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Ⅰ. 서론

1990년대 후반부터 정부 성과관리의 성공적 도입을 위한 많은 제도적⋅행정적 비

용이 치러져왔다. 그러나 정부가 정작 시민과 사회가 요구하는 것을 추구 및 생산하고 

있는 지에 관해서는 여전히 의심과 비판이 크다. 2008년 리먼 브라더스의 파산보호 

신청을 시발점으로 한 글로벌 금융위기를 거치면서, 정부가 추구해야 할 가치에 대한 

재성찰의 노력이 강화되고, 이는 다시 주로 신공공관리의 틀 안에서 이루어지던 정부 

성과관리에 대한 비판적 성찰로 이어졌다. 아울러 신자유주의의 영향으로 나타난 문제

를 –형평과 정의 등의 규범이 간과되고 시민이 개별 고객으로 간주되던 문제- 넘어서

기 위해 정부가 궁극적으로 추구해야 할 바는 ‘공공가치(public value)’의 창출이라는 

시각이 부상하였다(Bozeman, 2002, 2007, 2014; Moore, 2014; O’Flynn, 2007; 

임의영, 2018; 신희영, 2018)

공공가치 접근은 투표에 참여하는 것 이상의 정치 참여가 증가하는 요즘, 민주적 

과정에서 형성된 공중(public)이 요구하는 바를 정부가 자신이 추구할 목표로서 설정

하고 이를 정치사회적 정당성과 지지 속에서 실현해야 한다고 강조한다. 정치사회적 

기대로부터 벗어난 폐쇄적 정부 관리는 비판받을 수밖에 없으며, 정부는 자신의 성과

를 공공가치 창출의 관점에서 사고하고 전략적으로 관리해야 하는 정치적 대응과 관리 

의무를 수행해야 하는 것이다(Moore, 1995). 

수익추구 조직(for-profit organization) 관리자의 목표가 투자자의 부를 창출하는 

것인 만큼이나 공공조직 관리자의 목표는 공공가치를 창출하는 것이라는 주장의 당위

성은 상당히 크다(Moore, 1995). 그럼에도 불구하고 ‘질서정연함과 신중함으로 단련

된’(methodical, prudent disciplined) 공공조직의 관료 공직자가 적극적으로 공공가

치를 창출하는 것은 대단히 지난한 일이다. 공공가치가 내용적으로 과연 무엇인가라는 

어려운 문제는 차치하고라도(Bozeman, 2002, 2007), 공직자의 입장에서 공공가치를 

더 많이 창출하는 일은 자칫, 규정을 존중하며 신중을 기해야하는 관료로서의 미덕을 

잃는 큰 무리가 따를 수 있기 때문이다.

따라서 규정에의 과잉동조와 훈련된 무능력, 비인격화(depersonalization) 등

(Merton, 1968) 공공조직의 관료제적 특성은 공공가치 창출 행태와 깊게 연관될 가능

성이 높다. 한편, Altschuler & Behn(1997)은 정부 조직의 관료제적 미덕과 행정혁

신 사이의 상호 갈등적 현상을 혁신의 딜레마(dilemmas of innovation)라고 개념화

하고 있다. 예를 들어 행정혁신을 통한 공공가치 창출은 공직자의 정치적 대응 범위를 

확장시킴으로써 전통적인 관료 책임과 충돌이 발생할 여지를 크게 한다. Altschuler 
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& Behn(1997)은 이러한 현상을 책임성 딜레마(accountability dilemma)라고 규정

하였다. 그리고 더 나아가 법령과 지시에 대한 복종으로 대표되는 전통적인 책임과 공

직자가 주도적으로 공공가치를 창출하라는 혁신 요구는 왕왕 서로 갈등하면서 여러 형

태의 딜레마 상황을 만들 수 있다고 주장하였다(Altschuler & Behn, 1997; 

Williams & Shearer, 2011).

본 연구는 공직자의 공공가치 추구 행태는 이러한 딜레마에 직면한 공직자가 보이

는 혁신성향에 따라서 서로 다른 행태와 다른 영향요인을 보일 것이라 가정하고, 그의 

여러 양태를 분석하려 한다. 이를 위해, 공공가치의 전략적 관리를 제안하였던 

Moore(1995)의 논의를 바탕으로 공직자의 공공가치 추구행태를 조직의 공공가치 정

의 노력, 정당성과 지지의 확보 노력, 운영 역량의 구축 노력이라는 세 차원에서 정의

하고 분석할 것이다. 이 세 차원으로 구성된 공공가치 추구행태가 개인적 차원, 조직

적 차원, 업무환경 차원, 제도적 차원 전반에 걸친 주요 요인들과 어떤 관계가 있는지

를 경험적으로 분석한다. 또한 혁신성향이 다른 공직자 집단에게 다른 영향요인이 작

동하는지, 그렇다면 그것은 공공가치 창출을 위해 어떤 정책적 함의가 있는지를 고찰

할 것이다. 분석은 중앙정부 및 지방자치단체 공직자 총 500명을 대상으로 한 설문조

사 결과를 통해서 진행되었다. 

한국 행정개혁을 위해 정부의 공공가치 창출이 중요할 수 있다는 전제 속에서 개별 

공직자들의 공공가치 창출을 위한 노력에 영향을 줄 수 있는 요인을 탐색하려는 본 연

구는, 그간 공공가치에 대한 규범적, 이론적 논의에 비해 공직자의 공공가치 추구행태

에 대한 경험적 분석이 미흡하였던 점을 고려할 때, 나름의 의미가 클 것이다. 

Ⅱ. 이론적 배경

1. 공공가치의 창출과 관리

1) 공공가치 창출의 개념

Moore에 의해 다소 모호한 개념으로 제안되었던 공공가치(public value)는 당대 신

자유주의 문제를 짚어낼 표현으로 유용성을 얻으면서 유사 용어를 대체하며 학계 및 실

무현장까지 빠르게 확산되었다(Williams & Shearer, 2011; Moore, 2014; Talbot, 

2009; 신희영, 2018; 임의영, 2018). 공공가치에 관한 연구는 두 흐름으로 대분되는
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데 하나는 관리적 쟁점과 공직자의 가치에 초점을 둔 Moore를 시작으로 한 연구이며 

또 다른 하나는 공공가치의 실재와 내용을 정립하려는데 초점을 둔 Bozeman으로 대

표되는 규범적 연구이다(Fukumoto & Bozeman, 2018). 공공가치 개념은 1990년대 

각광받은 신공공관리가 공공성을 간과하고 계량적 성과와 시장적 가치만을 과도하게 

강조한다는 비판의 맥락에서 주로 사용되었고, 대안적 공공개혁의 청사진과 패러다임

으로 활용되면서 더욱 확산된 것으로 볼 수 있다(Alford & Hughs, 2008). 

주로 실용적 목적의 수사적 아이디어였던 공공가치라는 표현은 그 후 다양한 용례

를 보이지만, 개념의 핵심은 “전통적 공공행정과 신공공관리에서 주목 받지 못했던 민

주주의, 사회정의, 공정성, 시민성 등의 가치, 공론영역, 사회적 가치를 복원하면서 이

들 가치에 의한 정부의 활동을 강조하는 것”이라 할 수 있다(신희영, 2018:52). 

Moore(2014)는 공공가치를 민주적 과정 속에서 형성되는 공중(public)에 의해 집합

적으로 형성되는 것이며, 이를 실현하기 위해 정부의 재원과 권위라는 유⋅무형의 공

공자원을 적극 활용해야 하고, 정부가 창출한 공공가치는 개인의 물질적 만족과 요구

를 중시하는 공리주의적 관점뿐만 아니라 공동체의 공정과 정의를 중시하는 의무론적 

관점에서도 함께 평가되어야 할 것으로 규정하고 있다. 개인적 선호의 합(aggregated 

individual preferences)이라기보다는 집합적 선호(collective preferences)인 공익

에 부합하는 가치 창출을 요구하는 것이다.

그러므로 공공가치는 독립된 규범적 실체가 있는 것이 아니라, 정치사회적 맥락 속

에서 성취되어야 할 가치로서, 대화의 산물이고(Stoker, 2006), 민주적 절차와 숙의의 

과정에서 형성된 공중(public)에 의해 가치 있게 여겨지는 것이다(Talbot, 2009; 

Moore, 2014). 공공가치를 결정하는 공중은 자신의 물질적 복지에만 가치를 두는 개

인이 아니라 다른 이들의 복지, 상호간 의무, 사회 전반의 상태에 관심을 두고, 선거 

이상의 민주적 정치과정에 참여하는 집합이다(Nabatchi, 2018).1) 

이러한 공중의 참여는 규범과 가치에 대한 정부의 각성을 이끌고 정부의 책임을 확

장시킨다. 이에 따라 공직자의 역할은 이러한 사회와 끊임없는 소통을 통해서 등장하

는 공공가치를 명확한 조직 비전으로 제시하고 그에 입각한 전략적 관리를 수행해나가

는 것이 된다. 

1) 여러 연구들이 공공가치가 무엇인가에 관해 탐색해왔지만 공공가치가 시대에 따라 변화하고, 
다수에 의해 규정되기 쉽다는 점, 가치 사이의 우선순위가 존재한다는 관점, 옳고 그름의 판
단이 쉽지 않은 점 등으로 인해 그 실체(identification)를 규정하는 것은 사실상 어렵다고 
지적된다(Fukumoto & Bozeman, 2018). 
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2) 공공가치의 전략적 관리

정부의 성과를 공공가치 창출의 관점에서 사고하고 전략적 관리하려는 공공가치관

리에서 중요한 차원은 세 가지로 꼽힌다. Moore(1995)는 이를 ‘전략적 삼각형(the 

strategic triangle)’이라고 표현하였는데, 삼각형의 각 꼭짓점은 조직의 공공가치 정의

(public value), 정당성과 지지의 확보(legitimacy and support), 운영 역량의 구축

(operational capability)이며 세 점은 동등한 위치에서 상호 연결되어 있고(Moore 

& Khagram, 2004) 상호 조정을 위한 전략적 관리가 요구된다는 것이다(Alford & 

O’Flynn, 2009).

첫째, 조직의 공공가치 정의는 해당 조직이 궁극적으로 구현해야 할 소명을 공공가

치의 관점에서 정의하는 것으로, 조직이 추구해야 할 목적과 성과를 정할 때 공중의 

선호 가치를 반영하고 공공영역에 이득이 되는지를 고려하려는 노력이다. 이렇게 설정

된 전략적 목표는 정부의 활동과 산출, 결과와 연결되어 조직을 이끌게 된다. 조직이 

효율성과 효과성 추구에 국한되지 않고, 정치사회적 맥락 속에서 나타나는(emerging) 

공공가치를 반영함으로써 궁극적으로 사회 속에서 정부가 추구해야 할 본질을 구현하

는 책임을 질 수 있다. 

둘째, 정당성과 지지의 확보는 조직이 추구하는 공공가치의 정당성 확보를 위한 다

양한 이해당사자와의 숙의 과정을 의미한다. 조직은 추구하는 공공가치의 실현을 위해 

필요한 수단과 목표에 대해 외부 핵심 이해관계자로부터 지지를 확보하고 정당성을 얻

는 정치적 관리(political management)가 필요하다. 공공관리자는 조직의 권한과 자

원을 부여하는 외부 이해관계자(선출직, 의회, 상급기관, 이익집단, 시민사회, 언론 등)

라는 환경(the authorizing environment)과 끊임없는 대화를 통해서 조직의 활동

에 대한 신뢰와 믿음을 얻어 정당성을 창출하여야 한다. 이를 위해, 성취하려는 바를 

이뤄내기에 충분한 정치적 지지연합과 권위를 형성하는 것이 관건이 된다

(Benington & Turbitt, 2007). 특히, 일상적 상황에서는 전통적인 관리 책임성

(routine accountability)을 추구하는데 그칠 수 있지만, 변화나 혁신이 요구되는 상

황과 다양한 주체들이 상호 연결된 거버넌스 상황에서는 정당성과 지지의 확보가 무엇

보다 중요할 수 있다. 그러므로 이때에는 관료제 내에서 상급자에 대한 복종으로 국한

되었던 책임을 조직 밖의 궁극적 주인(principals)을 향한 정치사회적 책임으로 확장

시키는 것이 필요할 것이다.

셋째, 운영 역량의 구축은 선언된 목표의 실현을 위해서 공공자원을 조직화하고 운

영하는 역량으로, 조직은 실질적인 공공가치의 실현을 위해서 재원, 기술, 사람 등 한
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정된 자원을 최대한 동원하고 효과적으로 재배열해야 한다. 재정적 투명성, 구성원의 

역량개발 및 사기진작, 조직학습과 혁신 등을 관리하고 상호 협력하고 설득하는 협상

력이 요구된다(Alford et al., 2017). 따라서 운영 역량의 구축 노력은 선언된 공공가

치를 얻기 위해 필요한 기술과 지혜, 역량을 갖추도록 조직을 관리할 책임을 의미하는 

것이다. 

이와 같은 공공가치 창출을 위한 전략적 관리의 세 차원은 사회에서 정부가 궁극

적으로 해야 할 역할이 무엇인지를 본질적으로 규명하여 그것을 조직의 소명으로 전

환하고, 그 가치의 추구를 위한 활동이 사회적 정당성을 승인받고 사회적 지지 속에

서 성취될 수 있도록 하는 것이며, 이를 실현할 조직역량을 구축해야 한다는 규범적 

요청이다. 

3) 공공가치관리에서 공직자의 역할

이와 같은 공공가치관리에서 공직자의 역할은 기존 행정학 조류와 비교할 때 크게 

강조된다. 행정학의 조류가 전통행정학(traditional public administration), 신공공관

리(new public management), 그리고 공공가치관리(public value management)로 

변화하면서, 바람직한 공직자의 모습도 법과 규정의 무인격적 집행자, 행정 조직의 목

표를 달성하기 위한 성과 창출자, 시민과 공익을 위해 공공가치를 창출하는 존재 등으

로 확대되어왔고, 정부의 조직 및 인력 관리의 주안점도 이러한 변화와 궤를 같이 해

왔다(Stoker, 2006, 2011; O’Flynn, 2007). 신공공관리에서 성과를 만드는 핵심적 

요소는 조직목표와 성과지표로 이어지는 관리체계인 반면, 공공가치관리에서 가치 창

출의 핵심적 요소는 관리체계와 더불어 공공관리자 개인의 역할이다. 다음의 <표 1>

은 효율성(efficiency), 책무성(accountability), 그리고 형평성(equity)의 가치가 전

통행정학, 신공공관리, 그리고 공공가치관리에 있어 무슨 방식으로 추구되는 지를 

요약한다.
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행정학의 조류 및 

접근 방식
효율성 책무성 형평성 공직자의 역할

전통행정학
복잡한 과업의 

분해와 절차 준수

선출직 공직자의 

감시와 통제

유사한 모든 사례

를 똑같이 취급

무인격적이고 

질서정연한 법 

및 규정 집행

신공공관리

조직이 성취해야

할 성과목표 및 

과업의 지정

정치가가 목표와 

타겟을 정하고, 

관리자는 이를 

달성할 책임

고객에 대한 조직

의 책임을 배정하

고, 접근성 타겟

을 설정

주어진 성과목표

의 경쟁적 추구

공공가치관리

활동이 목적에 

부합하는 지를 

지속적으로 확인

합의된 목표 

설정(negotiated 

goal setting) 

및 감독

권리와 의무를 충

족시키기 위한 개

인적 능력의 계발

서비스 산출물, 

만족도, 효과 등의 

복수 목표를 고려

하는 가치 창출

(출처: Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; 저자 수정)

<표 1> 행정학의 조류별 효율성, 책무성, 그리고 형평성 창출 방식 비교

전통행정학에 있어 개별 공직자의 영역은 따로 존재하지 않는다. 그들은 분해된 과

업의 부분부분을 규정에 맞추어 질서정연하고 신중하게 그리고 개인적 감정의 작용을 

배제한 채 이행하는 존재이다. 신공공관리에서도 공직자 개인은 조직 수준에서 결정된 

목표와 성과지표를 부여받고 이행하는 존재에서 벗어나지 않는다. 그리고 그들은 성과

와 혜택이 연동되는 경쟁적 환경에서 활동한다. 반면에 공공가치관리에 있어 공직자 

개인은 공공가치를 창출하는 주역이 될 수밖에 없는 존재라고 해도 과언이 아니다. 즉, 

그들은 서비스 산출물(output) 목표, 고객만족도, 정책효과, 신뢰와 정당성 등의 목표

들을 복합적으로 추구하고, 고객이자 감시자이고 또한 납세자인 시민에 대해 응답해야 

하는 책무를 지닌 존재인데(O’Flynn, 2007), 이러한 복합적 환경에서 공공가치를 창

출해내는 일은 궁극적으로 공직자 개인과 그들 사이의 관계에 의해 좌우된다. 이런 면

에서 공공가치관리에서 암묵적으로 전제하는 공직자의 역할은 플라톤적 수호자

(Platonic guardians)에 가깝다고 평가되기도 한다(Rhodes & Wanna, 2007).

한편, 이렇게 공공가치 창출을 책임지는 주체인 공공관리자의 대상과 범위는 다소 

다르게 주창되고 있다. Moore는 공공관리자(public manager)를 공공가치의 전략적 

관리 주체로 지목하였지만 공공관리자의 대상과 범위에 관해 명료하게 밝히지는 않았

는데 ‘조직의 전략적 목표를 설정하고 대외적 거버넌스를 조정할만한, 자원 배분의 의

사결정자’로 상정하고 있다. 공직자는 정치적 활동의 기피와 위험회피 성향을 보이므로 
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실질적으로 정부 조직에서 전략적 의사결정력을 행사하는 것은 선출직과 정무직 공직

자라고 주장되기도(Rhodes & Wanna, 2007)하고, 일부는 분권화된 구조에서 지방정

부의 일선이 공공가치 창출의 책임을 진다고 지목되기도 한다(Gains & Stoker, 

2009; Coats & Passmore, 2008). 따라서 경험적 확인이 필요해 보이는데, 공공가치 

창출을 누가 해야 하는가에 관한 규범적 논의보다는 오히려 공공가치의 창출을 위해 

실제로 누가 움직이는가에 관해서 폭넓은 공직자 집단을 대상으로 한 실증 분석이 진

행될 필요가 있다.

2. 공공가치 창출의 딜레마

1) 공공가치 추구와 정치적 책무성

책무성 측면에서 볼 때, 공공가치의 창출 요청은 공직자의 정치적 책무성(political 

accountability)의 강조와 확장이라 할 수 있다. 공중에 의해 창출되는 공공가치에 입

각한 전략적 정부를 주창하는 공공가치관리는 정부의 의사결정과 집행과정이 사회와 

유리된 채 규범을 배제하고 기술적 원리만을 따르는 폐쇄적 운영이 되는 것을 견제하

면서, 정치적 대응성(responsiveness)을 정부 관리의 중요 기준으로 강조한다. 그간 

공공행정에서 결핍되었던 시민을 강조함으로써 공공행정의 정당성 메커니즘의 새로운 

변화를 요구하므로 공공가치관리에서 정치는 필수적인 요소가 된다(신희영, 2018).

공직자의 정치적 책무성은 행정의 역할과 범위가 확대될수록 공직자가 중립적 심판

(neutral referee) 역할을 넘어서 사회적 대변인으로서의 적극적 역할을 맡게 되었다

는 인식에 기반한다. 공직자가 추구해야 할 다면적 책임의 하나인 정치적 책무는 외부 

이해관계자에 대한 대응 노력이다(Romzek & Dubnick, 1994). Romzek & 

Dubnick(1987;1994)에 의하면 정치적 책무란 민주주의 체계 속에서 공직자가 유권자

에게 대변인으로서 다양한 정치사회적 요구에 응답할 의무로 정의된다. 따라서 공직자

는 시민에 대하여, 공공의 일을 담당하는 사람으로서 도덕적 의무, 즉 공공선을 고려

할 의무가 부여되어 있으므로, 공직자를 향한 공공가치 창출의 요구는 공직자의 정치

적 책무성(political accountability)을 확장하라는 요청이라 할 수 있다.

Moore(1994: 302)는 공공관리자가 해야 할 바를 집합적 열망(collective 

aspirations)을 만족시키는 것이지, 전문가적 규범이나 고객의 요구가 아니라고 지

적하고 있어 공공가치의 추구가 정치적 책무의 차원에서 제기되는 것임을 알 수 있

다. 앞서 살펴본 대로, 공공가치 창출을 위한 전략적 관리는 공직자에게 정치사회적 

가치에 대한 책임, 공중을 향한 책임, 관리와 운영에 대한 책임 등 다면적 주체를 향
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하여 책임의 확장을 요청한다(Williams & Shearer, 2011). 창의성과 혁신적 열망을 

가진 공공부문 관리자에 의해 정부가 정치사회적 요구에 귀 기울이고 소통하며 이를 

조직의 소명과 업무로서 적극적으로 실현해 나가야 한다는 공공가치의 관점에서는, 

공직자는 상당한 민주적 감수성을 가지고 정치적 책무를 성취해나가는 공적 주체가 

되어야 한다. 

하지만 공직자의 정치적 책무가 부각된 정부 관료제에는 몇 가지 우려가 존재한다. 

공공가치 추구를 위해 사회와 밀접한 관계를 맺게 되는 정부 관료제를 시민이 뽑은 대

표가 강력하게 통제하기 어려울 수도 있고(Alford & O’Flynn, 2009), 관료권력의 사

익추구를 공공가치로 합리화할 가능성도 있다. 또한 공직자가 다양한 시민사회 주체들

과 상호 의존된 관계에서 공공가치를 상향식으로 창출하는 과정에서, 지나친 대중영합

이 발생할 수 있는데(Williams & Shearer, 2011) 특정한 정치적 영향력이 정부 관리 

과정에서 편중될 가능성도 있는 것이다.2) 

2) 공공가치 추구의 딜레마

이와 같이 공공가치의 창출이 공직자의 정치적 대응 범위를 확장한다면, 공직자는 

공공가치 추구 과정에서 딜레마를 경험할 수 있다. 공직자가 적극적으로 공공가치를 

창출하기 위해서는 전통적 민주주의 규범에서 강조되었던 책임 –안정성, 반복가능성, 

표준화, 예측가능성 등-을 넘어서서, 기존에 없던 가치 기준을 주동적으로 채택하거나 

사전적으로 행동해야 한다. 그러나 대의제 민주주의에서 행정부에게 보편적으로 설정

되는 책임은 의회에 대한 복종, 선출직에 대한 복종이다. 공직자는 국민으로부터 의회

를 거쳐 다시 행정부로 흐르는 권한의 흐름 속에서, 투표를 통해서 정치적 정당성을 

획득한 기관인 의회의 통제와 선출직의 요구에 우선적으로 책임이 있다. 이러한 관점

에서 Rhodes & Wanna(2007)는 영국식 내각책임제(Westminster system)에서는 비

선출직, 경력직 공직자에게 공공가치관리에서 요청하는 정치적 판단의 역할을 부여하

는 것이 체계적으로 맞지 않을 수 있음을 논의한다. 공직자가 정치사회적 대응의 전면

에 서는 것은 오히려 선출된 공직자의 영역을 침해하는 것으로 여겨지고, 공직자가 아

무리 전문성을 가진다 하더라도 선출직이 가지는 정당성에 견줄 수 없기에 공직자가 

2) 이러한 여러 우려와 비판이 있음에도, 임의영(2018)은 한국적 맥락에서 공공가치접근이 공
공부문의 개혁모델로서 가능성을 갖기 위해서는 권력구조 개편, 미디어의 공정성, 주권적 공
중의 형성, 공공가치의 정의로운 분배를 우선적으로 고려해야 한다고 주장하며, 신희영
(2018)은 여러 비판 있으나 공공가치 접근이 공공행정의 정당성 위기를 극복하기 위한 이론
발전과 공공부문 개혁모델로서 실천을 가질 수 있다고 잠재적 가능성을 인정하고 있다. 
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져야할 가장 본질적 책임은 이들에 대한 복종 및 봉사라고 보는 것이다(Ridley, 

1975). 이러한 관점에서는 공직자가 사회에서 형성되는 공공가치를 스스로 판단하고 

협의하는 적극성이 가져올 자의성, 임의성을 우려할 수밖에 없다. 선출직 대표 아래 

통제되는 관료제와 절차적 형평성, 일관된 집행의 공정성을 강조하므로, 사회적 요구와 

상황에 따라 유연하고 적응하는 공공가치 창출 요구는 이와 부합하지 않을 수 있다는 

것이다. 

공직자의 입장에서도 공공가치 창출을 위한 적극성은 위험을 동반할 수 있다. 주도

적인 혁신을 통해 공공가치를 창출하는 과정은 법령과 지시에 대한 복종으로 대표되는 

전통적 책임과 상충될 수 있기 때문이다. 안정 지향적 성향을 가졌다고 일반적으로 평

가되는 공직자가 상급자의 지시나 명령을 복종하고 질서 정연하게 법 규정을 집행함으

로써 얻을 수 있는 이득을 포기하기란, 다시 말해 정치적 판단이 야기할 위험을 감수

하기란 쉽지 않을 것이다. 

Altschuler & Behn(1997:10-12)는 이러한 상충 상황을 혁신의 딜레마(the dilemmas 

of innovation)로 표현한다. 혁신의 요구는 그 정도와 방식, 주체 등 중층적 결정이 연루

되어 있어서 상당수의 풀기 어려운 딜레마에 직면하는데, 공직자가 선출직의 통제 없이 주

도적으로 수행하는 혁신은 정치적 책무성에 있어서 딜레마(accountability dilemmas)를 

만들 수밖에 없다. 법령과 지시에 대한 복종으로 대표되는 전통적 권위에 대한 책임과 주도

적 가치창출이라는 혁신 요구는 충돌하는 딜레마(authorization dilemma)가 될 수 있는 

것이다.

공공가치 접근에서 요구하는 공직자의 정치적 책무성의 강조가 전통적 관료 책무성

과 충돌하는 딜레마 상황이 발생될 수 있다면, 그러한 상황에서 공직자가 전략적이고 

혁신적인 공공가치의 창출을 주저 없이 수행할 수 있을 것인가에 의문과 우려가 나타

날 수 있다.3) 아울러 그럼에도 불구하고 어떤 요인이 공직자의 공공가치 창출 노력을 

이끌 것인지 탐색할 필요성이 제기된다. 공직자의 공공가치 창출 노력을 이끌 상황조

건이 무엇인지를 규명하여야 공공가치 창출을 위한 효과적인 방안을 설계할 수 있기 

때문이다. 따라서 이 연구는 공직자의 공공가치 창출 행태는 이러한 딜레마에 직면한 

공직자가 보이는 혁신성향에 따라서 다른 양태와 영향을 받을 것으로 전제하고 이를 

살펴보려 한다.

3) 주재현⋅한승주(2015)의 연구는 지방자치단체 중하위직 공직자를 대상으로 계층적 책임, 법
적 책임, 전문가적 책임, 그리고 정치적 책임이 상충하는 여섯 가지 딜레마 상황을 제시하고 
공직자의 인식과 대응을 조사한 바 있는데, 그 결과 공직자가 책무성의 충돌로 곤란함을 가
장 많이 경험하는 경우는 정치적 책임과 다른 책무성이 충돌하는 상황으로 나타났다. 책무
성 딜레마를 강하게 경험하는 상위 세 유형이 모두 정치적 책임과의 충돌이었다. 
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3. 공공가치 추구 행태의 영향 요인

공공가치 창출은 공직자의 적극적 행동을 요구한다. 공공가치를 정의하고 관리하는 

일련의 과정은 공직자로 하여금 공익 결정에의 개입, 혁신, 적극성(activism)을 필요로 

하므로(Rhodes & Wanna, 2007), 공직자의 공공가치 창출을 위한 노력이 어떤 상황 

조건에 있을 때 적극적으로 발휘될 것인가를 살펴야 한다. 공직자의 공공가치 창출 의지

와 행태에 영향을 미치는 요인에 관한 경험적 연구가 아직 미흡하기에, 여기서는 개인, 

조직 및 업무, 제도 등 다양한 차원에서 짐작 가능한 여러 영향요인을 검토하려 한다. 

공공가치의 형성에 영향을 미치는 요인을 시론적으로 제시하였던 연구에 따르면(권

인석, 2018) 의무론적 관점에서 공공가치는 공동체 의식, 문제해결 역량이나 지식, 문

제의 성격이나 목표의 성격, 권력(재량권)이 관계가 있을 것이며, 공리주의적 관점에서

는 직무만족이나 보상에 대한 만족 등이 공공가치 추구의 주관적 효용에 영향을 미치

는 요인으로 추론되었다. 

이러한 논의의 틀에 근거할 때, 의무론적 관점에서 고려될 수 있는 대표적 요인은 

공직자 개인에게 배태된 공공봉사의 동기(public service motivation)일 것이다. 공공

을 위하여 자신의 이익을 희생 및 헌신하려는 성향, 지역이나 국민을 위하는 헌신하려

는 성향 등은 공동체의 공정과 정의를 중시하는 의무론적 관점의 대표적인 요인이다. 

이웃과 사회를 위해 의미 있는 봉사를 하려는 공공봉사동기는 하위의 여러 차원으로 

구성되는데(Perry, 1996; 김상묵, 2014) 공직에 대한 헌신의지와 자기희생, 동정심 등

이다. 여기서는 공익헌신 의지와 자기희생 성향에 주목하여, 개인이 공공에 봉사하고 

헌신하려는 동기가 강하다면 자신의 업무를 통한 공동체의 변화와 발전에 높은 관심을 

보일 것으로 추론한다. 따라서 공공봉사동기가 강한 공직자일수록 공중과 소통하며 공

동체를 위한 비경제적 가치를 도출하려는 노력, 즉 공공가치 창출 노력이 강할 수 있

다. 기존의 여러 연구는 공공봉사동기가 조직몰입, 직무만족, 개인 및 조직의 성과, 조

직시민행동 등 적극적인 업무 태도 및 성과를 이끈다는 결과를 보고하며(김상묵, 

2018: 61-62), 일부 연구는 공공봉사동기가 공공가치 추구 행태와 밀접할 가능성을 

제안하므로(박정호, 2017), 이러한 추론의 가능성을 높인다. 이에 근거하여 다음과 같

은 가설을 설정할 수 있을 것이다.

가설 1. 공직자의 공공봉사동기가 높을수록, 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다.

  가설 1-1. 공직자의 공익헌신 의지가 높을수록, 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다.

  가설 1-2. 공직자의 자기희생 성향이 높을수록, 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다.
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또한 개인의 물질적 만족과 요구를 중시하는 공리주의적 관점도 무시할 수 없는데, 

개인의 적극성을 이끄는 가장 강력한 동인은 자신의 이익일 수 있기 때문이다. 공공가

치 창출이라는 공동체적 관심과 노력 역시, 공직자 개인의 사익과 밀접하게 연결될 때 

발휘될 수 있다. 이런 관점에서 적극적인 공공가치 창출의 노력을 유인하는 공리주의

적 영향요인으로 성과평가제도를 살펴볼 필요가 있다. 조직에서 성과평가가 객관적으

로 공정하게 이뤄질 때 공공가치창출의 노력 역시 그러하게 평가될 것이라 신뢰하고 

적극적으로 행동할 유인이 생길 수 있다. 성과평가에 관한 많은 선행연구들은 성과평

가제도에 대한 인식이 구성원의 직무태도에 긍정적인 영향을 미친다는 것을 보고하고 

있다(임재현⋅조자경⋅차용진, 2017; 최정인⋅정세희⋅문명재, 2017). 이러한 결과에 

근거하여 성과평가제도가 제대로 이뤄질 때, 공공가치 창출을 위한 자신의 노력 역시 

적절한 보상을 받을 것으로 기대되어 적극적으로 노력할 것이라는 가설을 설정할 수 

있다.

가설 2. 성과평가제도를 긍정적으로 인식할수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.

  가설 2-1. 성과평가제도가 공정하다고 인식할수록, 공직자의 공공가치 추구행태

가 더 강할 것이다.

  가설 2-2. 성과평가제도가 객관적이라고 인식할수록, 공직자의 공공가치 추구행

태가 더 강할 것이다.

한편, 공직자의 공공가치 창출 노력에 영향을 미칠 수 있는 구조적 조건으로서 조

직 및 업무 환경의 요인들을 살펴볼 필요가 있다. 

먼저, 조직 차원에서는 윤리적 리더십이 공공가치 추구와 밀접하리라 추론되는데, 

윤리적 리더십(ethical leadership)은 규범과 가치에 관한 존중으로 조직을 이끄는 것

으로 개인의 행동뿐만 아니라 개인 간 관계에서 규범적으로 적절한 행동을 하고 소통, 

지원, 의사결정을 통해 부하에게 그러한 행동을 장려하는 역량이다(Brown et al., 

2005). 윤리를 조직의 중요한 아젠다로 명확히 전달하고 조직의 윤리적 민감도를 높이

려는 관리자의 역할을 의미한다. 그러므로 윤리적 리더십은 국민에게 봉사하는 공직자

로서 정치사회적 요구에 적극적으로 부응해야 한다는 공공가치 창출을 유인하는 역할

을 할 수 있다. 윤리적 리더십이 구성원의 업무열의 등 직무태도에 긍정적 영향을 미

칠 가능성을 보여준 연구결과에 따르면(박정화⋅심동철, 2018), 공직자의 공공가치 함

양을 위해 상급자가 윤리적 가치를 강조하는 리더십을 보이는 것이 중요할 수 있다
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(박정호, 2017). 상급자의 윤리적 리더십은 조직 구성원들의 공공가치 추구를 유인하

는 요인이 될 수 있다는 것이다.

또한 조직신뢰(organizational trust)는 조직몰입이나 혁신행태에 영향을 미치는 조

직차원의 요인이며 조직에 대한 확신과 지지의 감정이다(Gilbert & Tang, 1998; 

Tellefsen & Thomas, 2005; 김호균. 2008). 조직으로부터 지지를 받고 있다는 조직

신뢰가 강하면, 유동적이며 성과산출이 불확실한 공공가치의 수행을 위해 보다 적극적

으로 소통할 것으로 짐작된다. 조직신뢰가 조직시민행동과 같은 적극적 태도를 유인하

는데 긍정적인 영향을 미친다는 결과에 근거한다면(김호균, 2007), 공공가치를 추구하

는 적극적 노력 역시 조직신뢰와 긍정적인 관계가 있을 가능성이 크다.

이러한 논의에 근거하여 조직 차원의 영향요인에 대한 가설을 설정하면 다음과 같다. 

가설 3-1. 상사의 윤리적 리더십이 높을수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 강

할 것이다. 

가설 3-2. 조직신뢰가 높을수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 

업무 환경 차원에서는 공직자의 주동적 행태에 영향을 미치는 다음의 요인들이 검

토될 필요가 있다. 

의무론적 관점에서 볼 때, 공동체의 공익을 추구해야 할 공직자에게 업무 상 권한

이 많다면 이를 활용하여 공공가치를 창출할 가능성이 커진다. 업무권한의 대소에 따

른 직무태도를 분석했던 선행 연구들은, 업무권한이 많을 때 개인의 역량 및 조직의 

성과가 높아지는 결과가 나타난다는 밝히고 있다(김철우, 2013). 하지만 업무권한이 

많다고 적극적 행동을 하는 것은 아니라는 반증도 적지 않게 있으므로(이철주⋅한승주, 

2014), 실증적 확인이 필요하다. 따라서 업무권한이 많을수록 공직자의 공공가치 추구 

노력도 높아질 것인지 그 여부를 경험적으로 확인할 필요가 있다.

가설 4-1. 업무권한이 많을수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다.

업무처리의 기준이 명확할수록 공공가치 창출의 적극성이 높아질 것인지도 확인을 

요한다. 업무처리의 기준이나 목표, 조직 목표의 모호성이 낮고 명료성이 높을 때 개

인 및 조직의 성과가 높아질 수 있다는 선행연구의 결과에 근거하면(양다연⋅조윤직, 

2019; 권태욱⋅전영한, 2015), 자신이 맡고 있는 업무를 어떤 방식으로 수행해야 할

지 그 기준이 명확할 때, 공공가치 창출이라는 추상적 요청이 보다 명료하게 인식될 
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것이며 공공가치 및 그 실현방안을 정의 하는 것이 더 용이할 수 있다. 따라서 업무처

리기준의 명확성과 공공가치 창출 노력은 긍정적 관계일 것이라고 추론하였다.

가설 4-2. 업무처리기준이 명료할수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 강할 것

이다.

업무처리 관계의 복잡성이 높아서 조직 내외부의 여러 사람들과 관계해야하는 업무

를 맡고 있다면 다양한 이해관계자와의 협의를 통한 공공가치 창출 노력을 더욱 강하

게 할 것인지 확인이 필요하다. 업무상의 결정 및 집행에 있어서 협의하고 협조를 구

해야할 외부자가 많다면, 이들로부터 업무상의 지지를 확보하고 정당성을 얻는 정치적 

관리 과정과 역량이 상당히 중요해질 수 있다. 공공가치의 창출은 공직자가 외부 핵심 

이해관계자와의 끊임없는 대화를 통해서 정당성을 확보하는 것이 관건이기에

(Benington & Turbitt, 2007), 업무관계상 외부 행위자가 많은 여건은 공직자의 공

공가치 추구행태를 강화시킬 수 있을 것이다.

가설 4-3. 업무관계상 외부행위자가 많을수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.

그 외에도 맡고 있는 업무의 특성 상 성과기대나 성과평가의 계량적 측정이 명확하

다면 자신의 노력결과가 가시적으로 확인될 가능성이 크다. 이러한 상황을 공리주의적 

관점으로 본다면, 자신에게 기대되는 역할이 명확하고 기대되는 성과가 가시적으로 확

인되기 쉬운 업무일 때 자신의 노력에 대한 외부의 평가와 인정이 보다 용이할 것이기

에 적극적으로 업무를 수행할 유인이 있다. 그러한 관점에서는 공공가치의 창출 노력 

역시 성과기대와 성과측정이 비교적 명확할 때 더 적극적으로 수행되리라 짐작할 수 

있을 것이다. 

가설 4-4. 업무역할과 성과기대가 명확할수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.

가설 4-5. 업무성과의 계량적 측정가능성이 높을수록, 공직자의 공공가치 추구행태

가 더 강할 것이다.
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또한 업무 환경 차원에서 업무처리시 시간상 압박이 공공가치 추구행태에 미칠 영

향력을 살펴볼 필요가 있다. 시간상 압박이 큰 상황에서 공직자가 정치사회적으로 소

통하려는 관심과 여유는 위축될 가능성이 있기 때문이다. 조직의 자원이 충분할 때 혁

신이 가능하다는 여러 연구 결과들을 고려하면(Herold et al., 2006) 시간이라는 자원 

역시, 업무 성과의 질에 영향을 미치는 요인이 된다. 한정된 시간 내 많은 업무를 처

리해야 하는 상황에서는 업무를 적시에 마치는 것이 중요하므로 업무 수행의 질적 상

태나 가외적 노력을 추가로 하기는 어려울 것이다. 따라서 공공가치 창출과 같은 다소 

추상적이고 규범적인 요구는 정해진 업무의 최소한 요건 충족이나 형식적 조건 충족에 

그치며 우선순위에서 밀릴 수 있다. 

가설 4-6. 업무처리의 시간적 압박이 낮을수록, 공직자의 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.

아울러, 공공가치 창출 노력이 무슨 변수에 의해 영향을 받게 되는가와 함께, 행정

혁신에 대해 서로 다른 정도의 적극성을 지닌 공무원들에게는 이러한 영향요인이 얼마

나 다르게 작용하는지가 분석될 필요가 있다. 규정과 지시에 대한 복종 의무를 넘어서

려는 혁신성향에 따라서 공공가치 추구행태가 달라질 가능성을 고려하여, 공직자의 혁

신성 수준에 따라서 공공가치 추구행태에 미치는 요인 차이를 살펴본다. 

여기서 의미하는 혁신성은 ‘전통적 관료 책임으로 강조되었던 지시, 규정, 업무영역 

및 역할을 넘어서려는 적극성’으로 규정한다. 혁신성은 새로운 방식으로 업무를 혁신하

려는 시도, 창의적 아이디어의 제안과 집행 노력 등 혁신적 업무행태(innovative 

work behavior)로 언급되지만(Scott & Bruce, 1994), 여기서는 규정 준수, 지시복

종, 일관성 추구 등과 같은 전통적 관료 책무를 벗어나 그 이상을 추구하려는 적극적 

행동 의향으로 보고 이러한 혁신성향의 차이에 따른 영향요인을 검토한다. 따라서 혁

신성향이 다른 집단을 구별하고, 집단별로 공공가치 추구행태의 영향요인에 차이를 살

펴볼 것이다.

가설 5. 공직자의 혁신성향에 따라 공공가치 추구행태의 영향요인이 다를 것이다.



154 ｢정부학연구｣ 제25권 제3호(2019)

Ⅲ. 연구 설계

1. 조사 대상 및 방법

본 연구의 자료 수집은 온라인 설문조사 방식으로 진행되었으며 2018년 8월 한 달

간 조사대행업체(리얼미터)를 통해 실시되었다. 앞서 언급한대로 공직자 전반을 대상으

로 나타나는 공공가치 추구 행태를 탐색하는 것이 목적이므로, 조사 대상은 중앙정부 

및 지방자치단체 공직자를 모두 포함하였고 표본 선정은 소속, 성별 등을 고려한 다단

계 층화표본추출 방식으로 이뤄졌으며 최종 500명의 표본이 선정되었다(중앙정부 소속 

196명, 지방자치단체 소속 304명). 

표본의 인구통계학적 특성을 보면 다음의 <표 2>와 같다. 성별은 남성 59.8%와 여

성 40.2%로 비슷하게 분포되었고 연령대는 30대와 40대에 편중되었으며, 직책은 팀

원(76%)이 팀장, 과장, 실국장(24%)에 비해 더 많이 분포되었고, 근속기간은 15년 이

하가 대다수를 차지하였으며, 주관적으로 평가한 정치성향의 경우 중도 및 진보라고 

응답한 비중이 대부분으로 이었다.

특성 구분 빈도 비율

성별
남성 299 59.8%

여성 201 40.2%

연령대

만20-30세 76 15.2%

만31-40세 232 46.4%

만41-50세 139 27.8%

만51-60세 51 10.2%

만61세이상 2 0.4%

직책

팀원 381 76.2%

팀장 86 17.2%

과장 26 5.2%

실국장 7 1.4%

근속기간

5년 이하 166 33.2%

6∼10년 104 20.8%

11∼15년 102 20.4%

16∼20년 38 7.6%

<표 2> 표본의 특성
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2. 분석틀 및 측정 문항

이론적 논의에서 검토한 요인들과 공공가치 추구 행태의 관계를 다음과 같이 상정

하였으며, 이를 다음의 <그림 1>로 도식화하였다. 공직자의 공공가치 추구행태가 1) 

개인에게 내재된 공익에 헌신하려는 의지와 자기희생 성향이 강할 때 더 적극적으로 

나타날 것인지, 조직의 2) 윤리적 리더십과 조직신뢰 수준이 높을 때 더 적극적일지, 

담당하는 업무의 특성 상 3) 업무처리의 권한이 많고, 업무처리 기준이 명료하며, 업무 

관계 상 외부 행위자와 연계가 많거나, 업무 상 역할과 성과기대가 명확하고, 업무성

과의 계량적 측정가능성이 높을 때, 혹은 업무처리 시 시간적 압박이 낮을 때, 더 적

극적으로 나타날 것인지, 제도적 차원에서 4) 성과평가 제도가 공정하고, 객관적으로 

운영될 때 더 적극적으로 나타날 것인지 등을 회귀분석을 통해 검증한다. 더불어, 5) 

규정과 지시에 대한 복종 의무를 넘어서려는 혁신성향에 따라서 공공가치 추구행태가 

달라질 가능성을 고려하여, 혁신성향이 다른 집단은 군집분석을 통해 구별하고, 집단별

로 공공가치 추구행태의 영향요인에 차이를 회귀분석을 통해 살펴볼 것이다.

<그림 1> 분석틀

특성 구분 빈도 비율

21∼25년 49 9.8%

25년 이상 41 8.2%

정치성향

보수 (0-3점) 46 9.2%

중도 (4-6점) 216 43.2%

진보 (7-10점) 238 47.6%
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가설검증을 위하여 도출된 측정 문항은 다음과 같다. 공직자의 공공가치 추구 행태

는 전략적 삼각형(Moore, 1995)의 세 차원별로 문항을 개발하였는데, 세 차원을 실

증적으로 측정하는 시도가 미흡하였으므로 일부 기존 연구의 제안(주은혜, 2018) 및 

각 차원의 이론적 특성을 고려하여 측정 문항을 다음과 같이 제시하였다. 다만, 측정 

문항은 초기적 제안이므로 탐색적 차원의 확인이며 측정의 타당성에 한계가 있을 수 

있다. 

먼저, 공직자의 ‘조직의 공공가치 정의’ 행태는 사회에서 소속 조직이 궁극적으로 

추구해야 할 바를 성찰하고 조직의 존재 이유를 성찰하려는 행태이므로, ‘나는 업무를 

수행함에 있어 우리 기관이 추구해야 하는 가치나 목적이 무엇이어야 하는지를 종종 

생각한다.’와 ‘나는 우리 기관이 과연 어떻게 더 나은 세상을 만드는데 기여할 수 있을

지를 종종 생각한다.’라는 두 문항으로 구성하였다. 둘째, 공직자의 ‘정당성 및 지지의 

확보’ 노력은 공직자가 조직 내부의 폐쇄적인 업무 수행에서 벗어나 조직이 수행하는 

임무의 목표와 수단에 관하여 다양한 개인 및 집단과 소통하며 정치사회적 지지를 얻

으려는 행태이므로, ‘우리 기관의 정당성은 근본적으로 시민과 그의 대표(의원)의 인정

과 지지에서 나오는 것이다.’, ‘상관의 지시에 따르는 것보다 국민의 뜻에 따르는 것이 

더 중요하다.’, ‘나는 임무수행을 위해 필요하다면 관련 (지방)의원이나 시민단체, 비영

리기관 등과 접촉하여 그들의 지원과 지지를 얻을 것이다.’라는 세 문항으로 구성하였

다. 마지막으로, 공직자의 ‘운영 역량의 구축’ 노력은 업무 수행에서 요구되는 역량을 

개발하기 위해 필요한 기술과 절차, 관행 등을 발전시키려는 행태이므로, ‘나는 임무 

수행을 위해 필요하다면, 나 스스로의 비용을 들여서라도 능력개발을 할 용의가 있

다.’, ‘나는 임무 수행에 도움이 된다면 타 부서나 기관, 시민단체, 비영리기관 등과 협

업할 것이다.’, ‘나는 임무의 성공적 수행을 위해서 시키지 않더라도 필요하다면 나 스

스로 나서서 절차적 정당성을 확보하기 위해 노력할 것이다.’, ‘나는 임무의 성공적 수

행을 위해 스스로 자료를 추가적으로 모으고 분석한다.’의 네 문항으로 구성하였다. 공

공가치 측정을 위한 위의 모든 문항은 7점 척도로 측정되었다(1점 전혀 동의하지 않

음, 7점 극히 동의함).

영향 요인과 측정문항은 개인차원, 업무환경 차원, 조직 차원, 제도 차원으로 나누

고 각 차원의 해당 요인으로 구성하였다. 개인 차원의 공공봉사동기(public service 

motivation)는 공공봉사동기를 구성하는 하위 차원으로 언급되는 ‘공익에 대한 헌신’

과 ‘자기희생’을 변수로 상정하였다. 공공봉사동기 측정에 관한 여러 논의와 사용 문항

을 참고하여(Perry, 1996; 김상묵, 2014; 한승주⋅최흥석, 2018) 측정 문항을 다음의 

<표 3>과 같이 구성하였는데, 공익에 대한 헌신 성향은 ‘의미 있는 공공봉사는 내게 
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매우 중요하다.’ 등의 4개 문항, 자기희생 성향은 ‘개인적인 일보다 의무가 중요하다고 

생각한다.’ 등의 5개 문항이었으며, 모두 5점 척도로 측정하였다. 

조직 차원에서 윤리적 리더십과 조직신뢰 변수가 미치는 영향을 살펴보기 위해, ‘윤

리적 리더십’은 기존 연구의 문항들을 참고하여(Brown et al., 2005) 리더가 보이는 

소통 노력, 윤리적 기준의 조직 관리 노력, 윤리적 생활 등에 관한 문항으로 구성하였

다. ‘부하의 말에 귀를 기울인다.’, ‘부하가 윤리기준에 어긋난 일을 하면 꾸짖는다.’ 

‘스스로 윤리적으로 생활한다.’ 등 제시된 10개 문항에 관하여 직속 상사에 관한 서술

에 동의하는 정도를 7점 척도로 평가하도록 하였다. ‘조직신뢰’는 구성원이 소속 조직

을 믿고 따르는 정도, 조직이 자신을 이해하고 인정하는 정도, 자신에 대한 배려, 공정

한 대우 등을 측정하는 내용으로 김호균(2008), Tellefsen &Thomas(2005) 등 기존 

연구에서 사용한 문항을 참고하여 ‘나는 전반적으로 우리 기관(부처 혹은 지자체)을 믿

고 따른다.’, ‘우리 기관(부처 혹은 지자체)이 큰 성과를 올릴 경우 기관은 나의 성과에 

대한 배려를 하고 있다.’, ‘우리 기관은 나의 업무에 되도록 많은 도움을 주고자 한다.’ 

등의 12개 문항으로 구성하였고 7점 척도로 측정하였다. 

업무 환경적 차원의 요인으로는 권한(업무처리 수단 및 방식 선택의 재량), 업무기

준의 명료성, 업무관계의 복잡성(결정 및 협의할 외부자가 많음), 시간적 압박, 역할 

및 성과기대의 명확성, 성과의 계량적 측정가능성을 상정하고 각각 단일문항으로 측정

하였다(5점 척도). 

제도적 차원에서는 성과평가제도의 운영이 공공가치 추구행태에 미치는 영향을 주

목하고, 성과평가 방법의 객관성, 성과평가의 공정성에 관하여 각각 단일 문항으로 측

정하였다(5점 척도). 

한편, 공직자의 혁신성향에 따른 영향요인의 차이를 살펴보기 위하여, ‘혁신성향’을 

공직자의 전통적 책임으로 강조되었던 규정과 지시를 넘어선 적극적 행동 의향을 묻는 

다음의 5개 문항으로 구성하였다. ‘나는 규정에 없더라도 국민고객을 위해서라면 공직

자가 응당 그 일을 해야 한다고 생각한다.’, ‘나는 업무의 효율적⋅효과적 달성을 위해

서는 공직자가 규정을 적극적으로 해석할 수 있어야 한다고 생각한다.’, ‘나는 공직자

가 일관성을 추구하는 데서 더 나아가 특정한 상황에 처한 특정인들의 필요에 더 적극

적으로 반응해야 한다고 생각한다.’, ‘상황 분석을 마치기 전이라도 행동이 필요하다면 

그렇게 할 것이다.’, ‘선출직 공직자의 허가가 없어도 관료가 혁신을 주도하는 것은 바

람직하다.’ 이러한 혁신성향의 측정 문항은 7점 척도로 응답되었다.
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Ⅳ. 분석 결과

1. 요인분석 및 기술통계 결과

1) 요인분석 결과

측정변수의 타당성과 신뢰도를 분석한 결과는 다음과 같다. 요인분석의 요인추출방

법은 주성분분석방법, 요인회전방법은 베리맥스 방식을 활용하였고 공통성이 0.5보다 

작은 측정문항, 요인적재값 0.5 미만의 측정문항은 제거하였으며 이론적 구조에 맞지 

않는 일부 문항을 제거하여 기준을 충족하는 항목을 분석에 활용하였다.

먼저, 종속변수인 공공가치 추구행태는 이론에서 제안된 바와 같이 하위 세 구성요

인으로 비교적 신뢰도 있게 구성되었다. Cronbach’α>0.6을 기준으로 할 때, 조직가

치의 정의(.808), 정당성 및 지지의 확보(.754), 운영역량의 구축(.854) 모두 0.7이상

의 값이므로 신뢰도가 있다고 할 수 있었다. 다만, 고유값의 경우 1이상 기준으로 할 

때, 조직가치의 정의(.722)와 정당성 및 지지의 확보(.624)는 미흡하게 나타났다.4) 요

인분석을 통하여 설명된 총분산은 약 69%이며, 요인분석의 적합도 판단을 위한 

K-M-O값은 0.94로 기준치 0.5보다 크고 Bartlett 검정결과 유의확률 p값이 0.000으

로 유의수준 0.05보다 낮으므로 요인 간 관련이 없다는 가설 기각되었다고 해석할 수 

있었다. 

4) 고유값 기준으로 볼 때 타당성의 문제가 제기될 수 있으나, 여기서는 이론적 구성에 따라 
영향요인의 탐색한다는 목적으로 하위 세 요인을 대상으로 한 회귀분석을 진행하였으므로 
다소간의 한계가 있음을 밝힌다. 

변수 항목
요인

적재값
공통성

고유값

신뢰도

분산

설명력

조직

가치 

정의

나는 업무를 수행함에 있어 우리 기관이 추구해야하는 

가치나 목적이 무엇이어야 하는지를 종종 생각한다.
.746 .771

.722

.808
6.02%

나는 우리 기관이 과연 어떻게 더 나은 세상을 만

드는데 기여할 수 있을지를 종종 생각한다.
.727 .719

정당성 

및 지지 

확보

우리 기관의 정당성은 근본적으로 시민과 그의 대

표(즉, 의원)의 인정과 지지에서 나오는 것이다.
.731 .726

.624

.754
5.2%

상관의 지시에 따르는 것 보다 국민의 뜻에 따르

는 것이 더 중요하다.
.744 .772

<표 3> 공공가치 추구행태의 요인분석 결과
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그 외, 독립변수인 공익헌신, 자기희생, 윤리적 리더십, 조직신뢰에 대해 같은 방식

으로 진행된 요인분석의 결과, <표 4>와 같이 모든 요인의 신뢰도가 0.7이상으로 높은 

신뢰도를 나타냈고, 고유값 1이상으로 나타나 타당도와 신뢰도를 확보하였다고 판단하

였다. 

한편, 이와 같은 자기보고 방식의 설문조사는 사회적 바람직성에 부응하려는 유인

(social desirability bias)으로 상향 응답하는 편향이 있을 수 있으며, 단일 설문조

사를 통해 종속변수와 독립변수 문항을 모두 조사함으로써 단일자료편향(common 

method bias)이 있을 수 있다. 단일자료편향의 경우, Harman’s 단일요인검증

(single factor test)를 통해서 분산설명력에서 한 요인의 설명력이 절대적인가(분산

설명력 50% 이상)을 확인한 결과 첫 번째 요인의 분산설명력이 29.342%로 나타나 

50% 미만이므로(Podsakoff et al., 2003) 편향이 우려할 수준은 아닌 것으로 판단

했다.

변수 항목
요인

적재값
공통성

고유값

신뢰도

분산

설명력

나는 임무 수행을 위해 필요하다면 관련 (지방) 

의원이나, 시민단체, 비영리기관 등과 접촉하여 그

들의 지원과 지지를 얻을 것이다.

.608 .639

운영

역량의 

구축

나는 임무 수행을 위해 필요하다면, 나 스스로의 

비용을 들여서라도 능력 개발을 할 용의가 있다.
.695 .662

7.004

.864
58.37%

나는 임무 수행에 도움이 된다면 타 부서나 기관, 

시민단체, 비영리기관 등과 협업을 할 것이다.
.784 .744

나는 임무의 성공적 수행을 위해, 위에서 시키지 

않더라도 필요하다면 나 스스로 나서서 절차적 정

당성을 확보하기 위해 노력할 것이다.

.615 .719

나는 임무의 성공적 수행을 위해 스스로 자료를 

추가적으로 모으고 분석한다.
.603 .676

K-M-O=.940, Bartlett 검정 유의확률 p=.000 누적 총분산=69.64
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변수 항목
요인

적재값
공통성

고유값

신뢰도

분산

설명력

공익에 

대한 

헌신

의미 있는 공공봉사는 내게 매우 중요하다. .735 .689

1.002

 .802

3.233%

공직자들은 자신의 이익을 포기하고서라도 전체 

지역사회를 위한 최선인 일들을 했으면 한다.
.519 .589

국민에 대한 공직자로서의 의무는 상급자에 대한 

충성보다 우선시 되어야 한다.
.747 .613

나는 공공봉사를 시민으로서의 의무라고 생각한다. .737 .701

자기희생

개인적인 일보다 의무가 중요하다고 생각한다 .617 .579

2.334

 .869

7.529%

나에게는 선행을 하는 것이 돈을 많이 버는 것보

다 더 중요하다.
.727 .635

국민을 위한 봉사는 설령 금전적 보상이 없더라도 

기분이 좋다.
.694 .623

나는 다른 사람을 돕기 위해 개인적인 손해를 감

수할 수 있는 드문 사람들 중 하나이다.
.793 .735

나는 사회의 선을 위하여 많은 희생을 감수할 준

비가 되어 있다.
.790 .741

윤리적

리더십

*다음에 제시된 직속상관에 대한 서술에 동의하시

는 정도를 표시해주십시오. 

부하의 말에 귀를 기울인다.

.800 .771

3.091

 .960

9.97%

부하가 윤리기준에 어긋난 일을 하면 꾸짖는다. .646 .549

스스로 윤리적으로 생활한다. .804 .744

부하의 입장을 이해하고 반영하려 노력한다. .782 .766

공정하고 균형있는 결정을 내린다. .788 .791

신뢰할 수 있다. .798 .780

업무윤리와 가치에 대해 부하와 토론한다. .727 .745

윤리적으로 모범이 되도록 일처리를 한다. .785 .799

결과만이 아니라 과정을 함께 고려하여 성공 여부

를 판단한다.
.750 .759

결정을 할 때, 무엇이 옳은 일인지 라는 질문을 

한다.
.741 .730

<표 4> 독립변수의 요인분석 결과
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2) 기술통계 결과

종속 및 독립변수의 기술통계 분석 결과는 다음의 <표 5>와 같다. 공공가치 추구행

태는 7점 척도상 5점대로 응답되어, 공직자 스스로 자신의 공공가치 추구를 위한 노

력 수준을 긍정적으로 평가한다고 볼 수 있었다. 그 외 독립변수 변수들도 각 척도 

상에서 보통 이상의 값으로 응답되고 있으므로 대체로 긍정적으로 인식된다고 볼 수 

있었다. 

변수 항목
요인

적재값
공통성

고유값

신뢰도

분산

설명력

조직신뢰

나는 전반적으로 우리 기관(부처 혹은 지자체)을 

믿고 따른다.
.732 .668

15.905

 .969
51.307%

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 나의 업무에 되도

록 많은 도움을 주고자 한다.
.752 .715

우리 기관(부처 혹은 지자체)이 큰 성과를 올릴 

경우 기관은 나의 성과에 대한 배려를 하고 있다.
.809 .765

나는 우리 기관(부처 혹은 지자체)의 도움이 필요

할 때 조직으로부터 도움을 청할 수 있다.
.804 .751

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 가능한 나를 이해

하고 인정해 주고 내가 직장생활을 하는데 큰 힘

이 된다.

.802 .803

나에게 문제가 생길 경우 우리 기관(부처 혹은 지

자체)은 기꺼이 도움을 주고 격려 할 것이다.
.816 .800

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 나에게 많은 비전

을 제시하고 성과보상을 하여주고 있다.
.829 .787

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 내가 목표설정에 

참여할 수 있는 환경을 조성해준다.
.769 .730

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 조직발전을 위한 

나의 기여를 중요시한다.
.769 .704

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 나를 공정하게 대우

한다.
.789 .739

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 나에게 무슨 일이 

발생했는지에 대하여 관심을 가진다.
.809 .775

우리 기관(부처 혹은 지자체)은 나의 의견을 충족

시키려고 성실히 노력한다.
.810 .759

K-M-O=.975, Bartlett 검정 유의확률 p=.000, 누적 총분산=72.039
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최소값 최대값 평균 표준편차

공공가치

추구

조직가치의 정의 1 7 5 1.116

정당성 및 지지 확보 1 7 4.8 1.257

운영역량의 구축 1 7 5.04 1.182

개인
공익에 대한 헌신 1 5 3.80 .079

자기희생 1 5 3.37 .930

조직
윤리적 리더십 1 7 4.88 1.965

조직신뢰 1 7 4.51 1.991

업무

환경

업무처리의 기준 명확성 정도 1 5 3.59 .867

결정 및 협의할 외부자 많음 1 5 3.44 .978

처리수단 및 방식 선택 재량 1 5 3.45 .915

업무처리시 시간적 압박 1 5 3.58 .939

업무역할 및 성과기대의 명확성 1 5 3.50 .855

업무성과의 계량적 측정 가능성 1 5 3.06 1.061

제도
성과평가의 공정성 1 5 3.08 .999

성과평가의 객관성 1 5 3.03 1.038

혁신성향 혁신성향 1 7 4.78 .960

<표 5> 기술통계 결과

3) 상관관계 분석

한편, 독립변수와 종속변수의 상관관계분석은 아래의 <표 6>와 같다. 상관관계상

으로 공공가치 추구행태와 상정된 독립변수들이 긍정적인(+) 관계로서 통계적으로 

유의미하게 나타나고 있으며, 공공가치 추구행태와 약한 상관관계(r<0.3미만)를 보이

는 변수로는 시간적 압박, 성과의 계량적 측정 가능성이 있었으며, 강한 상관관계

(r>0.6이상)를 보이는 변수로는 윤리적 리더십과 조직신뢰가 나타났다. 가설로 제기

한 관계의 방향성과 달리 시간적 압박과 공공가치 추구행태의 관계도 긍정적(+)으로 

나타났다.



공공가치 추구 행태의 영향요인 탐색: 공직자의 혁신성향에 따른 집단 비교 163

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

1 .522** .494** .416** .376** .407** .286** .397** .290** .615** .604** .442** .423**

2 1 .000 .310** .240** .420** .220** .399** .342** .442** .461** .401** .348**

3 1 .273** .234** .132** .201** .211** .034 .314** .228** .117** .090*

4 1 .247** .248** .161** .370** .322** .345** .399** .329** .325**

5 1 .270** .258** .256** .238** .309** .328** .207** .195**

6 1 .180** .374** .357** .361** .493** .398** .362**

7 1 .257** .191** .214** .169** .144** .168**

8 1 .470** .427** .464** .381** .366**

9 1 .285** .464** .448** .477**

10 1 .704** .481** .405**

11 1 .628** .568**

12 1 .696**

1공공가치추구행태, 2공익, 3자기희생, 4업무기준명료, 5업무관계복잡, 6권한, 7시간적 압박, 
8역할명확, 9성과계량, 10윤리적리더십, 11조직신뢰, 12성과평가공정, 13성과평가객관

<표 6> 변수 간 상관관계

2. 공공가치 추구행태의 영향요인

다음의 <표 7>는 공공가치 추구행태 및 하위 세 차원에 어떤 요인이 유의미한 영향

을 미치는지에 관한 회귀분석 결과이다. 분석모형은 대체로 적합한 것으로 판단되며

(Adj.R²=.632, F=51.308, p=.000), 다중공선성 여부는 모두 4 미만으로 나타나 VIF

(분산팽창계수)>10을 기준으로 할 때 문제가 없다고 판단하였다. 

분석 결과, 공직자의 공공가치 추구행태에 가장 두드러진 영향을 미치는 요인은 개

인의 공공봉사동기로 나타났다. 응답자의 공익헌신 의지와 자기희생 의지가 강할수록 

공공가치 추구행태가 더 강하게 나타났으며, 그 관계가 통계적으로 유의미한 영향력을 

보였고 표준화 계수 값도 가장 높았다. 이러한 공공봉사동기의 두 요인은 공공가치 추

구행태의 하위 세 차원에서 모두 같은 방향성(+)과 높은 영향력을 미치고 있었다.

조직차원의 윤리적 리더십과 조직신뢰도 공공가치 추구행태에 통계적으로 유의미한 

영향(+)을 미치고 있었다. 상사의 윤리적 리더십이 높다고 응답한 경우에 응답자의 공

공가치 추구행태가 강하였고, 조직신뢰가 높다고 응답한 경우에 공공가치 추구행태도 

강하였다. 이러한 관계는 하위 차원 중 정당성 확보 행태를 제외한 두 차원에서도 공

통적이었다. 

업무환경 차원에서는 대부분의 요인들이 통계적 영향력을 미치지 못하였는데 유일
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하게 업무관계 상의 복잡성은 유의미한 영향력을 미치고 있었다. 업무처리 시 결정과 

협의를 해야 할 외부자가 많은 업무를 수행하는 경우에 공공가치 추구 행태가 더 높게 

나타난 것이다. 이러한 관계는 하위 차원 중 조직의 공공가치 정의 노력을 제외한 정

당성 확보 노력 및 운영역량 구축 노력이라는 두 차원에서도 공통적이었다. 

제도 차원에서는 성과평가제도가 객관적으로 운영된다고 응답한 경우에 공공가치 

추구행태가 통계적으로 유의미한 수준에서 더 높게 나타났다. 이러한 관계는 공공가치

의 하위 차원 중 정당성 확보와 운영역량 구축에서도 공통적으로 나타났다.

이러한 결과를 해석하면, 1) 공익헌신 의지와 이타성향이 강한 공직자들이 공공가치 

창출을 위해 더 적극적으로 노력할 수 있으며, 2) 상사가 윤리적 의사결정을 강조하고 

윤리적 모범이 되는 리더십을 보일 때, 3) 조직이 자신을 지지하고 신뢰할만하다고 느

낄 때, 공직자들이 정치사회적으로 바람직한 바를 고려하며 사회적 지지를 얻는 업무

를 수행할 수 있다는 것이다. 또한 4) 자신의 업무상 성과가 객관적으로 평가될 때, 

정치사회적으로 요구되는 공공가치에 더 적극 대응할 것으로 볼 수 있었다.

공공가치 추구행태 조직가치 정당성 운영역량

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

상수
36.337

3.292

11.039

.000

11.225

1.249

8.988

.000

9.934

1.294

7.677

.000

15.178

1.587

9.564

.000

개인

PSM

공익

2.617

.336
.282

7.779

.000**

.878

.128
.278

6.878

.000**

.702

.132
.227

5.310

.000**

1.037

.162
.260

6.395

.000**

PSM

희생

3.146

.294
.339

10.703

.000**

.953

.111
.302

8.547

.000**

.908

.116
.294

7.864

.000**

1.284

.142
.322

9.063

.000**

업무

환경

기준 

명료

.561

.342
.052

1.637

.102

.192

.130
.053

1.477

.140

.150

.135
.042

1.117

.265

.218

.165
.047

1.323

.186

관계

복잡

.757

.290
.080

2.613

.009*

.104

.110
.032

.948

.344

.374

.114
.119

3.288

.001*

.278

.140
.068

1.994

.047*

권한
.357

.336
.035

1.062

.289

.353

.127
.103

2.772

.006*

-.099

.132
-.029

-.747

.456

.102

.162
.023

.630

.529

시간

압박

.458

.291
.046

1.574

.116

.168

.110
.050

1.522

.129

.170

.114
.052

1.488

.138

.120

.140
.028

.854

.394

역할 

명확

-.254

.377
-.023

-.673

.501

-.146

.143
-.040

-1.021

.308

-.160

.148
-.044

-1.077

.282

.052

.182
.011

.286

.775

성과 

계량

-.408

.304
-.047

-1.342

.180

-.092

.115
-.031

-.795

.427

-.052

.120
-.018

-.435

.664

-.265

.147
-.070

-1.804

.072

<표 7> 공공가치 추구행태의 영향요인
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3. 혁신성향 집단별 영향요인 비교

1) 군집분석 결과

공직자들이 서로 다른 정도의 혁신성향을 가질 것이라는 점은 쉽게 생각해볼 수 있

으며 더 나아가 공공가치 창출에의 영향요인이 혁신성향의 정도에 따라 다르게 나타날 

가능성도 크다. 즉, 전통적 관료 책무를 넘어서는 혁신에 대해 적극적인 성향을 지닌 공

직자는 누가 시키지 않아도, 특정 상황에서 공공가치를 창출하는 행태를 보이는 반면에, 

혁신에 소극적인 성향의 공직자는 같은 상황에서도 그러한 행태를 보이지 않을 수 있다

는 것이다. 이 연구에서는 혁신의 딜레마 상황에 대한 공직자의 인식적 반응에 기초하여 

공직자 집단을 구분하고, 각 집단에 대해 집단 내 회귀분석을 실시하여 공공가치 창출의 

영향요인이 공직자 집단별로 어떻게 다르게 나타나는 지를 분석했다. <표 8>은 군집분석

에 투입된 설문의 내용을 요약한다. 각 설문 문항에는 리커트식 7점 척도가 적용됐다.

공공가치 추구행태 조직가치 정당성 운영역량

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

β

S.E

표준화

계수

t

Sig.

조직

윤리적

리더십

1.491

.383
.161

3.893

.000**

.617

.145
.196

4.244

.000**

.146

.151
.047

.973

.331

.728

.185
.183

3.942

.000**

조직 

신뢰

1.596

.438
.172

3.640

.000**

.338

.166
.107

2.030

.043*

.750

.172
.243

4.351

.000**

.509

.211
.128

2.406

.016*

제도

평가 

공정

.011

.393
.001

.029

.977

.146

.149
.046

.981

.327

-.027

.155
-.009

-.176

.860

-.108

.190
-.027

-.569

.570

평가 

객관

.909

.359
.102

2.535

.012*

.082

.136
.027

.601

.548

.395

.141
.133

2.800

.005*

.433

.173
.113

2.502

.013*

통제

변수

근속

기간

.333

.303
.058

1.099

.272

.090

.115
.046

.785

.433

.098

.119
.051

.819

.413

.145

.146
.059

.995

.320

성별
1.047

.572
.055

1.830

.068

.265

.217
.041

1.223

.222

.430

.225
.068

1.911

.057

.352

.276
.043

1.275

.203

연령
.039

.059
.034

.652

.515

.004

.022
.011

.186

.853

.016

.023
.043

.696

.487

.018

.029
.038

.639

.523

직책
-.305

.466
-.021

-.655

.513

-.018

.177
-.004

-.102

.919

-.091

.183
-.019

-.500

.618

-.196

.225
-.031

-.871

.384

정치 

성향

.238

.136
.049

1.754

.080

.031

.052
.019

.601

.548

.097

.053
.060

1.808

.071

.111

.066
.053

1.691

.091

모형

R²=.644, Adj.R²=.632

F=51.308, p=.000

D/W=1.789

R²=.556, Adj.R²=.540

F=35.482, p=.000

D/W=1.903

R²=.503, Adj.R²=.486

F=28.742, p=.000

D/W=1.922

R²=.552, Adj.R²=.536

F=34.900, p=.000

D/W=1.793

*p<.05 **p<.001
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설문 문항

1) 나는 규정에 없더라도 국민고객을 위해서라면 공직자가 응당 그 일을 해야 할 것이다.

2) 나는 업무의 효율적⋅효과적 달성을 위해서는 공직자가 규정을 적극적으로 해석할 수 있다

고 생각한다.

3) 나는 공직자가 일관성을 추구하는데서 더 나아가 “특정한 상황에 처한 특정인들의 필요”에 

더 적극적으로 반응해야 한다고 생각한다.

4) 상황 분석을 마치기 전이라도 행동이 필요하다면 그렇게 할 것이다.

5) 선출직 공직자의 허가가 없어도 관료가 혁신을 주도하는 것은 바람직하다.

<표 8> 혁신 딜레마 설문 문항

혁신의 딜레마에 대한 반응에 기초하여 공직자 집단을 구별하기 위하여 군집분석을 

실시한 결과, 다음의 <표 9>과 같은 특징을 가진 세 집단을 발견할 수 있었다. K-평

균 군집분석(Ward 방법)으로 실시하였고 계층적 군집분석 결과를 고려하여 실시한 결

과이며, 군집별 표본분포는 다소 편중되었다(군집1의 N=190, 군집2의 N=82, 군집3의 

N=228). 분산분석의 결과 F값이 유의수준에 들어가므로 군집분석의 결과는 수용가능

하다고 볼 수 있었다. 제시된 케이스의 표준화 값을 항목별로 비교하면 다음과 같은 

집단별 특징이 나타났다.

혁신성향이 높은 집단1(강한 혁신성 집단), 혁신성향이 가장 낮으면서 특히 규정을 

넘어선 적극적 행동에 대해 부정적인 선호를 보이는 집단2(약한 혁신성 집단), 혁신성

향이 상대적으로 중간 집단이며 특히 사전적이며 선도적인 행동에 대해 부정적인 선호

를 보이는 집단3(중간 혁신성 집단)으로 나눌 수 있었다. 

강한 혁신성 집단은 모든 항목에 대해 비슷한 수준에서 긍정적인 선호를 보이며 상

황 분석이전이라도 필요하다면 행동하겠다는 항목과 국민 고객을 위해서라면 규정 없

이도 행동하며 적극적으로 해석하겠다는 항목에서 더 높은 선호를 나타냈다. 약한 혁

신성 집단은 모든 항목에서 적극적 행동의 선호가 다른 군집에 비해 가장 낮았으며, 

규정 없이 행동하거나 적극적으로 규정을 해석하는 항목에 대한 선호가 가장 낮았다. 

중간 혁신성 집단도 모든 항목에서 적극적 행동의 선호가 다소 낮지만 군집 2에 비해

서는 높은 편인 중간 혁신성향이며, 지시 및 결정이 내려오기 이전에 적극적 행동에 

대한 선호가 가장 낮았다. 
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군집

F 유의확률1 

(N=190)

2

(N=82)

3

(N=228)

규정 없이도 행동 .76268 -1.37448 -.14124 292.950 .000

규정 적극해석 .79504 -1.29553 -.19660 284.928 .000

개별적 요구 대응 .67297 -1.14205 -.15007 163.651 .000

분석 이전 행동 .82927 -1.06444 -.30823 240.138 .000

지시 이전 행동 .71384 -.92228 -.26317 143.114 .000

군집 특성 강한 혁신성

약한 혁신성

(규정 관련 혁

신선호 낮음)

중간 혁신성

(지시 관련 혁

신선호 낮음)

<표 9> 혁신성향에 따른 군집분석

위와 같이, 혁신성향이 구별되는 세 집단을 대상으로 공공가치의 추구행태에 영향을 

미치는 요인이 어떻게 다르게 나타는지를 살펴보면 다음과 같다. 

2) 집단별 영향요인 비교

<표 10>은 혁신성향이 다른 세 집단별로 공공가치 추구행태에 관한 회귀분석 결과

를 비교하고 있는데5) 세 집단별로 영향요인이 다르게 나타나는 것을 알 수 있다. 

강한 혁신성향을 가진 집단의 경우, 통계적으로 유의미한 수준에서, 공공가치 추구

행태에 영향을 미치는 요인은 개인의 공공봉사동기와 객관적인 성과평가제도였다. 약

한 혁신성 집단의 경우는 조직신뢰 요인만이 통계적으로 유의미했으며, 중간 혁신성 

집단은 개인의 공공봉사동기와 윤리적 리더십이 유의미한 요인으로 나타났다. 

혁신성향이 강한 공직자들은 개인의 공익헌신 의지와 자기희생 성향이 강할 때 공공가치 

추구행태가 더 강하게 나타났으며 성과평가가 객관적으로 운영된다고 인식할 때 공공가치 

추구행태가 더 강하였다. 이러한 결과는 강한 혁신성향을 가진 공직자에게 공공가치 창출을 

위한 노력을 이끌어내려면, 업무환경이나 조직차원의 처방보다도 자신의 업무성과에 대한 

객관적인 평가와 보상이 이뤄지도록 하는 것이 효과적일 수 있음을 보여준다.

반면, 혁신성향이 약한 공직자들은 조직신뢰를 제외하고는 어떠한 요인의 영향도 유

의미하지 않았는데, 이들은 조직이 자신을 지지하고 배려한다고 인식할 때 공공가치를 

5) 분석모형은 적합한 것으로 판단되며(세 모형 모두 유의확률 p=.000), 다중공선성 여부는 모
두 5 미만으로 나타나 VIF(분산팽창계수) 10을 기준으로 할 때 문제가 없다고 판단하였다.
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적극적으로 추구하는 것이다. 약한 혁신성향 집단이 규정을 넘어선 적극성에 대한 선

호가 낮았음을 상기할 때, 규정을 넘어선 혁신을 꺼리는 공직자에게 공공가치 창출 노

력을 이끌어내려면 조직이 자신을 충분히 지원하고 지지할 것이라는 신뢰가 토대가 되

어야 한다고 할 수 있을 것이다.

마지막으로, 중간 수준의 혁신성향을 보이는 공직자들은 개인의 공익헌신 의지와 자기희

생뿐만 아니라 윤리적 리더십이 적절하게 작동할 때 공공가치 창출을 위한 노력을 높인다고 

볼 수 있다. 이 집단이 지시나 허가가 없는 상태에서 선도적인 행동을 하는 것을 꺼렸던 

것을 고려하면, 이들에게 공공가치 창출을 위한 노력을 설득하려면 자신의 상사가 구성원들

에게 규범과 가치에 관한 존중을 보이며 조직을 이끄는 것이 중요하다고 할 수 있다. 

이러한 분석결과는 혁신성향이 다른 공직자들에게 공공가치 창출 노력을 이끌어내

기 위해서는 각기 유의미하게 작동하는 다른 요인들을 찾아내고 이에 근거한 전략적 

관리가 필요함을 의미한다고 할 것이다. 상정된 가설의 전체 검증 결과는 다음의 <표 

11>와 같이 요약할 수 있다.

공공가치 추구 행태

강한 혁신성 집단
약한 혁신성 집단

(규정관련 혁신선호 낮음)

중간 혁신성 집단

(지시관련 혁신선호 낮음)

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

상수
39.488

5.039

7.837

.000

32.962

11.502

2.866

.006

41.014

4.192

9.783

.000

개인

PSM

공익

1.370

.521
.191

2.629

.009*

2.016

1.166
.213

1.729

.089

2.217

.457
.297

4.851

.000**

PSM

희생

2.863

.493
.366

5.810

.000**

1.310

.867
.159

1.510

.136

3.035

.404
.446

7.521

.000**

업무

환경

기준 

명료

.014

.507
.002

.027

.978

1.817

1.279
.165

1.421

.160

.153

.458
.019

.335

.738

관계

복잡

-.128

.493
-.018

-.260

.795

.413

.912
.045

.453

.652

.717

.373
.103

1.922

.056

권한
.365

.481
.050

.758

.449

-1.085

1.118
-.098

-.970

.336

.567

.468
.074

1.211

.227

시간

압박

.834

.435
.126

1.918

.057

1.073

.976
.104

1.099

.276

.383

.399
.052

.960

.338

역할 

명확

.022

.564
.003

.038

.969

.036

1.152
.003

.031

.975

-.326

.512
-.039

-.637

.525

성과 

계량

.015

.434
.003

.035

.972

-2.352

1.213
-.210

-1.939

.057

-.448

.396
-.069

-1.132

.259

<표 10> 공공가치 추구행태의 영향요인 비교: 공직자의 혁신성 집단별 
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공공가치 추구 행태

강한 혁신성 집단
약한 혁신성 집단

(규정관련 혁신선호 낮음)

중간 혁신성 집단

(지시관련 혁신선호 낮음)

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

β

S.E

표준화계

수

t

Sig.

조직

윤리적

리더십

1.125

.629
.153

1.788

.076

.171

1.429
.017

.120

.905

1.315

.486
.173

2.707

.007*

조직 

신뢰

.971

.613
.138

1.584

.115

4.640

1.814
.421

2.557

.013*

1.207

.614
.147

1.965

.051

제도

평가 

공정

.083

.530
.012

.156

.876

-.335

1.518
-.026

-.221

.826

-.224

.542
-.030

-.414

.680

평가 

객관

1.211

.474
.190

2.556

.011*

-.428

1.397
-.037

-.306

.760

.476

.495
.068

.962

.337

통제

변수

근속 

기간

-.451

.441
-.123

-1.022

.308

.556

.982
.083

.566

.573

.270

.418
.061

.644

.520

성별
.304

.834
.023

.365

.716

1.085

2.211
.056

.491

.625

1.165

.748
.088

1.558

.121

연령
.104

.089
.144

1.178

.241

.136

.178
.112

.765

.447

.013

.081
.016

.165

.869

직책
.012

.571
.001

.020

.984

3.158

1.906
.172

1.657

.102

-.479

.682
-.042

-.702

.483

정치 

성향

.288

.177
.093

1.626

.106

.294

.490
.057

.599

.551

.083

.192
.023

.431

.667

모형

R²=.487, Adj.R²=.436

F=9.606, p=.000

D/W=1.878

R²=.537, Adj.R²=.414

F=4.363, p=.000

D/W=2.319

R²=.453, Adj.R²=.409

F=10.248, p=.000

D/W=2.092

*p<.05 **p<.001

구분 가설 채택여부

가설 1-1 공익헌신 의지가 높으면 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 채택(+)

가설 1-2 자기희생 의지가 높으면 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 채택(+)

가설 2-1
성과평가제도가 공정하게 운영될수록 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.
기각

가설 2-2
성과평가제도가 객관적으로 운영될수록 공공가치 추구행태가 

더 강할 것이다.
채택(+)

가설 3-1
상사의 윤리적 리더십이 높으면 공공가치 추구행태가 더 강할 

것이다.
채택(+)

가설 3-2 조직신뢰가 높으면 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 채택(+)

가설 4-1 업무권한이 많으면 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 기각

<표 11> 가설 채택 여부
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Ⅴ. 결론

정부가 정치사회적 요구와 괴리되어 효율성 및 생산성 가치만을 추구하지 않도록, 

다양한 정치사회적 기대와 요구에 대응할 책임이 공직자에게 강조되고 있으며, 이러한 

요청의 하나가 공공가치 창출이라고 할 수 있다. 공직자가 민주적 과정과 숙의를 통하

여 공중과 함께 정부 성과를 전략적으로 관리하기 위해서는 무엇이 필요한지 연구되어

야 하며, 특히 어떤 요인이 공직자의 공공가치 추구 행태에 영향을 미칠 것인지에 대

한 경험적 확인이 필요할 것이다. 이러한 목적에서 진행된 본 연구의 결과는 다음과 

같다. 

공직자의 공공가치 추구는 개인의 공익헌신 의지와 자기희생 의지가 강한 공직자들

에게 더 적극적으로 나타날 수 있으며, 조직 내 상사가 규범과 가치를 존중하는 윤리

적 리더십을 보일 때, 조직이 자신을 지지하고 배려하고 있다고 신뢰할 때, 더 적극적

으로 나타남을 알 수 있었다. 또한 자신의 업무 성과가 객관적으로 평가될 때 공공가

치 추구 노력이 더 강해질 것으로 추론되었다. 

한편, 공공가치 창출 요구가 공직자에게 전통적 관료 책무와의 충돌로 여겨질 수 

있음을 고려하여, 공직자의 혁신성향에 따른 공공가치 추구의 영향요인 차이를 살펴보

았다. 분석 결과, 강한 혁신성향을 가진 공직자에게는 자신의 업무 성과에 대한 객관

적인 평가와 보상체계를 구축하는 것이 공공가치 추구 노력에 중요한 요인이었다. 반

면, 규정을 넘어서는 적극성을 꺼리는 약한 혁신성향의 공직자에게는 조직이 자신을 

구분 가설 채택여부

가설 4-2 업무처리기준이 명료하면 공공가치 추구행태가 더 강할 것이다. 기각

가설 4-3
업무관계상 결정 및 협의할 외부 행위자 많으면 공공가치 추구

행태가 더 강할 것이다.
채택(+)

가설 4-4
업무역할과 성과기대가 명확하면 공공가치 추구행태가 더 강할 

것이다.
기각

가설 4-5
업무성과가 계량적으로 측정 가능할수록 공공가치 추구행태가 

더 강할 것이다.
기각

가설 4-6
업무처리시 시간적 압박이 낮을수록 공공가치 추구행태가 더 

강할 것이다.
기각

가설 5
공직자의 혁신성향에 따라 공공가치 추구행태의 영향요인이 다

를 것이다.
채택(+)
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충분히 배려하고 지지할 것이라는 신뢰를 쌓는 것이 공공가치 추구 노력에 유의미한 

영향을 미치는 것을 알 수 있었다. 또한 지시나 허가가 없는 상태에서 선도적 행동을 

꺼리는 중간 수준의 혁신성향 공직자들에게는 무엇보다 자신의 상사가 규범과 가치를 

강조하는 윤리적 리더십으로 조직을 이끄는 것이 중요하게 나타났다. 

공직동기, 성과평가의 객관성, 조직에 대한 공직자의 신뢰, 윤리적 리더십이 공공가

치 창출에 영향을 미치고, 이러한 요인들의 영향은 행정혁신에 대한 적극성 정도에 따

라 크게 변화한다는 결과는, 공공가치 창출에의 상황 조건별, 혁신성향별 영향요인을 

규명함으로써 공직자의 공공가치 창출을 어떻게 하면 보다 효과적으로 유도할 수 있을

지에 관해 많은 정책적 함의를 지닌다. 위에서 논의했듯이, 공공가치 창출에 있어 공

직자 개인 특성이 지니는 함의는 대단히 크기에 혁신성향이 다른 공직자들에게 공공가

치 창출의 행태를 이끄는 작동 방식이 서로 상이하다면 그 차이를 고려한 전략적 관리

가 필요할 것이다. 조직구성원의 혁신성향의 특성을 파악하여 평가와 보상의 제도를 

강화할 것인지, 조직구성원 상의 신뢰적 관계 구축을 강조할 것인지, 조직의 규범과 

가치를 강조하는 윤리적 리더십을 강화할 것인지 등을 조직관리에 반영할 수 있을 것

이다.

사회의 기대변화에 따라 전통행정학, 신공공관리, 그리고 공공가치관리라는 행정학

의 조류 변화 속에서 현재, 공직자의 역할 기대는 보다 복잡하고 다면적이 되고 있다. 

서비스 산출물, 만족도, 효과성, 공정성 등 복수의 목표를 동시에 고려하는 공공가치를 

창출해야할 공직자의 역할은 전통적 관료 책무를 넘어서고 있음을 받아들여야 한다. 

일상적 상황이 아닌 변화와 혁신의 요구가 강한 요즘과 같은 시기에 공직자의 역할이 

기존과 같을 수는 없을 것이다. 사회적 기대는 공직자에게 공공가치의 창출을 위한 적

극적 개입과 판단을 요구하는데 여전히 공직자는 지시 복종과 규정 준수라는 전통적 

역할만을 중시하려는 현재의 괴리는 극복되어야 할 것이다. 이를 위해, 공직자는 적극

적인 대응을 해야 할 규범적 역할을 받아들이고 다양한 이해관계자와의 관계 속에서 

교류와 협력, 합의와 설득을 해나가는 역량을 개발해야 할 것이다. 이러한 방향은 공

직자의 채용과 교육훈련, 성과관리 등 일련의 인사 및 조직관리에서 반영되어야 한다. 

또한 그 과정에서 발생할 수 있는 자의성과 불확실성, 정치적 편향을 어떻게 제어할 

것인지 제도적 방편도 동시에 고민되어야 할 것이다.

본 연구는 공공가치 추구행태에 관한 실증적 분석을 시도했다는 점에서 의미가 있

으나 공공가치 추구의 실제 행태가 아닌 의도를 자신에게 물어보는 방식으로 조사한 

점, 조작적 정의된 공공가치 구성차원 및 측정 문항의 타당성 한계 등이 존재한다. 또

한 혁신성향의 높고 낮은 집단에 따른 영향요인을 살펴보았지만, 누가 혁신성향이 높
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고 낮은지, 혁신성향에 영향을 미치는 요인을 무엇인지에 대해서는 조사되지 못하였다. 

통계분석 방법론에 있어서 이 연구는 군집분석과 집단 내 회귀분석을 조합하는 방식을 

선택했다. 이러한 분석 방식은 혁신성향의 차이에 따른 공공가치 창출에의 영향요인 

변화를 분석하는 데에 유리하다. 그럼에도 집단 내 회귀분석을 실시하여 표본을 전체

적으로 활용하지 못하는 한계를 지닌다. 혁신성향은 공공가치 창출 행태에의 매개변수 

혹은 조절변수로 작용할 가능성이 크다. 향후에는 이러한 점에 착안한 실증적 분석을 

보다 심층적으로 수행할 필요가 있다.
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Factors Impacting Public Officials’ Behavior in 

Creating Public Values:

Comparison of Groups with Different Inclination 

for Innovation

Heungsuk, Choi & Seungjoo, Han

This study explores the factors impacting public officials’ behavior in 

creating public values. Of particular interest is to analyze the factors 

influencing different groups of public officials with varying levels of 

inclinations for public administrative innovations. Public officials’ 

inclinations towards innovations can be a key influencing when there are 

conflicts between the pursuit of public value emphasizing political 

accountability and of traditional bureaucratic accountability focused on 

regulations and orders.

The analysis results reveal that the pursuit of public values is 

positively associated with public service motivations. The pursuit of 

public values by public officials is manifested conspicuously in the 

occasions where their leaders in organizations exhibit ethical leadership, 

and where individual accomplishments are appraised objectively. 

Additionally, for the group of public officials with higher inclination 

towards innovation, the objective appraisal of individual accomplishment 

is an important factor for public value creation with public service 

motivation. As to the group of public officials of lower inclination 

towards innovation, that is, the group with less active dispositions of 

regulatory reform, the intra-organization trust turns out an important 

factor. For the group of public officials exhibiting the medium level of 

inclination towards innovation, the ethical leadership of their bosses is 

an important factor with public service motivation. 

It is concluded that the public officials, showing different levels of 

inclination towards innovation, seem to have different factors influencing 

their pursuits of public values, and the contingent performance 
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management is needed to promote public value creation.  

※ Keywords: public value, political accountability, dilemma of innovation, 

innovative inclination


