 주민자치위원회의 활동을 결정하는 중요한

변수인것이다. 서울시의경우각 478개동에주민자치위원회가구성되어있는데, 시행

초기에 주민자치위원은 기존의 직능단체장들, 지역유지, 통장, 부녀회원 등으로 많이

위촉되었다.

서울시의 경우 2001년 8월 현재 주민자치위원들의 구성은 <표 4-5>, <표 4-6>과

같다. 주민자치위원회의 30%이상이 직능단체인들로 구성되어 있다. 또한 478개 동 지

역에 지방의원들 468명이참여하고있었으며, 주부들의 참여는 13.3%에 그치고 있음을

알 수 있다. 조례에 의하면 동장이 당해 동사무소의 관할구역 내에 거주하거나 사업장

에 종사하는 자 또는 단체의 대표자로서 덕망이 있는 자를 위원으로 위촉하되, 주민

각계각층의 의사가 반영될 수 있도록 교육계, 언론계, 문화예술계, 관(官)계 등에서 균

형있게위촉하여야한다. 특히여성위원의참여를 적극장려하도록하였으나, 현실적으

로 대부분 참신한 구성이 이루어지지 못하였다. 주민자치위원들이 주민자치센터 운영

의중심이되기위해서는주민의의견과욕구를대변하고대표성을가질수있는주민

들이 참여해야 하나, 행정기관(동장)의 일방적인 위촉으로 선정됨에 따라 대부분이 국

10) 서울시에서 2001년 11월에 실시한 워크샵에서 지적된 사항이다.
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민운동단체나 직능단체, 지역유지 등 기존의 관변 형식의 인사들로 구성된 것이다. 주

민자치위원회를기존의동정자문위원회와비슷하게인식하고 동행사에대한 홍보대상

이나 주민동원의 역할을 해주는 사람들이라고 인식하였기 때문이다. 이렇게 위촉된 주

민자치위원들은 의욕이부족하여적극적·능동적으로 참여하기보다는공무원들의의사

결정에따라수동적으로주민들을 참여혹은동원시키는역할에 익숙해져있기 때문에

주민자치위원의역할을수행하는데있어많은문제점들을노출하고있다.

<표 4-5> 서울특별시각구의주민자치위원직종별현황 (2001년 11월현재)

계
지방
의원
회사원 자영업 주부

비영리
민간단체

직능
단체
전문가
농축산업
종사자
기타

9,959
(100%)

466
(4.7%)

358
(3.6%)

2,910
(29.2%)

1,323
(13.3%)

289
(2.9%)

3,145
(31.6%)

547
(5.5%)

16
(0.2%)

905
(9.0%)

<표 4-6> 서울특별시각구의주민자치위원분야별현황 (2001년 11월현재)

구분 계 교육계 언론계
문화체육
예술계

사회
복지계
종교계 관(官)계 경제계 기타

총계 9,959 363 35 338 163 164 461 753 7,682

구평균 433 15 2 15 7 7 20 33 334

동평균 21 1 0 1 0 0 1 2 16

2) 주민자치위원회의활동

(1) 주민자치위원회의기능

주민자치센터 설치 및 운영조례에서는 주민자치위원회의 기능을 다음과 같이 제시

하고 있다. <표 4-7>에서 알 수 있듯이, 주민자치위원의 기능은 주민자치센터의 기능

과 거의 유사하다. 즉 주민자치센터의 주민자치실현 및 지역공동체 활성화라는 목적
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을 실현하는데 주민자치위원들의 역할이 중심이 되어야 한다는 것이다. 조례에서는 주

민자치센터의운영권한이 동장에게있고 주민자치위원회는심의·자문기능을하는 것

으로 규정되어 있으나, 실제 센터의 운영에서 주민자치위원회의 역할은 실질적 중심을

차지하게 된다. 따라서 주민자치위원회를 구성하고 있는 사람들이 주민자치센터 운영

에매우중요하다고할수있다.

<표 4-7> 주민자치센터설치및운영조례에나타난주민자치위원회의기능

제16조(주민자치위원회의기능) 위원회는다음각호의사항에대하여심의한다.
1. 자치센터의시설등설치및운영에관한사항
2. 주민의문화·복지·편익증진에관한사항
3. 주민의자치활동강화에관한사항
4. 지역공동체형성에관한사항
5. 기타자치센터의운영등에관하여필요한사항

(2) 동장과주민자치위원의역할

주민자치센터 설치 및 운영조례상 동장은 주민자치센터 운영의 주체이고, 주민자치

위원회는 심의 및 자문기구이다. 운영의 주체인 동장은 매월 개최하는 주민자치위원회

회의자료를 작성하여 위원회에 보고하고, 위원회의 심의토론을 거쳐 결정된 사항들을

검토하여 집행하는 역할을 해야 한다. 또 주민자치센터의 운영을 보조할 수 있는 자원

봉사자를 확보해야 하고 주민자치센터 공간확보를 위한 방안을 강구하며 위원회에서

심의한 프로그램을 성실히 운영해야 한다. 다만 위원회에서 심의하였더라도 이를 의견

수렴정도로받아들이고운영에반영하지않을수도있다.

주민자치위원회는 주민자치센터의 운영 전반에 관한 사항을 심의하는 기구로서 동

에서 제출한 프로그램 및 주민자치사업을 심의하고 발전시키는 방안을 제시하는 역할

을 수행한다. 주민자치센터의 운영과 주민자치사업이 주민들이 원하는 방향으로 추진

되도록중추적인역할을수행해야한다.

주민자치위원들이 주민자치센터를 주체적으로 이끌지 못하고, 매월 1회 월례회의에

참석하여공무원이나동장이제안하는프로그램이나사안에대하여형식적으로심의하
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는 정도에만 그쳐서는 안 된다. 이는 적극적으로 활동하려고 하는 자치위원들의 의욕

까지저하시키고참여도를더욱낮아지게할것이다.

현재는 주민자치센터의 주민자치위원들이 스스로 해야 할 역할에 대하여 명확하게

인식하지 못하고 있는 경우가 많다. 이는 우선 주민자치센터 내에서 동장과 담당공무

원 그리고 주민자치위원회 간의 역할규명이 명확하지 못하기 때문이다. 또한 역할규명

이 되어있고 주민자치위원들의 활동의지가 확보되어 있더라도 주민자치위원들이 주민

자치활동이나 프로그램의 개발 혹은 기획에 대한 경험이 없기 때문에 많은 어려움을

겪기도 한다. 동장의 위촉으로 주민자치위원이 되었지만 주민자치위원회의 활동에 대

한 기본적인 인식이 없어 위원직을 단순명예직으로만 여겨 적극적으로 활동하지 않고

대접만받으려하기도한다. 그리하여관심과활동의지의 부족으로인한 장기불참, 위원

들 간의 견해차이, 개인사정, 이사 등으로 위원직을 사퇴하거나 해촉되는 경우도 있었

다. 이는 주민자치위원들의 참여의식이나 활동의지 혹은 태도나 성향이 사전에 검증되

지 못하였기 때문이기도 하다. 실제로 주민자치위원회의 활동이 활발한 지역의 경우에

도 총 23∼25명의 위원들 중 활발히 참여하는 사람은 그 중 60∼70% 정도라고 한다.

한편, 위원이 사퇴하거나 해촉된 경우 발생된 공석을 어떻게 채울 것이냐에 대하여 주

민자치위원들과 동장간의 견해 차이로 수개월동안 공석으로 비워지는 경우도 있었

다.11)

3. 주민자치센터의프로그램의현황과운영실태

행정자치부에서 2000년 1월에제시한 주민자치센터설치및운영조례준칙에서는

주민자치센터의 기능을 <표 4-8>와 같이 예시하고 있다. 주민자치센터는 이와 같은

기능들을수행하기위하여각종프로그램들을운영하고있다.

11) 서울특별시의 A구와 B구의 각각 C동과 D동의 동장, 담당공무원, 주민자치위원과의 인터뷰 결과 나타난 것

이다.
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<표 4- 8> 주민자치센터설치및운영조례에나타난주민자치센터의기능

제5조(주민자치센터의기능) 자치센터는주민을위한문화·복지·편익기능및
주민자치기능을수행하며그기능을예시하면다음각호와같다.

1. 지역문화행사, 취미교실, 생활체육등문화여가기능
2. 평생교육, 교양강좌, 청소년교실등시민교육기능
3. 회의장, 알뜰매장, 생활정보제공등주민편익기능
4. 내집앞청소하기, 불우이웃돕기, 청소년지도등지역사회진흥기능
5. 지역문제에대한토론, 건의등주민자치기능

제1항의 기능 중 당해 동사무소의 실정에 따라 적합한 기능을 특화하여 중점적
으로수행할수있다.

1) 프로그램의기획측면

프로그램의 기획은 주로 담당공무원이 맡고 있다. 지역에 따라서 담당공무원이 프

로그램들을 정하여 동장과 주민자치위원회의 심의를 받거나, 동장이나 주민자치위원회

가 프로그램에 대한 제안을 하고 최종 결정이 되면 이를 담당공무원이 기획하는 경우

가 대부분이다. 즉 강좌가 결정된 이후 구체적인 내용의 결정, 강사섭외, 홍보작업, 수

강주민의관리등의역할들을담당공무원이하는경우가많다.

행정자치부에서는 주민을 대상으로 설문조사를 실시하여 지역주민이 원하는 프로

그램이무엇인지를살핀후에지역주민의 수요에맞는프로그램을선정할것을권하고

있다. 그러나 서울시의 경우 주민자치센터가 설치되어 있는 24개 구 지역 중 54%인

13개자치구에서만 18회에걸쳐서프로그램을 선정하기위한 주민설문조사가이루어졌

을뿐이다. 그외지역들은주민들의 수요를조사하지않은채, 동장과주민자치위원들

혹은 공무원에 의해 다른 지역과 유사한 내용의 프로그램을 위주로 선정하는 경향이

컸다. 지역의특성에 따라특화된프로그램은찾아보기힘들며, 지역내에내재되어있

는문제들을 발굴하고이를 해결하여지역발전에기여하기위한지역진흥프로그램운

영에대한활동은거의없는실정이다.
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2) 프로그램의내용측면

전체 동이 시범지역이었던 성동구에서는 프로그램을 성격에 따라 다음 <표 4-9>

와같이분류하고있다.

<표 4-9> 성동구의프로그램분류예시

프로그램 분류 프 로 그 램 예 시

생활체육프로그램
에어로빅, 노인건강체조, 단전호흡, 요가, 탁구, 어린이 체형미
교실등

레크레이션프로그램 주보노래, 차밍디스코, 스포츠댄스등

취미프로그램 서예, 꽃꽂이, 스텐실, 퀼트, 바둑, 메이크업, 종이접기, 미술등

문화프로그램 한국무용, 설장고, 풍물, 민요교실, 영화감상등

사회교육프로그램 영어, 일어, 공부방, 토요서당, 부모교육등

정보활동 인터넷, 컴퓨터기초등

복지프로그램
탁아방, 유아방, 무료 이미용, 한방무료진료, 무료침술, 건강 발
관리, 수맥강좌등

지역사회진흥프로그램
재활용 폐자원수집, 봉사, 품앗이, 마을청소, 눈치우기, 청소년
지도등

그러나 대부분의 지역에서 문화, 생활체육 프로그램만을 위주로 운영하는 곳이 많

다. 서울시의 경우 <그림 4- 1>과 같이 전체 프로그램의 68.5%가 문화·생활체육분야

에 집중되어 있다. 사회교육과 정보활동은 각각 17%, 9%였으며, 복지프로그램과 지역

진흥프로그램은각각 4%, 1%에불과하였다.
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<그림 4- 1> 서울시주민자치센터의종류별프로그램수

서울시 주민자치센터들 중 50%에 이르는 센터에서 주민욕구조사가 이루어졌으나

주민자치센터에구성된프로그램들을보면욕구조사를 실시하지않은 지역과프로그램

의 구성이 크게 다르지 않다. 거의 획일적으로 백화점 문화센터식 취미교실, 생활체육,

컴퓨터교실 위주의 내용으로 프로그램이 구성되어 있다. 주민들의 욕구가 지역마다 크

게 다르지 않기 때문일 수도 있으나 이러한 이유보다는 지역주민들이 주민자치센터를

단순히 문화복지서비스를 무상으로 혹은 저렴하게 제공하는 곳 정도로만 인식하고 있

기 때문이라고 할 수 있다. 주민자치센터의 의의 혹은 개념에 대하여 제대로 이해하지

못한 채 주민들의 욕구조사가 이루어졌기 때문에 그 결과의 의의가 크게 상실될 수밖

에없었다. 한편, 지역의특성과주민의욕구에따라프로그램을 특화시키기위한노력

이 부족하였고, 지역진흥이나 주민자치 프로그램을 창조적으로 시도해보려는 노력이

부족했기 때문이다. 또 지역주민들 역시 지역공동체에의 참여나 협력에는 무관심하고

개별적으로취미·여가·문화프로그램의편익을누리려고만하였기때문이기도하다.
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3) 프로그램의운영재정실태

주민자치센터 시설의 설치 재원은 중앙정부의 지원과 광역지방자치단체(서울시)의

지원, 그리고 기초지방자치단체의 지원으로 이루어졌으나, 주민자치센터 운영 전반에

대한 운영비는 100% 각 구의 지방비로 구성되었다. 행정자치부에서는 프로그램 운영

을 위한 강사 역시 자원봉사자로 하기를 권하였으나, 자원봉사자의 참여부족과 강의의

질문제로 대부분의 자치구에서는 운영비, 강사료 등을 예산으로 확보하여 일반강사를

보완해 프로그램을 운영하였다. 서울시의 각 주민자치센터에서 확보된 평균 운영재원

은 900만원으로 행정차지부에서 기준으로 제시한 1천5백만원에 훨씬 못 미치고 있어

주민자치센터운영에많은어려움을겪고있다.

행정자치부에서 운영비의 40%정도를 지원해 주었으나, 서울시는 이에 포함되지 않

아 행정자치부의 지원이없었고, 2001년도에는서울시비의지원도 없었기때문에, 재정

수준에 따라 기초자치단체마다 실제 재원자체의 편차도 심하였다. 주민자치센터의 운

영비는 일반수용비, 시설유지비, 강사수당, 활동비, 사업비 등으로 구성되는데, 재정이

열악한 구 지역의 경우 프로그램의 강사 수당비의 충당도 매우 어려운 실정이었다.

2002년부터는서울시에서각구마다 40% 정도의운영비지원이이루어질예정이다.

<표 4- 10> 서울시의주민자치센터운영비현황
(단위: 백만원)

구분 총계 운영비 강사료 기타

계 3,684 1,068 2,246 370

구평균 160 46 98 16

3. 주민자치센터의자원봉사자와지역주민의참여실태

1) 자원봉사자의참여현황

현재 자원봉사자의 참여문제는 매우 심각하다고 할 수 있다. 주민자치센터는 지역

주민의 자발적인 참여와 자원봉사가 중심이 되어야 하지만, <표 4- 11>과 같이 자원봉
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사자가 참여하는 주민자치센터는 84%에 해당되는 392개에 불과하다. 또한 이들 중 강

사를 제외하면 일반 지역주민들의 자원봉사는 그에도 훨씬 못 미치게 된다. 또한 자원

봉사자의 참여부족으로 지역의 직능단체에 협조를 구하여 회원들을 동원한 경우도 많

다. 자원봉사자가 참여하는 주민자치센터는 평균적으로 9.8명이지만, 75개의 주민자치

센터에서자원봉사자의참여가전무하다는점을간과해서는안된다.

<표 4- 11> 서울시주민자치센터의자원봉사자의참여실태
(단위: 명)

참여
동수

계

성별 참여형태

남 여
프로그램
강사

운영지원 기타

392 3,873 814 3,059 902 2,154 817

한편, 주민자치센터에 따라 지역주민과 자원봉사자의 참여와 활동에 그 편차도 상

당하다. 주민자치센터에 자원봉사자들의참여가 활발한 경우, 20∼30명의지역주민들이

확보되어 하루에 4∼5명의 자원봉사자가 매일 돌아가면서 프로그램 진행부터 시설의

관리에 이르는 활동을 하고 있다. 그러나 자원봉사자의 참여 자체가 전무한 지역도 상

당하여프로그램을수강하는주민들중 1명이강의실을정리하는경우도많다.

주민자치센터 업무를 담당하고있는공무원이 동마다 1인씩배치되어 있으나, 실제

로 동 업무의 배정과정에서 다른 업무들을 함께 담당하고 있기 때문에 자원봉사자가

없는 지역의 공무원은 다른 업무로 인한 부담과 함께 자치센터운영 업무로 인한 스트

레스, 전문성부족으로운영과정에서어려움을겪고있으며, 주민자치센터업무가다소

소홀해지는경향도컸다.

각 주민자치센터마다 자원봉사자들을 모집하고자 하는 노력은 지속적으로 기울이

고 있다. 그러나 자원봉사자들을 모집하는 주체로서 자원봉사활동의 동기와 자원봉사

활동의 참여영역, 자원봉사자의 유형에 대한 기본적인 지식부터 자원봉사자를 발굴 혹

은발견하고 참여하도록유도하는모집활동까지실제자원봉사자에게 역할을부여하고

효과적으로 관리하는 과정에 대한 이해와 지식이 거의 전무한 실정이다. 각 주민자치
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센터의 담당 공무원이나 프로그램 담당자의 경우 이러한 자원봉사자 관련 전문지식에

대하여 각 구마다 갖추어져 있는 자원봉사센터의 전문가에게 도움과 협력을 요청할

수 있을 것이다. 그러나 현재 이러한 기초적인 전문지식부터 모집과 배치 그리고 역할

부여에 이르기까지 양 기관의 연계가 전혀 이루어지지 못하고 있다. 주민자치센터에서

먼저 자원봉사자관련지식이나모집과관리기법에대한기술적 지원을요청하는사례

도거의없었으며, 자원봉사센터에서역시마찬가지였다.

2) 지역주민의참여실태

주민자치센터의 활성화 정도는 지역주민의 참여에 달려있다. 주민자치센터라는 상

징적인 공간에서 지역주민들은 스스로 지역문제를 발굴하여 제안을 하고 해결책을 고

민하고 노력하는 과정의 주체이기 때문이다. 그러나 주민들의 참여는 현재 프로그램

수강에 머물러 있는 상태가 대부분이다. 또 수강하는 주민들 역시 프로그램의 성격상

참여 계층이 매우 한정적이라고 할 수 있다. <표 4- 12>와 같이 2001년 11월 현재 주

민자치센터별 1일평균참여주민은 126명으로지난 2001년 2월의 117명에비하여다소

증가하였으나 주부이용자가 절대다수를 이루고 있어, 성별·계층별 참여의 확대가 매

우필요하다. 공무원과주민들의자치마인드결여와무관심, 주민참여의여건과제도적

미비로 인해 참여를 이끌기가 쉽지 않은 상황이다. 지역주민들이 수동적 행정 수혜자

의자세를버리고능동적이고적극적인참여자세를가지는것이매우필요하다.

<표 4- 12> 서울시주민자치센터의지역주민의참여실태
(단위: 명)

구분
참여
인원

성별 계층별

남 여 주부
청소년
아동

성인
남성
노인 기타

총계 3,024 552 2,472 2,136 168 168 144 408

평균 126
23

(18.3%)
103

(81.7%)
89

(70.6%)
7

(5.6%)
7

(5.6%)
6

(4.7%)
17

(13.5%)
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4. 주민자치센터활성화정책추진현황과실태

1) 행정자치부의주민자치센터활성화를위한정책추진

행정자치부는 21세기 환경변화에 맞추어 작고 효율적인 정부를 실현하기 위한 개

혁의 일환으로, 국정 100대 과제 중의 하나인 읍·면·동의 기능전환 계획을 발표하였

다. 읍·면·동 기능의 전환은 도시지역과 농촌지역을 구분하여 2단계로 나누어 추진

되고 있다. 제1단계(1999- 2000)로 자치구와 일반시의 1,655개 동에 시범적인 실시를 통

하여, 제2단계(2000-2001)로도농복합시와군단위로확대시켜나가고자하고있다.

또한 행정자치부는 시행자체에 대한 일부의 문제제기나 공무원들의 신분불안 등

시행초기의 어려움을 불식시키고자 노력하고 있으며, 민간단체(NGO)가 주민자치센터

의 운영에 참여하는 방안을 제안하기도 하였다. 민·관 협력에 의한 주민자치센터의

건전한 조기 정착을 위해 민간단체의 참여가 필요하다는 점을 강조하고 있다. 주민지

향의 프로그램 운영으로 주민자치 기반을 구축하고, 자치센터의 프로그램 개발과 운영

에 민간단체의 역량을 발휘하며, 사회·문화 환경변화에 자치센터 운영의 적응력을 향

상시키며민간단체의참여를통하여지역주민의참여분위기를확산시키고유도하기 위

해서다음과같은참여방안을예시하기도하였다.

<표 4- 13> 행정자치부의민간단체(NGO)의주민자치센터운영참여권장서한

민간단체(NGO)의주민자치센터운영참여방안

·자치단체와민간단체가협력하여프로그램, 운영모델등을공동개발·보급
·자치센터의프로그램을자치단체로부터위탁받아직접운영
·주민자치위원회위원으로서자치센터운영전반에참여
·자치센터를중심으로지역사회진흥운동, 시민운동의전개
·자치센터운영상황모니터링, 평가, 개선방안제시등

이러한예시적방안들을지역실정, 자치센터의운영실태, 단체의성격등에따라실

시해볼 수 있을 것이고, 하나의 분야에서부터 참여시키도록 하여 점진적으로 참여분야

를 확대시키는 것도 바람직할 것이라고 제안하였다. 또한 행정자치부는 2000년 10월에
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읍·면·동 기능전환과 관련하여 각 지방자치단체가 추진한 특수 시책, 수범 사례들을

수집·편찬한 사례집을 발간하였고 지속적으로 이러한 수범사례집을 발간함으로써 다

양한운영사례들을발굴·전파·촉진시킬계획이다.

또한 동 기능전환과 주민자치센터 정착을 위한 한시기구를 2001년 7월에서 2001년

12월 말까지 1년 6개월 동안 연장하도록 하였고, 주민자치과에 5급 공무원 1명씩을 배

치하도록 하였다. 또한 2001년 9월 21일에는 시도별 6개 연구과제 및 수범사례를 발표

하는시간을갖기도하였다.

2) 서울시(광역자치단체)의주민자치센터활성화를위한정책추진

서울시는 재난관련업무와 통계조사, 선거사무 등을 위하여 예산지원과 인력지원 등

의 보완대책을 실시하였다. 또한 2001년에는 유관민간단체와의 공모사업12)을 통하여

전문가적인 조언과 견해를 바탕으로 주민자치센터가 빨리 정착하여 발전할 수 있도록

하기위한방안을모색하고있다.

한편, 서울시는 2001년 5월 14일과 11월 20일에 동 기능전환과 주민자치센터와 관

련하여 25개 자치구의 담당과장들을 대상으로 워크샵을 개최하였다. 각 이슈별 토론을

통하여 문제점에 대한 대책을 논의하고, 향후 우수사례를 벤치마킹하고 전파시키는 방

법 등의 발전방향을 모색하였다. 2001년 7월과 8월에는 아르바이트 대학생과 자치구의

공무원 60명을 동원하여 일반시민의 입장과 운영기관 입장에서 상호교환 일제점검을

실시하였으며, 그 결과를 토대로 구청과 동사무소의 기능 재조정 및 주민자치센터 활

성화를 위한 시지도 위원회를 설치하여 운영할 것을 검토하고 있다. 민간단체, 전문

가, 주민자치위원장 등 9∼13명으로 시지도 위원회를 구성하여 주민자치센터 운영에

관한정책자문과현장지도등의역할을부여할계획을수립중이다.

또한 향후 부진한 자치구에 대하여 현지 지도·점검을 하고, 25개 자치구의 동 기

능전환 운영상황 종합실태를 분석하여 사무·인력조정, 주민자치센터 운영상의 문제점

12) 공모사업이란 서울시에서 행하고 있는 민간단체지원사업인 시정참여사업을 의미한다. 열린사회 시민연합이

주민자치센터 지역주민이 만들어가요라는 주제로 시정참여사업에 선정되어, 주민자치환경만들기, 환경조성과

모델링, 모니터링 및 네트워크의 구성, 민·관 파트너쉽 구축(동대문구) 방안 등을 발전시키는 사업을 추진하고

있다.
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을보완하고 개선할계획이다. 평가 결과우수자치구의경우에는 운영비지원, 기관및

유공공무원 표창 등의 인센티브를 부여하고, 부진자치구의 경우에는 감사의뢰, 운영비

지원보류등페널티를부여할계획이라고한다(김경오, 2001).

한편 서울시는 2001년부터 주민자치센터 업무를 담당하는 공무원과 주민자치위원

들의교육을 위하여서울시 공무원교육원에교육과정을 개설하여실시하고있다. <표

4- 14>는 시 공무원을 대상으로 한 주민자치센터 운영과정의 현황이고, <표 4- 15>는

교육목표와 내용에 대한 것이며, <표 4- 16>은 5일 동안 이루어지는 주민자치센터 운

영과정의교과목들을정리한것이다.

<표 4- 14> 주민자치센터운영과정현황

구분 과정명 대상 기간
횟
수
기당
인원

총
인
원

2001년기별교육기간

1 기 2 기 3 기

선택
전문
교육

주민자치
센터운영
과 정

시·자치구
6- 9 급

1주
(35시간)

3
60
∼100

260
2. 19
∼2. 23

3. 26
∼3. 30

9. 24
∼9. 28

<표 4- 15> 주민자치센터운영과정의목표및내용

구 분 내 용

교육
목표

·자치구와 동사무소간 효율적 행정체계 구축과 주민자치센터의 내실 있
는운영지도를위한실무자의전문지식배양
·주민자치센터의원활한추진을위한운영방안창출

교육
내용

·동사무소기능전환의필요성및주요내용등전문지식습득
·주민자치센터의운영취지및역할에관한전문지식습득
·주민자치센터운영프로그램개발기법습득
·특강 및 분임토의 운영사례, 현장견학을 통한 담당공무원의 실무능력
배양
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<표 4- 16> 주민자치센터운영과정의교과목

교과목 계
강
의
참
여
현장
학습
기
타

교 과 내 용

총계 (10) 35 13 16 4 2 (100%)

1. 정신소양 (2) 4 3 1 (11%)

1) 정부주요시책 2 2 ·과정특성에따라주요시책중선정

2) 친절봉사및
감성훈련

2 1 1
·현대인의예의및친절응대
·인사소개등친절행동실습

- 토론식교육분위기조성

2. 직무 (8) 28 10 14 4 (80%)

1) 21C 행정환경
전망

2 1 1 ·21C 행정환경변화내용
·주민욕구에대한공무원의역할

2) 읍면동기능
전환의필요성

3 1 2 ·읍면동 기능전환의 필요성 및 주요
내용

3) 주민자치센터
역할·활성화
방안

3 1 2 ·주민자치센터의 역할과 운영방향 프
로그램개발·운영기법

4) 자원봉사자
참여확대방안

3 1 2
·자원봉사자의역할과기능
·자원봉사자의참여확대및활성화
·자원봉사자의 확보방안 -자원봉사센
터및지역 NGO연계등

5) 특강 2 2 ·21C 행정의비젼과지방자치발전방향

6) 주민등록실무 7 4 3
·주민등록 및 거주지이동, 국외 이주
자관리
·수수료·사용료, 과태료·벌칙
·주민등록전산시스템및장애처리

7) 사례발표·토론 4 4
·주민자치센터프로그램운영사례
·기능전환에따른주민불편해소등

8) 현장견학 4 4 ·성공사례견학

3. 기 타 3 1 2 (9%)

1) 교육성과측정
2) 행정시간

1
2

1
2
·교과과정에대한설문조사등
·입,수료및교육안내
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<표 4- 17>은 주민자치위원을 대상으로 한 교육현황이고, <표 4- 18>은주민자치위

원 과정의 교육목표와 내용, <표 4- 19>는 주민자치위원과정의 교과목, <표 4-20>은

교육과정이수의현황을정리한것이다.

<표 4- 17> 주민자치위원과정의현황

구분 과정명 대상
기
간
횟수
기당
인원
총
인원

기별교육일정

1기 2기

시민
교육
주민자치
위원과정

주민자치
위 원

1일
(4시간)

2 300 600 4. 6 8. 13

<표 4- 18> 주민자치위원과정의목표및내용

구 분 내 용

교육
목표

·읍면동기능전환에대한이해증진
·주민자치센터의내실있는운영지도를위한실무자의전문지식배양
·주민자치센터의원활한추진을위한운영방안창출

교육
내용

·동사무소기능전환의필요성및주요내용등전문지식습득
·주민자치센터의운영취지및역할에관한전문지식습득
·주민자치센터운영프로그램개발기법습득
·특강및분임토의운영사례, 현장견학을통한담당공무원의실무능력배양

<표 4- 19> 주민자치위원과정의교과목

교과목 계 강의참여 교 과 내 용

총계 (3) 4 3 1 (100%)

1. 21C 행정환경전망 1 1 0 ·지방자치시대의주민자치위원회역할

2. 주민자치센터운영
활성화방안

2 2 0
·주민자치센터 운영에 있어 주민자치위원회
자주적참여방안

3. 주민자치위원회활
동방안

1 0 1
·주민자치위원회 및 주민자치위원 활동사례

(참여)
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<표 4-20> 주민자치위원의교육이수현황

구이름 동수
주민자치
위원총수

주민자치위원교육과정참가인원수

1기 2 기 계

종로구 19 410 · 10 10

중구 15 335 · 10 10

용산구 20 340 · 10 10

성동구 20 366 · · ·

광진구 16 350 · · ·

동대문구 26 599 15 15 30

중랑구 20 449 15 15 30

성북구 30 33 2 12 14

강북구 17 349 12 12 24

도봉구 15 310 15 15 30

노원구 24 496 24 20 44

은평구 20 444 18 18 36

서대문구 21 406 16 16 32

마포구 24 475 24 20 44

양천구 20 386 20 20 40

강서구 22 481 15 15 30

구로구 19 430 13 13 26

금천구 12 267 8 8 16

영등포구 22 430 15 15 30

동작구 20 339 14 14 28

관악구 27 585 18 10 28

서초구 18 · · · ·

강남구 26 · · · ·

송파구 28 551 19 19 38

강동구 21 439 13 13 26

계 522 9,270 277 302 579

시공무원을 대상으로 운영하는 주민자치센터 운영과정은 선택전문교육과정이므로

담당공무원들이 의무적으로 이수하지 않아도 된다. 서울시 자치구 25개구 522개 동의

522명의 동 공무원과 각 자치구에 설치되어 있는 관련 부서의 공무원들을 합하면 700

- 75 -



명정도에이르지만, 3기에걸쳐 160명의공무원만이교육을 받았을뿐이다. 또한교육

과정에 참여하는 공무원들이 실제 주민자치센터 관련 업무를 하고 있지 않은 타부서

공무원인 경우도 많아, 실제 담당공무원들의 교육 이수율은 23%도 되지 않을 것이다.

이는현재주민자치센터운영에서많은역할을담당하고 있는공무원들이제역할을제

대로할수없게만드는원인들중하나일것이다.

한편, 서울시는 주민들의 적극적인 참여를 이끌기 위하여 TV기획방송, 공익방송을

통하여 시차원의 홍보를 강화하고, 주민자치센터의 프로그램을 개발하고 기획하는 방

법에 대한 매뉴얼을 만들고자 계획 중이다. 또한 주민자치센터의 우수사례를 발굴하여

벤치마킹할 수 있도록 하며, 시 단위에서 프로그램 교육강사의 뱅크화 등을 계획하고

있다.

3) 자치구(기초자치단체)의주민자치센터활성화를위한정책추진

각 자치구에서는 자치행정과 , 주민자치과 등과 같은 한시기구를 설치하여 동 기

능전환과 주민자치센터 설치작업을 추진하여 왔다. 이러한 한시기구는 2001년 7월부터

2002년 12월 말까지 1년 6개월 동안 연장되어 동 기능전환의 정착과 주민자치센터의

활성화를위한역할을하고있다.

그러나 각 자치구의 주민자치센터 활성화 노력은 다소 차이가 있다. 이는 각 자치

구의 주민자치센터에 대한 정책적 의지가 다르기 때문일 것이다. 실제로 각 자치구의

주민자치센터 활성화 노력은 매우 다르게 나타났다. 첫째, 각 자치구의 홈페이지에서

주민자치센터를 홍보하고 교육하기 위한 노력에서 차이가 보인다. 종로구, 성동구, 노

원구, 서대문구, 양천구, 강서구, 금천구, 구로구, 동작구 등의 경우는 주민자치센터의

설치목적과 시설, 프로그램, 주민자치위원회의 활동, 주민자치센터 설치 및 운영 조례

등을 내용으로 주민자치센터 페이지가 존재하는 반면, 중구, 영등포구, 강북구, 강남구,

서초구, 송파구 등의 경우는 주민자치센터 페이지가 마련되어 있지 않았다. 어떤 구는

주민자치센터에 대한 설치목적, 개념, 주민자치위원회 등에 대한 소개나 설명 없이 운

영하는 프로그램 시간표만 공지사항에 올라와 있는 수준에 그치기도 하였다. 둘째, 각

자치구의 공무원과 주민자치위원들을 위한 교육의 실시여부에서의 차이이다. 아주 소
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극적인 자치구의 경우에는 구청장과 담당공무원들, 주민자치위원장이 함께 자리하는

간담회조차 실시하지 않았던 반면, 활발한 자치구의 경우 간담회 실시는 물론이고 주

민자치센터 관련 학자 등 전문가를 초빙하여 교육기회를 마련하였다. 서울시의 25개

자치구 중 16개의 자치구가 21회 정도의 주민자치센터 관련 교육을 시행하였다. 그러

나 교육의 형태가 주로 2∼3시간 정도의 강의식이었으며, 참여한 주민자치위원 수에

있어서도 그리 실효적이지 못하였다. 관악구의 경우 구청과 관악주민연대가 합동으로

워크샵을 개최하여, 주민자치위원들과 공무원들이 분임을 나누어 주민자치센터 활동의

작은경험이야기부터프로그램기획해보기에이르는활동을해보는시간을가졌다.

각 동의 주민자치센터의 운영을 지원하고 이끄는 자치구의 역할은 주민자치센터

활성화에 매우 결정적인 요인이라고 할 수 있다. 자치구의 정책적 의지는 각 주민자치

센터의 동장, 주민자치위원, 공무원, 지역주민 등의 행위주체들의 활성화를 위한 노력

에영향을미치기때문이다. 자치구(기초자치단체)의주민자치센터활성화 정책은매우

중요하다할것이다.
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제 4절 주민자치센터운영의개선방향에대한델파이조사분석

본 절에서는 주민자치센터가 설치되어 현재에 이르기까지 나타난 문제점들을 해결

하고 개선할 수 있는 방안을 찾고자 관련 전문가들을 대상으로 하는 델파이 조사를 2

차에 걸쳐 시행하였다. 델파이 조사에 참여한 전문가들은 <표 4- 21>과 같이 학자 19

명, 공무원 13명, 민간단체인 14명이다. 델파이 1차 라운드는 주민자치센터 운영에 관

련된 주요 이슈들에 대해 전문가들이 자신의 견해를 자유롭게 개진할 수 있도록 하였

고, 델파이 2차 라운드는 각이슈에 대한개선방안을문헌연구, 현장조사, 면접조사, 그

리고 1차라운드의전문가견해를정리하여이를객관식형태로구성하였다.

<표 4-21> 델파이대상현황과답변결과

구 분 인 원 1차답변수 2 차답변수

학 자 19 16 15

공 무 원 13 6 10

민간단체인 14 10 10

계 46 32 35

1. 주민자치센터의목적

전문가들은 행정자치부가 주민자치센터 정책을 펴게 된 주된 목적으로 능률적이고

효율적인 지방행정체계를 구축하기 위한 읍·면·동 기능전환이었음을 지적하였다. <

표 4- 22>와 같이 행정자치부가 주민자치센터를 설치한 목적들의 우선순위를 ①읍·

면·동 기능전환을 통한 효율성 제고, ②향상된 문화·복지 서비스의 공급 제고, ③주

민참여를 통한 주민자치실현이라고 답변한 경우가 90.6% 였다. 전문가들은 주민자치센

터가 읍·면·동 기능전환에 따라 동사무소의 유휴공간을 활용하기 위한 방안으로 시

작된것이기 때문에현재주민자치센터의 운영이전반적으로주민자치기능보다는공간

활용과 문화프로그램에 치중되어 있으며 활성화에 이르지 못하고 있다고 지적하였다.
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정책 출발부터 주민자치활동, 주민참여 부분이 소홀해질 가능성을 내포하고 있었다는

것이었다. 그러나 그렇다고 해서 행정자치부의 읍·면·동 기능전환과 주민자치센터

설치 정책 자체가 잘못되었거나 실패하였다는 것은 결코 아니라는 점에 주목해야 한

다. <표 4-23>과 같이 전문가들은 향후 주민자치센터의 활성화 방향을 제대로 정립하

기 위해서 목적에 대한 강조점을 주민자치에 두어야 한다고 하였다. 현재 주민들의 참

여는 매우 낮은 수준이므로, 주민들이 로컬 거버넌스의 행위 주체로 나설 수 있도록

역량을 갖추고, 주민자치센터가 지역주민의 자치활동 공간, 지역공동체의 장이라는 공

간의 실체가 될 수 있도록 하기 위하여 주민자치라는 목적이 가장 강조되어야 한다.

<표 4-22> 행정자치부의주민자치센터정책추진목적에대한인식

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

행정자치부가
주민자치센터
정책을 추진하
게 된 목적들
의 우선순위가
어떠하였다고
판단되십니까?

① 효율성제고를위한
읍·면·동 기능전환이
가장주된목적이었다.

50.0%
(16명)

15.6%
(5명)

25.0%
(8명)

90.6%
(29명)

② 주민자치의실현이가
장주된목적이었다.

0%
(0명)

3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

9.4%
(3명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

<표 4-23> 주민자치센터의운영활성화를위한목적의우선순위

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

향후 주민자치
센터의 목적이
어떠해야 하는
지 중요하다고
생각되는 대로
우선순위를 부
여해주시기 바
랍니다.

① 기능전환을통한효율성
제고가가장주된목적
이어야한다.

12.5%
(4명)

6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

21.9%
(7명)

② 문화복지서비스공급의
제고가가장주된목적
이어야한다.

6.2%
(2명)

0%
(0명)

0%
(0명)

6.2%
(2명)

③ 주민자치의실현이가장
주된목적이어야한다.

31.3%
(10명)

12.5%
(4명)

28.1%
(9명)

71.9%
(23명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)
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2. 주민자치센터의주체

주민자치센터 운영에 관계되는 주요한 행위주체들은 동장, 주민자치위원회, 담당공

무원, 시·구의원, 지역주민, 자원봉사자, 지역의 민간단체 등이라고 할 수 있다. 현재

는 이들의 역할이 명확하게 정립되지 못하여 주민자치센터의 원활한 운영이 이루어지

지 못하고 있다. 전문가들의 견해를 중심으로 주민자치센터에 중요한 행위주체들의 명

확한역할상을정리하였다.

1) 동장

동장의바람직한역할에대하여전문가들은 다음의 <표 4- 24>와 같이 답변하였다.

전체의 75%의위원들이동장의 역할을 주민자치센터운영의 주체가 아닌자문이나시

설관리의 역할, 주민자치위원들을 격려하고 활성화를 유도하는 역할, 그리고 자치센터

운영에 대한 행·재정적 지원 등의 보조 및 지원 역할을 강조하고 있다. 이중 행·재

정적 지원이라고 답한 경우가 62.4%나 차지하고 있는 반면, 공무원의 경우 6명 중 ⅓

에해당하는 2명이동장이운영주체여야한다고답하였다.

<표 4-24> 동장의바람직한역할상

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

동
장
의

바
람

직
한

역
할
상

① 현재와같이센터운영의주체
3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

12.5%
(4명)

② 자문과시설관리
3.1%
(1명)

0%
(0명)

3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

③ enabling역할
(독려. 유도. 권한부여)

3.1%
(1명)

0%
(0명)

3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

④ 주민자치센터운영에대한
행·재정적지원역할(행·재
정적정보와기술제공등)

31.2%
(10명)

9.4%
(3명)

21.9%
(7명)

62.4%
(20명)

⑤ 무응답
9.4%
(3명)

3.1%
(1명)

0%
(0명)

12.5%
(4명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)
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현재는 동장이 주민자치센터 운영권자이기 때문에 동장의 리더쉽에 따라 주민자치

센터의 운영모습이나 주민자치위원회의 활동 양상이 매우 다르게 나타나고 있다. 동장

이매우소극적인경우에는대부분의업무를공무원이형식적으로맡고있고주민자치

위원회 역시 월례회 때 보고를 받는 정도의 활동에 그치는 수준이다. 반면에 동장이

지역에대한애정과 주민자치센터 발전에대한의지를가지고적극적으로활동하는경

우주민자치위원회도지역발전을 위한자치사업에대해열의를 가지고활동하는등더

열성적인 모습이 나타났다. 또한 동장과 주민자치위원간 관계도 주민자치센터 운영에

있어 매우 중요한 요소인데, 커뮤니케이션 과정에서의 마찰과 갈등으로 인하여 동장이

월례회에수개월동안참석하지않고담당공무원에게맡겨버리는경우도종종있다.13)

그러나 델파이 조사의 결과와 같이 향후 주민자치위원회가 주민자치센터의 운영권

을 가지고 동장은 동행정의 책임자로서 주민자치센터 운영에 대한 행·재정적 지원과

기술적 지원, 주민자치위원회 활성화를 위한 촉진제로서의 역할, 자문의 역할 등을 하

여야할것이다.

2) 주민자치위원회

(1) 주민자치위원회의역할

주민자치위원회의 바람직한 역할에 대하여 전문가들의 56.2%가 주민자치위원회가

주민자치센터의 운영 권한과 책임을 가지고 주도적인 주체가 되어야 한다고 하였고,

31.3%가 주민자치센터 운영에 대한 의결과 집행의 실질적인 주체가 되고 주민의 참여

를 위한 노력을 해야 한다고 하였다. 답변①과 ②는 주민자치위원회가 주민자치센터

운영의 중심이 된다는 점에서 비슷한 견해라고 할 수 있지만, 답변 ①의 경우는 운영

권한과책임을갖는주체가되어야함을강조하는것으로답변②보다더강력한주체

여야함을의미한다.

13) 실제 A구의 C동의 경우가 그러하였다.
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<표 4-25> 주민자치위원회의바람직한역할상

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민
자치
위원
회의

바람
직한
역할
상

① 센터 운영의 권한과 책임을 가지
고주도적인주체가되어야한다.

28.0%
(9명)

6.3%
(2명)

21.9%
(7명)

56.2%
(18명)

② 센터 운영에 대한 의결, 집행의
실질적인주체, 주민참여노력담당

15.6%
(5명)

6.3%
(2명)

9.4%
(3명)

31.3%
(10명)

③ 현재와같이
0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

④ 무응답
6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

9.4%
(3명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

다음으로 향후 주민자치위원회가 주민자치센터의 권한과 책임을 갖는 운영주체가

되기위한조례개정의문제에대하여 전문가의 84.4%가개정해야한다고답하였다. 그

러나주민자치위원회가 운영주체가 되어프로그램이나자치사업에대한심의, 의결, 집

행 등 운영전반에 대하여 책임과 권한을 갖도록 조례를 개정하는 것은 상위법인 지방

자치법에 저촉된다는 우려가 있다. 지방자치법 시행령 제 8조에는 주민자치센터의 설

치와 운영에 관한 사무가 자치단체의 사무로 규정되어 있고, 자치단체별 조례에는 동

장의 권한과 책임사항으로 되어있기 때문이다. 실제로 행정자치부에서는 이에 대하여

집행권이 이원화되어 동 행정에 혼선과 부작용이 크게 우려된다고 하였다.14) 그러나

주민자치센터 설치의 목적과 기능을 고려해 볼 때 집행권의 이원화 논리는 매우 부적

절하다. 주민자치센터를설치하기 위한인력과사무의조정작업, 지원된설치기금을계

획하고 집행하는 기능은 동장의 책임 하에 이루어지는 것이 합당하나, 그 이후 주민자

치센터 운영에 관련된 일련의 심의, 의결, 집행 등의 권한과 책임은 주민자치위원회에

부여되어야 한다. 행정업무 처리에 대한 심의, 의결, 집행 권한을 부여하는 것이 아니

라, 주민자치센터 내에서 지역문제들을 고민하고 주체적으로 해결해 나갈 수 있도록

역할과 기능을 부여하기 위해서 실질적인 권한과 책임을 함께 부여해야 한다는 것이

다. 지방자치법과지방자치단체조례등의법적, 제도적인정비를통하여주민자치센터

14) 행정자치부 홈페이지 게시판 http://mogaha.go.kr
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설치조례와 운영조례를 분리하여 설치 이후 운영에 대하여 주민자치위원회의 활동이

중심이 될 수 있도록 개정되어야 할 것이다. 이를 위해서 먼저 행정자치부에서 근거법

인 지방자치법의 정비를 추진해야 할 것이다. 동사무소의 업무와 주민자치센터의 업무

를 구별하고 주민자치위원회가 운영주체로서 중심활동을 수행하고 동사무소의 동장과

담당 공무원은 이를 지원하고 보완하는 역할을 할 수 있도록 지방자치법을 포함한 지

방정부의자치법규등의정비가이루어져야할것이다.

<표 4-26> 주민자치센터설치및운영조례에대한문제

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민자치위원회가
운영주체가 되어
야 한다는 개정요
구에 대하여 어떻
게생각하십니까?

①찬성
43.8%
(14명)

12.5%
(4명)

28.1%
(9명)

84.4%
(27명)

②반대
3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

12.5%
(4명)

③무응답
3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

(2) 주민자치위원회의위상과지역단체들과의관계

지역에서의 주민자치위원회의 위상에 대하여 전문가들은 풀뿌리 민주주의 실현의

초석으로서 지역문제를 주민들 스스로 해결하는 그 중심에 서 있어야 한다는 견해, 지

역의 각종 자생단체들을 포괄하여 조화와 협력을 이루어내는 최상위의 위상이어야 한

다는 견해, 지역발전과 주민자치를 위한 집합 의결체로서의 위상이어야 한다는 견해

등을 나타냈다. 주민자치위원회의 위상은 향후 어떠한 방향으로 자리잡고 활동해야 하

는지를좌우하는것이므로, 그위상을제대로정립하는것은매우중요하다.
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<표 4-27> 주민자치위원회의위상

문제 답변내용

주민자치위원회의위상

①풀뿌리민주주의실현의초석- 지역문제해결의중심

②지역의각종단체를포괄하는최상위위상- 조화, 협력

③지역발전과주민자치를위한주민집합의결체

④주민의의견을수렴하고대변하는집단

<표 4-28> 지역단체의참여문제

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

지역단체
참여문제

① 참여해야한다.
18.8%
(6명)

6.3%
(2명)

6.3%
(2명)

31.3%
(10명)

② 별개이다(독립적)
9.4%
(3명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

12.5%
(4명)

③ 참여하면안된다
9.4%
(3명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

15.6%
(5명)

④ 부분적참여
0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

12.5%
(4명)

12.5%
(4명)

⑤ 현실적으로배제불가피
3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

12.5%
(3명)

⑥ 무응답
9.4%
(3명)

6.3%
(2명)

0.0%
(0명)

15.7%
(6명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

관변적 성격을 띠는 직능단체의 장들로 주로 구성되어 있는15) 현재의 주민자치위

원회의 구성이 향후에는 어떠해야 하는 지 전문가들의 견해를 구하였다. 델파이 1차

라운드에서는 <표 4-28>과 같이 전문가들의 31.3%가 향후에도 주민자치위원회에 참

15) 지역 내의 각종 단체들을 구분하면 다음과 같다. 첫째, 청년회, 노인회, 아파트 자치회 등의 지역사회단체 ,

로타리 클럽, 라이온스 클럽, 자율방범대, 의용소방대, 녹색어머니회 등 지역봉사단체 , 동창회, 어미니회, 학교운

영위원회 등 학교관련단체 , 새마을 협의회, 새마을 부녀회, 바르게살기협의회, 방위협의회, 정소년지도위원회, 자

유총연맹위원회, 주부환경연합회, 마을문고협의회, 재향군인회 등의 직능단체 혹은 행정지원단체 , 넷째, 조기축

구회, 테니스 클럽, 어머니 합창단 등의 취미관련 동호회 등이다. 이 중에서 기존에 동정자문위원회로 많이 활동

하였던 직능단체 혹은 행정지원단체의 장들이 주민자치위원회에 그대로 구성되었다는 점이 문제로 지적되고 있

는 것이다.
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여해야 한다고 하였고, 12.5%가 부분적으로 참여할 수 있다고 하였다. 즉 전문가들의

43.8%가 지능단체들의 참여에 대하여 긍정적이었다. 반면에 12.%가 주민자치위원회가

직능단체들은 각각 별개이고 독립적이라고답하였고, 15.6%가참여해서는 안된다고 답

하였다. 또한 직능단체장들의 참여를 배제하는 것이 현실적으로 불가피하다는 견해도

12.5%에 이르렀다. 주민자치위원회와지역내의 각종 단체들은 공통적으로지역발전을

도모하는단체들이므로서로협력하는관계를형성해나가야할것이다.

<표 4-29> 주민자치위원회와지역단체들과의관계

답변내용 학자 공무원
민간
단체
계

① 주민자치위원회와 지역단체들은 독립되어 있어야
하고, 지역문제 사안이나 사업에 따라 협력하는
관계여야한다.

20.0%
(7명)

11.4%
(4명)

8.6%
(3명)

40.0%
(14명)

② 각종 지역단체들은 주민자치위원회의 하부조직
(활동조직)으로 지역문제 사안이나 사업활동에
함께참여하도록해야한다.

5.7%
(2명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

8.6%
(3명)

③ 주민자치위원회 구성에 지역단체의 참여 여부는
단체 혹은 개인들의 견해에 따라야 하는 문제이
고, 문제 사안이나 사업의 성격에 따라서 협력할
수는있을것이다.

5.7%
(2명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

14.3%
(5명)

④ 주민자치위원회 조직 내에 지역단체장들 협의체
를포함하도록구성하여, 지역문제해결이나사업
활동을협조혹은협력할수있도록해야한다.

8.6%
(3명)

14.3%
(5명)

8.6%
(3명)

31.4%
(11명)

⑤ 주민자치위원회와 지역단체들은 각각 별개의 조
직으로활동해야한다.

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(35명)

델파이 2차 라운드에서는 주민자치위원회가 바르게살기 위원회, 새마을지도자협의

회 등과 같은 중앙지원단체, 지역민간단체, 각종 친목회와 동호회 같은 자생단체 혹은

조직 등 각종 지역 단체들을 포괄·조정하고 이끌어야 하는 위상을 정립해 나가기 위

하여지역단체들과의관계가어떠해야하는지에대해전문가들의견해를조사하였다.

전문가들의 40%가 주민자치위원회와 지역단체들은 각각 독립되어 있어야 하고, 지
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역문제 사안이나 주민자치센터의 프로그램 혹은 사업에 따라 서로 협력하는 관계여야

한다고 하였다. 31.4%는 주민자치위원회 조직내에지역단체장들의 협의체를 포함하도

록하여, 지역문제의해결이나사업활동에협력을도모할수있어야한다고하였다. 대

부분의전문가들이주민자치위원회와지역단체들이지역발전과자치사업등을위한 목

표달성에협력하는관계에놓여야한다는점에서일치를보이고있다.

(3) 주민자치위원회의구성

행정자치부가 1999년 2월에 제시한 동시범실시지침에서는주민자치위원회를 구

성하는 데 있어, 주민자치위원의 자격으로 주민대표성을 들고 이를 위하여 관할구역

내의 각종 주민단체 대표로 구성하도록 하였다. 각종 주민단체 대표에 대한 예시로 통

장협의회장, 동정자문위원장, 부녀회장, 새마을지도자 협의회장, 자율방범대장, 바르게

살기협의회장, 노인회장, 영농회장, 기타 각종 지역민간단체장을 직접 예시하고 있다.

그리하여 시범실시 지역의 주민자치위원회가 지침상의 예시대로 구성된 경우가 많았

다. 그 이후 2000년 3월의 동 확대 지침에서는 동정자문위원회와의 갈등을 예상하여

동정자문위원회를 폐지하도록 하고, 주민자치위원회를 구성하는 데 있어, 여성의 참여

를적극권장하고지역내의 취미, 스포츠, 오락등다양한주민자율조직대표의참여

를 유도하며, 고위인사, 지역유지 등에 편중되지 않도록 하였다. 평범한 주민들이 참여

할 수 있도록 개방하고, 전문가의 참여로 위원회의 전문성을 제고하도록 하였다. 또한

행정자치부의 조례준칙(안)에도 동장은 주민 각 계 각 층의 의사가 반영될 수 있도록

교육계, 언론계, 문화예술계 등에서 균형있게 위촉하여야 하며, 특히 여성위원의 참여

를적극 장려하여야 한다.는조항이 있다. 그러나실제주민자치위원회구성에서는이

러한 원칙이 제대로 반영되지 못하였다. 시범지역에서 처음에 관변적 직능단체장들로

구성했던것처럼대부분지역에서그대로구성한것이다.

이렇게 조례준칙(안)의 구성원칙들이 실제 위원구성에서 제대로 지켜지지 못한 점

에 대하여 전문가들은 다음 <표 4-30>과 같이 답하였다. 전문가들의 54.3%가 지역유

지나 관변단체에 자리 나눠주기 식의 발상이라는 지적을 하였고, 20%가 동장의 소극

적인 태도 때문이라고 하였다. 지역에서 활동할 만한 주민이 없어서가 아니라 구성주
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체의 문제라는 지적이었다. 실제로 지역에 따라서는 시·구의원이 은근한 압력을 행사

하여 의원의 친분 혹은 정치적 성향과 같은 이해관계에 따라 구성되기도 하고, 또 어

떤 지역에서는 동장이 주민자치위원들을 임의적으로 구성한 후 시·구의원의 보이지

않는승인을받기도한다는것이었다.

<표 4-30> 주민자치위원회의구성원칙이제대로반영되지못한이유에대한견해

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

동장의소극적태도
11.4%
(4명)

5.7%
(2명)

2.9%
(1명)

20%
(7명)

② 지역유지나관변단체에나눠주기식발상
20.0%
(7명)

11.4%
(4명)

22.9%
(8명)

54.3%
(19명)

③ 인물의부족
0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

④ 시·구의원의압력
5.7%
(2명)

2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

11.4%
(4명)

⑤ 인선기준실천에대한강제성부족
5.7%
(2명)

5.7%
(2명)

0.0%
(1명)

11.4%
(4명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(35명)

이는 행정자치부의 동 시범실시 지침에서도 발견되듯이, 시범실시 지역부터 주민자

치위원 구성기준이 모호하였고, 이전의 동정자문위원회를 구성하던 관성으로 주민자치

위원회를 구성하였기 때문이라고 할 수 있다. 주민자치센터의 설치목적에 대한 명확한

인식과 발전에 대한 동장의 의지가 약하여 이전의 관행대로 동 행사에 재정적 지원과

주민동원에기여를해주는단체장들에게자리챙겨주기식이되어버린경우가많았다.

따라서 주민자치위원의 구성방식이 변해야 하고, 인선기준이 명확하게 규정되어 실

제로 지켜질 수 있어야 한다. 다음 <표 4-31>은 주민자치위원회를 구성하는 방식에

대한 전문가들의 견해를 정리한 것이다. 34.3%의 전문가들이 주민에 의한 추천방식이

나 주민공개 모집 후에 위촉 혹은 임명을 동장이 형식적으로 해야 한다고 답하였다.

학자들의다수는 동장과통반장, 전문가등으로 인선위원회를 구성한후, 주민자치위원
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들을 위촉해야 한다고 답한 반면, 답변한 공무원의 다수는 현재처럼 동장이 위촉해야

한다고 답하였으며, 민간단체인들은 주민 추천 혹은 주민 공개모집에 의해 구성해야

한다고답하였다.

<표 4-31> 주민자치위원회구성방법

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민
자치
위원

구성
주체

① 동장이위촉
3.1%
(1명)

9.4%
(3명)

6.3%
(2명)

18.8%
(6명)

② 주민추천 혹은 주민 공개모집
후동장이형식적으로위촉

15.6%
(5명)

6.3%
(2명)

12.4%
(4명)

34.3%
(11명)

③ 통반장들의추천 -주민투표
9.4%
(3명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

9.4%
(3명)

④ 주민투표
0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

9.4%
(3명)

⑤ 인선위원회
21.9%
(7명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

28.1%
(9명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100 %
(32명)

델파이 2차 라운드에서는 1차의 다수 견해였던 주민추천방식과 주민공개모집 방식

에 의하여 위원들을 구성한 후에 인선기준에 따라 심사와 선정을 해야 할 때, 그 주체

로 누가 적당한지 전문가들의 견해를 구하였다. 복수응답을 가능하게 하여 각 답변을

1점으로 하여 총66점을 100%로 한 결과는 다음의 <표 4-32>와 같다. 전문가들의

28.8%가 지역주민의 직접투표라고 답하였고, 21.2%는 전문가 집단이라고 답하였으며

19.8%는동장이라고답하였다.
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<표 4-32> 인선기준심사와선정의주체

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

지역주민(주민투표)
10.6%
(7점)

4.5%
(3점)

13.6%
(9점)

28.8%
(19점)

전문가집단
7.6%
(5점)

3.0%
(2점)

10.6%
(7점)

21.2%
(14점)

동장
6.1%
(4점)

9.2%
(6점)

4.5%
(3점)

19.8%
(13점)

통반장모임
10.6%
(7점)

3.0%
(2점)

0.0%
(0점)

13.6%
(9점)

지역단체장모임
3.0%
(2점)

4.5%
(3점)

1.5%
(1점)

9.1%
(6점)

시·구의원
4.5%
(3점)

0.0%
(0점)

0.0%
(0점)

4.5%
(3점)

구청장
0.0%
(0점)

1.5%
(1점)

1.5%
(1점)

3.0%
(2점)

계
42.4%
(28점)

25.9%
(17점)

31.8%
(21점)

100%
(66점)

(4) 주민자치위원회의구성기준

주민자치위원회의 구성 방법도 중요하지만, 주민자치위원의 인선기준 역시 매우 중

요하다. 누가 뽑느냐 보다는 어떤 사람을 뽑느냐가 더 중요하기 때문이다. 주민자치

위원의자격요건내지는인선기준으로델파이조사 1차라운드에서 <표 4-33>와같은

견해들이나타났다.

<표 4-33> 주민자치위원의인선기준

문제 답변내용

주민자치위원의
인선기준

① 지역대표성 (연령별, 성별, 계층별)

② 전문성 (지역전문가등)

③ 활동의지 (자원활동의사)

④ 책임성

⑤ 지역의자생단체장혹은직능단체장 (지역활동경험자)

⑥ 지역의민간단체활동인들

⑦ 지역할당제 (세부지구별), 아파트공동체인
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지역주민 대표성을 위한 연령별, 성별, 계층별 비율, 전문성, 책임성과 활동의지, 지

역단체장, 지역할당제, 민간단체 활동가 등의 기준을 뽑았다. <그림 4-2>는 서울시 노

원구의주민자치위원회구성현황을성별, <그림 4-3>는연령별로정리한것이다. 노원

구의 경우는 서울시의 다른 지역보다 남녀 성별 비율의 차이가 적은 편이나, 여전히

약 20%의 차이를 보이고 있다. 또한 연령층의 구성비를 보면 젊은 세대인 20∼40세의

비율이 10%에도못미친다는것을알수있다.

<그림 4-2> 서울시노원구의주민자치위원회성별구성현황

<그림 4-3> 서울시노원구의주민자치위원회연령별구성현황
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한편, 노원구의 주민자치위원들의 구성을 직업별로 보면 <그림 4-4>와 같다. 대부

분 자영업을 하는주민들로구성되었고, 주부의 경우가 30.8%로 서울시 평균비율보다

높았다. 한편, 민간단체활동가의참여는 1.2%로매우저조하였다.

<그림 4-4> 서울시노원구의주민자치위원회직업별구성현황

위와같은성별, 연령별, 직업별등의불균형적인구성을방지하기위하여주민자치

위원회 구성의 기준들을 정하고자, 델파이 2차 라운드에서는 기준들의 우선순위를 점

수로 부여하도록 하였다. 그 결과 <표 4-34>와 같이 전문가들은 그 기준으로 적극적

활동의지를 1위로 꼽았다. 그 다음으로 지역대표성, 책임성, 민주성, 전문성이 각 순위

를 차지하였다. 전문성도 중요하지만 그보다는 적극적으로 활동하겠다는 의지와 지역

대표성, 책임성 기준이 더 중요시되었다. 이는 현재 구성되어 있는 주민자치위원들의

소극적참여와미약한책임의식을반영하는결과라고할수있다.

이러한 기준들 중에서 지역주민의 대표성을 제대로 충족시키기 위해서는 성별, 연

령별, 직능별등의 비율이규정되어야한다. 전문가들을 대상으로이러한비율들중명

확히 규정될필요가 있는기준을조사하였다. 각기준에점수를부여하도록한결과 <

표 4-35>와 같았다. 즉 직능별 비율, 성별비율, 연령별 비율의 순서였다. 민간단체인의

경우는 직능별 비율보다는 연령별 비율을 더 강조하였는데 이는 실제로 주민자치위원

들의 연령대가 너무 높아 적극적인 활동력이 부족할 수 있고, 각 세대별로 견해를 반

영하고화합하기가어렵기때문이다.
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<표 4-34> 주민자치위원의인선기준별중요성점수

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

1위 활동의지
12.2%
(64점)

8.0%
(42점)

6.1%
(32점)

26.3%
(138점)

2위 지역대표성
10.3%
(54점)

4.8%
(25점)

6.7%
(35점)

21.7%
(114점)

3위 책임성
8.0%

(42점)
6.5%

(34점)
5.1%

(27점)
19.6%

(103점)

4위 민주성
7.0%

(37점)
3.8%

(20점)
6.1%

(32점)
17.0%
(89점)

5위 전문성
5.3%

(28점)
5.5%

(29점)
4.6%

(24점)
15.4%
(81점)

계
41.2%

(225점)
28.6%
(150점)

28.6%
(150점)

100%
(525점)

<표 4-35> 명확히규정되어야하는구성기준

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

1위 직능별비율
12.5%
(8점)

10.0%
(10점)

7.8%
(5점)

35.9%
(23점)

2위 성별비율
12.5%
(8점)

9.4%
(6점)

10.9%
(7점)

32.8%
(21점)

3위 연령별비율
9.4%
(6점)

3.1%
(2점)

12.5%
(8점)

25.0%
(16점)

4위 소득계층별비율
3.1%
(2점)

0.0%
(0점)

3.1%
(2점)

6.3%
(4점)

계
37.5%
(24점)

22.5%
(18점)

34.4%
(22점)

100%
(64점)

한편, 현재 2년으로 되어있는 주민자치위원회의 임기를 지역마다 자율적으로 설정

하고, 일정 주기에 따라 자치위원들의 사퇴 혹은 해촉으로 인하여 발생한 공석의 경우

도 위와 같은 구성기준과 구체적 성별, 연령별, 직능별 비율에 맞추어 선정될 수 있도

록하여야할것이다.
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(5) 주민자치위원회의정치적이용배제

시·구의원이나 정치에 관심있는 자들에게 주민자치위원회가 정치적 목적으로 이

용되지 않아야 한다. 또한 주민자치위원장 역시 일정한 정치적 색채를 띠고 활동하거

나, 자신의 선거출마를 위하여 주민자치위원직을 이용해서는 안 된다. 이러한 정치적

이용의가능성을완전히배제하기 위하여시·구의원이주민자치위원회의위원장혹은

위원을 맡을 수 없게 해야 한다는 견해에 대하여 전문가들의 견해를 조사하였다. 그

결과 시·구의원이 주민자치위원회의 위원장직을 맡을 수 없도록 조례를 개정해야 한

다는 견해에 대하여 81.3%에 이르는 전문가들이 동의하였다. 시·구의원들이 모두 주

민자치위원회를 정치적 목적에 이용하려고 하는 것은 아니겠지만, 그러한 가능성을 제

도적으로 사전에 예방해 두어야 한다는 것이다. 시·구의원은 주민자치위원회에 직접

참여하기보다는주민자치위원회 활동에적극적으로지원하고 후원하는역할을해야하

고, 정치적인이득을취하기위하여주민자치위원회를이용해서는안될것이다.

<표 4-36> 시·구의원의위원장직금지로의조례개정에대한견해

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

시·구의원이
위원장직을 맡
을 수 없도록
금지해야 한다
는 개정요구에
대하여 어떻게
생각하십니까?

① 찬성
34.4%
(11명)

15.6%
(5명)

28.1%
(10명)

81.3%
(26명)

② 반대
12.5%
(4명)

3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

15.6%
(5명)

③ 무응답
3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

<표 4-37> 서울특별시의주민자치위원참여현황 (2001년 11월현재)

구분
전 체
의원수

참여내역 미참여
의원수계 위원장 위원 고문 기타

총계 520 466 5 42 401 18 54

구평균 23 20 2 17 1 3

동평균 1 1 1
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<표 4-38> 서울특별시각자치구의지방의원의참여관련조문

구분 지 방 의 원 관 련 주 요 내 용

종로구 관할구역구의원이상임고문의역할을맡도록함

중구
당해동구의원을상임고문으로둠
위원장은공무원이아닌자중에서선출하도록하는조항을삭제함

용산구 고문을해당동출신구의원으로함

성동구 구청장이구의회의원을고문으로위촉할수있음

광진구 당해동구의원은당연직상임위원으로함

동대문구 구의회의원은당연직고문으로함

중랑구 당해동현직구의원을상임고문으로함

성북구 위원장은공무원이아닌자중에서선출하도록하는조항삭제함

강북구 구의원을당연직상임위원으로함

도봉구 구의원은고문으로구청장이위촉

노원구 구의원은당연직고문으로함

은평구 위원장은공무원이아닌자중선출조항삭제

서대문구
당해동구의원을당연직상임고문으로함

위원장은공무원이아닌자와정당법에의한정당인이아닌자중에서선출
위원장, 부위원장임기 1년, 1회에한해연임가능

마포구 상임고문은구의원으로구청장이위촉함

양천구 상임고문을둘수있으며, 고문은당해동구의원으로함

강서구 고문을둘수있으며, 고문은당해동구의원으로함

구로구 구의원은당연직상임고문으로함

금천구
위촉권자를동장에서구청장으로변경

당해동출신구의원은고문으로참여함

영등포구 위원회고문1인을두되, 관할구역구의원이당연직고문.이됨

동작구 관할구역구의원이당연직고문이됨

관악구 관할구역구의원이당연직고문이됨

서초구 위원회에는상임고문을두며, 관할구역구의원으로함

강남구 대법원소송중

송파구 행정자치부의조례준칙안과변동없음

강동구

관할구역내사업장종사자또는단체대표자를배제함
위원장자격요건을공무원이아닌자외정당인이아닌자추가함

구의원은당연직위원으로상임고문이되며구청장이위촉함
위원장과부위원장 1차에한하여연임
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서울시의 경우 시·구의원들의 주민자치위원회 참여 현황은 다음의 <표 4-37>과

같다. 성북구의 1개 자치센터와 은평구의 4개 자치센터에서는 구의원을 위원장으로 선

출하였고, 주민자치센터마다 평균적으로 지방의원 1명이 위원 혹은 위원장, 고문 등으

로 참여하고 있음을 알 수 있다. 이는 주민자치위원회 구성관련 조례조문에 명시적으

로지방의원들의참여를규정하고있는경우가많기때문이기도하다.

서울시의 각 자치구는 다음의 <표 4-38>과 같이 지방의원의 참여를 규정하고 있

다. 25개의 자치구 중 56%에 해당하는 14개 구에서 구의원을 당연직 상임고문으로 두

게 하였으며, 20%에 해당하는 5개 구에서 구의원을 상임고문으로 둘 수 있게 하였다.

8%에 해당하는 2개 구에서는 구의원을 당연직 상임자치위원으로 하게 하였으며, 또

나머지 2개구에서는위원장은공무원이아닌자중선출한다는조항을삭제하여지방

의원이 위원장이 될 수 있게 허용하였다. 송파구의 경우는 조례준칙안과 다르지 않게

공무원이 위원장이 될 수 없도록 하고 그 외규정은 없다. 위와 같이 지방의원들의 참

여가 위원 혹은 위원장, 상임고문 등으로 이루어지고 있는데, 이에 대하여 주민자치위

원회가 정치적으로 이용당할 가능성을 배제해야 한다는 지적이 많았다. 델파이 1차 라

운드에서도전문가의 81.3%가시·구의원이위원장직을맡는것에대하여반대하였다.

<표 4-39> 서울특별시각자치구의지방의원의참여관련조문

총계
당연직
상임고문

상임고문
가 능

당연직
상임위원

공무원의
위원장직
허 용

변동
없음
대법원
소송중

25개구
(100%)

14
(56%)

5
(20%)

2
(8%)

2
(8%)

1
(4%)

1
(4%)

정치적 이용의 배제를 위한 방법은 매우 다양할 것이다. 그 강도에 따라서 다음 6

가지의방법을구성하여전문가들의견해를조사하였다. 그결과는 <표 4-40>와같다.

전문가들의 29%가 시·구의원뿐만 아니라 정당인까지 주민자치위원회의 참여를 금지

해야 한다고 답하였다. 이는 시·구의원의 위원장 혹은 위원직 금지보다 더 강력한 방

법이며, 공직 선거법 상 선거운동 금지대상자에 주민자치위원회를 포함시키는 방법보

다도 더 강력한 방법이다. 활동에 대해서 제약을 가하는 차원이 아니라 구성 자체에서
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정치적 이용의 가능성을 사전에 완전히 배제시켜야 한다는 것이기 때문이다. 이는 주

민자치위원회가 정치적으로 이용될 가능성의 심각성이 매우 크다는 것을 보여주는 결

과이기도 하다. 다음으로 20%에 이르는 전문가들은 시·구의원이 주민자치위원으로의

참여는 가능하게 하고, 위원장직을 맡지 못하도록 하는 것을 제시하였다. 또한 14%의

전문가들이 각각 공직 선거법의 재정비를 통한 방법과 주민자치위원들이 스스로 정치

적 중립성을 지키고 정치적 이용목적에 자리를 이용하지 않는다는 행동규범을 지키도

록 하면 된다는 견해였다. 한편, 시·구의원이 고문직까지 맡을 수 없게 해야 한다는

견해는 8.6% 정도였다. 대부분의 전문가들은시·구의원이고문직으로 참여할수 있다

거나 당연 고문직으로 된다고 찬성하는 것은 아니지만, 굳이 고문직까지 금지할 필요

는없다는견해라고할수있다.

<표 4-40> 주민자치위원회의정치적이용의배제를위한방법

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

시·구의원이주민자치위원회 위원장직
을맡을수없도록조례에명시해야한다.

2.9%
(1명)

8.6%
(3명)

8.6%
(3명)

20.1%
(7명)

시·구의원이 주민자치위원회 위원직
(위원장직 포함)을 맡을 수 없도록 조례에
명시해야한다.

5.7%
(2명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

14.3%
(5명)

시·구의원이 주민자치위원회의 위원
뿐만 아니라 고문직까지 맡을 수 없도록
조례에명시해야한다.

5.7%
(2명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

8.6%
(3명)

의원뿐만 아니라 정당활동인까지 주민
자치위원회 위원직을맡을 수없도록조례
에명시해야한다.

11.3%
(4명)

8.6%
(3명)

8.6%
(3명)

28.5%
(10명)

공직선거법상선거운동 금지대상자에
주민자치위원들을포함시키면된다.

5.7%
(2명)

5.7%
(2명)

2.9%
(1명)

14.3%
(5명)

주민자치위원들 스스로 정치적 중립성
을 지켜나가기 위한 자신들의 행동지침을
만들어자율적으로지키도록하면된다. .

11.3%
(4명)

2.9%
(1명)

0.0 %
(0명)

14.2%
(5명)

계
42.6%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(35명)
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(6) 주민자치위원회의적극적활동성·전문성·책임성확보

현재 주민자치위원회의 활동은 대부분 소극적이다. 월례회의에 참석하여 운영에 대

한 보고를 받고 의견을 개진하는 정도에 머물러 있는 경우가 많다. 그러나 주민자치위

원회가 주민자치센터의 운영주체가 되고 실질적 중심의 역할과 위상을 정립하기 위해

서는 주민자치위원들의적극적활동과전문성, 그리고책임성이확보되어야 한다. 자치

위원직이지역유지로서대접받는 자리가아니라 적극적활동의 중심이되어야 하는자

리이기 때문이다. 주민자치위원회가 어느 정도 활성화되어 있는 지역에서는 주민자치

위원들이 자기 역할을 높이고 책임성을 강화하기 위하여 주민자치위원회 내에 기능별

로 분과위원회를 구성하여 주민자치센터 운영에 필요한 각각의 기능을 분담하기도 하

였다. 이는 활동의 시간이 제약되어 있는 현재의 여건에서 주민자치위원회가 효율적으

로 일을 처리해 나갈 수 있도록 하는 방법이며, 각 주민자치위원들이 책임과 관심을

갖고 참여할 수 있도록 책임성과 활동의지를 자극하는 방법이기도 하다. 주민자치센터

와 프로그램에 대한 홍보에서부터 자원봉사자의 모집, 프로그램의 성격에 따른 기획과

집행 등다양하게분과위원회를구성하여자치위원각각이명확한역할을가지고적극

적으로활동하고자신의분과에대한전문성과책임성을키워나갈수있다.

그 외에 주민자치위원들이 프로그램을 모니터하거나 동아리 모임에 참여하도록 하

거나 월 1회 자원봉사자로 참여하게 하는 등 주민자치위원들의 실질적 활동력을 확보

하고자하는노력이필요할것이다.

3) 시·구의원의역할

시·구의원의 주민자치센터 활성화를 위한 역할에 대하여 40.5%에 이르는 전문가

들이 주민자치위원으로참여하여 역할을하기보다는동장과같이주민자치센터운영에

대한 지원과 협력을 아끼지 않고, 조언하고 매개·조정의 역할을 해줄 것이 필요하다

고하였다.

선거를통하여지역의대표로선출된시·구의원들은정책과입법, 주민의부담, 기

타 서울시정의 운영에 관한 사항을 심의하여 결정하는 의결기능을 가진다. 구체적으로

조례의제정및 개폐, 예산의심의·확정, 결산의승인, 사용료, 수수료, 부담금, 지방세
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또는 가입금의 부과와 징수, 기금의 설치·운용, 중요재산의 취득·처분, 공공시설의

설치·관리 및처분, 예산외의무부담이나권리의포기, 청원의수리와처리등에대한

의결권한을 행사하게 된다. 집행부의 독주나 부당한 처사를 시정하고 감사하기 위하여

시정에 대한 통제기능을 행사하며, 시민이나 시에 이해관계를 가진 사람이 시·구 행

정의 집행에 대하여 불만 또는 희망을 진술하고 그 시정을 요구하면 처리하는 청원처

리 기능을 한다. 이러한 기능을 해야하는 의원들이 실제로 주민자치위원회 활동을 하

는 것은 주민자치센터 설치목적에 부합한다고 하기 어렵다. 델파이 결과처럼 지원자,

후원자, 조언자, 그리고조정자의역할을하는것이더욱적절하다고판단된다.

<표 4-41> 시·구의원의역할

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

시·구
의원의

바람직
한역할

① 자치위원으로의참여하거나 활
동을간섭해서는안된다.

12.5%
(4명)

6.3%
(2명)

6.3%
(2명)

25.0%
(8명)

② 자치위원으로 참여하지 않고,
지원과 협력, 조언, 매개, 그리
고조정역할을해주어야한다.

21.8%
(7명)

6.3%
(2명)

12.5%
(4명)

40.5%
(13명)

③자문혹은고문의역할
0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

6.3%
(2명)

④ 선거를 위한 정치적활동만하
지않으면된다.

3.1%
(1명)

3.1%
(1명)

3.1%
(1명)

9.3%
(3명)

⑤ 주민자치위원회에 일반 주민의
자격으로참여할수도있다.

6.3%
(2명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

⑥ 주민자치위원으로 적극 참여하
여야한다.

3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

6.3%
(2명)

⑦무응답
3.1%
(1명)

3.1%
(1명)

0.0%
(1명)

6.3%
(2명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(31.3%)

100 %
(32명)
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4) 공무원

주민자치센터에서 담당 공무원의 역할에 대하여 62.5%가 운영 실무업무의 보조와

지원을선택하였다. 또한 28.1%에 이르는 전문가들은 기획과 실행등 실무를 전문적으

로전담하여야한다고답하였다.

<표 4-42> 담당공무원의바람직한역할

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

담당
공무
원의

바람
직한

역할상

①실무업무보조와지원
34.4%
(11명)

9.4%
(3명)

18.8%
(6명)

62.5%
(20명)

② 기획과실행등실무를전
문적으로전담

12.5%
(4명)

6.3%
(2명)

9.4%
(3명)

28.1%
(9명)

③무응답
3.1%
(1명)

3.1%
(1명)

3.1%
(1명)

9.4%
(3명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

일부 공무원들은 읍·면·동 기능전환과 주민자치센터의 설치를 공무원 인력감축

을 위한 수단으로 인식하고 주민자치센터의 설치에 대하여 적대적으로 바라보는 경우

도 있었다. 또 지역문제들을 지역주민들과 함께 해결해 나가고 그들을 지원한다는 것

자체를 매우 비효율적인 것이라고 인식하는 경우도 있었다. 로컬 거버넌스를 구현하는

주민자치센터와민관협력에대하여공무원들의 제대로된이해와인식이뒷받침되어야

만이들이주민자치센터를원활히 지원하고보조하는역할을적극적으로해낼 수있을

것이다. 이를 위하여 공무원 의식교육과 주민자치센터에 관련된 이론·이념적 교육 그

리고행·재정적실무전문교육이이루어져야할것이다.

5) 민간단체

전문가들이 지역 내의 민간단체 혹은 민간단체인(활동가)에 대하여 어떻게 생각하

는지 조사하였다. 긍정적인 혹은 부정적인 인식의 내용들을 문항으로 구성하여 복수로
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선택할 수 있게 하였다. 전체의 23%는 민간단체가 주민조직운동, 프로그램 혹은 사업

의 개발과 기획의 경험이 많아 전문성이 높다고 하였고, 19%가 열성적이고 적극적이

며 헌신적이라고 답하였으며 12%가 창의적이고 개혁적이라고 답하였다. 전체적으로는

민간단체에대하여일반적으로긍정적인인식을가지고있다는것을알수있었다.

그러나학자, 공무원, 민간단체들로 나누어 관찰할 경우 그양상이조금달랐다. 학

자와 민간단체는 주로 긍정적인 견해가 강하였던 반면에, 공무원의 경우에는 공무원이

나 주민자치위원들과 협력하거나 융화하기 어려워 보이며, 창의적이고 개혁적이나 이

상적인것을 추구하고현실적인것들은제대로고려하지 못한다는등부정적인인식이

더강하게나타났다.

<표 4-43> 지역내의민간단체에대한일반적인식

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

① 주민조직이나 프로그램 혹은 사업의 개
발·기획경험이많아전문성이높다.

8.5%
(7점)

3.7%
(3점)

11.0%
(9점)

23.2%
(19점)

② 공무원이나 주민자치위원들과 협력하거
나융화하기어려워보인다.

3.7%
(3점)

6.1%
(5점)

0.0%
(0점)

9.8%
(8점)

③열성적이고, 적극적이고, 헌신적이다.
9.8%
(8점)

2.4%
(2점)

7.3%
(6점)

19.5%
(16점)

④ 지역문제에 대한 전문가라고 할 수 있
는지는의심스럽다.

3.7%
(3점)

3.7%
(3점)

1.2%
(1점)

8.5%
(7점)

⑤창의적이고개혁적이다.
2.4%
(2점)

4.9%
(4점)

6.1%
(5점)

13.4%
(11점)

⑥ 이상적인 것을 추구하고 현실적인 것들
은고려하지못한다.

0.0%
(0점)

4.9%
(4점)

0.0%
(0점)

4.9%
(4점)

⑦ 지역주민의 뜻을 공무원보다 더 잘 파
악하고대변해준다.

7.3%
(6점)

0.0%
(0점)

4.9%
(4점)

12.2%
(10점)

⑧객관적이고중립적인행위자라고생각
한다.

1.2%
(1점)

0.0%
(0점)

7.2%
(6점)

8.5%
(7점)

계
36.6%
(30점)

25.6%
(21점)

37.8%
(31점)

100%
(82점)

그렇다면 이러한 민간단체가 주민자치위원회나 주민자치센터 활동주체로서 참여하

는 것에 대하여 어떻게 생각하는지 조사하였다. 그 결과 <표 4-44>와 같이 37.5%의
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전문가들이 민간단체의 참여를 조례상에 명시적으로규정해야 한다고 하였으며, 15.6%

의 전문가들이 민간단체의 참여를 찬성하지만 이를 조례상에 명시적으로 규정할 필요

는없다고하였다. 반면에 18.8%는민간단체의참여를반대하였다.

<표 4-44> 민간단체의참여에대한명시적규정으로의조례개정에대한견해

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

민간단
체의 참
여에 대
한 명시
적 규정
의 필요
에 대하
여 어떻
게 생각
하십니
까?

① 참여찬성
- 명시적규정에대한찬성

12.5%
(4명)

0.0%
(0명)

25.0%
(8명)

37.5%
(12명)

② 참여찬성
- 명시적규정은필요없다.

12.5%
(4명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

15.6%
(5명)

③ 참여반대
6.2%
(2명)

12.5%
(4명)

0.0%
(0명)

18.8%
(6명)

④ 보류
3.1%
(1명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

⑤ 무응답
15.6%
(5명)

6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

25.0%
(8명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

<표 4-45> 주민자치센터에대한민간단체의역할

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

센터 운영과 프로그램이나 사업에
개입해서는안된다.

2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

5.7%
(2명)

센터의 프로그램(사업)을 개발하고
기획하는것에자문역할을해준다.

0.0%
(0명)

14.3%
(5명)

8.6%
(3명)

22.9%
(9명)

센터의 운영과 프로그램이나 사업
에함께직접참여해야한다.

20.0%
(7명)

5.6%
(2명)

2.9%
(1명)

28.5%
(10명)

센터의 프로그램(사업)의 일부를 민
간혹은민간단체가맡아서한다.

2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

17.1%
(6명)

22.9%
(8명)

개입금지 혹은 참여의무를 굳이 규
정할필요는없다.

17.1%
(6명)

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

20.0%
(7명)

계
42.9%
(15명)

28.5%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(36명)

이에 델파이 2차 라운드에서 주민자치센터 운영에 있어서 민간단체의 역할에 대하
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여 더 구체적인 문항을 구성하였다. 전문가들의 5.7%는 일체 개입하지 말아야 한다고

하였으며, 22.9%는 간접적인 참여 즉 자문역할을 해야한다고 답하였다. 또한 28.5%가

직접참여해야한다고하였고, 22.9%가 프로그램 혹은사업의일부를위탁받아서수행

한다고 답하였다. 또한 개입 혹은 참여에 대한 금지 혹은 의무에 대하여 규정할 필요

가 없다는 견해도 20%에 이르렀다. 결과적으로 대부분 민간단체의 참여, 프로그램의

위탁수행, 자문역할수행에대하여긍정적인반응이었다.

6) 자원봉사자

자원봉사자의 활동은 주민자치센터 운영의 성패를 결정하는 요인들 중 하나이다.

앞 절에서 서울시 현황자료 <표 4- 11>을 통하여 자원봉사자의 참여실태를 살펴보았

다. 자원봉사자의 참여가 전무한 주민자치센터가 75개 동이나 되었고 자원봉사자가 확

보된 경우에도 강사를 제외하면 그리 많지 않았다. 자원봉사자들의 참여를 활성화시키

기 위하여 어떻게 해야하는지 1차 라운드를 통하여 견해를 조사하였다. 전문가들은 자

원봉사활동을 경제적으로 어느 정도 보상해주고 유인할 수 있는 시간 보상제, 가산점

부여혜택, 점수화를 통한 소득공제 혜택, 공과금 요금감면, 실비제공, 자원봉사 보험제

도 등과 같은 경제적 인센티브를 제도적으로 마련하는 것이 중요하다고 하였다. 각 주

민자치센터에서활동하는 자원봉사자들이약간의대가성을바라는것이현실이라고 지

적하기도 하나,16) 이는 경제적 인센티브를 의미하는 것이라고 할 수 있다. 자원봉사자

들에게 동기부여를 하여 참여를 이끌어 낼 수 있는 환경을 조성해야 한다. 자원봉사의

활동으로 자긍심을 느낄 수 있는 사회적 분위기가 형성되어야 하며, 자원봉사자를 모

집하여 발굴하고 그 이후 교육·훈련의 실시를 비롯하여 지속적으로 활동하게 유도할

수 있어야 한다. 그러나 현재 주민자치센터에서 이러한 자원봉사에 대한 전문지식을

갖춘 사람이 거의 드문 것이 현실이다. 자원봉사자의 참여를 활성화시키기 위하여 주

민자치센터에서는다음의 <표 4-46>과같은노력을해야할것이다.

첫째, 자원봉사자 모집에 대한 적극적인 홍보가 필요하다. 먼저 각종 보도자료,

CA-TV, 반상회보, 구청 혹은 동 홈페이지 등 다양한 매체를 이용한 홍보를 할 수 있

16) 서울특별시(2001), 주민자치센터 운영 활성화 워크샵 내부자료
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다. 또 프로그램을 수강하는 주민들이나 동호회, 지역의 자생단체 등을 통해서 집단적

인 홍보를 할 수 있고, 개인적 홍보를 통하여 지역주민들이 자원봉사활동 기회를 알고

시도해볼수있도록할수있다.

<표 4-46> 자원봉사자의참여활성화방안

문제 답변내용

자원
봉사
자의
참여
활성화
방안

① 제도적유인장치의마련 - 경제적인센티브방안
(경력인증제, 시간보상제, 자원봉사보험제도, 가산점부여혜택, 점수화하여
소득공제혜택, 공과금요금감면, 실비제공) - 권한과책임부여(분권화)

② 사회적분위기형성(사회적인식, 자긍심부여), 주민자치위원의솔선

③ 자원봉사자뱅크- 홍보, 발굴, 유지, 관리

④ 지역의타기관 (종교기관, 민간단체와연계강화) - 네트워크화

⑤ 자원봉사자교육훈련문제 - 전문성갖춘인력유도

⑥ 자원봉사유도, 동기부여

⑦ 자원봉사참여프로그램마련

둘째, 지역의 사회봉사단체나 종교기관 혹은 지역의 자생단체 혹은 민간단체와의

연계가 중요하다. 각 구마다 설치되어 운영하고 있는 자원봉사센터와의 실질적인 유기

적 관계를 형성하는 것도 중요하다. 자원봉사의 수요와 공급의 효과성 제고를 위하여,

또서로의필요한정보를교환하고 자원봉사자정보체계를구축하는등기관들간에네

트워크화가 이루어져야 한다. 자원봉사의 경험과 교육·훈련·관리에 대한 전문성이

축적되어있는이러한기관들과의 수평적연계와 협력을통하여 자원봉사자의 참여활

성화를이룰수있을것이다.

셋째, 자원봉사자들에대한다양한유인책과보상책을사용하여야한다. 자원봉사라

는것이개인, 집단, 지역사회의 제문제를해결하는활동에자신이가진자원들을무보

수로 제공하는 것이지만, 자원봉사자에게 최소한의 실비나 활동시간 내에 식사비를 지

급한다거나, 자원봉사활동의 마일리지를 통하여 활동을 인정하고 자긍심을 가질 수 있

도록하는등의다양한경제적·정신적인센티브를통하여참여를촉진시킬수있다.

다음으로 모집된 자원봉사자들의 참여의 지속성을 관리하는 것이 중요하다. 자원봉

사활동의 중요성을 인식하여 자신들 스스로 만족감을 느낄 수 있도록 해주어야 한다.
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또한 봉사자들을 대상으로 지속적인 교육훈련을 통하여 그들의 활동에 전문성이 축적

될 수 있도록 해주어야 한다. 자원봉사자 운영평가를 통하여 우수자원봉사자를 선발하

거나포상하여봉사자의지속적인참여에동기를부여하는방법도필요할것이다.

7) 지역주민

주민자치센터에 참여하는 주민들이라고 하면 프로그램을 수강하는 지역주민을 연

상한다. 또 수강하는 주민 수를 주민참여를 판단하는 기준으로 사용하기도 한다. 현재

는 주민자치센터가 설치되고 운영된 지 얼마 되지 않았기 때문에 프로그램을 단순히

수강하기만 하는 주민들을 참여의 척도로 판단하는데 무리가 있다고 하기는 어렵다.

그러나 장기적으로는 단순히 프로그램 수강에 머무르지 않고 프로그램 운영이나 주민

자치센터 시설운영과 관련된 각종 자원봉사 활동을 하거나 주민자치위원회의 사업에

적극적으로 동참하고, 프로그램을 통해 만난 주민들과 동아리를 형성하여 여러 활동을

펼치는 것이 참여의 기준이 될 수 있어야 할 것이다. 앞에서 살펴보았던 서울시의 각

주민자치센터 평균 이용인원이 1일 126명이었다.17) 이는 2001년 2월 평균 117명에 비

해 다소 증가한 것이나 <표 4-47>에서 볼 수 있었듯이 계층별 이용률의 차이가 매우

심하였다.

<표 4-47> 지역주민의참여가소극적이거나저조한이유

문제 답변내용

지역주민의참여가
소극적이고저조한이유

①주민들의참여통로의부족

②주민자치의식부족 - 무관심, 역량부족

③생계문제 (참여여건이안됨)

④주민자치센터에대한홍보부족

⑤무임승차의식

⑥참여하여도별효과가없을것이라는의식

⑦주민의의사반영부족, 의견수렴하지않음

⑧주민자치위원회가주민과무관하게구성되어서

⑨프로그램의전문성이낮아서

17) 각 25개 자치구의 평균이용인원의 평균값이다.
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델파이 1차 라운드에서 지역주민의 참여가 낮거나 소극적인 원인에 대하여 전문가

들의 견해를 취합하여 2차 라운드에서 이들의 우선순위를 조사하였다. 그 결과는 <표

4-48>과 같다. 지역주민의 참여가 낮고 소극적인 이유는 첫째, 주민들의 참여통로와

의사소통 수단이 제대로 마련되어 있지 못하며, 둘째, 주민자치센터의 설치와 그 목적

과기능에대한홍보가매우부족하며, 둘째, 지역주민들의지역에대한애정과주인의

식과 자치의식이 부족하기 때문이고, 셋째, 주민자치센터 프로그램이나 사업에 참여하

고 싶어도 생활여건상 참여가 불가능한 주민들이 많고, 넷째, 주민자치센터에 대한 홍

보도 적극적이지 않거나 부족하여 주민들이 제대로 알고 있지도 못하기 때문이고, 다

섯째, 프로그램을 수강하게 되더라도 단순히 무료혜택을 누리고자 하는 피동적 무임승

차의식이강하여자원봉사를하거나그외의자치사업에참여하지않는경우가 대부분

이라는 것이다. 여섯째, 주민들의 참여 효능감이 낮기 때문이라고 하였다. 또 주민자치

센터 운영에 주민의 의사나 욕구를 반영하지 않았고, 주민자치위원회가 실제 지역주민

들과 무관하게구성되어교류도없고주민들의의견을제대로대표하지못한다는것이

다.

<표 4-48> 지역주민의낮은참여혹은소극적참여의원인들의우선순위

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민자치센터와 참여방법에 대한 홍보 부족
으로인해주민들이잘알지못하기때문

2.6%
(54점)

1.3%
(6점)

4.4%
(20점)

17.7%
(80점)

주민들이 피동적 무임승차의식에 사로잡혀
혜택만받으려고하기때문

1.2%
(24점)

7.9%
(36점)

0.2%
(1점)

13.5%
(61점)

주민들이 참여할만한 여건이 마련되어 있지
못하기때문 (여유시간부족등)

1.2%
(24점)

5.5%
(25점)

7.1%
(32점)

17.9%
(81점)

주민의 주인의식, 자치의식, 지역에 대한 애
정의결여때문

1.8%
(37점)

7.7%
(35점)

4.6%
(21점)

20.5%
(93점)

주민들이 참여하더라도 별 변화가 없을 것
이라고생각하기때문

0.2%
(5점)

1.5%
(7점)

4.4%
(20점)

7.1%
(32점)

참여 혹은 의사소통 통로(방법)가 부족하거
나제도화되어있지않기때문

2.8%
(25점)

2.1%
(10점)

8.4%
(38점)

23.3%
(106점)

계
9.8%

(202점)
26.2%
(119점)

29.1%
(132점)

100%
(435점)
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지역에 따라서 주민들의 참여가 부족한 원인이 다양하고 그 우선순위가 다르겠지

만, 이러한 원인들이 처방되어 지역주민들이 주민자치센터 운영, 프로그램, 사업 등에

적극적·능동적으로 참여하고, 더 나아가 주민자치센터의 설치 목적대로 지역문제를

해결하기위하여행정과동등한파트너로서노력할수있어야할것이다.

주민자치센터가 본래의 목적대로 지역공동체와 주민자치의 장이 될 수 있도록 하

기위하여지역주민들의참여를활성화시키기위한방안들은 <표 4-49>와같다.

<표 4-49> 주민참여활성화방안

문제 답변내용

지역
주민의
참여
활성화
방안

①주민의식, 욕구, 선호조사하여이를운영에반영

②주민생활과관계깊은분야의프로그램을마련하여관심부터모으기

③각종프로그램, 사업기획부터주민들의참여통로마련
(프로그램과활동인력에대한주민공개모집등)

④프로그램의대상을다양화하고운영시간대의조정필요

⑤프로그램중심동아리구성하여각종활동케 - 예 : 구(동)정평가단

⑥주민자치센터에대한이해와인식개선

⑦장기적으로시민교육프로그램운영을통해주민자치력향상

⑧지역주민이참여하고토론하고결정하고실천하고평가하는시스템구축

주민의식과 선호도를 조사하여 주민자치센터의 프로그램이나 사업에 반영시키고,

주민들의 관심을 확보하기 위하여 주민생활과 밀접한 프로그램을 마련하고, 프로그램

의 대상을 다양화시켜 다양한 주민들이 참여할 수 있도록 해야 하며, 각종 프로그램

혹은 사업의 기획부터 주민이 참여할 수 있는 통로를 만들고, 구체적인 지역문제를 주

민과함께고민하여발굴해내고해결하기 위한토의과정을거치고합의에이르러실천

하고평가하는시스템을구축하고정착시켜야한다. 한편, 장기적으로는시민교육프로

그램을 운영하여 주민들의 의식을 개선하고 주민자치력을 향상시킬 수 있어야 한다.

주민스스로도마인드를변화시키고주인의식으로지역문제에참여하고책임성과능력

을갖추도록노력해야할것이다.
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8) 전담실무자

주민자치센터 운영 현장에서는 주민자치센터 운영과 관련된 제반사항-각종 프로그

램이나사업의기획과개발, 실천활동, 행위자간조정역할등-을전담하며담당하고관

리하는 실무자가 필요하다고 한다. 현재 각 주민자치센터마다 전담 공무원이 배치되어

있으나, 유효한활동을제대로하지못하고있기 때문이다. 동기능전환으로축소된인

력으로 업무를 나누는 과정에서 이들 담당 공무원들이 센터업무만을 전담할 수 없었

다. 부수적으로 부여된 동 업무로 인하여 담당 공무원이 제역할을 할 수 없었고, 전문

성의 부족으로제대로된지원과활동이불가능하였다. 또한, 담당공무원의마인드역

시 주민자치센터 활성화, 지역주민들의 참여에 대한 의지가 매우 부족한 것이 현실이

다. 이러한 이유로 주민자치위원회의 활동이 활발한 지역에서는 전담실무자가 필요하

다고 한다. 주민자치위원들이 하고자 하는 프로그램이나 구체적인 사업을 함께 개발하

고 기획하고 집행하는데 필요한 전문지식을 갖춘 인력이 자신들을 지원해주기를 원하

는 것이다. 또한 전담실무자들은 주민자치센터 활성화에 대하여 강력한 의지와 활동력

을가지고추진할것이기때문에주민자치센터운영활성화에필수적이라고한다.18)

<표 4-50> 주민자치센터전담실무자에대한문제

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

전담
실무자가
필요하다
고하는데

알맞은
행위자는
누구라고
생각하십
니까?

①공무원 9.4% (3명) 6.3% (2명) 3.1% (1명) 18.8% (6명)

②주민자치위원 6.3% (2명) 9.4% (3명) 9.4% (3명) 25.1% (8명)

③자원활동가 6.2% (2명) 3.1% (1명) 6.2% (2명) 15.5% (5명)

④민간단체인 6.3% (2명) 0.0% (0명) 6.3% (2명) 12.6% (4명)

⑤전담실무자가
필요없다.

6.3% (2명) 0.0% (0명) 0.0% (0명) 6.3% (2명)

⑥누가해도
상관없다.

12.4%
(4명)

0.0% (0명) 3.1% (1명) 15.5% (5명)

⑦전문교육받
은인력고용

3.1% (1명) 0.0% (0명) 3.1% (1명) 6.2% (2명)

계
100%
(32명)

18) B구의 D동에 인터뷰 결과 나타난 것이다.
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이러한 전담 실무자의 필요성과 적절한 행위주체에 대하여 전문가들의 견해를 구

하였다. <표 4-50>과 같이 주민자치위원이 직접 해야한다는 견해가 25.1%로 가장 많

았다. 현 주민자치위원들 중 활동력과 의지가 왕성한 위원이 전문교육과정을 이수하고

주민자치센터 업무를 전담하도록 하는 것이다. 다음으로 공무원이 적절하다는 견해도

18.8%에 이르렀다. 자원활동가가 적절하다는 견해는 15.5%였고, 누가 담당해도 상관없

고어떤 자격을 갖추었느냐가중요하다는견해도 15.5%나 되었다. 한편 전담실무자가

필요없다고한경우는 6.3%였다.

주민자치센터에 전담 실무자를 둘 수 있도록 한다면 그 지위가 어떠해야 하는 지

에 대한 조사 결과는 <표 4-51>과 같다. 전문가들의 40%가 전담 실무자는 주민자치

위원회의 실무간사의 지위를 가져야 한다고 하였다. 또한 34.3%는 커뮤니티 전문관리

요원의 지위여야 한다고 답하였다. 주민자치센터의 실무업무를 담당하고 구체적으로

사업기획과 개발, 집행, 행위주체간 조정의 역할을 수행해 내기 위해서는 커뮤니티 전

문지식이있는전문가여야 하고커뮤니티 전문관리요원의지위에두어야한다는것이

다. 그 외에 전문가를 계약직 공무원으로 채용해야 한다는 견해와 현재 담당 공무원이

그 외의 다른 업무를 보지 않고 주민자치센터에 관련된 업무만 전담하여 지원하도록

해야한다는견해도있었다.

<표 4-51> 주민자치센터의전담실무자의지위

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민자치위원회 - 실무간사(총무) 지위
20.0%
(7명)

14.3%
(5명)

5.7%
(2명)

40.0%
(14명)

주민자치위원회소속 - 위원의지위
2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

커뮤니티전문관리요원(전문가)의지위
14.3%
(5명)

8.6%
(3명)

11.4%
(4명)

34.3%
(12명)

계약직공무원의지위
2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

8.6%
(3명)

현재 센터를 담당하고 있는 공무원이
센터업무만전담하도록

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

센터운영을돕는자원봉사자
0%

(0명)
2.9%
(1명)

2.9%
(1명)

5.7%
(2명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(35명)
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전담 실무자는 주민자치센터의 각종 프로그램이나 사업의 기획과 개발, 실천활동,

행위자간 조정역할, 주민조직의 형성과 활동연계 등을 통하여 주민자치센터의 활성화

에 선도적인 역할을 해낼 수 있을 것이다.19) 그러나 이를 위해서 필수 불가결한 것이

정부의 행·재정적 지원이다. 현재 주민자치센터 운영재원이 매우 부족한 현실에서 전

담실무자를 두는 것은 매우 어려운 일이기 때문이다. 또한 이들을 양성하고 관리하는

교육시스템도 형성되어야 한다. 주민자치센터의 전담 실무자의 활동은 시장·구청장·

동장·주민자치위원회와함께주민자치센터발전의강력한변수가될것이다.

3. 주민자치센터의운영

1) 프로그램및사업

(1) 프로그램및사업의내용

주민자치센터에서운영되는프로그램은문화및취미프로그램, 교육관련프로그램,

지역진흥 프로그램 등으로 나누어 질 수 있다. 다양한 프로그램을 개발하고 운영할 수

있음에도 불구하고, 주민자치센터의 획일적인 문화 및 취미·여가 관련 프로그램 운영

은 초기부터 많은 지적을 받았다. 각 자치구에는 향상된 문화 및 복지서비스를 공급하

기 위한 시설들인 문화원이나 종합복지관 등의 기관이 설치되어 있고, 이들 기관에서

다양한 문화 프로그램들을 운영하고 있음에도 불구하고 주민자치센터가 문화 및 취미

관련프로그램을유지·발전시켜야하는이유가없다는것이다.

델파이 조사에서도 다음의 <표 4-52>와 같이 전문가들 대부분이 향후 주민자치센

터가 문화 및 취미 관련 프로그램보다는 지역사회발전 및 상호부조 프로그램, 주민자

치 프로그램, 시민교육 프로그램 등을 운영하는 것이 바람직하다고 하였다. 7.9%의 전

문가들만이 문화 및 취미관련 프로그램들이 향후에도 계속되어야 한다고 하였다. 그

이유로첫째, 주민들이문화및취미관련프로그램들을원하므로, 주민자치센터와 지역

주민과의 심리적 거리를 줄이고, 지역주민들이 모이는 계기를 마련하기 위해서 반드시

19) 2001 주민자치센터 박람회에서 최우수 센터 상을 수상한 인천시 연수구 연수2동의 경우 전담실무자 확보되

어 왕성하게 활동하고 있다.
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필요하기 때문이고, 둘째, 다양한 문화 및 복지서비스의 제공과 접근성의 향상을 위하

여필요하기때문이라고하였다.

<표 4-52> 향후주민자치센터에서발전시켜야할프로그램

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

①문화및취미관련프로그램
3.4%
(3점)

2.2%
(2점)

2.2%
(2점)

7.9%
(30점)

②시민교육관련프로그램
11.2%
(10점)

7.9%
(7점)

6.8%
(6점)

25.9%
(29점)

지역사회발전및상호부조프
로그램

13.5%
(12점)

10.1%
(9점)

10.1%
(9점)

33.7%
(23점)

지역자치를위한주민자치프로
그램

11.2%
(10점)

10.1%
(9점)

11.2%
(10점)

32.5%
(7점)

계
39.3%
(35점)

30.3%
(27점)

30.3%
(27점)

100 %
(89점)

<표 4-53> 문화및취미관련프로그램운영의근거

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

문화 및 복지서비스의 접근성 향상을
위하여반드시필요하기때문에

0.0%
(0점)

7.7%
(1점)

7.7%
(1점)

15.4%
(2점)

② 보다 다양한 문화 및 복지서비스 욕구
충족을위하여반드시필요하기때문에

0.0%
(0점)

15.4%
(2점)

0.0%
(0점)

15.4%
(2점)

③지역주민들에게인기가많기때문
0.0%
(0점)

0.0%
(0점)

0.0%
(0점)

0.0%
(0점)

지역주민들끼리 모이는 계기를 마련하
기위하여반드시필요하기때문에

23.1%
(3점)

7.7%
(1점)

38.5%
(5점)

69.2%
(9점)

계
23.1%
(3점)

30.8%
(4점)

46.2%
(6점)

100%
(13점)

문화프로그램은 주민자치센터가 만들어진 초기에는 지역주민들이 쉽게 다가올 수
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있는 기회를 제공해주고 주민들간에도 서로의 벽을 허물고 친해질 수 있는 계기를 마

련해 줄 수 있다는 점에서 의미가 있다. 주민들이 모이고 동아리나 소모임 같은 작은

주민조직들이 생겨나는 등 공동체 형성에 중요한 역할을 할 수 있다. 주민조직들이 형

성되고 이들이 자원봉사활동을 하거나 자치프로그램에 참여하여 갖가지 활동을 할 수

있다. 그러나 그렇다고 해서 프로그램의 대부분이 문화·여가 프로그램에만 편중되어

있는 것은 문제이다. 시민교육·지역사회진흥·주민자치 분야의 프로그램들을 다양하

게 개발하고 기획해야 한다. 행정자치부의 지침이나 시범실시 지역의 프로그램들을 모

방하거나 그대로 적용하는 식이 아니라 창의적인 발상을 통하여 지역의 특성에 맞는

다양한 프로그램들을 도입해보는 시도를 해야한다. 자기지역의 정치, 경제를 파악하고

주민들의역할을인식하는교육프로그램이나자신이살고있는 지역의동정이나구정

을감시하는실천프로그램을다양하게기획해볼수도있을것이다(천선혜, 2001).

(2) 프로그램의운영제반사항

현재는 프로그램 운영 시간대가 동사무소의 운영시간에 맞추어져 있다. 그렇기 때

문에프로그램역시주로낮시간대에개설되어수강할수있는주민들이노인이나주

부, 일부 아동이나 청소년에 한정되어 있다. 보다 폭넓은 계층의 주민들이 참여할 수

있도록 주민자치센터 시설이나 프로그램의 운영 시간대가 보다 융통적일 필요가 있다.

프로그램의 대상 지역주민들을 고려하여 오전시간 혹은 저녁시간의 연장 운영 프로그

램을 확보하거나, 모임공간 시설을 저녁시간에도 주민들에게 제공해 주는 등의 방안이

필요하다.

주민자치센터의 프로그램이 민간의 영리시설과 중복되거나 인근 주민자치센터 혹

은 관내의 기타 문화복지시설의 프로그램과 겹쳐지지 않도록 유의해야 한다. 상호 연

계되어운영되는시스템이형성되어야할것이다.

한편, 프로그램이 기획된 후 강사선정에도 유의하여야 한다. 전문성은 기본이고, 주

민자치센터의 목적에 대하여 잘 이해하고 있어야 한다. 이를 위하여 주민자치센터간

강사인력뱅크를 구성하여 네트워크화하고 강의시간과 수준에 따라 강사료를 표준화시

키고, 우수강사진 정보에대한공유와관리가필요하다. 또한프로그램이나사업실시가

완료된후에는이에대한평가도이루어져야한다.
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2) 주민자치센터의재원

주민자치센터를 운영하는 재원이 매우 부족한 현실이므로 운영재원을 지원하는 제

도를법적으로확립해야한다는견해에대하여 68.7%의전문가들이동의하였다.

<표 4-54> 주민자치센터의재정지원제도화에대한견해

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

주민자치센터의
재정지원에대한
법적제도화가
필요하다는견해에
대하여어떻게
생각하십니까?

①찬성
25.0%
(8명)

15.6%
(5명)

28.1%
(9명)

68.7%
(22명)

②반대
12.5%
(4명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

12.5%
(4명)

③보류
6.3%
(2명)

0.0%
(0명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

③무응답
6.3%
(2명)

3.1%
(1명)

3.1%
(2명)

12.5%
(4명)

계
100%
(32명)

(1) 주민자치센터의시설재원

현재 주민자치센터의 시설은 중앙정부의 지원 20%, 광역자치단체의 지원 35%, 기

초자치단체의 지원 45%로 설치되었다. 시설을 설치하는 것뿐만 아니라 시설의 증설이

나개·보수에대하여도어느정도의지원이필요할것이다.

델파이 2차 라운드에서는주민자치센터의시설재원을설치시점을기준으로초기(가

까운 미래까지)와 활성화 이후로 나누어, 중앙정부 지원과 광역자치단체 지원, 기초자

치단체 지원, 주민자치센터의 재원의 구성비율이 어떠해야 하는 지 전문가들의 견해를

조사하였다.

설치 초기시점부터 어느 정도 정착이 되기까지의 가까운 미래시점에는 시설의 설

치 및 증설이나 개·보수 등에 대한 시설재원이 <표 4-55>과 같이 중앙정부의 지원

(37.2%)> 기초자치단체의 지원(34.7)> 광역자치단체의 지원(26.2%)> 주민자치센터 재
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원(1.9%)으로 구성되어야 한다고 하였다. 그 이후 주민자치센터가 완전히 정착되고 활

성화된이후에는그 비중이기초지방자치단체와 주민자치센터의재원으로옮겨져야한

다고 하였다. 기초자치단체의 지원(34.7%)> 광역자치단체의 지원(20.5%)> 중앙정부의

지원(18.6%)> 주민자치센터의재원(16.7%)으로구성해야한다고하였다.

<표 4-55> 시설의설치및증설에대한재원 (가까운미래)

시설의설치·증설에대한재원
(가까운미래)

학자 공무원 민간단체 계

중앙지원
13.4%

(430점)
10.9%

(350점)
12.8%

(410점)
37.2%

(1190점)

광역지원 (시)
13.1%

(420점)
7.2%

(230점)
5.9%

(190점)
26.2%
(840점)

기초지원 (구)
19.4%

(620점)
6.9%

(220점)
8.4%

(270점)
34.7%

(1110점)

주민자치센터재원
0.9%
(30점)

0.0%
(0점)

0.9%
(30점)

1.9%
(60점)

계
46.9%

(1500점)
25%

(800점)
28.1%

(900점)
100%

(3200점)

<표 4-56> 시설의설치및증설에대한재원 (활성화이후)

시설의설치·증설에대한재원
(이상적형태)

학자 공무원 민간단체 계

중앙지원
6.4%

(205점)
5.9%

(190점)
6.3%

(200점)
18.6%

(595점)

광역지원 (시)
8.8%

(280점)
5.6%

(180점)
6.1%

(195점)
20.5%
(655점)

기초지원 (구)
23.4%

(750점)
9.4%

(300점)
11.4%

(365점)
44.2%

(1415점)

주민자치센터재원
8.3%

(265점)
4.1%

(130점)
4.4%

(140점)
16.7%

(535점)

계
46.9%

(1500점)
25%

(800점)
28.1%
(900점)

100%
(3200점)
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(2) 주민자치센터의운영재원

현재는 기초자치단체의 지원에 의해 주민자치센터가 운영되고 있다. 그러나 지역에

따라서는운영재원의부족으로프로그램부터주민자치 사업에이르기까지많은어려움

을 겪고 있다. 이에 대하여 전문가들은 주민자치센터가 설치된 이후 초기시점부터 어

느 정도 정착되기까지는 기초자치단체의 지원(45.8%)> 중앙정부의 지원(22.6%)> 광역

자치단체의지원(22.1%)> 주민자치센터재원(9.5%)으로이루어져야한다고하였다.

<표 4-57> 주민자치센터의운영재원 (가까운미래)

주민자치센터의운영재원
(가까운미래)

학자 공무원 민간단체 계

중앙지원
5.5%

(170점)
7.1%

(190점)
10.0%

(310점)
22.6%

(700점)

광역지원 (시)
11.0%

(340점)
6.1%

(180점)
5.0%

(155점)
22.1%

(685점)

기초지원 (구)
25.4%

(790점)
8.7%

(300점)
11.6%

(360점)
45.8%

(1420점)

주민자치센터재원
3.2%

(265점)
3.9%

(130점)
2.4%

(75점)
9.5%

(295점)

계
45.2%

(1400점)
25.8%

(800점)
29.0%

(900점)
100.0%

(3100점)

한편, 주민자치센터가 활성화된 이후부터는 주민자치센터의재원(36.9%)> 기초자치

단체의 지원(29.4%)> 광역자치단체의 지원(13%)> 동예산(12.6%)> 중앙정부의 지원

(8.1%)가 이상적이라고 하였다. 주민자치센터가 활성화되면 주민자치사업에 의하여 기

금이 구성되고 프로그램 운영에 따른 수강료와 주민들의 자발적인 모금 등에 의하여

주민자치센터 기금이 어느 정도 형성될 것이고, 지역문제를 해결하고 지역을 발전시키

기 위하여 주민들이 실천하는 것이므로 재정에서도 주민자치센터의 재원이 주를 이루

어야한다는견해가많았다.
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<표 4-58> 주민자치센터의운영재원 (이상적형태)

주민자치센터의운영재원
(이상적형태)

학자 공무원 민간단체 계

중앙지원
0.0%
(0점)

4.2%
(130점)

3.9%
(120점)

8.1%
(250점)

광역지원 (시)
4.2%

(130점)
5.3%

(165점)
3.5%

(110점)
13.0%

(405점)

기초지원 (구)
21.9%
(490점)

8.6%
(235점)

11.5%
(185점)

42.0%
(910점)

주민자치센터재원
19.0%

(590점)
7.7%

(240점)
10.2%

(315점)
36.9%

(1145점)

계
45.2%

(1400점)
25.8%

(800점)
29.0%

(900점)
100%

(3100점)

4. 주민자치센터활성화의영향요인

1) 리더쉽

주민자치센터가 활성화되기 위해서는 주민자치센터 발전에 대한 강력한 의지를 가

진 리더쉽이 매우 중요하다. 주민자치센터의 운영과 발전에 가장 중요한 영향력을 발

휘하는 행위주체에 대하여 <표 4-59>와 같이, 전문가들의 34.4%가 각각 구청장과 동

장을 꼽았고, 그 다음으로 시장과 시·구의원 순이었다. 동장은 현재의 주민자치센터

운영주체로서 결정적인 영향을 미칠 수밖에 없다. 동장의 의지가 얼마나 확고 하느냐

에 따라 주민자치센터와 주민자치위원회의 활성화가 좌우되는 경향이 매우 컸다. 또한

각 동의 주민자치센터의 설치와 운영을 총괄하고 지원하는 구청의 리더로서 구청장의

정책적의지도실로커다란영향을미친다.20)

20) 예를 들어, 광주광역시 북구의 경우 각 동의 주민자치센터마다 마을 만들기 사업을 할 수 있도록 행·재정적

지원을 하고, 공무원, 주민자치위원, 지역주민들을 대상으로 주민자치학교를 구성하여 실시하는 등 지속적인 노력

이 나타나고 있다.
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<표 4-59> 주민자치센터운영에가장중요한영향력을발휘하는행위자

문제 답변내용 학자 공무원 민간단체 계

현재주민자치센터
운영에가장
중요한 영향력을
발휘하는행위자는
누구입니까?

①시장
15.4%
(5명)

0.0%
(0명)

3.1%
(1명)

18.6%
(6명)

②구청장
18.8%
(6명)

6.3%
(2명)

9.4%
(3명)

34.4%
(11명)

③동장
9.4%
(3명)

12.5%
(4명)

12.5%
(4명)

34.4%
(11명)

④시·구의원
6.3%
(2명)

0.0%
(0명)

6.3%
(2명)

12.6%
(4명)

계
50%

(16명)
18.7%
(6명)

31.3%
(10명)

100%
(32명)

주민자치센터를 활성화시키기 위한 리더쉽은 주민자치센터의 행위주체들의 다양한

차이를 이해하고 이러한 다양성이 높은 수준의 시너지효과를 낼 수 있도록 지원하고

관리해야하며, 그러한활동을촉진(facilitation)시켜야한다.

주민자치센터를 이끄는 보이지 않는 리더로서 시장, 구청장, 시·구의원과 현재 실

질적 리더인 동장은 확고한 의지를 가지고 활성화를 위한 노력을 전개해나가야 한다.

지역주민들이자치역량을 키울수있도록 지원하고주민자치위원들의 활동을지원하고

격려하여, 주민과 행정이 동등한 파트너로서 지역발전을 도모할 수 있도록 제 역할을

다하여야할것이다.

2) 신뢰와커뮤니케이션

지역내의 공동 문제를 해결하기 위해 주민자치센터를 중심으로 다양한 행위주체들

이지역내의 문제를발굴해내고문제의식을공유하여자원을동원하고 여러가지활동

들을 통하여 해결까지 이르는 과정에서 활발한 커뮤니케이션이 이루어지게 된다. 관련

행위주체들이공동의목표에몰입이되어야자발적으로 유대하고협력하여목표달성을

이룰수있다. 여기에 이르기위해서 필요한것이원활한커뮤니케이션이다. 목표를공

유하고 경험과 지혜, 아이디어들을 모으고 지역의 인적·물적 자원을 동원하여 변화를

- 116 -



이루기위한합의에 이르기까지활발한커뮤니케이션은필수전제조건이라고 할수있

다.

<표 4-60> 행위주체들간의커뮤니케이션활성화방안

문제 답변내용

의사소통
활성화방안

①프로그램중심협의체구성, 역할분담명확하게정립

②신뢰성확보, 투명행정, 대화의중재자확보필요

③ 분권화 - 실질적 권한과책임부여중요 (평등한관계정립, 권한배
분, 역할재정립, 주민의사반영하기위한조사와대화, 설명과홍보)

④ 주민지원, 의결, 참여, 정보 공개 등 제도적 정비 (의견교환과 만남
의자리필요) 다양한주민의참여기회부여

⑤주민자치마인드, 교육필요

⑥적극적홍보부터, 소식지, 신문, 행사마련, 정보의공개

⑦관(官) 주도의문화버리기

⑧자치위원회의주민에의한구성 - 관심가질수있도록

⑨마을회의의정례화 (지역현안의견개진자리마련, 거리감좁히기)

⑩자기견해관철시키는사고방식버리기

⑪상호존중분위기조성

⑫커뮤니케이션채널의다양화, 제도화 (예-인터넷을통한창구마련)

⑬동원이아닌실질적참여이끌기, 서로책임지고실천, 협조, 대화

활발한 커뮤니케이션을 위해서는 다양한 행위주체간의 신뢰가 바탕이 되어야 한다.

상호간의 책임과 의무를 다할 것이라는 믿음, 함께 공동의 목표달성에 기여하고 있다

는믿음이전제되어야하는것이다.

주민자치센터에서 다양한 행위자들이 활발하게 상호교류하기 위하여서는 우선 주

민의 참여가 전제되어야 한다. 그리하여 전문가들은 커뮤니케이션 활성화 방안으로 지

역주민들의 실질적인 참여를 이끌 수 있도록 적극적인 홍보부터 적극적인 정보 공개

등을 제시하였다. 또한 관(官)주도의 문화를 버리는 것, 주민자치의 마인드를 형성시키

기 위한 교육, 주민들의 커뮤니케이션 채널의 다양화·제도화, 주민자치위원간 프로그
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램 중심의 협의체 구성, 역할분담의 명확화, 행정의 신뢰성 확보를 위한 투명행정, 의

사소통의갈등과마찰을해결할수있는중재자의필요성등의견해가모아졌다.

3) 협력

주민자치센터의 운영은 작고 강력한 정부가 되기 위한 개혁의 일환으로 이루어졌

다. 원칙적으로읍·면·동기능전환이후의남은 시설을이용하는것이었으나, 추가적

인 시설의 설치가 불가피하였다. 그렇다고 주민자치센터의 모든 기능이 자체시설에 의

해수행되어야한다는것은 아니다. 프로그램역시 마찬가지이다. 각구에는그러한기

능을 충족시킬 수 있는 시설들이 마련되어 있기 때문이다. 주민자치센터는 이러한 시

설들과의협력과연계된운영속에서더욱완전한기능을수행할수있게될것이다.

<표 4- 61> 주민자치센터와관내다른기관과의협력방안

문제 답변내용

관내다른
기관들간의
협력활성화
방안

① 주민자치센터간특성화전략

② 주민자치센터연계운영 & 공동운영

③ 주민자치센터간네트워크식협의체만들기 (자치협의회)

④ 생활권중심으로구역재설정

⑤ 공무원의협력, 제도의유연화로의발상전환

⑥ 자치구에서조정, 협의회-협력지원기구마련
(정기적모임, 사업계획함께구상)

⑦ 동보다더작은지역(단지, 지구)단위로활동 & 협력

또한 프로그램이나 사업의 운영에 대하여 관내 타 주민자치센터의 주민자치위원회

간 협력을 도모할 수 있을 것이다. 주민자치위원들의 협의체를 통하여 동간 정보를 교

류하고 경험을 공유할 수 있다. 정보뿐만 아니라 전문적 지식과 기술의 지원도 이루어

질 수 있다. 그러나 현재 이러한 협력은 제대로 이루어지지 못하고 있다. 각 센터마다
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중복되는 프로그램이 개설되거나 전문성이 떨어지는 프로그램을 형식적으로 개설하기

도한다. 또한자원봉사자의확보를위한발굴작업, 유지및관리등은각구에설치되

어 있는 자원봉사센터라는 전문기관의 도움을 받을 수도 있으나, 현재 연계가 전혀 이

루어지지 못하고 있다. 소속 기관이 어떠하든, 각 지역에서 지역사회의 발전을 위하는

시설들인만큼목적을함께공유하고원활한협력을통해목표를달성할수있도록하

여야할것이다.

4) 조정과중재

지역의 문제해결 대안에 이르기 위한 커뮤니케이션과 상호작용 과정에서는 종종

갈등과 마찰이 발생하여 활동 자체가 교착상태에 빠질 수 있다. 이러한 갈등과 마찰은

지역 이슈에대한논의를날카롭게 하고새로운아이디어와접근방법을생각하도록자

극하여 합성효과를 제고시킬 수 있다. 그러나 이러한 갈등이나 마찰이 부정적인 긴장

관계로연결되지않도록잘관리되기위해서는이들사이에조정하고중재하는 역할자

가필요하다.

<표 4-62> 조정과중재에적절한주체

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

구청(기초자치단체)
8.6%
(3명)

5.7%
(2명)

0.0%
(0명)

14.3%
(5명)

동장
0.0%
(0명)

8.6%
(3명)

2.9%
(1명)

11.4%
(4명)

시·구의원
8.6%
(3명)

2.9%
(1명)

0.0%
(0명)

11.4%
(4명)

민간단체
5.7%
(2명)

5.7%
(2명)

14.4%
(5명)

25.8%
(9명)

주민자치위원회
20.0%
(7명)

5.7%
(2명)

11.4%
(4명)

37.1%
(13명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.7%
(10명)

100%
(35명)
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또한 주민자치센터와 관내 다른 기관들간의 물적·인적 자원의 공유와 협력을 위

해서도 역시 매개하고 조정하는 역할자가 필요하다. 이러한 역할을 맡는 적절한 주체

는 이슈가 되는 사안에 따라 달라질 것이다. 그러나 포괄적으로 누가 행위주체들간의

신뢰를바탕으로조정과중재의역할을잘할수있을지에대하여전문가들의견해를

조사하였다. 전문가들의 37.1%가 주민자치위원회를, 25.8%가 민간단체를 꼽았다. 구청

에서조정과중재의역할을해주어야한다는견해는 14.3%였다.

조정과 중재의 역할을 어떻게 할 것이며, 누가 할 것인지는 로컬 거버넌스를 구현

하는주민자치센터의성공적운영의중요한변수들중하나일것이다.

5) 교육

주민자치센터가 정착되고 활성화되기 위해서는 그 중심이 되는 주체들의 의지와

경험과 지혜가 필요하다. 주민자치위원들을 대상으로 회의방식과 토론에 대한 자세부

터 프로그램을 기획하고 집행하고, 지역에 해결되어야 할 과제들을 발굴하고 해결하는

데 이르기까지, 기본적인 시민의식부터 커뮤니티 관리에 이르기까지의 교육들이 필요

하다. 제도가 의식과 행동을 변화시킬 수 있다고 하지만, 형식적인 제도만으로는 목표

를 제대로 달성할 수 없다. 주민자치센터가 완전히 정착되고 활성화되기 위해서는 일

반 지역주민들에게 지역에 대한 애정과 주인의식, 공동체 의식 등이 형성되어 있어야

하고, 주민자치위원의 경우는 마인드 형성은 물론이고 주민자치센터 운영에 필요한 전

문적인 지식들을 갖추어야 한다. 공무원 역시 주민자치센터를 지원하고 보조하기 위해

서 행정적, 재정적, 기술적 정보를 지원할 수 있는 시스템을 확보하고 있어야 하며, 로

컬 거버넌스에 대한 이해를 통하여 지역문제를 지역주민들을 비롯한 행위주체들과 함

께해결해나가는데적극적으로임할수있어야한다.

전문가들은 이에 대하여 시민교육이 가장 절실하며 그 다음으로 주민자치위원과

공무원 교육을 꼽았다. 주민자치센터의 실질적 중심이 지역주민인 만큼 진정한 시민형

성을 위한 교육이 가장 중요할 것이다. 또한 주민자치센터를 선도할 주민자치위원들의

의식교육과전문실무교육역시중요하다.
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<표 4-63> 주민자치센터활성화에필요한교육의우선순위

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

시민교육
(시민의식, 주인의식, 자치의식등)

14.3%
(5명)

14.3%
(5명)

8.6%
(3명)

37.1%
(13명)

공무원교육 (의식교육, 실무교육등)
14.3%
(5명)

8.6%
(3명)

5.7%
(2명)

28.6%
(10명)

주민자치위원교육 (프로그램·사업의
개발및기획등의교육, 의식교육)

14.3%
(5명)

5.7%
(2명)

14.3%
(5명)

34.3%
(12명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100%
(35명)

교육내용에 대하여 전문가들은 지역주민, 주민자치위원, 공무원들을 대상으로 하는

다양한견해를제시하였다. 시민교육의경우민주시민교육, 의식변화를위한교육등과

주민자치위원회의 경우, 주민자치센터에 대한 이해부터 전반적인 운영 노하우와 주민

욕구조사와의견수렴, 프로그램의기획과집행, 지역사회문제발굴을 위한현장조사와

문제해결을위한 일련의과정, 지역주민의잠재역량을이끌어내고조직하기위한기술,

센터운영에대한사례중심의교육등이라는견해가중심적이었다.

<표 4-64> 주민자치센터활성화위해필요한교육의내용

문제 답변내용

교육
내용

① 민주시민교육, 주민중심의의식변화교육우선되어야함

② 주민자치센터에대한이해부터운영전반적노하우

③ 주민욕구조사, 의견수렴, 프로그램기획, 집행

④ 지역사회문제발굴위한현장조사, 문제파악, 개선방안모색과정

⑤ 지역주민잠재역량발굴&조직위한교육

⑥ 주민자치센터운영사례중심교육, 현장교육

⑦ 주민자치위원들의의식전환교육
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교육방식에 대하여 자치위원들이나 활동 주민들이 한 자리에 모여 경험 혹은 애로

사항, 희망사항에 대해 서로 대화하고 공유할 수 있는 간담회 방식을 비롯하여 현재와

같은 공무원 교육방식, 전문가들의 강의식교육, 또한 자율적 대화와 토론을 통한 참여

식교육, 현지전문 실무자들과 전문지식을 갖춘공무원들의실무·현장교육, 모범사례

견학을 통한 교육 등 다양한 교육방식이 병행되어야 한다고 하였다. 특히 민간단체인

들이나 공무원들은 주민자치위원들과 경험담을 교환하고 그룹토론을 통하여 참여하는

워크샵 형태의 교육, 이론적인 강의에 치우치지 않고 실무적으로 도움이 되는 현장감

있는교육, 경험담공유등의교육을강조하였다. 또한일회성에 그치는형식적인교육

이아니라각 동이나자치구 차원에서주민자치위원들과 담당공무원, 동장, 일반지역

주민등지속적인교육이이루어져야할것이다.

<표 4- 65> 지역주민, 주민자치위원, 공무원을위한교육의방법

문제 답변내용

교육방법

① 교육원교육방식

② 교수, 민간단체대표등전문가의강의

③ 자율적대화와토론의장 (워크샵방식으로)

④ 현지실무자들, 전문적노하우있는공무원들의실무교육

⑤ 간담회방식

이러한 교육은 주민자치센터의 중심 주체들이 지역문제 해결을 위한 공동의 설계

자와집행자가되는데필요한소양과지식그리고기술을제공해줄것이다.

6) 평가와환류

주민자치센터의 프로그램, 지역사업을 비롯한 여러 활동들은 지역주민과 함께 이루

어져야한다. 이렇게 이루어진성과나효과, 의의에대하여주기적인평가를통하여그

결과가 환류(feedback)되어야 할 것이다. 전문가들은 평가의 주체에 대하여 다음의 <
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표 4-66>과 같이 답하였다. 34.3%가 바람직한 평가의 주체로 지역주민이라고 답하였

고, 22.9%가 전문기관이나 전문가 그룹으로 답하였다. 또한 20%는 지역의 민간단체라

고 답하였다. 지역주민에 의해서든, 전문가들과 지역의 민간단체들에 의해서든, 정기적

으로 주민자치센터의 성과를 평가하고 그 결과가 향후의 운영에 발전적으로 반영되도

록 하여야 할 것이다. 또한 이러한 평가는 주민자치센터별로 독립적으로 실시되거나

각구의주민자치센터들이평가를 공유함으로써 유익하고발전적이었던경험은공유하

고실패한경험은반복되지않도록할수있을것이다.

<표 4-66> 주민자치센터의성과에대한평가주체

답변내용 학자 공무원 민간단체 계

구청 (기초자치단체)
2.9%
(1명)

8.6%
(3명)

0.0%
(0명)

11.4%
(4명)

주민자치위원회자체적평가와반성
5.7%
(2명)

5.7%
(2명)

0.0%
(0명)

11.4%
(4명)

지역주민
17.1%
(6명)

5.7%
(2명)

11.4%
(4명)

34.3%
(12명)

지역민간단체
5.7%
(2명)

8.6%
(3명)

5.7%
(2명)

20.0%
(7명)

기타견해 - 전문기관및전문가그룹
11.4%
(4명)

0.0%
(0명)

11.4%
(4명)

22.9%
(8명)

계
42.9%
(15명)

28.6%
(10명)

28.6%
(10명)

100.0%
(35명)
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제 5 절 서울시의주민자치센터운영활성화방안

1. 요약

1999년의 시범실시를 시작으로 현재 서울시의 255개 동 중 467개 동에는 주민자치

센터가 설치, 운영되고 있다. 아직은 운영 초기단계에서 많은 어려움과 문제점들을 안

고 있고 과연 주민자치센터가 제대로 정착될 수 있을 지에 대한 우려가 있는 것도 사

실이다. 그러나 아직 지역사회의 문제들을 주민들이 찾아내고 고민하여 직접 해결해

나가는 경험이 축적되어 있지 못하고, 자신의 권리를 주장하고 요구하기만 하는 수준

을넘어서지 못하고있다. 공동체의식이미약하고, 주민들과행정사이의신뢰와연대

감이 탄탄하게 형성되어 있지 못한 현재의 상황에서, 완벽한 주민자치센터를 요구하는

것은무리이다.

전통적인 커뮤니티가 붕괴되고 바쁘기만 한 현대의 일상생활 속에서 주민들이 로

컬 거버넌스의 행위주체로서 행정과 동등하게 설 수 있는 지, 그 역량에 대한 불신과

회의에서부터 벗어나야 한다. 작은 프로그램 운영이나 자치사업에 주민들의 참여와 자

원봉사를이끌어내는것부터시작하여지역주민들간그리고지역주민과행정간에상호

간의신뢰를 회복하고커뮤니케이션과상호작용이원활하게이루어지는과정을통하여

지역에대한 애정과새로운 공동체의식이 형성되기까지 지속적인공동의노력이필요

하다. 다양한 주민자치모임들의 활동과 교류를 통하여 새로운 주민 리더쉽이 형성되고

행정은 각 이해관계자들이 최선의 합의에 이를 수 있도록 조정하고 이끌어 나가는 역

할을 해나갈 수 있어야 한다. 또한 행정은 지역사회 공동문제의 발굴과 처방에 필요한

각종 정보와 기술을 지원해주고, 각 이해관계자들 간에 발생하는 갈등과 마찰이 발전

적인 방향으로 수렴될 수 있도록 조정하고 중재하는 역할을 해내야 한다. 이러한 주민

자치센터의모델은다음의 <그림 4-5>와같다.
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<그림 4-5> 주민자치센터를통한로컬거버넌스의구현

주민자치센터가 단순히 유휴 시설과 공간을 활용하기 위한 개념이 아니라, 지역문

제를 지역의 각종 이해관계자들의 정책 네트워크를 통하여 풀어나가는 과정으로서의

로컬 거버넌스를 구현하는 공간이 되기 위한 전략을 모색하고자, 앞장에서는 주민자치

센터가 도입된 배경부터 현재에 이르기까지의 과정을 서술하였다. 이어서 현재 노정되

고 있는 문제점들을 지적하고, 학자, 공무원, 민간단체인으로 구성된 전문가집단을 대

상으로 실시한 델파이 조사의 결과를 분석하여 개선방향을 제시하였다. 로컬 거버넌스

를최하위의수준에서구현해낼수 있도록활성화시키기위한방안들을요약하면다음

과같다.
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첫째, 주민자치센터는 행정자치부의 읍·면·동 기능전환에 의한 효율성 제고라는

목적에 따라 부수적으로 설치된 것이나, 동 기능전환에 따라 남는 공간을 활용하기 위

한 정책에 머물러서는 안 된다. 향후에는 지역공동체의 형성과 주민자치의 실현이라는

목적에따라운영될수있어야한다.

둘째, 주민자치센터의 주체들의 역할상이 명확하게 정립되어야 한다. 동장은 현재

운영의 권한과 책임을 지고 있는 주체이지만, 향후 주민자치위원회가 그 권한과 책임

을 가지고 지역주민, 행정의 상호작용을 통하여 지역발전을 이끌어 나갈 수 있어야 한

다. 그러기 위하여 주민자치위원회가 활동의지와 책임성, 주민대표성과 전문성을 갖춘

지역주민들로 구성되도록 해야 할 것이다. 시·구의원은 지역주민의 대표로서 주민자

치센터 운영에 자문과 지원을 아끼지 말아야 하며, 담당 공무원은 주민자치위원회의

각종 활동과 프로그램들을 행정적·기술적으로 지원해 줄 수 있어야 한다. 지역주민들

과 지역단체들이 주민자치센터에 적극적으로 참여할 수 있기 위하여 지역주민들간, 지

역주민과행정과지역단체들간에존재하는상호불신과 부정적인식을 참된커뮤니케이

션과 상호작용을 통하여 굳은 신뢰로 교정해 나가야 할 것이다. 특히 민간단체는 풀뿌

리 시민운동의 지식과 경험을 동원하여 주민자치센터를 지원·협력·참여하여 새로운

주민 리더쉽이 형성되고 정착되는 것을 도와야 한다. 주민자치센터의 동장과 공무원,

주민자치위원들도 열린 자세로 함께 해야 할 것이다. 또한 지역주민들은 새로운 공동

체의식, 지역에대한애정, 주인의식의형성을통하여자치역량을키워나가야한다.

셋째, 주민자치센터의 목적에 부합하도록 주민과 행정이 함께 프로그램을 기획하고

실행해나가야 한다. 부족한 운영재원을 주민자치센터가 조성할 수 있도록 소정의 수강

료를 걷거나 자체적으로 작은 사업을 도모하는 등의 노력을 할 수 있다. 주민자치센터

의 운영비용을 주민자치센터의 재원으로 모두 충당하는 것이 바람직하겠으나, 주민자

치센터가 운영재원을 마련하기에 아직 역량이 부족하고, 기초자치단체의 재정여건도

열악하므로 중앙정부와 광역자치단체에서 지원을 해주어야 하며, 이는 제도적으로 확

립되어야한다.

넷째, 자원봉사자 참여의활성화를위하여발굴, 모집, 홍보, 교육과훈련, 역할부여,

지속성유도 등에대한경험과전문지식과 경험을보유하고있는자원봉사센터등의기

관과의 협력·수평적 연계를 통한 활동이 필요하다. 또한 자원봉사자들에게 어느 정도

의경제적·정신적인센티브를제공해주어야한다.
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다섯째, 주민자치센터 운영에서 각종 프로그램과 사업의 개발과 기획, 집행활동 조

정, 각 행위주체들의 원활한 커뮤니케이션과 조정과 중재의 역할 등을 할 수 있는 전

담실무자가 필요하다. 현재의 공무원, 주민자치위원, 민간단체인, 자원활동가 등 어떤

주체가 맡게 되더라고, 커뮤니티 활동과 주민자치에 대한 전문성을 갖추어 책임성과

의지를가지고활동해야할것이다.

여섯째, 주민자치센터 프로그램이 지역주민의 욕구와 지역의 특색에 따라 다양하게

운영되어야 한다. 지역사회발전 및 상호부조 프로그램이나 지역진흥 및 주민자치 프로

그램, 시민교육 프로그램에 초점이 맞추어져야 할 것이고, 문화 및 취미분야 프로그램

도지역주민의관심을불러일으키고주민들이모이는계기를마련하기위해서 어느정

도필요하다.

일곱째, 주민자치센터활성화를위해서는적극적리더쉽, 상호간의신뢰를바탕으로

원활한 커뮤니케이션과 협력, 조정과 중재 등의 요인들이 잘 갖추어져야 한다. 외적으

로는 중앙정부와 광역자치단체, 기초자치단체가 이러한 리더쉽을 발휘하고 신뢰와 협

력, 조정과 중재의 환경을 조성해주어야 하며, 주민자치센터 내적으로도 동장, 주민자

치위원장이 적극적 리더쉽을 발휘하고 전담실무자와 공무원, 지역주민 등이 원활한 상

호작용과커뮤니케이션을통하여공통의목표를달성할수있어야한다.

여덟째, 시민들이 지역공동체의식, 주인의식을 가지고, 자치역량을 키워나갈 수 있

어야 하고, 운영주체인 주민자치위원들이 커뮤니티 관련 전문지식, 프로그램과 사업의

기획과 집행 등에 대한 지식을 갖출 수 있어야 하며, 동장이나 공무원 역시 주민자치

센터의 활동을 행·재정적으로 지원해주기 위하여 전문성을 갖추어야 한다. 이에 대한

교육주체가자치구 혹은주민자치센터이든교육과정이나세미나혹은워크샵이개설되

고 이루어질 수 있도록 서울시의 행·재정적 지원과 서울시 공무원 교육원을 통한 기

술적지원일필요하다.

아홉째, 주민자치센터의 활동은 그 과정·성과에 대하여 정기적인 평가가 이루어져

그 결과를 다음 해의 활동에 반영할 수 있어야 한다. 지역주민들 스스로 평가하거나

전문기관이나 전문가 그룹이 평가하거나 지역의 민간단체가 평가를 할 수 있다. 주민

자치센터 내에서의 모든 활동들을 되돌아보고 잘못을 수정해나가는 시스템을 마련할

필요가있다.
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2. 정책적대안

주민자치센터가 로컬 거버넌스를 구현해낼 수 있도록 그 운영을 활성화시키기 위

한 서울시 정부의 역할은 다음의 <그림 4-6>와 같다. 주민자치센터가 활성화되기 위

한 제도적 요인들, 환경적 요인들을 조성하여 주고, 각종 프로그램, 사업 등의 활동을

위한 재정지원과 행위주체들의 역량강화를 위한 교육지원, 수범사례 혹은 운영매뉴얼

등의정보지원등의역할을해야한다.

<그림 4-6> 주민자치센터의활성화를위한서울시정부의역할

주민자치센터가 로컬 거버넌스를 최하위의 수준에서 구현해낼 수 있도록 활성화시

키기위한구체적인전략들을제시하면다음과같다.
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1) 제도의개선 : 주민자치센터의설치및운영조례개정및

공직선거법의정비

주민자치센터설치 및 운영조례의 개정에 관한 것이다. 다음의사항에대하여개정

의필요성에대하여합의가이루어지고있는상황이다.

첫째, 주민자치위원회가 책임과 권한을 갖는 운영주체가 될 수 있도록 지방자치법

과자치법규의정비를통하여조례를개정해야한다.

둘째, 주민자치위원회의활동력, 대표성, 책임성, 전문성등을확보하기위하여구성

기준을 정확히 명시하고 그 기준에 따라 주민자치위원회가 구성될 수 있도록 해야 한

다. 또한 계층별 균등한 참여를 위하여, 직능별 비율, 성별 비율, 연령별 비율 등을 명

시해야할것이다.

셋째, 주민자치위원회의 구성방법이 현재의 동장위촉에서 변해야 한다. 동장, 전문

가, 민간단체, 통반장모임 등으로 인선위원회를 구성하여 위촉하거나 지역주민 공개모

집제도 혹은 일정 수의 주민들에 의한 추천제도, 지역주민투표 등의 방법으로 구성될

수 있으므로, 각 자치구에 따라 주민의사에 따라 자율적으로 주민자치위원회 구성방법

을 규정하도록 하여, 지역발전을 위해 참여하고 활동할 수 있는 주민자치위원회 구성

할수있도록해야할것이다.

넷째, 주민자치위원회의 정치적 이용 가능성을 완전히 배제하기 위하여 주민자치위

원회구성에대하여다음의 <표 4-67>과같이상세히규정하는것이바람직하다.

<표 4-67> 정치적이용가능성을배제시키기위해필요한제도정비

공직선거법의정비를통하여사전선거운동금지대상자에주민자치위원회첨가.
선거에출마하기일정기간이전에주민자치위원직을사퇴해야한다는규정의첨가.
시·구의원(정당인)의위원장직금지
시·구의원의당연상임위원금지

시·구의원의당연고문직을규정시, 고문의역할에대하여구체적명시필요.

다섯째, 서울시는 주민자치센터 운영에 필요한 각종 비용들의 재산정을 통하여 운

영비의 합리적 기준을 마련하고, 기준액을 중심으로 한시적 시점동안 재정자립도에 따

라 자치구의 지원액(비율)을 서울시 조례상 명시해야 할 것이다. 주민자치센터의 운영
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비용을 자체 재원으로 해결할 수 있는 것이 가장 바람직할 것이나, 향후 일정기간동안

은 자체 역량을 키워나갈 수 있도록 서울시의 재정지원이 반드시 이루어져야 할 것이

다. 한편, 각 자치구에 대한 재정지원의 일정비율을 (가칭)주민자치센터 성과지원금으

로 조성하여 각 자치구의 주민자치센터 활성화 지원 정책·성과의 평가와 주민자치센

터 활성화 정도 평가를 통하여 지원할 수 있을 것이다. 이러한 차별적 지원은 자치구

로하여금주민자치센터활성화의환경을 조성하고지원하도록하는인센티브가될것

이다.

2) 주민자치센터의 운영매뉴얼의 작성과 보급, 그리고 다양한 모델과 수

범사례에대한정보공급

첫째, 주민자치센터의 프로그램·사업에 관련된 모든 종류의 활동에 대하여 상세한

매뉴얼을 작성하여 보급해줄 필요가 있다. 이는 주민자치센터의 획일적 운영을 도모하

기 위한 지침이 아니라, 예시적인 제시를 통하여 주민자치위원회 혹은 지역주민들이

주민자치센터를운영하는데에도움을주기위함이다.

둘째, 행정자치부의민간단체지원사업들중하나인 주민자치센터활성화를위한풀

뿌리네트워크의 자치센터, 주민의 손으로 만들어가요사업의 일환으로 2001년 11월에

개최되었던「2001 주민자치센터박람회」에서 수집된 주민자치센터 수범사례를공유할

필요가 있다. 주민자치사업 및 지역진흥 프로그램에 관련된 상세한 정보를 공유할 수

있도록 서울시 정부는 정보제공에 대한 센터 역할을 해주어야 한다. 동장, 주민자치위

원, 공무원들에게산지식을제공하고, 벤치마킹하는것에실질적인도움이될것이다.

3) 서울시시정참여사업의일환으로일정기간지속적인지원

서울시는 2001년도의민간단체시정참여사업의 시정에 대한시민참여확대분야에서

열린사회시민연합이라는 민간단체의 주민자치센터, 지역주민이 만들어가요-주민이 만

드는주민자치센터 환경조성사업을선정하여 2천5백만원을지원하였다. 향후에도 일정

기간 동안 주민자치센터의 다양한 모델탐색, 주민자치와 지역진흥을 위한 프로그램과
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사업의 개발, 지역주민조직과 참여활성화 등에 대한 민간단체들의 다양한 사업을 지원

해주어야 한다. 민간단체가 지역주민조직, 프로그램·사업 개발·기획, 조정역할 등의

경험과 전문성을 주민자치센터 활성화에 기여할 수 있도록 통로를 마련해 주어야 하

고, 이미 어느 정도 형성되어 있는 전국 단체들간의 네트워크를 이용하여 수범사례들

을 계속적으로 발굴하고 전파시킬 수 있도록 해야할 것이다. 또한 이러한 사업들의 성

과와평가의비판적수용을통하여정책에반영할수있어야할것이다.

4) 주민자치센터의홈페이지구축과활성화

첫째, 주민자치센터의 홈페이지를 구축하고 활성화시킬 수 있도록 행·재정적 지원

필요하다.21) 센터의 홈페이지는 주민자치센터 설치목적과 시설과 운영, 프로그램과 사

업현황, 주민자치위원회의 구성과 활동 등을 지역주민들에게 알리고 널리 홍보하는 기

능을 할 수 있다. 또한 지역주민들, 공무원, 주민자치위원회 등 행위주체들의 커뮤니케

이션의 장 기능을 할 수 있다. 지역주민들이 생활상에서 나타나는 문제들을 제기하거

나, 지역사회 문제를 해결하기 위하여 각종 대안을 모색하는 토론의 장이 될 수 있기

때문이다. 그리고 자원봉사에 대한 홍보를 통하여 신청을 받거나 주민자치사업에 동참

할주민들을모집하는등자원봉사자와지역주민의참여통로역할을할수있다.

둘째, 주민자치센터의 홈페이지가 이러한 기능을 수행하기 위해서는 홈페이지가 활

성화되어야 한다. 현재 홈페이지가 구축되어 있지 못한 동의 경우에는 홈페이지 구성

에 대하여 지역주민들의 아이디어를 공모하거나, 지역주민들이 스스로 모여서 만들 수

있도록기회를마련해줄수도있다. 한편, 인터넷사용에 익숙하지않은 지역주민들에

게 컴퓨터 사용에 대한 거부감을 없애고, 홈페이지 접속과 사용에 대한 방법들을 잘

숙지할 수 있도록 교육해야 한다. 주민자치센터 홈페이지 구축 후에는 지역주민들이

홈페이지를 자주 이용할 수 있도록 다양한 방법을 통하여 관심과 참여를 이끌어내야

21) 동의 홈페이지를 구축하기 위하여 드는 비용에 대해서는 큰 문제가 없다고 판단된다. 현재 홈페이지를 무료

로 구축해주는 사업체들이 많이 있기 때문이다. 예를 들어, 어떤 A사업체에서는 동의 홈페이지를 구성하여 무료

로 제공하고 동 공무원들이 이를 운영할 수 있도록 자세한 매뉴얼을 제공하고 교육해준다. 운영에 드는 비용으로

매월 1만원 정도를 받는다. 홈페이지의 역할이나 효과에 비하여 비용은 매우 저렴하다고 할 수 있다. 또한 지역

주민들이나 공무원들 중에는 홈페이지를 구축할 수 있는 전문지식을 가지고 있는 경우도 많기 때문에 이들의 참

여를 유도할 수도 있다.

- 131 -



한다. 이러한 활동들이 이루어질 수 있도록 서울시의 유도 및 지원역할은 매우 중요할

것이다.

5) 지역내의유관기관과의수평적연계와협조를위한조정역할

각 자치구내에는 복지관 혹은 문화원, 자원봉사센터 등의 기관들이 설치되어 있다.

주민자치센터는 이러한 기관들과의 연계와 협력을 통하여 프로그램 기획, 자원봉사자

의모집과활동등을위한경험과지혜, 전문지식의도움을받을수있다. 서울시는이

를 위하여 기관간 정보를 제공해주고, 연결해주거나 조정해주는 역할을 하여야 한다.

기관간의 수평적 연계와 협력의 활성화를 위한 지원 시스템을 마련하여 유관기관들간

의 네트워크를 형성하여야 한다. 각 자치구도 이러한 지원역할을 수행하도록 유도하고

지도해야할것이다.

6) 정기적인간담회혹은워크샵의개최

각 자치구별로 동장, 주민자치위원회, 실무자 등이 함께 모일 수 있는 자리를 정기

적으로마련하여각종경험과아이디어를 공유하고협력방안을모색할 수있는계기를

제공해야 한다. 인근 주민자치센터와의 연계와 협력을 이루기 위하여 주민자치위원회

의 협의회를 구성하는 것도 한 방법이다. 지역주민들의 실제 생활권에 맞추어 주민자

치센터에 참여할 수 있도록 개방하고, 프로그램의 중복을 방지하며, 주민자치위원회의

자치사업이나 활동을 공동으로 추진해 볼 수도 있을 것이다. 서울시는 각 자치구로 하

여금 동장, 주민자치위원회, 관련공무원, 실무자 등이 함께 모여 마음을 열고 대화하고

지역문제 해결을 위해 토론하고 제안하며, 각 센터간의 협력을 도모하는 기회를 갖도

록독려하는역할을해야할것이다.

7) 행위주체들의역량강화를위한장기적인교육지원

동장, 주민자치위원회, 공무원, 지역주민, NGO, CBO 등의 로컬 거버넌스의 행위주
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체들의 역량을 제고하여 이러한 주체들이 지역문제의 발굴과 설정, 해결대안의 합의와

집행, 평가에 이르는 과정을 역동적으로 형성해나갈 수 있기 위해서, 각 행위주체들의

역량이 뒷받침되어야 하며, 이를 위하여 행위주체들 인식의 변화와 역량확보를 위한

지속적인교육이필요하다.

우선공무원의경우, 마인드를전환시키고, 주민자치센터운영을체계적으로지원하

기 위하여 의식교육과 전문실무교육이 이루어져야 한다. 현재 서울시 공무원 교육원에

개설되어 있는 선택전문-주민자치센터 운영과정의 경우 실제로 과정을 이수하는 공무

원들이 주민자치센터 업무를 맡고 있는 공무원이 아닌 경우도 무시할 수 없을 정도이

며, 교육수요에 비하여 교육정원이 매우 적은 편이어서 실제 주민자치센터 담당 동공

무원들은 대부분 교육을 받지 못하였다. 실제로 담당하는 인력들이 교육을 받을 수 있

도록 하기위하여선택전문교육에서공통교육과정으로조정하고담당공무원들에게교

육을 의무화할 수 있어야 한다. 한편 강의 위주의 교육보다는 모범사례를 공유하고 공

무원간에 이러한 경험과 지혜를 공유할 수 있는 워크샵 방식의 교육이 더 실효적이다.

이러한 교육은 우선적으로 서울시 차원에서 서울시 공무원교육원을 통하여 달성할 수

있을 것이나, 자치구 차원에서 자율적으로 교육할 수 있도록 지원해주어야 한다. 교육

에 대한 각종 정보, 교재, 강사확보 등 교육방식에 대한 지원업무를 서울시 공무원 교

육원이 지원할 수 있을 것이다. 한편, 공무원과 주민자치위원들간 공감대 형성을 위한

공동워크샵도매우의미있을것이다.

둘째, 주민자치위원의 경우, 서울시 차원에서 교육과정을 개설하고 이수하게 하는

것보다 각 자치구나 센터별로 자율적으로 교육의 장을 마련하는 것이 더욱 실효적이

다. 주민자치위원회의 경우에도 서울시 공무원 교육원의 기술적 지원과 서울시의 행·

재정적지원이이루어져야할것이다.

셋째, 지역주민을 위한 시민교육이 필요하다. 시민의식형성, 자치역량 강화 등을 위

한 시민교육이 서울시를 비롯한 각 자치구와 주민자치센터 차원에서 장기적으로 이루

어져야 한다. 교육주체에 따라 교육방식이 달라질 수 있으나, 서울시는 시민교육과정

의 교과과정과 내용에 대한 기본적인 틀을 마련하여 제공해줄 수 있을 것이다. 서울시

공무원 교육원이나 서울시정개발연구원 혹은 각종 대학, 민간단체, 전문가단체에 학술

용역을 제공하여 시민교육을 위한 장기적인 교과과정을 마련할 필요가 있다. 질적으로

어느 정도 보장되어 있는 시민교육과정을 각 자치구 혹은 주민자치센터에서 자율적으
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로 진행할 수 있도록 해야 한다. 서울시는 시민의 교육자가 아니라 교육정보 제공자,

행·재정적지원자의역할을하는것이바람직하다.

한편 서울시는 서울시 공무원 교육원이 지원센터의 역할을 중심적으로 하도록 해

야 할것이며, 민간단체의 전문성과 경험의 도움을 받을 수 있도록 협력 혹은 위탁 등

의방식으로교육을시도해볼수있을것이다.
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제 1 절 이해자중심의 정책평가

제 2 절 서울시에주는 함의

第 5 章 성과측정체제를 통한
거버넌스 체제의 구현



제 5 장 성과측정체제를 통한 거버넌스 체제의 구현

: 미국의 사례를 중심으로

서울시는 현재 성과측정의 매우 선진적인 형태의 목표관리제(MBO, Management

By Objectives)와 성과주의 예산제도(Performance based budget)를 실시하고 있다. 우

리나라에서 정부의 성과측정 경험이 일천한 것을 고려할 때 이는 매우 놀라운 속도의

발전이라고 할 수 있다. 그러나 서울시의 성과측정 체제는 몇가지의 문제점을 안고 있

다. 첫번째로는, 성과측정에관한이론과 기법에대한충분한연구가부족하다는것이

다. 본래 성과주의 예산제도는 미국에서 성과측정 기법과 이에 대한 이론이 상당히 발

전된 후에 성과측정 기법을 예산편성 및 회계기법과 연결하여 개발한 기법이라고 할

수 있다. 그런데 서울시는 성과주의 예산제도를 빠른 속도로 도입하여 실시하고 있다.

목표관리제는행정자치부의지침에의하여조직의성과측정지표를개인의업적과연결

하여 개인의업적이 조직의성과향상에기여하는 정도를측정하는형태로운영하고있

다. 이러한 서울시의 목표관리제는 현재 미국 텍사스 주의 오스틴 시에서 실시하고 있

는 연결성과표(alignment worksheet)와 매우 유사한 형태이다. 목표관리제 역시 정부

조직의성과측정체제에관한충분한연구가없이빠른속도로도입한경우이다.

둘째로, 서울시의 성과측정체제는 전문가 중심의 소수에 의한 통제중심의 기술수준

에 머물러 있다. 정부의 성과측정 체제의 시작은 정부성과에 대한 조직 구성원들의 공

헌도를 측정하고, 그 결과를 근무평정에 반영하거나 성과측정 결과와 조직의 예산을

연결하는 전형적인 정부회계 기법으로 비롯되었다. 그러나 최근에 들어와서 성과측정

에 대한 이론과 기법의 기초가 잘 마련된 미국에서는 성과측정 시스템이 이런 성과통

제중심의 기법에서 조직내 다양한 계층의 구성원들의 조직의 목적달성을 위한 공헌도

를높이고, 조직의 의사결정과정에참여하는통로가되고있다. 또한조직외적으로는

사회의 일반 구성원들이 성과측정체제라고 하는 채널을 통해 정부의 의사결정과정에

제도적으로 참여하는데 매우 중요하게 활용되고 있다. 즉 통제중심의 정부회계 기법들

이 정부의 성과를 향상시키기 위한 전략적 기법으로, 더 나아가서 사회의 다양한 이해

관계자들이 정부 성과향상을 위해 통합적으로 노력하는 거버넌스 체제의 전형을 이루
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는데정부의성과측정체제가높은사회적효용성을발휘하고있다는것이다.

서울시의 성과측정 체제는 아직 이러한 현대적인 성과측정 체제의 가치를 발휘하

는데는 매우 미흡한 상태이다. 미국과 영국, 그리고 호주의 경험을 비추어 볼 때 성과

측정 시스템이 성과향상을 위해서 구성원들의 행태를 통제하고 예산을 통제하는 데에

만목적이맞추어져있을때에는성과측정에대한조직구성원들의갖가지저항을야기

시키고, 앞서 설명한 높은 활용가능성을 발휘하지 못하고 단명하게 된다. 여기서는 현

재서울시의 성과측정체제를선진국형시스템으로개편하여성과측정 체제가거버넌스

체제를 구현하는데 높은 활용 가능성을 발휘하도록 유도하는 방안을 제시하고자 한다.

이러한연구의이론적근거로서이해자중심의정책평가(stakeholder based evaluation)

이론을소개하고성과측정분야에서미국중심의성공사례를소개한다.
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제 1 절 이해자중심의정책평가

정책평가에 관한 이론 중에서 참여형 정책평가(participatory evaluation) 이론은 그

리 새로운 분야가 아니다. 이와 같은 맥락에서 참여형 정책평가 보다 좀더 확장된 개

념으로서최근에미국에서소개되는이해관계자중심의정책평가(stakeholder approach

evaluation)가있다(Atkinson, Waterhouse & Wells, 1997; Mercier, 1997).

참여형 정책평가론은 종래 소수 엘리트 중심의 정책평가모델이 갖는 문제점에 대

한 반성으로 제기된 것이다. 웨이스(Weiss, C., 1983)에 따르면 엘리트 중심의 정책평

가는 몇 가지 문제점을 내포하고 있다.22) 첫째, 정책평가의 접근방법이 지나치게 편협

하다는 점이다. 정책엘리트들은 자신들이 주관하는 정부의 정책과정에 그들 중심의 가

치관을 주된 이념으로 반영할 수 있다. 예를 들어 정부의 정책엘리트들은 능률성을 가

장 주된 행정이념으로 간주하는 경향이 있다. 또한 정책엘리트들은 일반 시민들에 대

한 책임의식보다는 조직의 상관에 대한 충성심, 그리고 조직의 생존과 자신의 업무영

역을 지키는데 더 큰 관심을 갖게 된다. 이러한 정책엘리트 중심의 정책평가는 결국

일반 시민들의행정수요와그들의 욕구를충분히 반영하는데한계를갖게된다는것이

웨이스의지적이다.

둘째, 엘리트 중심의 정책평가는 민주적인 행정체제의 구현이라는 이념에 크게 대

립된다. 정책엘리트들은 높은 기술수준과 지식을 바탕으로 각종 정책평가 보고서를 온

통 그들만의 용어(jargon)들로 가득 채운다. 현대 행정국가 속에서 행정엘리트들은 의

회, 각종 감사기관으로부터 매우 자유롭다. 이는 그들이 자신들이 확보하고 있는 전문

성을 바탕으로 자기방어(self- defensive) 수단을 견고하게 갖추고 있기 때문이다

(Diamond, 1984, 1985). 이러한행정국가 현상속에서의정책엘리트들의전문성으로인

한 행정통제의 어려움은 이미 미국에서는 1940년대부터 논의되어 온 것이었다

(Friedrich, 1940).

이렇게 엘리트 주도의 정책평가 체제 하에서 시민들과 사회 여러 이해관계자들의

정책과정 참여는 체계적으로 배제되며, 이들은 참여에 대한 어떠한 동기부여도 되지

22) 웨이스는 엘리트 중심의 정책평가의 문제점을 다섯 가지(narrow, unrealistic, irrelevant, unfair, and unused)

로 정리했다. 여기에서는 이 다섯 가지에 대한 설명 중에서 중복되거나 개념상의 큰 차이가 없는 것들은 줄여서

두 가지로 요약하였다.
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않은 채 정부의 업무에 대해 갈수록 무관심해지며, 이로 인해 정부에 대한 신뢰는 더

욱사라지게되는것이다.

웨이즈의이런지적은 2차세계대전 이후에 각국에서일어난기술중심, 그리고 계

량중심의 행정학과 정책학에 대한 문제점의 일부를 비판한 것이다. 웨이즈는 이해관계

자 중심의 정책평가가 정부정책을 둘러싼 각종 사회적 갈등의 해소방안이 될 수 있으

며, 이러한 사회갈등의 감소는 행정의 민주성뿐만 아니라 능률성을 제고하는 측면에서

도종국적으로는긍정적인영향을미친다고굳게믿고있었다.

이러한 참여형 정책평가이론의 다른 형태의 하나로서 최근에 이해관계자 중심의

정책평가이론(stakeholder approach evaluation)이 주목받고 있다. 이 이론은 제목 그대

로공공정책으로인해직·간접적으로영향을받는이해관계자들과잠재적이해관계자

들이 정책평가단계에 관여하는 것을 주요 내용으로 하고 있다. 이해관계자 중심의 정

책평가는 단순히 정부성과에 대한 통제적 수단 이상의 의미를 지니고 있다. 정책평가

활동에 참여하는 여러 이해관계자들은 지난 정부의 성과를 기존의 평가기준에 근거하

여 정부의 성과를 측정하고, 더 나아가 현재의 평가기준을 보완하고, 새로운 평가기준

을 수립하기도 한다. 이는 곧 정부 활동의 방향을 이해관계자들의 합의하에 재조정하

고, 정부활동의우선순위를정하는것이다. 더욱이정책평가의 결과가성과주의예산제

도와 같이 다음해 예산배정에 영향을 미칠 때, 이해관계자중심의 정책평가제도는 곧

주민참여형예산제도와같은효과를초래할수있다.

미국에서는 현재 성과측정체제에 민간단체와 일반시민들이 제도적으로 참여하여

정부의 성과를 측정하고, 정부성과의 방향을 설정하는 거버넌스 체제의 매우 선진적인

자치단체들이 늘어나고 있다. 미국의 과거 클린턴 정부에서는 이러한 이해자중심의 성

과측정체제가 연방정부를 비롯하여 주정부와 그 이하의 지방정부 사이에서 다양한 형

태로 성공을 거두고 있는 사례를 통합하여 균형측정 접근방법(balanced measurement

approach) 이라는 이름으로 소개한 바 있다(National Partnership for Reinventing

Government, 2001). 아래의 <그림 5- 1>은 시민사회와 정부관료제, 그리고 성과측정 3

자사이의관계를설명하는것이다(Epstein, et al., 2000).
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<그림 5- 1> 시민사회와정부관료제, 성과측정사이의관계

1. 정부주도의성과측정체제 (제1영역)

성과측정체제를 정부중심으로 운영하는 것은 가장 오래된 엘리트 중심의 정책평가

모형의 대표적인 사례라고 할 수 있다. 굳이 미국의 예를 들지 않는다고 해도 이러한

사례들이 많이 존재한다. 서울시에서 현재 실시하고 있는 목표관리제와 성과주의 예산

제도가 이 영역에 속한다고 할 수 있다. 정부엘리트들은 성과측정을 하나의 가치중립

적인 정부관리기법의하나로간주하기때문에굳이성과측정체제를일반시민들과이해

관계자 그룹에 공개하여 이들과 함께 정부의 성과측정시스템을 운영할 필요성을 느끼

지 않는다. 이들이 생각하는 성과측정이라고 하는 것은 회계기법과 같이 정부성과에

대한하나의통제수단이다.

미국의 경우 부단체장(부주지사, 부시장)의 직속으로 기획조정부서를 만들어 성과

측정체제를 운영하는 것이 일반적이다. 이 기획조정부서 내에는 약 2-3개의 팀이 운영
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되는데 각 팀마다 5-6명의 정책평가전문가, 회계사들이 정부성과의 단계별 지표를 작

성하여 주기적으로 정부성과를 측정하고, 그 결과보고서를 의회에만 보고하기도 하고,

일반에게공개하기도한다.

미국 노스캐롤라이나주의 샬롯시, 캘리포니아주의 서니베일, 아리조나주의 피닉스

등이 적게는 10년, 많게는 25년 전부터 매우 발달된 형태의 성과측정시스템을 운영하

고있다. 특히노스캐롤라이나 주의샬롯시(City of Charlotte)는 최근 민간분야에서 개

발되어 폭발적인 인기를 모으고 있는 새로운 차원의 회계기법인 균형성과평가표

(Balanced scorecard)를 미국 최초로 도입하여 성공을 거두었다(Kaplan, 1999; Syfert,

1998).

2. 시민참여의성과측정체제 (제2영역)

민간단체들이 정부의 성과측정체제에 적극적으로 참여하는 형태이다. 민간단체들은

지역의 현안들을 선정하여 이들을 정부의 성과목표로 만들고, 그리고 그 목표를 측정

가능한 지표로 작성하는 작업을 한다. 이 과정에서 4개 혹은 5개의 핵심전략 분야가

선정되고각분야마다적게는 15개, 많게는 50여개의성과목표가선정이된다.

시민들이 정부성과측정체제에 참여하여 정부의 전략적 목표를 제시하고, 이를 실현

하기 위한 지표를 선정하는 것은 곧 정부활동의 방향을 설정하는데 있어 시민들이 직

접 참여한다는 점에서 의제설정자(agenda setter)로서 정부관료들과 대등한 입장에

있음을 의미하는 것이다. 현재 미국에서 이 모델의 가장 모범적인 지방정부로 플로리

다주의 잭슨빌시를 꼽을 수 있다(JCCI, Jacksonville Community Council Incorporated.

http://www.jcci.org).

뉴저지주의 지속적인 주정부 프로젝트(Sustainable State Project)는 민관협력을 통

해 주정부의 전략적인 목적을 공동으로 수립하고 이를 달성하기 위한 41개의 지표를

개발한 것으로유명하다. 1999년민간단체, 민간기업대표, 환경단체, 정부관료들이 공청

회, 학회, 세미나 등에서 연석모임을 가지면서 공동으로 주정부의 전략적 목표와 지표

를 담은 보고서를 출간했다. 이 민관파트너십의 주요 정책목표는 환경분야에 초점이

맞추어져있었는데뉴저지주정부는이를다른정책분야로확대하여추진하고있다.
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3. 정책결정과집행과정에서의시민참여 (제3영역)

정책의제설정에서부터정책결정, 집행, 그리고평가에이르는단계에걸쳐서시민들

의 참여를 어느 정도까지 공공관료제 내부에서 포용하는가는 앞에서 말한 대로 여러

가지 사회적, 정치적 환경에 따라 다를 수 있고, 시민사회의 성숙도에 따라서 다를 수

도있으며, 또한참여의대상이되는정책의특성에따라달라질수있다. 미국지방자

치단체의 경우 민간단체, 그리고 민간기업들이 개별적으로 혹은 경우에 따라서 컨소시

엄을 구성하여 공공관료제의 중요한파트너로서정책의제설정단계에서부터 정책과정에

개입하는 체제가 오랫동안 정립되어온 곳이 상당히 많다. 이 분야와 관련하여 오하이

오주의 데이튼시는 가장 모범적인 경우라고 할 수 있다. 데이튼시 정부는 오래 전부터

민간단체들과 지역의 관심사에 대해 공동으로 정책을 개발하고 추진한 경험이 축적되

어왔다. 지역의 전문성을 갖춘 각 민간단체들, 지역단체들(community based

organizations)이 민간기업들, 전문가 집단과 컨소시엄 형태의 위원회(Priority boards)

를 구성하여 시정부의 정책파트너로서 지역적으로 현안이 되는 사항들을 정책이슈로

제기하는 활동을 하고 있다. 그리고 각 위원회의 위원장들은 시정부의 각 부서와 공동

으로시정부의중장기발전전략을수립한다.

이 과정에서 각 민간단체와 지역단체들은 자연스럽게 정책의제설정단계에서부터

정책평가에이르는 정책과정대부분의단계에제도적으로참여할수있는채널이마련

되어있다.

4. 시민사회, 정부, 그리고성과체제사이의전략적제휴 (제4영역)

시민참여형 성과측정체제는 주로 컨소시엄 내지는 자문회의 형식으로 민간단체가

발의한 주요한 정책의제들을 정부에 제의하는 형태라고 한다면, 전략적 제휴단계는 민

간단체를포함한외부이해관계자들이성과측정체제를매개체로하여정부관료들의직

접적인파트너로서공공관료제내에진입한경우를의미한다.

이 전략적 제휴단계에서 가장 성공적인 미국의 자치단체는 오리건주의 포틀랜드시

(City of Portland)이다. 포틀랜드의대표적인 95개의지역단체들은 7개의지역연합체로

재연합하여 일반시민들의 관심사를 정부에 제의하고, 행정서비스의 공동생산자로서 시
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민들의 참여를 독려한다. 이 민간단체들은 정부의 예산편성에 대한 심의권을 갖고 있

어서 시정부의 예산배정우선순위가 시정부의 전략적 목적에 부합되는 지를 심사할 수

있다. 또한 정부관료들과 공동으로 지역의 전략적 성과목표를 수립하고 지표를 공동으

로개발하는노력을하고, 그결과는반드시일반에게공개하도록한다.

또 하나의 유명한 성공사례는 실리콘 밸리 네트워크(Silicon Valley Network)로 불

리는 컨소시엄을 운영하는 북캘리포니아 지역의 산타클라라 카운티(Santa Clara

County) 정부다. 세계적인 벤쳐타운으로 알려진 이 지역은 지역의 특성을 충분히 고려

한 후, 일반 기업들, 특히 IT관련 첨단 기업들이 이 지역에 지속적으로 머물고 기업활

동을 할 수 있도록 하기 위하여 정부의 성과목표도 다른 지방자치단체의 그것과 차별

성있게 수립했다. 이컨소시엄은일반시민, 교육기관, 지방정부, 기업들이참여하여지

역의 각종 경제활동, 삶의 질, 교육 등과 같은 중요한 부문에 대한 성과목표와 지수들

을확정하여이들을지속적으로측정한다.
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제 2 절 서울시에주는함의

서울시는 1999년 1월부터 1급에서 5급에 이르는 공무원들을 대상으로 목표관리제

(Management by Objectives)를 실시하고 있다. 성과주의예산제도는 2000년부터 실시

하기 시작하여 2001년에는 본격적으로 운영하고 있다. 아직 실시초기인 목표관리제와

성과주의예산제도는조직의중장기목표와현재 진행중인각종 사업들을연계하는지

표를개발하는형식으로발전하고있다.

서울시의 성과중심의 행정체제로의 변화는 괄목할만한 정도라고 할 수 있다. 이는

새롭게성과측정과 그응용프로그램인목표관리제와성과주의 예산제도를도입하려는

다른 나라 또는 우리나라의 다른 자치단체에는 매우 고무적인 사례일 것이다. 그러나

성과측정체제가 좀더 안정적으로 정착되고, 더 나아가 성과측정체제가 갖고 있는 뛰어

난응용가능성을활용하기위해서는몇가지사항들이진지하게 고려되어야하며장기

적인안목에서검토되어야한다.

첫째, 성과측정 자체에 관한 기법들이 보다 폭넓게 그리고 우리 실정에 맞게 연구

되어야 한다. 서울시에서 실시하는 목표관리제와 특히 성과주의 예산제도는 정책평가

체제가 매우 안정적으로 구축되어온 미국에서도 매우 조심스럽게 도입을 검토하고 있

는 체제이다. 그러나 서울시의 경우에는 매우 단기간 내에 성과주의 행정관리제도의

첨단 기법인 성과주의 예산제도를 도입했다. 이와 관련하여, 정부의 성과를 계량적인

기법을 통해 측정한다고 하는 것이 과연 공무원들의 업무수행에 어떠한 영향을 미칠

것인지를 고려해 보아야 한다. 특히 미국과 같이 조직문화 속에 구성원간 평등에 관한

이념이 보다 폭넓게 정착된 기독교권 국가에서 비롯된 각종 정책평가, 성과평가 관련

기법들이우리의수직적이고엄격한계층제적조직문화속에서 어떻게정착될 수있을

것인지를 고려해 보아야 한다. 성과측정체제에서 가장 큰 자산은 기술적인 기법이나

혁신적인 제도가 아니라 공무원 한사람 한사람의 자발적인 노력과 헌신이다. 경직된

수직적 조직문화 속에서는 공무원들의 성과측정체제에 대한 높은 몰입도(commitment)

를기대하기가매우어렵다.

따라서 성과중심의 조직관리 기법이 정착되기 위해서는 가장 우선적으로 공무원들
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의 성과주의적 관리기법에 대한 공감대가 형성되도록 노력해야 한다. 또한 기술적인

차원에서 정부의 각종 다양한 성과를 보다 다각적으로, 그리고 중장기적 안목으로 측

정할수있는지표개발의이론과기법들에대한연구가집중적으로진행되어야한다.

둘째, 장기적인안목에서성과측정체제를정부의다른이해관계자들, 즉시민사회에

공개하는 방안을 검토해야 한다. 성과측정체제의 궁극적인 목적은 시민들이 원하는

최적의 행정서비스를 개발하여 가장 경제적으로 공급한다는 것이다. 성과측정체제의

가장큰장점은정부와사회의여러이해관계자들이공동으로지역의미래상을설계하

고 전략적인 목표를 수립한다는데 있다. 그렇지 않고 성과측정체제를 엘리트에 의한

관리기법(managerial technique)의 하나로 묶어둘 때 지금의 성과측정체제는 정부성과

에 대한 종래의 통제위주의 평가기법들과 다를 바가 없게 된다. 또한 이해관계자중심

의평가제도(stakeholder based evaluation)의진면목까지상실하게된다.

그러나성과측정체제를시민사회에공개하는것은 장기적인고려사항이라는단서

를 붙이는 것이 현재 서울시의 상황을 두고 볼 때 좀더 바람직하다고 할 수 있다. 이

는 시민사회, 구체적으로 민간단체들이 정부의 성과를 이해할 수 있는 전문화된 파트

너로서성장하는데적지않은시간과민간단체와서울시 정부의공동의 노력이필요하

기때문이다.
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[참고1] 목표관리카드예시 - 산업경제국

【양식1】목표관리카드

目 標 管 理 카 드

2001 年度

구
분
연
번

목 표 명
연 계 목 표

종 류 목 표 명

중
점
목
표

1 서울형신산업적극육성
상위목표
중위목표

2 효율적인실업대책추진
상위목표

중위목표

기

본

목

표

1 외국인투자유치 활성화
상위목표

중위목표

2 유망중소기업지원
상위목표
중위목표

3 소비자권익보호
상위목표

중위목표

4 에너지안정적공급
상위목표
중위목표

5 농수산물안정공급
상위목표

중위목표

6 서남권농수산물도매시장건설추진
상위목표
중위목표

7 안정적노사관계정립
상위목표

중위목표

목 표 수 행 자

실·국
과

(담당관)
직책 직급 성 명

주민등록
번 호

수행
기간
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【양식2】 목표설정표

구
분
연
번

목 표 내 용
(무엇을, 어느 정도까지, 어떻게,
언제까지)

평 가 지 표 난
이
도

비

중지 표 배
점

중
점
목
표

1

<서울형신산업적극육성>
서울형 신산업(벤처, 소프트웨어, 패
션디자인, 애니메이션 산업 등)에
대하여자금,입지,기술지원을강화
하여전략산업으로육성

신산업창업지원 0.4

1.2 20서울패션디자인센타개원 0.4

신제품·신기술개발지원 0.2

2
<효율적인실업대책추진>
실업율을 저감시키고 고용촉진훈련
강화하여효율적인실업대책추진

공공근로사업추진 0.4
1.1 20취업·직업훈련강화 0.4

서울지역실업율 0.2

기

본

목

표

1

<외국인투자유치활성화>
외국인 투자를 적극 유치하여 서울
경제의 활성화 기반을 구축하고 수
출지원

외국인투자유치건수및투자액 0.4

1.0 15외국인투자촉진사업 추진 0.4

외국인투자자문회의운영 0.2

2

<유망중소기업지원>
유망중소기업을 발굴하여 운전·시
설자금을지원하고구매확대를촉진
하며패션·애니메이션등관련산업
을적극육성서울경제활성화도모

중소기업육성자금및신용보증지원 0.5

1.0 15유망중소기업수출지원 0.3

공공기관중소기업제품구매확대 0.2

3

<소비자권익보호>
소비자물가를 안정적으로 관리하고
소비자정보의적기제공및소비자단
체와의소비자보호활동전개를통하
여소비자권익을적극보호

물가안정관리 0.4

1.0 10소비자정보사전제공확대 0.3

소비자상담및구제활동실적 0.3

4

<에너지안정적공급>
도시가스 보급 취약지역 중심으로
보급 확대 및 집단에너지사업의 효
율적 운영으로 에너지의 안정적 공
급도모

도시가스보급확대실적 0.3

1.0 5도시가스사업기금지원실적 0.3

집단에너지추가공급실적 0.4

5

<농수산물안정공급>
친환경농장을가꾸고직거래를활성
화시켜농수산물의안정적공급방안
강구

새서울친환경농장가꾸기실적 0.4

1.0 5농수산물직거래활성화 0.3
농수산물 원산지표시 지도단속실
적 0.3

6
<서남권농수산물도매시장건설추진>
서남권 시민의 농수산물 구매 편의
를위해도매시장건설추진

영등포시장상권이전 및 후적지정
비계획

0.4
1.0 5

서남권도매시장부지추가확보 0.3
서남권도매시장건설추진 0.3

7

<안정적노사관계정립>
노사정협의회를 결성하고 건전노조
를육성하여적극적으로노사문제를
협의 조정하여 노사화합 및 안정을
기함

노사정협의회설치운영실적 0.5

1.0 5건전노조육성지원실적 0.3

노사현안조정 0.2

서명 (목표수행자) (1차평가자) (2차평가자) 100%
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셋째, 서울시 정부의 성과측정결과를 선진국형의 커뮤니티 인덱스(Community

index) 로 구축하는 것을 검토할 수 있다. 수많은 도시문제를 체계적으로 관리하고 민

선자치단체장의 정치적 비젼을 시정에 효과적으로 반영하기 위해서 <그림 5- 2>와 같

이 보다 전략적인 차원에서 서울 인덱스(Seoul Index) 를 구성하는 것을 고려할 필요

가있다.

<그림 5-2> 전략적성과측정체제(안)

앞서 언급한대로 이러한 선진국형 커뮤니티 인덱스는 정부의 장기적 발전전략을

최소 실행조직의 구체적인 실적으로까지 연결시킬 수 있으며, 그 결과를 계량적 정보

로써 산출할 수 있다는 것이 가장 큰 장점이다. 이런 시스템을 가리켜 전략적 성과측

정체제(strategic performance measurement system)이라고한다.

예컨대, 서울시의 당면한 과제들 중 우선 순위를 정하여 환경, 복지, 국제경

제, 관광과 문화와 같은 서울시의 중장기적 발전목표를 수립하고, 이에 대한 구체적
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인 전략적 목표를 구체적으로 세울 필요가 있다. 서울시정의 커다란 청사진(Master

plan)을 수립한 후 각 부서별로 전략적 목적에 기여할 수 있는 성과계획서 상의 전략

적 프로그램들을 중심으로 네 가지 차원(고객, 재정, 내부관리, 그리고 지속적 성장)에

서 각 성과지표를 작성하여 이를 중점적으로 각 부서의 우선 과제로 추진할 수 있다.

정부의 성과를 이 네 가지 측면에서 고려하는 것은 현재 미국의 민간부문에서 시작되

어 큰 주목을 받고 있는 균형성과표(balanced scorecard)의 시각이다. 현재 미국에서는

연방정부뿐만 아니라 주정부, 시정부에서도 점차적으로 균형성과표의 기본 시각을 적

용한 성과측정체제가 확산되고 있다(Kaplan & Norton, 1996). 이러한 각 부서별 성과

계획서는기존의성과주의예산서와목표관리제내부에흡수하여연계할수있다.

이와 같이 서울시의 전략적 성과체제를 구축하여 실시할 때 매년 혹은 매 분기별

로 매우 체계적이고 방대한 서울시의 실적에 관한 정보가 창출된다. 이러한 정보들을

서울시는 일반 시민들에게 여러 가지 방법을 통해서 공개한다는 계획을 수립할 수 있

다. 이러한 모든 서울시의 성과결과를 데이터 베이스로 구축한 것을 이 보고서에는 서

울인덱스(Seoul Index)로명명한것이다.
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제 6 장 시정참여사업을 통한 거버넌스 체제의 구현

제 1 절 서울시공무원의민간단체에대한인식

시민사회가 성장하면 할수록 민간단체와 정부관료집단은 갈등관계에 놓이는 경우

가 많다. 선진국의 경험을 보면 이 양자의 관계가 갈등의 관계에서 상호이해의 관계로

발전하는데적지않은시간과많은시행착오가필요하다는것을알수있는데이는양

집단의 인식의 차이가 있기 때문이다. 집단간, 집단내부의 개인간 인식의 차이는 눈에

보이는제도의변화를통해서단기간내에바꿀수없는문제이다.

그렇다면 정부관료집단은 성장하는 시민사회의 주체적 세력이라고 할 수 있는 민

간단체들과일정한 거리를두고존재할수밖에없는이른바대립적협조관계를 형성할

수밖에없는가? 이미예시한대로선진국들의예를볼때결국이들양자의관계는우

호적파트너관계로발전할가능성이있으며또그렇게하는것이바람직하다.

이 장에서는 서울특별시와 민간단체사이의 인식차이를 좁힘으로써 이들 사이의 관

계가 대립적인 관계에서 상호 우호적인 이해의 관계로 변화시킬 수 있는 전략을 모색

하고자 한다. 이를 위해서 정부관료집단과 민간단체와의 집단간 인식차이를 비교해 보

고 분석해 보는 것이 필요하다. 다행스럽게도 최근 2000년도에 집중적으로 세 군데의

연구기관에서 매우 유사한 설문조사를 실시했으며, 그 결과 역시 상당히 일관된 양상

을보여주고있다.

이 연구에서는 이들 세 설문조사의 결과를 분석해 봄으로 관료집단과 민간단체간

인식의 차이를 고찰하고, 이 인식의 차이를 극복함으로써 양자간 관계개선을 도모할

수 있는 방법을 모색하고자 한다. 특히 양자간 인식 차이의 원인을 집단사고

(groupthink)이론을적용하여규명하고자한다.

1. 관료집단과민간단체의인식의차이

왜관료집단과민간단체의인식의차이를줄이는것이중요한가?
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민간단체와 관료집단이 서로 파트너 관계로 발전하려는 노력은 많은 개발도상국가

에서도 매우 활발하게 전개되고 있다. 과거 중앙집권적 국가체계 속에서 전문성을 갖

춘 관료집단들이 국가의 발전정책의 중추역할을 했다. 그 결과 몇몇 개발도상국가는

급속도로 성장을 이루어온 것이 사실이다. 그러나 이러한 기술관료 중심의 중앙집권적

행정체계의 문제점이부각되면서정부관료집단만으로 공공문제를해결할수없다는 인

식이 공감대를 형성하게 되었다. 이러한 변화의 시기에 주목받는 것이 정부 관료집단

과 시민사회가 서로 건설적인 파트너쉽을 형성하는 것이다. 정부 관료제와 일반 시민

사회(시민, 민간기업)가 서로 상호협력 관계를 형성하여 사회의 공공문제를 해결하는

성공사례들은서구선진국가들뿐만아니라개발도상국가들에서도활발하게나타나고

있어국제사회의주목을받고있다.

민간단체들이 서울시의 거버넌스 체제 속에 분명한 구성원으로서 자리매김을 하기

위해서는 여러 가지 조건들이 갖추어져 있어야 한다. 가장 기본적으로는 법적·제도적

장치들이 마련되어 있어야 한다. 오랫동안 정부중심의 정책과정 속에서 숨죽여 있던

시민사회가 성장의 징후를 보이면서 한국사회의 커다란 여론형성 세력으로 등장한 것

은 1987년대시민들의민주화투쟁으로대통령 직선제를관철시킨직후부터라고할수

있다. 이때부터각사업장에는합법적으로노동조합이등장했으며, 강력한비판세력들

인 시민운동단체들이 태어나기 시작했기 때문이다. 이들 시민운동단체들이 잠재해 있

던 시민들의 정치참여 욕구, 알권리를 규합하여 제도 정치권과 행정체제 내부에 투입

시키는데결정적인공헌을했다는것은부인할수없는사실일것이다.

이제 민간단체들은 정부의 정책과정에 직·간접적으로 참여하려는 욕구를 표출하

기 시작했으며 이는 여러 가지 형태로 나타나고 있다. 그렇다면 민간단체의 정책과정

참여의현실과이에대한민간단체들자신들과공무원들의인식은어떻게다른가?

2. 기존설문조사들에대한결과분석

지난 2000년도에 세 군데의 연구기관에서 공무원들과 민간단체들의 교류현황과 양

집단의인식에관한설문조사를했는데, 그결과가매우흥미롭다.23)

23) 설문을 실시한 연구기관은 제3섹터연구소(2000서울시정참여사업평가보고서, 2001), 한국지방행정연구원(지역

NGO와 지방자치단체 정책참여방안, 2000), 서울시정개발연구원(서울시와 NGO의 파트너십 구축을 위한 사례연
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1) 양집단의의사소통과관련된결과

먼저는 공무원들과 민간단체 모두 양자간의 의사소통은 과거보다는 여러 가지 방

법을 통해서 늘어난 것을 인정하고있다. 주요 정책과정에 있어서 의사소통단계의 주

단계는 정책입안단계와 집행단계가 가장 많은 것으로 나타났고, 정책의 결정단계는 아

직미비한것으로나타났다.

또한 바람직한 정책과정에의 참여방법에 차이가 있다. 공무원들은 주로 정책집행을

도와주는 차원에서, 혹은 결정권이 없는 자문회의 같은 형식으로 민간단체의 참여를

원하는 반면, 민간단체에서는 정책입안과 결정과정에 개입하기를 원하며, 결정권을 있

는심의회를통해정책과정에직접적인영향력을행사하고싶어한다.

2) 상대방에대한인식 : 집단사고이론에기초한설문조사결과

집단사고(groupthink)는 의사결정을 하는 엘리트 집단이 외부 집단과 심리적·사회

적으로 격리(isolated)될 때 발생하는데 집단사고가 존재하면 해당 집단은 의사결정 과

정에서 예상 밖의 판단오류를 범하게 된다. 이러한 집단의식에 관한 이론은 조직심리

학에서 매우 널리 다루어지고 있다. 집단사고가 일어나게 되면 가장 심각하게 발생하

는 상황은 외부집단과의 격리상태가 발생하는 것이다. 이렇게 해서 격리된 일부집단은

다른 외부집단과매우다른조직문화를형성하게 되며다른외부집단에대한부정적인

마인드와 배타적 의식을 갖게 되는 경우도 있다(Janis, 1972; Schafer & Crichlow,

1996).

따라서 집단사고 현상을 연구하는 과정에서 한 집단이 다른 외부집단과 사회적·

심리적으로 격리되는데 가장 큰 영향을 미치는 요소가 무엇인지를 파악할 수 있다. 이

런 이유로 인해 집단사고(groupthink) 이론은 조직심리학에서 매우 널리 사용된다. 수

많은 학자들에 의해 비판적으로 지지를 받으며 여러 차례 수정을 받기도 하지만, 여전

히 조직 및 사회심리학에서 귀인이론(attribution), 기대유인가(expectancy)이론과 함께

크게각광받는이론이다.

구, 20001)이다.
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한조직이집단사고에사로잡히게되는조건(antecedents)들은몇가지가있다.

○ 집단의 고립(group insulation): 한 집단이 다른 외부집단과 심리적으로 격리되

어 의사소통이 단절되는 상황을 의미한다. 한 집단이 다른 외부집단에 비해 지

나치게 엘리트 의식이 높다거나, 지나친 집단이기주의에 빠져있는 상태에서는

다른외부집단에대한극심한편견에빠질수있다.

○공정한리더쉽의 부재(lack of tradition of impartial leadership): 한집단의리더

가 상대집단에대한지나친편견에사로잡혀있거나, 혹은자기집단에대한 지

나친우월감에 사로잡힌 상황을 의미한다. 또한 조직내 의사결정 과정에서 다른

부하들 사이에서 자유로운 의사소통을 하지 못하게 하거나, 폭넓은대안을 도출

하지 못하는 리더쉽의 실패 현상이 자칫 집단 전체의 고립상태를 가져올 수 있

다.

○ 수단적인 절차의 부재(lack of tradition of methodical procedure): 한 조직이 외

부 집단과의 사이에 혹은 내부적인 차원에서도 구성원들 상호간에 정기적으로

의사소통을 할 수 있는 공식적인 채널이 보족할 때 집단사고가 발생할 가능성

이높다.

○ 집단의 동질성(group homogeneity): 집단 구성원간에 인적, 사회적 배경에 지나

친 동질성이 존재하거나 사상의 동질성이 존재할 때 집단 역시 외부에 대한 배

타적인의식에빠질수있다.

○ 시간상의 제약(limited time): 집단 내에서 다양한 대안들이나 다른 의견을 수렴

할수있는현실적인여건이되지못할때집단사고가발생할가능성이높다.

○ 최근의 실패로인한낮은 자신감(low self-esteem caused by recent failure): 최

근에 정책실패를 했거나 패배를 했을 때 조직 내 추진중인 현재의 의사결정에

영향을미칠수있다.

○높은개인적인스트레스(high personal stress): 현재여러가지대안을모색함에

있어서 자칫 따라올 수도 있는 위험성이나 부담감으로 인해 구성원들이 스트레

스를받을때역시조직의의사결정에영향을미칠수있다.

○ 자신의 집단에 대한 우월감(overestimation of the group): 외부집단에 비해서

자신집단에대해지나친우월감을갖고있는경향을말한다.

○ 닫힌 마음(closed mindedness): 일종의 아전인수식의조직문화를 말하는데, 상대
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방의 집단에 대한 지나친 편견 혹은 자기집단에 대한 집단적 합리화 경향을 말

한다.

○ 통합에 대한 압력(pressures toward uniformity): 조직내 구성원간의 의견일치에

대한 일종의 환상이 있다거나 다른 의견을 주장하는 구성원에 대한 압력이 존

재하는상태이다.

이상의 집단사고의 조건들을 하나씩 음미해 볼 때 현재 공무원들이 외부 민간단체

에 대해 갖는 각종 편견들의원인을 하나씩 되짚어 볼 수도 있을 것이다. 이 집단사고

의이론에따라다음과같은연구가설이만들어질수있다.

○ 집단의 고립(group insulation): 공무원들이 민간단체들과 의사소통이 거의 없다

거나 공식적·비공식적 채널을 통해서라도 접촉이 없을 때 민간단체에 대한 집

단사고를가질수있다.

○ 공정한 리더쉽의 부재(lack of tradition of impartial leadership): 부서의 직속상

관이나 책임자가 민간단체에 대한 편견을 공식적·비공식적 석상에서 자주 표

명을 하거나, 구성원간에다양한의견개진을 원치 않는경우일수록 강한 집단사

고를갖게될것이다.

○ 수단적인 절차의 부재(lack of tradition of methodical procedure): 일정 부서가

외부 민간단체들과 공식적으로 접촉할 수 있는 채널이 부족할 때 집단사고가

강하게발생하기도한다.

○ 집단의 동질성(group homogeneity): 공무원들이 서로 사회적·심리적으로 동질

성이강하게존재할때집단사고의가능성은높다.

○ 시간상의 제약(limited time): 다수의 공무원들이 민간단체와의 파트너쉽을 통해

정책결정을 내릴 현실적 여건이 되지 않는다는 의견을 갖게될 때 집단사고가

나타날개연성이매우높다.

○최근의실패로 인한 낮은자신감(low self- esteem caused by recent failure): 최

근에 민간단체와 공동으로 공공 사업을 추진해보았으나 그 결과가 좋지 않았을

때다음정책을결정할때집단사고경향이나타날수있다.

○높은개인적인스트레스(high personal stress): 민간단체의시정개입활동이결국
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개인의업무부담을강하게더했을때집단사고가발생할수있다.

○ 자신의 집단에 대한 우월감(overestimation of the group): 민간단체에 대해서

지나친자신감이있을때배타적집단사고가존재할수있다.

○ 닫힌 마음(closed mindedness): 일종의 아전인수식의조직문화를 말하는데, 상대

방의 집단에대한지나친 편견, 혹은자기집단에 대한집단적합리화 경향이 존

재할때집단사고가존재할가능성이높다.

○ 통합에 대한 압력(pressures toward uniformity): 조직 내에서 구성원들이 상관

의 주장 혹은 조직의 공식적 주장과 다른 의견을 갖게되는 경우 압력을 받게되

는상황일때집단사고가존재하게될가능성이매우높다.

이 연구에서는 위의 가설들을 직접 검증하지는 않는다. 가설을 검증하는 방법으로

가장 일반적인 것이 설문지 방법이지만 공무원들에게 조직문화와 상관에 대한 인식,

특히 현재 서울시가 공식적으로 추진하고있는 정책(시정참여사업과 같이 민간단체의

정책과정에의참여정책)에 대해 혹시 있을지도 모르는 부서와 상관의 부정적인 견해를

알아보는 설문조사에서 공무원들의 솔직한 의견을 받아내는 것은 매우 어려울 것이라

고판단하였다. 이러한우려는설문조사의사전조사에서실제로드러났다.

본격적인 설문조사에 앞서서 실시된 사전조사(pre- test )에서 그들은 조직문화, 리더

쉽, 그리고 그들의 민간단체의 정책과정에의 참여에 대한 의견을 물어봤을 때 세 가지

항목에대해 90%가넘는절대다수의공무원들이매우긍정적인대답을했다.24)

연구진이사전조사(pre-test )전과사전조사이후에 사전조사에 응해준공무원들과의

면접에서는 상당수의 공무원들은 연구진의 설문조사와 비슷한 질문에 대해서 전혀 상

반되는 의견을 피력했다. 이런 상반된 결과를 두고 연구진은 본격적인 설문조사가 신

뢰할만한응답을얻지못할 것이라는판단 하에민간단체와공무원의상호간의인식조

사를집단사고이론에근거한설문조사는실시하지않았다.

공무원들의 상호간의 관계를 알아보는 조사는 설문조사의 방법보다는 사회심리학

에서 주로 사용하는 질적인 조사방법(qualitative research methods)을 활용하는 것이

보다유효한결과를얻을수있는방법이라볼수있다.

24) 1차 사전조사(pre- test)는 두 군데의 특정 부서 10명을 대상으로 실시했고, 2차 조사는 민간단체와의 접촉이

많은 부서의 중간관리자인 과장과 팀장들을 상대로 실시하였다.
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제 2 절 시정참여사업을통한양집단의의식변화

1. 민간단체와공무원간의인식의장애요인

행정자치부에서입안하여 2000년 4월부터시행중인 비영리민간단체지원법시행령

에 의해서 각 지방자치단체는 중앙정부의 지원을 받아 민간단체의 정책과정에의 참여

를 사안별로 보장하고 있다. 서울시의 경우에는 행자부의 지침 이전에도 각종 채널을

통해민간단체들이시정에참여할수있는문호를개방하기시작했다.

<표 6- 1>, <표 6-2>에서 보듯이 1980년대이후부터 전국적으로 비영리민간단체의

등록수가급증하고있다.

<표 6- 1> 회원수별등록비영리민간단체현황 (전국비교)

구분
5백명
미만

1천명
미만

3천명
미만

5천명
미만

1만명
미만

5만명
미만

10만명
미만

10만명
이상

계

중앙
정부

84
(31.7)

38
(14,.3)

38
(14.3)

11
(4.2)

22
(8.3)

34
(12.8)

14
(5.3)

24
(9.1)

265
(100.0)

서울시
72

(39.6)
23

(12.6)
51

(28.0)
7

(3.9)
10

(5.5)
15

(8.2)
2

(1.1)
2

(1.1)
182

(10.0)
기타
시·도

1,001
(57.3)

261
(15.0)

249
(14.3)

74
(4.2)

58
(3.3)

79
(4.5)

7
(0.4)

17
(1.0)

1,746
(100.0)

전체
1,157
(52.8)

322
(14.7)

338
(15.4)

92
(4.2)

90
(4.1)

128
(5.8)

23
(1.0)

43
(2.0)

2,193
(100.0)

자료 : 행정자치부,「비영리민간단체현황-2000. 6월현재」, 2000.

<표 6-2> 설립시기별등록비영리민간단체현황 (전국비교)

설립시기
1959년
이전

1960년대 1970년대 1980년대
1990년∼
1995년

1996년
이후

계

중앙정부
7

(2.6)
9

(3.4)
8

(3.0)
22

(8.3)
72

(27.2)
147

(55.5)
265

(100.0)

서울시
4

(2.2)
2

(1.1)
10

(5.5)
34

(18.7)
58

(31.9)
74

(40.6)
182

(100.0)
기타
시·도

39
(2.2)

83
(4.7)

102
(5.8)

565
(32.4)

352
(20.2)

605
(34.7)

1746
(100.0)

전 체
50

(2.3)
94

(4.3)
120
(5.5)

621
(28.3)

482
(22.0)

826
(37.6)

2193
(100.0)

자료 : 행정자치부,「비영리민간단체현황-2000. 6월현재」, 2000.
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<표 6-3>는 현재 서울시의 부서별 등록된 비영리민간단체의 현황이다. 이들 민간

단체들은 소관 부서의 각종 업무 추진 시 자문회의 혹은 심의회 형식으로 참여하기도

하고, 각종 시정참여사업들을 통해 직접적으로 해당 부서의 업무의 일부에 참여하기도

하고있다.

<표 6-3> 서울시비영리민간단체등록내역 (2000년 11월현재)

활동분야 주관과

단체성격 활동범위

계민간
시민단체

법정
지원단체

전국/
서울시
자치구

시민사회 자치행정과 41 15 41 15 56

문화/체육

문화과 17 - 17 - 17
문화재과 3 - 3 - 3
체육청소년과 13 - 12 1 13
문화월드컵기획담당관 5 - 4 1 5

보건/복지

사회복지과 1 - 1 - 1
노인복지과 10 - 9 1 10
장애인복지과 12 - 10 2 12
의약과 8 - 7 1 8

환경
환경기획과 24 - 20 4 24
조경과 1 - 1 - 1

여성 여성개발담당관 24 - 23 1 24

교통
교통기획관 14 - 14 - 14
운수물류과 1 - 1 - 1
교통운영개선기획단 4 - 4 - 4

방재
비상기획단 2 3 3 2 5
구조구급과 1 - 1 - 1

국제 국제협력담당관 5 - 5 - 5

산업/경제
소비자보호과 2 - 2 - 2
고용안정과 2 - 1 1 2

도시계획/
주택

도시계획과 1 - 1 - 1
주택기획과 1 - 1 - 1
건축지도과 1 - 1 - 1

신문/방송 보도담당관 3 - 3 - 3

계 196 18 185 29 214

자료 : 서울특별시내부자료, 2000. 11.
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우리나라는 1980년도 군사정권이 쇠퇴하고, 민주시민사회가 조금씩 성장을 하기 시

작한 시기부터 여러 비영리민간단체들이 여론형성 계층으로 등장하기 시작했고, 1990

년대 이후부터는 매우 강력한 여론주도계층으로 성장했다. 따라서 민간단체들의 정부

정책과정에의 참여방법은 점차 다양화될 것이 확실한 추세이다. 위에서 인용한 세 연

구기관에서 발표한 설문조사 결과에서도 공무원들과 민간단체 모두 공식적·비공식적

방법을통해 서로 의사소통을하고 있음이 확인되었다. 따라서 집단사고(groupthink)의

조건 중에서 집단의 고립화 현상과 수단적 절차의 부재로 인한 집단사고의 가능성은

매우적다고볼수있다.

그렇다면 이렇게 양적으로 늘어난 양 집단의 의사소통이 가장 중요한 이 두 집단

간인식을어느정도우호적으로변화시켰는가하는것에대한고찰이필요하다.

<표 6-4> 서울시와구청은 NGO를어떤존재로대하고있는가?

구 분
NGO실무자 서울시공무원

비율(%) 비율(%)

시정사업의파트너 48.4 31.8

멀리하기어려운경쟁자 39.8 47

말썽만일으키는골치거리 5.4 11.5

결코도움이안되는허깨비 1.1 7.4

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

<표 6-4>, <표 6-5>에서보듯이양집단 사이에적지않은인식의차이가 존재한

다. 구체적으로상대방집단에대한편견과불신이존재하고있음을알수있다.
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<표 6-5> 지역NGO와자치단체간협력관계를저해하는가장큰원인

구 분
공무원 환경단체관리자 합계

빈도(명) 비율(%) 빈도(명) 비율(%) 빈도(명) 비율%)

자치단체의
지역 NGO에
대한이해부족

74 17.3 108 50.0 182 28.3

지역 NGO의
자치단체불신

147 34.3 14 6.5 161 25.0

공식적인
의사소통
경로의부재

89 20.8 43 19.9 132 20.5

공동협력
사업의부족

91 21.3 46 21.3 137 21.3

기 타 27 6.3 5 2.3 32 5.0

계 428 100.0 216 100.0 644 100.0

참고 : 조석주, 김필두(2000). 지역 NGO의지방자치단체정책참여방안, 지방행정연구원

<표 6-5>에서보듯이공무원들은 민간단체의전문성부재를두집단간협력관계

의 문제점으로 꼽았고, 민간단체는 공무원들의 민간단체에 대한 이해가 부족한 것을

원인으로꼽았다.

공무원들이 주로 민간단체의 전문성을 가장 큰 문제점으로 지적하는 부분은 이번

연구진의 서울시 공무원들과의 면접에서도 반복적으로 확인된 것이다. 한 부서의 과장

은 우리는 이 부분에서 적어도 20년에서 30년을 넘게 종사해온 사람들입니다. 그런데

민간단체들이 우리가 하는 일에 어떻게 참여를 하고, 그들이 우릴 도와줄 수 있겠습니

까? 하고 대답을 했고, 다른 부서의 팀장은 민간단체들은 정부의 업무에 대한 일종의

착각 내지는 환상에 빠지는 것 같습니다. 정부업무는 외부에서 생각하는 것처럼 그렇

게 쉽게 접근할 수 있는 내용들이 아닙니다는 의견을 피력하는 등 앞에서 나타난 설

문결과와 매우 유사한 결과를 나타냈다. 민간단체의 전문성에 대한 문제를 제기하는

의견은면접대상이었던중간관리자들사이에서일관적으로나타났다.
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<표 6-6> 민관파트너쉽형성의걸림돌

구분
NGO 담당공무원

사례수 비율 사례수 비율

담당공무원의인식부족 35 31.0% 13 10.4%

경직된제도의비현실적인지침 44 38.9% 42 33.6%

담당공무원의전문성부족 10 8.8% 13 10.4%

민간단체의전문성부족 6 5.3% 29 23.2%

민간단체의인력부족 8 7.1% 8 6.4%

민간단체에대한사회의부정적인인식 9 8.0% 16 12.8%

기 타 1 0.9% 4 3.2%

참고 : 김수현, 박은철(2001). 서울시와 NGO의파트너쉽구축을위한사례연구 , 서울시정개발연구원

이상을 통하여, 정부와 민간단체의 인식차이는 어떤 제도적 장치로 좁혀지기 어렵

다는 결론에 도달 할 수 있다. 집단사고이론에 근거해서 판단할 때 주로 닫힌 마음

(closed mindedness)이 기존의 설문결과와 이 연구에서 시행한 면접에서 나타난 공무

원들이민간단체에갖는부정적인인식의가장큰원인이라고관찰되었다.

면접에서 나타난 일관적인 응답 중의 하나는 공무원들의 민간단체에 대한 인식에

영향을 미치는 요소 중에서 상관에 의해 받은 영향이 의외로 작다는 것이었다. 설문조

사의 사전조사결과에서도 응답자들의 절대다수는 상급자는 민간단체의 시정참여사업

에 대해 긍정적이며, 대체적으로 민간단체의 정책참여에 대해 우호적이다는 답변을

했다. 그럼에도 응답자 자신들은 여전히 부정적인 인식을 갖고 있는 것으로 나타났다.

한 부서의 팀장은 현재 위에서 내려오는 지침이나 국장님과 과장님께서 민간단체에

협조하는 것에 우호적이어서 협조를 해주려는데 그렇다고 해도 우리 실무자들은 민간

단체의 적극적인 시정참여에 대해 우려를 하지 않을 수 없습니다라고 대답했다. 이러

한 면접결과를 통해서 알 수 있듯이 현재까지 제안된 민간단체 지원관련 조례나 각종
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지침 등은 공무원집단과 민간단체 사이의 물리적 접촉기회를 넓히는데 긍정적인 효과

를 가져왔다고 할 수 있으나 집단 사이의 인식차이를 좁히는 데는 아직은 역부족이라

는것을관찰할수있다.

2. 공무원과민간단체의인식차이를해소하는전략

그동안 공무원과 민간단체 상호간의 교류를 확대시키고 상호 건설적인 동반자로서

자리매김하기 위한 여러 가지 대안들이 제시되었다. 서울시정개발연구원(김수현·박은

철), 지방행정연구원(조석주, 김필두), 그리고 한양대학교 제3섹터연구소(주성수)에서

제시한 (가칭)민간단체 협력조례를 제정하는 방법, 공무원과민간단체의 상호간 이해

를 증진시킬 수 있는 교육프로그램, 그리고 민관협력기금을 조성하는 방법들이 그것이

다.

이연구에서는기존의방법외에현재서울시가추진하고있는 민간단체의시정참

여사업에대한운영방안을개선하는방안으로통해 앞에서제시된공무원들의민간단

체에 대한 인식을 개선할 수 있는 방안을 모색하기로 한다. 설문조사들을 통하여 민간

단체의시정참여사업은민간단체가서울시정의각부분에참여하여민간단체자체적인

역량을 배양하고, 공무원들과의 건설적인 파트너쉽을 형성한다는 본연 목적(stated

goal)이 있지만, 현재까지는 양 집단간 건설적인 파트너쉽을 형성하기 위해 가장 중요

한 서로에 대한 이해를 형성하는 데에는 한계가 있음이 드러났다. 이 연구에서는 민간

단체들의시정참여사업을 공무원들과민간단체가서로 성공적인파트너쉽의경험을 축

적할수있는채널로활용하는방안을모색하고자한다.
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제 3 절 민간단체시정참여사업의운영에대한개선방안

1995년부터 서울시는 민간단체의 시정참여를 보장할 수 있는 사업을 실시하고 있

다. 행정자치부에서는 2000년도 비영리민간단체지원법을 통해 각 자치단체에서 민간

단체들이 정책과정에 참여할 수 있도록 국비를 지원하고 있다. 행정자치부가 제시한

사업선정기준은다음과같다.

○독창성

○경제성

○파급효과

○사회문제해결및주민욕구충족도

○신청예산내역의타당성및자체부담비율

○전년도사업평가결과

○단체의전문성, 책임성, 개발성및최근의공익활동실적

이상의기준을토대로서울시는인권·여성·청소년권익신장, 자원절약·환경보전,

교통, 자원봉사, 안전관리·재난구조, 사회복지, 국민화합, 투명사회 만들기, NGO기반

구축·확대, 문화시민, 민족화해협력, 시민참여확대, 지정공모의 11개분야의사업을선

정하고, 15인의 전문가, 민간단체 대표들로 구성된 공익사업선정위원회에서 사업공모

에응모한민간단체들을선정한다.

2000년시정참여사업의현황은 <표 6-7>, <표 6-8>, <표 6-9>과같다.
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<표 6-7> 공모사업을통한서울시민간단체지원현황

(단위: 천원)

구분
공모사업

지원액 사업수 사업당평균지원액

1996년 720,421 69 10,441

1997년 880,250 59 14,919

1998년 658,043 62 10,614

1999년 1,742,815 118 14,770

2000년 1,634,503 114* 14,465**

* 2000년의경우 1개사업이중단되어실제로지원된사업수는 113개임.

** 113개사업평균

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

<표 6- 8> 2000년시정참여사업유형별신청/지원사업수

구분

신청 지원

경쟁률
사업건수

전체대비
비율(%)

사업건수
전체대비
비율(%)

사회복지 42 17.9 22 19.3 1.9:1

청소년보호 31 13.2 13 11.4 2.4:1

자원절약, 환경보전 35 14.9 13 11.4 2.7:1

교 통 22 9.4 12 10.5 1.8:1

시민참여확대 22 9.4 14 12.3 1.6:1

안전관리, 재난구조 3 1.3 1 0.9 3.0:1

문화시민운동 32 13.6 15 13.2 2.1:1

자원봉사 27 11.5 12 10.5 2.3:1

국민통합 17 7.2 10 8.8 1.7:1

부정부패 4 1.7 2 1.8 2.0:1

합계 235 100.0 114 100.0 2.1:1

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소
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<표 6-9> 2000년시정참여사업유형별총사업비, 신청, 및지원결정금액

(단위: 천원)

구분

총사업비* 시청금* 지원결정금

금액
사업당
평균

금액
총사업비
대비(%)

금액
신청금대비

(%)

사회복지(22건) 1,677,643 76,257 529,563 31.6 311,585 58.8

청소년보호(13건) 611,793 47,061 313,430 51.2 175,300 55.9

환경보전(13건) 511,133 39,318 317,630 62.1 168,900 53.2

교통(12건) 512,160 42,680 262,245 51.2 177,200 67.6

시민참여확대(14건) 471,220 33,659 292,281 62.0 209,900 71.8

안전관리(1건) 68,420 68,420 30,000 43.8 27,000 90.0

문화시민운동(15건) 630,063 42,004 336,837 53.5 211,800 62.9

자원봉사(12건) 408,057 34,005 255,952 62.7 172,600 67.4

국민통합(10건) 713,526 71,353 240,772 33.7 167,268 69.5

부정부패(2건) 108,057 54,029 60,000 55.5 51,000 85.0

합계(114건) 5,712,072 50,106 2,638,710 46.2 1,672,553 63.4

* 최초사업계획서상의총사업비기준.

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

서울시가 의욕적으로 실시하고 있는 시정참여사업에 대한 공무원들의 인식은 어떠

한가? <표 6- 10>은 민간단체의 시정참여사업에 대한 서울시 공무원들의 인식을 나타

낸다.
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<표 6- 10> NGO가서울시정에어느정도도움을주고있는가?

구 분
NGO실무자 서울시공무원

비율(%) 비율(%)

아주많은도움 16.1 1.4

어느정도도움 74.2 65.4

많은도움을못준다 7.5 19.4

도움보다는방해 0 13.4

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

설문조사 결과를 보면 대체적으로 공무원들은 70% 이내에서 시정참여사업에 대해

긍정적인 평가를 하고 있으며, 부정적인 의견은 30% 정도이다. 아직은 공무원들의 긍

정적인인식이부족한편이지만이전에공무원의민간단체에대한부정적인의견과비

교해볼때시정참여사업에대해서는긍정적인편이라고할수있다.

그러나이렇게긍정적인의견의내용은조금다르다. <표 6- 11>은 시정참여사업에

의해집행된사업의중요성에대해설문한내용이다.

<표 6- 11> 지난 5년을지속해온서울시정참여사업에대해어떻게생각하십니까?

구 분
NGO실무자 서울시공무원

비율(%) 비율(%)

중요한사업 79.6 19.8

있어도되고없어도됨 15.1 53.9

별로필요가없는사업 0 18

전혀필요없는사업 0 5.5

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

위의 설문결과와 같이 공무원들은 시정참여사업을 통해 민간단체가 집행했던 사업

들을별로중요하지않은사업들로인식하고있는데이런 현상은시정참여사업의유형
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들을살펴보면이해할수있다.

아래의 <표 6- 12>는 민간단체의 시정참여사업을유형별로 구분한 것이다. 아래의

표에서 볼 수 있듯이 시정참여사업의 대부분이 이미 결정된 사업들에 대한 단순한 지

원 성격의 사업들이 주류를 이루고 있거나 자원봉사 및 홍보 활동이 대부분을 차지하

는것으로나타나고있다.

<표 6- 12> 2000년시정참여사업유형별사업추진방식

사업추진방식

사업유형
교육
세미나/
토론

캠프
봉사/
서비스

캠페인/
문화행사

조사

사회복지(22건) 14 4 4 18 13 2

청소년보호(12건)* 11 1 6 4 3 4

환경보전(13건) 7 7 2 5 10 7

교통(12건) 7 3 - 3 10 2

시민참여확대(14건) 11 5 - 8 9 1

안전관리(1건) 1 - 1 - 1 -

문화시민운동(15건) 11 5 2 4 7 4

자원봉사(12건) 10 4 5 10 4 1

국민통합(10건) 6 3 3 4 3 2

부정부패(2건) 1 2 - 1 2 1

합계(113건) 79 34 23 57 62 24

* 중단된 1개사업제외

참고: 주성수 (2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

이상을 정리해 보면 공무원들은 시정참여사업이 대체적으로 시정에 기여한다고 인

정하지만, 사업자체의 중요성에 대해서는 동의하지 않고 있다. 따라서 시정참여사업이

행정자치부의 본래 목표대로, 민간단체와 정부의 파트너쉽 구축을 통한 행정의 경쟁
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력 제고와 지방자치의 성숙 및 참여민주주의 실현이라는 본래 목적을 달성하기 위

해서는 시정참여사업의 정책적 중요성을 높이는 것이 필요하다. 이를 위해서 시정참여

사업이 서울시의 각 부서의 전체적인 업무목표 상에 일정부분 기여할 수 있는 비중을

높여야 한다. 그러나 현재 현실적으로 서울시의 공무원들의 정서는 부서별 비중 있는

사업에의 민간단체 참여를 원하지 않는 것으로 나타나고있다. 따라서 민간단체의 시정

참여사업의 중요성은 매우 점진적으로 조정되어야 하며, 양 집단의 상호간의 인식차이

를 좁히는 차원에서 운영될 필요가 있다. 그러할 때 민간단체의 시정참여사업이 서울

시의로컬거버넌스체제의한부분에크게기여할가능성은매우크다고볼수있다.

1. 시정참여사업운영개선방안

현재 민간단체의 시정참여사업들은 대개 행자부 지침에 의해 큰 그림이 그려진다.

일반적으로 서울시는 11개부분의사업에대하여각부서와 협의하여사업내용을결정

하고, 그 내용을 민간단체에 공모하여 참여하고자 하는 민간단체의 신청을 받는다. 시

정참여사업에 지원한 민간단체들을 15인으로 구성된 공익사업선정위원회 에서 행정

자치부의 선정기준에 의거하여 선정하게 된다. 또한 집행 후 그 결과를 또한 외부연구

기관이평가하고, 평가결과를다시워크샵을통해서민간단체들의의견을수렴한다.

2. 문제점

현재 시정참여사업의 운영방식은 민간단체를 활용하여 서울시에서 필요한 프로그

램들을실시한다는의미보다는중앙에서 법에의해결정된사항을국비를갖고실시하

는 것 자체의 의미밖에 없는 사업이 되기 쉽다. 서울시에서는 중앙에서 지원되는 국비

9억6천만원과 거의 같은 규모인 7억원(환경부문 제외)의 시비를 투입하여 다른 자치단

체와는비교할수없을정도의규모로시정참여사업을지원한다.

그러나 이러한 시정참여사업은 서울시 공무원들의 관심밖의 사업으로 머무를 가능

성이 많다고 판단된다. 이는 시정참여사업에 각 부서의 적극적인 의견이 반영되기 어

렵기때문이다.
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3. 운영개선방안

민간단체의 시정참여사업이 본래 목적대로 민간단체와 정부사이의 정책 파트너쉽

을구축하여행정의 경쟁력을제고하기위해서는 현재서울시에서추진하고있는민간

단체의시정참여사업의운영방법을다음과같이개편할필요가있다.

첫째, 민간단체의 시정참여사업의 운영방법을 크게 이원화할 필요가 있다. 즉 행정

자치부에서 추진하는 10개 분야를 현재와 같은 운영방식을 유지하면서 국비로 지원하

고, 기존에 시정부의 재원을 통해 지원하는 규모를 점증적으로 확대하면서 이를 지정

공모사업위주의 사업편성을 하는 것이 필요하다. 이는 행정자치부의 지침을 현실적으

로 인정하고, 시정참여를 원하는 민간단체들에게 자율적인 프로그램 선정의 선택권을

보장해주어야 하기 때문이다. 동시에 지정공모사업을 통해 민간단체와 서울시의 각 부

서와의 업무협조 기회를 좀더 확대하고, 민간단체의 참여사업이 시의 각 부서 업무에

실질적으로기여할수있는여지를넓힐필요가있기때문이다.

현재 지정응모사업은 2002년도 월드컵을 대비한 사업들로 집행되고 있는데, 앞으로

는시정참여사업의 성격을대폭지정응모사업으로개편하여앞서말한 10개분야에해

당하는 소관 부서에서 꼭 필요한 사업들을 선정하는 것이 시정참여사업의 각 부서별

업무기여도를향상시킬수있는방안이라고할수있다.

둘째, 현재 민간단체의 시정참여사업 평가체계도 이원화하는 방안도 고려해 볼 수

있다. <표 6- 13>은현재평가체계하에서의지난 2000년도사업의평가결과이다. 만일

시정참여사업이이원화된다면그평가체계도함께이원화될필요가있다.
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<표 6- 13> 평가결과: 20개항목종합

평가기준 평가항목
항목별
평균

기준별
평균

사업계획
1) 사업계획내용대로잘진행되는가 3.3

3.35
2) 사업계획대로예산이집행되었나 3.4

조직역량

3) 단체의목적과주력사업에적합한가 3.7

3.85
4) 비중있는주요사업으로추진되는가 3.9

5) 사업추진조직과인력을갖추었는가 3.8

6) 외부기관과전문가의지원을받는가 4.0

프로그램

7) 프로그램목표와목적이명확한가 3.8

3.48
8) 프로그램추진방법이적절한가 3.5

9) 프로그램이창의적이고선도적인가 3.4

10) 프로그램이효과적이고효율적인가 3.2

대상집단
11) 대상집단이자발적이고능동적인가 4.1

4.00
12) 대상집단이좋은영향을받았는가 3.9

예산집행

13) 예산의오용, 남용, 낭비는없는가 3.5

3.4014) 예산집행규정에어긋나지않는가 3.3

15) 영수처리등회계업무가투명한가 3.4

기대효과

16) 계획된목적목표를달성했는가 3.5

3.6317) 부수적인긍정적인효과를낳았는가 3.6

18) 서울시민의참여와관심을이끌었나 3.8

시정공조
19) 서울시정에공조하는효과가있었나 3.5

3.45
20) 계약을준수하고업무에협조적인가 3.4

총계 71.7 3.59

참고: 주성수(2001). 서울시정참여사업평가보고서, 한양대학교제3섹터연구소

즉 행정자치부에서 제시한 10개 사업을 기존대로 실시하고, 기존의 평가체계를 유

지하되, 지정응모사업을 늘이는 경우에 <그림 6- 1>에서 제시된 대로 지정공모사업 부

분의운영및평가를개편할수있다.

각 부서별로 선정된 지정사업들의 사업성과지표를 외부연구기관과 각 부서가 협
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조하여 개발하는 것이 필요하다. 사업성과지표를 개발하는 것은 미국에서는 매우 일반

화되어있는 체제라고 할 수 있다. 정부의 성과를 측정하는 지표를 개발하듯이 시정참

여사업의 성과를 지표로 개발할 때 몇 가지의 효과를 가져온다. 우선 시정참여사업이

각 부서의 업무에 기여하는 정도를 향상시킬 수 있다. 현재의 시스템 하에서는 각 부

서가 시정참여사업에 제안자정도로 머무르게 된다. 이의 경우 해당 부서의 전체적인

업무와 연관성이 매우 희박할 가능성이 높다. 그러나 각 부서가 외부 연구기관에서 개

발한 소관시정참여사업의성과지표를함께검토하고수정·보완을할경우에는각부

서의전체적인업무방향과조율할여지가매우높아진다.

또한 시정참여사업의 성과를 보다 명확하고 장기적인 안목에서 평가할 수 있는 자

료들이 만들어 질 수 있다. 시정참여사업을 1회성 사업으로 끝내기보다는 이전 자료들

이 축적하여 2년 이상 연속성 사업으로 발전시킬 가능성이 높아지므로, 시정참여사업

의사회적효용성을높일수있다.

<그림 6- 1> 서울시의민간단체의지정응모사업개편방안 (안)
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시정참여사업을 직접 집행하는 민간단체들은 공고되는 해당 정부사업에 대한 보다

창의성 있는 집행전략들을 발굴해 낼 수 있으며, 정부사업을 위탁받아 추진하는 과정

에서 매년 전문성을 축적해 나갈 수 있다. 또한 시정참여사업에 대한 서울시 각 부서

의관심도를높일수있게된다면시정참여사업을각부서의긴밀한관심과협조하에

추진할 수 있고, 이를 통하여 서울시 부서와 민간단체들의 건설적인 의사소통의 가능

성을그만큼높일수있다는효과가발생한다.

셋째, 시정참여사업에 투입되는 예산의 효과성을 증진시킬 수 있다. 이는 성과측정

의 고유한 장점이라고 할 수 있다. 현재의 규모로 보면 시정참여사업에 투입되는 예산

의 규모가 그리 크지 않은 것은 사실이지만, 앞으로 성과측정시스템이 시정참여사업에

동원될 때 예산의 효과성이 높아지고 그러한 과정에서 장기적으로 서울시의 시정참여

사업도점증적으로확대될가능성이높아지는것이다.

무엇보다도 각 부서에서 해당 부서의 전체적인 업무 테두리 내에 시정참여사업을

포함시키게 될 때 민간단체는 자연스럽게 서울시의 중요한 파트너로서 자리매김해 가

게된다는장기적인장점이있다고볼수있다.

제 4 절 장기적인안목으로본시정참여사업

공무원들과 민간단체가 서로 건설적인 파트너로서 자리매김을 하기 위해서 가장

중요한 것이 장기적인 안목으로 시정참여사업을 추진해 나가야 한다는 것이다. 지난

30여 년을 정부중심의 행정사업들을 추진하는데 노력해 왔다면, 이제는 민간분야가 함

께하는행정을구현하기위해또다른 30여년이필요하다는인식을해야한다.

이러한관점에서, 현재 서울시의 시정참여사업은 매우 여러 가지의 높은 시너지효

과를 기대할 수 있다. 서울시의 각 부서의 업무와 높은 연계성이 있는 사업들을 추진

하고, 이를 통하여 민간단체와 공무원들이 정부서비스 생산과 공급의 파트너로서 건

설적인 상호관계를 구축해 나갈 수 있으며, 높은 예산효율성을 확보하고 민간단체들

의전문성을배양해줄 수있다는 의미에서 사회적생산성이높은시정참여사업으로

서발전해나갈가능성이높다.
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第 7 章 결 론



제 7 장 결 론

거버넌스 체제는 현대 정치·행정체제의 중심적인 패러다임으로 정착될 것이 매우

분명하다. 1980년대 후반부터 시작되어 1990년대를 강타한 동구권의 민주화 바람이 동

서장벽을 무너뜨렸듯이, 21세기에 전 세계적인 주목을 받고 있는 거버넌스의 바람은

지금까지 정부가 향유해왔던 공공정책과정의 독점적 권위의 성역에 심각한 도전이 될

수 있는 여러 변화의 요구들을 불러올 것이다. 그러한 의미에서 관료에 의한, 관료의,

국민을 위한(by the bureaucrats, of the bureaucrats, for the people) 종래 공공정책의

오랜 패러다임에서 거버넌스체제로의전이는선택의문제가아닌, 필연적인 현상이다.

이러한 커다란 변화를 예측하면서, 이 연구는 서울시 정부가 현재 서서히 일어나고 있

는 거버넌스 체제로의 필연적인 변화를 주체적이고, 능동적으로 준비하고 수용하는데

기여하고자한다.

사회과학은 사유(思惟)의 존재(存在)제약성이라는 태생적 한계를 안고 있다. 그럼

에도 우리나라의 사회과학자들은 그들만의 이론(사유)들을 전개하면서 자신들을 둘러

싼 환경(존재)에관한깊이있는성찰을 게을리 한 채오로지 그들만의 사유의 자유로

움을 만끽하며 살아오지는 않았는지 반성해야 한다. 학자들의 이러한 게으름은 사회과

학분야에서의단일노선적, 결정론적사고라는 위험한현상을 초래하게되었다. 미국과

영국의 사회과학 이론은 우리나라의 그것과는 반드시 다를 수밖에 없는 것이다. 이러

한 존재의 차이점을 인식하고 사유활동을 펴나가는 것이 사회과학의 중요한 시작이라

고 볼 수 있다. 본문에서 언급한 대로 거버넌스(governance)에 관한 이론은 영국과 미

국을 중심으로 시민사회가 발달한 서구선진국가들에서부터 비롯된 것이다. 따라서 거

버넌스이론이우리사회에적용되기위해서는반드시우리사회의현재좌표에 맞게재

조정되어야한다. 이연구는이러한문제의식을안고시작한다.

이 연구는 서구 중심적인 거버넌스 이론의 비판적 수용을 위해 거버넌스 이론의

상황론적 이해를 권고하고 있다. 크게 세 가지의 주제에 대한, 즉 거버넌스 체제의

주요 이해관계자들은 누구인가? , 거버넌스 역량의 결정요인들은 무엇인가? 그리고

거버넌스 체제내의 이해관계자들의 역할은 어떻게 결정되어야 하는가? 와 같은 거버
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넌스 이론의 핵심적 내용들을 우리나라에 맞게 , 그리고 서울시의 정치·사회적, 그

리고 경제적, 인구환경적 특수성을 고려한 상황론적 이해를 설명한다. 거버넌스 이론

에 대한 주체적인 이해를 바탕으로 이 연구는 현재 서울시 정부가 거버넌스의 이념을

현실 행정에 실현하는데 중요한 기회를 제공하기 위해서, 현재 서울시에서 추진하고

있는 세 가지 정책들-주민자치센터, 성과측정체제, 그리고 민간단체의 시정참여사업-

의 개편방안을 제시하였다. 주민자치센터, 성과측정체제, 그리고 민간단체의 시정참여

사업은 현재 여러 가지의 문제점을 노정하면서, 일부 비판론자들로부터는 매우 회의적

인 평가를 받고 있는 정책들이지만, 이들 문제 많은 정책들은 도리어 현재 주목받는

거버넌스이념을서울시가충실하고, 효과적으로구현할수있는기회를제공한다.

정부중심의 공공정책과정은 지난 반세기를 거치면서 다듬어지고, 지금까지 정착되

어온 뿌리 깊은 행정체제이다. 더욱이 지난 1960년대부터 현대적 의미의 행정학이 소

개된 이래 우리나라 고속성장의 중추적 역할을 해온 전문관료, 기술관료 중심의 행정

체제가 거버넌스 체제로 변화되는데 어쩌면 또다른 반세기가 소요될지 모른다. 거버

넌스 이념은 우리에게 장기적인 안목과 인내를 요구한다. 이 연구는 서울시가 거버넌

스 체제를 시정에 구현하는데 있어서 이러한 장기적인 안목과 인내를 갖고 접근할 것

을권고한다.
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부 록



[부록 1] 국내·외의 로컬 거버넌스 성공사례

[사 례 1] 민·관 파트너십 자원봉사 공동망 구축 (서울시 광진구)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ ■ ( )

배 경

- 지방자치제의중심인주민의참여기회확대의필요성

- 지역공동체의식의확대강조

- 지역내자원봉사조직의긴밀한네트워크의필요

- 지역사회의잠재자원활용의중요성부각

추진내용

▶자원봉사공동망조직

- 광진구 자원봉사센터, 광진구 자원봉사기관협의체 구성(21개 민간단체), 중고등학교 자원봉사 모임

(20개교), 자원봉사센터자문모임(10명), 자원봉사센터전문봉사단(21개: 각직능인단체).

- 자원봉사자와수혜자발굴위한홍보활동

- 자원봉사관련조사연구(자원봉사자와수혜자만족도조사, 편람제작등)

- 자원봉사활동프로그램활성화(101가지)

- 자원봉사정보공유와전산프로그램구축을통한신속연결체계도입

- 자원봉사기관간 네트워크(분기별 정기간담회, 자원봉사박람회, 세미나, 센터방문의날, 자원봉사자문

모임, 자원봉사대축제, 자원봉사평가대회등)

- 교육전문화를통하여자원봉사자의식수준향상(교양교육, 정기교육. 전문분야별교육, 기타)
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성 과

- 민관파트너쉽수범사례

- 예산절감효과의극대화

- 공적서비스의보완과대체서비스의개발

- 전문인력을확보한운영 (전문성강화주민참여형프로그램개발)

- 지역사회참여주민수의절대적증가(약 10,067명의자원봉사자)

- 서비스수요처및수혜자수의확대

- 자원활동프로그램의증가

성공요인

- 리더십의 역할 : 구청장이 제안자. 주민참여와 민간섹터의 참여에 대한 적극적인 지지와 지원으로

사업추진에있어자율성과독립성확보가능.

- 거버넌스 Key Word 중협력, 신뢰, 참여 모두비중이큼. 특히 참여. 적극적인 홍보와협의를통하

여신뢰구축, 민간단체와시민개개인, 직능인들의참여가돋보임.

시행중문제점

- 봉사센터의활성화와효율적운영을위한연구및교육분야전담전문인력부족

- 자원봉사관리의강화, 지속적노력요구

- 광진구내민간기업의지원혹은협조활성화방안탐색가능할것으로판단됨.

시사점

- 서울시에속하는한구지역의사례이므로, 다른구들의복지행정부문에도입가능할것이라생각됨.

- 복지분야뿐아니라지방정부의관리와지원, 민간단체와시민개개인의참여를활성화, 민간자원의

활용등의아이디어다른분야에접목가능할것임.
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[ 사 례 2 ] 주민발의에 의한 전국 최초 행정구역 통합 (전라남도 여수시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ □ ( )

배 경

- 생활권·경제권과행정구역의불일치⇒시민의경제적부담가중및불편
- 예산과자원의중복투자와낭비등

- 3여의이해관계상충, 지역이기주의에의한갈등상존하여지역문제해결어려움

- 광역행정수행의어려움

추진내용

▶여수시, 여천시, 여천군행정구역의통합기간 : 97.6∼98.4

- 시민·사회단체의제안(시민포럼, 3여통합추진위원회)

- 3여시군통합실무기획단구성

- 여수반도발전협의회구성(시장·군수, 의회의장) & 협의회개최
- 3여통합실무기획단구성(12명)

- 의원정수조정위한여수시행정동의통합(27개→19개)

- 3여통합에대한주민의견조사실시하기로합의, 계획, 건의(시·군→도)

- 주민공청회개최(2회)
- 주민의견조사실시(221484명)

- 3여시군의회의견수렴안상정

- 3여시군통합시설치건의 (도를경유하여내무부로)

- 여수시도농복합형태의시설치등에관한법률안의결,공포

- 의원정수조정을위한여수시행정동통합(19개→14개)

- 통합여수시발족
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성 과

- 지역개발을위한효과적투자 (중복예방)
- 대중교통수단의운영체계, 요금체계통일, 요금부담경감 & 이용편의도모
- 혐오시설의공유가능, 중복투자의방지
- 단일계획으로종합적이고체계적인도시계획의수립과개발
- 주민들의의견수렴, 하의상달에의한행정구역의통합
- 통합에 따른 부작용 등 시군간 이해상충부분에 대하여 지역간 균형발전과 행·재정적 자원의
균등배분을위한법적·제도적뒷받침마련

성공요인

- 리더십의역할 : 3여시장·군수, 의회의적극적노력
- 거버넌스 Key Word 중협력, 신뢰, 참여모두비중이큼
- 특히시민단체의적극적인노력, 주민의자발적인참여로통합가능해질수있었음
- 통합과정에서 나타난 갈등은 3려시장·군수의 이행사항 합의와 이에 대한 각 지방자치단체간의
신뢰, 주민들의신뢰를통하여불식시킬수있었음

- 중앙정부에의한 도농통합이아닌 아래로부터의통합이 지방정부, 의회, 시민단체, 주민의 협력으
로실현됨.

시행중문제점

- 통합에 따른 부작용 등 시·군간 이해상충 부문에 대한 우려를 사전에 불식시키기 위하여 지역
간균형발전과행·재정적자원의균등배분을위한법적·제도적뒷받침을강구하기로하고, 3려
통합을 위한 통합 시청사이전, 의회의원정수조정 등 6개 이행사항에 대하여 합의를모아 나가는
과정

시사점

- 주민발의·지역의각참여자들(지방정부, 의회, 시민단체등)의적극적노력과협력, 신뢰를통하여
지역의과제를해결해나가는과정이모범적임

- 특히 세 지방정부의 단체장들의 기득권에 연연해하지 않는 지역발전을 위한 의지, 그러면서도 자
신들의지역이해를통합과정에반영시키려는노력, 시민단체의적극적인참여돋보임.
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[ 사 례 3 ] 환경기초시설 빅딜 (경기도 광명시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ □ ■ □ ( )

배 경

- 쓰레기감량화정책에따라광명시자원회수시설의여유용량발생

- 서울시 가양하수종말처리장에 위탁처리하였으나, 10만톤 이상에 대해서는 위탁처리가 불가하다

고하여광명시하수처리시설건설의필요성대두

- 서울시 구로구에서 쓰레기 소각처리시설을 광명시계 300m 지점에 건설하고자 하였으나(96.10)

인근광명시민의반대로자치단체간갈등이우려

- 광명시광명4,5,6동과옥길동지역에인접한서울시의구로구소각장건설계획도입지선정과정

에서부터 경계지역에 있는 광명시민의 의견을 배제한 상태에서 구로구 천왕동 산110번지 일원

에 사업비 603억원을 투자하여 300톤 규모의 소각장 및 부대시설을 건설하려고 하였으나 광명

시 경계지근거리 300m에서부터 2㎞이내에 거주하고 있는 광명시민 약 13만 명의 피해가 예상

되므로서울시구로구소각장건설을백지화할것을강력히요구하여소각장건설이중단

추진내용

- 서울시 구로구에서 발생되는 생활쓰레기는 광명시 자원회수시설에서 처리하기로 하고, 광명시에

서발생되는생활하수는서울시가양하수종말처리장에서상호·교환처리하기로함(환경기초시설

bigdeal)

- 기관장이하 실무담당자까지서울시 및 구로구의각각의 위상에 맞는실무자와 총 21회의실무협

의를하여환경기초시설빅딜성사.

- 소각장 광역화 추진 간담회, 구청장, 의원들, 주민대표, 교수 등의 광명시자원회수시설 방문견학,

14차 수도권행정협의회실무협의회에서 구로구 쓰레기를광명시로 광명시 하수를서울시를 통하

여교환처리하는방안을공론화하기로결정.

- 이용관련회의개최, 공동이용협약체결, 운영규약체결, 운영위원회회의개최

- 2000.6 광명시자원회수시설주변영향지역학온동주민들의집단민원으로구로구쓰레기반입저지

- 학온동 8개통주민대표와합의 -광명시자원회수시설간접영향권주민대표와합의
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성 과

- 서울시의공동이용장려금, 주민지원기금출연금, 구로구민간위탁운영비, 주민지원기금조성

- 구로구와 공동이용개시(2000.7.10) 이후 광명시 단독 사용시보다 시설위탁운영비 절감 등 시민

부담감소 & 구로구경계광명동지역주민의만족도큼.

성공요인

- 정부간입장이다르나상호이해관계조정노력, 상호신뢰와협력을통하여성사

시행중문제점

- 광명시자원회수시설인접지역주민들의집단반발, 반대, 설득의어려웠음

시사점

- 한 지역의 문제를 넘어서 이해당사자인 양 자치단체간의 협력과 주민의 이해없이 풀어갈 수

없는환경문제를주민과의협상과정부간협력을통하여해결.

- 현재 서울시는 자원회수시설 이용의 광역화 정책을 추진하고 있다. 현재의 양천구는 63%, 노

원, 강남자원회수시설은가동률이 30% 정도에지나지않아, 현자원회수시설을인근구지역과

광역적으로 사용하게될 경우김포 수도권매립지의 사용연한을최대한 연장할수 있고향후

소각장 건설비도 절감할 수 있다. 그러나 주변지역 주민들은 건강상의 이유와 재산권 문제를

이유로강력하게반대하고있는실정이므로, 경기도광명시와서울시구로구의환경시설빅딜

사례를통하여주민과의협상과지방자치단체간협의를이끌수있도록해야할것임
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[ 사례 4 ] 영락공원(화장장, 납골당, 묘지공원)의 조성 (광주광역시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ □ □ □ ( )

배 경

- 기존화장장의시설노후와 주변지역택지조성으로, 화장장시설지구에서해제됨, 망월동 제1시립묘

지공원일원이 화장장시설지구로 새로 지정되어 이설 필요해짐. 그러나 분양실적상 신규묘지조성

이시급하였음

- 90년도부터사업시행을위하여관련주민과대화·협상하였으나집단시위등극렬하게반대. 사

업진행하지못하고담보상태에있었음

- 97년효령동지역주민들이화장장과공원묘지자진유치건의서보내와사업추진

추진내용

- 지역주민들의 집단민원과 반대로 개발계획유보하고, 시립묘지 공원내 화장장설치 검토. 그러나

설치반대농성→효령동주민화장장및묘지공원자진유치건의서제출하여사업착수

- 묘지조성, 화장장및납골당공사하여영락공원사용, 분양

- 영락공원설치요구조건인주민숙원사업추진하고주민지원.

- 자진유치 지역주민에게 장묘시설 부대사업 일부 운영권을 위탁하여 주민공동의 수익보장을 통해

시정에적극참여할수있는기회를제공

성 과

- 영락공원조성

- 효령동이외인근지역주민의반대설득과협상성공
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성공요인

- 지역주민들(효령동)의자진유치발의 (참여)

- 그외인근지역주민들의반대에대한정부의협상노력 (협력)

시행중문제점

- 자진유치를건의한효령동지역주민외에인근마을(용전, 용강, 생용, 임암동) 주민들의의견무시

될우려있었음. 그러나지속적인대화를통하여설득. 주민들의요구사항을수용하였음.

시사점

- 서울시서초구의청계산추모공원설치에대하여서울시와서초구(자치단체& 지역주민들)가대립

하고있는현상황과비교하여볼때, 의미가크다. 추모공원뿐아니라소각장설치등혐오시설

설치때마다지역주민과관계기관과의첨예한대립과해결되지못하고지속되는갈등양상에는지

방자치단체와 지역주민 모두에게 문제가 있다. 혐오시설로 파급되는 피해의 최소화, 파급되는 피

해에 대한 적정한 보상적 조치, 협상결과의 이행과 유지노력 등이 필요. 이를 위하여 양 측간의

신뢰가형성되어야함. 지역주민들의성숙한주인의식필요.

- 광주광역시의영락공원의 조성사례는주민들의성숙한 자치의식으로유치를주민들이 제안함으로

써이루어진만큼시사하는 바가크다. 영락공원 조성사례의파급효과로, 광주광역시의경우 98년

8월 광역쓰레기 매립장 후보지를 공모하였고 이에 5개의 마을이 참가신청을 하는 사례가 나타나

기도하였다.
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[사례 5] 주민감독관제와 기동점검반 운영 (대구광역시 남구)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ □ □ □ ( )

배 경

- 대형사고에따른엄청난손실예방을위한부실공사의근절

- 주민의알권리보장과행정의투명성확보를위함

- 구정에주민의참여기회제공

- 공사관련부조리및부실시공을사전에예방

- 기동점검반의 주민감독관 제보사항에 대한 점검으로 민·관 공동체의식과 공공시설물에 대한

주인정신제고

추진내용

- 관급공사의 진행상황 및 시공과정상의 안전성 여부는 시공업체의 몫⇒ 공사과정에서 나타나

는 주민불편사항 감시, 공사준공시 준공검사에 주민감독관이 입회하여 준공 전건의사항 반

영확인및준공과정상의투명성확보

성 과

- 주민감독관운영

· 1997년 40개 사업장 136명, 1998년 28개사업장 91명, 1999년도 8개 사업장 37명, 2000년도 5개

사업장 22명

- 기동점검반운영

·감사담당외 2명. 도급액 1억원이상 총13개사업장점검하여지적사항조치, 부실시공이우려되

는저가공사, 담합의개연성이높은고가공사, 공공다중시설물공사에대하여는지속적점검.
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성공요인

- 주민감독관제와기동점검반은지역주민의 참여, 행정의투명성제고, 신뢰확보를 위하여대구광

역시남구청장이제안

시행중문제점

- 지역주민들의참여촉진을위한구청의홍보, 인센티브제공및제반노력의부족

- 주민감독관제와 기동점검반운영을 위한전문적인 교육이뒷받침되지 않아, 지적사항들이 경미

한사항이대부분. 또한이에대하여공식적인기록을하지않아그결과를평가할수없었음.

- 관련지역단체의참여를통하여주민감독관제와기동점검반운영을실효성높일필요있음. 지방

자치단체와지역주민, 관련단체의협력필요

시사점

- 주민감독관제의 운영은 그 분야에 대한 지속적인 주민참여로 부실공사와 부조리를 지속적으로

감독·감시한다는점에서서울시의시정모니터와시민평가단과별개로의미가있음
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[사례 6] 절차적 신뢰 확보를 통한 혐오시설 입지갈등 해결 (춘천시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ □ ( )

배 경

- 춘천시는 1994년상반기에새로운 매립장부지를확보하려 했으나빈번히인근 지역의주민들이

심하게반발하여사업을추진하지못하였음

- 춘천시는 이를 해결하기 위하여 1996년 5월 쓰레기 매립장 부지선정을 공개하에 추진하기로 결

정하고지역발전기금 30억원을전제조건으로매립장후보지를공모

- 생활폐기물의 안정적인 처리를 위하여 매립장 확보가 시급한 실정이나 주민반대로 매립장 조성

에 어려움이 있자 시민단체들이 위기의식을 느끼게 되었고, 이에 경실련, 환경운동연합 등 시민

단체들이참여하는「쓰레기처리장선정위원회」를구성하여매립장을확보하는데지원

- 1996년 11월 춘천시는 유치를 신청한 후보지별로 입지타당성 조사를 실시한 후 그 중에서 입지

후보지로서 가장적합한현재의 신동면혈동리지역을 선정하여입지갈등에따른 기간이불과 6

개월(1996.5- 1966. 11)에불과하였음

추진내용

- 석사동 입지실패를 거울삼아 사업추진 초기단계부터 주민의견을 반영하고자 사업이 표면화되

기 시작한 초기부터 춘천시 담당공무원들은 적극적으로 지역주민과 직접 대화를 통하여 주민

들을설득하기시작

- 석사동과조양리지역의입지선정에실패한춘천시는 96년 5월주민들로부터입지선정의공정

성과 신뢰성을 확보하기 위하여 시민단체의 도움을 받기로 하였으며, 지역발전기금 30억원을

제시하면서매립장확보를위하여춘천시전역을대상으로공개모집을추진하게됨

- 이에 공식적인참여자인 춘천시의힘만으로는 입지선정이곤란해지자 부시장주관으로 쓰레기

매립장선정위원회를구성하여민·관협동으로매립장후보지를선정하는작업을실시

- 그결과 96년 11월 13일주민대표, 시민단체, 춘천시관계자들이한데모여혈동리쓰레기매립

장 조성 최종협약서를 작성하여 교환함으로써 1993년 10월부터 1996년 11월까지 주민과의 입

지선정갈등이해결되게됨
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성 과

- 입지갈등의최소화

- 시민단체와의협력방식습득

- 의사결정은늦었지만집행은신속히처리

성공요인

- 공공기관에 대한 신뢰성 측면에서 계획단계부터 쓰레기 환경정책에 대하여 주민이 가지고 있

는 불신과 적대감을 해소하기 위하여 중립성과 신뢰성이 형성된 시민단체들의 도움을 적극적

으로받아사업을추진(쓰레기처리장선정위원회)함으로써주민들로부터신뢰성을확보

- 합의단계에서경실련, 환경운동연합등이중재하여주민과의최종합의를도출해내는데중요한

역할을담당하였음

- 초기의 공모제를 통하여최종 후보지를 선택하기까지의 절차적 합의를 중요시했으며협상자원

에있어서 춘천시는해당 지역주민들에게 지역발전기금과 주민수혜사업을 동시에제시하여

주민과의원만한합의도출

시행중문제점

- 인근주민의반대와교통여건의불편등으로인하여입지반대설득과정

- 춘천시의초기입지결정방식이전문가적강제적인방식으로인한불신해소

- 완벽한시공과완전한보상의약속실천

시사점

- 혐오시설의입지를둘러싼정부-주민간, 자치단체간갈등은심화될수밖에없는상황에서협력

과설득에기반한해결은로칼거버넌스에있어중요함

- 이의 춘천시의 쓰레기 매립장 건설사례는 정보공개와 입지공모를 통한 주민들의 사전 참여 유

도, 시민단체의적극적지원등으로해결한좋은사례가되고있음

- 주민의 의견이 입지선정에 결정적인 역할을 함으로 입지선정 과정에서 사업주체인 자치단체는

충분한정보를제공함과동시에주민의의견을적극적으로수렴할필요있음

- 지역주민과 기초자치단체간의폐기물처리시설건설과정에서갈등이발생하는것은 금전적보상

이나 지가 하락에 대한 피해 또는 환경오염에 대한 우려 등의 원인 이외에 갈등 저변에 깔려

있는 상호불신감이 가장 큰 원인으로 제기되며 이와 같은 상호불신을 제거하기 위해 시민단체

및주민과의신뢰확보가무엇보다중요하게다루어져야할것임
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[사 례 7] 비영리조직의 연합체 조직화를 통한 지역사회 발전

(미국 캘리포니아 나파카운티)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ □ ( )

배 경

- 샌프란시스코 배이지역에서 북쪽으로 약 20마일 정도의 위치에 있고 포도주 산업이 유명한 나파

(Napa) 카운티는 794평방 마일의지역을 담당하고있으며 도로·치안·보건및 사회서비스 등을

위시한 100여개의주요공공서비스와수백개의프로그램을카운티주민을위해제공하고있음

- 나파 카운티 내의 수많은 비영리조직들은 사회서비스의 수요를 충족하기 위한 자금을 확보하기

위해 서로 치열하게 경쟁하였는데 이는 카운티 사업기관들과 지역사회 조직간의 불신을 매우 커

지게한원인이되었음

추진내용

- 1994년에, 카운티의보건복지과는 당기관의 은퇴한기관장인 코렛로씨를지역사회 능력제고를

위한 고문으로 임용하였고 그는 빈곤층에 사회서비스를 제공하는 50개의 비영리조직간의 연합

을성공적으로이끌어냈음

- 이 연합체의목적은 지역사회의수요를 확인하고이를 충족할수 있는방법을 찾는것이며 최

고위원회를 포함하여 주택, 사회안전망 식품프로그램, 정신건강, 약물 및 주류, 지역사회발전보

조금, 자녀양육 그리고 치매대책을 포함한 노인 서비스 등을 관장하는 여섯 개의 위원회로 구

성되며구성원중에는비선출직정부기관대표도있음

- 연합체 회장은 시민과지역사회조직 대표의 참여를보장하는 역할을 하며다양한 집단간에 발

생했던내부분쟁의상당부분을해결공조

- 1996년도 후반기에 나파 카운티의 사회사업과는 미래의 탐색이라는 주제로 57개 지역사회단

위비영리조직과사회사업관련기관의직원들을초청하여협의회를개최하여새로운연방복지

정책 개혁방안을 논의하고, 시민에 대한 사회서비스 전달에 연계되어 있는 카운티와 비영리조

직간의공조방안을탐색하기도함

- 협의회의 각 분과토론에서 참석자들은 문제점을 검토하고 서로의 공통분모를 탐색하여 활동계

획을 짜는데 지혜를모았으며 카운티직원과 비영리조직직원들 간의관계를 개선할수 있는

소중한기회가되었다고지적한바있음
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성 과

- 1994년창설이래이연합체는충분한보조금을지원받게되어어떻게하면프로그램들을혁신

할 수 있을까 하는 문제에 더 관심을 기울이고 되었는데, 이러한 일들은 직원들의 인건비도 충

당하지못했던과거에는생각지도못했던것임

- 이 연합체는 지역사회중심 서비스를 담당하는 자원봉사자들에 대한 교육을 위해 참여 조직들간

에 각종 자원을 공유하고 커리큘럼을 개발하고 교육훈련에 종사할 숙련요원을 배치하는 작업에

참여하고있음

- 대학졸업생을대상으로한집중인턴십프로그램을개발

- 인턴요원들을활용함으로써연합체내의모든조직체들은서비스전달능력을고양

성공요인

- 연합회최고위원회리더십과카운티의적절한지원

- 이 연합체의 효과적인 거버넌스는 주로 연합체를 구성하는 조직대표간의 주말모임과 같은 정규

적회합에힘입은바큼

- 이러한회합에서 대표들은현재의문제점 및예상되는이슈의 검토뿐만아니라지역사회 중심의

사회서비스 개발, 자원의 공동활동, 신규 지원금 신청 등을 허심탄회하게 논의하고 적극적인 전

략기획을수립하기도함

- 거버넌스의지역사회발전이라는공동목적을수행하기위한신뢰와네트워크의형성

시행중문제점

- 연합을위한리더십의필요

- 비영리부문의단절화뿐만아니라사회서비스의중복문제를완화노력

시사점

- 이 연합체는 또한 공·사 및 비영리 조직간의 공조적이고 공개적인 거버넌스 과정을 강화함으

로써지역사회내의중요한정치세력이되었음

- 이는지역사회건설이정부의권위에의한계서적개입이없어도가능함을보여줌

- 정부기관들은 촉진자 및 자금의 제공자로서의 역할을 수행하고 시민, 정치가, 그리고 관료들이

공익을 실현하기 위해 자발적으로 나서고 또한 시민의 참여가 기꺼이 이루어질 때 시민사회에

서의비계서적연결망은가장효과적으로작동함을보여줌

- 이 연합체구성사례는 합리주의적지역사회개발계획과는달리 참석자들이지닌가치에 기초하

여참여, 대화, 토론을통해행동계획을수립하여발전적합의를이끌어내는민주적과정이지

속될수있음을보여주고있음
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[사례 8] 지역사회 문제 해결을 위한 다양한 이해관계자의 합의 형성
(미국 센라파엘시를 중심으로)

주요참여자

정부 시민 NGO 타자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ ■ (의회, 종교단체)

배 경

- 무료급식시설측인성빈센트협회와시의대표들은수년동안시내중심상가지역내에있는영세민

시설에 대한 민원이 잇따르고 운영상의 문제점 및 범죄문제를 해결하기 위하여 무료급식시설을

다른지역으로이전하기로결정

- 1988년 2월, 이시설의이전문제가전면으로부상하여비상대책회의가개최되었는데

- 회의실안분위기는무슨일이있어도현재입장을고수하여야하며상대방에대해서는인정사정

볼것없다는식이었음

- 시설이전문제와관련하여입장이상충하는 2개의주요집단이있었음

·시설이전을 찬성하는 입장을 보이는 집단: 시내상가지역 개발단, 샌라파엘시의 재개발본부,

상공회의소, 그리고인근지역주민, 근로자대표, 공·사립학교학부모등

·성빈센트협회가무료급식시설을운영하여야한다는집단: 시설자문위원회, 시설소장, 그리

고이시설을이용하는노숙자, 노인, 정신병자, 신체불구자등

- 시장은 진퇴양난에빠지게 되었는데 만일무료시설을 현재의 위치에그대로 두게 한다면지역상

인들의분노를사게되고, 무료시설을이전하는쪽으로결정을내린다면무료시설관계자, 이전지

역의주민및지역종교계의분노를사고또한시의회의정치적입지를곤란하게할것이었음

추진내용

- 시장은새로운접근을모색하기위한시간을벌기위해무료시설관련토론을시의회와시재개

발본부간의연석회의에서다룰것을제안

- 다음에 열린 시의회 회의에서 시의원들은 극빈자 및 노숙자들을 위한 무료시설을 도심으로부터

완전히옮겨야한다는기존의자신들의주장에서후퇴할수밖에없었음

- 다만 무료시설 관계자 측은 갈등상황을 극복하기 위해, 시의회의 협상안을 받아들여 사용허가권

을받아시설을운영한다는데합의하며시의회위원회인준

- 시설이전을위한임시위원회는시설운영을위한여건을 정비할뿐만아니라 8곳의시설이전후

보부지에대한조사및검토, 그리고수많은공개토론이있은후에마침내 1998년 6월 4일동임

시위원회는 PG&E사가리터지역에있는회사부지일부로이전하고합의
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성 과

- 1999년 8월말에 PG&E사를새부지의호텔건설사업자로선정하고시정부와성빈센트협회, 그리

고 호텔사업자가 이 구역 3에이커 크기의 부지에 16,000평방 피트의 새 무료급식 시설을 건설하

기로하였고새무료시설은 2002년중에개관하며조건부사용승인에의거하여운영되게되었음

- 협회측은 모든 여건이 훨씬 개선된 새 건물에서 지역사회내 빈곤층을 위한 급식제공이라는 종교

적소임을계속할수있게되었으며근린지역자문위원회는이러한빈곤층에대한서비스가지역

사회에있는 21개비영리사회봉사조직간의조정하에더조화롭게제공할수있게되었다고확신

성공요인

- 합의형성과정시대안과정보의고려

- 도시빈곤자의지역사회의한일원으로서바라볼수있는시민의식의고양

- 전통적인 이익집단의 고려뿐만 아니라 지역사회 모든 이해관계자의 장기간 토론과 합의과정의

이해

- 시장의리더십

시행중문제점

- 극명하게이익과주장이상호논의될수있는충분한시간

- 조정자로서의정부역할의충실한고려

시사점

- 건설관련분쟁의 해결을위해서는지역사회 중심의무료시설건설이라는 목적을모든주민들이

인식하며인근주민이나사업자들이 이를받아들이고지원할때가능하다는점을 이사례가입

증하고있음

- 이러한갈등 해결의과정은정부와 막강한이익집단에의해 좌우되는전통적인도시 정치의영

역밖에서이루어졌음

- 무료급식시설사례는타인에대한사람들의이해가어떻게변해가는지를보여주고있음
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[사례 9] 지역사회 전자네트워크 공동체 실현
(미국 버지니아주 블랙스버그시)

주요참여자

정부 시민 NGO 타자치단체 민간기업 기타

■ ■ □ □ ■ ( 대학 )

배 경

- 1979년 초 버지니아 공대의 도시계획 전공 교수 및 대학원생들은 지역사회 중심의

정보연결망에 관심을 갖기 시작하면서 공동체 정보시설(community informat ion

utility)에 대한 초기 개념이 형성

- 이러한 개념을 실현하기 위해 적절한 기술적, 제도적 해결방안들이 1980년대를 통

해 지속적으로 모색되어 오는 과정에서 1980년대 중반에 대학을 중심으로 형성된

컴퓨터 통신 및 접근 시스템을 지역사회까지 확장시키기 위한 노력들이 진행

추진내용

- 이 과정에서 대학 구성원들과 지역 전화회사가 연결되었고, 1980년대 후반부터

대학당국, 지역 전화회사, 그리고 시 당국간에 지역공동체 네트워크 프로젝트 본

격화

- 수차례에 걸친 제안과 회의, 그리고 시험과정을 거치면서 대학네트워크, 도서관,

지역사회를 연결하는 광대역 통신 네트워크 형성

- 이 사업을 통해 전화회사는 지역사회의 텔레콤 인프라 구축과 미래의 사업기회

를 획득할 수 있었고, 시 당국은 지역의 공공기관들과 정보연결망을 형성하면서

주민들에 대한 공공 행정 서비스의 질을 향상시킬 수 있었으며, 대학은 새로운

분야의 다양한 연구과제들을 만들어 내고 이에 참여하는 지역사회를 위한 정보

연결망 구축

- 195 -



성 과

- 네트워크의 성공은 여기에 참여하는 성원들이 일정한 수준을 넘어서는 결정적 다

수를 형성할 때 가능하게 됨

·1995년 봄 블랙스버그 거주자의 40%이상이 이미 인터넷을 60%이상이 이메일 사용

- 1990년대 초반에 이미 네트워크를 활용하기 위한 하드웨어 시스템이 아파트, 대학

캠퍼스 등에 설치

- 시 당국, 민간단체, 개인 등이 이를 위해 자발적인 기금들을 속속 지원하기 시작하

였고, 대학은 중앙정부 차원에서의 지원을 얻어내는 데 성공

- 이 네트워크는 이제 대학이나 정부기관, 기업의 손을 떠나 도시공동체 전체를 아우

르는 새로운 커뮤니케이션 수단으로 전개되어 가고 있음

성공요인

- 네트워크에 대한 국가기관이나 정부의 통제는 최소화하고, 위로부터 가해지는 사회

적 통제보다는 개인의 책임이 더 중시

- 자발적성원

- 단지기술의문제가아닌의사소통의관점에서접근

- 공공인프라구축에있어정부의촉진적역할

- 대학의지역사회로의참여

시행중문제점

- 실제로지역주민이활용할수있도록인터넷교육의필요

- 지역사회학교교사들을활용하여교육충족

- 공동체네트워크의필요성인식
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시사점

- 블랙스버그 네트워크 공동체의 형성은 대학을 중심으로 상향적, 자생적 성격을 지니

며 이루어졌으며 이 과정에서 지역사회에 관련된 핵심 이해 당사자들이 연결되면서

그 자체가 지역사회의 대다수 성원들을 아우르는 전형적인 네트워크 공동체로 발전

- 공동체의 네트워크는 단지 기술에 관련된 문제가 아니라 서로 의사소통을 할 수 있

는 사람들의 문제이며, 네트워크를 통한 공동체의 건설 역시 이러한 각도에서 접근

되어야 한다는 것을 보여 주는 중요한 사례

- 정부와 공공기관은 이를 위한 인프라 구축에 노력하고, 개방된 태도를 취해야 하며,

정보의 접근 및 활용 가능성을 제고하는 데 앞장서야 함

- 네트워크의 참여자들이 결정적 다수를 형성하기 위해서는 기술보다 교육에 초점이

두어져야 하며 특히 네트워크의 형성과정에서 정보의 이용자와 공급자들이 네트워

크를 통해 연결되고, 이를 통해 이익을 누릴 수 있는 교육이어야 함

- 최소의 비용으로 네트워크에 접근이 이루어져야 함

- 네트워크의 확장을 위해 지역사회의 다양한 성원들이 적극적으로 참여하고, 특히 다

양한 차원에서 정보를 제공하고, 생산하며, 서비스를 제공하는 네트워크상의 적극적

행위자들이 형성되어야 함

- 대학과 공공도서관이 네트워크 공동체의 중심이 되어야 함(이러한 기관들은 교육,

정보생산, 연결망의 확장, 기술적 해결책들을 만들어 가는 핵심행위자 들임)

- 지역공동체의 주요 핵심기관들은 그 성원들에게 어떠한 정보를 제공할 것인가를 끊

임없이 사고해야 하며, 그 이유는 네트워크 공동체가 더 높은 수준의 호혜성, 신뢰,

협력을 발현시킬 때 그것은 기존 공동체를 더욱 강화하도록 작용할 것이기 때문

- 197 -



[사 례 10] 민·관 파트너십에 의한 지역개발 (프랑스 릴(Lille)시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타
■ □ □ ■ ■ ( )

도입배경

- 지역경제의견인차역할을해왔던직물산업의쇠퇴와더불어실업률이 17%를상회하게되어서

지역경제활성화를통한실업문제의해결이지역사회의시급한과제로대두됨

- 영·불해저터널의건설과릴시를경유하는 TGV노선의신설을계기로일련의지역개발프로젝

트를추진하면서주변의자치단체, 기업가등지역의다양한행위주체들의참여와협력이필요

하게됨

추진내용

▶민·관파트너십형성을위한제도적장치구축

- 릴지역계획 및 개발청(ADUL): 중장기 발전전략을 수립함에 있어서 공공과 민간의 협력을 촉진하

는역할을수행함

- 릴지역투자유치청(APIM): 릴지역도시연합체와 상공회의소가 연합해서 설립한 기구로 투자유치역

량을강화하는데목적이있음

- 고용위원회(CBE): 민간기업, 지방자치단체, 사회단체가 공동으로 설립한 기구로 주민들의 취업알

선과직업교육을실시함

- 릴지역발전위원회(CGL): 지역경제인연합회의 주도로 설립되었으며 정치인, 기업가, 대학교수, 시

민단체, 노동단체가공동으로지역발전을위한비젼을도출함

▶추진사업

- 유라릴(Euralille)사업: 공공부문과민간기업이성장연합을형성해도심의상업적재개발을추진함

- 유라테크놀로지(Euratechnologie)사업: 관련 자치단체들과 상공회의소가 공동으로 설립한 다목적

조합이주체가되어정보통신산업단지를건설함
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성 과

- 지역경제활성화에따른실업률저하
- 침체된도심의재활성화
- 공공부문과 민간기업사이의 협력사례가 드물었던프랑스에 새로운 형태의지방통치 모델을
제시함

성공요인

- 정치지도자의강력한리더십: 미테랑정권의초대수상과사회당제1서기를 역임한중앙정계

의 거물이며 지역사회의 신뢰를 받고 있었던 모로와(Mauroy) 시장의 리더십이 기존의 지방통

치체제와전혀다른새로운체제가원활하게작동할수있었던조건이됨

시행중문제점

- 자치단체를거치지않고중앙정부를직접상대하는데익숙한민간기업들을설득해나가는과정

시사점

- 민간부문이 주도하는 기업가적 거버넌스 형태를 취하고 있는 북미지역과는 다르게 공공부문이

의제를 설정하고전체과정을 조율하는 유럽식거버넌스 모델이 오랜중앙집권의 역사를 가지고

있으며 시민사회가아직 미성숙되고 합리성에바탕을 둔 경쟁적시장체제가 원활하게 작동하지

않고있는우리나라에적실성이높은지방통치체제라고생각됨
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[사 례 11] 주민참여 예산제도 (브라질 포르투 알레그레(Porto Alegre)시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ □ ( )

도입배경

- 1970년대부터 자생적으로 생겨난 주민조직들이 민주노동당(사회당)과 노동자당(공산당) 지지자들

의주도하에연합체를형성한후, 시차원의정책결정에참여하고자함

- 1988년지방선거에서 서민들의삶의질 향상과시민들의시정참여 확대를공약으로내세운 노동

자당이집권함

- 시행정부는 참여민주주의의강화를 통해시정운영의역량을 극대화하고자했으며시민들의 시

정참여를위한촉매역할을하는기재로주민참여예산제도를도입함

추진내용

▶주민참여예산제도의과정

· 1단계(3월 15일-5월말)

- 구역별로 주민총회를개최해서 시집행부로부터 전년도예산집행의 결과와당해연도 투자예

산계획과집행현황을보고받음

- 동협의회에서 주민들이 토론을 거쳐 원하는 투자사업의 종류와 우선순위를 결정한 후 지역

별포럼으로이송함

· 2단계(6월초-7월 15일)

- 구역별포럼과분야별포럼은투자사업의종류와우선순위를정함

· 3단계(7월 16일-9월말)

- 참여예산위원회가소집되어 포럼별로취합한투자사업계획의 사업별실행가능성을시 기획

국의도움을받아검토하고우선순위를정한후이를바탕으로투자부문예산안초안작성함

· 4단계(10월- 12월)

- 참여예산 위원회가 작성한 투자부문 예산안을 포함한 전체 예산안이 시의회의 심의, 의결을

거쳐확정되고행정부는확정된예산안에의거해서익년도투자사업계획서를작성함
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성 과

- 1989년부터 1993년까지의총참가인원이 14,000명에 불과했을정도로시민들의 호응이낮았지만

1998년에는 110,000명이참가할정도로성공적으로운영되고있음

- 시의재정상태가급격히호전되어시정부의집권당시전체예산의 2%에불과했던투자부문예

산이현재 40%를상회하고있음

- 주민참여 예산제도를통해 1989년과 1996년 사이에총 7억달러가 도시기반시설의건설과 삶의

질향상을위해집행되었음

- 현재 100여개의브라질지방자치단체에서 Porto Alegre시를모델로주민참여예산제도를운영하

고있음

성공요인

- 초창기주민들의낮은참여에도불구하고시정부가의지를갖고지속적인홍보를펼침

- 자생적으로조직되고독립적으로운영되는주민조직들의네트워크가존재함

시행중문제점

- 수동적인시민들을능동적인시민으로변모시키는작업

- 빈민층의참여를이끌어내기가어려움

시사점

- 참여예산제도는대의민주주의와참여민주주의가서로보완적인관계를맺고있음을보여줌

- 참여를통해서구체적인혜택을 얻을수있을때시민들의적극적인시정참여를얻어낼수있

음을주민참여예산제도가보여주고있음
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[사 례 12] 주민참여를 통한 도시발전 전략수립

(세네갈 피킨느(Pikine)시)

주요참여자

정부 시민 NGO 他자치단체 민간기업부문 기타

■ ■ ■ □ □ ( )

도입배경

- 1996년부터 대대적으로 실시된 중앙정부의 지방분권화 정책에 의해 권한이 대폭 강화된 Pikine

시는도시의무분별한확장을방지하고계획적이고균형잡힌발전을위한장기발전전략수립의

필요성을인식함

- 주민들의 실질적인 의사를 반영한 도시발전 전략을 수립하고 궁극적으로 지역의 행위주체들의

협력과 조정에 바탕을 둔 시정운영 체제를 확립하기 위해 시 정부와 아프리카의 대표적인

NGO인 ENDAT'의현지조직인 ENDA ecopop이공동으로도시프로젝트(Projet de Ville)를추진함

추진내용

▶ Projet de Ville의추진과정

·협의포럼(Forum de concertation)의개최

- 16개자치구별로시민, 정치인, 공무원들이참여한포럼을개최하여환경, 경제, 사회, 교육, 문

화, 체육부문을대상으로각종현안에대한지역사회의의견을수렴함

·지역별실행위원회(Comités locaux de suivi)

- 다양하게 표출된주민들의 의견을반영한 실천계획을작성하고 주민과정부의 상호협력을증

진시킬목적으로자치구별로구성함

·분야별전문위원회(Commissions thématiques spécialisées)

- 각분야의전문가가참여한 5개의분야별전문위원회를구성하여시차원의발전전략수립을위

한의견을수렴
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성 과

- 도시발전전략의 수립에 유용한 정보와 제안을 수집하고 지역사회의 행위주체들 사이에 공동의

비전을도출해내는데기여함

- 시정부의정책결정과집행과정에적극적으로참여하는시민사회의출현을촉진함

- 시민들이시정에참여할수있는통로역할을수행하고시정운영의역량을강화시키는데기여함

- 시민단체의지도자들과구성원들이전략적파트너로서시정운영에참여함으로서지역사회의리

더십을재구성함

성공요인

- 지역사회의대표적인 NGO인 ENDA ecopop의적극적인참여하에사업을진행함

시행중문제점

- 시민단체에대한공무원들의적대감표출과시민단체구성원들의자신의역할에대한이해부족

- 정치지도자들이 Projet de Ville을정략적으로이용하려고함

시사점

- 제3세계국가에서거버넌스체제가작동하기위해서는행위주체들의역량강화가시급함

- 정치지도자들의적극적인추진의지와공무원들의근본적인사고의전환이필요함

- 광범위한시민들의참여와지지를이끌어내기위한홍보전략이필요하고시민들의기대를충족

시킬수있는구체적인성과를단기간에산출해야함
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[부록 2] 델파이조사 설문지 Ⅰ

주민자치센터에 대한 델파이( De lph i)조사 설문지 Ⅰ

안녕하십니까?

서울시정개발연구원(SDI)에서는 2001년 연구과제의 하나로 서울시정의 로컬 거버

넌스 도입방안에 관한 연구를 하고 있습니다. 특히 연구의 일부로서 주민자치센터를

로컬거버넌스구현의장으로활성화하기위한방법을모색하고있습니다.

이를위하여전문가이신선생님의고견을수렴하고자합니다. 선생님께서답해주시

는 의견들은 본 연구에 매우 중요합니다. 이웃과지역을 사랑하는마음으로 이 조사에

선생님께서적극협조해주실것을부탁드립니다.

본 전문가 델파이(Delphi) 조사는 2회에 걸쳐 실시될 것이며, 제2라운드 설문조사

후 잠정적 연구결과를 토대로 하여 정책토론회를 개최할 계획입니다. 제1라운드 설문

에 대한 선생님의 응답내용은 2001년 10월 20일까지 동봉한 회신봉투를 이용하여「서

울시정개발연구원」에 보내주시거나, E-mail 또는 Fax로 보내주시면 대단히 감사하겠

습니다. 끝까지 참여해 주시어 좋은 결과를 얻을수 있도록지도·편달하여 주실 것을

부탁드립니다.

본 조사는 개인의 비밀을 보장하기 위하여 무기명으로 작성되며, 선생님께서 주신

의견은 연구자료로만 사용됩니다. 본 설문조사에 대한 의문사항이 있으시면 서울시정

개발연구원 02-726- 1052번으로연락하시기바랍니다. 협조해주셔서감사합니다.

제출기한 : 10월 20일까지 (Fax 또는 E- mail 및 우편)

연구책임자 : 강황선 (행정학박사. SDI 부연구위원)

담당연구원 : 김희영 (SDI 연구원)

연 락 처 : (02) 726- 1052

E - m a i l : hskang@sdi.re.kr, hykim@sdi.re.kr

F A X : (02) 726- 1245

주 소 : 서울시중구예장동산 4-5

2001년 10월

서 울 시 정 개 발 연 구 원

원 장 권 원 용
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Ⅰ . 주민자치센터의 의의 및 목적

1. 주민자치센터의 설치와 운영을 추진해 온 행정자치부는 주민자치센터의 목적

으로급격히변화하는사회경제적환경에능동적으로대처할수있는능률적이고효

율적인지방행정체계의 구축, 문화·복지서비스의강화, 주민자치를 실현시킬 수있

는주민자치육성의장마련을들고있습니다.

여기에서 명시하는 목적들(st at ed goa ls )-①읍면동 기능전환을 통한 효율성 제

고, ②향상된 문화·복지 서비스의공급제고, ③주민참여를통한주민자치실현- 중

주민자치센터설치와그과정에서행정자치부에서가장우선시하였던목적은무엇이

었다고생각하시는지, 그우선순위와이유를적어주시기바랍니다.

2 . 1번에서 답하신 행정자치부의 우선순위에 대해서 어떻게 생각하십니까? 선생

님께서 생각하시는 주민자치센터 목적들의 우선순위와 그에 대한 이유를 적어주시기

바랍니다.
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Ⅱ . 주민자치센터의 주체

3 . 현재주민자치센터에서동장, 주민자치위원회, 담당공무원, 시·구의원의역할

은 다음 표와 같습니다. 그러나 이러한 역할경계 역시 매우 모호한 편입니다. 이들

의바람직한역할에대하여선생님의의견을적어주시기바랍니다.

주체 현재조례상권한 그밖의현황
바람직한
역할상

동

장

주민자치위원 위촉. 주민자치
센터 시설·프로그램의 운영권한
과 책임. 구청장에게 보고의무,
운영세칙 규정권한(주민자치위원
회심의요)

동장의 의지에 따라 주민자
치위원회 정기회 및 임시회의
참여. 프로그램 및 지역진흥사
업을제안하기도함.

주민

자치

위원

회

1. 자치센터의 시설 등 설
치 및 운영에 관한 사항 2 . 주
민의 문화·복지·편익증진에 관
한 사항 3 . 주민의자치활동 강
화에 관한 사항 4 . 지역공동체
형성에 관한 사항 5 . 지역문제
에 대한 토론·건의등 주민자치
기능 6 . 기타 동장이 부의하는
사항등을심의할수있음

정기회 및 임시회를 통하여
프로그램 제안 및 결정. 일부
동에서는 분과위원회를 구성하
기도함.

공

무

원

(동장이 명하는 경우)공무원이
주민자치센터의 시설 및 프로그
램 운영에 대한 (동장이 명하는
경우) 주민자치위원회의 사무처
리를하도록할수있음

대부분의 지역에서 공무원이
실질적인 운영을 담당하고 있었
음. 그러나 공무원은 담당사무
& 주민자치센터 관련 업무를
보아야 하기 때문에 어려움 겪
고있었음. 운영에한계있음.

시

·

구

의

원

지역에 따라 주민자치위원장을
맡지 못하도록 되어있기도 하고,
당연직고문이되기도함.

주로 주민자치위원이나 고문
의역할을 맡고 있는 경우가많
음. 지역에 따라서는 시·구의
원이 동장이 주민자치위원 구성
시 암묵적인 영향력을 행사하는
경우도있었음.

- 206 -



4 . 현재주민자치센터운영에있어서시장, 구청장, 동장, 시·구의원등의역할이

중요하다고합니다. 이들중어떤행위자가실제로가장중요한영향력을발휘한다고

생각하십니까? 그이유도함께적어주시기바랍니다.

Ⅲ . 주민자치위원회

5 . 현재주민자치위원회는 동장이 전원위촉하여구성되어있습니다. 이에 대하여

자율성의 문제, 대표성의 문제, 중립성의 문제, 책임성의 문제, 실질적인 활동력 확

보의 문제, 전문성의 문제 등이 제기되고 있습니다. 이러한 문제를 해결하기 위하여

주민자치위원회의 위원구성의 주체(위촉권자의 문제) , 위원인선기준, 구성방법에 대

한선생님의의견을적어주시기바랍니다.
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6 . 현재 구성되어 있는 주민자치위원회의 위원구성이 예전의 동정자문위원회와

차이가 없거나 주로 기존의 지역단체장과 지역유지들로만 구성되어 있다는 지적을

받고 있습니다. 주민자치위원회와 각종 지역단체(바르게살기위원회, 새마을지도자협

의회, 새마을부녀회, 자연보호협의회 등)와의 관계를 고려할 때 주민자치위원회의

위상이어떻게되어야한다고생각하십니까?

Ⅳ . 신뢰와 협력, 그리고 참여

7 . 주민자치센터의 실질적인 인력부족으로 인하여 자원봉사자 혹은 자원활동가가

매우 필요한 상황입니다. 그러나 현실적으로는 자원봉사자 혹은 자원활동가의 참여

가전무한경우가많습니다. 자원봉사자혹은자원활동가의참여를활성화시키기위

한방법에대한선생님의고견을제시해주시기바랍니다.
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8 . 현재지역주민들의참여는주민자치센터프로그램의수강, 시설의이용과같은

수동적인 측면에 머무르고 있습니다. 지역주민들의 적극적이고 광범위한 참여가 이

루어지지 못하고 있는 이유가 무엇이라고 생각하십니까? 그러기 위해서 필요한 것

은무엇입니까?

9 . 동 지역의 경계와 지역의 특성에 따라 주민자치센터 혹은 프로그램의 통합적

운영 혹은 연계적 운영(협력적 운영)이 가능합니다. 그러나 현재는 기존의 경계를

기준으로 각 센터마다 독립적으로 운영되고 있습니다. 이러한 이유는 무엇이겠습니

까? 이를해결하기위한방법에대한선생님의고견을적어주시기바랍니다.
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10 . 각 행위자들간의 자유로운 의사소통은 상호신뢰와 협력의 증진을 위하여 매

우 중요합니다. 주민자치위원과 공무원간, 주민자치위원과 지역주민간 의사소통을

활성화하기위한방법에대한선생님의의견을적어주시기바랍니다.

Ⅴ. 교육

11. 현재 서울시에서 주민자치센터에 관련된 교육은 서울시 공무원 교육원의 주

민자치센터 운영과정(공무원대상, 5일 과정) , 주민자치위원교육과정(주민자치위원대

상, 1일과정)이있습니다. 또구에따라서구차원의교육이이루어지는경우도있

고, 구와시민단체의주최로워크샵이진행된곳도있습니다.

이러한 교육방법에 대한 선생님의 견해를 교육의 실효성, 교육실시주체 등을

중심으로적어주시기바랍니다.
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Ⅵ . 제도

12 . 현재 각 지역의 주민자치센터 관련 조례내용은 행정자치부의 준칙안과 크게

다르지 않고 각 동마다 매우 획일적입니다. 현 조례내용에서 다음 표와 같이 조례

내용개정에 대한주장이 제기되고 있습니다. 이에 대한선생님의견해를 적어주시

기 바랍니다. (표에명시되지 않았더라도 조례개정과관련된선생님의의견이있으

시다면빈칸에적어주시기바랍니다.)

현재조례내용 개정요구내용 선생님의견해

운영주체는 동장이고, 주
민자치위원회는 심의기구[제
7조, 제15조관련]

주민자치위원회가 운영주
체가되어야한다.

공무원이 주민자치위원장
이 될 수 없다는 조항[제17
조관련]-지역에 따라 이 조
항이 없기도 하나, 행정자치
부의 조례준칙안에서는 명시
되어있음.

주민자치위원회가 정치적
목적으로 이용되는 것을 막
기 위하여 시·구의원이 주
민자치위원장직을 맡을 수
없도록명시할필요있다.

동장은 사용료징수 권한
있음. [제10조 관련] . 자치
단체예산, 자체사업수입, 회
비 등을 통하여 운영재원을
조달하는것이원칙

중앙정부와 시도정부의
지원을 받을수 있도록 제도
적조치(법률정비) 필요하다.

동장 책임하에 민간위탁
가능 [제7조, 제12조관련]

민간단체 참여의 제도적
보장을 위해 보다 명시적이
고 구체적인 조항추가되어야
한다.
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13 . 주민자치센터의 운영의 실질적 활성화를 위해서는 주민자치센터의 업무만을

담당하는 (상근)실무자가 필요하다고 합니다. 그러나 이러한 역할을 누가 담당하느

냐에 대해서는 의견이 다양합니다. 공무원, 주민자치위원, 자원활동가, 시민단체의

실무자중전담실무자의역할을누가맡는것이바람직하다고생각하시는지그이유

와함께적어주시기바랍니다.

14 . 현재 서울시의 주민자치센터 시설은 각 센터마다 총 1억원 내외의 경비 중

평균적으로약 1500만원정도의국비지원으로, 그나머지는시비및 구비지원으로

설치되었고, 센터의 운영은 주로 시와 구에서 지원하고 있습니다. 그러나 기초자치

단체에따라재정자립도가낮은실정이어서충분한예산이제대로확보되지못하여

주민자치센터 운영에 문제가 많습니다. 이에 대하여 과감한 국비지원필요, 주민자

치센터 활성화를 위한 별도의 예산항목신설 등 예산지원의 필요성과 그 방법에 대

한 주장이 제기되고 있습니다. 선생님께서는 주민자치센터의 (설치 및) 운영에 필

요한재원을어떻게조달해야한다고생각하십니까?

중앙의 지원, 광역자치단체의 지원, 기초자치단체의 재원, 자치센터의 재원

등이 어떻게 구성되는 것이 바람직한지 적어주시기바랍니다. (설치시점에따른 구

분을하여적어주셔도무방합니다.)

- 끝. 감사드립니다.-
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[부록 3] 델파이조사 설문지 Ⅱ

주민자치센터에 대한 델파이( De lphi)조사 설문지 II

안녕하십니까?

서울시정개발연구원(SDI)에서는 2001년 연구과제의 하나로 서울시정의 로컬 거버

넌스 도입방안에 관한 연구를 하고 있습니다. 특히 연구의 일부로서 주민자치센터를

로컬거버넌스구현의장으로활성화하기위한방법을모색하고있습니다.

이를 위하여 전문가이신 선생님의 고견을 수렴하고자 합니다. 선생님께서 답해주시

는 의견들은 본 연구에 매우 중요합니다. 이웃과 지역을 사랑하는 마음으로 이 조사에

선생님께서적극협조해주실것을부탁드립니다.

본 전문가 델파이(Delphi) 조사는 제1라운드 설문이 실시되었으며, 본 설문지는 제2

라운드입니다. 설문조사 후잠정적연구결과를 토대로 하여 2001년 11월 28일에 정책토

론회를 개최합니다. 끝까지참여해주시어좋은 결과를 얻을 수 있도록 지도·편달하여

주실것을부탁드립니다.

이델파이조사는개인의비밀을보장하기위하여무기명으로작성되며, 선생님께서

주신 의견은 연구자료로만 사용됩니다. 본 설문조사에 대한 의문사항이 있으시면 서울

시정개발연구원 02- 726- 1052번으로연락주시기바랍니다. 협조해주셔서감사합니다.

제출기한 : 11월 4일까지 (Fax 또는 E- mail)

연구책임자 : 강황선 (행정학박사. SDI 부연구위원)

담당연구원 : 김희영 (SDI 연구원)

연 락 처 : (02) 726- 1052

E - m a i l : hskang@sdi.re.kr, hykim@sdi.re.kr

F A X : (02) 726- 1245

주 소 : 서울시중구예장동산 4-5

2001년 11월

서 울 시 정 개 발 연 구 원

원 장 권 원 용
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주민자치위원회과지역단체와의관계

1. 주민자치위원회는 지역의 단체들(바르게살기 위원회, 새마을지도자협의회 등과 같은

중앙지원단체, 지역시민단체, 각종친목회와동호회등)을 포괄하여 조정하고 이끌어야하

는위상을정립해나가야한다고합니다. 그렇다면주민자치위원회와지역단체들의관계가

어떠해야하겠습니까? ( )

① 주민자치위원회와 지역단체들은 독립되어 있어야 하고, 지역문제 사안이나 사업에
따라협력하는관계여야한다.

② 각종지역단체들은주민자치위원회의하부조직(활동조직)으로지역문제사안이나사
업활동에함께참여하도록해야한다.

③ 주민자치위원회 구성에 지역단체의 참여 여부는 단체 혹은 개인들의 견해에 따라야
하는문제이고, 문제사안이나사업의성격에따라서협력할수는있을것이다.

④ 주민자치위원회 조직 내에 지역단체장들 협의체를 포함하도록 구성하여, 지역문제
해결이나사업활동을협조혹은협력할수있도록해야한다.

⑤ 주민자치위원회와지역단체들은각각별개의조직으로활동해야한다.

주민자치위원회관련조례

2 . 주민자치위원회가 선거조직으로 변질되지 않도록 정치적 이용 가능성을 완전히 배제

해야한다고합니다. 다음중어떤방법이필요하다고생각하십니까? ( )

시·구의원이 주민자치위원회 위원장직을 맡을 수 없도록 조례에 명시해야
한다 .

시·구의원이 주민자치위원회 위원직 (위원장직 포함)을 맡을 수 없도록 조
례에 명시해야 한다 .

시·구의원이 주민자치위원회의 위원 뿐만아니라 고문직까지 맡을수 없도록
조례에 명시해야 한다 .

의원뿐만 아니라 정당활동인까지 주민자치위원회 위원직을 맡을 수 없도록
조례에 명시해야 한다 .

공직 선거법 상 선거운동 금지대상자에 주민자치위원들을 포함시키면 된다 .

주민자치위원들 스스로 정치적 중립성을 지켜나가기 위한 자신들의 행동지
침을 만들어 자율적으로 지키도록 하면 된다 . .
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3 . 행정자치부의조례준칙안에는 동장은주민각계각층의의사가반영될수있도록교

육계, 언론계, 문화예술계 등에서 균형있게 위촉하여야 하며, 특히 여성위원의 참여를 적

극 장려하여야 한다.는 조항이 있습니다. 그러나 실제 주민자치위원회 구성에서는 이러한

원칙이제대로반영되지못하였습니다. 그이유가무엇이라고생각하십니까? ( )

동장의 소극적 태도

지역유지나 관변단체에 나눠주기식 발상

인물의 부족

시·구의원의 압력

인선기준 실천에 대한 강제성 부족

주민자치위원회구성관련

4 . 주민자치위원회 구성이 제대로 이루어지기 위해서는 인선기준이 명확히 정립되어야

합니다. 다음의기준들의우선순위를부여해주시기바랍니다.

민주성

전문성

지역대표성

책임성

활동의지

5 . 주민자치위원 구성방법에대하여공개모집이나주민추천등견해가다양합니다. 그

렇다면공개모집에지원한주민들혹은추천된주민들을인선기준(대표성등)에따라심사

하고선정하여야할것입니다. 다음중심사및선정을하는주체로누가적절하다고생각

되십니까? (복수선택가능) ( )

구청장 전문가집단

동장 지역단체장모임

시·구의원 지역주민 (주민투표)

통반장모임
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6 . 주민자치위원이 지역주민을 제대로 대표하기 위해서는 지역주민의 구성을 잘 반영하

고있어야한다고합니다. 다음중주민자치위원회구성기준으로명확히규정될필요가있

다고생각되시는것을골라주십시오. (복수선택가능) ( )

소득계층별비율

성별비율

연령별비율

직능별비율

프로그램관련

7 . 주민자치센터에서 운영되는 프로그램은 문화 및 취미 프로그램, 교육관련 프로그램,

지역진흥프로그램으로나뉘어질수있습니다. 현재는주로문화및취미부분의프로그램

이 대부분입니다. 선생님께서는 향후 주민자치센터에서 어떤 성격의 프로그램이나 사업을

발전시켜야한다고생각하십니까? (3개까지선택가능) ( )

① 문화및취미관련프로그램 (예) 공예, 서예, 꽃꽂이, 댄스교실, 단전호흡등

② 시민교육관련프로그램 (예) 민주시민교육, 주민자치학교등

지역사회발전및상호부조프로그램 (예) 마을청소, 눈치우기, 중고품교환, 품앗이

지역자치를위한주민자치프로그램 (예) 환경, 자원봉사등의소모임, 회의운영등

7- 1. [7번 문항에서 번을 택하신 경우] 주민자치센터의 주된 목적은 주민자치실현이

라는 견해가 지배적입니다. 향상된 문화 및 복지서비스의 공급을 위해서는 구청차원에서

(기초자치단체 수준에서) 문화의 집이나 문화원, 종합복지관 등의 기관이 문화 및 취미관

련 프로그램들을 운영하고 있습니다. 그럼에도 불구하고 문화 및 취미관련 프로그램을 유

지& 발전시켜야하는이유가무엇입니까? ( )

문화 및 복지서비스의 접근성 향상을 위하여 반드시 필요하기 때문에

② 보다 다양한 문화 및 복지서비스 욕구충족을 위하여 반드시 필요하기 때문에

③ 지역주민들에게 인기가 많기 때문 (원하기 때문)

지역주민들끼리 모이는 계기를 마련하기 위하여 반드시 필요하기 때문에

기타 (써주십시오) ( )
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주민자치센터와지역시민단체

8 . 지역내의시민단체혹은시민단체인(활동가)에대한견해를체크하여주십시오.

(복수선택가능) ( )

① 주민조직이나 프로그램 혹은 사업의 개발·기획 경험이 많아 전문성이 높다 .

② 공무원이나 주민자치위원들과 협력하거나 융화하기 어려워 보인다 .

③ 열성적이고, 적극적이고, 헌신적이다 .

④ 지역문제에 대한 전문가라고 할 수 있는 지는 의심스럽다 .

⑤ 창의적이고 개혁적이다 .

⑥ 이상적인 것을 추구하고 현실적인 것들은 고려하지 못한다 .

⑦ 지역주민의 뜻을 공무원보다 더 잘 파악하고 대변해준다 .

⑧ 객관적이고 중립적인 행위자라고 생각한다 .

9 . 주민자치센터의 운영에 있어서 민간단체 혹은 시민단체의 역할이 어느 정도인 것이

좋다고생각하십니까? ( )

센터 운영과 프로그램이나 사업에 개입해서는 안된다 .

센터의 프로그램(사업)을 개발하고 기획하는 것에 자문역할을 해준다 .

센터의 운영과 프로그램이나 사업에 함께 직접 참여해야 한다 .

센터의 프로그램(사업)의 일부를 민간 혹은 시민단체가 맡아서 한다 .

개입금지 혹은 참여의무를 굳이 규정할 필요는 없다 .
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교육

10 . 주민자치센터의활성화를위해가장시급한교육이무엇이라고생각하십니까?

( )

시민교육 (시민의식, 주인의식, 자치의식등)

공무원교육 (센터운영지원에대한의식교육, 실무교육등)

주민자치위원교육 (프로그램및사업의개발및기획등의교육, 의식교육)

전담실무자관련

11. 주민자치센터 운영 현장에서는 주민자치센터 운영과 관련된 제반사항-각종 프로그

램이나 사업의 기획과 개발, 실천활동, 행위자간 조정역할 등-을 전담하며 담당하고 관리

하는실무자가필요하다고합니다. 그렇다면이실무자의지위는어떠해야합니까? ( )

주민자치위원회소속 - 실무간사(총무)의지위

주민자치위원회소속 - 위원의지위

커뮤니티전문관리요원 (전문가)의지위

계약직공무원의지위

공무원의지위 (현재센터를담당하고있는공무원이센터업무만담당하도록)

센터운영을돕는자원봉사자

조정자

12 . 지역의문제해결대안에이르기 위한의사소통과상호작용과정에서는종종갈등과

마찰이발생하여활동자체가교착상태에빠질수있습니다. 이러한갈등과마찰을조정하

고중재하고해결하기위한조정자의역할에누가적절하다고생각하십니까? ( )

구청 (기초자치단체) 시민단체

동장 주민자치위원회

시·구의원
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평가

13 . 주민자치센터의 프로그램, 지역사업, 활동 등은 지역주민과 함께 이루어져야 합니

다. 이렇게 이루어진 성과나 효과, 의의에 대하여 주기적으로 평가가 이루어져 환류

(feed back)되어야 할 것입니다. 그렇다면 선생님께서는 평가의 주체로 누가 적절하다고

생각하십니까? ( )

구청 (기초자치단체) 지역시민단체

주민자치위원회 자체적 평가와 반성 기타 (써주십시오)

지역주민

주민의참여

14 . 지역주민참여가 프로그램 수강에 그치는 경우가 대부분입니다. 이렇게 참여가 소극

적이고 저조한 이유가 무엇이라고 생각하십니까? (복수로 답하실 경우 -중요한 순서대로

번호를붙여주십시오)

주민자치센터와 참여방법에 대한 홍보 부족으로 인해 주민들이 잘
알지 못하기 때문

주민들이 피동적 무임승차의식에 사로잡혀 혜택만 받으려고 하기
때문

주민들이 참여할만한 여건이 마련되어 있지 못하기 때문 (여유시
간부족 등)

주민의 주인의식, 자치의식 , 지역에 대한 애정의 결여 때문

주민들이 참여하더라도 별 변화가 없을 것이라고 생각하기 때문

참여 혹은 의사소통 통로 (방법)가 부족하거나 제도화되어 있지 않
기 때문
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주민자치센터의재정지원

15 . 주민자치센터의 (설치및) 운영에필요한재원을중앙및지방정부등이지원해줄

경우, 그구성에대하여어떻게생각하시는지백분위로적어주시기바랍니다.

(100%를기준으로할당해주시기바랍니다.)

1) 시설의설치및증설에대한재원

가까운미래

중앙지원 시지원(광역) 구지원(기초) 센터재원

( ) ( ) ( ) ( )

이상적(궁극적) 형태

중앙지원 시지원(광역) 구지원(기초) 센터재원

( ) ( ) ( ) ( )

2 ) 센터운영에관한재원 (프로그램및자치사업등운영관련제반재원)

가까운미래

중앙지원 시지원(광역) 구지원(기초) 센터재원

( ) ( ) ( ) ( )

이상적(궁극적) 형태

중앙지원 시지원(광역) 구지원(기초) 센터재원

( ) ( ) ( ) ( )

- 끝. 감사합니다.-
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