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I. 연구의 배경 및 목적

세월호 사건은 재난 발생 상황에서 다양한 이해당사자

들의 참여가 협력체계로 전환되지 않음으로 인해 심각

한 거버넌스의 실패를 초래하였다(Pierre and Peters 

2000; 배응환 2005). 정부의 세월호 재난관리에서 초

기대응의 실패, 행정기관 간, 민간단체와의 의사소통

의 부재, 현장에서의 총체적 의사결정의 실패 등, 재

난관리 협력과정에서 정부책무성이 제대로 작동하지 

못했다. 정부가 재난관리 협력체계에서의 정부책무성

을 확보하지 못하여 정부신뢰를 저하시키고 국정운영

에도 커다란 시련과 도전을 가져오게 하였다.

세월호 사건 당시, 정부는 전통적 개념의 책무성에 

기초하여 재난에 대응하였다. 정부와 공공기관들이 
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관료제의 명령체계에 의해 업무를 수행하였으며 민관

협력체계를 기반으로 재난에 대응하지 못했다. 또한 

해경과 민간단체들이 세월호 인명구조에 참여했지만 

협력체계가 제대로 형성되지 못함으로써 실질적인 구

조가 제대로 이루어지지 않았다. 이로 인해 세월호 피

해자들을 구조할 수 있는 골든타임을 놓쳤다. 

세월호 재난상황에서 정부는 기존 관료제의 방식

으로 문제를 접근하였으며, 민관협력체계를 구성하고 

이를 관리하는 정부의 역할이 명확하지 못하였다. 즉 

정부가 다양한 민간참여자들과의 협력체계를 구성하

여 신속하게 구조작업을 수행하게 하는 협력 거버넌

스하에서 정부의 책무성이 결여되어 있었다. 

따라서 본 논문은 재난관리 및 국정운영에 대한 기

존 연구들을 통해 협력적 거버넌스에서의 이론적, 실

천적인 연구가 가능하도록 정부책무성의 개념을 심층

적으로 분석하고자 한다. 실질적으로 재난관리 협력

체계에서 정부책무성 개념과 그 구성요소들을 파악하

고 개념에 대한 측정도구를 개발하고자 한다.

본 논문을 위해 세월호에 대한 전국단위의 설문조

사를 실시하였으며 이를 기초로 정부책무성, 정부신

뢰와 협력성과에 대해 구체적인 평균값을 분석하고자 

한다. 협력적 거버넌스에서 정부신뢰는 중요한 요인

으로 확인되고 있기 때문에 정부책무성과 함께 정부

신뢰가 협력성과에 미치는 영향에 대해 확인하고자 

한다. 그리고 위계적 회귀분석 방법을 사용하여 각 개

념이 미치는 영향력을 통제하면서 나머지 변수의 상

대적 영향력을 파악하고자 한다. 

II. 재난관리 거버넌스 선행연구 

1. 재난관리 협력체계에 대한 이론적 연구 및 한계점 

최근에는 재난 발생이 대형화되면서 정부조직만으로

는 모든 문제를 신속하게 대응하기 어려운 한계가 있

다. 특히, 2000년 이후 재난관리 과정상의 협력을 강

조하는 거버넌스에 관한 연구들이 진행되었다(이명

석, 오수길, 배재현, 양세진 2008; 이재은 2000; 이병

기, 김건위, 현승현 2010). 최근에는 정부 역할이 보다 

강조되는 협력적 거버넌스와 관련한 재난관리 연구도 

진행되고 있다(원소연 2013; 은재호, 양현모 2009). 이

병기, 김건위, 현승현(2010)은 재난관리 과정에서 효

과적인 민관협력체계 구축방안으로 민간 비정부 기구

의 참여확대를 논의하였다. 강문수(2011)는 민관협력 

활성화를 위한 법제 개선이 반드시 필요하다고 주장

했다. 이재은(2000)은 재난관리에서 공공기관들 간 연

계가 미흡하다고 강조하였다. 또한 김영주, 문명재

(2015)는 공공기관 간 연계를 재난대응에서 핵심요소

로 보았다. 재난관리에서 소방, 경찰, 해양경찰, 군, 지

방자치단체 재난관리 부서, 민간부분 간 긴밀한 연계

와 협업은 재난관리의 성패를 가른다고 주장했다. 공

공과 민간이 각각 협력체계를 구축할 때, 실질적으로 

공공민간 협력의 저해요인으로는 재난대응 기관 간 

체계적 관리 부족, 재난관리 정보공유 체계의 미비를 

들 수 있다(유순덕, 임평남, 서종훈, 박정우 2015). 또

한 상황인식 기술 및 가상화 기반의 통합 재난관리종

합시스템을 구축의 필요성도 지적되고 있다(길민서, 

백동현 2011).

이론적 연구들을 종합해 볼 때, 거버넌스 차원에서 

논의되는 공공 및 민간의 협력체계란 대규모 재난상

황에 대응하기 위해 공공부문의 중앙정부와 지방자치

단체, 민간부문과의 협력 네트워크를 구성하여 재난

에 대응하는 것을 말한다.

국내의 공공부문의 민관협력체계는 정부차원에서 

국민안전처와 민관협력위원회가 공공과 민간부문 협

력을 주도하고 있다. 민간 차원에서의 협력체계는 자

원봉사단체와 전문가조직, 기업들의 네트워크를 통한 
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협력체계가 있으나 각 개별적으로 네트워크를 가지고 

있다. 먼저 공공부문의 민관협력체계의 현황을 살펴

보면 다음과 같다.

첫째, 국민안전처는 안전과 재난을 담당하는 전체 

컨트롤타워 역할을 위해 설립되었다. 세월호 사건 이

후에 2014년 11월 19일 ｢정부조직법｣이 개정되어 국

민안전처가 신설되면서 재난관련 기관과의 협력 등 

법제의 정비가 이루어지는 계기가 되었다. 그러나 국

민안전처는 안전과 재난에 대해 행정기관 내부에서의 

활동만을 주로 하고 있어서, 실질적 재난복구에 있어

서 민간기관들과 협력체계를 제대로 구축하고 있다고 

할 수 없다.

둘째, 재난 대응 및 복구방안으로 중앙민관협력위

원회가 만들어졌으나 성과가 나타나지 않았다. 지방

정부마다 민관협력위원회가 있으며 지속적으로 민관

협력을 위하여 대화와 타협을 통한 재난 대응을 위한 

개선방안을 마련하고 있는 실정이다(국회입법조사처 

2016). 중앙 및 지방정부 재난 담당자들은 재난에 대응

할 때 민간참여가 오히려 상황을 복잡하게 한다는 부

정적인 입장을 갖고 있지만, 점차 민관협력체계 구축에 

대해 현실적인 차원에서 받아들이고 있는 추세이다.

셋째, 국내의 자원봉사단체는 안전관련 자원봉사

단체, 한국재난안전네트워크 등이 있다. 민간 차원에

서의 협력체계는 일반 자원봉사자를 관리하는 조직으

로 자원봉사지원센터가 전국적으로 운영되고 있다(유

순덕, 임평남, 서종훈, 박종우 2015). 민간에서 주도하

는 자원봉사단체와 전문가조직, 기업들이 있으나 이

들 간 네트워크를 통한 협력체계가 구축되어 있지 않

다. 실질적으로 재난상황이 복잡하고 어려울수록 전

문적인 역량을 갖춘 민간조직과 전문가의 역할이 중

요하다는 점을 인식하고 있기 때문에 이에 따라 앞으

로 네트워크를 어떻게 구축할 것인가가 해결해야 할 

문제이다. 국내에서는 일반 자원봉사자로 구성된 단

체들이 정부와 연결되어 있는 정도라고 할 수 있다. 

그러므로 정부와 민간 전문기관과 기업과의 연결이 

부족한 상태이다. 

2. 협력적 거버넌스의 책무성

협력적 거버넌스에서 정부의 역할은 기존 관료제에서 

단독으로 모든 문제를 해결하였던 것과 달리 다양한 

행위자들과의 네트워크를 관리하는 것이라고 할 수 

있다(Sullivan and Skelcher 2002). 협력적 거버넌스는 

다양한 행위자들의 참여와 협력을 의미하지만 신뢰와 

상호작용을 바탕으로 정부의 역할이 강조되는데, 수

평적 관계를 강조하는 네트워크 거버넌스와 차이가 

있다. 네트워크 거버넌스 이론은 다양한 행위자들과

의 수평적 네트워크를 전제로 한 정부역할의 축소를 

강조하는 것과는 달리 협력적 거버넌스에서 정부의 

역할은 다양한 행위자들과의 전문적 역량을 갖춘 네

트워크 관리를 강조한다. 다시 말해서, 정부 단독으로 

해결할 수 없는 복잡한 사회 문제들을 해결하기 위해 

정부는 네트워크로 다양한 정부기관, 민간기관들과

의 협업체계를 이루고 그 협업과정에서의 의사결정 

및 합의와 해결을 위한 결과를 관리하는 것이다. 

거버넌스 관점에서의 책무성은 전통적 관료제 입

장의 책무성과는 근본적으로 다를 수밖에 없다. 기존 

연구 및 관료제 입장의 책무성은 모두 책무의 주체를 

단일 행위자 집단(조직)으로 상정하고 이 행위자 집단

의 그 임무와 수행과정과 성과 등에 대해서 책임을 

묻고 있다(정우일 1996). 최근에는 책무성에 대하여 

통제의 수준과 통제의 원천에 따라 관료적 책임성, 법

적 책임성, 전문적 책임성 정치적 책임성으로 나누어 

논의되기도 한다(Romzek and Dubnick 1987). 그리고 

책무성에 대해 책임의 방향 및 책임의 성격 그리고 

책임에 대한 대상으로 구분하여 살펴보기도 한다(은
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재호, 양현모 2009; 원소연 2013).

거버넌스에서의 책무성은 기존 관료제에서의 책임

과는 달리 다양한 행위자들의 국정운영 및 정책에 참

여가 전제된다. 협력적 거버넌스는 네트워크로 구성되

는 복수의 행위자들의 참여와 협력에 의해 이뤄지는 

것으로서 정부의 역할과 역량이 매우 중요하다. 그러

므로 협력적 거버넌스에서 정부의 책무성이란, 다양한 

행위자들 간 네트워크를 어떻게 유지하고 이에 대한 

행위자들은 어떤 책임을 지며 또한 정부는 어떤 책임

을 질 것인가에 대한 것이다(은재호, 양현모 2009). 

이에 대해 보다 구체적으로 거버넌스에서의 책무

성을 확인하기 위해서는 협력상황에서의 정부의 역할

을 고찰해야 한다. 협력적 거버넌스의 행위자 주체가 

정부기관이 아닌 민간이 될 수 있으나, 네트워크 사회

에서 다양한 행위자들과의 협력관계를 통해 재난발생 

이후의 문제를 해결해 나가는 주체로서 정부의 역할

은 중요하다. 따라서 거버넌스 관점의 책무성에 대한 

연구에 대해 살펴보고자 한다.

3. 협력과정에서의 정부책무성 구성 개념

협력과정에서의 책무성을 살펴보기 위해서는 네트워

크 관리 관점에서 거버넌스를 살펴볼 필요가 있다. 네

트워크 관리 관점의 연구자들에게서 거버넌스는 문제

해결의 과정으로 초기구축과 협력과정, 협력결과의 

과정을 전제한다(Ansell and Gash 2007). 거버넌스 네

트워크 관리를 강조하는 거버넌스 과정 측면에서의 연

구들은 협력초기, 협력과정, 협력결과에 초점을 맞추

어 정부의 협업성과를 이끌어내기 위한 네트워크 관리

자의 역할에 주목하고 있다(Thomson and Perry 2006; 

Ansell and Gash 2008; Czajkowski 2007). Thomson, 

Perry and Miller(2008)과 Chen(2008)은 협업과정이 성

과와 어떻게 연결되는지 분석하였다. 

특히, 협력에 있어서 정부책무성에 대한 논의를 심

도 깊게 다루고 있는 Page(2004)는 협력에 대한 기관 

간 책무성 역량을 개발하고 협업결과 중심적 책무성

을 측정하였다. 성공적인 협업을 이끌기 위해서는 상

당 부분 협력 네트워크를 관리하는 것이 중요함을 강

조하였다. 

협력적 거버넌스 책무성 개념은 관료제에서의 책

무의 방향과 대상과 성격에 따라서가 아니라 ‘문제해

결을 위한 협력과정’에 대한 책무성에 초점을 맞추는 

것이라고 할 수 있다. 협력체계에서의 정부책무성이

란 협력구조 책무성, 협력과정 책무성, 협력결과 책무

성으로 구성될 수 있다.

첫째, 협력적 거버넌스에서 관리의 주체로서의 정

부 책무성은 네트워크 참여자들 간의 협업구조, 과정, 

결과를 도출하기 위한 법적･제도적 장치들을 마련하

는 것이며, 협력적 거버넌스가 효과적으로 작동하기 

위한 정부의 협업구조와 관련된 법, 행정명령, 행정규

칙의 내용, 협력에 대한 공적 지지를 승인하는 것이 

필요하다(Page 2004). 

둘째, 협력과정 책무성은 의사소통, 및 채널들을 다

양화하는 것이다. 협업과정은 의사소통이 얼마나 잘 

되어 있는지에 따라 그 성패가 좌우된다. 특히, 참여

조직 간 신속하고 손쉽게 소통할 수 있도록 다양한 

커뮤니케이션 채널(Communication Channels) 구축이 

중요하다. 또한 재난방지시스템을 통해 다양한 자연

재난과 인위적 재난들을 대응하는 것도 필요하다(길

민서, 백동현 2011; 백동현, 송호빈, 강원선 2012) 화

재 발생 시, 어린이, 노인 등에 대한 구조와 상황에 

따른 모니터링, 경보, 제어 등을 유지･관리할 수 있는 

통합관리시스템의 구축이 필요하다. 

셋째, 협력결과에서 책무성이란 재난결과 이후 보

상과 유인체계를 형성하는 일을 마련하는 것이라 하

겠다. Page(2004)는 협업에 영향을 미치는 기관 간 책
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무성 역량을 측정할 때 결과중심적 관리를 중요하게 

보았다. 결과중심적 책무성은 효과적이고 효율적인 

협업을 위해 계획, 실행, 평가 및 환류로 구성되며 각 

단계를 평가하도록 하는 것이다. 

III. 정부책무성과 협력성과와의 관계

1. 협력성과 

협력적 거버넌스에서 협력성과는 거버넌스 효과성으

로 정책목표 달성이자, 네트워크의 기여도로 볼 수 있

다(McGuire and Silvia 2009). 특히 재난관리에서 협력

이 중요한 것은 문제해결에 있어서 시급함, 복잡성 때

문이다. 따라서 문제해결의 중요성, 네트워크의 기여

도, 재난협력 결과에 대한 만족 등을 협력성과로 볼 

수 있다. 재난관리 문제해결, 재난관리 목표달성 정도, 

네트워크가 기여한 정도로 설정하였으며 이에 따라 

재난관리의 신속성, 참여자들의 결과만족, 문제해결

정도에 따른 측정도구를 개발하였다. 

2. 협력구조 책무성

협력적 거버넌스는 다양한 행위자들의 참여와 상호

작용으로 이뤄지는 과정으로 전통적 관료제의 조직

구조 및 업무절차와 책임구조와는 차이가 있다. 협력

적 거버넌스에서 협력구조는 문제에 대한 다양한 행

위자들이 협력이 가능한 체제로서, 협력체제가 이뤄

지기 위한 일관되고 지지적인 법적 체계에 대한 것이

다. 구체적으로 협력구조에 대한 책무성은 참여자들

과의 협업구조의 법적 규정이 명료한지, 그 임무와 

업무절차에 있어서 명확한 규정이 있는지를 살펴보

는 것이다(Page 2004). 즉, 공공기관 및 담당 공무원

과 민간단체들의 전문성 정도와 각자의 기능 및 역

할, 재난관리 운영 전반에 대한 전문적인 교육･훈련 

실시 등에 대한 법적인 규정들을 의미한다. 이러한 

정부의 협력구조에 대한 책무성이 높을수록 재난관

리에 대한 협력에 대한 법적･제도적 절차들이 갖추

어지고, 다양한 공공･민간단체들이 협력이 잘 이루어

질 수 있기 때문에 재난관리 협력성과에 긍정적인 영

향을 미칠 수 있다.

가설 �: 정부의 협력구조 책무성은 재난관리 협

력성과에 영향을 미칠 것이다.

3. 협력과정 책무성

재난관리에서 협력과정 책무성이란 정부가 재난 발생 

이후 이를 해결하기 위한 과정에서의 정부 역할을 의

미한다. 정부는 재난 발생 상황에서 다양한 공공과 민

간의 조직들을 재난문제 해결에 참여시키고 상호 간 

의사결정 및 문제해결을 위해 의사결정채널을 설정하

고 손쉽게 소통하도록 해야 하는 것이다. 또한 재난관

리전문가, 재난관리 행정기관 및 협업 파트너들 간의 

수요에 부응하고 기대를 관리하는 역량을 갖추도록 

해야 한다.

이렇게 정부가 효과적으로 협업과정을 관리하기 

위해서는 정부와 공공기관의 각각의 재난관리에 있어

서 명확한 비전과 구체적인 목표를 정립함으로써 전

문가 및 직원들의 수요에 부응하고 그들의 기대를 관

리해야 한다. 계획 및 실행과정 중에 광범위하고 다양

한 참여자들을 포함시킴으로써 재난관리 협업은 문제

를 보다 쉽게 해결할 수 있다. 협력과정을 위해 참여

기관들 간 다양한 의사소통 채널 구축, 정보시스템 구

축 등, 재난관리 협력과정에서 참여기관 간 대화와 타

협이 잘 이뤄지도록 관리하는 것은 재난관리 협력성

과에 매우 큰 영향을 미치게 된다.
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가설 �: 정부의 협력과정 책무성은 재난관리 협

력성과에 영향을 미칠 것이다.

4. 협력결과 책무성

협력결과에 있어 정부의 책무성은 성과관리 및 참여

기관에 의한 활동, 실적의 평가와 환류에 대한 것이

다. 결과중심적 책무성은 효과적이고 효율적인 협업

을 위해 계획, 실행, 평가 및 환류로 구성하여 이를 

평가하도록 하는 것이다(Page 2004). 결과중심적 책무

성의 구체적인 내용은 다음과 같다. 첫째, 재난관리에 

참여하는 참여자들이 협업결과에 따라 스스로 주어진 

임무를 수행했는지 평가하여 다음 재난관리에 이를 

반영한다. 즉, 재난관리에 참여한 중앙, 지방과 민간

기관 행위자들의 평가를 환류하여 ‘결과를 추적’할 수 

있도록 하는 것으로, 협력의 미션, 목표, 진행과정의 

지표를 통해 결과를 추적하는 일련의 과정을 평가할 

수 있도록 하는 것이다. 둘째, 행정기관 및 민간 참여

자들이 협력을 수행하는 데 있어서 주어진 임무를 수

행하도록 인센티브를 제공하는 시스템을 구축하는 것

이다. 행정기관 및 민간참여자들이 스스로 협력을 통

해 주어진 임무를 수행하도록 하는 긍정적･부정적 인

센티브를 제공할 수 있다. 목표를 달성한 행위자들에 

대한 공식적(금전적) 보상은 민관협력체계에 대해 보

다 적극적이고 자발적인 태도를 유도할 수 있게 한다. 

이러한 재난관련자들에 대한 보상제도 구축은 국가차

원에서 주도한 민관협력체계를 유지하는 데 도움을 

줄 수 있으며, 결과적으로 재난협력성과에 긍정적 영

향을 미친다고 할 수 있다.

가설 �: 정부의 협력결과 책무성은 재난관리 협

력성과에 영향을 미칠 것이다. 

5. 정부신뢰

협력적 거버넌스에서 정부신뢰는 네트워크 협력에 

매우 중요한 역할을 한다(Cepiku 2007). 정부조직에 

대한 참여자들의 ‘행동의지적 신뢰’는 위험을 감수하

는 행동으로 정부의 방향과 정책을 기꺼이 따르는 행

동의지이다(Lewis and Weigert 1985; Mayer, Davis and 

Schoorman 1995). 참여한 기관들의 위험 감수에 대한 

행동의지로서 작용하는 정부신뢰는 정부정책에 대한 

호의적인 마음을 갖게 하여 재난관리 협력성과에 긍

정적 영향을 미칠 것이다. 그러나 세월호 사건에 대

한 정부의 초동대응이 늦어지고, 협력체계를 제대로 

형성하지 못하여 재난구조를 진전하지 못하는 상황

들이 지속되면서 정부신뢰는 저하되었고 참여한 조

직들 간 부정확한 정보들로 인해 정부에 대한 부정적 

시선이 깊어졌다. 재난발생에서 협력체계를 이루는 

전문가, 민간조직들이 정부를 신뢰할수록 정부의 협

력체계 자체에 더 참여하여 불확실한 재난상황에 대

해 적극적으로 위험을 감수하려는 의지를 갖게 되므

로 재난성과가 높아질 수 있다. 이와 같이 참여기관

들의 정부에 대한 신뢰는 재난관리 협력성과에 긍정

적인 영향을 미칠 것이다. 

가설 �: 정부에 대한 신뢰는 재난관리 협력성과

에 영향을 미칠 것이다. 

IV. 측정도구 설계 및 자료수집 

1. 변수 측정에 대한 기존 연구

재난관리에 있어서 정부책무성과 협업성과에 대한 측

정도구들이 많지는 않다. 이에 본 논문에서는 기존 거

버넌스 논의와 재난관리 연구를 통해 협력적 거버넌
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스에서 정부책무성의 구성개념과 그 측정도구를 개발

하고자 한다. 또한 정부신뢰, 협력성과에 대하여 그 

측정도구를 개발한다. 

첫째, 거버넌스 관련 문헌에 대한 비교 및 비판을 

토대로 거버넌스에서 책무성 개념을 고찰하였으며, 

거버넌스 연구를 통해 책무성을 3가지로 구분하여 책

무성 개념을 설정하였다. 기존 외국 연구와 국내 연구

들에서는 협력적 거버넌스에 대한 논의가 다양하게 

이루어지고 있으며, 정부책무성 연구는 기존 관료제

하에서의 책무성에 대해 다루어졌다(정우일 1996). 

따라서 협력적 거버넌스에서의 정부책무성 개념을 

파악하기 위해 협력적 거버넌스의 협력과정에 대한 

연구들을 고찰하였다. 그리고 기존 및 기관 간 협력을 

다룬 책무성 연구들에 대한 국내외 연구들을 참조하

였다(Romez and Dubnick 1987; Page 2004; 은재호, 양

현모 2009). 

협력적 거버넌스 연구들을 기초로 거버넌스의 협

력과정을 살펴볼 수 있다. 거버넌스에서의 협력초기-

협력과정-협력결과에 이르는 흐름에 있어서 정부의 

역할에 근거한 책무성을 고찰하였다. 즉 협력 전체 과

정에 따른 정부의 책무성은 협력구조 책무성, 협력과

정 책무성, 협력결과 책무성에 따른 개념으로 구성된

다. 따라서 정부책무성의 3가지 구성개념은 다음과 

같다. 협력구조 책무성으로서는 법적 체계구축(Page 

2004), 협력결과 책무성으로는 보상 및 유인체계, 그

리고 협력과정 책무성은 의사소통(은재호, 양현모 

2009)으로 협력적 거버넌스에서의 책무성을 3가지로 

구성하였다. 

협력구조 책무성은 다양한 행위자들의 협력체계가 

이루어지기 위한 법적 체계에 대한 것으로 재난관리 

협력적 거버넌스가 성공으로 운영되기 위해서는 공공

기관 및 재난관리 담당자 간 거버넌스의 운영을 통제

할 수 있도록 합의된 운영규칙과 절차 및 운영과정 

매뉴얼 보급이 필요하다. 각각 협의구조, 네트워크 구

조를 명료하게 해야 하며, 업무절차에 있어서도 명확

한 규정이 있어야 한다. 따라서 정부책무성 협력구조

에 대한 측정으로 정부의 협력구조에 관련된 법, 인적 

자원에 대한 충분한 준비, 민간의 참여, 행정규칙의 

내용, 그 임무와 업무절차에 대한 명확한 규정으로 재

난상황에서의 정부책무성 측정도구를 개발하였다. 

협력과정 책무성의 측정지표들은 의사결정에 필요

한 정보를 정확하게 제공하거나, 협력과정을 위해 정

부기관과 민간단체 간 소통이 잘 이루어지도록 노력

하는 것을 말한다. 협력과정을 위해 참여기관들 간 다

양한 의사소통 채널을 구축하는 것, 재난관리협력과

정에서 참여기관 간 대화와 타협이 잘 이뤄지도록 노

력하는 것으로 구성하였다. 

협력결과 책무성은 협력결과에서 활동성과 반영, 

협력문제 과정 활동 체크, 협업관리 증가, 보상이 적

절함으로 측정하였다.

둘째, 정부신뢰는 행동의지적 신뢰를 개념화한 

Mayer, Davis and Schoorman(1995)의 도구를 사용하

였으며, 이를 통해 측정도구를 개발하였다. 

셋째, 협력적 거버넌스 연구에서 협력성과의 개념

은 거버넌스 효과성으로 정책목표달성, 네트워크의 

기여도로 측정된다(McGuire and Silvia 2009). 재난관

리 문제해결, 재난관리 목표달성 정도, 네트워크가 기

여한 정도로 설정하였으며 이에 따라 재난관리의 신

속성, 참여자들의 결과만족, 문제해결 정도로 측정도

구를 개발하였다. 

2. 설문조사 

본 설문조사는 재난관리에 있어서 재난체계에 참여한 

행위자, 기관들이 협력체계에서의 정부책무성에 대한 

인식을 측정하기 위한 측정도구를 개발하는 것이다. 
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즉, 재난관리에 대한 협력체계에 대한 구축이 미비한 

상태에서 그 개발한 측정도구가 경험적으로 타당한지 

확인하고, 재난협력체계에 참여한 행위자들이 재난발

생과정에 대한 평가를 하기 위한 예비 측정도구를 개

발하기 위한 것이다. 이를 위해 전국의 각 지역에서 

일반 시민을 대표성 있게 선별하여 세월호 재난 협력

체계에서의 정부책무성에 대한 인식을 측정하였다.

그리고 정부책무성과 정부신뢰가 협력성과에 어떻

게 영향을 미치는지를 분석하고자 한다. 먼저, 정부책

무성과 함께 정부신뢰 및 협력성과에 대한 기존의 측

정도구들을 참조하여 재난관리 맥락에서 측정지표들

을 설정하였다. 이후 정부책무성의 개념을 통해 개발

된 협력체계에서 협력구조 책무성, 협력과정 책무성, 

협력결과 책무성에 대한 구체적으로 개발된 항목들에 

대해 전국단위의 설문조사를 실시하였다. 

재난관리에서의 거버넌스 관점의 정부책무성 개념

과 이에 따른 측정도구를 설정할 때, 논리적 추론의 

한계를 극복하기 위해 재난관련 전문가들을 중심으로 

브레인스토밍을 거쳤으며, 이를 통해 조사도구를 검

토하였다. 

세월호 사건의 중요성을 고려하여 전국을 대상으

로 한 설문조사를 준비하였다. 대표성 있게 조사하기 

위해, 설문조사기관 마크로밀 엠브레인(EMBRAIN)을 

통해 전국단위의 설문조사를 실시하였다. 

설문조사의 진행과정은 다음과 같다. 2017년 5월 

기준 인구비례 할당으로 뽑은 쿼터를 통해 전국 6개

권역에 설문조사를 실시하였다. 그 구역을 ‘1. 서울, 

2. 경기, 강원, 인천, 3. 충청권(충북, 충남, 대전), 4. 

호남권(전북, 전남, 광주, 제주), 5. 경북권(경북, 대구), 

6. 경남권(경남, 부산, 울산)’으로 균등할당하여 조사

하였으며, 성/연령도 인구비례로 하여, 성/권역별 모

두 균등할당으로 진행하였다. 지지정당 문항에서 ‘① 

새누리당’은 ‘① 자유한국당’으로 변경하였다. 이를 통

해 설문조사의 대표성과 타당성을 확보하였다. 전국

조사 결과 설문조사는 2017년 5월에 마감하고 전체설

문 응답수는 1128명 중 지역별 균등 설문지를 설정한 

후 문제 있는 설문지를 제외하고 559명을 설문데이터

로 사용하였다. 

V. 실증분석결과

1. 신뢰도 및 평균값

본 논문은 정부책무성과 정부신뢰의 신뢰도와 타당성

을 검증한 후 평균값을 확인하고, 재난관리에서 있어

서 정부책무성과 정부신뢰가 협력성과에 미치는 영향

을 살펴보았다.

먼저, 재난관리 협력체계에서의 정부책무성인 협

력구조 책무성, 협력과정 책무성, 협력결과 책무성에 

대한 세부적인 측정도구들을 개발하였으며 이에 대한 

신뢰도 및 평균값을 파악하였다. 정부책무성과 정부

신뢰 그리고 협력성과에 대한 신뢰도는 <Table 1>과 

같다. 협력구조 책무성의 신뢰도는 0.884, 협력과정 

책무성 0.936, 협력결과 책무성 0.902이다. 신뢰는 

0.838, 협력성과는 0.918이다. 거버넌스에서의 책무성

의 평균값을 보면, 협력구조 책무성이 2.141, 협력과

정책무성이 1.991, 협력결과 책무성이 2.057이며, 협

력과정 책무성이 가장 낮게 인식되고 있다. 그리고 정

부신뢰는 2.595, 협력성과는 2.005로 모두 평균값보다 

낮다. 세월호에 대한 정부책무성과 신뢰 및 협력성과

를 매우 낮게 인식하고 있다는 점을 확인할 수 있었다.

정부책무성에 대한 개념에 대한 측정지표들은 

<Table 2>와 같다. 첫째, 협력구조책무성에서 협력

구조를 철저히 준비한다는 항목은 평균 2.011, 인적자

원에 대해서는 1.998, 민간참여에 대해서는 2.379, 협

력에 있어서 미션과 업무에 대한 명확한 법적규정이 
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있는가에 대해서는 2.175로 전국의 시민들의 경우, 협

력구조 책무성에 대한 인식은 평균값 이하이다. 

둘째, 협력과정 책무성에 대한 인식은 협력과정에

서 참여기관들에게 정보제공에 대한 평균값은 2.019

이며 공공과 민간 간 의사소통정도는 1.967, 공공과 

민간 간 의사소통 채널의 다양화에 대해서는 1.995, 

협력과정에서 좋은 의사소통 및 타협에 대해서는 

1.982로 정부책무성 중에서 가장 낮은 평균값을 보여

주었다. 

셋째, 협력결과 책무성에 있어서 참여기관들의 활

Survey
Average*

(A)

Standard 

Deviation*

(B)

Number
Category Items

Accountability for 

Structure 

(Organization and 

Law) of Collaboration

Thorough preparation of collaboration plan 2.011 0.836 559

Sufficient preparation of human resources 1.998 0.822 559

Participation of private members in collaboration plan 2.379 0.941 559

Preparation of law, administration order, administration regulation for clear 

mission and work procedure
2.175 0.873 559

Accountability for 

Process 

of Collaboration

Provision of necessary information for decision making to participating 

organization in collaboration process
2.019 0.852 559

Efforts for good communication between public and private organization in 

collaboration process
1.967 0.883 559

Construction of various communication channels for collaboration process 1.995 0.873 559

Efforts for good communication and compromise between participating 

organizations in collaboration process
1.982 0.876 559

Accountability

for Result of 

Collaboration 

Reflection of activities and outcomes of participating organizations in 

collaboration result
2.084 0.877 559

Check up general items such as problems and processes of work in 

collaboration result
1.930 0.851 559

Thorough preparation of plans to improve in disaster management collaboration 2.038 0.908 559

Proper rewards according to collaboration results 2.177 0.963 559

Note: *p<0.01.

Source: Eun and Yang 2008, 43; 49; Page 2004.

Table 2 _Statistics of Survey Results for Collaboration Accountability

Category Sub-category Cronbach’sα Number Min Max Mean S.D

Accountability of 

Government

Collaboration Structure 0.884 559 1.00 4.75 2.141 0.749

Collaboration Process 0.936 559 1.00 4.50 1.991 0.797

Collaboration Result 0.902 559 1.00 4.50 2.057 0.792

Trust in Government 0.838 559 1.00 4.75 2.595 0.764

Collaboration Performance 0.918 559 1.00 4.50 2.005 0.808

Note: Mean Statistic Method.

Table 1 _Statistics of Accountability, Trust and Collaboration Performance 
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동과 실적에 대한 평가를 반영한다는 항목에 대한 평

균값은 2.084, 협력결과에 따르는 전반적인 항목들에 

대한 점검은 1.930으로 상대적으로 낮은 점수를 보여

주었다. 협력결과에 대한 앞으로의 방안에 대해서는 

2.038, 그리고 협력결과에 따른 참여자들에 대한 보

상은 2.177로 나타났다. 세월호 유가족들에 대한 보

상들에 대해 인지가 된 상태에서의 설문조사가 이루

어진 것으로 보인다. 상대적으로 점수가 높으나 평균

값 3점 이하로 점수를 매기고 있어서 정부의 협력결

과에 대한 책무성 역시 낮게 평가되고 있음을 알 수 

있다.

2. 위계적 회귀분석

위계적 회귀분석이란 여러 개의 독립변수가 종속변수

에 영향을 미치는데, 어떠한 독립변수가 가장 큰 영향

력을 미치는지, 그다음 영향력을 미치는 변수는 무엇

인지를 파악하는 분석이다. 본 논문에서 협력성과에 

가장 큰 영향력을 미치는 독립변수와 그 다음으로 영

향력을 미치는 독립변수들을 파악해 보았다. 위계적 

회귀분석에서 가장 중요한 요소인 상대적 영향력의 

평가이며 최종 모형 4를 기준하여, 표준화계수인 베

타값의 절대치를 가지고 판단한다. 위계적 회귀분석

을 실시한 결과는 다음과 같다.

첫째, 정부에 대한 참여조직들의 신뢰를 넣는 모형

1을 설정하고, 협력구조 책무성, 협력과정 책무성, 협

력결과 책무성을 순차적으로 넣어서 모형 적합도의 

정도를 파악하였다. 모형 1에서는 정부신뢰의 회귀계

수가 0.574***로 매우 높은 회귀계수를 보여주었으

며 모델설명력은 0.328이다. 위계적 회귀분석 모형에

서 정부신뢰에 정부책무성이 추가될수록 모형 적합

도는 높아졌다. 모형 3의 설명력은 0.633이며 모형 4

는 0.642로 보다 더 설명력이 크다. 위계적 회귀분석

에서 가장 중요한 요소인 상대적 영향력의 평가는 최

종 모형 4를 기준으로, 표준화계수인 베타값의 절대

치를 가지고 판단한다. 모형 4에서 협력과정 책무성

(0.343***)이 가장 큰 영향력을 갖고 있으며 그 다음으

로 협력결과 책무성(0.211***)과 정부신뢰(0.204***)

의 순으로 영향력이 크다고 할 수 있다.

둘째, 위계적 회귀분석에서 정부책무성 3가지 개념 

간의 관계에 대해 분석함으로써 정부책무성의 3가지 

구성 변수들이 의미 없이 종속변수에 영향을 미치는 

것이 아니라 각 변수들이 통제되면서 나머지 변수들

이 종속변수에 미치는 영향을 파악할 수 있었다. 위계

Indefendant Variable Definition Defendant Variable Model 1 Model 2 Model 3 Model 4

Trust in Government Willingness of Risk Taking Collaboration Performance 0.574*** 0.286*** 0.221*** 0.204***

Accountability of 

Government

Collaboration Structure Collaboration Performance 0.564*** 0.198*** 0.151***

Collaboration Process Collaboration Performance 0.482*** 0.343***

Collaboration Result Collaboration Performance 0.211***

Adjusted R2 0.328 0.562 0.633 0.642

Note: 1) Number: Standard Regression and R2 

2) *p<0.1, **p<0.01, ***p<0.001 

3) Model 1= f(Trust in Government) +α

  Model 2= f(Trust + Collaboration Structure) +α

  Model 3= f(Trust + Collaboration Structure, Collaboration Process) +α

  Model 4= f(Trust + Collaboration Structure, Collaboration Process, Collaboration Result) +α

Table 3 _Collaboration Accountability Hierarchical Regression
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적 회귀분석의 결과의 의미는 정부신뢰 외에 정부책

무성의 개념에 있어서 측정변수들이 정부책무성 개념

을 개념을 결정하기 위해 각각 협력구조, 협력과정, 

협력결과의 속성을 그대로 유지하면서 그 변수들이 

종속변수를 설명하는 것을 파악할 수 있었다. 

이러한 결과에 대한 해석은 다음과 같다. 세월호 재

난과정에 협력과정 책무성이 협력성과에 미치는 영향

력 정도가 크다는 점을 파악할 수 있었다. 세월호 재

난 발생 이후 이를 해결하기 위하여 공공과 민간의 

협력 상황이 제대로 진척되지 않고 매우 어려움을 겪

었다. 정부와 민간잠수부들의 희생을 통해서 해결하

는 과정이 있었는데 시민들의 이러한 협력과정 책무

성이 상당히 협력성과에 미치는 요인으로 평가하고 

있다는 사실을 확인할 수 있었다. 또한 세월호 인양 

문제, 피해자 시신 구조 문제 등 협력결과 책무성도 

협력성과의 영향요인으로 중요하게 인식하고 있다는 

것이 나타났다. 정부신뢰와 협력구조 책무성은 상대

적으로 영향력이 낮게 인식되고 있었다. 

VI. 연구결과 및 기대효과 

본 논문은 세월호 사건을 통해서 정부책무성과 신뢰 

그리고 협력성과와의 관계에 대하여 살펴보았다. 특

히, 불확실한 상황에서의 정부책무성인 네트워크로 

이루어진 협력체계에서 법적･제도적 협력구조 책무

성, 소통과 의사결정채널에 대한 협력과정 책무성 그

리고 평가의 순환과 보상에 대한 협력결과 책무성으

로 구분되며, 이 척도들에 대해 자세히 고찰하였다. 

그리고 정부책무성과 신뢰를 통해 위계적 회귀분석을 

실시하였다.

본 논문에서 도출한 결과 및 정책적 함의는 다음과 

같다. 첫째, 거버넌스에서 정부책무성 개념을 파악하

였으며 정부책무성에 대한 정교한 척도들을 개발하여 

이론적 발전에 기여하였다. 정부책무성 측정도구들은 

실효성 높은 협력의 대안 설계 방안으로 기여할 수 

있다. 협력적 거버넌스 이론을 중심으로 한 책무성 개

념과 측정도구 개발은 재난관리에 대한 경험적 연구

에 기여할 것으로 판단된다.

둘째, 세월호 재난에 있어서 협력체계에서의 정부

책무성과 정부신뢰 및 협력성과에 대한 관계를 분석

함으로써 위계적 회귀분석에서 협력구조 책무성과 협

력과정 책무성 그리고 협력결과 책무성이 모두 유의

미한 영향을 미치고 있음을 알 수 있었다. 신뢰를 포

함한 모형 4가 가장 설명력이 높았으며, 이 가운데 협

력과정 책무성이 가장 회귀계수가 높게 나타나 세월

호 재난에서 협력성과에 협력과정 책무성이 매우 중

요하다는 것을 파악할 수 있었다.

또한 협력성과에 영향을 주는 정부신뢰는 국정운

영에 매우 중요한 요인으로, 협력적 거버넌스에서 정

부신뢰를 높이기 위한 실천적 방안을 설계하였다. 정

부신뢰는 평균값보다 낮게 나타나고 있었으나 협력성

과에 영향을 미쳤다. 이러한 분석결과는 궁극적으로 

‘협력적 거버넌스’의 모형을 설계하는 데 있어서 정부

신뢰가 중요한 요소라는 것을 보여주는 것이다. 정부

의 책무성 강화를 통하여 정부 입장에서 다양한 행위

자들에 대한 정부신뢰를 제고할 수 있는 정책적 방향

을 모색할 필요가 있다. 

셋째, 거버넌스에서의 정부책무성에 대한 연구는 

중앙정부기관과 지방정부, 민간단체들 간의 재난상황

을 둘러싼 정치, 행정, 사회적 맥락에서의 협력을 위해

서 법적･제도적 체계 마련에 정부의 주체적 역할이 필

요하다는 것을 보여준다. 정부조직, 혹은 공무원들이 

민간과의 협력을 활성화하기 위해서는 장기적인 네트

워크를 구축할 필요가 있다. 정부가 법･제도 협력체

계를 구축할 뿐만 아니라 각 부처와 민간, 자원봉사자

들과 협력하여 실효성이 확보될 수 있도록 해야 한다.
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넷째, 다른 한편으로 협력적 거버넌스에서의 정부

책무성을 구축하기 위해서는 거버넌스를 구성하고 운

영하는 주체에 대한 새로운 설정과 그에 따른 책임규

정이 필요하다. 정부조직이 협력적 거버넌스의 주체

가 될 수 있으나 전문가 혹은 시민단체가 주도적으로

도 거버넌스 주체가 될 수도 있다. 재난관리에서 전문

가 집단으로 재난교육에 대한 컨설팅을 제공하는 제

도운영을 지원할 필요가 있다. 그러나 지방자치단체

마다 지역별로 다른 재정, 인력 상황과 재난유형도 다

르기 때문에 지역별, 재난유형별 교육이 필요하다. 특

히, 재난 유형별 협력체계로서 정부(공무원)가 중심이 

되는 협력체계 그리고 전문가가 중심이 되는 협력체

계, 정부-시민단체의 유형 등으로 구분하여 앞으로 

연구들에서 그러한 사례들을 살펴볼 필요가 있다.
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요약

주제어: 세월호, 협력책무성, 정부신뢰, 협력성과, 재난관리

정부는 세월호 사건에서 정부와 민간과의 협력체계

를 구축하여 재난관리를 수행하였지만 정부책무성의 

부재가 드러났다. 세월호 사건은 재난상황에서 다양

한 이해당사자들의 참여가 협력체계가 되지 못함으

로 인해 거버넌스 실패가 불가피하게 발생하였다. 거

버넌스 관점에서 볼 때, 정부의 책무성은 협력구조 

책무성, 협력과정 책무성 그리고 협력결과 책무성으

로 구분된다. 이러한 정부의 책무성에 대한 개념과 

그 측정도구들을 개발하여 그 타당성을 분석하였다. 

세월호 사건에 대한 협력체계에서 정부의 책무성을 

확인한 결과, 협력책무성이 평균 3에 미치지 못하였

으며, 그중 협력과정 책무성이 가장 낮게 나타났다. 

위계적 다중회귀 분석결과, 정부신뢰(모형 1)보다 정

부의 협력구조 책무성(모형 2), 협력과정 책무성(모

형 3), 협력결과 책무성을 넣은 모형 4가 높은 설명

력을 보였다. 위계적 회귀분석에서 협력구조 책무성

과 협력과정 책무성 그리고 협력결과 책무성이 모두 

유의미한 영향을 미치고 있으며 신뢰를 포함한 모형 

4가 가장 설명력이 높았으며 이 가운데 협력과정 책

무성이 가장 회귀계수가 높게 나타나 세월호 사례에

서 협력과정 책무성이 매우 중요하다는 것을 파악할 

수 있었다. 


