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본 연구는 공공봉사동기의 감소 현상에 주목하여 관료제적 요인(업무의 경직성, 형식

주의, 무사안일, 위계질서)이 공공봉사동기에 미치는 영향을 분석하고, 보수의 만족 

수준과 승진의 공정성 인식의 조절효과를 정량적으로 분석하는 데 목적이 있다. 분석

결과 첫째, 업무경직성이 공공봉사동기에 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났지만, 

형식주의가 공공봉사동기에 정(+)의 영향을 미치고 보수와 승진공정성이 긍정적인 효

과를 발휘하여 공공봉사동기를 증가시킬 수 있다는 점에서 적절한 수준의 법규와 명

령의 필요성을 인지하고 자율성 부여와 통제의 상충관계를 피할 수 있는 개혁 방향으

로 추진할 필요가 있다. 둘째, 무사안일은 공공봉사동기에 부(-)의 영향을 미치고 이

를 보수와 승진공정성이 약화시키는 것으로 나타났다. 또한, 위계질서는 공공봉사동

기에 부(-)의 영향을 미치고, 이를 보수와 승진공정성이 악화시키는 것으로 나타났다. 

위계질서가 강한 한국 관료조직은 연공서열이 인사상의 기준이 되기 때문에 적극적인 

행동을 취하도록 동기를 유발하기 위한 충분한 보상이 이루어져야 한다. 본 연구는 공

공봉사동기에 영향을 미치는 요인을 파악한 기존 선행연구들과 달리 공공봉사동기의 

감소 현상에 주목하여 관료제적 요인과의 관계를 분석하였다는 점에서 의의가 있다.

[ 주제어: 공공봉사동기, 관료제적 요인, 보수, 승진공정성 ]
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Ⅰ. 서 론

2020년 행정안전부에서 중앙과 지자체의 공무원을 대상으로 설문 조사1)한 결과, 

‘이직을 고민한 적이 있느냐’는 질문에 젊은 공무원의 58.6%, 기성세대 공무원은 

49.3%가 ‘있다’고 답했고, 그 이유로 조직문화에 대한 회의감과 일하는 방식에 대한 회

의감을 꼽았다. 조직문화에 대한 회의감은 젊은 공무원이 31.7%, 기성세대 공무원이 

45.8%로 나타났으며, 일하는 방식에 대한 회의감은 젊은 공무원이 31%, 기성세대 공

무원이 22.1%를 차지하였다. 즉, 연령대에 상관없이 공무원 모두 관료제가 가지는 내

재적 특성, 이를테면 관료제의 경직적인 조직운영체계에 부정적 인식을 가지고 있다. 

현재 한국의 관료조직은 지나친 법률과 규제로 인해 공무원의 행동을 경직화시키는 

과잉관료제 상황이다(윤견수, 2011; 김상묵, 2018). 이러한 과잉관료제적 현상에서 표

출되는 병리 현상들로 인해 공무원들은 관료조직에 대해 부정적 인식을 가지고 있으

며, 이는 공무원의 공공을 위한 봉사 인식에 부정적인 영향으로 이어질 수 있다. 

공공을 위한 봉사 인식의 감소 현상은 연령대를 고려하지 않더라도 점점 감소하는 

추세이다. <그림 1>은 2014년부터 2021년까지 한국행정연구원이 실시한 공직생활실태

조사 자료를 바탕으로 제시한 연령별 공공봉사동기 평균을 나타내는 그래프이다. 공공봉

사동기는 공공영역 종사자들이 갖는 독특한 내재적 동기로 조직구성원의 긍정적 직무태

도와 소속감, 애사심을 이끌어 내는 수단 중 하나의 동기부여이다(임재영 외, 2019a).

<그림 1> 2014년~2021년 연령별 공공봉사동기 평균

                                          자료: 공직생활실태조사(2014~2021)

1) 행정안전부. (2020). ｢90년생 공무원이 왔다｣, p55. 응답 대상: 주니어 공무원(1980~2000년대

생) 1,810명, 시니어 공무원(1960~1970년대생) 공무원 1,196명.



관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향에 관한 연구  3

<그림 1>을 살펴보면, 2016년에서 2017년 동안 모든 연령대의 공공봉사동기가 감

소하였다. 이 시기는 세월호 참사와 국정농단 사건을 거치면서 공무원에 대한 인식이 

나빠졌고 이로 인해 관료제의 문제점이 드러나게 되면서 더 이상의 공복(公僕)으로서 

사명감을 느끼기 힘들어졌기 때문이다. 2016년~2017년에 감소한 공공봉사동기는 회

복되지 않고 이후에도 계속되면서 유사한 패턴인 것을 알 수 있다. 이처럼 공복(公僕)

으로서 사명감은 어느 연령대의 특성으로 인해 사명감이 낮아진 것으로 규정하기보다

는 관료제에서 파생된 원인일 가능성이 있다. 따라서 현 공직사회에서 발생하는 현상

을 개인에서 비롯된 문제가 아닌 관료제적 요인으로 인해 발생하고 있다는 것을 인식

하고 이에 대한 현상을 분석하여 해결책을 마련할 필요가 있다.

이를 위해 본 연구는 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향에 주목하고자 

한다. 공직사회는 관료제 사회의 전형적인 양상을 보여주는 집단으로 권위주의적인 

특성이 사명감에 영향을 미칠 수 있다. 그러나 관료제적 요인이 개인의 태도나 동기에 

미치는 영향에 대한 연구는 중요성에도 불구하고, 이러한 관계를 인적자원관리 측면

에서 어떻게 조절할 수 있을지에 대한 연구는 상대적으로 부족한 실정이다.2) 이에 본 

연구는 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향을 검증하고자 한다.

한편, 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향에 관한 연구가 아직까지 미흡

한 실정이기 때문에 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 관계에서 제3의 변수를 발굴

하여 조절 효과를 분석한 연구는 거의 다루어지지 않았다. 이에 본 연구는 보수의 만

족 수준과 승진의 공정성 인식을 제3의 변수로 설정하였다. 한국의 공무원들은 직업 

2) 조직적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향을 분석한 선행연구들은 존재한다(예. Giauque et 

al., 2013; Moynihan & Pandey, 2007; Schott & Pronk, 2014; 박순환･이병철, 2017; 이하영 

외, 2017; 박정호, 2018; 이병선･이재신, 2018). 반면, 관료제적 요인이 공공봉사동기에 어떠

한 영향을 미치는지를 체계적으로 살펴본 연구는 상대적으로 부족하다. 특히 기존 연구들은 

관료제적 요인에 해당하는 형식주의, 위계문화 뿐만 아니라 다양한 관점을 함께 고려하여 공

공봉사동기를 저해하는 요인을 고찰하였다. 예를 들어 김서용(2009)은 형식주의와 공공봉사

동기의 부정적 관계를 밝혀내면서 직무만족, 조직몰입, 사회적 관계요인(상사나 동료와의 관

계)과 공공봉사동기의 관계를 함께 분석하였다. 윤병훈･최응렬(2013), 표선영(2013), 김승연 

외(2023)는 경쟁가치모형에 따라 시장중심, 혁신중심, 관계중심, 위계문화로 구분하여 각 문

화가 공공봉사동기에 어떠한 영향 관계를 지니는지를 검증하였다. 이처럼 기존 연구들은 공

공봉사동기에 영향을 미치는 관료제 변수들이 다른 측면의 요인과 동시에 개입되기 때문에 

연구의 어떤 특정한 결과만 각각 개별적으로 살펴볼 수밖에 없는 한계가 있다. 이에 본 연구

는 관료제 측면에서 체계적인 접근의 필요성에 주목하여 관료제적 요인(업무경직성, 형식주

의, 무사안일, 위계질서)이 공공봉사동기에 미치는 영향을 분석한 점에서 기존 연구와 차별

성이 있다.
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안정성을 이유로 공무원이 된 경우가 많고 이에 대한 기대가 높다(장호석, 2011; 김태

호, 2019). 공무원은 공공의 가치 실현과 직무를 수행하는 것과 생활인으로서의 충분

한 보상을 획득하는 것이 모두 중요하기 때문에 직무행위에 대한 보상은 공무원에게 

일하는 동기로 작용 될 수 있다(김태호, 2019). 특히 윤석열 정부는 무너진 공무원들의 

직업의식을 되살리기 위해 인사시스템 유연화, 파격적인 성과주의 확산, 연봉 상한 폐

지 등 공무원 조직 개혁을 위한 방침을 제시했다(중앙일보, 2023.02.07.). 공무원의 경

우 보수도 적고 승진 기회도 적어서 외적 보상에 대한 민감도가 높아 효과가 강하게 

나타날 수 있으므로 보수와 승진을 통해 공공봉사동기를 강화하기 위한 방안을 모색

할 수 있다. 

따라서 본 연구는 공공봉사동기가 감소하는 현상의 원인을 관료제에 주목하여 관

료제적 요인이 공공봉사동기에 어떠한 영향을 보이는지를 실증 연구하고, 관료제 구

조 속에서 보수와 승진의 조절 효과가 어떻게 나타나는지를 규명하고자 한다. 지금까

지 공공봉사동기의 영향요인에 관한 연구는 굉장히 많았음에도 불구하고, 관료제적 

요인의 관점에서 공공봉사동기를 바라본 연구는 거의 이루어지지 않았다. 그리고 한

국의 관료제 맥락에서 보수와 승진의 인센티브 구조가 변수로 작용했을 때 유인 구조

로 적절히 활용할 수 있는지 살펴본다는 점에서 향후 공공조직 관리에 시사점을 제공

할 수 있을 것이다. 이러한 연구목적을 달성하기 위해 설정한 구체적인 연구 질문은 

“한국 관료제적 요인이 공공봉사동기에 어떠한 영향을 미치는가?”이다.

본 연구의 구성은 다음과 같다. 우선 관료제적 요인과 공공봉사동기, 보수와 승진 

간의 이론적 논의와 선행연구를 토대로 연구가설을 도출한다. 그리고 한국행정연구원

에서 실시한 2023년 ｢공직사회실태조사｣ 데이터를 활용하여 가설을 검증하고, 분석

결과를 토대로 정책적･이론적 함의를 제언한다.

Ⅱ. 이론적 배경 및 연구가설

1. 관료제적 요인

근대 산업화 이후 사회 각 부문이 조직화 되고 규모 또한 팽창하게 되면서 대규모 

조직을 효율적으로 관리할 수 있는 조직운영방식이 필요했다. 사회조직 원리의 변화
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에 Weber는 근대사회의 문제를 해결할 수 있는 효율적인 장치로 관료제에 대한 논의

를 주장하였다.3)

Weber가 주장한 관료제는 몰인격성 신분적 고려의 배제, 계산가능한 규칙, 조직의 

목표달성에 대하여 기능적이므로 신속성과 정확성을 가지고 업무를 수행할 수 있다

(Weber, 1968; 임도빈, 2000a). 그러나 이는 ‘완전히 발달하면’이라는 가정하에 이념형

적 사고방식이 전제되어 있기 때문에 Weber가 주장한 합리적이고 이상적인 관료제적 

조직은 현실의 관료제와 간극이 존재한다(윤견수, 2011). 현실조직에 관료제 이념형을 

추구하는 것은 의도했던 결과와 의도하지 않았던 결과가 양면적으로 나타날 수 있다는 

점에서 양날의 칼로 표현되므로(윤견수, 2011), 이에 대한 예를 살펴보면 다음과 같다.

첫째, Weber의 주장대로라면 기술적으로 완벽한 관료제에서 법규에 의한 지배는 

예측가능성과 효율성을 높일 수 있다(윤견수, 2011). 관료제는 본질적으로 내재되어 

있는 통제성에 의해 조직구성원의 행동을 통제하고 과업 수행의 통일성을 기하기 위

한 명령과 지시의 체계를 강화하기 때문이다. 그러나 엄격하고 체계적인 규율에 의한 

통제가 지나칠 경우 공무원 행동의 경직화를 가져올 수 있다(윤견수, 2011).

둘째, 관료제는 업무처리의 비합리성을 배제하고 책임의 한계를 명확히 하기 위해 

규칙과 절차를 바탕으로 문서에 의한 업무처리를 지향한다(안병철, 2009). 규칙과 절

차의 준수는 업무처리 내용보다는 서류나 서식의 작성을 수반하므로 형식적 문서처리

에 의한 다문서주의가 발생한다(안병철, 2009). 이러한 지나친 형식주의 강조는 원래

의 목적을 잊어버리고 수단과 절차를 강조하는 레드테이프 결과를 발생하므로 업무처

리의 지연과 절차의 복잡성을 초래하여 부정적인 조직 성과를 야기한다.

셋째, 업무에 전적(full-time)인 활동을 요구하기 위해 관료는 고정적 급여와 연금

권을 갖고 종신고용의 원칙에 의해 재량적 해고와 전근을 방지함으로써 사적 이해관

계에서 해방되어 객관적으로 자기 업무를 수행할 수 있도록 보장한다(Weber, 1922). 

이와 유사하게 Pollitt & Bouckaert(2011)이 열거한 전통적 공무원제도의 특징은 첫째, 

공무원은 정년이 보장된 경력직이고 둘째, 승진은 연공서열에 따르는 것이며 셋째, 공

3) Weber(1922)가 주장한 관료제의 특징은 다음과 같다. 첫째, 법규에 명확히 정해진 바에 따라 

배분된 의무를 규칙적이고 계속적으로 처리한다. 둘째, 계층이 뚜렷하게 구분되는 계서적 내

부조직으로서, 상명하복의 질서정연한 체제를 이루어야 한다. 셋째, 직무는 서류문서를 기반

으로 하여 이뤄진다. 넷째, 직무활동은 전문적인 것이며, 특수한 직업훈련이 필요하다. 다섯

째, 업무에 전적(full-time)인 활동을 요구한다. 여섯째, 관료의 직무수행은 비교적 자세하고 

엄밀히 규정된 일반법규에 의하여 수행된다. 



6  한국조직학회보 (제21권 제2호)

무원은 단일의 공무원제도에 속한다(박종민, 2023). 공직을 맡으면 신분이 보장된다는 

것은 기술적 능력과 법에 의해 직책수행을 정당화시켜준다는 것을 의미한다(윤견수, 

2011). 그러나 강력한 신분보장으로 인해 관료의 무능과 실책이 밝혀졌음에도 불구하

고 자리에서 나가지 않고(윤견수, 2011), 고의적으로 업무를 태만하게 하여도 이에 대

한 처벌이나 해임이 매우 힘들다는 이유로 관료는 무사안일주의에 빠지게 된다. 무사

안일이란 창의적이고 능동적인 업무수행을 거부하고 피동적이고 소극적으로 현상을 

유지하려는 행동성향을 의미한다(이종수, 2009; 김진용, 2017). 무사안일에 빠진 관료

는 환경의 변화에 저항하고 경쟁을 두려워하는 자세를 취하며(윤견수, 2011), 현상유

지에 급급하여 자신에게 불리한 업무는 회피하는 행동과 태도를 보인다(이창신, 2004; 

김진용, 2017). 

넷째, 관료제에서 상사가 부하에게 명령을 하거나 부하가 상사의 명령에 복종을 

하는 것은 계층제의 원칙에 따라 이루어진다(임의영, 2005). 그래서 Weber의 이념형 

관료제에서는 위계적 권한 배분의 정점에 위치한 상사의 통제를 바탕으로 완벽한 의

사결정을 행사함으로써 효율성과 책무성의 달성이 가능하다(김해리･전영한, 2014). 

그러나 위계질서에 입각한 집권적 의사결정이 지나칠 경우 상사의 모순된 방침과 지

시를 무비판적으로 따르게 되고 상하 간의 원활한 의사소통을 방해한다.

관료제는 긍정적인 성과와 기능에도 불구하고 불완전한 모습을 드러내고 있다. 이

와 관련하여 윤견수(2011)는 이념형을 기준점으로 삼아 관료제가 충분히 성숙하지 못

하여 이념형으로 진행이 필요한 상황을 과소관료제 상황으로, 관료제가 지나치게 전

개되어 병리 현상이 나타나 이념형으로의 복귀가 필요한 상황을 과잉관료제로 바라보

았다. 관료제의 과잉 상황에서 표출되는 현상에는 업무수행의 경직성, 할거주의와 갈

등, 복지부동과 무능력, 형식주의와 번문욕례, 과잉규제와 간섭 등이 나타난다(윤견

수, 2011).4) 한국 정부관료제의 특징은 개발연대를 거치고 능률성을 중심으로 행정의 

가치가 추구되면서 집행의 효율성을 위주로 강조하였다(박종민･윤견수, 2014). 그러

다가 2014년 세월호 참사 이후 관피아 이슈가 제기되면서 과잉 성장한 관료제에 대한 

근본적인 성찰이 일었다(오재록, 2018). 이에 비추어 볼 때 현재의 정부관료제는 법률

과 규제의 강도가 지나쳐서 공무원의 행동을 경직화시키는 과잉관료제 상황이라 할 

수 있다(윤견수, 2011; 김상묵, 2018).

4) 이러한 관료제적 현상에 대해서 많은 연구들이 주목해왔다(예. Pinchot & Pinchot, 1994; 

Casamayou, 2019; Bennis, 1967). 
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이처럼 관료제는 공공조직의 핵심 요소로 작용함에도 여전히 불완전한 모습을 보

이면서 마찰을 빚고 있으며, 관료제에 대한 부정적인 정서는 공직의 사기와 몰입을 저

해하는 원인이 될 수 있다. 이런 관점에서 본 연구는 관료제에서 파생된 요인으로 업

무의 경직성, 형식주의, 무사안일, 위계질서에 주목하고자 한다. 업무의 경직성, 형식

주의, 위계질서는 구조적 요인이며, 무사안일은 관료제 속에서 자기방어적 행동을 하

는 것으로 행태적 요인이다. 이에 본 연구는 구조적 요인과 관련된 행태적 요인을 함

께 다루고 있으므로 관료제적 요인으로 개념화하고자 한다.

2. 공공봉사동기

공공봉사동기(Public Service Motivation)는 Perry & Wise(1990)에 의해 처음 제안

되었다. Perry & Wise(1990)는 공공부문 종사자가 민간부문 종사자와 구분하여 발현시

킬 수 있는 성향을 전제로, 개인과 조직의 이익이 아닌 공익을 위해 봉사하고자 하는 

개인의 성향으로 정의한다.5) 공공봉사동기는 공익에 기여하고자 하는 구성원의 동기

로 개념화되었으며(정연우･박성민, 2019), 공공조직 내에서 나타나는 고유한 동기로 

공공에 대한 호감도에서 비롯된다. Perry & Wise(1996)는 공공봉사동기를 공공에 몰

입(commitment to public interest), 정책에 호감도(attraction to pubic poicy making), 

동정심(compassion), 자기희생(self-sacrifice), 시민의무(civic duty), 사회정의(social 

justice)의 구성개념으로 발전시켰다. 공무원이 공익을 추구해야 한다는 점에서 공공봉

사동기는 공공 분야의 구성원이 가져야 할 핵심 미덕인 것이다.

공공봉사동기는 공공부문 조직구성원들의 독특한 동기로 정의되면서 그동안 행정

학에서 중요한 연구주제로 다루어져 왔다(김상묵･노종호, 2018; 문국경･임재영, 

2019).6) 행정학 분야의 주요 연구주제로 다루어져 온 공공봉사동기에 대한 연구의 흐

5) Perry의 초기 개념은 공공부문에 한정하여 공공봉사동기를 정의하였으나 이후 공공봉사동기 

연구가 확산됨에 따라 공공 분야뿐만 아니라 민간과 비영리 분야에서도 발현되는 이타적 동

기로 인식되었다(S.Kim & Vandenabeele, 2010; Perry et al., 2010; 고대유･김강민, 2021). 최

근에는 공공봉사동기 개념의 기반이 되는 이타성이 누구나 가질 수 있는 심리적 특징이므로 

공공봉사동기는 공공조직 내에서 나타나는 고유한 동기가 아닌 인간의 보편적 동기로 개념

적 범위가 확대되었다(김상묵, 2014; 김태호, 2019).

6) 민간부문 구성원과 구별되는 공공부문의 구성원이 지닌 특수한 동기구조를 설명할 때 공익

을 중심 개념으로 다룬다는 점과 기존의 동기부여이론이 공공조직에 적용될 때 제기되는 이

론적 개념의 공백을 보완할 수 있다는 점에서 의의를 지닌다(김서용 외, 2010). 
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름은 크게 공공봉사동기의 개념 정립과 측정도구의 개발에 관한 연구, 공공봉사동기

의 영향요인에 관한 연구, 공공봉사동기의 효과에 관한 연구들이 꾸준히 수행되어 왔

다(김진아･문광민, 2020). 본 연구의 주요 관심인 공공봉사동기에 미치는 영향요인에 

관한 연구 경향을 살펴보면, 공무원의 공공봉사동기 수준은 다양한 차원의 요인들이 

복합적으로 작용하여 결정되었다. 공공봉사동기에 미치는 영향요인은 크게 개인의 인

구통계학적 요인 및 사회심리적 요인, 그리고 조직 차원의 요인 등으로 구분할 수 있

다(Pandey & Stazyk, 2008; Ritz et al., 2016; 이하영 외, 2017).

인구통계학적 요인에 관한 연구는 성별･연령･교육수준･혼인상태･봉사경험･종교

활동 등 입직 전에 경험하는 개인의 사회적 배경과 특성이 공공봉사동기에 영향을 미

친다는 접근이다(예: Houston, 2000; Camilleri, 2007; Pandey & Stazyk, 2008; Ritz et. 

al., 2016; 이근주, 2005; 김서용, 2009; 김서용 외, 2010; 조혜승･문명재, 2013; T.Kim 

et al., 2015; 윤성근, 2016; S.Kim, 2016; S.Kim, 2017; 강지윤 외, 2022).7) 입직 전에 개

인을 둘러싼 배경과는 달리 사회심리적 요인에 관한 연구는 조직생활 속에서 공무원 

개인이 경험하게 되는 직무몰입, 직무만족, 역할스트레스, 조직몰입(예: Camilleri & 

Heijden, 2007; Ritz et al., 2016; 김서용, 2009) 등이 공공봉사동기에 미치는 영향을 분

석한다(이하영 외, 2017). 조직적 요인에 관한 연구는 입직 후 경험하게 되는 조직구

조, 조직목표, 조직문화, HRM, 레드테이프 등의 조직 내 요소가 공공봉사동기에 영향

을 미친다는 접근이다(예: Giauque et al., 2013; Moynihan & Pandey, 2007; Schott & 

Pronk, 2014; 표선영, 2013; 박순환･이병철, 2017; 이병선･이재신, 2018). 전반적으로 

입직 후에 경험하는 조직적 환경 및 조직생활을 토대로 공무원 개인에게 주어진 상황

에서 요구되는 적절한 행동에 대한 내재적 규범과 믿음이 형성되므로 입직 후의 요인

이 공무원의 공공봉사동기에 영향을 미칠 수 있는 것으로 나타났다(Moynihan & 

Pandey, 2007; 이하영 외, 2017). 

이처럼 공공봉사동기는 입직 전 개인의 특성과 입직 후 경험하게 되는 요인이 복

합적으로 작용하여 결정된다. 공공봉사동기의 영향요인으로 입직 전 개인적 요인의 

영향을 분석한 연구들은 입직 전에 경험하는 개인의 사회적 배경의 영향을 강조하여

7) 인구통계학적 요인은 연구대상 및 상황의 차이, 방법론적 한계 등으로 인하여 일관된 영향력

이 확인되고 있지 않으나(Pandey & Stazy, 2008; 이하영 외, 2017), 전반적으로 남성일수록, 

연령이 높을수록, 교육수준이 높을수록, 기혼일수록, 봉사활동이나 종교활동 경험이 있을수

록 공공봉사동기의 수준이 높은 것으로 확인되어왔다.
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(Perry, 1997; Perry et al., 2008), 공공봉사동기 수준이 높은 지원자를 채용해야 한다는 

처방을 주로 제시하고 있다(Andersen & Kjeldsen, 2013; Clerkin & Coggburn, 2012; 

Houston, 2006). 그러나 채용 시에 지원자의 공공봉사동기 수준을 객관적으로 평가한

다는 것은 현실적으로 매우 어려운 일이며, 한국의 공무원시험제도로 공공봉사동기 

수준이 높은 지원자를 선발할 수 있을지 의문이다(김상묵, 2018). 한국적 맥락에서는 

공공봉사동기 수준이 높은 인재들이 공직에 들어온다기보다는 공직에 들어온 후 조직 

생활의 경험을 통하여 공공봉사동기가 증진되는 것으로 예상할 수 있다(김상묵, 

2018). 즉, 입직 이후 경험하는 요인을 통해 공공봉사동기가 강화될 수 있도록 조직 차

원의 관리방안을 모색하는 것이 보다 현실성 있는 처방일 것이다. 

따라서 입직 이후의 조직 경험을 통해 공무원의 공공봉사동기가 강화될 수 있는 방

안에 대한 고민이 중요하다. 공공봉사동기는 공공부문 종사자라면 가져야 할 미덕임에

도 구성원이 직면한 조직의 환경과 성격의 차이에 의해 그 정도가 차이를 나타낼 수 있

기 때문이다(김태호, 2019). 본 연구는 입직 후 경험하게 되는 요인에 주목하여 조직관

리 차원에서 공무원의 공공봉사동기를 증진하기 위한 시사점을 도출하고자 한다.

3. 관료제적 요인과 공공봉사동기

상황이론(contingency theory)에 따르면 조직구성원의 직무수행 태도나 행동은 조

직 환경의 영향을 받는다(Fiedler, 1967; 문국경･임재영, 2019). 조직이 내부적으로 불

합리성과 반사회적 가치들의 관행을 유지하고 있다면, 조직이 내세우는 가치와 실제 

사이에 괴리를 조직의 구성원들은 느끼게 되고 이로 인해 공공봉사동기에 부정적 영

향을 미치는 결과를 가져올 수 있다(박정호, 2016; 김지현, 2021). Perry & Wise(1990)

는 공공봉사동기를 제고하는 주된 요인으로 조직 환경을 제시하였으며, Fowler(1988)

는 조직의 환경이 동기부여에 중요한 영향요인으로 작용한다고 주장하였다(오화선･
박성민, 2014).

이상의 내용을 종합하면, 공공봉사동기의 영향요인으로 조직구성원이 처한 환경

의 중요성이 강조되므로 한국 관료제에서 나타나는 요인들이 공무원의 공공봉사동기 

수준을 결정하는 변수가 될 수 있다. 공공봉사동기가 희박하거나 혹은 매우 높은 상태

에서 개인이 공직생활을 시작하였다고 하더라도 장기간의 조직 경험을 통해 개인의 

상태가 변화할 수 있기 때문이다(박정호, 2017).
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그러나 기존 연구들을 이러한 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향을 각각 살펴보

았으나, 관료제적 관점에서 체계적으로 공공봉사동기를 바라본 연구가 상대적으로 매

우 부족하다. 따라서 본 연구는 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 영향 관계를 분석

하고 한국 관료제의 맥락에서 공공봉사동기를 관리하기 위한 조직관리 전략을 제안하

고자 한다. 이에 본 연구는 관료제적 요인에 해당하는 업무의 경직성, 형식주의, 무사

안일, 위계질서가 공공봉사동기에 어떠한 영향을 미치는지 분석하고자 한다. 분석에 

앞서 가설 설정과 관련한 논의들을 살펴보면 다음과 같다.

1) 업무의 경직성

조직의 맥락에서 경직성은 관리자가 구성원에 대한 통제의 필요성에 따라 조직 내 

규칙을 만들고, 이러한 규칙으로 인해 구성원의 행태를 경직적으로 만든다(정병걸･하

민철, 2013). 조직이 경직화되어있는 것은 조직루틴이 상당히 규칙적이고 구성원의 자

율성을 인정하지 않는 방향으로 루틴이 형성되어있는 것을 의미한다. 조직루틴은 조

직이 규칙에 근거한 행동을 되풀이하면서 나름의 루틴화된 방식을 갖는 것을 말하며

(이병주, 2015), 구성원은 개인이 아니라 조직이 갖는 루틴과 성향에 따라 행동할 수 

있다.

관료조직은 명시된 절차에 따라 반복적으로 업무를 수행하도록 하는 루틴이 강하

기 때문에 업무수행과정에서 공무원의 자율성보다는 규칙준수를 더욱 강조해왔다. 이

로 인해 루틴에 참여하는 공무원은 정해진 규칙에 의해 업무를 수행하기 때문에 자율

성의 제약을 받는다. 이와 관련하여 이병주(2015)는 공무원들이 관료제 조직의 루틴에 

따라 행동하고 있기 때문에 업무처리 과정에서 단순 전달자로서의 역할만 할 뿐 재량

을 행사하는 결정자가 아닌 것을 확인하였다. 

규정과 절차에 의해 업무를 수행하는 관료제 조직의 루틴 탓에 공무원은 업무 상

황에 따른 결정 권한에 대해 구조적으로 제한을 받고 있다. 업무수행 과정에서 자신의 

재량과 선택권이 영향을 미치지 않는다면 효능감이 감소하여 동기부여가 저하될 수 

있다. 즉, 자신의 일에 대해 스스로 선택하고 결정할 수 있는 재량과 자율성을 가지게 

되면 개인의 내재적 동기가 유발되어 결과적으로 공공봉사동기에 긍정적인 영향을 미

칠 것이다. 이와 관련하여 Camilleri(2007), Hackman & Oldham(1980), 박창권(2013), 

박순환･이병철(2017), 하미승 외(2017)의 연구에서 업무의 자율성이 공공봉사동기에 
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긍정적 영향을 미치는 것으로 나타났다. 따라서 자율성을 제약하는 지나친 절차로 인

한 업무의 경직성이 공공봉사동기에 부정적인 영향을 미칠 것으로 예상할 수 있다. 이

상의 논의를 바탕으로 가설을 설정하면 다음과 같다.

가설 1-1: 업무의 경직성이 강할수록 공공봉사동기는 감소할 것이다.

2) 형식주의

행정절차와 지침은 행정의 안정성을 판단하는 근거가 되지만, 엄격한 규정과 절차

는 공무원들로 하여금 주어진 지침만 준수하게 만드는 역효과를 발생시킨다(전영한, 

2004; 박정호, 2018). 공무원이 공공부문에서 제시하는 공공가치에 대해 높은 선호를 

갖고 있다고 하더라도, 절차와 지침을 준수하도록 강요받는 경우 위축된 감정적 상태

와 불만족이 형성되면서 공공봉사동기를 훼손시키는 요인으로 작용할 수 있다.

Moynihan & Pandey(2007)는 공공봉사동기의 영향요인으로 조직적 요인의 중요성

을 강조하며, 형식주의가 공공봉사동기에 부정적 영향을 미치는 것을 밝혀냈다. 김서

용(2009)의 연구에서도 공식화(formalization)의 극단적 상태로 과도한 절차적 규정에

서 비롯되는 형식주의가 공공봉사동기를 감소시키는 것으로 나타났다. 즉, 법과 규칙

대로 절차를 진행하고 근거를 남기는 데 치중하는 형식주의가 강하게 지배하는 경우

(김서용, 2009), 공무원은 자신이 공공의 이익을 위해 봉사한다는 생각을 가지기 힘들

게 되면서 공공봉사동기가 감소하게 된다(김호정, 2003a; 박순환･이병철, 2017).

이상의 논의에 따라 본 연구는 형식주의에 의해 엄격한 규칙준수와 문서화가 지배

적일수록 공공봉사동기의 수준을 약화시킬 것으로 예상하고 다음과 같은 가설을 설정

한다.

가설 1-2: 형식주의가 강할수록 공공봉사동기는 감소할 것이다.

3) 무사안일

안정된 신분으로 무사안일에 빠진 관료를 일컫는 말로 사회에서는 ‘철밥통’에 비

유하고 있다. 철밥통으로 상징되는 관료의 신분보장은 관료제 개혁의 큰 걸림돌로 작

용(윤견수, 2011)할 뿐만 아니라 국민에 충실하게 봉사하는 공복(公僕)에도 부정적 영
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향을 미칠 수 있다.

이윤경(2014)의 연구에 따르면 공직사명감을 가지고 공직에 진입한 공무원이 그렇

지 않은 공무원에 비해 무사안일의 정도가 낮은 것으로 나타났다. 기존의 연구 결과는 

개인이 입직 전부터 가지고 있던 공공봉사동기가 무사안일에 미치는 영향으로 개인적 

특성이 무사안일 발생의 원인인 것이다. 그러나 행정에 관한 인식조사(2020)에 따르면 

공무원 스스로는 이러한 무사안일한 업무 태도가 개인의 문제가 아닌 책임추궁이나 

보상의 미비 등 조직구조에서 비롯되는 문제로 인식하고 있다.

일반적으로 관료조직은 주어진 법과 제도, 그리고 선례를 기계적으로 답습하는 문

화가 팽배하고 새로운 시도를 하는 공무원은 감사의 대상이 되기 때문에 공무원의 창

의적 역량을 향상시키는 데 어려움이 있다(이윤경, 2014). 비효율적인 운영으로 기존

의 업무처리 행태를 고수하게 되면서 결국 공무원들이 무사안일에 빠지게 된다는 지

적이 제기되었다(이윤경, 2014). 즉, 조직에서 구성원이 제시하는 혁신적 아이디어가 

실행 및 관리 단계에서 좌절되는 것이 반복되어 고착화되면 조직구성원의 무사안일은 

필연적으로 나타날 수밖에 없다(오석홍, 1998; 이윤경, 2014). 이로 인해 무사안일이 

심화될수록 개인에 내재화돼 나타나면서 공공가치 창출 행태와 깊게 연관되어 공공봉

사동기에 악영향을 미칠 가능성이 높아진다. 이와 관련하여 최흥석과 한승주(2019)의 

연구에서 공공가치 추구행태에 가장 두드러진 영향을 미치는 요인이 공공봉사동기인 

것으로 나타났다.

따라서 본 연구는 입직 이후의 조직 경험을 통해 공무원의 공공봉사동기가 강화될 

수 있는 방안을 모색하기 위해 무사안일이 공공봉사동기에 미치는 영향을 살펴보고자 

한다. 이에 본 연구는 신분이 철저히 보장되는 데서 비롯된 무사안일하게 행동하는 경

향이 공무원으로서의 사명감과 공복의식에 부정적 영향을 미칠 것으로 예상한다.

가설 1-3: 무사안일이 심화될수록 공공봉사동기는 감소할 것이다.

4) 위계질서

조직에서의 서열이 올라갈수록 의사결정권한은 커지고, 위계에 기반한 권위가 존

중된다(Cameron & Quinn, 2011; 김호정, 2003b; 이동선, 2017). 그러나 상사의 명령 

또는 계층제적 질서를 바탕으로 조직운영이 이루어지면 구성원들의 의사소통 참여를 
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제한하게 만든다. 특히 한국 정부조직은 강한 수직적 관료제에 근거해 운영되어왔던 

만큼 공무원이 상급자 혹은 자신이 속한 조직을 향해 항의의 목소리를 내는 것이 쉽지 

않다(전동근, 2022). 이러한 제한은 공무원 자신의 가치와 목표를 실현하기 위한 의지

를 감소시켜 결국 공공봉사동기의 내면화를 방해한다(임재영 외, 2019b). 

따라서 위계질서를 강조하는 상명하복 문화 아래에서는 공공봉사동기가 위축될 

수 있다(이강문, 2017; 임재영 외, 2019b). 이상의 논의를 통해 본 연구는 위계질서가 

공공봉사동기에 부정적 영향을 미칠 것으로 예상하여 가설을 설정하면 다음과 같다. 

가설 1-4: 위계질서가 강할수록 공공봉사동기는 감소할 것이다.

4. 관료제적 요인과 공공봉사동기에서 보수와 승진공정성의 조절효과

Weber(1922)의 관료제에서 관료는 고정적인 봉급형태로 보수를 정기적으로 받으

며, 하위직으로부터 상위직으로 승진을 통한 경력발전을 기대한다. 보수는 근로의 대

가로서 공무원이 정부로부터 받는 금전적 보상이며, 우수한 인재를 유치하거나 유지

하는 유인체계의 역할을 한다(서은혜 외, 2018). 그래서 보수에 대한 만족도가 높다는 

것은 개인에게 조직이 원하는 보상을 제공하고 개인은 조직에게 하는 기대와 일치하

고 있음을 의미한다. 승진은 계층제 특성을 지닌 관료제 조직에서 상위직으로의 이동

뿐만 아니라 더 큰 권한과 역량을 발휘할 수 있는 기회를 제공하기 때문에 승진이 얼

마나 공정한 기준에 의해 이루어지느냐가 핵심이다(김상묵･노종호, 2018). 이러한 맥

락에서 보수와 승진은 공무원들이 자신의 공직생활을 개선하고자 하는 열망을 충족시

켜주는 수단이라고 할 수 있다(하상묵, 1997; 김난도, 1999; 임도빈, 2000b; 이철주 외, 

2020).

공공조직 연구에서는 보수와 승진 등 보상의 절차 및 결과의 설명에 있어 조직공

정성 이론에 관심을 가진다. 조직공정성은 구성원이 조직 내에서 정당한 대우를 받고 

있는가에 대한 조직구성원의 자각이며(Adams, 1965), 구성원은 자신의 노력에 상응하

는 합당한 보상을 받을 때 공정함을 느끼게 된다(Homans, 1961; 김상숙･이근주; 

2020). 이는 공공조직에서 근무하는 구성원이 사회적 교환의 대상이 되는 자원의 분배

상황과 분배과정의 불합리함에 따라 동기가 떨어질 수 있음을 전제로 한다(Wang et 

al., 2022; 허성욱, 2023).
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높은 경쟁률을 뚫고 공무원이 된 이유는 안정적인 지위와 신분보장인데 보수의 수

준이 업무성과에 상응하지 않을 뿐만 아니라 비교의 대상이 되는 민간기업보다 인식

과 처우가 좋지 않을 때 보수의 만족감이 떨어질 수 있다. 또한, 공정성 측면에서 조직

이 내세우는 가치와 실제 인사운영의 괴리가 클 경우 구성원들은 조직이 표방하는 가

치에 대해 신뢰하지 않는다(박정호, 2016; 김지현, 2021). 즉, 공공조직은 헌법가치와 

행정가치를 표방하고 현실화하고 있음에도(김지현, 2021), 승진의 절차와 결과에 자신

의 성과가 반영되지 않고 불이익을 경험한다면 구성원은 이를 공정성의 문제로 여겨 

공정성 인식의 저하로 나타나고 이는 공공에 봉사하고 의미 있는 업무를 수행하고자 

하는 동기에 부정적 영향을 미칠 수 있다.

이와 관련하여 공무원의 보수에 대한 만족과 승진이 공공봉사동기에 영향을 미쳤

다는 선행연구가 존재한다. 먼저 보수의 만족과 관련하여, Camilleri(2007)는 보수가 

공공봉사동기에 긍정적인 영향을 미쳤으며 이는 조직에 대한 구성원의 기여도를 인식

시키는 유인으로 작용한 것을 알 수 있다(김상묵･노종호, 2018). 그러나 서은혜 외

(2018)는 보수의 만족이 공공봉사동기에 부정적인 영향을 미치는 것을 밝혀냈으며, 이

는 보수가 내재적 동기를 구축(驅逐)하는 효과를 가진 것을 의미한다. 김상묵･노종호

(2018), 이하영 외(2017)에서는 보수와 공공봉사동기가 유의미한 관계를 보이지 않는 

것으로 나타났다. 이처럼 보수와 공공봉사동기 간의 연구 결과가 일관되지 못한 이유

는 연구대상이나 변수의 측정방법의 차이에 기인하는 것으로 볼 수 있다(김상묵･노종

호, 2018). 한편, 승진이 공공봉사동기에 미치는 직접적인 영향에 대해서는 승진과 공

공봉사동기 간의 긍정적 관계를 밝혀낸 김상묵･노종호(2018)의 연구를 제외하고 거의 

없는 편이며, 박정호(2016), 하미승 외(2018)에서는 승진을 포함한 변수들을 통해 공공

봉사동기에 미치는 영향을 간접적으로 밝혀냈다.

이처럼 인적자원관리 방안에서 중요한 요소임에도 불구하고 보수는 일관되지 않

은 결과를 나타냈으며, 승진에 대한 실증적 연구는 부족한 실정이다. 아울러 보수와 

승진을 조절변수로 삼아 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향을 연구한 선행

연구는 아직 찾아보기 어렵다. 따라서 공무원의 동기를 유발하는 요소인 보수의 만족

과 승진의 공정성 인식이 관료제 안에서 조직구성원에게 어떠한 결과로 나타나는지 

확인할 필요가 있다.

관료제 구조의 특성상 보수도 적고 승진 기회도 적기 때문에 구성원의 기대에 부

합하는 보수와 승진을 통해 동기부여에 효과적일 수 있다. 제도적 맥락과 공공봉사동



관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향에 관한 연구  15

기의 관계를 논의한 Perry & Vandenabeele(2008)의 연구에 따르면 제도는 개인의 정

체성을 형성하고, 그에 따라 적절성의 논리를 기반으로 제도가 요구하는 적절한 행동

을 하게 되면서 자기규제 과정을 통해 제도가 내면화됨에 따라 결과적으로 제도적 맥

락이 개인의 행태에 영향을 준다(우동석, 2021). 즉, 보수에 대해 불만족하고 승진의 

기준이 불합리하다고 인식할 경우 소극적이거나 회피, 저항 등의 행동을 보이는 자기

규율 과정을 통해 공공봉사동기의 영향력을 조절할 것이다. 따라서 관료제 구조 내에

서 보수에 대한 만족 수준 및 승진이 공정한 기준에 의해 이루어질 때 공무원의 동기

부여에 미치는 효과를 기대할 수 있다. 이상의 논의를 바탕으로 본 연구에서는 보수와 

승진을 조절변수로써 관료제적 요인과 공공봉사동기 사이에서 어떠한 효과가 있는지 

검증하기 위해 다음과 같은 가설을 설정한다.

가설 2-1: 보수의 만족이 증가할수록 업무의 경직성이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소할 

것이다.

가설 2-2: 보수의 만족이 증가할수록 형식주의가 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소할 

것이다.

가설 2-3: 보수의 만족이 증가할수록 무사안일이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소할 

것이다.

가설 2-4: 보수의 만족이 증가할수록 위계질서가 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소할 

것이다.

가설 3-1: 승진에 대해 공정하게 인식할수록 업무의 경직성이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 

감소할 것이다.

가설 3-2: 승진에 대해 공정하게 인식할수록 형식주의가 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 

감소할 것이다.

가설 3-3: 승진에 대해 공정하게 인식할수록 무사안일이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 

감소할 것이다.

가설 3-4: 승진에 대해 공정하게 인식할수록 위계질서가 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 

감소할 것이다.

5. 연구의 분석틀

앞에서 검토한 이론적 논의와 선행연구들을 바탕으로 인과관계를 도식화한 연구

모형은 <그림 2>와 같다. 본 연구는 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향이 

무엇인지 그리고 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 관계에서 보수와 승진공정성의 

조절효과를 검증하고자 한다. 공공봉사동기를 종속변수로 설정하고 독립변수에는 관

료제적 요인으로 업무의 경직성, 형식주의, 무사안일, 위계질서가 고려되었다. 통제변
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수는 연령, 성별, 학력, 재직기간, 채용방식, (현재)직급, 소속기관으로 설정하였다. 이

상을 통해 본 연구는 <그림 2>와 같은 연구모형을 설정하였다.

<그림 2> 연구모형

Ⅲ. 연구설계

1. 자료수집 및 연구표본의 특성

본 연구의 목적은 관료제적 요인이 공공봉사동기에 어떠한 영향을 미치는지 그리

고 관료제적 요인과 공공봉사동기 간에 보수와 승진공정성이 조절역할을 수행하는지

를 검증하는 데 있다. 연구 분석을 위한 데이터는 한국행정연구원에서 E-mail 웹 조사 

방법을 통해 2023년 8월 21일에서 2023년 9월 30일까지 실시한 ‘2023년 공직생활실

태조사’ 자료를 활용하였다.8) 분석대상은 전국 중앙행정기관, 광역자치단체, 기초자

치단체 소속 일반직 공무원을 대상으로 수행하였으며, 표본의 크기는 6,444이고, 설문

자료의 수집은 다단층화확률비례(계통)추출 방식을 적용하여 실시하였다.

본 연구에서 수집된 자료는 SAS 9.4 프로그램을 사용하여 분석하였다. 먼저 연구

대상 표본의 인구통계학적 특성(연령, 성별, 학력, 재직기간, 채용방식, 직급, 소속기

관)을 확인하기 위한 빈도분석을 실시하였고, 측정항목의 타당도와 신뢰도 검증을 실

8) 본 공직생활실태조사(2023) 데이터는 한국행정연구원에서 생산된 자료를 활용하였으며, 한

국행정연구원 연구자료관리규칙에 의거 사용허가를 받았다. 본 공직생활실태조사(2023)는 

정부의 인력 및 조직 관리방안에 대한 주요 현황 및 공무원의 주관적 인식을 파악하는 것을 

목적으로 한다(한국행정연구원).
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시하였다. 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 직접적인 인과관계와 함께 보수와 승

진공정성의 조절효과 발생 여부를 확인하기 위해 회귀분석을 이용하여 검증하였다.

인구통계학적 특성을 나타내는 <표 1>을 살펴보면, 연령에서 20대가 10.86%, 30대

가 38.36%, 40대가 31.02%, 50대 이상이 19.75%로 30대가 가장 많은 비중을 차지하고 

있다. 성별은 남성이 53.45%, 여성이 46.55%로 남성의 비중이 높은 것을 알 수 있다. 

학력은 대학 4년제 졸업이 78.41%로 가장 많은 비중으로 구성되었고, 그 다음은 대학

원 이상이고, 고졸이하 및 전문대 졸업은 각각 전체 표본의 약 5%에 불과했다. 재직기

간은 많은 비중을 차지하고 있는 5년 이하 29.86%, 6~10년 23.26%와 가장 적은 비중

을 차지하고 있는 21~25년을 재직한 6.1%인 경우를 제외하면 대부분의 재직기간이 약 

12~15%로 비슷한 수준을 나타내고 있다. 직급은 6~7급이 56.86%로 가장 많은 비중을 

차지하고 있고, 뒤를 이어 8~9급이 25.81%로 두 번째로 집계되었다. 중앙행정기관이 

32.57%로 광역과 기초자치단체 67.43%보다 적은 비중으로 구성되었으며, 채용방식에

서는 공개경쟁채용 방식이 86.11%로 대부분을 차지하고 있다.

<표 1> 인구통계학적 특성

구분 빈도(명) 비율(%) 구분 빈도(명) 비율(%)

연령

20대 700 10.86

재직
기간

5년이하 1924 29.86

30대 2472 38.36 6~10년 1499 23.26

40대 1999 31.02 11~15년 808 12.54

50대이상 1273 19.75 16~20년 985 15.29

성별
남성 3444 53.45 21~25년 393 6.1

여성 3000 46.55 26년이상 835 12.96

학력

고졸이하 319 4.95

직급

1~4급 200 3.1

전문대 졸업 315 4.89 5급 917 14.23

4년제
대학졸업

5053 78.41 6~7급 3664 56.86

대학원
석사졸업

646 10.02 8~9급 1663 25.81

대학원
박사졸업

111 1.72
채용
방식

공개경쟁채용 5549 86.11

소속
기관

중앙행정기관 2099 32.57
경력경쟁채용, 

기타
895 13.89

광역,기초
자치단체

4345 67.43 N 6444
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2. 측정도구 및 검증

1) 변수의 척도

본 연구의 선행연구들을 바탕으로 설문 문항을 구성하여 연구에 활용하였다. 구체

적인 설문 문항은 <표 2>에 정리하였다. 본 연구의 분석에서 활용된 문항 수는 총 21개 

문항이며, 모든 설문 문항은 1(전혀 그렇지 않다)에서 5(매우 그렇다)의 Likert식 5점 

척도로 구성되었다. 각 변수의 측정 문항들을 모두 합한 값을 변수값으로 사용하였다.

먼저 본 연구의 종속변수인 공공봉사동기는 “국가와 국민을 위한 봉사는 나에게 매

우 중요하다” 등을 포함하여 6개 문항을 통해 측정하였다. 이들 6개 문항은 Perry(1996)

가 제시한 공공봉사동기의 차원으로 공공에 몰입, 사회정의, 자기희생, 동정심, 시민의

무로 구성되어 있다.

독립변수인 관료제적 요인을 중심으로 공공봉사동기에 미치는 영향을 살펴보았

다. 본 연구의 목적은 관료제를 종합적인 하나의 변수가 아닌 하위차원별로 공공봉사

동기에 미치는 영향을 체계적으로 분석하는 것이기 때문에 업무의 경직성, 형식주의, 

무사안일, 위계질서로 구분하여 4개의 측면에서 측정하였다.

업무경직성과 관련하여 정병걸･하민철(2013)에 따르면 공공조직이 경직적이라는 

것은 원리 원칙에 얽매여 융통성이 없고 형편과 상황에 따라 잘 대처하지 못한다는 것

을 의미한다. 업무와 관련된 경직성은 엄격한 규칙과 계층제 구조 속에서 일하는 공무

원의 행동과 그들이 수행하는 업무에서 나타나게 되며, 판단(의사결정)과 하는 일(일

의 내용)의 측면으로 나누어 볼 수 있다(정병걸･하민철, 2013). 공무원의 경우 업무수

행에 관여되는 통제로부터 벗어나지 못하기 때문에 업무수행의 판단 및 결정 권한이 

그만큼 위축된다. 즉, 조직 내 규칙들로 인해 업무수행의 경직성이 높아지면 업무 자

율성과 결정권이 축소되기 때문에 동기에 영향을 미칠 수 있다. 이에 본 연구는 업무

경직성을 공무원이 업무를 수행하는 과정에서 나타나는 자율성과 결정권이 제한되는 

상황으로 보고 박소희･박세웅(2021)을 참고하여 업무수행방식 및 절차, 업무수행 일

정, 평가지표 및 기준에 대한 결정권을 인식하는 정도를 나타내는 업무자율성을 역코

딩하여 활용하였다.

형식주의와 관련해서 본 연구에서는 형식주의를 업무의 안정성과 일관성을 유지

하기 위해 조직성과에 영향을 미치는 행정규칙과 행정과정을 강조하는 현상으로 바라
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보았다. 많은 연구에서 ‘우리 기관은 안정성/일관성/규칙준수를 강조한다’, ‘우리 기관

은 문서화/책임/통제/정보관리를 중시한다’를 형식주의가 아닌 위계문화의 측정문항

으로 활용하고 있다. 그러나 본 연구는 관료제적 요인들을 살펴보기 위해 위계질서를 

수직적 위계구조와 상명하복으로 정의하고, 조직 내 규칙준수 및 문서화를 강조하는 

형식주의와 측정지표에서 구분하였다. 이에 본 연구에서는 형식주의의 측정지표로서 

기관의 안정성이나 정보관리 중시를 나타내는 문항들을 사용하였다.

한국의 행정문화는 관계지향적, 강한 상명하복, 보수적이고 폐쇄적인 조직문화 등

을 고려했을 때 조직구성원은 상사의 결정에 대해 문제나 개선사항을 인지하더라도 

상사와의 관계 악화에 대한 우려를 이유로 체념 혹은 순응할 가능성이 크다(강제상･
고대유, 2014; 한승주 외, 2020). 이에 본 연구에서는 위계질서를 측정하는 지표로서 

‘우리 기관에서는 업무수행방식이나 관행을 개선하고자 상급자에게 자유롭게 건의할 

수 있다’와 ‘우리 기관에서는 부서의 업무를 수행함에 있어 상하 간(수직적) 의사소통

이 원활하다’를 역코딩하여 사용하였다.

무사안일과 관련하여 공무원의 무사안일은 혁신적으로 업무를 수행하고자 하는 

의지가 부족하거나, 자신의 이익에 맞추어 행동하려는 경향으로(강나율･박성민, 

2019), 소극행정의 유형에 해당한다. 이로 인해 무사안일이 적극행정을 저해하는 핵심 

변수로 고려되면서(김윤권 외, 2011; 강나율･박성민, 2019), 무사안일을 극복하고 창

의력 발휘를 촉진하기 위해 정부에서는 적극행정을 장려하고 있다(고대유, 2021). 인

사혁신처(2019)에 따르면 적극행정은 현재의 의무 이상의 노력을 기울이거나 업무 관

행을 벗어나고 최선의 방법을 모색하기 때문에 혁신행동의 특성을 가진다고 하였다

(강병웅, 2023). 즉, 적극행정은 혁신행동 특성을, 소극행정은 무사안일 특성을 내포하

고 있다. 비혁신이 고착될수록 무사안일이 팽배하게 된다는 기존의 연구(이윤경, 

2014)와 같이 공무원의 비혁신행동은 소극행정과 무사안일로 이어질 수 있다. 따라서 

본 연구는 무사안일을 비혁신행동의 개념으로서 스스로 행동을 제한하여 적극적이고 

창의적으로 업무에 임하지 않는 것으로 정의한다(이윤수, 2013). 이를 바탕으로 무사

안일의 측정지표로 ‘나는 조직에 대해 별로 관여하고 싶지 않기 때문에 아이디어를 제

안하지 않는다.’, ‘내 입장이 난처해질 것이 걱정되어 어떤 정보를 일부러 이야기하지 

않을 때가 있다.’, ‘나는 부정적인 피드백이 돌아올 것이 염려되어 문제에 대한 해결책

을 제시하지 않는다.’의 설문 문항들을 사용하였다. 무사안일의 구성 타당성에 대하여 

통계적으로 검증한 연구는 아직까지 없다. 따라서 무사안일의 해당 설문들을 하나의 
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요인으로 묶어 측정하는 변인으로 사용하기 위해 본 연구에서 사용한 관료제의 하위

차원 변수들에 대해 우선 요인분석을 실시하여 변수의 구성타당성을 실증적으로 검증

한 후 분석에 활용하였다.

조절변수인 보수와 승진은 황성호(2023), 김진아･문광민(2020)의 선행연구를 참고

하여 보수, 승진공정성 각각에 대한 설문문항을 구성하였다. 보수는 보수 수준에 대한 

만족과 적정성을 포함한 2개 문항을, 승진공정성은 성과에 상응하여 이루어지는 공정

성을 포함한 3개 문항을 통해 측정하였다.

통제변수는 결과변인에 영향을 미칠 수 있는 인구통계 변수로 고려하였다. 공공봉

사동기에 영향을 줄 수 있다고 밝혀진 연령(이근주, 2005), 성별(박정호, 2017), 학력

(하미승 외, 2018), 재직기간(허성욱, 2017), 채용방식(정세희･이사빈, 2021), 직급(하미

승 외, 2018), 소속기관(허성욱, 2023)을 통제하기 위해 인구통계학적 변수를 고려한 

것이다. 이에 연령(20대=1, 30대=2, 40대=3, 50대 이상=4), 성별(남성=1, 여성=0), 학력

(고졸이하=1, 전문대학 졸업=2, 대학 4년제 졸업=3, 대학원 석사 졸업=4, 대학원 박사 

졸업=5), 재직기간(5년이하=1, 6~10년=2, 11~15년=3, 16~20년=4, 21~25년=5, 26년이

상=6), 채용방식(공개경쟁채용=1, 경력경쟁채용,기타=0), 현재 직급(8~9급=1, 6~7급

=2, 5급=3, 1~4급=4), 소속기관(중앙행정기관=1, 광역행정기관,기초자치단체=0)을 통

제하였다.

<표 2> 변수의 측정지표9)

9) R은 역코딩한 것을 의미함.

변수명 측정문항

종속
공공봉사동기

(PSM)

1 국가와 국민을 위한 봉사는 나에게 매우 중요하다

2
비록 웃음거리가 된다고 하더라도 나는 다른 사람들의 권리를 옹호하기 위해 나설 
용의가 있다

3
나에게는 사회에 어떤 바람직한 변화를 가져오는 것이 개인적인 성취보다 더욱 큰 
의미가 있다

4
나는 사회의 선(善)을 위해서라면 스스로 매우 큰 희생을 감수할 마음의 준비가 되어 
있다

5 나는 일상생활을 통해 우리가 얼마나 서로 의존적인 존재인지를 늘 되새기고 있다

6 나는 정책과정에 참여해 사회적으로 의미있는 일을 하는 것에 큰 보람을 느낀다

독립 관료제
업무의 
경직성

1 (R) 나는 업무수행 방식/절차에 대한 선택권을 가지고 있지 않다

2 (R) 나는 업무수행 속도/마감시간을 조절할 수 없다

3 (R) 나는 업무수행 평가지표/기준 마련에 참여할 수 없다
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2) 변수의 타당도 및 신뢰도 검증

설문의 타당도 및 신뢰도를 검증하기 위하여 투입한 7개 변수, 21개 문항의 탐색

적 요인분석과 신뢰도 분석을 수행하였다. 요인회전방식은 직각 회전 방식 중 베리맥

스 회전(Varimax rotation model)을 선택하여 고윳값(eigenvalue) 1.0 이상, 요인적재

량(factor loading)의 기준값을 0.6 이상으로 설정하였다. 확인 결과, 7개 변수, 21개 문

항은 모두 적합하게 분류되었으며, 이를 최종 문항으로 확정하였다. 또한, 동일방법편

의가 분석결과를 왜곡하는지 여부를 알아보기 위해 본 연구에서 사용된 모든 설문 문

항들을 투입하여 단일요인검정(Harman’s single-factor test)을 실시하였다. 단일요인

검정 결과, 분산이 가장 큰 요인은 전체 분산의 32.75%를 설명하는 것으로 나타나 분

산의 대부분을 차지하지 않아 동일방법편의로 인한 분석결과의 왜곡을 우려할 만한 

수준은 아닌 것으로 확인되었다.10)

요인 회전 후 요인적재량과 측정 변수들의 신뢰도 측정계수인 Cronbach’s α값은 

아래 <표 3>과 같다. Cronbach’s α값은 공공봉사동기 0.897, 업무의 경직성 0.828, 형

10) 그러나 이 방법은 동일방법편의가 얼마나 문제가 되는지를 진단하기 위한 방법일 뿐, 특정 

요인이 설명하는 분산의 크기의 절대적인 기준이 없기 때문에 잠재적인 문제가 발생할 수 

있다(Podsakoff et al., 2003; 송성화, 2015). 특히 본 연구에서 활용된 공직생활실태조사 데

이터는 동일 시점에서 동일한 설문조사를 통한 자기보고식으로 측정되었다는 점에서도 동

일방법편의의 문제에서 자유로울 수 없다.

형식
주의

1 우리 기관은 안정성/일관성/규칙준수를 강조한다

2 우리 기관은 문서화/책임/통제/정보관리를 중시한다

무사
안일

1 나는 조직에 대해 별로 관여하고 싶지 않기 때문에 아이디어를 제안하지 않는다

2 내 입장이 난처해질 것이 걱정되어 어떤 정보를 일부러 이야기하지 않을 때가 있다

3 나는 부정적인 피드백이 돌아올 것이 염려되어 문제에 대한 해결책을 제시하지 않는다

위계
질서

1
(R) 우리 기관에서는 업무수행방식이나 관행을 개선하고자 상급자에게 자유롭게 
건의할 수 없다

2
(R) 우리 기관에서는 부서의 업무를 수행함에 있어 상하 간(수직적) 의사소통이 원
활하지 않다

조절

보수
1 내가 받는 보수는 내 업무성과에 비추어 적정하다

2 내가 받는 보수는 유사 업무를 수행하는 민간기업체 직원과 비교할 때 적정한 수준이다

승진공정성

1 우리 기관의 승진 절차는 공정하다

2 우리 기관에서 승진에 반영되는 근무성적평정은 공정하게 이루어지고 있다

3 우리 기관에서 근무성적평정 결과는 승진에 제대로 반영되고 있다
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식주의 0.772, 무사안일 0.822, 위계질서 0.719, 보수 0.89, 승진공정성 0.922로 나타나 

기준치(0.7 이상)를 모두 충족하는 것으로 확인되었다.

<표 3> 타당도 및 신뢰도 분석 결과

변수명 문항 Factor loading Communality Eigen value Cronbach’s α

종속
공공봉사동기

(PSM)

1 0.788 0.694

4.057 0.897

2 0.812 0.699

3 0.836 0.731

4 0.8 0.693

5 0.72 0.571

6 0.769 0.67

독립 관료제

업무의 경직성

1 0.803 0.746

2.317 0.8282 0.846 0.763

3 0.806 0.732

형식주의
1 0.835 0.797

1.668 0.772
2 0.898 0.83

무사안일

1 0.778 0.68

2.252 0.8222 0.852 0.759

3 0.869 0.795

위계질서
1 0.748 0.776

1.392 0.719
2 0.752 0.76

조절

보수
1 0.892 0.896

1.792 0.89
2 0.916 0.906

승진공정성

1 0.874 0.887

2.619 0.9222 0.87 0.884

3 0.857 0.829

Ⅳ. 분석결과

1. 기술통계 및 상관관계 분석

본 분석에서 사용된 주요 변수들의 평균값 및 표준편차를 정리한 기술통계와 각 

변수들의 상관관계 분석결과는 <표 4>와 같다. 먼저 기술통계를 살펴보면, 종속변수인 

공공봉사동기의 평균은 19.075이며, 독립변수인 업무의 경직성, 형식주의, 무사안일, 
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위계질서의 평균은 각각 8.766, 6.962, 8.376, 5.96이다. 조절변수인 보수와 승진공정

성의 평균은 4.579과 8.655로 드러났다.

상관관계 분석결과를 살펴보면, 업무의 경직성(=-0.296), 무사안일(=-0.32), 그리

고 위계질서(=-0.39)는 공공봉사동기와 부(-)의 상관관계를 맺고 있는 것으로 나타났

다. 또한, 형식주의(=0.227), 보수(=0.281) 그리고 승진(=0.329)은 공공봉사동기와 

정(+)의 상관관계가 있는 것을 확인하였다.

<표 4> 주요 변수의 기술통계 및 상관관계 분석

평균 SD 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

1. PSM 19.075 4.294 1

2. 연령 2.597 .924 .248*** 1

3. 성별 0.534 .499 .12*** .161*** 1

4. 학력 2.987 .645 .07*** .173*** -.011 1

5. 재직기간 2.834 1.721 .235*** .839*** .079*** .081*** 1

6. 채용방식 0.861 .346 -.119*** -.098*** -.033*** -.115*** -.022* 1

7. 직급 1.946 .722 .175*** .538*** .135*** .258*** .57*** -.055*** 1

8. 소속기관 0.326 .469 .073*** .036*** .062*** .194*** .008 -.22*** .399*** 1

9. 업무경직성 8.766 2.424 -.296*** -.087*** -.055*** .007 -.117*** .04** -.067*** .027** 1

10. 형식주의 6.962 1.43 .227*** -.008 -.006 -.007 -.012 -.044*** .01 .052*** -.202*** 1

11. 무사안일 8.376 2.213 -.32*** -.146*** -.084*** -.047*** -.146*** .073*** -.13*** -.038*** .255*** -.136*** 1

12. 위계질서 5.96 1.583 -.39*** -.092*** -.079*** .016 -.117*** .068*** -.064*** -.035*** .492*** -.342*** .322*** 1

13. 보수 4.579 1.819 .281*** .228*** .02 -.02 .249*** -.035*** .164*** .012 -.332*** .099*** -.121*** -.328*** 1

14. 승진공정성 8.655 2.508 .329*** .04*** .11*** -.013 .054*** -.061*** .088*** .068** -.392*** .339*** -.253*** -.544*** .371*** 1

 ※ *p<.1 **p<.05 ***p<.01

2. 가설검증

관료제적 요인(독립변수)이 공공봉사동기(종속변수)에 미치는 영향을 살펴보기 위

해 최소자승법(Ordinary Least Square)에 의한 회귀분석을 실시하였다. 회귀방정식 모

형 전체의 적합성을 나타내는 F값을 살펴보았을 때, 모든 모형이 통계적으로 유의한 

것으로 나타났다. 나아가 본 연구에서는 관료제적 요인(독립변수)이 보수와 승진공정

성(조절변수) 간의 상호작용 효과를 살펴보기 위해 조절효과를 검증하였다. 분석결과

를 <표 5>에 제시하였으며, 모형 2는 통제변수와 관료제적 요인(독립변수)을 투입한 

회귀모형, 모형 3과 모형 4는 보수와 승진공정성(조절변수)을 각각 추가한 회귀모형이



24  한국조직학회보 (제21권 제2호)

다. 모형 5와 모형 6은 관료제적 요인(독립변수) 및 보수와 승진공정성(조절변수) 상호

작용항을 추가 투입한 회귀모형이다. 

<표 5> 관료제와 공공봉사동기에 대한 회귀분석 결과

구분

모형1 모형2 모형3 모형4 모형5 모형6

β
(S.E.)

β
(S.E.)

β
(S.E.)

β
(S.E.)

β
(S.E.)

β
(S.E.)

통제

연령
0.106***
(0.107)

0.118***
(0.096)

0.107***
(0.096)

0.123***
(0.096)

0.108***
(0.095)

0.124***
(0.095)

성별
0.087***
(0.105)

0.056***
(0.095)

0.06***
(0.095)

0.049***
(0.095)

0.059***
(0.094)

0.046***
(0.095)

학력
0.023*
(0.084)

0.029**
(0.076)

0.036***
(0.076)

0.032***
(0.076)

0.035***
(0.075)

0.032***
(0.075)

재직기간
0.131***
(0.059)

0.066***
(0.053)

0.054**
(0.053)

0.069***
(0.053)

0.055***
(0.053)

0.067***
(0.053)

채용방식
-0.092***

(0.154)
-0.058***

(0.139)
-0.057***

(0.138)
-0.056***

(0.139)
-0.056***

(0.138)
-0.055***

(0.138)

직급
0.006

(0.101)
-0.001
(0.091)

-0.007
(0.091)

-0.008
(0.091)

-0.005
(0.09)

-0.007
(0.091)

소속기관
0.035**
(0.128)

0.029**
(0.116)

0.029**
(0.115)

0.027**
(0.115)

0.029**
(0.114)

0.026**
(0.115)

독립

업무경직성
-0.099***

(0.022)
-0.073***

(0.022)
-0.083***

(0.022)
-0.106***

(0.053)
-0.124***

(0.07)

형식주의
0.105***
(0.035)

0.107***
(0.034)

0.087***
(0.035)

-0.0005
(0.081)

-0.072**
(0.099)

무사안일
-0.171***

(0.022)
-0.175***

(0.022)
-0.164***

(0.022)
-0.294***

(0.052)
-0.231***

(0.067)

위계질서
-0.223***

(0.036)
-0.197***

(0.036)
-0.181***

(0.038)
-0.094***

(0.086)
-0.04
(0.111)

조절

보수
0.121***
(0.028)

-0.189**
(0.201)

승진공정성
0.109***
(0.023)

-0.103
(0.138)

업무경직성*보수
0.052

(0.011)

형식주의*보수
0.269***
(0.018)

무사안일*보수
0.21***
(0.011)

위계질서*보수
-0.155***

(0.019)
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 ※ *p<.1 **p<.05 ***p<.01
 ※ β는 표준화 계수임

먼저 통제변수와 독립변수를 모두 포함하여 분석한 결과인 모형 2를 살펴보면, 인

구통계학적 변수들에서 연령(β=0.118, p<0.01), 성별(β=0.056, p<0.01), 학력(β=0.029, 

p<0.05), 재직기간(β=0.066, p<0.01), 채용방식(β=-0.058, p<0.01), 소속기관(β=0.029, 

p<0.05)이 공공봉사동기에 유의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 구체적으로는 

나이가 많을수록, 학력이 높을수록, 재직기간이 길수록 공공봉사동기가 증가하는 것

을 확인할 수 있다. 또한, 여성공무원보다는 남성공무원이, 공개경쟁채용 방식보다는 

경력경쟁채용 및 기타 채용방식이, 소속기관은 광역행정기관･기초자치단체보다는 중

앙행정기관이 공공봉사동기에 긍정적 영향을 미치는 것으로 드러났다.

가설검증을 위하여 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향과 관련하여 <모

형 2>를 살펴보면, 업무의 경직성(β==-0.099. p<0.01)이 통계적으로 유의미한 수준에

서 공공봉사동기에 부(-)의 영향력을 미치는 것으로 드러나 업무의 경직성이 강할수록 

공공봉사동기가 감소할 것이라는 가설 1-1을 지지하였다. 마찬가지로 무사안일(β

=-0.171, p<0.01)과 위계질서(β=-0.223, p<0.01) 또한 공공봉사동기에 부정적 영향을 

미치는 것으로 드러나 무사안일이 심화될수록 공공봉사동기가 감소할 것이라는 가설 

1-3과 위계질서가 강할수록 공공봉사동기가 감소할 것이라는 가설 1-4를 지지하였다. 

반면, 형식주의(β=0.105, p<0.01)는 공공봉사동기에 통계적으로 정(+)의 영향으로 유

의미한 영향을 미치는 것으로 밝혀지면서 가설 1-2는 기각되었다. 즉, 관료제의 병폐

로 지적되어온 형식주의는 공공봉사동기에 부정적인 영향을 미칠 것이라는 예상과는 

업무경직성
*승진공정성

0.053
(0.008)

형식주의
*승진공정성

0.342***
(0.012)

무사안일
*승진공정성

0.091**
(0.007)

위계질서
*승진공정성

-0.15***
(0.013)

Constant
16.817***

(0.322)
22.591***

(0.494)
20.633***

(0.527)
20.285***

(0.566)
23.732***

(0.969)
23.016***

(1.248)

Adj   0.083 0.256 0.268 0.264 0.274 0.271

F 83.91*** 202.67*** 197.37*** 193.35*** 153.21*** 150.7***

N 6444
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달리 공공봉사동기에 긍정적인 영향을 미치는 것을 확인하였다. 이는 행정적 책임성

을 져야 하는 공무원들이 공식화된 규칙과 절차를 통해 업무의 안정성과 일관성을 확

보하고 자신의 행동에 대한 안전장치로 작용할 수 있을 때 긍정적인 조직행태로 나타

나는 것으로 해석할 수 있다(송성화, 2015).

조절효과를 분석하기에 앞서 보수와 승진공정성이 공공봉사동기에 미치는 직접적

인 관계를 파악하기 위해 모형 3과 모형 4를 제시하였다. 보수와 승진공정성은 각각 

공공봉사동기에 직접적으로 유의미한 정(+)의 영향을 미친다. 이는 보수의 만족 수준

이 높을수록 그리고 승진에 대한 공정성 인식이 높을수록 공공봉사동기가 증가함을 

의미한다.

마지막으로 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영향에 있어 보수와 승진공

정성에 대한 상호작용항을 포함하여 조절효과를 검증한 결과를 모형 5와 모형 6에 제

시하였다. 분석결과, 보수와 승진공정성 모두 통계적으로 유의미한 영향을 미치는 상

호작용항은 업무경직성을 제외한 형식주의, 무사안일 그리고 위계질서로 나타났다.

구체적으로 살펴보면, 형식주의와 보수의 상호작용항(β=0.269, p<0.01)이 공공봉

사동기에 유의미한 정(+)의 영향을 미쳤다. 또한, 보수는 무사안일(β=0.21, p<0.01)과 

공공봉사동기 간의 부정적 관계를 약화시킨 반면 위계질서(β=-0.155, p<0.01)와 공공

봉사동기 간의 부정적 관계는 강화하는 것으로 드러났다. 즉, 보수의 만족이 증가할수

록 형식주의가 공공봉사동기에 미치는 긍정적 영향이 더 커지고, 무사안일이 공공봉

사동기를 악화시키는 영향은 감소하는 것을 의미한다. 반면, 보수의 만족이 증가할수

록 위계질서가 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소할 것이라는 예상과 달리 오히

려 부정적 관계를 강화하는 것을 확인하였다.

승진공정성의 경우에도 형식주의와 보수의 상호작용항(β=0.342, p<0.01)이 공공

봉사동기에 유의미한 정(+)의 영향을 미쳤다. 또한, 승진에 대해 공정하게 인식할수록 

무사안일(β=0.091, p<0.05)이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소하는 것으로 나

타났다. 그러나 승진에 대해 공정하게 인식할수록 위계질서(β=-0.15, p<0.01)가 공공

봉사동기를 악화시키는 영향은 강화되는 것으로 나타났다. 즉, 보수와 승진공정성은 

모두 공공봉사동기 간의 직접적인 관계에서는 긍정적인 영향을 주지만 위계질서와 공

공봉사동기 간의 부정적 관계를 보수와 승진공정성이 더 악화시키는 조절효과가 있기 

때문에 위계질서에 근거한 한국의 관료제 구조에서 보수와 승진공정성을 통한 보상체

계로 공공봉사동기를 관리하는 데 있어 적절한 해결방안이 될 수 있을지에 대한 의문
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을 제기하는 결과로 해석할 수 있다.

보수와 승진공정성의 조절효과 분석에서 유의하게 나타난 조절효과의 구체적인 

방향과 크기를 확인하기 위해 조절변수의 평균값과 ±1표준편차 값에서 형식주의, 무

사안일, 위계질서가 공공봉사동기에 미치는 영향을 그래프를 통해서 확인하였다. 보

수와 승진공정성의 수준 변화에 따른 형식주의와 공공봉사동기 간 관계변화 정도를 

도식화하면 <그림 3>의 그래프와 같다. 형식주의의 정도와 상관없이 보수의 만족과 승

진의 공정성 인식 수준이 증가함에 따라 공공봉사동기가 증가한다. 그러나 보수의 만

족과 승진공정성 인식 수준이 낮을 때는(평균에서 1표준편차를 뺀 값) 형식주의가 공

공봉사동기를 완만하게 증가시키는 반면 보수의 만족과 승진공정성 인식 수준이 높을 

때는(평균에서 1표준편차를 더한 값) 형식주의가 공공봉사동기를 가파르게 증가시킴

을 확인할 수 있다. 즉, 공식화된 규칙과 절차가 안정적이고 예측 가능성을 높인다는 

측면에서 적절한 지침 하에 보상체계가 함께 발휘될 때 공무원의 동기부여에도 긍정

적 효과를 가져올 수 있다. 

<그림 3> 형식주의와 공공봉사동기 간 관계에 대한 보수와 승진공정성의 조절효과

<그림 4>는 보수와 승진공정성의 수준 변화에 따른 무사안일과 공공봉사동기 간 

관계변화 정도를 도식화한 그래프이다. 보수의 만족과 승진의 공정성 인식 수준에 상

관없이 무사안일이 심화될수록 공공봉사동기가 감소하지만, 보수의 만족과 승진의 공

정성 인식의 수준이 낮을 때 보다 높을 때 무사안일과 공공봉사동기 간의 부정적 관계

가 완만해지는 것을 확인할 수 있다. 한국의 관료제 특성은 상명하복과 수직적 위계질

서가 강조되고 연공과 서열이 인사관리의 기준이 되어 성과에 대한 보상(보수와 승진)

이 약하다. 성과가 반영된 보상체계는 목표달성을 위한 노력과 동기부여에 대한 유인

책으로 작용하기 때문에 공무원의 무사안일 행태와 공공봉사동기 간의 부정적 관계를 
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약화시킬 수 있다. 

<그림 4> 무사안일과 공공봉사동기 간 관계에 대한 보수와 승진공정성의 조절효과

<그림 5>는 위계질서와 공공봉사동기 간 관계를 보수와 승진공정성이 조절하는 효

과를 그래프로 나타내고 있다. 보수의 만족 수준과 승진의 공정성 인식 정도와 상관없

이 위계질서가 강할수록 공공봉사동기가 감소한다. 보수의 만족과 승진의 공정성 인

식 수준이 낮을 때는 위계질서가 공공봉사동기를 완만하게 감소시킨다. 그러나 보수

의 만족과 승진의 공정성 인식 수준이 높을 때는 위계질서가 공공봉사동기를 가파르

게 감소시킴을 확인할 수 있다. 즉, 위계질서가 강조되는 관료조직 내에서 공무원들은 

보수 수준이 낮고 인사 적체가 심하다고 인식하는 정도가 높아지면 국민과 국가를 위

해 봉사하려는 자세와 의지에도 부정적 영향을 초래하게 되면서 위계질서와 공공봉사

동기 간 부정적 관계를 강화한다고 추론할 수 있다.

<그림 5> 위계질서와 공공봉사동기 간 관계에 대한 보수와 승진공정성의 조절효과
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3. 분석결과 논의

관료제적 요인(업무의 경직성, 형식주의, 무사안일, 위계질서)이 공공봉사동기에 

부(-)의 영향을 미칠 것이라고 가정하고, 관료제적 요인이 공공봉사동기에 미치는 영

향에 있어 보수와 승진공정성의 조절효과를 분석하였다. 

연구의 분석결과를 논의하면 다음과 같다. 첫째, 회귀분석 결과, 업무의 경직성이 

강할수록, 무사안일이 심화될수록, 위계질서가 강할수록 공공봉사동기가 감소하는 것

으로 나타났다. 업무의 자율성을 억제하면 동기부여에 부정적일 수밖에 없고 결국 국

가와 국민을 위해 봉사하고자 하는 의지가 감소하게 된다. 또한, 무사안일에 빠져 소

극적이고 수동적인 직무 태도를 보이게 되면 공무원의 동기유발과 행태에도 부정적 

영향을 미친다. 이와 관련하여 임의영(2005)은 사회적 역할을 효율적으로 수행할 수 

있는 전문적 능력을 가진 구성원이 관료제가 유포하고 있는 삶의 방식에 안주해서 행

복해하고 수행의 결과에 따른 보상을 향유하며 만족하는 자를 ‘최후의 인간’, ‘정신없

는 전문가’, ‘가슴 없는 향락자’로 묘사했다. 업무에 대한 자발적이고 적극적인 행동이 

나오도록 동기를 부여할 수 있는 유인책이 필요하다. 위계질서 역시 공공봉사동기에 

부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 조직의 환경이 수직적 위계질서를 강조할

수록 공무원의 동기유발에 부정적인 영향을 미치므로 소통의 빈자리에 상명하복이 자

리 잡아 온 공직문화를 수평적으로 바꿔 나갈 필요가 있다.

한편, 관료제의 특성에서 부정적으로 인식되어 온 형식주의가 공공봉사동기에 부

(-)의 영향을 미칠 것이라는 예상과는 달리, 회귀분석 결과 정(+)의 방향으로 나타나 형

식주의와 공공봉사동기 간의 긍정적 관계를 확인하였다. 한국의 정부관료제는 법규나 

절차적인 규정의 준수가 업무의 중요한 부분으로 차지하고 있다(송성화, 2015). 공무

원은 수행하는 업무에 대한 법규나 규정이 있으면 업무의 안정성과 일관성을 확보할 

수 있어 자신의 행동에 대한 안전장치가 작용할 때(송성화, 2015), 개인의 정서적 상태

나 동기에 긍정적인 영향을 미치므로 이와 같은 결과가 나타났을 것이다. 최근의 정부

가 공무원의 업무 자율성과 재량을 증가시키고자 하는 방향으로 개혁을 주장하고 있

지만, 이러한 결과는 이 개혁이 얼마나 공공봉사동기에 의미가 있을지 의문을 제기해

준다. 회귀분석 결과, 엄격한 규율체계로 발생하는 업무의 경직성이 공공봉사동기에 

부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 즉, Weber의 관료제에서 주장한 법규나 절

차적 규정이 지나칠 경우 동기부여에 부정적인 효과를 줄 수 있지만, 다른 한편으로는 
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업무의 안정성과 예측가능성을 주기 때문에 동기부여에 긍정적인 효과도 줄 수 있다. 

이와 관련하여 오재록과 전영한(2012)은 연구 결과를 통해 관료적 자율성의 확대는 경

직적인 관료조직을 보다 혁신적이고 유연한 조직으로 전환 시키는 데 있어 도움이 될 

수 있으나, 동시에 공공조직의 업무수행에 요구되는 중요한 과정적 가치 혹은 맥락적 

목표를 훼손할 수 있는 두 얼굴을 갖는다는 것을 밝혀냈으며, 이러한 양면성을 인식하

고 공공관리 개혁을 점진적으로 접근하는 신중함의 필요성을 주장하였다. 따라서 관

료제에서 발생하는 부정적인 효과를 억제하고자 업무의 경직성을 완화하기 위한 자율

성을 부여하기에 앞서 법규나 규정이 동기유발에 긍정적인 효과 또한 줄 수 있다는 점

을 인식하고 정부 개혁의 방향성에 대해 재고할 필요가 있다.

둘째, 보수와 승진공정성은 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 관계에서 부분적

으로 조절 효과를 보이는 것으로 확인되었다. 먼저 형식주의와 공공봉사동기의 긍정

적 관계를 보수와 승진공정성이 강화하는 것으로 나타났다. 앞서 언급한 바와 같이, 

공식화된 규칙을 통한 안정지향성을 강조하는 관료제의 가치와 규범(고규태, 2013)이 

업무과정에 명확한 지침을 제공하기 때문에 여전히 공공조직의 관리에 효율적인 강점

이 있다(허성욱, 2023). 특히 도명록 외(2018)에 따르면 성과관리가 긍정적인 역할을 

하기 위해서는 공정성에 대한 인식이 뒤따라야 하는데, 이러한 공정성은 명확한 규정

과 지침이 함께 할 때 긍정적 효과로 발휘될 수 있다(은종환, 2022; 허성욱, 2023). 따

라서 적절한 규칙이 안정성과 예측 가능성을 높인다는 측면에서 보수의 높은 만족 수

준과 승진에 대한 공정성 인식이 함께 발휘된다면 공무원의 동기부여에도 긍정적 효

과를 가져올 수 있다. 

또한, 무사안일과 공공봉사동기 간의 부정적 관계를 보수와 승진공정성이 약화시

키는 것으로 나타났다. 보수의 만족이 높아지거나 승진의 공정성 인식이 높아질수록 

무사안일이 공공봉사동기를 악화시키는 영향은 감소하는 것이다. 이러한 결과는 무사

안일 행태가 공무원으로서의 사명감과 동기부여에 부정적인 영향을 미치는 것을 개선

하기 위해 공직수행에 따른 충분한 보수와 공정한 평가가 이루어져야 함을 의미한다. 

기존의 관행과 타성에 젖어 무사안일에 빠진 공무원은 맡은 임무를 성실히 수행하지 

않게 되어 사명감과 동기유발에 부정적인 영향을 미치게 된다. 또한, 공공부문은 기존

의 연공서열에 기반한 획일적 보상 방식으로 인해 동기를 부여할 수 있는 유인이 상대

적으로 부족하다. 따라서 현상을 유지하고 현실에 안주하려는 안일한 행태를 극복하

고 공무원의 동기를 유발하여 성과 향상을 위한 노력을 기울일 수 있도록 유인하기 위
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한 충분한 보상의 제공이 필요하다.

한편, 위계질서와 공공봉사동기 간의 부정적 관계가 보수와 승진공정성이 강화하

는 조절효과가 있는 것으로 나타났다. 위계질서가 강하게 작용하고 있는 한국의 관료

조직은 연공서열을 중심으로 하는 보상체계가 공고하다. 아울러 한국의 공직문화는 

자리에 따라 중요도가 부여되기 때문에 ‘자리문화’로 표현된다(윤견수, 2015). 즉, 공

무원은 더 좋은 자리로 옮기면서 자신의 정체성을 형성해가는 과정에서 자아실현을 

이룰 수 있기 때문에(윤견수, 2015) 관료제의 계층제 구조 속에서 승진은 중요한 역할

을 한다. 따라서 연공서열을 기반으로 하는 위계질서 문화가 강한 한국 관료제 시스템

에서 자신이 속한 집단에서 정체성을 찾고, 사회적 위치를 인정받고자 하는 공무원의 

욕구를 보수와 승진을 통해 일정 수준 충족시켜주는 것이 중요하다.

Ⅴ. 결론

그동안 공공봉사동기에 영향요인을 살펴본 연구들이 많았지만 본 연구는 공무원

의 공공봉사동기가 감소하는 사회적 현상의 원인을 한국 관료제적 요인에 주목하였

다. 이에 본 연구는 관료제적 요인(업무의 경직성, 형식주의, 무사안일, 위계질서)이 공

공봉사동기에 미치는 영향을 살펴보고 보수와 승진공정성의 조절효과를 분석하는 데 

목적이 있다. 분석결과를 요약하면, 형식주의는 공공봉사동기에 정(+)의 영향으로, 업

무경직성, 무사안일, 위계질서는 공공봉사동기에 부(-)의 영향으로 나타났다. 조절효

과 검증결과, 보수의 만족 수준과 승진에 대한 공정성 인식이 높을수록 형식주의와 공

공봉사동기의 긍정적 관계를 강화하고, 무사안일과 공공봉사동기의 부정적 관계를 약

화시킨 반면, 위계질서와 공공봉사동기의 부정적 관계는 악화되는 것으로 나타났다.

이상의 분석결과를 토대로 다음과 같은 정책적 함의점을 도출하였다. 첫째, 현대

의 사회경제적 패러다임에서 계층제 조직을 가진 일정 규모 이상의 조직은 관료제적 

형태를 필연화하므로 관료제를 부정하기는 힘들다(정병걸･하민철, 2013; 권향원, 

2015). 따라서 지금까지 추진되어온 관료가 정부 문제의 근원이라는 식의 개혁보다는 

유능한 관료를 무능하게 만든 현 관료제의 시스템에서 문제를 찾아야 한다(임도빈, 

2009),

둘째, 업무의 경직적인 통제를 줄이고 자율성을 확대하면서 창의성을 고양하는 방
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안은 인사 및 조직 개혁의 측면에서 추진할 수 있는 처방이다. 그러나 법규나 절차적 

규정이 업무의 안정성과 예측가능성을 줄 수 있다는 점에서 업무 자율성의 확대는 신

중한 검토가 필요하다. 특히 적절한 수준의 명령과 지침이 함께 할 때 보수와 승진이 

긍정적인 효과를 발휘하여 공공봉사동기를 증가시킬 수 있다는 점에서 형식주의의 긍

정 혹은 부정적 효과를 모두 고려한 접근이 필요하다. 따라서 통제는 나쁘니 자율성을 

확대해야 한다는 식의 방향보다는 공무원의 행정적 책임성을 보장하기 위한 안전장치

로서 법규와 규정의 필요성을 인지하고 자율성 부여와 통제의 상충관계를 피할 수 있

는 개혁 방향으로 추진할 필요가 있다.

셋째, 관료제의 병리현상으로 발생하는 무사안일에서 보수와 승진의 인센티브 구

조가 변수로 작용하였을 때 유인구조로 활용되기에 적절하다는 점이 입증되었다. 한

편, 새 정부가 들어설 때마다 관료제 개혁을 단행하면서 역대 정권의 성과주의 보상체

계의 강조가 여전히 행정개혁의 지배적 원리로 간주되고 있다(문국경･임재영, 2019), 

마찬가지로 현 정부도 관료의 마음가짐이나 방식의 변화 없이는 글로벌 경쟁 사회에

서 살아남기 힘들다는 위기의식을 제기하면서 파격적인 성과주의 도입을 제안했다. 

그러나 역대 정권의 각종 개혁에도 불구하고 관료제의 병리적 현상이 건재하고 있는 

것은 기존 개혁의 효과가 미미하다는 것이다(임도빈, 2009). 위계질서가 강한 한국 관

료문화는 연공서열이 인사상의 기준이 되어 여전히 계급제적 보상체계가 공고하기 때

문에 성과에 따른 보상이 미흡하다. 따라서 공무원의 업무와 관련된 동기를 유발하기 

위해 자발적이고 적극적인 행동을 취하여 맡은 업무에 최선을 다할 수 있는 충분한 보

상을 통한 인센티브 체제 제공이 필요하다. 

이상을 통한 연구의 이론적 함의점은 다음과 같다. 첫째, 공공봉사동기로 이어지

는 관계에서 관료제적 요인을 분석한 점을 들 수 있다. 본 연구는 의미있는 변수임에

도 선행연구에서 체계적으로 다루지 않았던 관료제적 요인을 독립변수로 설정하여 공

공봉사동기와의 관계를 보다 정밀하게 검증하였다. 상황이론에 따르면 조직구성원의 

직무수행 태도나 행동이 개인이 처한 조직의 환경에 영향을 받는다(Fiedler, 1967; 문

국경･임재영; 2019). 즉, 조직의 상황에 따라 개인의 공공봉사동기가 강화될 수도 있고 

약화될 수도 있다는 점에서 공공조직에 깊이 뿌리내려 있는 관료제적 요인을 고려하

지 않을 수 없다. 공공봉사동기가 개인에게 내재된 오랜 사회화의 결과라 하더라도 조

직 환경의 영향을 받으면 변화될 수 있기 때문이다(김지현, 2021). 따라서 본 연구는 

관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 영향 관계를 파악하면서 공공봉사동기의 감소 현
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상을 공무원이 처한 상황적 조건을 고려하기 위해 관료제 시스템에 주목하였다는 점

에서 후속연구에 기여 하는 바가 있다.

둘째, 기존 선행연구들과는 달리 관료제적 요인과 공공봉사동기 간의 보수와 승진

공정성의 조절효과를 규명하였다. 본 연구는 한국 정부관료제적 요인과 공공봉사동기 

간 관계에서 중요한 메커니즘임을 살펴보면서 제3의 변수로 외재적 보상(보수와 승진

공정성)의 영향을 입증하였다는 점에서 이론적 의의가 있다. 

다만, 본 연구는 다음과 같은 추가분석이 필요하다. 첫째, 분석에서 활용된 ‘2023

년 공직생활실태조사’ 데이터는 중앙행정기관･광역자치단체･기초자치단체에 소속된 

일반직 공무원만을 대상으로 실시한 설문 조사이기 때문에 특정직에 소속되어 있는 

공무원이 배제되어 공무원에 대한 대표성이 떨어진다. 이로 인해 표본의 특성상 분석

결과를 우리나라 전체 공무원으로 일반화하기에는 다소 어려울 것으로 보이므로 후속

연구를 통해 행정조직에 종사하는 다양한 인적구성을 종합적으로 반영한 표본을 대상

으로 검토할 필요가 있다. 둘째, 분석에 2차 자료를 바탕으로 활용되었기 때문에 변수 

측정의 정교함이 떨어진다. 관료제의 하위차원으로 반영되지 못한 변수(예. 할거주의)

가 존재한다. 향후 연구에서는 정확한 변수의 측정과 모든 구성요소를 반영할 수 있는 

설문을 개발하는 것이 필요하다. 셋째, 공공봉사동기에 대한 실증적 연구는 주로 동일

한 시점에 동일한 방법으로 자기보고식 설문지를 활용하기 때문에 사회적 소망성 편

향의 문제가 발생할 수 있다(Kim & Kim, 2017; 김상묵, 2018). 추후 연구에서 인터뷰 

등 다양한 방법을 활용하여 동일방법편의의 발생 문제를 해결하고 연구의 질 향상에 

기여할 필요가 있다. 마지막으로 본 연구에서 논의된 외재적 보상체계(보수와 승진) 

외에도 교육훈련 등 공공봉사동기에 영향을 미칠 수 있는 다양한 인사관리 제도에 대

한 고려가 필요하다. 이러한 내용들은 후속연구에서 추가분석을 통해 보완하여 발전

시킬 예정이다.
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Abstract and Key Words

A Study on the Effect of Bureaucratic Factors on Public Service Motivation(PSM)

Kim, Sora
Korea University

The purpose of this study is to analyze the impact of bureaucratic factors (work 

inflexibility, formalism, the peace-at-any-price principle, and hierarchy) on public 

service motivation(PSM) by focusing on the decline in PSM, and to quantitatively analyze 

the moderating effect of the level of satisfaction with wage and fairness perception of 

promotion. As a result of the analysis, work inflexibility showed a negative effect on 

PSM. However, it is necessary to promote a reform direction that can avoid the trade-off 

between granting autonomy and control in that formalism showed a positive effect on 

PSM, and wage and promotion fairness can increase PSM when an appropriate level of 

regulation and rule together. Second, it was found that the peace-at-any-price principle 

showed a negative effect on PSM, and wage and promotion fairness weakened this 

relationship. In addition, it was found that the hierarchy showed a negative effect on 

PSM and that wage and promotion fairness deteriorated the negative relationship 

between the hierarchy and PSM. In Korean bureaucratic organizations with strong 

hierarchical relationships, seniority is the standard for personnel management, so 

sufficient compensation should be made to induce motivation related to the work of 

public servants and to take active actions in their duties. Unlike previous studies that 

have identified factors affecting PSM, this study is significant in that it analyzes the 

relationship with bureaucratic factors focusing on the decline in PSM.

[ Key Words: public service motivation(PSM), bureaucratic factors, wage satisfaction, 

promotion fairness ]


