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●●
●● 인 사 말

존경하는 한국조직학회 회원 여러분, 

안녕하십니까. 사단법인 한국조직학회 회장 최천근입니다.

유난히 무더웠던 여름이 지나고 아침 저녁으로 선선한 바람이 불어오는 9월, 이곳 한

양대학교에서 회원 여러분을 건강한 모습으로 다시 뵙게 되어 무척 기쁩니다. 먼저, 바쁘

신 일정 중에도 제4차 학술대회와 제1차 임시총회에 참석해 주신 모든 분께 감사의 말씀

을 올립니다. 아울러, 오늘 행사를 공동 주관하며 훌륭한 장소와 지원을 아끼지 않으신 

한양대학교 제3섹터연구소 관계자 여러분께도 각별한 감사를 전합니다.

오늘 제4차 학술대회는 조직학의 실천적 과제와 연구 방법론의 지평을 넓히는 논의의 

장으로 준비하였습니다. 우리 학회 편집위원장으로 헌신해주시는 세종대학교 이창길 교

수님께서 좌장을 맡아주신 가운데, 공공서비스의 성과 회복에 관한 연구와 정부조직의 

실･국･과 단위 하위조직 연구의 필요성 및 분석 방법에 대한 발제가 진행될 예정입니다.

특히, 최근 한성대학교와 국립공주대학교 교수로 각각 부임하시어 학자로서 새로운 출

발을 맞이하신 우리 학회 평생회원 김인태 박사님과 평생회원 윤태원 박사님께서 오늘 

발제와 토론으로 함께해 주시어 학술대회의 의미가 더욱 남다르게 다가옵니다. 명지대 

최인태 교수님을 비롯한 훌륭한 패널분들의 열띤 토론을 통해, 우리 조직학이 나아갈 방

향과 새로운 통찰이 제시되기를 기대합니다.

학술 세미나 이후 오후 6시부터는 학회의 운영 기반을 더욱 공고히 다지기 위한 '2026

년 제1차 임시총회'가 이어집니다. 이번 총회는 학회의 지속 가능한 발전을 도모하기 위
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한 정관 개정안 심의가 상정된 매우 중요한 자리입니다. 또한, 우리 학회의 슬로건인 '조

직의 혁신과 조직학의 새바람'을 적극적으로 실천하기 위해 올해 야심 차게 신설한 '조직

혁신대상'과 '우수 신진학자상' 시상 계획을 회원 여러분께 공식적으로 보고드리고자 합

니다.

정관 개정을 포함한 학회의 중요한 의사결정은 출석회원 3분의 2 이상의 찬성으로 이

루어지며, 무엇보다 회의 성립을 위해 재적 정회원 15인 이상의 출석이 필수적입니다. 

학술대회에서의 뜨거운 학문적 열기를 임시총회까지 이어가 주시어, 학회의 미래를 설계

하는 의사결정 과정에 꼭 참석해주시기를 간곡히 부탁드립니다.

총회가 모두 마무리된 후에는 정성스러운 만찬을 준비해 두었습니다. 학문적 교류를 

넘어 회원님들 간의 따뜻한 정을 나누는 귀한 시간이 되기를 바랍니다. 다시 한번 귀한 

걸음 해주신 회원 여러분께 깊이 감사드리며, 오늘 학술대회와 임시총회가 한국조직학회

의 초석이 되기를 소망합니다. 존경하는 회원 여러분의 가정에 늘 평안이 함께하시기를 

기원합니다.

감사합니다.

2026년 9월 18일

사단법인 한국조직학회 회장  최 천 근 올림
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공공서비스의 성과 회복(turnaround)에 관한 탐색적 연구: 
데이터기반행정 실태점검 및 평가를 중심으로*1 )

김인태(한성대학교)**

지난 수십 년간 공공관리 분야에서는 저성과 또는 실패 상태에 놓인 공공조직이 어떻게 성과를 회복할 수 있는지에 대

한 이론적･실무적 관심이 지속되어 왔다. 특히 최근에는 외부의 책무성 기제가 공공조직의 성과문제에 대한 인식과 대

응을 촉진함으로써 공공서비스의 성과 회복(public service turnaround)에 기여할 수 있다는 논의가 제기되고 있다. 

그러나 국내에서는 공공조직의 책무성을 확보하기 위한 다양한 제도적 기제가 운영되고 있음에도 불구하고, 이러한 기

제가 저성과 공공조직의 성과 회복과 어떠한 관련성을 갖는지에 대한 실증적 연구는 부족한 실정이다. 이러한 연구의 

공백을 보완하기 위해 이 연구는 외부의 책무성 기제를 통한 부정적 성과정보의 부여가 저성과 공공조직의 후속 성과 

회복과 어떠한 관련성을 갖는지를 탐색적으로 분석한다. 구체적으로 2022년부터 2024년까지 전국 기초지방정부를 대

상으로 실시된 데이터기반행정 실태점검 및 평가 자료를 활용하여, 전기(t-1)에 중앙정부로부터 ‘미흡’ 등급을 받은 지

방정부의 당기(t) 데이터기반행정 성과수준과 성과개선 가능성을 서열로짓모형과 이항로짓모형을 통해 분석하였다. 예

비적 분석 결과, 전기에 ‘미흡’ 등급을 받은 지방정부는 그렇지 않은 지방정부에 비해 당기에도 상대적으로 낮은 데이터

기반행정 성과수준에 머무르는 경향이 나타났다. 한편 전년 대비 성과개선 여부에 대해서는 미흡 성과 공시가 정(+)의 

관련성을 보였으나 통계적으로 유의하지 않았다. 이러한 결과는 공공조직의 저성과를 공식적으로 확인하고 이를 환류

하는 책무성 기제만으로 저성과 조직의 체계적인 성과 회복을 촉진하는 데에는 한계가 있을 수 있음을 시사한다. 이상

의 분석 결과를 바탕으로 공공서비스 성과 회복 연구와 성과관리 및 책무성 제도에 대한 이론적･정책적 시사점을 제시

하였다. 

□ 주제어: 공공서비스, 조직성과, 성과 회복, 조직실패, 책무성 

I. 서론

지난 수십 년간 공공관리(public management) 분야에서는 공공조직의 성과를 향상시키

고 책무성(public accountability)을 확보하기 위한 다양한 성과관리제도와 관리기법에 관심

** 이 원고는 2026년 한국조직학회 제4차 학술대회에서 발표되었습니다. 

** 한성대학교 사회과학부 법&정책트랙 조교수(itkim@hansung.ac.kr)
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을 기울여 왔다(Hood, 1991; Pollitt & Bouckaert, 2017; Lapuente & Van de Walle, 2020). 

이러한 관심은 신공공관리론(new public management)의 확산과 함께 성과측정과 평가, 성

과정보의 공개, 성과에 따른 보상과 제재 등 다양한 형태로 제도화되어 왔다. 각급 정부는 

공공조직의 성과를 측정하고 그 결과를 조직에 환류하는 한편, 우수한 성과에 대해서는 보

상을 제공하고 저성과에 대해서는 개선을 요구하거나 제재를 부과하는 방식으로 조직의 후

속 행동과 성과 향상을 유도하고 있다. 이처럼 성과관리는 공공조직의 성과를 향상시키는 

관리수단인 동시에 공공조직으로 하여금 그 성과에 책임을 지도록 하는 중요한 책무성 기제

로 기능한다. 

성과정보가 공공조직의 후속 행동에 미치는 영향은 최근 성과피드백 이론(performance 

feedback theory)을 적용한 연구를 통해서도 활발하게 논의되고 있다. 본래 기업의 조직행

태를 설명하기 위해 발전한 행동이론(Cyert & March, 1963)에 따르면, 조직은 실제 성과를 

과거의 성과나 비교 가능한 다른 조직의 성과와 같은 열망수준(aspiration level)과 비교하

고, 실제 성과가 열망수준에 미치지 못하는 경우 이를 문제로 인식하여 문제지향적 탐색

(problemistic search)과 조직변화를 시도한다. 최근 공공관리 연구에서도 이러한 논리를 적

용하여 부정적 성과피드백이 공공조직의 의사결정과 후속 행동을 변화시킬 수 있음을 보여

주고 있다(지수호･홍순만, 2021a, 2021b; Hong, 2019; Hong et al., 2020; Wei et al., 2023; 

Kim & Ko, 2026). 이러한 연구는 공공조직에 제공되는 부정적 성과정보가 단순한 평가결과

에 그치지 않고 조직의 문제 인식과 후속 대응을 유발할 수 있음을 보여준다는 점에서 의미

가 있다.  

그러나 성과피드백에 따른 공공조직의 행태에 상당한 관심이 축적되어 온 것과 비교하면, 

이미 저성과 또는 실패 상태에 놓인 공공조직이 실제로 어떻게 성과를 회복하는가에 대해서

는 상대적으로 제한적인 관심이 주어져 왔다. 이는 일반적인 성과 향상과 구별되는 공공서

비스의 성과 회복(public service turnaround)의 문제이다. 공공서비스의 성과 회복은 단순

히 조직의 성과가 전기보다 증가하는 것을 넘어, 지속적으로 기대에 미치지 못하는 성과를 

보이거나 실패 상태에 놓인 조직이 그러한 상태에서 벗어나는 과정에 관심을 둔다. 따라서 

공공서비스 성과 회복 연구의 핵심적인 질문은 “실패하는 공공조직을 어떠한 방식으로 회복

시킬 수 있는가?”에 있다. 기존 연구들은 관리자의 교체, 조직개편, 인력 및 자원의 재배분, 

성과 모니터링 등 다양한 회복전략의 효과를 검토하면서 저성과 공공조직이 다시 정상적인 

성과수준으로 회복될 수 있는 조건을 탐색해 왔다. 

공공서비스의 성과 회복에 주목해야 하는 이유는 이론적으로도 중요하다. 공공서비스의 

실패는 일반적인 조직성과의 변동과 달리 시민에게 제공되는 필수적인 서비스의 품질과 공
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공가치의 훼손으로 이어질 수 있으며, 시장에서의 퇴출을 통해 실패한 조직을 대체하기 어

려운 경우도 많다. 따라서 공공관리의 중요한 과제는 단순히 평균적인 조직성과를 향상시키

는 것뿐만 아니라, 실패 상태에 놓인 공공조직을 다시 회복시키는 것에 있다. 또한 

turnaround에 관한 초기의 지식이 주로 민간기업 연구에서 발전해 왔다는 점에서, 기업과 

상이한 정치적･제도적 환경에서 운영되는 공공조직에서 기존의 회복 논리가 동일하게 적용

되는지는 별도의 검증이 요구된다. 

특히 공공서비스의 성과 회복은 민간기업과 달리 공적 책무성의 지속적인 감시 아래에서 

이루어진다는 특징을 갖는다. 최근 Elston and Wang(2026)은 이를 public service 

turnaround의 중요한 특징으로 지적하면서, 외부의 책무성 기제가 저성과 공공조직의 성과 

회복을 촉진할 수 있는지에 주목하였다. 공공조직의 리더는 조직 내 모든 성과문제를 완전

하게 인식하고 이에 대응할 수 없으므로, 외부 책무성 기관이 제공하는 새롭고 신뢰할 수 있

는 실패정보는 그동안 간과되었던 성과문제로 관리자의 관심을 전환시키고 조직적 대응을 

촉발하는 계기가 될 수 있다. 특히 이들은 강한 경제적 제재나 평판적 인센티브, 상위기관의 

직접적인 개입을 수반하지 않는 low-stakes accountability라 하더라도 성과에 대한 피드백

과 기준 설정을 통해 성과 회복을 촉진할 가능성이 있다고 주장한다. 

이러한 논의는 공공서비스 성과 회복에서 성과정보와 책무성 기제가 어떠한 역할을 하는

가라는 중요한 질문을 제기한다. 저성과에 대한 공식적인 확인과 부정적 성과정보의 제공만

으로 조직의 문제 인식과 후속 대응이 촉진될 수 있다면, 반드시 강력한 제재나 직접적인 정

부개입을 수반하지 않더라도 저성과 공공조직의 회복을 유도할 가능성이 있기 때문이다. 반

대로 부정적 성과정보의 제공에도 불구하고 저성과가 지속된다면, 성과정보의 단순한 제공

과 환류만으로는 공공서비스의 성과 회복에 충분하지 않을 수 있으며, 조직 내부의 관리적 

대응이나 보다 적극적인 외부 개입과 같은 추가적인 조건이 필요할 수 있다. 

그럼에도 국내 공공관리 분야에서는 공공서비스의 성과 회복에 관한 실증적 지식이 충분

히 축적되지 못하였다. 우리나라에서도 공공조직의 성과와 책무성을 확보하기 위한 다양한 

성과관리제도가 운영되고 있다. 중앙정부와 지방정부, 공공기관 등을 대상으로 각종 평가가 

실시되고 있으며, 평가결과에 따라 성과정보의 공시와 환류에서부터 개선 요구, 성과급의 

차등, 기관장에 대한 인사조치에 이르기까지 다양한 수준의 책무성 기제가 활용된다. 이러

한 제도는 저성과 조직에 성과문제를 인식시키고 개선을 유도한다는 점에서 공공서비스 성

과 회복과 밀접한 관련성을 갖는다. 그러나 국내의 기존 연구는 주로 성과평가제도의 설계

나 일반적인 조직성과에 미치는 영향에 관심을 기울여 왔으며, 실패 또는 저성과 상태에 놓

인 공공조직에 대한 성과정보의 제공과 환류가 이후 실제 성과 회복으로 이어지는지에 대해
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서는 상대적으로 실증적 증거가 부족하다. 

이러한 연구의 연구의 공백을 보완하기 위해 이 연구는 외부의 책무성 기제를 통한 부정

적 성과정보의 부여가 저성과 공공조직의 후속 성과 회복과 어떠한 관련성을 갖는지를 탐색

적으로 분석한다. 구체적으로 2022년부터 2024년까지 전국 기초지방정부를 대상으로 실시

된 데이터기반행정 실태점검 및 평가 자료를 활용하여, 전기(t-1)에 중앙정부로부터 ‘미흡’ 

등급을 받은 지방정부의 당기(t) 데이터기반행정 성과수준과 성과개선 가능성을 서열로짓모

형과 이항로짓모형을 통해 분석한다. 이를 통해 공공조직에 대한 부정적 성과정보의 공식적

인 제공과 환류가 이후의 성과변화와 어떠한 관련성을 갖는지를 살펴보고, 공공서비스 성과 

회복 연구의 국내 적용 가능성과 성과관리 및 책무성 제도의 실효성에 대한 이론적･정책적 

시사점을 제시하고자 한다. 

이 논문의 구성은 다음과 같다. 제2장에서는 공공서비스의 성과 회복과 책무성에 관한 이

론적 논의를 검토하고 연구가설을 제시한다. 제3장에서는 분석자료와 변수의 측정 및 분석

방법을 설명하고, 제4장에서는 실증분석 결과를 제시한다. 마지막으로 제5장에서는 주요 연

구결과를 요약하고 이론적･정책적 시사점과 연구의 한계를 논의한다.

Ⅱ. 이론적 논의 및 연구가설 수립

1. 공공책무성 확보 기제로서의 성과관리

공공조직의 성과를 창출하고 이를 지속적으로 개선하는 것은 공공관리(public 

management)의 핵심적인 관심사이다(Osborne & Gaebler, 1992). 공공조직은 주민에게 직

접 공공서비스를 생산(production)하기도 하고, 비영리단체나 사회적기업 등 대안적 서비스 

전달자를 활용하여 서비스를 공급(provision)하기도 한다. 도로, 공원 및 여가시설에서부터 

교통, 전기 등 필수적인 서비스에 이르기까지 공공부문이 제공하는 서비스의 범위는 매우 

다양하며, 이러한 서비스를 효과적으로 제공하고 그 품질을 향상시키는 것은 공공조직의 성

과뿐만 아니라 궁극적으로 주민의 삶의 질과도 밀접하게 관련된다. 전 세계적으로 공공부문

의 성과관리가 확산되어 온 배경에도 공공서비스의 성과와 품질을 지속적으로 향상시키려

는 요구가 자리하고 있다(Pollitt & Bouckaert, 2017).  

특히 행정개혁 과정에서 성과관리는 공공조직의 성과를 향상시키는 관리수단인 동시에 

공공책무성(public accountability)을 확보하기 위한 제도적 기제로 강조되어 왔다. 정부는 
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공공조직의 성과를 측정･평가하고 그 결과를 조직에 환류함으로써 성과문제를 인식하고 이

에 대응하도록 유도할 수 있다. 나아가 성과평가 결과는 성과정보의 공시와 같은 비교적 낮

은 수준의 개입에서부터 성과급의 차등, 개선 요구, 관리자의 교체와 같은 보다 강한 개입에 

이르기까지 다양한 후속조치와 연계될 수 있다. 그러나 성과관리와 책무성의 강화가 반드시 

더 나은 공공서비스 성과로 이어지는지에 대해서는 오랫동안 의문이 제기되어 왔다. 책무성

의 강화와 조직성과 간의 관계를 뒷받침하는 경험적 증거가 항상 일관되게 나타나는 것은 

아니기 때문이다(Dubnick, 2005). 

성과정보가 조직의 후속 행동을 어떻게 변화시키는가에 대해서는 최근 공공관리 분야에

서 성과피드백 이론(performance feedback theory)을 중심으로 활발한 논의가 이루어지고 

있다. 조직행동이론(Cyert & March, 1963)에 기초한 성과피드백 이론에 따르면, 조직은 자

신의 실제 성과를 과거의 성과 또는 비교 가능한 다른 조직의 성과와 같은 열망수준

(aspiration level)과 비교하여 현재의 성과를 평가한다. 실제 성과가 열망수준에 미치지 못

하는 부정적 성과피드백(negative performance feedback)이 발생하면 조직은 이를 해결해

야 할 문제로 인식하고 문제지향적 탐색(problemistic search)과 조직변화를 시도할 가능성

이 높아진다. 반면 실제 성과가 열망수준을 충족하거나 초과하면 현재의 조직행태를 유지하

거나 새로운 변화에 대한 탐색을 줄일 가능성이 있다. 최근 일련의 공공관리 연구에서도 이

러한 논리를 적용하여 부정적 성과피드백이 공공조직의 의사결정과 후속 행동, 나아가 차기

의 성과변화와 관련될 수 있음을 보여주고 있다(Hong, 2019; Hong et al., 2020; Wei et al., 

2023; Kim & Ko, 2026). 

그러나 저성과에 대한 조직의 반응을 설명하는 것과 실패 상태에 놓인 공공조직이 실제로 

성과를 회복하는 것은 구분할 필요가 있다. 성과피드백 연구가 열망수준에 미치지 못하는 

성과가 조직의 탐색과 의사결정, 후속 행동을 어떻게 변화시키는지에 주로 관심을 기울인다

면, 공공서비스의 성과 회복(public service turnaround) 연구는 저성과 또는 실패 상태에 놓

인 조직이 어떠한 관리적･제도적 개입을 통해 그러한 상태에서 벗어나 성과를 회복하는지

에 직접적인 관심을 둔다. 따라서 단순한 전년 대비 성과향상과 실패 이후의 성과 회복은 개

념적으로 동일하지 않으며, 후자는 실패하는 공공조직(failing organization)을 어떻게 정상

적인 성과수준으로 회복시킬 것인가라는 별도의 이론적･실무적 질문을 제기한다. 

이러한 문제의식에서 민간기업을 대상으로 발전해 온 성과 회복(turnaround) 이론을 공

공부문에 적용하려는 연구가 지속적으로 이루어져 왔다. 특히 공공조직은 시장에서의 퇴출

보다는 성과 회복을 통해 지속적인 서비스 제공을 요구받는다는 점에서 실패 이후의 회복은 

중요한 공공관리 문제라고 할 수 있다. 그럼에도 국내 공공관리 분야에서는 일반적인 성과
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관리와 성과피드백에 관한 논의에 비해 실패하는 공공조직의 성과 회복 자체를 직접적인 분

석대상으로 삼은 연구는 찾아보기 어려운 실정이다. 따라서 공공조직의 성과관리 및 책무성 

기제가 단순한 성과변화를 넘어 저성과 조직의 실질적인 성과 회복과 어떠한 관련성을 갖는

지를 검토할 필요가 있다.

2. 공공서비스의 성과 회복(turnarounds)에 관한 논의

1) 조직실패와 공공서비스 성과 회복

공공서비스의 성과 회복에 관한 논의는 민간부문의 조직실패(organizational failure)와 

성과 회복(turnaround)에 관한 연구에 이론적 연원을 두고 있다. 조직실패는 조직학 분야에

서 오랫동안 연구되어 왔지만, 그 개념과 원인 및 결과에 대해서는 일관된 합의가 이루어지

지 않았다. 예를 들어, 조직실패는 조직이 자신이 속한 환경에 적응하는 능력이 저하되고 이

에 따라 조직 내부의 자원이 감소하는 현상으로 정의되기도 하며(Cameron et al., 1988; 

Mellahi & Wilkinson, 2004: 22), 조직의 존립을 위협할 정도로 성과가 하락하는 현상으로 

정의되기도 한다(Pandit, 2000: 32). 조직쇠퇴(organizational decline) 역시 조직이 달성하

고 있는 실제 성과와 이상적인 성과 사이의 시간적 격차가 확대되는 과정으로 이해할 수 있

다(McMillan & Overall, 2017: 273). 이러한 조직의 쇠퇴와 실패는 부적절한 재무관리와 비

용 증가, 예상하지 못한 수요의 변화, 관리 부실 등 다양한 요인에서 비롯될 수 있다(Angwin 

et al., 2014). 

성과 회복(turnaround)은 이러한 조직실패 이후 나타나는 성과의 회복에 초점을 둔다. 

Boyne and Meier(2009: 835)는 성과 회복을 “조직실패의 기간 이후 나타나는 성과의 회복(a 

recovery in performance after a period of organizational failure)”으로 정의한다. 따라서 

성과 회복은 일반적인 성과 향상(performance improvement)과 구분된다. 전기의 성과보다 

당기의 성과가 단순히 향상되었다고 해서 반드시 성과 회복이라고 볼 수 있는 것은 아니며, 

성과 회복을 논하기 위해서는 그 이전에 해당 조직이 저성과 또는 실패 상태에 놓여 있었다

는 전제가 요구된다. 

그러나 공공조직에서 실패와 성과 회복을 정의하는 것은 민간기업보다 복잡하다. 민간기

업의 실패는 시장점유율이나 재무적 수익의 급격한 감소, 나아가 파산과 같이 비교적 명확

한 기준을 통해 식별할 수 있다. 반면 공공조직의 성과는 다차원적이고 성공과 실패의 의미 

역시 이해관계자에 따라 다르게 평가될 수 있기 때문에 실패의 시점을 명확하게 규정하기 
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어렵다. 또한 지속적인 저성과가 나타나더라도 공공조직이 곧바로 시장에서 퇴출되는 것은 

아니며, 불리한 환경에서도 필수적인 공공서비스의 제공을 지속해야 하는 경우가 많다. 이

러한 이유로 공공조직에서는 저성과 자체를 조직이 해결해야 할 심각한 문제로 인식하도록 

만드는 과정도 성과 회복의 중요한 전제조건이 된다. Elston and Wang(2026)은 이러한 공공

서비스의 성과 회복이 민간기업과 달리 공적 책무성의 강한 감시 아래에서(under the “glare 

of public accountability”) 이루어진다는 점을 강조한다. 

공공서비스의 실패와 성과 회복에 주목해야 하는 이유도 여기에 있다. 공공서비스의 실패

는 서비스를 제공하는 조직에만 영향을 미치는 것이 아니라 서비스의 수혜자인 주민과 지역

사회 전반에 부정적인 영향을 미칠 수 있으며, 경우에 따라 사회적 불평등과 형평성의 문제

를 심화시킬 수도 있다(Van de Walle, 2016). 또한 민간기업과 달리 공공조직에서는 시장의 

즉각적인 처벌이나 퇴출이 작동하지 않기 때문에 저성과가 장기간 지속되는 만성적인

(chronic) 현상으로 나타날 가능성이 있다(Paton & Mordaunt, 2004). 따라서 실패하는 공공

조직을 식별하고 적절한 관리적･제도적 개입을 통해 정상적인 성과수준으로 회복시키는 것

은 공공관리의 중요한 과제라고 할 수 있다.

 

2) 공공서비스의 성과 회복 전략과 선행연구

조직의 성과 회복에 관한 연구는 역사적으로 민간기업을 중심으로 발전해 왔다(Walshe 

et al., 2004). 민간기업의 성과 회복은 경영환경의 변화와 조직의 쇠퇴에 대응하여 기존 전

략과 조직운영 방식을 변화시킴으로써 기업의 성과를 정상적인 수준으로 되돌리는 과정으

로 이해되어 왔다. 이러한 민간부문의 논의를 공공부문에 적용한 대표적인 연구로 

Boyne(2004, 2006)의 ‘3R’ 전략을 들 수 있다. 이에 따르면 조직은 경비 절감

(retrenchment), 위치 재선정(repositioning), 재조직화(reorganization)의 세 가지 전략을 

활용하여 실패 상태에서 벗어나 성과를 회복할 수 있다. 

경비 절감은 조직의 활동이나 규모를 축소하고 상대적으로 중요한 영역에 자원을 집중하

는 전략이다. 민간기업에서는 생산성과 수익성이 낮은 사업을 축소하고 유망한 영역에 자원

을 재배분하는 방식으로 나타나며, 공공부문에서는 서비스 생산방식의 조정, 재정통제 강

화, 비핵심 분야의 지출 축소 등을 예로 들 수 있다(Boyne, 2006; Beeri, 2009). 특히 제한된 

자원을 핵심적인 서비스 영역으로 재배분한다는 것이 이러한 전략의 중요한 특징이다

(Rutherford & Favero, 2020). 

위치 재선정은 조직의 미션과 핵심활동 또는 서비스 제공방식을 변화시킴으로써 새로운 
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성과 창출의 가능성을 모색하는 전략이다. 민간기업에서는 새로운 상품의 개발이나 시장의 

다각화가 이에 해당하며(Boyne, 2006), 공공조직에서는 핵심 미션의 재정의, 서비스 품질의 

개선, 새로운 집행방식의 도입, 조직 이미지 개선 및 이해관계자와의 신뢰 회복 등이 포함될 

수 있다(Beeri, 2009). 

마지막으로 재조직화는 조직 내부의 구조와 관리방식을 변화시키는 전략이다. 여기에는 

기획 및 인적자원관리 체계의 변화, 조직문화의 개선뿐만 아니라 기관장이나 고위관리자의 

교체도 포함된다(Boyne, 2004, 2006; Turner et al., 2004). 특히 저성과 조직의 최고관리자

를 교체하는 것은 기존 관리자가 성과를 회복시킬 역량을 갖추지 못했다는 판단을 반영하는 

동시에, 조직이 기존의 정책과 사업 우선순위를 변화시키겠다는 상징적 신호로 기능할 수 

있다(Boyne, 2003b). 또한 외부 이해관계자에 대한 정치적 정당성을 회복하는 수단으로 활

용되기도 한다(Favero & Rutherford, 2016). 

다만 공공조직에서는 세 가지 전략을 자유롭게 활용하기 어렵다는 특징이 있다. 법적･제

도적 의무에 따라 공공서비스를 지속적으로 제공해야 하는 공공조직은 민간기업처럼 수익

성이 낮은 사업을 자유롭게 철수하거나 새로운 시장으로 이동하기 어렵다. 이러한 제약으로 

인해 공공부문에서는 경비 절감이나 위치 재선정보다 관리자 교체나 내부 관리체계의 변화

와 같은 재조직화 전략이 상대적으로 중요한 회복수단으로 활용되어 왔다(Boyne & Walker, 

2004; Boyne, 2006). 

그러나 어떠한 특정 전략이 모든 실패하는 공공조직의 성과 회복을 보장하는 것은 아니

다. 성과 회복은 조직의 실패 원인과 환경, 조직적 특성 및 성과의 측정방식에 따라 상이한 

결과를 나타낼 수 있기 때문이다. 이에 따라 기존 연구에서는 모든 조직에 동일하게 적용할 

수 있는 만능(one-size-fits-all)의 성과 회복 전략이 존재한다는 주장에 비판적인 입장을 취

해 왔다(Meier & O’Toole, 2009; Rutherford & Favero, 2020). 예를 들어, Favero and 

Rutherford(2016)는 기관장 교체가 쇠퇴하는 교육조직의 학업성취도나 학부모 만족도를 오

히려 저해할 수 있는 반면, 경비 절감과 위치 재선정은 일부 성과에 긍정적인 영향을 미칠 

수 있음을 보여준다. Rutherford(2014) 역시 저성과 조직에 대한 성과 모니터링이 단기적으

로 주목도가 높은 교육성과를 개선할 수 있지만, 장기적으로는 그 효과가 지속되지 않을 수 

있음을 보고한다.

반면 최근의 연구들은 특정한 조건에서 외부 개입이나 조직적 변화가 저성과 공공조직의 

회복에 기여할 수 있다는 증거도 제시하고 있다. 최고관리자의 교체와 같은 재조직화 전략

(Boyne & Meier, 2009)을 비롯하여 조직운영의 변화, 외부 모니터링 및 개입 등이 저성과 

이후의 성과변화와 관련될 수 있다는 것이다. 이러한 결과를 종합하면 공공서비스의 성과 



9

회복은 단일한 전략의 적용에 따라 자동적으로 이루어지는 것이 아니라, 조직실패의 인식에

서 시작하여 적절한 대응전략의 선택과 집행을 거쳐 성과 회복 또는 실패의 지속으로 이어

지는 일련의 과정으로 이해할 필요가 있다. 

Boyne(2006)의 성과 회복 모형 역시 이러한 과정적 특성을 강조한다. 조직의 성과가 하락

하면 이를 교정하기 위한 행동이 이루어지지만, 기존의 대응에도 불구하고 충분한 성과개선

이 나타나지 않을 경우 본격적인 성과 회복 상황(turnaround situation)이 형성된다. 이후 조

직은 새로운 전략을 탐색하고 선택하여 이를 집행한다. 그러나 이러한 대응이 반드시 성공

적인 성과 회복으로 이어지는 것은 아니며, 실패가 지속되거나 회복하기 어려운 수준으로 

성과가 악화될 수도 있다. 따라서 성과 회복을 이해하기 위해서는 어떠한 회복전략이 선택

되는가뿐만 아니라 무엇이 조직으로 하여금 실패를 인식하고 회복을 위한 대응을 시작하도

록 만드는가를 함께 살펴볼 필요가 있다.

3) 책무성 기제와 공공서비스 성과 회복

공공서비스의 성과 회복이 실패의 인식과 이에 대한 조직적 대응에서 출발한다면, 공공조

직으로 하여금 자신의 성과문제를 인식하도록 만드는 외부의 책무성 기제는 성과 회복을 촉

발하는 중요한 요인이 될 수 있다. 특히 공공조직에서는 성공과 실패의 기준이 다차원적이

고 모호하기 때문에 조직의 관리자가 저성과를 반드시 심각한 문제로 받아들이는 것은 아니

다. 지속적인 저성과를 어려운 업무환경에서 일반적으로 나타나는 현상으로 인식하거나 조

직 외부의 환경적 요인으로 귀인할 가능성도 존재한다. 따라서 외부기관이 비교 가능한 기

준에 따라 조직의 저성과를 공식적으로 확인하고 이를 조직에 제공하는 것은 성과문제에 대

한 관리자의 관심을 환기하는 기능을 수행할 수 있다. Elston and Wang(2026)은 이러한 점

에서 공공서비스의 성과 회복을 위해서는 관리자의 관심(attention)뿐만 아니라 성과문제 자

체에 대한 수용(problem acceptance)이 중요하다고 지적한다. 

특히 최근에는 강한 제재나 인센티브를 수반하지 않는 책무성 기제도 공공서비스의 성과 

회복을 촉진할 수 있다는 주장이 제기되고 있다. Elston and Wang(2026)은 성과에 대한 피

드백(feedback)과 기준 설정(standard setting)을 중심으로 하되 강한 제재나 인센티브를 수

반하지 않는 형태를 부담이 낮은 책무성(low-stakes accountability)으로 개념화한다. 이들

의 논리에 따르면 외부의 책무성 기관이 제공하는 새롭고 신뢰할 수 있는 실패정보는 관리

자의 제한된 관심을 기존에 간과되었던 성과문제로 전환시키고, 문제 영역에 대한 통제를 

강화하며, 핵심역량에 인력과 자원을 재배분하도록 유도할 수 있다. 즉, 외부 책무성 기제는 
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그 자체가 성과 회복 전략이라기보다 성과 회복을 위한 조직 내부의 대응을 촉발하는 계기

(trigger)로 기능한다. 

전술한 Elston and Wang(2026)의 실증분석은 이러한 가능성을 뒷받침한다. 이들은 잉글

랜드 지방정부를 대상으로 Local Government and Social Care Ombudsman이 제공하는 실

패 통보가 이후 지방정부의 행정실책(maladministration)에 미치는 영향을 분석하였다. 그 

결과 외부기관으로부터 실패정보를 제공받은 지방정부에서는 이후 확인된 행정실책이 약 

57% 감소한 것으로 나타났다. 또한 이러한 효과는 모든 조직성과에 광범위하게 나타난 것이 

아니라 책무성 기관이 직접적으로 문제를 제기한 영역을 중심으로 나타났으며, 조직은 대민 

접점에 있는 핵심인력의 충원을 늘리는 등의 대응을 보였다. 이는 강한 제재가 수반되지 않

더라도 외부기관에 의한 저성과의 공식적인 확인과 성과정보의 환류가 관리자의 관심과 자

원배분을 변화시켜 공공서비스의 성과 회복을 촉진할 가능성이 있음을 보여준다. 

그러나 이러한 결과를 모든 공공조직과 책무성 제도에 일반화하기는 어렵다. 기존의 성과 

회복 연구가 보여주듯 동일한 관리적･제도적 개입이라도 조직의 환경과 실패 원인, 적용되

는 전략에 따라 상이한 결과가 나타날 수 있으며(Favero & Rutherford, 2016; Rutherford & 

Favero, 2020), 저성과가 장기간 지속된 조직에서는 성과부진을 야기한 조직의 태도와 행태

가 고착되어 외부의 개입에도 불구하고 성과 회복이 어려울 가능성도 있다(Boyne & Meier, 

2009). 따라서 저성과에 대한 공식적인 성과정보의 제공이라는 비교적 낮은 강도의 책무성 

기제가 실제로 후속 성과 회복으로 이어지는지는 추가적인 경험적 검증이 필요한 문제이다. 

더욱이 공공서비스의 성과 회복에 관한 기존의 경험적 연구는 주로 영국과 미국 등 일부 

국가의 교육, 지방정부 및 특정 공공서비스를 중심으로 축적되어 왔다. 국내에서는 성과피

드백에 따른 공공조직의 의사결정과 후속 행동에 관한 연구가 축적되고 있지만(지수호･홍

순만, 2021a, 2021b; 황정윤 외, 2024; 강서영･나태준, 2026), 저성과 공공조직이 이후 실패 

상태에서 벗어나 성과를 회복하는 과정 자체에 초점을 둔 연구는 찾아보기 어렵다. 따라서 

국내의 제도적 맥락에서도 외부 책무성 기제를 통해 제공되는 부정적 성과정보가 저성과 공

공조직의 후속 성과변화와 어떠한 관련성을 갖는지를 검토할 필요가 있다.

3. 공공서비스 성과 회복에 관한 연구가설

이 연구는 이상의 논의를 바탕으로 저성과 공공조직에 대한 외부의 부정적 성과정보가 이

후의 성과 회복을 촉진할 가능성에 주목한다. 여기서 부정적 성과정보의 부여는 그 자체로 

경비 절감, 위치 재선정 또는 재조직화와 같은 성과 회복 전략에 해당하는 것이 아니라, 조
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직으로 하여금 성과문제를 공식적으로 인식하고 이에 대응하도록 만드는 외부 책무성 기제

로 이해할 수 있다. 

공공조직의 관리자는 시간과 인지적 능력의 제약으로 인해 조직이 직면한 모든 성과문제

에 동일한 관심을 기울일 수 없다. 따라서 외부기관이 비교 가능한 성과기준에 따라 특정 조

직의 성과를 ‘미흡’한 것으로 공식적으로 확인하고 이를 환류할 경우, 그동안 충분한 관심을 

받지 못했던 성과문제가 관리자의 우선적인 관심대상으로 부상할 수 있다. 특히 이러한 부

정적 성과정보가 조직 외부의 권위 있는 기관에 의해 제공되는 경우 관리자는 해당 성과문

제를 단순한 일시적 변동이 아니라 조직이 대응해야 할 문제로 받아들일 가능성이 높아진

다. 이는 문제영역에 대한 관리적 통제의 강화와 인력･예산 등 조직자원의 재배분, 새로운 

업무방식의 도입 등 후속적인 회복 노력을 촉발할 수 있다(Elston & Wang, 2026). 

물론 부정적 성과정보가 반드시 성과 회복으로 이어지는 것은 아니다. 조직의 저성과가 

구조적인 자원 부족이나 불리한 환경에서 비롯되었거나, 저성과를 야기한 조직행태가 장기

간 고착되어 있다면 외부의 성과정보만으로 이를 변화시키기 어려울 수 있다. 또한 성과 회

복 전략의 효과가 조직과 환경의 특성에 따라 달라질 수 있다는 기존 연구의 결과 역시 이러

한 가능성을 보여준다(Favero & Rutherford, 2016; Rutherford & Favero, 2020). 그럼에도 

외부의 책무성 기제가 제공하는 부정적 성과정보는 조직의 실패를 공식적으로 확인하고 관

리자의 관심과 대응을 촉발한다는 점에서, 그렇지 않은 경우보다 후속 성과가 개선될 가능

성을 높일 것으로 예상할 수 있다. 이에 다음과 같은 연구가설을 설정한다.

연구가설. 전기에 외부 책무성 기제를 통해 부정적 성과정보를 부여받은 공공조직은 그렇지 않은 공공

조직에 비해 당기의 성과가 개선될 가능성이 높을 것이다.

Ⅲ. 연구설계

1. 연구의 맥락: 데이터기반행정 실태점검 및 평가

이 연구는 외부의 책무성 기제를 통한 부정적 성과정보의 부여가 공공조직의 후속 성과변

화와 어떠한 관련성을 갖는지를 분석하기 위해, ｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣에 근

거하여 시행된 데이터기반행정 실태점검 및 평가 제도를 연구의 경험적 맥락으로 활용한다. 

데이터기반행정 실태점검 및 평가는 공공기관의 데이터기반행정 추진 수준을 정기적으로 
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점검하고 그 결과를 기관별로 공표한다는 점에서, 공공조직의 성과를 공식적으로 확인하고 

이를 환류하는 외부 책무성 기제로 볼 수 있다. 

연구기간인 2022년부터 2024년까지 적용된 ｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣ 제22

조제1항은 공공기관의 장으로 하여금 데이터기반행정 추진 현황, 데이터 연계･제공 및 공동

활용 성과 등 데이터기반행정의 실태를 대통령령으로 정하는 바에 따라 자체적으로 점검하

고, 그 결과를 행정안전부장관에게 제출하도록 규정하였다. 같은 법 시행령 제21조제2항은 

행정안전부장관이 자체 점검의 기준과 방법을 정하여 공공기관의 장에게 통보할 수 있도록 

하였으며, 제3항은 제출된 자체 점검 결과 개선이 필요하다고 인정되는 경우 해당 공공기관

에 개선을 권고할 수 있도록 규정하였다. 따라서 데이터기반행정 실태점검은 기관의 자체 

점검 형식을 취하지만, 중앙정부가 점검 기준과 방법을 설정하고 결과를 종합･공표하며 필

요한 경우 개선을 권고할 수 있다는 점에서 외부적인 성과관리 및 책무성 기제로 기능한다. 

한편 ｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣은 2026년 2월 27일 개정되어 같은 해 8월 28

일부터 ｢인공지능 및 데이터 기반 행정 활성화에 관한 법률｣로 시행되고 있다. 개정법은 기

존 데이터기반행정의 범위를 인공지능 기반 행정까지 확대하였지만, 공공기관의 실태점검

과 결과 제출, 개선 권고에 관한 기본적인 제도구조는 대체로 유지하고 있다. 따라서 이 연

구의 분석은 당시 시행 중이던 ｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣상의 실태점검 및 평가

를 대상으로 하되, 현행 제도와의 연속성도 함께 고려한다. 

｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣ 제3조는 국가와 지방자치단체가 데이터기반행정 

활성화를 위한 시책을 수립하고, 필요한 행정적･기술적･재정적 조치를 마련하며, 제도 개선

과 관련 기술의 연구･개발을 추진할 책무를 지닌다고 규정하였다. 이러한 법적 기반 아래 매

년 공공기관을 대상으로 데이터기반행정 추진 현황과 데이터 연계･제공 및 공동활용 성과 

등을 점검하였으며, 그 결과는 기관별 평가점수와 등급으로 종합･공표되었다. 

예를 들어 2024년 데이터기반행정 실태점검은 크게 분석･활용, 공유, 관리체계의 세 영

역으로 구성되었다. 분석･활용 영역에서는 데이터 분석과제의 발굴과 수행, 분석결과의 정

책 활용, 데이터기반행정 역량 강화 및 활성화 노력을 평가하였다. 공유 영역에서는 기관이 

보유한 데이터의 공유･활용 수준을 평가하기 위해 공유데이터 등록 이행률, 데이터 구축 로

드맵 수립, 데이터 활용 실적, 메타데이터 등록 및 관리 등의 지표를 활용하였다. 관리체계 

영역에서는 데이터기반행정을 지속적으로 추진하기 위한 기관의 기반 구축과 교육 참여 노

력 등을 평가하였다(행정안전부, 2024). 이처럼 실태점검은 단순히 데이터 보유 여부를 측정

하는 데 그치지 않고 데이터의 분석･활용, 기관 간 공유, 관리체계 구축 등 데이터기반행정 

전반의 추진 수준을 종합적으로 평가한다. 
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실태점검의 세부 지표와 배점체계는 제도 시행 이후 일부 변화해 왔지만, 기관별 평가결

과는 공통적으로 원점수를 기준으로 ‘우수’, ‘보통’, ‘미흡’의 세 등급으로 구분하여 공표되었

다. 기관구분별 평가점수가 80점 이상인 경우 ‘우수’, 60점 이상 80점 미만인 경우 ‘보통’, 60

점 미만인 경우 ‘미흡’ 등급이 부여된다. 따라서 ‘미흡’ 등급은 해당 기관이 중앙정부가 설정

한 데이터기반행정의 성과기준에 충분히 도달하지 못했음을 공식적으로 확인하는 부정적 

성과정보로 볼 수 있다. 

이 연구는 특히 이러한 ‘미흡’ 등급의 공식적 부여와 공표에 주목한다. 데이터기반행정 실

태점검은 경영평가와 같이 직접적인 성과급 삭감이나 기관장 교체 등 강한 제재를 수반하는 

제도는 아니지만, 중앙정부가 통일된 기준에 따라 기관의 추진 수준을 평가하고 저성과를 

공식적으로 확인하여 결과를 공개하며 필요시 개선을 권고한다는 점에서 상대적으로 낮은 

강도의 외부 책무성 기제로 볼 수 있다. 따라서 이 제도는 강한 제재를 수반하지 않는 부정

적 성과정보의 제공이 저성과 공공조직의 후속 성과변화와 어떠한 관련성을 갖는지를 탐색

하기에 적절한 경험적 사례를 제공한다.

2. 분석 대상 및 자료원

이 연구의 목적은 외부 책무성 기제를 통해 부정적 성과정보를 부여받은 저성과 공공조직

이 이후 어떠한 성과변화를 보이는지를 탐색적으로 분석하는 데 있다. 분석단위(unit of 

analysis)는 연도별 전국 기초지방자치단체이며, 데이터기반행정 실태점검 및 평가 결과의 

시계열적 비교가능성을 고려하여 2022년부터 2024년까지를 연구의 시간적 범위로 설정하

였다.

데이터기반행정 실태점검은 2021년 처음 실시되었으나, 제도 도입 초기에는 평가체계와 

세부 지표가 조정되는 과정에 있었다. 실제로 2021년 종합등급에서 ‘미흡’을 받은 기초지방

자치단체는 46개로 전체의 약 20.35%였던 반면, 2022년에는 127개(56.19%)의 기초지방자

치단체가 ‘미흡’ 등급을 받는 등 연도 간 차이가 크게 나타났다. 이에 이 연구에서는 제도 도

입 첫해의 특수성을 줄이기 위해 2022년을 분석의 기점으로 설정하였다. 한편 행정안전부

가 최근 공표한 2025년도 평가부터 기존의 3개 등급 체계가 ‘매우 우수’, ‘우수’, ‘보통’, ‘미

흡’, ‘매우 미흡’의 5개 등급 체계로 변경되었다. 따라서 등급체계의 일관성과 연도 간 비교

가능성을 확보하기 위해 분석기간을 2022년부터 2024년까지로 한정하였다.

분석에는 다양한 행정자료와 객관적 지표를 활용하였다. 먼저 종속변수인 데이터기반행

정 추진 수준 및 전년 대비 성과개선 여부는 행정안전부가 공표한 데이터기반행정 실태점검 
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및 평가의 기관별 종합등급 자료를 활용하여 측정하였다. 독립변수인 전기의 부정적 성과정

보 역시 같은 자료에서 전년도에 해당 지방자치단체가 ‘미흡’ 등급을 부여받았는지를 기준

으로 구성하였다. 후속 성과를 전기 성과정보와 연계하여 분석하기 때문에 실증모형에서 활

용되는 종속변수는 2023년과 2024년의 평가결과가 된다. 

통제변수의 측정을 위해서는 국가통계포털(KOSIS), 행정안전부, 한국지역정보개발원, 한

국고용정보원, 한국사회보장정보원, 지방재정365 등에서 제공하는 자료를 활용하였다. 예

를 들어 지방정부의 디지털화 투입은 한국지역정보개발원의 ｢지역정보화 백서｣에 수록된 

정보화 인력, 정보화사업 예산 및 정보화 관련 자치법규 자료를 활용하여 측정하였다. 정부

규모는 지방재정365가 제공하는 지방자치단체 세출결산총계 자료를 활용하였다. 이 외에도 

인구학적 이질성, 비영리부문 규모, 인구규모, 실업률, 빈곤율, 소득수준 및 인구이동률 등에 

관한 자료를 수집하여 분석에 포함하였다. 각 변수의 구체적인 조작적 정의와 자료원은 다

음 절의 <표 1>에 제시하였다.

3. 변수의 조작화 및 측정

1) 종속변수

이 연구는 저성과 공공조직의 후속 성과변화에 관심을 둔다. 이를 위해 종속변수는 당기

의 데이터기반행정 추진 수준을 나타내는 종합등급과 전년 대비 종합등급의 개선 여부를 나

타내는 이항변수의 두 가지로 구성하였다. 전자는 저성과 조직이 이후에도 상대적으로 낮은 

성과수준에 머무르는지를 살펴보기 위한 것이며, 후자는 전기에 비해 실제로 성과등급이 상

향되었는지를 파악하기 위한 것이다.

공공서비스의 성과 회복을 분석하기 위해서는 우선 저성과 또는 실패 상태에 놓인 조직을 

식별할 필요가 있다. 그러나 공공조직의 성과는 다차원적이기 때문에 무엇을 성공 또는 실

패로 정의할 것인지에 대해서는 명확한 합의가 존재하지 않는다(Andersen et al., 2016). 기

존의 성과 회복 연구 역시 다양한 기준을 활용해 저성과 조직을 식별하였다. Boyne and 

Meier(2009)는 과거 교육성과가 하위 사분위수(bottom quartile)에 해당하는 교육구를 실패 

조직으로 분류하였으며, Favero and Rutherford(2016) 역시 표준화된 시험성적에서 하위 

25%에 속하는 조직을 부진 조직(failing organization)으로 정의하였다. Rutherford and 

Favero(2020)는 학생 구성 등 과업 난이도를 고려해 산출한 기대성과에 비해 실제성과가 

5%p 이상 낮은 학교-연도(school-year)를 실패 사례로 분류하였다.
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이 연구에서는 이러한 선행연구의 문제의식을 따르되, 자료의 특성을 고려하여 데이터기

반행정 실태점검 및 평가에서 ‘미흡’ 등급을 받은 지방자치단체를 저성과 조직으로 접근하

였다. 평가등급은 기관별 평가점수를 기준으로 ‘우수’, ‘보통’, ‘미흡’의 세 범주로 구분되며, 

60점 미만의 기관에는 ‘미흡’ 등급이 부여된다. 기관별 세부 원점수가 공표되지 않는 자료상

의 제약으로 인해 선행연구와 같이 성과분포의 하위 분위나 기대성과와 실제성과의 차이를 

직접 산출하기는 어렵다. 따라서 이 연구에서는 중앙정부가 공식적인 평가기준에 따라 부여

한 ‘미흡’ 등급을 해당 조직의 저성과 상태를 나타내는 제도적 기준으로 활용하였다. 

첫 번째 종속변수인 데이터기반행정 추진 수준은 각 연도 실태점검 및 평가의 종합등급을 

이용하여 ‘미흡’=1, ‘보통’=2, ‘우수’=3으로 코딩하였다. 값이 클수록 해당 지방자치단체의 

데이터기반행정 추진 수준이 높음을 의미한다. 

두 번째 종속변수는 전년 대비 데이터기반행정 성과개선 여부이다. 당기의 종합등급이 전

년도보다 상승한 경우에는 1, 동일하거나 하락한 경우에는 0으로 코딩하였다. 예를 들어 전

년도의 ‘미흡’이 당기에 ‘보통’ 또는 ‘우수’로 상승하거나, ‘보통’이 ‘우수’로 상승한 경우 성

과개선으로 분류하였다. 반면 전년과 동일한 등급을 유지하거나 ‘우수’에서 ‘보통’, ‘보통’에

서 ‘미흡’으로 하락한 경우에는 0으로 분류하였다. 

다만 이 변수는 엄밀한 의미의 성과 회복(turnaround) 자체보다는 전년 대비 성과개선

(performance improvement)을 측정한다는 점에 유의할 필요가 있다. 성과 회복은 원칙적

으로 저성과 또는 실패 상태에 놓인 조직이 그러한 상태에서 벗어나는 것을 의미하기 때문

이다. 따라서 본 연구에서는 종합등급과 등급개선 여부를 함께 활용하여 저성과 조직의 후

속 성과변화를 탐색적으로 검토한다.

2) 독립변수

이 연구의 핵심 독립변수는 전년도 데이터기반행정 실태점검 및 평가에서 부정적 성과정

보를 부여받았는지 여부이다. 구체적으로 전년도 평가에서 ‘미흡’ 등급을 받은 경우를 1, ‘보

통’ 또는 ‘우수’ 등급을 받은 경우를 0으로 코딩하였다. 따라서 이 변수는 중앙정부의 공식적

인 평가를 통해 해당 지방자치단체의 데이터기반행정 추진 수준이 기준에 미달하는 것으로 

확인되었는지를 나타낸다. 

중요한 점은 이러한 측정이 개별 지방자치단체가 실제로 시행한 성과 회복 전략을 직접 

측정한 것은 아니라는 점이다. ‘미흡’ 등급의 부여는 경비 절감, 위치 재선정, 재조직화와 같

은 성과 회복 전략 자체라기보다, 해당 조직으로 하여금 성과문제를 인식하고 후속적인 대
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응을 모색하도록 할 수 있는 외부 책무성 기제이자 부정적 성과정보로 이해할 수 있다.

이러한 조작화에는 두 가지 제도적･이론적 근거가 있다. 첫째, 데이터기반행정 실태점검

은 단순한 정보제공에 그치지 않고 중앙정부 차원의 후속 개입 가능성을 제도적으로 포함하

고 있다. 당시 ｢데이터기반행정 활성화에 관한 법률｣ 시행령 제21조제3항에 따르면 행정안

전부장관은 실태점검 결과 개선이 필요하다고 인정하는 경우 해당 공공기관의 장에게 개선

을 권고할 수 있다. 따라서 ‘미흡’ 등급의 부여는 해당 기관의 저성과가 외부기관에 의해 공

식적으로 확인되고 환류되는 계기가 된다.

둘째, 이러한 부정적 성과정보는 지방자치단체 내부의 관리적 대응을 촉발할 가능성이 있

다. 조직은 이후 평가에 대응하기 위해 데이터기반행정 관련 인력이나 예산을 확대하거나 

업무의 우선순위를 조정하고, 담당자를 변경하거나 교육･훈련을 확대하는 등의 조치를 취

할 수 있다. 다만 본 연구에서는 이러한 구체적인 조직 내부의 대응을 직접 관찰하지 못하므

로, ‘미흡’ 등급 이후 실제로 어떠한 회복전략이 시행되었는지 또는 이러한 전략이 성과변화

를 매개하였는지를 직접 검증하지는 않는다.

3) 통제변수

이 연구에서는 지방정부의 데이터기반행정 추진 수준 및 후속 성과변화와 관련될 수 있는 

조직적･환경적 요인을 통제하였다. 통제변수의 선정에는 공공조직의 성과 회복에 관한 연

구뿐만 아니라 공공부문의 혁신 도입과 확산에 관한 기존 연구를 참고하였다(Berry, 1994; 

Walker, 2007, 2014; Clausen et al., 2020; Gullmark & Clausen, 2023).

먼저 조직 내부의 자원과 역량을 고려하기 위해 디지털화 투입과 정부규모를 포함하였다. 

지방정부가 정보화 관련 인력과 재원을 충분히 확보하고 제도적 기반을 갖출수록 데이터기

반행정을 추진하기에 유리할 수 있다. 이를 측정하기 위해 한국지역정보개발원의 ｢지역정

보화 백서｣에서 제공하는 기초지방자치단체별 정보화 인력 규모, 정보화사업 총예산액 및 

정보화 관련 자치법규 수를 활용하였다. 앞선 연구를 참고해 한국지역정보개발원의 지역정

보화 백서에서 제공하는 기초지방자치단체별 정보화 인력 규모(명)와 정보화사업 추진 총 

예산액(백만원), 정보화 관련 자치법규의 총계를 탐색적 요인분석(exploratory factor 

analysis)을 통해 단일의 요인점수를 산출하였다(고영준･박미영, 2022; 박미영･고영준, 

2023). 고유값(eigenvalue) 1 이상을 기준으로 탐색적 요인분석 결과 3개 변수가 단일 요인

으로 묶이는 것으로 나타났으며(eigenvalue=2.179), 이는 전체 변량의 72.62%를 설명하였

다. 
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조직규모는 공공부문의 혁신 및 조직성과와 관련된 중요한 조직적 특성으로 고려되어 왔

다(Boyne & Meier, 2009; Hansen, 2011; Walker, 2014). 규모가 큰 조직은 상대적으로 풍부

한 재정과 인적 자원을 활용할 수 있다는 이점이 있지만, 복잡한 조직구조와 관료제적 제약

으로 인해 변화와 성과개선이 어려울 가능성도 있다. 이 연구에서는 지방정부의 세출결산액

을 정부규모의 대리지표로 활용하였으며, 분포의 편향을 완화하기 위해 자연로그를 취하였

다(김인태, 2024, 2026).

아울러 지방정부를 둘러싼 환경적 특성을 고려하기 위해 수요이질성, 비영리부문 규모, 

인구규모, 실업률, 빈곤율, 소득수준 및 인구이동률을 모형에 포함하였다. 기존 연구에 따르

면 환경적 복잡성(environmental complexity)과 풍요도(environmental munificence)는 공

공조직의 성과 및 회복 가능성과 관련될 수 있으며(Boyne & Meier, 2009), 지역사회의 다양

한 수요 역시 조직혁신을 촉진하거나 제약할 수 있다(Walker, 2007). 

수요이질성은 엔트로피 지수(entropy index)를 활용하여 측정하였다(김인태, 2024; Shon 

& Lu, 2024). 구체적으로 연령, 성별, 다문화 여부 및 장애 여부의 네 차원에서 총 9개 집단

의 구성비를 활용하였다. 연령은 유소년(0~14세), 청･장년층(15~64세), 노인(65세 이상), 성

별은 남성과 여성, 다문화 여부는 다문화가구원과 그 외 가구원, 장애 여부는 등록장애인과 

비장애인으로 구분하였다(김인태, 2024).

비영리부문 규모는 각 연도의 ｢비영리민간단체 등록현황｣에 수록된 소재지를 기준으로 

시･군･구별 등록 비영리민간단체 수를 산출한 뒤, 이를 인구 만 명당 단체 수로 환산한 비영

리부문 밀도(nonprofit density)로 측정하였다. 지역의 소득수준은 주민 1인당 지방세부담액

으로 측정하였다. 시･군･구별 지역내총생산(GRDP)이 대표적인 지역소득 지표이지만 가용

연도의 제약으로 전체 분석기간을 포괄하기 어려워, 선행연구를 참고하여 주민 1인당 지방

세부담액을 대리지표로 활용하였다(김인태 외, 2021; 고영준･김인태, 2026). 마지막으로 기

존 연구에서는 인구증가가 시장화 혁신과 조직혁신에 부정적인 영향을 미친다고 보고된 바

(Walker, 2007), 지역의 인구변동성을 고려하기 위해 인구 100명당 순이동자 수로 산출한 

인구이동률을 포함하였다.

구분 변수명 측정 자료 원천

종속
변수

데이터기반행정 추진 데이터기반행정 실태점검 및 평가 종합등급
행정안전부, 데이터기반행
정 실태점검 결과

독립
변수

부정적 성과정보(d)
전년도 데이터기반행정 실태점검 및 평가 미흡 등급(=1); 
기준집단=그 외 등급

행정안전부, 데이터기반행
정 실태점검 결과

<표 1> 변수의 측정, 조작화, 자료원
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주: (d)는 더미변수임.

4. 분석방법

이 연구에서는 외부의 책무성 기제를 통해 부정적 성과정보를 부여받은 공공조직이 이후 

어떠한 성과변화를 보이는지를 분석하기 위해 순서형 로지스틱 회귀분석(ordered logit 

model)과 이항 로지스틱 회귀분석(binary logit model)을 활용하였다. 

첫째, 순서형 로지스틱 회귀분석을 활용하여 전기의 부정적 성과정보가 당기의 데이터기

반행정 추진 수준과 어떠한 관련성을 갖는지를 분석하였다. 이 연구의 첫 번째 종속변수인 

데이터기반행정 종합등급은 ‘미흡’, ‘보통’, ‘우수’의 세 범주로 구성되며, 각 범주 사이에 명

확한 순서는 존재하지만 범주 간 간격이 동일하다고 보기 어려운 서열변수의 특성을 지닌

다. 이러한 경우 일반적인 선형회귀모형보다 순서형 로지스틱 회귀분석을 활용하는 것이 적

절하다. 공공부문의 성과나 평가결과가 등급과 같은 서열형 범주로 측정되는 경우에도 순서

형 로짓모형이 활용되어 왔다(예: 이건영･조정래, 2024; Kim & Ryu, 2022). 본 연구에서는 

이를 통해 전기에 ‘미흡’ 등급을 받은 지방자치단체가 그렇지 않은 지방자치단체에 비해 당

기에 더 높은 데이터기반행정 성과범주에 속할 가능성이 어떠한지를 분석하였다. 

둘째, 이항 로지스틱 회귀분석을 활용하여 전기의 부정적 성과정보가 이후의 성과개선 여

부와 어떠한 관련성을 갖는지를 분석하였다. 두 번째 종속변수는 당기의 데이터기반행정 종

합등급이 전년에 비해 상승한 경우를 1, 동일하거나 하락한 경우를 0으로 코딩한 이항변수

이다. 따라서 이항 로짓모형을 통해 전기에 ‘미흡’ 등급을 받은 지방자치단체가 그렇지 않은 

지방자치단체에 비해 이후 성과가 개선될 가능성이 높은지를 검토하였다. 

첫째로는 순서형 로지스틱 분석(ordered logit model)을 활용하였다. 통계적인 차원에서 

통제
변수

디지털지출(Index)
정보화인력, 정보화사업 추진 총 예산액, 정보화 관련 자
치법규 총계의 요인점수(index)

한국지역정보개발원, 지역
정보화 백서

지방정부 규모(ln) ln(세출결산총계) 지방재정365

수요이질성(Index)

인구학적(연령, 성별, 다문화, 장애 등) 다양성을 나타내는 
엔트로피 지수(EI):

    ln  KOSIS

비영리부문 규모 비영리민간단체수(인구 만 명당) 행정안전부; KOSIS

인구규모(ln) ln(주민등록인구(명)) 행정안전부; KOSIS

실업률(%) 실업급여 수급자수/15세 이상 인구×100 한국고용정보원

빈곤율(%) 기초생활수급자수/주민등록인구×100 한국사회보장정보원

소득수준(10만원/명) 지방세부담액(10만원/명) 지방재정365

순이동률 순이동자수(인구 100명당) KOSIS
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이 연구의 종속변수는 연속형 변수가 아닌 미흡, 보통, 우수 등의 서열변수의 속성을 지니기 

때문이다. 이 연구에서와 같이 등급으로 성과 또는 평가결과가 발표되는 경우 서열형 로짓 

분석이 활용된다(예: 이건영･조정래, 2024; Kim & Ryu, 2022). 둘째로는 이항 로지스틱 분

석(binary logit model)을 분석에 활용하였다. 이 연구에서는 성과 회복 전략을 촉진하는 부

정적 성과정보가 실제로 공공조직의 성과를 개선하는데 도움을 주는지에 또 다른 관심을 두

기 때문이다.

두 분석은 서로 다른 측면의 후속 성과변화를 확인한다는 점에서 상호 보완적이다. 순서

형 로짓모형은 전기의 저성과가 이후의 절대적인 성과수준과 어떠한 관련성을 갖는지를 보

여주는 반면, 이항 로짓모형은 전년에 비해 해당 조직의 성과가 실제로 개선되었는지 여부

에 초점을 둔다. 이를 통해 전기에 부정적 성과정보를 부여받은 지방자치단체가 이후에도 

상대적으로 낮은 성과수준에 머무르는지, 또는 전년에 비해 일정한 성과개선을 나타내는지

를 함께 살펴볼 수 있다.

 

Ⅳ. 예비적 분석 결과

1. 기술통계

이 연구에서 활용한 변수의 기술통계량은 다음과 같다. 

구분 변수명 관측치 평균 표준편차 최솟값 최댓값

종속변수
데이터기반행정 추진 254 1.563 0.806 1 3

데이터기반행정 추진 개선 254 0.303 0.461 0 1

독립변수 미흡 성과(d) 254 0.862 0.345 0 1

통제변수

디지털자원투입(index) 254 0 1 -1.078 4.629

정부규모(ln) 254 27.366 0.501 26.126 28.827

수요이질성 254 1.926 0.126 1.649 2.131

비영리부문 규모 254 3.033 2.326 0.491 16.759

인구(ln) 254 11.463 1.097 9.105 13.889

실업률 254 3.423 0.879 0.919 5.606

빈곤율 254 6.096 1.811 1.943 12.743

소득수준 254 7.607 2.835 1.946 17.954

순이동률 254 -0.100 1.135 -2.691 6.428

<표 2> 변수의 기술통계량

주: (d)는 더미변수임.
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참고로, 데이터기반행정 실태점검 및 평가의 연도별 종합등급 분포는 다음과 같다. 해당 

점검 및 평가의 첫 시기인 2021년 기준 ‘미흡’ 등급을 받은 기초지방자치단체는 46개소이

다. 이듬해 이뤄진 평가에서는 전체의 절반이 넘는 127개 기초지방자치단체가 ‘미흡’ 등급

을 받았다. 2023년에도 121개의 기초지방자치단체가 ‘미흡’ 등급을 받았으며, 2024년에는 

소폭 감소해 94개 기초지방자치단체가 데이터기반행정 추진 ‘미흡’으로 평가되었다.

구분 2021년 2022년 2023년 2024년 계

미흡 46(20.35) 127(56.19) 121(53.54) 94(41.59) 388(42.92)

보통 90(39.82) 70(30.97) 53(23.45) 36(15.93) 249(27.54)

우수 90(39.82) 29(12.83) 52(23.01) 96(42.48) 267(29.54)

계 226(100) 226(100) 226(100) 226(100) 904(100)

<표 3> 연도별 데이터기반행정 실태조사 및 평가 등급 분포
(단위: 개소, %)

전술한 바와 같이 이 연구에서는 데이터기반행정 추진에 대한 점검 결과를 기준으로 2022

년 ‘미흡’을 받은 기초지방자치단체 127개소를 공공서비스 실패를 경험하고 있는 조직으로 

접근한다. 표본 확정 후 데이터기반행정 실태점검 및 평가의 연도별 종합등급 분포는 다음

과 같다. 2022년에 이어 2023년에도 ‘미흡’ 등급을 받은 기초지자체는 92개소(72.44%)에 

달한다. 2024년의 경우 실태점검 및 평가에서 ‘미흡’하다고 평가된 기초지자체는 전년도에 

비해 소폭 감소한 70개소(55.11%)이다. 

구분 2022년 2023년 2024년 계

미흡 127(100) 92(72.44) 70(55.11) 289(75.85)

보통 - 24(18.90) 17(13.39) 41(10.76)

우수 - 11(8.66) 40(31.50) 51(13.39)

계 127(100) 127(100) 127(100) 381(100)

<표 4> 표본 확정 후 연도별 데이터기반행정 실태조사 및 평가 등급 분포
(단위: 개소, %)

2. 공공서비스의 성과 회복에 관한 예비적 분석 결과

공공서비스의 성과 회복에 관한 예비적 분석 결과는 다음과 같다. <표 5>는 전기의 미흡 

성과 공시가 당기의 데이터기반행정 추진 수준에 미치는 영향을 분석한 서열형 로짓모형의 

결과를 보여준다. 데이터기반행정 추진에 대한 관심변수의 영향을 단계적으로 확인하기 위

해 모형 1에는 통제변수만을 투입하였고, 모형 2에는 이 연구의 주요 관심변수인 전기의 미

흡 성과 공시 변수를 추가하였다. 가설 검증은 모든 설명변수를 포함한 모형 2를 중심으로 수
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행한다. 모든 모형에는 시간 고정효과를 포함하였으며, Wald χ² 통계량이 통계적으로 유의

하게 나타나 설명변수들이 종속변수와 공동으로 유의한 관련성을 갖는 것으로 확인되었다.

먼저 통제변수만을 포함한 모형 1에서는 정부규모, 수요이질성, 인구규모가 데이터기반

행정 추진과 통계적으로 유의한 관련성을 갖는 것으로 나타났다. 정부규모의 오즈비는 1보

다 작게 나타나(OR=0.076, p<.001), 지방정부 규모가 증가할수록 더 높은 수준의 데이터기

반행정 추진 범주에 속할 가능성이 감소하는 경향이 확인되었다. 반면 수요이질성의 오즈비

는 1보다 크게 나타났으며(OR=525.776, p<.05), 이는 지역의 서비스 수요가 이질적일수록 

높은 수준의 데이터기반행정 추진 범주에 속할 가능성이 증가함을 시사한다. 또한 인구규모

가 큰 지역일수록 높은 수준의 데이터기반행정 추진 범주에 속할 가능성이 높은 것으로 나

타났다(OR=8.025, p<.001).

모형 2에서는 통제변수에 더해 이 연구의 주요 관심변수인 전기의 미흡 성과 공시 변수를 

추가하였다. 분석 결과, 전기의 미흡 성과 공시는 당기의 데이터기반행정 추진 수준과 통계

적으로 유의한 부(-)의 관련성을 갖는 것으로 나타났다(β=-1.859, OR=0.156, p<.001). 이는 

다른 조건이 동일할 때 전기에 미흡 성과정보를 받은 기초지방자치단체가 그렇지 않은 지방

정부에 비해 당기에 더 높은 수준의 데이터기반행정 추진 범주에 속할 누적 오즈가 약 

84.4% 낮음을 의미한다. 따라서 이러한 예비적 분석 결과는 당초 예상과 달리, 부정적 성과

정보의 부여가 단기적으로 저성과 지방정부의 성과 회복을 촉진하기보다는 저성과 상태의 

지속과 관련될 가능성을 시사한다. 

구분
종속변수: 데이터기반행정 추진

(1) (2)

미흡 성과(d)t-1t-1t-1
-1.859(0.482)***

[0.156]

디지털자원 투입(index)
0.151(0.203)

[1.163]
0.134(0.216)

[1.143]

정부규모(ln)
-2.577(0.689)***

[0.076]
-2.29(0.728)**

[0.101]

수요이질성
6.265(3.189)*

[525.776]
5.2(3.205)
[181.219]

비영리부문 규모
-0.02(0.063)

[0.980]
-0.025(0.066)

[0.976]

인구(ln)
2.083(0.5)***

[8.025]
1.776(0.478)***

[5.908]

실업률
0.198(0.254)

[1.220]
0.153(0.26)

[1.165]

<표 5> 미흡 성과 공시가 데이터기반행정 추진에 미치는 영향에 관한 서열형 로짓 분석 결과
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주 1: 소괄호()안은 강건 표준오차(robust standard errors)임. 대괄호[]안은 오즈비(odds ratio)임. 모든 모형에서 시간 고정효과
가 고려됨.

주 2: ***: p<.001, **: p<.01, *: p<05, †: p<.10

다음은 전기의 미흡 성과 공시가 당기의 데이터기반행정 추진 개선에 미치는 영향에 대한 

이항 로지스틱 회귀분석 결과이다. 앞서 변수의 측정 및 조작화에서 설명한 바와 같이, 종속

변수는 데이터기반행정 추진 수준의 개선 여부를 나타내는 이항변수로 측정하였다. 즉, 전

기의 데이터기반행정 실태점검 및 평가에서 부여받은 종합등급에 비해 당기의 종합등급이 

향상된 경우를 1로, 그렇지 않은 경우를 0으로 코딩하였다. 분석은 앞선 <표 4>와 마찬가지

로 단계적으로 수행하였다. 모형 1에는 통제변수만을 투입하였으며, 모형 2에는 이 연구의 

주요 관심변수인 전기의 미흡 성과 공시 변수를 추가하였다.

먼저 통제변수만을 포함한 모형 1에서는 정부규모와 인구규모가 데이터기반행정 추진 개

선 여부와 통계적으로 유의한 관련성을 갖는 것으로 나타났다. 정부규모의 오즈비는 1보다 

작게 나타나(OR=0.100, p<.01), 지방정부의 재정규모가 증가할수록 당기에 데이터기반행정 

추진 수준이 개선될 오즈가 감소하는 경향이 확인되었다. 반면 인구규모의 오즈비는 1보다 

크게 나타나(OR=5.286, p<.01), 인구규모가 큰 지역일수록 데이터기반행정 추진 수준이 전

기보다 개선될 가능성이 높은 것으로 나타났다.

모형 2에서는 통제변수에 더해 이 연구의 주요 관심변수인 전기의 미흡 성과 공시 변수를 

추가하였다. 분석 결과, 전기의 미흡 성과 공시는 당기의 데이터기반행정 추진 개선 여부와 

정(+)의 관련성을 보였으나(β=0.352, OR=1.421), 이러한 관계는 통계적으로 유의하지 않았

다. 즉, 전기에 미흡 성과를 공시받은 지방정부의 당기 성과개선 오즈는 그렇지 않은 지방정

부보다 약 1.42배 높은 것으로 나타났으나, 이러한 차이가 체계적인 것이라고 판단할 만한 

통계적 근거는 확인되지 않았다. 따라서 이항 로지스틱 회귀분석 결과는 미흡 성과 공시가 

이후 공공서비스의 성과 회복을 촉진할 것이라는 이 연구의 예상을 지지하지 않는다. 한편 

정부규모와 인구규모의 영향은 모형 1과 동일한 방향으로 나타났다. 

빈곤율
0.038(0.111)

[1.039]
0.034(0.103)

[1.035]

소득수준
0.028(0.062)

[1.029]
0.023(0.069)

[1.023]

순이동률
-0.012(0.102)

[0.989]
-0.003(0.102)

[0.997]

Obs 254 254

Log pseudolikelihood -198.009 -188.867

Wald chi2 52.52*** 63.27***

Pseudo R-sq 0.137 0.177
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구분
종속변수: 데이터기반행정 추진 개선(=1)

(1) (2)

미흡 성과(d)t-1
0.352(0.46)

[1.421]

디지털자원 투입(index)
0.205(0.231)

[1.228]
0.202(0.232)

[1.224]

정부규모(ln)
-2.3(0.742)**

[0.100]
-2.369(0.745)**

[0.094]

수요이질성
3.962(3.208)

[52.556]
4.187(3.221)

[65.811]

비영리부문 규모
-0.047(0.071)

[0.955]
-0.046(0.071)

[0.956]

인구(ln)
1.665(0.481)**

[5.286]
1.736(0.488)***

[5.675]

실업률
0.119(0.261)

[1.126]
0.129(0.26)

[1.138]

빈곤율
0.039(0.112)

[1.040]
0.039(0.114)

[1.039]

소득수준
0.038(0.065)

[1.038]
0.038(0.065)

[1.038]

순이동률
0.047(0.126)

[1.049]
0.048(0.126)

[1.049]

상수
34.28(15.386)*

[7.72e+14]
34.519(15.291)*

[9.80e+14]

Obs 254 254

Log pseudolikelihood -137.906 -137.608

Wald chi2 36.78*** 38.10***

Pseudo R-sq 0.115 0.117

<표 6> 미흡 성과 공시가 데이터기반행정 추진 개선에 미치는 영향에 관한 이항 로짓 분석 결과

주 1: 소괄호()안은 강건 표준오차(robust standard errors)임. 대괄호[]안은 오즈비(odds ratio)임. 모든 모형에서 시간 고정효과
가 고려됨.

주 2: ***: p<.001, **: p<.01, *: p<05, †: p<.10

Ⅴ. 논의 및 결론

이 연구는 외부의 책무성 기제를 통한 부정적 성과정보의 부여가 저성과 공공조직의 후속 

성과 회복과 어떠한 관련성을 갖는지를 탐색적으로 분석하였다. 이를 위해 2022년부터 

2024년까지 전국 기초지방정부를 대상으로 실시된 데이터기반행정 실태점검 및 평가 자료

를 활용하여, 전기에 중앙정부로부터 ‘미흡’ 등급을 받은 지방정부의 당기 데이터기반행정 

성과수준과 성과개선 가능성을 서열로짓모형과 이항로짓모형을 통해 분석하였다. 분석 결
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과, 전기에 미흡 성과를 공시받은 지방정부는 그렇지 않은 지방정부에 비해 당기에도 상대

적으로 낮은 성과수준에 머무르는 경향이 나타났다. 한편 전년 대비 성과개선 여부를 분석

한 결과에서는 미흡 성과 공시가 정(+)의 관련성을 보였으나 통계적으로 유의하지 않았다. 

이러한 결과는 저성과에 대한 공식적인 확인과 정보의 환류만으로 공공조직의 체계적인 성

과 회복이 촉진된다고 보기에는 한계가 있음을 보여준다. 

이상의 분석 결과를 바탕으로 공공서비스의 성과 회복과 성과관리 및 책무성 제도에 대한 

이론적･정책적 시사점을 제시하면 다음과 같다. 첫째, 이 연구는 국내 공공관리 분야에서 상

대적으로 논의가 부족했던 공공서비스의 성과 회복(public service turnaround)에 관한 이

론적･실증적 논의를 확장하였다는 의의가 있다. 기존의 공공서비스 성과 회복 연구가 주로 

해외 공공조직을 대상으로 저성과 이후의 조직적 대응과 성과변화를 분석해 온 것과 달리, 

이 연구는 국내 지방정부를 대상으로 제도화된 성과평가와 부정적 성과정보의 환류가 이후

의 성과변화와 어떠한 관련성을 갖는지를 탐색적으로 분석하였다. 특히 공공부문 혁신

(public sector innovation)의 주요 영역인 데이터기반행정을 대상으로 공공서비스 성과 회

복 이론의 국내 적용 가능성을 검토하였다는 점에서 의의를 갖는다.

둘째, 이 연구의 결과는 책무성 확보를 위한 제도화된 성과평가와 부정적 성과정보의 제

공만으로 저성과 공공조직의 성과 회복이 자동적으로 이루어지는 것은 아닐 수 있음을 보여

준다. 전기에 미흡 성과를 공시받은 지방정부는 그렇지 않은 지방정부보다 당기에도 상대적

으로 낮은 성과수준에 머무르는 경향이 강하게 나타났다. 반면 전년 대비 성과개선 여부에

서는 미흡 성과 공시가 정(+)의 관련성을 보였으나 통계적으로 유의하지 않았다. 이는 저성

과 조직에서 일정한 성과개선의 가능성이 존재하더라도, 부정적 성과정보의 제공만으로 이

러한 변화가 체계적인 성과 회복으로 이어진다고 판단할 만한 실증적 근거는 충분하지 않음

을 의미한다. 따라서 공공서비스의 성과 회복을 설명하기 위해서는 성과정보의 제공 여부뿐

만 아니라, 성과정보가 조직 내부에서 어떻게 인식되고 이에 대응하여 어떠한 관리적 조치

가 이루어지는지를 함께 고려할 필요가 있다.

이러한 결과는 최근 공공서비스 성과 회복 연구에서 제기되는 책무성의 역할에 대해서도 

시사점을 제공한다. Elston and Wang(2026)은 강한 제재나 인센티브를 수반하지 않는 

low-stakes accountability라 하더라도 외부기관이 제공하는 새롭고 신뢰할 수 있는 성과정

보가 조직 리더의 관심을 저성과 영역으로 전환시키고, 통제 강화와 핵심역량에 대한 자원 

재배분을 유도함으로써 성과 회복에 기여할 수 있다고 주장한다. 반면 이 연구에서는 미흡 

성과의 공식적인 확인 및 공시가 이후 성과개선으로 이어진다는 통계적으로 유의한 증거가 

확인되지 않았다. 이러한 차이는 외부 책무성 기제가 단순히 성과정보를 제공하는 것만으로 
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충분한지, 아니면 조직 리더의 관심과 구체적인 관리적 대응을 유발할 수 있는 추가적인 제

도적 장치가 필요한지에 관한 후속 연구의 필요성을 제기한다.

셋째, 정책적으로 이 연구의 결과는 현행 데이터기반행정 실태점검 및 평가에서 저성과의 

확인과 공시 이후 이를 실질적인 개선활동으로 연결하기 위한 후속조치가 충분한지를 검토

할 필요성을 제기한다. 특히 현행 제도가 저성과 기관에 대한 정보 제공과 환류를 중심으로 

운영된다면, 평가결과에 따른 개선 권고나 후속 이행점검 등 보다 적극적인 환류기제를 마

련할 필요가 있는지 검토할 수 있다. 이와 관련하여 ｢공공데이터의 제공 및 이용 활성화에 

관한 법률｣ 제9조와 같이 평가주체와 평가결과에 따른 후속조치를 법률에 명시하는 입법례

를 참고하여, 데이터기반행정 실태점검 및 평가에서도 저성과 기관의 실질적인 개선을 지원

할 수 있는 제도적 수단을 보완할 필요가 있는지 논의할 수 있다. 다만 이 연구의 분석결과 

자체가 개선 권고나 시정요구와 같은 보다 강한 정부개입의 효과를 직접 검증한 것은 아니

므로, 구체적인 개입수단의 도입 여부와 수준에 대해서는 별도의 효과성 검토가 요구된다. 

아울러 공공서비스의 성과 회복을 목적으로 중앙정부가 지방정부에 개입하는 것이 제도

적으로 바람직한지에 대해서도 신중한 논의가 필요하다. 공공서비스 성과 회복에 관한 기존 

연구가 주로 영국 등 중앙정부의 지방정부 및 일선 공공서비스에 대한 개입이 상대적으로 

활발한 제도적 환경에서 축적되어 왔다는 점을 고려하면, 이를 한국의 지방행정에 그대로 

적용하기에는 한계가 있을 수 있다. 지방자치단체와 지방공기업, 지방 출자･출연기관 등이 

제공하는 공공서비스에서 성과부진이 발생하더라도 중앙정부의 직접적인 개입이 항상 정당

화되는 것은 아니다. 특히 지방자치의 원리와 자치권을 고려할 때 중앙정부의 지나친 개입

은 지방정부의 자율성과 책임성을 저해하거나 중앙-지방 간 갈등을 야기할 가능성도 있다. 

따라서 저성과 공공서비스에 대한 중앙정부의 역할은 일률적인 통제나 제재의 강화보다는 

성과정보의 제공, 개선 권고, 역량 지원, 후속 모니터링 등 개입수단의 강도와 범위를 차등

화하는 방향에서 논의될 필요가 있다.

그럼에도 이 연구는 공공서비스의 성과 회복에 관한 탐색적 연구로서 몇 가지 한계를 갖는

다. 첫째, 내적 타당성의 측면에서 이 연구의 분석만으로는 미흡 성과 공시와 이후의 성과변

화 사이의 인과관계를 확인하기 어렵다. 특히 미흡 성과를 받은 지방정부가 이후에도 낮은 

성과수준에 머무르는 현상은 부정적 성과정보의 효과라기보다 해당 지방정부가 지속적으로 

보유하고 있는 조직적･재정적 특성이나 관찰되지 않은 제도적･정치적 요인에서 비롯되었을 

가능성이 있다. 또한 이 연구에서는 미흡 성과정보를 받은 지방정부가 실제로 어떠한 성과 

회복 전략을 채택하였는지를 직접 관찰하지 못하였다. 후속 연구에서는 조직 리더의 관심 변

화, 조직통제의 강화, 인력 및 예산의 재배분, 조직개편 등 구체적인 회복전략을 측정하여 부
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정적 성과정보가 어떠한 조직 내부의 대응과정을 거쳐 성과변화로 이어지는지를 규명할 필

요가 있다. 아울러 유사한 성과수준과 조직적 특성을 가진 비교집단을 구성하거나 제도변화

를 활용한 준실험적 연구설계를 통해 인과적 추론의 타당성을 높일 필요가 있다.

둘째, 외적 타당성의 측면에서 이 연구의 분석대상은 공공조직 가운데 종합행정기관인 기

초지방자치단체에 한정되어 있다. 데이터기반행정 실태점검 및 평가는 광역지방자치단체를 

비롯한 다양한 공공기관을 대상으로 실시되고 있으므로, 향후 연구에서는 분석대상을 확대

하여 조직유형에 따라 성과 회복의 양상이 다르게 나타나는지를 검증할 필요가 있다. 더 나

아가 공공기관 경영평가나 지방공기업 경영평가 등 다른 성과관리제도를 활용하여 공공기

관, 지방공기업, 지방공사･공단 및 출자･출연기관 등에서도 부정적 성과정보와 성과 회복 

간의 관계가 동일하게 나타나는지를 비교할 필요가 있다.
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