




김혜숙(한국교육행정학회장)

만물의 역동적 생동감이 대지 위를 화려하게 장식하는 5월을 맞이하여 “한국의 

교육리더십: 실제와 연구 쟁점”이라는 주제로 춘계 학술대회를 개최합니다. 교육

리더십은 불확실성과 복잡성이 점증하는 현 시대에 다른 어느 학술주제 못지않게 

더욱 체계적으로 연구되고, 심층적으로 탐구되어야 할 이론적·실천적 중요성을 가

지고 있습니다.

그동안 다양한 학술 담론 과정을 통해서 교육리더십에 대한 논의가 진행된 바 

있습니다. 그러나 리더십의 작용원리나 쟁점 및 발전 과제 등에 대한 심층적 담론

은 상대적으로 미약했습니다. 실천적으로는 우리나라의 교육 현장에서 단위학교, 

교육청, 교육부에 이르기까지 효과적인 교육리더십의 부재를 적잖이 경험해 온 것

이 사실입니다, 역사의 많은 사례가 증명하듯 유능한 지도자가 존재하지 않는 조직

이나 사회는 도태되었기에 교육발전을 담보할 수 있는 교육리더십의 의미를 간과

할 수 없습니다.

이번 춘계학술대회는 국내 교육리더십 연구의 쟁점과 과제, 민선교육감 리더십의 

문제, 교육부장관의 교육리더십 등에 관한 세부 사항을 이론적 관점과 교육행정 전

문가의 실무적 시각에서 심층적으로 논의함으로써 향후 우리나라의 교육리더십 발

전을 향한 기념비적 학술대회가 될 것으로 기대합니다. 아울러 교육리더십에 있어 

학교장 리더십이 갖는 핵심적 중요성에 유념하여 학교장 리더십에 초점을 둔 학술

대회가 순차적으로 이어지도록 기획하고 있습니다.

이번 춘계학술대회의 또 다른 특징은 학습공동체로서 집단적·공유적 조직학습

의 꿈을 실천하고자 하는 시도입니다. 프로그램에서 보시는 바와 같이 3개 세션이 

동시에 진행됩니다. 기획주제 이외에도 2가지 유형의 자유주제 발표세션, 북 콘서

개  회  사



트, 교육행정연구 워크숍, 연구윤리 워크숍등 다양한 프로그램을 준비하였습니다. 

우리 연구자들이 각자의 관심사에 따라 움직이며 아이디어 공유와 허심탄회한 토

론을 통해 진정한 학습의 장이 전개되도록 하자는 취지입니다.

지난 2017년은 한국교육행정학회 창립 50주년을 맞은 뜻 깊은 한 해였습니다. 올

해 2018년부터는 우리 학회의 학문적 역량과 실천적 전문성을 심화시키기 위한 새

로운 반세기의 발걸음이 시작되었습니다. 새로운 도약을 시작하는 한국교육행정학

회의 춘계학술대회에 회원님들의 적극적인 참여를 부탁드립니다. 감사합니다!
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기획주제 1

우리나라 교육리더십 연구의 쟁점과 과제

주현준(대구교육대학교)

Ⅰ. 서 론

전 세계적으로 리더와 리더십은 많은 관심을 받아 왔다. 리더십의 기원은 앵글로 

색슨어인‘leaden(여행하다 또는 길을 가다)’으로 소개되는데 플라톤의 국가론, 마

키아벨리의 군주론, 노자, 손자병법 등 여러 문헌으로 해석되기도 하며, 고대 이집

트의 파라오(Pharaoh)나 인도의 산스크리트(Sanskrit) 등으로 설명되기도 한다. 리더

십의 기원과 마찬가지로 교육리더십의 역사적 기원도 다양한 관점에서 접근된다. 

예컨대, 교육리더십의 기원은 공교육제도의 급격한 팽창(Bogotch, 2011), 전문적인 

교육행정가로서 교육감의 출현과 교장의 역할 변화(Rousmaniere, 2009), 교육리더십 

준비 프로그램의 시작(Murphy, 2006) 차원에서 논의됐다. 교육리더십 연구는 교육

리더십의 역사와 함께 성공적인 학교를 만드는 효과적인 리더십을 탐구하기 위한 

목적에서 시작되었다고 볼 수 있다. 

지난 50년간 교육행정학 분야에서 교육리더십에 관한 많은 연구가 수행되었다. 

특히 교육리더십은 학교효과성을 다룬 연구에서 가장 두드러진 주제 중 하나였다

(Heck & Hallinger, 2005; Bush, 2011). 이러한 현상은 우리나라에서도 예외 없이 확

인된다. 한국교육행정학회가 1983년부터 발간한 『교육행정학연구』에 게재된 논문

을 연구주제별로 분석한 결과를 보면, 1983년부터 2009년까지 ‘학교조직 및 경

영’을 주제로 한 논문이 22.56%로 가장 높은 비율을 보였고(신현석 외, 2009), 

2001년부터 2010년까지 게재된 학교행정 분야 논문 중에서는‘학교조직과 리더

십’연구가 40.9%로 가장 많이 연구되었다(조동섭, 김왕준, 2013). 

한편 1980년대 이후부터 현재까지 공교육에 대한 비판과 대안 탐색으로 교육개혁
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이 강조되면서 교육리더십의 중요성은 더욱 주목받고 있다. 그 이유는 교육개혁을 

위해 학교재구조화, 단위학교책임경영제, 학교자율화가 시도되면서 이를 실현하기 

위한 효과적인 교육리더십이 강조되었기 때문이다. 교육리더십 연구자들은 성공적

인 교육개혁을 위한 교육리더십 현상을 분석하기 위해 노력해 왔다. 다양한 연구방

법을 적용하여 교육리더십의 효과를 설명함으로써 지식 기반을 넓히는 소기의 성

과를 거두었고, 교육리더십 연구에 대한 성찰(Hallinger & Murphy, 1984; Gunter & 

Fitzgerald, 2008)을 통해 지속적인 발전 방향을 모색하였다. 또한, 다년간의 연구를 

종합적으로 검토(Brideges, 1982; Hallinger & Heck, 1996; Leithwood & Duck, 1999)

하여 연구의 흐름을 파악하고 개선 방향을 제시하였다. 그러나 왕성한 연구활동에

도 불구하고 교육리더십 현상에 대한 호기심은 충분히 해갈되지 않았고, 유능한 교

육리더에 대한 교육현장의 갈망은 여전하다(주현준, 김민희, 박상완, 2014).  

본 연구의 목적은 우리나라 교육리더십 연구의 쟁점을 분석하고 발전적인 과제

를 제시하는 데 있다. 이러한 목적을 달성하기 위해, 교육리더십 연구동향을 분석

한 연구물을 재검토하였다. 본 연구에서 연구동향을 분석한 문헌을 참고한 이유는 

전체적인 흐름을 파악하기 쉽고 실제로 드러난 쟁점을 이해하고 발전 방향을 도모

하는 데 유용하기 때문이다(Heck & Hallinger, 2005; 229).본 연구에서는 리더십의 

일반적인 쟁점1)이 아닌 연구에 초점을 두었고, 국내에서 수행된 교육리더십2) 연구

만을 다루었음을 밝혀둔다.

Ⅱ. 교육리더십의 이론과 연구

1. 교육리더십의 개념과 성격

교육리더십(educational leadership)의 개념은 다양하게 정의된다. 국내외 학자들은 

사람, 기능, 과정에 초점을 두고 개념 정의를 시도해 왔다. 우선 교육리더십은 학교 

1) 일반적으로 리더십의 쟁점은 선천성과 후천성, 역할과 과정, 이성과 감성, 직접성과 간접성, 리더

십과  관리, 리더 중심과 구성원 중심, 기술과 처방, 보편과 상황, 기술과 예술, 성과와 윤리, 좋

은 리더십과 나쁜 리더십 등으로 매우 다양함. 
2) 교육리더십은 학교리더십(school leadership), 교사리더십(teacher leadership), 수업리더십

(instructional leadership), 교장학(principalship) 등 다양한 용어와 혼용되고 있음.
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교육에 일정한 권한과 책임을 지는 지위에 있는 사람을 중심으로 정의되었다. 지위에 

기반을 둔 개념 정의에서는 교육리더십이 주로 교장과 같은 학교행정가 또는 교육감

과 같은 교육행정가의 리더십으로 정의되었다. 이러한 관점은 교육리더십의 역사적 

기원과 맥을 같이 한다고 볼 수 있다. 서론에서 소개한 교육리더십의 역사적 기원에 

대한 다양한 해석3)에서 교육행정가 또는 학교행정가의 리더십에 주목했기 때문이다. 

교육리더십 역사에서 교육감과 같은 새로운 교육행정직의 등장과 그 이후 교장직의 

역할 변화는 가장 중요하게 계기가 되었다(Kafka, 2009). 한편, 사람에 토대를 둔 개

념정의는 우리나라의 연구에서도 확인된다. 다수의 국내 문헌(이홍우, 1994; 서정화 

외, 2003)에서는 교육리더십을 교장의 리더십과 같은 것으로 규정하고 있다. 

한편, 교육리더십의 기능에 초점을 둔 개념정의도 존재한다. 지위에 초점을 둔 

정의가 교육목적, 교육과정, 교육시설, 교육제도 및 법규에 따라 활동하는 기관을 

책임지는 교육행정가를 중심으로 한 접근이었다면 기능에 초점을 둔 정의는‘가르

치고 배운다’라는 교육적 기능을 강조한 것이다. 이와 관련하여, 일부 국내 연구

자들은 교육리더십을‘교육과 관련된 활동 과정에서 필요한 리더십(조동섭, 1988)’ 

또는‘조직구성원의 자아실현과 성장을 가져오는 리더십(윤정일 외, 2004)’으로 정

의한 바 있다. 또한, 학교 교육의 목표를 달성하기 위한 과정으로 정의되기도 한다. 

즉 공통의 교육목적을 달성하기 위해 구성원의 재능과 에너지를 안내하고 모으는 

과정, 학교교육의 목표를 성취하기 위해 영향력을 행사하는 과정 등으로 정의된다. 

이상의 다양한 관점을 종합해 보면, 교육리더십은 목적지향, 관계지향, 맥락 지향

적 성격을 드러낸다(주현준, 김민희, 박상완, 2014). 교육리더십은 궁극적으로 성공

적인 학교 또는 효과적인 학교로 설명되는 학교효과성을 지향하고, 리더와 구성원

의 영향력 관계에서 교육적인 방법을 지향하며, 학교내부와 학교외부의 다양한 맥

락을 지향한다. 이러한 교육리더십은 다의성, 인과성, 양면성을 나타낸다. 첫째, 교

육리더십 개념의 다의성이다. 일반적인 리더십 개념정의와 마찬가지로 교육리더십

도 연구자의 관심에 따라 다양하게 정의되어 합의된 정의를 도출하지 못하고 있다. 

둘째, 교육리더십은 영향력의 행사과정에서 원인과 결과로 설명된다. 리더의 영향

3) 교육리더십의 역사적 기원은 공교육의 급격한 확장(Bogotch, 2011), 전문적인 교육행정가의 탄생

(Rousmaniere, 2009), 공식적인 교육리더십 개발 프로그램 도입(Murphy, 2006) 등으로 다양하게 

해석됨.
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력이 구성원에 미치는 과정에서 다양한 변수 간에 인과관계가 형성된다. 대표적으

로 교장의 리더십은 교사에게 영향을 주어 학생의 성장과 관련을 맺는다. 셋째, 교

육리더십은 명과 암의 양면성이 있다. 교육리더십은 항상 좋은 결과만을 가져오지

는 않는다. 좋은 리더십은 상황에 따라 나쁜 리더십으로 인식되기도 한다.

2. 교육리더십 연구의 성과와 문제점

초기의 교육리더십 연구자들은 과학적 관리기법, 인간관계론, 행동과학론, 체제이

론, 비판이론 등과 같은 이론들을 차용해 왔다(Heck & Hallinger, 2005). 1950년대

‘교육행정의 이론화 운동(theory movement in educational administration)’이 시

작되기 전까지는 개인적인 경험이나 선임자의 일화 등에 기초한 수사적인 표현이

나 처방적인 묘사로 일관되었다. 1950년대를 기점으로 실증적 연구에 의한 객관적

인 연구가 전개되었다. 즉 실험, 분석, 종합, 통계 등 소위 객관적인 연구방법을 사

용하였다, 특히 양적 데이터를 활용한 실증적 연구가 주를 형성하였다. 그 이후 체

제이론, 비판이론, 포스트모더니즘, 대체이론 등 다양한 이론에 영향을 받으면서 

오늘날에 이르고 있다. 이러한 교육리더십 연구의 흐름을 정리한 주현준(2016)은 

교육리더십 연구의 사조를 제1기 주관주의(19세기~1950년대 이전), 제2기 객관주의

(1950년대~1970년대 이전), 제3기 다원주의(1970년대~ 현재)로 구분하고, 제3기는 

다시 대안적 다원주의(1970년대~1990년대)와 구성적 다원주의(1990년대 이후)로 구

분한 바 있다4).  

지금까지 교육리더십은 단위학교를 비롯하여 지역, 국가 수준에 이르기까지 광범

위하게 수행되었다. 또한, 교육리더십 연구는 많은 양의 연구결과를 축적하면서 발

전을 거듭해 왔다. 이러한 교육리더십 연구의 성과는 다음과 같이 정리될 수 있다

(주현준, 2016).

4) 대안적 다원주의(alternative pluralism)는 Griffiths-Greenfield-Willover 논쟁 이후 나타난 흐름으

로 논리실증주의 중심의 연구 패러다임이 대안적 시각으로 확장되면서 교육리더십 연구에 나타

난 변화를 의미한다. 대안적 다원주의에 영향을 받은 교육리더십 연구는 인과관계 분석 일변도

에서 벗어나 맥락, 윤리, 도덕, 성(gender) 등 다양한 주제에 관심을 두었다. 반면, 구성적 다원주

의(constructive pluralism)는 학교재구조화가 본격적으로 논의되면서 절대적인 주도권을 거부할 

대안을 모색하는 수준을 넘어 근본적인 재해석을 강조한 흐름이다. 이 시기의 교육리더십 연구

는 분산과 공유의 가치를 중시하는 새로운 패러다임이 형성되었고 리더에서 구성원으로 조직에

서 공동체로의 변화를 지향한다.
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첫째, 교육리더십과 학교효과성 간의 분명한 관계를 확인하였다. 즉 교육리더십

은 직간접적으로 학교효과성에 영향을 미치는 가장 중요한 변수임이 입증되었다. 

교육리더십 연구자들은 선행효과, 직접효과, 매개효과, 간접효과 등 다양한 경로를 

연구모형으로 설정하고 학교효과성에 미치는 흐름을 파악하였다. 물론 일부 예외적

인 연구결과가 존재하는 것은 사실이지만 보편적으로 교육리더십은 교사변인, 학교

변인, 대외변인에 영향을 주고 학생변인에 영향을 준다는 결론을 도출하였다. 둘째, 

효과적인 교육리더십의 전형을 도출하였다. 다수의 실증연구뿐 아니라 다양한 사례

연구 등을 통해 학교효과성에 긍정적인 영향을 주는 교육리더십을 확인하였다. 이

는 일종의 교육리더십 핵심 역량을 확인한 것으로 교육리더의 선발, 평가, 교육훈

련 등에 필요한 기준을 제공하고 있다. 지금까지 확인된 효과적인 교육리더십은 명

확한 비전과 목표를 제시, 구성원의 성장을 도모하기 위한 지원, 구성원에게 권한 

부여, 조직의 문화와 풍토 변화, 외부 자원과 네트워크 구축, 지속적인 자기계발과 

성찰 등으로 요약된다. 셋째, 교육리더를 양성하기 위한 프로그램이 개발되었다. 앞

서 두 번째 성과로 제시된 교육리더십 핵심 역량을 토대로 각종 프로그램이 개발

되고 시행되고 있다. 교육리더십 개발 프로그램은 국가, 대학, 민간 등 다양한 기관

에서 제공되고 있고, 프로그램의 효과성을 검증하는 연구도 계속되고 있다.

한편 연구성과에도 불구하고 교육리더십 연구는 여러 가지 문제점을 노정한다. 

많은 양의 연구결과를 축적하였지만 학술적 측면과 실제적 측면에서 비판받고 있

다. 학술적 측면에서는 타 분야 리더십 개념의 차용, 편향된 연구 동향, 연구결과의 

불일치성 등이 지적되고, 실제적 측면에서는 상위교육행정기관과 학교 간의 갈등, 

교육행정가의 리더십 딜레마 등 다양한 문제를 해결하지 못하고 있다. 이와 관련하

여 주현준(2016)은 교육리더십의 정체성 혼란, 연구의 편중성, 이론과 실제의 이원

성을 언급하였다. 첫째, 무분별한 타 분야 이론의 차용으로 교육리더십 고유한 정

체성에 훼손되는 점이다. 변혁적 리더십으로 시작으로 다양한 리더십 이론을 받아

들이는 과정에서 학교조직의 특성과 교육의 본질을 충분히 고려하지 못한 비판을 

받고 있다. 둘째, 연구의 편중성이다. 연구의 편중성은 연구방법에서 우리나라와 다

른 국가 간 약간의 차이가 있지만 대체로 연구대상, 연구주제, 리더십 유형에서는 

동일한 현상을 보인다. 즉 교장이 주된 연구대상이었고, 리더십 효과분석이 주요한 

연구주제였으며, 변혁적 리더십이 가장 많이 연구된 리더십 유형이었다. 셋째, 교육
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리더십 연구는 이론과 실제 사이에 간격이 존재한다. 이는 교육리더십 연구가 교육

현장의 실제까지 미치지 못한 한계를 의미한다. 교육리더십의 기능, 가치, 논리에 

있어서 학술 연구자와 학교현장의 실천가 사이에 인식 차이가 여전하다. 학술연구

자는 본질적 기능, 공동체적 가치 등을 지향하는 반면, 교육현장의 실천가는 수단

적 기능, 조직의 가치 등을 지향하기 때문이다.    

Ⅲ. 연구방법 및 연구절차

이 연구는 우리나라 교육리더십 연구의 쟁점과 과제를 도출하는 데 목적이 있다. 

연구주제인 ‘교육리더십 연구의 쟁점과 과제’를 도출하기 위해서 지금까지 수행

된 연구동향에 관한 연구물을 분석하였다. 연구동향을 분석한 문헌은 실제로 드러

난 쟁점을 이해하고 발전 과제를 도모하는 데 유용하기 때문이다(Heck & Hallinger, 

2005; 229). 본 연구의 구체적인 연구과정은 다음과 같다.

첫째, 학술지 통합 검색 사이트인 RISS와 DBPIA를 활용하여 국내 등재지에 게재

된 논문을 검색하였다. 교육리더십을 설명하는 키워드의 범주는 교육행정가, 학교

행정가(교장, 교감), 교사를 모두 포함하였다. ‘교육리더십(지도성)’, ‘(학)교장 리

더십(지도성)’, ‘교사리더십(지도성)’, ‘수업리더십(지도성)’, ‘동향’, ‘경

향’, ‘트랜드’, ‘추세’, ‘흐름’ 등의 키워드를 검색하여 총 8편의 연구물을 

확인하였다. 이 가운데 외국의 사례를 분석한 논문(Peng, 박수정, 2015)을 제외한 7

편을 연구 대상으로 선정하였다. 또한 단행본으로 발간된 ‘한국 교육행정학 연구 

핸드북’에 수록된 논문들 가운데 본 연구의 주제에 부합하는 2편의 논문을 추가

로 선정하였다. 

둘째, 연구대상으로 선정된 9편의 논문의 가치를 대표성과 유용성 차원에서 검

토하였다. 대표성 차원에서 10편의 연구물에서 다루고 있는 논문의 질적 수준을 

검토하였다. 학술논문의 경우에는 등재후보지 이상에 게재된 것으로 기준으로 삼

았고, 학위논문은 박사학위 논문으로 한정하였으며, 연구보고서 및 단행본은 공신

력 있는 연구기관에서 발간한 자료 여부로 판단하였다. 또한, 유용성 측면에서는 

9편의 연구물의 내용을 검토하였다. 기본적으로 논문의 편수를 확인하여 빈도를 
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제시하고 이에 대한 실질적인 문제점과 발전 방안 제시 여부를 선정 기준으로 하

였다. 이상의 기준에 근거하여 9편의 연구물에서 연구대상으로 취급한 자료들은 

모두 국내 문헌이라는 동질성과 학위논문, 학술지 논문, 연구보고서라는 이질성을 

동시에 갖고 있었지만 본 연구의 주제인 쟁점과 과제를 도출하는데 유용한 자료

로 판단하였다.

연번 연구자(연도) 논문 제목

1 이윤식(2002) 교장의 수업지도성에 관한 최근 연구와 시사

2 김병찬(2007) 한국에서 교원의 지도성 연구 최근 동향 분석

3 박상완(2009) 학교장의 지도성에 관한 국내 연구동향(1988-2008)

4 김이경(2013) 교육행정가의 전문성 기반

5 신상명(2013) 학교조직과 리더십

6 박세훈, 박지훈(2014) 교사의 지도성에 관한 연구동향과 과제

7 주현준, 김갑성(2015) 교사리더십 특성에 기초한 연구동향 분석

8 이인수, 윤기현(2017)
수업지도성 연구동향 분석: 최근 20년(1997-2016)간 

연구를 중심으로

9 김민수, 장환영(2018) 학교장 리더십 연구동향 분석

<표 1>  최종 연구대상 논문

Ⅳ. 분석 결과

1. 기본 사항

<표 2>는 본 연구에서 연구대상으로 선정한 9편의 기본 정보를 정리한 것이다. 9

편의 연구물은 2002년부터 2018년 사이에 발표되었고, 1988년부터 2017년까지 발표

된 학술논문, 학위논문, 단행본 자료, 연구보고서 등을 분석하였다. 연구방법은 이

윤식(2002)과 주현준, 김갑성(2015)을 제외한 논문에서 리더십 유형, 연구주제, 연구

방법 등과 같은 유사한 분석틀을 사용하였는데 이는 연구동향을 분석한 국내외 선

행연구를 참고했기 때문이다. 이윤식(2002)은 별도의 분석기준을 설정하지 않았고, 

주현준, 김갑성(2015)은 리더십 발휘 대상(교사 자신, 학생, 동료 교원, 학교행정가, 

학부모, 지역사회)과 리더십 발휘 영역(자기 개발, 교육, 업무, 학교공동체, 대외관
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연구자(연도) 연구주제 연구대상 분석틀 연구방법

이윤식(2002)

교장의 

수업리더십 

연구동향

(수업리더십 관련) 국

내학술지, 박사학위논

문, 연구소 보고서 9편

없음 내용분석

김병찬(2007)
교원리더십 

연구동향

1996-2006

국내 학술지, 박사학

위논문, 단행본 38편

연구주제 및 내

용(교장리더십/교

사리더십)

연구방법(연구관

점측면)

빈도분석 / 

내용분석

박상완(2009)
교장리더십 

연구동향

1988-2008 

국내 주요학술지 발표 

논문 83편

리더십 유형

연구주제

연구방법

빈도분석 / 

내용분석

김이경(2013)

교육행정학의 

리더십 연구 

동향

2001-2011 

교육행정학연구

2003-2011 

한국교원교육연구

논문 95편

연구대상(교육행

정가의 유형)

연구주제

빈도분석 / 

내용분석

신상명(2013)

교육행정학의 

리더십 

연구동향

2001-2011 

교육행정학연구 47편
리더십 유형

빈도분석 / 

내용분석

주현준, 

김갑성(2015)

교사리더십 

연구동향

2000-2014

국내 학술지, 박사학

위 논문 27편

리더십 발휘 대상

리더십 발휘 영역

빈도분석 / 

내용분석

<표 2>  연구대상 논문의 기본 정보

계)을 분석틀로 설정하였다. 또한, 이윤식(2002)을 제외한 연구물에서는 분석틀에 기

초한 빈도분석과 내용분석을 병행하였다. 주목해서 살펴야 할 부분은 한국의 교육

리더십 연구동향을 분석한 연구물이 교장(이윤식, 2002; 박상완, 2009; 김민수, 장환

영, 2018), 교원(김병찬, 2007), 교사(박지훈, 박세훈, 2014; 주현준, 김갑성, 2015), 교

육행정가를 포함한 전체(김이경, 2013; 신상명, 2013) 등 다양한 대상을 연구하고 있

다는 점이다. 즉 교육리더십의 주체와 대상이라고 할 수 있는 리더와 구성원이 연

구자에 따라 차이가 있었다.
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연구자(연도) 연구주제 연구대상 분석틀 연구방법

박세훈, 

박지훈(2014)

교사리더십 

연구동향

2004-2014

국내 학술지, 단행본, 

박사학위논문 30편

연구주제 및 내용

연구방법

빈도분석 / 

내용분석

이인수, 

윤기현(2017)

교원의 

수업리더십 

연구동향

1996-2016

(수업리더십 관련) 국

내 학술지 56편

연구대상

연구방법

연구주제

빈도분석 / 

내용분석

김민수, 

장환영(2018)

교장리더십 

연구동향

2010-2017

국내 주요학술지 발표 

논문 88편

리더십 유형

연구주제

연구방법

학교급

빈도분석 / 

내용분석

2. 비교분석

<표 3>은 9편 연구물에서 도출한 연구결과와 제안사항을 정리한 것이다. 비록 9

편의 연구물은 연구대상이 교장, 교사, 교육행정가로 다르지만, 다음과 같은 공통된 

연구결과를 보고하고 있다. 첫째, 전반적으로 연구의 편향성이 확인되었다. 연구대

상은 교사 또는 교육행정가보다 교장에 편중되어 있고, 연구방법은 실증주의에 기

반을 둔 양적연구방법이 주로 사용되었으며, 연구주제는 인과관계를 밝히려는 목적

의 리더십 효과성 검증에 집중되었다. 둘째, 교육리더십의 지식기반이 취약하고 방

법론적 한계를 드러내고 있다. 리더십에 대한 개념과 연구에 사용된 다양한 변인의 

개념이 모호하고, 이를 측정하기 위한 표집과 통제가 안정이지 못 했다. 셋째, 대부

분 이론은 다른 분야에서 차용하는 의존성을 보였다. 분산적 리더십과 수업리더십

을 제외한 대부분의 이론은 다른 분야에서 이미 논의된 것이었다. 변혁적 리더십 

이론을 가장 많이 적용하면서도 감성적 리더십, 도덕적 리더십, 참여적 리더십 등 

다양한 이론을 적용한 것도 특징이다. 또한, 교장리더십 연구에서 사용된 이러한 

용어들이 고스란히 교사리더십 연구에도 적용되고 있었다. 
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연구자(연도) 연구결과 제안사항

이윤식(2002)

- 연구가 활발하지 않음

- 연구가 매우 제한적으로 수행되었음

- 학교상황 변인 체계적 검토

- 교장의 인구학적 변인 고려

- 수업리더십 내면화 과정 탐구

- 학교현장 실천과정 분석

- 질적 접근 및 종단 연구 필요

김병찬(2007)

- 연구대상 : 교장리더십 연구가 다

수(교사리더십 연구 부족)

- 연구방법 : 실증주의적 관점이 다수

(해석적, 비판적, 상황적 접근 소수)

- 리더십 유형 : (교장의) 변혁적 

리더십과 수업리더십에 편중

- 교장리더십 연구 분야 확대

- 교사리더십 연구 활성화

- 연구의 관점과 접근 확대

박상완(2009)

- 리더십 유형 : 변혁적 리더십, 수

업리더십 및 교육리더십 순으로 

가장 많이 연구되었음

- 연구주제(영역) : 리더십 효과를 

가장 많이 분석하였음. 일부 연구

는 인과관계가 상이함

- 연구방법 : 양적연구 방법이 가장 

많이 사용되었음

- 리더십 개념의 정교화와 유

형의 다원화

- 연구 주제의 확장과 심화

- 연구방법과 분석기법 개발

- 효과성 검증을 위한 메타분

석 필요

- 지적기반 및 연구관점 다원

화(과정 탐구)

김이경(2013)

- 교육행정가의 유형 및 주제 : 교

장의 리더십이 절대적으로 높음

(교감, 부장교사, 전문직, 교육감, 

교육부장은 소수, 교육장은 전무)

- 교육감, 교육부장은 리더십이 아닌 

선출제도, 배경 특성 수준에서 연구

- 교장을 제외한 대상에 대한 

연구 확대 필요

- 학교행정 전문가에 대한 지

식기반 취약, 전문성 함양 

프로그램 연구 필요

신상명(2013)

- 연구주제 : 변혁적 리더십의 빈도

가 가장 높음

- 연구방법 : 양적연구의 빈도가 가장 

높음

- 특정 주제에 집중된 경향 개선

- 변수를 반복적으로 사용하여 

인과관계를 분석하는 양적연

구 탈피

- 실적위주의 부정적 연구풍토 

개선

<표 3>  연구결과 및 논의․제언 비교
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연구자(연도) 연구결과 제안사항

박세훈, 

박지훈(2014)

- 연구주제 및 내용 측면  : 교실수

업 리더십과 학교조직리더십에 

집중(의사소통리더십과 일반적 

리더십은 부족)

- 연구방법론적 측면 : 실증주의적 방

법에 편중(질적연구방법 증가 추세) 

- 연구주제 및 내용의 다양화 필요

- 개념 정립 및 규정 연구 필요

- 연구방법의 다양화

주현준, 

김갑성(2015)

- 리더십 대상 및 영역 : 교사자신

(자기계발), 학생(교육)이 가장 높음

- 리더십 발휘 형태 : 최소 두 가지 

이상으로 복합적, 과업주도성과 

공동체성이 가장 높음

- 리더십 개발 : 제도화된 방식과 

비제도화된 방식 혼재

- 교사리더십 연구 확대 필요

- 교사리더십 특성을 반영한 

연구 필요

- 교사리더십 개발을 위한 실

용적 모형 탐구

이인수, 

윤기현(2017)

- 연구대상 빈도 : 주로 교장(교사 소수)

- 연구방법 빈도 : 주로 양적연구방법

- 연구주제 빈도 : 주로 효과분석 

- 교사의 수업리더십 연구 확대

- 다양한 연구 방법 모색

- 수업리더십 측정도구와 프로

그램 개발 연구 필요

김민수, 

장환영(2018)

- 리더십 유형 : 변혁적 리더십의 

비율이 가장 높았음

- 연구주제 : 리더십의 효과를 가장 

많이 분석하였음

- 연구방법 : 양적연구 방법이 가장 

많이 사용되었음

- 학교급 빈도 : 초등학교 교장이 

연구대상으로 가장 많았음 

- 유형, 주제, 방법에서 나타

난 편중성을 극복(점차적으

로 다양성이 나타나고 있음)

- 통계처리 중심의 양적연구에

서 동일방법편의의 문제 극복

- 학교급에 따른 차이 연구 미흡

- 다양한 접근 필요

- 경영학 이론의 차용이 아닌 

학교조직의 특성에 기반한 연구

- 외국의 이론 차용 극복
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Ⅳ. 주요 쟁점과 발전 과제

이 장에서는 연구물의 결과를 토대로 주요 쟁점과 발전 과제를 정리하였다. 주요 

쟁점은 연구자들의 상충하는 주장과 다양한 의견들 가운데 중요하다고 판단된 것

을 선택하였다. 그리고 쟁점의 해소를 위해 어떤 과제를 해결해야 하는지 논의하였

다. 주요 쟁점으로는 리더십 유형의 다양화에 관한 것, 연구대상 확대에 관한 것, 

연구와 실제의 연계에 관한 것, 연구풍토에 관한 것으로 정리하였고, 각 쟁점을 극

복하기 위한 발전 과제를 제시하였다.

1. 교육리더십 유형의 다양화

리더십 유형의 다양화에 대해 의견 차이가 있다. 앞서 정리한 바와 같이, 한국의 

교육리더십 연구는 변혁적 리더십에 편향된 경향을 보이면서 감성적 리더십, 도덕

적 리더십, 분산적 리더십 등 다양한 유형의 적용하는 형태를 나타냈다. 이러한 리

더십 유형의 다양화 현상을 긍정적으로 평가(박상완, 2004)하고, 더 다양하게 개발

(김병찬, 2007)되어야 한다는 주장이 있었다.

학교장의 지도성에 관한 연구들은 대체로 변혁적 지도성과 수업지도성

에 기반을 두고 있지만, 최근에는 이들 외에도 다양한 지도성 유형이 개

발되고 있으며, 연구의 양이나 질적인 면에서도 지도성 연구가 발전하고 

있음을 확인할 수 있다(박상완, 2009: 369).

수업지도성과 변혁적 지도성은 시대적 흐름의 반영일 수 있는데, 그 

이외에 도덕적 지도성, 참여적 지도성, 관리적 지도성, 상황적 지도성 등

도 관심을 가져야 할 중요한 지도성 영역이라고 할 수 있다. 이들을 포

함하여 교장의 지도성 영역을 개발하고 교장의 지도성에 대한 다양한 접

근이 이루어져야 한다(김병찬, 2007: 363).

그러나 반대하는 입장은 리더십 유형의 다양화가 지닌 긍정적 측면을 부분적으

로 인정하면서도 무분별한 확대를 우려한다. 김민수와 장환영(2018)은 다른 분야의 
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리더십 유형을 차용하는데서 오는 부작용을 지적하였다. 사실 다른 분야의 여러 이

론을 차용하는 것은 우리나라만의 문제는 아니다. 이와 관련하여 Gunter(2004)와 

Leithwood 등(2004)은 교육리더십 연구에서 사용된 수많은 유형의 리더십 명칭이 

학교조직의 특성과 교육리더십의 기능을 설명하는데 부정적으로 작용한 것으로 판

단하였다. 이러한 현상은 일종의‘라벨링 현상(labelling phenomenon)’으로 규정된 

바 있다(주현준, 2016: 33). 아울러 우리나라는 서구의 주요 국가에서 수행된 연구들

이 아시아 국가들로 유입되는 과정(Dimmock, 2000; Hallinger et al., 2005)에서 이를 

적극적으로 수용한 측면도 부인할 수 없는 사실이다. 

학교장 리더십 연구 중 많은 연구들이 학교 조직의 특성을 간과한 채 

연구가 진행되었다. (중략) 리더와 팔로워 관계의 본질에 있어서 기업 조

직의 리더와 조직원과의 관계는 학교장과 학교구성원과의 관계와 그 본

성이 다르다. 그럼에도 불구하고 최근 학교징 리더십 연구는 경영학에서 

연구되고 있는 변인을 학교에 차용함으로써 리더십 효과 분석에 대한 신

뢰도를 확보하기 어렵다(김민수, 장환영, 2018: 284).

우리나라에서 교장리더십 연구에 비해 교사리더십 연구는 불모지에 가

깝다. 또한 소수에 불과한 교사리더십 선행연구 조차 일반 리더십 이론

이나 교장리더십 연구의 주제와 방법 등을 차용하는 수준에서 벗어나지 

못하고 있다(주현준, 김갑성, 2015: 212).

이상의 논의를 종합해 보면, 교육리더십의 재개념화는 교육리더십 연구에 있어서 

중요한 과제가 된다. 지금까지 교육리더십 연구가 지나치게 타분야의 이론에 의존

한 것은 아닌지, 교육 본질과 학교의 고유한 특성을 외면한 것은 아닌지 의문을 가

져야 한다. 타분야의 이론을 무작정 수용한 것과 마찬가지로 근거 없이 배척하는 

것도 옳지 않다. 그러나 현재‘교육리더십’이라 용어는 학술연구나 실제에서 직접 

사용되기보다 다양한 용어로 대치되고 있다. 또한, 교육리더십에서 지칭하는 리더

에 대한 생각은 연구자에 따라 다르고, 영향력을 행사하는 방법에서도 일반적인 리

더십 이론과 구별되지 않는다. 따라서 타분야의 다양한 유형의 이론을 받아들이기 

전에 교육리더십의 고유한 재개념화가 필요하다. 교육리더십의 재개념화는 철저하
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게 ‘교육적 관계’와 ‘교육적 방법’의 차원에서 정의되어야 한다. 즉 리더와 팔

로워의 관계를 ‘교육적 관계’로 설정하고, 영향력의 상호작용은 ‘교육적 방법’

에 기초한 것으로 규정되어야 한다. 이러한 교육리더십 개념의 명료화를 위해서는 

한국 교육리더십의 역사적 흐름과 전통을 고찰하는 접근과 외부(타분야와 주요 선

진국)의 이론과 논의가 어떤 과정으로 유입되었는지를 검토할 필요가 있다.

2. 연구대상의 확대

연구대상의 확대에 관한 다양한 의견이 개진되고 있다. 전술한 바와 같이 한국의 

교육리더십 연구는 주로 교장을 대상으로 이루어졌다. 이에 대해 연구자들은 연구

대상을 확대해야 한다는 공통된 주장을 하고 있는데 확대의 방향은 교장을 중심으

로 아래로의 확대와 위로의 확대로 구분된다. 아래로의 확대는 주로 교사리더십의 

확대(김병찬, 2007; 박세훈, 박지훈, 2014; 주현준. 김갑성, 2015; 이인수, 윤기현, 

2017)를 의미하고, 위로의 확대는 학교, 지역, 국가 수준의 교육행정가로의 확대(김

이경, 2013)를 의미한다. 우리나라의 경우, 교사리더십에 관한 연구는 증가하는 추

세이지만 교육부 장관, 교육감 등 교육행정가의 리더십 연구는 여전히 미진한 실정

이다. 교육부 장관의 리더십은 장관의 리더십(박동서 외, 2003) 차원에서 부분적으

로 다루어지거나 일부 연구자(양정호, 2004; 정기오, 2013)에 의해 연구되었을 뿐이

다. 교육감에 관한 다수의 연구(김규태, 2002; 강인수, 김성기, 2005; 성병창, 김달효, 

2007; 고전, 2008)는 교육리더십 차원이 아닌 선발이나 자격에 관한 주제로 연구됐

다. 또한 교감(김병찬, 2006; 박상완, 201)에 관한 연구와 부장교사(박남기, 김선미, 

2006)나 수석교사(정금현, 2007; 전제상, 박영숙, 2009)에 관한 연구도 교육리더십 관

점에서 논의되지 않았다. 이러한 맥락에서 연구대상의 확대를 주장하는 것은 타당

하다고 판단된다. 

교사리더십 확대는 학교재구조화, 임파워먼트, 분산적 리더십 등이 강조되는 현

시점에서 학교행정가 중심에서 교사에게로 확대되어야 하는 논거에 근거한다. 그리

고 다양한 교육행정가로의 확대는 성공적인 교육개혁을 위해 단위학교에 한정된 

리더십보다 학교 간, 지역, 국가 등 전체 교육체제로의 확장의 필요성을 근거로 제

시하고 있다. 이와 관련하여 Van Den Berg와 Seleeger(1996)는 교육리더십이 학교, 
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지역, 국가 등 전체 교육체제로 확대되어야 하는 이유를 교장과 같은 특정 대상에 

국한된 교육리더십으로는 성공적인 교육개혁이 이룩할 수 없기 때문으로 설명하였

다. 주현준(2017)도 국가, 지역, 학교에서 모든 교육주체가 교육리더십을 발휘할 때 

이상적인 교육혁신 가능하다고 주장한 바 있다.

교사의 지도성 연구 분야를 더욱 다양화하고 확대할 필요가 있다. 학

교개혁이나 학교발전을 위한 핵심요소로써 교사의 지도성을 연구해야만 

하는 필요성은 시대적 흐름의 반영이라고 할 수 있는데... (김병찬, 2007: 

210).

수업지도성의 주체와 관련하여 교사의 수업지도성에 대한 연구를 보다 

확대하여야 할 필요가 있다. (중략) 수업지도성의 주체는 단순히 교장에

만 한정되는 것이 아니라 교사, 행정가 등 다양한 주체와 관련이 있다고 

할 수 있다(이인수, 윤기현, 2017: 76).

교육행정가 유형별로 수행된 연구를 보면, 지난 10년간 교장에 관한 

연구는 상당히 많이 수행된 것과 비교하여 교감, 중간관리자, 교육감, 교

육장, 교육부장관 등 여타 교육행정가를 핵심 대상으로 한 연구는 상당

히 미진한 것으로 나타났다. 각 수준의 교육행정단위에 자질과 역량을 

지닌 교육행정가들이 확보되었을 때 비로소 교육이 제대로 방향을 찾아

서 성과를 도출할 수 있다는 관점에서 각 수준의 교육행정가를 대상으로 

한 연구에 좀 더 박차를 가할 필요가 있음을 의미한다(김이경, 2013: 

230).

교육리더십 연구대상 확대는 향후 교육리더십 연구의 발전을 위한 중요한 과제

가 될 것으로 보인다. 서정화(2013: 6)는 교육리더십을 ‘학교장, 교육감, 교육부 장

관 등 교육 조직의 목표달성을 위해 인적, 물적 자원들을 관리하며 영향력을 행사

하는 행위’로 넓은 범주로 정의하였다. 지방교육자치제를 시행하고 있지만, 여전

히 중앙집권적 성격이 강한 한국의 상황에서 국가의 교육이념이 지역과 단위학교

에서 구현되기 위해서는 다양한 교육주체의 리더십이 요구된다. 즉 국가의 교육이
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념, 지역의 교육발전, 단위학교의 효과성이 상호 연관될 때 교육개혁으로 이어질 

수 있다. 따라서 교육리더십 연구대상의 확대는 단순히 연구대상만을 확대한 단편

적인 연구로 그치는 것이 아니라 각 주체 간 조화를 탐구해야 한다. 이를 위해서 

리더와 팔로워 간 교육리더십과 교육팔로워십을 함께 논의하고, 교사에서부터 교육

부장관에 이르는 교육리더십의 단계적 발전 모형을 탐구할 필요가 있다. 

3. 연구와 실제의 연계

연구와 실제의 연계성이 미흡한 점이다. 지금까지 수행된 다수의 교육리더십 연

구는 현장과 동떨어져 학술적 차원에서만 머물러 있다는 비판이 중론이다. 상당수

의 연구자는 교육리더십 현상을 설명하기 위한 나름의 연구모형을 설정하고, 표준

화된 측정도구 사용하여, 변수 간의 관계를 계량화된 수치로 설명하려고 노력하였

다. 이러한 연구경향에 대해 연구자들은 더 정교하고 객관화된 방법으로 나아갈 것

으로 주장하면서도 동시에 더 섬세하고 현실화된 있는 그대로의 현장 탐구를 주문

한다. 이는 연구방법이 양적인 것에서 질적인 것으로 전환되어야 한다는 의미이면

서 동시에 교육리더십 연구가 설문조사와 같은 가공된 자료를 토대로 접근하는 것

에서 벗어나 교육리더십이 발휘되는 현장 속으로 직접 다가가야 함을 뜻한다.

이와 관련하여 연구자들은 두 가지 방향을 제시하였다. 교육리더십이 실행되는 

현장에서 과정을 면밀하게 탐구하는 것이고, 다른 하나는 연구결과가 실제 교육리

더십 개발로 이어져야 한다는 점이다. 전자는 미시적 접근을 통해 현장성을 강조한 

것으로 과정에 대한 면밀한 관찰의 필요성을 강조한 것이고, 후자는 연구결과를 실

제에 적용하는 실용성 측면에서 제안된 것이다.    

 
교장에게 있어서 수업지도성이 어떻게 발달되고 내면화되는지에 대한 

체계적인 연구가 필요하다. (중략) 교장의 수업지도성으로 제시된 여러 

요소들이 우리의 초중등학교 현장에서 실제로 어떻게 실행되는가를 분석

하는 연구가 필요하다(이윤식, 2002: 50-51).

교사리더십 개발을 위한 실용적인 모형이 탐구되어야 한다. (중략) 교

사리더십 연구는 제도적인 방식과 비제도적인 방식을 체계적으로 비교분



기획주제 1 : 우리나라 교육리더십 연구의 쟁점과 과제  19

석하여 실용적인 리더십 개발 모형을 제시할 수 필요가 있다(주현준, 김

갑성, 2015: 212-213).

수업지도성과 관련한 연구에서 수업지도성의 행동특성과 분석이나 수

업지도성의 발달을 위한 프로그램 개발을 위한 연구가 필요하다. 학교 

수업현장에서 효과적인 교육을 위한 지원을 위해 알맞은 개선활동을 확

인하기 위해서는 수업지도성과 관련된 연구대상이 어떻게 반응을 하고 

있는지 확인한 후 연구대상의 유형에 맞는 연구를 하는 것이 필요하다

(이인수, 윤기현, 2017: 77).

그러나 학술연구와 실제의 틈을 최소화하는 것은 매우 어려운 과제이다. 학술연

구자들은 학술적 가치에 충실하지만 현장실천가들은 실용적 가치에 무게를 두기 

때문이다. 그러나 교육 현장과 접목되지 못 한 학술연구나 객관적 연구에 토대를 

두지 않는 현장 경험은 그 어느 것도 반쪽짜리에 불과하다(주현준, 김민희, 박상완, 

2014: 68). 따라서 교육리더십 연구에서도 연구과 실제의 거리를 좁히기 위한 노력

이 반드시 필요하다. 이를 위해서는 무엇보다 연구 환경을 조성하는 과제가 남아 

있다. 학술연구에 현장 교원이 참여하는 기회가 제공되고, 학교 현장은 학술연구자

에게 개방되어야 한다. 만약 이러한 연구환경이 조성되지 못한다면, 개인 연구자에 

의한 연구수행과 단기간의 횡단연구가 지금처럼 반복될 것이고 연구결과는 실제에 

적용되거나 활용되지 못한 채 사장될 것이다. 따라서 거시적으로 연구자, 학교현장, 

교육행정기관이 유기적으로 연계되어야 한다. 삼 자간 긴밀한 네트워크를 구축하여 

실제 현장에서 장기간에 걸친 프로젝트가 계획되고 실행되어야 하며 연구결과는 

교육리더십 함양을 위한 프로그램의 설계, 시행, 평가로 활용되어야 한다. 미시적으

로는 교사들이 학습연구년제를 통해 대학에 적을 두듯이, 연구자들의 연구년제도 

학교현장이나 교육행정기관에서 이루어질 수 있도록 개방되어야 하겠다.

4. 교육리더십 연구풍토

한국의 교육리더십 연구풍토에 대한 성찰이 필요하다는 점이다. 한국의 교육리더

십 동향을 분석한 다수의 연구물에서는 연구주제, 연구방법, 리더십 유형 등에서 



20  한국의 교육리더십 : 실제와 연구 쟁점

나타난 연구의 편향성과 같은 문제의 근본적인 원인을 지적하지 않은 채 개선 방

향과 과제를 제시하고 있다. 즉 우리나라에서 교육리더십을 연구하는 집단의 태도, 

문화, 규범 등을 의미하는 연구풍토인 학풍에 대한 반성이 이루어지지 않았다. 학

풍의 검토하는 것은 객관적인 성찰의 계기가 될 수 있고, 학문 공동체 전체의 발전

에 기여할 수 있다(이종재, 김용, 2013)는 점에서 중요하다.

이러한 맥락에서 신상명(2013)과 김민수, 장환영(2018)의 다음과 같은 지적은 매

우 인상적이다. 신상명(2013)은 우리나라 교육리더십 연구에서 편중성을 발생하는 

근본적인 원인을 직설적으로 비판하고 이를 개선할 것을 주문하고 있다. 이는 다수

의 연구물에서 편향성을 극복하는 방안으로 단순히 외연의 확장, 연구의 심화, 관

점과 방법의 다양화 등을 제안한 것과 대조적이다. 아래의 지적에서 알 수 있듯이, 

우리나라 교육리더십 연구는 특정 주제에 몰리는 유행성, 실적 위주에 따른 학술적 

논쟁의 부재 등에서 비롯되었다. 또한, 김민수, 장환영(2018)은 경영학 분야와 외국

에서 유행하는 이론에 지나치게 관심을 두는 문제를 지적하였다. 

학문의 외연이 확장되지 못하고 기존의 영역 안에 갇혀 있는 것은 분

명히 큰 문제이다. 마찬가지로 마치 유행을 타듯이 외연만 빠르게 확장

될 뿐, 하나의 연구 영역으로 자리 잡지 못하고 지나가는 것도 갇혀 있

는 것과 마찬가지로 학문적 발전에는 큰 문제가 아닐 수 없다(신상명, 

2013: 276).

이론적 관점 없이 단순히 선행연구에서 사용된 변수들을 나열하여 영

향관계나 인과관계를 밝혀내는 논문들이 다수 있었다. (중략) 동시에 손

쉽게 연구 실적을 얻으려는 수요에 편승하여 학계에 부정적인 풍토를 조

장할 수 있다는 점에서 우려된다(신상명, 2013: 275).

최근의 많은 연구들이 이론적 틀을 무시한 채 문제의 답을 찾아내는 

데 급급한 경우가 많다. 그 결과, 많은 논문들이 마치 형제라도 되듯이 

비슷한 제목하에서 변수 한 두 개만 바뀐 경우를 자주 보게 된다(신상명, 

2013: 277).
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특히, 요즘과 같이 논문 심사제도가 활성화되어 있는 상황에서는 심사

결과가 저자의 실적과 인사에 예민하게 작용하기 때문에 심사자 입장에

서는 논문의 분명한(객관적인) 문제점만을 지적할 수밖에 없고......(중략) 

바꾸어 말하면, 연구방법에 문제점이 없으면, 논문의 질적 문제점을 지적

하기가 꺼려진다는 말이다(신상명, 2013: 277).

최근 학교장 리더십 연구는 경영학에서 연구되고 있는 변인을 학교에 

차용함으로써 리더십 연구의 효과 분석에 대한 신뢰도를 확보하기 어렵

다. (중략). 외국의 리더십 이론을 국내 학교 상황에 적용시키기에는 많

은 제한점이 있다. 학교장 리더십의 대부분 선행연구와 참고문헌은 국외

에서 연구되었고, 특히 미국에서 연구된 리더십 이론과 개념, 연구 결과

가 높은 비율을 차지하고 있다(김민수, 장환영, 2018).

솔직히 말해서 교육리더십 연구는 그저 그런 지리멸렬한 주제로 전락하고 있다. 

상황에 여기까지 이르렀음에도 불구하고 이를 개선하기 위한 노력은 좀처럼 보이

지 않는다. 부정적인 연구풍토에 대해 비공식적으로 비판하면서도 공론화에 이르지 

못하고 있다. 그러므로 잘못된 학풍을 바로잡고 바람직한 학풍을 조성하는 과제는 

어떤 것보다 우선시 되어야 한다. 우선 타 분야에서 주목받는 리더십 모형이나 주

요 선진국에서 유행하는 리더십 연구를 빠르게 받아들이는 것이 마치 선구적인 것

으로 바라보는 시각에서 벗어나야 한다. 이러한 잘못된 습관은 한국 교육리더십의 

고유성을 상실시키기 때문이다. 그리고 단기간의 성과를 지향하는 실적주의를 경계

해야 한다. 연구동향에서 분명하게 확인된 바와 같이, 한국의 교육리더십 연구는 

아직도 실증주의적 연구방법에 기초하여 리더십의 효과 분석에 경도되어 새로운 

연구주제에 도전하지 않고 있다. 특정 대학원에서 천편일률적으로 이러한 연구물을 

양산하고 있는 것도 사실이다. 실증주의적 연구방법이 교육리더십의 객관화에 기여

한 것은 부인할 수 없는 분명한 사실이지만 유사한 변수를 교체하면서 인과관계를 

기계적으로 검증하는 연구는 무의미하다. 따라서 연구풍토 개선은 학문공동체의 자

정 노력에서 시작되어야 한다. 이와 더불어 학술활동이 연구자들 간 건전한 논쟁의 

장으로 탈바꿈해야 헌다. 지금까지 해 왔던 것처럼 학술대회의 주제가 일정 기간을 

두고 유사하게 반복되는 진부함에서 탈피하여 더욱 도전적이고 흥미로운 주제로 
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설정되어야 한다. 이를 통해 교육리더십 연구에 대한 냉철한 비판과 긴장된 논쟁의 

기회가 마련되어야 한다. 논문게재 실적에 매몰되어 안정적인 주제만을 연구하고 

문제를 해결하기 위해서는 학술지 심사방식도 재검토해야 할 것이다. 학술지의 심

사기준과 심사방식을 수정하여 창의적인 주제에 도전하는 연구의 가치를 평가할 

수 있어야 한다. 

Ⅴ. 요약 및 결론

본 연구의 목적은 우리나라 교육리더십 연구의 주요 쟁점을 정리하고 발전 과제

를 제시하기 하는 데 있었다. 이를 위해 한국의 교육리더십 연구동향을 분석한 연

구물을 종합적으로 검토하였다. 그 결과, 한국의 교육리더십은 교육행정학 분야에

서 중요한 연구주제로 연구되었고, 상당한 양의 연구결과를 축적하였다는 사실을 

확인하였다. 그러나 한국의 교육리더십 연구는 특정 리더십 유형, 연구대상, 연구주

제, 연구대상에 편중된 경향을 뚜렷하게 나타냈다. 즉 교육리더십 연구는 변혁적 

리더십을 강조하였고, 교장리더십에 집중되었으며, 통계방법을 활용한 리더십 효과

분석 위주로 수행되었다. 이러한 연구의 편중성은 최근까지 계속되고 있었다. 또한, 

학술적 측면에서 독창적인 지식기반이 미약하고, 실제적 측면에서 연구결과가 유용

하게 활용되지 못한 한계를 드러냈다. 

본 연구에서는 우리나라 교육리더십 연구의 쟁점으로 리더십 유형의 다양화, 연

구대상의 확대, 연구와 실제의 연계, 연구풍토의 개선을 도출하였다. 리더십 유형의 

다양화는 긍정적 시각과 부정적 시각이 공존하고 있었고, 연구대상의 확대는 교사

리더십으로의 확대와 교육행정가 리더십으로의 확대로 구분되었다. 그리고 학술연

구와 학교현장이 괴리되어 있고, 부정적인 연구풍토가 확인되었다. 쟁점별 발전 과

제로 교육리더십 개념화의 필요성, 각 교육리더십 주체 간의 조화, 개방된 연구환

경 조성, 부정적인 연구풍토 개선을 제시하였다. 

결론적으로 우리나라 교육리더십 연구에서는 ‘한국적’인 것과 ‘교육적’인 

것으로부터 다시 출발해야 한다. 한국 교육리더십의 고유한 역사가 있음에도 불구

하고 ‘한국적’인 것을 찾아보기 어려웠다. 이는 주요 선진국의 연구를 추종하는 
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습관에서 비롯된 것으로 볼 수 있다. 주요 선진국의 연구를 수용하는 것은 학문의 

국제적 안목을 넓힌다는 측면에서 필요하지만 지나친 의존은 오히려 연구의 시야

를 좁게 만든다. 지금까지 국제적 시야를 충분히 확보하였으니 이제 눈을 돌려 한

국적 교육리더십을 탐구해야 할 때이다. 또한, 경영학을 필두로 한 타 분야의 리더

십 이론을 차용함으로써 ‘교육적’인 성격을 상실해 버렸다. 이러한 폐단은 교육

리더십의 고유한 정체성을 훼손시켜왔다. 교육리더십 연구는 리더와 구성원은 교육

적 관계로 설정되어야 하고, 교육적 방법으로 상호작용하는 것에서 시작되어야 한

다. 마지막으로 ‘한국적’인 것과 ‘교육적’인 것이 부재한 근본적인 원인이 바

로 우리의 잘못된 연구풍토에 있음을 깊게 성찰하고 이를 개선하기 위한 노력이 

필요하다.
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토론 1

교육리더십 연구의 쟁점과 과제에 대한 토론문

:  ‘한국적’, ‘교육적’ 교육리더십 연구를 향하여

박수정(충남대학교)

학부 수업에서 ‘리더십’에 대해 공부하고 학생들에게 질문을 받으면, 늘 이런 

질문이 제기된다. ‘그래서, 교육현장에서 가장 효과적인 리더십은 뭡니까?’ 상황

론에 의거하여 리더십을 발휘할 상황과 대상에 따라 다르다는 원론적인 답변은 부

족하게 느껴진다. 학부생들의 관심은 그들과 거리가 다소 거리가 있는 ‘학교장’ 

보다는, 가까운 ‘교사’에게 있다. 그러나 대부분의 교재는 조직 차원의 관점이 

중심이 되고, 리더십을 발휘하는 구체적인 상황이나 장면에 대한 사례는 많이 다루

어지지 않는다. 그래서 특정 리더십의 개념과 유형에 대한 피상적 이해에 그치는 

것이 아쉬움으로 다가온다. 오늘의 발표문은 평소 생각하던 바와 유사한 점들이 많

아서 반가웠고, 냉철한 반성이 돋보여 책임감도 느껴졌다.  

주현준 교수는 교육리더십 연구의 전문 연구자다. 모든 것을 연구해야 하는, 혹

은 연구할 수 있다고 ‘믿는’(!) 교육행정학 분야에서, 한 가지 주제를 발전시키는 

것은 쉽지 않은 일이다. 발표자는 학교장의 리더십 역량에 대한 박사학위논문에서 

출발하여 학술논문을 꾸준하게 발표해왔고, 전문서(『교육지도성』)를 발간하여 대

학원 수업에서 국내 전문서를 활용할 수 있었다. 리더십에 대한 조직행동적 관점의 

연구가 가장 많이 이루어지고 있지만, 리더십의 본질과 개념, 특성 등에 천착한 연

구들이 돋보인다. 한국 교육리더십 연구의 발전에서 기대하는 바가 크며, 조용한 

응원자들이 많다는 점을 알아주기 바란다. 

발표자는 ‘교육리더십 연구의 쟁점과 과제’라는 연구 주제에 접근하기 위하여, 
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지금까지 수행된 교육리더십 연구동향 분석 연구들을 메타 분석하는 방식을 취하

고 있는데, 이는 타당한 접근이라고 생각된다. 그 대상이 학술논문 7편과 저서 일

부 2편 등 9편이라는 점은 생각보다 많았고, 그만큼 주목되는 주제라고 볼 수 있

다. 발표자의 전체적인 연구 방향에 대해 특별한 이견이 없으며, 주요 연구결과에 

대하여 개인적인 견해를 덧붙이고자 한다. 

1. [리더십 유형의 다양화] “교육리더십의 재개념화는 철저하게 ‘교육적 관계’와 

‘교육적 방법’의 차원에서 정의되어야 한다. 즉 리더와 팔로워의 관계를 ‘교

육적 관계’로 설정하고, 영향력의 상호작용은 ‘교육적 방법’에 기초한 것으

로 규정되어야 한다. 교육리더십 개념의 명료화를 위해서는 한국 교육리더십의 

역사적 흐름과 전통을 고찰하는 접근과 외부(타분야와 주요 선진국)의 이론과 

논의가 어떤 과정으로 유입되었는지를 검토할 필요가 있다.” 

 : 원론적으로 동의하나, 교육리더십의 대상이 학생이 아니라면, 관계와 방법에 

있어서 ‘교육적’ 성격의 강조는 다소 이상적인 것이 아닌가 하는 생각도 든

다. 일단 ‘교육활동과 교육조직의 특수성을 반영한 리더십 연구’라는 내용으

로 이해하며, ‘교육적 관계와 방법’에 대한 개념적, 구체적 논의를 기대한다.  

     

2. [연구대상의 확대] “교육리더십 연구대상의 확대는 단순히 연구대상만을 확대한 

단편적인 연구로 그치는 것이 아니라 각 주체 간 조화를 탐구해야 한다. 이를 

위해서 리더와 팔로워 간 교육리더십과 교육팔로워십을 함께 논의하고, 교사에

서부터 교육부장관에 이르는 교육리더십의 단계적 발전 모형을 탐구할 필요가 

있다.” 

: 전적으로 동의하며, 전문가 집단의 리더십과 팔로워십에 대한 새로운 조망이 

필요하다고 본다. 또한 학교장이 되었을 때 갑자기 리더십이 발휘되는 것은 아

닐 것이며, 교사에서 리더십을 키우고 발휘하는 경험과 과정에 대한 연구와 지

원 프로그램이 중요하다. 학생들과 개방적으로 대화할 수 있었던 교사는, 학교

장이 되었을 때 교사들과 진정으로 ‘소통’ 할 수 있다(박수정, 2016).  

   

3. [연구와 실제의 연계] “교육리더십이 실행되는 현장에서 과정을 면밀하게 탐구
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하는 것이고, 다른 하나는 연구결과가 실제 교육리더십 개발로 이어져야 한다는 

점이다. 전자는 미시적 접근을 통해 현장성을 강조한 것으로 과정에 대한 면밀

한 관찰의 필요성을 강조한 것이고, 후자는 연구결과를 실제에 적용하는 실용성 

측면에서 제안된 것이다.” 

: 전적으로 동의하며, 교원 연구자들(교육대학원 포함)의 연구가 리더십 관련 변

인 간 관계 분석에 집중되는 것을 지양하고 현장의 리더십 풍토와 문화를 설명

하는 연구가 강화되고, 교육리더십 개발에 실질적인 도움이 되는 연구에 초점이 

두어져야 하겠다. 현장에서는 ‘효과적인 리더십’에 대한 궁금증이 가장 크다

는 점에서, 효과적인 교육리더와 교육리더십 사례에 대한 연구가 축적되고, 현

장과 공유, 소통되어야 할 것이다.   

 

4. [교육리더십 연구풍토] “솔직히 말해서 교육리더십 연구는 그저 그런 지리멸렬

한 주제로 전락하고 있다. 상황에 여기까지 이르렀음에도 불구하고 이를 개선하

기 위한 노력은 좀처럼 보이지 않는다. 부정적인 연구풍토에 대해 비공식적으로 

비판하면서도 공론화에 이르지 못하고 있다... 우선 타 분야에서 주목받는 리더

십 모형이나 주요 선진국에서 유행하는 리더십 연구를 빠르게 받아들이는 것이 

마치 선구적인 것으로 바라보는 시각에서 벗어나야 한다... 그리고 단기간의 성

과를 지향하는 실적주의를 경계해야 한다.” 

: 냉철한 자기반성에 동의하며, ‘그저 그런 지리멸렬한 주제로 전락’한 원인이 

상기한 두 가지 요인 외에도 무엇이 있을지 좀 더 생각해볼 필요가 있다. 석・박

사 학위의 남발, 실증주의와 고급통계기법에 대한 강박도 요인일 수 있다. 교육행

정학의 학풍에서 치열한 문제의식과 충실한 학습의 부재에 대해 깊은 책임감을 

느낀다.  

5. [결론] “우리나라 교육리더십 연구에서는 ‘한국적’인 것과 ‘교육적’인 것으

로부터 다시 출발해야 한다. 한국 교육리더십의 고유한 역사가 있음에도 불구하

고 ‘한국적’인 것을 찾아보기 어려웠다. 이는 주요 선진국의 연구를 추종하는 

습관에서 비롯된 것으로 볼 수 있다... 또한, 경영학을 필두로 한 타 분야의 리

더십 이론을 차용함으로써 ‘교육적’인 성격을 상실해 버렸다... 교육리더십 연
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구는 리더와 구성원은 교육적 관계로 설정되어야 하고, 교육적 방법으로 상호작

용하는 것에서 시작되어야 한다. 마지막으로 ‘한국적’인 것과 ‘교육적’인 

것이 부재한 근본적인 원인이 바로 우리의 잘못된 연구풍토에 있음을 깊게 성찰

하고 이를 개선하기 위한 노력이 필요하다.

: 교육리더십의 한국적, 교육적 성격의 강조에 동의하며, 역시 그것의 의미 또한 

분명하게 해둘 필요가 있다. 강영삼(2012)은 1960년대에 행정가의 리더십이 관심 

대상이 되었고, 1970년대에 리더십 연구가 큰 관심을 끌었다고 분석한 바 있다. 

과거 교육행정의 제도적 측면에 대한 주된 관심이 미국에서 공부한 학자들에 의

해 조직과 조직행동으로 옮아갔고, 이것이 한국 교육리더십 연구의 시작이 되었

을 것으로 추측된다. 당시에도 미국과 경영학의 개념을 차용하였는지, 교육현장

과 어떠한 관련성을 가졌는지 등에 대해서는 좀 더 찾아보아야 하며, 한국 교육

행정학의 발달 과정에 대하여 분석적 연구가 필요하다.       
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토론 2

우리나라 교육리더십 연구의 쟁점과 과제 토론문

전수빈(동국대학교)

주현준 교수님의 발표논문은 교육행정학 분야에서 교육리더십 연구 동향을 살펴

본 8개의 논문을 재분석하여, 1980년대 후반부터 현재까지 대략 30여 년간의 학문

적 역사를 살펴보고 분석하여 우리나라 교육리더십 연구물들의 전반적인 특성들을 

도출하였다. 또한 여러 학자들이 반복적으로 논의와 해결의 필요성을 지적한 쟁점

들을 정리하여 향후 교육리더십이 학술적으로 발전하기 위해 개선되어야 할 점들

을 제시하였다. 비록 30여년의 학문적 역사를 가지고 있지만, 본격적으로 교육행정 

학계에서 교육리더십을 연구한 논문들이 출판되기 시작한 것은 1990년대 후반으로 

볼 수 있다5). 즉, 지난 20여 년간 교육행정학계에서는 수많은 교육리더십 연구들이 

행해졌고, 그만큼 이 주제가 교육행정학 분야의 주요한 학술 연구 주제로 자리매김 

하는데 기여하였다. 그러나 발표자가 지적하신 바와 같이 선행연구들은 주로 특정 

리더십 유형을 중심으로, 양적연구방법을 통한 리더십 효과성 검증을 하는 경우가 

다수를 차지하고 있다. 이러한 연구 편향성은 교육리더십 주제가 학문적 성숙하고 

발전하기 위해 한번쯤 오늘과 같은 학술 대회를 통해 공개적으로 논의가 되어 질 

필요가 있으며, 이러한 점에서 오늘 발표 논문은 학술적 가치와 의의를 가진다고 

본다. 

토론자로서, 그리고 교육리더십을 연구하고 있는 학자로서 발표자의 분석과 주장

에 대해 대부분 공감을 한다. 그러나 일부 주장에 대해서는 다소 다른 견해를 가지

고 있으며, 이에 발표 주제인 ‘우리나라 교육리더십 연구의 쟁점과 과제’에 부응

하는 차원에서, 즉, 교육리더십의 학문적 발전을 위해 몇 가지 개인적인 소견을 덧

5) 대표적인 학술 검색 엔진인 학술정보서비스(www.riss.kr), 국립중앙도서관(www.nl.go.kr), 

DBpia(www.dbpia.co.kr)를 검색하여 연도별 논문 발간수를 확인함 
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붙이고자 한다.

첫째, 토론자는 교육리더십에 대한 합의된 개념이나 정의가 존재한다고 보며, 발

표자도 원고에서 유사하게 교육리더십의 본질, 혹은 개념을 어느 정도 기술하였다

고 본다. 즉, 교육리더십이란 ‘교육 조직 내에서 조직목표나 활동과 관련되어 구

성원들이 실행하는 영향력’으로 정의할 수 있다고 본다. 교육리더십 연구의 장(場)

은 교육조직이며, 따라서 다양한 교육조직 가운데 어떠한 교육 조직(단위학교, 시도

교육청, 교육부, 대학 등)을 연구하는지에 따라서, 그리고 누가(교장, 교감, 교사, 총

장, 교육감, 교육부장관 등) 발휘하는 영향력이냐에 따라서 자연스럽게 연구마다 교

육리더십의 개념과 정의가 다양성을 띌 수밖에 없다고 본다. 그렇기 때문에 발표자

가 기술하신 바와 같이 국내에서 교육리더십이 학교리더십, 학교장 리더십, 교사 

리더십, 수업리더십, 교장학, 등 다양한 용어로 사용되며, 마치 교육리더십의 개념

이 합의되지 못한 채 다양하게 정의되어 사용되어 지고 있는 것처럼 보일 수 있다. 

그러나 이러한 정의들의 핵심(core)은 바로 “영향력”이며 이것이 리더십의 합의

된 개념, 정의가 아닐까 한다. 

둘째, 교육리더십을 인과관계, 즉 리더가 사용하는 영향력과 그 결과로만 볼 것

이 아니라 영향력을 누가, 어떻게 갖게 되었고, 어떠한 영향력을 행사하였으며, 그

로 인한 조직의 변화와 성과까지, 과정 전반을 포괄한 개념으로 이해할 필요가 있

다. 발표자가 주장하신바와 같이 교육리더십과 관련된 연구 동향이 양적연구 중심, 

리더십 효과성 분석 중심, 특정 리더십 중심의 분석이 이루어졌다. 상대적으로 소

수이지만, 최근 일부 질적연구를 통해 단위학교에서 학교장이 어떠한 영향력(리더

십)을 발휘하여 학교 변화를 이끌어내었는지 그 구체적인 과정을 살펴보기도 하였

다(구본만, 2011; 김미숙, 2017; 박성희, 2012; 배은주, 2014; 이성희, 2018)). 이러한 

질적 연구들은 발표자가 그 필요성을 언급한 “한국적” 교육리더십을 발전시키는 

데 반드시 수반되어져야 한다고 본다. 개별 교육조직에서 발휘되는 교육리더십의 

사례들이 축적되다보면, 거기에서 한국적 교육맥락에서만 설명되어지는 리더십 특

성이 도출될 수 있고, 그것이 한국적 교육리더십을 구성하는 주요한 요인이자 특성

이 될 수 있을 것이다.
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셋째, 연구풍토의 개선에 대해서는 조금 더 여유를 가지고 접근할 필요성이 있다

고 본다. 발표자가 활용한 데이터베이스를 검색해 보니 국내에서 리더십이 본격적

으로 연구되기 시작한지 대략 20년 정도가 되었다. 하나의 이론이 탄탄해지고 집대

성이 되는데 20년은 초기단계를 벗어 나 성숙 단계로 들어선 정도라 할 수 있겠다. 

그렇다 보니 어찌 보면 자연스러운 현상처럼 교육행정학계에서의 교육리더십 연구

는 변혁적·분산적 리더십을 중심으로 국외 교육리더십 이론들을 한국적 맥락에 

적용하여 검증 과정을 거치며, 이론의 신뢰성, 타당성, 효용성 등을 확인해본 시간

이었다고 볼 수 있겠다. 이러한 과정은 앞으로 한국적 교육 리더십 이론이나 모형

을 수립하는데 반드시 선행되어야 하는 단계라 볼 수 있다. 또한 연구 풍토가 변화

되고 있다는 것은 최근 교육리더십에 대한 질적연구들이 발표되는 것으로부터 감

지할 수 있다. 아직 그 수는 얼마 되지 않으나, 각 사례들이 시사하는 바는 크다고 

본다. 이러한 연구들은 기존의 외국 이론들이 국내 상황에 맞는지를 검증하기보다

는 우리나라 교육조직의 맥락에서 리더십이, 즉, 구성원들이 가진 영향력이 어떻게 

발휘가 되고 조직을 변화시키는지를 탐색하고자 하였다. 그러나 이러한 학문적 변

화에도 향후 고려되고 개선되어져야 할 점들이 있다. 우선, 개별 연구자가 단위학

교나 교육행정기관에서 실행되는 교육리더십을 연구하는 것이 현실적으로 쉬운 일

은 아니기에, 발표자가 지적한 것처럼 교육 조직 내부의 구성원들(예를 들어 교사)

과 협력하여 연구를 진행할 필요가 있다. 또한 학교 현장의 구성원들과 협력함으로

써 발표자가 지적한 연구의 현실적용성을 좀 더 확보할 수 있을 것으로 기대된다.  

넷째, 특정 리더십이 한국에서 유달리 많이 연구가 수행된 현상에 대해 연구의 

편향성으로 보기 전에, 왜 그러한 현상이 나타났는지에 대하여 좀 더 심도 있게 살

펴볼 필요가 있다. 흔히 학교를 이중조직, 관료적 전문조직으로 설명하고 있다. 그

러나 우리나라 학교, 특히 국공립학교는 이제까지 전문조직으로서 특성보다 관료적 

특성이 더 뚜렷이 나타나났다. 그러나 2000년대 이후 최근까지 단위학교 책임경영, 

학교 자율화, 교장공모제 등, 학교의 전문성을 확보하고 강화할 수 있는 제도들이 

시행되면서 학교 현장에서 느리지만 조금씩 변화가 일어나고 있음을 여러 연구물

이나 언론보도 등을 통해 알 수 있다. 어찌 보면 변혁적 리더십이나 수업리더십이 

모두 전통적으로 관료적·중앙집권적 특성이 강했던 우리나라 학교를 변화시키고
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자 하는 교육계의 움직임과 함께 자연스럽게 연구되어진 것으로 볼 수 있다.  

다섯째, 우리나라 교육리더십 연구는 주로 공식적 리더에 초점을 두고 있으며, 교

육 조직 내 다양한 비공식적 리더에 대한 연구는 매우 드물다(이기현·오홍석·정명

호, 2008). 교육조직 내에서 가장 큰 영향력을 가진 사람은 합법적 권한 혹은 직위 

권한이 가장 많은 교장, 그리고 그 다음이 교감이다. 따라서 다수의 연구들이 교장의 

리더십을 분석하였다. 그러나 교육조직 내에서는 다양한 비공식 리더가 존재할 수 있

으며, 조직에 따라 구성원의 행동변화나 조직 문화 형성의 측면에서 이러한 비공식 

리더가 발휘하는 영향력의 크기가 공식적 리더의 영향력만큼 강하게 작용할 수 있다. 

개별 교육조직에서 실행되는 교육리더십을 온전히 이해하기 위해서는 공식적 리더십 

이외에 비공식적 리더십에 대해서도 학문적 이해가 필요하다고 본다.

마지막으로 교육리더십의 중요성에 대해 다시 한 번 강조하고 토론을 마치고자 

한다. 토론자가 박사학위를 받은 미국의 경우를 예를 들면, 다수의 미국 대학은 더 

이상 “교육행정 전공(Department of Educational Administration)이라는 명칭을 쓰

지 않는다. 국가단위의 교육행정은 교육정책(Educational Policy Studies/Programs)으

로, 그리고 교육 조직 단위의 교육행정은 교육리더십(Educational Leadership 

Program)으로 학과나 전공 명칭을 바꾸어 학생들을 교육한지 꽤 되었다. 즉, 그만

큼 교육행정 분야에서 교육리더십의 전문성과 중요성을 인정하고, 교육리더십을 중

심으로 학교 단위의 교육행정 이론들을 발전시켜왔다. 토론자는 우리나라의 교육행

정 현실과 미국의 교육행정 맥락과 현실은 분명 다르기 때문에, 미국처럼 학과를 

분류하고 명칭을 교체해야 한다는 것을 여기서 주장하고자 하는 것은 아니다. 그러

나 교육조직, 특히 단위학교의 운영에 있어 교육리더십의 중요성을 인지하고 이를 

중심으로 학교 현장을 이해하려는 미국 교육행정학계의 관점의 전환은 우리 교육

행정학계도 주목할 필요성이 있다고 본다. 결국 교육리더십을 연구한 다는 것은 결

국 교육조직 내 구성원들 간, 그리고 교육조직 외부의 환경과 서로 어떻게 영향력

을 주고받으며 상호작용하고 있는지를 탐색하고 이해하는 것과 같다 볼 수 있다. 

따라서 교육 조직을 더 잘 이해하기 위해서, 그리고 교육조직에 현실적으로 적용 

가능한 이론과 모형을 개발하기 위해서는 교육리더십을 중심으로 교육조직을 이해

하는 것이 필요하다고 본다. 
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기획주제 2

민선 교육감 리더십의 성과와 한계

- 학교 혁신 담론에 관한 담론 제도주의 분석을 중심으로 - 

김용(청주교육대학교)

Ⅰ. 들어가며

발표자의 역량으로는 본 발표 주제에 접근하기가 퍽이나 수월하지 않았다는 사

실을 먼저 고백하지 않을 수 없다. 다음과 같은 이유 때문이다. 첫째, 이 발표에서

는 교육감의 리더십을 분석하고자 하는데, 그 대상으로서의 ‘민선 교육감’의 실

체를 규정하는 일이 쉽지 않다. 2006년「지방교육자치에 관한 법률」을 개정하고, 

교육감 주민 직선을 2007년에 처음 시행한 후, 현재까지 총 47명(당선 횟수 기준)의 

교육감을 선출하였다. 이들은 연령이나 교육감 이전 경력 면에서 사뭇 달랐을 뿐 

아니라, 재직 중에 탁월한 업적을 남긴 경우가 있는가하면, 반대로 선거법 위반 또

는 뇌물 수수 혐의로 구속된 경우도 있는 등 여러 가지 면에서 다르다. 따라서, 

‘교육감 리더십’을 분석한다고 할 때, 47명 개개인의 리더십을 별도로 논의할 수

밖에 없을 것이다. 그들이 ‘민선 교육감’이었다는 사실만으로, 이들을 모두 한데 

묶어서 일반적인 분석을 시도할 수는 없다. 47명 중 누구를 어떤 근거로 분석 대상

으로 삼을 것인가, 특정인에 관한 분석 결과를 이 발표 주제에 관한 분석 결과로 

치환할 수 있는가와 같은 심각한 문제제기를 피할 길이 막연하다.

둘째, 교육감 ‘리더십’을 분석한다고 할 때, 구체적으로 무엇을 분석하여야 하

는가? 이 질문에 접근하는 가장 손쉬운 방법은 어떤 교육감 재임 시에 이루어진 일

을 분석 대상으로 삼는 것이다. 예를 들어, 김상곤 교육감 리더십을 분석하기 위하

여 그가 재임 시에 추진한 무상급식 정책의 전개 과정과 성과를 분석하는 것이다. 
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그런데, 이 경우 김상곤 교육감의 리더십을 분석한 것인가, 아니면 그가 한 일, 또

는 경기도교육청의 사업 또는 그 성과를 분석한 것인가? 교육감이 수행한 일이 곧 

교육감의 리더십은 아닐 것이다. 이와 달리, 리더십을 관계적 개념으로 파악하여 

교육감이 타인과 주고받은 말이나 다른 사람과의 인간 관계를 중심으로 분석하는 

것이다. 이 경우는 앞의 접근법에 내재할 수밖에 없는 문제는 피할 수 있지만, 조

선왕조실록과 같이 교육감의 일거수일투족을 속속들이 파악할 수 있는 자료가 남

겨져 있지 않는 한, 현실적으로 접근이 쉽지 않다.

셋째, 본 발표는 교육감 리더십의 ‘성과와 한계’를 분석할 것을 요청하고 있는

데, ‘성과와 한계’는 극히 주관적 평가에 근거할 수밖에 없다. 누가 어떤 기준으

로 교육감 리더십의 ‘성과’를 규정하는가에 따라서 동일한 교육감에 관해서도 

사뭇 다른 논의가 이루어질 수 있다. 발표자가 어떤 식으로 성과와 한계를 논하더

라도, 그것은 인상비평의 수준에 머물 수밖에 없으며, 주관적이라는 비판을 피할 

수 없다. 

넷째, 참고할 만한 선행 연구가 매우 미흡하다는 사실도 큰 어려움으로 작용한

다. 지방교육자치제도를 세계적 제도라고 보기 어려우며, 우리가 참조할만한 국가

인 미국과 일본에는 각각 ‘슈퍼인텐던트(Superintendent)’와 ‘교육장(敎育長)’이 

존재하고, 이들의 리더십에 관한 연구물이 존재하지만(河野和淸, 2007; Kowalski, 

2006), 두 국가 모두 기초 자치단체의 교육장을 대상으로 한 논의가 대다수여서, 광

역 자치단체의 교육행정 책임자로서의 교육감 리더십에 관한 논의에 활용하기는 

어렵다. 우리나라에는 교육감 리더십에 관한 연구물이 매우 희귀하다. 관련 정보를 

검색하면, 석사학위논문 1편이 관련 연구물로 나타날 뿐이다.

마지막으로, 연구 대상에 대한 접근이 수월하지 않고 연구 기간이 두 달이 채 되

지 않았던 탓에 어려움이 있었다. 전․현직 교육감과 차분하게 면담할 기회를 마련하

기가 쉽지 않고, 교육감 재임 기간에 일어난 여러 가지 일이 문서로 충실하게 정리

되어 있는 것도 아니다. 또 제한된 연구 기간에 교육감과 그 주변의 일을 차분하게 

조사하거나 관계자와 인터뷰를 진행하여 교육감 리더십을 다각적으로 확인하는 일

이 어려웠다.

이와 같은 이유로, 분석 틀을 정립하고, 연구 내용이나 방법 면에서 제한을 설정

하기로 하였다.
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Ⅱ. 분석 틀의 구성

1. 분석 틀 구성의 정초 개념으로서의 리더십

가. 교육감직의 위상 전개와 리더십 실질의 변화

세상 만물과 마찬가지로, 교육감직 역시 변화한다. 교육감직의 변화에 따라, 그에

게 요청되는 리더십 역시 변화한다. 미국의 교육장 연구는 이를 설득력있게 입증한

다. Kowalski(2006)는 미국 교육장직의 변화 과정을 이렇게 설명한다. 미국 최초의 

교육장은 1873년에 지명되는데, 당시 교육장의 권한은 형편이 없었으며, 몇 가지 

정형화한 일을 하며 시간을 보낼 뿐이었다. 20세기 초엽에도 상황은 크게 달라지지 

않았으며, 당시 교육장은 리더라기보다는 봉사자로 인식되었다. 이후 20세기 전반

기에는 학교구의 규모가 커지고, 교육장이 처리할 일이 복잡 다양해지면서 효과적

인 조직 경영자, 민주적 정치가, 응용 사회과학자로서의 역할을 새롭게 부여받게 

되었다. 오늘날 교육장은 걸출한 교육 자문가이자 교육 리더로서의 역할을 감당하

고 있다. 

근래 책무성 중심 개혁이 강력하게 추진되면서, 교육위원회가 교육장의 사무를 

미시적으로 관리 감독하는 일이 늘어나고, 교육장에 대한 신뢰와 보수는 낮아지는 

현실에서 교육장이 조직의 최고 책임자(CEO)로서 리더십을 행사하여야 한다는 주

장이 제기되는 한편(Hoyle, Björk, Collier, and Glass, 2005), 교육장은 정치적 기술이

나 관리적 전문성을 발휘하여 예산 불균형을 바로잡고 학교에 대한 통제 체제를 

확립하는 일 외에 교사와 협력적 관계를 형성하여 교사들이 공교육의 대의명분에 

헌신할 수 있도록 하고 책임을 이끌어내며, 시민들에게 교실 안에서 일어나는 일을 

알려주고 이해를 구하며 협조를 이끌어낼 수 있도록 하는 제1선 교사(teacher of 

the first order)여야 한다는 주장도 제기된다(Johnson, 1996: 289-90을 인용한 Carter 

and Cunningham, 1997). 

한국의 ‘민선’ 교육감은 2007년 처음 등장하여 이제 십여 년의 역사를 지니고 

있다. 교육감이라는 직위가 언제까지 존속할 수 있을지 예단할 수는 없지만, 시기 

시기마다 교육감 직위를 둘러싼 상황은 다를 것이며, 따라서, 교육감 리더십에 관

한 논의는 당해 시기 교육감 직위의 위상이나 조건을 전제로 하여야 한다. 이 발표
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에서 분석하고자 하는 한국의 교육감 리더십은 주민직선 시행 후의 첫 10년 동안 

발휘된 것이다.  

나. 담론으로서의 리더십

리더십 연구의 지배적 전통은 실증주의적인 것이다. 리더십 스타일이나 리더십 

행위를 독립변수로, 학생의 학업성취 등을 종속변수로 놓고, 독립변수가 종속변수

에 끼치는 영향을 추정하는 방식으로 리더십을 연구하는 것이다. 이런 연구 전통에

는 리더십에 관한 다음과 같은 가정이 전제되어 있다. 첫째, 리더십은 모종의 목적, 

더 구체적으로는 교육 성취를 달성하기 위한 수단으로 여겨진다. 둘째, 종속변수의 

위치에 자리한 교육 성취는 어떤 사람들, 그리고 그들의 행위와 관련된 것으로서, 

그 행위의 차이나 변화라는 관점에서 파악된다. 예를 들어, 학생 학업성취의 변화

가 교육성취를 구성하는 것이다. 리더십의 영향은 가시적으로 파악되는 것으로, 대

개는 양적 형식으로 그 차이를 드러내지만, 때로는 질적 형식으로 그 차이를 표현

하기도 한다.

전통적으로 리더십은 비전 창조, 또는 목표 설정과 타인이 이 목표를 달성하도록 

영향력을 행사하는 일이 결합된 것으로 이해되어 왔다. 그리고, 후자와 관련하여 

두 가지 방향에서 접근이 이루어졌는데, 하나는 리더가 타고난 자질이나 성향 등 

리더 특성에 초점을 맞추어 그 영향을 설명하는 것이었고(trait theory), 다른 하나

는 리더십이 발휘되는 상황과 특정 상황에 효과적인 리더십 행위 또는 스타일을 

찾는 입장에서 접근하는 것이다(contingency theory)(Lunenburg and Ornstein, 2012). 

이미 오래 전에 한 사람의 리더가 기대된 성취를 달성할 수 있다는 아이디어가 부

정되면서 특성 이론은 기각되었고, 이제는 ‘영웅 이후(post-heroic)’(Gronn, 2010) 

리더십 연구인 후자의 접근이 대세가 되었다.   

그런데, 이와 같은 리더십에 관한 전통적 접근은 다음과 같은 문제를 내포하고 

있다. 첫째, 전통적 리더십 연구는 ‘목적’에 상당하는 것에는 침묵한다. 달리 표

현하면, 리더십 연구에서 교육 성취는 ‘주어진 것(the given)’으로 간주된다. 리더

십 행위를 통하여 만들어야 할 교육 성취, 더 나아가 비전은 자명한 것인가? 누구

나 받아들일 수 있는 것인가? 오히려 현실은 정반대라고 할 수 있다. 사람들은 교

육에 관하여 다양한 이해 관계를 가지며, 결과적으로 그들이 소망하는 교육 역시 
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다양할 수밖에 없다. 나아가 ‘교육’에 관한 생각 자체의 차이가 존재하는 것이 

현실이다. 이런 상황에서 비전, 또는 목표의 자리에 오른 어떤 생각은 누군가의 생

각일 뿐이다. 다른 누군가가 소망하는 비전이나 목적은 배제된다. 현실적으로 비전 

또는 목적의 창조 과정은 매우 정치적일 수밖에 없다(Gillies, 2013). 오늘날 교육 리

더십의 목적으로 설정되는 ‘학생의 학업성취’는 ‘학생’이라는 존재에 관한 모

종의 생각과 ‘학업성취’에 관한 모종의 입장이 결합한 것이다. ‘학생의 학업성

취’는 논리적으로 여러 가지 내용 또는 방식으로 규정할 수 있는 것이지만, 현실

적으로는 지배적인 한 가지 방식으로 규정된다. 그리고, 이런 규정 방식은 누군가

의 어떤 이익을 강화하고, 다른 누군가의 다른 이익은 약화시킨다.

둘째, 리더십에 관한 전통적 연구 접근으로는 리더십을 규명할 수 없다. 특성 이

론은 리더십을 자질과 특성과 같이 소유되는 것으로 본다. 상황이론은 리더십을 행

위나 스타일로 행사되고 표현되는 것으로 본다. 특성이론은 리더가 가지고 있어야 

할 자질을 리더 내부에서 찾는데, 기실 그 자질이라고 하는 것은 관계에서 발생할 

수 있는 것이기 때문에, 리더가 소유할 수 없는 것이라는 데 문제가 있다. 대표적

으로, 동기 유발이나 신뢰는 리더의 중요한 자질 특성으로 여겨지지만, 이 둘은 누

군가와의 관계에서 성립하는 개념이며, 리더가 소유할 수 없는 것이다(Gilies, 2013). 

한편, 상황이론은 어떤 상황에서 리더가 취하는 효과적인 행동을 찾는데 관심을 기

울이는데, 예를 들어 리더는 무엇인가를 하고, 개선하고, 확립하며, 누군가를 자극

하고, 지원하고, 방향을 지시하고, 영향을 준다. 이런 일을 모두 아울러서 리더십이

라고 한다. 그런데, 여기서 표현한 여러 가지 행위가 아닌 리더십이 존재하는가? 만

약, 존재하지 않는다면, 리더십은 결국 우리가 이미 알고 있는 여러 가지 행위에 

다름 아닌 것이 되어버리며, 리더십이라고 불러야 하는 고유한 실체는 존재하지 않

는 셈이 된다(Gilies, 2013).    

이와 같은 문제 상황은 리더십을 종래와 달리 파악해야 하는 필요성을 강력하게 

제기한다. Gillies(2013)와 Niesche(2011)은 교육 리더십을 담론을 구성하는 일로 파

악하는데, 발표자 역시 같은 입장에서 교육감 리더십을 분석하고자 한다. 

Foucault(2002)가 제안하는 담론(discourse)은 관련된 어휘와 개념을 활용하여 세계

를 특정한 방식으로 바라보고 구조화하는 언명 체계다. 담론은 지식/권력과 관계되

는데, 특정 담론 체계에서 어떤 지식은 정당하고 타당한 것으로, 다른 지식은 그렇
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지 않은 것으로 판정되는데, 이 과정에는 권력이 긴밀히 개입한다. 담론은 그것이 

지칭하는 대상을 형성하는 동시에, 세계를 특정한 방식으로 범주화한다. 

교육감은 궁극적으로 학교나 교육과 같은 대상(object)을 형성하고, 학생이나 교

사와 같은 주체(subject)를 재구성하며, 학력 또는 학업성취나 교육의 질과 같은 개

념(concept)을 새롭게 디자인한다. 이와 관련한 모든 일을 담론 실천(discursive 

practices)이라고 할 수 있다. 모름지기 학교는 어떤 곳인가, 학생은 어떤 존재인가, 

교육의 성과는 무엇인가라는 질문에는 사실 수많은 대답이 가능할 수 있지만, 교육

감은 그 가운데 어떤 대답을 정당한 것으로 만들고, 다른 대답은 부당한 것으로 배

제하여 버린다. 예를 들어, 어떤 교육감은 학생을 일시적으로 인권을 저당잡힌 채

로라도 교사가 이끌어 주는 대로 공부를 해서 미래를 준비해야 하는 존재로 규정

하는 데 비하여, 어떤 교육감은 교복 입은 시민으로 학생을 규정한다. 어떤 교육감

은 전국 단위의 시험 성적으로 교육의 결과를 확인할 수 있다고 생각하지만, 다른 

교육감은 시험 성적은 교육의 질의 전부가 아니거나 그 일부일지라도 사소한 것에 

불과하다는 생각을 확산하고자 한다. 이처럼, 담론을 매개로 대상과 주체와 개념을 

새롭게 형성하는 일을 리더십 활동으로 파악할 수 있다.

2. 분석 틀로서의 담론 제도주의

담론 제도주의(discursive institutionalism)는 신제도주의(new institutionalism)의 최

신 분파라고 할 수 있다. 행위 주체(agency) 중심으로 사회적 행위를 설명하고 행위

자 밖의 제도(institution)를 경시하는 행태주의(behaviorism)에 대한 대응으로 신제도

주의가 등장하였지만, 신제도주의는 핵심 개념인 제도를 역사적 규칙성과 같은 지

속적 구조, 문화적 규범, 또는 행위 유인 구조와 같이 행위가 발생하는 맥락으로 

이미 주어진 것으로 취급하고, 신제도주의적 분석의 행위자는 ‘제도에 붙박힌 행

위자(agency embedded in institution)’인데, 이는 기실 주체성이 없는 행위자, 다시 

말하여 ‘생각 없는 행위자’로서 사실상 행위자라고 볼 수 없는 문제점을 노출하

게 되었다(Schmidt, 2008). 이런 탓에 신제도주의는 제도의 지속은 설명할 수 있을

지언정 제도의 변화는 잘 설명하지 못하였다.

담론 제도주의는 바로 이와 같은 문제를 보완하기 위한 이론적 시도다. 담론 제
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도주의에서 제도는 행위자를 구속하는 구조인 동시에 행위자에 의하여 창출되고 

변화하는 구성물로 관념된다(Schmidt, 2008). 이와 같은 제도가 유지되고 변화하는 

과정에서 핵심적인 것이 행위자들의 담론적 능력(discursive abilities)이다. 다시 말

하여, 어떤 아이디어(idea)가 제기되고, 채택되고, 확산되며, 때로 다른 아이디어와 

경합하기도 하며 정당화되고, 제도화하기도 한다. 새로운 아이디어의 채택에서 제

도화에 이르는 과정이 제도의 변화라고 할 수 있다. 이 과정은 누군가 어떤 전략에 

의하여 슬기롭게 진행할 수도 있으며, 그렇지 않을 수도 있는데, 이에 관한 능력이 

담론적 능력이다. 

담론 제도주의 논의를 선도하고 있는 Schmidt는 정치학자인데, 그의 관심은 주

어진 사회정치적 배경에서 담론이 정책 결정에 미치는 영향을 분석하는 데 있었

다. 그런데, 담론 제도주의를 교육감 리더십의 분석 틀로 활용하고자 하는 이유는 

교육감 리더십의 본질을 교육에 관한 새로운 담론을 제도화하는 일에 있다고 보

기 때문이다. 즉, 교육감은 새로운 정책을 시행하는데, 정책은 기실 어떤 아이디

어가 구체적으로 표현된 것일 뿐이다. 정책이 성공했다는 것은 아이디어가 성공

적으로 제도화한 것이며, 정책이 변동한다는 것은 아이디어와 담론이 교체되는 

것을 의미한다. 

그렇다면, 담론 제도주의는 구체적으로 어떤 개념을 활용하여 담론 과정을 분석

하는가? 담론 과정의 출발점인 아이디어는 내용(content) 차원과 과정(process) 차원

을 지닌다. 아이디어의 실질적 내용은 일련의 담론을 통하여 의사소통되며, 수사적 

전략과 다른 의사소통 기제에 의하여 지원을 받는다. 전문 지식이나 인과 논리에 

의하여 아이디어를 정당화하는 인지적 주장(cognitive argument)이나 사회적 가치나 

적합성 논리에 호소하여 아이디어를 정당화하는 규범적 주장(normative argument) 

등이 아이디어를 제도화하는 일에 동원된다. 또, 그 아이디어가 사람들의 세계관의 

인지적 타당성과(/이나) 규범적 가치를 설득할 수 있는 힘이나 담론을 통하여 직접 

아이디어의 의미를 통제하고 지배할 수 있는 역량 등이 활용되기도 한다.

한편, 아이디어의 과정적 차원은 상이한 담론 공동체 안에서 ‘아이디어 리더’

들이 아이디어를 유통하고, 생산하는 담론적 상호작용 과정을 의미한다. 

Schmidt(2017)는 조정적 담론(coordinative discourse)과 소통적 담론(communicative 

discourse)을 구분하고, 전자를 아이디어 리더들과 정책 결정자들이 정책을 구성하



46  한국의 교육리더십 : 실제와 연구 쟁점

는 과정에 관한 것으로, 후자를 정책 결정자들이 대중들과 토론하기 위하여 아이디

어를 접근 가능하게 만드는 것으로 본다. 과정이 어떻게 디자인되는가에 따라 제도

화 양상은 달라진다. 

한편, 아이디어의 내용 차원에 관한 것으로서, 아이디어는 모종의 힘을 발휘할 

수 있는데, 아이디어가 지니는 설득적 힘을 강하게, 또는 약하게 전개할 수 있는 

것이 담론이다(Schumidt, 2017). 아이디어의 설득력은 세 가지로 구분된다(Schumidt, 

2017). 아이디어를 통한 힘(power through ideas)은 행위자가 담론을 매개로 아이디

어적 요소를 활용하여 타인에게 자신들의 세계관의 인지적 타당성과(/또는) 규범적 

가치를 설득하는 것이다. 아이디어를 지배하는 힘(power over ideas)은 행위자들이 

공적 논의와 행위를 독점하고, 적대자들이 부끄럽도록 하여 순응하게 하거나 대안

적 해석에 대항하게 하여 담론을 통하여 아이디어의 의미를 통제하고 지배하는 역

량이다. 아이디어 안의 힘(power in ideas)은 어떤 담론이 사고를 구조화하는 데 기

여하거나 규칙이나 프레임에 내재함으로써 다른 생각을 희생하여 특정한 아이디어

가 제도화할 때 발견된다. 

<표 1> 아이디어의 내용과 과정 차원

내용

수사 전략과 소통 기제

• 인지적 주장: 전문지식과 인과논

리로  아이디어 정당화

• 규범적 주장: 사회적 가치와 적합

성 논리에 호소하여 정당화

•정서, 가치, 공감에 호소

아이디어와 설득적 힘

• 아이디어를 통한 힘

• 아이디어를 지배하는 힘

• 아이디어 안의 힘

과정

담론 유형

• 조정 담론: 정책 결정자와 전문가 

네트워크 간의 정책 형성 과정의 

담론

• 소통 담론: 정책 결정자와 이익단

체 등이 정책 아이디어를 대중에

게 소통하기 위한 담론

행위자와 담론 공동체

아이디어 리더, 정책결정자, 교육전문

가, 교사, 학부모, 학생, 미디어 등
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3. 교육감 리더십 분석 틀의 구성

Nanus(1989)는 관리자(manager)는 일을 올바르게 하는 사람이고, 지도자(leader)는 

올바른 일을 하는 사람이라고 구분한 일이 있다. 한편, Burns(1978)는 거래적 행위

(transactional behavior)와 변혁적 행위(transformational behavior)를 구분하고, 주로 

사익에 이끌려 자신들에게 요구되는 일을 하는 사람과 공유된 목적을 달성하는데 

다른 사람과 함께 일하고 다른 사람을 통하여 일하는 사람을 구분했다. 전자는 관

리(management)와 관련되며, 후자는 리더십과 관련된다(Kowalski, 2003).  

이와 같은 관점에서 리더십을 이해하는 경우, 리더십은 제도화한 교육 관련 아이

디어와 실제를 새롭게 바꿔내는, 변혁하는 일로 규정할 수 있다. 기존의 제도화한 

교육 관련 아이디어를 강화하거나 실제를 효율적으로 운영하는 일은 리더십이 아

니라 관리 활동에 가깝다고 보아야 한다. 이렇게 보면, 교육감 리더십은 [그림 1]과 

같이 규정할 수 있다.

                                  교육감 리더십

     제도화한 교육 아이디어와 실제                새로운 교육 아이디어와 실제

 [그림 1] 교육감 리더십

이렇게 보는 경우, 교육감 리더십을 분석하는 일은 결국 교육감이 처한 특정 상

황에서 교육 관련 아이디어와 실제의 변화 과정에 교육감이 어떤 행위를 하였는가

를 분석하는 일이 된다. 교육 관련 아이디어와 실제의 변화를 제도 변화

(institutional change)로 규정하고, 앞에서 소개한 것처럼 제도(institution)를 담론과 

아이디어에 관련된 것으로 보아서, Schumidt(2017)의 분석틀로 이 과정을 분석한다. 

즉, 행위자로서의 교육감이 어떤 수사 전략과 소통 기제를 활용했는가, 그들은 아

이디어와 설득적 힘을 어떻게 활용했는가, 그리고 어떤 행위자와 담론 공동체를 형

성하거나, 또는 어떤 조건 아래서 어떤 담론 유형으로 제도의 변화를 도모하였는

가, 마지막으로 교육감이 리더십을 발휘한 결과 교육감이 처한 상황은 어떻게 변화
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교육감 리더십

수사 전략과 소통기제 아이디어와 설득적 힘

담론 유형 행위자와 담론 공동체

하였는가를 분석하여, 그들의 리더십을 규명하고자 한다. 이 연구의 분석 틀은 [그

림 2]와 같이 나타낼 수 있다.

   제도화한 교육 아이디어와 실제                  새로운 교육 아이디어와 실제

                                                  (주체, 대상, 개념의 재구성)

    

                                 교육감이 처한 상황

      

 [그림 2] 교육감 리더십 분석 틀

Ⅲ. 연구방법

발표문 모두에서 밝힌 것처럼 47명의 민선 교육감을 하나의 집단으로 묶어서 리

더십을 분석할 수도 없고, 47명 모두의 리더십을 개별적으로 분석하는 일도 어려운 

상황에서, 이 발표에서는 김상곤 전 경기도 교육감(2009~2014)과 조희연 전 서울시 

교육감(2014~2018)으로 분석 대상을 한정한다. 두 명의 교육감을 분석 대상으로 삼

은 이유는 이른바 ‘진보’ 교육감 그룹의 상징적 인물이자, 시기적으로 연속성을 

띄고 있어서, 진보 성향 교육감의 활동을 연속적으로 살펴볼 수 있기 때문이다. 두 

사람 중 한 사람만으로 분석 대상을 더 한정할 수도 있었지만, 이 경우 교육 관련 

아이디어나 실제의 변화를 제한된 시기에만 살펴보게 되는 한계가 발생하여, 다소

간 문제가 발생함에도 불구하고, 두 사람으로 분석 대상으로 정하였다.
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두 명의 전직 교육감의 리더십을 분석하기 위하여 수집한 가장 중요한 자료는 

취임사와 매년 발표한 신년사, 그리고 특별 기자회견문이다. 두 교육감 모두 취임

사를 발표하였고, 재임 기간 중 매년 신년사를 발표했다. 교육감들은 이 두 가지 

자료를 통하여 매우 포괄적으로 자신들의 생각을 밝히고 교육 관계자는 물론 시민

들과 소통하고자 하였다. 

Ⅳ. 민선 교육감 등장 시의 상황과 담론의 전개

1. 민선 교육감 등장 시의 상황

어떤 조직이 처한 상황에 따라, 조직의 장이 취해야 하는 리더십이 달라진다는 

사실을 염두에 두면, 민선 교육감이 등장한 상황을 파악할 필요가 있다. 주민 직접 

선거로 교육감을 선출하는 제도는 2006년「지방교육자치에 관한 법률」개정으로 

시행되었다. 당시 개정 법률의 주요 내용은 비록 위임형 의결기관이었지만 지방의

회로부터 독립되어 있던 교육위원회를 폐지하는 대신 교육감을 주민이 직접 선출

하도록 한 것이었다. 이 개정 법률은 ‘제도 통합론자’ 주도로 성안된 것으로, 교

육위원회를 폐지하고 지방의회에 통합하는 것은 제도 통합의 방향을 명확히 보여

주는 것이었다. 그러나, 제도 통합에 반대하는 교육계 인사들의 움직임에 타협으로 

이루어진 것이 교육감 주민직선제였다. 교육감 주민직선제는 일반자치와 교육자치

의 분리를 제도화할 수 있다는 점에서 제도 통합론자들의 반발을 샀으며(김용일, 

2006), 교육감 주민직선제는 제도 통합론자들의 공격의 대상이 되었다. 게다가 교육

감 주민직선제 전환 이후 치러진 선거의 투표율은 상당히 낮았다. <표 2>(김용일, 

2009: 282)는 대통령 선거와 함께 치러진 교육감 선거를 제외하고, 제도 개편 초기 

교육감 선거 투표율이 15~20%에 그치고 있음을 보여준다. 교육감 선거가 ‘비효율

적이며 예산 낭비’라는 비판이 곧바로 제기되었다. 이와 같은 사실은 민선 교육감 

등장 초기에 교육감직 자체에 대한 불안정성이 상당했음을 짐작케 한다.  
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구분 투표율
당선자

득표율

입후보자

(명)
비고 구분 투표율

당선자

득표율

입후보자

(명)
비고

서울 15.4 40.1 6
단독선거

(‘08.7.30)
경남 64.1 48.4 2

대통령 

선거와 

동시 

선거

(‘07.12.

19)

전북 21.0 58.7 2
단독선거

(‘08.7.23)
충북 61.2 60.3 2

충남 17.2 96.2 1
단독선거

(‘08.6.25)
울산 64.6 36.2 5

부산 15.3 33.8 5
단독선거

(‘07.2.14)
제주 60.9 55.7 2

<표 2> 주민직선제 전환 이후 시․도교육감 선거 현황

이와 함께, 교육감 주민직선제가 교육감의 대표성(representativeness)을 강화한다

는 명분으로 채택되었지만, 그 이면에는 과거에 지방의원, 학교운영위원회 대표 및 

위원이라는 제한된 유권자가 교육감을 선출하는 방식이었던 탓에 선거 비리가 빈

발한 것이 제도 개편의 배경이 되었다. 그런데, 교육감 주민 직선 이후에도 공정택 

서울시교육감(2009.10)과 오제직 충청남도교육감(2008.10)이 각각 선거법 위반 혐의

로 중도 낙마하였다. 선거 비리가 많았고, 제도 개편 초기에도 선거 비리가 발생하

였다는 사실은 민선 교육감이 처한 중요한 상황을 구성한다. 

한편, 교육감은 여러 교육 거버넌스 주체들과 다양한 관계를 형성한다. 국가는 

지방자치단체에 대한 감독을 하며, 교육감은 교육부장관으로부터 합법성 감독과 기

관위임 사무의 경우에는 합목적성 감독까지 받는다. 또, 지방자치단체의 집행기관

으로서의 교육감은 의결기관인 지방의회와 견제와 균형 관계를 형성한다. 한다. 그

리고, 지방자치단체의 또 다른 집행기관인 지방자치단체장과는 연계와 협력 관계를 

형성한다. 교육감을 중심으로 [그림 3]과 같은 관계가 형성되는 것이다. 이들 사이

의 관계가 상황을 구성한다.
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교육부장관

                                 감독                       

  

교육감

   견제                   협력

 균형       연계

지방의회                 지방자치단체장

[그림 3] 교육감 중심의 교육 거버넌스 구조

국가 수준에서는 2007년 말 대통령선거가 이루어지고 이명박 정권이 출범하였다. 

같은 해에 최초로 교육감 주민직선이 이루어졌고, 특히 2009년에는 최초의 ‘진

보’ 교육감으로 평가받는 김상곤 경기도 교육감이 선출되었다. 2010년에는 6개 시

도에서 진보 성향 교육감이 당선되면서, 교육부와 시․도교육청 사이에 정책 경쟁이 

시작되었으나, 두 주체 사이에 극심한 대립이 거듭되었다. 이명박 정부 당시에는 

학교 무상급식, 학생인권조례 제정, 학교생활기록부의 학교폭력 기재 문제, 교원평

가 시행 방식 등을 둘러싸고 심각한 수준의 갈등이 지속되었다. 2013년에 출범한 

박근혜 정부 역시 진보 성향 교육감들과 반목과 대립을 거듭해왔다. 2014년 지방선

거에서는 13명의 진보 성향의 교육감이 당선되었는데, 이 시기에 어린이집 누리과

정 예산 편성, 초등 돌봄교실 예산 지원, 자사고 지정 취소 문제 등을 둘러싸고 상

당한 수준의 갈등이 이어졌다(김용일, 김용, 2016; 김흥주, 2015). 한마디로 교육감 

주민 직선 이후 교육감, 특히 진보 성향 교육감은 교육부장관과 갈등 관계를 지속

하였다고 할 수 있다.

교육감 주민 직선 이후 지방자치단체장과 지방의회와의 관계 역시 순탄치 않은 

경우가 많았다. 교육감이 보수 진보 계열로 분류되고, 지방의회가 특정 정당 일색

으로 구성되거나, 지방의회 역시 중앙 정치와 마찬가지로 정당 간 갈등이 심각한 

상황에서 교육감의 정치적 색채와 지방의회의 구성, 지방자치단체장의 정치적 성향

이 맞지 않는 경우에는 갈등이 심각하였다. 김상곤 교육감 초기에 무상급식조례를 

경기도의회에서 거부한 사건이나 서울시에서 무상급식조례에 대한 주민투표를 시

행하고, 결국 오세훈 당시 시장이 사퇴한 것은 그 대표적인 사례다. 이밖에도 학교
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용지부담금과 교육재정부담금 전출 등을 둘러싸고 교육감과 지방의회, 그리고 지방

자치단체장 간의 대립이 심각하였다(김용, 고전, 이차영, 2013). 그러나, 2014년 지방

선거 이후에는 비록 경상남도에서 무상급식, 충청북도에서 혁신학교 정책을 둘러싸

고 대립이 재현되는 일이 있었지만, 과거 4년에 비하여 대립이 상당히 완화된 점이 

눈에 띈다.

요컨대, 민선 교육감 등장 초기 교육감직의 사회적 위상이 불안정하였고, 비리 

문제가 제기되고 있었다는 사실, 그리고 교육부장관, 지방의회, 단체장과 교육감 사

이에 갈등이 지속되었다는 사실에 주목할 필요가 있다.

2. 교육감 담론의 전개

가. 김상곤 교육감

김상곤 교육감은 2009년 교육감 보궐 선거에 입후보하여 당선되었다. 대학의 경

영학과 교수였으며, 민주화를 위한 전국 교수협의회 대표를 지냈다. 김상곤 교육감

의 취임사는 다소 밋밋한 인상을 준다. ‘기본이 튼튼한 창의적 인재 육성’을 목

표로 공동체 의식을 함양하고 인성교육을 강화하는 일, 행복한 학교를 만들고 차별 

없는 교육복지를 구현하는 일, 지시나 행정 절차가 아니라 교사 스스로의 지성과 

자율의 힘으로 움직이는 학교문화 등 세 가지 정책 방향을 밝혔다. 그리고 3대 사

업으로서 ① 새로운 공교육 정상화 모형으로서 혁신학교, ② 무상급식 단계적 확

대, ③ 고교 평준화 지역 확대를 내걸었다. 2010년 신년사에는 취임사에는 없는 특

별한 내용이 담겨 있지 않다. 취임사에서 표명한 정책 방향을 경기교육 지표로 정

리하여 반복하고 있을 뿐이다.

그런데, 2011년 신년사에는 혁신교육이 크게 부각된다. 신년사의 제목을 “혁신

교육이 대한민국을 웃게 합니다”로 한 것이 이 사실을 잘 보여준다. 아마도 2010

년 지방 선거에서 혁신학교 정책을 공약으로 내건 여섯 명의 진보 교육감이 당선

된 사실에 고무된 것으로 보인다. 신년사에서는 공교육 혁신에 대한 희망과 믿음을 

얻는 한 해를 보내면서 혁신경기교육이 대한민국의 교육과 미래의 희망이 될 것이

라는 자신감을 보인다. 신년사에서는 ① 깨끗한 혁신교육, ② 능동적 교육자치, ③ 

모두를 위한 복지와 인권을 원칙으로 내걸고, 모두가 이 원칙에 동의하여 함께 할 
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것을 권하고 있다. 

2012년 신년사는 교육청의 정책 방향을 명확하게 천명하기보다는 한국 사회와 교

육의 문제점을 지적하고 변화의 필요성을 역설하는데 힘을 쏟고 있다. 신년사에서

는 양극화가 극단으로 진행하는 사회에서 공정한 경쟁과 교육의 기회균등에 대한 

믿음이 약화하고 있는 사실, 기계적 암기 학습이 상상력과 창의력을 고갈시켜 미래 

사회가 필요로 하는 인재를 제대로 기르지 못한다는 비판을 제기하면서, 공감과 협

력 중심의 교육 방식이 장기적으로 교육 경쟁력을 확보하는 길임을 역설한다.

2013년 신년사는 “교육정의가 생생하게 살아있는 행복한 교육, 경기혁신교육의 

꿈입니다.”라는 제목으로 발표되었다. 복지와 민주화, 교육정의를 오늘날의 시대정

신으로 규정하고, 교육정의를 “교육의 공정한 기회균등을 토대로, 잘못된 제도와 

관행으로 부당한 차별이 발생하지 않도록 교육적 형평성을 추구하는 가치”로 정

의하고 있다. 그런데, 왜 교육정의가 혁신교육의 지향으로 제시되어 있는지는 명확

히 알 수 없다. 다만, 2012년 신년사에서도 지적한 사회 양극화가 더 심화하고 있

다는 진단에서 기인한 것이 아닐까 짐작할 뿐이다. 신년사에서는 교육감이 그동안 

교사, 학생, 학부모들을 만나 여러 가지 이야기를 들었음을 밝히고 2013년에는 현

장의 목소리를 정책에 반영할 것으로 밝히고 있다. ① 교원 업무를 경감하여 학생 

지도에 힘을 쏟게 하는 일, ② 창의지성교육과 배움 중심 교육 등 경기도 교육과정

을 내실있게 운영하는 일, ③ 교사별 평가와 논술형 평가, 그리고 교사 전문성 신

장 정책을 확대하여 교육의 질적 변화를 도모하는 일, ④ 교육지원청의 학교교육 

지원 기능 강화, ⑤ 인권교육과 평화교육 강화 등을 제시하고 있다.

2013년 5월 6일 김상곤 교육감은 취임 4주년 기념 메시지를 발표한다. 김 교육감

은 자신이 제안한 무상급식과 혁신학교, 학생인권 등 교육정책과 의제가 한국 사회

와 교육의 고정 관념을 파열시키면서 새로운 흐름을 만들고 있다고 자평하면서, 학

부모와 아이들이 행복해하는 새로운 학교가 만들어지고 있으며, 무상급식으로 촉발

된 보편적 복지가 시대적 가치와 지향으로 진화하고 있다고 평가하고 있다.  

2014년 신년사에서는 다시 한 번 사회와 교육의 위기 의식을 드러낸다. 양극화가 

심화하고 있으며 복지와 민주화가 흔들리고 있으며, 교육정책이 혼란스럽고 교육복

지 약속이 후퇴하고 있다는 사실을 지적한다. 다분히 박근혜 정권의 실정을 비판하

는 것으로 보인다. 이런 상황에서도 “공교육의 숨결을 살리고, 잘못된 교육문법을 
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고치는 일”을 계속할 의지를 나타낸다. 일반학교를 살려서 교육기회를 공평하게 

배분하고, 교사를 개혁 주체로 세우는 일, 교원 잡무를 경감하는 일, 학교 민주주의 

확대, 교육청 사업 방식 개편 등을 주요 과제로 제시하였다.

나. 조희연 교육감

조희연 교육감은 2014년 지방선거에서 서울시교육감에 당선되었다. 대학의 사회학

과 교수였으며, 민주화를 위한 전국교수협의회 대표를 역임하고 대표적 시민운동단체

인 참여연대 창립을 주도하였다. 조희연 교육감 취임사 제목은 “희망의 교육, 혁신

미래교육으로 21세기의 세계시민을 길러내겠습니다”였다. 혁신교육을 전면화한 사실

에 주목할 필요가 있다. 그는 혁신미래교육의 내용으로 ① 학생, 교사, 학부모, 시민

이 함께 주체로 나서는 교육, ② 창의교육, ③ 자율교육, ④ 창의감성교육, ⑤ 마을결

합형 학교, ⑥ 기회의 통로가 되는 교육, ⑦ 세계화 시대의 열린 시민 양성, ⑧ 교육

행정의 민주주의 확대를 들었다. 취임 첫 해 10월 8일에는 취임 100일 기자회견을 열

었다. 그는 성찰하는 방향성을 의미하는 나침반, 민주적 소통을 의미하는 원탁, 중심

과 균형을 의미하는 자전거를 서울교육의 상징이자 핵심 원리로 제시했다. 

2015년 신년사에서는 2015년을 혁신미래교육이 꽃피는 원년이 되도록 하고, 세월

호 이후의 교육의 새로운 토대를 만들겠다는 다짐을 보였다. 그는 ‘질문이 있는 

교실, 우정이 있는 학교, 삶을 가꾸는 교육‘을 교육평등, 교육공공성, 교육복지의 

가치 위에서 구현하겠다고 다짐했다. 구체적으로 ① ’제2의 고교평준화‘라고 부

를 수 있는 고교체제 개편, ② 학생 자치 역량 강화, ③ 마을결합형 학교와 혁신교

육지구 확대, ④ 혁신학교를 포함하여 모든 학교에서 미래 지향적 혁신을 대대적으

로 전개하는 등 목표를 제시했다. 2015년 1월 29일에는 2015 신년 기자회견을 열었

는데, 신년사에서 제시한 정책이 다시 제시되었다. 이 회견에서 ‘교복 입은 시

민’이라는 표현이 등장했다. 같은 해 6월 30일에는 취임 1주년 기자회견을 열었

다. 기자회견에서는 4.16 교육체제로의 전환, 즉, 우리 교육에 대한 근본적 반성과 

혁신, 교육의 근원적 전환을 요구받고 있다는 사실을 강조하였다. 그는 ‘넘버원 

교육, 일등주의 교육에서 온리 원 교육, 오직 한 사람 교육으로’ 전환해야 한다고 

말한다. 구체적으로 ① 고교 서열화를 극복하기 위해 고교체제를 개선하고, ② 비

리 사학을 정상화하고 사학의 공공성을 확보하며, ③ 혁신학교를 넘어 학교혁신으
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로, ④ 학생 자치와 자율을 확대하고, 교사 자율권 확대, 학부모의 능동적 참여 등 

학교 민주주의 확대를 정책 과제로 내걸었다.

2016년 신년사에서는 ‘넘버 원 교육’을 “성적과 점수 등 한 가지 척도로 맹목

적인 경쟁만을 강요하는 교육”으로, ‘온리 원 교육’은 “한 가지 틀에 얽매이지 

않고 아이들 개성과 잠재력을 제각기 발휘하도록 돕는 교육”으로 대비한다. 그리

고, 취임 1주년 기자회견에서 표명한 정책 과제를 다시 설명하고 있다. 2016년 1월 

7일에는 2016년 주요정책 발표 기자회견을 개최하였는데, 2015년은 전임 곽노현 교

육감 시절의 3대 정책(혁신학교, 친환경 무상급식, 학생인권)을 복원하고, 새로운 학

교혁신정책의 기본 골격을 형성한 해로, 2016년은 현장에서 안착하고 심화할 수 있

는 해로 규정하고 있다. ① 교원 및 학교업무 정상화를 모든 혁신의 출발점으로, 

② 혁신학교 확대, 모든 학교에 혁신정책 확산, 학교와 지역사회의 새로운 협력 모

델 정착, ③ 학교 민주주의 모델의 현실화, ④ 교육과정 다양화와 창의적 교육과정 

촉진을 새로운 학교혁신정책의 골격으로 제시하고 있다. 

2016년 6월 29일에는 취임 2주년 기자회견을 개최하였다. “혁신의 현장 안착을 

넘어 도전적인 미래교육으로 나아가겠습니다”라는 제목이었다. 세월호를 뛰어넘기 

위한 혁신교육과 알파고 충격으로 상징되는 제4차 산업혁명시대에 대응하는 일을 

시대적 과제로 제시하고, 새로운 세계사적 국면에 조응하는 형태로 풍부화한 혁신

교육을 ‘미래교육’으로 부르고 있다. 감성과 인성이 결합한 학력인 ‘미래학력’

과 공동체적 세계시민으로서의 ‘미래인성’이 미래역량의 핵심 축임을 밝히고 있

다. 또 세계-민주시민교육을 강화할 것임을 천명하였다. 미래를 열어갈 3대 교육행

정 혁신 원칙으로 ① 학교 자율 개혁의 추진, ② 확장된 교육협치 시대 개막, ③ 

시민 교육감으로서 더 큰 목소리를 내는 것을 밝히고 있다.

2017년 신년사에서는 2016년 가을부터 이어진 촛불 시민혁명의 흐름에서 ‘더불

어 숲 교육’으로 새로운 교육혁신을 이루겠다고 밝히고 있다. ‘더불어 숲 교육’

은 민주성-공정성-다원성에 기초한 공동체적 교육, 교육 불평등과 일등주의를 넘어 

협동과 협력을 통해 비정상적인 입시 경쟁을 뛰어넘는 인공지능 시대에 필요한 집

단지성의 역량을 기르는 미래교육, 미래의 도전에 살아 움직이며 응전하는 혁신미

래교육의 상징으로 정의하고 있다. 

2017년 7월 10일에는 취임 3주년 기자회견을 “통합과 협력 교육으로 혁신을 확
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장하여 미래의 초석을 놓겠습니다”라는 제목으로 열었다. 그는 ‘문제제기형 교육

감’을 넘어 ‘대안 창출형 교육감’을 지향하였으며, ‘시민 교육감’으로서의 역

할에 충실했다고 자평하고 있다. “혁신 정책을 추진하는 데 있어서 현장의 목소리

를 더 듣고 충분히 숙고하고, 두 번 세 번 또 생각하고 검토해서 정책을 추진”하

겠다고 다짐하고 있다.

2018년 신년사는 “혁신의 성과를 이어 미래를 열어가겠습니다”라는 제목으로 

열었다. 1월 3일에는 신년 기자회견을 열었다. 혁신미래교육이 현장에 스며들도록 

할 것이며, 학교자치를 강화하고, 교육과정-수업-평가 혁신으로 ‘잘 가르치는 학

교’를 만들기 위해 교육의 내실을 다지고, 교육행정에서 ‘정의로운 차등’으로 

교육평등을 실현하는 일을 정책 과제로 제시하고 있다.

두 교육감의 취임사와 주요 기자회견문을 살펴보면, 두 사람이 일관되게 지속적

으로 제기한 담론이 ‘학교 혁신’이었음을 알 수 있다. 김상곤 교육감은 취임사에

는 학교 혁신이 매우 강조되어 있지는 않았지만, 2010년 교육감 선거 이후 자신이 

추진한 혁신학교 정책에 대하여 긍정적 평가가 이루어졌다고 보고, 2011년 신년사

에서는 학교 혁신을 전면에 내세우고 있다. 이후 그가 교육감직을 그만둘 때까지 

학교혁신은 중심 담론이 되었다. 조희연 교육감은 전임 곽노현 교육감이 시작한 서

울형 혁신학교 정책을 계승하고, 경기도를 비롯하여 전국적으로 일어나고 있던 새

로운 학교 운동의 분위기를 타고, 2014년 취임사에서부터 학교혁신을 전면에 내세

웠다. 그는 이후 ‘혁신미래교육’이라는 담론으로 자신의 재임 시의 시대적 과제

에 부응하기 위하여 담론을 확장하였다. 두 교육감은 학교 혁신이라는 담론을 중심

으로 제도화한 교육의 실질을 바꾸고자 하였다고 볼 수 있다. 

Ⅴ. 학교 혁신 담론에 관한 담론 제도주의 분석

1. 제도화의 내용

교육감들은 학교 혁신 담론을 통하여 교육에 관한 기존의 제도화한 생각과 실제

를 바꾸고자 하였다. 구체적으로, ‘학교’라는 곳과 그 곳에서 이루어지는 일에 



민선 교육감 리더십의 성과와 한계  57

관한 상식과도 같은 기존의 생각에 문제를 제기하고, 학교에 관한 새로운 문법을 

만들고자 했다. 또, ‘학생’이라는 존재에 관하여 기존의 제도화한 생각을 비판하

고, 새로운 ‘학생’ 상을 정립하고자 했다. 마지막으로, 교사상을 새롭게 창조하고

자 했다. 결국, 이 과정을 통하여 교육에 관한 공유된 이해(shared understanding)로

서의 제도를 바꾸고자 했다.

두 교육감은 학교에 관하여 다양한 담론을 제기한다. 대개 기존 학교는 무의미하

고 고통스러운 활동이 이루어지는 공간, 어둡고 경쟁의 공간으로 그려지지만, 새로

운 학교는 행복하고 희망의 공간으로 제시된다. 기존 학교에서 이루어지는 교육은 

절망적인 일로, 새로운 학교에서 이루어지는 교육은 희망으로 묘사된다.

    <기존 학교>

∙ 더 많이 외우고 더 빨리 베끼라는 교육 (조, 2014)

∙ 성적과 등수로 평가받는 아이들 (조, 2014)

∙ 국영수를 못하면 공부를 못하는 것 (조, 2014)

∙ 배타적인 경쟁만을 강조 (김, 2009)

∙ 약육강식 적자생존의 정글로 변해버린 교육의 장 (조, 2014)

   <새로운 학교>

∙행복한 학교 (김, 2009)

∙아이들이 존중받으며 스스로 공부하는 살아있는 학교 (김, 2010)

∙모두가 존중받는 즐거운 교실 (김, 2011)  

∙협동하여 함께 살아갈 수 있는 역량을 길러주는 희망의 교육 (조, 2014)

∙함께 사는 삶의 가치를 일깨워주는 희망의 교육 (조, 2014)

∙누구를 따라잡는 게 아니라 아무도 가지 않은 길을 창의적으로 개척해 갈 역량

을 길러주는 교육 (조, 2014)

이와 함께, 학생에 관한 담론도 등장한다. 기존 학생은 수동적이고, 폐쇄적이며, 

불활성의 존재로 묘사되는데 비하여, 새로운 학생은 학생이기 전에 시민, 주체적이

고 능동적인 존재로 그려진다. 주목할 점은, 새로운 학생 담론에서는 ‘모든’ 학
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생이 자주 호명된다. 장애 학생이 특별히 호명되는 점도 특이하다. 기존 학교가 성

적이 우수한 소수 학생에만 관심을 기울였던데 비하여, 새로운 학교에서는 장애가 

있는 학생을 포함하여 모든 학생이 주목의 대상임을 짐작할 수 있다.

   <기존 학생>

∙배움에서 마음이 떠난 무기력한 학생들 (김, 2010)

∙자아존중감은 위축되고 영혼이 상처받은 학생들 (김, 2010)

∙학생은 교육의 대상 (조, 2014)

∙기성세대 중심의 분재(盆栽)형 인간 (조, 2014)

∙국영수에 갇힌 인간 (조, 2014)

   <새로운 학생>

∙ 장애를 가지고 있어도 편하게 공부할 수 있도록 지원 (김, 2009)

∙ 누구에게나 기회가 열린 (김, 2009)

∙ 모든 학생들이 꿈을 키우고 성장하는 (김, 2011)   

∙ 21세기 열린 세계에 맞는 자율적 시민 (조, 2015)

∙ 교복입은 시민 (조, 2016)

한편, 교사들은 그동안의 교육정책의 피해자로서 그려지는 동시에, 학교 혁신의 

주체로 호명된다. 

∙힘든 교육현장에서 선생님들은 지쳐갑니다(김, 2010)

∙선생님들이 지시나 행정적 절차에 의해서가 아니라 스스로의 지성과 자율의 힘

으로 움직이는 학교문화 (김, 2009)

∙선생님들은 스스로의 지성적 책무성 속에서 진정한 ‘만남의 교육’을 펼치며 

교직의 긍지를 느낄 수 있어야 (김, 2010)

2. 담론 전략

가. 수사 전략과 소통 기제

교육감은 앞의 담론을 전개하는데 어떤 전략을 펼쳤는가? 먼저 내용 차원에서 검
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토를 해보자. 학교와 학생, 그리고 교육에 관한 생각은 이미 제도화한 것이라서, 그 

생각을 바꾸고자 하면 외부의 시각에 의존하는 편이 효과적이다. 두 교육감은 모두 

외국인의 한국 교육에 대한 평가나 국제 학업성취도 비교 평가 결과를 인지적 주

장(cognitive argument)의 근거로 활용했다. 두 교육감 모두 미래학자인 앨빈 토플

러(Alvin Toffler)의 “한국 학생들은 하루 열다섯 시간 이상 학교와 학원에서 미래

에 필요하지도 않을 지식과 존재하지도 않을 직업을 위해 시간을 낭비하고 있다”

는 진단을 여러 차례 활용하고 있다. 이와 함께 “대한민국 교육을 나타내는 국제

적 지표는 세계 최고의 성적을 올리지만 자신감과 흥미는 최저인 아이들”이라는 

국제학업성취도 비교 평가 결과를 종종 인용하면서, 교육 혁신을 주장하고 있다. 

이와 함께 학교 혁신을 지지하는 규범적 주장(normative argument)을 제기하였다. 

김상곤 교육감은 ‘행복’이라는 가치를 중심으로 혁신 교육으로의 전환을 정당화

하고자 했다. 그는 “자신감과 흥미가 매우 낮은 아이들, 자기 효능감이 낮은 교사

들, 사교육비를 마련하느라 허리가 휘는 학부모들”이라는 표현으로 현실을 진단하

고 ‘행복한 교육 공화국’이라는 혁신 교육의 방향을 명확히 했다. 조희연 교육감

은 ‘미래 교육’이나 ‘더불어 숲 교육’이라는 표현으로 교육 혁신의 정당성을 

강조했다. 이와 함께, 사회적으로 충격을 준 중요한 사건을 규범적 주장의 근거로 

활용하기도 했다. 2014년 세월호 사고와 2017년 바둑 기사 이세돌과 알파고의 대국

은 각각 주체적이고 능동적인 학생을 기르는 교육과 제4차 산업혁명을 준비할 수 

있는 미래 교육이라는 담론의 소재로 적극 활용되었다. 그리고, 한국 사회에 대한 

진단 역시 규범적 주장에 동원되었다. 두 교육감 모두 사회 양극화의 심각성을 환

기하면서 교육이 기회의 사다리 기능을 상실한 것을 문제시하고, 교육 정의, 차별 

없는 교육 등을 혁신 교육의 정당 근거로 제시하였다.

나. ‘혁신’ 아이디어의 힘

‘혁신’이라는 표현은 상당한 설득적 힘(persuasive power)을 가지고 있다. ‘혁

신’은 ‘개혁’에 비하여 더 많은 것을, 더 빨리, 더 근본적으로 바꾸어가는 이미

지를 내포하는 개념이다. 고질적인 문제를 단숨에 고치고자 할 때는 ‘개혁’보다 

‘혁신’이 더 적합하다. 두 교육감 모두 한국교육의 뿌리 깊은 병을 근본적으로 

치유하고자 하는 의지를 가지고 있었기에, ‘혁신’이라는 표현을 선택한 것은 타
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당해 보인다. 

‘혁신’은 여러 가지 사태나 개념과 결합할 수 있다는 점에서 매우 확장력이 

있는 개념이다. 사실 두 교육감 모두 취임 당시 선거 비리나 사학 비리 같은 교육 

비리 문제에 봉착하였는데, 당시 혁신은 교육 비리 척결과 결합하였다. 이후 혁신

학교 정책을 본격 시행하고, 혁신 교육에 대한 긍정적 평가가 높아지면서 수업이나 

평가 등 교육 활동이 혁신과 결합하였다. 혁신은 다의적(polysemic) 개념일 수 있다.

아울러, 혁신이 방향을 지시하는 개념은 아니라는 사실에 주목할 필요가 있다. 

혁신은 큰, 대담한 변화를 지칭하는 개념이지만, 그 방향은 외부에서 주어져야 하

는 것이다. 김상곤 교육감은 ‘행복한 교육 공화국’이나 ‘교육정의’를 혁신을 

향도하는 개념으로 제안하였고, 조희연 교육감은 ‘혁신미래교육’이라는 표현으로 

교육이 미래 사회의 요구에 대응하고 사전에 준비할 수 있도록 혁신하여야 한다는 

방향을 제안하였다.

그런데, 혁신은 혁신의 대상과 주체를 필연적으로 수반하는 개념이다. ‘혁신 교

육’이라고 하면 교육을 하는 사람, 즉 교사, 더 넓게는 교직원이 혁신의 대상인 

동시에 주체가 된다. 혁신은 상당한 의지를 수반한 변화를 의미하기 때문에, 혁신

에 주저하는 사람들이 존재할 수밖에 없고, 이들은 반(反)혁신으로 혁신 대상이 될 

수도 있다. 실제로 혁신 과정에서 이들이 어떤 입장을 취하는가가 중요한 문제가 

된다. 

다. 담론 유형 - 대조 중심의 소통 담론

교육감이 혁신 교육에 관한 아이디어를 형성해가는 조정 담론(coordinative 

discourse)은 취임사나 신년사로는 확인하기 어렵다. 교육감이 혁신 교육 아이디어

를 대중과 나누는 소통 담론(communicative discourse)을 중심으로 담론 과정을 파

악하고자 한다. 소통 담론 면에서 김상곤 교육감과 조희연 교육감 사이에는 적지 

않은 차이가 보인다. 김상곤 교육감은 혁신교육 담론을 제기한 인물로, 그는 혁신

교육을 기존 교육과 적극적으로 대비하면서 혁신교육을 정립하기보다는 누구나 공

감할 수 있는 교육의 방향과 혁신교육을 연결짓고자 했다. ‘행복’은 김상곤 교육

감이 즐겨 사용한 담론으로, 혁신 교육과 결부지었다. 반면, 조희연 교육감은 적극

적으로 대비하는 방식을 활용하여 혁신교육을 정립하고자 했다. 혁신교육에 관한 
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대중의 긍정적 평가를 전제로, 더 적극적으로 혁신교육을 추진하고자 하는 의지의 

표현이었다고 할 수 있다. 조희연 교육감은 낡은 교육, 절망의 교육과 희망의 교육, 

살림의 교육을 대비한다. 또, 낡은 교육은 따라잡기 교육이었으며, 대척점에 창의적 

교육을 위치시킨다. 그는 교육내용과 평가방식 등 면에서 기존 교육과 혁신교육을 

적극적으로 대비한다. 

세월호 참사를 만들어낸 게 과거의 낡은 교육, 절망의 교육이었다면 이 시대의 

요구에 답할 수 있는 교육이란 ‘희망의 교육’, ‘살림의 교육’입니다. (조, 2014)

외우고 베끼라고 강요하는 대신 아이들이 자기가 하고 싶은 게 무엇인지 깨닫도

록 도와주는 교육, 성적과 등수로 평가하는 대신 과정을 중시하는 교육, 국영수도 

중요하지만 그것 말고도 아이들이 창의력과 잠재력을 발휘하도록 모든 가능성을 

열어놓는 교육, 아이들을 무한경쟁에 맡기는 대신 함께 사는 삶의 가치를 일깨워주

는 교육이 바로 희망의 교육입니다. (조, 2014)

3. 학교 혁신 담론의 효과

학교 혁신 담론은 현장에서 어떻게 구현되었는가? 혁신 담론이 만들어낸 효과는 

무엇인가? 몇 가지 주목할만한 현상을 중심으로 검토해보자.

첫째, 두 교육감은 교육의 근본적 변화를 말했다. 그리고, 그들은 학교 혁신의 장

치(dispositif)를 적극적으로 활용하였다. 김상곤 교육감이 제안한 혁신학교, 학생인

권조례, 무상급식은 혁신 교육을 상징하는 중요한 장치가 되었다. 이와 같은 장치

의 도움으로 혁신 교육은 새로운 교육을 제도화할 수 있었고, 시민들의 긍정적 평

가를 받았다. 그런데, 학교 내부적으로 보면, 학교 혁신 담론은 기존의 장치를 공격

하기는 했다. 즉, 국영수, 시험, 성적, 등수, 외우고 베끼기와 같은 장치를 비판하였

다. 그리고, 나름대로 새로운 장치들을 구안하였다. 문예체, 자유학기 (비록 이명박 

정부 정책으로 시작하였지만 진보 교육감들도 적극적으로 수용하였다), 오딧세이학

교 등이 새로운 장치로 등장하였다. 그런데, 새로운 장치들은 ‘주변부적’ 장치라

는 특징을 갖는다. 즉, 문예체가 중요하다고는 해도 국영수만큼은 아니고, 자유학기
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는 12년 중 단 1년에 지나지 않으며, 오딧세이 학교는 부적응 학생들이 가는 곳으

로 인식될 여지가 있었다. 이런 특징 탓에 진보 교육감들이 도입한 장치는 기존 학

교교육의 문법을 요동치게 하는 데까지는 성공하지 못했다고 평가할 수 있다.

한편, 이와 관련하여 진보 교육감이 전달하고자 하는 메시지가 교사와 시민들에

게 어떻게 받아들여질 소지가 있는가라는 질문을 던질 필요가 있다. 경우에 따라서

는 교육감의 메시지가 교육에 관한 기존 통념을 전복하는 것으로 이해될 수도 한

다. ‘공부는 중요하지 않다’거나 ‘국영수가 전부는 아니다’, ‘지식교육은 쓸

데 없는 것이다’는 식의, 지식교육 일반에 대한 거부감 또는 혐오가 전달될 수도 

있는 것이다.  

둘째, ‘혁신’ 담론은 기존의 교육행정 조직에서 기존의 일하는 방식을 크게 변

경하지 않은 채로 제도화하기 시작하였다. 교육청에서는 새로운 담론이 제기되면 

이를 사업으로 만들어 실행한다. ‘혁신교육’을 시작하면서 교육청에는 새로운 일

이 많이 생겼다. 두 교육감은 교원 업무 정상화가 혁신 교육의 출발점임을 여러 차

례 강조하면서 업무를 줄이고자 했고, 실제로 줄이기도 했지만, ‘학교를 혁신하느

라’ 새로운 일이 많이 생겼다. 민선 교육감 등장 이후 교육청 조직문화의 변화에

서 이런 현상을 확인할 수 있다(강호수 외, 2017). 아래는 앞에 연구에 등장하는 현

실 진단을 옮긴 것이다. 

∙ 민선 교육감 이후 새로운 사업이 생긴다. (교육청 본청 장학직)

∙민선 교육감 시대 도래에 따라 다양한 정책 집행 의지, 의회 요구 자료 증가, 

민원 증가, 공문 수 과잉 (교육청 본청 일반직)

∙교육지원청은 교육청 정책 사업의 터미널이라는 비판을 받고, 과도한 업무로 

시달리게 된다(교육지원청 전문직)

∙교육청 내 분산된 부서의 공문을 수신하다보면 업무 중복, 과부하가 빈번하게 

발생한다 (교육지원청 일반직)

∙일을 만드는 사람은 많은데 일을 처리해야 하는 학교는 인력이 적어 업무 처리

에 허덕인다(학교 교원)   

셋째, ‘혁신’ 정책은 결국 사람들이 하게 된다. 민선 교육감 등장 이전에도 교
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육 공무원 중 전문직과 일반직의 갈등, 교직사회 내의 갈등이 종종 문제로 지적되

었다. 그런데, 이 문제는 민선 교육감 등장 후에도 큰 변화가 없다. 오히려, 혁신을 

주도하는 세력이 등장하고, 이 세력을 불편하게 여기는 사람들이 생겨나면서, 인사 

문제는 여전히 갈등 상황에 있는 것으로 보인다.

∙ 일반직과 전문직간, 전문직간, 일반직간, 북부청사와 남부청사, 사업부서와 감

사부서간 갈등이 일상적으로 발생하고 있고, 업무 떠넘기기가 빈번하게 나타

난다(교육청 본청 일반직)

∙ 교육감 선출 이후 인사 이동 및 편가르기식 갈등 상황이 있고 교육감 직선제

에 따라 다수의 공감을 이끌어낼 인사가 부족하다(교육지원청 일반직)

∙ 특정 교직단체 출신들이 전문직으로 발탁되는 과정에서 교직 사회에 거부감

이 팽배하다. 특정 정책을 옹호하는 그룹들이 발탁되고, 그에 대한 성과를 강

화하면서 일부 교장들의 권위가 훼손될 우려가 있다(학교 교원)

∙ 학교 현장에 남아있는 깊은 불신은 점점 더 교육청을 ‘그들만의 리그’로 

만들어간다(학교 교원) 

Ⅵ. 맺으며: 민선 교육감 리더십의 성과와 한계 

주민 직선으로 선출된 교육감들은 리더인가? 그들은 교육에 관한 제도화한 사고

를 바꾸고자 했다는 점에서 리더였다. 그들은 기존의 교육을 효율화하려는 시도가 

아니라 교육의 담론과 실제를 근본적으로 변화시키고자 했다. 민선 교육감들은 학

교를 고통과 절망의 공간에서 행복과 희망의 공간으로 재창조하고자 했다. 학생들

을 교육의 대상에서 인권을 지닌 교복 입은 시민으로 형성하고자 했다. 교사들을 

교육정책의 피해자에서 학교 혁신의 주체로 다시 세우고자 했다. 궁극적으로, 고통

의 교육, 따라잡기 교육을 즐겁고, 새로운 길을 열어갈 수 있는 교육으로 혁신하고

자 했다.

민선 교육감 리더십의 성과를 몇 가지 생각해볼 수 있다. 첫째, 교육감 직의 사

회적 위상이 안정되고, 교육자치제도 역시 존폐의 문제에서는 벗어나게 된 것을 성
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과로 들 수 있다. 교육감이 등장할 당시 교육감직은 존폐의 기로에 있었다. 중앙정

부, 그리고 지방의회 및 단체장과의 갈등을 겪으면서 교육자치제도 자체가 요동하

고 있었다. 그런데, 10여 년이 경과한 지금, 교육감 폐지는 더 이상 논란의 대상이 

되지 않는다. 교육감직의 사회적 위상은 오히려 훨씬 강화된 것으로 보인다. 물론, 

이런 변화에는 교육감 외부의 영향이 존재한다. 그러나, 교육감들의 영향도 적지 

않다. 교육감들이 무상급식이나 혁신학교와 같은 대중에게 소구력이 있는 정책 의

제를 제기하고, 정책 집행 과정에서 시민들에게 긍정적 평가를 받게 된 것이 매우 

중요하게 작용하였다(김용, 2014). 또, 어느 정도 갈등 비용을 지불하기는 했지만, 

교육자치와 일반자치 사이에 연계와 협력을 이룬 것도 큰 요인이다.

둘째, 교육감들이 교육에 관한 사회적 의제를 줄기차게 제기하고 있는 것 또한 

성과다. 지난 10여 년간 학생을 수동적으로 공부하는 존재가 아니라, 인권을 가지

고 있으며 교복입은 시민으로 인정해야 한다는 생각은 비교적 널리 확산되었다. 

또, 교육이 시혜의 대상이기 전에 복지여야 한다는 사실, 한국의 경제 규모에 비추

어 교육복지 수준이 대단히 미약하며 더 확대해야 한다는 인식도 확산되었다. 기존

에 해오던 방식의 공부가 장래에는 그다지 효용이 없을지도 모른다는 사실 역시 

학부모들이 직감할 수 있도록 되었다. 교육감들이 학교, 학생, 교육에 관한 한국 사

회의 공유된 이해가 변화할 수 있도록 자극하는 일을 계속해오고 있는 것이다.

셋째, 교사들에게 질문을 제기하며, 그들 사이에 성찰의 장을 마련하고 있는 것

은 성과다. 교육감들은 전문적 학습 공동체 활동을 통하여 교사들이 고립주의와 개

인주의를 넘어 교육에 관하여 함께 의견을 나눌 수 있도록 하고 있다. ‘학력(學
力)’이란 무엇인가에 관한 문제를 제기함으로써 교사들의 교육 활동을 성찰할 수 

있도록 하고 있다. 또, 교육청 직원들 사이에 교육행정의 혁신을 주제로 꾸준히 자

기 혁신할 수 있도록 자극하고 있는 것도 긍정적 변화라고 할 수 있다.

그러나, 한계도 존재한다. 교육감들이 만든 장치들은 대개 ‘주변부적’인 것으로 

인식된다. 기존의 학교교육을 보완하거나, 아주 박하게 평가하면 장식적 기능을 하는 

것으로 볼 수 있을지언정, 학교교육의 골간을 대체하는 힘은 가지지 못한다. 민선 교

육감 등장 이후 교육에 관한 제도화한 생각이 크게 바뀌었다고 볼 수는 없는 셈이다. 

이것은 엄밀하게 보면 한계라기보다는 여전히 남아있는 과제라고 할 수 있다.  

또, 이 연구의 대상인 두 교육감이 학교 현장의 경험이 없는 대학교수 출신이었
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다는 사실도 리더십 발휘에 영향을 끼친 것으로 보인다. 새로운 교육에 관한 담론

을 제기하기는 했지만, 그 담론을 구현할 수 있는 미시 장치를 제도화하는 일에는 

성공적이지 않았다. 또, 학교 혁신을 부르짖으면서도 정작 일하는 방식은 혁신되지 

못하였다. 결과적으로 ‘일’이 늘어나는 결과를 빚었다. 또, 그 일을 나누어 맡는 

교직 사회의 구성원들 사이의 인간관계가 변화되지 않은 것도 한계로 지적할 수 

있는데, 이와 같은 결과는 한 마디로 학교 사회에 관한 실물 경험이 부족에서 기인

한 것일 수 있다. 

마지막으로, 교육행정학계에서의 리더십 연구에 관하여 사족을 붙이고자 한다. 

우리 학회지인 <교육행정학연구>에는 리더십에 관하여 상당히 많은 논문이 게재된

다. 대개 리더십에 관련된 여러 변수 간의 관계를 실증하는 논문들이다. 그런데, 이

런 연구가 누군가의 리더십을 연구하는데 어떤 도움을 주는지 의문이다. 한국교육, 

특히 초·중등교육은 시스템을 넘어, 사람이 중요한 국면에 접어들었다고 본다. 이

런 점에서 리더십은 이미 중요하며, 앞으로는 훨씬 더 중요해질 것이다. 그런데, 우

리는 리더십을 연구할 수 있는 연장통을 가지고 있는가라는 의문이 들었다.    
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토론 1

민선 교육감 리더십의 성과와 한계에 대한 토론

고 전(제주대학교)

Ⅰ. 주제에 관한 나의 생각 : 발제문을 읽기 전 논(論)함

□ 제목에 대한 해제 : 학회가 개념 설정 어려운 난해한 논의 주제를 의뢰했다 

○ 민선(民選)이란 말은 온당한 것일까 → (주민)직선(直選)이 적절

- 민선은 형식적 교육자치로 합의제 집행기구의 교육위원회 사무장인 교육감을 

중앙정부의 낙점(?)하에 형식적 추천을 거쳐 임명하던것에서, 1991년 지방자치 

시행후 교육위원회에서 무기명 투표(과반수 득표자)로 선출하는 경우를 지칭한 

것을 지칭함

- 간선(間接選擧)은 1997년 교육감 선거인단이 구성되어 치루어진 선거로서 학운

위 선거인(97%)·교원단체추천 선거인(3%)를 거쳐서 2000년 학운위 위원 선원 

선거인단 선거

- 직선(直接選擧)는 주민추천 등록후 직접선거에 따른 것으로 부산 교육감 단독선

거(2007.2)를 비롯하여 대통령동시 선거(2007.2)가 있었으며, 지방선거와 동시선

거는 2010년이후에 치러지고 있음. 

- 2018년은 직선제 도입 11년째, 지방선거와 동시선거 3회째를 맞이하고 있는 

시점임
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시기 선 임 방 법 및 후보 자격 요건 특이 사항

임명기

1949-1961
교육위원회 추천, 도지사 장관제청, 대통령 임명
(교육·교육행정경력 7년 이상 요건)

교육법에 근거

1962-1990
교육위원회 추천, 장관 제청, 대통령 임명
(88년개정시 교육·교육전문직경력 20년이상자)

1962 교육감제 일시 폐지
88년개정 교육법은 미시행 

민선
·

간선기

1991-1994
(’91.3.8)

교육위원회에서 무기명 투표 과반수 득표자 
당선(학식덕망, 비정당원, 교육전문직경력 20년
이상자)

15개시·도교육위 주관선거
’91 지방교육자치법 제정

1995-1996
(’95.7.26)

투표방법 상동(학식덕망, 비정당원, 교육·교육
공무원으로서 교육행정경력 15년 이상자)

시도교육위 주관 선거

1997-1999
(’97.12.17)

교육감 선거인단 구성 간접선거(1인 1기표제)
(학운위 선거인 97%, 교원단체추천 선거인 3%)
(학식덕망, 비정당원, 경력은 5년으로 축소)

학운위(’97국공, ’99사립)
울산광역시 추가(97.8.22)
’98 기탁금 신설(3천만원)
경력 5년자 당선례(’00.10)

2000-2006
(’00.1.28)

학운위 위원 전원으로 구성 선거인단 간접선거
(학식덕망, 2년간 비정당원, 경력 5년은 동일)

경력 9년자 당선(’03.10)
시도선관위 주관 선거 

직선기

2007-2009
(’06.12.20)

 주민추천 등록 후 직선(임기는 2010.6.30까지)
(2년간 비정당원, 경력5년 이상,계속재임 3기허용)

제주특별자치도법(’06.2.9)
공직선거법(기탁금5천만원)

2010-2014
(’10.2.26)

1년간 비정당원 경력 완화, 교육공무원으로
서 경력조건 삭제(부교육감 출마허용), 후원
회 허용 

2014년부터 자격요건폐지
주민소환제 적용

2014-현재
(’14.2.6)

가로 열거형 순환 배열 투표용지 전환
3년의 교육·교육행정 입후보요건 조정(2014.7
시행부터)

2014.6.4선거에서만 자격
요건 폐지방식으로 최초
로 적용

자료: 고전(2010). “지방교육자치제도 개정에 관한 논의”. 지방자치법연구, 10(2), p.74의 표보완

<표 1> 교육감 선임 방법 및 후보 자격 요건의 변화
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○ 리더십을 어떻게 개념 정의 할 수 있을까? 발제자에 따라 천차 만별 논의가능

- 선행연구가 일천하여 개념 및 분석 틀을 설계하기가 쉽지 않을 것으로 예상되

었다.

- 교육감 제도가 비록 1812년 뉴욕주(州)에서 창설되어 교육행정의 연구대상으로 

부각되고 지도성 이론(특성이론에서 상황이론으로의 전개), 체제이론 등으로 전

개되어 왔고, 오늘날 학문융합적 접근이 시도되어온 것은 사실이다.

- 발제자는 이런 연구사적 전개에 대한 이해를 어떻게 하고 개념을 설정할지가 

궁금

- 또한 교육감의 리더십은 곧 선발 방식과 직결된다는 점에서 선발방법에 따른 

변수와 그 리더십 변수와의 관계에 대한 연구가 관건이 될 것으로 기대되나 이

를 연계한 연구나 제도사와 연계한 시계열적 분석 역시 전무하다는 점에서 어

떻게 가능할지 의문

○ 성과와 한계 논의를 요구한 의도는?  민선이어서 오는 것에 초점을 둔 인상

- 민선(직선으로 이해)으로 뽑힌 교육감이어서 나타나는 리더십에 따른 성과는 무

엇이고 한계는 무엇인가에 대한 논의로 파악되나 쟁점이 혼재되어 보였다.

- 성과와 한계의 원인이 직선인 탓에도 있을 수 있고, 직선제에 의하여 기대된 리

더십 탓일 수 있고, 선출된 교육감의 순수한 리더십이거나 캐릭터에 영향 받을 

수 있기 때문

- 교육감의 리더십 발휘에는 지방정치의 현실(단체장과 지방의회의 정치적 구도 

및 지역주민의 성향)이 중요한 변수로 작용 할 수도 있었을 것으로 판단된다.

Ⅱ. 주제 발제문에 관한 나의 느낌 : 발제문을 읽고 나서 

토(討)달기

□ 공감(共感)하는 부분

○ 지금까지의 교육감 당선자 47명은 분석대상으로 삼을 수 없었다(2명 선정)



70  한국의 교육리더십 : 실제와 연구 쟁점

○ 교육감의 리더십을 분석하기 위한 실록이 남아 있는 것도 아니다(보도자료 중심)

○ 참고할만한 선행연구가 매우 미흡하다

- 그래서 당해 시기 교육감의 직위의 위상이나 조건을 전제로 분석한다고 전제

  (필요성등 사회적 위상을 공고히 된 점(교육감은 필요하다!!)은 공감함)

○ 전통적 리더십 연구가 ‘목적’(학업성취등)의 정당성에 침묵한 점 지적

- 리더인 교육감이 내세우는 정책의 목적이 정당한 것인가에 대한 논의 기대

  (대 사회적 반향 존재-민주적 정당성 측면에 대하여 논의함, 목적 자체논의도 필요)

○ 전통적 리더십 연구 방식(특성이론 상황이론 등)으로는 규명 곤란하다는 

지적

- 그 결과, 담론적 제도주의 채택(교육감 리더십은 새로운 담론을 제도화 하는 일)

- 아이디어(내용차원 및 과정차원 거처)가 어떻게 제도화 되었는가에 초점을 둠

○ 김상곤, 조희연 교육감의 ‘학교혁신’ 담론 진단에 공감하면서 첨언

- 새로운 학생상, 교사상, 학교상을 제시하고, 혁신교육(교육정의, 차별해소 전략)

을 통한 행복교육 및 희망교육 슬로건을 내걸게 된 것으로 분석

- 혁신이란 표현이 설득적 힘을 가졌다는 점에는 공감(그러나 개혁과 본질적으로 

다르다고 보기보다는 개혁피로도를 의식한 레토릭(Rehetoric; 美辭麗句) 측면 

있음 유의)

- 슬로건들은 교육과 학교를 보는 관점의 근본의 변화를 추구했으나 새로운 부담

업무도 양산해 냈다는 지적, 조직내 저항과 갈등 양상의 원인도 제공했다는 지

적엔 공감

  (다만, 이것들이 교육감의 어떤 리더십과 연관이 있는지는 논의하지 않은 

아쉬움)

- 직선제를 통해 사회적 의제 제기 성과에 대하여는 공감하며 의미를 더 부여 가능

  학교현장과 학부모의 입장에서 교육문제를 바라보았다는 점은 매우 큰 인식전환

  학부모 및 유권자로 하여금, 교육감 통해 교육중점이 바뀔 수 있다는 경험과 함께

  교육문제에 대한 권리의식과 참여의욕을 높여 준 것이 가장 큰 성과가 아

닌가 싶음   
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□ 달리 느끼는 부분(異感)

○ 리더십과 관리 활동을 대별하고 있는데 모든 리더십은 변혁을 조건으로 하

는가?

- 발표자는 기존의 제도화한 교육관련 아이디어를 강화하거나 실제를 효율적으로 

운영하는 일은 리더십이 아니라 관리활동에 가깝다고 진술하고 있다

- 그럼 교육감의 17개 직무활동은 리더십이 필요치 않은 관리활동이라고 할 수 

있나?

- 모든 변혁(개혁)은 선(善 ; good)하고 당위라는 전제가 있는 듯하여 우려스러움

- 차라리 발표 주제를 변혁적 교육감의 리더십이라고 하였다면 어떻했을까 하는 

생각

  (김상곤 경기교육감과 조희연 서울시 교육감의 수사전략과 소통기제 중심 분석)

- 분석 대상 : 치임사, 신년사, 특별기자회견문에 한정 하였는데, 공약6) 분석도 

필요함

○ 두 교육감의 혁신학교의 성과와 한계 = 민선교육감 리더십의 성과와 한계

일까?

- 13명의 진보교육감이 내건 혁신학교의 성과를 리더십의 성과로 치환함은 무리

일듯

- 교육감직의 사회적 위상 안정, 교육자치제 존폐 논란 종결시겼다는 관점엔 일리 

 (진보교육감이 계기가 된 건 사실이나, 반대로 보는 시각(통합대상,갈등온상)도 

존재) 

- 혁신학교가 전체학교의 변화를 얼마나 이끌었나(제비 몇 마리가 와서 봄이되었나?)

○ 전문직 학습공동체 강조로 교사들의 고립주의 극복과 학력(學力) 재이해 계기?

- 교사의 새로운 역량으로서 과정중심 평가나 학습공동체에 대한 논의를 확산했

6) 2014년 당선자 5대 공약 분석 및 선관위 유권자 의식조사 결과와 관련하여서는 고전(2014) 

“2014 교육감 주민직선 결과 및 쟁점 분석” 교육법학연구(대한교육법학회), 26(3), pp.1-25를 

참고할 것.
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으나 여전히 교직사회는 개혁에 있어서는 저항적이고 수동적임이며, 학력에 대

한 논의는 그다지(일본만큼) 논의되고 있지 못함(최근에는 ‘역량’이란 용어로 레

토릭화 현상 보임) 

○ 현장 착근되지 못하고 일만 늘어난 슬로건화 원인이 대학교수 출신 때문만 

일까?

- 학교사회의 실물 경험 부족이 (현장착근형) 리더십 발휘에 한계를 드러냈다는 

지적

- 일견 타당성이 없지 않은 주장이나, 초중등 교원 출신이 바람직하다는 뉘앙스 

오해 

Ⅲ. 덧 붙이는 말(蛇足)

□ 성과와 한계에 덧붙이고 싶은 것

- 이상의 전제 되어야 할 논의와 고려되어야 할 변인 들의 문제는 별론(別論)으로 

하더라도, 교육감 리더십에 대해서 논의되었으면 하는 성과와 한계를 덧붙여 

본다.7)

○ 교육감 제도의 성과 

- 성과 1 : 교육감의 민주적 정당성의 확대(이중간선→학운위간선→주민직선)

- 성과 2 : 교육감 선거 방법의 합리성 확대(투표율↑ 기호·순서효과↓)

- 성과 3 : 교육감의 적극적 정책개발 효과(경기도교육청 교육혁신의 파급↑)

- 성과 4 : 시·도지사 간 교육감 간 협력 체제(지나친 분리·독립의 한계 공감대↑) 

○ 교육감 제도의 쟁점 

- 쟁점 1 : 선출방법(직선제 유지론 vs. 임명제 도입론)

- 쟁점 2 : 입후보자 요건(교육경력·비정당원의 자격제한의 유지론 vs. 폐지론)

7) 보다 자세한 토론자의 ‘교육감제의 성과와 과제’에 대하여는 토론자가 기술한 나민주 외

(2015), “지방교육자치의 성과와 과제” 보고서중 제3장 “교육감 제도의 성과와 과

제”(pp.51-111)에 상세하게 기술되어 있음. 위의 보고서는 금년 상반기에 학지사에서 『한국지

방교육자치론』 단행본(제2장 교육감제도의 성과와 과제)으로 출간될 예정임.
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- 쟁점 3 : 교육자치 정당성(입법부 재량론 vs. 직선제 위헌론)

- 쟁점 4 : 지방자치발전위원회의 통합론 해석(교육자치폐지론 vs. 지방자치발전론)

○ 교육감 제도의 과제

- 과제 1 : 교육감의 권한 조정(민주적 정당성에 비례할 17개 권한의 재검토)

- 과제 2 : 선거비용의 비효율성 해소(선거관리위원회에 의한 선거공영제 확대)

- 과제 3 : 국회 상임위를 통한 입법논의 정상화(지방자치발전위원회의 정치모험  

         반성)

- 과제 4 : 교육감 갈등상황에의 대처(장관·시·도지사의 역할분담·상호협력)

- 과제 5 : 지방교육자치제의 원리의 재해석 과제(원리 간 균형과 체감자치론)
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토론 2

민선 교육감 리더십의 성과와 한계

- 학교 혁신 담론에 관한 담론 제도주의 분석을 중심으로 - 

에 대한 토론

김민희(대구대학교)

어떤 글을 읽고 나면 머리와 눈이 시원해지는 경험을 할 때가 있다. 아..이렇게 

볼 수도 있구나.. 라는 새로움, 지적인 희열, 뭔가 새로운 관점과 지평이 열렸다는 

느낌, 나는 여전히 모르는 게 많다는 자책감, 연구자라면 누구나 경험하고 싶어하

는 지적 감정일 것이다. 오늘 발표자인 김 용 교수의 글은 늘 이런 신선함을 제공

한다. 이론으로 무장한 논리적 흐름 안에 독자를 가두며 반론을 하기가 어려울 정

도로 꼼짝하지 못하게 한다. 그런데 이런 글이 학술대회 발표문이라면, 토론문을 

써야하는 상황이라면 얘기가 좀 달라진다. 그저 이해하는 수준이 아니라, 토론을 

해야 하는 입장이고, 토론을 제대로 하려든다면, 적어도 발표문 이상의 논리로 무

장을 해서 철저히 비판하거나, 아예 딴 소리를 하며 논지를 피해가야 한다. 그러나 

토론자는 두 가지 모두 할 역량이 없고, 몇 번을 읽어봐도 발표문에 제시된 담론 

이상의 논지를 제시하기가 어렵다. 그러나 그렇다고 해서 발표문의 모든 논의 흐름

에 동의하는 것은 또 아니다보니, 어찌해야 할 것인가를 고민하였으나, 결국, 발표

문을 지지/의견/궁금한 질문제기를 하는 수준에 그쳐 버렸다는 점을 먼저 밝히고자 

한다.

먼저, 민선교육감의 리더십의 분석틀을 일반적 형식을 벗어나 ‘담론 제도주의’ 

관점으로 접근한 것은 매우 참신한 시도이며 향후 다양한 연구주제로 확장 가능한 

장점이 있다. 처음 발표문을 접했을 때는 ‘학교 혁신’이라는 주제로만 제한하여 

민선교육감 리더십을 분석하는 게 너무 제한적이지 않았을까라고 생각했지만, 마치 
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교육감이 모든 교육문제를 리더십으로 해결해 줄 것처럼 기대하고 성과와 한계를 

제시하기를 기대했다는 게 어리석은 것이었음을 알게 되었다. 짧은 연구기간도 제

한점으로 작용했을 것이다.8) 담론구성자로서의 교육감리더십을 분석한 것은, 그동

안 우리가 너무 교육감 선출을 둘러싼 ‘제도’ 변화에만 관심을 가지고 틀에 갇

혀있었다는 점을 반성하게 한다. 발표문은‘학교는 어떤 곳인가, 학생은 어떤 존재

인가, 교육의 성과는 무엇인가’라는 핵심 질문을 교육감이 어떻게 다루고 있는지

도 보아야 한다는 의미있는 분석결과를 제공하였다. ‘.....제도의 지속도 중요하지

만 제도의 변화도 중요하다는 점을 설명하는 틀로서의 담론 제도주의, 교육감 리더

십의 본질이 교육에 관한 새로운 담론을 제도화하는 일에 있다’는 점은 리더십 

연구를 확장하고 새로운 관점으로의 이론화 가능성을 높이는데 충분히 기여하였다. 

확실히 이번 연구 대상인 2명의 교육감은 ‘학교혁신’이라는 담론을 교육계의 주

요 의제로 주창하고 선도하며 전국적 현상으로 이끌었다는 점은 최대의 성과라고 

할 것이다.

둘째, 그럼에도 불구하고, 전체 논문의 흐름 속에서 몇 가지 동의하기 어려운 부

분이 있다. (1쪽) ‘성과와 한계가 극히 주관적 평가에 근거할 수 밖에 없다’는 주

장에는 다소 동의하기 어렵다. 누가, 어떤 기준으로 ‘성과’를 규정하는지에 따라 

사뭇 다른 논의가 이루어진다는 지적은 타당하다. 그러나, 그 사뭇 다른 논의가 전

혀 ‘틀린’ 논의가 아닐진대 일반적 논의의 틀을 너무 벗어나려고 했던 것은 아

닌지, 이번 발표문 역시 발표자 개인의 주관적 평가에 그쳐버리는 것은 아닌가 싶

다. 논의의 초점이 좀 다르다 할 지라도 발표자가 결론에서 일부 제시한 내용, 즉 

민선교육감직의 사회적 위상 안정화, 교육에 관한 사회적 의제 제기 등 뿐만 아니

라 주민선출 방식으로 교육감 선출제도가 바뀐 이후, 주민대표성 확보, 공약달성도, 

민선교육감의 위상 변화, 중앙정부 혹은 지방자치단체장 과의 견제와 균형 등도 교

육감이 담론구성자로서 역할을 할 수 있는 기반인 제도 변화 과정에서 나타난 의

미있는 성과라고 볼 수 있을 것이기 때문이다. 이 부분을 앞에 먼저 언급해주었으

면 좋았겠다라는 아쉬움이 남는다.

8) 발표문의 맨 마지막에 제시한 ‘...이런 연구가 누군가의 리더십을 연구하는데 어떤 도움을 주었

는지 의문이다’는 학술대회 발표문을 늘 이렇게 짧은 시간에 작성하는 관행과도 맞닿아 있다.
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(7쪽)에 제시한 ‘...이와 같은 관점에서 리더십을 이해하는 경우, 리더십은 제도

화한 교육 관련 아이디어와 실제를 새롭게 바꿔내는, 변혁하는 일로 규정할 수 있

다. 기존의 제도화한 교육 관련 아이디어를 강화하거나 실제를 효율적으로 운영하

는 일은 리더십이 아니라 관리 활동에 가깝다고 보아야 한다’는 점 역시 선뜻 이

해하기 어렵다. 리더십과 리더십이 아닌 것을 이런 방식으로 단정하는 것은 너무 

이분법적 구분이고, 아직 학계에서조차 논의가 제대로 되지 않은 부분이므로 논쟁

의 여지가 있다. 이 부분은 리더십 이론화 과정에서 논의가 더 필요한 부분이라고 

생각한다.

셋째, 연구자가 선택한 ‘취임사, 신년사, 특별기자회견문’이 민선교육감의 리더

십 분석 텍스트로 충분한지 의문이다. 이 텍스트들은 교육감의 생각을 밝히고 시민

들과 소통하려는 최초의 수단은 되었을지 모르지만, ‘취임사, 신년사, 특별기자회

견문’ 발표 이후 발표자가 리더십의 범주에 포함했던 ‘아이디어와 실제를 새롭

게 바꿔내는, 변혁하는 일’로서의 리더십이 어떻게 재구성되어 왔는지를 분석하는 

과정이 있어야 설득력이 있을 것이다. 각 텍스트가 어떻게 작성이 되고 발표가 되

었는지는 잘 모르지만, 지극히 교육감 개인의 주관적 인식(평가)가 반영된 것이라는 

의구심을 지울 수 없다. 2013년 김상곤교육감 취임4주년 기념 메시지, 2017년 조희

연 교육감 취임3주년 기자회견 등에 등장하는 내용의 핵심이 ‘학교 혁신’이었다

는 점은 인정하지만, 그 과정에서 나타난 갈등, 혼란을 어떻게 다루었는지에 대한 

논의는 발견하기 어렵다. 담론 전략으로 제시한 수사전략(외부시각)인 인지적 주장

(국제학업성취도 비교 평가)과 규범적 주장(행복하지 않은 아이들)은 두 교육감이 

독창적으로 제시한 전략이라기 보다는 사회적으로 매우 보편화된 내용이어서 독창

적 ‘전략’으로 보기는 어려운 측면이 있다. 담론 유형으로 제시한 소통전략 역시 

일반적인 교육감, 정치인들도 사용하는 수사라는 점에서 특별히 차별적 방식이라고 

보기 어렵다. 오히려 실제 교육감들이 가졌던 인성적 강점이나 설득전략이 조금 더 

충분히 제시되었다면 논의가 더 풍부했을 것이다.

넷째, (17쪽) 이하에 제시된 ‘학교 혁신 담론의 효과’ 부분이 본 발표문의 핵심

으로 보인다. 학교 혁신 담론은 교육의 근본적 변화를 말해야 한다. 학교 혁신 담
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론이 힘을 가지려면 현장에서의 실질적 구현, 효과를 가져와야 하기 때문이다. 2명

의 교육감이 사용한 혁신 장치(dispositif)는 우리 사회의 정치‧사회적 변화를 유도하

고 다른 시‧도에도 확산되었다는 점에서 ‘담론구성가, 담론실천가’로서의 교육감 

리더십의 효과를 가늠케 한다. 그런데 발표문에도 제시된 바와 같이, 각각의 혁신 

장치는 기존 학교교육의 문법을 요동치게 하고 실질적 변화를 가져오기에는 주변

부적 장치 특성으로 인해 한계가 있다. 그 이유에 대해 발표자가 제시한 2가지 이

유, 즉 교육감이 전달하는 메시지가 직접적인 교육수요자인 교사와 시민들(학부모 

포함)에게 어떻게 받아들여지는 지가 중요하다는 점, 기존의 일하는 방식이 변경되

지 않은 채로 제도화하기 시작하였다는 점에 대해 동의한다. 인사문제를 둘러싼 교

육청 내부의 잡음도 혁신담론이 구현되는 것을 방해하는 주요 요인이 되고 있다. 

교육감 한 명이 바뀌었다고 해서, 혁신담론을 주장했다고 해서, 기존의 조직 운영 

문법이 바뀌지는 않는다. 결국 혁신정책은 ‘사람’이 해야 하는 일이라면, 구성원

들의 갈등을 어떻게 극복하고 조정해야 하는지가 가장 큰 요인이 될 것이다. 일반

직과 전문직의 갈등 조정, 교직단체가 개입된 인사 문제, 본청과 교육지원청의 역

할은 ‘개인’과 ‘담론’을 넘어서 실제 조직 관리, 인사 관리의 틀에서 함께 보

아야 한다. 그러한 점에서, 민선 교육감 리더십을 담론 제도주의 관점으로 분석하

고 재해석하려면 조직구조와 조직행동의 2가지 영향 관계가 균형적으로 제시되어

야 했다는 점을 연구자 스스로 보이고 있다.

다섯째, 본 연구에서 분석한 ‘민선 교육감 리더십’은 다분히 ‘개인’적인 측

면에서의 담론 분석적 경향이 강하다. 그러나 개인이 아니라 ‘교육감직’, 즉 직

무로서의 교육감 리더십도 중요한 분석 축으로 작용해야 한다. 발표자도 지적한 바

와 같이, 교육감의 직무는 환경과 제도 변화에 따라 달리 적용되며 바뀐다. 그렇다

면, ‘교육감 리더십의 본질을 교육에 관한 새로운 담론을 제도화하는 일에 있다고 

보기 때문이다’라는 주장은 교육감의 정치화라는 또 다른 비판에 대해 어떤 입장

을 취해야 하는 것인지 논의가 필요하다. 본 연구의 분석사례로 등장한 2명의 교육

감은 적어도 ‘혁신교육과 민주주의 교육’이라는 담론을 주요 화두로 던지고 우

리 교육의 방향을 이끌어나갔다는 점에 대해서는 인정하지 않을 수 없다. 발표자는 

이러한 방향에 대해 매우 긍정적 입장을 취하고 있다. 그러나 만약 향후 새로운 교
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육감이 당선되고 담론의 방향이 바뀌게 되는 상황, 중앙정부 권력관계에 따라 교육

정책이 흔들리며 여전히 지방교육자치의 틀이 불안정한 상황9), 교육감을 둘러싼 수

많은 이해관계자들과의 갈등과 조정이 더욱 필요한 상황에서 담론의 방향이 어떻

게 변화되는지에 대한 논의가 필요할 것이다. 국가적 제도 하에서 민선 교육감이 

가지는 학교교육의 골간을 대체하는 힘의 범위는 어디까지 인지도 아직 논의되지 

못하고 있는 상황이다. 교육과 정치라는 뗄레야 뗄 수 없는 과정이므로 앞으로 교

육감은 거대한 사회적 변화의 흐름 속에서 어떤 ‘교육적’ 담론 구성자로서의 리

더십을 발휘해야 하는가가 중요한 화두가 될 것이다. 발표자가 마지막에 제기한 

‘지금까지의 리더십 연구’의 한계는 일차적으로는 발표자 스스로에게 묻는 것이

라고 생각하며 토론을 마친다.

9) 발표자는 교육감직의 위상이 안정되고 교육감 폐지는 더 이상 논의되지 않는다고 하였으나, 지

방교육자치와 지방자치의 틀을 바꾸려는 시도는 지금도 끊임없이 이루어지고 있다. 지방분권시

대 교육부와 교육감의 사무 이양이 이루어지게 되면 교육감의 권한은 더욱 커지게 될 것이므로, 

이를 견제할 세력이 필요하다는 점이 교육계 내부에서도 논의되고 있다.





   기획주제 3

교육부장관 리더십 탐색 연구

◈ 발표: 박남기(광주교육대학교)

◈ 토론: 오세희(인제대학교)

◈ 토론: 정제영(이화여자대학교)
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기획주제 3

교육부장관 리더십 탐색 연구

박남기(광주교대 교수)

임수진(광주교대 겸임교수)

I. 서  론

1. 대통령의 아바타 교육부장관

우리는 그동안 교육부 장관의 역량과 리더십, 그리고 권한에 대한 환상을 가지고 

있었다. 막강한 권한을 가지고 있음에도 불구하고 역량이 부족하여 제대로 수행하

지 못했다고 보면서 대부분의 장관을 실패한 장관으로 보는 것은 그러한 환상에 

기초한 것이다. 조금 심한 비유이기는 하지만 제왕적 권한을 행사하는 한국의 대통

령들은 교육부 장관을 자신의 아바타처럼 생각하는 것 같다. 교육부 장관은 대통령

의 직접적인 조정을 받는 아바타도 아닌 제3자(청와대)의 조정을 받는 아바타에 가

깝다. 직을 유지하고자 하는 아바타는 자율조정 시스템을 중지시키고 조정에 응해

야 한다. 아바타가 조정에 따르지 않으면 폐기 경고가 들어오게 되고, 그러다가 순

간 스위치가 꺼진다. 국민들은 이들이 아바타가 아니라 자율적인 존재로 착각한 탓

에 아바타를 직접 공격하고, 아바타만 바꾸면 문제가 해결될 것처럼 교체를 요구하

였다. 그러면 대통령은 그를 희생 제물로 활용하면서 위기를 넘기곤 했다.  

대통령이 장관을 임명할 때 특별한 상황이 아니라면 정권과 정치 철학이 유사하

지 않은 사람을 장관으로 임명하지는 않을 것이다. 혹시 그렇게 보이는 사람을 임

명하더라도 사전에 어느 정도 조율이 되어야 장관으로 임명할 것임을 충분히 짐작

할 수 있다. 실제로 박근혜 정부 때에는 심지어 전교조 불법화, 역사교과서 국정화 

추진 의지를 사전에 확인한 후 장관후보로 지명했다고 한다(진명선, 2016). 
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물론 교육부 장관은 원래 일방적으로 조정되는 아바타가 아니라 자율 조정 시스

템을 가진 독립적이고 뛰어난 개인이다. 따라서 아바타로 선택되었다고 하더라도 

자신의 자율 조정 시스템을 가동해서 역으로 조정자를 변화시키기 위해 노력하기

도 한다. 끝내 타협이 되지 않으면 스스로 자신의 스위치를 꺼버릴 수도 있는 존재

이기도 하다. 아바타 비유는 제왕적 대통령제 하의 한국에서 교육부 장관의 리더십

의 가능성과 한계, 그리고 평가 기준에 대한 새로운 접근을 가능하게 할 것이다. 

2. 리더십 평가

교육부 장관 리더십 연구와 관련하여 고민해야 할 것은 성공적 리더십의 의미와 

평가 기준에 관한 것이다. 평가 기준 및 결과는 평가자(대통령 및 청와대, 교육부 

공무원, 언론, 이익단체, 학계, 학생과 학부모 등)에 따라서, 평가 초점(업적, 과정), 

평가 시점(현재, 역사) 등에 따라서 달라지게 될 것이다. 실적 평가 기준도 정책 변

경, 일관성, 정치적 중립성, 교육 발전 기여 등으로 다양하다. 그런데 실적평가 기

준, 각 집단 간 평가 기준이 상충되어 장관은 늘 누군가의 공격 대상이 될 수밖에 

없다. 

3. 교육감과의 비교를 통한 교육부 장관의 이해

문용린 장관은 김대중 정부 때 교육부 장관을 지냈다. 그 후 박근혜 정부 당시 

서울시 교육감 보궐선거에 출마하여 교육감을 지냈다. 현 김상곤 장관과 달리 장관

을 먼저 지내고 교육감을 지낸 분이어서 교육부 장관과 교육감을 신선한 시각에서 

비교해 주었다. 그와의 인터뷰 및 다른 자료들을 토대로 교육부 장관과 교육감 리

더십 가능성과 한계를 비교하면 다음과 같다. 

교육부 장관은 청와대와 대통령의 눈치를 봐야 하지만 직선제 교육감은 교육부

의 눈치를 별로 보지 않아도 된다. 장관은 명줄이 대통령 손에 달린 아바타에 가깝

다면 교육감은 임기가 보장된 무소불위의 제왕적 대통령에 가깝다. 다만 권한 범위

가 다를 뿐이다. 장관은 다른 국무위원이나 여야 정당, 국회 교문위를 상대해야 하

는데 교육감은 도지사, 시장, 시도의회의 시의원들을 상대하게 된다. 장관은 일을 

추진하기 위해 늘 을의 위치에서 그들의 눈치를 보고 비위를 맞추어야 하지만 교
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육감은 그럴 필요가 별로 없다. 일단 교육감이 되면 큰 문제가 없는 한 연임도 가

능하기 때문이다. 

예산 확보 및 정원 확보 노력 방향에서도 큰 차이가 난다. 교육부 장관은 예산 

확보를 위해 타 부처와 힘겨운 노력을 해야 하지만 교육감은 법에 따라 배분된 예

산의 집행에 주로 신경을 쓰게 된다. 교육부 장관은 각 교육청이 요구하는 교직원 

정원을 늘리기 위해 타 부처와 힘겨운 협상을 해야 하는 반면, 교육감은 받은 정원

을 어느 기관에 배정할지만 결정하면 된다. 

교육부 장관이 하는 일은 국민 전체에게 영향을 미치는 국가교육정책을 결정해

야 하기 때문에 논란의 규모가 커서, 항상 언론의 주목을 받게 되고, 다양한 이익

단체가 이해득실을 따져서 저항과 지지를 행동으로 표시하는 일이 많고, 정책 결정

과정이 교육감과는 사뭇 다르다. 가령 장관이 대입제도를 바꾸려고 하는 것과 교육

감이 자기 관내에서 혁신학교를 증가 또는 감소시키려는 것과는 사회적 관심과 규

모 그리고 파장이 크게 다르다. 따라서 교육감은 장관과 달리 법에 어긋나지 않으

면 큰 저항 없이 철학을 펼칠 수 있다.

장관이 다루는 일은 주로 법령을 바꾸는 일과 관련되기 때문에 기존에 해오던 

정책이나 관행을 바꾸기가 쉽지 않다. 반면에 교육감이 하고자 하는 일은 별다른 

법적 조치를 필요로 하지 않는 관내의 학교 교육과 관련된 정책과 관행을 바꾸는 

것이기 때문에 의도한 정책을 펴기가 비교적 용이하다. 그러한 정책은 학교장이 시

행해야 하는 일이 주를 이루는 데 교육감이 학교장 인사권을 가지고 있어서 별다

른 저항 없이 예산지원을 통해 바로 실행에 옮기게 할 수 있다. 

교육부 장관은 교육부 공무원을 통솔하는 데 많은 노력이 필요하지만 임기가 보

장되어 있고 인사권을 마음껏 행사할 수 있는 교육감은 상대적으로 적은 노력만 

기울여도 된다. 따라서 장관의 경우와 달리 공무원들이 사보타지를 하거나 왕따를 

시키고 몰아내려는 시도를 하는 것이 거의 불가능하다.  

전임자와 철학이 다를 때에도 교육부 장관과 교육감의 대응 범위에는 차이가 있

다. 교육감은 하던 사업을 조정할 경우 예산조치를 통해서 충분히 가능하다. 하지

만 장관은 조정하고 싶은 정책사업이 있더라도, 법령을 기반으로 한 것이 많기 때

문에, 정책 사업변경이 상대적으로 어렵거나 시간이 걸린다. 상대적으로 자유롭게 

할 수 있는 특별교부금을 활용해서 목하 관심 정책을 특별히 지원해주는 것 이외
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에 장관이 전임자의 정책을 뒤엎기는 사실상 어렵다. 국회의 입법을 통해야 가능한 

일들이 대부분이기 때문이다. 지역 교육의 수장인 교육감과 국가 교육의 수장인 교

육부 장관에 대한 비교는 교육부 장관 리더십을 이해하는 데 보탬이 된다.

4. 연구목적과 범위

역대 교육부장관의 평균 재임기간은 1년이 되지 않는다. 심지어 교육부장관의 

임기는 대통령과 같이 할 것이라고 공언했던 김대중 대통령은 장관을 7번이나 교

체했다. 다른 분야와 달리 교육 분야는 특히 긴 호흡으로 정책을 만들고 추진해

야 함에도 불구하고 오히려 더 자주 바뀜으로써 교육은 계속 표류하고 있다. 이 

연구는 우리 교육을 이끌어가는 수장인 교육부장관의 리더십 발휘의 가능성과 한

계를 탐색하는 것을 목적으로 한다. 이를 위해 먼저 일반 장관 및 교육부 장관에 

대한 선행연구를 분석하여 장관 지도성 탐색에 보탬이 되는 시사점과 분석에 필

요한 틀을 도출한다. 이어서 장관 일반론을 통해 장관 지도성 이해에 필요한 장

관의 역할 등을 분석한다. 다음으로는 리더로서 교육부 장관이 갖추어야 할 역량

을 살펴보고, 이어서 장관의 리더십에 가장 큰 영향을 미치는 대통령(청와대 포

함)과의 관계를 분석한다. 다음으로는 장관의 행정적 리더십(교육부 내부 리더십), 

정치적 리더십(관련 조직 리더십 – 타 부처, 국회, 언론, 이익단체) 등을 분석한다. 

마지막으로는 장관 리더십 발휘의 한계 극복 대안으로 제시되는 합의제 기관의 

가능성과 한계를 분석한다. 이 연구는 교육부장관 개인 사례 연구가 아니라 여러 

교육부장관들의 경험을 토대로 교육부장관 리더십에 영향을 미치는 환경요인, 교

육부장관이 갖추어야 할 지식, 역량 및 태도, 그리고 교육부장관이 다양한 관련 

집단을 대상으로 하는 리더십 특성과 성패요인을 추출하는 것을 목적으로 한다. 

이 연구에서는 학계의 후속 연구에 보탬을 주기 위해 면담 내용을 가능하면 충실

히 소개한다. 
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 장관일반론

가. 장관의 권한과 책임

헌법상에 규정된 장관 관련 사항은 다음과 같다. 장관은 소관 행정부처 최고 책

임자이고, 국무회의의 구성원으로 국가 최고 정책심의기관의 구성원이 된다(헌법 

제88조).  또한 행정집행기관의 장으로서 법률이 정한 국무위원의 순서로 대통령권

한대행권(헌법 제71조)10), 대통령 국법상 행위에 대한 부서권(헌법 제82조), 국회 출

석 국정 처리상황 보고 의견 진술 질문에 응답 의무 및 권한(62조) 등이 있다. 그리

고 국정기본계획과 정부의 일반정책(1항), 헌법개정안·국민투표안·조약안·법률안 

및 대통령령안(제3항), 행정각부의 중요한 정책의 수립과 조정(13항)을 비롯하여 국

정에 관한 중요한 안 건은 대부분 국무회의의 심의를 거치게 되어 있다(헌법 제89

조).  헌법 제89조 3항에 따라 주관 사무에 대하여 대통령령의 제·개정이 필요하

면 장관은 국무회의에 제출할 수 있다.  

정부조직법(제7조 1항)11)에 의거하여 장관은 부처 소관 사무 결정 집행권, 청원의 

심사 통지, 소원재결, 소속기관의 주관 쟁의결정, 감독처분, 허가 및 특허 등 각종 

행정처분 사실행위를 할 권한, 부령 제정 공포권, 소속공무원의 임명권, 임명제청

권, 징계권, 영전수여상신권 등을 가지고 있다(박동서 외, 2003: 101). 또한 헌법 및 

예산회계법 등에 의거하여 각종의 재정에 관한 권한을 갖는다. 장관은 ‘의장에게 

의안을 제출하고 국무회의의 소집을 요구할 수 있다(정부조직법 제12조 3항). 참고

로 살펴보면 교육부 장관은 인적자원개발정책, 학교교육·평생교육, 학술에 관한 

사무를 관장한다(정부조직법, 제28조 1항)

이처럼 법이 정한 장관은 단순한 관리자 아닌 부처의 리더, 나아가 대통령과 함

께 국가 정책 전체를 책임져야 할 리더이다. 따라서 정치가와 행정관리자의 역할을 

조화롭게 수행해야 한다. 그런데 대통령의 정치적 의사 대리인으로서의 역할과 행

정부처 관리자로서의 역할은 충돌하는 경우가 많아 장관이 성공적인 리더가 되기 

10) 정부조직법(제12조 2항)에 따르면 교육부총리는 대통령, 국무총리, 기획재정부장관 모두  사고

로 직무를 수행할 수 없을 때 그 직무를 대행하게 되어 있다.  
11) 정부조직법 제7조 1항: 각 행정기관의 장은 소관사무를 통할하고 소속공무원을 지휘·감독한다.
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위해서는 정치가와 행정가로서의 역량을 겸비해야 한다(박동서 외, 2003: 106). 이를 

통해 장관은 높은 수준의 “정치적 리더십, 행정적 리더십, 그리고 정책적 리더

십”을 발휘할 것을 요구받고 있다. 또한 “국회나 정당에 대하여 행정부처를 대표

하여 정책을 홍보하고 이들과 정책 네트워크를 형성함으로써 정치적 지지를 얻기 

위한 정치적 역할을 수행해야 한다.”(박동서 외, 2003: 15)

“장관은 정치와 행정의 접점에 서 있는 사람이다. 장관은 정치적으로 임명된 

‘정치적 피임명자’로서 경력직 관료들과 차이가 있음에도 불구하고 일반적으로

는 정치가가 아니라 행정가인 것처럼 받아들여지고 있다. 이렇게 된 이유를 안병영

(2003: 1-2)은 1) 장관들이 행정부의 일원으로 일하고 있다는 것, 2) 장관들의 직업

배경이 주로 정치인 출신이 아니라는 점, 3) 오랫동안 권위주의체제의 탈(脫)정치화

된 제도적 환경 속에서 일해 왔던 역사적 기억 등이 함께 작용한 결과로 본다. 이

러한 착시현상으로 인해 법적·실제적 역할과 현실 속의 국민과 언론의 기대가 상

충하면서 많은 문제가 발생한다. 국민의 기대에 맞게 법과 제도를 바꾸지 않으려면 

이러한 상충을 완화시키기 위해서 장관은 행정가의 역할을 하지만 정치가에 더 가

까운 행정가임을 명확히 인식시킬 필요가 있다. 

이러한 법적인 역할과 권한 그리고 책임에도 불구하고 대통령 및 청와대와의 관

계가 장관의 리더십에 미치는 영향 부분에서 보듯이 ‘제왕적 대통령’이 군림해

온 현실에서 상당수 장관은 청와대의 지시를 받는 대통령의 아바타에 가까웠고, 이

를 거부할 때 스위치는 꺼졌다. 

나. 출신 배경과 장관의 리더십

출신 배경에 따라 리더십 특징이 결정된다는 가설적 논의가 있다. 정치인은 정치

적 감각이 뛰어나고, 부처 외부의 의사결정 조정 능력이 뛰어나지만 부처 내부의 

행정적 정책적 리더십은 부족하다. 관료 출신은 행정 관리적 리더십과 전문성은 뛰

어나지만 현상유지적 경향이 강하다. 학자출신은 창의적이고, 분야 전문성 높지만 

조직 장악력, 외부 의사결정자들과의 의견조정 등 정치적 리더십은 부족하다는 것

이 그것이다(박동서 외, 2003: 169-170). 장관은 행정 각부의 수장으로서 행정적인 

측면뿐만 아니라 정무직 인사로서 정치적인 측면을 포괄하는 이중적인 성격을 지

닌다. 이로 인해 정치적 경력을 가진 장관이 입각하는 사례가 흔히 나타난다. 47명
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의 전임 교육부장관의 대학전공, 사회경력 및 장관 재임기간 간의 내부적 관계에 

관한 통계학적으로 연구한 조영기(2005)에 따르면, 전임 교육부장관들 중에서 취임

전 경력에 고위행정직 경험 또는 정치적 역량을 가진 분들의 재임기간이 가장 길

게 나타났다. 또한 고위행정직 경험 또는 정치적 역량이 없거나 드문 교육전문가들

과 도덕적 결함으로 인해 사회적으로 비난받은 분들이 교육부장관으로서의 재임기

간이 짧은 것으로 나타났다.

 1948년부터 2013년까지 한국의 역대 장관 953명의 정치적 경력에 따른 재임기간

을 통계적으로 분석한 성시영(2014)의 연구에서는 장관의 정치적 경력으로 국회의

원, 지방자치단체장, 지방의원, 대통령 참모, 장관 재임 경험 등을 살펴보았다. 분석 

결과, 선거를 통해 당선되어 대표적인 정치적 경력이라고 할 수 있는 국회의원 경

험과 지방자치 경험을 가진 장관의 경우, 경험을 갖지 않은 장관에 비하여 각각 재

임기간이 짧게 나타나는 경향을 보였다. 

리더십 특징에 영향을 미치는 것은 출신배경 이외에 다양한 요소도 있으므로 리

더십 특징에 영향을 미치는 중요한 요소의 하나로 보는 것이 더 타당하다.  

전직 교육부공무원에 따르면 관료 출신의 장관은 교육부 업무 파악, 부처 내 관

료 및 유관 기관과의 네트워크 등 여러 강점에도 불구하고 대부분 관료가 그러하

듯이 정치권 및 타 부처와의 네트워크가 탄탄하지 않아 어려움을 겪게 된다. 또한 

참모로서 뛰어난 것과 장관으로서의 파워를 가지고 사람을 관리하는 것은 차이가 

있고, 이러한 역량은 다른 참모가 보완해줄 수 있는 것이 아니다. 관료로서의 경험

에 정치적 경험과 조직 최고경영자로서의 경험이 더해져야 장관 역할을 보다 성공

적으로 수행할 수 있다.

다. 부처별 특성

장관을 경제(재정경제부, 산업자원부, 건설교통보, 정보통신부, 과학기술부, 농림

부, 해양수산부, 기획예산처), 외교 안보 및 질서유지분야(통일부, 국방부, 외교통상

부, 법무부, 행자부), 그리고 사회분야(교육부, 문화관광부, 보건복지부, 노동부, 환

경부, 여성부)로 나누었을 때 사회분야 장관의 업무능력, 정책 집행능력, 정책의 전

문성, 부처관리 능력 등 거의 모든 면에서 가장 낮게 평가되고 있다. 그 이유는 관

련 이해집단 간의 대립과 갈등이 심하고, 정책에 대한 상당 수준의 전문지식을 요
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구하는 분야가 많기 때문이다(박동서 외, 2003: 140). 교육부를 포함한 사회 분야 부

처 장관들의 업무능력은 대통령의 국정운영 스타일과 해당 분야에 대한 관심에 영

향을 받을 뿐만 아니라 대통령의 국정운영 능력 평가에도 직접적 영향을 준다. 문

재인 정부에서도 교육정책에 대한 만족도가 가장 낮고, 대통령 평가에 가장 큰 마

이너스 요인이라는 평을 받고 있다. 이는 장관의 역량 문제이기도 하지만, 근본적

으로 교육 분야가 안고 있는 문제이기도 하다. 이러한 특성을 감안할 때 교육부 장

관은 단순한 정치적 배려가 아니라 정치력과 전문성을 겸비한 사람으로 임명하고, 

가능하면 임기를 보장하여 그들의 업무수행 능력을 높여주는 것이 국민의 대통령

에 대한 평가에 긍정적인 영향을 줄 것이다. 

라. 장관 유형론

안병영(2003)은 장관의 유형을 관리자형, 전문가형, 정치가형의 셋으로 나눈다. 관

리자형은 권력의 중추에 접근하거나 <빅딜>을 하는데 서투르지만 웬만해서는 정책

적 실패를 하지 않기 때문에 대통령들은 관리자형의 장관을 선호한다. 이들은 개혁

기보다 안정기 내지 평상시에, 특히 새로운 개혁을 추진하기보다는 기존의 과제를 

마무리하는데 주력하는 정권말기에 적합한 유형이다(안병영, 2003: 10-11).  장관의 

역할 초점에 따라 정책입안형, 정책선택형, 전도사형, 최소기능형으로 나누기도 한

다(Headey, 1975). 

안병영(1999)에 따르면 개혁기의 장관은 정책입안, 프로그램화, 집행과정에 고르

게 관여하며 동시에 전도사 역할도 할 수 있는 사람이 좋다. 대통령의 지지가 뒷받

침되는 경우에는 정부차원의 개혁 합의가 용이하다. 이 경우 장관은 예산 확보, 부

처 내에 개혁성과 창의성을 고루 갖춘 관료군 형성에 초점을 맞추면 된다. 또한 정

부 외적 정책 환경을 개혁 친화적인 세력으로 엮어가야 한다. 안병영(1999: 23)은 

이를 ‘규범적 개혁공동체’라고 표현하는데 이주호 장관이 이러한 역할을 성공적

으로 수행한 경우에 해당한다. 이 경우에도 장관의 임기가 짧으면 개혁사업을 일관

성 있게 추진하기 어려운데 이장관은 청와대 교육수석부터 시작하여 교육부 차관

과 장관을 역임하면서 개혁안을 지속적으로 추진할 수 있었다.    

개혁을 추진한다고 하여도 차기 장관 혹은 정권에서 그 개혁이 유지될 것인가는 

다른 문제이다. 개혁이 뿌리를 내리는 것이 개혁 성공이라는 관점에서 보면 개혁기
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의 장관이 유념할 것이 하나 더 있다. 위로부터의 개혁은 관주도적이고 하향적이며 

전문가 중심적인 특성을 띄게 된다. 개혁 저항적 상황 속에서 개혁안을 만들고 추

진하는 초반에는 어쩔 수 없이 하향적 개혁을 추진할 수밖에 없지만 정착단계로 

진입하면 자발적, 상향적, 사회 합의적 접근으로 옮겨져야 한다는 것이 안병영 장

관의 생각이다(안병영, 1999: 24). 그러나 참여정부 이후부터는 개혁안을 만드는 단

계에서부터 상향적, 사회 합의적 접근을 해야 할 필요성이 증가하고 있다. 만일 당

사자 및 사회적 합의 단계를 거치지 않고 하향식으로 할 경우에는 정권이 바뀌면 

다시 과거로 회복하는 것을 볼 수 있다. 

전문가형은 교수, 법조인, 언론인, 그리고 민간영역에서 성장한 다양한 분야의 전

문인 출신이 여기에 해당한다. 소관 영역에 대한 전문성이 뛰어나 전문적 권위를 

구사하기 쉽다. 하지만 독선적 경향이 두드러지고, 정치력이 뒤지고, 정책과정 전반

에 관한 이해가 부족하며, 관료조직의 속성을 제대로 파악하지 못하는 경우가 많아

서 초기 적응 및 학습과정에 시간과 노력을 소모하는 경우가 많다. 물론 뛰어난 전

문적 식견과 치밀한 논리를 바탕으로 탁월한 성과를 거두는 경우도 있다. 전문가가 

성공하기 위해서는 대통령의 총애가 필수적이다. 이 유형은 경제나 과학·기술 분

야처럼 고도의 전문성을 필요로 하는 분야에 선호된다(안병영, 2003: 11-12). 교육 

분야의 경우에는 교육학자가 아니라 교육 분야 종사자(대학교수 포함)를 전문가로 

간주해왔음을 장관 배경을 토대로 짐작해볼 수 있다. 하지만 가령 대학에 근무한 

공학자(예: 박근혜 정부의 이준식 장관)를 교육전문가로 보기에는 무리가 따른다. 

정치가형은 정치인 출신으로 “정치적 감수성이 예민하고, 정책목표에 대한 신념

과 열정, 그리고 헌신이 두드러지며 업무추진력이 돋보인다. 이념적이며 정치적 원

칙을 중시하고, 변화에 관심이 크다. 이들은 권력중추에 저돌적으로 접근하며, 행정

수반이나 동료 정치인들의 정치적 지원을 받는 경우가 많다. 그러나 대체로 전문성

에 있어 뒤지며, 내부관리도 거칠고, 치밀하지 못하다.”(안병영, 2003: 12). 정치가

형은 주요 법률안의 국회통과 과정에서 입법적 리더십을 발휘하기가 용이하다.  

장관 유형론은 역대 교육부 장관을 분석할 때 어느 한 유형에 더 가까운지, 혹은 

세 가지 중에서 어느 특성을 어느 정도 가진 복합형인지를 판단할 때에 좋은 기준

이 될 수 있다. 또한 장관 유형론은 장관의 리더십 연구에서는 장관이 갖추어야 할 

지도력의 범위를 파악하는 데 보탬이 된다. 
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마. 장관의 정책영향력: 정책수준별, 정책유형별, 정책단계별

Hall(1993)은 1970년대 이후 영국의 거시경제 정책결정 과정에 대한 분석을 토대

로 정책 변화 유형을 1차, 2차, 3차로 나누고 있는데 이 각각은 거시정책, 중범위 

정책, 그리고 미시정책 변화를 의미한다. 안병영(2003)은 장관이 어떤 리더십을 발

휘해야 할 것인가에 영향을 미치는 변수의 하나로 정책 수준을 들면서 이 분류를 

활용하고 있다. 

거시정책 변화는 정책 패러다임의 변화를 의미하는데 김영삼 정부 교육개혁위원

회가 만든 교육개혁안이 여기에 해당한다. 대입과 관련해서 보면 노무현 정부때 추

진했던 수능등급제와 내신 위주의 수시 확대, 문재인 정부가 시도하고 있는 수능절

대평가를 포함한 대입제도 개혁 등도 거시정책 변화에 해당한다. 이러한 거시정책 

개혁의 경우에는 “대체로 청와대가 주도하고 장관은 부차적 역할을 하게 된다.”

(안병영, 2003: 18). 장관이 청와대나 대통령의 의지를 거스르는 방향으로 거시정책 

변화를 시도할 경우 청와대(대통령 포함)와 장관 사이에 갈등이 커지고, 결국은 장

관 교체로 이어지게 된다. 참여정부 때의 안병영 장관은 청와대의 뜻인 수능 3-6 

등급을 9등급으로 더 세분화하는 정책을 관철시킨 대신 결국 경질되었다. 

노태우 대통령은 비평준화론자였다. 노 대통령은 재임기간 이 문제를 집요하게 

제기하였다. 하지만 당시 평준화를 고등학교제도의 기본 틀로 삼아야 한다고 생각

하는 사회 일반의 분위기, 이에 동의하는 많은 관료와 학자들의 생각 등을 토대로 

장관과 교육부는 평준화 틀을 유지하면서 대통령의 의지를 반영하는 타협안을 제

시하였다. 그 결과 만들어진 것이 우리사회에 지속적으로 논란이 된 외고, 국제고, 

과학고 등의 특목고이다. E 교육부 장관에 따르면 노태우 대통령은 임기 말까지도 

평준화 해체를 강하게 희망했다고 한다. 대통령이 사회 흐름에 맞지 않는 교육정책 

패러다임의 변화를 요구하더라도 장관이 자리를 보존하고자 할 경우에는 이를 완

전히 무시할 수는 없다. 장관이 할 수 있는 선택은 사표를 내거나 설득 리더십을 

발휘하여 대통령과 청와대를 설득하는 것이다. 설득에 실패하여 대통령과 청와대의 

뜻을 그냥 수용하면 결국 정권에 치명적인 결과를 초래하기도 한다. 그 대표적인 

사례로는 박근혜 정부 때의 역사교과서 국정화를 들 수 있다. 사회적 분위기에도 

불구하고 대통령이 강한 의지를 내비치자 노태우 대통령 때와 달리 교육부와 장관

은 이를 추진하여 정책화하였고, 그 결과는 대통령 탄핵으로 이어졌다.  
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거시정책 개혁도 정책 목표와 정책과제를 결정하는 단계를 거친 후에는 2단계(프

로그램화 단계)와 3단계(집행적 결정 단계)를 거친다(안병영, 2003: 19-20). 2단계 

즉, ‘실현가능성을 고려하며 첫 번째 결정을 프로그램화’ 하는 단계로 가면 장관

의 리더십 발휘가 더욱 중요해진다. 두 번째 단계에서는 “첫 단계 결정의 실현가

능성 재점검, 그 실현을 위한 법적, 제도적 정비, 예산, 인사 등 정책수단의 동원, 

그리고 실시 시기의 결정 및 시간배열 등 기본적 프로그램화”가 진행된다. 이 단

계는 주로 장관( 및 고위 관료)이 주도하므로 장관의 기획적 정책적 리더십이 가장 

빛을 발할 수 있는 단계이다. 이는 이하에서 말하는 중범위정책 결정과 비슷한 속

성을 갖는다. 세 번째 단계의 결정은 ‘구체적, 집행적 결정’으로 주로 고위관료 

차원에서 이루어진다. 이는 다음에서 말하는 미시정책 변화와 유사한 특성을 갖는

다. 2단계, 특히 3단계의 성공 여부는 장관의 교육부 관료 대상 리더십에 의해 좌

우된다. 

중범위정책 변화는 거시정책 변화의 목표들을 달성하기 위해 사용되는 테크닉이

나 정책수단들의 변화를 의미한다. 이 수준의 개혁은 장관이 주도하고 청와대는 인

지하는 수준에 머문다. 안병영(2003)에 따르면 김영삼 정부 때 추진한 ‘대안학교’ 

설립은 중범위 정책에 속한다(안병영, 2003: 18). 만일 이 정책이 제도권교육을 대치

하려는 패러다임 변화 차원에서 추진되었다면 이는 거시정책 변화에 속한다. 하지

만 이 정책은 제도권교육을 보완하는 차원에서 교육복지 프로그램의 일환으로 추

진되었기에 기획부터 집행에 이르기까지 장관 주도로 이루어졌다. 중범위 수준의 

경우 장관이 상대적으로 자유롭게 기획력 및 추진력을 발휘할 수 있으므로 재임기

간동안 의미 있는 변화를 이루고자 한다면 중범위 수준의 개혁에 치중하는 것도 

성공적인 리더십 발휘를 위한 좋은 전략이 될 수 있다. 

마지막으로 미시정책 변화는 중범위 개혁에서 결정된 정책 수단의 구체적 설

정을 의미한다. 특정 정책 예산을 통상 증가율 이상으로 늘리는 것이 그 예에 해

당하는데 미시적 정책 변화는 주로 고위 관료 수준에서 진행되므로 이러한 사안

에 대해서는 장관이 위임형 리더십을 발휘하는 것이 바람직하다. 만일 이러한 사

안까지도 장관이 직접 관여할 경우 관료들은 소극적이고 수동적인 존재로 변하

게 된다. 
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바. 교육부 장관의 임기가 리더십에 미치는 영향

박근혜 정부의 서남수 장관까지 역대 교육부 장관의 평균 재임기간은 11.86개월

로 1년이 채 되지 않는다(구영식, 2014). 그 이후 황우여 장관 17.1개월, 이준식 장

관 17.7개월로 교육부 장관의 임기가 상대적으로 늘어났다. 역대 교육부 장관 중에

서 재임 기간이 3년 이상이었던 사람은 민관식(39.4개월)과 이규호(40.7개월)이고, 

최근 들어 2년 반을 넘긴 장관으로는 이주호(30.3개월)가 있다. 반면 송자(23일), 이

기준(5일)처럼 취임한지 한 달도 되지 않아 사퇴한 경우도 있다. 교육부 장관만이 

아니라 다른 장관의 평균 재임기간도 다른 나라에 비해 대체로 짧은 편이다. 구미

(歐美)지역의 경우, 장관 재임기간은 4년을 약간 넘고, 남미와 중동지역은 평균 2년 

정도이며, 과거 공산권국가는 평균 6년으로 가장 길었다(안병영, 2003: 20). 김영삼 

정부 이후 이명박 정부 때까지 모든 부처 장관의 평균 재임기간은 13개월 정도 된

다(JTBC, 2015).12) 

성시영(2014)에 따르면 장관 임명 당시의 연령이 낮을수록, 해당 부처 경험이 있

을수록, 그리고 대통령의 잔여 임기가 많을수록 장관의 임기가 길었다. 국회의원 

당선 경험이 많을수록, 여당의 국회의석 비율이 높을수록 장관의 임기가 짧았다. 

여당 의석 비율과 반비례하는 이유는 계파간의 나누어 먹기와 여당에 대한 정치적 

보상 때문인 것으로 나타났다. 청문회가 도입된 이후로는 임기가 더 길어진 것으로 

나타났다. 안병영(2003: 21)은 우리나라 장관의 임기가 짧은 이유로 민심수습책이나 

국면전환용 등 정치적 희생양으로 삼는 관행, 그리고 장관은 아무나 할 수 있는 자

리라는 대통령의 인식과 장관직을 일종의 정치적 보상의 수단 내지 전리품으로 사

용하는 문화를 들고 있다.

짧은 재임기간으로 인해 장관역할에 대한 기초 학습 도중에 물러나는 경우가 많

다. 장관 교체에 따라 국·과장 등도 바뀌는 경우가 많아 정책의 전문성과 일관성 

유지도 어렵다. 또한 내각의 연대성과 팀워크를 해치고, 부처 할거주의를 심화시킨

다. 장관의 교체가 잦다보니 장관은 단기퇴진에 대한 강박관념에 시달리는데 그 결

과 “가능한 한 짧은 기간 내에 세인의 주목을 받는 가시적 성과를 거두어 임명권

12) 이승만 14.9 개월, 박정희 22.3 개월, 전두환 17.1 개월, 노태우 12.9 개월, 김영삼 11.4개월, 김

대중 10.5 개월(이시원·민병익, 2002. 안병영, 2003: 21에서 재인용), 노무현 정부 15개월, 이명

박 정부 18.9개월(행정안전부 제공)
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자에게 자신의 유능성을 인정받으려고 노력하게 된다”(안병영, 2003: 21-22). 이러

한 상황에서 장관의 리더십이 제대로 발휘되기를 기대하기는 어려울 것이다.  

정책 입안, 심의, 결정, 집행, 결과 환류에 따른 수정 보완을 위해서는 적어도 2

년은 소요된다. 안병영(2003: 22)은 장관이 2-3년의 경력은 쌓여야 비교적 중장기적 

조망을 가지고 정책과정을 주도하며 영향력을 발휘하게 되리라고 주장한다. 최근 

들어 교육부 장관의 임기가 점차 길어지면서 그러한 기대가 가능해지고 있다. 장관

의 임기가 길다는 믿음이 생기면 청와대, 교육부 관료, 국회, 언론, 이익단체 등 다

양한 관련 집단의 장관에 대한 기대도 바뀌게 될 것이다. 길어진 임기는 교육부 장

관 리더십 발휘의 든든한 받침목이 될 것이다.

2. 선행연구고찰

본 연구는 일차적으로 선행연구 검토를 위해 대표적인 학술연구 데이터베이스인 

riss를 활용, 핵심주제어인 “장관리더십”을 검색어로 입력하였다. 그 결과, 국내학

술지논문 62편, 학위논문 69편이 검색되었다. 장관리더십 연구에 대한 외연을 확장

하고자 보다 다양한 연구물을 확보하기 위해 “장관”이라는 검색어를 재입력하였

더니 3월 26일 현재, 국내학술지 연구로 5,129건이 검색되었다. 검색어에 대해 정확

도순으로 정렬된 논문 가운데 200번까지 검색하여 본 주제와 관련된 논문을 추출

하였다. 장관 리더십과 관련된 선행연구는 사회과학의 각 학문영역에서 다양하게 

이루어졌는데 그 가운데 행정학 분야에서 학술지논문, 단행본을 중심으로 발표문, 

보고서 형태까지 연구가 왕성하게 이루어졌다. 

지금까지 장관에 대한 선행연구를 살펴보면 크게 장관의 인구사회적 배경(김호

균, 2001; 이시원·민병익, 2002; 박동서·함성득·정광호, 2003; 양정호, 2004), 장관

의 역할 및 자질(이종범, 1994; 김호균, 2004; 조선일, 2015), 장관 교체사유에 관한 

연구(김호균, 2002; 이시원·민병익, 2010) 장관 리더십 유형(안병영, 2003; 서다혜, 

2011; 정광호·문명재, 2013; ), 장관리더십에 대한 구체적인 사례연구(전영평, 2016) 

등으로 구분할 수 있다. 최근 들어서는 인사청문회 답변 전략에 대한 연구(유동훈, 

2016)와 같이 장관 리더십 연구에 대한 외연이 확장되고 있고, 조직의 과업 환경 

분석이나 대통령과의 이념적, 정책적 공감대 등을 중심고리로 하여 리더십의 입체
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적 분석(서다혜, 2011; 김경은, 2015)을 시도하는 연구들도 확장되어 가는 추세이다. 

이러한 연구의 경향성은 최근에 정치가와 행정가 사이에서 장관으로서의 리더십을 

수행하는 데 있어서 어려움을 시사하고 있긴 하지만, 구체적으로 어떤 어려움을 경

험하고 있는지에 대한 연구는 수행되지는 않았다. 

장관 리더십에 대한 연구는 이종범외(1994)과 박동서외(2003)의 연구가 기본 연구 

자료로 빈번하게 인용되고 있고 행정학계 중심으로 2000년대 이후 학술적인 연구

가 본격적으로 시작되었다. 본 연구의 핵심주제이기도 한 교육부장관에 대한 연구

대상으로는 안병영 전장관에 대한 연구가 가장 많은 비중을 차지하고 있는데, 이는 

안 전장관 스스로 장관직 수행 경험을 살려 저술한 연구(안병영, 1999; 안병영, 

2001; 안병영, 2003; 안병영, 2017)들이 다수 있고, 행정학계에서 그에 대한 심층 사

례 연구(전영평, 2016)나 그의 연구물들을 인용한 후속 연구가 꾸준히 진행되어 왔

다. 김경은(2015)은 최근 대통령 중심의 정치체제가 대통령, 관료제, 시민사회 간의 

균형 있는 권력 배분 상태로 재조직됨에 따라 “장관은 대통령과 관료제 간의 완

충자”(김경은, 2015:392)라는 정치와 행정의 가교로서의 새로운 역할을 기대받게 

됨을 시사하고 있다. 안병영(2017)은 두차례의 교육부 장관 수행 경험을 바탕으로 

한 그의 연구에서 대통령과의 물리적인 대면의 기회는 잦은 반면, 대통령과 장관 

간의 실질적인 소통의 기회를 갖기는 쉽지 않았음을 밝히며, 양자간의 소통을 위해 

청와대 관계 수석과의 매개를 강조함으로써 한국의 장관은 정치와 행정의 접점에 

있음을 밝히고 있다. 장관에게 행정가이면서 동시에 정치가로서의 “비동시적 과제

의 동시적 해결”(김광웅·김병섭·최종원·정광호, 2007:56)이라는 과제를 요구하

고 있는 것이다.

한편, 교육학계에서 다룬 교육부장관리더십에 관련된 직·간접적인 연구(양정호, 

2004; 조영기, 2005; 김재웅, 2015; 장귀덕,김왕준, 2015; 유동훈, 2016)가 있는데, 교

육부장관 리더십을 직접 다룬 연구로는 2000년대 초반에 수행된 양정호(2004)와 조

영기(2005)의 연구가 있다. 양정호(2004)는 이승만 정부부터 김대중 정부까지의 50

여년에 이르는 동안 교육부 장관을 역임한 총 45명 장관들의 특성을 재임기간·배

경·(취임연령,출신지역, 출신학교)경력 등을 실증적으로 분석하였다. 조영기(2005)

는 47명의 전임 교육부장관의 대학전공, 사회경력 및 장관 재임기간 간의 내부적 

관계에 대한 실증적 연구를 수행하였다. 연구 결과, 취임전 경력으로 고위행정직 
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경험 또는 정치적 역량을 가진 전임 장관들의 재임기간이 가장 길게 나타났다. 또

한 고위행정직 경험 또는 정치적 역량이 없거나 드문 교육전문가들과 도덕적 결함

으로 인해 사회적으로 비난받은 역대 장관들이 교육부장관으로서의 재임기간이 짧

은 것으로 나타났다.

Ⅲ. 연구 방법

이 연구에서는 전직 장관 대상 직접면담과 간접면담 기법을 활용했다. 직접면담

이란 연구 목적에 부합하는 면담지를 만들어 직접면담을 실시하는 방법을 의미한

다. 간접면담이란 연구자가 직접 면담을 하는 것이 아니라 신문 등의 대중매체와 

다양한 전문 잡지사에서 장관 재임시 혹은 재임 후 면담한 내용을 활용하는 방법

을 의미한다. 단순한 신문 기사나 분석 자료는 장관의 육성이 아니라 분석자의 관

점이 들어 있어서 언론사들이 직접 면담한 내용을 추출하여 활용하였다. 간접면담 

내용 추출을 위해서는 구글 검색에 키워드(교육부 장관 인터뷰, 교육부총리 인터뷰, 

여러 장관 실명 등)를 입력하여 언론과 전문지에 보도된 내용을 검색했다. 간접면

담 대상자는 언론에 실명으로 면담한 것이므로 실명을 사용했다. 간접면담 자료를 

활용하여 직접면담 대상자의 면담 내용을 보완하기도 했다. 

역대 장관 직접 면담은 총 5인을 실시하였다. 이 중에서 안병영 장관은 2017년 

12월 우연한 기회에 만나 식사와 이동을 함께 하면서 장관 역할과 리더십 수행에 

대해 궁금한 점을 물어볼 기회가 있었는데 당시 그 내용을 정리해 두었었다.1) 그는 

자신의 경험을 논문과 책으로 수차례 발표하여 관련 자료를 충분히 확보할 수 있

었다. 김영삼 정부 이후 각 정부마다 1인씩의 장관을 택하였고, 정치인, 학자(교육

학자, 행정학자), 관료 등 다양한 배경 특성을 가진 사람들이 포함되도록 했다. 면

담 대상은 연구자와 친분이 있는 사람으로 국한했다. 마음속의 깊은 이야기를 주고

받을 수 있으려면 면담자와 대상자 간에 어느 정도 신뢰가 형성되어 있어야 한다. 

이 연구에서는 대상자들이 마음 놓고 이야기할 수 있도록 하기 위해 녹음을 하는 

대신 받아 적었고, 면담 내용은 정리 후 내용과 내용별 익명 처리 여부까지를 확인

한 후 연구 자료로 활용하였다.2) 면담자를 표시할 때 아예 신분이 드러나지 않기를 
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바라는 부분은 ‘모 장관’으로, 짐작이 가능하지만 실명을 사용하지 않기를 바라

는 부분은 A-E 장관으로, 그리고 다른 이의가 없으면 실명으로 표시했다. 그 이외

의 이니셜은 면담대상자가 아니라 면담 중에 언급된 다른 장관을 익명처리 해달라

는 요청에 따른 것이다.

이 논문에서 인용된 내용은 객관적인 자료가 아니라 장관의 경험에 대한 기억과 

의견이다. 그리고 장관 개인에 대한 리더십 분석 및 평가 연구가 아니라 대한민국 

교육부 장관에게 필요한 역량, 리더십 성공 조건, 다양한 조직들 대상의 리더십 사

례들을 토대로 교육부 장관 리더십 일반론을 탐색하기 위한 것이다. 따라서 사적인 

관계에 의해 평가 결과가 왜곡될 소지도 줄어든다. 

<표 1> 연구 참여자 심층 인터뷰 일정

ID 일시 면담 장소

A
2017.12.2(토) 

11:00~13:30
대구 *구 식당

B 2018.4.30(월) 10:00~ 서울 ***구 사무실

C 2018.4.16.(월) 16:00~19:00 서울 **구 커피숍

D 2018.4.2.(월) 10:00~12:00 서울 *구 사무실

E 2018.4.9.(월) 10:50~-13:50 경기도 **시 사무실
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Ⅳ. 연구 결과: 교육부 장관이 갖추어야 할 역량

1. 교육부 장관이 갖추어야 할 고유한 지식, 역량, 태도

안병영(2003: 4-7)은 장관이 갖추어야 할 자질 여섯 가지로 상황판단능력, 비전, 

정치력, 전문성, 관리능력, 공공심의 여섯 가지를 든다. 여기서 말하는 공공심이란 

‘공사준별력, 헌신, 정의감 및 청렴성’ 등 공적 책임을 수행하는 데 불가결한 덕

목을 포함한 개념이다. 역대 교육부 장관이 이야기하는 교육부 장관이 갖추어야 할 

고유한 지식, 역량, 태도에는 어떤 것이 있을까? 5인의 전직 교육부 장관 직접 면

담, 역대 교육부 장관들이 언론과 잡지와 했던 면담 내용 등을 분석하여 이를 추출

하였다.   

가. 교육학적 전문성과 교육철학

교육부 장관의 리더십 성패는 대통령이 교육부 장관의 역량을 갖춘 사람을 제대

로 골라 임명하느냐와 직결된다. 그렇다면  다른 장관과 달리 교육부 장관이 꼭 갖

추어야 할 지식, 역량, 태도가 있을까? ‘장관론’에서 박동서 등(2003: 137)은 교육

부의 경우 예산과 대상 집단 많고 크기 때문에 장관의 조직 장악력이 무엇보다도 

중요하다고 강조한다. 아울러 학부모, 교사집단 등 이해당사자 간의 상호갈등을 잘 

조화시키며 정책을 추진할 수 있는 설득력, 협상력, 그리고 정치적 리더십뿐만 아

니라 ‘교육정책이 인력개발과 교육의 기회균등과 사회적 불평등에 미치는 효과를 

예측할 수 있는 전문성’도 요구된다는 것이 그들이 내린 결론이다. 안병영(2017: 

12-14)은 ‘교육부 장관이 지켜야 할 규준’으로 교육본질에 대한 바른 인식, 교육

의 자주성·전문성·정치적 중립성 준수, 수월성과 형평성의 조화와 균형, 사회적 

합의 추구 등을 들고 있다. 그는 교육의 본질적 가치, 헌법적 가치, 그리고 사회의 

가치 조화를 조화시킬 수 있는 역량이 교육부 장관이 반드시 갖추어야 할 역량임

을 강조하고 있다.

면담에 응한 교육부 장관들의 생각을 통해서도 리더십 발휘를 위해 교육부 장관

이 갖추어야 할 고유한 지식, 역량, 태도를 찾아볼 수 있다. 교육(심리)학자인 문용

린 장관은 교육철학과 대한민국 전체에 필요한 인적자원 관리 차원에서의 인재 철
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학을 비롯한 다양한 일반 덕목을 제시했다. 그가 생각한 철학은 ‘국민을 설득할 

수 있는’ 보편성을 지닌 교육철학이다. 1993년부터 문재인 정부까지의 교육부 장

관 전공분야를 살펴보면 교육학, 교육심리학, 사회교육과 학교철학과 등 교육학 분

야를 전공한 장관이 7명, 정치외교학과가 3명, 경제학과, 상학과, 경영학과, 국제경

제학과 등 상경계열이 4명, 법학과와 사회학과, 철학과가 각 2명씩이다. 행정학과와 

가정과, 화학공학과, 재료공학과, 기계공학과도 각 1명씩 있다13) 타 부처에서는 내

부 승진형 장관도 자주 나타나지만 교육부의 경우에는 서남수 장관(박근혜 정부 초

대 교육부 장관)이 유일한 내부 승진형 장관이다. 교육부 장관이 된 사람은 공학자

이든 경제학자이든 아니면 관료나 일반 정치가라고 하더라도 삶의 과정을 통해 형

성된 자기 나름의 교육에 대한 철학을 가지고 있을 것이다. 만일 장관이 가진 교육

에 대한 철학(소신)이 좁은 경험에 기초한 편향된 철학(소신)이라면 그의 소신이 강

할수록 교육에 끼치는 악영향은 크게 될 것이다. 

장관은 교육철학과 대한민국 전체에 필요한 인적자원 관리 차원에서의 

인재 철학을 가지고 있어야 한다. 이는 교육을 알지 못하면서 단순히 이

런 인재가 필요하다고 주장하는 것과는 다르다.  국민을 설득할 수 있는 

교육철학을 바탕으로 한 행정역량, 학문적 전문성 등이 필요하다. 진지

성, 소통력, 미래 통찰력, 문제해결력을 포함한 일반 역량과 정의감, 공

정성, 윤리성 등 보편적 가치덕목도 제대로 갖추어야 한다. 장관이라는 

직책은 매뉴얼이 있는 직책이 아니다. 또한 장관이 되겠다고 미리 준비

하는 사람도 없을 것이다. 교육부 장관은 이러한 모든 자질과 덕목 고루 

갖춘 사람이 맡는 것이 좋겠지만, 그게 어디 쉬운 일인가. 경험과 학식 

그리고 보편적 가치를 지향한 삶의 역정이 중요한데, 이른바 경륜을 갖

춘 사람들 중에서 그런 사람을 찾는 것이 쉽지 않을까?

김신일 장관이 생각하는 교육부 장관이 갖추어야 할 고유한 역량도 교육학적 지

식 배경과 교육적 전문성을 토대로 한 교육에 대한 뚜렷한 철학과 방향감이다.  

13) 1993년부터 황우여 장관까지는 구영식(2014)를 토대로 하였고, 거기에 이준식(기계공학과), 김상

곤(경영학과)을 포함시켰다.
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특히 교육은 사람을 다루는 일이어서 교육 가치에 대해 올바른 이해를 가

지고 있는 사람이 장관이 되어야 한다. 교육정책을 하나의 기술로 보고 접근

하면 교육을 더욱 혼란스럽게 한다. 교육학적 배경이 없는 사람들의 경우 추

진력 있고 성과를 내는 것처럼 보이지만 결국 장기적으로 보면 기본 방향을 

흔들어 문제가 되는 경우가 많다.

그는 성과를 낸 것 같지만 오히려 문제를 키운 사례로 L 장관 때의 수행평가 추

진을 들었다. 요약하면 다음과 같다. 

교육학자의 관점에서 보면 수행평가는 서두를 경우 오히려 역효과를 

가져오니 준비를 하면서 서서히 나아가야 한다. 수행평가를 하려면 학생

들의 교육이 먼저 수행 중심이 되어야 하고, 이를 위해 교구와 설비도 

설명 위주가 아니라 수행 중심 교육이 될 수 있게 되어야 한다. 또한 수

행평가를 하려면 교사가 상당한 능력을 가지고 있어야한다. 도달해야 할 

수준에의 도달 여부를 판단해야 하는데  해보지 않은 교사들이 갑자기 

하는 것은 불가능하다. 아울러 학생들 자신도 지금까지와는 어찌 달라져

야 하는지 알아야 하고 이를 돕는 부모도 알아야 한다. 이러한 과정 없

이 갑자기 전국적으로 수행평가를 시행하겠다는 것은 타당하지 않고, 결

국 현실에도 맞지 않는다. 이러한 지적에도 불구하고 원 계획대로 강행

하여 학교 현장에 많은 후유증을 가져왔다. 중요한 교육개혁의 아이템을 

준비도 안 된 상태에서 그렇게 성급하게 시행하는 것은 교육에 대한 무

지 때문이다. 그 이외에도 L 장관이 몇 가지를 선택한 후 이를 조급하게 

강행함으로써 교육계 혼란을 키웠다. 그 장관이 물러나면 교육계는 앞선 

개혁의 후유증을 회복하는 데에 많은 에너지 낭비하게 된다. 그러함에도 

불구하고 우리 사회가 연줄 사회, 이념에 따른 편 가르기 심한 사회가 

되다보니 인재 풀을 제대로 활용 못하는 것 같아 안타깝다. 

C 장관이 제시한 교육부 장관이 갖추어야 할 핵심 태도는 재임기간에 뭔가를 이

루겠다는 조급증을 버리는 것이다. 만일 교육학적 지식을 갖추고 있고, 교육이 뭔

가를 아는 사람이라면, 그리고 교육의 미래를 걱정하는 사람이라면 중요한 사안을 

그렇게 조급하게 추진하지 않을 것이라는 가정을 하고 있다. 그런데 교육학적 배경
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을 가진 장관이 장기적인 계획 하에 일을 추진하기 위해 준비 작업을 하고 있으면, 

곧바로 성과를 내기를 기대하는 대통령과 청와대의 특성상 기다리기보다는 그를 

무능한 장관으로 낙인찍어 곧바로 교체할 가능성이 높다. 이상주 장관을 제외하고

는 교육학자 출신 장관의 재임기간이 평균에도 훨씬 못 미칠 정도로 임기가 짧다. 

이들이 크게 성공적이지도 않았다는 것이 면담에 응한 비교육학 출신 장관들과 교

육부 공무원들의 공통된 의견이었다. 실제로 김영삼 정부 이후 교육학적 배경을 가

진 장관들을 살펴보면 오병문 10개월, 문용린 7개월, 이돈희 5개월, 이상주 13개월, 

김신일 4.5개월로 이상주를 제외하고는 극히 짧다. 이상주 장관은 교육학적 배경이 

있기는 하지만 대통령 비서실장으로 있다가 장관이 된 사람이다.14) C 장관의 생각

처럼 교육학적 배경과 교육적 전문성은 장관으로서 갖추어야 할 필요조건이다. 많

은 장관들이 이를 충족시키지 않아 문제가 되었다는 그의 지적은 일면 타당하다. 

하지만 필요조건만 갖추고 장관으로서 갖추어야 할 정치력, 조직경영에 필요한 행

정력, 정책전문성 등의 충분조건을 갖추지 못하면 성공한 장관이 되기는 어렵다. 

교육학자는 자세히 들여다보면 심리학, 사회학, 행정학, 교육과정학 등등 학문적 

배경이 크게 다르고 따라서 전공역량도 크게 다르다. 교육행정학자는 그나마 교육

정책, 인사관리, 재정 등에 대해 상대적으로 잘 알고 있지만 나머지 교육학자들은 

행정가와 정치가로서의 특성을 가진 교육부 장관직 수행에 필요한 역량을 갖출 기

회를 따로 갖지 않는 한 그 역할을 제대로 수행하기가 어렵다. 교육학자이면 교육

부 장관직을 잘 수행할 수 있으리라고 가정하는 것은 오산이라는 전직 교육부 공

무원의 관점이 타당한 이유는 이 때문이다. (교육)행정에 대해 거의 모르던 교육학

자들이 갑자기 장관이 될 경우 업무를 파악하고, 장관직에 수행에 필요한 역량을 

갖추기 시작하다가 교체되는 일이 반복된 것은 이 때문이다. 장관의 평균 재임기간

이 짧은 상황에서는 임명권자는 신임장관이 이미 준비된 장관이기를 기대하고 있

기 때문에 기대에 미치지 못한 장관은 곧바로 경질되는 일이 반복된다.   

서남수 장관도 교육부 장관에게 가장 필요한 것은 뚜렷한 교육철학임을 강조했

다. 그에 따르면 교육철학이 분명치 않으면 상황에 따라 우왕좌왕하게 된다. 하지

만 장관은 학자가 아니라 행정가, 정치가이므로 교육의 정치적 속성에 대한 이해를 

14) 교육행정학(국제발전교육학) 전공, 교육문화수석비서관(1980.09-198.01), 3개 대학 총장, 정신문화

연구원장, 대통령비서실장 등을 지낸 후 장관이 되었다. 
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바탕으로 교육의 본질적 가치를 지켜가면서도 필요한 재원을 확보할 수 있는 ‘고

도의 균형 감각’을 갖추어야 한다. 이를 위해 필요한 대통령을 비롯한 여당 사람

들 그리고 언론과 소통하고 이들을 설득하는 능력도 아주 중요하다. 

교육과 정치의 관계는 행성과 태양과의 관계와 유사하다. 교육과 정치

가 너무 가까우면 타 죽고 너무 멀면 얼어 죽는다. 정치가 공적 자원 배

분 역할을 맡고 있는 상황에서 정치가 교육에 너무 깊이 관여하면 정치

의 수단으로 전락하면서 교육의 본질적 가치가 훼손되기 쉽다. 또한 단

기적이고 정치적인 목적에 의해 교육정책이 좌우되어 교육이 혼란에 빠

지기 쉽다. 하지만 공교육은 정부 재정으로 유지되는 시스템이기 때문에 

교육에 대한 정치적 관심이 너무 약화되면 교육에 대한 지원도 줄어들게 

되어 교육 발전이 지체될 수 있다. 그래서 장관에게 필요한 것은 고도의 

균형 감각이다. 

전문성을 강조하면서도 전문성 자체가 아니라 그를 바탕으로 한 명확한 비전과 

정책적 전문성을 강조하는 장관이 있다. D 장관은 보수정부에서 보수가 반대하는 

반값등록금 이슈를 다양한 카드를 활용한 이슈 전환 전략을 통해 해결했던 사례를 

토대로 다양하면서 깊은 연구에 기초한 명확한 비전의 중요성을 강조했다. 이 또한 

교육 이슈에 대한 깊은 전문성을 바탕으로 만들어지게 된다는 것이 그의 생각이다.  

  

나중에 보면 당시에 중요한 변화가 일어나고 있었음에도 불구하고 그 상황 속에 

있을 때에는 이를 제대로 파악하기가 어렵고, 어느 정도 파악했다고 하더라도 어디

로 가야할지 가늠하기가 어렵다. 실제에서는 부딪히며 잘 진전되는 쪽으로 나아가

게 된다. 그런데 자신이 옳다고 생각하며 한 방향으로 계속 나아갔는데 잘못된 길

이면 파국을 맞게 된다. 따라서 교육부 장관은 늘 4-5개 이상의 다양한 카드(정책 

대안)를 가지고 대응해야 한다. 반값등록금이 이슈가 되었을 때 보수에서는 이 정

책이 저질 대학을 먹여 살리게 될 것이라며 반대했다. 이 정책을 추진할 수 있었던 

것은 대학구조개혁이라는 미리 준비된 카드가 있었기 때문이다. 반값등록금 정책 

추진의 기본 전제가 대학구조개혁임을 설득한 결과 반값 등록금이라는 원래 의도

한 방향으로 끌고 갈 수 있었다. 
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대학구조개혁에 대해서 대통령, 국회, 보수진영 쪽에도 에게도 직접 이야기를 하

며 설득한  결과 구조개혁위원회를 시작할 수 있었다. 이 과정을 통해 6개 대학의 

문을 닫았다. 반값등록금 이슈를 대학구조개혁으로 바꾼 후 이 두 가지를 하나의 

페키지 정책으로 만들고 여야를 함께 끌어들여 추진했다. 장관은 변화를 두려워하

지 말고 위기와 국민들의 변화 욕구에 적극적으로 대응해야 한다. 이를 위해서는 

충분한 연구와 명확한 비전이 있어야 한다. 이러한 준비가 되어 있지 않았으면 반

값등록금 이슈에 매몰된 채 헤매게 되었을 것이다. 

교육부 장관이 갖추어야 할 다양한 역량 중에서 전문성은 특히 중요하다. 독일 

메르켈총리 등 젊은 리더를 보면 심지어 금융에 대해서도 우리나라 국장 수준으로 

잘 알고 있다. 교육부 장관도 교육의 제반 영역에 대해 국장보다는 더 잘 알고 있

어야 한다. 그래서 교육과 과학기술 분야 장관은 정통 관료보다는 전문지식과 함께 

정치 경력을 조금 가진 분이 맡는 것이 좋다.

나. 교육자적 마인드

E 장관은 교육학적 지식과 교육적 전문성이 필요하지만 너무 강조할 필요는 없

다는 입장을 보였다. 오히려 더 중요한 것은 교육자적 마인드라는 것이 그의 생각

이다. 그가 제시한 교육자적 마인드란 정책을 결정할 때  ‘학생들의 미래를 중

시’하는 마음 자세를 의미한다. 이 마음은 ‘스승의 마음’이라고 표현할 수도 있

을 것이다. 교육부의 존재 이유는 학생들이 배울 것을 제대로 배우도록 돕는 것임

을 염두에 두며 교육의 방향, 교육에 필요한 수단과 조건을 정비할 때 장관이 스승

의 마음을 갖는 것은 꼭 필요하다.

 

교육부 장관에게 어느 정도의 교육 관련 지식과 경험은 필요하지만 교육학적 전

문성을 너무 강조할 필요는 없을 것이다. 교육학을 전공한 교수 출신 장관들이 모두 

뛰어난 평가를 받았던 것은 아니다. 교육학자가 아니더라도 대학이나 교육기관 출신

일 경우에는 교육에 대한 전문성을 어느 정도 갖춘 것으로 간주할 수 있을 것이다. 

아이들의 교육을 생각한다면 장관이 갖추어야 할 덕목 중의 하나는 교육 전문성보

다 교육자적 마인드라고 할 수 있다. 장관직을 수행하는 동안 여러 가지 가치가 충

돌하기 마련인데 교육자적 양식을 바탕으로 무엇보다도 학생들의 미래를 중시하는 
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관점에서 판단을 내릴 수 있는 사람이 아마도 교육부 장관으로 적합할 것이다. 

교육부 장관 자리는 영광된 자리라기보다 매우 어렵고 힘든 자리이다. 정치권이

나 언론 등 외부와 계속 다툴 수밖에 없지만 자기 자신과도 끊임없이 갈등하기 마

련인 자리이다. 정말 깊은 내공을 갖지 않으면 견디기 힘든 자리인데 내공이라는 

것은 밖으로 드러나지 않아 때로는 본인조차도 알기 힘들다. 새로 임명한 장관이 

충분한 내공을 갖추었는지 여부는 그야말로 대통령과 국가, 나아가서는 본인의 운

수소관일지도 모른다. 

다. 교육발전에 대한 역사적 소명의식

모 장관이 든 이해찬 장관의 사례는 장관이 갖추어야 할 가장 중요한 덕목이 

‘교육발전에 대해 역사적 책임을 지겠다는 소명의식’임을 보여준다. 제대로 된 

교육철학과 교육적 전문성을 가졌다면 그러한 소명의식은 당연히 생겨날 것이다. 

하지만 교육 발전과 개인의 정치적 입지라는 사적이익이 충돌할 때 후자를 위해 

교육을 이용하는 사례도 있었다고 한다. 따라서 교육부 장관이 갖추어야 할 가장 

중요한 덕목을 하나만 들라고 한다면 그는 ‘교육발전에 대한 역사적 소명의식’

을 들겠다고 했다. 

 

이해찬 장관의 경우는 정치권에서 왔지만 자신의 정치적 목적을 위해 

교육을 이용하기보다 자신의 정치적 역량을 바탕으로 교육 발전에 기여

하고자 노력한 사례로 평가할 수 있다. 그는 교육부 장관은 재임 중 교

육발전에 대한 역사적 책임을 져야 한다는 소신을 갖고 있었다. 비록 

5.31 교육개혁안이 전 정부에서 마련된 것이지만 그 정책 방향이 올바르

다면 새 정부에서도 일관성 있게 추진되어야 한다고 보았다. 정치권과 

매우 가까웠던 다른 장관 중에는 자신의 정치적 입지에 따라 교육정책을 

결정함으로써 교육 현장에 혼란을 가져온 사례도 없지 않았다.

서남수 장관은 약간 다른 차원에서 교육부 장관에게는 특히 학식과 덕망 요소가 

필수적인 이유를 설명한다. 그에 따르면 교육계를 비롯한 학계의 인정도 교육부 장

관 리더십 성공에 영향을 미치는 중요한 변수이다. 또한 교육부 장관 후보자에 대
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해서는 도덕성 시비가 더 엄격하게 적용되고 있어서 청문회 통과 자체가 어려운 

것이 현실이다. 그러다보니 대통령으로서도 그 어느 자리보다 적임자 찾기가 어려

운 자리일 것으로 보인다.

라. 위기 관리 능력

D 장관에 따르면 우리나라 교육부 장관이 꼭 갖추어야 할 역량의 하나는 ‘위기 

대응 리더십’이다. 우리 교육은 끝없이 발생하는 예상치 못한 문제에 직면하고 있

다. 장관이 위기 대응 및 관리 역량을 갖추고 있지 못하면 사건 사고에 치여 지내

다가 해결 미숙으로 물러나기 십상이다. 물론 위기 대응 역량을 갖춘 성공적인 교

육부 장관이 되려면 전문지식과 경험을 바탕으로 교육문제를 두루 섭렵하며 깊은 

고민을 하고 있어야 한다는 것이 그의 생각이다. 

학교 폭력으로 인해 대구에서 아이가 자살하는 사태가 일어났다. 엄청

난 책임감으로 불면의 밤을 보냈다. 이를 덮지 말고 사회 이슈로 만들어 

해결하자고 이야기 했다. 그런데 자살 사건을 드러내는 순간 모방(copy 

cat) 자살이 두 건 정도 이어졌다. 이런 사고가 터지면 보통 문책을 당해 

장관직에서 쫓겨난다. 내 스스로도 사표를 낼까 고민했다. 이러한 상황은 

장관들에게 자주 발생할 수 있다. 내 탓이라는 생각에 너무 괴로웠지만 

나쁜 폭력이 없어지면 죽음이 헛되지 않을 것이라고 스스로 위로하며 이

를 계기로 변화를 만들자는 쪽으로 생각을 굳혔다. 학자로서, 국회의원으

로서 준비해오던 영역이 아니었지만 임기 마지막을 여기에 전념했다. 해

소를 위해서는 학교문화 바꾸어야 한다는 생각으로 학교 스포츠 강화, 

오케스트라 만들기, 체육시수 증가 등 정책적 노력을 했다. 재임시 학교

폭력으로 희생당한 아이들은 아직도 내 마음 속에 있다. 

장관이라는 자리는 본인이 의도한 개혁만 실천하고 나올 수 있는 자리

가 아니다. 다양한 엉뚱한 일에 싸여 있다가 나오는 경우도 많다. 장관은 

위기를 오히려 자기가 하고 싶은 일을 하는 계기로 전환시킬 수 있는 역

량을 가지고 있어야 한다. 아니면 적극 대응해서 해당 문제를 제대로 처

리해야 한다. 이를 위해서는 엄청난 전문지식이 필요하다. 장관은 전문지

식과 경험을 바탕으로 교육문제를 두루 고민을 하고 있어야 갑자기 일이 
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터지더라도 가지고 있던 다양한 카드를 활용해 문제를 처리할 수 있다. 

그렇지 않으면 처리하지 못하고 물러나게 된다.

마. 모성애적 관점

위의 관점들은 모두 남성 장관들의 관점이다. 여성 장관의 관점에서 교육부 장관

이 갖추어야 할 리더십 역량을 제시한 장관이 있다. 김옥길 장관에 이어 두 번째 

여성 교육부 장관을 지낸 김숙희(1993년 12월 22일 ~ 1995년 5월 12일) 장관이 그 

예이다. 그는  취임식 때 “교육의 근본은 모성애다. 짐승도 어미는 제 새끼를 끝

까지 돌본다.”며 모성애에 근거한 교육개혁을 추진하겠다는 포부를 밝혔다(강민

석·이원진, 2007). 김숙희 장관은 취임식 때의 발언대로 성실한 여성 장관으로서 

해외 나가는 시간도 아끼며 여성의 눈으로 개혁을 추진했다. 여성의 관점에서 학생

들의 안전, 학생들의 불편 해소 등에 초점을 두어 관련 문제를 해결했다.

실질적으로 고개를 파묻고 일을 해야 해요. 해외여행 다닐 새가 없어

요. 쳐들어 앉아 일을 해야 해요. 교육이란 건 생각할 게 많아요. 학교문

제를 생각하면 끝도 없어. 나는 여자의 눈으로 봐서 문제라고 생각하는 

건 다 고쳤어요. 500개 넘는 학교가 연탄불을 피우는 게 위험해 보여서 

다 뜯어고쳤지. 안전한 전기난로로 싹 다 바꿨다니까. 여자의 눈에 띄는 

것도 남자 못지않게 많아요. 신발주머니 들고 다니는 것도 없앴어. 애들

이 책가방, 미술책, 신발주머니까지 들려면 손이 없어. 혹시 넘어져도 그

렇고. 그래서 신장을 학교에 만들었어요. 사물함 넣어준 것도 다 내가 했

어. 자주 현장을 나가서 봤으니까 할 수 있었지. 장관할 때 지금 차관된 

서남수 전 서울시 교육감도 도와주고, 서울대 이태수 교수, 대학정책국장

으로 불러들여서 머리 들이대고 앉았어요. 이명현 교수도 교육개혁위원

회 1기 상임위원으로 나한테 도움을 줬어요. 그런데 청와대는 (내가)선을 

확실하게 그었어요. 김정남 교육문화수석은 운동권 출신이었는데, 나를 

색안경 끼고 봤어요. ‘저 사람이 어떻게 여기까지 들어왔냐’ 그러고 

쳐다보는 것 같았어요(강민석·이원진, 2007).

김숙희 장관은 교육부 장관 리더십에서 간과되어온 여성의 리더십을 돌아보게 
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한다. 역대 2명을 제외하고는 남성이 장관이었기 때문에 기존의 연구에서 여성 장

관이 보여줄 수 있는 리더십의 특징에 대해서는 별다른 관심을 갖지 않았다. 성의 

차이가 학교 경영 초점이나 리더십 특징에서 차이를 보인다는 것에 대해 반대하는 

의견도 있으나 초등학교 교장의 경우 여교장과 남교장의 학교 경영에서 관심을 두

는 분야와 리더십 스타일에서 차이를 보인다는 것이 여성과 남성 교장을 두루 경

험한 초등 교사들의 공통된 의견이다. 이러한 노력에도 불구하고 김숙희 장관은 관

료들의 평가에서 실패한 대표적인 사례로 제시되고 있다. 

2. 리더십 극대화 환경 여건

장관 개인의 자질과 역량과 함께 중요한 것은 환경 여건이다. 안병영(2003; 

14-17)에 따르면 1) 대통령의 통치스타일이 장관에게 권한을 위임하는 방식으로 전

개될 때, 2) 대통령의 장관에 대한 신임이 돈독할 때, 3) 장관의 능력과 자질이 뛰

어나고, 뚜렷한 정책 아젠다와 보좌시스템을 갖추고 있을 때, 4) 특히 고위관료들과

의 정서적 공감대가 높을 때, 그리고 5) 장관이 비교적 장기 재임하여 경륜이 쌓였

을 때 장관의 정책영향력은 극대화된다. 안병영이 제시한 첫 번째 조건은 대통령 

통치 스타일와 참모들의 스타일에 따라 장관의 성공적인 리더십이 달라질 수 있음

을 보여준다. 실제로 교육부 공무원에 따르면 안병영 장관은 김영삼 대통령 때에는 

성공적인 것으로 평가를 받았으나 노무현 대통령 때에는 많은 어려움을 겪었고, 기

대한 만큼의 성과를 내지 못했다는 평을 받고 있다. 

두 번째 조건인 장관에 대한 대통령의 신임이 돈독하다는 의미는 장관과 대통령

(청와대) 사이에 강한 이념적·정책적 공감대와 두터운 인간적 신뢰관계가 형성되

어 있다는 의미이다. 또한 캠프 활동 또는 여타 정치적 활동을 통해 대통령, 청와

대를 비롯한 정권 실세뿐만 아니라 정권 실세로 구성된 타 부처 장관들과의 탄탄

한 인맥을 형성하고 있음을 의미한다. 서남수 장관에 따르면 대통령이 전격적으로 

지원하지 않으면 리더십 발휘가 어려운 것이 현실이다. 김영삼 대통령 시절 안병영 

장관과 김대중 대통령 시절 이해찬 장관이 대통령의 전격적 지원을 받았던 사례이

다. 이와 함께 다른 사적인 네트워크도 중요한 역할을 한다. 전직 교육부 공무원에 

따르면 안병영 장관의 성공 뒤에는 그가 경기고와 서울법대 출신이어서 장관을 비
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롯한 다양한 정책 실세들, 국회와의 관계가 원활했던 학벌 배경이 있었다. 이처럼 

학벌 혹은 정치활동을 통해 형성된 인맥이 현실 정치에서 장관 리더십 발휘 성공 

여부에 영향을 미치는 것은 사실이다. 

세 번째 요소로 언급된 보좌시스템은 장관의 역량 부족을 채우고 역량을 배가시

키는 역할을 한다. 전문성과 창의성을 가진 산하연구소와 외부 인사의 정책적 조언

에 따라 장관의 입지가 바뀌게 되므로 보좌시스템 구축에 노력해야 한다.   

E 장관은 성공에 영향을 미치는 기타 환경적 요인으로 특정 정부의 성공 정도, 

장관 임명 시점 등을 들었다. 장관이 이야기한 것처럼 대통령이 성공하면 장관직도 

성공한 것으로 평가받을 수 있지만 성공하지 못하면 장관도 실패한 것이 된다. 장

관은 국민으로부터 선택받은 대통령이 행사하는 행정권의 일부를 공유하는 것이지 

독립적으로 존재하는 것이 아니다. 또한 장관 재임 시점도 중요한 변수가 된다. 정

권 초기 장관은 힘을 받아 리더십 발휘가 용이하지만 정권 마지막 장관은 힘을 받

기 어렵다. 그러한 어려운 상황 속에서 의미 있는 결실을 이루어내는 장관은 리더

십이 아주 뛰어난 장관이다. 

Ⅴ. 연구 결과: 장관의 대(對) 대통령과 청와대 리더십

1. 제왕적 대통령과 장관

제왕적 대통령이라는 용어는 미국 역사학자 슐레진저의 저서 ‘제왕적 대통

령’(Imperial Presidency, 1973)에서 처음으로 사용되었다. 제왕적 대통령은 “국제

적 위기가 첨예화하면서 대통령이 헌법을 초월한 무소불위의 권력을 행사”한 대

통령을 의미한다(박동서 외, 2003: 226). 우리의 경우는 민주화 이후에도 남북대치 

상황에 힘입어 대통령은 제왕처럼 군림해왔다. 제왕적 대통령의 특징 중 하나는 몇

몇 비서진을 중심으로 움직이기 때문에 각료들은 의사결정에서 소외되며 대통령 

비서진과 각료 사이에 불신 관계가 형성될 가능성이 높다는 것이다. 또한 장관이 

대통령의 의지에 반하는 정책이나 업무를 수행하는 것은 상상하기가 어렵다. 또한 

대통령이 잘못한 경우에도 대통령을 잘못 보좌한 책임을 물어 장관을 희생양으로 

삼는다. 국무회의가 난상토론장인 미국과 달리 헌법이 정한 역할과 권한에도 불구
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하고 우리의 국무회의가 ‘받아쓰기 시험장’을 연상시키는 이유도 제왕적 대통령 

탓이다. 그의 아래에 있는 장관은 자신의 소신을 국무회의에서 대통령에게 개진하

기 어려워 그냥 받아쓰는 길을 택한 것이다. 대통령이 장관을 부를 때에도 직접 부

르는 것이 아니라 비서실을 통해 부른다. 대통령을 만나려면 비서실과 미리 조정해

야 한다. 이러한 상황에서 행정부와 청와대 사이에 의견 대립이 생기면 장관은 당

연히 청와대 수석들의 의견을 따르는 경향이 높다(박동서 외, 2003: 226-228) 

물론 전문성과 정치력이 뛰어난 장관은 수석과 고위관료를 압도할 수도 있다. 장

관의 뚜렷한 정책 아젠다, 업무 및 정책에 대한 전문적 지식 등을 갖추면 부처 내

외에서 정책과정을 주도하기 유리한 위치에 선다. 출중한 자질과 능력은 공식적 권

한, 전문적 권위에 더해 카리스마적 권위도 갖게 한다. 이에 더해 장관이 뛰어난 

인품까지 갖추면 관료들과의 정서적 공감대는 더욱 높아진다. 그런데 이러한 자질

과 역량을 갖추기 위해서는 경험과 경륜이 필요하므로 장관의 잦은 교체를 삼가야 

한다는 것이 안병영(2017: 11-12)의 주장이다. 

가. 대통령 신임 정도와 장관의 리더십

대통령의 신임 정도가 장관의 리더십 성패에 가장 중요한 역할을 한다. 여기서는 

신임을 바탕으로 발탁된 장관과 신임이 아닌 전문성 등을 바탕으로 발탁된 장관의 

사례를 비교함으로써 신임 정도의 중요성을 밝혀보고자 한다.  

 1) 대통령 신임을 바탕으로 발탁된 장관

신임이 깊은 장관에 대해서는 실수를 해도 덮어주는 의도적인 ‘칭찬성 첩보’

가 보고된다. 이 경우 장관은 대통령 앞에서 자신있게 말하고 소신을 가지고 부처

를 총괄할 수 있다. 대통령의 신임 정도는 장관의 업무능력 평가에도 긍정적 영향

을 미친다(박동서 외, 2003: 236-237). 대통령이 장관을 신뢰하고 업무 추진에 힘을 

실어주는 경우에는 대통령의 위임으로부터 나오는 자율성을 발휘할 수 있고, 정책

은 성공하기 쉽다. 대통령과 밀접한 관련이 없다하더라도 청와대 비서실과 개인적

인 친분 있는 경우에도 큰 갈등 없이 원만하게 협조하며 리더십을 발휘할 수 있다. 

이러한 장관을 실세장관이라고 한다. 

실세 장관의 예로는 김대중 정부의 첫 교육부 장관인 이해찬 장관을 들 수 있다. 
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그는 대통령이 직접 지명한 실세 정치인이었기에 전임자들이 손대기 어려웠던 부

분을 과감하게 추진했다. 하지만 대입제도, 새로운 학교 문화 창조, 교원정책, 대학

제도 등의 과감한 추진은 그 과정에 교단과 학부모들의 거센 반발에 부딪혀 퇴진

했다. 이해찬 장관은 한 분야(교육)에 대한 전문성만 있을 경우 재정 운영 및 기타 

능력이 떨어질 수도 있기 때문에 전체를 볼 수 있는 능력이 장관에게는 필요하다

는 주장을 했다(박동서 외, 2003: 171-172).

다른 실세 장관도 장관직 수행을 위해 가장 중요한 것이 대통령 신임임을 이야

기했다. 대통령의 신뢰를 받고 있는 장관은 자신의 소신을 토대로 강하게 개혁을 

추진할 수 있다. 다음은 면담 내용을 정리한 것이다. 

성공적인 장관직 수행을 위해 모두 다 중요하지만 가장 중요한 것은 

대통령 신임이고, 다음이 국회와의 관계, 그리고 그 다음이 여론과의 관

계이다. 나는 야당시절 한나라당 정책위원장을 하면서 정책을 많이 만들

었다. 학교정보공개법과 반값등록금 정책, 마이스터고, 자율형 사학 등 

다양한 정책 아이디어를 입법화시켰다. 이명박 대통령은 내 개혁 의지를 

100 퍼센트 신뢰하였다. 내가 경제학자이지만 교육을 크게 바꿀 수 있을 

것으로 대통령이 확신했던 것 같다. 인수위를 마치고 곧바로 청와대 수

석으로 가서 이론을 갖춘 학자로서 그리고 국회의원 시절에 만들었던 법

을 근거로 새정부 정책을 디자인 했다. 새정부가 출범할 때 초대 교육수

석이 가장 중요하다. 나는 수석을 마치고 차관과 장관을 거치면서 원래 

기획한대로 정책을 추진해갈 수 있었다. 

66개 구조개혁이 필요한 대학 리스트를 발표하려고 하니 그 안에  종

교계 대학을 비롯하여 영향력 있는 대학이 포함되어 있어서 발표를 하면 

대통령에게 부담이 될 것이라며 청와대가 난색을 표했다. 나는 청와대 

수석에게 구조개혁 대학 명단에 대해 가부를 논하는 전화는 하지 말라고 

이야기를 하였다. 이런 경우 보통은 장관을 경질하는데 나는 대통령의 

전폭적인 지지를 바탕으로 발표를 강행하고 대학 구조개혁을 추진할 수 

있었다. 대학구조개혁은 구조개혁위원회가 구조개혁 평가지수를 정량적

으로 산출하여 못하는 대학을 정리하는 프로세스였다. 데이터를 기반으

로 해서 평가했기 때문에 개인이 간섭할 수 있는 여지는 없었다. 설령 
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대통령이 부탁하더라도 명단에서 뺄 수 없는 상황이었다. 대통령의 신뢰

가 있었기에 종종 대통령이 지시한 것도 현장에 무리가 있다고 판단되면 

그냥 서랍에 넣어두기도 했다. 다른 장관들은 그리하기 어려웠을 것이다. 

장관직 수행에서 제일 중요한 것은 대통령과의 관계이고, 대통령 신임 정도에 따

라 정부 내에서의 장관 리더십 정도도 크게 바뀐다는 또 다른 장관의 인터뷰 견해

가 타당함을 위 장관 사례를 통해 확인할 수 있다. 위에 소개한 장관은 청와대에 

대해 오히려 우위를 점하고 있었고, 대통령의 지시 사항도 시행 여부를 본인이 판

단할 정도였다. 면담에 응한 어느 장관은 이명박 대통령과 위에 소개한 장관이 노

동경제학 전공 출신으로 경제 관점에서 교육 바라본다는 공통점을 가지고 있었기

에 대통령이 장관을 100퍼센트 신뢰했을 것이라고 보았다. 하지만 이명박 대통령과 

청와대 수석이 경제적 관점에서 교육을 바라보며 정책을 만들고 추진한 탓에 교육 

문제가 오히려 더 꼬이게 되었다는 의견을 피력했다.  

교육에 대해서는 생각해 볼 기회가 없던 사람이 갑자기 교육부 장관으로 임명될 

경우 그가 교육에 대해 깊이 있고 폭넓은 철학을 가지고 있거나, 교육 관련 이슈에 

대한 혜안을 가지고 있으리라 기대하기는 어렵다. 그러함에도 불구하고 갑작스럽게 

교육과 무관한 인사를 교육부 장관에 임명한 경우도 있다. 박근혜 정부 시절의 황

우여 장관(2014년 8월 8일 ~ 2016년 1월 12일)은 교육부 수장으로서의 전문성을 갖

추지 못했다는 비판을 받았지만 친박 친정제체 구축 필요성, 청문회 통과 가능성, 

사학법 개정안 통과 제지 및 당 대표 시절 박 대통령의 뜻을 잘 받들어 형성된 신

뢰를 바탕으로 사회부총리로 임명되었다(김디모데, 2014). 

여야 갈등이 심하고 야당의 반대로 청문회 통과가 어려울 경우 국회의원 중에서 

후보를 지명하면 청문회 통과가 상대적으로 용이하다. 동료 국회의원에 대해서는 

청문회를 심하게 하지 않기 때문이라고 한다. 그러나 교직단체를 포함한 시민단체

와 여론의 비판이 문제가 되기도 한다. 황우여 의원을 교육부 장관으로 내정하자마

자 교육계가 보수와 진보를 막론하고 우려의 목소리를 냈다(안규호, 2014.07.18).  

한 보수적 교원단체는 “황 내정자가 국회 교육위원장 등의 경력을 갖

고는 있지만 초중등학교나 대학현장 경험이 없다”고 지적했다. 이에 화
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답하듯 전교조도 “황 후보자가 국회 교육상임위원회에서 활동은 했지만 

교육 종사자가 아니기 때문에 전문성을 담보할 수 없다”고 꼬집었다. 

보수성향의 학부모단체 ‘공교육 살리기 시민연합’은 “특목고나 자사

고에 대한 교육적 소신이 무엇인지 모르겠다. 지금과 같은 상황에서 교

육을 잘 이끌어나갈지 의문”이라고 대놓고 꼬집자, ‘참교육을 위한 전

국 학부모회’도 “지금 교육계에서는 자사고 등 학교 차별화 문제, 경

쟁교육이 문제인데 이런 부분에서 교육정책을 잘 이끌어 나갈지 우려스

럽다”고 맞장구쳤다.

이러한 경우 설령 청문회를 통과하여 장관이 된다고 하더라도 언론, 교직단체를 

포함한 시민단체의 비판으로 인해 행보가 상당히 어려울 것임은 미뤄 짐작할 수 

있다. 박동서 등(2003: 257)은 장관이 정직성과 공정성을 가지고 일하고, 대통령으로

부터 인간적 신뢰를 확보하는 것이 대통령과의 관계를 원활하게 한다고 한다. 그러

나 재임기간이 짧고 직접적인 접촉의 기회가 거의 없기 때문에  장관 재임 중에 

신임을 쌓기는 어려워 보인다. 결국 대통령의 신임을 바탕으로 장관이 된 경우가 

아니라면 정치적·행정적·정책적 리더십 발휘에 상당한 어려움을 겪을 것임을 짐

작해볼 수 있다. 

 2) 신임 이외의 다른 요인으로 발탁된 장관

신임이 아니라 전문성에 의해 발탁된 경우 정권의 실세나 청와대 해당 수석, 국

정원 등 권력기관의 인사 청탁이 많이 들어온다. 들어주지 않으면 음해성 첩보들이 

대통령에게 수시로 보고된다(박동서 외, 2003: 236). 대통령의 두터운 신임을 바탕으

로 발탁된 장관이 아닌 경우에는 개인의 정치적 영향력이나 전문성을 바탕으로 리

더십을 발휘해야 하는 데 한계가 있다. 김대중 정부 이후 교육부 장관의 임기를 보

면 대통령의 신임을 바탕으로 한 장관(김대중 정부의 이해찬 15개월, 노무현 정부

의 김진표 18개월, 이명박 정부의 이주호 31개월, 박근혜 정부의 황우여 17개월)은 

임기가 상대적으로 길다. 

신임이나 깊은 인간관계가 아니라 다른 요인으로 발탁된 경우에는 오히려 자신

의 소신을 바탕으로 장관직을 수행할 수 있는 여지도 있다. 김영삼 정부의 두 번째 
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교육부 장관인 김숙희(1993년 12월 22일 ~ 1995년 5월 12일) 장관은 “교육과는 전

혀 이해관계가 없었기에 대통령에게도 (배포 있게) 교육현안을 갖고 대들 수 있었

다”고 자부하며 “교육에 있어서 가장 걸림돌이 되는 것은 교육을 정치적으로 이

용하려는 사람들”이라고 강조했다. 

물론 단순한 신임 정도만이 아니라 대통령의 스타일도 장관의 리더십에 영향을 

미친다. 김숙희 장관 다음은 6개월간 재직한 박영식(1995년 5월 16일 ~ 1995년 12

월 20일) 장관이고, 그 다음이 안병영 장관(1995년 12월 21일 ~ 1997년 8월 5일)이

다. 안병영(2017: 10)에 따르면 대통령의 통치스타일이 중요하다. 만일 친정체제를 

택하면 고위관료들도 장관이 아닌 청와대를 바라보게 되어 장관의 권위와 영향력

은 떨어지게 된다. 김영삼 대통령과 노무현 대통령 때 장관을 했던 안병영 장관에 

따르면 김영삼 대통령은 국무회의 주재마저도 국무총리에게 맡기고 큰 국가만 챙

기는 스타일이어서 장관의 정책자율성이 상대적으로 높았다고 한다. 김숙희 장관의 

대통령에게 ‘대드는’ 행보도 대통령의 위임형 통치스타일 때문에 어느 정도 수

용되었을 것이다. 

면담에 응한 B 장관도 대통령 및 청와대와의 관계가 원활하지는 않았다. 대통령

이나 청와대 참모들과 밀접한 관계가 없는 사람이 장관이 되면 이하에서 보는 것

처럼 소통에서 많은 어려움을 겪는다.

2000년 1월 교육부의 대통령 업무보고가 있었는데, 그 하루 전에 과외

과잉금지는 위헌이라는 헌재판결이 나왔다. 업무보고 자리에서  전날의 

헌재 위헌판결에 대한 대통령 언급이 있었고, 이에 대한 답변이 오고 갔

다. 언론15)은 이 대화를 질책이라는 표현을 가미하면서, 교육부가 과외

금지에 무대책이고 미온적이라는 비판을 높여갔다. 대화가 질책으로 전

환되어 표현되는 것을 보면서, 폭넓은 소통이 언론, 타 부처, 청와대, 그

리고 법조계와도 중요하다는 것을 알게 되었다.

이 사태는 일차적으로는 첫째, 과외금지 위헌 판결이 하필 대통령 업무보고 하루 

전, 즉 발표 자료(슬라이드) 준비가 모두 끝난 상황에서 갑자기 내려진 것, 둘째, 미

15) 강홍준(2000.05.08.) 의 ‘[월요인터뷰] 문용린 교육부 장관’ 참고.
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처 슬라이드에는 포함시키지 못하고 별도의 문건만 준비한 교육부 담당자의 준비 

부족, 셋째,  대통령이 질책했다는 보도에 대한 청와대의 침묵 등 몇 가지 상황이 

겹치면서 발생했다. 일반인들은 “교육부가 헌법재판소의 과외금지 위헌 결정을 전

혀 예상하지 못했고, 사전에 대비하지 못한 느낌”(강홍준, 2000.05.08.)이라는 언론

의 지적에 공감할 것이다. 준비는 했겠지만 교육부공무원들은 헌재 결정이 미칠 커

다란 파장을 감안할 때 결정 예정일 예측 및 합헌과 위헌 결정 양자에 대한 대책

을 미리 마련했다가 발표 즉시 대응책을 내놓아야 한다고 우리 국민과 청와대 생

각하는 것 같다. 이러한 불만을 언론이 나서서 지적한 것으로 보인다. 교육부 입장

에서는 위헌 결정 결과에 대해 뾰족한 대비책을 내놓기 어렵다는 것이 어려움의 

핵심이었을 것이다. 청와대와 소통이 잘 되었더라면 이 결정에 대한 사전 교감을 

바탕으로 대비를 할 수 있었겠지만 그렇지 못한 관계로 모든 책임이 결국 교육부 

장관에게 돌아온 것이다. 

노무현 대통령 때의 한 장관은 자신은 평소 정부를 비판하는 목소리를 강하게 

냈는데 오히려 같이 일하자는 제안을 받았을 때 놀랐다는 이야기를 했다. 그와의 

인터뷰 내용을 정리하면 다음과 같다. 

참여정부 1주년이 되었을 때 시민단체들이 공동 주최한 세미나에서 나

에게 참여정부의 교육에 대한 주제발표를 요청했다. 이때 말로만 5.31을 

이어받는다고 되는 것이 아니다. 우선순위를 정하고 완급을 조절하는 것

이 중요한데 급하게 밀어붙여서 오히려 역효과가 나고 있다. 참여정부 1

년이 지나면서 교육정책이 오히려 망가진 것 아니냐 는 등의 비판을 했

다. 그래서 나중에 같이 일하자고 했을 때 놀랐다. 참여정부 초기에 나타

난 문제점이 문재인 정부에서도 동일하게 반복되고 있다. 당시처럼 갈등

을 적절히 해결하지 못해 삐걱거리는 소리가 커지고 있다.

  

노무현 대통령 때에는 총 6인의 교육부 장관이 재임했다. 김신일 장관(2006년 9

월 20일-2008년 2월 5일)은 안병영 장관(2003년 12월 24일-2005년 1월 4일)이 물

러난 후 이기준(6일), 김진표(1년 6개월), 김병준(19일) 등을 거쳐 참여정부 말에 

장관으로 재임했다. 그가 대통령(청와대 포함)과의 관계에 대해 한 이야기는 장관
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의 소신과 대통령(청와대 포함)과의 의견 조율 필요성에 대해 새로운 생각을 하게 

한다. 그에 따르면 전 장관(안병영 장관)이 정책을 강하고 급하게 밀어붙인 결과 

오히려 부작용이 커지게 된 것을 대통령이 알게 되었다. 장관 재임 중 대통령과 

두 번의 독대를 한 적이 있는데 첫 번째 만남에서 노대통령은 “지금까지 교육정

책에 대해 신중하게 진행하지 못한 아쉬움이 있었는데 같이 하니 마음이 편해졌

다. 모든 것을 맡기고 있으니 마음이 편하고 잘 되고 있어 다행이다.”라는 취지

의 이야기를 했다.

인터뷰에 응한 한 전직 장관에 따르면 정치적 경험이 없는 학자 출신 장관의 경

우 대부분 교육정책을 교육적 관점에서 본질적으로 접근하기를 원한다. 하지만 청

와대와 대통령은 당장의 국민 여론을 의식하며 마음이 급한 경우가 많다. 따라서 

장관이 제대로 대응하지 못한다고 생각하면 인내심을 갖고 기다리기보다 바로 교

체하는 경우가 생길 수 있다. 예를 들면 L장관의 경우 학식이 풍부하고 교육의 본

질적 가치 중시하는 분이다. 이분은 임명된 이후 우리 교육 현실을 깊이 있게 파악

하면서 장기적 관점에서 ‘긴 호흡’으로 정책 구상을 펼칠 생각이었으나 교육부 

장관으로 임명된 지 5개월 여 동안 별다른 추진력을 보이지 못했다고 본 청와대는 

개각을 하면서 교육부 장관도 함께 교체하였다고 한다.

교육계는 오랫동안 교육의 정치적 중립이라는 가치를 중시하여 선거공약 개발에 

참여하는 학자가 많지 않았다. 그러나 후에 장관이 되어 보면 선거과정에 참모로 

참여 여부가 청와대와의 관계에 중요하다는 것을 깨닫게 된다. 청와대 뿐만 아니라 

다른 부처와의 관계에서도 그렇다. 대통령 당선에 기여한 ‘공신’으로 참여할 경

우에는 다른 ‘공신’들과의 네트워킹을 통해 문제 해결이 용이하지만 그렇지 않

으면 고립된 섬과 비슷함을 느끼게 된다. 그 동안 많은 교육부 장관들은 대부분 네

트워크가 없어서 청와대의 갈등 해결 역량에 한계를 보였다. 그렇다고 해서 교육의 

정치적 중립성이 헌법에 명시된 상황에서 교육학자들도 대거 선거 캠프 때부터 참

여해야 할 것인가의 문제는 쉽게 풀기 어려운 딜레마다. 

교육의 정치적 중립성이라는 헌법적 가치를 염두에 둔다면 교육부 장관에 이른

바 ‘공신’을 임명하는 것이 반드시 바람직하다고 하기는 어렵다. 공신이 아니

더라도 일단 장관으로 입각하면 대통령의 공약 사항, 대통령 개인적인 관점 등을 

중시하게 되기 마련이기 때문이다. 물론 너무 맞지 않으면 문제가 된다. 자주 있
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는 일은 아니지만 어떤 교육 정책과 관련해서 대통령과 교육부 장관이 의견을 달

리하는 경우에는 자신의 거취를 포함한 정치적 결단을 내려야 하는 경우도 가끔

은 있다.

나. 신임 이외의 장관 발탁 기준

대통령과 청와대는 어떤 과정을 거쳐 어떤 기준으로 교육부 장관 내정자를 지명

하는 것일까? 여기에 대해 알려진 것은 없다. 여기서는 김숙희 장관, 안병영 장관

(노무현 정부) 등 몇 사례만 소개하겠다. 김숙희 장관의 경우는 여성이 필요하여 발

탁된 경우다. 

사람들이 나보고 그렇게 비정치적인 사람이 어떻게 (그 자리에) 갔느

냐고 물어요. 나도 교육부 장관 될 때까지 김영삼씨가 어떻게 왜 나를 

데려갔는지 몰랐어요. 나중에 들어가서 왜 나를 장관을 시켰냐고 물어봤

지. 그랬더니 누군가 ”여성을 내각에 몇 명을 넣어야 한다고 했더라고

요. 그래서 김영삼 대통령이 ‘이화여대를 가봤냐. 정문에서 여대 애들 

붙잡고 누가 좋을지 물어봐라’ 했다더라고요. 그래서 아이들 입에서 많

이 이름이 거론되는 이름이 나였대요. 내가 그 때 교양과목을 많이 가르

쳤거든. 이름이 많이 나와서 그랬대요. 그래서 내가 김영삼씨에게 웃으며 

‘거 괜찮은 방법이었네요’ 했죠(강민석·이원진, 2007).

문용린 장관은 자신이 발탁된 이유에 대해 다음과 같은 이야기를 했다.

서울대 교수로 있으면서 신문 칼럼을 통해 교육부가 5천만의 인적자원

을 육성 관리하는 인적자원부가 되어야 한다는 소신을 자주 밝힌바 있

다. 그러기 위해서는 교육부 장관은 부총리 급이 되어, 교육뿐만이 아니

라 산업, 경제, 노동, 국방 등과 네트워크화된 통합정책을 구현해야 한다

는 주장을 지속적으로 했다. 그 동안 학교관리에 주력해온 교육부가 더 

큰 관점 즉 국가인적자원관리(national level HRD)라는 차원에서 일을 해

야 한다는 것이 내 생각이었다. 유·초·중·고등학교도 국가의 인적자

원을 양성하는 활동인데 향후의 인적자원의 배분, 유통, 활용을 전제로 
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하지 않고 기르니 문제가 된다는 관점이었다. 산에 나무를 심을 때도 유

통 배분 활용을 염두에 두는데, 사람을 키우는 국가교육 사업이 그런 생

각을 어찌 아니할 수 있겠는가? 이런 주장 덕분인지, 2000년 초에 교육

부 장관으로 입각을 했다. 내 계획은 교육부를 인적자원부로 업무골격을 

바꾸는 것이었다. 재임 중 교육부를 인적자원부로 바꾸기 위한 법안을 

준비시켰다. 장관을 마친 얼마 후부터 교육부 장관은 부총리겸 인적자원

부장관이라는 명칭으로 불리게 되었고, 노무현정부 때까지 이어졌는데 

이명박 정부에서 교육과학기술부로 다시 환고향(還故鄕)하면서 사라졌다.

노무현 대통령 말기의 김신일 장관은 “대통령과 장관의 관계 리더십의 출발점

은 임명권자인 대통령이 얼마나 적절한 인물 선정했느냐가 좌우한다. 제안을 받은 

사람도 자신이 적절한 자리에 가는 것인가에 대한 판단을 잘 해야 한다.”라고 관

계 성공 여부를 정리했다. 그에 따르면  양자가 철학과 가치를 공유하는 것이 중요

하다. 대통령도 장관을 선정할 때 그 점을 충분히 고려해야 한다. 장관직 수용자도 

이 대통령과 철학과 가치를 공유해서 함께 일을 할 만한 관계인가를 따져야 한다. 

이를 고려하지 않으면 결국 충돌하게 된다. 그의 경우 자신은 노무현 대통령과 적

어도 세 가지 점에서 철학과 가치를 공유했다고 한다. 1) 교육을 학습자 중심에서 

봄. 2) 교육의 공공성을 강조함, 3) 우리나라 교육 평등화를 위해 노력할 필요가 있

음 등이 그 것이다. 대통령 선거에 관여한 적은 전혀 없지만 EBS에서 대통령 교육

공약을 검증하는 토론회를 할 때 그가 토론회을 진행했다. 이 때 처음으로 노무현 

후보의 교육에 대한 생각을 접할 기회를 갖게 되었다. 그 이후로 대통령을 만난 적

은 없다. 그러던 중 대통령이 저녁 먹으면서 이야기를 나누고자 한다는 연락을 받

고 만나러 갔다. 노무현 대통령을 만났더니 책을 통해서 익숙히 알고 있었는데 직

접 만나게 되어 반갑다고 했다. 그래서 EBS　교육공약 토론회 때 만난 적이 있다

는 이야기를 하며 서로의 교육 철학을 확인하는 기회를 가졌다. 그러다가 공부한 

게 많은 분이니 같이 일하고자 하여 수락하였다. 철학을 공유하였기에 임기 말이었

지만 사교육이 강한 우리 교육의 공공성을 살리기 위해 노력할 때 대통령의 강한 

지지를 받을 수 있었다. 

이준식 장관(2016년 1월 13일 ~ 2017년 7월 4일)은 2014년 국무총리실 공과대학
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혁신특별위원회 위원장을 맡아 기업과 사회가 요구하는 실무역량 중심의 공학교육 

혁신을 주도했다. 이때 깊은 인상을 받은 박근혜 대통령이 ‘수첩’에 이름을 올렸

고, 이 것이 그가 교육부 수장으로 발탁한 계기가 된 것으로 알려졌다(박동휘, 

2016). 

2. 청와대와의 관계와 장관의 지도성

대통령 비서실에 교육문화 수석비서관이 신설된 것은 제5공화국(1980년대 초) 시

절이다(박동서 외, 2003: 232). 청와대와 장관 사이의 바람직한 관계 모습은 시기에 

따라 다르다. 가령 개혁기의 장관과 청와대 관련 수석은 ‘개혁동지’가 되어야 한

다(안병영, 1999: 10). 이 상황에서 교육부 실무진들은 대체로 비서관실과 접촉하며 

실무차원의 정책조정 역할을 한다. 

박희태 전 법무부장관은 우리나라가 청와대 수석들로 짜여진 소내각과 행정부 

장관들로 짜여진 대내각의  2중 내각제를 택하고 있다고 술회하고 있다. 그의 말을 

요약하면 대통령제 하에서는 장관이 대통령의 국정 수행을 보좌해야 하는데 실제

로는 수석들이 다한다. 그래서 행정부와 청와대 비서실 사이에 의견 대립이 생기면 

장관들이 수석들의 의견을 따를 수밖에 없다. 우리나라 장관들이 소신 있게 국정을 

추진해나갈 수 없는 것은 당연한 일이다(월간조선, 2001.12. 안병영, 2017:10에서 재

인용)

안병영(2017: 9)에 따르면 제왕적 대통령제 특징을 가지고 있고, 대통령 보좌기구

로서 대통령 비서실이 존재하는 우리나라 상황에서 장관의 정책적 리더십은 상당 

부분 장관과 관계 수석 사이의 공적·사적인 관계에 의해 영향을 받게 된다. 장관

들의 대통령에 대한 접근은 극히 제한적이다. 국무회의나 관계 장관회의 등을 통해 

대면하는 기회는 잦지만 ‘독대(獨對)’등을 통해 대통령과 자유로운 쌍방적 의사

소통을 할 수 있는 기회는 극히 적다. 공식적인 회의를 대통령과의 만남으로 간주

하지 못하는 이유는 국무위원과 대통령 간의 토론 문화 대신 받아쓰기식의 문화가 

지배적이기 때문이다. 보통 장관은 청와대의 관계 수석을 통해 대통령의 뜻을 전해 

듣고, 그를 통해 자신의 정책의지를 전달한다. 그래서 장관과 수석 사이의 정책적, 

인간적 친화성, 그리고 일에 대한 교감의 정도가 아주 중요하다. 바람직하기로는 
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장관과 수석이 규범적 동지가 되는 것인데 그렇지 않고 양자 간에 긴장과 갈등이 

빚어지면 장관의 입지가 흔들리게 된다. 김영삼 대통령 때의 가신, 노무현과 문재

인 정부에서의 과거 운동권, 박근혜 정부의 추종자들처럼 대통령의 분신인 이러한 

실세들이 청와대를 장악하면 정치가 행정을 압도하게 되어 관료제를 정치화하게 

될 개연성이 크다. “개혁과정에서 장관과 수석 간의 공감대가 형성되면 윈-윈 게

임이 된다. 그러나 양자가 갈등을 빚으면서 대통령의 총애를 경쟁하게 되면 정책과

정은 크게 혼선을 빚게 된다.”(안병영, 2017: 11)

이하 면담 내용은 청와대와의 관계가 장관의 지도성 발휘에서 얼마나 중요한 변

수인지를 알게 한다. 교육부 장관이 직접 나서서 청와대와의 적극적인 소통과 이해 

증진을 위한 노력을 할 필요가 있다는 것이 김신일 장관의 생각이었다.  

대통령 개인만이 아니라 보좌하는 청와대 참모들이 교육정책에 영향을 

미친다. 교육정책을 직접 관장하는 수석만이 아니라 민정수석 사회 수석 

등 다른 비서들도 영향을 미친다. 김신일 장관에 따르면 자신이 재직하

던 때 청와대 수석과 비서관 부인중에 교사가 많았다. 이들이 자기 부인

을 통해 현장 이야기를 듣고 의견을 말하기도 했다. 이들 중 시민운동, 

민권운동 출신과 전교조 성향 사람들도 있어서 이들의 사고 틀은 비슷했

다. 그러다 보니 어떤 사안에 대해서는 교육부의 정책방향과 어긋나기도 

해서 이를 조절하기 위해 교육담당 수석과 비서관만이 아니라 교육에 관

심 있는 수석이나 비서관들과도 자주 만남을 가졌다. 

김신일 장관과 청와대 사이에 생각이 다른 부분이 자주 생겼다. 때때로 청와대에

서 과장급 인사를 불러들여 설명하도록 하고, 이 때 과장들이 고민을 안고 돌아온

다는 것을 알게 되었다. 갈등을 줄이기 위해서는 청와대에 큰 그림을 이야기하고 

완급을 조절할 필요가 있겠다는 생각에 비서실장에게 부탁해서 청와대 전 직원을 

대상으로 교육에 대해 강연을 하기도 했다. 강연을 통해 “당신들은 대통령 참모들

이고 나는 현장에서 관료들과 함께 뛰고 있는 사람이다. 서 있는 위치만 다르지 같

은 일을 하고 있다. 서로 이해가 안 되는 부분은 이해하면서 협력해가자. 장관의 

생각을 여러분이 알 필요가 있다는 취지의 이야기를 했고 강연 후 질의응답 시간

도 가졌다. 강연을 통해 현재 교육부가 어디로 가는지를 알려주고 대화의 기회를 
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가졌더니 자질구레한 오해나 마찰이 많이 해결되어 교육부와 청와대의 관계가 한

결 좋아졌다.” 

문용린 장관은 청와대와의 어려움을 이렇게 이야기 했다. 

장관이 대통령과 더불어 독대해서 국정 소신을 나눌 기회는 많지 않

다. 대부분 장관은 대통령과의 잦은 독대를 원하지만 권력 구조상 임기 

중에 두세 번 이상 독대기회를 얻기는 힘든듯하다. 그런 경우를 별로 못 

들었기 때문이다. 대통령의 결단이 필요한 문제를 장관들은 독대로 해결

하려 할 것이므로 장관이 대통령과 직접 소통하는 것은 청와대 참모들에

게는 부담이 될 수밖에 없다. 또한 장관이 대통령을 독대하고자 하는 것

은 장관의 어떤 문제 예컨대 정치적 입지 등과 연결 시켜져 뜻하지 않은 

오해로 번질 수도 있다. 이런 부담이 독대를 어렵게 한다. 구조적인 문제

다. 이처럼 외부에서 보기와는 다르게 장관이 대통령과 아주 가까운 측

근이 아니라면 대통령을 독대하기는 쉽지 않다.  

다른 장관에 따르면 장관과 청와대 비서실 관계가 교육문화수석 존재 여부에 따

라서도 차이가 생긴다. 교육담당자가 비서관 수준일 때에는 비서관은 대통령 만나

기가 어렵기 때문에 대통령에게 직접 이야기를 전할 통로가 제한적이게 된다. 수석

이 있으면 대통령과 간접적으로 소통이 용이한 장점이 있다. 장관을 적극 지원하는 

수석도 있지만 반대의 경우도 많다. 특히 후에 장관이 되고자 하는 욕구를 가진 수

석들의 경우에는 때로는 교육부 장관을 흔드는 경우도 발생한다. 이 경우 장관의 

리더십은 흔들리게 된다.

또 다른 장관도 스스로는 청와대와의 관계가 그리 좋지 않았다고 한다. 하지만 

그는 다른 장관과 달리 장관이 청와대의 눈치를 보는 그러한 관계는 아니었다. 그

에 따르면 청와대는 대통령을 보호하는 것이 존재 목적이다. 그러나 비서실 조직이 

큰 것이 그리 좋지는 않다. 왜냐하면 국정은 대통령을 위한 것이 아니라 국민을 위

한 것이기 때문이다. 장관도 국민을 위한 장관인 것이다. 비서실이 교육과 같은 장

기적인 정책에 개입하는 것은 바람직하지 않다는 것이 면담에 응한 모든 장관이 

공감하는 바였다. 
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Ⅵ. 연구 결과: 행정적 리더십, 교육부 내부 리더십

1. 장관의 부처 공무원 리더십 일반론

장관은 부처 내부의 인사와 예산배분 최종 의사결정권자이다. 따라서 부처업무, 

정책에 대한 전문지식과 경험, 그리고 구현할 수 있는 정치적 리더십, 조직관리 능

력을 필요로 한다(박동서 외, 2003: 14). 장관이 리더로서의 위상과 비전을 제시하고 

문제해결을 위하여 새로운 관리기법이나 업무방식을 제시할 수 있을 경우, 성과에 

대한 분명한 보상체계를 확립한 경우, 장관 능력에 대한 신뢰가 있을 경우 관료들

은 장관의 업무 능력을 높게 평가한다. 하지만 새로운 변화를 도모하지 않는 장관

은 업무수행 능력이 낮은 것으로 평가받는다. 단, 부처별로 차이가 있을 수 있다.

(박동서 외, 2003: 123)

안병영(2017:9)에 따르면 장관과 고위관료 사이에는 잠재적 갈등요인이 있는데 그 

이유는 지향이 다르기 때문이다. 장관은 큰 목표 지향적이고 변화추구적 성향이 강

한데 비해, 고위관료들은 점진적, 현상 유지적 성향이 강하고, 부처의 이해관계에 

민감하게 반응하는 경향이 있다. 관료는 부처 전체 이익보다는 개인의 주요 자리나 

지위에 따른 권한에 관심을 가진다(박동서 외, 2003: 279). 리더십 발휘를 위해서는 

이러한 특성 잘 이해하고 있어야 한다. 장관은 위계적 권위를 구사하려 하지만 고

위관료들은 게임의 룰과 정치적 중립성에 따라 움직이려 한다. 관료는 대통령에게 

저항하기보다는 오히려 대통령이 원하는 것을 충실히 집행하려는 경향을 보인다. 

이는 대통령이 임명한 장관이 선거에 의해 선출되지 않은 직업 관료보다 우위에 

있다는 ‘상위 민주주의’(overhead democracy)’ 시각에 기초한다(Redford, 1969. 

박동서 외, 2003: 280에서 재인용). 

이처럼 직업 관료와 장관이 서로 다른 정책성향을 가지고 있기 때문에 장관이 직

업 관료의 적극적 지지와 협조 끌어내는 것이 쉬운 작업이 아니다. 하지만 장관은 

관료들의 전문성과 경험을, 관료는 장관의 정당성과 정치력을 필요로 한다. 따라서 

장관은 부처 관료들과의 관계를 갈등관계가 아니라 공생관계가 되게 해야 한다. 이

들 간의 역학관계를 결정하는 주요 변수에는 1)대통령의 통치 스타일, 2) 이념적·정

책적·인간적 공감대, 3) 당사자의 자질과 보좌 시스템 등이다(안병영, 2003). 
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직원들을 잘 이끌기 위해서는 부처 직원들에 장관이 우리의 장이라는 승복감이 

있어야 한다. 이 것은 첫인상에서 좌우된다. 전문성에 기초한 평판, 존경, 그리고 

인품과 도덕성은 여기에 필수적이다(박동서 외, 2003: 301). 

2. 교육부 장관 리더십 발휘 기초: 교육부를 바라보는 시각 재이해

교육부 공무원 대상 리더십을 발휘하기 위해서는 그들의 특성을 알아야 한다. 우

리 사회에 퍼져있는 부정적인 시각이 있지만, 내부적 시각에 대한 이해 또한 리더

십 발휘를 위해 필요하다. 

가. 부정적 시각

조선 관료사회에는 요새의 ‘태움 문화’ ‘군기잡기’, 군대에서의 신임 소대장 

길들이기에 해당하는 신래침학(新來侵虐)이 있었다. 새로 과거에 급제한 자(新來)를 

상대로 선배들이 신참에게 가하는 학대와 수모를 의미한다. 단종때 승무원에 부임

한 신임 급제자 정충화는 이를 당하던 중 그 자리에서 죽기도 했다. 율곡 이이는 

신래침학은 폐습이라며 거부하다가 아예 직을 그만두기도 했다. 성종때 당상관을 

지낸 변종인이 급이 낮은 하사관에게 심한 텃세를 당하자 성종이 하급자를 문책하

였으나 “변종인이 참판을 지낸 당상관이지만, 고풍(古風)보다야 더 높을 리가 있겠

습니까?”라며 임금의 질책에도 아랑곳하지 않을 정도로 뿌리가 깊었다(박한선, 

2018). 이러한 관료 문화에 대한 생각은 교육부 공무원을 부정적으로 바라보는 관

점으로 이어지고 있다. 

김대중 대통령 시절에는 무려 7명의 교육부 장관이 임명되었다(며칠만에 물러난 

송자 장관을 제외하더라도 6명이나 된다). 이렇게 자꾸 바뀌자 시중에서는 이를 교

육부 마피아(관료)들이 조직적으로 장관을 괴롭힌 결과라는 해석이 나왔다(이춘재, 

2003.12.18.). ‘파리 목숨’인 장관들이 ‘철밥통’인 교육부 마피아(관료)들의 

“‘‘뺑뺑이 돌리기’에 망가지다 허망하게 떠나기 일쑤”라는 것이다. 보수성과 

조직이기주의로 무장된 일부 고위 관료들이 개혁을 거부하는 차원에서 ‘장관 흔

들기’를 일삼고 있는데 대학교수 출신 장관들이 생전 처음 접하는 관료주의에 속

수무책으로 당한다는 것이다. 
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장관을 ‘뺑뺑이’ 돌리는 방법으로는 장관의 업무 일정을 “이른 아침부터 밤

늦게까지 각종 외부 모임에 참석하도록 일정을 짜서 장관이 주요 정책을 ‘심사숙

고’할 기회를 막”음으로써 “결정은 국장들이 내리고 장관은 발표만” 하게 하

는 것을 들고 있다. 이 기사에 따르면 NEIS 재검토 움직임을 보인 윤 부총리를 견

제하기 위해 교육부 관료들이 악의적인 언론 플레이까지 했다. 중앙일보와의 인터

뷰에서 김영삼 대통령 시절 장관을 지낸 김숙희 장관도 비슷한 이야기를 했다(강민

석·이원진, 2007.07.02.). “교육관료들이 장관 처음 들어오면 관료들이 정신없게 

막 ‘뺑뺑이’를 돌린다고들 하던데, 진짜 그런 일이 있나요?”라는 기자의 질문에 

“있죠. 골탕을 먹이는 방법이 여러 가지예요. 앉아서 정책을 만들면 저 장관이 발

표하기 전에 그 정책을 신문기자에게 일러요. 손을 더 봐야 하는데 덜 된 것을 터

트리면 기자들이 야단을 하고 그러면 청와대에서 난리가 나요. 완제품을 만들기 전

에 그 이전에 졸속하게 말해버리는 거죠. 그럼 장관은 앉아서 당하는 거예요.”라

면서 구체적인 사례를 더 들었다. 이러한 보도들이 교육부 관료들의 입장에서는 억

울하게 다가올 수 있으나 이러한 기사를 통해 국민과 미래 장관들의 교육부 관료

에 대한 편견은 더 커지게 된다.  

이춘재(2003.12.18.)에 따르면 교육부에는 고시 기수 중심의 견고한 인맥이 형성되

어 있어서 임시직인 장관보다는 선배들의 눈치를 더 본다. 국공립대와 교육청, 그

리고 산하 유관기관이 많아 설령 장관에게 밉보여 지방으로 쫓겨나더라도 1년쯤 

지난 뒤 장관이 바뀌면 선배와 동료들에게 잘 보여야 다시 본부로 발탁되기 때문

에 그러하다고 한다. 김대중 정부 초대 교육부 장관인 이해찬 장관은 “취임 3개월 

뒤 과감한 발탁인사로 교육부 관료들을 제압했고, 그 결과 재임 기간 동안 안정적

으로 장관직을 수행할 수 있었다”는 것이 교육부 관료의 전언이라고 한다. 그러나 

이해찬 장관도 1년 2개월여 만에 물러나면서 교육부 마피아들은 솎아내지 못했기 

때문에 퇴임 뒤 온갖 폄하에 시달려야 했다는 것이 이 기사의 요지이다. 

나. 교육부 공무원의 관점

서남수 장관은 초대 안호상 장관부터 55대 김상곤 장관까지의 모든 장관 중에서 

유일한 교육부 공무원 출신 장관이다. 그가 장관이 되었을 때 선후배들로부터 들었

던 이야기 안에는 교육부 공무원들의 한이 들어 있다(강현우·정태웅, 2013.05.31). 
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전화 통화하면서 ‘서남수가 우리 한을 풀어줬다’며 눈물 흘린 선배 

공무원도 있었어요. 교육부 후배들에게도 희망을 준 것 같습니다. 교육 

정책이 칭찬받는 걸 보신 적 있습니까. 교육부 공무원들은 서로에게 

‘만주 벌판에서 독립운동하는 것 같다’고들 합니다. 정말 열심히 일하

는데 인정받지 못한다는 거죠. 그런데 교육부 출신 장관이 나왔으니 조

금이나마 위안받았다고 생각하는 모양입니다.

교육부를 없애야 한다는 여론이 주류를 이루고 있고, 교육관계자들마저도 교육부

를 비판하는 상황이지만 교육부 공무원들은 ‘만주 벌판에서 독립운동 하는’심정

으로 최선을 다하고 있다. 교육부 공무원들의 입장에서 그들을 이해하고, 헌신하도

록 이끄는 것이 교육부 장관이 할 수 있는 가장 중요한 리더십의 하나일 것이다. 

다. 관료에 대한 기대의 변화

이하의 내용은 전직 교육부 공무원 면담 내용을 정리한 것이다. 장관의 교육부

관료 리더십을 이해하기 위해서는 먼저 교육부에 대한 시대적 요구 변화를 이해해

야 한다. 전두환, 노태우 정권의 가장 큰 관심은 학원 안정이었고, 따라서 당시 장

관의 핵심 역할은 교육계가 정권에 반발하지 않도록 하는 것이었다. 이 시대에는 

고시출신자들은 주로 해외 유학을 선호했고, 교육부 내에서 특별한 역할을 하지도 

못했다. 그 때에는 학교와 대학 현장에 있던 사람들이 학사관리실과 같은 중요 자

리를 차지했다. 이처럼 노태우정부 시기인 90년 대 초까지 교육부는 관리에 초점

을 두었다.

1993년 김영삼 정부가 들어서면서 정권의 정통성 부담이 줄어들게 되었고, 이에 

따라 교육부의 핵심 역할은 교육에 대한 사회적 요구를 수용하여 교육을 발전시키

는 것으로 이행했다. 이를 위해 새로운 정책 아이디어가 필요했고, 그 결과 90년대 

중반을 넘어서면서 고시출신들이 요직을 차지하기 시작했다. 김영삼 정부 때부터 

감사실과 사학실은 특승자(특별승진 출신자)가, 기획실과 공공정책과는 고시출신이 

주로 배치되는 등 관료사회의 화학적 변화가 일어났다.   

교육부는 기획 마인드를 가진 사람과 세심한 관리 마인드를 가진 사람 즉, 두 그
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룹 모두 필요하다. 굵직한 아이디어는 많지만 세심한 관리력은 부족한 과장과 국장

이 있고, 그 반대의 경우도 있다. 한 개인이 모두 갖추기 어려우므로 국장과 과장

이 잘 조화되게 해야만 사고 발생을 미연에 방지할 수 있다.

교육부에는 또다른 그룹인 전문직이 있다. 이들은 교육현장에 대해 깊이 안다는 

장점을 가지고 있다. 그래서 학교 현장을 지도 감독하는 데에는 적합하다. 교육부 

부서 중에서 학교정책실은  전문직을 많이 필요로 하지만 타 부서는 현장 경험을 

별로 필요로 하지 않는다. 가령 대학 정책은 전문직이 하기는 어렵다. 

전문직은 교육법, 예산, 타 부처, 언론 홍보 등에서는 상대적으로 약하다는 한계

를 가지고 있다. 일반직의 관점에서 보면 현장 전문성만 있을 뿐 정책 전문성이 결

여되어 있다. 하지만 전문직이 보면 일반직들은 현장에 대한 이해 없이 정책을 결

정하는 한계를 보인다. 그래서 양자 사이에 갈등이 있는 것이 사실이다. 대학 정책

이 초중등교육에 영향을 미치므로 장관은 정책 토론을 통해 양자가 갈등을 줄이고, 

이해의 폭을 넓히도록 노력해야 한다. 교육 분야는 특히 토론을 많이 필요로 하는 

분야인데, 전문직과 일반직의 상호 이해를 돕기 위해서도 교육부 장관은 내부 토론

을 많이 실시해야 한다. 

교육부 직원  업무의 중요한 부분은 소통이다. 일과시간의 대부분은 회의, 끊임

없이 걸려오는 전화 응대, 사람 만나는 일, 국회 출석 등으로 채워진다. 정책 구상

은 저녁 먹고 들어와서 조용할 때해야 하기 때문에 특근을 할 수밖에 없는 것이 

현실이다. 이는 다른 공무원의 경우도 유사하다. 교육부 공무원으로 근무할 때 오

후 5시가 되면 갑자기 이상한 느낌이 들었다. 하루 종일 울려대던 전화가 갑자기 

끊기기 때문이다. 그 이후에는 고요함이 사무실에 깃들고, 그때부터 공무원들은 깊

이 있는 생각, 기안 개발이 가능해진다. 

3. 교육부 장관의 부처 내 리더십

가. 역대 장관 리더십 사례

“관료를 신뢰하되 장악되면 안 된다. 장악되거나 신뢰하지 못하면 실패한 장관

이 된다.”는 서남수 장관의 말은 장관의 부처 공무원 대상 리더십이 지향해야 할 

방향을 압축적으로 보여주고 있다. 그의 발언처럼 서남수 장관은 '소통의 리더십'을 
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보이며 정책을 이끌어갔다. 가장 큰 변화는 정책 토론회의 활성화 였다. “본인 소

신을 강하게 밀어붙였던 전임 이주호 장관과 다르게 담당 사무관의 의견까지도 존

중하는 모습을 보였다”(구정모, 2014.07.17.).

모 장관에 따르면 관료는 장관이 사용할 수 있는 도구이다. 어찌 사용하느냐에 

따라 역할이 달라지는 데 관료사회의 속성을 이해하지 못한 탓에 관료를 제대로 

쓰지 못해 실패한 장관 중에는 학자 출신 장관이 상대적으로 많다. 물론 안병영 장

관은 학자출신이면서도 관료와의 관계가 아주 긴밀하고 효율적이었던 것으로 평가

받고 있다. 안병영은 노무현 정부의 두 번째 장관이다. 역대 교육부 장관 중에서 

가장 훌륭한 분이 누구인가를 교육부 공무원을 대상으로 조사 결과 안병영 장관 

이야기 가장 많이 나와 그를 발탁했다고 한다. 공무원 여론 수렴은 장관을 갑자기 

선임해야 하는 급한 상황에서 정권 공신과 무관하면서 잘 할 수 있는 사람을 추천

받기 위한 방안의 일환이었다. 그는 진정한 선비로 선공후사가 뚜렷하고 헌신적이

고 열정적인 사람으로 교육부 직원들에게 각인되어 있다. 교육문제에 대해 깊이 파

고들어 본질적 가치 추구를 위해 노력하는 사람, 뚜렷한 생각을 가지고 있지만 관

료집단과 끝없이 이야기하면서 관료 힘을 최대한 끌어내는 역량을 갖춘 사람으로 

평가받고 있다. 그는 장관 자리를 즐기기보다는 교육발전을 위해 최선을 다하는 사

람이었다는 것이 그에 대한 평이다. 

김대중 정부의 초대 교육부 장관 이해찬은 국회 환노위 경험만 가지고 있어서 

원래는 노동부장관 자리를 희망했다. 그런데 교육부 장관으로 적절한 사람을 찾지 

못하던 대통령이 갑자기 교육부를 맡으라고 하여 맡게 되었다. 실제로 장관 임명 

한두 시간 전에 통보를 받았다. 그는 교육에 대한 사전 지식이 전혀 없었고, 교육

부 장관으로서는 전혀 준비되지 않은 사람이었다. 하지만 그는 대화와 소통 능력

이 뛰어났다. 오자마자 현안이 터지는 곳이 교육부이고, 당장 결정을 내려야 하는 

문제가 계속 쏟아져 나오는 곳이 교육부다. 그는 자신이 모르기 때문에 문제가 터

지면 관계 부서 담당자가 모두 참석하는 정책 토론회를 통해 실무자들이 자연스럽

게 이야기를 하게 했다. 낯선 방식이어서 처음에는 잘 안 되었는데 나중에는 아주 

활발하게 진행되었다. 대부분의 교육문제는 여러 부서와 복잡하게  얽혀 있다. 그

래서 먼저 주무부서의 의견을 듣고, 이어 타 부서의 의견까지 모두 들은 후 장관

이 중간 결론을 내렸다. 나는 이렇게 생각하는데 여러분은 어찌 생각하느냐는 질
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문을 던지면 처음에는 말을 못하다가 시간이 지나면서 점차 자유롭게 문제점을 이

야기하기 시작했다. 나중에 어느 정도 합의가 이루어지면 강하게 추진하였다. 이견

이 많으면 다시 토론과정을 거치고 다시 생각하면서 정책적 결단을 며칠씩 미루기

도 했다. 이 장관은 지방 출장을 가다가도 학교가 보이면 불쑥 들어가 관련 현안

에 대해 그 학교 교사들, 주위 학부모들과의 대화를 시도했다. 1-2주에 거쳐 다양

한 방식으로 외부인들의 의견 들으면서 어느 정도 가닥이 잡히면 그때 결단을 내

렸다. 이러한 모습을 지켜보면서 교육부 직원들은 장관이 만만치 않다는 생각을 

하게 되었다. 과거에는 주무부서가 발표를 하면 타 부서에서 이해하지 못하는 경

우도 많았던 것이 사실이다. 이장관은 10-30여명의 외부전문가를 참여시켜 그들이 

결정하면 부내에서 이를 잡음 없이 일사불란하게 추진하도록 했고, 장관의 의도도 

교육부 직원들이 모두 이해할 수 있었기에 집행단계에서는 아주 효율적으로 진행

되었다. 

문민정부에서 만들어진 5.31 개혁안 중에서 중요한 것은 김대중 정부 초대 이해

찬 장관이 정책 토론회를 통해 세심하게 다듬어 추진했다. 전 정권과는 보수와 진

보로 철학이 서로 달랐지만 이해찬 장관이 이념을 떠나 의미 있는 정책을 이어받

음으로써 5.31 교육개혁은 뿌리를 내릴 수 있었다. 그가 이어받지 않았으면 5.31 교

육개혁의 성공은 불가능했을 것이다. 교육정책의 일관성 유지에 가장 큰 기여를 한 

사람은 이해찬 장관이고, 그 과정에서 다리 역할을 한 사람들이 관료들이다. 그러

한 개혁안이 왜 나왔는지를 관료들이 이해하고 있었기에 장관을 충분히 이해시킬  

수 있었다. 장관만 바뀌어도 정책이 바뀌는 상황에서 정권이 바뀌었음에도 장관과 

관료가 협력하여 핵심정책을 지속적으로 추진한 것은 우리 교육정책사에서 소중한 

사례이다. 물론 IMF 사태로 인해 김대중 정부가 신자유주의 기조를 이어받을 수밖

에 없는 상황도 한 몫 했다. 당시 신자유주의는 국정 전반에서 시대정신으로 받아

들여졌다. 교육도 관료 중심, 통제 중심에서 수요자 판단과 선택을 중시하는 방향

으로 나아갈 수밖에 없었다.

나. 장관과 생각이 다른 공무원 대상 리더십

이하의 내용은 한 장관과의 인터뷰를 토대로 작성한 것이다. 장관이라고 하더라

도 담당자를 설득시키지 못한 채 일방적으로 결정하는 것은 타당하지 않을 뿐만 
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아니라 관료들의 사기저하 요인이 된다. 결재과정은 토론회이고 결재는 집단적 사

고의 산물이다. 결재과정을 3-4인의 소수 토론회라고 생각하며 지속적으로 열린 토

론을 할 때 바른 결정을 내릴 수 있다. 과거의 경험에 비추어볼 때 장관과 관료의 

의견 차이는 개인적 철학이 아니라 교육현장에 대한 판단 차이에서 비롯된다. 정책

이란 미래에 대한 판단이다. 관료는 오랜 경험에 비추어 어떤 결과가 초래될 것인

지를 예측하여 장관과 교육부에 마이너스가 된다고 생각할 때 장관과 다른 의견을 

내게 된다. 거의 장관 뜻대로 결정되지만 중장기적으로 보면 관료의 의견을 무시하

기 어려운 것이 사실이다. 장관과 뜻과 정 맞지 않으면 담당자는 다른 곳으로 보내

달라는 이야기를 하게 된다. 이는 파국을 의미한다. 대개는 곧바로 인사 조치를 하

기보다는 정기인사 때 교체를 한다. 김신일 장관의 경우 대입 담당자와 관점이 달

라 그 사람을 위해서 다른 곳으로 보낸 적이 있다는 이야기를 했는데 김장관은 이

를 파국으로 생각하지는 않았다. 

노무현 정부 초기에 입시정책을 강하게 밀어붙이다가 반발을 샀다. 그 

때문인지 다음 장관들은 대학들이 융통성을 발휘하도록 허용하는 정책을 

썼던 것 같다. 장관이 되고 보니 정부가 기본으로 추진하던 것과 다른 

방향으로 가고 있어서 문제를 제기했더니 지난 장관이 이렇게 하라고 했

다. 그런데 새 장관의 지시가 그것과 다르니 어려움이 있다고 담당 국장

과 과장이 했다. 과거 기록을 가져오라고 하여 세밀하게 검토해보니 전 

장관들이 그러한 시그널을 주었던 것이 사실이었다. 특정 대학이 융통성

을 가지고 추진하도록 하고 있었는데 한 대학이 무너지면 도미노처럼 대

입정책이 와해될 수 있는 상황이었다. 그래서 그 대학에 확실하게 싸인

을 주고 정부정책의 기본 방향을 밝혔다. 대학이 원하는 방식으로 학생

을 뽑는 것이 아니라 가능한 한 고등학교의 정상적인 교육과정을 학습한 

결과를 근거로 학생을 뽑는 것이 이 정부의 방향임을 명확히 했다. 이는 

대학의 자유를 막는 것이 아니라 대학이 고등학교 교육을 방해하는 것을 

하지 말라는 것임을 분명히 하고 설득했다. 대학을 풀어주는 역할을 하

던 담당자가 다시 조이는 역할 하려하니 힘들어했다. 결국 다른 실국장

과 상의하여 담당자를 다른 부서로 돌리고 입시정책을 장관이 원하는 방

향으로 끌고 갈 사람으로 앉혔다.
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서남수 장관이 이야기하는 관료의 속내에 대한 것은 오랜 기간 교육부에 근무한 

후에 장관을 지낸 경험을 바탕으로 하고 있어서 관료들의 입장을 상당히 잘 대변

해주고 있다. 아울러 어떠한 관점에서 관료들의 사기를 진작시키는 것이 바람직한

가에 대해 많은 시사점을 제공한다. 서장관의 다음 이야기도 관료대상 리더십 발휘 

방향에 많은 아이디어를 제공해준다. 

대부분 공무원은 장관에게 잘 보이기 위해 애를 쓴다. 승진을 위해서

는 장관의 신임이 필요하다. 안을 만들 때 어찌 만들어야 장관이 좋아할

까에 대해 지속적으로 생각한다. 따라서 대부분의 경우에는 장관과 관료 

사이에 충돌이 발생하지는 않는다. 간혹 일어날 때에는 포용 리더십을 

발휘하는 것이 무시 리더십을 발휘하는 것보다 직원의 사기와 업무 효과 

증대를 위해 바람직하다. 장관이 생각을 잘 받아주면 내적 충성심이 일

어나지만 장관이 무시하면 그 이후부터는 마음 없이 일하게 된다. 이러

한 관점에 서 있기에 서장관은 관료들이 이의를 제기하면 거의 수용했다

고 한다. 과거의 경험에 비추어 볼 때 장관과 달리 생각하고 이야기할 

때에는 엄청나게 고민하면서 이야기했을 것이기 때문이다. 장관의 마음

에 들지 않아도 큰 문제가 아니면 그리하라고 위임하는 위임형 지도성을 

발휘했다. 실제로도 상당 부분 위임할 수밖에 없다. 장관이 알고 챙길 수 

있는 부처 일은 10% 정도에 불과하고 나머지는 모르는 상황에서 진행되

게 된다. 따라서 관료들을 신뢰하지 않으면 오히려 장관의 생각과 다른 

방향으로 가는 경우가 많아진다. 장관과 관료의 관계는 일방적이 아닌 

상호적인 관계라고 보며 리더십을 발휘하는 것이 바람직하다.  

안병영 장관과 이해찬 장관은 관료를 신뢰했던 장관들이다. 관료를 불신하는 장

관은 부하를 불신하는 장수와 마찬가지로 승리하기 어렵다. 어떤 장관은 정책 토론

을 통해 합의한 후 다음 날 다른 지시를 내리기도 하고, 언론에 다른 방향으로 발

표하기도 하였는데 이렇게 간극이 벌어지면 장관과 관료가 따로 놀게 된다. 

서장관이 영국에 파견 나가 있던 때 노동당과 보수당이 수시로 바뀌는 상황에서 

영국 공무원들은 정치적 중립을 어떻게 확보하느냐는 질문을 던진 이야기를 해주

었다. 영국 공무원의 답은 간명했다. 자신들은 국민이 선택한 정부에 충성을 다할 
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뿐이다. 공무원은 결과 예측까지 포함시킨 충실한 대안을 만드는 역할을 한다. 최

종결정은 정무직인 장차관이 하는 것이다. 그리고 그 결정에 대해서는 그들이 책임

진다. 어떤 정부가 들어서든 공무원은 해당 정책이 어떤 결과 가져올 것인지에 대

해서만 세심하게 보고하면 된다. 따라서 어느 이념을 가진 정부가 들어서든 별 문

제가 없다. 공무원이 영혼이 없다는 것은 막스베버가 한 이야기다. 상부 지시받아

야 하는 직업공무원이 영혼이 있으면 안 된다. 그런데 우리나라의 경우에는 그리하

면 ‘적폐세력’이 된다. 하지만 다른 한 편으로는 만일 공무원이 입장을 제시하려

고 하면 보수 정권은 좌파공무원 때문에 일이 되지 않는다고 이야기하고, 진보정부

는 보수 관료 때문에 진보적인 평등정책을 제대로 펴기 어렵다는 비판을 한다. 어

느 정권 하에서든 공무원은 효율과 평등을 어찌 조화시킬 것인가를 고민해야 하고 

그러한 관점에서 대안을 검토하고 문제점을 예측·제시해야 한다. 그런데 각 정부

는 이를 공무원의 충언으로 생각지 않는다. 국회에서도 교육부의 충성도가 부족하

다는 식의 비판을 한다. 그러다보니 교육부 공무원은 늘 왕따 신세에 놓인다. 

교육부 관료의 입장을 서장관을 통해서 깊이 있게 들을 수 있었다. 장관 혼자서 

모든 것을 챙기며 일을 추진할 수 없다. 어느 리더에게나 마찬가지 이지만 리더의 

역할은 구성원에게 동기를 부여하여 그들이 조직의 목적을 향해 열심히 나아가도

록 이끌고 지원하는 것이다. 교육부 공무원들의 처지를 이해하고 이들을 보듬고 가

는 장관이 되지 못하면 실패할 가능성이 높다. 

다. 어려움 겪은 사례

교육부 관료들과의 관계에서 어려움을 겪은 것으로 알려진 장관의 사례도 있다. 

이하는 교육부 전직 관료의 이야기다. 이명박 정부는 교육부 관료들이 볼 때 교육

에서도 경제 가치 지향이 뚜렷했다. 교육부 관료들은 경제적 가치와 교육적 가치의 

균형이 중요하다고 생각하였으나 한 쪽에 서 있는 사람의 관점에서는 이들이 반대

편으로 보이게 된다. 그러다보니 교육부관료와 D 장관이 자주 부딪히게 되었다. 그 

이전까지 토론 중심적이며 장차관과 자유롭게 반대 의견을 개진할 수 있는 구조와 

문화가 이어져왔다. 이는 이해찬 장관 이후로 조성된 교육부의 풍토였다. 그래서 

교육부 관료들은 장관 앞에서라도 정책 결정전까지는 할 이야기를 다하고, 대놓고 
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반대하는 입장을 표명하는 경우도 많았다. 하지만 D 장관 시절 정책 토론에서 반대 

의견을 냈다고 다음날 과장이 인사조치 당했다는 소문이 관료들 사이에 퍼지면서 

더 이상 의견을 개진하지 않고 입을 다무는 분위가 형성되었다. 이에 더하여 자신

의 마음에 맞는 사람은 기수보다 4-5년 이하 사람을 차관으로 임명하고, 경력이 높

은 사람을 교육청의 부교육감이나 대학 사무국장으로 보내다보니 전형적 상명하복

이 되었다. 관료들은 그 장관이 교육부와 교육계 전체를 개혁대상으로 보았던 것 

같다는 소회를 피력했다. 

물론 D 장관의 관점은 이와 완전히 다르다. 그의 인사 스타일에 대해서는 비판적 

의견이 많았다. 그가 어떤 가정 하에, 어떤 목적으로, 어떠한 원칙에 의해 인사를 

했는지에 대한 그의 생각은 다음과 같다.

교육부 장관직 수행 중에서 어려운 점의 하나는 관료 통제, 관료와의 

전쟁이다. 개혁을 위해 장관은 관료를 변화시키려 하고, 반면 관료들은 

장관을 몰아내려고 한다. 나는 이러한 구조를 바꾸고 싶었다. 그래서 수

직적 지시가 아니라 수평적 협력으로 바꾸려고 했으나 그리 되지 않았

다.  이전 장관은 관료가 몰아낸 셈이다. 내가 당할 수는 없다는 생각에 

조직 장악을 위해 인사권을 행사했다. 관료제의 가장 큰 문제는 인사제

도이다. 부서의 선배가 인사를 하다 보니 관료 조직에 대한 충성심을 

기준으로 한 인사가 이루어진다. 그 결과 마피아의 일종인 관피아가 형

성된다. 똑똑한 신입이 들어오더라도 선배들의 눈에 벗어나지 않도록 

신경 쓰는 문화에 젖게 된다. 이러한 문화 속에서는 유능한 관료들이 

국익이 아닌 권문세가 위해 싸운 사병(私兵)처럼 행동하게 된다. 관료들

이 교육부의 권한 강화 즉 부처 이익에 초점을 맞추는 것을 결국 선배

와 본인의 이익을 추구하는 것이다. 이는 심하게 표현하면 마피아와 다

를 것이 없다. 

돌이켜 후회하는 부분은 근원적 처방인 인사 시스템을 바꾸지 못한 것

이다. 정부 인사는 부처 내가 아니라 수평적 매트릭스 형 인사 체제로 

바뀌어야 한다. 싱가포르나 말레이시아 등도 관료들이 노동부 교육부 복

지부 등 서너 부서를 이동하면서 근무하고 있다. 교육 관료들도 과기부

를 비롯해 관련 있는 다른 부처에 근무를 함으로써 좁은 시야가 아니라 
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융합적인 넓은 시야를 키울 기회를 가져야 한다. 부처 공무원 평가를 할 

때에도 마찬가지이다. 교육부 국제 업무 담당자는 외교부 유사 업무 담

당자와의 비교 평가해주어야 한다. 인사와 평가 시스템은 행자부 소관이

어서 어찌하지는 못했지만 이는 학자이자 국회교육위원으로서 그동안 관

료를 보아오면서 느낀 점이다. 

30대 초반에 박세일 교수와 함께 교육개혁 위원으로 활동했다. 교육개

혁 포럼에서 그가 나에게 언젠가는 장관이 될테니 교육부에서 누가 역량 

있는 사람이고 사심 있는 사람인지 파악하라는 조언을 했다. 그때부터 

교육부 직원들의 역량을 파악 위해 노력했고 시간도 많이 투자했다. 역

량 중심의 인사를 하기 위해 인사과장과 논의를 하면서 인사파일을 보니 

이력만 자세히 기록되어 있을 뿐 실제로 어떤 정책을 어떻게 추진하였

고, 그 성과는 어떠했는지를 알 수 있는가에 대해서는 아무런 내용도 들

어 있지 않았다. 장관으로 부임 되면 잘 알고 있는 편한 사람에게 물어

보는 방법을 택하는데 이렇게 하면 100% 실패하게 된다. 그래서 하나의 

대안으로 그동안 저평가 된 여성에 초점을 맞추었다. 인사과장을 여성으

로 보임한 것도 내가 최초였다. 국장도 여성으로 6, 7인을 발탁했는데 이 

또한 타 부처보다 훨씬 많은 것이었다. 이러한 시도에 대해 해볼만하다

는 입장과 위험하다는 입장이 맞섰다. 

나는 관료와 생각이 다르면 저항을 돌파해야 한다고 생각했기 때문에 

그냥 밀어붙였다. 그래서 독선적이고 직원의 사기를 저하시켰다는 비판

을 받았다. 그러나 스스로 잘못했다고 생각하지는 않는다. 교육부 관료의 

질을 높이는 것이 나에게 주어진 미션으로 생각했다. KDI 문서는 논리적

인데 왜 교육부 문서는 그에 비해 질 떨어지는가라는 문제의식을 가지고 

국회의원 4년, MB 정부 5년 동안 교육 관료를 바꾸기 위해 적극적으로 

노력했다. 이는 노동경제학자로서 관료 역량이 부처 역량을 키우는 데 

핵심이라는 신념에 기초한 것이다. 교육부 관료들도 기재부 관료들만큼 

역량이 뛰어나기를, 일류부서가 되기를 바라는 마음으로 매일 전쟁을 치

렀다. 수준이 되지 않을 경우에는 서류를 계속 퇴짜 놓다보니 부처 장악

은 100 퍼센트 되었다. 장관 2년차 때에 지식과 신념을 공유하기 위해 

실국장들과 책을 쓰기도 했다. 업무 담당자들이 각자가 하고 있는 일을 

한 챕터로 쓰게 하고 장관인 나는 논문지도 하듯이 함께 생각을 다듬었
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다. 이 것이 내 나름으로 생각해낸 소통 방법이었다. 이책은 현재 베트남 

공산당에서 번역하여 활용 중이다. 

임기 마지막 한 두 달 남았을 때 실국별로 식사하면서 그동안 추진했

던 정책들에 대해 이야기를 듣고 지속적 추진도 부탁했다. 모든 정책은 

사심을 가지고 만든 것 아니라고 교육을 위한 것이고, 결국 관료들이 정

착시켜야 한다는 것이 부탁의 요지였다. 나와 같이 일했던 사람들이 차

기 정부에서도 지속적으로 교육부에 남아 정책을 추진하리라 기대했는데 

대부분 지방으로 쫓겨났다. 그렇게 한꺼번에 관료가 모두 바뀔지는 전혀 

예상치 못했다. 다시 과거로 회귀하는 것을 보면서 개혁이라는 것이 한 

정권에서 마무리 한다고 하여 되는 것은 아님을 깨달았다. 

관료적이라는 평을 받고 있던 사람들을 관료문화 청산을 목적으로 지

방으로 내보냈었는데 그 사람들이 다시 연공서열에 따라 교육부로 들어

왔다. 역량 위주에서 연공서열로 완전 회귀하고 말았다. 나 때문에 밀려

난 사람들을 만나게 되었을 때 미안하다고 했더니 별로 괘념치 않았다. 

한직도 쉴 만 하다고 하더라. 당시에 정책을 공유하지 않았던 사람들이 

중앙으로 들어와 새 틀을 짜니 과거의 경험이 이어지지 않는 것이다. 아

이러니하게도 현 정부의 핵심인사들이 내가 장관 때 같이 일했던 사람들

이다. 쫓겨난 것이 오히려 계급장이 되어 돌아왔다.

박근혜 정부는 이명박 정부와 노선을 같이하는 보수정권이었는데도 많

은 정책이 뒤집어졌다. 이는 결국 관료들이 그렇게 한 것이다. 소위 팽 

당했던 관료들이 돌아와 사교육 집단, 교장 집단들과 힘을 모아 정책을 

과거로 회귀시킨 것이다. 문제 있는 관료를 모두 제거했다면 그런 일이 

일어나지 않았겠지만 한직으로 보내 놓으니 그들이 돌아와 개혁을 무력

화시켰다. 교육부는 지방에 많은 저수지를 가지고 있다 보니 정권이 바

뀔 때마다 이러한 대폭적인 물갈이 문제가 반복되고 있다. 한직으로 물

러난 관료들은 5년간 거기에서 무엇을 했을까? 그들은 돌아올 준비를 하

고 있다가 돌아와서 결국 모든 것을 예전으로 되돌렸다. 이 사례는 어느 

정권이 권력을 잡고 정책을 바꾼다고 해서 되는 것 아님을 보여준다. 관

료제가 바뀌어야 한다. 정권이 바뀌어도 전교조 및 교총과 대화가 필요

하다. 장관의 수명이 짧지만 오히려 장기적 근원적 안목을 가지고 일을 

해야 한다. 교육부 관료들이 근본적인 개혁에 동참해야만 우리 교육개혁
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이 뿌리를 내릴 수 있을 것이다. 

관료들과의 토론은 상대적으로 약했다. 차관 때부터 관료들과의 회의

시간을 많이 가졌다. 하지만 열린 토론이 잘 안 되었다. 관료들이 자신의 

의견을 말할 기회를 주지 않고 일방적으로 전달했다는 비판을 들었다. 

이는 스스로 부족한 부분의 하나로 인정한다. 내가 들을 생각 안 했던 

것은 관료를 변화시키는 것이 미션이라고 생각했기 때문이다. 관료들이 

변화 막고 있는데 관료들의 이야기 다 들어주다가는 변화가 불가능하다

고 판단했다. 

4. 사기 진작 리더십

장관이 해야 할 핵심 역할의 하나는 부처 공무원들의 사기를 진작시켜 바람직한 

교육정책을 수립하고 추진하게 하는 것이다. 박동서 등(2003: 293)이 제시한 부처 직

원 사기와 동기 부여 방법은 투명한 인사, 직원 신뢰와 권한 위임, 터놓고 이야기할 

수 있는 분위기 조성, 외풍으로부터 보호, 그리고 대통령의 신임 확보가 있다. 장관이 

대통령의 신임을 얻고 있을 때 부처 직원들의 사기가 올라간다는 것이다. 

한 장관은 직원 사기를 진작시키는 좋은 방안은 직원들의 이야기를 들어 주고 그

들을 전문가로서 존중해주는 것이라는 이야기를 했다. 그가 한 말의 요지는 이렇다. 

특정 정책에 대해서는 장관이 과장만큼 알기 어렵다. 장관이 일방적으

로 추진하면 주무 과장은 고통을 느끼게 된다. 자신의 뜻과 맞지 않을 

경우 주무 과장을 야단치는 것이 아니라 대화와 소통을 시도해야 한다. 

부하 직원이 윗사람은 역시 생각의 차원이 다르다고 마음으로부터 느끼

게 할 때 부하직원들을 성공적으로 이끌 수 있다. 중요 부서 직원과 식

사와 술 자리를 함께 하는 등 사기 진작을 위해 직원들과 자주 어울린

다. 장관이 직원 모두를 발전시키기 위해 노력하고 있음을 직원들이 인

정할 때 직원들은 최선을 다하게 된다. 

모 장관은 인터뷰에서 “교육부 관리는 개인적인 철학과 가치관이 있더라도 이

를 버리고 관리로서 무색무취한 행정적인 일을  할 수 있는 일종의 기계가 될 수

밖에 없다. 인격적인 존재로 일하기 어려운 것이 현실이다.”라는 이야기를 했다. 



136  한국의 교육리더십 : 실제와 연구 쟁점

교육부 공무원의 이러한 애환을 이해하며 보듬어 갈 때 성공적인 장관이 될 수 있

을 것이다. 김신일 장관은 교육부 직원들의 자존감과 사명감을 높여주는 것이 중요

하다고 믿고 강조했다. 김신일 장관 면담 요지는 다음과 같다. 

국장은 다른 과와의 관계 헤아리는 자리라면 과장은 실제로 소관 업무

에 대해 결정할 수 있는 최종적인 사람이다. 즉, 과장이 업무의 실질적인 

책임자로 그의 생각이 곧 대한민국 교육이다. 가령 교과서 담당 과장의 

생각에 따라 대한민국 교과서가 바뀌게 된다. 사명의식 가지고 나에게 

이야기하라. 교과서 편집, 필자, 가격 등은 장관인 내가 알 수 없다. 당

신이 결정하고 이야기하라. 그러면 내가 듣고 도장 찍어주마. 당신이 책

임자이다. 자부심을 가지라. 모든 과장과 사무관에게 권리와 함께 책임 

의식을 가지라는 이야기를 자주했다. 청와대 가서 추궁 받거나 요구받을 

때 예예 하지 말고 당신이 결정권자라는 의식을 가지고 아닌 것은 아니

라고 설명을 하라. 그래도 추궁하면 장관에게 와라. 그러면 내가 막아주

마. 그러한 방식으로 격려하고 압박하면 혹시나 더 스트레스 받는 것 아

닌가 하는 걱정도 되었지만 결국 관리로 성장해갈 사람이니 그 정도 책

임의식은 있어야 한다고 생각하며 늘 강조했다.

김신일 장관이 새롭게 추진한 것 중의 하나는 서기관 이하만 모여서 하는 세미

나였다. 기존 직원 연수의 경우 차관 이하 실·국장이 참석하여 그들이 이야기하면 

과장 이하는 그냥 듣기만 하는 상황이었다. 그래서 장관도 축사만 하고 서기관 이

하만 참석하는 세미나를 스스로 계획하도록 하고 거기서 교육부 정책 운영에 대해 

무엇을 이야기할 것인지 정도만 알리도록 했다. 이 시도에 대해 차관 이하 실장들

은 무슨 의미가 있느냐며 싫어했지만 상당한 효과가 있었다. 날을 잡아 보고를 들

은 적이 있는데 서기관 이하 직원들의 주인의식이 더 높아진 것을 느낄 수 있었다. 

몇 달 후에 이 세미나를 한 번 더 실시했다.

이처럼 각 장관은 자기 나름의 직원 사기앙양책을 구사한다. 하지만 장관의 재임 

기간이 짧은 상황에서 이러한 시도에 대해 직원들의 호응이 얼마나 클지는 의문이

다. 자주 바뀌는 장관이 직원들에게 발휘할 수 있는 리더십은 무엇일지에 대한 더 

깊은 고민이 필요하다.
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 5. 인사

신임장관은 주로 인사를 통해 조직을 장악하고자 하는 유혹을 받는다. 그러나 취

임동시 인사는 정실인사가 될 가능성 높고, 그리되면 장관에 대한 신뢰가 무너진

다. 일반적으로 파격적 인사는 능력에 의하든 아니든 조직 동요를 가져온다. 합리

적 인사 원칙과 관행은 존중하되 기존의 관행을 뛰어넘어야 할 경우에는 신중하게 

숙고해야 한다. 필요한 것은 청탁을 배제한 공정한 인사가 되어야 하지만 청와대, 

국회 등 다양한 권력기관으로부터의 청탁에 늘 시달리는 것이 현실이다(박동서 외, 

2003: 291)

전직 교육부 공무원에 따르면 전통적인 연공서열을 크게 흩어뜨리는 역량과 실

적 기준의 인사는 갑작스런 변화가 가져오는 부작용을 가져온다. 교육부 인사 구조

에 대한 충분한 이해 없이 눈앞에 보이는 직원들의 역량과 실적을 역량과 실적을 

기준으로 할 경우 당시 교육부 내에서 근무하던 사람들 위주로 승진을 시키게 되

고, 그 결과 인사 관행에 따라 승진 후 일단 교육부 밖으로 나가서 복귀를 기다리

던 서기관들을 좌절하게 한다. 과거 이러한 사례가 있었다. 연공서열을 파괴하고 

경력이 짧은 사람을 우선적으로 승진시킬 경우 그가 오랫동안 교육부에서 역량을 

발휘할 기회가 사라지게 된다. 한 장관이 나이어린 관료를 차관으로 발탁함에 따라 

차관 근무 후 교육부를 떠나게 되어 교육부 차원에서는 좋은 인재를 오랫동안 활

용할 기회를 놓치는 결과를 가져왔다. 이는 관료의 입장이기는 하지만 연공서열 승

진제도가 근간이 되고 있고, 고위공무원단은 정년이 보장되어 있지 않으며, 일단 

승진을 하고나면 다시 하급직으로 내려가기 어려운 제도와 문화 등의 큰 흐름을 

고려하지 않은 과도한 역량과 실적 기준의 인사는 오히려 직원들의 사기와 업무 

성과를 떨어뜨리는 부작용을 가져오게 됨을 이 사례를 통해 보게 된다. 장관은 교

육부공무원 인사 기본 틀의 특성을 감안하여 현실에 적합한 수준에서 열심히 일한 

사람이 먼저 승진한다는 시그널을 줄 수 있는 정도의 인사를 하는 것이 타당하다. 

그렇지 않을 경우에는 원래의 취지와 다르게 원하는 결과보다는 부작용이 더 커지

게 된다.    

한 장관은 인사와 관련해 의미 있는 이야기를 했다. 
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인사는 개인의 사기 차원보다는 조직 전체 차원에서 유능하고 헌신적

으로 일하는 직원들이 희망을 가지고 계속 열심히 하도록 시그널을 보내

는 것임을 깨달아야 한다. 인사 나는 것을 보면 공무원들은 단 번에 알

아차리게 된다. 외부 청탁 때문에 일 못하는 직원을 중요 자리로 보내면 

조직 전체의 사기가 떨어진다. 그러나 인사는 60점만 맞아도 성공이라는 

말이 있다. 우리 풍토에서는 원칙을 지키기가 무척 어렵다. 어느 장관 때

에는 장관이 행한 인사를 직원들은 무조건 충성하라는 시그널로 받아들

였고, 그 결과 유능한 직원 10여명이 교육부를 떠났고 이는 교육부에 큰 

손실이 되었다.

장관이 되면 대부분 조직 장악을 위한 인사 단행의 유혹을 받는다. 그러나 상황

과 장관의 성향에 따라 다르다. 인사에 대한 문용린 장관의 생각은 다음과 같다. 

장관이 되면, 1주일 내에 본보기 또는 기강을 잡기 위한 인사를 해야 

한다는 이야기를 많이 들었다. 그런데 취임 후 인사 관계를 살펴보니, 

이미 지난 연말에 정기인사는 끝난 상황이었고, 다음 정기 인사는 하반

기 초로 예정되어 있었다. 그래서 발령 받은 지 1-2개월 밖에 되지 않

은 실국장 급 인사를 할 필요를 느끼지 않았다. 언론에서는 이를 두고 

장관의 조직 장악 운운하는 언급도 꽤 있었다. 하지만 기강 잡기위한 

인사는 마음에 내키지 않았다. 오히려 기강잡기 위한 인사는 없으니, 

맡은 자리에서 최선을 다해달라는 부탁만 했다. 임기가 짧은 장관이 취

임 직후나 퇴임 직전에 인사를 통해 리더십을 발휘하겠다는 것은 경험

상 그렇게 설득력 있는 대안은 아닌 듯하다. 고위직은 모두 20년 이상 

근무한 사람들이다. 그런 사람들을 인사를 통해 어르고 달래겠다는 생

각은 안했다. 장관이 해야 할 것은 올바른 정책을 펼침으로써 담당 공

무원들이 일 잘한다는 소리를 듣게 하고, 그로써 사명감과 책임감 그리

고 공직자로서의 프라이드를 느낄 수 있게 만들어야 하는 것이라고 생

각했기 때문이다. 

장관과 생각이 다른 직원은 업무 추진시 어려움을 느끼게 된다. 김신일 장관의 

경우 토론을 하면서 지켜보지만 큰 방향이 맞지 않을 때에는 직원에게 가고 싶은 
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곳 있는지 물어 자리를 재조정해주는 방법을 택했다. 한 사례로 김신일 장관은 입

시정책 담당자를 들었다. 노무현 정부 초기에 입시정책을 강하게 밀어붙이다가 반

발을 샀다. 그 때문인지 다음 장관들은 대학들이 융통성을 발휘하도록 허용하는 정

책을 썼던 것 같다. 장관이 되고 보니 정부가 기본으로 추진하던 것과 다른 방향으

로 가고 있어서 문제를 제기했더니 지난 장관이 이렇게 하라고 했다. 왜 새장관이 

다른 이야기 하느냐는 이야기를 담당 국장과 과장이 했다. 과거 기록 가져오라고 

하여 세밀하게 검토해보니 전 장관들이 그러한 시그널을 주었던 것이 사실이었다. 

특정 대학이 융통성을 가지고 추진하도록 하고 있었는데 한 대학이 무너지면 도미

노처럼 대입정책이 와해될 수 있는 상황이었다. 그래서 그 대학에 확실하게 싸인 

주어 앞의 장관이 잘못한 것임을 밝혔다. 대학이 원하는 방식으로 학생을 뽑는 것

이 아니라 가능한 한 고등학교의 정상적인 교육과정을 학습한 결과를 근거로 학생

을 뽑는 것이 이 정부의 방향임을 명확히 했다. 이는 대학의 자유를 막는 것이 아

니라 대학이 고등학교 교육을 방해하는 것을 하지 말라는 것임을 분명히 하고 밀

어붙였다. 대학을 풀어주는 역할을 하던 담당자가 다시 조이는 역할 하려하니 힘들

어했다. 결국 다른 실국장과 상의하여 담당자를 다른 부서로 돌리고 입시정책을 장

관이 원하는 방향으로 끌고 갈 사람으로 앉혔다. 

Ⅶ. 연구 결과: 정치적 리더십, 대(對) 유관 조직 리더십

장관이 상대해야 할 개인과 조직은 대통령(청와대), 교육부 공무원 그리고 여기에

서 다룰 유관 조직인 1) 타 부처, 2) 국회와 정당, 3) 언론, 4) 교직단체를 포함한 

이익단체 등이 있다. 이들을 대상으로 한 리더십 발휘에서 어느 하나라도 부족하면 

그 부족한 요인이 장관의 리더십 성공 수준이 된다. 지도성에도 리비히의 최소량의 

법칙16)이 작용함을 알 수 있다. 

16) 리비히의 최소량의 법칙이란 ‘필수 영양소 중 성장을 좌우하는 것은 넘치는 요소가 아니라 가

장 부족한 요소’라고 주장하는 법칙으로 독일 식물학자 유스투스 리비히(Justus Liebig. 

1803-1873)가 1840년에 주창하였다.
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1. 타 부처 리더십

장관은 유관부처간 정책 협의나 부처간 팀워크를 이끌어내는 데 중심적 역할을 

수행한다(박동서 외, 2003: 16). 대통령-청와대, 국무총리와 유관부처 및 그 장관들. 

부처 간에는 보이지 않는 ‘칸막이’가 있어 별로 소통하지 않는다. 부처마다 이해

관계가 다르고 ‘문화’가 다르기 때문이다. 하지만 부처 간에 이해관계가 중첩되

는 정책 사안이 늘어나고 있어 부처 간 소통과 정책논의는 필수적이다. 대표적인 

것이 경제장관회의이다(안병영, 2017: 7). 중요 정책은 국무회의를 거치는데 부처간

의 갈등은 그 이전 단계에서 조정된다. 국무회의 수준에서 부처 간 이견과 갈등이 

표출될 경우 국무총리 역할이 중요해진다. 교육개혁 과제 중 ‘직업교육훈련 3법’

에 대해서는 교육부와 노동부 사이에 이견이 있었는데 국무총리가 나서서 해결했

다(안병영, 1999: 10).

모 장관에 따르면 교육부의 많은 일들이 타 부처와 관련이 된다. 99퍼센트는 차

관회의에서 조정을 하여 국무회의에 올리는 절차를 밟는다. 화요일 아침 국무회의

에서 각 부처가 돌려가며 법안을 간단히 설명하면서 읽고 이의 없으면 통과시키는 

형식적인 절차를 밟을 뿐이다. 타 부처 법안이나 안건에 대해 질문이나 이의를 제

기하는 경우는 거의 없는데 딱 한 번 국립대 총장 임용 건에 대해 타 부처에서 이

의를 제기한 적이 있다. 임용 대상자가 정치하던 사람으로 당에 있을 때 우리 당과 

다른 입장에 있었고 거북한 관계에 놓여 있던 사람이었는데 그런 사람을 총장으로 

임명해도 되느냐는 문제 제기가 모 장관으로부터 있었다. 그래서 해당 학교에서 교

수회의를 거쳐 적법한 절차로 추천된 사람이고, 국가가 깊이 관여할 문제는 아니

며, 국무회의에서 승인신청 안 하는 것은 위험부담이 크다는 답변에 몇몇 장관이 

동조하여 그 사람의 당적 문제는 나중에라도 해결하라고 하자며 통과시켰다. 이와 

같은 극히 예외적인 경우를 제외하고는 국무회의에서 대립하는 경우는 별로 없다. 

가. B 장관의 타부처 리더십

재임시 유보통합이 하나의 이슈였는데 끝내 해결하지 못했다. 보건복지부와 너무 

첨예하게 대립하는 이슈여서 실무자 선에서는 이야기를 나누었지만 장관끼리 낯붉

힐 필요는 없다고 생각하여 아예 장관 선에서는 아예 거론조차 하지 않았다. 나는 
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통합해서 교육부가 관할해야 한다고 생각했지만 예산과 인력 규모가 작아 어린이

집 관련 예산과 인력의 비율이 30%에 달하는 복지부로서는 떼어내는 것에 전혀 동

의할 수 없는 입장이었다. 복지부 실장이 나에게 면담을 신청할 정도로 복지부 입

장에서는 절박한 사항이었다.  

작은 사례의 하나로 소년체전을 들 수 있다. 소년체전 참가자는 대부분 초중고 

학생이지만 체전이다 보니 행사 자체는 문체부가 주관하고, 행사개최 비용도 문체

부 예산으로 잡혀 있다. 개최 비용에는 공간 임대비만 책정되어 있고 참가 선수 점

심 제공 등 모든 것은 교육부 예산을 사용해야 하는 상황이다. 문화부는 충분한 지

원을 요청하지만 상황이 그리 되지 않아 갈등 요인이 되고 있다. 전국 체전에도 고

등학생이 참가하기 때문에 유사한 갈등이 전개된다. 매해 어느 장관의 파워가 더 

큰가에 따라 예산 배정이 달라짐을 알 수 있다. 이러한 사항이 부처 실무 수준에서 

해결하기 어려울 때에는 장관 회동을 통해 협조를 구하기도 한다.

국가 HRD 즉, 인적자원관점에서 보면 우리나라는 입직(入職)하기까지 낭비하는 

시간이 너무 길다. 입직의 평균 연령(남자)을 보면, 프랑스는 22세, 일본은 24세. 우

리나라는 거의 30세 였다. 군대 3년을 빼도 입직이 다른 나라보다 4년 이상이나 늦

은 상황이었다. 고교와 대학입시에 재수자가 많고, 직장관련(공무원 및 기업채용시

험)시험 재수자도 많고, 각종 자격시험 재수자도 많으며, 입영 대기자와 복학 대기

자 및 유학 대기자도 많다. 결국 인적자원의 유통에서 문제가 많이 발생하고 있는 

것이다. 국방부와 병무청이 입영시스템을 바꾸는 것이라든지 대학이 복학 학기 조

정을 한다든지, 공무원시험이나 자격시험 체제를 횟수나 단계를 조정하면, 입직연

령의 단축은 어느 정도 가능하다. 임기 중에 부처 간에 그런 조정을 시도 했지만 

번번이 실패했다. 부처 간에 창의적 아이디어나 새로운 구상을 협업하기는 정말로 

어려웠다. 부처 간에 담과 벽은 상상 이상으로 높고 두터웠다. 같은 예로 보건복지

부와의 창의적이고 생산적인 유보통합을 염두에 두고 계획도 했었지만, 논의는커녕 

말도 못 붙여 본채 아쉽게도 임기를 마치고 말았다.

나. 김신일 장관의 타 부처 리더십

타 부처와의 관계에서 중요한 것은 교육부 장관의 타 부처 장관과의 관계 정립 

역량이다. 이하 내용은 김신일 장관과의 면담 내용을 정리한 것이다. 그는 교수 
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출신 장관이 행정력과 정치력 그 어느 것도 제대로 갖추지 못한 약점이 많은 사

람으로 인식되고 있는 점을 최대한 활용했다. “청와대 참모나 타 부처 장관들과 

접할 때 자신이 교수출신이라 아는 것이 없다. 그러나 무엇이 원칙인지는 안다. 

구체적인 상황은 잘 모르고 약하니 이해하고 도와달라며 대화를 시작했다. 그리 

하니 오히려 저항하지 않고 자신의 이야기 받아들이더라.”는 이야기를 했다. 모

르는 것을 무기로 오히려 필요한 예산을 확보하기도 했다. 정책을 수립하고 추진

할 때 가장 중요한 것 중의 하나가 예산 확보인데 예산담당부처인 기획예산처는 

교육부가 당이나 국회 통해서 직접 예산 증액 시도하는 것을 아주 싫어한다. 국

회 교육위를 통해서 지방재정교부금의 내국세 비율을 크게 올렸더니 평소에는 친

하게 지내던 예산부처 장관이 바로 전화하여 야단치듯이 이야기를 했다. “부총

리님 이렇게 해서는 안 됩니다.” “제가 몰라서 그리했습니다. 미안합니다. 장 

장관님 교육은 너무 가난해요. 그래서 국회의원들에게 도와달라고 했습니다. 잘 

몰라서 실수를 했네요. 미안합니다.” 이렇게 이야기하며 넘어간 후에도 더 큰 건

으로 그러한 시도를 했다. 

임기 말이 되자 입시 관련으로 소위 일류 대학이 강하게 반발하여 교육부가 진

퇴양난의 어려움에 빠졌다.17) 김신일 장관은 그러한 난국을 타개하기 위해 한 편으

로는 정책적으로 대학을 강제하면서도 다른 한편으로는 재정 지원을 파격적으로 

늘리는 시도를 했다. 때를 잡아서 국무회의 때 대학예산 증액 관련 발언을 하겠다

는 이야기를 대통령에게 미리 한 후, 국무회의에서 파격적인 발언을 했다.18) 그 국

무회의는 전체 기획을 위한 세미나 직후의 국무회의로 국정 방향과 전체 재정분배

에 대해 이야기하는 분위기에서 진행되던 회의여서 그러한 발언을 하기에 적절하

였다. “대학운영, 교육과정, 대학입시 등등에 대해 국가가 요구만 하고 지원은 하

지 않고 있다. 대학이 어려움에 처해 있으니 대학의 아픈 데를 쓰다듬어주자.”고 

했더니 대통령께서 “뭘 할까요?”라고 질문을 했다. 이 기회를 잡아서 “우리의 

경제규모가 세계에서 12위인데 대학이 이리 가난해서 되겠는가? 경제 규모에 맞게 

대학을 돕자. 교육학교수여서 무식하니 이상한 소리해도 양해해 달라. 돈 없으면 

17) 실제로 안병영 장관 때 만들었던 수능 등급제는 2008학년도 입시에 한 번 사용하고 폐기되고 

말았다. 
18) 이미 잘 알려진 것처럼 우리의 경우 국무회의석상에서 부처간 활발한 토론은 잘 이루어지지 않는다. 
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빚을 져서라도 교육해야 하지 않느냐. 대학을 몰아치려면 다른 한 편으로는 재정난

에 빠진 대학을 도와야 한다. 재정 늘려달라.”는 이야기를 했다. 그랬더니 대통령

이 “여러분 들었죠. 부총리가 오죽했으면 이렇게 이야기하겠나.”라고 하면서 그 

자리에서 장 장관에게 국가 채무가 30 프로를 넘기지 않아야 건강하다는데 지금 

몇 프로냐? 혹시 대학재정 때문에 31 프로 된다고 해서 큰일 날 것은 아니지 않느

냐는 이야기를 했다. 

변양균 정책실장, 대통령, 그리고 김장관 3인이 함께 할 때 1조원을 요청했더니 

대통령이 씩 웃으면서 “얻어먹을 때 확실하게 얻어먹어야지. 김 장관과 죽이 맞

네.”라고 했다. 그 결과 대학 재정 순증 1조원(정확하게는 약 8천억 정도)을 이끌

어냈다. “이런 식으로 매년 1조씩 10년만 지원하면 우리대학도 갖출 인프라 갖출 

것이다. 그러면 대학에 대해서 국가 요구 관철도 가능할 것이다.”라고 했더니 대

통령은 “우리가 정권 잡기로 하고 그리 갑시다.”라고 응대해주었다.  

내친 김에 예산 사용의 융통성도 요청했다. 구체적인 용처를 정해서 보내면 대학

이 쓰고 싶은 대로 쓰기 어려우니 융통성 있게 쓸 수 있도록 하자고 요구했다. 변

양균 실장도 재정 짜는 사람이 가장 싫어하는 것이 융통성 있게 예산 달라는 것이

라며 난색을 표했으나 김장관 뜻을 알았으니 기획예산처에 부탁하겠다고 약속을 

했다. 기획예산처에서는 교육부 장관이 대통령 구워삶아서 예산 늘렸다며 드러내놓

고 화를 내며 만나려하지도 않았다. 융통성 있게 쓰도록 하자는 제안에 기획예산처

가 강하게 반발하면서 감사는 어찌할 것이냐? 어디서 돈 빠져나간들 어찌 알 것인

가? 등등의 문제를 제기했고, 국회도 똑같은 비판을 했다. 그러면서 교육부 장관이 

무식해서 그렇다. 예산의 예자도 모르는 사람이라는 비판을 했다. 하지만 정부가 

짜놓은 기본 안이 역시 중요하다. 예결위에서 손질을 하지만 이는 기술적인 문제이

고, 시간이 촉박해서 칼질하기도 어려운 것 같더라. 순증액은 건축비보다는 교육과

정, 교수 역량 개발, 대학의 교수 자료 설비 등에 쓰게 하고 인문학 연구비도 증액

시킬 수 있었다. 

다. 모 장관의 타부처 리더십

장관 시절 교육부(교육과학기술부)장관의 정부 내 서열은 기재부 다음으로 높았

다. 총리나 기재부장관이 없으면 그 다음 순서인 교과부장관이 국무회의를 주재
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할 수 있도록 되어 있었다. 이러한 높은 순위, 그리고 타 부처 특히 기재부 장관

과의 좋은 관계는 타 부처와의 관계를 원활하게 했다. 박재완 장관은 이 장관과 

10여년 이상 호흡 맞춰온 동지이자 선배 사이이다. 누리과정도 그래서 쉽게 시작

되었다. 통합을 해서 일단 교육에서 유아 쪽 예산을 대는 방식을 취하기로 한 것

도 기재부 협력으로 가능했다. 이 장관 때에는 직업기술교육, 인성교육 강화 등의 

교육 이슈에 대해 전부처적 접근이 시도되었다. 전 부처의 협력이 필요한 마이스

터고 설립은 신고졸시대를 만들자는 대통령의 캐치프레이즈 하에 전부처가 참여

하는 국가경쟁력강화위원회를 통해 추진했다. 마이스터고 성공을 위해서는 산업

체의 지원이 필수적이었는데 기재부의 적극적인 세제 금융 지원책을 통해 이를 

끌어낼 수 있었다. 학교폭력은 이 장관 재임 후반기에 가장 중요한 의제로 부각

되었다. 이 문제를 덮지 말고 교육 의제 나아가 사회 의제로 삼자고 주창하여 국

무총리를 위원장으로 하는 학교폭력대책위원회(학교폭력예방 및 대책에 관한 법

률 제7조)를 설치하였다. 밥상머리 교육 등의 캠페인인은 문화부, 여가부, 복지부 

등과 협의체를 만들어 추진했다. 

라. E 장관의 타 부처 리더십

교육부에 가장 강한 영향을 미치는 부처는 예산을 담당하는 기재부이다. 다음은 

공무원 조직을 담당하는 안행부이다. 직업교육은 노동부. 유아교육은 보복부 등과 

관련되기는 하지만 협조와 정책 경쟁을 하는 관계이다. 장관은 이러한 부처와의 관

계를 소홀히 하기 어렵다. 

기재부와는 특히 어려운데 경제 관료가 강력한 경제 논리로 무장하고 있어서 새

로운 재원이 필요한 정책 필요성을 설득시키기 위해서는 경제논리로 설득하고 타

협해야 한다. 인문계열과 이학계열 학과 축소, 그리고 공학계열 학과 확대를 요구

하는 프라임 사업은 기재부가 고등교육 예산 깎은 후 교육부에 제시한 사업이다. 

방식은 마음에 들지 않았지만 교육부 입장에서는 대학에 돈을 투입하기 위해 어쩔 

수 없이 받아들여야 했다. 하지만 대학 현실과 잘 맞지 않아 실제 집행과정에서 대

학과 많은 갈등을 겪었다. 기재부와와 관계가 틀어지면 다른 정책에도 지장을 줄 

수 있어서 척지기는 어렵다. 

도와줄 힘은 없지만 괴롭힐 힘은 있는 부처의 하나인 감사원과의 관계 정립도 
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어려운 과제이다. 실제로 감사 통해 교육행정을 많이 규제하고 있다. 정책 집행은 

현실 제약에서 이루어지는데 감사 시에는 완벽한 집행을 기준으로 하다 보니 감사

가 관료를 위축시켜서 적극적 정책 추진이 아니라 소극적 추진을 하게 하는 원인

이 되고 있다. 사회는 교육부와 감사원이 갈등을 하면 감사원을 신뢰한다. 또한 감

사원이 지적하면 국회에서 국정감사 시 그 것을 가지고 지적한다. 감사원의 막강한 

힘이 결국 정책을 규제 중심으로 가게 한다. 

교육계는 교육의 자율성을 강조한다. 하지만 상당한 규제 정책은 교육부의 아이

디어가 아니다. 청와대와 언론을 통해서 사회 각계의 요구가 들어오면, 교육부는 

이를 반영할 수밖에 없다. 그러면 교육 현장은 교육부가 우리 편이 아니라 우리

를 규제한다고 비판한다. 하지만 교육계 밖에서는 오히려 교육계가 사회 요구를 

받아들이지 않는다며 교육계를 변화시켜야 한다고 생각한다. 교육계는 지원은 하

되 규제는 하지 말라고 요구하고, 사회는 지원은 인색하면서도 교육계를 통제하

여 원하는 방향으로 가도록 하고자 한다. 교육계는 교육부 뒤에 있는 사회 요구

를 보지 못한 채 교육부에 불만을 토로하기 때문에 교육부는 샌드위치 신세가 되

기 쉽다. 장관은 특정 시점에서 사회가 교육에 요구하는 것은 무엇인지, 교육계는 

이에 어떻게 적응하고 있는지를 잘 파악해야 한다. 교육부 장관은 이 양자를 잘 

조정해야 하는 어려운 입장에 처해 있다. 따라서 타 부처와의 관계에서 장관에게 

중요한 리더십 역량은 자신의 신념이 아니라 사회와 교육계의 요구를 조화시키는 

역량이다. 

교육은 당장의 수익이 아닌 결과 혹은 측정 불가한 결과가 많아 이를 수치로 

곧바로 보여주기가 어려운 특징을 가지고 있다.  그러함에도 불구하고 기재부의 

경우 교육부가 새로운 정책안을 경제논리 – 즉 투자 대비 효과 기준 – 로 설명하

지 못하면 받아들이지 않고 교육부가 무능하다고 비판하는 경향이 있다. 이 경우 

기재부를 비롯한 타 부처와 네트워킹이 잘 되면 문제 해결은 용이하지만 이 네트

워크를 통해 교육계를 자신들이 원하는 방향으로 이끌어가는 영향력을 행사하기

도 한다. 이 사례는 타 부처와의 관계에서 교육부가 겪는 어려움을 상징적으로 

보여주고 있다.
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2. 대(對) 국회 및 정당 리더십

장관의 대 국회 리더십 발휘는 장관 직무수행 성공을 위한 중요한 분야이다. 하

지만 장관들이 가장 꺼리는 장소가 국회다. 입법화를 위해, 예산 확보를 위해 꼭 

거쳐야 하지만 상임위원회, 본회의, 국정감사, 예산국회 현장 모두 장관에게는 불편

한 곳이다. 장관의 역할 중에 중요한 것은 국정감사 예산안 법률안 제출과정에서 

상임위를 통한 상호작용이다(박동서 외, 2003: 308). 상임위와의 관계가 중요하지만 

너무 가까워지면 인사 이권 등 청탁을 뿌리치기 어렵다. 차관 및 실국장들과 의원 

접촉 업무를 분담하는 것도 전략이다. 장관은 호의적인 관계를 유지하고, 차관 이

하는 협상을, 비서관과 과장은 의원 보좌관과 접근하여 정보 및 의견을 교환하는 

방식으로 분담하는 것이 바람직하다(박동서 외, 2003: 315)

정책 영역에 따라 국회와 장관 혹은 정당과 장관의 상호작용이 다양하게 일어날 

수 있다. 진보 여당 대통령이 안정적 경제정책 선호하여 안정 기조 장관을 임용하

였다가 여당과 장관 사이에 갈등 발생한 경우도 있었다. 대 국회 관계에서 중요한 

변인은 장관 임명 시점이다. 정기국회 직전에 임명이 되면 제출 법률안 추진 상황 

점검, 국정감사 예산심의 준비 등에 어려움을 겪게 된다. 정기국회 후에 임명이 되

면 다음을 대비하는 데 충분한 여유를 갖게 된다. 

교육 개혁의 성공을 위해서는 접촉과 설득을 통해 여당의 집단적 지지와 야당의 

개별적 지원을 함께 이끌어내는 것이 필수적이다. 특히 상임위원회 위원들 중에서 

몇 명을 개혁동조자로 이끌어 들이느냐가 개혁 안 성안의 성패를 좌우한다(안병영, 

1999: 10-11). 그런데 우리날 국회의 정책논의는 지리멸렬한 경향이 두드러지며, 의

원들이 사적 이익에 집착하거나 이익집단의 로비에 포획될 가능성이 높다는 것이 

안병영(2017: 8)의 생각이다. 

의원수가 여야 비슷하거나 여당이 소수일 경우 야당의 도움이 필수적이다. 이 경

우에는 장관이 직접 나서서 야당 상임위원 설득하며 우군으로 만드는 것이 국회에 

대한 장관의 바람직한 대응 전략이다. 국회의원과 논쟁하는 것은 정치적 위험 부담

이 크므로 조심할 필요가 있다. 장관은 상임위 소속 국회의원에 대한 치밀한 분석

을 해야 한다. 차관이나 실장 등이 의원들과 구체적 협상을 하도록 유도하는 전략, 

장관 비서관과 과장들이 의원보좌관과 상호정보교류, 직간접 네트워크 형성 등의 
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노력이 필요하다(안병영, 2001; 박동서 외, 2003: 44).

국회의원 출신의 한 교육부 장관은 “국회와의 관계에서 별 문제는 없었다. 국회

와 상호존중 관계를 유지할 수 있었다. 같이 교육 위원을 했던 여야 국회의원들 모

두와의 관계도 나름 괜찮았다. 나는 오히려 국정 감사를 관료를 변화시킬 계기로 

삼았다. 국감에서 야당의원이 제기한 문제도 의미가 있다고 생각되면 그 것을 명분 

삼아 정책으로 수용하게 했다.”라고 하여 비 국회의원 출신 장관과는 다른 관점을 

보였다.  

3. 대(對) 언론 리더십

정책 성패에 큰 영향을 미치는 집단이 언론이다. 모든 시책은 입안단계부터 홍보

계획을 함께 수립, 언론 오보 및 왜곡 보도에 대한 적극 대응, 언론과 우호적 유기

적 협조관계 구축 등이 대 언론 리더십의 3원칙이다(박동서 외, 2003). 언론은 특히 

정책의 이슈화 단계에서 그 역할이 두드러지지만 국민의 참여가 활발한 사회에서

는 정책과정의 모든 단계에서 언론이 막강한 영향력을 발휘한다(안병영, 2017:8). 실

제로 안병영 장관은 장관 시절 적극적인 언론 인터뷰를 통해 정책 홍보에 나섰다. 

신동아(김현미, 2004)와의 인터뷰를 통해서는 EBS 수능강의 효과를 홍보하고, 특목

고와 자립형사립고 확대 계획이 없음과 8월 중 중장기 인적자원 수급 계획을 발표

할 것임을 밝혔다. 시민사회가 덜 조직화 되어 있고, SNS가 발달하지 않았던 때에

는 언론의 위세가 지금보다 훨씬 더 컸지만 아직도 언론의 힘은 막대하다. 대 언론 

리더십을 발휘하기 위해 장관은 정보 및 자료를 적시에 공개하고, 토론 또는 설득

을 통해 지속적으로 개혁안에 대한 정당화 작업을 하는 것이 필요하다(안병영, 

1999: 11). 

언론과의 관계가 정책 리더십 효과에도 영향을 미친다. 언론과 여론이 호의적 상

황에서는 변혁적 리더십이 업무성과에 미치는 영향이 상대적으로 높게 나타나지만 

호의적이지 않을 때에는 너무 변혁적 리더십을 발휘하려고 하면 오히려 업무성과

가 떨어질 수 있다(박동서 외, 2003: 160). 

교수로 재직하고 있는 전직 교육부 공무원에게 교수가 되어 좋은 점이 무엇이냐

고 물었더니 대 언론 관계라고 답을 했다. “공무원 시절에는 기자가 전화를 하면 
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피하고 싶었고, 자료를 숨기느라 바빴다. 그러나 교수가 되고 나니 기자 기피증이 

사라지고 하고 싶은 이야기를 자유롭게 할 수 있어서 너무 좋다.”는 것이 답변의 

요지이다. 언론과의 관계는 불가근불가원(不可近不可遠)이라고 한다. 면담에 응한 

장관들도 대부분 언론과의 관계를 중요시하여 노력은 하였지만 본질적으로 힘들다

는 이야기를 했다.   

가. 김신일 장관의 대 언론 리더십

김신일 장관은 언론과의 관계에서 뛰어난 사람으로 평가받고 있다. “역대 교육

부 장관 가운데 김신일 장관 만큼 교육홍보의 난해성을 극복할 방안에 관심이 컸

던 경우는 흔치 않았다. 김 장관은 서울사대 교수 재임 때 교총에서 발행한 ‘한국

교육신문’ 논설위원을 역임한 때문인지 “교육정책의 교육현장 공감대 형성”을 

기회 있을 때마다 강조했다(김병옥, 2006.06). 

그는 90년대부터 교육시민 운동을 주도했기에 언론과는 아주 좋은 관계를 유지

하고 있었다. 동아일보와는 공동 작업을 하여 김신일 교수가 주도한 교육민회 활동

을 2년간 월 1회 전면 특집으로 실어줄 정도로 밀착된 관계를 유지했다. 그때 입시

제도, 교육 주민참여, 교육재정 등의 다양한 주제를 다루었다. 그랬던 동아일보가 

김신일이 노무현 정부와 일하자 자기들이 사설을 통해 옹호했던 정책마저도 나라 

망치는 교육이라고 비판하기 시작했다. 친하게 지내던 사람들이 동아일보 데스크를 

맡고 있어서 어찌 된 것이냐 물으니 답을 회피하기도 하고 노무현 때문에 그렇다

고 직설적으로 답하는 사람도 있었다. 

“사회가 양극화 되면서 기득권 세력이 더욱 커졌는데, 언론을 포함한 사회 상층

부가 심정적 연대를 형성하여 진보적인 교육을 반대하는 강력한 세력을 형성하였

다. 그리하여 노무현 정부의 권력이 약화되자 반대의견을 쏟아내기 시작했다. 심지

어 어떤 기자는 정부 청사 밑에 와서 만나자고 하여 가보니 기사가 자신의 뜻이 

아니 데스크가 손을 댄 결과라며 사과를 하기도 했다. 개인적으로는 그리하면서도 

정책 자체뿐만 아니라 장관 개인까지도 비판을 하기 시작했다. 신문의 생리를 알기 

때문에 마음이 크게 상하지는 않았다. 나는 언론과 싸울 것으로 생각하지 않았는데 

언론 환경이 바뀌고 정부 전체가 언론과 척지는 상황이 벌어지다보니 한 부처 장

관의 힘으로 어찌할 수 없었다.”는 것이 김신일 장관 면담의 요지이다. 
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정부 전체와 언론과의 관계, 즉 언론환경이 좋을 때 장관의 대 언론 리더십도 효

과를 발휘할 수 있지, 노무현 정부 말기처럼 언론과의 극한 대립상황에서는 개인 

장관의 노력이 대 언론 관계 개선에 별다른 영향력을 미치지 못한다. 김장관은 힘

든 과정을 거쳐 고등교육예산을 크게 증액시켰지만 “대통령의 임기 말이라 추동

력이 빠진 상태였고, 정부 각 부처 기자실을 폐쇄하고 대통령이 언론과 싸우는 상

황이다 보니 언론이 이 성과를 무시할 뿐만 아니라 오히려 정부가 예산을 가지고 

갑질했다는 식으로 부정적 보도를 했다.”며 아쉬움을 표했다.

나. D 장관의 대 언론 리더십

D 장관은 언론과의 관계를 위해 ‘정보 공유’ 방식과 다양한 소통 노력을 했음

을 밝혔다. 

나는 보수 언론의 지지를 받았다. 내가 추구했던 것이 이념적이지는 

않았기 때문에 진보언론도 내 정책을 크게 비판하지는 않았다. 자사고의 

경우는 등록금을 일반고의 300 퍼센트 이하로 하고 등록금 총액의 20%

를 장학금으로 사용하도록 규제하였고, 귀족학교나 입시 명문이 되지 않

도록 보완장치를 마련했더니 오히려 보수언론이 나를 공격했다. 우리나

라 언론 파워는 관료 파워보다 더 막강하다. 정론이 아닌 이익을 대변하

는 언론, 정치적인 의도를 가지고 편향적인 보도를 하는 언론인을 많이 

만났다. 그렇더라도 장관은 기자들 설득해야 하기 때문에 이를 위한 방

안의 하나로 정보 공유를 택했다. 재직 중에 소통을 위해 만든 필통톡19), 

좋은 학교 박람회 등은 차기 정부에서도 이름 바꾸어 이어가고 있다. 교

육부 기자단과 종종 만났고, 술을 못하기 때문에 주로 점심을 하면서 기

자들을 만났다. 언론과의 관계를 우선순위에서 늘 위에 두고 있었다. 

다. E 장관의 대 언론 리더십

E 장관에 따르면 학자 출신의 장관은 대 언론 리더십에서 어려움을 겪을 가능성

19) ‘필통(必通)톡’이란 교육현안에 대해 교과부 장관이 학부모, 학생 등과 터놓고 대화하는 소통

의 장이다. 서울에서는 방송인 서경석 씨가 사회를 맡고, 각 분야를 대표하는 전문가, 사례발표

자의 이야기와 공연도 함께 어우러지는 즐겁고 친근한 소통 방식으로 운영되었다

(http://www.ebs.co.kr/customer/service/notice/21137924).
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이 높다는 이야기를 했다. 그리고 장관들의 언론에 대한 관점을 엿볼 수 있다. 

언론이 장관의 리더십에 미치는 영향은 절대적이다. 사회부 기자는 경

찰서 유치장 출입부터 보도 훈련을 받는다. 그런데 교육부 기자가 사건

사고부인 사회부 소속이다 보니 교육을 사건사고 관점에서 접근하는 경

우가 많다. 교육 문제를 긴 호흡에서 장기적으로 이해하기보다는 현장에

서 생기는 다양한 사건사고를 어떻게 대응하는가 하는 관점에서 접근하

는 것이다. 기자들의 이러한 접근은 교육문제를 안정적으로 끌고 가는데 

방해가 된다. 또 하나는 기자들이 대부분 학부모이다 보니 개인 학부모 

관점에서 접근하는 경우가 많다는 것이다. 사회부장과 편집국장은 고등

학생 자녀를 두고 있는 연령대이다 보니 입시 관련 기사가 아주 많다. 

우리나라 기자들의 역량은 뛰어나다. 기자들에게 정책 브리핑을 하다보

면 어떤 전문가보다 뛰어난 질문을 많이 하는 것을 볼 수 있다. 따라서 

교육정책을 성공시키려면 기자들을 먼저 납득시켜야 한다. 장관이 갖추

어야 할 가장 큰 역량 중의 하나가 바로 정책의 정당성에 대해 언론을 

제대로 설득할 수 있는 능력이다. 학자 출신의 장관은 특히 이 부분에 

어려움이 많다. 

4. 대(對) 이익단체(시민단체) 리더십

장관이 상대해야 할 이익단체에는 교직단체, 교장단, 사학법인, 학부모단체, 교육

전문가단체 그 외 다수의 교육연관 혹은 범사회개혁적 시민단체들이 있다. 장관은 

각양각색의 이익집단들과 폭넓으면서도 밀도 있는 접촉을 해야 한다(안병영, 1999). 

이주호 장관의 필통톡 이후 서남수 장관의 ‘현문즉답’ 등 장관들의 대국민 소통 

시도가 증가하고 있다. 서남수 장관은 취임 100일 인터뷰에서 자신의 그러한 시도

와 성과를 밝힌 적이 있다.

 

실제로 행복교육 공감토크 '현문즉답'과 같은 현장 소통 프로그램을 

시작해, 시·도를 순회하면서 교육감뿐만 아니라 교원, 학부모, 지역교육 

관계자들과 자유롭게 토론하면서 소통의 폭을 넓히고 있습니다. 또한, 

시·도 교육감 초청 간담회(4. 4.)나 국·공립총장협의회 참석(4. 18.) 등 
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교육 관계자들과도 적극 소통하고 있으며, 교총과 전교조 등 교육단체와

도 소통하면서 많은 이야기를 나누고 있습니다. 이와 같은 소통의 결과, 

"교육부가 과거와 달라졌구나"라는 평가가 현장에서 조금씩 싹트고 있음

을 느끼고 있습니다(한국교육개발원, 2015.05.04.).

시민단체를 포함한 여론이 장관 경질을 가져오기도 한다. 그 예로 김숙희 장관과 

김진표 장관을 들 수 있다. 

가. 김숙희 장관 경질 배경

김숙희 장관은 참고서를 없애려고 노력하다가 출판사 사장들에게 ‘당해서 잘리

게’ 되었다고 이야기한다. 즉, 개혁을 시도하려고 하면 이익을 침해당하는 반대세

력이 형성되게 되고, 그 반대세력은 장관을 몰아낼 기회만 놀이게 된다. 대통령의 

강한 신임을 얻지 못한 장관의 경우에는 말실수 하나로도 경질되게 된다. 

또 하나가 참고서를 없애려고 무진장 노력했어요. 출판사도 참 많이 

갔죠. 내가 교육부 장관에서 잘린게, 아니 당했다면 당한 게 바로 출판사 

사장님들에게예요. 그들을 모셔두고 뭐 좀 해보려다 당한 거지. 참고서가 

얼마나 유치하냐면, 답만 들어 있더라고요. 풀이과정은 하나도 없고 이렇

게 얇은 게 들여다보면 ‘가는 나’, ‘나는 다’, 이런 식으로 풀이 과

정이나 사고의 깊이를 만들어주는 게 아니라 정답만을 맨들어 팔더라고. 

그거 갖고 돈벌어 먹는게 얼마나 못된 거예요. 그걸 때려 부시려고 그런 

출판사 13분을 장관실에 불러다 ‘이건 제발 없애자’ 했어요. 그랬는데 

나중에 내가 국방대학원에서 한 용병발언이 언론에서 호되게 당했지.20)  

나중에 그런 식으로 몰아간 게 출판사들이라고 소비자 단체가 일러주더

라고요. 내가 YWCA하면서 소비자 단체랑 좀 친했거든요. 내가 용병 얘

기한 의도는, 용병에 대한 애처로움을 가지고 말한 건데 나를 그렇게 빨

갱이라고 몰아가더라고요.”(강민석·이원진, 2007)

20) 김숙희 장관은 95년 국방대학원에서 장교들을 대상으로 한 강연회에서 ‘베트남 참전에 동원된 

군인들은 ‘용병’‘이라고 말해, 베트남 참전 단체들의 극심한 반발을 사 결국 장관직에서 물

러나야 했다.
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나. 김진표 장관 사퇴를 이끌어낸 시민단체

대통령의 막강한 신임과 행정 및 정치적인 경륜까지 겸비한 막강한 교육부 장관이었

지만 내정되자마자 교육계의 강력한 반발에 부딪혔고, 교육계와 좌충우돌하다가 결국 

교육계에는 실패한 장관으로 기억되는 사람이 있는데 그가 김진표이다. 경제부총리 출

신 교육부총리라는 이력을 가진 그가 교육부총리를 지낸 1년 6개월의 기간은 교육계와 

시민단체의 반대로 시작해 반대로 끝났다고 해도 과언이 아닐 정도였다.

노 대통령은 인수위 활동 과정에서 김진표에 대한 불만이 쏟아졌지만, 인수위원

들이 아니라 김부총리를 더 신뢰할 정도였다. 노무현대통령과 김진표 장관의 인연

은 노 대통령이 해양수산부 장관(2000년 8월 7일 ~ 2001년 3월 26일)으로 재임할 

당시 실시되었던 다면평가에서 1위를 차지하며 똑똑한 관리로 노 대통령에게 강한 

인상을 심어준 것으로부터 시작되었다. 그 이후 강한 신임을 바탕으로 초고속 승진

의 길을 걸었고, 노 대통령은 김진표 장관이 “내가 아는 가장 유능한 관료 2명 중 

1명”이라며 그를 경제부총리(2003년 2월 27일 ~ 2004년 2월 10일)로 임명하였다(현

승윤, 2003). 

경제부총리에 이어 제17대 국회의원(경기도 수원시 영통구)을 지내다가 대통령의 

강한 신뢰를 바탕으로 교육부총리로 1년 반(2005년 1월 28일 ~ 2006년 7월 20일) 

동안 재임했다. 그러나 그가 내정되자마자 전교조와 한국교총, 대교협을 비롯한 교

육계와 교육시민단체들은 교육부총리를 교육 비전문가로 임명한 것은 교육의 공공

성을 무시한 것이고, 그로 인해 교육개혁은 사실상 막을 내리게 되었다며 강하게 

반발하였다(백기철, 2005). 교수 101명도 그의 임명 철회를 촉구하는 기자회견을 열

었다(허영수, 2005.02.04.). 당시 언론들의 의견은 엇갈렸으나 주로 부정적인 시각이 

컸다(이김준수, 2005). ‘경제논리로 교육을 바라보는 반교육적 인사’라며 임명을 

반대하던 교육시민단체들의 움직임은 그의 재임기간 내내 이어졌다. 그가 추진한 

공영형 혁신학교, 외국인학교, 방과후 학교, 초등 영어교육 확대, 대입제도 등 대부

분의 정책은 교육계의 강한 반발에 부딪혔고, 그의 재임기간동안 교원평가, 교원성

과급 차등 지급, 교장공모제 등 각종 교육정책이 갈등과 반발, 혼선으로 표류했다

(강성란, 2006.07.01.). 

그가 스스로 사의를 표명하는 모양새를 갖추었지만 실제로는 자립형사립고 확대 

입장 번복, 외국어고 지원 지역제한 등 일련의 교육정책 혼선에 대한 책임을 진 것
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이란 분석이 지배적이었다(이인철, 2006.07.01.). 김 부총리는 물러나는 날  “경제부

총리 때의 생각이 교육부에 오면서 바뀌게 됐다. 경제부총리 시절엔 강남 집값을 

잡기 위해 강북에 자립형사립고, 외고 등을 만들어야 한다고 생각해 이명박 서울시

장과 유인종 서울시교육감을 초청해 설득하기도 했지만, (생각이 바뀌어) 좋은 교육

기회를 균등하게 제공해야 할 책무가 있다고 생각하게 됐다. 소신을 바꿨다느니, 

(정권과) 코드를 맞춰 개인 영달을 도모한다느니 혹평을 받았지만 정책이 옳다는 

믿음에서 한 것일 뿐 자리에 연연하지 않았다.”는 소회를 밝혔다(이진한. 

2006.06.30.). 

그가 퇴임 기자회견에서 남긴 말은 의례상 한 이야기일 수도 있으나 행정적 정

치적 경륜에도 불구하고 경제적 식견으로 교육문제에 접근하고자 한 것이 교육부 

장관으로서 역할 수행에 실패하게 된 이유의 하나가 되었음을 자인하는 것으로 해

석할 수 있다. 교육적 식견 혹은 교육적 전문성을 갖추지 못한 이해찬 장관의 경우

에는 일단 교육을 이해하려는 시도를 하였던 반면, 김진표는 자신이 가지고 있던 

경제패러다임에 갇혀 교육 개혁에 오히려 혼선을 초래하였다. 

김진표 장관의 사례를 통해 몇 가지 시사점을 얻을 수 있다. 하나는 대통령의 강

력한 지지를 바탕으로 하고 있고, 행정적 정치적 네트워킹이 잘 되어 있으며 관련 

역량이 뛰어나다고 하더라도 교육계와 시민단체의 지지를 얻지 못하면 교육정책 

리더십을 제대로 발휘하기 어렵다는 것이다. 탄핵 소추안 통과(2004년 3월 12일)와 

헌재 기각(2004년 5월 14일) 등의 사건을 통해 대통령에 대한 지지가 흔들리는 상

황도 한 몫 하기는 했지만 대통령 지지도가 아주 높지 않은 상황에서는 지도성에

도 리비히의 최소량의 법칙21)이 작용함을 알 수 있다. 

다. B 장관의 이익단체와의 관계

장관 재임 시에는 광화문 정부종합총사 뒤에, 교육감 재임 시에는 시교육청 정문

에 항상 시위대가 있었고, 없는 날은 의외라 여겼던 기억을 지금도 가지고 있다. 

시위의 다양성과 빈도는 물론 교육부에 더 많았다. 

21) 리비히의 최소량의 법칙이란 ‘필수 영양소 중 성장을 좌우하는 것은 넘치는 요소가 아니라 가

장 부족한 요소’라고 주장하는 법칙으로 독일 식물학자 유스투스 리비히(Justus Liebig. 

1803-1873)가 1840년에 주창하였다.
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경상도 지역에서  중학교에서 수학여행을 가다가 버스 사고가 발생한 적이 있었다. 

서울에서 밤중에 먼 길을 달려 그 병원으로 조문을 갔다. 장례식장 100미터 전에 내

려서 걸어가는데 사람들이 차를 가로 막고 서 있었다. 나중에 길을 터주어 겨우 장관

으로서 조문은 할 수 있었지만, 상황도 파악하고 도와주러 갔는데 왜 그렇게 장관을 

비롯한 관계자들의 조문을 극렬하게 막는지 처음엔 이해되지 않았다. 관과 민 사이

에, 합리적인 논의와 이해 노력이 부재함을 통감했고, 특히 상해 사고의 경우 관에 

대한 극도의 적개심이 일상화 되어 있다는 느낌이 들어 안타까움이 컸었다.

내가 취임하기 전에 두 가지 중요한 정책결정이 이미 이루어 졌었다. 하나는 전

교조 합법화 조치였고, 둘째는 교원정년단축조치였다. 해묵은 엄청난 빅 이슈가 대

통령 취임초기에 재빠른 속도로 이루어진 조치였기 때문에, 그에 따른 후유증은 컸

다. 전교조 합법화 조치는 그런대로 오랜 기간동안 논란을 거듭해온 것이었기 때문

에, 그간에 길러진 내성으로 큰 무리 없이 사회적으로 나름대로 잘 수용이 되어간 

듯했다. 장관으로서 공식적으로 전교조 사무실을 방문해서 축하해 줄 수도 있었기 

때문이다. 전교조가 합법화되어 첫 사무실을 영등포에 마련하며, 초청장을 보내왔

다. 장관이라면 합법화 된 교원단체가 되었기 때문에 가서 축하하는 것이 좋다고 

생각하여 방문하였다. 그러자 전혀 예상치 않게 장관이 왔다며 전교조 사람들이 좋

아했던 기억이 난다. 그것을 계기로  다른 교원단체 및 교원노조도 방문한 적이 있

었다. 그런 소통이 추후 전교조와의 단체협상에 이어질 수 있었다. 소통을 통한 대

화와 이해 그리고 협업이 당면한 많은 문제의 해결을 위한 시작점이었다는 것을 

지금도 기억한다.

그러나 정년단축은 진통이 불가피했다. 그 후유증도 심각했다. 초·중·고 교원

들의 이 정책의 수용은 결코 흔쾌하지 않았다. 교육대와 사범대 시절의 교직에 대

한 기대와 꿈이 일방적으로 3년 단축된 것으로 생각할 수밖에 없었기 때문이다. 그

리고 정책적으로도 무리가 따랐다. 한꺼번에 62세 교사들이 퇴직함에 따라 학교에

서는 교원부족이 별안간 야기된 때문이다. 그래서 퇴직한 교사들을 다시 기간제 교

사로 재 채용하는 해프닝조차 벌어졌었다. 정책은 특히 교육관련 정책은 뜸을 들여 

익히고 발효시키는 신중함이 꼭 필요하다는 것을 절감했다.
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라. 모 장관의 대 이익단체 리더십

교총, 전교조, 한국대학교육협의회, 학부모단체 등 다양한 이익단체가 있는데 그

중에서도 한국대학교육협의회와는 자주 만났다. 교직단체가 정당처럼 이념에 따라 

갈라져 있고 대립도 심해서 관계 맺기가 어려웠다. 우파정부의 장관으로서 특히 전

교조와 터놓고 대화하기는 쉽지 않았다. 이미 불필요한 오해가 많은 상태였기 때문

에 이를 해소하는 것이 핵심 과제였다. 돌이켜 보면 교원단체와 불필요하게 갈등을 

일으키면 결국에 가서는 정책이 모두 뒤집어지고, 뿌리를 내리지 못하게 된다. 이

들과 대화 없이 정책을 추진하면 임기 후 결국은 뒤집어지게 되어 재임 중의 노력

이 무의미해짐을 깨달았다. 재임기간 추진한 많은 정책이 뿌리 내리지 못한 이유는 

Bottom up 을 하지 못한 탓이다. 장관 재임시절 우파의 해묵은 과제를 해냈지만 일

부 중요한 것을 제외하고는 임기 후 뒤집어졌다. 교육은 한 정권에 한정된 것이 아

니고 100년 대계이다. 뿌리를 내리도록 하기 위해서는 관련 이익단체와의 대화를 

통해 공감을 얻는 것이 선행되어야 한다.

D 장관의 회고는 장관 리더십의 성과는 재임기간 중의 정책 성안과 집행 자체보

다는 훗날 제대로 뿌리를 내리고 교육 발전에 기여했는지의 여부로 판단되어야 함

을 보여준다. 그의 정책이 뿌리를 내리지 못한 것은 방법과 절차에서 상향식과 공

감대 형성이 부족이라는 한계 때문이었다. 협치(참여형 거버넌스)의 방법과 과정을 

거쳐 정책이 만들어졌더라면 그가 재임 중에서 추진했던 정책보다는 우리교육의 

현실에 보다 적합하고, 경제적 관점에서만이 아니라 교육적 관점에서도 더 타당한 

미래형 정책이 만들어졌을 것이라는 아쉬움이 남는다. 

총장 재임 중에 대학구성원에 의해 반강제적으로 퇴임해야 했던 어느 총장이 한 

이야기가 기억난다. “대학총장은 누구나 다 대학발전에 기여한 의미 있는 총장이 

되기 위해 최선을 다 한다. 다만 역량 부족, 혹은 상황 때문에 훗날 비판을 받을 

뿐이다.” 마찬가지로 대부분의 교육부 장관도 자기의 철학과 역량을 바탕으로 교

육 문제를 해결하고 국가의 미래와 개인의 행복에 도움이 되는 미래형 교육을 만

들기 위해 최선을 다 한다. 다만 그가 가진 철학이 타당하지 않거나 역량 부족으로 

물러난 후에 비판을 받을 뿐이다. 
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마. E 장관의 대 이익단체 리더십

정책은 교사를 통해서 구현되기 때문에 교사와 교직단체를 잘 이해시켜야 한다. 

교직 단체를 통해서 수립한 정책이 교사들의 이해관계와 상충하지 않음을 잘 설득

해야만 제대로 뿌리내릴 수 있다. 학부모단체는 생각보다 덜 조직화되어 있다. 소

수 운동가 중심의 단체가 대부분이다. 김대중 정부 이후 경제단체와 경제부처의 교

육정책에 대한 관여 의지가 강해지고 있다. 경제논리를 어느 정도까지 반영해야 하

는지가 쉽지 않은 과제가 되고 있다. 외국의 경우 노동단체도 교육정책에 많이 관

여하는데 우리는 전교조를 통해서 교육에 관여하고 있다. E 장관의 이야기처럼 교

육관련 시민단체만이 아니라 다른 분야의 단체들도 교육에 영향력을 행사하려는 

시도가 늘고 있다. 이처럼 장관이 리더십 발휘 영역이 확산되고 있다.

Ⅷ. 장관 리더십 발휘 한계 극복 대안: 독임제에서 합의제로

1. 정책 일관성 기대와 한계

우리나라의 경우 대통령이 원하는 사람이면 누구나, 그리고 원할 때면 아무 때나 

교육부 장관으로 내정하고 바꿀 수 있는 상황, 그리고 대통령이 실제로 그렇게 하

는 상황이 전개되고 있다.22) “교육부 장관만큼은 자주 바꾸지 않겠다”며 ‘교육

대통령’을 강조했던 김대중 정부는 총 7명의 장관(평균 재임기간 8개월)을 임명하

여 그 이전 어느 정권보다도 가장 많은 교체 기록을 세웠다(손혁기(2002.02.20.). 수

장이 자주 교체되다 보니 장관의 관심사에 따라 교육정책이 오락가락 하고, 각 장

관마다 내놓은 정책들은 대부분 껍데기만 남았다23) 교육부 장관 리더십을 연구할 

22) 최근에는 인사청문회로 인해 한계가 생기기는 했지만 대통령이 발탁해야만 청문회 대상이 될 

수 있으므로 기본 틀은 차이가 없다.
23) 이해찬 장관이 마련한 ‘교육발전 5개년 계획’. “2003년까지 5년 동안 113조원을 투자해 교

육체제의 새로운 패러다임을 구축하겠다”고 공언한 교육부는 ‘계획안’을 교육개혁의 ‘교과

서’로 삼아 ‘일관성’ 있게 추진하겠다고 밝힌 바 있다. 그러나 이후 장관이 바뀌면서 이 계

획안은 찾아보기조차 힘들다. 후임장관의 성향에 따라 지속적으로 채택된 사안도 있으나 내용은 

빠지고 형식만 취하다 보니 교육계의 반발만을 부추겼다. 당시 교육부는 대학에 대해 △국립대 

민영화 △정원 자율화 △교수계약임용제 △국·공립대 실험실습기자재 100% 확충 △대학이사회

를 구성 국립대 예·결산권 이양 △ 평교수가 참여하는 교무위원회 △사립대 공익이사제 등을 

실시하겠다고 계획했다. 계획안대로라면 대학에 자율권을 부여하고 교수들에게 경쟁체제를 도입
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때에는 장관의 직무수행이 이러한 제약 속에서 이루어짐을 염두에 두어야 한다. 

그러함에도 불구하고 연구자들은 우리나라 교육정책의 가장 큰 문제의 하나로 

교육정책 일관성 확보의 어려움을 들고, 그 주범이 ‘장관’인 것처럼 묘사하고 있

다(박남기, 2017). 이러한 비판을 뒷받침하듯이 현실 속에서 그러한 모습이 자주 포

착된다. 2018년 초, 지속적으로 학생부종합전형 확대를 추진해오던 교육부가 갑자

기 서울 주요 대학들에 전화를 걸어 수능 위주의 정시를 확대해달라는 요청을 한 

사실이 알려지면서 교육부 폐지 요구가 거세졌다. 이에 대해 여론은 “무턱대고 정

책을 추진했다가 여론의 뭇매를 맞으면 여당이 나서 견제를 하고, 결국엔 정책을 

유보하거나 철회해 혼선이 계속되고 있다.”는 비판을 한다. 그리고 “민감한 사안

일수록 사전 논의가 많아야 하는데 현재의 교육부는 당과 의견 조율이 부족한 것 

같다”는 국회 교육문화체육관광위원회의 한 여당 관계자의 발언을 실어 교육부가 

무능하다는 인식을 강화시키고 있다(윤석만, 2018). 

이러한 비판과 혼선은 과거의 반복이다. 김신일 장관 시절인 2007년, 대입 내신 

반영률 확대와 기회균등할당 전형제도를 둘러싸고 교육계는 물론 우리 사회가 온

통 논란에 휩싸여 있는데도 정작 교육부총리의 목소리는 들리지 않는다는 비판이 

거셌다. 김숙희 전 장관도 김신일 장관의 행보에 대해 강한 비판을 쏟아냈다.

김신일 부총리가 사범대 교수할 때 나한테 와서 ‘교육은 자율로 맡

겨야 한다, 자율로 크는 것이다’,그렇게 말하곤 했다”며 “자율에 조

금이라도 어긋나는 제도가 있거나 하면 그이(김신일)가 그게 아니라고 

충고를 했었다”고 강조했다. 김 전장관은 “그래서 내가 장관할 때 부

르짖은 것도 자율이었다”며 “그런데 지금 (김 부총리가)하는 것은 자

율의 정반대로 나가고 있지 않느냐”고 목청을 높였다(강민석·이원진, 

2007). 

대학 관계자들과의 사전 정책 협의나 조율 없이 교육부총리가 학자 시절의 소신

하는 대신, 재정지원으로 경쟁기반을 조성하고, 자체적인 자정장치를 마련하겠다는 것으로 풀이

된다. 그러나 현재 국립대 민영화와 교수계약제만이 ‘국립대학 발전계획’과 ‘교육공무원법 

개정’으로 시행됐을 뿐, 정작 필요한 재정지원과 ‘평교수 참여 교무위원회’, ‘공익이사’ 

등의 자정장치는 오간 데 없다. 교수들의 극심한 반발속에 시행된 ‘두뇌한국(BK)21 사업’은 

장관이 바뀌면서 ‘실책’으로 귀결된 대표적 사례다(손혁기(2002.02.20.). 
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을 버리고, 청와대의 눈치만 살피면서 대통령의 뜻을 하달한다는 것이 비판의 요지

이다. 이에 대해 안병영 전 장관은 “교육은 이념에 의해 좌지우지돼서는 안 된

다”라며 “교육만을 생각하고 외부 권력에 흔들리지 않는 소신이 필요하다”는 

이야기를 했다(이경탑, 2007.07.02.). 다른 장관과 달리 안병영 장관은 노무현 대통령 

초기에 자신의 소신을 강력하게 밀어붙인 장관으로 유명하다. 그는 교육혁신위원회

가 수능을 3-5등급으로 하고, 1등급의 비율을 크게 높이려고 하자 가슴에 사표를 

품고 다니면서 자신의 직을 걸고 청와대를 설득시키기 위해 노력했다(안병영 인터

뷰, 안병영, 2017: 17). 안병영 장관이 이처럼 청와대와 거의 투쟁을 하다시피 하여 

청와대 의견을 수정하는데 성공했으나 이 대입안은 사상 최초의 고등학생 촛불집

회로까지 이어졌다(김홍원·김갑성, 2005: 224-253). 

설령 시대의 흐름에 적합한 옳은 정책이라고 하더라도 야당이 반대하면 대통령

도 어찌할 수 없는 경우가 많다. 국회가 입법을 통해 정부 정책을 제도화하는 권한

을 가지고 있는 상황에서는 사전에 야당과 조율이 되지 않으면 정쟁의 대상이 되

어 오히려 바른 교육정책도 통과되기 어렵기 때문이다. 다음에서 보는 것처럼 특히 

교육정책이 희생 제물이 되는 경우가 많다. 김신일 전 장관은 정권의 정치적 계산

에 따라 교육정책이 춤을 추는 사례로 사립학교법 개정을 들었다(전정윤, 

2015.03.15.). 

“제가 장관을 맡기 전 당시 여당인 열린우리당이 사립학교법을 개정했

습니다. 사학들이 반발을 하니까 당시 야당인 한나라당 박근혜 대표가 사

립학교법을 재개정하기 전에는 여당과 다른 어떤 것도 논의하지 않겠다고 

결정했습니다. 제가 장관이 된 뒤 (교육 쪽에서도) 여러 가지 법안을 만들

어야 했는데, 여당은 사학법 재개정은 죽어도 못 한다고 하고, 야당은 당

대표 엄명이라 재개정 전까지는 어쩔 수 없다고 버텼습니다. 참여정부 막

바지에는 노 전 대통령이 행정수도 이전, 언론과의 전쟁 등으로 대결 구도

를 형성하니 교육 문제까지 다 파묻혔습니다. 보수·진보의 이해관계가 없

는 교육정책인데도 ‘노무현 정부가 추진하는 건 무조건 안 된다’는 노

골적인 얘기들이 장관인 제 귀에까지 들어왔습니다. 교육을 정치적인 논쟁

으로부터 분리할 수 있으면 좋겠다는 생각을 참 많이 했습니다.”
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장관이 바뀌면 정책이 바뀌게 되는 이유 중의 하나는 신임장관은 전임 장관과 

다른 정책을 추구함으로써 주목받고자 하는 기대심리를 가지고 있기 때문이다(박동

서 외, 2003: 16). 전임 장관 정책과의 일관성 유지 필요에 대한 질문에 대해 E 장

관은 경험을 토대로 한 상황 대응적 리더십 발휘가 필수적임을 강조했다. 그에 따

르면 장관의 임기가 짧은 상황에서는 전임 장관의 정책이 자신이 수립한 것이라는 

전제 하에 이를 받아들이고 끌고 가야한다. 하지만 상황이 바뀌어 문제가 될 때에

는 고민해야 한다. 만일 일관성을 유지하면서 문제점과 부작용을 최소화할 수 있다

면 그 길을 택하는 것이 좋지만 아닐 경우에는 조령모개라는 비판을 받더라도 바

꾸어야 한다. 장관들이 사용하는 하나의 방법은 마음에 들지 않는 정책은 그냥 내

버려두는 것이다. 장관이 관심을 두지 않으면 점점 잊힌다.24) 물론 자신이 추진하

고자 하는 정책과 정면충돌하게 될 때에는 비난을 무릅쓰고라도 전임자의 정책을 

변경해야 하는데 이 때에는 대가를 치르게 되는 경우가 많다. 또 하나의 방법은 전

임 장관의 정책을 뒤집는 대신 과거 정책을 넘어서는 새로운 정책 목표 만들고 이

를 추진하는 것이다. 가령 교육과정을 전임 장관이 개정했는데 옳지 않다고 판단될 

경우 새로운 교육과정 개정을 추진하는 것이 여기에 해당한다. 

이미 시행하고 있고, 뿌리를 내려가는 중인 정책에 대해 신임장관에게 이런 질문

이 던져질 때, 그리고 장관 자신도 그 정책이 타당하지 않다고 느낄 때 어떻게 하

는 것이 타당한 리더십일까? 서남수 장관은 한 언론과의 인터뷰(강현우·정태웅, 

2013.05.31.)에서 기자가 자유학기제에 대해 시기가 중학교가 적절한지, 학력 저하 

우려는 없는지 등의 걱정이 있다고 하자 서 장관은 “사춘기가 바로 꿈을 고민할 

적기”라고 강조했다. “중학생들이 뭘 안다고 꿈을 결정하냐고 하는 분들이 계십

니다. 중학교 시절에 꿈을 결정하라는 얘기가 절대 아닙니다. 꿈은 언제나 바뀔 수 

있지요. 그러나 자신이 미래에 어떤 삶을 살 것인가를 고민하는 과정에서 성숙해질 

수 있습니다.”라고 답을 한다. 그의 철학이 드러나는 답변이다. 

24) 문용린 장관에 따르면 이 전략은 교육감들이 사용하는 전략과 유사하다. 교육감은 굳이 전 교

육감의 역점 사업을 폐기하지 않고 그냥 무시하는 전략을 구사한다고 한다. 가령 혁신학교가 마

음에 들지 않으면 관련 예산을 배정하지 않고 놓아두어 저절로 약화되게 하는 방식을 택한다고 

한다.
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2. 정치적 임명과 헌법가치

장관을 지낸 분들은 한결같이 장관이 자기 소신껏 할 수 있는 자리가 아님을 이

야기한다. 김숙희 장관은 “열심을 가진 분이 장관으로 와서 교육이 서야 해요. 정

치적으로 임명하면 안되요. 교육부가 정치와 결탁이 되면 안 됩니다. 나같이 아무 

관련이 없는 사람이, 열심히 할 수 있는 사람이 해야 해요...... 권력에 대들 수 있는 

사람이 자격자예요.”(강민석·이원진, 2007)라는 이야기를 한다. 김숙희 장관의 발

언은 대통령을 비롯한 정치가들이 교육을 이용하려들면 안되고, 교육부 장관도 너

무 정권의 눈치를 보지 말고 소신껏 열심히 직무를 수행해야 한다는 의미로 해석

된다. 장관이 정치적으로 임명되는 자리이고 대통령의 뜻을 받들며 구현해야 하는 

자리이기는 하지만 장관을 통해 교육을 정치적으로 이용하는 것은 헌법정신에 위

배되는 측면이 있다.  

안병영(2017: 17-18)은 정책적 리더십 발휘에서 가장 큰 환경적 장애요인으로 

‘교육영역에 과도하게 침투된 정치와 이념 과잉’을 들었다. 중요한 정책 쟁점이 

부상하면 여야 정당만이 아니라 언론, 시민사회, 교육계, 심지어 일반 국민들까지도 

양극으로 갈라져 치열한 이념논쟁을 벌리기 때문에 장관과 교육부가 정책적 리더

십을 발휘하기가 어렵다. 이를 위한 대안으로 안병영이 제시한 것은 이해 당사자와 

전문가들이 함께 모여 주요 쟁점에 대해 심도 있는 협의와 토론을 통해 사회적 대

타협을 이루는 것이다. ‘민주적 조합주의 방식과 숙의민주주의의 이론적, 실천적 

대안’으로서 2004년 12월에 교육자, 학부모, 교육전문가, 시민사회, 정부, 언론이 

고르게 참여한 교육발전협의회를 구성했으나 그가 2005년 1월 경질되면서 협의회

도 곧 폐지된다. 이러한 문제를 극복하기 위해서는 초정권적인 미래한국교육위원회

를 구성할 필요가 있다는 것이 그의 주장이다.  

김신일 전 장관은 한겨레와의 인터뷰에서 “교육 문제만큼은 정치에 휘둘리지 

않을 수 있도록 사회적 합의가 필요하며, 국민교육대토론회를 상설화할 필요가 있

다”는 소신을 밝혔다. 협치의 필요성과 국가교육위원회와 같은 협치기구 필요성에 

대해서는 안병영, 문용린 장관 등을 비롯한 많은 장관들의 일치된 견해이다. 교육 

문제가 늘 정치적인 쟁점이 되고 휘둘리는 이유에 대해 김신일 전 장관이 한겨레

(전정윤, 2016)와 한 인터뷰 내용을 요약하면 다음과 같다. 
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“그동안 100여년 넘게 교육이 특정 이념을 위한 통치 수단으로 활용

되었다. 1990년대부터 2000년대 초 10여년간 민주화에 바탕을 두고 어느 

정도 개선됐다가, (정권 교체로) 다시 복고적인 상황이 벌어지니까 마찰

이 더 커졌다. 교육은 사실에 바탕하여 전문가 의견을 듣고 토론을 통해 

결정해야 할 사안인데 논의하기도 전에 좌파냐 우파냐 딱지부터 붙이고 

(자신과 다른 진영의 주장이면) 무조건 반대한다. 교육의 본질은 없어지

고 정치 논쟁만 남는 게 현실이다.” 

교육 관련 법안만이 아니라 다른 법안을 가지고도 여야가 정치적 빅딜을 하지만 

교육 분야를 대상으로 삼는 이유는 그만큼 이해당사자 범위와 사회적 관심도가 높

기 때문일 것이다.  

3. 국가교육위원회법 발의

민주평화당 유성엽 의원은 2018년 5월에 교육부 폐지를 골자로 한 ‘국가교육위

원회 설치 및 운영에 관한 법률안’과 ‘정부조직법 일부개정 법률안’을 발의하

였다. 유 위원장은 “헌법 제31조 4항에 따르면 교육의 자주성·전문성·정치적 중

립성은 법률이 정하는 바에 의해 보장되어야 함에도 불구하고, 지금의 교육부는 정

권 입맛 따라 갈팡질팡하며 전문성조차도 의심받고 있는 것이 사실”이라며, “독

단적인 교육부 중심 정책결정 시스템이 한계에 봉착한 만큼, 이제는 정권에 독립적

인 국가교육위원회를 신설해 일관적이고 중장기적인 교육정책을 결정해 가야한

다”고 입법 취지를 설명했다(김영권, 2018.05.13.). 유성엽은 다른 언론과의 인터뷰

를 통해 “대통령이 장관을 임명하는 현행 독임제 행정기관인 교육부가 존재하는 

한 이 같은 문제는 되풀이 될 수밖에 없다. 교육부를 폐지하고, 합의제 형태의 독

립기구인 국가교육위원회를 신설하여 탈정치·중장기적인 교육정책을 제시해야 한

다.”는 주장을 했다(구무서, 2018). 

제왕적 대통령제가 유지되는 한 장관의 대통령 아바타로서의 특성을 완화시키기

는 어려운 것이다. 정치적으로 임명되는 장관이지만 그가 교육의 헌법적 가치를 보

장할 수 있도록 법적 제도적 보완을 하기 어렵다면 택할 수 있는 대안은 합의제 

기관인 국가교육위원회를 설치하는 것이다. 

그러나 국가교육위원회를 설치하고자 할 때 유념할 것이 있다. 교육부의 문제가 
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아니라 국회의 문제인 것은 동위원회를 설치해도 해결되지 않을 것이라는 점과 법 

집행기구가 필요하다는 점이다. 교육부가 행정 편의를 위해 하는 규제가 아니라 법 

집행 목적으로 하는 규제일 경우에는 교육부가 아니라 국회에 법 개정을 요청해야 

한다. 물론 교육부가 나서서 불필요한 규제를 완화시키는 방향으로 법 개정을 주도

한다면 바람직하겠지만 이를 기대하기는 힘들다. 새로 들어간 장관이 이러한 시도

를 하고자 하더라도 재임기간이 짧아 임기 안에 이를 실현시키기는 어렵다. 규제를 

포함한 제반 문제를 교육부의 무능이나 관료주의 탓으로만 돌릴 경우에는 교육부

만 없애면 그러한 규제에서 벗어나게 되리라는 착각을 하게 된다. 하지만 새로 생

긴 어느 조직인가는 교육부처럼 다시 법을 준수하도록 지도 감독하고, 법을 집행하

는 기능을 수행해야 할 것이기 때문에 교육부를 없애는 것을 전제로 한 국가교육

위원회 설치는 결국 실패하게 될 것임을 짐작해볼 수 있다. 만일 교육부는 존치시

킨다면 국가교육위원회 하에서의 교육부는 행정 집행 기관으로서의 역할, 국가교육

위원회의 사무국으로서의 역할이 강화될 것이고, 행정부의 교육부 장관은 행정가에 

더 가까운 역할을 수행하게 될 것이다. 

Ⅸ. 결  론

그동안 행정학계에서는 장관에 대한 연구가 상당히 활발하게 이루어진 것에 비

해 교육행정학계에서는 별로 이루어지지 않았다. 그러다보니 우리 사회와 학계가 

교육부장관에 대해 가지고 있는 환상과 좌절감은 커졌다. 교육 분야는 특히 긴 

호흡으로 정책을 만들고 추진해야 함에도 불구하고 오히려 더 자주 바뀜으로써 

교육이 계속 표류하는 이유를 찾기도 어려웠다.  이 연구는 우리 교육을 이끌어

가는 수장인 교육부장관의 리더십에 초점을 맞추어 그 가능성과 한계를 탐색하는 

것을 목적으로 했다.

역대 교육부장관 5인 대상 직접면담, 간접면담 및 문헌 분석 결과 제왕적대통령

제 하에서 교육부장관은 법적 권한에도 불구하고 조종간을 청와대가 쥐고 있는 

대통령의 아바타와 비슷한 것으로 나타났다. 교육감에 비해 법적 지위는 높지만 

실제로 행사할 수 있는 권한은 작아 교육부장관은 국가 교육부의 수장이라기보다

는 총무부, 생산부, 판매부 등의 여러 부서를 가지고 있는 기업체의 연수부장(혹
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은 교육부장) 정도에 해당한다는 전직 교육부 공무원의 생각이 틀린 것은 아님을 

연구를 통해 확인할 수 있었다. 물론 대통령이 위임형 통치를 하고 교육부장관을 

신뢰하는 경우에는 상당한 역할을 할 수 있다. 

다른 장관과 달리 교육부장관이 꼭 갖추어야 할 고유한 지식, 태도, 역량으로는 

교육학적 전문성과 교육철학, 교육자적 마인드, 교육발전에 대한 역사적 소명의식, 

위기관리능력, 모성애적 관점 등이 있는 것으로 나타났다. 이러한 특성은 대통령

과 청와대의 정치적 요구에도 불구하고 교육 수장인 교육부장관이 긴 호흡으로 

교육과 국가의 미래를 밝혀가기 위해서, 그리고 교육의 정치적 중립이라는 헌법

적 가치를 지키기 위해서 필요한 것들이다. 교육의 정치적 중립성이 헌법(제31조 

4항)에 명시된 이유는 그만큼 민주주의 발전에 중요한 가치이면서 동시에 지켜지

기 어렵기 때문일 것이다. 

교육부장관은 정치적으로 임명되는 정치가에 가까움에도 불구하고 우리 사회와 

학계는 그가 행정가라고 생각하며 정치적 중립이라는 교육적 가치를 지켜내기를 

기대하고 있다. 그리고 역대 장관들도 그러한 기대에 맞추어 역할을 하기 위해 

노력해왔다. 교육부장관이 타 부처 장관보다 더 자주 바뀐 배경에는 장관들의 정

치적 중립 유지 노력도 한 몫 한 것으로 보인다. 

장관이 리더십을 발휘해야 할 대상은 대통령(청와대), 교육부 공무원, 그리고 다

양한 관련 조직(타 부처, 국회와 정당, 언론, 교직단체를 포함한 다양한 시민단체 

등이 있다. 이 중에서 가장 중요한 것이 대(對) 대통령(청와대) 리더십이다. 대통

령의 신뢰와 청와대와의 관계는 나머지 리더십 발휘의 성패에 큰 영향을 미친다. 

그 외 조직 대상 리더십도 모두 중요한데 이들을 대상으로 한 리더십 발휘에서 

어느 하나라도 부족하면 그 부족한 요인이 장관의 리더십 성공 수준을 좌우하는 

기준이 되는 것으로 나타났다. 

이 연구에서는 학계의 후속 연구에 보탬을 주기 위해  면담 내용을 가능하면 

충실하게 소개하였다. 이 연구를 출발점으로 교육행정학계에서도 교육부 장관과 

그의 리더십에 대한 연구가 이어지기를 기대한다. 교육부장관에 대한 연구는 학

문적 가치뿐만이 아니라 현실 속에서 대통령(과 청와대)이 교육부 수장인 교육부

장관을 내정할 때, 교육부장관이 리더십을 발휘할 때 도움이 될 것이다. 다른 한 

편으로는 학계와 국민을 포함한 각 유관 조직이 교육부장관의 가능성과 한계를 

새롭게 인식하는 데 기여할 것으로 기대한다. 
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토론 1

교육부장관 리더십 탐색 연구에 대한 토론

오세희(인제대학교)

먼저 교육부장관의 리더십이란 어려운 주제에 대하여 원고를 발표해 주신 박남

기 교수님을 비롯한 연구진에게 감사드립니다. 원고를 읽으면서 많은 노력과 정성

이 깃들여져 있음을 느낄 수 있었습니다. 추후 보다 발전된 논문으로 진전될 수 있

기를 기대하면서 토론자의 관점에서 몇 가지를 언급하고자 합니다

첫째, 교육부 장관의 리더십을 어떠한 관점에서 바라볼 것인가 하는 것입니다. 

원고는 많은 부분에서 혼재되어 있는 바, 교육부 장관의 리더십을 바라보는 관점을 

제시해 줄 필요가 있을 것으로 생각됩니다. 즉 분석의 틀에 대한 제시가 있다고 한

다면 원고를 이해하고 수용하기가 훨씬 용이하리라 생각됩니다. 추후 분석의 틀에 

대한 고민이 들어가면 향후 교육부장관의 리더십 관련 연구자료로 후학들에게 많

은 도움이 될 것이라고 생각됩니다.

둘째, 이론적 배경에 대한 보완 및 수정도 필요하다고 여겨집니다. 장관의 역할

과 권한은 법령에 규정되어 있지만 실제 이러한 역할과 권한 기제를 교육부장관이 

어떻게 활용하고 있는 지 그리고 이와 관련된 리더십 행사는 어떻게 관계되는 지

에 대한 연결이 필요하다고 여겨집니다. 주로 정책과정속에서 유관기관과의 연계 

속에서 교육문제를 헤쳐나가는 것과 관련이 있다는 생각이 들며 이와 관련된 내용

들이 부연적으로 더 제시된다면 좋을 것 같습니다.

셋째, 교육부 장관의 리더십 특성을 이해하기 위해서는 장관의 출신배경과 경험, 

임기가 무엇보다 중요하다 생각됩니다. 이론적 배경에서는 언급이 있습니다만 실제 

장관의 출신배경과 경험, 임기가 교육부장관으로서의 리더십 행사에 어떤 장점과 

한계가 있었는지를 알 수 있도록 하는 기술이 추가가 되면 좋을 것입니다. 인터뷰 
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대상자의 한계로 교수와 관료출신의 장관의 사례들이 제시되어 있으나, 정치인 출

신에 대한 논의들이 추가적으로 대비된다고 하면 좋을 듯 합니다.

넷째, 리더십 행사와 관련되어서 반드시 있어야 할 요소로는 상대방, 즉 관료가 

있습니다. 본 연구는 주로 장관의 입장에서 기술된 것이므로 장관의 리더십 행사의 

적절성을 보완하기 위해서는 상대방, 즉 부하의 입장에서 장관의 리더십을 바라보

는 관점의 추가 역시 필요하다고 생각되어 집니다. 즉 본 연구는 전직 장관님들의 

관점에서 바라 본, 실폐사례보다는 성공사례 혹은 방향을 자신의 관점에서 제시하

고 있기 때문에 부하의 입장에서 바라 본 전직 장관들을 진술하는 내용이 가미되

면 더 좋을 듯 합니다.

다섯째, 장관의 역할은 원고에서 나타나 있듯이 정치와 행정의 중간접점이라는 

용어로 표현되고 있습니다. 가슴에 와 닿는 이야기라고 생각됩니다. 즉 장관의 리

더십 행사와 관련하여 정치성과 합리성을 어떻게 고려해 나가야 하는 부분이라고 

생각됩니다. 고위직일수록 고려해야 하는 경우의 수가 많아지고 또 이해관계자들을 

어떻게 설득할 것인가는 중요한 문제라고 생각됩니다. 이러한 관점의 논의들이 제

시되고 있기는 하나 조금 더 체계적으로 정리되면 좋을 듯 합니다.

여섯째, 장관의 역량입니다. 여기서는 장관의 역량을 몇 가지로 제시하고 있습니

다만 역량 논의를 조금 더 확장할 필요성이 있을 것입니다. 역량의 요소에서 갈등

관리 능력이나 의소소통 능력은 특히 교육부장관에게는 중요하다는 생각이 드나 

그러한 점이 언급되지 못하고 있는 점은 아쉬운 측면이 있습니다.

마지막으로 교육부장관은 기본적으로 독임제 행정기관인 바, 리더십 행사에는 지

적하였듯이 대통령의 신임, 청와대와의 관계 등이 영향을 미치고 있으며 이러한 것

이 장점이 될 수도 있고 장애요인으로 등장하기도 한다. 특히 최근의 국가교육위원

회는 교육의 정치적중립성, 안정성 등의 측면에서 논의 되고 있는 바 독임제 기관

으로서의 리더십 행사에 고려해야 하는 시사점 역시 제시하고 있다고 할 것입니다. 

교육부장관이 적절한 리더십을 발휘하여 우리나라 교육의 기대하며 토론을 마치

고자 합니다.

감사합니다.
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토론 2

교육부장관 리더십 탐색 발표에 대한 토론

정제영(이화여대 교육학과 교수)

박남기 교수님께서 발표하신 ‘교육부장관 리더십 탐색’은 내용의 범위와 깊이

에 있어서 후학에 매우 귀감이 되는 훌륭한 자료라고 생각한다. 방대한 자료를 수

집하고 논리적으로 정리하신 발표자의 노고에 우선 존경의 말씀을 드린다. 교육부

장관 리더십에 대한 자료를 수집하기 위해 활용한 연구방법은 RISS 키워드 검색을 

통해 장관 관련 5,129건을 탐색하였고, 그 중에서 교육부장관과 관련된 178건의 연

구물을 검토한 것으로 제시하였고, 이에 더하여 교육부장관을 역임한 5인에 대한 

심층 면담을 통해 내부적 상황과 사례를 충분하게 검토하신 것으로 보인다. 또한 

언론과 전문지에 보도되었던 인터뷰 내용도 활용한 것으로 제시하고 있다.

발표자는 교육부장관을 ‘대통령의 아바타’라고 규정하고 있는데, 이는 우리나

라가 제왕적 대통령제라는 상황에 있음을 고려한 통찰이라고 할 수 있다. 법에 근

거하여 외부적으로 강력한 권한을 가지고 있지만 최종 정책판단의 한계를 갖고 있

음을 설명해 주는 관점이라고 할 수 있다. 교육부장관의 ‘아바타스러운(?)’ 행태

는 정부 내에서 장관에 대한 성과의 평가가 주로 얼마나 많은 교육 정책을 새롭게 

입안하고 실천에 옮겼는가에 초점이 맞춰져 있다는 사실에 기인한다. 특히 현직 대

통령의 선거 공약과 취임 이후 확정되는 국정과제에 포함된 교육정책 과제를 얼마

나 잘 구현해 나가는지가 중요하게 평가받고 있다는 점이 반영되어 있다. 교육부장

관에 대한 이러한 정치적 평가는 긍정적인 측면과 한계를 모두 안고 있다. 긍정적

인 측면에서 본다면 민주주의의 본질과 관련이 되어 있는데 당선된 대통령의 선거 

공약은 국민적 선택을 받은 민주적 타당성을 갖고 있기 때문에 잘 시행하는 것이 

바람직하다는 측면이다. 따라서 대통령으로 취임하면서 발표하게 되는 국정과제는 

국민의 다수가 원하는 교육 정책이라고 인정받을 수 있다고 보는 관점이다. 



172  한국의 교육리더십 : 실제와 연구 쟁점

반면에 이러한 국제과제의 수행은 여러 가지 측면에서 문제를 안고 있다는 점을 

간과할 수 없다. 대통령 선거 과정에서 국민 과반수의 찬성으로 당선되기 어려울뿐

더러, 과반수의 국민이 지지했다고 해서 모든 교육공약에 대해 찬성한 것도 아니라

는 점에서 문제가 있다. 우리나라의 대통령들은 당선 후에 교육공약을 국정과제로 

설정하고 강력하게 추진해 왔다. 정권 교체의 과정에서 이전 정부의 교육제도와 정

책은 비판적으로 평가되는 경향이 있고, 기존 정부의 교육정책 중에서 예산이 큰 정

책일수록 폐기와 축소의 대상이 될 가능성이 높다. 기존 정책의 폐기는 새로운 교육

정책을 추진할 재원을 마련하는 과정이기 때문이다. 정권 교체에 따른 잦은 정책변

동은 교육정책에 대한 불신과 국민적 불안감을 조성하기도 한다. 교육 분야에서 단

골 메뉴로 등장하는 공약은 대입제도와 고등학교 정책인데 학부모들이 가장 관심을 

갖는 제도이기 때문에 유권자를 겨냥한 공약으로는 항상 등장하고 있다. 선거 결과

에 따라 급격하게 변하는 교육정책은 교육 당사자들에게는 거의 재앙 수준에 가까

운 상황이며, 학부모들은 교육정책에 대한 예측을 아예 포기하고 있다. 각급 학교와 

교사들은 이미 교육개혁 피로감이 수십년간 누적되어 있다. 실제 교육정책을 담당하

는 공무원들도 정권 변화에 맞춘 정책 집행을 위해서는 영혼이 없어야 한다는 말을 

한다. 이러한 문제는 교육부장관의 역량과 관련하여 소위 정권에서 우수한 성과를 

낸 것으로 평가받는 장관이 과연 교육정책의 관점에서 우수한 성과를 보인 것으로 

평가받을 수 있는 것인지에 대한 근본적인 질문을 던지게 한다. 정권의 관점에서 국

정철학에 맞게 교육정책을 입안하고 시행한 성과가 과연 교육정책을 올바르게 관리

하고 집행한 것으로 볼 수 있는 것인지에 대한 의문이라고 할 수 있다. 

발표자는 교육부장관의 출신 배경에 따라 학자 출신, 관료 출신, 정치인 출신으로 

나누고, 이에 따라 안병영(2003)의 분류에 따라 ‘관리자형, 전문가형, 정치가형’으

로 유형을 구분하였다. 또 장관의 역량을 안병영(2003)이 제시한 ‘상황판단능력, 비

전, 정치력, 전문성, 관리능력, 공공심’으로 제시하였다. 이러한 구분 기준을 통해 

장관의 유형화가 가능할 것으로 보인다. 발표자가 제시한 바와 같이 장관의 리더십을 

교육부 직원에 대한 통솔력을 갖춘 ‘내부적 리더십’과 관련 조직간 협치 리더십을 

표현하는 ‘정치적 리더십’으로 구분하고 있다. 교육부장관의 출신과 유형, 역량에 

따라 내부적 리더십과 정치적 리더십의 차이를 보이는 것으로 살펴볼 수 있다. 

정권의 차원에서 대통령의 국정 비전과 철학을 잘 이해하고, 이를 국정과제의 구
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현을 통해 실천한 성과만으로 본다면 매우 강력한 ‘내부적 리더십’으로 부처 내

외에서 일사분란한 교육부의 모습을 보여주고, 이를 ‘정치적 리더십’을 통해 구

현해 내는 교육부장관이 가장 성과를 잘 내는 것으로 평가 받을 수 있을 것이다. 

이를 통해 국정과제 수행률이 100%에 가깝게 도달한다면 정부 내에서는 강력한 리

더십을 보여준 사례로 제시될 수 있을 것이다. 하지만 교육의 현장에서 관찰해 본

다면 교육정책을 거의 미세한 부분까지 바꾸어 혼란이 가득할 것을 예상해 볼 수 

있다. 교육정책의 입안과 집행의 과정에서 혼선과 갈등이 있을 것이고 이를 해결해 

나가야 하는 과제가 산적해 있을 것이다. 결과적으로 정책이 많이 변경된 경우에 

교육부 폐지론이 더욱 거세지는 현상도 목도할 수 있다. 

발표자는 교육부장관의 리더십에 의존하고 있는 교육정책의 한계를 ‘합의제’ 

행정기관을 통해 극복하자고 제안하고 있다. 이 부분에 대해서는 토론자로서 매우 

공감하는 내용이다. 합의제 행정기관에 대한 기대는 교육정책과 제도가 정치적 편

향에 따라 급격하게 변동되는 것에 대한 우려의 표현이다. 새롭게 변화하는 교육정

책과 제도는 집행 이후에 학습자들의 성과에 대해 예상하기 어려운 장기적 현상이

다. 장기적 현상에 대해 단기적인 계획과 집행은 성공을 담보하기는커녕 현장의 혼

란과 불신을 초래한다. 또한 부분적인 관점에서의 정책 최적화 시도는 전체적인 교

육제도에서 본다면 부조화의 문제를 초래할 우려도 있다. 

현재 상황에서 필요로 하는 교육부장관의 리더십은 비전과 철학을 제시하는 정책

리더십으로 요약할 수 있다. 학생과 교사는 교육정책의 실험대상이 아니기 때문에 

검증되지 않은 교육의 아이디어들을 전국적으로 실험하는 과오를 반복해서는 안 된

다. 오랜 비용과 시간이 걸리더라도 사회적 합의를 바탕으로 교육의 근본적인 문제

를 해결할 수 있는 교육의 빅 픽쳐(big picture)와 비전을 제시하고 이에 대한 국민

적 설득과 공감대를 형성해야 한다. 교육부장관에게는 국가 수준에서 반드시 추진되

어야 할 교육복지 정책, 유아교육과 보육의 통합, 4차 산업혁명에 대비한 교육의 혁

신, 저출산에 대비한 대학구조개혁, 대학 교육과 연구의 국제 경쟁력 강화 등에 대

한 교육철학과 비전을 공유해야 할 수 있는 정책리더십이 가장 필요한 상황이다. 
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