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조직자원과 조직성과

: 자원과 관리의 질적 고려를 통한 논의의 확장

이하영(서울대 국가리더십연구센터)

Ⅰ. 서론

1990년대 들어서며 공공부문의 성과 책임과 결과 중심 관리를 강조하는 세계적인 행정

개혁 흐름이 대두되었다(Moynihan, 2008). 성과는 신공공관리(New Public Management:

NPM) 행정개혁의 핵심 요소 중 하나이며, 우리나라도 2006년부터 정무업무평가기본법에

의한 통합 성과관리체계를 구축하여(국무조정실, 2018: 1) 목표한 성과를 달성하는 데 초

점을 두고 정부 조직을 운영해오고 있다. 조직성과가 행정학 분야의 핵심 연구주제로 자

리한 이래, 투입 요소로서 조직자원이 조직의 궁극적 목표변수인 조직성과로 산출되는

소위 블랙박스(black box) 과정으로서 관리(management)에 관한 연구는 꾸준히 축적되

어왔다(Andrews & Boyne, 2010; Ingraham et al., 2003; Moynihan & Pandey, 2005).

한편, 전통적인 성과 방정식의 또 다른 핵심 변수인 조직자원은 성과 달성을 위해 필

수적이라 간주 되기는 하나(Boyne, 2003; Fernandez & Rainey, 2006; Kettl & Fesler,

2005) 그 자체가 연구의 초점이 되기보다는 다른 변수의 영향을 엄밀히 추정하기 위한

통제변수 중 하나로 다뤄지는 데 그치고 있다(Andrews & Boyne, 2010; Choi & Chun,

2021; Fernandez, 2004; Goerdel, 2006). 생각건대, 조직자원에 대한 학문적 관심이 저조한

것은 조직자원을 전통적 투입 요소에 국한된 협의의 개념으로 이해하면서 자원의 양이

많으면 성과가 향상되는 것이 너무나 당연하고 상식적인 관계라 전제하기 때문일 수 있

다. 즉, 조직자원에 대해 크게 궁금하거나 흥미로운 질문거리가 던져지기 어려운 것이다.

그러나 중앙행정기관의 성과는 단순히 투입 자원의 규모만으로 설명되지 않는다. 조직

자원과 조직성과 간 정(+)의 관계를 당연한 것으로 전제하기보다는 자원의 양적 규모 외

에 조직성과에 중요하게 작용할 수 있으나 그동안 간과되어온 조직자원 이슈를 발굴하고

검증하는 쪽으로 가닥을 잡아야 할 것이다(Lee & Whitford, 2013). 이에 본 연구는 다음

과 같이 기존 연구의 한계를 보완하고 조직자원 연구의 지평을 넓히고자 한다.

첫째, 조직자원에 대한 종합적인 모형 없이 일부 자원에 관한 논의를 발췌하는 식의

부분적인 접근이 대부분이다 보니(Flink & Molina, 2021; Lee & Perry, 2002; Park,

2020; Ryu, 2017) 조직자원을 파편적으로 이해하는 데 그치고 있다는 한계가 있다. 공공

관리에 관한 연구들 역시 내부 관리 또는 외부 관리 중 어느 하나에 초점을 두는 경향을

보인다는 점에서(Andrews & Boyne, 2010; Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Flink &

Molina, 2021; Lim et al., 2017; Meier & O’Toole, 2002, 2003) 부분적 이해에 그칠 뿐이

다. 이에 본 연구는 다양한 조직자원 및 내‧외부 관리가 조직성과에 미치는 영향을 종합

적으로 분석함으로써 기존의 단편적 지식을 체계적으로 통합하고 조직자원과 관리, 그리

고 조직성과의 관계에 대한 이론적 큰 그림을 제시하고자 한다.
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둘째, 민간조직과 구분되는 공공조직 고유의 특성에 대한 고려가 부족하다(Kanungo &

Jain, 2012). 조직자원이 성과 향상의 동인이 된다는 자원기반이론의 논지는 공공조직에도

물론 적용될 수 있지만(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020: 714), 환경, 목표, 구조, 관리

등 다양한 측면에서 민간조직과 구분되는(Perry & Rainey, 1988; Rainey & Chun, 2005)

공공조직의 특징을 충분히 고려하여 특유의 핵심 자원을 탐색할 필요가 있다. 그러나 대

부분의 기존 연구는 민간조직과 다름없이 재정적 자원이나 인적 자원과 같은 전통적 생

산 요소 성격의 투입형 자원을 중심으로(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Lee &

Perry, 2002; Lim et al., 2017) 논의가 한정되는 경향을 보인다. 이에 본 연구는 외부로부

터의 정치 환경적 영향이 상당한(전영한, 2009: 64) 공공조직 특유의 조직자원으로서 권

위형 자원에 주목하여 기존의 투입형 자원 중심의 한정적 논의를 확장하고자 한다. 복잡

한 정치적 환경 속에서 작동하는 공공조직은(Davis & Stazyk, 2015: 754) 외부 환경으로

부터 얼마만큼의 지지와 승인을 확보할 수 있는지가 관건이라는 점에서(Lee, 2009) 조직

의 자원 획득 및 운용에 정당성을 부여하는 권위형 자원의 중요성이 두드러질 수 있다.

셋째, 기존의 조직자원 연구들은 조직이 얼마나 많은 양의 자원을 보유하였는지 자원

의 양적 규모에 주로 초점을 둔다는 점에서(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Flink &

Molina, 2021; 이경호, 2014), 자원의 질적 측면에 대한 고려가 부족하다는 한계가 있다.

그러나 조직성과의 향상을 위해서는 ‘어떤’ 자원을 얼마만큼 보유하였는지 자원의 질이

자원의 양만큼이나 중요할 수 있다(Flink & Molina, 2021; Kraatz & Zajac, 2001). 이에

본 연구는 양적 규모 중심의 표면적 논의에서 포착할 수 없었던 조직자원의 질적 측면을

함께 고려함으로써 좀 더 심도 있는 조직자원 논의의 단초를 제공하고자 한다.

넷째, 기존 연구에서 내‧외부 관리의 측정은 관리를 위한 노력(예: 특정 관리제도의 도

입, 최고 관리자의 외부 네트워킹 빈도 등)이나(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020;

Johansen & LeRoux, 2013; Nicholson-Crotty & O’Toole, 2004; O’Toole et al., 2005) 잠

재적 관리역량(예: 최고 관리자의 출신 배경)을 반영하는 지표를 주로 사용해왔다는 점에

서(Gallo & Lewis, 2012; Gilmour & Lewis, 2006) 관리의 실질적 품질을 반영하는 데 미

흡하다는 한계가 있다. 따라서 관리를 위한 노력이나 가능성을 넘어 실제로 조직의 목표

달성에 도움이 되도록 내‧외부 관리가 얼마만큼 잘 이루어지고 있는지 관리의 실질적 품

질을 반영할 수 있는 측정지표의 발굴이 필요하다. 이에 본 연구는 내‧외부 관리의 질적

측면을 포착할 수 있는 새로운 측정지표를 발굴함으로써 공공관리 연구의 분석적 지평을

넓히는 데 기여하고자 한다.

본 연구는 총 43개 중앙행정기관(부 19개, 처 5개, 청 19개)의 2013년부터 2020년까지

총 8개년 자료를 사용하여 투입형 자원(재정적 자원, 인적 자원)의 양과 질, 권위형 자원

(법적 자원, 정치적 자원), 내부 관리(내부 네트워크, 내부 관리의 질), 외부 관리(외부 네

트워크, 외부 관리의 질)가 조직성과에 미치는 영향을 분석한다. 기존의 투입형 자원 중

심의 한정적 조직자원 논의를 확장하고, 자원 및 관리의 질적 측면을 함께 고려함으로써

조직자원 및 내‧외부 관리가 기관의 궁극적 목표변수인 조직성과로 이어지는 과정을 보

다 종합적으로 이해하고 논의를 확장하는 단초를 제공할 수 있으리라 기대한다.
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Ⅱ. 이론적 논의 및 선행연구의 검토

1. 조직자원에 관한 논의

조직자원(organizational resources)은 “조직목표를 달성하는 데 이용할 수 있는 조직이

보유한 모든 유‧무형 자산”(Bryson et al., 2007: 704)을 포괄하는 개념이다(Amit &

Schoemaker, 1993; Barney, 1991; Barney & Arikan, 2001; Daft, 2010; Helfat & Peteraf,

2003; Peteraf, 1993; Wernerfelt, 1984). 조직이 소유하거나 통제하는 자산, 능력, 정보, 지

식, 특성, 조직적 과정 등 조직의 효율성 및 효과성 향상 전략을 구상하고 실행하는 데

이용할 수 있는 모든 유‧무형 자산이 포함된다(Barney, 1991: 101).

조직자원에 관한 초기 논의의 초점은 조직이 이용할 수 있는 자원의 양, 특히 생산 요

소 성격의 자원을 얼마나 보유하고 있는지에 있었기 때문에(Hansen et al., 2004: 1279)

조직자원의 개념도 주로 투입 기반(input-based)의 자산을 중심으로 협소하게 이해되는

경향을 보였다. 그러나 이후 자원기반관점(resource-based view)이 발전하면서 논의의 초

점이 단순히 자원을 보유하는 것으로부터 목표 달성을 위해 자원을 적절히 조합하고 배

치하는 관리적 역량(Amit & Schoemaker, 1993: 35)으로 옮겨가게 되었고(Alchian &

Demsetz, 1972; Hansen et al., 2004; Henderson & Cockburn, 1994; Penrose, 1959), 이에

따라 조직자원의 개념도 협의의 자산에 한정되기보다 이를 관리하는 역량까지 포함하는

것으로 폭넓게 이해되기 시작하였다(Helfat & Peteraf, 2003: 999).

조직자원의 구체적인 유형(표 1)도 초기에는 조직 내부에 초점을 둔 투입 요소 성격의

유형 자원을 중심으로 협소하게 논의되는 경향을 보였다면, 점차 논의가 진전되면서 외

부 환경과의 관계, 자원을 운용하는 역량, 경쟁 이점으로 작용하는 다양한 무형 자원 등

을 포함하며 더욱 폭넓게 논의되고 있다.

2. 조직성과에 관한 논의

1) 개념

조직성과(organizational performance)는 조직의 궁극적인 목표변수로서(Rainey, 2014;

Richard et al., 2009) 조직 관리와 관련하여 이론적으로나 실무적으로나 많은 관심을 받

아온 중요 개념이다(Robins, 1990). 조직의 전반적인 목표달성도(Rainey & Steinbauer,

1999; Selden & Sowa, 2004; Wolf, 1997)를 의미하는 조직성과는 효율성, 효과성, 공정성,

대응성 등 전반적인 조직과정(투입-전환-산출)과 관련된 다양한 가치를 포함하는 상위

개념이다(Brewer & Selden, 2000; Rogers, 1990; Walker & Boyne, 2006).

여러 하위 차원으로 구성된 구성개념으로서(Kirchhoff, 1977) 조직성과는 어떤 차원에

초점을 두고 접근하는지에 따라 조직에 필요한 자원을 확보하는 ‘투입’ 측면에 초점을 두

는 체제-자원 접근법(system-resource approach), 내부적 ‘과정’의 효율성과 건전성(예:

소통, 리더십, 상호 협력, 신뢰, 직무만족, 조직몰입, 동기부여) 유지에 초점을 두는 내부

과정 접근법(internal process approach), 조직의 목표 달성과 관련된 ‘산출 및 결과’ 측면

에 초점을 두는 목표 달성 접근법(goal approach) 등으로 구분된다(Rainey, 2014:
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부문 연구
자원

물리적 재정적 인적 기술적 법적 지식‧직관 정보 소통‧관계 문화

민간

Ansoff
(1965)

physical
resources

monetary
resources

human
resources

Learned et al.
(1965) money people technical

resources
Andrews
(1971)

material
resources

financial
resources

technical
resources

Hofer &
Schendel(1978)

physical
resources

financial
resources

human
resources

technological
resources

Dollinger
(1995)

physical
resources

financial
resources

human
resources

technological
resources

intellectual
resources

Barney
(1991)

physical
capital
resources

human
capital
resources

Grant
(1991)

physical
resources

financial
resources

human
resources

technological
resources

Russo &
Fouts(1997)

physical
assets

human
resources

technologies
& skills

political
acumen

Fry et al.
(2004)

physical
material

financial
assets people information

Carmeli &
Tishler(2004a)

human
capital

organizational
communication

organizational
culture

Grimmer et
al.(2017)

physical
resources

financial
resources

human
resources

informational
resources

relational
resources

공공

Hill
(1991)

material
resources

legal
resources

Rainey &
Steinbauer
(1999)

financial
resources

human
resources

technological
resources

Carmeli &
Tishler(2004b)

human
capital

labor
relation

organizational
culture

Lee(2009) physical
resources

financial
resources

human
resources

political
resources

Wicker &
Breuer(2013)

infrastructural
resources

financial
resources

human
resources

cultural
resources

오재록(2006) 물적 인적 법적

[표 1] 조직자원의 유형

출처: 연구자 작성
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155-160). 보다 종합적 관점에서 내‧외부 이해관계자들을 만족시키는 데 초점을 두고 다

양한 조직 활동을 함께 고려하는 이해관계자 접근법(stakeholder approach)이나 ‘통제/유

연성’과 ‘내부/외부 지향’이라는 상반된 가치를 두 축으로 삼아 내부 과정 모형(통제‧내부

지향), 합리적 목표 모형(통제‧외부지향), 인간관계모형(유연성‧내부지향), 개방체제모형

(유연성‧외부지향) 등 네 가지 모형을 제시하는 경쟁 가치 접근법(competing values

approach)도 있다(Quinn & Rohrbraugh, 1983; Quinn, 1988).

2) 공공부문 조직성과의 다차원성

조직성과는 사회적으로 구성된 다차원적 개념이다(Au, 1996; Anspach, 1991). 특히 공

공조직의 경우 정치적 타협을 거쳐 상충하는 다양한 가치를 추구해야 하고(Wilson, 1989)

민간조직처럼 시장가격을 통해 산출물의 가치를 평가할 수도 없다는 점에서(Ring &

Perry, 1985) 조직성과의 개념을 정의하기가 더욱 어렵다. 공공조직의 성과는 본질적으로

논쟁의 여지가 존재하는 개념이며(Boyne, 2003) 보편적이고 객관적인 하나의 잣대로 정

의될 수 없는 복합적인 성격을 지니는 바(Rainey, 2014), 다차원적 접근의 중요성이 강조

되어왔다(Brewer & Selden, 2000; Selden & Sowa, 2004; Walker et al., 2010).

공공부문의 조직성과 개념을 구성하는 하위 차원은 학자에 따라 다양하게 분류되는데,

공공서비스를 생산하는 단계적 과정과 관련된 ‘경제성-효율성-효과성(economy-efficiency

-effectiveness; 3Es)’ 모형과 ‘투입-산출-결과(inputs-outputs-outcomes; IOO)’ 모형이 제

시하는 기본적인 하위 차원과 더불어 공공조직에서 특히 중요하게 다뤄져야 할 형평성,

대응성, 민주성 등의 가치를 함께 고려하는 식으로 확장된 성과모형이 사용되고 있다(예:

Andrews et al., 2006, 2011; Andrews & Van de Walle, 2013; Boyne, 2002, 2003;

Brewer & Selden, 2000). 실증연구들 또한 조직성과의 다차원성을 고려하여 여러 차원에

서 정의된 성과변수를 함께 사용하거나(Andrews & Boyne, 2010; Andrews & Van de

Walle, 2013; Chun & Rainey, 2005) 연구목적에 적합한 특정 차원을 선택하여 조직성과

를 정의하는 식으로 접근하고 있다(Flink & Molina, 2021; Garnett et al., 2008; Jacobsen

& Jakobsen, 2018; Jung, 2011; Lee & Whitford, 2013).

본 연구에서는 산출과 결과 측면에 초점을 두는 목표 달성 접근법을 바탕으로 조직의

효과성, 즉 조직이 공식적 목표를 달성한 정도(Daft, 2010: 22)를 조직성과로 보고자 한

다. 조직의 생존과 발전을 위해 조직자원의 결정적인 중요성을 강조하는 자원기반이론을

토대로 조직자원과 조직성과의 관계를 검증하고자 하는 본 연구의 목적을 고려할 때, 투

입이나 과정보다는 결과 중심의 성과 차원으로 접근하는 것이 적절하다고 판단하였다.

아울러 공공조직의 공식적 목표는 산출이나 효율성 같은 내부 초점의 성과에서부터 국민

만족, 정책 및 공공서비스의 사회적 영향과 형평성, 국민 참여의 확보와 같은 외부적 관

점의 성과까지 포괄하여 설정되는바1) 공공조직에서 중요하게 다뤄져야 할 형평성, 대응

1) 예를 들어 2020년 행정안전부 전략목표에는 “정부자원을 효율적으로 관리한다” (전략목표Ⅳ)는 내
부적 효율성에 초점을 둔 목표뿐만 아니라, “사회통합과 공동체 발전을 증진한다”(전략목표Ⅱ)거나
“지역특화 발전을 통해 주민행복 향상에 기여한다”(전략목표Ⅲ)와 같은 외부적 영향에 초점을 둔
목표들도 함께 포함되어 있다.
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성, 민주성 등의 차원도 함께 반영될 수 있다. 따라서 공식적 목표 달성 정도로서 효과성

차원을 중심으로 조직성과를 정의하는 것은 공공조직 성과의 특성을 고려하면서 본 연구

의 목적에도 부합하는 적절한 개념화라고 생각된다. 아울러 본 연구는 조직성과의 다차

원성을 고려하여 이해관계자 접근법에 바탕을 둔 보다 종합적인 성격의 조직성과 개념을

추가로 사용하였다.

3. 조직자원과 조직성과

1) 자원기반이론

조직자원과 조직성과의 관계를 설명하는 대표적인 이론적 토대로서(Hansen et al.,

2004: 1279) 자원기반이론(resource-based theory)은 기업의 성패가 완전히 외부적 환경

요인(예: 산업 구조, 진입장벽, 산업 내 전략적 위치)에 의해 결정된다고 보는 산업조직경

제학의 전통적 관점(Bain, 1959; Porter, 1980)에 대한 반발로 등장하였다(Russo & Fouts,

1997: 536). 산업적 조건이 기업의 경쟁 이점을 결정한다는 산업조직경제학의 관점에서는

동일 산업 내에서 유사 전략을 추구하는 기업 간 성과 차이가 발생하는 이유를 명쾌하게

설명할 수 없다(Peteraf, 1993: 186). 이에 자원기반이론은 경쟁 이점의 원인을 오로지 외

부 환경에서 찾는 산업조직경제학의 설명력이 매우 제한적이라고 지적하면서, 지속적인

성과 우위의 원천을 기업이 내부적으로 보유한 자원과 역량에서 찾는다(Barney, 1991;

Prahalad & Hamel, 1990; Wernerfelt, 1984).

자원기반이론에서 기업은 전략을 수행하는 데 사용할 수 있는 자원들의 묶음으로 간주

되며(Penrose, 1959) 이때 각 기업의 자원은 이질적이고(heterogeneity) 기업 간 자원의

완전한 이동이 불가능한바(immobility) 이러한 이질성이 오랫동안 유지된다고 전제한다

(Barney & Clark 2007: 51). 따라서 각 기업이 보유한 자원은 다음의 네 가지 조건

(VRIO framework; Barney, 1997)을 충족하는 경우 경쟁 이점을 창출하는 원천이 될 수

있다(Barney, 1991: 106). 첫째, 환경으로부터 기회를 이용하거나 위협을 완화할 수 있도

록 한다는 측면에서 가치 있는(value) 자원이어야 한다. 둘째, 경쟁자들 사이에서 희소성

(rare) 있는 자원이어야 하며, 셋째, 완전한 모방이 불가능해야(inimitable) 한다. 넷째, 조

직(organization)을 통해 이러한 가치 있고 희소하며 모방하기 어려운 자원의 잠재력을

최대한 활용할 수 있어야 한다(Barney, 1997). VRIO의 특성을 모두 충족하는 자원은 기

업의 지속적인 경쟁 이점을 확보하고 성과 우위를 유지할 수 있게 하는 기업 특유의 역

량(competency)이자 강점(strength)이 된다(Amit & Schoemaker, 1993; Barney, 1991,

1997; Kraatz & Zajac 2001; Peteraf 1993).

자원기반이론은 경쟁적 시장 환경 속에서 기업을 경영하는 민간 부문의 맥락을 바탕으

로 개발된 이론이지만(Harvey et al., 2010: 83), 조직이 보유한 자원이나 역량 등 내재적

특성을 중심으로 조직 간 성과 차이를 설명하는 기본 논리는 공공조직에도 마찬가지로

적용할 수 있다는 점에서(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020: 714) 공공조직의 성과나 전

략적 관리와 관련된 행정학 분야 연구에도 널리 활용되고 있다(Bryson et al., 2007;

Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Lee & Whitford, 2013; Lim et al., 2017; Zhao &
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Fan, 2018). Bryson et al.(2007)은 공공조직을 대상으로 자원기반이론의 주요 전제에 대

한 더 많은 연구가 필요하다고 주장하면서 공공조직의 성과 향상에 기여하는 특유의 자

원과 역량을 확인하여 이를 구축해 나가는 것이 중요하다고 강조하기도 하였다.

2) 본 연구의 분석 틀

본 연구는 자원기반이론(Barney, 1991; Wernerfelt, 1984)을 공공부문에 적용하여 조직

자원과 조직성과의 관계를 검증하고자 한다. 본 연구에서 조직자원은 조직의 기능 수행

및 목표 달성을 위해 이용할 수 있는 조직이 보유하거나 통제하는 모든 유‧무형 자산

(Barney, 1991; Bryson et al., 2007)을 포괄하는 광의의 개념으로 정의한다. 이때 광의의

조직자원에는 조직이 ‘보유한(having)’ 투입 요소 성격의 자산으로서 협의의 자원과 이러

한 자원을 조합‧배치하여 효과적으로 ‘운용하는(doing)’ 능력으로서 관리역량이 포함된다.

조직자원의 다양한 하위 차원 가운데 본 연구에서 중점적으로 다루고자 하는 주요 유

형은 재정적 자원, 인적 자원, 법적 자원, 정치적 자원, 내부 관리역량, 외부 관리역량 등

총 여섯 가지이다(그림 1). 협의의 조직자원은 전통적 생산 요소 성격의 투입형 자원과

조직의 자원 획득 및 운용에 정당성을 부여하고 힘을 실어주는 권위형 자원으로 구분하

였고, 투입형 자원에는 재정적 자원과 인적 자원이 포함되며, 권위형 자원에는 법적 자원

과 정치적 자원이 포함된다. 한편, 관리역량은 투입형 자원의 내부적 운용과 관련된 내부

관리역량과 권위형 자원의 외부적 획득과 관련된 외부 관리역량으로 구분하였다.

⑴ 투입형 자원과 조직성과

충분한 자원은 조직의 성과 달성을 위한 필수 요소이다(Fernandez & Rainey, 2006;

Kettl & Fesler, 2005). 자원이 풍부한 조직일수록 외부 환경의 동요에도 더 쉽게 생존할

수 있으며(Schumpeter, 1942) 자원기반이론은 지속적인 성과 우위의 원천을 조직이 내부

적으로 보유한 자원에서 찾는다(Barney, 1991; Wernerfelt, 1984). 공공관리 분야에서도

조직의 목표 달성을 위한 자원의 중요성이 강조되는데(Boyne, 2003; Rainey &

Steinbauer, 1999; Wilson, 1989) 전통적인 생산 요소 성격의 투입형 자원으로서 재정적

자원과 인적 자원은 주로 그 양적 규모를 중심으로 조직성과와의 관계가 논의되어왔다

(Lee & Whitford, 2013; Lim et al., 2017; Meier, 1980; Meier & O’Toole, 2002).

먼저, 재정적 자원은 조직이 다른 자원을 확보하는 데 사용될 수 있는바(예: 물품 구

매, 임금 지불, 인프라 관리 등) 조직운영의 기반을 제공함으로써 성과에 긍정적인 영향

을 미칠 수 있다(Flink & Molina, 2021; Fry et al., 2004; Melkers & Willoughby, 2005).

재정적 자원은 단순히 자원의 확보뿐만 아니라 이를 효과적으로 운용할 수 있는 행정적‧

기술적 역량을 제공하는 데에도 필수 불가결한 요인이라는 점에서(Fernandez & Rainey,

2006; Wu et al., 2015) 조직의 목표 달성에 기여한다. 마찬가지로 인적 자원의 규모도 조

직성과에 영향을 미치는 중요한 요인으로 다뤄져 왔다. 우선, 인적 자원이 풍부한 조직일

수록 더 많은 양의 업무를 수행할 수 있고(Bolton et al., 2016: 250) 이는 조직의 업무를

완수하고 목표를 성취하는 데 큰 강점으로 작용한다(Drolc & Keiser, 2021: 776). 조직은
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인적 자원을 통해 다양한 정보를 획득‧축적할 수 있고, 집단 지성을 토대로 효과적인 문

제해결 전략을 고안하거나 오류를 수정할 수 있는 역량을 갖게 된다(Harrison, 1975;

Shaw, 1976; Halebrian & Finkelstein, 1993). 이는 인적 자원의 규모가 조직이 수행하는

업무의 양과 질 모두를 높임으로써 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 수 있음을 시사한

다. 유사한 맥락에서 인적 자원의 규모가 큰 조직일수록 문제해결 능력이 더 우수하다거

나(Hill, 1982; Jackson, 1992) 더 높은 품질의 의사결정이 가능하다는 주장도 존재한다

(Cummings et al., 1974).

반면, 투입형 자원의 규모가 클수록 구성원의 기회주의적 행태를 유발하여 오히려 조

직성과에 부정적 영향을 미칠 수 있다는 지적도 있다. 공공선택론의 관점에서 풍부한 재

정적 자원은 관료들에 의해 비효율적으로 낭비될 수 있고(Boyne, 2003: 376), 인적 자원

의 규모는 바람직하지 않은 행동이 발견되거나 제재될 확률을 낮추어 구성원에게 소위

행태적 가면(behavioral mask)을 제공함으로써(Fleishman, 1980) 업무태만과 같은 기회주

의적 행태가 증가할 수 있다는 주장이다(Gooding & Wagner, 1985: 475-6). 투입형 자원

이 조직성과에 미치는 영향은 기존의 실증연구 결과에서도 다소 엇갈려 나타난다. 재정

적 자원과 인적 자원의 규모가 조직성과에 미치는 유의한 정(+)의 영향이 확인된 연구가

다수이긴 하나(Bolton et al., 2016; Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Flink & Molina,

2021; Lim et al., 2017; Melton & Meier, 2017), 유의한 영향이 확인되지 않거나(Carmeli

& Tishler, 2004b; Lee & Whitford, 2013) 오히려 유의한 부(-)의 영향이 나타나기도 하

는 등(Hanushek, 1989; Jung et al., 2017; 김다경‧엄태호, 2014) 결과가 혼재되어 있다.

생각건대, 재정적 자원과 인적 자원은 조직운영을 위한 필수 자원으로서 그 규모에 따

라 조직이 다른 유형의 자원을 확보‧운용할 수 있는 기본적인 역량이 좌우될 수 있다

(Flink & Molina, 2021; Fry et al., 2004; Melkers & Willoughby, 2005; 이재혁‧양지원,

2015). 따라서 재정적 자원과 인적 자원의 규모가 큰 조직일수록 보다 효과적으로 기능을

수행함으로써(Bolton et al., 2016: 250) 우수한 성과를 달성하리라 예상한다. 아울러 조직

의 재정적 자원과 인적 자원이 충분하지 않을 경우, 구성원이 업무 과정에서 경험하는

신체적‧정신적 부담이 증가할 수 있고(Shim et al., 2019) 늘어난 직무요구로 인한 부정

적 결과(예: 직무 스트레스, 소진, 이직)는 조직성과를 저해하는 요인으로 작용할 것이다

(Hur, 2013; Ongori & Agolla, 2008; Taris & Schreurs, 2009). 이에 본 연구에서는 투입

형 자원으로서 재정적 자원과 인적 자원의 양이 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것으

로 예상하여 다음과 같이 가설 1을 설정하였다.

가설 1. 투입형 자원의 양은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 1-1. 재정적 자원의 양은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

1-1a. 예산 규모가 클수록 조직성과가 우수할 것이다.

가설 1-2. 인적 자원의 양은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

1-2a. 인력 규모가 클수록 조직성과가 우수할 것이다.
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조직성과와 관련하여 양적 측면에서 조직이 얼마나 ‘많은’ 자원을 보유하였는지도 중요

하지만, 이와 더불어 ‘어떤’ 자원을 얼마만큼 보유하였는지, 즉 보유한 자원의 질적 측면

또한 중요하게 고려되어야 한다(Flink & Molina, 2021; Kraatz & Zajac, 2001). 그렇다면

자원의 질이라는 개념을 어떻게 이해할 것인가. 질(quality)에 대한 사전적 정의를 살펴보

면, 표준국어대사전에는 “사물의 속성, 가치, 유용성, 등급 따위의 총체”2)라고 정의되어

있다. 이를 토대로 조직자원이 갖는 가치와 유용성이라는 측면에서 자원의 질 개념을 이

해하고자 한다. 조직자원은 조직의 목표를 달성하는데 이용할 수 있는 모든 자산을 통칭

하는바(Bryson et al., 2007: 704), 조직자원의 가치와 유용성은 결국 해당 자원이 조직목

표를 달성하는데 얼마나 가치 있고 유용한가를 의미한다.

이러한 관점에서 본 연구는 재정적 자원과 인적 자원의 질을 각각 재정적 자율성과 인

적 역량을 중심으로 접근하였다. 먼저, 재정적 자율성은 추출된 자원의 사용에 있어서 조

직이 갖는 재량을 의미한다(Meier, 1980: 360). 즉, 중앙행정기관의 재정적 자율성은 각

기관이 예산을 얼마나 재량적으로 사용할 수 있는가를 말하고(오재록, 2012, 2019; 오재록

‧전영한, 2012), Meier(1980)는 이를 관료적 자율성의 한 차원으로 제시한 바 있다. 재정

적 자율성이 높은 기관일수록 외부의 정치적 환경에 의해 예산이 좌우되는 정도가 덜하

고(Bozeman, 1987) 관료들에게 조직혁신을 촉진할 수 있는 여지가 주어진다(Behn, 2001).

각 기관의 관료들은 외부 통제자보다 재정적 자원을 더 효과적으로 사용할 수 있는 풍부

한 정보를 갖고 있기에(전영한, 2014: 90) 재정적 자율성이 높아지면 혁신적 관리를 통해

조직성과가 향상될 가능성이 있다.

다음으로, 인적 자원의 질을 반영하는 인적 역량은 “개인이 어떤 활동이나 작업을 일

관성 있게 성공적으로 수행할 수 있게 하며, 학습을 통해 개발‧확장될 수 있는 지식, 특

성 및 능력의 집합”(OECD, 2012: 12)을 말한다. 중앙행정기관이 보유한 인적 역량은 소

속 공무원들의 지식, 기술, 경험, 태도 등을 포괄하고, 기관에 의해 보유되고 생산적으로

활용될 수 있는 인적 역량의 합은 기관의 인적 자본(human capital)을 구성한다(OECD,

2012; Teodoro & Switzer, 2016). 인적 자원과 조직성과의 관계에서 양적 측면의 인력

규모도 중요하지만, 이와 더불어 질적 측면의 인적 역량도 상당히 중요하게 작용할 수

있다(Drolc & Keiser, 2021). 이에 인적 자원의 질적 측면에 주목하는 선행연구들은 인적

자원이 보유한 지식이나 기술(예: 고위직 비중, 전문직 비중, 고학력자 비중, 비공인 교사

비중), 경험(예: 평균 근속연수), 태도(예: 이직률) 등 인적 역량의 수준을 간접적으로 반

영할 수 있는 측정지표들을 함께 사용하여 인적 자원이 조직성과에 미치는 영향을 추정

해왔다(Flink & Molina, 2021; Lee & Whitford, 2013; Lim et al., 2017; Meier &

O’Toole, 2001, 2003; Melton & Meier, 2017; Teodoro & Switzer, 2016).

예를 들어, 고위공무원은 상당한 수준의 지식과 기술, 경험을 보유한 우수 인적 자원인

바(Lim et al., 2017: 109), 고위공무원 비중이 클수록 기관의 인적 역량이 우수하여 더 나

은 조직성과로 이어진다는 연구 결과들이 축적되어있다. Lewis(2007)는 경력직 고위공무

2) 국립언어원. (2008). 질. In 표준국어대사전. 2022년 8월 5일 접속,
https://stdict.korean.go.kr/search/searchView.do
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원에 의해 관리되는 프로그램이 정치적 임명직에 의해 관리되는 프로그램보다 PART

(Program Assessment Rating Tool) 평가점수가 유의하게 더 높음을 확인하였고, 이 외

에도 여러 연구에서 기관의 경력직 고위공무원 비중이 프로그램 성과(Bolton, 2016), 재무

성과(Carmeli & Tishler, 2004b; Lee & Whitford, 2013), 목표달성도(Lim et al., 2017) 등

다양한 성과변수에 미치는 유의한 정(+)의 영향이 확인되었다. 전문직 비중이나 비공인

교사 비중 등도 기관의 인적 역량을 반영하는 또 다른 주요 지표이다. 높은 인적 역량

수준을 반영하는 전문직 비중은 기관의 관리 효과성에 유의한 정(+)의 영향을 미치고

(Lee & Whitford, 2013), 낮은 인적 역량 수준을 반영하는 비공인 교사 비중은 학생 출

석률(Melton & Meier, 2017), 시험 통과율(Meier & O’Toole, 2001, 2003) 등의 조직성과

에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다.

상기 논의를 종합하면, 재정적 자원과 인적 자원은 각각 재정 자율성이 높고 인적 역

량이 우수할수록 조직의 목표 달성에 유용하게 사용될 수 있다. 따라서 재정적 자원과

인적 자원의 질을 반영하는 재정 자율성과 상위직․고학력 비중이 높을수록 조직성과에

유의한 정(+)의 영향을 미칠 것이라 예상하여 다음과 같이 가설 2를 설정하였다.

가설 2. 투입형 자원의 질은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 2-1. 재정적 자원의 질은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 2-2. 인적 자원의 질은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

⑵ 권위형 자원과 조직성과

민간조직과 구분되는 공공조직의 중요한 특징 중 하나는 조직자원이 시장에서 거래를

통해 확보되는 것이 아니라, 예산 배정과 같이 외부 환경으로부터 정치적으로 배분된다

는 것이다(Dahl & Lindblom, 1953). 아울러 공공조직은 상당한 정도의 독점성과 강제성

을 지니는바(Alford & Hughes, 2008), 자원의 획득뿐 아니라 이를 운용하여 업무를 수행

하는 전 과정이 정치적 성격을 갖는다(전영한, 2009: 64). 즉, 공공조직의 자원 획득과 운

용은 대통령, 국회, 국민, 언론 등 다양한 정치적 주체들로부터 영향을 받기 마련이고, 이

들로부터 지지와 승인을 끌어내어 정당성을 확보하는 것이 관건일 수 있다. 이에 본 연

구는 조직의 자원 획득과 운용에 정당성을 부여하고 힘을 실어주는 자원의 유형을 ‘권위

형 자원’으로 분류하고, 전통적인 생산 요소 성격의 투입형 자원과는 다른 방식으로 조직

성과에 영향을 미치리라 보았다. 양질의 투입형 자원을 얼마나 보유하였는지도 중요하지

만, 이러한 자원의 획득 또는 획득된 자원의 운용이 얼마만큼의 정당성을 확보하고 있는

지 권위형 자원의 측면도 함께 고려하고자 한다.

이러한 관점에서 본 연구는 법적 자원과 정치적 자원을 중심으로 권위형 자원이 조직

성과에 미치는 영향을 논의한다. 먼저, 법적 자원은 관료제의 존재 근거를 제공하고 공식

적 권한을 구조화하여(Weber 1978, 1: 220) 이들의 의사 결정과 실행을 가능하게 한다는

점에서(Hill, 1991: 270-271) 권위형 자원에 해당한다. 각 기관은 법적으로 공식적인 권한

을 부여받았기 때문에 자원을 획득하거나 운용하는 것이 정당하게 여겨질 수 있다. 즉,
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법적 자원은 기관에 합법성에 기초한 정당성을 제공하고, 정당성은 기관이 다른 정치적

주체들로부터 지속적인 지지와 필요한 자원을 확보할 수 있도록 돕는다(Pfeffer, 1978).

법적 자원이 풍부한 기관일수록 공식적 권한이 크고, 이는 합법적 권력 또는 승인된 권

력의 원천이 된다(오재록, 2008; 오재록 외, 2010). 합법성에 기초한 정당성은 기관이 영

향력을 발휘하는 근거가 되는바(Habermas, 1990, 1998), 법적 자원은 기관이 목표 달성을

위해 적극적으로 자원을 획득‧운용할 수 있도록 힘을 실어줌으로써 조직성과에 긍정적인

영향을 미칠 수 있다.

법적 자원은 공공조직이 보유한 주요 조직자원 중 하나이지만(Hill, 1991: 270), 법적

자원이 조직성과에 미치는 영향에 관한 실증연구가 활발히 이루어진 편은 아니다.

Krishnan et al.(2010)은 싱가포르의 전자정부 구현에 관한 사례 연구에서 법적 자원을

비롯하여 인적, 재정적, 조직적, 정보적, 관계적 자원 등이 조직의 역량을 개발‧강화함으

로써 성공적으로 고객 중심의 전자정부를 구축하고 성과 향상을 가져올 수 있다고 주장

한 바 있다. 이 외에도 법적 자원을 잘 활용하는 비영리 단체일수록 성과가 우수하다거

나(Cadena-Roa et al., 2012), 법적 자원을 포함한 다양한 조직자원(재정적, 기술적, 정보

적 자원)이 조직의 경쟁 이점과 혁신성과에 긍정적으로 작용할 수 있음을 보인 연구

(Dong et al., 2022) 등이 존재한다. 마찬가지로 본 연구도 법적 자원이 합법성에 기초한

정당성을 제공함으로써 기관이 목표를 달성하고 성과를 향상하는데 긍정적으로 작용할

것이라 예상한다.

다음으로, 정치적 자원은 공공조직에 영향을 미칠 수 있는 외부 환경으로부터 확보한

지지와 관심을 말한다(Lee & Whitford, 2013; Moynihan & Pandey, 2005). 법적 자원이

법에 기초한 정당성을 제공하는 권위형 자원이라면, 정치적 자원은 동의에 기초한 정당

성을 제공하는 권위형 자원이라 볼 수 있다(Beetham, 1991; Coicaud, 2002). 기관에 대한

지지와 관심은 외부 주체들의 가치와 믿음에 비추어 기관의 행위가 바람직하고 타당하며

적절한 것으로 인식됨을 의미한다는 점에서(Suchman, 1995) 동의에 기초한 정당성을 제

공한다. 공공조직은 민간조직보다 외부 환경의 영향이 강하기 때문에 이들로부터 지지와

관심, 즉 정치적 자원을 확보하는 것이 더욱 중요해진다(Lee, 2009: 39).

중앙행정기관의 정치적 자원은 대통령, 국회, 국민, 언론 등 다양한 원천으로부터 확보

할 수 있다(Lee & Whitford, 2013; Moynihan & Pandey, 2005; Rainey, 2014). 이 가운데

본 연구의 초점은 중앙행정기관이 직면하는 외부 환경 중에서도 기관 운영 전반에 가장

직접적이고 강력한 영향을 미칠 수 있는 핵심 주체로서 대통령과 국회다. 먼저, 대통령은

의제 설정에서부터 정책 성과에 이르기까지 기관의 정책과정 전반에 상당한 영향을 미친

다(Beck 1982; Moe 1982, 1985; Chubb 1983). 대통령으로부터 지지받는 기관은 예산이나

인력을 확보하기에 유리하고(Bolton, 2016; 황정윤‧이정욱, 2019), 대통령과의 협력적인

관계는 기관의 목표를 성공적으로 달성하는 데 도움이 될 수 있다(Wolf, 1993: 179).

Bolton et al.(2016)은 대통령의 우선순위에 해당하거나 대통령의 이데올로기와 부합하는

기관이 제출한 규제일 경우 미국 정보규제국(Office of Information and Regulatory

Affairs: OIRA)의 심사 속도가 유의하게 단축됨을 확인하였다. 이는 대통령의 지지라는
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정치적 자원이 기관의 효과적인 기능 수행에 기여할 수 있음을 보여준다. 미국 연방 기

관을 대상으로 다양한 조직자원과 조직성과의 관계를 분석한 Lee & Whitford(2013)의

연구에서도 정치적 자원으로서 대통령의 관심이 기관의 효과성에 유의한 정(+)의 영향을

미치는 것으로 나타났다. 마찬가지로 본 연구도 대통령의 지지가 기관이 목표를 달성하

고 성과를 향상하는 데 긍정적인 영향을 미칠 것이라 예상한다.

다음으로, 국회는 중앙행정기관이 정치적 자원을 확보하는 또 다른 주요 원천으로서

입법뿐 아니라 예산의 심의‧의결, 국정감사 및 조사를 통한 감독 기능 등을 함께 수행한

다(대한민국국회, 2022). 국회는 기관의 자원 획득은 물론 관리, 감독, 평가 등에 상당한

영향을 미치는 핵심 주체인 만큼 국회로부터 지지받지 못하는 경우 기관을 지속적이고

안정적으로 운영하는 데 어려움을 겪을 수 있다(Pang et al., 2014: 194). 특히 국회의 감

독 기능은 기관의 성과에 직접적인 영향을 미치는 것과 더불어 언론의 관심이나 지지를

촉발함으로써 간접적으로도 영향을 미칠 수 있다(Moe, 1985; 황정윤‧이정욱, 2019). 아울

러 기관의 임무와 목표에 대한 정치적 주인의 관심(Lee et al., 2009; Rainey & Jung,

2015)은 구성원들이 조직목표에 더욱 열의를 갖고 몰입하게 만든다(Hameduddin, 2021:

531). 즉, 국회의 지지는 구성원의 열의나 동기를 강화한다는 측면에서도 기관의 성과에

긍정적인 영향을 미칠 수 있다(Hameduddin, 2021). 이에 본 연구도 국회의 지지가 기관

의 성과에 유의한 정(+)의 영향을 미칠 것이라 예상한다.

상기 논의를 종합하면, 법적 자원과 정치적 자원은 기관의 자원 획득 및 획득된 자원

의 운용에 각각 합법성과 동의에 기반한 정당성을 부여함으로써 조직성과에 긍정적인 영

향을 미칠 것이라 예상된다. 이에 본 연구는 다음과 같이 가설 3을 설정하였다.

가설 3. 권위형 자원은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 3-1. 법적 자원은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 3-2. 정치적 자원은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

⑶ 관리와 조직성과

관리(management)란 “조직의 집합적 목적을 달성하기 위해 상호 이해를 바탕으로 자

원을 조정‧운용하는 일련의 의식적 노력”(O’Toole, 1999)을 말한다. 조직성과를 위해 “관

리가 중요하다(The management matters)”는 명제는 공공관리 분야의 주요 연구주제로

다뤄지며 경험적 증거를 꾸준히 축적해왔다(Andrews & Boyne, 2010; Andrews &

Brewer, 2013; Boyne, 2004; Lynn et al., 2000; Meier & O’Toole, 2003, 2007; Melton &

Meier, 2017; Nicholson-Crotty & O'Toole, 2004; Ryu & Kim, 2022). 관리는 그 기능에

따라 의도한 성과를 달성하기 위해 조직 내부적 운영을 안정화하는 내부 관리(internal

management)와 외부 환경으로부터 기회를 활용하고 충격을 완화하는 외부 관리(external

management)로 구분된다(O’Toole & Meier, 1999, 2003).

내부 관리는 공공관리의 핵심을 구성하는 가장 전통적인 관리 기능이며(Ryu & Kim,

2022: 305) 내부적 조직운영에 대한 신뢰할 수 있는 통제(reliable control)를 추구한다
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(Moore, 1995: 17). 다양한 투입형 자원의 운용과 관련된 관리 시스템(예: 조직구조관리,

재무관리, 인적자원관리, 정보기술관리) 및 관리자 개인이 보유한 관리기술(예: 리더십)을

포괄하는(Andrews & Boyne, 2010: 444) 내부 관리가 잘 이루어질수록 조직성과에 긍정

적인 영향을 미칠 것이라 예상된다. 더 나은 성과를 달성하기 위해 조직의 자원 운용이

자원 보유만큼이나 중요하다는 주장에 무게가 실리면서(Alchian & Demsetz, 1972: 793),

내부 관리와 조직성과의 관계에 대한 실증연구도 꾸준히 축적되고 있다(Andrews &

Brewer, 2013; Melton & Meier, 2017; Moore, 1995; Nicholson-Crotty & O'Toole, 2004;

O’Toole et al., 2005; Ryu & Kim, 2022; Walker & Brewer, 2008).

Nicholson-Crotty & O'Toole(2004)은 미국의 지방 경찰조직을 대상으로 관리와 조직

성과의 관계를 분석한 결과, 내부 관리가 체포율 성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치고

기존의 성과 수준에 의해 체포율 성과가 제약되는 정도를 완화할 수 있음을 확인하였다.

미국 주 정부를 대상으로 한 Andrews & Brewer (2013)의 연구에서도 내부적 관리 시스

템(재무관리, 인적자원관리, 정보기술관리, 자본관리, 결과관리)이 공공서비스 성과에 유

의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이 외에도 미국의 연방 기관(Lim et al.,

2017)과 공립 학군(Melton & Meier, 2017), 한국의 공기업과 준정부기관(Ryu & Kim,

2022) 등 다양한 공공조직을 대상으로 한 연구에서 내부 관리가 조직성과에 미치는 유의

한 정(+)의 영향이 확인되었다. 한편, 내부 관리의 상보성에 주목하여 관리역량과 조직성

과의 관계를 분석한 연구도 있다. Andrews & Boyne(2010)는 조직의 관리역량을 구조적

측면의 관리 시스템과 기술적 측면의 리더십으로 구분하고, 관리 시스템과 리더십 사이

에 유의한 정(+)의 상호작용 효과가 존재함을 발견하였다. 이는 구조적 측면과 기술적 측

면의 내부 관리가 함께 뒷받침될 때 조직성과를 제고 하는 효과가 더욱 크게 발생할 수

있음을 의미한다.

따라서 본 연구는 관리 구조적 측면에서 기관의 내부 관리 시스템이 얼마나 잘 작동하

고 있는지(내부 관리의 질)와 관리 기술적 측면에서 기관의 최고 관리자가 내부 구성원

들과 얼마만큼 유대를 형성하고 관계적 강점을 지니는지(내부 네트워크)로 구분하여, 우

수한 내부 관리가 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이라 예상한다. 이에 다음과 같이

가설 4를 설정하였다.

가설 4. 내부 관리역량은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 4-1. 내부 네트워크는 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 4-2. 내부 관리의 질은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

외부 관리는 조직의 목표 달성을 위해 외부환경으로부터 기회를 활용하고 충격을 완화

하려는 관리적 노력을 말한다(O’Toole & Meier, 1999, 2003). 외부의 주요 행위자들과 상

호작용을 통해 관계를 잘 유지하고 발전시킴으로써 이들로부터 지지와 자원을 확보하는

(Andrews et al., 2011; Ryu & Kim, 2022) 관리 활동이라는 점에서 외부 관리의 핵심은

네트워킹에 있다. 본 연구에서는 중앙행정기관이 직면하는 외부환경 중에서도 기관 운영
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에 가장 직접적이고 강력한 영향을 미칠 수 있는 대통령과 국회(Beck 1982; Moe, 1982,

1985; Chubb 1983; Pang et al., 2014)에 대한 외부 관리를 중심으로 논의를 진행한다.

대통령과 국회는 돈이나 권한처럼 기관들이 필사적으로 추구하는 핵심 자원을 확보하

는 데 영향을 미칠 수 있고, 이들에 의한 정치와 그에 따라 만들어지는 법은 기관의 목

표와 방향을 결정하는 데 중요하게 작용한다(Ryu & Kim, 2022: 305). 대통령과 국회를

상대로 한 외부 관리는 네트워킹을 통해 기관에 필요한 자원과 정당성을 획득할 수 있도

록 접근성을 높여준다는 점에서(Florin et al., 2003; Grayson & Baldwin, 2007; Seibert

et al., 2001) 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 수 있다. 아울러, 중앙행정기관은 주권자

인 국민에 의해 선출된 대통령과 국회에 책임을 지는바(Beattie, 1995), 위임받은 권한의

행사와 관련하여 정치적 주인으로서 대통령과 국회에 설명하고 정당화할 책임이 있다

(Bovens, 2005). 대통령과 국회로부터 지지를 확보하기 위한 외부 관리는 이들에게 기관

이 처한 상황이나 어려움, 성과 등의 정보를 전달하는 상호작용과 소통을 포함하기 때문

에(McPhee, 1988) 기관의 책임성을 확보한다는 측면에서도 조직성과에 긍정적인 영향을

미칠 것이다(Ryu & Kim, 2022: 305).

관리적 네트워킹(managerial networking)은 조직의 목표 달성을 위한 자원 접근성을

높이고자 네트워크의 지평을 확대하려는 관리적 노력이며(Grayson & Baldwin, 2007), 외

부 행위자들과의 상호작용을 통해 유대관계를 형성하고 이를 토대로 네트워크에 배태된

자원을 획득하는 데 초점을 둔다(Florin et al., 2003; Seibert et al., 2001). 이에 기존 연

구들은 주로 유대 형성과 관련된 최고 관리자의 출신 배경(예: 정치인 출신, 청와대 근무

경력, 상급기관 근무 경력)이나 최고 관리자가 외부 환경과 유지하는 접촉의 빈도 및 접

촉에 할애한 시간 등을 중심으로 관리적 네트워킹과 조직성과의 관계를 분석해왔다

(Chun & Song, 2017; Gallo & Lewis, 2012; Johansen & LeRoux, 2013; Leana & Pil,

2006; Meier & O’Toole, 2001, 2003; O’Toole et al., 2005; Ryu & Kim, 2022; Song et

al., 2021; 김다경‧엄태호, 2014; 채선화‧전영한, 2017; 채선화‧김인태, 2021). 미국 텍사스

지역 공립 학군을 대상으로 교육감과 주요 외부 행위자(학교 이사회, 타 학군 교육감, 텍

사스 교육청, 주의회 의원, 지역 경제인사) 간 네트워킹 빈도가 학생들의 시험 통과율 성

과에 긍정적 영향을 미침을 확인한 Meier & O’Toole(2001)의 선구적 연구 이후, 많은 실

증연구에서 최고 관리자의 관리적 네트워킹이 조직성과에 미치는 유의한 정(+)의 영향이

확인되었다(Akkerman & Torenvlied, 2011; Chun & Song, 2017; Meier & O’Toole,

2003; O’Toole & Meier, 2004; Ryu & Kim, 2022). 아울러 외부 관리와 자원 및 환경의

상호작용에 주목하여 효과적인 외부 관리가 뒷받침될 때 자원이 성과에 미치는 긍정적

영향이 더욱 커질 수 있고(Meier & O’Toole, 2001, 2003), 환경으로부터의 부정적 충격을

완화할 수 있음을 확인한 연구도 있다(Nicholson-Crotty & O'Toole, 2004).

그러나 관리적 네트워킹, 그중에서도 특히 상급기관이나 감독기관과 같은 정치적 주인

을 대상으로 한 네트워킹이 조직성과에 유의한 영향을 미치지 않거나(Johansen &

LeRoux, 2013) 오히려 부정적인 영향을 미칠 수 있다는 연구 결과도 혼재되어 있다

(O’Toole et al., 2005). 미국 비영리 단체의 관리적 네트워킹 효과를 분석한 Johansen &
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LeRoux(2013)의 연구에서 외부의 정치적 행위자(시‧군‧주 정부, 시장 및 시의회 의원, 주

의회 의원, 카운티 위원)를 대상으로 한 네트워킹은 조직 효과성에 유의한 영향을 미치지

않았다. 텍사스 공립 학군을 대상으로 교육감의 관리적 네트워킹이 시험 통과율 성과에

미치는 영향을 분석한 O’Toole et al.(2005)의 연구에서는 정치적 주인인 교육위원회를 대

상으로 한 상향 네트워킹이 오히려 조직성과에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나

타났다. 이는 상급기관의 정치적 영향력으로 인해 관리자가 조직의 핵심적인 목표에 집

중하지 못하거나 일관성 있는 업무 수행이 어려워질 수 있음을 시사한다(O’Toole et al.,

20015: 60). 아울러 관리자의 출신 배경이 외부의 정치적 행위자들과 유대관계를 형성하

기에 유리한 경우(예: 선거캠프 경력, 국회의원 경력, 백악관 경력)에도 오히려 프로그램

성과에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다(Gallo & Lewis, 2012; Gilmour &

Lewis, 2006). 이 역시 관리자의 정치적 역량이 조직운영이나 프로그램 관리에 긍정적으

로 작용하기보다 지나친 정치적 고려로 인한 부정적 영향이 더욱 두드러질 수 있음을 보

여주는 결과이다(Gallo & Lewis, 2012: 235).

생각건대, 외부 관리가 조직성과에 부정적인 영향을 미친다는 연구 결과들은 실제 외

부 관리의 질보다는 외부 관리를 위한 노력(네트워킹의 빈도)이나(Johansen & LeRoux,

2013; O’Toole et al., 2005) 외부 관리에 유능할 가능성(관리자의 출신 배경)에 초점을 두

었기 때문일 수 있다(Gallo & Lewis, 2012; Gilmour & Lewis, 2006). 그러나 외부 관리

가 잘 된다는 것은 성공적으로 네트워킹하려는 노력이나 가능성을 넘어3) 실제로 외부의

정치적 주인으로부터 지지를 끌어내는 것이다. 즉, 네트워킹 과정에서 정치적 영향력으로

인한 업무 수행의 어려움과 부작용을 극복하고 궁극적으로 조직의 목표 달성에 도움이

될 수 있도록 외부환경을 관리하는 것을 의미한다(O’Toole & Meier, 1999, 2003).

따라서 본 연구는 기관의 최고 관리자가 외부 관리에 강점을 보일 가능성을 반영하는

외부 네트워크와 이러한 가능성을 넘어 실제로 기관이 외부 환경으로부터 얼마만큼의 지

지를 끌어내고 있는지 네트워크 또는 네트워킹의 실질적 결과로서 외부 관리의 질을 구

분하여, 우수한 외부 관리가 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것으로 예상한다. 이에 다

음과 같이 가설 5를 도출하였다.

가설 5. 외부 관리역량은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 5-1. 외부 네트워크는 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

가설 5-2. 외부 관리의 질은 조직성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

3) Chun & Song(2017)도 접촉 빈도와 같은 행태적 관점(behavior)에서만 관리적 네트워킹에 접근할
경우 네트워킹의 형식적이고 상징적인 측면만 고려하게 된다는 한계를 지적하면서, 네트워킹의 실
제적 결과(influence)로서 외부 이해관계자들의 의견이 학교 관리에 반영된 정도를 함께 고려하였
다.
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[그림 1] 본 연구의 분석 틀

Ⅲ. 연구설계

1. 연구대상 및 자료수집

본 연구의 대상은 한국의 중앙행정기관이다. 정부조직법상 규정된 부‧처‧청 외에 개별

법률에 따라 설치된 위원회도 중앙행정기관에 포함될 수 있으나, 행정기관 소관 사무에

대해 자문, 조정, 협의, 심의 또는 의결 등을 하기 위한 합의제 기관으로서(정부조직관리

정보시스템, 2022) 위원회는 국가행정사무 및 이와 관련된 참모적‧집행적 사무를 관장하

는 부‧처‧청과는 그 기능과 성격이 상이하다. 이에 정부조직법상 부‧처‧청으로 연구대상

을 한정한다. 연구의 시간적 범위는 2013년부터 2020년까지 총 8개년이며 2013년부터

2020년까지 총 8개년 자료를 병합하여 패널 데이터를 구축하였다. 총 46개 기관의 301개

관측치 중 주요 변수에 결측이 존재하는 경우를 제외하고4), 2013년부터 2020년까지 존재

했던 43개 중앙행정기관(부 19개, 처 5개, 청 19개)의 274개 관측치를 최종 분석대상으로

선정하였다.

본 연구에서 사용한 자료 원천은 크게 두 가지이다(표 2). 첫째는 정부에 의해 공개된

기록 자료(archival date)이다. 정부의 다양한 정보시스템(기획재정부 재정정보 공개시스

4) 결측치가 발생한 구체적인 원인을 살펴보면 다음과 같다. 우선, 기관이 설립된 첫 번째 연도에는
전년 대비 증가율을 계산할 수 없는바 증가율 형태의 변수에 결측이 발생하였고(18개), 조직 개편
이나 자료 누실 등을 이유로 정보 부존재 결정이 내려진 경우에도(9개) 관련 변수에 결측이 발생하
였으며, 결측이 발생한 24개 기관의 27개 관측치는 분석에서 제외되었다. 최종 분석대상(I)과 분석
에서 제외된 기관(O)의 평균 차이검정 결과, 양자의 조직성과(I=-.068, O=.034), 재정(I=10.166,
O=10.544) 및 인적 자원 규모(I=7.771, O=8.340) 등 주요 변수의 평균에 통계적으로 유의한 차이가
나타나지 않았다(p>.05). 따라서 결측치 제거로 인한 추정 편의가 심각하게 우려되지는 않는다고
판단하였다.
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템 열린재정, 행정안전부 정부조직관리 정보시스템, 국회 의안정보시스템) 및 각 기관의

홈페이지에 사전적으로 공개된 기록 자료와 더불어 사전공개되지 않은 기록 자료(소속

공무원 교육수준, 소속 공무원 직급별 현원, 행정관리역량 부문 자체평가 결과보고서)는

정보공개청구를 통해 확보하였다. 두 번째 자료 원천은 포털사이트 네이버 인물검색 DB

(조선일보‧연합뉴스 제휴) 및 뉴스빅데이터 분석시스템 빅카인즈이다. 포털사이트 인물검

색 결과와 취임일 전후 1개월간 기사(검색어: 성명, 기관명, 장관, 프로필)를 토대로 기관

장 경력(해당 기관 재직경험, 국회의원 재직경험, 대선캠프‧인수위‧청와대 재직경험)에

관한 자료를 수집하였다.

2. 변수의 측정

1) 조직 개편 시 전‧후신 기관의 구분

본 연구의 시간적 범위는 2013년부터 2020년까지 총 8개년으로 이 기간 내 조직 개편

이 발생한 경우 전‧후신 기관을 동일 기관으로 처리할 것인지, 구분한다면 어떤 기준으

로 구분할 것인지 판단이 필요하다. 1946년부터 1997년까지 존재했던 미국의 모든 행정

기관을 대상으로 기관 소멸의 영향요인을 분석한 Lewis(2002: 104)는 조직 개편 발생 시

“기관의 명칭과 수행하는 기능이 변경”되었다면 새로운 기관이 신설된 것으로 보고 종전

의 기관과 별개의 기관으로 구분하여 처리하였다. 이러한 구분 방식은 한국의 중앙행정

기관을 대상으로 한 선행연구에서도 사용되어 왔다(안선민, 2020; 윤주철 외, 2011). 본

연구도 Lewis(2002)의 기준에 따라 기관의 명칭 및 유형(부‧처‧청)이 변경되었거나 수행

하는 기능이 변경된 경우, 새로운 기관이 신설된 것으로 보고 종전의 기관과 별개의 기

관으로 구분하여 처리하였다.

2) 종속변수

⑴ 목표달성도

본 연구는 산출 또는 결과의 측면에서 조직 효과성을 평가하는 목표 달성 접근(goal

approach) 하에 “공식적 목표를 달성한 정도”(Daft, 2010: 22; Rainey, 2014: 149-150)로서

목표달성도를 중앙행정기관의 조직성과로 보았다. 목표달성도의 측정은 각 기관의 재정

사업 성과보고서에 수록된 프로그램 목표달성도와 단위사업 목표달성도의 표준점수 평균

값으로 측정하였다. 재정사업 성과보고서에 수록된 프로그램 및 단위사업 목표달성도를

토대로 조직성과를 측정하는 방식은 중앙행정기관을 대상으로 한 관련 선행연구에서도

유사하게 사용되어왔다(Jung, 2011, 2013; Lee, 2009; 안선민, 2020). 이때 프로그램 및 단

위사업 목표달성도는 각 프로그램과 단위사업별로 성과지표 수 대비 달성한 성과지표 수

의 비율(이하 ‘지표달성률’)을 계산하여 평균한 값이다.5)

5) 공공조직을 대상으로 한 공식적 성과측정(예: 재정사업평가, 정부업무평가 등)의 타당성이 높지 않
다는 비판도 상당하다(금재덕‧이성도, 2009; 신민철, 2010; 오영민 외, 2017; 이윤식‧서영빈, 2015).
모호하고 복잡한 공공조직 성과의 특성상 본질적으로 측정 자체가 어렵고(Kravchuk & Schack,
1996; Smith, 1995) 이에 따라 평가 결과가 기관의 성과 변화가 아닌 외부적 요인에 의해 규칙성
없이 무작위 변동하거나 (Smith et al., 2009) 인위적인 평균 회귀가 발생할 우려가 있다. 그러나 일
원변량분석을 통해 10년간 기관별 목표달성도 평균에 통계적으로 유의한 차이가 존재하며 꾸준히
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⑵ 종합성과

본 연구의 두 번째 종속변수는 중앙행정기관의 종합적인 업무추진 성과로서 정부업무

평가의 종합평가결과이다. 정부업무평가는 국정운영의 능률성‧효과성 및 책임성을 확보

하기 위해 중앙행정기관 등을 대상으로 핵심 정책성과와 국민 체감성과 등을 평가한다

(정부업무평가 기본법 제2조 제2호; 정부업무평가포털, 2022). 앞서 프로그램 및 단위사업

의 지표달성률로 측정한 목표달성도 변수가 산출(output) 측면에서의 조직 효과성을 주로

반영한다면, 정부업무평가 결과로 측정한 종합성과 변수는 기관의 이행 노력에서부터 정

책성과, 국민의 체감도‧만족도에 이르기까지 과정과 결과(outcome)를 아우르는 보다 종

합적인 성격의 성과변수이다. 중앙행정기관을 대상으로 한 정부업무평가는 국무총리가

기관의 주요사업과 현안시책 등을 평가하는 특정평가, 기관 스스로 소관정책 등을 평가

하는 자체평가, 통합실시가 곤란한 경우에 행해지는 개별평가로 구분되는데, 본 연구에서

는 특정평가의 기관 종합평가결과를 두 번째 종속변수로 사용하였다.

2019년에는 종합평가등급이 4등급으로 구분되었던 반면 나머지 연도에는 3등급으로 구

분되어 평가등급체계가 상이한바, 각 연도의 종합평가등급을 POMP(Percent of the

Maximum Possible)6) 방식으로 변환하여 사용하였다(Cohen et al., 1999). 각 기관의

POMP 점수는 해당 연도에 달성할 수 있는 최대 가능 점수(2019년=4점, 나머지 연도=3

점)에 대한 백분율로 해당 연도의 평가 척도상에서 기관의 위치(position on the scale)를

나타낸다(Cohen et al., 1999: 316). POMP 방식을 사용하는 경우 해마다 종합평가등급의

체계가 달라지더라도 변환된 백분율 값을 사용하여 서로 다른 등급체계에서 도출된 종합

성과를 비교할 수 있게 된다는 장점이 있다.

3) 독립변수

⑴ 재정적 자원

본 연구의 재정적 자원 변수는 양적 측면의 예산 규모와 질적 측면의 재정적 자율성으

로 구성된다. 먼저 재정적 자원의 양은 각 기관의 회계연도별 국회확정예산액(본예산‧총

지출 기준)으로 측정하였고 편포 문제를 완화하기 위해 자연로그로 변환한 값을 사용하

였다. 재정적 자율성은 세출예산 대비 이‧전용액의 비중으로 측정하였고 마찬가지로 자

연로그로 변환한 값을 사용하였다. 세출 승인 과정에 의존하는 정도는 기관의 자율성 지

표가 될 수 있다(Meier, 1980). 즉, 재원의 효율적 활용을 위해 기관이 당초 계획과 달리

재량적으로 변경하여 쓸 수 있는 예산의 비중이 클수록 재정적 자율성이 크다는 의미이

다. 이용은 입법과목인 장‧관‧항 간의 상호융통으로 국회의 승인이 필요한 사항이고(국가

재정법 제47조 제1항), 전용은 행정과목인 세항 또는 목 간의 상호융통으로 중앙예산기관

평균적인 성과 수준을 웃돌거나(5개) 이에 미치지 못하는 기관(8개)이 존재함을 확인하였다. 이는
본 연구에서 조직성과 측정에 사용한 재정사업성과가 무작위로 변동하는 소위 운명의 함수만은 아
님을 시사하며, “측정하고자 하는 것을 제대로 측정할 수 있는” 측정지표로서의 타당성(공동성 외,
2007: 18)을 일면 갖추고 있음을 간접적으로 보여준다.

6) POMP={(관측값-최소값)/(최대값-최소값)}*100 (Cohen et al., 1999: 316)
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의 승인이 필요한 사항이다(동법 제46조 제1항). 세출예산 대비 이용액과 전용액의 비중

은 각각 입법부와 중앙예산기관에 대한 기관의 자율재량 정도를 반영하는바(오재록,

2006: 63) 각 기관이 배정된 예산을 이‧전용하는 정도는 재정적 자율을 반영하는 척도가

될 수 있다(Jung et al., 2017; 오재록, 2006, 2012, 2019; 오재록‧전영한, 2012).

⑵ 인적 자원

인적 자원 변수는 양적 측면의 인력 규모와 질적 측면의 상위직 비중 및 고학력자 비

중으로 구성된다. 인적 자원의 양은 각 기관의 매년 말일 기준 총 현원으로(Lee &

Whitford, 2013; Lim et al., 2017), 인적 자원의 질은 총 현원 대비 상위직 공무원 및 고

학력 공무원의 비중으로 측정하였다(Lee & Whitford, 2013; Lim et al., 2017; Teodoro &

Switzer, 2016). 물론 직급과 교육수준만으로 인적 자원이 보유한 능력, 기술, 지식, 경험

등을 충분히 측정하기에는 한계가 있기 마련이다. 그러나 현실적인 자료수집 가능성과

많은 선행연구에서 상위직 및 고학력 구성원의 비중을 인적 자원의 질을 반영하는 대리

지표로 사용하고 있다는 점(Lee & Whitford, 2013; Lim et al., 2017; Teodoro &

Switzer, 2016) 등을 고려하여 본 연구에서는 총 현원 대비 상위직 공무원의 비중과 고학

력 공무원의 비중을 인적 자원의 질을 측정하는 지표로 사용하였다.

먼저, 상위직 공무원의 비중은 총 현원 대비 5급 이상 현원의 비율로 측정하였다. 5급

이상 공무원은 국가의 정책형성에 직접적인 역할을 담당할 수 있는 관리직이라는 점에서

(김병섭‧양재진, 2002: 19) 상위직으로 판단하였다. 이때 직종에 따라 직급체계가 상이한

바 5급 이상을 기준으로 상위직 구분이 가능한 행정‧기술직(일반직) 외에 우정직, 연구‧

지도직, 전문경력관 등의 일반직 공무원과 특정직, 별정직 공무원 등은 공무원보수 등의

업무지침(인사혁신처예규 제135호) 상 공무원경력의 상당 계급 기준표(별표 2)를 기준으

로 행정‧기술직 5급 이상에 상당하는 직급을 상위직으로 분류하였다. 다음으로, 고학력

공무원의 비중은 총 현원 대비 석사 학위 이상 소지자 수의 비율로 측정하였다. 아울러

인적 자원의 양과 질에 관한 세 가지 변수인 총 현원, 상위직 공무원 비중, 고학력 공무

원 비중 모두 우측으로 편포된 양상을 보였는바, 자료가 정규분포에 근접하도록 적절한

변환이 필요하다(고길곤, 2017: 439). 이에 각 변수의 분포 특징을 고려하여 총 현원은 자

연로그 변환, 상위직 비중과 고학력 비중은 제곱근 변환한 값을 분석에 사용하였다.

⑶ 법적 자원

법적 자원은 연간 제‧개정된 소관법률의 수로 측정하였다(Meier, 1980; 오재록, 2006).

소관법률 수 합산 시 제정과 개정이 지닌 상대적 중요도와 영향력 차이를 고려하여 제정

법률 1개는 개정법률 3개와 같다고 처리하였다(제‧개정 소관법률 수=제정법률 수*3+개정

법률 수 *1). 제‧개정 법률의 상대적 가중치를 달리하여 합산하는 방식은 오재록(2006)의

연구에서도 사용된 바 있으며, 본 연구와 마찬가지로 제‧개정 법률 간 3대 1의 가중치가

적용되었다. 분석에는 편포문제를 완화하고자 자연로그로 변환한 값을 사용하였다.
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⑷ 정치적 자원

본 연구의 정치적 자원 변수는 중앙행정기관이 직면하는 외부 환경 중에서도 기관 운

영 전반에 상당한 영향을 미칠 수 있는 핵심 주체로서 대통령과 국회로부터 확보한 지지

이다. 먼저, 대통령의 지지는 전년도 정기국회 시정연설 중 해당 기관의 사업과 관련된

대통령의 언급 비중으로 측정하였다. 시정연설(budget speech)에는 전반적인 국정운영 방

향 및 자원배분과 관련된 대통령의 우선순위가 드러난다는 점에서(신승우, 2004: 24) 중

앙행정기관에 대한 대통령의 지지를 측정하기에 적합한 자료라 판단하였다. 대통령 연설

을 토대로 기관에 대한 대통령의 관심과 지지를 측정하는 방식은 선행연구에서도 꾸준히

활용되어왔다(Cohen, 1995; Edwards & Wood, 1999; Lee & Whitford, 2013; LeLoup,

1975; 강혜진, 2017). LeLoup(1975)은 대통령이 공공 연설에서 기관명을 언급한 횟수로

대통령의 관심을 측정하였고, 이와 유사하게 Lee & Whitford (2013)는 기관명이 포함된

공식 기록물(연설, 성명, 회담, 행정명령)의 수로 기관에 대한 대통령의 관심을 측정하였

다. Cohen(1995)과 Edwards & Wood(1999)도 국정 연설문, 대통령 공보, 연간 대통령 활

동 백서 등의 공식 기록물을 사용하여 정책 이슈에 대한 대통령의 관심을 측정하였고,

한국의 중앙행정기관을 대상으로 한 강혜진(2017)의 연구에서는 본 연구와 마찬가지로

대통령의 정기국회 시정연설에서 기관의 사업과 관련된 언급이 차지하는 비율로 기관의

정책에 대한 대통령의 의지를 측정한 바 있다.

시정연설 중 해당 기관의 사업과 관련된 대통령의 언급 비중을 계산하기 위해서는 분

석의 단위(예: 단어, 문장, 맥락)를 결정하고 단위별로 각 기관 사업과의 관련성 여부를

판단해야 한다. 시정연설은 대통령의 연설 스타일에 따라 그 길이나 구성, 표현 등이 달

라질 수 있다. 따라서 단순히 단어나 문장의 빈도보다는 공통된 이슈에 관한 내용을 담

고 있는 맥락을 단위로 하여 관련 맥락의 비중을 계산하는 방식을 선택하였다(강혜진,

2017; 김광웅, 1986; 이세화, 2005). 이때 맥락별로 각 기관 사업과의 관련성 여부는 해당

기관의 성과보고서상 프로그램목표 및 단위사업 또는 해당 기관이 주관하는 국정과제를

언급한 맥락인지를 기준으로 판단하였다.

2012년부터 2019년까지 8개년 시정연설문의 총 245개 맥락을 대상으로 각 기관의 사업

과 관련된 언급이 포함되어 있는지 총 9,179개의 사례를 두 명의 코더가 코딩하였다. 총

9,179개의 사례 중 코더 간 의견이 일치한 사례는 9,078개, 불일치한 사례는 101개로

98.9%의 일치율을 보였고, 크리펜도르프의 알파7) 값을 측정한 결과 기준값인 0.9를 넘어

서는 0.939였는바, 코더 간 신뢰도 또한 수용할 수 있는 수준이었다(Neuendorf, 2017). 이

에 시정연설의 전체 맥락 수 대비 각 기관의 사업과 관련된 맥락 수의 비율로 대통령의

지지를 측정하였으며 편포문제를 완화하고자 자연로그 변환한 값을 사용하였다.

7) 두 명의 코더에 의해 결측 없는 코딩 결과가 도출된 경우, 크리펜도르프의 알파를 계산하는 공식은
다음과 같다(Krippendorf, 2004: 228).

    
   

․ =관찰된 불일치도, =예상된 불일치도, =일치된 항목의 수, n=총평가항목*2, =항목의 수
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다음으로, 국회의 지지는 각 기관이 입안한 정부제출법률안의 국회 통과율로 측정하였

다. 대통령과 국회의 관계는 정부제출법률안 중 대통령의 정책목표가 담긴 이른바 ‘대통

령 법안’의 국회 통과율에 영향을 미치는 주요 요인으로 다뤄져 왔다(Pfiffner, 1994;

Edwards, 1989). 김영삼, 김대중, 노무현 정부의 대통령 법안을 대상으로 국회 통과율 영

향요인을 분석한 신현기(2012)는 여대야소 상황이고 당정갈등이 작을 때 대통령 법안의

국회 통과율이 유의하게 높아짐을 확인하였고, 정부제출법률안의 국회 통과 소요기간을

분석한 목진휴(2009)의 연구에서도 여당이 상임위원회의 다수의석을 차지하는 경우에 법

률안의 국회 통과 소요기간이 유의하게 짧아지는 것으로 나타났다. 이는 입법 추진 주체

와 국회와의 관계가 법률안의 국회 통과율에 중요하게 작용할 수 있음을 시사한다. 이에

본 연구는 각 기관이 입안한 정부제출법률안의 국회 통과율이 해당 기관과 국회의 우호

적 관계, 즉 기관에 대한 국회의 지지 정도를 측정하는 지표가 될 수 있다고 보았다.

다만, 기관이 입안한 법률안이 대통령의 주요 정책의제에 해당할 경우 해당 법안의 국

회 통과 여부가 법안을 입안한 중앙행정기관보다는 대통령에 대한 국회의 지지를 반영할

가능성이 있다는 문제가 있다(신현기, 2012). 이에 본 연구는 정부제출법률안의 국회 통

과율이 대통령보다는 입안 기관에 대한 국회의 지지를 측정할 수 있도록 대통령과 국회

의 관계를 반영하는 여당의 의석점유율을 통제하였다. 아울러 기관이 입안한 법률안이

국회에서 모두 통과되지 못한 경우와 기관이 아예 법률안을 입안하지 않은 경우는 그 성

격이 다름에도 정부제출법률안의 국회 통과율은 모두 0이 되어 두 경우를 구분할 수 없

다는 점 또한 문제인바, 각 기관의 소관 법률안 입안 여부를 통제변수로 추가하였다.

구체적으로 정부제출법률안의 국회 통과율은 해당 연도에 기관이 입안한 정부제출법률

안 수 대비 국회에서 가결‧공포된 정부제출법률안 수의 비율로 측정하였다. 법적 자원과

마찬가지로 제정과 개정이 지닌 상대적 중요도와 영향력 차이를 고려하여 법안의 국회통

과율 계산 시 제‧개정 법률안 간 3대 1의 가중치를 적용하였고, 편포 문제를 완화하고자

분석에는 제곱근 변환한 값을 사용하였다.

⑸ 내부 관리

본 연구의 내부 관리 변수는 기관의 최고 관리자로서 기관장이 보유한 내부 네트워크

와 기관의 관리 시스템과 관련된 내부 관리의 질로 구성된다. 내부 네트워크가 기관장이

보유한 개인 수준의 관리역량 변수라면 내부 관리의 질은 관리 시스템의 품질과 관련된

조직 수준의 관리역량 변수이다(Ingraham et al., 2003; 김다경‧엄태호, 2014). 먼저, 내부

네트워크는 기관장이 해당 기관에서 재직했던 경험 여부로 측정하였다(1=유경험자, 0=무

경험자). 관리자 개인이 보유한 관리역량은 그의 고유한 특성과 경력을 토대로 축적되기

에(김다경‧엄태호, 2014: 304) 과거 경력은 관리자의 잠재적 관리역량을 측정하는 지표로

꾸준히 활용되어왔다(Bettin & Kennedy, 1990; 강혜진, 2017; 강혜진‧김진, 2020; 김다경‧

엄태호, 2014). 기관 구성원들은 내부 출신 기관장이 임명되면 충성심과 안정감이 고취되

면서 가족 같은 느낌을 받을 수 있고(Ouchi, 1981; Peters & Waterman, 1982), 기관장도

기관과 구성원들에게 친밀감을 느끼며(Gupta, 1984) 과거 재직 과정에서 형성해온 내부
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의 다양한 관계를 바탕으로 내부 관리에 강점을 보일 수 있다(강혜진‧김진, 2020; 김다경

‧엄태호, 2014). 따라서 과거 해당 기관 재직경험은 기관장의 내부 관리 역량으로서 내부

네트워크를 측정하는 적절한 지표가 될 수 있다.

기관장의 재직경험은 해당 기관 재직 여부로 측정하였다. 기관장의 복수 경력을 어떻

게 처리할 것인지와 관련하여 선행연구에서는 연구자의 판단으로 대표경력을 선정하거나

(박상희‧김병섭, 2012; 이시원‧민병익, 2005), 임명 직전의 경력을 대표경력으로 선정하기

도 한다(강혜진, 2017; 안선민, 2020). 본 연구에서 기관장의 경력은 기관장이 각 경력을

거치는 동안 축적해 온 관계적 관리역량으로서 네트워크를 측정하는 지표로 사용되는바,

특정 경력을 대표경력으로 선정하기보다는 각 경력의 보유 여부를 측정하는 방식을 사용

하였다(김다경‧엄태호, 2014). 즉, 해당 기관에 재직한 경험이 있다는 것이 다른 재직경험

이 없다는 것을 의미하지 않으며 여러 개의 재직경험을 중복하여 가질 수 있다. 마지막

으로, 연간 두 명 이상의 기관장이 재임한 경우에는 각 기관장의 연간 상대적 재임 기간

을 가중치로 적용하여 재직 여부를 측정하였다.

다음으로, 내부 관리의 질은 행정관리역량 부문 자체평가 결과로 측정하였다. 행정관리

역량 평가는 중앙행정기관 자체평가의 한 부문으로, 행정안전부와 인사혁신처가 수립한

조직‧인사‧정보화 평가지표에 따라 기관의 행정관리역량을 자체적으로 평가하고 그 결과

를 기관역량 제고에 활용하기 위한 평가제도이다(행정안전부, 2020: 1). 행정관리역량평가

는 조직과 인력의 효율적 운영, 유능한 디지털 정부의 구현, 사이버 안전수준 강화 등 기

관의 내부적 관리역량과 관련된 다양한 평가지표들을 포함하며, 특히 조직, 인력, 정보자

원의 관리역량에 초점을 두고 있다. 다만, 기관에 따라 일부 평가지표가 적용되지 않는

경우가 있어8) 만점이 상이한바, 각 기관의 행정관리역량 평가 만점 대비 획득한 점수의

비율을 계산하여 사용하였다.

⑹ 외부 관리

외부 관리 변수는 중앙행정기관의 가장 핵심적인 정치적 외부환경인 대통령과 국회를

대상으로 한 외부 네트워크 및 외부 관리의 질로 구성된다. 최고 관리자로서 기관장이

대통령 또는 국회에 대해 보유한 외부 네트워크는 기관의 성공적인 외부 관리 가능성을

높여줄 수 있는 잠재적 성격의 외부 관리역량이라면(김다경‧엄태호, 2014; 김태형‧장용석,

2013), 외부 관리의 질은 실질적으로 외부 관리를 통해 정치적 환경으로부터 얼마만큼의

지지를 끌어내고 있는지 네트워킹의 품질과 관련된 변수이다. 기존의 연구들은 외부 관

리의 질보다는 외부 관리의 노력을 반영하는 네트워킹 빈도나(Johansen & LeRoux,

2013; O’Toole et al., 2005) 외부 관리에 유능할 잠재적 역량으로서 관리자의 출신 배경

(Gallo & Lewis, 2012; Gilmour & Lewis, 2006) 등에 주로 초점을 두어왔다. 그러나 외

부 관리를 위한 노력이나 가능성을 넘어 실제로 조직의 목표 달성에 도움이 되도록 외부

환경을 얼마만큼 잘 관리하고 있는지(O’Toole & Meier, 1999, 2003) 네트워킹의 실제적

8) 예를 들어 경찰청은 부처 정원의 70% 이상이 특정직, 공안직 등으로 구성되어 현실적으로 인사교
류가 곤란하다는 점에서, 인사 분야의 ‘외부와의 임용‧교류 실적(7점)’ 지표가 적용되지 않는다.



2023.12.8.                                                    <한국조직학회> 
월례세미나 발표자료

- 23 -

결과로서 외부 관리의 질적 측면을 함께 고려할 필요가 있다(Chun & Song, 2017). 이에

본 연구는 대통령과 국회에 대한 외부 네트워크와 더불어 이들로부터 실제 지지를 끌어

낸 정도, 즉 외부 관리의 질을 함께 포함하여 외부 관리 변수를 구성하였다.

먼저, 대통령에 대한 외부 네트워크는 기관장이 현직 대통령의 대선캠프, 인수위, 청와

대에서 재직했던 경험 여부로 측정하였고, 국회에 대한 외부 네트워크는 기관장이 국회

의원으로 재직했던 경험 여부로 측정하였다. 취임 전 대선캠프, 인수위, 청와대에서 재직

했던 경험 또는 국회의원으로 재직했던 경험은 각각 대통령 및 국회와 기관장의 네트워

크 가능성을 시사하는바(강혜진, 2017: 92), 기관장의 외부 네트워크를 측정하기에 적절한

지표가 될 수 있다. 내부 네트워크와 마찬가지로 각 경력의 보유 여부를 측정하는 방식

을 사용하였고(김다경‧엄태호, 2014), 연간 두 명 이상의 기관장이 재임한 경우 각 기관

장의 연간 상대적 재임 기간을 가중치로 적용하였다.

다음으로, 외부 관리의 질은 기관이 대통령과 국회로부터 확보한 지지의 증가율, 즉 앞

서 측정한 정치적 자원의 전년 대비 증가율로 측정하였다. 네트워킹의 질을 측정하기 위

한 지표개발 연구에서 네트워킹이 참여자의 이익에 얼마만큼 기여하는지에 관한 결과적

측면이 네트워킹의 질적 수준을 구성하는 주요 요소로 제시된 바 있고(김현수, 2019), 한

국의 학교조직을 대상으로 한 Chun & Song(2017)의 연구에서도 관리적 네트워킹을 행

태적 측면의 접촉 빈도뿐 아니라 결과적 측면에서 외부 이해관계자들의 의견이 학교 관

리에 반영된 정도를 함께 고려하여 측정하고 있다. 기관이 대통령과 국회로부터 확보한

지지의 증가율은 외부 네트워킹이 기관의 이익에 실질적으로 얼마만큼 도움이 되고 있는

지 결과적 측면을 반영한다는 점에서 외부 관리의 질을 반영하는 적절한 측정지표가 될

수 있다. 이에 본 연구는 대통령과 국회에 대한 외부 관리의 질을 대통령의 정기국회 시

정연설 중 해당 기관의 사업과 관련된 언급의 비중이 전년 대비 증가한 비율과 해당 기

관이 입안한 정부제출법률안의 국회 통과율이 전년 대비 증가한 비율로 측정하였다.

4) 통제변수

조직성과에 영향을 미칠 수 있는 조직연령, 목표모호성, 기관장 재임기간 등의 변수를

통제하였다. 조직연령은 기관 설립 후 경과 한 연수(조사연도-기관 설립연도)로 측정하였

고, 기관의 설립 시점은 기관의 명칭 및 수행하는 기능의 변경 여부를 기준으로 판단하

였다(Lewis, 2002: 104). 목표모호성은 전략목표 수와 성과목표 수의 Z점수 평균값으로

측정하였다(Chun & Rainey, 2005; Jung, 2011). 기기관장의 재임기간은 매년 말일 기준

기관장이 재임한 개월 수로 측정하였고, 연내 2명 이상의 기관장이 재임하는 경우에는

각 기관장의 재임기간 비중을 가중치로 적용하여 평균한 값을 사용하였다. 이와 더불어

여당의 의석점유율과 소관 법률안 입안 여부를 통제하였는데, 이는 앞서 논의한 국회의

지지(정치적 자원) 측정지표가 갖는 한계를 보완하기 위함이다. 여당의 의석점유율은 전

체 의석수 대비 여당 의석수의 비율로 측정하였고, 총선이 있는 해에는 전‧후대 국회의

임기 비중을 가중치로 적용하여 평균한 값을 사용하였다. 소관 법률안 입안 여부는 연간

해당 기관이 입안한 제‧개정 법률안이 있으면 1, 없으면 0으로 처리하여 측정하였다.
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변수 측정

종속
변수

조직성과

목표달성도
목표달성도={(프로그램 목표달성도 Z점수)+(단위사업 목표달성도 Z점수)}/2
※ 프로그램(단위사업) 목표달성도=프로그램(단위사업)별 성과지표 달성률 평균
※ 성과지표 달성률=초과달성 및 달성된 성과지표 수/전체 성과지표 수

종합성과

정부업무평가 종합등급 POMP 점수={(해당 기관 등급-최솟값)/(최댓값-최솟값)}*100
※ 상위 등급일수록 높은 점수 부여
(예) 2020년 종합평가결과 A등급=3점, B등급=2점, C등급=1점

2019년 종합평가결과 S등급=4점, A등급=3점, B등급=2점, C등급=1점

독립
변수

투입형
자원

재정적
자원

양 예산규모=ln(국회확정예산액)
질 재정자율성=ln(세출예산 대비 이‧전용액 비중+1)

인적
자원

양 인력규모=ln(총현원)

질
상위직 공무원 비중=sqrt(5급 이상 현원/총현원)
고학력 공무원 비중=sqrt(석사학위이상 소지자 수/총현원)

권위형
자원

법적 자원 제‧개정 소관법률 규모=ln(연간 제‧개정된 소관법률 수+1)
※ 연간 제‧개정된 소관법률 수=(제정법률 수*3)+(개정법률 수*1)

정치적
자원

대통령

대통령의 지지=ln(전년도 정기국회 시정연설 중 해당 기관 비중+1)
※ 해당 기관 비중=시정연설 중 해당 기관 관련 맥락 수/시정연설 전체 맥락 수
※ 해당 기관 관련 맥락=성과보고서상 기관의 전략목표‧프로그램목표‧단위사업 을 언급한 맥락, 기관이
주관부처인 국정과제를 언급한 맥락

국회
국회의 지지=ln(정부제출법률안 통과율+1)
※ 정부제출법률안 통과율=(제정법률안 통과율*3/4)+(개정법률안 통과율*1/4)
※ 법률안 통과율=연간 가결‧공포된 기관이 입안한 법률안 수/연간 기관이 입안한 법률안 수

관리
내부
관리

네트워크
기관장의 해당 기관 재직경험(1=재직경험 있음, 0=재직경험 없음)
※ 기관장이 교체되어 연내 2명 이상의 기관장이 재직하는 경우, 재직기간(일) 비중을 가중치로 적용

관리의 질 행정관리역량 자체평가결과=(행정관리역량 점수/행정관리역량 만점)*100

[표 2] 변수의 측정 및 자료 원천
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변수 측정

외부
관리

네트
워크

대통령
기관장의 대통령 유관 재직경험(1=재직경험 있음, 0=재직경험 없음)
※ 대통령 유관 재직경험=대선캠프/인수위/청와대 재직경험
※ 기관장이 교체되어 연내 2명 이상의 기관장이 재직하는 경우, 재직기간(일) 비중을 가중치로 적용

국회 기관장의 국회의원 재직경험(1=재직경험 있음, 0=재직경험 없음)
※ 기관장이 교체되어 연내 2명 이상의 기관장이 재직하는 경우, 재직기간(일) 비중을 가중치로 적용

관리
의질

대통령

정기국회 대통령 시정연설 중 해당 기관 비중 증가율
=(해당 기관 비중 백분위 점수-전년도 해당 기관 비중 백분위 점수)
/(전년도 해당 기관 비중 백분위 점수)

※ 해당 기관 비중=시정연설 중 해당 기관 관련 맥락 수/시정연설 전체 맥락 수

국회

정부제출법률안 통과율 증가율
=(법률안 통과율 백분위 점수-전년도 법률안 통과율 백분위 점수)
/(전년도 정부제출법률통과율 백분위 점수)

※ 법률안 통과율=연간 가결‧공포된 기관이 입안한 법률안 수/연간 기관이 입안한 법률안 수

통제
변수

조직연령 조사연도-기관 설립연도

목표모호성 우선순위모호성=(전략목표 수 Z점수+성과목표 수 Z점수)/2

기관장 재임기간 기관장 재임기간(개월)
※ 연내 2명 이상의 기관장이 재직하는 경우, 재직기간(개월) 비중을 가중치로 적용

여당 의석점유율 여당 의석점유율=(여당 의석수)/(전체 의석수)
※ 총선이 있는 해는 전‧후 국회의 임기(개월) 비중을 가중치로 적용

법률입안 소관 법률안 입안 여부(1=있음, 0=없음)
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3. 분석방법

본 연구는 2013년부터 2020년까지의 8년간 존재했던 총 43개 중앙행정기관을 대상으로

패널자료(N=43, n=274)를 구축하였고, 종속변수인 조직성과의 자기회귀적 특성을 고려하

여 종속변수의 과거값을 통제변수로 포함하는 동태적 패널 모형을 추정하였다. 시간에

따라 변하지 않는 기관의 관측되지 않은 특성을 통제할 수 있는 고정효과 모형

(fixed-effect model; FE)을 추정하였고9), 고정효과를 제거하더라도 시간에 따라 변동하

는 기관 특성에 의한 내생성 문제는 여전히 남아 있는바 이를 해결하기 위해 일반화된

적률법(generalized method of moments; GMM) 가운데 차분적률법(difference GMM)과

시스템적률법(system GMM)을 사용하여 동태적 패널모형을 추정하였다.10)

Ⅳ. 분석결과

1. 기술통계 및 상관분석 결과

본 연구에 사용된 주요 변수들의 기초통계량은 [표 3]에 제시하였다. 목표달성도와 종

합성과 모두 기관 간 표준편차(between SD)에 비해 기관 내 표준편차(within SD)가 약

간 더 크게 나타났는바, 조직성과의 편차가 기관 간 차이보다는 시간의 흐름에 따른 동

일 기관 내 변화에 기인하는 측면이 더 큼을 보여준다.

한편, 네 가지 유형의 조직자원 중 투입형 자원으로서 재정적 자원과 인적 자원은 극

단적인 이상값의 비중이 그리 크지 않았던 것과 달리, 권위형 자원에 해당하는 법적 자

원과 정치적 자원은 극단적인 이상값, 특히 자원이 극단적으로 희소한 이상값의 비중이

상당하고 권위형 자원이 부족한 관측치와 풍부한 관측치 간 편차도 크게 나타났다. 이는

투입형 자원보다 권위형 자원의 쏠림 현상이 더욱 두드러지게 발생하고 있음을 의미한

다. 관리 변수 중 내부 네트워크, 대통령 네트워크, 국회 네트워크의 평균은 각각 .305,

.349, .121로 기관장이 국회보다는 기관 내부 또는 대통령과의 네트워크 자원을 상대적으

로 더 많이 보유한 것으로 나타났다. 관리의 질 가운데 행정관리역량 자체평가결과로 측

정한 내부 관리의 질 평균은 83.485, 대통령 및 국회 지지 증가율로 측정한 외부 관리의

질 평균은 각각 .059, .161이었다. 이때 조직자원 변수들은 기관 내 표준편차보다 기관 간

표준편차가 훨씬 크게 나타난 것과 달리, 관리 변수들은 기관 내 표준편차와 기관 간 표

준편차가 거의 비슷하거나 외부 관리역량의 경우 오히려 기관 내 표준편차가 더 크게 나

타났다. 이는 조직자원의 편차는 기관 간 차이에 기인하는 측면이 크고, 관리의 편차는

기관 간 차이뿐 아니라 동일 기관 내에서도 발생할 수 있음을 보여준다.

9) Breusch-Pagan 검정결과 귀무가설을 기각하지 못하여 확률효과 모형(random- effect model; RE)
에 비해 합동모형(pooled model)이 더 적합한 것으로 확인되었고, Chow 검정결과 귀무가설이 기각
되어 합동모형에 비해 고정효과 모형이 더 적합한 것으로 확인되었는바(p<.001), 본 연구에서는 고
정효과 모형을 선택하였다. Hausman 검정에서도 귀무가설이 기각되어 확률효과 모형보다 고정효
과 모형이 더 적합한 것으로 확인되었다(p<.001).

10) Hasen의 J검정과 Arellano-Bond 검정 결과 적률 조건과 자기 비상관 조건을 모두 충족하여
GMM 모형이 적합하게 설정된 것으로 확인되었다.
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변수 평균
표준편차

최소값 최대값
관측치
(N/n)overall between within

종
속

목표달성도 -.067 1.031 .679 .808 -4.286 1.367 274/43

종합성과 54.630 33.442 22.481 24.844 0 100 252/41a

독
립

재정
자원

예산규모(ln) 10.166 1.975 1.952 .216 5.303 13.706 274/43

재정자율성(ln) .414 .393 .318 .242 0 2.496 274/43

인적
자원

인력규모(ln) 7.771 1.581 1.560 .225 4.564 12.842 274/43

상위직비중(sq) .530 .189 .191 .018 .161 .898 274/43

고학력비중(sq) .438 .189 .197 .022 .023 .826 274/43

법적
자원

제‧개정법률 수(ln) 2.381 1.606 1.472 .581 0 5.808 274/43

정치
자원

대통령지지(ln) 1.477 1.461 1.307 .722 0 3.967 274/43

국회지지(sq) .416 .332 .275 .191 0 1 274/43

내부
관리

내부네트워크 .305 .418 .310 .295 0 1 274/43

내부관리의 질 83.485 6.756 5.361 4.462 60.320 0 274/43

외부
관리

대통령네트워크 .349 .430 .304 .316 0 1 274/43

국회네트워크 .121 .301 .267 .191 0 1 274/43

외부(대통령)관리의 질 .059 .385 .076 .378 -.678 1.857 274/43

외부(국회)관리의 질 .161 .638 .173 .614 -.791 3.281 274/43

통
제

조직연령 23.748 21.321 20.610 2.093 1 72 274/43

목표모호성(ln) 2.139 .796 .816 .135 0 3.738 274/43

기관장재임기간 18.381 9.151 5.024 7.736 2.822 60.000 274/43

여당점유율 45.137 4.753 1.488 4.678 40.667 50.667 274/43

법률입안 .292 .456 .410 .206 0 1 274/43

[표 3] 주요 변수의 기초통계량

a) 종합성과의 측정에 사용한 정부업무평가 종합등급은 2014년부터 공개되어 2013년 관측치를 포함할
수 없었기 때문에 다른 변수들보다 관측치가 적다.

주요 변수 간 상관관계 분석결과는 [표 4]에 제시하였다. 두 종속변수인 목표달성도와

종합성과 간에는 유의한 상관관계가 발견되지 않았다. 첫 번째 종속변수인 목표달성도는

상위직 비중(r=.228), 고학력 비중(r=.246) 등 인적 자원의 질과 관련된 조직자원 변수 및

내부 관리의 질(r=.118) 변수와 유의한 정(+)의 상관을 보였고(p<.05), 두 번째 종속변수

인 종합성과는 인적 자원의 양과 관련된 인력 규모(r=.167), 법적 자원으로서 제‧개정 법

률 수(r=.206), 정치적 자원으로서 대통령 지지(r=.135), 국회 지지(r=.177) 및 내부 관리

변수로서 내부 네트워크(r=.165), 내부 관리의 질(r=.146) 등과 유의한 정(+)의 상관을 보

였다(p<.05).

이어서 다양한 조직자원 변수 간 상관관계를 살펴보면 재정적 자원의 양과 질을 반영

하는 예산 규모와 재정 자율성, 인적 자원의 양과 질을 반영하는 인력 규모와 상위직‧고

학력 비중 간 유의한 상관성이 나타나지 않았다(p>.05). 이는 투입형 자원의 규모와 관련

된 양적 측면과 투입형 자원이 지닌 가치와 유용성을 반영하는 질적 측면이 구분될 수
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있음을 보여주며, 투입형 자원 논의 시 자원의 양과 질을 종합적으로 고려할 필요가 있

음을 시사한다. 한편, 법적 자원인 제‧개정 법률 수와 정치적 자원인 대통령 지지, 국회

지지 등 권위형 자원들은 서로 유의한 정(+)의 상관을 보였고(p<.05), 예산 규모나 인력

규모와 같은 투입형 자원의 양과도 유의한 정(+)의 상관을 갖는 것으로 나타났다(p<.05).

다음으로, 다양한 관리 변수 간 상관관계를 살펴보면 내부 네트워크는 내부 관리의 질은

유의한 부(-)의 상관을 보였고(r=-.136; p<.05), 외부 네트워크와 외부 관리의 질 간에는

통계적으로 유의한 상관성이 확인되지 않았다(p>.05). 이는 내‧외부 환경과의 네트워크만

으로 효과적인 내‧외부 관리의 질이 담보되지 않을 수 있음을 시사한다.

한편, 내‧외부 관리와 다양한 조직자원 간 상관관계의 방향은 다소 엇갈려 나타났다.

먼저, 내부 관리의 질은 예산 규모(r=-.187)나 인력 규모(r=-.169)와 같은 투입형 자원의

양과 유의한 부(-)의 상관을 보였다(p<.05). 이는 투입형 자원의 규모가 늘어날수록 이에

대한 내부 관리의 질을 확보하기 어려워질 수 있다는 가능성을 보여준다. 반면, 외부 관

리 변수는 제‧개정 법률 수, 대통령 지지, 국회 지지와 같은 권위형 자원과 유의한 정(+)

의 상관을 보였고(p<.05), 예산 규모와 같은 투입형 자원과도 유의한 정(+)의 상관을 갖

는 것으로 나타났다(p<.05). 이는 주요 환경과의 관계에 초점을 둔 외부 관리가 권위형

자원은 물론 투입형 자원의 획득에도 긍정적으로 작용할 가능성을 시사하는 결과이다.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21
1. 목표달성도 1.000
2. 종합성과 .047 1.000
3. 예산규모 -.059 .110 1.000
4. 재정자율성 -.004 -.204 -.081 1.000
5. 인력규모 -.088 .167 .449 -.070 1.000
6. 상위직비중 .228 -.091 -.141 -.081 -.728 1.000
7. 고학력비중 .246 .016 -.143 -.027 -.620 .698 1.000
8. 제‧개정법률수 .000 .206 .573 -.125 .293 -.028 -.012 1.000
9. 대통령지지 .001 .135 .689 -.207 .246 .056 -.048 .472 1.000
10.국회지지 -.045 .177 .363 -.080 .223 -.055 .019 .773 .259 1.000
11.내부네트워크 .011 .165 .010 .000 .110 .057 -.068 .004 .039 .076 1.000
12.내부관리 .118 .146 -.187 -.067 -.169 -.037 .229 -.027 -.217 .057 -.136 1.000
13.대통령네트워크 .038 .008 .251 -.186 .039 .003 -.036 .259 .247 .174 -.164 -.026 1.000
14.국회네트워크 .084 -.016 .297 -.105 .107 .041 -.013 .297 .339 .136 -.193 -.100 .412 1.000
15.대통령지지관리 .058 .065 .015 .008 .027 -.017 -.017 -.036 .232 .034 .058 .015 -.010 -.069 1.000
16.국회지지관리 -.007 -.037 .007 .068 .035 .030 .033 .089 .017 .360 .008 .076 -.035 -.011 -.058 1.000
17.조직연령 -.081 .022 -.338 .002 .029 -.185 -.064 -.227 -.345 -.201 .022 .289 -.119 -.312 -.008 -.058 1.000
18.목표모호성 .013 .193 .786 -.096 .412 -.121 .016 .658 .599 .430 -.127 -.048 .255 .313 .009 .008 -.346 1.000
19.기관장재임기간 -.111 -.003 -.047 .102 -.139 .083 .000 -.016 -.125 .002 -.001 .060 .081 -.137 -.004 .000 .054 -.043 1.000
20.여당점유율 .035 .085 -.042 -.016 -.021 -.013 .032 .099 -.135 .123 .050 .159 -.013 -.051 .013 -.027 .013 -.022 .021 1.000
21.법률입안 .104 -.197 -.431 .180 -.251 .050 .062 -.790 -.362 -.806 -.035 .055 -.207 -.160 .009 -.154 .226 -.478 -.031 -.059 1.000

[표 4] 상관관계분석 결과

주) 음영 처리된 셀 p<.05; 연속형 변수 간 피어슨 상관분석(Pearson correlation), 연속형‧이분형
변수 간 점이연 상관분석(Point-biserial correlation)을 실시하였다.
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2. 패널분석 결과

[표 5], [표 6], [표 7]은 목표달성도를 종속변수로 하여 고정효과, 차분적률법, 시스템적

률법으로 추정한 패널 분석결과이며, [표 8], [표 9], [표 10]은 종합성과를 종속변수로 하

여 세 가지 추정법을 사용한 패널 분석결과이다. 각 모형에 통제변수, 투입형‧권위형 자

원, 내부‧외부 관리 변수를 차례로 투입하였고 결과분석은 모든 변수가 투입된 최종모형

을 기준으로 실시하였다.

목표달성도에 대한 패널 분석결과를 살펴보면, 먼저 고정효과 모형(표 5, M1-3)에서는

외부 관리 중 대통령 지지에 대한 관리의 질이 목표달성도에 유의한 정(+)의 영향을 미

치는 것으로 나타났고(b=.290, p<.10), 예상과 달리 인적 자원의 질과 관련된 고학력 비중

은 오히려 목표달성도에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났으며(b=-5.970,

p<.05), 이 외에 다른 변수들은 목표달성도에 미치는 유의한 영향이 발견되지 않았다

(p>.10). 한편, 차분적률법 모형(표 6, M1-6)에서는 내부 관리 중 내부 네트워크만이 유

일하게 목표달성도에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다(b=1.029, p<.05). 시

스템적률법 모형(표 7, M1-9)에서는 내부 관리의 질이 목표달성도에 유의한 정(+)의 영

향을 미쳤고(b=.040, p<.10), 통제변수 중 기관장 재임기간(b=-.023, p<.05)과 여당의 의석

점유율(b=-.164, p<.05)이 목표달성도에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다.

앞서 고정효과 모형(표 5, M1-3)과 차분적률법 모형(표 6, M1-6)에서 목표달성도에 유의

한 영향을 미쳤던 고학력 비중(-), 내부 네트워크(+), 대통령 지지 관리역량(+) 등의 변수

들은 시스템적률법 모형에서도 영향의 방향성은 같게 유지되었으나 통계적 유의성을 보

이지는 않았다(p>.10).

다음으로, 종합성과에 대한 패널 분석결과를 살펴보면, 고정효과 모형(표 8, M2-3)에서

는 내부 네트워크가 종합성과에 유의한 정(+)의 영향을 미쳤고(b=16.794, p<.05), 예상과

달리 고학력 비중은 종합성과에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다

(b=-190.884, p<.10). 통제변수 중 여당의 의석 점유율은 종합성과에 유의한 정(+)의 영향

을 미쳤던(b=4.644, p<.01) 반면, 조직 연령(b=-24.525, p<.001)과 목표모호성(b=-25.557,

p<.10)은 종합성과에 유의한 부(-)의 영향을 미쳤다. 한편, 차분적률법 모형(표 9, M2-6)

에서는 예산 규모(b=89.037, p<.05)와 내부 관리의 질(b=2.014, p<.10)이 종합성과에 유의

한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 통제변수 중 조직 연령(b=-22.613, p<.05)은

고정효과 모형(표 8, M2-3)에서와 마찬가지로 종합성과에 유의한 부(-)의 영향을 미쳤다.

마지막으로, 시스템적률법 모형(표 10, M2-9)에서는 국회 지지(b=46.742, p<.10)와 대통령

지지에 대한 관리의 질(b=23.026, p<.05)이 종합성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것

으로 나타났다. 앞서 고정효과 모형(표 8, M2-3)과 차분적률법 모형(표 9, M2-6)에서 종

합성과에 미치는 유의한 영향이 확인되었던 고학력 비중(-), 예산 규모(+) 등의 투입형

자원과 내부 네트워크(+), 내부 관리역량(+) 등의 내부 관리 변수의 경우 시스템적률법

모형에서는 통계적 유의성을 보이지 않았고(p>.10), 조직연령(-), 목표모호성(-), 여당 점

유율(+) 등의 통제변수들도 종합성과에 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났다

(p>.10).



2023.12.8.                                                    <한국조직학회> 
월례세미나 발표자료

- 30 -

M1-1 M1-2 M1-3

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) -.019 .061 -.018 .060 -.004 .063

투입형
자원

예산규모 .120 .282 .096 .277

재정자율성 -.146 .267 -.082 .277

인력규모 .227 .487 -.031 .521

상위직비중 2.487 6.692 -.161 7.264

고학력비중 -5.687† 2.955 -5.970* 2.878

권위형
자원

제‧개정법률 수 -.033 .119 -.060 .126

대통령지지 -.010 .079 -.128 .110

국회지지 .005 .265 -271 .429

내부
관리

내부네트워크 .299 .184

내부관리의 질 .028 .020

외부
관리

대통령네트워크 .079 .186

국회네트워크 .327 .318

대통령지지관리의 질 .290† .169

국회지지관리의 질 .080 .151

통제

조직연령 -.118 .197 -.189 .202 -.120 .192

목표모호성 .650† .346 .645† .355 .621 .442

기관장재임기간 -.013 .009 -.013 .009 -.013 .009

여당점유율 .010 .043 .011 .041 -.027 .040

법률입안 .349* .168 .339† .199 .270 .168

Contant 1.273 3.738 1.329 9.702 3.444 9.517

Year yes yes yes

n(N) 274(43) 274(43) 274(43)

F(df) 2.57(13, 42)** 24.54(21, 42)*** 32.87(27, 42)***

within R2 .056 .080 .122

ICC() .902 .962 .923

[표 5] 패널분석 결과: 고정효과 모형(DV=목표달성도)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10
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M1-4 M1-5 M1-6

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) .063 .071 .062 .073 .024 .085

투입형
자원

예산규모 .268 .795 .454 .656

재정자율성 -.246 .383 -.319 .460

인력규모 .377 .967 -.486 1.447

상위직비중 5.195 14.766 -8.560 19.727

고학력비중 -8.156† 4.792 -7.455 5.583

권위형
자원

제‧개정법률 수 .038 .127 .038 .139

대통령지지 -.093 .093 -.157 .200

국회지지 .109 .445 -.497 .712

내부
관리

내부네트워크 1.029* .455

내부관리의 질 -.000 .031

외부
관리

대통령네트워크 -.351 .381

국회네트워크 .911 .669

대통령지지관리의 질 .394 .388

국회지지관리의 질 .088 .171

통제

조직연령 -.138 .189 -.161 .217 -.150 .234

목표모호성 .763 .766 .753 .811 .427 .853

기관장재임기간 -.010 .013 -.008 .013 -.006 .019

여당점유율 .012 .043 -.009 .049 -.026 .067

법률입안 .211 .278 .258 .309 -.099 .322

Year yes yes yes

n(N) 236(41) 236(41) 231(41)

N of instruments 84 84 84

Wald chi2(df) 16.06(13) 40.11(21)** 47.35(27)**

Arellano-Bond test: AR(1) z=-4.09*** z=-3.86*** z=-3.81***

Arellano-Bond test: AR(2) z=0.24 z=0.13 z=-0.25

Hansen test(p-value) 1.000 1.000 1.000

[표 6] 패널분석 결과: difference GMM 모형(DV=목표달성도)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10; 연도 더미를 제외한 모든 변수는 내생적인 것으로 간주한다.
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M1-7 M1-8 M1-9

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) .230** .090 .166† .094 .128 .104

투입형
자원

예산규모 .324 .251 .429 .276

재정자율성 -.036 .119 -.012 .122

인력규모 -.130 .309 -.110 .361

상위직비중 2.588 2.304 2.905 2.700

고학력비중 -2.961 3.231 -2.920 3.564

권위형
자원

제‧개정법률 수 -.016 .159 -.032 .153

대통령지지 -.146 .105 -.240 .181

국회지지 .017 .580 -.887 .617

내부
관리

내부네트워크 .225 .305

내부관리의 질 .040† .024

외부
관리

대통령네트워크 .046 .504

국회네트워크 .690 .780

대통령지지관리의 질 .407 .286

국회지지관리의 질 .216 .174

통제

조직연령 -.002 .006 .008 .012 .005 .017

목표모호성 .542* .260 .634 .467 .534 .545

기관장재임기간 -.006 .010 -.013 .010 -.023* .011

여당점유율 -.027* .011 -.085 .053 -.164* .073

법률입안 .459† .271 .811† .414 .348 .492

Year yes yes yes

n(N) 274(43) 274(43) 274(43)

N of instruments 101 101 101

Wald chi2(df) 96.48(13)*** 165.80(21)*** 209.99(27)***

Arellano-Bond test: AR(1) z=-3.93*** z=-3.92*** z=-3.86***

Arellano-Bond test: AR(2) z=0.60 z=0.17 z=-0.32

Hansen test(p-value) 1.000 1.000 1.000

[표 7] 패널분석 결과: system GMM 모형(DV=목표달성도)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10; 연도 더미를 제외한 모든 변수는 내생적인 것으로 간주한다.
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M2-1 M2-2 M2-3

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) -.089 .077 -.121 .084 -.112 .090

투입형
자원

예산규모 8.778 10.893 9.278 10.605

재정자율성 .271 1.845 .713 1.810

인력규모 20.917 13.581 14.954 14.043

상위직비중 259.437 166.196 213.091 169.036

고학력비중 -129.354 98.237 -190.884† 96.735

권위형
자원

제‧개정법률 수 1.596 5.121 -.257 4.955

대통령지지 4.460 3.114 2.509 3.997

국회지지 -3.628 11.240 -.345 13.349

내부
관리

내부네트워크 16.794* 7.076

내부관리의 질 .293 .520

외부
관리

대통령네트워크 -4.730 6.276

국회네트워크 17.073 10.576

대통령지지관리의 질 2.531 5.476

국회지지관리의 질 -1.747 3.136

통제

조직연령 -18.990** 5.335 -25.630*** 5.818 -24.525*** 5.627

목표모호성 -19.060 12.796 -24.292† 13.503 -25.557† 13.444

기관장재임기간 .092 .225 .017 .234 -.033 .229

여당점유율 4.449*** .944 5.317*** 1.006 4.644** 1.241

법률입안 -10.760 9.243 -10.703 8.829 -11.652 8.203

Constant 380.646** 115.559 177.984 231.860 255.129 243.768

Year yes yes yes

n(N) 216(41) 216(41) 216(41)

F(df) 4.06(11, 40)*** 19.97(19, 40)*** 25.15(25, 40)***

within R2 .127 .159 .205

ICC() .996 .998 .998

[표 8] 패널분석 결과: 고정효과 모형(DV=종합성과)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10



2023.12.8.                                                    <한국조직학회> 
월례세미나 발표자료

- 34 -

M2-4 M2-5 M2-6

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) -.059 .085 -.014 .100 -.025 .122

투입형
자원

예산규모 81.170* 34.925 89.037* 40.496

재정자율성 1.694 4.008 1.464 3.726

인력규모 37.563 58.109 18.971 52.139

상위직비중 598.494 777.776 325.116 759.605

고학력비중 -23.236 235.596 -176.772 213.091

권위형
자원

제‧개정법률 수 5.583 8.661 5.829 8.507

대통령지지 -5.943 5.260 -4.382 8.062

국회지지 10.804 19.884 11.020 24.184

내부
관리

내부네트워크 16.821 19.252

내부관리 2.014† 1.089

외부
관리

대통령네트워크 -6.279 14.509

국회네트워크 14.198 23.598

대통령지지관리 -4.025 12.700

국회지지관리 -4.224 5.874

통제

조직연령 -19.907** 5.730 -19.564** 7.176 -22.613* 9.328

목표모호성 -38.849 37.072 -1.713 41.989 -8.909 40.533

기관장재임기간 .091 .442 .171 .398 -.046 .490

여당점유율 4.721*** .959 2.599† 1.551 1.550 2.113

법률입안 4.237 12.578 4.259 18.535 -1.449 18.533

Year yes yes yes

n(N) 175(39) 175(39) 175(39)

N of instruments 55 55 55

Wald chi2(df) 50.18(11) 122.16(19)*** 195.32(25)***

Arellano-Bond test: AR(1) z=-3.88*** z=-3.51*** z=-3.26**

Arellano-Bond test: AR(2) z=0.53 z=0.78 z=1.23

Hansen test(p-value) .956 .929 .940

[표 9] 패널분석 결과: difference GMM 모형(DV=종합성과)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10; 연도 더미를 제외한 모든 변수는 내생적인 것으로 간주한다.
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M2-7 M2-8 M2-9

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

Coef. Robust
s.e.

전년도 성과(t-1) .137 .089 .062 .087 .036 .105

투입형
자원

예산규모 .335 8.310 7.762 11.824

재정자율성 .853 4.009 2.902 4.349

인력규모 -9.360 12.321 -11.393 17.171

상위직비중 -57.757 90.756 -29.472 103.739

고학력비중 1.162 113.209 -22.590 137.700

권위형
자원

제‧개정법률 수 5.038 10.474 -5.931 11.206

대통령지지 5.769 6.294 -3.409 8.945

국회지지 16.046 25.618 46.742† 25.839

내부
관리

내부네트워크 6.910 14.369

내부관리 -.573 .977

외부
관리

대통령네트워크 16.817 11.269

국회네트워크 -.946 14.853

대통령지지관리 23.026* 11.705

국회지지관리 -8.651 6.243

통제

조직연령 .074 .321 -.028 .390 .182 .436

목표모호성 13.083* 6.683 2.341 25.044 9.762 26.363

기관장재임기간 .041 .487 -.065 .433 -.445 .487

여당점유율 .366 .437 2.552 3.048 2.537 5.255

법률입안 17.960 13.979 23.511 21.673 24.727 20.812

Year yes yes yes

n(N) 216(41) 216(41) 216(41)

N of instruments 67 67 67

Wald chi2(df) 510.61(11) 694.01(19)*** 2327.28(25)***

Arellano-Bond test: AR(1) z=-3.75*** z=-3.53*** z=-3.12**

Arellano-Bond test: AR(2) z=1.59 z=1.24 z=0.79

Hansen test(p-value) .999 1.000 1.000

[표 10] 패널분석 결과: system GMM 모형(DV=종합성과)

주) *** p<.001, ** p<.01, * p<.05, †p<.10; 연도 더미를 제외한 모든 변수는 내생적인 것으로 간주한다.

조직자원 및 내‧외부 관리가 두 가지 조직성과 변수인 목표달성도와 종합성과에 미치

는 영향을 고정효과, 차분적률법, 시스템적률법으로 분석한 결과를 종합하면 [표 11]과

같다. 투입형 자원 중에서는 재정적 자원의 양과 관련된 예산 규모만이 종합성과에 대한

차분적률법 모형(M2-6)에서 유의한 정(+)의 영향이 확인되어 가설 1-1은 부분 지지되었

다. 이 외에 인력 규모, 재정 자율성, 상위직 비중 등의 투입형 자원은 목표달성도와 종

합성과에 대한 어떠한 패널모형에서도 유의한 영향이 발견되지 않았고, 인적 자원의 질

과 관련된 고학력 비중의 경우 예상과 달리 오히려 목표달성도(M1-3)와 종합성과(M2-3)

에 대한 고정효과 모형에서 모두 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났는바, 가설
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1-2, 가설 2-1, 가설 2-2는 기각되었다. 권위형 자원 중 법적 자원은 어떤 모형에서도 조

직성과에 미치는 유의한 영향이 확인되지 않았는바, 가설 3-1은 기각되었다. 한편, 정치

적 자원의 경우 국회 지지는 시스템적률법 모형(M2-9)에서 종합성과에 유의한 정(+)의

영향을 미치는 것으로 나타났으나, 또 다른 정치적 자원인 대통령 지지는 어떤 모형에서

도 조직성과에 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나타나 가설 3-2는 국회 지지에 한하

여 부분적으로 지지되었다.

내부 관리의 경우, 내부 네트워크와 내부 관리의 질 모두 일부 모형에서 목표달성도와

종합성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 내부 네트워크는 목표달성도

에 대한 차분적률법 모형(M1-6)과 종합성과에 대한 고정효과 모형(M2-3)에서 유의한 정

(+)의 영향이 확인되었고, 내부 관리의 질은 목표달성도에 대한 시스템적률법 모형

(M1-9)과 종합성과에 대한 차분적률법 모형(M2-6)에서 유의한 정(+)의 영향이 확인되었

는바, 가설 4-1과 가설 4-2는 부분 지지되었다. 한편, 외부 관리는 대통령 지지에 대한

관리의 질만이 목표달성도에 대한 고정효과 모형(M1-3)과 종합성과에 대한 시스템적률

법 모형(M2-9)에서 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 대통령 네트워크, 국

회 네트워크, 국회 지지에 대한 관리의 질 등 다른 외부 관리 변수들은 목표달성도와 종

합성과에 대한 어떠한 모형에서도 유의한 영향이 발견되지 않았다. 이에 가설 5-1은 기

각되었고, 가설 5-2는 대통령 지지에 대한 관리의 질에 한하여 부분적으로 지지되었다.

본 연구의 종속변수인 조직성과는 산출 측면의 조직효과성에 초점을 둔 목표달성도와

과정과 결과 측면을 포괄하는 종합성과라는 두 가지 변수로 구성되는데, 조직자원 및 내

‧외부 관리가 조직성과에 미치는 영향은 목표달성도와 종합성과에 대한 모형에서 대부분

일관된 경향을 보였다. 먼저, 인력 규모, 상위직 비중, 재정 자율성 등 대부분의 투입형

자원은 예상과 달리 목표달성도와 종합성과에 유의한 영향을 미치지 않았다(p>.10). 이는

인력 규모, 상위직 비중, 재정 자율성이 증가하더라도 목표달성도와 종합성과에 유의한

차이가 없음을 뜻하며, 전통적 생산 요소 성격의 투입형 자원을 확보하는 것만으로는 조

직성과를 향상하기에 충분하지 않음을 시사한다. 인력 규모가 증가하면 더 많은 양의 업

무를 수행할 수 있고(Bolton et al., 2016: 250) 풍부한 인적 자원을 바탕으로 기관의 문제

해결 역량을 강화할 수 있다는(Harrison, 1975; Shaw, 1976; Halebrian & Finkelstein,

1993) 긍정적 측면이 있지만, 업무 태만과 같은 구성원의 기회주의적 행태가 늘어날 수

있다는(Gooding & Wagner, 1985: 475-6) 부정적 측면도 함께 존재한다. 상위직 비중 역

시 상당한 수준의 지식과 경험을 보유한 우수 인력을 확보한다는 측면에서는 긍정적이지

만(Lim et al., 2017: 109) 기관의 혁신을 저해하거나 비효율을 유발할 수 있다는(기획재

정부, 2022; 최지민‧어유경, 2019) 점에서는 조직성과에 부정적일 수 있다. 마찬가지로 재

정 자율성도 외부환경으로부터의 불확실성을 완화하고(Bozeman, 1987) 관료들에게 혁신

의 여지를 제공하는(Behn, 2001; 전영한, 2014) 한편, 통제 감소에 따른 주인-대리인 문제

가 발생하여 자원의 비효율적 낭비나 부패가 발생할 우려가 있다(Jung et al., 2017: 137).

즉, 본 연구에서 인력 규모, 상위직 비중, 재정 자율성의 유의한 영향이 나타나지 않은

것은 투입형 자원이 갖는 양면성으로 인해 조직성과에 미치는 긍정적‧부정적 영향이 혼
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재됨에 따른 결과라고 해석해 볼 수 있다.

한편, 인적 자원의 질을 나타내는 고학력 비중은 오히려 예상과 반대로 목표달성도

(M1-3, b=-5.970, p<.05)와 종합성과(M2-3, b=-190.884, p<.10)에 유의한 부(-)의 영향을

미치는 것으로 나타났다. 고학력 비중이 증가할 때 목표달성도와 종합성과가 오히려 유

의하게 낮아졌다는 것은 인적 자원의 질이 조직성과에 부정적으로 작용해서라기보다 본

연구에서 사용한 최종학력이라는 대리지표가 인적 자원의 질이라는 개념을 제대로 반영

하지 못한 데 따른 결과일 수 있다. 고학력자의 비중은 인적 자본을 측정하는 대표적인

지표 중 하나이지만(Carmeli & Tishler, 2004; Gallo & Lewis, 2012; Teodoro & Switzer,

2016) 높은 최종학력이 곧 공무원의 업무 역량으로 직결되는 것은 아니며, 고학력자의 업

무와 무관한 지식보다 장기 재직자의 업무와 관련 있는 경험이 인적 자원의 질을 더 잘

반영할 가능성도 있다. 따라서 본 연구결과는 고학력 비중 외에 인적 자원의 질을 더 적

절히 반영할 수 있는 대리지표의 발굴이 필요함을 시사한다고도 볼 수 있다.

다른 투입형 자원과 달리 재정적 자원의 양을 반영하는 예산 규모는 두 성과변수 중

종합성과에만 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났고(M2-6, b=89.034, p<.05),

목표달성도에 대해서는 유의한 영향이 확인되지 않았다(p>.10). 이는 예산 규모가 증가할

때 종합성과는 유의하게 향상되는 반면, 목표달성도에는 유의한 차이가 발생하지 않음을

뜻한다. 예산 규모가 증가할수록 종합성과가 향상된다는 결과는 예산이 기관 운영 및 사

업 추진의 기반을 제공함으로써 성과에 긍정적인 영향을 미칠 수 있음을 보여주며(Flink

& Molina, 2021; Fry et al., 2004), 조직자원을 조직성과의 핵심 원천으로 보는 자원기반

이론(Barney, 1991)의 주장과도 부합하는 결과이다. 다만, 종합성과와 달리 목표달성도에

대해 예산 규모가 유의한 영향을 미치지 않았는데, 이는 두 성과변수의 특성이 상이함에

따른 것일 수 있다. 정부업무평가 결과로 측정된 종합성과는 기관의 국정과제 및 주요사

업 이행 노력과 국민의 체감도‧만족도를 포함한 궁극적 정책 효과를 반영한다(정부업무

평가포털, 2022). 따라서 정책을 구현하는 핵심 수단으로서 예산의 규모가 증가할수록 기

관의 종합성과가 향상되었으리라 생각된다. 반면, 재정사업 성과보고서에 수록된 성과지

표 달성도로 측정된 목표달성도는 사업 완료 후 1차적 산출물에 관한 지표가 상당한 비

중을 차지하는데11), 이러한 산출지표는 투입에 비례하여 설정한 목표를 달성하였는가를

평가한다는 점에서(대한민국 정부, 2020: 9) 예산 규모가 증가하더라도 이에 비례하여 설

정된 목표달성도가 유의하게 향상되지 않았을 가능성이 있다.

권위형 자원의 경우 법적 자원으로서 제‧개정 법률 수와 정치적 자원 중 대통령의 지

지는 예상과 달리 목표달성도와 종합성과에 모두 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나

타났고(p>.10), 정치적 자원 중 국회의 지지는 두 성과변수 중 종합성과에 대해서만 유의

한 정(+)의 영향이 확인되었다(M2-9, b=46.742, p<.10). 법적 자원의 유의한 영향이 나타

나지 않은 것은 법적 자원을 통해 기관의 공식적 권한이 증가하고 합법성에 기초한 정당

성이 확보되더라도 예상보다 기관의 목표 달성과 성과 향상에 미치는 긍정적 영향이 미

11) 2021년도 프로그램목표 성과지표는 총 673개로 이중 산출지표의 비중은 31.8%(214개)였고, 단위사
업 성과지표는 총 4,659개로 이중 산출지표의 비중은 44.3%(2,063개)에 달하였다(대한민국 정부,
2020).
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미할 수 있음을 보여준다. 이에 대해 법적 자원을 통해 부여되는 공식적 권한보다는 대

통령, 국회, 국민, 언론 등 정치적 환경으로부터의 확보한 지지와 같은 비공식적 권한이

기관의 목표 달성과 성과 향상에 더욱 중요하게 작용할 수 있다는 해석이 가능하다. 본

연구에서 정치적 자원으로서 국회의 지지가 기관의 종합성과에 미치는 유의한 정(+)의

영향이 확인된 것도 이러한 해석과 부합하는 결과이다.

다음으로 내부 관리의 경우 내부 네트워크(M1-6, b=1.029, p<.05; M2-3, b=16.794,

p<.05)와 내부 관리의 질(M1-9, b=.040, p<.10; M2-6, b=2.014, p<.10) 모두 목표달성도

와 종합성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 앞서 투입형 자원

(인력 규모, 상위직 비중, 재정 자율성)의 대부분이 예상과 달리 두 성과변수에 유의한

영향을 미치지 않았던 것과 대비되는 결과이다. 이는 더 나은 성과를 달성하기 위해서는

기관이 얼마나 많은 자원을 보유하였는가 보다 이를 얼마나 잘 관리‧운용하는가가 더 중

요할 수 있다는 내부 관리의 중요성을 보여준다. 특히 관리적 네트워킹에 관한 기존 연

구의 초점이 주로 외부 환경과의 네트워킹에 맞추어져 있었음을 고려할 때(Johansen &

LeRoux, 2013; Meier & O’Toole, 2001, 2003; O’Toole et al., 2005; Song et al., 2021), 본

연구결과는 최고 관리자가 내부 구성원들과 유대를 형성하고 관계적 강점을 지니는 내부

적 네트워킹이 외부적 네트워킹만큼이나 조직의 성과 향상을 위해 중요한 관리 요인이

될 수 있음을 시사한다. 아울러 최고 관리자가 보유한 내부 네트워크와 시스템 측면에서

내부 관리의 질 모두 유의한 정(+)의 영향이 확인되었는바, 이는 조직성과의 향상을 위해

내부 관리의 기술적 측면과 구조적 측면이 모두 중요하게 작용함을 보여주는 결과이다.

마지막으로 외부 관리의 경우 대통령 지지 관리의 질은 목표달성도(M1-3, b=.290,

p<.10)와 종합성과(M2-9, b=23.026, p<.05)에 모두 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로

나타난 반면, 다른 외부 관리 변수들은 두 성과변수에 미치는 유의한 영향이 확인되지

않았다(p>.10). 외부 네트워크는 최고 관리자가 대통령과 국회 등을 대상으로 한 외부 관

리에 강점을 지닐 가능성을 반영한다면, 외부 관리의 질은 이러한 가능성을 넘어 실제로

외부 환경으로부터 얼마만큼의 지지를 끌어내고 있는지 네트워킹의 실질적 결과를 반영

한다. 따라서 본 연구 결과는 기관의 성과 향상을 위해 잠재적 외부 관리역량으로서 네

트워크보다 네트워킹의 실질적 결과로서 외부 관리의 질을 개선하는 것이 더욱 중요하게

작용할 수 있음을 보여준다. 외부 관리에 관한 기존 연구에서는 주로 접촉 빈도와 같은

행태적 측면이나(Johansen & LeRoux, 2013; O’Toole et al., 2005) 최고 관리자의 출신

배경과 같은 잠재적 관리역량에(Gallo & Lewis, 2012; Gilmour & Lewis, 2006) 초점을

두어왔는바, 그동안 상대적으로 간과되어온 네트워킹의 실질적 결과로서 외부 관리의 질

적 측면을 조명하였다는 점에서 의미 있는 결과라 해석된다.

한편, 예상과 달리 대통령 및 국회와의 네트워크가 조직성과에 유의한 영향을 미치지

않은 것은 외부 환경과의 네트워크를 강화하는 것만으로는 조직성과를 향상하기에 충분

하지 않음을 시사한다. 최고 관리자가 선거캠프, 인수위, 청와대 등에서 재직한 경험이

있거나 국회의원 경력이 있어 외부의 주요 정치적 행위자들과 네트워크를 보유하고 있는

경우, 이들과의 유대나 접촉을 통해 기관에 필요한 자원과 정당성을 획득할 수 있도록
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접근성을 높여준다는(Florin et al., 2003; Grayson & Baldwin, 2007; Seibert et al., 2001)

점에서는 조직성과에 긍정적일 수 있지만, 지나친 정치적 고려로 인해 오히려 조직성과

에 부정적으로 작용할 수도 있다(Gallo & Lewis, 2012: 235). 즉, 본 연구에서 대통령 및

국회와의 네트워크가 조직성과에 미치는 유의한 영향이 확인되지 않은 것은 외부 환경과

의 네트워크가 갖는 이러한 양면적 성격으로 인해 긍정적‧부정적 영향이 혼재됨에 따른

결과라고 해석해 볼 수 있다.

DV=목표달성도 DV=종합성과 가설검정결과

M1-3
(FE)

M1-6
(diff-GMM)

M1-9
(sys-GMM)

M2-3
(FE)

M2-6
(diff-GMM)

M2-9
(sys-GMM)

가설 예상 결과

투입형
자원

예산규모 + 1-1 재정적자원의양 + 부분지지

인력규모 1-2 인적자원의양 + 기각

재정자율성 2-1 재정적자원의질 + 기각

상위직비중
2-2

인적
자원의질

상위직 + 기각

고학력비중 - - 고학력 + 기각

권위형
자원

제‧개정법률수 3-1 법적자원 + 기각

대통령지지
3-2

정치적
자원

대통령 + 기각

국회지지 + 국회 + 부분지지

내부
관리

내부네트워크 + + 4-1 내부네트워크 + 부분지지

내부관리 + + 4-2 내부관리의질 + 부분지지

외부
관리

대통령네트워크
5-1

외부
네트워크

대통령 + 기각

국회네트워크 국회 + 기각

대통령지지관리 + +
5-2

외부
관리의질

대통령 + 부분지지

국회지지관리 국회 + 기각

[표 11] 주요 분석결과 요약 및 가설 검정결과

주) 각 추정 방식(FE, difference-GMM, system-GMM)의 최종모형을 기준으로 분석결과를 요약하였고,

가설 검정은 유의 수준 10%를 기준으로 진행하였다.; p<.10, p<.05

Ⅴ. 결론

본 장에서는 2013년부터 2020년 사이에 존재했던 43개 중앙행정기관을 대상으로 다양

한 조직자원 및 내‧외부 관리가 조직성과에 미치는 영향을 살펴보았다. 구체적으로 조직

자원에는 투입형 자원으로서 재정적 자원과 인적 자원의 양과 질, 권위형 자원으로서 법

적 자원과 정치적 자원 등이 포함되며, 내부 관리에는 투입형 자원의 내부적 운용과 관

련된 내부 네트워크와 내부 관리의 질, 대통령과 국회를 대상으로 한 외부 관리에는 권

위형 자원의 외부적 획득과 관련된 외부 네트워크와 외부 관리의 질이 포함된다. 주로

투입형 자원의 양적 규모를 중심으로 논의가 국한되어온 기존 연구와 달리 본 연구에서

투입형 자원뿐 아니라 공공조직 특유의 권위형 자원, 자원의 운용과 관련된 내‧외부 관

리역량 등을 포함하여 광의의 조직자원 모형을 제시한 것은 다양한 유형의 조직자원을
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포괄함으로써 새로운 조직자원 이슈를 발굴하고 그동안 주목받지 못했던 조직자원에 대

한 학술적 관심을 환기하여 논의를 확장‧발전시키고자 한 시도이기도 하다.

분석결과, 예산 규모로 측정한 재정적 자원의 양과 정부제출법률안 통과율로 측정한

정치적 자원으로서 국회의 지지가 조직성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나

타났고, 기관장의 내부 재직경험 여부로 측정한 내부 네트워크, 행정관리역량 점수로 측

정한 내부 관리의 질, 시정연설 중 기관 비중 증가율로 측정한 대통령 지지 관리의 질

등 내‧외부 관리역량도 조직성과에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 확인되었다. 조

직자원과 조직성과의 관계에 관한 기존 연구들은 대부분 투입형 자원의 양적 규모에 초

점을 두고, 자원의 양이 많으면 성과도 좋을 것이라는 어떻게 보면 상식적일 수 있는 관

계를 재확인하는 식으로 반복되어왔다(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Flink &

Molina, 2021; 이경호, 2014). 그러나 본 연구결과는 기관의 성과 향상을 위해 얼마나 더

많은 양의 투입형 자원을 보유하였는가도 중요하지만 이를 얼마나 효과적으로 운용하는

지 내부 관리의 개선이 더욱 중요할 수 있음을 보여주며, 투입형 자원뿐 아니라 기관의

자원 획득과 운용에 정당성을 부여하는 권위형 자원을 얼마나 보유하고 있는지, 그리고

외부환경으로부터 이를 얼마나 효과적으로 확보하고 있는지 외부 관리의 중요성을 함께

보여준다.

자원기반이론에 따르면 어떤 자원이 조직에 경쟁 이점을 제공하고 성과 우위의 원천이

되기 위해서는 가치 있고(value), 희소하며(rare), 완전 모방이 불가능하고(inimitable), 조

직(organization)을 통해 자원의 잠재력을 최대한 활용할 수 있어야 한다는 네 가지 조건

(VRIO)이 충족되어야 한다(Barney, 1997). 본 연구결과에 따르면 투입형 자원 중 재정적

자원의 양과 권위형 자원 중 정치적 자원으로서 국회의 지지가 VRIO 조건을 충족하여

중앙행정기관의 성과 향상을 가져오는 핵심자원으로 확인된 셈이다. 특히 정치적 자원으

로서 국회의 지지가 조직성과를 결정하는 핵심자원으로 확인된 것은 민간조직과 구분되

는 공공조직의 고유한 특성을 반영한 결과라 볼 수 있다. 공공조직은 상당한 정도의 독

점성과 강제성을 갖는다는 점(Alford & Hughes, 2008), 자원이 민간조직처럼 시장에서

거래를 통해 확보되는 것이 아니라 외부환경으로부터 정치적으로 배분된다는 점(Dahl &

Lindblom, 1953) 등을 고려할 때 자원의 획득에서부터 운용에 이르는 전 과정이 상당히

정치적 성격을 갖는다(전영한, 2009: 54). 따라서 정치적 자원으로서 국회의 지지는 기관

이 외부환경으로부터 기회를 이용하거나 위협을 완화할 수 있도록 한다는 점에서 특히

가치를 갖는 공공조직 특유의 핵심자원일 것이다. 조직자원에 관한 행정학 분야의 기존

연구들은 민간조직의 맥락에서 개발된 자원기반이론을 그대로 적용하여 재정적 자원이나

인적 자원과 같은 투입형 자원을 중심으로 조직성과와의 관계를 분석하는 경우가 많은바

(Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020; Lee & Perry, 2002; Lim et al., 2017), 공공조직의 특

성에 대한 고려가 부족했다는 한계가 있다. 따라서 재정적 자원인 예산 규모와 더불어

정치적 자원인 국회 지지가 중앙행정기관의 성과에 긍정적으로 작용할 수 있음을 확인한

본 연구는 자원기반이론을 외부의 정치 환경적 영향으로부터 자유롭지 못한(전영한,

2009: 64) 공공조직의 맥락에 적용하여 민간조직과 구분되는 공공조직 특유의 핵심자원을
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발견하였다는 의의를 지닌다.

아울러 본 연구에서 내‧외부 관리역량이 조직성과에 미치는 긍정적 영향이 확인된 것

은 공공관리 분야의 오랜 명제인 “관리가 중요한가?(Does management matter?)”에 대한

경험적 증거를 제공한다. 특히 내부 또는 외부 관리 어느 하나에 초점을 두는 경향을 보

였던 기존 연구들과 달리(Andrews & Boyne, 2010; Elbanna & Abdel-Maksoud, 2020;

Lim et al., 2017) 광의의 조직자원으로서 내‧외부 관리역량의 중요성을 동시에 조명하였

다는 점, 그리고 내‧외부 관리의 실질적 품질을 반영할 수 있는 새로운 측정지표를 발굴

하고자 하였다는 점에서 공공관리 연구의 지평을 확대하는 긍정적 시도라고 생각된다.

기존의 조직자원 연구에서 주로 협의의 자원을 중심으로 논의의 범위를 제한해왔던 것과

달리 자원의 운용과 관련된 내‧외부 관리역량도 조직의 기능 수행 및 목표 달성에 기여

하는 광의의 조직자원에 포괄하는 본 연구의 논지는 “중요한 것은 자원이 아니라 관리이

다”가 아니라 “관리역량도 중요한 조직자원이다”라는 것이다. 즉, 조직성과의 향상을 위

한 핵심 자원으로서 관리역량을 강화함과 동시에 본 연구에서 제시한 투입형 자원이나

권위형 자원 외에 다양한 조직자원 이슈를 새로이 발굴하여 그동안 주목받지 못했던 조

직자원에 대한 학술적 관심을 환기하고 논의를 확장‧발전시키는 단초가 될 수 있길 기대

한다.
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