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국문요약

지난 1987년 민주화 이후 지방자치제가 안착되고 대통령선거에 출마하는 광역자치단체장이 증가함에 따라 최

근에는 이들의 위상과 권한이 한국 사회 전반에 큰 영향을 주고 있다. 그러나 지방정부 수장으로서 이들의 역량과 

위상을 좌우하는 자치단체장신뢰 연구를 찾기는 어렵다. 최근 여론조사 기관에서 광역자치단체에 대한 순위를 평가

하고 있으나 구체적으로 지도자의 역량을 대표하는 신뢰 요인을 등한시하는 인기평가에 그치고 있다. 이에 본 연구

는 민주화 이후 최근 그 위상이 국가지도자 수준으로 상승한 광역자치단체장신뢰에 미치는 영향요인들을 중앙정치, 

지방정부 성과 그리고 지역주의를 중심으로 탐색하고자 한다. 본 연구의 분석결과, 무엇보다 대통령과 중앙정부에 

대한 신뢰가 증가할수록, 그리고 여당소속 단체장일 경우에 광역자치단체장 신뢰도 증가하는 것으로 나타났다. 이

는 한국의 광역자치단체장에 대한 신뢰수준이 여전히 중앙정치에 의해 크게 좌우됨을 시사한다. 또한 지방정부의 

공정성과 청렴성 수준이 높을수록 광역자치단체장의 신뢰수준도 높다. 이를 통해 광역자치단체장의 신뢰수준도 지

방정부 차원의 공정성과 청렴성에 의해서도 민감하게 달라짐을 알 수 있다. 반면 영･호남 기반 지역주의는 해당 광

역자치단체장 신뢰에 부정적 영향을 준다. 지방지도자의 역량이 아닌 지역주의 정치에 기반한 광역자치단체장들의 

무조건 당선은 오히려 이들의 신뢰를 훼손함을 시사한다. 이러한 분석결과를 토대로 본 연구는 광역자치단체장신뢰 

요인들의 상대적 중요성을 살펴보고, 앞으로 자치단체장에 대한 신뢰를 제고할 수 방안을 이론적･실천적 함의와 함

께 제시하고자 하였다.

주제어: 광역자치단체장, 대통령 신뢰, 중앙정부 신뢰, 지방정부 성과, 지역주의

Ⅰ. 서론

민주화 이후 지방자치의 역사가 축적되면서 최근 한국사회는 광역자치단체장이 대통령선거에 

출마하는 사례가 많아지고 있으며 중앙정부에 대한 이들의 영향력도 확장되면서 단체장들의 역량

과 리더십에 대한 연구의 필요성이 커지고 있다. 구체적으로 광역자치단체장의 신뢰를 좌우하는 
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요인은 중앙정부 차원의 신뢰요인과 더불어 지방정부 차원의 성과와 기대변수가 서로 얽혀 있다. 

또한 지역 자체의 특성도 여전히 광역자치단체장의 신뢰에 영향을 줄 것으로 기대되고 있다. 이에 

본 연구는 광역자치단체장의 신뢰요인을 개인이 아닌 중앙정부와 지방정부 차원의 신뢰요인 그리

고 영･호남 지역주의 변수를 중심으로 살펴보고자 하였다.

이전부터 공공부문에 대한 시민들의 신뢰가 갖는 의의와 그 역할의 중요성이 현대사회에서 갈

수록 부각됨에 따라 정부신뢰에 대한 연구가 활발하게 진행되었으나 대부분의 기존 연구는 중앙

정부에 대한 신뢰에 초점을 맞추어 왔던 측면이 있었다. 더욱이 과거부터 한국에서 중앙집권적 통

제체제가 지배적이었기 때문에 상대적으로 지방정부신뢰(trust in local government)에 대한 관심

은 저조하였다. 그러나 지방정부는 주민들과 직접 접촉하는 빈도가 상대적으로 잦으며 각종 공공

서비스를 실질적으로 전달하는 주체로서 시민들이 체감하는 정부활동의 상당 부분이 지방정부를 

통해 이루어지고 있다는 점에서 지방정부의 신뢰에 대한 논의의 필요성이 꾸준히 제기되어 왔다

(Wolak&Palus, 2010; 김이수, 2018). 한편 1995년 지방자치단체장 직선제가 도입됨에 따라 본격적

인 지방자치제가 시행된 이후, 지방자치 및 분권의 필요성이 증대되면서 지방자치 및 분권을 위한 

제도적･정책적 노력이 꾸준히 이루어져 왔고 그 결과 한국의 지방분권 수준은 전세계적으로 그 

위상이 과거보다 크게 강화된 것으로 나타나고 있다(Ivanyan & Shah, 2016). 

이러한 흐름에서 지방정부의 기관구성에 있어 ‘기관대립형’제를 채택하고 있는 한국에서 자치단

체장은 집행기관장으로서 지방의회에 비해 강력한 권한을 보유하고 있어 지방정치･행정을 실질적

으로 좌우하는 핵심 행위자로 평가받고 있다(이승종, 1998; 배응환, 2009; 김진윤･이정훈, 2010; 조

재현, 2019). 특히 최근에 중앙정부의 장･차관급 고위관료나 전･현직 국회의원이 자치단체장선거에 

도전하거나 대통령선거에서 지자체장을 역임한 인물들이 후보로 거론되거나 출마한 사례가 증가하

고 있는 상황을 통해 자치단체장의 달라진 위상을 실감할 수 있다. 이러한 지자체장의 위상강화와 

영향력 확대는 이들의 역량과 리더십과 관련하여 자치단체장신뢰에 대한 연구의 필요성을 높여주고 

있다. 그러나 최근 지방정부신뢰와 관련한 연구는 증가해 왔음에도 불구하고 정부에 대한 신뢰가 정

책과정의 중심 행위자인 선출직 공직자에 대한 인식과 밀접한 관련이 있다는 점을 고려할 때 관련 

연구에서도 이를 반영할 필요가 있으나 지방정부 차원에서 가장 중요한 정책행위자인 자치단체장

의 신뢰에 주목한 연구는 여전히 미흡한 실정에 있다(금종예･임현정, 2019). 그 대신 자치단체장에 

대한 일반시민의 인식을 조사한 기존의 시도는 자치단체장의 직무수행에 대한 지지도를 단순조사

하거나 이를 지방선거 당시 득표율과 비교한 지지확대지수(ESI; expansion of supporters index)의 

도출, 지역별 중요 시급 분야에 대한 인식과 주민생활 만족도, 장래 정치 지도자의 선호도 등이 자치

단체장에 대한 인식조사 과정에 일부 포함되어 언론매체에서 그 결과가 보도되고 있는 실정에 있다

(the 300, 2015; 오마이뉴스; 2021; 뉴시스, 2022; 한국갤럽, 2022). 결과적으로 이들 연구는 지방정부

지도자의 역량과 리더십에 대한 신뢰성을 본격적으로 조사한 것이 아니라 호감도나 인기순위를 평

가하는 여론조사에 머물고 있다. 그러나 자치분권이 활성화되고 있는 상황에서 정부에 대한 시민들

의 인식을 면밀하게 분석하고 이에 대한 효과적인 제고방안을 모색하기 위해서는 자치단체장에 대

한 단순 지지도나 평가, 전망 등 기존의 논의에서 더 나아가 지방의 정책과정에서 막강한 영향력을 
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행사하는 자치단체장에 대한 신뢰에 주목할 필요가 있다. 따라서, 현재 한국의 중앙-지방정부 간 관

계와 지방자치제의 현실을 반영하여 자치단체장에 대한 주민들의 신뢰에 영향을 미치는 요인이 무

엇인가에 대한 적실성 있는 연구가 자치단체장에 대한 지역주민들의 신뢰를 제고하는 방안을 모색

하는데 있어 필수적 과제로 부각되고 있다.

위와 같은 상황에서 한국은 전통적으로 강력한 중앙집권적 통치체제를 바탕으로 중앙정부가 일

방적으로 지방정부를 통제해왔다. 그리고 지방자치제가 시행된 이후에도 여전히 지방정부의 재정

력이 취약한 상황에 놓여 있어 지자체는 여전히 중앙정부로부터의 재정적 지원에 의존하고 있다. 

그리고 지방의회의 조례제정권은 상위 법률의 제약을 받기 때문에 지방입법권의 자율성도 낮은 

수준에 머물러 있는 등 실질적으로 지방정부의 활동에는 상당한 제약이 따르고 있다. 더욱이 현행 

정당법상 특정 지역을 기반으로 한 지역정당의 설립이 사실상 불가능한 상황에서 자치단체장과 

지방의회 의원에 대한 지방선거 정당공천제가 유지되고 있어 지방정치인들은 중앙정당 지도부와 

지역구 국회의원들의 입김으로부터 자유롭지 못한 상황에 처해 있다. 이처럼 지방정치와 행정이 

중앙정부로부터의 각종 통제와 제약을 받는 상황에서 한국의 자치단체장신뢰는 중앙정부 차원의 

요인을 통해 영향을 받을 가능성이 높다. 하지만 이와 동시에 최근 역대 정부에 걸쳐 지방자치제

의 내실화를 위한 범정부적 차원의 시도가 꾸준히 이루어지면서 그 결과 2021년｢지방자치법｣의 

전면개정이 이루어졌으며 이에 따라 지방정부의 실질적 자치권이 비약적으로 증대될 것으로 예상

되고 있다. 이에 따라 자연스럽게 자치단체장의 권한 또한 크게 강화되어 자치단체장에 대한 신뢰

는 지방정부 자체의 고유한 요인에 의해 이전보다 많이 설명될 수 있을 것으로 보인다. 

한편 정치･사회전반에 대한 시민들의 인식을 면밀하게 분석하기 위해서는 민주화 이후 한국사

회의 정치･사회적 균열을 설명하는 중요한 요인으로 작용하고 있는 영･호남 지역주의에 대한 고

려가 함께 이루어질 필요가 있다(이재묵, 2022). 한국의 지역주의는 영남과 호남지역을 중심으로 

관찰되는 특정 정당이나 정치세력에 대한 지역주민들의 압도적인 지지행태를 일컫는다. 2000년

대 중반 이후 이념이나 세대 등 다른 요인들이 새로운 사회균열 요인으로 부상하고 있는 상황에서

도 지역주의적 특성이 여전히 시민들의 정치적 태도 및 행태에 상당한 영향을 미치고 있는 것으로 

나타나고 있다(강원택, 2003; 윤광일, 2012; 김용철･조영호, 2015; 노기우 외, 2018). 특히 선출직 

공직자인 자치단체장에 대한 신뢰에는 선출과정에서 나타난 유권자들의 투표행태나 재임기간 중 

직무수행 지지도 등이 반영되어 있을 가능성이 높기 때문에 이와 밀접하게 관련된 지역주의적 맥

락이 자치단체장신뢰에 반영되어 있을 가능성이 존재한다. 

이상의 논의를 종합하여, 본 연구는 한국의 광역자치단체장에 대한 주민들의 신뢰를 직접적인 

연구대상으로 설정하였으며 그 과정에서 중앙정부 차원의 요인과 지방정부 차원의 요인, 그리고 

지역주의 요인에 초점을 맞추어 자치단체장신뢰의 영향요인을 실증적으로 분석하고자 하였다. 나

아가 중앙집권적인 전통에서 벗어나 점차 지방자치･분권이 강화되고 있는 흐름을 고려할 때, 현 

시점에서 중앙과 지방차원의 요인 중 어떠한 요인이 자치단체장에 대한 주민들의 신뢰수준을 보

다 좌우하고 있는지 규명하고자 하였다. 이를 통해 광역자치단체장신뢰함수의 특성을 상세하게 

규명함으로써 중앙정부 지도자 중심의 신뢰연구에 치우친 기존연구의 한계를 보완하고 한국의 지
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방자치 맥락에서 자치단체장에 대한 주민들의 신뢰를 제고할 수 있는 방안을 모색함으로써, 자치

단체장의 원활한 직무수행과 지역발전에도 유용한 시사점을 모색해 보고자 한다.

Ⅱ. 이론적 논의

1. 정부신뢰에 관한 논의

정부신뢰에 대한 논의는 그 기능 및 역할의 중요성이 이전부터 강조되고 있어 기존 연구에서 활

발하게 이루어져 왔다. 먼저 개념적 차원에서 정부신뢰는 대인 간의 직접적인 상호작용을 통해 형

성되는 사적신뢰와 달리 정부라는 공적 기관을 그 대상으로 한다는 점에서 정부에 대한 시민들의 

직접적인 경험보다는 언론 등을 통한 간접적인 경험이나 습득한 정보를 바탕으로 형성되는 주관

적인 인식으로서 그 개념에 대해 일관된 합의가 부재한 상황이다(Brehm & Rahn, 1997; Newton, 

2001; 김병규･이곤수, 2009). 다만 기존의 관련 논의를 종합하면 정부신뢰는 일반적으로 신뢰 주

체인 국민의 입장에서 정부에 대해 가지는 일반적인 인식이나 심리 혹은 정부의 활동에 대한 긍정

적인 기대나 믿음 및 지지를 의미한다고 볼 수 있다(Mayer et al., 1995; Chanley, 2000; 서문기, 

2001; Rudolph & Evans, 2005; 박희봉 외, 2013; 김영주･문명재, 2020). 

정부신뢰에 대한 개념적 논의와 함께 실제 현실에서 정부신뢰의 기능 및 역할을 규명하기 위한 

연구가 함께 진행되었다. 먼저, 정부신뢰는 정부와 시민 사이의 관계를 개선하고 정책대상자들로 

하여금 자발적인 정책순응을 유도함으로써 정책과정에서 발생할 수 있는 갈등과 장애를 예방하는 

기능을 수행한다(김병규 외, 2009). 특히 정치･사회적 양극화가 심화되고 있는 현대사회에서 정부

에 대한 높은 신뢰는 정부의 정책방향성에 부합하지 않는 선호를 지닌 유권자들에게 이념적 희생

을 가능하게 함으로써 정책에 대한 폭넓은 지지를 이끌어내는데 기여할 수 있는 것으로 나타났다

(금현섭･백승주, 2010; Hetherington & Rudolph, 2015). 따라서 정부신뢰는 정책집행과정에서 요

구되는 거래비용을 감소시키고 정책불응을 최소화할 수 있다는 점에서 정책의 효과성을 제고하는 

중요한 역할을 담당하고 있다(Pelletier et al., 1999; 박통희, 2000). 

정부신뢰가 갖는 이러한 의의로 인하여 다수의 선행연구에서 정부신뢰의 영향요인을 실증적으

로 분석함으로써 정부신뢰의 제고방안을 모색하기 위한 시도가 이루어지고 있다. 이와 관련하여, 

먼저 정부라는 통치체제 혹은 제도에 대한 인식이 정부신뢰에 영향을 미치는 것으로 나타나고 있

다. 이는 시민들이 정부기관을 별도로 인식하기보다는 상호연관된 것으로 간주하는 경향에 기인

한 것으로서 경험적 연구결과에서도 대통령, 의회, 사법부 등 다른 정부기관이나 고위공직자의 신

뢰수준에 따라 정부전반에 대한 신뢰수준 역시 달라지는 것으로 나타났다(Citrin, 1974; Brewer & 

Sigelman, 2002; 정광호, 2011). 다음으로 정부활동 및 정책에 대한 인식이 정부에 대한 전반적인 

인식을 결정하는 요인으로서 정책성과에 대해 긍정적으로 평가할수록 정부에 대한 신뢰 역시 높

아지는 것으로 분석되고 있다(Levi & Stoker, 2000; Christensen & Laegreid, 2005; 임재훈･윤영채, 
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2018; 조영호, 2019). 이와 유사하게 정부의 청렴성, 공정성 등 절차적･과정적 특성이나 전문성이

나 책임성과 같은 공직자의 역량이 정부신뢰에 유의한 영향을 미친다는 분석결과가 보고되고 있

다(Damnico et al., 2000; Chanley et al., 2001; 김은희･박희서, 2007; 신상준･이숙종, 2016; 류태

건･차재권, 2020). 이 외에도 정치이념, 정당일체감, 정치적 효능감 등의 정치적 요인이나 경제상

황, 사회자본, 불평등인식 등 사회･경제적상황 및 인식, 개인의 인구통계학적 배경 등이 실증연구

를 통해 정부신뢰의 영향요인으로 나타나고 있다(Downs, 1957; Coleman, 1994; King, 1997; Citrin 

& Luks, 2001; Anderson et al., 2002; 박희봉 외, 2003; Nye, 2004; 박순애, 2006; 이양수, 2008; Lee 

& Cha, 2008; 박종민･배정현, 2011; Lodge & Taber, 2013; 이영미, 2017; 하상응･길정아, 2020). 이

상의 이론적･실증적 논의에 비추어 볼 때, 정부신뢰의 영향요인을 규명하기 위한 시도에 있어 다

차원적인 접근이 필요할 것으로 보인다. 

2. 자치단체장신뢰에 관한 논의

1) 중앙과 구별되는 자치단체장의 특성

한국의 자치단체장은 대외적으로 지방자치단체를 대표하고 대내적으로는 지자체의 행정사무를 

관장하는 집행기관장인 동시에 최종정책결정권자이다(이기우, 2008). 현행 ｢지방자치법｣상 자치단

체장은 자치행정사무를 통할하고 해당 지자체에 대한 대표권, 법령 또는 조례가 위임한 범위 내에

서 관련 사무에 대한 규칙을 제정할 수 있는 규칙제정권, 지방공무원 임면권, 지방의회의 미성립이

나 긴급한 사유에 발동하는 선결처분권 및 지방의회 의결에 대한 재의요구권과 이에 대해 법원에 

소를 제기할 수 있는 제소권 등의 독자적인 권한을 보유하고 있다(김진윤･이정훈, 2010). 자치단체

장의 이러한 법적･제도적 권한과 더불어 1995년 자치단체장에 대한 직선제 도입 이후 지방자치제

가 본격적으로 정착되기 시작하면서, 중앙정부가 과거와 같이 지자체를 일방적으로 통제할 수 없

게 되었으며 그 대신 지역주민의 직접선거로 선출되어 민주적 정당성과 안정적인 임기를 부여받은 

자치단체장이 지방정치･행정에서 핵심적인 지도자의 역할을 담당하게 되었다(임승빈, 1996; 이승

종, 1998). 또한 한국은 전국적으로 모든 기초･광역지자체에서 일률적으로 집행기관과 의결기관이 

분리된 ‘기관대립형’제를 채택하고 있어 자치단체장의 강력한 권한과 위상을 정립하는데 이러한 

기관구성방식이 일정한 영향을 미쳤다(김병준, 2020). 기관대립형제는 자치단체장과 지방의회가 

상호견제를 통해 지방의 정책과정을 이끌어나가도록 하는 취지에서 비롯되었으나 실제 현실에서

는 위에서 살펴보았던 자치단체장의 고유권한에 비하여 지방의회차원에서는 단체장을 효과적으로 

견제할 수 있는 수단이 제한적인 상황에 있다(배응환, 2009). 이로 인하여 한국의 자치단체장은 실

질적으로 지방의회에 비해 우월한 지위에 놓여 있으며 결과적으로 한국의 지방자치제는 지방정부

의 권력이 단체장에게 집중되어 있는 ‘강시장-약의회’ 또는 ‘단체장지배모형(executive dominant 

model)’에 가깝다는 평가를 받고 있다(Sim, 2011; 조재현, 2019). 이러한 한국 지방자치의 현실을 고

려하면 자치단체장은 지방정치와 행정의 다양한 참여자들 가운데 가장 중요한 행위주체로서 보다 
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심층적인 논의의 대상으로 간주될 필요가 있다(서재호, 2011; 성시영, 2014; 하민지, 2014).

2) 자치단체장신뢰에 대한 연구 동향

한국은 과거부터 중앙집권적 전통이 강하게 작용해왔기 때문에 지방자치의 수준은 중앙정부로

부터의 각종 제약으로 인하여 미약하였다. 이로 인하여 정부신뢰와 관련된 대부분의 연구는 중앙

정부에 대한 신뢰에 초점이 맞추어져 온 가운데 갈수록 지방자치의 필요성이 증대됨에 따라 지자

체의 자율성 및 실질적인 권한강화를 위한 제도적･정책적 노력이 역대 정권에 걸쳐 이루어지면서 

지방정부신뢰에 대한 연구가 활성화되기 시작하였다. 그러나 정부신뢰의 개념적 다차원성과 복잡

성으로 인하여 이를 실증적으로 분석하기 위해서는 신뢰대상인 ‘정부’의 대상 및 범위에 대한 명

확한 논의가 이루어질 필요가 있다. 이와 관련하여 ‘정부’를 정치체제를 비롯한 정부기관이나 제

도로서 바라보는 입장(Miller, 1974)과 집권세력이나 정책결정자, 즉 집권당국(authorities)으로 한

정하여 간주해야 한다는 견해(Citrin, 1974)가 대립하고 있다. 만약 정부신뢰를 측정하는 과정에서 

전자의 견해를 반영할 경우, 신뢰의 대상이 제도적 통치체제에 대한 평가를 의미한다는 점에서 일

정한 경향성을 보이는 경우가 많지만 후자의 입장을 취하게 되면, 정부신뢰가 현 집권세력에 대한 

지지를 반영할 수 있어 정권교체에 따라 신뢰수준의 변동성이 크게 나타날 수 있다(Craig et al., 

1990; 박종민･배정현, 2011). 또한 정부를 구성하고 있는 세부 요소에 있어서도 정부신뢰의 대상

을 행정기관으로 정의할 경우, 행정기관을 포함하여 집행기관장과 입법부를 포괄하여 고려한 경

우, 더 나아가 사법부까지 포함하여 공공부문 전체를 포괄하는 광의의 차원으로 설정하는 경우 등 

개별연구에 따라 다양한 논의가 가능하다(Finer, 1970; Hetherington, 1988; Citrin & Luks, 2001; 

Espinal et al., 2006; Wong et al., 2009). 다만 국내에서 진행된 대다수의 연구에서는 전통적으로 

행정부가 입법부, 사법부에 상대적으로 우위에 놓여 있는 정치･행정적 현실을 고려하여 정부신뢰

의 대상 및 범위를 행정부나 지방자치단체 및 관료제 등 집행기관으로 한정하였다(이종수, 2001; 

이수인, 2010; 이숙종･유희정, 2015; 박현신, 2020). 이상의 논의를 고려하였을 때, 한국적 맥락에

서 지방정부에 대한 신뢰를 엄밀하게 분석하기 위해서는 그 신뢰의 대상을 명확하게 구분하는 것

이 바람직한 동시에 지방정부 차원의 정책과정에 있어 가장 강력한 행위주체인 자치단체장에 대

한 주민들의 인식에 대해서도 심층적인 논의의 필요성이 제기되는 바, 본 연구에서는 지방정부와 

자치단체장을 대상으로 한 신뢰를 개념적으로 구분하여 분석을 진행하고자 하였다. 

이에 따라 자치단체장신뢰의 개념에 대한 이론적 차원의 논의를 검토하면 자치단체장신뢰는 

지역주민들이 자치단체장에 대하여 가지는 긍정적인 심리상태 혹은 태도를 의미한다. 자치단체장

에 대한 긍정적인 인식은 단체장에 있어 다음 선거에서의 재선여부를 좌우하는 중요한 요인인 동

시에 지방정부에 대한 전반적인 신뢰수준을 결정하는데 영향을 미칠 수 있다(금종예･임현정, 

2019). 더욱이 지방정부 차원의 각종 현안은 정책방향성을 둘러싼 가치갈등의 성격을 지닌 중앙정

부 차원의 문제에 비하여 지역주민들 사이의 현실적인 이해관계가 직･간접적으로 얽혀 있는 경우

가 많아 이를 적절하게 조정하지 못하게 되면 주민들 간의 불신이 조성되고 지역사회에 혼란이 초
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래될 우려가 있다. 따라서 지역주민들로부터 민주적 정당성을 부여받은 자치단체장이 중립적이고 

신뢰할 수 있는 조정자로서 지역사회의 다양한 문제에 효과적으로 대응하여야 할 책무를 지니고 

있다. 이러한 상황에서 자치단체장에 대한 주민들의 신뢰가 충분히 확보되지 못한다면 자치단체

장뿐만 아니라 지방정부 전반에 대한 불신으로까지 이어지면서 지역 현안을 둘러싼 갈등을 조정

하는 역량이 약화할 수 있으며 지방정부 차원의 주요 정책과제들을 추진하는 과정에서 주민들의 

지지와 협조를 기대하기 어려워지면서 지방정부의 효과성 저하로 귀결될 우려가 존재한다. 한편 

자치단체장에 대한 낮은 신뢰도는 재선(reelection)의 가능성을 현저하게 낮출 수 있어 단체장의 

조기 레임덕(lame duck)현상을 초래할 수 있고 이는 지방공무원에 대한 단체장의 통제력 약화로 

이어지게 되면서 지방정부 공직사회의 도덕적 해이와 부패가 만연해질 수 있다. 이상의 논의를 고

려하면 자치단체장에 대한 신뢰는 단순히 단체장 개인과 지방정부 내부 미시적 차원을 넘어서 거

시적 차원에서 지역주민들의 삶과 지역사회 전체에 직･간접적인 파급효과를 가져올 수 있다는 점

에서 그 의의가 상당하다고 볼 수 있다.

3) 자치단체장신뢰의 영향요인에 대한 최근 논의

그동안 국내외적으로 대통령과 같은 국가지도자의 신뢰에 대한 연구는 상당히 진행되어 왔다

(전대성 외, 2013; Nam & Lee, 2021). 그러나 지방자치단체장에 대한 신뢰연구는 찾기 어려운 상

황이다. 그나마 지방정부의 신뢰나 지방자치단체장의 득표율에 대한 연구가 일부 이루어지고 있

는바, 이들 연구를 중심으로 자치단체장 신뢰 연구에 적합한 이론들을 간접적으로 탐색해보고자 

한다.

정광호 외(2011)에서는 지방정부신뢰를 관료조직(지방자치단체)과 선출직 공직자(자치단체장/

지방의회)에 대한 신뢰로 구분하여 개별신뢰함수의 영향요인을 정부중심 신뢰형성요소, 사회중심 

신뢰형성요소, 신뢰평가자의 요소로 분류하여 분석을 시도하였다. 이 과정에서 자치단체장의 신

뢰에 대한 영향요인을 추정한 결과, 중앙정부 고위공무원에 대한 신뢰, 지방정부의 적절성, 청렴

성과 같은 정부역량 변인과 사회신뢰, 지지정당 유무, 지방정부 정책에 대한 이해도 등이 유의미

한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 연구결과는 자치단체장신뢰가 타 정부기관 신뢰와 연

계되어 있으며 다양한 차원의 요인으로부터 직･간접적인 영향을 받고 있다는 사실을 보여준다. 

또한 지방정부신뢰에 있어 직접적인 신뢰대상의 종류에 따라 신뢰함수의 차별성이 존재하고 있음

을 확인할 수 있다.

이곤수･송건섭(2011a)은 지역주민의 삶의 질에 주목하여 지방정부신뢰를 자치단체장에 대한 

지지와 지방의회에 대한 지지를 포괄하는 복합문항으로 측정한 뒤 그 영향요인을 분석하였다. 분

석결과, 사회문화적 요인, 환경요인, 환경적 요인, 공공안전 요인, 경제적 요인, 정책이해도 및 정

당일체감이 시장에 대한 지지에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 확인되었다. 특히 주민의 삶의 질 

측면에서 경제와 관련된 부문의 상대적 영향력이 가장 높게 나타난 것에 비하여 정당일체감과 같

은 정치적 요인은 시장지지에 미미한 영향을 미치는 것으로 분석되었다. 이러한 결과는 자치단체
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장에 대한 인식이 중앙정부에 대한 인식에 비하여 정치적 요인보다는 실질적인 정책성과에 따라 

좌우되고 있다는 것을 시사한다.

인천광역시를 중심으로 지방정부 지도층에 대한 신뢰에 대해 분석한 서운석(2014)에 따르면 지

방정부 지도층에 대한 신뢰는 중앙정부, 청와대 등 중앙정부의 지도층에 대한 신뢰에 비해 지역 

간 차이를 확인할 수 있었다. 지방정부 지도층에 대한 신뢰의 영향요인을 분석한 결과에 따르면, 

인천 이외 지역에서 연령, 주관적 계층의식이 지도층신뢰에 긍정적 영향을 미치고 교육수준이 부

정적인 영향을 미치는 것으로 나타난 것에 비하여 인천지역의 지도층신뢰함수에 유의미한 영향을 

미치는 요인은 존재하지 않는 것으로 나타났다. 이를 통해 지방정부 지도층에 대한 신뢰는 지역에 

따라 상이한 신뢰형성구조가 나타날 가능성이 있어 지역적 특성을 고려한 세부적인 분석이 필요

함을 확인할 수 있다.

황아란(2015)은 역대 지방선거에서 광역단체장과 기초단체장의 득표율의 영향요인을 분석하였

다. 분석결과, 소속정당과 지역주의 영향이 자치단체장의 득표율에 긍정적인 영향을 미치는 것으

로 나타났으며 그 효과는 기초자치단체장에 비하여 광역자치단체장의 득표율에 대해 상대적으로 

강하게 나타났다. 한편 현직 자치단체장은 신인 후보자에 비해 선거에서의 지지 정도가 더욱 강화

되는 것으로 분석되었으며 더 나아가 기초단체장의 득표율은 인구･사회학적 요인의 영향을 함께 

받는 것으로 나타났다. 이와 같은 분석결과는 자치단체장에 대한 지역주민들의 지지는 당파성과 

지역주의의 영향을 받고 있으며 이러한 현상이 광역지자체 차원에서 보다 강하게 나타나고 있음

을 시사한다. 또한 현역 단체장의 경우, 평소 지역주민들의 관심과 반복적인 선거참여경험을 바탕

으로 축적된 높은 인지도로 인하여 긍정적인 인식을 형성하는데 도전 후보자에 비하여 유리한 입

장에 놓여 있음을 보여주었다.

금종예･임현정(2019)에서는 지방정부에 대한 신뢰가 기초단체장의 재선에 미치는 영향을 분석

하였다. 연구결과에 의하면 지방정부에 대한 신뢰수준이 높을수록 현직 기초자치단체장이 재선될 

가능성이 높은 것으로 나타났으나 이 과정에서 자치단체장의 소속 정당이 조절변수로 작용하였

다. 단체장의 소속 정당에 대한 지역주민의 지지도가 저조한 경우에도 지방정부에 대해 높은 신뢰

를 보낼수록 자치단체장의 재선에 긍정적인 영향을 미치며 해당 지역에서 단체장 소속 정당의 지

지율이 높은 상황에서는 지방정부에 대한 부정적인 인식이 존재함에도 불구하고 단체장 연임에 

별다른 영향을 미치지 못하는 것으로 분석되었다. 이를 통해 지방정부신뢰가 현직 단체장에 대한 

종합적인 평가로 작용하여 단체장에 대한 인식에 영향을 미칠 수 있으며 단체장에 대한 지지는 당

파성 등 정치적 요인으로부터 자유롭지 않다는 것을 실증적으로 확인할 수 있었다.

윤재원(2022)은 대통령신뢰와 자치단체장신뢰의 영향요인을 정치적 요인과 정책적 요인을 중

심으로 하여 각 신뢰함수의 특성을 비교･분석하였다. 분석결과에 따르면 분야별 정책성과에 대한 

인식과 예산지출에 대한 성과인식, 정부의 공정성 및 청렴성에 대한 인식은 대통령과 자치단체장

에 대한 신뢰에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 반면 응답자의 정치성향과 대통령의 정

치성향이 가까울수록, 그리고 대통령과 자치단체장의 소속정당이 동일할 경우에 대통령신뢰가 증

가하는 것으로 나타났으나 자치단체장신뢰에 대해서는 정치적 요인이 통계적으로 유의미한 영향
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을 미치지 않는 것으로 나타났다. 이를 통해 대통령과 자치단체장에 대한 신뢰함수에 고유한 특성

이 존재하며 특히 대통령신뢰는 자치단체장신뢰와 달리 정책적 요인뿐만 아니라 정치적 요인의 

영향을 받는다는 것을 경험적으로 확인할 수 있었다. 이러한 분석결과는 대통령과 자치단체장의 

역할에 대한 시민들의 기대나 인식에 차이가 존재하며 각급 정부지도자의 신뢰제고를 위한 정책

적 대응이나 우선순위를 수립하는 과정에 있어 개별적인 접근이 필요함을 시사하고 있다.

위와 같은 선행연구의 분석결과를 바탕으로 자치단체장에 대한 지지와 신뢰에 영향을 미치는 

요인을 살펴보면, 중앙정부, 지방정부 등 관련 공공부문에 대한 신뢰, 정책성과, 공직자의 역량, 정

당일체감, 지역, 인구통계학적 배경 등 다양한 차원의 변수가 자치단체장에 대한 지역주민들의 인

식에 유의한 영향을 미치는 것으로 나타나고 있다. 그러나 대다수의 기존연구는 지방자치단체장

에 대한 신뢰를 독자적인 연구주제로 설정하여 그 영향요인을 규명하려고 시도하기보다는 자치단

체장을 지방정부의 세부기관이나 행위자로 간주하여 지방정부신뢰의 하위 구성요소로서 분석을 

진행하거나 부가적인 분석대상으로서 심층적인 분석결과를 제시하는데 한계가 존재하였다. 또한 

자치단체장신뢰를 별도로 측정하기보다는 지방정부신뢰의 설명변수로 활용하거나 지방정부신뢰 

자체의 영향요인을 분석하는 과정에서 자치단체장신뢰의 개념이 간접적으로 활용되었다. 이에 따

라 본 연구에서는 자치단체장신뢰를 직접적인 연구의 주요 분석대상으로 설정함으로써 기존연구

의 간극을 보완하고 중앙정부와 지방정부, 지역주의라는 세 가지 요인에 초점을 맞추어 한국적 맥

락에서 자치단체장에 대한 주민들의 인식이 형성되는 매커니즘을 탐색하고 이를 바탕으로 자치단

체장신뢰의 효과적인 제고 방안을 제시하고자 하였다.

Ⅲ. 연구설계

1. 연구모형

본 연구는 앞서 제시된 이론적 논의에 대한 검토를 토대로 하여 중앙정부, 지방정부, 지역주의 

차원의 요인에 초점을 맞추어 자치단체장신뢰의 영향요인을 실증적으로 분석하고자 하였다. 이를 

위해 <그림 1>과 같은 연구모형을 설계하였다.

먼저 자치단체장신뢰를 종속변수로 설정하였으며 이에 대한 설명변수로서 대통령신뢰, 중앙정

부신뢰, 자치단체장의 집권여당 소속여부를 중앙정부 요인으로 분류하고 지방자치단체신뢰, 지방

정부 공정성 및 청렴성에 대한 인식은 지방정부 요인으로 분류하였다. 한편 영남지역과 호남지역

을 별도로 고려하여 한국의 지역주의 요인이 자치단체장신뢰에 미치는 영향을 검토하고자 하였

다. 통제변수의 경우에는 정부정책의 성과에 대한 만족도, 개인의 정치적 성향과 더불어 지방선거 

당시 각 지자체별 자치단체장의 득표율을 반영하고자 하였으며 그 외에 응답자의 인구･사회학적 

요인과 관련된 변수를 포함하였다.
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<그림 1> 연구모형

2. 연구가설

본 연구에서는 정부신뢰와 관련된 기존의 연구의 분석대상에서 벗어나 있던 자치단체장신뢰를 

연구대상으로 설정하여 실증 자료를 바탕으로 그 신뢰함수를 규명하고자 하였다. 이를 위하여 자

치단체장신뢰의 영향요인을 경험적으로 검증하기 위해 다음과 같은 연구가설을 수립하였다. 

먼저 기존의 관련 연구에서 공공부문에 대한 신뢰는 유관 정부기관이나 제도, 정치인에 대한 신

뢰의 영향을 받는 것으로 나타났다(Uslaner, 2001; Brewer & Sigelman, 2002; Rahn & Rudolph, 

2006; 정광호 외, 2011). 즉 중앙정부에 대한 신뢰가 증가할수록 지방정부신뢰 역시 증가할 수 있

으며 역으로 지방정부에 대해 신뢰할수록 중앙정부에 대한 신뢰수준 역시 높아지는 경향성이 관

찰되었다. 이는 시민들이 각 정부기관을 별도의 대상으로 인식하기보다는 서로 연계되어 있다고 

간주하기 때문에 신뢰수준에 있어서도 유사한 경향성이 나타나는 것으로 보인다(정광호, 2011). 

이와 유사하게 각급 정부의 최고정책결정권자인 대통령과 자치단체장 역시 각자 정책과제의 원활

한 추진을 위하여 보조를 맞추거나 때로는 정치적 이해관계에 따라 대립하는 등 이들이 정치적으

로 상호연관되어 있다고 볼 수 있다. 이를 고려할 때, 자치단체장과 중앙정부, 대통령에 대한 신뢰

는 상보적 관계를 형성할 가능성이 높기 때문에 자치단체장신뢰에 대한 중앙정부와 대통령에 대
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한 신뢰의 영향을 함께 살펴볼 필요가 있다(박지영･조정래, 2019; 신정섭, 2019). 한편 지방정부가 

보유한 권한과 자원의 현실적 제약으로 인하여 자치단체장에 있어 정책어젠다의 구현을 위해서 

중앙정부로부터의 지지와 자원을 확보하는 것이 매우 중요한 과제이다. 이와 관련하여 집권여당 

소속의 단체장은 중앙정부와의 유사한 정책지향성을 바탕으로 중앙정부로부터 지방정책의 추진

에 필요한 각종 자원이나 협조를 요청하기 용이하기 때문에 정책성과를 창출하는데 상대적으로 

우호적인 정책환경에 놓여 있는 경우가 많다(Sundquist, 1987; Powell, 1991; 이곤수･송건섭, 

2011b; 유보람･조정래, 2014; 김애진･박정수, 2016; Cox & Kernell, 2019). 결과적으로 여당 소속 

자치단체장은 야당 단체장에 비하여 정책의 효과성 및 효율성 제고에 있어 유리한 입지를 보유하

고 있어 이들에 대한 시민들의 인식이 상대적으로 긍정적으로 나타날 것으로 예상되므로 자치단

체장신뢰의 영향요인으로서 단체장의 소속정당에 대한 고려가 필요하다. 요약하면 중앙정치로부

터 큰 정치적 자산을 확보하는 광역자치단체일수록 높은 신뢰를 얻을 것으로 판단된다. 이상의 논

의를 종합할 때, 자치단체장에 대한 신뢰는 중앙정부 차원의 요인으로부터 영향을 받을 가능성이 

존재하기 때문에 다음과 같은 가설을 수립하였다. 

가설1. 중앙정부의 정치적 자산은 광역자치단체장 신뢰에 유의미한 영향을 줄 것이다.

가설1-1. 대통령을 신뢰할수록, 광역자치단체장에 대한 신뢰도 높아질 것이다.

가설1-2. 중앙정부를 신뢰할수록, 광역자치단체장에 대한 신뢰가 높아질 것이다.

가설1-3. 광역자치단체장이 집권여당 소속일 경우, 야당 소속 자치단체장에 비하여 신뢰수준이 높을(+) 것이다.

다음으로 자치단체장신뢰는 중앙정부뿐만 아니라 지방정부의 자체적인 요인에 의해 영향을 받

을 수 있다. 이에 대한 선행연구를 살펴보면, 앞서 언급하였듯이 자치단체장을 비롯한 선출직 공

직자에 대한 인식은 관련 정부기관에 대한 인식의 영향을 받는 것으로 나타났다(Brewer & 

Sigelman, 2002; 정광호 외, 2011; 금종예･임현정, 2019). 특히 자치단체장은 지방정부의 행정사무

를 통할하는 집행기관장인 동시에 대외적으로 지방정부를 대표한다는 점에서 지방정부를 관리･
감독하고 지방정부의 모든 활동에 대한 최종적인 책임을 지는 막중한 지위에 있다. 그렇기 때문에 

지방정부에 대한 신뢰수준은 자치단체장신뢰에 영향을 미칠 가능성이 매우 높다고 볼 수 있다. 이

와 더불어 일반적으로 신뢰대상의 역량이나 성과가 신뢰의 영향요인으로 거론되어 왔다는 분석결

과에 비추어볼 때, 공정성, 청렴성 및 전문성 등과 같은 정부의 성과가 정부부문에 대한 신뢰에 영

향을 미치는 것으로 나타났다(Mishra, 1996; 박통희, 1999; 이헌수, 1999; Damnico et al., 2000; 김

은희･박희서, 2007). 이와 관련하여 절차적･과정적 측면에서 이전부터 정부의 중요한 역량으로 평

가받고 있는 공공부문의 공정성과 청렴성에 대한 시민들의 성과인식이 정부와 정부지도자의 신뢰

에 유의미한 영향을 미치는 것으로 분석되었다(Della Porta, 2000; 이지호･이현우, 2015; 신상준･
이숙종, 2016; 박푸름･김재일, 2018; 최예나, 2020). 지방정부의 부패나 공공서비스 전달체계상의 

불공정성 등 지방정부의 내재적 문제에 대한 원인으로 공직사회의 폐쇄적인 조직문화나 관리자의 

리더십의 부재가 주로 거론되고 있다는 사실을 고려하면 지방정부와 지방공무원에 대한 관리책임

을 부여받은 자치단체장에 대한 신뢰가 지방정부의 공정성 및 청렴성과 관련한 성과의 영향을 받
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게 될 것으로 보인다(김영종, 2017). 위와 같은 논의를 고려하면 자치단체장신뢰는 지방정부 차원

의 고유한 요인을 통해 변화할 수 있다는 점에서 아래와 같은 연구가설을 설정하여 자치단체장신

뢰의 영향요인으로서 지방정부 요인을 분석하고자 하였다.

가설2. 지방정부의 신뢰나 성과가 광역자치단체장에 대한 신뢰에 영향을 줄 것이다.

가설2-1. 지방자치단체에 대한 신뢰가 높을수록, 자치단체장에 대한 신뢰도 높을 것이다.

가설2-2. 지방정부의 공정성이나 청렴성에 대한 대한 높은 평가는 자치단체장에 대한 높은 신뢰로 이어질 것이다. 

한편 한국에서 자치단체장과 같이 유권자의 직접선거를 통해 선출된 공직자에 대한 시민들의 

태도를 분석하는 과정에 있어 지역주의(regionalism) 요인을 반영할 필요가 있다.1) 한국은 정부수

립 이후 영남과 호남지역의 유권자들을 중심으로 주요 선거에서 특정 정당 후보자에 대한 일방적

인 지지를 보내는 투표행태를 보여주고 있다(강원택, 2010). 이로 인하여 영･호남지역에서 후보자

의 자질이나 정책이슈에 대한 선거경쟁이 제대로 이루어지지 못하면서 지역구 국회의원, 자치단

체장, 지방의회 의원의 정당다양성이 매우 낮은 상황에 직면해 있다(권경득 외, 2017). 이러한 상

황에서 해당 지역의 자치단체장은 후보자 시절의 행보나 기존의 성과, 업적에 대한 평가를 바탕으

로 선출되었기보다는 특정 정당에서 공천을 받았다는 이유에서 당선여부가 좌우되었을 가능성이 

크기 때문에 이들에 대한 주민들의 지지와 신뢰에는 지역주의적인 경향성이 내포되어 있을 가능

성이 높다(황아란, 2013; 황아란, 2014; 이영미, 2017). 이를 고려하면 지역주의적 요인이 강하게 

작용하는 지역을 중심으로, 자치단체장의 직무성과 등과 무관하게 주민들이 자치단체장에게 무조

건적인 신뢰를 보낼 것으로 예상된다. 따라서 한국의 특수한 지역주의적 배경이 자치단체장에 대

한 인식에 영향을 미칠 수 있어 이와 관련한 연구가설을 아래와 같이 설정하였다.

가설3. 한국 사회의 지역주의는 광역자치단체장에 대한 신뢰에 유의미한 영향을 줄 것이다. 

가설3-1. 영･호남지역 자치단체장의 경우, 그 밖에 지역의 광역자치단체장에 비하여 신뢰수준이 높을 것으로 기대된다.

마지막으로 본 연구에서는 과거에 비해 점차 강화되고 있는 지방자치의 현 주소를 고려할 때, 중

앙과 지방 차원 가운데 어떠한 요인이 자치단체장에 대한 신뢰수준에 보다 결정적인 영향을 미치

고 있는가에 대한 질문을 제기하고자 하였다. 이러한 문제의식에는 정부간관계(intergovernmental 

relations)의 변화양상이 자리 잡고 있는데, 한국에서 1990년대 이전까지는 중앙정부가 중앙은 물론 

지방차원의 정책과정에 있어서도 각종 규제와 간섭을 바탕으로 강력한 주도권을 행사하면서 지방

정부는 단순히 중앙정부의 감독과 통제에 따라 정책을 집행하는 일선행정기관에 불과한 것으로 인

식되었다(오재일, 2007; 박정민, 2008). 그러나 이후에 지방자치제가 부활하면서 지방정부는 기존

1) 기존의 연구에서 자치단체장에 대한 인식이나 지지와 지역주의 간의 연관성을 직접적으로 분석한 사례가 

드물었기 때문에 본격적인 분석에 선행하여 자치단체장신뢰와 지역주의 간 상호연관성의 존재 여부를 검

정하기 위한 교차분석을 실시하였다. 그 분석결과는 <부록 1>에 제시되어 있다. 분석결과, 두 변수 간에 

통계적으로 유의미한 연관성이 확인되었다(Pearson chi2=498.80, Pr=0.000).
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의 종속적인 모습에서 벗어나기 시작했으며 정책문제의 복잡성이 심화됨에 따라 중앙정부가 독자

적으로 해결하기 어려운 정책문제가 빈번하게 발생하게 되면서 오히려 중앙정부가 지방정부에 긴

밀한 정책협조를 요청하는 등 중앙-지방정부간관계가 상호의존모형 또는 동반자모형에 가까워졌

다는 견해가 제기되고 있다(심익섭, 2010; 김병준, 2020). 이러한 변화 속에서 지방정부의 최종정책

결정권자인 자치단체장의 권한과 위상 역시 높아짐에 따라 자치단체장은 해당 지역의 정책과정을 

좌우하는 동시에 최근에는 일부 광역･대도시 지자체장들이 관할 지역을 초월하여 타 지자체나 중

앙정부의 정책과정에도 상당한 영향력을 행사하고 있다. 그렇지만 지방정부의 행정･재정적인 권

한이 미흡하고 중앙정치권의 영향으로부터 온전히 자유롭지 못한 현실을 고려하면 한국의 정부간

관계는 여전히 포괄권위모형이나 대리인모형으로 보아야 한다는 의견이 상당수 제기되고 있는 상

황에서 자치단체장에 대한 인식은 지방보다는 중앙차원의 요인에 의해 좌우될 수 있다(문유석, 

2015; 하지만･홍준현, 2016; 황아란, 2018). 하지만 단체장 직선제가 도입된 지 30년에 가까운 기간

이 경과하였으며 지방선거에서 거물급 인사의 활발한 자치단체장 도전사례, 국정운영에서 지방선

거가 갖는 의의, 중앙-지방간 대립과 갈등의 증가 등을 고려하면 자치단체장은 상당한 자율성을 바

탕으로 지방정치와 행정을 좌우할 수 있는 상당한 위상을 지니고 있음을 짐작할 수 있다(김지영, 

2017; 박순종･신현두, 2019). 이에 따라 이전과 달리 자치단체장신뢰는 중앙보다는 지방정부 자체

적인 차원에서 설명될 수 있을 것으로 보인다. 이는 광역자치단체장의 특성상 해당 지역의 정치나 

성과가 중앙정치의 영향력을 압도할 것으로 기대되기 때문이다. 따라서 아래와 같은 연구가설을 

수립하여 한국의 자치단체장신뢰함수에 있어 중앙정부 요인과 지방정부 요인 간의 영향력 차이를 

실증적으로 분석하고자 하였다. 이런 맥락에서 다음과 같은 연구질문을 도입하여 검증해 보고자 

한다.

가설4. 지방정부 요인이 중앙정부 요인에 비해 광역자치단체장에 대한 신뢰에 더 큰 영향을 미칠 것이다. 

3. 분석대상 및 분석방법

본 연구에서 자치단체장신뢰의 영향요인을 실증적으로 분석하기 위하여 서울대학교 행정대학

원 서베이연구센터에서 수행한 ‘2019 정부역할에 대한 국민인식조사’자료를 활용하였다. 해당 조

사는 국민이 느끼는 정부의 역할과 범위에 대한 조사･분석을 토대로 수요자 중심의 정책설계와 

국정운영의 발전방향을 모색하는 것을 목적으로 하였다(서베이연구센터, 2020). 해당 자료는 

2019년 11월 4일부터 12월 15일에 걸쳐 전국 만 19세 이상 성인 남녀를 대상으로 한 일대일 대면

면접 조사방식으로 사전에 구조화된 설문지를 이용하여 수집되었다. 전체 표본의 크기는 6,997명

이며 표본은 다단계 층화집락 표본추출법을 통해 선정되었다. 연구대상의 표본 특성에 대한 구체

적인 정보는 다음 <표 1>에 제시되어 있다. 
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<표 1> 응답자의 인구통계학적 특성

변수 구분 빈도 비율(%)

성별
여성 3,507 50.1

남성 3,490 49.9

연령

19~29세 1,287 18.4

30대 1,268 18.1

40대 1,380 19.7

50대 1,409 20.1

60세 이상 1,653 23.6

학력

중졸 이하 647 9.3

고졸 이하 2,563 36.6

전문대졸 이하 837 12.0

4년대졸 이하 2,892 41.3

대학원 이상 58 0.8

직업

농림/수산/축산 345 4.9

자영업 1,238 17.7

서비스/판매 1,313 18.8

기능/숙련/작업 571 8.2

사무/경영/전문 1,847 26.4

공공부문 53 0.8

기타 1,630 23.3

가구소득

200만원 미만 623 8.9

200~300만원 미만 984 14.1

300~400만원 미만 1,527 21.8

400~500만원 미만 1,193 17.1

500~600만원 미만 1,382 19.8

600~700만원 미만 688 9.8

700~800만원 미만 394 5.6

800만원 이상 206 2.9

거주지역

서울 779 11.1

인천/경기 1,307 18.7

대전/충청 1,285 18.4

광주/전라 989 14.1

부산/울산/경남 1,234 17.6

대구/경북 786 11.2

강원/제주 617 8.8

이상의 실증 자료를 바탕으로 본 연구에서는 STATA 17.0 프로그램을 활용하여 기술통계 분석, 

상관관계 분석, 그리고 합동 최소자승법(Pooled OLS)에 기반한 다중회귀분석을 실시함으로써 각 

설명변수가 자치단체장신뢰에 미치는 영향을 분석하고자 하였으며 이 과정에서 이분산성 문제의 

존재가능성을 고려하여 강건성 테스트(robust)를 활용한 분석을 수행하였다. 또한 각 변수 간 회귀
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계수(β)의 비교를 통해 자치단체장신뢰함수 내에서 개별 설명변수가 차지하는 영향력의 크기에 

대한 비교･분석을 실시하였다. 

4. 변수 설정

본 연구에서 종속변수는 지방자치단체장신뢰로서 자료수집과정에서 17개 특별시･광역시･자치

도･자치시･도의 광역자치단체장에 대한 응답자의 신뢰수준을 4점 리커트 척도를 통해 측정하였

다. 다음으로 종속변수에 대한 설명변수는 크게 중앙정부 요인, 지방정부 요인, 지역주의 요인 세 

가지 차원으로 분류하였다. 먼저 중앙정부 요인에는 대통령신뢰, 중앙정부신뢰, 자치단체장의 집

권여당 소속 여부가 포함되어 있다. 대통령신뢰와 중앙정부신뢰에 대해서는 리커트 4점 척도를 

통해 측정이 이루어졌으며 자치단체장 집권여당 여부는 중앙선거관리위원회 선거통계시스템

(http://info.nec.go.kr/)의 정보를 바탕으로 하여 자료수집이 이루어진 당시(2019년 11월) 재임 중

이었던 광역지방자치단체장이 선출된 2018년 제7회 전국동시지방선거에서 해당 자치단체장의 집

권여당(더불어민주당) 소속 여부를 기준으로 한 더미변수로 측정하였다. 다음으로 지방정부 요인

은 지자체신뢰, 지방정부 공정성, 지방정부 청렴성으로 구성되었으며 지자체신뢰는 지방자치단체

에 대한 신뢰도를 리커트 4점 척도를 통해 측정하였다. 지방정부의 공정성에 대한 인식은 업무처

리 과정에서 지방정부가 얼마나 공정한 기준과 절차에 의거하여 사무를 처리하는가에 대한 응답

자의 의견에 대해 리커트 5점 척도로 측정되었으며 지방정부의 청렴성은 지방공부원의 부패수준

에 대한 인식을 리커트 11점 척도를 통해 조사한 뒤, 해당 문항을 역코딩하여 재구성한 변수를 사

용하였다. 한편 설명변수로서 지역주의 요인은 영남지역(대구/경북/부산/울산/경남)을 기준으로 

한 더미변수와 호남지역(광구/전북/전남)을 기준으로 한 더미변수를 통해 각각 측정되었다. 마지

막으로 본 연구의 분석모형에서 통제변수를 살펴보면, 정책성과에 대한 만족도, 개인의 정치적 성

향이 리커트 5점 척도를 통해 조사되었으며 자치단체장의 득표율은 2018년 지방선거 당시 당선된 

광역자치단체장의 득표율 자료를 중앙선거관리위원회 선거통계시스템(http://info.nec.go.kr/)에

서 확보한 뒤 사용하였다. 이 외에도 성별, 연령, 교육수준 등 응답자의 기본적인 인구･사회학적 

요인을 통제변수로 활용하였다. 본 연구에서 활용된 측정변수들에 대한 정보를 정리한 결과는 다

음 <표 2>와 같다.

<표 2> 변수의 측정

구분 변수 설문 내용 비고

종속변수 지방자치단체장신뢰 (광역)지방자치단체장에 대한 신뢰

4점 척도

설명변수

중앙정부 요인

대통령신뢰 대통령에 대한 신뢰

중앙정부신뢰 중앙행정기관에 대한 신뢰

자치단체장 집권여당 여부 야당(0)/여당(1) 더미

지방정부 요인
지자체 신뢰 지방자치단체에 대한 신뢰 4점 척도

지방정부 공정성 지방정부 공정성에 대한 인식 5점 척도
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주) * 해당 변수는 각 분야별 정부정책에 대한 개별 만족도를 조사한 문항들을 바탕으로 재구성한 변수로서 요인분석 및 
신뢰도분석(Cronbach’s α= 0.870)을 실시하여 변수의 타당성 및 신뢰도를 검토하였음. 

Ⅳ. 분석결과

1. 기초통계분석

본 연구는 자치단체장신뢰의 영향요인을 분석하기에 앞서 주요 변수들에 대한 기술통계량을 

살펴보고자 하였다. 이에 대한 분석결과가 제시된 <표 3>에 따르면, 종속변수인 자치단체장신뢰의 

평균값은 2.50로 나타났으며 설명변수 가운에 대통령신뢰는 2.56, 중앙정부신뢰는 2.50, 지자체신

뢰의 평균값 2.47로 확인되었다. 이는 척도의 범위를 고려하였을 때 모두 중간값을 상회하는 결과

로서 응답자들은 중앙･지방정부기관 및 정부지도자에 대해 비교적 긍정적인 인식을 형성하고 있

는 것으로 나타났으며 그 가운데서 대통령에 대한 신뢰수준이 가장 높게 나타난 반면에 지자체에 

대한 신뢰는 상대적으로 낮은 것으로 분석되었다. 다음으로 지방정부의 공정성에 대한 인식의 경

우에는 평균값이 3.11로 나타난 것에 비하여 청렴성에 대한 인식은 평균값이 4.72로 중간값에 미

치지 못하는 것으로 나타나면서 응답자들은 지방정부 차원의 공정성에 대해서는 긍정적인 인식을 

지니고 있으나 청렴성에 대해서는 상대적으로 부정적으로 인식하고 있는 것으로 나타났다. 그 외

에 통제변수 가운데서는 정책성과에 대한 만족도의 평균값이 3.07로 나타나면서 전반적으로 정부

정책에 대한 긍정적인 평가정향을 확인할 수 있었다. 광역자치단체장의 득표율은 평균 59.49%로 

나타났는데 이는 2018년 지방선거 당시 여당이었던 더불어민주당이 TK 지역을 제외한 대부분의 

지역에서 우세하였던 상황을 반영한 결과로 보인다. 한편 응답자의 정치성향의 평균값은 3.15로 

나타나면서 상대적으로 진보성향에 가까운 응답자의 분포를 확인할 수 있다. 

지방정부 청렴성 지방정부 청렴성에 대한 인식 11점 척도

지역주의 요인
영남지역 그 외(0)/영남지방(1)

더미
호남지역 그 외(0)/호남지방(1)

통제변수

정책성과 만족도* 정책성과에 대한 평가 5점 척도

정치성향 매우 보수적(1)/중도(3)/매우 진보적(5) 5점 척도

자치단체장 득표율 지방선거(제7회) 당시 지자체장 득표율 연속

인구･사회학적 요인

성별 여성(0)/남성(1) 더미

연령 개인 연령 연속

교육수준 중졸 이하(1)/대학원 이상(5) 5점 척도

가구소득 200만원 미만(1)/800만원 이상(8) 8점 척도

직업 그 외(0)/공무원, 공공기관 종사자(1) 더미
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<표 3> 변수의 기술통계량

변수 사례수 평균 표준편차 최소값 최대값

자치단체장신뢰 6,997 2.50 0.720 1 4

대통령신뢰 6,997 2.56 0.825 1 4

중앙정부신뢰 6,997 2.50 0.706 1 4

집권여당 여부 6,997 0.84 0.362 0 1

지자체신뢰 6,997 2.47 0.621 1 4

지방정부 공정성 6,997 3.11 0.809 1 5

지방정부 청렴성 6,997 4.72 2.133 0 10

영남지역 6,997 0.29 0.453 0 1

호남지역 6,997 0.14 0.348 0 1

정책성과 만족도 6,997 3.07 0.598 1 5

자치단체장 득표율 6,997 59.49 8.729 51.7 84.1

정치성향 6,997 3.15 0.924 1 5

성별 6,997 0.50 0.500 0 1

연령 6,997 46.50 14.692 19 89

교육수준 6,997 2.88 1.081 1 5

직업 6,997 0.01 0.087 0 1

가구소득 6,997 3.91 1.773 1 8

2. 상관관계분석

다음으로 본 연구는 상관관계분석을 실시하여 변수 간의 관련성을 살펴보고자 하였다. 이에 대

한 분석결과가 제시된 <표 4>에 따르면 종속변수인 자치단체장신뢰는 일부 통제변수를 제외하면 

모든 독립변수를 포함하여 대부분의 변수들과 통계적으로 유의한 상관관계를 갖는 것으로 나타났

다. 한편 다른 변수들 간 상관관계 역시 대부분 유의한 관련성을 확인할 수 있는 가운데 추가적으

로 분산팽창지수(VIF; Variance Inflation Factor)를 분석함으로써 다중공선성 문제의 발생가능성

을 진단하고자 하였다. VIF 분석결과에 따르면, 최대치는 3.89로 모두 10 이하의 값을 크게 하회하

는 것으로 나타나면서 다중공선성의 문제가 나타날 가능성은 낮은 것으로 판단하였다.

<표 4> 변수 간 상관관계

상관관계

1 2 3 4 5 6 7 8 9

1 1

2
0.326***
(0.000)

1

3
0.482***
(0.000)

0.278***
(0.000)

1

4
0.119***
(0.000)

0.226***
(0.000)

0.071***
(0.000)

1
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주) ( ) 안은 유의확률.             , N=6,997
1. 자치단체장신뢰 2. 대통령신뢰 3. 중앙정부신뢰 4. 집권여당 여부 5. 지자체신뢰 6. 지방정부 공정성 7. 지방정부 청렴
성 8. 영남지역 9. 호남지역 10. 정책성과 만족도 11. 자치단체장 득표율 12. 정치성향 13. 성별 14. 연령 15. 교육수준 
16. 직업 17. 가구소득

5
0.549***
(0.000)

0.280***
(0.000)

0.542***
(0.000)

0.081***
(0.000)

1

6
0.289***
(0.000)

0.276***
(0.000)

0.263***
(0.000)

0.065***
(0.000)

0.325***
(0.000)

1

7
0.152***
(0.000)

0.027**
(0.026)

0.147***
(0.000)

-0.072***
(0.000)

0.196***
(0.000)

0.101***
((0.000)

1

8
0.020*
(0.088)

0.340***
((0.000)

0.016
(0.189)

0.174***
(0.000)

-0.039***
(0.001)

0.094***
(0.000)

-0.135***
(0.000)

1

9
-0.207***

(0.000)
-0.306***

(0.000)
-0.199***

(0.000)
-0.412***

(0.000)
-0.211***

(0.000)
-0.130***

(0.000)
-0.071***

(0.000)
-0.258***

(0.000)
1

10
0.325***
(0.000)

0.286***
(0.000)

0.300***
(0.000)

0.140***
(0.000)

0.320***
(0.000)

0.273***
(0.000)

0.083***
(0.000)

0.052***
(0.000)

-0.135***
(0.000)

11
0.092***
(0.000)

0.322***
(0.000)

0.078***
(0.000)

0.340***
(0.000)

0.049***
(0.000)

0.103***
(0.000)

-0.058***
(0.000)

0.817***
(0.000)

-0.444***
(0.000)

12
0.050***
(0.000)

0.261***
(0.000)

0.033***
(0.005)

0.135***
(0.000)

0.016
(0.168)

0.102***
(0.000)

-0.077***
(0.000)

0.309***
(0.000)

-0.181***
(0.000)

13
-0.030**
(0.011)

-0.025**
(0.039)

-0.022*
(0.064)

-0.007
(0.583)

-0.038***
(0.002)

-0.023*
(0.054)

-0.01
(0.401)

0.001
(0.962)

0.003
(0.774)

14
0.017

(0.161)
-0.023**
(0.050)

0.027**
(0.021)

-0.023**
(0.050)

0.006
(0.628)

0.008
(0.503)

0.025**
(0.035)

0.041***
(0.001)

0.006
(0.642)

15
0.005

(0.649)
0.012

(0.302)
0.015

(0.218)
0.067***
(0.000)

0.001
(0.918)

0.008
(0.479)

-0.028**
(0.021)

-0.100***
(0.000)

-0.024**
(0.043)

16
0.020*
(0.097)

0.022*
(0.064)

0.013
(0.294)

0.001
(0.931)

0.015
(0.213)

-0.007
(0.539)

0.003
(0.012)

-0.007
(0.555)

-0.030**
(0.012)

17
0.067***
(0.000)

0.049***
(0.000)

0.035***
(0.003)

0.143***
(0.000)

0.053***
(0.000)

0.036***
(0.002)

0.009
(0.458)

-0.117***
(0.000)

-0.135***
(0.000)

10 11 12 13 14 15 16 17

10 1

11
0.069***
(0.000)

1

12
0.109***
(0.000)

0.269***
((0.000)

1

13
-0.025**
(0.040)

-0.002
(0.895)

-0.006
(0.638)

1

14
-0.026**
(0.029)

0.022*
(0.063)

-0.278***
(0.000)

-0.038***
(0.001)

1

15
0.020*
(0.087)

-0.054***
(0.000)

0.201***
(0.000)

0.127***
(0.000)

-0.602***
(0.000)

1

16
0.029**
(0.017)

0.019
(0.117)

0.036***
(0.003)

0.038***
(0.001)

-0.035***
(0.003)

0.083***
(0.000)

1

17
0.057***
(0.000)

-0.043***
(0.000)

0.112***
(0.000)

0.01
(0.394)

-0.287***
(0.000)

0.377***
(0.000)

0.045***
(0.000)

1
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3. 자치단체장신뢰의 영향요인 분석

앞서 제시한 연구가설을 경험적으로 검증하기 위하여 자치단체장신뢰에 주요한 영향을 미칠 

것으로 예상되는 주요 요인들을 중심으로 강건성(robust)문제를 고려한 OLS 다중회귀분석을 실시

하였다.2) 이에 대한 분석결과가 정리된 <표 5>에서 모형 1은 종속변수인 자치단체장신뢰에 대하

여 통제변수를 제외하고 설명변수만을 포함하여 분석한 결과를 보여주고 있으며 모형 2는 설명변

수와 통제변수를 모두 포함하여 분석을 진행하였다. 

<표 5> 자치단체장신뢰의 영향요인 분석결과

2) 본 연구에서는 종속변수에 대한 설명변인 간의 상대적 영향력을 도출하기 위하여 표준화회귀계수(ß)를 

도출할 필요성이 존재하였기 때문에 종속변수를 연속형 변인으로 가정하는 OLS 기법을 활용하였다. 다만 

본 연구의 종속변수인 자치단체장신뢰의 경우, 4점 서열 척도를 통해 측정이 이루어졌기 때문에 보다 엄

밀한 분석결과의 도출을 위해서는 서열형 로짓/프로빗(Ordered Logit/Probit) 기법을 사용할 필요성이 존

재한다. 이에 따라 상이한 분석방법을 통해 설명변인의 영향력을 다각적으로 분석하고 추정값의 민감도

를 확인하기 위하여 동일한 연구모형을 순서형 프로빗(Ordered Probit) 기법을 통해 분석한 결과를 <부록 

2>에 추가적으로 제시하였다. <부록 2>의 분석결과에 따르면 <표 5>의 분석결과와 비교하였을 때, 각 설명

변인의 통계적 유의미성에 차이가 존재하지 않는 것으로 나타남에 따라 본 연구의 결과보고 및 해석을 기

술함에 있어 <표 5>의 분석결과를 바탕으로 하였다. 

모형 1 모형 2

변수 b ß t b ß t

대통령신뢰
0.12***
(0.0105)

0.14 11.71
0.111***
(0.0106)

0.13 10.47

중앙정부신뢰
0.23***
(0.0126)

0.22 18.01
0.213***
(0.0126)

0.21 16.88

집권여당 여부
0.07***
(0.0205)

0.03 3.38
0.037*

(0.0213)
0.02 1.75

지자체신뢰
0.40***
(0.0150)

0.35 26.9
0.385***
(0.0150)

0.33 25.67

지방정부 공정성
0.06***
(0.0098)

0.07 6.57
0.053***
(0.0099)

0.06 5.31

지방정부 청렴성
0.01***
(0.0032)

0.04 3.83
0.011***
(0.0032)

0.03 3.41

영남지역
-0.05**
(0.0181)

-0.03 -2.54
-0.032*
(0.0187)

-0.02 -1.71

호남지역
-0.07***
(0.0226)

-0.03 -2.97
-0.122***
(0.0378)

-0.06 -3.22

정책성과 만족도
0.114***
(0.0127)

0.09 8.97

자치단체장 득표율
0.004**
(0.0015)

0.04 2.34

정치성향
-0.005

(0.0085)
-0.01 -0.58

성별
-0.01

(0.0136)
-0.01 -0.54
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주) ( ) 안은 표준오차.            

이상의 분석결과를 종합하면 다음과 같다. 전반적으로 모형 1과 모형 2의 분석에서 모든 설명변

수는 자치단체장신뢰에 통계적으로 유의한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 보다 구체적으로 살

펴보면, 먼저 중앙정부 차원에서는 대통령신뢰와 중앙정부신뢰가 증가할수록 자치단체장에 대한 

신뢰 또한 증가하는 것으로 나타났다. 이러한 분석결과는 지방정부의 활동에 있어 어떠한 방식으

로든 직･간접적으로 중앙정부와 연관될 수밖에 없는 한국의 정치･행정적 상황 속에서 자치단체

장과 밀접한 관련을 맺고 있는 대통령과 중앙정부에 대한 인식이 자치단체장신뢰에 영향을 미치

고 있는 상황을 보여줌으로써 ‘신뢰의 외부효과’가 자치단체장신뢰함수 내에서도 작용하고 있음

을 시사하고 있다(Citrin, 1974; Coleman, 1994; Brewer & Sigleman, 2002; 정광호 외, 2011). 다음

으로 집권여당 소속 자치단체장에 대한 신뢰가 야당 소속 자치단체장에 비해 높은 것으로 나타났

다. 이는 소속정당에 따라 정치인에 대한 인식에 차이가 존재한다는 선행연구의 결과를 반영하는 

것으로서 여당 소속 단체장이 재임 중인 지자체는 중앙정부와의 긴밀한 관계를 바탕으로 보다 많

은 정치적･재정적 지원을 기대할 수 있어 정책성과를 창출하기 유리한 반면에 야당 소속 자치단

체장은 정책추진과정에서 중앙-지방정부 갈등에 직면할 소지가 크기 때문에 지방정부 운영에 어

려움이 예상되기 때문으로 보인다(가상준, 2004; 유보람･조정래; 김애진･박정수, 2016). 

다음으로 자치단체장신뢰에 대한 중앙정부 요인의 영향과 더불어 지방정부 차원에서도 지자체

에 대한 신뢰가 증가할수록, 그리고 지방정부의 공정성과 청렴성에 대한 인식이 긍정적일수록 자

치단체장에 대한 신뢰가 증가하는 것으로 분석되었다. 지자체신뢰가 자치단체장신뢰에 영향을 미

치고 있다는 결과는 지역주민들에게 있어 자치단체장이 지방정부 차원에서 이루어지는 모든 활동

의 총책임자로서 인식되기 때문에 해당 지역에 거주하면서 얻게 된 직･간접적인 경험과 정보들을 

토대로 형성된 지방정부에 대한 인식이 최종적으로는 자치단체장에게까지 이어지고 있는 것으로 

해석해 볼 수 있다. 이와 유사한 맥락에서 지방정부의 공정성 및 청렴성에 대한 인식이 자치단체

장신뢰의 강화로 이어지고 있는 결과 또한 대다수의 관련 연구를 통해 짐작할 수 있듯이 지방정부

의 내재적 역량 및 성과가 지방정부지도자인 자치단체장에 대한 신뢰에 영향을 미칠 수 있음을 보

여준다(정광호 외, 2011; 이지호･이현우, 2015; 박푸름･김재일, 2018; 최예나. 2020). 

연령
0.007

(0.0006)
0.02 1.55

교육수준
0.001

(0.0082)
0.00 -0.25

가구소득
0.010**
(0.0042)

0.03 2.40

직업
0.045

(0.0767)
0.01 0.59

상수
0.32***
(0.0448)

- 7.24
-0.111

(0.1082)
- -1.03

N 6,997 6,997

 0.380 0.388



자치단체장신뢰의 영향요인 탐색: 중앙정치, 지방정부 성과, 지역주의를 중심으로  21

위와 대조적으로 지역주의 요인은 모두 자치단체장신뢰에 유의한 영향을 미치고 있으나 그 영향

은 부정적인 방향으로 나타났는데 이를 통해 영･호남지역의 자치단체장은 타 지역 단체장에 비하여 

주민들에게 저조한 신뢰를 받는 것으로 해석할 수 있다. 영･호남지역의 자치단체장들이 압도적인 

득표율로 당선되었으며 지방의회 역시 소속 정당이 독식하고 있는 단점정부(unified government)라

는 유리한 정치적 환경에 직면해 있음에도 불구하고 연구가설의 예상과 상반되는 분석결과가 도출

된 배경에는 특정 지배정당을 중심으로 한 독점적인 정치구도의 고착화로 인하여 견제와 균형의 원

리가 제대로 작동하지 않고 선거와 정책경쟁이 부재한 상황을 거론할 수 있다. 이러한 상황에서 자

치단체장은 정책의 대응성과 효과성을 제고할 유인을 갖지 못하게 되고 결과적으로 지방정부의 역

량저하는 물론 지방자치에 있어 대의민주주의가 제대로 구현되지 못하게 됨에 따라 지역주의가 강

하게 작용하는 지역일수록 오히려 자치단체장에 대한 인식이 저조하게 나타난 것으로 보인다(조성

대, 2003; 송광운, 2008; 강원택, 2010; 황아란, 2010). 

이어서 본 연구에서는 중앙정부 요인과 지방정부 요인이 자치단체장신뢰에 미치는 상대적 영향

력을 비교하고자 하면서 각 설명변수의 표준화회귀계수(ß)를 분석한 결과, 지자체신뢰(0.33), 중앙

정부신뢰(0.21), 대통령신뢰(0.13), 지방정부 공정성(0.06), 지방정부 청렴성(0.03), 집권여당 여부

(0.02) 순으로 자치단체장신뢰에 영향을 미치는 것으로 나타나면서 자치단체장신뢰는 신뢰대상인 

자치단체장과 관련성이 큰 기관이나 행위자에 대한 인식에 의해 좌우될 가능성이 비교적 높다고 

볼 수 있다. 이 과정에서 지자체신뢰의 영향력이 가장 강력하게 나타난 결과는 지방자치제의 강화

에 따라 지자체 내에서 자치단체장의 영향력이 그 어떤 행위주체를 막론하고 가장 강력한 것으로 

평가받고 있는 상황에 기인한 것으로 보인다(조재현, 2019). 그럼에도 불구하고 중앙정부와 대통

령에 대한 신뢰 또한 자치단체장신뢰에 상당한 영향력을 행사하고 있다는 점에서 자치단체장에 

대한 주민들의 신뢰는 중앙정치의 요인을 배제한 채 해당 지역의 고유한 측면으로만 설명하기에

는 한계가 존재하며 더 나아가 지방자치제의 발전에도 불구하고 여전히 지방정부가 대통령과 중

앙정부의 영향으로부터 완전히 독립하지 못하고 있는 한국 지방자치제의 현주소를 반영하고 있는 

것으로 보여진다.

마지막으로 통제변수 가운데서 자치단체장신뢰에 유의한 영향을 미치는 변수는 정책성과에 대

한 만족도, 자치단체장 득표율, 가구소득으로 나타났으며 모두 자치단체장신뢰에 정(+)의 영향을 

미치는 것으로 확인되었다. 이와 같은 분석결과는 정책성과에 대한 긍정적인 인식이 증가할수록 

정부와 정부지도자에 대한 신뢰가 제고될 수 있음을 보여준 기존의 연구결과와 맥락을 같이 하고 

있다(Levi & Stoker, 2000; Christensen & Laegreid, 2005; 김병규･이곤수, 2013; 임재훈･윤형채, 

2018). 즉, 지방의 정책과정에서 주도적인 역할을 담당하는 자치단체장에게 지역발전과 주민들의 

삶의 질 향상을 위하여 가시적인 정책성과를 도출할 책무가 있으며 정책의 효과성 제고를 위한 노

력을 통해 자치단체장에 대한 긍정적인 인식을 형성하는데 기여할 수 있다는 것을 시사한다. 자치

단체장 득표율의 영향에 대해서는 일반적으로 유권자들은 선거과정에서부터 지지한 후보자를 선

거 이후에도 지속적으로 지지한다는 것은 고려할 때, 높은 득표율로 당선된 단체장은 비교적 안정

적인 정치적 기반을 보유하고 있어 원활한 직무수행이 가능하기 때문에 이들에 대한 신뢰가 비교
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적 안정적인 수준으로 유지된 것으로 보인다. 실제로 리얼미터가 실시한 ‘8월 월간 정례 광역단체

장 평가 조사’에 따르면, 광역단체장의 직무수행에 대한 긍정평가는 평균 52.6%로 나타나면서 제8

회 지방선거 당시 득표율 평균 62.7%를 하회하는 것으로 나타난 가운데, 득표율과 지지율의 수준

이 유사한 흐름을 보이면서 선거 당시 자치단체장을 지지한 유권자들의 지지가 이어지고 있음을 

보여주고 있다(뉴시스, 2022).

인구･사회학적 요인 가운데서 다른 요인과 달리 가구소득의 유의한 영향을 확인할 수 있었던 

것은 고소득 응답자의 경우, 정부나 사회가 개인의 소득창출에 일정부분 기여한 것으로 평가하면

서 정부와 정치인을 비교적 긍정적으로 인식할 가능성이 있기 때문으로 보인다. 다만 개인별 주관

적 인식의 차이나 가구의 재산구성이나 소득형성과정이 상이하기 때문에 여러 실증연구에서 이를 

둘러싼 상반된 결과가 나타나고 있어 소득수준의 영향에 있어서는 추가적인 검토가 필요하다

(Lawrence, 1997; 박종민･배정현, 2011; 정광호, 2011). 지금까지의 분석결과를 토대로 도출한 연

구가설의 검정 결과를 요약하면 다음 <표 6>과 같다.

<표 6> 가설검정 결과

연구가설 채택여부

가설1. 중앙정부의 정치적 자산은 광역자치단체장 신뢰에 유의미한 영향을 줄 것이다.

가설1-1. 대통령을 신뢰할수록, 광역자치단체장에 대한 신뢰도 높아질 것이다. 채택

가설1-2. 중앙정부를 신뢰할수록, 광역자치단체장에 대한 신뢰가 높아질 것이다. 채택

가설1-3. 광역자치단체장이 집권여당 소속일 경우, 야당 소속 자치단체장에 비하여 신뢰수준이 높을(+) 것이다. 채택

가설2. 지방정부의 신뢰나 성과가 광역자치단체장에 대한 신뢰에 영향을 줄 것이다.

가설2-1. 지방자치단체에 대한 신뢰가 높을수록, 자치단체장에 대한 신뢰도 높을 것이다. 채택

가설2-2. 지방정부의 공정성이나 청렴성에 대한 대한 높은 평가는 자치단체장에 대한 높은 신뢰로 이어질 것이다. 채택

가설3. 한국 사회의 지역주의는 광역자치단체장에 대한 신뢰에 유의미한 영향을 줄 것이다. 

가설3-1. 영호남지역 자치단체장의 경우, 그 밖에 지역의 광역자치단체장에 비하여 신뢰수준이 높을 것으로 
기대된다.

기각
(-)

가설4. 지방정부 요인이 중앙정부 요인에 비해 광역자치단체장에 대한 신뢰에 더 큰 영향을 미칠 것이다. 부분채택

Ⅴ. 결론

본 연구는 지방정부에 대한 지역주민들의 인식에 있어 지방정부에 대한 신뢰에 주목한 기존 연

구와 달리 자치단체장에 대한 신뢰를 개념적으로 구분함으로써 이에 대한 실증분석을 수행하였

다. 이 과정에서 한국의 정치･사회적 환경을 고려하여 중앙정부, 지방정부, 지역주의라는 세 가지 

요인에 초점을 맞추어 자치단체장신뢰의 영향요인에 대한 비교･분석을 통해 자치단체장신뢰함수

를 탐색하고자 시도하였다. 이를 통해 자치단체장에 대한 신뢰를 제고하는데 기여할 수 있는 이론

적･정책적 함의를 모색하고자 시도하였다는 점에서 본 연구의 의의를 찾을 수 있다. 
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분석결과, 먼저 대통령과 중앙정부에 대한 신뢰가 자치단체장신뢰에 긍정적인 영향을 미치는 

것으로 나타났다. 이는 각급 정부 및 정부지도자에 대한 신뢰가 밀접하게 연결되어 있다는 것을 

시사하는 것으로서 대통령을 비롯한 중앙정부 차원의 정책이나 국정운영 양상에 따라 자치단체장

에 대한 인식이 변화할 수 있음을 보여주고 있다. 따라서 대통령의 국정어젠다의 실현과 중앙정부 

주도의 정책을 추진하는 과정에 있어 지방정부 차원의 지원과 협력이 갈수록 긴요해지는 상황에

서 자치단체장신뢰의 제고를 위해서는 자치단체장이 적극적인 자세로 협조에 임할 필요가 있다. 

만약 자치단체장을 중심으로 한 지방정부의 노력이 중앙정부의 정책성과를 구현하는데 실질적으

로 기여할 수 있다면, 자연스럽게 대통령과 중앙정부에 대한 시민들의 긍정적인 인식이 강화되면

서 자치단체장에 대한 신뢰 제고로 이어질 수 있기 때문이다. 

둘째, 집권여당 소속 자치단체장은 야당 소속 단체장에 비해 주민들로부터 높은 신뢰를 받는 것

으로 분석되었다. 이러한 결과는 일반적으로 정부정책에 대한 평가가 긍정적일수록 정부지도자에 

대한 신뢰가 증가하는 현상이 나타난다는 점을 고려할 때, 여당 소속의 단체장은 중앙정부와 여당 

내에서 상당한 인적･물적 네트워크를 보유하고 있을 가능성이 높으며 중앙정부와의 이념적･정책

적 지향성이 유사하기 때문에 지방정부 차원의 정책을 추진함에 있어서도 중앙정부와의 긴밀한 

협력이 가능하다. 따라서 여당 소속 단체장이 정책성과 제고를 통해 주민들로부터 긍정적인 평가

를 받기 상대적으로 유리한 환경에 직면해 있다는 점이 신뢰제고에 도움이 된 것으로 보인다. 이

에 따라 여당 소속 단체장은 효과적인 정치력을 발휘하여 대통령과 정부여당을 비롯한 중앙정치

권과의 유기적인 협력관계를 더욱 공고하게 다지려는 노력을 기울일 필요가 있다. 야당 소속의 단

체장의 경우에는 중앙정치권에서 벌어지는 정쟁에 매몰되기보다는 사안에 따라서는 소속정당과 

입장을 달리할지라도 초당파적인 리더십을 발휘하여 중앙정부와 여당과의 우호적인 관계를 구축

해나감으로써 중앙정부로부터 지원과 협력을 이끌어내는 것이 바람직하다.

셋째, 지자체에 대한 신뢰가 자치단체장에 대한 신뢰에 동일한 방향으로 영향을 미치고 있는 것

으로 나타났다. 이는 대내외적으로 지방정부의 최종정책결정권자이자 집행기관장으로서 갖는 자

치단체장의 지위와 권한을 고려할 때 지방정부가 수행하는 모든 활동의 결과에 대한 책임이 자치

단체장에게 부여되고 있어 지방정부를 둘러싼 지역주민들의 태도가 자연스럽게 자치단체장에 대

한 태도로 이어지고 있음을 보여주고 있다. 이를 고려하면 자치단체장에 대한 신뢰를 제고하기 위

해서는 자치단체장 개인의 역량이나 이미지에 대한 관리도 필요하지만 무엇보다 관할 지방정부에 

대한 전반적인 인식을 제고하기 위한 단체장의 노력이 다방면에서 진행될 필요가 있다.

넷째, 지방정부의 공정성과 청렴성에 대한 시민들의 긍정적인 인식은 자치단체장에 대한 신뢰

수준을 높이는데 기여하는 것으로 나타났다. 이는 규범적･절차적 차원에서 지방정부의 중요한 성

과지표로 평가받는 도덕성과 형평성이 자치단체장신뢰의 영향요인으로 작용할 수 있음을 시사하

고 있다. 따라서 자치단체장은 지방공직사회의 투명성 제고를 위한 적극적인 리더십의 발휘와 이

와 관련한 구체적인 제도적･정책적 노력을 기울여야 하며 정책과정에서의 절차적･분배적 공정성 

강화를 위하여 사무처리절차나 공공서비스전달체계의 개선과 같은 행정관리적 차원의 이슈에도 

보다 많은 관심을 가질 필요가 있다.
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다섯째, 영･호남지방을 중심으로 작용하고 있는 한국의 전통적인 지역주의가 자치단체장신뢰

에 부정적인 영향을 미치는 것으로 분석되었다. 이는 지역주의가 특정 패권정당의 일당독점체제

를 고착화하면서 자치단체장과 지방정부의 역량을 약화시키고 민주적 대응성을 취약하게 만듦으

로써 지역주민들이 자치단체장에 대한 부정적인 인식을 형성하는 요인으로 작용하고 있음을 시사

한다. 이를 극복하기 위해서는 지역정당의 도입을 허용하고 지방정치･행정에 대한 특정 지배정당

의 과도한 개입을 제한하는 등 영･호남지역에서의 정당 간 경쟁을 활성화하고 지방정치의 다양성

을 강화할 수 있는 입법･정책적 시도가 이루어져야 한다(황아란, 2010; 이정진, 2022).

결과적으로 중앙정부 차원의 요인과 지방정부 차원의 요인 모두 자치단체장신뢰에 유의한 영향

을 미칠 수 있는 가운데 지자체신뢰의 영향력이 가장 크게 나타났으나 이어서 중앙정부신뢰와 대

통령신뢰에 비교적 큰 영향을 미치는 것으로 분석되면서 자치단체장신뢰함수에서 지방정부 요인

과 중앙정부 요인의 상대적 영향력은 혼재되어 있음을 시사하고 있다. 지자체신뢰의 높은 영향력

은 공식적인 정치체제보다도 특정 정치인 개인의 리더십과 역량에 따라 정책과정이 사실상 좌우

되는 ‘정치의 사인화(personalization of politics)’현상이 강하게 나타나고 있는 한국에서 주민들이 

자치단체장을 지방정부 자체와 동일시함에 따라 지방정부와 자치단체장에 대한 인식이 사실상 동

일선상에서 형성되고 있는 상황에 기인하고 있으며 자치분권제의 강화가 고스란히 지방정부 내에

서 자치단체장의 영향력 강화로 이어지면서 자치단체장신뢰가 과거와 달리 지방정부 자체적인 요

인의 영향을 받을 여지가 커진 것으로 보인다(Bean et al., 1989; Dalton et al., 2000; 최창집, 2008; 

이상신, 2012). 다만 범정부적 차원에서 막강한 정치적 영향력을 행사하는 대통령과 지방정부에 

대해 법적･제도적으로 상대적 우위에 놓여 있는 중앙정부의 영향을 간과하기 어려운 상황에서 자

치단체장들이 과거에 비하여 국가적 차원의 이슈에 대해 적극적으로 의견을 표출하기 시작하였으

며 더 나아가 최근에는 단체장들이 주요정당의 유력 대권주자로까지 성장하는 사례가 늘어나면서 

자치단체장과 중앙정부와의 연관성이 강화된 측면이 존재하기 때문에 중앙정부 요인이 여전히 자

치단체장신뢰에 상당한 설명력을 지니고 있는 것으로 파악할 수 있다.

이상에 논의한 본 연구의 실증분석 결과와 시사점들은 후속 연구를 자극할 것으로 기대된다. 그

렇지만 본 연구는 다음과 같은 한계점을 지니고 있다. 우선, 본 연구는 기존의 인식조사 자료만을 

활용하여 동일방법편의 및 내생성 문제가 존재할 가능성이 있으며 단일 시점의 횡단면 자료를 토

대로 분석을 진행하였기 때문에 자치단체장신뢰의 변화양상이나 추세를 파악하는데 제약이 따르

며 자료수집 당시 상황의 특수성을 고려하여 결과해석에 있어 일반화에 주의할 필요가 있다. 둘

째, 연구대상인 자치단체장에 대한 신뢰수준을 측정하는 과정에서 단일 척도를 사용하였기 때문

에 측정의 엄밀성을 확보하는데 한계가 존재할 수 있다(오경민･박흥식, 2002). 또한 기존 연구에

서 자치단체장신뢰와 같이 특정 행위자를 직접적인 신뢰대상으로 설정할 경우, 자치단체장의 리

더십이나 도덕성과 같은 개인적인 자질, 이미지 등 미시적 차원의 요소들이 신뢰에 영향을 미칠 

수 있으나 본 연구에서는 이와 같은 다차원적인 요인을 폭넓게 반영하지 못하였다(조기숙･남지

연, 2007). 셋째, 본 연구에서는 조사자료의 제약으로 인하여 기초자치단체장에 대한 신뢰에 대해

서는 별도로 다루지 못하였다는 한계가 존재한다. 따라서 향후에는 자료수집 원천의 확대와 더불
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어 패널데이터를 구축하여 자치단체장신뢰의 동태적 특성을 보다 정밀하게 분석할 필요가 있을 

것이다. 나아가 다차원적인 문항 등을 활용한 측정도구의 개발이나 측정범위의 확대 등을 통해 기

초자치단체 수준으로 연구의 범위를 확대하는 시도를 비롯하여 분석의 적실성을 제고하기 위한 

추가적인 노력이 후속연구를 통해 뒷받침된다면, 더욱 정밀한 분석을 토대로 한 풍성한 학술논쟁

이 이어질 것으로 기대된다.

지금까지 광역자치단체장의 신뢰함수에 영향을 주는 요소로 중앙정치 자산, 지방정부의 성과와 

신뢰 그리고 지역주의의 영향력을 살펴보았다. 그렇지만 여전히 자치단체장에 대한 신뢰는 지역

주민들이 자치단체장에 대한 기대수준과 이들에 대한 지식과 정보, 부패와 정치스캔들 등에 따라 

크게 좌우될 수 있어, 이에 대한 엄밀한 후속연구도 필요하다(Bozeman & Jung, 2022; Cho et al., 

2012; Kang & Park, 2018; Kim, 2017; Meier, 2020). 특히 소셜미디어 환경 속에서 다양한 사회적 

피드백 기제가 작동하면서 지방정부 지도자들에 대한 신뢰는 기하급수적으로 증폭되거나 급감할 

수도 있다. 최근 여전히 잠재되어 있는 지방정부의 부패나 스캔들은 자치단체장들에 대한 신뢰를 

급격히 훼손시키는 폭발력을 갖고 있다. 나아가 지방선거와 자치단체장의 신뢰수준이 지역주의라

는 매개변수를 통해 어떤 인과관계를 형성하는가에 관한 후속연구 또한 절실하다(Jung & Kang, 

2020). 끝으로 본 연구에서 제대로 다루지 못한 정책성과와 신뢰 사이를 잇는 인과관계 논쟁의 경

우, 후속연구에서 다양한 방식의 정책실험이나 자연실험 사례를 통해 이들의 연관성을 규명해야 

할 것이다.
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<부록 1> 자치단체장신뢰와 지역주의 간 상호연관성 분석결과

자치단체장신뢰
지역

그 외 호남 영남 합계

매우 불신
172 158 271 601

(4.3%) (16.0%) (13.4%) (8.60%)

다소 불신
1,430 230 999 2,659

(35.9%) (23.3%) (49.5%) (38.0%)

다소 신뢰
2,182 517 699 3,398

(54.7%) (52.3%) (34.6%) (48.6%)

매우 신뢰
204 84 51 339

(5.1%) (8.5%) (2.5%) (4.8%)

합계 3,988 989 2,020 6,997

Pearson chi2(6) = 498.80, Pr = 0.000
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<부록 2> 자치단체장신뢰의 영향요인 분석결과 (서열형 프로빗 분석)

모형 1 모형 2

변수 b z b z

대통령신뢰
0.248***
(0.0199)

12.46
0.226***
(0.0204)

11.09

중앙정부신뢰
0.448***
(0.0243)

18.45
0.424***
(0.0245)

17.29

집권여당 여부
0.143***
(0.0428)

3.35
0.076*

(0.0445)
1.71

지자체신뢰
0.808***
(0.0293)

27.56
0.777***
(0.0296)

26.27

지방정부 공정성
0.133***
(0.0187)

7.1
0.110***
(0.0189)

5.79

지방정부 청렴성
0.025***
(0.0068)

3.66
0.022***
(0.0069)

3.24

영남지역
-0.084***
(0.0310)

-2.71
-0.053*
(0.0312)

-1.70

호남지역
-0.113**
(0.0447)

-2.52
-0.240***
(0.0770)

-3.12

정책성과 만족도
0.237***
(0.0260)

9.09

자치단체장 득표율 0.008**
(0.0032)

2.53

정치성향 -0.010
(0.0172)

-0.6

성별 -0.015
(0.0283)

-0.54

연령 0.002
(0.0012)

1.64

교육수준
-0.003

(0.0171)
-0.2

가구소득
0.020**
(0.0088)

2.27

직업
0.103

(0.1621)
0.64

N 6,997 6,997

Log Likelihood -5909.47 -5860.97

LR 검증 3238.05*** 3335.06***

Pseudo-  0.215 0.222

주) ( ) 안은 표준오차.            
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Abstract

Exploring the Factors Affecting Trust in Local Government Leader:
Focusing on National Politics, Local Government Performance, and Regionalism

Yun, Jaewon

Jung, Kwangho

Recently, local government leaders’ status and authority have greatly affected Korean society 

as a whole as the local self-governing system has settled and the number of leaders of 

metropolitan governments running in the presidential election has increased since 

democratization in 1987. However, it is difficult to find a study on trust in local government 

leaders that determines their competence and status. Recently, public opinion polling agencies 

are evaluating the rankings of local government leaders, it is only a popular evaluation that 

neglects the trust factor representing the leader’s capabilities. Therefore, this study aims to 

explore the factors affecting trust in local government leaders, whose status has recently risen to 

the level of a national leader after democratization, focusing on national politics, local 

government performance, and regionalism. As a result of the analysis of this study, as trust in 

president and central government increases, trust in local government leaders increases. Also, 

those local government leaders belonging to the ruling party involve a higher level of trust than 

those not. This suggests that the level of trust in local government leaders in Korea is still greatly 

influenced by national politics. In addition, the higher the level of fairness and integrity of the 

local government, the higher the trust level of the local government leader. Now, it can be seen 

that the level of trust in local government leaders is also sensitively changed by fairness and 

integrity at the local government level. On the other hand, Yeongnam･Honam-based regionalism 

negatively affects trust in local government leaders. The unconditional election of local 

government leaders based on regionalism rather than the competence of local government 

leaders suggests that they undermine their trust. Based on these analysis results, this study 

attempted to examine the relative importance of the trust factors of the leaders of local 

government and to suggest ways to increase trust in local government leaders with theoretical and 

practical implications.
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