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시범적으로 실시하는 31개 읍･면･동 중에 컨설팅자문교수 및 지원관에 의하여 긍정적인 

평가를 받는 곳이 다수 확인되었다. 은평구 역촌동의 주민자치회가 그 중 하나이다. 역촌

동의 주민자치회는 지난 1년간 주민자치회, 분과위원회 등을 중심으로 지역의 화합과 발전

에 관련된 사무, 위탁사무 등에 있어 높은 성과를 보였다. 주민자치회 위원들은 주어진 제

도적 여건 하에서 나름대로의 긍지와 자부심을 가지고 지역발전에 노력하고 있었다. 

역촌동 주민자치회의 이러한 성과를 사회적 자본의 관점에서 분석한 것이 본 연구의 목

적이며 역촌동 주민자치회의 성과는 지역 수준의 사회적 자본으로 나름대로 설명이 되었

다. 본 연구의 틀에서 제시한 바와 같이 신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크, 네트워크의 중개
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자, 포용력과 협력 및 참여, 정부와 주민과의 관계 등이 주민자치회 성과에 유의미하다는 

것이 역촌동 주민자치회의 경우 확인되었다. 이러한 본 연구의 결과는 여타의 연구에서 주

장하는 바와 같이 제도적 개선사항도 중요하지만 지역 수준의 사회적 자본을 양성하는 것

도 주민자치회의 성공적 정착을 위해서 매우 중요한 조건임을 보여준다. 향후 횡단적 자료

를 활용한 후속연구가 이루어져 본 연구의 사례가 보편화되기를 기대한다.

□ 주제어: 주민자치, 사회적 자본, 네트워크, 규범, 신뢰

Experimentation of residents autonomy was conducted in 31 lower administrative 

bodies, namely, eup, myon and dong in July1, 2013 in Korea some of which was 

assessed as successful in terms of the performance they made and the process in 

which several actors involved showed well- cooperative attitudes towards common 

issues.

The purpose of this study aimed to analyze the factors which have them different 

from social capital perspective in terms of trust, reciprocal norm, nerwork broker, 

social inclusion and cooperation, and the relations between the government and 

residents by way of case study of Yeoukchondong.

This study shows that Yeoukchondong is distinct in terms of a high level of social 

capital. On the basis of traditions which have been characterized by cultivation of 

local leaders several key actors including chief of administrative agency, president 

of residents autonomy organization, and other local leaders are mutually dependent, 

bilaterally complementary and reinforced one anther. In particular, broker’s role of 

chief of the lcoal agency, namely Dong office, is outstanding. Other studies based 

on the cross-sectional data should be followed in order to prove the generalization 

of this study.

□ Keywords: residents autonomy, social capital, network, norm, trust

Ⅰ. 서론

사회적 자본이라는 용어는 정의의 모호성, 사회적 자본이라는 개념이 창출하는 부가가치

의 모호성, 측정의 어려움과 측정방식의 다양함, 사회적 자본과 기타 사회현상과의 인과관계

에 대한 모호성, 정책수단으로서의 불확실성 등에 있어 비판을 받는다(박우순, 2004; 稻葉, 
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2010). 그럼에도 불구하고 사회적 자본은 1990년대 사회과학이 발전시킨 대표적인 개념으

로서 다양한 분야에서 활용되었다. 

그동안 사회적 자본과 사회문제 및 민주주의와의 관계 등이 심층적으로 논의되었다. 구성

원 사이에 사회적 자본이 축적되어 있으면 구성원 간의 신뢰와 호혜성의 규범이 견고하여 이

에 기초한 상호협력이 증가하고 사회문제의 해결에 긍정적인 영향을 미친다. 이러한 기제는 

나아가 민주주의의 발전에 기여한다. 경제적, 지역적 발전에 기여함은 물론 지방정부의 성과

에도 긍정적인 효과를 보여주고 있다. 

1991년 지방자치의 출범 이후 지방자치의 발전을 위한 다양한 논의가 이어져 왔다. 주민

자치의 도입과 발전은 이러한 논의 중에 중요한 이슈가 되었다. 이에 따라 이명박 정부 하에 

출범한 지방행정체제개편위원회는 행정체제의 개편과 더불어 주민자치의 도입을 중요한 정

책과제로 채택하여 다양한 분야의 연구를 축적하였다. 

이를 계기로 1999년 읍면동의 기능을 전환하는 차원에서 읍면동에 신설된 주민자치센터

와 주민자치위원회가 새로운 변화를 맞게 되었다. 그간 주민자치센터는 복지･문화와 관련된 

프로그램을 결정하고 관리하는 데에 그쳐 한계를 보였고 주민자치위원회는 주민자치센터의 

관리 및 프로그램 운영과 관련된 사항의 심의와 자문을 수행하는 자문기구로 머물렀다. 

2013년 지방행정체제개편위원회의 기능을 이어 받은 지방자치발전위원회는 ｢지방분권 및 

지방행정체제 개편에 관한 특별법｣에 따라 읍면동에 “풀뿌리 자치의 활성화와 민주적 참여의

식의 고양”을 위하여 2013년 6월 4개의 읍, 7개의 면, 20개의 동에 주민자치회를 설치하여 

시범적으로 실시할 것을 결정하였다. 계획에 따르면 2013년 12월 중간평가를 거쳐 2014년 

12월 최종평가를 수행하고 미비점을 보완하여 2015년 이후 전국적인 확산여부를 결정할 예

정이다. 이제까지 진행된 시범지구의 주민자치회의 성과는 사업의 내용과 과정에 있어서 지

역마다 상이한 것으로 보고되고 있다.

본 연구의 목적은 사회적 자본이라는 개념을 이용하여 주민자치를 시범적으로 실시하는 

지역 중 우수한 지역의 차별성을 설명하는 것이다. 부연하면 시범적으로 실시된 지역이 보여

준 주민자치의 과정과 내용에 있어 지역 간에 차이가 나타나고 있는데 이를 지역에서 생성･

발전된 사회적 자본이라는 개념에 의하여 설명하고자 한다.
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Ⅱ. 사회적 자본과 주민자치의 이론적 논의

1. 사회적 자본

1) 사회적 자본의 정의

농촌학교의 성공이 ‘공동체의 관여’로 표출된 사회적 자본이라는 용어로 설명된((Hanifan, 

1920) 이후 사회적 자본 개념은 다양한 학자들에 의하여 발전되었다. 그 중에서도 콜만

(Coleman)과 퍼트남(Putnam) 그리고 우리나라의 박희봉과 소진광 교수를 빼 놓을 수 없다. 

이들의 연구에서 다루는 사회적 자본의 활용처는 비록 상이하지만 사회적 자본을 신뢰, 호혜성

의 규범, 네트워크로 정의하는 점에서는 유사하다.

콜만(1990)에 따르면 사회적 자본은 개인에 귀속되는 자산이지만 개인 내에 존재하는 것

이 아니라 사람과 사람의 관계 속에 존재하며, 사람 간의 유대를 강화시키는 기능을 통해 개

인의 행동을 촉진시킨다. 이런 관점에서 일본에서는 사회적 자본 대신 사회관계자본이라는 

용어를 사용한다. 사회적 자본도 기타의 자본과 같이 생산적이며 특정의 목적을 실현하는데 

활용할 수 있다. 다만 기타의 자본과는 달리 측정하기 어렵다는 차이점이 있으며 소규모 폐

쇄된 관계에서 형성된다는 특징을 지닌다. 콜만의 이러한 정의는 사회적 네트워크, 신뢰, 호

혜의 강제력을 지닌 규범 등 “생산적인 사회적 관계망(productive social network)”으로 

정의되는 사회적 자본을 개인의 협동적 행동을 추동시키는 사회의 구조와 제도로 인식하였다

는 점과 교육의 성취를 설명하는 데에 기여했다는 점에서 의미가 크다. 

신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크로 정의되는 사회적 자본이 개인주의적, 경쟁적 사회적 자

본과 공공적, 연대적 사회적 자본으로 분화･발전되는 가운데 후자의 관점에서 분석한 학자가 

퍼트남(1993)이다. 콜만이 사회적 자본을 개인에 귀속되는 자산으로 정의한 바와 달리 퍼트

남은 사회적 자본이 사회에 부존하는 자원으로 사람의 협동적 행동을 유발하여 사회의 효율

성을 제고하는데 기여한다는 점을 규명하였다. 대표적으로 신뢰, 호혜성의 규범, 시민참가의 

네트워크 등을 사회집단의 특성으로 파악하였다. 퍼트남은 사회적 자본과 공동체를 개념적 

사촌으로 정의하였으며(Putnam, 2000) 이러한 퍼트남의 사회적 자본은 협동적 행위의 확

대, 불확실성이나 위험의 감소, 행정 감시와 시민참여 증가 등 사회적 효율성의 제고를 설명

하는데 유용하였다(稻葉, 2010). 공동체에 기초한 사회적 자본은 개인적 친밀감, 정서적 깊이, 

도덕적 의무, 지속성, 사회적 통합 등의 수준이 높다는 특징을 지니기 때문이다(Castiglione, 

2008).
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현대사회의 특징은 복잡다단성이다. 그러나 사회의 복잡다단성을 이해하기 위하여 오히려 

간결한 연구의 틀이 제시되는 경우가 많다. 이런 관점에서 사회적 자본을 신뢰, 호혜성의 규

범 및 네트워크의 관점에서 분석하는 연구들은 현대사회의 맥락에서 사회적 자본의 기본적 

골격을 효과적이고 간결하게 분석하는데 크게 기여하였다.

연구가 발전함에 따라 신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크를 중심으로 한 정의에 대한 비판과 

보완이 이루어졌다. 사회적 자본의 부정적 측면에 대한 지적이 첫 번째 비판이다. 사회적 자

본은 범죄 집단에서도 발견할 수 있듯이 종종 타자의 배제, 구성원에 대한 요구가 외부에 미

치는 외부성, 개인의 자유제한, 규범의 비속화 등 부정적 효과를 낳는다(Portes and 

Landolt, 1996). 사회적 자본을 결속형과 연결형으로 분리한 퍼트남의 연구(Putnam, 

2000)는 이러한 비판에 대한 대응이었다.

이어서 사회구조 속에서 네트워크의 단절이나 느슨한 연대가 발생하는 현상을 발견하고 

이를 보강하는 것이 사회적 자본의 발전에 기여한다는 주장이 제기되었다. “구조적 틈

(structural holes)”이라는 네트워크의 단절을 보강하는 중개자의 유무가 사회적 자본의 중

요한 요소 중의 하나임이 입증되었다(Burt, 1992). 또한 느슨한 연대가 집단 간의 관계를 

설명하고 1차 집단에서 정의되지 못하는 사회구조의 단편을 설명하는데 유용하다는 주장도 

등장하였다(Granovetter, 1973).

이후 콜만과 퍼트남의 사회적 자본을 협의의 사회적 자본으로 규정하고 사회적 자본의 다

의성에 기초하여 보다 광의로 정의하려는 연구가 이어졌다. 기존의 연구와 비교해볼 때 더욱 

다차원적인 모형으로서 구조적, 인식적, 관계적 사회적 자본이 제시되었다. 인식적 사회적 

자본은 구성원 간에 공유된 공동의 목표를 발전시키는 역량을 의미한다(Nahapiet and 

Ghoshal, 1998; Lin, 2001; 김구, 2012). 즉, 네트워크를 구조적 사회적 자본으로, 호혜

성의 규범과 신뢰를 관계적 사회적 자본으로 본다면 인식적 사회적 자본이 추가된 셈이다. 

한편 사회적 자본재단은 사회적 자본을 구성하는 구체적인 요소를 제시하기보다 “사회적 

자본이란 사회 내에서 협동적 행동을 선호하는 정신적 경향과 태도”라고 추상적으로 정의하

면서 사회적 자본이 “정부 부문의 역할과 관여를 축소하고 시장과 중산층의 역할 확대, 사회

적 협동과 참여의 증진, 활기찬 시민사회의 발전, 공동체의 정체성 보존에 기여”함을 강조한

다(Social Capital Foundation, 2014). 여기서 정신적 경향과 태도에는 사회구조와 관련

된 다양한 요인들이 포함된다고 할 수 있다. 예를 들어 사회와 정부에 대한 신뢰, 호혜성의 

규범, 네트워크, 각종 사회제도에 대한 정신적 경향과 태도가 포함된다. 신뢰와 호혜성의 규

범 및 네트워크 외에 시민참여와 이타주의(소진광, 2004) 또는 사회적 포용력(최영출, 

2004; Castiglione, 2008)를 추가한 연구도 이어졌다.

광의의 사회적 자본은 주로 사회적 자본의 지표를 개발하는 연구에서 발견된다. 세계은행 
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등 국가의 발전에 초점을 둔 개발연구자들은 경제자본과 더불어 사회적 자본이 사회발전에 

귀중한 자본임을 가정하고 사회적 자본의 계량적 측정에 기여하였다. 세계은행의 사회적 자

본이니시어티브(Social Capital Initiative)는 사회적 자본이 협동적 행동과 밀접한 개념으

로서 신뢰, 호혜성의 규범 및 네트워크와 같은 수평적 인간관계적 요소와 더불어 수직적 구

조 관계, 즉 중앙 및 지방정부와 주민과의 공식적 사회구조와 사회제도 및 문화적 사항 등을 

포함해야 한다는 점을 강조한다. 여기에 사회적 응집력과 포용력 등이 포함된다. 정부와 주

민과의 상호관계는 “정부와 사회의 시너지”라는 용어에서 보는 바와 같이 정부의 행동과 공동

체의 활동은 상호간에 보완적인 관계를 갖는다(Evans, 1996). 따라서 전반적인 사회구조, 

그리고 대인관계와 밀접한 개인의 행동을 규정하는 규범 전체가 사회적 자본에 포함된다

(Grootaert and Bastelaer, 2002; World Bank, 2004).

상기의 논의를 정리하면 사회적 자본의 정의는 신뢰, 호혜성의 규범 및 네트워크를 통한 

고전적 정의와 이외의 요소를 포함한 광의의 정의까지 매우 다양하다. 사회적 자본은 스탁

(stock)과 같은 유형의 경제적 자본과는 달리 무형의 인지적, 문화적, 심리적 특성이 강하다

는 점을 고려할 때 연구자에 따라 다양한 방식으로 정의되는 것은 자연스런 현상으로 보인

다. 본 연구는 사회적 자본을 공동의 이익 또는 목표를 달성하는데 활용되는 유･무형의 사회

적 가치재로서 개인 또는 사회의 신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크, 정부와 주민과의 관계, 시

민참여 및 포용력을 포함하는 개념으로 활용하고자 한다.

2) 사회적 자본의 분석 수준

사회적 자본과 관련된 두 번째 이론적 이슈는 분석 수준이다. 사회적 자본은 크게 개인, 

집단 및 지역사회의 수준으로 측정할 수 있다. 개인 수준의 사회적 자본은 콜만의 연구가 대

표적이며 개인에 귀속되는 신뢰, 호혜성의 규범, 네크워크를 의미하고, 집단 수준의 사회적 

자본은 특정 집단 및 직업집단이 가지는 사회적 가치로서 뉴욕의 보석시장에서 발견되는 신

뢰가 대표적인 예이다(Paxton, 1999). 이 외에도 다양한 연구들이 집단 수준의 사회적 자

본에 주목하였다. 집단 수준의 사회적 자본은 사회구성원 간의 다양한 복합체로서 구성원의 

행동을 촉진시키는 가치재이며(박희봉 외2, 2003) 집단 내 네트워크의 양과 질을 나타내는 

구조적 차원, 집단목표와 비전을 인지하고 상호협력하는 인식적 차원, 상호신뢰 및 호혜성의 

규범 등 관계적 차원으로 구성된다(Nahapiet and Ghoshal, 1998). 사회적 자본과 공동

체(community)를 개념적 사촌으로 정의한 퍼트남에 따르면 공동체와 같은 집단 내의 사회

적 자본이 지니는 의의는 매우 크다. 이 경우에도 개인의 사회적 자본과 공동체의 사회적 자

본은 명확하게 구별되지 않는다. 개인 수준의 설문지를 통하여 공동체 또는 지역 수준의 사
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회적 자본을 측정하는 연구도 이러한 이론적 바탕에 기초하고 있다(Castiglione, 2008). 

연구의 대상 중 가장 범위가 넓고 다양한 것이 지역 수준의 사회적 자본이다. 퍼트남

(1993)의 연구를 시작으로 지역 수준의 사회적 자본에 관한 연구가 이어졌다. 퍼트남의 연

구는 공공적, 연대적 사회적 자본론에 속하는 것으로, 사회에 부존하는 자산을 사회적 자본

으로 정의하였다. 이탈리아의 남부와 북부에 관한 시민공동체지수를 개발하여 지방정부의 성

과를 평가하고 사회적 자본의 유용성을 입증한 연구가 대표적이다. 이후 사회적 자본을 구성

하는 요인들이 확대되어 퍼트남의 네트워크 외에 지역사회에의 참여와 적극적인 활동력, 다

양성의 포용력과 신뢰와 안전에 대한 인지 등이 추가되었고(Bullen and Onyx, 1998) 문

화적 요인이나 시민적 공공성 등이 여기에 포함되기도 한다(糸林, 2007; Castiglione, 

2008). 이 밖에 집단 인프라가 추가되기도 하였다. 집단 인프라는 집단의 수와 형태 및 규

모, 집단 구성원의 규모, 참여 비율, 구성원의 다양성, 사회에서의 집단의 지위 등이 포함된

다(Rohe, 2004, 최영출 2004, 재인용). 지역 수준의 연구는 가장 광의의 경우 국가 수준

의 연구도 포함한다(Fukuyama, 1995).

우리나라에서도 다수의 연구들이 지역 수준의 사회적 자본에 초점을 두었다. 사회적 자본

을 지역발전의 척도로서 연구하거나(소진광, 2004a) 지역발전에 기여하는 지역의 다의적 

사회적 자본으로 신뢰, 참여, 연계망(네트워크), 제도 및 규범, 이타주의를 선정하여 성남시

의 사회적 자본을 측정하는데 활용한 연구(소진광, 2004b, p. 110) 외에도 다양한 연구가 

발표되었다. 특히 지역사회 수준의 사회적 자본으로서 집단적 협력과 사회적 포용력이 기존

의 신뢰, 호혜성의 규범 및 네트워크에 더해졌다(최영출, 2004).

지역 수준에서의 사회적 자본은 다양한 측면에서 지역사회에 영향을 미치는 독립변수 중

의 하나로 확인되었다. 우선 사회적 자본은 지역 내의 거버넌스 능력과 매우 밀접한 것으로 

나타났다(박희봉･김명환, 2000, 2001; 김재영, 2003). 많은 연구들이 사회적 자본과 협력

적 거버넌스의 인과관계를 보여 주었으며 후속연구에서도 참여와 신뢰라는 사회적 자본이 거

버넌스에 지대한 영향을 미치는 것으로 나타났다(배응환, 2002; 박희봉, 2007). 이 연구들

은 사회문제에 대한 행정의 대응성으로 표시되는 거버넌스의 능력이 사회적 자본에 의하여 

크게 영향을 받는다는 것을 규명하였다(김재영, 2003; 이희창･박희봉, 2005). 예를 들어 

사회적 자본은 지방정부의 시민접촉에도 큰 영향을 미쳤다(이곤수･송건섭, 2007). 성남시

의 사례를 통하여 사회적 자본이 지방정부의 외부역량에 영향을 미치는 중요한 요인임이 판

명되었으며 (윤두섭･오승은, 2007) 나아가 소득수준 등 도시경쟁력과도 인과관계가 있는 

것으로 나타났다(권태형･박종화, 2010). 서울특별시 12개 자치구를 대상으로 분석한 결과 

사회적 자본이 지방정부의 역량과 밀접한 관계가 있음도 확인되었다(임승빈･이승종, 2005).

사회적 자본이 지역발전과 지역정치에 매우 중요한 변수라는 점도 증명되었다. Grootaert와 
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Basterlare(2002b)는 10개의 지역에 대한 사례연구를 통하여 지역발전에 사회적 자본이 중

요한 역할을 담당하는 요인임을 밝혔다. 사회적 자본은 지역문제에 대한 관심과 지역 내 구호활

동을 제고하는 등 지역발전에 긍정적인 요인이다(이희창･박희봉, 2005). 지역 수준의 사회적 

자본은 지역정치에도 영향을 미치는 것으로 나타났다. 신뢰라는 지역의 사회적 자본은 정치에 

대한 신뢰를 높이는 것으로 규명되었다(김명숙, 2004). 뿐만 아니라 지역의 사회적 자본이 

지방정부의 효능감에도 직접적인 영향이 있는 것으로 나타났다(주용환･박종구, 2009).

사회적 자본을 이론적으로 개인수준, 집단수준, 사회 및 지역 수준으로 구분할 수 있음을 

위에서 논의하였다. 그런데 실제로는 3가지 수준의 사회적 자본은 상호 간에 깊은 연관성을 

지니고 있다. 특정 집단 내에서 축적된 깊은 연대감은 개인 또는 지역 수준의 사회적 자본 형

성에 경제성을 지니기도 하며 사회통합과 같은 변수는 집단과 지역의 상호작용으로부터 크게 

영향을 받는다(Castiglione, 2008).

3) 사회적 자본의 측정방식

사회적 자본에 대한 정의가 매우 다양하듯이 사회적 자본을 측정하는 방식도 다양하다. 대

표적으로 사회적 자본을 자원동원론적 사회적 자본, 연대론적 사회적 자본, 지식자본론적 사

회적 자본으로 분류하고(Lin, 2001) 이를 관계, 구조 및 인식에 따른 방식으로 측정하는 방

법이 있다(糸林, 2007).

자원동원론적 사회적 자본은 구성원의 개인과 개인 간, 개인과 집단 간의 관계에 초점에 

둔 네트워크를 통해 사회적 자본을 측정한다. 자원동원적 사회적 자본이 네트워크에 초점을 

두는 것은 네트워크가 정보의 교환, 구성원간 상호지원, 업무의 조정 및 협력, 사회적 규범의 

지속성에 기여하기 때문이다(Castiglione, 2008). 측정은 주로 구성원과 관련된 네트워크

의 양과 질을 통하여 이루어진다. 집단 간의 관계로 나타나는 구조적 접근방식도 네트워크의 

양과 질에 관련된다. 우리나라의 연구에서는 양자를 크게 구별하지 않는다. 사회적 자본에 

관한 모든 연구가 네트워크 변수를 포함하고 있는데 대부분의 연구가 네트워크를 분석함에 

있어서 양자를 구별하지 않고 처리하는 경향이 강하다(최영출, 2004; 소진광, 2004a, 2004b; 

이곤수･송건섭, 2007).

지식자본론적 사회적 자본은 인식에 초점을 두고 개인으로부터 집단에 이르는 영역을 분

석 대상으로 한다. 주로 설문조사 등을 통하여 구성원의 인식을 바탕으로 신뢰, 호혜성의 규

범 및 관계 등을 측정하는 경향이 강하다. 많은 연구가 구성원을 통한 설문조사를 통한 인식

을 바탕으로 사회적 자본을 측정하며 구성원의 통합된 자료를 지역의 사회적 자본으로 갈음

한다(최영출, 2004, 이곤수･송건섭, 2007; 주용환･박종구, 2009; 고경훈 외2, 2012). 사
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회적 자본이 개인, 집단, 사회 간의 3자 관계 속에서 생성되고 이를 구별하기가 쉽지 않기 때

문이다. 때문에 종종 집단의 사회적 자본에 관한 연구가 개인의 관한 연구의 동어반복이라는 

비판을 받는다(Portes and Mooney, 2002). 측정대상으로는 주로 신뢰와 호혜성의 규범

에 초점을 둔다(Castiglione, 2008).

사회적 자본을 측정함에 있어서 설문조사와 사례연구를 활용하는 방식이 가능하다. 대부

분의 연구가 개인을 대상으로 한 설문조사를 활용하고 있으나 질적인 사례연구를 통한 연구

도 많은 시사점을 주었다. 예를 들어 상호성과 협력이라는 문화규범, 신뢰와 개방성으로 표

시되는 반응성향, 제도화된 관계로 표시된 상호작용유형에 대하여 4개의 지역을 비교함으로

써 사회적 자본이 지역정책에 유의미한 관계를 맺고 있음을 규명한 연구가 있다(배응환, 

2002). 지역주민에 대한 면접을 통하여 사회적 자본이 선거에서의 표 매매로 이어지는 등 

지역정치에 미친 영향력을 분석한 연구도 발표되었다(박규동･안도경, 2012). 한편 새마을 

운동을 사회적 자본의 관점에서 분석하기 위하여 지역단위의 자료와 설문조사를 병행한 경우

도 있다(임경수, 2012). 서울시, 경기도, 인천시 소재 17개 노인복지관에 대하여 근거이론

에 기초한 심층적인 면접을 통하여 노인 일자리 사업이 고령자의 사회적 자본 형성에 크게 

기여하고 있음을 규명한 연구도 있다(기영화, 2013).

2. 사회적 자본과 주민자치

사회적 자본의 효용성은 사회적 자본이 다양한 사회현상에 대한 인과적 변수로 사용될 수 

있다는 점에 기인한다. 이런 관점에서 사회적 자본과 주민자치와의 관계는 퍼트남(1993, 

2000)의 연구로부터 논의할 수 있다. 그의 연구에 따르면 미국에서는 주민참여 또는 사회적 

자본의 축소가 주민자치로 대변되는 참여 민주주의의 위협요인이 되고 있다. 이러한 주장을 

우리나라의 상황에 원용하면 주민참여 또는 사회적 자본이 풍부한 지역일수록 주민자치의 활

동이 활성화되어 있다고 가정할 수 있다.

반면 우리나라에서는 사회적 자본에 영향을 주는 동네요인에 관한 연구는 있으나 명시적

으로 주민자치에 영향을 미치는 사회적 자본에 관한 연구는 부재하다. 주민자치회를 시범적

으로 실시한 시점인 2013년 7월을 주민자치의 실시시점으로 본다면 주민자치가 실시된 시

점이 오래되지 않았기 때문인 것으로 추정할 수 있다.

사회적 자본은 공동체 내의 구조적 분석을 가능하게 한다(Osborne, 2007). 따라서 주민

자치라는 용어는 사용하고 있지 않지만 사회적 자본과 사회구조 나아가 지역 거버넌스와 지역 

민주주의에 관한 연구들은 사회적 자본과 주민자치의 관계를 가정하는데 유의미하게 적용된

다(Putnam, 1993; Castiglinone, 2008). 사회적 자본이 협력적 거버넌스의 구축에 미치
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는 긍정적인 효과는 여러 차례 확인되었다(박희봉･김명환, 2000; 배응환, 2002; 김재영, 

2003). 공무원과 시민단체의 직원을 대상으로 한 설문조사를 통하여 신뢰라는 사회적 자본이 

상호작용이라는 거버넌스에 유의미한 영향을 미친다는 것이 규명되었고(이숙종 외2, 2008), 

정부 차원에서는 신뢰라는 사회적 자본과 정부의 질과의 관계도 유의미한 것으로 나타났다

(Knack, 2002). 사회적 자본이 지방정부의 역량에 기여한다는 것도 같은 맥락의 연구이다

(임승빈･이승종, 2005). 지역 수준의 사회연계망, 사회신뢰, 사회규범이라는 사회적 자본이 

정치적 효능감, 지방정부에 대한 신뢰 및 협조라는 거버넌스에 미치는 영향에 대해 부분적으

로 유의미한 결과가 도출되었다. 사회연계망은 유의미하지 않게 나타났지만 사회신뢰 및 사회

규범과 지방정부에 대한 신뢰와 협조 사이에는 의미 있는 관계가 발견되었다(김명숙, 2004).

무엇보다도 주민자치의 구역으로 지정된 읍･면･동의 특징을 고려할 때 사회적 자본과 주민

자치와의 관계는 매우 긴밀한 것으로 가정할 수 있다. 비록 읍･면･동의 규모가 동네자치로 대

변되는 주민자치를 수행하기에 크다는 비판도 있지만(곽현근, 2007) 우리나라에서 읍･면･동

은 시･군･구에 비하여 역사적으로 볼 때 공동체의 문화가 결집될 수 있는 규모라고 할 수 있

다. 공동체 내 주민 간 사적 친밀감, 정서적 깊이, 도덕적 의무, 사회적 결집 등이 견고하다면 

공동체의 공동 문제를 해결하는데 적합하다. 따라서 공동체는 학자에 따라 사회적 자본과 거

의 유사한 개념으로 사용되기도 한다(Putnam, 2000). 이러한 관점에서 보면 읍･면･동에서 

측정되는 사회적 자본의 변이가 주민자치의 차이를 보여주는데 중요한 변수가 될 것이다.

정리하면 현재 우리나라의 경우 읍･면･동이라는 지역을 공동체로 가정하고 공동체 내에서

의 주민자치를 기획하였다. 이러한 가정은 공동체를 사회적 자본의 주체이자 사회적 네트워

크로 보고 있으며 네트워크의 성격, 그 안에서의 호혜성의 규범이나 신뢰 등의 요소가 공동

체의 활동, 즉 주민자치의 성과를 결정하게 됨을 의미한다. 

3. 우리나라 주민자치 시범실시의 현황분석

1) 주민자치회의 연혁

1999년 김대중 정부는 읍･면･동의 기능전환에 따라 주민자치센터를 설치하였다. 주민자

치센터는 주민자치의 실현을 목적으로 출범하였으나 복지와 문화프로그램에만 집중하였고 

주민자치위원회는 주민자치센터의 관리와 프로그램 운영을 심의하거나 자문하는 기구로 한

정되면서 주민자치의 본 모습을 보이지 못했다. 이를 개선하고자 주민자치회에 대한 논의가 

이어졌고 이에 2010년 1월 제정된 “지방행정체제 개편에 관한 특별법(이하 지방행정체제특

별법)”에서 읍･면･동에 주민자치회를 설치할 수 있는 근거를 마련하였다. 그 후 2013년 “지
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방분권 및 지방행정체제 개편에 관한 특별법(이하 지방분권체제특별법)”에서 주민자치회의 

설치, 기능, 구성 등에 관한 사항을 규정하였다. 이 법은 주민자치회가 처음 실시되는 기구인 

만큼 시범실시에 관한 조항을 추가하였다.

지방행정체제특별법에 기초한 지방행정체제개편위원회는 주민자치회의 모형으로 협력형, 

통합형, 주민조직형의 3가지 모형을 개발하였으나 현행법 하에서는 협력형만이 가능하다는 

법제처의 유권해석에 따라 2012년 12월 통합형으로 시범실시하기로 결정하였다.

안전행정부는 2013년 3월 주민자치회의 시범실시를 결정하고 2013년 4월부터 5월에 걸

쳐 공모를 실시하였다. 공모를 통해 31개 지역을 선정하고 선정된 지역을 대상으로 워크숍

을 실시하였으며 표준조례안을 만들어 해당 지역에 통보하였다. 아울러 지원관 및 주민자치 

컨설팅단을 구성하는 등 해당지역의 주민자치회 운영을 위한 전문적 지원체제를 구축하였다. 

2) 주민자치회의 주요 특징

시범적으로 실시되는 주민자치회는 기존의 주민자치원회와는 법적근거, 법적지위, 주민의 

대표성, 위촉권자, 기능, 재정, 지방정부와의 관계라는 측면에서 상이하다. 먼저 주민자치회

는 주민자치위원회에 비하여 법적 근거가 강화되었다. 전자는 지방분권체제특별법에 기초한 

법정기구인 반면 주민자치위원회는 시･군･구의 조례에 의하여 설치되는 조례기구였다.

두 기구는 법적 지위의 면에서도 커다란 차이가 있다. 주민자치회는 주민자치의 기본 정신

을 구현하는 주민의 자치기구인 반면 주민자치위원회는 읍･면･동에 설치되었던 주민자치센

터의 자문기구였다. 주민자치회를 새롭게 구성한 데에는 주민자치위원회가 지역의 유지를 중

심으로 구성되어 주민의 대표성이 약해진 것도 중요한 이유 중의 하나였다. 이를 강화하기 

위하여 주민자치회에는 공모제를 도입하였으며 다양한 직업의 대표가 참여하는 제도를 추가

하였다. 기구의 법적지위와 주민의 대표성을 제고한다는 상징으로써 위촉권자를 종전의 읍･

면･동장으로부터 시장･군수･구청장으로 상향조정하였다.

두 기구의 근본적인 차이점은 제도화된 기능과 지방정부와의 관계에서 찾아야 할 것이다. 

종전의 주민자치위원회는 주민자치센터의 자문기구로서 주민자치센터의 운영에 관한 사항을 

심의하는 것이 주요 기능이었다. 반면 주민자치회는 우선 읍･면･동의 주민생활과 밀접하게 

관련된 모든 사무와 안건을 협의하고 심의할 수 있다. 특히 지역 내의 주민화합과 지역발전

에 관련된 사무가 주민자치회의 주요사무가 되어야 주민의 자치기구로서 위상을 찾을 것이

다. 이외에 지방정부가 위탁하는 사무 등도 제도적으로 보장되어 있다. 이러한 맥락 하에서 

주민자치회와 지방정부는 대등한 파트너로서 협력적 거버넌스를 구축하도록 되어 있다. 종전

의 주민자치위원회가 읍･면･동장의 주도로 운영된 점과는 근본적으로 다르다.
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재정적인 측면에서도 주민자치회는 다양한 재원을 활용할 수 있다. 자체사업을 통한 수익, 

위탁사무로부터의 수익, 사용료, 보조금 및 기부금으로 재정에 충당할 수 있다. 반면 종전의 

주민자치위원회는 별도의 재원을 확보할 수 없었다. 이를 표로 정리하면 <표 1>과 같다.

구분 주민자치회 주민자치위원회

법적 근거 ∙지방분권체제특별법 ∙지방정부의 조례

법적 지위 ∙주민자치기구 ∙자문기구

주민의 대표성 ∙주민대표성 및 전문성 제고 ∙대표성 취약(지역유지 중심)

위촉권자 ∙기초 지방정부의 장 ∙읍･면･동장

기능

∙주민생활 관련 사항 협의, 심의

∙주민화합 및 발전사무

∙지방정부의 위임, 위탁사무

∙주민자치센터 운영사항 심의

재정
∙자체재원(수익, 위탁사업 수입, 사용료)

∙보조금, 기부금 등 

∙읍･면･동 사무소 지원 

∙별도 재원이 없음

지방정부와의 관계 ∙대등한 파트너십 관계 ∙읍･면･동 주도로 운영

<표 1> 주민자치회와 주민자치위원회의 차이

출처: 안전행정부 내부자료를 기초로 수정보완

3) 주민자치회의 시범실시 현황

2013년 7월 실시된 주민자치회의 추진현황을 2014년 4월을 기준으로 평가하면 지역 간

에 커다란 편차를 보이고 있다. 주민자치회의 구성, 운영, 예산 홍보의 측면에서 분석하면 다

음과 같다.

주민자치회 위원의 구성은 남성이 65%, 여성이 35%로 남성의 참여가 높으며, 직업별로

는 자영업이 46%, 회사원 16.3%, 농축산업 16.2%, 전업주부가 14.4%, 전문직 2.4%로 

나타났다. 연령별로는 50대가 46.1%로 가장 높은 비율을 차지하고 있고, 60대가 26.4%, 

40대가 25.3%, 30대가 2.1%, 20대가 0.1%로 젊은 층의 참여가 저조하다. 대표별로는 

주민대표가 49.4%, 직능대표가 26.2%, 지역대표가 24.4% 순으로 나타났으며 이 중에서 

통･리반장은 73명으로 8.9%에 해당하였다. 종전 주민자치위원회의 위원을 역임했던 위원

이 65%인 반면 신규로 위촉된 위원의 비율은 35%이다. 

주민자치회의 운영현황을 보면 평균적으로 정기회의 7회, 수시회의 5회 등 총 12회의 회의

를 개최하였으며 신규사무의 비율은 62%, 기존사무의 지속이 38%인 것으로 나타났다. 사무

유형별로 분석하면 협의･심의사무가 평균 3건, 위탁사무가 평균 3건, 자치사무가 평균 8건 

등 평균적으로 총 14건의 사무를 수행하고 있다. 내용별로 보면 주민숙원사업 및 읍･면･동 발
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전계획 결정, 주민의 상훈추천, 장학금 지급, 통･리반 조정, 통장 위･해촉, 지역사회 복지협의

체 운영, 우리 동네 만들기 사업 등을 진행하고 있다. 사업의 원활한 수행을 위하여 22개 시

범지역에서 자원봉사자를 운영하고 있으며 자원봉사자에게 지급하는 급부는 실비 수준이었

다. 재원은 주로 주민자치회의 자체예산 또는 시･군･구비로 충당하는 것으로 조사되었다.

예산현황을 분석하면 2014년 예산이 크게 증가하였다. 평균적으로 1억 4천2백만 원으로 

2013년도에 비하여 119만 원이 증액되었다. 세입원은 시･군･구비가 1억 1천8백만 원, 주

민자치회 자체예산이 평균적으로 2천4백만 원이다. 주로 회비, 기부금, 전년도 프로그램 운

영수입으로 자체예산을 충당하고 있다. 

홍보적인 측면에서 분석하면 각종 회의 및 행사 등을 통하여 홍보하고 있으며 회수는 평균 

8회이다. 신문을 이용한 홍보가 4회, 현수막･전광판을 이용한 홍보가 평균 1.2건, 인터넷･

SNS을 이용한 홍보가 평균 1건 등이다.

4) 우수지역의 현황

시범적으로 실시되는 31개 가운데 우수지역은 주민자치회 시범실시 컨설팅단의 중간점검, 

안전행정부의 중간점검 및 추진현황의 내용을 토대로 선정되었다. 우수한 지역으로 선정된 

곳은 서울특별시 성동구 마장동, 은평구 역촌동, 경기도 김포시 양천읍, 충청남도 아산시 탕

정면이다. 이들 지역은 주민자치회의 구성, 사무, 예산 등 각종 지표에서 양호한 것으로 평가

된 곳이다. 본 연구에서는 은평구의 역촌동을 선정하여 분석하였다.

은평구 역촌동 주민자치회의 주요 특징 중 하나는 30명의 위원 중 16명(53.5%)이 종전

의 주민자치위원 출신이라는 점이다. 성별로는 18명(60%)은 남성, 12명(40%)은 여성으

로 구성되어있다. 직업별로 분석하면 자영업이 4명(13.3%), 회사원이 18명(60%), 종교인

이 1명(3.3%), 직능단체 2명(6.7%), 전업주부 3명(10%), 기타 2명(6.7%)로, 회사원이 

여타의 지역보다 월등히 많은 점도 주요한 특징이다. 연령별로는 20대가 1명(3.3%), 30대가 

2명(6.7%), 40대가 7명(23.3%), 50대가 14명(46.7%), 60대 이상이 6명(20%)이다. 

주민자치위원의 대표성을 분석하면 지역대표가 8명(26.7%), 주민대표가 13명(43.3%), 

직능대표가 9명(30%), 통장은 2명(6.7%)이다. 

은평구 역촌동 주민자치회는 2013년 9월 26일 조례가 제정된 이후 2013년 10월 10일

에 구성되어 총 8회의 정기회, 4회의 임시회를 개최하였고 지속적으로 월 1회 회의를 개최

하고 있다. 이 같은 숫자는 전체 주민자치회 회의 일수의 평균에 해당한다. 역촌동 주민자치

회가 수행하는 신규 사무 중 기존의 주민자치위원회가 수행하던 사무는 4건(40%), 새로운 

사무는 6건(60%)이다. 이러한 실적도 전체 평균 정도이다. 이 중 공모를 통하여 안전행정
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부로부터 채택된 안심마을사업은 주요 사무 중의 하나이다.

역촌동 주민자치회의 사무유형별 추진실적은 협의･심의사무가 5건, 위탁사무가 5건, 자치

사무가 5건이다. 이러한 사무유형별 추진실적은 전체 평균 14건을 다소 상회하는 수준이다. 

역촌동의 주민자치회는 이러한 사무를 수행하는 전담인력을 배치하고 주민자치센터 내에 

사무실도 개소하고 있다. 홍보는 현수막･전광판 2회, 신문 2회, 팸플릿 1회, 리플릿 1회, 인

터넷･SNS 2회, 회의･행사･설명회 1회 등 총 9회를 실시하였다. 이와 같은 홍보횟수는 전체 

평균 16건에 미치지 못한다.

주민자치회의 예산은 총 6억 8천9백만 원으로 전국에서 가장 많은 예산을 편성하고 있다. 

전체 평균액 1억 4천2백만 원을 훨씬 상회한다. 총 예산 중 자체예산은 5천2백만 원이며 나

머지는 지방자치단체의 예산에 편성되어 있다. 은평구 역촌동의 경우 주민자치회가 안전행정

부가 주관한 안심마을사업에 공개경쟁을 통하여 선정되었다는 것이 우수 주민자치회로 평가

되는 중요한 근거 중의 하나이다.

Ⅲ. 연구분석의 틀

1. 연구방법과 대상

본 연구는 지역 수준에서 사회적 자본과 주민자치 활동성과와의 관계를 규명하는 것이다. 

앞에서 약술하였듯이 안전행정부는 2013년 7월 공모를 통하여 31개 읍･면･동에 주민자치

회를 시범적으로 실시하고 있다. 현재 중간평가를 거친 결과를 보면 31개의 주민자치회의 

활동 간 커다란 차이가 드러나고 있다. 이러한 차이를 사회적 자본의 관점에서 분석하는 것

이 본 연구의 목적이다. 

본 연구는 사회적 자본의 양과 질이 주민자치회의 활동에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 가

정하고 주민자치회 활동이 우수하다고 평가되는 지역의 사회적 자본의 양과 질을 평가하였다. 

주민자치회 활동을 가장 잘 수행하고 있다고 평가되는 은평구 역촌동이 분석대상 지역이다. 

연구방법은 연구 대상자들과의 면접을 택하였다. 연구대상자는 주민자치회 또는 주민자치

센터의 회장, 위원, 간사 및 동장, 담당 공무원들이었다. 역촌동의 경우 면접대상자들을 2회

에 걸쳐 방문하여 면접을 실시하였다. 
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2. 사회적 자본의 양과 질

1) 사회적 자본의 구성요인

앞에서 논의한 바와 같이 사회적 자본은 정의와 측정방식에서뿐만 아니라 용도도 매우 다

양하다. 아울러 사회적 자본을 구성하는 요인도 연구자에 따라 매우 상이하게 설정한다. 본 

연구에서는 사회적 자본을 “지역 또는 개인의 협동적 행위를 추동하는 지역 또는 개인수준의 

무형 자산”으로 정의하고 구성요인도 일반적으로 통용되는 신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크 

외에 포용력과 협력 및 참여, 정부(공동체)와 주민의 요소를 추가하였다. 사회적 자본을 집

합적인 단위에서 측정할 때 주민, 집단, 공동체 간 3자 관계를 중요하게 처리해야하기 때문

이다(Castiglione, 2008).

본 연구의 특징은 사회적 자본의 구성요소를 확장한 것은 물론 측정지수를 다양화하였다는 

점이다. 포용력과 협력 및 참여(Grootaert and Bastelaer, 2002a; 최영출, 2004), 그리

고 정부와 주민의 요소를 신뢰로부터 분리하여 새로운 구성요소로 지정하였다. 이것은 우리나

라의 주민자치회의 모형이 협력형이므로 주민자치회와 일선행정, 일선행정과 주민과의 관계

가 매우 중요하기 때문이다. 아울러 각 사회적 자본의 구성요인을 측정할 수 있는 지표를 다

양화하여 포괄적인 내용을 포함하였다. 기존의 연구가 통계작업을 위하여 측정지표를 지나치

게 단순화한 점과는 다르게 접근하였다. 각 구성요인별 측정지표를 논의하면 아래와 같다. 

(1) 신뢰

신뢰를 측정하기 위하여 4가지 지표를 활용하였다. 주민들의 애향심, 주민상호간의 관계, 

협동조합의 수, 조합원의 수를 활용하여 지역의 신뢰수준을 측정하였다. 이 중 협동조합은 

최근 정부의 정책에 의하여 지역에서 설립하는 사례가 증가하고 있으며 주민들의 상호 간 신

뢰를 보여주는 중요한 지표이다.

(2) 호혜성의 규범

호혜성의 규범은 마을 범죄율과 주민들의 주차질서로 측정하였다. 

(3) 네트워크

네트워크는 주민들의 평균 거주 기간, 평균 자녀의 수, 주민의 성별 비율, 맞벌이 부부의 
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비율 등을 활용하였다. 거주 기간이 길고 자녀의 수가 많으면 네트워크의 규모가 크다는 것

이 기존 연구들의 결과이다. 여성의 네트워크가 남성의 네트워크가 넓다는 것도 밝혀졌다. 

맞벌이 부부일수록 지역의 네트워크가 협소한 것으로 일반적으로 알려졌다. 그 밖에 단체의 

수, 단체 회원의 수, 단체의 활동정도, 단체의 성격(연결형 또는 결속형 등)을 활용하였다. 

(4) 네트워크의 중개자

상기에서 열거한 네트워크의 측정지표 외에 네트워크 중개자의 중요성(Burt, 1991)을 감

안하여 이를 측정할 수 있는 지표를 추가하였다. 여기에는 구청장의 역할, 동장의 역할, 공무

원의 역할, 주민자치회장의 역할을 포함하였다. 

(5) 포용력과 협력 및 참여

포용력과 협력 및 참여의 측정지표로는 다문화 가족의 수, 불우이웃의 수, 주민자치센터가 

운영하는 프로그램의 참여자의 수, 이웃돕기의 정도, 지역행상의 참여도 등을 측정하였다.

(6) 정부와 주민

정부와 주민의 관계 및 구조는 주민의 동에 대한 신뢰, 동의 주민에 대한 신뢰, 주민자치

회 등의 협력정도, 동과 주민, 주민자치회간의 의사소통의 정도를 측정하였다. 구행정과 주

민과의 관계 등에 관한 자료도 수집대상이었다.

2) 사회적 자본의 측정 수준

사회적 자본은 지역 수준의 것으로서 동을 기준으로 측정하였다. 동이 주민자치회의 구성

단위이기 때문이다. 

3) 주민자치회의 활동 및 성과

⑴ 집합활동의 범위

주민들의 집합적 지역 활동은 다양한 형태로 이루어진다. 예를 들면 치안 및 방범, 쓰레기 

및 불용품의 재활용, 교환, 분리수거, 재난 시 피난, 환경보전 및 미화 등의 활동이 포함된

다. 이를 측정하기 위하여 지역을 순회하면서 관찰함과 동시에 해당 직원 및 주민자치회 주

민자치위원의 면접을 통해 확인하였다. 
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⑵ 주민자치회의 성과

주민자치회의 활동 및 성과로는 주민자치위원의 지원자 수, 주민자치위원의 자부심과 긍

지, 주민자치위원의 의지, 주민자치회의 자치사무의 수, 주민자치회의 위탁사무의 수, 주민

자치회 상근직원의 유무와 수, 주민자치회의 회의 일수, 회의 내용 등으로 측정할 수 있다. 

관련 자료와 면접을 통해 확인하였다. 

Ⅳ. 자료분석의 결과

1. 역촌동 주민자치회의 분석결과

1) 주민자치회 성과의 분석

(1) 집합활동의 성과

<표 2>는 역촌동 주민들의 집합적 활동성과를 보여주고 있다. 전형적인 주택지역인 역촌

동의 치안 및 방범활동은 매우 양호한 것으로 나타났다. 좀도둑 수준의 범죄는 있으나 기타 

중범죄는 발생하지 않아 직장인들이 선호하는 지역이다. 

재난 시 피난을 위한 지역의 선정 및 훈련도 양호하다. 2개의 교회와 1개의 초등학교가 피

난지역으로 지정되어 운영되고 있다. 역촌동 주변의 환경도 매우 정결하게 관리되어 있다. 

또한 복지두레라는 자원봉사조직을 통하여 지역 내 복지와 연말이웃돕기 운동이 활발하게 진

행되고 있었다. 이외에도 교통안전계도 및 주민자치회 활동이 양호한 것으로 조사되었다. 주

민자치회의 활동내용은 다음 절에서 상세하게 분석하였다. 

지역 활동의 정도 측정지표(양호, 불량) 설명

치안 및 방범 양호함(대부분 좀도둑) 주택지

쓰레기 및 불용품의 재활용･교환･분리수거 불량 의식부족

재난 시 피난 양호(3개소-교회2, 초교1) 학교, 교회

환경보전 및 미화 양호

불우이웃돕기 양호(복지두레, 연말이웃돕기)

교통안전계도 양호

주민자치회 활동 양호(분과별 활동 양호)

<표 2> 지역 활동의 범위
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(2) 주민자치회의 성과분석

<표 3>에서 확인할 수 있는 역촌동 주민자치회와 관련된 성과 중 ‘주민자치회의 구성 시 

지원자’는 총 35명으로 높은 비율은 아니었다. 면접에 따르면 주민자치회의 지원자가 적은 

것은 안전행정부의 안내지침과 기존의 주민자치위원회의 경험을 토대로 지원자 명단을 사전

에 조정했기 때문이었다. 한편 주민자치회 위원들의 자부심과 긍지와 주민자치회 활동에 대

한 의지는 매우 높은 것으로 조사되었다. 주민자치회의 사무로는 주차, 공원관리 및 쓰레기 

분리수거 등 3건의 위탁사무 외에 마을의 대･소사를 의논하고 있는 것으로 나타났다. 사무의 

종류는 안심마을, 회관운영, 마을학교 프로그램, 방범 등 다양하다. 즉 특정한 사무를 지정하

지 않고 동네의 이슈를 자유롭게 의논하고 대안을 모색하는 주민자치회를 운영하고 있는 것

으로 조사되었다.

자율적인 자치사무의 논의와 위탁사무 등의 처리를 위하여 역촌동의 경우 1명의 상근직원

이 근무하고 있으며 월 5회의 분과위원회와 1회의 전체 정례회가 개최되고 있다. 주민자치

회의 주요 회의 내용은 안심마을, 회관운영, 벼룩장터 운영, 홀몸 어르신 생신축하, 마을학교 

프로그램 운영, 역마을 예체능대회, 회비지출 규정 등과 관련된 것들이 주를 이루고 있다. 

주민자치회의 성과 측정지표 비고

주민자치회 지원자의 수 35명(위원 수 30명) 숫자 표시

주민자치위원의 자부심과 긍지 상 상, 중, 하

주민자치위원의 의지 상 상, 중, 하

주민자치회의 자치사무의 수 다수 숫자

주민자치회의 위탁사무의 수
3개(주차, 공원관리)

※재활용 분리수거 9.1부터 추진예정
숫자

주민자치회 상근직원의 유무와 수 1명(사무국장-상근) 숫자

주민자치회의 회의 일수 월 6회(분과 5회, 월례 1회) 숫자

주민자치회의 회의 내용

안심마을, 회관운영, 벼룩장터운영, 

홀몸어르신 생신축하, 마을학교 

프로그램결정, 역마을예체능대회, 

회비지출규정 개정 등

중요내용 위주 

표기

<표 3> 주민자치회의 활동 및 성과
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2) 역촌동 사회적 자본의 분석

(1) 신뢰

역촌동의 신뢰수준은 크게 4가지 지표를 활용하였다. 이 중에서 협동조합의 수는 6개이고 

총 조합원의 수는 12,800명이었다. 이는 동의 인구가 49,209명인 점을 고려하면 매우 높은 

수치이다. 동 인구의 26%가 조합에 가입되어 있는 셈이다. 일반적인 주민들의 애향심과 주

민 상호 간의 신뢰지수는 중간정도인 것으로 조사되었다. 이러한 자료를 통해 주민 상호 간

의 일반적인 신뢰는 중간이지만 협동조합 등 사무 및 네트워크를 통한 신뢰는 높은 것으로 

추정할 수 있다. 협동조합에 참여하는 조합원의 관계가 주로 네트워크 내에서 이루어진다는 

점을 감안할 때 이러한 결과는 네트워크 내의 신뢰, 즉 결속형 사회적 자본이 연결형 사회적 

자본보다 높다는 것을 입증하는 것이다.

(2) 호혜성의 규범

호혜성의 규범은 마을 범죄율과 주민들의 주차질서로 측정하였다. 역촌동의 동장, 공무원 

및 주민자치회 위원들은 주차질서는 중간 수준이라고 주관적으로 응답하였다. 성폭력･가정

폭력･학교폭력･부정불량식품 등 4대악은 낮은 수준으로 주로 좀도둑 정도의 범죄가 발생하

는 것으로 나타났다1).

(3) 네트워크

네트워크를 측정할 수 있는 지표인 평균 자녀의 수는 1.5명, 주민의 성별비율은 남 

23,651명(48.1%), 여 25,558명(51.9%)이다. 다만 역촌동은 주민들의 평균 거주 기간과 

맞벌이 부부의 비율에 대한 자료는 갖고 있지 않았다.

무엇보다 역촌동이 전통적으로 시민단체의 수가 많고 그 활동이 활발하게 이루어진 지역

이라는 점은 주목할 만하다. 고 박영숙 평화민주당 총재가 설립한 재단법인 “살림이”를 통하

여 여성･환경･시민운동을 지원한 결과라고 한다. 현재 역촌동에는 사랑채, 작은 사랑회, 한

백아카데미, 서울국학운동시민연합, 건강마을살림이, 나눔･봉사 28년6개월, 은평늘봄장애인

자립생활센터, 꿈꾸는 다락방 등의 비영리민간단체가 활동하고 있다. 아울러 안전행정부에 

등록된 국민의식개혁국민운동본부, 굿네이버스 서울 중부지부, 월드비전 서울북지부, 신나는 

애프터센터 은평구 청소년문화의 집, 초록길 도서관, 한빛마을센터, 인터넷 은평시민신문과 

1) 역촌동 파출소의 응답임.



22  지방행정연구 제28권 제3호(통권 98호)

같은 시민단체도 활동하고 있다. 이에 더하여 주로 시민단체에 활동하는 참여자의 대부분이 

여성이라는 점을 고려할 때 여성의 네트워크가 남성의 네트워크보다 넓은 것으로 밝혀졌다. 

직능단체로는 바르게살기운동협의회, 새마을운동협의회, 부녀회, 자유청년단 등 9개 단체

가 매우 적극적으로 활동하고 있다. 홀몸 고령자 돌보기, 마을잔치 등 마을의 행사 등에서 직

능단체가 매우 적극적으로 협력하고 있으므로 활동 수준은 상위수준이다. 9개 단체에 현재 

300여 명이 활동하고 있으며 이들 단체들은 동 행정에 매우 협력적인 태도를 유지하여 왔다.

시민단체와 직능단체들은 연결형 네트워크에 의존하는 것으로 조사되었으며 교회나 절 등

은 결속형 네트워크의 성격이 강했다. 그럼에도 후자의 경우 불우이웃돕기 운동 등에는 매우 

적극적으로 나서고 있었다. 배타성이 나타날 정도의 결속형 친목단체는 발견되지 않았다.

현재 은평구, 역촌동, 역촌동 주민자치회, 주민자치회 안심마을분과위원회 및 주민과의 네

트워크는 아래 <그림 1>과 같다. 본 그림에서 활동가에는 시민단체나 직능단체의 회원이 다

수 포함되어 있다. 따라서 역촌동 주민자치회의 경우 시민단체나 직능단체의 회원들은 주민

자치회의 위원 또는 마을의 활동가로서 주민, 주민자치회, 은평구, 역촌동 등과 긴밀한 네트

워크를 형성하고 있음을 알 수 있다.

<그림 1> 역촌동 주민자치회 및 안심마을 네트워크

출처: 역촌동 주민자치회 안심마을분과위원회 홈페이지에서 재구성
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(4) 네트워크의 중개자

상기에서 열거한 네트워크의 측정지표 외에 네트워크 중개자의 중요성(Burt, 1991)을 감

안하여 이를 측정할 수 있는 지표를 추가하였다. 역촌동 사례에서는 역촌동 동장의 역할이 

매우 중요한 것으로 나타났다. 동장 K씨는 2014년 6월말부터 2.6년간 현 직위에서 근무하

고 있으며 인터뷰가 이루어진 날 직전에도 주민자치회 대표가 구청장과의 면담을 통하여 동

장의 유임을 건의하였다. 때문에 향후에도 1-2년간 현 동장으로 유임될 전망이다. 

현 동장 K씨는 구청･동사무소, 관내 기관장의 공조직과 주민자치회를 중심으로 한 주민네

트워크를 중개하는 매우 중요한 역할을 수행하는 것으로 조사되었다. 예를 들어 동장 K씨는 

매일 3시간 정도가 소요되는 동네순시로 일과를 시작한다. 동네를 한 바퀴 돌아보며 동네의 

청소 및 주차 상황 등을 점검하고 복지팀에서 생활이 어려운 가정에 방문하는 경우 동행한

다. 법적으로 도와줄 수 없는 차상위 계층이나, 자식은 있지만 돌봄을 받지 못하는 분들을 다

른 자원봉사단체나 직능단체와 연계해서 도와줄 수 방안을 강구한다.

이러한 과정에서 자연스럽게 주민자치회 위원들과 만나 동 관내의 대･소사를 의논한다. 동

장 K씨는 매월 주민자치회장, 9개의 직능단체 대표, 관내 소방서, 파출서 등 기관장과의 정

기적인 모임을 주관하여 기관 간 정보와 소식을 공유하도록 하고 기관들의 행사 및 업무에 

협력적인 네트워크를 구축하는데 중요한 역할을 수행하고 있는 것으로 나타났다. 

역촌동의 경우 구청장의 역할도 매우 중요한 것으로 분석되었다. 우선 매년 동사무소 순회

시마다 주민자치의 활성화를 강조한 것으로 나타났다. 또한 주민자치회의 요청에 따라 현행 

동장 K씨를 정기인사에 유임시켰으며 2014년 인사 때에도 동일한 요청을 받은 상태라 현 

동장이 유임될 가능성은 높은 것으로 관계자들은 예상하고 있다. 

주민자치와 관련하여 동장의 주요한 네트워크 파트너는 주민자치회장인 것으로 조사되었

다. 은평구의 업무와 관련한 협조사항과 협의사항은 주로 주민자치회장을 통하여 주민자치회

에 전달되고 있다. 주민자치회장은 월 1회의 정기회, 각 분과위원회의 모임에 참석함을 물

론, 수시로 관련 분과위원장 및 주민자치회 위원들과 접촉하면서 업무를 협의하고 있다. 특

히 상임으로 위촉된 간사와는 거의 매일 업무를 협의하거나 자문하는 것으로 나타났다.

주민자치회의 간사는 실무적인 차원에서 담당 공무원과 상시로 접촉하고 있다. 공무원의 

주민자치에 대한 이해와 의지를 바탕으로 주민자치회의 간사가 주민자치회의 출범 초기부터 

다양한 분야의 업무들, 예를 들면 회계, 공문서의 기안, 장부정리 등에 관하여 담당 공무원으

로부터 도움을 받고 있는 것으로 조사되었다.

여기서 특히 언급할 수 있는 네트워크 중개자는 안심마을분과위원회 위원장이다. 30년간 

증권회사 애널리스트로 활동한 위원장은 10여 년 전부터 은평구와 인연이 닿은 이후 지역의 
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활동에 많은 관심을 갖고 있으며 현재에는 주민자치회 안심마을분과위원회 위원장의 역할을 

수행하고 있다. 안심마을 분과위원회는 상기 <그림 1>과 같은 네트워크 상에서 지역주민, 분

과위원회 위원, 주민자치회 간의 중개자로서 역할을 수행하고 있다.

(5) 포용력과 협력 및 참여

포용력과 협력 및 참여의 측정지표로는 다문화 가족의 수, 불우이웃의 수, 주민자치센터가 

운영하는 프로그램의 참여의 수, 이웃돕기의 정도, 지역 행사의 참여도 등을 측정하였다. 본 

자료는 동사무소가 제공한 자료를 활용하였다.

다문화 가족의 수는 192가구에 504명으로 나타났으며 기초생활자, 차상위 계층에 속하는 

주민, 한부모 가족, 장애인 가정을 포함한 불우이웃의 수는 3,960가구에 5,243명으로 조사

되었다. 

주민자치센터 프로그램은 16개 프로그램에 총 400여 명이 수강하고 있는 것으로 조사되

었다. 이 중에서 제과프로그램은 10년 이상 주민들에게 유용하고 인기가 있는 프로그램으로 

알려졌다. 역촌동의 이웃돕기는 역촌복지두레가 주로 중요한 역할을 담당하는데, 역촌복지두

레는 지난 3년간 1,894건에 1억 3천1백만 원을 모금하였다. 모금에는 관내의 직능단체, 시

민단체, 교회 등이 적극적으로 참여하고 있다. 연말에 이루어지는 이웃돕기는 3년간 301건

에 1억 3천2백만 원이 모금되었다. 한편 벼룩장터, 한마음 축제 등의 지역 행상에 참여하는 

주민들의 열의는 전반적으로 적극적이었다. 결론적으로 이 부문에 있어서도 역촌동의 사회적 

자본은 우수한 것으로 판단할 수 있다.

(6) 정부와 주민

정부와 주민의 관계 및 구조는 주민의 동에 대한 신뢰, 동의 주민에 대한 신뢰, 주민자치

회 와의 협력정도, 동과 주민, 주민자치회간의 의사소통의 정도를 측정하였다. 구행정과 주

민과의 관계 등에 관한 자료도 수집대상이었다. 이에 대한 자료는 주민자치회 회장, 간사, 안

심분과위위원장, 1명의 위원 및 동장, 관계 공무원과의 면접을 통하여 제공받았다. 

주민자치회 회장을 포함하여 분과위원장 및 위원들의 동에 대한 신뢰는 매우 높았다. 주민

자치회가 기획하거나 의문이 있을 때에는 동장 및 관계 공무원들이 매우 친절하게 성의를 다

하여 응대한다고 응답하였다. 동장 및 관계 공무원들도 역촌동에 근무하는 것에 매우 높은 

긍지를 가지고 있었다. 역촌1동과 2동이 통합된 후 인구 5만 명의 대규모 동이 됨에 따라 업

무가 증가한 불편은 있으나 대민관계는 매우 호의적･긍정적이었다. 역촌동사무소의 사회적 

자본이 매우 견고하다는 것을 보여주는 부분이다.
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이러한 상호간의 신뢰는 주민자치회가 추진하는 사무에 대한 동사무소의 협력, 양자 간 상

호 의사의 전달에도 긍정적으로 영향을 미치는 것으로 조사되었다.

구성요인 측정지표 측정결과(상, 중, 하)2)

지역 

수준

사회

자본

신뢰

주민들의 애향심 중

주민상호 간의 관계 중

협동조합의 수 6개(역마을, 두레, 의료, 신용, 근로)

조합원의 수 12,800여 명

호혜성의 

규범

마을 범죄율 하(4대악 범죄 기준)

주민들의 주차질서 중

네트워크

평균 거주 기간 N/A

평균 자녀의 수 1.5명

주민의 성별 비율
남23,651명(48,07%)

여25,558명(51.93%)

맞벌이 부부의 비율 N/A

단체의 수 9개 직능단체, 15개 시민단체 제외

단체 회원의 수 300여 명 이상

단체의 활동 정도 상

단체의

성격

연결형 시민단체, 직능단체

결속형(교회, 친목단체) 절 및 교회 등

네트워크중

개자

구청장(군수) 역할 비교적 적극적

동(읍)장 역할 매우 적극적

공무원 역할 적극적

회장 역할 매우 적극적

포용력과 

협력 및 

참여

다문화 가족의 수 192가구 504명

불우이웃의 수
3,960가구 5,243명

(기초, 차상위, 한부모, 장애인)

주민자치센터 프로그램 참여 16개 프로그램 400여명

이웃돕기 정도
역촌복지두레(3년): 1,894건 131,086천원

이웃돕기(3년): 301건 132,866천원

정부와 

주민

지역행사 참여도 
참여도 높음

(벼룩장터, 한마음축제 등)

주민의 동(읍)에 대한 신뢰 높음

동(읍)의 주민에 대한 신뢰 높음

주민자치회 등 협력정도 매우 잘 되고 있음

상호의사 전달의 용이성 항상 열려 있는 상태임

<표 4> 지역 수준의 사회적 자본 측정
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V. 시사점과 결론

1. 시사점

1) 주민자치회의 활동과 성과

2013년 7월부터 시작된 주민자치회의 시범적 실시에 대해 다양한 의견들이 제시되고 있

다. 현 제도의 상황 하에서는 성공할 수 없다는 비판론에서부터 나름대로의 성과를 인정하는 

긍정론에 이르기까지 매우 다양하다. 전자의 근거로는 주민자치회의 대표성과 권한이 부족하

고 주민자치회를 운영할 예산 지원이 적다는 것을 지적하고 있다(곽현근, 2014). 종전의 주

민자치위원회와 차별성이 적다는 것도 근거로 제시된다. 주민자치회의 규모를 현재 읍･면･동

으로 규정하고 있는데 도시형과 농촌형을 분리하여 실시하여야 한다는 점도 비판론의 근거로 

활용된다(심익섭, 2012; 김찬동, 2012; 김필두, 2014). 현재 실시되는 협력형의 모형보다

는 통합형이나 주민조직형이 보다 효과적일 수 있기 때문에 지역에게 협력형, 통합형, 주민

조직형 중에서 선택할 수 있도록 재량을 부여하여야 한다는 의견(심익섭, 2012)과 주민자치

의 관점에서 제도설계를 새롭게 하여야 한다는 주장도 있다(김찬동, 2014; 곽현근, 2014).

이러한 비판적 견해에 대하여 역촌동의 사례는 긍정론의 입증자료가 될 것으로 보인다. 동

일한 제도적 여건 하에서 2013년 7월 이후 역촌동 주민자치회가 보인 뛰어난 성과는 긍정적

인 평가가 가능하다. 역촌동 주민자치회는 기존 주민자치위원회의 위원들이 적절한 비율로 

참여하여 축적된 경험을 활용할 수 있었으며 신규위원들과 조화를 이루어 시범지역 중에서 

우수한 활동을 보이고 있다. 또한 위원들의 주민자치회에 대한 자부심과 긍지가 매우 높다. 

사무에 있어서는 주민자치회의 회의 내용에서 분석하였듯이 사업 중심의 활동보다는 안심마

을, 회관 운영 등 지역의 수요에 대응하는 다양한 사무의 발굴에 노력하고 있다는 점이 주민

자치회의 설립취지와 부합한다. 이에 더하여 은평구의 사무 중에서 주차관리, 공원관리, 쓰

레기 분리수거 등의 위탁사무를 수행하게 되면서 주민자치회의 활동이 강화되고 있다. 이러

한 주민자치회의 역량은 안전행정부 안심마을 공모사업에 선정되며 객관적으로 입증되었다. 

역촌동 주민자치회의 활동이 던져주는 시사점은 주민자치회가 기존의 여타 단체들이 수행

하고 있던 위탁사업을 인수하기 보다는 지역의 화합과 발전에 도움이 되는 사업을 발굴해야 

한다는 점이다. 여타 주민자치회의 활동을 조사하는 동안, 주민자치회가 다른 단체가 수행하

는 위탁사무를 인수하기 위해 노력하는 과정에서 단체 간의 갈등이 발생하는 사례가 많음을 

2) 상, 중, 하의 기준은 동장, 주민자치위원, 담당 공무원 등 면접대상자의 주관적 평가에 의존하였음
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확인하였다. 이런 점을 고려할 때 우선은 지역의 화합과 발전에 도움이 되는 사업을 개발하

고 점차적으로 주민자치회의 활동을 확대하는 것이 유효한 전략으로 보인다. 주민자치회의 

역량 강화에 따라 점진적으로 주민자치회의 권한을 확대하는 것도 주민자치회를 적극적으로 

추동하는 전략이 될 수 있다. 

요약하자면 역촌동의 사례는 현행 제도 하에서도 주민자치회의 노력 여하에 따라 지역 사

정에 적합한 주민자치회 활동이 가능하다는 점을 충분히 보여주고 있다. 역촌동의 주민자치

회가 보여준 협력형 모형의 성과를 토대로 향후 통합형이나 주민조직형으로의 발전적 제도를 

충분히 검토할 수 있을 것이다. 이어서 역촌동의 주민자치회가 나름대로의 성과를 보여준 원

인을 사회적 자본을 통하여 분석한 결과를 요약하고 함의를 제시하였다.

2) 역촌동 사회적 자본의 양과 질

(1) 신뢰

신뢰의 측정에 사용된 지수를 토대로 볼 때 지역의 신뢰 수준은 높은 편이다. 예를 들어 협

동조합의 수와 이에 참여하는 주민의 수가 많았던 점에서 이를 추론할 수 있다. 그럼에도 불

구하고 일반주민 간의 신뢰수준이 낮다고 인식하는 것은 역촌동의 경우에도 지역으로부터 소

외된 계층이나 동네의 일에 관심이 낮은 주민의 수가 많다는 점을 시사한다. 향후 소외된 계

층이나 동네의 일에 무관심한 주민들을 주민자치에 참여시키고 관심을 갖게 한다면 신뢰의 

수준을 제고하는데 기여할 것이다. 이를 위해서 주민자치회의 활동을 지역주민들에게 적극적

으로 홍보하고 주민들의 참여를 제고할 필요가 있다.

(2) 호혜성의 규범

역촌동의 범죄율과 주차질서 등을 분석해보면 호혜성의 규범은 매우 양호한 것으로 나타

난다. 역촌동이 봉급생활자의 주거지로 선호되는 주요한 이유는 공동주택보다는 일반주택이 

다수를 이루고 도심으로부터 지리적으로 근접하며 교통이 편리하다는 점도 있지만 범죄율이 

낮은 안전한 지역, 주차질서 등이 양호하여 편리한 지역이라는 평가가 있기 때문이다. 일반

주택이 밀집된 지역은 주차가 매우 어렵고 주차로 인한 갈등이 다수 발생하기 쉬움에도 불구

하고 역촌동의 주차질서가 중위 수준이라는 점은 호혜성의 규범이 양호한 것으로 해석할 수 

있다.

지역주민들이 안전한 지역에 보이는 높은 관심은 역촌동 주민자치회가 안심마을 공모사업

에 성공한 이유였다. 현재 역촌동 주민자치회 안심분과위원회는 100% 일반 주민들의 자원
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봉사로 이루어지고 있으며 이들은 ‘안심마을 지킴이’로서 활동하고 있다. 안전한 마을을 형성

하기 위해서는 주민들의 관심과 이를 달성하기 위한 자원봉사적 활동이 중요하다는 것을 역

촌동의 사례가 보여주고 있다.

(3) 네트워크

역촌동의 주민자치회는 은평구, 역촌동, 직능단체 등과 매우 긴밀한 네트워크를 형성하고 

있다. 긴밀한 네트워크는 서로 다른 단체들이 수행하는 업무상의 협력, 의사 및 정보의 전달 

등에 매우 효과적이다. 여타의 주민자치회는 위탁사무의 수임과 관련하여 기존의 직능단체들

과 갈등이 발생하는 사례가 발생한다는 것이 면접 및 중간평가의 결과이다.3) 반면 역촌동의 

주민자치회는 위탁사무를 수행하던 기존 단체와의 네트워크를 통해 긴밀하게 협력하여 순조

롭게 위탁사무의 수를 증가시키고 있다. 이는 주민자치회와 직능단체 간 네트워크에 기초한 

상호조정의 중요성을 시사한다. 

(4) 네트워크의 중개자

본 연구의 가장 큰 의의는 네트워크 중개자의 역할이다. <그림 1>에서 보는 바와 같이 역

촌동의 주민자치회는 주민자치회-은평구-역촌동, 주민자치회-활동가-주민, 주민자치회 안심

분과위원회-활동가-주민 등으로 네트워크를 형성하고 있다. 이러한 네트워크 상 동, 주민자

치회장, 분과위원장 등의 역할과 활동이 네트워크의 생산성과 성과를 결정하는데 매우 중요

하다는 점이 본 연구의 분석결과를 통하여 확인되었다. 즉 향후 주민자치회의 성과는 현재와 

같이 협력형의 모형 하에서는 읍･면･동의 장, 주민자치회장, 분과위원장 등의 주민자치에 대

한 열의와 역량에 의해 좌우될 것임을 시사하고 있다. 즉 주민자치회 활성화의 관점에서 읍･

면･장을 임명할 때에는 주민자치회에 대한 역량과 열의를 우선적으로 고려하여야 할 것으로 

보인다. 역촌동의 사례를 토대로 논의할 때 동장은 연결형 사회적 자본의 관점에서도 매우 

중요한 자산이다. 따라서 동장의 경우 공로퇴직을 앞둔 고참 사무관보다는 갓 진급한 신참 

사무관 중에서 선발하는 것도 좋은 대안이 될 수 있다. 이 점에 대해서는 현재 시범적으로 시

행되는 주민자치회의 개선방안에서도 제기된 바 있다(곽현근, 2014).

(5) 포용력과 협력 및 참여

역촌동의 포용력과 협력 및 참여의 수준도 매우 높은 것으로 분석되었음은 앞에서 논의하

3) 이미 기존의 단체들이 수행하는 위탁사무를 주민자치회로 이관하려고 하기 때문임



기획논문: 사회적 자본의 관점에서 본 주민자치 시범실시 사례 분석 : 역촌동을 중심으로  29

였다. 다문화 가족과 불우이웃들에 대하여 주민들의 적극적인 도움이 이루어지고 있으며 주

민들은 행정에 대한 협력 및 지역 활동의 참여에도 적극적인 자세를 보이고 있다. 이러한 분

석은 역촌동이 공동체 의식, 즉 공동체의 삶에 대한 공감이 우수하다는 점을 시사한다. 

(6) 정부와 주민

주민들이 가장 근접한 거리에서 행정과 접하는 곳이 동이다. 따라서 동과 주민 간의 상호

신뢰는 정부에 대한 신뢰를 가늠하는데 매우 중요하다. 정부에 대한 신뢰가 종종 행정의 효

과성을 제고하는데 기여할 수 있기 때문이다(김순은･최지민, 2014). 우리나라에서 채택한 

협력형의 경우 동사무소와 주민자치회의 협력이 중요한 토대인데 여기에 동사무소 내의 사회

적 자본이 중요한 역할을 하고 있다는 것은 향후 동사무소와 같은 공식집단의 사회적 자본의 

중요성을 시사한다(Woolcock, 2001).

역촌동의 경우 주민들이 동 행정 및 동 주민에 보이는 높은 신뢰는 주민들의 정부에 대한 

신뢰에도 영향을 미칠 수 있다. 이러한 점을 고려하여 주민의 최일선 기관인 동사무소가 대

주민 신뢰성에 기초한 사회적 자본을 제고하는 것이 지역의 사회적 자본 축적은 물론 주민의 

정부신뢰를 제고하는 데에도 크게 기여할 것이다. 정부의 공식조직과 주민을 대표하는 주민

자치회와 같은 집단의 상호협력은 지향하는 목표의 성과를 달성하는 시너지 효과를 극대화할 

수 있을 것이다(Evans, 2002).

2. 결론

주민자치회가 시범적으로 도입된 지 1년이 경과하였다. 주민자치위원회의 경험이 축적되

었지만 기본적으로 주민자치회는 기존의 주민자치위원회와 법적 위상 및 성격이 상이하기 때

문에 1년간의 활동을 토대로 평가하는 것에 대하여 적절성 논란이 있을 수 있다(곽현근, 

2014). 그럼에도 불구하고 시범적으로 실시하는 31개 읍･면･동 중에 컨설팅자문교수 및 지

원관에 의하여 긍정적인 평가를 받는 곳이 다수 확인되었다. 은평구 역촌동의 주민자치회가 

그 중 하나이다.

역촌동의 주민자치회는 지난 1년간 주민자치회, 분과위원회 등을 중심으로 지역의 화합과 

발전에 관련된 사무, 위탁사무 등에 있어 높은 성과를 보였다. 주민자치회 위원들은 주어진 

제도적 여건 하에서 나름대로의 긍지와 자부심을 가지고 지역발전에 노력하고 있었다. 

역촌동 주민자치회의 이러한 성과를 사회적 자본의 관점에서 분석한 것이 본 연구의 목적

이며 역촌동 주민자치회의 성과는 지역 수준의 사회적 자본으로 나름대로 설명이 되었다. 본 
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연구의 틀에서 제시한 바와 같이 신뢰, 호혜성의 규범, 네트워크, 네트워크의 중개자, 포용력

과 협력 및 참여, 정부와 주민과의 관계 등이 주민자치회 성과에 유의미하다는 것이 역촌동 

주민자치회의 경우 확인되었다. 이러한 본 연구의 결과는 여타의 연구에서 주장하는 바와 같

이 제도적 개선사항도 중요하지만 지역 수준의 사회적 자본을 양성하는 것도 주민자치회의 

성공적 정착을 위해서 매우 중요한 조건임을 보여준다. 향후 횡단적 자료를 활용한 후속연구

가 이루어져 본 연구의 사례가 보편화되기를 기대한다.
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