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이 연구의 목적은 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책을 교육거버넌스의 관정

으로 이해하고 분석하는데 았다 구체적인 연구내용은 교육거버넌스의 개념과

분석틀을 규정하고 제주지역의 소규모 학교 통폐합 정책의 추진배경과 내용을

파악하고 소규모 학교 통폐합 정책의 실행과정을 분석 •진단하여 지방 교육거

버넌스의 혁신방안을 모색하는 것이다 결론은 다음과 같다 첫째，교육거버넌

스의 다양한 행위주체는 정책추진과정의 각 수준마다 창여하여야 한다 둘째，

교육거버넌스의 본래적 의미에 충실하면서 현재의 교육행정체계 개선을 위한

(가칭)제주교육포렴을구성할 필요가 었다 셋째，지방 교육거버넌스를 제대로

작동하기 위해서는 지역 시민사회의 참여와 모니터링을 확대해 냐가야 한다

주제어 교육거버넌스，소규모학교 소규모학교통폐합정책‘통협운영학교

* 제주대학교교육대학원 교육학과 교수



348 ~짧효.('42호

I.서론

제주특별자치도의회(이하 ‘제주도의회’라함)교육위원회는 2012년
12월 4일 ‘제주특별자치도도립학교 설치 조례 일부개정조례안’을섬의

하는 가운데 제주지역 소규모 학교 통폐합과 관련된 사안을 장시간 논의

한 후，수산초 풍천초，가파초의 분교 개편 시기를 2013년 3월에서 2015
년 3월로 수정한 위원회 대안에 부대조건을 포함시켜 가결시켰다 이에

따라 제주특별자치도육청(이하 ‘제주도교육청’이라함)의소규모 학교

통폐합 정책은 난항을 맞게 되었고，이러한 교육정책의 결정과정에서

드러난 다양한 행위주체틀 간의 갈동양상을 해결해 나가면서 새로운 대

안을 모색해야 할 중요한 계기가 만들어졌다

우리나라의 소규모 학교 통폐합 정책은 1980년대 초에 수립되어 30년
동안 추진되고 있으며，그동안 통폐합된 학교는 2010년까지 총 5，4527ß
에 이른다.이러한 교육정책이 수립 •추진되어온 직접적인 배경은 산업

화와 도시화에 따른 농산어촌의 인구 감소와 이에 따른 학생수 감소 둥

을 지적할 수 있디{남궁윤'，2애6; 이혜영，김지하i 마상진，2010; 엄연기，
이진철，2005).사실 산업화와 도시화에 따른 농산어촌의 인구 감소와

학생수 감소의 현상은 우리나라뿐만 아니라 해외 선진국들이 경험한 사

회문화척 현상이기도 하다.따라서 영국，미국，일본，호주，캐나다，뉴질

랜드 동의 국가들도 이러한 현상으로부터 파생된 농산어촌의 소규모 학

교 교육에 대한 공통적인 문제를 해결하기 위해 많은 행 •재정적 노력을

기울이고 었다〈최준렬，강대중，2007)
정부가 추진해 온 소규모 학교 통폐합 정책은 교육적으로 복식수업

해소 교육과정 운영 정상화，적정규모 학교 조성으로 학업성취에 대한

통기유발，사회성 강화 둥의 성괴를 거두었고，경제적으로도 1982년부터
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2006년까지 1.7조원의 예산을 절감히는 효과를 거두었다고 평가되기도

한다{교육과학기술부，2009; 교육인적자원부， 2006) 그러나 다른 한편

으로 이 정책의 실행과정에서 정부가 주도적으로 정책을 추진하면서 교

육현장의 반대와 다양한 행위주체들의 비판이 발생하였다 특히 정부의

일관성 없는 정책 추진은 정책에 대한 신뢰를 저하시켰고，통폐합 모형

을 단순화하고 획일적으로 추진하는 가운데 정책의 효과성에 대한 의문

이 제기되었으며，오히려 작은 학교를 살리기 위한 교육적 시도틀이 나

타나고 있다

따라서 소규모 학교 통폐합 정책에 대한 상반된 이혜와 평가를 넘어

서 이 정책에 대한 새로운 접근이 요구되는 시점이다.그동안 농산어촌

소규모 학교 통폐합 정책에 관한 연구는 1980년대 이후 꾸준히 수행되

어 왔다 이들 연구들을 주제별로 분류하면 대체로 소규모 학교경영 및

학급 운영，소규모 학교의 발전방안과 대안 제시，학교 통폐합 정책，통

폐합 정책의 문제점과 개선방안，폐교시설의 활용방안，통폐합 학교의

지역적 특성과 관련 주체에 관한 연구들이 이루어졌고(손명철，2005)，

최근 들어 통폐합 학교의 효과정，통합운영학교의 발전방안 및 해외 사

례 연구 동 새로운 접근방법을 채택한 연구들이 있다.그러나 이틀 연구

는 소규모 학교 통폐합 정책을 통해 발생하는 갈등양상을 해결하기 위한

정책분석적 접근을 시도하지 않았으며，소규모 학교 (통폐합)정책에 대

한 실질적인 해결방안을 제시하는 데도 한계가 있었다.

이 연구는 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책을 교육거버넌스의 관점

으로 이해하고 분석하Jl자 한다 구체적인 연구내용은 다음과 같다 첫

째로 교육거버넌스의 개념과 분석틀을 규정하고 둘째로 제주지역의 소

규모 학교 통폐합 정책의 추진배경과 내용을 파악하고，셋째로 소규모

학교 통폐합 정책의 실행과정을 분석하고 진단하여 지방 교육거버넌스
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의 혁신방안을모색한다

II. 교육거버넌스

1. 교육거버년스의 개념과 특성

거버넌스는 20세기에서 21세기로 념어 오면서 세계화와 정보화가 급

속하게 진행되는 동안에 국가중심의 통치능력은 약화되교 통치 요구는

높아지는 상황에서 등장한 새로운 사회과학적 개념이다〈김석준 외，

2000; Kooiman，2003). 거버년스 개념은 시대에 따라 달리 사용되어

왔고 논의되는 공간에 따라 다르게 적용되어 왔으며，학문 분야에 따라

디른 의미로 이해되는 다차원적이고 다접근적인 특성을 가지고 있다

이러한 측면에서 거버넌스는 개념적 혼동을 극복해야 할 한계도 내포하

고있다.

김석준 외(2000)에 의하면，거버넌스의 개념은 행정학 분야에서 새로

운 국기통치와 방식을 의미하는 ‘국정관리’로，정치학 분야에서는 다양한

주체들 간의 협력적 통치방식을 의미하는 ‘네트워크통치’냐‘협력적통

치’로경제학 분야에서는 공동체적 ‘지융관리체제’혹은 ‘자치체제’로그

리고 사회학 분야에서는 국가나 시장과 구별되는 ‘사회적조정양식’이나

‘자기조직적네트워크’로정의되고 있다 거버넌스 개념의 동장 배경이나

학문분야의 특성에 따른 다양한 정의틀을 분석하면，거버넌스는 전통적

인 정부나 통치와 다른 패러다임에 입각하여 새로운 세계를 서술하기

위한 언어로 선택되었다는 것을 이해할 수 있다 따라서 거버넌스 (Go

vemance) 는 종래 국가중심의 배타적이고 독접적인 통치(Goveming)나

정뷔 Govemment) 를 대체하는 용어로서，정부 이외에 시장과 시민사회
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와의 파트너십과 네트워크 형성을 통한 새로운 공동체적 운영체제，제도，

메커니즘 및 운영방식에 관한 것으로 정의된다(은재호，오수길，2009;

Peters ，1995; Rhodes，2000)

교육분야에서 거버넌스라는 용어를 처음 사용한 Sergiovanni 는 교육

거버넌스를 연방정부，주정부，지방정부에서의 정책형성 과정과 정치체

제로서의 학교 그리고 공립학교의 법률적 관계를 포함히는 교육 전반에

관한 국정운영 혹은 통치로 보고 있다{안기성，1997; Sergiovanni et

al.，2006) 서남수 (1997)는 교육거버넌스를 교육정치학적 ‘교육통치’의

개염으로 설명하면서 교육거버넌스란 누가 무엇을 결정하는가의 운제를

중심으로 발전되어 왔다고 주장한다 그러나 송지광과 한상연 (2005)은

교육거버넌스를 국가의 기능과 역할을 최소화하면서 시장과 시민사회

퉁 사회의 다양한 주체틀이 네트워크에 기초를 두고 집단적으로 의사결

정을 내리는 유동적인 과정으로 이해하고 있다

한편，이총재 외(2012; 191)는 교육거버넌스를 “조직공동의 문제 해결

을 위한 다양한 참여 주체의 사회적 조정방식”으로 정의한다 이들은

조직의 범위에 따라 거버넌스를 ‘국제적수준의 거버넌스 (Global Gover

-nance) ’，‘국가적수준의 거버넌스 (National Govemance) ’，‘지방수준

의 거버넌스 (Local Goveπlance) ’로구분하고 있다 지방 수준의 거버넌

스란 개별 국가 수준의 거버넌스 내에서 행정권한의 분권화에 따라 각

지방이 자체 문제의 해결을 위해 관련 주체들과 상호작용핸 과정을

의미한다{이은구 외，2003; Pierre ，1999; Stoker ，1997) 따라서 지방

교육거버넌스란 일정한 지역에 거주하는 공동체 구성원들이 교육활동이

전개되는 다양한 장변에서 누가 어떤 수단과 방법을 동원히여 어떤 과정

을 거쳐 교육을 통제하는7}에 관한 의사결정을 내리고 정책을 개발하는

과정이며，침여자들 간의 사회적 관계망 속에서 통치와 권력 작용의 형태
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로 전개된다{신현석，2010a; 이기우，2003; 황혜성，2012)

2. 교육거버넌스의 기본 원리

지방에서 교육문제에 관한 다양한 행위주체를 간의 상호작용을 규율

히는 합의된 원리는 교육거버넌스의 중요한 지향점을 제시한다 이러한

기본 원리는 지리적，문화적 근접성을 기초로 한 생활권을 의미하는 지

방에서 교육거버넌스를 구축하거나 제도화하여 운용할 때 반드시 갖추

어야 할 이념적 요소이며，경우에 따라서는 전략적 기제가 되기도 한다.

이 연구에서 거버넌스와 관련된 선행연구를 분석 �정리한 교육거버넌스

기본 원리의 성격과 준거는 디음과 같다 첫째，상생성은 교육과 관련하

여 공통적 운명체로서의 인식과 동일한 목표를 공유하는 의식이대신현

석，2010a) 이러한 점에서 상생성은 상호의존성과 밀접한 관계를 가지

며，개별 행위주체들이 각각 활동하는 것보다 서로를 보완하며 역량을

결집할 때보다 큰 성과를 낼 수 있다는 경험에서 나온다 상생성은 다양

한 행위주체들이 성찰적 학습과정을 통하여 공동의 합의에 기반을 둔

보다 나은 대안을 탐색하는 능력을 이끌어낸다

둘째，파트너십은 공공조직과 사기업의 민간부문 그리고 시민사회 조

직 간의 경계가 ~화되면서 퉁장한 새로운 형태의 상호협력적인 조정양

식을 의미한대성수자 2011; 이종재 외，2012) 이틀 3지는 서로의 차이

를 인정하면서도 공동 문제의 해결을 위해 파트너로 참여하여 협력을

통해 문제를 해결해 나간다 사회적으로 펼요한 교육과 같은 공공재를

파트너십에 따라 함께 생산하고 관리하면 지방의 사회 제도적 역량이

동반상승할수 있다

셋째，네트워크는 문제해결에 필요한 자원과 권한이 다양한 행위주체
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들에게 분산되어 있올 때，그뜰 사이의 협력적 연계를 만드는 사회적

행위이다 거버년스에서 네트워크 형태는 기본적으로 각 행위주체틀이

독립성을 바탕으로 균형올 유지하면서 밀고 당기고 하는 과정 속에서

형성된다{최영출외，2006; K∞iman. 1994; Rhodes. 1997). 네트워크는

중앙이나 지방정부로부터 상당한 정도의 지융성을 지니고 있으며 자기

조직화한다.

넷째，합리성은 행위주체의 어떤 행위가 충동이 아닌 의식적이고 객관

적이며 심사숙고의 지성적 사고괴정올 거친 것으로 이성에 합치되는 개

념이대신상영 외，찌æ) 여기서의 합리성은 정치적 합리성올 포함}며

보다 나은 교육정책올 추진할 수 있는 정책결정의 구조로서 변화와 혁신

올 강조한다 즉 지방의 내부 및 외부 환경올 고려하여 교육발전의 목적，

실행，평가를 근본적이면서도 합리적으로 변화시키는 훨똥이라고 할 수

있다.이상에서 논의한 교육거버넌스의 원리와 준거를 제시하면 다옴의

〈표1>과 같다

〈표 1) 교육거버넌스의 기본 원리와 준거

정액과정 교육거버넌스의 원리 분석훈거

상생성
동연한욕표의 공유정도

공동의 합의에 기반한 혀쩍 대안 함색 여부

갱왜형생 꽁초칙， 사조칙， 시민초칙 간의 협력 갱도
정책집행 파트너십

상호 차이 인정과 공동협력 여부
정왜명가

네트쩌크 뭘요 자원과 권한얘 대한 협력 갱도

함리성 이성적인 연화와 혁신 성앵 여부

교육거버넌스의 기본 원리는 근본적으로 다양한 행위주체 간의 상호

신뢰 빛 협상과 절충의 외교정신 (diplomacy)을 주요 조정수단으로 삼고
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있다.따라서 지방 교육거버넌스는 다양한 행위주체들 간의 네트워크를

통한 파트너섭을 바탕으로 형성되며，상생성과 합리성을 통해 바랍직한

공동의 변화와 혁신을 추구한다고 할 수 있다

3 교육거버넌스의 운영 과정

교육거버넌스와 관련하여 중요한 것은 제도화된 기구의 조직구성뿐

만 아니라 실제로 운영하고 그 운영하는 과정에서 제도화된 기구 밖의

의견을 어떻게 수렴하는7에대한 문제이다 이를 위해서는 기구에 대한

세밀한 설계가 펼요하며 무엇보다 정책의 추진과정 즉，정책의 형성，결

정，집행，평가에서 실질적인 권한이 이 제도화된 기구에 부여되어야 한

다.왜냐하면 이를 바탕으혹 교육거버넌스가 정책의 추진과정에서 어떻

게 작동하는지에 대한 표준적인 운영 기준을 설정될 수 있기 때문이다

정책의 추진과정은 학자들에 따라 6단계론에서 3단계론에 이르기까

지 다르게 구성되지만，이 연구에서는 정책형성，정책집행，정책평가의

3단계로 설정한다〈박균열.2010; 신현석，20l0b). 이러한 정책과정은 다

양한 요소틀이 장기간에 걸쳐 상호작용하는 복잡한 과정이며，서로 다른

이해관계와 신념을 가진 이익집단，여러 단계의 정부 기관，언론，연구À}，

시민단체 동 다양한 정책행위자들이 오랜 기간에 걸쳐 논쟁과 갈동을

거치는 역동적인 과정이다 구체적으로 제주지역에서 지방 교육거버넌

스가 작동하는 운영 기준을 정리하여 제시하면 다음의 〈표 2>와 같다
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〈표2) 정책추진 단계열 지방 교육거버넌스의 운영 기중

단계 장여자및 역할 운영앙식
제도효떤 기구(예)(기본원리)

도청 정책의제발횡의견수령/대안초정

도의회 정책의제발굴/의견수령/대안제시
합리적소통구조에서 기획위원회

정 교육청 갱책의제발굴/의견수렴/대안조정
대화와 협력을 통한 교육위원회

책형
학교/교원갱보제공/입장전탱대안제시

문제의식과대안결정 제주교육발전연구회
지역사회 문제제기/여론형성/대안제시

성 학부모 운제제 711엽장전댈대안검토 용위한과정의공유 (가칭)제주교육포럽

기예언론 문제제 7V 입장전달/대안정토 (상생생+합리성) (가칭)교육개혁위원회

대학/연구기관 정보제공/대안검토/입장전달

도청 집행여건조성/의견수령/집행조정
지역교육발전위원회

정책
교육청 집행방안마련/의견수렴/집행조정 결정원 대안의 합리

집행위원회
학교/교원집행추젠문제제 7V대안제시 적 집행과 의견수렴

교육행정협의회
집행 지역사회 여론형성/연경요구/대안제시 및피드액

실무협의회
학부모여론형성/문제제 7V대안겁토 (파트너십+네트워크)

도의회 여론수렴/집행정킹변경요구
학교운영위원회

도청 정보제공/평가실행/경과보고

교육청 정보제공/평가실행/결과보고 다양한구성원이 참

정 학교 정보제굉평가설행/결과보고 여할수있는평가체 지역공동체 구성원이

평가책
도의회 의견수렴/감사실 ->>1책무성요구 제의구안흘통한다 창여허는 집행부 업무
지역사회 평가챔여/책무성요구/피드백 연평가의 실행파 책 명7" 학교명 71，교원명
학부모결과검토/책우성요구/피드액 우성 제고및 피드액 가위원회로재구조화
기업U언론 결과검토 j입장전달 Y피드백 (합리성)

대학/연구기관 결과검토/평가실행/대안제시

었 출처 생수자 {2011' 421와 신현석 (201Ob' 1941흘 재구성함

이상에서 논의된 교육거버넌스의 개념과 원리 그리고 분석 준거에 초

점을 두고 지방 교육거버넌스가 작동하는 과정을 정책추진 단계와 연계

하여 분석툴로 제시하면 다음의 [그림1]과 같다.
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I그립 11 정책추진 딘계영 분석톨

도잉

""정도의회

찍쿄I"~
지역시회
억후오

기엉/언튼
대띠/연구'11l

m. 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책

1. 소규모 학교 통페합 정책의 추진 배경 및 목적

제주지역의 소규모 학교 통폐합 정책은 1980년대 초부터 시작된 정부

의 소규모 학교 통폐합 정책으로부터 비롯되었다고 볼 수 었다 정부가

소규모 학교 통떼합 정책을 추진하게 된 직접적인 배경은 1970년대 이

후 산업화와 도시화로 인한 농산어촌 인구 감소와 학생수 감소 그리고

이에 따른 소규모 학교 수의 중가이대남궁윤'，2006; 이혜영，김지하，마

상진，2010). 1970년 농어촌인구는 우리나라 전체 인구의 58.9%이었으

나 1980년대에는 26% 수준으로 떨어졌디{엄연기，이진철 .2005) 따라

서 당시 교육부는 소규모 학교가 야기하는 교육적 비효과정 및 교육재정

운영의 비효융성이라는 두 가지 문제를 해결하기 위한 목적으록 1981

년 소규모 학교 통폐합 기준을 마련하여 1982년부터 통폐합 계획을 수

립�추진해 왔다.
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이러한 소규모 학교 통폐합 정책은 2006년 교육인적지원부가 발표한

‘농산어촌소규모 학교 통폐합 계획과 적정 규모 학교 육성 계획’에서

전환점을 맞는다 즉 이 계획안에서 학교의 교육력 제고와 정주 여건

개선을 통한 학교의 적정 규모화가 강조되면서 중앙정부가 다시 소규모

학교 통폐합의 중섬으로 부각된다{최준렬，강대중，2007) 지난 2012년
5월 17일，교육과학기술부(이하 ‘교괴부’라함)는‘초�중둥교육법시행

령 일부개정령’을입법예고하면서，“초퉁학교는학년별 1학급을 원칙으

로 6학급，중 •고동학교는 교원의 평균 수업시수 및 교육과정의 단위별

수업시간을 고려하여 중학교는 6학급，고동학교는 9희곱으로 하고 초 �

중 •고둥학교의 학급당 학생수를 정할 때에는 최소 20'정 이상 되도록”

기준을강화하고 있다

현재 제주지역의 경우，읍면지역의 인구와 학생수 감소 및 도시지역

이주로 인해 농어촌의 소규모 학교 수가 지속적으로 증가하고 있다.이

에 제주특별자치도교육청 (2012)은 자체 기준을 책정하여 학생수 60명
이하의 본교 학생수 20명 이하의 분교장을 대상으로 3년간 유보기간올

경과한 후，교육과정 운영이 어려운 학교를 우선 통폐합하는 정책을 추

진하고 있다 그리고 학생수 30명 이하의 도서지역 본교도 분교장으로

개면할 계획이다 제주특별자치도교육청 (2006; 2012)이 제시하는 소규

모 학교 통폐합 정책의 추진 목적은 다음과 같다 첫째，소규모 학교가

야기히는 복식학급 운영(현재본교 4교，분교장 7교에서 총 197명의 학

생이 해당됨)둥 정상적인 교육과정 운영상의 곤란을 해결한다.둘째，

학급편제，교직원 인사 �배치，업무분장 퉁 학교경영상의 애로 및 교원

의 업무부담 가중을 해소한다 셋째，도 �농간 학력격차 퉁 교육여건의

악화를 극복하기 위해서 소규모 학교 통폐합을 통해 적정규모학교를 육

성한다는 것이다
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2. 소규모 학교 통폐합 정책의 추진 내용

1982년 이후 현재까지 제주지역에서 추진된 통폐합 학교 수는 총 56

개 교이다 그동안에 이루어진 소규모 학교 통폐합 과정을 정부가 제시

한 통폐합 기준인 학생수를 바탕으로 구분하면 크게 세 시기로 나눌 수

있다 처11171는 1982-1993 년으로 총 19개 학교가 통폐합(본교폐지 1

개 교，분교장 개편 8개 교 분교장 폐지 10개 교)되었다통폐합 기준은

학생수 180명 이하였으며，전체적으로 초퉁학교를 대상으로 통폐합이

이루어졌다.특히 하천촉 화산초 가시초 3개 초퉁학교가 한마음초 하

나로 통합되기도 하였다.제2기는 1994-2005 년으로 학생수 100명을

기준하여 총 23개 학교가 통폐합(본교폐지 9개 교，분교장 개편 5개

교 분교장 폐지 9개 교)되었다 이 시기에는 통합운영학교의 모형이 학

교 통폐합의 한 유형으로 시도되어 총 127~ 초?중，고가 통합되었다

(<표4>). 제371는 2006-2012 년으로 학생수 60'정(분교장20명)을기

준하여 2개의 분교장이 폐지되었다 이상의 내용을 정리하면 다음의

〈표3>과같다

〈표3) 제주지역 통에합 학교

구운 연도 기준
온교 분교장 분교장

합계 룡폐집학교
폐지 개연 폐지

비양분교장 1 해안교 도평교 신홍교 동

복교 대평교 보흥분교쟁우릉 1，광명분
1982 학생수

교장{서광)，화전분교장(어도)，색달분

제1기 1 8 10 19 교장 1중문)，덕천분교장(김녕 1，횡간분
1993 180'용

교장 t추자)，상전(광령 1，긍덕(장전)，신
명(보성1，상천(창천)，영월교 난산교，

무릉동교

1994 학생수 무릉통분교장 1 산양교 영락고L 용수교，
저271 9 5 9 23

2005 100명 조수교) 구억분교장， 난산분교장， 산양
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분교장，선흘고 판포교、회천분교장，신
풍분교장，대평분교장，삼달교더럭교
신도교、삼달분교장1 어음분교장，선양
교 하전교，화산교가시교，영천교

2006 학생수
저11371 2 2 동광분교장1 신흥분교장

2012' 60'명

* 2011년부터는 적정규모학교 육성과 연계하여 통폐합이 추진되고 있음

& 출처 제주특별자치도교육청 (20121을 재구성함

〈표4) 제주지역 통합운영학교

연도 -" 중 고 합계 통합운영학교

1998 l 2 신창초�중

1999 3 3 6 무릉초 중 선산초�중，저청초-중

200。 1 1 2 연평초�중

2003 l l 2 고산중�뷰티고

합계 5 6 1 12

※ 출처 제주특별자치도교육청 (20121을 재구성합

제주특별자치도교육청 (2012)에 따르면，학생수 100명 이하 소규모 학

교는 52교(초45교，중 7교)이며 이틀 학교 전부는 농어촌지역에 소재하

면서 전체 초 •중학교 153교(초 110교，중 43교)의 33.9%를 차지하고

있다 이중에서 읍면지역의 학생수 60명 이하 소규모 학교는 본교 22교

(초 17교，중 5교).분교장 8교(초등)나된다 제주특별자치도교육청

(2012)이 수립한 ‘적정규모학교 육성계획’에 따르면 .2012-2016 년까지

의 통폐합 대상 학교는 디음의 〈표5>와 같다.



360 '-t짧쇼~，42호

〈표5) 항후 제주지역 통폐합 대상 학교

연도 온교 분교장 합계 통폐합대상학교

2013 3 3 풍천초 (29)，수산초 1251，가파초 141

2014 1 l 온평초 (37)

2015 3 3 한동초 (47)，가마초 1441，송당초 (43)

흥산초 150，하도초 (52)，하례초 (56)，창천초 (561，토산
2016' 8 2 10 초 (57)，종달초 (551，구좌중앙초 (58)，신례초 (54)，선흥

분교 071 ，교래분교 118)

합계 15 2 17

* 관리대상 학교(띄수초와 평대초는 관리대상에서 유보되었고 더럭분교는 관리대상에서 제외됨)

※주 11 의수치는현재학생수
‘§출처 제주특별자치도교육청 120121을 재구성함

〈표5>에 제시된 소규모 학교 통폐합에 대한 학생수 기준은 본교

60명 이하 분교장 20명 이하로 이전과 동일하며，도서지역의 경우 30명

이하이면 본교를 분교장으로 개편할 예정이다.그러나 제주도교육청은

통합운영학교와 도서 •벽지지역 학교는 통폐합 추진 대 "è，1-o1]서 제외하고

있으며，만일 도서지역과 통합운영학교 및 기준 초과 학교의 지역주민

또는 학교 구성원들이 학교 통폐합을 요구하면 적극적으로 수용한다는

입장이다.

N. 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책과정 분석 및 진단

본 장에서는 앞에서 제시한 분석틀을 가지고 제주지역 소규모 학교

통폐합 정책의 추진과정，즉 정책형성과정，정책집행과정，정책평가과정

을 분석하고 진단한다.이러한 분석과 진단은 정책참여자의 역할 측면，

교육거버넌스의 운영방식 측면，교육거버넌스 취지를 반영하여 제도화
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된 기구 측면 그리고 교육거버넌스의 기본 원리 측면의 네 가지 영역에

서 이루어진다‘

1. 정책 형성 과정

우리나라 소규모 학교 통폐합 정책은 1970년대 이후 산업화와 도시화

로 인한 농산어촌 인구 감소와 학생수 감소 및 소규모 학교의 급격한

증가를 배경으로 소규모 학교가 야기히는 교육 효과와 교육재정 운영상

의 문제해결 및 적정규모 학교를 육성하려는 목적으로 추진되고 있다

소규모 학교 통폐합 정책이 30년간 추진되어 오는 동안 시 �도쿄육청이

자율적으로 정책을 수립한 경우도 있었다 그러나 현재까지 교괴부가

소규모 학교 통폐합 및 적정규모 학교 육성의 기준을 마련하는 동 핵심

역할을 담딩하고 있고 시 •도교육청(제주도교육청)은지역 실정을 고

려하여 자체 계획을 수립함으로써 정책형성과정에 참여하고 있다{교육

과학기술부，2012) 구체적으로 교육거버년스 관점에서 제주지역 소규

모 학교 통폐합 정책의 형성과정을 분석하면 다음과 같다.

첫째，제주도교육청은 소규모 학교 통폐합 정책형성의 과정에서 다양

한 교육주체들의 참여적 의사결정을 충분히 반영하지 못하였다 물론

교괴부가 교육사회적 환경변화에 대웅하기 위하여 정부주도의 정책추진

방식을 채택하고 통폐합 정책을 전국적으로 추진하고 있기에 전반적인

정책형성의 과정에서 시 도교육청이 주요 역할을 담당하기는 한계가

있다〈이혜영，김지하，마상진，2010) 그러나 여타 시 �도교육청파 함께

제주도교육청도 지역 실정을 고려한 자체 계획을 수립해야 하기 때문에

지방의 정책형성과정에서 행위주체들의 다양한 참여적 의사결정을 반영

하는데 소홀했다는 비판을 피하기는 어렵다 이는 교괴부와 동일선상에
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서 교육청 주도의 정책추진 방식을 통해 관료적 통제를 지속한 것이며，

이에 따라 교육소비자의 주권을 고려하지 않은 한계를 드러낸 것이다

(신현석，2010) 이로써 지방 교육거버넌스의 초뼈자들은 주어진 역할을

수행하기보디는 방관자의 위상으로 전락할 수밖에 없었다.

둘째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책에서는 교육거버년스를 지향

하는 합리적 소통구조를 창출하지 못하여，정책참여지들 간의 수평적인

대화와 협력을 통한 문제의식의 공유와 대안 결정을 위한 교육거버넌스

의 운영방식이 적용되지 않았다 예를 들어，제주도교육청은 통폐합 정

책을 추진하면서 소규모 학교가 야기하는 “복식학급운영 등 정상적인

교육과정이 곤란”한점을 해결하려는 첫 번째 목표를 설정하였다{제주

특별자치도교육청. 2012) 그러면 제주도교육청은 교육현장에서 교육과

정을 편성 •운영하고 있는 교원 및 교원양성기관의 전문적 의견을 수렴

할 수 있는 여건을 조성해야 하지 않았을까?이러한 전문적 기술이 배제

된 현행 교육행정체제 하에서는 올바른 교육정책을 형성하기 위한 대안

칭출과 대안결정의 과정에서 교육거버넌스의 합리 메커니즘이 작동되기

란 용이하지 않기 때문이다

셋째，정책형성과정에서 교육거버넌스를 제도화할 수 있는 포괄적인

협치기구가 부재했다.경기도교육청 (2012) 은 ‘적정규모학교육성 추진

단’을범교육청 차원에서 구성 �운영하며 교육지원청의 통폐합 및 적정

규모학교 육성을 지원하고 있다 니.o}:가 합리적이고 상생적인 추진절차

를 설정하여 교육주체 간의 갈둥을 최소화하고 있다 그 추진절치는 통

폐합 추진 의견 수렴(학부모1 학교 동문회，지역주민 동)→학부모 50%

이상 동의시 통폐합 추진→ 학부모 80%이상 동의시 통폐합 선정→ 행정

예고 완료 후 통폐합 확정→ 경기도립학교설치조례 상정 빛 의결→ 최종

통폐합 확정 및 예산지원 동의 순서이다 제주지역에도 통일한 기구가
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설치되어 있으나 추진절차는 경기도와 달리 명확하지 않다{제주특별자

치도교육청，2012)，한편，범교육청의 협치기구도 필요하지만，도청，도

의회(교육위원회)，학교 지역사회 및 대학과 연구기관을 포함송}는포괄

적 소통구조를 통해서 정책 관련 담당자와 이해관계자들이 스스로 학습

하고 숙의할 수 있는 포팔적 기구도 고려할 필요가 있다

넷째，교육거버넌스의 기본 원리 측면에서 볼 때，정책형성과정에서

상생성 또는 합리성이 드러나지 않았다 상생성이란 지역공동체가 통일

한 목표를 공유하는 정도와 이를 위해 공동의 합의에 기반하여 최척의

대안을 탐색하는 여부로 판단할 수 있다{이종재외，2012)，제주지역의

소규모 학교 통폐합 정책은 다양한 교육주체틀이 서로를 보완하며 역량

을 결집하는 상생성 원리와 집단지성을 활용하여 변화와 혁신을 유발하

는 합리성 원리를 제대로 적용하지 못하고 있기 때문에 행위주체들 간의

갈풍양상이 표출되고 있는 실정이다

2. 정책 집행 과정

교괴부는 소규모 학교 통폐합 정책을 추진 •집행하면서 범부처 차원

의 협력체제를 구축하고 시 •도교육청과 협의하여 통폐합 관련 기준과

시기 둥을 조정하고 있으며，통폐합 유형으로 본교 폐지，분교장 폐지，

본교를 분교장으로 개편，통합운영학교의 네가지를 제시하고 있다 나

아가 교괴부는 통폐합 학교에 상당한 규모의 재정(현재본교폐지 20억

원，분교장폐지 10억 원，분교장개편 1억 원)을지원하~2W7 년 이후부

터는 시 �도교육청별 통폐합 실적을 평가하여 추가재정을 지원하는 둥

(최준렬，강대중，2007)의 방식으로 통폐합 정책집행을 유도하고 었다

한편，제주도교육청은 학생 통학 여건과 수용 계획 둥 지역 실정을 고려
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하여 지역사회와 학부모 의견을 수렴하면서 향후 2016년까지의 소규모

학교 통폐합 및 적정규모 학교 육성에 대한 세부계획을 추진 •집행하고

있다{제주특별자치도교육청，2012).구체적으로 교육거버넌스 관점에서

제주지역 소규모 학교 통폐합 정책의 집행과정을 분석하면 다음과 같다

첫째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책은 정부와 교육청 중섬의 일

방적인 집행계획에 따라 하향적으로 추진되면서 정책참여자들이 지방

교육거버넌스의 일원으로서 그 역할을 수행하기 어려웠다 정부주도의

하향적이고 일방통행적인 정책집행은 지방교육행정기관으로 하여금 상

부기관의 지시와 명령에 의존하려는 흉토를 형성하게 하여 교육주체들

의 자율적이고 창의적인 의견수렴과 피드백을 방해했고 (F비lan，2007)，
지방에서 교육청 주도의 정책집행을 유도했다{노컷뉴스，2012.10.15)
따라서 통폐합 정책의 집행과정에서 학교 교원，학부요 지역사회는 지

방 교육거버넌스의 논평자로서의 역할을 수행하였고，도청과 도의회는

최근까지 교육거버년스의 국외자들이었다

둘째，정책집행과정에서 지방 교육거버넌스의 부재로 지방 실정에 부

합하는 소통과 대화의 공간에서 합리적으로 의견수렴하고 합의하는 운

영방식이 부재했다 1991년 지방자치와 지방교육자치의 부활은 정부주

도의 소규모 학교 통폐합 정책에 대한 사회적 반발을 촉진하였고，시 •

도교육청 중심의 자율적인 통폐합 정책집행이 가능하게 만들었다{이혜

영，김지하，마상진，2010) 비록 2006년 이후 통폐합 정책의 주도권은

다시 정부로 환원되었지만，지방교육자치 차원에서 각 시 •도교육청이

지방의 교육관련 주체들과 대화와 타협을 통해 통폐합 정책을 지역 실정

에 맞게 다양하게 변화시킬 수 있는 계기가 마련되었디{교육과학기술부，

2012; 안주열，2012) 그러나 지방 교육거버넌스의 관점에서 보았을 때，

제주도교육청은 거버넌스의 일원으로 집행방안을 마련하여 교육거버넌
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스 구성원듬과 대회를 통해서 협력을 이끌어내고 합리적인 의사수렴을

통해 집행방안을 지방차원에서 조정해 나가야 함에도 불구하고 여전히

중앙정부의 조치에 따라 획일적으로 반웅하는 모습을 보여주었다 예를

틀어，2012년 5월 13일 서귀포시교육지원청이 실시한 설문조시에서 소

규모 학교 통폐합 정책에 대한 의견으로 찬생 52.3%，반대 41.4%，모름

6.3%가 나타났지만，정책결정자는 ‘반대’와‘모름’의47.7%에 해딩송R긍

의견을 무시한 채 통폐합 정책을 집행하고 있다 이러한 의사수렴 과정

의 형식성，설문조사 과정의 불투명성 그리고 설문결과에 대한 비공개성

은 제주지역에서 지방 교육거버넌스의 부재를 의미한다

셋째，정책집행과정에서 교육거버넌스의 취지를 제대로 반영하고 추

진하는 제도화된 기구를 찾。F볼 수 없었다.제주지역 통폐합 정책의 추

진체계를 보연，제주도교육청의 ‘적정규모학교육성 추진단’아래 ‘소규

모학교 통폐합 추진위원회’가각 교육지원청에 설치되어 있디{제주특별

자치도교육청，2012) 그러나 기구자체의 명칭이 시사 "Õ}듯。l이 기구는
통폐합 정책을 집행하기 위해 의견이나 아이디어를 추인하는 기구이지

실질적으로 교육거버넌스의 취지에 부합하는 기구라고 말할 수 없다.

한편，제주지역에는 도청과 교육청 간의 지방교육행정협의회와 교육협

력관제도가 설치되어 있지만，지방교육행정협의회와 실무협의회를 통해

소규모 학교 통폐합 정책이 논의되지 않았으며 교육협력관제도도 유명

무설하여(이인회외，2011)，공식적인 기구로서 통폐합 정책에 대한 조

정기제의 역할을 수행하지 못하였다 이러한 현실 속에서 제주지역 소규

모 학교 통폐합 정책의 집행과정은 도교육청과 도의회 간 ‘견제와균형

(checks and balances) ’의조화보다는 ‘독점과반대’의극단적인 대결양

상으로 비춰지기도 했다 따라서 ‘작은학교살리기추진위원회’‘작은학교

희망만들기 제주연대’뿐만아니라〈김혜림외，2013) 학교운영위원회 및
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교원들의 의견까지 합리적으로 수렴할 수 있는 교육거버년스의 취지를

반영한 제도적 기구가 펼요하다

넷째，교육거버넌스의 기본 원리 측면에서 볼 때，정책집행과정에서

파트너십과 네트워크의 원리가 적용되지 않았다-파트너섭은 공공조직

과 사기업의 민간부문 그리고 시민사회 조직 간의 상호협력적인 조정양

식이며，교육정책 집행과정에서 지방의 사회←제도적 역량을 상숭시킬

수 있는 요소이다 최영출 외(2006)에 따르면，지방의 교육거버넌스에서

네트워크 형태는 기본적으로 각 행위주체들이 독립성을 바탕으로 균형

을 유지하변서 밀고 당기고 하는 과정 속에서 형성되고 이를 바탕으로

지방 교육거버넌스의 파트너십이 구축된다

3 정책 평가과정

교육정책평가는 일반적으로 국가 시 •도 및 지역，학교쩌에서 이루

어진다(한국교육행정학회，2003) 교고쁨는 소규모 학교 통폐합 정책을

추진해 오면서 정책에 대한 교육적 및재정적 성파와 다양한 효과성을

한국교육개발원，한국농어촌교육연구센터 및 개별 연구를 통해 평가하

고 었다 그리고 타 정부부처의 연구물이나 관련 기관과의 협의회나 세

미나 방식을 통해서도 통폐합 정책에 대한 평가가 이루어지고 었다 제

주지역도 지역 실정과 여건을 고려하여 소규모 학교 통폐합 정책에 대한

평가를 추진해야 하나 제주도 수준에서는 이루어지지 않고 있다 구체적

으로 교육거버넌스 관점에서 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책의 평가

과정을 분석하면 다음과 같다

첫째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책에 대한 평가과정은 분병히

설정되지 않았고 이에 따라 교육거버넌스 구성원들의 역할。l활용되지
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않았다 정책평가의 목적은 특정한 정책에 대한 향후의 계획을 향상시키

거나 부차적으로 추가되는 결정에 기여하려는 것으로 정책의 성과뿐만

아니라 정책의 내용，집행 및 그 영향 풍을 사정하거나 평정하는 것이다

(엄준용，정우진，이준희，2010) 최희선 (2때6)에 의하면，정책형성의 과

정에서부터 정책평가에 대한 체계와 계획이 수립되어야 하지만，제주지

역 통폐합 정책 추진계획에는 이러한 사항이 규정되지 않아 제도적인

정책평가체제가 부재할 뿐만 아니라 교육거버넌스의 구성원은 ‘경마장

구경꾼’의역할만을 수행하였다，

둘째，정책평가과정에서 향후 정책계획의 추진이나 결정을 위한 다면

적 평가체제가 구안되지 않아 사실상 정책에 대한 책무성 검증이나 피드

백이 부재했고 셋째，교육거버년스의 취지에 부합하는 제도화된 평가기

구도 찾아볼 수 없었다‘따라서 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책에

대한 교육적，경제적 그리고 사회적 효과의 긍 •부정적 영향이 공존하고

있으며，이에 대한 상반된 견해와 해석이 대럽하고 있는 형국이다{이혜

영，김지하，마장진，2010)‘이러한 상황 하에서는 향후 통폐합 정책의

타당성과 지속 여부를 결론내리기 쉽지 않다 제주지역 소규모 학교 통

폐합 정책을 계속 추진하기 위해서는 교육거버넌스 구성원 집단의 의견

과 요구를 반영하면서 다양한 요인들과 이들의 관계를 분석하는 양적，

질적 및 전체론적 정책평가 연구가 필수적이다 {Fowler ，2007)

넷째，교육거버넌스의 기본 원리 측면에서 볼 때，정책평가과정에서

합리성의 원리가 작동되지 않았다 여기서 합리성이란 정치적 합리성을

포함하여 보다 나은 교육정책을 추진할 수 있는 정책결정 구조로서의

변화와 혁신을 의미한대박균열， 2010) 제주지역에서 소규모 학교 통폐

합 정책에 대한 적절한 평가체제가 부재하다는 것은 혁신과 변회를 위한

합리성보다 정책평가의 정치성이 더크게 작용한 것으로 해석할 수 었다



368 ~짧후~，42호

V. 결론
이 연구는 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책을 교육거버넌스 관점에

서 분석하고 진단하여 지방 교육거버넌스의 혁신방안을 모색하고자 하

였다 우선 이 연구의 분석 결과를 정리하여 결론을 제시하면 다음과

같다

첫째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책은 정책형성과정에서 다양한

교육주체들의 참여적 의사결정을 반영하는데 미흡하였고 정책집행과정

에서 정부와 교육청 중심의 일방적인 집행계획에 따라 하향적으로 추진

되면서 정책참여자들이 지방 교육거버넌스의 일원으로서 그 역할을 수

행할 수 없었고，정책평가과정에서 평가체제가 설정되지 않아 교육거버

넌스 구성원틀의 역할이 활용되지 않았다，

둘째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책은 정책형성과정에서 정책참

여자들 간의 수평적인 대화와 협력을 통한 문제의식의 공유와 대안 결정

을 위한 교육거버넌스의 운영방식이 없었고，정책집행과정에서 지방 교

육거버넌스의 부재로 인해 합리적으로 의견수렴하고 합의하는 과정이

생략되어 교육거버넌스 운영방식에 따른 정책집행이 사실상 어려웠으

며，정책평가과정에서 향후 정책계획의 추진을 위한 다면적 평가방식이

구안되지 않아 정책의 책무성 검증이나 피드백이 없었다.

셋째，제주지역 소규모 학교 통폐합 정책은 정책형성과정에서 교육거

버넌스를 구현할 수 있는 포괄적인 협치기구가 부재했고，정책집행과정

에서도 교육거버넌스의 취지를 반영히는 제도화된 추진기구가 설치되지

않았으며，정책평가과정에서도 교육거버넌스의 취지에 부협하는 평가기

구를 찾아볼 수 없었다，

넷째，교육거버넌스의 원리 측면에서 볼 때，제주지역 소규모 학교 통
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폐합 정책은 정책형성과정에서 상생성의 원리가 간과되었고 정책집행

과정에서 지방의 파트너십과 네트워크의 원리가 적용되지 않았으며，정

책평가과정에서 합리성의 원리가 활용되지 않았다‘

이와 같은 결론을 바탕으로 제주지역 교육거버넌스의 혁신벙안을 다

음과 같이 제언한다 특히，2012년 12월 14일 제주도의회가 교육위원회

의 대안을 조례안으로 최종 가결한 이후，소규모 학교 통폐합 정책에서

파생되는 갈풍양상을 해결하고 제주지역 소규모 학교 통폐합 정책에 대

한 새로운 방안을 모색하기 위해서는 교육거버넌스 관점으로 접근 Õ"}는

것이 펼요하기 때문이다

첫째，교육거버넌스의 구성원인 다양한 정책 참여자들은 〈표2>에서
제시한 것처럼 정책추진과정의 각 수준마다 형성된 네트워크에서 자발

적으로 방향을 함께 선정하고 (co-steering) ，문제해결의 내용과 과정을

함께 휴제하고 Cco-regulation) ，서로를 함께 지도 (co-guidance) 할 수

있어야 한다，다양한 행위주체들이 정책추진과정에서 참여하는 단계는

대부분 정책형성단계나 정책평가단계보다는 정책집행단계이다{최희선，

2006) 그러나 지빙에서 교육거버넌스의 원리와 운영방식이 활성화되기

위해서는 정책형성단계에서부터 교육거버넌스가 작동되어야 하며，특히

정책평가단계에서 교육거버넌스를 통한 합리적 혁신방안이 지속적으로

모색되고 환류되어야 한다

둘째，교육거버넌스의 본래적 의미에 충실하면서 현재의 교육통치 혹

은 행정체계의 개선을 계속 추진하기 위해서는 (가칭)제주교육포럼을

설치해야 한다.이 포럼의 중요한 목적은 지방 교육거버넌스의 구성원들

이 스스로 참여하여 스스로 학습하고 숙의할 수 있는 대화와 소통의 공

간을 조성하는 것이다 이 포렴을 통해 제주지역 교육정책의 각 추진단

계가 협력적으로 검토될 수 있다 나아가 이 포령은 제주지역 교육현안
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의 문제분석과 개선 그리고 교육발전을 위한 의제를 발굴하기 위해 정기

적으로 운영되어야 한다{이인회외.2010) 이러한 지방의 학습공동체가

성숙되면 (가칭)교육개혁위원회를구성하여 제주형 장기 교육비전을 설

정하고 이념적 대립과 경쟁을 극복하는 통합적인 추진 과제를 선택하여

실천해 나갈 수 있을 것이다

셋째，지방 교육거버넌스가 제대로 작동되기 위해서는 지역 시민사회

의 참여와 모니터링을 확대해야 한다 교육거버년스 운영의 목적은 지역

공동체 구성원들의 상생의식 공유，자발적 참여，합리적 소통구소 책무

성 제고를 통한 지역교육발전을 위한 상호협력이기 때문이다{이종재외，

2(08) 따라서 교육청，도청，교육위원회，도의회，학교 학부요 대학，연

구기관 그리고 시민사회 풍을 포괄하여 다양한 교육행위주체들이 참여

하는 상호협력과 상호 신뢰의 사회문화적 기반을 조성해야 나7싸 한다

(양영철외.2008)
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댄필율口

An Analysis on rhe Policy of Inregraring and Abolishing Sm꾀l

Schools from rhe Perspecrive of Educarional Governance

Lee In-Hoi

The purpose of this study was to investigate and analyze the policy
of integrating and abolishing small schools (PIASSJ in Jeju from tbe
perspective of educational govemance. Three research topics for the
study were to define tbe meaning and a conceptual frame of
educational govemance ，explore background and details of PIASS，and
analyze its decision-making process in order to find implications for
local어ucational govemance in Jeju. The conclusions drawn from tbe
study were as follows: First ，tbe various stakeholders of educational
govemance should p따ticipate into tbe every steps of tbe process of
PIASS. Second，tentatively named tbe Jeju Education Forum wou1d be
established to irnprove tbe current educational system in accordance to
tbe essential meaning of educational govemance. Third， tbe
participation of local citizens and their monitering should be allowed
and expanded to operate local educational govemance properly

댄표뀔랙흐]
Educational Govemance，Small Schools，Policy of !ntegrating and
Abolishing Small Schools，Combined Schools

* Professor，Department of Education，Graduate Sch。이 of Education，jeju
National University



교육거버넌스 관점에서 본 소규모 학교 통띠합 정책 분석 375

교신 :이인회 690-756 제주특별자치도 제주시

제주대학로 102(아라일동，제주대학교)

(E-m 머1 : tom1ee@jejunu.ac.kr)

논문투고일 2012. 12. 15
심사완료일 2013. 02. 05
게재확정일 2013. 02. 15

mailto:tom1ee@jejunu.ac.kr



	00000001
	00000002
	00000003
	00000004
	00000005
	00000006
	00000007
	00000008
	00000009
	00000010
	00000011
	00000012
	00000013
	00000014
	00000015
	00000016
	00000017
	00000018
	00000019
	00000020
	00000021
	00000022
	00000023
	00000024
	00000025
	00000026
	00000027
	00000028
	00000029
	00000030

