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국문요약

본 연구는 공공조직이 추구하는 핵심가치인 공공성과 수익성의 두 가지 대조적인 가치를 비교 분석하고자 한다. 

공공 조직의 공공성과 수익성이라는 조직 가치에 영향을 미치는 핵심 기제로 행위자(기관장), 제도(노동 유연화 제

도), 환경(조직의 경쟁력)으로 제시하고 이를 실증 분석하였다. 분석결과, 첫째, 내부 출신 기관장에 비해 정치인 출

신 기관장이 임명될 경우 공공성과 수익성에 긍정적인 영향을 미친다. 정치인이 동원할 수 있는 자원, 네트워크, 정

치적 지원이 공공 조직의 가치 추구를 용이하게 하는 것이다. 둘째, 노동유연화는 공공성에는 부정적인 영향을, 수

익성에는 긍정적인 영향을 미치는 것을 확인할 수 있었다. 기존의 선행연구에서 논의되었던 바와 같이 기능적 유연

화를 시도하는 것이 공공 조직의 두 가치를 모두 증진시킬 수 있는 방안으로 판단된다. 셋째, 공공 조직의 경쟁력은 

민간과 비교하는가, 공공과 비교하는가에 따라 서로 다른 영향을 주었다. 민간과 비교했을 때 경쟁으로 인해 공공 

가치가 제고되지만, 공공 기관의 경우 기능 중복에 해당하기 때문에 기능 간 정리와 통합이 요구된다.

주제어: 공공가치, 공공성, 수익성, 리더십, 노동유연화, 경쟁력

Ⅰ. 서론

오늘날 어떠한 유형의 조직도 특정한 가치나 관리양태를 독점하지 않는다. 더욱이 세계화와 정

보화로 인해 시간과 공간에 따른 물리적 제약과 거래비용은 획기적으로 감소되었다. 실시간적인 

지식과 정보의 공유는 공공조직을 포함한 많은 분야에서 글로벌 기준이 보편화되는 현상을 가져

왔다. 한국의 공공부문, 공공조직 역시 세계화의 흐름과 추세에 동조하여 조직 운영 기준 및 핵심

가치 등의 변화에 보다 적극적이고 빠르게 변화에 대응하여 왔다. 복잡한 사회문제의 증가와 더불

어 급증하는 조직 환경의 불확실성은 조직이 특정 가치 및 관리양태만으로 생존을 어렵게 만들게 

되었다. 단순한 관리 양태의 변화를 넘어서 공공과 민간의 경계가 모호해지고 있다. 신공공관리
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(New Public Management)의 흐름 속에서 공공조직은 효율성 가치와 경쟁이 강화되어 왔다. 반면, 

민간기업에서는 영리활동에 사회적 책임성과 가치를 담아야 하는 사회적 책임이 기업의 경영 전

략으로 부각되고 있다. 즉, 공공조직들에게는 효율성과 경쟁의 논리가 강조되고, 민간 영역에는 

공공성과 사회적 책임에 대한 논리가 증대되어 상호 복합적으로 조직운영의 원칙들이 나타나기 

시작했다(장용석･조희진, 2013).

공공조직의 공공성 추구는 과거부터 지금까지 변함없는 조직운영의 핵심 가치이다. 1990년대 

이후 신공공관리(New Public Management)가 대두되면서 비대하고 비효율적이라고 비판받던 정

부 부문의 효율성, 효과성, 책임성을 향상시키기 위해 민영화, 민간위탁, 성과관리등과 같이 시장

원리를 강조하는 민간부문의 제도가 공공부문에 도입되기 시작하였다(Thiel & Leeuw, 2002: 268; 

OECD, 1997; Brown & Potoski, 2003: 446; Dahlström & Lapuente, 2010: 578). 반면, 사적 이윤추

구를 목적으로 하는 민간기업 또한 사회적 책임성을 중요한 경영가치에 포함시키고 있으며 기업

의 지속가능한 발전을 위해 정당한 이윤추구를 통한 ‘착한 성장’이 뒷받침되어야 한다는 규범이 

자리 잡고 있다(Meyer & Bromley, 2012; Diener & Seligman, 2004: 11; Drori et al., 2006). 

조직 운영의 원리들이 민간/공공을 넘어 융복합적으로 나타나면서, 공공성, 공공가치의 개념은 

더 넓어지고 모호해졌다. 일반적으로 공공 가치는 정부가 창출하거나 시민으로부터 요구받는 다

양한 가치들을 일컫는다(Kelly, 2002). Moore(1995; 2005)는 공적 가치를 ‘공리주의와 후생경제학

에서 제시하는 개인 만족의 합’, ‘시민의 대리인으로서 정부가 정당성을 얻고 행동하는 목적’, ‘둘 

간의 중간’으로 정의한다. 이제 공공조직이 추구해야 하는 공공가치는 효율성, 책임성, 대응성, 공

공성, 수익성, 정당성 등 다양하고 복잡하며 혼재되었다. 

공공성을 최우선으로 추구하는 공공조직은 이제 효율성과 수익성 역시 조직 운영의 핵심가치

로 인정되며, 더욱 확대된 공공성 역시 조직 운영의 중요한 가치로서 작동하게 된다. 공공조직은 

공공재와 공공서비스의 생산 및 전달 주체로서 민간 기업과 마찬가지로 생산의 주체이기도 하지

만, 독점적 지위를 통해 영향력을 발휘할 수 있는 공공의 영역 안에 존재하게 된다. 따라서 공공조

직이 설립 목적을 통해 이루고자 하는 목표와 다양한 가치들이 혼재되거나 충돌을 일으키기도 한

다. 이러한 혼란과 충돌은 실제 공공 부문에서 활동하는 실무자들로 하여금 가치관의 혼란은 물론 

실질적인 기관의 목표를 달성하는데 모호함을 제공한다. 

공공조직은 조직운영의 핵심원리인 공공성의 추구와 더불어 효율성과 수익성이 동시에 강조되

는 과정에서 조직 내의 혼란이 발생 할 수 있다. 특히 신공공관리론 패러다임의 일환으로 중시되

고 있는 작은 정부, 효율적 운영, 경쟁 추구 등이 공공 기관의 운영 기제에 영향을 미치는 것은 물

론, 대표적인 두 가지 대조적 가치들에 서로 다른 영향을 미칠 것으로 보았다. 따라서 본 연구에서

는 공공조직이 추구하는 공공성과 수익성 간의 혼재가 존재함에도 불구하고 두 가지의 가치 간의 

보완과 조화가 필요하다는 가정 하에, 각 가치에 영향을 미치는 요인을 규명하는 것을 연구의 목

적으로 한다. 본 연구의 구성은 다음과 같다. 먼저, 공공의 개념과 범위, 나아가 공공성과 수익성에 

대한 이론적 논의를 통해 구현되는 매커니즘을 설명한다. 가치 구현의 기제로서 낮은 수준에서부

터 행위자, 제도, 환경을 이해하고자 한다. 둘째, 이론을 통해 도출된 개념들을 변수화하고 분석방
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법을 설명한다. 셋째, 공공성과 수익성의 영향요인을 실증적으로 규명하기 위하여 한국노동연구

원의 사업체 패널조사의 문항을 변수로 활용하여 패널회귀분석 고정효과모형을 활용하여 분석한

다. 마지막으로 실증적 분석결과를 토대로 영향요인을 밝히고, 이를 통해 정책적 함의를 논의한

다. 

Ⅱ. 이론적 논의

1. 공공의 개념과 공공부문

공공(Public)이란 개념은 일반적으로 민간과의 대비로서 정의된다(Pesch, 2008; Benn & Gaus, 

1983). 정치학적 관점으로 접근할 때 공공은 사적 이익을 추구하고자 하는 개인의 자유와는 대비

되는 것으로서 이러한 자유가 공동체 차원에서 보호받을 수 있는 규칙이나 제도로서 정의된다. 반

면, 경제학적 관점의 경우, 공공재를 생산하는 주체로 이해한다(Pesch, 2008). 즉, 공공의 개념이 

주체를 중심으로 구분되어 설명되어 왔다. 그러나 하버마스는 공공의 영역을 개인적 차원과 구분

하여 사회 구조 내에서 구성원들 간의 행위와 의사소통으로 정의하여(1989), 앞서 살펴봤던 민간

과 공공의 개념과 달리 여론 혹은 공론장으로서 공공 영역을 개념화하고 있다. 또한 공공의 개념 

범위를 더 확장하여 Bozeman(1987: 6)은 ‘모든 조직은 공적이다’라고 하며, 단순히 민간과의 구분

을 넘어 정치적 권한으로부터 영향을 받는 부문으로 정의한다. 

이처럼 학계에서 정의하는 공공의 개념이 다양하다보니 현실에서 공공 부문을 설명하는 경향 

또한 광범위하게 이루어졌다(정재하, 2005). 공공 부문을 공동체의 이익을 보호하기 위한 규칙과 

제도로서 이해한다면 정치행정학적 관점과 법적 관점을 통해 법률이나 하위 규칙을 통해 존립 근

거를 보장받을 수 있는 제도로서 입법부, 행정부, 사법부를 공공으로 정의할 수 있다(정재하, 

2005). 김태현(2001)은 공공부문을 소유와 지배구조를 기준으로 한 좁은 의미에서 정부와 공공단

체로 보았고, 생산물을 기준으로 한 넓은 의미로는 정부와 공공단체가 생산한 재화와 서비스까지 

포함하였다. 비슷한 맥락에서 Gemmell(1993)은 공공 부문을 정부와 동일하게 인식하여 정부의 사

용자원, 정부의 지출, 정부의 소유, 정부의 통제, 정부의 생산 재화의 5가지 차원으로 정의하였다. 

공공의 개념은 소유의 주체를 통해 구분되기도 한다. 공공 부문은 민간과 달리 정부가 소유한다

고 이해된다(Dahl & Lindblom, 1953). 정부가 공공 기관을 소유하는 구조는 단일한 지배구조로 이

루어졌으며, 대리인으로서의 기능을 본질로 한다는 점에서도 차이를 지닌다. 한편, 노사관계 관점

에서 공공 부문은 실질적인 사용자가 정부인 경우를 의미한다. 즉, 정부가 사용자로서의 지위로 

근로자를 고용하여 근로조건을 결정하거나 통제하는 조직으로 정부기관뿐만 아니라 정부투자기

관이나 출연기관, 공공법인체 등도 포함된다. 공공을 경제학적 관점을 통해 이해한다면, 공공 부

문은 시장실패의 조정 역할로서 정의된다. 시장 조정자 역할을 통해서 알 수 있듯이 민간과 대비

되는 개념으로서 정부가 공공재나 서비스를 생산하고 전달하며 총 자원의 배분과정에서 직간접적
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인 역할을 갖는 영역으로 볼 수 있다(정재하, 2005). 이상의 개념들을 종합하면 공공 부문은 법률

이나 하위 규칙을 통해 존립 근거를 보장받는 제도로서 공공 재화나 서비스를 생산하거나 전달하

는 정부와 공공단체를 모두 포괄하는 조직들로 정의할 수 있으며, 본 연구 역시 이 정의를 통해 공

공부문을 구분하고자 한다.

본 연구에서의 공공부문은 보다 구체적으로 공공기관의 운영에 관한 법률에 의해 법적으로 지

위를 보장받고 있는 공공기관을 의미한다. 기획재정부가 지난 2015년 1월 29일 지정한 공공기관

들은 총 316개로 공기업 30곳, 준정부기관 86곳, 기타 공공기관 200곳이다. 여기에는 출자기관, 출

연기관, 보조위탁기관 등 다양한 형태의 공공기관과 각 지방정부의 관할 하에 있는 지방공기업이 

포함된다. 공공 기관은 법률에 의해 그 소유권이 명확히 규정되며 내외부 지배구조를 통해 기관의 

설립목적을 달성할 수 있도록 견제와 균형이 이루어진다(조택, 2007). 구체적으로 내부의 운영 심

사를 위해 이사회와 감사가 독립적으로 운영되고, 외부에서는 기관신설 심사, 기능적정성 심사, 

경영공시제도 등이 있다(조택, 2007).

2. 신공공관리론의 확산: 공공성과 수익성

공공조직이 조직 운영을 위해 추구하는 핵심가치는 기존의 공공성을 넘어 수익성까지 포함하

고 있다. 신공공관리론(New Public Management)의 전 세계적으로 확산은 정부의 규모와 기능을 

축소하는 ‘작은 정부론’과 전통적 관료제적 운영방식의 폐해로 알려진 비효율성을 개선하기 위한 

‘성과주의’의 열풍을 가져왔다. 작은 정부론과 성과주의를 위한 핵심적 구성요소로서, 전문적 관

리’, ‘성과의 명확한 기준과 측정’, ‘산출 통제 강조’, ‘공공 부문의 단위 해체’, ‘관리 실행에서 민간 

부문의 스타일 도입’, ‘자원 활용에서의 규율과 절약’등이 제시되었고(Hood, 1991), 민영화를 비롯

해서, 개방형 임용과 노동유연화 등의 제도가 도입되었다.

신공공관리론의 흐름 속에서 공공조직을 대상으로 한 공공성과 수익성에 관한 연구는 다양한 

주제로 폭넓게 연구되고 있다(Haque, 2001; Benn & Gaus, 1983; 소영진, 2003; 임의영, 2003; 유미

년, 2012). 공공성에 대한 개념과 정부의 역할에 대한 논의를 중심으로 민간의 경쟁원리와 효율성 

원칙의 함의와 효과에 대한 연구들이 대표적이다. 공공성에 대한 일반적 이해는 공동체의 이익을 

보호하기 위하여 공공재의 생산과 서비스를 생산하고 전달하는 정부의 역할을 의미한다. 이때 정

부의 역할은 경제적 관점에서 시장 실패를 조정하기 위한 공공재 생산의 주체를 의미하며, 정치적 

관점에서는 공동체의 이익을 보호하기 위한 유기적 모드로서 정의된다. 즉, 정부는 공공성 발현의 

주체로서 비시장재를 생산하는 공공성의 담지자인 것이다(Pesch, 2008). 

초기의 경제적 관점과 정치적 관점에 따르면 적어도 공공성의 개념상 혼란과 모호성은 발생하

지 않았다. ‘보이지 않는 손’에 의해 조정될 것으로 여겨졌던 시장은 애초 가정과는 달리 외부성, 

정보의 비대칭성, 경쟁의 부족 등으로 인하여 자원과 소득의 분배 측면에서 효율적인 배분을 이루

지 못하게 되었다(Pigou, 1938). 이러한 시장 실패의 조정자로서 정부의 역할이 강조되었다. 정부

는 민간 부문의 비효율성을 조정하고자 적극 개입하여 막대한 규모의 공공재와 공공 서비스를 제
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공하였으나, 독점의 폐해, 지대추구의 문제, X-비효율성 등의 문제를 야기시켰다(신해룡, 1994: 

33-34). 결과적으로는 자원과 소득 분배의 비효율성은 조정되지 않았고, ‘보이지 않는 손’에 비해 

더 큰 비효율성을 보이게 된 것이다. 이에 따라 민간의 시장적 원리를 도입하여 정부의 비효율성

을 조정하고자 하는 일련의 혁신적 흐름이 이루어졌다. 1980년대 영･미 국가를 시작으로 공공 부

문의 개혁과 정부의 방만한 경영을 해결하고자 민간의 경쟁 원리와 고객주의를 도입한 것이다. 

공공 부문의 수익성에 관한 강조는 바로 이러한 변화 흐름의 연장선에서 이루어졌다. 공공 부문

의 성과로서 기존의 공공성, 공정성, 평등성 등 비재무적 성과들이 중시된다고 하더라도, 새로운 

정부 개혁의 일환으로 이루어진 효율성과 수익성에 관한 강조는 전반적인 공공 부문에서 매우 중

요한 평가 기준으로 자리 잡았다. 그러나 이론적으로는 시장주의 관점이 논리적 전개에 비해 공공

부문의 성과 증진과 책임성 강화라는 경험적 증거를 면밀히 찾아내는 데에 많은 발전을 이루지는 

못하였다. 또한 현실적으로 지나친 분업 및 분절화, 경쟁 및 계약관계로 인한 위험의 감수 상황은 

공공부문의 근본적 가치라고 할 수 있는 책임성, 반응성 등의 기반 역시 약화시켰다. 더 큰 문제는 

문제는 공공성과 수익성은 모두 공공 부문에서 중요한 가치로 받아들여지지만 현장 실무자들에게

는 혼란을 가중시키고 있다는 점이다(O’Flynn, 2007). 

즉, 공공성과 수익성이라는 두 가지 정책 목표를 동시에 달성하는 것은 흔히 모순적 상황으로 

이어지며, 공존보다는 갈등을, 보완보다는 상충하는 관계로 인식되고 있다(이민호 & 윤수재, 

2009; 유미년, 2012). 공동체의 이익을 보호하기 위하여 공공성을 추구하는 것은 비용과 관계없이 

필요한 계층에게 막대한 공공재와 공공서비스를 제공하는 과정을 수반한다. 그러나 이런 경우 비

용 대비 수익이 얼마나 창출되었는가를 중시하는 수익성의 경우 형편없이 낮아질 수 있다. 문제는 

현실에서 흔히 상충관계를 보이는 두 지표가 실제 장기적으로 보완될 때 공공 부문이 온전히 제 

기능을 다할 수 있다는 점이다(이민호･윤수재, 2009; 유미년, 2012; Haque, 2001). 

조직의 핵심가치는 어떻게 구현되는가? 일반적으로 조직은 조직구조 및 제도 변화를 통해 조직

의 핵심가지를 구현하고자 한다. 이 때 조직을 둘러싸고 있는 조직 환경은 조직 운영의 변화에 원

인이 되기도 하며, 변화에 대한 정당성을 부여하기도 한다. 반면 조직 내의 변화는 조직의 리더십

이 핵심가치를 수립하고 구현하는데 핵심적 역할을 수행하게 된다. 따라서 본 연구는 조직의 가치

구현 기제로서 행위자, 제도, 조직환경을 보다 구체적으로 살펴보고자 한다. 

3. 조직의 가치구현 기제 (1): 행위자로서 정치적 리더십

모든 조직의 의사결정에 가장 중요한 의사결정자는 조직의 장 혹은 의사결정 협의체이다. 조직

의 목표와 방향성을 결정하고 책임지며, 핵심 가치를 설정하는 핵심 행위자로서의 리더는 조직 분

야 및 부문을 넘어서 중요한 행위자이다. 공공조직에서의 리더는 조직 구성원의 만족과 더불어 조

직 서비스의 수요자의 니즈, 사회 전반의 정치적, 사회적 영향을 고려하는 의사결정이 필요하며 

여론의 많은 관심을 받는다는 점에서 조직에서 살펴볼 필요성이 존재한다. 공공조직의 경우 리더

십이 정치적으로 결정되는 경우가 많으며, 정권치적 영향과 함께 강력한 리더십을 발휘하기도 한
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다. 일반적으로 공공조직의 리더십, 즉 기관장 임명 및 선임이 공공기관의 운영에 관한 법률에 따

라 기관 내 이사회에서 임원추천위원회를 구성･심사하여 주무기관장에게 추천한 후 공공기관운

영위원회의 심의, 의결을 거쳐 대통령이 임명토록 되며, 준정부기관은 주무장관이 임명하게 된다. 

따라서 정치적 영향력과 조직 장악력이 큰 인사들이 현실적으로 공공기관 및 공공 조직의 장으로 

임명되게 된다. 

조직 운영 및 성과에 영향을 미치는 요인으로 많은 연구들은 행위자로서 기관장 혹은 리더십이 

중요한 요인이라고 주장한다. 보다 구체적으로 기관장이 내부 출신인지 등의 요인과 전문성, 정치

적 독립성 등을 중심으로 연구되어 왔다(정지수･한승희, 2014; O’Toole & Meier, 2014; 강영걸, 

1999; 이명석, 2001; 유승원, 2013). 기관장의 내부 임용과 외부 임용에 관한 연구에서는 주로 내부 

출신자들이 외부 출신자에 비해 조직 내부의 경험과 사정에 밝기 때문에 조직의 성과를 높이는데 

긍정정인 영향을 준다고 보았다(Grusky, 1963; Allen et al. 1979; Brown, 1982; 강영걸, 1999). 정부

투자기관 임원의 정치적 임용과 경영실적에 관한 연구에서는 정치적 임용과 관료출신 임용이 경

영실적에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다(이명석, 2001). 이제까지 낙하산 인사로 불리

며 정실 인사로 비판받아왔던 행태는 초기 군부 장악에서 정치인 인사의 형태로 점차 급증하였고

(이명석, 1997) 이에 대해 경험적 연구를 수행하여 실제 경영 효율성에 미친 부정적인 영향을 규명

한 것이다. 

반면 기관 내부가 아닌 외부 출신 전문가나 정치인이 조직성과에 부정적인 영향이 아닌, 오히려 

긍정적인 영향을 미친다는 연구들 또한 존재한다(김다경･엄태호, 2013; Moynihan & Pandey, 

2005; Gianakis & Wang, 2000; Rainey & Steinbauer, 1999). 이와 같은 연구들은 기관장이 가진 정

치적, 행정적 네트워크가 자원을 동원하는데 도움이 된다는 자원동원이론을 통해 설명된다. 이는 

공공 기관장에서 흔히 보이는 유형인 정치적 임명이 이루어질 경우, 내부 출신이나 다른 공무원 

출신에 비해서도 외부로부터 자원이나 정치적 지원을 동원할 수 있는 가능성을 높여 조직의 성과

에 긍정적인 영향을 미친다는 것이다. 김다경과 엄태호의 연구에서는 CEO의 정치적 경험과 다양

한 정부 부처 재직 경험이 정부지원금 획득에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다(2013). 또

한 Moynihan과 Pandey는 정치적 임명으로 기관장이 된 경우 조직의 자원을 높이고, 외부로부터 

자율성을 확보하기 때문에 조직의 효과성을 높일 수 있다고 규명하였다(2005). 특히 Rainey와 

Steinbauer(1999)는 정치적 지원, 기관 자율성, 사명 유의성이 높을수록 조직 구성원의 동기를 높

여 더욱 효과적인 조직을 만들 수 있다고 보았다. 우리나라 공공 기관의 정치적 임명은 흔히 외부

적으로 많은 비판을 받아왔지만, 실적주의적 경향으로서 전문가를 고용하는 것에 비해 정실주의

에서 볼 수 있는 외부나 유관기관으로부터 얻을 수 있는 정치적 지원, 높은 충성심, 높은 반응적 

역량(responsive competence) 등은 조직에 긍정적인 영향을 줄 수 있다(Peters, 2002; 83).

많은 연구들이 행위자 혹은 리더십의 중요성을 강조하듯 반대되는 연구 결과 역시 주장된다. 즉, 

기관장 및 리더십이 조직에 큰 영향을 미치지 못한다는 주장 역시 제기된다(Moon, 2001; 안성규 & 

곽채기, 2013). 미국의 지방정부를 대상으로 한 연구에서는 기관장이 어떤 정치적인 성향을 지니는

지가 조직성과에 긍정적인 영향을 미치는 혁신적 요소에 별다른 영향을 주지 않는다는 점을 규명
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하였다(Moon, 2001). 또한 지방공기업을 대상으로 기관장의 임용 유형과 경영성과의 관계를 분석

한 연구에서는 실제 임용 유형에 따라 경영성과의 차이가 없는 것으로 나타났다(안성규･곽채기, 

2013). 이 연구에서는 지방공단의 경영성과의 경우 민간인 출신 기관장일 경우 공무원 출신에 비해 

1.87% 낮아지고, 정치인 출신의 경우 공무원 출신에 비해 2.81% 낮아지는 것으로 나타났다. 

따라서 기존 연구들의 주장을 통해 조직의 가치를 구현하는 기제로서 행위자를 살펴볼 때, 리더

십은 다른 행위자들보다 공공조직에서 중요한 행위자라고 할 수 있다. 리더십의 출신배경, 교육수

준 등 다양한 요인들이 중요하게 제시되지만, 무엇보다 공공조직의 경우 정치적 인사가 조직의 목

표 및 방향설정에 중요하다는 것은 부인할 수 없다(Rainey & Steinbauer, 1999). 그럼에도 불구하

고 리더십을 통한 조직성과 혹은 경영성과에 관심이 집중되어 있었다. 조직의 리더가 성과를 넘어 

조직의 핵심가치를 결정하는 것에 대한 관심은 상대적으로 낮았다. 본 연구는 공공조직의 경우, 

조직성과도 매우 중요하지만 조직의 추구하고자 하는 핵심가치 역시 중요하다는 인식에서 출발하

였다. 기관장의 출신 배경은 일반적으로 공공조직의 정치적 인사와 관련하여 중요하게 논의되어 

왔다. 정치적 리더십이 조직성과에 어떠한 영향을 미치는지 즉, 재무적 성과를 높이거나, 정부지

원금 확보에 유리하거나, 조직의 효과성을 높이고, 사회적 책임에 중요한 영향을 미친다는 것은 

사실이다. 그러나 정치적 리더십이 공공조직에 있어서 공공성과 수익성으로 핵심가치를 구분하였

을 때, 어떠한 가치에 보다 중점을 두게 될 것인지에 대해서는 연구가 더 필요하다고 생각하였다. 

공공조직이라는 조직 특성에 기인하여 정치적 리더십은 공공성에 보다 긍정적일 것이라는 가정을 

검정해보고자 한다. 따라서 본 연구에서는 조직의 정치적 리더십이 공공성 구현에 긍정적 영향을 

미칠 것이라고 가설을 설정하였다. 구체적인 기관장의 유형은 내부 출신을 기준으로 외부 전문가 

출신, 공무원 출신, 정치인 출신 기관장을 비교하였다. 조직의 정치적 리더십 즉, 기관장이 정치인 

출신일 때 내부 출신 기관장에 비하여 상대적으로 공공성에 보다 중점을 두고 조직을 운영할 것으

로 가정하였다. 

가설 1: 조직의 정치적 리더십은 조직의 공공성 구현에 긍정적 영향을 미칠 것이다.

4. 조직의 가치구현 기제 (2): 대표 제도로서 노동유연화

신공공관리론의 주요한 관심은 기존의 공공성과 더불어 강조되고 있는 공공 조직의 효율성의 

제고 노력이다. 효율성 제고를 통한 수익성 강화, 나아가 시장주의적 제도와 정책의 도입으로 이

해될 수 있다. 이러한 측면에서 대표적으로 도입된 제도는 크게 노동유연화 제도라고 할 수 있다. 

노동유연화 제도는 공공조직의 노동시장 구조개혁과 생산성 제고를 위해 도입되었다. 그러나 노

동 유연화 등의 제도는 채용부터 구성원 관리까지를 포괄하여 논의가 되었으나, 이러한 제도의 도

입이 조직의 핵심가치를 어떻게 구현시켰는지는 상대적으로 관심이 부족했다. 실제로, 효율성 제

고 노력으로 인하여 공공 부문의 비정규직, 파견･용역 등은 점차 그 비율을 넓혀가 지난 2012년에

는 비정규직이 25만 명, 파견･용역직은 11만 여명에 달하였다.1) 이는 전체 총인원의 20.5%, 정규
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직 대비 25.8%에 달하는 비율이다. 

노동유연화는 이중노동구조로서 내부와 외부노동시장으로 구분된다(Doeringer & Piore, 1971). 내

부와 외부의 기준은 이중노동구조로 알려진 노동시장이론에서 비롯되었다. Doeringer와 Piore(1971)

가 주목한 노동시장 이중구조는 기업 내에는 일반적인 시장에서 보는 것처럼 수요와 공급에 따라 임

금이 결정되는 것이 아니라, 채용, 직무 배치, 승진과 같은 기업 내의 고용 관계나 관리규칙에 따라 

임금이 결정되고 지위가 보장되는 현상이 있다는 데에서 출발한다. 따라서 기업 내부에서 보호받는 

경우 고용의 안정성과 임금, 승진 등의 보상이 주어지지만, 기업의 외부노동시장에 처해진 경우 불안

정한 고용과 낮은 임금, 실업 등을 겪게 된다. 이처럼 노동시장이 이중으로 구성된 경우 기존의 내부

노동시장에서 나타나는 고비용, 경직성, 관료제적 통제 기제의 비효율성 등을 바로잡기 위하여 외부

노동시장, 즉 비정규직의 고용을 확대하는 방안을 택하게 된다(노용진･원인성, 2003). 

노동시장 구조와 관련하여 비정규직의 고용 증가는 조직의 효율성을 증대시켜 결과적으로 조직 

성과가 제고될 수 있다는 연구 결과들이 존재한다(Valverde et al. 2000; 이제형, 2010). Valverde et 

al(2000) 고용형태를 상세하게 구분하여 분석하였다. 비정규직 고용 형태를 파트타임, 계약직, 상

용직, 하청 등으로 나누어 각각이 기업성과에 미치는 영향을 보았는데, 계약직 근로자가 기업성과

를 제고한다고 주장한다. 또한 외부노동시장을 활용한 수량적 유연화가 고용 조정을 손쉽게 하여 

기업이 외부의 위기에 대하여 유연하게 적응할 수 있다고 보는 연구도 존재한다(이제형, 2010). 반

면, 비정규직의 수나 비율을 늘리는 것보다 이들을 관리하는 유형이 더욱 중요하다는 연구도 존재

한다. 사업체 패널조사를 표본으로 사업체의 비정규직 관리유형을 고용의 형태, 관리의 제도화 수

준, 활용의 목적에 따라 구분하여 실증적으로 분석한 연구에서는 직접고용중심형에서 이직률이 

높고, 간접고용중심형이 직접고용중심형에 비해 이익변동성이 낮아 수익의 지속성을 보이는 것으

로 나타났다(김윤호, 2011). 또한 노동유연화를 수량적, 기능적, 임금 유연화로 구분한 뒤, 비정규

직 비율과 같은 수량적 유연화보다는 기능적 유연화가 기업의 성과를 높일 수 있다고 밝히고 있다

(김용민･박기성, 2003). 

여기서의 문제는 비정규직 비율과 같은 수량적 유연화의 효과가 고용 조정을 통한 노동 비용을 

감소시키는 효과를 가져 올지는 모르나, 부정적 외부효과에 대한 고려가 부족했다는 점이다. 단순

히 효율성 증진을 위한 고용형태의 개편 즉, 비정규직 고용을 늘리는 것은 인사 및 관리감독의 비

효율성과 임금･근로조건･복리후생에서의 불평등을 들 수 있다(은수미, 2006). 정규직 중심의 노동

시장 구조에서 비정규직을 대상으로 한 인사 및 관리 체계는 이중적으로 이루어질 수밖에 없다. 

또한 기간제와 같은 인력의 경우 별도의 전환이나 승진체계가 없기 때문에 직무에 대한 동기를 부

여하기 어렵고 소외감과 불만을 발생시키는 문제점이 발생한다. 다음으로 비정규직은 동일한 직

무라 하더라도 호봉 및 수당의 차이를 가지기 때문에 근속년수가 높아질수록 정규직과의 임금 격

차가 높아진다(은수미, 2006). 이러한 차이는 단순히 임금뿐만 아니라 승진과 복리후생에서도 마

찬가지의 문제를 발생시키기 때문에 직무 몰입이 낮아지고 이직률이 높아지는 등 조직 문화에 부

정적인 영향을 줄 수 있다(박종혁･최우성, 2006; 김윤호, 2011). 호텔 종업원을 대상으로 한 연구

1) 2013. 4. 공공부문 비정규직 고용개선 대책 보완지침
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에서는 비정규직 증가는 조직몰입과 경력몰입에 부정적인 영향을 미치고, 조직몰입과 경력몰입이 

모두 낮은 경우에는 높은 경우에 비해 이직의도가 높았다(박종혁･최우성, 2006). 

공공 조직의 노동유연화 제도 역시 효율성 제고를 위한 노력으로 수익성을 높일 가능성은 높으

나, 부정적 외부효과 역시 발생할 수 있다. 비정규직의 증가로 인한 중산층 붕괴와 내수기반의 약

화, 정규직과 비정규직간의 불평등으로 인한 사회적 갈등의 증대 등 조직 수준을 넘어 사회 전반

적인 부정적 영향 역시 나타날 수 있다(은수미, 2006). 특히, 공공 부문의 비정규직 확대가 공공성

을 저해한다고 보는 이유는 대체로 두 가지로 나뉜다. 첫째, 공공 부문의 특수성 때문이다. 공공 

부문이 생산하는 공공재나 서비스는 기본적으로 공동체의 이익을 목표로 하기 때문에 비정규직 

확대로 인해 조직 몰입이 저해되어 상품이나 서비스의 질이 낮아진다면 이는 바로 공공성 저하를 

의미한다(은수미, 2006; 은종환 외. 2014). 둘째, 공공 부문 내의 임금, 승진, 복리후생 등에서의 불

평등이 조직문화를 저해하여 공공서비스의 공공성을 담보하기 어렵다(안주엽 외, 2006; 은수미, 

2006; 은종환 외. 2014). 공공 기관 내부에서 다양한 차별적 요소들은 조직 공정성을 저해하고 이

는 공공재와 서비스의 저하로 이어지는 것이다. 

따라서 노동유연화 등의 효율성을 높이기 위한 정책들은 수익성과 공공성이 다르게 작용될 것

으로 예상할 수 있다. 즉, 본 연구에서는 신공공관리론의 대표적 제도로서 노동유연화 비율이 높

을수록 조직의 수익성에 긍정적인 영향을 미칠 것으로 보이나, 공공성에는 부정적으로 작용할 것

이라고 가정한다. 이러한 내용을 토대로 가설을 정리하면 다음의 가설2와 같다. 즉, 조직의 핵심가

치를 구현하기 위한 제도가 핵심가치를 구현하는데 어떠한 영향을 미쳤는지 검정하고자 하며, 노

동시장의 구조개혁으로 대표적 정책이었던 노동유연화를 중심으로 살펴보고자 한다. 

가설 2: 조직의 효율성을 높이기 위한 제도의 비율이 높을수록 조직의 공공성 구현에 부정적 영향을 미칠 것이다.

5. 조직의 가치구현 기제 (3): 환경에 대한 대응으로서 경쟁력

조직을 둘러싸고 있는 조직 환경은 조직이 추구하는 핵심가치를 변화시키기도 하고, 변화된 가

치에 정당성을 부여하기도 한다. 공공조직의 경우, 조직 환경의 변화로 효율성을 강조하고 있다. 

공공조직의 경우, 민간기업에 비하여 상대적으로 경쟁이 부족하고 일정부문 공공서비스의 주체로

서 독점적 지위를 보장받게 된다. 따라서 효율성을 추구하기 이전에 경쟁력의 부족 문제가 제기되

어 왔었다. 그러나 조직 환경의 불확실성이 증가하고, 시장의 범위가 확대되면서 공공조직 역시 

국내외 시장의 경쟁환경에 노출되고 있다. 따라서 환경에 대한 조직의 대응으로서 공공조직의 경

쟁력은 보다 중요해지고 있다.

일반적으로 조직은 환경과의 상호작용을 통해 조직을 운영 및 관리하는데, 다른 조직 혹은 유사 

조직과의 경쟁을 통해 조직 의사결정을 정해나간다. 일반적으로 조직 평판이나 경쟁력은 조직의 

자원 및 역량으로 간주되며 조직이 고유한 특성을 넘어 새로운 역할을 부여받거나 도전을 가능하

게 한다. 즉, 전통적 관점에 따르면 공공 조직의 경쟁력이 높으면 공공성을 넘어 수익성에도 도전



146  ｢지방정부연구｣ 제22권 제3호

할 수 있거나 혹은 공공성에 더 집중할 수도 있게 되는 것이다. 조직의 경쟁력은 조직 내부의 역량

을 넘어 민간 및 공공 부문에서의 경쟁력으로 이해될 수 있는 것이다.

경쟁력은 흔히 경제학과 경영학에서 사용해 온 개념으로 산업, 기업 등이 다른 산업 혹은 기업

과 비교하여 높은 수익을 올릴 수 있는 개념으로 설명할 수 있다. M. Porter(1980)는 “경쟁시장에서 

평균수익률보다 지속적으로 높은 수익률을 올릴 수 있게 하는 힘”으로서 경쟁우위(competitive 

advantage)란 개념을 활용하여 경쟁력을 설명하였다. 정부의 경우 가시적인 수익이 없기 때문에 

산업이나 기업에서 활용하는 개념을 동일하게 적용하기는 어렵다. 또한 정부가 제공하는 공공 서

비스는 거의 독점 상태이다 보니, 비교 대상이 없다는 점에서도 경쟁력을 논하기 어려울 때가 있

다. 그러나 신공공관리론의 도입 후, 공공 서비스를 민간으로 위임하여 제공하거나, 성과관리평가

가 시행되어 비교가 가능해졌기 때문에 조직 간 경쟁력 측정이 가능해지기도 하였다(김윤호, 

2014; 안성호･이정주, 2004). 따라서 이러한 논의들을 정리하여 정부의 경쟁력을 정의하면 조직의 

성과를 높일 수 있는 조직의 역량으로 조직의 생존과 정당성을 지속할 수 있는 능력이다(안성호･
이정주, 2004). 조직이 환경 변화에 대응하기 위해서는 조직역량이 중요하며, 이는 조직의 경쟁력

으로 나타난다. 

조직의 경쟁력은 조직의 성과에 긍정적인 영향을 준다(강만영･전인오, 2013; Man et al. 2002; 

이지운･강성민, 2010). 중소기업을 대상으로 한 연구에서는 기술경쟁력이 사업화 성과에 긍정적

인 영향을 주고(강만영･전인오, 2013), 경쟁력이 기업가적 역량과 성과를 제고한다고 보았다(Man 

et al. 2002). 따라서 이러한 선행연구들에 근거하면 공공 부문의 경쟁력이 높다면 수익성 역시 높

을 것으로 가정할 수 있다. 그런가하면 IT 서비스의 부문별 경쟁력이 재무성과 뿐만 아니라 비재무

적 성과도 제고한다는 연구가 존재한다(이지운･강성민, 2010). 이 연구에서는 기업의 비재무적 성

과로는 고객 만족도, 종업원 만족도, 시장 점유율, 전략적 목표의 달성도, 생산물의 질과 서비스의 

질 등을 비재무적 요인으로 활용하였다(이지운･강성민, 2010). 이러한 연구에 따를 경우, 공공 부

문의 경쟁력이 높다면 공공성 역시 높을 것으로 가정할 수 있다. 

그러나 공공 부문은 민간 기업과 달리, 공공재나 서비스 생산에 있어서 독점적 지위를 확보하고 

있다는 특수성을 갖는다(김병섭, 2000: 388~389). 공공재와 서비스를 생산하는 과정에서 전통적인 

관료제가 보인 비효율성으로 인하여 정부는 민간이나 다른 정부 기관과 경쟁하게 되었다(류춘호, 

2003). 그러나 동일한 기능을 두고 민간과 경쟁하는 경우 경쟁력 증가로 이어질 수 있지만 다른 정

부 기관과 경쟁은 기능의 중복으로 해석될 수도 있다. 공공 기관의 기능 중복은 대개 부처 간 충돌, 

자원 낭비, 조정 노력 등으로 인한 비효율성을 초래한다는 선행연구들이 있는 만큼 조직성과에 부

정적인 영향을 미칠 수 있다(김종호･김강민, 2007; 안경섭, 2012). 따라서 민간과 비교했을 때 경쟁

력이 높은 경우 조직의 공공성과 수익성이 높아지지만, 공공 기관에 비해 경쟁력이 높을 경우에는 

공공성과 수익성 저하로 이어질 수 있다. 이 같은 논의를 정리하여 가설을 도출하면 다음과 같다. 

가설 3: 공공조직이 민간기업보다 경쟁력이 높으면, 조직 공공성 구현에 긍정적인 영향을 미칠 것이다. 

가설 4: 공공조직이 공공부문 내 다른 공공조직보다 경쟁력이 높으면, 조직 공공성 구현에 부정적인 영향을 미칠 것

이다.
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Ⅲ. 연구 방법

1. 연구 표본

본 연구는 2005년, 2007년, 2009년, 2011년, 2013년 사업체패널조사를 활용2)하여 공공 부문의 

공공성과 수익성에 영향을 미치는 요인을 실증 분석하였다. 사업체패널은 한국노동연구원에서 우

리나라의 사업체를 대상으로 약 1,700여개의 패널구성원을 격년 단위로 추적조사 하는 종단면 조

사이다. 조직의 전반적인 경영환경, 인적자원관리체계, 노사관계 현황, 임금교섭 등에 대한 사항

을 조사하는 패널자료이다. 본 연구에서는 사전 설문(근로자 현황, 재무 현황), 인사담당자의 응답

으로서 사업장 특성, 고용 현황 및 고용 관리, 공공부문에 대한 추가설문을 활용하였다. 공공 부문 

추가 설문은 총 360개 사업체를 대상으로 하였고, 여기에는 기획예산처가 선정한 출자기관, 출연

기관, 보조위탁기관, 자회사, 재출연기관, 경영혁신대상기관 등 309개 기관과 지방자치단체 산하

의 지방공기업 51개가 포함되어 있다. 

<표 1> 2005년 ~ 2013년 사업체패널조사 공공부문 표본 현황

구분 예시 표본수

기획
예산처 

선정기관

출자기관 농업기반공사, 한국전력공사 등 29

출연기관 교통안전공단, 신용보증기금 등 112

보조위탁기관 대한체육회, 예금보험공사 등 94

자회사 한국수력원자력(주), 철도광고(주) 등 58

재출연기관 극지연구소, 학교법인기능대학 등 10

경영혁신대상기관 예술의 전당, 한국언론재단 등 6

지방
공기업

서울 마포개발공사, 지방공사강남병원 등 7

인천경기 경기관광공사, 부천시시설관리공단 등 19

강원충북 강원도개발공사, 대전광역시도시개발공사 등 7

전라제주 광주광역시도시공사, 제주도지방개발공사 등 5

영남 경상북도개발공사, 지방공사대구의료원 등 13

합계 - 360

출처: 한국노동연구원 사업체 패널조사 홈페이지

2. 변수 측정 및 방법론

1) 종속변수

본 연구의 종속변수는 공공 조직의 공공성과 수익성이다. 먼저, 공공성은 2005년, 2007년, 2009

년, 2011년, 2013년 사업체 패널조사의 공공부문 추가설문을 사용하였다. 설문문항은 “귀 기관의 

2) 조사 항목의 결측치 등을 비교하여 2005년부터 2013년의 자료를 활용함



148  ｢지방정부연구｣ 제22권 제3호

현재 사업이나 업무에서 공공성과 수익성 중 어느 편을 더 중시하고 있습니까?” 라는 항목을 활용

하였다. 응답은 7점 척도로, ‘1 전적으로 공공성에 가깝다’에서 ‘7 전적으로 수익성에 가깝다’로 이

루어져 있고, 본 연구에서는 역으로 측정하였다. 선행연구에서는 공공성을 기관의 원래 목표를 달

성한 정도나 설립목적이 공익에 부합하는지 측정하였고(박기묵, 2011; 조일출･나인철, 2005), 조

직 성과적 측면을 설문문항과 같은 인지적 자료를 활용(정지수･한승희, 2014)하였던 바, 본 연구

에서도 공공성 수준으로 측정하였다.

다음으로 수익성은 동일한 사업체 패널조사의 사전 설문 중 재무 현황에서 사업이익을 활용하

였다. 일반적으로 민간 기업에서 수익성은 영업이익률, 순이익률, 자기자본이익률과 같은 지표로 

측정되고, 선행연구들에서는 공공 부문의 수익성 지표로는 당기순이익, 영업이익률, 총자산순이

익률, 매출액순이익률을 활용하였다(박석희, 2006; 박정수･홍유화, 2010). 따라서 본 연구에서도 

사업이익을 수익성 지표로 활용하였다. 

2) 독립변수

(1) 행위자: 기관장

조직의 의사결정 권한이 있는 행위자를 주요한 설명변수로 설정하였고, 본 연구에서는 공공 조

직의 기관장을 변수화하였다. 기관장의 전문성과 정치성을 측정하기 위하여 기관장의 출신변수를 

활용하였다(정지수･한승희, 2014). “현재 귀 기관장은 다음 중 어디에 해당합니까”라는 설문 문항

으로, 응답은 ‘1. 귀 기관 출신’, ‘2. 외부의 전문 경영인’, ‘3. 공무원’, ‘4. 정치인’, ‘5. 기타’으로 구

성되어 있다. 본 연구에서는 1부터 5까지의 더미변수로 레퍼런스는 기관 출신으로 하였다. 

(2) 제도: 노동유연화

제도적 변수 측정을 위하여, 효율성 제고를 위한 대표 제도인 노동유연화 제도를 변수화하였다. 

노동유연화를 측정하기 위하여 전체 노동자 대비 비정규직 근로자의 비율을 측정하였다(정재호 ･
이병희, 2004). 비정규직 근로자는 사업체 패널조사의 사전 설문 중 근로자 현황에서 전체 근로자

수는 작년 말의 전체 근로자수를 활용하였고, 비정규직 근로자는 기간제, 파트타임, 외국인 근로자, 

파견, 특수고용형태/독립도급, 재택/가내, 사내하청/용역, 일용, 기타 근로자를 모두 합산하였다. 

(3) 환경: 경쟁력

환경 요인은 조직의 경쟁력을 변수화 하여 활용하였다. 민간 대비 경쟁력을 측정하기 위하여 사

업체 패널조사의 공공 부문 추가 설문 중“작년 기준으로 귀 기관과 동일하거나 유사한 서비스를 

제공하는 민간기업이 있다면, 그 민간기업의 서비스와 귀 기관의 서비스 수준은 어떠합니까?”라

는 설문 문항을 활용하였다. 이에 대한 응답은‘1. 민간기업의 동종업계 평균에 비하여 매우 낮다’, 

‘2. 민간기업의 동종업계 평균에 비하여 낮은 편이다’, ‘3. 민간기업의 동종업계와 비슷하다’, ‘4. 민

간기업의 동종업계 평균에 비하여 높은 편이다’, ‘5. 민간기업의 동종업계 평균에 비하여 매우 높
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다’, ‘6. 비교할만한 민간 기업이 없다’로 구성되었다.

다음으로 공공 대비 경쟁력을 측정하기 위하여 사업체 패널조사의 공공 부문 추가 설문 중“작년 

기준으로 귀 기관과 동일하거나 유사한 서비스를 제공하는 공공기관이 있다면, 그 공공기관의 서

비스와 귀 기관의 서비스 수준은 어떠합니까?”라는 설문 문항을 활용하였다. 이에 대한 응답은‘1. 

공공기관의 동종업계 평균에 비하여 매우 낮다’, ‘2. 공공기관의 동종업계 평균에 비하여 낮은 편

이다’, ‘3. 공공기관의 동종업계와 비슷하다’, ‘4. 공공기관의 동종업계 평균에 비하여 높은 편이

다’, ‘5. 공공기관의 동종업계 평균에 비하여 매우 높다’, ‘6. 비교할만한 공공기관이 없다’로 구성

되었다. 이때 공공 및 민간 비교의 설문응답 중 6. 비교불가 항목의 경우, 각 부문 내에서 비교할만

한 조직이 없는 조직으로, 독점적 지위를 보장받았거나 특수목적의 공공서비스를 제공하는 기관

으로 조직 환경에서 경쟁력이 가장 높다고 볼 수 있으므로 제외하지 않고 분석에 포함하였다.

<표 2> 변수의 측정

3) 통제변수

본 연구에서 사업장 유형, 조직 연령, 노동조합, 정권의 네 가지 변수를 통제하였다. 이들을 통

제한 이유는 사업장 유형과 조직 연령은 조직특성과 규모에 해당하기 때문에 조직이 추구하는 공

공 가치에 영향을 미칠 것으로 보았다. 또한 노동조합을 통제한 것은 일반적으로 조직에 노동조합

변수명 변수 측정

종속 
변수

공공성 공공성 정도
“귀 기관의 현재 사업이나 업무에서 공공성과 수익성 중 어느 편을 더 중시하
고 있습니까? 
7점 척도: 1은 전적으로 공공성, 7은 전적으로 수익성, 역코드

수익성 운영수익 사업이익(사업수익-사업비용)의 자연로그

독립
변수

기관장 기관장 출신
“현재 귀 기관장은 다음 중 어디에 해당합니까?” 1) 귀 기관 출신, 2) 외부의 
전문경영인, 3) 공무원, 4) 정치인, 5) 기타

노동 유연화
전체 근로자 중 
비정규직 비율

(기간제 근로자수+파트타임 근로자수+외국인 근로자수+파견근로자수+특수
고용형태+재택 근로자수+사내하청+일용 근로자수+기타 근로자수)/작년 말 
기준 전체근로자수

경쟁력

민간과의 
경쟁력

민간 대비 
경쟁력

“작년 기준으로 귀 기관과 동일하거나 유사한 서비스를 제공하는 민간기업이 
있다면, 그 민간기업의 서비스와 귀 기관의 서비스 수준은 어떠합니까?” 1) 
민간 평균에 비해 매우 낮음, 2) 민간 평균에 비해 낮음, 3) 비슷함, 4) 민간 
평균에 비해 높음, 5) 민간 평균에 비해 매우 높음, 6) 비교할만한 민간기업
이 없음

공공과의 
경쟁력

공공 대비 
경쟁력

“작년 기준으로 귀 기관과 동일하거나 유사한 서비스를 제공하는 공공기관이 
있다면, 그 공공기관의 서비스와 귀 기관의 서비스 수준은 어떠합니까?” 1) 
공공 평균에 비해 매우 낮음, 2) 공공 평균에 비해 낮음, 3) 비슷함, 4) 공공 
평균에 비해 높음, 5) 공공 평균에 비해 매우 높음, 6) 비교할만한 공공기관
이 없음

통제
변수

사업장 유형 사업장 유형 “귀사는 단독 사업장입니까? 다수 사업장입니까?” 1) 단독 2) 다수

연령 조직 연령 현재-조직설립연도

노동조합 노조 노동조합 개수

정권 정권 1) 노무현 정권, 2) 이명박 정권, 3) 박근혜 정권
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이 존재하는가의 여부는 노사관계, 임금, 전략 등에 영향을 미치기 때문이다(하재룡, 2000; 이시

균･김정우, 2006; 김장호, 2008). 이 같은 특성들은 본 연구의 독립변수와의 상관성을 보일 뿐만 

아니라 공공성이나 수익성에도 일정한 영향을 미칠 것으로 판단되어 노동조합을 통제하였다. 마

지막으로 정권을 통제한 것은 각 정권 별로 국정과제에 따라 공공 기관을 운영하는 방향과 기조를 

달리하기 때문이다(문명재, 2009; 박순애･이희선, 2013).

4) 연구 방법론

실증분석을 위하여 고정효과모형(Fixed Effect Model)을 활용한 패널분석을 실시하였다. 고정효

과모형의 적용을 통해 조직의 공공성과 수익성에 영향을 미치는 사업체의 개별적 특성을 통제해

주었다. 또한 고정효과모형은 기본적인 회귀모형에서는 자기 상관성이 없어야 한다는 점을 종종 

위배할 수도 있기 때문에 이러한 요인들을 통제하는 방법으로 활용되어 왔다(Wooldridge, 2012; 

Greene, 2013). 확률효과모형(Random Effect Model) 역시 함께 고려하였으나, Hausman 검정을 통

해 확인한 결과, 두 모형간의 명확한 차이가 보였기 때문에 최종적으로 고정효과모형으로 결정하

였다. 패널분석을 위한 통계패키지는 STATA 13.0을 사용하였다. 

Ⅳ. 연구 결과

1. 기초통계량

먼저, 종속변수와 독립변수, 통제변수들의 기초통계량을 살펴보면 아래의 <표 3>과 같다. 종속

변수 중1에서 7까지의 척도로 측정된 공공성의 평균은 5.70으로 나타났으며, 표준편차는 1.44로 

연구대상 조직들의 공공성 정도가 중간 이상인 것을 알 수 있다. 또한 종속변수 중 수익성의 경우 

사업수익률의 자연로그값이 0에서부터 16.90까지 분포하고 있고, 평균은 8.30, 표준편차는 2.52로 

확인되었다. 기관장 변수의 경우, 해당 기관출신이 가장 많은 243명으로 전체의 35.17%이고, 다음

으로 공무원 출신이 214명(30.97%), 외부 전문경영인 129명(18.67%), 기타 57(8.25%), 정치인 

48(6.95%)순으로 나타났다.. 노동유연화의 측정은 전체 노동자 대비 비정규직 비율로 평균 8.17%

이고 표준편차가 16.35로 각 공공 부문 간 편차가 매우 큰 상황임을 알 수 있다. 민간과의 경쟁력

과 공공과의 경쟁력은 전체 6개 문항이 비슷한 수준으로 각각 평균 4.26과 4.07이고, 표준편차도 

각각 1.32와 1.23이다. 사업장 유형은 평균 1.40으로 단독 사업장이 좀 더 많은 상태임을 알 수 있

고 공공 부문 평균 연령은 23.36이다. 정권은 노무현 정권 시기 관측치는 1,775개 기관, 이명박 정

권 시기는 3,507개, 박근혜 정권 시기는 3,640개 기관이다. 마지막으로 노조는 평균 0.43으로 노동

조합이 있는 조직이 그리 많지 않음을 확인할 수 있다. 
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<표 3> 변수 간 기술통계

변수명 관측치 평균 표준편차 최소값 최대값

종속 
변수

공공성 691 5.698987 1.440305 1 7

수익성 5563 8.299292 2.516981 0 16.89774

독립
변수

기관장

691 2.344428 1.251102 1 5

기관 출신 243
(35.17%)

외부 전문경영인 
129

(18.67%) 

공무원 214
(30.97%)

정치인 48
(6.95%)

기타 57
(8.25)

노동유연화 7011 8.174346 16.34524 0 100

경쟁력
민간과의 경쟁력 476 4.262605 1.322019 1 6

공공과의 경쟁력 477 4.075472 1.234384 1 6

통제
변수

사업장 유형 8922 1.404954 0.490911 1 2

연령 8757 23.35971 16.70005 0 128

정권 8922

1.790966 0.75053 1 3

1) 노무현 
정권(1,775개)

2) 이명박 
정권(3,507개)

3) 박근혜 
정권(3,640개)

노조 3545 0.427645 0.598552 0 5

공공 부문의 기관장, 노동유연화, 경쟁력이 공공 가치인 공공성과 수익성에 미치는 영향을 살펴

보기 위하여 앞서 변수간의 상관관계를 분석하였다. <표 4>는 피어슨 상관계수를 사용하여 양측검

정을 한 결과이다. 우선 수익성이 공공성과는 부(-)의 방향으로 상관관계를 갖는 것으로 나타났다. 

또한 기관장 출신, 민간과의 경쟁, 공공과의 경쟁이 공공성과 정(+)의 방향으로 상관관계를 갖는

다. 다음으로 수익성과 상관성을 갖는 변수로는 노동유연화와 노조 수가 수익성에 정(+)의 방향으

로 상관관계를 갖는 것으로 나타났다. 

<표 4> 변수 간 상관관계 분석결과

공공성 수익성
기관장 
출신

노동유연화
민간과의 
경쟁력

공공과의 
경쟁력

사업장 
유형

연혁 정권 노조 여부

공공성 1

수익성 -0.1761** 1

기관장 출신 0.1179** -0.0426 1

노동유연화 -0.0795 0.1355** 0.0004 1

민간과의 
경쟁력

0.2794** -0.0412 0.0824 -0.0004 1

공공과의 
경쟁력

0.2545** -0.1169 0.1109* -0.0482 0.6930** 1

사업장 유형 -0.0028 0.0051 -0.0167 -0.0101 0.1031* 0.0529 1

연혁 0.0343 -0.0186 0.0176 -0.0102 -0.0477 -0.0683 0.1283** 1

정권 0.0681 0.0187 0.2190** -0.0354** -0.1173* -0.0536 -0.0091 0.1445** 1

노조 0.1223 0.3858** -0.0295 0.0023 -0.0811 -0.0611 0.0051 0.0198 0.0061 1
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2. 공공 조직의 공공성과 수익성에 미치는 영향요인 분석

공공조직의 공공성과 수익성에 영향을 미치는 요인을 실증 분석한 결과는 아래의 <표 5>와 같

다. 활용자료 중 공공조직 118개를 대상으로 고정효과모형을 활용한 분석 결과, 첫째, 내부 출신 

기관장에 비해 정치인 출신 기관장이 공공성에 더욱 긍정적인 영향을 미친다는 것을 알 수 있다. 

기관장의 출신 배경은 더미변수로 처리한 것으로서 내부 출신에 비해 정치인 출신인 경우, 신뢰수

준 90%에서 2.136만큼 더욱 공공성을 높이는 것으로 나타났다. 수익성 역시 정치인 출신 기관장이 

더욱 긍정적인 영향을 미치고 있었다. 신뢰수준 95%에서 2.026만큼 더욱 수익성을 높이는 것으로 

나타나 정치인 출신 기관장이 공공성뿐만 아니라 수익성도 높이는 것을 확인할 수 있다. 이러한 

결과는 정치인 출신 기관장이 가져오는 정치적 영향력 및 자원 등이 조직의 성과 전체를 높인다고 

할 수 있다. 

둘째, 조직의 경쟁력은 공공 조직이 민간기업 대비 경쟁력이 높을수록 공공성이 더욱 높은 것으

로 나타났다. 통계적으로 민간기업 대비 경쟁력이 한 단위 높아질수록 신뢰수준 95%에서 0.676만

큼 공공성을 더욱 높이는 것을 알 수 있다. 또한 공공 조직과의 경쟁력을 비교하면 다른 공공기관

에 비해 경쟁력이 높을수록 공공성이 낮아지는 것으로 나타났다. 이는 신뢰수준 90%에서 0.524만

큼 부정적인 영향을 미쳤다. 반면 수익성의 경우 통계적으로는 유의미한 결과가 나타나지 않았다. 

다만 영향력의 방향이 다르게 나타났는데, 민간과의 경쟁력이 높을수록 수익성은 낮고, 공공과의 

경쟁력이 높을수록 수익성은 높은 것으로 보인다. 

마지막으로 통제변수 중 수익성은 공공성에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 신

뢰수준 95% 수준에서 0.467만큼 부(-)의 방향으로 영향을 주어, 수익성이 높은 공공 조직일수록 공

공성은 낮아지는 것을 확인할 수 있다. 또한 수익성을 분석한 결과에서도 공공성은 수익성에 부정

적인 영향을 주었다. 공공성이 높을수록 수익성은 낮아지는 것으로 해석할 수 있다. 

통계적인 분석결과의 함의를 정리하면 다음과 같다. 먼저, 공공 조직이 추구하는 공공성과 수익

성은 서로 부정적인 영향을 미치는 것이 실증적으로 규명되었다. 이러한 분석 결과는 앞서 언급했

던 것처럼, 공공 조직이 실제로 가치의 혼란을 겪고 있다는 점이 통계분석을 통해 실증적으로 밝

혀진 것이다. 공공 조직은 공공성과 수익성을 모두 잘 달성해야 한다고 이상적으로 생각하나 현실

적으로 기관별 설립 목적에 맞는 전략적 접근이 필요하다. 예를 들어 문화예술 관련 공공 기관이

나 수도, 전철, 주택 개발 등을 담당하는 공공 기관의 경우 설립 목적 자체가 수익성과는 별개의 

기관이며, 후자의 경우 전자보다 막대한 규모의 적자를 감수하며 공공성을 추구해야 하는 것이다. 
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<표 5> 고정효과모형 분석 결과

공공성과 수익성
(1)

공공성
(2)

수익성

독립변수

기관장
(레퍼런스: 기관 출신)

전문 경영인
0.994 1.135
(1.24) (1.59)

공무원
0.0681 0.503
(0.09) (0.78)

정치인
2.136* 2.026**
(2.01) (2.11)

기타 
1.033 1.231
(1.10) (1.46)

노동유연화
-0.00488 -0.00113
(-0.57) (-0.14)

경쟁력
민간과의 경쟁력

0.676** -0.0440
(2.14) (-0.14)

공공과의 경쟁력
-0.524* 0.111
(-1.78) (0.38)

통제변수

수익성
-0.467**
(-2.10)

공공성
-0.388**
(-2.10)

사업장 유형
-0.860* -0.608
(-1.74) (-1.31)

연혁
-0.00479 -0.00178
(-0.37) (-0.15)

정권
(레퍼런스: 노무현 정권)

이명박 정권 (omitted)

박근혜 정권
-0.379 -0.115
(-1.41) (-0.45)

노조 유무
1.301 0.970
(1.68) (1.34)

모형설명

_cons
8.916*** 9.847***

(4.27) (6.82)
F 2.76*** 6.76***
N 118 118
R2 0.563 0.371

† p=0.10, * p< 0.10, ** p< 0.05, *** p< 0.01.

둘째, 공공 기관의 노동유연화는 공공성에 부정적인 영향을 미치는 것으로 밝혀져, 수량적 유연

화보다는 기능적 유연화로 방향을 선회하는 방안을 모색할 필요가 있다. 정부는 이미 수량적 유연

화에 치우친 문제점을 인식하고, 비정규직을 정규직으로 전환하거나, 정규직 채용 비율을 늘리는 

등의 방안을 검토하고 있다. 최근 문재인 정부의 출범 이후 비정규직의 정규직화 비율이 증가하고 

있으나, 대부분의 공공 조직은 여전히 비용 절감의 논리 속에서 노동 구조의 개편이 쉽지 않다는 

현실을 고려할 때 이러한 방안은 그리 큰 해결책이 되지 못할 것이다. 따라서 1차로 내부 유연성을 

확보한 뒤 2차로 외부 유연성을 높이는 방안을 모색할 필요가 있다. 즉 공공 기관 내부의 전환배치

나 임금조정, 근로시간 변화 같은 기능적(내부적) 유연화가 우선이라는 것이다.3) 

마지막으로, 공공 기관이 가진 경쟁력이 민간과의 경쟁이나 공공과의 기능 중복인가에 따라 공
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공성과 수익성에 서로 다른 영향을 준다. 공공기관 간 중복되는 기능을 수행하는 경우에는 통폐합

되는 사례가 빈번하기 때문에 기관들은 동일한 프로그램이나 서비스를 시행하는 것에 대해 부정

적으로 여기는 경향이 있다. 기획재정부 관계자는 기자와의 인터뷰를 통해 “해외자원개발의 경우 

기존에 해외 투자를 하던 공공기관들의 현황과 성과 등을 바탕으로 유사･중복 부분을 없애고 개

별 기관의 전문성에 맞춰 전반적인 기능을 재배치할 계획”이라고 밝히기도 하였다.4) 따라서 공공 

기관이 공공재 생산과 서비스 전달에서 경쟁력을 확보하되, 민간과의 경쟁력 확보를 통해 공공성

을 높이고, 기관 간 기능 중복을 정리하는 방안을 모색해야 한다. 

Ⅴ. 결론

본 연구는 공공 조직의 공공성과 수익성에 영향을 미치는 주요한 요인들을 통계적으로 검정하

였다. 구체적으로 공공성과 수익성이라는 조직이 추구하는 가치에 영향력을 미치는 핵심 기제인 

행위자(기관장), 제도(노동유연화 제도), 환경(조직의 경쟁력)의 영향을 분석하였다. 분석결과, 첫

째, 내부 출신 기관장에 비해 정치인 출신 기관장이 임명될 경우 공공성과 수익성 모두에 긍정적

인 영향을 미친다. 정치인이 동원할 수 있는 자원, 네트워크, 정치적 지원이 공공 조직의 가치 추구

를 용이하게 하는 것이다. 물론 정치인 출신 기관장의 임명이 반드시 긍정적인 결과만을 가져오는 

것은 아니므로 조직 문화 및 조직 특성을 고려하여 임명할 필요성은 존재한다. 본 연구 역시 정치

인 출신의 부정적인 영향 요인들이 통제되지 않았다는 점에서 해석을 보다 신중하게 할 필요가 있

으며 부정적 외부효과를 고려한 정책 제언이 필요하다고 생각한다. 

둘째, 노동유연화는 통계적으로 유의미하지는 않았지만 공공성에는 부정적인 영향을, 수익성에

는 긍정적인 방향으로 영향을 미치는 것을 확인할 수 있었다. 이러한 결과는 기존의 선행연구들과 

동일한 결과로서, 기능적 유연화를 시도하는 것이 공공 조직의 두 가치를 모두 증진시킬 수 있는 

방안으로 판단된다(김용민･박기성, 2003). 셋째, 공공 기관의 경쟁력은 민간과 비교하는가, 공공과 

비교하는가에 따라 서로 다른 영향을 주었다. 즉, 민간과 비교했을 때 경쟁으로 인해 공공 가치가 

제고되지만, 공공 기관의 경우 기능 중복에 해당하기 때문에 기능 간 정리와 통합이 요구된다. 

본 연구를 통해 제시된 연구 결과는 정부가 본래의 가치인 공공성을 추구하면서 수익성과 조화

를 이루는 데에서 조직의 전략적 판단이 중요하다는 점을 시사한다. 수익성이나 공공성과 같은 가

치를 모두 추구하는 것은 중요하지만, 현장의 실무자들에겐 두 가지를 동시에 추구하는 실질적 방

안이 요원할 수 있다. 따라서 본 연구에서 살펴본 노동유연화나 경쟁력과 같은 요인을 종합적으로 

판단할 필요가 있다. 본 연구는 공공조직이 추구하는 가치 구현의 매커니즘을 행위자, 제도, 환경

의 수준별로 체계화하여 분석하였다는 점에서 기존의 연구들과 차별성을 지닌다. 또한 공공가치

3) 서울경제. 2015. 8. 18. 

4) 연합뉴스. 2014년 11월 9일.
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의 개념이 확대되고, 사회적 책임이 증가하는 최근의 시대 변화에서 공공조직의 핵심가치를 재조

명하고 실증적으로 제시하였다는 점에서 연구의 함의가 있다.
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Abstract

Analysis of Publicnsess and Profitability of Public Organizations: Focus on 
Leadership, labor flexibility, and competitiveness

Kim, Jungsook

Eom, Young Ho

The purpose of this study is to compare the two contrasting values of publicity and 

profitability, which are core values pursued by public organizations. In this study, empirical 

analysis is presented as the factors affecting organizational value such as publicness and 

profitability of public organizations as actors (head of an organization), institution (labor 

flexibility system) and environment (organizational competitiveness). The results of this analysis 

are as follows: First, when a director from a politician is appointed, the publicity and profitability 

are positively affected. The resources, networks, and political support that politicians can 

mobilize facilitate the pursuit of public organization values. Second, it can be seen that labor 

flexibility has a negative impact on publicity and a positive effect on profitability. As discussed in 

the previous research, it is considered that the attempt of functional softening is a way to 

enhance both values of the public organization. Third, the competitiveness of public 

organizations has different influences depending on whether they compare with the private 

sector or the public sector. Compared to the private sector, competition raises public value, but 

in the case of public institutions, function redundancy is required, so functional integration and 

integration are required.

Key Words: Public value, publicity, profitability, leadership, labor flexibility, competitiveness


