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공공조직의 공공가치 창출 및 관리를 위한 평가모형 
개발에 관한 연구

주은혜*

1)   

본 연구는 경제적 가치의 실현에 중점을 두고 있는 현 공공조직 성과평가체계의 한계를 인

식하고, 공공조직의 운영의 성과를 공공가치의 실현 및 창출의 관점에서 재조명함으로써 공

공조직이 지속적으로 공공가치를 실현하고 창출할 수 있도록 지원하기 위한 평가모형 및 관

리도구를 제안하는 데 연구의 목적을 두고 있다. 본 연구는 이와 같은 공공가치의 창출 및 

관리를 위한 평가모형(이하 공공가치 창출 평가모형)의 개발을 위해 신공공관리론의 보완

적, 혹은 대안적 패러다임으로 논의되고 있는 공공가치 접근(Public Value Approach)에 

관한 이론적 고찰을 실시하고, 그 내용적 속성을 다음의 다섯 가지 차원으로 분류하였다. 

‘목적(공공가치)’, ‘가치의 결정주체’, ‘공공관리자의 역량’, ‘네트워크 거버넌스’, ‘결과’ 차

원이 그것이며, 본 연구는 이를 공공가치 창출 평가모형의 평가차원으로 설정하고 각 평가

차원에 대한 평가기준 및 평가지표 등을 설정하였다. 이후 평가모형의 타당성 및 실효성을 

확보하기 위해 전문가 델파이 조사와 특정 공공조직을 대상으로 파일럿 테스트를 시범적으

로 실시하고, 그 결과를 공공가치 지수(Public Value Index, PVI)로 제시하였다. 신정부의 

출범과 함께 공공조직의 공공성 확보가 새롭게 주목받고 있는 상황에서, 공공가치 창출 평

가모형이 그 대안적 관리도구로서 유용하게 활용될 수 있을 것으로 기대된다.
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Ⅰ. 서 론

공중(the public)은 자신들이 가치 있다고 여기는 것이 정부의 정책과 사업에 반

영되고 그것이 실제로 생산되어 나타나기를 기대한다. 즉, 공공가치의 창출을 목격하

고 그것의 실현을 체감하기를 원한다는 것이다(Moore, 2014). Moore(1995)에 의

해 제안된 공공가치 창출(creating public value)의 개념은 실은 매우 단순한 비유에

서 시작되었다고 할 수 있다. 그것은 사부문의 관리자가 주어진 자산과 기술을 이용하

여 주주와 이해관계자들을 위한 사적 가치를 창출하기 위해 전력을 다하는 것과 같이, 

공공부문의 관리자는 부여받은 정치적 권위와 공적 자산을 통하여 공중을 위한 공적 

가치를 생산하고 창출해야 한다는 것이다(Moore, 1995: 28-29). 즉, 공공부문은 공

정하고 효율적으로 공중의 욕구와 바램을 충족시킴으로써 공공가치를 창출할 수 있는 

것이다. 

이는 자칫 ‘기업처럼 행동하라’는 신공공관리적 접근방식과 상당히 유사한 개념처

럼 보일 수 있으나, Moore(1995)에 의해 제안된 가치 창출 전략은 생산하고자 하는 

중점적 가치가 신공공관리가 추구하는 가치, 즉 능률성과 효율성, 경제성이 아니라 공

공부문이 마땅히 다루어야 할 본질적 가치에 있다는 점에서 신공공관리 접근방식과는 

근본적인 차이를 갖는다. 또한 정부가 적극적으로 가치를 창출하고 이를 선도하는 주

체가 되어야 한다는 주장은 정부를 ‘해결책이 아니라 오히려 문제’로 보는 신공공관리

의 관점을 뛰어넘는 것으로, 결국 정부의 역할과 기능에 대한 근원적인 이해를 달리하

고 있음을 알게 해준다. 즉, 공공가치 창출 접근방식이 정의하는 정부의 역할은 공적 

자원을 가지고 생산해야 할 가치 있는 것이 무엇인가를 결정하며, 생산하기에 가치 있

다고 공중이 동의한 것을 생산(Moore, 1995: 189)하는 가치 창출의 주체가 된다. 

이처럼 시장주의적 개혁과 경제적 가치에 몰입되어 있는 현 공공부문의 운영기조

에 문제를 제기하고, 공공가치의 창출을 위한 정부의 역할과 기능, 그리고 운영방식에 

관한 새로운 해법을 모색하는 관리방식을 공공가치 접근(public value approach)

이라 정의할 수 있다1). 즉, 공공가치 접근은 정부가 태생적으로 비효율적이라는 정부

1) 최근 탈신공공관리(Post-NPM)를 넘어 공공가치를 중심으로 패러다임의 전환이 이루어져야 

한다는 적지 않은 논의들이 이루어지고 있다. 이는 공공가치 패러다임(public value 

paradigm), 공공가치 운동(public value movement), 공공가치 접근(public value 

approach), 공공가치 관리(public value management) 등의 이름으로 명명되고 있는데

(Bryson et al., 2014; O'Flynn, 2007; Stoker, 2006; Alford & Hughes, 2008), 본 연구

에서는 이를 공공관리를 위한 하나의 접근방식으로 간주하여 공공가치 접근(public value 

approach)으로 정의하고자 한다. 



공공조직의 공공가치 창출 및 관리를 위한 평가모형 개발에 관한 연구  197

실패의 논리와 시장의 상대적 우월성을 토대로 마련되고 시행되어 온 신공공관리적 

개혁의 기본전제에 문제를 제기하고, 이를 통해 정부 존재의 본질적 이유와 목적을 진

지하게 성찰하기 위한 시도와 노력을 담고 있다. 따라서 공공가치 접근은 정부의 가치

를 재발견하고 공공서비스의 혁신을 위한 정부 개입에 정당성을 부여하는 새로운 신

념 체계라고도 할 수 있다(Rhodes & Wanna, 2007). 

본 연구는 이와 같은 공공가치 접근의 관점에 토대하여 공공조직이 그 설립과 운영

의 본질적 목적인 공공가치를 실현하고 창출할 수 있도록 지원하고, 이를 준거로 하여 

공공조직의 운영의 성과를 평가하고 관리할 수 있는 대안적 기제를 마련하는 데 연구

의 목적을 두고 있다. 즉, 본 연구는 다음과 같은 문제 인식과 당위적 판단을 근거로 

공공조직의 공공가치 창출을 위한 가이드라인을 제시하고, 이를 통해 공공조직의 가

치 창출 노력과 성과를 평가하고 관리할 것을 제안한다. 첫째, 경제성, 능률성, 효율성

과 같은 경제적 가치의 실현에 중점을 두고 있는 현 공공조직의 성과시스템만으로는 

공공조직이 추구해야 할 본질적 가치의 실현과 창출 여부를 충분히 포착하고 평가하

는 것이 어려우며, 둘째, 공공조직의 존재와 운영의 목적이 공공가치의 실현과 창출에 

있다면 그 성과에 대한 평가 역시 공공가치의 실현 및 창출의 관점에 토대하여 이루어

져야 하며, 셋째, 공공조직의 평가는 공공조직의 설립과 운영의 본질적 목적인 공공가

치의 실현 및 창출의 성과를 달성할 수 있도록 지원하고, 그 개선과제를 도출하는 방

향으로 이루어져야 한다는 것이다. 이는 신정부의 출범과 함께 공공조직의 공공성 확

보가 새롭게 주목받고 있는 상황에서 매우 적실한 문제 인식이라 할 수 있을 것이다. 

기업이 가치를 창출하는 방식과 그 성과를 측정하는 방법은 비교적 명확해 보이는 

반면, 공공부문이 가치를 창출하는 방식과 그 창출된 가치를 정의하고 성과를 측정하

는 방식은 공공부문의 특성상 다양한 관점이 존재할 수 있으며, 이를 종합하여 단일한 

방식으로 제시하기에는 상당한 어려움이 있다. 그럼에도 불구하고 본 연구는 공공조

직의 설립과 운영의 본질적 목적이 공공가치의 실현과 창출을 위한 것임에 착목함으

로써 공공조직이 이러한 공공가치를 창출하고 관리할 수 있는 수단으로서 공공가치 

창출 평가모형을 마련하는 데 연구의 초점을 두고자 한다. 요컨대, 본 연구는 공공가

치 창출 평가모형을 통해 각 공공조직이 공공가치의 창출･관리를 효율적으로 수행할 

수 있는 평가방식을 제안함으로써, 궁극적으로 공공조직의 설립 및 운영의 궁극적 목

적을 달성할 수 있도록 지원하는 데 연구의 목적과 의의가 있다할 것이다. 

본 연구는 이와 같은 연구의 목적을 달성하기 위해 다음과 같은 연구접근방법을 채

택하였다. 먼저, 공공가치 접근에 관한 이론적 고찰을 통해 공공가치 창출 평가모형의 

초안을 마련하고, 전문가 델파이 조사를 통해 평가모형의 최종안을 제시하였다. 그리
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고 제시된 최종 평가모형을 토대로 동 모형의 현실적 타당성(적용가능성)을 살펴보기 

위해 시범적으로 특정 공공조직(근로복지공단)을 대상으로 파일럿 테스트를 실시하였

으며, 그 결과를 정량적 공공성 평가지수인 공공가치 지수(Public Value Index, 

PVI)로 산출하여 제시하였다. 공공가치 지수(PVI)는 공공조직의 공공가치 창출의 성

과를 점수화한 것인데, 이는 향후 공공조직 경영평가에 활용함으로 각 공공조직의 공

공가치 창출 및 평가 노력을 평가하는 데 활용될 수 있을 것이다.

Ⅱ. 이론적 고찰 

1. 공공가치(Public Value)

Jorgensen과 Bozeman(2007)은 공공행정에서 공공가치보다 더 중요한 주제는 

없다고 말한다. 그만큼 공공가치는 공공부문에 있어 중요한 연구주제이며, 이제는 그

에 대한 논의가 하나의 이론적 대안을 제공하는 단계에 이를 정도로 그 개념의 중요성

과 영향력이 더욱 부각되고 있다. 즉, 그동안 사부문의 가치와 방법론으로 잠식되어 

있던 공공부문이 소홀히 다루어 온 본질적 가치의 문제에 주목하기 시작했는데, 이는 

현대 행정의 민주성 결핍에 대한 해결책(Benington & Moore, 2011)의 모색이자, 

공공행정의 새로운 시대를 이끌어갈 핵심 개념으로서 많은 학자들이 공공가치에 관심

을 기울이고 있기 때문인 것이다(Talbot, 2009). 

이와 같이 학문적･실천적 측면 모두에서 공공가치에 대한 기대와 관심은 급증하고 

있지만, 여전히 공공가치가 무엇인지에 대해서는 다양한 견해가 존재하며 아직까지 

그 개념에 대한 명확한 합의는 이루어지지 않았다고 할 수 있다. 이에 본 연구는 공공

가치의 개념적 합의의 도출과 공공가치가 어떻게 형성되고 창출될 수 있는가를 구체

적으로 논의하기 위해 영미계열 등 주로 해외 학회에서 논의되고 있는 공공가치에 관

한 선행연구들을 종합적으로 검토한 후, 이를 규범적･행정적(normative & 

administrative), 규범적･사회적(normative & social), 실천적･사회적(practical 

& social), 실천적･관리적(practical & managerial) 관점으로 분류하여 제시해 보

았다. 

규범적･행정적/규범적･사회적 관점은 공공가치의 규범적 실체가 있다고 보는 연

역적 접근이라 할 수 있으며, 실천적･사회적/실천적･관리적 관점은 사회･문화적 맥

락에 따라 공공가치가 구성되는 것으로 보는 귀납적 접근으로 구분할 수 있다. 본 연
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구는 공공가치가 사회적･환경적 맥락 및 여건에 따라 공중과 다양한 이해관계자들의 

숙의의 과정을 통해 생성되는 것으로 보는 후자의 접근에 기반하여 평가모형을 설계･
개발하였다고 할 수 있다. 

1) 규범적･행정적(normative & administrative) 관점: 공공가치에 
관한 연역적 접근 

(1) 공공조직의 공공성에 관한 논의

규범적･행정적 공공가치에 관한 논의는 공･사 구분의 관점에서 ‘공공조직이 왜 공

공적인가?’라는 질문에 답하는 관점으로 파악된다. 즉, 공･사 구분의 기준이 되는 공

공성에 관한 논의를 담고 있다. Rainey(2011)는 해당 조직이 합법적･소유권적 지위

를 가지면 해당 공공조직이 행하는 것은 공공적이라 보았으며, Scott(2003)은 이를 

‘규범적’ 차원의 공공성으로 분류한 바 있다. Bozeman(1987)은 정부 자원이 차지하

는 비중을 기준으로 공공성을 판단하였는데 정부 자원이 더 투입되었다면 이를 공공

적이라 보았다. 이 또한 ‘규범적’ 차원의 공공성 논의이다. Goldstein & Naor(2005)

는 정부 또는 정치적 행위자로부터의 영향력에 대한 인식을 공공성의 척도로 보았는

데 즉, 정부 영향력이 있다면 공공적이라 판단하였다. 이 또한 ‘규범적’ 차원의 공공성 

논의이다. Heinrich and Fournier(2004)는 도덕적 결정을 통해 어떤 처방적, 평가

적, 의무적 사항을 사회적 삶에 도입하는 기대를 창출하는지를 기준으로 공공성을 판

단하였다. 즉, 인가권을 가지고 있으면 공공적이라 보았는데, Scott(2003)는 이를 ‘규

범적’ 차원의 공공성으로 분류한 바 있다. Bozeman, Reed, & Scott(1992)는 여러 

기관 간의 협력적 협정과 같은 비규제적 관계 또한 간접적인 규제적 영향을 가지므로 

공공적이라 보았다. 이 또한 공공성의 ‘규범적’ 차원으로 이해된다.

(2) 공공조직의 운영 원리에 관한 논의

또한 규범적･행정적 공공가치에 관한 논의는 ‘정부나 공공조직이 근거해야 하는 

원리는 무엇인가?’에 관한 규범적 질문에 답하는 연구들이다. 앞서 살펴본 규범적 공

공성의 논의가 형식적 공공성의 관점이라면 공공조직이 근거해야 하는 원리에 관한 

규범적 논의는 공공조직 활동의 준거기준을 제공하는 실질적 공공성의 관점이라 할 

수 있을 것이다.

Jorgensen & Bozeman(2007)은 공공가치의 개념을 분석하고 체계화할 수 있는 

공공가치의 세계(public value universe)를 제시하였는데, 문헌 및 사례연구 등을 

통해 공공행정과 공공조직에 영향을 미치는 72개 핵심적 공공가치를 선정하고, 이들
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을 다시 가치의 근접성(proximity), 가치의 계층(hierarchy), 그리고 가치의 인과성

(causality) 등을 고려하여 7개의 범주로 재분류하였다. 

<표 1> 7개 범주별 공공가치

공공가치의 범주 공공가치

공공부문의 사회 기여와 관련된 가치의 
범주 

공익, 사회적 응집력, 이타주의, 인간의 존엄성, 
지속가능성, 미래지향성, 체제의 권위와 안정성

의사결정과 관련된 가치의 범주
다수결원칙, 민주주의, 국민의 의지, 공동의 선
택, 시민참여, 소수집단 및 개인의 권리 보호

공공행정과 정치인의 관계와 관련된 가치
의 범주

정치적 충성, 책무성, 대응성

공공행정과 환경의 관계와 관련된 가치의 
범주

개방성과 보안, 지지와 중립, 경쟁과 협력, 이익
의 균형, 타협

공공행정 내부 조직과 관련된 가치의 범
주

견고성, 적응성, 안정성, 신뢰성, 적시성, 혁신, 
열정, 위기 대비성, 생산성, 효과성, 절약, 기업적 
접근

공공부문 직원의 행태와 관련된 가치의 
범주

책무성, 전문성, 정직성, 윤리적 인식, 청렴성

공공행정과 시민의 관계와 관련된 가치의 
범주

합법성, 개인의 권리 보호, 동동한 대우, 법치주
의, 정의, 평등, 합리성, 공평성, 전문성, 소통, 시
민 참여 및 자기개발, 친근성 등

 *출처: Jorgensen & Bozeman(2007); 주은혜(2016)

2) 규범적･사회적(normative & social) 관점: 공공가치에 관한 연역적 
접근 

규범적･사회적 공공가치에 관한 논의는 기본적으로 공･사 구분의 관점을 탈피하여 

‘사회와 국가가 지향해야 할 이상(ideal)으로서의 공공성이나 공공가치가 무엇인가?’

에 관한 연구들을 포함한다. 따라서 기존의 실체적 공익이나 공공성에 관한 논의 또한 

규범적･사회적 공공가치에 관한 논의로 파악할 수 있을 것이다. Antonsen and 

Jorgensen(1997)은 일반 공중들에 의해 널리 인식되고 있는 공공성의 차원을 파악

하였는데 이는 사람들이 공공적이라 인식하는 것이 공공성을 구성한다고 보았기 때문

이다. 이는 공공성의 ‘문화인지적’ 차원으로 공공성 가치를 목록화하려는 시도이다. 

그리고 Jorgensen & Bozeman(2007)은 공공가치를 공공부문뿐 아니라 사회와 

문화, 그리고 개인과 집단에 뿌리를 내리고 있는 개념으로 규정하였는데2) 공공부문

이 공공가치를 보호하고 추구해야 할 특별한 역할을 담당해야 하는 것은 맞지만, 시장
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과 같은 사부문 역시 공공가치에 대한 그와 같은 의무에서 자유로울 수 없다고 보았

다. 따라서 공공조직이든 사조직이든 사회적 필요와 욕구를 충족시킬 수 있는 가치를 

생산해야 하므로 공공가치는 공･사 영역을 초월하여 추구하고 창출해야 할 의무가 있

는 가치인 것이다. 이러한 관점에서 보면 규범적･사회적 공공가치의 논의는 앞서 살

펴본 규범적･행정적 공공가치 논의의 확장으로 이해할 수도 있다. <표 1>에서 공공부

문의 사회 기여와 관련된 가치의 범주, 공공행정과 시민의 관계와 관련된 가치의 범주

는 행정관리적 측면의 공공가치이기도 하지만 시민사회와 공유하여야 할 가치로서 규

범적･사회적 공공가치로 구분할 수도 있다. 

3) 실천적･관리적(practical & managerial) 관점: 공공가치에 관한 
귀납적 접근

공공성과 공공가치에 관한 명목적 설명(nominal explication)만으로는 해당 개

념을 사용하는 정치･행정 분야에서 일관성 있고 유익한 실천적 의미를 제공하지 못한

다. 이를 개선하기 위해서는 공공성과 공공가치의 속성을 밝히는 실질적 설명(real 

explication)이 요구된다. 동 개념에 관한 실질적 설명을 위해서는 설명적 기능을 유

지하면서도, 결함을 가진 개념을 과학적으로 수용 가능한 개념으로 전환하는 수정적 

설명(revisionary explication)이 필요하다3). 이를 통해 공공성과 공공가치 개념이 

행정 현장에서 실천가능하고 과학적 실증연구를 허용하는 중요한 핵심 개념의 역할을 

수행할 수 있기 때문이다. 

공공성에 관한 수정적 설명으로 실현된 공공성으로서의 공공가치에 관한 논의들이 

이루어졌는데 이는 ‘공공가치가 어떻게 창출되는가?’에 관한 생성적, 제도적 관점의 

연구들이며 Moore(1995), Stoker(2006), Kelly et al.(2002), Bozeman(2007), 

Jorgensen & Bozeman(2002, 2007), Davis & West(2009), 그리고 Kernaghan 

(2003) 등이 대표적이다.

2) 그러나 이러한 견해를 가진 Bozeman과 Jorgensen도 공･사부문 전체를 아우르는 공공가치

의 개념보다는 주로 정부와 정책 등 공공부문을 위한 공공가치의 개념 정립에 더 초점을 맞추

고 있는 것을 볼 수 있다. 이는 시장과 경제적 가치에 몰입되어 있는 공공부문의 한계와 모순

에 문제를 제기하고, 공공부문의 역할과 정체성의 재정립을 위한 구심점으로서 공공가치의 

중요성을 조명하고 있기 때문이라고 할 수 있다(주은혜, 2016).

3) 수정적 설명 시 유의할 사항은 1) 피설명항의 기능이 유지되어야 하고, 2) 설명항이 만족시켜

야 하는 과학적 품위(respectability)의 기준에 부합하여야 하며, 3)설명 순서의 적정성을 확

보하고(더 나은 개념 측면에서 결함 있는 개념을 설명하는), 4) 설명 형식 및 구조의 적정성을 

확보하는 것이다(Greimann, 2012).
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(1) 생성적 관점(generative perspective)의 공공가치에 관한 논의

공공가치에 관한 생성적 관점이란 공공가치가 공공서비스의 생산자와 소비자, 즉 

선출직 대표와 정부 관료, 그리고 시민 등 다양한 이해관계자들이 관여하는 숙의의 과

정을 통해 형성되는 것으로 보는 것이다. 따라서 숙의를 위한 의사결정과정이 곧 공공

가치를 창출하는 과정이 된다. 

Moore(1995)는 정부가 추진하는 모든 공공서비스가 명확한 공공가치의 비전을 

제시할 수 있어야 한다고 주장하였다. 그러기 위해서는 무엇이 가치 있는 것인지, 무

엇이 권위를 부여하기에 정당한 것인지에 대한 논의가 지속적으로 이루어져야 하는

데, 이러한 숙의의 과정에는 시민뿐 아니라 다양한 이해관계자들의 참여가 필요함을 

강조하였다. 다시 말해 성취되어야 할 가치를 정의하기 위한 논의는 ‘누가 가치를 결

정할 것인가’를 정의하는 것에서부터 시작되어야 한다는 것이다(Moore, 2014). 그는 

사부문 관리자들의 궁극적 목적이 주주(shareholder)와 고객을 위한 사적 혹은 경제

적 가치를 창출하는 데 있다면 공공부문 관리자들의 핵심적 목적은 시민과 그들의 이

해관계자들을 위한 공공적 가치를 창출하는 것이 될 것이라고 하였다(Moore 1995: 

28). 그가 공공가치의 창출을 위한 효과적 관리전략으로 제시한 전략적 삼각축

(strategic triangle)은 다음의 내용을 기반으로 한다. 1) 조직의 목적은 실질적으로 

가치 있는 것, 즉 공공가치를 생산하는 것이어야 하며, 2) 조직은 권위를 부여하는 환

경인 시민과 이해관계자들로부터 정치적 정당성과 지지를 획득해야 하고, 3) 조직은 

조직의 목적을 성취할 수 있는 효과적 운영역량을 갖추어야 한다. 즉, 이와 같은 가치 

창출 전략이 공공관리자들로 하여금 조직의 가치를 향상시킬 뿐 아니라, 사회와 공중

의 가치 창출에 기여할 수 있게 된다는 것이다. 공공가치 기반의 관리 연구의 효시가 

된 Moore(1995)의 연구는 공공부문이 공공가치를 창출하기 위해 필요한 효과적 관

리전략을 개발하는 데 포커스를 둠으로써 공공가치의 개념과 속성 등에 대해서는 구

체적으로 제시하지 않았다는 한계를 갖는다.
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<그림 1> Moore의 전략적 삼각축(strategic triangle) 

        *출처: Moore(2004)

Stoker(2006)는 공공가치란 대화의 산물로서, 이는 광범위한 네트워크 거버넌스

(network governance)를 통해 가장 효율적으로 성취될 수 있다고 하였으며, 공공가

치가 공공관리의 ‘next big thing’이 될 것이라고 주장한 Talbot(2009)은 공공가치

란 공중이 가치 있다고 여기는 것으로서 가치에 관한 공중의 통합적 관점을 보여주는 

것이라 하였다. 즉, 가치에 관한 개인의 주관적 인식과 평가가 민주적 절차와 숙의의 

과정을 거쳐 공공가치라는 하나의 집합적 관점으로 나타난다는 것이다. 결국 생성적 

관점에서 바라보는 공공가치는 다양한 민주적 수단과 방법을 통해 표명된 공중의 의

사와 가치에 의해 결정되는 것으로, 이는 집합적 의사결정을 통해 나타난 공중의 선

호, 또는 정치적으로 정제되어 표현된 시민의 선호를 의미한다고 할 수 있다(O' 

Flynn, 2007). 따라서 공공가치는 ‘누가 생산하는가에 따른 문제가 아닌 누가 소비하

는가에 따라 결정되는 가치’라고 할 수 있겠다(Alford & Hughes, 2008: 131). 

Sandel(2010)은 도덕적 사고가 우리의 판단과 원칙 사이에서 접점을 찾는 것이라

고 한다면 그 도덕적 사고는 혼자 추구하는 것이 아니라 여럿이 함께 노력하여 얻는 

것이라고 하였다. 이와 같이 공공가치는 사회적･정치적 상호작용을 통해 결정되는 것

이므로 공중의 경험과 논의를 통해 지속적으로 변화할 수 있는 가능성을 갖는다

(Smith, 2004). 또한 공공가치는 사람들의 인식과 평가의 영역 안에서 합의되는 것이

므로 현실적이며 식별 가능한 개념이라고 할 수 있다(Benington, 2011). 요컨대, 공

공가치란 ‘공중이 가치를 부여한 것’이라는 Talbot(2009: 7)의 표현으로 압축될 수 

있으며, 
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4) 실천적･사회적(practical & social) 관점: 공공가치에 관한 귀납적 
접근 

아직 사회적 차원의 실천적 공공가치 이론을 개발하기 위한 노력 즉, 비관리적

(non-administrative) 차원의 공공성이나 공공가치에 관한 수정적 설명이나 경험적 

연구는 더욱 드물다. van der Wal & Huberts(2008)는 공･사 부문에서의 가치 연대

성을 서베이를 통해 밝히는 연구를 수행한 바 있으며, Meynhardt(2009; 2012; 

2014; 2016)는 설문 등 다양한 자료 수집방법을 통해 공･사 조직의 사회적 가치를 

측정하는 시도를 하였다. 

특히, Meynhardt(2009)는 사람들이 가치의 실현을 인식하고 그것에 대한 주관적 

평가를 제시할 때 공공가치가 창출되는 것이라 주장하였다. 즉, 공공가치란 개인 또는 

집단이 공공적이라고 인식한 것과 관련하여 가치를 부여한 것이며, 이러한 공공가치

는 결코 개인의 사적 가치와 무관하지 않다는 것이다(Meynhardt, 2009). 공공가치

에 대한 사적 가치 측면, 즉 개인의 인식과 평가의 중요성을 강조하는 공공가치 이론

은 Meynhardt(2009)에 의해 구체화되고 있다. 

그는 Epstein(2003)의 인지-경험 자아이론(cognitive-experiential self-theory, 

CEST)을 활용하여 공공가치의 기본적 가치 차원들을 다음과 같이 체계화하였다. 도덕

적-윤리적(moral-ethical), 쾌락적-심미적(hedonistic-esthetical), 정치적-사회적

(political-social), 공리주의적-도구적(utilitarian-instrumental) 가치 차원이 그것

이며, 이러한 가치 차원들에 대한 개인의 주관적 인식과 평가가 공공가치를 구성하고 

창출하는 주요 요인이라고 보았다. Meynhardt(2009)의 연구는 공공가치가 개인의 

가치와 의사는 무시한 채 집합적 관점에서 공동체의 이익과 가치만을 반영하고 있는 

것이 아니라는 중요한 시사점을 제공해준다. Meynhardt(2012; 2016)는 공공가치에 

관한 이상의 규범적･사회적 논의에서 더 나아가 공공가치 스코어카드를 개발하여 서

베이 등을 통해 수집한 데이터를 활용하여 공･사부문 조직의 공공가치 창출을 평가하

는 작업을 수행하였다. Meynhardt의 공공가치 이론은 집합적 선호와 의사결정을 강

조하는 규범적 공공가치 이론의 틀을 확장하고, 보다 실질적인 차원에서 공공가치의 

범주와 요소들을 경험적으로 규명하려는 노력을 기울인 것으로 평가될 수 있겠다.

2. 공공가치 접근

현재 공유된 주류 패러다임으로 해결할 수 없는 문제들, 곧 변칙현상의 누적적 발

생은 새로운 패러다임의 모색으로 이어질 수밖에 없다. 1980년대 이후 공공행정의 
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지배적 관점이었던 신공공관리론의 사조는 이제 퇴색해가고 있으며 현재 많은 학자들

이 공공행정에 대한 새로운 운동, 관리방식, 접근법에 대한 필요성을 지적하고 있다. 

그 논의의 중심에는 현대 행정의 주류 패러다임으로 자리매김한 신공공관리론의 위기

와 그에 대한 대안적 혹은 경쟁적 패러다임으로 제기되고 있는 공공가치 접근(public 

value approach)이 있다. Bryson 등(2014)은 공공가치 접근을 전통적 행정이론과 

신공공관리론을 대체할 ‘새롭게 등장한 공공행정 운동(new emerging public 

administration movement)’이라 정의하였으며, Talbot(2009)은 이를 공공부문의 

새로운 시대를 이끌어갈 ‘next big thing’으로 묘사한 바 있다. 1990년대 후반부터 

꾸준히 제기되어 온 신공공관리에 관한 비판들은 새로운 형태의 관리방식과 거버넌스

에 대한 요구를 촉발했고, 이에 따라 효율성 등의 경제적 가치를 넘어 그동안 소외되

어온 가치들, 특히 민주성과 공정성, 신뢰와 정당성과 같은 가치들의 실현에 중점을 

두고 있는 공공가치 접근이 그 새로운 대안으로서 주목받고 있는 것이다(Bryson et 

al., 2014; Kelly et al., 2002). 

공공가치 접근은 정부의 활동과 정책결정, 그리고 서비스 제공을 구성함에 있어서 

공공가치를 중점적으로 고려하는 관리방식을 의미한다(O'Flynn, 2007). 즉, 공공가

치 접근은 현재 주류 패러다임으로 자리 매김한 신공공관리 접근의 한계와 그 부작용

을 해결하기 위한 대안으로, 또 바람직한 사회적 결과를 창출하기 위한 하나의 방법론

으로 그 논의가 진행 중에 있는 대안적 행정 패러다임이라 할 수 있다. 또한 공공가치 

접근은 전통적 행정이론과 신공공관리론을 넘어서는 탈관료주의적

(post-bureaucratic), 탈경쟁주의적(post-competitive) 관리방식이라 할 수 있다

(O'Flynn, 2007). 따라서 공공가치 접근은 관료주의와 경쟁주의를 뛰어넘어 공공가

치의 창출이라는 광범위한 정부 목적을 성취하기 위해 무엇을, 누구에 의해, 어떻게 

할 것인가에 대한 논의를 재구조화하는 관리방식이라 할 것이다(Alford & Hughes, 

2008). 

공공가치 접근 및 관리방식의 출발점을 제공한 Moore는 공공부문의 성과관리를 

위한 관리 영역을 크게 네 가지로 나누어 제시한 바 있다(Moore, 2012; 2014). 첫

째, 무엇이 중요한 가치인가를 확인하는 철학적 영역, 둘째, 명시된 가치들이 공동체

의 정치적 염원(aspiration)에 부합하는가를 확인하고 그에 대한 책무성 요구를 수용

하는 정치적 영역, 셋째, 공공가치가 창출되었을 때 그것을 포착하고 측정할 수 있는 

적절한 측정지표를 개발하는 기술적 영역, 넷째, 이와 같은 성과 측정지표를 실행하고 

조직의 성과를 지속적으로 향상시키기 위해 조직을 전반적으로 관리하는 관리영역이 

그것이다. Moore(2012; 2014)가 제시한 공공부문 성과관리의 네 가지 영역은 앞으
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로 다루게 될 공공가치 접근의 특성과 이를 실현하기 위한 제도적 설계의 골격을 보여

주고 있다고 할 수 있다. 즉, 공공가치 접근은 공공부문이 추구해야 할 가치를 확인하

고 이를 어떻게 실현할 것이며 어떻게 관리할 것인가에 대한 논의인 것이다.

Rhodes & Wanna는 공공가치의 모호성과 수사적 특성을 지적하며 공공가치 접

근이 ‘패러다임인지, 개념인지, 모델인지, 심지어는 스토리인지 알 수 없으며 결과적

으로 이는 모든 사람에 대한 모든 것이다(Rhodes & Wanna, 2007: 408)’라는 비판

적 견해를 제시한 바 있다. 그러나 역으로 생각하면 이는 가치와 제도, 시스템과 과정, 

그리고 그 속에 포함된 사람들에 대한 논의를 새롭게 하는 것이 될 수 있다. 따라서 이 

새로운 논의는 시장 기반적 또는 성과 기반적 개혁이 해결해주지 못한 수많은 공공의 

문제들을 해결할 또 다른 혜안에 대한 기대를 내포하고 있는 것으로 볼 수 있으며 그 

기대의 중심에 공공가치가 있는 것이다. 이상의 논의들을 종합해볼 때, 공공가치 접근

은 공공부문의 존재 의의에 대한 본질적 물음으로서 ‘공공부문과 공공관리자들이 실

제로 무엇을 해야 하는가(O'Flynn, 2007)’에 대한 질문을 제기하고 그에 대한 궁극

적 해답을 모색하는 시도라 할 수 있다. 

본 연구는 이와 같이 공공관리의 또 다른 대안으로 제시되고 있는 공공가치 접근의 

내용과 구체적 특성을 밝히기 위해 Moore(1995)의 연구를 중심으로 2000년 이후부

터 최근까지 공공가치 이론 및 접근에 관해 논의한 연구들을 종합적으로 검토한 후 공

공가치 접근의 속성을 다음의 네 가지 차원으로 분류하였다. 첫째, ‘목적’ 차원: 공적 

개입의 본질적 목적은 바람직한 사회적 결과, 즉 공공가치의 실현 및 창출에 있다

(Moore, 1995; Stoker, 2006; Meynhardt, 2009; Bozeman, 2007, 2012). 둘째, 

‘주체’ 차원: 이를 실현하기 위해서 조직의 미션, 곧 공공가치를 결정하는 주체가 공중

(the public)이 되어야 하며, 공공관리자는 공중과 다양한 이해관계자들과의 숙의와 

협치를 위한 정치적 역량과 전문성을 갖추고 책무성을 확보하여야 한다(Moore, 

1995, 2012, 2014; Kelly et al. 2002; Alford, 2002; Bozeman, 2007; Bryson 

et al., 2014; O'Flynn(2007). 셋째, ‘수행방식’ 차원: 조직의 사업과 정책은 시민과 

이해관계자, 그리고 다양한 조직들 간의 신뢰와 협력, 그리고 자발적 상호작용에 의해 

운영되는 네트워크 거버넌스(network governance) 방식을 준용할 것을 권장한다

(Stoker, 2006; Moore, 1995, 2014; O'Flynn, 2007). 넷째, ‘결과’ 차원: 공공조직

의 성과는 공동체의 지속가능한 발전과 장기적 시간지평을 기준으로 공중과 이해관계

자들과의 합의를 통해 결정된 공공가치의 실현 및 창출 여부를 평가하는 방식으로 이

루어져야 한다(Kelly et al., 2002; Moore, 2012, 2014; Bozeman 2002, 2007; 

Talbot, 2008; Meyhardt, 2012). 
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<그림 2> 공공가치 접근의 차원

공공가치 창출 평가모형은 이와 같은 공공가치 접근의 특성을 기반으로 공적 개입

을 통해 공공가치의 실현 및 창출을 지원하기 위한 가이드라인을 제시하고, 이에 근거

하여 기관의 운영 성과를 진단･평가할 수 있는 대안적 관리방식으로서 설계되었다. 

즉, 공공가치 창출 평가모형은 공공조직의 운영에 따른 성과의 개념을 공공조직의 설

립 및 운영의 본질적 목적인 ‘공공가치의 창출 및 관리’로 정의하고, 이와 같은 관점에

서 공공조직의 본질적 목적의 성과를 관리하고 평가할 것을 제안한다. 

여기서는 공공가치 창출 및 관리를 위한 평가모형의 개발을 위해 기존의 신공공관

리 접근과 차별화될 수 있는 공공가치 접근의 특성을 파악하고 이를 공공가치 창출 평

가모형의 평가기준으로 활용하고자 한다. <표 2>는 공공가치 접근이 목적, 주체, 수행

방식, 성과 등의 네 차원에서 기존의 신공공관리 접근과 어떠한 차이를 보이고 있는지 

정리한 것이다. 

<표 2> 신공공관리 접근과 공공가치 접근의 비교

구분 신공공관리 접근 공공가치 접근

목적 차원
경제적 개인주의 공동체주의

도구적 가치      본질적 가치

주체
차원

공중 소비자   가치 결정자

관리자
공식구조(법적 정당성) 공식구조 + 지배구조(사회적 규범)

민간 역량 활용  공무원 역량 제고

수행방식 차원
지휘적 상호작용  자발적 상호작용

경쟁 중시     협력 중시

성과 차원
단기적 시간지평    장기적 시간지평

효율성  지속가능성
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Ⅲ. 공공가치 창출 평가모형의 설계 

1. 평가모형의 설계 과정

이 연구는 신공공관리 접근의 대안으로 떠오르고 있는 공공가치 접근에 기반하여 

각 공공조직이 공공가치의 창출 및 관리를 효율적으로 수행할 수 있도록 지원하기 위

한 평가모형을 개발하는 데 목적이 있다. 이와 같은 평가모형의 설계과정은 다음과 같

다. 첫째, 공공가치 접근에 관한 문헌연구를 통해 공공가치 창출 평가모형의 구축을 

위한 평가차원/기준/지표로 구성된 평가모형의 초안을 제시하였다. 둘째, 공공가치 

창출 평가모형(초안)의 평가차원 및 지표의 타당성 및 실효성을 높이기 위해 관련 분

야의 전문가 패널을 구성하여 2차에 걸친 델파이 조사를 실시하였다. 셋째, 델파이 조

사를 통해 평가모형의 잠정안을 도출하고, 이를 토대로 공공조직의 공공가치 창출 및 

관리노력을 평가하기 위한 설문지를 구조화하여 1개 공공기관(근로복지공단)을 대상

으로 파일럿 테스트를 실시하였으며, 그 결과를 공공가치 지수(Public Value Index, 

PVI)로 산출하여 제시하였다. 넷째, 파일럿 테스트 결과 및 공공조직 성과관리 분야

의 전문가(행정학과 교수) 5명을 대상으로 추가 심층 토의를 실시하여 공공가치 창출 

평가모형의 최종안을 도출하였다. 

2. 평가모형의 구성

1) 평가기준의 도출

먼저, 공공가치 창출 및 관리를 위한 목적 차원에서는 공공조직이 시민을 위한 바

람직한 결과를 적극적으로 창출하여야 한다는 점에서 공동체의 번영을 지향하는 공동

체주의를 기본 이념으로 견지하여야 할 것이다. 이를 위해서는 공공조직 자체와 조직 

구성원의 이해관계에 기반한 도구적 가치에 착목하기보다 시민의 요구에 대응하고 사

회 전체의 지속가능한 발전에 기여할 수 있는 방향으로 전략적 목표관리가 필요하다. 

따라서 ‘공공가치 창출 및 관리’ 평가모형의 목적 차원의 평가기준으로 공동체 지향성

(공동체의 지속가능한 발전)과 합목적성(조직 설치의 궁극적 목적)을 고려하여야 할 

것이다.  

그리고 공공가치 창출 및 관리를 위한 주체 차원에서는 공공가치의 창출 주체가 공

중(the public)이어야 한다는 규범적 주장과 공공관리자가 공공가치의 창출을 적극
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적으로 관리하여야 한다는 실질적 관점을 함께 고려할 필요가 있겠다. 먼저 전자의 관

점은 시민이 단순히 공공서비스의 수혜자(고객)가 아니라 ‘가치의 결정주체’로서 공공

조직 활동의 방향성을 제시하는 적극적 행위자로 규정하는 것인 만큼, 이러한 활사개

공(活私開公)의 관점을 평가모형에 반영하기 위한 평가기준은 시민 스스로 주인의식

을 갖고 개인적 불이익이나 희생을 감수하고서라도 사회에 대해 공공의 문제를 제기

하고 이를 적극적으로 실천하는 시민 주체성(시민의 주체적 실천)이 될 것이다. 이에 

공공관리자는 공공가치 창출을 위한 기존의 대의제적 접근이 가진 한계를 인식하고 

적극적으로 공중이 공공가치 창출에 기여할 수 있도록 하기 위한 활사봉공(活私奉公)

의 노력을 경주하여야 한다. 공공조직이나 관리자는 부여받은 법적 권한을 행사하는 

것만으로 공공조직 활동의 정당성을 자동적으로 보장받는 것이 아니고, 공중이 표명

한 가치 즉, 사회적 규범을 동시에 고려하여야 한다. 이를 위해 공공관리자는 공중이 

이해관계를 표명할 수 있는 기회를 제공하고 공중과 소통하고 공중의 요구를 실천할 

수 있는 역량 또한 갖추어야 할 것이다. 따라서 ‘공공가치 관리’ 평가모형의 주체 차원

의 평가기준으로 시민 주체성과 함께 시민 참여를 위한 접근성과 관리자의 공공가치 

관리역량을 고려할 수 있을 것이다.

한편, 공공가치 창출 및 관리를 위한 수행방식 차원에서는 네트워크 거버넌스가 강

조되고 있는데 이는 효율성에 초점을 맞춘 조직적 거버넌스(organizational 

governance)와 달리 지휘적 조직(lead organization)이 주도하기보다 참여자 주도

적이고 거버넌스 책임(governance responsibility)을 공유하는 형태이다(Provan 

& Kenis, 2008: 234). 따라서 네트워크 거버넌스가 작동하기 위해서는 네트워크 구

성원들의 높은 역량수준이 요구된다할 것이다. 그리고 상대적으로 참여자가 적고 네

트워크 구성원 간의 상호작용이 미약한 공유된 거버넌스(shared governance)와 달

리 네트워크를 구성하는 하위 조직들 간에 상호작용과 협력 수준이 높은 편이다. 따라

서 ‘공공가치 관리’ 평가모형의 수행방식 차원의 평가기준으로는 참여자 주도성 등 네

트워크 역량과 함께 네트워크 구성원 간의 협력적 상호작용이 중요하게 고려되어야 

할 것이다.

마지막으로 공공가치 창출 및 관리를 위한 성과 차원에서는 단기적 효율성에 초점

을 맞추기보다 장기적 지속가능성에 관심을 가질 필요가 있다. 정부 활동의 성과는 공

동체 번영을 위한 장기적 시간지평 위에서 지속가능한 발전을 지향하여야 하기 때문

이다. 이러한 관점에서 공공가치 창출 평가모형의 성과 차원의 평가기준으로는 적극

적인 책무성 확보노력과 함께 장기적 시간지평과 지속가능성을 중요하게 고려하여야 

할 것이다.
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<표 3> 공공가치 창출 평가모형의 평가기준

구분 평가기준

목적 차원 공동체 지향성, 합목적성

주체 
차원

공중 시민 주체성

관리자 참여 접근성, 관리 역량

수행방식 차원
 네트워크 역량

협력적 상호작용

성과 차원
장기적 시간지평, 지속가능성

책무성 확보노력

2) 평가모형의 초안 제시

여기서는 공공가치 이론 및 접근에 관한 기존 연구들을 바탕으로 공공조직이 공공

가치를 창출･관리할 수 있도록 가이드하고 그 성과를 분석･평가할 수 있는 공공가치 

창출 평가모형의 초안을 <표 4>와 같이 구성해 보았다. 이 평가모형은 공공가치 창출 

및 관리를 위한 차원, 기준, 지표로 구성되어 있다. 

먼저, 공공가치 창출 및 관리를 위한 목적 차원에서는 합목적성과 공동체 지향성 

기준에 부합하는 지표로 기관의 주요 사업 중 설립 목적에 부합하는 사업의 비중, 설

립 목적사업의 실현가능성, 기관의 공공가치에 대한 공중의 지지(support) 등을 제시

하였다. 해당 기관의 본질적 가치 즉, 공공가치는 해당 기관이 추진하고 있는 정책 및 

사업에 의해 달성된다고 볼 때 설립목적에 부합하는 사업의 비중이 높을수록 합목적

성 기준에 부합한다고 보았다. 그리고 공동체 지향성은 기관의 표명된 가치에 대한 공

중의 지지(support) 수준으로 파악할 수 있다고 보았는데 이는 기관별로 설립목적이 

상이하기 때문에 기관의 설립 목적에 이해관계자를 포함한 공중의 지지 수준에 의해 

해당 기관 운영의 공동체 지향성을 간접적으로 측정할 수 있다고 보았기 때문이다.

그리고 공공가치 창출 및 관리를 위한 주체 차원에서는 참여 접근성, 시민 주체성, 

관리역량 등의 기준에 부합하는 지표로 가치표명 메커니즘의 제도화, 시민의 관심도, 

가치 종합화 메커니즘의 수준, 관리자의 의사소통 능력과 업무수행 능력 등을 제시해 

보았다. 공중이 공공가치 창출의 주체적 역할을 수행하기 위해서는 먼저, 해당 기관이 

적극적으로 공중의 가치표명 기회를 제공하는 메커니즘을 제도화하여야 한다. 그리고 

시민들이 해당 기관의 운영에 관심을 갖고 참여하여야 할 뿐 아니라 이들이 표명한 가

치를 효과적으로 종합화하여 기관 운영에 반영하는 메커니즘 또한 갖추어야 한다. 이

러한 가치 표명 및 종합화 메커니즘이 효율적으로 작동하도록 하기 위해서는 관리자
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들은 핵심역량 즉, 의사소통역량과 업무수행능력(전문성)을 갖추어야 할 필요가 있기 

때문이다.

<표 4> 공공가치 창출 평가모형의 차원, 기준 및 지표(초안)

차원 기준 지표 내용(예시)

목적

합목적성

설립목적사업의 
비중

기관의 운영 및 사업의 추진을 통해 달성하고자 
하는 본질적 가치는 무엇인가? 이러한 가치에 

부합하는 사업을 추진하고 있는가?

설립목적사업의 
실현가능성

기관이 천명한 공공가치를 실현하기 위한 구체적 
전략과 목표가 설정되어 있는가?

공동체 
지향성

기관의 공공가치에 
대한 공중의 

지지(support)

기관이 천명한 공공가치가 공중으로부터 
정당성과 지지를 획득하고 있는가?

주체

시민 
주체성

시민의 관심도
해당 기관의 정책 및 사업에 대해 시민들이 

얼마나 인지하고 있는가? 그리고 해당 기관의 
운영에 적극적으로 참여하고 있는가?

가치 종합화 
메커니즘의 수준

기관의 운영과 관련된 의사결정과정에서 공중의 
가치와 의사를 왜곡 없이 종합화하여 적절히 

반영하고 있는가?

참여 
접근성

가치표명 
메커니즘의 제도화

기관의 운영과 관련된 의사결정과정에 공중이 
자신들의 가치와 의사를 충분히 표명할 수 있는 

제도적 기제와 장치를 마련하고 있는가?

관리 
역량

의사소통 능력
기관의 관리자가 공중 및 다양한 이해관계자와의 

협치와 소통을 위한 정치적 역량을 갖추고 
있는가?

업무수행 능력
기관의 관리자가 사업 및 정책을 효율적이고 
효과적으로 수행할 수 있는 충분한 전문성을 

갖추고 있는가? 

수행
방식

네트워크 
역량

네트워크 
관리조직의 
통제수준

해당 기관의 본부조직이 네트워크 참여자를 
집권적으로 관리･통제하고 있는가?

네트워크  참여자의 
역량 수준

네트워크의 참여자들이 충분한 지식과 기술을 
보유하고 있는가?

협력적 
상호작용

신뢰와 협력 수준
네트워크 참여자들 간의 신뢰에 기반하여 협력적 

상호작용이 이루어지고 있나?

성과

장기적 
시간지평

중･장기적 
성과관리 여부

기관의 운영 성과를 중장기적 관점에서 관리하고 
있는가?

지속
가능성

편익배분의 공정성
기관의 운영으로 인해 발생한 편익이 특정 

개인이나 집단에 의해 비축(hoarding)되지 않고 
공정하게 배분되고 있는가?

가치 있는 자원 
보전

기관의 운영 과정에 미래의 가치 있는 자원을 
유지･보전하려는 노력이 이루어졌는가?

책무성 
확보노력

기관성과의 
설명노력 

기관의 관리자가 공중에게 사업 및 정책으로 
인해 바람직한 사회적 결과가 창출되었음을 

적절한 방식으로 설명하고 있는가?



212  ｢정부학연구｣ 제24권 제2호(2018)

또한 공공가치 창출 및 관리를 위한 수행방식 차원에서는 네트워크 역량과 협력적 

상호작용 기준에 부합하는 지표로 네트워크 관리조직의 통제수준, 네트워크 참여자의 

역량 수준, 신뢰와 협력 수준 등을 제시해 보았다. 네트워크 거버넌스를 위해서는 네

트워크 관리조직이 집권적으로 네트워크 참여자를 통제하는 방식보다 참여자 주도적 

거버넌스가 이루어져야 하고 이를 위해서는 참여자의 역량수준이 높아야 하기 때문이

다. 그리고 네트워크 거버넌스의 원활한 작동을 위해서는 네트워크 참여자 간의 자발

적 상호작용 즉, 신뢰에 기반한 협력이 이루어져야 할 것이다. 

마지막으로 공공가치 창출 및 관리를 위한 성과 차원에서는 장기적 시간지평, 지속

가능성, 책무성 확보노력 등 기준에 부합하는 지표로 중･장기적 성과관리 여부, 편익

배분의 공정성, 가치 있는 자원 보전노력, 기관성과의 설명노력 등을 제시해 보았다. 

해당 기관의 설립 목적을 달성하기 위해서는 단기적 효율성보다 장기적 관점에서의 

성과관리가 유효하기 때문이다. 그리고 해당 기관의 운영 결과로 발생한 편익이 특정 

집단이나 계층에 편중되는 편익의 비축이 발생하지 않아야 하고, 운영 과정의 부작용

으로 미래 세대를 위해 보전하여야 할 소중한 자원(환경 등)을 희생시키는 우를 범하

지 않아야 한다고 보았다. 그리고 해당 기관의 운영 성과를 적극적으로 공중에게 알리

고 이해를 구하는 노력도 경주되어야 하므로 책무성 관련 지표도 포함하였다. 

Ⅳ. 평가모형의 타당성 제고를 위한 델파이조사 

1. 델파이 조사의 개요

공공가치 접근을 이론적 토대로 하여 설계한 공공가치 창출 평가모형의 타당성을 

확보하고 모형의 실효성을 높이기 위해 본 연구에서는 관련 분야의 전문가들을 대상

으로 델파이 조사를 실시하였다. 델파이 조사의 신뢰성을 높이기 위해서는 전문가 패

널 선정 시 참여자의 전문적 지식 능력, 해당 분야의 경력, 성실성 등 전문가로서의 자

질을 충분히 고려해야 한다. Anderson(1977)에 의하면 10-15명의 소집단의 전문가

만으로도 유용한 결과를 얻을 수 있는 것으로 알려져 있다(안진성, 2011 재인용). 또

한 적게는 4명에서 11명으로도 델파이 조사가 가능하고 작은 그룹일수록 효과적이라

는 연구도 있으며, 규모가 큰 경우에는 100명이 넘는 전문가 패널이 운영되기도 한

다. 그러나 일반적으로 특정 분야의 전문가 15명 이상이 참여하게 되면 정규분포적인 

구성을 이루게 되고, 각종 조사결과의 중위수에 큰 차이를 보이지 않는 것으로 평가되
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고 있다(조진만･윤종빈, 2012). 

본 연구를 위한 델파이조사는 2017년 8월 9일부터 10월 15일까지 총15명의 전문

가(행정학 교수 11명, 전문 연구원 4명) 패널들을 대상으로 1차 델파이를 예비 조사

로, 2차 델파이를 본 조사로 하여 2회에 걸쳐 델파이 조사를 실시하였다. 이후 델파이 

조사의 결과를 토대로 파일럿 테스트를 위한 평가모형의 잠정안을 제시하였다. 

1) 델파이 조사의 내용 구성

(1) 1차 델파이 조사

1차 델파이 조사(예비 조사)는 15명의 전문가를 대상으로 2017년 8월 9일부터 18

일까지 실시하였다. 1차 델파이 조사는 당초 제시한 공공가치 접근의 네 가지 차원을 

다섯 가지 차원(목적, 가치의 결정주체, 공공관리자의 역량, 네트워크 거버넌스, 결과)

으로 구체화하여 이에 대한 포괄적 의견을 묻는 개방형 설문으로 진행하였다. 즉, 1차 

델파이 조사의 설문 내용은 1) 공공조직의 설립 및 운영의 목적이 본질적 가치에 주안

점을 두어야 한다는 내용에 대한 견해, 2) 공공조직의 정당성 확보(공중의 참여 및 의

사 반영)와 관련된 내용에 대한 견해, 3) 공공관리자의 역량 강화를 통한 성과 향상에 

대한 견해, 4) 네트워크 거번너스를 통한 조직의 운영에 관한 견해, 5) 기관의 성과(결

과)가 공공가치의 창출과 지속가능성에 근거해야 한다는 내용에 대한 견해로 구성하

였고, 본 설문에 관한 전문가 패널들의 포괄적 의견을 수렴하였다. 

(2) 2차 델파이 조사

2차 델파이 조사는 1차 델파이 조사에 참여한 전문가 15명을 대상으로 2017년 9

월 13일부터 10월 15일까지 실시하였으며, 폐쇄형과 서술형을 혼합한 설문 형식으로 

진행하였다. 즉, 각 평가차원별로 제시된 평가지표의 적절성 및 중요도에 대해 리커트 

5점 척도도 평정하도록 하였으며, 폐쇄형 설문의 한계를 보완하기 위해 자유 응답식 

서술란을 마련하여 패널들의 비평이나 의견을 추가적으로 제시할 수 있도록 하였다. 

이와 같은 2차 델파이 조사의 설문 문항은 다음과 같다. 1) 목적 차원: 본질적 가치의 

실현, 천명한 공공가치의 실현 가능성, 기관의 공공가치에 대한 공중의 지지

(support), 2) 가치의 결정주체 차원: 공중의 가치 표명 메커니즘, 가치의 종합화 메

커니즘, 3) 공공관리자의 역량 차원: 정치적 역량, 전문성, 책무성, 4) 네트워크 거버

넌스 차원: 네트워크의 구축, 원활한 상호작용, 신뢰와 협력, 5) 결과 차원: 바람직한 

사회적 가치의 실현, 편익배분의 공정성, 고객의 만족감, 지속가능성 
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2) 델파이 조사 결과의 검증

델파이 조사는 전문가의 의견에 기초하여 미래를 예측하는 방법이다. 따라서 조사 

결과의 타당성, 즉 그 측정이 얼마나 정확한가를 검증하는 것은 델파이 조사에 있어 

매우 중요한 과정이라 할 수 있다. 일반적으로 델파이 조사에서는 평균, 표준편차, 사

분범위, 내용타당도 비율(CVR: Content Validity Ratio), 그리고 수렴도 및 합의도 

등을 통하여 조사 결과의 타당성을 검증할 수 있다(송달용･이용환, 2008). 이하에서

는 CVR을 중심으로 하되, 그에 대한 보완적 준거로 수렴도, 합의도, 안정도 등도 살

펴보고 이 기준들에 의거하여 설문 문항의 타당도를 검증할 것이다. 

<표 5> 타당도 판정 기준

검증척도 판정기준 판정결과

내용타당도 비율(CVR) CVR ≧ 0.604) 타당도 있음

수렴도 

 ≦ 0.50 타당도 있음

합의도 

 
 ≧ 0.75 타당도 있음

안정도 


 ≦ 0.50 타당도 있음

본 델파이 조사에 참여한 패널의 수는 15명이며, Ayre & Scally(2014)의 기준에 

따르면 패널 수가 15명일 경우 내용타당도 비율(CVR)의 최소 허용 임계치는 0.605)

이 된다. 본 델파이 조사결과 모든 관리지표의 CVR이 0.60~1.00의 범위에 있으므로 

각 관리지표가 내용타당도를 확보한 것으로 볼 수 있다. 또한 전문가 패널의 의견 일

치도는 수렴도 및 합의도, 그리고 안정도를 통해 판단할 수 있는데, 본 델파이 조사의 

수렴도는 0.13~0.50의 분포를 보이고 있고, 합의도는 0.75~1.00의 범위에 있으며, 

안정도는 모두 0.5이하의 값을 가지므로 패널들의 의견이 안정적으로 일치하고 있는 

것으로 볼 수 있겠다6).

4) 본래 CVR는 패널 수에 따라 달라지는데 본 연구에서는 n=15이므로 이에 필요한 Ayre & 

Scally(2014)의 CVR 임계치는 0.6이다. 후술하는 Lawshe(1975) 및 Ayre & Scally(2014) 

참조.  

5) Lawshe(1975)의 기준에 따르면 패널수가 15명일 경우 CVR의 최소 허용값은 0.49이다.
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<표 5-1> 통계적 검증 결과

3) 공공가치 창출 평가모형의 잠정안 도출

여기서는 1, 2차 델파이 조사를 통해 최초의 평가모형(안)을 수정･보완하여 공공조

직이 각각의 공공가치를 창출하고 관리할 수 있도록 지원하기 위한 가이드라인을 제

공하고 그 성과를 관리할 수 있는 평가모형의 잠정안을 <표 6>과 같이 제시하였으며, 

이는 이후 파일럿 테스트를 위한 잠정적 평가모형이라 할 수 있다. 

6) 델파이 조사에 수렴도는 0.5 이하, 합의도는 0.75 이상, 안정도는 변이계수가 0.5이하일 때 

패널들의 의견이 안정적으로 일치하는 것으로 판단할 수 있다.

평가차원 평가지표 평균
표준
편차

중위
수

사분위수(IQR)
CVR

수렴
도

합의
도

안정
도25% 75%

목적

설립목적사업의 비중 4.53 .743 5.0 4.0 5.0 0.73 0.50 0.80 0.16

설립목적사업의 
실현가능성

4.27 .799 4.0 4.0 5.0 0.60 0.50 0.75 0.19

기관의 공공가치에 대한 
공중의 지지(support)

3.73 1.033 4.0 3.0 4.0 0.60 0.50 0.75 0.28

가치의 
결정주체

가치 종합화 메커니즘의 
수준

4.27 .594 4.0 4.0 5.0 0.87 0.50 0.75 0.14

가치표명 메커니즘의 
제도화

4.13 .640 4.0 4.0 5.0 0.73 0.50 0.75 0.15

공공관리자 
역량

정치적 역량
(의사소통 역량)

4.27 .594 4.0 4.0 5.0 0.87 0.50 0.75 0.14

전문성
(업무수행 능력)

4.27 .704 4.0 4.0 5.0 0.73 0.50 0.75 0.16

책무성 4.27 .961 5.0 4.0 5.0 0.60 0.50 0.80 0.23

네트워크 
거버넌스

네트워크 관리조직의 
통제수준

4.13 .352 4.0 4.0 4.0 1.00 0.00 1.00 0.09

네트워크  참여자의 
역량 수준

4.47 .516 4.0 4.0 5.0 1.00 0.50 0.75 0.12

신뢰와 협력 수준 4.57 .514 5.0 4.0 5.0 0.87 0.50 0.80 0.11

결과

중･장기적 성과관리 
여부

4.29 1.069 5.0 4.0 5.0 0.60 0.50 0.80 0.25

편익배분의 공정성 4.07 .616 4.0 4.0 4.25 0.60 0.13 0.94 0.15

가치 있는 자원 보전 4.00 .784 4.0 4.0 4.25 0.60 0.13 0.94 0.20

기관성과의 설명노력 4.23 .599 4.0 4.0 5.0 0.60 0.50 0.75 0.14
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당초 제시한 다섯 가지 평가차원, 즉 목적, 가치의 결정주체, 공공관리자의 역량, 

네트워크 거버넌스, 결과 차원을 중심으로 제시된 전문가 패널들의 의견을 반영하여 

수정이 필요하다고 판단된 몇 가지 지표들을 수정･보완함으로써 공공가치 창출을 위

한 평가모형의 평가차원 및 세부 평가지표들의 타당성을 제고한 것이다. 

<표 6> 공공가치 평가를 위한 평가모형(잠정안)

차원 지표 내용

조직의 
목적

본질적 가치의 
실현

기관의 운영 및 사업 추진을 통해 달성하고자 하는 가치
는 무엇이며, 이는 본질적 가치의 실현에 근거하고 있는
가?

전략의 구체성 및 
실현가능성

기관이 천명한 공공가치를 실현하기 위한 구체적 전략과 
목표가 설정되어 있는가?

기관의 공공가치에 
대한 공중의 지지

기관이 천명한 공공가치가 공중으로부터 정당성과 지지
를 획득하고 있는가?

가치의 
결정주체

가치표명 메커니즘
기관의 운영과 관련된 정책결정과정에 공중이 자신들의 
가치와 의사를 충분히 표명할 수 있는 제도적 기제와 장
치를 마련하고 있는가?

가치의 종합화 
메커니즘

기관의 운영과 관련된 정책결정에 공중의 가치와 의사가 
왜곡 없이 종합화되어 적절히 반영되고 있는가?

공공관리자
의 역량

정치적 역량
기관의 관리자가 공중 및 다양한 이해관계자와의 협치와 
소통을 위한 정치적 역량을 갖추고 있는가?

혁신성
기관의 관리자가 기관이 당면한 전략적 과제해결을 위한 
혁신적 문제해결 능력을 갖추고 있는가?

전문성
기관의 관리자가 사업 및 정책을 효율적이고 효과적으로 
수행할 수 있는 충분한 전문성을 갖추고 있는가? 

책무성
기관의 관리자가 사업 및 정책을 통해 바람직한 사회적 
결과를 창출하고 공중에게 그에 대한 성과 및 결과를 충
분히 설명하고 있는가?

네트워크 
거버넌스

네트워크의 구축
기관의 운영 및 의사결정을 위해 시민 및 기관의 다양한 
이해관계자가 참여하는 협력적 네트워크가 구축되어 있
는가?

네트워크 구성의 
적절성

네트워크 참여자의 구성이 다양한 이해관계자들의 가치
와 의견을 충분히 반영할 수 있도록 적절히 구성되어 있
는가?

참여와 협력
네트워크의 참여자들 간에 참여와 협력이 원활하게 이루
어지고 있는가?

조정과 통제 
메커니즘

네트워크 참여자 간의 의사소통 및 상호작용이 원활히 이
루어질 수 있
도록 조정하고 통제할 수 있는 메커니즘이 마련되어 있는
가?
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Ⅴ. 공공가치 창출 평가모형의 적용: 파일럿 테스트

1. 공공가치 지수(Public Value Index, PVI)의 개발

델파이 조사를 거친 공공가치 창출 평가모형을 토대로 공공조직의 공공가치 창출 

및 평가노력을 평가하기 위한 설문지를 구조화하여 근로복지공단의 내･외부 고객을 

대상으로 파일럿 테스트를 실시하였으며, 그 결과를 공공가치 지수(Public Value 

Index, PVI)로 산출하였다. 공공가치 지수(Public Value Index, PVI)는 공공가치 

창출 평가모형을 통하여 공공조직의 공공가치 창출･평가의 성과를 평가하고, 그 평가

결과를 지수화한 것이다. 즉, 공공조직이 그 설립목적인 공공가치를 실현하고 창출하

기 위해서 평가해야 하는 5가지 영역- 목적, 가치의 결정주체, 공공평가자의 역량, 네

트워크 거버넌스, 결과 차원 -에 대한 기관의 성과평가 결과를 뜻한다. 

이와 같은 공공가치 지수(PVI)는 공공가치 창출 평가모형을 토대로 구조화한 설문

지를 통해 내부평가 및 외부평가를 실시하고, 그 결과로 도출된 평가차원별 평균점수

를 합산하여 5개의 평가차원으로 나눈 값으로 산출하는데, 이 때 평가차원별 가중치 

산정 여부에 따라 균일 모형(Uniform Model)과 가중치 모형(Weighted Model)으

로 그 산출방식을 분류할 수 있다. 먼저, 균일 모형은 기관의 공공가치 창출에 미치는 

평가차원별 영향력이 모두 균일한 것으로 가정하여 평가차원별 가중치를 부여하지 않

고 평균점수로만 공공가치 지수(PVI)를 산출하는 방식이다. 그리고 가중치 모형은 기

관의 공공가치 창출에 미치는 평가차원별 영향력에 상대적 차이가 있는 것으로 가정

하고, 각 평가차원별로 가중치가 부여된 평균점수에 의해 공공가치 지수(PVI)를 산출

결 과

공동체의 번영과 
인간존엄성의 보장

기관의 사업과 정책으로 인해 발생한 결과가 공동체의 번
영과 인간존엄성의 보장에 기여하고 있는가?

편익배분의 공정성
기관의 운영으로 인해 발생한 편익이 특정 개인이나 집단
에 의해 비축(hoarding)되지 않고 공정하게 배분되고 있
는가?

신뢰의 획득
기관의 정책과 사업의 운영을 통해 기관은 공중으로부터 
신뢰를 획득하고 있는가?

성과의 지속가능성
기관의 운영 성과가 장기적 관점에서 지속가능할 수 있는
가?

고객의 만족감
기관이 운영하고 있는 사업과 서비스를 통해 개인으로서
의 고객은 만족감을 얻고 있는가?
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하는 방식이다7). 또한 이 같은 방식으로 산출된 공공가치 지수(PVI)는 리커트 5점 척

도를 세 구간으로 분류하여 A(우수), B(보통), C(미흡)의 세 개 등급으로 나누어 제시

할 수 있다. 

<그림 3> 공공가치 지수(PVI) 산출 방식

 1. 균일 모형(uniform model)

   
  






  






  






  






  






 2. 가중치 모형(weighted model)

  





  






  






  






  






  










                                            

                             *  : 공공가치 지수

                             *          : 평가차원별 평균점수

                             *        : 각 평가차원에 부여된 가중치

                             * 종합 PVI = (내부 PVI + 외부 PVI)/2

                             * 가중 PVI의 평균 = 


 

<표 7> 공공가치 지수(PVI) 평가등급

등급 A(우수) B(보통) C(미흡)

점수 5.0~4.0 3.9~3.0 2.9 이하

2. 파일럿 테스트 개요

본 연구는 파일럿 테스트의 대상기관으로 근로복지공단을 선정하고 기관의 공공가

치 지수(PVI)를 산출하여 제시해 보았다. 즉, 평가주체를 내부 직원과 외부 고객으로 

분류하고, 근로복지공단의 본부 직원 51명, 근로복지공단의 창원 지사 고객 39명(총

90명)을 대상으로 내부평가 및 외부평가를 실시하였으며, 유효 설문지 74부(직원 38

7) 평가차원별 가중치는 델파이 조사에 참여한 전문가 패널단에 의뢰하여 산정하였다.
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부, 고객 36부)를 수집하여 그 결과를 분석하였다. 

<표 8> 설문대상 기초 자료

1) 분석 결과

(1) 균일 모형(uniform model)에 의한 공공가치 지수(PVI)

균일 모형에 의한 근로복지공단의 공공가치 지수(PVI) 산출 결과는 다음과 같다. 

먼저, 근로복지공단의 직원들을 대상으로 실시한 내부평가의 PVI는 3.78점(5점 만점 

기준)으로 산출되었으며, 평가차원별 PVI는 목적 차원 4.32, 가치의 결정주체 차원 

3.45, 공공평가자의 역량 차원 3.68, 네트워크 거버넌스 차원 3.32, 결과 차원 4.09

점으로 나타났으며, 결과와 목적 차원의 PVI가 가장 높은 것을 확인할 수 있다. 이는 

다른 평가차원들에 비해 기관의 목적과 그에 따른 운영의 결과 측면에서 기관의 공공

가치 창출의 성과가 더 높은 것으로 인식되고 있음을 의미한다. 반면, 네트워크 거버

넌스 차원의 PVI는 3.32점으로 가장 낮았는데, 이는 기관 내부적으로 네트워크 거버

넌스에 의한 기관 운영의 성과가 높지 않은 것으로 인식하고 있음을 나타낸다. 

또한 고객에 의한 외부평가 PVI는 3.51점으로 산출되었으며, 평가차원별 PVI를 

살펴보면 목적 차원 4.22, 결정주체 차원 3.03, 공공관리자의 역량 차원 3.44, 네트

워크 거버넌스 차원 2.99, 결과 차원 3.89점으로 나타났으며, 외부평가 역시 목적과 

결과 차원의 PVI가 가장 높은 것으로 나타났다. 이는 고객들 역시 다른 평가차원들에 

비해 목적과 결과의 측면에서 기관의 공공가치 창출의 성과가 높은 것으로 인식하고 

구 분 내부평가(직원) 외부평가(고객)

성별
남성 25명(65.8%) 26명(72.2%)

여성 13명(34.2%) 10명(27.8%)

연령대

30세미만 2명(5.3%) 5명(13.9%)

40세미만 21명(55.3%) 7명(19.4%)

50세미만 14명(36.8%) 14명(38.9%)

60세미만 1명(2.6%) 10명(27.8%)

근무기간

5년미만 11명(28.9%)

해당없음

10년미만 13명(34.2%)

15년미만 6명(15.8%)

20년미만 7명(18.4%)

20년이상 1명(2.6%)
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있음을 의미한다. 또한 외부평가에서도 네트워크 거버넌스 차원의 PVI 점수가 가장 

낮았는데, 이 또한 내부평가 결과와 마찬가지로 고객들 역시 기관의 의사결정 및 운영

과정에 개입할 수 있는 네트워크나 조직이 제대로 마련되어 있지 않은 것으로 인식하

고 있음을 나타낸다. 또한 전반적인 PVI 점수를 보면, 내부평가의 PVI가 외부평가의 

PVI보다 더 높은 것을 확인할 수 있는데, 일반적으로 내부평가의 경우 평가주체가 내

부 직원들이므로 자신이 속한 기관에 대해 다소 주관적이고 관대한 평가를 내릴 가능

성이 높다는 점을 감안하여 해석할 수 있겠다. 

결론적으로 균일 모형에 의한 근로복지공단의 내부평가 PVI는 3.78, 외부평가 

PVI는 3.51로 종합 PVI는 3.65점(B등급)으로 산출되었다. 이를 평가차원별로 살펴

보면, 목적 차원의 PVI가 4.27점으로 가장 높았고, 그 다음 결과 차원의 PVI가 3.99

점으로 높았다. 그러나 다른 세 가지 평가차원은 종합 PVI 점수보다 낮은 평점을 받

은 것으로 확인되는데, 즉 공공평가자의 역량 차원의 PVI는 3.56점, 가치의 결정주체 

차원의 PVI는 3.24점이었으며, 이 중 네트워크 거버넌스 차원의 PVI는 3.16점으로 

다른 평가차원들에 비해 가장 낮은 점수를 받은 것으로 나타났다. 

<표 9> 균일 모형에 의한 근로복지공단의 공공가치 지수(PVI)

평가차원 내부평가 외부평가 PVI 등급

목  적 4.32 4.22 4.27 A(우수)

가치의 결정주체 3.45 3.03 3.24 B(보통)

공공관리자의 역량 3.68 3.44 3.56 B(보통)

네트워크 거버넌스 3.32 2.99 3.16 B(보통)

결  과 4.09 3.89 3.99 B(보통)

종합 PVI 3.78 3.51 3.65 B(보통)

또한 위와 같이 산출된 내부평가와 외부평가의 평가차원별 PVI가 유의미한 차이가 

있는지 알아보기 위해 t-test를 실시하였다. 그 결과로, ‘가치의 결정주체(t=2.538, 

p=.013)’, ‘네트워크 거버넌스(t=2.390, p=.019)’, ‘결과(t=3.356, p=.001)’ 차원의 

PVI는 유의수준 .05이하에서 유의미한 차이가 있는 것으로, ‘목적((t=.710, p=.480)’

과 ‘공공관리자의 역량(t=1.354, p=.180)’ 차원의 PVI는 유의미한 차이가 없는 것으

로 나타났다. 
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<표 9-1> 내부평가와 외부평가의 평가차원별 차이 검증

　

평균 등식에 대한 T 검정

t df
유의수준
(양쪽)

평균 
차이

차이의 
표준오차

차이의 95% 신뢰구간

하한 상한

목적 .710 72 .480 .09357 .13174 -.16905 .35618

결정주체 2.538 72 .013* .41959 .16530 .09008 .74910

공공관리자 1.354 72 .180 .23977 .17705 -.11318 .59271

거버넌스 2.390 72 .019* .32273 .13504 .05354 .59193

결과 3.356 72 .001** .19503 .05811 .07919 .31087

*p<.05

이는 가치의 결정주체 차원(가치표명 메커니즘, 가치의 종합화 메커니즘), 네트워

크 거버넌스(네트워크 구축, 원활한 상호작용, 신뢰와 협력, 조정과 통제), 결과(바림

직한 사회적 결과 실현, 편익 배분의 공정성, 고객이 느끼는 만족감, 성과의 지속가능

성)에 대해서 조직 내부자들은 외부자들보다 더 높은 점수를 부여하는 경향이 있음을 

시사한다. 

(2) 가중치 모형(weighted model)에 의한 공공가치 지수(PVI) 

가중치 모형은 각 평가차원이 상이한 강도로 조직의 공공가치 창출에 기여할 것이

라는 가정 하에 공공가치 지수(PVI)를 계산하는 것이다. 패널들의 의견을 종합 평균

하여 얻은 가중치는 목적, 가치의 결정 주체, 공공관리자의 역량, 네트워크 거버넌스, 

결과 차원에 관해 각각 2.75, 1.12, 1.63, 1.88, 2.63이다. 공공가치의 창출은 공공

조직의 공식적 목적 및 그 결과의 산출이 가장 중요하며 그 다음으로는 고객과 주요 

이해관계자, 유관 조직들과의 네트워크를 통해 조직을 운영하는 방식인 네트워크 거

버넌스 차원을 중시하는 것으로 평가할 수 있다. 이 가중치에 의거하여 새로이 산정한 

공공가치 지수(PVI)는 다음과 같이 요약할 수 있다. 

<표 10> 평가차원별 가중치8)

차원 목적
가치의 

결정주체
공공관리자의 

역량
네트워크 
거버넌스

결과

가중치 2.75 1.12 1.62 1.88 2.63

8) 각 평가차원별 가중치는 델파이 조사에 참여한 전문가들에게 의뢰하여 산정하였으며, 총15

명중 8명의 응답결과를 토대로 평균을 산출하고 이를 평가차원별 가중치로 산정하였다. 
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<표 10-1> 가중치 모형에 의한 근로복지공단의 공공가치 지수(PVI)

가중치 모형에서는 당연히 총 PVI(37.57)가 균일모형(18.22)보다 높게 나오는데 

이 절대 총점을 대비함은 의미가 적고 균일모형의 평균값과 대비하는 것이 중요하다. 

가중된 공공가치 지수(PVI)의 평균은 3.76인데 이는 균일모형에서의 3.65보다는 다

소 증가된 값이다. 이러한 공공가치 창출 값의 상승은 근로복지공단이 높은 가중치를 

갖는 목적, 결과 등의 차원에서 비교적 높은 성취도를 보였다는 점에 기인하는 것으로 

해석할 수 있다. 한편 가중치 모형 하에서도 각 차원별 등급에는 균일모형에서와 거의 

차이가 없다. 이는 등급 평가는 각 차원 속에서, 그 차원에 부여된 가중치 점수에 토대

하여 이루어지기 때문이다. 

Ⅵ. 공공가치 창출 평가모형(최종안)의 도출

평가모형의 초안을 기반으로 1,2차 델파이 조사를 실시하고, 이를 통해 도출된 평

가모형의 잠정안을 기반으로 1개 공공조직을 대상으로 시범적으로 파일럿 테스트를 

실시하였다. 이후 공공조직 성과관리 분야의 전문가(행정학과 교수) 5명을 대상으로 

추가적 심층 토의를 실시하여 공공가치 창출 평가모형의 최종안을 <표 11>과 같이 도

출하였다.

평가차원 가중치 내부평가 외부평가 가중 PVI
가중  PVI의 

평균
등급평가를 
위한 조정

등급

목  적 2.75 4.32 4.22 11.74 4.27 A(우수)

가치의 
결정주체

1.12 3.45 3.03 3.63 3.24 B(보통)

공공관리자의 
역량

1.62 3.68 3.44 5.77 3.56 B(보통)

네트워크 
거버넌스

1.88 3.32 2.99 5.94 3.16 B(보통)

결  과 2.63 4.09 3.89 10.49 3.99 B(보통)

가중된
종합 PVI  
=37.57

3.76 3.65 B(보통)



공공조직의 공공가치 창출 및 관리를 위한 평가모형 개발에 관한 연구  223

<표 11> 공공가치 창출 평가모형(최종안)

차원 지표 내용

목 적

본질적 가치의 실현에 
토대한 목적 설정

기관의 설립 및 운영을 통해 달성하고자 하는 가치는 
무엇이며, 이는 본질적 가치의 실현에 근거하고 있는
가?

목적(공공가치) 실현을 
위한 구체적 목표 및 

전략 설정 

기관이 천명한 목적(공공가치)을 실현하기 위한 기관의 
목표와 전략이 구체적으로 설정되어 있는가?

목적(공공가치)에 대한 
공중의 지지 획득

기관이 천명한 공공가치가 공중(the public)으로부터 
정당성과 지지를 획득하고 있는가?

가치의 
결정주체

가치표명 메커니즘의 
마련(참여의 제도화)

기관의 의사결정과정에 공중의 가치와 의사가 충분히 
표명될 수 있는 제도적 장치와 기제가 마련되어 있는
가?

가치의 종합화 메커니즘
(의견 반영의 제도화)

표명된 공중의 가치와 의사가 기관의 의사결정과정에 
왜곡 없이 종합화되어 반영되고 있는가?

공공관리자
의 역량

협치와 소통을 위한 
정치적 역량 개발

기관의 관리자가 공중 및 다양한 이해관계자와의 협치
와 소통을 위한 정치적 역량을 갖추고 있는가?

전략 과제해결을 위한 
혁신적 역량 개발

기관의 관리자가 기관이 당면한 전략적 과제해결을 위
한 혁신적 역량을 갖추고 있는가?

효율적･효과적 
업무수행을 위한 전문성 

강화

기관의 관리자가 사업 및 정책을 효율적이고 효과적으
로 수행할 수 있는 충분한 전문성을 갖추고 있는가? 

목표 달성 및 성과 
설명을 위한 책무성 강화

기관의 관리자가 사업 및 정책을 통해 바람직한 사회적 
결과를 달성하고, 그에 대한 성과를 시민과 이해관계자
들에게 충분히 설명할 수 있는 책무성을 갖추고 있는
가?

네트워크 
거버넌스

협치와 협업을 위한 
네트워크의 구축

기관의 운영과정에 시민과 이해관계자, 유관 조직이 참
여할 수 있는 협력적 네트워크를 구축하고 있는가?

네트워크 참여자의 
대표성과 객관성 확보

네트워크 참여자의 구성이 시민과 다양한 이해관계자
들의 가치와 의사를 충분히 반영할 수 있도록 대표성과 
객관성을 확보하고 있는가?

네트워크의 효과적 
운영을 위한 참여와 

협력의 강화

네트워크의 효과적 운영을 위해 참여자들 간의 참여와 
협력이 원활히 이루어지고 있으며, 이를 강화하기 위한 
노력이 이루어지고 있는가?

네트워크의 조정과 
통제를 위한 메커니즘의 

마련

네트워크 참여자 간의 의사소통 및 상호작용이 원활히 
이루어질 수 있도록 조정하고 통제할 수 있는 메커니즘
이 마련되어 있는가?

결 과

공동체의 번영과 
인간존엄성의 보장에 
기여하는 결과의 실현

기관의 사업과 정책으로 인해 발생한 결과가 공동체의 
번영과 인간존엄성의 보장에 기여하고 있는가?

공정한 편익 배분의 실현
기관의 운영으로 인해 발생하는 편익이 특정 개인이나 
집단에 의해 비축되지 않고 공정하게 배분되고 있는가?

기관 운영을 통한 
신뢰의 획득

기관의 사업과 서비스의 운영을 통해 공중의 신뢰를 획
득하고 있는가?

지속가능한 성과의 창출
장기적 관점에서 볼 때, 기관의 운영으로 인해 지속가
능한 성과가 창출되고 있는가?

고객 만족감의 획득
기관의 운영으로 인해 발생하는 결과가 개인으로서의 
고객의 만족감을 높여주고 있는가?
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Ⅵ. 연구의 시사점 및 한계

공공가치 창출 평가모형은 경제적 가치의 실현에 중점을 두고 있는 현재의 성과관

리 체계만으로는 다양한 본질적 가치의 실현을 목적으로 하는 공공기관의 성과를 제

대로 관리하고 평가하는 것이 한계가 있음을 인식하고, 공공기관의 성과의 개념을 공

공가치의 창출로 재정의함으로써 공공기관이 그와 같은 성과를 달성할 수 있도록 지

원하기 위한 관리도구의 대안이라고 할 수 있다. 즉, 공공가치 창출 평가모형은 공공

가치 접근의 관점을 토대로 공공기관이 그 설립과 운영의 본질적 목적인 공공가치의 

실현 및 창출의 성과를 달성할 수 있도록 지원하기 위한 관리방안을 제시하고, 이를 

기반으로 기관의 가치 창출 노력과 그 성과를 분석･평가하기 위해 개발된 공공관리를 

위한 대안적 평가모형이다. 

본 연구는 이와 같은 공공가치 창출 평가모형의 개발을 위해 Moore(1995)의 ‘공

공가치 창출(Creating Public Value)’의 연구를 중심으로 신공공관리론의 보완적･
대안적 패러다임으로 논의되고 있는 공공가치 접근(Public Value Approach)에 관

한 주요 연구들을 이론적으로 고찰하고, 공공가치 접근의 속성을 다음의 다섯 가지 차

원으로 분류하였다. 즉, ‘목적’, ‘가치의 결정주체’, ‘공공관리자의 역량’, ‘네트워크 거

버넌스’, ‘결과’ 차원으로 공공가치 접근의 속성을 분류하고, 이를 공공기관이 공공가

치를 창출할 수 있도록 가이드하기 위한 관리 및 평가의 차원으로 구성하였으며, 각 

평가차원에 대한 세부 지표들 또한 설정하였다. 이어 모형의 평가차원 및 세부 지표들

의 타당성을 검증하기 위해 관련 분야의 전문가들을 대상으로 2차에 걸친 델파이 조

사를 실시하였고, 이를 통해 도출된 타당성 검증 결과 및 파일럿 테스트 결과, 추가적 

전문가 심층 토의 결과 등을 종합적으로 수렴하여 공공가치 창출 평가모형의 최종안

을 확정하였다.

본 연구는 공공부문이 추구해야 할 본질적 가치의 실현 및 창출의 측면에서 공공부

문의 성과를 재조명함으로써 경제적 효율과 가치의 측면에 중점을 두고 시행되고 있

는 현 공공부문 성과평가 제도의 한계를 보완하고, 공공조직이 공공가치를 창출할 수 

있도록 지원하기 위한 대안적 관리방식을 제안했다는 점에서 기존의 연구와는 차별화

된 연구의 의의와 가치가 있다고 할 수 있다. 본 연구는 다음과 같은 점에서 연구의 한

계를 갖는다. 

첫째, 본 연구는 공공가치 접근이라는 이론적 관점을 토대로 공공기관의 공공가치

의 실현 및 창출을 지원하기 위한 대안적 관리방식의 마련을 목적으로 수행된 탐색적 

연구라고 할 수 있다. 즉, 아직까지 공공가치 접근은 신공공관리론과 같이 공공부문의 
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이론적･실천적 접근방식으로 공식화된 관리방식이라 할 수 없으며, 현재 학계와 실천 

현장에서 그에 대한 논의와 적용이 동시에 진행 중인 대안적 관리방식이라고 할 수 있

다. 본 연구는 이러한 공공가치 접근의 속성적 차원을 Moore(1995)의 연구를 중심으

로 그와 관련된 다수의 선행 연구들을 종합적으로 검토하여 다섯 가지의 차원으로 분

류･제시하였는데, 이는 연구자의 임의적 판단에 따른 것으로 공공가치 접근의 특성을 

완전히 반영한 것이라 할 수 없을 것이다. 이에 그 내용적 속성이 다양한 이견과 문제

제기를 불러일으킬 가능성 역시 존재한다. 특히, 공공가치의 결정과정에서 공중의 주

체적 역할을 강조하는 ‘가치의 결정 주체’ 차원의 논의가 그러할 수 있다. 예컨대, ‘조

직의 설립 및 운영의 목적, 미션 등을 결정하는 과정에 과연 공중이 의사결정의 주체

로 관여할 수 있는가’, 또 ‘기존에 설립･운영되고 있는 공공조직의 목적이 공중의 가

치와 의사를 반영한 공공가치에 토대한 것으로 볼 수 있는가’ 등 다양한 의문들이 제

기될 수 있다. 

본 연구가 공공가치 접근의 속성적 차원으로 제시한 ‘가치의 결정주체’ 차원은 공

공조직의 설립 목적 및 운영을 위한 의사결정과정에 공중의 가치와 의사가 적절하게 

반영될 수 있어야 한다는 것이다. 이는 자칫 다수의 힘과 논리에 의해 의사결정이 왜

곡될 수 있는 위험성 또한 배제할 수는 없겠으나, 이 같은 공론화 과정 및 숙의의 절차

는 민주 시민으로서 성숙할 수 있는 기회와 장을 제공하게 될 것이다. 또한 공중을 포

함한 다양한 이해관계자들이 참여하는 숙의의 과정을 통해 개별적 선호와 의사가 포

괄･조정됨으로써 공동체의 존속과 발전에 기여할 수 있는 공공의 가치가 결정될 수 

있을 것으로 기대된다. 결국 이와 같은 규범적･당위적 목적을 달성하기 위해서는 공

중과 다양한 이해관계자들이 참여할 수 있는 공공가치의 결정 과정이 활성화되어야 

하며, 이를 위한 실천적 대안과 도구를 마련하는 것이 공공가치 접근의 실현을 위한 

핵심 과제가 될 것이라 판단한다. 

한편, 기존에 설립･운영되고 있는 공공조직의 설립목적 및 미션의 경우, 본 평가모

형의 기준인 ‘공중의 선호와 이익의 숙의적 반영으로서 공공가치’와 명확히 일치한다

고는 볼 수 없으나, 해당 조직의 설립 이전부터 표명되어온 공중의 가치와 의사가 반

영된 것으로 간주할 수 있을 것이다. 다만, 조직이 운영하고 있는 정책과 사업이 그 설

립목적, 즉 공공가치에 부합한 것인가에 대해서는 검토가 필요할 것이며, 이 과정에 

공중과 다양한 이해관계자의 참여와 개입이 필요할 것으로 보인다. 또한 이러한 과정

은 향후 해당 조직의 목적과 미션이 보다 민주적 의사결정과정에 기반한 공공가치에 

근접하게 할 것으로 기대할 수 있다.

공공가치 접근 및 이에 근거하여 제안한 공공가치 창출 평가모형은 기존에 설립･
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운영되고 있는 공공조직 및 향후 설립될 공공조직이 공공가치를 실현하고 창출할 수 

있도록 지원하기 위한 관리의 방향과 지침을 제시하는 데 중점을 두고 있다. 따라서 

정량화된 지표에 의해 목표 달성 정도와 성과를 제시하는 데 주안점이 있는 것이 아니

라, 공공조직의 공공가치 창출을 위한 가이드라인과 개선방안을 제시하는 데 평가의 

주된 목적이 있다고 할 수 있다. 그러나 여전히 이론적･실천적 부분에서 보완되어야 

할 여러 요소들이 노정되고 있어 이를 위해서는 향후 공공가치 접근에 관한 이론적 고

찰이 더욱 깊이 있게 수행되어야 할 것이며, 그에 따라 공공가치 창출 평가모형의 평

가차원 및 세부 지표들 역시 수정･보완되어야 할 필요성이 있을 것이다.  

둘째, 본 연구는 공공가치 창출 평가모형의 적용 가능성을 검토하기 위해 시범적으

로 근로복지공단을 대상으로 조직의 공공가치 창출의 성과를 분석해 보았다. 그러나 

본 모형의 성과평가 모형으로서의 범용화 가능성을 검토하기 위해서는 평가 대상기관

의 범위를 공공기관의 유형별로 확대하여 적용해볼 필요성이 있는 것으로 판단된다. 

또한 본 평가모형에 의한 평가는 설문조사 방식에 따른 응답결과를 바탕으로 그 결과

를 계량화한 지수인 공공가치 지수(PVI)로 산출하여 제시하는데, 이는 응답자의 주관

적 인식에 근거한 평가결과라는 점에서 기관의 성과에 대한 객관적 평가 자료로 활용

하는 데 다소 한계가 있다고 할 수 있다. 따라서 본 모형이 공공가치 창출의 성과평가

를 위한 실질적 관리도구로 활용되기 위해서는 설문조사 방식의 양적 분석 외에 사례

연구와 같은 질적 분석 역시 추가적으로 실시되어야 할 것으로 판단된다. 

본 연구는 공공부문이 추구해야 할 본질적 가치의 실현 및 창출의 측면에서 공공부

문의 성과를 재조명함으로써 경제적 효율과 가치의 측면에 중점을 두고 시행되고 있

는 현 공공부문 성과평가 제도의 한계를 보완하고, 공공조직이 공공가치를 창출할 수 

있도록 지원하기 위한 대안적 관리방식을 제안했다는 점에서 기존의 연구와는 차별화

된 연구의 의의와 가치가 있다고 할 수 있다. 이제는 기업도 기업을 위해 좋은 일을 하

는 것만으로는 그 존재의 정당성을 인정받을 수 없는 시대가 되었다(Drucker, 

1993). 즉, 기업도 기업 자신 뿐 아니라 사회적 이익을 창출함으로써 그 존재의 정당

성을 입증해야 하는 시대적 요구에 직면하고 있는 것이다. 따라서 공공부문 역시 단순

히 공적 재화와 서비스를 제공하는 것만이 아니라, 공공부문의 존재와 역할의 본질적 

목적을 얼마나 성실히 수행하고 있는지, 즉 공공부문이 추구해야 할 본질적 가치들을 

어떻게 실현하고 창출하고 있는가를 국민들에게 적극적으로 알리고 설명함으로써 그 

존재와 역할의 정당성을 입증할 수 있어야 할 것이다. 공공가치 접근이 공공관리의 새

로운 관리양식이 될 것이라는 예측은 너무 이른 판단일 수 있다. 그러나 공공가치 접

근이 공공관리에 대한 이해와 실천에 있어 기존의 접근방식들을 보완할 수 있는 이론
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적･실천적 대안이 될 수 있다는 가능성은 예측해볼 수 있을 것이다(Talbot, 2009). 

공공가치 접근의 이러한 가능성을 토대로 제안된 공공가치 관리 평가모형이 공공부문

의 본질적 미션을 성취함에 있어 새로운 아이디어와 방법론의 개선에 기여할 수 있기

를 기대해본다.
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Study on Developing Evaluation for Creating and 

Managing Public Value

Eun Hye Ju

Based on recognition that the existing performance management 

system focusing on realization of economic values, has limitations to 

properly measure and assess performance of public institutions, in which 

the objective should be realization of various intrinsic values, the 

evaluation model for creating and managing public value was developed 

to redefine performance of public institutions as the creation of public 

values, and to suggest guidelines and ways of improving management of 

public institutions to achieve such performance. This study conducted a 

theoretical study on major studies of public value approach, discussed as 

a complementary and alternative paradigm of the New Public 

Management, based on Moore's 'Creating Public Value(1995),' to develop 

the management model for creating public value. Attributes of the public 

value approach were categorized into the following five dimensions: goal 

(public value), decision-maker of value, capability of public manager, 

network governance, and results. Dimensions were composed as a 

managerial dimension to guide creating public value of the public 

institution, and detailed indicators for each managerial dimension were 

suggested in this study. It is expected that the evaluation model for 

creating and managing public value will contribute to new ideas and 

improvement of such methodology in addressing such missions of the 

public sector.

※ Keywords: public value, public value approach, creating public value
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