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국 문 초 록 

  

 공공 성과관리 이론은 정부 관리자의 역할을 중시해왔다. 공공 

성과라는 것이 결국 관리 행위를 통해 달성되는 것인데, 관리의 

주체인 정부 관리자에 대해서는 보다 심층적으로 분석될 필요가 

있다. 전략적 인적자원 관리를 비롯한 여러 이론적 성취를 통해 

정부 관리자로 하여금 역량을 향상함으로서 조직 성과와 연계하도

록 장려하는 것이 바람직하다는 점에 대해서는 대체로 받아들여지

고 있다. 다음으로 중요한 문제는 첫째, 정부 관리자를 대상으로 

한 경력개발은 어떠한 특징을 나타낼까, 둘째, 그들이 형성한 역량

은 실제 성과와 관련성이 있는가, 셋째, 그렇다면 어떻게 그들의 

역량을 형성하는 것이 바람직한가에 대한 논의가 제기될 수 있다.  

 이에 본 논문에서는 한국의 현상과 자료에 근거해 정부 관리자의 

역량과 성과와의 관계 규명을 위해 노력했다. 이를 위해선 무엇보

다도 한국 현실에 적합한 정부 관리자의 역량 변수의 발굴과 이를 

뒷받침할 수 있는 데이터 확보가 필요했다. 본 논문에서 새로이 

제시한 독립변수들은 학·석사 간 전공 이동, 정부 관리자의 부처

이동, 학연, 대통령(비서)실 근무 여부이다. 이러한 새로운 독립변

수들은 기존 공공 성과관리 연구에서 이미 조직 및 사업 특성 등 

영향력이 확인된 요인들과의 관계에서 어느 정도 설명력을 나타낼 

수 있을지에 대한 염려가 있었다.

 또 본 논문은 객관적 자료와 대표본을 사용해 정부 관리자 역량

과 성과와의 관계를 경험적으로 규명하려는 시도를 하였다. 정부 

관리자가 형성한 각 역량 변수가 중앙행정기관의 성과에 미치는 
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영향을 통계 분석하였으며, 구체적으로 성과는 재정사업 평가점수, 

평가등급과 예산증가율로서 측정했다. 이를 위해, 40여개 중앙행

정기관의 2,456개 단위사업(중복 포함)을 대상(2008년~2015년)

으로 했으며, 데이터는 주로 정부기관, 언론사 등에서 공개적으로 

제공하는 자료를 수집하여 분석했다.

 정부 관리자를 대상으로 한 기존의 성과 연구의 대부분이 설문에 

기반을 둔 다소 추상적이고 모호한 개념을 토대로 수집된 자료를 

활용하여 측정하였으나, 본 논문은 재정사업자율평가와 같은 상대

적으로 객관적인 데이터를 이용했다. 이러한 형태의 정부 관리자

의 성과에 대한 실증 연구는 일부 미국 등 해외사례를 제외하면 

아직 국내에서는 시도되지 않았다는 점에서 의의가 있다.

 재정사업 평가점수와 평가등급을 종속변수로 한 정부 관리자의 

역량과의 관계를 분석한 결과, 전부 또는 일부에서 가설이 예측한 

방향대로 결과가 도출되었다. 즉, 사고 역량에서는 전공이동이, 업

무 역량에서는 부처이동이, 관계 역량에서는 대통령(비서)실 근무

여부 변수가 가설의 예측과 동일하게 나타났다. 

 다음 예산 증가를 종속변수로 한 분석결과 사고 역량 중 전공이동

에서, 관계역량 중 대통령(비서)실 근무에서 가설과 일치하는 방향

의 결과가 도출되었다. 다만 예산 증가에 영향을 미치는 업무 역량

은 본 논문에서 통계적으로 유의미한 효과를 나타내지 않았다. 

 이들 변수는 본 논문에서 새로이 제시한 수평적 차원의 경력개발 

변수들로서 학력수준과 재직기간과 대통령(비서)실 근무와 같은 

변수는 기존 선행연구에서 주목해온 변수의 효과가 크지 않거나 

혹은 드러나지 않는 가운데 효과를 나타낸 것이어서 더욱 의미가 

있다. 사고 또는 업무 역량의 일부 수직적 차원에 해당하는 변수

들은 한국과 같이 경제 및 사회가 발전한 상황에서 역효과를 갖거

나 유의미하지 않을 가능성이 있었는데 본 논문에서 이러한 예상
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에 기반을 둔 효과가 나타남을 발견하였다.

 

주요어 : 고위공무원, 역량, 공공성과관리, 사업성과, 예산증가

학  번 : 2014-30758
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제 1 장 서론

 

제 1 절 연구 목적과 필요성

 

정부의 업무는 국민연금, 항공관제, 원자력 발전 등 과거와 비교할 수 

없을 정도로 복잡하고 위험한 영역으로 확대되었다. 전문적 지식, 기술

을 요하는 대·내외 정부 업무가 급증하는 동시에 국민의 행정참여 확대 

및 고도의 전문성에 기초한 고품질 행정서비스에 대한 요구가 지속적으

로 제기되었다(김판석, 2007; Denhardt & Denhardt, 2015: 2). 이러

한 환경의 변화는 정부 관리자를 연구하는 방식에도 변화를 가져왔다. 

과거에는 정부 관리자는 법규와 행정규약에 따라서 서비스를 제공하고 

집행하도록 하는 수동적 역할만으로도 충분했다면, 오늘날에는 문제 인

식, 대안 창출, 해결방안 이행, 결과 분석 및 환류에 이르는 적극적이고 

능동적인 역할이 기대된다(Van Wart, 2010: 300). 고위직 정부 관리

자는 과거보다 더욱더 전문화된 행정인 이미지가 강해졌다(Peters, 

2010: 91). 인사행정관리는 정부 서비스 제공을 담당하는 인력의 수준

에 영향을 미칠 뿐만 아니라 다양하고 복잡해진 미션을 수행하는 정부의 

성과에 영향을 줄 수 있다는 점에서 중요성을 더욱 인정받고 있다

(Kellough, 2018). 

정부 관리자의 전문성, 관리적 능력, 정치적 대응성을 높일 수 있는 방

안을 마련하는 것은 인사행정관리의 핵심 의제에 해당한다(Hood & 

Lodge, 2004). 인사행정관리의 영역은 입직 초기의 직무 적응 훈련에 

머무르지 않는다(Brown & Brudney, 2003). 특히, 전략적 인적자원 관

리(Strategic Human Resource Management)분야 학자들은 조직 인

적 자산을 어떻게 관리하는가가 조직의 상대적 경쟁력 또는 가치를 결정

하는 것으로 보았다(Coff, 1997; Daley, 2002:1). 즉, 이들은 정부 관

리자에 대한 추가 교육과 훈련을 통해 지속적으로 변화하는 업무 상황에 

적응할 것과 함께 다양한 업무 경험을 통해 변화에 능동적으로 대처하는

데 필요한 새로운 기술과 정보 습득이 필요하다고 보았다(Brown & 
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Brudney, 2003). 지식기반 사회라는 현 시대의 환경변화 속에서 적합

한 지식을 적시에 받아들이지 못하면 경쟁력을 상실할 우려가 있으므로, 

정부 관리자는 전문화된 분야의 기술 습득 또는 상위 교육과정 이수와 

같은 지속적 역량 개발 압력을 받고 있다는 점을 고려할 필요가 있다

(Merit System Protection Board, 2015: 12). 특히, 이러한 전문성 

확보에 관한 이슈는 임시직 또는 파트타임직에 의해 쉽게 대체될 수 있

는 문제가 아니기에 조직은 그들 구성원을 장기적 관점에서 세심한 경력

관리를 통해 인적자원으로 관리해야 한다(Daley, 2002:2). 

현재와 미래의 정부 관료제에는 어떠한 역량을 갖춘 사람들을 필요로 

하는가에 대한 질문이 더욱 중요해졌다(Hondeghem & Vandermeulen, 

2000; OECD, 2011: 123). 다수의 선행연구에서는 정부 관리자에 대

한 역량 측정과 계발에 대해 특별한 관심을 가져왔다(Peters, 2010; 김

판석, 2007; 김신복·이영환, 2008; 이수영, 2017). 그럼에도 불구하고 

고위공무원의 역량 향상에 대한 이러한 당위론적 입장과 현실 인식의 격

차는 여전히 좁혀지지 않은 것으로 보인다. 예컨대, 2011년 미국 연방 

정부는 고위공무원을 대상으로 한 조사에서 30%가 그들의 능력개발 수

요가 충족되지 않았다고 응답했다(Merit Systems Protection Board, 

2015).

정부 관리자에 대한 역량 연구는 공무원 역량 평가 기법의 발전과 더

불어 비교적 최근에 부각되기 시작했다(Hilton, 2008; Berdrow & 

Evers, 2014). 이러한 배경에는 조직의 인재 채용 및 경력개발 부문에 

있어서 비교적 개방적으로 유연하게 운영할 수 있는 민간 부문과 달리 

정부 부문은 다른 특성을 나타낸다. 즉, 정부 부문은 대부분 직업공무원

으로서 장기 근무를 전제로 채용하고 있으며, 내부자 중심의 승진을 통

해 상급 직위 관리자를 확보하는 형태로 운영되고 있다. 이러한 맥락에

서 다음과 같은 질문이 이러한 정부부문에 있는 독특한 문제를 해결하는

데 보다 유용한 단초가 될 것으로 생각된다. 즉,“임용후보자는 현재 어

떠한 역량을 보유하고 있나?”라는 즉각적이며 단기적인 측면에 한정하

기보다는 나아가“장기적인 관점에서 우수한 관리자를 확보하기 위해 정



- 3 -

부는 구체적으로 어떠한 노력을 기울여야 하는가?”라는 가에 대한 것

이다.

본 논문에서는 정부 관리자의 역량을 측정한다는 점에서는 선행연구와 

유사하지만 보다 장기간 형성된 결과물로서의 역량에 주목하고 있다는 

점에 차별성이 있다. 정부 관리자의 학력 및 경력과 같은 요인은 개인 

혹은 조직의 선택에 따라 축적량 및 축적 내용이 달라지고 이는 업무 성

과의 차이로 나타날 수 있다. 그러나 인적자원 관리 현실에서는 개인과 

조직 모두 적절히 대응하지 못하고 있는 것으로 보인다. 개인은 그들의 

경력개발을 어떻게 설계해야 하는지 잘 모르는 경우가 많으며, 조직 또

한 재직자들로 하여금 어떻게 경력개발을 하도록 해야 하는지에 대해서

는 명확한 대책을 마련하지 못했다고 한다(Riccucci & Naff, 2008: 

346). 정부 관리자의 역량을 다룬 기존 연구는 일부 질적 연구의 성과

에도 불구하고 다음과 같은 한계로 실증 분석 연구는 상대적으로 진척되

지 못했다. 

첫째, 공공조직의 특성 상 조직 및 사업성과에 대한 개념적 정의를 내

리기 어려운 점이 있다(노화준, 2000; Boyne et al., 2006). 공공분야

는 민간분야와 다르게 성과에 대한 관점이 상충되거나 다차원적인 다양

한 견해가 표출되어 정부 관리자의 성과 측정이 용이하지 않았다고 한다

(노화준, 2000; Rainey, 2009; Boyne et al., 2006; Riccucci & 

Naff, 2008: 295). 그리고 정부 성과에 대한 종합적인 데이터 부족으로 

인해 정부 관리자의 역량이 성과에 미치는 영향을 파악하기 어려웠다는 

점도 지적된다(Partnership for Public Service and Mckinsey and 

Company, 2016: 21). 

둘째, 조직 내 하위부서의 정부 관리자의 성과에 미치는 영향을 직접

적으로 설명하고 있는 선행 연구는 매우 드물게 나타났다(Lewis, 

2010). 대통령 등 선출직 공무원에 비해 국장급 이상 관리자, 즉 직업

공무원(career civil servant)의 역할과 성과에 대해서는 상대적으로 주

목받지 못했다. 장관 등 부처 수준 기관의 책임자 인적 정보를 활용한 

연구와 달리 국장급 관리자에 대한 성과를 측정할 수 있는 데이터를 확
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보하기 어려웠기 때문으로 판단된다. 본 논문에서는 중앙행정기관의 국 

단위의 성과 데이터가 공개됨에 따라 이를 기초로 하여 국장급 관리자의 

인사정보를 활용하여 정부 관리자의 역량과 성과와의 관계를 분석할 수 

있도록 했다. 

셋째, 전통적으로 정부 관리자를 대상으로 한 리더십 연구에서는 정부 

관리자의 내적 특성 요인에 대해서는 비중 있게 다루지 않았던 것으로 

보인다. 또 조직의 관리적 차원의 효과성을 연구한 선행연구에서는 정부 

관리자 또는 이들이 보유한 지식, 기술 및 태도와 같은 내적인 특성에 

대해서는 특별한 언급을 찾아보기 힘들었다. 이러한 배경에는 정부 관리

자의 역량과 성과에 대한 데이터 수집의 한계도 작용했던 것으로 판단된

다(Becker, 1993: 161; Lewis, 2010). 

본 논문에서는 이론적 측면과 관련하여 공공부문 성과를 설명하는 독

립변수로서 정부 관리자의 역할에 주목했다. 공공관리학적 시각에 기초

하여 정부 관리자 역량 요인은 조직 및 사업 요인과 함께 성과를 설명하

는데 주요한 역할을 할 것으로 보았다. 정책적 측면에서도 본 논문은 정

부 관리자의 역량과 정부 성과와의 관계를 규명함으로서 정부 인재 임용 

및 재직자 경력개발 관련 정책 대안을 마련하는 데 기여할 수 있다. 
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제 2 절 연구의 구성

 

1. 연구 설계

 

공공성과 관리 분야의 선행연구에서는 성과를 설명하기 위한 주요 변

수로 관리자 요인 외에도 조직 및 사업 요인을 분석모델에 포함해왔다. 

본 논문에서는 이러한 조직 및 사업과 같은 선행요인이 성과를 설명하는 

통제변수로 두고 국장급 관리자의 역량을 독립변수로서 종속변수에 해당

하는 정부 성과에 미치는 영향에 대해 검증하였다. 

중앙행정기관이 국가적 업무를 이끄는 역량은 매우 중요하며, 여러 선

행 연구에서 이러한 순기능적 측면에 대해 주목해왔다(박경돈, 2013). 

OECD 선진국을 대상으로 한 연구에서는 역량이 높은 정부는 역량이 낮

은 정부보다 경제성장률이 높고 재정수지도 건실한 것으로 나타났다(김

태일, 박상현, 2013). 

본 논문에서는 중앙행정기관의 국장급 관리자 중 절대 다수에 해당되

는 고위공무원에 주목했으며 이들이 가진 역량은 중앙행정기관의 성과를 

이끄는 핵심 변인으로서 작용할 것으로 기대했다. 실제로 이들 고위공무

원은 중앙행정기관의 부서의 장으로서 정책과제 뿐만 아니라 인사, 조

직, 예산 등 내부관리 및 대외관리기술을 갖춤으로서 효율적 조직운영은 

물론 높은 성과 창출이 가능하도록 하는 역할을 수행하는 것으로 알려져 

있다(조선일, 2008).

본 논문은 이러한 중앙행정기관 고위공무원의 역할을 감안하여 이들이 

확보한 역량이 성과에 미치는 영향을 분석하는 것은 실질적 의의가 있을 

것으로 판단하였다. 그리하여 이들 정부 관리자가 형성한 각 역량 변수

가 중앙행정기관의 성과에 미치는 영향을 분석하였으며, 구체적으로 성

과는 재정사업 평가점수 및 평가등급과 예산증가율로서 측정했다. 이를 

위해, 40여개 중앙행정기관의 2,456개 단위사업(중복 포함)을 대상

(2008년~2015년)으로 했으며, 데이터는 주로 정부기관, 언론사 등에서 

공개적으로 제공하는 자료를 이용했다.
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2. 논문 구성 개요

본 논문은 정부 성과의 결정요인으로서 정부 관리자가 형성한 역량 효

과를 검증하기 위하여 총 5장으로 구성되어 있다. 제 2장에서는 공공성

과 관리이론을 소개하고 정부 관리자의 성과에 대한 기존 연구의 이론적 

논의와 주요 성취에 대해 살펴보았다. 그 다음 단계로 정부 관리자의 역

량에 관한 이론을 살펴보고 선행 역량 연구의 한계를 분석했다. 이를 토

대로 정부 관리자 각 역량을 사고역량, 업무역량 그리고 관계역량으로 

조작적으로 정의하고 이들 각 역량이 성과와 어떤 관계를 맺는가와 이들 

각 역량은 성과를 어느 정도 설명하는가에 대해 파악하고자 했다. 또 한

국의 국장급 관리자가 형성한 역량에 대한 보다 명확한 이해를 돕기 위

한 취지에서 한국의 중앙행정기관 고위공무원 현황을 소개했다. 또한 이

들 고위공무원이 형성한 역량의 변화를 진단하고 이에 관한 선행연구 소

개를 포함하였다. 제 3장에서는 정부 관리자의 역량이 정부 성과의 각 

차원 즉, 사업과 예산 성과에 미치는 영향에 대한 연구가설을 도출하였

다. 독립변수를 살펴보면 사고역량 변수의 측정지표로 학력수준과 학·

석사간 전공이동 여부, 업무 역량 변수로 고위공무원 재직기간과 부처이

동 여부, 관계 역량 변수로 학연과 대통령(비서)실 근무여부를 포함했

다. 제 4장에서는 기술 통계를 제시하고 검증을 수행할 것이다. 마지막

으로 제 5장에서는 이러한 정부 관리자의 역량이 사업과 예산 성과에 

미치는 영향에 대한 각 분석결과를 요약하고 이론적·정책적 함의를 제

시할 것이다.
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제 2 장 이론 및 선행연구 

 

제 1 절 공공 성과관리에 대한 이론

 

1. 공공 성과관리 이론적 배경

 

공공서비스를 어떻게 향상시킬 것인가는 정부 개혁 작업을 담당하는 

정책실무자는 물론 공공 조직 관리를 연구하는 학자의 공통된 주제에 해

당된다(Boyne et al., 2009; Rainey, 2009). 공공관리론 관점의 학자

들은 기존의 관료적 행정(bureaucratic administration)과 구별되는 개

념으로 관리적 행정(managerial administration)개념을 주장했다

(Avellaneda, 2007: 17). 이 관점은 행정은 무엇이 집행되어야 하는지 

보다는 결과를 달성하기 위한 방법 및 개선 방안에 보다 초점을 맞추었

다고 볼 수 있다(Avellaneda, 2007: 17). 다만, 민간조직과 달리 공공

조직의 성과 향상에 대해서는 여전히 난제로 남겨져 있으며(노화준, 

2000; Boyne et al., 2006; Rainey, 2009), 이러한 원인으로 다차원

적이고 복합적인 속성을 지니고 있어 성과를 측정하기는 어렵다는 점이 

지적되어 왔다(Rainey & Steinbauer, 1999; Brewer & Seldon, 

2000; Boyne, 2006: 5; Riccucci et al, 2008: 295). 다른 한편 조직

과정이나 공공정책 및 프로그램 관리에 있어 투입과 산출에 대한 명확한 

기준이 없으며 공공기관의 성과를 설명할 수 있는 자료가 극히 한정되어 

있다는 점을 들 수 있다(Walker et al., 2011). 이외에도 목표와 성과

간의 이해관계, 공정한 평가시스템의 부재, 비금전적 가치 지향 문화, 승

진을 중시하는 경향 등이 복합적으로 작용했다고 할 수 있다(이수영, 

2011). 

그럼에도 불구하고 공공부문에서 성과에 대한 관심과 중요도는 최근 

더욱 높아졌다(Walker et al., 2011). 공공성과 관리 분야 연구자들은 

정부 조직의 전략적 기획과 성과 측정 과정을 통해서 성과정보가 도출되
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어야 한다고 보았으며(Moynihan, 2010: 279; Andersen et al., 

2018), 이러한 성과정보는 의사결정에 활용될 수 있어야 한다는 소위 

성과에 기반을 둔 관료제(performance-based bureaucracy)를 지지했

다(Moynihan, 2010: 279). 또한 가급적 정부가 성과 관련 자료를 확보

하고 이를 공개토록 하여 정부 관리자들로 하여금 자신의 성과를 평가하

고 서비스 제고를 위한 전략 모색 방안으로 활용되도록 해야 한다는 입

장을 나타내기도 했다(Boyne 2010: 250). 

행정학에서 공공 조직의 성과에 대한 관심은 20세기 초로 거슬러 올

라갈 수 있다(Williams, 2003).1)2) 성과관리에 대한 본격적 논의의 시

작은 신공공관리론(New Public Management)의 다양한 지적 뿌리 중 

하나인 공공선택론(Public Choice Theory)에 속한다(Boyne, 2010: 

249). 일찍이 공공선택론의 Niskanen(1971)과 같은 학자들은, 시민과 

정치가들이 보기에 공공조직의 성과는 비가시적이고 모호해서 민간부분

에 비해 덜 효율적이라고 주장했다(Boyne, 2010: 249). 요컨대, 오직 

관료만이 서비스 원가에 대한 정보를 보유하고 있기 때문에 ‘예산극대

화(budget-maximize)’를 통해 공익보다는 개인의 이익극대화에 경주

하는 경향이 있다(Boyne, 2010: 249). 공공 서비스 제공의 효율성 및 

비용 효과 감소에 대한 정책적 대응 중 하나로 공공기관으로 하여금 정

부 외 서비스 제공자와 경쟁하도록 하는 체제가 도입된 것이다(Boyne, 

2010: 249). 실제로 OECD와 세계은행 등의 적극적인 지원 하에 많은 

1) 예컨대 Herbert Simon은 1930년대 도시 정부를 대상으로 성과를 측정하는 방법에 대

한 도움을 주기위한 프로젝트에 참여했다(Ridley & Simon, 1938; Moyihan, 2010: 281에

서 재인용). 1949년에는 첫 번째 Hoover Commission이 연방 정부의 성과예산의 도입에 

관해 조언했다. 1960년대에는 국방부가 PPBS(Planning, Programming, and Budgeting 

System)을 고안하여 연방정부로서는 최초로 자원 배분을 위한 성과 인디케이터

(performance indicators)를 도입했으며, 이후 많은 정부가 이를 채택했다. 닉슨 행정부에

서는 PPBS 대신 자체적으로 전략적 기획 시스템인 MBO(management by objective)를 

고안했다. 카터 정부에서는 매 예산 주기마다 행정기관으로 자신의 현존 프로그램에 대

한 정당성을 확인하도록 하는 ZBB(zero based budgeting)의 개발했으나 레이건 행정부

에서는 이러한 제도가 지속되지 못했다(Monyihan, 2010: 281).

2) 1980년대는 TQM(Total Quality Management)와 전략적 기획(strategic planning)과 

같은 성과 도구(performance tool)에 대한 관심이 높아졌는데 이는 많은 국가들이 그들 

관료조직이 기존 정부개혁에선 결여되었던 보다 성과 중심적이며 단결된 노력, 정치적 

가시성(political visibility)을 확보하려는 움직임과 맞닿아 있었다(Monyihan, 2010: 281).
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국가들이 보여준 공공부문 개혁은 이념적으로 성과에 대한 객관적 평가

와 적극적인 성과관리를 지향하고 있다(Boyne, 2010: 249). 미국 정부

는 클린턴 행정부의 첫 해인 1993년 GPRA(Government 

Performance and Results Act)가 도입되었는데, 이 시점이 현재의 성

과 중심 관료제의 대략적인 시작점으로 볼 수 있다(Moynihan, 2010: 

281). GPRA는 모든 행정기관으로 하여금 5년 단위의 전략 기획과 성

과 보고를 하도록 요구한 결과 공공기관 성과에 대한 총괄적인 데이터가 

생산되었다(Moynihan, 2010: 281). 

한국의 성과관리 제도는 심사분석제도가 도입된 1961년까지 거슬러 

올라갈 수 있으나,「정부업무평가 기본법」이 제정 및 시행된 2006년 4

월을 시작점으로 볼 수 있다(심오택 외, 2013a). 즉 이 시기에 각종 평

가의 통합 실시와 자체 평가 중심의 제도 시행 등 기존의 정부업무 평가

제도의 문제점을 획기적으로 개선된 현재 성과관리 제도의 기초가 마련

되었다고 볼 수 있다(심오택 외, 2013a). 국내의 성과관리 연구를 집약

한 전영한(2016)의 연구에서는 한국 행정학의 대표적 학술지 825편을 

분석한 결과 조직 효과성 연구 논문이 1990년대 이후 급격히 증가하여 

2000년대 이후 조직행태 연구와 함께 전체 조직 연구 논문의 절반이 넘

었다고 밝혔다(전영한, 2016). 당시 노무현 정부가 주도한 혁신운동이 

행정학 전반의 연구 활동에 영향을 미쳤다고 보았는데, 정부혁신운동은 

그 자체로도 조직연구에 대한 관심을 촉발시킨 것은 물론 이 운동에 직

간접적으로 참여한 많은 행정조직 연구자들이 자신의 경험을 연구논문으

로 출간시키는 결과로 이어졌다(정용덕, 2006). 이후 중앙정부 뿐만 아

니라 지방정부에서도 성과관리 연구가 진행 되었으며, 특히 성과관리 혹

은 성과주의예산제도 도입에 따른 통합 성과관리 방안의 도입이 주요한 

연구주제로 부상했다(김병규 외, 2017; 박순애·이영미, 2018). 더불어 

지방정부 수준에서 BSC(Balanced Score Card)기법 도입에 관한 연구

(고경훈 외, 2005), 성과관리를 위한 정부회계제도에 관한 연구(김재훈, 

2003), 조직문화와 성과관리에 관한 연구(황창연, 2003) 등과 같이 성

과관리에 대한 다양한 시각의 연구들이 등장했다(나태준·이남국, 
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2005). 특히, 재정사업 자율평가 제도와 관련된 연구들은 제도의 도입 

이후 양·질적으로 모두 확대되는 경향을 보이고 있다. 제도 현황 및 운

영 실태에 관한 연구는 최근까지 지속적으로 수행되고 있으며, 연구 범

위는 점차 중앙행정기관으로부터 지방자치단체로 확대되었다(임유미·하

연섭, 2015; 유금록, 2010; 박기묵·최준호, 2016; 장혜윤, 2016; 최현

묵·김인, 2017; 박순애·이영미, 2018). 또 공공기관은 경영평가를 중

심으로 평가제도 및 개선사항을 도출하기 위한 연구가 지속적으로 소개

되어왔다(이상철·박병식, 2004; 강인재, 2008; 조택, 2008; 이창길·

최성락, 2010; 권대현·박진하, 2011). 

정부 성과관리가 학습과 조직 효과성에 일부 기여했다는 경험적인 증

거가 일부 연구들에서 도출되었다(Moynihan, 2010: 294). 영국 지방정

부에서 인센티브 목표의 도입으로 인해 교육 평가 점수가 상승했고

(Boyne & Chen, 2006), 효과적인 성과 평가를 받았다고 인식한 소방

관의 실제 성과가 보다 향상된 것으로 나타났다(Donahue et al., 

2004). 연방 정부 관리자 중 보다 성과관리 실무에 대해 높은 인식을 

갖고 있는 관리자들은 비교집단에 비해 우수한 것으로 밝혀졌다(Yang 

& Pandey, 2008).

정부의 성과관리 제도 도입에 대한 긍정적인 시각과 함께 우려의 시각

도 함께 제기되었다. 먼저, 성과관리에 대한 정의가 연구 분야에 따라 

상이하며, 다양한 개념을 포괄하고 있다는 점이 지적된다. 먼저, 인적자

원 전문가들이 정의하는 성과관리는 개인 성과계획, 성과평가, 유인과 

제재를 통해 개인의 성과를 향상시키려는 노력에 한정되었다(Grote, 

2000; Palguta, 2001). 보다 광의로 공무원들과 그들의 중요한 협력자

들이 구체적인 공공 목적을 달성할 수 있도록 설계된 조직적, 관리적, 

리더십 전략의 총체를 의미한다고 정의되기도 했다(Behn, 2002). 이러

한 성과에 대한 개념의 확장은 공공조직 목표가 가진 애매모호함과 목표

달성 여부 측정의 어려움이 있으며, 레드테이프(red tape)를 증가시키며 

집권화를 심화시킨다고 지적하였다(Rainey, 1993; 전영한, 2004).

다음으로 성과관리제도 자체가 갖고 있는 문제로 계량 목표에 비해 비
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계량 목표를 소홀히 할 수 있다는 점, 측정 도구를 찾는 노력에 비해 집

행으로 얻게 되는 이익이 적다는 점, 측정 도구가 너무 경직적이므로 빠

르게 변화하는 행정현실을 따라잡지 못하는 점, 현존하는 평가시스템 하

에서 안주하려는 경향 등이 문제로 지적되었다(Moynihan, 2010: 293). 

또 성과 측정도구는 관리자들이 집착함으로써 공익을 추구하는 노력과 

재량이 약해질 수 있는 점이 문제로 지적되기도 하였다(Heinrich, 

2007: 298; Moynihan, 2008). 

 

2. 공공성과에 대한 정부 관리자의 역할

 

정부 사업의 성공 요인으로서 숙련된 전문가에 의한 효과적인 관리의 

필요성은 지속적으로 강조되어 왔다3)(Lynn, 2006; Chun & Song, 

2017). 신공공관리론을 거쳐 거버넌스와 신공공서비스론이 부각되면서 

‘공적 가치’의 중요성을 인식하며 관리자의 역할에 주목하게 되었다

(김호정, 2017). 관리자의 역할에 대한 일정한 연구 흐름은 큰 비중을 

차지하진 않았지만 면면히 지속되어 왔다. 예컨대 O'Toole &　

Meier(1999)는 관리자가 조직 안정성을 도모하고 외부환경을 조정함으

로써 성과 달성에 기여한다고 설명했다. Lynn을 포함한 여러 학자들은 

관리 요소로 조직구조, 기술적 과정 뿐 아니라 다수의 기존 모형들이 간

과해 온 공공관리의 관리자의 역할에 주목함으로써 이 분야 연구범위가 

확대되는데 기여했다(Lynn et al., 2000). Boyne은 공공서비스의 성과 

제고는 여유 자원과 보다 나은 관리자의 관리적 행위를 통해서 달성된다

고 결론 내렸다(Boyne, 2003: 389). 다만 공공 성과관리 연구에서는 

성과에 영향을 미치는 자원, 규제, 시장경쟁, 리더십 등과 같은 관리적 

요소의 단면 위주의 연구로 인해 상대적으로 관리자 자체에 대한 관심을 

충분히 가지지 못했다는 한계는 지적하지 않을 수 없다(Boyne, 2003). 

3) “전통적으로 공공부문에서는 정치적 영향에 비해 조직 내 관리장 리더십의 역할이 크

지 못했다고 생각했으므로 조직 관리 차원에서 중요한 변수로 취급되지 않았다(김호정, 

2017).
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공공관리론 관점의 학자와 실무자들은 관리적 요인을 공공부문 성과를 

설명하는 핵심적 요소로 보았다(O'Toole & Meier, 1999; Boyne, 

2003; Meier & O'Toole, 2011). 이들 연구자들은 성과에 영향을 미치

는 관리와 여타 요인 간에는 복잡한 관계가 있음을 고려해야 하지만, 대

체로 관리자의 관리행위의 중요성에 대해서만큼은 공감했다(Van Wart 

& Berman, 1999; Brewer, 2006). 즉 관리 행위를 통해 공공부문에서

의 관리자가 보유한 인적자본은 조직 또는 사업의 높은 성과를 연결이 

가능해지는 것이다(Van Wart & Berman, 1999; Brewer, 2006). 대

부분 국가의 정부들은 관리자의 리더십과 관리 역량 향상이 중요하다는

데 인식을 공유하고 있다(OECD, 2011: 125). 또한 관리자 연구는 조

직의 목적 달성을 위한 인적자원의 활용 논의가 점차 조직에서 개인으로 

초점이 이동되도록 하는데 기여했다(OECD, 2011: 125). 

공공관리론의 학자들은 숙련된 관리자에 의한 관리의 질(Managerial 

Quality)적 측면은 자원의 효과적 사용, 네트워킹 능력, 조직의 안정적 

운영과 같은 요인과 함께 공공조직의 성과 향상에 기여한다고 보았다

(O'Toole & Meier, 1999; Meier & O'Toole, 2002; Meier & 

O'Toole, 2011). Ingraham & Kneedler(2000: 236)는 성과와 관련된 

관리자의 리더십 역할에 대해 관리의 질과 성과간의 연결 관계를 규명하

고자 했다. 이들은 조직의 자본 관리, 재정관리, 인적자원관리, 정보기술

관리 부문을 종합적으로 살펴보았는데 무엇보다도 이러한 관리의 하위 

요소들을 묶어주는 역할을 하는 것이 관리자의 리더십이라고 보았으며, 

긍정적인 리더십의 발휘는 효과적인 관리에 영향을 주고 이는 결과적으

로 조직의 성과와도 연결된다고 보았다(Ingraham & Kneedler, 2000: 

236; Ingraham et al., 2003: 17).  

최근 일부 연구자들은 공공부문 성과를 설명하기 위해 경쟁하는 관리 

요인 중 관리자의 인적 요인에 해당하는 전문성에 대해 공감하기 시작했

다(O'Toole & Meier, 1999: 524; Boyne, 2003; Boyne et al., 

2005: 634). 정부 조직이 소관 사업을 잘 수행하려면 무엇보다 교육과 

경험, 실적이 풍부한 숙련되고 유능한 관리자를 확보해야 하며 최근 보다 
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민감하고 복잡해진 업무는 이를 더욱 절실하게 만들었기 때문이다

(Peters, 2010: 88). 이러한 관리자의 인적 요인에 대한 연구는 관리자 

요인이 성과를 설명하는 중요한 요인이라고 제시하는데 비해, 실증분석 

자체가 부족하고 결과 도출이 명확하지 않았던 점은 이론과 실제의 간극

을 좁히는데 추가적인 연구가 필요함을 의미한다. 

다음과 같은 두 가지 측면에서 선행연구의 한계를 지적될 수 있다. 우

선, 공공성과의 차이를 나타내는 관리자의 핵심적 역할을 인정하면서도, 

관리자의 학력과 경력과 같은 관리자가 보유한 자체 특성에 대해서는 연

구가 활성화되지 않았다. 즉, 객관적인 데이터를 활용한 성과에 대한 실

증적인 분석에는 상대적으로 충분한 관심이 주어지지 않았으며, 실증 분

석 결과도 유효한 것만은 아니었다(Kroll, 2014).4) 관리의 질 논의의 

핵심에는 관리의 수행 주체인 관리자가 있으며, 이들 관리자가 보유한 

내적 특성이 관리의 질적 수준을 높이는데 있다는 명제는 이론적 모형의 

정교화 및 실증분석을 통해 보다 명확하게 밝힐 필요가 있다. 

둘째, 장기적인 관점에서 관리의 질을 담보하기 위해서는 어떻게 해야 

하는가에 대한 논의로는 이어지지 못했다. 민간부문에 비하여 공공부문

에서는 관리자를 내부에서 양성하려는 경향이 강하며, 미국 등 서구국가

와 달리 한국에서는 직업공무원으로서 일반관리자를 양성하고자 하는 상

이한 특성을 고려할 필요가 있다. 외부로부터 역량 있는 관리자의 선발 

보다는 관료제 내부에서 관리자에 대한 숙련도를 높일 수 있는 방안은 

무엇인가가 관리의 질 향상과 직접적으로 연관되어 있다. 이러한 논의가 

지금까지 행정학의 핵심 주제에서 벗어나지 않았음에도, 명확하지 않은 

개념 정립과 관리적 핵심 요인을 도출하지 못했으며, 대단위 표본에 기

반을 둔 실증연구가 부족했다는 점은 한계로 지적될 수 있다(Chun & 

Song, 2017).

4) 이들 실증분석 연구를 메타 분석한 Kroll(2014)의 연구에서는 관리자의 인적 요인 중 

직위, 성별, 연령은 불분명(inclusive)하거나, 경력, 교육수준은 통계적으로 유의미하지 않

은 것으로 나타난 경우가 많았다고 밝혔다. 
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제 2 절 정부 관리자와 성과에 대한 이론적 논의

  

1. 정부 관리자의 성과에 대한 선행 연구 

  

1) 기존 연구의 성과와 한계

정부 관리자 대상으로 이들이 형성한 역량과 성과와의 관계를 설명한 

연구한 결과도 발표되고 있는데, 대표적인 논문들을 소개하면 다음과 같

다. 먼저, Meier & O'Toole(2002)의 연구에서는 교육감이 형성한 전

문적 경험과 교육이 성과급에 미치는 영향을 분석한 결과 학교 행정구역 

성과 지표 11개중 10개에서 통계적으로 유의미한 차이를 나타낸 결과를 

발표했다. 

Avellaneda(2007)의 연구는 관리자의 질적 수준이 성과에 미치는 영

향을 분석하기 위해 콜롬비아 40개 지방정부를 대상으로 설문조사를 실

시하고 중남미 지역 12개국 120명의 시장을 대상으로 인터뷰와 설문조

사를 병행했다. 관리자의 질적 수준에 해당되는 교육과 직무 경험은 지

방정부의 진학률, 재산세 징수와 사회적 사업 투자와 같은 지방정부의 

성과에 긍정적인 영향을 나타냄을 실증했다. 그녀는 이러한 관리자 인적

자본 요인은 성과에 가장 큰 영향을 미치는데 반해 기존 정치적, 제도

적, 사회경제적 요인에 가려왔음을 지적했다.  

Carmeli(2006)의 연구에서는 이스라엘 지방 정부의 CEO와 고위직 

관리자를 포함하는 최고운영진의 관리적 스킬과 지방정부의 성과 간의 

관계를 파악하기 위해 각 지방정부의 기관장 111명을 대상으로 설문 조

사했다. 주로 지방정부의 교육, 고용, 문화, 스포츠 등의 성과와 지방정

부의 재정상황 등 객관적 지표를 종속변수로 사용했다. 분석결과 관리적 

스킬은 성과를 측정하기 위한 양호한 변수로 나타났으며, 고위 정부 담

당자에 대한 시민의 기대가 성과를 설명하는데 중요하다는 시사점을 도

출해냈다.

Cohen et al(2012)의 연구에서는 미국의 Reagan, Bush와 Clinton 
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정부의 역대 대통령실에서 근무했던 비서실장 11명의 배경, 대통령과의 

관계, 관리적 행태가 대통령실의 성과에 미치는 영향을 분석하였다. 본 

논문은 설문조사 방식으로 진행되었으며 대통령실 근무 경험이 있는 

393명을 대상으로 했다. 비서실장이 보다 실제적인 정치 업무를 담당했

던 경험이 있는 경우 그렇지 않은 경우보다 성과가 높은 것으로 인식되

었음을 밝혀냈다. 이외에도 대통령과의 관계가 좋고, 행정적인 업무 조

정, 조언, 접근성이 높은, 또는 수호자로서 역할을 수행하는 경우 이들의 

성과를 높게 인식되는 것으로 나타났다.

Lewis(2008)의 연구에서는 미국의 각 부처의 실국단위에서 수행되는 

미국 정책 사업(616개)을 대상으로 조직, 정치적, 정책사업 특성과 함께 

고위직 관리자의 학력, 경력 요인이 PART 점수에 미치는 영향에 대해 

실증 분석했다. 분석결과 관리자의 경력 요인 중 해당 실·국에서의 경

험 여부와 실·국장으로서의 재직 기간이 성과에 영향을 미치는 것으로 

나타났다. 특히 이러한 차이점은 고위직 관리자 중 일반직 관리자

(careerist bureau chiefs)에 비해 정무적 임명직(political 

appointees)이 낮은 성과를 나타내는 것으로 나타났다. 그는 이러한 결

과는 상대적으로 일반직 관리자들이 가진 사업, 과정, 구조 및 인력에 

대한 지식이 새로운 관리직위 수행과 연관된 초기 비용을 줄이고, 성과

를 어떻게 측정하고 관리해야 하는가에 대해 보다 잘 알고 있기 때문이

라고 설명했다. 

그러나 기존 공공관리 분야 선행연구가 갖는 한계로 성과에 대한 정의

가 정부의 행정 역량에 한해 비교적 협소하게 이루어졌다는 의견도 있다

(Denhardt & Denhardt, 2015: 203). 예컨대, 정부 사업성과 자체뿐만 

아니라 이러한 정부 사업에서 파생되는 예산과 입법 같은 정부와 국회의 

중간 영역에 해당하는 정부 외연의 성과로까지 연구 범위를 확대함으로

써 보다 성과 연구의 타당성과 신뢰성을 높이는데 기여할 수 있다고 보

는 것이다(Kassel, 2008; Avellaneda, 2017; Grame & McGrath, 

2017).  

오늘날 점증하는 공공부문의 수요에 대하여, 여러 중앙행정기관의 관
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리자는 정부 사업 자체 외에도 이를 뒷받침할 수 있는 예산을 확보하는 

것이 중요한 책무로 부각되었다(Kousser & Phillips, 2012). 과거부터 

공공재정부분의 여러 학자들은 예산확보와 관련된 관리자의 행동동기와 

능력에 주목해왔다. Niskanen(1971: 15-6)은 예산극대화

(budget-maximization)를 정부 관리자의 가장 중요한 행동동기로 보았

다. Williamson은 관리자는 자신의 효용을 극대화하기 위해 지출선호

(expanse preference)가 높은 직원에 대한 지출, 슬랙(slack), 재량적 

지출 중 관리자가 자신이 선호하는 부문에 투입할 수 있는 재량적 투자

지출을 보다 중요하다고 보았다(김행범, 1998). 또 정부 관리자가 가진 

정보능력, 의제설정능력은 예산심의단계에서 국회의원보다 사실상의 우

월한 지위에 위치해 있다(김행범, 1998). 이러한 예산극대화 혹은 재량

적 투자 지출과 같은 개념은 관리자로 하여금 예산 증가에 관한 동기를 

설명해주었는데, 성과관리 체제 하에서는 기존의 설명요인에 더하여 정

부 관리자의 역량과 노력에 의해서 예산증가에 어떠한 영향을 미칠 수 

있는 가를 검토할 필요가 있다. 

최근 선행연구에서도 정부의 예산 성과를 설명하는데 있어 관리자 요

인의 중요성은 부각되고 있다(Kousser & Phillips, 2012; Avellaneda, 

2017; Gomes & Avellaneda, 2017). Gomes & Avellaneda(2017)의 

연구에서는 브라질 시정부 812개를 대상으로 주정부 관리자의 연령, 교

육수준, 직무 경력과 같은 개인적 배경 특성을 관리적 역량(managerial 

competence)으로 설정하고 시 정부의 정치적, 사회경제적 특성을 통제

한 후 중앙 및 지방정부 재정성과와의 관계를 분석했다. 다만, 이들 선

행 연구에서는 예산 성과와의 관계에 있어 정부 관리자의 전문성과 같은 

역량 측정의 중요성에 대한 공감에도 불구하고 전문성을 구성하는 역량

과 같은 하부요인에 대한 체계적인 접근은 이루어지지 않았다.   

본 논문에서는 공직 외부에서 다양한 교육 및 경험적 배경을 가진 이

들이 충원될 가능성이 높은 최고관리자보다는 주로 내부승진을 통해 충

원되는 고위공무원을 대상으로 하고 있다. 고위공무원은 경력개발 과정

에서 상대적으로 유사한 환경에서 형성된 역량 특성을 공유할 것으로 판
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단된다. 즉, 공공부문은 민간부문과 비교하여 상대적으로 높은 학력 수

준을 보유하고 있으며, 대부분 직업공무원으로서 오랜 공직 경험을 가졌

다는 현실을 연구에 반영할 필요가 있다. 실제로 학자들은 역량 개념을 

다양한 관점으로 바라보았으며, 직업 공무원의 직무 전문성, 공공관리스

킬과 비교적 장기간의 재직연수 등의 특징이 조직 운영 향상과 연관되어 

있다는 결과를 발표했다(Kaufman, 1965; Heclo, 1975, 1977; Cohen, 

1998; Suleiman, 2003; Lewis, 2007). 그렇다면 주어진 경력개발 환

경에서 개인의 선택과 노력 차에 따라 각기 다른 장기간의 경력개발경로

를 따라간다면, 이러한 결과물로서 형성된 역량 차이는 결국 성과의 차

이를 나타나게 할 것으로 생각된다. 정부 관리자의 이러한 성과차이를 

나타내는 주된 동력에 해당되는 것이 관리자의 역량 요인인가와 그렇다

면 어떠한 역량 요인이 중요한 가에 대한 질문이 본 논문의 핵심 주제에 

해당된다고 볼 수 있다. 

선행 연구에서는 정부 관리자의 역량 중 학력수준, 재직기간과 같은  

수직적으로 축적되는 개념 위주로 다루었으며 상대적으로 전문성과 같은 

수평적 범위 개념은 비중 있게 다루지 못했다는 한계가 있다. 즉, 과거

의 연구자들은 조사대상자인 정부 관리자의 교육적 배경과 직무적 경험 

등은 주어진 것으로 보았거나, 학력 수준과 재직기간과 같이 일방향적인 

개념 위주로 사용함으로써 성과에 미치는 영향을 다방면으로 살펴보지 

못했다(Gilbert, 1996; Herling, 2000).

최근 산업인력학 등에서는 실제 산업 현장에서 필요로 하는 숙련 기술

을 보유했는가 즉 학력보다는 역량을 형성했는가에 대한 논의가 새로이 

부상하였다. 1980년대와 90년대를 거치면서 고용환경의 급격한 변화 

속에서 노동시장에서 필요한 구직자가 지닌 기술 수요와 공급 간의 미스

매치 현상에 대한 논의로 방향이 전환되면서 학력수준 자체는 큰 의미를 

갖지 못하게 되었다(Lawlor & Tovey, 2011: 6). 또한 일련의 글로벌 

리더십 분야의 연구자들은 관리자의 역량은 시간에 흐름에 따른 비선형

적(non-linear), 상호 인과적이며, 비정상적인 프로세스와 같은 다양한 

주요 변수들에 의해 영향을 받아 발전적으로 형성된다는 점에 주목해
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왔다(Osland et al., 2006: 216; Berdrow & Evers, 2014). 종합하면 

앞으로의 정부 관리자에 대한 역량 연구는 보다 다각적으로 접근하여 이

해도를 높일 필요가 있고 각각의 역량 특징과 성과에 대한 분석에 대한 

연구가 필요함을 의미한다. 

2) 수평적 측면에 대한 연구

본 논문은 전통적으로 중시되어온 수직적 측면의 역량뿐만 아니라 수

평적 측면의 역량에 주목했다. 이러한 역량 변수의 새로운 측면에 관해

서 논의를 확장해나가는 것은 선행연구가 정부 관리자의 성과를 설명하

는데 보였던 한계를 어느 정도 극복하는데 도움을 줄 수 있을 것으로 판

단하였다.  

오늘날 정부는 과거와 구별되는 경력개발모델 논의의 특징으로  새로

운 기술에 대한 요구와 함께 수평적 측면의 경력 개발(Horizontal 

Development)에 있다고 강조했다(Riccucci et al., 2008: 347). 보다 

직업적인 전문성이 강화되는 공직에서는 새로운 기술 습득과 경력개발과

정을 수평적으로 이동하는 형태로 학습 경로가 형성되고 있음에 주목했

다(Riccucci et al,, 2008: 347). 이러한 수직적 혹은 수평적 역량 개발

에 관한 논의는 역량 분야의 학자들의 여러 연구에서도 발견된다

(Spencer & Spencer, 1993; Gilmour & Lewis, 2006a; Lewis, 

2007; Gallo & Lewis, 2012; MSPB, 2015; Bettin & Kennedy, 

1990).

본 논문에서는 학계의 이러한 논의를 보다 구체적으로 정리하면 다음

과 같다. 첫째, 노동경제학의 인적자본 이론을 중심으로 일반인적자본

(general human capital) 대 특수인적자본(specific human capital) 

이론 논의가 이루어졌다(Hyclak & Barakat, 2010). 특수인적자본은 

일반인적자본과 달리 특정 조직 내에서 학습되며 이 조직을 떠나서는 사

용할 수 없는 특성을 갖는다고 보았다(Hyclak & Barakat, 2010). 특

히, 전략적 인적자본 관리 이론에서는 조직에 특화된 역량들을 성과 모
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델에 적용할 경우 일반적인 역량보다 성과에 대한 설명력이 높아진다는 

이론은 실증 분석을 통해 뒷받침되었다(Hitt et al., 2001; Carpenter 

et al., 2001; Swanson & Holton, 2008: 125). 다만, 다수의 선행연

구에서는 이러한 전략적 인적자본 관리의 중요성을 인정하면서도 실증연

구에는 상대적으로 소홀했다(Carmeli, 2004). 또한 이들 연구자들이 인

적자본의 차원을 다양성을 고려하지 않았다는 점과 설문조사와 같은 조

사대상자의 인식에 의존하였다는 방법론상의 한계가 있다. 

둘째, 심리학에 기초한 역량 관점의 이론에서도 이미 지식의 깊이뿐만 

아니라 폭, 전문성의 획득에 있어 분포의 측면까지 고려하도록 설문 문

항을 개발한 적이 있었다(Spencer & Spencer, 1993). 최근의 몇몇 연

구는 성과와의 직접적인 관련성은 특정 조직 혹은 분야에 특수한 역량에 

주목해 왔다(Mulder 2001; Gilmour & Lewis, 2006a; Lewis, 2007; 

Gallo & Lewis, 2012). 

셋째, 전통 행정학에서 일반관리자(generalist) 대 전문관리자

(specialist) 경로가 성과에 미치는 영향과 관련하여 학력 혹은 전공선

택, 순환보직의 효과성 자체에 대한 논의가 있어왔다(Ridley, 1968; 

Peters, 2019: 89). 순환보직을 장려함으로써 일반관리자를 양성하는 

것은 소수의 우수한 관리자를 선별하여 집중 관리한다는 순기능적 측면

은 있으나, 사업 성과와 같은 전문성을 토대로 하는 측면에서는 역기능

을 우려하기도 했다. 일련의 학자들은 조직의 목적을 달성하는데 일반관

리자의 능력과 전략이 성과에 미치는 영향력에 대한 실증 연구도 발표했

다(Gordon & Howell, 1959; Pierson, 1959; Lee, 2009). 그러나 이

들 연구에서 제시한‘일반’과‘전문’을 가르는 경계선에 대한 의미가 

다소 불분명하며, 순환보직의 여부 혹은 전체 경력 대비 순환보직 경험

이 차지하는 비중이 성과에 미치는 영향에 대한 방향성에서도 일반적인 

합의가 이루어지지 않고 있다.

넷째, 공공성과 관리론에 입각한 여러 연구에서도 정부 관리자 역량의 

전문성에 초점을 맞춘 논의를 진행해왔다. Lewis(2008: 187)의 연구에

서는 부서에 귀속된 경험(bureau specific experience)이 PART 성과
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에 미치는 영향은 정(+)의 방향으로 통계적으로 유의미한 결과를 나타

냈다. MSPB(2015: 57)에서는 설문조사를 통해 고위공무원에게 일반적

으로 요구되는 리더십 기술(leadership skills)과 전문적 기술(technical 

skills)을 구분하였다. 리더십 기술은 전통적인 관점에서 성공적인 성과

수행을 위해 필요로 하는 것으로 받아들여졌지만, 전문적 기술 역시 실

제적인 업무 수행을 위해서는 다수의 영역에서 필수적으로 요청되었다

(MSPB, 2015: 57). Bettin & Kennedy(1990)의 연구에서는 군 관리

자를 대상으로 분석한 결과 구체적인 업무와 책임에 관한 요인이 근무연

수와 같은 일반적 요인보다 성과에 더욱 큰 영향을 미치는 것으로 나타

났다. 

다섯째, 사회자본과 관련된 논의에서 Putnam(1993)은 수평적으로 조

직된 네트워크는 수직직 네트워크에 비해 사회자본을 증진함으로써 성과

달성에 유리할 것으로 보았다. 즉, 수평적 네트워크는 일반호혜성과 신

뢰, 집단문제해결 등에 유리한 반면 수직적 네트워크는 특정호혜성과 특

정 신뢰를 유발함으로써 좋은 정부와 부정적 연관성을 가지고 부패 등을 

유발할 수 있다는 것이다(Putnam, 1993). 

이와 같은 다양한 선행 연구의 노력에도 불구하고 수평적 관점의 관리

자 역량과 성과의 관계를 다룬 연구들은 여전히 소수에 그쳤다. 대다수

의 선행연구에서 공통적으로 나타나는 한계는 다음과 같은 세 가지 측면

에서 지적될 수 있다. 먼저, 이론적으로는 세부 역량에 맞는 맞춤형 교

육 또는 훈련 등이 제공되어야 하나 현실에서는 이를 구별하기 어렵다는 

문제점이 있다(OECD, 2014: 138). 둘째, 대부분의 역량 향성 교육훈련

과정이 단기 훈련프로그램 위주로 구성되어 있어 장기적 시각의 교육 부

분을 소홀히 하고 있다는 점도 지적되었다(OECD, 2014: 141). 끝으로 

역량 향상 노력에 대한 효과의 검증이 이루어지지 않고 있다는 점을 들 

수 있다. 즉 이상의 선행 연구들은 유사한 맥락에서 사고 역량, 업무 역

량 및 관계 역량에 대한 변수를 다루고 있으나 조직에 특화된 관리자의 

역량을 측정하고 나아가 이러한 역량이 성과에 미치는 영향을 분석하는 

형태의 연구로는 거의 진전되지 못했다는 한계가 있다. 
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2. 정부 관리자의 성과 측정

 

1) 성과 측정 데이터의 종류와 특성

 

전 세계 각국 정부는 정치가, 관리자, 일반 국민에 대하여 자신의 성과

에 대하여 이전과 달리 보다 복잡하고 정교한 형태의 정보를 제공하는 

노력을 지속해왔다(Andrews et al., 2006). 공공성과 관리 분야 연구

자들도 정부 성과에 대한 관심도가 점점 높아졌으나 관리자의 성과의 측

정은 여전히 풀리지 않은 과제로 남겨져 있다(Andrews et al., 2006).

객관적 또는 주관적 측정도구의 이점에 대해서는 지난 30여 년간 학자

들 간의 논쟁의 대상이 되어 명확한 결론을 내리고 있지 못하고 있다

(Ostrom, 1973; Kelly & Swindell, 2002). 관리자의 역량과 성과를 

다룬 다수의 선행 연구들에서도 이러한 한계로 인해 변수간의 관계를 직

접적으로 측정한 것이 아니라, 설문을 통해 인식의 세계를 측정했기 때

문에 측정의 오류가 있을 가능성이 높다(Lord, 1985; 임도빈, 2018: 

415).5)6) 공공 성과관리 연구자들은 이러한 문제점들로 인해 다음과 같

이 행정데이터의 활용 가능성에 깊은 관심을 보였다.   

정부 기관에서 생성된 행정정보에 기반을 둔 성과는 어떻게 측정되어

왔는가를 살펴볼 필요가 있다.7) 주로 개인의 조직 운영에 대한 인사 관

련 성과정보와 정부 기관 단위의 행정데이터로 취합된 성과관리 정보로 

구분해볼 수 있다. 먼저, 개인 단위의 성과 정보는 주로 정부가 인사행

5) 인식조사에 의존한 관리자의 행태에 관한 다수의 연구들은 높은 성과를 보인 집단이 

그렇지 않은 집단 보다 리더에 대한 평가가 후하다고 하는 점이 밝혀졌다(Lord, 1985)

6) 실제로 국제공공관리학회(International Public Management Journal)는 방법론적 강화 

차원에서 2017년부터 응답자의 인식에 기반을 둔 단일 자료 원천으로부터 측정된 예컨

대, 단일 설문에 의해 측정된 동기부여와 성과와의 관계와 같은 독립변수와 종속변수 분

석결과는 발표하지 않도록 하는 방침을 세웠다(Andersen et al., 2018). 

7) 잘못된 측정도구의 사용이 초래하는 결과는 문제 정의나 가설 검증과정에서의 오류보

다 더 근원적이라고 할 수 있는데 즉, 문제를 정의하는 차원이든 가설을 검증하는 차원

이든, 측정도구에 오류가 있다면 아무리 좋은 문제인식을 가지고 문제를 진단하고 이론

을 검증한다 해도 타당한 연구결과를 얻을 수 없기 때문이다(유민봉·심형인, 2011)
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정 목적에서 관리하는 근무평정제도 또는 성과급 제도를 통해서 제시될 

수 있다(임도빈, 2018: 399).8) 다만, 공무원의 능력, 근무 성적, 가치

관, 태도 등의 변화를 평가하는 근무평정제도와 같은 현행 제도가 성과

를 객관적으로 평가하지 못한다는 비판이 있어왔다(임도빈, 2018: 

399). 미국에서도 89.7%의 고위공무원이 4수준 이상(전체 5수준)의 평

가를 받은 것으로 나타나 지나지게 상향평준화되어 있음이 드러났다

(Partnership for Public Service and Mckinsey and Company, 

2016). 

다음으로 살펴볼 정부 기관 단위의 성과정보는 재정사업자율평가와 같

이 정부부처 혹은 부서 단위의 성과가 있다. 최근 들어 정부성과 연구는 

지각에 의존한 측정도구보다는 보다 객관적인 측정도구를 활용하기 시작

했을 뿐만 아니라 그 분석범위를 정부가 관리하는 사업 수준으로 확장하

는 움직임을 보이고 있다(Rainey et al., 2012: 48). 정부사업 측정결

과는 예산에 국한되지 않고 보다 일반화된 형태의 성과 연구로 확산되어 

나갔다. 미국 PART 점수를 행정부 관리 정보(management 

information)로 이용한 Moynihan(2008: 164)의 연구가 대표적이다. 

여러 선행연구에서는 고위직 관료의 학력, 경력 또는 임용 배경에 따라

서 성과 평가 점수에 영향을 미친다고 보았으며, 이때 재정사업 평가점수

를 객관적으로 측정할 수 있는 관료의 성과로 보는 경향이 있다(Gilmour & 

Lewis, 2006a; Lewis, 2007; Gallo & Lewis, 2012). 

이와 같이 정부 관리자의 성과 측정은 공공부문의 성과에 대한 정의를 

내리기가 어렵다는 점과 함께 성과를 측정할 수 있는 데이터의 활용가능

성에 대한 문제로 인해 성과측정의 어려움은 가중되었다. 한편, 정부가 

생성한 행정데이터가 갖는 한계로 객관적인 데이터가 단순히 이용가능하

지 않거나 또는 적합한 성과 차원을 다루지 못한 경우도 있었다. 이 경

우에는 주관적인 측정도구의 사용이 연구자에 의해 정당화되는 근거가 

8) 이 제도는 서구에서 들여온 복잡한 평가체제임에도 불구하고 성과를 객관적으로 측정

하지 못한다는 비판이 있어왔다. 특히, 승진을 염두에 두고 미리 고평가자를 정해놓은 

채 형식상으로 점수를 주는 ‘역산제’의 관행이 남아있으며, 노무현 정부때 대대적으로 도

입되었다 이명박 정부때 폐지된 다면평가제의 경우 사회성이 좋은 사람에게 유리한 일

종의 인기투표와 같았다는 비판도 있었다(임도빈, 2018: 399).
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되었다(Andrews et al., 2006). 또한 사회과학의 특성상 대부분의 데

이터는 순수한 사실이 아닌 정도의 차이는 있지만 인식에 기반을 두었다

는 점을 고려해야 한다(Andrews et al., 2006). 이하에서는 정부 관리

자의 성과 측정을 위한 행정데이터에 활용에 관한 방법론적 이슈에 대한 

논의와 대안적 방안에 대해 보다 구체적으로 살펴보았다.  

 

2) 행정데이터 활용 관련 성과 측정의 한계

 

정부기관의 성과를 측정하기 위해서 정부 관계자 및 학자들은 다양한 

종류의 데이터를 활용하고 있음을 앞서 살펴보았다. 이러한 행정데이터

는 데이터의 구성 방식에 따라 다양하게 분류될 수 있다. 그리고 행정데

이터는 설문조사로 얻어진 결과에 비해 동일방법편의와 같은 단점을 극

복할 수 있다는 장점이 있다. 한편, 비교적 객관적이라는 장점은 있지만 

행정 데이터는 다음과 같은 한계가 있으므로 이러한 점을 고려하여 데이

터가 구성하고 이론 검증에 활용할 필요가 있다. 

(1) 측정 타당도 문제

 

먼저, 측정 타당도 문제로 성과에 영향을 미치는 정부 관리자 요인을 

측정하는데 있어 연구목적에 일치하는 행정 데이터를 찾기 어렵다는 한

계가 있다. 먼저, 분석단위가 정부 관리자 개인이며 성과에 대한 분석단

위도 근무성적평정과 같은 동일한 개인에 해당되는 경우에는 분석단위의 

불일치 문제는 없다. 다만, 통상 교육학자들이 지적하는‘시험을 위한 

교육(teaching to the test)" 문제를 야기할 수 있다는 단점이 있다

(Andrews et al., 2006). 개인에 대한 성과 측정은 일반적으로 하나의 

직무 영역의 한 측면에 대해 초점을 맞추는 형태로 데이터가 생산되는 

한계가 있었다(Andrews et al., 2006). 

이러한 문제를 완화시키기 위한 방안으로 공공성과 관리 분야 연구자

들은 다음과 같은 다양한 노력을 시도했다. 첫째, 관리자 요인을 가변수
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(proxy measure)를 이용하여 성과를 측정했다. Meier & 

O'Toole(2002)의 연구에서는 관리자의 질적 수준을 측정하기 위해 지

급된 임금(salary paid)을 가변수로 이용했다. 즉 임금을 설명하는 개인

적 특성, 지역 특성 등을 통제한 후 임금의 나머지 성과에 대한 효과를 

관리자의 질적 수준을 대리한다고 보았다. Chun & Song(2017) 연구에

서는 주로 임금이 연공서열에 의해 결정되는 한국 공공부문의 임금 결정 

구조 특성을 고려하여 임금 대신 승진에 소요되는 예측기간 대비 실제소

요기간을 가변수로 사용했다. 그러나 이러한 접근법도 여전히 이들 가변

수로 채택된 측정변수가 외적 영향력을 얼마나 통제하여 의도한 효과를 

설명할 수 있을 것인가에 대한 명확히 설명을 제공하진 못했다(Chun & 

Song, 2017).  

둘째, 개인 수준의 행정 자료를 조직 수준의 행정 자료와 연계시키는 

것은 보다 개인의 사업에 노력 기여와 이로 인한 사업 성과와의 관계 분

석을 보다 종합적인 분석에 대한 잠재력을 확장시킬 수 있다(Lynn et 

al., 2000). 문제는 이러한 정부 기관 성과 단위 정보 자체만으로는 개

인 차원의 객관적인 성과 측정과 비교는 물론 조직 전체의 성과에 개인

의 기여도를 구분해 내는 것이 매우 어렵다는 데 있다(Riccucci et al., 

2008: 295; 도명록 외, 2018).9) 또한 성과 결과의 부처 간 분포가 크

다는 점과 실제 활용할 수 있는 성과데이터의 확보 노력이 부처 간 상이

했다는 점은 관리자의 성과에 대한 기여 부분을 정확히 파악하는 것을 

어렵게 하였다(Partnership for Public Service and McKinsey and 

Company, 2016). 대체로 선행연구에서는 분석 대상이 설명하고자 하

는 변수를 설명하는데 최대한 영향력 있는 개인임을 밝히고 이를 식별해

내려는 노력을 시도했다. 본 논문의 분석단위인 재정사업 역시 이러한 

문제를 갖고 있었다. 이에 본 연구에서는 국장급 관리자를 중앙행정기관 

재정사업 성과를 설명할 수 있는 가장 영향력 있는 정부 관리자로 보았

9) 공무원 업무 대부분이 결과를 계량하기 어렵고, 장기적으로 산출되는 업무가 많아 1

년 단위로 개인의 업무결과를 측정하고 비교하는 것이 어렵다는 점과 대부분의 업무가 

루틴화된 일을 원활히 유지하는 성격을 가지므로 개인이 특별하게 능력을 발휘하여 성

과를 만들어낼 여지가 별로 없다는 점이 지적되기도 하였다(한승주, 2010)
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다. 정부 조직에서 국장급 관리자가 실질적인 사업의 성과에 대한 영향

력을 발휘할 것이라고 가정할 만한 근거는 여러 연구에서 찾아볼 수 있

다(Lewis, 2008; 정정화, 2000).10) 또 이 연구에서는 국장급 관리자로 

하여금 인사권 외에도 조직 및 예산 운용권까지 부여하고 있음을 발견했

다(정정화, 2000). 중앙행정기관 실·국장의 정부업무평가도 이들을 대

상으로 하고 있으며, 또한 이 평가 결과는 이들 관리자의 성과급 및 인

사상의 이익과 연계되도록 설계했다는 점은 이를 뒷받침한다(국무총리

실, 2012; 심오택 외, 2013a).11) 

셋째, 행정데이터가 객관성을 담보하지 못한다는 비판에 대해서는 연

구자들은 최대한 행정데이터의 한계를 고려하며 다양한 보완 노력을 지

속하는 형태로 대응해왔다. 미국의 PART 뿐만 아니라 한국에서도 성과

평가 결과의 주관성 개입에 의한 타당성이 저해되는 현상은 문제로 지적

되어 왔다(Gilmour & Lewis, 2006b; 유승현, 2013; 장혜윤, 2016). 

또 Score Card와 같은 공공부문의 주관적인 성과 측정도구는 물론 객

관적일 것으로 여겨지는 재무적인 행정데이터도 예상되는 사업효과에 맞

추어 지출구조를 결정하는 형태로 사회적으로 구성되었다는 비판이 제기

되었다(Andrews et al., 2006). 측정도구 및 측정자 교체라는 취약성

에도 불구하고 장기간에 걸쳐 마련된 데이터 구성상의 특징을 이용해 이

를 보완한 연구가 있다. 관리자의 교체에 따른 서비스 성과의 변동을 주

목한 Boyne & Dahya(2002)의 연구에서는 관리자 요인과 성과간의 변

동하는 관계적 특성은 사람이 아닌 직위를 중심으로 살펴볼 때 보다 분

명하게 파악할 수 있다고 보았다. 즉, 기존 관리자를 대체하여 새로운 

리더십과 전문성을 보유한 관리자로 채워지게 되는 직위를 중심으로 성

10) 정정화(2000)의 연구에서는 지방자치단체 4개 시도의 인사권한 분권화 내용과 수준

을 비교하였는데 각 시도 자치단체마다 다소의 차이는 있지만 통상 5급 또는 6급 이하 

공무원에 대한 실·국내 보직 및 전보권 뿐 아니라 국장이 원하는 직원을 데려올 수 있는 

전입추천권도 부여하고 있었음을 분석해내었다.

11) 고위공무원의 경우에는 목표관리제 도입(1998년), 직무성과계약제 도입(2004년), 2008

년부터 성과계약에 의한 성과목표 달성도뿐만 아니라 부서 단위의 운영평가 결과, 직무 

수행과 관련된 자질·능력 등 각 부처가 부처 특성에 적합한 평가 방식을 선택할 수 있도

록 개선했다(김민정, 2013: 223). 고위공무원 개인성과평가 내용은 조직성과평가(80%)와 

직무 수행 능력평가(20%)로 구성되어 있다(홍자은, 2013).
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과 차이를 파악할 때, 관리자의 교체에 따른 역량의 차이가 보다 뚜렷하

게 나타나게 된다는 점을 밝혔다. Lewis(2008: 198)의 연구에서도 장

기간에 걸친 행정데이터를 이용할 경우 이러한 문제는 부분적으로 해결

될 수 있을 것으로 보았다. 즉, 부서장의 재직기간은 통상 사업 수행기

간 보다 짧은 특성으로 인해 재직기간이 다른 상이한 관리자가 해당 사

업을 맡게 되므로 동일 사업이라도 시기에 따라 상이한 역량을 가진 관

리자의 업무 성과를 비교할 수 있게 되었다.

(2) 신뢰도 문제

신뢰도(reliability) 문제로 대상 여부 또는 시간 흐름에 따라 달라지

는 측정 결과에 대해 유의해야 하며, 특히, 측정도구 혹은 측정자가 교

체될 때에도 이러한 결과의 일관성은 담보되어야 한다(Brewer, 2006). 

집계 데이터와 같은 일부 행정데이터는 생성 배경 자체가 연구 목적이 

아닌 실제 변화하는 행정 현실을 반영하고 조정해나가기 위한 목적으로 

일차적으로 수집되었으므로 필요에 따라 측정도구 및 측정자의 일관성이 

유지되지 못할 가능성이 높다. 예컨대 재정사업의 경우에도 주기적으로 

평가 요소의 구성 방식이 변화되었으며, 평가자도 부서에 따라 혹은 시

기별로도 달라지는 현상을 어렵지 않게 목격할 수 있었다. 본 논문에서

는 신뢰도의 강건성(robustness)을 추적하기 위한 목적으로 재정사업 

평가점수 외에도 예산 증가율을 종속변수로 추가하였다. 객관적인 성과 

측정도구와 주관적인 성과 측정도구를 함께 사용하는 것은 이들 중 한 

가지 측정도구만을 사용했을 때의 단점을 보완할 수 있는 대안이 될 수 

있다(Andrews et al., 2006). 실제 재무적 성과를 중심으로 민간과 공

공 부문을 대상으로 한 선행연구에서는 객관적인 데이터와 주관적인 데

이터간의 상관관계 계수가 통계적으로 유의미한 긍정적인 관계로 나타남

을 실증하기도 했다(Bommer et al., 1995; Delaney & Huselid 

1996; Andrews et al., 2006). 본 논문에서 종속변수로 두고 있는 두 

가지 중 우선 재정사업 평가점수와 평가등급은 행정적인 데이터와 외부 
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평가자에 의해 산출되었다는 점에서는 객관성을 띄고 있다. 예산증가율

은 재무적 데이터로 객관적 데이터에 해당된다.  

한편, 독립변수를 그대로 두고 종속변수를 새로이 추가하여 분석하는 

이와 같은 시도는 가설을 검증하는 강력한 기법으로 알려져 있으며, 당

초 인과관계를 검증 효과를 강화할 뿐만 아니라 대안적인 지표의 발견으

로도 이어질 수 있다고 보았다(King et al., 1994: 219-210). 이와 함

께 공공기관의 복합적 목적 외에도 정부 관리자들이 성과를 측정하려는 

다양한 목적은 한 가지“마법의 측정 자료”가 아닌 상이한 측정 수단이 

가져다주는 각각의 효과를 고려해야 한다고 했다(Behn, 2002).12) 본 

논문에 사용된 종속변수는 중앙행정기관의 소관별 통합재정 사업성과 평

가 보고서를 활용하여 기존의 연구에서 사용된 사업성과 점수 외에도 정

부 사업성과의 다차원적이고 복합적 속성을 감안하여 예산증가율을 사업 

성과로 포함하였다. 

3) 본 논문의 중앙행정기관 관리자 성과 측정 방법 

본 논문에서 사용한 중앙행정기관의 소관별 통합재정 사업성과 평가 

보고서는 사업성과에 관한 정교한 분석을 가능하게 하는 다음과 같은 이

점이 있다. 첫째, 한국도 미국과 같이 정부가 실시하는 이질적인 공공사

업에 대해 공통적인 측정도구를 적용한 사례가 거의 전무한 상황이어서 

재정사업 성과평가의 점수표가 비교적 유용한 성과지표로 활용될 수 있

다. 둘째, 중앙행정기관 국 단위 수준에서 분석이 가능한 데이터를 제공

함으로써 기존 연구에서 주로 다루었던 중앙행정기관 수준에서 한 단계 

낮은 국 수준에 위치한 보다 내밀한 고위 관료제 내부의 성과 결정 요인

을 들여다 볼 수 있게 했다(Cooper, 2000: 73; Riccucci et al., 2008: 

295). 셋째, 소관별 재정사업 자율평가 보고서에는 각 사업의 담당자의 

12) Behn(2002)은 공공관리자들은 성과측정을 통해 ① 조직의 업무를 평가 ② 평가 결과

를 예산에 반영시키고 ③ 조직구성원들을 동기부여 시키고 ④ 통제하거나 ⑤ 조직을 홍

보할 수 있는 기회로 삼고 ⑥ 목표 달성에 대한 정신적, 경제적 보상  ⑦ 구성원의 교육 

⑧ 업무 성과 제고와 연계하고자 한다고 하며, 단일한 성과측정 자료만으로는 위에서 제

시한 8가지 목적을 모두 부합시킬 수 없다고 보았다.
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소속 부서와 이름을 명시해놓고 있어 조직 및 해당인의 인적 연관 정보 

등 다양한 정보원과 연계가 가능하도록 했다. 본 논문의 대상이 되는 국

장급 관리자의 사업성과를 어떻게 측정할 것인가에 대한 논의는 해당 사

업성과에 대한 운영 권한과 책임이 실제로 국장급 관리자에 실질적으로 

상당부분 귀속될 것을 전제로 한다. 행정 실무 차원에서 미국의 PART

와 마찬가지로 한국의 재정사업 자율평가는 국 수준의 부서 단위를 최종 

단계로 하고 있다. 예컨대, 기관장과 고위공무원간의 연간성과평가합의

(박천오·조경호, 2013), 재정사업 자율평가 사업 결과에 의한 국장급 

관리자에게 인센티브 제공한 점 등은 이를 뒷받침한다(박천오·조경호, 

2013; 김민정, 2013: 223; 국무총리실, 2012; 심오택 외, 2013a).13)  

종합하면, 본 논문에서는 재정사업자율평가 보고서를 활용하여 성과를 

분석하되, 행정데이터 사용에 따라 발생할 수 있는 타당도 및 신뢰도 문

제를 최대한 보완할 수 있는 방안을 모색하였다. 타당도를 확보하기 위

해 여러 선행연구를 국장급 관리자로 연구대상을 한정했으며, 시간의 흐

름에 따라 사업에 대한 정부 관리자의 교체에 따라 이들의 역량 변수의 

성과에 대한 움직임이 나타나도록 했다. 또 여러 분석모델을 제시하고 

또 종속변수를 다양화하는 형태로 강건성을 살펴봄으로써 신뢰도의 문제

를 검토하도록 했다. 

13) 성과관리 시행계획을 바탕으로 하는 자체평가는 그 결과를 개인 성과급에 반영하도

록 했다. 즉 정부업무평가 결과를 인사와 성과급 지급의 근거가 되는 직무성과 계약평가

에 반영하도록 했으며, 직무성과 계약평가는 성과급 결정시 기초 자료로 활용하도록 했

다. 2008년부터는 성과급 지급 시 주요 정책 평가 결과의 실질적 반영 비율을 현행보다 

대폭 상향조정하도록 제도 개선했는데, 예컨대, 국장 성과급 책정 시 40% 이상 반영 또

는 연도별 단계적 상향 조정 목표치 제시하도록 했다. 또한 개인별 성과관리카드에 정부

업무평가 결과 등을 누적 기록하여 승진, 채용 등 인사관리에 활용토록 했다(국무총리실, 

2012).
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제 3 절 정부 관리자 역량에 관한 이론

 

1. 역량 이론의 배경

 

역량에 관한 이론적 근거는 다음 [표 2-1]에서 나타낸 바와 같이 심

리학, 경제학과 조직학에서 주로 논의되어왔다. 이들 분야별로 역량 또

는 인적자원과 인적자본과 같은 유사 용어를 사용하거나 교차 사용하기

도 했다. 각 학문의 특성에 따라 논의의 방향과 초점에 있어서도 일정한 

차이를 나타냈다. 본 논문에서는 역량 또는 역량과 유사한 용어를 사용

한 각 학문의 역량 개념과 역량 활용 방안을 중심으로 선행 연구와 주요 

이론을 정리했다.

먼저, 심리학은 역량 논의의 주요한 위치를 차지해왔다(Swanson & 

Holton, 2008: 105). 역량과 관련하여 Rogers와 Maslow와 같은 학자

는 인지행태연구, 훈련 프로그램과 교육 등 분야에서 사람의 행태, 가치 

변화를 밝혀내는데 집중해왔다(Winter, 1981; Barlow, 1988; 

Pascarella & Terenzini, 1991; Morrow et al., 1997; Boyatzis, 

2008). 이들 연구자들은 역량을 근거로 인재를 선발하고 교육훈련을 한

다면 실제로 우수한 업무수행을 기대할 수 있을 것이라고 보았다

(McClelland, 1973; Spencer & Spencer, 1993: 9; Hood & Lodge, 

2004). 심리학 기반의 역량 연구는 역량의 특성에 따라 기대할 수 있는 

효과도 다르며 또 이를 향상하기 위한 방법도 다를 수 있다고 함으로써 

역량의 특성 규명의 중요성에 대해 역설했다. 예컨대, 비교적 가시적이

며 표면적인 특성에 해당되는 지식과 기술은 교육 훈련을 통해 개발할 

수 있으나 인간 내면에 깊숙이 자리 잡은 동기와 특질은 평가하고 개발

하기 어려우므로 이미 그러한 특성을 갖춘 사람을 선발하는 것이 효과적

이라고 보았다(Spencer & Spencer, 1993: 11). 

다음으로 경제학 관점의 인적자본 이론은 기대 이익에 대한 인간의 합

리적 선택의 결과로 교육, 경험, 건강유지에 대한 투자를 통해서 각 개

인이 보유한 인적자본의 질을 높일 수 있다고 보았다(Schultz et al., 
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1983: 17). 인적자본은 사람의 내적특성을 자본의 개념을 빌려 설명하

였으며, 사람에 대한 투자는 실물자본처럼 더 높은 미래소득의 형태로 

수익을 창출 할 수 있다고 보았다(Hyclak & Barakat, 2010: 123). 개

인 혹은 집단이 보유하는 지식, 기술, 적성, 교육, 훈련의 저장량은 사람

에 배태된 것으로 사람과 별개로 이전될 수 없는 특성을 갖는다고 보았

다(Hyclak & Barakat, 2010: 123). 전통적 인적자원 논의와 비교한다

면 이 관점은 사람의 내적 특징과 성과간의 관계에 대한 메커니즘을 경

제적 합리성에 기반을 두고 설명했다는데 차별성을 갖고 있다. 예컨대, 

미국의 슐츠(Schultz) 교수와 그의 제자들은 교육에 관하여, 교육의 비

용, 그 비용과 소비자 소득의 관계, 교육비와 다른 투자와의 관계, 노동 

인력에 있어서의 교육의‘축적량’의 상승 및 교육의 축적량과 국민 소

득과의 관계 등과 같은 교육에 대한 경제적 합리성을 실증해내는 연구를 

수행했다(Schultz et al., 1983: 18). 다른 접근법에 비해 구체적인 투

자 대비 효용성의 측정을 넘어선 역량을 위한 구체적인 방법에 대해서는 

깊은 논의가 이루어지지 않았으며, 결과적으로는 개인 또는 조직의 인적

자본에 대한 투자 중요성을 역설하는 것 이상으로는 한계가 있었다. 

경제학에서 파생된 역량에 관한 이론은 공공분야 역량에 관한 논의를 

더욱 풍성하게 하고 있다. 1990년대 초부터 등장한 전략적 인적자본관

리(Strategic Human Capital Management) 연구는 정부 관료를 줄여

야 하는 “비용”에서 “자산”으로 인식 전환이 이루어지도록 했다. 전

략적 인적자본 학자들은 교육과 훈련의 수요와 공급은 조직의 경쟁적 우

위에 영향을 미치며, 인적자원관리는 장기적인 관점에서 조직의 생존을 

담보하는 핵심이라고 보았다(Daley, 2002: 4; Swanson & Holton, 

2008: 125). 자원 기반 관점(Resource-Based View)14)은 전략적으

로 관리한 인적 자원은 조직의 경쟁적 우위의 원천이 되며 결국 이들 조

14) 희소자원(scarce resource) 이론과 지속가능자원(sustainable resource) 이론을 대표적

으로 들 수 있다. 두 이론 모두 관리자가 조직의 한정된 자원을 가지고 투자 대비 효용 

극대화라는 인식을 공유하고 있다는 점에서는 유사하다. 그러나 지속가능자원 이론은 단

기 보다는 장기 관점으로 바라볼 것과 인적자원의 타 자원에 비해 조직의 경쟁적 우위

에 기여하는 바에 대해 주목하고 있다는 점을 차이로 들 수 있다(Swanson & Holton, 

2008: 104; Lee, 2009: 203).
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직의 성공을 이끄는 핵심 동력이 된다는 점에 주목했다(Carmeli, 

2004). 정부 조직의 효율성 높이고 비용을 절감하기 위해 조직의 목표

와 연관성이 높은 인력구조 보유에 초점을 두도록 하였다(Battaglio & 

Llorens, 2010: 29). 대규모의 정부 관리자 풀을 보유한 조직은 그렇지 

않은 조직과 비교하여 보다 나은 문제해결력과 같은 우수한 역량

(capability)을 가지고 있는 것으로 나타났다(Lee, 2009: 33).  

행정학과 정책학 분야 논문들은 주로 공공분야 관리 방식의 적용 측면

을 주목함으로써 일차적으로는 조직학의 시스템 관점 중심으로 접근하는 

경향이 있다. 시스템 이론은 유기체와 유사한 특성을 가진 조직에 주목

하고 시스템의 구성요소로 그들의 작용, 그들 간의 상호작용 등 복합적

인 요소를 함께 고려한다(Swanson & Holton, 2008: 108). 공공조직

의 인적자원을 양성하는 것 뿐 아니라 인적자원을 적재적소에 배치하고 

평생에 걸쳐 잠재능력이 계발될 수 있도록 하는 일체의 활동까지 포함된

다고 보았다(김신복·이영환, 2008).“과거의 인사행정은 인력을 확보

하여 유지 관리하는데 주로 치중한 것이었다면, 새로운 인적자원관리

(HRM)는 인적자원개발 기능 등을 매우 중요하게 다룬다”(김판석, 

2007). 나아가 정보화 시대에 인간의 지식과 지적 기술은 조직의 성공

에 핵심적인 역할을 하며, 정부 관리자는 그들 조직의 구성원에 대한 지

식과 기술 향상에 대한 가치를 발견하고 이를 개발이 필요하다는데 공감

했다(Rainey, 2009: 444).

종합하면 대체로 앞서 살펴본 학문 분야 모두 역량의 구성 원천에 대

해서는 특별한 차이를 나타내지 않았으나, 역량을 형성하고 어떻게 활용

할 것인가에 대한 기술적인 방법에 대해서는 비교적 큰 차이를 나타냈

다. 본 논문은 조직학 또는 행정학의 공공성과와 관련된 정부 관리자를 

대상으로 하지만 행정학의 역량에 관한 많은 내용이 심리학 및 경제학에

서 논의된 내용을 기초로 하고 있다는 점을 감안할 필요가 있다. 본 논

문에서도 관리기법 보다는 정부 관리자 역량이 성과에 미치는 영향 자체

에 관심을 가지므로 심리학과 경제학에서 제공한 역량 논의를 함께 포함

하였다. 다음 항에서는 역량과 관련된 각 학문의 용어상의 공통점과 차
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이점을 보다 자세히 살펴볼 것이다.

구분 주요 이론
역량 관련 
주요 내용

관련 연구

심리학

행태 심리학 이론
(Behavioral 

Psychology Theory)

조직 지도자 등 
구성원의 지식과 전문성 

향상에 초점

Spencer & 
Spencer(1993)

인지 심리학 이론
(Cognitive 

Psychology Theory)

우수한 성과를 이끄는 
사고 또는 정보 

분석능력

Boyatzis
(1982, 2008), 

Murphy et 
al.(1992), 
Avellaneda

(2007)

경제학

인적자본 이론 
(Human Capital 

Theory)

개인 또는 집단의 
지식과 전문성 개발을 
위한 투자는 단기는 
물론 장기 차원에서 

성과가 도출되어야 함

Becker(1962), 
Battaglio & 

Llorens(2010)

지속가능 자원 이론 
(Sustainable 

Resource Theory)

지속가능한 장기간의 
경제적 성과가 

가능하도록 해야 함

Carmeli(2004), 
Lee(2009)

조직학
(시스템학)

일반 체제 이론 
(General System 

Theory)

조직 체제와 
하부시스템간의 연결에 

대한 이해에 초점

Ingraham et al. 
(2003), 

김신복 ‧ 이영환
(2008)

주: Swanson & Holton(2008, 103-110) 내용 도표화였으며, 일부 내용 새로이 추가함

[표 2-1]  역량에 대한 주요 이론과 연구

2. 역량 개념 연구

역량(Competency) 개념 자체는 새로운 것이 아니며 과거에도 인간의 



- 33 -

지식, 기술, 및 태도에 관한 일반적 개념으로 널리 사용되고 있었다. 공

공부문의 역량 개념의 변천을 깊게 탐구한 Hood & Lodge(2004)의 연

구 결과는 [그림 2-1]에 있다. 이들에 의하면 20세기 초에도 역량 개

념은 통용되고 있었는데, 당시에 사용된 역량 개념은 전통적으로 조직 

또는 정부 관리자의 형식적(formal) 또는 법적(legal) 권위를 의미했다

고 한다(Hood & Lodge, 2004). 또 이 용어는 정치적 영역에 대한 관

료의 중립적 역할의 중요성을 언급한 Woodrow Wilson의 정치적 중립

성(neutral competence)을 의미하기도 했으며, 이러한 취지의 용어 사

용은 오늘날에도 Hugh Heclo 등에 의해 재해석되며 여전히 사용되고 

있다(West, 2005).

20세기 후반부터 이 용어는 공공관리 연구자들에 의해 주로 조직 또

는 개인이 특정 업무를 수행하기 위한 실제적인 능력(ability)이라는 의

미를 갖게 되었다(Hood & Lodge, 2004). 이는 기존의 형식적 또는 법

적 권위 이상의 새로이 확장된 의미를 포함했다(Hood & Lodge, 

2004). 조직적 역량(group or organizational capacity) 접근법은 

1980년대와 1990년대 전략적 관리학파와 연관되어 사용되었다(Hood 

& Lodge, 2004). Ingraham et al.,(2003)은 정부 성과관리 프로젝트

를 수행한 경험을 토대로 공공기관의 관리 역량(management 

capacity)을 분석한 성과모형을 제시했다(Walker et al., 2011). 이들

은 공공관리 변수로서의 조직 내에서 역량을 어떻게 관리하는 가를 관리 

역량의 수준으로 보았고 이에 따라 조직의 성과가 결정된다고 보았다

(Walker et al., 2011). 역량 개념은 행정 인력 계획 수립과 임용 제도

의 개선 효과, 현재 재직자의 조직 목표와 연계한 경력개발 목적 등의 

효과를 낼 것으로 기대되었다(OECD 2011: 125).15) 조직을 뛰어나게 

하거나 그들의 전략적 지위에 필수적인 역할을 하는 핵심 역량이 적극 

관리되거나 최소한 상실 또는 아웃소싱 되지 않도록 해야 한다고 권고

15) 고위공무원단 후보자 대상으로 운영되고 역량평가제도에도 이러한 특징을 발견할 수 

있다. 즉, 고위공무원단 후보자는 역량개발 교육과정을 이수해야 하며, 역량평가를 통과

하지 못한 경우에는 부족한 역량을 보완할 수 있는 교육과정을 보완적으로 운영하고 있

다(인사혁신처 홈페이지, 2019).
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했다(Lee, 2009: 202-203). 나아가 정부의 질(Quality of 

Government), 좋은 정부 또는 거버넌스, 국가역량(State Capacity) 등 

국가수준에서 정부 역량의 개념을 소개하고 역량의 구성요소를 탐색하는 

연구를 수행하였다(한승헌 외, 2013; 오영민·원종학, 2017).

앞서 소개한 조직적 역량과는 달리 개인적 역량에 주목한 연구 역시 

큰 주목을 받았다. 먼저, 1980년대 초 Boyatzis와 Raven에 의한 행태

적 접근법에 기반을 둔 역량 개념은 인적자원 분야에서 널리 활용되면서 

주목받았다(Hood & Lodge, 2004). 역량은 특정한 상황이나 직무에서 

준거에 따른 효과적이고 우수한 성과의 원인이 되는 개인의 내적인 특성

을 의미한다(Spencer & Spencer, 1993: 13). 비교적 최근에 부각된 

이 역량 이론은 McClelland가 개발하고 Spencer & Spencer에 의해 

발전된 개념으로 우수한 성과를 발휘하는 개인의 속성을 식별하고 향상

시키기 위한 방안으로 발전되었다(Spencer & Spencer, 1993: 13; 

Hood & Lodge, 2004). 미국 연방 인사관리국(U.S. OPM)에서는 역량

을 개인이 업무 역할 또는 직업적 기능을 성공적으로 수행하기 위해 필

요로 하는 지식, 기술, 능력, 태도 그리고 여타 특성에 대한 측정가능한 

패턴으로 정의했다(Merit Systems Protection Board, 2015: 9). 미

국, 영국, 캐나다 등에서 고위공무원을 임용하는 과정에서 역량 개념은 

본격 도입하였으며, 한국 정부는 역량을 문제인식, 전략적 사고, 성과지

향, 변화관리, 고객만족, 조정․통합의 총 6개 역량으로 구분했다(인사혁

신처 홈페이지, 2019). 한편 다른 일부 국가에서는 역량을 고성과 표준

과 관련되어 있다고 보았다(OECD, 2011: 122). 그리고 고위공무원단 

역량 평가와 같은 새로운 유형의 인사행정 개혁의 흐름이 지속됨에 따라 

점차 한국에서도 이를 뒷받침 하는 정책적 연구가 강조되었다(남궁근 

외, 2005; 박천오, 2009).

현대 역량 연구에 직접적인 영향을 미치게 된 20세기 후반 역량 연구 

흐름으로 특정 업무의 실제 달성을 위한 개인 수준의 비행태적

(non-behavior) 접근법이 있다. 1980년대 중반 독일과 영국의 관료제

에서 유래된 이 접근법은 새로운 직업 자격 제도와도 연계된 형태로 주
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로 공공기관에 적용되었다(Hood & Lodge, 2004). 

주: Hood & Lodge, 2004 토대로 재구조화

[그림 2-1] 행정학에서의 역량에 대한 다양한 접근

 

다음으로 논의가 필요한 부분은 역량의 유사 개념으로 사용되는 인적

자본(human capital), 인적자원(human resource) 개념과의 차별성에 

대한 것이다. 이들 유사 개념과 역량 개념과의 비교분석을 통해서 역량 

개념이 갖는 보편성과 특수성을 파악하는데 도움이 될 것으로 사료된다.

첫째, 인적자본은 개인이 소유한 기술, 경험, 지식 중 개인 또는 조직

에 경제적인 가치를 가지는 것을 말한다(Becker, 1962: 9; Battaglio 

& Llorens, 2010: 27). 이러한 인적자본 관념은 물적 자본에 대비되는 

개념 정도로 인식되어 왔으나, Fisher의 이론에 의해 보다 명시적으로 

제시되었다(Schultz et al., 1983: 16).16) 이후 현대 경제의 맥락에서 

Schultz는 국민총생산의 증가는 토지나 노동, 자본 등의 증가에 의하여 

16) 그는 여러 가지 형태의 효용이나 소득을 발생시키는 희소자원은 모두 자본이라고 할 

수 있으며, 그 희소자원에는 물적인 것 뿐 아니라 인적인 것도 포함되어야 한다고 보았

다(Schultz et al., 1983: 16)
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이루어지는 것보다 인적자본에 대한 투자에 의해 이루어진 것에 의해 더 

큰 영향을 받는다고 보았다(Schultz et al., 1983: 17). Becker에 의해 

이론적으로 더욱 정교화 된 인적자본 이론은 주로 개인에 내재되어 있는 

자원을 이용하여 실제 소득을 높일 수 있는 방안을 마련하는데 기여했다

(Battaglio & Llorens, 2010: 27). 특히 이들 학자들은 교육의 경제적 

가치에 대한 연구에서 시작하여(Shultz, 1960; Becker, 1993), 현재는 

채용, 훈련, 보상, 인사행정 실무 전반에 널리 활용되고 있다(박희봉 외, 

2003; Rainey, 2009: 444). 최근 수십 년간 인적자본 관점의 인사행정

은 조직 구성원의 지식, 기술, 능력은 물론 조직의 미래 수요를 위한 장

기간의 전략적인 인적자본 계획에도 함께 투자하는 방향으로 변화해왔다

(Battaglio & Llorens, 2010: 29).

둘째, 인적자원을 연구하는 학자들은 대체로 개인의 지식·기술, 타고

난 자질(도덕·예능·개성·인성 등)이 인적자원을 구성한다고 보았다

(김신복·이영환, 2008). 행정학자들은 개인의 내적 속성으로서의 인적

자원이 더 이상 사적 가치의 영역에 머무는 것이 아니라 공적 가치를 향

상시킬 수 있다는 관점으로 옮겨갔다. 과거에는 개인의 인적자원개발은 

주로 개인의 몫으로 남겨져 있다고 판단했으며, 대체로 개인의 경력개발

과 조직의 발전 이슈와는 관련성이 깊지 않다고 생각했다. 그리고 이들 

연구자들은 개인의 인적자원과 성과와의 관련성은 주로 승진, 급여 상

승, 직업 유지(job retentions)와 같은 개인의 경력개발 문제에 한정했

다. 그러나 오늘날 인적자원 관련 학자와 실무자들은 대체로 개인의 경

력개발과 조직의 발전 이슈는 높은 관련성이 있으며, 조직 발전을 그들

의 가장 중요한 책무로 보았다(Van Wart, 2010: 300). 또한 인적자원

개발을 “지식·기술뿐 아니라 도덕·예능·개성·인성 등 모든 사람들

이 타고난 자질을 충분히 계발하도록 하는 것을 뜻하는 것”으로 지나치

게 경제활동 위주의 제한된 접근방식에서 벗어나고 있다(김신복, 2005; 

김신복·이영환, 2008).

앞서 역량과 유사한 의미를 갖는 인적자본, 인적자원이라는 각각의 개

념을 소개 했지만, 이들 개념들은 실제 연구와 실무에서는 서로 혼용되
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어 쓰이는 경우가 많다. 또 공공부문 역량을 다룬 많은 연구들에서는 개

인의 지식, 기술, 자질과 같은 하위개념의 구성과 범위에 대해 각각의 

연구 흐름은 서로 다른 단어에 담아 사용했다. 최근 수십 년간 행정학에

서 사용된 이러한 개념상의 혼용은 행정학의 다학제적

(multidisciplinary) 특성을 감안할 필요가 있다. 즉 경제학, 경영학 및 

산업인력학 등 타 분야에서 발전되어온 개념을 차용하는 과정에서 경험

할 수 있는 작은 혼란에 불과할 것이다. 각 단어를 사용할 때 누가 어떠

한 형태의 역량을 선택했는지 식별하고 설명하는 것이 보다 현실적인 접

근법이 될 것으로 사료된다.

역량 개념은 여러 학자들에 의해 정의되었지만 본 논문에서의 역량은 

일반적으로 “특정 직무의 성공적인 수행과 관련된 능력”이라는 기존 

선행연구에서 받아들여지는 정의를 따른다(Spencer & Spencer, 

1993). 다만 본 논문에서는 이러한 역량을 개인이 생애 전반에 걸쳐 취

득한 전문성, 지식과 능력의 총합으로 보았으며, 현재 행태를 통해 구현

되는 것뿐만 아니라 오랜 시간에 걸쳐 교육과 직무 경험 등을 통해 형성

되는 과정을 포함하는 것을 의미한다. 심리학, 경제학 그리고 행정학의 

관점에서 역량 원천에 대해서는 상당히 유사한 인식을 공유하고 있음을 

알 수 있다. 이들 각 학문 분야는 모두 교육과 업무 경험을 통해 습득한 

지식, 기술 및 태도는 현재 개인이 보유한 역량을 주요한 원천으로 보고 

있는 것이다. 다만, 개인에게 형성된 역량이 성과에 미치는 방법론은 학

문 분야 특성에 따라 다소 상이한 접근법을 채택하고 있다. 예컨대, 심

리학에서는 역량의 원천과 측정에 대해 연구가 이루어졌다면, 행정학에

서는 성과향상에 영향을 미치는 인사행정담당자의 역할 혹은 관리기법 

측면에 보다 많은 관심을 나타냈다는 차이가 있다.

3. 역량 분류에 관한 선행 연구

1) 역량 구분에 관한 일반적 논의
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행정학 분야의 역량 연구는 대체로 행태론적 접근에 기반을 두고 있

다. 민간 부문 및 공공기관에서는 비행태론적 접근이 이루어지고 있는 

현상과 비교하면 대조적인 현상이라고 볼 수 있다(Hood & Lodge, 

2004). McClelland(1973)가 행동사건면접(Behavioral Event 

Interview) 기법을 사용해 역량 자료를 수집했으며, 이를 적용한 미국 

공보처 직원을 대상 연구에서 새로운 형태의 측정방법이 보다 성과를 예

측하는데 효과적임을 주장한 이래 행정학에서는 행태론적 접근법이 널리 

받아들여졌으며, 다음 연구들에 의해 보다 체계화되었다.

Boyatzis(1982)의 역량에 관한 연구는 일에서의 개인차에 관한 연구

에 이론적 조망을 제공하고 있다. 그는 역량에 대한 정의를 직무에서 효

율적이거나, 우수한 수행을 보이는 개인의 잠재적인 특성󰡒으로 보았다. 

그는 21개 역량을 도출했으며 이러한 개별 역량들은 목표 및 행동 관리 

역량군, 부하 관리 역량군, 리더십 역량군, 타인에 대한 관심 역량군, 인

적자원 역량군, 전문지식의 6개 클러스터로 구분했다. 그는 보다 특정한 

상황에서 관리자들이 어떻게 행동할지를 예측할 수 있는 심리학적 측면

을 강조하였고, 이것은 다른 역량 체계들에서 누락되었던 많은 면들을 

설명하고자 했다(Wood & Payne, 1998; 박동건, 2001에서 재인용).

Sparrow(1996)는 역량의 개념을 조직역량(핵심역량), 관리역량, 개

인역량(직무역량)으로 정리하였다. 즉, 조직의 역량은 조직의 목표 달성

에 기여와 관련된 역량으로 조직의 자원과 능력으로 정의된다. 관리역량 

조직 밖에서도 활용될 수 있는 직업에서 요구하는 지식, 기술, 행동 특

성을 말한다. 그리고 개인 역량은 해당 직무 수행과 관련된 행동 목록으

로 보다 구체화된 역량을 말한다. 이와 같이 그는 조직 수준, 직업 수준 

그리고 개인 수준에서의 역량을 정의하고 각 역량별로 개발할 수 있는 

구체적인 방안을 제시함으로써 역량 논의 발전에 기여했다.

정부 관리자에 대한 역량을 바라보는 시각은 시대에 따라 국가별로 각

각 다른 의미를 가지며 변화해 왔다고 볼 수 있다(Hood & Lodge, 

2006: 7; Rainey, 2009: 444). 한국에서 받아들여지는 역량 개념은 행

태적 접근법에 다소 치우쳐 사용되고 있는 것으로 판단된다. 대부분의 
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OECD 국가들은 역량을 전문성, 지식, 능력으로 비교적 폭넓게 정의하는 

것과는 대조된다(김난영·홍준형, 2006).17) 실제로 학계에서도 역량에 

대한 논의는 역량을 전문성의 하위 요소로 보거나(Herling, 2000; 

Swanson & Holton, 2008), 역량과 전문성을 상호교차 사용하는 등

(Van der Heijden, 2000) 일치된 합의가 존재하지 않았다. 

2) 정부 관리자 역량 구분 방법

본 논문에서의 역량은 정부 관리자의 역할을 효율적으로 수행하는데 

필요한 능력과 자질을 포함하는 개념으로 정의했다. 다만 이러한 정부 

관리자에 대한 역량 이론은 행정학 인접 학문 분야의 논의에 비해 다소 

협소하게 이루어지고 있으며, 역량 개념 및 구분 방법에 대한 학계의 의

견도 일치되어 있지 않았다(조선일, 2008; 이선우, 2012). 또 고위공무

원에 필요한 리더십 역량을 진단하는 연구 자체를 발견하기 어려웠다는 

논의도 있었다(박천오, 2009). 국내 연구 중 정부 관리자를 대상으로 

한 세부 역량 구분에 대한 연구를 소개하면 다음과 같다. 

이종범(1995)은 행정가의 자질을 비전제시능력, 전문지식과 식견, 비

전에 대한 소명의식, 기회포착능력, 추진력과 행동지향성, 설득력과 언어

구사력, 조직관리 및 방어 능력, 지지획득능력, 인상관리능력, 반전통적 

행동, 합의도출 및 조정 능력으로 구분했다. 

조선일(2008)은 고위공무원의 능력을 사고(판단력과 예측력), 업무

(비전제시 및 기획, 방향감각, 균형감각, 변화 관리 주도, 인적, 물적 자

원의 균형적 분배, 전략적 사고), 관계(정치적 감각과 설득력, 외부인과

의 접촉, 경청) 역량 요소로 구분했다. 

최무현·김영우(2009:42)는 정부 관리자의 필요 역량으로 기초 행동 

역량군(조직헌신도, 전문가 의식, 공무원 윤리의식, 고객/수혜자지향, 자

17) 이러한 배경에는 한국 정부가 역량 개념을 다양한 시각을 검토한 후 한국의 인사행

정 환경에 적합한 형태로 점진적으로 발전시켰다기보다는 일부 선진국에서 채택하고 있

는 개인 행태 접근의 고위공무원단 역량평가 제도를 신속히 수용하는데 초점을 둔 것으

로 판단된다(김난영·홍준형, 2006).
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기 통제력, 경영 마인드, 적응력), 직무 수행 역량군(정보수집/관리, 문제

인식, 이해, 전략적 사고, 정책 집행관리), 관리/관계 형성 역량군(목표/

방향제시, 지도/육성, 자원/조직관리, 정치적 기지, 의사소통, 조정/통합

력, 협상력, 협조성)으로 구분했다.

이계만 ․ 안병철(2014)은 관료의 전문성을 파악하기 위해 정부 부문 

중간관리자를 대상으로 면접을 실시하여 업무능력, 업무추진력, 예산확

보능력, 정책관리능력, 네트워크 형성능력, 조정능력 등을 관료의 전문성 

구성요소로 도출했다.

미국 인사관리처(US Office of Personnel Management, 2019)는 

크게 다섯 가지로 관리자의 역량을 정의하고 있다. 보다 구체적으로 변

화를 이끌어 가는 능력, 사람을 이끌어 가는 능력, 결과지향적 능력, 사

업가적 안목, 제휴기술과 의사교환 능력으로 구분했다.

호주 연방정부공직위원회(Australian Public Service Commission, 

2019)는 고위공무원 역량을 전략적 사고능력, 목표달성, 생산적인 업무

관계 촉진, 영향력 있는 의사소통능력, 추진력과 성실성으로 구분해 놓

고 있다. 

한국 고위공무원단의 역량을 살펴보면, 사고, 업무 및 관계 영역으로 

구분하여 이들 영역에 해당하는 세부 역량 6개를 도출하여 제시해 놓았

다. 먼저, 사고 역량군은 국정 목표 및 정책과 관련하여 전략적으로 사

고하고 기획 및 판단, 구현하기 위한 역량군을 의미하며, 업무 역량군은 

성과와 직결되는 업무 실행 및 관리와 관련된 역량의 모음을 말한다(김

종호 외, 2018). 그리고 관계 역량군은 업무와 관련된 다양한 종류의 

상대방의 요구를 이해하고 자신의 생각과 의견을 효과적으로 전달되는 

역량의 모음을 의미한다(김종호 외, 2018). 이러한 분류 방식은 고위공

무원에 특화된 것으로 이외에도 과장급 역량, 5급 공무원 역량과 같이 

직급별 역량 모델을 마련하여 사고, 업무 및 관계 영역 하에 해당 직급

에 적합한 세부 역량을 제시해 놓고 있다.18) 한국 고위공무원의 역량에 

18) 현재 5급 이상 공직자 역량은 총 17개이며, 그 하위요소는 49개, 관련 개념의 수는 

100개에 달한다. 이는 크게 ‘사고 역량군’, ‘업무 역량군’, ‘관계 역량군’으로 구분되며, 성

과와 연계된 행동으로 직급별 요구되는 역할에 따라 다르다(김종호 외, 2018: 31)
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대한 정의는 [표 2-2]와 같다.   

역량군 역량정의 역량명 하위요소

사고

국정 목표 및 정책과 관련하여 전
략적으로 사고하고 기획 및 판단, 
구현하기 위해 요구되는 역량의 
모음

문제 인식
정보의 구조화, 

문제파악, 원인규명

전략적 사고
환경분석, 대안수립, 

효과적 의사결정

업무
성과와 직결되는 업무 실행 및 관
리와 관련된 역량의 모음

성과지향
실행방안 제시, 실행력 

확보, 실행지원

변화관리
변화수용, 변화주도, 

저항극복

관계

업무와 관련된 다양한 종류의 상
대방의 요구를 이해하고 자신의 
생각과 의견을 효과적으로 전달되
는 역량의 모음

고객만족
적극적 경청, 효과적 

의사전달, 정책 수혜자 
지향

조정/통합
이해관계 파악, 협력적 

분위기 조성

출처 : 인사혁신처 국가공무원인재개발원 (2019). 고위공무원 역량 정의. https://
www.nhi.go.kr/cad/frontAbi/cacAbiMdr.do, 김종호 외 (2018) 내용 토대로 재구조화

[표 2-2] 고위공무원이 갖추어야 할 역량과 하위요소

이상과 같이 선행연구의 결과는 한국 정부의 고위공무원 요구 역량 

구분과 맥락을 같이하고 있는 것으로 볼 수 있다.19) 선행 연구 결과도 

용어의 선택과 구체성의 차이에 따라 구분이 되어 있을 뿐이며, 궁극적

으로는 사고, 업무, 관계 등으로 구분하여 정리할 수 있다. 실제로 다수

의 국내 연구에서도 명시적으로 사고, 업무, 관계 역량 구분법을 따르고 

있다(조선일, 2008; 이선우, 2012). 즉, 이상의 선행연구들은 다음 [표 

2-3]와 같이 사고, 업무, 관계 역량을 중심으로 구분하여 정리할 수 

있다. 

19) 국내 선행연구에서도 이러한 구분 방식을 채택하고 있다. 이선우(2012)의 연구에서도 

사고, 업무, 관계 역량으로 구분하고 있으며, 선행연구에서는 용어의 선택과 구체성의 차

이에 따라 구분이 되어 있을 뿐, 궁극적으로 사고, 업무, 관계 등으로 구분하여 정리할 

수 있다고 하였다.
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역량

사고 업무 관계

이종범
(1995)

비전 제시 능력, 비
전에 대한 소명의식, 
기회포착 능력

전문지식과 식견, 추
진력과 행동지향성, 
설득력과 언어구사력, 
조직관리 및 방어능력

지지획득능력 인상관
리능력, 합의도출 및 
조정능력

조선일
(2008)

판단력과 예측력

비전제시 및 기획, 방
향 감각, 균형감각, 
변화관리주도, 인적, 
물적 자원의 균형적 
분배, 전략적 사고

정치적 감각과 설득
력, 외부인과의 접촉, 
경청

최무현· 
김영우(2009)

문제인식 및 이해, 
전략적 사고, 목표 
및 방향제시, 지도 
또는 육성

정보수집관리, 전문가
의식, 경영 마인드, 
적응력, 정책집행 관
리, 자원 및 조직관리

고객 또는 수혜자 지
향, 정치적 기지, 의
사소통, 조정 또는 통
합력, 협상력, 협조성, 
조직 헌신도, 자기 통
제력

이계만· 
안병영(2014)

업무능력
업무추진력, 예산확보

능력, 정책관리능력, 

네트워크 형성능력, 

조정능력

인사혁신처
(2019)

문제인식, 전략적 사고 성과지향, 변화관리 고객만족, 조정/통합

미국 OPM
(1998)

변화 추진자(비전, 
전략적 사고, 창의성
과 혁신성, 지속적 
학습 등)

결과 지향적(기업가적 
정신, 문제해결, 위임 
등), 사업가적 안목
(재정관리, 인력자원 
관리 등)

사람을 이끈는 능력
(갈등관리, 단결성 등), 
의사교환 능력(협상, 
상호작용 기술, 커뮤
니케이션 등), 제휴기
술(네트워킹 능력 등)

호주 APSC
(2019)

전략적 사고능력
목표달성, 생산적인 
업무관계 촉진

영향력 있는 의사소통
능력, 추진력과 성실성 

출처 : 이선우(2012) 내용 일부 토대로 재구조화함

[표 2-3] 정부 관리자에게 요구되는 필요 역량 
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4. 선행 역량 연구의 한계

정부 관리자의 자질이나 행태적 특성에 초점을 맞춘 연구는 지속적으

로 소개되었다(Bowman et al., 2016). 다만, 이들 연구의 이론적 성취

와 실무적 기여에도 불구하고 다음과 같은 점에 있어 정부 관리자 역량 

연구의 한계를 나타냈다고 볼 수 있다.

1) 순수 특성 리더십 연구

순수 특성 리더십이론(pure trait-based leadership theories)에서 

정부 관리자의 역량을 측정을 위한 노력은 리더십 연구 초기부터 연구되

어 왔으나, 성과와의 연관성을 밝히지 못한 채 후속연구에 의해 대체되

었다(Rainey, 2009: 316). 그러나 오늘날 여전히 관리자의‘특성’은 

여전히 리더십 성패의 강력한 예측 요인이 될 수 있다고 보는 연구가 있

다(박천오, 2009). 또 환경적(예, 가정 경험, 업무 경험) 요인은 관리직 

직위 담당 여부와 관련성을 가진다는 연구 결과도 있다(Arvey et. al., 

2006; Arvey et. al., 2007). 이들 연구자는 일란성 및 이란성 쌍둥이

를 기초로 한 연구에서 유전적 요인이 특정 개인이 관리직을 담당할 것

인가에 대해 30% 정도를 설명하는 것으로 보고했으며, 훈련과 능력개발 

및 업무 경험과 같은 환경적 영향력 또한 공식적인 관리자 역할을 수행

하는 것과 연관되어 있다고 밝혔다(Barling et al,, 1996; Arvey et 

al., 2006; Arvey et al., 2007). 

관리자의 특성을 연구는 이론적 성취에도 불구하고 다음과 같은 한계

가 있었다. 먼저, 조직의 효과성은 어느 상황에서나 공통적으로 적용되

는 관리자의 자질 특성이 아닌 관리자의 관리적 행태 또는 방식에 따라 

달라질 수 있다는 점을 간과한 것에 대한 비판이 있었다(Rainey, 2009: 

316). 또한, 관리자의 특성 연구는 관리자의 학력과 경력 같은 개인의 

성취 특성 또는 이러한 특성과 성과와의 관계에 대한 영향력을 직접 측

정 하는 것에 대해서는 거의 고려하지 않았다는 점이 문제로 지적되기도 
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했다(Avellaneda, 2007).  

2) 행태론적 시각의 역량 연구

역량 연구의 다수를 차지하고 있는 행태론적 시각의 인식에 기초한 연

구들은 다음과 같은 한계가 있다. 첫째, 역량과 성과에 대한 실증분석 

노력이 상대적으로 부족했다. 성과관리와 조직구성원의 역량 강화를 위

한 노력(심오택 외, 2013b) 등의 논의에 대한 양적 연구는 물론 질적 

연구도 상대적으로 찾아보기 어렵다. 또한, 관리자의 역량에 관한 실증

분석은 일부 영역에 한해 부분적으로 이루어졌다는 비판도 있었다(김난

영·홍준형, 2006). 

둘째, 관리자 역량분석은 데이터에 기초한 분석이 이루어져야 하며 이

러한 방식은 보다 객관적일 필요가 있다. 정부 관리자 대상 역량 개발 

과정 또는 역량을 규명하려는 다수의 선행연구에서는 최근에 이르기까지 

대체로 인식에 기반을 둔 설문조사 방식에만 의존하고 있으며, 조사 설

계 방식에서 정부 관리자가 실제 우수한 성과 성취 여부를 전제로 하지 

않았다(조선일, 2006). 기존 연구들은 주로 설문을 통해 대상자의 인식

을 통해 조사함으로서 역량을 파악하고자 했는데, 이 경우에는 단일 자

료원 편의(common source bias)가 발생할 우려가 있다.

셋째, 역량의‘측정’자체보다는‘측정 이후 보완 방식’을 종합적으

로 고려할 필요가 있다. 이러한 맥락에서 최근에는 한국을 포함한 대부

분의 OECD 국가들은 행태론적 관점에 기초하여 재직자의 현재 기술 격

차를 줄일 수 있는 훈련과 능력개발 계획을 제시하도록 했다(Horton et 

al., 2002; OECD, 2011: 125; OECD, 2014: 138). 예컨대, 캐나다 정

부는 세부 역량과 매칭하여 학교 교육과정과 같은 장기 교육프로그램과

도 연계시키고 있다(OECD, 2014: 141). 다만 현재 한국 고위공무원 

대상 역량 교육은 여전히 장기간 관리자 교육 형태에 대해서는 소극적으

로 대처해왔다는 비판이 있다(김종호 외, 2018:170).20) 

20) “문제는 바람직한 리더가 갖추어야 될 성격 또는 행동특성이 단기집중교육으로 변화

시키기 어려운 역량까지도 습득될 수 있다고 착각하는데 있다(김종호 외, 2018:170). 이
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넷째, 역량 평가(competency evaluation) 제도는 현재의 공무원이 

가진 역량을 측정하는데 초점을 맞추었기 때문에 현재의 능력에 대한 평

가와 미래 잠재력에 대한 평가가 충돌할 수 있다는 점이 문제로 지적될 

수 있다(Nigro & Nigro, 2006). 즉 현재 시점에서 직무에 관한 역량 

보유 여부를 판단해 영속적으로 고위공무원단 진입 여부를 결정하도록 

했다는 점은 한계로 지적될 수 있다. 이와 같은 방식은 한국과 같이 직

업공무원제를 채택하여 대부분의 고위직 관리자가 내부 승진을 통해 임

용되는 구조 하에서는 친숙하지 않다. 

3) 본 논문의 역량 연구에 대한 지향점

본 논문은 앞서 분석한 순수 특성 리더십 이론 혹은 행태적 시각의 인

식조사상의 문제를 극복하기 위한 방안으로 다음 세 가지 노력을 시도했

다. 첫째, 정부 관리자의 역량을 측정할 수 있는 하위 역량 개념을 재정

의 하였다. 앞서 살펴본 행태론 관점의 인식조사를 위한 정의 방식은 이

론적으로는 정교해보이지만 인식조사를 통해서만 조사할 수 있다는 한계

가 있었다. 또 이들 선행 연구들은 우수한 성과를 내는 재직자를 판별하

지 않고 단순히 일반 재직자의 인식을 대상으로 필요한 역량이 무엇인가

와 어떠한 역량이 성과와 관련하여 바람직한 것인가를 논의해보는 수준

에서 벗어나지 못했다. 관리자가‘우수한 성과’를 내어야 한다는 점과 

이러한‘우수한 성과를 내기 위해 관리자가 어떤 역량을 보유해야 하는 

것’인가에 대한 규명은 보다 분명하게 이루어질 필요가 있다. 이러한 

작업이 이루어진 이후에 비로소 일반화된 정의로 규정된 역량 개념을 보

다 낮은 차원에서 구체적으로 정의하는 작업이 의미를 갖게 된다. 이러

한 맥락에서 본 논문은 먼저 객관적인 성과 변수를 찾아내는 노력을 진

행하였으며, 우수한 성과를 내는 관리자의 역량이 무엇인가에 대해 실증

적으로 규명해내고자 했다.

러한 성격 및 행동 특성은 교육을 통한 육성 전략과 더불어 실제 현장의 업무활동과 유

기적으로 통합된 상태에서 장기적인 개발활동을 통해서만 습득될 수 있다(김종호 외, 

2018:170).”
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둘째, 정부 관리자의 역량 측정은 Spencer & Spencer(1993)의 빙

산 모델에서 명시한 바와 같이 교육훈련 또는 경험의 효과로 나타나는 

지식과 기술에 대한 소위 보이는 영역을 대상으로 측정했다. 이러한 배

경에는 여러 선행연구에서 제시한 바와 같이 정부 관리자의 역량을 훈련 

등을 통해 성과를 향상할 수 있다는 측면에서 환경적 요인은 중시되고 

있다는 점이 고려되었다(MSPB, 2015).21) 보이지 않는 영역에 해당하

는 관리자의 자기개념, 동기, 특질에 관한 영역은 본 논문에서는 다루지 

않았는데,22) 이러한 영역은 관찰하기 어렵다는 문제가 있었기 때문이다. 

또 일단 직업공무원으로서 선발되면 공직의 진출입이 제약되므로, 관리

자 역량의 측정과 향상 노력 위한 논의 실익은 극히 제약된다는 점이 고

려되었다.  

셋째, 본 논문에서는 각 역량 요소에 대한 조작적 정의에 기초하여 객

관적인 데이터를 수집하고 분석했다. 이러한 방식은 탐색적 수준에서 이

루어진 것이기는 하지만 한국 고위공무원 역량 진단에 관한 새로운 시도

를 하였다는 점에서 상당한 의미가 있을 것이라 판단했다. 현 시점의 정

부 관리자 인식 이면에 잠재화되어 있는 사고, 업무 및 관계 역량을 객

관적으로 측정할 수 있는 데이터 확보가 선행되어야 했다. 예컨대 특정

한 직무 상황에 직면해야 발생하는 문제에 대해 정부 관리자는 비로소 

대처할 수 있는 행태적 특성이 나타나는데 대부분 잠재된 형태로 있어서 

이를 측정하는 것은 역량 연구자의 공통된 어려움에 해당한다

(McClelland, 1973; Spencer & Spencer, 1993). 이러한 특성을 형성하기 

위해서는 단기훈련을 통해 할 수도 있지만 대부분은 오랜 시간이 소요되

며 비교적 다양한 형태로 이행될 수 있다(MSPB, 2011; Stafford, 

2016).23) 핵심은 이러한 노력과 성과간의 관계가 파악된다면, 이러한 

21) Spencer & Spencer(1993)와 최근 미국 MSPB(2011)1)에 이르기까지 대체로 역량의 

유형에 따라 훈련 효과성이 다르게 나타난다는 점에서는 의견 일치를 보았다. 예컨대, 

의사소통과 문제해결과 같은 역량은 비교적 간단한 훈련을 통해 개선될 수 있지만, 창의

성, 고객 서비스, 팀 빌딩, 협상력과 같은 영역은 보다 많은 시간과, 비용 그리고 자원이 

소요된다고 하였다(Stafford, 2016).

22) 고위공무원과 같은 동질적 집단은 이들이 보유한 지식과 기술의 차이가 크지 않으

며, 성과에 미치는 영향도 제약적일 수 있기 때문에 개인에 고유하게 내재한 쉽게 보이

지 않는 내면적 특성이 보다 중요할 수 있다(Spencer & Spencer, 1993). 
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노력에 의해서 도출되는 세부 역량은 자연스럽게 파악된다는 데 있다

(Camuffo & Greli, 2004, 소경희, 2007). 여기서 이러한 노력이라 함

은 역량을 대상으로 한 연구뿐만 아니라 인적자원 및 인적자본과 같은 

인접 연구 영역에서 성과를 설명하기 위해 사용되는 변수들을 말하며, 

보다 구체적으로는 정부 관리자 또는 조직이 장기간에 걸쳐 투자한 결과

물로서 주로 교육 및 업무 경험에 관한 다양한 객관적 측정지표를 의미

한다.  

본 논문은 다음 항에서 정부 관리자의 역량의 하위개념으로 분류한 사

고, 업무 및 관계 역량 각각에 매칭 되는 측정지표를 소개하고, 이러한 

측정지표가 일반적인 수준의 각 역량 개념에 대하여 관찰가능한 수준의 

조작적 정의를 내렸다.   

5. 역량에 대한 본 논문의 개념적 정의

1) 사고 역량

사고 역량은 인사혁신처에서 “국정 목표 및 정책과 관련하여 전략적

으로 사고하고 기획 및 판단, 구현을 위한 역량”으로 정의하고 있다(김

종호 외, 2018). 인지적 지적 역량(Cognitive Intelligence 

Competency)은 우수한 성과를 이끄는 개인의 사고 또는 정보 분석능

력을 의미한다. 인지적 자원 이론에 의하면 보다 지적인 관리자는 그렇

지 않은 관리자보다 좋은 계획을 세우고 의사결정을 내릴 수 있다고 하

였다(Murphy et al., 1992). 또한, 여러 선행연구에서는 사고 역량을 

직무와 관련된(domain-specific) 한정된 의미로 다루고 있다(Swanson 

& Holton, 2008:262). 즉 전문가로서 비전문가와 구분되는 점은 많은 

양의, 전문화된 영역으로, 그리고 성과에 얼마나 효과적으로 기여하는가

에 있다(Bereiter & Scardamalia, 1993).  

23) 예컨대, 의사소통과 문제해결과 같은 역량은 비교적 간단한 훈련을 통해 개선될 수 

있지만, 창의성, 고객 서비스, 팀 빌딩, 협상력과 같은 영역은 보다 많은 시간과, 비용 그

리고 자원이 소요된다고 하였다(Stafford, 2016).



- 48 -

본 논문은 사고 역량을“전략적으로 사고하고 기획 및 판단, 구현을 

위한 역량”이라는 인사혁신처의 개념적 정의를 수용했으며 주로 학교 

교육을 통해서 형성되는 것으로 보았다. 그리고 한국 정부가 고위공무원 

사고 역량을 문제인식과 전략적 사고로 정의하며 해당 역량은 학교 교육

에서 중점적으로 다루는 인지적 차원의 학습임을 종합할 때 학교 교육이 

사고 역량 형성에 가장 큰 영역을 차지하고 있다고 볼 수 있다. 사고 역

량에 미치는 학교 교육의 역할에 대해서는 여러 선행연구에서 긍정적으

로 보고 있다. 조직의 운영에 관한 전반적 지식과 사고력, 환경을 분석

하고 전략적 결정을 내리는 부분, 의사소통과 같은 부분은 학교 교육에

서 충분히 제공될 수 있다(Camuffo & Greli, 2004). 또 학교 교육이 

개인이 사회를 성공적인 삶을 살아가는데 필요한 핵심역량을 기른다는 

점이 강조되었다(소경희, 2007). 사실상 정부에서 제공하는 훈련이 효

과적이지 못했다는 점(박동서, 2001: 219)과 개인이 가장 많은 시간과 

비용을 할애하는 과정이 학교 교육이라는 점을 감안할 필요가 있었다. 

또한 높은 교육적 배경은 성과로 이어진다는 주장은 후속 연구에서 실증

분석을 통해 지지되었다(Murphy et al., 1992; Avellaneda, 2007: 

289). 이를 종합할 때 학교 교육은 사고 역량에 가장 큰 영향을 미친다

고 볼 수 있다. 한편 본 논문에서는 제3장에서 상술한 바와 같이 이러한 

사고 역량에 대한 조작적 정의를 학교 교육의 결과물인 학력수준과 전공 

이동으로 했다.  

2) 업무 역량

업무 역량은 인사혁신처에서 “성과와 직결되는 업무 실행 및 관리와 

관련된 역량의 모음”으로 정의내리고 있다(김종호 외, 2018). 업무 역

량은 일반적으로 학교 교육을 통해서 습득되지 못하는 것으로서 주로 직

무 경험을 통해서 형성되는 것으로 알려져 있다(Bowman et al., 

2016). 반면, 지식(학력)을 통해 학습한 결과물은 대개 단순히 직업을 

소개하는 정도에 그치며, 숙련도(hands-on), 역량 향상
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(capacity-building)과 인격 형성 경험(character-forming 

experiences) 등을 제대로 반영하지 못한다는 비판이 있어왔다(Bok, 

1986; Daley, 2002: 203; Bowman, 2016). 전문가 수준의 지식을 획

득하기 위해서는 대학졸업 후 최소한 4년(2년은 학교, 2년은 현장실습)

이 필요하다고 보았으며, 민간부문보다 공공 부문에서 요구되는 정도가 

더욱 높다고 한다(Bowman, 2016). 

본 논문은 업무 역량을 인사혁신처에서 제시한 “업무 실행 및 관리와 

관련된 역량”으로 개념적 정의를 수용했으며 주로 일 경험을 통해 축적

되는 것으로 본다. 한국 정부는 고위공무원 업무 역량을 성과지향과 변

화관리로 정의했으며, 실행방안제시, 실행력 확보, 실행 지원, 변화 수용, 

변화 주도, 저항 극복과 같은 하위요소는 매우 실천적인 실무적 경험을 

통해 습득할 수 있는 것이다. 업무 역량에 미치는 요인은 주로 직무 경

험과 깊은 연관성을 맺고 있는 것으로 알려져 있다(Chase & Simon, 

1973; Posner, 1988; Bereiter & Scardamalia, 1993:17; Swanson 

& Holton, 2008:263에서 재인용).24)

본 논문에서는 업무 역량은 주로 직무적 경험을 통해 형성된다는 여러 

선행연구와 함께 고위공무원은 주로 공직 경험이 대부분의 재직기간을 

구성하는 점을 감안하여 직무적 경험이 업무 역량을 구성한다고 보았다. 

한편 본 논문에서는 제3장에서 상술한 바와 같이 이러한 업무 역량에 

대한 조작적 정의로 공직 근무의 결과물인 재직기간과 부처이동으로 

했다. 

3) 관계 역량

관계 역량은 인사혁신처에서“업무와 관련된 다양한 종류의 상대방의 

요구를 이해하고 자신의 생각과 의견을 효과적으로 전달되는 역량의 모

24) Chase와 Simon(1973)의 연구에 따르면, 마스터 수준의 전문성을 달성하기 위해서는 

체스 플레이어는 10,000시간에서 20,000시간을 투입해야 한다고 했다. 다양한 분야의 전

문가들의 생애사를 연구한 Bereiter & Scardamalia(1993)는 전문가로서 경험을 확보하기 

위해서는 최소 10,000시간의 기준은 일반적인 요건으로 볼 수 있다고 확인했다(Swanson 

& Holton, 2008:263에서 재인용).
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음”으로 정의내리고 있다(김종호 외, 2018). 학연과 같은 귀속적 집단

이 반드시 사회적으로 부정적인 효과를 나타내는 것은 아니라 개인을 넘

어선 조직 차원에서도 긍정적인 성과가 나타난다는 점이 고려될 필요가 

있다(Peng & Luo, 2000). 

본 논문에서는 관계 역량을“상대방의 요구를 이해하고 자신의 생각과 

의견을 효과적으로 전달되는 역량”으로 본 인사혁신처의 정의를 수용했

다. 관계 역량에 영향을 미치는 요인은 주로 교육적 배경과 직무적 경험 

양 측면에서 기인하는 것으로 볼 수 있다. 특히 사람들은 귀속적 집단에 

속하기 위해 시간과 돈을 투자하고 거기로부터 이득을 얻는 것이 현명하

다고 생각한다(전오진, 남상화, 2009). 대체로 이러한 귀속적 집단은 주

로 교육적 또는 직무적 경험과 연동되어 있을 것으로 생각된다. 정광호, 

김권식(2008)의 연구에서는 정보의 소재를 파악하는‘Know Where’

내지 인적 네트워크가 공식적인 학위나 기타 통상적인 전문성보다 더 중

요함으로써 앞서 살펴본 사고 및 업무 역량과 구분되는 특징이 있음을 

주장하기도 했다. 이러한 점을 종합적으로 고려하여 본 논문에서는 관계 

역량은 앞서 살펴본 사고 및 업무 역량과는 구별되는 특성을 가진 것으

로 별도 분류했다. 

본 논문의 관계 역량은 학연과 대통령(비서)실 근무 여부로 조작적으

로 정의했다. 다만 본 논문에서의 관계적 특성으로 지목된 학연과 대통

령(비서)실 근무는 각각 교육적 및 직무적 경험과 경쟁적 설명관계로 인

해 인과관계가 명확하지 않을 우려가 있었다. 본 논문에서는 성과를 분

석하는 과정에서는 이들 변수의 포함 여부를 각각 달리함으로서 관계 역

량이 사고 및 업무 역량에 의한 다중인과관계(multiple causation) 효과

를 통제하고자 했다. 
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제 4 절 주요 연구와 본 논문의 차이점

최근 정부 관리자의 역량과 성과간의 관계를 다룬 연구들은 앞서 살펴

본 선행 연구의 한계를 딛고 새로운 돌파구를 열어가고 있다. 예컨대, 

공공관리론의 일부 연구자들은 정부 관리자의 역량 형성 배경으로서 교

육적 배경, 직무적 경험이 정부조직 또는 사업성과와 연관되어 있음을 

밝히는 실증 연구결과를 발표했다(Carmeli, 2006; Avellaneda, 2007; 

Lewis, 2010; Cohen et al., 2012).

주요 선행연구와 본 논문의 차이점은 다음 <표 2-3>에 정리하였으며, 

다음 네 가지 측면에서 찾아볼 수 있다. 첫째, 정부 관리자가 형성한 역

량에 대해 보다 정확한 측정 노력을 시도함으로써 그간의 역량과 성과의 

관계를 다룬 이론과 실증간의 간극을 줄이고자 했다. 기존 역량 연구에

서는 주로 설문조사를 통해 정부 관리자의 역량을 조사했다면, 본 논문

에서는 행정 데이터를 토대로 정부 관리자의 교육과 직무 경험에 대한 

개념적 정의와 측정도구를 제시하고 실증 분석했다는 점을 차별성으로 

제시할 수 있다. 또 정부 관리자의 학력과 경력 등 축적 기간에 한정한 

기존 연구와 비교하여, 본 논문에서는 추가적으로 전공 이동과 부처 이

동과 같은 역량 축적 범위를 포함했다. 그리하여 이들 관리자 역량에 대

한 신규 변수에 대한 개념적 정의와 측정도구 체계화를 시도했다는 점에 

의의가 있다.

둘째, 분석단위와 표본에서 대부분의 선행연구가 조직 단위를 채택한 

반면, 본 논문은 중앙행정기관의 사업이 분석단위이며, 분석단위가 같은 

Lewis(2010)의 연구와 비교했을 때 좀 더 많은 표본 수(n=2,456개, 

중복 포함)를 확보해 타당성을 제고하고자 했다. 공공관리와 성과 간의 

관계에 대한 연구에 있어서 그간 대표본의 중요성은 지속적으로 강조되

어 왔다는 점을 고려할 필요가 있다(Meier et al., 2017).

셋째, 본 논문은 한국의 정책 사업을 대상으로 하여 자료 또한 한국의 

행정현상을 충실히 반영한 객관적 자료를 수집하여 분석하였다. 미국 정

부 부문에 대한 문제 맥락과 이에 따른 처방이 다를 수밖에 없음을 감안
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한다면, 한국의 행정현상을 제대로 설명할 수 있는 탐색적 연구가 필요

했다(김동욱, 2015). 또 정부 성과 부문의 연구는 주로 서구 국가들을 

대상으로 하였기에 한국과 같은 지역 혹은 국가 단위의 맥락을 충분히 

반영하지 못했다는 한계가 있었음을 고려할 필요가 있다(Chun & Song, 

2017).

넷째, 앞서 살펴본 바와 같이 일부 연구들에서 관리자 역량의 수평적 

특성이 성과에 미치는 영향에 대한 실마리를 제공한다. 관리자로 하여금 

어느 방향으로 역량을 형성하는 것이 실제로 성과 달성에 유리한 것인가

를 살펴볼 필요가 있다. 즉 역량이 수직적인 방향으로 형성된다고 보기 

어렵다면 수평적인 방향으로 접근하는 연구가 보다 성과를 설명하는데 

유익할 수 있다. 본 논문에서는 정부 관리자를 대상으로 이들의 역량을 

측정하기 위한 방안으로 기존 선행연구에서 통상적으로 다루어왔던 일반

인적자원에 해당하는 변수(예컨대, 사고 역량의 경우 학력수준과 함께 

조직에 특화된 특수인적자본에 해당하는 변수(ex. 사고 역량의 경우 직

업 관련 전공 분야)가 보다 정부 관리자의 성과를 잘 설명할 수 있을 것

으로 보고 이들 변수를 본 논문의 분석모형에 포함하였다.  
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사업성과 예산증가

본 논문Lewis
(2008)

Lee
(2009)

Gomes 
&Avellaneda

(2017)

분석
단위

미국 정책 
사업(616개)

미국 
중앙행정기관
(178개)

브라질 
시정부(812개)

국내 정책사업
(2,456개) 

정부
관리자 
요인

정치적 임용여부,
교육 배경 
직무 경험 

인적자원
(전문직, 
고공단 등 
조직 내 비중)

연령, 
교육수준, 
직무경력 

사고 역량
(학력, 전공이동)
업무 역량
(경력, 부처이동)
관계 역량
(학연, 대통령<비서>실 
근무)

성과의 
기타
선행 요인

조직 특성
정치적 특성
정책사업 특성

행정적, 
재정적, 
물리적, 
정치적, 평판 
자원 특성

정치적 맥락, 
사회경제 특성 

조직 특성
사업 특성
기타 관리자 특성

성과
정책사업
(평가점수)

조직관리 효과성
조직사업 효과성
조직 재정 성과

중앙 및 주 
정부의 교부금 
확보액

사업성과 
(평가점수 및 등급)
예산 증가

[표 2-4] 주요 선행연구와의 차이점
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제 5 절 사례 선정 : 중앙행정기관 고위공무원

중앙행정기관 관리자가 담당한 사업의 성과를 측정하기 위해서는 측정

대상이 되는 관리자를 어떻게 정의할 것인지에 대한 검토가 필요하다. 

먼저, 여기서‘중앙행정기관 관리자’라고 함은 중앙행정기관에 재직하

고 있는 국장급 공무원을 의미한다. 이들 국장급 공무원은 중앙행정기관

에서 수행하는 상당수 업무에 대한 최종적인 결재권자로서 전결권을 갖

고 있으며, 일선 관료의 서비스 제공 범위와 방법을 제한할 수 있는 위

치에 있다(Meier et al., 1991: 158). 또 국장급 공무원은 해당국의 사

업 또는 기관 성과와 대부분 일대일 매칭되며, 단일의 행위자로서 업무

를 수행하는 특징이 있어서 성과 분석이 상대적으로 용이하다는 점에서 

다른 층위의 중간관리자와 구별된다. 한편, 장관이 기관장으로 있는 정

부 부처를 대상으로 분석한 연구에서는 한 단계 아래인 각 부처의 실·

국간 특성 차이가 드러나지 않는다. 정치적 역학과 같은 다양하고 복잡

한 조직 특성은 중앙행정기관의 경우에는 국(bureau) 단위에서 관찰되

는 것이 보다 적합할 수 있다는 점을 감안할 필요가 있다(Lewis, 

2008: Ch. 4). 정리하면, 본 논문에서 다루고자 하는 정부 관리자는 고

위공무원단에 해당되는 국장급 공무원으로 한편으로는 각 중앙행정기관

장의 보조기관으로서 소속기관 전체 업무에 관여하는 최고운영진에 속한

다고 볼 수 있다. 다른 한편으로는 해당 기관의 직제에 의해 규정된 소

관 사무를 관장하는 해당 부서의 장이자 실무책임자를 의미한다.  

 

1. 중앙행정기관 고위공무원 구성과 현황

 

한국의 행정부 특히, 중앙행정기관의 고위직 공무원은 일부 예외를 제

외하고는 대체로 직업공무원으로 구성되어 있다. 직업공무원 계급의 정

점에 있는 1·3급(또는 고위공무원단)은 인사권자인 대통령 또는 자치

단체장은 물론 국회(지방의회)·정당·시민사회단체 등 다수의 정치적 

이해관계자에 대한 다양한 정치적 관계를 고려해야 한다. 일반적으로 중
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앙행정기관의 고위공무원단에 소속된 관리자들은 중앙행정기관 내에서 

담당부서인 실국 등의 지도자이면서, 동시에 장차관이나 기관장의 참모

로서의 역할을 수행한다(조선일, 2008).25) 실·국장 직위는 경력직 공

무원이 통상 승진으로 도달할 수 있는 한계이자, 정무적으로 임명된 공

무원이 경력을 시작하는 출발점으로 이해되는 곳으로 복합적이며 다양한 

인적 구성상의 특징을 갖는다. 이들 실·국장의 현행 법률상의 역할은 

기관장의 ‘보조기관’으로서 기관장을 대리해서 기관의 소관 업무를 수

행하는 것이며, 이러한 고위공무원의 역할은 정부조직법 제2조 제3항에 

명시되어 있다.26) 미국에서는 고위공무원단 직위로 지정하기 위해서는 

해당 직무가 특정 부서의 권한을 행사할 수 있어야 하며 개별 사업의 책

무가 귀속되는 직위만을 대상으로 했다(U.S. Office of Personnel 

Management, 2016a; Sowa 2018에서 재인용). 한국의 고위공무원단

도 유사한 맥락으로 “직무의 곤란성과 책임도가 높은 특정한 직위에 재

직 중이거나 파견․휴직 등으로 인사 관리되고 있는 공무원의 군(群)을 

말한다”라고 규정함으로써(국가공무원법 제2조의 2) 고위공무원에게는 

보다 성과를 강조했다고 볼 수 있다. 한국의 고위공무원단 제도는 1~3

급 실․국장급 고위공무원들의 계급을 폐지하고, 이들을 개방과 경쟁을 통

해 범정부적으로 적재적소에 활용고자 했다(박천오 ‧ 조경호, 2013). 이

와 동시에 직무와 성과를 중심으로 인사관리를 함으로써, 역량 있는 정

부를 구현하려는 목적을 지녔다(박천오 ‧ 조경호, 2013). 

고위공무원단제도는 기존의 1~3급에 해당하는 고위직공무원을 중하위

직 공무원과 분리하여 체계적이고 집중적으로 관리·육성하기 위한 제도

로 볼 수 있다(김국현, 2010).“정부의 주요정책의 결정 및 관리에 있

25) 고위공무원단제도는 미국이 1978년 「공무원개혁법」에 의해 최초 도입한 이후 영

국, 호주, 캐나다 등 OECD 정부혁신 선도국가들이 도입·시행중이며 한국에서는 참여정

부 들어서 본격적으로 도입이 추진되어, 2005.12.29「국가공무원법」개정을 통해 2006.7.1

부터 제도가 시행되었다(국가기록원 홈페이지, 2018)

26) 정부조직법 제2조 제3항 : 중앙행정기의 보조기관은 이 법과 다른 법률에 특별한 규

정이 있는 경우를 제외하고는 차관·차장· 실장·국장으로 하며, 필요한 경우에는 그 밑에 

대통령령으로 정하는 보조기관을 둘 수 있다. 다만, 실장·국장의 명칭은 대통령령으로 정

하는 바에 따라 본부장·단장·부장·팀장 등으로 달리 정할 수 있으며, 실장·국장의 명칭을 

달리 정한 보조기관은 이 법을 적용할 때 실장·국장으로 본다.
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어서 핵심적 역할을 담당하는 실·국장급 공무원을 범정부적 차원에서 

적재적소에 활용하고, 개방과 경쟁을 확대하며 성과책임을 강화함으로써 

역량 있는 정부를 구현하기 위해”도입되었다(인사혁신처 홈페이지, 

2019). 정부는 이들 관리자는 고위공무원단에 속해 있는 중앙행정기관 

국장급 이상 실제 보직을 맡고 있는 관료로 일반직, 별정직, 계약직과 

특정직 공무원으로 구분하고 있다. 2017년 12월 31일 기준으로, 고위

공무원단 총원은 1,501명이며, 직종별로 보면 일반직 고위공무원은 

1205명(행정․기술․관리운영직군은 1,050명, 일반임기제 155명), 연구직

과 지도직 고위공무원은 48명, 외무공무원은 258명(일반임기제 4명 포

함)이다. 

일반적으로 상급 관리자로서 고위공무원이 갖는 위계상 특징은 하급 

관리자에 비해 관할하는 조직의 범위, 목적, 권한과 임무가 보다 넓고, 

덜 엄밀하게 정의되어 있는 특징을 갖고 있다(Bozeman & Rainey, 

1998; Brewer & Walker, 2013). 또 상급 관리자는 하급 관리자에 비

해 성과 달성을 측면에서 관료적 제약에 대한 인식이 상대적으로 적은 

것으로 나타난다(Brewer & Walker, 2013). 고위직 공무원은 중하위직 

공무원과 비교하여 다음과 같이 개인적 특성과 조직 구조적 특성에서 연

유하는 차이를 나타낸다.

첫째, 개인적 특성으로 정부 관리자는 단일 집단으로서 동일한 행태를 

보이진 않는다. 비록 그들이 하나의 집단으로서 유사한 정책결정 스타일

을 공유하고 있더라도 그들이 직면하는 개별 정책 이슈에 따른 대응은 

그들이 가진 내적 특징, 지향하는 가치 그리고 고객집단의 특성에 따라 

달라질 수 있다고 보았다(Lægreid & Olsen, 1984: 207).

둘째, 조직 내의 위계구조 혹은 네트워크 관계 속에서 원론적으로 고

위직 관리자에 해당하는 국장은 방향제시 혹은 조정하는 역할을 담당한

다고 보며, 중하위직 관리자에 해당되는 과장과 사무관은 정책기안과 입

안을 담당한다는 추상적이며 원칙적인 역할 분담 차원에서는 입장을 공

유하고 있다고 보았다(박종민 ․ 김병원, 1991; 조경호, 2009). 
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주1: 감사원, 대통령비서실 제외
주2: 2016.12.31 기준
출처: 2017 인사통계연보(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[그림 2-2] 중앙행정기관 공직 분류 체계

 

중앙행정기관 각 기관별 고위공무원 현원 현황은 다음 [표 2-5]와 같

다. 2016년 12월 기준 고위공무원은 1,490명으로 행정부 소속 국가공

무원 대비 차지하는 비율은 2.4%이다. 중앙행정기관 중 외교부가 294

명으로 가장 많은 수의 고위공무원을 보유하고 있으며, 다음으로 미래창

조과학부와 행정자치부가 각각 61명으로 나타났다. 

다음으로 한국 고위직 공무원의 임용 형태상의 특징은 다음 [표 2-6] 

고위직 공무원의 직급별 충원 현황에서 나타내듯, 지난 십 수년간 고위

직 공무원의 채용은 내부승진이 5~60%를 차지하고 있다. 한국 중앙정

부와 지방정부의 입직경로가 필답고사 위주의 채용에서 다양한 경력 우

대와 면접을 통한 채용 방식으로 변화되었다(김동욱, 2014). 외부 우수

인재 유치하여 공직의 전문성과 경쟁력을 높이기 위한 목적으로 고위공
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무원단, 과장급 직위에 공개모집을 진행하여 개방형 직위 민간출신 임용

자는 2014년 64명(14.9%), 2015년 100명(22.6%), 2017년(10월 기

준) 183명(41.3%)로 확대되고 있다(인사혁신처, 2017).27) 그럼에도 

불구하고 여전히 학계는 한국 고위직 공무원의 경우 내부 중심 승진 중

심의 폐쇄형 인력구조 운용에서 벗어나지 못함을 지적했다(박동서, 

2002, 127-128; 김연수·김근세, 2007).28) 

27) 인사혁신처 보도자료(2017.12.18) 공직 내 개방형 임용자 소통의 장 마련

28) 경력에 있어서는 가장 고도의 폐쇄형(closed career)적 성격을 띠고 있는 것이 영국·

일본이며 여기서는 연소한 연령에 임용되어 계속 승진을 통하여 고위직을 차지하게 되

며, 미국에서와 같이 고위직급이 외부에서 임용되는 비율은 높지 않다(박동서, 2001: 

127-128).
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구분 전체 구분 전체
고공단 고공단

합계 651,639 1,490

개인정보보호위원회 44 2 방송통신위원회 282 7

경찰청 120,867 7 방위사업청 1,005 17

고용노동부 6,411 46 법무부 21,792 35

공정거래위원회 604 16 법제처 277 17

관세청 4,943 17 병무청 2,093 16

교육부 366,605 58 보건복지부 3,380 46

국가보훈처 1,432 17 산림청 1,846 21

국가인권위원회 221 4 산업통상자원부 1,457 45

국무조정실 498 44 새만금개발청 122 4

국무총리비서실 127 12 식품의약품안전처 2,063 24

국민권익위원회 511 17 여성가족부 320 11

국민안전처 10,348 22 외교부 2,808 294

국방부 1,112 23 원자력안전위원회 153 4

국세청 21,586 37 인사혁신처 568 18

국토교통부 4,330 46 조달청 1,063 11

금융위원회 308 15 중소기업청 1,254 17

기상청 1,481 15 통계청 2,292 13

기획재정부 1,324 57 통일부 650 28

농림축산식품부 3,523 29 특허청 1,855 26

농촌진흥청 1,910 22 해양수산부 3,789 41

대검찰청 10,321 21 행정자치부 3,108 61

문화재청 999 8 행정중심복합도시건설청 167 5

문화체육관광부 3,084 56 환경부 2,104 34

미래창조과학부 32,819 61 지방에 두는 국가공무원 119 38

민주평화통일자문회의사무처 84 5

주1: 감사원, 대통령비서실 제외(인사혁신처 통계자료에서 포함하지 않음)
주2: 2016.12.31 기준
출처: 2017 인사통계연보(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-5] 중앙행정기관별 고위공무원 현원
(단위: 명)
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연도 직급
내부
승진

외부채용
합계 총인원 수

공개채용 특별채용

% % % % N

2005

고위직 공무원 60.4 - 39.6 100.0 280

과장급(3,4급) 82.0 - 18.0 100.0 1,111

5급 66.8 12.4 20.8 100.0 2,021

6급 이하 56.9 30.1 13.0 100.0 7,651

합계 61.3 23.1 15.6 100.0 11,063

2010

고위직 공무원 52.4 - 47.6 100.0 391

과장급(3,4급) 81.9 - 18.1 100.0 1,132

5급 64.0 18.4 17.6 100.0 1,638

6급 이하 55.9 20.9 23.2 100.0 12,117

합계 58.6 18.6 22.9 100.0 15,278

2015

고위공무원단 59.9 - 40.1 100.0 304

과장급(3,4급) 88.7 - 11.3 100.0 1,334

5급 75.4 14.0 10.6 100.0 2,175

6급 이하 57.5 24.4 18.2 100.0 14,935

합계 61.8 21.0 17.2 100.0 18,748

주1: 연구 및 지도직 공무원, 특정직(외무직 제외), 계약직(일반직 제외) 공무원은 공직 분류체
계가 상이하여 제외함. 2013년부터 기능직 및 계약직을 폐지하고, 기능직은 일반직에, 계
약직은 일반직 또는 별정직에 통합함.

주2: 각 연도 12월 31일 기준
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-6] 채용형태 구분에 의한 고위직 공무원 직급별 충원 현황 비중
(단위: %, 명)

고위직 공무원 관련 연구는 미국 등 선진 각 국에서는 고위공무원단 

제도 도입에 따라 국장급 이상 관리자를 대상으로 한 연구가 더욱 활발

하게 진행되었다. 한국도 2000년 대 이후 고위공무원단 제도 도입에 따

라 관련 연구가 진행되었다. 이와 더불어 고위공무원에 대한 실증 연구

도 간헐적으로 진행되어 왔으며, 주로 승진, 리더십 분야에서 많은 진척

이 있었다(김홍로·안문석, 2004). 최고 수준의, 고도로 숙련되고 전문

화된 공공 관리자로서 고위공무원은 이들의 개인별 성과가 인사행정시스

템에 의해 세심하게 관리되도록 하는데 있었다(Huddleston & Boyer, 

1996; Partnership for Public Service and Mckinsey and Company, 

2016; Sowa, 2018).

한국 고위직 공무원을 대상으로 한 연구가 서구의 연구와 구별되는 점
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은 국가 및 조직 발전을 위해 고위직 공무원이 보다 적극적이며 발전적 

역할을 할 것으로 기대하였다는데 있다. 이러한 배경에는 행정국가화 현

상의 심화라는 제도적 설계와 발전행정국가라는 역사적 유산의 특징이 

있었다. 고위직 공무원으로 하여금 타 국가에는 정치의 영역으로 알려진 

부문에도 적극 개입해온 일종의 전통이 있었다. 한국의 많은 학자들이 

고위직 공무원을 대상으로 한 선행연구에서 이러한 점을 언급하고 있다. 

발전행정국가의 관점에서 정부 관료집단은 주도적인 역할을 담당하도록 

했으며, 이에 대한 근거는 여러 선행연구에서 비교적 쉽게 찾아 볼 수 

있다(최병선, 1990; 박동서, 2001, 68; 김준형 ‧ 엄석진, 2016). 김준

형 ‧ 엄석진(2016)의 연구에서는 고도성장기 한국의 공업화 전략의 수

립 및 실행 모두에 관여한 중간관리자급 이상 공무원이 공업화를 성공적

으로 달성하기 위해 발휘한 박정희 정부 시대 청와대 경제수석의 리더십

에 주목했다. 

선행 연구를 종합하면, 공공 인사행정 및 역량 다수의 학자와 실무진

은 고위직 공무원은 조직 및 사업 성과와 밀접한 관련성이 있는 것으로 

보인다. 그러나 지금까지 국내외 관료의 성과에 대한 연구가 주로 대통

령 및 장관 등 임명직 공무원을 중심으로 이루어진 점과, 비교적 소수에 

해당되는 중상위 관리자와 성과 간의 관계를 규명하기 위해 실증적 분석

에 기반을 둔 연구는 거의 찾아보기 어렵다는 점은 여전히 한계로 지적

된다(조선일, 2008; 박천오, 2009; 김준형 ‧ 엄석진, 2016). 특히 이들

의 연구를 살펴보면, 고위직 공무원의 구성 또는 승진 및 부처이동과 같

은 고위직 공무원 개인의 성과에 초점을 맞추는 형태의 연구를 진행하는

데 머물렀을 뿐 사업 및 조직 성과와 관련된 연구로까지는 이어지지 못

했다. 고위공무원을 대상으로 한 정부 관리자의 비교적 최근의 연구 성

과에도 불구하고 이들에 대한 역량의 측정 방안에 대해서는 잘 알려져 

있지 않았다(Sowa, 2018). 또 고위공무원으로 선발된 이들을 대상으로 

한 해외의 연구에서도 이들 상당수가 필요한 만큼 능력개발 수요가 충족

되지 않았다고 보고되었다(Merit Systems Protection Board, 2015; 

Partnership for Public Service and McKinsey and Company, 
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2016). 또한 해외 연구를 중심으로 정부 고위직 관리자가 조직 및 사업

성과를 높이기 위한 역할에 대한 연구가 비교적 체계적으로 이루어져 왔

음을 고려할 필요가 있다. 이와 함께 고위직 공무원이 형성한 역량이 성

과에 미치는 영향에 대한 이론과 경험 연구의 격차를 줄이는 시도가 어

느 때보다 필요하다고 볼 수 있다.

 

2. 중앙행정기관 고위공무원 주요 역량 현황

정부 관리자의 역량과 성과에 관한 연구가 본격적으로 이루어지기 위

해서는 우선적으로 정부 관리자가 형성한 역량이 무엇인가에 대한 기초

적인 선행 작업이 요구된다. 본 논문에서는 대체로 정부 관리자의 역량 

을 크게 교육적 배경, 직무적 경험과 인구통계학적 요인으로 구분하였

다. 한국에서 정부 고위직 관리자에 해당되는 고위공무원단은 2006년에 

비로소 도입된 비교적 최근의 제도이다. 그 이전에는 1~3급 정도에 해

당되는 공무원이 현재의 고위공무원단에 해당되는 그룹에 속해있었다. 

본 논문에는 이들을 통칭하여 고위직 공무원으로 정의했다. 이 분석에 

사용된 자료는 인사혁신처에서 재직 중인 국가 및 지방공무원 전체를 

대상으로 한 것으로 매 5년마다 조사하는 공무원총조사 보고서를 이용

했다.

고위직 공무원의 학위취득 특징은 다음 [표 2-7] 고위직 공무원의 연

도별 최종학력 현황에서 나타내듯 석사급 이상 고학력자 비중이 지속적

으로 높아져가고 있다. 1998년 조사에서 이미 석사급 이상이 학사급 비

중을 넘어선 이후 이러한 추세는 지속되어 2013년도에는 학사급 인력은 

13.6%에 머문 반면, 석사급 이상 인력 비중은(석사: 50.6%. 박사: 

35.9%) 86.5%에 이르렀다.    
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최종학력 1979 1988 1998 2008 2018

% % % % %

학사 59.1 59.2 37.7 19.3 16.4

석사 32.2 34.3 49.4 57.7 52.3

박사 8.6 6.5 12.9 22.9 31.2

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=301) (N=353) (N=387) (N=584) (N=813)

주. 행정부 국가공무원 일반직 대상
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-7] 고위직 공무원의 연도별 최종학력 현황

 

세계 각국 정부의 고위직 관리자 비교 연구를 수행한 

Peters(2010:113)에 의하면 대부분 국가의 고위직 관리자는 학사 학위 

취득자 이상이면서 석사 학위 소지자가 다수를 차지하는 것으로 나왔다. 

이러한 분석 결과는 이미 1990년대 이후에도 한국의 현실과도 부합했

다. 한국의 높은 대학 진학률을 감안하더라도 비교대상 집단인 기업 관

리자, 대학교수, 변호사와 같은 전문직업인과 비교하여 비슷한 학력 수

준을 나타내고 있다(박동서, 2001: 127-128). 공무원의 경우 대졸 이

상이 86.1%에 달해 민간근로자 71.6%보다 상당히 높은 편이다. 이는 

한국의 경우 공직의 사회적 평가가 높기 때문으로 해석된다(박동서, 

2001: 127-128).

고위직 공무원 학위 취득의 또 다른 특징은 학위 취득의 장소가 더 이

상 국내에 머물지 않으며, 점차적으로 국외 학위 취득자의 비중이 높아

가고 있다는 데 있다. 다음 [표 2-8] 고위직 공무원의 연도별 학위 취

득지역 현황을 살펴보면, 석사급 이상 국외 학위 취득자가 지속적으로 

증가함을 알 수 있다. 
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취득지역
1988 1998 2008 2018

% % % %

학사
국내 58.6 37.0 15.2 16.2

국외 0.6 0.8 4.1 0.1

석사
국내 30.6 28.7 29.3 21.9

국외 3.7 20.7 28.4 30.3

박사
국내 4.0 9.3 15.8 19.4

국외 2.5 3.6 7.2 11.7

합계 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=353) (N=387) (N=584) (N=813)

주: 행정부 국가공무원 일반직 대상
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-8] 고위직 공무원의 연도별 학위 취득지역 현황

또한 한국은 과거와 달리 공직에 입문한 이후에 대학원에서 석·박사

과정을 밟고 있는 비중이 점진적으로 높아가고 있다. 고위공무원은 다음 

[표 2-9]와 같이 입직 이후 학력향상 현상이 뚜렷하게 나타난다. 이는 

민간 등 비교집단에 비해 상대적으로 학력 수준을 높이기에 유리한 환경

에 처해 있음을 나타낸다. 다수의 국가 및 정부에서는 보다 교육수준이 

높은 인력을 갖출 경우 장기적은 물론 단기적으로도 조직에 미치는 영향

이 긍정적일 것이라 보고 교육에 드는 비용을 변제하는 프로그램을 운영

하고 있다(Battaglio & Llorens, 2010: 43). 이러한 점을 고려하면 학

력 수준은 입직 이후에도 지속적으로 높아지며, 개인의 학업 지속 여부 

등 선택에 의하여 개인 간 차이는 더욱 심화될 것으로 판단된다. 미국의 

경우와 비교한 공무원 능력개발 현황에서 상대적으로 임용 후 능력개발

이 부족했던 현실은 이제 극복한 것으로 보았다(박동서, 2001: 

127-128). 실제로 2016년 기준 미국의 고위공무원의 최종학력을 살펴

보면, 학사 학위 취득자는 23.1%이며, 석사학위 이상 취득자는 69.4%

로 보고되었다(OPM, 2017: 8).
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구분
고위공무원 3급~4급 5급 6급 이하

임용전 임용후 임용전 입용후 입용전 입용후 입용전 입용후

% % % % % % % %

고교이하 2.0 0.1 8.6 1.4 12.1 3.3 16.1 11.0

전문대 2.1 0.4 8.2 2.3 12.0 6.0 12.7 11.0

대학(교) 50.4 12.9 55.9 35.1 58.0 55.9 66.1 69.2

대학원 45.6 86.6 27.3 61.3 17.9 34.8 5.1 8.8

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=816) (N=816) (N=5,613) (N=5,613) (N=13,682) (N=13,682) (N=103,790)(N=103,790)

주: 졸업자 외 휴학 및 중퇴, 수료자 포함
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-9] 고위직 공무원의 임용전후 학위취득 현황(2018년 기준)

다음 [표 2-10]과 같이 대학에서의 전공학과를 보면 한국은 법학 중

심에서 점차 인문사회계, 상경계의 비중이 높아지는 형태로 법학 및 사

회과학 분야를 중심으로 다변화되고 있음을 알 수 있다. 정부 관리자의 

역할은 법률문제 전문가와 유사하기 때문에 법학 학위는 거의 모든 고위

공무원에게 필요하다고 보았다(Peters, 2010: 89). 정부조직은 민간 조

직에 비해 법과 제도에 관한 지식의 획득이 중요하고, 공무원은 직업적 

생애 전 과정에서 법적 문제를 다룰 것으로 기대된다(Bowman et al., 

2016). 한국 공무원도 일반적인 소양을 중시하는 독일과 같은 대륙계 

국가의 특성을 따라 법학 또는 행정법 등 법학 과목이 개설된 행정학을 

선택하는 비중이 높았다고 볼 수 있다(Peters, 2010: 90).
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전공 1979 1989 1998 2008 2018

% % % % %

인문사회계 9.3 16.7 14.4 22.2 33.3

법정계 49.2 47.4 37.8 28.5 25.3

상경계 14.1 17.0 27.0 23.9 18.8

이공·자연계 11.6 9.9 10.1 11.6 12.6

약학계 1.3 0.3 0.0 1.9 0.7

가정계 0.0 0.0 0.0 0.5 0.0

사범계 0.6 2.7 2.5 1.9 2.1

농과계 6.8 1.9 1.8 2.1 2.1

의과계 4.2 0.8 4.0 1.5 3.1

예·체능계 0.0 0.0 0.5 0.3 0.1

해양·수산계 1.0 1.9 0.8 0.5 1.1

기타 1.9 1.4 1.3 5.0 0.9

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=311) (N=365) (N=397) (N=585) (N=815)

주1: 행정부 국가공무원 일반직 대상
주2: 1998년 이전에는 인문사회계가 인문계로 이공·자연계가 이공계로 표기되었음 
주3: 최종학력 전공 기준 
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-10] 고위직 공무원의 연도별 대학 전공 현황

 

한편, 한국은 고위공무원이 선택한 전공은 행정고등고시 과목과 연계

성이 매우 높은 편이다. 바꾸어 말하면 전공 다양성은 선발단계에서 고

려되지 못함을 의미한다. 특히, 여전히 이공·자연계 전공자는 전체의 

10% 내외에서 머물고 있으며, 이러한 추세는 비교대상 국가인 미국과 

일본에 비해 현저히 낮은 수치이며 의료·보건, 수학, 정보기술 분야의 

숙련된 인력의 활용상의 어려움을 겪을 가능성이 크다(서울신문 

2010.4.24; 박동서 2001: 127-128).29) 

다음 [표 2-11]과 같이 고위공무원의 재직기간은 대체로 4년 미만이 

전체의 70% 이상을 차지하고 있다. 또 현 근무부서 고위직 공무원의 근

29) 고공단 중 이공계 출신 비율이 높은 부처는 기상청(90.9%, 10명), 소방방재청(75%, 3

명), 산림청 78.6%(11명) 등 전문인력이 필요한 부처 위주다. 법제처, 공정위, 관세청, 여

성부, 인권위 등 5개 부처는 이공계 출신이 단 한 명도 없는 실정이다.(서울신문. 

2010.4.24. [토요 포커스] 이공계 출신 공무원들의 애환) 
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무기간 비중은 2년 미만이 대다수를 차지하고 있다. 다만 1970년대 또

는 1980년대에 비해 현재 고위직 공무원의 4년 이상 장기 재직하는 비

중이 점차 늘어남으로써 숙련된 고위직 공무원의 비중이 증가하는 점은 

긍정적인 현상으로 보인다.     

재직기간 1979 1989 1998 2008 2018

% % % % %

2년 미만 42.7 46.5 57.9 33.1 35.0

2 ~ 4년 30.2 22.6 28.5 66.9 26.7

4 ~ 6년 11.9 16.5 7.8 0.0 13.4

6 ~ 8년 7.6 7.2 3.6 0.0 13.8

 8년 이상 7.6 7.2 2.2 0.0 11.0

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=344) (N=376) (N=411) (N=601) (N=816)

주: 2005년 이전은 1급과 2급의 합으로 고위직 공무원으로 함.
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-11] 고위직 공무원 연도별 현 계급 재직연수

 

고위공무원의 현 근무부서 근무기간은 이전 시대와 비교하여 개선되지 

않고 있다. 오히려 현 부서에서 2년 미만 머무는 경향은 [표 2-12]와 

같이 오히려 고착되는 현상을 나타냈다. 이로 인해 앞서 고위공무원 재

직기간의 증가에도 불구하고 현 부서를 중심으로 한 직무 전문성 축적에 

불리한 환경이 제공되고 있다고 볼 수 있다. 선행연구는 국·과장 평균 

재직기간이 1년 내외에 불과한 것으로 나타나 한국의 공무원은 일정 직

위에 재직하는 기간이 지나치게 짧음을 문제로 지적했다(이종수, 2002; 

김흥로·안문석, 2004). 
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재직기간 1979 1989 1998 2008 2018

% % % % %

2년 미만 62.1 59.0 87.1 94.7 87.5

2 ~ 4년 17.2 14.9 8.5 4.5 8.2

4 ~ 6년 8.2 5.3 1.5 0.3 1.2

6 ~ 8년 2.0 3.5 0.7 0.2 0.2

8년 이상 10.5 17.3 2.2 0.3 2.8

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=343) (N=376) (N=411) (N=601) (N=816)

주: 2005년 이전은 1급과 2급의 합으로 고위직 공무원으로 함.
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-12] 고위직 공무원의 현 근무부서 근무기간

고위직 공무원의 연도별 전보회수는 다음 [표 2-13]에서 보이듯 현 

계급과 직접계급을 포함하여 다수가 1회 정도 경험한 것으로 나타났다. 

실제로 어느 나라의 경우나 여러 부처를 순환하는 비율은 낮은 것으로 

나타나고 있어 할거주의로 인한 폐해의 가능성은 상존한다(박동서, 

2001: 127-128).30) 그러나 이러한 현상은 일찍이 고위공무원단 제도

를 도입한 미국에서도 쉽게 개선되지 못하고 있다. 예컨대 2015년 인사

관리국에서 연방 고위공무원을 대상으로 조사한 결과 절반 이상

(53.3%)은 고위공무원 재직기간 직위가 변동되지 않았다(OPM, 2015; 

Partnership for Public Service and Mckinsey and Company, 2016

에서 재인용). 즉, 직위 이동이 있는 이들 중 35.3 %는 자신이 속한 

실·국 단위에서 상이한 직무로 이동하였으며, 8.1%만이 자신이 속하지 

않은 실·국 단위로 이동했으며, 불과 3.3%만이 다른 부처로 이동했다

(OPM, 2015; Partnership for Public Service and Mckinsey and 

Company, 2016에서 재인용). 

30) “이러한 결과는 특히 일본·영국의 경우 너무 연로해서 국장급에 임명되며 더구나 너

무 장기간 행정직에만 근무한데다 다수가 부처 간의 이동이 적으므로 좁은 시야·이해력

을 가질 위험성이 있으며, 따라서 할거주의에 빠져 정부 전체로서의 협조에 대한 응답

성, 책임정치, 행정발전에 지장을 초래할 가능성을 지적했다(박동서, 2001: 127-128)”
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구분 횟수

1993 1998 2008 2018

명
(%)

명
(%)

명
(%)

명
(%)

전
보

부처
내

2회 이하
138

(30.7)
34

(9.2)
363

(60.4)
305

(37.4)

3 ~ 4회
173

(38.4)
10

(2.7)
57

(9.5)
156

(19.1)

5 ~ 6회
23

(5.1)
4

(1.1)
7

(1.2)
57

(7.0)

7 ~ 8회
9

(2.0)
2

(0.5)
1

(0.2)
18

(2.2)

9회 이상
3

(0.7)
0

(0.0)
0

(0.0)
4

(0.5)

소계
346

(76.9)
50

(13.6)
428

(71.2)
540

(66.2)

부처
간

1회
55

(12.2)
258

(70.1)
109

(18.1)
91

(11.2)

2회
6

(1.3)
5

(1.4)
22

(3.7)
42

(5.1)

3회 이상
1

(0.2)
1

(0.3)
10

(1.7)
26

(3.2)

소계
62

(13.8)
264

(71.7)
141

(23.5)
159

(19.5)

응답인원
450

(100.0)
368

(100.0)
601

(100.0)
816

(100.0)

주1: 현 계급에서의 전보된 횟수를 조사한 결과로 ‘전보’는 직제상의 최저 단위기관(과, 담
당관실, 팀 등) 이상 이동을 의미하며, ‘기관간 전보’라 함은 중앙행정기관 및 이에 
준하는 기관‘ 단위와 ’지방자치단체, 광역교육자치 단체‘간 전보를 말함(단, 조직개
편으로 인해 부서명칭이 변경된 경우는 제외함). 

주2: 응답인원은 1993년(450명), 1993년(368명), 2008년(601명), 2018년(816명)
주3: 1993년부터 전보데이터 생성됨
출처: 2019 공무원총조사 보고서(인사혁신처 홈페이지, http://www.mpm.go.kr/mpm/)

[표 2-13] 고위직 공무원의 연도별 전보횟수

 

 

대체로 교육적 배경에서는 학력 수준의 급격한 양적 증가가 있었음을 

알 수 있다. 더 이상 과거에 논의되어왔던 바와 달리 현재 시점에서는 

학력 수준이 낮음으로 인해 발생하는 문제는 그리 크지 않을 것으로 판

단된다. 한편 정부 업무의 여러 산업에 걸친 다양성을 감안할 때 고위직 

공무원이 이수한 전공과목 분포가 일부 전공을 중심으로 집중되어 있다

는 점과 전공 선택 집중의 문제가 발생할 수 있는 문제가 있는지 여부를 

검토해 볼 필요가 있다. 그렇다면 어느 방향으로 해결되는 것이 좋겠는
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가에 대한 부분도 향후 논의와 검증이 필요할 영역으로 볼 수 있다. 현

재 고위직 공무원들은 법학에서 사회과학 중심으로 전공이 다변화 되었

으나 여전히 이공 ․ 자연계 전공 비중이 낮게 나타나고 있다. 

직무적 배경 측면에서는 고위직 공무원의 재직기간이 증가했음에도 불

구하고 근무부서별 재직기간은 감소하고 부처 간 이동은 확대되었다. 업

무가 익숙하기 전에 빈번한 부처 이동을 하도록 하는 것은 직무 경험을 

통한 전문성 축적 측면에서 반드시 유리하게 작동하는 것이 아니라는 점

을 고려할 필요가 있다.

이외에도 고위직 공무원이 맡고 있는 다수의 업무가 정무적 판단을 수

반해야 하는 점을 고려할 때 상급자와의 학연 또는 대통령(비서)실 근무

는 고위직 공무원의 경력 또는 성과와의 관계에 있어 상당한 중요한 함

의를 가질 것으로 예상된다. 그럼에도 불구하고 이에 대한 실증분석은 

거의 이루어지지 않았다. 이들에 대한 성과에 대한 정의가 어렵다는 점

과 함께 고위직 공무원에 대한 비교적 출신학교 또는 청와대와 관련된 

많은 사항들이 대외비로서 알려지지 않고 있다는 점이 지적되었다(김정

해, 2013:2). 특히 대통령(비서)실의 근무인원 중 80%에 해당되는 선

임행정관 이하는 단순한 명부조차 국가안전보장 및 사생활 보호 등의 사

유로 국회 또는 언론기관에서도 확보할 수 없는 것으로 알려져 있어 이

들에 대한 연구가 더욱 어려웠던 점을 원인으로 볼 수 있다(시사인, 

2015.4.2; 대통령비서실, 2017).

고위직 공무원은 입직 과정에서 시험과 같은 자신의 능력을 증명하고 

초기 입직 훈련 과정을 거치도록 되어있다. 이 과정에서 이들이 확보한 

높은 교육수준, 행정적 업무 경험과 정치적 스킬은 국가의 복리수준을 

향상시키고 발전을 이끄는 동력이 되어왔다. 이러한 점을 고려하면 고위

직 공무원의 역량이 성과에 어떠한 영향을 미치는 가에 대한 연구가 필

요하다(박동서, 1961; Mayntz, 1984, 176). 다만 정부 혹은 개인의 노

력에 의해서 교육적 배경, 직무적 경험, 정무적 관계 역량 형성을 지속

해왔으며, 앞서 살펴본 바와 같이 학력 수준에서는 괄목할 만한 성장을 

이루어냈다. 다만, 이러한 정부와 개인의 노력이 성과에 적합한 방향의 
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전문성을 강화하는 형태의 투자가 이루어졌는가에 대한 논의는 거의 이

루어지지 않았다(Graeme & McGrath, 2017). 이들 고위직 공무원의 역

량과 성과의 관계를 실증하기 위한 데이터 확보한 방법과 이를 토대로 

마련한 연구 설계는 다음 장에서 보다 상세히 기술하고자 한다.    
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제 3 장 연구설계 

 

제 1 절 분석모형의 설정

 

이 절에서는 행정학, 정책학 등 다양한 문헌을 기반으로 정부 관리자

의 성과에 영향을 미치는 선행요인에 대한 가설을 개발하고 개별 요인의 

측정방법을 제시한 후 그 관계를 경험적으로 검증하였다. 재정사업 성과

에 영향을 미치는 조직 내‧외의 변인들 예컨대, 조직적, 사업적 특성 변

수를 다룬 선행연구는 많았지만, 정부 관리자 역량을 주요한 설명변수로 

포함한 연구는 많지 않았다. 상대적으로 성과 달성에 유리한 조직적, 사

업적 조건과 환경적 요인이 주어지더라도 유능한 관리자가 배치되지 않

는다면 이러한 조건을 효과적으로 활용하지 못할 가능성이 높다. 본 논

문은 중앙행정기관의 단위 재정 사업을 실제로 관리하는 국장급 고위공

무원에 초점을 맞추었다. 또 정부 인사행정 분야와 성과평가의 접합이라

는 비교적 새로운 방식으로 이론적 가설을 실증하고자 했다는데 의의를 

찾을 수 있다. 또한 선행연구에서 정부 관리자의 인구통계학적 특성으로 

다루어 온 연령, 성별, 직위, 행시 및 민간인 개방형 직위 출신 여부도 

분석모형에 함께 포함하였다. 이상의 요인들은 대부분 기존 연구자들에 

의해 성과를 설명할 수 있는 것으로 추정되거나 이중 일부 요인들은 이

미 실증적 분석이 시도되었다. 

앞서 제2장 제4절에서 살펴본 바와 같이 대체로 정부 관리자의 성과

에 영향을 미치는 변수들은 크게 정부 관리자의 사고 역량, 업무 역량, 

관계 역량 변수의 세 범주로 구분할 수 있다. 이와 같은 분류는 또한 한

국 정부에서 현재 고위공무원 대상으로 사용되는 역량 구분과 국내․외 

여러 선행연구를 참조하였으며, 본 논문 제2장 제3절에 이에 대한 이론

적 배경이 소개되었다. 그리고 앞서 제2장 제4절에서 살펴본 바와 같이 

재정사업 점수 및 등급과 예산증가와 같은 중앙행정기관 성과의 다차원

성에 따라 상이한 영향을 미칠 것으로 상정할 수 있을 것이다. 본 논문
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은 종속변수에 해당하는 정부 관리자의 성과가 각 차원별로 기존 연구자

들이 발견한 선행요인의 영향이 다를 것이라는 전제에 근거하여 연구가

설을 설정하였다.   

선행연구와 자료의 특성을 검토한 후 본 논문의 연구 분석모형은 아래

[그림 3-1]과 같다. 우선, 정부 관리자의 사고 역량 변수의 측정지표로 

학력수준과 전공 이동을 선정하였다. 다음으로 정부 관리자의 업무 역량

변수의 측정지표로 고위공무원 근무 경력과 고위공무원 재직기간 동안의 

부처 간 이동 여부를 선정하였다. 또한 정부 관리자의 관계 역량 변수의 

측정지표로 학연과 대통령(비서)실 근무를 선정하였다. 

[그림 3-1] 분석모형 

정부 조직의 미션 또는 공적 가치로 설명되는 이러한 재정사업 성과가 

어떻게 관리되는 것이 효과적인가에 대해 관심을 가지고, 양적 분석에 

의한 연구가 수행될 필요가 있었다. 다만, 대체로 재정사업 자율평가 점

수 또는 등급을 활용한 선행연구에서는 예산 정보와 연계한 일부 연구를 

제외하고는 폭 넓게 활용되지 못한 한계가 있었다. 재정 사업의 결과를 

측정하는 본연의 평가 목적을 감안한다면, 평가 점수에 의존한 재정성과 
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분석에 그치지 말고 파생될 수 있는 성과 정보도 적극 활용함으로서 연

구 범위를 넓히는 것이 필요하다. 미국은 최근 정부 사업 측정 결과를 

예산에 국한되지 않고 보다 일반화된 형태의 성과 연구로 활용해나가는 

움직임을 보였다. PART 점수를 행정부 성과정보로 이용한 

Moynihan(2008: 164)의 연구가 대표적이다. 

한편 공공성과에 대한 이론과 경험적 접근은 대체로 영·미 등 개방형 

관료제를 전제하고 있으며 연구의 대상이 미국에 한정되어 있었다는 점

을 추가로 고려할 필요가 있다. 이들 국가와 다른 역사적 공간적 맥락 

하에 있는 한국과 같은 국가에 연구 결과를 적용할 때는 신중할 필요가 

있다. 즉 공공부문 성과의 측정과 평가 체제가 정상적으로 작동하지 않

거나, 폐쇄적 관료제의 정도가 높은 국가의 경우 기존 연구와 다른 결과

가 나타날 수 있다. 이러한 관점에서 볼 때 성과를 측정할 수 있는 변수

와 정부 관리자 역량의 다양한 측면을 반영한 변수와 함께 한국 관료제

의 특징을 담은 변수들을 포함하여 종합적으로 검토하여 분석하는 것은 

보다 타당하고 설명력이 높은 결과를 도출할 수 있을 것으로 판단된다. 
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제 2 절 연구가설의 설정

 

1. 사고 역량

 

교육효과는 개인의 지식, 기술, 태도 및 가치관의 변화를 통한 직무수

행능력향상 정도로서 나타나게 된다(김신복, 2011). 앞서 2장에서 살펴

본 바와 같이 심리학, 경제학과 조직학의 역량 관련 이론들은 교육을 주

요한 사고 역량의 원천으로 보았다. 이러한 맥락에서 교육적 경험은 관

리적 성공과 연계된다는 경험적 증거에 기반을 둔 연구들이 다수 발표되

었다(Wakabayashi & Graen, 1984; Arvey et al., 2007; 

Avellaneda, 2009). 대체로 선행연구들은 사고 역량과 관련된 문제는 

다수의 이론에서 교육 자체보다는 어떠한 교육을 받는 것이 적절한 가에 

대하여 논의의 초점이 옮겨가는 과정에 주목하고 있다. 본 논문에서는 

전문화된 교육을 받게 되면 직무수행능력의 향상으로 더 나은 업무 성과

와 연계된다는 전제 하에 전문화된 교육을 지식의 축적 수준이 높고 지

식 축적의 범위가 집약된 경우로 하였다. 즉 고위공무원 중에서 전문화

된 교육 통해 형성된 역량은 즉 지식의 축적 수준이 높고 지식 축적의 

범위가 전문화된 경우에는 그렇지 않은 경우보다 더 높은 성과를 낼 것

이라고 보았다. 

 

(가설 1) 고위공무원의 사고 역량이 성과에 긍정적 영향력을 미칠 것

이다.

 

1) 학력수준

 

지식근로자의 개발 잠재력이라는 측면에서 학력수준이 긍정적인 효과

가 있다는 연구 결과가 있다(Fiedler, 1986; Kampelmann & Ryck, 

2012). 또 직무에서 요구되는 통상 학력수준 보다 높은 학력과잉 인력
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을 보유한 경우 교육수준이 높은 근로자는 자신의 직무뿐만 아니라 동료

의 직무에도 긍정적인 영향을 줄 수 있다고 한다(Kampelmann & 

Ryck, 2012). 다만 실증 분석 연구에서는 이러한 학력수준을 독립 또

는 통제변인으로 포함시키고 있었으나, 성과에 대한 기여는 일부 연구에

서만 긍정적으로 나타나는데 그쳤다(Meier & O'Toole, 2002; Gibson 

& Lehoucq, 2003; Avellaneda, 2007; Avellaneda, 2009).

이와는 반대로 관리자의 학력수준은 성과에 미치는 효과가 제약되어 

나타날 것이라는 연구 결과도 다수 있다. Spencer & Spencer(1993)

는 학력 수준이 동질하게 높은 관리자의 경우에는 성과에 대한 설명력이 

높지 않을 수 있음을 언급하며 이를 두고 범위의 효과(restricted 

range effect)로 명명했다(Spencer & Spencer, 1993: 12). 대부분 

고위직 관리자는 하위직 공무원에 비해 학력 수준이 높고(Peters, 

2010: 113), 상대적으로 공통된 직무 기술(uniform skills)을 공유하는 

경향이 있다(Peters, 2010: 88). 이러한 점을 고려하면 고위직 관리자

는 상대적으로 학력 수준을 높임으로서 기대할 수 있는 성과 효과의 차

이는 크지 않을 것으로 예상해 볼 수 있다. 이외에도 고학력자의 비율증

가에 따른 기능 및 직무불일치는 인력배분의 비효율을 야기할 수 있다는 

점이 제기된다는 연구(하태권, 2000)와 함께 학위나 기타 형식적인 자

격 요건으로 규정할 수 없는 암묵지(tacit knowledge)로서의 성격을 강

조한 연구(정광호·김권식, 2008)도 이러한 논거를 뒷받침 한다. 

교육이 현업에서 요구되는 사고 역량 향상에 필요한 적절한 조치를 취

하지 않고 있다는 비판이 있으며, 이는 주로 교육은 어느 정도 수준까지 

제공되어야 하는 가에 대한 이른바 학력수준에 대한 적정성 논란은 직무

에 대한 학력 미스매치(educational mismatch) 논의로까지 나아갔다

(McGuinness, 2006; Kampelmann & Rycx, 2012에서 재인용).31) 

이러한 견해들을 감안할 때 정부 관리자의 지식 축적 수준은 성과와의 

31) 해당 직무에서 요구되는 교육수준에 비해서 구성원이 취득한 학력 수준 간의 격차

(과도 또는 과소 모두 포함)가 발생한 현상을 일컫는 학력 미스매치 개념은 

Freeman(1976)의 연구에서 필요 이상의 과도한 학력 수준을 추구하는 현상을 발견하여 

주목받게 되었다(McGuinness, 2006; Kampelmann & Rycx, 2012에서 재인용).
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관계에서 이론적으로는 중요한 변수로 다루어져 왔음을 알 수 있다. 그

러나 실증 연구의 부족으로 학력 수준의 효과 및 방향성은 미리 확정하

기 어렵지만, 일부 연구 성과를 토대로 여전히 탐색적 차원에서 가설을 

다음과 같이 설정하였다. 

 

(가설 1-a) 고위공무원의 학력수준이 높은 경우 그렇지 않은 경우보다 

높은 성과를 낼 것이다.

 

2) 전공 이동

 

본 논문에서는 정부 관리자의 지식 축적 범위는 전공 이동을 의미한

다. 지식 축적 범위는 전문성과 밀접한 관련을 맺고 있으며, 학위과정 

전공의 선택은 또는 재직자 교육훈련과 함께 전문성을 쌓아 나갈 수 있

는 원천이 된다고 보았다. 정부가 특정한 목적에서 제공하는 교육훈련 

보다는 공무원 개인의 입직 후 학위 취득을 통한 전문성 확보가 대체로 

개인의 선택에 맡겨져 있다(김신복, 1999).32) 이러한 현실 조건 하에서 

본 논문은 후행 학위 전공의 종류가 사실상 정부 관리자의 교육을 통한 

전문성을 결정하는 데 주된 설명력을 가질 것으로 판단했다. 전공분야의 

선택은 대체로 개인적 차원의 동기를 넘어 조직의 성과와도 밀접한 관련

성이 있는 분야를 선택하고자 할 것으로 판단된다. 이는 여러 선행 연구

에 의해서도 지지되고 있는데, 석사 이상의 학위소지 여부 자체보다는 

관련 업무와 직접적으로 관련 있는 교육(행정학, 법학, 경제, 경영학 전

공 등)을 경험했는지 여부가 더 중요한 변수로 보았다(정광호·김권식, 

2008). 

32) 현재 정부에서 관리자들을 대상으로 제공하는 교육훈련의 특징은 전문교육 보다는 

승진에 지대한 영향을 미치는 기본(일반 소양 등) 교육에 신경을 쓰도록 한 정부에서 제

공하는 교육훈련프로그램(김신복 1999)과 학위에 상응하는 중앙공무원교육원이나 국방대

학원의 고위정책과정들은 대부분 관리자를 위한 기본교육의 성격을 벗어나지 못하고 있

어(전재구, 1996; 김신복 1999에서 재인용), 관료제 내부에서 제공되는 교육훈련 프로그

램으로는 관리자들이 필요로 직무 전문성을 높이기는 사실상 어렵게 만든 구조적 요인

이 있다.
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고위공무원의 전공 분야 선택과 관련해서는 비교적 다양한 논의가 있

다. 첫째, 행정학 또는 사회과학 관련 학과를 선택하는 이유로 주로 정

부 관리자들은 정부 조직 운영에 필요한 지식, 기술 및 관리 역량 습득

에 유리한 위치에 있다(Bowman et al., 2016; Edwards et al., 1981; 

Nalbandian & Edwards, 1983; Meier, 1993: 73). 

둘째, 학사에서 석사로 넘어가는 후속 전공 이행 과정에서 이들의 사

회과학 전공 이동은 사회의 기본적인 가치 또는 원칙, 계약 이행과 같은 

집행 절차와 관련된 지식, 효율적인 일 처리, 정당한 절차 권리와 같은 

요인에 대한 전문가적 숙련도를 높임으로서 성과에 영향을 미칠 것으로 

보았다(Bowman et al., 2016: ch. 2).

셋째, 정부 관리자의 특정 전공을 선택하는 동기에 대해서 연구한 결

과가 발표되었는데, 공직서비스 가치(PSM) 논의와 밀접한 관련이 있다. 

예컨대, 행정학 석사학위 취득자는 경영학 등 타 학위 취득자와 달리 보

다 공공조직에 대한 높은 열망에 주목한 연구가 있었다(Edwards et 

al., 1981; Nalbandian & Edwards, 1983; 고길곤·박치성, 2010). 사

회복지사를 대상으로 한 연구에서 사회복지를 전공하지 않은 공무원이 

전공한 공무원에 비해 소진(burn-out) 현상이 상대적으로 심하게 나타

났다고 보고되었다(박은정, 2002). 업무성과와의 관계에서 공공부문 종

사자들의 정책과정의 참여, 공익의 추구와 같은 높은 PSM에 의한 설명

이 적합할 수 있다면(이근주, 2005), 공무원이 스스로 행정학 등 사회

과학 분야 석사 학위를 취득하여 전문성을 높이려는 동기가 어느 정도 

설명될 수 있다. 

다만, 고위공무원 전공을 다룬 대부분의 선행 연구들은 국가별 또는 

시기별로 정부 관리자들의 학위와 함께 전공분야를 단순히 기술하는데 

그쳤다(Peters, 2010; 최병대, 2003). 즉, 고위공무원의 전공 이동이 

임금 향상, 승진, 조직성과 향상 등 효용적인 결과 측면과 연계에 대해

서는 실증분석으로까지는 나아가지는 않았다. 그리고 어떠한 분야의 전

공을 이수하는 것이 성과 향상에 적합한가에 대해서는 정부는 물론 학계

에서도 일치된 견해를 나타내고 있지는 않았다(Peters, 2010; 정광호, 
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김권식, 2008). 더욱이 정부 관리자로 하여금 입직 후 경력개발 상에 

어떠한 전공을 선택해야 보다 성과와 관련이 있는가에 대해서도 논의되

지 않았다. 

본 논문에서도 정부 관리자의 지식 축적이 보다 전문화되는 방향으로 

전공 이동을 하면 성과도 향상될 것이라고 보았으나 아직 선행 연구에서

는 이러한 관계에 대해서는 아직 어떠한 유의미한 경험적 증거도 보고된 

바 없었다. 이러한 결과를 감안하여 고위공무원이 취득한 학사 전공과 

석사 전공의 일치 여부가 성과에 미치는 영향 관계는 성과와 정(+)의 

방향을 나타낼 것으로 보았다. 다만, 박사 전공은 대체로 석사 전공을 

따른 다는 점과 박사학위 취득자가 전체의 과반이 되지 않은 점을 감안

하여 석사 전공 일치 여부만을 분석모델에 포함했으며, 탐색적 차원에서 

아래 가설을 설정하였다.

 

(가설 1-b) 고위공무원이 취득한 학·석사 간 전공이 일치하는 경우 

그렇지 않은 경우보다 높은 성과를 낼 것이다.

2. 업무 역량

 

본 논문의 업무 역량은 전문화된 직무 경험을 축적 수준이 높고 축적

의 범위가 좁은 경우로 조작적 정의를 내렸다. 조직에서 정부 관리자들

에게 보편적으로 요구되는 역량에 해당하는 ‘관리자 역

량’(managerial competency) 혹은 ‘리더십 역량’(leadership 

competency)은 주로 경험에 기반을 두는 것으로 알려져 있다

(Edwards, 2007: 121). 정부 관료제 운영 경험은 정부 관리자로 하여

금 정확성, 속도, 전문가 관리, 지속성, 재량, 투입과 같은 기술적 효율성

(technical efficiency)을 높임으로서 최적의 산출을 극대화하도록 돕는

다(Shafritz & Hyde, 2012: 92). 또 정부 관료제 운영 경험의 특수성
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은 관료로 하여금 정책 문제에 대한 직관력을 부여하며, 이는 정치인과 

같이 간헐적으로 정책문제를 바라보는 공직 시스템 외부자와 구별되는 

특징으로 볼 수 있다(Meier, 1993: 69; Peters, 2010: 205). 이러한 

이유로 본 논문에서는 고위공무원 중에서 전문화된 직무 경험을 통해 업

무 역량을 형성을 한 경우 즉 직무 경험의 축적 수준이 높고 직무 경험 

축적의 범위가 좁은 경우에는 그렇지 않은 경우보다 더 높은 성과를 낼 

것이라고 보았다. 

 

(가설 2) 고위공무원의 업무역량은 성과에 긍정적 영향을 미칠 것

이다.

 

1) 재직 기간

 

 조직 내에 구성된 지혜는 경험을 통해 축적하는데 상당히 많은 시간

과 노력이 소요된다(Bowman et al., 2016). 정부 관료제에 머문 기간

에 비례하여 경험 축적이 되며 높은 성과로 이어질 것으로 예상할 수 있

다(Lewis, 2007: 196; 이계만·안병철, 2014). 정부 고위직 관리자를 

대상으로 한 Lewis(2008: 186)의 연구에서도 실국 부서에 재직한 기

간이 길수록, 그가 맡고 있는 사업성과도 더 좋아진다고 실증 분석했다. 

대부분의 고위공무원은 정부 관료제 내부에서 승진으로 진급하기 때문에 

직무 경험 특히 고위관리자로서의 경험이 성과를 설명하는 중요한 요인

으로 작용할 것으로 판단된다.

이와는 반대로 관료제 운영 경험은 관료의 경험 축적에 부정적 측면을 

야기하기도 한다(Shafritz & Hyde, 2012: 92).33) 특히, 경력정체 재직

자(plateaued employee)에 대한 낮은 몰입감(lowered commitment)

에 의한 부정적 측면을 고려할 필요가 있다(Near, 1985; 박동서, 

2001:289에서 재인용). 실제로 이 연구의 대상인 다수의 고위공무원은 

33) Shafritz & Hyde(2012: 92)는 관료제 하에서 관리자들이 겪는 병리현상으로 Veblen

의 훈련된 무능(trained incapacity), Dewey의 직업적 정신병(occupational psychosis) 또

는 Warnotts의 전문성 변형(professional deformation) 등을 언급했다.
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더 이상의 승진이 사실상 어려운 경력 정체(plateaued career) 상황 속

에 놓여 있다고 판단된다. 한국 고위공무원 대부분이 직업공무원으로 

23.5년(2018년 기준)임을 감안하며, 고위공무원단 평균 재직기간이 4

년에 불과한 현상은 경력정체 상황을 야기할 가능성이 크다. 즉, 고위공

무원단 진입 직후 재직기간이 성과에 미치는 영향은 부(-)의 방향을 나

타낼 가능성이 있다. 미국의 고위공무원을 대상으로 한 Lewis(2008, 

186)의 연구에서도 정부 관리자의 재직기간이 10개월 증가할 때 마다 

사업 성과평가 점수는 2점 증가했으며, 재직기간 지남에 따라 증가폭이 

감소하다가 55개월을 정점으로 감소세로 전환되는 역 U자형 커브 곡선

을 나타냈다. 

본 논문에서는 고위공무원 재직기간이 증가하면 성과와의 관계는 감소

세로 바뀌는 시점이 나타나는 비선형 관계가 나타날 것으로 예측했다. 

정부 관리자의 업무 역량이 현 고위공무원단에서의 근무연한에 따라 점

차 증가하지만, 일정수준 이상으로 근무기간이 길어지면 성과가 오히려 

낮게 나타날 것으로 보고 2차 모형을 가정했다. 다만, 이에 대한 국내의 

선행연구가 부재하므로 이 시점이 언제 나타날 지에 대해서는 사전에 예

측하기 어렵다. 또 고위공무원으로서 직무 숙련 기간이 필요하다는 점을 

들어 본 연구에서는 다음과 같이 가설을 설정했다.

 

(가설 2-a) 고위공무원 재직기간이 일정수준에 도달할 때까지는 높은 

성과가 나지만, 그 이후 기간에는 낮은 성과를 낼 것이다.

 

2) 부처 이동

 

전직과 같은 부처 이동이 성과에 미치는 영향은 지속적으로 논의해 온 

주제임에도 불구하고 부처 이동의 효과에 대해서는 여전히 의견 일치가 

이루어지지 않았다. 전통적으로 학자들은 부처 이동을 통해 경험하는 학

습적 역량 향상에 주목했다. 즉, 다양한 직무 경험은 직무에 대한 이해

를 깊게 하여 조직성과에 순 기능적 작용을 할 수 있다고 보았다
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(Morrison & Brantner, 1992; 조영복·박철민, 2005; Campion et 

al., 1994; 박동서, 2001: 287; Partnership for Public Service and 

McKinsey and Company, 2016).34) 고위공무원단은 특정 기관에 한정

되지 않고 정부기관에 일반적으로 통용될 수 있는 숙련도를 갖출 것을 

기대하고 만들어진 제도이기 때문에 더욱 그러한 효과를 기대할 수 있다

(Ingraham, 1995; Huddleston & Boyer, 1996; Sowa, 2018). 이러

한 배경에는 고위공무원의 부처 이동되더라도 성과 달성에는 큰 무리가 

없으며, 이들이 가진 관리 기술과 전문성을 활용해 다른 사업 혹은 다른 

기관에 전수함으로써 오히려 더 높은 성과를 이룰 것으로 기대되었다

(Ingraham, 1995: 78; Sowa, 2018). 이러한 맥락에서 일반관리자를 

옹호하는 일련의 학자들은 조직의 목적을 달성하는데 일반관리자의 능력

과 전략이 성과에 미치는 영향력 분석을 실증한 연구 결과를 발표하기도 

했다(Gordon & Howell, 1959; Pierson, 1959; Lee, 2009). 

한편 이와는 반대로 전직을 통한 인사교류가 일반 관리자 양성과 활용 

같은 정부 전체 기능의 향상에는 효과적일 수 있지만 특정 조직의 이해

관계 중심으로 접근할 경우에는 오히려 부처 이동이 성과에 부정적 영향

을 끼칠 수 있는 측면이 있다. 여러 선행연구에서 기관장의 유능한 직원

의 손실에 대한 우려(박동서, 2001: 287), 잦은 이동에 따른 업무 숙련

도 저하(김명식, 2003; 최무현 외, 2004; 박동서, 2001: 289; 김영우, 

2002; 최유진, 2017), 타 부서 경험과 현 부서 업무와 약한 관련성

(Lewis, 2008: 187), 상급자의 권력 행사에 대한 제약요인으로 작용함

이 밝혀졌다(French & Raven, 1968: 259-269; 임도빈, 2000). 업무

를 완전히 파악하기도 전의 잦은 부처이동35)은 전문적 역량 축적을 어

34) 예컨대, 직무 경험 자체는 직무 학습(job learning)에 중요하며(Morrison & 

Brantner, 1992; 조영복·박철민, 2005), 보다 구체적으로 London(1983)은 identity, insight, 

resilience가 부처이동을 통해 경험으로 확보될 수 있는 자산이라고 보았다. 또 부처이동

은 관리자의 다양한 역할을 학습하게 하는데 효과적이라고 생각했으며, 여러 정부에서도 

이를 장려해왔다(Campion et al., 1994; 박동서, 2001: 287). 이를 통해 향상된 직무 이해

력은 조직성과와 결부되어 있으며, 조직은 관리자로 하여금 직무확대나 직무다양화를 통

해 조직의 성과를 향상시키기 위한 전략적으로 접근해왔다(박동서, 2001: 287; 

Partnership for Public Service and McKinsey and Company, 2016).

35) 실제로 중앙인사위원회의 분석결과 국·과장 평균 재직기간은 1년 내외(국장은 11개월 

16일, 과장은 1년 1개월 15일)에 불과한 것으로 나타났다(김흥로·안문석, 2004에서 재인용).



- 83 -

렵게 한다는 국내 연구도 있다(김명식, 2003; 최무현 외, 2004). 또 단

순히 많은 직위를 경험하는 것보다 선행 직위가 리더로서 경험에 도움을 

주는 것인가의 여부가 보다 중요하다는 연구결과가 있다(Bettin & 

Kennedy, 1990).

이러한 상반된 주장들은, 본 논문에서 다루는 부처이동의 효과가 성과

에 긍정적으로 나타나는지, 아니면 부정적으로 나타나는지에 대한 실증

적 연구가 필요함을 보여준다. 현재까지의 논의를 종합하면 고위공무원

이 부처 이동할 경우 성과와는 부(-)의 관계가 나타날 것으로 보았다. 

이는 고위공무원단 도입에 따른 정부 관료제 전체에 주는 순기능에 대한 

논의를 별개로 한다면, 적어도 사업 성과에는 부정적 요인으로 작용하리

라 판단했다. 본 논문에서는 고위공무원 재직기간 동안 부처 이동을 한 

경우는 다음과 같이 가설을 도출하였다.

 

(가설 2-b) 고위공무원단 재직기간 동안 부처 이동한 경우 그렇지 않

은 경우보다 낮은 성과를 낼 것이다.

 

3. 관계 역량

 

학연과 같은 사회적 인맥에 대한 행정학적 관심은 미국 등 선진국 보

다는 경제발전 등으로 빠른 전환기에 놓여 있는 국가들에서 비교적 높은 

편이다(Peng & Luo, 2000). 학연, 지연, 특정 업무 경험의 공유와 같

은 사회적 인맥은 성과에 영향력을 미칠 수 있는 잠재성을 갖고 있기 때

문이다(Peng & Luo, 2000; Guan et al., 2016). 그러나 관리자의 인

맥과 조직의 성과 간에 대해서는 아직 실증적으로 확고하게 검증되지 않

았다(Peng & Luo, 2000). 

정부 관리자는 정부에서 일한 경험을 통해 관료적 지식, 기술을 획득

할 뿐만 아니라 정부 내의 개인적 관계도 맺을 수 있다(Baron, 1995; 

김다경·엄태호, 2013). 이러한 개인이 형성한 인적 네트워크는 정부의 

자원에 접근하는 데 더욱 효과적이며 조직의 성과로도 이어진다고 보
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았다(Baron, 1995; 김다경·엄태호 2013). 정부 간 네트워크 업무 수

행의 효과는 연관된 문제의 효과적 해결뿐만 아니라 관리자로 하여금 핵

심적인 협동 기술을 습득하도록 하는 순기능이 있다(Agranoff, 2012). 

본 논문의 대상이 되는 국장급 고위공무원은 개인의 네트워크 자본에 

따라 형성한 전문화된 관계 역량은 조직 외부의 투입을 촉진하여 차별적

인 성과 효과를 이끌어 낼 수 있다고 판단하였다. 

 

(가설 3) 고위공무원의 관계역량은 성과에 긍정적 영향을 미칠 것

이다.

 

1) 학연

 

고위공무원의 학연과 같은 정의적 요인이 고위공무원의 승진 등에 미

치는 영향에 대해서는 다수의 선행연구가 있다(하태권, 1990; 박경호, 

1995; 박종민, 1996; 김홍로·안문석, 2004). 국내에서는 서울대와 같

은 특정 대학 출신의 지속적인 과다대표 현상(박경호, 1995)을 보고한 

연구 결과가 다수 있다. 한국은 권위주의적이며 분파주의적인 행정문화

의 영향 때문에 정부 관리자의 지도력을 우선적으로 추구하는 경향이 있

으며, 이의 강화를 위한 방편으로 학연에 대한 집착은 몹시 강한 편이었

다는 주장이 있다(하태권, 1990). 우리의 경우 승진과 관련하여 공직 

사회의 뿌리 깊은 연고주의를 지적하며, 학연 등 어떤 형태로든 연고가 

있어야 쉽게 말이 통하고 도움을 주고받을 수 있는 풍토에서 승진결정권

자와 연고가 있는 사람과 그렇지 않은 사람 간에 모종의 차별이 있다고 

본 것이다(박홍식, 1993; 박혜자, 1993).  

기존 연구에서는 이러한 학연의 형성 유무가 거래비용의 감소, 집단 

차원의 응집력 강화 등을 성과 달성을 위한 긍정적 방안으로 활용될 수 

있음을 지적하기도 했다. 예컨대, 조직을 둘러싼 환경이 불안정하고, 업

무의 성격이 명확하지 않는 상황 속에서는 거래비용이 증대하며, 이때 

관리자는 비시장적 방법을 동원하려는 경향이 높아지게 된다(Allen et 
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al., 2005; Guan et al., 2016), 같은 대학교와 고등학교 출신들이 연이

어 같은 업무를 맡으면 정책의도를 쉽게 파악하고 정책의 일관성이 있고 

집단으로서 응집력도 있다고 한다(김광웅, 1990).

학연을 통해 형성된 정부 관리자의 네트워크는 사업 수행과 관련된 조

직 외부의 자원과 지지를 확보하는데 유리하게 작용할 것이다. 즉, 상급

관리자와의 학연은 사업 수행에 필요한 예산 증액, 정치적 지지, 전문성 

확충을 통해 사업성과를 높일 수 있으며, 나아가 사업 평가와 연계된 예

산의 지속적 증대를 이끌어 낼 수 있다. 이러한 결과를 감안하여 본 논

문은 탐색적 차원에서 아래 가설을 설정하였다. 

 

(가설 3-a) 고위공무원이 상급관리자와 학연 정도가 높을수록 높은 

성과를 낼 것이다.  

 

2) 대통령(비서)실 근무 

     

대통령(비서)실 근무 여부의 효용에 대해서는 많은 선행연구에서 주목

하고 있다(Cohen et al., 2012). 대통령(비서)실 근무는 정부관리자의 

정치적 영향력을 나타내는 지표로서 활용할 수 있다는 점(O'Toole & 

Meier, 2004; Avellaneda, 2007: 7; 김홍로·안문석, 2004)이 있다. 

그리고 정치적 맥락을 사업의 목적과 기획 단계에 반영하는 능력

(Lewis, 2008: 188)과 같은 긍정적 효과가 있다. 나아가 정부 관리자

는 업무를 통해 자신이 습득한 능력뿐만 아니라 대통령(비서)실 근무 경

험을 토대로 이후 정부 사업 운영에 영향력을 행사할 수 있다(Moe, 

1982; Lewis, 2008: 188). 대통령(비서)실의 경험은 인적 네트워크 

자산으로서 파견 근무를 마친 이후에도 지속될 가능성이 있다. 

일부 실증 연구에서 정부 관리자의 대통령(비서)실 근무와 재정사업 

평가점수는 정(+)의 관계가 있는 것으로 나타났으나 국내에서 연구된 

바는 없다. 그리고 재정사업 평가점수 외에 예산증가 실적에는 아직 어

떠한 유의미한 경험적 증거가 보고된 바 없다. 이러한 결과를 감안하여 
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본 논문은 탐색적 차원에서 아래 가설을 설정하였다. 

 

(가설 3-b) 대통령(비서)실 근무 경험이 있을 경우 그렇지 않은 경우

보다 높은 성과를 낼 것이다. 
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제 3 절 연구방법

 

1. 자료의 수집과 표본

본 논문에서 사용한 자료의 주요 원천은 종속변수의 경우 기획재정부

의 재정사업자율평가 보고서에 기재된 재정사업 평가점수, 평가 등급과 

예산 증가 정보를 사용했다. 그리고 독립변수의 경우 정부 및 언론기관

에서 제공하는 고위공무원의 인사 데이터를 토대로 독립된 데이터베이스

를 구축하였다. 이렇게 각기 다른 행정데이터를 결합하여 하나의 표본으

로 만들어 사용했다.

1) 종속변수 자료 원천 

기획재정부가 운영하는 열린재정(재정정보공개시스템)36)의 소관별 통

합재정 사업성과 항목에 국가재정법에 기초하여 중앙행정기관별 사업별 

최종 성과 보고서가 수록되어 있다. 본 논문에서는 종속변수는 중앙행정

기관들이 소관 재정사업에 대해 기획재정부에 제출한 자율평가 보고서에 

기재된 재정사업 평가점수, 평가등급 그리고 예산 정보가 사용되었다. 

재정사업 자율평가 제도는 2005년부터 사업의 예산을 집행하는 각 부

처가 소관 사업성과지표를 바탕으로 사업을 평가하고 평가 결과를 재정

운용 과정에 환류 하도록 하고 있다(한국조세재정연구원, 2017).37) 중

앙행정기관이 자율적으로 소관 사업을 평가(자체평가)하고 기재부 등이 

평가절차와 기준의 준수여부를 확인·점검(메타평가)하도록 했다(한국조

세재정연구원, 2017). 연도별 평가대상 사업 수는 프로그램 예산제도가 

36) 기획재정부 열린재정 홈페이지

http://www.openfiscaldata.go.kr/portal/service/openInfPage.do?infId=9DQF7E72M4Z89V8

S128M2316190

37) 재정사업자율 평가제도가 도입된 2005년도에는 시행지침에 따라 운영되었으나 2006

년에 ｢정부업무평가기본법｣과 ｢국가재정법｣이 제정됨으로써 재정사업자율평가제도에 대

한 법적 기반이 갖춰지게 되었다(윤기웅·공동선, 2008)
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2008년 이후부터 실시된 평가대상 사업수가 400여개 정도에서 2015년 

성과관리 대상의 1/3(466개), 2016년 성과관리 대상의 1/2(828개), 

2017년 모든 성과관리 대상(1,415개)로 늘어났다(기획재정부 보도자

료, 2017). 원칙적으로 예산, 기금이 투입되는 모든 재정사업으로 평가

대상이 확대되었다(기획재정부 보도자료, 2017).  

본 논문에서 사용된 표본은 2008년~2015년에 실시된 한국의 재정사

업 자율평가 대상사업에서 추출되었다. 선정기준은 중앙행정기관에서 수

행 중인 예산 또는 기금이 투입되는 모든 재정사업이다. 2008년 이전의 

자료는 프로그램 예산제도의 시행되기 이전으로 주로 시범사업으로 진행

됨에 따라 변수 측정에 필요한 주요 자료가 누락되어 있고 시행초기 상

의 불완전성을 고려하여 분석에서 제외하였다. 또 2016년 이후의 자료

는 각 사업의 점수 정보를 제공하지 않고 등급 정보만을 제공하기 때문

에 표본의 동일성을 유지할 수 없는 이유로 해당 연도의 자료는 표본 선

정의 대상에서 제외하였다. 또한 연구개발 사업은 중앙행정기관이 아닌 

국가과학기술위원회에서 별도로 평가하므로 대상에서 제외하였다. 이러

한 기준을 충족시켜 최종 분석에 사용된 표본의 수는 모두 2,456개(중

복 포함)이다. 보다 구체적으로 연도별 사업개수를 살펴보면 2008년 

173개, 2009년 243개, 2010년 255개, 2011년 199개, 2012년 354

개, 2013년 263개, 2014년 276개, 2015년 512개이다. 이 보고서에는 

사업의 성과와 예산 실적에 대한 정보와 함께 주요 선행변수의 조작적 

정의에 필요한 자료들이 수록되어 있다. 

2) 독립변수 자료 원천

본 논문 자료의 주요 원천 중 독립변수에 해당되는 자료는 국장급 고

위관리자(장차관 제외)가 가진 학력과 경력과 같은 역량 정보는 각종 신

문 및 관보에 보도된 인사내용, 인터넷(조인스인물정보, 연합뉴스인물정

보, 행정기관 홈페이지 등)에서 제공되는 정보를 바탕으로 작성되었다. 

재정사업의 특성상 국 단위에서 수행되지 않은 일부 사업도 포함되어 상
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위직급인 실장 또는 하위직급인 과장이 책임자로 일부 포함된 경우가 있

었다. 그러나 이들이 차지하는 비중은 전체의 5%의 미만으로 대부분의 

정부 관리자는 국장급 관리자로 볼 수 있다. 

보다 구체적으로 본 연구에서는 분석대상 사업을 맡은 고위공무원의 

이름과 직위를 즉, 고위공무원의 직위와 명부를 확인하는 과정이 필요했

다. 가장 기본이 되는 자료는 재정사업 자율평가 보고서 상에 제시된 담

당자와 직위 정보이지만, 종종 보고서 작성 시점과 실제 담당자가 상이

한 경우가 있었다. 이 경우 준거가 되는 데이터베이스가 필요한데 본 논

문에서는 인사혁신처의 중앙행정기관 주요 직위 명부가 기준이 되었다. 

그리하여 본 논문은 이 명부에 제시된 담당자와 직위에 기초하여 각종 

인사정보를 수집하였다. 인사혁신처가 운영하는 공공데이터포털(www. 

data.go.kr)에 제공된 중앙행정기관 주요 직위 관련 정보에는 고위공무

원 재직자 대부분의 직위와 이름이 포함되어 있으며, 연간 2차례, 즉, 상

반기(3.31 기준)와 하반기(9.30 기준)에 발표하고 있다. 다만, 재정사업 

자율평가 중 2012년도 2013년도에는 담당자 직위와 이름이 누락되어 

있었다. 이때 해당 사업은 전년도 또는 차년도의 동일 사업명이 기재된 

담당자 직위를 토대로 다음 중앙행정기관 주요 직위 명부 또는 언론사에

서 제공하는 정부 관리자 이력을 확인하여 사업 담당자명과 매칭시켰다. 

다만 일부 사업의 경우 사업 명이 다소 변경되거나 혹은 조직개편으로 

인해 부서명이 바뀌는 경우가 종종 있었다. 이 경우 해당 중앙행정기관

으로 정보공개 요청을 하거나 또는 행정안전부에서 운영하는 정부조직관

리정보시스템의 정부기구도에서 부서 개편에 관한 직제일을 확인 한 후 

담당 직위를 찾아서 매칭 시키는 과정을 진행했다. 

다음 단계로 고위공무원 이름과 직위가 확인되면 경력 또는 교육 이력

에 관한 고위공무원의 인적 정보 수집이 필요했다. 고위공무원의 경력 

정보 중 고위공무원 진입 시점 및 부처 간 이동 정보는 대한민국 전자관

보(www.gwanbo,mois.go.kr)의 일자별 관보란에 접속하면 중앙행정기

관 고위공무원의 인사발령사항을 일 단위로 확인할 수 있다. 대통령(비

서)실 파견 정보는 인사혁신처의 주요 직위 명부에서 제공되지 않음으로 
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인해 관보 또는 다음 교육 이력에서 소개한 바와 같이 언론에서 제공하

는 이력 정보 자료를 토대로 확보했다.

교육 이력은 일부 고위공무원의 경우에는 정부에서 각 중앙행정기관 

홈페이지에 해당 이력을 공지하는 경우가 있지만 이를 통해 확보할 수 

있는 정보량은 비교적 소수에 그쳤다. 대안으로 본 논문은 다수의 고위

공무원에 대한 교육 이력은 중앙일보사에서 제공하는 유료 인물검색 서

비스 및 서울신문 공직열전 혹은 언론사에서 제공하는 정부 주요 고위직 

임용 기사 중 공개 프로필 정보 등을 종합적으로 검토하여 수집하였다. 

이를 통해 수집할 수 있는 정보는 학교명, 전공명, 졸업시기 등이다. 학

위 취득 시기가 누락된 경우 또는 전공을 정확히 확인할 수 없는 경우에

는 보완적으로 학위 취득일 확인을 위해서는 석사 이상 학위 취득자의 

정보는 학위논문 검색서비스를 보완적으로 이용했다. 국내의 경우에는 

RISS 학위논문 검색을 했으며, 해외대학 졸업자의 경우에는 해외대학 

학위논문 검색 서비스(PQDT Global)을 이용했다.

본 논문에서 가장 시간과 노력을 할애한 부분은 바로 수집된 자료의 

완결성에 대한 확인 절차에 관한 것이었다. 이러한 다양한 정보원을 통

해 확인된 자료는 추가적으로 정부에서 발표한 공식 인사 통계 자료와 

비교해보았다. 이를 위해 정부에서 5년마다 발간하는 공무원총조사에서 

제공되는 고위직 공무원의 학력, 전공에 관한 통계 내용과 본 논문에서 

수집된 데이터 셋의 각 항목별 정보가 특정 시기에 어느 정도 매칭되는

가를 확인했으며, 검토 결과 두 자료원은 거의 유사한 수준에 이르는 것

을 확인했다.38)  

3) 두 자료원의 결합 방법

재정사업 정보와 인사 정보 두 자료의 결합은 재정사업 평가보고서에 

명시되어 있는 국장급 관리자의 소속 부서와 이름을 기준으로 했다. 즉 

재정 사업을 맡고 있는 국장급 관리자가 특정되면, 이를 기초로 해당 관

38) 본 절 다음 항에서 해당 비교 수치 제시함.
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리자의 학력, 경력 등 일반 공중에 알려진 개인 정보를 추가 수집하여 

포함하는 형태로 작업하였다. 고위공무원의 역량에 관한 여러 변수를 구

성함에 있어서 성과의 대상이 되는 사업, 예산 변수 모두 특정시점에 맡

고 있는 사업을 누구인지를 특정 하는 것이 중요하다. 다만, 대부분의 

재정사업 보고서에서 평가년도와 보고서 작성연도가 다르며, 이로 인해 

해당 고위공무원이 실제 사업을 담당했는가가 확실치 않았다. 또한 대부

분의 사업 보고서에는 담당자가 누구인가가 특정되어있지만, 일부 보고

서에 책임관리자 정보가 누락 또는 오기된 경우도 있다. 그리고 실제 담

당자였다고 하더라도 사업수행기간 중 부처 이동 및 승진 등 인사상의 

이유로 사업 수행 기간 중도 하차 하거나 혹은 신규 편입된 경우를 고려

할 필요가 있었다. 즉 재정사업 자율평가 보고서 상에 제시된 담당자 정

보로는 해당 담당자가 해당연도에 어느 기간 만큼 사업을 진행하였는지 

확인할 수 없다는 우려가 있었다. 특히 보직 변경이 빈번하게 이루어

지는 고위공무원의 특성 상 한해에도 몇 명이 교체되는 것이 자주 

관찰된다. 

본 논문에서는 이러한 점을 보완하기 위해 다음과 같은 방법을 시도했

다. 재정 사업의 담당자가 최소한 6개월 이상인 경우만을 표본에 포함하

였다. 본 논문의 데이터셋 구성 방법은 앞서 주요직위명부 하반기(9.30) 

시점 기준으로 작성된 명부를 토대로 주요직위명부 상반기(3.31)시점과

도 매칭되는가를 추가적으로 확인하고 매칭되는 이들은 데이터 셋에 포

함시켰다.39) 매칭되지 않는 이들 중 재정사업 작성자로 기재되면서, 주

요직위명부 하반기(9.30)에 포함된 경우는 개인별 인사자료를 추가적으

로 확인하여 6개월 이상 해당 사업을 맡은 것으로 확인된 경우에는 본 

39) 인사혁신처의 주요직위명부의 하반기(9.30) 특정 시점 기준으로 재정사업 자율평가 

보고서 상의 담당자 정보와 매칭 되는가를 먼저 확인하였다. 데이터 수집 기준 점을 상

반기가 아닌 하반기로 한 점은 부서이동 등 중도 이탈하는 정부 관리자로서는 해당 재

정사업 성과관리에 대한 유인이 상대적으로 약할 것이라는 판단했다. 이와 함께 주요 성

과물의 산출 시점과 성과 정리 업무가 하반기에 본격적으로 시작된다는 점을 감안할 필

요가 있었다. 이러한 과정을 통해  확인되지 않은 담당자는 재정사업 자율평가 보고서 

직위에 일치하는 주요 직위 명부 상의 직위에 있는 담당자를 추가로 매칭하여 표본에 

포함시켰다. 다만 이러한 방법을 적용하더라도 재정사업 담당자가 어느 정도 해당 재정

사업을 맡았는가에 대한 정보는 확인할 수 없다는 점은 여전히 한계로 지적될 수 있다. 
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논문의 데이터 셋에 추가시켰다.  

종합하면, 본 논문에서는 개인별 수준에서 측정된 인사 행정 자료와 

정부부처 국 단위 수준에서 성과 자료와 매칭하였다. 이러한 자료원은 

재정사업 성과평가, 성과평가 등급과 예산 실적과 같은 주요한 정부 사

업의 성과 평가 활동을 개인 수준의 인사 정보와 함께 고려하여 분석이 

가능하도록 하였다. 

2. 주요변수의 측정

 

1) 종속변수

 

본 논문에 사용된 종속변수는 기존의 연구에서 사용된 재정사업 평가

점수, 평가 등급 외에도 예산증가 실적이 성과로 포함되어 있다. 먼저, 

본 논문에서는 재정사업 평가점수 및 평가 등급을 종속변수로 사용했다. 

재정사업 자율평가(이하 재정사업)는 예산, 기금이 투입되는 모든 재정

사업을 대상으로 한다. 다만, 평가실익이 없는 사업은 제외하며,40) 평가 

부담과 평가 실익 등을 감안하여 3년 주기로 평가한다(이태성, 2013). 

재정사업은“정부업무평가 기본법”에 따른 각종 평가 결과는 기획재정

부 열린재정 시스템 등을 통해 일반에 공개하도록 하고 있다. 정부업무 

평가 결과는 단순한 사업성과 공개를 넘어 결과의 환류차원에서 각 중앙

행정기관의 장은 평가 결과를 조직·예산·인사 및 보수 체계 등에 반영

해야 하며 특히 평가 결과를 다음 연도의 예산 요구시 반영하도록 했다

(심오택 외, 2013: 38). 

재정사업의 결과는 계획, 집행, 성과부문별로 각 항목을 구분하고, 이

들 항목별 최종 평가 결과는 종합점수로 만들어 사업별로 매우 우수(90

점 이상), 우수(90~80점), 보통(80~60점), 미흡(60점 ~50점), 매우 

미흡(50점 미만)의 다섯 단계로 등급화 했다(이태성, 2013:175). 이 

40) 사업평가 제외 기준으로 인건비, 기본경비, 기금운영비, 국제기구분담금, 자치단체에 

포괄적으로 이전되는 사업비(지방자치단체 교부금, 지방교육재정교부금, 등), 정부내부지

출, 보전지출, 예비비 및 기타 세출비목으로만 구성된 사업이 있다(이태성, 2013).
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재정사업의 평가 점수는 등급화하여 평가 결과를 예산에 반영하도록 했

다. 원칙적으로‘우수’이상 등급은 예산을 증액하고‘미흡' 이하 등급 

사업은 10% 이상 삭감한다. 본 논문에서 재정사업 점수 자체보다는 오

히려 실질적인 예산 감액에 해당하는 미흡 이하 등급을 받지 않는 현상

에 주목했다. 본 논문에서는 재정사업 평가점수와 함께 미흡 이하 평가

등급 여부를 종속변수로 분석 모형에 포함하였다.  

다음 [그림 3-1]에서 제시된 국토교통부의 “제주국제자유도시 조성 

지원”사업과 같이 본 논문의 종속변수는 재정사업에 표시된 종합 평가 

점수 및 평가 등급으로 측정하였다. 기획재정부에서 열린재정(재정정보

공개시스템)에서 제공하는 소관별 통합재정 사업성과 평가 보고서에서 

수록되어 있는 중앙행정기관별 사업별 성과 평가 점수로 총점 100점 기

준이며, 일부 가점이 추가로 부여될 수 있도록 했다. 이 자료에는 국장

급 관리자의 소속 부서와 이름이 포함된 40여개 중앙행정기관의 실국단

위의 2008년부터 2015년까지 8년간의 사업성과 정보 2,456개(중복 포

함)이다. 

다음으로 또 다른 종속변수인 예산증가는 재정사업에 대한 평가년도 

예산안 대비 평가 차년도 정부제출 예산안의 변화율을 사용하였다. 선행

연구에서는 정부 기관의 재정적 성과를 예산을 적절성, 지출액, 지출 규

모의 변화로 측정했다(Sharkansky, 1965; Ripley, Franklin & 

Moreland, 1974; Ripley & Franklin, 1975). 최근의 연구에서도 기관

의 성과로 재정규모의 확대는 주요한 종속변수로 다루어져 왔다

(Avellaneda, 2007; Gomes & Avellaneda, 2017). 본 논문에서는 재

정사업의 예산증가율을 종속변수로 하였으며, 예산의 변화는 평가 차차

년도(T+2)예산액에서 평가년도(T) 예산액을 뺀 값을 평가 차년도 예

산액(T+1)으로 나누어 증가율을 구해 측정하였다. 이러한 방식은 예산

증가율을 측정하는 실증연구에서 자주 활용되고 있다(Jung, 2009; 박노

욱, 2005; 권태욱, 2015: 90). 종속변수인 사업의 예산액과 재정사업자

율평가 상에서 도출되는 독립 및 통제변수와의 관계는 일방적 인과관계

라기보다는 순환적 구조를 가진다고 볼 수 있으므로 가급적 동일시기 예
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산액과 사업평가 결과를 비교하기보다는 실제 예산이 반영되는 이후 시

점의 예산 정보를 이용하는 것이 요구된다(최현묵 ․ 김인, 2017). 본 논

문에서도  재정사업자율평가 보고서에는 해당 사업의 평가년도 예산액은 

물론 평가 차년도 예산액에 대한 자료도 수록되어 있으며, 차년도 사업

보고서에는 차차년도 예산액을 확인할 수 있었다. 이러한 방식으로도 확

보되지 않은 경우에는 기획재정부 열린재정에서 사업별 예산을 확인하는 

형태로 자료를 확보했다. 

출처: 국토교통부(2015), 2014 재정사업자율평가 보고서

[그림 3-2] 재정사업 주요 자료원(예시)

2) 독립변수

 

본 논문은 중앙행정기관 국장급 관리자에 해당되는 고위공무원의 역량  

을 살펴보기 위해 다음 세 가지 측면 즉, 사고 역량, 업무 역량과 관계 

역량에 대한 데이터를 수집했으며, 구체적인 측정방법은 다음과 같다.
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 (1) 사고 역량

 

정부 관리자의 사고 역량은 학력수준과 학‧석사간 전공이동으로 구분

해 볼 수 있다. 먼저 학력수준을 파악하기 위해 주로 외부에 공개된 약

력정보를 이용했으며 이들 원 자료상의 데이터 코딩은 3가지 분류로 구

분되었다. 보다 구체적으로 살펴보면 학사 이하, 석사(수료 포함), 박사

(수료 포함)로 나누었다. 본 논문에서는 교육연수를 기준으로 해당 학위

의 최저 이수 정도를 충족한 수료의 경우에는 학위 취득자와 동등하게 

취급하였다. 학위 간 서열 척도에 비해 실제 수학기간을 적용한 비율척

도와 같은 연속변수를 사용하는 것이 보다 적합하다는 논의가 있었다

(Avellaneda, 2007: 120). 그러나 본 논문에서는 공개된 약력 정보로

는 실제 수학기간을 정확히 추산할 수 없었다. 그리고 조사 대상자 대부

분이 석사 학위 이상의 고학력자로 분류되고 이들은 학업과 현업을 동시

에 이행하는 특성이 있어 규정된 최소 학위 이수기간을 초과하는 경우가 

빈번했다는 점을 고려할 필요가 있었다. 한편 일부 정부 관리자의 경우

에 석사 학위를 중복 취득한 경우가(석사의 경우 26.5%) 있었다. 이러

한 이유로 만일 수학기간을 사고 역량으로 반영한다면 본 논문의 결과는 

잠재 가설을 과도추정(overestimate)하는 편이를 가질 가능성이 있었다

(Greene, 2003: 85-86). 본 논문에서는 부득이 서열척도의 분류법을 

적용하여 이들 학력 수준을 더미변수 형태로 분석 모델에 포함했다. 이

때 학력수준별 학위 취득 시점은 재정사업 평가연도와 연계하여 학위 취

득 전후를 비교하였으며, 해당 평가연도 이후에 취득한 학위는 분석에서 

제외시켰다. 

또 학 ‧ 석사 간 전공이동 측정은 학사 및 석사 학위를 취득한 자를 

대상으로 하였다. 이는 석사 학위 취득자는 일부 학사 학위만을 취득한 

일부 인원을 제외하고는 대다수에 이른다는 점과 박사 학위 취득자를 포

함할 경우 표본 수 상실로 표본의 모집단에 대한 대표성이 현저하게 저

하될 것이라는 우려가 있었다. 본 논문에서는 조사대상 정부 관리자가 

선행하여 취득한 학사 학위 전공과 후행 석사 학위 전공 간이 상이한 경
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우 새로운 분야로 전문성 범위를 확대할 수 있다는 이점은 있으나 전문

성의 깊이는 상대적으로 약화될 것이라고 보았다. 앞서와 같이, 정부 관

리자 학 ‧ 석사간 전공이동 측정을 위해 학사와 석사 학위 두 가지 각각

에 대한 더미변수를 만들고 이를 결합하여 분석하는 방식을 택했다. 즉 

학사 학위를 한국교육개발원 2018년 학과(전공)분류 자료집의 분류 기

준을 적용하여 사회과학41)으로 한 경우에는“0”을, 그렇지 않은 경우

“1”을 부여했다. 석사 학위의 경우에도 위와 동일한 방법을 적용했으

며, 2개 이상의 석사학위를 취득한 경우 첫 번째 석사학위 전공을 선택

하였다. 한편 보다 정밀한 분석을 위해 분류기준을 사회과학 이외에도 

행정학 여부, 동일 전공 이수 여부 등으로 다각도로 분석모델에 포함하

여 분석했다.

 

(2) 업무 역량

 

본 논문에서 업무 역량은 고위공무원의 재직 경력 총 근무연수와 고위

공무원 진입 이후 부처 간 이동 여부로 측정하였다. 이에 대한 자료는 

대부분 정부에서 발간하는 전자관보 상의 인사 데이터를 활용했으며, 일

부 누락된 사례가 있을 경우 보완적으로 정부 및 언론 등에 공개된 약력

정보를 이용했다. 이때 근무 연수 및 부처 이동 시점은 재정사업 평가연

도와 연계하여 각 사건발생 시기 전후를 비교하였으며, 해당 평가연도 

이후에 발생한 사건은 분석에서 제외시켰다. 

고위관리자 경력은 정부 관리자가 고위공무원단에서 근무한 총 기간을 

의미하며 근무연수로 측정했다. 부처이동은 고위공무원이 조사 시점 당시 

현재 근무한 중앙행정기관을 떠나 다른 중앙행정기관 간 이동하는 경우

인 전직을 의미한다. 본 논문에서는 고위공무원의 전직 여부는 더미변수로 

만들어, 전직을 한 경우는“1”을, 그렇지 않은 경우“0”을 부여했다. 

41) 한국교육개발원 학과(전공)자료집 분류에 의하면 사회과학은 대, 중, 소 및 학과명으

로 구분되는 체계상에서 중분류에 해당된다. 이 사회과학계열은 주로 행정학, 법학, 경제

학, 경영학, 사회학, 사회복지학, 국제학, 도시 및 지역학, 언론학, 정치외교학 등이 포함

되어 있다.   
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(3) 관계 역량

 

본 논문에서는 정부 관리자가 취득한 학위가 인사권을 행사할 수 있는 

지위에 있는 해당 중앙행정기관의 장관과 차관의 출신학교와 일치하는 

정도는 연결망 밀도 점수를 이용해 측정하였다. 연결망 밀도 점수는 준

연결망 방법을 사용하여 social tie를 계산하는 방법이다(Mitchell, 

1969; 김용학, 2011: 5; 박주형 외, 2015). 본 논문에서는 고등학교 

tie, 대학교(학사) tie, 대학원(석사) tie 점수를 계산한 후 고교, 대학교, 

대학원 각각의 tie 점수를 모두 더하여 총 tie 점수를 구하였다.42) 연결

망 밀도를 이용한 학연 점수의 계산 방법을 보다 구체적으로 살펴보면 

다음과 같다. 조사대상 정부 관리자인 고위공무원과 해당 관리자의 상급

자인 장·차관과의 tie를 계산하는 것이므로 고위공무원 A가 조사대상 

정부 관리자이고 A의 고교, 대학, 대학원과 장관 및 차관의 고교, 대학, 

대학원 각각이 맺어질 수 있는 가능한 총 관계 수는 6(=2×3)로 나타

낼 수 있다. 즉 조사 대상 정부 관리자와 상급 관리자의 학교 수를 곱한 

경우의 수로 분모를 하며, 실제 매칭된 학교는 분자가 된다. 예컨대, 조

사 대상 정부 관리자와 장관과는 고교, 차관과는 대학원 동문이라면  

tie점수는 0.33(=2/6)이 된다. 앞서와 같이 이때 학연 및 대통령(비서)

실 근무 시점은 재정사업 평가연도와 연계하여 각 사건 발생 시기 전후

를 비교하였으며, 해당 평가연도 이후에 취득한 사건은 분석에서 제외했다.

대통령(비서)실에서 근무한 정부 관리자의 경력 여부는 더미변수 형태

로 분석 모형에 포함하였다. 본 논문에서는 정부 관리자의 경력 중 대통

령(비서)실의 행정관, 선임행정관 직급은 정무적 업무에 노출될 가능성

이 높기 때문에 정무적 경험 보유 여부를 판단하는 데 효과적일 것으로 

보았다. 대통령(비서)실에 근무한 경험이 있으면“1”, 그렇지 않으면 

“0”인 더미변수를 사용했다. 

42) 본 연구에서는 대부분의 조사대상자가 대학원(석사)를 마친 후 동일 대학원(박사)으

로 진학하는 경우가 많았으며, 학위 취득 시점도 박사 과정의 경우 이미 고위공무원단에 

진입한 경우가 많아 학위 취득을 통한 인적 네트워크 형성 효과는 제한적일 것이라고 

판단하고 분석에 포함하지는 않았다.
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 3) 통제 변수

 

종속변수에 영향을 미칠 수 있는 제3의 요인을 통제하기 위해 조직적 

요인(기관의 지위, 규모, 유형), 사업 요인(사업의 연령, 유형, 재원, 시

행 연도)과 정부 관리자 요인(연령, 성별, 선발유형, 직위, 민간인 개방

직 대상 여부)을 회귀모형에 함께 포함시켰다. 이들 변수는 선행연구에

서 나타난 경험적 근거 또는 논리적 이유에 따라 분석결과에 영향을 미

칠 수 있다고 판단하여 선정한 요인들이다.

본 연구에서는 조직 특성은 기관 지위의 경우에는 중앙행정기관의 장

관급 위원회를 포함하는 부, 처, 청을 구별하여 각기 다른 수준으로 분

류했다. 이러한 배경에는 조직에 부여된 행정권능 행사에 관한 법적 규

율에 따라 중앙행정기관은 부, 처, 청, 위원회로 조직·설계되어 있으며, 

소속기관의 정부 관리자는 타 중앙행정기관 간 조정 및 협업, 상위 기관

의 예산 및 입법 지원, 사업의 정치적 지지 등을 받기 위해서 소속기관 

장의 국무회의 등 접근성에 따라 달라진다고 보았기 때문이다(김동욱, 

2012: 35). 이러한 부, 처 및 청과 같은 기관 지위는 대규모 기관의 기

능, 문화, 역사, 기관별 업무 특성에 기인한 측면이 있기 때문에 정부 관

리자의 역량 요인에 의해 설명되지 않는 제3의 설명변수로 작용할 우려

가 있다(Gilmour & Lewis, 2006a).

기관 규모는 조직이 보유한 인적자원의 총량이 우수한 정부 관리자를 

선별하고 배치할 가능성이 높다는 측면에서 성과에 긍정적 영향을 미칠 

것으로 기대된다(Swanson & Holton, 2008: 104; Lee, 2009: 203). 

본 논문에서는 각 기관 직원수에 로그값을 취한 후 분석 모형에 통제 변

수로 포함하였다. 

기관 유형은 해당 부서가 속한 기관이 중앙행정기관 직속 여부를 중심

으로 판단했다. 정부조직법에서 정하는 “소속기관”,“특별지방행정기

관”,“자문기관”,“부속기관”등으로 분류되는 경우를 포함했다. 중앙행

정기관의 실․국장과 같은 보조기관들과는 운영의 효율화와 서비스 제공 측

면에서 구별되는 조직 운영상의 특징을 가지고 있다(박석희, 2010). 본 
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논문에서는 성과와의 관계에서도 차별성을 나타낼 것으로 보았다.

사업 연령은 주요 통제변수 중 하나로 사업기간이 길고 사업규모가 클

수록 평가결과가 높아지는 현상을 지지한 선행연구의 결과를 반영했다

(Gilmour & Lewis, 2006c; 하연섭, 2013; 장혜윤, 2016). 일반적으로 

사업 시행기간이 길수록 사업을 둘러싼 이해관계자들의 정치적인 지지를 

강하게 받으므로 사업의 성과는 높게 나타날 가능성이 있다(장혜윤 

2016). 본 연구에서는 사업 연령 변수가 평균에 비해 표준편차가 높게 

나타나는 현상을 감안하여 사업연령에 로그값을 취한 후 분석 모델에 포

함했다.

사업유형은 가변수(dummy variable)로 측정하고 분석 모형에 포함시

켜 영향력을 통제하였다. 특정 사업유형에 따라 재정사업 평가점수 등이 

영향을 받을 수 있음은 여러 국내 ‧ 외 연구에서 지지되었다. 예컨대, 국

내연구들의 경우 직·간접사업으로 사업유형을 구분하며 간접사업이 이

해관계자와 사업주체가 다양하여 복잡성이 높기 때문에 상대적으로 낮은 

평가결과를 받게 됨을 밝히고 있다(방문규·윤기웅, 2006; 박노욱·원

종학, 2012; 윤기웅·공동성, 2012; 하연섭, 2013; 장혜윤, 2016). 국

외 실증분석 결과에서도 정부 직접 제공 사업은 민간 제공 사업에 비해 

더 높은 PART 점수표와 관리점수표를 나타냈다(Frederickson, 2006). 

다만 재정사업 평가점수 등 평가에 용이한 사업을 특정 관리자가 선별하

여 맡는 경우에는 관리자 요인을 정확하게 파악할 수 없고, 이로 인해 

왜곡된 결과가 나타날 수 있기 때문에 사업유형을 통제하는 것이 필요하

다(Gilmour & Lewis, 2006c). 

본 논문에서는 사업재원은 회계에 의한 구분을 의미하며 국회의 감시

정도와 사업예산의 변화가능성이 달라짐에 따라 성과 평가 결과가 달라

질 수 있다고 보았다(전예원, 2018). 기금사업은 일반회계나 특별회계

와는 달리 기금의 설치 요건이 매우 느슨하게 정의되어 있으며, 방만한 

운영이 지적되기도 했다(김상헌, 2006).

분석 대상 기간이 타 연구에 비해 상대적으로 장기 데이터에 해당되는 

점과 대규모 분석 데이터를 활용한다는 점을 감안하여 사업 연도를 더미 



- 100 -

변수로 만들어 분석모형에 포함했다. 예컨대, 사업 시기는 정부 형태에 

따라 분류할 경우 국정과제를 다수 설정한 정부의 정책기조의 영향과 함

께 제도의 적응한 시간적 효과를 함께 볼 수 있다는 이점이 있다(윤기

웅·공동선, 2012; 장혜윤, 2016; 최현묵·김인, 2017). 한편, 예산 증

가에 미치는 영향을 보다 정교하게 측정하기 위해서 전년도 예산증가율

을 분석 모형에 포함했다. 우선 재정사업 자율평가 제도 하에서 좋지 못

한 평가를 받은 사업은 차년도 예산에서 이를 반영하도록 의도하고 있다

는 점을 고려해야 하며, 재정사업 자율평가 사업에서 당해 연도 예산절

감 사업은 차년도 사업에도 이를 반영하도록 하는 구조를 가지고 있으므

로 이러한 요인을 통제할 필요가 있었다.     

본 연구에서는 중앙행정기관 관리자의 역량을 독립변수로 다루었지만, 

정부 관리자의 여러 특성도 다음과 같은 이유에 의해 통제할 필요가 있

었다. 관리자의 연령이 많을수록 조직성과에 대한 인식이 높아진다는 연

구 결과(권경득, 2009)를 반영하여 본 논문에서도 통제변수로 포함하였

다. 본 논문의 관리자의 연령은 평가연도에서 출생연도를 감하는 형태로 

구성했다. 한편, 남녀 관리자의 개인성과, 즉 임금이나 승진에 있어서 남

성 관리자가 여성 관리자보다 높다고 주장하는 연구가 다수 있다(이은

형, 강현모, 방정혜, 정은경, 2012). 한편, 전문가 집단 중 여성 등 소수

자가 보유한 지식, 기술이 이들에 대한 차별적 요인에 인해 고위공무원

단에 포함되지 못한 경우가 있을 수 있는데(Gooden, 2018), 이 경우 

이러한 장애요인을 극복하고 고위공무원이 된 여성의 성과 사업성과에 

긍정적 영향을 미칠 수도 있다고 판단된다. 본 논문에서는 성별 특성에 

따라 역량의 특징이 달라질 수 있는 가능성을 분석과정에서 통제할 필요

가 있었으며, 여성은“1”, 남성은“0”으로 코딩했다. 또한 직급 역시 

성과와 긍정적 관계가 있다는 선행 연구 결과(권경득, 2009)를 반영하

여 이로 인한 효과를 통제하기 위해서 실장은 “1”, 국장은“0”으로 

코딩했다. 행정고시 출신 여부는 공무원으로 처음 임용될 당시 행정고시

를 통했는지 아니면 기타 고시(기술 등), 7급 공채, 특별채용을 했는지

를 나타낸다. 다만, 선행연구에서는 행정고시 출신자의 승진 등 조직 내 
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성공에 기여하는가에 대해서는 의견이 일치되어 있지 않아(하상묵, 

1994; 김홍로 ‧ 안문석, 2004), 본 논문에서는 실증분석은 이러한 논의

에 기여할 것으로 사료된다. 또한 민간인 출신 개방형 직위 임용 여부가 

정부 성과에 미치는 영향은 학계는 물론 정부의 주요한 관심사였다. 정

치적으로 관료제 외부에서 임용된 정부 관리자는 정부 부처와 같은 거대

하고 복잡한 조직을 운영하는 데 필요한 관리적 기술이 상대적으로 부족

한 것으로 알려져 있다(Lewis, 2007: 196; Peters, 2010: 205). 예컨

대, 정부는 외부전문가 유치를 통해 행정의 전문성을 강화하고, 부처 간 

인사교류를 활성화하며, 경쟁에 따른 공무원의 자질향상을 통해 정부의 

생산성을 제고하고자 하며, 민간임용 및 이러한 개방성은 지속될 것으로 

예상했다(인사혁신처, e-나라지표). 이에 본 논문에서도 민간인 출신의 

개방형 직위 임용 여부를 통제 변수에 포함하였으며, 고위공무원 개방형 

직위에 공직 경험이 없는 민간인이 임용된 경우“1”, 그렇지 않은 경우

“0”으로 코딩했다.



- 102 -

구분 변수 측정지표 측정방법

종속
변수

사업
성과

재정사업 평가점수 사업별 종합 평가 점수 총점

재정사업 평가등급
보통 이상(매우 우수, 우수, 보통) : 1, 미
흡 이하(미흡, 매우 미흡): 0

예산 
증가

예산 증가율
(T+2)

[평가차차년도(T+2)예산액-평가년도(T)
예산액]/ 평가차년도(T+1)예산액

독립
변수

사고
역량

학력수준
학력별 더미변수
(학사, 석사, 박사)

학·석사간 전공이동
전공별 더미변수
학사(사회과학 : 0, 기타 : 1) → 석사(사
회과학 :0, 기타: 1 또는 석사 미진학: 2)

업무 
역량 

고위관리자 경력 고위공무원 배치 후  근무 연수

고위공무원 
부처이동 

고위공무원 배치 후 부처 이동 여부

관계
역량

학연
연결망 밀도 점수
(장·차관과의 고교, 대학, 대학원 일치 
여부)

대통령(비서)실 근무
대통령(비서)실 근무 경험이 있는 경우 1, 
그렇지 않은 경우 0

통제
변수

사업적
요인

기관 지위
기관별 더미변수
부(장관급 위원회 포함), 처, 청(기준)

기관 규모 각 기관 직원 수의 로그를 취한 값

기관 유형 소속기관 등 : 1, 기타 : 0

사업연령
사업연령(평가년도-시작연도)에 로그를 
취한 값

사업유형
직접사업(시설장비, 기타직접사업): 1
간접사업(SOC, 출연출자, 민간보조, 지자
체보조, 융자사업): 0

사업재원
기금사업: 1, 회계사업(일반회계, 특별회
계): 0

사업시행연도
각 평가연도 더미변수
(기준연도 2008년)

정부
관리자
요인

연령 평가년도-출생년도

성별 여성: 1, 남성: 0

관리자 선발 유형
(행정고시 출신)

행정고시: 1, 기타: 0 

관리자 지위
(실장 여부)

실장: 1, 국장: 0

민간인 출신 개방형 
직위

민간인 출신 개방형 직위 대상자 : 1, 비
대상자: 0

[표 3-1] 주요 변수의 측정방법
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3. 분석방법

 

본 논문의 성과에 해당하는 종속변수의 측정지표는 재정사업 평가점수 

평가등급과 예산증가율이다. 이 중 재정사업 평가점수와 예산증가율은 

종속변수가 연속형 변수이므로 다중회귀분석을 활용하여 결과를 추정하

였다. 

본 논문은 재정사업 평가등급은 이항변수(binary variable)형태이므로 

분석을 위해 로지스틱 모형을 구축하였다(미흡 이하 등급=0, 보통 이상 

등급 =1). 성과 평가가 인센티브 제도와 연계되는 경우 피평가자의 입

장에서 좋은 평가를 받기 위한 기회주의적 행동이 발생할 우려가 있다

(이원희, 2015). 재정사업 평가에서는 미흡 이하 판정을 받게 되면, 

10%의 예산삭감을 예고하고 있는 상황에서 조직 구성원은 성과를 높이

기보다는 보통 이상 수준을 유지하는 목적에 보다 더 관심을 가진다는 

것이다(최성락·박민정, 2008). 본 논문에서는 이러한 이론적 논의를 

감안하여 재정 사업의 미흡 이하 등급 여부가 결과적으로 실질적인 사업

성과를 확인할 수 있는 타당성 있는 지표가 될 것이라 보았다. 

한편 본 논문에 사용된 자료는 재정사업의 표본은 각 중앙행정기관에

서 자율적으로 2008년부터 2015년까지는 성과관리 대상의 사업은 일정 

규모 이상의 전체 재정사업을 대상으로 하며 매년 1/3을 추출했으므로, 

평가대상기관에 의한 체계적인 추출 편의가 있었다고 볼 만한 사유를 찾

아보기 힘들었다. 사업이 무작위로 선택되어졌다면, 사업이 언제 평가되

었는가는 재정사업 평가점수에 영향을 미치지 않고 오직 독립 및 통제변

수만 재정사업 평가점수에 영향을 미치게 된다(Lewis, 2008: 198).  

재정사업 자율평가 대상 사업 수는 총 3,635개(중복 포함)이나, 연구

개발 사업 191개를 제외한 3,468개(중복 포함)가 당초 본 논문의 모집

단에 해당된다. 본 논문의 표본 구성 과정에서 1,012개(중복 포함)가 

제외되어 2,456개(중복 포함)가 사용되었다. 표본이 구성된 이후에도 

일부 변수별로 변수 측정에 필요한 정보가 누락되어 변수별로 최대 32

개의 결측치가 발생하였다. 표본이 구성된 이후에도 일부 변수별로 변수 
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측정에 필요한 정보가 누락되어 변수별로 최대 32개의 결측치가 발생하

였다. 설문조사의 경우 결측치의 30% 이하를 권고한다는 점과

(Amstrong & Overton, 1977), 설문조사에서 발생하는 편이에 비해 

행정데이터의 편이에 대한 우려는 상대적으로 낮다는 점(Amstrong & 

Overton, 1977)을 고려할 필요가 있다. 본 논문은 객관적 성격의 문헌

자료를 채택하였으므로 적정한 표본 구성을 위해 발생한 편이는 체계적 

혹은 설문조사 결측치에 의한 편이와는 다를 것으로 판단했다. 
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제 4 장 통계분석 

 

제 1 절 기술통계

 

본 논문에 활용되는 종속변수, 독립변수와 통제변수의 기술통계 결과

는 아래 [표 4-1]에 수록하였다. 종속변수에 해당하는 재정사업 평가점

수 총점의 경우 평균 67.5점으로 나타났으며 최소값 23.5부터 최대값 

104점까지의 분포를 나타냈다. 재정사업 평가등급은 미흡 등급 이하와 

보통 등급 이상으로 구분했으며, 보통 이상 등급의 비중이 전체의 76% 

정도 차지하는 것으로 나타났다. 예산 증가율의 평균은 사업당 0.04로 

나타나 전년 대비 증가율은 소폭 상승하는 추세를 나타냈다.

독립변수에 해당하는 사고 역량을 측정하는 학력수준은 2.34로 나타나 

대부분이 석사 이상 학위를 취득했음을 알 수 있다. 업무 역량을 측정하

는 고위공무원 경력연수와 부처 간 이동 횟수는 각각 2.9년과 9%를 나

타냈다. 관계 역량에 해당하는 학연 점수는 0.10으로 관리자 평균 1회 

정도는 장관(처 및 청은 처장 및 청장으로 적용)과 차관의 고교, 대학, 

대학원 중 한 곳과 일치된 학교를 다닌 것으로 나타났다. 그리고 역시 관

계역량에 해당하는 전체의 25% 정도가 해당 사업을 맡기 전에 대통령

(비서)실 근무한 경험이 있었다. 

통제 변수 요인을 살펴보면 조직(기관)지위는 중앙행정기관을 장관급 

기관과 처, 청 등 차관급 기관으로 구분하였는데 2.63으로 나타나 장관

급 기관의 비중이 높게 나타났다. 기관 규모는 직원 수에 로그값을 취했

는데 3.23으로 나타났다. 기관 유형은 해당 부서가 속한 기관이 중앙행정

기관 직속 여부로 판단했다. 중앙행정기관의 직제 상 소속기관이거나 책

임운영기관의 경우는 전체 사업의 1% 정도에 머무는 것으로 나타났다.  

사업적 요인으로 사업연령은 평균 19.9년으로 나타났으나 아래 표에

서는 로그를 취한 값 2.44로 나타나 있다. 사업유형을 직접사업과 간접

사업으로 구분하여 분석한 결과 직접사업의 평균은 0.55로 전체 사업 
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중 직접사업의 비중이 약간 높은 것으로 나타났다. 사업재원은 기금 사

업과 회계 사업(일반 및 특별)으로 구분되며, 0.31로 회계사업의 비중이 

다수를 차지했다. 

정부 관리자 요인을 살펴보면 관리자의 연령은 평균 51.5세였으며, 여

성은 100명 당 5명 정도의 비중으로 남성 관리자가 다수를 차지하는 인

적 구성을 나타냈다. 행정고시 출신자는 전체 고위공무원의 63%로 다수

를 차지했다. 본 표본에서는 일부 실장급 고위공무원도 포함되어 있었는

데, 주로 기획조정실 소관 업무 또는 과장급 부서장을 책임자로 하는 경

우로 전체 대상자의 5% 정도를 차지했다. 

다음 [표 4-2]는 보다 구체적으로 연도별로 제시된 주요 변수의 평균

과 표준편차를 중심으로 제시하였다. 2015년에 비해 2008년이 평균 

10점 이상 낮게 나타나므로 재정사업 평가점수가 상향평준화되는 경향

을 발견할 수 있었다. 한편 예산증가는 뚜렷한 연도별 차이를 나타내지 

않았다. 다음 표에서 나타난 바와 같이 여러 독립변수와 통제변수에서도 

연도별 차이를 강하게 나타내는 변수는 발견되지 않았다. 

본 논문의 분석시기인 2008년부터 2015년은 다음과 같은 특징이 있

었다. 첫째, 재정사업 자율평가가 시범 운영 단계를 넘어서 법적, 제도적

으로 안정화된 시기에 해당되어 보다 안정된 데이터 확보가 가능했

다.43) 둘째, 이명박 정부 5년(2008~2012)과 박근혜 정부

(2013~2015) 3년에 걸쳐 있으며, 이 시기 재정사업 자율평가가 노무

현 정부에서 시도되었으나 비교적 큰 변화 없이 차기 정부로 이행되었다

는 점은 안정적인 정부 성과의 평가 자료를 확보할 수 있음을 의미한다

(윤기웅 ‧ 공동선, 2012). 셋째, 고위공무원단 제도 시행 및 역량 평가

가 2006년 7월에 최초로 시행된 시점과 근접해 있어 해당 시기의 재정

사업 성과는 고위공무원의 성과로 분석가능하게 되었다. 

43) 2005년에 미국 PART 제도를 벤치마킹한 재정사업 자율평가제도가 도입된 이후 1차 

평가 주기(2005~2007)를 마치고, 2008년부터 2차 평가주기가 시작되었다. 재정사업 심층

분석 제도 도입(2006)과 성과계획서 및 성과보고서 제출 제도(2009)의 도입으로 인해 

2008년 이후에야 본격적인 재정사업 자율평가제도가 의도된 기능을 하게 되었다고 볼 

수 있다(윤기웅, 공동선, 2012; 이태성, 2013: 179). 
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변수 Obs. 평균 표준편차 최소값 최대값

사업성과

  평가점수 2,456 67.45 12.38 23.5 104

  평가등급 2,456 0.76 0.43 0 1

예산 증가

  증가율(T+2) 2,456 0.04 0.31 -1 1

사고 역량 

  학력수준 2,420 2.34 0.70 1 3

업무 역량

  고위관리자 경력 2,424 2.92 2.72 0 13

  고위공무원 부처간 이동 2,445 0.09 0.29 0 1

관계 역량

  학연 2,445 0.10 0.15 0 0.67

  대통령(비서)실 출신 2,456 0.25 0.43 0 1

통제변수

  기관 지위 2,456 2.63 0.77 1 3

  기관 규모 2,456 3.23 0.99 0.62 5.56

  기관 유형
  (소속기관 등)

2,456 0.01 0.30 0 1

  사업 연령 2,412 2.44 1.06 0 4.20

  사업 유형 2,454 0.55 0.50 0 1

  사업 재원 2,456 0.31 0.46 0 1

  관리자 연령 2,440 51.5 3.28 41 65

  관리자 성별 2,439 0.05 0.22 0 1

  관리자 선발 유형
  (행정고시 출신)

2,349 0.63 0.48 0 1

  관리자 지위
  (실장 여부)

2,456 0.05 0.22 0 1

민간인 출신 개방형 직위 2,445 0.27 0.16 0 1

 [표 4-1] 주요 변수의 기술통계
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변수명

연도별 평균 및 표준편차

2008
(n=173)

2009
(n=243)

2010
(n=255)

2011
(n=199)

2012
(n=354)

2013
(n=263)

2014
(n=276)

2015
(n=512)

총계
(n=2456)

재정사업
평가점수
(총점)

66.26

(10.86)

62.98

(8.59)

62.93

(10.53)

65.07

(10.72)

62.32

(11.26)

65.48

(10.01)

69.59

(11.97)

76.47

(12.97)

67.45

(12.38)

평가등급
0.80

(0.40)

0.77

(0.42)

0.65

(0.48)

0.67

(0.47)

0.62

(0.48)

0.76

(0.42)

0.89

(0.40)

0.90

(0.30)

0.10

(0.43)

예산 증가
(증가율)

0.09

(0.25)

0.06

(0.27)

0.01

(0.30)

0.05

(0.32)

0.01

(0.31)

0.05

(0.32)

0.07

(0.30)

0.02

(0.31)

0.04

(0.31)

학력수준
2.49

(0.63)

2.45

(0.70)

2.60

(0.66)

2.44

(0.67)

2.31

(0.32)

2.29

(0.70)

2.16

(0.73)

2.22

(0.71)

2.34

(0.70)

고 위 공 무 원 
경력

2.32

(2.70)

2.29

(3.44)

3.37

(2.34)

3.19

(2.29)

2.49

(2.47)

3.19

(2.73)

3.41

(2.58)

2.80

(2.65)

2.92

(2.72)

고위공무원 
부처간 이동

0.06

(0.23)

0.01

(0.11)

0.08

(0.027)

0.08

(0.27)

0.06

(0.24)

0.27

(0.44)

0.16

(0.37)

0.07

(0.25)

0.09

(0.29)

학연
0.10

(0.16)

0.10

(0.15)

0.05

(0.11)

0.12

(0.17)

0.12

(0.18)

0.12

(0.15)

0.09

(0.13)

0.09

(0.12)

0.10

(0.15)

대통령(비서)
실 출신

0.33

(0.47)

0.37

(0.48)

0.26

(0.44)

0.16

(0.37)

0.25

(0.44)

0.33

(0.47)

0.22

(0.41)

0.15

(0.36)

0.25

(0.43)

기관 지위
2.41

(0.91)

2.50

(0.86)

2.54

(0.83)

2.49

(0.88)

2.74

(0.66)

2.69

(0.72)

2.69

(0.68)

2.62

(0.76)

2.63

(0.77)

기관 규모
3.27

(1.13)

3.15

(1.00)

2.94

(1.07)

2.70

(1.24)

3.60

(0.61)

3.71

(0.78)

3.27

(0.91)

3.10

(0.92)

3.23

(0.99)

기관 유형
0.8

(0.27)

0.92

(0.29)

0.11

(0.31)

0.09

(0.29)

0.10

(0.29)

0.07

(0.26)

0.13

(0.33)

0.10

(0.31)

0.63

(0.30)

사업 연령
2.25

(1.18)

2.24

(1.13)

2.24

(1.11)

2.23

(1.11)

2.32

(0.06)

2.50

(0.99)

2.68

(1.05)

2.66

(*0.93)

2.44

(1.06)

사업 유형
0.43

(0.50)

0.42

(0.49)

0.51

(0.50)

0.59

(0.49)

0.55

(0.50)

0.62

(0.49)

0.63

(0.48)

0.56

(0.50)

0.55

(0.50)

사업 재원
0.02

(0.13)

0.05

(0.23)

0.01

(0.11)

0.03

(0.16)

0.27

(0.45)

0.21

(0.41)

0.90

(0.30)

0.55

(0.50)

0.31

(0.46)

관리자 연령
51.10

(2.91)

51.40

(3.25)

51.38

(2.99)

51.44

(3.45)

51.16

(3.50)

51.51

(3.34)

52.13

(3.23)

51.59

(3.38)

51.51

(3.28)

관리자 성별
0

(0.0)

0.03

(0.17)

0.05

(0.22)

0.06

(0.23)

0.08

(0.27)

0.08

(0.27)

0.07

(0.25)

0.05

(0.22)

0.05

(0.22)

관리자 선발 
유형

0.60

(0.49)

0.65

(0.48)

0.61

(0.49)

0.62

(0.49)

0.72

(0.45)

0.67

(0.47)

0.56

(0.49)

0.60

(0.49)

0.63

(0.48)

관리자 지위
0.22

(0.15)

0.01

(0.10)

0.32

(0.18)

0.03

(0.16)

0.08

(0.27)

0.06

(0.24)

0.05

(0.22)

0.07

(0.25)

0.05

(0.22)

민간인 출신 
개방형 직위

0.28

(0.16)

0.07

(0.08)

0.04

(0.19)

0.09

(0.96)

0.06

(0.25)

0

(0.00)

0.05

(0.23)

0.01

(0.09)

0.03

(0.16)

주: 연도별 및 총계의 n은 전체 사업 수를 의미함.

[표 4-2] 본 연구에서 사용된 변수 연도별 기술통계
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다음으로 본 논문의 표본을 중심으로 관리자의 역량 특징을 보다 자세

히 살펴봄과 동시에 이러한 국장급 관리자를 대상으로 한 표본 추출이 

공무원총조사 상의 정부 행정 데이터와의 유사정도를 비교해 볼 필요가 

있다. 앞서 [표 4-1] 기술통계에서 나타난 바와 같이 본 논문의 표본구

성 상의 특성 상 중앙행정기관 정부 관리자 중 국장급 관리자가 다수를 

차지하고 있음을 알 수 있다. 이하에서는 이들 국장급 관리자의 역량 특

성을 중심으로 서술하였음을 밝혀둔다.

독립변수 중 사고 역량 요인의 개괄적인 특성을 살펴보면 학력수준의 

평균값은 2.34로 재정사업자율평가를 담당한 고위관리자 대부분의 석사 

이상 소지자로 나타났다. 본 논문의 표본에는 국장급 관리자의 13%가 

학사 학위를 취득했으며, 석사는 40%, 박사는 47.1%에 이르렀다. 이러

한 분포는 공무원총조사(2013년 기준) 학사(13.6%), 석사(50.6%) 및 

박사(35.9%)와 비교하여 유사한 구성비를 나타냄을 확인할 수 있었다. 

앞서 제2장에서 살펴보았듯이 고위직 공무원의 높은 학위 취득 경향은 

새로운 현상은 아니며, 대부분의 국가에서 공무원 다수가 학사 학위 취

득자이며 그 중 절반 정도는 석사 이상의 학위를 취득했다고 한다

(Peters, 2010:113).

최종학력
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

학사 7.2 12.0 9.0 9.6 9.8 13.6 21.2 15.9 13.0

석사 37.2 31.0 22.8 35.9 49.1 42.7 43.8 44.8 39.9

박사 55.6 57.0 68.2 54.5 41.1 43.7 35.0 39.3 47.1

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=180) (N=258) (N=267) (N=209) (N=387) (N=279) (N=306) (N=534) (N=2,420)

주. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제시됨 

[표 4-3] 국장급 관리자 연도별 최종학력 현황
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본 논문에서는 국장급 관리자의 입직 전후 학위별 취득 시점은 그림 

[4-1]과 같다. 국장급 관리자의 석사 학위 취득 시점은 공직 입직 시점

을 기준으로 첫 번째 학위는 7.9년, 두 번째 석사 학위 취득은 10.4년, 

그리고 박사 학위 취득은 17.1년이었다. 일부 박사학위 취득자의 경우에

는 취득 시점이 고위공무원 진입 전후 시기와 맞물려 있어서 학업과 업

무 병행에 대한 우려가 있음은 본 논문의 표본을 통해서도 확인되었다.  

 

[그림 4-1] 국장급 관리자 입직 전후 학위별 취득 시점 

본 논문 표본의 국장급 관리자의 연도별 대학 전공 현황은 다음 [표 

4-4]와 같다. 본 논문에서 채택한 한국교육개발원의 학과 분류 체제는 

공무원총조사(2013년 기준)의 분류체제와 다소 차이가 있으므로 이를 

감안하여 분석할 필요가 있다. 인문사회계·법정계·상경계와 같은 범 

사회과학 계열의 고위공무원 대학 전공자의 비율이 다수를 차지하고 있

으며, 76.4%(본 논문 표본에서는 사회과학 전공자 60.4%, 사회과학과 

인문 분야를 합한 경우 68.8%)로 유사한 분포를 나타냄을 확인 할 수 

있었다. 
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전공 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

사회
과학

경영·
경제학

28.7 23.8 27.6 25.3 15.2 13.7 26.8 15.5 20.7

법학 7.4 7.6 7.0 3.1 7.7 12.2 9.6 11.2 8.7

행정학 26.4 30.2 29.2 31.0 38.7 29.6 31.9 28.7 31.0

인문 7.5 6.4 3.9 4.6 14.0 13.6 3.8 9.4 8.4

교육 5.2 6.0 6.2 4.6 6.9 6.4 4.1 3.2 5.2

공학 12.1 12.4 9.7 12.4 8.8 17.0 12.4 19.4 13.6

자연 9.8 10.4 15.6 16.0 6.0 3.0 6.5 9.6 9.2

의약 1.7 3.2 0.8 3.1 2.7 4.5 4.8 3.0 3.1

기타 1.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=173) (N=249) (N=257) (N=194) (N=364) (N=264) (N=291) (N=499) (N=2,291)

주. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제시됨  

[표 4-4] 국장급 관리자 연도별 대학 전공 현황

다음으로 국장급 관리자의  연도별 대학원(석사) 전공 현황은 다음 

[표 4-5]와 같다. 학사 전공과 비교하면 석사 전공의 경우에는 보다 사

회과학은 전체의 71.9%를 차지했으며, 특히 행정학 전공자의 비중이 전

체의 54.8%로 학사 전공과 비교하면 23.8%p 가파르게 증가했음을 확

인할 수 있다. 앞서 학사 전공과 달리 공무원총조사에서는 석사 전공 현

황을 제공하지 않으므로 비교는 어렵지만 국장급 관리자의 사회과학 또

는 행정학 선호 현상을 본 논문의 표본을 통해 어느 정도 확인할 수 있

다. 이러한 현상은 전공 이동의 방향과 범위가 국가마다 상이하다는 점과 

국가적 전통에 따라 강조되는 사고 역량 형성의 특징을 감안하면(Peters, 

2010:116),44) 한국 고위공무원의 석사학위로 행정학을 선호하는 현상은 

44) Peters(2010:116)의 연구에서는 고위공무원의 전공 선택 흐름을 3가지로 구분하고 있

다. 첫째, 영국에서 인문학 교육을 중시하는 흐름으로 일반관리자 양성 전통과 깊은 관

련을 맺고 있다. 둘째, 독일, 오스트리아, 스웨덴에서 주로 발견되는 흐름으로 법적 훈련

에 초점을 맞추고 있다. 또한 엔지니어링, 의약, 교육학위와 같은 전문가 수준의 학위 또

는 자격을 갖추도록 장려하고 있다. 셋째, 미국과 개도국에서 전형적으로 나타나는 흐름

으로 상대적으로 자연과학(엔지니어링 포함) 전공 비중이 높으며, 일반관리자가 아닌 전
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독일과 같이 법적 훈련에 유사한 측면을 제공한다고 볼 수도 있다. 그러

나 여전히 사회과학 분야 특히 행정학이 제공하는 어떠한 측면이 이들로 

하여금 시간과 비용을 투자하게 만들었는지를 후속 연구를 통해 밝힐 필

요가 있다. 정부 성과와 관련해서 이러한 사회과학 또는 행정학이 가지

고 있는 사고역량으로서 가치를 확인하는 것은 본 논문의 관심사이기도 

하다. 

전공 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

사회
과학

경영·
경제학

20.1 16.4 16.7 7.6 7.2 7.3 21.7 11.8 13.1 

법학 2.5 5.6 3.8 0.0 7.5 2.6 3.4 4.1 4.0 

행정학 54.2 50.7 53.3 56.7 60.7 58.1 49.3 52.9 54.8 

인문 0.6 1.4 1.3 0.0 2.1 0.4 0.9 3.1 1.5

교육 4.3 6.1 1.7 2.7 0.9 7.8 3.0 2.4 3.3

공학 10.4 6.6 5.8 13.0 7.4 12.1 6.4 8.6 8.5

자연 4.9 8.0 15.4 14.6 5.4 3.9 6.8 13.5 9.3

의약 3.0 5.2 0.8 4.3 7.4 6.9 7.2 3.6 4.9

예체능 0.0 0.0 1.3 1.1 1.5 0.9 1.3 0.0 0.7

기타 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=164) (N=213) (N=240) (N=185) (N=336) (N=232) (N=235) (N=423) (N=2,028)

주. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제시됨  

[표 4-5] 국장급 관리자 연도별 대학원(석사) 전공 현황

문화된 분야로 초점을 맞추고 있다.
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재직기간 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

2년 미만 46.4 47.5 22.5 25.2 46.5 34.8 28.4 41.2 37.3

2 ~ 4년 28.2 28.8 30.6 28.5 22.3 24.4 20.6 19.9 24.3

4 ~ 6년 17.1 14.0 28.3 35.0 18.2 24.0 31.0 19.1 22.7

6 ~ 8년 4.4 4.7 12.0 6.5 11.0 9.7 10.6 14.4 10.1

 8년 이상 3.9 5.1 6.6 4.7 2.0 7.2 9.4 5.4 5.5

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=181) (N=257) (N=258) (N=214) (N=391) (N=279) (N=310) (N=534) (N=2,424)

주. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제시됨 

다음으로 업무 역량 측면을 살펴보면 본 논문의 표본에서는 국장급 관

리자는 평균 2.9년을 근무했으며 최소 1년 미만부터 최대 16년까지의 

분포를 나타냈다. 이중 2년 미만 근무자는 37.3%, 2년 이상 4년 미만 

근무자는 24.3%를 나타냈는데, 공무원총조사(2013년 기준) 결과와 비

교하면, 2년 미만 35.1%, 2년 이상 4년 미만 30.0%와 유사한 분포를 

나타냈음을 확인할 수 있다. 정무직 관리자 입장에서는 높은 성과를 낼 

수 있는 우수한 업무 역량을 갖춘 관리자로 하여금 비교적 이른 시기에 

발탁하여 장기 근무를 할 수 있도록 하는 것이 합리적일 것이다. 그러나 

현행 운영 현황을 살펴보면 비교적 현 계급 재직연수가 상대적으로 적

고 평균적으로 4년 내외의 동질적인 재직기간을 가진 부서장에 의해서 

사업이 운영되는 구조 하에서는 장․차관 등 정무직 공무원에 의한 성과

에 기초한 인사 운영에 상당한 제약이 발생할 것으로 예상된다.   

[표 4-6] 국장급 관리자의 연도별 현 계급 재직연수

 

본 논문의 표본에서는 국장급 관리자의 고위공무원단 내에서 9%가 부

처이동을 경험했으며, 91%는 부처를 이동하지 않았다. 공무원총조사

(2013년 기준)에서 부처 간 이동 경험이 있다고 응답한 인원 27.2% 

보다 표본에서 나타낸 수치보다 많지만, 이는 표본의 대표성 문제라기보

다는 데이터 수집상의 방법에 따른 차이로 판단된다. 즉 공무원 총조사
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에서는 부처 간 이동을‘기관 간 전보’라 함은 중앙행정기관 및 이에 

준하는 기관‘ 단위와 ’지방자치단체, 광역교육자치 단체‘간 전보를 

말하는 것으로 파악했다. 하지만 본 논문에서는 중앙행정기관 간의 전보 

여부만을 포함했으며, 타 기관의 파견은 포함하지 않았기 때문에 다소 

과소 추정된 것으로 판단된다. 

국장급 관리자의 학연 형성 현황은 다음 [표 4-7]과 같이 국장급 관

리자의 다수인 61.3%가 자신의 출신학교가 장․차관의 고교, 대학 및 대

학원과 일치하지 않는 것으로 나타났다. 본 논문에서는 학연이 전통적으

로 중시되어 온 관계 역량에 해당된다는 점에 주목하여 이러한 관계 역

량이 성과에 어떠한 영향을 미치는 가를 확인하고자 했다. 선행연구에서

는 성과와 관련하여서는 승진 등 특정 주제를 제외하면 아직 별다른 실

증 연구 결과물을 내놓지 못하고 있다(김홍로, 안문석, 2004). 

재직기간 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

0회 61.9 64.0 74.1 55.6 58.9 53.8 60.6 61.5 61.3

1회 23.2 17.0 20.1 24.3 24.4 24.4 28.8 25.0 23.8

2회 8.8 15.8 4.7 11.7 5.7 18.6 6.7 13.1 10.6

3회 3.9 0.4 0.4 6.1 8.5 1.1 3.2 0.2 2.8

4회 이상 2.2 2.8 0.7 2.3 2.6 2.2 0.6 0.2 1.5

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=181) (N=253) (N=274) (N=214) (N=389) (N=279) (N=312) (N=543) (N=2,445)

주. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제시됨  

[표 4-7] 국장급 관리자의 학연 형성 현황

또 다른 관계 역량의 하나인 대통령(비서)실 근무 경험은 다음 [표 

4-8]에 정리되어 있다. 대통령(비서)실 근무는 고위공무원단에 선발되

기 전 행정관으로서 대통령(비서)실에 파견되는 것과 고위공무원으로서 

선임행정관으로 근무하는 방법이 있다. 이외에 대통령직 인수위 또는 여

러 직속위원회에 파견 근무하는 형태도 있다45). 고위공무원 중 전체의 

25.5%가 대통령(비서)실에 근무한 것으로 나타났으며, 행정관이 15.6%
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로 가장 비중이 높고, 그 다음 선임행정관 8.6%, 기타 1.3%의 순으로 

나타났다. 앞서 관계 역량의 하나로 살펴본 학연이 주로 공직 입직 이전

에 형성되며, 귀속적인 특징을 나타내는 점을 고려한다면 대통령(비서)

실 근무는 보다 후천적이며 수평적인 형태로 관계 역량을 형성할 수 있

다는 점을 차이로 볼 수 있다. 대통령(비서)실 근무 경험을 토대로 정무

직 공무원 및 여러 부처 관계자와 교류를 통해 관계 역량을 형성한 정부 

관리자는 성과 달성에 보다 유리할 것으로 판단된다.

재직기간 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 합계

% % % % % % % % %

행정관 24.9 21.8 13.5 13.5 17.1 22.2 12.5 8.6 15.6

선임행정관 3.9 13.2 9.9 3.3 10.5 11.5 8.3 7.0 8.6

기타
(인수위, 

직속위원회 
등)

5.0 3.5 2.6 0.0 1.0 0.7 0.0 0.0 1.3

해당 없음 66.3 61.5 74.1 83.3 71.4 65.6 79.2 84.4 74.5

합계 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(N=181) (N=259) (N=275) (N=215) (N=391) (N=279) (N=312) (N=544) (N=2,456)

주 1. 위 자료는 사업별 기준으로 작성된 것으로 한 국장이 여러 사업을 담당한 경우 해당 항목은 합산하여 제
시됨

주 2. 한 사람이 2회 이상 대통령(비서)실 근무경험이 있는 경우 가장 상위 직급 경력만을 포함함  

[표 4-8] 국장급 관리자의 대통령(비서)실 근무 경험 

다음의 [표 4-9]는 재정사업자율평가 결과의 영향요인을 분석하기에 

앞서 변수별 상관관계를 나타낸 것이다. 독립변수 중 정부 관리자의 학

력 전공 이동은 상관관계를 분석하기에 적절하지 않은 관계로 상관관계 

표에서는 제시하지 않았다. 분석결과. 전반적으로 변수간 상관관계가 –
0.3에서 +0.3의 범위 안에 들어가는 것으로 나타나 변수 간 상관관계가 

낮으며, 다중공선성에는 문제가 되지 않는 것으로 판단된다.

45) 대통령(비서)실은 대통령 비서실과 대통령 경호실, 국가안보실로 나뉜다. 청와대 업

무 현황 자료에 따르면 420명 규모의 직원이 일한다. 장·차관급인 정무직(수석비서관)이 

12명, 고위공무원(1~2급 비서관)이 79여명, 행정관(3~5)급이 197여 명에 달하고 행정요원

과 기능직(6~9급) 152명이 실무를 뒷받침하는 구조로 되어 있다(대통령비서실 직제, 공무

원 정원표, 2018.8.1.).
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제 2 절 회귀분석 

 

1. 사업 성과에 미치는 영향 분석

1) 사업성과 점수 회귀분석

본 논문에서는 재정사업 성과를 종속변수로 하였는데, 먼저 재정사업 평

가점수를 측정지표로 한 추정결과는 아래 [표 4-10]과 같다. 독립변수에 

해당하는 관리자의 역량은 재정 사업 담당자 중 6개월 이상자를 대상으로 

한정하였으며, 이들 정부 관리자의 사고, 업무 및 관계 역량 변수들을 분

석 모형에 포함했다. 주요 독립 변수의 종속변수에 대한 효과를 세밀하게 

파악하기 위해서 먼저 [표 4-10]에서는 변수의 포함 여부를 달리했으며, 

다음 [표 4-11]에서는 사고 역량 변수에 관한 행정학 여부 및 학‧석사 

간 전공일치 여부를 새로이 측정지표를 분석모형에 포함하여 분석했다. 

먼저 모델 1에서는 선행연구에서 자주 다루어온 정부 관리자의 학력수

준, 재직기간과 학연과 같은 측정지표에 대한 결과 값은 [표 4-10]의 모

델 1에 제시되어 있다. 학력수준 중 학사에서 석사로의 이동과 학연은 가

설이 예상한 방향과 같이 모두 정(+)의 관계를 나타냈지만, 통계적으로 

유의하지 않았다. 

다음 모델 2에서는 모델 1 변수에서 제시된 기존 독립 변수 외에 사고 

역량 변수에서는 학·석사 간 전공이동, 업무 역량 변수에서는 고위공무

원의 부처이동, 그리고 관계 역량 변수에서는 대통령(비서)실 근무 변수

가 측정지표로 새로이 추가되었다. 

먼저 사고 역량 변수에 해당하는 학력수준은 앞선 모델 1과 달리 학·

석사 간 전공이동 측정지표는 석사와 박사 학위 측정척도 모두에서 연구

가설과 달리 성과에 대하여 부(-)의 방향을 나타냈으나, 통계적으로 유의

미하지 않았다. 

또 다른 사고 역량 변수에 해당하는 학․석사간 전공이동 변수는 재정사

업 평가점수에 정(+)의 관계를 나타냈으며, 통계적으로도 유의미한 영향
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을 미쳤다. 연구가설의 내용처럼 학․석사 간 전공이동 변수는 사고 역량 

요인 중 수평적 이동 관점에서 파악될 수 있다. 사회과학을 학사 전공으

로 이수하고 기타 전공을 석사 전공으로 이수한 그룹(사회과학<학사>) 

→ 기타<석사>)은 추정계수가 -4.0으로 나왔다. 분석 모형에서 기준으

로 제공된 사회과학을 학사 전공으로 이수하고 사회과학을 석사 전공으

로 이수한 범주그룹(사회과학<학사> → 사회과학<석사>)에 비해 다른 

조건이 서로 같을 경우에 평균적으로 재정사업 평가점수가 4.0점 낮다

고 할 수 있다. 또한 기타 전공을 학사 전공으로 하고 사회과학 전공을 

석사 전공으로 한 그룹(기타<학사>) → 사회과학<석사>)은 기타 전공을 

학사 전공으로 했으나 사회과학을 석사 전공으로 한 그룹(기타<학사>) 

→ 기타<석사>)에 비해 동일한 조건에서 1.7점 높게 나타났다.  

업무 역량 변수는 모델 2에서는 기존 모델 1의 고위공무원 재직기간

측정 지표에 더하여 고위공무원의 부처이동 여부를 측정지표로 새로이 

분석모형에 포함하였다. 그러나 고위공무원 재직기간의 경우 가설의 예

상과 달리 관리자의 업무 역량에 해당하는 고위공무원의 재직기간은 부

(-)의 방향으로 나타났다. 이러한 결과는 부서장으로 근무하는 초기에 

비해 후기로 갈수록 성과가 낮게 나타남을 의미한다. 다만, 재직기간2의 

추정계수가 양수로 나타나 U자형 관계가 나타났지만, 측정 계수 값이 

아주 작으며, 통계적으로도 유의하지는 않아 큰 의미는 없는 것으로 판

단된다. 이러한 배경에는 고위공무원 중 국장급 부서장에 재직하는 평균 

기간이 4년 정도로 한정되어 있으며, 일정기간 후 퇴직 또는 상급 직위

인 실장으로 승진 이동함에 따른 것으로 재직기간 효과는 직위 효과와 

맞물려 상쇄되는 효과도 영향을 미쳤을 것으로 생각된다. 이러한 맥락에

서 부분적으로는 통제변수에 포함된 실장 직위 여부는 통계적으로 유의

하지는 않았지만 측정 계수 값이 각 모델에서 0.9점으로 정(+)의 방향

을 나타냈다는 점을 고려할 필요가 있어 보인다(모델 2 기준).

업무 역량의 또 다른 측정지표인 고위공무원의 부처이동은 재정사업 

평가점수와 통계적으로 유의미하지는 않았으나 가설이 설정한 방향대로 

부(-)의 효과를 나타냈다.  
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관계 역량을 살펴보면 모델 1과 모델 2에서 학연은 성과와의 관계에 있

어서는 모두 정(+)의 방향으로 효과가 나타났으나, 통계적으로 유의하지 

않았다. 관계 역량의 또 다른 측정지표인 대통령(비서)실 근무여부는 가

설이 예측한 동일한 방향으로 정(+)의 효과가 나타났으며 1% 유의수준

에서는 통계적으로 재정사업 평가점수와 유의미한 것으로 나타났다. 즉 

다른 조건이 동일하다면, 대통령(비서)실 근무 경험한 정부 관리자는 재

정사업 평가점수를 1.9점 높게 받는 것으로 볼 수 있다. 다만 대통령(비

서)실 근무는 관계 역량이기도 하면서 업무 역량의 측정지표인 고위공무

원 부처이동과 유사한 형태로 볼 수도 있어 이에 대한 별도의 비교분석

이 필요했다. 모델 3은 모델 2와 비교하여 다른 변수는 동일하게 유지

하면서 대통령(비서)실 근무여부 만을 제외하였는데 고위공무원의 부처 

이동에 0.2점 감소하는데 영향을 미치는 것으로 나타나 이에 대해 특별

한 의미를 부여할 만한 수준은 아니었다.  

통제변수 중 조직 요인에 해당하는 기관지위, 기관규모는 통계적으로 

유의미한 정(+)의 관계로 나왔다. 사업 요인에 해당하는 사업연령과 사

업재원(기금사업)은 재정사업 평가점수와 통계적으로 유의미한 정(+)의 

관계가 있었으며, 사업연도도 통계적으로 유의하게 나왔다. 한편 관리자 

요인으로 연령, 성별, 관리자 선발 유형, 관리자 지위, 민간인 출신의 개

방형 직위 임용 변수는 사업성과에 별다른 영향을 미치지 않는 것으로 

나타났다. 
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변수 Model 1 Model 2 Model 3

사고 역량 학력수준
 석사 0.906 -14.42 -14.10

(0.78) (11.11) (11.14)
 박사 -0.567 -15.58 -15.24

(0.77) (11.10) (11.13)
학·석사간 전공이동

 사회과학(학사) → 기타(석사) -3.964*** -3.984***
(1.37) (1.38)

 사회과학(학사)→  석사 미진학 -15.16 -15.03
(11.13) (11.16)

 기타(학사) → 사회과학(석사) 0.823 0.709
(0.73) (0.73)

 기타(학사) → 기타(석사) -0.869 -1.007
(0.86) (0.86)

 기타(학사) → 석사 미진학 -15.91 -15.87
(11.18) (11.21)

업무 역량 고위공무원 재직기간
 재직기간 -0.123 -0.230 -0.186

(0.22) (0.23) (0.23)
 재직기간^2 0.021 0.029 0.025

(0.02) (0.02) (0.02)
고위공무원 부처이동 여부 -0.593 -0.476

(0.86) (0.86)

관계 역량 학연 0.609 0.153 0.387
(1.61) (1.65) (1.65)

대통령(비서)실 근무 여부 1.921***
(0.56)

통제변수 기관 지위
  처 1.757 2.597 2.697

(1.76) (1.99) (2.00)
  부 -4.572*** -4.713*** -4.483***

(0.66) (0.70) (0.69)
기관 규모 0.594** 0.564** 0.548**

(0.26) (0.27) (0.27)
기관 유형(소속기관 등) 0.829 0.731 0.685

(0.86) (0.87) (0.87)
사업 연령 0.860*** 0.985*** 0.957***

(0.22) (0.23) (0.23)
사업유형(직접사업) -0.304 0.0288 -0.102

(0.50) (0.51) (0.51)
사업 재원(기금사업) 1.930*** 2.066*** 2.021***

(0.65) (0.66) (0.66)
관리자 연령 0.0328 0.0361 0.0233

(0.08) (0.08) (0.08)
관리자 여성 -0.407 0.176 -0.165

(1.06) (1.07) (1.06)
관리자 선발 유형(행정고시 출신) -0.200 -0.736 -0.606

(0.54) (0.72) (0.72)
관리자 지위(실장 여부) 0.674 0.937 1.012

(1.10) (1.11) (1.12)
민간인 출신 개방형 직위 1.687 0.985 0.887

(1.46) (1.52) (1.52)

Constant 63.47*** 78.06*** 78.96***
(4.50) (12.01) (12.04)

Observations 2,264 2,159 2,159
R-squared 0.214 0.221 0.217
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-10] 사업성과(평가점수)에 대한 회귀 분석결과(1)
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다음 [표 4-11]은 사고 역량에 해당하는 측정지표를 다양한 형태로 

분석 모형에 포함하여 각각의 효과를 검증해보고자 하였다. 모델 1에서

는 앞선 [표 4-10]에서 사회과학 분야 전공 여부 대신 행정학 전공 여

부 측정지표를 대상으로 보다 구체화했다. 분석결과 앞선 분석결과에 비

해 계수 값과 유의도 모두 다소 낮아졌으나 대체로 효과의 방향은 유사

했음을 확인할 수 있다. 기준 집단인 학사 단계에서 행정학을 전공으로 

선택한 후 석사 단계에서도 행정학을 선택한 경우에는 비교집단인 학사 

단계에서 행정학 전공을 선택한 후 석사 단계에서 기타 전공을 선택한 

경우보다 사업성과가 높게 나타났다. 이러한 결과는 학사 단계에서 행정

학 전공을 선택한 이들은 결국 대부분 행정고시와 같은 국가공무원 시험

을 통해 공직에 입직하게 되므로 국가공무원 시험 과목을 가르치는 행정

학 전공과 유사 전공을 선택한 집단과의 차별성이 크지 않다는 점을 감

안할 필요가 있음을 나타낸다. 대부분 공직 입직 이후 선택하는 석사 단

계의 행정학 전공 여부는 해당 공무원이 사고 역량을 증진하기 위한 수

단으로 학력수준을 높일 뿐만 아니라 업무와 관련성이 높은 전공을 선택

하는 과정에서 선호가 반영된 것으로 볼 수 있다. 

한편 모델 2에서는 사고 역량 측정지표로 단순히 학사 전공과 석사 

전공의 일치 여부만을 놓고 분석 모형에 포함했다. 동일 전공이 사고 역

량의 숙련정도를 높이는 순기능을 할 것으로 예상하여 학사와 석사 모두 

동일 전공을 택한 집단이 그렇지 않은 집단보다 높은 성과를 나타낼 것

으로 보았다. 다만 분석결과는 통계적으로 유의하지는 않았으나, 정(+)

의 관계를 나타냈다. 한편, 10% 유의수준에서 학력수준 측정지표 중 석

사 학위 취득한 집단이 학사 또는 박사 그룹에 비하여 상대적으로 높은 

성과를 나타냈다. 이밖에 사고역량과 함께 본 논문의 독립변수에 해당하

는 업무 역량과 관계 역량 및 통제변수의 각 측정지표들도 앞선 [표 

4-10]에서 나타난 분석결과와 큰 차이점을 나타내지는 않았다. 
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변수 Model 1 Model 2

사고 역량 학력수준
  석사 -14.71 2.366*

(11.15) (1.31)
  박사 -16.18 0.963

(11.14) (1.34)
학·석사간 전공이동

 행정학(학사) → 기타(석사) -0.785
(0.913)

 행정학(학사)→  석사 미진학 -13.46
(11.17)

  기타(학사) → 행정학(석사) 1.152*
(0.69)

  기타(학사) → 기타(석사) 0.805
(0.75)

  기타(학사) → 석사 미진학 -16.24
(11.16)

학·석사 전공일치 여부 0.925
(0.58)

업무 역량 고위공무원 재직기간
  재직기간 -0.218 -0.207

(0.22) (0.22)
  재직기간^2 0.031 0.027

(0.02) (0.02)
고위공무원 부처이동 여부 -0.532 -0.575

(0.83) (0.87)

관계 역량 학연 -0.331 0.688
(1.65) (1.63)

대통령(비서)실 근무 여부 1.748*** 1.950***
(0.55) (0.56)

통제변수 기관 지위
   처 1.411 2.641

(1.79) (1.99)
   부 -4.565*** -4.582***

(0.67) (0.69)
기관 규모 0.516** 0.662**

(0.26) (0.27)
기관 유형(소속기관 등) 0.981 0.761

(0.86) (0.87)
사업 연령 0.906*** 0.988***

(0.22) (0.23)
사업유형(직접사업) -0.091 -0.076

(0.50) (0.51)
사업 재원(기금사업) 2.033*** 2.154***

(0.64) (0.66)
관리자 연령 0.0440 0.0398

(0.08) (0.08)
관리자 여성 -0.015 -0.099

(1.06) (1.07)
관리자 선발 유형(행정고시 출신) -0.0813 -0.612

(0.57) (0.55)
관리자 지위(실장 여부) 0.668 1.015

(1.10) (1.11)
민간인 출신 개방형 직위 1.716 1.283

(1.47) (1.50)
Constant 77.42*** 60.74***

(11.98) (4.71)
Observations 2,264 2,155
R-squared 0.222 0.217
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-11] 사업성과(평가점수)에 대한 회귀 분석결과(2)
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2) 사업성과 등급 로지스틱 분석

사업성과의 또 다른 측정지표로 사업성과 등급이 있으며, 본 논문에서

는 미흡 이하 등급을 받은 재정사업을 대상으로 로지스틱 회귀분석을 실

시했다. 재정사업 평가결과 미흡 이하 등급을 받게 되면, 향후 예산 배

정에서 원칙적으로 10% 삭감을 받게 되므로 해당 부서장은 사실상 징

벌적 효과가 발생하게 된다. 이러한 이유로 인해 정부 관리자는 재정사

업의 점수 자체보다는 재정사업의 미흡 이하 등급 여부에 보다 민감하게 

반응할 수 있다. 또 부처 간 혹은 시기에 따라 달라지는 점수 편차 상대

적인 비교가 가능하다는 분석상의 이점이 있다. 종속변수인 사업성과를 

평가등급으로 놓고 고위공무원의 각 역량 변수를 독립변수로 분석한 결

과는 [표 4-12]와 같다. 로지스틱 회귀분석의 계수를 해석하는 방법은 

여러 가지 있으나, 여기서는  오즈의 퍼센트(odds percent) 변화를 중

심으로 살펴보았다(Long, 1997: 62-82; 고길곤 ․ 박치성 2010에서 

재인용). 즉, 회귀계수에 지수를 취한 값에 1을 뺀 후 100을 곱하면 해

당 독립 변수의 단위변화가 초래하는 사업성과의 변화를 파악해 볼 수 

있다.

먼저 연구가설 1에서는 정부 관리자의 사고 역량 변수는 평가등급에 

영향을 미칠 것으로 판단했다. 분석결과 학력수준에 대해서는 가설이 예

측한 방향과 달리 부(-)의 관계를 나타냈으나, 통계적으로 유의하지는 

않게 나타났다. 이는 앞서 사업성과 변수의 평가점수 측정지표를 통해 

분석한 내용과 같이 학력수준 자체의 효과가 고위공무원 집단의 학력수

준의 상향평준화된 구조에서는 발생하기 힘든 구조에 있었음을 추론해 

볼 수 있다. 

다음으로 정부 관리자의 사고 역량 변수의 또 다른 측정지표인 학․석
사 간 전공이동은 가설이 설정한 방향과 같게 나타났으며 5% 유의수준

에서 통계적으로도 유의한 결과를 나타냈다. 즉 사회과학 학사에서 사회

과학 석사로 전공 일치된 정부 관리자는 그렇지 않은 경우에 비해서 보

통 이상 등급을 받을 확률이 47.5% 증가하는 것으로 나타났다. 기타 학
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사 전공에서 사회과학 석사로 전공 이동한 정부 관리자는 그렇지 않은 

기타 학사 전공을 선택한 정부 관리자보다 보통 이상 등급을 받을 확률

이 17.3% 증가하는 것으로 나타났다.

다음, 연구가설 2에서 정부 관리자의 업무 역량 변수를 살펴보면 정부 관리자

의 재직기간이 증가함에 따라 사업성과는 낮아졌으나 시간이 지남에 따라 

다시 성과가 높아지는 U자형 현상이 나타났으며 통계적으로도 유의했

다. 평균적으로 현재 직장에서의 근무기간이 4.7년이 되는 지점까지는 

성과가 지속적으로 감소하다가, 4.7년을 넘어서면 오히려 성과가 증가하

는 것으로 나타났다.   

고위공무원단에서 부처 이동을 한 정부 관리자는 그렇지 않은 정부 관

리자에 비해 30.0% 정도 낮게 보통 이상 등급을 받을 확률을 낮추는 

것으로 나타났다. 즉 고위공무원이 같은 부서에서 업무 전문성을 쌓아 

사업성과의 측정지표인 재정사업 평가등급을 높게 받는데 유리하게 작용

한 것으로 볼 수 있다.

또한 연구가설 3에서 제시한 바와 같이 정부 관리자의 관계 역량 변

수는 사업성과와의 관계에 있어서 학연은 가설이 설정한 방향과 같이 정

(+)의 관계를 나타냈으나(모델 1의 경우), 통계적으로는 유의하지 않았

다. 관계 역량 변수의 또 다른 측정지표인 대통령(비서)실 근무 여부는 

가설이 설정한 방향과 동일하게 정(+)의 방향을 나타냈으며, 대통령(비

서)실 근무를 통해 보통 이상 등급을 받을 확률을 37.9% 높이는 것으

로 예상되었다. 본 논문에서 관계 역량 변수의 측정지표인 대통령(비서)

실 근무가 업무 역량 변수의 측정지표인 부처 이동과의 관련성을 파악할 

필요가 있었으며, 모델 2와는 달리 모델 3에서 대통령(비서)실 측정지표

를 제외하여 비교 분석했다. 분석결과 업무 역량에 영향을 주는 정도가 

0.04 정도에 불과하여 업무 역량 변수에 의해 영향을 받는 정도가 상대적

으로 크지 않은 것으로 볼 수 있다.

통제변수로서 여러 조직 특성과 사업 특성 중 기관 지위와 사업 연령 

변수가 재정 사업 평가 등급에 영향을 미치는 것으로 나왔다. 한편, 정

부 관리자 기타 요인(연령, 성별, 선발유형, 직급, 민간인 출신 개방형 
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직위)은 모두 통계적으로 유의하지 않은 것으로 나타났다. 

다음 [표 4-13]은 앞서 [표 4-12]의 분석 모형에서 사고 역량에 해

당하는 측정지표를 보다 다양한 형태로 분석해보고자 하였다. 즉 사고역

량 변수의 측정지표에 해당하는 사회과학 분야 전공 여부 대신 행정학 

전공 여부 및 학·석사 간 전공 일치 여부를 분석 모형에 각각 포함하였

다. 앞서 [표 4-12]의 사회과학 전공 여부를 대상으로 한 여러 측정계

수 값의 방향과 행정학 전공 여부의 측정 계수 값의 방향과 상당히 유사

한 것으로 나왔으나, 통계적으로 유의하지는 않았다. 

또한 모델 2에서는 사고 역량의 측정지표로 단순히 학사 전공과 석사 

전공의 일치 여부만을 놓고 분석 모형에 포함했다. 학 ․ 석사 간 동일 전

공을 유지할 경우 사고 역량에 순 기능을 할 것으로 예상하였다. 분석결

과는 통계적으로 유의하지는 않았으나, 정(+)의 관계를 나타냈다. 이밖

에 사고역량과 함께 본 논문의 독립변수에 해당하는 업무 역량과 관계 

역량 및 통제변수의 각 측정지표들도 앞선 [표 4-12]에서 나타난 바와 

같이 상당히 유사한 분석결과가 도출되었다.
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변수 Model 1 Model 2 Model 3

사고 역량 학력수준
 석사 0.182 -11.75 -11.72

(0.18) (834.9) (834.9)
 박사 0.105 -11.78 -11.75

(0.17) (834.9) (834.9)
학·석사간 전공이동

 사회과학(학사) → 기타(석사) -0.646** -0.642**
(0.276) (0.27)

 사회과학(학사)→  석사 미진학 -11.84 -11.85
(834.9) (834.9)

  기타(학사) → 사회과학(석사) 0.228 0.206
(0.16) (0.16)

 기타(학사) → 기타(석사) -0.065 -0.083
(0.19) (0.19)

 기타(학사) → 석사 미진학 -12.09 -12.11
(834.9) (834.9)

업무 역량 고위공무원 재직기간
 재직기간 -0.090* -0.112** -0.106**

(0.052) (0.05) (0.05)
 재직기간^2 0.010* 0.012** 0.011*

(0.01) (0.01) (0.01)
고위공무원 부처이동 여부 -0.356* -0.334*

(0.18) (0.18)

관계 역량 학연 0.060 -0.042 0.002
(0.34) (0.35) (0.35)

대통령(비서)실 근무 여부 0.321**
(0.12)

통제변수 기관 지위
   처 0.494 0.464 0.476

(0.56) (0.64) (0.64)
  부 -0.630*** -0.700*** -0.647***

(0.16) (0.17) (0.17)
기관 규모 -0.006 -0.000 -0.006

(0.05) (0.05) (0.05)
기관 유형(소속기관 등) 0.305 0.292 0.281

(0.20) (0.21) (0.21)
사업 연령 0.206*** 0.224*** 0.221***

(0.04) (0.05) (0.05)
사업 유형(직접사업) 0.101 0.151 0.134

(0.11) (0.11) (0.11)
사업 재원(기금사업) 0.235 0.237 0.227

(0.15) (0.15) (0.15)
관리자 연령 -0.007 -0.009 -0.010

(0.01) (0.01) (0.01)
관리자 여성 -0.132 -0.032 -0.084

(0.23) (0.23) (0.23)
관리자 선발 유형(행정고시 출
신)

-0.071 -0.118 -0.083

(0.12) (0.16) (0.16)
관리자 지위(실장 여부) 0.070 0.046 0.050

(0.24) (0.24) (0.24)
민간인 출신 개방형 직위 0.166 0.080 0.062

(0.31) (0.31) (0.31)
Constant 1.708* 13.58 13.68

(1.01) (834.9) (834.9)
Observations 2,264 2,159 2,159
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-12] 사업성과(평가등급)에 대한 로지스틱 분석결과(1)
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변수 Model 1 Model 2

사고 역량 학력수준
  석사 -10.70 0.457

(509.1) (0.30)
  박사 -10.80 0.377

(509.1) (0.30)
학·석사간 전공이동

 행정학(학사) → 기타(석사) -0.109
(0.19)

 행정학(학사)→  석사 미진학 -10.56
(509.1)

  기타(학사) → 행정학(석사) 0.085
(0.15)

  기타(학사) → 기타(석사) 0.094
(0.16)

  기타(학사) → 석사 미진학 -11.03
(509.1)

학·석사간 전공일치 여부 0.166
(0.13)

업무 역량 고위공무원 재직기간
  재직기간 -0.108** -0.109**

(0.05) (0.05)
  재직기간^2 0.012** 0.011**

(0.01) (0.01)
고위공무원 부처이동 여부 -0.370** -0.345*

(0.18) (0.19)

관계 역량 학연 -0.078 0.059
(0.35) (0.35)

대통령(비서)실 근무 여부 0.298** 0.318**
(0.12) (0.12)

통제변수 기관 지위
   처 0.496 0.483

(0.57) (0.64)
   부 -0.656*** -0.664***

(0.16) (0.17)
기관 규모 -0.005 0.013

(0.05) (0.05)
기관 유형(소속기관 등) 0.341 0.314

(0.20) (0.21)
사업 연령 0.216*** 0.225***

(0.04) (0.05)
사업유형(직접사업) 0.130 0.138

(0.11) (0.11)
사업 재원(기금사업) 0.259* 0.256*

(0.15) (0.15)
관리자 연령 -0.005 -0.009

(0.018) (0.01)
관리자 여성 -0.063 -0.093

(0.23) (0.23)
관리자 선발 유형(행정고시 출신) -0.083 -0.143

(0.13) (0.12)
관리자 지위(실장 여부) 0.067 0.080

(0.24) (0.24)
민간인 출신 개방형 직위 0.163 0.079

(0.31) (0.31)
Constant 12.39 1.379

(509.1) (1.051)
Observations 2,264 2,155
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-13] 사업성과(평가등급)에 대한 로지스틱 분석결과(2)
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2. 예산증가에 미치는 영향 분석

 

예산증가를 종속변수로 한 다중회귀모형의 추정결과는 아래 [표 

4-14]와 같다. 사고 역량 변수의 측정지표인 학력수준은 가설이 설정한 

방향과 달리 부(-)의 관계를 나타냈다. 이는 앞서 사업성과 변수를 통해 

분석한 내용과 같이 학력수준 자체의 효과가 고위공무원 집단에서는 잘 

나타나지는 않는다는 점에서 유사한 결과를 나타냈다. 사고 역량 변수의 

또 다른 측정지표에 해당하는 학·석사간 전공이동은 학위 수준에 따라 

다소 상충되는 결과가 나왔다. 학사 단계에서는 사회과학 전공을 선택한 

경우 그렇지 않은 경우보다 대체로 높은 성과가 예측되었다. 그러나 석사 

단계에서는 사회과학 비전공자가 사회과학 전공자에 비해 높은 성과를 

나타내는 것으로 볼 수 있었다. 이러한 현상은 앞선 사업성과를 대상으로 

한 결과와 다소 배치되는 것으로 전공 이동 효과는 예산증가와 사업성과

에 대하여 각기 다른 방향으로 작용한 결과로도 볼 수 있다. 

업무 역량에 해당하는 고위공무원의 재직기간과 부처이동은 모두 통계

적으로 유의하지 않았다. 고위공무원의 재직기간은 가설이 설정한 방향과 

같이 정(+)의 관계를 나타냈으나 통계적으로 유의하지 않았다. 또한 고

위공무원이 부처이동을 한 경우 통계적으로 유의하지는 않았으나 예산증

가에 정(+)의 효과를 나타냈다. 이는 본 논문에서 설정한 가설의 방향과 

정반대의 결과를 나타내어 부처 이동 여부가 예산증가에 부(-)의 관계

를 나타낼 것이라는 가설을 지지하지 못하는 것을 의미한다. 다만 이러

한 현상에 대해서는 기획재정부와 같은 예산을 다루는 기관에서 쌓은 예

산 관련 업무 역량은 타 부서로 이동한 경우에도 해당 업무 역량을 발휘

하여 예산 확보에 긍정적 영향을 미칠 수 있다는 점을 고려해 볼 수 있

다. 실제로 기획재정부는 타 부처에 비해 많은 행시 합격자수를 보유하고 

있어 내부 승진 적체 현상이 심하므로 타 부처로 옮겨갈 가능성이 높다

고 한다(한국경제, 2017). 

관계 역량에 해당하는 학연은 부(-)의 효과를 나타내었으나 통계적으

로 유의하지는 않았다. 대통령(비서)실 근무는 정(+)의 효과를 나타냈으
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며, 10% 유의수준에서 통계적으로 유의한 것으로 나타났다. 대통령(비

서)실 근무는 앞서 재정사업 성과와 같이 정부 관리자의 예산 성과에도 

긍정적인 효과를 나타내는 것으로 나왔다. 또한 모델 2와 달리 모델 3에

서는 대통령(비서)실 변수가 업무 역량의 측정지표인 부처 이동에 미치

는 영향은 크지 않은 것으로 나타나 관계 역량인 대통령(비서)실 변수는 

부처 이동과 구분되는 효과를 나타내는 것으로 볼 수 있다. 

통제변수 중 사업적 특성으로 재정사업 평가등급, 사업연도 변수는 통계적

으로 유의한 것으로 나타났다. 

다음 [표 4-15]에서는 예산증가 변수와 관계에 있어 사고 역량에 해

당하는 측정지표를 다양한 형태로 분석 모형에 포함하여 각각의 효과를 

검증해보고자 하였다. 그러나 사회과학 분야 전공 여부 대신 행정학 전

공 여부를 분석 모형에 포함한 결과 대체로 행정학 전공이 사회과학 전

공과 유사하게 예산증가에 대한 방향은 유사했으나, 통계적으로 유의하

지 않은 것으로 나왔다. 

한편 모델 2에서는 사고 역량의 측정지표로 단순히 학사 전공과 석사 

전공의 일치 여부만을 놓고 분석 모형에 포함했다. 동일 전공이 사고 역

량의 숙련정도를 높이는 순 기능을 할 것으로 예상하여 학사와 석사 모

두 동일 전공을 택한 집단이 그렇지 않은 집단보다 높은 성과를 나타낼 

것으로 보았다. 분석결과는 앞서 살펴본 사업 성과와는 달리 부(-)의 

관계를 나타냈으며 통계적으로도 1% 수준에서 유의미했다. 이러한 결과

는 학․석사 간 동일 전공자가 오히려 예산 확보에는 취약한 것을 나타났

다. 또한 학력 수준의 경우에서도 1% 유의 수준에서 가설이 설정한 방

향과 다르게 부(-)의 관계를 나타냈다.  

이밖에 사고역량과 함께 본 논문의 독립변수에 해당하는 업무 역량과 

관계 역량 및 통제변수의 각 측정지표들도 앞선 [표 4-14]에서 나타난 

분석결과와 큰 차이점을 나타내지는 않았다. 다만 사고 역량 변수의 학

력수준 측정지표가 예산증가 변수와 부(-)의 방향으로 통계적으로 1% 

수준에서도 유의한 것으로 나타났다. 통제변수로 사업등급과 함께 모형

에 표시되지는 않았으나 사업연도 변수도 통계적으로 유의하게 나왔다. 
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변수 Model 1 Model 2 Model 3

사고 역량 학력수준
 석사 -0.001 -0.226 -0.221

(0.02) (0.31) (0.31)
 박사 -0.026 -0.249 -0.243

(0.02) (0.31) (0.31)
학·석사간 전공이동

 사회과학(학사) → 기타(석사) 0.017 0.016
(0.03) (0.03)

 사회과학(학사)→  석사 미진학 -0.225 -0.222
(0.31) (0.31)

 기타(학사) → 사회과학(석사) -0.053*** -0.055***
(0.02) (0.02)

 기타(학사) → 기타(석사) -0.032 -0.034
(0.02) (0.02)

 기타(학사) → 석사 미진학 -0.274 -0.273
(0.31) (0.31)

업무 역량 고위공무원 재직기간
  재직기간 0.004 0.004 0.005

(0.00) (0.00) (0.00)
  재직기간^2 -0.000 -0.000 -0.000

(0.00) (0.00) (0.00)
고위공무원 부처이동 여부 0.017 0.019

(0.02) (0.02)

관계 역량 학연 -0.039 -0.042 -0.038
(0.045) (0.04) (0.04)

대통령(비서)실 근무 여부 0.032**
(0.01)

통제변수 기관 지위
  처 -0.008 -0.003 -0.001

(0.04) (0.05) (0.05)
  부 -0.021 -0.026 -0.022

(0.01) (0.01) (0.01)
기관 규모 -0.011 -0.008 -0.008

(0.00) (0.00) (0.00)
기관 유형(소속기관 등) 0.026 0.022 0.021

(0.024) (0.02) (0.024)
사업 연령 0.004 0.004 0.004

(0.00) (0.00) (0.00)
사업 유형(직접사업) 0.009 0.013 0.010

(0.01) (0.01) (0.01)
사업 재원(기금사업) 0.005 0.009 0.008

(0.01) (0.01) (0.01)
사업 등급(보통 이상) 0.072*** 0.074*** 0.076***

(0.01) (0.01) (0.01)
관리자 연령 -0.003 -0.002 -0.003

(0.00) (0.00) (0.00)
관리자 여성 0.042 0.048 0.042

(0.02) (0.03) (0.03)
관리자 선발 유형(행정고시 출신) 0.011 -0.014 -0.012

(0.01) (0.02) (0.02)
관리자 지위(실장 여부) 0.045 0.047 0.048

(0.03) (0.03) (0.03)

민간인 출신 개방형 직위 -0.034 -0.031 -0.033

(0.04) (0.04) (0.04)
Constant 0.234* 0.454 0.467

(0.12) (0.33) (0.33)
Observations 2,264 2,159 2,159
R-squared 0.025 0.034 0.032
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-14] 예산 증가에 대한 회귀 분석결과(1)



- 131 -

변수 Model 1 Model 2

사고 역량 학력수준
 석사 -0.257 -0.085**

(0.31) (0.03)
 박사 -0.282 -0.112***

(0.31) (0.03)
학·석사간 전공이동

 행정학(학사) → 기타(석사) 0.000
(0.02)

 행정학(학사)→  석사 미진학 -0.291
(0.31)

 기타(학사) → 행정학(석사) -0.015
(0.01)

 기타(학사) → 기타(석사) -0.016
(0.02)

 기타(학사) → 석사 미진학 -0.240
(0.31)

학·석사간 전공일치 여부 -0.045***
(0.01)

업무 역량 고위공무원 재직기간
  재직기간 0.005 0.003

(0.00) (0.00)
 재직기간^2 -0.000 -0.000

(0.00) (0.00)
고위공무원 부처이동 여부 0.025 0.016

(0.02) (0.02)

관계 역량 학연 -0.034 -0.056
(0.04) (0.04)

대통령(비서)실 근무 여부 0.030** 0.031*
(0.01) (0.01)

통제변수 기관 지위
  처 -0.005 0.000

(0.05) (0.05)
  부 -0.027 -0.026

(0.01) (0.01)
기관 규모 -0.010 -0.007

(0.00) (0.00)
기관 유형(소속기관 등) 0.025 0.015

(0.02) (0.02)
사업 연령 0.004 0.005

(0.00) (0.00)
사업 유형(직접사업) 0.009 0.015

(0.01) (0.01)
사업 재원(기금사업) 0.004 0.010

(0.01) (0.01)
사업 등급(보통 이상) 0.072*** 0.071***

(0.01) (0.01)
관리자 연령 -0.002 -0.002

(0.00) (0.00)
관리자 여성 0.046 0.051*

(0.02) (0.03)
관리자 선발 유형(행정고시 출신) 0.004 0.006

(0.01) (0.01)
관리자 지위(실장 여부) 0.044 0.045

(0.03) (0.03)
민간인 출신 개방형 직위 -0.038 -0.031

(0.04) (0.04)
Constant 0.481 0.312**

(0.33) (0.13)
Observations 2,264 2,155
R-squared 0.029 0.033
주 1: Standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주 2 : 통제변수에 사업연도 더미변수 포함한 결과임

[표 4-15] 예산 증가에 대한 회귀 분석결과(2)
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제 3 절 해석

 

1. 일반적 논의

정부 관리자 역량에 대하여 본 논문에서 제시한 신규 변수들은 정부 

관리자의 역할을 중시해온 공공 성과관리 이론 논의 흐름과 맞물려 있으

며, 특히 정부 관리자의 인적자원의 효과로서 역량 논의와 밀접한 관련

이 있다. 공공 성과라는 것이 결국 관리 행위를 통해 달성되는 것인데, 

관리의 주체인 정부 관리자에 대해서는 보다 심층적으로 분석될 필요가 

있었다. 다만 다수 선행연구에서 다루어 온 정부 관리자의 인구통계학적 

요인과 같은 변수는 외생적으로 주어지는 것이어서 연구모형을 통해 예

측한 결과가 나와도 정책 현장에 이를 반영하는 것이 쉽지 않았다. 이와

는 대조적으로 정부 관리자 역량은 경력개발을 통해 개인 또는 조직 수

준에서 실무적 차원에서 적용가능성이 높다. 정부 관리자의 교육 또는 

직무 경험과 같은 배경 요인은 공공 성과와 긍정적인 관계를 나타냈다는 

연구 결과가 있다(Damanpour & Scheider, 2009; Carmeli, 2006). 

또한 전략적 인적자원 관리(SHRM)를 비롯한 여러 이론적 성취는 정부 

관리자 역량을 향상함으로서 조직 성과와 연계하도록 하는 장려하고 있

다. 즉, 정부 관리자와의 논의에서는 이러한 조직 또는 개인의 투자가 

적절한 목표, 방향 설정 하에서 체계적으로 이루어지고 있는가에 대한 

시각으로 전환될 필요가 있다. 정부 관리자 대상 경력개발을 통해 형성

한 역량은 실제 성과와 관련성이 있는가와 그렇다면 어떻게 역량을 형성

하는 것이 바람직한가에 대한 적합한 처방이 요구되어진다.    

이에 본 논문에서는 한국의 현상과 자료에 근거해 정부 관리자의 역량

과 성과와의 관계 규명이 우선적으로 요구된다고 판단했다. 그리고 한국 

현실에 적합한 정부 관리자의 역량 변수의 발굴이 필요하다고 판단했다. 

본 논문에서 새로이 제시한 독립변수의 측정지표들은 학·석사 간 전공 

이동, 고위공무원단에서의 정부 관리자의 부처이동, 학연, 대통령(비서)

실 근무 여부이다. 이러한 측정지표들은 기존 공공 성과관리 연구에서 
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이미 조직 및 사업 특성 등 영향력이 확인된 요인들과의 관계에서 어느 

정도 설명력을 나타낼 수 있을지에 대한 염려가 있었다.

정부 관리자의 역량은 오랜 시간을 두고 형성되는 특성이 있다. 그러

나 다수의 선행연구에서는 행태론적 관점에 치중하여 현재 업무에 필요

한 역량을 측정하려는 시도는 정부 관리자가 지닌 역량을 지나치게 제한

적으로 다룰 여지가 있다. 이와 함께 지적될 수 있는 문제점은 대부분의 

선행연구가 설문조사와 같은 조사대상의 인식에 기반을 둔 형태의 유사

한 연구결과가 반복적으로 생산되어왔다는데 있다. 이러한 문제에 대처

하기 위해서는 행정현상과 이론의 격차를 줄이기 위한 목적의 실증분석

이 이루어져야 하며, 가급적 행정 데이터와 같은 비교적 객관적인 자료

를 이용한 실증분석이 활발해져야 한다. 본 논문은 객관적 자료와 대표

본을 사용해 중앙행정기관의 관리자의 성과로 볼 수 있는 사업 성과와 

예산증가에 관한 정부 관리자의 역량 관계를 경험적으로 규명하였다. 이

러한 형태의 실증 연구는 일부 미국 등 해외사례를 제외하면 아직 국내

에서는 시도되지 않았다는 점에서 의의가 있다.

2. 사업성과에 대한 해석

먼저 사업성과를 종속변수로 한 정부 관리자의 역량과의 관계를 살펴

보면 다음 [표 4-16]과 같다. 사고 역량 변수 중 일부 학력수준과 전공

이동에서, 관계역량 변수에서 대통령(비서)실 근무가 본 논문이 설정한 

가설과 일치하는 방향과 같은 결과가 도출되었다. 다만 업무 역량 변수 

는 일부 모델에서 재직기간 변수가 사업성과를 통계적으로 유의미하게 

설명하였으나, 가설이 설정한 방향과 다르게 U자형 곡선을 나타냈다.
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독립변수 측정지표
가설(예상)

부호

분석결과
부호

평가점수 평가등급

사고 
역량 

학력수준 + +
유의하지 

않음

전공이동 + + +

업무 
역량 

재직기간 +- -+ -+

부처이동 -
유의하지 

않음
-

관계 
역량 

학연 +
유의하지 

않음
유의하지 

않음

대통령(비서)실 근무 + + +

[표 4-16] 사업성과 분석결과의 요약

1) 사고역량이 사업성과에 미치는 영향

 

먼저, 사고역량 변수의 측정지표에 해당하는 학력수준은 본 논문에서

는 정부 관리자의 높은 학력 수준은 높은 사고 역량에 기여한다고 보고 

성과와의 관계에 있어서도 긍정적일 것으로 예상하였지만, 분석 결과는 

일부 모델에서만 통계적으로 유의한 정(+)의 관계를 나타내는데 그쳤

다. 동일 측정지표를 택한 다른 분석 모델과 재정사업 평가등급을 측정

지표로 한 분석 모델에서는 학력 수준 측정지표는 대체로 유의하지 않거

나 부(-)의 관계를 가진 것으로 나타났다. 

이러한 분석결과는 학력수준이 성과에 반드시 긍정적인 영향을 미치지 

않는다는 일부 선행연구를 지지하는 결과로 보인다. 고위공무원의 높은 

학력수준은 앞서 살펴본 바와 같이 범위의 효과, 직무불일치, 공직 수행 

업무의 암묵지 특성 등으로 인해 학력수준이 장애요인으로 작용한 것으

로 보인다. 또 일학습 병행 또는 전일제 학위 취득은 직업공무원의 특성

상 재직기간 중 일부를 잠식할 가능성도 있었다. 또한 두 번째 이상의 

석사학위 및 박사학위 취득이 대체로 고위공무원단 진입 전 후에 몰려 

있어 직무전념을 어렵게 할 가능성도 있었다. 한편, 조직관리 차원에서 

인사적체 해소를 위한 목적으로 일부 학위과정 파견제도가 운영된다는 



- 135 -

점도 이러한 문제를 심화하는 것으로 사료된다.  

또 사고역량 변수의 지식 축적 범위와 관련된 학․석사간 전공이동은 

대체로 사업 성과와 긍정적인 관계로 나타났다. 사회과학(또는 행정학) 

전공자는 직무와 직접 관련성이 있는 상위 학위를 취득한 경우에는 그렇

지 않은 경우보다 성과 달성에 유리했던 것으로 판단된다. 이에 대한 분

석 결과는 다수 이론에서 제기된 주장 및 경험적 연구가 제공한 기존의 

증거와 일치하거나 유사했다. 또 전공이동의 효과를 살펴보면 전공 학과 

선택에 따른 계수의 크기가 학력수준 계수에 비해 상대적으로 크며, 사

회과학 관련 학과로 전공을 선택한 경우 그렇지 않은 그룹과 비교하여 

성과 격차가 크게 나타났다. 이를 종합적으로 고려할 때 가설 1을 지지

하는 것으로 볼 수 있다. 다만 이러한 결과의 해석에 있어서는 사회과학

(또는 행정학) 학위를 석사학위로 선택할 때 이러한 학위 취득의 시간과 

노력의 투자 의지가 높은 이들에 의한 내생성 효과도 함께 고려해야 할 

것으로 판단된다(Nalbandian & Edwards, 1983; Meier, 1993: 73). 

2) 업무 역량이 사업성과에 미치는 영향

업무역량은 일부 모형에서는 정부 관리자의 재직기간은 사업성과에 대

하여 U자형 곡선을 나타냈다. 즉 고위공무원의 재직기간이 증가함에 따

라서 사업성과가 감소하다가 일정시점 이후에는 다시 사업성과가 향상되

는 효과가 나왔다. 미국 고위공무원을 대상으로 한 Lewis(2008)의 연

구와 배치되는 결과로도 볼 수 있지만, 본 논문에서는 사업성과 데이터

의 한계로 초기 재직기간에 대한 사업성과 효과를 분석할 수 없었다는 

점을 감안할 필요가 있다. 즉, 한국 고위공무원은 경력직의 비중이 높다

는 점을 감안한다면, 고위공무원단 재직 이전에 숙련도 향상으로 성과가 

높아지는 시점이 있었을 것으로 예상할 수 있기 때문이다.46) 또 고위공

46) 한국 고위공무원 대부분이 20여년 이상의 장기 재직자로 구성되어 있으며, 부처 이

동이 많지 않다는 점을 감안하면 사업 성과와 부(-)의 관계를 나타낼 것을 예상해 볼 수

도 있었다. 이러한 배경에는 정부 관리자가 재정 사업을 수행하는데 전문성을 쌓아 나가

는 기간을 고려하면 초기 단계에서는 상승 곡선을 나타내는 시기가 있었을 것으로 판단

된다. 
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무원 재직기간이 지날수록 민간 부문으로 재취업 또는 차관 등 정무직으

로 진출하기 위한 경력개발 시기와 맞물려 있으므로 제2의 경력이행을 

위한 준비 등에 의한 요인이 작용하여 성과와는 부(-)의 관계를 나타낼 

가능성이 높다. 또한 이 시기가 다수의 고위공무원이 더 이상의 승진이 

어려운 상황 하에서 사업성과 달성 및 향상에 대한 유인이 부족한 점도 

관련이 있을 것으로 보인다.

업무 역량의 또 다른 측정지표인 고위공무원의 부처 이동은 재정사업 

평가등급을 대상으로 한 사업성과에서 가설의 예측과 동일하게 통계적으

로 유의한 부(-)의 관계가 나왔다. 앞서 가설 설정 단계에서 살펴본 바

와 같이 부처 이동의 성과에 대한 긍정적 효과를 기대해 볼 수 있었다. 

그러나 고위공무원의 평균 재직기간이 4년 내외로 짧은데 이 기간 동안 

타 부처로 이동할 경우 이전 부처에서 확보한 전문성 상당부분을 활용하

기 어려울 것으로 판단된다. 이에 대해서는 우수한 성과를 보일 것으로 

기대되는 고위공무원 후보군의 조기 선발을 통한 평균 재직기간을 늘리

거나, 과장급 이하 정부 관리자의 부처 이동을 경험하도록 하는 형태의 

제도 개선이 이루어질 필요가 있다. 현행 고위공무원 제도 하에서는 고

위공무원의 부처이동은 최소한 사업등급으로 측정되는 사업성과와의 관

계에서는 긍정적 효과를 기대하기 어려운 측면이 있다. 

3) 관계 역량이 사업성과에 미치는 영향

관계 역량 변수 중 상급자와의 학연 측정지표는 사업성과 변수에 가설

이 예측한 방향과 달리 통계적으로 유의하지 않은 부(-)의 관계를 나타

냈다. 앞서 가설 설정 단계에서 살펴본 여러 선행연구의 결과와 같이 다 

공직사회 내 학연의 부정적인 시각으로 바라보았다는 점으로 비춰볼 때 

사업성과에 긍정적인 관계를 영향을 미칠 것이라고 생각해 볼 수 있었

다. 또 재정사업 평가점수는 고위공무원의 연봉 또는 인사상의 이익과 

연계되어 있었다는 점을 고려할 때 이러한 재정사업 평가에 차관이 직접 

또는 평가위원 구성에 관여할 수 있다는 점을 감안한다면 학연을 이용해 
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사업성과를 높게 받을 유인이 있었다. 이러한 예상과 달리 성과와 부정

적 관계가 나왔다는 점은 다소 흥미로운 결과라고 할 수 있다.  

관계 역량 변수의 또 다른 측정지표인 대통령(비서)실 근무는 사업성

과에 대해서는 통계적으로 유의미한 것으로 나타났으며, 가설이 예측한 

방향과 동일하게 정(+)의 관계를 나타냈다. 중앙행정기관에서 대통령

(비서)실에서 파견되어 주로 정무적 업무를 수행하는 과정에서 파견자는 

관계 역량의 원천인 다양한 인적 네트워크를 형성할 수 있는 기회를 갖

게 된다. 또 대통령(비서)실 근무는 해당 중앙행정기관으로 복귀하거나 

또는 다른 부처로 전직한 경우에도 인적 관계 효과는 유효하게 작동할 

수 있다고 추론해 볼 수 있다(김흥로·안문석, 2004).47)

학연과 달리 대통령(비서)실 근무가 사업성과의 관계에서 보다 영향을 

크게 미치는 것으로 나타났다. 대통령(비서)실 근무는 공직 입직 이후 

개인의 선택과 능력 등 후천적 변수가 작용할 가능성이 높아서 학연에 

비해서는 비귀속적 네트워크 특성을 가진다고 볼 수 있다. 이러한 결과

는 고위공무원의 관계 역량에 있어 귀속적 혹은 정의적 관계보다는 비귀

속적이며 비정의적 관계 역량 형성이 보다 사업성과에 대해서는 유리한 

측면이 있는 것으로 볼 수 있다.

3. 예산증가에 대한 해석

다음 예산 증가를 종속변수로 한 분석결과는 다음 [표 4-17]에 제시

되어 있다. 사고 역량 변수 중 전공이동에서, 관계역량 변수의 측정지표

에 해당하는 대통령(비서)실 근무는 본 논문이 설정한 가설과 일치하는 

방향과 같은 결과가 도출되었다. 다만 학력수준은 가설과 다른 방향으로 

통계적으로 유의미하게 나왔으며, 업무 역량 변수에 해당하는 재직기간

과 부처이동, 관계역량에 해당하는 학연은 예산 증가에 통계적으로 의미 

있는 영향을 주지 못하는 것으로 나타났다. 

47) 대통령(비서)실은 전 중앙행정기관을 조정 및 통제하는 기능을 수행하는 막강한 권

력기관이므로, 정부 관리자는 대통령(비서)실 경력을 권력의 상징으로 승진 등에 유리하

게 작용할 것이라 보았다(김흥로‧안문석, 2004). 



- 138 -

독립변수 측정지표
가설(예상)

부호
분석결과

부호

사고 
역량 

학력수준 + -

전공이동 + +/-

업무 
역량 

재직기간 + 유의미하지 않음

부처이동 - 유의미하지 않음

관계 
역량 

학연 + 유의미하지 않음

대통령(비서)실 근무 + +

[표 4-17] 예산증가 분석결과의 요약

1) 사고 역량이 예산증가에 미치는 영향

정부 관리자의 사고 역량은 대체로 학력 수준과는 부(-)의 방향 또는 

통계적으로 유의하지 않았다. 정부 관리자의 학 ․ 석사간 전공 이동의 세

부 유형에 따라 가설이 설정한 방향과 동일하게 혹은 상이한 결과가 나

왔다. 정부 관리자가 학사 단계에서 사회과학 관련 전공 또는 행정학 전

공을 선택하면 예산을 확보하는 과정에서 필요한 전문성이 축적하는데 

유리하다고 볼 수 있다. 반면 석사 전공을 사회과학 또는 행정학으로 선

택한 비교 대상에 비하여 기타 전공자의 사고역량은 예산확보에 유리한 

측면으로 형성되었다고 볼 여지가 있다. 학사와 석사 전공을 동일하게 

한 경우에는 비교집단 보다 높은 예산 성과를 내는 것으로 나왔다. 이러

한 결과는 예산증가에 필요로 하는 사고역량의 내용이 사업의 기획 및 

운영에 필요로 하는 전문성과 다소 다른 성격의 사고 역량 형성 요인의 

존재가능성을 고려할 필요가 있다. 다만 어떠한 유형의 사고역량이 예산 

증가를 이끌어내는 것인가에 대해서는 후속 연구에서 보다 심도 있게 다

룰 필요가 있다.   
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2) 업무 역량이 예산증가에 미치는 영향

정부 관리자의 업무 역량 변수의 측정지표인 재직기간과 부처이동 측

정지표는 예산증가와의 관계에 있어서 통계적으로 유의미하지 않게 나왔

다. 사고 및 관계 역량에 비해 업무 역량의 효과가 나타나지 않은 점은 

공직 경험을 통해 확보한 역량이 예산과는 직접적인 상관관계가 크지 않

을 수 있다는 점을 의미한다고 볼 수 있다. 즉 후행 연구에서는 예산 확

보와 관련된 업무 경험에 밀접한 업무 역량에 관한 측정지표가 발굴될 

필요가 있다. 이와 관련하여 부처이동 변수는 예산증가와의 관계에서 가

설과 달리 정(+)의 관계를 나타냄으로써 오히려 여러 부처를 경험하는 

것은 예산증가라는 성과를 높이는 것으로 나타났다. 이러한 현상의 배경

에는 부처 이동한 정부 관리자 중 기획재정부와 같은 특정 부처 출신자

는 이들이 예산을 담당하는 경험을 통해 축적한 업무 역량은 타 부처의 

사업 예산을 증가하는데 긍정적으로 작용한 것으로 판단된다.  

3) 관계 역량이 예산증가에 미치는 영향

관계 역량 변수의 측정지표에 해당하는 학연은 가설이 예측한 방향과 

다르게 부(-)의 관계를 나타냈다. 본 논문의 재정사업 평가는 근무성적

평정 및 승진과 달리 주로 외부평가로 진행되어 객관성이 담보되었기 때

문에 상대적으로 고위공무원간에 형성된 학연이 성과에 미치는 영향은 

적었을 것으로 판단된다. 

관계 역량 변수의 또 다른 측정지표인 대통령(비서)실 근무를 한 경우 

예산증가율에 유의미한 정(+)의 관계를 나타났다. 국장급 관리자의 대

통령(비서)실은 여러 부처에서 파견된 경력직 공무원과 각 계 전문가 그

룹에서 정치적으로 영입된 별정직 공무원과 함께 근무하며 협력과 교류

기회를 가진다. 또한 대통령의 국정철학을 구현하는 업무로 소속부처의 

업무를 벗어나 다 부처에 걸친 정책 기획뿐만 여러 부처 간 조정과 협업 

을 경험할 수 있다. 사업 예산을 증가하여할 필요가 발생했을 때 이러한 
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경험을 통해 향상된 관계역량을 확보한 정부 관리자는 보다 나은 성과를 

가져올 가능성이 높다. 특히 사업 성과와 달리 예산 결정 문제는 국민, 

고객 등 수혜집단, 국회의원과 같은 여러 이해관계자들과 함께 조직 내

부의 다양한 수준의 정부 관리자와의 함수관계 속에서 결정된다는 특징

을 고려할 필요가 있다. 예산을 결정하는 일반 요인과 함께 다양한 정책 

행위자 집단 구성 특성을 함께 고려하면 정부 관리자의 사고 및 업무 역

량이 독립적으로 예산증가에 미치는 요인의 영향은 상대적으로 작았다고 

추론해 볼 수 있다. 
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제 5 장 결론

 

서론에서 제시했듯이 본 논문은 한국 중앙행정기관 고위공무원의 사

고, 업무 및 관계 역량이 사업성과와 예산증가에 미치는 영향을 파악하

고자 했다. 제 2장에서는 문헌연구로 본 논문에 공통적으로 적용되는 이

론적 배경을 소개하였고, 이어 제 3장에서는 다양한 독립변수들이 정부 

성과의 각 차원에 미치는 영향에 대한 가설을 설정하였다. 제4장에서는 

사업 성과와 예산 증가라는 두 가지 차원의 성과에 미치는 영향을 분석

하였다. 이 장에서는 지금까지의 연구결과를 요약하고 이에 관한 몇 가

지의 이론적·정책적 시사점을 제시할 것이다. 

 

제 1 절 연구결과의 요약

 

관리자의 역량 향상에 대한 이슈는 과거부터 현재까지 민간과 정부부

문 모두에서 지속적으로 다루어 온 연구주제에 해당한다. 특히 정부 관

리자에 관한 연구는 최근 공공 성과와의 관련성을 강조하는 추세 속에 

이론적·정책적 측면에서 발전을 거듭해 나가고 있다. 또 최근의 연구방

법의 개선에 의해 이에 대한 경험적 연구결과가 축적되고 있다. 

본 논문은 공공성과 관리 연구자들이 이룩한 토대 위에서 이들 연구자

들의 주장과 이를 뒷받침하는 근거가 한국이라는 공간적 적용대상을 달

리했을 때도 타당성을 확보할 수 있는가를 살펴보고자 했다. 이와 함께, 

기존 연구가 제시하지 않은 정부 관리자의 역량에 관해 새로운 독립변수

들을 추가하여 성과와의 관련성을 탐색했다. 그리고 정부 성과를 측정하기 

위해 재정사업 성과 및 예산증가를 종속변수로 설정했다.  

제4장에서 한국의 재정사업 2,456개(중복 포함)를 표본으로 두고 이 

사업을 담당한 정부 관리자의 역량에 해당되는 주요 독립 변수들이 사업

성과와 예산증가에 해당하는 종속변수에 미치는 영향을 분석하였다. 기

존 연구에 따르면 정부 관리자의 역량은 사고 역량, 업무 역량, 그리고 

관계 역량의 세 범주로 구분이 가능하다. 본 논문에서도 선행연구와 자
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료의 특성을 검토한 후 사고역량 변수의 측정지표로 학력수준, 전공이동

을, 업무역량 변수의 측정지표로 고위공무원단 재직기간과 고위공무원단 

진입 후 부처이동 여부를 선정했다. 그리고 관계역량 변수의 측정지표로 

학연과 대통령(비서)실 근무 여부를 각각 선정하고 정부의 각 사업 및 

예산 성과의 차원에 비추어 각각의 가설을 설정하고 검증하였다. 

일부 독립변수와 통제변수가 중앙행정기관 정부 관리자 성과의 각 차

원과 통계적으로 유의미한 관계가 나왔다. 먼저 사업성과에 해당하는 재

정사업 평가점수에 대한 회귀분석 결과 6개의 가설 중 3개가 예상대로 

전부 또는 부분적인 수준에서 지지되었다. 또 다른 사업 성과인 재정사

업 평가등급을 로지스틱 분석한 결과는 6개의 가설 중 2개에서 전부 또

는 일부 의도한 효과가 나왔다. 예산 증가를 회귀 분석한 결과는 전체 6

개의 가설 중 2개가 가설과 일치되는 방향으로 통계적으로 유의미한 결

과로 나타났다. 그리고 기존 변수의 여러 측정지표와 함께 측정한 새로

운 측정지표에서 통계적 유의미성이 나타나 일정 수준의 구성타당성이 

있음을 예상해볼 수 있다. 나아가 본 논문 모형에서 제시된 독립 및 통

제 변수들이 공공부문 성과관리 연구자들이 제공한 이론과 경험적 증거

에 의해 설정되었고, 독립 및 종속 변수의 측정방법도 기존 연구와 동일

하거나 유사한 형태로 진행되었다. 그러므로 본 논문의 결과는 성과관리 

이론의 일반화 즉, 외적 타당성(external validity)이 있다고 볼 수 

있다. 

본 논문의 분석결과를 요약하면 첫째, 교육을 통해 사고 역량을 보유

한 고위공무원은 전공이동을 통해 지식 축적 범위가 보다 전문화된 경우

에는 그렇지 않은 경우보다 더 높은 성과를 나타냈다. 둘째, 직무 경험

을 통해 업무 역량을 형성한 고위공무원은 부처이동 과정에서 직무 축적 

범위가 좁을수록 비교집단에 비해 높은 성과가 나타났다. 셋째, 고위공

무원 중에서 대통령(비서)실 근무를 통해 관계 역량을 형성한 경우 그렇

지 않은 경우보다 더 높은 성과를 나타냈다. 다수 가설의 검정 결과는 

이론적 주장 및 경험적 증거와 일치하였으나 일부 가설은 방향성이 다르

거나 지지되지 않았다. 본 논문에서는 그 원인에 대해 제한적인 수준에
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서 설명을 시도하였으며, 본 논문에서 고려하지 못한 잠재적인 이유로 

인해 제시한 가설 중 일부가 지지되지 않거나 방향성이 다르게 나타났을 

것으로 추측된다. 이러한 원인으로 본 논문의 분석단위는 재정사업 자율

평가 단위 사업이므로 그로 인한 주요변수의 측정방법상의 차이가 있을 

것으로 사료된다. 또는 본 논문에서 미처 설명하지 못한 국가별 정부 관

료제 운영의 차이 혹은 역량 형성 과정의 특수성에서 비롯한 부분도 있

었을 것으로 판단된다.

 

제 2 절 이론적 함의와 정책적 시사점

 

본 논문은 국내 중앙행정기관 고위공무원을 대상으로 하는 정부 관리

자의 성과에 해당하는 사업성과와 예산증가에 대한 경험적 분석을 시도

했다는 점에서 일정한 의의를 가질 수 있다. 특히 한국을 대상으로 객관

적 자료와 대표본을 채택해 주요변수를 측정함으로써 그동안 베일에 싸

여 있었던 고위공무원의 교육적 배경, 직무적 경험 등에 관한 실증적 데

이터를 연구과정에서 확보할 수 있게 되었다. 반면에 본 논문에서 참조

가 되는 공공 성과관리에 관한 선행연구가 대부분 해외에서 진행된 연구

였다는 점과 비교적 성과와 관련하여 관리자의 특성을 다룬 연구가 충분

치 않았다는 점에서 실증분석 시도에 대한 상당한 어려움이 예상되었다. 

즉 새로운 차원의 성과 추가, 주요 독립변수의 측정방법 상의 난제가 있

었다. 이와 함께 정부 관리자의 역량에 관한 선행연구의 부족은 기존 연

구가 제시한 모델 및 연구 결과에 기초한 가설 방향을 설정하기조차 어

려웠다. 다행하게도 본 논문에서 제시된 다수의 가설은 방향성이 통계적

으로 유의미한 수준에서 지지되었고 기존의 이론 및 증거와 일치했다는 

점과 함께 본 논문에서 도출할 수 있는 이론적 시사점은 아래와 같다. 

첫째, 본 논문의 결과는 미국의 중앙행정기관 사업성과 분석에서 비롯

된 정부 관리자의 역량 이론과 연구방법은 한국을 대상으로 하여서도 적

용가능성이 높았음을 시사한다. 분석결과에 따르면 모형에 포함된 다수

의 독립변수가 탐색적 차원에서 설정되었음에도 불구하고 재정사업 성과
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의 각 차원들에 유의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 즉 본 논문에

서는 종속변수에 있어서도 사업성과의 개념적 다차원성을 고려해 정부 

관리자의 성과를 재정사업 평가점수와 평가등급과 같은 사업성과 이외에

도 예산증가를 성과로 정의하고 측정한 노력했다. 본 논문의 분석결과는 

기존 연구의 이론적 예측들이 전반적인 수준에서 지지되는 것으로 나타

났다. 예컨대, 정부 관리자의 사고 역량은 성과에 긍정적인 영향을 줄 

것이라는 점은 대체로 학력수준과 학·석사 간 전공유지 여부를 통해서 

확인해 볼 수 있었다. 일부 고학력자에 대한 가설이 설정한 방향과 다른 

결과가 도출되기도 했다. 예컨대, 한국 정부 관료제는 과거와 달리 고학

력자의 조직 내 비중증가로 업무 수행에 있어서 학위 취득으로 인한 전

문성 확보 및 발현 기회에 관한 상대적인 이점이 상쇄된 것으로 볼 수 

있다. 이와 같은 맥락에서 여러 나라의 고위공무원 교육을 비교분석한 

Peters(2010:116)의 연구에서는 각 국의 관료시스템 하에서 학력 수준

보다는 전공 이동의 변화량이 크며 개인의 성공에 보다 중요한 요소라는 

점을 지적하기도 했다. 이와 함께 정부 관리자에 대한 조직의 보직 확보

를 위한 교육파견과 같은 인사행정관리 요인 혹은 학위취득과 일의 병행

과 같은 공직 은퇴 이후를 대비한 경력개발과 같은 개인적 동기 등 복합

적 요인이 작용한 것으로 보인다. 

또 업무 역량 효과가 비록 독립변수와 종속변수의 방향에 있어서는 가

설의 예측과 대체로 유사했지만, 계수 크기 자체가 작고 통계적으로도 

유의미하게 나타나지 않은 경우가 많았다. 이는 데이터의 확보 혹은 측

정 도구의 정밀성과 같은 측정 문제와 함께 정부 관리자들 사이에서는 

부처 간 이동 경험과 같은 기존 업무의 관성에서 벗어날 수 있는 새로운 

경험이 아주 제한적임을 의미한다. 오히려 같은 부처 내 잦은 보직이동

을 통해 이들 정부 관리자간에는 비교적 동질적인 업무 역량 기회를 가

지고 있다. 

관계 역량 역시 부분적으로 성과를 설명하는 변수로서 작동하고 있다

는 점을 눈여겨볼 필요가 있다. 대통령(비서)실 근무 경험이 재정사업 

성과 및 예산 증가를 설명할 수 있다는 점은 여전히 한국 공직사회에서 
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관계 역량이 비중 있게 다루어져야 함을 의미한다고 볼 수 있다.

둘째, 정부 관리자의 성과에 대한 정의를 객관적으로 측정할 수 있는 

변수를 발굴하고 검증함으로써 공공 성과관리 이론의 객관적 행정데이터

에 기반을 둔 변수를 찾는 노력에 기여했다. 본 연구의 차별성은 이러한 

객관적 성과지표에 역시 행정데이터를 통해 확보한 관리자의 역량에 관

한 데이터를 수집하였다는데 있다. 이들의 성과에 영향을 미칠 것으로 

판단되는 교육적 배경, 직무적 경험, 그리고 관계 형성에 대한 경력개발 

사항들은 현실 관료의 지대한 관심사에 속함에도 불구하고 학계에서는 

데이터 수집의 어려움으로 인해 실증분석 시도가 거의 이루어지지 않았

다. 특히 고위공무원과 같은 고위급 정부 관리자를 양성하는 데는 정부 

인사부서의 인적자원관리에는 오랜 시간과 막대한 투자 노력이 필요하

나, 정작 이들이 투자한 결과 즉 고위공무원의 인적자원에 대해 객관적

이고 체계적으로 분석한 연구는 찾아보기 힘들었다. 본 논문에서는 우선

적으로 고위공무원에 대한 객관적인 역량 데이터를 모으는 작업을 2년

에 걸친 노력 끝에 2008년부터 2015년까지의 재정사업을 담당한 

2,456명 관리자(중복 포함) 대부분의 역량 데이터를 확보할 수 있었다. 

사실 이렇게 수집된 개별 관리자의 역량 데이터는 대부분 개인의 내밀한 

개인정보에 해당되므로 수집과정이 대단히 복잡했으며, 신중하게 진행될 

필요가 있어 데이터 수집에 많은 시간이 소요되었다. 더구나 정부 관리

자의 사고, 직무, 그리고 관계에 대한 각각의 역량 정보는 하나의 완결

된 정보로 관리되는 경우는 매우 드물었다. 이러한 이유로 인해 본 논문

에서는 개별 관리자의 이름과 직위와 같은 기본 행정정보를 기초로 하여 

승진 또는 보직 이동과 같은 정부가 공개하는 인사정보와 결합시키고, 

또 언론 등에서 공개하는 학위 및 전공 정보와 같은 파편화된 정보를 결

합하는 과정을 개별 관리자별로 반복적으로 수행해야 했다. 또한 이러한 

과정은 데이터의 완결성을 확보하기 위하여 하나의 자료 원천에 의존할 

수 없었으며, 다양한 자료 원천과 지속적으로 비교 대조하는 과정을 거

쳐야 했다. 상이한 자료 원천에서 수집된 각각의 개인 식별 정보를 상호 

검증하는 과정을 거쳐야만 보다 향상된 신뢰도를 가진 데이터를 확보할 
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수 있게 되는 것이다. 

셋째, 본 논문에서는 기존 연구에서 아직 시도해 보지 않은 정부 관리

자의 역량 요인 중 수평적 측면으로 제안된 사고 역량의 전공유지, 업무 

역량의 부처 이동과 관계 역량의 대통령(비서)실 근무 변수들은 분석 모

형에 포함했다. 분석결과 사고 역량에서는 전공이동이, 업무 역량에서는 

부처이동 변수가, 관계 역량에서는 대통령(비서)실 근무가 본 논문의 가

설의 예측과 동일하게 나타났다. 이들 변수는 본 논문에서 새로이 제시

한 수평적 차원의 역량 변수들로서 기존 연구에서 자주 논의된 학력, 재

직기간 및 학연과 같은 수직적 차원의 역량 변수에 새로이 추가했는데 

사업성과 및 예산증가에서 일부 의도한 효과를 나타낸 것이다. 

한편, 사고, 업무 및 관계 역량에서 중시되어 온 이들 수직적 차원의 

변수들은 한국과 같이 경제 및 사회가 발전한 상황에서 더 이상 효과적

으로 기능하지 않을 수 있다. 예컨대, 학력수준을 의미하는 상급 학위 

취득 자체는 이전과 달리 고위공무원의 전반적인 학력수준 상향 추세와 

더불어 업무의 전문화로 인해 다양한 형태의 추가 교육과 훈련을 통해 

이루어진다는 점을 감안한다면, 학교에서 취득한 정규학위는 사업성과를 

설명하는데 직접적인 영향을 미치지 않을 가능성이 있었다. 본 논문에서

도 일부 모델을 제외한 대부분의 모델에서 학력수준은 가설과 다른 방향

의 효과를 내거나 유의미하지 않는 것으로 나왔다. 이러한 맥락에서 사

고 역량 형성과 관련하여 학력수준 자체보다는 전공 이동을 통한 전문성 

향상 노력이 사업 성과와의 관계에 있어서 보다 효과적인 지표가 될 수 

있다. 사고 역량 외에도 업무 및 관계 역량에 관한 해당 가설의 검증결

과는 경험적 공공 성과관리 이론의 확장에 기여할 수 있을 것이다. 본 

논문에서는 기존의 정부 관리자 역량 요인과 함께 사업성과의 각 차원에 

미치는 영향을 분석하여, 통계적으로 유의미한 수준에서 기존 연구의 예

측과 부합하는 결과가 나타났다. 

이론적 함의에 이어 연구의 결과로부터 도출할 수 있는 정책적 시사점

은 다음과 같다. 첫째, 대통령 및 장관으로 하여금 정부 사업을 실무적

으로 책임지는 정부 관리자의 양성과 배치 방법에 대한 중장기적 관점의 
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인재개발 정책 수립과 집행을 위한 기본 데이터가 제공될 수 있다. 이들 

정치적 지도자는 정부 관리자들이 형성한 역량 정도를 파악하고 이들의 

재배치 및 경력개발과 같은 인사관리를 통해 정부 사업성과를 향상시킬 

책무가 있다. 다만 기존의 공무원 총조사와 같은 인사통계 자료 자체로

는 이들의 역량 형성 정도를 파악하는데 한계가 있고 인식조사는 객관적

인 데이터로 분석이 어렵다는 문제가 있었다. 본 논문에서 제시한 바와 

같이 정부가 보유한 인사행정데이터를 성과 분석에 활용한다면 보다 실

질적인 성과관리가 가능할 것으로 판단된다. 예컨대 중앙행정기관의 성

과 향상을 위하여 고위공무원의 사고역량 향상을 위한 학위과정을 지원

한다면 정부 관리자 개인이 이미 취득한 학위 정보를 토대로 어느 학과

를 어느 시기에 진학하는 것이 개인과 조직 모두에 가장 적합한 가에 대

한 정보가 제공될 수 있다. 

둘째, 전통적으로 중시해 온 사고 역량의 학력수준, 업무 역량의 재직

기간, 관계 역량의 학연과 같은 측정지표가 성과와의 관계에서 통계적으

로 유의미하지 않거나 부정적인 영향이 나왔다는 점을 고려할 필요가 있

다. 즉 성과와 관련하여 이들 전통적 변수와의 관계를 고려하면서 새롭

게 발굴된 역량 요인들의 효과를 고려하면 보다 효과적으로 정부 성과를 

개선할 수 있다. 예컨대, 사업성과의 향상을 위해 정부 관리자 양성 단

계에서 단순히 학력수준을 높이는 것보다는 필요한 역량에 대한 교육과

정이 개설된 학위 혹은 훈련 과정을 이수할 수 있도록 해야 한다. 또 정

부 관리자 부처 이동의 시기 및 필요성에 대해서 보다 엄밀히 검토한 후 

정부 성과와 잘 연계될 수 있는 적정한 기준을 설정할 필요성이 있다.

셋째, 관계 역량 변수로 전통적으로 학연은 한국적 관료 상황을 잘 설

명할 수 있다고 여겨졌으나, 실증분석 결과 우려했던 만큼 비정의적 관

계에 의한 성과 보상에 관한 메커니즘은 발견되지 않았는데 반해, 대통

령(비서)실 근무는 사업성과 및 예산증가 모두에서 긍정적인 관계가 나

왔다는 점에서 관계 역량 형성에 도움을 주었다고 볼 수 있다. 대통령

(비서)실 혹은 총리실, 국회와 같이 기관에 대한 파견 경험을 확대하고 

협업 관계를 강화시킬 것이 장려된다. 다만, 본 논문이 탐색적 수준에서 
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관계 역량 변수를 제공하였고 사고 및 업무 역량과의 관계가 아직은 명

료하지 않은 것으로 나타났다. 후속 연구를 통해 관계 역량이 유리한 기

관은 물론 정부 관리자의 업무 수행 혹은 부서 경험에 관한 측정지표를 

발굴하여 이들 측정지표가 성과에 어떠한 영향을 미치는가에 대한 연구 

결과가 축적될 필요가 있다. 

제 3 절 연구의 한계

 

본 논문은 방법론적 측면에서 다음과 같은 한계가 있다. 첫째, 사고, 

업무 및 관계 역량 이들 세 가지 역량의 하위 차원을 대표하는 변수들은 

측정의 타당성이 부족하다는 문제가 남아 있다. 본 논문에서는 정부 관

리자 역량의 하위수준에 해당하는 사고, 업무 및 관계 역량 변수들에 대

한 측정을 시도하였지만, 이들 각 역량 변수의 하위 차원은 계속적으로 

분류가 가능하다. 본 논문은 사고, 업무 및 관계 역량 영역을 중심으로 

조작적 정의를 한 후 행정 데이터를 기초로 성과와의 관계를 규명하는 

과정에서 비효율성이 발생했다. 즉, 정부 관리자의 각 역량을 조작적으

로 정의하는 과정에서 개념의 명확성과 관련된 조작적 정의를 지나치게 

강조한 나머지 이론과 관련된 의미 또는 체계적 의미의 중요성을 상대적

으로 소홀히 한 것이다(김병섭, 2010: 126). 예컨대 사고 역량을 조작

적 정의가 용이한‘학력수준’과‘전공이동’으로 했는데, 이들 측정지

표들은 사고 역량과 같은 일반적 수준의 개념 측정은 가능할 수 있지만 

선행연구에서 사고 역량의 하위 요소 수준에서 설명가능성을 제약하는 

결과를 가져왔다. 후속 연구에서는 대안적으로 교육과정의 내용과 시수 

정보를 토대로 측정하고자 하는 역량 단위(unit of competency)를 매

칭하는 형태로 진행한다면 보다 구체적인 역량 수준에서 보다 심도 있게 

접근이 가능할 것으로 사료된다. 

둘째, 독립변수와 종속변수간의 내생성 문제(endogenous problem) 

발생 가능성을 고려해볼 필요가 있다. 본 논문의 실증분석결과 대통령

(비서)실 근무 여부가 모든 모형에서 가장 설명력이 큰 변수로 나타났
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다. 한국 공직사회에서 대통령(비서)실 근무는 각 중앙행정기관에서 대

체로 우수한 역량을 보유한 공무원을 해당 기관을 대표하여 청와대로 파

견한다. 대통령(비서)실 근무를 통해서 관계 역량이 형성되기 이전에 이

미 사고 역량, 업무 역량이 모두 우수한 공무원에게 주어지는 기회일 수 

있다. 본 논문에서는 정부 관리자의 역량 확보와 성과 간의 내생성을 완

화시키기 위해 Lewis(2008)의 연구에서는 상당한 기간 동안 직위를 중

심으로 놓고 해당 직위를 차지하는 각기 다른 관리자의 특성을 측정하는 

방법으로 이러한 효과를 통제하고자 했다. 본 논문에서도 Lewis가 채택

한 동일한 접근법을 채택했으며 비교적 장기인 총 8년을 분석기간을 설

정했다. 그러나 여전히 대통령(비서)실 근무와 같은 관계 역량은 업무 

역량에 비해 보다 장기간이 소요되는 경우가 일반적이기 때문에 본 논문

의 8년이라는 기간도 충분히 장기적이라고 할 수 만은 없다. 이와 같이 

종속변수에 대한 독립변수의 움직임이 명료하게 설명되지 않은 점은 본 

논문의 한계로 지적될 수 있다. 향후 연구에서는 도구변수 즉 대통령(비

서)실 근무에만 영향을 미치고 성과에 영향을 미치지 않는 변수를 발견

하는 노력이 필요하다. 한편, 행시 기수별로 코호트 그룹을 만들거나 패

널 데이터를 구축한다면 이러한 내생성 문제는 어느 정도 극복할 수 있

을 것으로 사료된다.

셋째, 분석 데이터의 특성에서 기인하는 문제로 객관적 자료의 이용이

라는 이점 이면에 행정데이터가 갖는 여러 한계가 있었다. 실제 데이터 

수집이 이루어지는 과정과 실제 사업 운영 과정에 대하여 데이터 수집은 

논문에 필요로 하는 수준의 정밀성을 갖추었는가에 더하여 실무에서 받

아들여지는 의미와 다르게 해석될 수 있다(Lynn et al., 2000). 또, 국

장 한 명이 통상 담당하는 재정사업은 한 개 이상의 복수 사업을 맡는 

형태로 되어 있다. 이는 정부 관리자의 역량 특성이 단일의 분석단위로 

귀속되지 않고 서로 다른 복수의 사업에 공통된 요인으로 들어감으로 인

해 발생하는 비효율성에 대한 문제가 발생할 수 있다. 또한, 관리자의 

정부 관리자의 역량을 판단할 근거는 물론 역할 모델에 기초한 직무기술

서와 이를 토대로 한 인재 DB가 구축되어 있지 않아 자료 확보 단계에
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서부터 연구자는 물론 인사담당자도 성과와의 분석 시도를 어렵게 만들

었다(조선일, 2008; 김동욱, 2019).48) 이러한 공공데이터의 축적과 개

방은 보다 실질적인 정부 관리자 연구를 촉발시킬 수 있을 것으로 기대

한다. 이와 같은 행정데이터의 양적 또는 질적 문제는 후속연구에서 보

다 다양한 원천에서 자료를 탐색하여 해결해야 할 과제로 판단된다. 

넷째, 대부분의 조직에서 채택하고 있는 팀제의 특성상 국장급 관리자

가 실질적인 사업의 성과에 대한 영향력을 발휘할 것이라고 가정함으로

써 상위직급인 실장 또는 하위직급인 과장 등의 특성 및 역할에 따라 성

과에 대한 설명력이 달라질 수 있다는 가능성을 완전히 배제할 수는 없

었다. 그리하여 본 논문에서는 선행연구에서 제시한 성과를 설명할 수 

있는 여러 변수를 통제변수로 최대한 포함하였으며, 재정사업 평가점수 

외에도 예산증가를 성과에 대한 종속변수로 설정함으로써 정부 관리자의 

역량 요인이 성과를 설명할 수 있는 가능성을 다각도로 살펴보았다. 그

러나 상위 직위를 향한 상대적으로 명확하며 고도로 예측가능한 게임의 

법칙(rule of games)이 적용되는 승진과 달리 성과는 정부 관리자의 역

량 요인을 설명할 수 있는 가능성이 상대적으로 제약되어 있다. 즉 개인

의 합리적인 선택뿐만 아니라 경력개발 과정에서 예측할 수 없는 정치적 

혹은 운에 의해 결정되는 측면으로 인해 정부 관리자 역량에 대한 예측

가능성이 높지 않았던 것으로 판단된다(Riccucci et al,, 2008: 347). 

향후 연구에서는 중앙행정기관의 다양성과 이로 인한 정치적 혹은 행정

적 맥락의 복잡성을 고려한다면 전체가 아닌 몇 개의 중앙행정기관을 대

상으로 보다 심도 있는 형태로 연구한다면 정부 관리자의 역량 요인과 

성과에 관한 결과가 도출될 수 있을 것으로 기대한다.  

끝으로, 정부 조직 내 관리자의 역량 모델 등 설계에 있어서 모든 상

황에 적합한(one-size fits all) 일반적인 역량 요인 탐색은 지양되어야

한다. 다만 이러한 노력은 자칫 일반화의 문제를 가져옴으로써 부처 간 

특성을 고려하지 않은 정책 현실에 적용하기 어려운 문제가 발생할 수 

있다. Merit Systems Protection Board(2015: 13) 보고서에서도 미

48) 김동욱. (2019). 정치적 임명직 인사는 ‘만사’이지만 ‘망사’될 수도. 중앙일

보.2019.5.16.(https://news.joins.com/article/23468783. 검색일:2019.5.28)
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국의 고위공무원의 부처에 따라 필요한 역량이 다를 수 있다고 하였다. 

공공조직의 사업성과 특성에서 연유하는 여러 가치의 혼재성, 중첩성 혹

은 모호성과 같은 복잡다단한 점을 감안하여 조직 혹은 사업 성격에 따

라 정부 관리자의 역량을 어떻게 형성할 것인가에 대한 유연한 접근법이 

마련되어야 한다. 더구나 현대사회에서는 환경의 불확실성이 높아지고 

정책 문제 자체의 복잡성 때문에 능률성에 기초한 최적의 역량 요인을 

선제적으로 예측하는 것은 불가능에 가깝다. 후속 연구에서는 단일의 성

과 지표를 전제하여 정부 관리자 역량에 관한 이론과 실증 분석 노력은 

여전히 필요하지만, 각 기관의 특성을 반영하고 특히 연구자들뿐만 아니

라 정책담당자도 합의할 수 있는 공공조직의 성과에 대한 정확한 측정 

노력은 앞으로도 지속될 필요가 있다. 
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  The topic of government manager’s competence is related the 

theory of public performance management where the role of 

management in government has been taken as central issues. 

Most of previous studies did not fully focused on government 

manager’s role itself and they relatively neglected on how 

government manager’s traits are effect on governmental 

performance. Although some studies tried to include them in 

their research model just as control variable, these are not 

sufficient to explain performance due to limited usage such as 

demographic traits. Also these variable is not effective because 

they are failed to explain performance based results or reflect 

changing current policy environment.

  This thesis focused on the government manager’s competence 
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within Korean governmental context and using three competence 

factors which is thinking, work, and relation competence. These 

factors leads to explain two important governmental performance, 

program and budget. In this thesis, these new factors of 

competence are vital one to explain the governmental outcomes 

and these variable would be distinguishable compared to other 

variables already proven in the previous studies.

  For this, this thesis prepared data for 2,456 units of programs 

from 2008 to 2015. Especially data for senior executive 

members is gathered diverse sources including governmental 

archive, news agencies, and private data bases.

  Some hypothesis in this thesis are proven as expected. 

Specifically, major mobility in thinking competence, organization 

mobility in work competence, and presidential office experience 

in relate competence were shown as effective independent 

variables to explain governmental performances. In addition, 

these results not only applicable to expand coverage of public 

performance management theory but also to helpful to 

understand how to manage and nuture governmental managers as 

valuable assets in the context of Korean Central government.

Keyword : Senior Executive Service, Competence, Public 

Performance Management, Program Outcome, Budget Increase.

Student Number : 2014-30758   
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