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ABSTRACT

Corruption is a problem worldwide. It is now widely agreed that corruption, wherever in the 

world, It is occurring, is one of the greatest challenges societies face as we entered this 

century. However, the factors that cause corruption are country specific. Is it a bribe or not 

depend upon your country, culture context and historic period. The disfunctionality of public 

sector governance is considered to be the root cause of corruption. corruption is one outcome 

of poor governance, Involving the abuse of public office for private gain.

 Public sector corruption as symptom of failed governance is attributed to a multitudes of 

factors such as quality of public sector management, the nature of accountability relation 

between the government and citizens, and the degree to which public sector process are 

accompanied by transparency and disseminations of informations. In dealing with these 

concerns , this study presents that tackling corruption requires  an indirect approach that 

addresses the root causes of corruption. Finally it is suggested that  the higher the incident of 

corruption, the less an anticorruption strategy should include tactics that are narrowly targeted 

to corrupt individual behaviors and the more it should focus on the broad basic features of the 

governance environment. 

 Thus, coupled with cultural approach, improving,  strengthen governance,  and reducing 

corruption are crucial to anticorruption.

 Key Word : 부패(Corruption), 거버넌스(Governance)

Ⅰ. 서  론
 

이제 부패는 국경 없는(corruption without frontiers) 전 세계적 문제로 확산되고 있

다. 새천년에 들어와서 사회가 당면한 가장 큰 과제중의 하나는 부패이며 누구나 널리 

인식되고 부패의 분출 시대에 살고 있다. 이러한 지구적문제로 말미암아 UN 세계은행 

국제협력기구 IMF IT등 세계적 기구들이 대책마련에 앞장서고 있음을 알 수 있다.

우리나라는 그동안 부패친화적인 역사적 문화적 환경과 1945년 일제식민지 해방 미

군정 3년 1948년  민주정부 수립으로 제도상 외형상 민주화는 이루었지만 제도의 이식

에 따른 국민들의 행태의 괴리로 인한 형식화 이질혼합 법률상 결과(de jure outcome)
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와 실제상 결과(de facto outcome)의 괴리 즉 교과서상 민주주의와 현장에서의 민주주

의(on the field)의 차이로 인한 미국식민주주의 미 정착으로 거버넌스 측정지수에 생태

적으로 문제점이 있을 뿐만 아니라, 사실상 실제민주주의에 대한 학습의 미숙으로 혼란

을 거듭하던 중 권위적 군사정권의 등장으로 민주주의 성공적 요건 중 외적 물질적 조

건과 내적 정신적 조건 중 민주주의 물질적 조건으로서의 경제 성장우선 정책을 중시

하여 왔고 이에 따라 정치적 민주와 경제적 민주와 상호 갈등 등 논란이 있었으나 이

러한 와중에 권위주의 정치권력과의 정경유착으로 회소재원의 배분을 둘러싼 관료 및 

권력부패가 심화되었음은 주지의 사실이다. 

공공분야 부패는 실패한 거버넌스의 징후(symptom of failed governance)로서, 여기

에는 공공분야 관리의 질과 정부와 시민간의 책임관계의 본질 및 공공분야과정의 투명

성과 정보 확산의 실현 정도 등에 의하여 좌우 된다. 역대정권들이 부패척결을 위한 대

책을 실시하였지만 구호에만 끝치고 실효성을 보지 못하고 잠재화 되고 독버섯처럼 자

라고 있다. 정책이 단순한 대중요법 이나 한사이즈로 모든 방법에 맞추는 것을 떠나 대

상 집단의 부패유형을 인식하고 기저하고 있는 역기능적인 거버넌스의 개별국가의 특

수의 원인과 촉진요인을 해결하는 실효성 있는 대책이 되어야 할 것이다(Shah, 2007: 

234, 236).

Ⅱ. 부패의 개념과 정도
 

1. 부패의 개념

 

부패는 형태 크기 감내 정도 등 여러 측면에서 다양하게 정의 될 수 있지만 한 가지 

특징은 공직자가 공직으로부터 사적인 이익을 얻는 것(Caiden, & Caiden., 1977)1) 이라

고 규정하고 공익에 반하는 공직자의 권한행사 또는 사적이익을 위하여 공직의 남용으

로 정의 될 수 있다. 본질적 특징은 공직으로부터 사익의 금지에 있다. 또 다른 몇 개

의 정의를 보면, 사적 목적 달성을 위하여 공인된 규범이 무시되거나 공공의 의사를 실

망케 하여 조작 될 경우 윤리적 침해를 부패로 보는 경우와 James Q. Wilson은 사적

이익의 교환으로 직무가 요구하는 이외의 다른 행위를 한 경우(Wilson 1968:55), 또한 

Andrew Stark는 공직으로부터 사익 이라고(Stark, 1997: 108) 각각정의를 다양하게 내

리고 있다. 

이와 같은 정의에 대하여 다음과 같은 이견이 있다 .공직으로 부터 사익을 취할지라

도 모두가 부패가 되지 않는 경우가 있다는 것이다. 첫째 공직자가 자기개인의 이익을 

1) 공사행위의 기준의 차이를 새롭게 제시 이구별은 18c 말 프랑스혁명 사상에서 처음 등장 군
주제가 붕괴되고 대의제로교체 공직은 공공신탁으로 되고 지역의 공공봉사원으로 됨. 이는 
공직 자격을 특권이나 유산 대신 공직자는 사적이익이 아닌 봉급의 급료를 받고 관료는 왕의 
기호에 봉사하는 것이 아니고 공공의 봉사자이다.
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추구하는 것이 아니고 정치적지지자들의 유익을 추구하는 경우 이고 둘째는 공직자가 

개인적 이익을 실제로 향유 하였으나 정책의 결과에 유의적으로 영향을 미치지 않은 

경우이다. 이와 같은 예외적 부패(corruption "exception")에 대하여 논거는 부패와 합법

적임을 구별하는 명확하고 고정적 선이 항상 존재 하지 않은 다는 것이고 또 다른 하

나는 국가와 국민에 따라 합법적으로 부패를 다르게 정의할 수 있다는 것이다(Johnson, 

2004 : 3-5). 사적 이익에 대하여 정치가가 유권자를 위하여 통화절하(currency 

devaluation)의 결정을 할 경우나 또는 뇌물을 직접 받는 것 외에 다른 방법으로 그 돈

이 자기 씨족․인종집단 이나 정당 또는 자기 선거구민에게 들어갈 경우 그가 사는 지

역에 따라서 그 행위가 권력의 남용으로 되기도 아니 되기도 한다는 것이다. 정치경제

학에서는 정당이나 선거구민에 정치적 유익 해위는 뇌물이 아니라고 가정한다. 오직 사

적 금전적 이득만이 부패로 보고 있다. 이와 같은 부패의 다양한 정의에 대하여 제한적

으로 사적이익을 공무원이나 정치가에게 발생하는 직접적 경제적 이익으로만(direct 

financial benefit) 한정하고 있다. 또한 정직한 뇌물과 부정한 뇌물(honest or dishonest 

graft)의 구별로 공공의 결과에 영향을 미치지 않은 경우 뇌물로 보지 않은 경우도 있

다.

부패에 대한 관심은 정부의 역사만큼 오래 된 것으로 BC 350년 전에 Aristotle는 그

의 정치학에서 “부패의 심화는 거버넌스와 함수 관계에 있음을 발견하고 국고를 사치

당하는 것을 방지하기 위하여 모든 화폐는 전시민의 면전에서 발행하게 하고 계자의 

사본을 여러 감시 하에 보관하라”고 하였다.

부패의 역기능을 살펴보면 정치 사회적으로 국가 및 정치발전을 저해하여 국가기관

의 정통성을 상실케 하고 책임 있는 리더십에 신뢰를 상실케 하여 시민사회를 약화시

켜 비윤리적 지도자에게 기회를 제공하고, 교육과 국가기반시설의 질 및 보건의 질을 

저하시키고, 경제적으로 공정한 시장질서의 발전을 저해 경쟁을 왜곡케 하고 투자를 위

축 회소자원의 비경제적 사용으로 경제 성장과 자본축적을 둔화 시키고 소득불평등과 

빈곤을 확대 하고, 또한 환경적으로 환경관련법규의 결여 및 미집행으로 환경황폐사업

에 대한 자금지원으로 사적목적의 공금유용사례를 발생시킨다(http:www.weforum.org). 

특히 공공분야 부패의 특징은 국가의 명성(reputation)과 신뢰(trust)를 잠식하게 된다. 

더 나아가서 낮은 수준의 거버넌스와 부패는 빈곤자와 부녀자 및 소수민족(minority) 

등 사회적 열세집단의 공공시설 이용에 곤란을 초래하고, 거시경제안정에도 영향을 미

쳐, 예를 들면 연고주의와 금융기관의 잘못에 기초한 채무보증 등은 저축 투자가와 외

환시장의 신뢰상실로 이어 지게 된다.

부패의 양상은 단일의 형태로 나타나는 것이 아니고 전형적으로 최소한 다음과 같이 

네 가지 의 광범한 형태로 나타난다(Anwar, 2007: 235).

①행정적 및 관료적 소 부패: 대부분의 부패는 뇌물 상납 공금유용 개인적 고려에 

의한 특혜부여 등에 의한 공직을 남용한 개별공무원의 거래행위이다. 이러한 행위는 전

체적으로는 상당한 공공자원이 포함되지만 소 부패(petty corruption)라고 말할 수 있
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다.

②대 부패(grand corruption): 공직자에 의한 대량의 공공자원의 절취 및 남용 또는 

영향력 행사-통상 정치 및 행정 엘리트층의 부패가 이에 해당된다.

③국가 및 규제적 장악 및 영향력 행사: 개인과 관료 및 정치가와 그들의 상호 사적 

이익을 위하여 공모행위 로서 이런 형태의 부패는 사적부문이 목적을 위하여 입법 행

정부 사법부를 장악하고 국가는 전통적 부패와 개인 공무원에 의한 사적목적을 위한 

가렴주구가 일어나게 된다.

④은전, 온정주의, 고객우선주의(Patronage, Paternalism, Clientalism)및 팀 중심주의

(Team player): 공무원이 자기와 동일한 지역, 인종, 문화적 연고를 가진 고객이나 동

료에게 지원하기 위하여 공직을 이용함으로 공직 취업을 포함하여 공공분야에 있어 특

혜를 주는 경우이다. 

2. 부패의 정도

  

1990년대 냉전종식과 더불어 부패의 분출(eruption of corruption)사태가 일어나고 있

다(Galtung 2001: 191). 이와 같은 폭발적 요인은 ①국가 실패에 따른 기존 부패의 심

화, ②과거 소련 권 국가에 있어 책임성 확보를 위한 국가기구의 동시적 강화 없이 시

장규제의 완화 및 민영화, ③누구나 기업을 할 수 있는 기회를 증대 시킨 정보기술의 

발전, ④누구나 즉시적으로 의사소통과 자금이동을 가능케 하는 기술에 기인한다고 볼 

수 있다.

Heidenheimer는 이와 같은 부패가 체계화되고 확산적으로 상례화 되는데 대하여 부

패에 대한 지역사회의 감내 수준(level of tolerance)을 중심으로 부패규모의 기초가 되

는 등급화를 시도하고 있다. 문제의 부패사례에 대한 감내 수준을 반영하는 흑색 회색 

흰색부패의 세 가지 정도를 설명하고 있다. 흑색 부패는 사회지도층(elite) 및 일반 여

론(mass opinion) 대다수가 동 사례를 정죄하고 처벌을 원한다는 것을 의미하고, 다음 

회색부패는 일부사회 지도층은 처벌을 원하나 다른 사람들은 원치 않거나 다수가 애매

한 태도를 취하는 것이다. 마지막 흰색부패는 감내할 수 있는 것으로 수용 인정되는 부

패로서 사회 지도층 및 일반 여론대다수가 적극적으로 처벌하기를 원치 않은 경우이다

(Heidenheimer, 2002: 2).

우리나라의 부패는 전통적 유교문화와 온정주의 부패 친화적 환경에서 공무원 및 일

반국민의 행태에 내면화하여 일종의 부패문화가 생성되어 부패방지에 대한 문화적 접

근방법이 논의 되는 등(김영종, 2003: 4-5) 고무적 현상이나 ,한편 고질적으로 심화되고 

있음을 알 수 있다. 공직 사회의 비리가 일상화되고 공적 업무 수행에 필요한 행위가 

예외가 될 때 체제적 부패상황이 발생하고 비윤리적 정부는 무책임한 정부로 전락하고, 

공직이 공직자의 사적 이익을 위해 남용 될 때 제도화된 부패(institutionalized 

corruption))가 싹트고(Dwivedi, 1985: 65) 부패문제의 극소화를 위 하여는 부패의 발생
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빈도의 축소와 함께 제도적 부패를 우연적인 부패(accidental corruption)로 전환하는 

것이 요구 되어 진다고 할 것이다(윤은기, 2005: 89). 

부패는 은폐되어 그 실체 파악이 힘 드는 것이 현실이다. 우리나라  공무원 부패에 

대한 일반국민의 체감도인 국민 인식도 설문조사 결과(조정원․최영출, 2007: 37)2)를 

보면 부패의 사회 만연 정도를 나타내는 설문에서 많이 있다가 120(42.3%), 약간 있다

가 107(7.7%)로서 부패가 만연하다고 인정 하는 자가 전체 응답의 50.0%를 차지하는 

것으로 나타 낫다.

<표 1> 부패에 대한 인식

 구        분
 문제가 

될게 없다

심하지만 않으면 

문제 될게 없다

그리 

심각 하지 않다

심각한 

문제가 된다

 사례수(N)       4      20      87     173

 퍼센트(%)      1.4     7.1     30.6     60.9

<표 1>은 부패에 대하여 어떻게 생각하는가에 대한 응답결과로서 심각한 문제가 된

다라고 응답한 경우가 173(60.9%)로 대다수를 차지하는 것으로 나타나서 우리사회의 

부패가 어느 정도 심각함을 알 수 있다.  

한편 우리나라 부패 수준의 국제적 비교를 위하여 국제적 평가 기관인 국제투명성 

위원회의 CPI(부패인지지수)를 보면 다음과 같다. 2007년도 국제투명성기구(TI, 

Transparency International)가 발표한 <표 2> 자료에 의하면 세계180개국 중 한국은 

5.1/10으로서 43위를 차지하여 2005년부터 연 3년간 거의 비슷한 수준을 유지하고 있다

(http://www.kicac.go.kr). 이는 과거 10점 만점에 4.0점대와 1999년의 3.8에 비하여 그

동안 투명사회 협약의 각 지역에의 확산, 조달청 전자조달 시스템, 방위사업청 건설을 

통한 국방획득의 투명성 제고, 서울시 민원처리온라인공개, 유엔반부패협약(United 

Nation Convention Against Corruption) 국회비준3)등의 노력으로  향상되고 있으나 

2007년도 우리나라는 말레시아와 공동으로 10점 만점에 5.1로서 43위를 기록하여 , 뉴

질랜드(9.4:1위) 싱가포르(9.4:4위) 홍콩(8.3:14위) 일본(7.5;17위) 마카오와 대만(5.7:34위) 

중국(3.5:72위) 아태지역 평균 4.24, 세계평균 4.4를 조금 웃도는 정도로 북구라파 및 유

럽 선진국에 비하여 반부패 수준이 낮은 것으로 나타나고 있다.

2) 충북대학교 최영출 교수팀에 의한 설문조사(2007.8.1-8.10.서울, 경기, 충청 지역  일반국민 및 
공무원 대상 300명).

3) UNCAC, 2003년 12월 정부제안 이후 2008년 2월 29일 국회비준 가결로 세계108번째 협약 비
준 국이 됨. 이명박 정부의 정부조직개편에 따라 국가고충처리위원회 ,국가청렴위원회. 행정
심판위원회가 통함 되어 국가권익위원회로 과거 대통령으로부터 국무총리 소속으로 지위가 
변경됨.
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<표 2> 한국의 부패인식지수(CPI) 변화 추이 

       년         도       한국 CPI       조사 대상국
        1995         4.29          41  
        1996         5.02          54
        1997         4.29          52
        1998         4.2          85
        1999         3.8          99
        2000         4.0         101
        2001         4.2          91
        2002         4.5         102
        2003         4.3         133
        2004         4.5         146
        2005         5.0         159
        2006         5.1         163
        2007         5.1         180

자료: 한국투명성기구 

   

우리나라 부패의 특성은 구조적 문화적 특성과 뿌리 깊게 연계되어 우발적  부패가 

아닌 지연․혈연 등 소위 일차적 기반(一次的 羈絆:Primary tie)에 근거를 두고 행위양

식화 된 것이 많다. 그 위에 정치적 민주화 보다 경제 민주화 우선에 따른 개발독재체

제하의 회소재원의 배분에 따른 정경유착으로 인한 부패가 극심하였다. 여기에 한국적 

부패의 상황적 요인이 있는 것이다.

부패에 관한 일반적 원인을 분석한 것을 보면 부패는 공무원이 통제 할 수 있는 자

원의 규모와 그 자원을 할당할 수 있는 재량권, 그리고 자신의 결정에 대한 책임의 정

도 등 3가지요소의 조합으로 파악하고(Klitgaard) 자원의 구모와 재량권이 일정하다고 

하다고 볼 때 목표에 대한 책임성(accountability)이 중요한 변수가 되고 부패는 행정책

임의 함수관계가 성립된다. 또한 거버넌스의 핵심인 국가의 역량(capable state)은 시민

에 대한 정부의 책임성과 강한 관계가 있고 이 책임성은 보다 나은 거버넌스(good 

governance)의 경험적 척도가 된다(Kaufmann & Kraay 2007: 6). 오늘날 민영화된 국

가(privatized states)4)에 있어서 거버넌스와 연관 시켜 볼 때 과거 국가기관 상호간의 

견제와 균형에 의한 수평적 전통적 책임(traditional accountability)보다 고객, 시민사회, 

매스컴에 대한 수직적 책임 또는 시장압력에 대한 응답성, 비공식적 준수규범 ,제3자 

4) 캐나다 Victoria주의 민영화 사례(1992-1999): 공기업 매각 외부용역 공사혼합(예: 전력 부문 
공기업 매각, 도시철도사업운영의 프랜차이스, 도시 인프라사업의 공사 혼합 추진)
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감시등 비전통적 비공식적 비정부적 구도와 연계된 복합적 책임개념모델(complex 

accountability conceptual model)이 더 중시 되고(Graeme and Koghill, 2007: 681), 책

임의 향상과 과 더불어 종래의 애매하고 적절한 재정통제가 결여된 현금주의 회계

(cash-based accounting)대신 민간기업의 보다 적극적이고 절제된 발생주의 회계

(accrual accounting) 의 전환으로 민영화된 기업의 투명성이 제고 되고 관료제적 속성

이 줄어들었다. 이러한 신자유주의적 모델은 국가에  대하여는 최소한의 의존을 하게 

되고, 또한 거버넌스에 있어서의 책임의 복잡성과 이에 따른 새로운 과제영역을 주게 

된다. 과거에 활용되어온 전통적 장관 책임(ministerial accountability)은 비현실적이 되

기 쉬우며 실제 현실에 일어 날수 있는 책임은 새로운 영역과 관련된 시장에 대한 책

임(market accountability), 유권자에 대한 책임(constituent accountability)등 보다 복잡

성을 띠게 되고 이는 각종 이익단체 및 시민단체의 이익을 대변하는 다원적 민주주의

(pluralist democracy)로부터 나오는 복수의 요구기대를 함께 편입 하여야 할 필요성의 

반영 때문이다. 

기타 부패의 원인으로서 법치주의 시민자유 행정수준 경제정책기준을 위시하여,  경

제유인의 크기 법률적 제재수준 집단적 정의감(박세일 2001)을 들고 있지만 결론적으로 

공공분야 부패는 거버넌스(failed governance)의 역기능으로(dysfunctional governance) 

나타난 것이다. 거버넌스 영역에 있어서 정부와 국민간의 수직적 책임관계가 발생하고 

정부 또는 관료가 책임을 다하지 못하는 책임실패(accountability failure)는 부패로 귀

착되고 사적 이익을 위한 공권력의 불법적 사용과 부당한 영향력 행사(undue 

influence) 및 편파(bias) 등 온갖 부패가 만연하게 된다.  보다 거시적 포괄적 측면에서 

거버넌스 수준정도에 따라 부패의 심화 여부가 영향을 받게 되고 UN, WORLD 

BANK, OECD에서 경제원조와 관련하여 부패문제를 거버넌스와 연계 반부패 운동을 

이런 맥락에서 추진하고  있다. 따라서 거버넌스에 대한 심층분석과 부패와의 관계검토

가  필요하다

Ⅲ. 거버넌스
 

좋은 거버넌스냐 아니면 낮은 수준의 거버넌스냐 는 국가발전을 위한 기본요건임과 

동시에 특히 정책결정자나 연구자를 위하여 중요한 인식의 기준이 된다. 소련을 위시한 

과거 공산권의 부패가 극심한 것은 국가의 실패에 그 원인이 있다고 보고 있다(푸틴은 

러시아 공직부패에 대하여 부패한 자는 중세식으로 손을 짤라야 한다고 외신은 전함. 

2008.3.20 KBS외신 보도). 따라서 거버넌스의 실제 경험적 측정에 있어서 두 가지 핵심 

사항 으로서 대상으로서의 측정영역상의 문제와 누구의 의견에 의존 할 것인가? 즉 평

가의 문제를 둘러싼 지수선정에 어려움이  많음으로 경험적 측정의 한계성을 인식하고 

보다 세련되고 의미 있는 정책연관의 지수개발에 국가 간 또는 시대를 통한 국제적 비

교가 가능한 거버넌스 측정연구에  World Bank등 국제기구가 노력하고 있다. 
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1. 거버넌스의 개념

 

거버넌스는 다양하게 정의 되지만 가장 적절하게 강조할 사항은 국가의 역량과

(Hanna, Back. and Axel, Hadenius, 2008: 3)5), 시민에 대한 책임, 법의 지배하의 운영

을  중시하는 것이다(Kaufmann & Kraay 2007: 2). 이러한 개념은 범위가 넓어 직접적 

관찰이나 측정에 잘 수용이 되지 않고 국가에 따라 차이가 있게 된다. 무엇을 측정할 

것인가에 있어서 교과서 상의(on the book) 특정법률이나 규칙의 존재여부와 현장에서

의(on the ground) 거버넌스의 결과 측정에 있어서의 차이를 주목할 필요가 있다. 즉 

전자는 특정국가의 헌법이나 법률 및 규칙의 환경, 반부패위원회나 독립회계검사기관의 

존부 등 거버넌스의 주요 법률적 기초(de jure foundation of governance)를 제공하는

데 있고, 후자는 이들 법률의 실제 적용에서 초래되는 사실상의 거버넌스 결과(de 

facto governance outcome)를 측정하는 지표이다. 이는 기업이나 가계에 대한 설문에서 

규제적 환경이 까다로우냐?, 경찰이 부패하였다고 믿느냐? 등과 관련 되는 것이다. 즉 

거버넌스의 측정영역에 관한 사항이다. 또 하나는 누구의 의견 전문가 또는 일반응답자

에 따라서 거버넌스의 평가가 기초하고 있느냐? 여기에도 장단점이 있다. 측정에 관한 

사항이 광범하여 본론에서는 이 정도에 끝인다.

거버넌스의 개념의 연혁 적 고찰을 하여 보면 일치기 적어도 BC400년 전에 

Arthashastra 논문에서 (인도 왕 수석 장관 격인 Kautilya) 그는 정의, 윤리, 반 전제 

국가성향을 강조하면서 통치술의 핵심지주로서 이세가지를 제시하였다. 더욱더 왕의 의

무로서 국가와 신하들의 부를 보호하는 즉 이러한 부와 신하들의 이익을 향상 유지 보

호하는 것을 세부적으로 설명하였다. 이러한 것을 거버넌스 또는 제도의 질로 표현되기

도 하고  또는 법규 집행 메카니즘 조직 또는 시장제도의 구축 등으로  표현되기도 하

였다. 

뒤에 좋은 거버넌스는 그 범위가 넓어 발전과 동의어로 표현되기도 하였다. 즉 “풍

요 속에서 빈곤을 어떻게 설명할 것인가? ... 사람들이 보다 유능한 기술에 투자하고 기

술을 향상하고 효율적인 시장을 조직 하게끔 유인을 창조하고 이러한 유인책이 제도에 

구체화 되는 것”으로 정의 되었다. 최근에 World Bank는 반부패전략과 연관하여 보다 

일관성 있게 “공무원과 제도가 공공정책을 형성하고 공공재와 서비스를 제공하기 위하

여 권한을 획득하고  행사하는 방법”으로 정의하기도 하고 다음 한 단계 나아가서 전

체적 거버넌스 영역과 구체적 지수 작성과 연관시켜보다 광범한 문제들을 포함하여  

다음과 같이 정의한다. “...일국내에서 권한이 행사되는 전통과 제도, 여기에는 정부가 

선택되고 검증되고 교체되는 과정을 포함 한다; 즉 건전한 정책을 효율적으로 수립하고 

집행하는 정부의 역량; 그리고 시민 정부 간의 경제적 사회적 상호작용을 규율하는 제

5) 국가 역량으로서 ① 주권 유지능력(to maintain sovereignity), ② 과제 수행능력(to carry out 
their tasks)을 제시함.
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도에 대한 시민과 국가에 대한 존경이다”(Daniel, Kaufmann & Aart, Kraay, :4-5). 위

의 세 정의에 공통적으로 일치된 것은 법의 지배 하에서의 국가의 역량과 민주적 책임

의 역할 강조한 부분이다. 종래 정부의 개념이 통제와 물리적 힘을 사용하였던 경성정

부(hard government) 이었다면 거버넌스의 개념은 유인이나 설득중심의 연성 정부(soft 

government)에 초점을 두고 있다. 

다음 거버넌스의 구성 체계를 보면, 상위요소로서 정부구성 과정, 정부의 역량, 국가

에 대한 존경을 상위요소로 하고 그 아래 하위요소로서 ①의견 표출과 책임(voice and 

accountability): 정부구성에 시민의 참여 정도 및 언론출판 표현 결사자유 정도의 측정. 

②정치적 안정성과 폭력 부재(political stability and absence of violence): 폭력 및 테

러와 같은 반 헌법적 및 폭력 수단에 의한 정부의 불안 과 전복의 가능성에 대 한 인

지도 측정, ③정부의 효율성(government effectiveness): 공공역무의 질, 시민서비스의 

질 및 정치적 압력으로부터 독립성의 정도, 정책 수립과 집행의 질과 이러한 정책에 대

한 정부의지의 신뢰성 의 정도에 대한 측정. ④규제적 자질(regulatory quality): 정부정

책 수립 및 집행역량, 사적부문 발전을 허용하고 규제하는 건전한 정책과 규칙의 측정, 

⑤법의 지배(rule of law): 대리인인 공무원의 사회의 제 법규에 대한 신뢰와 준수 정 

도, 특히 계약집행의 질, 경찰과 법원, 범죄와 폭력가능성에 대한 측정, ⑥부패통제

(control of corruption): 지배계급이나 사적이익을 위한 국가장악(state capture)은 물론  

대소유형의 부패를 포함하여 공권력이 사적 목적을 위하여 행사되는 정도에 대한 측정

으로 총 여섯 개 영역에 걸쳐 일목요연하게 구성 되어 있다.  

우리나라에서 거버넌스의 전개과정에  대하여 살펴보면 통치권 또는 국정관리로 해

석 되어 헌법이나 법률적 측면에서 보다는 서술적측면의 접근(descriptive approach)으

로 정부 또는 다양한 제도와 조직 그리고 집단 사이의 상호작용의 복잡한 망조직

(network)의 하나로 ,정부도 통치라는 빙산(governance iceberg)에 불과 한 것으로 보

고 있다(UNDP,1997). 통치자는 탈현대 사회(postmodernism)에 요구되는 정보화와 지

식사회와 더불어 전개되는 국경 없는 지구촌화, 환경과 삶의 질에 대한 욕구, 지방화에 

대비하여 방향키를 잡고(steering) 노를 저어가는 것(rowing)으로 비유되고 있다. 좋은 

통치는 참여적이어야 하고 투명(transparent)하고 책임성 있고 (accountable) 또한 효과

적이고(effective) 형평성 있는것(equitable) 이어야 한다.  결국 거버넌스는 사회의 민간

부문(private sector) 시민사회(civil society)포함한 각 세력 간의 평형상태가 유지되도

록 무게 중심을 잡아주는 역할이라고 할 수 있는 것이다(노정현, 1997: 12-18).

한편 우리나라는 1960년 이후 고도성장정책으로 1991년 UN가입과 1996년 OECD회

원국으로 가입으로 국력이 외형적으로 크게 신장 되었으나 공공부문의 확대 관료의 경

직성 정부의 규제의 과다 등 많은 역기능을 발생하였으며. 국제적으로 OECD회원국의 

영국 캐나다 호주 미국의 신보수주에 근거한 행정개혁과 공공부문의 기능축소와 성과

지향과 시장지향적인 신 공공관리론에 초점을 둔 정부혁신정책은 우리에게 시 사 하는 

바가 크다고 하겠다. 여기에서 핵심적 요소는 ①인력 및 조직구조 개편으로 감축행정 
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②성과중심주의와 비용의식강화(value for money) ③기능분산(devolution and 

decentralization), 탄력성제고 ④성과관리(performance management)에 의한 책임성과 

통제 확보 ⑤선택과 참여로 고객서비스의 증진 ⑥정부규제 개혁 및 정책 전략능력 강

화이다. 우리행정의 현실적 적용에 있어서 민영화(privatization), 책임경영조직(agency) 

전환, 민간위탁으로 정부기관 간 경쟁체제화, 종래의 계층제적 직업공무원중심의 인력

조직을 전환 하여 업무중심 팀제 운영확대, 통제중심에서 산출과 결과 중심으로 전환 

서비스 제공방식에 시장형 메카니즘의 적용으로 사용자 부담원칙과 민간부문에 의한 

서비스 공급계약, 파트너십 방식도입으로 경쟁의 강화, 고객과 서비스 중심에 의한  투

명성제고와 정보제공 고객의 선택폭을 넓이고, 세계화 시대 국제경쟁력 강화를 위하여 

비용/효과를 면밀히 검토하고 규제개혁과 관련 정부기능의 재평가작업 실시 이와 같은 

개혁의 기저에는 시장원리 강조, 정부의 정책형성 및 조정자로서의 기능강화, 결과중심

주의 고객중심주의로 요약 될 수 있으며 여기에 거버넌스 모델이 활용되고 있는 것이

다. 

우리나라의 거버넌스의 정도에 대하여는 국정평가를 통하여 알 수 있는바, 국정평가

와 관련된 지표들은 그 범위가 너무 크기 때문에 지표개발을 포함한 모형구축은 다양

한  전문가의 집합적 연구에 의하여 이루어지는 것이 바람직하다(이광희, 2007: 132). 

국정평가는 국가발전평가(national progress)와 국가역량평가(state capacity)-정부업무

평가위원회 소관 및 정부업무평가인 행정평가-중앙행정기관 자체평가로 구성된다. 국

가발전평가모형은 국가의 총체적인 발전수준을 평가 하고, 국가경쟁력, 삶의 질 등 국

가의 총체적인 성과를 평가하는 것으로서, 국가발전의 개념과 국가발전을 보여주는 영

역(dimension)을 어떻게 구성할것인가가 중요하다. 국가발전은 삶의 질(quality of life), 

지속가능성(sustainability) 등, 광범하나 구체적 영역은 소득 고용 보건 안보 교육 등 

국가마다 다르다. 국가역량평가에 있어서는 국가역량의 개념으로서 국가의 자율성을 강

조하는 제도주의 입장에서는 국가의 정책수립 및 집행과정에서 사적 이해관계를 조정, 

통제 하는 능력으로 규정짓고 있다(Fukuyama, 2004). 제도의 존재여부 및 작용의 효율

성에 초점이 있는 것으로서 입법부 및 사법부를 포함한 전체 국가(state)로서 영역은 

국가가 개입하는 정책영역에 한하여 측정 될 수 있다. 구체적으로 정부업무영역에 관한 

것으로서 정부기능분류체계를(행정자치부의 중앙행정기능분류: 행정자치부, 2007 참조) 

여기서도 평가영역의 확정이 있어야 하는바 세계은행(the state in a changing World 

1997)에 의하면 국가의 역할을 시장의 실패(market failure)의 교정 및 평등을 중심으로 

구체적인 국가의 기능을 국방 및 법과 질서 재산권 등의 최소 기능과 교육 환경보호 

등 중간 기능 및 산업정책 및 부의 재분배등이 포함되어 있다. 세계경제포럼(WEF)와 

국제경영대학원(IMD)의 국제 경쟁력 지표에는 정부의 효율성 평가하는 지표들이 있다. 

여기에 정부 의 효율성과 관련된 내용에는 정실주의, 부패, 정부지출 낭비(구가경쟁력 

지표중 GCI공공제도: 윤리와 부패 부당한 압력, 정부의 비효율 등 열거 또한 WCI의 

정부비효율성에는 정부정책 정당의 방향 및 투명성 관료제등 열거), 치안 관련비용 등 
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정책결정 및 집행에서 비효율성을 강조하는 반면 재정 규제 등 기업 활동에 미치는 정

책과 관련된 내용이 많다. 

지금까지  거버넌스의 구성체계와 우리나라의 적용, 국정평가를 개관 하였으나, 좋은 

거버넌스의 측정을 위 하여는 경험상의 다양한 측정 영역 상 문제를 포함한 많은 문제

가  남아 있다. 내재적으로 관측 불가능 적 인 것, 하나의 개별 지표가 아닌 지표의 의 

종합 등에서 완전한  신뢰성 있는 측정이 어렵다는 것이다(Daniel, Kaufmann, & Aart, 

Kraay). 1997년 세계은행 개발보고서인 ‘The state in a changing world’ 에서도 전 세

계가 거버넌스의 개선 및 강화에 심혈을 기울이고 부패문제 해결에 노력하고 있다고 

하였다(http://www.world.bank.org). 결국 거버넌스의 향상과 개혁은 역량 있고 책임성 

있는 국가를 구축(governance reform : to build a capable and accountable state) 하는

데 즉 국가의 역량 향상과 책임성 에 초점이 있는 것이다. 

부패와 약한 거버넌스와의 관계는 세계은행이나 국제기구에 참여한 모든 이해당사국

들의  공통된 과제이다(common challenges)이다. 부패는 사적이익을 위한 공직의 남용

을 포함한 낮은 수준의 거버넌스에서 오는 하나의 결과이다(one outcome of poor 

governance).

반세기전에 는  정부가 능률적으로 기능하고 경제발전을 달성한 것을 발전된 사회라

고 하였지만 오늘의 용어로서 우리는 이를 좋은 거버넌스라고 부르고 투명성과 책임성

이 본질적으로 수반된다. 따라서 약한 거버넌스를 강화 시키는데 있어서 과거 경험과 

교훈을 중심으로 으로 볼 때 동일한 잣대로서 보지 말고(one-size-fits-all approach) 

각 국가의 상황적 맥락과 현실(context, realities)을 고려  국가현실에 맞추는 개혁정책( 

tailing reforms to countries realities)이  필요하다. 따라서 취약한 거버넌스의 과제로

서 장기적으로 제도개혁과 지속적 개선을 통한 좋은 거버넌스의 구축이  건전한 방법

이 될 것이다.

2. 부패 요인의 이론적 모델

 

부패의 원인은 각국의 특수상황에 따라 다르다. 부패행위와 거버넌스의 질이 나라마

다 다르므로 그 방법과 정책 및 수단은 달라야 한다. 어떤 행위가 부패이냐는 개별 지

역 국가의 상황( local circumstances)에 따라 다르므로 정책결정자는 이점을 고려하여

야 하며, 부패 추방 노력은 개별국가의 강한 리더십과 소유자의식(ownership)이 요구 

된다. 실패한 거버넌스 또는 역기능의 징후로서의 공공분야 부패는 복수적 요인즉  공

공분야 관리의 질과 정부와 시민간의 책임관계의 성격, 법률체계, 공공분야 과정의 투

명성과 정보의 파급 수반정도에 따라 결정되는 것이다. 이러한 기본적 촉진요인을 적절

히 반영치 못한 반부패노력은 근원적이고 지속적인 결과를 볼 수 없을 것이다.  여기에

는 부패의 지속과 근절에 대한 이론적(Aidt, 2003; Jain, 2001) 경험적 견해가 있을 수 

있지만, 우선 이론상 다음과 같은 세 가지로 나누어 볼 수 있다. 위임자 대리인 모델과 
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신 공공 관리측면, 신제도 경제학방법이다(Anwar, 2007: 236-241). 

① 위임자 대리인 모델(Principal-Agent Model)

이는 경제학에서 발전된 것으로서 가장 많이 활용되는 모델이다. 본인 또는 위임자

(왕, 국민)와 대리인(정부관료) 사이의 관계로 이해한다. 대리인은 본인의 일을 대신 수

행하는 존재이지만 본인과 대리인은 목표가 상호 상이 하고 또는 정보에 있어서 대리

인이 더 충분함으로써(정보의 비대칭성) 본인의 기대만큼 신의성실에 임하지 않으므로 

도덕적 해이(moral hazard: 관료의 일탈행위-태업, 부패, 직권남용, 조직탈출 등 사례)

문제가 발생하게 된다. 이 모델의 공통요소는 정부는 인자한 독재자(위임자)로서 정부

관리들(대리인)에게 공공자원사용에 청렴하게 행동 할 것을 동기를 부여하는 것이다

(Klitgaard, 1988; Rose Ackerman, 1978). 또 이와 동일한 견해는 범죄와 처벌모형

(crime and punishment model)으로서 자기이익적인 공무원은 부패로부터 오는 예상 수

익이 부패해위와 연관된 수사 및 처벌의 예상 비용을 초과하는 한 뇌물을 추구 또는  

받는다는 것이다. 이에 의하면 부패는 각 거래로 부터 오는 수익의 범위를 줄이고 공무

원의 재량에 대한 거래수를 줄임 으로서 수사에 대한 개연성을 증가하거나 부패행위에 

대한 처벌을 증가함으로서  부패가 완화 될 수 잇다는 것이다(Gary Becker, 1968). 

위 모델을 다시 공무원의 무제한적인 독점권(unrestained monopoly power) 과 재량

권(discretionary authority)을 강조하기 위하여 사용하였는바(Klitgaard). 그에 따르면 

부패는 독점력과 재량권을 더하고 여기서 책임성을 감한 것과 동일하다(부패=(독점+재

량)-책임). 이 구도에 의하면 부패는 강한 내부통제와 재량에 대한 여지를 축소하는 것

을 포함한 법규지향적인 정부를 수립함으로서 부패가 감소 될 수 있다는 것이다. 이 모

델은 행정적 관료적 소 부패(Petty corruption)척결을 위한 경험적 조사나 정책 수립 권

에서 널리 수긍을 받고 있는 모델이다. 부패가 심한 국가에서는 부적절한 방법이다. 

위임자 대리인 모형의 또 다른 변형은 입법부와 다른 선출직 공무원의 역할을 통합

한 모형으로서 입법자와 선출직공무원으로 대표되는 고위직 공무원은 뇌물이나 측면 

지불을 교환으로 특수이익집단(더 많은 예산을 따기 위하여 경쟁하는 사부문의 이익 

단체 및 단위부서를 대변하는 개별관료)의 특혜를 위하여 정책이나 입법을 제정하거나 

조종하게 된다. 입법자는 부패행위로부터의 개인의 금전적 이익과 재선의 가능성을 체

포되어 처벌을 받고 명성에 흙이 묻는 낙선의 불이익을 상호 교량 하게 된다. 이의 결

심에는 선거운동자금 메카니슴과 유권자의 정보 접근, 시민들의 능력, 정치적 경쟁성의 

정도 , 선거시스템의 양식, 거버넌스 책임제도 등 여러 요인이 포함된다. 이 방법은 정

치부패와 국가관여 부패분석에 유용한 방법이다.

다음으로 부패구조형태와 구분되는 지방화(localization)의 부패에 대한 영향과  다단

계 계층구조 내에서의 부패의 분권화를 분석하는 이론 모형이 있다. 다단계 계층방식에

는 하향식부패(top-down corruption: 고위직과 하위직이 사적이익을 상호 분점 함으로

서 하위직을 매수하는 것), 그리고 상향식부패(bottom-up corruption: 하위직이 검색이
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나 처벌을 피하기 위하여 그들이 징수한 뇌물을 상위직과 분점 하는 것). 하향식은 권

력이 여러 정부 간 분점 되는 연방제의 거버넌스에서 존재하기 쉽고 반면 상향식은 단

일정부 또는 집권 화 된 (unitary or centralized)정부나 독재체제에서 유행하기 쉽다. 

부패연결망에 대한 거버넌스의 영향에 대하여 Tirole(1986)분석에 의하면 위임자- 감

독자- 대리인 삼 단계 모형(principal-supervisor_agent model)으로 부패 망을 분석하였

다. 이는 전통적인 위임자 대리인 모델을 확대한 것으로 삼 단계 단일 정부구조

(three-tier unitary government)하에서 전개 될 수 있는 부패관계의 형태를 도출 할 수 

있다. 또 다른 분석에 의하면 삼 단계 계층모형에서 중간레벨의 관료는 대리인을 감독

하고 위임자에게 보고하게 된다. 결론적으로 고위직 부패는 별수지가 없자 새로운 잠재

인을 불러 들여 더  큰 전면적 부패로 이어지게 되는 결과를 낳게 된다(Guriev, 1999). 

Shleifer와 Vishny(1993)는 부패 분석을 위하여 전통적 산업조직 모델(industrial 

organization model: 완전경쟁시장이 현실적으로 어려움으로 대신 독과점정책을 1939 

루즈벨트 대통령 용인)을 사용하고 있다. 결론은 분권화가 부패를 조장한다고 보고 정

부 관료와 기관은 민간 분야 활동에 법적으로 필요한 정부생산 보완재를 팔 때에 독점

자로서 활동한다는 것이다. 이 모델의 배후에는 집권 화된 부패 하에서 합동 독점자로

서 행동하게 되고 반면 분권화된 부패 하에서는 독립된 독점자로서 행동하게 되는 것

이다. 관료가 독립적 독점자로서 행동하게 될 때 재화의 전면적 수요에 따른 가격인상

을 효과를 무시하게 되고 따라서 이는 누적적 뇌물 부담을 촉구하게 된다. 

Waller Verdier & Gardner(2002)는 부패의 크기에 대하여 지시 없이 각 관료가 받은 

뇌물로부터 고위관료가 일정액을 징수하는 하나의 제도로서의 분권화된 부패 제라 정

의하고 이에 대조적으로 집권제에서의 부패는 뇌물의 크기는 고위직이 결정하고 각 관

료로 부터 징수하고 그들에게 재배분 하는 것이다. 이러한 분권화된 부패는 경제에 낮

은 수준의 전면적 부패로 전환 확산되면서 개별기업에 대하여 높은 수준의 뇌물심화

(Higher depth)가 일어나고 공식부문이 축소되는 반면, 만약 감시제도만 충분하면 집권 

화된 부패는 전면적 부패를 축소하고 공식적 경제를 확대시키는 효과가 있을 것이다. 

② 신공공관리 방법(New Public Management Framework)

신공공관리는 공공부문의 과제 및 그의 권한 환경 그리고 작용하는 문화와 정부역량 

사이에 근본적 인식차이를 지적하고 이러한 불일치는 시민들의 정부행위를 통제하기 

어렵게 하거나 기회가 적은 가운데 뇌물추구에 탐 익 하는 공무원과 같이 정부를 행동 

하겟금 조성한다는 것이다. 과거 계층제적 중심의 관료조직의 정부 상을 탈피하여 경제

적 자유 시장 논리와 경영학의 혁신관리기법을 결부시킨다는 것이다. 이와 같은 견해에 

의하면 결국 공무원제도의 근본적인개혁과 정치개혁을 통하여 정부를 계약중심과 과 

결 과에 대한 책임을 지는 정부(government that is under contract and accountable 

for result) 로 만들어야 된다는 것이다. 즉 민영화와 책임성 확보가 요체이다. 이와 같

은 개혁 하에서는 공무원은 더 이상 항구적 순환 보직제가 필요 없고 대신 계약 의무
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를 완수하는 한 그 직을 보유하게 된다. NPM의 파라다임은 공공서비스의 제공에 있어 

계약방식의 조정에 논의가 있지만 지방화와 부패연구에 분명한 함의를 주고 있다. 이와 

같은 계약방식은 외부계약이나 지방정부를 하나의 구매자로서 그러나 지방서비스의 단

일의 공급자가 아니면서 경쟁적인 서비스 공급을 장려하게 되는 것이다. 결국 NPM의 

목표는 결과에 대한 더 큰 책임으로 의견표출과 퇴출방식을 통한 시민에 대한 정부의 

책임을 강화 할 때에 지방화와 조화 될 수 있는 것이다.  개념적으로 NPM은 부패에 

대한 기회를 감소시킬 수 있다고 예상하고, 이는 시민중심적 거버넌스 방식(framework 

of citizen-centered governance)과 연계되는 것이다. 시민중심의 힘 실어 주기

(empowerment)가 결국은  책임을 향상시키고 부패 기회를 감소시킬 수 있는 열쇠라고 

논하고 있다(Anwar, 2007: 241). 또 다른 이견은 여기에 대하여 NPM은 서비스제공에 

경쟁과 제공자로부터 구매자의 분리는 많은 뇌물 행위를 증가하고 부패에 대한 가능성

을  더 향상시키기 때문에 더 큰 책임보다는 더 큰 부패로 이르게 할 수 있다고 논하

기도 한다. 분권화된 관리방식으로 수직적 감독의 약화로 기구에 대한 통제 불충분으로 

연결되는 수직적 책임의 상실로 이어져 부패기회향상의 근원이 된다고 하지만 이러한 

견해는 더 큰 수평적 책임으로부터 오는 잠재적 유익을 무시한 것 이 될 것이다.

③ 신제도 경제학 방식(Neoinstitutional Economics Framework)

신제도경제학은 부패의 원인과 치유에 관하여 새로운 전망을 주고 있다. 고전파 경

제학이 인간의 이기심의 극대화와 완전한 정보를 전제로 추상적인 경쟁시장을 상정하

였다면 신제도주의 경제학은 인간을 기회주의적 악한 존재를 전제로 하여 기업 내의 

시장개념은 그만큼 거래비용이 증가한다는 것. 즉 현실적으로 정보가 불완전하고 제한

된 합리성으로 현실적 시장을 중시하는 이론이다. 이 방법은 부패는 시민들이 공무원들

이 그들의 부패행위에 대하여 책임을 지울 권한도 없고 그렇게 함으로써 더 높은 거래

비용에 직면함으로 공무원의 기회주의적 행동으로부터 초래 된다고 논하고 있다. 신제

도 경제학은 시민을 위임자(principal)로 공무원을 대리인(agent)으로 간주하고 있다. 위

임자인 시민은 제한된 합리성(bounded rationality) 즉 그들은 그들이 가진 불완전한 정

보(incomplete information)에 근거하여 합리적으로 행동 하게 된다. 그들은 정보를 획

득하고 처리하는데 높은 거래비용에 직면하게 된다. 이와 대조적으로 공무원인 대리인

은 정보를 더 많이 가지고 이와 같은 정보의 비대칭성(asymmetry of information)은 

위임자인 시민이 직면하는 높은 거래비용과 책임 있는 거버넌스를  집행할 충분한 대

칭적 기구의 결여 이 두 가지 이유 때문에 대리인인 공무원으로 하여금 견제 할 수 없

는 기회주의적 행동에 탐익하게 만들게 된다는 것이다(Lambsdorff, Taube, & 

Schramm, 2005: 14)6). 대부분의 부패가 심한 국가들은 계약집행이나 공공안전에 대한 

6) 신제도주의 반부패정책으로 정책입안자는 부패 당사자들 간의 배신행위를 장려하고, 부패협약
의 영향력을 약화 시키는 수단을 강구하고, 부패계약을 법적으로 무효화 하고, 부패중개인들의 
활동을 방해하고, 이익충돌규제를 더 명백히 하는 방법을 강구하는데 목표를 두어야 한다고 함.
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불충분한 구조는 물론 약한 사법제도를 가지고 있어, 이러한 결함은 사적자본비용은 물

론 공공서비스제공비용을 인상하게 하여 경제 있어 거래비용(transaction cost)을 증가

시킨다. 의존효과(중요한 개혁들이 영향력 있는 이익집단에 제척당하기 쉬우므로 과거

와의 단절은 이루기가 어렵다는 사실)로 문제는 더욱 복잡하게 된다. 문화적 역사적요

인, 부패로 회생당한 사람들의 태도; 그들은 부패를 대하는 노력이 부패행위자가 재판

에 가는 희망도 없으므로 더욱 부패를 하게 되는 행위, 이러한 고려들은 위임자로 하여

금 부패행위를 통제하려는 그 어떤 노력도 강력한 이익단체로 부터 강한 반발을 초래

하게 되는 결론에 이르게 된다. 따라서 시민들에게 힘 실어 주기(권한 위임, 시민헌장, 

선거, 시민 약속형식)는 공익에 예민한 공무원이 직면하는 인센티브에 큰 영향을  주기 

때문에 부패 척결에 아주 중요성을 띠게 된다. 

3. 부패원인의 경험적 연구 교훈

2004년 세계은행에서 행한 과테말라, 라트비아, 파키스탄, 필리핀, 탄자니아 등 국가

의 부패에 대한 사례조사와 선진산업국 개도국 구공산권 이전국에 대한 계량 경제적 

연구(Gurgur & Shah, 2002; Huther & Shah, 2000; Tomaszewska & Shah, 2000)에 기

초한 부패의 근본원인과 각국의 부패감소에 대한 세계은행의 노력에 대한 영향을 분석 

평가한 결과, <표 3>과 같은 부패방지계획의 성공에 대한 경험적 증거자료를 발견 할 

수 있다(Huther & Shah, 2000). 동 자료 에서 알 수 있는 바와  같이 부패방지를 위한 

많은 정책구상(anticorruption initiatives)이 큰 성공을 거두지 못한 것으로 나타났다. 부

패방지기구와 그들의 시민의식 운동 등 감시기구(watchdog)로서의 효과성도  

Australia와 chile와 같은 거버넌스 환경이 좋은 국가에 한정 적으로 성공 하였고 부패

가 만연하고 거버난스 기반이 취약한 개도국의 경우 공무원조차 그 효용성을 부인하고 

있다. 따라서 어느 정도 건전한 거버넌스와 낮은 부패환경 국가의 전제 위에서 관계를 

발견 할 수 있을 것이다. 여론조사는 시민의 관심을 정리하면서 부패 감소에 유용한 도

구로 활용되고 있다. 매체의 독립성에서도 공무원 ,국회의원, 언론계를 상대로 한 언론 

출판매체를 통한 의식운동과 부패 workshop도 거의 실패하고 부패가 공공연하고 약한 

거버넌스 국가에서는 일반국민과 정직한 공무원도 이에 대항할 권한부여(Empowered 

to take a stand against it)가 되어 있지 않고 오히려 회생을 우려하고 있다. 부패수준

이 낮은 국가에서는 대조적으로 긍정적이다. 공무원의 급료인상의 효과에 관하여는 우

리에게 동찰 을 요구하는 부분으로, 생계비 미만의 경우를 제외하고는 임금중심의 전략

(wage-based strategies)은 단기적으로 공무원의 부패에 의미 있는 영향을 미치지 않은 

것으로 경험적 증거에서 제시하고 있다. 공공부문 규모축소 즉 사법부, 민주적 기구, 분

권화 등을 제외한  감축행정의  부패감소 효과 에 관하여는 민영화 탈 규제개선 등 우

리에게도 시사 하는바가 많다. 사법기관의 독립성 국가의 중요한 책임기관으로서 그 중

요성은 절대적이다. 시민참여는 시민사회와 더불어 부패감소에 긍정적 효과, 분권화는 
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부패환경과 관련되어 시민에게 공공기관의 책임을 증가시키므로 효과적 방법으로 나타

났다. 그러나 1990년대 세계은행의 분석결과 나쁜 환경 하에서 시행 될 경우 부패기회 

감소보다는 더 증가시킨다는 사실이 발견되었다. 마지막으로 관료문화에 대하여는 명령 

통제 형 공직 정향과 부패와는 정의 관계로서 민주적 참여적 관료문화 정착의 필요성

을 느끼게 한다.  

<표 3> 부패방지 계획의 성공에 대한 경험적 증거
(Empirical evidence on success  of selected anticorruption programs)

계      획 경험적 증거내용

부패방지기구(Anticorru
ption agency)

부패방지기구에 대하여 Australia, Chile, Singapore-성공적(Klitgaard, 
1997). 그러나 개도국 공무원들은 부패가 만연된 국가(endemic 
corruption)에서는 효율적 기구로 인정치 않음(Shah & Schacter, 
2004)

여론조사(Public opinion 
survey)

시민관심을 조리있게 표현 하는데 유용한 도구 역활-India, Bangalore 
지역의 여론채점표, Argentine의 부패계량기. 국제투명성기구(TI)-부패
가 만성적이라 인식되는 국가초점.

공공부문 급료 인상 
(Higher public sector 
wage)
 

공공부문 급료인상 단기적으로 영향 없음(Van Rijckeghem & weder, 
2001),부정적 무의미(Gurgur & Shah, 2002). Pakistan의 조림분야
(forestry sector) 급료인상과 부패와 관계 조사결과 무관계-Swiss 개
발협력기구. 공직이 가족이나 친구로부터의 차금으로   매수되는 부패
사회에서는 연이은 부패가 차입금을 상환키 위해 계속됨. 급료가 낮아 
공무원들의 생계가 곤란한 국가에서는 급료인상이 소형부패 감소 효
과(petty corruption):(Gurgur & Shah, 2000)

공공부문감축(Smaller 
public sector size)

공공부문 규모축소가 부패감소 효과(Lapalombara 1994),단 사법부, 민
주적기구, 분권화(decentralization), 관료문화(bureaucratic culture)와 
같은 중요변수 제외(Gurgur & Shah, 1999). 예산구모(budget size)와 
부패와는 역관계(inverse relationship). 구소련연방국과 일부국가와 같
이 민영화(privatization)로 인하여 부패와 착취증가효과(Exploitation).

언론 출판매체의 독립성 
(Media independence) 

언론출판의 자유 부패수준과 부정적 관계(negatively correlated with 
level of corruption):(Brunetti & Weder, 1998).

사법부 독립(Judicial 
independence)

사법부 독립 부패감소 효과(Goel & Nelson, 1998 ,Gurgur & Shah, 
1999, 2002)

시민참여(Citizen 
participation

부패 감소 기여(Gurgur & Shah, 2002).

분권화(Decentralization) 분권화 와 부패는 상호 부정적 상호관계(Fisman & Gatti, 2002, 
Gurgur & Shah, 2002)

관료문화(Bureacratic 
culture)

명령 통제형 공직정향(command and control-type civil service 
orientation)과 부패와는 긍정적 상호 관계(positive 
relationship):(Gurgur & Shah 2002).

자 료 : Huther & Shah, 2000.

위와 같은 부패에 대한 경험적 자료들은 모두 신제도주의 경제적 관점에 도움이 되

는 문헌으로서 해당 국가의 거버넌스 정도 등 환경적제조건의 충분한 인식의 기초위에 

수립 시행하는 것이 부패방지정책의 효과성에 결정적이라는 결론을 확인시켜 주며, 따

라서 부패 의 촉진요인 및 치유에 타산지석이 될 다음과 같은 교훈을 주고 있다. 
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① 공익의 수호자로서 국가의 정통성(legitimacy of state)

국가의 정통성을 문제 삼는 것으로서 부패정도가 심한 국가일수록 국가의 역할에 대

한 인식이 낮기 때문에 광범한 공익보호보다는 사익을 앞세우는 특수 고객 주의적 의

식(clientalism) 편파 즉 공직보유자가 인종적, 지연적 즉 일차적  기반( primary ties)에 

연계된 특수고객집단에 초점을 두는 행태로 전환  이것이 부패의 온상을 이루는 조건

이 된다. 공과 사에 대한 명백한 선이 애매 할 때에 사익을 위한 공직의 남용이 다반사

가 될 수 있다. 

② 법의 지배의 실천의 약화 

법의 지배의 실천이 일부에는 잘 적용 되는 반면  다른 곳에서는 적용되지 않거나 

법의 집행이 공익보다는 사적이익 증진의 도구로 사용되는 곳에 부패는 만연하게 된다. 

현저한 예로서 교통결찰관의 부패로서 법집행자라기 보다 범법자(lawbreaker)로 변한 

경우와  법지배의 지주인 사법부의 독립성의 타락도 문제점으로 나타났다. 

③ 참여와 책임기관의 비효율성

공공분야 부패가 비교적 낮은 사회는 통상 공직 남용을 통제하는 강한 참여와 책임

기구를 가지고 있다. 이들 기구는 국가 자체에 의한 예를 들면 선거과정, 시민헌장, 권

리장전, 심계원, 사법부, 입법부 견제와  또는 공식적 국가기구 외에 언론 및 조직적 시

민단체들의 통제가 강하며 부패가 심한 국가일수록 이러한 통제 기구들의 취약이 현저

하다. 

④ 부패 척결에 대한 국가 지도자의 의지(Commitment of National Leader)

일반적으로 의지의 강약문제로서 국가기관이 부패를 강력하게 문제 삼으려고 하는 

의지와 능력이 없는 곳에는 부패의 확산이 온존하게 될 것이다. 부패가 전염된 사회에

서는 문제가 정부의 최고위 수준에 교감되어 고위공무원들이 반부패 업무에 대한 동기

부여가 철저화 되어 있어야 할 것이다. 

Ⅳ. 반부패정책 
 

부패는 그 개념이 애매하여 어떤 경우는 선물로 또는 뇌물로 나라와 문화적 맥락 그

리고 역사에 따라 다르다고 한다(Noonan, 1984; 700)7). 세계 여러 나라의 문화의 다양

성에 따라 이해와 해석이 다르다. 우리나라의 반부패정책은 우리의 오랜 전통적 특성에 

7) 뇌물의 네가지 다른 정의를 구분하였다.-도덕적(moralist), 성문법(written law), 법집행(law 
enforcement), 공동관습(common practice).
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따른 문화적 접근법을 무시할 수 없다.  

경험적으로 볼 때 반부패정책은 원인 뿌리로부터 시작하는 간접적 방법이(indirect 

approach that starts with its root causes) 필요하다. 이를 위하여 세계은행에서 예시

한 것과 같이 부패의 발생수준(incidence of corruption)을 반영하는 상 중 하의(high 

,medium, low) 삼개법주로 국가들을 나누어 즉 높은 부패국가(high corruption)의 낮은 

수준의 거버넌스(low quality of governance), 중간 수준의 부패국가(medium 

corruption)와 중간 수준의 거버넌스(fare quality of governance), 낮은  부패국가(low 

corruption)와 보다 낳은 수준의 거버넌스( good quality of governance)로 짝을 지어 

유형화 하되 획일적 정책을 지양하고 각국의 상황에 적합한 반부패정책을 시도하는 것

이 효과적일 것이다. 이 모델이 시사 하는 것은 정치경제학적 접근법을 활용하는 것으

로서 정치경제학은 정치학과 경제학과의 관계를 국가와 시장의 관계 연구하는 학문으

로서  부패를 독립된 행위(discrete act)로 보지 않고 이를 산출하는 관계에 더 초점을 

두고 있다. 이러한 견해는 거버넌스의 상 중 하 수준, 국가실패, 지나친 국가관여가 부

패를 포함한 경제적 결과전부를 망라한 것과 어떻게 연관되어 있느냐에 대한 분석에 

대한 길을 열어주게 된다. 국가실패와 낮은 수준의 거버넌스(poor governance)의 특징

을 지닌 환경이 부패에 대한 더 큰 인센티브와 범위를 제공한다고 정치경제학자들은 

관찰하고 있다.

각수준의 거버넌스 환경의 비교설명에서 그 특질을 보면 낮은 수준의 거버넌스는 높

은 수준의 거버넌스 본질의 전부 또는 일부가 결여된 것을 의미하며 높은 수준의 거버

넌스는 예견가능 하고(predictable), 공개적이며(open), 계발된 정책수립(enlighted policy 

making)이 표본화 되어 있는 것: 즉 행동에 대하여 책임을 지는 집행부의 팔격인 관료

가 전문적인 시대사조로서 주입 되어 있고: 공공문제에 참여하는 강력한 시민사회 그리

고 법의 지배하에 있는 모든 행위 와 추가적으로 재산권의 설정 보존 처분은 물론 경

쟁시장원리를 뒷받침하는 규제적 체제, 따라서 나은 수준의 거버넌스는 개인들로 하여

금 부패와 관련된 무거운 거래비용의 부담 없이 시장경제에 참여 할 수 있는 것으로 

믿는 것이다. 이와 대조적으로 낮은 수준의 거버넌스는 사유재산권 보호가 없거나 일부 

재산권을 보호하고 타인의 재산권을 파기 또는 축 소 하고 있어 이런 환경 아래서는 

재산권이 공무원의 유익을 위하여 법규를 조종할 기회를 주고 더 나아가서 부정을 한 

공무원이 발견될 때에도 취약한 법률 및 사법제도로서 믿을 만한 처벌의 위협을 줄 수 

없게 되는 상황에 이르게 되는 것이다. 세계도처에서 낮은 거버넌스는 부패, 족벌주의, 

독단(arbitariness)의 문제를 악화 시키는 경향이 잇고 특히 Afghanistan 및 Somalia와 

같은 실패한 국가들에서 볼 수 있는 바와 같이 악화되는 거버넌스와 경제 붕괴에 직면

하여 무제한적인 약육강식의 동물적 행위(unrestrained predatory behavior) 로 변하고 

있다(Johnson & Sharma, 2004: 7). 부패는 전염병처럼 번지고 이러한 환경에서는 탐욕

적 정책과 행정이 규범으로 화하고 공금횡령 탈세 절도가 상습화 된다.

이 모델에 의하면 부패는 그 자체가 거버넌스의 근본적 실패의 징후이기 때문에 부
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패의 발생이 높으면  협소한 부패행위를 겨냥한 정책은 줄이고 광범한 거버넌스 환경

의 기본적 특징들에 초점을 두는 반부패정책으로 나가야 할 것을 시사하고 있다. 예를 

들면 반부패기구나 시민 감시운동의 지지 같은 것은 부패가 만연하고 가버넌스의 환경

이 심히 취약한 환경에는 성공이 힘들 것이므로 실제로 이런 환경에서는 잘못하면 반

부패기구는 정치적 회생의 도구로 전락되기 쉽다. 여기에는 법의지배와 참여와 책임기

구를 강화, 시민헌장의 활용, 경제정책 개혁의 실행 쪽으로 초점을 두어야 할 것이다. 

책임이 부패의 중요한 결정요인의 하나이기 때문이다, 

부패가 중간적인 사회에서는 공무원의 결과에 대한 책임제의 도입, 경제정책과 공공

관리의 개혁 및 분권화를 통한 시민근접의 정책결정. 행정절차 간소화, 재량권 축소 등 

거버넌스 능력의 낮은 부분을 개혁 해나가야 할 것이다. 실제로 매체를 통한 의식운동

은 거버넌스가 중간 또는 그 이상  부패발생이 낮은 국가에서는 긍정적 효과를 미치게 

된다. 

지방분권화도 부패가 일어나는 상황을 이해하는데 중요한 사항으로서 시민에 대한 

공공기관의 책임을 증가시킴으로 부패에 대한 효과적인 처방이 될 수 있다. 그러나 거

버넌스가 취약한 환경에서는 과세권 및 지출권, 규제권 등을 가진 많은 기관을 새로 설

치하게 되어 나쁜 환경 하에서는 부패기회를 제한하기 보다는 1990년대 세계은행 분석

(Tapales 2001)과 같이 오히려 배가하게 될 것이다. 이 모델 하에서는 공무원의 봉급인

상에 대하여도 거버넌스가 약한 환경에서는 임금중심의 정책은 공무원부패에 중요한 

영향을 미치지 못한다. 대부분의 개도국에서 설치하고 부패행위의 탐지및 소추권을 가

진 부패감시기구(Watchdog)의 효율성도 거버넌스와 부패의 연계에 의존하고 있다. 거

버넌스가 좋은 국가에서만 성공적이고 약한 가버난스 환경하에서는 기관의 신뢰성이 

결여되어 더 부패가 심화 되게 된다. 마지막으로 부패가 낮고 나은 거버넌스 국가의 정

책 우선순위는 반부패위원회 설립, 재정책임의 강화, 시민과 공무원의 의식향상, 반부패 

서약제등이 효과적 정책이 될 것이다.

한편 위와 같은 부패의 효과적 통제에 필요한 정치 경제적 인프라(독립적기고 공정

하고 강력한 효과적 법과 법집행기관 및 시장 기제 등)의 존부여부에 중심을 두고 거

버넌스의 수준을 결정하는 것 과 더불어 추가적 요소로서 가치관(value), Heidenheimer

의 소위 시민문화중심 제도(civic-culture-based-system)라고 칭하는(Heidenheimer, 

2002: 147) 또는 Theobald의 깨끗한 행정의 기준 설명으로서 서구행정에 있어서 깊이 

뿌리박힌 윤리 또는 공공역무 문화의 존재(existence of a deeply rooted ethic or 

culture of public service, Theobald, 1999: 498)), 즉 이러한 문화는 하룻밤 사이에 또

는 진공 속에서 이루어지는 것이 아니고 윤리로 무장한 공무원들의 안정 속에서 훈련

과 연속적인 파도를 거친 지속적인 역사적 기간의 산물인 것이다(Johnson, 2004: 155, 

157-158)8).

8) 비교적 낮게 부패한 미국, 이스라엘과 부패가 심한 소련, 인도( 2004년도 TI 부패인식지수에
서 16위,18위. 소련, 인도 공동 71위) 4개국 부패비교 설명에서 부패가 낮은 국가와 심한 국가 
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따라서 결론적으로 반부패정책에 있어 긴 역사에 걸쳐 내생적으로 존재한 가치관 문

화적 요인을 포함한 초기조건의 적절한 인식이 반부패정책의 효과성을 위한 중요한 조

건이 된다. 보다 낮은 수준의 거버넌스 환경 하에서는 개혁의 우선순위를 인정하지 않

은 반부패정책은 성공하기 힘들 것이다. 

Ⅴ. 결론
 

부패의 심화와 거버넌스의 수준과의 관계에 대하여  지금까지의 논거를 통하여 알 

수 있는 바와 같이 거버넌스의 역기능적인 광범한  병폐를 무시한 부패징후만 가지고 

대책을 강구하는 것 보다는 거버넌스의 질을 개선 강화하는데 반부패 정책의 초점을 

두되 특정국가의 현실을 고려한 정책이어야 하며 장기적으로 성공적인 반부패 전략의 

설계 및 집행에는 다음과 같은 점이 반영 되어야 할 것이다.  

첫째 개별 국가의 문화적 맥락 및 역사적 요인을  고려한 상황 적합적 대책과 강력

한 리더십 등 개혁순위의 인식이다. 따라서 협소하게 개별부패행위를 목표로 하기보다

는 기저하고 있는 거버넌스 환경의 특징에 더 초점을 둔 정책을 추진하여야 할 것이다. 

우리나라는 부패공화국 등으로 불리어질 정도로 부패가 심각하다. 우리나라의 국민행태

의 기저 있는 전통적인 기반(primary ties)에 뿌리를 둔 부패 친화적 행태와 거버넌스

의 질적 수준과의 괴리(cleavage)에서 오는 역기능적 부패치유는 물론 거버넌스 수준향

상을 위한 이중적인 노력과 정책이 요구 된다 할 것이다. 다음으로 경험적 사례에서 얻

은 교훈에서 지적된 바와 같이 지도자의 부패 척결에 대한 강력한 리더십이다. 일반적

으로 부패가 심한 국가에 있어 개혁의 채택 순위로서 법의 지배확립, 참여와 책임기구

의 강화, 공공서비스 기준에 대한 접근 등을 포함한 기본적 법적권리를 정의한 시민헌

장이 우선순위에 들것이다.  

둘째 서비스전달 기준의 설계 및 운용에 대한 통제를 행사하기 위하여 효과적이고 

참여적 정책 결정 구도는 물론 정부의 책임과 성과평가 나아가 성과책임제는 결국 부

패의 원인과 결과에 연계 될 수 있으므로 전통적인 재정 회계검사를 통한 부패 방지보

다는 서비스 전달 성과를 관찰하는 것이 보다 쉽게 부패를 탐지할 수 있을 것이다. 고

객헌장은 시민들에게 힘 실어 주기를  통하여 서비스 전달 기준에 대한 정부책임을 확

보 할 수 있다.  

셋째 부패가 온존하고 있는 많은 국가에 있어서 효과적 반부패정책을 위한 정부의 

의지와 능력도 문제이지만, 우선적으로 정부는 시민들에 의한 상향식 개혁(bottom-up 

reform)에 대하여 힘을 실어 주어야(empower) 할 것이다. 따라서 투명성과 책임성 법

의 지배를 강화하기 위하여 시민발언 및 퇴출(voice and exit) 장치를 강화 할 필요가  

있다. 이런 점에서 지방 거버넌스를 강화하고 홈 룰을 확립하는 것도 중요한 방법이 될 

외의 차이를 법제도와 가치관 및 문화요인의 두 가지 차이를 두고 유형화 시켜 설명함.
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것이다. 

넷째 정보의 확산을 통하여 정부활동에 대하여 명백히 시민에게 알리고, 권리강화나 

정부활동에 대한 시의적절하고 또한 완전하고 정확한 정보를 발표하는 정부의 의무가 

강화되면 부패감소의 전망이 밝을 것이다. 더구나 정부지출과 사업관리에 대한 정보는 

책임의 핵심이요 부패에 대한 강력한 브레이크가 될 수 있다.

마지막으로 국가의 정통성과 책임기관을 강화하는 지속적 노력과 특히 공공부문의 

독점권에 의한 무책임한 재량권 행사의 환경을 불식하기 위하여 경제 무역 및 재정정

책의 자유화 등 경제재정정책개혁의 추진으로 투명성을 제고하고 재량에 에 따른 부패

에 대한 기회를 감소할 수 있도록 하여야 할 것이다.
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