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국문초록

본 연구의 연구질문은 공공조직에서 IT자원에 대한 투자가

증가될수록 결과(outcome)수준의 성과가 개선되는지, 또 성과개선

의 메커니즘은 무엇인지를 확인하는 것이다. 전략적 관리에서 논

의되고 있는 자원기반이론과 공공가치 창출론의 관점을 적용하여

공공기관의 IT자원이 공공가치 창출 과정에 미치는 영향을 다년도

의 패널자료를 활용하여 실증하고, 생산함수적 접근의 한계를 극

복하고자 정보시스템 가치연구의 과정관점을 활용하여 중간수준의

변수인 조직역량의 매개효과가 존재하는지를 확인하였다.

공공부문 IT자원에 대한 연구는 상당부분이 경영정보 연구

자들에 의해 진행되고 있고 일부 선행연구들은 공공조직 특유의

맥락을 고려하지 않고 비즈니스 가치 연구(BVIT)의 접근을 기계

적으로 적용하여 기존 공공과 민간조직의 근본적 차이(Bozeman

& Bretschneider, 1994; Boyne, 2002; 전영한, 2009)가 깊이 있게

고려되고 있지 못하는(Bretschneider, 1990; Goh & Arenas, 2020)

한계가 존재한다. 또한 정보시스템 성과를 민간부문에서처럼 단일

지표만으로 측정하는 것은 부적절하며, 다양한 이해관계자들과 여

러 성과 기준들을 복합적으로 고려해야 하므로(MacLean & Titah,

2022), Lee & Perry (2002), Garicano & Heaton (2010), Pang,

Tafti, & Krishnan, (2014)와 같은 극히 적은 논문들 만이 IT가치

의 경험적 증거를 제공하고 있다(Pang, Lee, & DeLone, 2014:

1080). 방법론적으로 다수의 선행연구들은 종단 변화를 고려하지

못하며 잠재적 내생성으로 인해 회귀계수가 편향될 수 있는 횡단

면 분석을 사용하고 있고(Wooldridge, 2012), 조직 결과수준의 성

과변수를 경성자료로 측정하는 경우가 드물다는 점에서 공공조직
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에서 IT자원에 대한 투자가 결과 수준의 조직성과의 개선으로 이

어지는지를 명확하게 설명하기 힘들다.

따라서 본 연구는 이러한 연구질문을 해결하고 선행연구의

한계를 보완하기 위해서 독립변수는 IT자원에 대한 투자액, 매개

변수는 공공기관의 운영역량, 종속변수는 결과수준의 조직성과로

이루어지는 연구모형을 설정하였다. 경영실적평가를 받는 공기업

및 준정부기관들을 연구대상으로 삼아 알리오(ALIO)와 SW산업정

보종합시스템(SWIT)에 공개된 자료들을 기반으로 2018년부터

2021년까지 4개년 패널데이터(N = 482, OID = 122, T = 4)를 구

축하였다.

구축된 패널데이터를 활용하여 두가지 실증분석을 수행하

였다. 첫째, 4년간의 공공기관 패널자료에 대한 분석을 통해 IT자

원과 전략적 관리에서 강조되는 운영역량 사이의 상관관계를 확인

하였다. 분석결과 IT자원에 대한 투자와 조직의 운영역량은 양의

상관관계를 보이고 있었으며, SW와 HW에 대한 비용지출과 역량

강화를 위한 SW인프라 구축 투자의 회귀계수가 유의미하게 차이

가 존재하였다. 둘째, IT자원과 결과 수준의 조직성과 사이의 관계

에 대해 공공부문 정보시스템 가치 모형(Pang, Lee, & DeLone,

2014; Goh & Arenas, 2020)에 따라 조직역량의 매개효과 분석을

진행함으로써 조직성과가 개선되는 매커니즘을 확인하였다. 총효

과 수준에서 IT자원에 대한 투자는 조직성과와 양의 상관관계를

보이고 있음이 나타났고, 운영역량과의 간접효과로 매개되는 것

또한 확인되었다.

연구는 다음과 같은 이론적 함의를 제시한다. 첫째, 공공조

직에서 IT자원에 대한 투자가 결과 수준의 조직성과를 개선하는

메커니즘을 행정 및 조직이론적 차원에서 설명하였다. 둘째, 공공

부문에서 IT자원투자의 효과를 설명하는데 있어 전략적 관리이론
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인 자원기반이론, 동적역량 이론과 공공가치 창출론에 대한 논의

의 필요성을 경험적으로 재확인하였다. 셋째, 방법론적으로는 공공

부문의 정보기술 투자에 대한 효과를 다년간의 경성자료로 실증함

으로써 공공부문 조직성과에 IT가 영향을 미치고 있다는 경험적

증거를 제시하였다. 또한 다음과 같은 실천적 함의를 제시한다. 첫

째, IT의 적절한 투자는 공공조직의 조직성과를 향상시키는데 기

여하므로 IT로 인한 변화에 대응하기 위한 흡수역량(absoprtive

capacity)를 키우는 것이 필요하다. 둘째, 이러한 논의의 연장선상

에서 IT 자원에 대한 투자가 반드시 개선된 조직성과로 이어지는

것은 아니라는 점을 인지하고 환경적 맥락과 조직 특유의 속성을

고려하여 전략적 관점에서 투자가 이루어져야 한다.

연구 한계와 후속 연구의 방향에 대해 정리하면 다음과 같

다. 첫째, IT에 의한 동적역량의 측정이 직접적으로 이루어지지 않

아 측정의 모호성이 존재하므로 측정방법의 개선이 요구된다. 둘

째 구축된 패널데이터와 분석 모형의 한계가 존재하므로, 연장된

패널자료를 구축하고 준실험기법으로 보다 명확한 인과관계를 규

명하는 것이 필요하다. 셋째, 다양한 IT자원들 중 기술적 자원을

위주로 분석을 진행하였다는 한계가 있어 인적자원과 같은 보다

다양한 자원들에 대한 고려가 필요하다. 넷째, 운영역량 변수와 조

직성과 변수가 분석 대상이 되는 기관들의 평균 대비 상대적 위치

로 측정되어 절대적인 비교가 이루어지지 못하였다는 점에서 연구

결과 해석의 유의가 필요하다.

주요어 : 공공부문의 전략적 관리, IT 자원, 조직성과, 공공가치창출

론, 자원기반관점, 전자정부

학 번 : 2021-29725
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제 1 장 서 론

제 1 절 연구의 필요성 및 목적

1. 연구의 배경 및 필요성

지난 30년간, 공공부문과 민간부문에서 정보시스템의 강화를 위

한 재정적 투자와 인적 자원의 육성을 통해서 조직관리를 개선하기 위한

꾸준한 노력이 지속되었다. 실무적 차원에서 공공부문의 정보시스템은

서비스 제공의 효율성을 향상시킬 수 있고(Simon, 1973; Bretschneider,

1990), 정부와 시민 간 상호작용을 이끌어내는데 있어서 기존의 접근법보

다 우수하다고 여겨졌다(Norris & Reddick, 2013). 정부 전략적 차원에서

정보기술(ICT)을 적극적으로 도입함으로서 정보시스템은 개선된 정부 효

율성과 더 나은 서비스의 질, 민주적 참여의 증가를 도모하고(Bryson,

Berry, & Yang, 2010), 궁극적으로 경영관리적 차원 뿐만 아니라 정치적,

법적 차원에서 정부와 시민 간의 관계를 근본적으로 변화시킬 수 있는

잠재력에 대한 기대(Moon et al., 2014)를 받았다. 이러한 기대 하에서

주요 선진국들은 시민들의 다양한 요구에 보다 효과적으로 부응하기 위

해 IT 자원에 대한 투자를 점차 증가시키면서 디지털 혁신을 실현하고

있다. 한국에서도 공공부문 SW·ICT장비·정보보호 정보화예산 조사(과학

기술정보통신부, 2022)에 따르면 2023년 기준 약 5조 7521억원의 예산이

소요될 것으로 예상되어 조사가 처음 시작된 2011년 이후 약 연간 6.4

9％씩 증액되고 있다. 그러므로 관리자들의 의사결정을 지원하고 정책의

전달체계를 개선하기 위한 정보화 예산 증액의 근거로서 경성자료에 근

거한 공공부문 IT투자 효과의 실증연구 결과가 요구되고 있다.

그러나 학술적 차원에서 공공부문 정보기술 투자효과에 대한 연

구가 오랜 기간 진행되어 왔음에도 불구하고 효과의 유형과 존재여부에

대한 학자들 간의 완전한 합의에는 도달하지 못했다(Goh & Arenas,
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2020). 특히 경영정보 분야에서는 IT 비즈니스 가치(Business Value in

IT; BVIT)가 존재한다는 것이 여러 차례의 메타분석(Kohli & Devaraj.,

2003; Sabherwal & Jeyaraj, 2015)을 통해 확인되었지만, 공공조직을 대

상으로 하는 정보기술 투자의 가치창출에 대한 영향에 대한 연구는 아직

초기 단계이다. 전자정부의 성과를 크게 4가지(capability, interaction,

orientation, value distribution)으로 유형화한 MacLean & Titah (2022)

의 체계적 문헌고찰에서 결과수준의 가치창출(value distribution)의 성과

변수를 사용한 연구는 오직 5개(Choi, Park, & Rho, 2017; Norris &

Reddick, 2013; Cordella & Tempini, 2015; Kyriakidou, Michalakelis, &

Sphicopoulos, 2012; Linder, Liao, & Wang, 2018)만이 존재하였으며, 운

영 수준의 영향으로 한정짓더라도 Wirtz & Daiser(2018)의 메타분석에

따르면 전자정부를 주제로 주요 학술지에 게재된 129개 논문들 중 오직

16.3%만이 조직성과를 연구주제로 하였다. 게다가 소수의 연구들에서도

IT자원과 성과변수 사이의 상관관계가 연구들별로 일관적이지 않고 절반

가량은 통계적으로 유의미한 관계가 나타나지 않은 것으로 나타났다

(MacLean & Titah, 2022)는 점에서 연구의 필요성이 존재한다.

선행연구를 종합해보면 정보시스템의 성과에 대한 실증연구에서

나타나는 불확실성의 원인은 크게 다섯 가지로 정리된다. 첫째, 정부와

민간부분 (G2B) 및 정부 간 (G2G) 관계에서 온라인을 통해 정보 및 서

비스를 정부 외부로 제공하기 위한 전자정부(e-government) 체계와 공

공조직 내부에서 관리과정의 체계화를 위한 공공부문 정보시스템

(information systems in public sector)이 서로 다름에도 불구하고 혼용

되고 있어(Norris, 2010; Moon et al., 2014) 실증연구와 이론화 과정에서

혼란을 발생시키고 있다. 이러한 관점의 혼란으로 인해 공공기관 IT 투

자의 효과를 지나치게 좁게 해석하고 있어 대부분 운영(operation) 과정

에서의 효율성을 위주로 접근하는 경우가 많고 행정가치 차원에서 접근

하는 경우는 드물다. 둘째, 공공부문 정보시스템에 대한 연구는 상당부분

이 경영정보학 연구자들에 의해 진행되고 있어 기존 공공과 민간조직의

근본적 차이(Bozeman & Bretschneider, 1994; Boyne, 2002; 전영한,
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2009)가 깊이 있게 고려되고 있지 못한다는 점(Bretschneider, 1990;

Pang, Lee, & DeLone, 2014; Moon et al., 2014) 또한 중요하다. 셋째,

공공조직 정보시스템의 성과를 측정하기 위한 합의된 기준이나 방법론이

존재하지 않으므로 정보시스템의 가치를 측정하는 것을 어렵다. 재무지

표나 생산성지표에 근거하여 평가기준을 설정하기 상대적으로 용이한 민

간부문과는 다르게 공공부분에서는 시장 기제가 존재하지 않기 때문에

산출물을 객관적으로 평가하기가 어렵고(Ring & Perry, 1985), 다양한

목표들이 모호하거나 동시에 고려되야 한다는 점에서(Bohte & Meier,

2000; Chun & Rainey, 2005) 정보시스템 투자의 가치를 개념화하는 것

은 까다롭다(Scott, DeLone, & Golden, 2016). 다시 말해, 공공조직 내부

에서 정보시스템 성과를 민간부문에서처럼 단일 지표만으로 측정하는 것

은 불완전하며, 다양한 이해관계자들과 여러 성과 기준들을 복합적으로

고려해야 하므로(MacLean & Titah, 2022), Garicano & Heaton (2010)나

Lee & Perry (2002)와 같은 극히 적은 논문들 만이 IT가치의 경험적 증

거를 제공하고 있다(Pang, Lee, & DeLone, 2014: 1080). 넷째, 정보시스

템의 성과는 나타나는데 시간이 오래 걸리고 조직외부의 환경에 영향을

받아(Brynjolfsson, 1993; Bakos, 1998) 생략변수 편향(omitted variable

bias)에 의한 내생성 문제가 발생할 수 있다는 점이다. 공공부문 정보시

스템 연구의 많은 연구들은 종단 변화를 고려하지 못하는 횡단면자료를

활용하고 있는데 이는 실증분석 추정의 오류를 발생시킬 수 있다. 특히

국내 전자정부 연구에서는 몇몇 연구를 제외하면(e.g. 김태은 등, 2008,

왕재선, 2013) 종단변화를 고려하는 패널데이터가 아닌 횡단면자료의 분

석에 그친 경우가 많다는 점에서 추정결과가 편향되어있을 수 있다. 다

섯째, 기존의 단순 생산함수 관점(e.g. Brynjolfsson & Hitt, 1996;

Brynjolfsson et al. 2002 등)의 접근에서는 IT자원과 조직수준의 성과지

표 사이의 먼 간극으로 인해서 상관관계가 잘 드러나지 않으므로 불확실

성이 발생되는 문제가 존재한다. 따라서 정보시스템의 조직수준 성과에

대한 인과관계를 확인하기 위해서 중간수준 변수에 대한 효과를 우선 고

려하고, 중간수준 변수의 산출수준 변수에 대한 영향을 거시수준의 변수
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와 함께 고려하는 과정(process) 관점 (e.g. Barua et al., 1995; Melville

et al., 2004; Wade & Hulland, 2004; Sabherwal & Jeyaraj, 2015)의 이

론적 틀이 경영정보 연구에서는 빈번하게 사용되고 있으나 국내 정보시

스템 연구에서 적용된 경우는 제한적이다.

정리하면 기존 공공부문 정보시스템 성과에 대한 연구는 (a) 공

공조직 내 정보시스템 연구는 개념화의 혼란이 존재하여 내부관리의 효

율성과 효과성 연구에 편중되어 있고, (b) 경영학 주도의 공공부문 정보

시스템 가치 연구는 기존 행정학의 논의가 충분히 고려되지 못하며, (c)

정보시스템의 가치를 측정하기 위한 이론적 논의가 충분하지 않고, (d)

종단자료를 활용한 분석이 제한적이며, (e) 대부분의 연구들이 생산함수

적 관점에 기반하고 있어 중간수준의 변수에 대한 고려가 이루어지지 못

한다는 한계가 존재한다. 그러므로 기존 공공관리 및 조직이론에 기반하

여 조직성과에 정보시스템 자원투자가 미치는 영향을 다년간의 경성자료

를 활용해 실증 분석하는 것이 요구된다.

2. 연구의 목적

본 연구의 연구질문은 공공조직에서 IT자원에 대한 투자가 증가

될수록 결과(outcome)수준의 성과가 개선되는지, 또 성과개선의 메커니

즘은 무엇인지를 확인하는 것이다. 전략적 관리 이론인 자원기반접근과

공공가치론의 관점을 적용하여 공공기관의 IT자원이 공공가치 창출에 미

치는 영향을 다년도의 패널자료를 활용하여 실증하고, 생산함수적 접근

의 한계를 극복하고자 정보시스템 가치연구의 과정관점에 기반하여 중간

수준의 변수인 조직역량의 매개효과가 존재하는지를 확인하고자 하였다.

처음 공공가치론을 제시한 Moore (1995)은 정보시스템의 중요성을 직접

강조하지는 않았지만, Bryson, Berry, & Yang (2010)은 공공부문의 전략

적 관리에서 IT의 역할을 강조했다. Pang, Lee, & DeLone (2014)이 공

공부문 정보시스템 가치 연구에 공공가치적 접근을 처음으로 적용한 이

후 Goh & Arenas (2020), MacLean & Titah (2022), Panagiotopoulos et

al. (2019), Scott et al. (2016), Twizeyimana & Andersson (2019) 등 행
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정학과 경영학 분야에서 비슷한 관점을 적용한 연구들이 시도되고 있다.

이러한 연구들은 공공분야에서 정보시스템 기술이 조직관리에 일으키는

변화를 이론적으로 설명하기 위한 기반으로서 역할을 하고 있다는 점에

서 실증분석을 통해 추가적인 연구의 필요성이 존재한다. 또한 공공가치

의 개념을 적용하여 조직과정을 통해 가치가 어디(where)에 어떻게

(how) 창출되고 있는지를 경험적으로 분석하는 것이 필요한 상황에서

(Hartley et al., 2017), 공공부문 IT 비즈니스 가치 모형을 기반으로 이론

적 관점에서 IT투자의 효과를 분석하는 것은 공공부문의 전략적 관리와

공공가치 접근의 이론화에 기여할 수 있다. 따라서 본 연구는 Pang, Lee,

& DeLone (2014)이 제시한 모형에 기반한 실증분석을 진행하여 향후 실

무적으로는 정보시스템 및 새로운 기술의 도입과 안착을 통한 공공부문

정보화 역량 강화 방향성을 모색하는데 유용한 기초자료로서의 정책적

시사점을 제공하고자 하고, 이론적으로는 공공가치론에 기반한 정보시스

템 연구의 유효성을 재확인하고 행정관리 차원의 효과만을 주로 다루고

있는 기존 국내 공공부문 정보시스템 연구들의 한계를 극복하고자 한다.

또한 행정관리이론과 정책학의 연결고리에서 바람직한 행정가치를 구현

하기 위한 핵심적 행정능력인 지적 능력, 정치적 능력, 실행적 능력(정정

길, 2003)의 구현에 있어 정보기술 투자의 중요성을 이론적 차원에서 고

찰하고자 한다.
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제 2 절 연구의 내용

1. 연구의 대상 및 범위

이 연구의 범위를 내용, 시간, 공간의 세 차원에서 살펴보면 다음

과 같다. 첫째, 내용 측면에서는 기존 행정학의 전자정부연구 및 경영정

보학의 정보시스템 가치연구에서 다수의 실증분석을 통해 검증되었던 IT

자원(IT resource)에 대한 투자가 조직의 운영적 역량(operational

capability)을 강화하는데 긍정적 영향을 미치는지에 대해 확인하고, 자원

기반이론 및 공공부문 정보시스템 가치창출 모형에 기반하여 매개효과

분석을 수행함으로써 개선된 조직역량이 공공가치 창출(Creating public

value)에 어떠한 영향을 미치는지를 확인함에 있다. 둘째, 시간적 범위는

공공기관 경영실적평가제도의 평가 항목들 중에 사회적 가치 항목이 반

영되고 각 항목들의 구체적 기준과 반영 비중이 일관적으로 유지되는

2018년부터 2021년까지의 4년간이다. 마지막으로 공간적 범위와 관련해

서 한국의 공공기관 중 경영실적평가제도와 정보화예산조사의 대상인

122개 공기업, 준정부기관 및 기타공공기관이 분석대상으로 설정되었다.
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2. 연구의 방법

이 연구는 알리오(ALIO), SW산업정보종합시스템(SWIT), 마이

크로데이터통합서비스(MDIS)에 공개된 자료들을 기반으로 패널데이터를

구축하였고, 정리된 데이터를 기반으로 두가지 분석을 진행하였다. 첫째

공공기관 정보화예산조사의 기관별 이전 연도의 IT자원 투자금액을 독립

변수로 하고 공공기관 경영실적평가제도의 경영관리 원점수와 등급을 종

속변수로 하여 무선효과 회귀분석과 범주형종속변수 회귀분석을 실시하

였다. 둘째 첫 번째 분석에 근거하여 이전 연도들의 IT자원 투자금액을

독립변수로 설정하고, 공공기관 경영실적평가제도의 경영관리 및 주요사

업 원점수를 각각 매개변수와 종속변수로 설정하여, 매개효과를 Baron

& Kenny (1986)의 분석절차와 부트스트랩 분석, 소벨 검정을 통해 검증

하였다.
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제 2 장 이론적 고찰

제 1 절 IT 생산성 이론에 대한 논의

1. IT 생산성 역설

공공부문과 민간부문에서 정보기술 투자와 조직성과 간의 관계는

1980년도부터 심도있게 연구되어온 주제이다. 많은 연구자들은 정보기술

투자 증가에 따라 기술직 근로자들이 자동화를 통해 반복 작업을 피할

수 있게되고, 사무직 근로자들이 향상된 계산역량을 활용할 수 있게 되

므로 개별 기업의 생산성이 향상되며, 결과적으로 경제 전반에 긍정적인

영향을 미칠 것으로 예상하였다.

그러나 Solow (1987)이 지적하였듯이 정보기술에 대한 투자가

이루어지더라도 근로자의 생산성이 비례하여 상승하는 대신에 변화하지

않거나 오히려 하락된다는 분석결과가 나타났다. Macdonald et al.

(2000)에 따르면 OECD 18개국의 총요소생산성(노동생산성) 평균 성장률

은 1961년에서 1973년까지 연평균 3.25%(4.41%)만큼 증가하였으나, IT에

대한 투자가 본격화되었던 1974년부터 1992년까지 연평균 성장률이

1.09%(1.81%)로 하락했다. 이렇게 1990년대 초반까지 여러 번의 실증연

구를 통해 정보기술 투자에 따른 생산성 개선의 뚜렷한 상관관계가 존재

하지 않을 수 있다는 인식이 증가하면서 연구자들과 실무자들의 정보기

술의 투자에 대한 회의적 시선으로 이어졌다.

이러한 직관에 반하는 현상은 이후 IT 생산성 역설(IT

productivity paradox; Brynjolfsson, 1993)로 불렸는데, 정보시스템 연구

자들은 이 현상의 원인을 설명하고자 Brynjolfsson (1993), Brynjolfsson

& Hitt (1996)과 Hitt & Brynjolfsson (1996)을 필두로 오랜기간동안 원

인에 대한 가설을 다양하게 제시하였다. 제시된 가설들을 정리하면 크게

4가지로 분류되는데 잘못된 IT변수와 종속변수의 측정
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(Mismeasurement), IT자원 관리의 실패(Mismanagement), IT 자원의 효

과 보급의 시간적 지연(Diffusion Delay), 외부 거시경제 시장지표 변화

로 인한 영향(Capital Stock)이 바로 그것이다(Brynjolfsson, 1993;

Bakos, 1998). IT투자의 성과에 대한 선행연구들에서 생산성 역설의 4

가지 원인 중 가장 중요하게 여겨진 부분은 적절하게 측정되지 못한 IT

의 투입변수와 산출변수의 문제였다. 이 문제는 공공부문과 민간부문 모

두에서 IT자원 투자의 효과를 계량화할 때 자주 발생되었던 문제로 투입

변수와 산출변수에 대한 측정이 동시에 이루어지면서 서로 뒤섞이게 되

어 서로 다름에도 불구하고 측정에서의 차이가 명확하게 나타나지 않아

발생했다. 이러한 투입과 산출 측정에서의 혼란은 투입변수의 신뢰성을

매우 중요한 문제로 받아들여지게 하였다(Denison, 1989).

따라서 이후 경영정보 연구자들은 측정변수의 혼란을 방지할 해

결방안을 도출하기 위해 다양한 시도를 하였다. 예를 들어, Brynjolfsson

(1993)는 거시경제 수준의 지표에서 벗어나 개별 기업 수준의 지표를 활

용해야 함을 강조했고, Barua et al. (1995)는 IT의 효과를 더 기관수준

의 성과변수를 이용하기 이전에 하위의 운영수준의 변수에서 분석함으로

서 과정관점(process view)으로 확인해야 함을 강조했으며, Brynjolfsson

& Hitt (1996)나 Kohli & Devaraj (2003)은 다년간 일관성 있게 데이터

를 축적하고 있는 좋은 데이터베이스의 측정데이터를 활용하는 것이 중

요함을 강조했다. 서로 상이한 맥락에서의 분석결과를 통합하기 위한 노

력도 존재하였다. IT투자효과 연구들에 대해 메타분석하였던 Kohli &

Devaraj(2003)에 따르면 IT자원에 대한 투자가 조직성과에 양의 상관관

계를 가지는 것으로 나타났음에도 불구하고 그 효과크기는 크지 않았으

며, 결과변수를 무엇으로 설정하였는지에 따라 실증분석의 결과가 상이

하게 다르게 나타났음이 밝혀졌다. 결과변수로 생산성의 증대, 수익성 개

선, 비용 감소, 경쟁 우위, 재고 감소 등 연구 별로 전부 다른 측정항목

을 사용하였기에 Brynjolfsson (1993)과 여러 학자들이 제시한 요인들을

고려한 실증분석이 진행되었음에도 IT 투자의 성과에 대한 합의가 연구

자들간에 완전히 이루어지지 못했다.
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2. 자원기반이론, 동적역량, & IT 가치연구

1) 생산함수 접근과 자원기반접근

경영정보 연구자들은 크게 두가지 관점에서 정보기술 투자가 조

직성과의 개선으로 이어지게 됨을 이론적으로 설명해왔다. 첫째, 초기 IT

생산성 역설을 반박하고 IT투자의 효과를 설명하기 위한 많은 연구들

(e.g. Brynjolfsson & Hitt, 1996; Hitt & Brynjolfsson, 1996; Loveman,

1994)의 경우 미시경제모형의 생산함수 접근(Production function

approach)을 취했다. 주로 생산량과 생산요소 사이의 관계를 설명하기

위한 동조함수형 생산함수인 콥-더글라스(Cobb-Douglas) 생산함수1)에

기반하여 실증분석을 진행하였다. 로그변환에 의한 모형명세화가 쉬워

생산량인 종속변수와 정보시스템 투자수준 및 노동력의 관계를 생산자이

론에 근거하여 간단하게 설명할 수 있다는 점에서 장점이 존재하지만

(Gurbaxani, Melville, & Kraemer, 2000), 생산함수 접근은 많은 한계가

존재한다. 개별 조직의 산출물을 계량화하는 것이 쉽지 않은 경우가 존

재하고, 여러 차원의 산출물을 동시에 고려하는 것이 까다롭고, 궁극적으

로 관리(management)나 운영(operation)수준의 산출물에 대해서 투입 대

비 산출의 차원에서 논의할 수 있으나 효과성 확보 수단으로서의 IT의

역할에 대해서 논의하기 힘들다는 한계가 존재한다.

둘째, 이러한 한계를 극복하기 위해 대안적 분석틀로서 자원기반

이론(resource-based view)과 동적역량이론(dynamic capabilities)을 적용

하여 운영 차원에서 생산성 중심 접근의 한계를 극복하고자 노력했고 최

1) 생산성 함수 접근을 적용한 가장 대표적인 논문 중 하나인 Brynjolfsson &

Hitt (1996)는 컴퓨터 자산 (C), 비-컴퓨터 자산(K), 정보시스템 담당인력(S), 나

머지 인력관리 및 비용(L)의 4개의 변수에 기반하여 생산량인 Q를 설명하는 생

산함수 모형을 제시하였다. (  , 단, j는 산업분야, t는 연도별

변수) Hitt & Brynjolfsson (1996)의 경우에도 비슷한 모형명세화를 하였으나 S

와 L을 따로 분리하지 않고 하나의 변수로 만들어 분석을 진행하였다.
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근의 IT투자 연구들은 이러한 관점에서 논의되고 있다.

자원기반관점은 주로 경영학의 전략경영분야에서 연구된 이론으

로 기업들이 특유의 자원(Resource)을 소유하고 있으면서 이를 활용할

수 있는 적절한 역량(Capability)이 존재할 때 경쟁 우위 달성에 기여하

고 우수한 장기 성과로 이어진다고 보는 이론(Barney, 1991; Peteraf,

1993; Wernerfelt, 1984)이다. 여기서 자원은 효과성과 효율성을 실현시키

기 위해 전략을 기획하고 적용하기 위해 사용되는 모든 종류의 자산

(assets), 조직적 과정(process), 회사의 특성(firm attribute), 정보

(information), 지식(knowledge)과 같은 것들을 의미하고(Barney, 1991;

Daft, 1983), 역량(Capability)은 특별한 유형의 자원으로 특히 조직이 보

유한 다른 자원의 생산성을 향상시키는 것이 목적인 조직 그 자체에 착

근(embedded)되어있는 이동 불가능한 개별 조직별 자원을 의미한다

(Makadok, 2001). 전략을 구상, 선택 및 구현하는 데 필요한 자원이 조직

별로 이질적으로 분산되어 있으며 이러한 확고한 차이가 시간이 지남에

따라 안정적으로 유지된다는 가정(Barney, 1991)에서 기존에 강조되던

단순한 잠재적 경쟁기업(entrant)에 대한 진입장벽(entry barrier)만으로

는 장기적으로 조직의 경쟁우위를 확보하는데 기여하지 못하며 경쟁우위

를 유지시키기 위한 진입 장벽으로부터 이득을 확보할 수 있는 조직 특

유의 자원에 대한 투자를 강조하였다(Wernerfelt, 1984). 자원기반관점의

핵심적 함의는 ‘흔하지 않고(rarity), 가치있고(value), 쉽게 모방할 수 없

는(imitability) 조직 내 자원과 역량(organization)’ 장기적 관점에서 경쟁

조직과의 성과 차이를 만들 수 있는 핵심적 요소이므로, 조직의 전략 수

립에서 이러한 자원을 확보하기 위한 방안이 고려되어야 한다는 점이다

(Kaatz & Zajac, 2001). 다른 조직에는 없으면서 쉽게 이동이 가능하지

않은 가치있는 자원들을 확보하고 있을 때 단기적 차원에서 시장점유율

과 재무 성과가 개선되어지고 장기적으로는 비교우위를 확보하는데 기여

할 수 있다는 설명을 통해 전략적 관점에서 조직들의 방향성을 설정하는

것에 있어 함의를 제공하고 있다.

그러나 자원기반관점은 많은 비판을 받았다. 정의 그 자체로서는
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합리적이지만 개념적으로 모호하고 주요 구성개념 간 관계가 경험적으로

검증하기가 매우 까다롭다는 점에서 동어반복적 속성(tautology)을 가지

고 있으며(Priem & Butler, 2001; Arend & Bromiley, 2009), 정태적 환

경에서 조직의 자원에 대한 분석은 가능하지만 조직환경이 빠르게 변화

하는 상황에서 환경변수를 고려하지 않으면 자원들이 어떻게 개발되고

통합되며 사용되는지에 대한 설명이 어렵다는 한계가 존재한다(Priem &

Butler, 2001; Teece, Pisano, & Shuen, 1997; Barney, 2001).

<그림 2-1> 자원기반관점의 도식 (Bamgbade et al. 2019: p. 475 변형)

이에 따라 Teece, Pisano, & Shuen (1997)은 기존의 자원기반관

점의 연장선상에서 정태적 분석틀의 한계를 극복하고, 변화하는 환경에

서 기존의 자원기반을 의도적으로 조정하는 것을 설명하기 위해 동적역

량이론(dynamic capabilities)을 제시하였다. 동적역량은 조직이 가진 여

러 자원 중 조직내외부에 현재 존재하는 자원들을 적절히 통합하고, 형

성하고, 재구성함을 통해서 빠르게 변화하는 환경에서 바람직한 결과를

개선할 수 있는 역량을 의미하고(Teece, Pisano, & Shuen, 1997), 조직적

학습, 새로운 제품개발, 협력, 전략적 의사결정과 자원배분의 기반이 되

면서 현재 조직의 자원과 역량을 적절히 활용할 수 있도록 한다고 본다
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(Schilke, Hu, & Helfat. 2018). 동적역량 관점에 따르면 비교우위가 발생

하는 조건은 정태적이지 않으며 조직 환경의 움직임에 따라 역동적으로

변화한다고 간주하므로(Helfat & Peteraf, 2009), 기존의 논의를 통해 설

명하기 어려웠던 조직의 전략적 변화를 지향하는 반복적이고 신뢰할 수

있는 성과창출의 메커니즘을 설명할 수 있다는(Winter, 2003; Helfat &

Winter, 2011) 장점이 존재한다. 이를 위해 동적역량 연구자들은 기존의

자원기반관점에서 논의되던 역량을 (1) 운영역량(operational capabilities)

과 (2) 동적역량(dynamic capabilities)으로 분리하여 논의하였다(Schilke,

Hu, & Helfat. 2018). 운영역량은 물류, 마케팅 또는 제조업과 같은 조직

의 일상적인 활동인 루틴을 유지하고 강화하는데 필요한 역량을 의미하

며, 동적역량은 조직의 운영역량 혹은 더 정확하게 이러한 능력을 뒷받

침하는 루틴을 개선하고 발전시키는 것을 통해 간접적으로 조직의 성과

에 영향을 미치는 것을 의미한다(Piening, 2013: 216). 이러한 분류를 통

해 동적역량은 조직의 전략적 변화를 통해 기존 조직의 운영역량을 개선

하고 궁극적으로 더 나은 조직성과를 발생시키는 일종의 경로(route)를

제시하며, 자원에 대한 단순한 투자만으로 즉각적인 성과개선이 이루어

지지 않을 수 있음에 대해 이론적으로 설명한다. 동적역량의 확보는 쉽

게 획득하기 어렵다는 점에서 전략적 변화를 위한 역량의 확보를 위해서

는 많은 시간, 노력 및 금전적 투입이 요구된다(Winter, 2003).

자원기반이론(resource-based view)과 동적역량이론(dynamic

capabilities)의 차원에서, IT자원과 이로부터 파생된 동적역량으로서의

IT역량(IT-enabled capabilites)이 가치가 있고 희소하며 다른 조직들이

쉽게 모방할 수 없다면 조직이 생산하는 재화와 서비스의 가치를 향상시

키고 결과적으로 경쟁력 강화에 도움을 준다고 볼 수 있다. 기술적 자원

과 시스템, 이를 운영할 수 있는 지식과 정보를 포함하는 IT자원

(Bharadwaj, 2000)과 이를 조직과정에 적절히 적용할 수 있는 역량은 기

업의 경쟁우위를 향상시킬 수 있는 핵심 요인 중 하나라는 점이 경험적

으로 밝혀졌으며 개별 기업들은 경쟁력 강화를 위해 큰 노력을 해왔다

(Bharadwaj, Bharadwaj & Bendoly, 2007). 특히 최근에는 기능적 수준
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의 전략(functional level strategy)과 조직 전체수준 전략의 관계에서 IT

에 대한 전략적 투자는 조직 전체수준의 전략에 종속되어 서로 일관되어

져야 한다는 관점(alignment view)을 넘어 조직 전체의 전략에 IT전략을

우선적으로 주요하게 고려해야한다는 관점이 대두되고 있다(Bharadwaj

et al., 2013). 실제로 동적역량으로서의 IT는 급격하게 변화하는 환경에

서 발생하는 기회에 집중하거나 자산 가치에 상당한 손실을 미칠 수 있

는 기존 계획을 포기할 수 있는 유연성을 제공하여 기존의 운영역량을

강화시키고 조직 수준의 전략적 대안 및 가치 창출 기회에 영향을 미치

고 있다는 점(Drnevich & Croson, 2013)에서 이러한 관점은 설득력을 얻

고 있다.
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이론 특징
분석

대상

전략적

관리의 의미
주요학자

산업

분석

접근

경쟁 세력

이론

(competitive

forces)

l 전략적 위치와

기업전략이 환

경에 존재하는

다양한 경쟁자

들에 의해 형

성

l 잠재적인 경쟁

적 세력에 대

해서 형성 가

능한 진입장벽

형성

l 산업

l 개별

조직

l 제품

l 포지

셔닝

l 구 조 적

조건

l 경 쟁 적

포지셔닝

Porter(1985)

전략적 갈등

(strategic

conflict)

l 시장의 불완정

성과, 진입장

벽, 그리고 전

략적 상호작용

에 대한 관심

l 게임이론 접근

l 개별

조직

l 제품

l 상호작용 Shapiro(1989)

자원

기반

접근

자원기반관점

(resource-ba

sed view

theory)

l 기업의 자원과

능력에 주목

l 보유한 자원과

능력은 경쟁우

위의 원천

l 자원

l 역량

l 지속가능

성

Wernerfelt(198

4),

Barney(1991)

동적역량

이론

(dynamic

capabilities)

l 조직내외부에

현재 존재하는

자원들 활용으

로 변화하는

환경에 적응

l 자원

l 역량

l 과정

l 포지

셔닝

l 정보수집

l 축적

l 모방 불

가능성

Teece et al.

(1997),

Winter(2003),

Arend & Bro

miley(2009)

<표 2-1> 전략적 관리(strategic mangement) 주요 이론의 비교
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2) IT 비즈니스 가치연구 (Business Value in IT)

자원기반접근은 기업의 서비스와 제품의 경쟁력을 확보하기 위한

IT투자의 가치를 이론적 관점에서 설명하는데 어느정도 성공하였으며

IT 생산성 역설이 발생하는 이유와 그 해소방안에 대한 함의를 제공하고

있다. 자원기반관점을 도입함으로서 단순히 경쟁우위의 확보에 기여하지

않는 IT자원에 대한 투자를 늘리는 것만으로는 조직의 경쟁 우위나 장기

성과에 영향을 미치지 못하는 것을 설명할 수 있게 되었고 자원으로서의

정보기술과 그 기술을 활용할 수 있는 역량을 혼합적으로 고려해야 한다

고 보는 관점이 대두되게 되었다.

특히 과정관점(process-view)을 통해서 어떻게 자원이 개발되어

지고, 자원의 획득이 이루어지고, 조직 내부에서 결합되고, 조직의 운영

방향에 적절하게 활용되어지는지에 관심을 가짐으로서 기존 생산함수 접

근에서 설명할 수 없는 부분에 대해서 이론적 관점에서 설명할 수 있게

되었다. 2000년대 중반 이후 경영정보 연구자들은 자원기반관점의 적극

적인 도입을 통해 IT생산성 역설을 이론적 차원에서, 실증적 차원에서

설명하고 반박하였다. 기존 생산성함수 기반 운영수준 IT 투자효과 연구

는 투입 대비 산출에 관심을 가졌기 때문에 투입을 어떻게 줄일 수 있을

지에 대해서 효율성 수준(Brynjolfsson & Hitt, 1996)에서 논의가 주로

이루어졌으나, 자원기반관점의 대두 이후 해당 조직 특유의 성과확보 전

략을 통해 경쟁 우위를 확보하고자 하는 효과성 확보 수단으로서의 IT에

대한 논의가 나타나기 시작하였다.

이러한 변화된 IT 성과 연구흐름은 이후 IT 비즈니스 가치

(Business value of IT 혹은 IS business value; 이후 BVIT) 연구로 불

리게 되었다. BVIT의 정의는 학자들 별로 차이가 존재하여 개념적 불확

실성이 존재하고, 개념에 대한 상이한 이해에 기반한 다양한 조작적 정

의를 사용한다는 점에서 정보시스템의 효과에 대한 가치를 정의하는 것

은 쉽지 않다. 대표적으로 Kohli & Devaraj (2003)는 IT 보상(IT

payoff), Melville et al (2004)는 조직성과(Organizational performance)로,
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Kohli & Grover (2008)는 IT의 수익성과 같은 경제적 효과(Economic

impact)를 BVIT로 정의한다. 이러한 개념적 회색지대를 전반적으로 포

함시키기 위해서 Schryen (2013: 141)은 이전의 연구들을 종합하여

BVIT를 IT자원에 대한 투자가 “다수준의 경제 주체의 다차원적 성과와

역량에 미치는 영향으로, 궁극적으로 경제 환경에서 성과의 의미로 보완

된다”고 정의하면서 개별조직적 맥락을 강조하였다. 이렇게 BVIT 연구

들은 효율성과 효과성 모두의 관점에서 중간과정 및 조직 전체 수준에

정보기술이 조직성과에 미치는 영향을 강조한다(Bharadwaj, 2000;

Melville et al., 2004).

BVIT 연구자들은 자원기반관점의 이론적 논의를 기반으로 다양

한 조직적 맥락에서 정보시스템 투자가 조직성과로 이어짐을 이론적으로

설명하기 위해 여러 과정에 기반한 모형을 제시하였다 Melville et al.

(2004)의 초기모형(<그림 2-2>)과 Schryen (2013)의 통합모형(<그림

2-3>)에서 확인할 수 있는 IT자원의 효과에 대한 기존 연구들의 결론은

다음과 같다(Schryen, 2013: 142). 첫째, 정보시스템에 대한 투자는 다양

한 성과 측정 방법을 통해 이루어졌으며, 경영과정의 중간수준 성과측정

과 조직수준의 시장점유율이나 재무회계적 측정으로 나누어 측정하였다.

IT투자와 조직성과는 직접적으로 연계되지 않을 수 있으며 중간수준의

변수를 통해서 매개되어짐을 강조하였다. 구체적으로는 DeLone &

McLean (1992)의 정보시스템 성공모형에 따르면 시스템 품질(system

quality), 정보 품질(information quality), 사용의도(intention to use), 소

비자 만족도(user satisfaction), 개인 의사결정에 대한 영향(individual

impact), 그리고 조직성과에 대한 영향(organisational impact) 등으로 정

보시스템 성과 지표를 분류하였고 이후 연구들에서 적용하여 연구가 진

행되고 있다. 그러나 모든 변수들을 한번에 고려하기 보다는 주로 결과

수준의 성과와 이를 매개하는 과정수준의 변수로 분류하여 측정함으로서

연구를 진행하는 경우가 많다(Barua et al., 1995; Shin, 2006; Kim et al.,

2006 등). 둘째 정보시스템 투자의 중간수준의 효과 혹은 조직 수준의 효

과는 맥락 및 환경적 요인에 의해서 영향을 받아 조절될 수 있다. 단순
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히 투자의 효과가 단선적으로 결과로 바로 이어지는 것이 아니라 정보시

스템에 대한 투자가 이루어지는 여러 환경적 요인을 고려해야 한다는 공

감대가 형성되면서, 조직 수준(Chari, Devaraj, & David, 2008;

Ravichandran & Lertwongsatien, 2005; Li & Ye, 1999 등), 산업 수준

(Melville et al, 2007; Sircar et al., 2000 등), 거시경제 수준(Kim et al,

2006; Zhu et al., 2004 등) 등의 다수준에서의 변수들을 모형에서 고려해

야 함이 강조되었다(Barua et al., 1995, Richardson & Zmud, 2002). 대

부분의 연구들은 조직 수준의 환경 변수들을 모형에서 고려하였으며, 정

보시스템과 기업의 핵심 역량과의 연계, IT투자와 고위 경영진 간의 긴

밀한 관계, 최고정보책임자(CIO)의 산업 및 정보시스템 지식이 정보시스

템의 투자와 매우 밀접하게 관련되어 있다는 것을 제시한다(Schryen,

2013). 셋째, IT 투자가 다양한 형태로 나타날 수 있다는 점을 고려함으

로서 의미있는 통찰을 제공하였다. 예를 들어 하드웨어, 소프트웨어, 기

술적 인프라스트럭처에 기술적 자원, 정보시스템을 관리하기 위한 인적

자원과 이들이 가지고 있는 관리 역량 등이 투자의 구체적인 형태로 제

시된다. 이러한 투자의 다양한 형태는 비-IT분야에 대한 투자와 연계함

으로서 서로 상호보완적인 관계를 보인다. 정리하면 BVIT 연구들은 투

자가 바로 성과가 이어질 것으로 가정하였던 이전 연구들과 달리 가치창

출의 메커니즘을 설명하는 데 투자와 성과 사이의 시간적 간극을 고려하

고 있고(Brynjolfsson & Yang, 1993; Brynjolfsson, 1993), 성과로 이어지

는 일련의 과정에 관심을 기울임으로써 IT자원에 대한 투자의 적실성

(relevance)에 대한 경험적 증거를 운영적 차원과 전략적 차원에서 제공

하였다(Schryen, 2013). 또한 IT 자원이 자원기반관점에서 경쟁 우위의

확보와 가치형성을 목적으로 하는 조직과정의 개선에 있어 중요한 역할

을 한다는 점을 고려(Sabherwal & Jeyaraj, 2015)해야 한다는 중요한 인

사이트를 제공하고 있다.

자원기반관점에 기반한 경영정보 연구들이 축적되면서 과거에 비

해서는 다소 관심이 감소한 면이 있었으나, 최근 Helfat et al. (2023:

1365)의 논의처럼 그 중요성이 다시 강조되고 있다. 최근 빅데이터나 AI
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를 통한 조직의 디지털 전환은 흩어져 있는 자료를 분석함으로써 조직

외부의 요구에 맞게 활용할 수 있는 지식의 기반이 된다는 점에서 비교

우위를 확보하는데 기여하므로 이러한 변화에 발맞춘 조직들의 대응에

관한 연구들이 다시 활발하게 진행되고 있다(Bryjolfsson, Rock, &

Syverson, 2018; Krakowski, Luger, & Raisch, 2023)

<그림 2-2> 초기 IT 비즈니스 가치연구 모형 (Melville et al. 2004: 293 변형)

<그림 2-3> BVIT 통합 모형 (Schryen, 2013: 144 변형)
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3. IT 가치 창출의 3가지 관점: 상보, 과정, 구성

지금까지 BVIT연구의 정립과정을 설명하면서 BVIT 창출의 과

정을 이해하기 위해 경영정보 학자들이 다양한 관점을 제시해왔음을 강

조하였는데, 이후 논의할 공공부문에서 IT자원에 대한 투자가 공공가치

창출로 이어지는 메커니즘을 설명하기 위해서 Schryen (2013)과 Pang,

Lee, & DeLone (2014: 191)의 논의에 기반하여 BVIT 창출의 메커니즘

에 대한 여러 관점들을 세가지로 범주화 하였다.

첫 번째 관점은 상보관점(complementarity view)으로 IT 자원들

이 다른 조직역량들과의 연계 작용을 통해서 성과를 개선한다는 관점이

다. 다시 말해 기존 운영방식을 IT자원의 조절효과를 통해 경쟁우위를

발생가능하게 하는 경우에만 성과개선이 발생하게 된다고 본다 (e.g.

Bharadwaj et al., 2007; Mithas & Rust, 2016). 조직의 일상적인 운영을

위해 존재하는 기존의 일상적인 조직의 루틴들을 다양한 IT자원에 기반

한 새로운 루틴으로 대체함으로써 조직과정의 효율성과 효과성을 개선하

고 결과적으로 조직의 성과를 제고한다는 관점이다. 이 관점에서는 IT자

원이나 파생된 역량이 기존의 조직 운영역량과 외생적이라고 가정하며,

IT투자 이전에 기존의 운영역량이 성과를 달성하는 데 중요한 역할을 한

다고 본다.

두 번째 관점은 과정관점(process view)으로 IT 자원들의 투자

성과는 조직의 통상적인 운영역량을 통해 조직성과에 간접적으로 이어진

다는 관점이다. IT투자와 조직성과 사이의 거리가 멀어 그 효과가 잘 나

타나지 않는다는 한계를 극복하기 위해(Barua et al., 1995), 첫 번째 관

점과 달리 모형에서 중간수준의 변수를 고려한다. IT자원과 조직의 운영

역량이 서로 내생적이라고 가정하여 IT투자가 발생할 때 운영(operation)

차원에서 더 나은 조직역량을 가지게 되고 이 개선된 운영역량이 조직성

과를 개선하는 것으로 보았다(e.g. Tanriverdi, 2005; Pang, Tafti, &

Krishnan, 2014). IT에 대한 투자가 기존의 조직 운영과정의 루틴을 개선

함으로서 운영역량을 제고하는데 일반적으로 이 운영역량을 측정하는 것
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은 까다롭다는 한계가 존재한다. 따라서 많은 연구들이 경제학적 접근보

다는 심리학적 접근을 통해 설문조사기법을 활용하여 구성개념을 형성하

였다(Mithas, Ramasubbu, & Sambamurthy, 2011; Wu, Straub, &

Liang, 2015 등).

세 번째 관점은 구성관점(configuration view)으로 조직의 경쟁우

위 및 성과는 IT자원, 동적역량 및 환경적 혼란 간의 동적이고 복잡한

상호 의존성에 의해 구성된다고 보는 견해다. 이러한 관점은 조직이 개

별 자원 또는 역량의 순 효과를 개별적으로 이해하는 것을 목표로 하기

보다는 IT자원, 역량 및 환경 조건 등의 전체적 효과를 이해하기 위해

노력해야 함을 제시한다(e.g. El Sawy et al., 2010).

이 논문에서는 Pang, Lee, & DeLone (2014)와 Goh & Arenas

(2020)의 관점을 차용하여 IT 자원이 공공기관의 운영역량에 미치는 영

향과 강화된 역량이 결과적으로 공공가치 창출에 기여하는 과정에 관심

을 가지는 과정관점에 기반한 모형을 활용하여 연구를 진행하고자 한다.

과정 관점에서는 IT자원의 영향이 경영과정 내의 중간수준 성과측정과

조직수준 측정으로 나누어 측정된다는 점에서 투자효과의 매개적 속성을

고려할 수 있고, 이를 통해 가치창출의 메커니즘에 대해 이해할 수 있다

는 장점이 존재한다. IT자원이 공공조직의 과정차원에서 운영역량에 미

치는 영향을 내생적으로 고려함으로서 기존 운영과정에서의 루틴의 개선

이 조직성과로 이어지는 과정을 분석한다. Goh & Arenas (2020)가 강조

한 것처럼 공공부문에서는 가치 창출의 결과도 중요하지만 그 창출의 과

정에서의 공공관리자의 역할을 이해하는 것 또한 중요하므로 과정관점을

취함으로써 공공부문에서 흔히 발생하는 형평성-효율성 가치상충 상황에

서도 전략적 접근을 통해 IT자원에 대한 투자가 더 나은 가치창출로 이

어질 수 있음을 이해하고자 한다.
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제 2 절 공공가치론에 대한 논의

1. 공공가치론 (Public value theory)

1) 신공공관리론의 대안으로서 공공가치 접근

지금까지 IT자원 투자와 조직성과와의 관계에 대해 경영정보 분

야의 IT생산성이론과 전략경영 분야의 자원기반접근을 기반으로 하는 연

구들의 흐름을 통해 전반적으로 살펴보았다. 일련의 연구들을 종합하면

IT생산성 역설로 인해 IT투자의 회의적인 시선이 존재(Solow, 1987)하였

으나 여러 요인들을 복합적으로 고려하였을 때 IT 투자는 조직성과와 전

반적으로 양의 상관관계를 가지고 있으며, 조직과정(process)에서 생산성,

개선된 의사결정과 성과(outcome)차원에서 재무성과 및 가치창출로 이어

지게 된다는 점이 확인되었다(Kohli & Devaraj., 2003; Melville et al.,

2004; Schryen, 2013; Sabherwal & Jeyaraj, 2015).

그러나 서론에서도 언급했듯이 공공조직은 민간 조직과 목표 및

운영방식이 다르므로 이러한 민간기업에 대한 이론 및 실증분석 결과를

직접 적용하는 데는 한계가 존재한다. 특히 경쟁우위(competitive

advantage)를 통한 시장점유율의 확대와 조직의 장기적 영속 가능성

(sustainability)의 확보라는 명확한 목표가 존재하는 민간조직과 달리

(Porter, 1985), 공공조직들은 운영의 목표가 모호하여 목표달성의 여부를

평가하는데 어려움이 크고(Chun & Rainey, 2005) 자칫 자원투자 효과의

논의가 비용효율성(cost-efficiency) 차원에서 투입(input)과 산출(output)

에 대한 논의에 머무르게 될 수 있다(Anderson, Boesen, & Pedersen,

2016). 실제로 행정학의 공공부문 IT자원 투자효과 연구들도 많은 경우

성과(outcome performance)에 대한 논의를 배제하고 생산함수 접근에 기

반하여 산출 위주의 논의가 다수(MacLean & Titah, 2022)를 이루고 있

다는 한계가 존재한다. 따라서 IT자원에 대한 투자가 조직성과에 미치는

영향을 공공관리적 차원에서 이해하기 위해서는 자원투자를 신공공관리
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적 접근의 연장선에 있는 전통적 의미의 비용효율성 극대화 수단으로 바

라보는 관점에서 벗어나, 그러한 투자가 행정관리 과정을 개선함으로써

조직 수준의 성과로 어떻게 이어지는지를 적절히 논의하는 것이 요구된

다. 그러므로 본 연구에서는 행정학의 지도가치인 형평성과 효율성(정정

길, 2003)을 기반으로 공공조직을 공공가치의 창출을 위해 전략적

(strategic)으로 활동하는 단위로서 규정하는 공공가치 접근을 기반으로

공공조직의 성과를 단순 비용효율성에 대비하여 효과적인 방법을 통해

공공가치가 실현되는지를 기준으로 측정하고자 한다.

공공가치론(public value theory)의 정의는 가치창출에서의 공공

관리자의 총체적, 체계적 및 전략적 사고를 강조한 공공가치창출 관점(

public value creation; Moore, 1995)과 국가 대 시장 이념의 극복을 모색

하면서 시장실패와는 다른 차원에서의 정부행위의 정당성 근거를 제시하

는 제도론적 관점 혹은 공공가치실패(public value failure; Bozeman,

2007)로 불리는 두가지 서로 다른 관점(Bryson, Crosby, & Bloomberg,

2015)이 존재하여 완벽히 합의가 이루어지지는 않았다. 그러나 두 관점

모두 근본적인 목표는 대중이 가장 중요하다고 생각하는 공공가치들을

가장 효과적이고 효율적으로 구현함에 있고, 그러한 가치들은 정책대상

자들에게 의미를 가져야 한다(Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2014)는

것이다. 이러한 공공가치는 자산, 소비자 효용, 이해관계자 및 사회적 가

치 등과 같은 구체적이고 추상적인 요소를 측정하여 전사적이고 장기적

관점에서 해당 기업의 내실을 측정하고자 하는 비즈니스 가치(business

value)에 대응되는 표현으로서, 공공가치는 단순한 관리(operation) 차원

에서 효율성을 강조하기 보다는 전략적 수준에서 공공부문이 가치를 창

출해야 함을 강조한다. 또한 공공가치는 경제적 가치 창출을 전제조건으

로 하여 수익성을 강조하는 경영학의 사회적 가치(social value; Porter

& Kramer, 2011)와는 구별되는 개념으로 바람직한 가치를 구현하는 것

자체에 관심이 있다. 정리하면 공공가치 개념은 이론적, 철학적, 실천적

으로 기존의 비슷한 개념들과 구별되어지며(Bryson, Crosby, &

Bloomberg, 2014; 2015), 실용주의적 관점에서 기존의 패러다임을 극복하
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고 공공관리 이론이 나아갈 새로운 방향성을 제시하고 있다(Alford &

Hughs, 2008).

창출(generative)론적 관점에서 공공가치론과 신공공관리론의 가

장 큰 차이는 바람직한 가치들이 어떻게 구성되어야 하는지에 대한 관점

의 차이에서 기인한다. 신공공관리에서 강조하는 가치는 수동적인 객체

인 소비자들의 선호에 의해서 주어진 것으로 인식되지만, 공공가치론에

서 강조하는 가치는 적극적인 주체인 시민들과 정부의 관리자들 사이의

상호작용을 통해 숙의 과정을 거치면서 형성되어지는 것으로 본다(김명

환, 2018). 다시 말해, 신공공관리에서 관리의 목표는 실증주의(positivist)

관점에서 이익극대화와 같이 이미 정해져 있는 객관적인 지표로 주어지

지만, 공공가치론에서 공공관리의 목표는 명확하게 주어지지 않고 구성

주의(Constructivist) 관점에서 시민들에게 중요한 가치가 무엇인지를 이

해관계자들의 상호작용으로 형성해가는 과정 그 자체가 된다. 따라서 대

중이 중요하다고 생각하는 공공가치를 극대화하기 위해 공공관리자들은

민간관리 접근을 도입할 수 있고 공공가치를 창출하는 과정에서의 효율

성과 효과성을 극대화하는 것이 필요하다고 본다.

공공관리자들의 역할을 수동적인 전략가 정도로 축소시키고 고객

들이 요구하는 재화와 서비스를 적절히 전달하는 것만으로는 시장과 정

부개입에서 발생하는 다양한 문제들에 적절히 대응할 수 없다. 과거와는

달리 외부환경이 빠르게 변화하고 불확실성이 강화되어 사회문제들의 원

인이 점차 복잡해짐에 따라 사회적 난제(wicked problem)을 해결하기 위

해 다양한 이해당사자들의 입장을 효과적으로 조율할 수 있는 거버넌스

적 접근이 요구되고 있고, 이를 위해서는 공공부문 관리자들의 역할에

대한 관점의 변화가 요구되고 있다(Moore, 1995; Moore, 2013; Stoker,

2006; Alford & Hughs, 2008; Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014). 전

통적으로 공공부문에서 강조되던 정치적으로 설정된 목표들을 달성하기

위해 정책과 사업들을 직접 설계하고 집행하는 역할(Rowing)뿐만 아니

라 공공, 민간 및 비영리 부분에 존재하는 다양한 정책 도구들을 선택하

고 서비스 전달을 촉진하는 역할(Steering)을 상황에 따라 적절히 선택함
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으로써 정책 문제들에 적극적으로 대응하는 공공관리자 역할에 대한 필

요성이 강조된다(Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014: 447). 공공가치적

접근에서 관리자는 공적숙의에 적극적으로 참여하여 가치를 구성하고,

설득을 통해서 정당성과 지지를 얻어내어 정책의 민주적 정당성을 확보

하고, 지적, 실행적, 정치적 능력의 강화를 통해 행정관리 차원에서 실제

로 정책을 구현할 수 있는 적극적인 역할(Stoker, 2006)을 통해 공공가치

를 구현할 것을 강조한다. 또한 거버넌스적 차원에서 공공관리의 영역이

공공부문뿐 아니라 기존에는 고려되지 않았었던 민간부문의 다양한 조직

들로 확대되면서, 정부가 정책을 통해 실현하고자 하는 목표를 달성하기

위해서는 정책의 여러 이해당사자에 대한 조율을 통해 하위조직 부분 간

의 갈등을 완화 시켜야 한다(Alford & Hughs, 2008). 네트워크 구조의

조정자로서의 공공관리자에 의한 갈등의 완화가 이루어지지 않는다면 국

지적인 합리성의 중첩(Cyert & March, 1963; Glazer et al., 1992)으로 인

해 상위 정책목표의 달성에 부정적인 결과로 이어질 수 있다는 점에서

정부 내외의 기관과 조직 및 이해관계자 간 조정과 협력은 운영역량을

제고하는데 있어 중요한 요인이다(Alford et al., 2017). 정리하면 공공가

치론은 시민들의 선호를 주어진 것으로 가정하여 공공조직과 국민의 관

계를 재화 및 서비스 공급자와 수동적 고객으로 한정한 기존의 신공공관

리론과 달리 시민사회의 적극적인 참여를 강조하고 있고, 다양한 이해관

계자들이 적극적으로 참여할 수 있는 환경을 만드는데 주목하여 신공공

관리적 접근에서 발생하는 민주성이나 책임성에 미치는 부정적 영향을

완화하고자 한다.
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신공공관리론

(New Public Management)

공공가치론

(The Emerging Approach to PA)

연구

대상

및

이념적

배경

정부실패, 큰 정부에 대한 불신, 시

장과 합리성에 의한 효용과 효율성

에 대한 신뢰, 권력이양

시장, 정부, 비영리단체들의 실패에

대한 우려, 난제(Wicked Problem)에

대한 해결방안 모색, 네트워크 및 협

력적 거버넌스, 정보 및 과학기술의

발전을 통한 협력, 공동화 국가의 문

제(Hollowed and Thinned States)

근간

이론

경제이론: 신제도주의 경제학과 관리

주의(Managerialism)

민주주의 이론, 공공 및 비영리 기관

관리 이론, 다원주의적 접근

합리성

관점

기술적, 경제적인 합리성, “경제인”,

자기 이익을 중시하는 의사결정자

공식적인(formal) 합리성, 다원주의적

합리성 존재의 인정, 담화나 숙의를

통한 합리적 선택의 강조

행정의

목적

정치과정을 통해 제공된 목표. 공공

관리자들의 경제적 가치를 실현하고,

소비자들에 대한 대응을 위한 투입

과 산출에 대한 관리

효과적인 방법을 통해 ‘공공 가치의

창출’, 공공을 위한 가치가 실현될

수 있도록 노력

주요

가치
‘경제적’ 효율성과 효과성

효율성, 효과성 그리고 민주적이고

헌법적 가치의 수호

책임성

관점

시장 중심적 접근(Market-Driven)

여러 소비자 그룹들에서 원하는 결

과들로서 축적된 이익(interest)기준

다차원적 접근 (Multi-Faceted)

공무원들은 법, 공동체의 가치, 정치

적 이념, 직업윤리, 시민이익 준수

정부

기관의

역할

조종하기(Steering):

목표를 설정하고, 시장 및 비영리 조

직 내에서 정책 수단과 제공 주체를

선택함을 통해서 서비스의 제공을

촉진

소집, 촉진, 협업

(Convene, Catalyst, Collaborator):

상황에 따라서 직접 생산(Rowing)하

기도 하고 조종하기(Steering)도 해

야하고 때때로는 파트너쉽을 맺음

<표 2-2> 신공공관리와 공공가치론의 비교

(Denhardt & Denhardt, 2007: 28; Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2014: 447 재구성)
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2) 공공가치론의 개념화에 있어 자원기반접근의 함의

공공가치적 접근을 처음으로 제시한 Moore의 책 Creating

Public Value (1995)의 부제에서 확인할 수 있듯이 공공부문에서의 전략

적 관리(strategic management in government)의 가능성을 구체화하기

위한 시도에서 공공가치론의 개념화가 시작되었다. 공공관리자들은 기술

자(technician)적 역할에서 벗어나 민간관리자들처럼 전략가(strategist)적

역할을 해야함을 강조하면서 구체적으로 공공가치가 무엇인지를 탐색

(Discover)하고 규정(Define)하고 창출(Produce)할 수 있어야 함을 강조

하였다(Moore, 1995: 20). 첫째 공공관리자들은 자신의 기관, 부서 혹은

정책 프로그램을 위해 공공부문이 산출해야만 하는 내용적 가치들을 담

은 일종의 사명진술(mission statement)인 공공가치 명제(proposition)을

적극적으로 개발하여야 하고, 둘째 상향관리(manage up)와 외부로의 관

리(manage out)를 통해서 공공가치 명제에 대한 정당성을 획득해야 하

며, 셋째 공공가치 명제를 구체적으로 구현하기 위한 조직의 행위를 실

행할 수 있는 조직 수준의 운영역량이 필요하다는 것이다(Alford et al,

2017: 590-591). 이렇게 공공관리에서 전략적 행위라는 것은 하나의 정태

적 개념으로 정의될 수 없고, 바람직한 가치들을 인식하고 해결하기 위

한 과정, 절차, 도구, 기술, 그리고 관행들을 포괄하여 상황에 따라 선택

되고 조정되는 일련의 개념들의 집합으로 볼 수 있다(Bryson & George,

2020).

여기서 핵심은 그렇다면 공공부문의 전략적 접근을 공공관리

이론의 관점에서 어떻게 설명할 수 있을 것인지에 대한 논의이다. 경영

학에서는 크게 산업분석접근과 자원기반접근 두 가지 관점으로 조직의

전략적 관리를 이론적으로 설명한다(<표 2-1> 참고). 첫쨰 산업분석접근

의 대표적인 5세력 모형(Porter, 1987)은 정태적 환경에서 개별기업과 산

업에 대한 분석을 통해 개별 기업의 구조적 매력도를 이해한다. 산업조

직론적 접근에 기반하여 (1) 신규 진입의 위협(threat of new entrants),

(2) 공급자의 협상력(bargaining power of supplier), (3) 구매자의 협상력
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(bargaining power of buyer), (4) 대체재(threat of substitute products),

(5) 기존 사업자(rivalry among existing competitors)의 5가지 세력을 기

준으로 개별 조직의 역량을 판단하고 기업들이 최선의 선택을 할 수 있

도록 만드는 판단의 근거를 제공한다. 그러나 산업분석 접근은 정태적

모형이기 때문에 환경 변화에 따른 산업구조의 동태적 변화를 고려하지

못하며, 후행적(retrospective)으로 산업에 대한 분석이 진행되기 때문에

개별기업이 선택해야 할 구체적인 행위에 관해서는 심도있게 설명하지

못한다는 한계가 존재한다. 둘째 자원기반접근의 자원기반이론(RBV;

Barney, 1991; Wernerfelt, 1984)은 동일하게 정태적인 환경에서 기업의

자원과 역량을 통해 기업경쟁력을 강화되는 과정을 설명하기 위해 사용

된다. 자원기반관점에서 핵심은 조직이 가지고 있는 일련의 가치있는 자

원들을 적절히 활용하므로써 경쟁우위를 확보하는데 있다. 개별 기업들

은 상황에 따라서 필요한 자원과 역량을 포함하는 적절한 능력

(competence)을 식별하고, 개발하며, 적용할 수 있어야 한다고 본다. 동

태적 차원으로 자원기반관점을 확장한 동적 역량 이론(dynamic

capability; Teece et al., 1997; Winter, 2003)은 기업이 보유한 자원과 능

력을 상황에 따라 변혁하고 재구성함으로서 변화하는 환경에 대응하는

것이 경쟁우위의 확보에 있어 핵심요인으로 본다.

민간부문 전략적 관리 이론들의 구체적 접근 방식은 서로 다

르나 근본적인 목표는 개별 기업의 경쟁우위(Competitive Advantage)를

창출하고 이를 통해 기업의 시장지배력을 확대하며 지속가능성을 확보하

는 것에 있다. 일반적으로 민간조직에서 경쟁우위는 생산 시장에서 비교

대상이 되는 경쟁자들에 비해서 더 많은 경제적 가치(economic value)를

형성할 수 있는 경우에 형성된다고 본다(Peteraf & Barney, 2003). 그러

나 공공조직의 경우 조직산출물의 경우 시장에서 거래되지 않아 생산수

준을 계량화하는 것이 힘들고, 시장에서의 피드백에 조직내부 의사결정

이 영향을 받지 않으며(Downs, 1966), 정치적 차원에서의 예산배정을 통

해 조직에 대한 자원 배분이 이루어진다는 점(Dahl & Lindblom, 1953)에

서 단순히 경쟁조직 대비 개별조직의 시장에서 상대적 경쟁우위 확보는
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전략적 관리의 목표라고 볼 수 없다. 이러한 배경에서 Moore(1995;

2013)는 전략적 관리에 대한 연구가 주로 경영학에서 이루어지고 있음에

도 불구하고 단순히 민간부분에서 사용되고 있는 관행들을 모방하고 공

공서비스를 위한 시장을 형성하는 것만으로는 공공가치를 구현하기 어렵

다고 보았다.

그렇다면 목표가 전혀 다른 공공부문에서 민간부문의 전략적 관

리(특히. 자원기반관점과 동적역량)의 함의를 어떻게 해석해야 하고, 조

직의 전략적 관리에 어떻게 반영해야 할 것인가? 민간분야에서의 전략적

관리 이론을 공공관리 영역에서 논의하고자 한 시도는 몇차례 있었으나

(e.g. Barry, 1997; Bozeman & Straussman, 1990; Denhardt, 1993,

Meier et al., 2006) 대부분 정태적 상황에서 조직의 역량(capability)과

강점(strength)을 조직 내외부의 기회(opportunities)와 위협(threat)과의

관계속에서 인식하는 SWOT분석에 머무르거나, 기업특유의 경쟁력

(distinctive competence)를 강조하더라도 이를 공공조직 내부에서 어떻

게 인지하는지에 대한 방법을 명확하게 제시하고 있지 않아 실무 및 이

론적 차원에서 발전이 더디었다. 이러한 문제를 해결하기 위해 Bryson,

Ackermann, & Eden (2007), Lee & Whitford (2012), Piening (2013),

Andrews, Beynon, & McDermott (2016), Hansen & Ferlie (2016)과 같

은 논문들은 대안적 관점을 제시하였다. 특히 Bryson, Ackermann, &

Eden (2007)에서 민간부분 자원기반이론의 거시조직모형에 대응되는 모

형을 구성하기 위해 생활체계(livelihood scheme)라는 독특한 접근을 통

해서 자원기반이론이 공공부문에도 적용될 수 있음을 주장하였다. 공공

조직들은 법률과 예산계획에 의해서 자원이 제약받고 있으므로 정치적

평판 시장(political repuation markets)에서 대중과 정치인들의 지원과 관

심을 확보하기 위해서 다른 공공조직들과 경쟁해야 한다(Lee &

Whitford, 2012). 이에 따라 민간부분에서의 목표가 경제적 시장에서의

경쟁우위라면 공공부분은 조직이 달성해야하는 의무(mandates), 사명

(mission), 목표(goals), 결과 지표(outcome indicators) 및 주요 이해관계

자 요구사항(stakeholder requirements)들을 종합적으로 고려해서 형성되
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는 조직 열망(organization aspiration; Cyert & March, 1963; Greve,

1998; Greve, 2003; Hong, 2019) 수준의 달성을 위한 정치적 시장에서의

경쟁우위의 확보가 전략적 관리의 목표가 된다.

따라서 조직에 대한 열망수준의 달성을 위해서는 조직 특유의 자

원(resource)과 이를 적절히 활용하여 조직관리에 적용시킬 수 있는 역량

(capability)의 능력(competence)이 필요하다(Bryson, Ackermann, &

Eden, 2007). 이 열망수준의 달성은 자원배분을 위한 정치적 차원의 정당

성을 부여하고 결과적으로 공공조직의 지속가능성을 제고할 수 있으므로

장기적 관점에서 공공조직에서 자원과 역량을 갖추기 위한 전략적 관리

가 필요함의 주장으로 이어질 수 있다. 일반적으로 조직의 열망수준의

설정은 조직내외부의 이해당사자들의 담론을 통해 구성되어진다(Cyert

& March, 1963; March, 1991)는 점에서 달성해야하는 조직의 목표를 탐

색하고, 정의하고 이를 달성하기 위한 수단을 적절히 선택하는 것은 공

공가치적 접근과 밀접하게 연결되어진다. 정리하면 공공부문의 전략적

관리는 민간 조직과는 다르게 시장에서의 경쟁우위보다는 바람직한 공공

가치를 추구하며, 이를 자원과 역량을 적절히 활용하여 이해당사자들에

게 제공하기 위한 일련의 노력으로 볼 수 있다. 이러한 관점에서는 조직

성과 개선을 위한 노력에서 자원과 역량을 확보하는 것의 중요성을 이론

적으로 뒷받침할 수 있다는 장점이 존재한다.

3) 전략적 삼각형과 공공가치사슬

심리학적 접근을 취하는 Meynhardt (2009)을 제외하면, 실천적

및 관리적 차원에서 공공가치 연구들은 크게 생성론적(generative or

‘creating public value’) 관점과 제도적(institutional or ‘public values’)

관점을 취한다(Davis & West, 2009; Bryson, Crosby & Bloomberg,

2015). 전자는 Moore (1995; 2013), Stoker (2006), Alford and O’Flynn

(2009)가 공공가치는 공공관리자들이 행동에 대한 권한을 정당화하는 숙

의과정에서 직접적으로 형성되어진다고 보는데 반해, 후자는 Bozeman
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(2007) Jørgenson & Bozeman (2002, 2007), Bozeman & Johnson(2015)

이 정부의 제도들과, 제도를 구체화하는 행동, 그리고 대중과의 상호작용

의 과정을 기준으로 핵심 및 파생 가치의 그룹화를 통해 가치들의 연결

관계에 기반한 별자리(Constellation)를 형성하는 데 관심을 가진다. 창출

론적 관점은 큰 맥락에서 바람직한 결과를 달성함으로서 나타나는 효과

성, 효율성, 정의, 공정성과 같은 공공가치들을 구현해야한다고 이야기

하고 있으나 구체적으로 어떤 가치를 창출해야 하는지보다는, 주어진 공

공가치를 창출할 방법과 수단에 관해서 관심을 가진다. 따라서 창출론적

관점에서 공공가치는 구체적인 가치가 실제로 달성되거나 실현된 것을

지표화한 개념적 용어로 사용된다(Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2015).

반면 제도론적 관점의 경우 학자들이 정책이 기반을 두어야 하는 원칙에

관한 규범적 합의를 제공하는 데 관심을 가지므로(Bozeman, 2007) 정책

이나 거시 사회 수준에서 주로 다양한 가치를 정의하고, 분류하고, 구성

이 어떻게 이루어지는 지를 고찰하는 데 큰 노력을 쏟는다(Davis &

West, 2009). 그러나 두가지 관점의 충돌로 인해 이론화 과정에서 혼란

이 발생하면서, Bryson, Crosby, & Bloomberg (2014; 2015)는 이러한 상

이한 두 관점을 포괄하는 공공가치 거버넌스(public value governance)의

개념을 제시하였다. 공공가치 거버넌스는 개별 조직을 대상으로 개념화

된 Moore의 창출론적 접근을 기반으로 민간과 공공의 교차영역과 다수

준의 집단들을 거버넌스 관점에서 포함하는 형태로 확장하였다. 또한 제

도론적 관점이나 심리학적 관점에서 제시된 공공가치 개념들을 하나의

축으로 포함함으로써 서로 다른 개념들을 포괄하였다.

본 연구의 연구 범위는 공공조직이고, 궁극적으로는 공공가치를

관리하는 공공관리자들이 사용가능한 IT자원과 이를 적절히 활용할 수

있는 조직수준의 역량에 관심을 가지고 있다는 점에서 창출론적 관점을

강조하는 공공가치 거버넌스를 기반으로 논의를 전개하고자 한다. 생성

론적 관점에서는 공공조직 차원에서 대중에게 가치 있거나 혹은 가치가

있는 것들을 생산하고 이를 기준에 의거하여 평가하는 일련의 과정에서

공공관리자의 역할을 강조하므로(Moore, 1995), 실천적인 차원에서 관리
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자들이 취할 수 있는 행동의 방향성을 제시할 수 있다는 장점이 있다

(Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2015). 또한 O’Toole et al. (2005)나

Ryu & Kim (2022)와 같은 경험적 연구를 통해 Moore가 제시한 관리자

의 역할이 학교나 공공조직의 성과와 밀접하게 연결되어 있음이 확인되

었고, Alford & O’Flynn (2009), Alford et al. (2017), Bryson, Crosby, &

Bloomberg(2014; 2015) 등의 최근 연구들에서 창출론적 관점을 기준으로

논의를 진행하였다는 점에서 본 연구는 창출론적 관점을 적용한다.

창출론적 접근을 개념화한 Moore (1995; 2013)는 공공조직이 정

치과정을 통해 결정된 것을 있는 그대로 집행하는 수동적 객체로 남기

보다는 (1) 공공가치(public value), (2) 정당성과 지지(legitimacy &

support), (3) 운영역량(operational capabilities)의 전략적 삼각형(<그림

2-4>)을 적극적으로 활용함으로서 조직특유(organization-specific)의 요

구에 더 적극적으로 대응하기 위한 노력이 필요함을 강조하였다. 자원기

반이론에서 주요 고려되는 변수인 운영역량과 조직이 추구해야하는 가치

에 더해 ‘정당성과 지지’를 추가하여 자원배분에서 정치적 과정의 역할을

모형에 반영하였다는 점에서 민간조직의 논의와 차이가 발생한다. 여기

서 정당성은 규범, 가치, 신념, 정의에 의해 사회적으로 구성된 체계 내

에서 개체의 행동이 바람직하거나 적절하다고 판단하는 일반화된 인식

또는 가정을 의미하며(Suchman, 1995: 574), 시민들을 포함한 다양한 이

해관계자들의 지지를 이끌어내기 위한 기반이 된다는 점에서 중요하다.

변화하는 정치적 환경에서 조직의 정당성을 확보하려면 바람직한 상태를

인식하고 이를 구현할 수 있는 역량이 중요하다는 점은 전략적 삼각형의

중요한 함의 중 하나이다. 이후 Bryson, Crosby, & Bloomberg(2015)는

Moore의 전략적 삼각형을 공공가치 거버넌스로 확장하면서 <그림 2-4>

와 같은 도식을 제시하였다. Moore의 전략적 삼각형과 차이는 크게 세가

지이다. 첫째 창출된 공공가치(public value)를 기존 모형에서 다소 모호

하게 제시하였던 것과 달리, Moore, Bozeman, Bozeman and Johnson,

and Meynhardt이 제시한 공공가치의 다양한 개념들을 포괄적으로 다루

었다는 점이다. 이를 통해 문제상황과 맥락에 따라서 중요하게 인식되는
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가치들이 달라지고, 가치의 창출을 위한 수단이 달라진다고 가정함으로

써 두가지 관점의 차이를 인정하고 모형에 반영하였다. 둘째 공공부문이

활용할 수 있는 역량의 원천을 개별 조직 내부로 한정하였던 기존 모형

과 달리, 확장된 모형은 거버넌스적 관점에서 공공부문 내외부에 존재하

는 다양한 조직들로부터 역량을 확보할 수 있으며 절차적 및 내용적 합

리성을 추구하는 과정 그 자체에서 기인할 수 있다고 보았다. 셋째 공공

가치의 창출이나 목적으로서 포함되는 공공가치(public values)를 가운데

에 배치하므로서 구체적으로 공공가치들이 어떠한 절차를 거쳐서 만들어

질 수 있는지를 제시하였다.

Moore (2013)은 공공가치사슬(<그림 2-5>)의 도식을 통해 전략

적 삼각형의 구현이 순차적으로 발생하고 가치생산과정에서 행정활동의

산출(output)도 중요하지만 더 중요한 것은 사회적 성과(Social

outcomes)로 이어지는 것임을 강조하였다. 정치적 정당성과 지지를 통해

확보된 자원이 정책, 프로그램, 절차, 활동 등의 가치생산 과정을 걸처

성과로 이어지는 인과관계의 경로를 설명하면서 주어진 성과를 구현하기

위해 필요한 역량과 현재의 조직의 역량 사이의 간극을 파악하고 이를

줄이기 위한 조직과정의 재구성의 노력이 필요하다고 보았다. 가치사슬

의 관점에서 행정활동의 산출은 성과수준의 변수로 연계되는 과정의 중

간변수이므로 자원투자의 목적은 중간변수의 개선보다는 궁극적으로 조

직수준의 성과에 대한 개선차원에서 이해해야 함을 주목하였다.

정리하면 근본적으로 개별조직의 시장 내 경쟁우위에 주목하여

경영학의 전략적 관리 이론이 설명할 수 없는 영역에 대해 Moore(1995;

2013)의 창출론적 관점과 거버넌스 영역으로 확장한 Bryson, Crosby, &

Bloomberg(2015)의 통합적 접근은 공공조직의 맥락에서도 자원기반접근

에서 강조한 자원과 역량이 바람직한 공공가치를 창출하는 데 있어 중요

한 요인임을 이론적 관점에서 설명하고 있다. 구체적으로 행정활동의 산

출을 위한 실행적 차원에서의 운영역량과 이해관계자들로부터의 지지를

통한 정치적 차원에서의 정당성 확보는 바람직한 가치, 즉 전략적 차원

에서 결과(outcome)수준의 성과를 이끌어내기 위한 중요한 요인이므로
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공공관리자들은 제약조건이자 활용가능한 능력에 기반해 복잡한 문제

(wicked problem)를 해결하고자 노력해야한다(Geuijen et al., 2017).
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<그림 2-4> 공공가치 거버넌스를 위한 전략적 삼각형

(Strategic Triangle; Moore. 1995; Bryson, Crosby & Bloomberg, 2015: 15; Bryson et al., 2017: 644)

<그림 2-5> Moore의 공공가치 사슬 (Moore. 2013 변형)
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2. 공공가치 접근에서의 공공기관 조직성과 측정

1) 한국 공공기관의 설립목적과 현황

공공기관은 공공수요를 효율적으로 충족시키기 위해서 정부의 출

연 및 출자 또는 정부의 재정 지원등으로 설립·운영되는 기관이다(국회

예산정책처, 2023: 2). 수익성과 시장지배력 확보를 목표로 하는 일반적인

경영조직과 구별되지만, 공공기관 중 공기업의 경우 재화와 서비스에 대

한 경제적 이익을 어느정도는 고려해야한다는 점에서 민간기업들과 정부

조직의 중간적 성격을 지니고 있다(국회예산정책처, 2023).

한국의 공공기관은 정부의 투자‧출자 또는 정부의 재정지원 등으

로 설립‧운영되는 기관으로서 ‘공공기관의 운영에 관한 법률(이하 공공기

관운영법)’ 제4조 제1항 각호의 요건에 해당하여 기획재정부 장관이 지정

한 기관을 의미한다(ALIO, 2023). 공공기관은 손익 계산에 근거하여 사

업성 여부를 고려하는 민간 부문에 적정한 수준의 서비스가 이루어지지

않는 공공 서비스를 제공하는데 목적이 있다(기획재정부, 2022). 경제활

동의 기반이 되는 사회간접자본을 제공하거나, 전기·가스·수도·주택과 같

은 생활필수품을 제공하거나, 산업분야에 대한 정책금융을 제공하거나,

금융위기시에 민간 금융기관들을 지원하는 역할을 한다(국회예산정책처,

2023).

공공기관은 총 350개 기관이 존재하며 크게 공기업, 준정부기관,

기타공공기관으로 분류된다. 「공공기관의 운영에 관한 법률」(2018.3.27.

개정) 제5조 제5항을 기준으로 공기업은 직원 정원이 50명, 총수입액이

30억원, 자산규모가 10억원 이상이면서, 총수입액 중 자체수입액이 차지

하는 비중이 50% 이상인 공공기관이고 준정부기관은 직원 정원이 50명,

총 수입액이 30억원, 자산규모가 10억원 이상이면서, 총수입액 중 자체수

입액이 차지하는 비중이 50% 미만인 공공기관을 의미한다.「공공기관의

운영에 관한 법률」에 따라 공기업은 자산규모와 자체수입비율을 고려하

여 ‘시장형 공기업’과 ‘준시장형 공기업’으로 나뉘고, 준정부기관은 기금



- 37 -

의 관리 유무를 기준으로 ‘기금관리형 준정부기관’과 ‘위탁집행형 준정부

기관’으로 세분된다.

공기업 중 자산규모 2조원 이상, 총수입액 중 자체수입액 비율이

85% 이상인 기관은 시장형 공기업으로, 그렇지 아니한 공기업은 준시장

형 공기업으로 분류되고 있다(국회예산정책처, 2023). 시장형 공기업에는

한국가스공사, 한국전력공사, 인천국제공항공사 등 연도별로 13~15개 기

관이 지정되었으며, 준시장형 공기업에는 한국토지주택공사, 한국마사회,

한국수자원공사, 그랜드코리아레저(주) 등 연도별로 19~20개 기관이 지정

되었다(국회예산정책처, 2023).

기금관리형 준정부기관은 「국가재정법」에 따라 기금을 관리하

거나 기금의 관리를 위탁받은 기관으로서 신용보증기금, 국민연금공단,

공무원연금공단, 중소벤처기업진흥공단 등 10여개 기관이 지정되어 있다

(국회예산정책처, 2023). 위탁집행형 준정부기관은 공공업무의 효율성을

확보하기 위하여 정부업무를 위탁집행하는 기관으로 한국농어촌공사, 대

한무역투자진흥공사, 한국장학재단, 국가철도공단 등 2023년 현재 44개

기관이 지정되어 있다. (국회예산정책처, 2023). 윤석열 정부의 출범 이후

「공공기관 관리체계 개편방안」(2022)에 기반하여 정원 300명 미만인

40여개 준정부기관을 기타공공기관으로 변경지정하면서 위탁집행형 준정

부기관이 종전 70~80개 기관에서 44개로 감소하였다.

구분 2018 2019 2020 2021 2022 2023

① 공기업 35 36 36 36 36 32

Ÿ 시장형 15 16 16 16 15 13

Ÿ 준시장형 20 20 20 20 21 19

② 준정부기관 93 93 95 96 94 55

Ÿ 기금관리형 16 14 13 13 13 11

Ÿ 위탁집행형 77 79 82 82 81 44

③ 기타공공기관 210 210 209 218 220 260

합계 338 339 340 350 250 347

<표 2-3> 공공기관 지정현황

주: ALIO에 공개된 자료를 기준으로 저자가 직접 작성
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유형구분 공통요건 지정요건(원칙)

공기업

시장형

공기업

l 직원정원 ≥ 300인

l 총수입액 ≥ 200억원

l 자산 ≥ 30억

l 자체수입비율 ≥ 50%

l 자산이 2조원 이상 이면서.

자체수입비율 ≥ 85% 기관
준시장형

공기업

l 시장형 공기업 아닌 공기업

l 자체수입비율 50% ~ 85%

준정부기관

기금관리형

준정부기관

l 직원정원 ≥ 300인

l 총수입액 ≥ 200억원

l 자산 ≥ 30억

l 자체수입비율 ＜ 50%

l 국가재정법을 기준으로 중

앙정부 기금을 관리하는 기

관
위탁집행형

준정부기관

l 기금관리형 아닌 준정부기

관

기타공공기관

l 공기업ㆍ준 정부기관을 제외한 공공기관

l 법률에 따라 책임경영체제가 구축되어 있거나 기관 운

영의 독립성, 자율성 확보 필요성이 높은 기관

l 기관의 성격 및 업무 특성 등을 고려하여 기타공공기관

중 일부를 연구개발을 목적으로 하는 기관 등으로 세분

하여 지정

l (예시) 공공기관이 출연 또는 출자하여 설립한 교육기

관, 법무ㆍ준사법 업무, 합의ㆍ조정 업무나 국제규범이

적용되는 업무 등을 수행하는 기관, 민간기업과의 경쟁

을 고려해 자율경영 필요성이 높은 기관, 연구개발을

주된 목적으로 하는 기관
주:「공공기관의 운영에 관한 법률」과 그 시행령에 의거하여 내용 추가

<그림 2-6> 공공기관 지정현황

주: ALIO에 공개된 자료를 기준으로 저자가 직접 작성

<표 2-4> 공공기관 유형의 구분 (ALIO, 2023 변형)
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2) 공공기관 경영실적평가제도

일반적으로 모든 조직들은 여러 가지의 상충되면서 모호한 목표

를 추구해야 하지만, 공공 및 비영리 조직(public and non-profit

organizations)은 특히 높은 수준의 목표 다양성(multiplicity), 갈등

(comflict), 모호성(ambiguity)(Chun & Rainey, 2005)에 직면하는 경우가

많다. 이러한 목표 설정의 복잡성과 목표 설정을 위해 투입되는 노력을

고려할 때, 관리자는 조직이 목표를 달성하는 데 효과적인지를 측정하기

위해 여러 가지 기준 또는 성과 측정을 사용해야하는 경우가 많다

(Rainey, 2009). 그러므로 공공기관의 사명과 목적을 고려하지 않고 재무

적 성과만을 기준으로 평가를 진행하는 것은 공공기관의 조직성과를 올

바르게 평가하지 못한다는 한계가 존재하며(Rainey, 2009) 그러한 한계를

극복하기 위한 대안적 지표의 필요성이 대두되었다.

이에 따라 공공기관 경영실적평가제도는 재무적 성과가 가진 한

계를 극복하고 기관 자율성을 보장함으로써 성과 제고와 결과에 대한 책

임을 함께 부여하는 사후적 책무성 담보제도로서 대두되었다(라영재 &

윤태범, 2013). 신공공관리적 접근의 확산에 힘입어 대한민국 정부는

1983년에 공공기관들에 대한 성과평가 시스템으로서 공공기관 경영실적

평가제도를 도입했고 2007년에「공공기관의 운영에 관한 법률」재정을

기반으로 조정을 거친 후 공공기관들에게 대한 책무성을 부여하기 위한

주요 수단으로 지속적으로 활용해왔다(Hong, 2019; Hong, 2017). 공공기

관 경영실적평가는 궁극적으로 공공기관의 자율 및 책임경영체계를 확립

함으로써 개별기관들이 설립목적에 부합하는 국민경제적 역할을 수행하

도록 유도하는 목적을 가진다(라영재, 2018). 전년도 경영실적을 평가 대

상기관과 학계, 회계사, 변호사 등의 민간전문가들의 상호작용을 통해 각

조직별 기준을 설정하고 목표를 부여하여 평가를 진행함으로서 객관성이

보장되고 동시에 개별 기업들의 환경과 운영방식에서 기인하는 특수성이

반영된다(ALIO, 2023). 개별 기관에 대한 평가결과를 인사 및 성과급 지

급에 반영함으로서 공공기관의 성과개선에 대한 동기부여와 시장적 기재
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의 부분적 적용을 통해 경영성과 제고를 위한 장치로써 사용되고 있다.

연도 연도별 주요 내용

2008
‘경영평가제도 혁신방안’에 따라 전면적 제도개선 추진; 평가지표를 경영과정별로

개편, 경영성과 비중 강화, 평가유형 재분류

2009
중소형기관 대상범위 조정, 평가지표 간소화, 계량지표 비중 확대, 공동계량지표 평

가 방법 통일, 공공기관 선진화 및 경영효율화 추진 실적 반영
2010 평가유형 재분류, 계량평가비중 확대, 평가방법 정교화

2011
기관･기관장 평가체계 통합, 사회공헌 강화, 일자리 창출 중점 평가, 글로벌 지표

도입, 부채관리지표 평가 강화, 국민체감도 조사 실시

2012
글로벌 경쟁력 지표 확대, 중소형기관 확대, 정책 수요 관련 지표의 세부 평가 내

용 보강

2013
주요사업과 경영관리의 균형적인 평가, 중장기 미래지표 신설, 주요 사업 지표 구

체화, 중장기 재무관리계획 이행도 평가, 에너지 관련 안전관리 사업 평가 강화

2014
기관장 경영성과 협약제 시행에 따른 이행실적 평가, 부채관리와 방만 경영 관련

평가 강화, 감사평가 근거 마련, 감사평가 개편, 지표체계 개편

2015
평가제도 개선, 국정과제 및 정부정책 반영, 신규 정부위탁사업 및 업무이관을 지

표에 반영

2016
기관 특성에 맞는 맞춤형 평가지표 반영, 경영평가제도의 현실 적합성 제고, 2단계

정상화 과제 반영
2017 공정한 경쟁여건 조성, 공공기관의 사회적 책임 강화, 경영좌표 기능 강화

2018
사회적 가치 배점 확대, 기관 자율성 확대, 공기업 및 준정부기관 평가단 분리, 참

여･개방형 평가체계로 전환, 책임･윤리경영 강화
2019 안전평가 강화, 윤리경영(고객만족도 조작, 채용 비리 등) 평가 강화

2020
윤리경영 엄정 평가, COVID-19 위기 극복 노력 및 성과 가점 부여, 한국판 뉴딜

및 직무급 도입 점검

2021
상시적･전문적 평가관리체계로 전환, 경영컨설팅 강화 및 경영개선노력 평가 반영,

국민체감형･기관맞춤형 평가 도입, 평가추진 조직･인력 정비
2022 공기업, 준정부기관 분류기준 상향, 효율성 공공성 균형 위한 경영평가 지표 개선

출처: 성시경 & 이재완(2023: 3-4), 기획재정부(2021; 2022), 성시경 & 정일환(2021: 4-5), 라영재
(2018), 라영재 & 윤태범(2013)을 참고하여 작성

<표 2-5> 공공기관 경영실적평가제도의 변천과 주요 개선 내용

공공기관 경영실적평가에서 개별 공공기관들의 성과는 크게 계량

적 지표와 비계량적 지표의 두가지 항목으로 나뉘어 측정이 이루어진다.

공공기관 경영평가편람에 따르면 경영평가결과는 각 지표별 평가점수는

지표별 평점에 지표별 가중치를 곱하여 산출하고, 비계량지표와 계량지

표 평가점수를 합산하여 기관의 종합평가결과와 범주별 평가결과를 산출

한다(성시경 & 정일환, 2021: 5). 다만, 일부기관에서 세부 지표가 결측된

경우에는 경우에는 해당 지표에 대한 배점은 제외하고 합계를 진행하고,

이를 총점에 대해 안분하여 종합 평가결과와 범주별 평가결과를 산출한
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다. 경영실적평가의 세부 범주는 공공기관의 핵심적인 성과차원들을 반

영하기 위한 설립목적에 따른 고유사업 분야의 성과와 모든 공공기관에

일반적으로 적용되는 경영효율성 중심의 경영관리의 두가지 기준으로 분

류되고 있다(정예슬 & 김현준, 2023: 2). 경영관리 지표와 주요사업 지표

를 범주별로 분리하여 측정함으로서 단일기준이 가질 수 있는 한계를 극

복하고, 개별 공공기관이 성과지표를 개선하기 위해서 노력하여야 하는

부분을 구체적으로 제시함으로서 공공기관의 실질적인 성과개선을 도출

해내는데 기여하고 있다. 기관 운영의 역량과 효율성을 측정하는 경영관

리 범주는 경영전략 및 리더십, 사회적 가치 구현, 업무효율, 조직·인사·

재무관리, 보수 및 복리후생비, 혁신과 소통을 평가하며, 공공기관이 설

립목적에 따라 수행해야 할 고유사업의 추진 실적을 평가하는 주요사업

범주는 공공기관의 주요 사업별 계획·활동·성과 및 계량지표의 적정성을

종합적으로 평가한다(기획재정부, 2019 – 2022; 정예슬 & 김현준, 2023:

2). 경영실적 평가는 평가의 방법이나 지표, 각 범주별 배점들을 사전에

결정하고, 이러한 평가기준을 적용하므로서 개별 기관들의 운영 상황에

대한 평가를 진행하게 된다. 성과 지표는 S, A, B, C, D, E 총 여섯 단

계로 나누어지며 S가 가장 높은 성과이고, E가 가장 낮은 성과를 의미한

다.

항목 대상 주요 범주

경영관리

조직 운영에 대한 역량과 효율성

을 측정하기 위해 5개 지표 기준

으로 평가

경영전략 및 리더십, 사회적 가치

구현, 조직·인사·재무관리, 보수 및

복리후생관리, 혁신과 소통

주요사업

비계량: 주요사업별 추진계획 수

립, 집행 실적, 성과 및 환류 활

동, 그리고 주요사업 범주 전체

지표 구성의 적정성을 평가.

계량: 주요사업별 경영성과가 목

표대로 달성되었는지를 평가. 원

칙적으로 투입지표(input)가 아닌

성과지표(outcome)로 설정

주요사업 계량지표 구성의 적정성

및 목표의 도전성과 주요사업별

성과 관리의 적정성

<표 2-6> 공공기관 경영평가의 대상과 주요 범주 (ALIO, 2023)
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공공기관 경영평가의 최종 등급은 공공기관들의 종합적이고 대표적인 성

과 지표로 사용되고 있고, 핵심 업무를 얼마나 잘 수행하고 있는지에 대

한 결정적인 지표로 여겨지기 때문에 매년 큰 관심을 받고 있다(Ryu &

Kim, 2022). 경영실적에 따른 등급에 의거하여 각 공공기관의 기관장의

연봉과 직원들의 성과급 액수가 결정된다는 점에서 공공기관 성과관리의

기반의 역할을 하고 있다.

범

주
평가지표

공기업
준정부기관

(위탁집행형)

준정부기관

(기금관리형)

계

비

계

량

계

량
계

비

계

량

계

량
계

비

계

량

계

량

경

영

관

리

l 경영전략 및 리더십 6 6 6 6 6 6

l 사회적 가치 구현 22 15 7 22 15 7 22 15 7

l 조직·인사·재무관리 9 3 6 4 3 1 9 3 6

l 보수 / 복리후생관리 8.5 5.5 3 8.5 5.5 3 8.5 5.5 3

l 혁신과 소통 4.5 3 1.5 4.5 3 1.5 4.5 3 1.5

소계 45 35.5 19.5 45 32.5 12.5 50 32.5 17.5

주

요

사

업

주요사업 계획․활동․

성과를 종합평가
45 21 24 55 24 31 50 24 26

소계 45 21 24 55 24 31 50 24 26

총계 100 56.5 43.5 100 56.5 43.5 100 56.5 43.5

<표 2-7> 2021년 공공기관 경영실적평가 유형별 평가지표 구성 및 가중치

(기획재정부, 2021)
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<그림 2-7> 시도별 공공기관 소재 공공기관 수

주: ALIO에 공개된 자료를 기준으로 저자가 직접 작성
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3) 가치창출 주체로서의 공공기관

현재까지 많은 연구들은 공공가치의 연구 배경으로 공공기관보다

는 정부 조직을 위주로 좁게 개념화되어 탐색적으로 이루어지고 있는 경

우가 많았고(Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2014), 경험적 연구가 상당

히 부족한 상황이다(Hartley et al., 2017). 그러나 Moore의 초기 공공가

치에 대한 개념화가 개별 조직의 관리자들이 취할 수 있는 전략적 행위

들에 초점을 두었던 것에 비해, 신공공관리적 접근에 대한 대안으로서

숙의와 전달의 네트워크를 통한 공공 관리의 새로운 패러다임으로서 공

공가치 관리론(Stoker, 2006)과, 공공부문을 넘어 비영리 단체들과 민간

영역의 다양한 주체들과의 연계를 통한 민주적 차원에서 협력적 거버넌

스를 실현하고자 하는 공공가치 거버넌스(Bryson, Crosby, &

Bloomberg, 2014)로 이론의 확장되어 정부조직 뿐만 아니라 공공기관 또

한 공공가치의 창출 단위로서 사회에 바람직한 가치를 생산하는 주체로

간주될 수 있다. Moore(1995), Stoker(2006), Alford & O’Flynn (2009),

Alford et al. (2017), Bryson, Crosby, & Bloomberg(2014; 2015)과 같은

창출론적 관점에서 가치창출의 주체로서 능률성과 효율성 이외에도 공공

성에 기대하는 바에 대해 전략적 접근을 취함으로서 공공가치를 창출하

는 것이 가능하다고 보았다. 따라서 중앙 및 지방정부, 주정부, 연합 뿐

만 아니라 정부 조직의 역할 중 일부를 위탁받아 수행하는 공공기관 또

한 전략적 삼각형을 사용하는 행위자로서 중요한 역할을 할 수 있으므로

공공가치론의 차원에서 한국의 공공기관을 논의하는 것은 적절하다.

그러나 시장기재가 존재하지 않아 공공기관의 운영과정에서 어떻

게 성과요인을 측정하고 공공가치로 규정할 것인지는 학자들별로 합의된

기준이 없어 쉽지 않다. 초기에 공공가치를 개념화하면서 Moore (1994)

는 공공가치를 측정하기 위한 방법으로 (1) 정치적 의무의 성취로서의

공공가치(public value as the achievement of political mandates), (2) 전

문적 기준의 성취로서의 공공가치 (public value as the achievement of

professional standards), (3) 분석적 기법을 통해 개산하므로서 확인되어
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지는 공공가치(reckoning public value through analytic techniques), (4)

이해관계자나 소비자를 만족시키는 개념으로서의 공공가치(value as

stakeholder and customer satisfaction) 4가지를 제시하였다. 4가지 기준

은 큰 틀에서 공공가치가 어떻게 구성되는지 그 과정에 대해서 논의하고

있을 뿐 구체적으로 어떠한 가치를 추구하여야 하는지에 대해서는 논의

하고 있지 않다. Moore의 창출론적 관점은 근본적으로 다른 시장적 책임

성과 민주적 책임성을 고려하지 못한 신공공관리에서 벗어나 공공부문에

서 전략적 관리를 통해 어떻게(how) 공공가치를 창출하고, 유지하고, 관

리하는지 그 과정에 대한 고민에서 시작되었다는 점에서 구체적으로 추

구하여야 하는 가치에 대해서는 원칙만 제시할 뿐 항목에 대해서는 이야

기하고 있지 않다.

Moore(1994: 303)는 공공가치 개념의 형성과 측정에서 중요한

것은 그러한 개념이 공공관리자 개인에 의해서 만들어지는 것이 아니고,

고객의 바람과 전문가들에 의해서 설정된 목표가 아니라 집단적 숙의 과

정을 통해 표출된 정치적 열망(aspiration)수준으로 이해되어야 한다고

보았으므로 공공관리자가 속한 조직이 논의에서 배제될 수 없다. 직접적

으로 추구해야하는 개념을 제시하지 않은 것은 조직의 맥락에 따라 강조

되어야 하는 공공가치가 달라지므로 세부적 가치를 구체적으로 규정하는

것은 불가능하고 무의미하다고 보았기 때문으로 보인다. 그러나

Moore(2015: 110) 본인도 그러한 관점이 관리자들이 변화하는 환경에 대

처하기 위해 필요한 선하고 정의로운 정부에 의해 고려되어야 하는 공공

가치에 대해 일관되고 명확한 개념을 제공하지 못한다는 한계를 인정하

며 제도론적 관점의 Jørgensen & Bozeman (2007)이나 Bozeman(2007)처

럼 공공가치를 구성하는 일반적 가치들을 정의하는 방법인 공공가치 회

계(public value accounting)나 공공가치 균형성과표(public value

scorecard)를 제시하였다. 그러나 여전히 큰 틀에서는 세부적으로 어떠한

가치를 추구해야하는지 이야기하기보다는 실무자들이 개별조직에서 어떻

게 공공가치를 개념화하는지 그 방법에 대해서 논의한다는 점에서 창출

론적 관점에서는 기관들별로 공공가치를 측정하기 위한 일관적 기준이
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존재하기 어렵다. 정리하면 창출론적 관점은 공공조직이 구현해야하는

공공가치가 무엇인지에 대해 논의함에 있어 해당 조직 내외부의 이해관

계자들이 그 조직에 대해 가지는 열망수준과 그 수준에 대비한 조직의

성과에 대해 주목해야 하며 그러한 열망수준은 기관별로 일관적이지 않

고 상이하다고 본다.

그렇다면 담론적 관점에서 개별 조직별로 모두 맥락이 다르기 때

문에 내외부의 이해관계자들이 해당 조직에 대해 바라는 열망

(aspiration)을 어떻게 개념화하고 측정해야 할지는 상당히 까다롭다. 본

연구의 범위가 공공기관이기 때문에 조직차원에서 열망 수준이 어떻게

정의되고 측정되는 것인지 논의하는 것이 필요하다. 조직 열망은 March

& Cyert (1963)의 회사모형(Behavioral theory of the firm)에서 처음으

로 개념화되었으며, 일반적으로 특정 조직에서 바람직한 성과(outcome)

수준이며 목표(goal) 및 참조점(reference point)이라고도 정의되어진다

(Shinkle, 2012). 조직의 열망수준과 실제 성과간의 차이는 조직의 문제에

기반한 탐색(problemistic search)과 성과를 개선하기 위한 조직의 행동

에 영향을 미친다(Greve, 1998; 2003)는 점에서 매우 중요하다.

공공가치의 창출의 주체로서 한국 공기업과 준정부기관을 포함하

는 공공기관들은 사명과 설립목적을 기반으로 관리의 방향성이 형성되어

지고, 기관의 자원과 이를 활용하기 위한 역량을 기반으로 조직과정이

진행되고, 일종의 시장적 기재에 대응되는 정치적 기재인 공공기관 경영

실적평가를 통해 설정된 열망을 달성하였는지의 정도가 평가된다. 공공

기관 경영평가의 비계량 지표는 변호사, 회계사, 교수 등 개별조직에 대

해서 잘 이해하고 있는 독립된 전문가들의 위원회에 의해서 결정되고,

계량지표는 목표부여방식, 글로벌 실적비교, 목표대비 실적 비교, 추세치

등의 평가 이전에 미리 정해진 방법에 기반하여 점수가 정해진다는 점에

서 조직에 대한 열망수준을 잘 반영하고 있는 지표로 볼 수 있다(Hong,

2019). Hong (2019), Hong, Kim, & Son (2020)은 이러한 점에서 공공기

관 경영평가에 기반하여 공공기관들의 열망수준을 측정하고 있으며, 공

공기관 경영실적평가를 통해 전략적 삼각형의 한 축인 정당성과 정치적



- 47 -

지지가 구성되어지고 자원배분의 근거가 만들어지므로 본 연구는 공공기

관을 가치창출의 주체로 규정하고 공공기관 경영평가 지표를 활용하여

공공가치의 달성 수준을 측정한다.

실제로 ALIO에 공개된「공공기관의 운영에 관한 법률」에서 공

공기관 경영실적 평가의 대상이 되는 약 120개 기관들의 설립목적, 미션,

비전을 분석함으로서 공공가치의 창출 주체로서 공공기관의 역할의 유효

성을 확인하고자 하였다. <그림 2-8>에서 확인할 수 있듯이 혁신, 전략,

가치, 사회 등 공공기관은 공공수요를 효율적으로 충족시키기 위하여 관

심이 필요한 다양한 키워드들이 빈번하게 나타나고 있다는 점에서 공공

가치론의 차원에서 공공기관의 성과를 논의하는 것은 바람직하다고 볼

수 있다.

<그림 2-8> 공공기관 설립목적, 미션, 비전의 등장단어 빈도분석 (Alio, 2023)

주: 공개된 공공기관 설립목적, 미션, 비전에 대한 단어 빈도분석 진행



- 48 -

제 3 절 공공가치 창출 수단으로서 IT에 대한 논의

1. 공공부문 IT투자의 조직성과에 대한 영향

Hackler & Saxton (2007)에 따르면 민간부문과 같이 공공조직이

나 비영리조직들의 경우에도 IT의 영향을 극대화하기 위해서는 조직의

장기적인 IT 계획, 예산, 인력 배치 및 교육, 성과 측정, 인터넷 및 웹 사

이트 기능, 고위 경영진의 선견지명, 지원 및 참여 등을 포함하는 전반적

인 IT에 밀접하게 연관되어지는 조직역량의 강화가 필요함을 강조하였

다. 비록 기술통계 분석에 머무르고 있다는 한계가 존재하지만, 조직수준

의 성과를 개선하기 위해서는 IT자원을 단순히 비전략적인 행정적 도구

(non-strategic administrative tool)가 아닌 IT에 대한 이해, 즉 리터러시

(literacy)를 기반으로 전략적 차원에서 IT의 사용을 장려함으로써 조직

의 주요 사명을 실현시키는데 기여해야 한다고 보았다. 민간부분 정보시

스템 투자의 효과의 경우 운영적 차원과 전략적 차원에서 효과가 있음이

이론 및 실증적으로 많은 부분이 설명된 것에 비해(Schryen, 2013), 공공

부분 IT자원투자와 전략적 차원에서의 조직성과의 관계에 대한 그 필요

성이 몇몇 논문(e.g. Hackler & Saxton, 2007; Limburg et al., 2017;

Desmidt & Meyfroodt, 2021)에서 인지되고 있음에도 불구하고 실증분석

결과는 부족하고, 존재하더라도 국가별, 시기별, 측정변수별로 상이하다

는 점에서 이론화가 더디게 이루어지고 있다.

경영학 분야와 행정학 분야 전자정부 논문에 대한 체계적 논문고

찰을 진행한 MacLean & Titah (2022)에 따르면 주요 학술지에 투고된

논문들은 총 60편 중 24편은 소비자 만족도 위주의 인식조사 위주로 이

루어졌으며, 또한 20편 가량이 결과변수를 생산성으로 삼고 있다. 또한

이론적 차원에서도 자원기반접근과 정보시스템 가치연구에서 논의되는

모형들 보다는 미시경제학의 생산함수 접근에 머무르고 있는 것으로 나

타났다. 극히 일부의 논문들이 공공가치적 차원에서 사회경제적 산출에

대한 논의를 진행하였으며(Choi et al, 2017; Kyriakidou et al, 2012 등),
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대다수는 정책대상자들의 만족도 위주의 측정이 이루어졌다는 점에서 한

계가 존재한다. 이는 앞에서 언급하였듯이 조직외부와의 관계를 주로 다

루는 전자정부와 조직내부 프로세스 개선을 위한 공공부문 정보시스템이

혼용되어 사용되고 있다는 점에서 기인하는 것으로 보인다.

2. 공공가치창출 과정관점에서 IT자원의 역할

공공부분 정보시스템의 성과를 측정함에 있어 사용자 인식에 기

반한 구성주의적 관점에서의 구성개념(Construct) 형성도 중요하지만 IT

자원이 조직성과로 이어지는 메커니즘을 이해하기 위하여 이론에 기반한

실증분석이 요구된다. 전략경영 분야의 자원기반이론이 가진 함의를 바

탕으로 공공부분의 특수성을 고려하여 Pang, Tafti, & Krishnan (2014)

는 IT자원 – 조직 역량 – 가치의 창출로 이어지는 공공가치론과 정보

시스템 가치연구의 과정관점에 기반한 모형을 제시함으로서 민간부문에

서 사용하는 측정의 한계를 극복하고자 하였고 공공부문 정보시스템 연

구의 이론화에 기여하였다. 공공가치론의 창출론적 관점에서 논의된 역

량들을 기반으로 IT자원에 대한 투자가 식별된 5가지 역량(공공서비스

전달역량 (Public Service Delivery Capability), 공공참여역량 (Public

Engagement Capability), 협력생산 역량(Co-Production Capability), 자원

획득역량 (Resource Acquisition Capability), 공공부문 혁신역량(Public

Service Innovation Capability))을 개선하였을 때, 그러한 중간수준의 변

수를 통해 조직수준의 성과가 개선이 일어나게 된다고 보았다. 해당 논

문의 경우 공공부분의 가치 간 충돌에서 기인하는 갈등에 직접적으로 관

심을 가지기 보다는 비용효율성의 제고를 통해 궁극적으로 공공부분 산

출역량 개선에 관심을 가진다. IT자원의 투자는 생산가능곡선과 유사한

형태의 공공가치곡선(Public Value Frontier)을 우상향시킴으로서 더 많

은 공공가치를 생산할 수 있을 것이라는 잠정가설을 제시한다. 이러한

가설에 기반하여 Pang, Tafti, & Krishnan (2014)는 해당 모형에 기반하

여 과정관점을 실증분석하기 위해 확률변경 분석과 2단계 회귀분석을 진

행하였고, 효율성 점수에 대한 회귀분석 결과를 통해 IT에 대한 투자는
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정부기관이 공공가치를 실현하는데 있어 중요한 요인임을 확인하였다.

그러나 Pang, Tafti, & Krishnan (2014) 관점의 경우 투입과 산

출 사이의 관계에 있어 효율성 위주의 분석만이 진행되었다는 점에서 정

부조직이 구현하는 가치를 효과적으로 구현하는데 기여하는지에 대해서

는 설명하지 못한다는 한계가 존재한다. 공공부문에서 자원의 효율적 활

용이 중요한 것은 사실이지만, 공공가치이론에서 다루는 가치는 효율성

과 형평성뿐만 아니라 조직이 마땅히 이루어야 할 것이라고 기대되는 열

망수준(aspiration level)에 의해서 조직마다 다르게 설정되기 때문에 생

산영역의 확장에 주목하는 효율성 기반의 설명은 그러한 열망의 탐색과

정의, 그리고 개선을 위한 일련의 노력에 대한 설명을 거의 진행하지 못

한다. 이러한 한계를 극복하기 위해 경영학과 행정학 분야 모두에서 Goh

& Arenas (2020), MacLean & Titah (2022), Panagiotopoulos et al.

(2019), Scott et al. (2016), Twizeyimana & Andersson (2019) 등의 관

점이 제시되었다는 점에서 이론적 논의는 활발하지만 이러한 상이한 관

점들에 대한 실증분석은 매우 부족한 상황이다. 따라서 본 논문은 Pang,

Lee, & DeLone (2014)의 관점은 차용하지만 효율성 위주의 분석의 한계

를 극복하기 위해 제 3장에서의 절차를 따라 실증분석을 진행한다.

<그림 2-9> 공공부분 IT자원에 대한 투자와 조직역량 및 조직성과와의 관계

(Pang, Lee, & DeLone, 2014: 188)
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제 3 장 연구 모형 및 설계

제 1 절 연구의 가설과 분석틀

1. 연구의 가설

1) IT자원과 운영역량

제 2장의 이론적 고찰에서 논의하였듯이, 자원기반이론은 IT자원

이 조직성과로 이어지는 과정을 설명하기 위한 중요한 이론적 근거를 제

공하고 있다. 경영정보 연구자들은 자원기반관점에 의거하여 기업 특유

의 환경과 운영과정에서 요구되는 IT자산과 인적자원을 아우르는 IT자

원(Resource)과 이를 활용할 수 있는 적절한 역량(Capability)를 보유하

고 있을 때 경쟁우위 달성에 우수한 장기 성과로 이어진(Barney, 1991;

Melville, 2004; Schryen, 2013)다고 보았고 이러한 관점에 기반한 IT투자

와 조직성과와의 관계를 논의한 연구의 흐름을 IT 비즈니스가치연구

(BVIT)로 부른다. 그러나 공공조직의 경우 경쟁우위 달성을 통한 기업의

지속가능성 확보가 주요 목표가 아니라는 점에서서 BVIT의 주요 함의에

직접적으로 근거하여 IT자원 투자의 효과를 설명하기 어렵다. 그러므로

BVIT의 주요 함의가 공공조직에서도 유효함을 설명하기 위해 공공부문

주요 전략적 관리 연구자들의 관점(e.g. Moore, 1995; Bryson,

Ackermann, & Eden, 2007; Hansen & Ferlie, 2016)을 종합하여 공공부

문에서도 자원기반이론을 적용할 수 있음을 확인하였다. 따라서 본 연

구는 자원기반관점에서 공공조직의 목표는 여러 이해관계자들에 의해 형

성된 열망(aspiration)수준을 달성함으로써 정치적 정당성과 지지를 확보

하고 이를 통한 지속가능성의 개선에 있음에 근거하여 IT자원에 대한 투

자와 이를 통한 조직역량의 개선이 조직성과의 제고를 위한 요인 중 하

나임을 경험적으로 밝히고자 한다.
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이를 위해 우선 IT 자원에 대한 투자가 조직역량의 향상을 위한

핵심적 요인임을 밝히는 것이 필요하다. 민간부문뿐만 아니라 IT 자원의

확보는 공공부문과 비영리부문의 여러 기관들에 요구되고 있는 핵심적

쟁점인 경쟁력 강화와 책임성 확보에 기여함으로서 이렇게 상반되는 요

구 충족하는 데 도움이 되고 결과적으로 전략적 차원에서 조직성과를 개

선하는데 기여한다고 보았다(Hackler & Gregory, 2007). 이러한 주장의

연장선상에서 공공부문 전자정부 선행연구들에 따르면 정보시스템에 대

한 투자는 기존에 조직이 제공하는 서비스의 질을 개선시켰고(Scott,

DeLone, & Golden, 2016; Uppström & Lönn, 2017), 서비스 제공의 속도

를 향상시켰으며(Avgerou & Bonina, 2019; Berger et al., 2016), 인사관

리(Kim et al., 2007) 및 전반적인 조직관리의 효율성과 효과성을 개선시

켰고(Gong et al., 2021; Liang et al. 2019), 행정부담을 감소시키고

(Chen, 2012), 부패를 감소(Teo et al., 2008)시켰다는 점에서 전반적인

조직역량을 향상시킬 것이라고 보았던 공공부문 정보시스템 연구자들의

기대(Bretschneider, 1990; Simon, 1973)에 대한 경험적 증거가 존재한다.

이러한 경험적 증거들을 기반으로 본 연구에서는 IT생산성연구와 자원기

반관점의 핵심적 논의에 기반하여 IT자원에 대한 투자는 공공 조직역량

의 향상에 있어 양의 상관관계를 가지고 있음을 재확인하기 위해 다음과

같은 가설을 제시한다.

H1. 공공기관 IT 투자는 해당 공공기관의 운영역량과 양의 상관관계를

가질 것이다.

그러나 자원기반관점의 함의를 고려하였을 때 조직 특유의 환경

과 업무방식을 고려하지 못해 결과적으로 조직역량을 개선하지 못하는

IT자원에 대한 투자는 조직성과에 유의미한 영향을 미치지 못할 것이다.

다시 말해 SW나 HW 중 단순 소모품이나 기존에 이미 사용하고 있는

IT자산(asset)의 재취득의 경우 기존 조직의 운영과정을 개선하지 못한

다는 점에서 조직역량을 개선하지 못할 것이다. Pang (2017: 37)은 개발
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(development), 현대화(modernization), 강화(enhancement)를 위한 IT투

자를 단순 운영(operation)과 유지(maintenance)를 위한 비용지출과 구분

하면서 역량강화를 위한 IT투자(capacity-building IT investment)로 개

념화 하였다. 단순히 비용 차원에서 SW나 HW에 대한 지출도 필요하지

만, 공공부문의 IT 관리역량(IT management capability) 강화를 위한 전

략적 투자를 통해 운영역량을 강화하는 것이 필요하다고 보았다. 따라서

본 연구에서는 IT자원의 투자 중 조직과정을 변화시킬 수 있는 프로세

스에 대한 투자임을 확인하고자 한다. 추가적 논의에 근거하여 다음의

가설을 검증한다.

H1-a. SW나 HW 구입과 같은 단순 투자와 비교했을 때, 역량강화를 위

한 IT투자의 운영역량에 대한 양의 상관관계가 더 크게 나타날 것이다.

2) 조직성과에 대한 조직역량 매개효과

공공부문 전략적관리 연구들과 BVIT 모형에서 나타나는 또다른

핵심적 함의는 IT자원에 대한 투자와 조직 수준의 성과와의 관계에 있어

중간수준 변수를 고려하는 것이 필요함을 강조한다. 첫째, 이론적 차원에

서 Moore (2013)는 공공가치 사슬을 통해 공공조직에 대한 투입이 산출

로 이어지고 개선된 산출을 통해 조직수준의 성과에 대한 영향을 미칠

수 있음을 이론적으로 제시하였다. 전략적 삼각형에서 강조한 정당성과

정치적 지지를 기반으로 획득된 자원을 운영역량을 통해서 산출로 전환

하고, 이 산출은 공공관리자가 인식한 조직에 요구되는 가치를 창출하기

위한 중간수준의 변수이다. 따라서 IT자원의 투자는 조직의 성과

(Outcome)로 직접 연결되는 것이 아니라 투입을 산출로 전환하는 과정

에서의 운영수준의 역량에 영향을 미치게 됨을 모형에서 고려하는 것이

필요하다. 둘째, 실증적 차원에서 Barua et al. (1995)이나 Melville et al.

(2004)의 논의에 따르면 중간수준의 변수 없이 투입변수와 조직수준의

변수와의 관계를 통계적으로 검증할 경우 두 변수 사이의 거리가 멀어지
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면서 그 통계적 상관관계가 명확하게 드러나지 않게 된다는 점에서 중간

수준의 변수에 대한 고려가 필요하다고 보았다. 따라서 이러한 논의를

바탕으로 IT자원에 대한 투자는 조직역량을 개선하고, 개선된 역량을 통

해 조직성과를 개선한다는 Pang, Lee, & DeLone (2014)과 Goh &

Arenas (2020)의 관점에 기반하여 다음과 같은 가설을 제시한다.

H2. 공공기관 IT투자는 결과(outcome) 차원의 조직성과와 양의 상관관

계를 가지며, 운영역량 수준에 의해서 매개될 것이다.

2. 연구의 분석틀

본 연구는 위에서 제시한 두가지 가설을 검증하기 위해 공공부문

정보시스템 가치 모형(Pang, Lee, & DeLone, 2014)에 기반하여 실증분석

을 진행한다. IT자원에 대한 투자가 조직 수준의 성과로 직접적으로 이

어질 것으로 가정한 기존 공공부문 정보시스템 연구들과 달리 자원기반

관점을 기반으로 조직역량의 매개효과를 고려하여 공공가치창출의 과정

에서의 IT자원의 역할에 대해서 고찰하고자 한다.

<그림 3-1> 연구의 분석틀
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제 2 절 분석자료 및 조작적 정의

1. 분석의 대상과 자료수집

본 연구는 우리나라 공공기관 중 「공공기관 운영에 관한 법률」

에서 지정된 공기업 및 준정부기관들을 대상으로 실증적 분석을 진행한

다. 시간적 범위는 2018년부터 2021년까지로 설정하였는데 이는 종속변

수로 활용될 공공기관경영실적평가의 측정기준에서 사회적 가치가 강조

되었고, 상대적으로 큰 변화가 없었기 때문이다. 그러므로 알리오(ALIO),

SW산업정보종합시스템(SWIT), 마이크로데이터통합서비스(MDIS)에 공

개된 자료들을 기반으로 4개년 패널데이터를 구축하여 분석을 진행하였

다.

- 종속변수: 조직성과

본 연구의 종속변수는 공공기관의 성과이고 공공기관 경영실적평

가의 주요사업 부분의 원점수와 등급으로 측정하였다. 공공기관 경영실

적평가의 주요사업 부분은 주요사업 계량지표 구성의 적정성 및 목표의

도전성과 주요사업 별 성과 관리의 적정성에 대한 점수의 가중평균으로

원점수가 계산되고 상대평가에 의해서 최종등급이 계산된다. 공공부문

전략적관리에 대한 논의에서 언급하였듯이 조직들은 설립목적과 조직환

경에 의해서 서로 다른 열망을 가지게 되는데, 여러 이해관계자들 간의

합의를 통해서 그러한 열망에 의거하여 개별 기관이 달성해야하는 구체

적인 목표를 설정하고 평가단과 기관사이에서 합의된 목표기준으로 평가

를 진행함으로써 기관별로 서로 다른 영역에 대해 같은 기준으로 평가가

이루어진다. 공공가치론의 관점에서 공공기관경영실적평가를 종속변수로

사용하는데 어느정도 한계가 존재하는 것(주은혜, 2019)은 사실이지만,

이론적 논의에서 제시된 조건(단순 효율성과 형평성 위주의 측정이 아닌

담론적 접근, 조직의 열망수준의 고려 등)들이 잘 반영된 지표라는 점에

서 본 연구는 종속변수로 설정하였다.
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- 매개변수: 조직역량

본 연구의 매개변수는 조직역량이고 공공기관 경영실적평가의 경

영관리 부분의 원점수와 등급으로 측정하였다. 성과수준의 변수

(outcome)을 고려한 주요사업 부분의 점수와 달리 경영관리 점수는 투입

(input)대비 산출(output)의 차원에서 경영관리 역량을 평가하는 점수이

다. 경영전략 및 리더십, 사회적 가치 구현, 조직·인사·재무관리, 보수 및

복리후생관리, 혁신과 소통의 5개 지표를 기준으로 계량 및 비계량 점수

를 통해 계산되며 사회적 가치 점수를 제외하면 민간부문의 관리기법에

서 활용되는 기준들을 기준으로 측정이 이루어진다.

공공기관의 경영평가 주요사업 및 경영관리 원점수와 등급은 공

공기관 경영실적평가 결과 보고서 자료를 토대로 수집하였다. 이때 원점

수를 계산하기 위해서 각 평가별 결과보고서에 제시된 기준을 활용하여

역산하였다. 계량지표의 경우 계량화된 데이터로 존재하나 비계량지표가

등급으로 점수가 부여되어 있기 때문에 비계량 지표의 등급 설정과 평점

표를 기준으로 하여 개별 공공기관의 경영평가 비계량점수를 측정하였

다. 등급점수의 경우 순서형 로지스틱 분석을 진행할 때 발생가능한 평

행 평행회귀가정(parallel regression assumption)의 잠재적 위배를 방지

하기 위해 연도별로 약 40퍼센트 가량을 차지하고 있어 가장 비중이 높

은 B등급을 기준으로 총 세 개 그룹으로 나누었다(S와 A등급은 4으로

코딩, B는 3로 코딩, C은 2로 코딩, DE 등급은 1로 코딩; Ryu & Kim,

2021). 또한 원점수의 경우 연도별로 기관 유형별로 평가 기준이 미세하

게 차이가 나 가중치가 일정하지 않다는 점을 고려하여 각 연도와 기관

유형(공기업, 준정부기관)을 기준으로 표본평균()과 표본표준편차()를
계산하여 표준화를 진행하였다. (    )
- 독립변수: IT 자원에 대한 투자

본 연구의 독립변수는 SW산업정보종합시스템에 공개된 공공기

관 정보화 예산 (2016~2021)으로 삼았다. 자료의 원 출처는 과학기술기술

정보통신부의 공공부문 SW-HW-SW구축 수요확정 조사로 중앙행정기
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관, 지방자치단체 및 공공기관 등 총 2,200여 개의 기관을 대상으로 차년

도에 소프트웨어(SW), 하드웨어(HW). 소프트웨어구축(SW구축)에 대한

투자가 확정된 금액을 각 기관별, 투자 항목별로 조사하는데 목적이 있

다. 종속변수에 비해 단위가 크고, 분포를 조정하기 위해 로그변환을 진

행했고, Brynjolfsson & Hitt (1996), Schryen (2013)등 여러 BVIT 연구

들에서 강조하였던 것처럼 투자와 성과의 시간적 간극을 고려하고자 독

립변수에서 Lag텀을 추가하였다. Appendix의 <표 A-1>, <표 A-2>,

<표 A-3>를 통해 세부 사업유형별 수행된 사업 건수를 정리하였고, 구

체적으로 어떠한 기준으로 사업들이 분류되어졌는지를 확인할 수 있다.

<그림 3-2> 공공기관총정보화예산투자액변화추이(좌), 기관별평균정보화예산투자액(우)

- 통제변수

본 연구의 통제변수는 공공기관 경영평가에 영향을 미치는 요인

들에 대해서 연구하였던 선행연구들을 참고하여 분석이 진행되었다. 정

진용 (2020)의 탐색적 연구는 선행연구들에 대한 전수조사를 통해 공공

기관 경영평가에 영향을 미치는 요인들을 제시하였다. 이중 기관유형 (권

민정 & 윤성식, 1999), 부채총액, 매출총액, 자산총액, 자본총액, 임직원수

(박용성 & 남형우, 2011), 기관 연령과 규모 (김다경 & 엄태호, 2015)가
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유의미한 관계를 가지고 있었으므로 따라서 본 연구에서도 다음<표

3-1>에 제시한 변수들을 통제변수로 추가하였다.

변수의 유형 변수 명 변수의 형태 출처

분석단위: 공공기관 (N = 482, OID = 122, T = 4)

종속변수 경영평가 주요사업
범주형 및 연속형

(z-표준화) 공공기관경영실적평가

결과보고서
매개변수 경영평가 경영관리

범주형 및 연속형

(z-표준화)

독립변수
ln(총 정보화 예산) 연속형 SW산업정보종합시스

템
ln(SW+HW예산) 연속형
ln(SW구축 예산) 연속형

통제변수

ln(기관예산 총액) 연속형

공공기관 경영정보공

개시스템 (ALIO), 마

이크로데이터통합서비

스(MDIS)

기관연령 연속형

정부순지원

범주형:

0 = 정부순지원액=0

1 = 정부순지원액>0
ln(종사자 수) 연속형

당기순이익
연속형

(z-표준화)
ln(총 부채) 연속형

조직유형

범주형:

시장형 공기업, 준시

장형 공기업, 위탁집

행형 공공기관, 기금

관리형 공공기관

소재지
범주형:　

1= 수도권, 0= 지방

<표 3-1> 연구 변수
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2. 분석방법

계량 분석과정은 다음의 절차에 따라 수행하였다. 첫째 데이터의

수집과 정리는 R의 Tidyverse 패키지를 활용해 진행하였고, 통계적 검정

은 STATA 17 SE를 활용하여 진행하였다. 둘째 분석 대상 기관들의 기

본적 특성과 영향변수들의 특징을 파악하기 위해 빈도분석(Frequency

Analysis), 기술통계 분석을 하였다. 셋째 종속변수와 독립변수 및 독립

변수들 간의 상관관계를 알아보기 위해 주요 연속형 변수들을 대상으로

상관분석을 실시하였다. 독립변수들 간의 높은 상관관계가 나타나는 다

중공선성(multicollinearity) 문제를 진단하기 위해 변수 간 대응상관관계

(pairwise correlation)과 분산팽창요인(variance inflation factor, VIF)을

측정하였다. 넷째 공공기관 정보화예산조사의 기관별 이전 연도(t-1, t-2,

t-1과 t-2의 합)의 IT자원 각 항목별(ln(총 정보화 예산), ln(SW+HW예

산), ln(SW구축 예산)) 투자금액을 독립변수로 하고 공공기관 경영실적

평가제도의 경영관리 원점수와 등급을 종속변수로 하여 패널 무선효과

회귀분석과 패널 순서형로지스틱 회귀분석을 실시하였다. 패널분석의 유

효성을 확인하기 위해서 합동회귀분석(Pooled-OLS)모형과의 F검정을 진

행하였으며 Hausman 검정을 진행함으로서 고정효과(fixed-effect) 모형

과 무선효과(random-effect) 모형의 일치성(consistency) 충족 여부에 대

한 분석을 진행하였다. 또한 순서형 로지스틱 회귀분석에서 전제하는 평

행 회귀 가정(Parallel Regression Assumption)이 충족되고 있는지를 확

인하기 위해서 Brant(1990)의 우도비 검정을 진행하고 이상적 가정 하에

서의 분포와 실제 분포가 일치하는지 여부를 확인한다. 다섯째 첫 번째

분석에 근거하여 IT자원 투자금액(t-1)을 독립변수로 설정하고, 공공가치

창출과정에 대한 분석을 위해 공공기관 경영실적평가제도의 경영관리(t)

및 주요사업 원점수(t)를 각각 매개변수와 종속변수로 설정하여, 매개효

과를 Baron & Kenny (1986)의 분석절차와 부트스트랩 분석, 소벨 검정

을 통해 검증하였다. 매개효과에 대한 통제변수가 모형에 영향을 미친다

는 점에서 모형의 적합도 차원에서 가장 적절한 모형을 선택하였다.
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제 4 장 분석결과

제 1 절 기술통계 분석

1. 연구 변수 기초통계 (N = 482, OID = 122, T = 4)

연속형 변수
변수명 평균 표준편차 최소 최대 관측치

경영평가 주요사업 원점수 0.00 0.99 -3.26 2.23 N = 476
경영평가 경영관리 원점수 0.00 0.99 -3.13 2.51 N = 476
ln(총 정보화예산) 22.15 1.43 17.91 25.98 N = 482
ln(SW구축 예산) 21.62 2.67 0.00 25.31 N = 482
ln(SW 예산) 14.86 8.66 0.00 25.32 N = 482
ln(HW 예산) 14.87 8.53 0.00 24.06 N = 482

ln(기관예산 총액) 26.79 2.06 23.41 32.28 N = 482
기관 연령 24.53 18.14 -1.00 91.00 N = 482
ln(종사자 수) 20.54 1.29 18.15 24.20 N = 482
당기순이익 0.00 0.99 -8.08 7.88 N = 482
ln(총 부채) 11.82 2.86 7.05 18.88 N = 482

범주형 변수

변수명 범주
Overall Between Within

빈도 비율(%) 빈도 비율(%) 비율(%)

경영평가

경영관리 등급

A 105 15.24 54 44.26 32.84
B 251 36.43 97 79.51 44.64
C 221 32.08 95 77.87 42.07
DE 112 16.26 59 48.36 35.59

경영평가

주요사업 등급

A 107 15.53 56 45.9 32.5
B 272 39.48 107 87.7 44.98
C 201 29.17 95 77.87 37.39
DE 109 15.82 63 51.64 31.98

정부 순 지원

0 (미존재) 97 20.12 30 24.59 82.50
1 (존재) 385 79.88 100 81.97 97.25
전체 482 100.00 130 106.56 93.85

조직유형

시장형 공기업 60 12.45 15 12.30 100.00
준시장형공기업 79 16.39 20 16.39 100.00
기금관리형공공기관 28 5.81 7 5.74 100.00
위탁집행형공공기관 315 65.35 80 65.57 100.00
전체 482 100.00 122 100.00 100.00

소재지

수도권 146 30.29 37 30.33 100.00
비수도권 336 69.71 85 69.67 100.00
전체 482 100.00 122 106.56 100.00

<표 4-1> 기술 통계량
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위 표는 분석에 사용된 주요변수들의 기초통계량을 나타낸 표이

다. 모든 로그 변환을 진행한 변수들은 원자료에서 1만큼을 더한 후 로

그를 취했다. 이는 원자료에 0 값들이 존재하므로 해당 값에 대해서는

변환이 불가능하기 때문에 원자료 대비 매우 작은 값인 1을 더하여 변환

을 진행하였다. Wooldridge (2012)에 따르면 이러한 변환은 원자료가 충

분히 크다면 추정치에 큰 차이를 발생시키지 않는다는 점에서 변환을 진

행한다. 종속변수는 공공기관 경영실적 평가의 주요사업 원점수로 경영

실적 편람에 공개된 세부 유형별 등급과 범주별 점수를 기준으로 역산하

여 계산하였고 연도별 평가범주와 비중이 조금씩 변화한다는 점에서 조

직 유형 및 연도별로 평균과 분산을 계산하여 z-표준화를 진행하였다.

두 번째 분석의 매개변수이자 첫 번째 분석의 종속변수인 공공기관 경영

실적 평가의 경영관리 원점수 또한 경영실적 편람에 공개된 세부 유형별

등급과 범주별 점수를 기준으로 역산하여 계산하였고 연도별 평가범주와

비중이 조금씩 변화한다는 점에서 조직 유형 및 연도별로 평균과 분산을

계산하여 z-표준화를 진행하였다. 총 정보화 예산은 SW산업정보종합시

스템에 공개된 정보화 예산의 모든 범주를 포괄한 값이고, 나머지 SW구

축, SW, HW 투자액에 해당하는 변수들은 변수별 값을 분리하여 정리하

였다. 당기순이익 변수의 경우 당기순손실이 포함되어있었기 때문에 로

그변환을 진행하는 것이 불가능하여, 부득이하게 종속변수에서 활용한

방식인 평균과 분산을 계산하여 z-표준화를 진행하였다. 정부 순지원이

0인 공공기관이 많아 순지원 금액을 분석에 활용하지 않고, 순지원이 존

재하는지 여부를 기준으로 회귀분석을 진행하였다.

공공기관 경영평가의 대상이 된 기관이 2018년 128개, 2019년

129개, 2020년 131개, 2021년 130개로 설정되었음에도 불구하고 분석단위

인 OID의 개수가 122개로 설정되었다는 한계가 존재한다. 그 이유로 첫

째 공무원연금공단의 경우 ALIO에 공개된 총 예산액보다 정보화 예산의

금액이 더 크게 계산되었다는 점에서 데이터가 이상치일 수 있다고 판단

하여 제외하였고, 둘째 기술보증기금, 신용보증기금, 중소벤처기업진흥공

단 등 일부 기금관리형 공공기관들의 경우 ALIO에 기관 관련 자료가 공
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개되어있지 않아 분석에서 제외되었기 때문이다. 그럼에도 불구하고 시

간에 따른 변수들의 결측치가 많지 않지 않다는 점에서( = 3.951), 상대

적으로 패널자료의 안정성이 높은 것이 확인되었다. 또한 SW산업정보종

합시스템에 2016년과 2017년 자료 또한 공개되어있어 추가적인 분석을

진행하는 과정에서 활용하였다.
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제 2 절 상관관계 분석 및 다중공선성 검토

회귀분석에 앞서 변수들 간 상관관계분석을 진행하였다. 본 연구

에서 다루고 있는 변수들은 연속형 변수과 범주형 변수인데, 연속형 변

수들 간 선형관계를 확인할 때 흔히 사용되는 피어슨 상관계수(pearson

correlation)를 활용하여 연속형 변수나 이항 변수의 각 변수 간 상관관

계(pairwise correlation)를 분석하였다. 피어슨 상관계수의 경우 표준화되

었기 때문에 변수의 크기와 상관없이 –1과 1사이의 값을 가진다. 상관

계수 값이 0과 정확히 동일하면 두 확률변수는 서로 상관관계가 없는 확

변수명 (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13)

(1) 경영평가
주요사업

1.00

(2) 경영평가
경영관리

.33* 1.00

(3) 총 정보화
예산

.21* .19* 1.00

(4) SW구축
예산

.16* .13* .64* 1.00

(5) SW 예산 .12* .13* .21* .03* 1.00

(6) HW 예산 .10* .10* .22* .03* .57* 1.00

(7) 기관 예산
총액

.19* .25* .63* .33* .27* .20* 1.00

(8) 기관 연령 .16* .05* .09* .02 .15* .12* .15* 1.00

(9) 정부순지원
(1 = 존재)

.02 -.02 -.16* -.03* -.13* -.11* -.26* -.01 1.00

(10) 종사자 수 .22* .17* .57* .24* .33* .31* .74* .35* -.23* 1.00

(11) 당기순이익 .05* .12* .07* .04* -.01 .02 .11* -.07* -.08* .00 1.00

(12) 부채 .18* .19* .58* .29* .32* .26* .86* .19* -.32* .69* .10* 1.00

(13) 소재지
(1= 수도권)

-.16* -.15* -.17* -.11* -.10* -.07* -.33* -.01 -.07* -.32* .04* -.32* 1.00

주: * p<.05

<표 4-2> 피어슨 상관관계(pairwised correlation) 분석
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률변수이고, -1일 때 완전한 음의 선형관계, 1일 때 완전한 양의 선형 관

계이다(Wooldridge, 2012: 660). 보통 상관관계 절대값이 0.8이면 강한 상

관관계, 0.8에서 0.4 사이면 중간정도의 상관관계, 0.4이하이면 약한 상관

관계로 보며(Wooldridge, 2012: 660), 상관관계의 절대값이 0.8 이상인 경

우에 다중공선성의 문제가 존재할 가능성이 상당히 높다.

상관분석 결과 종속변수인 경영평가 주요사업 변수와 매개변수인

경영평가 경영관리 점수의 상관계수는 0.33 수준으로 약한 상관관계를

보였다는 점에서 동일한 측정방법에 의해서 판별타당도가 위배된 것은

아닌 것으로 보인다. 정보화 예산 중 SW구축예산, SW예산, HW예산세

부 항목 각각이 경영평가 주요사업 및 경영관리 점수와 비록 상관계수의

크기는 작지만 유의미한 상관관계를 보이고 있는 것으로 보인다. 그러나

기관의 예산액 크기와 총 부채 간 상관계수가 0.8을 넘어 다중공선성이

존재할 수 있다는 점에서 해석에 대한 유의가 필요한 것으로 보인다. 또

한 독립변수인 정보화예산의 변수들이 조직규모를 나타내는 예산 규모나

종사자 수와 같은 변수들과 0.4-0.6정도의 상관계수를 보이고 있다는 점

에서 회귀분석을 진행함에 있어 통제가 필요할 것으로 보인다.

몇몇 통제변수들 간 상관계수가 높게 나타나 다중공선성 진단을

위해 분산팽창계수(variance inflation factor)를 확인하였다. 특정한 회귀

계수의 분산팽창계수는  
로 정의되어지며, 여기서 결정계

수(
)는 하나의 설명변수 j를 다른 설명변수들로 회귀분석했을 때 얻어

지는 값을 의미한다. 일반적으로 변수간 상관관계가 있으면 추정된 계수

들의 분산이 커지게 되고, 분산팽창계수는 변수 간 상관성을 측정하므로

서 다중공선성의 발생여부를 확인한다. Wooldridge(2012)에 다르면 일반

적으로 분산팽창계수 값이 10보다 크거나 
값이 0.9보다 클 때 다중공

선성이 추정된 선형모형의 안정성에 문제가 있다고 본다. 최근에는 Hair

et al. (2010)의 경우 엄격하게 VIF가 5보다 크거나 공차한계(tolerance)

값이 0.2보다 작을 때 모형에 문제가 있다고 본다. <표 4-3>을 보면 기

관 예산 총액 변수의 분산팽창계수 값이 다소 크게 나타난다는 점에서

다중공선성의 문제가 존재할 수 있으나, Wooldridge(2012)나 Hair et al.
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(2010)의 기준을 넘지는 않았기 때문에 모형에 포함시켰다. 평균 분산팽

창계수의 값이 2.16으로 계산되었다는 점에서 전반적으로는 다중공선성

의 문제가 심각하지는 않은 것으로 보인다.

상관계수 분석의 결과를 종합하면, 본 연구의 대상이 되는 공공

기관 경영평가의 원점수에 복합적 요인들이 영향을 미치고 있고, 이에

따라 잠재적 혼란변수들의 영향을 통제한 상태에서 변수들의 상관관계를

살펴보기 위해 제 3절에서의 분석을 진행한다.

변수명 VIF SQRT VIF
Tolerance

(1/VIF)
R-Squared

(1) 경영평가 주요사업 1.21 1.1 0.828 0.172

(2) 경영평가 경영관리 1.2 1.1 0.832 0.168

(3) 총 정보화 예산 2.69 1.64 0.372 0.628

(4) SW구축 예산 1.76 1.33 0.569 0.431

(5) SW 예산 1.64 1.28 0.609 0.391

(6) HW 예산 1.60 1.26 0.627 0.373

(7) 기관 예산 총액 5.00 2.24 0.200 0.800

(8) 기관 연령 1.22 1.11 0.817 0.183

(9) 정부순지원 (1 = 존재) 1.47 1.21 0.681 0.319

(10) 종사자 수 2.91 1.71 0.344 0.656

(11) 당기순이익 1.07 1.04 0.933 0.067

(12) 부채 4.86 2.2 0.206 0.794

(13) 조직유형 2.37 1.54 0.423 0.577

(14) 소재지 (1 = 수도권) 1.20 1.09 0.835 0.165

평균 2.16

<표 4-3> 다중공선성 진단을 위한 분석
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제 3 절 IT자원과 조직의 운영역량 회귀분석

1. 패널자료 안정성, 분석 유효성 및 Hausman 검정

<표 4-1>에서 확인하였듯이, 본 논문에서 구축한 패널 데이터는

불균형한 패널데이터(unbalanced panel data)이다. 조사대상의 개체가 관

측된 시점들이 모두 동일할 경우 균형 패널(balanced panel)로 볼 수 있

지만, 현실적으로 많은 논문들에서 조사 누락 및 이탈(attrition)문제로 인

해 기관별로 관측치가 달라지므로 불균형 패널데이터를 활용하게 된다.

Wooldridge(2012: 440)와 Woodridge(2010: 578-581)에 따르면 표본의 누

락이나 이탈이 특유의 이유(idiosyncratic error)에 의거하여 발생한 것이

아니라면 불균형 패널에 대한 고정효과 및 무선효과 분석을 진행했을 때

추정치가 점근적으로 일치한다(asymptotically consistent)고 보았다. 다

시 말해 구축된 패널데이터에서 이탈된 값들이 어떠한 외부적 요인에 의

해서 발생한 것이 아니라면 균형 패널데이터에 대한 분석과 큰 차이가

나타나지 않다는 것이다. 본 논문에서의 데이터의 경우 총 4개의 시점

중 변수별로 기관 데이터의 시점이 3.902개에서 3.951개로 나타나 결측치

가 많지 않은 편이며, 결측된 데이터의 경우 이상치이거나 공공기관 경

영실적 평가 대상 기관 여부의 변동에 의해서 나타났다는 점에서 특별한

이탈의 이유가 보이지는 않는다. 따라서 본 논문은 불균형 패널 데이터

분석을 진행한다.

패널 분석의 유효성을 확인하기 위해 다음과 같은 검정들을 수행

하였다. 첫째 합동OLS모형의 동분산성 가정의 충족 여부를 확인하기 위

해서 White(1980)의 비제약적(unrestricted) 형태의 이분산성을 확인하기

위한 동분산성 검정을 수행하였다. White 검정 결과(  ,

p-val = 0.0099), 유의수준 0.05수준에서 등분산성 가정이 기각되었다. 따

라서 시간의 흐름에 의해 반복측정된 페널데이터 구조의 자료에서 발생

할 수 있는 모형의 이분산성 문제의 해결을 위해, 고정효과(fixed effect)

니 무선효과(random effect)모형을 적용하므로서 시간에 따라 변하지 않

는 오차항을 제거하거나 최소화하는 것이 필요하다. 둘째 오차항의 고정
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된 개체 특성을 고려할 필요가 있는지를 확인하기 위해 합동(pooled)

OLS와 고정효과(Fixed Effect)의 F검정을 수행하고, 합동 OLS와 무선효

과(Random Effect)분석 간 타당성을 판단하기 위해 Breusch-Pagan 검

정(Breusch & Pagan, 1979)을 수행하였다. 여기서 Breusch-Pagan 검정

은 무선효과의 분산이 0과 같은지에 대해서 검정하며, 조직별로 분산의

차이가 유의미하게 존재하는지를 확인함으로써 무선효과 분석이 합동

OLS에 비교했을 때 더 나은지 확인한다. F검정 결과(    ,

   ), p가 유의수준 0.05 미만이므로, 패널의 개체특성을 모

형에서 고려한 고정효과 모형이 합동OLS 모형보다 더 적절하다. 또한

Breusch-Pagan 검정 결과(   ,   ), p가 유의수준

0.05 미만이므로, 합동OLS 모형보다 무선효과 모형을 추정하는 것이 적

합하다는 것이 확인되었다.

다음으로 무선효과 모형과 고정효과 모형 중 선택하기 위해서

Hausman 검정을 수행하였다. 일반적으로  의 선형 패널

모형에서 고정효과는 의 값이 시간에 따라 변화하지 않는 고정된 모수

라고 가정하여 독립변수들과 밀접하게 상관이 되어있다고 보는 것과는

달리, 무선효과는 의 값이 확률적으로 존재한다고 가정하며 독립변수들

과 상관이 되어있지 않다고 가정한다. 예를 들어 국가-연도 자료를 분석

할 때 국가들의 특정한 속성이 설명변수와는 무관한—확률적인 효과라고

한다면, 이를 무선효과라 할 수 있다. 반면에, 설명변수들이 어떤 국가냐

에 따라서 영향을 받는다—개별효과가 설명변수와 상관된다면 이는 고정

효과라 할 수 있다(한치록, 2021). 이러한 가정에서 고정효과 모형은 패

널 개체 내에서 발생하는 변량에 초점을 두어(within effect)모형으로 부

르고, 무선효과 모형은 패널 개체 사이의 변량(between effect)과 개체

내에서의 변량(within effect)의 가중평균된 값으로 계산되어 패널 간 변

량과 패널 내 변량을 전부 반영한다. Greene (2008)과 Wooldridge (2012)

에 따르면 고정효과모형은 더미변수를 활용해 추정하는 방법이기에 자유

도의 차원에서 비용이 많이 지불되어진다는 한계가 존재하므로

Hausman 검정에서 무선효과 모형이 귀무가설로 설정되고 고정효과 모
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형이 대립가설로 설정된다. Hausman 검정의 목적은 회귀변수들과 무선

효과들 사이에 독립(Orthogonalitiy)을 검정하는데 있다. 만약 두 모형에

서의 회귀계수의 차이가 체계적이지 않을 경우, 무선효과모형이 자유도

차원에서 손해가 상대적으로 고정효과모형에 비해서 적기 때문에 무선효

과모형을 선택한다. 반면 두 모형에서의 차이가 독립 가정의 위배로 체

계적으로 나타나는 경우 고정효과모형을 선택하는 것이 바람직하다. 왜

냐하면 독립 가정이 위배되면 OLS, LSDV, WE는 일치추정량인 것에 비

해서 가중평균 된 무선효과모형은 그러하지 못하기 때문에 관측치의 개

수가 충분히 많아지더라도 회귀계수의 모수로 수렴한다고 주장하기 어렵

기 때문이다. Hausman 검정 결과(  , p = 0.9986) 두 모형에서

의 회귀계수의 차이가 체계적이라는 가설을 유의수준 0.05 수준에서 기

각하지 못하였다는 점에서 무선효과 모형을 사용하는 것이 바람직하다.

또한 합동 OLS분석결과 시간에 따라 변화하지 않는 더미변수

(time-invariant variable)들이 통계적으로 유의미하게 나타났음에도 불구

하고, 평균의 차분으로 분석이 이루어지는 고정효과 모형에서는 그러한

변수들이 제거되기 때문에 결론적으로 본 논문에서는 무선효과 모형을

활용하고자 한다.

추가적으로 무선효과 모형에 대한 동분산성 가정이 유효한지에

대해서 확인하고자 대한 추가적인 검정(Greene, 2008: 598)을 수행하였는

데, 분석결과 동분산성 가정이 유의수준 0.05에서 기각된 것으로 나타나

이분산성에 상대적으로 강건한 군집표준오차(clustered standard error)를

사용하고자 한다. 패널분석에서는 통상적인 Huber-White 강건표준오차

를 사용할 수 없고, 관측치들이 서로 iid한 가정에서 샘플링 된 것이 아

니기 때문에, 동일한 조직에 대해서 여러 번의 관측이 이루어진 것이라

는 점에서 시간에 다른 자기상관(serial correlation)의 영향을 최소화하기

위해서는 군집오차를 사용하고자 한다. Angrist & Pischke (2009)에 따

르면 군집표준오차를 사용하기 위해서는 최소한 40~50개 이상의 군집이

존재하여야 하는데 현재 분석대상이 되는 조직의 수가 120여개 정도라는

점에서 분석의 유효성이 존재한다. 또한 공공부문에서의 IT 투자는 경로
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의존적이고 이전 년도들의 투자에 의해서 영향을 받을 수 있다는 점

(Pang, 2017: 40)에서 잔차에서의 자기상관과 이분산성으로 인한 문제가

존재할 수 있다. 실제로 총 정보화 예산 변수의 자기상관이 존재하는지

에 대해 검정을 진행한 결과, 자기상관(AR1)이 없다는 귀무가설이 기각

(F(1,116) = 55.259, p < .001)되었다는 점에서, 패널특유(panel-specific)

의 자기상관(AR1)을 고려한 실행가능한 일반화최소제곱(feasible

generalized least squares; FGLS)모형을 추가적으로 추정한다.

다음으로 원자료를 역산하여 계산된 원점수의 오류가 존재할 수

있으므로, 공개된 경영평가 등급을 기준으로 순서형 로지스틱 회귀분석

을 추가적으로 진행하기 위해 평행회귀가정(parallel regression

assumption)의 충족여부를 Brant검정(Long & Freese, 2006)으로 확인하

였다. 앞에서 제시하였듯이 연도별로 약 40퍼센트 가량을 차지하고 있어

가장 비중이 높은 B등급을 기준으로 총 네 개 그룹으로 나누었다(S와 A

등급은 4으로 코딩, B는 3로 코딩, C은 2로 코딩, DE 등급은 1로 코딩;

Ryu & Kim, 2021). 비례 승산가정을 통해 가정한 회귀계수들과 실제 데

이터에 의거한 층화 이항 모형(특정한 k값 보다 높은 값들의 집단과 k값

보다 작거나 같은 집단들 사이의 차이를 계산; 단 k값은 종속변수의 여

러 수준들 중 한 개를 의미함)들에 의해 계산된 회귀계수들이 충분히 다

른지를 검정하였으나 통계적으로 유의하지 않게 나타났다(  ,

p = 0.160). 따라서 경영평가 경영관리 등급에 대한 순서형 로짓 모형의

평행 가정이 위배었다고 보기 어렵다. 따라서 순서형 로짓모형의 분석을

진행하였다.
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2. 무선효과 패널회귀분석과 패널 순서형 로지스틱 회귀분석

한국 공공기관들의 IT자원에 대한 투자가 조직의 운영역량에 미

치는 영향을 확인하기 위해서 패널 회귀분석을 실시하였다. 분석결과가

강건한지를 확인하기 위해 순서대로 합동 최소자승모형, 패널 무선효과

모형, FGLS(AR1)모형, 패널 순서형 로지스틱 모형을 제시하였다. 가설

검정을 위한 패널 회귀분석의 결과는 <표 4-4>를 통해 정리하였다.

OLS(β=.104, p =.006)에 비해 시간에 대한 고정효과를 투입함으로서 무

선효과 모형에서 IT자원에 대한 투자의 회귀계수가 다소 감소(β=.081, p

=.040)하였으나 그 부호는 변하지 않아 전반적으로는 일관적인 것으로

보인다. 패널 무선효과 회귀분석을 기준으로 분석결과를 종합하면 다음

과 같다.

첫째, 공공기관들의 IT자원에 대한 투자와 공공기관 경영실적평

가의 경영관리 부문 원점수는 양의 상관관계를 보이고 있다(Model 2: β

=.081, p =.040). 이는 FGLS(AR1)모형(Model 5: β = .089, p<0.001)과 경

영실적평가 편람에 공개된 경영관리 등급에 대한 패널 순서형 로지스틱

회귀모형(Model 6: Odds Ratio = 1.35, p = 0.019)에서도 일관적으로 나

타나고 있다는 점에서 IT에 대한 투자는 기존의 조직의 관행, 즉 루틴

을 보완(complement; Melville et al., 2004)하므로서 운영수준의 역량을

향상시키고(Poon et al, 2009) 환경의 변화에 대해 더 잘 대응할 수 있도

록 만든다고 보는(Lee et al, 2007) 기존 연구들의 분석결과와 일관적이

다. 다만 공공부문의 정보시스템에 대한 투자가 항상 양의 상관관계를

보이는 것은 아니고(MacLean & Titah, 2022), 상황에 따라 조직수준의

성과와 직접적으로 연결되지 않는다는 점에서 선행연구들을 고려하여 중

간수준의 변수인 운영역량에 대한 회귀분석을 진행하였고 IT투자의 종속

변수를 적절히 선택해야 한다(Baura et al., 1995; Brynjolfsson & Hitt,

1996; Loveman, 1994; Dehning & Richardson, 2002)는 기존 연구결과의

중요성을 재확인하였다. 또한 독립변수에 시차효과를 고려함으로서 IT투

자에 대한 결과가 나타나는데 시간이 걸린다는 기존 연구 결과를 재확인

하였다(Brynjolfsson, 1993; Brynjolfsson & Hitt, 1998; Santhanam &
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Hartono, 2003; Mahmood & Mann, 2005)

둘째, SW나 HW 구입과 같은 단순 투자와 비교했을 때(Model

3: β = 010, p = n.s.), 역량강화를 위한 IT투자(capacity-building

investment; Pang, 2017)의 운영역량에 대한 양의 상관관계(Model 3: β 

= .031, p < .001)가 더 크게 나타났다. 두 계수에 대한 동일성 검정을

수행한 결과 기각되었다(   , p = 0.0344)는 점에서 이 차이는

통계적으로도 유의하다. 이는 이론적으로 뒷받침되는데 자원기반관점에

따르면 IT투자가 성과로 이어지기 위해서는 조직특유의 속성에 적합한

형태로 구현되어질 때에만 효과가 있다고 보았다(Melville et al., 2004;

Wade & Hulland, 2004). 다시 말해 투자된 IT자원이 희소하고 가치가

있으면서 매우 적은 조직만이 접근가능할 때(Melville et al., 2004)에만

자원획득 과정에서의 비교우위(Barney, 1991; Bryson, Ackermann, &

Eden, 2007)가 생겨 비교 조직 대비 과정수준의 성과가 더 개선된다고

볼 수 있다. 실제로 본 연구에서 사용된 종속변수가 표준화를 통해 절대

적 우수성보다는 상대적 순위를 반영한다는 점에서 단순 SW구매 및

HW장비 확충만으로는 다른 비교할 만한 조직대비 운영역량의 수월성을

확보하기 어렵고, 소프트웨어개발 사업이나 시스템 개발환경 구축 및 유

지관리 사업과 같이 조직의 역량 강화를 위한 전략적 투자가 이루어질

때 개선된 조직성과를 이끌어낼 수 있다(Mithas & Rust, 2016)고 볼 수

있다.

분석의 강건성을 확인하기 위해서 몇가지 추가분석을 진행하였

고, 그 결과는 <표 4-5>를 통해 정리하였다. 첫째, 시차에 따른 추정된

계수의 변화를 확인하였다(Brynjolfsson & Hitt, 1998; Bakos, 1998). IT

투자에서 1년간의 시차를 고려한 기본모형과 달리 시차를 고려하지 않은

경우(Model 1: β = 020, p = n.s)와 2년간의 시차를 고려한 경우(Model

4: β = 020, p = n.s) 모두에서 회귀계수가 유의하지 않게 나타났다. 이

는 IT투자의 시차를 고려한 회귀분석에서 유의하지 않게 나타난 Lee &

Perry (2002)의 연구결과와 상충되어지나 GDP와 같은 거시변수와 조직

수준의 성과변수의 속성의 차이로부터 기인하는 것으로 보인다. 또한 시
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차를 고려한 2년 동안의 IT투자액 합계로 분석을 진행하였을 때 유의하

게 나타났다(Model 5: β = .096, p = .04). 따라서 2년 시차 모형에서의

유의하지 않은 결과는 시간의 흐름에 따라 투자 효과가 사라지는 것도

그 원인일 수 있겠으나 누적된 IT자원에 대한 투자가 단기적 투자보다

중요함을 보이기도 한다. 둘째, SW구축에 대한 2년간의 투자 누적액의

경우 조직역량에 유의미한 결과로 이어진 것으로 보이나(Model 6: β =

.079, p = .04), SW와 HW투자액의 합을 모형에 투입했을때(Model 7: β 

= .073, p = n.s.)에는 유의하지 않게 나타나는 것으로 나타난다. 이는 두

변수 간 상관관계가 과도하게 높아서 나타나는 것으로 보이는데(ρ =

0.971, p < .001), 이후 패널분석의 축적을 통해서 추가적인 분석이 필요

해 보인다.

지금까지의 논의를 정리하면 공공부문 IT자원에 대한 투자는 조

직역량과 양의 상관관계를 가지고 있으므로 H1은 기각되지 않는다. 또한

단순 SW나 HW 투자 대비 역량강화를 위한 SW인프라 구축 투자의

회귀계수가 유의미하게 차이가 존재한다는 점에서 H1-a는 기각되지 않

는다.
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(1) (2) (3) (4) (5) (6)

종속변수 경영실적평가 경영관리 원점수
경영실적평가

경영관리 등급

방법론 Pooled
OLS

Panel
Random
Effects

Panel
Random
Effects

Panel
Random
Effects
(MLE)

FGLS
[with AR1]

Panel Ordered Logit

Logit OR

ln(총 정보화예산)

[Lag 1]
.104**
(.038)

.081*
(.040) - .084*

(.038)
.089***
(.020)

.298*
(.127)

1.347*
(.171)

ln(SW구축 예산)

[Lag 1]
- -

.031***
(.007)

- - - -
ln(SW+HW 예산)

[Lag 1]
.010
(.009)

ln(기관예산 총액) .125**
(.048)

.166**
(.061)

.186**
(.063)

.161**
(.060)

.154***
(.038)

.293
(.171)

1.340
(.229)

기관연령 .005
(.003)

.006
(.005)

.006
(.005)

.006
(.005)

.006**
(.002)

.018
(.016)

1.018
(.016)

정부 순 지원 (1=있음) -.122
(.129)

-.154
(.150)

-.174
(.151)

-.150
(.148)

-.015
(.065)

-.417
(.407)

.659
(.268)

ln(종사자 수) -.062
(.061)

-.078
(.089)

-.084
(.093)

-.076
(.086)

-.059
(.033)

-.393
(.251)

.675
(.169)

당기순이익 .106
(.055)

.096***
(.028)

.094***
(.027)

.097***
(.028)

.085***
(.016)

.075
(.089)

1.078
(.096)

ln(총 부채) -.006
(.035)

-.016
(.046)

-.018
(.045)

-.015
(.045)

-.019
(.029)

-.052
(.127)

.949
(.121)

조직유형

시장형

공기업
-.129
(.187)

-.168
(.248)

-.190
(.245)

-.164
(.242)

-.214*
(.105)

.915
(.781)

2.497
(1.951)

준시장형

공기업
-.511**
(.164)

-.517*
(.247)

-.502*
(.249)

-.517*
(.241)

-.497***
(.098)

-.246
(.728)

.782
(.569)

기금관리형

공공기관
-.416
(.220)

-.446
(.243)

-.486
(.254)

-.442
(.236)

-.524***
(.155)

1.338
(.845)

3.812
(3.221)

소재지 (1 = 수도권) -.091
(.112)

-.112
(.170)

-.132
(.169)

-.111
(.166)

-.094
(.066)

-.008
(.538)

.992
(.534)

Constant -4.003**
(1.393)

-4.175*
(1.796)

-3.640*
(1.714)

-4.166*
(1.768)

-4.322***
(.849)

2.335
(5.806)

1.325
(59.946)

Constant
-

4.878
(5.834)

131.344
(766.247)

Constant 7.775
(5.831)

238.869
(13882.4)

Observations 470
OID 121



-
.03 .04

-
-

- - .23 .22

Overall  .14 .14 .15
AIC 1288.05 - - 1221.12 1125.95 1125.95

F / Wald F(20,449)=4.42 (23)=97.59 (24)=107.62 (23)=101.45 (23)=648.68 (23)=52.99
* p<.05; ** p<.01; *** p<.001

주1: 괄호 안은 강건 군집표준오차(clustered standard error)
주2: 조직 유형의 reference group은 위탁집행형 공공기관이고, 각 모형에는 연도 및 기관의 고정
효과가 포함됨. 주무부처의 더미변수 또한 포함되었으나 표에서는 제외하였음.

<표 4-4> 회귀분석 결과
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(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)
종속변수 경영실적평가 경영관리 원점수
방법론 Panel Random Effect

ln(총 정보화예산)

[Lag 0]
.020
(.046) - -

-
-

- -

ln(총 정보화예산)

[Lag 1]

-

.084*
(.039)

.084*
(.038)

ln(총 정보화예산)

[Lag 2]

- -

.020
(.026)

ln(총 정보화예산)

[Lag 1 + Lag 2]

-

.097*
(.047)

ln(SW구축 예산)

[Lag 1 + Lag 2]
-

.079*
(.039)

.073
(.120)

ln(SW+HW 예산)

[Lag 1 + Lag 2]
- .008

(.144)

ln(기관예산 총액) .176**
(.061)

.160**
(.059)

.161**
(.060)

.158**
(.059)

.144*
(.059)

.140*
(.059)

.140*
(.059)

기관연령 .006
(.005)

.006
(.005)

.006
(.005)

.005
(.005)

.005
(.005)

.005
(.005)

.005
(.005)

정부 순 지원 (1=있음) -.158
(.155)

-.149
(.148)

-.150
(.148)

-.139
(.158)

-.128
(.154)

-.149
(.155)

-.148
(.156)

ln(종사자 수) -.058
(.087)

-.075
(.086)

-.076
(.086)

-.042
(.086)

-.060
(.085)

-.042
(.085)

-.043
(.089)

당기순이익 .095***
(.027)

.097***
(.028)

.097***
(.028)

.097***
(.027)

.098***
(.027)

.097***
(.027)

.097***
(.027)

ln(총 부채) -.008
(.045)

-.014
(.045)

-.015
(.045)

-.017
(.045)

-.023
(.045)

-.020
(.045)

-.020
(.045)

조직유형

시장형

공기업
-.172
(.246)

-.165
(.244)

-.164
(.242)

-.108
(.242)

-.116
(.241)

-.111
(.241)

-.112
(.242)

준시장형

공기업
-.514*
(.250)

-.517*
(.242)

-.517*
(.241)

-.491*
(.247)

-.504*
(.243)

-.469
(.242)

-.470
(.242)

기금관리형

공공기관
-.460
(.242)

-.442
(.240)

-.442
(.236)

-.429
(.249)

-.413
(.242)

-.414
(.246)

-.414
(.245)

소재지 (1 = 수도권) -.129
(.169)

-.110
(.166)

-.111
(.166)

-.136
(.166)

-.101
(.167)

-.108
(.167)

-.108
(.165)

상수 -3.633*
(1.828)

-4.144*
(1.783)

-4.166*
(1.768)

-3.265
(1.729)

-2.920
(1.661)

-3.005
(1.671)

-2.997
(1.696)

sigma_u .588***
(.049)

.569***
(.047)

.569***
(.047)

.568***
(.050)

.557***
(.048)

.555***
(.049)

.555***
(.049)

sigma_e .712***
(.037)

.716***
(.038)

.716***
(.038)

.710***
(.038)

.712***
(.039)

.712***
(.039)

.712***
(.039)

Fixed Effects Time, Org Time Time, Org Time, Org Time, Org Time, Org Time, Org
Observations 476 470 470 458 457 455 455
OID 122 121 121 121 121 121 121
AIC 1237.54 1215.26 1221.12 1186.06 1181.74 1177.18 1179.18
Wald (23)=93.85 (20)=99.302 (23)=101.45 (23)=91.35 (23)=96.98 (23)=96.44 (23)=96.58

* p<.05; ** p<.01; *** p<.001

주1: 괄호 안은 강건 군집표준오차(clustered standard error)
주2: 조직 유형의 reference group은 위탁집행형 공공기관이고, 주무부처의 더미변수가 포함되었으나

표에서는 제외하였음.

<표 4-5> 강건성 확인 (Robustness checks)
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제 4 절 IT가치창출 과정관점 매개분석

1. 매개효과 유효성 확인

1) 분석의 유효성

제4절에서는 제3절에서 진행한 IT자원 투자의 조직의 운영역량

과의 패널회귀분석을 기반으로 설정된 매개모형을 검증하고자 한다. 일

반적으로 매개모형이 시간적 구조를 고려하지 않기 때문에, 이번 분석에

서는 자료의 패널구조를 고려하지 않고 IT자원에 대한 투자가 공공가치

차원에서의 조직성과에 미치는 영향에 있어 운영역량의 합동(pooled) 매

개효과 분석을 진행하였다. 이에 따라 매개효과 분석을 위해 경로 구조

방정식 모형을 추정하였다. 다만 최근에 다층매개효과 모형(multi-level

mediation)이 시도되고 있어(Krull & MacKinnon, 2001; Bauer, Preacher,

& Gil, 2006), 패널구조의 데이터를 고려한 매개효과의 분석결과를 추가

적으로 고려하고자 한다.

구조모형을 분석하기에 앞서 가설검정을 위해서 직접효과 모형

(direct effects model), 부분매개 모형(partial mediation model), 완전매개

모형(full mediation model)의 구조모형이 계산되었으나(Mathieu &

Taylpr, 2006), 부분매개 모형의 적합도(CFI, TLI, RMSEA, SRMRl)가

가장 우수하게 나타났다. 따라서 부문모형의 유효성을 확인하기 위해서

Kline(2023)에서 제시된 기준인 우도비 검정(), CFI, TLI, RMSEA,

SRMR의 지수를 기준으로 적합도를 확인하였다. 모형 적합도를 <표

4-6>로 정리하였다.

Null 모형 대비 부분매개 모형의 적합도를 나타내주는 우도비 검

정의 은 유의수준 0.05에서 유의하게 나타났으므로

(     ), 부분매개 모형의 통계적 적합성이 존재한다

고 볼 수 있다. 다만 우도비 검정의 경우 표본의 크기에 민감하게 반응
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한다는 한계가 존재하기 때문에(Browne & Cudeck, 1992), 절대적합지수

와 상대적합지수를 추가적으로 고려하였다. 일반적으로 절대적합지수인

RMSEA(Root Mean Square Error of Approximation)와

SRMR(Standardised Root Mean Residual)은 크기가 클수록 적절하며,

상대적합지수인 CFI(Comparative Fit Index; Bentler, 1990)와

TLI(Tucker-Lewis Index; Tucker & Lewis, 1973)는 값이 작을수록 적

절하다. 절대적합지수인 RMSEA과 SRMR 모두 Browne & Cudeck

(1992)과 Hu & Bentler (1999)에서 제시한 기준보다 작게 나타나 양호한

것으로 나타났다(RMSEA: <.001; SRMR: <.001). 비표준적합지수 TLI와

상대적으로 표본의 크기와 모형의 복잡도에 덜 영향을 받는 CFI 모두

.95 이상으로 나타났으므로 상대적 적합 지수 또한 우수한 것으로 보인

다. 이렇게 모형적합도들을 고려하였을 때 본 연구에서 가정하는 부분

매개 모형이 자료에 부합하도록 설정된 것으로 보인다.

구분 Fit Statistic

Information

Criteria
절대적합지수 상대적합지수

AIC BIC RMSEA SRMR CFI TLI

모형적합도    
p <.001 15258.240 15370.363 <.001 <.001 1.000 1.000

수용기준 및

출처

값, p<0.05

-

.5 이하 .8 이하 .95 이상 .95 이상

-
Browne
& Cudeck
(1992)

Hu &
Bentler
(1999)

Hu &
Bentler
(1999)

Hu &
Bentler
(1999)

<표 4-6> 모형 적합도
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2) Baron & Kenny (1986)의 매개효과 검정과 Sobel 검정

전통적으로 매개효과 분석은 Baron & Kenny (1986)의 분석절차

를 토대로 진행된다. 첫째, X(독립변수) → M(매개변수)나 M(매개변수)

→ Y(종속변수)의 회귀식에서 계수가 유의하지 않을 경우 매개효과가 존

재하지 않는 것으로 본다. 둘째, 만약, X→M과 M→Y가 동시에 유의하

게 나타난다면 매개효과가 존재할 가능성이 있으므로 간접효과를 확인하

기 위한 Sobel 검정을 수행한다. 셋쨰, 만약 Sobel의 z-검정이 유의하고,

X(독립변수) → Y(종속변수)의 회귀계수가 유의하지 않다면 완전매개

(full mediation)이 존재한다고 본다. 넷째, 만약 Sobel의 z-검정이 유의하

고, X→Y의 회귀계수가 유의하다면 부분매개(partial mediation)이 존재

한다고 본다. 다섯째, 만약 Sobel의 z-검정과 X→Y의 회귀계수 모두 유

의하지 않다면, 오직 부분매개만 존재한다고 본다 (Iacobucci, Saldanha,

& Deng, 2007). <그림 4-2>에서 c′는 M이 없을 때 X와 Y사이의 관계

를 가정하며, 총효과를 의미한다. 따라서 Baron & Kenny(1986)의 관점

에서 매개분석을 진행하기 위해서는 이 총효과에 대한 회귀계수가 통계

적으로 유의해야 한다. 총효과는 매개변수가 존재할 때 나타나는 직접효

과인 c와 간접효과인 a*b의 합으로 분리될 수 있으며, 이 관점에서 매개

효과 분석은 이 간접효과인 a*b의 유의성 여부에 주목하여 직접효과와

간접효과를 분리하는 것을 의미하게 된다.

<그림 4-1> Baron & Kenny (1986)의 매개효과 모형
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그러나 이러한 관점은 한계가 존재한다. 첫째, 간접효과에 해당하

는 a*b에 대한 유의성 검정이 이루어지지 않기 때문에 매개효과의 유의

성이 엄밀한 의미에서 검정되지 못한다는 한계가 존재한다. Sobel 검정

을 통해 매개효과 중 간접효과에 대한 통계적 검정을 진행하지만 검정력

이 낮다는 한계가 존재한다(Preacher & Hayes, 2004). 둘째. Zhao,

Lynch & Chen(2010)은 X→Y 사이의 관계인 총효과가 존재하여야만 매

개효과 분석이 가능하다고 보는 관점에 대해서 비판하면서, 총효과가 반

드시 통계적으로 유의하지 않더라도 매개효과가 존재할 수 있다고 보았

다. 예를 들어 직접효과 c와 간접효과 a*b의 부호가 다른 경우 총효과가

서로 상계되어질 수 있다. 이 경우에는 총효과가 유의하지 않은 경우라

도 매개효과는 유의할 수 있으므로 총효과가 유의하지 않는 매개효과를

고려하지 못한다는 점에서 Baron & Kenny의 관점은 보수적인 접근이라

고 비판한다.

따라서 본격적인 매개분석에 들어가기 전에 Baron &

Kenny(1986)의 절차와 Sobel 검정 결과를 <표 4-9>를 통해 정리하였다.

첫쨰, Baron & Kenny(1986)의 절차에서 X→M, M→Y, X→Y의 회귀계

수가 전부 유의하게 나타났다. 둘째, Sobel 검정에서 간접효과가 존재하

지 않음이 기각되었다는 점에서 부분매개 모형으로 나타났다. 그러나 이

러한 분석의 경우 표본이 작아 검정력이 낮아지고 Type I 오류의 가능

성이 높아질 수 있다는 점에서 모수적인 기법인 Monte Carlo Simulation

이나 비모수적인 기법인 Bootstraping과 같은 재표집(resampling) 기법을

통해 간접효과를 재확인하는 것이 요구된다(Preacher & Hayes, 2008).

검정 Standardized
Estimate (Β) t Robust

SE P

Baron & Kenny (1986)
X → M .155 2.81 .374 .004**
M → Y .279 5.77 .048 >.001***
X → Y .161 2.65 .041 .008**

검정 Standardized
Estimate (Β) SE

95% CI
P

LL UL
Sobel Test .042 .016 .011 .074 .009**

<표 4-7> 간접효과의 유효성 확인
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2. 매개효과 분석결과

1) 분석 결과

앞에서 진행한 분석에 기반하여 부분매개 모형을 검증하기 위해

구조모형에 대한 통계적 추정을 진행하였고, <그림 4-3>과 <표 4-7>로

결과를 정리하였고, <표 4-8>로 모형의 직접효과와 간접효과를 분리하

여 추정한 결과를 제시하였다.

<그림 4-2> 매개효과 분석 결과

분석결과에 대한 해석은 다음과 같다. 첫째, IT자원에 대한 투자

가 높아질수록 공공기관의 운영역량이 개선되는 것으로 나타났다(β =

.105, Β = .155, p = .004). 제 3절에서 진행하였던 분석 결과의 연장선상

에서, IT 기술자원에 대한 투자는 공공기관의 조직·인사·재무관리, 보수

및 복리후생관리, 혁신과 소통 등 경영관리적 차원에서 조직의 운영역량

을 개선하였다. 이러한 분석결과는 선행연구들을 지지하며(Schryen,
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2013; MacLean & Titah, 2022), 개선된 운영역량은 조직성과 개선을 위

한 기반이 된다는 점에서 중요하다. 둘째 운영역량과 공공가치적 접근의

결과(outcome)수준 조직성과는 양의 상관계를 보이고 있다(β = .271, Β 

= .273, p < .001). 공공가치의 창출론적 관점에서 조직의 운영역량은 조

직성과와 밀접하게 관련이 있는데(Moore, 1995; Stoker, 2006; Bryson,

Crosby, & Bloomberg, 2015), 개별조직의 관리자들은 식별된 공공가치를

도출해내는 데 있어서 필요한 운영역량을 모니터링하고 상황에 따라 투

자를 통해 보완하고 개선하기 위한 전략적 노력이 필요하다는

Moore(2015)의 주장을 계량적으로 확인할 수 있었다. 셋째, IT자원에 대

한 투자는 조직성과에 직접적으로 영향을 미치고 있음이 확인되었는데(β 

= .080, Β = .119, p = .048), Sobel Test를 통해 확인되었듯이 부분매개

모형이므로 조직역량을 통한 매개효과 뿐만 아니라 직접효과 또한 존재

하고 있음이 확인되었다. 모수적 접근을 취한 구조모형에서는 IT자원에

대한 투자는 조직성과에 조직의 운영역량을 통해 간접적으로 영향을 미

치기도 하지만 (β = .029, Β = .042, p = .012), 직접적으로도 영향을 미

치는데 (β = .080, Β = .119, p = .048) 이러한 경로가 통계적으로 강건

(robust)한지를 확인하기 위해서 비모수적 접근인 부스트래핑 기법

(Preacher & Hayes, 2008)으로 재확인하였다.

변수명 Estimate Robust
SE

95% CI
P

LL UL
종속변수 조직성과 (경영실적평가 주요사업 원점수)

운영역량 .271 .048 .176 .365 <.001***
ln(총 정보화예산)

[Lag 1]
.080 .041 .001 .160 .048*

ln(기관예산 총액) -.021 .045 -.110 .067 .637

기관연령 .007 .003 .002 .012 .012*

정부 순 지원 (1=있음) .044 .129 -.209 .296 .733

ln(종사자 수) .050 .054 -.056 .156 .355

당기순이익 .036 .038 -.039 .111 .346

ln(총 부채) .029 .031 -.032 .090 .346

조직유형
시장형

공기업
-.276 .167 -.603 .050 .097

<표 4-8> 매개효과 분석 결과



- 81 -

효과 Estimate
(β)

Standardized
Estimate (Β)

Robust
SE

95% CI
P

LL UL
간접효과
IT자원 →

조직성과
.029 .042 .011 .006 .051 .012*

직접효과
IT자원 →

조직성과
.080 .119 .041 .001 .160 .048*

총효과
IT자원 →

조직성과
.109 .161 .041 .029 .189 .007**

* p<.05; ** p<.01; *** p<.001
주1: 표준오차는 강건표준오차(robust standard error)

<표 4-9> 간접효과와 직접효과

준시장형

공기업
-.237 .143 -.518 .044 .098

기금관리형

공공기관
-.197 .200 -.590 .196 .326

소재지 (1 = 수도권) -.118 .102 -.317 .081 .245

상수항 -2.660 1.139 -4.892 -.428 .020*

매개변수 운영역량 (경영실적평가 경영관리 원점수)
ln(총 정보화예산)

[Lag 1]
.105 .037 .033 .178 .004**

ln(기관예산 총액) .119 .045 .031 .207 .008**

기관연령 .004 .003 -.002 .010 .234

정부 순 지원 (1=있음) -.058 .120 -.293 .178 .632

ln(종사자 수) -.047 .053 -.151 .057 .377

당기순이익 .121 .053 .018 .224 .022*

ln(총 부채) -.009 .033 -.074 .056 .778

조직유형

시장형

공기업
-.166 .179 -.517 .185 .354

준시장형

공기업
-.507 .156 -.812 -.201 .001**

기금관리형

공공기관
-.425 .200 -.817 -.034 .033*

소재지 -.123 .108 -.335 .088 .253

상수항 -4.308 1.241 -6.740 -1.876 .001**

* p<.05; ** p<.01; *** p<.001, n = 470
주1: 표준오차는 강건표준오차(robust standard error)
주2: 조직 유형의 reference group은 위탁집행형 공공기관, 주무부서 변수는 모형의 복잡도 문제로
제외하였음.
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2) Bootstrap을 활용한 간접효과의 확인과 다층매개모형

Bootstrap 기법은 통계적 추정이나 학습에서 실제로 계산하기 매

우 어려운 불확실성을 계량화하기 위한 효과적인 도구이다(Gareth et al.

2013). 주어진 표본에 대해서 재표집작업(resampling)을 통해서 여러 번

(최소 1,000회 이상) 추출함으로서 표본의 평균과 분산에 기반하여 실제

자료가 어떤 분포를 따르는지를 확인한다. Preacher & Hayes (2008)는

이러한 부트스트랩 기법에 기반하여 모수의 분포에 대한 가정을 완화하

고, 비모수적 기법을 통해서 직접효과와 간접효과를 직접적으로 추정한

다. Sobel 검정의 경우 통계적 검정력이 약하다는 단점이 있으나,

Bootstrap의 경우 재표집을 통해 검정력을 향상시켰다는 점에서 간접효

과에 대한 통계적 검정의 용도로 사용되고 있다. 본 연구에서는 5,000회

Bootstrap의 95% 편향수정 신뢰구간(bias-corrected confidence interval)

과 백분위수 신뢰구간(percentile confidence Interval)을 계산함으로써 조

직의 운영역량에 의한 간접효과를 계량적으로 검증하였다.

Bootstrap에 기반한 추정치들의 신뢰구간은 <표 4-9>으로 정리

하였고, 이에 따라 다음과 같은 분석결과를 제시한다.

첫째, IT투자는 조직성과에 대한 총효과에서 양의 상관관계가 존

재하지 않음이 기각되었다(β = .109, p = .008, BC-CI = [.26 .19]). 다시

말해 IT자원에 대한 투자는 공공기관에서 결과 수준의 조직성과와 양의

상관관계를 보이고 있으며 이는 선행연구의 발견과 일치한다(Lee &

Perry, 2002; Schryen, 2013; Sabherwal & Jeyaraj, 2015; MacLean &

Titah, 2022). 공공가치창출론은 공공조직들이 정치적 평판 시장(political

repuation markets)에서 대중과 정치인들의 지원과 관심을 확보하기 위

해서 다른 조직들과 경쟁한다고(Bryson, Ackermann, & Eden, 2007; Lee

& Whitford, 2012)보며, 주요 이해관계자들의 관점에서 담론적으로 형성

된 조직 열망(organization aspiration)을 달성하였는지를 기준으로 조직

의 성과가 결정된다고 본다. 따라서 총효과에 대한 검정을 통해 지속적

으로 변화하는 정치적 평판 시장의 요구에 적응하기 위한 역량을 강화하
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는데 IT자원에 대한 투자가 기여함을 경험적으로 확인되었다.

둘째, IT투자의 조직성과에 대한 영향이 운영역량에 의한 간접효

과로 매개되어지는 것이 확인되었다(β = .029, p = .015, BC-CI = [.01

.06]). IT자원에 대한 투자는 디지털 전환을 통한 행정 절차의 간소화와

이를 통한 업무 효율성의 개선에 기여(Moon, 2002; Avgerou & Bonina,

2019; Gong et al., 2021등)하기도 하지만, 대중과 환경으로부터 방대한

정보를 수집하고 수집된 정보를 분석함으로써 정보로부터 의미있는 통찰

을 이끌어내고(Pang, Lee, & DeLone, 2014: 196), 결과적으로 더 나은

조직전략을 세우는데 기여할 수 있다(Bryson, Berry, & Yang, 2010). 다

시 말해 IT에 대한 투자는 그 자체로서 조직의 효율성을 개선하므로서

정치적 배분에 의한 자원의 활용에 영향을 미치기도 하지만, 보다 근본

적으로는 변화하는 정치적 환경에 적응할 수 있도록 하는 IT기반 동적역

량(IT-enabled dynamic capability)을 통해 기존 루틴을 포괄하는 운영역

량(Piening, 2013)을 개선시킨다. 운영역량의 개선은 결과수준의 조직성과

와 밀접하게 연결되어 있기 때문에 이러한 간접효과는 이론적으로 뒷받

침된다.

셋째, IT에 대한 투자는 조직성과에 직접적으로 양의 상관관계를

가지는 것이 확인되었다(β = .080, p = .050, BC-CI = [-.002 .159]). IT

자원에 대한 투자가 조직의 루틴(운영역량)을 개선하지 않더라도 조직성

과를 개선하는 직접적인 경로가 존재할 수 있는 것으로 보인다. 실제로

공공기관 경영실적 평가가 정치성으로 인해 많은 논쟁이 발생하고 있기

에, 조직과정에서 IT자원의 활용이 조직루틴을 개선하지 못하였더라도

IT투자가 가진 정치적 속성으로 인해 혁신을 강조한 것으로 외부에 비추

어져 소위 투자의 효과에 대한 레토릭(Rhetoric; Moon, 2002)만으로도 성

과점수가 향상되어 이러한 결과가 나타났을 수 있다.

지금까지의 논의를 정리하면 공공부문 IT자원에 대한 투자는 조

직성과와 양의 상관관계를 가지고 있고 운영역량에 의한 간접효과가 존

재한다는 점에서 H2는 기각되지 않는다. 결론 부분에서 가설검정 결과의

의미에 대해서 상세히 논의한다.
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추가적으로 Krull & MacKinnon (2001)에서 제시된 다층매개모

형(multi-level mediation)에 기반하여 IT자원에 대한 투자의 매개효과를

확인하였다. 앞에서 언급하였듯이 구축한 패널자료에서 관측치 간 자기

상관 문제가 존재하며, 데이터의 내재된 구조(nested form)를 고려하지

못한 분석의 경우 잘못된 추정치를 만들 수 있다. 따라서 개별 조직을

Level-2, 연도별 관측치들을 Level-1으로 하여 다층매개 모형을 추정하

였고, 동일하게 5,000번의 Bootstrap을 진행한 후 <표 4-9>에 그 결과를

정리하였다. 일반 매개모형과 마찬가지로 총효과(β = .178, p = .026,

BC-CI = [.01 .04])와 간접효과(β = .079, p = .021, BC-CI = [.02 .16])는

통계적으로 유의한 것으로 나타나지만, 직접효과(β = .609, p = .079,

BC-CI = [-.001 .14])의 경우 다층매개 모형에서는 유의수준 0.05에서는

통계적으로 유의하지 않은 것으로 나타났다.

따라서, 총효과와 간접효과의 분석결과는 패널구조를 고려한 분

석에서도 동일한 결과가 나타난 것으로 보아 강건한 것으로 보인다. 다

만 직접효과의 경우 유의수준 0.05에서는 통계적으로 유의하지 않은 것

으로 나타났으나 데이터의 p-value가 유의수준 0.1으로 완화될 경우, 가

설검정 결과가 바뀔 수 있다는 점에서 직접효과가 존재할 가능성은 여전

히 존재한다.
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IT자원 → 조직성과 Observed
Estimate

Bootstrap
SE

95% CI
P

Type LL UL

간접효과 .029 .012

N .005 .052

.015*P .008 .055

BC .009 .056

직접효과 .080 .041

N .000 .161

.050*P .003 .163

BC -.002 .159

총효과 .109 .041

N .028 .190

.008**P .030 .190

BC .026 .186

* p<.05; ** p<.01; *** p<.001

주1: N: Normal Confidence Interval, P: Percentile Confidence Interval, BC: Bias-corrected
Confidence Interval

<표 4-10> Bootstrap 간접효과의 확인 (5,000회)

IT자원 → 조직성과 Observed
Estimate

Bootstrap
SE

95% CI
P

Type LL UL

간접효과 .178 .008

N .002 .034

.026*P .002 .034

BC .006 .041

직접효과 .609 .035

N -.007 .129

.079+P -.012 .125

BC -.001 .136

총효과 .079 .034

N .012 .146

.021*P .005 .140

BC .019 .155

+ p<.10; * p<.05; ** p<.01; *** p<.001, n = 470, ID = 121

주1: N: Normal Confidence Interval, P: Percentile Confidence Interval, BC: Bias-corrected
Confidence Interval

<표 4-11> 다층매개모형(multi-level mediation)의 Bootstrap 간접효과의 확인 (5,000회)
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제 5 절 분석결과의 요약

본 연구는 공공부문 전략적 관리 차원에서 IT자원에 대한 투자

와 결과 수준의 조직성과 간의 관계를 경험적으로 검증하였다. IT 생산

성(productivity) 이론과 공공부문의 전략적관리 이론인 공공가치 창출론

에 기반하여 IT자원에 대한 투자가 조직성과로 이어지는 과정에 대해서

설명하고자 하였다. 먼저 4년간의 공공기관 패널자료에 대한 분석을 통

해 IT자원과 전략적 관리에서 강조되는 운영역량 사이의 상관관계를 확

인하였다. 다음으로 IT자원과 결과 수준의 조직성과 사이의 관계에 대해

공공부문 정보시스템 가치 모형(Pang, Lee, & DeLone, 2014; Goh &

Arenas, 2020)에 따라 조직역량의 매개효과 분석을 진행함으로써 조직성

과가 개선되는 매커니즘을 확인하였다. 본 연구의 분석결과를 요약하면

다음과 같다.

첫째, 패널 회귀분석 결과 IT자원에 대한 투자와 조직의 운영역

량은 서로 양의 상관관계를 보이고 있다. 경영실적평가 편람을 기반으로

역산한 원점수에 대한 무선효과 회귀모형, FGLS(AR1)모형과 실적평가

등급에 대한 패널 순서형 로지스틱 모형 모두에서 양의 회귀계수가 유의

하게 나타났으므로 분석결과는 어느정도 강건한 것으로 보인다. IT 자원

에 대한 투자는 IT를 통해 조직내외부에 현재 존재하는 자원들을 적절히

통합하고, 형성하고, 재구성(Teece, Pisano, & Shuen, 1997; Helfat et al.,

2011; Piening, 2013)함으로써 기존 조직의 관행을 보완(complement;

Melville et al., 2004; Schryen, 2013)할 수 있는 동적역량을 부여한다. 개

선된 동적 역량은 조직, 인사, 재무, 정보 등 행정관리 차원(정정길, 2003:

8)에서 나타나는 조직의 반복적이고 인지된 행동의 패턴인 루틴

(Feldman & Pentland, 2003: 96; March & Cyert, 1963)을 통해 구현되

는 운영역량을 대체하고 조정하므로서 조직성과를 향상시키기 위한 기반

이 된다. 선행연구에서 IT에 기반한 동적역량의 강화는 운영수준의 관행

을 개선시키고(Poon et al, 2009) 환경의 변화에 대해 더 잘 대응할 수

있도록 만드므로(Lee et al, 2007) 조직성과를 간접적으로 개선한다고 보
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았는데, 실증분석을 통해 그러한 결과를 재확인하였다. 따라서 IT에 대한

투자는 공공부문의 조직과정 수준의 성과, 즉 운영수준에서의 루틴을 효

율적이고 효과적으로 만든다고 볼 수 있으므로 H1은 기각되지 않는다.

둘째, 패널 회귀분석 결과 SW와 HW에 대한 취득, 관리 또는 유

지를 위한 비용지출과 역량강화를 위한 SW인프라 구축 투자의 회귀계

수가 유의미하게 차이가 존재하였다. 1년 간의 시차를 고려한 모형에서

는 단순 투자에 대한 회귀계수는 유의하지 않게 나타났던 것과 달리 역

량강화를 위한 투자는 유의하게 나타났으나, 강건성 확인을 위해 직전 2

년간의 투자액을 합산하여 계산한 모형에서는 다중공선성으로 인해서 추

정치의 분산이 증가하였고 유의하지 않게 나타났다. 이를 통해 단순 SW

구매 및 HW장비 확충만으로는 다른 비교할 만한 조직대비 운영역량의

수월성을 확보하기 어렵고(Melville et al., 2004; Wade & Hulland, 2004),

다른 기관들이 모방하기 어려운 소프트웨어 개발 사업이나 시스템 개발

환경 구축 및 유지관리 사업과 같이 조직의 역량 강화를 위한 전략적 투

자가 이루어질 때 상대적으로 개선된 조직과정을 형성하게 된다(Mithas

& Rust, 2016)고 볼 수 있다. 따라서 역량강화를 위한 IT에 대한 투자가

공공기관의 운영역량에서 상대적 우위를 확보하는데 기여할 수 있으므로

H1-a는 기각되지 않는다.

셋째, IT자원과 결과 수준의 조직성과 간의 관계에 있어 조직역

량의 매개효과가 존재하는지를 분석한 결과 총효과 수준에서 IT자원에

대한 투자는 공공기관에서 결과 수준의 조직성과와 양의 상관관계를 보

이고 있음이 확인되었다. 또한 IT투자의 조직성과에 대한 영향이 운영역

량과의 간접효과로 매개되어지는 것이 확인되었다. 공공가치창출론과 자

원기반관점을 종합하면 공공기관들이 대중과 정치인들의 지원과 관심을

확보하고자 다른 조직들과 경쟁한다고 보았으며(Bryson, Ackermann, &

Eden, 2007; Lee & Whitford, 2012), 장기적 관점에서 우수한 자원과 역

량을 가진 기관일수록 주요 이해관계자들의 관점에서 형성된 조직 열망

(organization aspiration)을 충족시키기 용이(Moore, 2013; Bryson,

Crosby, & Bloomberg, 2015)하고 이에 따라 정치적 평판시장에서 경쟁
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우위를 확보하게 된다고 보았다. 디지털 전환을 통한 행정 절차의 간소

화와 이를 통한 업무 효율성의 개선과 대중과 환경으로부터 방대한 정보

를 수집하고 수집된 정보를 분석함으로써 정보로부터 의미있는 통찰을

이끌어내는 것(Pang, Lee, & DeLone, 2014: 196)은 IT를 통한 동적역량

이 기존의 운영역량을 개선함으로써 결과적으로 조직성과를 제고하는 대

표적인 사례이다. 추가적으로 IT에 대한 투자는 조직성과에 직접적으로

양의 상관관계를 가지는 것이 확인되었는데 IT자원에 대한 투자가 조직

의 루틴을 개선하지 않더라도 조직성과를 개선하는 직접적인 경로가 존

재할 수 있는 것으로 보인다. IT에 대한 투자 자체만으로도 조직이 혁신

적이라는 이미지를 형성하는데 기여하고 정치적 환경에서 지지를 확보하

게 된 것으로 보인다. 정리하면 공공부문 IT자원에 대한 투자는 조직성

과와 양의 상관관계를 가지고 있고 운영역량에 의한 간접효과가 존재한

다는 점에서 H2는 기각되지 않는다.

본 연구에서 도출된 가설검정 결과를 종합하면 아래 <표 5-1>

과 같다.

번호 가설 결과

H1
공공기관 IT 투자는 해당 공공기관의 운영역량과 양의 상

관관계를 가질 것이다.
지지

H1-a

SW나 HW 구입과 같은 단순 투자와 비교했을 때, 역량강

화를 위한 IT투자의 운영역량에 대한 양의 상관관계가 더

크게 나타날 것이다.

일부

지지

H2

공공기관 IT투자는 결과(outcome) 차원의 조직성과와 양

의 상관관계를 가지며, 운영역량 수준에 의해서 매개될 것

이다.

지지

(부분매개)

<표 4-12> 가설검정 결과의 종합
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제 5 장 결 론

제 1 절 이론적 함의

본 연구는 공공조직에서의 정보시스템 투자에 대한 기존 국내 선

행연구를 보완하며 다음과 같은 이론적 함의를 제시한다.

첫째, 공공조직에서 IT자원에 대한 투자가 결과 수준의 조직성과

를 개선하는데 영향을 미치는 것을 경성자료에 기반하여 경험적으로 분

석하였으며 이러한 메커니즘을 행정 및 조직이론적 차원에서 설명하였

다. 국내외를 포함하여 공공조직 IT자원 투자 효과에 대한 연구는 주로

경영정보 학자들에 의해서 행해지고 있는데 미시경제학의 생산함수 접근

에 기반하여 설명이 이루어지거나 공공조직 특유의 맥락을 고려하지 않

고 비즈니스 가치 연구(BVIT)의 접근을 그대로 적용하는 경우가 존재한

다(e.g. Garican & Heaton, 2010; Rosacker & Rosacker, 2010; Obeidat

& North, 2014 등). 그러나 2000년대 이후 상당수의 BVIT 모형들은 전

략적 관리의 자원기반이론과 동적역량 이론에 기반하여 이론화되고 있는

데(Mata, Fuerst, & Barney, 1995; Bharadwaj, 2000; Melville et al.,

2004; Wade & Hulland, 2004; Wang et al., 2012; Schryen, 2013 등), 이

러한 자원기반접근이 공공부문에서도 유효한지에 대해 충분한 이론적 고

찰 없이 기계적으로 적용하는 것은 바람직하지 않다.

본 연구는 공공부문에서 자원기반관점의 초점이 되는 조직의 비

교우위의 확보(Barney, 1991; Weinfelt, 1984)가 어떠한 의미인지에 대해

서 논의한 Bryson, Ackermann, & Eden (2007), Lee & Whitford (2012),

Piening (2013), Andrews, Beynon, & McDermott (2016)과 같은 연구들

을 기반으로 IT투자의 효과를 설명함으로써 기존 선행연구들의 한계를

극복하고자 했다. 특히 공공조직 중 성과 관리와 결과에 대한 정치적 책

임을 부여하는 책무성 담보제도인 경영실적평가(라영재, 2018; 라영재 &

윤태범, 2013)를 통해 자원의 배분이 이루어지는 공기업과 공공기관을 대
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상으로 분석을 진행함으로써 정치적 평판 시장에서 조직성과의 논의를

진행하고자 하였고(Bryson, Ackermann, & Eden, 2007), 이를 통해 IT에

대한 투자가 단순히 조직과정에서의 효율성뿐만 아니라 공공조직의 결과

수준의 성과와 밀접하게 연결될 수 있음을 설명하고자 하였다. 또한 공

공부문 전략적 관리 이론을 기반으로 BVIT 모형을 적용함으로써 성과개

선이 이루어지는 메커니즘을 설명하고자 하였다. 이를 통해 IT에 대한

투자를 함수적 접근(functional model)으로 이해해서는 안 되며, 개별조직

적 맥락에 따라 상이한 결과가 나타날 수 있음을 이론적으로 설명하였

다. 상대적 차원에서 IT자원에 대한 투자효과를 극대화하기 위해서는 자

원의 관리와 유지를 위한 비용지출뿐만 아니라, IT로부터 기인하는 동적

역량을 강화하기 위한 전략적 투자가 필요함을 설명하고자 하였다.

둘째, 공공부문에서 IT자원투자의 효과를 설명하는데 있어 전략

적 관리이론인 자원기반이론, 동적역량 이론과 공공가치 창출론에 관한

연구의 필요성을 경험적으로 재확인하였다. 전략적 관리 이론에 따르면

공공기관들이 정치적 차원의 경쟁력을 확보하기 위해서는 개별 기관의

맥락에 따라 필요한 자원과 역량을 획득할 수 있어야 하며(Barney,

1991; Peteraf 1993; Wernerfelt, 1984), 획득된 자원과 역량을 기반으로

상황에 따라서 기존 조직의 루틴을 변화시킬 수 있는 거시적 차원에서의

동적역량이 요구된다고 본다(Teece, Pisano, & Shuen, 1997). 그러나

Lee & Whitford (2012: 688)에서 언급하였듯이 공공조직에 대한 많은 연

구들이 전통적인 정치적 접근을 통한 자원배분에 대해서는 심도있게 논

의되고 있지만, 배분된 자원이 조직성과에 미치는 영향에 대해서는 긍정

적인 영향이 있을 것으로 가정할 뿐 본격적인 검증이 이루어지지 않았다

(Fernandez & Rainey, 2006; Kettl & Fesler, 2005)는 점에서 자원기반접

근에 대한 학술적 논의가 부족하다고 볼 수 있다.

특히 IT투자의 효과를 다양한 조직단계에서 고려한 경영정보 연

구자들과는 달리(Schryen, 2013), 공공부문에서 IT자원의 투자의 효과에

대해 체계적 문헌고찰을 진행한 MacLean & Titah (2022)에 따르면 소

수의 연구들만이 성과변수를 종속변수로 두고 있고, 그마저도 매우 좁은
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의미의 성과인 미시경제학적 의미의 생산성에 관심을 두고 있는 경우가

많다. 2000년대 이후 매우 적은 수의 전자정부 연구들이 경제성이나 효

과성(Moon, Lee, & Roh, 2014)에 대한 논의를 하고 있고, 심리적 차원의

고객만족도를 결과변수로 사용하는 경우가 많아 조직 수준의 결과와의

관계에 대한 논의는 많지 않다. 근본적으로는 전자정부의 효과를 설명하

기 위한 통일된 이론적 바탕이 존재하지 않고, 파편적으로 발전되어

(MacLean & Titah, 2022) 개념적 혼란으로 인해 이론의 정교화가 더디

게 이루어지고 있다. 최근 공공가치론이 대두되면서 AI와 공공가치의 관

계(Fatima et al., 2022), 전자정부와 공공가치의 관계(Twizeyimana &

Andersson, 2019; Panagiotopoulos et al., 2019; MacLean & Titah,

2022)에 대해 논의가 시도되고 있으나 기존의 창출론적 관점에서의 공공

가치 연구가 아닌, 제도론적 관점에서의 공공가치를 차용하거나 이론적

차원의 공공가치가 아닌 일반명사로서 공공가치를 사용하는 연구들이라

는 한계가 있다. 따라서 본 연구는 이론적 차원에서 자원기반이론, 동적

역량, 공공가치 창출론을 서로 연결시키고 이러한 이론에 기반한 실증분

석을 통해 행정학 연구에서 전략적 관리 이론들이 가지는 의미를 주목하

고자 하였다. 자원에 대한 투자가 조직에서 성과로 이어지기 위해서는

어떠한 배경이 요구되는지, 특히 공공가치 창출의 차원에서 공공부문 IT

를 어떻게 이해할 수 있을지에 대해 고찰하고자 하였다.

셋째, 방법론적으로는 공공부문의 정보기술 투자에 대한 효과를

다년간의 경성자료로 실증함으로써 공공부문 조직성과에 IT가 영향을 미

치고 있다는 경험적 증거를 제시하였다. 기존 국내 연구들의 상당수는

횡단면 분석에 해당하고 김태은 et al.(2008)이나 왕재선(2013)과 같이 오

직 일부의 연구들만이 패널분석을 진행하였다다. 따라서 많은 경험적 연

구들에서 발견되지 않은 생략변수나 내생성 문제로 인한 편향으로 회귀

계수가 영향을 받을 수 있다는 한계가 존재했다. 또한 조직 결과수준의

성과변수를 모형에서 고려하고 있는 연구가 부족한 상황이므로 공공조직

에서 IT자원에 대한 투자가 조직성과의 개선으로 이어지는지를 설명하기

힘들다. 따라서 본 연구는 공공가치 창출론적 관점에서 결과수준의 조직
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성과에 대한 정의를 명확히 하고, 이를 기반으로 중간수준의 변수와 결

과수준의 조직성과 변수에 대해 통계적 검정을 진행함으로써 한국의 공

공기관에서 IT자원에 대한 투자의 효과를 경험적으로 확인하였다는 의의

가 존재한다.
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제 2 절 실천적 함의

본 연구를 통해 제시되는 실천적 의의는 다음과 같다.

첫째, IT에 대한 투자는 기존 조직의 루틴을 보완하므로서 개선

된 조직성과를 발생시킨다는 것이 확인되었다. 기존 선행연구들의 연장

선상에서 한국의 공공기관에서 IT투자에 대한 경험적 분석결과를 통해

향후 진행될 투자의 실증적 근거를 제공하였고, 공공부문 관리자들이 조

직의 성과를 개선하기 위해 IT에 관한 관심을 증가시키는 것이 필요함을

제시한다. 그러나 최근에 인공지능이나 기계학습이 급속도로 발전하면서

변화하는 환경에 적응하기 위해 혁신을 위한 노력이 요구되고 있으나 공

공조직들의 관리자들은 IT에 대한 이해가 부족하고, 반대로 IT 관리자들

은 공공조직에 대한 이해가 부족한 경우가 많아 그러한 변화에 대한 적

극적인 대응이 어려운 경우가 많다(Broomfield & Reutter, 2021). 또한IT

를 담당하는 인적자원의 능력에 따라 IT자원의 효과가 달라질 수 있으며

(Fan & Pan, 2023), 공공부문에서도 최고정보화담당관(CSO)의 권한과

역량에 따라 IT 프로젝트들의 성과가 영향을 받고 있다는 점(Pang et

al., 2022)에서 공공조직에서도 IT에 대한 대응을 위한 흡수역량

(absoprtive capacity)를 키우는 것이 필요하다.

둘째, 공공기관에서 IT 자원에 대한 투자가 반드시 개선된 조직

성과로 이어지는 것은 아니라는 점을 인지하고 환경적 맥락과 조직 특유

의 속성을 고려하여 자원 투자와 역량 개발이 이루어져야 한다.

MacLean & Titah (2022)에서 언급하였듯이 지난 30년간 조직과정의 혁

신을 위해 공공부문에서 정보화 예산을 꾸준히 늘려왔으나 그 효과에 대

해서는 여전히 불확실성이 존재하는데 투자의 성격이 그러한 생산성 역

설의 원인일 수 있음을 경험적 근거에 기반하여 설명하였다. 단순 유지

나 관리를 위한 양적인 투자증대만으로는 의도하는 성과개선을 이끌어내

지 못할 수 있으며, 조직의 역량강화를 위한 투자(capacity-builing

investment)가 이루어질 때만 진정한 의미의 혁신을 촉진(Pang et al,

2017)시킬 수 있다는 것을 밝히고자 하였다. 공공부문에서 혁신을 위한
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노력이 필요함을 조직 내외부에서 인식하고 있음에도, 그러한 혁신의 수

준이 기대하는 만큼 이루어지지 못하는 것은 예산을 어디에 어떻게 잘

활용할지보다는 정치적 과정의 산출물로서 확보하는데 관심이 집중됨에

의해서 그러할 수 있다. 따라서 Mithas & Rust(2016)의 논의처럼 조직성

과 개선의 기반이 되는 역량강화를 위한 전략적 투자에 대해서 논의가

필요하며, 공공부문에서도 거시적 관점으로 방향성 있는 정보화 예산의

활용이 필요하다고 볼 수 있다.
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제 3 절 연구의 한계 및 제언

본 연구의 한계점은 다음과 같다. 첫째, IT에 의한 동적역량

(IT-enabled dynamic capabilities)의 측정이 직접적으로 이루어지지 않

고 그 기반이 되는 IT 자원에 대한 투자로 측정되었다. 일반적으로 경성

자료에 기반하여 동적역량을 측정하기는 매우 까다롭고, Stadler et al.

(2013)을 제외하면 주로 관리자들에 대한 설문에 기반하여 이루어졌다.

Schilke, Hu, & Helfat (2018: 421)은 동적역량에 대한 측정을 위해, (1)

동적역량을 형성하는데 기여하는 과거의 경험들을 측정하거나(Chen et

al., 2012), (2) 최종 결과를 산출하는데 요구되는 중간 수준의 결과를 측

정하거나, (3) 동적역량을 형성하는데 필요한 투입(input)으로 측정하는

세가지 방법을 제시하였고 본 연구에서는 (3)의 방법을 활용하여 IT투자

를 세부적으로는 역량형성에 기여하는 투자(capacity-building

investment)와 그렇지 못한 투자로 나누어 분류하였다. 그러나 이러한 접

근은 자의성이 존재하며, 투자가 반드시 중간수준의 역량개선으로 이어

지지 않을 수 있다는 점에서 대리변수로 사용하기에는 한계가 존재한다.

또한 Bryson, Ackermann, & Eden (2007)에서는 자원과 역량을 따 다

는 점에서 본 연구에서 측정한 공공기관들의 자원으로 IT역량을 정의하

는 것은 한계가 존재한다. 따라서 후속 연구를 통해 IT에 의한 동적역량

을 측정하기 위한 더 나은 방법을 고안하는 것이 필요하다.

둘째, 본 연구에서 사용한 패널데이터와 분석 모형의 한계가 존

재한다. 공공기관 경영평가 편람에 근거하여 원점수를 데이터화하기 위

해서는 시간과 노력이 많이 투입되고, 이에 따라 현실적 제약으로 인해

패널데이터의 길이가 4년으로 제한되었다. 비록 횡단면자료에 비해서 관

측치의 수를 증가시킬 수 있고 시간에 따라 변화하지 않는 관측 불가능

한 요인들이 통제된다는 장점이 있으나(한치록, 2021), 구축한 데이터의

경우 시계열의 길이가 길지 않고 분석대상이 되는 기업들의 수가 약 120

여개로 많지 않다. 관측치가 적은 경우 추정의 검정력이 높지 않고 모수

추정에서 2종 오류가 발생할 가능성이 있다(Wooldridge, 2012)는 문제가
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존재한다. 공공기관만을 대상으로 연구가 진행되었다는 점 또한 편향성

을 발생시킬 수 있다. 따라서 공공부문의 다른 조직들, 예를 들면 정부조

직이나 비영리 기관 등 다른 유형의 조직들에 관해서도 추가적인 연구가

요구된다. 다음으로 본 논문에서 사용한 정태적 패널분석의 생략된 변수

(omitted variable bias)나 종속변수의 역인과관계(reverse causality)를

고려하지 못하므로 잠재적 내생성으로 인해 회귀계수가 과소추정되거나

과대추정될 수 있다(Angrist & Pischke, 2009). 추후연구에서는 IT투자와

공공조직의 성과를 보다 긴 패널자료를 활용해 동태적 패널모형에 의거

하여 추정(Lee & Perry, 2002)하거나 패널 도구변수 등의 준실험기법을

적용하므로서 잠재적 내생성을 피하고 보다 명확한 인과관계를 규명

(Moon, Lee, & Roh, 2014)할 필요가 있다.

셋째, 본 논문에서는 선행연구들에서 제시한 다양한 IT자원들 중

기술적 자원을 위주로 분석을 진행하였다는 한계가 존재한다.

Bharadwaj(2000)이나 Melville et al.(2004)의 초기 연구들에서는 기업 전

반에서 사용되는 기술적 플랫폼이나 데이터베이스와 같은 기술적 IT자원

뿐만 아니라 기술적 차원의 지식과 이를 사업적으로 활용할 수 있는 통

찰을 갖춘 인적 IT자원도 중요한 요인으로 간주하였다. 또한 최근에는

기술적 IT 자원을 적재적소에서 활용할 수 있는 IT관리 역량 또한 강조

되고 있다(Schryen, 2013). 공공조직에서도 최고기술책임자(CIO)가 어떠

한 역량을 가지고 권한을 행사하느냐에 다라 그 IT프로젝트의 성과가 달

라졌다는 점에서 인적 IT자원과 이들의 IT 관리역량은 중요하다(Pang

& Lee, 2022). 따라서 추후 연구에서는 데이터의 구축을 통해 IT에서 파

생되는 다양한 자원들을 고려한 연구가 진행되어야 한다. 특히 정당성의

확보와 지지가 중요한 공공조직의 속성을 고려하여 정치적 차원의 요인

들과 다양한 IT자원들 사이의 관계를 복합적으로 고려하는 것이 요구된

다.

넷쨰, 운영역량 변수와 조직성과 변수로 활용한 공공기관 경영실

적평가의 한계가 존재한다. 우선 공공기관 경영실적평가 점수의 세부 범

주인 경영관리 영역과 주요사업 영역을 기준으로 나누어 운영역량 변수
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와 조직성과 변수를 측정하였는데 두 변수 간 판별 타당성이 확보되지

않았을 수 있다. 공공기관 경영평가 편람(기획재정부, 2022)에 따르면 경

영관리와 주요사업 두가지 범주는 서로 다른 영역을 대상으로 하고, 공

기업 준정부기관 평가단이 분리 운영되며 두 범주는 서로 다른 평가단에

의해서 이루어지기 때문에 측정방식이 동일하지 않지만 두 변수가 서로

영향을 받을 가능성이 존재한다는 점에서 한계가 있다. 또한 기관별로

주요사업 점수를 측정하기 위한 기준이 서로 다르다는 점에서 기관별로

유불리가 존재할 수 있어 결과수준의 조직성과가 엄밀하게 측정되지 못

할 수 있다는 한계가 존재한다. 마지막으로 연도별로 측정범주와 그 기

준이 조금씩 달라지기 때문에 원점수를 표준화하여 분석을 진행하여 연

도 별 비교에서는 한계를 보인다. 이러한 표준화 기법은 개별 연도별로

기관들의 평가결과를 일관된 기준에 의해 비교할 수 있다는 장점이 있으

나 표준화된 점수는 평균에 의해 차분된 결과이기 때문에 서로 다른 유

형의 기관(공기업, 준정부기관)들과 서로 다른 시점의 평가결과를 비교할

수 없다는 한계가 존재한다. 따라서 본 분석은 분석 대상이 되는 기관들

간들의 평균 대비 상대적 위치에 주목하며, 상대적 비교일뿐 절대적 성

과는 고려하지 않는다는 한계가 존재한다. 따라서 공공기관들의 성과를

절대적 기준에서 반영할 수 있는 지표에 대한 고민이 요구된다.
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제 4 절 결론

본 연구는 한국 공공기관에서 IT 자원에 대한 투자가 조직수준

의 성과에 미치는 영향을 확인하였다. 경성자료 분석을 통해 IT자원에

대한 적절한 활용은 운영차원에서의 행정도구로서의 IT를 넘어서 전략적

차원에서 조직성과를 개선하는 데 도움을 주고, 이 과정에서 공공조직들

이 다양한 시민들의 요구에 더 잘 대응할 수 있도록 기여함이 확인되었

다. 특히, 역량 강화를 위한 IT투자는 유지관리를 위한 비용지출과 비교

했을 때 공공조직들의 운영역량 강화를 통해 경쟁력 강화와 책임성 확보

에 더 크게 기여한다는 것을 확인할 수 있었다. 이를 통해 AI와 빅데이

터 등 신기술에 기반한 공공조직의 데이터 전환이 강조되고 있는 상황에

서, 단순한 수사(rhetoric)로서의 혁신이 아닌 성과개선과 궁극적으로는

공공가치 창출의 수단으로서 IT에 대한 투자가 효과적으로 이용될 수 있

음에 대해서 경험적 증거를 기반으로 논의하였다. 따라서, 본 연구는 공

공조직 종사자들이 활용할 수 있는 도구로서 IT자원에 대한 투자와 이를

기반으로 하여 IT에 대응하는 조직역량을 키우는 것이 장기적인 관점에

서 변화하는 외부환경에 공공조직들이 효과적으로 대응하는 데 도움을

줄 수 있음을 확인하였다.
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(Appendix 1) IT산업 사업유형 별 비중

사업유형
2018년 2019년 2020년 2021년 합계

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)
시스템운영유

지관리 사업
5,606 70.60 5,727 71.21 5,855 72.45 5,959 73.65 23,147 71.99

소프트웨어개

발 사업
1,615 20.34 1,660 20.64 1,553 19.22 1,533 18.95 6,361 19.78

시스템운용환

경구축 사업
294 3.70 254 3.16 272 3.37 236 2.92 1,056 3.28

정보화전략계

획수립 사업
194 2.44 189 2.35 192 2.38 186 2.30 761 2.37

데이터베이스

구축 사업
127 1.60 154 1.91 142 1.76 107 1.32 530 1.65

디지털콘텐츠

개발서비스

사업

105 1.32 58 0.72 67 0.83 70 0.87 300 0.93

<표 A-1> SW산업정보종합시스템 SW구축 사업유형 별 수행건수

(2018년-2021년)
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사업유형
2018년 2019년 2020년 2021년 합계

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

보안SW 1,577 42.54 1,554 39.03 1,691 40.83 1,632 40.05 6,454 40.58

개인 및 사무

용SW
1,233 33.26 1,306 32.80 1,322 31.92 1,333 32.71 5,194 32.65

운영체계SW 151 4.07 288 7.23 294 7.10 179 4.39 912 5.73

기타응용SW 201 5.42 199 5.00 188 4.54 205 5.03 793 4.99

기타 시스템

SW
124 3.35 171 4.29 145 3.50 177 4.34 617 3.88

시스템관리

및 스토리지

SW

97 2.62 116 2.91 153 3.69 153 3.75 519 3.26

데이터관리

및 분석 SW
75 2.02 100 2.51 93 2.25 113 2.77 381 2.40

DBMS 및 관

련 개발툴
64 1.73 67 1.68 65 1.57 69 1.69 265 1.67

기타 사업 목

적상 개발된

SW

53 1.43 35 0.88 73 1.76 44 1.08 205 1.29

어플리케이션

개발용SW
30 0.81 36 0.90 37 0.89 66 1.62 169 1.06

산업특화용

SW
49 1.32 39 0.98 35 0.85 33 0.81 156 0.98

미들웨어 30 0.81 38 0.95 17 0.41 38 0.93 123 0.77

산업범용SW 23 0.62 33 0.83 29 0.70 32 0.79 117 0.74

<표 A-2> SW산업정보종합시스템 SW구매 사업유형 별 수행건수

(2018년-2021년)
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사업유형
2018년 2019년 2020년 2021년 합계

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)

사업

건수

비율

(%)
컴 퓨 팅 장비

(기타 컴퓨

팅)

1,687 39.43 1,707 39.34 1,805 41.48 1,628 39.96 6,827 40.06

컴 퓨 팅 장비

(서버)
531 12.41 506 11.66 530 12.18 480 11.78 2,047 12.01

네트워크장비

(스위치)
378 8.84 393 9.06 366 8.41 397 9.74 1,534 9.00

정보보호장비

(정보보안)
345 8.06 343 7.91 369 8.48 383 9.40 1,440 8.45

네트워크장비

(네트워크 보

안장비)

271 6.33 322 7.42 255 5.86 234 5.74 1,082 6.35

컴 퓨 팅 장비

(스토리지)
215 5.03 221 5.09 210 4.83 190 4.66 836 4.91

정보보호장비

(물리보안)
160 3.74 192 4.42 221 5.08 191 4.69 764 4.48

방송장비(영

상장비)
200 4.68 183 4.22 152 3.49 122 2.99 657 3.86

네트워크장비

(기타 네트워

크)

176 4.11 137 3.16 146 3.36 147 3.61 606 3.56

방송장비(음

향장비)
95 2.22 105 2.42 92 2.11 88 2.16 380 2.23

컴 퓨 팅 장비

(백업장비)
106 2.48 79 1.82 79 1.82 95 2.33 359 2.11

네트워크장비

(무선장비)
69 1.61 101 2.33 83 1.91 80 1.96 333 1.95

네트워크장비

(전송장비)
30 0.70 31 0.71 19 0.44 25 0.61 105 0.62

네트워크장비

(라우터)
15 0.35 19 0.44 24 0.55 14 0.34 72 0.42

<표 A-3> SW산업정보종합시스템 HW구매 사업유형 별 수행건수

(2018년-2021년)
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This study aims to examine the relationship between IT

resource investment and outcome-level performance in public

organizations. Based on strategic public management theories, this

study empirically investigates the impact of IT on public-sector

organizations using multi-year panel data.

Several prior studies on IT resources in the public sector

adopted the BVIT (Business value in IT) perspective without taking
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into account the distinctive context of public organizations (Bozeman

& Bretschneider, 1994; Boyne, 2002; Chun, 2009). Moreover, measuring

IS (information system) performance with a single indicator, as is

frequently done in the private sector, is inappropriate because multiple

stakeholders and performance criteria should be taken into account

collectively (MacLean & Titah, 2022; Lee & Perry, 2002; Garicano &

Heaton, 2010; Pang, Tahti, & Kristin, 2014). Previous research

frequently used cross-sectional analysis, which could introduce bias

into regression coefficients due to the unaddressed temporal variation

and possibility of endogeneity (Wooldridge, 2012). Consequently, it

remains challenging to ascertain whether an investment in IT

resources in public organizations results in improved organizational

performance at the outcome level.

In order to address these gaps, this study constructed a model

that examines IT investment as the independent variable, operational

capabilities of public institutions as the mediator, and organizational

performance as the dependent variable. Panel data of public

enterprises and quasi-governmental institutions (N = 482, OID = 122,

and T = 4) subjected to performance evaluation were collected from

ALIO(All Public Information in-One) and SWIT(Software Industry

Information Total System).

First, the correlation between IT resources and operational

capabilities was examined using random-effect regression on panel

data spanning four years. The results indicate a positive correlation

between investment in IT resources and operational capabilities of the

organization. The regression coefficients of capacity-building

infrastructure investment was significantly different from mere

software (SW) investment along with hardware (HW) investment.

Second, using the public sector BVIT, the study investigated the
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mediating effect of operational capabilities on the mechanism for

enhancing organizational performance (Pang, Lee, & DeLone, 2014;

Goh & Arena, 2020). It revealed a positive correlation between IT

resource investment and organizational performance at the level of

total effect, with this correlation being mediated by indirect effects

through operational capabilities.

This study has several theoretical implications. First, it

provides a comprehensive explanation, based on public management

and organizational theory, of how investment in IT resources

improves the outcome-level performance of an organization. Second, it

empirically reaffirms the significance of strategic management

theories, such as resource-based theory, dynamic capacity theory, and

public value creation theory, for understanding the effectiveness of IT

resource investment in the public sector.

From a practical perspective, the study highlights the

significance of appropriate IT investment in improving the

organizational performance of public organizations. Furthermore,

considering the environmental context and organizational

characteristics, and recognizing that such investments do not

automatically guarantee improved organizational performance, it

advocates for strategic investments in IT resources.

However, the studies admits some shortcomings and offers

further research agendas. First, there is ambiguity in measuring

IT-enabled dynamic capabilities, which demands further improvements.

Second, considering the limitations of the constructed panel data and

methodology, future studies should try to use quasi-experimental

techniques to establish extended panel data and identify clearer causal

linkages. Third, the analysis's focused on technical resources among

multiple IT resources suggests the necessity to include a broader
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range of resources, including human IT resources.

To summarize, this study contributes to the existing body of

knowledge concerning the relationship between IT resource investment

and outcome-level performance in public organizations by examining

the mechanisms that lead to performance enhancements.

keywords : Strategic Management in Public Sector, IT Resource,

Organizational Performance, Public Value Theory, Resource

Based View, E-Government

Student Number : 2021-29725
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