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< 요 약 >

본 연구는 공무원의 적극행정을 장려하기 위한 각종 정책에도 불구하고 공무원에게 

소극행정이 합리적 선택이 되는 현실에 대해 한국의 정치-행정의 관계와 관료제 조

직 구조 맥락에서 살펴보았다. 특히 공무원이 적극행정을 실천하려 할수록 정치적 중

립을 지키지 못하는 한계에 부딪히게 되는 측면에 주목하여 공무원이 전문가적·정치

적 책임을 다해 사회 전체를 위한 공익을 실현하는 적극행정을 할 수 있도록 조직 내

에서의 민주적 의사소통이 필요하다고 보았다. 본 연구는 이를 위한 제도적 기반으로 

조직 내 민주성이, 행위자적 기반으로 서번트리더십이 필요하다고 보고, 적극행정 장

려 제도가 본격 도입되기 전과 후인 2018년과 2022년의 공직생활실태조사 자료를 

토대로 위계적 회귀분석을 실시하였다. 그 결과 2018년과 2022년에 공통적으로 공

무원의 조직 내 민주성 인식은 적극행정에 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났고, 

서번트리더십은 유의한 조절효과가 있는 것으로 나타났다. 또한 서번트리더십에 대

한 평균 인식 수준을 기준으로 구분하여 분석한 결과 2018년과 달리 2022년에 서번

트리더십에 대한 인식이 평균 이상일 때, 조직 내 민주성 인식이 적극행정에 유의한 

정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이러한 분석 결과를 바탕으로 공무원의 내

면에서 우러난 적극행정 장려를 위해 의사결정 구조와 과정에서 공무원의 자유로운 

참여와 의사표현이 보장되는 조직 내 민주성을 갖추고, 공무원이 자신에게 공익을 판

단할 재량과 독립성이 있음을 실질적으로 인식할 수 있도록 정무직 상관의 서번트리

더십 발휘를 위한 정책적 노력이 필요함을 제시하였다.

[ 주제어: 조직 내 민주성, 서번트리더십, 적극행정, 정치적 중립 ]
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Ⅰ. 서 론

행정환경은 복잡하고(complex), 모호하고(ambiguous), 불확실하며(uncertain), 변

동적(volatile)인 형태로 급변하고(문명재, 2021; 김상묵, 2022 OECD, 2022), 정부는 

“지속적인 재정 압박, 국민 기대수준의 상승, 복잡한 정책 이슈” 등 도전적 상황에 직

면하고 있다(OECD, 2017b: 4). 이러한 행정환경의 변화는 지능적으로 미래를 예측하

고 민첩하게 대응하는 협력적이고 유능한 정부를 요구하고 있고(문명재 2021; 김상묵, 

2022; OECD, 2022), 이에 따라 정부 조직 구성원인 공무원의 적극행정을 장려하기 위

한 정책적 노력이 전개되고 있다.

적극행정은 공무원의 성실 의무와 같이 공무원이 갖추어야 할 기본자세이나(박정

훈, 2009; 최태현･박신애 2021), 현재 정부에서는 공무원의 적극행정을 장려하기 위해 

승진, 성과급, 교육･훈련 기회, 포상 등 각종 보상 제도를 마련해 운영하고, 소극행정

을 한 공무원을 처벌하고 있다(｢적극행정 운영규정｣). 공무원 일각에서는 적극행정을 

장려하기 위한 각종 보상 제도가 또 하나의 상벌 평가제도에 지나지 않는다는 냉소적

인 태도를 보인다.1) 공무원의 소극행정을 개선해야 할 당위성을 인정하더라도 적극행

정을 장려하기 위한 인위적 정책이 계속 필요할 만큼 공무원의 적극행정이 이루어지

고 있지 않은 이유를 고찰해 볼 필요가 있다. 이를 통해 공무원의 적극행정을 이끌어 

내기 위한 방안으로 현재의 결과적 차원에서의 보상과 처벌 제도가 적합한지에 대한 

고찰이 필요한 시점이다.

적극행정에 관한 그간의 선행연구는 공무원의 적극행정을 장려하기 위해 공무원

이 처한 상황에 대한 성찰이 필요함을 당부하는 연구(최태현･정용덕, 2020; 최성욱, 

2021)와 적극행정에 영향을 미치는 요인을 분석하는 연구(김호균, 2019, 전설희･장재

성, 2023)로 구분되어 진행돼 왔다. 그러나 공무원의 적극행정이 어려운 한국 행정에

서의 현실적 한계를 분석하고, 경제적 수단에 의한 피상적･반응적 행태가 아닌 공무

원의 내면에서 우러난 적극적 태도를 이끌어 내기 위한 근본적･제도적 방안을 제시하

는 학문적 연구는 부족했다.

따라서 본 연구는 우선 공무원의 책임성 이론(Romzek & Dubnick, 1987; Fredrich, 

1940)과 정치적 중립 의무 이론(박천오, 2016; 임도빈, 2020)을 바탕으로 공무원에게 

적극행정이 어려운 현실적 한계를 한국의 정치-행정의 관계와 관료제 조직 구조 맥락

1) 공무원 개인 아닌 정부 시스템･문화 바뀌어야 적극행정 열린다(한국경제, 2019).
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에서 분석하였다. 다음으로 사회학적 제도주의(Scott, 1994; Schimank, 2000) 관점에

서 공무원의 적극행정을 내면에서 이끌어내기 위해 공무원이 실질적으로 재량과 독립

성을 인지할 수 있는 조직 내 민주성(Hammer, 1998; Butcher & Clarke, 2002)이라는 

제도적 기반이 필요함을 분석하였다.

나아가 본 연구는 공무원의 적극행정을 내면에서 이끌어내는 데 있어 제도적 요인

뿐만 아니라 행위자적 요인 또한 중요하다고 보았다. 제도적 요인은 조직 내 모든 행

위자에게 영향을 미치나, 조직 내 권력관계의 정점에 있는 리더는 조직 내 민주성이라

는 제도의 정착을 제약 또는 촉진할 수 있는(Kantar, 1983; Battilana & Casciaro, 

2012) 주요 행위자라 할 수 있다. 즉 정무직 상관의 리더십은 조직 내 민주성이라는 제

도적 요인이 공무원의 적극행정에 미치는 영향을 조절할 수 있다고 보았다. 특히 서번

트리더십은 다른 리더십과 달리 부하 공무원의 성장과 발전을 중요하게 본다(Robert 

Greenleaf, 1970; Northouse, 2015)는 점에서 공무원이 정무직 상관과의 상호작용에서 

공익을 찾기 위해 적극적 노력을 감행하는 태도를 취하게 할 수 있다고 판단하여 서번

트리더십의 조절효과를 분석하였다. 

본 연구는 공무원에 대한 심층적 이해(최태현･정용덕, 2020)를 바탕으로 공무원을 

실존윤리로서의 명예(최태현･박신애, 2021)와 행정전문가로서의 장인정신(강명구, 

2017)을 지닌 한 인간으로 바라보는 관점에서 공무원의 적극행정을 내면에서 이끌어 

내기 위한 제도적, 행위자적 기반의 필요성을 이론적으로 분석하고 실증적으로 검증

하였다는 점에 의의가 있다. 

Ⅱ. 이론적 배경

1. 공무원의 주관적 책임성 실현 관점에서의 적극행정: 정무직 상관과 공무원의 

민주적 소통 과정

1) 적극행정

적극행정에 대한 합의된 개념은 존재하지 않는다. 법령에서는 적극행정을 “공무원

이 전문성과 창의성을 바탕으로 불합리한 규제를 개선하는 등 공익을 위해 업무를 적
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극적으로 처리하는 행위”로 정의하고 있다(｢적극행정운영규정｣제2조제1호). 적극행

정의 개념에 관한 선행연구를 종합하면 적극행정은 통제를 중심으로 하는 관점과 공

익 실현을 중심으로 하는 관점으로 구분할 수 있다(박충훈 외, 2016; 최태현･정용덕, 

2020). 통제를 중심으로 하는 관점에서 적극행정은 “헌법 및 법률의 허용 범위 내에서 

공익을 실현하기 위해 직무를 능동적으로 수행하는 것”으로 정의되고(박정훈, 2009; 

최태현･정용덕, 2020), 공익 실현을 중심으로 하는 관점에서 적극행정은 “감사행정의 

관점을 넘어 관료가 적극적으로 정책을 수행하여 공공의 이익을 실현하는 것”으로 정

의된다(최태현･정용덕, 2020). 

그러나 공통적으로 적극행정에 대한 개념은 적극행정이 ‘공익’을 실현하기 위한 

행위임을 나타내고 있다. 최태현(2020)도 적극행정을 이해하는 관점으로 규제행정의 

면책에 초점을 둔 통제 위주의 관점보다는 행정의 존재 이유 및 공동체의 목표 설정과 

성과 창출이라는 리더십 측면의 관료 역할을 고려한 공익 실현 중심의 관점으로 이해

함이 타당하다고 보았다. 이처럼 적극행정을 공익 실현 관점으로 이해할 때, 공무원에

게 공익을 적극적으로 실현할 책임이 있다고 볼 수 있는지를 공무원의 책임성 이론에 

비추어 살펴볼 필요가 있다.

2) 공무원의 책임성

고전적으로 공무원의 법적 책임이 강조되어 왔다. 공무원은 법에 규정된 사항을 

충실히 이행함에 따라 주어진 책임을 다하게 되고(Harmon, 1990: 156-158; Dobel, 

1990: 354), 관련 법규를 준수했으므로 부정적 결과가 초래되더라도 법적 책임을 면제

받게 된다(March & Olson, 1995: 154-155). 한국 행정 풍토는 법적 책임을 중시하여 

보신주의와 무사안일 풍조를 낳았고(박천오, 2016), 현행 법규에 따르면 공무원의 보

신주의, 무사안일한 행태는 ‘소극행정’2)의 전형에 해당해 처벌의 대상이 될 수 있다. 

고전적으로 강조된 공무원의 또 다른 책임은 계층적 책임이다. 공무원에게는 

Weber의 관료제적 조직구조에 따른 계층제에서 상관의 지시와 기대에 맞춰 충실히 

업무를 이행할 책임을 책임이 있다(박천오, 2016). 공무원의 계층적 책임을 강조할 경

우 위로부터의 민주주의(overhead democracy)를 구현할 수 있고, 공무원의 자의적인 

2) 공무원이 직무태만 또는 부작위 등 소극적인 업무행태로 국가 재정상 손실을 발생시키거나 

국민의 권익을 침해하는 행위(｢적극행정운영규정｣ 제2조).
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정책집행과 권한남용을 방지하는 장점이 있다. 반면 공무원의 계층적 책임을 강조할 

경우, 공익 추구를 위한 공무원의 자발적 노력을 저해하고(Petter, 2005: 203), 공무원

의 공적 마인드(public-mindedness)를 약화시켜 기회주의(opportunism)적 행태를 강

화한다. 공무원은 상관의 지시에 비판적 이견을 제시하기보다 복종적 일치(obedient 

conformity)의 모습을 보임으로써 보상받을 수 있기 때문이다(Gregory, 2007: 342).

이상에서 살펴본 바와 같이 공무원의 책임을 고전적으로 강조되어 온 법적･계층

적 책임으로 한정하여 강조할 경우, 공무원은 법적으로 해야 할 의무에서 한 걸음 더 

나아갈 이유가 없고, 상관의 지시가 사회 전체를 위한 공익의 관점에서 부당하다고 여

겨져도 비판적으로 사고하고 개선하고자 노력할 이유가 없다. 따라서 공무원에게 적

극행정을 해야 한다고 요구하기 위해서는 공무원의 책임을 주관적 책임의 관점에서 

살펴볼 필요가 있다.

공무원의 주관적 책임에는 전문가적･정치적 책임이 있다. 공무원의 전문가적 책

임은 공무원이 자신의 공익관과 직업윤리를 바탕으로 주관적으로 느끼는 의무를 스스

로 이행할 책임을 말한다(이종수, 2012). 공무원의 전문가적 책임은 행정인으로서의 

경험과 지식을 토대로 직업윤리에 부합하는 행동을 할 의무를 뜻한다(박천오, 2016). 

Fredrich(1940)는 공무원이 직업적 전문성(professional expertise), 공동체의 선호, 기

술적 기준(technical standards) 등에 의해 형성된 내적 윤리(internal ethics)에 따라 직

무를 수행해야 한다고 주장했다(Alexander, 1997: 350).

공무원의 정치적 책임은 시민, 언론 등 조직 외부의 주체들에 대한 대응성을 강조

하는 책임성이다(Romzek & Dubnick, 1987). 이는 공무원의 행위는 시민들로부터 전

부 위임받은 행위라는 수탁자(fiduciaries)의 논리에 근거한다(Buchanan, 1996). 

Fredrich(1972)는 정무직 상관의 명령이 시민의 의지를 왜곡하거나 외면할 때, 공무원

은 시민의 대리인으로서 이를 바로잡기 위해 노력해야 할 책임이 있다고 주장했다.

이상에서 살펴본 바와 같이 공무원에게 전문가적･정치적 책임이 있다고 보아야만 

공무원에게 공익 실현을 위한 적극행정을 요구할 수 있다. 다시 말해 정무직 상관의 

지시가 공동체의 가치나 시민의 이익에 비추어 부당하다고 여겨질 때, 공무원에게는 

전문행정인으로서의 전문성과 공익관에 따라 이의를 제기하고 바로 잡으려고 노력할 

책임이 있다고 보아야만 공무원에게 적극행정을 요구할 당위성이 인정된다. 

공익이 무엇인가에 대해 공동체 전체의 이익에 부합하는 것으로 정의되기도 하고

(박천오, 2016), 다원주의적 민주주의하에서 절차적 과정으로 정의되기도 한다(정정



140  한국조직학회보 (제21권 제3호)

길, 2003). 이러한 공익에 대한 논의를 종합할 때, 사회공동체 전체를 위한 공익이 무

엇인가는 하나의 주체가 결정할 수 없는 사항인 만큼 공익을 결정하는 민주적 결정 과

정이 중요함을 알 수 있다. 공익을 찾아가는 민주적 과정이 중요하다는 측면에서 공무

원이 적극행정을 한다는 의미는 정무직 상관과 공무원이 함께 사회공동체와 시민을 

위한 최적의 정책 대안을 찾아가는 민주적 과정이라고 할 수 있다. 사회 다원성이 증

가하고 행정 환경이 급변하는 시기인 만큼 집권 세력이 주장하는 공익이 전문적이고 

합리적인 관점에서 다듬어지고, 다양한 집단이 생각하는 저마다의 공익과 조화를 이

루어 최적의 공익을 찾아가는 합의와 설득의 과정은 더욱 중요하다.

정무직 상관과 공무원의 최적의 공익을 찾기 위한 민주적 소통 과정은 민주적 관

점에서도 바람직하다. 임도빈(2020)에 의하면, 국민은 대표에게 포괄적 권한을 위임했

을 뿐 국민 전체가 선출된 대표가 추진하는 정책을 공익으로 이해하는 것은 아니다. 

오히려 선출된 대표가 상명하복의 조직구조에 기반한 관료제 조직을 동원해 다른 이

념과 가치체계를 가진 국민을 설득하려는 노력 없이 집권 세력이 생각하는 정책을 공

익이라고 주장하며 일방적으로 추진한다면, 사회갈등을 심화시키고 정부실패를 초래

하는 원인이 될 수 있다. 그러나 실제적으로 공무원이 정무직 상관의 지시가 부당하다

고 하더라도 이의를 제기하는 것은 어렵다(박천오, 2016). 실제 행정에서 공무원과 정

무직 상관이 민주적 소통을 통해 공익을 찾아가는 과정은 예상하기 어렵다는 측면에

서 한국 관료제 조직구조에서 공무원은 적극행정을 할 수 있는 존재인가와 관련하여 

공무원의 정치적 중립과 관련한 이론적 검토가 필요하다. 

2. 공무원의 정치적 중립과 적극행정의 한계

1) 공무원의 정치적 중립

상관의 ‘부당하나 위법하지는 않은 지시’에 대해 공무원이 전문가적･정치적 책임

을 발휘해 이의를 제기하고 의견을 제시함은 공무원의 정치적 중립 의무에 대한 논의

와도 연관되는 문제이다. 공무원의 정치적 중립 의무에는 공무원이 자신의 정치적 견

해와 무관하게 정무직 상관에게 복종하여 집권 정부의 정책실현을 위해 충실히 노력

해야 한다는 의미가 있다. 한편, 공무원 정치적 중립 의무의 또 다른 의미로는 공무원

이 경험과 식견을 쌓은 행정전문가로서 정치적 고려를 떠나 객관적이고 독립적인 판
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단에 따라 정무직 상관의 지시가 부당하다고 여겨질 때는 문제를 제기해야 한다는 의

미가 있다(박천오, 2011: 28-31). 전자의 의미는 공무원의 법적･계층적 책임, 후자의 

의미는 공무원의 전문가적･정치적 책임과 맥락을 같이 한다(박천오, 2016). 

공무원의 정치적 중립 의무는 후자의 의미에 따라 “공무원이 정파적 입장에 치우

치지 않고, 사회, 국가, 나아가 인류 전체의 이익 증진을 위한 입장을 견지하는 것(임도

빈, 2020)”이라고 해석할 필요가 있다. 주인-대리인 이론(Principal-agent theory)에 의

할 때, 공무원의 주인은 정치적 상관만이 아니라 국민, 국가, 헌법적 가치 등 복수로 존

재하는 복-주인문제(multiple principal problem)가 있고(Moe, 1984; 임도빈 2020), 관

료도 다양한 인구통계학적･이념적 속성을 지닌 이질적인 집단으로 단일화된 권력체

로 볼 수 없기 때문이다(Olson, 2009; 임도빈 2020). 또한 민주화 이후 관료의 권한은 

크게 축소돼(조석준･임도빈, 2019), 정치와 행정의 견제와 균형을 위해서는 공적 정신

이 강한 공무원의 자율적이고 전문적인 판단이 필요하기 때문이다.

그러나 이러한 관점에서의 공무원의 정치적 중립 의무가 한국 행정에서 온전히 지

켜지고 있다고 보기에는 어려움이 있다. 정무직 상관은 공무원의 정치적 중립을 무조

건 상관의 명령에 복종하는 것으로 생각하고, 공무원이 상관의 명령을 따르지 않는 경

우 다른 정치적 이념을 가진 사람, 경쟁 정당의 편에 선 사람으로 간주하고, 상관으로

서 가진 인사권과 감사권을 활용해 공무원을 강하게 통제하고자 하기 때문이다(임도

빈, 2020). 한편 정무직 상관의 강압적 지시에 순응해 업무를 수행한 공무원은 정권이 

교체되면 지난 정권에서 수행한 업무가 적폐 청산의 대상이 되고 인사상 불이익을 받

는 경우가 정권 교체 시마다 반복해 발생하고 있기 때문이다(권혁주, 2020). 

2) 공무원의 정치적 중립과 적극행정의 한계

현재 한국 행정에서 공무원은 정치적 상관에 의해 정의되고 결정된 공익에 대해 

체념하고 묵인하는 태도를 보이는 경우가 많고, 한편으로 이러한 소극적 태도는 공무

원의 합리적 선택이라고도 볼 수 있다(최성욱, 2021). 공무원은 문제를 적극적으로 시

정하려는 자신의 노력이 오히려 자신에게 불리한 결과를 초래하게 될 것을 우려하는 

경우가 많고, 이러한 우려는 학습과 경험에 의한 조직과 상관에 대한 불신에서 기인한 

것이기도 하다(Morrison & Milliken, 2000). 공무원의 소극적 태도는 마치 심장도 머리

도 없는 기계(Crozier, 1964)처럼 법을 지키고 상관에게 복종하는 법적･계층적 책임만 
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다할 뿐 장인정신(강명구, 2017)과 소명 의식을 가진 인간으로서 전문가적･정치적 책

임(Romzek & Dubnick, 1987)을 다하는 모습이라 할 수 없으며, 실존윤리라 할 수 있

는 명예(최태현, 2021)를 스스로 지키지 못하거나 잃어버리게 된 한계 상황의 모습이

라 할 수 있다.

한국 행정에서 정치적 중립을 지키지 못하고 영혼 없는 공무원이 될 수밖에 없는 

공무원의 현실적 상황에 대한 진지한 고려 없이 경제적 보상, 처벌의 면책 등 인센티

브 제도에만 근거해 공무원의 적극행정을 요구함은 공무원에게는 공허한 메아리로 들

릴 뿐이다. 최태현(2021)도 공무원의 적극행정이 기대하는 보상에 의한 선택의 결과인

지, 공직봉사동기에 의한 내적 선(internal good)에 의한 결과(Cooper & Wright, 1992)

인지에 대한 진지한 물음이 필요하다고 보았다. 공무원의 정치적 중립에 관한 선행연

구를 종합적으로 살펴볼 때, 공무원의 적극행정을 장려하기 위해서는 단순한 인센티

브 제도가 아니라 공무원의 내면적 동기에 대한 심층적 이해와 의도적 행위에 의미를 

부여할 제도적 기반 마련이 필요하고(최태현, 2020), 공무원에 대한 정치의 통제에 대

응하는 공무원의 실질적인 독립성 보장이 필요하다(Svara, 2001; 권혁주, 2020). 따라

서 이하에서는 공무원의 실질적인 독립성을 보장하는 제도적 기반으로서 공무원이 정

무직 상관의 부당한 요구에 전문가적･정치적 책임에 기반해 이의를 제기할 수 있는 의

사결정 시스템인 ‘조직 내 민주성’이 필요하다는 점과 정무직 상관과 공무원 사이의 

민주적 의사소통을 실질적으로 가능하게 하는 정무직 상관의 ‘서번트리더십’이 행위

자적 기반으로서 필요함을 살펴보겠다.

3. 조직 내 민주성과 적극행정: 사회학적 제도주의 관점

1) 제도적 요인으로서 조직 내 민주성

민주성에 관한 대부분의 연구는 정치적 측면을 강조한 것이나, 최근 대의민주주의

의 한계를 인식하고, 민주주의의 개념이 확장되고 있으며, 특히 의사결정과 관련된 숙

의민주주의가 주목받고 있어 조직 구성원이 인식하는 조직 내 민주성에 주목할 필요

가 있다(김세정, 2019). 대의민주주의 제도하에서 시민의식의 결여, 정치적 무관심, 정

치적 양극화 등 문제가 발생하고 있고(Dryzek et al., 2019), 다양한 선호와 갈등이 혼재

하는 현대 행정에서 대의민주주의 제도만으로 공익을 찾기는 쉽지 않다(정정길, 
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2022). 대의민주주의 제도의 대안으로 논의되는 숙의민주주의는 자유롭고 평등한 시

민들이 집단적 정치토론과정에 관여하는 정치체제를 말한다(Smith and Brassett, 

2009: 72). 숙의는 ‘의사소통(communication)’의 한 유형으로 개인들이 공적인 사안에 

대해 심사숙고함을 뜻한다. 숙의민주주의는 대화 중심적(talk-centric)이며, 이러한 의

사소통이 중요한 이유는 숙의 참여자들의 서로 다른 선호를 연계시켜주기 때문이다

(Dryzek, 2009). 

이러한 측면에서 행정에서도 정부가 정책 결정의 주체가 되기보다 촉진자

(facilitator)로서 국가와 시민사회의 협의 과정을 지원하는 협력의 플랫폼(platform)을 

설계하고 관리하는 역할이 요구되고 있다(최태현, 2020). 행정이 숙의민주주의가 실현

되는 공론장을 지원하는 역할을 하기 위해서는 행정 조직 내부적으로도 다양한 논의

가 진행되는 조직 내 민주성이 실현되어야 한다. 정무직 상관의 정파적 입장에 치우친 

정책 결정이 공익의 외피를 쓰고 조직원인 공무원의 침묵 속에 비판 없이 실행되는 것

이 아니라, 공동체와 공동선을 위한 정책 결정을 위해 정무직 상관과 공무원의 대화와 

소통이 가능해야 하기 때문이다.

2) 조직 내 민주성과 적극행정

사회학적 제도주의는 ‘인간’이란 원자화된 개인(atomized individual)으로서가 아닌 

사람과의 관계에서 존재 의미를 찾는다고 본다(하연섭, 2003). 루만(Luhmann, 1984)은 

인간은 생물학적, 심리적, 사회적 체계가 응집된 행위자로 개인적 의지보다 사회적 의

사소통(communication)을 통해 존재한다고 본다. 즉, 개인의 존재론적 지위는 사회적

으로 만들어진다고 본다. 또한 사회학적 제도주의에서 ‘제도’는 자신의 정체성을 분류

하는 상징과 행위규범(Barley & Tolbert, 1997)이며, 상호주관성(intersubjectivity)에 바

탕한 사회적으로 공통된 의미체계로서 개인의 행동에 직접적 영향을 준다고 본다

(Scott, 1994). 즉 기준, 감독, 제재의 내용을 담은 공식적･비공식적 규칙인 제도는 개인

이 특정 상황에서 어떠한 행동을 해야 하고, 개인에게 어떠한 기대를 갖고 있는지를 깨

닫도록 한다고 본다(Schimank, 2000).

사회학적 제도주의 관점에서 볼 때, 한국 관료제에서 공무원은 공식적･비공식적 

규칙을 경험하며 자신을 정무직 상관의 부당한 지시에 대응할 수 없는 비지배

(non-domination)의 자유(Pettit, 1997; 권혁주, 2020)가 없는 존재로 인식하게 된다. 
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비지배의 자유의 요건(Pettit, 1997)에 의하면 정무직 상관은 공무원의 선택에 간섭할 

능력이 있고, 간섭 능력을 바탕으로 공무원의 판단의 자유를 침해할 수 있고, 인사권･
감사권 등 물리력으로 공무원을 지배할 수 있기 때문이다. 따라서 공무원이 자신을 공

익에 대해 전문가적･정치적 판단을 할 수 있는 존재로 해석(subjective interpretation)

하고, 정무직 상관을 비롯한 다른 사람도 공무원을 주체적 판단을 할 수 있는 존재로 

해석할 때, 계층제 조직구조에서도 상호주관성(intersubjectivity)을 바탕으로 정무직 

상관과 공무원의 민주적 의사소통이 가능할 수 있다. 이러한 측면에서 공무원에게 진

취적으로 공익을 창출하는 적극행정을 요구하기 위해서는 공무원이 자신에게 공익을 

판단할 재량과 독립성이 있음을 스스로 인식할 수 있고, 이러한 인식이 조직적으로 인

정되는 공통된 의미체계의 구성으로서 조직 내 민주성이 제도로 정착되어야 한다

(Scott, 2001). 

조직 내 민주성은 공무원이 자신을 공익을 판단하고 의사를 표현할 자유가 있는 

존재로 인식하게 할 외적 조건이 될 수 있다. Hammer(1998)는 조직 내 민주성을 조직 

구성원에게 의사결정에 영향을 줄 기회를 제공하는 제도적 장치라고 했다. 또한 

Emery et al(1969)은 조직구성원이 의사결정에 참여함으로써 자신이 하나의 개체로서 

인정받는다고 느끼고, 자아실현, 직무만족 향상에 기여할 수 있다고 보았다. Butcher 

& Clarke(2002)은 조직 내 민주성은 구성원의 책임 있는 역할을 증진시키고 조직의 고

객에 대한 반응성을 높일 수 있다고 했다. 이의연(2019)의 연구에 의하면 조직 내 민주

성은 구성원의 자발적 행동을 촉진시켜 사회적 자본 형성에 정(+)의 영향을 미치고 궁

극적으로 조직의 성과를 창출시킨다고 보았다. 따라서 조직 내 민주성에 관한 선행연

구에 의할 때, 참여의 자율성을 보장하는 조직 내 민주성(Marsh, 2003)의 형성은 정무

직 상관과 공무원이 함께 사회공동체를 위한 공익을 찾아가는 대화와 소통을 가능하

게 할 수 있다.

그간 적극행정에 영향을 미치는 요인을 탐색한 선행연구에도 불구하고 조직 내 민

주성 인식이 적극행정에 미치는 영향을 분석한 연구는 없었다. 본 연구에서는 선행연

구와 차별화하여 조직 내 민주성 인식은 공무원의 자율성 인식을 높이고 공무원이 전

문가적･정치적 책임을 다해 공익을 실현하기 위해 노력하도록 만든다는 점에서 공무

원의 적극행정에 긍정적 영향을 미칠 것임을 실증적으로 살펴보겠다. 

가설1: 조직 내 민주성 인식이 공무원의 적극행정에 긍정적 영향을 미칠 것이다.
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4. 서번트리더십의 조절효과

1) 행위자적 요인으로서 서번트리더십

사회학적 제도주의에서 행위자들은 규범적 규칙에 대해 상호 주관적 해석을 하고, 

‘상호주관성’, ‘상호기대심리’라는 규범적 규칙을 통해 안정성을 추구한다(Schimank, 

2000). 제도는 개인에 우선하여 존재하고, 개인 행동에 지침을 제공하며, 또한 개인의 

행동을 제약한다. 각 개인은 제도 내에서 상호 주관적 세계를 경험하며, 상호작용을 

하게 된다(Scott, 2001). 이러한 측면에서 조직 내 민주성이라는 제도적 기반은 공무원

뿐만 아니라 리더인 정무직 상관에게도 규범적 제약으로 주어진다. 

다만, 조직 내 민주성이 관료제 조직에서 기존과 다른 새로운 제도로 정착되는 데 

있어 제도의 변화는 조직 내 자원 배분과 밀접한 관련이 있는 만큼 점진적이고 완만한 

변화를 겪을 수 있다(Mahoney & Thelen, 2010). 또한 정무직 상관은 조직 내 권력관계

의 정점에 있는 행위자로서 조직 내 민주성이라는 새로운 제도의 정착을 어렵게 할 수

도, 촉진할 수도 있다(Kantar, 1983; Battilana & Casciaro, 2012). 이러한 측면에서 조

직 내 민주성은 적극행정을 장려하기 위해 기본적으로 갖추어져야 할 제도적 변수로

서 독립변수로 기능한다면, 정무직 상관의 리더십은 공무원과의 상호 주관적 관계 형

성에 영향을 미침으로써 조직 내 민주성이 공무원의 적극행정을 장려하는 관계를 강

화하고 촉진하는 조절변수로서 기능할 것임을 예상할 수 있다. 

특히 서번트리더십은 Robert Greenleaf(1970)가 제시한 개념으로 부하 구성원의 성

장과 발전을 가장 중요하게 본다는 점(Northouse, 2015)에서 다른 리더십과 차별성을 

갖는다. 서번트리더십의 효과에 관한 선행연구에 의하면 서번트리더십은 구성원에게 

직무에 대한 의미를 부여하고, 자신감과 동기를 향상기키며, 신념과 태도의 변화를 이

끌어 낸다(권상집, 2016). 서번트리더십의 효과에 관한 선행연구를 종합해 볼 때, 정무

직 상관의 서번트리더십은 공무원이 조직 내 민주성을 인식하고 공익을 실현하기 위한 

적극 행정을 하는 데 있어 이를 촉진하고 강화하는 역할을 할 것임을 예상할 수 있다. 

2) 서번트리더십의 조절효과

사회학습이론(social learning theory)에 따르면 인간은 능동적으로 관찰하는 유기
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체로서 다른 유기체와의 경험에서 관찰한 바를 상징적으로 저장하고 이를 바탕으로 

미래 자신의 행동을 조절할 수 있다(Bandura, 1977; 전영욱, 2017). 공무원은 정무직 

상관과의 상호 작용에서 경험하고 인식하게 되는 상관의 언행과 태도를 바탕으로 의

사결정 과정에서 자신이 침묵할지, 상관과 의견을 조율하는 과정을 감행해 실체적 공

익을 찾으려 노력할지를 결정한다고 할 수 있다. 즉, 정무직 상관의 리더십은 공무원

에게 민주적 의사결정의 참여가 제도적으로 보장된 상황에서도 공무원의 소극적 행태

와 적극적 행태를 결정짓는 주요한 변수로 작용할 수 있다. 

특히 서번트리더십의 특성은 조직 내 민주성이 공무원의 적극행정에 미치는 영향

을 강화할 것으로 생각된다. 서번트리더십은 정무직 상관이 부하 공무원의 의견을 존

중하고 발전을 지원하며 조직을 넘어 공공선을 추구한다는 점에서 공무원의 의사결정 

과정에서의 참여와 자율성을 뒷받침해 줄 것이기 때문이다. 또한 서번트리더십은 정

무직 상관이 자신의 사고관과 가치체계를 객관적으로 보지 못해 오류에 빠지고 정책 

실패를 초래하는 상황을 부하의 침묵 경향을 낮춤으로써 합리적 의사결정 과정으로 

이끌 수 있게 할 것이다. 따라서 서번트리더십은 정무직 상관의 도덕적 해이를 스스로 

방지하게 하고, 공무원의 의사 표현의 자유를 보장함으로써 공무원이 정치적 중립성

을 지키고, 행정전문가로서의 자부심과 명예(최태현, 2021)를 지킬 수 있도록 한다는 

측면에서 서번트리더십은 조직 내 민주성 인식이 공무원의 적극행정을 장려하는 영향

을 강화해 줄 것으로 생각된다.

가설2: 서번트리더십이 조직 내 민주성 인식과 적극행정의 긍정적 관계를 강화할 것이다.



조직 내 민주성 인식이 적극행정에 미치는 영향: 서번트리더십의 조절 효과  147

Ⅲ. 연구모형

<그림 1> 연구모형

1. 표본과 자료수집

본 연구는 공공조직 내에서 공무원의 적극행정, 조직 내 민주성, 서번트리더십의 

관계를 분석하기 위한 연구로 한국행정연구원에서 중앙･지방 공무원을 대상으로 실

시한 공직생활실태조사 자료가 보다 정확한 통계적 분석에 의의가 있다고 판단하여 

해당 자료를 활용하였다. 또한 적극행정을 장려하기 위한 제도가 본격 실시되었던 

2019년 전과 후를 비교하기 위해 2018년 자료와 2022년 자료를 각각 분석해 주요 변

수의 관계 변화를 살펴보았다. 2018년 설문조사는 2017. 8. 1. ∼ 2018. 7. 31. 중앙행

정기관 46개와 광역자치단체 17개 소속 일반직 공무원 4,000명을 대상으로 실시되었

고. 2022년 설문조사는 2021. 11. 21. ∼ 2022. 11. 20. 중앙행정기관 47개, 광역자치단

체 17개, 기초자치단체 226개 소속 6,170명의 일반직 공무원을 대상으로 실시되었다. 

표본의 인구통계학적 특성은 <표 1>과 같다.

<표 1> 표본의 인구통계학적 특성 (N2018 = 4,000, N2022 = 6,170)

구분 빈도 비율 구분 빈도 비율

성별

남자
2018 2,573 64.3

재직
기간

5년 이하
2018 629 15.7

2022 3,436 55.7 2022 2,143 34.7

여자
2018 1,427 35.7

6∼10년
2018 552 13.8

2022 2,734 44.3 2022 1,207 19.6
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2. 변수측정

본 연구의 종속변수인 적극행정은 관련 법령(｢적극행정 운영규정｣)과 지침(｢지방

공무원 적극행정 운영지침｣)에서 정의된 개념과 선행연구를 토대로 ‘공무원이 공익을 

위해 전문성과 창의성을 바탕으로 성실하고 진취적으로 업무를 수행하는 행위’로 조

작적 정의하였고, 김재형(2020), 박현욱(2021), 전설희(2023), 박현욱(2023)의 선행연구

에서도 적극행정을 측정하기 위한 문항으로 사용된 바 있는 다섯가지 항목으로 측정

하였다. 조직 내 민주성에 관한 선행연구에 따르면 배병룡(2005)은 “조직구성원의 참

여, 충분한 의견표명과 토론, 소수의 독점 억제와 다수의견 존중을 통한 권한 부여

(empowerment)”로 정의했고, Lin(2002)은 “민주적인 제도의 수립과 운영, 공정하고 투

명한 경영, 민주적인 조직문화”로 정의했으며, 송관철 외(2016)는 “의사결정 구조 및 

과정의 민주성, 공정성과 투명성, 민주적인 조직문화”로 정의했고, 이의연 외(2019)는 

연령

20대
2018 276 6.9

11∼15년
2018 768 19.2

2022 788 12.8 2022 682 11.1

30대
2018 1,126 28.2

16∼20년
2018 481 12.0

2022 2,211 35.8 2022 861 14.0

40대
2018 1,558 38.9

21∼25년
2018 585 14.6

2022 1,851 30.0 2022 253 4.1

50대 이상
2018 1,040 26.0

26년 이상
2018 985 24.6

2022 1,319 21.4 2022 1,024 16.6

학력

고졸
이하

2018 158 4.0

채용
유형

공개경쟁
채용

2018 3,359 84.0

2022 385 6.2 2022 5,451 88.4

전문
대 졸업

2018 295 7.4 경력경쟁
채용

2018 434 10.8

2022 405 6.6 2022 686 11.1

대학
(4년제)

2018 2,663 66.6
기타

2018 208 5.2

2022 4,778 77.4 2022 33 0.5

대학원 
석사 졸업

2018 773 19.3

직급

1∼4급
2018 307 7.7

2022 155 2.5

2022 532 8.6 5급
2018 872 21.8

2022 626 10.1

대학원 
박사 졸업

2018 111 2.8 6∼7급
2018 2,383 59.6

2022 3,320 53.8

2022 71 1.1 8∼9급
2018 438 11.0

2022 2,069 33.5
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“의사결정 참여, 공정성과 투명성, 민주적인 조직문화”로 정의했다. 이러한 선행연구

를 토대로 독립변수인 조직 내 민주성 인식을 ‘조직 구성원의 자유로운 참여와 의사 

표현이 보장되는 조직 내 의사결정 구조와 과정이 형성된 상태에 대한 인식’으로 조작

적 정의하고, 관련된 다섯가지 항목으로 측정하였다. 서번트리더십에 관한 선행연구

에 따르면 Senge(1995)는 “조직구성원의 존엄성과 가치에 대한 믿음을 갖고, 리더의 

권력은 조직구성원으로부터 기인한다는 민주적 원칙에 입각한 리더십”으로 정의했고, 

Boyer(1999)는 “섬세하고 경청하며 구성원의 발전을 장려하고 권한을 위임하는 리더

십”으로 정의했으며, Spears(1995)는 “공식적인 지위의 유무에 관계 없이 협력, 믿음, 

경청, 권력, 역량강화 등을 도덕적으로 사용하는 리더십”으로 정의했다. 이러한 선행

연구를 토대로 조절변수인 서번트리더십을 ‘구성원을 존중하고, 구성원의 성장과 발

전을 지원하며, 통찰과 비전을 제시하는 리더십’으로 조작적 정의하고, 관련된 세가지 

항목으로 측정하였다. 성별, 연령, 교육수준, 재직기간, 채용 유형, 직급 등 인구통계학

적 요인은 공무원이 조직 내 민주성을 인식하고, 적극행정을 실천하며, 서번트리더십

에 영향을 받는 측면에 있어 상관관계 분석에 교란효과를 발생시킬 수 있는바, 각각의 

통제변수를 재코딩하여 분석에 반영하였다. 또한 선행연구를 바탕으로 적극행정에 영

향을 미치는 요인으로 확인된 공공봉사동기(PSM), 직무수행 역량, 조직목표의 명확성

을 통제변수로 측정하였다(<표 2> 참조). 

<표 2> 각 변수별 설문 문항과 타당도 및 신뢰도 분석

변수 설문 문항(5점 척도)
요인 적재값

2018 2022

종속
변수

적극
행정

(5문항)

- 나는 독창적이고 새로운 업무 방식을 창안하고, 적용하
도록 노력한다

0.812 0.797

- 나는 업무를 하는 과정에서 발생 가능한 문제를 해결하
기 위해 새로운 아이디어를 개발한다

0.819 0.801

- 나는 다양한 시민의 의견을 이해하고, 갈등을 해결하고
자 적극적으로 노력한다

0.841 0.829

- 나는 이해관계자들에게 업무 결과를 도출하게 된 근거
를 설득하고 설명한다

0.800 0.773

- 나는 항상 공직자로서의 의무를 개인적인 가치보다 중
요하게 생각하며 업무를 수행한다

0.761 0.716

설명된 분산 65.2 61.4

LR test (χ2) 1.0e+04*** 1.3e+04***

Cronbach’s α 0.865 0.840
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독립
변수

조직 내 
민주성 
인식

(5문항)

- 우리 기관은 협력/신뢰/참여를 강조한다 0.713 0.669

- 우리 기관의 의사결정은 공정한 방식을 통해 이루어진다 0.872 0.847

- 우리 기관은 직원들의 의견을 최대한 고려하여 의사결
정을 한다

0.880 0.880

- 직원들은 우리 기관의 의사결정에 관하여 추가적인 정
보나 설명을 요구할 수 있다

0.885 0.852

- 직원들은 우리 기관에서 이루어지는 의사결정에 관하
여 이의를 제기할 수 있다

0.860 0.823

설명된 분산 71.3 66.9

LR test (χ2) 1.2e+04*** 1.6e+04***

Cronbach’s α 0.898 0.874

조절
변수

서번트 
리더십
(3문항)

- 나의 상급자는 내가 스스로를 개발해 나갈 수 있도록 
도와준다

0.918 0.905

- 나의 상급자는 내가 일을 열심히 할 수 있도록 동기를 
부여한다

0.935 0.927

- 나의 상급자는 내가 지향해야 할 확고한 미래 비전을 
제시해 준다

0.916 0.904

설명된 분산 85.2 83.2

LR test (χ2) 8358.58*** 1.1e+04***

Cronbach’s α 0.913 0.899

통제
변수

공공봉사
동기

(PSM)
(5문항)

- 나에게 있어 국민과 국가를 위한 봉사는 매우 중요하다 0.783 0.815

- 나는 다른 사람들의 권리를 위해 내가 비록 웃음거리가 
된다고 하더라도 나설 용의가 있다

0.836 0.824

- 나에게는 개인적 성취보다 사회에 어떠한 바람직한 변
화를 가져오는 것이 더 큰 의미가 있다

0.852 0.837

- 나는 사회의 선(善)을 실현하기 위해 스스로 매우 큰 
희생을 감수하고자 하는 마음 상태가 준비되어 있다

0.843 0.824

- 나는 우리가 얼마나 상호 의존적인지를 일상생활을 통
해 늘 되새기고 있다

0.757 0.671

설명된 분산 66.5 63.5

LR test (χ2) 9459.16*** 1.3e+04***

Cronbach’s α 0.873 0.855

직무수행
역량

(2문항)

- 나는 담당하고 있는 업무에서 요구되는 성과를 달성하
고 있다

0.927 0.897

- 나는 담당하고 있는 업무 성과를 달성하고자 최선을 다
한다

0.927 0.897

설명된 분산 85.9 80.5

LR test (χ2) 2896.36*** 2873.79***

Cronbach’s α 0.836 0.757

조직목표
의 명확성
(3문항)

- 나는 우리 기관의 조직목표를 명확히 알고 있다 0.845 0.827

- 우리 기관은 조직목표 사이의 우선순위가 분명하다 0.916 0.864

- 우리 기관의 조직목표는 업무수행을 위한 명확한 지침
을 제공한다

0.882 0.834
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 *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001

위 <표 2>에서 볼 수 있는 바와 같이 변수의 타당도를 분석하고자 탐색적 요인분석

(EFA; exploratory factor analysis)을 수행하였다. 요인분석 방법으로 주성분 분석을 수

행했으며, 요인추출방법에서 베리맥스(Varimax) 요인회전방식을 채택하였다. 회전 결

과 아이겐 값(eigenvalue)은 1이상, 요인 적재량의 경우 0.4 이상을 기준으로 요인이 묶

이도록 설정되었음을 확인하였다. 이들 요인은 본 연구에서 제시한 종속변수, 독립변

수 등의 개념과 일치하여 각 변수의 설문문항의 구성의 타당성이 검증되었다. 개념 신

뢰도(construct reliability) 분석은 일반적으로 크론바흐 알파(Cronbach’s alpha) 값을 

측정하여 항목 사이의 내적 일관성을 평가한다. 크론바흐 알파값이 0.7 이상이면 변수

의 내적 일관성이 확보되었다고 간주하는데, 분석 결과 모든 요인의 신뢰도가 0.7 이상

으로 나타나 변수의 신뢰성이 검증되었다. 또한 본 연구에서는 Harman의 단일요인검

증(single-factor test)을 실시해 동일한 설문자료를 사용함에 따라 발생 가능한 동일방

법편의(common method bias)를 확인하였다. Harman의 단일요인검증(single-factor 

test) 결과 첫 번째 요인 분산은 전체 분산의 17%에 해당해 50%미만을 충족하였으므로 

동일방법편의가 발생할 가능성은 낮은 것으로 확인되었다. 

본 연구에서 각 변수에 대한 기초통계량은 <표 3>과 같다. 기초통계량 분석을 통해 

다음과 같은 특징을 살펴볼 수 있다. 먼저, 적극행정에 대한 평균적 인식은 2018년에

는 3.535이고, 2022년에는 3.458로 2019년부터 적극행정을 장려하기 위한 제도가 실

시되었음에도 불구하고 적극행정에 대한 평균적인 인식은 2018년에 비해 2022년에 

낮게 나타났다. 이와 관련하여 적극행정 장려 제도가 실시되기 전과 후의 적극행정 인

식의 차이가 유의한지 확인하기 위해 독립표본 t-test를 실시한 결과, t=6.304(p<.001)

설명된 분산 77.7 70.9

LR test (χ2) 5707.46*** 5641.87***

Cronbach’s α 0.856 0.793

성별 0=남성, 1=여성 - -

연령 0=20대, 1=30대, 2=40대, 3=50대 이상 - -

교육
수준

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

- -

재직
기간

0=5년 이하, 1=6~10년, 2=11~15년, 3=16~20년, 
4=21~25년, 5=26년 이상

- -

채용 유형 0=공개경쟁채용, 1=경력경쟁채용, 2=기타 - -

직급 0=1~4급, 1=5급, 2=6~7급, 3=8~9급 - -
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로 나타나 유의한 차이가 있는 것으로 확인되었다(<표 4>). 즉 적극행정 장려 제도가 

실시된 후 적극행정에 대한 평균적인 인식은 제도 실시 전에 비해 유의하게 낮아진 것

으로 분석되었다. 다음으로 조직 내 민주성에 대한 평균적인 인식은 2018년에는 

3.105이고, 2022년에는 3.111로 2018년에 비해 2022년에 약간 높게 나타났고, 서번트

리더십에 대한 평균적 인식은 2018년에는 3.217이고, 2022년에는 3.071로 2018년에 

비해 2022년에 낮게 나타났다. 

<표 3> 기초통계량

변수명
평균 표준편차 최소값 최대값

2018 2022 2018 2022 2018 2022 2018 2022

적극행정 3.535 3.458 0.585 0.629 1 1 5 5

조직 내 민주성 인식 3.105 3.111 0.731 0.743 1 1 5 5

서번트리더십 3.217 3.071 0.847 0.940 1 1 5 5

성별 0.355 0.427 0.479 0.495 0 0 1 1

연령 1.761 1.647 0.893 0.947 0 0 3 3

교육수준 2.100 1.992 0.722 0.670 0 0 4 4

재직기간 2.540 1.931 1.783 1.802 0 0 5 5

채용유형 0.246 0.168 0.546 0.388 0 0 2 2

직급 1.720 2.009 0.748 0.755 0 0 3 3

공공봉사동기 3.488 3.259 0.657 0.743 1 1 5 5

직무수행역량 3.718 3.843 0.638 0.669 1 1 5 5

조직목표의 명확성 3.446 3.363 0.658 0.716 1 1 5 5

<표 4> 연도별 적극행정 인식의 차이 분석

구분
2018 2022

t
평균 표준편차 평균 표준편차

적극행정 3.535 0,585 3.458 0.629 6.304***

 *p < 0.05, **p < 0.01, ***p < 0.001

한편 분석결과에 다중공선성 문제가 영향을 미칠 수 있는지 여부를 판단하고자 변

수들의 VIF 값을 확인하였다. 그 결과 2018년과 2022년 자료에서 모든 변수의 VIF 값

이 4미만으로 나타나 다중공선성 문제는 없는 것으로 확인되었다. 분석을 위한 소프

트웨어 프로그램은 STATA 17을 사용하였다.
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Ⅳ. 분석 결과

조직 내 민주성 인식이 적극행정에 미치는 영향과 서번트리더십의 조절효과에 대

해 각 변수 투입에 따른 영향을 직관적이고 명확하게 분석해 나타내고자 위계적 회귀

분석을 실시하였다. 분석의 1단계 모형(Mode l)에서는 독립변수인 조직 내 민주성 인

식과 통제변수를 투입하였고, 2단계 모형(Model Ⅱ)에서는 독립변수인 조직 내 민주성 

인식과 조절변수인 서번트리더십을 통제변수와 함께 투입하였고, 3단계 모형(Model 

Ⅲ)에서는 독립변수인 조직 내 민주성 인식, 조절변수인 서번트리더십, 두 변수를 곱

한 상호작용변수를 투입하였다. 

2018년의 자료를 토대로 위계적 회귀분석을 한 결과는 <표 5>와 같다. 모형Ⅰ의 F

통계량은 455.7(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의미했고, 조직 내 

민주성 인식(β=.030, p<.01)은 적극행정에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타

났다. 모형Ⅱ의 F통계량은 414.3(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의

미했고, 조직 내 민주성 인식(β=.024, p<.05)은 적극행정에 유의한 정(+)의 영향을 미치

는 것으로 나타났으나, 서번트리더십은 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났다. 

모형Ⅲ의 F통계량은 382.5(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의미했고, 

모형Ⅰ, Ⅱ와 다르게 조직 내 민주성 인식(β=-.080, p<.01)과 서번트리더십(β=-.084, 

p<.01)은 적극행정에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 또한 조직 내 민

주성 인식×서번트리더십(β=.033, p<.001)으로 서번트리더십의 유의한 조절효과가 있

는 것으로 나타났다.

2022년의 자료를 토대로 위계적 회귀분석한 결과는 <표 5>와 같다. 모형Ⅰ의 F통

계량은 709.3(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의미했고, 조직 내 민

주성 인식(β=.029, p<.01)은 적극행정에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났

다. 모형Ⅱ의 F통계량은 645.4(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의미

했고, 조직 내 민주성 인식(β=.020, p<.05)은 적극행정에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 

것으로 나타났으나, 서번트리더십은 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났다. 모

형Ⅲ의 F통계량은 601.0(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 유의미했고, 

모형Ⅰ, Ⅱ와 다르게 조직 내 민주성 인식(β=-.119, p<.001)과 서번트리더십(β=-.123, 

p<.001)은 적극행정에 유의한 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 또한 조직 내 

민주성 인식×서번트리더십(β=.047, p<.001)으로 서번트리더십의 유의한 조절효과가 
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있는 것으로 나타났다.

<표 5> 2018년과 2022년의 위계적 회귀분석 결과 비교

모형Ⅰ 모형Ⅱ 모형Ⅲ

2018 
β(t, S.E)

2022 
β(t, S.E)

2018 
β(t, S.E)

2022 
β(t, S.E)

2018 
β(t, S.E)

2022 
β(t, S.E)

조직 내 
민주성 인식

0.030**
(2.80, 0.011)

0.029**
(3.17, 0.009)

0.024*
(1.97, 0.012)

0.020*
(1.97, 0.010)

-0.080**
(-2.79, 0.029)

-0.119***
(-5.46, 0.022)

서번트
리더십

0.010
(0.96, 0.010)

0.015
(1.92, 0.008)

-0.084**
(-3.30, 0.025)

-0.123***
(-6.03, 0.020)

조직 내 
민주성 인식
×서번트
리더십

0.033***
(4.00, 0.008)

0.047***
(7.27, 0.006)

성별
-0.054***

(-3.78, 0.014)
-0.044***

(-3.81, 0.011)
-0.054***

(-3.73, 0.014)
-0.042***

(-3.71, 0.011)
-0.051***

(-3.59, 0.014)
-0.039***

(-3.42, 0.011)

연령
0.027*

(2.09, 0.013)
-0.011

(-0.98, 0.011)
0.028*

(2.14, 0.013)
-0.010

(-0.94, 0.011)
0.028*

(2.18, 0.013)
-0.009

(-0.88, 0.011)

교육수준
0.040***

(4.22, 0.010)
0.037***

(4.31, 0.009)
0.040***

(4.24, 0.009)
0.038***

(4.33, 0.009)
0.040***

(4.26, 0.009)
0.037***

(4.23, 0.009)

재직기간
0.013*

(2.12, 0.006)
0.032***

(5.48, 0.006)
0.014*

(2.13, 0.006)
0.032***

(5.52, 0.014)
0.014*

(2.23, 0.006)
0.032***

(5.66, 0.006)

채용유형
0.002

(0.17, 0.012)
0.032*

(2.23, 0.014)
0.002

(0.18, 0.012)
0.032*

(2.25, 0.014)
0.003

(0.24, 0.012)
0.032

(2.25, 0.014)

직급
-0.019

(-1.87, 0.010)
-0.007

(-0.81, 0.009)
-0.019

(-1.87, 0.010)
-0.007

(-0.78, 0.009)
-0.019

(-1.88, 0.010)
-0.007

(-0.80, 0.009)

공공봉사
동기

0.372***
(31.87, 0.012)

0.375***
(42.24, 0.009)

0.372***
(31.78, 0.012)

0.373***
(42.00, 0.009)

0.366***
(31.16, 0.012)

0.366***
(31.16, 0.012)

직무수행
역량

0.256***
(21.57, 0.012)

0.247***
(26.57, 0.009)

0.255***
(21.45, 0.012)

0.246***
(26.53, 0.009)

0.248***
(20.78, 0.012)

0.241***
(25.93, 0.009)

조직목표의 
명확성

0.110***
(8.70, 0.012)

0.116***
(11.37, 0.010)

0.105***
(8.42, 0.012)

0.112***
(10.84, 0.010)

0.106***
(8.51, 0.012)

0.112***
(10.84, 0.010)

상수항
0.709***

(12.42, 0.057)
0.716***

(14.55, 0.049)
0.706***

(12.34, 0.057)
0.714***

(14.50, 0.049)
1.028***

(10.41, 0.099)
1.148***

(14.85, 0.077)

F-value 455.7*** 709.3*** 414.3*** 645.4*** 382.5*** 601.0***

R2 0.533 0.535 0.533 0.535 0.535 0.539

adjust-R2 0.532 0.534 0.532 0.534 0.533 0.538

 *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001

2018년과 2022년의 조절효과를 그래프로 나타내면 <그림 2>와 같다. 공통적으로 

서번트리더십에 대한 인식이 일정 수준 이하로 낮을 때는 조직 내 민주성 인식이 적극
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행정에 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타난다. 그러나 서번트리더십에 대한 인식이 

높아질수록 음의 기울이가 점차 줄어들다가 양의 기울기로 변화해 급격히 가팔라지는 

것을 볼 수 있다. 즉 서번트리더십에 대한 인식이 높아질수록 조직 내 민주성 인식은 

적극행정에 정(+)의 영향을 미치는 것으로 변하고, 그 영향이 급격하게 증가하는 것으

로 나타났다.

<그림 2> 조절효과 그래프

2018년 서번트리더십의 조절효과 그래프 2022년 서번트리더십의 조절효과 그래프

서번트리더십의 조절효과가 유의하게 있으나, 서번트리더십에 대한 일정 수준의 

인식을 기준으로 조직 내 민주성 인식이 적극행정에 미치는 영향이 부(-)에서 정(+)으

로 변하는 측면을 고려하여 서번트리더십에 대한 인식이 평균 이상인 경우와 미만인 

경우로 구분하여 독립변수인 조직 내 민주성 인식과 조절변수인 서번트리더십이 적극

행정에 미치는 영향을 살펴보기 위해 회귀분석을 실시하였다. 

2018년의 자료를 토대로 서번트리더십에 대한 인식 정도를 평균을 기준으로 구분

하여 회귀분석을 실시한 결과는 <표 6>과 같다. 서번트리더십에 대한 인식이 평균 미

만인 경우, 모형의 F통계량은 169.76(p<.001)로 나타나 회귀식의 모형이 통계적으로 

유의미했고, 조직 내 민주성 인식은 유의한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났고, 서

번트리더십은 유의한 부(-)의 영향(β=-.065, p<.001)을 미치는 것으로 나타났다. 다음

으로 서번트리더십에 대한 인식이 평균 이상인 경우, 조직 내 민주성 인식은 유의한 

영향을 미치지 않는 것으로 나타났고, 서번트리더십은 유의한 정(+)의 영향(β=.084, 
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p<.001)을 미치는 것으로 나타났다. 서번트리더십의 인식 수준에 따라 구분하지 않고 

분석했을 때(<표 5> 모형Ⅱ) 서번트리더십은 유의한 영향을 나타내지 않았던 데 반해, 

서번트리더십의 인식 수준에 따라 구분해 분석한 결과, 서번트리더십은 평균 인식 수

준 이상일 때 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 

반면, 2022년의 자료를 토대로 서번트리더십에 대한 인식 정도를 구분하여 회귀분

석을 실시한 결과, 서번트리더십에 대한 인식이 평균 이상인 경우, 조직 내 민주성 인

식과 서번트리더십이 유의한 정(+)의 영향을 나타내었다(<표 6>). 먼저 서번트리더십

에 대한 인식이 평균 미만인 경우, 모형의 F통계량은 273.6(p<.001)로 나타나 회귀식의 

모형이 통계적으로 유의미했고, 조직 내 민주성 인식과 서번트리더십은 유의한 영향

을 미치지 않는 것으로 나타났다. 다음으로 서번트리더십에 대한 인식이 평균 이상인 

경우, 조직 내 민주성 인식(β=.063, p<.001)과 서번트리더십(β=.070, p<.001)은 적극행

정에 유의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 서번트리더십의 인식 수준에 따

라 구분하지 않고 분석했을 때(<표 5> 모형Ⅱ), 조직 내 민주성 인식만 유의한 정(+)의 

영향을 나타냈던 데 반해, 서번트리더십의 인식 수준에 따라 구분해 분석한 결과, 서

번트리더십이 평균 인식 수준 이상일 때 조직 내 민주성 인식과 서번트리더십 모두 유

의한 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 

<표 6> 2018년과 2022년의 서번트리더십 정도에 따른 회귀분석 결과 비교

2018 β(t, S.E) 2022 β(t, S.E)

서번트리더십 평균 
미만(<3.2)

서번트리더십
평균 이상(≧3.2)

서번트리더십
평균 미만(<3.1)

서번트리더십 평균 
이상(≧3.1)

조직 내 
민주성 인식

0.030
(1.63, 0.018)

0.028
(1.79, 0.016)

-0.009
(-0.59, 0.015)

0.063***
(4.34, 0.015)

서번트
리더십

-0.065***
(-3.53, 0.018)

0.084***
(3.97, 0.021)

-0.025
(-1.79, 0.014)

0.070***
(3.92, 0.018)

성별
-0.044*

(-2.15, 0.020)
-0.062**

(-3.14, 0.020)
-0.041*

(-2.56, 0.016)
-0.040*

(-2.49, 0.016)

연령
0.005

(0.27, 0.019)
0.052**

(3.05, 0.017)
0.010

(0.64, 0.015)
-0.030*

(-2.02, 0.015)

교육수준
0.034*

(2.37, 0.014)
0.047***

(3.78, 0.012)
0.034**

(2.63, 0.013)
0.037**

(3.17, 0.012)

재직기간
0.025**

(2.59, 0.010)
0.005

(0.59, 0.008)
0.030***

(3.65, 0.008)
0.036***

(4.46, 0.008)

채용유형
0.008

(0.48, 0.018)
-0.003

(-0.18, 0.015)
0.025

(1.18, 0.021)
0.043*

(2.25, 0.019)



조직 내 민주성 인식이 적극행정에 미치는 영향: 서번트리더십의 조절 효과  157

 *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001

Ⅴ. 결 론

본 연구는 사회학적 제도주의 관점에서 한국 관료제에서 공무원은 공식적･비공식

적 규칙을 경험하며 자신을 정무직 상관의 부당한 지시에 대응할 수 없는 존재로 인식

하게 되고, 침묵과 소극행정을 합리적으로 선택할 수밖에 없는 현실에 있다는 점에 주

목하였다. 이에 따라 공무원의 적극행정을 내면에서 이끌어내는 데 있어 승진, 포상 

등 경제적 수단만으로는 한계가 있다고 보고, 적극행정 실현을 위한 제도적 요소로서 

조직 구성원의 자유로운 참여와 의사 표현이 보장되는 조직 내 의사결정 구조와 과정

이 형성된 상태인 조직 내 민주성에 주목하였다. 

또한 조직 내 민주성이 제도적 기반으로 도입되더라도 조직 내 권력관계의 정점에 

있는 주요 행위자로서 정무직 상관의 리더십은 제도의 정착을 어렵게 하거나 촉진할 

수 있다는 측면에서 행위자적 요인을 조절변수로 주목하였다. 특히 부하의 성장과 발

전을 지원하는 리더십인 서번트리더십은 공무원이 정무직 상관과의 작용에서 경험하

고 인식하게 되는 상관의 언행과 태도를 바탕으로 의사결정 과정에서 공익을 찾기 위

해 적극적 노력을 감행하는 태도를 취하게 할 수 있다는 점에서 리더십 중에서도 서번

트리더십에 주목하였다. 

분석 결과를 요약하면 다음과 같다. 조직 내 민주성 인식은 적극행정에 유의한 정

(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 적극행정 장려제도가 본격적으로 도입된 

직급
-0.034*

(-2.26, 0.015)
-0.003

(-0.21, 0.013)
0.000

(0.03, 0.014)
-0.017

(-1.40, 0.012)

공공봉사동기
0.399***

(23.96, 0.012)
0.322***

(19.55, 0.016)
0.381***

(31.76, 0.012)
0.351***

(26.36, 0.013)

직무수행역량
0.227***

(14.10, 0.016)
0.265***

(14.39, 0.018)
0.219***

(17.94, 0.012)
0.274***

(18.31, 0.015)

조직목표의 
명확성

0.104***
(5.90, 0.017)

0.104***
(5.95, 0.017)

0.121***
(8.73, 0.014)

0.094***
(6.05, 0.015)

상수항
0.932***

(10.25, 0.091)
0.497***

(5.04, 0.099)
0.901***

(12.39, 0.073)
0.436***

(5.15, 0.085)

F-value 169.76*** 180.59*** 273.6*** 294.9***

R2 0.482 0.502 0.480 0.530

adjust-R2 0.479 0.500 0.478 0.528
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2019년을 전후한 2018년과 2022년에 공통적으로 나타났다. 또한 2018년과 2022년에 

공통적으로 서번트리더십은 유의한 조절효과가 있는 것으로 나타났다. 특히 위계적 

회귀분석 및 그래프 분석 결과 서번트리더십이 일정 수준 이상이되면 서번트리더십은 

조직 내 민주성 인식과 적극행정의 관계를 정(+)의 관계로 변화시키고, 서번트리더십

에 대한 인식이 높아질수록 정(+)의 관계가 강화되는 것을 확인할 수 있었다. 

위와 같은 연구 결과는 다음과 같은 이론적 의의를 갖는다. 첫째, 본 연구는 공무

원의 적극행정을 장려하기 위해 단순한 인센티브 제도가 아닌 공무원의 실질적 독립

성을 보장할 제도적 기반 마련이 필요하다는 선행연구를 조직 내 민주성이라는 구체

적 제도적 기반을 제시하며 뒷받침한다. 둘째, 본 연구는 조직 내 민주성이 구성원의 

자아실현, 직무만족에서 나아가 조직 성과에도 긍정적 영향을 미친다는 조직 내 민주

성의 효과에 관한 선행연구를 뒷받침한다. 셋째, 본 연구는 그동안 적극행정에 영향을 

미치는 요인으로 고려되지 않았던 조직 내 민주성 인식의 긍정적 영향을 검증함으로

써 적극행정에 영향을 미치는 요인에 관한 탐색적 연구에 기여한다. 넷째, 본 연구는 

공무원이 상관과의 상호 작용에서 갖게 되는 상관에 대한 인식이 공무원의 태도 변화

에 미치는 영향에 관한 선행연구를 뒷받침한다. 다섯째, 본 연구는 서번트리더십이 적

극행정에 미치는 긍정적 영향과 관련하여 선행연구와 차별화된다. 선행연구에서는 서

번트리더십이 적극행정에 직접 유의미한 영향을 미치지는 않는다고 보았으나(김성엽 

외, 2022), 본 연구는 서번트리더십에 대한 인식이 평균 이상으로 높을 때, 서번트리더

십이 적극행정에 유의한 정(+)의 영향을 미침을 확인하고, 서번트리더십의 유의한 조

절효과를 확인함으로써 서번트리더십과 적극행정의 관계에 관한 연구에 기여한다. 

또한 본 연구는 다음과 같은 정책적 함의를 갖는다. 첫째, 공무원의 적극행정을 장

려하기 위해 현재와 같이 공무원을 수동적･반응적 객체로 간주하고 승진과 평가에 연

계된 경제적 보상 수단에만 의존할 것이 아니라 공무원이 정치적 중립과 관련한 내면

에 갈등 없이 공익을 실천할 수 있도록 근본적 정책 방안의 수립이 필요함을 시사한

다. 본 연구에서는 적극행정 장려제도가 본격적으로 도입된 후인 2022년에 2018년과 

달리 서번트리더십에 대한 인식이 높을 때, 조직 내 민주성 인식이 적극행정에 긍정적 

영향을 미침을 검증하였다. 이러한 결과는 적극행정에 대한 구호가 높아질수록 공무

원이 적극행정을 펼칠 수 있는 제도적･행위자적 기반이 필요하다는 점에 대한 인식 

또한 높아지고 있음을 말해준다. 둘째, 공무원의 참여와 자유로운 의사표현을 보장하

는 민주적 의사결정 과정을 제도적으로 보장함으로써 공무원의 조직 내 민주성 인식
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을 높여야 함을 시사한다. 본 연구는 공무원이 업무를 하며 문제에 부딪히고 해결책을 

찾기 위해 고민하고 노력했던 시간과 경험이 조직 내에서 존중받음을 느끼고, 자신의 

전문가적 판단이 정책 결정에 반영될 수 있음을 인식할 때, 적극행정을 실천할 수 있

음을 시사한다. 셋째, 공무원의 적극행정을 이끌어 내는 데 있어 부하 공무원을 존중

하고, 부하의 성장과 발전을 지원하며, 조직을 넘어 공공선을 추구하는 서번트리더십

이 필요함을 시사한다. 정무직 상관이 부하 공무원의 재량과 독립성을 존중하고, 정책

적 의사결정 과정에서 부하 공무원이 자유롭게 의사를 표현할 수 있도록 민주적 소통

의 분위기를 조성하는 역할을 할 경우, 공무원은 자신의 능력과 잠재력을 국가와 사회

를 위해 활용할 기회를 갖게 되고, 궁극적으로 정부 성과를 향상시키는 결과를 가져올 

것이다. 

본 연구에는 다음과 같은 한계도 있다. 첫째, 본 연구에서는 한국 정치-행정의 관

계와 관료제 조직구조의 맥락을 고려하여 조직 구성원인 공무원이 적극행정을 한다는 

의미는 ‘정무직 상관의 지시가 전문행정인으로서의 판단과 공익관에 비추어 부당한 

경우, 전문가적･정치적 책임을 다해 이의를 제기하고 시정하기 위해 노력한다는 의

미’를 포함한다고 논의했다. 그러나 본 연구에서 적극행정을 측정하기 위해 사용된 문

항에 공무원의 적극행정에 내포된 이러한 의미가 완전하게 포함되어 있다고 단정하기

는 어려워 구성개념의 타당도에 한계가 있을 수 있다. 다만, 본 연구에서 적극행정을 

측정하기 위해 사용된 문항은 공무원이 정치적 중립 의무를 바탕으로 전문가적･정치

적 책임을 다했을 때, 표현되는 결과적 행태라고 볼 수 있어 적극행정 측정에 활용할 

수 있을 것으로 판단하였다. 둘째, 본 연구에서 활용한 공직생활실태조사 자료의 응답

자는 6급 이하의 공무원이 70.6%(2018), 87.3%(2022)로 해당 공무원은 정무직 상관과

의 접점에서 부당한 지시를 받고 정치적 중립을 지키기 위해 내면적 고민을 해야 할 

경우가 많지 않을 수 있다는 측면에서 본 연구의 한계가 있을 수 있다. 셋째, 이 연구는 

통제변수로 인구통계학적 요인과 공공봉사동기, 직무수행역량, 조직목표의 명확성을 

설정하였으나, 적극행정에 영향을 미치는 다른 요인이 있을 수 있어 누락변수 편의

(omitted variable bias)의 문제가 있을 수 있다.

 이에 따라 다음과 같은 후속연구의 방향을 제시한다. 첫째, 적극행정의 개념에 한

국 행정의 정치-행정의 관계와 관료제적 조직 구조 맥락에서 공무원이 공익을 실천할 

때 겪을 수 있는 한계적 상황과 극복의 의미가 포함되어 구성개념 타당도를 보완할 수 

있는 추가적인 연구가 필요하다. 둘째, 업무 과정에서 정무직 상관의 지시나 결정에 
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영향을 받는 정도를 고려하여 5급 이상 공무원과 6급 이하 공무원으로 구분하여 조직 

내 민주성과 서번트리더십이 적극행정에 미치는 영향을 살펴보는 추가적인 연구가 필

요하다. 셋째, 공공부문에서도 직무의 성격, 연령, 재직기간 등에 따라 조직 내 민주성 

인식이 적극행정에 미치는 영향 및 서번트리더십의 조절효과에 차이가 있을 수 있으

므로 이를 구분하여 살펴보는 추가적 연구가 필요하다.
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The Effect of the Perception of Democracy within an Organization on Active 
Administration: The Moderating Effect of Servant Leadership

Kim, Huiri
Anti-Corruption & Civil Rights Commission

This study examined the reality that passive administration is a rational choice for civil 

servants despite various policies aimed at encouraging active administration by civil 

servants in the context of the relationship between politics and administration and the 

bureaucratic organizational structure in Korea. In particular, the more civil servants try 

to practice active administration, the more they encounter limitations in maintaining 

political neutrality. In this regard, this study focused on democracy within an 

organization as an institutional foundation and servant leadership as an actor-based 

foundation for civil servants in order to fulfill their professional and political 

responsibilities and practice active administration realizing the public interest. The 

results of the analysis of the public service life survey in 2018 and 2022 showed that, 

firstly, civil servants' perception of democracy within an organization had a positive 

effect on active administration, and secondly, servant leadership had a significant 

moderating effect. Thirdly, unlike in 2018, when the perception of servant leadership 

was above average in 2022, the perception of democracy within an organization had a 

significant positive effect on active administration. This confirms that it is necessary to 

have democracy within an organization that guarantees civil servants’ free participation 

and expression of opinions in the decision-making structure and process, and to have 

political superiors exercise servant leadership in order to encourage civil servants to 

take active administration from the heart.

[ Key Words: democracy within an organization, servant leadership, active 

administration, political neutrality ]


