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< ABSTRACT >

This qualitative case study examines the emergence of district PLC policy in S. Korea using a 

theoretical framework of the institutional entrepreneurship model. Based on the analysis of texts 

produced by district office and in-depth interviews with district officials, I found that the district 

PLC policy change involved three sets of critical activities. First, the occupation of status or 

subject position that have wide legitimacy and deploy diverse resources and means for change. 

Second, the theorization of new policy through discursive means. Third, institutionalization of new 

organizational forms, coming up with and applying incentivized credit policy to PLC, which is the 

instantiation of discursive PLC strategies. This study contributes to the recent research on 

initiating and implementing PLC policy from the district office and to the scholarship of 

institutional entrepreneurship by demonstrating the its novel conceptual and strategic utility in the 

education sector. 
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< 요 약 >

본 연구는 전문적학습공동체 정책의 형성과정을 제도변화의 관점에 착안하여 실증적으로 살펴보

았다. 본 연구에서는 최근 제도 변화 연구에서 강조되는 제도적 혁신가 분석틀을 활용하여 A교육

청에서 전문적학습공동체를 정책화 과정을 둘러싼 문헌 분석 기법과 면접 기법을 적용하여 미시적

으로 규명하였다. 분석 결과, 전문적학습공동체의 정책 형성 과정은 세 가지 중요한 차원에서 조명

될 수 있었다. 첫째, 전문적학습공동체 접근의 제도화의 낮은 수준, 이질성이 높은 정책 환경은 제

도적 혁신가에게 정책 형성(제도 변화)을 위한 우호적인 기회 및 정당성을 제공하였다. 둘째, 제도

적 혁신가(H과장)의 엘리트 지위를 점유하지만 중심 논리에 완전히 포섭되기 보다는 배태된 자율성

을 행사할 수 있는 우호적인 힘으로 작동했다고 할 수 있었다. 셋째, 전문적학습공동체 정책을 담

론적으로 재개념화하고, 이를 기존 제도 속의‘연수’로 연결지어 학점을 부여한 것은 전문적학습

공동체 중심으로 연수를 통합하면서 제도화에 기여하였다. 논의 및 결론에서는 본 연구가 전문적학

습공동체 접근에 주는 이론적 시사점과 제도주의 이론에 주는 시사점을 제시하였고, 전문적학습공

동체 정책 실행을 둘러싼 실천적 시사점, 후속연구를 위한 제언을 제시하였다. 

주요어 : 전문적학습공동체, 인위적 협력, 제도변화, 제도적 혁신가 
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Ⅰ. 서 론

최근 교사 협력 접근이 교육개혁의 실행과 정책의 집행, 학교 개선의 지속, 그리고 학생과 

교사의 학습 신장에 중요한 역할을 한다는 연구가 축적되고 있다(Coburn & Russell, 2008). 

우리나라에서도 교육변화와 교육개혁의 접근으로 전문적학습공동체 접근이 각광을 받고 있

다(Chung, 2016; Yun, Kang, & Cho, 2016). 특히 전문적학습공동체 접근이 시·도교육청 차

원에서 정책이나 제도 차원에서 실행되는 것이 최근의 동향이라고 하겠다. 그런데 이러한 

양상은 기존의 전문적학습공동체 연구로 잘 이해하기 어려운 측면이 있다. 기존의 연구들은 

대체로 전문적학습공동체와 관련하여 교직 문화, 학교 조직, 교사 전문성 측면 등의 미시적 

또는 차원에 착안하여 연구했기 때문이다(Little, 1990). 기존의 연구 속에서 전문적학습공동

체는 자발적이고, 느슨한 활동으로 가정되면서 제도나 정책 측면에서 조명되지 않았다. 이 

때문에 조직이론, 제도주의와 같은 본격적인 이론적 논의들로부터 멀어지게 되었고, ‘이론

화 정도가 낮은 (under-theorized)’성격의 연구 영역이라는 비판을 받기도 하였다(Spillane,  

Shirrell, & Hopkins, 2016). 또한, 이러한 가정이 정부나 교육청으로부터 주도되고 강제된 협

력은 효과적이지 않고, ‘인위적 협력’으로 굴절될 수 있다는 Hargreaves(1994)의 연구에 

의해 실증적으로 뒷받침되면서 전문적학습공동체접근과 정책은 서로 양립하기 힘든 개념 

으로 인식된 경향이 있었다.

한편 최근의 연구들은 전문적학습공동체와 정책은 상호 모순적인 동인이 아니라 상호보

완적일 수 있다고 주장한다(Hargreaves, 2019; Spillane et al., 2016). 즉 협력을 위한 합리적 

절차, 구조, 프로토콜은 오히려 협력에 도움이 될 수도 있다는 것이다. 그런데 이러한 협력

을 위한 절차, 구조, 프로토콜 등이 어떻게 정책적으로 형성될 수 있는지에 대한 연구가 부

재하다고 하겠다. 본 연구는 지금까지 간과되어 온 전문적학습공동체 정책 형성과정에 주목

하였다. 이를 위해 전문적학습공동체 접근을 국내 처음으로 교육청 차원에서 정책으로 구체

화하고 실행을 시도한 A교육청의 전문적학습공동체 정책 형성과정에 주목하였다. 전문적학

습공동체 접근이 시도교육청 차원에서 정책적으로 모색된 적이 없었던 현실에 비추어 볼 

때, A교육청 사례는 본 연구 주제에 부합하는 연구 사례라고 할 수 있다. 본 연구를 관통하

는 연구 문제는 ‘전문적학습공동체 정책이라는 제도 변화를 가능하게 한 제도적 혁신가의 

특성과 전략은 무엇인가?’이다. 보다 구체적으로는 전문적학습공동체 정책 형성을 위한 담

론적 전략은 무엇인가? 전문적학습공동체 정책 담론은 어떠한 구체적 실천으로 형상화되었

는가? 라는 하위 문제를 중심으로 살펴보았다. 

본 연구 문제를 탐색하기 위해 본 연구에서는 제도주의 이론 가운데‘제도적 혁신가’ 분
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석틀을 활용하였다. ‘제도적 혁신가’개념은 제도 변화의 미시적 과정을 효과적으로 설명

해 줄 수 있는 이론이다. A교육청 전문적학습공동체 정책 형성과정에서는 혁신가의 주도적

인 역할이 두드러지기도 하므로 제도적 혁신가 모델을 부합하다고 할 수 있다. 연구방법으

로는 제도 분석에 널리 활용되는 방법인 문헌분석 방법을 중심으로 면담 기법을 병행하였

다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 전문적학습공동체 접근의 변천

전문적학습공동체는 교사들이 개인주의 문화를 탈피하고 협력적인 문화를 구축하여 함께 

일하게 된다면 학생들의 학업 성취도가 개선되고, 교사들의 전문성이 신장되며, 학교 효과

성이 높아질 수 있다는 접근이다. Hargreaves & O'Cconnor(2018)는 교사 협력 접근에 대한 

아이디어는 Lortie(1975)의 교직문화 연구로부터 착상되었고, 90년대에 교사 협력 접근을 보

다 전략적이고 또 체계적으로 실행하기 위해 도입된 프로그램이 바로 ‘전문적 학습공동

체’접근이라고 주장하였다. Hargreaves & Fullan(2012)은 전문적 학습 공동체 접근을 보다 

체계화되고 공식화된 교사 협력의 형태 또는 디자인으로 정의하였다.

초기에 전문적 학습공동체 접근은 주로 단위학교 차원의 교사 협력 차원에서 실천되는 경

향이 있었으나, 2000년 초반부터 이 접근은 점차 교육청에서의 접근으로 확대되고 제도화되

어가는 양상을 보였다. 우리나라의 전문적 학습 공동체(Professional Learning Community)는 

수업 연구회, 교사 연구회 등의 형태로 공식적·비공식적으로 존속해오다가 최근 시·도 교

육청 단위의 정책으로 확대되기 시작하였다(Chung, 2016). 전문적학습공동체의 정책적 추진

은 혼재된 결과를 초래했다(Hargreaves, 1994; Hargreaves & O’Connor, 2018). 어떤 교육청

에서는 긍정적인 성과를 내기도 했지만 다른 교육청에서 전문적 학습공동체는 원하지 않는 

하향식(top-down) 정책으로, 인위적, 피상적 실천으로 왜곡되는 경향이 있었다(Hargreaves, 

1994). 전문적학습공동체를 제도적, 정책적 차원에서 살펴본 선행연구들은 대체로 부족했는

데
1)
, 그나마 수행된 연구들은 전문적학습공동체가 정책적으로 추진될 때의 한계와 부작용에 

주목한 연구들이 많았다(Coburn & Russell, 2008). 최근의 연구들은 기존의 전문적학습공동

체와 정책적 접근 사이의 이분법적 접근에서 탈피하여 효과적인 결합의 방식에 주목한다. 

1) 무정형의, 추상적이고, 다양한 스펙트럼을 띠는, 협력을 명시적이고 구체적인 규정과 절차의 정책화하

는 데에도 많은 난관이 있었다고 할 수 있다(Hargreaves, 2019). 
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Datnow(2011)는 전문적학습공동체가 정책적으로 추진될 때 일정 정도 인위적인 양상을 띠

게 되는 것은 불가피하지만, 그것은 고정불변의 상태라기보다는 점차 인위적인 형태에서 의

미 있는 협력으로 변화할 수 있는 것으로 보았다. 특히, 정책적인 유인에 의한 협력 촉진 정

책에 대한 연구들은 이 접근은 장기적으로 효과적인 접근은 아니지만 협력을 증진하는데 시

동을 거는 좋은 접근일 수 있다고 보았다. 

Spillane et al.(2016)은 전문적학습공동체를 ‘조직 루틴(organizational routine)’이라는 

관점으로 접근하여, 전문적학습공동체의 효과적인 실천을 위해서는 참여자의 자발성, 래포

(rapport)를 넘어 공식적이고 제도화된 루틴의 정립이 필요하다고 보았다. 루틴으로 형상화

되는 제도적 또는 관료적인 접근이 협력적 문화를 저해하기보다는 촉진할 수 있다고 주장하

면서 전문적 협력과 관료제(또는 정책)의 이분법적 인식론에서 탈피할 필요가 있음을 주장

하였다. 90년대 초에 ‘인위적 협력(contrived collegiality)’이라는 개념을 고안한 

Hargreaves(2019)는 최근 ‘협력적 전문성주의(collaborative professionalism)’라는 저작을 통

해 전문적 협력의 자연발생적인 측면과 공식적인 절차, 규정, 루틴 등의 제도화는 서로 양립 

불가능하기보다는 결합하는 방식에 따라 보다 효과적이고 깊은 협력을 견인할 수 있는 요인

이기도 하다고 주장하면서 기존의 입장과 달리 보다 균형적인 접근을 표방하기도 하였다. 

 

2. 제도변화와 제도적 혁신가(institutional entrepreneur) 

본 연구에서 주목한 전문적학습공동체 정책의 형성 과정을 살펴보는 데 유용한 관점 가운

데 하나는 제도 변화 분석틀이라고 할 수 있다. 기존의 제도주의에서 제도는 ‘철장(iron 

cage)’이라는 메타포어로 형상화되듯 제도 변화보다는 제도의 존속 또는 확산 측면에 주목

한 경향이 있다. 그러나 최근의 연구들은 이러한 관점에서 탈피하여 제도 변화에 주목하고 

있고, 제도의 형성과 변화를 둘러싼 행위자들과 논리와 의미에 주목하려는 미시적 수준의 

연구들이 많이 수행되고 있다(Diehl, 2019; Lee, 2018). 특히 최근의 연구들은 제도는 기존의 

연구들이 상정하듯 안정적인 상태라기보다는 조직의 장(field)에서 다양한 제도 논리가 상호 

경쟁하고 충돌하는 양상이 있다고 여긴다. 이러한 관점은 전통적인 베버류의 접근, 즉 제도

나 사회는 각각 독특하고 개별화된 제도 논리와 일대일 상응하고 있다는 관점에서 탈피하

여, 한 제도나 사회 속에 다양한 논리들이 역동적으로 상호작용하고 경쟁하고 결합하고 해

체되는 과정으로 이해한다(Diehl, 2019). 특히 교육 영역이나 제도와 같이 다층적인 이해관계

가 대립되고 불확실성이 강한 영역에서는 더욱 더 복잡한 양상의 제도 논리의 각축 구도가 

형성된다고 할 수 있다(Diehl, 2019). 이 연구들에서 제도 논리는 “개인들이 물질적인 삶을 

생산 혹은 재생산하고, 시간과 공간을 조직화하고 그들의 사회적 실재에 의미를 부여하기 
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위해 사용하는 사회적으로 구성되고, 역사성을 갖는 관행, 가정, 가치, 신념, 규칙의 패턴”

으로 정의된다(Lee, 2019, p. 7). 개인, 집단, 조직은 자신들의 이익을 위해 제도 논리를 바탕

으로 관행과 상징들을 구체화하고, 조작하기도 하며, 이를 전략적으로 활용한다. 이러한 관

점에서 제도 논리 관점은 개인을 제도의 수동적인 산물로 바라보는 관점을 부정하고, 완전

하지는 않더라도 부분적인 자율성을 행사하는 존재로 간주한다. 

최근 제도이론에서는 개인이나 조직이 제도에 영향을 받기도 하지만 제도화 과정에 능동

적으로 참여하여 자신의 이익을 관철시키거나 새로운 구조나 정책(제도)을 출현시키기 위해 

적극적인 역할을 수행한다고 주장한다. 기존 접근의 의미, 논리에 기반한 정당성을 약화시

키고 새로운 접근을 제도화시키는 주체가 바로 제도적 혁신가(institutional entrepreneur)이

다. 제도화(또는 정책화) 접근이 성공하기 위해서는 그것에 의해 이익을 보는 사람들의 지지

를 획득해야 하고, 이를 바탕으로 제도 변화에 필요한 물질적인 자원과 상징적, 문화적 자원

을 확보해야 한다(Lee, 2019). 제도적 혁신가는 “문화적 상징과 관행을 조작하기 위해 스토

리텔링, 수사학적 전략, 공구 키트(tool kit) 접근법” 등을 구사할 수 있다(Lee, 2019, p. 10). 

제도적 혁신가에 대한 연구들은 제도적 혁신가가 새로운 언어, 논리, 개념 등을 구안하고 유

통시킴으로써 새로운 정책이나 제도를 구축하는 담론 전략에 주목하였다(Maguire & Hardy, 

2004). 특히, 최근의 연구들은 이러한 제도적 혁신가의 담론 전략을 분석함에 있어 제도에 

깊이 관여하면서 동시에 제도를 변화시켜야 하는 역설적인 행위자로서의 배태성에 주목하

면서 제도적 혁신가를 영웅시하기보다는 맥락화시키려는 시도들이 증가하고 있다(Kim, 

2018; Maguire & Hardy, 2004; Yang, 2019). 한편, 기존의 제도주의 연구에서는 담론적, 상징

적 행위와 구체적인 기술적 차원의 실제를 지나치게 명료하게 구별한 경향이 있었다. 그런

데 최근의 연구들은 담론적 전략과 기술적 실천 전략(예: 조직 루틴 등)이 분리되기보다는 

긴밀하게 연결되었다고 보고 종합적 분석을 모색한다(Spillane et al., 2016). 이제까지 전문적

학습공동체 접근을 제도주의 분석틀로 규명한 연구들은 많지 않다. 예외적으로, 제도 논리

를 적용하여 전문적학습공동체 접근을 분석한 Diehl(2019)은 학교 혁신(혁신의 논리)을 위해 

전문적학습공동체 접근을 자발적으로 추진한 학교 교사들이 혁신을 실행하는 과정에서 출

현하는 도전과 한계들에 직면하여 지배적인 관료제적, 전문적 논리에 투항하게 되는 과정과 

그로 인해 전문적학습공동체 접근이 표류하게 되는 과정을 잘 묘사하였다. 그러나 전문적학

습공동체 정책 형성과 추진 과정을 제도 변화 관점에서 실증적으로 살펴본 국내 연구는 아

직까지 부족하다고 할 수 있다. 본 연구에서는 제도 변화의 관점에 착안하여 제도적 혁신가 

분석틀을 중심으로 A교육청에서 전문적학습공동체 정책이 어떤 과정과 전략을 통해 형성되

고 추진되었는지에 대해 살펴볼 것이다. 
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Ⅲ. 연구방법

1. 연구대상

본 연구의 대상이 되는 정책 사례는 A교육청의 전문적학습공동체 정책이다. A교육청에서

는 2015년부터 ‘학교 안 전문적학습공동체 학점화’정책을 시행하였다. ‘학교 안 전문적 

학습공동체’란 단위 학교 교원들이 함께 교육활동에 대하여 대화하고 협의하는 과정에서 

함께 성장하는 학습공동체를 의미하며, ‘학교 안 전문적 학습공동체 학점화’정책은 학교 

안 전문적 학습공동체 활동을 직무연수로 인정하고, 연수 학점을 부여하는 것이다.

이 정책을 통해 A교육청은 단위학교에서 많은 교사들이 학습공동체에 참여함으로써 학교

의 자율성을 바탕으로 현장중심 교사연수가 이루어질 수 있다고 보았다. 또한, 전문적학습

공동체 학점화 정책은 혁신학교의 확산 전략의 일환인 혁신공감학교 운영과 연계하여 학교

문화 혁신을 위한 기회를 제공할 수 있을 것으로 보았다. 이 정책에 의하면, 교사들은 학습

공동체에 참여한 시간을 직무연수학점으로 인정받을 수 있고, 학습공동체 직무연수를 이수

한 교사의 수는 학교평가에도 반영된다(Gyeonggi Provincial Office of Education, 2017). A교

육청에서는 ‘2015 학교 안 전문적 학습공동체 연수’를 신청한 교원 약 53,600명(전 교원의 

약 63%)에 대해 연수를 승인했다고 밝혔다. A교육청의 전문적학습공동체 학점화 정책은 전

문적학습공동체를 최초로 정책화하여 추진하였다는 것, 이를 위해 다양한 제도논리와 정당

화 전략을 모색하였다는 점, 그리고 이 과정에서 제도적 혁신가인 H과장(장학관)의 역할이 

중요하였다는 측면에서 전문적학습공동체 정책 형성 과정 탐색 및 제도적 혁신가 분석틀을 

적용하기에도 적합한 드문 사례라고 할 수 있다. 

2. 자료 수집과 분석

본 연구의 연구방법은 문헌분석과 질적 인터뷰 기법을 병행하여 2014년에서 최근까지 A

교육청에서 전문적학습공동체 접근이 정책으로 형성되는 과정에 대한 자료를 수집했다. 

2014년에 주목한 까닭은 2014년에 전문적학습공동체 접근이 정책으로 도입한 첫해이기 때

문이다. 이를 위해 이 시점을 중심으로 A교육청에서 발간한 문서, 공문을 살펴보았고, 책자

와 신문 보도기사, 이와 관련된 세미나 및 심포지엄 자료 등을 다각적으로 분석하였다. 부족

한 자료들을 보충하고 문서만으로는 파악할 수 없는 예민한 정치적 맥락과 상황적 이해를 

심화하기 위해 정책을 직접 기획하고 추진한 H장학관과 담당 부서의 실무 추진 및 담당 장
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학사들을 면대면 면담, 전화, 이메일, SNS 메신저 등을 활용하여 관련 정보를 획득하였다. 

자료 분석은 제도 변화에 대한 미시적 접근법에 착안, 제도적 혁신가 분석틀을 활용하여, 새

로운 제도가 개인 차원에서 어떠한 과정을 통해 정당성을 확보해 가는지, 새로운 제도의 정

당화 과정에서 어떤 전략과 구사하는지에 주목하여 분석하였다(Kim, 2018; Lee, 2018; Yang, 

2019)
2)
. 보다 구체적으로 제도적 혁신가의 대표적인 분석틀 중 하나인 Battilana et al.(2009)

의 분석 모델을 활용하여 우선, 수집된 자료를 상황적 조건과 변화의 실행의 두 요인으로 범

주화하였다. 다음으로는 범주화된 자료 가운데 상황적 조건의 하위 요인에 해당되는 자료는 

필드의 특성과 행위자의 사회적 지위로 재분류하여 보다 구체적으로 분석하였고, 변화의 실

행 범주에 해당되는 자료는 변화 비전으로서의 담론적 전략과 실천 전략으로서의 새로운 조

직 형태로 재분류하여 분석하였다.

Ⅳ. 연구결과: 전문적학습공동체 정책 형성 과정 

본 장에서는 전문적학습공동체 정책의 형성 과정을 우선 필드의 변화와 제도적 혁신가의 

등장을 중심으로 살펴보고, 다음으로 전문적학습공동체 정책화를 위한 담론 전략을 살펴본 

후, 이를 위한 구체적인 실천 전략의 구축의 순으로 살펴보겠다. 

1. 제도적 혁신가와 전문적학습공동체 정책  

가. 필드 특성의 변화와 제도적 지위 점유

2014년 6월 L교육감이 A교육청의 민선 3기 교육감으로 당선되면서 L교육감은 이전 K교육

감이 성공적으로 추진한 혁신학교 정책을 승계받아 혁신학교 일반화 작업에 본격적으로 착

수하였다. 이를 위해 새로 등장한 캐치 프레이즈는 혁신공감학교였다. 혁신공감학교는 혁신

학교로 선정되기 전 단계로, 기존 혁신학교 준비학교 제도의 대체 방안으로 마련되었다. 혁

신학교 일반화 전략으로 혁신공감학교가 채택되게 된 배경으로는 기존의 혁신학교 일반화 

전략들(예: 혁신학교 클러스터, 학교단위공모사업, 연수원 NTTP 배움과 실천공동체)이 분절

적이고 지속적이지 못하다는 문제점이 제기되었고, 그 대안으로 무엇보다 학교 구성원의 자

2) 본 연구는 제도적 혁신가에 주목하여 마치 한 사람의 생애사를 그린 것 같지만, 제도적 혁신가가 배

태되어 있는 제도적 맥락에 주목하여 행위자의 내적 기제를 심층적으로 살펴보았다는 차원에서 제도

주의적 분석의 특성을 갖는다고 하겠다.
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발성을 바탕으로 한 학교 동력 형성이 필요하다는 진단에 기초한 것이었다. 

“혁신2기 체제에서는 띄엄띄엄 소수의 학교가 혁신을 이끄는 체제보다는 한꺼번에 거스를 수 없는 

물결이 필요했고 그것을 위해서 혁신공감학교가 도입되었어요. 혁신공감학교로 90%이상의 학교가 

참여하면서 이들 학교를 움직일 수 있는 힘이 필요했어요.”(A교육청 장학사)

  

L교육감은 당선됨과 동시에 H과장을 학교혁신 정책을 총괄, 추진하는 학교정책과장으로 

임명하는 인사를 단행했다. 학교정책과장은 교육청에서 혁신학교 및 학교정책을 총괄할 수 

있는 영향력 있는 자리였다. H과장은 혁신학교의 원조라고 할 수 있는 S초등학교를 초창기

부터 일군 장본인이기도 하다. 진보적인 교원노조의 정책실장을 담당하기도 했고, 혁신학교

의 확산을 위한 학교 네트워크인 ○○학교연대의 대표, 전국적인 교사 네트워크인 ‘○○디

자인’의 대표를 역임하기도 하였다. 또한, 도시형 성공적 혁신학교의 대표적인 학교인 P초

의 교장으로 4년간 학교를 성공적으로 탈바꿈시키기도 했다. 이러한 학교 혁신과 관련한 그

의 경력과 궤적은 그가 이 자리의 적임자임을 대변해주는 것이기도 했다. H과장의 발탁은 

진보적인 인사들에게는 혁신학교의 상징적인 아이콘과도 같은 그에게 걸맞은 자리라고 평

가되는 한편, 보수적인 교육계에서는 논쟁적인 사안이 되기도 했다. 교육청의 고위직에 교

원노조 출신의, 코드인사 절정‘무자격공모교장’ 출신이라는 비난이 쏟아지기도 했다

(Korean Education week, 2014. August 28.). 이러한 H과장의 사회적 지위를 둘러싼 논쟁은 

H과장이 중심부 엘리트 지위를 점유하지만 중심부의 논리에 완전히 포섭되기보다는 자율성

을 행사할 수 있는 독특한 정체성의 담지자라는 것을 잘 드러내는 것이라고 할 수 있다. 제

도적 차원에서 아웃사이더의 정체성을 갖는 H과장이 제도 내 핵심적 사회적 지위를 점유하

게 된 것은 제도적 혁신가로서의 그가 제도 변화를 촉발하는 역할을 수행하는데 우호적인 

힘으로 작동했다고 할 수 있었다(Yang, 2019). 

A교육청의 혁신을 둘러싼 필드 속성과 상황은 제도적 혁신가 H과장이 새로 획득한 지위

는 그로 하여금 대안적인 논리로서의 학교 구성원의 자발성을 강조하는 전문적학습공동체 

정책을 도입하는 데 우호적인 여건으로 작용하였다. 우선, 학교 개혁 추진 및 실행 측면에서 

볼 때 전문적학습공동체는 학교혁신의 확산을 위한 정책적 수단이기도 했다(Coburn & 

Farrell, 2008). 또한, 전문적학습공동체는 이러한 혁신학교를 보다 더 광범위하게 확산하는 

동원 수단이 될 수도 있었다는 것이다. 전문적학습공동체는 교사의 협력은 학교혁신의 수단

이기도 하지만 동시에 결과이기도 하다. 이런 관점에서 혁신학교의 일반화, 혁신학교의 확

산은 전문적학습공동체 정책을 위한 토대가 되었다고도 할 수 있다. 혁신학교들에서는 교사

들의 자발적 노력을 강조하면서 전문적학습공동체의 에토스를 강조했지만, 전문적학습공동
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체의 형태는 이질적이었고, 제도화의 수준은 아직 낮은 상태였다. 이러한 이질성, 낮은 제도

화는 다음 장에서 살펴볼 것과 같이 제도적 혁신가로 하여금 제도 변화의 기회를 포착하는 

데 유용한 여건이 되었다. 보다 거시적인 맥락에서 볼 때 혁신학교 정책의 등장, 교육 자치

와 학교 자치로 대표되는 새로운 학교 거버넌스 논리의 강조는 전문적학습공동체 접근의 급

격한 확산에 기여했다고 할 수 있다(Kirsten, 2019). 한편, 현실적인 측면에서도 전문적학습

공동체 접근 당시 심각한 재정난을 겪던 A교육청에서 볼x 때 비용-효과 대비 효과적인 방안

이기도 하였다. 2015년 전문적학습공동체 연수학점화 정책의 시행으로 16억이라는 예산을 

절감하는 효과가 있기도 했다(Gyeonggi Provincial Office of Education, 2019).

다. 제도적 혁신가의 내적 기제

이와 같은 제도적 혁신가가 획득한 중심적 지위나 교육청을 둘러싼 필드 특성만으로는 제

도적 혁신가가 전문적학습공동체 정책을 형성하게 된 과정을 충분히 설명할 수 없다. 이 과

정을 보다 잘 이해하기 위해서는 전문적학습공동체 정책화 과정에서 주도적인 역할을 담당

한 제도적 혁신가의 특성과 전략 등의 내적 기제를 이해해야 한다.

H과장에게 전문적학습공동체 접근은 그가 전문적학습공동체라는 용어를 알기 훨씬 이전

부터 내면화하여 실천해 온 체화된 아비투스와 같은 것이었다. 그가 교원노조에서 저돌적인 

운동가로 활동할 때 그를 지탱해 준 신념은 공동체와 연대의 정신이었다. H과장은 오래전부

터 전문적학습공동체가 새로운 모델이라고 주장하였다. 이러한 그의 주장은 그가 2010년에 

그가 한 인터뷰 기사에 잘 나타나 있다.

‘혁신학교’는 새로운 시대의 패러다임에 걸맞게 교사의 능동적 자발성에 기초해 ‘개방과 협력’

을 추구하는 학교다. 이를 위해 교사들이 스스로 교실 수업을 개방하고, 동료교사와의 협력을 통해 

성장을 경험할 수 있는 ‘전문적 학습공동체’를 구축할 수 있어야 한다. 혁신학교는 ‘새로운 학

교공동체문화 형성’을 ‘혁신’의 출발점을 삼은 게 가장 다르다고 할 수 있다. (Hankyoreh, 

2010, May 20)

또한, 2014년 그가 교장시절에 했던 인터뷰에서는, 

“우리가 꿈꾸는 새로운 학교, 행복한 학교는 공동체적인 삶을 추구하는 학교의 가치를 세우는 것

이다.” (Kyungnam Daily, 2014, July 17)

이러한 그의 전문적학습공동체에 대한 체화된 경험을 토대로 제도 변화의 기회를 포착하
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게 되자 그는 전문적학습공동체 정책을 본격적으로 추진했다고 할 수 있었다. 그런데 여전

히 남은 한 가지 질문은 과연 H과장이 아닌 다른 이가 과장이 되었더라도 전문적학습공동체

의 정책화가 가능했을 것인가 하는 문제이다. 이에 대해 교육청 정책을 담당했던 담당자들

은 다음과 같이 인식했다. 

“제 생각은 H과장이 아니었으면 불가능했다는 생각이에요. 이런 방향성과 특성을 혁신가였던 H과

장은 정확히 꿰뚫었고 당시 그와 함께 일했던 장학관과 장학사들이 함께 하면서 그 뜻을 펼칠 수 

있었던 것 같아요. 아주 집요했고, 당시 그런 것들을 네, 아주 집요했고 당시 그런 것들을 정책화하

고 추진하기 위해 매주 독서토론에다가 야근을 밥 먹듯 했어요. 내부에서 싫어하는 사람도 많았고 

다른 부서에서도 되게 싫어했어요. 혁신가이면서도 민주적이지 않다고요. 그렇지만 그분이 말하고 

지향하는 바가 맞았고 교육에 대한 통찰력이 대단하다고 생각했어요. 또 교육감님이 확실하게 믿어

주시고 밀어주셨기에 가능했어요.”(A교육청 교감, 전 교육청 장학사)

“보통 과장 자리에 오면 다른 사람들 같으면 1년 조용히 있다 승진하거나, 교육장 나가려고 하겠

지만, H과장은 달랐어요. H과장이 아니라면 전문적학습공동체의 정책화는 불가능했다고 봐요.”(A교

육청 교장)

2. 전문적학습공동체 정책 형성을 위한 담론과 실천 전략

가. 담론 전략 : 전문적학습공동체의 재개념화

전문적학습공동체 정책을 정당화하기 위해서는 이를 정당화하기 위한 담론 전략이 필요

했다. 즉 기존의 제도적 논리를 비판함으로써 기존 제도 논리에 균열을 내고 대신 새로운 대

안적 형태의 제도를 주장해야 할 필요가 있었다. H과장은 신자유주의의 영향 아래 추진되어 

온 각종의 공모사업이 학교 혁신의 가장 큰 걸림돌이라고 주장하였다.

“혁신학교는 교육의 본질을 찾는 것이고 상식으로 돌아가자는 것이다. 기존의 학교는 돈 주는 사

업, ‘링거’사업으로 주삿바늘을 빼면 죽는 것과 같다. 혁신학교는 아래서부터 한번 해보자는 교사

들의 자발성에서 시작한다.” (Kyungnam Daily, 2014, July 17)

H과장은 ‘링거 사업’이라는 비유를 통해 공모 사업은 교사들로 하여금 주체적이고 자

발적인 존재가 되지 못하고 의존적인 존재로 전락시킨다고 보았고, 1, 2년 주기의 단기적인 

공모 사업은 10년 정도의 흐름을 통해 학교 혁신이 이루어지는 주기와 생태계를 파괴하는 
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요인으로 보았다. 그는 이러한 공모사업을 전면적으로 없애고 교사들의 자발성으로 이루어

지는 전문적학습공동체를 적극 지원해야 한다고 주장하였다. 

 H과장은 기존의 전문적학습공동체 접근이 인위적 협력으로 굴절된 까닭에 대해서 그것

이 정책적으로 추진해서가 아니라, 정책의 방향에 문제가 있다고 규정하였다. 교직문화와 

학교문화를 고려하지 않은 채 교육청이 추진하는 교육과정을 추진하기 위한 도구적인 접근

이 전문적학습공동체를 포섭했다고 비판하였다. 그는 이와 같은 교육과정 중심의 전문적학

습공동체 접근이 교사들을 혁신의 주체가 아니라 교육과정 전달의 대상으로 객체화했다고 

지적하였다. 

“원래의 혁신학교의 전문적학습공동체 접근이 교육청의 창의지성 교육과정과 배움 중심 교육과정

이 역량 중심교육을 위한 교육과정 재구성과 수업 운영에 집중됨으로써 컨설팅, 벤치마킹, 전달 연

수 등 기존의 장학 관행이 존속되게 되었고, 이러한 정책 논리가 우선순위를 점유하면서 전문적학

습공동체도 ‘위로부터의 고안된 협력’을 강제하는 형태로 변형되는 결과를 초래했습니다.”(H과

장)

대안적으로 전문적학습공동체의 전제가 달라져야 한다고 주장하였다. 그는 교육과정 중

심의 전문적학습공동체 접근을 탈피하여, 학교 문화, 교직문화를 혁신하는 방식으로 개선해

야 한다고 주장하였다. 그리고 이 주장을 자신의 혁신학교 경영 경험을 토대로 정당화하는 

담론 전략을 구사하였다. 

“교실이 행복해지고 수업이 행복해지려면 학교문화가 바뀌어야 한다. 수업이 바뀐다고 학교가 바

뀌는 게 아니라, 학교문화가 바뀌어야 학교가 바뀐다. 2009년 ○○초등학교 공모교장에 뽑혀 시내 

큰 학교에서 혁신학교를 해 본 5년의 경험이다.”(Kyungnam Daily, 2014, July 17)

H과장은 이러한 담론을 구체화하려는 실천 전략을 제시하였는데, 전문적학습공동체의 활

동 주제와 관련하여, 특정 이론이나 모형 또는 특정 사례의 적용을 위한 연수에서 벗어나 공

동의 문제 해결을 위한 ‘연구’ 또는 공동 실천을 강조하였다. 그리고 공동 연구는 단지, 

교사뿐만 아니라, 장학사, 교감, 교장들에게도 권장되었다. 공동의 작업은 오히려 더 높은 수

준의 친밀함과 신뢰가 요청되기도 한다. 이렇게 ‘연구’를 강조한 것은 전문적학습공동체

가 행정가들의 정책 실행의 도구가 되지 않도록 하는 장치이기도 했다(Hargreaves & Fullan, 

2014). 이러한 변화의 의미에 대해 한 장학사는 다음과 같이 해석하였다. 

“교사가 연수 대상자로 늘 인식되고 있었고 연구라는 것에는 거리가 먼 사람들이라 스스로 인식하

고 있었고 외부에서도 그렇고요. 그런데 학교에서 스스로 연구하고 실천하는 연구자로서 변화된 부



제도변화와 전문적학습공동체: 제도변화 관점을 활용한 교육청의 전문적학습공동체 정책 사례 분석 187

분, 그리고 공동으로 모여 연구하고 실천하는 부분도 신선했어요. 의사들이 하는 방식 같잖아

요?”(A교육청 장학사)

 

또한, 기존의 수업 공개와 협의에 편중된 전문적학습공동체 접근에서 탈피하여, 주제탐구, 

공동연구 및 실천, 연구결과의 공유 등 실행학습을 강조하였다. 또한, 외부강사에 의존하는 

것에서 벗어나 교사들의 실행 연구를 강조하기 위해 외부 강사 강의의 비중도 가급적 일정 

수준(30%) 이내로 제한하기도 하였다. 이러한 실행 학습, 공동의 연구를 강조한 것은 최근 

Hargreaves & O’Cconors(2018)가 주장한 보다 심화된 전문적학습공동체 접근의 중요한 원

칙 중의 하나인 ‘공동의 탐구(collective inquiry)’와 수렴되는 것이기도 했고, 협력적 전문

성주의(collaborative professionalism)와도 공명하는 접근이었다. 이와 같은 담론적 정당화 전

략으로서 전문적학습공동체의 재개념화는 합리적 계산에 의한 기능적 목적도 포함되어 있

었지만, 그보다는 규범적 정당성, 사회적 적절성을 추구하는 과정에서 형성된 것이었다. 또

한, 이는 제도적 혁신가인 H과장의 정체성이 투영되어 나온 논리이기도 했다(Yang, 2019).

나. 실천 전략 : 전문적학습공동체와 연수학점화 정책의 결합   

제도적 혁신가가 제도 변화를 가져오기 위해서는 새로운 제도의 의미를 부여해야 하지만 

동시에 구체적인 실천 전략을 창안해야 한다(Yang, 2019, p. 67). 앞에서 살펴본 담론 작업은 

제도 변화 과정의 일부일 뿐이다. 담론 전략을 통해서 기존 전문적학습공동체 실천 상의 원

인, 책임 소재를 식별했다고 해소 조직 형태 또는 구체적인 실천 전략이 정당화되거나 구안

되는 것은 아니다. 새로운 조직 형태를 정당화하기 위해, 기존과는 전문적학습공동체의 실

천 전략(action plan)이 요청되었다. 새롭게 규정된 전문적학습공동체 정책을 구체화하기 위

한 실천 전략은 전문적학습공동체의 연수학점화 정책이었다.
3)
 느슨하고 비공식적인 전문적

학습공동체를 구체적인 실천으로 바꾸기 위해서는 우선 전문적학습공동체의 형태를 단순화

시킬 필요가 있었다. 또 기존 제도의 일환으로 재해석함으로써 보다 원활한 제도화를 촉진

하기 위한 전략이 필요했다(Maguire & Hardy, 2004). 연수학점화 전략은 전문적학습공동체

를 개념적으로 단순화하고, 또 기존 제도 속의 연수로 변환시키려는 전략이라고 할 수 있다. 

그런데 이와 같은 접근에 대해 비판이 없었던 것은 아니었다. 전문적학습공동체를 기존 연

수로 환원하는 것, 또 교사들의 자발적인 활동을 학점화하는 것은 전문적학습공동체의 원래 

취지를 훼손하고, 교사들의 자율성을 학점이라는 유인가로 도구화한다는 지적들이 제기되었

다. 

3) 교원 1인 1개의 전문적학습공동체 활동을 1일 4시간 이내(주말, 방학 포함), 1년 단위 15시간 이상(60

시간)을 연수 학점으로 인정한 정책이다(Gyenggi Provincial Office of Education, 2019).
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H과장은 “우리나라는 연수가 너무 많고, 또 이러한 형태의 연수는 교사를 전문가로 인정

하려는 접근이라기보다는 연수를 통해 교사를 통제하려는 시도”라고 주장하였다
4)
. 이러한 

연수들을 교사들의 자발적 학습공동체 접근을 통해 대체하고 극복해야 한다고 보았다. 전문

적학습공동체 연수학점화는 교사들이 전문성 신장을 위해 외부 전문가로부터 연수를 받고, 

정책 하달식 연수를 받거나, 원격연수를 받는 데 의존하지 않고, 교사들을 전문가로 인정하

고, 그들의 전문적학습공동체 활동 그 자체를 공식적인 연수로 인정해 주었다는 상징성 측

면에서 보다 의미 있는 접근이라고 할 수 있었다. 

제도적 혁신가란 개념상 조직 장에 배태되어 기존 제도를 준수하도록 압력을 받으면서 동

시에 바로 그 제도를 변화시키려고 하는 행위자이다. 만일 기존의 제도를 혁신하지 않으면 

제도혁신이 아니고, 제도를 재생산하지 않는다면 기존 조직 장으로부터 배척, 제도 변화의 

기회를 포착할 수 없게 될 것이다. 이런 차원에서 H과장은 전문적학습공동체 연수학점화 정

책이라는 전략을 구사하여 우선, 전문적학습공동체를 정책적으로 도입함으로써 전문적학습

공동체 접근을 단순히 학교 단위 전문성 신장 접근으로부터 탈피하여 ‘제도’, ‘정책’으

로 규정하였다. 그리고 이를 제도적으로 허용되는 ‘연수’로 개념화하고, ‘학점’을 부여

하는 인센티브 정책을 통해 주어진 제도적 조건 속에서도 ‘혁신적인 변화(divergent)’를 

구안해 냄으로써 배태된 자율성의 역설이 잘 형상화되는 정책을 구안했다고 할 수 있다

(Kim, 2018). 이러한 절충적 접근은 보수적인 행정가들로부터는 급진적 혁신 모색이라는 공

격을 사전에 차단할 수 있었고, 일반 교사들로부터는 교사들의 전문성과 자율성을 인정하고 

존중한다는 정당성을 표방함으로써 교사들로부터의 저항을 우회하면서 정책의 지지 기반을 

확대할 수 있다는 효과가 있었다. 

기존 체제 내에 정박된 제한된 자율성이라는 존재론적 역설을 가진 제도적 혁신가로서 H

과장은 이 같은 방식으로 제도의 변화와 유지가 역설적으로 공존하는 모순적 전략을 모색했

다(Yang, 2019, p. 58). 한편, 이러한 전문적학습공동체 정책은 혁신을 모색하지만 의도하지 

않은 방식으로 기존의 질서(예: 연수학점화)를 재생산하는데 기여할 수도 있다는 인상을 줄 

수도 있었다(Yang, 2019; Diehl, 2019). 학교나 교육정책과 같이 제도적으로 복잡한 논리들이 

상충하는 공간에서는 이와 같은 예기치 않은 결과나 모순적인 결과들이 종종 빚어질 수 있

다. A교육청의 전문적학습공동체 학점화 정책이 ‘혁신적인 변화’를 견인할 것인지 기존 

제도적 관성을 재생산하게 될지는 시간을 두고 지켜볼 문제이다
5)
.  

4) H과장은 이러한 주장을 여러 차례 공개된 최근 강연에서도 반복해서 말하곤 하였다(Eduinnnews, 

2019, November 22).

5) 한 장학사는 이와 관련하여 다음과 같이 지적하기도 하였다. “(처음과 달리) 지금은 (전문적학습공동

체가) 그냥 업무로 형식적인 추진으로 의미는 사라지고 형식만 남았다는 생각이 들어요.” 
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Ⅴ. 논의 및 결론

본 연구는 전문적학습공동체 정책의 형성과정을 제도변화의 관점에 착안하여 실증적으로 

살펴보았다. 본 연구에서는 최근 제도변화 연구에서 강조되는 제도논리와 제도적 혁신가 분

석틀을 활용하여 A교육청에서 전문적학습공동체를 정책화 과정을 둘러싼 문헌 분석 기법과 

면접 기법을 적용하여 미시적으로 규명하였다. 분석 결과, 전문적학습공동체의 정책은 전문

적학습공동체 접근의 제도화의 낮은 수준, 이질성이 높은 필드의 속성이 제도적 혁신가에게 

정책 형성(제도 변화)을 위한 우호적인 기회 및 정당성을 제공하였다. 제도적 혁신가(H과장)

의 급진적 교육운동가, 혁신학교의 창립 교사, 도시형 혁신학교 교장, 그리고 A교육청의 고

위 행정가라는 주변부로부터 중심부로 이행한 사회적 지위의 궤적과 혼종 결합(hybrid)의  

정체성은 그로 하여금 엘리트 지위를 점유하지만 중심 논리에 완전히 포섭되기보다는 배태

된 자율성을 행사할 수 있는 우호적인 동인으로 작동했다고 할 수 있었다. 이러한 그의 배태

된 자율성은 변화 실행 과정에서 전문적학습공동체 정책을 제도적 차원의 ‘연수’로 치환

함으로써 기존의 연수 접근을 전치시키고 학점을 부여하는 인센티브 정책으로 접근하여 주

어진 제도적 틀에서 ‘혁신적인 변화(divergent change)’로 형상화되었다. 

본 연구가 전문적학습공동체 접근에 주는 이론적 시사점과 실천적 시사점은 다음과 같다. 

우선, 이론적 시사점으로, 기존의 전문적학습공동체 연구들이 주로 교사문화, 교사 전문성, 

협력, 또는 공동체 등과 같은 교직 특유의 개념에 천착함으로써 조직이론이나 제도이론과 

같은 본격적인 이론적 논의들로부터 멀어진 경향이 있다. 이런 측면에서 전문적학습공동체 

연구들은 ‘이론화 정도가 낮은(under-theorized)’연구 분야라는 비판에 취약성을 보이기

도 했다(Spillane et al., 2016). 본 연구와 같이 전문적학습공동체 연구를 제도변화, 정책, 조

직이론 차원에서 규명하려는 시도는 전문적학습공동체를 제도변화이론과 조직이론과의 대

화의 장 속에 위치시킴으로써 전문적학습공동체 연구의 이론적 지평을 확장하는데 기여할 

수 있을 것이다.

다음으로, 실천적 시사점으로, 기존의 전문적학습공동체 연구들 가운데 다수가 전문적 협

력을 정책적으로 추진할 때 직면하게 되는 난관인 ‘인위적 협력’의 문제로 인해 연구 범

위가 학교 조직의 문턱을 넘지 못했다. 최근의 연구들은 이‘인위적 협력’의 딜레마를 회

피하거나 우회하려고 하기보다는 오히려 정책적 접근과 개입을 통해 정면으로 대처하려는 

적극적인 접근을 모색하는 경향이 있다. 예를 들어, 기존의 친밀하고 비공식적인 관계 지향

의 협력의 관성을 깨기 위해서는 오히려 협력의 공식화, 제도화가 더 효과적일 수 있다는 것

이다(Hargreaves & O’Ccnor, 2018). Hargreaves(2019)는 지난 30여 년간의 전문적학습공동
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체 접근의 진화, 발전 과정 분석을 토대로 이와 같이 ‘인위적 협력’접근을 건설적으로 승

화하려는 최근의 접근을 전문적학습공동체의 3세대 접근으로 규정하고, 이를 전문적 협력과

는 차별화하는 의미에서 ‘협력적 전문성주의’라고 새롭게 정의하기도 하였다.

본 연구는 A교육청의 전문적학습공동체 연수학점화 정책의 출현과 형성과정에 주목했다. 

학점화 정책으로 형상화되는 교육청 주도의 협력이 기존의 고안된 협력, 가장된 협력, 인위

적 협력의 틀을 깨고 새로운 차원의 전문적학습공동체 실천 지형을 형성할 수 있을지의 여

부를 가리기 위해서는 후속의 종단적 연구가 요청된다고 하겠다. 한편 A교육청의 전문적학

습공동체 접근은 전문적학습공동체라고 하는 서구의 대표적인 교사 협력 접근이 한국적 맥

락 속에서 독특한 방식으로 수용된 ‘정책 차용(policy borrowing)’사례라고 할 수 있다

(Hargreaves & O’Cconor, 2018). A교육청의 전문적학습공동체 정책을 비교교육학적 관점

에 착안하여 분석한다면 한국적 교사 협력 모델을 추출하고 구안하는 데에도 유용한 시사점

을 제공할 수 있을 것으로 여겨진다. 

진정하고 깊은 협력과 인위적인 협력 사이에는 가는 경계선이 있을 뿐이다(Hargreaves, 

2019). 아무리 좋은 협력도 변덕스러운 정책 변화로 인해 무너지기 쉽다. 초기 단계인 A교육

청의 전문적학습공동체 학점화 정책이 향후 인위적인 협력의 한계를 승화할 수 있는 진정한 

협력 접근으로 발전할 수 있을지, 그리고 이 과정에 어떠한 요인들이 주된 영향을 미칠지를 

분석하는 것은 흥미 있는 연구 주제가 될 수 있을 것이다.
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