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국문초록

1997년 외환위기 이후 대한민국 정부는 작은정부 원리에 입각

한 구조조정, 효율적 시스템, 대국민서비스 개선 등을 지향했다.

이후 노무현 정부에서는 다소 완화된 감이 없지 않으나, 이명박

정부부터는 다시 민영화를 줄기차게 시도하는 등 신공공관리론으

로 회귀했다는 것이 전반적인 분석. 다만 이명박 정부 자체의 경

제기조는 박정희 정부 때와 같은 계획 경제, 규제 정책이었다. 한

국의 신공공관리론 기조는 주로 공공부문에 시장원리를 도입하고,

관료규모를 축소하는 데에 중점을 두었다. 예외적으로 노무현 정

부 시절에는 작은 정부가 아닌 '더 좋은 정부'를 지향하면서 대국

민서비스의 질을 높이는 것을 목표로 하였고, 경찰과 교사를 비롯

한 공직자의 수가 늘어났다. 다만 이때도 시장주의적인 분위기는

전반적으로 유지되었다. 박근혜 정부 때 추진한 성과연봉제도 신

공공관리론에 입각한 정책이라고 볼 수 있다. 다만 공공기관의 설

립목적의 대부분은 보편적인 국민서비스 향상임을 고려했을 때 다

른 선진국에 비해 공공요금이 저렴하고 서비스 수준 기대치가 높

은 한국의 현실에 맞게 평가되고 있는지 알아보고자 했다.

본 연구는 이러한 공공기관의 경영가치에 담겨있는 공공가치를 분

석하여 기관의 평가가 공공가치 기반속에서 적절하게 평가되고 있

는지 사례분석을 중심으로 연구하였다.

본 연구의 목적을 달성하기 위한 연구질문은 다음과 같다. “공공

가치 수렴성이 유형별 공공기관 성과에 어떠한 영향을 미치는가?”

본 연구의 대상은 공공기관의 운영에 관한 법률에 의해 지정된

131개 기관을 대상으로 하였다.

이를 유형분석하여 2021년 기준 공공기관 전체의 공공가치를 정리
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하였고 이중 같은 공공기관이지만 지향점이 서로 반대라 생각되는

두 기관(공기업 - 한국서부발전, 준정부기관- 한국환경공단)을 선

정하여 사례분석 연구를 실시하였다. ‘공기업은 공공가치 수렴이

높을수록 성과에 음(-)의 영향을 미칠 것이다’,‘준정부기관은 공공

가치 수렴이 높을수록 성과에 양(+)의 영향을 미칠 것이다.’로 가

설을 설정하고 앞서 유형화하여 분류한 공공가치 수렴성을 독립변

수로, 경영평가 결과를 성과로 종속변수로 분류하였다.

관련 기초통계분석 결과 ‘지속가능성’,‘산업육성’,‘국가발전’,‘효율

성’ 등에 높은 순위가 매겨졌다. 다만 공공가치론에서 강조하는 공

공가치의 비중은 비교적 낮았다. 국민(시민)과의 관계와 관련된 가

치들이 실무적 차원에서 반영되지 못한 것으로 해석된다.

또한 유형별 기관의 사례분석결과 기관에 특성에 맞지 않는 전

기관 동일 경영평가 지표 설계로 인해 각 공공기관이 가져야할 공

공가치가 다름에도 불구하고 획일된 평가로 인해 저평가 되는 경

우가 있음을 확인했다. 각 공공기관의 설립목적 및 경영가치체계

가 상이하고 공공가치를 담고있다는 점에선 유사하지만 공기업과

준정부기관의 지향점이 매우 다름에도 불구하고 개별 기관의 과업

특성을 반영하지 못한 지표설정 및 평가 결과는 각 기관의 공공가

치를 제대로 운영·활용하지 못할 가능성이 있음을 시사한다.

따라서 공공기관의 설립목적이 공공가치의 실현임을 감안하였을

때 각 기관의 개별적 공공가치 특성에 맞춘 새로운 평가체계가 필

요함을 시사한다.

주요어 : 공기업,공공기관,가치체계,공공가치,공공성,사회적가치,성과

학 번 : 2022-20136
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제 1 장 서 론

제 1 절 연구의 배경 및 목적

1. 연구의 배경

공기업은 존재의 정당성을 입증하기 위해 정부로부터 일정한 독점성

을 부여 받아 국민들이 필요로 하는 공공서비스를 제공하거나 시장이나

사적인 영역에서 실현할 수 없는 공공가치를 실현하는 것을 목적으로 한

다.(Moore, 1998; Bozeman, 2007; 권인석,2018) 즉 , 공기업의 설립목적

자체가 공공성 실현에 있다(곽다빈,2021). 그러나 공기업은 지속가능한

운영능력을 확보하기 위해 공공성과 수익성을 동시에 고려해야하는 딜레

마에 처해져 있다(Jongwon choi.et al.,2019: 23-24).

과거 한전은 발전과 송배전을 동시에 수행하는 수직적 구조의 공기

업이었지만 2001년 ‘전력산업구조개편에 관한 법률’을 시행하여 전력산업

의 경쟁력을 높이고 전기사용자에 대한 서비스 수준을 향상시켜 공공성

과 수익성, 두마리 토끼를 잡기위해 발전분야와 송배전 분야로 회사를

분리하여 현재까지 운영중에 있다. 이에 따라 분리된 발전공기업중 하나

인 한국서부발전 역시 에너지패러다임 전환에 대비하여 회사의 미래성장

을 위한 “지속적 혁신을 통한 효율화 및 수익증대”와 “안전하고 깨끗한

에너지를 만들어 사회 공공의 발전기여”를 이루기 위해 노력하고 있다

(곽다빈,2021).

이처럼 공공성과 수익성은 공기업 운영에 있어서 모두 필요한 부분



- 2 -

이지만 무엇에 중점을 두고 운영할지는 정부의 정책방향에 따라서 다르

게 이루어지고 있다.(허경선,2020). 기존 공기업에 대한 경영평가는 주로

신공공관리론의 관점에서 수익창출 극대화로 대변되는 경영효율성에 초

점을 맞추어 왔다(곽다빈,2021). 하지만 지난 문재인 정부에선 시장주의

적 효율화에 편중된 운영기조를 공공성 실현을 중점으로 바꾸어 운영하

도록 지침을 내렸다(곽다빈,2021). 이른바 ‘사회적 가치 실현을 선도하는

공공기관’을 100대 국정과제에 포함시킴으로써 공기업의 공익성 확대를

추진하고 있다. 이러한 노력은 사회적 가치 구현과 관련된 내용을 포괄

하는 입법으로 이어졌다. ‘공공기관의 사회적 가치 실현에 대한 기본법

(안)’은 21대 국회에서 제1호 법안으로 발의1)된 바 있다(곽다빈,2021). 또

한 문재인 정부는 공공부문에 사회적 가치를 정착시키기 위하여 2017년

부터 공공기관 경영평가에 사회적 가치 지표 비중을 확대시켰다(곽다

빈,2021). 2022년 윤석렬 정부가 새로이 출발하고 새로운 정부 역시 ‘따

뜻한 동행, 모두가 행복한 사회’를 주제로한 공공서비스 강화를 국정과제

에 대거 포함시켰다(곽다빈,2021).

정부뿐만 아니라 학계에서도 공공성 회복을 위한 노력을 하고 있다.

신공공관리의 시장지향적인 관리주의는 수익률과 같은 경제적 가치를 지

나치게 강조하여 공공성이 상대적으로 약화되었다(곽다빈,2021). 이와 관

련하여 다수의 선행연구에서 ‘공공행정의 정당성 약화’(신희영, 2018), ‘행

정(학)의 문제해결능력 및 저하 및 적실성 저감’(김명환, 2018b) ‘과도한

고객주의화 및 과도한 시장화’(권향원, 2020) 등의 문제를 지적한 바 있

다. 이러한 신공공관리론에서 수익성을 우선시하고 공공가치의 구현을

소홀히 한것에 대한 반성으로 후기 신공공관리론(post-NPM)과 공공가

치론(publicvalue management)이 경쟁적 패러다임으로 제기되었다. 특히

1995년Moore에 의해서 대두된 공공가치론은 행정을 기업 경영적인 측면

에서 분리하여 공기업에서 공공가치가 의미를 가지는 규범적 차원으로

격상해야 함을 강조하였다(곽다빈,2021). 이를 토대로 한 공공성관리

(managing publicness)라는 실천적 처방이 민간화와 신공공관리를 대체

1) 2020년 6월 1일 박광온 의원 등 16인에 의해 제안되었으나 아직 계류중
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할 수 있는 대안으로 제시되었는데 이러한 공공성 관리는 공공가치를 출

발점으로 하며, 공익이라는 이념을 목표로 한다(주은혜, 2018a; 김명환,

2018a; 신희영, 2018). 공공부문은 단순히 공적 서비스를 제공하는 것으

로 만족하는 것이 아니라 공공기관의 본질적 목적을 얼마나 성실하게 수

행하고 있는지, 공공부문이 추구해야할 본질적 가치들을 어떻게 실현하

고 창출하고 있는지를 국민들에게 적극적으로 알림으로써 존재와 역할의

정당성을 입증해야 한다(주은혜, 2018b:16).

공공성을 확보하기 위하여 공기업이 공공가치를 지속적으로 창출하

고 증진하는 방향으로 운영 방향을 설정하고 역량을 발전시키는 것이 필

요하다(곽다빈,2021). 더불어 공기업의 활동에 대한 평가가 공공가치 중

심으로 이루어질 수 있도록 평가시스템을 설계하는 것이 필요하다(곽다

빈,2021). 이를 위해 공공가치에 개념에 대한 이해와 객관적인 측정방법

개발이 선행되어야 한다(곽다빈,2021). 그러나 공공가치에 대한 개념 및

범휘, 구성요소 등에 대한 학문적 합의가 명확히 이루어져 있지 않다(곽

다빈,2021). 이에 따라 공공가치의 실체적인 개념과 이에 대한 구성요소

를 개별 공기업 차원에서 파헤칠 필요가 요구되고 있다(곽다빈,2021).

2. 연구 목적 및 필요성

본 연구는 공기업 경영가치체계에 공시된 공공가치를 분석하여 공기

업이 지향하는 공공가치의 종류 및 분포 형태를 파악하는 것을 목적으로

한다(곽다빈,2021). 특히 기관의 설립목적에서 추구한다고 명시한 공공가

치가 미션과 경영목표 등에서도 공통적으로 나타나는지를 “공공가치 수

렴성”으로 정의하여 계량적으로 측정하고자 한다(곽다빈,2021). 더 나아

가 공공가치 수렴성이 공기업 혹은 내부성과에 어떠한 영향을 미치는지,

그리고 공기업 유형에 따라서 공공가치 수렴성의 수준이 차별화되고 그

영향력에 유의미한 차이가 발생하는지를 분석하려 한다(곽다빈,2021). 앞

서 수행된 실증 연구들은 공공가치론의 이론적 토대를 기반으로 공공가

치 측정 방식 혹은 평가 분석틀을 제안하는 것에 그쳐서 개별 공공기관



- 4 -

이 추구하는 공공가치에 관한 구체적인 현황 파악이 어렵다(곽다

빈,2021). 따라서 본 연구에서는 기존의 선행 연구가 지닌 한계점을 보완

하는 차원에서 개별 공기업이 지향하는 공공가치의 목록 및 분포를 구체

적으로 파악하고자 한다(곽다빈,2021). 또한 개별 기관이 설립목적에서

공식적으로 언급한 공공가치가 기관의 경영가치체계에서 일관성 있게 나

타나는지를 “공공가치 수렴성”이라는 지수를 통하여 측정하고자 한다(곽

다빈,2021). 또한 , 300여개 이상의 공공기관은 서로 다른 과업환경의 특

수성(산업분야, 예산, 설립목적 등)에 처해져 있기 때문에 각 기관이 창

출할 수 있는 공공가치 간에 차이가 발생할 수 있다(곽다빈,2021). 이에

따라 공기업 성과 평가 모델의 개선은 필요하지 않은지 검증해보고자 한

다(곽다빈,2021).

1) 기업가치에 대한 실증적 분석 필요성

공공기관의 기업가치를 연구한 상당수의 선행연구들은 공공가치의

개념과 의의를 정리하거나 신공공관리론의 한계를 극복하기 위한 대안적

모델로서 공공가치론을 검토하는 것에 주안점을 두었다(곽다빈,2021). 시

장원리에 기반을 둔 민간의 경영기법을 공공 부문에 도입한 신공공관리

론은 1990년대 중후반부터 지나친 관리주의 혹은 과학주의를 강조하게

되어 책임성,형평성, 민주성 등과 같은 다양한 공적 가치를 소홀히 하게

되었고 공공행정의 정당성 위기가 발생하게 되었다(곽다빈,2021). 또한

불확실하고 복잡한 ‘사악한 문제(wicked problem)’ 해결에 있어서 신공

공관리론은 단기 성과 중심 및 미약한 부처 연계성으로 적절성이 문제가

되었다(곽다빈,2021). 앞서 언급한 신공공관리론의 패러다임 위기를 극복

하기 위해 공공가치론이 얼마나 가능성을 가지는지에 대한 논의가 진행

중이다(곽현근, 2011, 2018; 주은혜, 2017, 2018b; 김명환, 2018; 권향

원,2020). 그러나 이러한 선행 연구들은 공공가치가 실천적 차원에서 대

한민국 행정학에 어떻게 적용될 수 있고, 구체적으로 공공가치를 어떤식

으로 측정 및 평가할 수 있는지에 대한 해답을 주지 못하는 한계점이 있

다(곽다빈,2021).
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국내의 선행 연구중에는 이러한 한계점을 인식하여 공공가치를 측정

하거나 평가할 수 있는 분석틀을 제시한 연구도 있다(이석환, 2018b; 주

은혜, 2018a; 유승주, 2019). 그러나 공공기관의 기업가치에 관한 실증연

구는 최근에서야 진행되고 있어 더 많은 실증분석의 축적이 필요하다(곽

다빈,2021). 더욱이 앞서 수행된 방식 혹은 평가 분석틀을 제안하는 것에

그쳐서 개별 공공기관이 추구하는 기업가치에 관한 구체적인 현황 파악

이 어렵다(곽다빈,2021). 따라서 본 연구에서는 기존의 선행 연구가 지닌

한계점을 보완하는 차원에서 개별 공공기관이 지향하는 기업가치중 공공

성의 성격을 띤 가치의 목록 및 분포를 구체적으로 파악하고자 한다(곽

다빈,2021). 또한 개별 기관이 설립목적에서 공시한 기업가치가 기관 경

영가치체계에서 일관성 있게 나타나는지를 “기업가치 수렴성”으로 명명

하여 지수를 측정하고자 한다(곽다빈,2021). 다만 공기업의 기업가치는

공공성을 중심으로 설계되어 있을 가능성이 높으므로 공공성을 띤 기업

가치를 중심으로 연구하고자 한다(곽다빈,2021).

2) 공기업 성과 평가 모델의 개선 필요성

공기업의 존재 가치는 본질적으로 공공가치 창출에 있기 때문에 공

기업의 산업독점 및 공적 개입은 공공가치 창출을 통하여 정당성을 확보

할 수 있다(곽다빈,2021). 이러한 관점에서 공기업의 성과는 공공가치목

표를 기준으로 하여 평가하는 것이 바람직하다고 볼 수 있다(Willams

and Sheaper, 2011). 실제로 지난 문재인 정부에선 공기업의 공익성 확

대를 위하여 2017년, 사회적 가치를 공기업 경영평가에 지표로 반영하고

가중치를 확대해나갔다(곽다빈,2021). 이것은 문재인 정부가 형식적으로

만 사회적 가치를 도입하는데서 끝나는 것이 아니라 공공부문의 실제적

인 운영에 반영토록해 그 성과를 평가받을 수 있도록 한 것으로 파악된

다(허경선, 2020.) 또한 주은혜(2018a)는 공공기관의 지속적인 공공가치

실현 및 창출을 위하여 공공가치 평가모형 및 관리도구를 제안하였다(곽

다빈,2021).
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위와 같이 공기업의 공공가치를 성과 측정의 차원에서 활용하기 위

한 실천·실증적 노력에도 불구하고 실무적인 부분에선 평가의 한계가 존

재한다(곽다빈,2021). 이는 공공가치 창출에 있어서 성격이 상이한 모든

조직들을 아울러 특정한 가치들을 ‘일반화된 이데올로기의 목록’으로서

미리 제시하고 그게 맞춰 끼워맞추기식으로 따르도록 하는 연역적인 접

근 방식이 지닌 문제점이라 본다(권향원, 2020: 25.). 이러한 평가 방식은

다음과 같은 문제점을 나타낼 수 있다(곽다빈,2021). 350여개의 공공기관

은 서로 다른 과업환경(업무분야, 설립목적 등)을 지니고 있기 때문에 각

기관별로 창출할 수 있는 공공가치가 다를수 밖에 없다(곽다빈,2021). 더

욱이 ‘사회적 가치 구현’ 지표 아래 다섯가지 세부 지표로 평가하는 방식

은 권향원(2020)에 따르면 조직 각자의 본업이 필요로 하는 가치와 위로

부터 지시된 가치가 서로 모순되거나 갈등하는 경우 기관경영이 딜레마

에 빠질 수 있다(곽다빈,2021). 이처럼 공공기관의 공공가치 창출을 평가

할 수 있는 사회적 가치 지표에 대한 한계점이 지적되는 반면, 자료확보

의 문제 등으로 사회적 가치 추구와 조직의 성과를 분석한 연구가 활발

히 진행되지 못하고 있다(김석은, 2018; 김유현 외, 2018).

제 2 절 연구의 대상 및 방법

1. 연구 대상 및 범위

본 연구의 범위를 내용적, 시간적 그리고 대상적 범위로 구분하여

살펴보면 다음과 같다(곽다빈,2021). 먼저 내용 측면에서 본 연구는 첫째,

공기업의 경영가치체계, 구체적으로 설립목적-미션-비전이라는 3가지 차

원을 대상으로 이에 공식적으로 표명된 공공가치를 분석하여 공기업이

추구하는 공공가치의 종류, 분포 및 특성을 분석한다(곽다빈,2021). 둘째,

공기업의 설립목적에 반영된 공공가치가 미션과 비전에서도 공통적으로

반영되었는지 여부를 ‘공공가치 수렴성’ 이라는 개념으로 정의하고 경영
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평가 지표와 얼마나 일치하는지를 분석한다(곽다빈,2021). 셋째, 본 연구

에서 측정한 공공가치 수렴성이 높을수록 공기업의 성과에 어떤 영향을

미치는지를 경영평가 결과보고서를 토대로 분석하고자 한다(곽다

빈,2021).

본 연구의 시간적 범위는 2021년이다(곽다빈,2021). 이중 경영평가

결과 차등이 발생한 기관을 중심으로 자료를 수집하여 공공가치 수렴성

에 따른 경영평가 점수와의 관계를 분석하고자 한다(곽다빈,2021). 또한

공공기관 경영정보 공개시스템 알리오는 가장 최신 정보만 업데이트 하

고 있기 때문에 시간이 지난 공공기관의 경영가치체계에 관한 정보 접근

에 한계가 존재했다(곽다빈,2021). 따라서 조사하고자 하는 기관에 별도

요청을 하여 수집한 공공기관의 경영가치체계를 기반으로 하여 개별 공

공기관의 공공가치 수렴성을 측정하였으며 알리오 자료와 큰 차이가 없

을 것이라는 가정하에서 종속변수인 공공기관의 경영평가 점수와의 관계

를 분석하고자 하였다(곽다빈,2021). 대상적 범위는 ‘공공기관의 운영에

관한 법률’상의 공기업과 준정부기관으로 한정하였다(곽다빈,2021). 이는

개별 공공기관의 경영평가 결과를 종속변수로 정하였기 때문에 공기업

중에서도 공공기관 경영평가의 평가 대상인 공기업과 준정부기관으로 연

구 대상을 한정하였다(곽다빈,2021). 구체적인 연구 대상의 범위는 제3장

연구 설계에서 설명하고자 한다(곽다빈,2021).

2. 연구 방법

본 연구는 공공기관 경영정보 공개시스템 알리오에서 제공하는 공공

기관의 경영공시 중 일반현황과 요약 및 손익계산서에 해당하는 자료,

조사대상 기관에서 수집한 자료 및 그리고 각 해 「공공기관 경영평가

결과보고서」를 사용해 분석을 진행하고자 한다(곽다빈,2021). 또한 공기

업의 기업가치는 선행연구에서 널리쓰이고 있는 명칭인 ‘공공가치(Public

Value)로 명명하여 측정하고자 한다(곽다빈,2021). 연구 방법을 단계별로

구분하여 설명하면 다음과 같다(곽다빈,2021).
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첫째, 공기업의 일반현황을 토대로 공공기관의 미션 혹은 비전에 선

언된 공공가치에 관한 내용분석을 실시한다.

둘째, 분석된 공공가치를 공기업 경영평가의 사회적 가치 지표의 비

교하여 얼마나 수렴하는지를 비율로 측정하고자 한다.

셋째, 이를 통해 측정된 공공가치 수렴성(비율)이 높을수록 공기업의

성과에 어떤 영향을 미치는지를 결과분석을 통한 사례분석 연구를 하고

자 한다.

이와 같이 본 연구는 수렴성 및 결과를 통한 사례분석 연구를 수행

할 예정이다.
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제 2 장 이론적 고찰

제 1 절 공공가치(Public Value)에 관한 논의

1. 공공가치(Public Value)의 개념

1) 공공가치에 대하여

“공공가치“는 공공가치 패러다임이 발생하기 이전부터 공공행정에서

중요한 연구주제였다(곽다빈,2021). Waldo(2007)는 사실과 가치의 분리를

강조한 Simon의 실증주의적 방법론을 배척하는 대신 행정의 가치 내재성

을 주장하였다. 그는 행정에 내포된 가치들을 파악하고 도덕성과 이념적

측면들을 행정연구에 포함하려는 노력이 필요하다고 강조하였다(김명환,

2018a). 이후 신공공관리론의 대안적 패러다임으로 등장한 공공가치론을

중심으로 행정학계에서는 공공가치에 많은 관심을 기울이고 있으며 공공

가치의 개념적 정의가 여러 학자들에 의해서 다양하게 시도 되었다(곽다

빈,2021). 하지만 아직도 학술적으로 공공가치의 개념에 관한 명확한 합의

가 이루어지지 않았다(곽다빈,2021).

공공가치에 대한 개념적 정의는 Davis & West(2009)에 의해서 공공

가치의 창출의 절차에 초점을 맞춘 생성적 관점(generative perspective)과

제도적 관점(institutional perspective)으로 분류할 수 있다(주은혜,2018a :

11). 먼저 생성적 관점은 공공가치가 공중의 논의 과정으로부터 생성된다

고 보는 반면, 제도적 관점은 공공가치가 정부 관리자에 의한 결과물로 본

다(주은혜, 2018a : 11). 생성적 관점은 Moore(1995, 2014)의 개념 정의가

대표적이다(곽다빈,2021). 그는 공공가치를 특정 가치로 보기 보다는 시민

들이 민주적 심의 과정(deliberative process)을 거쳐서 집합적으로 형성된,
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바람직하다고 여기는 결과로 보았다(곽다빈,2021). 그는 이러한 공공가치

의 생성에 있어서 무엇보다 공공관리자의 전략적 관리가 중요하다고 강조

하였다(곽다빈,2021).

Kelly et al.(2002)은 공공서비스, 법률, 규제 등과 같은 정부의 행위들

통해 생성한 가치로 공공가치를 정의하고 있다(곽다빈,2021). Stoker(2006:

42)는 공공가치를 공공서비스의 사용자 혹은 공급자의 개별적 선호들의

합 이상인 것으로 보아 선출직 및 임명직 공무원들과 주요 이해관계자들

간의 숙의를 통해 함께 만들어지는 것으로 정의한다(곽다빈,2021).

O’Flynn(2007: 358) 은 공공가치를 시민들의 선호를 정치적으로 집합

된 다차원적 형성물로서 결과(outcomes)인 동시에 신뢰, 공정 및 정의 등

을 통해서 생성된다고 보았다(곽다빈,2021). Meynhardt(2009: 212)는 공공

가치를 ‘공공’과 관련된 가치에 영향을 주는 것으로 정의한다(곽다

빈,2021). 구체적으로, 그는 공공가치를 개인, 집단 및 전체의 수준에서 사

회의 기본 욕구들이 그러한 관계들 속에서 영향을 받는 방법에 대한 평가

의 결과로서 정의한다(곽다빈,2021).

반면 공공가치를 구성하는 구체적인 가치들을 제시하여 내용적으로

정의한 제도적 관점도 존재한다. 이러한 관점을 취한 학자들은 공공가치

가 정부의 특성에 의해서 나타나는 것으로 본다(곽다빈,2021). 대표적으로

Bozeman(2007: 17)은 다음과 같이 정의하였다. 첫째, 공공가치는 시민들이

받아야하는 권리, 혜택 및 특전이다. 둘째, 공공가치는 사회 국가 및 구성

원에 대한 시민들의 의무이다(곽다빈,2021). 마지막으로 공공가치는 규범

적 합의를 제공하여 정부와 정책이 토대로 두어야 하는 원칙으로 작용한

다(곽다빈,2021).

이후 Jorgensen & Bozeman(2007)은 72가지의 구체적인 공공가치를

정의하여 3가지 기준에따라 7가지 범주로 분류하였다(곽다빈,2021). 이를

기반으로 핵심가치, 주변가치, 유사가치로 유형화 하였다(곽다빈,2021).
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[표 2-1] 연구자별 공공가치의 개념 정의

연구자 정 의
Moore
(1995) 시민들이 집합적으로 바람직하다고 여기는 결과

Stoker
(2006: 42)

공공 서비스의 사용자 또는 생산자의 개별적 선호들의 합
이상인 것으로서 선출직 및 임명직 공무원들과 주요 이해
관계자들 간의 숙의를 통해 공동으로 만들어지는 것

O’Flynn
(2007: 358)

공동으로 표출되고 정치적으로 조정된 시민들의 선호를 반
영하는 다차원적 형성물로서 결과(outcomes) 뿐만 아니라
신뢰와 공정성을 이끌어내는 과정을 통해 만들어진 것

Meynhardt
(2009: 212)

- ‘공공’에 대한 가치에 영향을 주는 것
- 개인, 집단 및 전체로서의 사회의 기본 욕구들이 관계들
속에서 어떻게 영향을 받는가에 대한 평가의 결과로서 공
공을 위한 가치와 공공의 경험으로부터

Kelly et al.
(2002) 공공서비스, 법률, 규제 등 정부의 활동으로 생성된 가치

Bozeman
(2007: 17)

- 시민들이 부여받아야 하는 권리, 혜택 및 특전
- 사회, 국가 및 구성원에 대한 시민들의 의무
- 정부와 정책이 기반을 두어야 하는 원칙에 관한규범적
합의를 제공하는 것

출처: 김명환,2018b 참고하여 작성

2) 공공가치와 사회적 가치의 구분

공익과 공공성은 공공부문 활동의 목적이자 정당성의 근거이지만 개념

의 추상성, 모호성, 복잡성, 다의성으로 인해 공공부문 활동의 구체적이고 실

천적인 기준을 제공하지 못하고 있다(한국행정학회, 2020: 2).. 이러한 상황에

서 공익 이론과 공공성 이론의 한계를 극복하고 정부활동의 실천적이고 구

체적인 지침의 역할을 할 수 있는 대안적 개념으로서 사회적가치 또는 공공

가치가 대두하였다(한국행정학회, 2020: 2). 하지만 여전히 공공가치와 사회

적 가치의 개념의 모호하고 구체적인 구성요소에 대한 파악이 어렵다(곽다

빈,2021). 사회적 가치에 대한 합의된 정의는 없으나 일반적으로 ‘사회, 경제,
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환경, 문화 등 모든 영역의 공익 및 공동체의 발전에 기여하는 가치’, ‘사회

문제의 해결과 사회적 변화를 낳는 가치’를 의미(행정안전부 및 관계부처 합

동, 2019; 고동현 외, 2016; 이혜인, 2020: 14)하며, 이와 같은 포괄성은 ‘사회

적 가치’가 역사적 상황과 사회가 직면한 문제에 따라 지속적으로 변하며 재

구성되는 유동성을 지니고 있다는 것에 바탕을 두고 있다고 본다(박상욱,

2018; 최현선, 2018; 이혜인, 2020: 14). 따라서 현재 우리나라의 사회적 가치

의 의미를 파악하기 위해서는 현 시대에 우리나라에서 사회적으로, 법 및 제

도적으로 사회적 가치의 개념을 어떻게 인식하고 있는가를 파악하는 것이

필요하다(김보미, 2019: 7). 현재 우리나라에서 중요시하고 있는 사회적 가치

의 개념은 주로 「사회적경제기본법」, 「사회적경제 기업 제품의 구매촉진

및 판로지원에 관한특별법」, 서울시의 「사회적 가치증대를 위한 공공조달

조례」,「공공기관의 사회적 가치 실현에 관한 기본법안」등에서 유추가능하

다. 사회적 가치는 공공부문뿐만 아니라 민간부문을 포함한 모든 조직과 제

도가 인민의 사회적 삶의 질을 향상시키도록 그들의 행동을 안내하는 규범

적이며 실천적인 가치라고 볼 수 있다(한국행정학회, 2019). 따라서 행정학

분야에서 사회적 가치가 무엇인지 이해하기 위해서는 실무적 차원에서 사회

적 가치를 정의 한 것을 중심으로 파악하는 것이 바람직하다(곽다빈,2021).

본 연구에서는 사회적 가치를 「사회적경제기본법(2016)」, 「공공기관

의 사회적가치 실현에 관한 기본법안」에서 법제화된 개념을 중심으로 파악

하였다. 그 중 문재인 정부의 공공기관 사회적 가치 추진 정책은「공공기관

의 사회적가치 실현에 관한 기본법안」2) 에서 명시한 사회적 가치와 범위에

기반 하여 운영되고 있으며 공공기관 경영평가의 사회적 가치평가 지표는

해당 법안에서 정의된 내용으로 구성되어 있다(곽다빈,2021).

2) 해당 법안의 제정 목적은 ‘사회적 가치 실현을 공공부문의 핵심 운영원리로

삼고, 업무 수행 시 이를 체계적으로 실행하도록 함으로써 공공부문부터 사회적

가치 실현을 선도하고 나아가 민간부문으로 확산’ 시키기 위한 것이다(국회 기

획재정위원회,2020.9 :2).
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「공공기관의 사회적가치 실현에 관한 기본법안」은 우선적으로 공공기

관이 국민을 대상으로 하는 공공서비스의 계획, 수립, 시행 평가 등 의전 과

정에서 사회적 가치가 실현되도록 노력해야 함을 규정하고 있다(곽다

빈,2021). 특히 공공기관의 조달 및 민간위탁, 도시 및 지역개발사업에서 사

회적가치의 실현은 더욱 중요해진다(허경선, 2020: 11). 이를 위해 이 법안에

는 사회적 가치의 정의, 범위, 관련 공공기관의 책무, 공공서비스의 범위에

대해 명시하고 있다(허경선, 2020: 11). 해당 법안에 의하면, 사회적가치는

“사회, 경제, 환경, 문화 등 모든 영역에서 공공의 이익과 공동체의 발전에

기여할 수 있는 가치로 더불어 사는 공동체로서 지속가능한 발전을 위하여

추구하는 바”로 정의되고 있다(곽다빈,2021). 이러한 사회적 가치와 공공가

치의 개념에 차이가 존재하는지에 대하여 많은 선행연구들은 사회적 가치

개념이 이전부터 정부가 중요시하던 공공가치, 공적인 책임성 등과 명확하게

구별되는 새로운 개념이 아니라는 입장을 견지하고 있다(김보미, 2019; 이석

환, 2018a; 원구환, 2018; 윤태범,2016; 한국행정학회, 2019; 사회적가치연구원,

2019). 특히 이석환(2018a)에 의하면 문재인 정부가 공공기관 경영평가에서

강조하는 사회적 가치의 원리는 일반적인 사회적 경제 영역에서 다루어지는

사회적 가치와 구별되고, 오히려 공공가치와 일치한다고 보고 있다(곽다

빈,2021). 또한 문광민(2019)은 공공기관을 포함한 공공부문에서 논의되는

사회적 가치는 공공가치와 실질적인 차이는 없다고 보았다(곽다빈,2021). 마

찬가지로 공공가치와 사회적 가치의 관계를 공공부문에 한정하여 본다면 동

일한 가치로 보는 연구에서는 공공가치와 사회적 가치의 창출 및 특성의 차

원을 동일하게 보았다(곽다빈,2021). 구체적으로 Moore의 전략적 삼각축의

요소를 충족시킬 경우에만 사회적 가치가 충족된다는 견해(곽현근, 2018)와

기관의 설립목적, 미션, 비전에 반영된 가치라고 보는 견해가 있다(이석환,

2018b; 원구환, 2018; 주은혜,2018a; 윤태범, 2016).
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2. 신공공관리론의 대안적 방법으로의 공공가치론

신공공관리론(New Public Management)은 시장경제메커니즘을 공공

영역에 전면적으로 도입하여 공공부문의 생산성 향상 및 능률적이고 대

응성 높은 공공서비스를 제공하기 위한 행정개혁이다(곽다빈,2021). 그러

나 1990년대 중후반부터 신공공관리론은 지나친 관리주의를 강조하는 과

정에서 지나친 분업 및 분절화, 시민의 고객화, 경쟁 제일주의 등의 형태

로 공공부문의 근본적 가치라고 할 수 있는 책임성, 반응성 등의 기반을

약화시켰다(Dunleavy and Hood, 1994; O’ lynn, 2007). 결국 공공부문의

성과제고를 위해 도입된 신공공관리론에 입각한 정부재창조 프로젝트는

도구적 관점에서 오직 행정의 수단(성)만을 강조함으로써 정부의 존재

이유에 대해 던져진 근본적 의문에 대한 적절한 답을 제공하지 못하였다

(김명환,2018a: 79). 이러한 신공공관리론이 야기한 공공행정의 정당성

위기 즉, 행정의 공공성 약화를 극복하기 위한 대안적인 패러다임으로

공공가치론이 등장하게 되었다(곽다빈,2021). 공공가치론은 1995년

Moore가 「공공가치를 생성하는 것 : 정부에서의 전략관리(Creating

Public Value : Strategic Management inGovernment)」를 출간하는 것

을 시작으로 논의가 지속적으로 확대되어 왔다(Alford and O’Flynn,

2009; O’Flynn, 2007; Bennington and Moore,2011; 유승주, 2019 재인용).

공공가치론은 기존의 신공공관리론에서 경시되어 왔던 “공공부문(public

sector)이 왜 존재하여야 하는가?” 라는 근본적인 의문을 제기하고 그에

대한 해답으로 정부의 존재 이유를 공공가치의 창출이라는 광범위한 정

부 목적을 성취하는 것을 제시한다(곽다빈,2021). 다시 말해, 공공가치 패

러다임은 공공가치의 실현과 창출을 목적으로 정부 활동의 목적과 기능,

그리고 관리방식을 재구성할 것을 요구하는 대안적행정 패러다임이다(주

은혜, 2018b:14).

공공가치에 관한 연구는 두 흐름으로 분류할 수 있다(곽다빈,2021).

하나는 관리적 쟁점과 공직자의 가치에 초점을 둔 Moore를 시작으로 한

연구이며 또 다른 하나는 공공가치의 실재와 내용을 정립하려는데 초점
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을 둔 Bozeman으로 대표되는 규범적 연구이다(Fukumoto & Bozeman,

2018;최홍석·한승주, 2019: 141-142). 따라서 공공가치론을 Moore의 공공

가치창출론과 Bozeman의 공공가치실패론을 중심으로 보다 구체적으로

논의하고자 한다(곽다빈,2021).

3. Moore의 공공가치창출론

Moore는 1995년 「공공가치를 생성하는 것: 정부에서의 전략관리」

를 출간하는 것을 시작으로 공공관리자의 전략적 관리를 통한 공공가치

창출론을 주장하였다(곽다빈,2021). 즉, 그는 조직이 아니라 관리자들에게

초점을 맞추면서 관리적 행태에 대한 규범이론으로서 공공가치 창출론을

개발하였다(김명환, 2021: 67). Moore(1995, 2014)는 공공가치를 정치적

과정을 통해 형성된 공중이 민주적 과정을 통해 집합적으로 바람직하다

고 여기는 가치라고 정의하였다(곽다빈,2021). 이러한 공공가치는 공중이

원하는 공공서비스의 제공에 의하여 형성되며 정부의 성과에 반영되는

가치의 결과이다(곽다빈,2021). Moore는이러한 공공가치의 창출을 위하

여 전략적 삼각형(strategic triangle)을제안하였다(곽다빈,2021). 전략적

삼각형이란 정당성과 지지(Legitimacy & Support),공공관리자의 운영역

량(Operational Capabilities) 그리고 공공가치(Public Value)라는 3가지

요소로 구성되어 있으며 3가지 요소가 공공관리자의 적극적인 전략적 관

리를 통하여 동시에 충족시킬 경우에만 공공가치의 창출이 가능하다(곽

다빈,2021). 즉, 그는 공공관리자의 공공가치에 대한 개념작용이 공공행

정의 성공여부를 결정하는 핵심적 요인이라고 보았다(곽다빈,2021)(신희

영, 2018).전략적 삼각형의 내용을 논의하면 다음과 같다(곽다빈,2021).

첫째, 정당성과 지지(Legitimacy & Support)는 공공가치의 정의 및

실현에 있어서 시민과 외부 이해관계자와의 숙의 과정을 통하여 확보되

어야한다(곽다빈,2021). 그는 정당성을 부여하는 환경을 일반 공중에 대

한 가시성 및 정당성, 선출직 대표에 대한 책무성, 시민사회와의 관계,

정부 간 관계, 미디어 평판, 정책개발관리, 기업가적 옹호, 공공심의와 리

더십 및 교섭 등으로 구체화시켰다(곽다빈,2021).

둘째, 공공관리자는 운영역량(Operational Capabilities)을 제고하여
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공공가치 실현을 적극적으로 유도하여야 한다(곽다빈,2021). 공공관리자

가 운영역량을형성하는 것은 조직내외의 자원, 인재, 기술 등의 자원을

이용하고 조직하고 동원하는 것과 관련된다(곽다빈,2021). 공공조직의 생

산 활동은 공공조직 내 조직 단위의 행위뿐만 아니라 다른 조직 또는 공

동생산자와 파트너십 또는네트워크 행위를 포함한다(곽다빈,2021). 그러

므로 공공관리자는 갈등해결, 신뢰형성,정보공유와 같은 관계, 관리기술

의 학습과 협력적 거버넌스 형성 역량이중요하다(곽다빈,2021). 구체적으

로 운영역량의 형성에는 조직 구성원의 사기와 역량,협력 파트너와의 사

기와 역량, 재정적 건전성, 조직 학습 및 혁신 등이 있다(곽다빈,2021).

셋째, 공공관리자는 공공가치(Public Value)를 정의하고 창출해야한

다. 공공관리자는 해당 조직이 사회에 기여하기 위하여 생산해야할 가치,

즉 시민들에게 가치가 있는 것이 무엇인지에 대하여 끊임없이 질문을 던

지고 이를 발견하고 공공가치 비전을 설정하여야 한다(곽다빈,2021). 이

러한 Moore의논의에 따르면 조직의 존재의 이유는 공공가치 그 자체이

며 공공부문 관리의 목표는 공공가치 창출이라고 볼 수 있다(곽다

빈,2021).

[그림 2-1] Moore의 전략적 삼각형

자료출처 : Moore(2013: 103)
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4. Bozeman의 공공가치실패론

Bozeman(2002, 2007)은 제도적인 관점에서 공공가치를 설명하고 특

정한 공공가치의 성공과 실패의 정도를 판단하는 기준으로 공공가치매핑

모델(public value mapping model)을 제시하였다(곽다빈,2021). 그는 공

공가치를 시민들이 부여받아야 하는 권리, 혜택 및 특전 그리고 사회, 국

가 및 구성원에 대한 시민들의 의무 및 정부와 정책이 기반을 두어야 하

는 원칙에 관한 규범적 합의를 제공하는 것이라고 정의하였다(Bozeman,

2007: 17). 그가 제시한 공공가치는 Moore와 비교하여 보다 구체적이다.

또한 경영적 관리기법을 활용한 Moore와 달리 정책 또는 사회 지향적인

공공가치 접근법을 주장하였다(곽다빈,2021). 이러한 Bozeman의 주장을

공공가치실패론(publicvaluer failure), 공공가치지도(public value

mapping), 공공가치인벤토리를 중심으로 살펴보고자 한다(곽다빈,2021).

1) 공공가치실패모형

Bozeman(2002, 2007)은 기본적으로 공사 구분 없이 조직 및 활동 과

정에서 공공가치 창출이 발생한다고 보았으며 특히 공공조직은 공공정책

집행을 통하여 공공가치 실현이 이루어졌는지 여부가 중요하다고 보았다

(곽다빈,2021). 이러한 관점에서 그는 공공부문의 공적 개입의 본질은 시

장실패가 아닌 공공가치실패로 보았다(곽다빈,2021). 공공가치실패란 핵

심적인 공공가치들이 사회관계, 시장이나 공공정책에 반영되지 않을 때

발생하는 것으로 시장과 공공부문이 공공가치를 달성하기 위해 요구되는

재화나 서비스를 제공하지못할 때 발생한다(곽다빈,2021). 공공가치실패

론은 공공정책이 공공가치의 실현을 충분히 달성했는지를 평가하기 위한

8가지의 가치 판단기준을 제시하고 이를 통해 개별 정책 및 사업의 공공

가치 실패를 판단한다(곽다빈,2021). 공공가치실패모형이 제시하는 공공

가치 실패 판단기준은 [표2-2]와 같다(곽다빈,2021).
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[표 2-2] 공공가치 실패기준

공공가치 실패기준 개념 정의

가치 표출 및
종합화 메커니즘의 왜곡

정치적 과정과 사회통합과정이 효과적인
의사소통을 담보하지 못할 경우 공공가치
실패 발생

불완전 독점
정부 독점에 의하여 재화·서비스가 제공되
는 것이 적합한 경우에도 불구하고 사부
문에서 제공할 때 공공가치 실패발생

공급자의 이용가능성

공공재화나 서비스의 공급자가 원활하게
존재하지 않을 경우, 혹은 공급자가 공공
가치의 재화를 원활하게 공급하지 않을
때 공공가치 실패 발생

편익의 배분
공공 재화·서비스의 편익이 특정 개인이나
집단에 비축(hoarding)되는 경우 공공가치
실패 발생

불완전한 정보의 제공 공공정보가 국민들에게 투명하게 제공되
지 않을 때 공공가치 실패 발생

단기적 시계
정책결정이 장기적 관점에서의 지속가능
성을 고려하지 않고 이루어질 때 공공가
치 실패 발생

자원의 보존 및
대체 가능성

보존해야 할 가치 있는 자원을 대체가능한
자원으로 취급할 때 공공가치 실패 발생

최저생계 보장과
인간의 존엄성

정부의 정책결정이 국민의 최저생계보장
과 인간의 존엄성을 위협할 때 공공가치
실패 발생

자료출처 : Bozeman(2007); 주은혜(2016); 주은혜(2018a)

2) 공공가치 인벤토리(Inventory)

Jorgensen & Bozeman(2007)은 공공행정과 공공조직에 영향을 미칠

수 있는 핵심적인 공공가치를 72가지로 선정하여, 세 가지 기준을 토대

로 총 7가지 유형으로 분류하고 우선순위를 정하였다(곽다빈,2021). 공공

가치 인벤토리 작업은 공공조직의 활동의 근거가 되는 공공가치를 포괄

적으로 작성한 것으로 이들의 분류에 따르면 의미가 중복되는 가치목록
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도 존재한다(곽다빈,2021). 그들은 공공가치들 간의 관계를 체계화하는

기준으로 근접성(proximity),계층성(hierarchy), 인과성(causality)을 들었

다(곽다빈,2021). 먼저, 근접성은 어떤 특정 가치가 다른 가치와의 가까운

정도를 의미하며 계층성은 상대적 중요성(relative primacy)과 관련된다

(곽다빈,2021). 마지막으로 인과성은 목적에 대한 수단의 관계 등을 의미

한다. 이러한 기준에 따른 가치들 간의 관계에 대한판단 및 분류 작업은

주관적이며 잠정적이다(곽다빈,2021). 따라서 공공가치 인벤토리는 향후

분야별로 적용될 공공가치에 기초가 되는 출발점으로서 작성되었다고 보

는 것이 바람직하다(이승현, 2019: 600-601).

[표 2-3] ] Jorgensen&Bozeman의 공공가치 목록

자료출처 : Bozeman(2007); 이승현(2019: 602 재인용)

범주 공공가치 목록 세부사항

공공분야의 사회공헌

공동선 공익, 사회적 응집력
이타심 인간의 존업성
지속가능성 미래에 대한 목소리
체제존중 체제 안정

결정의 관심 변화
다수결 원칙 국민의 의지, 민주주의, 집단
사용자 민주주의 시민참여, 거버넌스
소수자 보호 개인의 권리 보호

공공행정과 정치 관계 정치적 충성심 대응성, 책임성

공공행정과 환경 관계
개방성, 비밀유지 대응성, 책임성
옹호,중립성 이익의 균형, 타협
경쟁, 협력성 주주 가치

공공행정 내부 조직

견고성 안정,신뢰,적시,적응성
혁신 열정, 위험감수
생산성 기업가적 접근, 절약, 효과성

공무원 자기계발 좋은 근무 환경

공무원 행동 책임성
전문가주의, 정직, 법치, 정의,

평등한 대우

공공행정과 시민의 관계

합법성
개인의 권리보호, 법치 ,정의,

평등한 대우
형평성 합리성, 공정성, 전문가주의

대화
대응성, 사용자 민주주의,

시민참여, 시민의 자기계발
사용자 지향 적시성, 친절함
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5. 선행연구 검토

공공가치와 관련된 선행연구는 우선 공공가치의 개념적 검토를 위한

연구와 공공가치의 평가를 위한 실증적 연구로 구분할 수 있다(곽다

빈,2021). 전자에 해당되는 초기 연구들은 대부분 공공가치의 개념과 의

의를 정리하는 것에 초점을 두고 있다(곽다빈,2021). 공공가치에 관한 선

행 연구가 주로 공공가치의 개념 정의에 초점을 둔 이유는 공공가치의

개념이 모호하여 실증적인 분석이 어렵기 때문이다(곽다빈,2021). 이러한

연구들은 공공가치를 공공가치의 구성요소를 나열한 내용적 정의와 공공

가치 창출이라는 과정을 중점으로 정의를 내리는 절차적 정의로 분류할

수 있다. 또한 기존 선행 연구 중에서는 한국 행정학계에서 공공가치론

이 신공공관리론의 대안적 패러다임으로 적실성을 갖는지에 대한 이론적

검토를 수행한 연구들이 많다(김명환, 2018a 주은혜, 2018b; 유승주,

2019; 박치성, 2018; 권인석, 2018). 특히 권향원(2020)의 연구는 포스트

코로나 시대에 요구되는 정부역할과 거버넌스의 변동을 Moore의 전략적

삼각형이론에 대한 이해를 중심으로 서술하였다(곽다빈,2021). 그러나 이

러한 경향의 연구들은 이론적으로만 공공가치론의 적실성을 논의하였기

때문에 공공가치의 구체적인 구성요소 및 분포를 파악하기 어렵다. 또한

실천적 차원에서 공공가치론이 한국 행정학에 적용될 수 있는 구체적인

방안을 제시해주지 못하였다(곽다빈,2021).

한편, 국내에서는 위와 같은 연구들의 한계를 인식하고 공공가치의

개념 및 구성개념을 실증적으로 파악한 시론적인 연구들이 존재한다(곽

다빈,2021). 더 나아가 사회적 가치가 공공기관의 경영평가 항목으로 추

가 및 강화되는 것과 마찬가지로 공공가치가 공공기관의 성과 평가 지표

및 분석도구로 활용될 수 있도록 발판을 마련한 연구들이 수행되고 있다

(곽다빈,2021). 대표적으로 이석환(2018b), 주은혜(2018a) 그리고 유승주

(2019) 연구가 있다(곽다빈,2021).

먼저 이석환(2018b)은 공공가치를 중점으로 한 평가시스템 설계를
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위하여 어떤공공가치를 측정해야 하고 그러한 공공가치의 구체적인 측정

방법에 대하여 제안했다(곽다빈,2021). 주은혜(2018a)는 경제적 가치의

실현에 매몰된 공공기관 성과평가체계의 한계를 인식하여, 공공기관이

지속적으로 공공가치를 실현하고 창출할 수 있도록 지원하기 위한 평가

모형 및 관리 도구를 제안하였다(곽다빈,2021).

유승주(2019)는 공공기관의 미션, 비전, 핵심가치를 시계열 데이터로

수집하여 공공가치의 변화 추이 및 확산에 대하여 분석하였다(곽다

빈,2021). 이 외에도 공공가치가 정부신뢰에 미치는 영향을 분석한 연구

(박진아, 2018)와 개별 공직자의 공공가치 추구 행태에 미치는 영향요인

을 분석한 연구(최홍석·한승주, 2019) 등이 수행되었다(곽다빈,2021). 그

러나 이러한 공공가치에 관한 구체적인 분석을 수행한 연구에서도 개별

공기업이 추구하는 공공가치에 관한 검토가 부재하다(곽다빈,2021). 또한

공공기관의 공공가치 창출이 실질적으로 조직의 성과에 긍정적인 영향을

미치는지를 검증한 연구가 활발하게 수행되지 않았다(곽다빈,2021).

따라서 본 연구는 개별 공기업이 추구하는 공공가치를 공공기관의

경영가치 체계를 통하여 파악하고자 한다(곽다빈,2021).

제 2 절 공공기관에 관한 논의

1. 공공기관의 의의와 종류

공공기관(public institution 또는 public organization)이란 국가나 지

방자치단체가 아닌 법인·단체 또는 기관으로 정부의 투자·출자 또는 정

부의 재정지원 등으로 설립·운영되며「공공조직의 운영에 관한 법률」

(이하, 공운법이라 한다) 제4조 제1항 각호 요건에 해당되어 기획재정부

장관이 지정한 기관을 말한다(기획재정부, 2011: 10). 이러한 공공기관은
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공운법 제5조에 의하여 ‘공기업, 준정부기관, 기타공공기관’으로 분류된다

(곽다빈,2021). 우선 공기업과 준정부기관은 2020년 3월 개정 전에는 직

원 정원 50인 이상 공공기관 중에서 지정하였지만 개정 이후에는 수입액

및 자산규모가 일정한 기준에 해당하는 공공기관 중에서 지정하는 것으

로 규정하고 있다. 다음으로 공기업은 자체수입액이 총수입액 중 자체수

입액이 50%이상인 공공기관 중에서 지정하고, 준정부기관은 자체수입액

이 총수입액 중 자체수입액이 50%미만인 공공기관이다(곽다빈,2021). 또

한 공기업으로 지정된 공공기관은 다시 자체수입비율과 자산규모를 기준

으로 ‘시장형 공기업’과 ‘준시장형 공기업’으로 구분하고 있다(곽다

빈,2021). 그리고 준정부기관은 소관 업무를 기준으로 다시 ‘기금관리형

준정부기관’과 ‘위탁집행형 준정부기관’으로 구분하고 있다(국회예산정책

처, 2021: 2-4). 기획재정부장관은 공공기관으로 지정된 기관들을 대상으

로 이러한 기준에 따라 우선 공기업과 준정부기관을 지정하고, 그 나머

지 기관을 기타공공기관으로 지정하고 있다(곽다빈,2021). 따라서 기타공

공기관은 공기업 또는 준정부기관으로 지정되지 아니한 기관으로 구성되

어 있다(곽다빈,2021). 기획재정부장관은 기관의 성격 및 업무 특성 등을

고려하여 이러한 기타공공기관 중 일부를 연구개발을 목적으로 하는 기

관 등으로 세분하여 지정할 수 있다(곽다빈,2021). 기획재정부는 2018년

3월 ‘공공기관의 운영에 관한 법률’을 개정하여 기타공공기관 중 일부 기

관을 연구개발목적으로 기관으로 별도로 구분할 수 있는 근거를 마련하

였다(곽다빈,2021). 이러한 기획재정부의 조치는 그동안 정부출연연구기

관들이 공공기관에 적용되는 공통지침을 연구기관에 적용하는 것이 불합

리하다는 비판과 함께 정부출연연구기관을 공공기관 지정 대상에서 제외

해 달라는 요구를 지속적으로 제기하고있는 상황에 발전적으로 대처하기

위한 노력의 일환이라고 할 수 있다(곽다빈,2021). 또한2020년 3월 ‘공공

기관의 운영에 관한 법률’을 개정하여 공공기관 중 다른 법률에 따라 책

임경영체제가 구축되어 있거나 기관 운영의 독립성, 자율성 확보 필요성

이 높은 기관의 경우 기타 공공기관으로 지정 가능하다(곽다빈,2021). 이

상의 공공기관의 기관 유형 분류 기준을 정리하자면 [표 2-4]와 같다.
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[ 표 2-4 ] 공공기관의 기관 유형 분류 기준(2022년 기준)

구분 지정요건

① 공기업
직원정원이 50명, 총수입액 30억원, 자산규모가
10억원 이상이면서 총 수입액중 자체수입액이
50%이상인 공공기관

▪시장형 자산규모가 2조원 이상이고, 총수입액중 자체
수입액이 85%이상인 공기업(한전, 서부발전 등)

▪준시장형 시장형 공기업이 아닌 공기업(한국조폐공사 등)

② 준정부기관
직원정원이 50명, 총수입액 30억원, 자산규모가
10억원 이상이면서 총 수입액중 자체수입액이
50%미만인 공공기관

▪기금관리형국가재정법에 따라 기금을 관리하거나, 기금의
관리를 위탁받은 준정부기관(근로복지공단 등)

▪위탁집행형기금관리형 준정부기관이 아닌 준정부기관
(한국국제협력단 등)

③ 기타공공기관 공기업,준정부기관이 아닌 공공기관

자료출처 : 공공기관 경영정보 공개시스템 알리오 홈페이지

2. 공공기관의 역할

한 국민경제 또는 공공부문 내에서 공공기관이 수행하는 가장 본질

적인 역할은 공공서비스를 생산하여 가계와 기업으로 구성되어 있는 민

간부문에 제공하는 것이다(곽다빈,2021). 이중에서 공기업은 주로 전기,

가스, 수도, 철도, 도로, 공항, 항만 등 공익사업 분야를 대상으로 자연독

점 등으로 인한 시장실패를 해소하는 한편 보편적 서비스 정책목표를 달

성하기 위한 공공서비스 생산기능을 분담하고 있다(곽다빈,2021). 그리고

준정부기관은 소비자 안전 보호, 자연자원 보존및 시설관리, 국민건강 및

복지서비스 전달, 산업 진흥을 위한 기술․인력․정보 등의 지원서비스,

정책금융서비스 등의 분야를 대상으로 한 공공서비스 제공 기능을 담당

하고 있다(Jongwon choi et al., 2019: 43-44). 한편, 공공기관은 공공부

문 내에서 공공서비스를 생산․제공하는 기본 역할을 수행하면서 사회문
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제 해결 및 정부의 시장개입을 위한 정부 활동의 도구 또는 수단으로 활

용되고 있다(곽다빈,2021). 따라서 공공기관은 기본적으로 자본주의 경제

체제를 채택하고 있는 국가에서 시장실패와 정부실패를 해결하기 위한

정부 활동의 도구 또는 수단으로 존재한다(곽다빈,2021). 이중에서 공기

업은 주로 공익사업 또는 국가전략산업 분야를 대상으로 시장실패 해소

를 통한 국민경제 발전을 위한 산업정책 수단 또는 정책금융 공급 수단

으로 활용되어 왔다(곽다빈,2021). 이에 비해 준정부기관은 정부실패를

해소하는 가운데 정부의 정책집행 수단으로서의 역할과 사회적 규제 집

행기관으로서의 역할을 수행하고 있다(곽다빈,2021). 또한 준정부기관은

정부 기금을 조성하고, 이를 활용하여 사회보험(국민연금, 건강보험 등)

이나 정책금융 서비스를 제공하는 역할을 수행하고 있다(Jongwonchoi

et al., 2019: 42-43)

3. 공기업과 준정부기관의 차이

공기업과 준정부기관은 ‘공공기관의 운영에 관한 법률’에서 명시된

지정요건 외에도 그 역할과 제도적 특성의 차원에서 차이가 존재한다(곽

다빈,2021). 먼저 기관의 역할에 있어서 공기업은 공익사업 분야를 대상

으로 시장실패해소를 위한 산업정책 수단으로 활용되어 사회간접자본의

기반을 구축운영하며 보편적 공공서비스 생산기능을 분담하고 있다(곽다

빈,2021). 반면 준정부기관은 정부실패를 해소하는 가운데 국민생활을 직

접적으로 지원하는 분야를 대상으로 공공서비스 제공 및 정책금융 서비

스를 제공하고 있다(곽다빈,2021). 또한 기존의 공공기관 유형 분류 모델

을 토대로 공기업과 준정부기관의 차이점을 확인할 수 있다(곽다

빈,2021). 대표적인 모델로는 Flinders 와 McConnnel(1999: 17-25)모델과

Perry와 Rainey(1988)모델이 있다. 전자는 조직의 공공성(공공성과 기업

성)과 정부와의 거리(정부의 통제수준)를 공공기관의 유형 분류를 위한

기준으로 제시하였다(곽다빈,2021). 또한 Perry와Rainey(1988)는 조직의
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소유권(ownership)과 재원확보 수단(funding), 그리고 사회적 통제 양식

(mode of social control)을 기준으로 공공부문 조직 유형을 여섯 가지

유형으로 구분한다(곽다빈,2021). 따라서 본 연구에서는 이러한 선행 연

구결과들을 종합하여 조직 모델의 탁월성, 대상 업무 및 사업의 특성, 조

직의 공공성, 정부의 통제수준그리고 재원 확보 수단이라는 5가지 기준

에 따라 공기업과 준정부기관의 제도적 특성의 차이점을 비교하고자 한

다(곽다빈,2021).

[표 2-5 ] 공기업과 준정부기관의 제도적 특성

구 분 공기업 준정부기관

조 직

모델의

탁월성

○ 상업적 활동을 수행하는

정부소유 기업 조직

○ 민간기업의 대체 수단: 시장

실패를 해결하기 위한 효과

적인 정부의 시장개입 수단

○정부업무와 공적기능을 수행

하는 독립적인 공공 비영리

기관

○ 정부조직의 대체 수단: 정부

실패를 해결하기 위한 효과

적인 수단

대 상

업무와

사업특성

○ 자연독점, 외부성 등으로

시장실패가 발생하는 재화

및 서비스

○ 공익사업 성격의 재화 및

서비스

○ 공공서비스: 시장산출물

○정부실패로 인한 비효율적

정부업무

○사업적·집행적 성격의 정부

업무, 주무부처의 위임업무,

전문적·기술적 관리 업무

○공공서비스: 비시장적 산출물
조직의

공공성
○기업성 > 공공성 ○기업성 < 공공성

정부의

통제수준
○자율 > 통제 ○자율 < 통제

재원

확보수단
○판매수입(요금),정부보조금 ○ 정부출연금, 사용료, 수수료

자료출처 : 곽다빈(2021)에 의거하여 작성

4. 공공기관의 경영가치체계

공공기관의 경영가치체계는 미션, 비전, 핵심가치, 경영방침, 전략과
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제로 구성되어 해당 기관이 추구하는 공공가치를 대외적으로 표명하는

수단으로 활용된다(Campbell and Nash, 1992). 대부분의 공공기관들은

공기업 미션, 비전 체계(안)을 통해 조직의 비전체계 수립의 목적과 방향

에 대해 상세히 설명하여 위기에 대응하고 높은 경쟁력을 확보하고자 한

다(유승주, 2019). 이러한 경영가치체계의 구조를 한국서부발전의 경영가

치체계를 예를 들어 자세히 살펴보고자 한다(곽다빈,2021). 첫째, 조직의

미션은 기관의 존재 이유를 담고 있다(유승주, 2019). 따라서 공공기관의

경우 기관의 본질적 역할 및 수행하는 사업을 규정하고 있는 설립 법령

의 설립 목적을 토대로 미션을 정의해야 한다(곽다빈,2021). 한국서부발

전은 “우리는 지속적인 혁신으로 안전하고 깨끗한 에너지를 만들어 사회

공공의 발전에 기여한다”로 미션을 설정하였다. 둘째, 비전은 기관이 장

기적으로 추구하는 조직의 바람직한 미래의 모습을 묘사해 놓은 것이다.

이러한 비전은 핵심가치, 경영방침, 목표 등을 통하여 명료하고 구체적인

미래 모습으로 표현된다(유승주, 2019). 한국서부발전은 기후변화 심화,

에너지 패러다임 변화로 인한 업계재편 등 새로운 기준과 표준이 부상하

는 시대적 환경에 걸맞게 “새로운 시대를 여는 친환경 에너지 글로벌 리

더”이라고 비전을 2021년에 새롭게 재설정하였다. 셋째, 핵심가치는 조직

의 미션과 비전을 달성하기 위하여 기관의 구성원들이 어떻게 행동하고,

어떻게 사업을 수행하며, 어떤 조직을 만들어야 하는가를 제시한다. 핵심

가치는 조직 내에서 바람직한 행동을 제시하여 기관의 본질적 신조, 원

칙, 가치판단의 기준 등을 제시한다(유승주, 2019). 한국서부발전은 “새로

운 시대를 여는 친환경 에너지 글로벌 리더”이라는 비전을 달성하기 위

하여 핵심가치로 최고를 향한 열정, 성장을 위한 도전, 생명·안전의 존

중, 상생을 통한 신뢰 4가지를 수립하였다. 마지막으로 경영목표와 전략

과제는 앞선 조직의 미션, 비전을 달성하기 수립되는 기관의 전략적 선

택이다. 따라서 공공기관의 경영가치체계는 ‘설립 목적–미션–비전–핵

심가치–경영목표–전략과제’ 라는 위계적인 질서에 따라 구성된다고 볼

수 있다.
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[그림 2-2 ] 한국서부발전 전략체계도(Vision 2035)

자료출처 : 한국서부발전 홈페이지

5. 공공기관의 경영실적평가제도

1) 공공기관의 경영실적평가제도 및 사회적 가치 지표

공공기관 경영평가제도는 공기업과 준정부기관의 자율적 책임경영체

제를 구축하기 위해 사전적 관여를 최소화하고 공기업과 준정부기관에 자

율 경영을 보장하는 가운데 성과평가를 통해 경영실적에 대해 사후 책임

을 묻는 제도적 장치이다(곽다빈,2021). 이를 위해 법률에 근거하여 공기

업과 준정부기관이 달성한 연도별 경영실적을 사전에 설정한 경영평가기

준에 따라 객관적으로 평가한다. 그리고 평가 결과를 성과급 차등 지급

등 임직원들을 대상으로 한 인센티브와 패널티 제공에 활용하고, 공공기관



- 28 -

에 환류하여 경영개선을 유도하고 있다(곽다빈,2021). 이처럼 경영평가제

도를 통해 공공기관의 경영성과 관리 및 자율성과 효율성 및 투명성을 제

고할 수 있고 경영성과에 대한 책임을 담보할 수 있게 된다(Jongwon

choi et al., 2019:186-187).구체적인 공공기관 경영평가제도의 평가지표체

계를 보면 공공기관의 경영실적을 체계적이고 종합적으로 평가할 수 있도

록 경영관리와 주요사업 2개의 범주로 구성하여 평가가 진행된다(곽다

빈,2021). 경영관리는 경영전략 및 리더십, 사회적 가치 구현, 업무효율, 조

직·인사·재무관리, 보수 및 복리후생비, 혁신과 소통을 평가하며, 주요사업

은 공공기관의 주요사업별 계획·활동·성과 및 계량지표의 적정성을 종합

적으로 평가한다. 공공기관 경영평가는 평가의 방법, 평가지표, 배점 등을

미리 확정하고 이 평가기준을적용하여 한 해의 성과를 평가하게 된다(곽

다빈,2021). 경영평가의 지표와 배점 등은 정부의 정책 및 공공기관의 지

표개선 작업을 통해 매년 조정되고 있으며 경영평가 지표가 어떻게 구성

되고 배점을 분배하였는지에 따라서 공공기관의 행태와 성과가 달라진다

(곽다빈,2021). 기존의 공공기관 경영평가제도는 신공공관리론에 입각하여

경제성, 능률성, 수익성, 효과성 관점의 평가로 이루어지면서 공공기관의

본질적 목적인 공익 실현과 사회적 가치 실현에 소홀하게 된 문제가 발생

하였다. 이러한 문제의식에서 출발하여 문재인 정부는 공공부문의 사회적

가치를 본격적으로 추진하기 위하여 공공기관 경영평가에 사회적 가치 지

표를 반영하도록 하였으며(2017.12) 이후 지표의 비중이 점차 확대시키고

있다. 구체적으로 사회적 가치 실현이 정부의 국정과제로 선정된 2017년

에는 ‘전략 기획 및 사회적 책임’(5점)과 ‘정부권장정책’(6점)의 배점이 확

대되었고 일자리 지표 가점(10점)이 추가되었다(곽다빈,2021). 2018년에는

‘사회적 가치구현’지표가 경영관리 범주에 별도 지표로 도입되었으며 공기

업은 22점, 준정부기관은 20점이 배정되었다(곽다빈,2021). 이후 2019년에

는 동일한 배점이 각각2점씩 확대되었다(공기업은 경영관리 항목 총 55점

중 24점, 준정부기관은 총 50점 또는 45점 중 22점). 결과적으로 사회적

가치는 전체 공공기관 경영평가에서 가중치의 최소 22~24%를 차지하고

있다(원구환, 2018:3; 민경률 외, 2020: 11; 허경선, 2021: 3-4). 2018년에
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도입된 ‘사회적 가치 구현’ 지표는 이전의 ‘전략기획 및 사회적책임’ 지표

의 사회적 책임 평가 부분과 ‘정부권장정책’ 지표, 일자리 가점 지표의 평

가 내용이 통합된 형태라고 볼 수 있다(곽다빈,2021). 해당 지표는 경영관

리 부문에서 경영효율 지표와 별도로 구분하여 개별 사회적 세부 지표로

평가하도록 되어있다(곽다빈,2021). ‘사회적 가치 구현’ 지표의 세부 지표

는 일자리창출, 균등한 기회와 사회통합, 안전 및 환경, 상생·협력 및 지역

발전, 윤리경영의 5가지로 구성되어 있다(곽다빈,2021). 이에 대한 구체적

인 내용은 아래의 표로 정리하였다(기획재정부, 2020 경영평가편람).

[표 2-6 ] 사회적 가치 구현 지표 정의(2020년 기준)

평가지표 지표정의

일자리 창출

○비정규직의 정규직 전환 실적, 청년 미취업자,

시간선택제 실적을 평가한다.

○일자리 창출(민간부분 포함)과 고용의 질 개선을 위한

노력과 성과를 평가한다.

균등한 기회와

사회통합

○사회적 약자에 대한 고용과 보호 등 사회통합 노력과

성과를 평가한다.

○사회형쳥적 인력 활용과 균등한 기회보장을 위한 노력

과 성과를 평가한다.

안전 및 환경

○ 환경보전 및 환경의 지속가능성을 위한 노력과 성과

를 평가한다.

○재난,사고로부터 안전한 근로생활환경을 유지하기 위한

노력과 성과를 평가한다.

상생·협력 및

지역발전

○ 지역경제 활성화와 중소기업,사회적 경제 기업과의

상생협력을 위한 실적을 평가한다.

○지역사회발전 및 지역경제 활성화와 중소기업·소상공인

등과의 상생협력을 위한 노력과 성과를 평가한다.

윤리경영
○경영활동시 경제적,법적 책임과 더불어 사회적 통념으

로 기대되는 윤리적 책임을 준수하려는 노력과 성과를

평가한다.

자료출처 : 기획재정부 홈페이지(2020)
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또한 사회적 가치 지표 이외에 공공기관 주요사업에 대한 경영평가의

경우에도 기관의 고유사업 수행과정에서 사회적 가치 실현을 장려할 수

있도록 관련 지표 및 배점을 재설계하였다(원구환, 2018: 3). 보다 구체적

으로, 주요 사업 범주의 비계량 지표인 ‘성과관리의 적정성’지표에서도 주

요사업 추진계획을 수립·집행·성과·환류 과정에서 근로자의 안전 등 사회

적 가치를 위한 노력과 성과를 감안하여 평가하도록 되어 있다(곽다

빈,2021). 주요 사업 범주의 계량지표는 기관의 특성을 고려하여 사업 관

련 안전·환경과 같은 사회적 가치 연관 지표가 포함되기도 하는데, 이는

기관별 업종, 업무 특성에 따라 다르게 나타난다(허경선, 2020: 14)

2) 사회적 가치 지표에 대한 선행연구

이처럼 공공기관의 공공성 회복을 위하여 도입된 사회적 가치 지표임

에도 불구하고 한계를 지적한 연구들이 있다(허경선, 2020; 권향원,2020;

박석희, 2019; 주은혜, 2018a; 한국조세재정연구원, 2020). 공통적으로 지적

된 사회적 가치 지표의 문제점은 기관별 특성을 고려하지 못한 획일적인

가치평가제도라는 것이다(곽다빈,2021). 대표적으로, 권향원(2020)은 사회

적가치 평가방식이 모든 기관을 아울러 특정한 가치들을 “일반화된 이데

올로기의 목록”으로서 미리 제시하고 따르도록 제안하는 연역적인 접근

방식이라고 비판하였다(곽다빈,2021). 더 나아가 “조직 각자의 본업이 필

요로 하는 가치”와 “위로부터 지시된 가치”가 서로 모순되거나 갈등하는

경우 기관은 조직 경영에 딜레마가 야기될 수 있다고 지적하였다. 이러한

비판을 실증적으로 분석한 연구도 수행되었다(우윤석, 2020; 김석은·홍다

연, 2017; 김보미, 2019; 김석은, 2018). 해당 연구들은 공통적으로 정부에

의해서 강제되는 의무사항으로서 사회적 가치 실현 활동이 진행되기 때문

에 기관의 설립목적·미션 및 주요 전략과 유리되는 현상이 구조적으로 나

타난다고 지적하였다(곽다빈,2021). 그 중 우윤석(2020: 72)은 사회적 가치

계량의 경우 많은 기관들이 상대적으로 높은 수준의 점수를 얻고 있는데,
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기관이 갖는 업의 특성과 무관하게 동일한 항목을 기준으로 평가받는 관

계로 경영관리나 주요사업 성과, 기관 특성과 상관없이 일정 수준 이상의

성과를 ‘의무적’으로 거두었기 때문일 가능성이 있다고 지적하였다(곽다

빈,2021). 또한 김보미(2019)는 기관의 경영가치체계와 유리된 구조로 사회

적 가치 지표가 강제적으로 의무화될 경우 발생할 수 있는 문제점에 대하

여 다음과 같이 제시하였다(곽다빈,2021). 첫째, 사회적 가치 세부 지표와

관련된 이슈를 광범위하게 지원하기 때문에 예산의 문제, 정책 효과의 한

계가 발생할 수 있다(곽다빈,2021). 둘째, 사회적 가치를 실현하기 위하여

기관의 설립목적·미션과 관련성이 없는 사업을 운영할 경우 해당 사업이

사회적 가치 실현 및 설립목적 달성된다고 보기 어렵다(곽다빈,2021). 한

편, 공공가치론 연구자들은 이러한 상황을 예견하고, 현행 사회적 가치 평

가체계와 같이 공공기관에게 절대적 기준을 설정하고 해당 가치를실현하

도록 의무화하는 것의 위험성을 강조한 바 있다(Moore, 1995;Rhodes &

Wanna, 2007; Alford & O’Flynn, 2009). 가령, Rhodes &Wanna(2007:

416)는 “공공가치는 주어진 것이 아니다(Public value isnot a given)” 라

고 말하며, 공공가치를 주어진 것으로 파악하는 것은 오류일 뿐 아니라,

틀린 접근이라고 주장하고 있다(권향원, 2020: 25 재인용). 또한

Moore(1995)는 공공가치는 과업환경의 특수성에 따라 상대적으로 창출될

수 있기 때문에 사전에 어떠한 공공가치를 창출할 것인지를 과업환경과

같은 맥락적 상황을 고려하지 못하면 불가능하다고 지적하였다(곽다

빈,2021).
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제 3 장 연구설계 및 변수 설정

제 1 절 연구설계

1. 연구문제

본 연구의 목적은 공공기관의 경영가치체계에 공식적으로 명명된 공

공가치를 분석하여 공공기관이 지향하는 공공가치의 종류 및 분포형태를

파악하는 것에 있다(곽다빈,2021). 특히 기관의 설립목적에서 기관이 추

구한다고 명명한 공공가치가 미션과 비전에서도 공통적으로 나타는지를

‘공공가치 수렴성’으로 정의하여 개별 기관마다 공공가치 수렴성을 계량

적으로 측정하고자 한다(곽다빈,2021). 더 나아가 공공가치 수렴성이 조

직의 성과에 어떠한 영향을 미치는지 분석하는데 목적을 두고 있다(곽다

빈,2021). 본 연구의 목적을 달성하기 위한 연구 질문은 다음과 같다.

공공가치 수렴성이 조직의 성과에 어떠한 영향을 미치는가?

2. 연구가설

1) 공공기관 유형별 공공가치 수렴성의 차이

본 연구에서는 공공기관의 경영가치체계에 공식적으로 표명한 공공가

치가 설립목적, 미션 그리고 비전 차원에서 얼마나 중첩되어 나타나는지를

‘공공가치 수렴성’ 이라고 정의하고 있다(곽다빈,2021). 공공기관은 공기업

과 준정부기관 그리고 기타공공기관으로 분류된다. 그 중 공기업과 준정

부기관은 공운법상 지정요건, 대상업무와 사업의 특성, 정부의 통제수준,

재원확보 수단, 조직 모델의 탁월성, 조직의 공공성의 수준에서 차이가 존

재한다(곽다빈,2021). 이러한 차이가 공공기관이 추구하는 공공가치 수렴
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성의 수준에 영향을 미칠 것으로 추정된다. 우선 기관의 역할·예산·자율성

의 차원에서 본다면 공기업은 주로 기간사업의 발전과 관련된 역할과 공

공서비스의 진흥과 제조 역할을 주로 담당하고 있다(곽다빈,2021). 김보미

(2019)는 공기업, 특히 시장형 공기업일수록 수익성 사업의 비율이 높으며

자체적인 수입으로 운영이 가능하기 때문에 사회적 가치 구현 관련 전략

을 자율적으로 진행할 수 있다고 보았다(곽다빈,2021). 이에 반면 준정부

기관은 국가적으로 필요한 사업을 위탁 받거나 기금을 관리하기 때문에

상대적으로 사업 목표 및 내용과 예산이 제한적이다(곽다빈,2021). 이러한

특성으로 인해 준정부기관은 사회적 가치 실현을 위한 전략 수립에서여러

가지 제약이 있을 것으로 보았다. 또한 기관이 추구하는 주요 가치를 비

교할 경우 공기업은 상대적으로 기업성을 중점적으로 추구하는 반면 준정

부기관은 중점적으로 공공성을 추구하는 점에서 분명한 차이가 존재한다

(곽다빈,2021). 따라서 준정부기관에 비하여 공기업의 경우에는 기업성과

공공성을 모두 고려해야하기 때문에 공기업이 대외적으로 추구한다고 선

언한 공공가치의 범위가 보다 넓을 것이라고 예상가능하다. 또한 민경률

외(2020)에 의하면 사회적 가치에 대한 이해와 관심이 공기업의 가장 많

은 비중을 차지하는 SOC 분야의 공기업들은 전반적으로 높은 반면에 교

육·연구·문화 분야의 공공기관들은 낮다(곽다빈,2021). 즉, 사회적 가치에

대한 이해가 높은 공기업의 경우에는 준정부기관에 비하여 상대적으로 다

양한 가치를 추구할 가능성도 존재한다. 한편, 공기업의 경우 다양한 이해

관계자를 고려해야하기 때문에 공공가치를 다양하게 제시할 여지가 많다

(곽다빈,2021). 반면 준정부기관은 수행하는 사업이 전문성을 띄고 있어서

상대적으로 공공가치의 다양성이 공기업에 비해 떨어질 수 있다. 이러한

두 기관의 차이점은 공공기관의 경영가치체계를 대상으로 분석하여 도출

된 공기업과 준정부기관의 공공가치의 수렴성의 차이를 유발할 수 있을

것이다(곽다빈,2021).

2) 공공가치 수렴성과 조직의 성과 관계

본 연구에서는 공공기관의 경영가치체계에 공식적으로 표명한 공공가
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치가 설립목적, 미션 그리고 비전 차원에서 얼마나 중첩되어 나타나는지

혹은 어느 가치에 집중되어 나타나는지를 ‘공공가치 수렴성’이라고 정의하

고 있다. 이때, 공공가치 수렴성이 높다는 것은 공공가치가 경영가치체계

에서 일관성 있게 나타나며 특정한 공공가치를 집중적으로 추구하고 있다

는 것을 의미한다(곽다빈,2021). 이는 결국 해당 기관이 공식적으로 지향

하는 가치가 명료하거나 혹은 해당 기관이 굉장히 특수한 목적을 지향하

는 특징을 지닌다고 이해할 수 있다(곽다빈,2021). 반면 공공가치 수렴성

이 낮다는 것은 해당기관이 굉장히 다양한 범주의 공공가치를 추구하여서

공공가치의 분포가 퍼져있다는 것을 의미한다(곽다빈,2021). 이는 해당 기

관이 본래 다양한 목적을 추구하도록 설립되었고, 그 결과 현재 수행하고

있는 사업 범위가 넓은 것으로 해석가능하다(곽다빈,2021).

일반적으로 조직의 경영가치체계는 조직이 처한 조직 환경의 변화에

대한 생존전략의 차원으로 이해할 수 있다(곽다빈,2021). Campbell and

Nash(1992)에 의하면 조직은 조직 환경의 변화에 대한 대응을 위해 조직

의 미션, 비전,핵심가치 등의 변화를 대외적으로 표명함으로써 조직의 존

재이유를 정당화하고 조직구성원의 동기부여를 촉진하며 외부로부터 자원

획득을 용이하게 하려는 의도를 반영하고 있다(유승주, 2019: 50 재인용).

더욱이 공공가치는 그 실현 과정에서 공공의 요구와 사회변화에 신속하게

대응하며 올바른 의사결정 및 정책발전을 도모함으로써 조직의 성과를 제

고할 수 있다(이정철·이정욱, 2015).

한편, 자기범주화이론(self-categorizationtheory)나 유사성-유인이론

(similiarity-attraction theory)에 의하면 조직과 조직구성원의 목표, 가치

가 유사할수록 조직구성원은 조직에 호의적이며 조직 내 갈등이나 의사소

통의 실패가능성을 낮추게 된다(Turner,1987; Elfenbein and O’Relly, 2007,

신중환·김정우, 2015). 기존의 선행연구에 따르면 개인과 조직 간의 가치

적합성은 개인의 직무관련 태도변수나 성과변수에 긍정적인 영향을 미치

는 것으로 나타났다(Edwards & Cooper. 1990; O’Reilly et al, 1991;

Harris & Mossholder, 1996;Moynihan & Pandey, 2007; Yang et al, 2008;
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Waszkowska et al.,2014). 따라서 공공기관이 경영가치체계를 통한 공공가

치 수립은 궁극적으로 조직의 성과를 향상시키기 위한 전략적 행동으로도

볼 수 있다(곽다빈,2021). 하지만 공공기관의 성과평가는 민간기업과 다르

게 평가자와 평가대상자의 불일치로 인하여 위와 같은 전략경영의 차원에

서 공공가치 수렴성이 성과에 긍정적으로 미치지 못할 수 있다(곽다

빈,2021). 대표적인 공공기관의 성과 평가제도인 경영평가제도는 정부 주

도하에 공기업과 준정부기관의 경영성과를 관리하고 자율적 책임경영체제

를 구축하기 위하여 시행되며 사전에 설정한 경영평가기준에 따라서 평가

가 진행된다(곽다빈,2021). 따라서 경영평가기준에 적합하지 않은 사업은

그러한 사업이 개별 기관의 고유한 사업이나기관 내부적 필요에 의하여

시행되었음에도 불구하고 평가에 있어서 상대적인 중요도가 떨어질 가능

성이 존재한다. 이러한 경영평가제도의 경향은 사회적 가치 평가지표의

비중이 증가하는 현행 경영평가제도에서더욱 뚜렷하게 나타나고 있다(곽

다빈,2021). 현행 공공기관 경영평가제도는 공공기관의 사회적 가치 실현

을 5가지항목으로 제시하여 평가대상기관에 일괄하여 적용하는 ‘지도화 된

평가’의 형식을 취하고 있다(권향원, 2020: 27). 공공가치에 대한 평가는

절대적인 기준을 설정한 방식이 아닌 개별 기관의 조직 환경과 같은 맥락

을 고려하여 평가가 이루어져야 한다는 선행연구(Moore, 1995; Rhodes &

Wanna, 2007; Alford & Hughes; 2008, 권향원, 2020; 허경선, 2020)를 고

려하면 현행 공공기관의 사회적 가치 평가지표는 공공가치 수렴성이 높은

기관에게 불리한 평가방식으로 작용할 수 있다. 예를 들어, Alford &

Hughes(2008:13)은 “조직은 자신이 처한 환경과 여건에 따라 서로 다른

다양한 공공가치창출 전략을 가질 수 있다.” 라고 지적하고 있다(곽다

빈,2021). 따라서 이렇게 공공가치를 절대적인 기준을 설정하고 평가하는

경우에는 개별 기관이 처한 과업 환경의 특수성을 고려하지 못한다(곽다

빈,2021). 결과적으로 특수한 목적의 수행을 위하여 설립된 기관의 경우

사회적 가치의 세부 5가지 항목에서 균형 있는 점수를 받기 어렵다(곽다

빈,2021). 반면 공공가치 수렴성이 낮은 기관은 다양한 사업을 수행하면서

다양한 공공가치를 추구하기 때문에 사회적 가치의 5가지 세부지표의 평
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가에 있어서 유리하게 작용할것이라고 예상할 수 있다(곽다빈,2021).

문재인 정부에서 강조되는 사회적 가치의 개념은 사회적 경제 영역에

서 다루어진 사회적 가치와는 구별되고, 오히려 공공가치와 일치한다는 선

행연구(이석환, 2018a)를 고려하여 공공가치 수렴성의 정도가 사회적 가치

평가 항목에 영향을 미칠 수 있을 것이라고 판단하였다(곽다빈,2021). 본

연구에서는 공공기관의 성과를 경영평가 점수 중에서도 주요사업 점수, 사

회적 가치 비계량 점수, 사회적 가치 계량점수, 사회적 가치 총점으로 측

정하고자 한다. 주요사업 범주의 비계량 지표인 ‘성과관리의 적정성’ 지표

의 경우 주요 사업 추진계획과정에서 근로자와 국민의 안전등과 같은 사

회적 가치를 위한 노력과 성과를 감안하여 평가하도록 되어있다(곽다

빈,2021). 또한 주요사업의 계량 지표의 경우에도 사업 관련 안전 및 환경

과 같은 사회적 가치와 연관된 지표가 포함되어 있다(허경선, 2020). 따라

서 주요사업도 사회적 가치 지표와 같이 분석에 포함하는 것이 적절하다

고 판단하였다. 이를 모두 고려하는 경우 연구가설을 설정하면 다음과 같

다(곽다빈,2021).

<연구가설>

∎가설 1. 공기업은 공공가치 수렴이 높을수록 성과에 음(-)의 영향을

미칠 것이다.

∎가설 2. 준정부기관은 공공가치 수렴이 높을수록 성과에 양(+)의 영향

을 미칠 것이다.

3. 연구모형

본 연구에서는 공공가치 수렴성이 공공기관의 성과에 부정적인 영향

을 미치는지를 분석하고자 한다(곽다빈,2021). 변수간의 관계를 검증하기

위하여 공공가치 수렴성은 공공기관의 경영가치체계에 선언된 공공가치

를 내용분석하고 분류한 결과를 활용하고자 한다(곽다빈,2021). 연구 수



- 37 -

행을 위한 대리 지표 및 측정 변수를 바탕으로 연구모형을 제시하면 다

음의 [그림3-1]과 같이 나타 낼 수 있다(곽다빈,2021).

먼저 종속변수에 해당하는 공공기관의 성과는 경영평가 점수 중 사

회적 가치와 관련된 지표인 주요사업 점수, 사회적 가치 비계량 점수, 사

회적 가치 계량 점수, 사회적 가치 총점을 측정변수로 설정하였다(곽다

빈,2021). 다음으로 독립변수인 공공가치 수렴성은 내용 분석하여 도출된

내용을 토대로양적 공공가치 유형화를 통해 기관별로 다양한 설립목적,

비전, 미션을 단순화하여 이를 종속변수인 성과에 대입하여 분석하고자

한다. 마지막으로 공공기관의 유형(공기업, 준정부기관)을 통제변수로 설

정한다(곽다빈,2021).

[그림 3-1 ] 연구모형

독립변수 종속변수

공공가치 수렴성 ⇒

공공기관의 성과

경영평가 관련
- 종합결과

- 사회적가치 점수
- 사업분야 점수

통제변수

기업유형
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제 2 절 분석 대상 및 분석 범위

1. 분석대상

본 연구는 우리나라 공공기관 중 2021년 기준 ‘공공기관의 운영의

관한 법률’에 의하여 지정된 공기업 및 준정부기관에 속하는 기관 중 시

장형 공기업 1곳, 준시장형 공기업 1곳, 준정부기관 1곳의 데이터를 활용

하여 기관미션이 각 평가지표에 얼마나 수렴하는지를 분석하여 공공가치

수렴성이 공공기관의 성과에 부정적인 영향을 미치는지 분석 하고자 한

다.

기존의 공공가치를 분석한 선행연구들의 분석대상은 역대 대통령 취

임사(김광웅, 1993), 지방정부 시군구정목표(정명은·김미현, 2014), 정부별

국정과제(임주영·박형준, 2015), 국회 통과 법률안(김혜원, 2017), 공공기

관의 미션·비전·핵심가치(유승주, 2019)등으로 다양하게 나타나고 있다.

이 같은 선행연구와 달리 본 연구에서 공공기관의 설립목적·미션·비전을

분석대상으로 정한 이유는 공공기관은 해당 기관이 지향하는 공공가치를

설립목적, 미션 그리고 비전의 형태로 공식적으로 선언하여 선언된 공공

가치를 창출하여야 한다는 구속력이 작용한다는 점에서 기존의 선행연구

에서 사용된 분석 대상과 구별된다고 볼 수 있기 때문이다(곽다빈,2021).

이는 현행 공공기관 경영평가제도 중 전략기획 지표가 기관의 설립목적

에 부합하는 비전, 경영목표, 경영전략의 수립과 실행을 위한 노력과 성

과를 평가한다는 것을 통해서 알 수 있다(곽다빈,2021). 이는 조직의 미

션, 비전 등에 대한 명확한 목표 설정과 조직 설립 목적에 적합한 수립

을 비계량 지표로서 평가하고 있다고 볼 수 있다(유승주, 2019; 47). 또

한 Moore(1995)의 전략적 삼각형 모형에 따르면 공공가치는 주로 조직

의 미션과 비전 차원으로 표현되며 공공기관의 본질적 역할은 공공기관

의 설립목적을 통하여 서술된다(곽다빈,2021).
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따라서 공공기관의 공공가치 수렴성을 분석하기 위하여 공공기관이 대외

적으로 표명한 설립목적, 미션 그리고 비전을 분석 대상으로 정한 것이

적절하다고 판단하였다(곽다빈,2021). 이러한 분석 대상을 시간적 범위,

대상적 범위로 구분하여 구체적으로 논의하겠다(곽다빈,2021).

2. 분석범위

1) 시간적 범위

본 연구의 시간적 범위는 2021년으로 사회적 가치의 중요성을 표

방한 문재인 정부의 마지막 임기의 평가연도를 기준으로 하였다(곽다

빈,2021). 각 공공기관 유형별 변수의 시간간격을 없애고, 동일한 기준의

평가척도를 적용하여야 수평 분석이 가능하고 정권 수립 초기의 강력한

통제를 통한 평가결과 보다는 임기말의 데이터를 분석함이 더 객관적인

평가가 이루어 졌으리가 가정하고 분석을 진행하였다(곽다빈,2021).

2) 대상적 범위

기획재정부가 ‘공공기관의 운영에 관한 법률’에 의거하여 공공기관

운영위원회의 심의․의결을 거쳐 확정 고시한 2021년도 공공기관 총 수

는 340개 기관에 달한다(곽다빈,2021). 그 중 본 연구는 종속변수인 공공

기관 경영평가의 결과를 알 수 있어야 하므로 공공기관 경영평가의 평가

대상인 공기업과 준정부기관으로 대상을 한정하였다(곽다빈,2021). 또한

본 연구에서는 2020, 2021년에 기관장이 교체된 공공기관을 분석 대상

에서 제외시켰다. 공공기관의 설립목적의 경우는 새롭게 설립된 기관을

제외하고는 설립 이후 동일하게 유지되는 반면 미션과 비전은 공공기관

들이 경영평가에 전략적으로 대응하는 차원에서 경영전략을 새로 수립하

는 과정에서 이들을 설립목적 및 외부 환경에 맞게 재설정한다(곽다
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빈,2021). 특히 이러한 경향은 기관장이 교체된 해의 다음해에 주로 발생

한다. 2020년에 기관장이 교체된 기관은 총 22곳으로 그 중 미션이 교

체된 기관은 5곳이며 비전이 교체된 기관은 10곳이었다(곽다빈,2021). 즉,

비전의 경우에는 약 45%가 약간 넘는 수준으로 기관장의 교체에 따라서

비전도 같이 변경되는 것을 알 수 있다(곽다빈,2021). 특히 2021년 상반

기가 끝나지 않은 시기에 분석한 것을 고려해보면 비전을 2020년과 동일

하게 유지한 기관들 중 2021년 하반기에 비전을 새로 교체할 가능성도

배제할 수 없다(곽다빈,2021). 따라서 이러한 결과를 기반으로 2019년에

기관장이 교체된 기관의 경우 미션과 비전이 2019년과 2020년 사이에 변

경되었을 가능성을 고려하여 2019년에 기관장이 교체된 기관은 분석에서

제외하였다(곽다빈,2021). 물론 미션의 경우에는 그대로 유지되는 기관들

이 많으며 재설정된 미션과 비전이 이전의 내용과 뚜렷한 차이점을 보이

지 않은 기관들이 있다(곽다빈,2021).
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제 3 절 변수의 조작적 정의와 측정

1. 종속변수 : 공공기관의 성과

공공기관의 성과(performance)는 조직이 지향하는 임무와 목표의 달

성정도를 의미한다(곽다빈,2021). 성과는 투입, 산출, 결과에 따른 최종

결과라고 할 수 있다(곽다빈,2021). 이러한 공공기관의 성과를 평가하는

대표적인 제도가 공공기관의 경영평가제도이다(곽다빈,2021). 공공기관을

대상으로 한 연구들에서의 조직 성과는 경영성과인식, 경영평가점수, 조

직생산성, 자기자본순이익률(ROE) 등을 통해 측정되었다(곽다빈,2021).

그 중 공공기관의 성과를 공공기관 경영평가 점수로 활용한 선행연구(강

혜진, 2017; 김상민, 2017; 양현수, 2019; 안선미, 2016)를 바탕으로 본 연

구에서는 공공기관의 성과를 공공기관 경영평과 점수로 측정하였다(곽다

빈,2021). 특히 본 연구에서는 공공가치 수렴성이 높을수록 사회적가치

지표와 주요사업 범주에서 점수가 낮을 것이라고 가설을 설정하였기 때

문에 공공기관의 경영평가 점수 중 주요사업 점수, 사회적 가치 비계량·

계량 점수, 종합등급 등 3가지로 측정하였다(곽다빈,2021).

공공기관의 경영평가점수는 공공기관 경영실적평가 결과 보고서 자

료를 토대로 수집하였다(곽다빈,2021). 이때 결과보고서에는 계량지표의

경우 계량화된 데이터로 존재하나 비계량지표가 등급으로 점수가 부여되

어 있기 때문에 비계량 지표의 등급 설정과 평점표를 기준으로 하여 개

별 공공기관의 경영평가 비계량점수를 측정하였다(곽다빈,2021). 또한 경

영평가의 평가지표는 [표 3-1]와 같이 공공기관의 유형에 따라서 가중치

가 다르게 부여되어 각 평가지표의 총점이 상이하고 점수 분포가 편중되

었다(곽다빈,2021). 또한 공공기관 유형별로 평가기준이 상이하기에 본

연구는 평가결과를 기반으로 한 사례분석연구를 하려고 한다.
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이처럼 공공기관 경영평가는 [표 3-1]와 같이 기관별 특성에 적합한

맞춤 평가를 실시하기 위하여 각 범주 내 지표별 가중치를 조정하여 설

정할 수 있다(곽다빈,2021). 그럼에도 불구하고 경영평가는 정부의 공공

기관에 대한 통제수단으로 활용된다. 공공기관의 입장에서는 정부가 의

도하고 원하는지표의 성과 창출에 초점을 맞추게 되고 표준화된 평가 범

주 및 지표에 의하여 개별 기관의 성과가 측정될 수 밖에 없다(곽다빈,2021).

[표 3-1 ] 경영평가 유형별 평가지표 및 가중치(2020)

범

주
평가지표

공기업
준정부기관

(기금관리형)

준정부기관

(위탁집행형)

계

비

계

량

계

량

계

비

계

량

계

량

계

비

계

량

계

량

경

영

관

리

1.경영전략 및 리더쉽 6 6 - 6 6 - 6 6 -

2.사회적 가치 구현 24 17 7 22 15 7 22 15 7

3.업무효율 5 - 5 - - - - - -

4.조직,인사,재무관리 7 4 3 9 3 6 4 3 1

5.보수 및 복리후생 8.5 5.5 3 8.5 5.5 3 8.5 5.5 3

6.혁신과 소통 4.5 3 1.5 4.5 3 1.5 4.5 3 1.5

소 계 55 35.5 19.5 50 32.5 17.5 45 35.5 12.5

주
요
사
업

주요사업 계획,활동,

성과를 종합평가
45 21 24 50 24 26 55 24 31

합 계 100 56.5 43.5 100 56.5 43.5 100 56.5 43.5

자료출처 : 기획재정부 홈페이지(2020)

2. 독립변수 : 공공가치 수렴성

본 연구에서는 기관의 설립목적에서 기관이 추구한다고 명명한 공공
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가치가 미션과 비전에서도 얼마나 중첩되는지를 ‘공공가치 수렴성’으로

정의하였다. 수렴성(convergence)과 비슷한 의미로 사용되는 용어에 집

중도, 병렬성 등이 있음에도 불구하고 ‘공공가치 수렴성’이라고 정의한

이유는 경영가치체계의 위계적인 성격을 반영하기 위해서이다(곽다

빈,2021). 즉, 설립목적은 공공기관의 궁극적 역할 및 주요 사업의 내용

의 실현을 위하여 수단적 차원에서 미션과 비전을 설정한다(곽다

빈,2021). 따라서 공공가치 수렴성은 결국 설립목적에 반영된 공공가치가

미션과 비전 차원에서도 얼마나 일관되게 나타나는지를 측정하는 개념이

라고 볼 수 있다.

공공가치 수렴성의 의미를 한국서부발전 예시를 들어 설명하고자 한

다. [표 3-2]의 내용분석 결과 한국서부발전의 설립목적에 대외적으로

표명된 공공가치는 효율성, 전문성성, 산업육성이 있으며 미션에는 효율

성,환경보호,국가발전 그리고 비전에는 산업육성과 환경보호이 도출 되었

다. 공공가치 수렴성은 설립목적, 미션 그리고 비전의 3가지 차원에서 내

용분석한 공공가치가 얼마나 공통적으로 나타나고 특정 가치에 얼마나

집중되어 있는지를 의미한다. 이에 따르면 한국서부발전의 경우에는 국

가산업육성 및 환경보호를 가장 최우선의 가치로 두고 있는 것으로 확인

되었다.

[표 3-2 ] 한국서부발전 공공가치에 관한 내용분석

경영가치체계 내 용 공공가치

설립목적

전력산업의 ①경쟁력을 높이고 전기사용자

에 대한 ②서비스 수준을 향상하게 하여 ③

전력산업의 건전한 발전에 이바지

① 효율성

② 전문성

③ 산업육성

미 션

우리는 ①지속적인 혁신으로 ②안전하고 깨

끗한 에너지를 만들어 ③사회 공공의 발전

에 기여한다.

① 효율성

② 환경보호

③ 국가발전

비 전
①새로운 시대를 여는 ②친환경 에너지 글

로벌 리더

① 산업육성

② 환경보호

또한 공공가치 수렴성을 경영평가 지표의 사회적가치 관련 지표와
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비교하여 [표3-2]에서 추출한 공공가치를 대입하여 해당 공기업의 미션

과 얼마나 일치하는지 분석하여 타당한 평가지표로 평가받고 있는지 분

석해 보고자 한다.

3. 통제변수

본 연구에서는 공공가치 수렴성과 공공기관의 성과에 영향을 미칠

것 이라고 예상되는 요인으로 기관의 유형(공기업, 준정부기관), 기관의

매출액, 재무적 성과의 형태(요약포괄손익계산서, 요약연결표괄손익계산

서)가 있다고 판단되어 이러한 요인들을 통제하였다(곽다빈,2021).

먼저, 기관의 유형은 공운법상 기관 지정요건에 따르면 유형별로 자

산규모, 자체수입비율, 주요 업무의 특성 등이 상이하다. 우윤석(2020)은

준정부기관이 기금관리나 위탁집행과 같이 제한된 업무를 수행하기 때문

에 상대적으로 사업범위가 다양한 공기업이 사회적 가치 계량 점수가 높

게 나왔다고 판단하였다(곽다빈,2021).

둘째, 기관의 매출액은 해당 기관의 규모를 대표하는 변수로 규모가

큰 조직일수록 수행하는 사업의 범주가 광범위 할 가능성이 높고 공공기

관의 규모가 경영평가 결과에 영향을 미칠 수 있다는 선행연구(허경

선,2020; 박석희, 2018; 한국조세재정연구원, 2020; 우윤석, 2020)가 있다.

한 국조세재정연구원(2020)에 의하면 기관의 재무 현황이나 전망이 사회

적가치 추진 목표 및 계획을 수립하고 투입 예산을 결정하는데 주요한

요인으로 작용하고 있다(곽다빈,2021). 재무성과가 우수한 기관의 경우에

는 대규모 예산을 통해서 사회적 가치 계량 지표인 민간분야 일자리 창

출과 중소기업·소상공인 사회적 기업 등의 구매가 용이하다. 반면 소규

모 예산으로만 사업을 운영하는 기관의 경우에는 상대적으로 사회적 가

치 추진에서 한계가 존재할 수 있다. 따라서 위의 선행연구를 참고하여

순매출액 또한 통제하였다(곽다빈,2021).

셋째, 재무성과는 알리오의 경영공시에 개시된 요약 및 손익계산서

항목의 재무정보를 통하여 자료를 수집하였다(곽다빈,2021). 이때 공기업
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은 주로 재무성과표의 형태가 요약연결포괄손익계산서의 형태를, 준정부

기관은 요약포괄손익계산서의 형태를 보였기 때문에 만약 이 변수를 통

제하지 않는다면 결국 공기업과 준정부기관이라는 공공기관의 유형이라

는 제3의 변수가 작용할 가능성을 배제할 수 없다(곽다빈,2021).

이상의 논의를 요약하여 본 연구의 모형에 필요한 변수들을 정리하

면 다음 표와 같다(곽다빈,2021).

[표 3-3 ] 변수의 구성 및 측정

변수 측정 변수

종속변수 공공기관 성과수준

종합결과

사회적 가치 비계량 점수

사회적 가치 계량 점수

사업분야 점수

독립변수 공공가치 수렴성 공공가치 수렴성

통제변수

기관유형 공기업,준정부기관

매출액 기관의 규모

재무성과 손익계산서 등
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제 4 절 자료 수집 및 분석방법

1. 자료수집

본 연구는 알리오에서 제공하는 공공기관의 경영공시 정보를 기반으

로 자료를 수집하였다(곽다빈,2021). 먼저, 공공기관의 경영공시 정보 중

일반현황에 기재된 기관의 설립목적, 미션 그리고 비전을 중심으로 자료

를 수집하였으며 개별 홈페이지에 미션 혹은 비전에 관한 의미를 해석한

내용이 게시된 경우 해당 내용 또한 추가적으로 수집하였다(곽다

빈,2021). 또한 경영공시의 일반현황에서 기관의 미션과 비전이 상세히

서술되지 않은 경우에는 해당 기관의 홈페이지에 공식적으로 게시된 미

션과 비전을 분석 대상으로 삼았다(곽다빈,2021). 한편, 종속변수인 공공

기관의 성과는「연도별 공공기관 경영평가 결과보고서」를 활용하여 개

별 공공기관의 경영평가 점수를 계량화하여 측정 하였으며 알리오의 경

영공시 중 요약 및 손익계산서 항목에서 순매출액에 관한 자료를 수집하

였다(곽다빈,2021).

2. 분석 방법

본 연구는 본격적인 가설검증에 앞서 공공기관 가치체계에 반영된

공공가치의 유형별 분류 선행하여 2021년도 경영평가 사회적가치 지표에

얼마나 일치하는지를 확인하고자 한다(곽다빈,2021). 공공가치 수렴성이

실제 평가 지표와 얼마나 수렴하는지를 비율로 도출하여 이 지수에 따라

종속변수인 종합결과 등이 얼마나 변동하는지를 분석해보고자 한다(곽다

빈,2021).

1) 내용분석

내용분석(contents analysis)은 구체적으로 기술된 메시지·텍스트 등

의 명백하고 공유된 외연적 의미에 초점을 맞추어 타당한 규칙에 따라

수치를 부여하는 체계적이며 반복 가능한 조사를 수행하여 커뮤니케이션
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의 상징들(symbols)에 대한 추론을 도출하는 과정(정명은·김미현,

2014;35-36)으로 공공기관의 경영가치체계에서 공공가치를 분석 및 도출

해 내는 데에 적절한 분석방법이라고 할 수 있다(곽다빈,2021). 이와 같

은 내용분석은 복수의 코더들 간의 코딩 일치도(inter-coderreliability)를

통하여 신뢰도를 측정한다(곽다빈,2021). 다만 본 연구의 경우에는 시론

적인 수준의 연구이고 시간적 제약으로 인하여 신뢰도 측정까지는 수행

하지 못하였다. 그러나 연구의 자의성을 최소화하기 위하여 주은혜

(2018a)의 공공가치 창출 평가모형의 평가기준과 Jorgensen & Bozeman

의 공공가치 목록의 공공가치목록과 세부 공공가치를 참고하여 어떤 기

준에 의하여 내용분석을 수행할 것인가에 대한 지침을 제시하는 분석 유

형을 설정하였다(곽다빈,2021). 이는 앞서 연구 분석틀에서 살펴보았던

이론적 논의들 특히 Moore의 전략적 삼각형 모형을 기반으로 구성했으

며, 실제 분석과정에서 귀납적으로 발견된 공공가치들을 항목에 추가하

여 보완하였다(곽다빈,2021).

2) 공공가치목록과 분석 유형

먼저 내용분석의 분석 유형을 설정하기 위하여 공공가치목록을 [표

3-4]과 같이 정리하였다(곽다빈,2021). 해당 공공가치목록은 경영공시 정

보를 통하여 수집한 공공가치의 결과물 그리고 공공가치 접근에 관한 문

헌연구를 기반으로 작성하였다(곽다빈,2021). 그 중 Moore(1995)의 전략

적 삼각형 모형과 주은혜(2018a)의 공공가치 창출 평가모형의 평가기준

을 참고하여 대분류를 설정하였고, Jorgensen & Bozeman의 공공가치

목록의 대분류 기준과 세 공공가치를 참고하여 세부 공공가치목록을 작

성하였다(곽다빈,2021). 공공가치목록에 따르면 대분류는 목적 차원, 주체

차원(일반국민, 공공관리자), 수행방식 차원, 결과차원 등 총 4가지 차원

으로 구분되며 내용분석에 의하여 파악된 공공가치의 종류는 총 21개이

다(곽다빈,2021). 세부적으로 목적 차원은 5개, 주체 차원은 6개, 수행방

식 차원은 6개, 결과 차원은 4개로 구성되어 있다. 세부 공공가치 목록
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중 ‘국가발전’, ‘지역발전’ 그리고 ‘산업육성’의 경우에는 보편적인 행정

가치로 분류되지 않지만 공공기관의 설립목적, 미션,비전을 수집한 결과,

해당 가치로 분류할 수밖에 없는 내용이 상당수 존재하였기에 귀납적인

차원에서 공공가치목록에 포함시켰다(곽다빈,2021).

[표 3-4] 공공가치 목록

구분 의 미 공공가치 목록

목적 차원

ㅇ공적 개입의 본질적 목적

- 바람직한 사회적 결과

- 공공가치의 실현 및 창출

공익성
사회적가치
경제적가치
국가발전
지역발전

주체

차원

일반국민

(가치

결정주체)

ㅇ공공가치 결정 주체

ㅇ공공가치에 관한 정당성과 지지를

부여하는 주체

시민참여

신뢰성

관리자

(역량)

ㅇ공중과 다양한 이해관계자들과의 숙

의와 협치를 위한 정치적 역량과 전문

성을 갖추고 책무성 확보

전문성
적극성
책임성
윤리

수행방식 차원

ㅇ조직의 사업과 정책은 시민과 이해

관계자, 다양한 조직들 간의 신뢰와

협력, 자발적 상호작용에 의해 운영되

는 네트워크 거버넌스 방식 준용

ㅇ효율성에 초점을 맞춘 신공공관리론

의 관리방식

안정성

안전성

고객지향성

대응성

효율성

협력적 파트너십

결과 차원

ㅇ공공조직의 성과는 공동체의 지속가

능한 발전과 장기적 시간지평을 기준

으로 공중과 이해관계자들과의 합의를

통해 결정된 공공가치의 실현 및 창출

여부를 평가하는방식

산업육성

지속가능성

형평성

권익보호

자료 : 주은혜(2018a)를 참고하여 재구성.
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공공가치목록을 목적, 주체, 수행방식 그리고 결과 차원으로 대분류

를한 것은 공공가치론의 내용적 특성을 반영한 것이다(곽다빈,2021). 세

부적인 대분류차원의 의미는 다음과 같다. 주은혜(2018a)는 공공가치접

근은 기존의 행정 패러다임과 차별화되는 관리적 특성을 갖는다고 주장

하는데 이를 구체적으로 목적, 주체, 수행방식, 성과라는 네 가지 차원에

서 공공가치 패러다임의 내용적 특성을 규명하였다(곽다빈,2021).

첫째, 공공부문의 활동과 개입의 궁극적인 목적은 공공가치의 실현

및 창출에 있다(곽다빈,2021).

둘째, 이러한 공공가치를 실현시키고 창출하는 과정에서 공중이 공

공가치를 결정하는 주체로서 기능을 하여야 하며 공공관리자는적극적으

로 공중인 일반국민들의 가치와 의사가 적절하고 충분하게 표명되고 종

합화될 수 있는 메커니즘을 마련해야 한다(곽다빈,2021). 더불어 공중과

다양한 이해관계자들과의 숙의와 협치를 위한 정치적 역량과 전문성을

갖추고 책무성을 확보하여야 한다(주은혜, 2018a).

셋째, 공공가치의 실현 및 창출을 위해서 공공조직의 사업과 정책은

시민과 이해관계자, 그리고 다양한 조직들 간의 신뢰와 협력, 그리고 자

발적 상호작용에 의해 운영되는 네트워크 거버넌스(network

governance)에 의해 운영되어야 한다(주은혜, 2018a: 71).

넷째, 공공조직의 성과는 공동체의 지속가능한 발전과 장기적 시간

지평을 기준으로 공중과 이해관계자들과의 합의를 통해 결정된 공공가치

의실현 및 창출 여부를 평가하는 방식으로 이루어져야 한다. (주은

혜,2018b).
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[표 3-5] 공공가치 분석 유형

구분
공공가치

목 록
판 별 기 준

목적차원

공익성 - 공공성

사회적

가치

- 사회적가치, 가치창출, 가치실현, 가치확산

- 복지증진, 생활안정, 복리향상, 쾌적한,여유,

삶의 질 향상, 공공복리증진, 기회 확대, 행복

희망, 여가선용, 문화생활, 체육진흥, 여가

- 사회통합, 공동체 복원
경제적

가치
- 가치실현, 가치창출, 미래가치창출

지역발전 - 지역발전, 도시재생활성화, 지역 활성화

국가발전 - 국가경제발전, 국민경제발전,국가발전,사회공헌

주

체

차

원

일반

국민

(주체)

시민참여 - 파트너,동반자,국민과 함께, 시민과 함께, with

신뢰성 - 신뢰, 안심하는

관리자

(공공

관리자

역량)

전문성 - 전문화, 전문기관, 체계적, 체계, 체제구축,경쟁력

적극성

- 적극성, 적극적, 적극행정

- 조직내 혁신, 열정, 위험감수, 도전, 끝없는 혁신

노력, 지속적인 혁신

- 혁신의 대상 = 조직, 공공기관 임직원

책임성
- 사회적 책임, 책임강화

- 성실성, 봉사성, 안전경영

윤리
- 청렴,윤리,인권

- 투명성, 투명한

수행방식

차원

안정성
- 수급 안정성, 생산 안정성, 제도 안정성

- 안전한, 안전

고객

지향성

- 서비스 선택권 확대, 수요자의 만족, 맞춤형, 차

별화된 서비스, 서비스의 질 향상, 사람중심의,

국민의 사랑을 받는, 국민의 친구

- 신속성, 편리성, 쉬운
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구분
공공가치

목록
판 별 기 준

수행방식

차원

대응성 - 환경 변화에 능동적 대응

효율성
- 효율적, 효율화

- 비용의 적정성, 가격의 적정성, 경제적 공급

협력적

파트너쉽
- 기업의 파트너, 동반자

결과차원

산업육성

- 산업발전 : 육성, 진흥, 시장조성, 경쟁력 강화,

기술발전 및 고도화

- 국제화 : 글로벌,세계화, 국제

- 혁신 : 사업,사회,기술혁신, 혁신성장, 역량

- 제도 및 질서 확립 : 문화,질서,제도의 발전

- 산업육성을 이끄는 주도적 역할 : 선도, 리더, 중

심, 대표, 최고의, 모범, 주도, 유일, Smart

지속

가능성

- 장기적 시간지평 : 미래

- 환경 측면 : 친환경, 보전, 깨끗한

- 지속가능한 성장 측면 : 지속적, 지속가능한

형평성

- 기회의 평등 : 균등한 기회

- 결과의 평등 : 차별해소, 격차 해소, 양극화 극복

소외받지 않는, 균형발전

- 공정성, 공정한

- 포용성, 포용적서비스, 포용적 분배, 취약계층에

대한 포용적가치, 보편적 서비스

권익보호 - 근로자 보호, 각종 권리에 대한 보호
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공공가치에 대한 분류는 [표3-5] 와 같이 해당 공공가치의 판별 기

준으로 분류한 단어가 직접적으로 존재할 경우를 우선으로 진행했으며

문장의 맥락을 같이 고려하여 판단하였다(곽다빈,2021). 이와 같은 분석

틀을 바탕으로 [표 3-6]에서 공공가치 분석 유형 예시를 제시하였다(곽

다빈,2021). 설립목적, 미션 그리고 비전 중 ‘효율성’, ‘형평성’, ‘사회적 가

치’, ‘안전’, ‘안정적인’ 등 공공가치목록에 분류된 공공가치가 직접적인

단어로 표현된 경우, 이를 우선적으로 내용분석의 기준으로 삼되 문맥을

함께 고려하였다(곽다빈,2021).

기관별 자료를 해석하는 과정에서 문맥을 고려하여 판단이 필요했던

경우를 정리하면 다음과 같다(곽다빈,2021). 먼저, ‘사회적 가치’와 ‘경제

적 가치’가 있다. ‘가치 창출’이라는 단어가 제시된 경우에 문맥과 가치

창출의 대상을 고려하여 구분하여 코딩을 하였다(곽다빈,2021). 만약 에

너지의 가치창출을 추구한다는 내용이면 경제적 가치로 분류를 하였고

단순하게 가치창출 혹은 직접적으로 사회적 가치라는 단어가 있는 경우

는 사회적 가치로 코딩을 하였다(곽다빈,2021). 둘째, ‘국가발전’과 ‘산업

육성’의 경우이다. 이 둘은 혼동될 여지가 존재하나 미시적-거시적 차원

으로 구분하였다(곽다빈,2021). 산업의 국가 경쟁력 강화의 의미에서 서

술된 경우에는 후자로 분류하였으며 더 거시적인 차원에서 국가·국민경

제발전의 의미로 서술된 경우에는 전자로 분류하였다(곽다빈,2021). 마지

막으로, ‘혁신’의 경우 혁신의 대상이 조직과 공공기관 임직원의 경우에

는 주체 차원의 ‘적극성’으로 인식하였으며 기술혁신을 의미하거나 성장·

역량 차원에서 논의될 경우에 ‘산업육성’으로 인식하였다(곽다빈,2021).
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[표 3-6] 공공가치 유형 예시

구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

공

기

업

한국

서부

발전

설립

목적

①전력산업의 경쟁력을 높이고 ②전기

사용자에 대한 서비스 수준을 향상하

게 하여 ③전력산업의 건전한 발전에

이바지

① 전문성

② 고객

지향성

③ 산업육성

미션

우리는 ①지속적인 혁신으로 ②안전하

고 깨끗한 에너지를 만들어 ③사회 공

공의 발전에 기여한다.

① 적극성

② 안전성,

지속

가능성,

국가발전

③ 책임성

비전
①새로운 시대를 여는 ②친환경 에너

지 ③글로벌 리더

① 지속

가능성

② 지속

가능성

③ 산업육성

준

정

부

기

관

한국

환경

공단

설립

목적

①환경오염방지·환경개선·자원순환촉

진 및 기후위기대응을 위한 온실가스

감축사업 등 탄소중립 사회로의 이행

을 효과적으로 추진함으로써 환경친화

적 ②국가발전에 이바지

① 지속

가능성

② 국가발전

미션

①환경개선과 자원순환 촉진 및 온실

가스 감축을 통한 환경친화적 ②국가

발전에 기여

① 지속

가능성

② 국가발전

비전
①환경, 우리의 미래 – 미래를 여는

K-eco

① 지속

가능성
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제 4 장 분석 결과 및 해석

제 1 절 공공가치 기초분석

본 연구의 목적은 공공기관의 가치체계에 함양된 공공가치가 기관의

설립목적에 제대로 부응하고 적절히 평가받는지 검증하는 데 목적이 있

다(곽다빈,2021). 다만 공기업(시장형·준시장형)은 준정부기관과는 서로

다른 양상을 보일 가능성이 높고 지향하는 최근 기준 지향하는 목표가

서로 다르기에(공기업-수익창출, 준정부기관-정부업무보조) 이 연구의

종속변수인 공공기관 평과 결과 또한 같은 데이터 기준으로 결과 값이

다르게 나올 수 있다(곽다빈,2021). 이에 공공가치 분석은 다음의 2가지

기준으로 하고자 한다. 첫째, 공공기관 전체 및 유형별(공기업,준정부기

관) 공공가치 분석을 시행한다.둘째, 유형별 표본을 선정하여 공공가치

수렴 양상과 경영평가 결과와의 상관관계를 살펴보고자 한다(곽다

빈,2021).

1. 공공가치의 분포 양상

먼저 2021년 공공기관의 전체 공공가치의 분포 양상을 살펴보았다.
그 결과는 [표 4-1]과 같이 정리 할 수 있다(곽다빈,2021). [표 4-1]은 공
공가치목록 및 분석 유형 상 소분류에 해당하는 전체 공공가치의 분포
형태를 살펴본 것이다. 구체적으로 보면, ‘산업육성’, ‘사회적 가치’, ‘국가
발전’, ‘효율성’, ‘지속가능성’의 비중이 높다(곽다빈,2021). 이를 대분류 차
원의 공공가치 분포 양상으로 본다면 결과차원, 목적차원, 수행방식의 차
원의 가치를 주요한 가치로 보고 있다고 해석할 수 있다(곽다빈,2021).
그 중 결과차원은 33.1%이고 목적차원은 28.4%의 비중을 차지하여 전체
공공가치의 절반 이상에 해당한다(곽다빈,2021). 반면 주체차원에 포함되
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는 일반국민과 공공관리자와 관련된 공공가치의 비중은 전체의 약 15%
에 미치지 못할 만큼 적은 편이다(곽다빈,2021). 이러한 경향이 전체 공
공기관뿐만 아니라 공기업과 준정부기관에서도 동일하게 나타남을 [표
4-2]를 통하여 알 수 있다(곽다빈,2021).

또한 3% 미만에 해당하는 공공가치에는 ‘공익성’, ‘경제적 가치’, ‘지
역발전’, ‘신뢰성’, ‘적극성’, ‘책임성’, ‘윤리’, ‘대응성’, ‘협력적 파트너십’,
‘권익보호’가 있다. 그 중 ‘공익성’, ‘적극성’, ‘협력적 파트너십’, ‘신뢰성’은
공공가치론에서 강조하는 공공가치로 이러한 가치들이 실질적으로 공공
기관에서도 중시하는지를 파악하기 위하여 내용분석 틀에 포함시켰다(곽
다빈,2021).

Moore(1995)의 전략적 삼각형 모형에 의하면 공공관리자는 적극적으
로 시민들이 추구하는 공익을 공공가치로 설정하여 이를 창출하기 위하
여 업무를 수행하는 과정에 다양한 이해관계자들과 협력적인 네트워크를
형성해야 할 경우에 공공가치가 창출할 수 있다(곽다빈,2021). 하지만 분
석 결과, 해당가치의 빈도가 굉장히 낮은 편에 속하므로 공공가치론에서
중시하는 가치가 실무적인 측면에서는 중요도가 다를 수 있음을 알 수
있다(곽다빈,2021).

[표4-1] 전체 공공기관 공공가치 분포

항목 가치명 빈도수(갯수) 비율(%)

1 공익성 7 0.7

2 사회적 가치 157 16.3

3 경제적 가치 17 1.8

4 국가발전 73 7.6

5 지역발전 20 2.1

6 시민참여 29 3.0

7 신뢰성 22 2.3

8 전문성 59 6.1

9 적극성 14 1.5

10 책임성 15 1.6

11 윤리 4 0.4

12 안정성 43 4.5

13 안전성 49 5.1
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14 고객지향성 56 5.8

15 대응성 10 1.0

16 효율성 63 6.5

17 협력적 파트너쉽 8 0.8

18 산업육성 203 21.0

19 지속가능성 59 6.1

20 형평성 38 3.9

21 권익보호 19 2.0

총 계 965 100

[표4-2] 공공가치 유형별 공공가치 분포비교(대분류)

구 분
전체 공공기관 공기업 준정부기관

빈도수 비율(%) 빈도수 비율(%) 빈도수 비율(%)

목적차원 274 28.4 91 31.8 183 27.0

주체차원
(일반국민)

51 5.3 14 4.9 37 5.4

주체차원
(공공관리자)

92 9.5 20 7.0 72 10.6

수행방식차

원
229 23.7 70 24.5 159 23.4

결과차원 319 33.1 91 31.8 228 33.6

총 계 965 100 286 100 679 100
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2. 세부 공공가치 빈도수 비교

세부 공공가치 빈도수는 소분류 차원과 경영가치체계의 차원에서 분

석 하고자 한다(곽다빈,2021). 먼저, 소분류 차원에서 보면 빈도수 기준

상위 10위안에 포함되는 공공가치의 목록이 전체 공공기관과 공기업 그

리고 준정부기관간에 상당한 중복된다는 것을 알 수 있다([표 4-3] 참

고).

구체적으로 ‘산업육성’, ‘사회적 가치’, ‘국가발전’, ‘효율성’, ‘지속가능

성’,‘고객지향성’,‘안정성’ 등이 있으며 특히 ‘산업육성’과 ‘사회적 가치’의

순위가 공통적으로 1위 혹은 2위로 높은 순위를 차지하고 있다(곽다

빈,2021). 이는 공공기관이 해당 산업 및 제도의 발전·육성을 최우선의

가치로 두고 있다고 볼 수 있다(곽다빈,2021).

반면 공공기관의 공적 서비스의 대상인 일반국민과의 관계와 관련된

공공가치를 순위가 낮은 편에 속하고 있다(곽다빈,2021). 예를 들어, ‘고

객지향성’의 비중은 약 6% 미만이며 공공서비스 제공 및 결과의 차원과

관련된 공공가치인 ‘형평성’과 ‘시민참여’는 각각 4%미만, 3%미만을 기록

하고 있다(곽다빈,2021). 물론 [표 4-3]은 공공가치 빈도수 상위 10위에

속하는 공공가치를 요약한 것으로 순위 바깥에 있는 다른 가치들에 비해

서는 비중이 높은 편이라고 볼 수 있다(곽다빈,2021).

[표4-3] 공공기관 유형별 공공가치 분포 비교(소분류)

순위 전체 공기업 준정부기관

1위 산업육성(21.0%) 산업육성(19.9%) 산업육성(21.5%)

2위 사회적가치(16.3%) 사회적가치(13.6%) 사회적가치(17.4%)

3위 국가발전(7.6%) 국가발전(10.8%) 전문성(6.8%)

4위 효율성(6.5%) 안정성(8.7%) 효율성(6.6%)

5위 지속가능성(6.1%) 지속가능성(8.4%) 안전성(6.3%)
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6위 전문성(6.1%) 효율성(6.3%) 국가발전(6.2%)

7위 고객지향성(5.8%) 고객지향성(6.3%) 고객지향성(5.6%)

8위 안전성(5.1%) 전문성(4.5%) 지속가능성(5.2%)

9위 안정성(4.5%) 경제적가치(3.5%) 형평성(4.7%)

10위 형평성(3.9%) 시민참여(2.8%) 시민참여(3.1%)

그리고 공공가치의 분포를 경영가치체계별로 파악할 수 있다(곽다

빈,2021). [표 4-4]는 설립목적, 미션 그리고 비전 차원에서 전체 공공기

관, 공기업, 준정부기관이 추구하는 공공가치 중 빈도수를 기준으로 상위

10위에 해당하는 공공가치 목록들을 정리한 것이다(곽다빈,2021). 순위를

기준으로 횡방향으로 공공가치를 비교하면 ‘산업육성’, ‘사회적 가치’, ‘국

가발전’, ‘효율성’, ‘전문성’, ‘지속가능성’, ‘안정성’, ‘고객지향성’ 등이 가장

빈도수가 높게 나타났다(곽다빈,2021).

특히, ‘산업육성’, ‘사회적 가치’. ‘국가발전’, ‘효율성’의 경우에는 유형

과 상관없이 가장 높은 빈도수를 보인 것으로 보아, 앞선 대분류 차원에

서의 분석 결과와 일관되게 공공기관에서 목적차원과 결과차원의 공공가

치가 가장 높은 우선순위를 점하고 있는 것으로 볼 수 있다(곽다

빈,2021). 더욱이 ‘사회적 가치’의 경우에는 2018년에 공공기관 경영평가

의 평가 지표로 도입된이후에 이를 미션과 비전에 반영한 경향이 반영된

결과라고 볼 수 있다(곽다빈,2021).

[표 4-4]에 따르면, 설립목적의 경우 사회적 가치의 빈도수가 3위인

반면 미션과 비전은 각각 1위, 2위로 설립목적에 비하여 빈도수가 높게

나타났다(곽다빈,2021). 이는 설립목적의 경우에는 해당 기관이 설립 당

시에 제정된 법령의 변경이 어려운 반면 미션과 비전은 경영환경 변화에

따라 유연하게 대응할 수 있는 성격이 반영된 것으로 새롭게 도입된 사

회적 가치 평가지표를 대응하는 전략 차원에서 미션과 비전에 사회적 가

치를 적극적으로 도입한 것으로 보인다(곽다빈,2021).
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마지막으로 [표 4-4]를 경영가치체계인 설립목적, 미션, 비전의 관점

즉, 종방향으로 분석하면 각 경영가치체계에서 어떤 공공가치를 가장 많

이 추구하고 있는지 파악할 수 있다(곽다빈,2021). 분석 결과, 설립목적에

서 선언된 공공가치는 다음 단계의 경영가치체계에서도 나타나지만 비중

이 이전보다감소한 형태로 나타나며 새로운 공공가치가 추가되는 경향을

띄고 있다(곽다빈,2021).

즉, 경영가치체계의 위계적 질서와 마찬가지로 상위의 경영가치체계

에서 언급된 공공가치를 하위의 경영가치체계에서도 중복하여 나타나고

있고 새로운 공공가치 목록이 추가되는 피라미드형태를 취하고 있다(곽

다빈,2021). 예를 들어, 전체 공공기관 차원에서 설립목적의 빈도수 1위

가치인 ‘산업육성’이 미션에서 2위로 나타나며 미션에의 빈도수 1위 가치

인 ‘사회적 가치’가 비전에서 빈도수 2위로 나타나고 있다(곽다빈,2021).

추가적으로 동일한 공공가치 혹은 비슷한 성격을 지닌 공공가치가

유사한 순위에서 비슷한 크기의 비중을 차지하면서 나타나는 경향을 보

인다(곽다빈,2021). 예를 들어, 빈도수 1위의 경우에 설립목적에서는 ‘산

업육성’을, 미션에서는 ‘사회적 가치’를, 비전에서는 ‘산업육성’이 공공기

관 유형에 상관없이 나타나고 있다(곽다빈,2021). 이러한 경향성을 직관

적으로 파악하기 쉽게 해당 순위에 등재된 공공가치가 동일한 경영가치

체계에서 모두 동일한 경우 굵은 글씨체로 2개가 동일한 경우 기울임체

로 구분하였다(곽다빈,2021). 그 결과, 순위가 높을수록 공공가치가 공통

되게 나타나는 경향이 강하게 나타나고 있다(곽다빈,2021).
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[표4-4] 경영가치체계 – 유형별 공공가치 빈도 분석 결과

(단위 : %)

순위
설립목적 미 션 비 전

전체 공기업
준정부
기 관 전체 공기업

준정부
기 관 전체 공기업

준정부
기 관

1위
산업
육성
(19.5)

산업
육성
(19.1)

산업
육성
(19.7)

사회적
가 치
(20.8)

사회적
가 치
(17.6)

사회적
가 치
(22.3)

산업
육성
(24.9)

산업
육성
(25.3)

산업
육성
(24.7)

2위 효율성
(16.6)

국가
발전
(14.6)

효율성
(17.4)

산업
육성
(18.2)

국가
발전
(15.7)

산업
육성
(19.4)

사회적
가 치
(13.4)

사회적
가 치
(11.6)

사회적
가 치
(14.1)

3위
사회적
가 치
(15.0)

안정성
(14.6)

사회적
가 치
(16.5)

국가
발전
(11.0)

산업
육성
(15.7)

국가
발전
(8.7)

전문성
(8.6)

고객
지향성
(10.5)

전문성
(10.6)

4위
국가
발전
(11.7)

효율성
(14.6)

국가
발전
(10.6)

지속
가능성
(8.1)

안정성
(10.8)

안전성
(8.3)

시민
참여
(6.9)

지속
가능성
(9.5)

시민
참여
(6.7)

5위 안정성
(7.2)

사회적
가 치
(11.2)

전문성
(6.4)

고객
지향성
(6.8)

지속
가능성
(10.8)

고객
지향성
(7.8)

지속
가능성
(6.3)

경제적
가 치
(8.4)

안전성
(6.3)

6위
전문성
(6.8)

전문성
(7.9)

고객
지향성
(5.0)

안전성
(6.5)

고객
지향성
(4.9)

지속
가능성
(6.8)

고객
지향성
(6.0)

시민
참여
(7.4)

신뢰성
(5.9)

7위
고객
지향성
(4.6)

지속
가능성
(4.5)

안전성
(4.6)

안정성
(5.8)

공익성
(3.9)

형평성
(4.9)

신뢰성
(5.4)

신뢰성
(4.2)

지속
가능성
(5.1)

8위
지속
가능성
(3.9)

지역
발전
(3.4)

형평성
(4.6)

대응성
(3.6)

효율성
(3.9)

안정성
(3.4)

안정성
(5.1)

형평성
(4.2)

형평성
(4.7)

9위 안정성
(3.6)

고객
지향성
(3.4)

안정성
(4.1)

형평성
(3.6)

전문성
(2.9)

효율성
(3.4)

형평성
(4.6)

전문성
(3.2)

책임성
(4.3)

10위 형평성
(3.6)

권익
보호
(2.2)

지속
가능성,
권익
보호
(3.7)

전문성
(2.6)

안전성
(2.9)

전문성,
적극성
(2.4)

책임성
(3.4)

국가발전
적극성,
안전성,
권익보호
(2.1)

고객
지향성
(4.3)
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제 2 절 공공기관 유형별 세부분석

1. 시장형 공기업

시장형 공기업은 자산규모가 2조원 이상이고 자체 수입액이 85% 이

상인 공기업으로서 이름 그대로 시장(市場)에서 서로 경쟁하며 성과를

내야하는 특징이 있다(곽다빈,2021). 대표적인 기업으로는 한국전력공사,

한국수력원자력, 한국서부발전과 같은 에너지 공기업들이 존재하며 이들

은 국민에 필수적인 전력, 물, 가스 등을 공급하며 어느 정도 독점권도

부여 받지만 발전사업자와 같이 공기업간 경쟁을 하거나 동일 분야의 민

간사업자와의 경쟁도 발생하고 있어 다른 공공기관 유형보다 신공공관리

론의 효율성이 중시되는 공공기관 유형이다(곽다빈,2021). 이러한 유형별

공공기관 특성이 다르기에 본 연구에서는 시장형, 준시장형, 준정부기관

3개의 유형의 공공기각을 각각 분석할 것이며 먼저 이 연구의 가설 ‘공

공가치가 수렴성이 높을수록 성과평가 결과에 음(-)의 영향을 미칠 것이

다.’ 라는 부분에 가장 확실한 결과를 보여줄 것이라 생각되는 유형이다.

[표4-5]는 시장형 공기업 중 한국서부발전의 설립목적, 미션, 비전의 공

공가치 빈도 분석을 한 결과이다. 일반 기업(민간기업)과 정부조직의 가

치를 섞어 논 듯한 모형이며 국가발전과 서비스수준 향상의 두 마리의

토끼를 잡겠다는 시장형 공기업 특유의 경영가치체계를 그려내고 있다

(곽다빈,2021). 특히 미션, 비전에는 구체적으로 써있지 않지만 [표4-6]

경영가치체계를 세부 항목에는 재정적 경영효율화 개선이 1순위 목표로

나와있는 만큼 실제 업무에 있어 중요시하는 것이 공공가치 수행보다는

재정건전화에 우선하는 것으로 보여진다(곽다빈,2021).
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[표4-5] 시장형공기업 – 한국서부발전 공공가치 분석 결과

구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

시

장

형

공

기

업

한국

서부

발전

설립

목적

①전력산업의 경쟁력을 높이고 ②전기

사용자에 대한 서비스 수준을 향상하

게 하여 ③전력산업의 건전한 발전에

이바지

① 전문성

② 고객

지향성

③ 산업육성

미션

우리는 ①지속적인 혁신으로 ②안전하

고 깨끗한 에너지를 만들어 ③사회 공

공의 발전에 기여한다.

① 적극성

② 안전성,

지속

가능성,

국가발전

③ 책임성

비전
①새로운 시대를 여는 ②친환경 에너

지 ③글로벌 리더

① 지속

가능성

② 지속

가능성

③ 산업육성

[표4-5] 한국서부발전 세부 경영목표(2021)



- 63 -

한국전력공사의 사상 최대 부채율·적자로 인해 대부분의 시장형 공

기업이 경영효율화의 기조를 강화하게 된 것도 사실이지만 공공기관임에

도 사회적가치에 대한 부분이 많이 사라져 민간 대기업과 다를 바 없는

경영전략체계를 그려내고 있다. 또한 에너지 전환에 대한 부분이 대부분

을 차지하고 있으며 이를 통해 사업확장을 하겠다는 내용이 주를 이루고

있다. [표4-7]은 한국서부발전의 경영목표 및 전략과제를 공공가치 유형

분석을 한 것이다.

[표4-7] 한국서부발전 경영목표 공공가치 분석 결과

구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

시

장

형

공

기

업

한국

서부

발전

전략방향

①친환경·저탄소 ②에너지사업선도

③ 재무 안정성 기반 ①지속성장 지향

⑦국민신뢰 중심 공공가치 창출

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

경영목표

①온실가스 감축,②신재생발전량 확대

①미세먼지 저감, ③매출액 확대,

③해외·신사업매출액 증대

⑤산업재해율0%,

⑥동반성장평가 최고등급,

⑧청렴도평가 1등급

전략과제

§ 탄소중립 혁신기술을 통한 온실가스

선제적 감축 ①,②

§ 포용적 사업모델 기반 국내 신재생

확대 가속화 ⑨

§ 디지털 그린 신기술 연계 신재생 운

영체계 혁신 ⑨

§ 발전설비 환경성 지속 강화 및 순환

경제 활성화 ①
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구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

시

장

형

공

기

업

한국

서부

발전

전략과제

§ 최적의 사업부지 확보를 통한 대체

복합 적기 건설⑩

§ 에너지 시장변화 탄력대응 경제적

연료조달 체계 구축 ③,⑩

§ 생산성·안정성 균형의 국내화력 운

영체계 고도화 ⑨

§ 수익성 중심의 해외사업 및 수소기

술 활용 신사업 확대 ①,③,⑩

§ 예방중심 안전의식 내재화 및 스마

트 안전관리체계 구축 ⑤

§ 지속가능한 지역성장 지향 실효적

사회공헌 확대 ⑥

§ 혁신수요 창출을 통한 중소기업 자

생기반 강화 ⑥

§ 윤리준법시스템 강화 및 소통과 참

여의 공감경영실현 ⑧

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

⑩ 대응성

비전·미션에선 보이지 않았던 공공가치들이 드러났고 특히 경제적

가치에 대한 부분도 드러났다. 경제적가치에 대해 ‘공공가치’로 볼 수 있

는가 하는 의문이 들기도 하지만, 최근 한전사태에서도 알 수 있듯이 비

효율적인 경영으로 인해 발생하는 문제는 국민의 삶 전반에 영향을 미치

기도 한다. 특히 한국서부발전과 같은 공기업은 존재의 정당성을 입증하

기 위해 정부로부터 일정한 독점성을 부여 받아 국민들이 필요로 하는

공공서비스를 제공하거나 시장이나 사적인 영역에서 실현할 수 없는 공

공가치를 실현하는 것을 목적으로 한다.(Moore, 1998; Bozeman, 2007;

권인석,2018) 즉 , 공기업의 설립목적 자체가 공공성 실현에 있다. 그러

나 공기업은 지속가능한 운영능력을 확보하기 위해 공공성과 수익성을

동시에 고려해야하는 딜레마에 처해져 있다.(Jongwon choi.et al.,2019:

23-24) 다만 실제 산업현장에서는 공공기관이 공공가치보다 경제적 가치
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를 더욱 추구하는 경향이 보이고 있다. [그림 4-1] 은 한국서부발전의

2021년도 경영실적보고서(제출본)의 목차이다.

[그림 4-1] 2021년도 경영실적보고서 목차(한국서부발전)
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[그림4-1]의 경영실적 보고서 목차를 보면 사회적가치 구현의 비중

보다는 생산성, 재무성과, 인건비관리 등의 “효율성”의 비중이 더 커보인

다는 것을 알 수 있다. 이는 신공공관리론에 입각한 공공기관의 효율성

을 중시하는 경향을 보여주고 있다고 생각되며 “시장원리와 민간부문의

경영기법을 도입해서 보다 효율적이고 국민의 요구에 더 잘 대응할 수

있도록 기존의 정부관료제 방식을 개혁하는 것(유민봉,2010)”이라는 신공
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공관리론의 목적 또한 일부 나타내고 있다.

다만 우리나라 시장형 공기업의 대부분은 내적인 요인보다 외적 요

인의 영향을 많이 받는다는 점을 염두해 둘 필요가 있다. 한국서부발전

을 비롯한 발전공기업의 경우 한전의 심각한 적자상황으로 인해 ‘조정계

수’를 적용 받고 있고(평균 0.3) 이로인해 실질 매출보다 1/3 정도 낮은

실적을 평가받고 있다. 이른바 ‘고통분담’ 차원인데 민간 발전사에는 적

용되지 않는 부분으로 발전공기업의 공공성이 보여지는 부분이기도 하

다. 이처럼 자체노력과는 상관없는 외적요인으로 매출의 절반이상이 사

라짐에도 평가는 일반적인 기준대로 이루어 지고 있는 것으로 판단된다.

국민이 바라보는 시점에서는 한전의 조정계수 적용 등은 알기 어렵고 한

전과 발전사는 한덩어리, 더 나아가 모든 공기업이 정부와 같은 조직이

라고 생각하는 국민이 많고 그것에 대한 니즈를 충족시켜야 되기 때문이

라 생각된다. 이러한 수요자(국민)중심의 대표적인 이론이 신공공관리론

이고 주요 내용이 성과,고객,경쟁으로 대표 될 수 있기에 시쟁경쟁원리에

입각해서 평가를 하는 것이 일부 타당해보인다. 그렇다고 해서 공공기관

의 기본 덕목으로 삼아야 하는 공공가치의 중요성이 떨어져서는 안되고

이또한 올바르게 평가 받아야한다. 다음 [표4-8]은 한국서부발전의 경영

가치체계에 나와있는 공공가치 유형과 2021년도 정부 경영평가의 사회적

가치 항목을 공공가치 유형화하여 비교한 것이다.
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[표 4-8] 한국서부발전 경영가치체계도 2021년도 경영실적보고서

공공가치 유형 분석

한국서부발전
2021 경영실적평가 지표
(기획재정부 편람 기준)

공공

가치

설립

목적

⑨전력산업의 경쟁력을 높

이고 ④전기사용자에 대한

서비스 수준을 향상하게

하여 ②전력산업의 건전한

발전에 이바지

§ 비정규직의 정규직 전환
실적, 청년 미취업자 실적
을 평가한다.⑫
§ 일자리 창출(민간부문
포함)과 고용의 질 개선을
위한 노력과 성과를 평가
한다.①
§ 사회적 약자에 대한 고
용과 보호 등 사회통합 노
력과 성과를 평가한다.①
§ 사회형평적 인력활용과
균등한 기회보장을 위한
노력과 성과를 평가한다.①
§ 환경보전 및 환경의 지
속가능성을 위한 노력과
성과를 평가 한다.①
§ 재난,사고로부터 안전한
근로 생활환경을 유지하기
위한 노력과 성과를 평가
한다.⑤
§ 지역경제 활성화와 중소
기업, 사회적 경제 기업과
의 상생·협력을 위한 실적
을 평가한다.②,⑥
§ 지역사회발전 및 지역경
제 활성화와 중소기업·소
상공인 등과의 상생·협력
을 위한 노력과 성과를 평
가한다.②,⑥,⑫
§ 경영활동시 경제적·법적
책임과 더불어 사회적 통
념으로 기대되는 윤리적
책임을 준수하려는 노력과
성과를 평가한다. ⑧

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

⑩ 대응성

⑪ 적극성

⑫ 국가발전

⑬ 책임성

미션

우리는①,⑪지속적인 혁신

으로⑤,①,⑫안전하고 깨끗

한 에너지를 만들어 ⑬사

회 공공의 발전에 기여한다.

비전

①새로운 시대를 여는 ①

친환경 에너지 ②글로벌

리더

전략

방향

①친환경·저탄소 ②에너지

사업선도

③ 재무 안정성 기반 ①지

속성장 지향

⑦국민신뢰 중심 공공가치

창출

경영

목표

①온실가스 감축,②신재생

발전량 확대

①미세먼지 저감, ③매출액

확대,

③해외·신사업매출액 증대

⑤산업재해율0%,

⑥동반성장평가 최고등급,

⑧청렴도평가 1등급
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한국서부발전 2021 경영실적평가 지표
공공

가치

전략

과제

§ 탄소중립 혁신기술을 통
한 온실가스 선제적 감축
①,②
§ 포용적 사업모델 기반
국내 신재생 확대 가속화
⑨
§ 디지털 그린 신기술 연
계 신재생 운영체계 혁신
⑨
§ 발전설비 환경성 지속
강화 및 순환경제 활성화
①
§ 최적의 사업부지 확보를
통한 대체복합 적기 건설
⑩
§ 에너지 시장변화 탄력대
응 경제적 연료조달 체계
구축 ③,⑩
§ 생산성·안정성 균형의
국내화력 운영체계 고도화
⑨
§ 수익성 중심의 해외사업
및 수소기술 활용 신사업
확대 ①,③,⑩
§ 예방중심 안전의식 내재
화 및 스마트 안전관리체
계 구축 ⑤
§ 지속가능한 지역성장 지
향 실효적 사회공헌 확대
⑥
§ 혁신수요 창출을 통한
중소기업 자생기반 강화
⑥
§ 윤리준법시스템 강화 및
소통과 참여의 공감경영실현
⑧

상 동

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

⑩ 대응성
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한국서부발전과 2021년도 공공기관 평가 편람의 사회적 가치 지표에

서는 ① 지속가능성, ② 산업육성 ⑥ 협력적 파트너쉽(상생) 이 주로 일

치하는 것으로 나오고 공공가치 항목 수도 가장 많았다. 지속가능성, 다

시 말해 지속가능발전(Sustainable Development, SD)은 미래세대가 그들

의 욕구를 충족할 수 있는 기반을 저해하지 않는 범위 내에서 현세대의

요구를 충족시키는 발전을 의미한다. 이는 현세대의 필요를 충족하되 미

래세대의 가능성을 파괴하지 않고, 인간사회가 주변 환경과 조화를 이루

며 자유롭게 발전의 기회를 갖는 것을 의미한다. 대부분의 공공가치는

지속가능성을 기반으로 세부적으로 가지가 뻗어나간다고 생각한다. 그러

다 보니 한국서부발전의 경영가치도, 경영평가편람의 사회적가치 지표도

지속가능성이 주가 될 수 있다.

다만 이 지속가능성의 개념이 모호하고, 지나치게 포괄적이라는 문

제도 있다. Berman등은 지속가능의 오용을 단어자체가 가지고 있는 포

괄성으로 규정한다. 일부 비판가들도 지속가능의 명시적 정의를 제시한

‘브룬트란트 보고서(Brundtland Report)’의 기술이 너무 모호하며 실체가

없다고 비판하기도 한다. 또한 지속가능발전이라는 개념이 지나치게 광

범위하여 모든 항목이 지속가능발전에 포함될 수 있는데, 이는 지속가능

발전의 구체적인 실천적 방안에 대한 토대를 제공하지 못한다는 점에서

맹점으로 지적된다. 다시 말해 지속가능성의 광의한 의미에 걸치게 지표

를 만들어 놓고 “우리는 공공가치를 추구한다” 라고 주장할 수도 있는

것이다. 대표적으로 공공부문의 일자리 창출에 대해 어떤 정부는 국가발

전의 지속적인 발전을 위한다는 개념에서 좋게 평가하지만, 반면 공공기

관의 효율성을 추구하며 지속가능한 운영을 위해 인력자원 효율화(구조

조정)을 고평가하기도 한다.

특히 국내 주요 언론에 등장한 ‘지속가능’이라는 용어가 쓰인 기사의

맥락을 살펴보면 본래 의미를 반영하기 보다는 ‘오래가는’, ‘재정자립이

가능한’, ‘지속적으로 수익을 내는’, ‘친환경적’, '녹색성장', ‘좋은’, ‘이상적

인’ 등 지속가능발전의 본래 의미와는 동떨어진 채 왜곡되어 사용되고

있는 비율이 높다. 뿐만 아니라 주로 정치인들과 기업인들이 공약이나

비전을 말할 때, 또는 홍보 목적으로 하는 인터뷰 등의 기사에 인용되기
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도 한다. 따라서 실생활에서 단어의 편향 또는 왜곡된 사용은 대중에게

‘지속가능’에 대한 잘못된 인식을 심어줄 소지가 있다. '경제성장' 및 '과

학기술발전'에 대해 맹목적으로 긍정적인 시각을 가지고 있는 면이 많은

한국에서는 특히 더 문제가 된다. 즉 지속 가능하지 않은 것을 억지로

지속 가능하다고 포장할 수 있다는 점이 문제이다.

이러한 현상은 지속가능발전에 대한 합의된 정의나 이해가 없어 정

부부처 혹은 공공기관별로 자신들의 필요와 형편에 따라 해석을 달리하

고 있는 현실 때문이다. 사회학적 입장에서 볼 때 이러한 차별화된 이해

는 피할 수 없는 현상이다. 따라서 합의된 정의를 도출하는 것도 중요하

지만 지속가능 발전 과정에 참여하는 다양한 주체들의 인식을 파악하여

정책에 반영하는 것도 필요하다.

위 [표4-8]에서 보이듯이 한국서부발전의 경영가치 속 지속가능성은

안전, 혁신, 산업육성을 통한 지속가능성을 추구하지만 2021년도 경영평

가 지표속 지속가능성은 일자리창출, 동반성장이 핵심키워드이다. 특히

사회적가치 지표는 전기관 공통지표로 사용되는 지표이니만큼 아무리 기

관이 지표에 최대한 맞춘다고해도 기관의 특성에 맞게 평가가 가능한지

는 의문이다.(대한석탄공사의 경우는 사실상 일자리 창출이 어렵다)

[표4-9]는 2021년도 경영평가 당시의 한국서부발전이 제출한 실적과

그에 따른 평가를 요약한 것이다. 대부분의 공공기관이 그렇겠지만 경영

평가는 기관의 한 해 성과를 측정하는 가장 중요한 지표이기에 모든 역

량을 끌어내서 계획과 실적을 내고 그것을 보고서로 제출하기에 평가 기

준일 기준 그 기관의 최대 역량을 끌어내었다고 보아도 무방하다 생각한

다.
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[표 4-9] 한국서부발전 사회적가치 부문 실적 및 평가 요약

한국서부발전 2021 경영실적평가 평가
평가

등급

일
자
리
창
출

§ ‘2035 중장기 일자리 창출 전
략” 수립
§ 고용의 질 높이기
§ ̀21년도 일자리 창출 목표
대비 112% 달성

§ 인건비 절감 및 근로시간단축
§ 비정규직의 정규직 전환
§ 민간부문 일자리 창출 성과
§ 지속가능 일자리 창출

§ 전략수립한건 알겠으나 실현
가능한 목표인지 알수 없음
§ 사회가치성,휴먼일자리부문이
상대적으로 낮은 성과,대안모색
필요
§ 일자리 창출 실적은 높으나
질적인 측면의 개선노력 필요
§ 기관 일차리 창출 노력 확인
§ 교대근무제도 개선 통한 인
건비 개선 관련 일자리 창출
노력 인정
§ 자회사 정규직 채용 지속적
확대, 비정규직 차별 없는 일터
만들기 노력 확인
§ 민간일자리 창출실적은 재계
산해 정교화할 필요성 있음

C

균
등
한
기
회
와
사
회
통
합

§ 공정채용 및 투명성 제고
§ 청년 및 지역인재 채용 성과
§ 여성관리자 및 여성채용확대
§ 계층별 불합리한 차별 해소
§ 임원임명 양성평등 실현

§ 채용관련 정보공개 확대 등
전형별 응시자 점수 및 합격선
공지 긍정적
§ 청년 및 지역채용 확대된점
긍정적 평가
§ 여성직원이 28%가 넘음에도
불구하고 관리자는 6.8% 수준
§ 여성임원 20% 달성한 점
긍정적

B0

안
전
및
환
경

§ 탄소감축 사업 및 감축기술 개발
§ 발전설비 환경성 강화
§ 전방위 재난대응체계 구축
§ 지속가능 재난안전관리체계
§ 국민이 체함하는 지속가능
재난안전지원체계 수립
§ 근로자 최우선 안전보건 확립
§ 예방중심의 지속가능한 안전
환리체계 내실화
§ 협력기업 안전소통 강화

§ 에너지절약실적 만점, 녹색제
품 구매실적 만점
§ 수소혼소 실증착수, 온실가스
감축 신기술 개발등 긍정적, 다
만 국민들이 체감가능한 시스
템 구축 필요(위원회 등)
§ 실시간 재난대응알리미 등
긍정적, 위기관리메뉴얼 고도화
필요
§ 안전소통기구 운영, 1800여건
의 조치를 완료함, 긍정적 평가

B0
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한국서부발전 2021 경영실적평가 평가
평가

등급

상
생
협
력
지
역
발
전

§ 지속가능한 지역성장 지향
§ 폐기물 재순환 그린에너지 조성
§ 포용적 복지와 가치창출위한
사회공헌 활동 확대
§ 협업을 통한 지역사회 성장 지원
§ 코로나19 극복 상생발전
위한 계약제도 개선
§ 중소기업 자생기반 강화로
선도적 동반성장 생태계 조성
§ 지역사회 생태계 활성화를
위한 지원 계획
§ 사회적 경제기업 온라인 판
로 개척 및 공공기관 진입장벽
완화

§ 사회공헌협의체 발족, 온실가
스 5.6만톤 감축, 농가수익 17
억원 증가
§ 지역사회 프로그램 전국 고
르게 지원하여 지역 균형 발전
에 도움
§ 협력업체에 선금지급강화, 특
허권 개방등으로 동반성자 평
가 최우수 등급 달성
§ 생산구축 및 판로개척 필요
한 사회경제적 기업에 투자 유
치 지원

B0

윤
리
경
영

§ 준법·윤리체계 구축 및 운영
§ 청렴마케팅 시행
§ 직장내 갑질 근절
§ 조직,인사,회계 내부 투명성
향상 및 사업,계약 외부 향상
§ 윤리경영 내부 견제 시스템
§ ESG 리스크 점검으로 기관
의 윤리적 책임 이행 지원
§ 윤리경영 지원 및 견제 강화
§ 인권경영 비전 달성 위한 중
장기 로드맵 재정립

§ 유기적 연계성이 미흡, 참여
결과에 대한 피드백 개선 필요
§ 초급간부 승진기피 관련 지
속적인 제도개선 필요
§ 이해관계자 인권교육체계 보
완필요, 인권침해에 대한 구제
절차 등 시스템적 보완 필요

D+

[표4-9]에 따르면 한국서부발전의 사회적평가 지표 점수는 평균 “B”

를 획득했고 윤리경영 분야의 평가가 낮지만 그 외 대부분의 지표는 높

은 수준을 유지했다. 특히 대부분의 분야에서 “지속가능성”을 표방하고

있어 이는 앞서 분석한 한국서부발전의 공공가치 유형과 일치한다. 이는

한국서부발전의 경영가치 체계속 공공가치가 경영평가 편람에서 제시하

는 사회적가치 항목에 대해 한국서부발전이 충분히 녹여서 반영하고 있

다는 반증이 될 것이다.
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한국서부발전은 2021년도 경영평가에서 종합등급“B”를 기록하였다.

나중에 살펴볼 한국환경공단과 비슷한 사회적 평가 등급을 받았지만 탈

석탄기조 등의 분위에 따라 당기순손실은 적자를 기록해 본연의 사업추

진실적이 낮아 상대적으로 낮은 종합평정을 받은 것이다. 이는 공기업은

공공가치 수렴성도 중요하지만 재무적 성과도 중요하게 반영되었다 생각

한다.

이러한 결과는 시장형 공기업의 특성에 있다고 생각한다. 시장형 공

기업의 특성상 공공성과 재무성과 두 마리 토끼를 쫓아야 하는데 근래

정부에서 요구하는 “사회적 가치(공공가치)” 실현을 위해선 대부분 큰

투자가 필수적이다. 지역사회 지원, 자원재분배, 선금지급 확대 등 대부

분 재무적 차원에서 비용이 발생하고 이는 곧 기업에 손실로 다가온다.

민간기업에서도 어느정도 사회공헌은 하겠지만 공기업만큼의 공헌도는

아니다. 공기업이 정말로 운영이 부실하여 대규모 적자가 날 수 있고 관

련 지표도 나빠질 수있지만 이게 과연 공기업 자체가 방만경영해서 생긴

일일까? 고민해 봐야 할 것이다. “시장형” 공기업은 주인-대리인 이론에

맞는 유형이라 생각한다. 주인-대리인 이론에서는 개인이 사익을 추구하

기 때문에 주인과 대리인의 이익이 상충할 가능성이 존재하며, 정보의

비대칭성으로 인해 역선택 및 도덕적 해이 현상이 일어난다고 본다. 그

렇기 때문에 복수의 대리인을 선정하여 경쟁을 시키거나 대리인의 능력

과 지식에 관한 정보를 공개하는 신호발송(signaling) 등을 해결 방안으

로 내세운다. 또한 성과중심 보상체계를 마련하여 인센티브를 제공하고,

대리인과 주인의 이해 충돌을 방지하는 것을 목표로 한다. 정부는 “시장

형”이라는 이름을 내세워 공기업끼리 더 나아가 민간기업과도 경쟁시킨

다. 이런 경쟁속에서 핵심은 재무성과에 있다. 그러나 공기업의 경우 공

공가치 실현이 우선이기에 공공가치 구현 이외에 성과는 비교적 낮은 중

요도 배분을 가져가야 한다 생각한다.
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2. 준정부기관

준정부기관은 직원 정원이 300명 이상인 공공기관 중에서 대체로 공

공복리에 관한 사업을 하는 공공기관이다. 이는 다시 기금을 관리하느냐

의 여부에 따라 기금관리형과 위탁집행형으로 나누어진다. 공기업과 달

리 준정부기관은 사업을 통한 수익성 추구 보단 정부서비스보조기관의

역할이 더욱 커 공기업과는 공기업과는 추구하는 목적이 다소 상이하다.

본 연구에서는 준시장형 공기업의 특성이 두드러진 한국환경공단에 대해

분석한다.

[표4-10] 준정부기관 – 한국환경공단 공공가치 분석 결과

구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

준

정

부

기

관

한국

환경

공단

설립

목적

①환경오염방지·환경개선·자원순환촉

진 및 기후위기대응을 위한 온실가스

감축사업 등 탄소중립 사회로의 이행

을 효과적으로 추진함으로써 환경친화

적 ②국가발전에 이바지

① 지속

가능성

② 국가발전

미션

①환경개선과 자원순환 촉진 및 온실

가스 감축을 통한 환경친화적 ②국가

발전에 기여

① 지속

가능성

② 국가발전

비전
①환경, 우리의 미래 – 미래를 여는

K-eco

① 지속

가능성
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[표4-11] 한국환경공단 세부 경영목표(2021)

정부의 환경관리사업을 위탁집행하는 한국환경공단은 대기, 수질, 폐

기물, 토양, 소음진동 등 다양한 환경 사업 분야에 걸치고 있기 때문에

환경 백화점이라는 별명을 가질 정도로 여러분야의 사업에 참여하고 있

다. 지나친 사업의 다양성은 전문성 약화 및 수익구조의 불확실성이 존

재하기에 공기업과는 달리 시장경쟁을 시키지 않고, 공기업보다 관련 분

야의 독점권을 더욱 강하게 인정받는 편이다. 그러기에 본 연구의 가설

인 공공가치 수렴이 높을수록 사회적 가치 점수가 높을 것이다의 채택이

확실해 보인다. 그러나 공공기관 전반의 부채율을 낮추고 사업성 강화를

통한 경영효율화를 추구하는 정부의 기조로 이해 준정부기관도 신공공관

리론의 영향이 더욱 강화되었다고 생각된다. [표4-12]는 한국환경공단의

경영목표 공공가치를 유형화하여 분석한 결과이다.
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[표4-12] 한국환경공단 경영목표 공공가치 분석 결과

구

분
기관명

경영가치

체 계
내 용 공공가치

준

정

부

기

관

한국

환경

공단

전략목표

⑤사람중심 안전, ①혁신환경

④국민체감 기후대기환경

④국민안심 스마트 물관리

④국민참여 순환경제 실현

④국민신뢰 사회가치 구현

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

경영목표

⑤중대사고 Zero 달성,유지

①사업장 대기오염배출 30만톤 이하 억제

⑨세계 최고수준 스마트 수질관리

③순환이용률 80% 달성

⑧공공기관 청렴도 1등급 달성

전략과제

§ 안전한 환경과 일터 조성⑤

§ 삶의 질 개선과 그린뉴딜 선도①

§ 첨단 대기 모니터링 체계⑨

§ 탄소중립 녹색전환 실현①

§ 글로벌 선도 수질관리 체계⑨

§ 똑똑한 물관리, 견실한 물산업②,⑨

§ 폐기물 관리 패러다임 전환⑨

§ 자원 선순환 관리체계 구축①,⑨

§ 공정한 기회와 투명한 경영⑧

§ 사회적 책임을 다하는 기관①

정부의 환경관리 사업을 위탁집행하는 준정부기관 답게 경영목표 및

전략과제에 담겨있는 공공가치는 시장형공기업인 한국서부발전과 다른

비교적 다른 양상을 보여준다. 경제적 가치조차 중요했던 한국서부발전

과 다르게 일반 국민이 생각하는 “공공기관”본연의 모습을 더욱 잘 나타

내고 있으며 공공기관의 핵심 타겟인 “국민”을 지향하며 “전문성”을 가

진 “지속가능한” 공공기관임을 강조하고 있다. Moore는 1995년 「공공가

치를 생성하는 것: 정부에서의 전략관리」를 출간하는 것을 시작으로 공
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공관리자의 전략적 관리를 통한 공공가치창출론을 주장하였다. 공공관리

자는 운영역량(Operational Capabilities)을 제고하여 공공가치 실현을 적

극적으로 유도하여야 한다. 공공관리자가 운영역량을형성하는 것은 조직

내외의 자원, 인재, 기술 등의 자원을 이용하고 조직하고 동원하는 것과

관련된다. 공공조직의 생산 활동은 공공조직 내 조직 단위의 행위뿐만

아니라 다른 조직 또는 공동생산자와 파트너십 또는네트워크 행위를 포

함한다. 그러므로 공공관리자는 갈등해결, 신뢰형성,정보공유와 같은 관

계, 관리기술의 학습과 협력적 거버넌스 형성 역량이중요하다. 구체적으

로 운영역량의 형성에는 조직 구성원의 사기와 역량,협력 파트너와의 사

기와 역량, 재정적 건전성, 조직 학습 및 혁신 등이 있다. 또한 공공관리

자는 공공가치를 정의하고 창출해야한다. 공공관리자는 해당 조직이 사

회에 기여하기 위하여 생산해야할 가치, 즉 시민들에게 가치가 있는 것

이 무엇인지에 대하여 끊임없이 질문을 던지고 이를 발견하고 공공가치

비전을 설정하여야 한다. 이러한 Moore의 논의에 따르면 조직의 존재의

이유는 공공가치 그 자체이며 공공부문 관리의 목표는 공공가치 창출이

라고 볼 수 있다.

이러한 이론적 배경에 따르면 한국환경공단의 경영목표는 공공가치

를 충분히 담고있는 Moore의 공공가치창출론에 부합하는 공공기관이라

생각된다.

[그림4-2]는 한국환경공단의 2021년도 경영실적보고서(제출본)의 목

치이다.
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[그림 4-2] 2021년도 경영실적보고서 목차(한국환경공단)



- 80 -

시장형공기업인 한국서부발전의 경영관리 분야는 사회적가치 구편보

다 조직,재무관리 분야의 내용이 많았고 주요사업 또한 공공가치와는 거

리가 먼 사업을 통한 수익창출의 내용이 많았다. 반면 준정부기관인 한

국환경공단의 경영관리분야는 사회적가치 분야의 내용이 비교적 많은 내

용을 차지하고 있고, 기관의 특성상 주요사업 또한 공공가치에 부합하는

내용이 많았다.(지속가능성 등) 이는 어떤게 정답이라기 보다는 추구하

는 방향에 따른 차이라 생각된다. 선행연구에서 살펴본 바와 같이 공기

업과 준정부기관은 ‘공공기관의 운영에 관한 법률’에서 명시된 지정요건

외에도 그 역할과 제도적 특성의 차원에서 차이가 존재한다. 먼저 기관
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의 역할에 있어서 공기업은 공익사업 분야를 대상으로 시장실패해소를

위한 산업정책 수단으로 활용되어 사회간접자본의 기반을 구축운영하며

보편적 공공서비스 생산기능을 분담하고 있다. 반면 준정부기관은 정부

실패를 해소하는 가운데 국민생활을 직접적으로 지원하는 분야를 대상으

로 공공서비스 제공 및 정책금융 서비스를 제공하고 있다.

[표 4-13 ] 공기업과 준정부기관의 제도적 특성

구 분 공기업 준정부기관

조 직

모델의

탁월성

○ 상업적 활동을 수행하는

정부소유 기업 조직

○ 민간기업의 대체 수단: 시장

실패를 해결하기 위한 효과

적인 정부의 시장개입 수단

○정부업무와 공적기능을 수행

하는 독립적인 공공 비영리

기관

○ 정부조직의 대체 수단: 정부

실패를 해결하기 위한 효과

적인 수단

대 상

업무와

사업특성

○ 자연독점, 외부성 등으로

시장실패가 발생하는 재화

및 서비스

○ 공익사업 성격의 재화 및

서비스

○ 공공서비스: 시장산출물

○정부실패로 인한 비효율적

정부업무

○사업적·집행적 성격의 정부

업무, 주무부처의 위임업무,

전문적·기술적 관리 업무

○공공서비스: 비시장적 산출물
조직의

공공성
○기업성 > 공공성 ○기업성 < 공공성

정부의

통제수준
○자율 > 통제 ○자율 < 통제

재원

확보수단
○판매수입(요금),정부보조금 ○ 정부출연금, 사용료, 수수료

자료출처 : 곽다빈(2021)에 의거하여 작성

특히 재원확보수단에서 자체수입으로 충당하는지, 정부출연금에 의

존하는지에 따라 기관의 공공성이 완전히 달라지는 성향을 띄고 있다.



- 82 -

[표 4-14] 한국환경공단 경영가치체계도 2021년도 경영실적보고서

공공가치 유형 분석

한국환경공단
2021 경영실적평가 지표
(기획재정부 편람 기준)

공공

가치

설립

목적

①환경오염방지·환경개선·

자원순환촉진 및 기후위기

대응을 위한 온실가스 감

축사업 등 탄소중립 사회

로의 이행을 효과적으로

추진함으로써 환경친화적

②국가발전에 이바지

§ 비정규직의 정규직 전환
실적, 청년 미취업자 실적
을 평가한다.⑫
§ 일자리 창출(민간부문
포함)과 고용의 질 개선을
위한 노력과 성과를 평가
한다.①
§ 사회적 약자에 대한 고
용과 보호 등 사회통합 노
력과 성과를 평가한다.①
§ 사회형평적 인력활용과
균등한 기회보장을 위한
노력과 성과를 평가한다.①
§ 환경보전 및 환경의 지
속가능성을 위한 노력과
성과를 평가 한다.①
§ 재난,사고로부터 안전한
근로 생활환경을 유지하기
위한 노력과 성과를 평가
한다.⑤
§ 지역경제 활성화와 중소
기업, 사회적 경제 기업과
의 상생·협력을 위한 실적
을 평가한다.②,⑥
§ 지역사회발전 및 지역경
제 활성화와 중소기업·소
상공인 등과의 상생·협력
을 위한 노력과 성과를 평
가한다.②,⑥,⑫
§ 경영활동시 경제적·법적
책임과 더불어 사회적 통
념으로 기대되는 윤리적
책임을 준수하려는 노력과
성과를 평가한다. ⑧

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

⑩ 대응성

⑪ 적극성

⑫ 국가발전

⑬ 책임성

미션

①환경개선과 자원순환 촉

진 및 온실가스 감축을 통

한 환경친화적 ②국가발전

에 기여

비전
①환경, 우리의 미래 – 미

래를 여는 K-eco

전략

방향

⑤사람중심 안전, ①혁신환경

④국민체감 기후대기환경

④국민안심 스마트 물관리

④국민참여 순환경제 실현

④국민신뢰 사회가치 구현

경영

목표

⑤중대사고 Zero 달성,유지

①사업장 대기오염배출 30만

톤 이하 억제

⑨세계 최고수준 스마트

수질관리

③순환이용률 80% 달성

⑧공공기관 청렴도 1등급

달성
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한국환경공단

2021

경영실적평가

지표

공공

가치

전략

과제

§ 안전한 환경과 일터 조성⑤

§ 삶의 질 개선과 그린뉴딜 선도①

§ 첨단 대기 모니터링 체계⑨

§ 탄소중립 녹색전환 실현①

§ 글로벌 선도 수질관리 체계⑨

§ 똑똑한 물관리, 견실한 물산업②,

⑨

§ 폐기물 관리 패러다임 전환⑨

§ 자원 선순환 관리체계 구축①,⑨

§ 공정한 기회와 투명한 경영⑧

§ 사회적 책임을 다하는 기관①

상 동

① 지속

가능성

② 산업육성

③ 경제적

가 치

④ 고객

지향성

⑤ 안전성

⑥ 협력적

파트너쉽

⑦ 신뢰성

⑧ 윤리

⑨ 전문성

⑩ 대응성

한국환경공단과 2021년도 공공기관 평가 편람의 사회적 가치 지표에

서는 ① 지속가능성, ④ 고객지향성 주로 일치하는 것으로 나오고 공공

가치 항목 수도 가장 많았다. 한국환경공단은 환경 분야 전반적인 공익

사업을 펼치고 있으며 이는 국민의 삶의 질과 직결되지만 투입비용대비

수익성이 낮아 민간분야의 진출이 비교적 저조한 편이다. 특히 공익사업

의 이용요금은 국민의 경제적 가치에 직결되는 분야로서 상당히 민감하

게 상호작용하기에 이용요금의 상승 또한 강력히 억제된다.

요금규제의 근본은 공중의 공정한 이익옹호와 사업의 건전한 발전을

조화·양립시키는 데 있다. 대한민국의 경우, 이용공중의 이익을 강조하고

있으나, 이 이익은 공중일변도의 이익이 아니라 공정한 이익이어야 하며,

사업의 건전한 발전이라 국민경제·국민생활의 향상 발전에서 필요한 공

익사업의 서비스가 계속적으로 부족됨이 없이 공급되는 상태를 말한다.

그리고 이 양자의 조화를 실현시키는 공익사업의 요금결정원칙을 '공정

합리요금의 원칙'이라 한다. 공익사업의 요금결정 원칙은 전기사업의 요



- 84 -

금산정 기준에 흔히 채용되고 있을 뿐, 공영·사영의 교통공익사업에서는

그다지 채용하지 않은 것이 세계적인 경향이다. 그러나 요금결정의 분류

내지는 공익사업의 공익성이라는 점을 감안 할 때 이 원칙에 의한 요금

결정은 더욱 필요하다 할 수 있다.

공익사업의 요금은 공중의 일상생활 필수의 서비스, 또는 특수물질

과 서비스의 결합물들을 독점적으로 제공한다는 본질에 공익성과 독점성

의 조화를 그 정책의 기본으로 한다. 따라서 독점이윤의 규제와 공평대

우가 정책기본이 된다. 또한 주요 공익사업은 국민경제에 있어서의 중요

기간산업이기에 강력한 요금규제정책이 가미된다.

기본적으로 사업을 펼치는 기업은 경제성을 추구한다. 즉, 가능한대

로 수입을 높이고 지출을 절감, 독립채산을 행하며, 상당한 자본보수의

생성에 노력을 하는 것이다. 민영인 경우는 투하된 자본의 이자에 해당

하는 액수 이상의 이윤을 올리려 할 것이고, 공영인 경우에는 반드시 이

윤을 목표로 하지는 않는다 하더라도 확대재생산을 위한 어느 정도 자기

자본의 생성에 노력할 것이다. 이와 같은 자본보수가 독점 규제에 의하

여 적정한 한도에서 억제되는 것은 본질상 지극히 당연하다. 그러나 이

공익성이 지나치게 강조된 나머지 때로는 자본보수가 적정한도보다 하회

선에서 억제되거나, 심한 경우에는 감가상각비나 영업비마저도 보상되지

않은 요금을 강요당하는 예도 없지 않다. 또한 공익성은 사업의 수입면

에서 낮은 요금을 강제하는 반면, 지출면에 있어서는 서비스의 향상 내

지 적자(赤字) 서비스를 계속하기를 강제하는 데, 이것은 공익사업에 있

어서의 공익성과 경제성의 모순이 아닐 수 없다. 따라서 공익사업의 건

전한 발전을 위하여 경제성 충족이 필요하다.

이러한 경제성 충족을 위해 준정부기관은 자체사업을 벌이기도 하지

만 대다수는 정부의 지원금을 바탕으로 운영된다. 한국농어촌공사의 매

출의 90%이상은 정부출연금으로, 이와 같이 정부 출연금이 대다수인 준

정부기관이 많은 수를 차지하고 있다. 이는 한국환경공단이 수익성을 높

이기 위해 공공가치를 훼손하지 않고 정부기조와 상당수 Align 될 수 있

는 기반이 될 수 있을 것이다.
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[표 4-15] 한국환경공단 사회적가치 부문 실적 및 평가 요약

한국환경공단 2021 경영실적평가 평가
평가

등급

일
자
리
창
출

§ ‘2021 K-eco 좋은일자리
창출 추진전략 수립’

§ 민간일자리 -> 뉴딜·혁신
사업 위주 편성

§ 공무직 처우개선 제도 운영
§ 비정규직의 효율적 운영
§ 공단 역량 활용 민간일자리
창출

§ 지속가능 일자리 창출

§ 2021 k-eco 좋은일자리 창출
계획을 통해 응시기회 확대 등
제도개선을 통한 노력 인정
§ 일자리 나누기를 위한 재원
확보방안 검토 필요
§ 비정규직을 탄소중립 대응
관련으로 운영한다 했으나 대
부분의 인원이 계속사업에 배
치되어, 비정규직의 효율적 운
영에 관한 관리방안 검토 필요
§ 기관이 제출한 모든 일자리
를 지속가능한 일자리로 분류
하고 있어 실질적인 기준 마련
필요

B

균
등
한
기
회
와
사
회
통
합

§ K-eco 맞춤형 채용시스템
운영 고도화로 공정성 강화

§ 코로나 확진자 비대면 필기
면접 기회 제공

§ 정부 가이드라인 상회 사회
형평적 채용 달성

§ 여성관리자 및 여성채용확대
§ 별정직 차별해소 및 처우개선
§ 양성평등 임원임명

§ 공고 관련 사전공개 강화로
응시자들 의견 적극 반영한점
인정
§ 채용지원자의 감소가 두드러
지므로 지원기회 재검토 필요
§ 채용목표제 도입에도 불구하
고 북한이탈주민채용 등이 이
루어지지 않아, 재검토 필요
§ 여성인력 활용 개선 확인
§ 공무직 처우 개선 확인
§ 1급 여성관리자가 부재

B

안
전
및
환
경

§ 탄소중립 선도
§ 온실가스 감축 노력 추진
§ 국민과 함께 하는 탄소중립
§ 탄소중립 기반 신규사업
§ 능동적 재난관리시스템 구축
§ 토양지하수 오염원 제거
§ 불법폐기물 적정처리

§ 온실가스,에너지 절약에서 목
표 초과 달성
§ 환경보전 노력 및 성과 관련
하여 1회용품 저감, 탄소 포인
트 제도 등의 성과는 인정되나
§ 기관의 미션을 고려할 때 선
도적으로 환경보전 활동을 보
다 강화할 필요 있음

B
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한국환경공단 2021 경영실적평가 평가
평가

등급

상
생
협
력
지
역
발
전

§ 지역주민 환경문제 개선
§ 그린뉴딜,탄소중립분야
청년 창업육성 지원

§ 지역사회 밀착 업무수행
사회적 가치 실현 제고

§ 모범거래모델 집행체계 확립
§ 중소기업과 함께하는 환경산
업 생태계 선도기관

§ 중소기업 해외 경쟁력 육성
을 위한 전략적 지원

§ 사회경제적기업 상생·협력

§ 지역사회기반 협업체계를 통
해 1회용품 저감 캠페인 추진
§ 아이스팩 환원 판로개척
§ 기관의 전략기획·사업과 연계
성이 떨어저 개선 고려 필요
§ 더 많은 기업들이 제도를 활
용할 수 있도록 지원 및 홍보
강화 필요
§ 스마트 생태공장 효율성 재
평가 필요

B+

윤
리
경
영

§ 준법·윤리경영체계 고도화
§ 갑질·비위 없는 윤리문화
§ 부패 발생 사전예방
§ ESG중심의 자율공시 확대
§ 투명한 인사, 공정한 채용
§ 내부견제시스템 고도화
§ 이해충돌 방지제도 노력

§ 종합청렵도4등급 등 외부평
가결과를 고려할 때 근본적인
혁신 필요성
§ 내부 청렴문화 평가 후퇴
§ 단순작업이 아닌 ESG 관련
공공데이터 발굴 혁신 필요

D+

[표4-15]에 따르면 한국서부발전의 사회적평가 지표 점수는 평균

“B”를 획득했고 윤리경영 분야의 평가가 낮지만 그 외 대부분의 지표는

평이한 수준을 유지했다. 특히 대부분의 분야에서 “ESG”와 “그린뉴딜”

을 표방하고 있어 이는 앞서 분석한 한국환경공단의 공공가치 유형과 일

치한다. 이는 한국환경공단의 경영가치 체계속 공공가치가 경영평가 편

람에서 제시하는 사회적가치 항목에 대해 한국환경공단이 충분히 녹여서

반영하고 있다는 반증이 될 것이다.

다만, 한국환경공단의 기관적 특성상 기본적인 업무수행이 공공가치

그 자체인 경우가 많아 실제 경영평가 상의 사회적가치 점수는 저평가를

받은 것으로 평가된다. 이는 기관의 주 목적이 사업추진으로 재정건전성

확보해 공공서비스 질 개선이 아닌, 사회보편적 공공서비를 직접 제공하

기에 이에 따른 재정적 어려움으로 제도·인프라 혁신이 어려움이 있기

때문이라 판단된다. 시장형 공기업 대비 공공가치를 우선으로 해야하는

준정부기관임에도 불구하고 사회적 가치 점수는 낮지만 지적사항의 대부
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분이 효율·재정적 개선필요인 점을 고려했을 때 재정자립도가 낮은 준정

부기관이 쉽게 해결하기 어려운 부분이라 생각된다. 다만 경영평가 종합

등급은 “A”를 기록한 점을 보아 사회적가치 분야는 기관 본연의 업무이

기에 혁신·개선에 중점을 뒀다면 기본 사업자체가 공공가치이기에 사업

분야에서 높은 점수를 획득, 긍정적인 종합결과를 이끌어 내었다고 분석

된다.
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제 5 장 결 론

제 1 절 연구의 요약

본 연구의 목적은 공공기관의 가치체계에 함양된 공공가치가 기관의

설립목적에 제대로 부응하고 적절히 평가받는지 검증하는 데 목적이 있

다. 같은 “공공기관”이라는 프레임속에 있지만 ‘공기업’과 ‘준정부기관’은

재원확보 방법부터 주요 목표까지 다른 방향성을 지니고 있다. 특히 기

관의 설립목적에서 기관이 추구한다고 명명한 공공가치가 미션과 비전에

서도 공통적으로 나타는지를 ‘공공가치 수렴성’으로 정의하여 개별 기관

의 공공가치 수렴성을 계량적으로 측정하고자 했다. 더 나아가 공공가치

수렴성이 조직의 성과에 어떤영향을 미치는지, 그리고 공공기관의 유형

에 따라서 공공가치 수렴성의 수준이 차별화되고 그 영향력에 유의미한

차이가 발생하는지를 분석하는데 목적을 두었다.

분석을 위하여 공기업, 준정부기관의 설립목적, 미션, 전략체계 등을

유형화하여 살펴보았으며 이 데이터를 기반으로 기초통계분석을 수행하

였다. 전체 공공가치 중에서 공공기관은 ‘산업육성’, ‘사회적 가치’, ‘국가

발전’, ‘효율성’, ‘지속가능성’에 높은 우선순위를 두었다. 반면 공공가치론

에서 강조하는 가치인 ‘공익성’, ‘적극성’, ‘협력적 파트너십’ 그리고 ‘신뢰

성’의 비중은 다소 낮은 경향성을 보였다. 이를 공공가치 목록의 대분류

관점에서 비교하면 결과 차원은 33.1%, 목적 차원은 28.4%의 비중을 차

지하는 반면 주체 차원은 약 15%에 불과하다. 이러한 결과는 공공가치

론에서 강조하는 협력적 파트너십과 시민과의 관계에 초점을 맞춘 가치

들이 실무적인 차원에서는 아직 그러한 중요성이 반영되지 못한 것으로

이해할 수 있다.
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보다 구체적으로 가설에 대한 결과를 해석하면 다음과 같다. 먼저.

시장형 공기업의 경우 기업성과 공공성을 포괄적으로 지향하고 수익성

사업의 비율이 높아서 예산 운용에 있어서 자율성을 지닌다. 따라서 사

회적가치 관련 프로그램에서 예산 제약이 상대적으로 준시장형보다 적을

것으로 판단된다. 이러한 특성으로 인하여 시장형 공기업이 준시장형 공

기업보다 다양한 공공가치를 추구할 수 있어서 공공가치 수렴성이 낮게

나타난 것으로 이해된다. 또한 위탁집행형 준정부기관은 특정 분야 산업

의 전략적 진흥을 위하여 공익적 역할을 추구하는 반면 기금관리형 준정

부기관은 연기금 운용을 담당하여 기금운용의 효율성 및 수익성 제고의

성격이 강하므로 상대적으로 위탁집행형 준정부기관이 기금관리형 보다

공공가치 수렴성이 높은 것으로 이해된다.

앞서 살펴본 사례분석 결과에 따르면 시장형 공기업인 한국서부발전

과 위탁집행형 준정부기관인 한국환경공단의 사회적가치 점수는 전반적

으로 비슷했지만 종합결과는 다른 결과를 보여주었다. 두 기관모두 사업

분야에서 기본사업은 충실히 이행했지만 혁신이 없었다는 평가를 받은

것으로 보았을 때 사업경제성이 중요한 시장형 공기업은 이 분야에서 감

점을 기록했는데 시장형 공기업의 경우 경영가치체계에 반영된 공공가치

에 대한 성과 평가가 상징적인 차원에 머물고 있음을 시사한다. 만약 이

러한 평가방식을 고수한다면, 기관별 설립목적, 미션 그리고 비전에서 설

정된 공공가치와 사회적 가치의 세부 지표들이 불일치하는 상황이 발생

할 수 있다. 더구나 공공기관 경영평가는 직원들의 성과급과 직결되기

때문에 이들은 경영평가에서 좋은 점수를 받기 위하여 사회적가치 관련

프로그램을 무리하게 확대하는 부작용이 발생할 수 있다(김철,2015)
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제 2 절 연구의 시사점

앞서 살펴본 선행연구들에 따르면 공공가치의 개념을 정리하거나 신

공공관리론의 한계를 제시하고, 해결을 위한 대안적 모델 관점에서 공공

가치론을 검토하는 것이 주된 목적이었다(곽현근, 2011, 2018; 주은혜,

2017, 2018; 김명환, 2018a; 권향원, 2020). 다만 선행연구에서 구체적으로

공공가치에 대한 측정방향 및 평가에 대한 답을 주지 못한다는 한계를

가지고 있다(곽다빈,2021). 따라서 본 연구는 기존 선행연구들이 지닌 한

계를 보완하는 차원으로 공공기관 경영가치체계(설립목적,미션,비젼,전략

방향)을 유형분석한 후 공공가치 종류 및 기관별 방향성을 분석하였다

(곽다빈,2021).

본 연구에서는 현행 경영평가의 사회적 가치 평가지표의 문제점으

로, 공공기관이 추구하는 공공가치와 성과(결과)의 불일치로 인한 타당도

문제를 검토하였다(곽다빈,2021). 전력을 생산하여 공급하는 한국서부발

전의 경우도 공익성을 위해서는 이윤을 최소화 하고 저렴하고 질 좋은

전력을 공급해야 함에도 주요 평가항목에는 재정건전화에 대한 부분이

중요하게 작용하고 있다(곽다빈,2021). 이는 공공가치와 수익성, 두 마리

토끼를 다 잡아야한다는 모순적인 부분이라 생각 된다. 권향원(2020)에

따르면 조직 공공기관 본업이 필요로 하는 가치와 위로부터 지시된 가치

가 서로 모순되거나 갈등하는 경우, 조직경영에 딜레마가 야기되어 기관

의 본질 목적 달성에 실패 할 수 있다고 하였다. 따라서 각 공공기관이

가지고 있는 지향점이 다르다는 것을 인식·인정하고, 각자에 업에 충실

한 공공가치의 관점을 부여하고 평가 할 필요가 있다(곽다빈,2021).

경영평가 지표는 기관의 경영가치체계와 연계성을 높여 해당 기관이

대외적으로 선언한 경영가치체계속 공공가치를 기준으로 평가 기준을 설

정한다면 기관의 본업에 대한 충실도 및 효율성을 제고 할 수 있을 것이

다. Willams & Sheaper(2011:1373)은 공공성 창출을 위하여 공공가치

목표를 기준으로 하여 성과가 평가가 되어야 한다고 주장했다(곽다

빈,2021). 그러나 일반적인 경영성과평가 방식은 각 공공기관에 설립목적
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에 녹아있는 사회적가치 기여도 평가를 완벽히 측정하기 어렵다. (민경

률 외, 2020: 32) 따라서 기관의 고유사업·미션에 적합한 공공가치를 추

구 하는 활동을 할 수 있도록 기관 맞춤형 평가 방식이 필요하다 판단된

다(곽다빈,2021).

또한 개별 기관이 자율적으로 공공가치 관련 세부지표를 선정하여

평가 받는 방식도 고려해 볼 필요가 있다. 이를 통해 기관의 특성을 살

려 잘할 수 있는 분야를 기준으로 공공가치 창출 노력도를 평가 할 수

있다(한국조세재정연구원, 2020). 같은 공기업이지만 발전공기업과 한국

환경공단이 추구해야 할 공공가치는 완전히 다른것이기 때문이다.

모든 공공기관에 일자리 창출 등의 공통 목표를 평가하기 보다는 개

별 특성에 맞고 자체적으로 추구해야할 공공가치 항목을 지표로 제시하

게 하고, 이 지표를 기반으로 업무연관성 평가를 해여 반영, 경영평가 지

표로 활용할 필요가 있다.(우윤석, 2020: 120)

이 모든 것의 근간인 신공공관리론은 재정적 정책적 효율성, 공직문

화의 기업문화화로 인한 관료주의 약화 등의 효과가 있지만, 능률성에

치중한 나머지 민주성을 간과한다는 점, 정부부처, 공공기관 간의 협력과

소통 상실, 제대로 된 성과평가 지표의 부재 등이 한계로 꼽히기도 하는

만큼 공공가치 향상을 통한 대국민서비스의 질을 높이기 위해선 신공공

관리론을 약화시킬 필요가 있다고 생각한다. 2008년 미국발 서브프라임

모기지 사태 이후 미국에서 부터 시작된 신공공관리론에 대한 비판과 회

의는 새로운 사조를 형성해 가고 있다. 이는 과거의 신공공관리론에서

탈피해 다시금 재규제화, 재집권화를 통해 행정을 수행하는 것을 의미한

다. 아직 그 연구가 충분히 누적되지 않아 명확한 이론이나 모형은 존재

하지 않으나 지금의 국면으로 볼 때(보호주의, 우파 득세 등) 충분히 세

계적인 흐름으로 자리잡을 가능성이 높다.
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제 3 절 연구의 한계

먼저 본 연구의 한계점으로 데이터의 한계가 있다. 본 연구는 단년

도 데이터를 가지고 공공가치의 분포도를 분석하였고, 유형별 단기관으

로 유형분석을 하여 성과 상관도를 파악하였다. 이런 한계로 인해 다양

한 공공기관이 추구하는 공공가치의 시계열적 변화 파악이 어렵다는 한

계가 있다. 또한 선행연구 자료의 부족으로 분석방법 등의 타당성 검증

이 어렵다는 한계가 있다. 특히 전체 공공기관의 극히 일부만 분석하였

기에 평균적인 데이터를 분석하기 어렵고 이 기관들이 대표성을 지닌다

판단하기 어렵다. 향후 연구에서는 이를 보완하여 다양한 연도 및 기관

을 분석하여 평균적 결과를 검증할 필요가 있다고 생각한다.

또한 공공기관 경영평가는 각 정부마다 지향점이 달라 공공가치(사

회적 가치)에 대한 중요도가 달라질 수 있다. 이런 경향은 앞서 검증한

연구 가설들의 결과를 완전히 다르게 할 수 있다는 점에서 대표성이 떨

어 질수 있다.

향후 연구에서는 각 정부의 공공가치 추구 기조 변화와 이에 따른

평가 연계성, 공공기관 평가 결과와 연계한 보다 심층적인 연구가 필요

할 것이다.
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Abstract

The Effect of Convergence in Public Values of

Public Enterprises on Performance

YOUNG LEE

Master of Public Enterprise Policy

The Graduate School of Public Administration

Seoul National University

After the foreign exchange crisis in 1997, the Korean

government pursued restructuring based on the principle of

small government, efficient system, and improvement of public

service. Since then, the Roh Moo-hyun administration has

somewhat relaxed, but the general analysis is that the Lee

Myung-bak administration has returned to the new public

management theory, such as relentlessly attempting

privatization. However, the economic stance of the Lee

Myung-bak administration itself was the same planned economy

and regulatory policy as the Park Chung-hee administration.

Korea's new public management theory mainly focused on

introducing market principles to the public sector and reducing

the size of the bureaucracy. Exceptionally, during the Roh

Moo-hyun administration, the goal was to improve the quality

of public service while pursuing a 'better government' rather

than a small government, and the number of public officials,
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including police and teachers, increased. However, even at this

time, the market-oriented atmosphere was generally maintained.

The performance-based salary system promoted during the

Park Geun-hye administration can be seen as a policy based on

the New Public Management Theory. However, considering that

most of the purpose of establishment of public institutions is to

improve public service universally, we tried to find out whether

they are evaluated in accordance with the reality of Korea,

where public utility rates are cheaper and service level

expectations are higher than in other developed countries.

This study analyzes the public value contained in the

management value of these public institutions and studies

whether the evaluation of the institution is appropriately

evaluated based on the public value basis, focusing on case

analysis.

The research questions to achieve the purpose of this study

are as follows. “How does convergence in public values affect

the performance of public institutions by type?” The subjects of

this study were 131 institutions designated by the Act on the

Management of Public Institutions.

By nomadic analysis, the public values of all public institutions

were summarized as of 2021, and two institutions (public

corporation - Korea Western Power, quasi-governmental

institution - Korea Environment Corporation) were selected and

analyzed in cases where the same public institution but with

opposite orientations were considered. A study was conducted.

Hypotheses were set up as 'For public enterprises, the higher

the convergence in public value, the negative (-) impact on

performance', 'For quasi-governmental institutions, the higher
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the convergence in public value, the higher the impact on

performance.' and the public value convergence, which had been

nomadic and classified previously, was classified as an

independent variable, and management evaluation results were

classified as performance as a dependent variable.

As a result of related basic statistical analysis,

‘sustainability’, ‘industry development’, ‘national development’,

and ‘efficiency’ were ranked high. However, the proportion of

public values emphasized in the public value theory was

relatively low. It is interpreted that the values related to the

relationship with the people (citizens) were not reflected at the

practical level.

In addition, as a result of case analysis of institutions by

type, it was confirmed that due to the design of the same

management evaluation index for all institutions that do not fit

the characteristics of the institution, there are cases where the

public value that each public institution should have is different,

but it is underestimated due to uniform evaluation. Each public

institution has a different purpose and management value

system, and is similar in that it contains public values.

However, although public enterprises and quasi-governmental

institutions have very different goals, the results of setting

indicators and evaluations that do not reflect the task

characteristics of individual institutions are This suggests that

there is a possibility that the public values of each institution

may not be properly operated and utilized.

Therefore, considering that the purpose of establishing public

institutions is to realize public values, it suggests that a new

evaluation system tailored to each institution's individual public
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value characteristics is needed.

………………………………………

keywords : Public enterprise, public institution,

value system, public value, publicity,

social value, performance
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