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일선공무원의 시민신뢰가 시민참여 수용성에 미치는 영향:
정책과정 및 유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 중심으로*

1)유 희 정**

이 숙 종**

본 연구는 인식조사를 통해 일선공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성을 측정하고, 두 변수들 간의 영향관

계에 있어서 정책과정 및 유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 분석하였다. 그 결과를 요약하면 다음과 

같다. 첫째, 공무원의 시민신뢰를 시민참여에 따른 위험감수, 시민의견에 대한 순응, 시민협조에 대한 믿음

의 개념구성 요소 별로 측정하였는데, 그 결과 대부분 ‘보통’에 근접하는 것으로 나타났다. 둘째, 독립변수

들 중에서는 시민참여에 따른 위험감수와 시민협조에 대한 믿음이 시민참여 수용성과 통계적으로 유의미

한 정(+)의 영향관계를 형성하는 것으로 발견되었다. 셋째, 시민참여 수용성에 대한 조절변수의 주효과를 

분석한 결과, 정책결정 및 평가단계에의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록 그리고 분배정책과 재분배정

책에의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록, 시민을 행정에 관여시키려는 의지가 강한 것으로 확인되었다. 

다음으로 공무원이 정책과정 및 유형별로 인식하는 시민참여의 필요성은 위험감수와 순응이 시민참여 수

용성에 미치는 정(+)의 영향을 조절하는 것으로 나타났다. 이와 같은 결과는 정책과정별로 시민과의 상호

작용을 통해 형성되는 공무원의 인식이 참여행정 구현에 있어서 중요하고, 시민참여를 꾀하도록 명시하는 

제도적 내용이 정책유형별로 개선 및 보완되어야 할 필요가 있음을 시사한다.

[주제어: 일선공무원의 시민신뢰, 시민참여 수용성, 정책과정 및 유형별 시민참여]

Ⅰ. 서론

우리나라 지방정부는 주민참여예산제도, 주민투표제도, 주민소송제도 등의 시행과 함께 공

청회, 설명회, 인터넷 토론방 등의 온 오프라인 통로를 활용하여 시민들이 행정에 직접 참여할 

수 있는 다양한 제도적 환경을 구축하고 있다.1) 이와 관련한 대표적인 사례로는 대전광역시가 

** 이논문은 2013년도정부재원(교육과학기술부인문사회연구역량강화사업비)으로한국연구재단의지원을받
아연구되었고(NRF-2013S1A3A2055042), 제 2장이론적논의는주저자의박사학위논문중이론적･제도적배
경일부를수정･보완한것임을밝힙니다.

** 교신저자
1) 광의의시민참여(citizen participation)는정부의정책과정에스스로의이익을반영시키거나영향을미치기위한
시민의다양한활동과행위를의미하며, 이를통해시민들은공공문제에대한견해와입장을정책과정에투입
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2013년 2월에 제정된 ‘사회적 자본 확충조례’에 근거하여 ‘사회적 자본 지원센터’를 설립하고, 

시민참여 활성화 촉진 사업을 추진해온 것이 있다. 대전광역시는 민선 5기 후반기에 정책이념 

슬로건 선정을 위해 시민들을 대상으로 온라인 투표 조사를 실시하였고, 주요 정책이념 중 하나

로 제시되었던 ‘사회적 자본’의 슬로건으로 ‘참여와 소통으로 서로를 믿고 배려하는 시민공동

체’를 최종 선정하였다. 이 사례는 다음의 몇 가지 시사점을 제공한다. 첫째, 지방정부가 정책이

념을 설정하는 과정에 시민을 관여시켰다는 점 둘째, 참여와 공동체 형성에 대한 시민들의 공감

대가 확산되고 있다는 점 셋째, 정부가 시민들과의 소통을 필요로 하고 있다는 점이다. 

참여와 소통에 대한 사회적 관심이 높아지고 시민이 행정에 참여할 수 있는 기회가 확대되면

서, 협력적 거버넌스 또는 사회자본 연구에서 신뢰와 참여의 효과는 대부분 시민을 분석대상으

로 논의되어 왔다. 이는 시장실패와 정부실패로 인해 정부 시장 시민사회의 네트워크 또는 협

력이 사회문제의 해결기제로 대두되면서, 그 주체인 시민사회 구성원들의 역할에 우선적으로 

주목했기 때문이다. 그러나 시민참여의 기회가 제도 도입 및 개선을 통해 확대되더라도 이를 주

도 및 통제하는 권한은 정부에게 있기 때문에, 제도의 효과성을 높이기 위해서는 현실에서 시민

들과 직접 소통하는 일선공무원들의 의지가 함께 뒷받침되어야 한다.2) 

일반적으로 시민을 행정에 관여시키는 것에 대해 공무원은 부정적인 반응을 보이는 것으로 

설명된다(King et al., 1998). 한국의 경우, 전통적인 유교문화와 권위주의적 정권 아래 형성되어

온 공무원의 우월 의식이 시민의 행정참여에 대한 인식과 태도에 부정적인 영향을 미쳐왔다(한

국행정연구원, 1995; 이승종, 1999). 이러한 공무원의 권위적인 자세는 참여제도의 형식적인 운

영을 통해 시민참여의 긍정적 효과를 감소시킬 뿐만 아니라, 제도에 대한 시민의 무관심과 냉소

적 태도를 야기 할 수 있다. 비록 좋은 시민참여 제도가 마련된다고 할지라도 이를 운영하는 관

리자의 자세가 고압적이고 조직 분위기가 경직되어 있다면, 그 제도는 시민으로부터 소외될 수

밖에 없기 때문이다(차경은, 2012).

한국 정부는 1997년 경제위기 이후 신공공관리(new public management)를 도입하면서, 정부

성과의 책임성과 투명성 제고를 위한 시민참여 활성화를 강조하고 공무원과 시민간의 협력적 

관계를 도모하고 있다. 지식정보화사회의 도래와 사회문제 해결에 대한 시민단체의 역할 증대 

또한 시민참여 필요성에 대한 공무원의 관심을 높이게 되었다. 이러한 정치사회적 환경의 변화

에도 불구하고, 시민참여에 대한 공무원의 태도를 경험적으로 분석하고 있는 연구는 많지 않은 

시킬수있다(King & Stivers, 1998). 시민참여는시민조사, 공청회, 자문위원회, 로비, 정당, 자원봉사활동, 시위
등의제도적･비제도적형식을띄며, 입법부･사법부･행정부의의사결정에영향을미치려는모든행위를포함
한다(박천오, 2002). 본연구는명확한개념구분을위해, 행정상의목적과관련한참여활동만을포함하는시민
참여(citizen involvement)에초점을맞추고자한다. 따라서본논문의설명과정에서는개념의혼동을방지하기
위해시민이행정에참여하는것을 ‘시민참여’ 또는 ‘시민의행정참여’로표현하고, 이를주도및통제할수있
는공무원이주어가되는경우에는 ‘시민을행정에관여시킨다’ 식의표현을사용하였다.

2) 일선공무원은시민들의요구를직접수렴하고서비스를전달하는정부조직의구성원으로, 단순한집행자의단
계를벗어나독자적판단과의사결정을통해업무를수행하는상당한독립성을보유하고있다(김순양, 2002). 
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실정이다. 본 연구는 시민참여제도의 효과성을 향상시키기 위해서는 공무원의 노력과 의지가 

함께 수반될 필요가 있다는 가정 아래, 일선공무원의 시민참여 수용성과 시민신뢰 수준을 측정

하고 두 변수들 간의 영향관계를 분석하고자 한다.

일반적으로 신뢰는 사회자본, 협력적 거버넌스, 조직성과, 네트워크 관리 등에 있어서 협력을 

가능하게 하는 기제로서 논의되어 왔다. 사회문제 해결을 목적으로 구축되는 협력적 관계가 개

인주의 문화와 자원배분 등의 상황적 요인들에 의해 지속되기 어려워지면서, 참여 주체들 간의 

다양한 상호작용을 발생시키는 신뢰의 중요성이 더욱 커지고 있다(Gray, 1989). 그동안 정부와 

시민 간 신뢰 연구의 대부분은 시민의 정부신뢰에 중점을 두어왔다. 신뢰는 본질적으로 상호적

이면서도 대응적인 속성을 갖기 때문에, 정부와 시민간의 신뢰를 논의하는데 있어서 시민에 대

한 공무원의 신뢰 역시 중요하다고 볼 수 있다(이승종 김혜정, 2011). 공무원의 시민신뢰는 “시

민에 대해 갖는 긍정적인 기대”로, ‘위험 또는 불확실성 내에서 취약해지고자 하는 의지’의 심리

적 상태를 수반한다(유윤정, 2001; Yang, 2005; 2006). 이러한 개념적 속성과 함께 공무원이 시민

을 행정에 관여시키는 것에 대한 결정이 위험을 감수하려는 자유재량에 상당부분 속한다는 점

을 고려해보면, 시민참여 과정에서의 공무원의 태도는 시민신뢰 수준에 따라 달라질 것이다.

본 연구는 공무원의 시민에 대한 불신 또는 부정적인 태도가 시민의견을 수용하는데 장애가 

될 수 있다는 전제 아래, 이론적 논의를 통해 공무원의 시민신뢰가 시민참여 수용성의 원인이 

되는 이유를 설명하고 영향관계를 실증적으로 연구하고자 한다. 이에 더하여 공무원이 정책과

정 및 유형별로 인식하는 시민참여 필요성 정도가 시민신뢰와 시민참여 수용성 간의 영향관계

를 어떻게 조절하는지를 살펴본다. 이와 같은 분석은 시민참여의 활성화 방안을 일선공무원의 

시민에 대한 인식을 바탕으로 모색하는데 도움이 될 것이다. 더욱이 한국 공무원의 경우 시민참

여 제도 운영을 경험한 기간이 길지 않다는 점에서, 관리자의 인식과 태도 조사는 참여제도의 

효과성 제고를 위한 환경을 조성하는데 유용한 정보를 제공할 수 있을 것이다. 

Ⅱ. 이론적 논의

1. 시민참여 개념 및 활동

시민참여(citizen involvement)는 정부의 통제 아래 시민이 자발적으로 행정 의사결정 및 관리

과정에 참여하는 형태로, 이때 정부의 목적은 프로그램 서비스 정책에 대한 다수의 지지를 확

보하는데 있다(Langton, 1978).3) 시민참여가 발생할 때, ‘누구를, 언제, 어디에, 어떤 기제를 통해 

3) 일반적으로행정은 “정부가공공목적을달성하고사회의공공가치를실현하기위하여인적, 물적자원을확보
하고관리하여국민에게재화와서비스를제공하는활동”으로정의된다(유민봉, 2005; 이종수･윤영진, 2014). 
행정의기능은공공문제의해결과관련된모든활동으로, 단순히정책집행뿐만아니라정책형성및결정까지
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관여시킬 것 인가’에 대한 정부의 관리는 시민참여의 목적을 달성하는데 핵심이 된다. 시민참여

의 주체는 사회적 약자부터 시민대표까지 모든 사회계층의 시민이 될 수 있고, 이때 공무원의 

역할은 재량권을 가진 전문가가 아닌 시민의 선호와 의사를 적극적으로 파악하는 협력적 파트

너이다(King & Stivers,1998; Kweit & Kweit, 1981). 

시민참여는 대부분 정부의 의사결정과 관련해 발생하며, 구체적으로 정부는 입장을 명확히 

밝혀야 할 때, 목표 달성을 위한 전략을 발전시켜야 할 때, 프로그램 또는 정책대안을 개발해야 

할 때 시민을 행정에 관여시킨다(Koontz, 1999; Yang, 2006; Yang & Callahan, 2005; 2007). 정부의 

의사결정이 공공문제를 해결하기 위한 대안을 모색하는 모든 과정을 포괄한다는 점에서, 시민

참여가 발생하는 정부의 업무영역은 크게 관리 및 공공서비스 그리고 정책과정으로 구분된다

(Wang, 2001). 먼저 관리영역에의 시민참여는 예산, 인사, 정부조달과 관련하여 이루어지고, 공

공서비스 영역은 경제발전, 환경, 교육, 교통, 보건복지 등을 포함한다(O’ Toole & Marshall, 

1988).4) 

정부의 관리 및 공공서비스 영역에의 시민참여 정도를 측정, 분석하고 있는 국내 외 선행연

구는 많지 않다. 국외의 일부 연구 결과를 살펴보면, 관리영역 중에서는 정부의 예산 부문이 공

공서비스 영역 중에서는 도시개발 부문에의 시민참여가 가장 활발한 것으로 조사되었다(Wang, 

2001; Yang & Callahan, 2005). 국내에서는 행정자치부(2006)가 조사한 “중앙정부의 참여제도 운

영 현황”을 통해, 공공서비스 영역별로 정부가 시민을 관여시키고자 하는 정도에 차이가 있음을 

확인해 볼 수 있다. 구체적으로 살펴보면 노동부, 교육인적자원부, 보건복지부에서는 시민참여 

제도가 활발히 운영되고 있었던 것에 비해, 문화관광부, 건설교통부, 과학기술부에서는 활용수

준이 미비한 것으로 나타났다. 즉 정부는 서비스 수혜 또는 제재를 받는 대상 집단의 범위가 제

한적인 정책에 대한 시민참여의 필요성을 더 높게 평가했던 것으로 해석할 수 있다.

한편, 정부는 정책과정별로 구체적인 목적을 갖고 다양한 참여기제를 활용하여 시민을 관여시

킨다(강인성, 2008; 김상묵 외, 2004).5) 일반적으로 정책과정은 정책의제 설정, 정책결정, 정책집

를포함한다고볼수있다(이종수, 2009). 이러한개념적특성을고려하여본연구는행정의사결정을정부또는
행정관료가공공의문제를해결하기위한방안을모색하는과정으로정의하고자한다. 

4) 정부의관리영역인예산, 인사, 정부조달부문에대한시민참여는주민참여예산제도, 주민소환제도, 주민감시
단제도시행을통해이루어지고있다. 공공서비스영역에의시민참여역시다양한참여기제를통해이루어지
고있으며, 이들통로는공식적･비공식적속성을기준으로범주화된다. 먼저, 공식적참여기제에는반상회･공
청회･설명회･자문위원회･주민투표등이포함되는데, 정부가정확한일시및장소를공지하고형식적인절차
와방법에따라시민의견을수렴한다. 다음으로, 비공식적시민참여기제에는설문조사･민간자원봉사･인터넷
토론방등이있고, 정부와시민간에는비공식적대화와토론이진행되는특징이있다. 

5) 김상묵외(2004)와강인성(2008)은중앙정부와지방정부의정책과정별시민참여유형을 OECD(2001)의분류
와유사하게, 정보제공, 협의, 참여또는적극적참여로구분하고있다. 정보제공은정부가자발적으로또는시
민의요구로인해백서, 소식지, 정부웹사이트를활용하여정보를제공및공개하는것이다. 협의는시민의견
이정부로환류하는관계와정부와시민의양방향적관계를모두포함한다. 다음으로적극적시민참여형태는
정부와의협력에능동적으로관여하는것을의미한다. 본연구는선행연구의내용을참조하여정책과정별시
민참여의특징을요약하였다.
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행, 정책평가 단계로 구분된다. 첫째, 정책의제 설정은 사회문제가 쟁점화를 통해 정책이슈 또는 

정책문제로 전환되는 단계이다. 정부는 새로운 사회문제 발생 또는 환경변화로 인한 정책방향의 

혼란을 방지하기 위해, 시민들에게 의제 항목을 직접 검토 및 결정할 수 있는 기회를 제공한다. 

정책포럼 또는 인터넷을 통해 정보공개가 이루어지고, 시민의견은 온라인 투표, 정책포럼, 주민

제안제도 등을 통해 수렴된다. 둘째, 정책결정은 정부가 정책목표를 설정하고 대안을 개발 및 선

택하는 단계로, 시민 정책전문가 다양한 이해당사자들의 참여를 통해 의견과 정보를 수집하고 

대안을 탐색 및 분석한다. 정부입장은 설명회를 통해 시민에게 전달되고, 시민은 심의 의결 기능

을 가진 위원회, 협의회, 공청회 등에 자발적으로 참여할 수 있다. 셋째, 정책집행은 정책수단을 

동원하여 결정내용을 실행에 옮기는 단계로, 정부는 시민의 정책지지와 수혜집단의 요구에 민감

하게 반응한다. 정책추진 과정에서의 문제점을 발견하고 대응방안을 모색하기 위해 자문위원회

가 개최되고, 시민의 자발적인 봉사활동을 통한 민간과의 상호협력이 추진된다. 끝으로, 정책평

가는 집행 이후 정책목표의 달성여부를 평가하고, 이에 대한 피드백이 발생하는 단계이다. 정부

는 민원인, 고객, 정책수혜자를 대상으로 만족도 조사를 실시하고, 시민은 여론조사, 자체평가위

원회, 정책모니터링 참여를 통해 제도 개선 및 시정을 요구할 수 있다.  

행정자치부(2006)의 최종보고서에 따르면 38개의 중앙정부부처가 정책과정에서 활용하고 있

는 참여제도는 총 715개로, 단계별로 시행되고 있는 참여제도 수는 집행(265개), 형성(231개), 평

가(129개), 의제설정(92개) 순을 보이고 있다. 그러나 공무원을 대상으로 ‘일반 국민들이 정부에

서 시행하고 있는 각종 참여제도에 대해서 잘 알고 있다고 생각 하는가?’라는 질문을 한 결과, 

‘잘 모르고 있다’고 판단하는 응답자(31.6%)가 상당수인 것으로 조사되었다. 한국지방행정연구

원(2006)이 16개 시도의 공무원을 대상으로 실시한 설문조사 결과에서는, 다수의 공무원들이 정

책과정 중에서 정책형성 즉 결정 단계에의 시민참여가 가장 적합한 것으로 인식하고 있었다

(54.6%). 이러한 결과는 시민참여제도에 대한 홍보 및 교육이 공무원은 물론 시민들을 대상으로

도 이루어져야 하고, 정책과정별로 시민참여의 필요성을 다르게 인식하는 공무원의 수요를 반

영한 프로그램이 필요하다는 것을 시사한다.

2. 공무원의 시민참여 수용성

Lipsky(1980)의 일선관료제 이론에 따르면, 시민들과 직접적으로 대면하는 일선 공무원의 역

할은 크게 서비스 배분자, 정책결정자, 정부와 시민간의 접촉점, 사회통제자로 나뉘고, 시민은 

행정서비스 고객임과 동시에 정부와의 공적 상호작용(public interaction)에 참여하는 주체로 정

의된다.6) 이러한 역할과 지위 구분은 일선공무원과 시민의 권력적 관계의 불균형을 내포하고 있

6) “일선공무원들은일반적으로하급직공무원으로간주되지만, 실제정부가전달하는서비스를실제로구성및
결정하는데상당한영향력을행사한다. 즉일선관료들은대부분정책집행단계에서활동하는것으로보여지지
만, 공적상호작용에참여하는시민들의삶과직결되는정책의내용을결정및변화시키는데실질적인영향을
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다. 공무원은 법과 규칙에 따라 업무를 처리하고 시민은 행정서비스에 대한 권리를 갖고 있지만, 

공무원의 자의적 해석과 재량적 영역의 범위가 확대되면서 시민의 일선관료제에 대한 종속성

은 더 심화되었다. 한국의 경우, 관료조직의 기득권화에 더하여 유교적 전통에서 비롯된 가부장

적 행정문화가 관료중심의 행정편의주의식 서비스 제공을 더욱 부추겨 왔다(정우일, 1998). 

중앙집권 시대에서 지방자치 시대로의 전환과 함께 등장한 “참여행정”과 “고객 지향적 행정”

의 이념은 시민들의 역할 및 지위에 대한 일선공무원들의 인식을 서서히 변화시켰다. 지방자치

제도는 시민들의 참여를 제도적으로 보장하고 그들의 의사를 행정에 적극 반영하는 것을 기본 

취지로 삼고 있다. 다시 말해 시민참여는 정부의 결정을 정당화하는 수단이 아니라, 지역시민들

이 자신의 삶에 영향을 미치는 중요한 결정을 스스로 내리는 기회가 되어야 한다(김호정, 1994). 

이러한 제도적 환경은 일선공무원들로 하여금 시민들을 공동생산(co-production)의 협력적 파트

너로 인식하도록 만들고, 재화 또는 서비스 생산과 관련된 의사결정에 시민들이 직접 참여하는 

프로그램의 다양화를 가져왔다(경기개발연구원, 1997; Vigoda, 2002). 

 신공공관리기법 도입에 따라 그 중요성이 더욱 강조되고 있는 고객 지향적 행정은 수동적 서

비스 고객을 대상으로 하는 행정이 아닌 고객을 위한, 고객과 함께 하는 행정으로, 고객이 어떤 

서비스를 필요로 하며, 이를 어떻게 공급할지를 시민들의 견해와 판단을 통해 결정하는 것이다

(박천오, 1997). 고객 지향적 행정의 실천적 의미는 시민들의 선호와 권리를 보장하는 행정의 민

주성 구현과 시민과의 관계 개선에 있다(정우일, 1998). 이와 같이 정부와 시민간의 상호작용 유

형이 다양해지고 시민의 역할과 영향력이 점차 확대되고 있는 만큼, 정부가 시민참여의 성공적

인 효과를 거두기 위해서는 시민투입의 당위성과 가치를 인정하는 공무원의 태도가 함께 수반

되어야 한다(이승종, 2005). 

시민참여의 당위성이란, 시민참여는 정보제공 또는 지지확보 등의 기대효과와 상관없이 그 

자체로서 중요한 것이기 때문에, 다수의 권익 향상을 위해 마땅히 실현되어야 한다는 것을 뜻한

다(이승종, 2005). 정부는 다수의 권리와 형평성 보장을 위해 다양한 계층의 시민이 직접 행정에 

참여할 수 있는 기회를 제공해야 한다. 그러나 현실에서는 소수의 시민 대표자들만이 행정에 참

여하여 다수의 의견과 선호를 전달하기 때문에, 공무원이 시민의견을 수렴하기 위해 접촉할 수 

있는 시민의 범주는 다소 제한적이다(Verba & Nie, 1972). 이러한 한계를 보완하기 위해 정부는 

성별, 연령, 소득, 지역 등을 기준으로 시민참여자들의 대표성이 확보될 수 있도록, 시민설문조

사 또는 인터넷 토론방 등의 비공식적 참여기제를 통해서도 시민들의 의견을 수렴하고 있다. 

시민참여의 가치는 정부가 기대하는 시민참여의 긍정적 효과와 연관되는 것으로, 기존의 선

행연구에서 논의되어 왔던 내용을 요약하면 다음과 같다. 첫째, 시민참여는 정부가 시민의 요구

에 효과적으로 대응하고, 이익집단이 영향력을 행사할 때 공무원으로 하여금 균형을 유지하게 

한다(Creighton, 1981). 둘째, 정부가 지속적으로 수행해야 하는 과업 중 하나는 시민의 요구와 관

미친다. 이처럼정부를대표하는일선공무원들은시민들이사회경제제도의정당성을받아들이도록하고갈등
을규제하는역할을한다.”(윤주명, 1992)  
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리실태(management reality) 사이에서 발생하는 갈등을 조정하는 것이다(Desario & Langton, 

1987). 정부는 시민참여를 통해 자원의 가용성, 관리의 복잡성, 효과의 불확실성, 정치적 갈등의 

상황을 시민에게 알리고, 정부 능력의 한계를 이해시킬 수 있다. 셋째, 정부는 의사결정에 시민

을 관여시킴으로써 합법성과 정당성을 부여하고, 정부의 목표와 성과기준에 대해 반대 입장을 

가진 이해당사자들을 설득할 수 있다(Wang, 2001). 마지막으로, 정부는 시민참여를 통해 의사결

정 과정을 공개함으로써, 시민의 냉소주의를 완화시키고 정부에 대한 이해와 신뢰수준을 증가

시킬 수 있다(Irvin & Stansbury, 2004). 

시민참여는 정부가 책임 있는 서비스를 제공하고 시민의 요구에 효과적으로 대응하는데 도

움이 되지만, 업무처리 지연, 불필요한 자원 소모, 갈등악화에 따른 비용 증가 등의 문제를 야기

할 수도 있다(Koontz, 1999). 시민참여 발생 시 일선공무원이 예측하는 시민참여의 역효과는 직

무조건에 대한 인식을 일부 반영하고 있다. 왜냐하면 시민들과의 접촉이 상대적으로 빈번한 일

선공무원들은 문제의 복잡성, 결정의 신속성, 성과의 불확실성하에서 직무를 수행하고, 그 과정

에서 대부분 업무처리 시간과 인적자원의 부족을 경험하기 때문이다(Lipsky, 1980). 일선기관 

공무원들의 시민참여에 대한 태도를 조사한 국내 선행연구들을 살펴보면, 공무원들이 시민참

여의 가치를 인정하면서도 그 실효성에 대해서는 다소 회의적인 반응을 보이는 공통된 결과를 

확인해볼 수 있다(곽현근, 2010; 오정석 김행종, 2006; 박천오, 2002; 전영평 최준호, 2002; 한국

지방행정연구원, 2006).  

정부가 시민참여의 부정적 효과를 줄이고 정부개혁의 실질적 효과를 가져 오기 위해서는, 시

민참여를 주도 및 구조화하는 권한을 갖고 있는 공무원의 의지가 뒷받침되어야 한다. 공무원이 

시민들의 의견을 수용하려는 긍정적인 태도는 참여제도의 본연의 기능을 강화하고 시민의 자

발적인 참여를 촉진시키는데 도움이 되기 때문이다(Walters et al., 2000). 이러한 맥락에서 기존

의 선행연구들은 공무원이 시민을 행정에 관여시키려는 의지를 측정하고, 이에 대한 영향요인

을 시민참여 제도에 대한 인식과 참여주체인 시민에 대한 신뢰 중심으로 분석하고 있다(김관

보 이선영, 2011; 김찬곤 노승용, 2008; 김하나, 2009; Koontz, 1999; Yang, 2005, 2006; Yang & 

Callahan, 2007).  

시민참여 제도에 대한 공무원의 인식은 참여기제의 유용성과 의사결정 과정 및 결과로 구분

하여 살펴볼 수 있다. 참여기제의 유용성은 시민의견을 수렴하는데 활용되는 공청회, 자문위원

회, 설명회, 시민조사 등의 시행 목적의 달성 여부와 관련된다(행정자치부, 2007; King et al., 

1998; Langton, 1978; Yang & Callahan, 2007). 즉 시민의견이 정책에 반영되는데 있어서 참여제

도가 상호작용 프로세스로서의 기능을 얼마나 충실히 하고 있는가를 나타낸다. 한편, 일부 연구

자들은 시민참여의 영향력 수준이 낮은 이유를 시민들과 정보 및 권한을 공유하려는 공무원의 

의지가 부족하다는데서 찾는다(김하나, 2009; 박천오, 2002; Arnstein, 1969; Thomas, 1993). 이에 

대한 근본적인 원인은 의사결정 과정에서의 시민참여 제도 시행에 따른 불필요한 자원 소모와 

결과적 측면에서의 제한된 효과에 있다(Irvin & Stansbury, 2004; Konisky & Beierle, 2001). 다시 
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말해 의사결정 과정에서 요구되는 자원투입에 대한 부담과 잘못된 결정으로 인한 정책변화의 

제한된 효과가 공무원으로 하여금 시민들과 문제를 공유하고 시민의견을 반영하려는 의지를 

약화시키는 것으로 추론해볼 수 있다. 

3. 공무원의 시민신뢰

신뢰에 대한 개념적 정의는 다양하지만, 다수의 이론가들은 신뢰가 심리적 상태로서 ‘미래에 

대한 기대’, ‘위험 또는 불확실성 내에서 취약해지고자 하는 의지’의 심리적 요소를 포함한다는

데 대부분 동의한다(Rousseau et al., 1998; Mayer et al., 1995). 기존의 정부와 시민 사이의 신뢰 논

의는 정부신뢰 즉 시민이 정부에 대해 갖는 일방향의 신뢰에 중점을 두어왔다.7) 정부 또는 공무

원의 시민신뢰에 대한 연구는 미비한 수준으로, 이를 연구한 대표적인 학자는 Yang(2005, 2006)

이다. 그는 공무원의 시민신뢰를 “행정에 참여하는 시민이 공무원의 목표달성 즉 성과에 도움이 

되는 방식으로 행동할 것이라는 믿음”으로 정의한다. 정부의 권한은 시민에 의해 시민을 위해 

일임되었고 공무원과 시민간의 교환관계는 민주적 정치적 속성을 갖기 때문에, 공무원의 시민

신뢰는 반복적인 교환관계에서의 타인 또는 불특정 다수에 대한 신뢰와는 다르다고 볼 수 있다

(Yang, 2005).8) 

신뢰의 개념구성 요소들은 신뢰 판단의 근거가 무엇인지에 따라 다양한데, 크게 신뢰대상자

의 능력, 호의, 청렴성으로 구분하여 살펴볼 수 있다. 이들은 신뢰가 형성되는 조건으로, 능력이 

개인의 영향력을 행사하는데 활용되는 역량 또는 기술과 관련이 있다면 호의와 청렴성은 신뢰

대상자의 성격(character)을 나타낸다. 구체적으로 호의는 신뢰대상자가 신뢰자에게 유익한 행

동을 할 것이라는 믿음을 청렴성은 신뢰대상자가 도덕적 윤리적 원리를 충실히 지킬 것이라는 

믿음을 뜻 한다(Mayer et al., 1995). 이러한 개념적 차이를 기준으로 호의와 청렴성은 서로 다른 

이유에서 신뢰 결정의 근거가 된다. 신뢰대상자의 청렴성은 능력과 마찬가지로 신뢰자가 불확

실한 상황에 대처 할 수 있는 예측가능성을 제공해주는 반면, 신뢰대상자의 호의는 신뢰자의 배

려와 관심과 같은 감정적 애착을 불러일으킨다(Colquitt et al., 2007). 

시민들의 능력, 호의, 청렴성에 대한 공무원들의 인식은 행정 의사결정에 참여하는 시민들과

7) 정부신뢰는 “국민혹은시민들이정부에대해가지는정치적태도의일종”으로, “정부가시민의뜻에보다일치
하며 공익에 충실하도록, 공공정책을 결정 및 집행한다는 믿음”을 뜻한다(손호중･채원호, 2005: 87; 이숙종, 
2006: 143). 이러한개념적속성에따라, 정부신뢰는정책집행의정통성확보및효율성과효과성증대, 정치체
제의안정성확보, 정부와시민사회간협력을위해중요한것으로설명된다.

8) 신뢰에대한기본적인이론적접근은경제적접근과윤리적접근으로나뉜다(Yang, 2005; Kramer, 1999). 경제적
접근은방법론적개체주의에근거하며, 결과성의논리(logic of consequences)관점에서신뢰가대안검색및비용･
이익･최적해의계산을통해결정되는것으로설명한다(Hardin, 2002; Williamson,1996). 한편, 윤리적접근은신뢰
가본인의역할･기대･상황에적용되는규칙을고려한적합성의논리(logic of appropriateness)를따른다고본다. 
공무원은사익이아닌공익이우선시되는환경에서특별한사명감과책임감을갖고업무를수행한다는점을고

려했을때, 시민에대한신뢰는결과성의논리가아닌적합성의논리측면에서접근해야한다(Yang, 2005)
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의 상호작용을 통해 형성된다. King & Stivers(1998)의 연구 결과에 따르면, 공무원들은 시민들

이 공중의제에 대해 명백한 의견을 갖고 있지 않을 뿐만 아니라 실제 참여에 대해서도 무관심한 

것으로 인식하고 있다. 또한 과학적 전문적 지식을 선호하는 관료제적 속성은 일반시민의 지식

에 대한 공무원의 태도에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 그러나 이러한 태도가 시민

에 대한 공무원의 불신을 의미하는 것은 아니다. 공무원이 시민의 능력 또는 지식에 대해서는 

부정적인 태도를 보일지라도, 호의와 정직함 또는 청렴성과 같은 규범적 측면에 대해서는 긍정

적으로 평가할 수 있기 때문이다(Yang, 2005). 

공무원의 시민신뢰는 시민에 대한 적대감을 해소시켜 협력적 상호작용에의 몰입을 촉진시키

고, 시민들과 정보 및 자원을 공유하려는 의지에 긍정적인 영향을 미친다는 점에서 그 중요성이 

강조되어 왔다. 구체적으로 공무원의 시민신뢰 수준에 따라 시민참여 수용성 정도가 달라지는 

이유를 정리하면 다음과 같다. 첫째, 공무원이 정책결정 및 집행과정에서 자유재량으로 처리 가

능한 업무들이 일정부분 존재한다는 점에서, 공무원의 시민신뢰 수준에 따라 시민을 행정에 관

여시키는 노력정도가 달라질 수 있다(Yang, 2005). 예를 들어 공무원은 공청회 주최 결정에 대한 

법적 권한을 가지고 있으며, 그 시행 효과는 정부가 시민참여 제도를 어떻게 운영하느냐에 달려

있다. 따라서 시민참여가 정책의 효과성과 성과 향상에 도움이 될 것이라는 공무원의 기대가 긍

정적일수록, 시민참여 프로그램을 적극적으로 활용하려고 할 것이다. 이때 공무원이 갖는 기대

는 시민에 대한 긍정적인 인식 즉 신뢰와 연관된다고 볼 수 있다.  

둘째, 시민신뢰는 시민들이 행정에 참여하는 과정에서 권한을 공유하려는 공무원의 의지와 

연관된다. 신뢰자와 신뢰대상자 간의 권한공유는 장기적인 신뢰관계에서 효과적이고 지속되는 

속성이 있다. 따라서 공무원의 시민신뢰 수준이 높을수록 시민과의 권한공유에 대한 의지가 강

할 것이고, 신뢰수준이 낮을수록 관여시키는 시민을 선별하고 통제하려는 태도를 보일 것이다. 

Yang(2005)의 실증연구 결과를 살펴보면, 시민참여 발생 시 공무원의 시민신뢰 수준이 낮을수

록 업무의 효율성을 고려해 권한공유보다는 통제의 필요성을 높게 인식하고 있다.

셋째, 공무원은 시민을 행정에 관여시키는 과정에서 위험과 불확실성을 감수해야만 한다. 공

무원은 시민참여제도 시행에 필요한 자원과 비용의 투입, 혼돈상태 및 비생산적인 결과의 위험

을 예상하게 되는데, 이를 감수하려는 정도는 시민신뢰 수준에 따라 달라질 수 있다(Yang, 

2006). 신뢰는 신뢰대상자와의 관계에서 위험을 감수하려는 의지에 영향을 미치고, 신뢰자가 불

확실성에 따른 취약함을 수용하도록 만든다(Mayer et al., 1995). 이러한 속성을 고려해보면, 공

무원의 시민에 대한 신뢰수준이 높을수록 시민참여에 따른 위험을 감수하고 시민을 행정에 관

여시키려는 의지 또한 강할 것이다.

이상에서의 논의를 종합해보면, 공무원의 시민신뢰 수준에 따라 공무원이 시민의견을 수용

하려는 의지 정도가 달라질 것으로 가정해볼 수 있다. 기존 선행연구들의 분석결과에서도, 시민

의 능력 또는 청렴성에 대한 공무원의 인식은 시민참여 수용성에 통계적으로 유의미한 영향을 

미치고 있다(김하나, 2009; Yang, 2006). 이러한 논의들을 바탕으로 본 연구는 시민신뢰를 시민
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참여에 따른 위험감수, 시민의견에 대한 순응, 시민협조에 대한 믿음의 요소로 구분하여 측정하

고, 시민참여 수용성에 미치는 영향정도를 분석하였다.

앞서 설명한바와 같이, 시민참여가 발생하는 정부의 업무영역은 관리 및 공공서비스 그리고 

정책과정으로 구분되는데, 시민의견을 수렴하기 위한 참여기제가 다양하게 활용되는 영역은 

정책과정 및 공공서비스 영역이다. 이들 영역별로 활용되는 참여 기제의 유형과 운영 횟수가 다

르다는 점을 고려해보면, 공무원의 시민신뢰가 시민참여 수용성에 미치는 영향정도는 ‘언제 그

리고 어디에 시민을 관여시켜야 하는가?’에 대한 필요에 따라 달라질 것이다. 이에 본 연구는 일

선공무원을 대상으로 정책과정 및 정책유형별 시민참여 필요성에 대한 인식을 측정하고, 시민

신뢰와 시민참여 수용성의 영향관계에 대한 조절효과를 함께 살펴보고자 한다. 

Ⅲ. 연구방법

1. 분석모형

본 연구의 목적은 일선공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성의 수준을 측정하고, 시민신뢰

가 시민참여 수용성에 미치는 영향을 분석하는 것이다. 시민참여 수용성은 공무원이 시민의견

을 수렴하기 위해 행정에 시민을 관여시키려는 자발적 의지로서, ‘누구’를 ‘왜’ 관여시킬 것인가

의 내용으로 구성된다(박천오, 2002; 전영평 최준호, 2002; Wang, 2001; Yang & Callahan, 2005). 

먼저 본 연구는 시민참여의 대표성 제고 측면에서, 다양한 사회계층의 사람들에게 참여를 권장

하고 더 많은 시민들을 행정에 관여시키기 위해 사적인 시간을 소비할 의향이 있는지를 측정하

였다. 다음으로 시민을 행정에 관여시키고자 하는 목적을 시민의 정책선호 파악, 발생 가능한 

갈등 차단, 정책에 대한 승인과 지지 확보로 구분하여 측정하였다. 

시민신뢰는 공무원이 불확실한 상황에서 시민의 행동에 대해 취하는 긍정적인 기대 또는 심

리적 지지를 뜻한다. 본 연구는 시민신뢰의 개념을 구성하는 요소를 시민참여에 따른 위험감수, 

시민의견에 대한 순응, 시민협조에 대한 믿음으로 구분하였다. 먼저 위험감수는 신뢰가 내포하

는 ‘위험 또는 불확실성 내에서 취약해지고자 하는 의지’의 심리적 요소에 해당한다(Mayer et 

al., 1995). 다음으로 시민의견에 대한 순응은 정부의 의사결정에 영향을 미치는 시민의 능력에 

대한 신뢰를 의미하는 반면, 시민협조에 대한 믿음은 시민이 공무원의 목표달성에 도움이 되는 

방식으로 행동할 것이라는 호의에 대한 신뢰를 뜻한다(Yang, 2005; 2006). 각각의 요소들에 대한 

공무원의 인식은 ⅰ) 시민의 행정참여 때문에 업무에 차질이 생겨도, 그것을 어느 정도 감수 할 

수 있는지, ⅱ) 시민의견을 의사결정에 참고 및 반영하려는 정도, ⅲ) 시민이 정부의 요구에 관심

을 갖고 협조적이라는 믿음이 어느 정도인지의 문항을 통해 측정되었다. 

본 연구는 시민신뢰가 시민참여 수용성에 미치는 영향 정도가 상황요인에 따라 상이할 것으
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로 가정하고, 정책과정 및 유형별 시민참여의 필요성을 조절변수로 설정하였다. 정책영역에의 

시민참여는 공무원이 시민들의 요구를 파악하여 정책목표와 정책수단을 명확히 하는데 도움이 

되지만, 정책과정에서의 정부 예산 손실과 이해집단간의 갈등이 심화되는 역효과를 낳는다

(Irvin & Stansbury, 2004). 이에 본 연구는 공무원이 정책과정 및 정책유형별로 시민참여의 필요

성을 다르게 인식할 것으로 가정하고, 먼저 정책의제 설정, 정책결정, 정책집행, 정책평가 단계

별로 공무원이 인식하는 시민참여의 필요성을 측정하였다. 다음으로 지방정부의 업무영역 별

로 시민을 어느 정도 관여시킬 필요가 있는지를 측정한 후, 지역경제 도시개발 교통을 분배정

책으로 교육 보건복지를 재분배정책으로 정책유형을 분류하였다.9)  

끝으로, 본 연구는 명백한 인과관계 분석을 위해 인구통계학적 요소인 성별, 학력, 재직연수, 

업무영역 이외에 선행연구에서 공무원의 시민참여 수용성에 영향을 미치는 요인으로 논의되고 

있는 시민참여의 부정적 효과, 시민참여제도의 기능을 통제하였다.10) 재직연수는 ‘15일 이상은 

1개월로 기입하고, 공무원으로 근무한 모든 기간을 합산하되 정직 및 휴직기간은 제외’하도록 

했다. 업무영역은 본 연구자가 지방정부 기관의 조직도를 참고하여 총 12개의 영역으로 구분하

였다.11) 이후 분석과정에서는 업무영역을 시민과의 상호작용 발생 빈도를 기준으로 관리와 주민

자치 및 정책의 두 영역으로 범주화하였다. 한편, 시민참여의 부정적 효과는 의사결정 과정 및 

결과에 대한 공무원의 부정적 인식을 뜻한다. 구체적인 내용에는 시민을 행정에 관여시키는 과

정에서 필요한 자원의 부족, 중점 의제의 맥락에서 벗어난 잘못된 결정, 시민참여 만족도 저하

로 인한 시민의 적대감 상승이 포함된다. 시민참여제도의 기능은 공청회, 설명회, 자문위원회, 

시민설문조사, 민간자원봉사, 인터넷 토론방을 통해 수렴된 시민의견이 정책에 반영되는 정도

를 뜻한다.

이상을 고려한 본 연구의 분석모형은 다음 <그림 1>과 같다. 

9) 실제분배정책과재분배정책으로분류되는정책내용이상호배타적이지않은경우, 정책유형을명확히분류하
는데한계가있다. 예를들어모든시민들에게서비스나권리가부여되는내용을지닌정책이더라도저소득층
에게혜택을더주기로의도하는것이면재분배정책이되고, 특정계층에대한언급없이일반시민에게혜택을
더주는경우분배정책이된다(정정길외, 2005). 본연구는고양시의정책추진내용을바탕으로정책유형을범
주화하였다. 고양시는무상급식이외에저소득층자녀학비지원, 다문화가정의자녀교육지원그리고무상
의료서비스확대를실시하고있다. 

10) 인구통계학적요소들중에서연령은재직연수와상관관계(0.843)가매우높은것으로발견되어통제변수에서
제외하였다. 

11) 업무영역의측정지표는예산, 인사관리, 정부조달, 지역경제, 주민자치, 도시개발, 교통, 환경, 교육, 보건･복
지, 문화예술, 기타로구성되었다. 
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<그림 1> 분석모형

2. 자료수집 및 분석방법

본 연구는 일선공무원의 시민신뢰 수준과 시민참여 수용성을 측정, 분석하기 위해 고양시 공

무원을 대상으로 인식조사를 실시하였다.12) 실증분석을 위한 자료 수집을 위해 고양시청 부서

(관, 과) 31곳, 직속기관 5곳, 사업소 2곳으로 총 902부의 설문지를 배포하여 704부를 수거하였

다. 회수된 설문지 가운데 응답과정이 1개 번호로 집중화되고 설문문항에 대한 무응답이 많은 

24부와, 업무영역을 기타로 체크하여 확인이 불분명한 107부를 제외한 573부만을 최종분석에 

활용하였다. 

설문조사를 위한 자기기입식 설문지는 2012년 7월 17일부터 8월 22일까지 약 1개월에 걸쳐 

우편을 통해 수집되었다. 표본은 모집단의 특성을 잘 대표할 수 있도록 할당표본추출방식을 적

용하여 공무원의 업무영역별로 표본수를 배정한 다음, 할당된 표본수의 구성 비율에 따라 실무

자에게 설문조사를 요청하는 방식으로 진행하였다.13)

12) 본연구에서고양시공무원을표본으로선정한이유는다음과같다. 첫째, 우리나라는지방자치역사가짧기때문
에지방공무원의업무환경이대부분유사할것으로가정하였고, 둘째, 민선 5기지방자치단체장취임이후주민
의시정참여를제도로보장할수있도록 ‘고양시주민참여예산제운영조례’와 ‘고양시주민참여조례’를제정하
였고, ‘시민소통담당관’과 ‘일자리창출과’와같은 ‘서민밀착형조직혁신’을추진해왔다는점에서, 시민의행정
참여를독려하는제도적기반을구축하고있는여러지방자치단체를대표할가능성이크다고판단하였다. 또한
연구자가거주하는지역으로자료와정보의접근이용이하고시간과비용이절약되는점을장점으로고려하였다. 

13) 업무영역별표본수배정과구성비율의충족결과를구체적으로설명하면다음과같다. 먼저, 연구자가고양
시본청조직도를참조하여공무원의업무영역을기획행정(시민소통･정책기획･홍보･인사관리), 행정지원(정
부조달･정보통신･회계세무･주민자치), 지역경제(일자리창출･지역경제･국제통상), 교육문화(교육지원･문화
예술), 교통안전(교통･재난안전), 보건복지(시민복지･보건), 환경, 도시개발로 분류하였다. 다음으로 조직별
구성원수를고려하여할당표본수를기획행정 50부, 그외영역 150부씩으로배정하였고, 실무자에게전화로
설문조사를요청하였다. 기획행정업무를보는시장또는부시장직속담당관으로총 50부의설문지가배포되
었고, 지역경제, 교통안전, 도시개발업무조직에는 123부의설문지가배포되었다. 이밖에행정지원과보건복
지업무조직에는각각 130부가량의설문지가, 환경업무조직에는 165부의설문지가배포되었다. 설문지회
수율은 기획행정(37부), 도시개발(73부) 영역이 약 73~74%, 지역경제(77부)와 교통안전(78부) 영역이 약
77~78%, 그리고교육문화(100부)와환경(132부) 영역이약 80% 이상이었다. 끝으로보건복지(121부) 영역에
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설문응답자의 인구통계학적 특성인 성별, 연령, 학력, 재직연수, 업무영역의 구체적인 분포 

상황은 <표 1>과 같다. 먼저 응답자들의 성별 분포를 살펴보면 남성이(65.6%) 여성(34.0%)보다 

약 2배 가까이 많았으며, 연령 분포는 40대가 가장 큰 비율(45.5%)을 차지하고 있다. 다음으로 

학력은 대졸 이상자(72.7%)가 고졸자(8.1%)보다 훨씬 많은 것으로 확인되었다. 한편, 직급은 대

체로 공공조직의 일선에서 시민들과 직접적으로 상호작용하는 일반직 또는 기능직(9급~6급)이 

93.5%이고, 재직연수의 경우 15년 이상에서 25년 미만(48.0%)이 가장 큰 비율을 차지하고 있다. 

한편 응답자들의 업무영역 분포는 예산, 인사관리, 정부조달의 관리영역이 11.5%, 주민자치 및 

정책영역이 88.5%의 비율을 보이고 있다. 

자료 분석방법으로는 SPSS 프로그램의 탐색적 요인분석, Cronbach’s Coefficient Alpha, 기술 

분석, 상관분석, 위계적 회귀분석을 사용하였다.14)

<표 1> 응답자의 인구통계학적 특성

변수 구분
빈도
(명)

비율
(%)

변수 구분
빈도
(명)

비율
(%)

성별
남자 376 65.6

재직
연수

5년 미만 68 11.9
여자 195 34.0 5년～15년 미만 160 27.9

무응답 2 0.3 15년～25년 미만 274 48.0

연령

20대 14 2.4 25년 이상 59 10.0
30대 174 30.4 무응답 12 2.2
40대 261 45.5

업무
영역

예산 47 8.2
50대 119 20.8 인사관리 10 1.7

무응답 5 0.9 정부조달 9 1.6

학력

고졸 46 8.1 지역경제 44 7.7
전문대 재학 2 0.3 주민자치 46 8.0
전문대 중퇴 2 0.3 도시개발 84 14.7
전문대 졸업 80 14.0 교통 63 11.0
대학교 재학 3 0.5 환경 70 12.2
대학교 중퇴 16 2.8 교육 15 2.6
대학교 졸업 375 65.4 보건･복지 60 21.8
대학원 재학 11 1.9 문화예술 60 10.5

대학원 수료 이상 31 5.4

총계 573 100

무응답 7 1.2

직급

5급 이상 14 2.4
6급 157 27.4
7급 191 33.3
8급 137 23.9
9급 51 8.9

연구직･전문계약직 23 4.0

서는약 90% 이상, 행정지원(86부) 영역에서는약 66%의설문지가회수되었다. 
14) 본연구는공무원의시민신뢰와시민참여수용성간의영향관계에대한정책과정및정책유형별시민참여필요성
의조절효과를검증하기위해위계적회귀분석을수행하였다. 조절회귀분석에는독립변수와조절변수를곱한상
호작용항이포함되므로다중공선성의문제가발생한다. 이를완화시키기위해Aiken & West(1991)의제안대로독
립변수와조절변수의응답치에서각각의평균값(mean)을차감한값을적용하여위계적회귀분석을실시하였다. 
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3. 변수구성

본 연구에서 설문지의 측정문항은 내용타당성을 확보하기 위해 선행연구를 바탕으로 구성되

었으며, 분석에 포함되는 변수들은 총 6개로 범주화된다.15) 척도는 태도의 방향과 정도를 나타내

는 응답지를 주고 수치를 부여하는 서열 측정 방식이 활용되었으며, 응답자 관련 문항을 제외한 

모든 질문은 ‘전혀 그렇지 않다’에서 ‘매우 그렇다’까지 7점 척도로 측정되었다. 

측정도구의 타당도를 분석하기 위해 탐색적 요인분석을 수행한 결과는 <표 3>과 같다. 시민

참여 수용성의 하위 차원인 시민참여의 대표성을 제고시키려는 의지와 시민을 행정에 관여시

키고자 하는 목적을 측정하는 문항들이 하나의 요인으로 묶였다. 따라서 시민참여 수용성은 단

일변수로 처리하였고, 내적 일관성 확인을 위해 Cronbach’s Coefficient Alpha를 분석한 결과 

0.896으로 신뢰도가 높은 것을 확인하였다. 통제변수인 시민참여의 부정적 효과 역시 세 개의 

측정 문항이 하나의 요인으로 추출되었다. 크롬바하 알파값은 .675로 내적일관성의 수용 기준

인 .60 이상을 충족시키는 것으로 발견되었다. 

한편, 조절변수인 정책유형별 시민참여 필요성과 통제변수인 시민참여 제도의 기능은 개념

적 공통차원을 분석할 필요가 없으므로 요인분석에서 제외하였고, 측정문항 들의 평균 점수를 

요인 값으로 사용하였다. 

<표 3> 측정변수의 탐색적 요인분석 결과

구문 측정변수
요인 부하량
요인1 요인2

시민참여
수용성

D2: 발생 가능한 갈등을 차단하기 위해 시민을 관여시킬 것이다. .873 -.029
D3: 정책에 대한 승인과 지지를 확보하기 위해 시민을 관여시킬 것이다. .867 -.086
D1: 시민의 정책선호를 파악하기 위해 시민을 관여시킬 것이다. .840 -.090
D4: 다양한 사회계층의 사람들에게 참여를 권장할 것이다. .830 -.043
D5: 더 많은 시민들을 관여시키기 위해 사적인 시간을 소비할 의향이 있다. .762 -.145

시민참여의
부정적 효과

C1: 시민의 적대감이 상승된다. -.128 .887
C2: 정부가 잘못된 결정을 할 가능성이 높다. .099 .769
C3: 비용과 시간 등 정부의 자원 소모가 많다. .211 .671

15) 설문구성의관련선행연구를정리하면, 다음 <표 2>와같다. 
<표 2> 측정변수 구성의 출처

변수 구분 관련 선행연구

 시민참여 수용성 김하나(2009), 박천오(2002), Thomas(1993), Yang(2005; 2006)

 시민신뢰 김하나(2009), 유윤정(2001), Yang(2005; 2006).

 정책과정별 시민참여 필요성 강인성(2008), 김상묵 외(2004), Yang & Callahan(2005)

 정책유형별 시민참여 필요성 임승후･김병섭(2010), Wang(2001)

 시민참여의 부정적 효과 박천오(2002), 행정자치부(2006)

 시민참여제도의 기능 행정자치부(2007), 한국지방행정연구원(2006), Langton(1978)
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Ⅳ. 분석결과

1. 시민신뢰와시민참여 수용성의 평균 및상관관계

공무원의 시민신뢰는 시민참여에 따른 위험감수, 시민의견에 대한 순응, 시민협조에 대한 믿

음의 개념구성 요소 별로 세 개의 문항을 통해 측정되었다. 기술 분석 결과, 시민의 의견에 대한 

순응의 평균이 4.97로 가장 높았고, 시민참여에 따른 위험감수의 평균은 4.25로 확인되었다. 한

편 시민협조에 대한 믿음은 4.18로 상대적으로 낮은 평균치를 보여, 공무원이 시민의 능력에 대

해서는 긍정적으로 평가하는 반면 시민이 정부에 대해 호의적일 것이라는 기대는 작은 것으로 

해석할 수 있다. 이처럼 개념구성 요소를 달리했을 때는 근소한 차이가 발견되지만, 시민신뢰의 

총 평균값은 ‘보통(4점)’에 근접하고 있었다. 이는 선행연구에서의 측정과 유사한 결과로, 공무

원이 시민에 대해 중립적인 태도를 보이는 공통점이 발견되었다(유윤정, 2001; Yang, 2005). 

공무원이 시민의견을 수용하고자 행정에 시민을 관여시키려는 의지를 나타내는 시민참여 수

용성의 전체 평균은 4.60으로 중간인 4점보다 높았다. 구체적으로 시민을 행정에 관여시키고자 

하는 목적의 평균값은 발생 가능한 갈등차단(M=4.65), 시민의 정책선호 파악(M=4.56), 정책에 

대한 승인과 지지 확보(M=4.55) 순으로 나타났다. 이와 같은 결과는 공무원이 시민을 행정에 관

여시키려는 목적이 궁극적으로 정책갈등 방지와 정책성공에 있다는 것을 암시한다. 시민참여

의 대표성을 제고 시키려는 의지의 경우, 다양한 사회계층의 사람들에게 참여를 권장하려는 의

지(M=4.90)가 더 많은 시민들을 행정에 관여시키기 위해 사적인 시간을 소비하려는 의지

(M=4.35)보다 강한 것으로 발견되었다. 공무원이 다수의 시민들이 행정에 참여해야 한다는 당

위성의 가치를 수용하는 정도에 비해, 시민들의 대표성 확보를 위해 참여를 직접 유도하려는 의

지는 약한 것으로 해석할 수 있다. 

정책과정별 시민참여 필요성은 정책평가 단계(M=5.08)가 가장 높은 것으로 나타났다. 다음으

로 정책의제 설정 단계(M=4.86)와 정책결정 단계(M=4.74)의 순으로 시민을 관여시킬 필요성이 

큰 것으로 인식하고 있었다. 이와 달리 정책집행 단계(M=4.33)에의 시민참여 필요성은 상대적

으로 낮은 점수를 보이고 있다. 이러한 결과는 공무원들이 정책과정에 시민을 관여시키려는 이

유가 정책수요와 만족도 조사 그리고 정책대안 개발에 있다는 것을 보여준다.

정책유형의 경우, 교육(M=5.25), 보건 복지(M=5.26)의 재분배정책에의 시민참여 필요성을 

지역경제(M=5.40), 교통(M=5.25), 도시개발(M=4.85)의 분배정책에의 시민참여 필요성 보다 높

게 인식하고 있었다. 즉 공무원은 분배자원이 불특정 다수에게 돌아가는 정책보다는 비용을 부

담하는 집단과 수혜 집단 간의 대립이 심한 재분배정책에 시민을 관여시켜야하는 필요성을 크

게 느끼고 있었다.

시민참여의 부정적 효과에 대한 인식을 측정한 결과, 비용과 시간 등 정부의 자원소모에 대한 

부담(M=4.51)이 정부의 잘못된 결정(M=3.72)과 시민의 적대감 상승(M=3.37)에 대한 부담보다 
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큰 것으로 밝혀졌다. 즉 공무원은 의사결정 결과보다는 과정에 있어서 시민참여의 부정적 효과

에 더욱 민감해하는 것으로 나타났다. 또 다른 통제변수인 시민참여 제도 기능의 평균 점수는 

4.58로, 공무원은 참여 기제를 통해 수렴된 시민의견이 정책에 반영되는 정도를 ‘보통(4점)’ 이

상으로 인식하고 있었다. 세부적으로 살펴보면, 자문위원회(M=4.98), 설명회(M=4.65), 공청회

(M=4.62)와 같은 공식적인 기제의 기능을 설문조사(M=4.62), 민간자원 봉사(M=4.41), 인터넷 토

론방(M=4.21) 등의 비공식적인 기제의 기능보다 긍정적으로 평가하고 있다. 이는 시민의견을 

수렴하는 절차가 공식적이고 시민들이 공무원과의 면대면 상호작용을 통해 행정에 참여할 경

우, 그 결과가 정책에 반영될 가능성이 높다는 것을 암시한다. 

다음으로 상관관계 분석결과에 따르면, 시민참여에 따른 위험감수, 시민의견에 대한 순응, 그

리고 시민협조에 대한 믿음은 시민참여 수용성과 유의수준 0.01에서 .406, .404, .312의 강한 정

(+)의 상관관계가 있는 것으로 나타났다. 조절변수인 정책과정 및 유형별 시민참여 필요성에 대

한 인식과 시민참여 수용성 간의 상관계수 역시 .334~.475로 통계적으로 유의한 정(+)의 상관관

계가 있는 것으로 발견되었다(p<0.01). 이밖에 독립변수 항에 포함되는 변수들 간의 상관계수는 

0.7 미만으로, 회귀분석 실행 시 다중공선성이 문제가 되지 않는 것을 확인하였다. 

2. 시민신뢰와시민참여 수용성간의 영향관계

본 연구는 공무원의 시민신뢰가 시민참여 수용성에 미치는 영향을 분석하고, 이에 대한 정책과

정 및 유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 검증하기 위해 위계적 회귀분석을 2회 실시하였다. 

조절회귀분석은 각각 4단계 과정을 거쳤으며, 단계별 모형들의 F값이 모두 통계적으로 유의한 것

으로 발견되었다. 공차한계는 0.1 이상의 수치를 보여 다중공선성에 문제가 없었고, 

Durbin-Watson 검증 결과도 기준 값인 2에 근접해 잔차 들 간에 상관관계가 없는 것을 확인하였다. 

1) 정책과정별 시민참여 필요성의 조절효과를 중심으로

공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성간의 영향관계에 있어서 정책과정별 시민참여 필요성

의 조절효과를 분석한 결과는 <표 4>와 같다. 

모형 1에 투입된 변수는 성별, 학력, 재직연수, 업무영역, 시민참여의 부정적 효과, 시민참여

제도의 기능이다. 모형 2, 3에는 공무원의 시민신뢰의 개념구성 요소와 조절변수인 정책과정별 

시민참여의 필요성이 추가로 투입되었다. 모형 4는 독립변수와 조절변수의 상호작용항이 추가 

투입되어 시민참여 수용성을 37.5% 설명하고 있다. 단계별로 새로운 변수들이 추가될 때마다, 

통계적으로 유의미한 설명력 증가에 따른 모형개선이 확인되었다. 따라서 모형 4를 기준으로 

종속변수에 대한 독립변수와 조절변수들의 주효과 및 조절효과를 분석하였다. 

독립변수들 중에서는 시민참여에 따른 위험감수(t=4.251, B=.152)와 시민협조에 대한 믿음
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<표 4> 1차 조절회귀분석 결과

a) 계수는 비표준화임.

b) 성별: 1=남자, 0=여자

c) 학력: 1=대졸이상, 0=고졸이하

d) 업무영역: 1=주민자치및정책영역, 0=관리영역

*p<0.10, **p<0.05, ***p<0.01

모형 1 모형 2 모형 3 모형 4

B B B B

통제변수

성별      .154*      .118      .108      .122
학력      .234*      .299**      .267**      .289**

재직연수      .003      .004      .005      .006
업무영역      .025      .018      .032      .007

시민참여의 부정적 효과     -.122***     -.065*     -.042     -.036
시민참여제도의 기능      .353***      .261***      .165***      .166***

독립변수

시민참여에 따른 위험감수(I1)      .155***      .138***      .152***

시민의견에 대한 순응(I2)      .111**      .024      .014
시민협조에 대한 믿음(I3)      .058      .067*      .068*

조절변수

의제설정에의 시민참여 필요성(M1)      .079**      .058
정책결정에의 시민참여 필요성(M2)      .150***      .147***

정책집행에의 시민참여 필요성(M3)     -.019     -.007
정책평가에의 시민참여 필요성(M4)      .100**      .105**

독립변수*조절변수

I1*M1      .057*

I2*M1     -.007
I3*M1     -.017
I1*M2      .048
I2*M2     -.075
I3*M2     -.046
I1*M3      .075***

I2*M3     -.042
I3*M3      .008
I1*M4     -.082**

I2*M4      .095**

I3*M4      .059
R2(수정 R2) .183(.173) .284(.271) .356(.338) .408(.375)

△R2/△F .101/22.310*** .072/13.092*** .052/3.327***

Durbin-Watson 1.934
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(t=1.917, B=.068)이 시민참여 수용성에 통계적으로 유의미한 정(+)의 영향을 미치고 있다. 표준

화 계수 값을 비교해보면, 시민참여에 따른 위험감수(β=.209)가 믿음(β=.085) 보다 종속변수에 

상대적으로 더 큰 영향을 미치는 것으로 확인되었다. 조절변수 중에서는 정책결정에의 시민참

여 필요성(t=3.453, B=.147)과 정책평가에의 시민참여 필요성(t=2.588, B=.105)이 시민참여 수용

성과 정(+)의 영향 관계를 형성하고 있다. 상대적 영향력 크기를 비교해보면, 정책평가(β=.129) 

보다는 정책결정(β=.183)에 대한 시민참여의 필요성 인식이 행정에 시민을 관여시키려는 의지

에 더 큰 영향을 미치는 것으로 밝혀졌다. 

다음으로 조절효과를 종합해보면, 시민참여에 따른 위험감수는 의제설정(α=0.10), 정책집행

(α=0.01), 정책평가(α=0.05) 단계에의 시민참여 필요성과의 상호작용을 통해, 시민의견에 대한 

순응은 정책평가(α=0.05) 단계에의 시민참여 필요성과의 상호작용을 통해 시민참여 수용성과 

통계적으로 유의미한 영향관계를 형성하고 있다. 본 연구는 심플슬롭분석을 통해 조절효과를 

보다 구체적으로 분석하였으며, 그 결과는 <그림 2>와 같다.16) 

<그림 2a~2b>를 살펴보면, 먼저 정책의제 설정 및 집행 단계에의 시민참여 필요성을 높다고 

인식하는 집단의 경우 시민참여 수용성에 대한 위험감수의 회귀계수는 각각 .219(t=4.567), 

.246(t=4.720)로 시민참여 필요성을 낮다고 인식하는 집단에서의 회귀계수(B=.085. t=1.694; 

B=.058, t=1.181)보다 크다. 시민참여에 따른 위험감수와 시민참여 수용성간의 정(+)의 영향관계

는 정책의제 설정 및 정책집행 단계에의 시민참여 필요성이 증가할수록 강화되는 것을 확인할 

수 있다. 다음으로 <그림 2c>에서와 같이, 정책평가 단계에의 시민참여 필요성의 평균값을 중심

으로 집단을 나누어 회귀분석을 실시한 결과, 필요성을 낮게 인식하는 집단에서 시민참여에 따

른 위험감수 수준이 높아질수록 훨씬 더 높은 수준으로 시민참여 수용성이 증가하고 있다

(B=.249. t=5.079). 즉 정책평가 단계의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록, 시민참여에 따른 위

험감수와 시민참여 수용성간의 정(+)의 영향관계는 작아지고 있다.

한편, <그림 2d>는 정책평가 단계에의 시민참여 필요성 인식이 시민의견에 대한 순응과 시민

참여 수용성의 영향관계에서 조절작용을 하고 있다는 것을 보여준다. 시민의 의견이 의사결정

에 참고 및 반영할 가치가 있다고 인정하는 순응적 태도가 시민을 행정에 관여시키고자 하는 의

지에 직접적인 영향을 미치지는 않지만(<표 4> 모형 4, B=.014), 정책평가 단계에의 시민참여 필

요성을 높게 인식하는 경우 독립변수가 종속변수를 통계적으로 유의미하게 설명하는 것으로 

밝혀졌다(B=.127. t=1.863).

16) 독립변수와조절변수간의상호작용효과의회귀방정식은 Y=(b1+b3Z)X+(b2Z+b0)이며, X는예측변인, Z는조
절변인, b1, b2, b3에는각변인의비표준화계수(B)를투입한다(Aiken & West, 1991). <그림 1>은조절변인의
고/저수준에따라시민신뢰와시민참여수용성간의관계가어떠한지를보여주고있다. 그림에서의회귀선은
조절변수의평균값을기준으로 1표준편차가높은(+1SD) 집단과 1표준편차가낮은 (-1SD) 집단으로나누어두
개의회귀방정식을생선한후, 독립변수인시민신뢰의평균값보다 1SD가높은값과 1SD 낮은값을각각대입
해이를선으로연결한것이다. 그림에는심플슬롭분석을통한회귀선의기울기와 t값을함께표시하였다.  
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<그림 2> 시민신뢰와 정책과정별 시민참여 필요성의 상호작용 효과

(a) 위험감수와 의제설정 단계의 상호작용 (b) 위험감수와 정책집행 단계의 상호작용

(c) 위험감수와 정책평가 단계의 상호작용 (d) 순응과 정책평가 단계의 상호작용

2) 정책유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 중심으로

<표 5>는 시민신뢰가 시민참여 수용성에 미치는 영향에 있어서 정책유형별 시민참여 필요성

의 조절효과를 분석한 결과이다. 먼저 모형 1에 공무원의 시민신뢰의 개념구성 요소가 추가로 

투입된 모형 2의 설명력은 27%이고, 조절변수까지 추가로 투입된 모형 3의 설명력은 34%를 보

이고 있다. 모형 4는 독립변수인 시민신뢰의 개념구성 요소들과 조절변수인 정책유형별 시민참

여 필요성의 상호작용항을 투입한 것으로, 추가적인 모형개선을 통해 종속변수를 34.8% 설명하

고 있다. 새로운 변수들이 추가될 때마다 설명력 증가에 대한 통계적 유의성이 발견되어, 모형 4

를 기준으로 종속변수에 대한 독립변수와 조절변수의 주효과 및 조절효과를 분석하였다. 

시민참여 수용성에 대한 시민신뢰의 개념구성 요소의 주효과를 살펴보면, 시민참여에 따른 

위험감수(t=4.287, B=.153)와 시민협조에 대한 믿음(t=2.332, B=.082)이 종속변수에 통계적으로 

유의미한 정(+)의 영향을 미치고 있다. 표준화 계수를 기준으로 변수들의 상대적 영향력 크기를 

비교해보면, 시민참여에 따른 위험감수(β=.210)가 시민협조에 대한 믿음(β=.103)의 영향보다 

큰 것으로 확인되었다. 조절변수의 주효과의 경우, 분배정책과 재분배정책에의 시민참여 필요
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<표 5> 2차 조절회귀분석 결과

모형 1 모형 2 모형 3 모형 4

B B B B

통제변수

성별      .170*      .134      .164**      .176**

학력      .218*      .294**      .274**      .294**

재직연수      .003      .004      .002      .002
업무영역      .026      .017      .059      .043

시민참여의 부정적 효과     -.120***     -.062     -.052     -.057
시민참여제도의 기능      .353***      .261***      .179***      .177***

독립변수

시민참여에 따른 위험감수(I1)      .158***      .152***      .153***

시민의견에 대한 순응(I2)      .112**      .019      .002
시민협조에 대한 믿음(I3)      .053      .062*      .082**

조절변수

분배정책에의 시민참여 필요성(M5)      .197***      .363**

재분배정책에의 시민참여 필요성(M6)      .124**      .160***

독립변수*조절변수

I1*M5     -.051
I2*M5      .109
I3*M5     -.064
I1*M6      .109***

I2*M6     -.118*

I3*M6      .019
R2(수정 R2) .182(.172) .283(.270) .354(.340) .370(.348)

△R2/△F .102/22.667*** .071/26.307*** .016/1.990*

Durbin-Watson 2.003

a) 계수는 비표준화임.

b) 성별: 1=남자, 0=여자

c) 학력: 1=대졸이상, 0=고졸이하

d) 업무영역: 1=주민자치및정책영역, 0=관리영역

*p<0.10, **p<0.05, ***p<0.0

성 모두 시민을 행정에 관여시키고자 하는 의지에 통계적으로 유의미한 정(+)의 영향을 미치고 

있다(t=2.018, B=.363; t=3.019, B=.160). 상대적 영향력 크기를 비교해보면, 재분배정책(β=.172) 

보다는 분배정책(β=.367)에 대한 시민참여의 필요성 인식이 종속변수에 더 큰 영향을 미치는 것

으로 나타났다. 

다음으로 정책유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 살펴보면, 재분배정책에의 시민참여 필요

성 인식이 시민신뢰의 개념구성 요소 중에서 위험감수(α=0.01)와 순응(α=0.10)과의 상호작용을 통

해 시민참여 수용성에 통계적으로 유의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 상호작용 효
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과를 더 자세히 살펴보기 위해 심플슬롭 분석을 실시하였으며, 그 결과는 <그림 3>과 같다. 

<그림 3> 시민신뢰와 정책유형별 시민참여 필요성의 상호작용 효과

(a) 위험감수와 재분배정책의 상호작용 (b) 순응과 재분배정책의 상호작용

<그림 3a>를 보면, 재분배정책에 대한 시민참여 필요성을 높게 인식하는 집단의 경우 낮게 인

식하는 집단보다 시민참여에 따른 위험감수 수준이 높아질수록 훨씬 더 높은 수준에서 시민참여 

수용성이 증가하고 있다(t=4.613, B=.267; t=.703, B=.039). 한편, 시민의견에 대한 순응은 시민참

여 수용성에 통계적으로 유의미한 영향을 미치지 못하는 것으로 나타났다(<표 5> 모형 4, 

B=.002). 조절변수와의 상호작용 효과를 살펴보면, 재분배정책의 시민참여 필요성 수준이 증가

함에 따라 시민의견에 대한 순응과 시민참여 수용성간의 정(+)의 영향관계는 약화되고 있다(<표 

5> 모형 4, B=-.118). 이를 세부적으로 알아보고자 재분배정책에의 시민참여 필요성 평균값을 기

준으로 집단별 회귀분석을 실시해본 결과, <그림 3b>와 같이 시민참여 필요성을 낮게 인식하는 

집단과 높게 인식하는 집단에서 모두 시민의견에 대한 순응적 태도가 시민참여 수용성을 통계적

으로 유의미하게 설명하지는 못 하고 있다. 그러나 재분배정책에의 시민참여 필요성을 높게 인

식하는 집단에서 시민참여 수용성에 대한 순응의 회귀계수(t=-1.521, B=-.122)가 시민참여 필요

성을 낮게 인식하는 집단에서의 회귀계수(t=1.571, B=.126)보다 작은 것으로 확인되었다.

3. 논의

본 연구의 목적은 인식조사를 통해 공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성을 측정, 분석하는

데 있다. 공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성 수준은 중간인 ‘4점’보다 약간 높았고, 두 변수

들 간에 통계적으로 유의미한 정(+)의 영향관계가 발견되어 기존 연구와 유사한 결과를 확인하

였다. 

총 2회의 조절회귀 분석 결과를 살펴보면, 시민신뢰의 개념구성 요소들 중에서 위험감수와 

시민협조에 대한 믿음이 시민참여 수용성에 통계적으로 유의미한 정(+)의 영향을 미치고 있다. 
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이러한 결과는 다음의 두 가지 시사점을 제공한다. 첫째, 시민참여에 따른 위험감수는 시민참여 

수용성과 정(+)의 관계를 보여주고 있는데, 이는 공무원이 시민참여의 순기능을 역기능보다 크

게 인식할수록 시민을 행정에 관여시키려는 의지가 강하다는 것을 보여주는 결과이다. 다시 말

해, 공무원이 시민참여의 부정적 효과를 가정하더라도, 시민참여의 이점을 더 크게 인식한다면 

위험을 기꺼이 감수하려는 의지를 보일 것으로 추론해볼 수 있다.

둘째, 공무원이 행정에 시민을 관여시키고자 하는 의지 정도는 시민협조에 대한 믿음 즉 시민

의 호의를 신뢰하는 수준에 따라 달라지는 것을 확인하였다. 시민의 호의에 대한 공무원의 평가

는 커뮤니케이션 또는 태도 관찰을 통해 이루어지고, 불확실하고 상호의존적인 상호작용을 결

정 또는 지속하는데 영향을 미친다(Hovland et al., 1953; Jones & George, 1998). 특히 긍정적인 믿

음에 기반 한 신뢰는 신뢰대상자와의 상호작용을 통해 관심사와 정보를 공유하고, 다양한 종류

의 자원을 교환 가능하게 만드는 효과를 낳는다(Rousseau et al., 1998). 공무원의 경우 시민의견

을 수렴하는 과정에서 대면하게 되는 시민이 불특정 다수이고 상호작용의 빈도 또한 일정치 않

다는 점에서, 시민의 호의에 대한 평가가 긍정적일수록 시민과의 상호작용에 적극적으로 관여

하여 정보를 공유하고 소통하려는 의지를 보일 것으로 추론해 볼 수 있다. 

다음으로 조절변수의 주효과를 분석한 결과, 정책과정 중에서는 다양한 이해의 조정과 타협

을 통해 정책을 결정하는 단계와 정책효과에 대한 시민의 만족도를 평가하는 단계에의 시민참

여 필요성을 높게 인식할수록, 공무원의 시민참여 수용성이 높은 것으로 나타났다. 정책유형의 

경우에는, 분배정책과 재분배정책의 모든 영역에 대한 시민참여 필요성을 높게 인식할수록 행

정에 시민을 관여시키려는 의지도 강한 것으로 확인되었다. 즉, 공무원이 정책유형별 수혜집단

과 희생집단 간의 갈등 심화 정도에 상관없이 시민들의 요구에 부합하는 정책개발의 필요성을 

높게 인식할수록, 행정에 시민을 관여시키려는 의지가 강한 것으로 해석할 수 있다. 

본 연구는 공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성간의 영향관계가 상황요인에 따라 상이할 

것으로 가정하고, 정책과정 및 유형별 시민참여 필요성의 조절효과를 검증하였다. 먼저 시민참

여에 따른 위험감수와 시민참여 수용성간의 정(+)의 영향관계는 정책의제 설정과 집행 단계에

의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록 강화되는 한편, 정책평가에의 시민참여 필요성을 높게 

인식할수록 약화되는 것으로 나타났다. 이러한 결과는 공무원이 시민참여에 따른 위험 정도를 

정책과정별로 다르게 인식하고 있음을 보여준다.

정책의제 설정은 다양한 공공문제에 대해 정부가 해결의지를 갖고 공식적으로 관여하기 시

작하는 단계로, 정책방향이 결정되면 정부환경에는 변화가 발생한다(유민봉, 2005; 한국지방행

정연구원, 2006). 이 과정에서 정부는 여론수렴코너, 설문조사, 정책제안 등의 온라인 통로를 통

해 시민의견을 수렴하고 정부의견을 전달한다(OECD, 2001). 시민들이 사회문제를 제기하고 쟁

점화 하는데 적극적으로 관여한다면, 정부입장에서는 정책결정시 시민반발을 줄이고 정책변동

이 발생하더라도 정치적 지지를 확보할 수 있다. 그러나 공식의제와 직접적인 관련이 없는 시민

의견에도 대응해야 하고, 새로운 사회문제 발생으로 인한 정책방향의 재설정 등 해결해야 하는 
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과제도 많아진다(Irvin & Stansbury, 2004). 특히 이 단계는 정책결정 및 집행단계에서보다 시민

들이 참여할 수 있는 공식적 통로의 수가 적기 때문에, 공무원이 시민의견을 수렴하기 위해 필

요한 자원을 투입하는데 부담이 상대적으로 더 클 수 있다. 

정책집행 단계에서 정부는 시민의 정책지지와 정책대상 집단의 순응을 확보하기 위해, 다양

한 이해당사자들과의 조정과 타협을 시도한다. 이밖에 정책의 역효과에도 대응해야 하며, 개선 

방안 모색을 위해 시민참여를 권장하고 자원봉사를 통해 민간과의 상호협력을 추진한다. 정책

집행 단계에서의 시민참여는 대부분 자원봉사를 통해 이루어지고, 봉사자들은 정부와 시민간

의 매개자임과 동시에 중립자로서 공공성에 기초해 활동을 한다. 그러나 현실적으로 공공부문

의 지원 문제와 봉사자들의 중도 포기로 인해, 정부는 관리상의 어려움과 함께 서비스 전달 중

단과 같은 문제에 부딪히곤 한다(김정헌, 2010; 이희태, 2011). 따라서 정책집행 단계에서의 시

민참여가 활성화 될수록, 공무원은 공공부문의 봉사활동에 참여하는 시민들의 사회적 책임을 

확보해야 한다는 부담도 커지게 된다. 

정책평가 단계에서 정부는 정책목표 달성 여부와 집행과정에서의 문제점들을 검토하기 위해 

시민의견을 수렴하여 정책개선 과정에 반영한다. 정책결정과 집행 단계에서는 정부와 시민간

의 상호작용이 공청회, 설명회, 자문위원회, 자원봉사 등의 면대면 형태로 이루어지는 반면, 정

책평가단계에서는 업무평가 결과 공개, 행정 정보 공개, 사이버 모니터, 설문조사 등의 일방향

의 의사소통이 대부분 발생한다(행정자치부, 2006). 따라서 공무원은 정책평가 단계에서 시민참

여로 인해 발생하는 문제에 대한 즉각 대응의 부담을 다른 단계에서보다 작게 인식할 것으로 추

론해 볼 수 있다. 

한편, 시민의견을 의사결정에 참고 및 반영하려는 공무원의 태도가 시민참여 수용성에 미치

는 정(+)의 영향은 정책평가 단계에의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록 강화되는 것으로 나

타났다. 정책평가 단계에서 공무원은 시민의 평가의견을 정책개선 내용에 반영할 지를 결정한

다. 현실에서 정부의 의사결정이 대부분 하의상달 형태로 이루어지고 비용 효과 측면에서 합리

성을 지나치게 강조한다는 점을 고려했을 때, 시민의견이 정책개선에 반영되는 과정에는 여러 

한계가 존재한다(정정길 외, 2005; 백완기, 2007). 정책평가를 위한 다양한 형태의 조사 및 모니

터링이 형식상으로만 운영되지 않기 위해서는, 정부가 정책내용을 유지 및 수정하는데 시민의 

만족도와 비판을 반영하려는 능동적인 노력이 함께 수반되어야 할 것이다.

시민참여에 따른 위험감수와 시민의견에 대한 순응이 시민참여 수용성에 미치는 정(+)의 영

향은 재분배 정책에의 시민참여 필요성 인식에 의해 정반대 방향으로 조절되고 있다. 먼저 재분

배정책에의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록, 위험감수와 시민참여 수용성간의 정(+)의 영

향관계는 강화되는 것으로 발견되었다. 이러한 결과는 공무원이 정책유형별로 비용을 부담하

는 집단과 수혜집단 간의 대립 가능성을 다르게 인식한다는 것을 암시한다. 정책내용에 대해 이

익집단이 감지하는 비용과 편익이 다수를 대상으로 하는지 또는 소수에게 귀속되는지에 따라 

이익확보를 위한 집단 간 대립 정도에는 차이가 발생한다(Wilson, 1974). 재분배 정책의 경우 정
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책혜택이 소수의 시민에게 돌아가고 재원부담자의 저항이나 비수혜 집단의 반발이 심하기 때

문에, 이러한 상황에서 공무원이 위험을 감수하려는 의지 정도는 시민을 행정에 관여시키는데 

결정적인 역할을 할 것이다.

다음으로 시민의견에 대한 공무원의 순응적 태도와 시민참여 수용성 간의 정(+)의 영향관계

는 재분배정책에의 시민참여 필요성을 높게 인식할수록 약화되는 것으로 확인되었다. 이는 공

무원이 재분배 정책에의 시민참여가 필요한 이유를 정부의 결정방향으로 시민을 유인하는데 

있다고 인식하기 때문인 것으로 추론해 볼 수 있다. 재분배정책의 경우 비용과 편익이 모두 소

수의 동질적 집단에 국한되기 때문에, 정부는 집단 간 대립이 이념 갈등의 문제로까지 확산되지 

않도록 시민들과의 공감대를 형성해야 한다. 이러한 과정에서 시민참여 프로그램은 정부와 반

대 입장을 갖는 집단을 회유하는 매개체의 역할을 함으로써, 정부의 결정에 대한 지지를 확보하

고 정책집행 시 집단 소송의 발생 가능성을 감소시키는데 도움이 된다(Rourke, 1984). 즉 재분배

정책에의 시민참여 필요성을 높게 인식하는 상황에서 공무원이 시민을 행정에 관여시키려는 

실제 목적은 시민과의 아이디어 공유뿐만 아니라 정부입장을 설득하는데 있는 것으로 해석할 

수 있다.

Ⅴ. 함의 및 결론

본 연구는 최근 활발하게 논의되고 있는 정부와 시민간의 상호신뢰 형성의 중요성을 바탕으

로 인식조사를 통해 공무원의 시민신뢰와 시민참여 수용성 수준을 측정하고 영향관계를 분석

하였다. 먼저, 공무원의 시민신뢰의 개념구성 요소들의 평균값은 ‘보통(4점)’에 근접하는 것으

로 나타났다. 이는 선행연구에서의 측정과 유사한 값으로, 공무원이 시민에 대해 중립적인 태도

를 보이는 공통점이 발견되었다. 

공무원의 시민참여 수용성 정도는 ‘보통(4점)’ 이상으로, 공무원이 시민을 행정에 관여시키려

는 주목적은 갈등방지와 정책성공에 있었고 참여주체인 시민들의 대표성 확보를 중요하게 인

식하는 것으로 확인되었다. 이러한 결과는 지방정부가 시민의견을 단순 수집하는데 그치지 않

고 정책에 반영될 수 있도록 내부 관리 기능을 강화하고, 공무원이 다양한 사회계층의 시민들에

게 행정참여 방법 및 제도를 홍보할 수 있도록 지원할 필요가 있다는 것을 시사한다. 시민의견

이 정책에 반영되는 비율이 높아진다는 것은 시민들이 행정에 참여할 수 있는 통로 즉 참여제도

의 영향력이 커진다는 것을 의미한다. 이처럼 제도의 효과성을 향상시키기 위해서는 시민들의 

참여율 평가뿐만 아니라 정책반영 정도를 평가하여, 우수한 제도는 계속 유지 및 발전시키고 보

완이 필요한 제도는 시민들의 친근감과 접근성을 향상시켜 시민의견이 정책에 반영되는 정도

가 높아질 수 있도록 내부관리가 필요할 것이다(지방행정연구원, 2006). 이에 더하여 정부는 다

양한 사회계층의 시민들이 지역문제에 보다 많은 관심을 갖고 자발적으로 참여할 수 있도록 하
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기 위해, 홍보 매체뿐만 아니라 홍보 내용을 다양화할 필요가 있다. 특히 사회경제적 불평등이 

정치과정에의 참여 불평등으로 이어지지 않도록, 하위 계층의 정보접근을 배려한 홍보를 강화

해야 할 것이다(이승종 김혜정, 2011). 

본 연구에서는 시민참여에 따른 위험감수와 시민의견에 대한 순응적 태도가 시민을 행정에 

관여시키려는 의지에 정(+)의 영향을 미치고, 이러한 영향관계는 공무원이 정책과정별로 인식

하는 시민참여 필요성에 의해 조절되는 것으로 발견되었다. 이는 정부가 공무원을 대상으로 정

책과정별로 이해관계자들의 의견을 수렴하는데 어떤 어려움이 있으며 시민의견의 가치를 어떻

게 인식하는지를 조사하여, 그에 상응하는 제도적 환경을 마련할 필요가 있음을 보여주는 결과

이다. 즉 시민참여 활성화 방안을 모색하기 위해서는 정책과정별로 운영되고 있는 참여제도에 

대한 호응도 조사가 시민뿐만 아니라 공무원들을 대상으로 이루어질 필요가 있다. 이러한 조사

는 정책단계별로 편중되어 운영되고 있는 참여제도의 내용을 시정하는데 도움이 될 것이다. 궁

극적으로는 한정된 자원이 시민들의 정책선호 및 요구를 파악하는 과정에 효과적으로 투입 및 

할당되어 의사결정의 효율성을 제고 시킬 것이다. 

한편, 재분배정책에의 시민참여 필요성에 대한 인식 역시 시민신뢰의 개념구성 요소와 시민

참여 수용성 간의 영향관계를 조절하는 것으로 발견되었다. 이와 같은 결과는 시민참여를 꾀하

도록 명시하는 제도적 내용이 정책유형에 따라 개선 및 보완되어야 할 필요가 있음을 시사한다. 

특히 재원부담자와 정책수혜 집단 간의 대립 가능성이 큰 재분배정책 대한 시민참여의 필요성

은 시민참여에 따른 위험과 정부 입장 전달에 대한 관리적 측면과 연관 지어 강조될 필요가 있

을 것으로 판단된다.  재분배정책은 비용과 편익이 특정 소수 집단에게 귀속되는 특성이 있기 

때문에, 정부는 다양한 이해당사자들의 요구를 수용하는 과정에서 복잡하고 모순된 목표를 설

정하기도 한다. 이때 시민참여는 공무원들이 이익집단의 영향력으로부터 균형을 갖추도록 하

고 재원부담자들이 정책내용의 정당성을 받아들이는데 도움이 된다(Creighton, 1981). 그럼에도 

불구하고 정치적 갈등, 자원의 부족, 정책효과의 불확실성과 같은 환경적 요소들은 시민들의 요

구에 대한 정부의 대응을 어렵게 만든다. 이를 효과적으로 관리하기 위해서는 시민참여 관련 교

육프로그램이 공무원들로 하여금 의사결정 과정에서 시민들의 반응을 예측하고, 정책변동 시

에도 정치적 지지를 확보할 수 있도록 설득수단을 학습하는 기회가 되어야 할 것이다.  

공무원의 시민신뢰에 대한 연구가 부족한 실정에서, 본 연구는 일선공무원의 시민신뢰 수준

을 측정하고 시민신뢰와 시민참여 수용성 간의 영향관계를 분석하였다는데 의의가 있다. 그럼

에도 불구하고 본 연구는 양적조사 자료에 의존하고 있으며, 연구대상 범위가 지방정부 공무원

이라는 점에 한계가 있다. 따라서 향후 연구는 질적 자료 분석 방법을 함께 활용하고, 연구의 경

험적 분석의 범위를 중앙-광역자치단체 공무원까지 확대시킬 필요가 있을 것이다. 이는 집단별

로 공무원의 시민신뢰 수준의 차이를 분석하고, 시민참여 수용성에 미치는 영향 정도를 비교하

는데 도움이 될 것이다.
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