
인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향분석: 
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본 연구는 공무원 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간의 관계를 국가수준에서 분석하고, 정부

역량에 따라서 정치화가 정부신뢰에 미치는 효과가 달라지는지 살펴보았다. 통합 보통최소제

곱(POLS) 분석을 실시한 결과, 인사제도의 정치화가 높은 국가일수록 정부신뢰가 통계적으

로 유의미하게 낮은 것으로 나타났다. 한편, 인사제도의 정치화와 정부역량 간 상호작용 효

과를 분석한 결과, 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 부(-)의 관계는 정부역량이 낮은 국가

에서 더 강한 것으로 나타났다. 또한, 정부역량이 높은 국가에서는 정치화와 정부신뢰의 관

계가 유의미하지 않았다. 본 연구는 정부신뢰의 영향요인으로 공무원 인사제도의 정치화가 

고려될 필요가 있음을 제안하고, 정부역량에 따라서 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 

영향이 다를 수 있음을 제시하였다는 점에서 의미를 지닌다. 
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Ⅰ. 서론

정부신뢰는 대의민주주의 제도하에서 정부의 정당성을 확보하고 시민들의 정책 수

용성과 참여를 높이는 데 중요하게 작용한다. 전 세계적으로 정부신뢰가 감소하는 가

운데, 정부신뢰에 대한 논의는 정부신뢰 제고를 위한 방안으로, 정부신뢰의 영향요인을 

중심으로 이루어져 왔다(강혜진ㆍ이하영, 2021; 박순애, 2006; 박종민ㆍ배정현, 2011; 
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박희봉 외, 2003; 박현신, 2020; 신상준ㆍ이숙종, 2016; 황창호 외, 2015). 선행연구

에 의하면, 정부신뢰를 형성하는 데 정부의 경제ㆍ정치적 성과, 정책과정과 산출물 등 

정부 능력(신상준 외, 2018; 황창호 외, 2017)이 중요한 요인으로 논의되었다. 최근 

연구는 능력뿐만 아니라 정부의 공정성과 청렴성, 전문성(강혜진ㆍ이하영, 2021; 신상

준ㆍ이숙종, 2016)에 대한 인식이 정부신뢰를 높이는 의미있는 요인임을 보여준다. 한

편, 공무원의 전문적인 판단이 정치적인 편향성으로 왜곡될 수 있다고 인식한다면, 정

부에 대한 신뢰는 낮아질 수 있음을 추론할 수 있다. 

최근, 전 세계적으로 Covid-19로 인한 팬데믹의 위기 상황에서 시민들은 선출직 

대통령을 수반으로 하는 행정부에 대한 책임을 강조하는 한편, 공무원에게는 정치적 

중립성에 기반한 전문적 판단을 요구하고 있다. 예를 들어, 미국에서는 당시 대통령인 

트럼프 대통령의 정치적 판단에 의해 질병통제예방센터(Centers for Disease 

Control and Prevention: CDC)의 과학적이고 전문적 의견이 간과되고 있다는 우려

가 증폭되었다(New York Times, 2020.9.9.). 미국의 코로나 초기 대응과정에서 나

타난 CDC의 전문성과 정치적 책임성 간 갈등은 시민들에게 혼선을 초래하였으며, 

CDC의 전문적 의견이 정치적인 개입으로 객관적이지 않을 수 있다는 의심으로 인해, 

RAND 보고서에 의하면 CDC에 대한 신뢰는 2020년 5월에 10점 척도 중 7.6점에서 

같은 해 10월에는 7점으로 0.6점 포인트 하락하였다(Pollard & Davis, 2020). 이러

한 미국의 CDC 사례는 공무원의 전문성이 정치화로 인해 침해될 때 정부신뢰를 낮출 

수 있음을 간접적으로 보여준다. 고위직 공무원은 정치적인 책임성에서 독립적이지 않

지만, 정치인과 달리 정치적으로 편향되지 않은 전문적인 책임성도 요구되기 때문이다

(Romzek & Dubnick, 1987). 이에, 본 연구는 정치화 중에서 공무원 인사제도의 정

치화를 중심으로, 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 어떠한 영향을 미치는지 살펴보고

자 한다. 

인사제도의 정치화는 채용, 승진, 훈련 등 공무원의 인사 결정에 실적 대신 정치적

인 기준이 적용되는 것을 의미한다(Peters & Pierre, 2004). 이러한 인사제도의 정치

화는 일상 업무와 정책과정에서의 정치화로 확대되기도 한다(이창길, 2020). 인사제도

의 정치화는 민주주의 제도 하에서 민주적 책임성을 담보하기 위해 어느 정도 수용되

고 있다(Peters & Pierre, 2004). 그럼에도 불구하고 어느 정도(“How much”) 정치

적인 개입이 인정될 수 있는지에 대한 논의는 지속되고 있다(Aberbach & Rochman, 

1988). Moe를 위시하여 민주적 책임성을 강조하는 학자들은 정치임명을 늘림으로써 

민의를 대표하는 선출직 정치인에 대한 반응성을 높이고 책임성을 제고할 수 있다고 

주장하는 한편(Moe, 1985), 공무원의 전문성을 강조하는 많은 학자들은 정치임명의 
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증가가 조직의 성과를 낮추기도 하며(Gilmour & Lewis, 2006; Lewis, 2008), 고위 

공무원의 이직 의도를 높이고 전문성을 저해한다는 것을 실증적으로 보여준다(Bertelli 

& Lewis, 2012; Richardson, 2019). 궁극적으로, 정부신뢰와의 관계에서도, 정치적 

책임성을 강조하는 학자들은 정치임명의 증가로 정치적 반응성을 높임으로써 시민의 

요구에 잘 반응할 수 있기 때문에 정부신뢰도 높일 수 있을 것으로 기대한다. 반면, 

정치적 중립성을 강조하는 학자들은 공무원의 전문성의 침해로 정부신뢰가 낮아질 것

으로 추론할 수 있다. 그러므로, 본 연구에서는 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관

계는 조건적으로, 정부역량에 따라서 어떻게 달라지는지 분석하고자 한다. 

이를 위해 본 연구는 2012년과 2015년 2차년도를 통합하여 108개 국가를 대상으

로 통합 보통최소제곱(OLS) 분석을 실시하였다. 2012년은 42개국, 2015년은 66개국

을 포함한다. 정부신뢰는 세계가치설문조사(World Value Survey)의 설문항목을 활용

하였고, 인사제도의 정치화는 정부의 질 연구소의 전문가설문조사(Quality of 

Government Expert Survey)로부터 데이터를 사용하였다. 정부신뢰가 일반적으로 국

민이 정부에 대해 갖는 긍정적인 기대나 태도로 정의된다면, 국가의 사회ㆍ제도적인 

맥락 속에서 국민이 정부의 역할에 대해 기대하는 바가 다를 수도 있으므로, 정부신뢰

의 영향요인은 달라질 수 있을 것이다. 또한, 시민이 정부의 범위를 어떻게 인식하는

지에 따라서도 다를 수 있다. 본 연구는 입법기관이나 사법기관을 제외하고 행정부의 

정부조직에 대해 시민들이 갖는 기대와 태도로 보고, 공무원 인사제도의 정치화와의 

관계를 규명하고자 한다. 선거에 의해 정치인에 대해 책임을 물을 수 있지만, 정부조

직은 지속적으로 정부를 운영하는 역할을 하기 때문에, 정부신뢰를 높이는 데 있어 이

들에 대한 신뢰는 중요할 것이다. 

본 논문은 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간의 관계, 그리고 정부역량에 따른 조절

효과를 국가수준에서 분석한다. 이를 위해, II장에서는 정부신뢰, 정치화 및 정부역량

의 선행연구와 이론적 배경에 대해 살펴보고, 이론에 기반하여 연구가설을 도출한다. 

III장에서는 연구가설을 검증하기 위한 데이터 수집방법과 변수측정 방법에 대해 설명

하고 분석모형을 제시하며, IV장에서는 연구가설 검증을 위한 다양한 다항회귀분석에 

의한 분석결과를 제공한다. 마지막으로, V장에서 연구의 함의를 논의하면서 결론짓고

자 한다. 
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 정부신뢰 개념과 영향요인 

민주주의 하에서 정부신뢰는 정부가 얼마나 국민의 기대에 부응하여 운영되는지에 

대한 시민들의 평가라는 점에서 중요한 의미를 갖는다. 기존 연구는 대의민주주의가 

제대로 작동되고 구현되는 데 국민들의 정부신뢰가 필요하며, 정부신뢰의 감소는 정권

교체나 민주적 참여제도의 혁신이 요구된다고 본다(김필ㆍ한익현, 2021; 박희봉 외, 

2003). 그럼에도 정부신뢰의 개념은 연구주제나 정부의 범위에 따라서도 학자마다 다

르게 정의되고 있다. 우선, Miller(1974)를 위시하여, Miller & Listhaug(1990)와 

Hetherington(1998)은 정부신뢰를 민주주의 하에서 정당성을 확보하기 위한 중요한 

요소로, 국민의 정치적 지지의 의미로 본다. 이러한 경우, 정부신뢰에서 정부의 범위는 

입법부, 행정부, 사법부 등 포괄적인 정부로 보거나, 정치인을 포함하여 정부의 개념을 

규정한다. Miller & Listhaug(1990: 358)는 정부신뢰가 “정치당국이나 제도가 국민이 

가진 규범적인 기대에 맞게 일을 하는지 여부에 대한 평가”를 반영한다고 본다. 이와 

비슷하게, Hetherington(1998)은 정부신뢰를 정치적 지지로서, 국민들의 기대에 맞게 

정부가 운영되는지에 대한 평가로 본다. 손호중ㆍ채원호(2005: 89)는 정치학적 관점에 

한정하고 정부신뢰를 “불확실한 상황 하에서 국민이 정부의 행동(정책)에 대하여 취하

는 긍정적인 기대나 심리적 지지”라고 정의한다. 다른 한편, 박순애(2006: 77)는 “특

정한 사회ㆍ문화적 맥락에서 형성된 개념적 차원의 신뢰, 국가 통치체제로서 갖는 기

관 차원의 신뢰, 그리고 정부기능을 수행하는 공무원에 대한 평가를 포괄하는 개념”으

로 다차원적인 개념으로 정부신뢰를 포괄적으로 정의하고 있다. 

또한, 행정학을 중심으로는 정부신뢰에서 정부의 범위를 정부기관 혹은 정부기관을 

구성하는 공무원으로 규정하고, 정부기관이나 구성원에 대한 신뢰로 정의하기도 한다(박

현신, 2020; 신상준ㆍ이숙종, 2016; 장용진, 2013; 황창호 외, 2015). 황창호 외(2015: 

127)는 정부신뢰를 “정부와 국민 간의 관계에서 발생하는 것으로, 정치ㆍ경제ㆍ사회적 

맥락에서 정부조직 자체 또는 정부 구성원들이 추구하는 가치, 이념, 활동 등에 대한 국

민들의 긍정적 기대”로 정의하고 있으며, 박현신(2020: 132)은 “국민이 정부기관(중앙정

부 혹은 지방자치단체)에 대해 갖는 긍정적인 기대 내지 태도”라고 정의하였다. 

마지막으로, 정부신뢰와 구분되는 개념으로 ‘행정신뢰’(이헌수, 1999) 혹은 ‘관료신

뢰’(임재훈ㆍ윤영채, 2018)에 대한 연구도 진행되고 있다. Gamson(1968)은 정부신뢰

의 대상으로 제시하는 공직자, 정권의 정치제도, 정권의 철학 및 정치공동체 등 4가지 
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대상 중에서 ‘공직자’가 기본적이고 중요한 정부신뢰의 대상으로 보고 있다. Gamson

의 이러한 정의를 기반으로 이헌수(1999)는 공무원들의 결사체라는 의미에서 정부신뢰

를 정의하고 연구하였다. 임재훈ㆍ윤영채(2018)는 Gamson의 정부신뢰의 기본 대상인 

공직자에 대한 신뢰를 정부신뢰와 구분되는 ‘관료신뢰’라고 정의하고, 이러한 관료신뢰

를 높일 때 정부신뢰도 제고될 수 있음을 보여주었다. 

이와 같이 정부신뢰 개념에 대한 논의를 종합적으로 볼 때, 정부신뢰의 다차원성과 

정부의 범위로 인해 합의된 정부신뢰 개념을 도출하기는 쉽지 않다. 본 연구에서는 공

무원의 인사결정 과정에서의 정치화가 시민이 인식하는 정부신뢰에 미치는 영향을 살

펴보기 위해서, 정부신뢰를 행정부의 정부기관으로 범위를 한정하고, 국민들이 비선출

직 공무원으로 구성된 정부기관에 대해 갖는 긍정적인 기대 혹은 태도로 정의한다. 

그간 선행연구는 다각적인 방면에서 정부신뢰에 영향을 미치는 요인을 밝히고자 하

였다. 정부신뢰를 국민의 정치적 지지의 측면에서 보는 학자들은 정부신뢰를 향상시키

기 위한 요인으로 시민의 정치참여를 주장하기도 하며(김필ㆍ한익현, 2021), 자발적 

단체 참여 등을 통한 시민사회의 성숙을 나타내는 사회적 자본을 강조한다(Putnam, 

2000; 박희봉 외, 2003). 박희봉 외(2003)는 대인신뢰와 정치참여와 같은 소극적인 

정치참여가 정부신뢰에도 긍정적인 영향을 미치며, 정당 활동과 같은 적극적 참여는 

부정적 영향을 미친다는 것을 보여준다. 

정부신뢰 내에서 정부성과에 대한 국민의 기대로 보는 학자들은 정부신뢰를 향상시

키기 위한 요인으로 정부성과를 강조한다(Citrin & Green, 1986; Hetherington, 

1998; Pharr & Putnam, 2000; 이시원, 1994; 신상준 외, 2016; 장용진, 2013). 

이때, 정부성과는 경제적인 성과와 정치성과를 포괄한다. 신상준 외(2016)는 아시아 5

개 국가를 중심으로 분석한 결과, 국가 전반에 대한 경제ㆍ정치적 성과에 대한 인식이 

정부신뢰에 긍정적인 영향을 미친다는 것을 보여준다. 특히, 정치적 성과로 국민의 민

주주의 만족도와 낮은 부패에 대한 인식은 정부신뢰를 형성하는 데 중요하게 나타났

다. 반면, 장용진(2013)의 국가 수준 연구에서는 국가의 민주화 정도와 국가 경제 성

과가 오히려 정부신뢰에 부정적인 영향을 미치며, 정부 효과성과 낮은 부패지수는 정

부신뢰를 제고하는 것으로 나타났다. 이러한 상반된 결과에서 국가 경제 성과와 민주

주의의 성과는 주관적인 인식이 신뢰 형성에 중요하게 작용하고 있음을 보여준다. 

정부성과 이외에 정부의 역량과 윤리적 측면에서의 기대를 고려할 때, 학자들은 정

부신뢰를 향상시키기 위한 요인으로 전문성과 효율성 가치에 대한 인식(황창호 외, 

2015), 정부정책에 대한 만족도 (임재훈ㆍ윤영채, 2018), 정부에 대한 공정성 인식(신

상준ㆍ이숙종, 2016; 박종민ㆍ배정현, 2011), 및 정부 재원역량 혹은 공무원 역량(박
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현신, 2020; 황창호 외, 2017) 등을 연구하였다. 황창호 외(2015)는 공익성의 가치와 

정부 서비스의 질과 관련된 전문성과 비용을 절감하는 효율성의 가치에 대한 인식이 

정부신뢰를 형성하는데 중요함을 제시하였다. 공정성에 대한 논의에서 일부 학자들은 

한국에서 정부신뢰를 높이는데 정부의 절차적 공정성이 확보되어야 함을 주장한다(신

상준ㆍ이숙종, 2016; 박종민ㆍ배정현, 2011). 즉, 정책이 어떻게 결정되고 집행되는지

가 신뢰에 중요하다는 것을 시사해 준다(박종민ㆍ배정현, 2011). 최근 연구에서 박범

섭ㆍ신정섭(2021)은 코로나19에 대한 정부의 대응능력이 한국, 일본, 대만에서 정부신

뢰 형성에 일관되게 유의미한 영향을 미쳤음을 보여준다. 

이와 같이, 정부신뢰의 영향요인으로 정부의 능력뿐만 아니라, 청렴(강혜진ㆍ이하영, 

2021), 선의와 투명성(김정숙ㆍ조윤직, 2020) 등 정부의 윤리적 책임에 대한 기대에 

대한 부응도 중요하게 다루어져야 함을 시사해 준다. 또한, 일부 연구들은 정부신뢰 

형성에 공무원의 자질(박현신, 2020)과 관료신뢰(임재훈ㆍ윤영채, 2018)의 긍정적인 

영향에 대해 주장한다. 박현신(2020)은 정부신뢰에 영향을 미치는 요인으로 공무원 자

질에 대한 인식이 중요함을 제기하고 있다. 특히, 공무원 자질에 대한 부정적 인식이 

증가함에 따라, 변화하는 행정환경에 대해 대응하지 못하는 공무원의 인사제도가 정부

신뢰를 저해하는 요인이 될 수 있음을 지적하고 있다. 또한, 임재훈ㆍ윤영채(2018)는 

관료신뢰와 정부신뢰를 구분하고, 관료신뢰가 제고될 때 시민들은 정책에 대한 긍정적

인 영향이 증대되기 때문에 정부신뢰를 높일 수 있음을 제시해준다. 

선행연구는 공무원 인사제도가 행정환경에 대응하는 공무원의 역량과 자질에 중요

할 뿐만 아니라, 궁극적으로 정부조직의 성과와도 연관되어 있음을 제시한다. 이러한 

맥락에서, 공무원 인사제도에서 정치적으로 편향적인 영향은 정부조직의 전문성을 훼

손하거나 정부성과에 부정적인 영향을 미침으로써(Lewis, 2008), 정부신뢰를 낮출 수 

있다. 그러므로, 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간의 관계에 관한 연구가 면밀하게 이

루어질 필요가 있다.

2. 인사제도의 정치화

정치화는 포괄적인 개념으로, 관료를 통제하기 위해 다양한 형태로 정치화가 발생한

다(Eichbaum & Shaw, 2008). Hustedt & Salomonsen(2014)는 정치화의 유형을 

공식적(formal) 정치화, 행정의(administrative) 정치화와 기능적(functional) 정치화로 

구분한다. 첫째, 공식적 정치화는 Peters & Pierre(2004)의 개념에 따라 공무원 인사

결정 과정에서 발생하는 정치적 개입을 의미하며, 둘째, 행정의 정치화는 공무원의 전
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문성을 침해하는 정치적인 개입을 말한다. 학자들은 광의의 개념으로 행정의 정치화를 

공무원의 정치적 중립성이 침해되는 것으로 이해한다(박천오, 2011; 이병량ㆍ김서용, 

2019). 즉, 광범위한 의미에서 정치화의 개념은 인사결정에서의 정치화뿐만 아니라, 정

치적 임명을 통해 행정 관리자로서의 업무에 정치적인 영향력이 행사되거나(Bellò & 

Spano, 2015), 전문지식에 기반한 정책 결정 과정에서 정치적 기준이 적용되는 것을 

포괄하기도 한다(Boräng et al., 2018; Mulgan, 2007; Richardson, 2019). 마지막

으로, 기능적 정치화는 공무원의 정치적인 활동을 의미한다. 이러한 의미에서 볼 때, 국

가별로 정치화는 정치ㆍ행정 제도에 따라서 다양한 양상으로 나타날 수 있지만, 본 연

구는 일반적인 Peters & Pierre(2004)의 정의에 따라, 공무원 인사제도의 정치화에 중

점을 두고 정치화의 개념을 정의하고자 한다. 이는 국가별로 다양한 형태의 정치화가 

발생함에 따라, 국가비교를 위한 틀을 제공하기 위함이며, 인사제도의 정치화는 정책과 

정치행태 등 다른 형태의 정치화로도 확대되기 때문이다(이창길, 2020). 

구체적으로, 인사제도의 정치화는 공무원 채용, 승진, 보상 및 훈련 등 인사 결정에 

실적 대신 정치적 기준이 대체되는 것을 말한다(Peters & Pierre, 2004). 인사제도의 

정치화에 대한 연구는 미국을 중심으로 정치적 임명에 따른 결과를 중심으로 이루어져 

왔다. 미국 연방정부에서는 정권교체와 함께 4천여 명이 정치적으로 임명된다(Resh, 

2015). 한편, 핀란드, 노르웨이, 스웨덴 등 스칸디나비아 국가의 경우, 제도적이고 사

회적인 제약으로 인해, 정부조직 내에 직접적인 정치임명의 수준은 낮은 편이다. 그러

나, 이러한 국가에서는 민주적 책임성을 위한 수단으로 장관 정책보좌관의 임명을 늘

리거나 정치적인 해임을 통해서 인사에 영향을 미침으로써 인사제도의 정치화가 작동

되기도 한다(Christensen et al., 2014; Dahlström & Holmgren, 2019; Öhberg 

et al., 2017). 또한, Bach & Veit(2018)는 독일의 고위직 공무원의 승진과정에서 실

적뿐만 아니라 정당에 대한 충성도도 중요하게 작용하였음을 보여준다. 이러한 국가들

에서는 공무원 인사의 실적주의가 적용되고 있음에도 불구하고, 민주적 책임성을 담보

하기 위한 수단으로써, 고위직 공무원의 정치임명, 정치적 기준에 의한 승진 및 해고 

등이 직접적 혹은 간접적으로 발생한다. 

특히, 인사제도의 정치화는 Lewis(2008)를 위시하여 정부조직 차원에서 연구되어 

왔다. 이러한 연구는 조직 내에서 정치적 임명이 많을수록 정부조직의 성과가 낮아지

고 전문성이 낮아지며(Gilmour & Lewis, 2006; Lewis, 2008; Wood & Lewis, 

2017), 고위직을 중심으로 직업공무원의 이직 의도가 높아진다는 것을 실증적으로 보

여준다(Bertelli & Lewis, 2012; Richardson, 2019). Gilmour & Lewis(2006)는 

미국 연방정부를 대상으로 정치적으로 임명된 정무직 공무원이 관리하는 프로그램이 
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직업공무원이 관리하는 프로그램보다 낮은 성과 점수를 받을 가능성이 크다는 것을 실

증적으로 보여주었다. 이에, 저자들은 정치적으로 임명된 공무원들이 공직 경험의 부재

로 관리능력이 부족하기 때문에, 정치적으로 임명된 공무원들이 많은 조직에서 정부조

직의 성과가 낮아질 수 있다고 주장하였다. 이러한 연구는 정부조직에서 정치임명이 

증가할수록 정치적 중립성이 침해되고 전문성이 저하됨으로써, 정부신뢰에도 부정적인 

영향을 미칠 수 있음을 제시한다(Bertelli & Lewis, 2012; Lewis, 2008). 

그러나, 인사제도의 정치화를 국가 수준에서 분석하고 있는 연구들은 인사제도의 정

치화와 정실주의가 혼용되어 사용되기도 한다(Boräng et al., 2018). 정치적 정실주의

는 인사관리의 모든 과정에서 정치적인 기준이 적용되는 것을 말한다(Bearfield, 

2009). 이러한 의미에서의 인사제도의 정치화는 정치임명뿐만 아니라, 정치적 기준에 

의한 공무원의 승진과 해고 등이 고위직에만 한정되지 않고 낮은 직급에서도 발생하는 

현상(“Thickening government”)이 발생한다(Light, 2011). 개발도상국이나 저개발국

가들은 행정개혁의 후발주자로서 인사제도에서 실적주의를 적용하기 위한 인사개혁을 

단행하였지만, 여전히 고위직 공무원뿐만 아니라 하위직 공무원까지도 정치적으로 임

명되거나 해임되는 등 정실주의 요소가 강하게 남아있다. 예를 들어, 태국, 필리핀 등 

일부 아시아 국가들에서는 정당과 분리되지 않은 채 정치적 목적을 위해 공무원을 채

용하고 있다(Poocharoen & Brillantes, 2013). 이러한 국가에서는 실적기반으로 채

용되지만, 오히려 정실주의와 정치적 기준에 기반한 승진과 해임이 문제로 제기되고 

있다. 이와 같이, 여전히 정실주의가 강하게 남아있는 국가들에서는 이러한 정실주의가 

인사제도의 정치화 개념과 혼용되어 사용되기도 한다. 

그간 선행연구는 인사제도의 정치화를 국가 수준에서 분석한 연구가 제한적이었으

며, 정치화에 대한 논의 보다는 실적주의를 중심으로 이루어져 왔다(Dahlström & 

Lapuente, 2017; Meyer-Sahling & Mikkelsen, 2016; Nistotskaya & Cingolani, 

2016). 본 논문에서는 인사제도의 정치화를 중점으로, 국가적 수준에서 정치화의 효과

를 실증적으로 분석함으로써 보다 거시적 관점에서 이해하고자 한다. 

3. 인사제도의 정치화와 정부신뢰 

인사제도의 정치화는 조직성과와 효율성뿐만 아니라, 민주적 책임성 차원에서도 고

려되어야 한다. 인사제도의 정치화는 합법적인 범위에서 민주적 책임성을 달성하기 위

해 어느 정도 수용되고 있기 때문이다(Peters & Pierre, 2004). 그러므로, 일부 학자

들은 대의민주주의를 제대로 구현하기 위해 정치임용을 늘림으로써 선출직 정치인에 
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대한 정치적 책임성을 높이고, 궁극적으로 시민에 대한 만족도를 높일 수 있다고 본다

(Moe, 1985). 이와 반대로, 다수의 선행연구는 인사제도의 정치화가 조직의 성과와 

효율성 혹은 공무원 개인의 동기 저하 등을 낮출 수 있음을 제시한다(Gilmour & 

Lewis, 2006; Lewis, 2008). 이러한 결과는 민주적 책임성을 높이기 보다는, 오히려 

정부 성과와 전문성을 낮춤으로써 시민의 신뢰에도 부정적인 영향을 미칠 수 있다. 

Wood & Lewis(2017)의 연구는 인사제도의 정치화가 정치적 대응성을 높일 수 있지

만, 시민에 대한 대응성이 낮아질 수 있음을 제시한다. 이러한 선행연구를 기반으로, 

본 연구는 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관계를 설명하고자 한다. 

우선, 기존 연구에 의하면, 정부조직 내에서 정치임명의 비율이 높아지면 조직의 성

과가 낮아질 수 있다(Bertelli & Lewis, 2012; Gilmour & Lewis, 2006; Lewis, 

2008). 이는 조직의 지식과 기술을 축적한 고위직 공무원의 이직으로 인할 수도 있으

며(Lewis, 2008), 정치적으로 임명된 공직자의 행정관리직 경험 부재로 오는 저성과의 

결과일 수도 있다(Gilmour & Lewis, 2006). 이러한 연구는 인사채용에서 정치화의 

수준이 높을수록, 정부조직의 성과와 전문성이 낮아질 수 있음을 보여주며, 정부성과와 

전문성의 저하는 정부가 시민의 기대에 부응하지 못함으로써 정부신뢰를 낮출 수 있다

(장용진, 2013; 황창호 외, 2013). 

다음으로, 채용뿐만 아니라 보직과 해임 등 인사 결정이 정치적인 기준에 따를 때, 

정치적으로 편향된 정보를 제공하거나(Boräng et al., 2018; Mulgan, 2007), 전문성

이 요구될 때 전문적 책임성 보다 정치적 책임성이 우선될 수 있다(Romzek & 

Dubnick, 1987). 시민들은 정부에게 정치적으로 편향되지 않는 객관적이고 전문적인 

판단을 요구하며, 무엇보다 정부의 투명성은 정부신뢰를 높인다(이정철, 2016). 즉, 인

사제도의 정치화와 정부신뢰의 선행연구를 기반으로, 정치화로 인한 전문성의 훼손과 

정보의 편향성은 시민의 정부신뢰 형성을 저해할 수 있다(김정숙ㆍ조윤직; 2020; 황창

호 외, 2015). 또한, Wood & Lewis(2017)는 정치임명 비율이 높은 조직에서는 의회

에 대한 대응으로 정보공개청구법(FOI)에 의한 정보공개 민원 요구에 반응이 더 느리

다는 것을 실증적으로 제시하였다. 이러한 결과, 정책 및 대민 서비스에 대한 불만 등

으로 정부에 대한 신뢰를 형성하는데 저해가 될 수 있다(임재훈ㆍ윤영채, 2018; 박종

민ㆍ배정현, 2011; 황창호 외, 2015). 그러므로, 이러한 선행연구를 기반으로, 본 연

구에서는 다음의 가설을 도출할 수 있다. 

가설 1: 인사제도의 정치화 수준이 높은 국가일수록 정부신뢰의 수준은 낮아질 것

이다. 
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4. 정부역량에 따른 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관계의 차이 

인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향은 모든 국가에서 부정적으로 나타나

지 않을 수 있음을 고려해야 한다. 앞서 설명하였듯이, 인사제도의 정치화는 민주주의 

하에서 책임성을 담보하기 위해 합법적으로 어느 정도 수준까지 인정되고 있기 때문이

다(Aberbach & Rochman, 1988; Peters & Pierre, 2004). 즉, 인사제도의 정치화

와 정부신뢰 간 부(-)의 관계는 조건적일 수 있음을 시사한다. 본 연구에서는 정부역량

에 따라서 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향이 어떻게 달라지는지 살펴보

고자 한다. 

관련 선행연구는 정부역량을 정부가 어떻게 효과적으로 공공서비스를 전달하고 정

책을 이행하는 등 바람직한 정부 성과를 얻을 수 있을지에 중점을 두고 정의한다

(Kurtz & Schrank, 2007; Migdal, 1988). Charron & Lapuente(2010)는 정부가 

효율적이고 부패 없이 공공서비스를 전달하고 정책을 집행할 수 있는 능력으로, 

Fukuyama(2013)는 민주주의 여부와 상관없이 거버넌스를 ‘규정을 강제하고 서비스를 

전달할 수 있는 정부의 능력’으로 정의한다. 이러한 연구를 기반으로, 본 연구에서는 

정부역량을 법제도를 강제하고 효율적으로 정책을 이행하고 서비스를 전달할 수 있는 

능력으로 정의한다. 정부역량은 정부신뢰 형성에 중요한 요인이다(장용진, 2013; 황창

호 외, 2015). 최근 연구들은 효율성 차원의 정부역량뿐만 아니라, 공정성, 반부패와 

청렴 등 윤리적 차원의 역량도 정부신뢰에 중요함을 보여주고 있다(강혜진ㆍ이하영, 

2021; 신상준ㆍ이숙종, 2016). 또한, 기존의 많은 연구들은 정부의 경제ㆍ정치ㆍ정책

적 성과뿐만 아니라, 정부의 능력이 정부신뢰에 긍정적 영향을 미친다는 것을 실증적

으로 보여주고 있다(Citrin & Green, 1986; Hetherington, 1998; Pharr & 

Putnam, 2000; 이시원, 1994; 신상준 외, 2016; 장용진, 2013; 황창호 외, 2015). 

또한, 장용진(2013)은 정부 효율성과 낮은 부패수준이 정부신뢰를 높이는 데 긍정적인 

영향을 미친다는 것을 보여준다. 

특히, 정부역량에 따른 인사제도의 정치화와 정부신뢰의 관계를 설명할 때, 정부역

량을 법제도적인 차원에서의 역량과 정부의 전문적인 능력에 따른 차원으로 구분하여 

설명할 수 있을 것이다. 첫째, Dahlström et al.(2012)은 실적 대신 정치적 기준으로 

공무원을 채용할 때, 정치인과 정무직 공무원 간 경력 경로(career path)에서 상호 이

익이 분리되지 않고 통합됨으로써 서로 견제할 수 없게 됨으로써 부패에 쉽게 연루될 

수 있음을 제시한다. 이와 같이, 정치임명 등 인사제도의 정치화는 행정부와 입법부, 

사법부의 권력분립을 위한 제도가 제대로 마련되지 않았을 때, 정치적으로 임명된 공
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무원은 공익과 시민의 이익에 반응하기 보다는, 정치적으로 결탁되거나 당파적 이익에 

따라 행동할 유인이 증가한다. 또한, 법제도가 잘 갖추어지지 않은 정부역량이 낮은 

국가에서, 선출직 정치인들은 관료에 대한 불신이 커져서 관료에 대한 통제를 강화하

고 자신에게 충성된 사람으로 정치적 임용을 늘리려는 경향이 있다(Lewis, 2008; 

Peters & Pierre, 2004). 이때 선출직 정치인과 비선출직 정부관료가 추구하는 이익

이 통합되면서, 상호 견제가 작동되지 않아 책임성이 낮아지기 때문에(Dahlström & 

Lapuente, 2017), 정부에 대한 시민의 신뢰가 저하될 수 있다. 반면, 김두래(2020)는 

법ㆍ제도적으로 정치적으로 부당한 개입이 제약되어 있는 국가에서는, 관료에 대한 정

치적 통제와 관료의 정치적 중립성이 병립할 수 있음을 시사한다. 견제와 균형이 제도

적으로 잘 정비된 국가에서는 정치적 임명이 관료의 정치적 전문성을 훼손하지 않는 

범위에서 발생할 수 있음을 의미한다. 결국, 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 

부정적인 효과를 감소시킬 것으로 추론할 수 있다. 

다음으로, 일부 선행연구는 관료 조직의 역량이 낮을 때, 인사제도의 정치화로 인해 

관료 조직은 정치에 더 예속됨으로써 시민들이 관료로서 요구하는 전문적인 판단을 할 

수 없음을 제시한다(Lyrintzis, 2011; Sotiropoulos, 1999). Lyrintzis(2011)는 그리

스 정부의 재정위기의 원인으로 행정의 정치화와 관료 조직의 무능함이 작용하였음을 

제시한다. 전통적으로 오래된 행정의 정치화로 관료 조직이 정치에 예속되었을 뿐만 

아니라, 전문성의 결여로 무리한 재정지출 확대에 대한 정치적인 요구를 수용할 수밖

에 없었음을 설명한다. 또한, 김두래(2020)는 통치기관의 상호 견제에 따라서 관료의 

전문적 판단이 정치적 통제와 균형을 이룰 수 있음을 보여준다. 즉, 관료 조직의 전문

성이 높을 때, 인사제도의 정치화가 있을 때에도 관료의 전략적 행동으로 인해 관료의 

전문성과 균형을 이룸으로써, 결국 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 부(-)의 관계가 

완화될 수 있다. 요컨대, 정부역량이 낮을 때, 정치적인 기준으로 공무원이 채용되거나 

해임되는 인사제도 하에서 실적에 기반한 유능한 인재를 채용하기 어렵고, 오히려 정

실주의 인사로 공무원의 전문성과 자질이 낮아질 수 있기 때문에 정부신뢰는 낮아질 

수 있다(박현신, 2020). 그러므로, 본 연구는 다음의 가설을 제시한다. 

가설 2: 정부역량이 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관계를 정(+)의 방향으로 조

절할 것이다. 
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Ⅲ. 연구설계 

1. 자료 수집과 변수 측정 

본 연구는 공무원 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간의 관계를 분석하고, 이러한 관

계가 정부역량에 따라 변화하는지를 국가 수준에서 실증적으로 분석하였다. 2012년과 

2015년 두 개 연도를 시간더미로 포함하여 108개 분석국가에 대한 통합 보통최소제

곱(Pooled OLS, POLS) 방법으로 분석하였다. 2012년 데이터는 42개국을, 2015년 

데이터는 66개국을 포함한다. 국가 수준 분석을 위해서 다양한 이차 자료를 수집하였

으며, 중국과 베트남을 제외하고 민주주의 국가를 중심으로 조사하였다(부록 <표 A.1> 

참조). 

1) 종속변수 

본 연구의 종속변수는 정부신뢰이다. 종속변수의 측정을 위해 세계가치설문조사

(World Value Survey: WVS) 데이터를 사용한다. 구체적으로, 제6차 세계가치설문조

사(Inglehart et al., 2014)와 제7차 세계가치설문조사(Haerpfer et al., 2020) 데이

터를 활용하였으며, 제7차 세계가치설문조사는 유럽가치연구(European Values 

Study: EVS)와 공동으로 조사한 데이터(WVS/EVS Joint 2017)를 사용한다. EVS에서 

35개 유럽국가를, WVS에서 유럽 일부 국가와 다른 국가를 포함한 51개 국가를 조사

함으로써, 총 81개국 135,000명을 대상으로 조사하였다(EVS/WVS 2021). 정부신뢰 

측정을 위한 변수로, “당신은 정부를 얼마나 신뢰하십니까?”라는 설문문항을 사용하였

고1), 설문문항은 “1=상당히 신뢰, 2=꽤 많이, 3=거의 신뢰안함, 4=전혀 신뢰안함”으

로 코딩되었다. 본 연구에서는 높은 점수가 높은 수준의 신뢰를 나타내도록 역코딩하

였다. 개인수준 데이터에서 역코딩한 문항을 더미변수로 만들었다. 즉, “4=상당히 신

뢰”와 “3=꽤 많이 신뢰” 문항을 합하여 “1=신뢰함”으로, “2=거의 신뢰안함”과 “1=전혀 

신뢰안함” 문항을 합하여 “0=신뢰안함”으로 코딩하고, 각국의 개인 평균값으로 국가수

준 데이터를 구하였다. 이로써, 정부신뢰를 0에서 1의 범위에서 측정하였다. 

1) 본 문항에서는 정부(government) 대신, 공무원으로 구성된 집단으로서의 정부(civil service)
를 의미한다. 



인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향분석 235

2) 독립변수 

독립변수는 인사제도의 정치화이다. 인사제도의 정치화는 스웨덴 정부의 질(Quality 

of Government: QoG) 연구소의 전문가 설문조사(Expert Survey Dataset I, II)를 

사용하였다(Teorell et al., 2011; Dahlström et al., 2015). QoG 전문가 설문조사

는 평균 3명의 국가 전문가를 선정하여 그들의 주관적인 평가를 기반으로 이루어진다. 

2015년 QoG 설문조사는 조사대상인 159개국 중 122개국에서 3명 이상의 국가 전문

가를 선정하여 국가 데이터를 구축하였다. 인사제도의 정치화를 측정하기 위한 변수로, 

일반 공무원의 정치적 채용과 고위직 공무원에 대한 정치인의 인사개입 등 두 개의 설

문문항을 사용하였다(Cronbach’s alpha: 0.753). 첫째, 정치적 임용으로 “공무원 채

용시, 후보자의 정치적 연계가 채용을 결정한다”라는 문항으로 측정하며, 고위직 공무

원에 대한 정치인의 인사개입은 “고위 정치지도자가 고위직 공무원을 임용하거나 해고

할 수 있다”라는 문항으로 측정하였다. 각 문항은 7점 리커트 척도로 측정되었으며, 

점수가 높을수록 높은 정치화 수준을 나타낸다. 

본 연구의 조절변수는 정부역량으로, 세계경제포럼(World Economic Forum: 

WEF)의 세계경쟁력 보고서(Global Competitiveness Reports)로부터 전문가 설문조

사(The Executive Opinion Survey)를 사용하였다. WEF는 140여개국을 대상으로 

매년 12개의 지표를 통합하여 세계경쟁력 지수를 제공하고 있다2). 정부역량을 측정하

기 위해서 정부 제도 지표 중에서 정부 효율성 데이터를 활용하였다. 이는 정부가 공

공서비스를 효율적으로 제공하기 위한 규제, 안정적인 정책 환경, 변화에 대한 대응성, 

법ㆍ제도적 환경 등을 포괄하여 측정되었다. 독립변수인 인사제도의 정치화와 같이, 

2012년도와 2015년 데이터를 사용하였다. 

3) 통제변수 

본 연구의 통제변수는 공무원 인사제도, 정치ㆍ경제적 요인 등으로 구분된다. 본 연

구는 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향을 살펴봄에 따라, 다른 인사제도를 

통제하였다. 박현신(2020)은 정부신뢰 형성에 공무원 인사제도의 중요성을 시사함에 

따라, 통제변수에서 공무원 인사제도로서 관료제의 기반이 되는 정년보장과 신공공관

리(NPM: New Public Management) 인사제도로서 성과연계급여 정도를 통제변수로 

2) 12개의 지표는 (정부)제도, 인프라, 거시경제 안정화, 교육, 시장효율성, 노동시장 효율성, 
재정시장, 기술 준비도, 시장규모, 기업 및 혁신 등을 포함한다. 
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사용하였다. 두 변수는 독립변수와 동일하게 QoG 전문가 설문조사를 활용하였다. 

정부신뢰 선행연구에서는 국가의 경제 및 정치적 성과를 정부신뢰를 형성하는 중요

한 요인으로 보고 있다(Pharr & Putnam, 2000; 이시원, 1994; 신상준 외, 2016; 

장용진, 2013). 신상준 외(2016)는 경제성과뿐만 아니라 민주주의 수준은 정부 신뢰에 

긍정적인 요인으로 작용함을 보여주는 반면, 장용진(2013)은 경제발전과 민주주의가 

국가수준에서 정부 신뢰를 낮춘다는 결과를 보여준다. 이러한 논의를 기반으로, 본 연

구에서는 경제성과 요인으로서 경제발전은 세계은행지표(World Bank Indicators: 

WDI)로부터 1인당 GDP의 로그값으로 측정하였다. 한편, 정치적 성과로서, 경제발전

과 높은 상관관계를 고려하여 민주주의 성숙도 대신, 다수의 비토권을 가진 정치행위

자 간의 정치적 견제의 정도로 통제하였다. 정치적 견제의 정도를 측정하는 변수는 

2012년과 2015년의 Political Constraint Index 데이터(Henisz 2002; 2017)를 사

용하였다. 

2. 연구방법 및 분석 모형 

본 연구의 종속변수는 시민의 정부신뢰이다. 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관계

에 대한 가설 검증을 위한 통합 OLS 모형은 다음과 같다. 

yit = ait + β1Polit +β2Govtit + Xitθ + uit (1)

위 식(1)에서 yit는 종속변수로 t시점에서 국가 의 정부신뢰를 나타낸다. ait는 상수

를 나타내며, Polit는 독립변수인 인사제도의 정치화를, β1는 회귀계수를 의미한다. 

Govtit는 정부역량을, β2는 정부역량에 대한 회귀계수를 의미한다. Xit는 통제변수 벡

터를 θ는 통제변수들의 회귀계수를 나타낸다. 통제변수는 인사제도로서 정년보장과 성

과연계급여를, 경제성과로서 경제발전과 정치성과로서 정치적 견제의 정도를 포함한다. 

yit = ait + α1Polit +α2Govtit +α3(PolitGovtit) + Xitδ + uit (2)

위 식(2)는 인사제도의 정치화와 정부역량간 상호작용항을 포함하였다. 식(1)과 동일

하게 yit는 종속변수로 t시점에서 국가 의 정부신뢰를 나타낸다. Polit은 t시점에서 국

가 i의 인사제도의 정치화를, α1은 인사제도의 정치화에 대한 회귀계수를 의미한다. 

Govtit은 정부역량을, α2는 정부역량에 대한 회귀계수를 의미한다. 또한, PolitGovtit은 
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인사제도의 정치화와 정부역량의 상호작용항이며, α3은 이 상호작용항에 대한 회귀계

수를 나타낸다. 마지막으로, X는 통제변수 벡터를 δ는 통제변수들의 회귀계수를 의미

한다. 

Ⅳ. 분석결과 

1. 기술통계 

<표 1>은 본 연구에서 사용하는 변수들의 기술통계를 제시하고 있다. 종속변수인 

정부신뢰는 0.081에서 0.777의 범위에 있으며, 평균은 0.45, 표준편차는 0.18로 나타

났다. 

변수명 관측 수 평균 표준편차 최솟값 최댓값

정부신뢰 108 0.454 0.181 0.081 0.777

인사제도의 정치화 108 4.613 1.040 1.393 6.667

정부역량 108 3.603 0.757 2.201 5.320

정년보장 108 4.606 1.146 1.714 7.000

성과연계급여 108 3.070 0.985 1.000 6.143

경제개발(로그) 108 9.527 1.023 7.072 11.127

정치적견제 108 0.399 0.172 0.000 0.691

<표 1> 기술통계

정부신뢰는 콜롬비아, 과테말라, 페루, 볼리비아, 아르헨티나 등 대부분 라틴아메리

카 지역에서 낮게 나타났다. 특히, 2015년 기준으로 콜롬비아(0.081)가 가장 낮았고, 

다음으로 과테말라(0.086), 페루(0.089), 볼리비아(0.111)의 순으로 낮게 나타났다. 반

면, 정부신뢰가 높은 국가로는 아제르바이잔(0.777), 인도네시아(0.747), 노르웨이

(0.727), 스위스(0.675) 등으로 나타났다. 독립변수로 인사제도의 정치화 평균은 

4.613(SD=1.040)이고, 정부역량의 평균은 3.603(SD=0.757)로 나타났다. 인사제도의 

정치화는 2012년도 기준으로 이집트(6.5), 우크라이나(6.1), 멕시코(6.0), 2015년 기준

으로 타지키스탄(6.7), 과테말라(6.1), 아르헨티나(5.9) 등으로 높게 나타났으며, 2012

년 기준으로 뉴질랜드(1.8), 일본(1.7), 2015년 기준으로 뉴질랜드(1.4), 노르웨이(2.0), 

일본(2.4) 등으로 낮게 나타났다. 정부역량은 2012년 기준으로 아르헨티나(2.4), 알제

리(2.5), 2015년 기준으로 이탈리아(2.2), 아르헨티나(2.33), 크로아티아(2.5) 등 국가
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에서 낮았으며, 2012년 기준으로 뉴질랜드(5.1), 스웨덴(5.0), 2015년 기준으로 핀란

드(5.3), 스위스(5.3) 뉴질랜드(5.2) 등 국가에서 높은 것으로 나타났다. 정부신뢰는 평

균(0.5)을 밑도는 수준으로 다소 부정적임을 알 수 있으며, 인사제도의 정치화는 평균

(3점)보다 높은 편이며 역량은 낮은 편으로 나타났다. 

2. 상관관계 분석

<표 2>는 측정변수들 간 상관관계를 분석한 결과를 보여준다. 본 연구의 종속변수

인 정부신뢰는 최소한 p<0.01의 유의수준에서 독립변수인 인사제도의 정치화(-0.308), 

정부역량(0.474)과 유의미한 상관관계를 보여준다. 공무원 인사제도 변수로서 정부신뢰

와 정년보장 간 상관관계는 0.219, 성과연계급여와의 상관관계는 0.316으로 유의미한 

정(+)의 관계를 보였다. 그러나, 선행연구의 결과와는 달리, 정부의 경제ㆍ정치적 성과

로 경제발전 수준과 정치적 견제는 정부신뢰 수준과는 각각 유의미한 상관관계를 보이

진 않았다. 한편, 인사제도의 정치화와 정부역량 간 상관관계는 –0.579로 p<0.001의 

유의수준에서 강한 상관관계를 나타낸다. 

 1 2 3 4 5 6 7

1. 정부신뢰 1 -.308** .474*** .219* .316*** -.002 -.147

2. 인사제도의 정치화 1 -.579*** -.142 -.584*** -.496*** -.286**

3. 정부역량 1 -.072 .522*** .404*** .082

4. 정년보장 1 -.078 -.001 .086

5. 성과연계급여 1 .482*** .091

6. 경제개발 1 .290**

7. 정치적견제 1

*p<.05, **p<.01, ***p<.001 

<표 2> 상관관계 분석결과

3. 분석결과

<표 3>은 공무원 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 관계를 보여주는 통합 OLS 

결과를 제시하고 있다. 모델 (1)에서는 시간더미만 포함하고 통제변수가 없을 때, 인

사제도의 정치화(β=-0.054)는 정부신뢰에 p<0.01의 유의수준에서 통계적으로 유의

미하게 나타났으며, 모델 (2)에서 인사제도, 정치ㆍ경제 성과가 통제되었을 때, 인사
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제도의 정치화(β=-0.050)는 5% 수준에서 여전히 통계적으로 유의미하게 나타났다. 

모델(3)은 인사제도, 정치ㆍ경제적 요인 외에 정부역량 변수를 분석모형에 포함하였

다. 정부성과 외에도, 선행연구에 의하면, 정부가 효율적으로 서비스를 제공하고 정

책을 이행하는 능력은 정부신뢰 형성에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다(장

용진, 2013; 황창호 외, 2015). 모델(3)에서 정부역량을 통제하였을 때, 인사제도의 

정치화(β=-0.013)는 통계적으로 유의미하지 않게 나타났다. 인사제도의 정치화가 높

은 국가일수록 정부신뢰가 낮게 나타날 확률이 증가한다는 것을 부분적으로 확인하

였으나(가설1), 정부역량이 통제될 때 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 유의미한 관

계가 성립하지 않았다. 한편, 정부역량(β=0.121)은 p<0.001의 유의수준에서 통계적

으로 유의미하게 정부신뢰에 정(+)의 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 선행연구

에서 정부의 효율성이 정부신뢰를 제고한다는 연구결과를 다시 확인해 준다(장용진, 

2013; 황창호 외, 2015). 

그 밖에, 인사제도 변수에서 정치적 중립성을 보장하기 위해 정년을 보장하는 제도

는 모델(2)와 (3)에서 각각 0.036, 0.045로 최소한 5% 수준에서 정부신뢰에 유의미한 

영향을 미치는 것으로 나타났다. 정년보장은 정치적 영향력으로부터 독립적으로 전문

성에 기반하여 판단하도록 정년을 보장해 주는 제도로서, 이러한 전통적인 관료제의 

(1) (2) (3)

β Robust s.e. β Robust s.e. β Robust s.e..

인사제도 정치화 -0.054*** 0.019 -0.050* 0.023 -0.013 0.021

정부역량 0.121*** 0.026

성과연계급여 제도 0.057** 0.021 0.039 0.021

정년보장 0.036* 0.018 0.045** 0.015

경제발전 -0.048* 0.020 -0.063** 0.019

정치적견제 -0.210 0.132 -0.160 0.111

시간더미(2015년=1) 0.001 0.020 0.038 0.025 0.060** 0.022

상수 0.701*** 0.085 0.861*** 0.261 0.375 0.258

F 4.842 5.613 7.901

R2 0.095 0.266 0.414

관측수 108 108 108

***p<.001, **p<.01, *p<.05

주1. β는 비표준화된 계수이며, 클러스터 분산추정량을 사용함 

<표 3> 통합 OLS 분석 결과
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요소를 갖춘 국가일수록 정부신뢰가 높다는 것을 의미한다. 또한, 모델 (2)-(3)에서 

NPM 개혁의 일환으로 민간기업의 인사제도를 도입한 성과연계급여 제도를 갖춘 국가

일수록 정부신뢰가 높게 나타났다(각각 β=0.057, 0.039). 즉, 공무원 인사제도에서 정

치화가 높은 국가는 정부신뢰가 낮지만, 정년보장과 성과연계급여와 같은 인사제도를 

갖춘 국가는 정부신뢰가 높게 나타났다. 

통제변수로는 모델 (2)-(3)에서, 경제적 성과로서 경제발전은 부(-)의 관계를 보이고 

있으나(장용진, 2013), 정치적 견제는 정부신뢰에 통계적으로 유의미한 영향을 미치지 

않는 것으로 나타났다. 장용진(2013)은 경제적 성장으로 국민들의 의식수준이 높아지

면서 정부에 대한 기대치를 상승시킴으로써 정부신뢰가 낮아질 수 있음을 설명하고 있

으며, Norris(1999)의 주장과 같이 경제적으로 부유할수록 “비판적 시민(critical 

citizen)”의 증가로도 볼 수 있을 것이다. 

다음으로, <표 4>는 정부역량에 따라서 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 영

향이 변화하는지를 분석한 결과를 제시한다. 모델 (1)에서 시간더미만 포함되고 통제변

수가 없을 때, 정치화와 정부역량의 상호작용항(β=0.047)은 유의수준(α값) 0.01 하에

서 통계적으로 유의미하며, 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 부정적인 영향은 

정부역량이 높은 국가에서 경감되는 것으로 나타났다. 모델 (2)에서 공무원 인사제도, 

정치경제 요인이 통제되었을 때, 인사제도의 정치화(β=–0.15)와 정부역량과의 상호작

용항(β=0.034)은 유의수준 0.05 하에서 통계적으로 유의미하게 영향을 미치는 것으로 

나타났다. 이러한 분석결과는 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 부(-)의 관계는 정부역

량이 높을 때 보다, 정부역량이 낮을 때 더 강하게 나타난다는 두 번째 가설을 확인하

였다(가설 2). 

<표 5>는 정부역량에 따라 인사제도의 정치화가 정부신뢰에 미치는 한계효과를 보

여준다. 정부역량이 낮을 때(<=2), 인사제도의 정치화는 정부신뢰와 부(-)의 관계를 가

지며, 이는 5% 수준에서 통계적으로 유의미하게 나타났다. 반면, 정부역량이 중간수준 

이상일 때(>=4), 한계효과는 유의미하지 않게 나타났다. 
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한계효과(Marginal Effect) Delta-method S.E.

정부역량=1 -0.116 * 0.058

2 -0.082 * 0.041

3 -0.048 † 0.027

4 -0.013 0.019

5 0.020 0.026

6 0.055 0.041

정부역량=7 0.089 0.057

***p<.001, **p<.01, *p<.05, †p<.10

<표 5> 정부역량에 따른 인사제도 정치화의 한계효과(Marginal Effect)

아울러, 국가들의 정부역량에 따라 인사제도 정치화가 정부신뢰에 미치는 영향이 어

떻게 나타나는지를 살펴보기 위해 <그림 1>에서 그래프로 제시하였다. <그림 1>은 <표 

4>의 모델(2)의 분석결과를 기반으로 한다. 인사제도의 정치화 구간별로 정부역량의 

세 가지 수준이 95% 신뢰수준에서 어떻게 달라지는지를 보여준다. 정부역량이 낮은 

경우, 인사제도의 정치화 수준이 높은 국가일수록 정부신뢰가 낮아지는 것으로 나타났

다. 즉, 정부역량이 높은 경우 보다 정부역량이 낮을 때, 인사제도의 정치화와 정부신

(1) (2)

β s.e. β s.e.

인사제도 정치화 -0.198** 0.074 -0.150* 0.067

정부역량 -0.102 0.078 -0.035 0.074

인사제도 정치화× 정부역량 0.047** 0.017 0.034* 0.016

성과연계급여 제도 0.042* 0.021

정년보장 0.041** 0.015

경제발전 -0.063*** 0.019

정치적견제 -0.139 0.109

시간더미(2015년=1) 0.013 0.020 0.063** 0.022

상수 0.972** 0.357 1.019* 0.400

F 8.479 8.209

R2 0.268 0.435

관측수 108 108

<표 4> 통합 OLS 분석 결과: 정부역량의 상호작용 효과
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뢰 간 부(-)의 관계가 더 강하게 나타났다. 한편, 정부역량이 높은 경우―즉, 정부가 

효율적으로 정책을 이행하고 서비스를 제공할 역량을 갖춘 경우, 국가 간 인사제도의 

정치화 수준의 차이가 다소 긍정적으로 정부신뢰에 영향을 미치는 것으로 보이지만, 

통계적으로 유의미하지 않다. 이러한 분석결과는 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 부

(-)의 관계는 정부역량에 따라서 조건적으로 나타날 수 있다는 것을 실증적으로 제시

하였다. 

종합적으로 볼 때, 인사제도의 정치화가 높은 국가는 정부신뢰가 낮은 것으로 나타

났지만, 정부역량이 높을 때 인사제도의 정치화가 높은 국가와 낮은 국가 간 정부신뢰

의 수준에서 유의미한 차이가 없었다. 즉, 정부가 제도적으로 정비되고 효율성이 보장

된 국가들 간에는 인사제도의 정치화의 수준이 정부신뢰에 부정적인 영향을 미치지 않

았다. 이때 인사제도의 정치화는 네덜란드, 노르웨이, 핀란드, 영국 등의 사례에서 보

듯이, 엽관제나 정실주의에 기반한 인사 결정이라기 보다는, 대의민주주의 하에서 정치

적 목표 달성을 위한 통제 기제로서 사용되고 있음을 알 수 있다. 그러나, Moe의 주

장과 같이, 정부역량이 높은 경우에도 인사제도의 정치화가 높은 국가에서 정부에 대

한 시민의 신뢰가 더 높게 나타나지는 않았다. 반면, 인사제도의 정치화와 정부신뢰 

간 부(-)의 관계는 정부역량이 낮은 국가 간에 강하게 나타났다.

<그림 1> 정부신뢰 예측확률: 정부역량의 상호작용 효과
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V. 결론 및 함의 

본 연구는 제도적 측면에서 공무원 인사제도에서의 정치화가 시민의 정부신뢰 형성

에 미치는 영향을 국가 수준에서 분석하였다. 기존 연구는 제도 성과요인으로 정부성

과와 정책 및 서비스에 대한 평가가 신뢰에 주요한 영향을 미친다는 것을 보여주고 있

다. 이에 본 논문은 공무원 인사제도에의 정치적 영향력이 큰 국가일수록 정부에 대한 

신뢰가 낮아질 수 있음을 실증적으로 제시하였다. 이는 인사제도의 정치화가 시민들의 

정부신뢰를 낮출 수 있음을 시사한다. 선행연구는 인사제도의 정치화가 정부조직의 성

과를 낮추거나 전문성을 저해할 수 있음을 보여주고 있지만(Gilmour & Lewis, 

2006; Lewis, 2008), 본 연구는 이러한 저조한 성과와 전문성의 저하는 궁극적으로 

시민의 정부신뢰에도 부정적인 영향을 미칠 수 있음을 국가 수준 분석을 통해 실증적

으로 제시하였다. 즉, 인사제도의 정치화가 높은 수준의 국가는 민주적 정당성으로 민

주주의를 형성하고 유지하기 위해 중요한 정부신뢰의 위기를 경험할 수 있을 것이다. 

그러므로, 정부신뢰의 영향요인으로 공무원 인사제도의 정치화를 새롭게 제시하였다는 

점에 정부신뢰의 선행연구에 기여하고자 한다. 

다른 한편, 본 연구는 정부역량이 통제될 때, 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간의 

부(-)의 관계는 유의미하지 않게 나타났지만, 정부역량의 수준에 따라서 인사제도의 정

치화가 정부신뢰에 미치는 영향이 달라진다는 것을 실증적으로 보여준다. 즉, 정부역량

이 높을 때 보다 정부역량이 낮을 때, 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 부(-)의 관계

는 강하게 나타났다. 법규정을 강화하는 역량이 부족하고 정부가 전문적인 능력이 약

한 국가에서는 정치적으로 임명되거나 공무원 인사에 정치적인 개입이 증가할수록 공

무원의 전문적인 판단이 어렵고 정치적 판단에 종속되기 쉽다. 이러한 경우, 공무원의 

전문성을 강조하는 학자들의 관점에서 볼 때, 본 연구의 결과는 인사제도의 정치화가 

정치적 책임성을 제고하기 보다는 정부신뢰를 더 낮출 수 있음을 시사한다. 

이와 반대로, 정부역량이 높을 때 국가의 인사제도의 정치화 수준은 정부신뢰에 유

의미한 차이를 보이지 않았다. 즉, 규정을 강화하는 역량과 정부의 능력이 갖추어진 

국가에서 공무원 인사제도의 정치화는 정부신뢰에 유의미한 영향을 미치지 않았다. 이

러한 결과는 정부역량이 높은 국가에서 정치적 임명 및 고위공무원 인사에 대한 정치

적 영향 등 인사제도의 정치화는 정부신뢰를 높이지도 않지만, 낮추지도 않을 수 있다

는 것을 의미한다. 공무원의 전문성을 강조하는 관점에서, 정부역량이 제대로 갖추어져 

있을 때 인사제도의 정치화가 민주적 통제의 기제로 작동함으로써 정부신뢰에 부(-)의 

영향을 미치지 않을 수 있을 것이다. 그러나, 다른 한편으로 Moe의 주장과 같이, 정
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치임용의 증대가 선출직 정치인에 대한 반응성을 높일 수는 있지만, 이러한 정치적 반

응성이 시민의 정부신뢰의 증대로 귀결되는 것은 아닐 수 있음을 제시해 준다. 대의민

주주의 하에서 민주적 책임성을 제고하기 위해 관료의 정치적 반응성을 높이는 것은 

중요한 과제이다. 그러나, 궁극적인 목표는 관료들의 시민에 대한 반응성을 높이고 정

부신뢰를 높이는 데 있을 것이다. 이러한 점에서, 인사제도의 정치화는 관료의 전문성

이 보장될 수 있는 범위에서 책임성을 높이기 위한 기제로서만 신중하게 인정되어야 

할 것이다. 

또한, 분석결과를 통해, 정부역량이 높은 국가와 낮은 국가 간의 정부신뢰 차이는 

인사제도의 정치화가 중간 수준을 상회할 때 유의미함을 알 수 있었다. 이는 인사제도

의 정치화 연구에서 전제하고 있는 민주적 책임성을 확보하기 위해 정치적 기준에 의

한 인사 결정이 어느 정도 수용된다는 가정을 확인해 준다는 데 의미가 있다(Peters 

& Pierre, 2004). 그러므로, Aberbach & Rockman(1988)가 제시하는 ‘정치화 정도

(How much)’의 문제는 정부신뢰 제고를 설명하는 데에도 유효하며 중요하게 고려될 

필요가 있다. 

본 연구의 결과는 다음과 같은 정책적 함의를 제공한다. 첫째, 본 연구는 행정기관

으로서의 정부신뢰에 중점을 두고, 정부신뢰의 영향요인으로 정부의 성과와 능력뿐만 

아니라, 공무원 인사제도가 중요할 수 있음을 확인하였다(박현신, 2020). 특히, 행정기

관으로서의 정부신뢰는 입법부와 사법부를 포함한 포괄적인 정부신뢰를 형성하는 중요

한 요인이다(임재훈ㆍ윤영채, 2018). 인사제도에 따른 공무원의 역량과 전문성에 대한 

인식이 정부신뢰를 긍정적으로 혹은 부정적으로 형성해 갈 수 있기 때문이다(박현신, 

2020). 본 연구의 결과는 인사제도에서의 정치적인 영향이 높은 국가에서는 공무원의 

전문성 훼손, 성과 저하 등으로 인해 정부에 대한 부정적인 인식으로 확산됨으로써 정

부 신뢰가 낮아질 수 있음을 시사한다. 또한, 공무원의 정치적 중립성을 보장하기 위

한 정년보장은 정부신뢰와 정(+)의 관계를 나타냈다. 이러한 결과는 공무원의 전문성을 

보장하기 위한 인사제도가 시민이 정부에 대한 긍정적인 기대와 평가를 하는데 중요할 

수 있음을 의미한다. 둘째, 정부역량이 낮은 곳에서 인사제도의 정치화와 정부신뢰 간 

부(-)의 관계는 더 강하게 나타났다. 이는 정부신뢰를 제고를 위해서 공무원의 전문성

을 보장하는 인사제도뿐만 아니라, 정부역량을 강화할 수 있는 제도적인 장치도 중요

함을 시사해 준다. 

그러나, 본 연구는 다음과 같은 제한점도 있다. 첫째, 본 연구의 분석결과는 데이터

의 제한으로 2012년과 2015년 2차년도를 통합하여 108개 국가를 대상으로 통합 

OLS를 실시하였기 때문에, 다른 시기와 지역에 일반화하여 적용하기에 한계가 있다. 
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향후 데이터가 가용한 범위에서, 특정 지역의 장기 시계열 분석을 통해 이러한 점을 

보완할 수 있을 것이다. 또한, 본 연구의 결과는 전문가 설문조사와 시민의 인식조사

를 기반으로 하기 때문에 인과관계를 설명하는 데 한계가 있다. 이러한 점을 고려하여, 

향후 연구에서는 개인수준에서 실험설계를 기반으로 한 설문조사를 실시함으로써, 인

사제도의 정치화에 따른 시민의 부정적인 인식과 정부신뢰 간 인과관계를 보다 잘 설

명할 수 있을 것으로 기대한다. 
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Politicization of the Civil Service and 

Trust in Government: 

The Role of Government Capacity as Moderator

Hyunjung Kim

This study analyzes the relationship between the politicization of the 

civil service and trust in government, and examines how the relationship 

varies by government capacity, using pooled ordinary least squares (OLS) 

regression analysis. Results show that politicization of the civil service is 

negatively associated with trust in government. Additionally, the finding 

demonstrates that the negative relationship between politicization of the 

civil service and trust in government is stronger when government 

capacity is low than when it is high. Overall, this study suggests that it 

is necessary to consider the politicization of the civil service as a factor 

affecting trust in government and the relationship is contingent upon the 

level of government capacity.

※ Keywords: Politicization of the Civil Service, Trust in Government, 

Government Capacity




