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본 연구는 지방자치단체의 모형과 그에 상응하는 지방자치단체의 리더십을 시대별로 구

분하여 논의하였다. 전통적 행정모형시대에는 과학적 관리 리더십, 신행정 모형시대에는 가

치조화  리더십, 신공공관리 모형시대에는 혁신적 리더십, 거버넌스 모형의 하에서는 대화

소통적 리더십이 각각 요구되었다. 그런데 시대적 상황이 급변하는 21세기 주민주도적 거

버넌스 모형 하에서는 가치창조적 리더십이 필요할 것이다. 다양한 시민의 가치 위에 다양

한 수요를 맞춤형으로 제공하는 가치창조적 리더십이야말로 21세기 미래사회를 대비하기 

위하여 매우 긴요한 요인으로 사료된다. 주민주도형 거버넌스 모형하에서 지방자치단체의 

발전을 위한 다양한 발전전략은 가치창조적 리더십이 발휘되어야 가능할 것으로 보인다.

□ 주제어 : 전통적 행정모형, 과학적 관리, 신행정 모형, 신공공관리 모형, 거버넌스 모형

This study aims to suggest a new leadership of local self-governing body in 

order to deal with upcoming challenges in the 21th century. Towards this end, 
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this study analyzed leadership of local self-governing body at each epochal 

period. It is assumed that scientific managerial leadership was appropriate for 

the period of the traditional public administration model whilst the leadership of 

harmonizing values was good for the model of new public administration.  

Innovative leadership of a local self-governing body was required for the 

model of new public management whilst communication-oriented leadership was 

proper for the model of public governance. However, different leadership of a 

local self-governing body from those mentioned above is demanded for the 

upcoming different period of the 21st century.  

Presumably, a model of residents-centered governance is aptly to explain 

realities of the 21st century on the basis of a wide variety of values and cultures. 

Under this model, a creative leadership of values is going to be essential to 

cope with differences among residents. 

□ Keywords : Traditional public administration model, leadership of local self- 

governing body, governance model, scientific managerial leadership, 

communication-oriented leadership

Ⅰ. 서 론 

우리나라에서 1991년 지방자치의 재개 이후 리더십에 한 다수의 연구들이 진행되고 있

다. 지방자치단체의 장에 한 연구가 특히 주를 이루었다(윤견수, 2006a, 2006b; 이승종, 

1998; 한국지방행정연구원, 2008). 아울러 지방의회 의장, 부의장  상임 원장의 리더십

에 한 연구도 다수 발표되었다(김순은, 2001; 강인호, 2010). 지방자치단체장과 지방의

회의 리더들이 지방자치단체의 운   리에 요한 정치 , 정책  역할을 수행하기 때문

이다. 이들이 지역정치의 엘리트라는 에 을 맞추어 왔다(김순은, 1992, 1997a; 박기

, 2005). 

지방자치단체의 장이나 지방의원 등 자연인을 상으로 한 리더십에 한 연구는 매우 다양

하다. 개인의 특성을 심으로 한 연구들(Stogdill, 1948; Northhouse, 2006), 리더의 

행동과 행태에 한 연구들(Blake and Moulton, 1964), 리더십은 상황변수에 따라 변화
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된다는 연구들(Fiedler, 1967; Hersey and Blanchard, 1969; Vroom and Yetton, 

1973)이 리더십에 한 표 인 연구부류이다. 에 들어서는 리더와 부하와의 계에 

을 맞추어 리더와 부하간의 합리  거래에 한 거래  리더십(Bass, 1990)과 부하들

의 이기 인 욕구를 제어하면서 조직의 목표를 유인하는 변  리더십에 한 연구들이 발

표되고 있다(Bass, 1985; Van Wart, 2005). 

 상기에서와 같이 지방자치단체의 장과 지방의회의 지도부에 한 연구는 상 으로 많

은 데 비하여 지방자치단체의 리더십에 한 연구는  발견할 수 없다. 이론 인 측면에

서 볼 때 지방자치단체의 리더십은 단체장을 심으로 한 집행부와 지방의회를 통하여 이루

어지기 때문인 것으로 추론된다.

그런데, 보다 심층 으로 생각해 보면 지방자치단체에 속하는 인  구성원의 리더십과 지

방자치단체의 리더십은 엄 히 구분할 수 있다. 자는 자연인에 한 연구라고 한다면 후자

는 법인내지는 조직에 한 연구라고 할 수 있다. 따라서 자를 자연인의 특성, 행동과 행

태, 자연인과 주변 상황과의 계 등에 을 맞춘다. 이러한 에서 시장의 특성, 시장의 

유형 등에 한 연구가 지역정치와 행정을 연구하는 학자들의 심을 받았다(Kosser and 

Lawrence, 1974; Yates, 1977; 김순은, 1997b; 이승종, 1998). 

후자는 지방자치단체라는 조직에 주어지는 시  상황 하에서 지역 주민들의 행정  수요를 

히 충족시키기 하여 발휘되는 지도력이라고 할 수 있다. 여기서 지역주민들의 수요를 

히 충족시킨다는 것은 지방자치단체가 시  상황에 맞추어 정치와 행정을 때로는 민주 , 

때로는 효율 , 때로는 형평  가치에 상 인 무게를 두면서 조정해 나가는 과정을 의미한다. 

따라서 지방자치단체의 리더십은 지방자치단체를 에워싸고 있는 시  상황의 변화에 따

른 지방자치단체의 변화되는 역할 속에서 찾아야 할 것이다. 지방자치단체가 19세기에 들어 

법인격을 갖는 지역의 정치주체로서 지 가 보장됨에 따라 지방자치단체는 앙정부, 여타의 

지방자치단체, 지역사회를 상 로 원만한 정치와 행정의 원활한 수행을 한 리더십이 세인

의 심을 받기 시작하 다. 

그런데, 19세기 지방자치단체가 단순히 앙정부의 집행기 에 머물 던 시 에는 지방자

치단체의 리더십은 매우 제한 이었다(Plant, 2009). 1980년  이후 경제의 로벌화가 

진행됨에 따라 지방자치단체간의 경쟁이 가속화됨으로써 지방자치단체의 략  리더십이 

폭 넓게 요구되었다(Department of Environment, Transport and the Regions, 

1998, 1999). 지방자치단체에게 요구되는 리더십의 변화는 시  상황에 따른 지방자치단

체의 역할과 기능의 변화와 하게 련되어 있다. 
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Ⅱ. 지방자치단체의 역할 및 기능의 변화와 리더십 유형

1. 지방자치단체의 역할 및 기능의 변화

지방자치단체의 역할  기능의 변화를 일반화하여 논의하는 것은 매우 험한 일이다. 각

국의 지방자치단체가 서로 상이한 환경 하에서 발 되어 왔기 때문이다. 각국의 지방자치단

체는 고유의 역사, 지리, 정치, 사회‧경제  여건 하에서 한 역할과 기능을 모색하여 왔

다. 특히 한 국가의 경제  발 과 상황은 지방자치단체의 역할과 기능을 결정하는데 매우 

요한 요인이 되어 왔다(Wilson and Game, 1998; Plant, 2009).

국과 캐나다 등 미계의 국가에서는 19세기 자유방임주의가 사회를 지배할 때 이미 지방

자치단체의 정치  역할을 인정하 다. 국은 1835년 도시법인법(Municipal Corporation 

Act), 캐나다는 1870년 국북미법(British North America Act)를 제정하여 선거를 통

한 지방자치단체를 구성하여 정치  역할을 부여하 다. 지방자치단체가 지역의 민의를 수렴

하고 이에 기 한 정책결정의 장으로 발 한 것이다. 

그러나 이 시기의 지방자치단체의 기능은 매우 제한 이었다. 캐나다의 지방자치단체는 

주로 규제기능 즉 앙정부의 집행기구로서 법의 집행과 질서유지가 주요한 기능이었다

(Plant, 2009). 반면 국의 지방자치단체는 캐나다에 비하여 다수의 기능을 보유하여 주

민들의 다양한 수요에 응할 수 있었다. 19세기 말에 들어 지방자치단체의 정치와 행정  

역할이 강화되면서 기능도 최고의 수 에 달하게 되었다(Wilson and Game, 1994; 

Plant, 2009). 이 무렵 국과 캐나다의 지방자치단체는 지역주민의 기본  수요에 응하

는 서비스 제공, 즉 경찰, 교육, 상‧하수도, 가로등 정비 등 외에 사회복지, 공공교통, 소방, 

의료 서비스 분야 등 다양한 서비스를 제공하는 역할을 부여받았다. 국은 19세기 말을 기

으로 지역주민의 기본 인 행정 서비스를 제공하는 역할이 감소되며 1980년도 말에는 조

건정비형 단체(Enabling Authority)로 환되었다(Ridely, 1988). 일본의 경우에도 19

세기 말부터 지방의 정치주체를 수립하 다. 기 벨이지만 시제와 정 제의 실시로 선거에 

의한 정치  역할이 지방자치단체에 부여되었다(西尾, 2002a).

제2차 세계 이 종료된 이후 사회복지국가를 건설한다는 기치 하에 지방자치단체는 복

지서비스를 제공하는 집행기구로서의 역할이 매우 요시되었다. 지방자치단체는 복지재정

의 상당부분을 집행하는 기 으로서의 역할이 강화되었다. 
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1970년에 들어오면서 지방자치단체의 새로운 역할이 강조되기 시작하 다. 종 의 사회복

지의 기능 외에 환경보호, 녹색성장, 지역발  분야까지 지방자치단체의 역할이 확 되었다. 

그러나 1980년  들어 국가마다 재정 기에 착하면서 행정의 새로운 근방식이 제안

되었다. 시장의 원리를 행정에 용하며 행정의 역을 축소하는 민 화가 새로운 모델로 제

시되었다. 여기에는 지방행정도 외는 아니었다. 국의 경우 통 인 행정 서비스의 제공

주체로서의 역할보다 민간부문이 제공하는 서비스의 요건을 정비하는 조건정비형 지방자치

단체의 개념이 등장하 다(Ridley, 1988).

이러한 지방자치단체의 역할  기능과 련된 이슈는 20세기말 지방분권의 분 기, 신공

공성 개념의 등장과 로벌 경제화의 가속화로 재차 부각되었다(김순은, 2009a; Assembly 

of European Regions, 2006; 西尾, 2002b). 따라서 재의 지방자치단체는 통 인 역

할과 기능 외에 경제발   경제 리, 녹색성장, 지역발 , 사회복지, 기후 변화에 한 

응 등 환경보호 기능에 역 을 두는 양상으로 발 되고 있다(Lasco et at., 2008). 이와 같

은 지방자치단체의 역할과 기능의 변화를 요약‧정리하면 다음의 지방자치 모형으로 정리할 

수 있으며 각 모형 하에서 비 을 갖는 행정가치를 논의하면 아래와 같다. 

2. 지방자치단체의 모형과 행정가치

19세기 선거에 의한 지방자치단체가 수립되기 시작한 이후 재까지 지방자치단체의 모형

은 학자에 따라 다소 상이하다(Hafteck, 1997; Urban Strategy Department, 2000; 

김순은, 2009b). 이제까지 나타났던 지방행정의 표 인 상을 심으로 학자들의 공통

을 정리하여 분하면 아래와 같다. 

여기에서 주의할 은 아래에서 논의되는 모형은 개념과 이론상에서는 구분될 수 있으나 

실제로 지방자치단체의 실태에 있어서 첩되어 나타나고 있다는 것이다. 특정한 시  상

황에 응하여 특정한 모형이 제시되거나 설명될 수 있으나 지방자치단체의 실제 모습은 몇 

가지의 모형  특색을 동시에 지니는 것이 일반 이다. 무엇보다도 새롭게 발 되는 모형의 

근 에는 통  행정모형의 특색이 일반 으로 잠재되어 있음에 유의할 필요가 있다.

지방자치단체의 모형  특색과 행정가치와의 계라는 에서 논의할 때도 유사하다. 

이제까지 지방자치단체의 은 크게 3가지로 요약할 수 있다(김순은, 2006, 2009b; 秋

月, 2000; Urban Strategy Department, 2000). 선거에 의한 지방자치단체의 출 은 

우선 민주성의 제고와 하게 련되어 있었다. 이 가치는 재에도 요한 가치로 인정되
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고 있음은 아무도 부인할 수 없다. 지방자치단체가 민의를 히 변하는 주민의, 주민에 

의한, 주민을 한 지방자치단체의 요성은 향후에도 더욱 강화될 것이다.

이와 더불어 행정에 있어서 요하게 강조되고 있는 가치가 효율성의 제고이다. 행정 서비

스의 달방식에 있어서는 물론이고 지방자치단체의 자원사용  정책설정에 있어서도 효율

성은 요한 가치로 인식되어 왔다. 미국 지방자치단체에게 요시되었던 개발정책과 이를 

뒷받침하 던 연합정치(Coalition Politics)도 자원의 효율성을 강조하 던 시  특징이

다(Peterson, 1981).

지방자치단체의 효율성 강조와 시장원리의 도입으로 야기된 사회  약자와 소외된 계층에 

한 문제 을 치유하기 한 안으로 신행정학이 주장되었다. 사회  정의에 한 새로운 

해석이 이러한 시각에서 제기되었다. 이러한 에서 제시된 가치가 형평성이다. 최근에서 

거버 스 이론의 등장으로 형평성이 요한 가치로 자리매김하게 되었다(김순은, 2009b).

1) 전통적 행정모형(Traditional Public Administration Model)

19세기 지방자치단체의 역할은 매우 미미하 다. 그것은 당시 시  조류 던 자유방임

주의의 향이었다. 국민들이 필요로 하는 부분의 서비스는 시장의 메카니즘을 통하여 구

득하는 것이 일반 이었다. 당시 산업사회를 이룬 국가에서 공공부문의 재정이 국민총생산의 

10%에 머물고 있었다는 자료가 그러한 것을 잘 반증하고 있다(Tanzi, 1997). 그러나 공산

주의와 사회주의, 벤덤의 공리주의의 주장에 기 하여 공공부문의 역할이 차 요시되고 

강화되었다. 

20세기 미국의 공항을 거치고 세계 이 끝나면서 공공부문의 역할은 더욱 강화되었

다. 국에서 제시된 “요람에서 무덤까지,” 미국의 “ 한 사회의 건설,” 스웨덴의 “강한 사

회의 구축”이라는 캐치 이즈 하에 복지국가가 지향 이 되면서 공공부문 특히 복지 서비

스를 제공하는 주체로서 지방자치단체의 역할이 더욱 강화되었다. 일본과 한국의 경우 경제

발 이라는 앙정부의 정책 드라이 에 지방자치단체는 앙정부의 경제정책을 집행하는 

집행자로서의 역할이 강하게 부여되었다(MacDougall, 2009). 캐나다의 경우도 20세기 

반부터 경제발 이 지방자치단체의 요한 정책  과제가 되었다(Plant, 2009). 이때부터 

나타나기 시작한 도시화의 상도 도시에 치한 지방자치단체의 역할을 강화시키는 진제

가 되었다(Sharpe, 1995). 

이러한 시  상황 속에서 나타난 지방자치단체의 역할을 토 로 제시된 지방자치단체의 
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모형이 통  행정모형이다. 통  행정모형은 세 가지 에서 특징을 논의할 수 있다. 

첫째, 앙정부와의 정부간 에서 지방자치단체는 앙정부의 정책을 집행하는 집행기구

의 특색에 을 두었다. 미국과 국의 경우 지방자치단체는 앙정부의 정책을 집행함에 

있어서 앙정부의 구체 인 지침에 따라 정책을 집행하고 지방자치단체의 재량은 최소한에 

머물 다(Kim, 1991; Nice, 1987; Rhodes, 1988; 김순은, 2005). 이런 에 있어서는 

한국과 일본의 경우도 유사하 다(김순은, 2007, 2008; Muramatsu, 2001). 한국의 경우 

1961년 지방자치가 보류된 이후 지방행정은 앙행정의 집행기구로서 역할을 수행하 다. 

두 번째의 특징은 지방자치단체가 자율 으로 추진하는 정책의 분야이다. 통 인 행정

모형 하에서 지방자치단체는 경제개발정책에 정책  비 을 두었다. 이러한 특색은 미국, 캐

나다, 일본, 한국의 지방자치단체에서 그 특징을 확인할 수 있다. 미국의 연합정치(Coalition 

politics)는 지방자치단체의 경제정책에 련된 지방정치를 변하는 용어이다. 캐나다는 

후 지방자치단체의 기능에 복지정책 외에 경제정책을 추가하 다. 한국과 일본의 지방자치단

체가 경제개발정책의 집행기구 음은 주지의 사실이다. 

세 번째의 특징은 주민과의 계에서 찾을 수 있다. 이 모형 하에서는 주민은 행정의 서비

스 수혜자로서 주민참여는 소극 인 수 에 머물고 있었다. 주민참여는 실질 인 내용에서보

다 형식 인 의례 차에 그쳤다(Kim, 2010). 주민참여가 형식 으로 의례 인 차에 머

무는 것은 자원과 행정 차의 효율성을 강조한 데에서 기인하 다. 

2) 신행정 모형(New Public Administration Model)

신행정모형은 1960년  시  상황과 매우 하게 련되어 있었다. 과학  리론을 

토 로 정치‧행정 2원론에 기 한 통  행정모형이 시  상황에 히 응하지 못했

다는 비 이 제기되었다(Frederickson, 1968). 이러한 비 은 1968년 개최된 미노우 루

크(Minnowbrook) 1차 회의에서 제기되었다. 

미노우부투크 1차 회의는 1960년  말 베트남 쟁, 인종폭동, 빈곤 등에 하여 행정이 

하게 응하지 못한다는 비  속에서 행정의 새로운 모델을 제시하려는 노력이었다. 행정의 

결함이 정치‧행정 2원론에 기인한다고 단하고 1차 미노우부루크 회의는 행정의 실성

(Relevance), 행정의 가치, 사회  형평(Social Equity), 변화라는 4개의 목표를 제시하

다. 특히 리드릭슨(Frederickson) 교수는 사회  형평성이 효율성, 행정의 경제성  효율

성과 더불어 3  가치의 하나로 인정되어야 한다고 주장하 다. 한편 미노우부루크 1차 회의
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는 행정의 가치 립성을 부인하면서 행정은 사회의 상유지를 지양하여야 한다는 것을 주장

하 다. 아울러 행정학이 정치학 는 경 학의 유사 학문이라는 을 강력하게 부인하 다. 

신행정학의 주장은 비 료화(Debureaucratization), 민주화(Democratization), 임

(Delegation)  분권(Decentralization)을 통하여 이루어질 수 있음을 천명하 다. 이 

같은 주장으로 인하여 신행정모형은 다음과 같은 특징을 지니게 되었다.

비 료화를 하여 민간부문의 역이 새롭게 조명되었다. 비록 행정의 역을 간과하지

는 않았지만 민간부분과 공공부문이 하게 력 계를 유지하게 되는 계기가 되었다. 

1980년  두하게 된 민간부문의 역할강화도 이러한 분 기로부터 시작되었다고 할 수 있

다. 미국의 창조  연방제가 이러한 시  배경과 련되어 있었다(Elazar, 1984).

민주화의 강조로 주민참여가 새로운 국면을 맞게 되었다. 실질 인 내용과 련하여 주민

참여가 강화되는 분 기가 조성되기 시작하 다. 세계 으로 주민참여의 수 이 획기 으로 

환되기 시작하 다(Macdougall, 2001). 후에 거버 스 모형으로 발 되는 계기가 되었

다(山崎 외1, 2005). 

비 료화와 임 등의 주장은 부서간의 소통과 조정, 리자의 부서간 조정능력의 배양으

로 이어졌다. 각 부서내 권한의 임확 로 정책집행의 재량이 향상되었으며 분권화로 지방

자치단체의 역할이 강화된 것은 물론이다. 미국의 신연방제도 지방자치단체의 권한강화를 목

표로 한 것이었다.

3) 신공공관리 모형(New Public Management Model)

1970년  부터 경제 기와 재정 기가 차 가시화되자 다양한 에서 정부를 개

하여야 한다는 주장들이 제기되었다. 정부의 신에 한 주장을 정리하면 기업의 리원칙

을 행정조직에 원용하여야 한다는 조합주의(Corporate Model), 시장의 원리를 원용하여야 

한다는(Commercial Contractual Model), 창업가형 모형(Entrepreneurial or 

Strategic Management Model), 재창조 모형(Reinventing Model), 기업과정 모형

(Business Processing Reengineering Model) 등이 제시되었다(Goldsmith, 1993; 

Osborne and Gaebler, 1993; Hammer and Champy, 1993; Ocampo, 1994). 이들 

모형은 상호간에 차이가 있음에도 불구하고 이들의 주장이 더욱 발 되어 종합화된 모형이 

신공공 리모형이라고 할 수 있다(Hood, 1995).

신공공 리 모형이 주장하 던 내용은 상기에서 시한 모형들의 내용을 종합 으로 처방
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한 것으로 볼 수 있다. 행정 서비스를 생산하 던 기존의 체제를 변형하여 민간부문을 극

인 활용하고 시장원리를 공공부문에 용하여야 한다는 것이 신공공 리 모형의 핵심 인 

사항이다.  민간부문을 극 으로 활용하는 방안으로 민 화를 통한 공공부문의 축소, 시장

원리의 공공부문에의 용 등이 핵심 인 행정 리의 원리로서 도입되었다. 

신공공 리 모형의 주장이 앞에서 시한 모형과 상이한 은 민 화와 민간부문의 원리

가 정부에 용될 수 있다는 선택의 문제가 아니라 반드시 실 시켜야 할 필수 인 사항이라

는 이다. 따라서 정부의 기능이 국방, 외교, 경찰 등 핵심 인 사항을 제외하고는 민 화되

어야 한다는 것을 주장하 으며, 공공부문의 리에도 시장의 경쟁원리를 도입하여야 한다고 

주장하 다. 

신공공 리 모형의 주장은 지방자치단체에도 그 로 용되었다. 지방자치단체의 민 화

가 1980년  이후 극 으로 추진되었으며 행정 리 방식에도 시장의 원리가 용되기 시

작하 다. 국, 일본, 한국 등에서 이러한 개 이 추진되었음은 잘 알려진 사실이다(김순

은, 2009b). 

특히 국의 경우 지방자치단체의 기능이 폭 축소되어 지방자치단체가 “조건정비형단체

(Enabling Authority)”로 변모되었다(Ridley, 1988). 조건정비형단체라 함은 지방자치

단체가 직  행정 서비스를 생산하 던 종 의 방식을 지양하고 주민들이 필요로 하는 서비

스는 민간부문이 생산하고 지방자치단체는 서비스의 양  는 질  수  등을 결정하는 등

의 서비스 조건을 규제하는 역할을 담당하는 단체를 의미한다. 국의 경우 오랫동안 지역주

민들이 필요로 하는 행정서비스를 생산하고 제공하 던 행에 비추어 신 인 방향의 환

이 아닐 수 없었다. 

지방자치단체의 행정 리 방식에 있어서도 민간부문의 경쟁 원리와 성과 리 체제가 도입

되었다. 성과에 따라 의한 공무원 개인의 승 , 보직변경, 여 등이 결정되며 지방자치단체

의 성과 리가 앙정부의 정책으로 실시되었다. 강제입찰제도의 도입으로 서비스의 경쟁체

제가 도입되기도 하 다. 아울러 행정 서비스의 계량화를 통하여 매년 지방자치단체의 성과

평가 이루어지고 있다(김순은, 2007b).

4) 거버넌스 모형(Governance Model)

1990년에 들어서면서 지방자치단체는 새로운 시  도 에 직면하게 되었다. 우선 경제

 로벌화에 따른 도 을 논의할 수 있다. 교통‧통신기술의 발달로 세계가 지구 화 됨에 
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따라 재화, 정보, 사람의 흐름이 국경을 월하여 자유롭게 이루어지게 되었다. 

이러한 환경 하에서 지방자치단체간의 경쟁은 더욱 가속화되었다(Sharpe, 1995; 林 

외2, 2005). 로벌 자본의 유치와 투자를 향한 경쟁은 지방자치단체의 사활을 건 수 으로 

이어졌다. 이를 하여 지방자치단체는 무엇보다도 지역의 경제발 에 많은 재원을 투여하는 

경제정책에 비 을 두기 시작하 다. 

그 결과 지식정보를 창출하고 사회자본을 축 한 지방자치단체는 해외자본의 유치에 성공

하여 더욱 발 하고 그 지 못한 지방자치단체는 자본과 인재의 유출로 쇠락의 길을 걷게 되

었다. 

새롭게 요구되는 지역의 경제발 은 종 과는 구별되는 독특한 특징을 지녔다. 지역발

의 근이 지속가능한 발 이라는 이다. 특히 녹색성장이 강조되면서 고도의 과학과 기술

을 요구받게 되었다(지역발 원회, 2009) 뿐만 아니라 제조업과 고용이 축소되고, 서비스 

심의 산업이 발 되며, 항구 인 실업의 문제를 안게 되었다(Yiftachel and Alexander, 

1995). 

경제의 로벌화 함께 지방화가  다른 도 과제 다. 지방화로 분류되는 지방분권은 크

게 제도  분권론과 기능  분권론 등 2가지 에서 논의되었다. 제도  분권론은 앙집

권의 폐해에 을 맞추어 지방분권을 통하여 지방의 민주주의와 자기책임을 제고하고자 하

는 취지에서 진행된 지방화이다. 우리나라와 일본의 지방분권이 여기에 속한다. 우리나라의 

경우 민주화 운동을 개하면서 지방자치의 실시가 요한 요구 사항 의 하나 음이 그것

을 입증하고 있다. 

민주주의가 성숙한 국과 미국의 경우 지방분권은 기능  에서 추진되었다. “지방분

권의 결과 지역의 정치‧행정권한이 강해지면 행정의 효율성, 효과성, 경제성 등 효율성 가치

(Efficiency values)와 응성과 책임성  형평성 등 거버 스 가치가 제고된다고 평가된

다. 자의 에서 공공부문 내에서도 시장원리의 메카니즘이 작동하게 되고 후자의 

에서 시민참여의 메카니즘이 작동하게 된다(김순은, 2009b, p. 55).” 20세기의 기본  욕

구에 만족한 주민들은 새로운 사회  는 자기실  욕구를 요구하게 되었고 차 빈부의 

격차가 심화되었다. 아울러 노동계층의 힘이 약화되고 통  가정이나 교회의 지 가 약화

되는 등의 사회문제가 발생하 다. 이에 한 한 응에 지리 으로 한 앙정부보

다는 지역주민에게 지리 으로 가까운 지방자치단체가 합하다는 논리가 지방분권을 진

시키는 계기가 되었다. 

1980년  이후 지방분권과 지방재정의 삭감을 맞교환하 다는 주장도 설득력이 있다. 일
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본은 1980년  재정건 화를 하여 지방분권을 선택하 으며 그 결과 지방재정이 삭감되

는 결과로 이어졌다(臨時行政改革推進審議 , 1986; 神野, 2007). 미국 이건 행정부의 

신연방제(New Federalism)도 지방정부의 재정삭감을 목표로 하 다는 것은 주지의 사실

이다(Schmidt et al., 1991).

이 시기는 어느 때보다 시민사회의 역량이 강화되었던 시 이었다. 정부에 한 불신으로 

정부의 책임을 담보할 수 있는 제도의 검토와 더불어 강화된 시민사회의 역량을 토 로 시민

사회의 역할이 요시되었다. 시민사회의 역할은 단순히 수동 인 참여를 벗어나 지방자치단

체의 정책결정, 집행, 평가 등에 실질 으로 참여하는 수 으로 발 되었다(MacDougall, 

2001; Kim, 2010). 

이러한 시  배경과 이론  뒷받침을 바탕으로 제기된 거버 스 모형은 신공공 리 모

형, 신행정모형, 통  행정모형  시민사회론의 주장을 히 화학 으로 결합된 성격을 

띠었다(김순은, 2009b). 통  행정모형 하에서 지방자치단체 고유의 역할과 기능을 인정

하면서 신공공 리 모형의 경쟁원리와 민 화, 신행정모형의 사회  형평성의 강조, 시민사

회의 극  참여에 의한 트 십 형성 등이 이루어졌다. 다양한 이론  특징을 지닌 거버

스 모형은 화와 상을 통한 행정의 수행이 무엇보다도 요한 목표이며 차 다. 이를 

하여 각 당사자가 참여하는 포럼의 구성이 유행되기 시작하 다. 

Ⅲ. 지방자치단체의 모형과 리더십

1. 전통적 행정모형 하의 리더십(과학적 관리 리더십)

통  행정모형 하에서는 지방자치단체의 자원활용과 지방행정의 차에 있어서 무엇보

다도 효율성이 강조되었다. 지방자치단체의 자원활용이라 함은 정책결정의 분야를 의미하며 

후자는 정책집행과 련되어 있다. 따라서 자와 련하여 지방자치단체는 경제발 정책에 

정책의 비 을 두는 한편 후자와 련해서는 하향식의 행정을 강조하 다.

지방자치단체가 지역주민이 필요로 하는 행정 서비스를 제공하는 주체로서 사회의 안정성, 

동질성, 계속성을 가정하여 과학 이고 장기 인 행정을 추구하 다. 행정 차의 표 화, 계

층  구조, 소극 인 주민참여 등이 요한 지방행정의 원리가 되었다. 그 결과 하향 인 행
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정방식, 부서간의 소통부족, 정책조정의 미흡함 등의 상을 낳았다. 

이러한 특징을 지닌 통 인 행정모형 하에서 지방자치단체에게 요구된 리더십은 과학  

리 리더십(Scientific managerial leadership)이었다. 복지정책의 수행과 련하여 

부분의 재원과 집행의 가이드라인을 앙정부로부터 받음으로써 지방자치단체는 주어진 자

원과 지침을 효율 으로 리하는 것이 무엇보다도 요하 다. 지방자치단체의 리더십은 효

율  리를 유인하는데 있었다. 따라서 과학  리 리더십이라는 명칭을 부여할 수 있을 

것이다. 지방자치단체의 재량을 거의 허용하지 않았던 도 요한 요인이었다. 

경제정책의 집행도 유사하다. 부분의 지방자치단체가 자체재원으로 경제정책을 수행할 

수 있는 상황이 아니기 때문에 부분의 재원을 앙정부에 의존하는 지방자치단체로서는 

앙정부가 추진하는 경제정책의 기조 하에서 지방자치단체의 경제정책을 추진하는 것이 일반

이었다. 이러한 상은 한국과 일본에서 두드러지게 나타났다. 

2. 신행정모형과 지방자치단체의 리더십(가치조화 리더십)

신행정모형에 있어서는 행정의 효율성과 경제성, 동시에 사회  형평성이 무엇보다도 

요시되었다. 사회  소외계층이나 약자에 한 행정  배려에 정책  비 을 두면서 제한된 

자원 하에서 행정 가치의 조화를 창출하여야 하는 상황을 맞이하게 되었다. 이러한 상황 하

에서 지방자치단체가 택해할 리더십은 가치조화  리더십이었다. 

통  행정모형 하에서 지방자치단체는 민주성과 효율성을 제고하여야 했다. 선거에 의

한 지방자치단체의 구성이 지방자치단체의 민주성을 제고하기 한 것이었다면 지방자치단

체의 효율성은 하향식 리와 과학  리를 통하여 시도되었음은 앞 에서 논의하 다. 특

히 과학  리 리더십은 행정의 정치  립성에 기 하 고 행태주의  조류 하에서 행정

학의 과학화를 추구하 다.

그러나 이러한 가치 립  지향은 1960년  말의 시  문제에 히 응하지 못하

다. 따라서 민주성, 효율성이라는 기존의 행정  가치 외에 사회  형평성이라는 가치를 추

가하여 행정  가치의 조화를 이루지 않으면 안되었다. 그러나 지방자치단체가 수행하는 행

정의 목표와 방식을 결정함에 있어서 가치를 히 조화한다는 것은 쉽지 않은 일이다. 주

지하다시피 민주성, 효율성, 형평성은 추구하는 지향 이 상호 상이하기 때문이다. 

뿐만 아니라 신행정학은 공공부문을 시하면서도 민간부문을 도외시하지 않았다. 통  

행정모형과는 달리 민간부문 특히 시장과의 트 십에게도 호의 인 을 보 다. 행정의 
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고유한 통 에 민간부문과의 트 십을 구축하는 작업 한 어려운 과제 다. 

따라서 지방자치단체의 가치조화  리더십이 어느 때보다 요시되었다. 이를 하여 신

행정 모형 하에서는 기존의 계층제  조직을 유지하면서 행정 리에 있어서 권 와 리더십 

그리고 부서간의 조정‧ 력을 강조하 다. 지방자치단체가 서로 상이한 가치, 상이한 부문과

의 력을 제고하기 해서 수직 이건, 수평 이건 간에 상호간의 소통과 상호작용을 유인

하는 가치조화 인 리더십이 매우 요시되었다. 

신행정모형 하에서 지방자치단체 리더십은 경직된 목표보다는 탄력 인 목표조정을 하여 

부서간의 력, 구조의 조정, 주민의 참여를 유인하 다. 특히 주민참여의 권장을 유인하는 

리더십이 특히 주목을 받았다. 이미 일본에서 1960년말부터 주민참여가 본격 으로 시작된 

것도 이러한 시  상황과 지방자치단체의 리더십에 향을 받은 바 크다(MacDougall, 

2001). 

3. 신공공관리 모형과 리더십(혁신 리더십)

19세기말부터 시장의 실패에 한 안으로 정부의 역할과 기능이 강화되어 행정국가라는 

용어도 탄생하게 되었다. 정부의 역할이 경제의 활성화, 소득재배분, 사회복지의 역에까지 

확 되었다(김순은, 2009b). 

제2차 세계 의 종료 이후 국의 복지국가 건설의 지향 이었던 “요람에서 무덤까지,” 

미국의 “ 한 사회의 건설,” 스웨덴의 “강력한 사회”의 구축 등은 국가  지방자치단체의 

재정을 압박하는 요인으로 작용하여 정부의 실패로 이어졌음은 앞에서 논의하 다.

정부의 실패를 치유하기 한 안으로 신공공 리론은 “민 화, 규제완화, 공공지출의 삭

감, 융주의  경제정책, 진 인 조직  인사개 , 시장원리의 도입(김순은, 2009b, p. 

14)" 등 다양한 방안을 제시하 다. 정부의 차원에서, 특히 지방자치단체의 차원에서 신공공

리론의 신  제안을 실행하는 것은 쉽지 않은 과제 다. 국가마다 정도의 차이는 있지만 

민 화나 민간 탁 등의 도입, 공공부문내의 시장원리의 도입, 특히 성과 리제도의 시행에 

지 않은 시행착오와 공무원의 반발이 있었다(김태룡, 2000; 김순은, 2009b). 

1980년  이후 국과 미국의 보수당 정부는 납세자들의 조세반발과 경제침체로 인하여 

교육, 보건, 복지 분야의 지출을 삭감하게 되었다. 이에 따라서 지방자치단체도 자치단체의 

세출 산을 삭감하고 민 화를 추진할 수 밖에 없는 상황으로 개되었다. 1960년 , 1970

년 와 같은 수 의 공공서비스를 제공할 수는 없게 되었다(Osborne and Gaebler, 
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1993). 

그 결과 신공공 리 모형 하에서 요구되는 지방자치단체의 리더십은 신  리더십이었다. 

경쟁의 원리보다는 규칙의 수와 행정 행에 익숙해있는 지방자치단체 내부에 시장의 원리

를 도입하는 것은 매우 어려운 과제 의 하나 다. 국가간에 신공공 리 모형의 내용 상 차

이가 발생하고, 국가 내에서도 지방자치단체간에 차이가 발생하는 원인은 지방자치단체의 리

더십과 무 하지 않다. 지방자치단체의 새로운 비 을 제시하면서 조직 구성원의 반 를 극

복하는 신  리더십이 발휘되었던 지방자치단체에서는 나름 로의 개  성과가 있었으나 

그 지 못한 지방자치단체에서는 성과가 미미한 것으로 나타났다(김태룡, 2000). 특히 지방

자치단체의 신  리더십이 요구되었던 것은 신공공 리 모형이 낳은 부작용이  지 않았

기 때문이다. 특히 공공 서비스에 한 윤리의식이 하되고 지방자치단체의 책임성이 하

되었다는 비 이 있었다(山崎, 2005). 

4. 거버넌스 모형과 리더십(대화소통 리더십)

에서 논의한 거버 스 모형은 시장의 실패와 정부의 실패로 인한 제3의 길이라는 성격

이 짙다. 따라서 시장, 시민사회와 정부가 트 십에 기 하여 지역주민의 다양한 수요에 

처하는 체제를 거버 스라고 할 수 있다. 거버 스 모형은 아래 <표 1>에서 보는 바와 같

은 특징을 지닌다. 

거버 스는 체제, 합리성의 특징, 합리성의 기 , 문제해결방식, 지향 인 이념을 심으

로 정부와 시장메카니즘과는 차이가 있다. 이를 상론하면 아래와 같다. 

<표 1> 정부와 시장과 거버넌스의 차이

비교 대상 정 부 시 장 거버넌스

체제 계층 (Hierarchy) 무정부 (Anarchy) 복합구조 (Heterarchy)

합리성의 특징 실체 차 요구반응 (reflexive)

합리성의 기 독단 (Monolithic) 단일 논리(Monologic) 화논리 (Dialogic)

문제해결방식 규율 는 명령 보이지 않는 손 네트워크  상

지향 인 이념 효과성 효율성 형평성

출처: 김순은(2009b), 우리나라 도시 거버 스의 실태, p. 23
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우선 체제의 특징을 심으로 논의하면 정부는 료제에 기 한 계층 인 구조를 갖는 특

징을 갖는다. 규정에 기 한 계층 인 명령구조가 행정의 효율을 높일 수 있다고 믿었다. 반

면 시장은 자유방임주의를 토 로 정부의 권 를 무시하는 무정부 인 체제를 선호하 음은 

19세기 산업 명시 에서 잘 나타나고 있다. 반면 거버 스느 복합구조 이라고 할 수 있

다. 복합구조 이라 함은 정부와 시장, 시민간의 수평 인 구조를 의미한다. 각 주체가 동등

한 수 에서 수평 인 계를 존 한다는 의미를 지니고 있다. 

각 체제 공히 합리성을 추구한다는 데에는 공통 을 띠고 있다. 그럼에도 불구하고 각 체

제가 지향하는 합리성의 특징은 상이하다. 정부는 정책의 결과에 합리성을 부여하는 실체  

합리성을 강조하는 한편 시장은 결과에는 심을 두지 않고 차에 을 맞추는 차  합

리성에 비 을 둔다. 를 들면 인간의 평등권을 실 하는 과정에 정부는 실체 으로 평등한 

수 의 결과  의미를 띠고 있지만 시장은 기회의 균등만을 강조한다(Pierre and Peters, 

2000; 村松 외1, 2003). 

거버 스는 행정 서비스 수요자의 다양한 요구에 반응하는 합리성을 지향한다(吉田, 

2003). 20세기를 마치고 21세기에 어들면서 인간의 다양성만큼이나 인간의 요구가 증

하 다( 林 외2, 2005). 따라서 거버 스는 이러한 다양한 행정수요에 극 으로 응하

는 차원에서 합리성의 특징을 요구반응 인 측면에서 찾고 있다. 우리나라에서 최근 속히 

변화하는 다문화사회의 특징도 이러한 합리성의 기 이 요하다는 을 단 으로 보여 주고 

있다. 다양성의 인정과 다양한 문화의 수용이 어느 때보다 시 의 요한 가치가 되었다. 

합리성을 결정하는 논리에도 차이가 있다. 정부는 합리성의 기 을 독단 으로 결정하

다. 기존의 정부는 국민주권의 의성에 기 하여 일방 으로 합리성을 결정하는 권 를 부

여받았다. 반면 시장은 경쟁이라는 단일 논리에 의하여 합리성을 결정하 다. 즉 경제  합

리성이야말로 제한된 자원의 효율  사용을 담보한다고 믿었다. 거버 스는 합리성의 기 을 

간단하게 결정하지 않는다. 정부, 시장, 다양한 시민을 제로 다양한 주체들간의 화에서 

합리성의 기 을 찾는다. 화논리 이라고 할 수 있다(神野 외1, 2006).

문제해결방식에도 지 않은 차이가 있다. 정부는 주권 표성에 기 하여 규율 는 명령 

등 법  제도에 의하여 해결한다. 시장은 주지하다시피 보이는 않은 손(Invisible hand)에 

의하여 자율 으로 자원의 배분이 이루어진다고 본다. 반면 거버 스는 공공부문, 기업, 시

민사회 등이 네트워크로 연계되어 화를 통한 상으로 문제를 해결한다는 에 차이를 보

다. 

정부와 시장  거버 스는 지향하는 이념에 있어서도 커다란 차이를 보인다. 정부는 결과
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를 시하기 때문에 효과성에 무게를 두는 한편 시장은 차에 비 을 두고 있기 때문에 효

율성을 제1의 가치로 인식한다. 반면 거버 스는 차와 결과를 모두 고려하면서 효율성과 

형평성의 조화를 지향하는 이념으로 삼는다.

거버 스가 상기의 특징을 지니고 있기 때문에 거버 스 모형 하에서 지방자치단체에 요

구되는 리더십도 종 의 것과는 매우 상이하다. 우선 정부, 기업, 시민사회 등 다양한 주체가 

정책과정에 참여하며 정책과정에서 고려되어야 할 가치도 효과성, 효율성, 형평성 등 다양하

다. 문제해결방식이나 합리성의 기 과 특징도 상이하다. 

이러한 상황 하에서 지방자치단체는 다양한 주체간의 화소통 인 리더십이 필요하다고 

할 수 있다. 상이한 가치와 기 을 가진 정책 당사자들이 인내하며 트 의 의견을 청취하

고, 상 방의 입장과 견해를 존 하는 행을 쌓아야 하는 것은 당연하다. 화를 통한 소통

을 통하여 - 략을 구사하는 상능력의 배양이 요구됨은 물론이다. 

지방자치단체는 - 략을 구사하는 차원에서 화소통 인 리더십을 발휘한다. 국의 

경우 1990년 까지의 앙정부 주도의 행정체제개 을 자율 인 통합으로 환한 정책,  

앙정부와 지방자치단체가 국정의 우선순 를 한 약을 체결하는 정책 등은 지방자치단체

의 화소통 인 리더십의 표 인 사례들이다(김순은, 2005).

Ⅳ. 지방자치단체의 새로운 리더십 필요성

1. 지방자치단체의 새로운 환경

재까지의 지방자치단체의 모형은 상기에서 논의한 바와 같다. 그러나 향후 개될 시

 상황은 매우 변할 것이라는 데에는 이론이 없으나 어떠한 방향과 속도로 개될 지에 

해서는 명확하지 않은 것이 사실이다(Solon Consultants, 2006; 최호진 외3, 2008). 

최근 아이폰으로 변되는 통신기술의 출 으로 향후 재로서는 상상하기 어려울 정도의 변

화가 닥치리라고 막연히 짐작할 수 있다. 그럼에도 불구하고 미래학자들이 견하는 사항을 

심으로 지방자치단체의 ‧내외 환경을 논의하고 이러한 환경 하에서 지방자치단체의 모

형과 리더십을 논의하고자 한다.
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1) 지방자치단체의 대외적 환경

(1) 교통과 정보‧통신기술의 발전

역사 으로 볼 때 역사의 커다란 변화는 교통과 정보‧통신의 발달이었다( 林 외2, 

2005). 세 십자군 원정이 낳은 교통의 발달이 세도시의 부흥기를 이끌었으며 고속 철 

 비행기 등의 발달은 세계를 1일 생활권내지는 지구 으로 변모시키고 있다. 

이미 오래 부터 시작된 상이지만 최근 등장한 스마트폰의 등장은 양과 질 인 차원에

서 상상할 월할 정도로 정보의 흐름과 방향을 측하기 어렵게 하고 있다. 분명해 보이는 

것은 이러한 정보‧통신기술의 발달은 지리  공간을 더욱 무색하게 하고 사회의 투명성을 제

고하며 이제까지 진행되어온 다방면에 걸친 로벌 상을 더욱 진시킬 것으로 상된다는 

이다. 한국의 경우 스마트폰의 등장으로 스마트폰에 의한 무선테이터의 송량이 673배 

증가한 것으로 나타났다( 앙일보, 2010).

지리 으로 떨어진 곳을 직  방문하지 않아도 화상회의 등으로 화를 나  수 있게 되었

으며 정부나 기업의 결 이나 하자를 은닉하는 것은 불가능에 가깝게 되었다. 아울러 1980

년  이후 사람, 물 자원, 정보와 지식, 경제의 로벌화는 더욱 가속화될 것으로 보인다

(Lie, 2010). 이 에서도 로벌 경제는 지방자치단체에 향을 미치는 매우 요한 상황

 변수일 것이다(Urban Strategy Department, 2000; 林 외2; 김순은, 2009a). 생

산자와 수요자의 거리가 좁 지며 수요자의 요구에 응하지 못하는 것은 기업의 생존에 직

으로 향을 미칠 것으로 상된다. 이러한 은 지방자치단체의 행정수요의 변화와도 

직결될 수 있는 목이다.

(2) 글로벌 경제와 도시화

교통과 정보‧통신의 발달이 로벌화를 강화시킬 것으로 상되는 가운데 경제의 로벌

화가 더욱 가속화될 망이다. 세계 인 자본들이 경제  이익을 따라 국경을 월하는 상

이 더욱 두드러지면서 다국  기업이 무국  기업으로 발 될 가능성이 높다. 

각 국가의 교역량이 증가하는 가운데 이를 제도 으로 뒷받침하는 제도가 더욱 활발해 질 

것이다. 국가간의 FTA, 로벌 WTO, 로벌 경제블록의 두, 동북아 경제 력기구의 논

의 등이 표 인 사례이다. 로벌 마인드가 요구되는 가운데 이러한 제도들은 로벌 스탠

다드의 정립을 한 노력의 결과이다. 
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로벌화의 결과 나타난 표 인 상은 국민국가의 쇠퇴와 지방자치단체, 특히 도시단

체의 기능이 강화된 이다. 로벌 경제의 강화로 경쟁 이 떨어지는 국가에서는 로벌 자

본의 이동으로 소득세와 법인세의 격한 하를 래한다. 따라서 국민국가는 사회복지 등 

소득재배분의 기능이 히 하될 수 있다. 반면 경쟁력을 갖춘 지방자치단체는 국내외 자

본의 유입으로 경제  기능이 매우 활성화된다. 이러한 추세에 따라 국민생활의 최 보장

(National minimum)이라는 사회복지의 기 이 지역생활의 최 보장(Local minimum)

으로 변화되고 있다. 이러한 상은 특히 도시를 심으로 발생하고 있다.

로벌 경제의 등장으로 가속화되고 있는 표 인 추세가 도시화, 특히 도시화이다. 

20세기 에는 세계인구의 13%가 도시에 살고 있었으며 1950년에는 세계 인구의 29%가 

도시에 거주하 다. 2005년에는 세계인구의 49%가 도시에 거주하 으며 2030년에는 

60%의 세계 인구가 도시에 거주할 것으로 상하고 있다(United Nations, 2005). 한국

의 경우 도시화는 1960년  이후 속히 이루어졌다. 2005년에는 도시화율이 81.5% 으

나 향후 85%에 이를 것으로 망하고 있다(Choi, 2009). 

물론 도시화는 다양한 원인에 의하여 이루어지지만 경제의 로벌화가 특징 인 원인 

의 하나이다. 로벌 자본의 유치와 투자를 유인하기 하여 도시간의 경쟁력이 무엇보다도 

요시되었고 이를 한 도시간의 경쟁이 더욱 치열해지고 있다. 해마다 해외의 주요한 연구

소들이 앞 다투어 세계도시의 경쟁력을 발표하고 있는 것도 이를 입증하는 자료이다

(Globalization and World Cities Study Group and Network, 2004; Institute for 

Urban Strategies, 2009). 경쟁력을 지닌 세계도시들은 여타의 도시에 비하여 로벌 자

본의 유치를 통하여 발 을 가속화하고 있다. 세계도시에 속하는 뉴욕, 런던, 동경 등이 표

인 도시이며 서울도 세계 12 의 경쟁력을 갖춘 도시로 발 되었다(Institute for Urban 

Strategies, 2009). 

(3) 지역주의와 지방분권

로벌화와 더불어 나타난 상이 지역주의와 지방분권이다. 지역주의는 4가지 에서 

설명되었다(Department of the Environment, Transport and the Regions, 2000). 

지역주의가 지역의 민주주의를 제고할 수 있다는 정치  , 1990년  이후 가속화되어 

온 유럽통합이라는 정치상황  , 앞에서 논의하 던 교통과 정보‧통신 분야 등 기술‧기

능  , 그리고 로벌 시 를 맞아 경제발 의 주체는 국민국가에 신하여 지역정부가 
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되어야 한다는 경제  에서 지역주의가 지지를 받았다. 이러한 상은 유럽에서 특히 두

드러졌다(Assembly of European Region, 2006).

독일은 500만명을 기 으로 지역의 로벌 응력을 제고하려고 16개주를 9개로 통합하

는 것을 검토하고 있다(하혜수, 2008, p. 8). 체코가 77개의 역을 14개주로 통합하 으

며, 헝가리에서도 20개의 역을 역으로 통합하는 안을 논의 에 있다. 폴란드로 49개

의 역을 16개로 통합하 으며 랑스는 최근에 22개의 지역을 6개 역으로 개편하는 

계획을 추진하고 있다. 국도 웨일즈, 스코틀랜드, 북아일랜드에 지역정부를 각각 수립하

으며 잉 랜드에는 런던 역시(Greater London Authority)의 수립을 계기로 잉 랜드를 

지역정부로 재편하는 계획을 추진 에 있다.

차 지역문제가 복잡 다단화 됨에 따라 이러한 문제에 한 앙정부의 응은 오히 마찰

과 갈등을 유발하는 경향이 강하다. 따라서 지역정부에 상당한 정치‧행정권한을 이양하여 지

역정부가 지역의 문제에 처하도록 지방분권도 동시에 논의되고 있다. 이러한 분권  조치

는 지역문제에 한 사회  통제의 가능성을 제고하는 수단이기도 하 다(Assembly of 

European Region, 2006). 

(4) 기후변화와 포괄적 안보(Comprehensive Security)

경제발 을 추진함에 있어서 세 간에 자원을 둘러싸고 발생할 갈등의 소지를 방지하고 

자원의 무분한 개발을 방하기 하여 제기된 개념이 지속가능한 발 이었다(Sustainable 

Development). 

유엔은 개발도상국가의 지속가능발 을 하여 1971년 유엔 산하에 유엔지역발 센터

(United Nations Center for Regional Development)를 설치하 다. 유엔은 일본과의 

합의 하에 개발도상국가들이 세계화와 지방화에 비하여 지속가능발 을 추구할 수 있도록 

지원하는 계획에 합의하 다. 그 외에도 지속가능성(Sustainablity)이라는 용어는 생태학

자들에 의하여 경제와 생태와의 계 속에서 경제성장의 한계를 주장하면서 사용되었다

(Daly, 1973).

지속가능발 이 자원의 활용에 극 으로 용되기 시작한 것은 1987년 유엔이 룬트

란드 보고서(Brundtland)를 채택하면서부터이다. 이 보고서는 지속가능발 을 세 간의 

갈등을 유발함이 없이 세 의 요구를 충족시키는 것으로 정의하면서 경제발 과 환경보존

은 상호간에 정 인 향을 미치는 계라는 것을 인정하 다.
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그 이후 지속가능발 에 한 보다 구체 인 실행을 하여 1992년 6월 라질 리오데 

자네이로에서 개최된 유엔환경개발회의에서 178개 표들이 어젠다 21을 채택하 다. 어젠

다 21은 21이라는 수자에서 보듯이 21세기를 비하여 환경보존과 지역발 이 조화를 이루

어져야 한다는 것을 천명하면서 사회‧경제  차원, 발 을 한 자원의 보존과 리, 주요 

집단의 역할, 집행의 수단이라는 장으로 구성된 약서이다. 이로부터 지방자치단체가 수행

하여야 할 지역 어젠다 21이 도출되었다. 어젠다 21에 한 합의는 1970년  이후 제기된 

환경보호 우선주의와 경제발  우선주의의 배타 인 주장을 폐기하고 환경보존과 경제발

이 선순환  계에 있어야 한다는 것을 확인하는 계기가 되었다. 유엔은 회원국들이 지속가

능발 을 한 기구를 설치할 것을 권고하 다. 

지속가능발 이라는 개념의 특징은 종 의 경제발  외에 환경  사회-정치  지속가능

성이라는 변수를 동시에 내포하는 것이다. 2005년 유엔정상성과서에서 지속가능발 의 요

소를 확인하 다(United Nations, 2005b). 최근에는 문화의 다양성 보장이라는 것을 4번

째 요소로 추가하기도 한다(UNESCO, 2005).

1992년 리오데 자네이로에서 어젠다 21이 채택된 리오 선언 이후의 5년간 성과를 평가하

는 유엔총회가 1997년 개최되었다. 평가총회에서는 로벌의 진 , 회원국간의 부의 편 , 

지구 환경의 지속 인 괴를 확인하고 새로운 결의안을 채택하 다. 2002년에는 요하네스

버그에서 개최된 세계정상회의에서 어젠다 21의 집행을 결의하 다.

이러한 지속가능발 과 련된 세계의 흐름 속에서 우리나라에서도 지속 으로 지속가능

발 을 담당할 기구의 설치가 건의되었다. 주로 시민단체, 학계, 언론, 경제계 등 다수의 계

층에서 정부에 건의하 다.

정부는 2000년 환경의 날을 맞아 통령 자문기구로서 지속가능발 원회의 설치를 천

명하고 2000년 8월 통령령으로 지속가능발 원회 규정을 수립하여 공포하 다. 2000

년 9월 제1기 지속가능발 원회가 발족된 이후 2007년 8월 제4기 지속가능발 원회가 

출범하 다. 참여정부 때에는 지속가능발 원회의 기능과 조직을 강화하기 한 규정의 개

정이 이루어졌다. 이명박 정부가 출범한 이후에는 2008년 2월 지속가능발  기본법이 제정

되었고 2008년 4월 새로운 시행령이 공포되어 지속가능발 원회는 새로운 체제로 출범하

게 되었다.

앞에서 논의한 바와 같이 지속가능발 은 3가지 요소로 구성되어 있다. 경제발 , 환경보

존, 그리고 사회‧정치  발 이다. 이제까지의 경제발 이 환경의 괴를 래하 다고 가정

하면서 21세기의 경제발 은 환경보존을 제로 추진되어야 한다는 원리가 지속가능발 의 
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주요한 요소이다. 불가피하게 환경을 훼손하는 경우에는 이의 회복을 제로 추진되어야 한

다는 이다. 이러한  때문에 지속가능발 은 달성하기 어려운 목표라는 비 도 있다. 환

경보존과 경제발 과의 계는 매우 분명하다. 반면 환경보존과 경제발 이 사회‧정치  발

과의 련성은 어 보이지만 이의 계 한 매우 요하다.

환경보존을 제로 한 경제발 이라는 의 변화는 사회‧정치  발 을 제로 하지 않

고는 매우 어려운 과제이다. 사회  발 은 다양한 각도에서 이루어질 수 있다. 교육, 홍보, 

사회에 한 인  투자 등을 통해 사회  발 은 이루어진다. 사회  발 은 인  풍요와 성

장으로 표시될 수 있다.

사회‧정치  발 은 사회  발 과는 다소 상이하다. 사회‧경제  발 은 사회  풍요와 

성장을 이끌어낼 수 있도록 정치 인 에서 민주  과정의 발 을 의미한다. 특히 환경보

존과 경제발 은 양립하기 어렵다는 비 이 내재하는 지속가능발  과제의 결정은 사회‧정

치  구조 속에서 이루어진다. 자유민주주의 기본 체제를 넘어서는 의사의 결정 체제를 의미

한다. 다수의 다양한 의견과 견해를 조정하는 결정체제의 발 이 사회‧정치  발 이라고 하

겠다.

재 우리나라에서는 이명박 정부의 출범 이후 녹색성장이라는 용어가 경제성장의 모토가 

되었다. 특히 “ 탄소 녹색성장”은 이명박 정부의 표 인 경제  랜드가 되었다고 볼 수

도 있다. 

일반 으로 녹색성장(Green development)은 지속가능발 과 상이한 개념이다. 지속가

능발 은 일종의 상황변수를 제공하는 것으로 지속가능발 의 상황 하에서 녹색성장에만 비

을 둘 수 없다. 왜냐하면 녹색성장을 주장하는 그룹은 녹색성장이 경제발 이나 사회‧정치

 발 보다 우선순 에서 앞서고 있다고 믿고 있기 때문이다.

이명박 정부가 출범한 이후 제시된 탄소 녹색성장은 지속가능발 이라는 틀 속에서 진

행되는 발  패러다임이 아니고 산업정책의 일환으로 보는 것이 타당하다. 탄소‧녹색성장

을 강조하는 만큼 사회‧정치  발 에는 비 을 두고 있지 않기 때문이다. 세계 제6 의 고

에 지 사용국가인 우리나라가 탄소‧녹색성장을 추진하기 해서는 에 지 약, 석유 이

외의 체 에 지 개발 등 많은 과제들이 산 해 있다. 아울러 국제사회가 추진하는 지속가

능발 과의 조화로운 계의 설정도 과제 의 하나가 될 것이다.

국제사회에서 최근 강조되고 있는 포 인 안보의 개념도 반드시 군사 인 측면 뿐만 아

니라 경제, 사회, 문화 그리고 환경의 이슈를 포함한 포 인 성격을 띠고 있다(Kim, 

2010). 기후변화를 비하기 하여 1997년 세계기후 약을 성립된 이후 1992년 Rio 의
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정서, 1995년 Kyoto 의정서를 통하여 유럽은 8%, 미국은 7%, 일본은 6%의 탄소를 삭감

할 것을 의하 다. 기후변화에 비한 앙정부의 응도 요하지만 지방자치단체 벨에

서의 응도 매우 요하다. 앞에서 언 하 듯이 지방자치단체가 수행하여야 할 지역 어젠

다 21의 도출이 어젠다 21에서 나왔듯이 어젠다 21에 한 합의는 1970년  이후 제기된 

환경보호 우선주의와 경제발  우선주의의 배타 인 주장을 폐기하고 환경보존과 경제발

이 선순환  계에 있어야 한다는 것을 확인하는 계기가 되어 지방자치단체의 역할이 요

시되었다. 

(5) 글로벌 가치의 다양화와 신문화(New Culture)

로벌화는 서로 상이한 문화의 교류 기회를 증가시켰다. 증 하는 국제  문화의 교환, 

교류가 이루어지고 있다. 구체 인 로서 미국의 허리우드 화나 각 국가의 화는 해당 

국가의 문화를 확산시키는 좋은 도구이다. 

한편 해외여행이나 의 증 로 다양한 문화의 교류와 교환이 이루어지고 있다. 이러한 

결과 한편으로 문화의 동화, 융합, 구미화, 미국화, 일본화, 화화라는 용어가 시사하듯이 

국가간의 문화에 한 이해가 제고되었다. 반면 노동시장의 개방화, 국제결혼의 증가는 한 

국가 내에 다양한 문화가 공생하여야 하는 상황도 낳고 있다. 불법이민자를 포함하여 다문화 

가족의 증가로 각 국가마다 다문화사회 특성은 더욱 강화되고 있다. 

속히 진행되는 노령화사회는 세 간의 가치조화를 요구하고 있다. 일본의 고령화는 

1970년 7.1% 으나, 1990년 에 12.1%, 2030년에는 30%에 이를 것으로 망하고 있

다(Tsutsumi, 2010). 유럽의 경우 2010년 노령화 비율이 23% 으나 2015년까지는 

26%로 증가할 것으로 상하 다. 이 기간 내에 은 층의 비율은 21%로 하향할 것으로 

상되었다(Office of the Deputy Prime Minister, 2006). 우리나라도 2009년 노령화 

비율이 10.1% 으나 2018년 14%를 돌 할 것으로 상하고 있다( 이낸셜뉴스, 

2010).

여성의 사회참여가 활성화됨에 따라 사회권력구조도 크게 변화될 것으로 상되고 있다. 

특히 소통이 크게 강조는 네트워크 사회에서 여성의 역할은 당연히 증가될 것으로 보인다

(Horx, 2010). 

뿐만 아니라 향후에는 개인간, 가계간에 많은 차이가 나타나게 될 것이다. 를 들면 숙련 

노동자와 비숙련노동자, 재산을 상속받은 사람과 그 지 않은 사람, 건강한 사람과 심신이 



지방자치단체의 리더십  25

불편한 사람, 통 인 가정을 꾸민사람과 새로운 형태의 가정을 꾸미는 사람이 증가할 것으

로 상되고 있다 （クラ-ク 외1, 1998; Office of the Prime Minister, 2006). 

가정의 규모가 향후 2015년까지 2.2명 정도로 소자화할 것이며, 2015년까지 나홀로 가

정이 가정의 3분의 1정도를 차지할 정도로 증가할 것이라는 것이 일반 인 상이기도 하다

(Office of the Prime Minister, 2006). 미래학자도 1990년  이후 개인의 건강과 사회

의 지속가능발 에 심을 갖는 나홀로 가정이 증가할 것으로 상하 다(Horx, 2010).

이러한 차이는 지역사회 간에도 발생할 수 있다. 로벌 경제에 맞추어 고용을 창출하는 

지역과 상황이 그 수 에 미치지 못하는 지역, 환경변화에 극 으로 응하여 성공을 거두

는 지역과 자연재해에 무방비 인 지역 등의 차이가 극심해 질 것이다. 이러한 상황 하에서 

종  사회복지의 개념은 새롭게 도 을 받게 될 것이며, 개인 심의 복지로 이어질 것으로 

상하고 있다. 이러한 상은 물론 지방분권을 통하여 지방자치단체가 보다 용이하게 해결

할 가능성이 높아질 것이다. 

(6) 뉴거버넌스 시대의 비민주성 강화

다양한 이슈에 응하기 하여 다양한 이슈별 거버 스가 구축될 것은 의심의 여지가 없

다. 그런데 문제는 새롭게 등장한 뉴거버 스의 특성이 비민주성을 강하게 띨 가능성이 높다

는 이다(Lie, 2010). 

향후 뉴거버 스 시 에는 국가조직의 힘이 강해지고, 국제 인 네트워크를 가진 NGO

와 다국  는 무국  기업의 향력이 강해질 것이다. 특히 세계자본을 좌지우지하는 특정

인물들의 향력이 강해질 것은 당연하다. 

아울러 지역 벨의 거버 스가 국민국가의 기능을 약화시킬 것이며 자본, 노동, 생필품, 

식수 등의 지역  이슈가 로벌 이슈가 될 것이다. 탄소로 특징지워진 환경문제가 지역문

제이면서 로벌 이슈가 된 것도 같은 맥락이다. 거버 스는 이제 모든 벨에서 다양한 이

슈별로 구축될 것으로 보여진다. 

그런데 향후의 뉴거버 스는 국민국가에게 요구되었던 민주주의의 원리로부터 괴리될 것

이라는 망이다. 효율성과 효과성을 존 하는 시  요구와 시장원리에 충실한 기업의 

향력은 민주주의의 원리와는 거리가 있다. 특히 문성과 효과성을 강조되고, 부와 힘이 우

선시되는 거버 스의 등장이 가시화되고 있는 것이다(Lie, 2010).
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2. 새로운 지방자치단체의 모형 : 주민주도적 거버넌스 

향후 개될 지방자치단체의 모형, 나이가 거버 스는 상기에서 분석한 21세기 시  상

황을 히 처하는 것이어야 할 것이다. 최근 세인의 심을 끌었던 토요타 자동차 리콜 

사태는 향후 우리가 심을 두어야 할 지방자치단체의 모형을 정립하는데 매우 요한 사건

이었다. 토요타 자동차의 기업  향력에 의하여 3년 부터 제기된 문제가 이슈화되지 못

하 던 은 미국과 같이 민주주의와 경제  수 이 높은 국가에서도 시민사회의 향력이 

아직도 제한 이라는 것을 단 으로 보여주었다. 

향후 지방자치단체는 개인간, 지역의 차이를 극복하고, 남녀노소, 장애우 등 다양한 주민

의 수요에 응하며, 인  물  자원의 흐름을 리하며, 경제발 , 특히 일자리 창출에 극

으로 노력하는 정부가 되어야 한다. 이에 따라 략  계획과 마 , 의견의 조정 등이 이

루어져야 한다. 

지방자치단체가 상기와 같이 응하기 해서는 주민의 참여가 실질 으로 이루어지는 주

민주도  거버 스가 되어야 한다. 지역주민이 지방자치단체가 제공하는 행정 서비스의 단순

한 소비자를 넘어 지방자치단체의 각종 정책과정에 실질 으로 참여하는 거버 스의 주체가 

되는 체제가 구축되어야 향후 탄생될 뉴거버 스의 비민주성을 응할 수 있을 것이다. 특히 

소통과 네트워크가 강조되는 시민사회를 맞이하여 여성의 참여도 극 으로 이루어져야 한

다. 이같은 흐름을 종합한 지방자치단체의 리더십은 “가치 창조 ” 리더십이어야 한다. 이에 

해서는 아래에서 논의하 다.  

3. 새로운 지방자치단체의 리더십 : 가치 창조 리더십

향후 개될 시 의 지역주민은 행정 서비스의 소비자이면서 정책과정의 핵심  참여자이

다. 이들은 앞에서 논의한 바와 다양한 가치와 문화를 배경으로 하고 있다. 따라서 가치와 문

화의 다양성에 응할 수 있는 지방자치단체의 리더십은 가치 창조  리더십이어야 한다. 이

러한 지방자치단체의 리더십은 다음과 같은 개념도를 통하여 발휘되어여 한다. 

지속가능한 지역발 을 한 개념도는 지방자치단체의 핵심  운 체제를 의미한다. 재 

세계도시 는 로벌 도시로서 평가를 받는 지방자치단체들의 경우 크게 4가지 기본체제

를 갖추고 있다. 지속가능한 발 이라는 개념이 강조하듯이 우선 환경체제의 요성이다. 

환경체제는 주로 물(Hydrosphere), 토지(Lithosphere), 공기(Atmosphere), 생명
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(Biosphere)으로 구성된다.

두 번째의 운 체제는 사회 ‧문화  체제이다. 로벌 시 에 응하기 한 사회 ‧문화

 운 체제는 시민사회의 성숙, 사회 ‧인간 자본, 문화  다양성과 문화보존 등으로 이루어

진다. 사회‧인간자본, 문화  다양성과 문화보존을 해서는 매우 다양한 요소들이 여된다. 

도로, 항만, 공항, 문화시설, 의료시설, 문화재, 학 등 사회  간 자본이 형성되어야 한다. 

세 번째의 운 체제는 경제체제이다. G20, OECD 회원국들은 효과 인 경제체제의 구축

에 있어서 선진 인 국가들이다. 특히 이들 국가에 소재한 지방자치단체들은 생산수단, 자원

의 배분과 교환, 신체제, 사회  간 자본의 네트워크화 등이 비교  양호하다.

네 번째의 운 체제가 정치체제이다. 지방자치단체의 경쟁력은 해당 도시의 정치  거버

스를 도외시하고는 생각할 수 없다. 정치공동체, 법 ‧제도  조직, 행정의 수단 등이 잘 

구성되어야 하며 지방자치단체의 국내 , 국제  상이 갖추어져야 한다. 효과 인 정치체

제가 경제발 에 기여한다는 것은 고 인 지혜에 속한다.

실질 인 내용을 측면에서 지방자치단체의 실질  역량제고는 내‧외  상황을 고려할 

때 크게 3가지 측면에서 이루어져야 한다. 지방분권, 공공서비스의 질  제고, 경제성과의 

제고 등으로 요약할 수 있다. 

지방자치단체의 가치 창조  리더십이 추진하여야 할 략을 상기에서 논의한 운 체제와 

실질 인 내용이라는 차원에서 분석하면 아래 도표와 같다. <표 2>를 심으로 지방자치단체

의 추진 략을 논의하면 아래와 같다.

<표 2> 지방자치단체 전략

지방분권 서비스 질적 제고 경제성과제고

환경체제 - 환경권의 지방이양

- 자원의 재활용

- 에 지, 물 등의 에 지 

약

- 녹색성장 략

- 탄소거래에 심

- 그린자치체 구축

사회 ‧문화  체제
- 사회 , 문화  권한

의 이양

- 보건의료체제

- , 스포츠 시설

- 쇼핑, 교육 시설

- 사회 보호 규제 완비

- 문화산업육성

- 인종차별  고용의 시정

- 양성평등의 실

- 보건의료 산업 육성

경제체제
- 경제 련 권한의 이

양 요구
- 경제  규제완화

- 신체제 구축

- 로벌 경제의 역할제고 

정치체제 - 정치  지방분권
- 고객 심의 거버 스

- 지역거버 스의 구축 

- 한 거버 스 구축

- 다양한 주체 참여
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1) 지방분권 촉진전략

지방자치단체는 상기의 도표에 따를 경우 모든 면에서 차이가 발생한다. 를 들면 부산시

의 경우 서울시에 비해서는 떨어지지만 동남권내에서 최고의 인재를 보유하고 있다. 년 지

방소비세와 지방소득세가 도입되어 도시부의 지방자치단체는 다소 재정  사정이 개선될 수 

있다. 이는 모두 지방분권의 향이라고 할 수 있다. 

향후 지방자치단체가 지역에서 심  역할과 기능을 수행하기 해서는 재 보유한 다

양한 자원을 토 로 자발 인 발 략을 수립하는 작업이다. 이와 같은 작업을 더욱 진시

킬 수 있는 제도  여건이 지방분권이다. 제주특별자치도는 여타의 시‧도에 비하여 2,000여

개의 특례가 인정되어 지역발 에 매우 유리한 입장을 차지하고 있다. 

여타의 지방자치단체에도 제주특별자치도와 같이 지방정부의 권한이 더욱 강화된다면 자

발 으로 다양한 정책을 추진할 수 있을 것이다. 특히 <표 2>에서 보는 바와 같이 환경체제, 

사회‧문화체제, 경제체제, 정치체제를 강화할 수 있는 분권 략이 우선 수립되어야 할 것이다. 

최소한 경제자유구역에 부여된 특례의 정도라도 부여받을 수 있도록 노력하여야 할 것이다. 

이러한 에서 지방자치단체의 리더십이 발휘되어야 할 것이다.

2) 행정 및 사회 서비스 질적 제고전략

(1) 녹색 서비스 강화

우선 지방자치단체가 그린자치체로 더욱 발 하는 략을 수립하여 추진하여야 한다. 이

를 해서는 자원의 재활용, 에 지의 효율  사용, 물의 낭비를 방할 수 있는 획기 인 정

책을 추진하여야 할 것이다. 특히 음식물 쓰 기 이는 정책에도 심을 보여 지역이 에

지의 효율  사용으로 탄소 정책이 효과 으로 추진되고 있음을 보여야 한다. 지방자치단

체가 그린 지방자치의 모델이 되어 학습의 장으로 활용될 수 있는 수 이 되어야 할 것이다.

(2) 사회적‧문화적 서비스 강화

지방자치단체가 각각 우수한 사회 ‧문화  서비스를 제공하는 정부로 거듭나야 할 것이

다. 인간 심의 발 모델로 , 스포츠 시설, 보건의료체제 등에서 인상 인 도시가 되어

야 한다. 공공학교의 우수성 유지를 한 교육 시설의 확보도 꾸 히 요구되는 사항이다. 

아울러 다문화사회를 비하여 다양한 문화가 조화롭게 공존하는 지역을 만드는 사회  
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보호 규제를 정책 으로 완비하여야 한다. 한편 외국인들이 비교  자유롭고 안락하게 살 수 

있는 문화의 수립에도 심을 기울여야 한다.

(3) 경제규제의 완화

지역에서 비즈니스를 하는 기업을 하여 경제규제의 완화를 극 으로 검토하여야 

한다. 물론 그린 정책이나 사회  정의를 한 정책에는 규제의 완화가 어렵겠지만 순수한 

경제  규제는 과감하게 완화할 필요가 있다. 경제규제의 완화는 지방분권이 이루어지면 더

욱 역이 확 될 수 있다.

(4) 고객‧시민 중심의 거버넌스와 지역 거버넌스 구축

상기의 정책이나 략을 수립하기 해서는 이를 추진하는 거버 스가 효율 으로 작동하

여야 한다. 향후 거버 스의 생명력은 주민참여와 지지에 달려 있다. 따라서 시민 심‧고객

심의 주민주도  거버 스를 구축하여야 한다. 

아울러 지역에서 지방자치단체가 심  역할을 담당하고 타 지역으로부터 모범 자치단체

로서의 지 를 인정받기 해서는 지역 거버 스의 구축에도 심을 보여야 한다. 특정 지방

자치단체가 타 지역과 비교하여 장 , 단 , 기회, 요인 등을 히 분석하여  상황에 

부응하는 지역 거버 스의 구축에 심을 보여야 할 것이다. 지역 내에서 지방자치단체가 정

치  리더십을 발휘할 수 있는 방안을 강구하여야 할 것이다. 

3) 경제성과 제고전략

(1) 녹색성장 제고 

지방자치단체가 지역에서 심  역할을 강화하기 한 가장 쉬우면서 어려운 과제는 지

역내에서 자치단체의 경제력을 강화하는 것이다. 지방자치단체마다 탄소 녹색성장의 틀 하

에서 략사업을 수립하고 고부가가치 산업이 지속 으로 성장할 수 있도록 리더십을 강화하

여야 한다. 

(2) 사회‧문화산업 제고

지방자치단체는 여건이 허락하는 범  내에서 교육, 쇼핑, 보건의료산업, 문화산업 분야에 
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독보 인 치를 확보하도록 노력하며, 모든 교육기 의 질  성장을 통하여 지역 내에서 최

고의 질을 지닌 교육도시로서 자리매김할 수 있어야 한다. 이와 아울러 최고의 쇼핑  엔터

테인먼트의 특성을 지닌 자치단체로서 면모를 더욱 강화하여야 할 것이다. 21세기에는 보건

의료산업의 요성을 빼 놓을 수 없다. 아울러 문화사업이 번창할 수 있는 기반을 확충하는 

것도 매우 요하다. 

(3) 혁신체제의 구축

지방자치단체가 항상 최고의 경쟁력을 확보하기 해서는 항상 새롭게 거듭나는 신체제

를 갖추어야 한다. 창조도시 등 미래 자치체로의 상을 만들고 유지하기 해서는 항상 새

롭게 변신하는 신체제의 요성은 이미 역사 으로 확인된 사항이다.

신체제를 구축하기 해서는 학 등의 교육기 과 지방자치단체  각종 지식을 창출

하는 연구소 등이 선도 인 역할을 담당하여야 한다. 따라서 자치단체 내에 소재하는 학 

 각종 연구소의 경쟁력을 제고하기 한 노력들이 지속 으로 이루어져야 한다. 산이 허

락하는 범  내에서 지방자치단체의 R&D 산도 지속 으로 증액하여야 할 것이다.

4) 소결 : 열린 가치창조 리더십 구축과 주민주도적 거버넌스

지역내에서 이미 각 자치단체간, 지역간에 각종 안을 두고 갈등을 빚고 있다. 동남권 신

공항의 문제가 표 인 사례이다. 앞으로는 역경제발 원회를 심으로 지역내의 안

들이 조정되겠지만 이의 제에는 지방자치단체의 열린 가치 창조  리더십과 주민주도  거

버 스가 필요함은 물론이다. 지역 내에서 지방자치단체간의 경쟁과 동체제가 합리 으로 

구축되지 않으면 지역주의가 표방하는 지역의 경쟁력은 확보할 수 없다. 

자치체의 할 내에서도 다양한 주체간에 지 않은 갈등과 마찰을 빚어 왔다. 향후 다양

한 가치를 존 되는 사회가 도래하면 새로운 정치문화에 기 한 소통과 타 의 장이 이루어

지지 않으면 안된다. 네트워크에 기 하여 소통과 화  타 에 의한 정치와 행정이 이루

어져야 한다. 이러한 에서 지방자치단체의 열린 가치 창조  리더십과 주민주도형 거버

스 구축에 역량을 집 하여야 할 것이다. 
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Ⅴ. 결 론

5번의 지방의회선거, 4번의 자치단체장 선거를 통하여 지방자치단체의 민주  경험을 축

하 다. 지방자치단체의 발 을 하여 그 동안 제도  개 을 추진해 왔다. 지방자치단체

도 지역상황에 맞추어 지역의 발 을 하여 꾸 히 노력하 다. 그럼에도 불구하고 지방자

치단체가 새롭게 신되어야 한다는 지 은 끊임없이 이어졌다. 지방의회의 무용론, 특히 자

치구의회의 무용론은 최근에 정치권의 합의를 얻은 듯하다. 아울러 지방자치단체장의 무능과 

부조리는 지방자치의 발 에 걸림돌이 되기도 하 다. 이러한 시 에 지방자치단체의 새로운 

리더십을 논의하는 것은 의미가 있는 작업이다. 특히 지방자치의 성숙을 하여 헌법개정이 

논의되고 경제‧사회의 지속가능발 과 변화로 새로운 사회가 개되고 있기 때문이다. 

본 에서는 지방자치단체의 모형과 그에 상응하는 지방자치단체의 리더십을 시 별로 구

분하여 논의하 다. 통  행정모형시 에는 과학  리 리더십, 신행정 모형시 에는 가

치조화  리더십, 신공공 리 모형시 에는 신  리더십, 거버 스 모형의 하에서는 화소

통  리더십이 각각 요구되었다. 그런데 시  상황이 변하는 21세기 주민주도  거버

스 모형 하에서는 가치창조  리더십이 필요할 것이다. 다양한 시민의 가치 에 다양한 수

요를 맞춤형으로 제공하는 가치창조  리더십이야말로 21세기 미래사회를 비하기 하여 

매우 긴요한 요인으로 사료된다. 주민주도형 거버 스 모형하에서 지방자치단체의 발 을 

한 다양한 발 략은 가치창조  리더십이 발휘되어야 가능할 것으로 보인다. 기존의 가치

에 얽매이지 않고 아이폰이 제시하는 바와 같이 새로운 가치와 모드를 제공하는 가치창조  

리더십이 없이는 새로운 사회에 극 인 응이 쉽지 않을 것이다.  
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