
일반논문 ｢정부학연구｣ 제21권 제1호(2015): 123~162 원고투고일: 2015.3.06
원고수정일: 2015.3.27
게재확정일: 2015.4.13

립스키(Lipsky)의 일선관료 이론에 근거한 
교사의 재량행위 분석:

수원지역 중학교 3학년 교사를 중심으로*

임혜경***

하태수***

1)   

본 연구는 정부정책이 실현되는 일선관료제의 역할에 관심을 가지고 립스키(Lipsky)의 

일선관료이론을 중심으로 일선교사의 재량행위와 영향요인을 계량적인 방법으로 연구하

였다. 일선 교사들은 정부 정책의 전달자이기 보다는 학생을 가르치는 교사로서의 정체

성이 강하였으며, 주로 학생과의 관계에서 재량을 발휘하고 있다. 재량에 영향을 미치는 

요인은 업무위험성과 성과측정 모호이다. 교사들에게 가해지는 신체적･정신적 위협인 

업무위험성은 교사들이 학생지도를 줄이거나 자신의 업무를 타인에게 떠넘기게 만드는 

요인이다. 그리고 교육활동과 행정업무에 따른 부담을 겪고 있는 교사들은 성과 측정기

준이 모호하다고 느낄수록 성과가 드러나기 어려운 학생 지도를 줄이는 것으로 나타났

다. 일선교사들의 재량행위는 학생들과의 신뢰형성 나아가 국민들의 정부신뢰 형성에 

작용한다는 점에서 그 원인을 해소하기 위한 정책적 노력이 필요하며, 일선관료제의 이

론 적용에 있어서도 교사라는 직업적 특성을 고려할 필요가 있다
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Ⅰ. 서론

정부정책과 일반 국민이 느끼는 사회 전반의 신뢰는 깊은 관련이 있다. 사람들

이 직･간접적으로 경험하는 정치･제도에 대한 불공평, 불신, 부패 등의 경험은 

불특정 타인들에게로 이전되며, 시스템의 공정성에 대한 인식은 타인들에 대한 

일반화된 신뢰에 영향을 미친다(Rothstein & Stolle, 2001: 17). 2014년 OECD가 

발표한 바에 따르면 한국 국민의 정부신뢰도는 OECD국가 중에서 가장 낮은 것

으로 조사되었으며, 특히 젊은 층(15세~24세)의 정부신뢰도는 더 낮게 나타났다. 

젊은 층일 경우 미래에 대해 낙관적인 시각을 가지기 때문에 정부신뢰도가 높은 

것이 일반적인 경향이지만, 한국만은 예외적으로 젊은이들의 정부신뢰도가 낮게 

보고되었다.1) 우리 사회의 사회 정의 및 사회적 신뢰 기반을 보여주는 사회지표

의 지수들도 OECD 국가들보다 훨씬 낮다.2) 관련하여 정부신뢰에 영향을 줄 수 

있는 교육정책 및 공교육에 대한 불신 또한 높은 수준이다. 학생･학부모 중에서 

절반은 교육 때문에 고통을 느끼고 있으며, 상당수의 국민이 교육정책을 신뢰하

지 않고 있다.3) 정부신뢰는 일반적으로 대통령과 정부정책에 의해 영향을 받지

만 실제 정책이 실현되는 집행 현장과 집행 담당 일선 행정 관료들의 역할을 통

해 형성되기도 한다. 립스키(Lipsky, 1980)는 공공정책은 입법부나 고위행정가들

에 의해 만들어지기보다는 사실상 일선공무원들의 북적북적한 사무실이나 일상

1) OECD가 43개국의 정부신뢰도를 조사한 결과 전체 평균은 42.6%이다. 우리나라 15~24세

의 젊은 층 응답자들 가운데 한국 정부를 신뢰한다는 비율은 24.2%로 전체 연령대에 비해 

0.6%포인트 가량 낮다.(매일경제, 2014. 4. 28). 

2) 동아일보가 현대경제연구원과 함께 경제협력개발기구(OECD), 국제통화기금(IMF) 등이 

내놓은 각종 지표 28가지를 선별해 7개(사회지도층의 리더십, 공공 분야의 효율성, 민간 분

야의 효율성, 복지, 경제, 사회자본, 삶의 질)지표를 정리한 결과 사회자본 점수는 85.5점으

로 독일(124.0), 프랑스(108.6) 등에 비해 크게 뒤쳐지고 있다(동아일보, 2014.7.28. 4면).

3) 한국교원단체총연합회와 행복교육누리, 공교육살리기학부모연합이 교사와 학부모, 학생 

등 총 2866명을 대상으로 2013년 조사한 ‘행복교육을 위한 교육공동체 인식조사’에서 학부

모의 59.3%, 학생의 49.7%, 교사의 38.6%가 ‘교육으로 고통스럽다’고 답했다(이데일리, 
2013. 5. 14). 한겨레신문에서 학부모를 대상으로 우리나라 교육정책에 대해 조사한 결과‘교
육정책을 신뢰하지 않는다’는 응답이 62%이다(한겨레, 2015. 3. 16)
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적인 시민접촉 과정에서 만들어진다고 지적한다. 시민들이 정부를 직접 경험하

는 것은 일선관료들을 통해서이며, 일선관료들의 행위는 정부가 제공하는 정책

이다(Lipsky, 1980). 정부의 교육정책 및 제도는 중앙정부를 중심으로 결정되고 

추진되지만 실제로 그 정책은 학교조직과 교사를 통해서 실현되고 경험된다. 따

라서 교육정책이 이루어지는 학교 현장이 중요하며 그 정책을 학생과 학부모에

게 직접적으로 분배하고 실현하는 일선교사의 역할은 정부신뢰뿐 아니라 사회

적 신뢰를 형성하는 데 있어서 상당히 중요한 의미를 갖는다. 특히 우리 사회의 

신뢰 기반은 개인적 특성보다는 신뢰하는 사람과 신뢰 받는 대상자의 관계가 중

요하게 작용하는 것으로 연구되고 있다(김의철･박영신, 2004: 124).

이런 맥락에서 본 연구는 교사의 재량행위에 관심을 갖는다. 립스키의 일선관

료 모형을 이론적으로 탐색하면서 일선관료의 재량 행위와 이것에 영향을 미치

는 요인을 실증적으로 분석하고자 한다. 특히 대표적인 일선관료라고 할 수 있는 

교사의 재량 행위에 주목한다. 교사는 정부대표성, 학생과의 끊임없는 상호작용, 

자율성의 특징을 갖는다(박소영･ 송선영, 2006). 학교 교육은 사회적 자본의 형

성과 확대를 위한 제도이다(홍후조, 2004: 137). 공교육의 현장에서 학생들을 직

접적으로 지도하고 가르치는 교사는 정부 교육정책과 공교육의 이미지를 형성

하는데 직접적인 영향을 미치는 행위자들이다. 교육이 이루어지는 교실은 교육

정책의 집행을 생생하게 보여주는 장소이기 때문에 교육정책의 집행자인 교사

들은 많은 부분 학교 교육에 대한 불신 또는 신뢰를 형성한다(오경희･한대동, 

2009: 145). 하지만 교사들은 제한된 자원과 주어진 상황 하에서 업무 활동을 하

면서 조직의 주어진 과업들 사이에서 어떤 업무를 우선적 선택하느냐에 대한 결

정 상황에 놓이게 된다(남지원･유난숙, 2010: 662). 특히 분석대상으로 삼은 중학

교 3학년 교사들은 이러한 점에서 일선관료로서의 특성이 뚜렷하게 나타날 것으

로 기대되고 있다. 중학교 3학년 학생들은 입시와 연계되는 고등학교 진학을 준

비하는 단계에 있으며 진로지도 등의 학교 환경은 중학교 3학년 학생들이 진학

하려는 고등학교 결정에 영향을 준다(심현애･김경연, 2014). 인성교육의 필요성

에 대해서도 중학생 자녀를 둔 부모가 가장 크게 인식하고 있다(배상식･서미옥. 

2012: 67-68). 하지만 문제점으로 제기되는 교사의 업무 부담에 있어서 중학교 교
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사들이 행정 업무 부담을 가장 높게 인식하고 있다는 점에서(양정호, 2012:646), 

교사들은 여러 가지 갈등과 선택의 상황에 놓이면서 재량을 발휘하게 될 것이다. 

임무가 복잡하고 효과적인 서비스를 위해 사람의 직접 개입이 필요시 되는 한 재

량은 일선관료들의 대표적인 특징이다(Lipsky, 1980: 16). 

그 동안 일선관료제 이론에 따른 교사 대상의 연구가 많지 않으며 관련 연구 

대부분이 질적 연구라는 면에서 경험적 분석을 시도하는 이 연구는 일선관료 이

론을 더욱 더 풍부하게 하는 측면에서도 일정 부분 기여할 것으로 예상된다.4) 또

한 일선관료 이론이 우리나라 교육현실에도 유효하게 적용될 수 있는지 논의할 

것이다. 이러한 문제의식에 따라서 본 연구는 중학교 3학년 담임교사를 연구대

상으로 하여 일선관료의 재량행위와 교사의 재량행위에 영향을 미치는 요인을 

계량적으로 분석한다. 그리고 연구 결과를 토대로 하여 우리의 교육 현실에서 일

선관료 이론이 가지는 이론적・정책적 함의를 논의하고자 한다.

Ⅱ. 이론적 논의 및 분석틀 구성

1. 일선관료와 재량

일선관료란 ‘일을 수행하는 과정에서 상당한 재량권을 가지고 시민들과 직접 

상호작용하는 공무원’을 의미하며, 일선관료의 비중이 높은 공공관청을 일선관

료제라 부른다. 교사, 경찰, 사회복지사, 법집행 공무원, 판사, 국선변호인, 교도

관, 보건･ 위생 공무원 등이 일선관료의 대표적인 예이다. 이들은 각기 상이한 기

관에서 근무하는 공무원들이지만, 시민들을 직접 상대하고 그들의 일상적인 삶

에 중대한 영향을 미친다는 측면에서 공통적이다(Lipsky, 1980: 3-5). 일선관료들

은 일반관료들과 달리 서면처리보다는 직접적으로 시민들을 접촉하거나 기준에 

4) 김승정 외(2013), 이철주 외(2012), 이장익(2012), 남지원(2008), 박소영 외(2006) 등 교육정

책에 대한 일선관료 연구는 주로 질적 연구방법으로 수행되었다. 
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따라 범주화하면서 재량을 행사하는 특징을 갖는다(유훈, 1990: 127-129). 일선관

료들은 시민과 국가의 경계에서 일하며 그들이 취하는 조치들과 그들이 따르는 

규범을 통해 시민들이 국가이미지를 형성하는데 영향을 미친다(Moody & 

Musheno, 2000: 332). 또한 이들의 결정은 시민들의 삶의 기회에 커다란 영향을 

미친다. 일선관료가 시민의 삶에 미치는 영향력은 첫째, 시민들을 사회화시켜 정

부서비스에 대한 기대를 형성하여 정치공동체에 관련하게 만들며 둘째, 정부가 

제공하는 혜택과 제재들과 관련하여 시민들의 자격을 결정하며 셋째, 시민들이 

서비스 프로그램에서 받는 대우를 감독하며 넷째, 시민들과 국가의 헌법적 관계

를 중재한다(Lipsky, 1980: 4-9). 

재량(裁量, discretion)은 ‘작위이건 부작위이건 간에 여러 가지 방안 중에서 어

느 하나를 선택할 자유’를 의미한다(Davis, 1969: 4). 행정법학에서의 재량행위는 

복수 행위 가운데 어느 것을 선택 할 수 있는 자유가 인정되어 있는 경우를 말하

며, 어떤 행위를 할 수도 있고 하지 않을 수도 있는 결정재량 및 다수의 행정행위 

중 어느 것을 고를 수 있는 선택재량이 모두 포함된다(정준현, 1999: 373). 일선관

료들은 권력의 중심에서 멀리 떨어져 있기 때문에 공식적 권한은 조금만 가지고 

있다. 그렇지만, 이들은 어떤 법률･규칙･절차를 적용할 것인지, 그리고 전달되는 

서비스의 본질과 질을 어떻게 할지에 대한 상당한 재량을 가지고 있다. 일선관료

의 일에는 규범(rule)이 스며들어 있지만, 그 일들이 규범에 묶여 있는 것은 아니

다(Moody & Musheno, 2000: 333-334). 모든 위임되는 업무는 본질상 일정 수준

의 권한 이양을 동반하기 때문에 수임자는 어느 정도의 권한을 얻게 되는 것이

며, 일선관료들은 자신을 전문가로 보기 때문에 자신의 일을 감당하기 위해 재량

을 사용한다. 즉 일선관료는 높은 정도의 재량권과 조직의 권위로부터 상대적 자

율성을 갖는다는 업무특성을 가진다(Hupe, 2007: 280-288).

일선관료의 재량을 보는 시각은 두 가지로 정부대리인(state-agent)과 시민에 

대한 봉사자(citizen-agent) 시각이다. 정부대리인(state-agent) 시각은 일선관료들

에게 재량권을 많이 주면 법･정책･공익이 훼손되고 일선관료들의 사익이 우선

시될 것이라는 시각이다. 그러나 일선관료들은 자신들을 시민에 대한 봉사자라

고 여기며, 관청이나 국가가 아닌 시민고객들을 준거틀로 삼고, 자신들이 만나는 
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시민들을 위해서 즉석에서 해법을 만들어 낸다(Moody & Musheno, 2000: 356). 

18세기 철학자 버크(Burke)는 재량은 ‘법의 불완전성을 보충해주는 치료책’이며, 

‘법에 생명력을 주기 위해서 행정가들에게 재량을 넓게 인정해야 한다’고 주장한

다. 그러면서 재량에 있어서 공공원칙의 중요성과 비공식적 결속을 통한 행정통

합의 중요성을 강조한다(Haque, 2004: 705-713). 

2. 재량행위의 원인과 종류

1) 재량행위의 원인

일선관료들이 재량을 행사하게 되는 이유는 주어진 업무를 신속하게 처리하

고, 심리적･실질적 위협 없이 일 하고 싶은 욕구, 자율성(autonomy)을 유지하거

나 확장하고자 하는 욕구, 고객들과의 상호작용에서 복잡성 정도가 다양하기 때

문이다(Lipsky, 1980: 22-23). 선행연구에 나타난 일선관료의 재량원인을 요약해

보면 법규요인, 과도한 업무량, 업무의 위험성, 업무의 복잡성, 업무실적 평가곤

란, 직무전문성이다. 

법규 요인은 일선관료가 집행하는 정책의 법규 내용이 비현실적이거나, 법규 

내용이 모호하고, 새로운 정책에 대한 법 규정이 미흡한 경우를 의미하는 것이

며, 일선관료가 수행하는 업무들의 각각 규정들이 상호 충돌하는 것이다

(Weatherly & Lipsky, 1977: 185; Maynard-Moody & Musheno, 2000: 338-339; 김

순양, 2001: 89). 과도한 업무량은 일선관료가 속한 조직의 인력부족, 업무의 하중

으로 인한 시간부족, 업무를 수행하는데 필요한 정보부족, 예산부족 등이 해당된

다(Lipsky, 1980: 29; 박소영･송선영, 2006; 김순양, 2001: 110). 교사의 경우 학생

들이 너무 많다보면 교육활동보다는 질서유지에 더 신경을 쓰게 될 것이며, 너무 

많은 주민을 배당받은 사회복지사는 시간에 쫓겨 상담 등의 업무수행에 있어 형

식화될 가능성이 높다(Lipsky, 1980: 30). 업무의 위험성은 심리적 위협과 신체적 

위험으로, 일선관료들은 고객과의 관계에서 신체적 공격에 노출되거나 심리적 

부담을 느낀다(Lipsky, 1980: 18, 32; 배점모, 2010: 157). 사회복지사들은 수급자
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들로부터의 협박･폭력 등 권위에 대한 위협과 도전에 노출되어 있으며, 경찰･소

방공무원 등은 늘 불특정다수를 상대로 위험 상황에 놓여 있으며, 교사의 경우 

학부모･학생들로 부터의 폭력에 노출되기도 한다(김이배, 2010: 165-166; 조원

혁, 2010). 업무의 복잡성은 일선관료의 업무 상황이 너무 복잡한 것을 의미한다. 

고객에 대한 정보 파악과 정확한 자산 조사가 불가능하며, 고객들이 가진 사례가 

다양하여 획일적인 법규를 적용하기 어렵거나 업무속성상 하나의 사례에 대해

서도 여러 법규가 적용될 필요성 등을 말한다(Lipsky, 1980: 15; 김순양, 2001: 97; 

이환범･이수창, 2007; 김이배, 2010). 업무실적 평가 곤란은 평가기준이 추상적

이어서 성과측정이 곤란하거나 비교집단 부존재로 인한 정확한 성과 측정이 곤

란한 것, 업무수행에 대한 공정한 평가의 어려움 등이다. 적절한 성과측정 방법

이 없다고 생각될 때, 일선관료들은 자신들의 행위가 타당한지에 대하여 주관적

으로 접근하게 된다(Lipsky, 1980: 49-50, 112-114). 직무 전문성은 현재 자신이 하

는 일에서의 전문성이다. 일선관료가 하고 있는 일은 전문적인 영역이기 때문에 

자신의 일을 수행한 직무 경험이 많고, 전문성을 보유하고 있으며, 자신만의 노

하우를 가지고 있다면 일선관료는 상황에 유연하게 대응할 수 있을 것이다(김태

한 외, 2012: 229; 이선우 외, 2012: 3; 최선우, 2011: 318).

2) 재량행위의 종류

일선관료의 재량행위는 업무량 조절, 일 떠넘기기, 업무내용 수정, 고객차별, 

고객과의 관계에서 주도권 행사, 고객 통제 혹은 제압으로 나타난다. 먼저 업무

량 조절은 고객들에게 공공서비스를 제공해줄지 말지 또는 민간인들을 규제할

지 말지를 일선관료가 결정하여 조절하는 것이다. 고객들에게 제공하던 서비스

를 중단하거나 고객과의 상호작용을 중단하며, 고객들의 서비스 수혜 자격 등급

을 판단하고 지역이나 고객 축소 없이 그냥 기존에 제공되던 서비스의 양을 축소

시키며, 일정 종류의 업무(보고･신고･접수)를 안하거나, 필요한 후속 조치를 취

하지 않는다(Lipsky, 1980: 60-62,102-105; Weatherly & Lipsky, 1977: 186-187 ; 

Walker & Gilson, 2003: 1259). 사회복지사의 경우 스스로 업무의 경중을 구분해 
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책임성이 낮은 업무 활동을 줄이며, 근로감독관은 근로감독이라는 본연의 역할

보다는 체불임금 사건 해결에 머무르며, 자원의 부족을 경험한 교사들은 교육수

행의 우선순위를 결정하고 그에 따라 자원을 안배하여, 학교구성원으로서의 역

할과 교육활동의 상충이 있을 때, 조직구성원으로서 해야 할 일에 우선순위를 두

기도 한다(임도빈･이현국, 2009 ; 문종찬, 2005; 김승정 외, 2013). 일 떠넘기기는 

의사결정 책임을 다른 공무원이나 기관으로 넘기는 것이다. 특히 일선관료들은 

자기보다 하급 기능직들이 재량권을 행사하도록 하는 방식을 자주 쓰며, 고객들

을 다른 기관으로 넘기거나, 강성 민원인들을 그러한 고객들을 전담하는 동료나 

부서로 넘긴다(Lipsky, 1980: 128-135). 사회복지사의 경우 과다한 업무를 주말근

무 또는 타 인력에게 전가하며, 교사는 과밀학급, 지도시간 확보의 어려움을 이

유로 기초학력부진학생을 보조교사나 전담교사가 지도하도록 하며 정보와 업무

하중을 이유로 하여 진로지도를 외부 기관 등에 위임하기도 한다(김이배, 2010; 

이명학･이대식, 2005; 박소영･송선영, 2006). 업무내용 수정은 자신이 할 수 있는 

범위로 해야 할 업무의 내용을 수정하는 것이다. 자기 나름대로 일을 단순하게 

재정의 하거나 절차를 간소화하며 장기적 문제에 대한 신속한 처리법을 찾아 해

결하고, 상부지침에 대안을 덧붙이거나, 여러 법령･절차들 중 어느 특정 규칙을 

선택적으로 우선 적용한다(Lipsky, 1980: 19-20, 145-194; Weatherly & Lipsky, 

1977: 194; Meyers et al., 1998: 10; Maynard-Moody & Musheno, 2000: 333-339; 

Hupe & Hill, 2007: 281; 김이배, 2010; 안창환, 2011).

고객과의 관계에서 일선관료는 고객차별, 주도권 행사, 통제 혹은 제압을 행사

한다. 고객 차별은 일부 고객들에게만 어떤 공공서비스를 제공하거나 규제하며, 

업무처리나 성공가능성이 높은 고객･학생을 먼저 배려하며, 연고 고객일 경우 

더 신경을 쓰고, 반응이 빠르거나 감사 표시를 잘하는 고객을 우선 처리하며, 사

회지도층 고객을 우대하며, 일반 고객은 천천히 처리하는 것이다(Lipsky, 

1980:60-64, 90-111; Weatherly & Lipsky, 1977: 187; Maynard-Moody & 

Musheno, 2000: 339; Walker & Gilson, 2003: 1259; 박소영･송선영, 2006; 김이배, 

2010). 고객과의 관계에서 나타나는 주도권 행사는 상황의 복잡성을 관리하는 행

위로서 일선관료가 고객과의 관계에서 주도적 결정을 내리는 것이다. 상호작용 
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시간 결정, 상호작용 장소 결정, 상호작용하는 환경 결정, 상호작용 빈도 결정, 고

객과의 상호작용 속도 결정, 서비스 순서 결정이다(Lipsky, 1980: 61-121). 마지막

으로 고객 통제 혹은 제압은 일선관료들이 고객들에게 역할을 가르치면서 통제

력을 행사하는 것이다. 예를 들면, 교사가 학생들에게 교실에서의 올바른 행동을 

가르치거나, 사회복지사가 주민들에게 훈계하는 것이다. 고객에게 바람직한 행

동양식을 가르치거나 심리적으로 압박하며, 일부러 고객들이 알아듣기 어려운 

말을 사용하고 고객들에게 정책이나 법규에 대해 충분하게 설명하지 않는 것 등

이다(Lipsky, 1980: 62- 118; Weatherly & Lipsky, 1977: 189; Meyers et al., 1998: 

9-11). 

3. 가설설정 및 연구모형 구성

1) 교사의 업무특성

웨덜리와 립스키(Weatherly & Lipsky, 1977)는 미국의 특수교육개혁 집행에 

관한 연구를 통해서 일선관료이론을 정립하였다. 국내에서는 박소영 외(2006)의 

수시모집제도 집행 분석, 남지원(2008)의 교원평가 시범학교 대응에 근거한 정책

집행심의, 이장익(2012)의 교장공모제 운영사례를 중심으로 한 집행과정 분석, 

김승정 외(2012)의 교육목표 모호성에 대한 초등교사의 인식과 적용에 관한 연

구 등에서 일선관료인 교사의 재량이 연구되었다. 

교사들은 과중한 업무에 따른 부담을 갖는 것으로 알려져 있다. 교사들은 수업 

이외에도 학생지도, 학급경영, 교육과정운영, 학교행정사무, 학부모 상담 및 서비

스를 담당한다(김수구 외, 2011: 131; 한유경 외, 2008). 그 중에서 교사를 바쁘게 

만드는 구조적인 요인으로 행정업무의 과중이 지적되며, 교육활동과 직접적인 

관련이 없는 교무행정업무인 잡무는 교원들의 업무를 과중하게 하여 본연의 업

무를 감당하기 힘들게 만드는 원인으로 지목되고 있다(김대현 외, 2013: 1440; 이

종철 외, 2013: 26-28; 신현석 외, 2011:241). 실제 현장에서 교사의 업무는 개념적

으로 뚜렷하게 구분되기 보다는 교사-학생이라는 독특한 관계적 속성에서 업무 
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경계의 애매함과 업무범위의 불확실성을 겪으며, 다른 전문직과는 달리 교직은 

서로 다른 이질적인 업무에 대해서 고도의 몰입과 집중을 요구하고 있다(김대현 

외, 2013; 정미경 외, 2013: 379; 정영수 외, 2010). 교사들의 교무분장 업무수행 및 

학교운영관리에 사용되는 시간은 초등 10.1%, 중등 11.7%, 고등10.0%로 나타나

고 있으며, 이러한 업무들은 교사의 핵심 업무인 교수학습 및 학생지도 관련업무

(학생생활지도, 개별 활동지도, 학급경영 등)와 비슷한 비중을 차지하고 있어 교

무분장이 상대적으로 큰 비중이라고 할 수 있다(한유경 외, 2008). 

업무에 대한 부담은 학생지도에도 영향을 미치며 교사들의 직무만족을 저하

시켜 교육적 성과에도 영향을 미칠 수 있다. 초등학교 교사들은 지도시간을 확보

하지 못하여 기초부진학생에 대한 지도의 어려움을 겪기도 하며, 고등학교 3학

년 담임교사들은 시간 부족 등에 시달리면서 주어진 직무환경 내에서 재량을 발

휘하여 정책을 집행한다(이명학 외, 2005; 박소영･ 송선영, 2006). 또한 교육 활동 

자체보다는 그 성과를 가시적으로 보여줄 수 있는 행정업무가 교육 현장에서 점

차 지배적인 위치를 차지하게 되면서, 대부분의 교육활동에 행정업무가 수반되

는‘교육의 업무화’와 가시적 성과가 확인되는 활동만이 교육으로 여겨지는 ‘업무

의 교육화’ 현상이 확인된다는 점이다(김대현 외, 2013: 1452-1455). 각 학급이나 

교실수업에서 이루어지는 구체적 교육활동에 대해 학교관리자들이 잘 알지 못

하는 상황에서, 교사들을 주로 판단할 수 있는 근거로서 학생지도보다는 조직근

무능력과 태도 및 상급자와의 관계가 중요하게 작용하는 상황이 발생할 수 있다

(남지원･ 유은숙, 2010: 666). 그리고 교사가 느끼는 업무부담은 직무만족을 매개

로 하여 조직몰입에 영향을 주며, 조직몰입은 전문성에 직접적인 영향을 주어서 

학교 교육의 성과에도 영향을 주는 요인이 된다(이지혜 외, 2010). 전반적인 학교 

차원의 내적 문제는 학부모의 학교신뢰에도 영향을 주고 교육의 효과성을 감소

시킬 수 있다(유길한, 2012: 217). 
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2) 가설설정 및 연구모형 구성

일선집행 현장의 여러 가지 특성들은 일선관료인 교사들의 재량에 고스란히 

영향을 미친다. 본 연구에서는 앞서 제시한 재량행위의 원인에 대한 논의를 토대

로 교사들의 재량행위에 영향을 미치는 원인으로 ①법규미흡, ②과도한 업무량, 

③성과 측정 곤란, ④직무전문성, ⑤업무의 위험성, ⑥업무의 복잡성 여섯 가지

를 설정한다. 먼저, 일선관료 이론 정립의 계기가 되었던 미국 특수교육개혁법에 

관한 연구에 따르면 새로운 법은 서비스의 분류와 할당에 대해 개별화된 접근법

을 적용하도록 요구하였지만, 관료제적인 요구사항과 충돌하였으며, 구체적인 

지침의 부재로 인하여 학교마다 상이한 전략들을 추구하도록 하였다(Weatherly 

& Lipsky, 1977:185). 일선관료들은 사례별 혹은 학생에 맞게 결정을 내려야 하지

만 규칙이나 절차는 각 개인이나 모든 상황에 일괄적으로 적용될 수 없는 경우가 

있으며, 수많은 규칙들 상호간에 모순이 발생하기도 한다(Maynard-Moody & 

Musheno, 2000: 338-339). 따라서 교육관련 법규 요인은 교사들의 재량을 불가피

하게 만들 것이다. 

둘째, 우리나라 교사들은 과도한 행정업무 부담을 지고 있다. 한국교육개발원

이 초･중학교 교사를 대상으로 한 조사결과에 따르면 우리나라 교사들은 

OECD 회원국 교사들의 평균에 비해 수업 시간은 다소 적은 반면, 2~3배에 가

까운 시간을 행정 업무 및 학생 생활 지도에 할애하고 있다(한국일보 2014.12.18

기사)5). 특히 경기도는 1인당 학생 수와 학급당 학생 수에 있어서 OECD 회원국

에 비해 높을 뿐 아니라 초등학교는 전국 16위로 가장 높고, 중학교는 15위로 나

타나 교사가 지도해야 할 학생 수 및 이에 따른 행정 부담이 과중하다(경기교육

정책통계, 2013). 학생 수 과밀과 막대한 행정 부담에 당면한 교사들은 이러한 업

무 환경을 관리하기 위해 다양한 대응기제를 개발할 것으로 예상된다. 

5) 우리나라 교사들은 업무 시간 중 14.6%(1.42시간)를 수업준비 및 평가에 투자하는 반면, 
25.6%(2.59시간)를 행정 업무(학교 경영업무와 학급 행정업무)에 투자하고 있다. 특히 중학

교 교사들의 행정 업무 시간은 3.29시간으로 초등학교 교사의 2.26시간보다 많다. 행정 업

무 내용은 상부기관에서 하달하는 공문이나 보고 문건 처리 외에 학교에서 자체적으로 추

진하는 행사도 적지 않은 것으로 나타났다. 
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셋째, 일선관료제의 본질적 특징인 목표의 애매함은 성과측정에 영향을 미칠 

수 있으며, 성과측정의 곤란함은 재량에 영향을 미칠 것으로 가정된다. 일선관료

는 성과 평가 기준에 비춰 성공할 가능성이 높은 고객들을 우선적으로 처리할 가

능성이 높다. 성공한 건수에 기초해 보상받거나, 성과를 측정하는 명확한 기준이 

없을 때에는 더욱 더 그렇게 할 가능성이 높다. 학교에서 학생들의 학업성취도를 

측정하려면 전후 비교를 해야 하는데 실제로는 결과만 보니까 선생들은 공부를 

잘 할 것 같은 학생들에게 먼저 서비스를 공급한다(Lipsky, 1989: 49-50, 107). 또

한 우리나라의 교원능력평가는 교원의 전문성 신장이라는 목적으로 실시되고 

있으나 학생･학부모 만족도 조사는 교육수요자의 반응이라는 점에서 제도의 사

회적 효율성을 좌우하나 그 척도수준이 지나치게 단순하고 일회적이기 때문에 

만족도가 높다고 하더라도 전문성이 제고된 것으로 해석하는 것은 문제가 있다

(고전, 2011: 141-142). 

넷째, 전문가라는 자존심과 자부심이 강한 교사들은 이미 평가를 받고 교직에 

들어왔는데 또 다시 평가를 받는다는 것 자체에 거부감을 갖고 있다(이철주･최

진식, 2012: 259). 전문가들은 상관의 감시나 고객의 감시로부터 비교적 자유롭기 

때문에 일선관료들이 전문가라면 재량권 행사는 확실해진다(Lipsky, 1980: 14). 

전문성이 높은 교사일수록 재량을 발휘할 가능성이 높다. 

다섯째, 최근 우리나라 교사들은 권위에 대한 위협과 도전을 받고 있으며, 신

체적 피로 못지않게 정신적 스트레스를 받고 있다(박소영･송선영, 2006). 장준오 

외(2012)는 조사대상 교사의 80% 이상이 폭력피해를 심각한 문제로 인식하고 있

음을 보여준다. 일반적으로 하위직들은 일을 할 때 위험을 줄이고, 불편을 줄이

고자 하며, 심리적･실질적 위협 없이 일을 처리하고 싶은 욕구를 갖는다(Lipsky, 

1980: 18). 따라서 학교현장에서 증가하고 있는 심리적･신체적 위협은 교사들의 

재량행위를 증가시키는 요인이 될 수 있다. 

여섯째, 일선관료가 처하는 업무 상황은 복잡하다(Lipsky, 1980: 15). 교사는 학

습지도외에도 다양한 상황에 처해 있는 학생들에게 생활지도를 수행해야 한다. 

교사들이 만나는 학생들은 가족･성적･진로･경제적 상황･친구관계･성격 등이 

다양하다. 또한 학생문제는 단순히 해당 학생 개인의 문제를 넘어 학생･가정･지
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역사회의 복합적인 상호작용에 의해 유발되기도 한다(유은주, 2001: 90). 따라서 

교사들은 학생지도 과정에서 여러 가지 어려움을 겪게 되며,6) 이런 어려움들을 

극복하고자 재량을 발휘할 가능성이 높다. 

위와 같은 교사의 특성들 때문에 교사들은 재량을 발휘한다. 본 연구는 앞서 

제시한 재량행위의 종류에 대한 논의를 토대로 교사들이 ① 고객과의 관계에서 

주도권 행사, ② 학생지도 줄이기, ③ 고객차별, ④ 일 떠넘기기, ⑤ 업무내용 수

정, ⑥ 고객 통제(제압) 여섯 가지 재량행위를 한다고 설정한다. 첫째, 고객과의 

관계에서 주도권 행사이다. 고객과의 관계에서 주도권 행사는 교사가 학생 혹은 

학부모와의 관계에서 주도권을 행사하는 것을 의미한다. 교사들은 앞서 언급한 

여섯 가지 재량행위 초래 원인들 때문에 주도권 행사라는 재량을 행사할 것으로 

예상된다. 

가설 1-1 법규요인은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

1-2 과도한 업무량은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

1-3 성과측정 곤란은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

1-4 직무 전문성은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

1-5 업무 위험성은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

1-6 업무 복잡성은 고객과의 관계에서 주도권 행사에 영향을 미칠 것이다.

둘째, 학생지도 줄이기이다. 학생지도 줄이기는 교사가 학생들에 대한 지도를 

미루거나 하지 않으면서 자신들이 해야 할 업무를 조절하는 것이다. 학생지도 줄

이기에 영향을 주는 요인을 알아보기 위하여 앞서 논의한 재량행위 원인요인들

과 학생지도 줄이기라는 재량행위를 결합시키면 다음의 가설들이 도출된다.

가설 2-1 법규요인은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

2-2 과도한 업무량은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

6) 교사들은 잔무처리 및 업무량 과다, 학생들의 비협조, 청소년프로그램의 미비, 동료교사들

의 비협조, 행정가의 이해부족, 전문지식과 기술 부족, 상담시간 및 장보확보 미약, 학부형

의 협조부족 등을 학생지도상의 애로점으로 꼽는다(유은정, 2001: 90). 
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2-3 성과측정 곤란은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

2-4 직무 전문성은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

2-5 업무 위험성은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

2-6 업무 복잡성은 학생지도 줄이기에 영향을 미칠 것이다.

셋째, 고객차별이다. 일선관료들이 일의 양･ 애매함･ 스트레스･ 난이도 등에 

대처하기 위해서 고객들을 범주화하고 분류하여 일부 고객에게 우선적으로 서

비스를 배급하는 것을 말한다. 교사들은 성공가능성이 높은(성적이 좋은) 학생들 

중심으로 지도할 가능성이 높다. 고객차별에 영향을 주는 요인을 알아보기 위하

여 앞서 논의한 재량행위 원인요인들과 고객차별이라는 재량행위를 결합시키면 

다음과 같은 가설들이 도출된다.

가설 3-1 법규요인은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

3-2 과도한 업무량은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

3-3 성과측정 곤란은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

3-4 직무 전문성은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

3-5 업무 위험성은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

3-6 업무 복잡성은 고객차별에 영향을 미칠 것이다.

넷째, 일 떠넘기기이다. 교사는 자신들이 당면한 요구를 조절하기 위하여 자신

이 해야 할 업무 또는 학생지도를 그것을 전담하는 기관이나 동료 혹은 보조교사

에게 맡기는 방식으로 일을 조절할 가능성이 있다. 일 떠넘기기에 영향을 주는 

요인을 알아보기 위하여 앞서 논의한 재량행위 영향요인들과 일 떠넘기기라는 

재량행위를 결합하면 다음의 가설들이 도출된다.

가설 4-1 법규요인은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.

4-2 과도한 업무량은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.

4-3 성과측정 곤란은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.

4-4 직무 전문성은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.

4-5 업무 위험성은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.

4-6 업무 복잡성은 일 떠넘기기에 영향을 미칠 것이다.
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다섯째, 업무내용 수정이다. 교사들은 다양한 교육의 요구들을 통합하거나 수

정하면서 자신이 잘 할 수 있는 방식으로 일을 조절할 수 있으며, 자신의 일을 처

리하기 위해 자체적으로 규칙 등을 추가하여 자신의 업무를 관리할 가능성이 있

다. 업무내용수정에 영향을 주는 요인을 알아보기 위하여 앞서 논의한 재량행위 

영향요인들과 업무내용 수정행위를 결합하면 다음의 가설이 도출된다.

가설 5-1 법규요인은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

5-2 과도한 업무량은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

5-3 성과측정 곤란은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

5-4 직무 전문성은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

5-5 업무 위험성은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

5-6 업무 복잡성은 업무내용 수정에 영향을 미칠 것이다.

여섯째, 고객통제이다. 일선관료들은 불확실성에 대응하기 위하여 고객을 자

신의 방식대로 통제하여 일을 처리하고자 할 것이다. 교사들은 학생이나 학부모

등을 통제하거나 제압하여 자신에게 주어진 일이 잘 처리되도록 관리하고자 할 

것이다. 고객통제에 영향을 주는 요인을 알아보기 위하여 앞서 논의한 재량행위 

영향요인들과 고객통제 행위를 결합하면 다음의 가설이 도출된다.

가설 6-1 법규요인은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

6-2 과도한 업무량은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

6-3 성과측정 곤란은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

6-4 직무 전문성은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

6-5 업무 위험성은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

6-6 업무 복잡성은 고객통제에 영향을 미칠 것이다.

이상의 논의와 가설설정을 토대로 연구모형을 작성하면 아래의 <그림 1>과 

같다. 
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<그림 1> 연구모형

법규미흡

과도한 업무량

성과측정 곤란

직무전문성

업무의 위험성

업무의 복잡성

⇨

주도권 행사

학생지도 줄이기

고객 차별

일 떠넘기기

업무내용 수정

고객 통제

Ⅲ. 방법론

1. 측정도구

본 연구의 가설검증을 위해 독립변수와 종속변수, 통제변수를 설문지로 만들

어 측정하였다. 독립변수와 종속변수는 Lipsky의 이론과 선행연구들을 기초로 

하여 일선관료인 교사가 마주치게 될 상황과 교사의 행동양식에 관한 문항들을 

새롭게 만들었고, 여러 번의 논의와 수정작업을 통해 설문문항을 다듬었다. 관련 

선행연구가 많지 않은 상황이었기 때문에 변수내용을 가장 충실하게 측정할 수 

있는 문항구성을 위해 10회 이상의 문항 수정작업을 실시하였다. 

독립변수인 일선관료의 재량에 영향을 미치는 요인은 모두 6개 요인으로 법규

미흡, 과도한 업무량, 성과측정 곤란, 직무 전문성, 업무의 위험성, 업무의 복잡성

이다. 변수 측정을 위한 설문은 총 18개 항목으로 구성하였으며, 각 항목에 대하

여 5점 척도(① 전혀 아니다, ② 아니다, ③ 보통, ④ 그렇다, ⑤ 매우 그렇다)로 응

답하도록 하였다. 법규요인은 ‘교육 관련 법령은 비현실적이다’ 등 4개 문항, 과

도한 업무량은 ‘우리 학교에는 사람이 부족하다’ 등 4개 문항, 성과측정 곤란은 

‘내가 맡고 있는 일의 평가기준은 추상적이어서 성과측정이 곤란하다’ 등 3개 문

항, 직무 전문성은 ‘교사로서 필요한 경험을 충분히 가지고 있다’ 등 3개 문항, 업

무의 위험성은 ‘나는 심리적 위협에 노출되어 있다’ 등 2개 문항, 업무의 복잡성
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은 ‘내가 하는 업무는 복잡하다’ 등 2개 문항 등이다.

종속변수는 고객과의 관계에서 주도권 행사, 학생지도 줄이기, 고객 차별, 일 

떠넘기기, 업무내용 수정, 고객 통제 등 6개 변수이고 총 31개 설문문항으로 측정

하였다. 고객과의 관계에서 주도권 행사는 ‘내가 원하는 시간대에 면담을 실시한

다’ 등 6개 문항, 학생지도 줄이기는 ‘일이 많은 경우 학생들과의 상호작용은 미

뤄둔다’ 등 5개 문항, 고객차별은 ‘나는 성적이 좋을 것 같은 학생을 먼저 지도한

다’ 등 5개 문항, 일 떠넘기기는 ‘지도할 학생들을 다른 기관으로 넘긴다’ 등 4개 

문항, 업무내용 수정은 ‘교육의 목표를 현실에 맞게 자율적으로 수정한다’ 등 4개 

문항, 고객 통제는 ‘학생들에게 바람직한 행동양식을 훈계한다’ 등 7개 문항으로 

측정하였다. 응답은 각 문항에 대하여 설문응답자가 5점 척도인 ① 거의(전혀) 없

음, ② 가끔, ③ 보통, ④ 자주, ⑤ 매우 자주(언제나 포함)로 응답하도록 하였다. 

기타 일선관료로서 교사의 준거 틀이 어디에 있는지 알아보기 위한 문항으로‘귀

하는 <행정의 최일선에서 위에서 결정되어 내려온 정부의 정책을 집행 또는 전

달하는 사람>이라는 측면과 <학생을 가르치고 그 무엇보다 학생을 먼저 생각하

는 사람>이라는 측면 중 어느 측면이 더 강하다고 생각하십니까?’라는 문항을 묻

고 대답은 ① 정책전달자와 ② 학생을 가르치는 교사중 에서 선택하도록 하였다. 

그리고 평소에 교사들 스스로가 인식하고 있는 자신의 재량권 행사 정도를 알아

보기 위해서‘나는 재량권을 많이 행사하고 있다’라는 문항에 대하여 5점 척도(① 

전혀 아니다, ② 아니다, ③ 보통, ④ 그렇다, ⑤ 매우 그렇다)로 응답하게 하였다. 

개인특성 변수는 학력･근무경력･직급･성별･연령･고향을 물었고 고향은 ‘귀하 

스스로 수원을 고향이라고 생각하십니까?’로 질문하였다. 통제변수는 개인특성 

변수 중에서 변수 간 상관관계를 고려하여 최종학력･근무경력･성별･고향만을 

다루었다. 

2. 조사 대상 및 분석방법

본 연구를 위한 설문조사는 수원시내 공립중학교 3학년 담임교사를 대상으로 

하여 2014년 6월 3일부터 6월 25일까지 실시되었다. 설문은 전수조사를 원칙으
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로 하여 수원지역 49개교 3학년 학년부장에게 연락하였고, 설문조사의 취지를 

설명한 후 설문조사에 응해주기로 한 15개교를 대상으로 설문지를 배포하였다. 

설문지는 3학년 담임교사를 대상으로 하였으므로 15개 중학교의 학급 수에 해당

하는 133부를 학년부장교사를 통해 배포하고, 1주일 후에 전화로 확인한 후 회수

하는 방식으로 진행하였다. 설문지 응답학교가 전체 중학교의 30.6% 수준이지만 

설문지 배포가 이루어지는 3주간 최대한 지역별 안배를 고려하였으며, 설문요청

을 기피하는 경우라도 최대한 취지를 전달하고 협조를 요청하는 노력을 통해 수

원지역에 골고루 설문지가 배포되도록 하였다. 배포된 설문지 133부 중 회수된 

설문지는 125부로서 회수율은 93.98%이며, 회수된 설문지 모두 성실하게 작성

되어서 회수된 125부 전체 설문지를 분석에 활용하였다. 

3. 계량분석

분석은 요인 분석과 신뢰도 분석, 독립변수 간 상관관계 분석, 기술통계 분석, 

다중회귀분석 순으로 진행하였다. 요인 분석은 설문문항이 요인에 맞게 구성되

었는지 확인하기 위한 절차로 탐색적 요인 분석을 실시하였다. 구성요인을 추출

하기 위해 주성분분석을 사용하였으며 고유값이 1.000 이상인 것들만 추출하였

고, 베리맥스 회전방식을 적용하였다. 요인적재량의 기준은 설문지가 125부여서 

0.45를 적용하였다.7) 요인분석 결과는 KMO값이 0.5 이상, Bartlett의 구형성 검

정 유의확률이 0.05 미만 기준을 적용하였다. 요인 분석 결과 추출된 요인들이 연

구 설계와 일치하는지 확인하고, 연구 설계와 일치하지 않은 문항들은 제외한 후 

신뢰도 분석을 실시하였다. 신뢰도 분석은 추출된 성분을 하나의 척도로 보는 것

은 맞는지를 확인하기 위한 과정으로 신뢰도 분석의 결과 Cronbach’s α 값이 

0.6 이상이면 신뢰도에 문제가 없다고 판단하였고, 필요한 경우에는 항목제거 시 

Cronbach’s α 값을 사용하였다. 그리고 다중회귀분석에 앞서, 독립변수 간 다중

공선성 문제를 예방하기 위해 피어슨(Pearson) 상관관계 분석을 실시하였다. 상

7) Hair et al.(2010: 117)이 제시한 기준을 따른 것임. 



립스키(Lipsky)의 일선관료 이론에 근거한 교사의 재량행위 분석 141

관계수 0.6 미만 기준을 적용하였다. 마지막으로 종속변수에 대한 영향요인을 확

인하기 위한 다중회귀분석을 실시하였다. 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson 

값 1.7~2.3, 공차 0.3 이상, 회귀모형 유의확률 0.05 미만, 각 독립변수 유의확률 

0.05 미만 기준을 적용하였다. 분석에는 SPSS 21.0을 사용하였다.

4. 응답자 특성

본 연구에 참여한 응답자의 특성은 <표 1>과 같다. 학력은 대졸이하 58.4%, 

석사이하 40.8%, 박사재학 이상이 0.8%이며, 직급은 교사가 68.8%로 가장 높고, 

부장교사는 6.4%, 기간제교사도 24.8% 포함되었다. 근무경력은 5년 이하 24.8%, 

6-10년이 29.6%, 11-15년이 22.4%, 16-20년 9.6%, 21-25년 9.6%, 26년 이상 4.0%

이고, 연령은 26-30세가 10.4%, 31-35세 29.6%, 36-40세 20.8%, 41-45세 22.4%, 

46-50세 11.2%, 51세-55세 5.6%로서 경력과 연령대가 고르게 분포되어 있다. 성

별은 남자가 21.6%, 여자가 78.4%이다. 수원 지역을 고향이라고 생각하는가에 

대한 질문에 대해서는 36.0%가 고향이라고 답했고 나머지 64.0%는 아니라고 응

답하였다. 

<표 1> 응답자 특성
(단위: %)

항목 빈도 비율 항목 빈도 비율

최종
학력

대졸 이하 73 58.4

직급

교사 86 68.8

석사 이하 51 40.8 부장교사 8 6.4

박사재학이상 1 0.8 기간제교사 31 24.8

근무
경력

5년 이하 31 24.8

연령

26-30세 13 10.4

6-10년 37 29.6 31-35세 37 29.6

11-15년 28 22.4 36-40세 26 20.8

16-20년 12 9.6 41~45세 28 22.4

21-25년 12 9.6 46~50세 14 11.2

26년 이상 5 4.0 51~55세 7 5.6

성별
남자 27 21.6

고향
고향 아니다 80 64.0

여자 98 78.4 고향이다 45 36.0
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Ⅳ. 경험적 분석

1. 종속변수의 요인 및 신뢰도 분석

요인분석 결과 KMO 값은 .713, Bartlett의 구형성 검정 유의확률은 .000이고, 

총 10개 요인이 추출되었으며, 10개 요인은 총분산의 66.629%를 설명하는 것으

로 나타났다. 요인분석을 통해 종속변수로 설계한 6개 요인 이외에 4개 요인이 

추가로 추출되었으나 4개 요인은 연구설계와 달라서 설명할 수 없는 것이었으므

로 4개 요인의 6개 설문문항은 변수에서 제외하였다. 그리고 요인으로 추출된 설

문문항 중에서 고객통제 요인으로 추출되었으나 요인적재량이 -.510인 1개 문항, 

연구설계와 다른 2개의 설문문항도 사용하지 않았다. 따라서 종속변수로 측정한 

31개 문항 중에서 9개 문항을 제외한 22개 문항의 6개 요인에 대해서 신뢰도 분

석을 실시하였다. 신뢰도 분석 결과 고객과의 관계에서 주도권행사(.868), 일 떠

넘기기(.735), 고객차별(.701), 고객통제(.745), 학생지도 줄이기(.603)는 신뢰도에

서 문제가 없었으나, 업무내용 수정은 신뢰도 값이 .497로 나타나서 분석에서 제

외하였다. 따라서 업무내용 수정을 종속변수로 하는 다섯 번째 가설은 모두 기각

되었다(가설 5-1~5-6 기각). 요인분석과 신뢰도 분석을 통해 추출된 요인과 측정 

문항, 신뢰도 분석 값은 <표 2>와 같다.

<표 2> 종속변수의 요인 및 신뢰도 분석 결과

설문문항
주도권
행사

일
떠넘
기기

고객
차별

고객
통제

학생
지도

줄이기

업무
내용
수정

7 8 9 10

면담 장소는 내가 결정한다. .854

면담을 몇 번 할지는 내가 결정한다. .845

면담하는 곳의 환경은 내가 설정한다. .808

내가 원하는 시간대에 면담을 실시한다. .711

면담 소요 시간을 내가 결정한다. .679

면담의 순서는 내가 결정한다 .650

지도할 학생들을 다른 기관으로 넘긴다. .757
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2. 독립변수의 요인 및 신뢰도 분석

독립변수의 요인분석 결과 6개 요인이 추출되었으며, KMO 값이 .676, Bartlett

의 구형성 검정 유의확률은 .000이고, 이들은 총 분산의 67.760%를 설명하는 것

의사결정 업무를 다른 동료에게 넘긴다 .711

‘나는 해주고 싶지만 권한이 없어서 해줄 수 없다’고 하면
서 안 해준다.

.626

상대하기 어려운 학생이나 학부모는 그런 사람들을 전담
하는 동료나 부서에 넘긴다.

.566

나와 연고가 있는 학생의 경우 좀 더 신경 쓴다. .766

나에게 우호적인 학생을 먼저 배려한다. .672

나는 일부 학생들에게만 관심을 가진다. .643

나는 성적이 좋을 것 같은 학생을 먼저 지도한다. .613

학생들이 이해하기 어려운 관행을 강요한다. .654

사람들이 내 업무에 관여하지 못하도록 절차를 복잡하게 
만든다.

.629

학부모가 알아듣기 어려운 용어를 사용한다. .525

학생들에게 바람직한 행동양식을 훈계한다. -.510

일이 많은 경우 일부 업무를 하지 않는다. .452 .486

사회지도층 학부모나 자녀는 먼저 배려하여 응대한다. .458

일이 많은 경우 지도･상담해야 할 학생의 숫자를 줄인다. .781

일이 많은 경우 학생들과의 상호작용을 미뤄둔다. .688

상부지침에 자체 내규를 추가하여 적용한다. .795

교육의 목표를 현실에 맞게 자율적으로 수정한다. .643

장기적인 문제를 해결하기 위해 신속한 처리법을 강구한
다. 

.526 .540

학생들에게 고압적인 태도를 보인다. .778

학생 지도나 학부모 상담은 꼭 필요한 범위로 단순화시
킨다. 

.540

학생들에게 안내가 필요한 절차를 대강대강 알려준다. .842

일이 많은 경우 일부 업무는 내가 판단하여 중단한다 .810

학부모들이 서로 만나지 않도록 한 사람씩 대응한다. .791

일이 많은 경우 필요한 후속조치들을 취하지 않는다.

신뢰도 값
(Cronbach's Alpha Based on Standardized Items)

.868 .735 .701 .745 .603 .497 - - - -
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으로 나타났다. 요인분석 결과 추출된 6개 요인은 연구 설계와 모두 동일하게 나

타났으며, 각 문항을 동일요인으로 볼 수 있는지를 알아보기 위하여 신뢰도 분석

을 실시하였다. 신뢰도 분석 결과 법규요인의 Cronbach's 알파값은 .726, 성과측

정곤란은 .771, 직무전문성은 .769, 업무복잡성은 .719, 과도한 업무량은 .647, 업

무위험성은 .823으로 나타나서 신뢰도에는 문제가 없는 것으로 나타났다. 

<표 3> 독립변수의 요인 및 신뢰도 분석 결과

설문문항
법규
미흡

성과
측정 곤란

직무
전문성

업무복
잡성

과도한
업무량

업무위
험성

새로운 교육 과정이 추진될 때 법령 정비가 미흡한 편이다. .761

교육 관련 법령은 비현실적이다. .758

교육관련 지침들이 서로 모순적이어서 적용하기 곤란하다. .724

교육 관련 법령은 모호하다. .680

내가 맡고 있는 일의 평가기준은 추상적이어서 성과측정
이 곤란하다.

.819

내가 일을 잘하고 있는지 비교평가할 수 있는 대상이 없
어서 성과측정이 곤란하다.

.803

내 일의 업무수행의 공정성을 평가하는 것은 어려운 편이다. .765

교사로서 필요한 전문적 역량을 충분히 가지고 있다. .830

교사로서 나만의 노하우를 가지고 있다. .818

교사로서 필요한 경험을 충분히 가지고 있다. .813

내가 하는 일들은 수행하기 어렵다. .824

내가 하는 업무는 복잡하다. .768

나는 해야 할 일에 비해 시간이 부족하다. .510 .529

우리 학교에는 사람이 부족하다. .794

우리 학교는 예산이 부족하다. .726

학생지도에 필요한 정보가 부족하다. .560

나는 신체적 위험에 노출되어 있다. .836

나는 심리적 위협에 노출되어 있다. .812

신뢰도 값
(Cronbach's Alpha Based on Standardized Items)

.726 .771 .769 .719 .647 .837
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3. 교사의 재량인식과 업무특성(기술통계)

교사들은 스스로를 일선에서 정책을 집행하는 정책전달자 보다는 학생을 가

르치는 교사로 인식하고 있다. 행정의 최일선에서 위에서 결정되어 내려온 정부

의 정책을 집행 또는 전달하는 사람이라는 측면과 학생을 가르치고 그 무엇보다 

학생을 먼저 생각하는 사람이라는 측면에 대하여 125명중 120명(96.0%)이 학생

을 가르치는 교사라고 응답하였다. 

두 번째로 교사들은 평소 자신들이 행사하는 재량 정도는 높지 않다고 인식하

고 있다. 교사들이 일반적으로 행사하고 있는 재량 정도를 알아보기 위한 문항에 

대한 응답은 평균 2.74점/5점으로 보통(3점)보다 낮은 평점을 보이고 있다. 자신

들을 학생들에 대한 봉사자라고 인식하면서도 실제 학생들을 대하는데 있어서 

자신들이 행사하는 재량 정도는 낮다고 생각하고 있음을 알 수 있다. 

교사들에게 나타나는 재량유형은 고객과의 관계에서 주도권 행사(3.25) > 학

생지도 줄이기(2.88) > 일 떠넘기기(1.72) > 고객 차별(1.60) > 고객 통제(1.23) 순

이다. 가장 높은 재량은 고객과의 관계에서 주도권 행사로 보통(3점)보다 높은 

3.25점으로 재량이 높게 나타났다. 두 번째로 높은 재량은 학생지도 줄이기(2.88

점)로 일반적인 재량권 행사인식(2.74점)보다 높게 나타났다. 기타 일 떠넘기기, 

고객차별, 고객통제는 2점 보다 낮게 나타나서 이에 대한 재량행위는 낮은 편이

었다(<표 4> 참조). 교사의 재량행위가 근무경력, 성별, 최종학력, 고향에 따라 

차이가 있는지를 분석한 결과에 의하면 최종학력에 따라서 고객과의 관계에서 

주도권 행사에 유의미한 차이가 있었다.8)

8) 통제변수인 근무경력, 성별, 최종학력, 고향에 따라 재량행위에 차이가 있는지를 분석한 분

산분석(ANOVA) 결과 근무경력, 성별, 고향은 유의미한 영향이 없었으며, 최종학력에 따른 

고객과의 관계주도성의 차이가 유의확률 0.11로 유의미성이 확인되었다. 분석결과에 의하

면 대졸 이하는 평균값이 3.42, 석사 이하는 3.04, 박사재학 이상은 2.17로 나타났다. 
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<표 4> 교사의 재량행위

구분 평균 표준편차 최소값 최대값

고객관계 주도 3.25 .79 1.83 5.00

학생지도 줄이기 2.88 .89 1.00 5.00

일 떠넘기기 1.72 .63 1.00 4.50

고객 차별 1.60 .66 1.00 3.75

고객 통제 1.23 .48 1.00 3.67

교사의 재량에 영향을 미치는 요인이 될 수 있는 교사의 업무특성에 대하여 교

사들은 과도한 업무량을 가장 높게 인식하고 있다. 학교 내에서 해야 할 일에 비

해 시간･예산･정보 등이 부족하다는 인식이 평균 3.54점으로 높으며, 교사 자신

의 직무와 관련한 경험과 역량을 평가한 전문성은 평균 3.46점으로 두 번째로 높

게 나타난다. 이어 교사로서 업무 수행에 지침이 되는 관련 정책 및 법규가 미흡

하다는 인식도 평균 3.37로 보통(3점) 이상이며, 성과측정이 곤란하다는 인식도 

3.37점으로 보통보다 높았다. 반면, 업무복잡성(2.80)과 업무위험성(2.43)에 대한 

인식은 보통 이하로 상대적으로 낮게 나타난다(<표 5>참조). 통제변수인 근무경

력, 성별, 최종학력, 고향 중에서 업무특성에 유의미한 차이를 유발한 것은 근무

경력이다. 교사들은 근무경력이 높을수록 전문성이 높다고 인식하고 있었다.9) 

<표 5> 교사의 업무특성

구분 평균 표준편차 최소값 최대값

과도한 업무량 3.54 .65 1.25 5.00

전문성 3.46 .60 1.67 5.00

법규미흡 3.40 .57 2.00 5.00

성과측정곤란 3.37 .82 2.00 5.00

업무복잡성 2.80 .76 1.00 5.00

업무위험성 2.43 .92 1.00 5.00

9) 업무특성 인식에 있어서 통제변수에 따른 차이를 알아보기 위해서 분산분석을 실시한 결과 

근무경력에 따라서 전문성에 차이가 있는 것으로 나타났으며 유의확률은 .000이었다. 전문

성 인식은 5년 이하의 경우 3.09, 6-10년차 교사는 3.39, 11-15년차 교사는 3.59, 16-20년차는 

3.61, 21-25년차는 3.94, 26년 이상은 4.00이었다. 
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4. 상관관계 분석

회귀분석에 앞서 다중공선성 문제를 고려하여 독립변수 간 상관관계 분석을 

실시하였다. 독립변수 간 상관관계는 상관계수가 모두 0.6 이하로 나타나서 독립

변수들 간에 상관관계는 있지만, 다중공선성 문제를 일으킬 정도는 아닌 것으로 

확인되었다(<표 6>참조). 

 
<표 6> 독립변수 상관관계 분석

구분
법규
미흡

과도한
업무량

성과측정
곤란

직무
전문성

업무
위험성

업무
복잡성

법규
미흡

1 .139 .151 .079 .092 .058

과도한 
업무량

.139 1 .176 -.043 .317** .341**

성과측정
곤란

.151 .176 1 .051 .299** .212*

직무
전문성

.079 -.043 .051 1 -.003 -.062

업무
위험성

.092 .317** .299** -.003 1 .440**

업무
복잡성

.058 .341** .212* -.062 .440** 1

**. 상관계수는 0.01 수준(양쪽)에서 유의. *. 상관계수는 0.05 수준(양쪽)에서 유의.

5. 재량에 영향을 미친 원인: 회귀분석

연구가설인 재량의 영향요인을 알아보기 위하여 각 종속변수에 대한 다중회

귀분석을 실시하였다. 독립변수로 법규미흡, 과도한 업무량, 성과측정곤란, 직무

전문성, 업무위험성, 업무복잡성을 설정하였으며, 통제변수로 학력, 근무경력, 성

별, 고향여부를 포함하였다.

1) 고객과의 관계에서 주도권 행사

고객과의 관계에서 주도권 행사에 관한 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson

값이 1.758이며, 공차도 모두 0.3 이상이었으나, 회귀모형의 유의확률이 0.085로 
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나타나서 분석결과의 통계적 유의미성이 확보되지 않았다. 따라서 첫 번째 그룹 

가설들은 모두 기각되었다(가설 1-1~1-6 기각).

2) 학생지도 줄이기

교사의 학생지도 줄이기에 대한 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson값이 

2.023이며, 공차는 모두 0.3 이상으로 나타났으며, 수정된 R2
값은 0.167이고, 분산

분석의 F값은 3.426, 회귀모형의 유의확률 0.001로 분석결과가 통계적으로 유의

미한 것으로 나타났다. 분석결과 학생지도 줄이기에 영향을 미치는 원인은 성과

측정곤란과 업무위험성이며, 모두 학생지도 줄이기에 정(+)의 영향을 미치고 있

다. 즉 성과측정이 곤란할수록 그리고 업무가 위험할수록 교사들은 학생지도를 

감소시키는 재량을 행사하고 있다고 볼 수 있다. 영향력에 있어서는 업무위험성

이 .294(β)로 업무위험성의 .271(β)보다 영향력이 더 크게 나타났다(<표 7> 참

조). 따라서 가설 2-3과 가설 2-5는 가설이 기각되지 않았으며(채택), 가설 2-1, 

2-2, 2-4, 2-6은 기각되었다. 

<표 7> 학생지도 줄이기에 대한 다중회귀분석 결과

모형
비표준화 계수 표준화 계수

t
유의
확률

공선성 통계량

B 표준오차 β 공차 VIF

(상수) 2.170 .860 2.524 .013

법규미흡 -.150 .137 -.095 -1.092 .277 .913 1.095

과도한업무량 .052 .128 .037 .402 .688 .794 1.260

성과측정곤란 .303 .100 .271 3.023 .003 .858 1.165

직무전문성 -.108 .142 -.073 -.763 .447 .763 1.311

업무위험성 .285 .096 .294 2.956 .004 .696 1.436

업무복잡성 -.059 .114 -.050 -.518 .605 .735 1.360

성별 .175 .193 .081 .904 .368 .853 1.172

근무경력 .000 .065 .001 .008 .994 .662 1.510

최종학력 -.060 .153 -.034 -.390 .697 .913 1.095

고향 -.222 .159 -.119 -1.394 .166 .939 1.065

종속변수: 학생지도 줄이기 
n=125. Durbin-Watson 2.023, 수정된 R2 0.167, 분산분석의 F 3.426, 유의확률 0.001
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3) 고객차별

종속변수 고객차별에 대한 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson값이 2.049

이며, 공차는 모두 0.3 이상이었으나, 수정된 R2
값이 0.051, 분산분석의 F값은 

1.653, 회귀모형의 유의확률이 0.101로 나타나서 분석결과의 통계적 유의미성이 

확보되지 않았다. 따라서 세 번째 그룹 가설들은 모두 기각되었다(가설 3-1~3-6 

기각). 

4) 일 떠넘기기

종속변수인 일 떠넘기기에 대한 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson값이 

1.858이며, 공차도 모두 0.3 이상으로 나타났으며, 수정된 R 제곱 값은 0.100이고, 

분산분석의 F값은 2.307, 회귀모형의 유의확률 0.017로 분석결과의 통계적 유의미

성이 확보되었다. 분석결과 일 떠넘기기에 영향을 미치는 요인은 업무위험성으로 

β값이 .298(유의확률 .005)이었다(<표 8> 참조). 즉 업무가 위험할수록 교사들은 

해당 업무를 다른 교사나 기관에 떠넘기고 있다고 볼 수 있다. 따라서 가설 4-5는 

기각되지 않았으며(가설 4-5 채택), 가설 4-1, 4-2, 4-3, 4-4, 4-6은 기각되었다. 

<표 8> 일 떠넘기기에 대한 다중회귀분석 결과

모형
비표준화 계수 표준화 계수

t
유의
확률

공선성 통계량
B 표준오차  β 공차 VIF

(상수) 1.391 .651 2.135 .035
법규미흡 -.047 .102 -.042 -.463 .645 .914 1.094

과도한업무량 -.032 .096 -.033 -.336 .737 .794 1.259
성과측정곤란 .075 .075 .094 .994 .322 .851 1.174
직무전문성 -.124 .108 -.114 -1.153 .252 .775 1.290
업무위험성 .203 .072 .298 2.834 .005 .690 1.449
업무복잡성 .086 .085 .103 1.021 .310 .743 1.346

성별 .048 .143 .032 .337 .737 .853 1.173
근무경력 -.022 .048 -.048 -.453 .651 .669 1.494
최종학력 .067 .115 .053 .584 .560 .909 1.100

고향 -.110 .120 -.083 -.923 .358 .941 1.062
종속변수: 일 떠넘기기. 
n=125. Durbin-Watson 1.858, 수정된 R2 0.100, 분산분석의 F 2.307, 회귀모형의 유의확률 0.017
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5) 고객통제

고객통제에 대한 다중회귀분석 결과는 Durbin-Watson값이 2.033이며, 공차는 

모두 0.3 이상이었으나, 수정된 R2
값은 0.039, 분산분석의 F값은 1.490, 회귀모형

의 유의확률이 0.153으로 나타나서 분석결과의 통계적 유의미성이 확보되지 않

았다. 따라서 여섯 번째 그룹 가설들은 모두 기각되었다(가설 6-1 ~6-6 기각). 그

리고 통제변수인 성별, 근무경력, 최종학력, 고향은 재량의 5가지 유형에 영향을 

미치지 못하는 것으로 확인되었다. 

Ⅴ. 토론

분석결과를 종합하면 다음과 같다. 첫째, 교사들은 자신들을 정책전달자라기

보다는 학생을 가르치는 교사라고 보는 인식이 강하다. 이것은 자신들이 내리는 

결정의 옳고 그름에 대한 판단이 정부보다는 개별 고객들에 대한 가치판단에 있

고, 재량을 고객들의 사정에 대한 실용적 반응으로 정의할 가능성이 높다는 것을 

의미한다. 즉, 정부대리인이 아닌 시민에 대한 봉사자로서 관청이나 국가가 아닌 

시민고객들을 준거틀로 삼고, 자신들이 만나는 시민들을 위해서 즉석에서 해법

을 만들어 낸다는 낼 수 있다는 것을 의미한다(Moody & Musheno, 2000: 

348-349). 하지만 연구결과에서 실제의 재량행사 수준은 낮다고 인식하고 있는 

것으로 나타나서 교사의 준거틀 인식과 재량행위와는 관련이 없는 것을 알 수 있

다. 이런 결과는 교사들은 전문성과 권위에 의한 정책집행의 재량권한이 매우 약

하고, 소극적 정책순응의 행동패턴을 보이고 있다는 국내의 선행연구(이장익, 

2012)와 맥락을 함께 하면서 일선관료로서의 특성보다는 학교조직의 특성과 조

직문화에 따른 행태를 가진다는 것으로 해석할 수 있다. 교사들은 수업 이외에 

교무분장 및 학교운영관리로 인한 업무 부담을 높게 느끼지만 가시적으로 보여

질 수 있는 행정 업무 등에서 재량을 발휘하기는 어렵다. 따라서 학교 조직의 구

성원으로서 업무 부담에서 벗어나 자율적으로 수업 및 학생지도에 충실할 수 있
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도록 업무환경을 재구조화하는 것이 필요하다는 점을 시사하고 있다. 

둘째, 연구결과 교사에게 나타나는 재량행위는 고객과의 관계에서 주도권 행

사, 학생 지도 줄이기, 일 떠넘기기, 고객차별, 고객통제 등이며, 그중에서 고객과

의 관계 주도(평점 3.25)와 학생지도 줄이기(평점 2.88)는 다른 재량행위에 비해 

높게 나타났다. 하지만 교사들이 자신들이 처한 업무환경과 고객의 요구에 대응

하기 위하여 높은 재량을 행사한다는 선행연구와 다르게 우리나라 교사들의 재

량은 높지 않은 것으로 분석되었다. 고객과의 관계 주도, 학생지도 줄이기만이 

앞에서 언급한 평소 교사들이 인식하고 있는 재량권 행사의 전반적인 인식(평점 

2.74)보다 높게 나타난다. 고객과의 관계 주도는 교사들이 학생이나 학부모와의 

관계에서 상호작용 장소･빈도･상황 등을 교사 주도로 결정하는 것으로서 환경

의 복잡성을 관리하기 위한 루틴과 단순화의 대표적인 사례이다. 학생지도 줄이

기는 수업과 행정업무로 인해 학생 생활지도등이 일에서 밀려날 수 있다는 점에

서 간과할 수 없는 현상이다. 특히 교사와 학생과의 관계형성을 위한 시간 등이 

보장될 수 없다면 학생지도가 후순위로 밀려나게 되어, 결과적으로 학생과 학부

모의 기대를 충족하지 못하게 될 것이다. 그리고 교사의 재량인식에 있어서 최종

학력이 높은 집단이 고객과의 관계에서 주도성이 낮다는 결과에 대해서도 추후 

그 원인을 추적해 볼 필요가 있다. 

셋째, 이번 연구에서 설정한 재량 행위(종속변수) 중에서 업무내용 수정은 신

뢰도 분석에서 통계적 유의미성을 확보하지 못하여 가설 5-1부터 가설5-6의 6개 

가설이 기각되었다. 이것은 변수를 측정하는 문항들이 동일 요인으로 보기 어렵

다는 것을 의미한다. 따라서 이번 연구결과를 토대로 하여 교사의 특성에 적합한 

변수 조작 및 측정의 타당성과 신뢰성을 높이기 위한 세심하고 진전된 노력이 요

구된다. 

넷째, 고객과의 관계에서 주도권 행사, 고객차별, 고객통제에 영향을 미치는 

요인에 대한 가설들은 모두 기각되었다(가설 1-1~1-6 기각, 가설 3-1~3-6 기각, 

가설 6-1 ~6-6 기각). 이번 결과를 립스키(Lipsky)의 일선관료 이론에 근거하여 

해석해 보았다. 립스키(Lipsky, 1980)에 의하면 일선관료들은 일을 잘해보려고 

하지만, 그렇게 하는 것이 불가능한 상황에 놓여있기 때문에 이런 상황에 대응하
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게 되기 위해 루틴과 단순화를 통해 환경의 복잡성을 관리한다. 그리고 일선관료

들의 루틴과 단순화는 사실상 전달되는 정책들 자체이기도 하다. 예를 들어 선생

님들은 학생들의 학습능력에 따라 학생들을 구분하는 루틴은 사실상 학교의 계

층화 정책을 좌지우지 하게 되는 것이다. 일선관료의 재량은 어떤 때는 완전히 

비공식적이면서 관청의 정책에 반하지만, 어떨 때는 관청의 정책과 잘 맞아서 관

청에 의해 진흥되기도 한다(Lipsky, 1980: 83-84). 우리나라의 교사는 과도한 업

무 환경에서 수업과 행정, 학생지도를 병행하기 위해서 자신들만의 루틴과 단순

화를 만들어 왔고, 교사들의 재량행위는 그 자체가 교사의 역할인 것처럼 인식되

는 경향이 있다. 즉, 학생들과의 관계에서 주도권을 행사하고 가르치고 통제해 

왔으며, 성적이 다른 학생들을 계층화하여 지도･관리하는 방식으로 교육과정을 

운영해 왔다. 현재 중학교에서는 학생들의 성적과 학업능력에 따른 수준별 수업

이 시행되고 있다. 학생의 학업 성취수준에 따라서 학생을 지도하는 것은 교육의 

효과성을 높이기 위한 수준별 지도라는 정책으로 실현될 수 있다. 따라서 이러한 

재량을 학생과의 관계에서 기본적인 업무라고 이해한다면 교사의 업무특성과 

무관하게 재량을 행사하게 된다. 결국 일선관료들이 만들어 낸 대응기제가 공공

정책 그 자체라고 할 수 있다. 그런 의미에서 현재 한국의 일선관료, 특히 교사들

에게는 립스키(Lipsky)가 제시한 고객과의 관계주도, 고객통제, 고객차별에 대한 

새로운 해석이 필요했지만 본 연구 설계 과정에서 이러한 점을 충분히 반영하지 

못하였다. 다만, 요인분석 결과 립스키가 제시한 재량행위가 확인되기 때문에 고

객과의 관계에서의 주도권 행사, 고객차별, 고객통제 행위가 존재하지 않는 것은 

아니다. 즉, 학생 및 학부모와의 관계에서 나타나는 교사의 행위가 교사의 업무

환경과 일선관료로서의 특성에 기인하기 보다는 다른 원인에 의한 것이라고 고

려할 수 있다. 앞서 재량인식에서 최종학력에 따른 고객과의 주도권 행사에 차이

가 있다는 점도 이를 뒷받침하는 결과이다. 따라서 일선관료 이론을 우리나라의 

교사에게 적용하는데 있어서 직업적 특성을 고려할 필요가 있다.

다섯째, 법규미흡, 과도한 업무량, 업무복잡성 등은 교사의 재량행위에 직접적

으로 영향을 미치지 못하는 것으로 나타나 관련 가설들이 기각되었다. 다만, 업

무복잡성은 다중회귀분석에서 통계적으로 의미는 없으나 고객제압에 영향을 미
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치는 것으로 나타났으므로 가설에 일부분 일치한다고 할 수 있다.10) 그러나 법규

미흡과 과도한 업무량은 기술통계에서 수준이 높은 것으로 나타났지만 재량에

는 직접적으로 영향을 미치지 않았다. 법규미흡 가설이 기각된 것은 교사의 직무

내용에 따른 것으로 사료된다. 교사들은 사회복지사･경찰과 같은 일선관료들과

는 다르게 분명한 대상을 다루는 업무를 수행하고 있으며, 일상적으로 법규를 해

석하는 업무를 다루지는 않는다. 실제로 교사들은 학교 내에서 대부분의 시간을 

수업계획 및 준비와 수업에 사용하고 있다(한유경 외, 2008). 본 연구는 일상적인 

교사의 재량을 분석하고자 하였다는 점에서 구체적인 법의 집행을 다루었던 웨

덜리와 립스키(Weatherly & Lipsky, 1977), 김순양(2001;2002), 이환범･이수창

(2007) 등의 연구와는 다르다. 따라서 일상적인 교사의 재량행위에 영향을 미치

는 요인을 다루는 연구에서는 적절치 않을 수 있었는데 신중하게 고려되지 못한 

측면이 있다. 한편 과도한 업무량이 재량에 유의미한 영향을 미치지 못하는 이유

는 교사들이 기본적으로 공무원이고 한국에서 공무원은 ‘자기가 맡은 일은 책임

지고 해내야 하는’ 성실과 책임성을 암묵적으로 강요받은 결과로 사료된다. 그래

서 다른 핑계거리가 없을 때에는 힘들어도 그냥 업무를 수행할 수밖에 없고, 업

무위험성처럼 다른 핑계 거리가 있을 때에는 그것에 동반시켜 표시나지 않게 재

량을 발휘하여 상황을 모면하는 것으로 사료된다.11)

마지막으로, 교사의 재량에 유의미한 영향을 미치는 요인은 업무위험성과 성

과측정곤란이다. 다중회귀분석에서 업무위험성이 학생지도 줄이기(업무량 조

절)와 일 떠넘기기에 영향을 미쳤고, 성과측정곤란은 학생지도 줄이기(업무량 조

절)에 영향을 미치는 것으로 분석되었다. 첫 번째 영향요인인 업무위험성은 교사

들이 느끼는 신체적･정신적 위협으로서 최근 교육현장에서 발생하고 있는 교사

10) 고객제압에 영향을 미치는 요인에 관한 다중회귀분석결과 Dubin-Watson 통계향 2.033, 
수정된 R2 0.039, 모형의 F값 1.490, 모형의 유의수준 0.153으로 통계적 유의미성은 확보하

지 못했으나, 고객제압에 대한 업무복잡성의 회귀분석에 대한 요인별 유의수준은 0.010이

며, 영향력을 나타내는 β값은 .273으로 나타났다.

11) 앞서 제시한 재량행위 원인 변수들 간 상관관계 분석에서 과도한 업무량은 업무위험성과 

유의미한 상관관계를 보인다. 
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에 대한 학생･학부모의 폭력 등 교사 권위 약화와 입시 등 학생진로를 책임지는 

담임교사로서의 정신적 스트레스를 모두 포함하는 것이다. 2006년 이후 교사에 

대한 폭력이 지속적으로 증가하고 있으며, 교사들은 이러한 폭력증가의 원인으

로 자신들의 권위 하락을 크게 꼽고 있다(장준오 외, 2012). 교사에 대한 신체적･
정신적 위협의 증가와 사회적 인정의 약화가 교사들의 고유 업무인 학생지도를 

줄이거나 미루는 형태로 나타난다면 교육 현장에서 교사들이 소극적으로 학생

들을 지도하는 것이고, 결과적으로 학생과 교사 상호간의 관계와 신뢰형성에 부

정적으로 작용할 가능성이 있다. 따라서 학교 교육이 사회적 신뢰형성과 협력의 

기초를 다지는 장이 되기 위해서는 교사가 직면하고 있는 위협요인을 제도적으

로 감경시킬 수 있는 방안에 대한 논의가 필요하다. 업무위험이 느껴질수록 학생

지도가 줄어든다면 수업과 생활 또는 인성지도를 병행해주기를 기대하는 학부

모의 요구를 충족할 수 없다. 학교 교육은 수업 이외에 다양한 인성 및 생활지도

를 필요로 하고 전인적인 인격을 완성하는 것을 통해서 교육의 성과를 높일 수 

있다. 향후 업무위험에 따른 교사의 스트레스를 관리할 필요가 있고 안전한 교육 

환경 조성이 필요하다. 

두 번째 영향요인인 성과측정 곤란은 교사에 대한 평가방법 및 기준에 대한 교

사들의 의심을 반영한다. 현재의 평가제도는 학생･학부모의 만족도인지, 업무수

행능력인지, 교실에서 이루어지는 그 활동자체인지 등 평가기준과 가치에 대한 

모호성이 존재하고 있다(김승정 외, 2013: 244). 관료제에 책임을 묻는 정책에서 

성과측정법의 발전은 매우 중요하며, 양적 측면뿐만 아니라 서비스의 질적 측면

에 대해서도 고려할 필요가 있다. 성과를 정확하게 측정하려면 통제해야 할 변수

들이 많다. 예를 들어, 선생님들의 교육성과를 측정하려면 교육 시작 이전의 학

생들 수준을 통제해야 한다. 그리고 인기 있는 선생님이 높은 질의 교육을 한다

고 볼 수도 없다(Lipsky, 1980: 165-169). 성과측정기준 모호는 성과에 대한 인정

이 정확하지 않다고 의심하게 만들어 자신의 일에 열정적으로 몰입하는 것을 방

해한다.12) 특히 자율성(autonomy)을 유지하거나 확장하고자 하는 욕구를 가진 

12) 리더십에 관한 연구에 따르면, 성과주의에 치중하는 거래적 리더십은 조직구성원의 조직
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일선관료로서 국가의 이해와 자신들의 이해가 다르다고 인식한다면, 자신들의 

이해를 관철시키는 방향으로 행동할 가능성이 높다(Lipsky, 1980: 19). 선행연구

에서 교사들은 자신들이 수행해야 하는 수업 이외의 직무로 인한 부담을 느끼며, 

특히 잡무 등의 업무 부담이 늘어나고 있지만 행정업무는 그 성과를 가시적으로 

보여줄 수 있기 때문에 교육 현장에서 점차 지배적인 위치를 차지하는 것으로 지

적되고 있다. 또한 교사들을 판단하는 근거가 조직근무능력과 태도 및 상급자와

의 관계가 작용하는 상황에서 교사들의 업무에 따른 부담은 증가하지만 수업 및 

학생지도는 상대적으로 우선순위에서 밀려날 가능성이 있다. 따라서 본 연구결

과는 현재 나타나고 있는 학교 현장의 현실을 실질적으로 보여주는 실증자료라

고 할 수 있다는 점에서 의미가 있으며, 현재의 교사평가 제도가 오히려 교육적 

성과를 높이는데 기여하기 보다는 교사가 소극적으로 교육활동을 유지하도록 

할 수 있다는 점에 주목할 필요가 있다. 교육의 신뢰성을 확보하고 교육적 성과

를 높이기 위한 진정한 의미의 평가에 대한 접근이 필요하다. 

Ⅵ. 결론

본 연구는 정부신뢰에 영향을 미칠 수 있는 일선관료의 역할에 관심을 가지고, 

립스키(Lipsky)의 일선관료 모형을 이론적으로 탐색하고, 대표적 일선관료인 교

사의 재량행위와 영향요인을 분석하였다. 수원지역 중학교 3학년 담임교사를 대

상으로 하여 설문조사를 실시하였으며 다중회귀분석을 통해 결과를 분석하였다. 

교사는 정책전달자보다는 학생을 가르치는 교사(citizen-agents)로서의 정체성을 

크게 인식하고 있으며, 전반적인 재량인식은 낮았지만 주로 학생과의 관계에서 

재량을 행사하는 것으로 연구되었다. 선행연구에서 나타난 재량의 영향요인 중에

서 실제 영향을 미치는 것으로 나타난 요인은 업무위험성과 성과측정기준 모호이

다. 교사들에게 가해지는 신체적･정신적 위협은 교사들이 학생들과의 상호작용

시민행동에 부(-)적인 영향을 미치고 개인 갈등을 유발한다(김대원, 2010: 386). 
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을 줄이고, 다른 기관 등에 학생지도를 떠넘기는 요인이 되고 있다. 학교 교육은 

수업 이외에 다양한 인성 및 생활지도를 필요로 하고 전인적인 관계 형성을 통해

서 교사와 학생과의 신뢰를 형성하고 더 나아가 교육 및 사회적 신뢰와 관련된다

는 점에서 현재 교사가 직면하고 있는 업무위험성을 정책적으로 관리할 필요가 

있다. 성과측정기준의 모호함 또한 교사들이 학생지도를 줄이도록 하는 요인이

다. 분석결과는 현재 교사들이 처한 현실인 과도한 업무 및 행정 부담과 관련이 

있다. 교사들은 수업 이외에 여러 가지 업무 부담을 지고 있으며, 성과가 강조될

수록 교육활동보다는 가시적인 성과를 보여줄 수 있는 업무에 몰두하며 학생지도

와 같은 교사의 주요한 업무가 우선순위에서 밀려날 가능성이 있다. 따라서 현재

의 교사평가에 대한 기준을 좀 더 재정립할 필요가 있음을 시사하고 있다. 

본 연구는 립스키(Lipsky)의 일선관료 이론을 적용한 연구로서 선행연구들이 

대부분 질적 분석이었던 것과 달리 변수 간 인과관계를 경험적으로 분석하였다

는 점에서 의의가 있다. 특히 일선관료의 재량에 영향을 주는 요인을 밝혀내기 

위하여 국내･외 일선관료와 관련된 논문 등을 참고하여 일선관료의 직업적 특성

에 맞는 변수요인을 설정하고 직접 설문지를 만들어 연구에 적용하였다. 그러나 

립스키(Lipsky)가 제시했던 재량행위의 유형과 원인과의 관계를 밝히기 위한 가

설 중 상당수가 기각되었다는 점에서 이론 적용에 있어서 신중할 필요가 있다는 

점을 발견하였다. 연구결과 일선관료이론에서 제시하고 있는 재량행위와 영향요

인이 우리나라 교사에게서는 그대로 적용되지 않는 것으로 연구되었다. 일선관

료이론은 서로 다른 직업적 특성과 조직문화를 가지고 있는 다양한 일선관료를 

모두 같다고 전제하고 있다. 특히 교사의 경우 교사-학생과의 지속적인 관계를 

형성한다는 점에서 일시적으로 서비스를 제공하는 다른 일선관료와는 다른 특

성을 갖는다. 그리고 조직문화에 있어서도 일선관료 조직마다 그 특성이 서로 다

를 것이라는 점에서 같은 업무특성이라고 하더라도 재량의 유형과 방향이 다르

게 나타날 가능성이 있다. 따라서 한국적 현실에 맞는 이론 적용이 필요하며, 시

대변화에 따른 일선관료의 재량에 관심을 가질 필요가 있다고 사료된다. 

따라서 본 연구에 나타난 정책적･이론적 함의는 다음과 같다. 첫째, 연구결과 

교사의 재량은 주로 학생과의 관계에서 나타나고 있으며 업무 부담을 가중시키
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는 행정업무로 인하여 오히려 교사의 교육활동이 제약을 받을 가능성이 높다. 따

라서 교사가 수업 및 학생지도에 충실할 수 있는 업무환경의 재구조화가 필요하

다. 둘째, 교사가 직면하고 있는 신체적･정신적 위협은 교사와 학생간의 전인격

적인 관계 형성에 부정적으로 작용할 수 있다. 교사의 업무위험에 따른 스트레스

를 관리하고 안전한 교육환경을 조성할 필요가 있다. 셋째, 현재의 평가제도는 

교육현장의 업무특성과 맞물려 오히려 교육의 신뢰성에 부정적으로 작용할 가

능성이 있다. 교육의 신뢰성을 확보하고 교육적 성과를 높이기 위한 진정한 의미

의 평가를 정착시킬 필요가 있다. 마지막으로 이론적인 측면에서 립스키(Lipsky)

의 일선관료이론을 현재의 한국적 교육현실에 적용하기에 상당한 비판과 검토

가 필요하다는 점을 확인할 수 있었다. 일선관료가 직면한 업무환경뿐 아니라 다

양한 직업적 특성과 조직문화를 고려한 연구 설계가 필요하다. 

본 연구의 한계는 다음과 같다. 첫째, 본 연구는 교사의 재량행위에 영향을 주

는 원인을 알아보기 위한 시론적인 연구로서, 수원 지역만을 대상으로 하였다. 

둘째, 일선관료 이론은 교사의 긍정적이고 적극적인 재량보다는 부정적 재량행

위에 초점이 있으나, 이를 설계과정에 충분히 고려하지 못하였다. 특히 전반적으

로 교사들의 재량행위가 낮은 이유가 사회적 바람직성에 의한 편향(social 

desirability bias)일 가능성이 높다는 점을 고려하여 설문문항을 설계하지 못한 한

계가 있다. 향후 재량을 좀 더 정확하게 측정할 수 있는 문항설계가 필요하고 더 

나아가 전문성과 자율성을 발휘하는 일선관료의 적극적 역할도 고려될 필요가 

있다. 셋째, 본 연구는 계량연구에 따른 통계적 결과를 해석하는데 있어서 선행

연구 및 문헌에만 의존한 한계가 있다. 행태에 관한 연구에서 계량적 연구결과를 

해석하기 위한 좀 더 심층적인 면접 등의 보완이 필요하다.
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