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논 문 요 약

이 연구는 정부간 관계의 특성을 규명하기 위한 기존의 법･제도적 접근이 갖는 한계를 극

복하기 위해 한국의 중앙-지방정부간 관계의 특성을 거버넌스의 시각에서 규명하였다. 거버

넌스의 시각에서 정부간 관계의 특성을 고찰함으로써 정부간 관계의 일상적인 운영의 측면을 

보다 다양한 측면에서 조망할 수 있다. 결론을 정리하면, 한국의 중앙-지방정부간 관계의 핵

심적인 특성은 계층제 거버넌스에 가까우며, 이는 응답자 집단을 다양하게 구분하여 분석한 

경우에도 일관되게 유지되어 정부간 관계의 특성으로서 계층제 거버넌스가 광범위하게 수용

되고 있다. 하지만, 정부간 관계의 핵심적인 특성으로서 계층제 거버넌스 인식의 강도가 우세

하나 압도적이지는 않다. 이러한 사실은 전통적인 거버넌스 양식으로서 계층제가 네트워크 거

버넌스에 의해 점차적으로 잠식되고 있음을 시사한다. 
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Ⅰ. 서론

이 연구의 핵심 목적은 한국의 중앙-지방 정부간 관계의 특성을 계층제와 네트워크라는 두 대

비적인 거버넌스 양식을 통해 규명하는 데 있다. 정부간 관계(intergovernmental relations)의 특

성을 규명하는 작업은 한 국가의 정치행정 시스템의 작동을 이해하는 데 있어 매우 중요한 과제

이다(村松岐夫, 1986). 이 연구는 21세기로 접어들면서 현대 국가의 정치행정시스템이 작동하는 

방식을 이해하기 위해 새로운 시각으로 부상한 거버넌스(governance)의 관점에서 한국의 중앙정

부-지방정부간 관계의 특성을 분석하고자 한다.  

거버넌스의 선두주자인 Rhodes(2000: 55-63)는 거버넌스를 7개로 유형화할 정도로 거버넌스

는 매우 다의적이고 모호한 개념이다. 통상 governance는 통치 방식(pattern of rule)으로 정의된

다(Bevir, 2007). 따라서 governance는 정부의 공식권위와 관련된 통치 방식 외에 e-거버넌스, 

기업 거버넌스, 기후 거버넌스, 글로벌 거버넌스 등과 같이 정부의 공식권위와 무관한 다른 방식

의 통치를 포함하는 매우 광의적인 개념이다. 정부의 공식권위와 관련된 통치 방식을 지칭하는 

용어는 public governance이다. 정치행정학자들이 통상 사용하는 governance는 엄밀히 말해 

public governance를 지칭한다(Bevir, 2007: xxi). 

public governance는 정부가 공공서비스를 전달하는 과정에서 정부 이외의 다른 조직을 활용

하는지 아닌지에 따라 old governance와 new governance로 구분된다(Bevir, 2007; Richards & 

Smith, 2002). old governance가 정부가 다른 조직이나 행위자에 의존하지 않고 단독으로 공공

서비스를 전달하는 주체가 되는 통치방식을 의미하는 반면, new governance는 정부가 공공서비

스를 전달하는 과정에서 기업이나 민간단체와 같은 비정부 행위자(non-state actors)에 의존하는 

통치방식을 의미한다.

new governance는 1980년대 이후 전 세계적으로 진행된 두 차례의 공공부문 개혁과 관련하

여 일어난 국가의 성격 변화를 기술하기 위해 조어된 용어이다. 제1차 공공부문 개혁인 신공공관

리(NPM)는 공공영역에서 시장의 역할과 기업식 관리기술의 활용을 높이려는 시도이다. 반면 연

결거버넌스(joined-up governance), 전체정부(whole of government ) 등으로 지칭되는 제2차 공

공부문 개혁은, 신공공관리 개혁의 결과 야기된 문제점인 공공서비스의 분절화와 복잡화를 개선

하기 위해 네트워크나 파트너십의 활용을 통해 서비스 전달과 관련된 공공부문, 민간부문, 자발

적부문의 다양한 조직과 행위자들의 활동을 조정하려는 시도이다. 두 차례의 공공부문 개혁이후 

일어난 국가의 성격변화를 담으려는 new governance는 시장을 통한 통치방식인지 네트워크를 

통한 통치방식인지에 따라 시장 거버넌스 혹은 네트워크 거버넌스로 각기 지칭된다. Rhodes를 
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포함한 일부학자들은 new governance를 네트워크 거버넌스에 국한하여 사용하기도 한다. 반면 

old governance는 관료제를 통한 통치방식이라는 점에서 관료적(혹은 계층적) 거버넌스라 지칭된

다. 

이 연구는 중앙-지방정부간 관계의 특성이 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스 중 어떤 특

성에 더 잘 부합되는지를 확인하고자 한다. 앞서 제시한 것처럼 public governance는 서비스 전

달과정에서 주로 활용하는 조직구조가 무엇이냐에 따라 계층제, 시장, 네트워크 거버넌스로 각기 

구분된다. 이 연구에서 시장 거버넌스를 제외하고 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스를 한국

의 중앙-지방간 관계를 분석하기 위한 준거 기준으로 삼을 것이다. 

그 이유는 무엇보다 시장 거버넌스는 정부간 관계에 적용하기에는 부적합한 개념적 특성을 갖

기 때문이다. 시장 거버넌스의 당사자들은 개인적인 성향이 강하다. 당사자들은 상대에 대한 배

려가 약하고, 자기이익만을 추구하며, 당사자들 간의 의사소통이나 서로에 대한 지식의 정도가 

교환을 마무리 짓는 데 필요한 정도로 국한되며, 상대에 대한 규범적 헌신의 정도가 낮고, 관계

의 가치가 교환의 가치에 국한된다(Ansell, 2000: 307-309). 시장 거버넌스의 당사들간에 관찰되

는 이러한 특성들은 정부간 관계에서 나타나는 특성들과는 거리가 멀다. 시장 거버넌스의 당사자

들의 관계는 개인적이고 몰인격적인(impersonal) 데 반해, 정부간 관계의 당사자들에게 요구되는 

관계는 사회적이다. 정부간 관계의 당사자들은 깊이 있는 의사소통을 전개하며, 서로에 대한 장

기간에 걸쳐 축적된 폭넓은 지식을 갖고 있으며, 상대에 대한 규범적 헌신의 정도가 높으며, 관

계가 어떤 목적을 얻기 위한 수단을 넘어 그 자체로서 중요한 가치를 갖는다(Ansell, 2000: 

307-309). 정부간 관계의 당사자들에게 관찰되는 이러한 특성은 계층제 거버넌스와 네트워크 거

버넌스의 전제조건이다.  

이 연구는 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스에 관한 이론적 논의를 바탕으로 한국의 중앙-

지방정부간 관계의 특성을 실증적으로 분석하고자 한다. 이 연구의 구체적인 주제는 다음과 같다. 

첫째, 한국 중앙-지방정부간 관계를 규율하는 거버넌스 양식으로 계층제가 우세한지, 네트워크가 

우세한지를 규명한다. 둘째, 그러한 결론이 정책 및 조직유형과 지방자치단체의 유형에 상관없이 

얼마나 일관되고 견고한지를 검증한다. 셋째, 거버넌스의 하위양식들이 개념적으로는 명확히 구분

되지만, 현실에서는 다양한 방식으로 혼재되어 있다는 전제하에, 정부간 관계의 특성을 규정짓는 

계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스가 어떠한 비율로 혼재되어 있는지를 확인하고자 한다. 

이 연구는 지방정부 과장을 대상으로 실시된 설문조사를 통해 위의 연구주제들에 접근한다. 이

를 통해 기존의 법제도적 접근 중심의 정부간 연구가 갖는 한계, 즉 정부간 관계의 실제를 반영

하지 못하는 한계를 극복하고자 한다. 한국 중앙-지방정부간 관계에 관한 기존의 논의는 정책운
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영 실상보다는 법･제도적 측면에서의 정부간 관계를 진단하는 접근을 주로 활용하거나(이승종, 

1996; 임도빈, 1997; 김재훈, 1997; 김순은, 2001; 원구환, 2004; 박해룡･이종열, 2001; 하혜수, 

1997, 2001; 하혜수 외, 2000, 최봉기, 2003; 최창수, 2004 등), 정부간 관계에 관한 소수의 행

태적 접근조차도 사례연구(하혜수･양기용, 2002)에 치중하였다. 이 연구는 사례연구가 갖는 일반

화의 한계를 극복하는 동시 한국의 정부간 관계의 실상을 분석하고자 한다. 

이 연구의 구성은 다음과 같다. 제2장에서는 이 연구에서 분석기준으로 삼는 계층제 거버넌스

와 네트워크 거버넌스의 특징을 정부간 관계의 맥락에서 제시한다. 제3장에서는 정부간 관계의 

맥락에서 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 특성을 규명하기 위한 구체적인 측정방법을 

제시하고 이를 바탕으로 정부간 관계의 특성을 다양한 차원에서 제시한다. 마지막으로 제4장에서

는 분석결과를 요약하고 그 함의에 대해 논의한다. 

Ⅱ. 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 특성 비교 

계층제 거버넌스에서는 권력이 중앙정부에 집중되어 있다. 권력의 중심은 하나이며 중앙정부가 

권력을 독점하고 있다(Pierre & Peters, 2000: 79-83). 권력과 자원이 중앙정부에 집중되어 있기 

때문에, 공공관리의 과정은 하향적이고, 계층적이다. 대통령(혹은 수상)이 각료를 장악하고, 각료

는 관료를 장악하고, 중앙정부는 지방정부를 장악한다(Richards & Smith, 2002: 24). 중앙정부

가 지방정부를 상대로 혹은 국가가 사회를 상대로 지속적인 영향력을 행사하지 못하는 경우가 

있으나, 이는 중앙정부나 국가가 힘이나 능력 부족으로 인해서가 아니라 의도적인 정책선택의 결

과로 파악한다. 다시 말해, 중앙정부와 국가는 필요에 따라 언제든지 지방정부를 지배할 수 있다

고 본다. 이 시각은 공공관리를 위에서 아래로 흐르는 하향적이고 계층적인 과정으로 파악하기 

때문에, 통치의 주체와 통치의 객체를 명확히 구분한다. 중앙정부-지방정부간 관계에서 전자가 

통치의 주체라면 후자는 통치의 객체로 파악된다(Leach & Percy-Smith, 2001: 2-3). 더 나아가, 

권력을 사회적 통제의 수단이자 상대방을 제압하는 힘(power over)으로 파악하며, 정치를 승패

(win-lose)가 명확한 제로섬 게임으로 인식한다(Richards & Smith, 2002: 4-6). 중앙정부는 지

방정부를 제압할 충분한 힘과 자원이 있다고 본다. 

계층제 거버넌스에서는 정부간 정책문제의 해결을 위해 법령과 규칙이라는 공식적이고 제도적

인 장치를 통해 업무가 수행된다. 공식적인 법령과 규칙을 핵심적인 정책문제 해결의 수단으로 

활용하는 계층제 거버넌스에서 책임성은 공무원의 행위가 구체적으로 규정된 법령과 규칙에 위

반되는지 여부를 기준으로 판단된다. 계층제 거버넌스에서 법령과 규칙은 주로 업무처리를 위한 
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표준화된 규칙과 절차로 구성되며, 업무처리를 위한 과정이 적절하게 설계되면 투입은 자동적으

로 산출로 전환된다고 가정하기 때문에 투입이 업무처리의 효율성에 있어서 중요한 지표가 된다. 

결과적으로 계층제 거버넌스에서 정책에 대한 통제는 투입과 절차 중심의 과정 지향적 통제가 

중요하다. 업무처리 과정에 대해 상당한 수준까지 구체적으로 규정되어 있는 법령과 규칙에 따라 

업무를 처리하기 때문에 정책 및 사업수행의 당사자에게 재량은 최소화된다. 

이에 반해, 네트워크 거버넌스에서는 권력과 영향력이 중앙정부에 독점되어 있는 것이 아니라 

지방정부는 물론 사회의 다양한 세력(기업, 이익집단, NGO)들간에 광범위하게 분산되어 있다. 

계층제 거버넌스가 권력의 중심이 하나라는 엘리트주의적 권력관에 입각해 있는 반면, 네트워크 

거버넌스는 권력중심의 다수를 인정하는 다원주의적 권력관에 입각해 있다(Richards & Smith, 

2002: Rhodes, 1988, 1997). 네트워크 거버넌스는 ‘중심 없는 사회’(centerless society), ‘다중심

사회’(polyarchy), ‘국가공동화된 사회’(state-hollowed society)를 전제로 하여 상정된 개념이다. 

네트워크 거버넌스에서는 권력과 자원이 분산되어 있기 때문에 어느 누구도 상대방을 제압함

으로써 자신의 목적을 달성하지 못하며, 다만 상대방과의 협력을 통해 의도한 바를 성취할 수 있

다. 이러한 결과, 권력이란 상대방을 제압하는 힘이 아니라 관련된 행위자들이 서로 협력하여 사

회문제를 해결하는 능력(power to)으로 규정되며, 정치를 승패가 명확한 영합게임이 아니라 행위

자들이 서로에게 도움을 주는 것을 주고받는 정합게임(positive-sum game)으로 인식한다(Stoker, 

1995; Richards & Smith, 2002). 네트워크 시각에서는 거래의 상대방이 제압이 아닌 협력의 대

상이기 때문에, 통치의 주체와 통치의 객체간에 구분이 불명확하다. 그리고 중앙정부-지방정부간

의 이분법적 구분이 사라지고 중앙정부, 지방정부 공히 통치과정에 참여하는 통치의 주체로 인식

된다(Leach & Percy-Smith, 2001: 4-5). 더 나아가, 권력분산이라는 체제적 특성으로 인해 공

공관리를 계층적이고, 하향적인 과정이라기보다는 "관련된 다수의 행위자들 간의 교환과 협상의 

공유된 과정”으로 파악한다(Richards & Smith, 2002: 4-5). 다시 말해, 중앙-지방정부간의 관계

를 일방적이 아닌 쌍방적인 관계로, 지배-복종이 아닌 협력적, 협상적인 관계로, 의존적이고 종

속적이 아닌 상호의존적이며 교환적인 관계로 파악한다(Bevir, 2007, 2009, 2013; Pierre & 

Peters, 2000: 15-18, 79-83; Rhodes, 1997, 1999; Richards & Smith, 2002;  Stone, 1989: 

227, 1993; Kooiman, 2000: 142; Leach & Percy-Smith, 2001: 2-4; Kjær, 2004; 

Meuleman, 2008; Lamour, 1997; Considine & Lewis, 1999, 2003; Vanags et al, 2007: 4; 

유재원･이승모, 2008; 유재원･소순창, 2005).  

네트워크 거버넌스에서는 행위자간 신뢰를 바탕으로 한 대화와 설득이라는 비공식적인 수단을 

통해 업무가 수행된다. 행위자간 신뢰를 바탕으로 한 대화와 설득을 핵심적인 정책문제 해결의 
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수단으로 활용하는 네트워크 거버넌스에서 정책 및 사업수행의 당사자는 업무처리에 있어서 상

당한 정도의 자율성을 보유한다. 네트워크 거버넌스의 전제인 행위자의 다양성과 행위자간 경계

의 모호함, 그리고 상당한 정도의 자율성 보유로 인해 업무성과와 산출에 대한 관리를 통해 목표

를 달성해 나가는 결과지향적 통제방식이 보다 유용하게 활용된다(Considine & Lewis, 1999, 

2003; Entwistle et al., 2007: 65; Lowndes & Skelcher, 1998: 318; Rhodes, 1997, 2000; 

Meuleman, 2008; Pierre & Stoker, 2000; Marsh et al., 2001; Bevir, 2007, 2009, 2013; 

Ingraham & Lynn, 2004; Mulgan, 2003: 211-214; Kettl, 2000, 2002: 169; Walsh, 1995; ; 

Vanags et al, 2007: 4; 유재원･이승모, 2008; 유재원･홍성만, 2005). 

계층제 거버넌스는 국가를 단일의 이익을 추구하는 단일 동질체(monolithic homogeneity)로 

보며 국가권력의 절대성(sovereignty)을 인정한다. 이에 반해, 네트워크 거버넌스는 국가를 다양한 

이익을 추구하는 이질적 집단들의 연합체로 보고, 국가권력의 절대성을 거부하며 상황과 맥락에 

따라 국가권력의 영향력이 변모하는 국가권력의 상대성과 가변성을 인정한다(Pierre & Peters, 

2000: 79-83). 국가구성과 국가권력의 성격에 대한 계층제와 네트워크 거버넌스의 이러한 시각 

차이로 인해, 계층제 거버넌스에서는 중앙정부-지방정부간 권력관계가 계층적일 뿐만 아니라 계

층적인 권력관계가 정책영역, 조직유형, 지방정부의 유형, 지방정부의 소재지역과 상관없이 모든 

하위영역에 동일하다고 본다. 이에 반해, 네트워크 거버넌스에서는 권력이 중앙-지방정부 간에 

혹은 국가-사회 간에 광범위하게 분산되어 있을 뿐만 아니라 권력분산의 형태가 정책영역, 조직

유형 등에 따라 상이하다고 가정한다. 예컨대, 보건정책에 관여하는 중앙과 지방 행위자들간의 

권력분포의 유형과 교육정책에 관여하는 중앙과 지방 행위자들간의 권력분포의 유형은 서로 상

이하다(Leach & Percy-Smith, 2001: 37; Rhodes, 1997). 

정부간 관계의 맥락에서 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스를 비교한 이상의 논의를 요약

하면 <표 1>과 같다.

<표 1> 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 특징 비교

항목 계층제 거버넌스 네트워크 거버넌스

권한･자원의 분포 중앙에 집중 중앙과 지방에 분산

권력의 특성 상대방 지배 능력 문제해결 능력

정치의 특성 승자-패자(zero-sum) 관계 승자-승자(positive-sum) 관계

정책수행방식 명령, 통제, 지시를 통한 일방적 방식 타협, 협상, 협력을 통한 상호의존적 방식

정책수행수단 공식적인 법령과 규칙 비공식적인 대화와 설득(신뢰)

통제방식 투입과 절차 중심의 과정 지향적 통제 산출과 성과 중심의 결과 지향적 통제

재량 중앙정부의 지시 관리자(혹은 지방정부)의 재량
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Ⅲ. 정부간 관계의 특성 인식 분석

1. 측정

한국 중앙-지방정부간 관계의 특성 인식을 규명하기 위해 이 연구는 전국 지방자치단체의 과

장을 대상으로 설문조사를 실시하였다. 조사 시점에서 전국 지방자치단체의 과는 총 4,402개로 

조사되었으며, 광역자치단체 512개의 과와 기초자치단체에는 3,890개의 과를 대상으로 설문지를 

배포하여 유효 설문지 1,551부를 회수하였다(회수율=35.2%).1) 

Anderson(1960: 3-4)은 정부간 관계의 개념정의에서 정부간 관계를 실질적으로 결정하는 것

은 공식적인 지위를 점하고 있는 사람이라는 점을 지적한다. 마찬가지로, Wright(1988: 17)는 

“정부들 간의 관계는 존재하지 않으며, 실제 존재하는 것은 상이한 단위를 운영하는 공무원들 간

의 관계”이며, “정부간 관계의 핵심은 공무원들의 행위와 태도”라는 점을 강조한다. 이러한 주문

에 따라 서구의 정부간 관계 논의는 정부간 행위자들의 인식과 태도에 주목하고 있다(Anderson, 

1960; Wright, 1988; Pressman, 1975; Yoo, 1992; Cho, 2004). 인식과 현실간의 관계에 대해, 

Hoffmann(1967)은‘인식은 현실의 일부이며, 인식이 행위의 원동력이 되고, 인식이 현실을 구성

한다’고 주장한다. 이 연구는 이러한 논의를 수용하여 한국 정부간 관계의 실태를 규명하기 위해 

정부간 관계에 관한 지방정부 과장의 인식을 분석한다. 지방정부의 과장은 지방자치단체의 구체

적이고 일상적인 운영에 관한 가장 정확하고 풍부한 지식의 소유자로서 지방자치단체가 중앙정

부와 맺는 일상적인 업무수행 관계의 특성을 규명하는 데 가장 적합한 행위자이다(Miller, 1987; 

Yoo, 1992; Yoo & Wright, 1994; 유재원, 2002).

정부간 관계의 특성으로서 계층제와 네트워크의 경험적 적용을 위해서는 구체적인 측정문항을 

개발해야 한다. Considine & Lewis(1999, 2003)와 유재원･이승모(2008)는 거버넌스의 하위 양식

으로서 계층제와 시장, 그리고 네트워크를 측정하기 위한 문항을 개발하여 공공부문과 지방자치

단체의 일상적인 업무수행과정을 대상으로 적용하였다. 하지만, 이들 연구들은 정부간 관계의 맥

락을 고려하고 있지는 않다. 이 연구는 정부간 관계의 맥락에서 계층제 거버넌스와 네트워크 거

버넌스를 측정하기 위해 지방정부의 과장들이 소관 업무와 관련 사업 등 정책을 수행하는 과정

에서 획득한 중앙정부와의 관계에 대한 인식과 태도를 확인하는 설문 문항을 개발하였다. 설문 

1) 설문조사는 2008년 2월부터 3월까지 총 2개월에 걸쳐 진행되었으며, 본 조사를 실시하기 전에(2007년 12월) 
서울시 종로구와 강북구의 과장들을 대상으로 예비 설문조사를 실시하여 설문내용을 수정하는 과정을 거쳤다. 
설문지 회수현황을 구체적으로 살펴보면, 광역자치단체에서는 153부가 회수되었으며(회수율=29.9%), 기초자치
단체에서는 1,398부가 회수되었다(회수율=35.9%).
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문항은 크게 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스로 구분하였으며, 다양한 측면에서의 정부간 

관계의 특성을 측정하기 위해 앞서 제시한 정부간 맥락에서 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌

스의 비교에 관한 논의를 바탕으로 7개의 하위 항목 - 권력 및 자원의 소재, 권력의 특성, 정치

의 특성, 정책수행방식, 정책수행수단, 통제방식, 그리고 재량 - 들로 구성하였다. 정부간 관계의 

특성을 규명하기 위한 구체적인 설문 항목이 <표 2>에 제시되어 있다. 각각의 설문 항목이 제시

하고 있는 서술문에 대한 동의 정도를 5점 척도로 제시하도록 응답자에게 요구하였다. 

<표 2> 정부간 관계의 특성 규명을 위한 계층제와 네트워크에 관한 설문 항목

항목 문항

권력 및 
자원의 소재

계층제
정책목표의 달성을 위한 권력 및 권한, 그리고 인적･재정적･전문 지식적 자원은 중앙
정부에 독점적으로 집중되어 있다.

네트워크
정책목표의 달성을 위한 권력 및 권한, 그리고 인적･재정적･전문 지식적 자원은 중앙
정부와 지방정부에 고르게 분산되어 있다.

권력의 특성
계층제

중앙정부는 지방정부의 반대를 무릅쓰고라도 자신의 의견을 관철하는 데 관심을 갖는
다.

네트워크
중앙정부는 자신의 의견을 관철하기 보다는 지방정부가 당면한 문제를 해결할 수 있
도록 지원하는 데 관심을 갖는다.

정치의 특성
계층제

현재의 중앙정부와 지방정부는 기본적으로 한 쪽이 이익을 보면 다른 한 쪽은 손해를 
보는 관계이다.

네트워크 현재의 중앙정부와 지방정부는 기본적으로 양 쪽이 모두 이익을 보는 관계이다. 

정책수행
방식

계층제
중앙정부는 지방정부에 대한 명령과 통제, 그리고 지시를 통해 일방적인 방식으로 정
책을 수행한다.

네트워크
중앙정부는 지방정부와의 타협과 협상, 그리고 협력을 통해 상호의존적인 방식으로 
정책을 수행한다. 

정책수행
수단

계층제
정책수행과정에서 중앙정부는 주로 공식적인 법령과 규칙을 통해 지방정부에 영향력
을 행사한다.

네트워크
정책수행과정에서 중앙정부는 주로 신뢰를 바탕으로 한 비공식적인 대화와 설득을 통
해 지방정부에 영향력을 행사한다.

통제방식
계층제

중앙정부는 자원의 투입과 업무처리 절차의 적법성 여부를 통해 지방정부가 수행하는 
정책 및 사업을  통제･평가한다.

네트워크
중앙정부는 산출과 구체적인 성과 측정을 통해 지방정부가 수행하는 정책 및 사업을 
통제･평가한다.

재량
계층제

중앙정부와 관련된 업무를 수행하는 과정에서 규정 및 절차 등이 모호한 경우에는 중
앙정부(부처)에 판단을 요청하고 지시를 기다린다.

네트워크
중앙정부와 관련된 업무를 수행하는 과정에서 규정 및 절차 등이 모호한 경우에는 본
인(혹은 지자체)의 재량적 판단에 의존한다.

중앙-지방정부간 관계의 특성이 계층제 거버넌스에 가까운지, 네트워크 거버넌스에 가까운지
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를 규명하기 위해 계층제에 관한 설문 응답의 평균값을 통해 계층제 거버넌스에 대한 인식의 정

도를 측정하고, 다른 하나는 네트워크에 관한 설문 응답의 평균값을 통해 네트워크 거버넌스에 

대한 인식의 정도를 측정하였다. 마지막으로 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스 간의 관계를 

단일 차원의 연속성을 지닌 것으로 보고 거버넌스 지수를 도출하였다.2) 구체적으로 거버넌스 지

수는 앞서 제시한 정부간 관계 특성 규명을 위한 설문 문항 중에서 네트워크 거버넌스 특성에 

해당하는 문항에 대한 응답을 역코딩(reverse coding)하여 계층제 거버넌스 특성에 해당하는 문항

에 대한 응답과 합산한 값으로 도출한다. 이 경우 응답값의 범위는 2점에서 10점이며, 계층제 거

버넌스와 네트워크 거버넌스에 대한 응답이 동일할 경우의 값은 6점이다. 결과적으로 거버넌스 

지수의 값이 6점 이상이면 계층제 거버넌스의 특성이 우세하고, 6점 이하이면 네트워크 거버넌스

의 특성이 우세하다고 해석할 것이다.3)4)  

2) Ritter(2007)는 거버넌스 양식들 간의 관계를 혼재로 가정하는 경우와 상호 배타적으로 가정하는 경우에 측정 
방법에 차이가 있어야 함을 지적한다. 그에 따르면, 혼재를 가정하는 경우에 상이한 거버넌스 양식들 간의 의존
과 보완 정도를 확인하기 위해서는 응답자들로 하여금 개별 거버넌스 양식들에 해당하는 문항별로 합계가 100
점이 되도록 점수를 부여하게 하는 고정합계척도(fixed sum scale)을 활용하고, 상호 배타적인 관계를 가정하는 
경우에는 응답자들로 하여금 단일의 거버넌스 양식만을 선택하도록 문항을 작성해야 한다는 것이다. 계층제와 
네트워크에 관한 문항별로 5점 척도를 제시하고 부여된 점수들 간의 관계를 고려하여 거버넌스 지수를 산출하
는 이 연구의 방법은 거버넌스 양식들 간의 혼재를 가정하는 경우에 해당한다. 

3) 거버넌스 지수의 산출과 점수의 의미를 보다 구체적으로 설명하면 다음과 같다. ⑴ 먼저 정부간 관계의 특성에 
관한 계층제 거버넌스 문항의 응답에 대한 점수를 ‘전혀 그렇지 않다=1점’, ‘그렇지 않다=2점’, ‘보통이다=3점’, 
‘대체로 그렇다=4점’, ‘매우 그렇다=5점’으로 부여한다. 다음으로 네트워크 거버넌스 문항의 응답에 대한 점수는 
역코딩을 통해 ‘전혀 그렇지 않다=5점’, ‘그렇지 않다=4점’, ‘보통이다=3점’, ‘대체로 그렇다=2점’, ‘매우 그렇다
=1점’을 부여한다. ⑵ 계층제 문항에 대한 응답 점수와 네트워크 문항에 대한 응답 점수를 합산하면 2점~10점 
범위의 점수가 산출된다. ⑶ 첫째, 2점이 산출 가능한 상황은 계층제 문항에 대한 응답이 ‘전혀 그렇지 않다(1
점)’ + 네트워크 문항에 대한 응답이 ‘매우 그렇다(1점)’인 경우이며, 이 경우에는 계층제에 대한 인식보다 거버
넌스에 대한 인식의 정도가 보다 강한 것으로 판단할 수 있다. 둘째, 4점이 산출 가능한 상황은 계층제에 대한 
응답이 ‘전혀 그렇지 않다(1점)’ + 네트워크에 대한 응답이 ‘보통이다(3점)’인 경우, 계층제가 ‘그렇지 않다(2점)’ 
+ 네트워크가 ‘대체로 그렇다(2점)’인 경우, 그리고 계층제가 ‘보통이다(3점) + 네트워크가 ’매우 그렇다(1점)‘인 
경우이다. 세 가지 경우 모두 계층제에 대한 인식보다는 네트워크에 대한 인식이 상대적으로 강한 상황이다. 셋
째, 계층제에 대한 응답 항목과 네트워크에 대한 응답 항목이 일치하여 두 가지의 상이한 거버넌스에 대한 인
식의 강도가 동일한 경우에 거버넌스 지수의 점수는 모두 6점이다. 넷째, 거버넌스 지수가 8점으로 산출되는 경
우는 계층제가 ’보통이다(3점) + 네트워크가 ‘전혀 그렇지 않다(5점)’인 경우, 계층제가 ‘대체로 그렇다(4점)’ + 
네트워크가 ‘그렇지 않다(4점)’인 경우, 그리고 계층제가 ‘매우 그렇다(5점)’ + 네트워크가 ‘보통이다(3점)’인 경
우이다. 세 가지 경우 모두 네트워크에 대한 인식에 비해 계층제에 대한 인식의 강도가 보다 높은 상황이다. 마
지막으로 거버넌스 지수가 10점을 산출하는 경우는 계층제 문항에 대한 응답이 ‘매우 그렇다(5점)’ + 네트워크 
문항에 대한 응답이 ‘전혀 그렇지 않다(5점)’인 경우로 계층제 거버넌스에 대한 인식의 강도가 네트워크에 비해 
훨씬 높은 상황에 해당된다. ⑷ 거버넌스 지수의 점수 산출 경우를 살펴보면, 계층제에 대한 인식과 네트워크에 
대한 인식의 강도가 동일한 6점을 기준으로 6점 미만은 네트워크에 대한 인식의 강도가 상대적으로 더 강하고, 
6점을 초과하면 계층제에 대한 인식의 강도가 상대적으로 더 강한 패턴을 발견할 수 있다.

4) 계층제 문항에 대한 응답값과 네트워크 측정 문항에 대한 응답의 역코딩 값을 합산하여 거버넌스 지수를 산출
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2. 분석

1) 계층제 거버넌스인가 네트워크 거버넌스인가?

한국 중앙-지방정부간 관계의 특성이 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스 중 어디에 가까운

지를 규명하기 위해 이 연구는 개별 항목에 대한 응답을 바탕으로 계층제 거버넌스와 네트워크 

거버넌스의 지수를 전체적·통합적 차원과 거시적·정치적 차원, 그리고 미시적·행정적 차원으로 나

누어 평균을 도출하고 평균간 차이를 검증한다. 분석결과를 살펴보면(<표 3>), 전체적·통합적 차

원에서 한국 중앙-지방정부간 관계는 계층제 거버넌스의 특성이 강하다. 

<표 3> 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

차원 정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값
거버넌스 지수
평균(표준편차)

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.58(.445)

49.435*** 6.97(0.762)
네트워크 거버넌스 2.61(.440)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.39(.618)

31.204*** 6.86(1.068)
네트워크 거버넌스 2.53(.543)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.83(.479)

59.317*** 7.12(0.734)
네트워크 거버넌스 2.71(.564)

 주 : *** p<.01

정부간 관계의 특성으로서의 계층제 거버넌스의 영향력은 3.58로 네트워크 거버넌스의 2.61에 

비해 상대적으로 높을 뿐만 아니라 이러한 차이는 통계적으로 유의미하다(t=49.435, p<.000). 한

국 정부간 관계의 특성을 계층제에 가깝게 인식하고 있다는 발견은 거버넌스 양식의 측정 범위를 

거시적･정치적 차원과 미시적･행정적 차원으로 구분하여 분석한 경우에도 일관되게 나타난다. 중

앙-지방정부간 관계가 수행되는 환경과 맥락에 해당하는 거시적･정치적 차원에서도 정부간 관계

의 특성을 계층제 거버넌스로 인식하는 정도가 네트워크 거버넌스로 인식하는 정도에 비해 상대적

으로 더 높고(3.39>2.53), 이러한 발견은 실제 정책과 사업이 이루어지는 미시적･행정적 차원에서

하는 과정에서 계층제 문항에 대한 응답과 네트워크 문항에 대한 응답의 세트가 상이하게 구성되어 있는 경우
에도 동일한 거버넌스 지수를 산출하는 경우가 존재한다. 거버넌스 지수가 6점인 경우에, 양자 모두를 동일하게 
응답하여 ‘계층제: 매우 그렇다(5점)+네트워크: 매우 그렇다(1점)’의 경우와 ‘계층제: 전혀 그렇지 않다(1점)+네
트워크: 전혀 그렇지 않다(5점)’의 경우 모두 거버넌스 지수가 동일하다. 또한 계층제와 네트워크에 대한 응답
이 상이한 경우, 즉 ‘계층제: 그렇지 않다(2점)+네트워크: 보통이다(3점)’를 선택한 경우와 ‘계층제: 보통이다(3
점)+네트워크: 대체로 그렇다(2점)’를 선택한 경우 모두 거버넌스 지수는 5점으로 동일하다는 것이다. 그러나 
이 연구의 거버넌스 지수가 의미하는 바는 계층제 거버넌스에 대한 인식과 네트워크 거버넌스에 대한 인식의 
상대적인 격차이기 때문에 이러한 상황에 향후의 분석에 특정한 편의(bias)를 제기하지는 않는 것으로 판단된다. 
결과적으로 상대적으로 강한 거버넌스 양식이 무엇인가에는 차이가 있지만 거버넌스 점수가 4점인 경우와 8점
인 경우에는 계층제와 네트워크에 대한 상대적인 인식의 차이가 2단계로 동일하며, 5점인 경우와 7점인 경우에
는 1단계로 동일한 결과를 보여준다는 것이다. 
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도 일관되게 유지되고 있다(3.83>2.71). 동일한 패턴이 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스를 단

일 차원의 연속선상에서 존재하는 것으로 가정하고 도출한 거버넌스 지수의 평균값 분포를 통해서

도 나타난다. 거버넌스 지수의 평균값이 전체적인 차원(6.97), 거시적인 차원(6.86), 그리고 미시적

인 차원(7.12) 모두에서 6점을 상회하고 있어 정부간 관계의 특성을 계층제 거버넌스로 인식하는 

정도가 네트워크 거버넌스로 인식하는 정도에 비해 상대적으로 더 강하다는 것을 알 수 있다. 

다음으로 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 특성을 기술한 개별 항목별 응답 각각에 대

한 분석 결과와 양자를 하나로 통합한 거버넌스 지수에 대한 분석 결과를 살펴보면(<표 4>), 7가

지의 모든 항목에서 계층제 거버넌스에 대한 인식과 네트워크 거버넌스에 대한 인식간에 통계적

으로 유의미한 차이가 있음을 알 수 있다. 정치의 특성 항목을 제외한 나머지 모든 항목에서 계

층제 거버넌스에 대한 인식이 네트워크 거버넌스에 대한 인식에 비해 상대적으로 높은 것으로 

보고되었다. 계층제 거버넌스 항목에 대한 응답 평균값의 범위는 3.46~3.98인데 비해 네트워크 

거버넌스 항목에 대한 응답 평균값의 범위는 2.24~3.24이다. 거버넌스 지수 역시 정치의 특성을 

제외한 모든 항목에서 6점 이상을 기록하고 있다. 

정치의 특성 항목에서만 계층제 거버넌스 항목에 대한 응답의 평균값이 2.72로 네트워크 거버

넌스의 2.90보다 낮은 것으로 나타났다. 거버넌스 지수의 값도 5.82로 6점보다 낮다. 지적한 것

처럼, 계층제 거버넌스에서 정치의 특성은 중앙정부와 지방정부간의 관계를 승자-패자의 영합

(zero-sum)관계로 규정되는 데 비해 네트워크 거버넌스에서는 승자-승자의 정합게임(positive 

game)으로 규정된다. 계층제 거버넌스가 한국 중앙-지방정부간 관계를 특징짓고 있는 상황에서 

정치의 영역에서 네트워크 거버넌스의 특성이 상대적으로 우세한 결과에 대해 두 가지의 설명을 

제시할 수 있다. 

하나는 한국 정부간 관계의 특징을 규정하는 수단으로서 지방교부세와 국고보조금의 역할이다. 

지방정부의 입장에서 지방교부세는 위임사무를 처리하기 위한 중앙의 정책수단이기도 하지만, 동

시에 지방의 부족한 재정적 역량을 보충하는 중요한 기제이다(Wright, 1988). 국고보조금의 경우

도 특정 정책이나 사업에 대한 비도가 지정되어 있지만, 해당 사업과 정책이 지방정부가 필요로 

하는 사업과 정책이다. 지방교부세와 국고보조금 공히 중앙과 지방의 이해를 동시에 도모하는 수

단이라는 점에서 정부간 보조금은 정부간 관계를 승자-승자의 관계로 인식하는 데 기여한다. 이 

연구의 분석 결과, 소관부서의 일 년 예산에서 지방교부세와 국고보조금이 차지하는 비중이 높을

수록 정치의 특성에 관한 네트워크 거버넌스 항목에 대한 긍정적인 응답이 높고, 계층제 거버넌스 

항목에 대한 긍정적인 응답이 낮은 사실은 이러한 가설적 설명을 지지하는 경험적 단서이다.5) 

5) 분석 결과, 네트워크 거버넌스의 정치 특성 항목에 대한 응답과 소관 부서의 일 년 예산 중 지방교부세가 차지
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대안적 설명은 상징(symbol)과 수사(rhetoric)의 영향력이다. 지방자치 실시 이후 중앙정부와 

지방정부간의 갈등과 대립이 발생할 때마다, 혹은 정부간 관계의 바람직한 미래상을 설정할 때마

다 정치인과 관료의 구분 없이 가장 빈번하게 활용되어온 단어가 “상생”이다. 중앙과 지방이 더

불어 이익을 향유하자는 것이다. “상생”의 수사적･상징적 영향력, 혹은 정부간 관계의 바람직한 

상태에 대한 욕구와“상생”이라는 단어의 상징적 효과의 결합이 지방 관료들로 하여금 정부간 정

치의 특징을 정합게임으로 인식하도록 유도할 수 있다.  

<표 4> 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 항목별 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값
거버넌스 지수
평균(표준편차)

거시적
차원

권한 및 자원의 분포
계층제 거버넌스 3.70(.902)

 34.917*** 7.35(1.510)
네트워크 거버넌스 2.35(.789)

권력의 특성
계층제 거버넌스 3.67(.890)

 36.048*** 7.31(1.424)
네트워크 거버넌스 2.36(.784)

정치의 특성
계층제 거버넌스 2.72(.902)

- 4.622*** 5.82(1.521)
네트워크 거버넌스 2.90(.821)

정책수행방식
계층제 거버넌스 3.46(.912)

 24.881*** 6.95(1.497)
네트워크 거버넌스 2.50(.777)

미시적
차원

정책수행수단
계층제 거버넌스 3.98(.716)

 44.451*** 7.33(1.166)
네트워크 거버넌스 2.65(.915)

통제
계층제 거버넌스 3.63(.743)

 16.059*** 6.40(0.959)
네트워크 거버넌스 3.24(.863)

재량
계층제 거버넌스 3.88(.655)

 53.213*** 7.64(1.203)
네트워크 거버넌스 2.24(.796)

 주 : *** p<.01

신공공관리와 결합 거버넌스로 각기 대변되는 두 차례의 공공부문 개혁의 결과 거버넌스의 양

식이 계층제에서 네트워크로 변모하고 있는지를 두고 논쟁이 존재한다. 계층제 거버넌스가 여전

히 건재하다는 주장(Bevir, 2007; Pierre & Peters, 2000; Marinetto, 2003; Davis, 2002; 유재

원, 2002; 유재원･소순창, 2005; 유재원･이승모, 2008; Ocampo, 2004)은 1980년대 이후에 이

루어진 공공부문 개혁의 결과 시장과 네트워크라는 새로운 거버넌스 양식이 출현했음에도 불구

하고, 여전히 관료제적 계층제가 정부기능의 대부분을 수행하고 있으며, 중앙정부가 여전히 권력

과 통제의 소재(locus)이며, 정부 정책의 우선순위를 결정하고 목표를 정의하는데 있어서 주도적

하는 비중간의 상관관계(pearson's r= .066 sig.= .021)와 국고보조금이 차지하는 비중간의 상관관계(pearson's 
r= .092, sig.= .000)는 모두 통계적으로 유의미한 양의 상관관계를 보고하였으며, 계층제 거버넌스의 정치 특성 
항목에 대한 응답에 대해서는 양자 모두 부의 상관관계를 보고하였으나, 국고보조금은 통계적으로 유의미한 결
과(pearson's r= -.082, sig.= .002)를, 지방교부세는 통계적으로 유의미하지 않은 결과(pearson's r= -.050, 
sig.= .081)를 보고하였다. 
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인 역할을 수행하고 있다고 주장한다. 반면에, 네트워크 거버넌스가 계층제 거버넌스를 대체하고 

있다는 주장(Rhodes, 1996; Richards & Smith, 2002; Heckscher, 1994; Kettl, 2000, 2002; 

Castells, 1996; Kickert et al., 1997; Pinchot & Pinchot, 1994; Thayer, 1973; Bell & Park, 

2006; Kooiman, 2003; Newman, 2001)은 지구화 등 국가를 둘러싼 외부환경의 변화로 국가의 

자원기반이 위축되고 하위 수준 정부들의 자율성 확대로 공식적인 통제가 비공식적인 교환과 다

양성, 그리고 유연성으로 대체되면서 계층제 거버넌스의 쇠퇴를 가져왔다는 것이다. 개별 거버넌

스 양식에 해당하는 문항을 합산하거나 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스에 해당하는 측정 

문항의 응답을 통합하여 거버넌스 지수를 산출하여 지방정부 과장들의 인식과 태도를 분석한 결

과 두 경우 모두 일관되게 정부간 관계에 관한한 계층제 건재론을 지지하고 있다. 

2) 응답자 집단에 따라 상이한가 획일적인가?

한국 중앙-지방정부간 관계의 특성이 계층제 거버넌스에 해당된다는 이상의 분석결과의 견고

성과 일관성을 확인하기 위해서 응답자 집단을 세분화하여 분석하는 것이 유용하다. 정책영역, 

조직유형, 응답자가 소속한 지방정부의 유형 및 지방정부의 소재지에 따라 구분한 응답자의 집단

별 분석에서도 정부간 관계의 핵심적인 특성으로서 일관되게 계층제 거버넌스가 우세한지를 확

인하고자 한다. 앞서 논의한 것처럼, 국가를 단일 동질체(monolithic homogeneity)로 보며 국가

권력의 절대성(sovereignty)을 가정하는 계층제 거버넌스에서는 중앙정부-지방정부간 권력관계가 

계층적일 뿐만 아니라 계층적인 권력관계가 정책영역, 조직유형, 지방정부의 유형, 지방정부의 소

재지역과 상관없이 모든 하위영역에 동일하다고 본다.

첫째, 이 연구는 지방정부가 수행하는 정책유형을 분배정책과 규제정책, 재분배정책, 그리고 

둘 이상의 정책이 혼재된 영역으로 구분하고,6) 개별 정책별로 전체적 차원과 거시적 차원, 그리

고 미시적 차원에서 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 상대적 우세를 분석하였다. 분석결

과를 살펴보면(<표 5>), 모든 정책유형에서, 그리고 모든 차원에서 계층제 거버넌스에 대한 인식

이 네트워크 거버넌스에 대한 인식에 비해 상대적으로 강하며, 두 가지의 상이한 거버넌스에 대

6) 이 연구는 지방정부가 수행하는 정책유형의 분류를 위해 기존에 회수한 설문에 응답한 지방자치단체 과장들 중
에서 광역･기초별, 그리고 과별 분포를 고려하여 선발한 350명의 과장을 대상으로 추가적인 설문조사(2008년 
12월~2009년 1월)를 실시하였으며 178명의 응답을 확보하였다(응답율=50.85%). 조사는 전화설문을 통해 
Lowi(1964, 1972, 1988)와 Ripley & Franklin(1986, 1991) 등이 제시한 정책유형에 대한 설명을 제시하고, 담
당하고 있는 과가 수행하는 업무가 어떤 유형에 속하는지를 선택하게 하였다. 선택과정에서 동일한 과에 속하는 
과장의 다수가 둘 이상의 정책유형을 선택한 경우에는 이를 정책혼재의 유형으로 분류하였다. 이는 정책유형 분
류에 있어서 범주들 간의 관계가 상호배타적이지 않다는 다수 학자들(Kellow, 1988; Spitzer, 1987; 
Oppenheimer, 1974)의 주장을 수용한 판단이다.
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한 인식의 차이가 통계적으로 유의미하다. 

<표 5> 정책유형별 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값

분배 정책

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.55(.419)

20.585***
네트워크 거버넌스 2.64(.439)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.32(.611)

11.873***
네트워크 거버넌스 2.56(.557)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.85(.439)

27.380***
네트워크 거버넌스 2.74(.553)

규제 정책

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.63(.471)

18.241***
네트워크 거버넌스 2.56(.456)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.45(.664)

11.640***
네트워크 거버넌스 2.49(.579)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.88(.505)

21.922***
네트워크 거버넌스 2.67(.547)

재분배 
정책

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.55(.457)

19.308***
네트워크 거버넌스 2.55(.450)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.38(.620)

12.345***
네트워크 거버넌스 2.51(.536)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.77(.514)

22.379***
네트워크 거버넌스 2.62(.554)

정책 혼재

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.56(.467)

27.004***
네트워크 거버넌스 2.65(.448)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.35(.630)

16.886***
네트워크 거버넌스 2.57(.557)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.83(.501)

32.960***
네트워크 거버넌스 2.76(.583)

 주 : *** p<.01

<표 6> 조직유형별 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값

막료 조직

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.64(.382)

26.894***
네트워크 거버넌스 2.54(.384)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.50(.537)

18.149***
네트워크 거버넌스 2.45(.458)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.83(.414)

28.127***
네트워크 거버넌스 2.67(.542)

계선 조직

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.57(.456)

42.920***
네트워크 거버넌스 2.62(.449)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.36(.630)

26.623***
네트워크 거버넌스 2.54(.558)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.83(.491)

52.730***
네트워크 거버넌스 2.72(.568)

 주 : *** p<.01
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둘째, 응답자가 소속한 과의 조직유형을 계선조직과 막료조직으로 구분한 후,7) 조직유형별로 세 

가지 차원에서 정부간 관계 특성 인식을 분석한 결과(<표 6>), 막료조직과 계선조직 공히 세 차원에

서 중앙-지방정부간 관계의 특성을 계층제로 인식하는 정도가 상대적으로 강함을 확인할 수 있다. 

<표 7> 지방정부 유형별 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값

광역

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.40(.471)

11.285***
네트워크 거버넌스 2.69(.422)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.14(.670)

5.185***
네트워크 거버넌스 2.66(.562)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.72(.477)

17.207***
네트워크 거버넌스 2.75(.487)

기초

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.60(.438)

48.699***
네트워크 거버넌스 2.60(.441)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.41(.606)

31.518***
네트워크 거버넌스 2.51(.539)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.84(.478)

56.890***
네트워크 거버넌스 2.71(.572)

 주 : *** p<.01

중앙-지방정부간 관계 특성 인식에 있어 계층제 거버넌스 우세의 결과는 응답자 집단을 광역

자치단체와 기초자치단체로 구분한 경우(<표 7>)와 응답자가 소속한 지방정부가 수도권(서울, 경

기, 인천)에 소재한 경우와 비수도권에 소재한 경우의 구분(<표 8>)에서도 일관되게 나타난다. 

<표 8> 지방정부 소재지별 중앙-지방정부간 관계 특성 인식의 평균차이 분석(대응표본 t-검증) 결과

정부간 관계 특성 평균(표준편차) t값

수도권

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.62(.429)

30.938***
네트워크 거버넌스 2.54(.422)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.44(.602)

19.941***
네트워크 거버넌스 2.46(.512)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.84(.474)

34.159***
네트워크 거버넌스 2.65(.568)

비수도권

전체적 차원
계층제 거버넌스 3.56(.451)

39.183***
네트워크 거버넌스 2.63(.444)

거시적 차원
계층제 거버넌스 3.36(.623)

24.393***
네트워크 거버넌스 2.56(.554)

미시적 차원
계층제 거버넌스 3.83(.481)

48.629***
네트워크 거버넌스 2.74(.560)

 주 : *** p<.01

7) 정책유형 분류를 위한 추가적인 설문조사의 결과와 유재원(2002: 31)의 연구를 참고하여 기획예산, 총무, 전산 
및 정보통신, 공보 및 홍보, 재무관리 등의 업무를 수행하는 과를 막료조직으로 분류하였다. 
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응답자 집단을 세분화하여 분석한 결과, ⑴ 응답자가 수행하는 정책의 유형이 분배정책, 규제

정책, 재분배정책, 혹은 정책혼재의 영역인지, ⑵ 응답자가 소속한 조직의 유형이 계선조직인지, 

막료조직인지, ⑶ 응답자가 소속한 지방정부의 유형이 광역자치단체인지, 기초자치단체인지, 그리

고 ⑷ 응답자가 소속한 지방정부가 수도권 소재인지, 비수도권 소재인지에 관계없이 모든 집단에

서, 그리고 세 차원 모두에서 중앙-지방정부간 관계의 특성을 계층제 거버넌스로 인식하는 정도

가 네트워크 거버넌스로 인식하는 정도에 비해 상대적으로 강하다.8) 한국의 중앙-지방정부간 관

계의 핵심적인 특성이 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스 중 어디에 가까운 지에 대한 판단

에 있어 지방관료들은 동질적인 인식을 갖고 있는 것으로 나타났다. 

3) 혼재 정도는 어떠한가?

응답자 전체를 대상으로 한 분석과 응답자 집단을 세분화한 분석을 통해 한국의 중앙-지방정

부간 관계가 계층제 거버넌스의 특성이 강한 것으로 인식되고 있으며, 이러한 인식은 상당한 정

도의 일관성과 견고성을 지니는 것으로 확인된다. 그렇다면, 중앙-지방정부간 관계에서 계층제 

거버넌스의 강도는 얼마나 강한가? 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스는 어떤 비율로 혼재되

어 있는가? 이를 확인하기 위해 이 연구는 응답자 전체를 대상으로 도출된 거버넌스 지수와 응

답자 하위집단별로 도출된 거버넌스 지수를 통해 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 구체

적인 혼재 비율을 산출하였다. 

8) 모든 집단에서 정부간 관계의 특성을 계층제 거버넌스로 인식하는 정도가 네트워크 거버넌스로 인식하는 정도
에 비해 상대적으로 더 강하다는 이상의 결론이 정부간 관계 특성 인식에 있어서 집단간 차이가 없음을 의미하
는 것은 아니다. 실제 이 연구가 거버넌스 지수를 대상으로 집단간 차이를 분석한 결과, 정책유형에 따른 차이
는 통계적으로 유의미하지 않은 것으로 보고되었으나, 조직유형의 전체적 차원과 거시적 차원, 지방정부 유형의 
모든 차원, 그리고 지방정부 소재지의 모든 차원에서 통계적으로 유의미한 차이가 있는 것으로 보고되었다(유의
수준 p<.05). 이러한 차이는 정부간 관계의 특성을 계층제로 인식하는 정도의 차이, 혹은 네트워크로 인식하는 
정도의 차이를 의미하는 것이며, 모든 집단에서 네트워크에 비해 계층제가 우세하다는 결론과 배치되는 것은 아
니다. 예를 들면, 전체적 차원에서 광역자치단체와 기초자치단체 양자 모두 정부간 관계의 특징을 계층제로 인
식하는 정도가 더 강하다는 공통점을 갖지만, 두 집단간에 존재하는 계층제 인식의 상대적인 강도의 차이는 광
역자치단체에 비해 기초자치단체가 더 강하다는 것이다. 
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<표 9> 집단별 정부간 관계 특성 인식에 관한 거버넌스 지수의 분포 및 혼재비율

차원 기준 집단
응답자

수

평균
(표준
오차)

혼재비율
(계층제

:네트워크)
기준 집단

응답자
수

평균
(표준
오차)

혼재비율
(계층제

:네트워크)

전체
적 

차원

정책
유형

분배정책 278
6.92

(.045)
61.5:38.5 지방

정부
유형

광역 149
6.70

(.062)
58.8:41.3

규제정책 198
7.07

(.058) 
63.4:36.6 기초 1,348

7.00
(.021)

62.5:37.5

재분배정책 216
7.00 

(.052)
62.5:37.5

소재지
비수도권 1,051

6.93
(.024)

61.6:38.4

정책혼재 557
6.90

(.033)
61.3:38.8 수도권 446

7.08
(.035)

63.5:36.5

조직
유형

계선 1,249
6.95

(.022)
61.9:38.1

-
막료 248

7.10
(.040)

63.8:36.3

거시
적 

차원

정책
유형

분배정책 280
6.76 

(.064)
59.5:40.5 지방

정부
유형

광역 151
6.48

(.093)
56.0:44.0

규제정책 201
6.96 

(.082)
62.0:38.0 기초 1,361

6.90
(.029)

61:3:38.8

재분배정책 219
6.87 

(.071)
60.9:39.1

소재지
비수도권 1,060

6.81
(.033)

60.1:39.9

정책혼재 560
6.78 

(.046)
59.3:40.3 수도권 452

6.98
(.049)

62.3:37.8

조직
유형

계선 1,260
6.82

(.031)
60.3:39.8

-
막료 252

7.04
(.058)

63.0:37.0

미시
적 

차원

정책
유형

분배정책 283
7.12 

(.041)
64.0:36.0 지방

정부
유형

광역 149
6.97

(.056)
62.1:37.9

규제정책 199
7.21 

(.055)
65.1:34.9 기초 1,362

7.14
(.020)

64.3:35.8

재분배정책 218
7.15 

(.051)
64.4:35.6

소재지
비수도권 1,061

7.09
(.022)

63.6:36.4

정책혼재 562
7.06 

(.032)
63.3:36.8 수도권 450

7.19
(.035)

64.9:35.1

조직
유형

계선 1.262
7.11

(.021)
63.9:36.1

-
막료 249

7.16
(.041)

64.5:35.5

전체 응답자를 대상으로 실시한 분석에서(<표 3> 참조) 거버넌스 지수는 6.97점이며, 이 경우

에 계층제 거버넌스와 네트워크 거버넌스의 구성 비율은 62.1%(계층제) : 37.9%(네트워크)이

다.9) 거시적-정치적 차원의 거버넌스 지수는 6.86점이며, 이 경우에 양자의 구성 비율은 60.8% 
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: 39.3%, 미시적-행정적 차원의 거버넌스 지수는 7.12점이며, 양자의 구성 비율은 64.0% : 

36.0%가 된다. 응답자의 하위집단별 구분에 따른 거버넌스 지수와 계층제 거버넌스와 네트워크 

거버넌스 혼재 비율이 <표 9>에 제시되어 있다. 정책 유형별 분류에서는 규제 정책에서 계층제 

거버넌스의 구성 비율이 63.4%로 가장 높은데 비해, 정책 혼재의 영역에서는 61.3%를 차지한다. 

조직유형별 분류에서는 계선조직에 비해 막료조직의 계층제 거버넌스의 구성 비율이 상대적으로 

높고(63.8%>61.9%), 지방정부 유형에서는 기초자치단체가 광역자치단체에 비해 계층제 거버넌스

의 구성 비율이 상대적으로 높다(62.5%>58.8%). 마지막으로 응답자가 소속된 지방정부의 소재지

에 따른 구분에서는 수도권의 경우 계층제 거버넌스의 구성 비율이 63.5%인데 비해 비수도권의 

경우는 61.6%에 불과하다. 결과적으로 모든 집단에서 계층제 거버넌스의 구성 비율이 50%를 상

회하고 있다. 

Ⅳ. 결론과 함의

이 연구는 정부간 관계의 특성을 규명하기 위한 기존의 법･제도적 접근이 갖는 한계를 극복하

기 위해 한국 중앙-지방정부간 관계의 특성을 거버넌스의 시각에서 규명하였다. 거버넌스의 시각

에서 정부간 관계의 특성을 고찰함으로써 정부간 관계의 일상적인 운영의 측면을 보다 다양한 

측면에서 조망할 수 있다. 결론을 정리하면, 한국의 중앙-지방정부간 관계의 핵심적인 특성은 계

층제 거버넌스에 가까우며, 이는 응답자 집단을 다양하게 구분하여 분석한 경우에도 일관되게 유

지되어 정부간 관계의 특성으로서 계층제 거버넌스가 광범위하게 수용되고 있다. 하지만, 정부간 

관계의 핵심적인 특성으로서 계층제 거버넌스 인식의 강도가 우세하나 압도적이지는 않다. 

거버넌스의 시각에서 본 한국 중앙-지방정부간 관계의 특성에 관한 이 연구의 발견이 제시하

는 이론적 함의는 다음과 같다. 첫째, 거버넌스의 하위 유형으로서 계층제와 네트워크간의 우열

에 관한 기존의 논쟁에 대해서 한국의 중앙-지방정부간 관계를 맥락으로 수행된 이 연구의 발견

은 계층제 건재론을 지지한다. 한국의 중앙-지방정부간 관계의 핵심적인 특성이 계층제 거버넌스

9) 지수값의 범위는 2점~10점이며, 거버넌스 지수가 6점인 경우 계층제와 네트워크의 혼재비율은 50.0%:50.0%이
므로 6점을 기준으로 각각 4단위의 간격을 지니게 되고 단위별 간격은 12.5%의 구성 비율을 갖는다. 6점 이상
은 계층제 구성 비율이 단위당 12.5%씩 증가하고, 6점 이하는 네트워크의 구성 비율이 단위당 12.5%씩 증가한
다. 이를 식으로 표현하면, “계층제의 구성 비율 = {(거버넌스 지수값-6점)×12.5%}+50.0%”이며, 거버넌스 지
수값에 따른 계층제와 네트워크의 구성 비율은 다음과 같다

거버넌스 지수값 2 3 4 5 6 7 8 9 10
구성 

비율(%)
계층제 0.0 12.5 25.0 37.5 50.0 62.5 75.0 87.5 100.0

네트워크 100.0 87.5 75.0 62.5 50.0 37.5 25.0 12.5 0.0
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에 가까우며, 이 결과가 다양한 방식으로 분류된 집단에 관계없이 일관되게 지지된다. 이 연구의 

발견은 공공관리의 방식으로 계층제 거버넌스가 여전히 건재하다는 계층제 건재론과 네트워크가 

계층제를 대체하고 있다는 계층제 소멸론(혹은 네트워크 대두론)의 경쟁적 가설들 중에서 한국의 

중앙-지방정부간 관계의 맥락에서는 계층제 건재론이 지지되고 있음을 의미한다. 나아가 한국 정

부간 관계의 핵심적인 특성으로서 계층제 건재론이 광범위하게 수용되고 있음에도 불구하고 계

층제 우세론의 상대적인 강도가 압도적이지 않다는 사실은 전통적인 거버넌스 양식으로서 계층

제가 네트워크 거버넌스에 의해 점차적으로 잠식되고 있음을 시사한다. 

둘째, 지방자치의 실시와 다양한 분권화 노력으로 한국의 지방정부가 폭 넓은 정책 자율성을 

향유하고 있으며, 이로 인해 한국의 정부간 관계가 네트워크 거버넌스로 전환되고 있다는 일부의 

주장은 시기상조적인 판단으로 보인다. 동시에 한국의 중앙-지방정부간 관계의 특성이 여전히 중

앙집권적인 유사 지방자치에 불과하다는 기존의 주류적 입장 또한 법･제도적인 측면만을 과도하

게 강조한 것으로 판단된다. 기존의 법･제도적 접근과 일관되게 이 연구에서도 정부간 관계에 관

한 법령과 규칙이 보다 직접적으로 작용하는 권한과 자원의 분포, 정책수행수단, 그리고 재량의 

영역에서는 정부간 관계의 특성을 계층제로 인식하는 정도가 상대적으로 강한 것으로 보고되었

다. 반면에 법령과 규칙의 영향력이 상대적으로 적은 정치의 영역과 통제방식 등의 영역에서는 

계층제적 특성 인식의 강도가 상대적으로 약한 것으로 나타났다(<표 4> 참조). 

지방정부를 하나의 동일체(monolithic) 조직으로 바라보고 정부간 관계의 특성을 이분법적으로 

접근하는 공식적인 법･제도 중심의 접근으로는 정부간 관계의 실상을 놓칠 가능성이 높다. 한국

의 중앙-지방정부간 관계에 관한 이 연구의 결론은 기존의 경쟁적 가설들이 과도하게 극단적인 

입장을 취하고 있음을 보여준다. 중앙과 지방정부간의 관계는 자율 vs 통제, 집권 vs 분권 등의 

이분법으로 규정되기보다는 다양한 영역과 집단들 사이에서 상이한 질서들이 다양한 방식으로 

혼재되어 있다는 판단이 보다 적절하다. 나아가 이 연구가 도출한 정부간 관계의 특성으로서 계

층제의 질서와 네트워크의 질서의 혼재 상태는 기존의 계층제의 질서가 일정 부분 네트워크의 

질서에 의해 침식당하고 있기는 하지만 여전히 계층제적 질서가 우세한 형국에 있음을 시사한다. 
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Key Features of Central-Local Government Relations in 
South Korea: A Governance Perspective

Seung-Mo Lee & Jae-Won Yoo

This research identifies key features of central-local government relations in South Korea 

as perceived by local governments’division chiefs. In doing this, it employs governance 

perspective which enables to shed light on daily practices of a diverse aspect of 

intergovernmental relations. A major finding is that Korean central-local government 

relations display a pattern of rule far closer to a hierarchical governance than it is to a 

network governance. We reach the same conclusion irrespective of the way of grouping 

respondents into various subsets. It also notes, however, that hierarchical governance is 

perceived to be strong features of central-local government relations, but it is not to be 

dominant. This finding means that hierarchical governance as a traditional mode of 

governance is losing its ground gradually to a network governance as an alternative mode of 

governance. 

Key words: central-local government relations, governance theory, hierarchical governance, 

network governance


