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요 약

탄소중립의 실현을 위해서는 다양한 이해관계자의 공동협력을 기반으로 거버넌스 제도를 활용하는 것이 합리적이다. 성공적

인 거버넌스 운영은 구성원들이 어떤 활동 기준을 가지고 참여하는지가 중요하며, 특히 정책 집행 과정에서 과학적 조언을 할 

수 있는 전문가에게는 성공적인 합의점 도출을 위한 가이드 공유가 필요하다. 본 연구에서는 거버넌스 참여 과학기술전문가

의 활동기준 제시를 위한 공통성공요인을 도출하고자 거버넌스 모형이론과 모형구조, 사례별 공통성공요인, 서울시 기후환경

분야 거버넌스 사례적용 등의 조사‧분석을 수행하였다. 모형이론 연구결과, 모형구조는 공통적으로 ‘조건-과정-결과’의 구조

로 되어 있으며 구성원들의 활동시기인 ‘과정’ 단계에서 공통성공요인을 도출할 수 있음을 확인하였다. 공통성공요인의 사례

조사를 통해 중복요인은 신뢰성, 책임성, 투명성 및 네트워크로 도출되었다. 공통성공요인의 타당성을 검증하기 위해 서울시 

거버넌스의 참여자 만족도 조사자료를 활용하여 분석한 결과, 결과값은 신뢰성 > 네트워크 > 투명성 > 책임성의 순으로 확인

되었으며, 관련 요인들이 적절하게 도출됨을 알 수 있었다. 본 연구결과가 향후 과학기술분야 전문가의 활동요인으로 활용되

어 탄소중립 정책의 수용성과 효용성을 높일 수 있기를 기대한다.

주제어 : 거버넌스 공통성공요인, 거버넌스 활동기준요인, 과학기술분야 전문가, 협력적 거버넌스, 서울시 기후환경분야 거

버넌스

Abstract : The realization of carbon neutrality requires cooperation from various stakeholders and the utilization of a governance 
system. The criteria for participating members are crucial for the successful operation of governance, and it is especially 
necessary for experts who can provide scientific advice for policy implementation to share a framework for successful consensus. 
In this study, governance model theory and model structure, governance common success factors by case, and the application of 
governance cases in the climate and environmental sector of Seoul, were investigated and analyzed to derive common success 
factors in order to present the activity standards of the science and technology experts participating in governance. The study of 
the model theory suggested that the model structure is commonly composed of a basic condition-process-result structure, and it 
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1. 서 론 

근래 코로나19로 인해 전세계가 봉쇄되면서 산업, 물류 및 

교류 활동이 축소되었고 이로 인해 인위적으로 발생되던 이산

화탄소 배출량은 감소되었다. 그러나 현재 코로나19 상황이 극

복되어 정상화 단계에 가까워지고 있으므로, 탄소 배출량의 감

축을 위해 노력하지 않을 경우 펜데믹 상황과는 전혀 다른 기

후 위기를 맞이할 수 있다. 국제사회는 기후위기에 대응하기 

위해 파리기후변화협정을 맺어 2050년까지 탄소중립을 이행하

기로 하였으며, 유럽과 미국은 탄소배출이 많은 국가에게 감축

을 강제하는 환경규제(예, 탄소국경세, RE100, 녹색금융 확대 

등)를 적용하고 있다[1]. 국가 산업 경쟁력 제고를 이유로 비교

적 소극적이던 한국 정부도 제2차 국제 P4G 정상회의에서 탄

소중립 실현을 위한 구체적인 실행 방안을 공개하였다. 탄소중

립 실현을 위한 저탄소 사회로의 전환은 이제 선택이 아닌 필

수이며, 목표 달성을 위해서는 정부뿐만 아니라 시민, 기업 및 

학계 등 다양한 이해관계자의 공동 협력이 반드시 필요하다[2]. 
한편 공동협력의 시작은 거버넌스이며, 거버넌스의 형식은 

관련 제도에 의해 위원회 또는 협의회 등으로 구성되어 진행된

다[3]. 거버넌스에 참여하는 인원은 교수, 연구원, 시민단체, 기
업인 등 정책을 논의 및 협의할 수 있는 수준의 전문가로 구성

된다[4]. 거버넌스 제도의 효율적인 운영을 위해서는 참여자들

이 어떠한 기준을 가지고 활동해야 하는지에 대한 연구가 뒷받

침 되는 것이 중요하며, 이는 거버넌스 사례별 성공요인 분석

을 통해 도출이 가능하다. 하지만, 관련 성공요인이 시공간의 

변화와 참여자들의 관계나 상황인식에 따라 달라질 경우 분석

결과에 영향을 미칠 수 있어 해당 요인을 배제한 결과를 도출

하는 것도 필요하다[5]. 특히, 탄소중립 목표 달성을 위해 다양

한 거버넌스에 참여가 예상되는 과학기술전문가는 여러 상황

에서도 일괄적으로 적용 가능한 활동 기준의 마련이 필요하며, 
적절한 가이드가 마련될 경우 정책 집행 과정에서 객관성이 높

은 과학적 조언을 통해 거버넌스의 취지를 제고하고 합리적인 

결과 도출에 기여할 수 있을 것으로 예상된다[5].  
따라서 본 연구에서는 탄소중립 거버넌스 참여 과학기술전

문가의 활동 기준 제시를 위해 1) 거버넌스 성공요인 연구사례

에서 활용되는 이론들의 특징과 공통성공요인을 도출할 수 있

는 사항을 조사하고, 2) 거버넌스 사례별 성공요인에 대한 문

헌들의 조사‧분석을 통해 공통성공요인을 도출하고자 한다. 또
한, 해당 요인들이 적절하게 도출되었는지 평가하기 위해 3) 
서울시 기후환경분야 거버넌스 참여자의 설문조사를 범주화하

여 만족도를 조사하고, 해당 거버넌스의 특징을 고려하여 분석

을 실시하였다.

2. 연구 방법 

거버넌스 공통성공요인의 도출을 위한 모형이론(모형구조), 
근거이론 및 적용사례 연구와 성공요인 분석 등은 국내외 다수

의 문헌조사를 통해 수행하였다. 또한 공통성공요인에 대한 검

증을 실시하기 위해 서울연구원으로부터 “서울시 기후환경분

야 거버넌스” 위원회 참여자 만족도 조사자료(과제명: 서울시 

기후환경분야 거버넌스 운영성과와 과제)를 제공받아 분석에 

활용하였다. 관련 자료의 분석은 통계분석에서 일반적으로 활

용되고 있는 Statistical Package for Social Science(SPSS)를 이

용하였다. 분석 전 설문조사 데이터의 척도 불일치 사항을 통

일하기 위해 5점 척도는 3점 척도로 통합하였으며, 역코딩을 

실시하여 점수가 높을수록 만족도가 높은 것으로 변환하여 분

석을 실시 하였다. 측정도구의 신뢰도를 분석하기 위하여 

Cronbach's Alpha값으로 분석한 결과, 해당 값이 0.6으로 확인

되어 신뢰도가 있는 것으로 나타났다.    

3. 선행연구 사례분석

3.1. 거버넌스의 모형이론과 모형구조

거버넌스란 사회구조의 전문화 및 세분화로 인한 전통적인 

통치방식의 한계를 극복하기 위해 정부, 민간, 기업 등을 중심

으로 새로운 협력 체제를 구성하여 관리하는 방법이다[6]. 최

근에는 거버넌스가 협치 또는 공치라는 의미로 확대되고 있으

며, 사회의 다양한 구성원들이 공공정책의 의사결정 과정에서 

합의하여 정책의 수용성을 높일 수 있도록 협력적 거버넌스 구

축을 지향하고 있다[7,8]. 
본 연구에서는 거버넌스의 공통성공요인 도출을 위하여 성

공요인과 연관된 선행연구 문헌을 조사하였다. 조사 결과 대부

분 문헌에서는 모형이론을 활용하여 요인을 도출한 것으로 확

인되며, 일부 근거이론을 토대로 요인을 분석한 문헌도 확인되

었다(Table 1). 모형이론은 다양한 형태의 모형구조를 가지고 

있으며 ‘조건-과정-결과’의 순서도로 정형화된 기본 구조로 구

성되어 있다. 단, ‘과정’ 단계에서 영향을 주는 변수가 존재할 

수 있다(Figure 1). 최초의 거버넌스 모형이론은 Wood and 
Gray[9] 이론으로 현재까지 기본구조의 변화는 없다. Thomson 
and Perry[10] 모형이론은 ‘조건-과정-결과’ 형태의 Wood and

was confirmed that common success factors can be derived at the process stage which is the activity period of members. Through 
the case study of common success factors, overlapping factors were found to be reliability, accountability, transparency, networks, 
and related factors. The validity of the common success factors was verified using the analysis results of satisfaction survey data 
from Seoul Governance Committee participants. The results confirmed that reliability was the most valuable factor followed by 
networks, transparency, and responsibility, and it was found that the related factors were appropriately derived. The findings of 
this study are expected to be used as an activity factor for science and technology experts to increase the acceptability and 
effectiveness of carbon-neutral policies in the future.

Keywords : Governance common success factors, Governance activity criteria factors, Science and technology experts, 
Collaborative governance, Governance in Seoul’s climate environment sector
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Gray 모형이론과 동일한 기본구조에서 ‘과정’ 단계에 ‘블랙박

스’라는 추가 변수를 설정하였다. 블랙박스는 ‘과정’ 단계를 공

공관리자가 볼 수 있다는 의미로 공공관리자의 조정이 또 다른 

요인으로 제시되었다. Bryson et al.[11] 모형이론도 기본 모형

구조의 ‘과정’ 단계 하위에 변수를 추가하였다. 관련 변수는 

‘구조와 거버넌스’, ‘비상사태와 제약’의 두가지 사항으로 독자

적 혹은 상호적 영향을 미치는 요인이다. 이외 Ansell and 
Gash[12] 모형이론은 ‘과정’ 단계에 영향을 주는 변수로서 ‘제
도설계’와 ‘촉진적리더십’을 추가하였다. 한편, Emerson et 
al.[7] 모형이론은 ‘외부요인-협력-결과’ 형태의 모형구조로 표

현되고 있어 위에 언급된 모형이론 사례와 비교하여 범위의 차

이가 존재하는 것처럼 보일 수 있지만, ‘조건-과정-결과’의 기

본구조와 동일하다. 해당 모형이론은 ‘협력’ 단계에 영향을 주

는 변수를 ‘운전자’로 표현하고 있다.
조사결과를 종합해보면, 문헌에서 연구 방법으로 인용하고 

있는 모형이론은 공통적으로 ‘조건-과정-결과’의 기본 구조로 

되어 있으며, 경우에 따라 과정 단계에 영향을 주는 변수가 기

본 구조에 포함되는 경우가 있다. 모형이론의 기본구조에서 

‘조건’과 ‘결과’는 거버넌스 참여자 혹은 활동자와 직접적으로 

상관성이 없으며, 이는 모형이론별 요인을 나타낸 표에서도 확

인할 수 있다(Table 2). 각 모형이론의 ‘조건’ 영역 내용을 보

면, 예를 들어 Wood & Gray 모델에서는 도메인 영역에서의 

조직화 수준 및 협력동기, 제도적 정당성 강화, 최적의 효율과 

거래비용 감축 등 거버넌스가 구성되기 위한 선행조건을 제시

하고 있다. 또한, Thomson & Perry 모델이론의 ‘조건’은 자원

과 위험공유, 자원의 불균형, 과거협력이력 등을 제시하였는데 

거버넌스를 구성하기 위한 선행조건의 의미로 사용하고 있다. 
즉, 이는 거버넌스 초기에 구성원간 상호 조건 혹은 대내외적 

환경을 의미하고 있으나 참여자의 활동 시 필요한 요인과는 거

리가 있다. 각 모델이론의 ‘결과’는 거버넌스 결과가 성공으로 

판단될 만한 요인 인지를 의미하고 있다. Bryson, Crosby & 
Stone 모델이론의 결과에서는 공공가치 창출이 이루어지고, 결
과에 대한 책임 소재가 이루어지는 것을 성공요인으로 제시하

였으며, 그리고 Emerson, Nabatchi & Balogh 모델이론의 결과

는 지지확보, 정책, 법률, 규칙 재정, 자원배분, 새로운 관리 재

정의, 준법 강화 등을 거버넌스의 결과로서 성공요인으로 제

시하고 있다. 이상의 모델이론들의 ‘결과’ 요인은 ‘조건’과 동

일하게 참여자의 활동시 필요한 요인과는 거리가 있다. 따라

서 거버넌스 사례별 성공요인에 대한 문헌조사를 통해 참여자

들의 활동이 진행되는 ‘과정’ 단계에서 공통적으로 제시되는 

요인을 찾아 공통성공요인으로 도출이 가능할 것으로 판단된

다.

Table 1. Theories used in governance success factors by case
Paper Theories References

Critical factors for successful collaborative governance among municipalities: 
A case study of the council for water quality improvement of the anyang stream

 Thomson & Perry
Model Theory [3]

Empirical analysis of the collaborative administration: The success factors of 
NIMBY program decision making

Ansell & Gash
Model Theory [13]

The influential factors of collaborative governance in community-based tourism: 
Case study of goryeong-county tourism association

 Thomson & Perry 
Model Theory [14]

A study on critical factors of successful collaborative governance for resolving 
environmental problems: Focusing upon the Taehwa river Grounded Theory [15]

Successful factors of offshore wind energy development in denmark: An analysis
of collaborative governance

 Thomson & Perry
Model Theory [20]

Figure 1. Variable model structure.



154 천지광ㆍ김혜애ㆍ지민규ㆍ전병훈

Model Condition Factor Process Factor Outcomes Result References

Wood
& Gray
(1991)

Precondition
･High stakes and high 

interdependence
･Confluence of macro social 

conditions
･Degree of organization of the 

problem domain and motivation 
to collaborate
･Need to maximize efficiency and 
reduce transaction costs

Process
･Institutionalizing roundtables as 
mediators between philosophical 
ideas and practical 
problem-solving; the principle of 
shared responsibility.
･Map fragmentation of negotiated 
order
･Change in environment or 
alliance requires realignment of 
alliance with the environment.
･Joint decision making; 
agreed-upon rules; interactive 
process, temporary structure

Outcomes
･Concrete problems were solved 
because of the collaborative 
alliance’s efforts
･Distributed risks and costs of 
goal attainment
･Three levels of collective 
understanding: individual, 
segmental, and common
･Structure of FMO leads to 
different agency problems and 
efficiency outcomes
･Survival depends on maintaining 
alignment with the environment

[9]

Thomson 
& Perry
(2006)

Antecedents
･High levels of interdependence
･Need for resources and risk 
sharing
･Resource scarcity
･Previous history of efforts to 
collaborate
･Situation in which each partner 
has resources that other partners 
need 
･Complex issues

Process
･Governance
･Administration
･Organizational Autonomy
･Mutuality
･Norms of Trust & Reciprocity
･Microeconomics “Black box”

Outcomes
･Achievement of goals
･Instrumental transactions among 
organizations become 
transformed into socially 
embedded relationships 
･The creation of “new value 
partnerships”
･Self-governing collective action 
to solve problems of institutional 
supply, commitment, and 
monitoring

[10]

Bryson, 
Crosby

& Stone
(2006)

Initial condition
･General Environment 
･Turbulence
･Competitive and institutional 
elements 
･Sector Failure 
･Direct Antecedents 
･Conveners 
･General agreement on the 
problem Existing relationships 
or networks

Process
･Formal and Informal 
･Forging agreements
･Building leadership
･Building legitimacy
･Building trust
･Managing conflict
･Planning 
･Structure & governance
･Governance structure
･Contingencies and constraints
･Contingencies & constraints
･Type of collaboration
･Power imbalances Competing 
institutional logic

Outcomes
･Public value
･First-, second-, and third-order 
effects Resilience and 
reassessment
･Accountabilities
･Inputs, processes, and outputs 
･Results management system 
Relationships with political and 
professional constituencies

[11]

Ansell
& Gash
(2007)

Starting conditions
･Power-Resource Knowledge 
Asymmetries
･Incentives for and Constraints 
on Participation
･Prehistory of Cooperation or 
Conflict (initial trust level)

Process
･Face-to-Face Dialogue
- Good faith negotiation
･Commitment to Process 
- Mutual recognition of 

interdependence 
- Shared Ownership of Process 
- Openness to Exploring 

Mutual Gains 
･Shared Understanding
- Clear Mission Shared 

Understanding 
- Common Problem Definition 
- Identification of Common 

Values
･Intermediate Outcomes 
- “Small Wins” 

Outcomes

[12]

Table 2. A factor of the frame for governance 
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3.2 사례별 거버넌스 성공요인 분석

본 연구에서는 거버넌스 성공사례 연구 문헌들을 분석하여 

공통성공요인을 도출하였다. 대부분 사례연구는 모형이론을 

활용하였지만 근거이론을 활용한 사례도 있어, 이에 대한 추가

적인 분석도 진행하였다.
Joo[3]는 Thomson & Perry 모형이론을 적용하여 안양천 수

질개선대책 협의회 사례의 협력적 거버넌스 성공요인을 도출

하였으며, ‘과정’ 단계의 요인으로 이해당사자의 직접적 참여, 
참여자간 이해공유 및 공동목표 합의, 참여활동보장, 역할과 

책임의 명확한 설정, 합의된 운영규칙 및 절차의 사전구축, 비
용이익 분담원칙 확립, 정보제공 및 공유로 신뢰성 확립, 운영

의 투명성 확립이 확인되었다. 핵심어로는 책임, 참여, 명확성, 
공유, 운영규칙, 분담원칙, 투명성을 제시할 수 있다. 

Bae[13]는 Ansell & Gash 모형이론을 적용하여 청주시 장사

시설사업 사례를 연구하였으며, ‘과정’ 단계 요인으로 지방정

부-지역주민-시민단체간 대화, 지역주민의 경제 정신적 피해와 

시의 개발사업지원, 공통문제 인식, 사업합의 노력, 지역 이미

지 개선, 지역주민의 불신 완화, 개방성과 포괄성, 추진계획설

계, 네트워크리더십을 도출하였다. 핵심어로는 대화, 인식, 합

의, 신뢰, 개방, 포괄, 네트워크를 제시 할 수 있다. 
Kang[14]은 Thomson & Perry 모형이론을 적용하여 고령군 

관광협의회 사례를 연구하였으며, ‘과정’ 단계의 요인으로 제

도적 환경, 지역사회 욕구, 지자체 의지와 리더십, 지역주민의 

참여와 기대편익, 운영규칙과 절차, 정보제공 및 상호공유, 조
직 리더십과 소통, 사업 및 재원 마련을 도출하였다. 핵심어로

는 제도, 의지, 리더십, 참여, 기대, 규칙, 절차, 정보제공, 공유, 
리더십, 소통을 제시할 수 있다. 

이외, Bae and Kang[15]은 근거이론을 적용하여 태화강 해결

을 위한 협력적 거버넌스 성공요인을 제시하였다. 지자체 시장

의 리더십을 조건 단계로 설정하고 공공과 민간의 상호작용, 
신뢰형성, 이해당사자들의 열정과 헌신, 네트워크 구성, 마스터

플랜구축, 효과적인 갈등관리, 공감대 형성, 언론역할을 과정 

단계의 요인으로 도출하였다. 핵심어로는 상호작용, 신뢰, 책

임, 네트워크, 계획, 갈등관리, 공감대, 언론을 제시할 수 있다. 
위의 사례별 연구로부터 ‘과정’ 단계에서 공통적으로 중복되

는 요인은 신뢰성(정보제공, 공감대), 책임성(재원마련, 플랜구

축), 투명성(공유, 정보제공), 네트워크(갈등관리), 리더십 등으

로 확인된다. 한편, 리더십은 공통성공 요인으로 선정될 수 있

으나 거버넌스 참여자와 직접적인 관계가 없으므로 제외하는 

것이 바람직하다. Oh and Ko[16] 연구에서는 협력적 거버넌스 

‘과정’ 단계에서 이해관계자 간 참여, 신뢰도, 네트워크가 여러 

학자들의 공통성공요인으로 고려되었음을 보고하였다. 

3.3 공통성공요인별 선행연구 

모형이론과 근거이론을 활용한 문헌조사를 통해 거버넌스의 

성공적 이행을 위한 공통요인으로 신뢰성, 책임성, 투명성, 네
트워크를 도출하였다. 신뢰성은 거버넌스 구성원 중 정부(행
정)와 참여자(시민 등) 사이의 상호 신뢰 정도를 의미한다. 
2021년 경제협력기구(OECD)에서 발표한 정부의 신뢰도 평가

에서 한국은 45%의 수치로 2007년 조사 이래 최초 40% 대를 

Model Condition Factor Process Factor Outcomes Result References
- Strategic Plans 
- Joint Fact-Finding

Institutional design/Facilitative 
leadership

･Participatory Inclusiveness
･Forum Exclusiveness
･Clear Ground Rules
･Process Transparency

Emerson, 
Nabatchi & 

Balogh
(2011)

System context
･Resource Conditions
･Policy Legal Frameworks
･Prior Failure to Address Issues
･Political Dynamics/ Power 
Relations
･Network Connectedness
･Levels of Conflict/Trust
･Socio-economic/Cultural 
Health & Diversity

Collaboration Dynamics
･Principled Engagement
- Discovery / Definition / 

Deliberation / Determination
･Shared Motivation
- Mutual Trust / Mutual 

Understanding / Internal 
Legitimacy / Shared 
Commitment

･Capacity for Joint Action
- Procedural / Institutional 

Arrangements / Leadership / 
Knowledge / Resources

Drivers
･Leadership 
･Consequential Incentives 
･Interdependence Uncertainty

Outputs/Adaptation
･Impacts 
- Will depend on context and 

charge, but the aim is to alter 
pre-existing or projected 
conditions in System Context

･Adaptation
- Change in System Context
- Change in the CGR 
- Change in Collaboration 

Dynamics

[7]
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진입하는 성과를 거두었다. 이는 코로나19 위기 상황에서도 정

부와 국민이 협력하여 모범적인 방역을 이루어 냄으로써 신뢰

도가 높아졌다고 볼 수 있으며, 상대적으로 방역에 어려움을 

겪은 일본, 프랑스, 미국 등의 낮은 신뢰도 조사 결과를 고려할 

때 적정한 추론이라 할 수 있다. 이러한 관점에서 정부에 대한 

신뢰도가 높아질 경우 정부정책에 대한 이해도와 수용성이 커

져 정책의 완성도 또한 향상될 수 있다. 이처럼 신뢰성은 국가

와 사회의 발전에 토대가 되는 무형 자산이며 정책의 성공과 

실패를 좌우하는 핵심 가치로 평가받을 수 있다[17]. 하지만 거

버넌스는 다양한 이해관계자가 참여하기 때문에 각 참여자들

의 관점이 다를 수 있으며, 이러한 관점 차이는 거버넌스 활동 

시 문제점을 발생시키기도 한다. 특히 정부와 참여자 사이에는 

거버넌스 초기부터 이어진 뿌리 깊은 선입견과 권리의식으로 

인해 상호 관점의 차이가 존재한다. 거버넌스에 대한 정부(행
정)의 관점은 정책의 효율성과, 효용성을 확보하기 위한 관리 

방식의 하나로 볼 수 있으며, 참여자(시민 등)의 관점에서는 거

버넌스를 정치적 행위로 보고 상호 수평적인 관계로 정책을 생

산, 소비하는 협치로 본다는 것이다. 즉 정부(행정)는 시민 참

여를 요청하는 개념이고 참여자는 정부에게 정치를 협력하는 

개념으로 보고 있다[18]. 이러한 관점의 차이는 협치, 공치를 

추구하는 거버넌스 구성원들 간에 자연스럽게 존재한다[19]. 
신뢰성은 정부 및 시민 사이의 상호 관계를 수평‧협력적 관계

로 만들어 줄 수 있어서 신뢰를 기반으로 한 대화를 통해 인식 

전환이 이루어질 경우 거버넌스의 성과로 연결될 수 있다[3, 
20]. 따라서 신뢰성은 성공적인 거버넌스의 공통성공요인으로

써 가치가 있으며, 이를 확보하기 위한 체계를 정립할 필요가 

있다.
책임성은 거버넌스에서 합의된 정책 집행에 관한 문제이다. 

현실적으로 공무원은 행정 결과에 대한 책임 소재에 민감할 수

밖에 없으나 거버넌스 참여자는 행정 결과에 대한 책임을 지지 

않으므로 이러한 상황은 거버넌스 성공의 방해 요소로 작용할 

수 있다. 거버넌스가 활성화 되면서 협치, 공치 등으로 의미로 

변해왔지만 아직까지도 책임이라는 문제는 변하지 않는 것이 

사실이다. 거버넌스의 구성원인 정부와 참여자(시민 등)가 책

임 문제에 대한 해결 방안을 만들어내지 못할 경우 거버넌스 

역할은 위기에 직면할 것이다[18]. 행정의 영역에서 공무원들

이 가지는 책임성은 역사적으로 변하지 않고 있으며 거버넌스 

과정에서도 행정 책임의 의무는 계속 지니게 되어있는 구조이

다. 한국의 행정은 규정을 벗어난 활동에 대해 사후에 강한 책

임을 묻는 구조이므로 책임 소재에 대해 민감할 수 밖에 없으

며 행정 공무원들의 행동은 복지부동, 소극적 활동 형태로 나

타나게 된다[21].  하지만 이러한 사실이 존재함에도 불구하고, 
참여자들은 거버넌스에서 제안된 내용이 행정에 반영되지 않

을 경우 자신들의 역할이 소외된 것으로 보고 행정의 책임성을 

묻기도 한다. 행정에서 모든 책임을 지게 되는 지금과 같은 구

조하에서는 공무원들이 책임 부담이 없거나 책임의 정도가 가

벼운 정책만을 거버넌스 의제로 올려 형식적인 거버넌스가 될 

가능성도 크다. 코로나19를 겪으면서 한국정부는 비대면 드라

이브스루와 같은 창의적인 활동을 통해 전세계적으로 방역의 

모범을 만들었지만 책임성을 요구하는 일반적인 구조에서는 

이러한 결정이 이행되기 어렵다. 거버넌스에서 나온 창의적 발

상을 수용하면서 공무원의 책임을 완화할 수 있는 구조를 만들 

수 있다면 거버넌스의 결과가 정책에 반영되는 성공적인 사례

가 증가할 것으로 예상된다. 따라서 ‘책임성’은 성공적인 거버

넌스의 공통성공요인으로써 가치가 있으며, 향후 모든 참여자

가 책임의 비중을 합리적으로 나눌 수 있는 기준을 정립할 필

요가 있다. 
투명성은 거버넌스 운영 과정에 대한 문제이다. 거버넌스는 

정책의 수용성을 높이는 것이 주요 목적이므로 이를 위해서는 

거버넌스 구성부터 논의, 결과 및 집행까지의 모든 과정이 투

명하게 공개되어야 한다. 해당 사항이 제대로 이행되지 않을 

경우 복잡한 이해관계로 얽혀진 구성원들의 수용성 확보가 어

려울 것이다. 거버넌스 참여자들은 시민들에게 대표성을 부여 

받지 않았기 때문에 참여자들이 어떤 기준으로 선발되고 구성

이 되었는지 반드시 투명하게 공개되어야 한다. 특히, ‘환경 의

제’의 경우 적절한 합의 도출을 위한 다양한 이해관계자들의 

참여와 노력이 매우 중요하나, 불투명한 정책 과정이 수반될 

경우 정책의 효율성 및 효용성을 확보할 수 없어 목적 달성이 

어려울 수 있다. 따라서 투명성을 강화하여 정책의 정당성을 

확보하고 문제를 공동으로 해결할 수 있게 거버넌스를 추진하

자는 목소리가 커지고 있다[22]. 절차의 투명성 확보는 민간의 

정보공개 요구 권리와 정부의 정보공개 의무화를 구조화 함으

로써 이루어지므로 이의 실현을 위한 방안 강구가 요구된다

[20]. 
네트워크는 거버넌스 구성원들의 다양한 관계 형태를 뜻하

는 것으로, 구성원간 정보의 공유 및 제공 등 상호커뮤니케이

션 활동으로 거버넌스의 지속가능성을 높여준다. 환경문제를 

해결하기 위한 거버넌스 성공요인에는 지역주민과 활동가들의 

공식적인 네트워크가 주요 전략으로 평가되고 있다. 울산 태화

강 복원사업에서는 정부와 참여자(시민)의 상호작용이 강화되

는 공식적 네트워크가 구성되었으며, 다양한 정보와 자원을 교

환 및 공유함으로써 상호간 신뢰를 형성하여 갈등관리 및 협의

결과에 긍정적인 영향을 주었다[15]. 광주광역시의 경우에는 

기후변화 대응을 위한 그린스타트 네트워크 운영 업무를 지역 

거버넌스 기구인 ‘푸른광주21협의회’가 전담하였으며, 그 결과 

시민단체들의 참여도가 높아지면서 기후변화 대응이 더욱 활

성화되었다[4]. 결국 협력과정은 거버넌스를 이루는 각 구성원

(이해당사자)의 네트워크 과정이라 할 수 있다. 이러한 상호작

용으로 각 주체들이 신뢰 형성을 이룰 수 있고, 보다 합리적인 

합의에 도달할 수 있다[20]. 궁극적으로 네트워크는 참여자의 

신뢰성, 책임성, 투명성을 높여 거버넌스의 지속가능성을 제고

하는 역할을 하기 때문에 공통성공요인으로 가치가 있다. 

4. 연구결과

거버넌스 성공요인 사례연구를 통해 도출한 공통성공요인의 

타당성을 검증하기 위해 실제 운영되고 있는 “서울시 기후환

경분야 거버넌스”의 참여자 만족도 조사 결과 자료를 활용하
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였다. ‘서울시 기후환경분야 거버넌스’는 오랜 기간 동안 안정

적으로 활동해오고 있는 협의체로서 성공적 거버넌스 사례로 

평가받고 있으며, 거버넌스 고유의 특성이 잘 드러나 있다. 또
한, 기후변화 거버넌스의 참여자 만족도 설문 조사 문항은 공

통성공요인의 평가를 위한 내용을 담고 있어 적절한 평가 및 

검증사례로 적용될 수 있다고 판단된다.

4.1 서울시 기후환경분야 거버넌스 현황

서울시에서는 다양한 거버넌스 활동이 수행되어 왔으며, 이 

중 기후환경분야 거버넌스가 상대적으로 장기간 활동해온 모

범적 사례로 알려져 있다. 기후환경 분야 거버넌스에는 녹색서

울시민위원회, 에너지정책위원회, 지속가능발전위원회 가 대표

적인 협의체이다. 녹색서울시민위원회는 전국 최초 환경 거버

넌스로 1995년에 발족하여 현재까지 활동 중이며, 에너지정책

위원회(구 원전하나줄이기위원회)는 원전 하나 줄이기라는 구

체적인 목표를 세워 2012년 발족하였으며, 매년 에너지 절감 

성과 평가를 통해 정책의 추진 동력을 얻으며 성장해 오고 있

다[23]. 이중 지속가능발전위원회는 서울시의 발전지표에 대한 

자문 및 평가를 위해 2013년에 출범하였으며 기후환경 분야의 

객관적이고 과학적인 정책수립에 모범을 보여왔다. 2017년 기

준 국내 온실가스 배출량이 약 4천 7백만톤 증가(26%)할 때 서

울시에서 276만톤(5.6%) 감소한 것은 서울시 거버넌스 활동들

의 긍정적인 효과를 보여준 사례라고 판단된다[23]. 원전하나

줄이기위원회 에너지정책위원회의 직군을 비교해 보면 원전하

나줄이기는 시민단체 구성원이 많으며 에너지정책위원회는 실

행위원들의 참여로 인해 전문가가 상대적으로 높은 비중을 차

지하고 있다(Figure 2). 또한, 지속가능발전위원회 4기의 직군

을 보면 총인원 34명 중 학계 등 전문가그룹이 44%로 전체 구

성인력 분류 대상 중 가장 비중이 높음을 알 수 있다(Figure 3). 

이는 지속가능발전 등의 거버넌스는 달성목표의 실행과 연구

수행에 있어 전문성의 요구가 높기 때문으로 보이며, 향후 거

버넌스 구성원에 대한 전문성의 요구가 더욱 높아진다면 과학

기술전문가들의 참여비율이 확대될 것으로 판단된다.

4.2 서울시 거버넌스 분석결과

서울시 기후환경분야 거버넌스 위원들의 “위원회 활동 만족

도” 자료를 신뢰성, 책임성, 투명성 및 네트워크의 범주별로 나

누어 분석하였으며, 전체 평균값은 2.26으로 만족도는 보통 이

상으로 나타났다(Table 3). 관련 설문 문항들을 살펴보면, 적절

한 회의자료 제공 항목의 만족도가 2.65로 가장 높은 수치를 

보여주었으며, 이외 위원회 활동 만족도, 위원회 향후 참여 의

향, 담당 공무원 지원 만족도 등의 순으로 분석되었다. 하지만 

위원회 활동 시 정책 반영 정도의 설문 문항은 평균 1.73으로 

상대적으로 낮은 수준으로 나타났다. 
범주별 만족도 조사결과에서는 신뢰성 분류인 “담당 공무원 

지원 만족도 및 적절한 회의자료 제공 만족도” 설문 내용이 전

체 평균 값보다 높은 수치를 보여주었으며, 이는 행정과 위원

회 간 신뢰성이 어느 정도 높아진 것을 유추할 수 있는 유의미

한 의미로 판단된다. 서울시 기후환경분야 거버넌스는 지난 25
년 동안 지속적이고 상시적인 활동을 수행하여 정부와 민간의 

거버넌스 관점 차이를 줄이는 노력을 해왔으며 이의 결과로 만 

족도가 높았던 것으로 해석된다. 책임성 분류의 내용인 “위원

회 활동 시 정책 반영 정도 및 예산 지원 만족도”는 전체 평균 

값보다 낮게 나타났으며, 특히 정책 반영 사항의 경우 모든 범

주의 분류 내에서 가장 낮은 값을 보여주었다. 이는 위원회 활

동시 신뢰성을 가지고 참여하고 있지만 실질적으로 정책 반영

은 행정의 책임을 지는 공무원의 입장이 반영되고, 거버넌스의 

책임을 분산 또는 경감하는 구조적 시스템이 부재하여 책임성

에 대한 만족도와 정책 반영률이 상대적으로 낮을 수밖에 없기 

때문으로 추측된다. 또한, 투명성 분류의 내용인 “위원회 인원

구성 및 인원수 적절성, 위원회 회의 주기 적절성”은 만족도 

값이 전체평균보다 다소 낮게 나타났으며, 이는 위원회의 구성

과 운영이 일방적인 행정 절차로 진행되고 있기 때문으로 생각

된다. 실제로 거버넌스는 대부분 행정부서의 필요에 따라 이루
Figure 2. Job group status of one less nuclear power plant 

committee and energy policy committee.

Figure 3. Job group status of the sustainable development 
committee.
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어지는 경우가 빈번하고, 거버넌스의 구성부터 운영, 결과도출

까지 단기간에 이행되어야 하는 사례가 많으므로 아직까지 만

족도는 낮을 수밖에 없다. 마지막으로 네트워크의 분류 내용인 

“위원들과 시 행정과의 유기적 관계 만족도, 위원들 간 유대감 

형성 정도 및 위원회 향후 참여 의향”은 설문내용에 따라 만족

도 값이 상이하지만 일반적으로 평균 또는 이를 상회하는 것으

로 확인되었다. 서울시는 정책과제의 운영을 위해 25년 이상 

거버넌스 활동을 수행해오면서 시민참여를 통한 사회적 연대

가 활발하게 이루어져 구성원들의 참여를 촉진할 수 있는 토대

가 마련되어 있어 만족도가 상대적으로 높다고 판단된다.  
이를 종합해보면, 서울시 기후환경분야 거버넌스 활동의 만

족도 설문자료 분석결과는 신뢰성, 네트워크, 투명성, 책임성의 

순으로 만족도가 높게 나타났다. 아울러, 설문조사를 통해 얻

어진 상대적 만족도 순위는 서울시 기후환경 거버넌스의 특징

과 부합하고 있다고 판단되며, 앞서 문헌조사에서 도출한 공통

성공요인이 적정하게 반영되어 수행되었음을 알 수 있다. 

5. 결 론

탄소중립 거버넌스 구성원으로 과학기술전문가의 참여가 증

가할 것으로 예상됨에 따라 장소, 시간, 주제(내용)의 조건에 

구애받지 않는 공통성공요인을 도출하여 활동기준으로 제시하

고 정책의 효용성을 제고하는 목적으로 연구를 진행하였다. 서
울시 기후환경 거버넌스 위원회의 활동 만족도에 대한 설문조

사 자료를 분석하여 타당성을 확인한 결과, 선행연구사례에서 

도출된 공통성공요인이 적정하게 반영되어 있음을 확인할 수 

있었다. 거버넌스에 참여하는 민간 구성원을 대상으로 한 분석

결과에서는 신뢰성과 네트워크 요인의 만족도가 높은 반면 책

임성과 투명성 요인의 만족도는 평균 이하로 나타났다. 향후 

책임성과 투명성 요인은 성공적인 거버넌스의 이행을 위해 필

히 개선되어야 할 사항이며, 이를 위해서는 정부와 참여자 간

의 관점 차이를 극복하고 이해하려는 노력과 함께 행정 책임 

소재의 분산을 통해 정책 반영률을 높이는 개선방안 등을 마련

하는 것이 필요하다. 아울러, 미래사회의 탄소중립 실현을 위

해서는 거버넌스를 통한 합리적이고 과학적인 결과를 바탕으

로 한 국가적 합의가 필수적이므로, 전문적인 집단 구성원으로

서 과학기술 전문가의 참여 기회를 확대하는 방안도 검토하는 

것이 필요하다. 이는 공통성공요인인 신뢰, 책임, 투명, 네트워

크가 거버넌스에서 작동되는 것과 더불어 과학기술적 사안에 

대한 판단과 결정이 탄소중립과 같은 의제의 의사결정 도출에 

매우 중요하기 때문이다. 한편, 과학기술전문가 집단은 고유의 

전문성을 바탕으로 쉽게 담합하여 거버넌스 활동을 수행할 가

능성이 있으므로, 객관성과 도덕성 요소에 대한 추가적인 연구

도 고려되는 것이 필요하다고 생각된다.
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Table 3. Results of the SCEG* activities survey
Classification Survey Contents Denial Commonly Positive Mean SD

Reliability

Satisfaction with administrative support for public 
officials in charge

4
(4.5%)

34
(38.6%)

50
(56.8%) 2.52 .59

Satisfaction with providing appropriate meeting 
materials

3
(3.4%)

25
(28.4%)

60
(68.2%) 2.65 .55

Accountability
Degree of policy reflection in committee activities 24

(27.3%)
64

(72.7%)
0

(0%) 1.73 .45

Satisfaction with budget support 13
(14.8%)

54
(61.4%)

21
(23.9%) 2.09 .62

Transparency

Composition of committee members and adequacy of 
the number of members

6
(6.8%)

55
(62.5%)

27
(30.7%) 2.24 .57

Adequacy of the frequency of committee meetings 5
(5.7%)

71
(80.7%)

12
(13.6%) 2.08 .43

Network
Activity

Satisfaction with the relationship between members 
and city administration

13
(14.8%)

40
(45.5%)

35
(39.8%) 2.25 .70

Degree of bonding among members 30
(34.1%)

50
(56.8%)

8
(9.1%) 2.25 .61

Willingness to participate in the future 50
(56.8%)

35
(39.8%)

3
(3.4%) 2.53 .57

Sum 2.26 .28

*SCEG: Seoul Climate Environment Governance
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