
한국조직학회보(제18권 제4호): 125~160
DOI http://dx.doi.org/10.21484/kros.2022.18.4.125

논문투고일: 2021.12.27
논문심사일: 2022.01.07
게재확정일: 2022.01.19

연구논문

통제의 역설: 공공조직의 통제는 조직혁신성과에 항상 부정적일까?

제도와 인간의 상호작용을 중심으로*

한 서 영****
이 재 연****
이 나 경****

1)  

Ⅰ. 서 론

Ⅱ. 이론적 배경 및 본 연구의 의의

Ⅲ. 데이터 및 분석방법

Ⅳ. 분석결과

Ⅴ. 결론 및 함의

< 요 약 >

변화하는 환경에 대응하기 위한 개념으로서 혁신은 공공서비스를 개선시키기 위해 필
요한 가장 중요한 도구로 조명 받아왔다(Walker, 2006). 이를 혁신성과의 관점에서 
봤을 때 본 연구는, 공공조직만이 가지고 있는 통제와 그 유형에 따라 혁신성과가 다
르게 나타나는 현상을 논의하고자 한다. 주체와 성격으로 분류한 통제는 크게 4가지 
유형(공식적 외부통제, 비공식적 외부통제, 공식적 내부통제, 비공식적 내부통제)으로 
분류될 수 있으며, 이들이 각각 혁신성과에 미치는 영향과, 조직 기관장의 리더십이 
주는 조절효과를 조직진단평가연구센터에서 수행한 한국 공공서비스조직 데이터베이
스를 통해 실증적으로 분석하였다. 분석결과, 4가지 통제유형이 혁신성과에 미치는 
영향과 기관장 리더십의 조절효과가 각각 상이하게 도출되었다. 조직과 관련된 이해
관계자에 대한 대응성(비공식적 외부통제)이 혁신성과에 긍정적 영향을 주며, 공공봉
사동기와 같이 조직 구성원의 내면적 동기를 촉진하는 기관장 리더십으로 인해 긍정
적 영향이 더 크게 나타났다. 반면, 비공식적 내부통제와 같이 업무 절차상 보이지 않
는 장애물에 대한 인식이 높을 때 혁신성과에 부정적인 영향을 주며, 이러한 부정적 
영향은 기관장 리더십으로 인해 오히려 더 악화된다. 이와 같이 기관장의 서번트 리더
십은 변화에 대한 조직 구성원들의 이행을 낮추고, 현재 상태에 안주하게끔 할 수 있
다는 점에서 혁신성과에는 부정적으로 나타날 수 있다는 가능성으로 해석될 수 있다.
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Ⅰ. 서 론

변화하는 환경에 대응하기 위한 혁신(innovation)은 공공서비스를 개선시키기 위

한 가장 중요한 도구로 조명 받아왔다(Walker, 2006). 최근 한국사회에서 대두되는 ‘적

극행정’에는 행정에서 관료들이 부정적･소극적이 아닌 긍정적･능동적 자세를 가지고 

시민에 대한 봉사와 공익 증진에 효과적으로 기여하도록 하자는 규범적 지향이 담겨 

있다(최태현･정용덕, 2020). 이와 함께 강조되는 공공조직 혁신의 중요성에도 불구하

고, 민간조직과는 다소 다른 영향요인에 대한 연구는 부족하다(Mulgan & Albury, 

2003; Bommert, 2010).

혁신은 조직 내 기존의 방식이 아닌 새로운 방식을 시도함으로서 조직의 생산성, 

나아가 새로운 수요에 대한 대응을 시도하는 과정이다. 하지만 민간부문과 달리, 공공

조직의 관점에서는 법을 기반으로 한 행정 책임성이 중요한 가치이며, 기존의 안정성

(stability)을 저해하는 비용의 개념으로 인식될 수 있기 때문에(지성구･이갑두, 2005), 

성과에 반드시 긍정적 영향을 미치지 않는다. 따라서, 법적 책임성을 담보하기 위한 

장치로서 공공조직이 가진 내부 및 외부 제약사항 하에서 혁신의 요인에 대한 이해가 

선행되어야 한다. 이러한 제약사항을 본 연구에서는 Rainey 외(1976)의 연구에서 공공

통제를 재구성하여 외부적 통제와 내부적 통제, 공식적 통제와 비공식적 통제로 구분

하여, 각 통제의 원천이 혁신성과에 미치는 영향을 분석하고자 한다.

혁신의 효과성과 관련하여, 혁신은 자발적인 혁신이라는 형태로 발현되었을 때 궁

극적 목적을 달성할 수 있으며, 이를 위해서는 리더의 역할이 중요하다. 기존의 소극행

정을 넘어선 적극행정에 대해 정세균 국무총리는 접시론을 언급한 바 있다. 그는 지난 

2006년에 “일하다가 접시를 깨는 것은 괜찮지만, 일하지 않아 접시에 먼지가 쌓여서는 

안 된다”를 언급하며, 신입사무관에게 “접시를 깨더라도 도전하라”, “법과 규정의 범위 

내에서 펼친 적극행정은 보호받아야 한다”라며 적극행정에 대한 중요성과 이에 대한 

보호를 강조한 바 있다.1) 기존의 행태에서 벗어나 새로운 수요가 반영된 공공조직의 

혁신성과는 수많은 크고 작은 적극행정이 모여서 달성될 수 있으며, 이를 위해서는 조

직구성원에게 철학적인 동력을 내면에 심어줄 수 있는 리더십의 역할이 중요하다. 

특히, ‘제도 대 인간’이라는 틀에서 살펴보았을 때, 앞에서 언급한 4가지 통제적 조

1) 박경은, [돋보이는 정세균 리더십] ② ‘적극행정 전도사’ 정 총리...‘월성 논란’ 산업부 찾아 격려도, 

아주경제, 2020.12.04., https://www.ajunews.com/view/20201203091141836
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건이라는 제도적 환경과, 리더십이라는 인간 개인의 행태가 발휘하는 상호작용에 대

해 본 연구는 살펴본다. 위에서 언급한 4가지 통제적 조건 하에서 혁신성과를 이끌어

내는 것은 비용을 감안한 하나의 자발성을 요구하므로, 이를 촉진할 수 있는 요인은 

조직 구성원의 동기와 만족도일 것이며, 따라서 이에 영향을 주는 조직 기관장의 리더

십의 조절효과를 분석하고자 한다.

Ⅱ. 이론적 배경 및 본 연구의 의의

1. 이론 및 선행연구 논의

1) 혁신성과

다수의 선행연구에 의하면 혁신이란 새로운 아이디어, 목표, 관행이 생성, 개발 또

는 재창조되는 참신한 과정(Rogers et al., 2005; Walker et al., 2002)이며, 조직의 혁신

이란 조직의 구조, 전략, 행정절차에 있어서의 변화를 의미한다(Damanpour, 1987). 또

한 조직의 혁신성(innovativeness)이란, 그 조직이 일을 하는 새로운 방식을 적극적으

로 수용하는 정도를 의미한다(Fernandez & Rainey, 2006). 이러한 조직혁신을 민간조

직과 공공조직의 혁신으로 나누어 살펴보면, 정부의 공공조직 혁신은 법, 규정, 절차와 

같은 공식적 시스템 뿐만 아니라 관행과 문화와 같은 비공식적 시스템을 획기적으로 

혁신함으로써 국민에게 고품질의 정책과 서비스를 제공하고 국가경쟁력을 증진시키

기 위한 것이다(윤성식, 2005).

한편, 혁신의 유형은 학자에 따라 다양하게 나타난다. 혁신을 이끌어가는 속도나 

자세로 나눠보면, Henderson(1990)은 혁신을 시간적인 관점으로 새로운 분야를 개척

해 나가는 급진적 혁신(radical innovation)과 기존의 방식을 확장 및 수정해 나가는 점

진적 혁신(incremental innovation)으로 구분하였다(안경섭･윤미정, 2009). 조직구성

원이 혁신을 받아들이는 자세로 혁신을 구분할 경우, 적극적 개념의 혁신은 자발성이 

요구되며, 수동적 혁신은 외부의 강압적인 압력이나 요구에 의해 변화나 혁신을 대응

하는 개념이다(배귀희 외, 2005). 반면 혁신을 과정과 결과 측면으로 나누어, 혁신행동

과 혁신결과로 개념을 분류한 연구들도 살펴볼 수 있는데, 전자인 혁신행동이란 구성
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원이 자신의 업무수행과 관련된 새로운 아이디어를 창조하거나 타인이 창조한 아이디

어를 업무에 도입하여 실행하는 것을 의미하는 반면, 후자인 혁신성과란 혁신과 관련

된 조직구성원의 업무성과 혹은 혁신과 관련된 변인의 결과변수(김종우･이지우. 

2012: 10)로 보고 있다. 

본 연구는 공공조직의 적극적 혁신, 즉 혁신이 점진적으로 이루어지고 조직 구성

원이 다양한 행정수요에 자발적으로 변화를 시도하려는 행위에 대한 혁신성과 초점을 

맞추어 살펴보고자 한다.

<표 1> 혁신의 개념

연구자 용어 개념

Aiken&Hage(1971) 
Rogers(1995)

Walker et al.(2002)
혁신

혁신이란 새로운 아이디어, 목표, 관행이 생성, 개발 또는 재창조되는
참신한 과정

Damanpour(1987)
조직
혁신

조직의 구조, 전략, 행정절차에 있어서의 혁신

Rainey(2003)
조직
혁신

조직이 일을 하는 새로운 방식을 적극적으로 수용하는 정도

윤성식(2005)
정부
혁신

법, 규정, 절차와 같은 공식적 시스템 및 관행과 문화와 같은 비공식적 시
스템을 획기적으로 혁신하여 국민에게 고품질의 정책과 서비스를 제공하
고 국가경쟁력을 증진시키기 위한 것

김종우･이지우
(2012)

혁신
성과

혁신과 관련된 조직구성원의 업무성과

 출처: 저자작성

2) 외부통제와 혁신성과

공공조직에서의 통제는 다양한 방식으로 구분한다. Romzek & Dubnick(1987)은 

행정적 책임성을 ‘행정통제의 원천(내･외부)’와 행정통제의 수준(자율성의 정도)로 구

분하였으며, 그 안에서 행정통제의 원천인 외부에서 자율성이 낮은 책임성을 법적

(legal) 책임성으로 구분하고, 자율성이 높은 책임성을 정치적(political) 책임성으로 정

의하였다.

공공조직을 통제하는 주체의 특성에 따라서도 구분이 가능하다. Waterman et 

al.(1998) 이 제시한 영향력의 범위(Venues of influence)에 의하면, 공공조직의 행위에 

영향을 주는 정책행위자를 후원자(sponsor)와 고객(client)으로 구분할 수 있는데 후원

자(sponsor)는 기관의 정책결정과 자원을 결정짓는 공식적인 권한을 가진 주체를 의미
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하며, 고객(client)은 정부가 아닌 시민과 같은 주체로서, 공공조직에 영향력은 행사하

지만, 후원자(sponsor)와 다르게 자원과 의사결정과 관련된 공식적인 권한은 가지고 있

지 않다. 정책행위자가 공식적인 권력(formal power)과 상반되는 이해관계(conflicting 

interests)를 모두 행사하는 경우 공공조직의 목표 설정에 영향을 주며, 하나라도 결여

된다면 공공조직의 기존 행위에 큰 영향을 주지 않는 것으로 설명하면서, 공공조직을 

둘러싼 정치 및 환경적 요인이 미치는 제도주의적 영향의 중요성을 강조한다.

이러한 책임성을 확보하기 위한 통제의 유형을 활용하자면, 법적 및 제도적인 공

식적인 통제를 활용하여 공공조직이 임무를 수행할 수 있도록 하는 주체는 Waterman 

et al.(1998)의 후원자(sponsor)와 같은 맥락이며, 이들은 공공조직으로 하여금 다소 수

동적인 행정책임, 즉 제도적(법적) 책임성을 지도록 한다. 반면, 정치적 책임성은 공공

조직의 조직 구성원이 국민의 요구에 대응하여 자발적으로 재량을 발휘하는 자율적 

책임성의 개념이며, 공식적인 권한은 가지고 있지 않은 고객(client)의 개념과 같다. 따

라서, 본 연구에서는 외부통제를 제도적 책임을 의미하는 공식적 외부통제와 자율적 

책임성을 의미하는 비공식적 외부통제로 구분하여 논의를 전개하고자 한다.

(1) 공식적 외부통제와 혁신성과

공식적 외부통제는 공공기관이 상위기관인 정부기관의 감독 및 지시를 통한 개입

을 받는 것을 의미한다. 이는 해당 공공기관에 대하여 상위 법규인 법률과 고시, 그리

고 외부기관의 감사를 통해 (1) 기관장 및 임원 선임, (2) 인사 관리, (3) 재무 관리, (4) 

사업 목표 설정, (5) 사업목표 달성을 위한 추진전략 채택에 관해 가하는 영향력을 통

해 살펴볼 수 있다. 공식적 외부통제는 제도적 및 법적 책임성이 따르기 때문에 높은 

통제강도를 가졌으며, 공공기관의 입장에서는 행정책임이 적극적이기 보단 다소 수동

적이라는 특성을 가지고 있다. 때문에, 외부의 공식적인 통제는 혁신에 부정적인 영향

을 미칠 수 있다.

앞서 선행연구에서 논의한 바와 같이 관련 정부기관의 감독 및 지시는 공공조직의 

민주적 책임성을 확보하기 위한 것이기 때문에 다수의 시민이 기대하는 기존의 역할

을 잘 수행하는지에 대한 통제에 초점이 맞춰져 있다. 반면, 공공조직이 자발적으로 

수행하는 혁신은 기존 체제의 변화를 의미하며, 이는 상위기관에서 요구하는 기존의 

성과측정 방식과는 상이할 수 있기 때문에, 반드시 혁신과 성과 간에는 정의 상관관계

가 나타나지 않는다. 
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오히려 공식적 외부통제가 강할수록 자발적이고 변화지향적인 혁신보다는 기존의 

역할에 충실하거나, 혁신을 하더라도 기존의 체제에서의 큰 변화 없이 점진적인 변화

를 추구하는 것이 합리적일 수 있다(Lindblom, 1979), 특히, 상위기관으로부터 감사를 

받는 공공조직의 관점에서는 변화가 오히려 자원이나 의사결정에 있어서 비용으로 인

식되고(지성구･이갑두, 2005; Page, 2005), 안정성(stability)을 유지하여 긍정적 성과를 

창출하는 것이 더 유리할 것으로 인식할 수 있다. Boyne & Meier(2009)에 의하면 급변

하는 환경에서 공공조직의 성과는 부정적으로 나타나며, 이러한 부정적인 영향을 완

화시키는 요건으로 조직의 구조적 안정성을 추구하는 행위를 논의한 바 있다. 따라서 

다음과 같은 가설을 설정할 수 있다. 

가설 1-1: 공식적 외부통제는 공공조직의 혁신성과에 부정적 영향을 미칠 것이다. 

(2) 비공식적 외부통제와 혁신성과

반면 비공식적 외부통제는 선거, 주민참여제도, 시민단체 등과 같이 대리인을 거

치지 않고 주인인 시민의 직접 행정행위에 대한 개입을 의미한다. Waterman et al. 

(2004)이 영향력의 범위(Venue of influence)에서 언급한 고객(client)의 특성에 의하면, 

이들은 공공조직의 행위에 대해 개입할 권한은 가지고 있지만, 직접적인 통제를 할 수 

있는 권한을 가지고 있지 않기 때문에, 공공조직은 시민의 행정적 요구에 대해 상징적

으로는 대응할 수 있지만, 그 이상의 즉각적 대응은 하지 않는다. 또한 통제강도가 낮

기 때문에, 비공식적 외부통제의 영향력은 무엇보다도 공공조직의 구성원의 자발적인 

도덕성과 윤리가 요구된다. 

그럼에도 불구하고 최근 급변하는 환경과 수요에 따라 비공식적인 외부주체들은 

다양한 경로를 통해 의견을 개시하고 정책과정에 참여한다. 주민참여예산제도, 국민

청원제도, 공론조사 등을 통한 사회적 함의를 이끌어내는 활동에 시민과 공공조직이 

참여하고 있으며, 특히 정부 및 공공조직은 다양한 행위자간의 조정(coordination)을 

이끌어나가는 역할에 초점을 맞추고 있다는 점에서 비공식적인 외부통제의 영향을 받

을 것이다. 국내 주민참여예산제도의 영향요인에 대한 선행연구에 의하면, 비공식적 

외부통제와 연결될 수 있는 주민투표율, 참여 주민의 다양성, 사회적 약자의 참여 수, 

위원회의 총수, 대주민 홍보와 같은 개방성 및 반영도가 실제 주민참여예산 결정 총 

예산이나 사업수 등과 같이 제도의 효과성에 긍정적 영향을 주는 것으로 나타났다(이
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지문･권자경, 2015; 권자경, 2017; 주현정･강창민, 2017).

Borins(2001) 의 조직혁신과 관련된 논의에 의하면, 조직 내 구성원의 행태에 대한 

논의 뿐 아니라 다양한 환경적 요인이 미치는 긍정적 효과와 같이 조직 내외의 주체들

을 포괄적으로 논의한다. 이를 공공조직에 적용한 경우, 비공식적 외부통제의 긍정적

인 효과는 최근 공공조직 내 책임성을 확보하게끔 하는 기능 뿐 아니라, 다양한 수요

와 요구를 제시하는 환경적 요인이 외부에서 유입되는 아이디어의 역할로서 작용할 

수 있기 때문에 혁신에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

즉, 공식적 외부통제와 비공식적 외부통제가 혁신에 미치는 영향에 있어서 상반된 

방향이 도출되는 가설을 설정할 수 있으며, 이러한 상반성이 나타나는 원인은 공식적

인 권력의 힘에서 기인한다고 볼 수 있다. 앞서 언급한 바와 같이 상위기관으로부터 

받는 통제는 시민으로부터 받는 통제와 비교했을 때, 조직의 원활한 운영의 관점에서 

높은 기회비용이 수반된다. 예산 및 자원의 배분은 성과평가와 같은 수단을 통해 대부

분 상위기관이 직접적으로 영향을 주기 때문에, 변화가 필요하더라도 긍정적인 성과

창출이 우선시되는 공공조직 입장에서는 혁신이 위험요인이 될 수 있으며, 따라서 공

식적 외부통제는 오히려 저해요인으로 작용할 수 있는 것이다. 따라서 다음과 같은 가

설을 상정할 수 있다. 

가설 1-2: 비공식적 외부통제는 공공조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 미칠 것이다. 

3) 내부통제와 혁신성과

(1) 공식적 내부통제와 혁신성과

혁신을 달성하기 위해서는 모순적이게도 업무에서의 유연성과 권한부여, 통제에

서의 효율성이 모두 요구된다. 본 연구는 공공조직의 혁신성과에 영향을 미치는 독립

변인인 통제의 주체에 대해 외부와 내부, 그리고 통제의 성격에 관해 공식적인 것과 

비공식적인 것으로 나누어 살펴보고 있다. 여기서 공식적 내부통제란 공공조직의 업

무목표와 업무일정에 대한 공식문서, 권한과 책임에 관한 직무기술서와 같이 조직의 

규율과 규정이 나와 있는 것으로 보고 있으며, 이는 통제의 주체적･형식적･법적･당위

적 4가지 차원에서 비공식적 내부통제와 구분된다. 이는 첫째, 규정의 설립과 감시의 

주체가 기관의 내부에서 비롯된다는 점에서 공식적 외부통제와 구분된다는 점 외에도 
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둘째, 공식적 내부통제는 형식적으로 문서화 되어있고, 셋째, 이를 통해 법적 책임성

과 강제력이 발휘되며, 넷째, 수립배경에 목표성과 수단성을 띄고 있다는 것이다.

반면 비공식적 내부통제의 경우 문서화를 통한 공식적 강제력을 발휘하지 않지만, 

공공조직의 특성상 조직문화를 통해 조직구성원의 인식에 영향을 주고 행위에 통제력

을 가하는 조직의 레드테이프와 같은 뚜렷한 목적이 부재한 형식주의의 번문욕례를 

의미한다. 이를 볼 때, 본 연구가 차용한 공식적인 것과 비공식적인 것을 구분하는 기

준은 ‘공식성’에는 법적 책임성 및 강제력을 문서화하기 위한 토대로서 그 강제력이 

지니는 목표성과 수단성이 전제되어야 함을 알 수 있다. 위와 같은 분류 하에 본 연구

는 공식적인 내부통제가 공공조직의 혁신성과에 긍정적인 영향을 줄 것이라고 보았

다. 공공조직은 사적조직과 그 궁극적 목적이 다르기 때문에 이를 충족시킬 수 있는 

구체적인 절차와 규칙과 같은 내부통제가 혁신에 도움이 될 것이라 보았기 때문이다. 

Akhmetshin(2017)은 공식적 내부통제가 일종의 틀을 제공함으로서 업무의 효율성

을 높여주어 혁신에 긍정적인 영향을 준다고 하였다. Berry(1994)는 전략적인 계획의 

도입을 통해 공공조직의 혁신성과를 높일 수 있다고 하였으며, 전략적인 계획은 조직

의 궁극적인 목표를 이루려는 일련의 행동의 연속이라는 점에서 공공조직의 내부통제

와 그 맥락을 같이 한다. Borins(2001) 또한 공공조직의 혁신이란 계획 없이 점증적으

로 나아가는 방식이 아니라, 계획에 입각하여 이행되었을 때 이루어진다고 하였다. 내

부통제는 루틴이라는 형태를 통해서도 보여지는데, Guo외(2020)는 문화산업클럽스터

에 대한 연구에서 학습루틴이 조직의 혁신성과에 긍정적인 영향을 준다고 하였다. 종

합해볼 때 공공조직의 혁신을 이끌어내기 위해서는 절차를 구체적으로 명명하고 있는 

공식적 내부통제의 역할이 중요하다고 할 수 있음에 따라, 본 연구는 다음과 같이 가

설을 상정하였다.

가설 2-1: 공식적 내부통제는 공공조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 미칠 것이다. 

(2) 비공식적 내부통제와 혁신성과

레드테이프는 일반적으로 관료적 비효율성, 행정지체, 문서주의, 성가신 규정들, 

규제, 과잉통제, 경직성 등과 관련된다(Brewer & Walker, 2010). 공공조직은 사회적 목

표를 이루기 위한 차별화된 궁극적인 조직의 존재 이유가 있고 이를 추구하는 과정에

서 과다한 레드테이프가 문제되어왔다. 본 연구는 이러한 비공식적 내부통제가 공식
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적 내부통제와 달리, 공공조직의 혁신에 부정적인 영향을 줄 것이라 보고 있다. ‘나, 다

니엘 블레이크’라는 영화에서는 실직당한 주인공에게 업무 메뉴얼 준수를 강요하는 

담당 공무원의 소극적 행동을 보여줌으로써 영국의 관료주의적 복지제도를 비판하고 

레드테이프가 높은 조직이 가지는 위험성을 시사한다. 이와 같이, 조직 내 레드테이프

가 고착화 된 상태로 조직원의 인식과 행동이 모여서 조직문화가 형성되고, 소극행정

으로 나타나기 때문에, 레드테이프 인식이 높은 조직에서는 혁신성과가 나타나기 어

렵다. 

앞서 설명한 대로, 매뉴얼대로 업무를 처리하기 때문에 레드테이프가 높은 조직에

서 혁신성과를 기대하긴 어렵다. 실제로 명시되어 작동되는 공식적인 내부통제와 달

리, 공식적으로 존재하지는 않지만 조직문화 등에 의해 조직 내부에 존재한다고 모호

하게 믿게 만드는 비공식적 내부통제의 경우, 레드테이프에 대한 인식을 강화하여, 조

직 구성원으로 하여금 조직의 목표와 일관되지 않은 불필요한(redundant) 제한이 있

다는 것을 인식하게 만든다. 공식적 내부통제가 내부규정이 실제 명시되어 있는 것을 

의미할 때, 반면 비공식적 내부통제의 경우, 이에 대한 구성원의 인식에 대해 살펴보

고 있으며, 본 연구는 이러한 레드테이프 인식이 목표달성을 위한 적극적이고 전략적

인 행동을 하는데 상반되는 기제로 역할을 하여 혁신성과에 부정적인 영향을 준다고 

보았다. 

Walker 외(2009)는 레드테이프에 대한 전략을 3가지 측면으로 나누었다. 레드테이

프에 대한 전략을 전망, 방어, 반응(prospecting, defending, reacting)으로 나누어 보았

을 때, 레드테이프로 인한 폐해는 ‘전망’전략을 사용하였을 때 완화되며, 반면, ‘반응’

하는 레드테이프에 대한 전략은 업무성과에 대한 폐해가 더욱 심해지는 것으로 나타

났다. 즉, 조직 내부절차에 대한 모호함을 악화시키는 레드테이프의 경우, 전망을 통

해 전략적으로 대응하는 선택이 혁신성과에 긍정적인 영향을 주며, 모호함은 혁신성

과에 부정적인 영향을 준다는 점을 확인하였다.

Feldman(1989)은 조직혁신이 달성되기 위해서 통제와 자율성 양자가 균형을 이루

는 것이 중요하다고 하며, 이 양자의 균형이 깨져서 구성원의 내부통제에 대한 인식이 

지나치게 높아진 경우, 혁신성과에 부정적인 영향을 줄 수 있다고 하였다. 관련 선행

연구를 종합해보았을 때, 구성원이 비공식적 내부통제가 높다고 지각할 경우 혁신성

과에 부정적 영향을 미칠 수 있으며 다음과 같이 가설을 상정하였다.
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가설 2-2: 비공식적 내부통제는 공공조직의 혁신성과에 부정적 영향을 미칠 것이다.

지금까지 독립변수인 외부통제, 내부통제를 각각 공식적, 비공식적 통제로 나누어

보고, 그에 따른 혁신성과와의 관계에 대해서 가설을 설정했다. 위에서 설명한 독립변

수에 대한 정의 및 특징을 정리하면 아래 <표 2>와 같다.

<표 2> 외부통제, 내부통제 정의와 특징

구분 외부통제 내부통제

공식적

- 정부기관의 감독 및 지시
- 높은 통제강도, 수동적인 행정책임
- 제도적(법적) 책임성이 따름
예) 시행령, 지방계약법, 지방공기업법 등

조직목표달성을 위해 필요한 조직의 자체적인 
규율과 규정이 내부문서 등을 통해 공식적으로 
기제되어 있는 것
예) 조직 내 내규, 규정 및 지침 등

비공식적

- 시민이 행정행위에 대한 개입하는 통제
- 낮은 통제강도(자발적인 도덕성과 윤리 요구됨)
- 자율적 책임성의 개념, 공식적인 권한 없음
예) 시민사회의 감시, 언론보도, 청와대 신문고･국민

청원 등

조직의 규율과 업무절차 등 조직제도가 구성원에게 
가하는 의무 및 제한에 대한 구성원의 인식
예) 레드테이프 인식

 출처: 저자작성

4) 기관장 리더십과 혁신성과

본 연구는 제도 대 인간의 관점에서, 통제의 유형이 제도에서 비롯되는 혁신성과

의 요인이라면, 인간이 만들 수 있는 요인인 리더십의 역할에 대해 조명해보고자 한

다. 과연, 민간조직과 비교해서 인사권에 제한 및 기관장 임기 기간도 보장되지 않는 

공공조직에서 기관장의 리더십을 강조할 수 있을까? 이에 역발상으로 오히려 각종 규

제와 규정으로 묶여있는 공공조직 환경에서 주기적으로 변동하는 기관장의 리더십이 

조직 내 문화를 바꾸고 조직의 혁신성과로 이끌 수 있는 핵심 영향요인인지에 대해 살

펴보고자 한다.

Miao et al.(2017)은 심리적 임파워먼트 이론을 통해 관료의 리더십과 공공봉사동

기(Public Service Motivation)가 혁신행동 유인을 제공하며, Casebourne(2014)는 신공

공관리(New Public Management) 모형에서 논하는 물질적 보상으로만 관료에게 동기

부여하는 것은 한계가 있기 때문에, 공공조직의 맥락에 기초한 조직문화와 함께 임파

워먼트의 중요성을 강조하였다. 따라서, 본 연구에서는 구성 조직원의 자발적 동기부

여를 이끌어 낼 수 있는 핵심 영향 요소 중 기관장의 리더십을 살펴보고자 한다. 많은 
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리더십에 대한 연구는 특성이론(Traitist Theories), 형태이론(Behavior Theories), 상황

이론(Situational Theories)을 근거로, 다양한 리더십 유형의 긍정적인 효과에 대한 연

구가 이루어졌다(김지혜, 2012). 예를 들어, 변혁적 리더십은 조직구성원에게 카리스

마와 개별적 배려를 통해 규범적 조직목표를 추구하게끔 하며(Burns, 1978), 거래적 리

더십은 조직구성원에게 보상과 처벌을 통해 긍정적인 성과를 이끈다(Bass, 1985). 변

혁적 및 거래적 리더십에 따른 직무몰입도의 긍정적 효과와 관련하여 박동진(2002)은 

정부투자기관 기관장을 대상으로, 성영태(2006)는 지자체장을 대상으로 논의하였다. 

이처럼 기관장의 리더십 유형 중에서 변혁적 리더십과 거래적 리더십에 초점을 둔 

이유는 공공조직이 민간조직에 비해 위계적이고, 상명하복식의 전통적 관료제적 조직

문화를 가지고 있다는 인식이 만연하기 때문이다. 하지만 시대가 변화함에 따라 기존

의 권위적이고 경쟁적이며 지극히 개인적인 특성을 지닌 리더십보다는 수평관계에서 

부하의 의견을 경청하고 조직원들의 성장을 이끌 수 있는 리더의 역할이 더 중요시 되

고있다(이운용, 2013). 이러한 관점에서 본 연구에서는 전통적인 공공조직에서 리더로

서 모습이 아닌 인간중심의 리더십 이론인 서번트 리더십에 초점을 맞추고자 한다. 

(1) 서번트 리더십과 혁신성과

서번트 리더십은 리더가 조직 구성원이 발전할 수 있도록 조력자로서 도와주며, 

조직목표를 이루기 위해 동기를 부여하는 개념이다. Greenleaf(1970)는 조직 구성원 

뿐 아니라 외부 고객과의 커뮤니티를 우선 순위로 두는 봉사의 개념으로 서번트 리더

십을 정의한다. 따라서 리더는 조직 내외부의 욕구를 충족시키기 위해 헌신하고, 권력

에 대해 집착하지 않으며 조직 구성원들을 이끄는 것을 핵심으로 한다(강문실&김윤

숙, 2021). Mayer외(2008)에 따르면 전통적인 리더십이 명령과 통제를 중심으로 조직

을 이끌어 나가는 것이 우선인 반면, 서번트 리더십은 조직 구성원들의 이익이나 욕

구, 동기를 우선으로 조직 구성원 개개인을 배려하는 마음가짐이 기반이 된다는 점에

서 전통적 리더십과 차이가 나타난다. 

서번트 리더십의 구성요소는 연구자별로 다양하게 제시된다. Spears(1996)는 서번

트 리더십은 리더가 조직 구성원에 대해 존엄성과 가치에 대한 믿음, 민주적인 규칙에 

입각한 리더십을 발휘하며, ‘경청, 감정이입, 치유, 설득, 인지, 통찰, 비전의 제시, 청

지기 의식, 구성원의 성장, 공동체 구축’와 같은 10가지 구성 요소를 도출하였다(강문

실&김윤숙, 2021). 본 연구에서 논의하고자 하는 기관장 또한 위와 같은 특성을 가진 
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서번트 리더십을 가진 이들이다. 

이처럼 공공조직의 리더가 경청, 치유, 설득, 감정이입, 비전제시, 구성원의 성장과 

같은 서번트 리더십의 특성을 가질 때, 조직구성원의 동기부여를 이끌어 혁신성과를 

높일 수 있을 것으로 보았다. 이는 기존 리더-구성원 교환이론2)과 사회적 교환이론3)

을 근거로 들 수 있다.

서번트 리더십과 혁신성과 간의 관계를 연구한 사례를 살펴보면 강헌주(2017)에서

는 대기업 근로자를 대상으로 서번트 리더십과 혁신행동의 관계에서 유의미한 긍정적 

관계가 나타났으며, 강문실･김윤숙(2021)에선 제조업과 서비스업을 대상으로 서번트 

리더십의 하위 요소인 소유, 지혜, 청지기 정신이 혁신행동에 긍정적 영향을 주는 것

으로 나타났다. 이처럼, 관련 선행연구에서는 서번트 리더십의 효과가 주로 서비스 조

직과 민간조직 맥락에는 보편적으로 적용되었지만 공공조직에서의 서번트 리더십과 

혁신성과에 대한 논의는 많지 않다. 최근 공공조직 또한 상명하복식 체계에서 협력 및 

수평적 관계로의 전환이 이루어지고 있으며, 조직 내 리더-조직원 간 관계의 변화는 

기존 공공조직에서의 통제를 세분화할 경우, 혁신성과에 주는 영향을 다른 방향으로 

조절하는 효과가 나타날 것이며, 이에 대한 논의가 본 연구의 기존연구 대비 기여점이

라 볼 수 있다. 따라서 본 연구에서는 서버트 리더십이 공공기관에서 내･외부 통제와 

혁신성과 간 관계에 주는 효과를 논의하고자 한다. 

5) 내･외부통제, 서번트 리더십, 그리고 혁신성과

(1) 공식적 외부통제, 서번트 리더십, 그리고 혁신성과

공식적인 외부통제가 혁신성과에 미치는 부정적인 영향에 있어서 기관장의 서번

트 리더십은 유의하지 않는 조절효과가 나타날 가능성이 높다. 기관장은 내부적으로

는 조직 구성원과의 관계를 맺고 있지만, 외부적으로도 상위조직인 관련 감사기관 및 

2) 리더-구성원 이론은 리더와 조직 구성원 사이에 교환관계를 중점을 두고 높은 수준의 교환관

계는 존경, 상호신뢰, 의무의 특징을 가지며 리더와 조직원 사이에 친밀감이 형성되며 정보

에 대한 접근과 의사결정에 참여 기회가 증가하고, 그에 반면 낮은 수준의 교환관계는 공식

적인 계약관계의 특징을 가지며 리더와 조직원 사이에 거리감이 유지한다(Graen and 

Uhl-Bien, 1995; 이상호 외, 2015).

3) 조직 구성원이 리더로부터 긍정적인 호혜를 받는다면, 이들은 리더에게 보답하기 위해 향후 

리더나 조직에게 도움이 될만한 행위를 하게된다(Perry & Blum, 2000)



통제의 역설: 공공조직의 통제는 조직혁신성과에 항상 부정적일까?  137

정부기관과의 관계도 중요하며, 따라서 조직의 존속을 위해서는 공식적인 외부통제자

의 영향력을 역행하기 어렵기 때문이다. 

JQ Wilson(1991)의 저서에 의하면 관료의 행위나 목표의식은 개인의 의지 이상으

로 조직의 요소에 의해 결정되며, 그 중 관리자의 행위는 그 조직의 과업보다는 제약

요인에 의해서 결정됨을 주장한다. 즉, 이윤추구의 목적을 달성하는 것이 어떤 제약사

항을 지키는 것 보다 우선순위인 민간조직과는 다르게, 공공조직에서는 조직의 목표

보다 제약사항이 우선시 될 수 있으며, 이러한 제약이 강하게 작용하는 경우 관리자는 

소극적인 태도와 책임지지 않으려는 태도가 나타날 수 있다. 

이처럼 기관장은 조직 자체의 영향력과 발전을 위한 자발적으로 활동하지만, 본인

의 의지와는 다르게 영향력이 강한 외부 통제에 의해서도 좌우되기 때문에, 리더의 유

형과 상관없이 혁신을 기관의 발전을 위한 이득이 아닌, 비용을 수반하는 행위로 인식

하는 경우, 이는 혁신성과로 이어지지 않을 가능성이 높다. 따라서, 다음과 같은 가설

을 상정하였다.

가설 3-1: 기관장의 서버트 리더십은 공식 외부통제가 높은 조직의 혁신성과에 유의한 영향을 

미치지 않을 것이다.

(2) 비공식적 외부통제, 서번트 리더십, 그리고 혁신성과

반면, 비공식적인 외부통제와 혁신성과 간 관계에 대해서는, 공공조직에서 시민의 

의견에 대한 대응성이 높을수록, 이들은 다양한 이해관계와 요구사항을 가지고 있으므

로, 다양성이 아이디어로 작용하여 조직의 혁신성과에 긍정적인 영향을 미칠 것이다.

이와 더불어 기관장이 서번트 리더십을 발휘할 경우, 비공식적 외부통제와 혁신성

과 간 긍정적인 관계가 더욱 커질 것으로 예상할 수 있다. 앞서 논의한 바와 같이 서번

트 리더십은 조직 구성원의 입장에 서서 이들의 이익이나 욕구, 그리고 동기를 우선시

한다. 따라서, 공공조직의 조직구성원이 정치적 책임성, 즉 다양한 시민의 목소리와 

필요에 대해 자율적으로 대응할 수 있도록 동기부여 해주고, 또한 대응하는 과정에서 

기존의 체제와 다른 변화의 과정에 있을 때, 서번트 리더십을 가진 기관장이 이를 지

지하는 역할을 할 수 있다는 점에서 긍정적인 영향력을 발휘할 수 있을 것이다. 

또한, 서번트 리더십은 리더와 조직원 간의 관계에 있어서 경청하고 원활한 의사

소통을 통해 협력을 추구하는 특성을 가지고 있는데, 이처럼 과업에 관련된 행위가 아
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니더라도, 리더와 조직 구성원 간 긴밀한 관계는 향후 조직혁신성과에 긍정적인 영향

을 미칠 수 있다. 

이와 더불어, 정치적 책임성은 정치행정이원론에서 주장하는 정치적 중립성 보다

는, 조직 구성원이 스스로 가진 동기에 의해 시민과 사회적 약자와 관련된 정책문제와 

현황을 이해하고 자발적으로 그들만의 가치를 주장하는 적극성과 대응성에 부합하는 

태도를 의미한다(Frederickson, 1980). 이러한 점에 있어서 리더의 서번트 리더십은 조

직구성원과의 사회적교환이론과 높은 리더-조직원 교환관계를 통해 향후 조직 구성

원의 조직시민행동과 정치적 책임성을 유발하여, 이들이 자발적으로 주어진 과업 외

의 조직의 발전과 변화에 기여하는 행위를 비용으로 인식하지 않고, 적극적으로 수용

하여 공공서비스와 조직의 발전에 기여할 수 있는 이익으로 인식할 수 있도록 할 수 

있다. 

가설 3-2: 기관장의 서버트 리더십은 비공식 외부통제가 높은 조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 

미칠 것이다.

(3) 공식적 내부통제, 서번트 리더십, 그리고 혁신성과

의사소통, 동기부여, 비전제시를 통해 조직의 목표에 대한 이해를 돕는 서번트 리

더십은 안정적인 외부환경을 가정하고 효율적인 목표를 지향하는 전통적 리더십과 달

리 지속적으로 변화하는 환경을 가정하고 이에 대한 대응을 목표로 지향한다는 점에

서, 이는 조직의 새로운 아이디어, 목표를 생성하고 재창조하는 공공조직의 혁신성과

와 방향을 같이 한다. 

Singh & Sarkar(2019)는 구조적 임파워먼트와 혁신행동 간의 관계에서 심리적 임파

워먼트의 매개효과를 검증하였다. 여기서 논하는 구조적 임파워먼트란 자원 접근성, 정

보 접근성, 작업 환경에 대한 개발 및 인식이라는 4가지 측면을 포함한다(Kanter, 1977). 

이와 같이 구조적 임파워먼트는 조직에 대한 이해를 높인다는 점에서 공공조직의 내부

통제와 맥락을 같이 하며, 심리적 임파워먼트의 경우 서번트 리더십과 맥락을 같이 한

다. Echebiri(2020) 또한 공공조직과 사기업의 두 가지 사례를 통한 사례연구를 통해, 구

조적 임파워먼트가 심리적 임파워먼트를 매개하여 직원중심의 혁신에 미치는 긍정적 

영향에 대해 검증하였다. Hebenstreit(2012)은 간호사 교육자들이 인식하는 구조적 임파

워먼트의 정도가 그들의 혁신적인 행동에 미치는 영향을 분석하였다. 이는 서번트 리더
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십의 특성 중 하나인 임파워먼트와 업무목표와 절차에 대해 공식적으로 명명하는 것을 

통해 조직목표에 대한 이해를 높이는 공식적 내부통제의 역할과 방향을 같이 함으로서, 

공식적 내부통제와 서번트 리더십이 같이 작동되었을 때 조직의 혁신성과에 긍정적인 

영향을 줄 수 있음을 시사한다. 따라서 다음과 같이 가설을 설정하였다. 

가설 4-1: 기관장의 서번트리더십은 공식적 내부통제가 높은 조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 

미칠 것이다.

(4) 비공식적 내부통제, 서번트 리더십, 그리고 혁신성과

앞서 언급했듯이 서번트 리더는 경청하고 공감하며 설득하는 자세를 통하여 조직구

성원에게 동기를 부여한다(Spears, 1995). 하지만 이미 형식과 절차가 관습화되어 목표와 

수단의 대치현상이 나타나는 조직에서 기간제 근무를 하는 기관장이 경청과 존중을 통해 

동기부여를 하는 것으로 조직이 바뀔 수 있을까? 조직구성원이 조직 시스템의 효율성에 

대해 불신이 쌓였을 경우, 수용적이고 포용적인 태도를 가지는 서번트리더십은 오히려 

조직이 현 고착상태에 안주하게 되는 결과를 낳을 수 있다. Giampetro-Meyer외(1998)는 

서번트리더십과 같이 상호적인 관계를 중요시하는 리더십은 조직의 하위 구성원에게는 

좋지만, 조직의 효율성과는 상충하는 관계에 있다고 하였다. Ekvall & Arvonen(1994)은 

서번트리더는 조직의 부하들에게 인기가 많지만 유능하지 않다는 평가를 받는다고 하였

다. 이 결과를 살펴볼 때, 조직구성원이 레드테이프에 대한 높은 인식으로 인해 조직 시

스템의 효율성･효과성에 대한 의문을 이미 가졌을 경우, 인기는 많지만 유능하지 않음으

로 인해 조직의 리더가 구성원으로부터 신뢰를 잃는다면, 조직이 혁신성과를 달성할 가

능성은 더 줄어든다고 볼 수 있을 것이다. 

Andersen(2009)은 공공조직에서 시민보다 부하직원에게 관심이 집중되는 서번트

리더는 조직목표를 달성할 가능성이 낮다고 하였다. Latham(2014)은 서번트 리더십의 

순기능이 모든 상황에서 일률적으로 작동하는 것이 아니라 조직문화와 같이 해당 조

직이 처한 맥락에 따라 발현된다고 하였다. Finley(2012)는 서번트 리더십이 전통적 리

더십에 대한 대안적인 역할로서 제대로 작동하기 위해서는 조직원에게 롤모델이 되어

주는 것과 임파워먼트를 통해 구성원에게 독립성과 주도권을 부여하며(Covey, 1996), 

이를 통해 자발적인 혁신이 일어난다 하였다. 하지만, 공공조직은 전통적 내부통제가 

높은 조직문화를 가지고 있고 구성원의 내부통제에 대한 높은 인식으로 인해 구성원 
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개인에게 임파워먼트와 독립화가 이뤄지지 않을 경우, 이러한 서번트리더십의 긍정적 

역할이 제대로 발현되기 어렵다. 위와 같은 선행연구의 흐름 하에 다음과 같이 가설을 

설정하였다.

가설 4-2: 기관장의 서번트 리더십은 비공식적 내부통제가 높은 조직의 혁신성과에 부정적 영향을 

미칠 것이다.

2. 선행연구의 한계 및 본 연구의 의의

본 연구가 기존 공공조직 혁신성과연구에 기여 할 수 있는 바는 다음과 같다. 

첫째, 본 연구는 민간조직과는 다른 공공조직의 혁신성과에 대한 논의를 다루고 

있다. 민간조직과 다르게 공공조직은 혁신이나 성과에 대해 부여할 수 있는 인센티브

가 부족하기 때문에, 실제로 혁신을 위한 아이디어와, 그 아이디어를 실행으로 발전시

키는 단계까지 도달시키는 요인에 대한 논의가 별도로 필요하다(Scott&Bruce, 1994). 

혁신은 특히 기존의 일상적인 업무를 수행하는 것 이상으로, 새로운 변화를 추구하고 

실행하는 과정이기 때문에, 이론적으로 조직의 공식적인 역할 외 행위(extra-role 

behavior) 로 간주된다(Katz&Kahn, 1978; Panaccio et al., 2015). 따라서, 공공조직 내 

금전적인 인센티브 외에도 공식역할 외의 자발적 행위를 장려하는 요소에 대한 논의

가 필요하다. 이러한 요소로 본 연구는 공공조직의 핵심적 제도적 요인인 ‘통제’와 인

간적 요인인 ‘리더십’의 관점에 초점을 맞추고자 한다. 

둘째, 공공조직 혁신성과의 영향요인을 개인단위가 아닌 조직단위로 논의하고자 

한다. 공공조직의 혁신성과 요인에 대한 연구는 대부분 개인단위에 초점을 맞추고 있

다. 관련 기존 연구에 의하면 교사의 조직시민행동이 혁신에 미치는 영향(홍철희, 

2008), 공무원 개인의 공공봉사동기가 혁신행동에 미치는 영향(김태호, 노종호, 2010), 

일선 소방공무원의 셀프리더십이 혁신행동과의 상관관계가 있다는 연구(안대영, 서강

현, 정홍상, 2013) 와 같이 개인 스스로의 동기부여가 직무몰입도를 높이고 긍정적 성

과와 자발적인 혁신에 대한 유인임을 논의한다. 하지만 개인의 아이디어가 혁신성과

로 연결되는 과정에서는 실제 발현까지 조직 내･외부 환경의 영향이 크게 작용할 것

이며, 이를 위해서 조직단위의 논의가 필요하다. 특히, 관료제적 특성을 가지고 있는 

공공조직은 혁신에 대한 의사결정 또한 정치적 요소에 의해 크게 좌우된다. 따라서, 

본 연구에서는 공공조직의 정치적 요인과 밀접한 개념인 통제수단의 영향에 대해 구
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체적으로 논의할 것이다.

셋째, 다수의 연구에서 혁신성과의 영향요인으로서 통제는 부정적인 맥락에서 논

의되어왔지만, 본 연구는 공공조직이라는 차별화된 맥락에서 통제의 긍정적 역할에 

대해 탐색하고 새로운 시각을 제시한다. 박소희(2020)에 의하면, 목표명확성이 전제된 

업무자율성이 개인의 혁신행위에 긍정적인 역할을 하는데, 이는 공공조직의 통제의 

역할이 혁신성과에 긍정적인 영향을 줄 수 있음을 유추할 수 있다. 한편, 배관표&전영

한(2018)에 의하면 준정부조직 책임성을 확보하기 위한 수단인 통제가 조직의 재량을 

제한하기 때문에 조직의 효율성에는 부정적인 영향을 주는 것으로 나타났다. 물론 연

구마다 분석대상 등 특성이 다르지만, 공공조직을 둘러싼 통제가 혁신성과에 주는 상

이한 영향은 공공조직을 둘러싼 통제의 의미나 주체가 다양하기 때문이다. 따라서 본 

연구는 통제를 단면적으로 보지 않고, 통제의 주체를 기준으로 내부와 외부, 통제의 

성격을 기준으로 공식과 비공식이라는 2가지 기준으로 나누어, 총 4가지로 유형화하

여 각각이 혁신성과에 미치는 상이한 영향을 탐구하였다. 

넷째, 본 연구는 ‘제도 대 인간’이라는 틀에서 현실성･객관성의 영역인 제도로서 4

가지 통제적 조건과, 추상성･주관성의 영역인 인간특성으로서 기관장 리더십의 상호

작용이 혁신성과에 미치는 영향을 논의한다. 이는 제도적인 거시적 요인인 ‘제약’과, 

동기 및 만족도를 유발하는 미시적 요인인 ‘리더십’이 성과에 미치는 영향을 인과적으

로 논의한다는 점에서 학문적 의의가 있다. 정부조직 내 관료나 하위 공공조직은 통상

적으로 의사결정을 변화없이 그대로 집행하는 것으로 받아들여지지만, Borins(2001)

에 의하면, 중간관리자 혹은 일선관료로부터 나온 혁신성과가 상대적으로 정치인이나 

외부 이해관계자로부터 나온 혁신성과보다 높게 나타난다고 한다. Bernier et 

al.(2015)은 캐나다 사례연구를 통해 공공조직 혁신분야에서 환경적 영향요인으로 특

히 정부조직 규모, 실업률, 큰정부일수록 공공분야 혁신성과에 중요한 영향을 끼침을 

밝혀낸 바 있다. 따라서, 공공조직의 혁신성과는 공공조직을 둘러싼 정치적 환경 및 

요소에 논의, 즉 조직단위 뿐 아니라, 조직 내 개인단위, 즉 실무를 담당하는 조직원과 

관련된 미시적인 행태적 요인에 논의가 동시에 이루어져야 한다. 따라서 본 연구는, 

거시적 차원에서 공공기관의 특성이 반영된 통제요인을 4가지로 분류하여 혁신성과

와의 관계를 논의 및 분석하고, 더 나아가 미시적 차원에서 기관장 리더십과의 상호작

용 효과를 확인하고자 한다.
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3. 가설설정

최종적으로 가설을 정리하면 다음과 같다.

가설 1-1: 공식적 외부통제는 공공조직의 혁신성과에 부정적 영향을 미칠 것이다. 

가설 1-2: 비공식적 외부통제는 공공조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 미칠 것이다. 

가설 2-1: 공식적 내부통제는 공공조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 미칠 것이다. 

가설 2-2: 비공식적 내부통제는 공공조직의 혁신성과에 부정적 영향을 미칠 것이다.

가설 3-1: 기관장의 서버트 리더십은 공식 외부통제가 높은 조직의 혁신성과에 유의한 영향을 

미치지 않을 것이다.

가설 3-2: 기관장의 서버트 리더십은 비공식 외부통제가 높은 조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 

미칠 것이다.

가설 4-1: 기관장의 서번트리더십은 공식적 내부통제가 높은 조직의 혁신성과에 긍정적 영향을 

미칠 것이다.

가설 4-2: 기관장의 서번트리더십은 비공식적 내부통제가 높은 조직의 혁신성과에 부정적 영향을 

미칠 것이다.

Ⅳ. 데이터 및 분석방법

1. 연구대상 및 분석방법

본 연구는 실증분석을 위하여 서울대학교 행정대학원 조직진단평가연구센터에서 

수행한 한국 공공서비스조직 데이터베이스를 활용하고자 한다. 분석대상은 공공기관, 

지방공기업, 기타공공서비스조직을 대상으로 하며, 공공기관은 공공기관경영정보고

공개시스템(알리오)에서 공시대상으로 지정된 기관을 대상으로, 지방공기업은 지방공

기업경영정보공개시스템에서 공시대상으로 지정된 기관을, 그리고 기타공공서비스조

직은 인사혁신처가 매년 지정한 ‘공직유관단체’로 지정된 기관을 대상으로 한 패널데

이터의 형태이다. 기관에 대한 각종 정보는 설문지를 통해 각 조직 인사담당자의 응답

이 활용된다. 

분석모형에 대한 실증분석을 위해 본 연구에서는 회귀분석을 시행하고자 한다. 가

설에서 명시한 변수 측정에 필요한 문항은 2016년부터 2018년까지 존재하기 때문에 3

년치 데이터를 활용하였다. 합동최소자승법(POLS; Pooled Ordinary Least Square) 방

식과 확률모형(Random Effects Model)을 활용하고자 한다. 고정효과(Fixed Effects 
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Model)와 확률효과 모형 중에서 추정에 적합한 모형을 확인하는 방법인 하우스만 검

정(Hausman Test) 을 시행하였다. 그 결과로, p값이 0.4308로 0.1보다 크게 때문에 귀

무가설이 채택되어, 확률효과 모형을 활용하여 일치추정량을 구할 수 있으며, 고정효

과 모형에서의 추정량에 비해 확률효과의 모형에서의 추정량이 더 효율적이기 때문에

(민인식･최필선, 2016), 본 분석에서는 확률효과모형을 활용하고자 한다. 또한, 본 연

구의 목적인 공공조직의 혁신성과에 미치는 영향 요인을 분석함에 있어서, 공공조직

의 유형과 같이 시간에 따라서 변하지 않는 변수(time-invariant variables)에 대한 고

려도 필요하다. 따라서 확률효과 모형을 활용함으로서 시간의 흐름에 따라 변화가 없

는 시간불변변수의 계수값을 추정할 수 있다.

<그림 1> 분석 모형

• 외부통제(공식/비공식)
• 내부통제(공식/비공식)

혁신성과

서번트 리더십

[기관특성]
• 조직유형
• 조직 운영기간
• 조직규모(수입총액, 직원 수)
[기관장 특성]
• 기관장 재임기간 
• 기관장 출신
[응답자 특성]
• 만족도 및 몰입도

독립변수 종속변수

통제변수 조절변수

2. 변수의 조작적 정의4)

공공조직은 다차원개념(multidimensional construct)의 관점에서 검토해져야 한다

4) 각 변수별 활용한 설문문항 및 조작적 정의는 <별첨 1> 참조
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(박정호, 2015). 이와 관련해 본 연구는 혁신성과를 측정하는데 있어서 혁신성과에 대한 

인식을 활용하였는데, 이는 본 연구에서 보려는 혁신성과가 ‘공공조직의 자발적인 혁신’

으로서 이는 민간에서의 혁신성과와 차별화되어, 경제성, 생산성, 효율성, 효과성, 형평

성 등의 단일한 가치잣대로 평가될 수 있는 것이 아니라, 공공성에 기반을 둔 혁신성과

라는 점에서, 조직의 구성원과 별개로 동떨어져 발생하는 혁신성과가 아닌, 공공조직의 

일원인 조직 개개인이 인식할 수 있어야 한다는 것이다. 실제로 공공조직성과에 관한 기

존 실증연구들에서 주관적 인식지표(subjective measure) 혹은 대리지표(surrogate 

measure)를 활용하는 경향이 나타나며(Brewer & Selden, 2000; Vandenabeele, 2009; 

Meier & O’Toole, 2013; Choi & Rainey, 2010), 다수가 조직효과성(organizational 

effectiveness) 이론에 기반을 두고 조직원의 주관적 인식 조사에 의존하여 조직성과를 

살펴본다(박정호 외, 2015). 이에 종속변수인 공공조직의 혁신성과를 측정하기 위해서 

활용한 문항은 “귀 기관의 새로운 제품 및 서비스 개발은 다른 기관에 비하여 어떠합니

까?”이며, 응답은 얼마나 성공적인지의 정도를 리커트 5점척도로 측정한 문항이다. 

Fernandez & Rainey(2006) 에 의하면, 공공조직의 혁신은 국민에게 전달되는 정책과 공

공서비스를 대상으로 개선하는 과정을 의미하기 때문에, 각 공공기관의 정책 및 공공서

비스가 얼마나 새롭게 개편되고 적극적으로 개발되는지의 여부를 확인할 수 있다는 점

에서 공공조직 혁신성과를 위와 같은 문항을 통해 측정할 수 있을 것이다. 

독립변수로 측정되는 통제는 앞서 선행연구에서 논의한 바와 같이 공식적인 통제

와 비공식적인 통제를 외부와 내부로 구분한 문항들을 각각 활용하였다. 외부 공식적

인 통제는 관련 정부기관의 지도와 감독의 정도를 나타낸 문항 5개를 활용하여 평균

값을 분석에 활용하였다. 분석에 활용된 문항에 대한 요인분석 및 신뢰도 분석을 실시

한 결과, Cronbach-alpha 값이 0.8611으로 나타나 신뢰성에 큰 문제가 없었다. 외부의 

비공식적 통제의 경우, 시민과 같이 외부 이해관계자의 요구에 대한 대응성의 정도를 

변수에 활용하였다. 공식적 내부통제는 조직 내부적으로 조직 구성원의 주어진 직무

에 대해 공식적으로 마련한 문서의 여부를 나타내는 총 3개의 문항의 평균값을 분석

에 활용하였다. Cronbach-alpha 값은 0.7271로 신뢰성에 문제가 없음을 확인하였다. 

비공식적 내부통제는 레드테이프 관련 문항을 활용하였다.

조절변수로는 서번트 리더십을 측정할 수 있는 항목을 종합하여 평균한 값을 활용

하였다. Cronbach-alpha 값은 0.9419로 신뢰성에 문제가 없음을 확인하였다. 기관의 

발전과 직접적으로 연관되어 있는 부하직원의 동기부여를 비롯하여, 그 외에 부하직
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원의 복지향상이나 불만해소, 그리고 자기개발과 같이 부하직원의 개인적인 필요사항

에 대해 이해하고 소통하려는 서번트 리더십 특성을 반영하는 문항을 활용하였다. 

통제변수로는 공공조직의 내, 외부 통제와 혁신성과 간 관계에 영향을 줄 수 있는 

조직의 특성을 활용하였으며, 이를 나타내는 기관유형, 설립기간, 조직의 규모를 나타

내는 조직의 수입 총액과 인원 수를 활용하였다. 일반적으로 공공조직에 대한 연구에

서 기관이 설립된 이후 조직운영기간에 따라 조직변화 및 성과 등이 달라지며(김다

경･엄태호, 2013), 혁신성과 또한 영향을 받는다. 조직의 혁신성과와 관련된 선행연구

에 의하면, 조직 설립 이후 역사가 짧을수록 조직의 혁신활동이 활발하게 나타나는데

(Pierce & Delbecq, 1977), 이는 특히 공공조직에서는 역사가 깊을수록 조직 내에 있는 

공식화나 내부적인 문화 및 규정이 강하게 자리잡혀 있기 때문에 새로운 변화에 유동

적이지 못할 수 있다. 따라서 각 조직의 조직운영기간을 통제하였으며, 조직 규모가 

작을수록 새로운 변화나 시도에 대한 거부감이 낮기 때문에 혁신활동이 원활하게 이

루어질 수 있다(Jaskyte & Dressler, 2005)는 점을 반영하여 조직의 규모를 나타내는 수

입총액과 인원 수의 영향력을 통제하고자 하였다.

또한, 본 연구에서 논의하는 조직혁신성과의 영향요인 중 내외부 통제 뿐 아니라 

서번트리더십과 관련하여 별도의 영향을 줄 수 있는 기관장의 특성을 통제하였다. 기

관장의 출신 여부에 따라 조직혁신에 막대한 영향을 미친다는 Damanpour & 

Schneider(2009)는 조직의 주요 의사결정자인 기관장의 출신여부에 따라서 조직의 혁

신성과가 영향을 받는다고 주장하였는데, 예를 들어, 공공조직 출신 기관장의 경우 기

존 체제를 유지하려는 성향을 나타내는 반면, 민간기업 출신 기관장은 전문 경영방침

을 시도하기 때문에 조직변화를 통해 혁신을 시도하는 경향이 있기 때문이다. 정지

수･한승희(2014) 연구에서 또한 기관장의 출신의 영향력을 다루었는데, 기관장이 정

치권 출신인 경우 외부적 요인을 강조하는 경향이 발생한다. 이러한 선행연구를 바탕

으로 기관장 출신이 공공조직, 민간조직, 정당출신인지의 여부에 따라 조직 혁신에 영

향을 줄 것으로 판단하였으며, 기관장 출신을 통제하였다. 기관장의 재임기간 또한 조

직혁신에 영향을 줄 수 있는데, 임도빈(2009)은 지방자치단체 단체장이 임기 초반에 

공약한 사항을 실천하고 새로운 정책을 시도하기 위해 조직개편과 같은 조직혁신 행

태를 보인다고 하였으며, Lewis(2002)은 기관장 재임기간에 따라 조직변화의 정도가 

다르게 나타날 수 있다는 점을 주목하였다. 따라서, 본 연구에서도 기관장의 재임기간

을 통제하였다. 
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조직의 특성과는 별개로 본 연구에서 활용하는 데이터는 조직을 단위로 각종 특성

이나 현상을 인사담당자가 담당하여 응답하였는데, 이들 인사담당자 개인을 대상으로 

별도로 시행한 설문에서 조직과의 관계에서 나타날 수 있는 만족도와 몰입도 관련 문

항을 통제하고자 하였다. 특히 종속변수인 혁신성과에 대해 묻는 문항의 경우 담당자

가 객관적으로 조직을 대표하여 응답한 값이지만, 인사담당자의 주관적인 인식에 대

한 영향이 포함될 수 있으므로 조직과의 관계에 있어서 직장만족도, 몰입도 등의 7개 

문항을 평균 화 한 변수를 통제하였다. Cronbach-alpha 값은 0.88로 문항 간 신뢰성이 

높은 것을 확인하였다. 

<표 3> 기초 통계량

변수명 Obs Mean Std. Dev. Min Max

혁신성과 894 3.445 0.682 1 5

외부
공식통제 894 3.502 0.702 1 5

비공식통제 894 3.936 0.723 1 5

내부
공식통제 894 3.443 0.842 1 5

비공식통제 894 5.226 1.830 1 10 

서번트리더십 894 3.977 0.680 1.6 5

기관유형 894 - - 2 5 

기관
유형

공공기관(=2) 567 0.634 0.482 0 1

지방공기업(=3) 198 0.221 0.415 0 1

중앙정부 소속기관(=4) 64 0.072 0.258 0 1 

기타 공공서비스조직(=5) 65 0.073 0.260 0 1 

수입총액 894 958683.6 6445945 1 100000000 

수입총액(ln) 894 10.657 2.438 0 18.421 

직원 수 894 869.577 
2440.79

2 
20 30246

직원 수(ln) 894 5.692 1.253 2.996 10.317 

조직 운영기간 894 24.846 18.469 3 137

기관장
재임기간 894 21.558 23.367 0 408

출신 894 - - 1 4 

기관장 출신

공공(=1) 583 0.652 0.477 0 1 

국회/정당(=2) 151 0.169 0.375 0 1 

민간(=3) 22 0.025 0.155 0 1 

기타(=4) 138 0.154 0.361 0 1 

응답자 만족도 및 몰입도 894 3.559 0.479 1.714 5 
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Ⅴ. 분석결과

분석결과는 <표 5> 에서 확인할 수 있다. 모형 (1) 과 (2) 는 공공조직의 내외부 통제

요인과 서번트 리더십이 혁신성과에 미치는 영향을 분석하였으며, (1) 은 합동최소자승

법(POLS; Pooled Ordinary Least Square)으로, (2) 는 확률효과를 모형을 활용하여 분석

한 모형이다. 분석 결과, 가설 1-1에서 제시한 바와는 다르게 공식적 외부통제가 혁신성

과에 미치는 영향을 정의 상관관계인 것을 확인할 수 있으며, 비공식적 외부통제는 혁신

성과에 긍정적인 영향을 미치기 때문에 가설 1-2를 지지하는 것을 확인할 수 있다. 

앞서 가설 1-1과 관련한 선행연구의 논의에 의하면, 혁신에 의해 발생하는 ‘혁신비

용’이라는 불확실성이 오히려 성과를 저해시킬 수 있기 때문에 혁신성과에 부정적인 

영향을 미칠 것이라는 추측을 하였다. 하지만, 실증분석 결과 그 반대의 결과가 유의

하게 도출되었으며, 이는 공공조직에서의 적절한 통제는 억제의 개념이 아닌 길잡이 

역할이 될 수 있음을 해석할 수 있다. 즉, 자율성은 혁신의 가능성과 폭을 넓혀줄 수 있

다는 기존 통념과는 다르게, 공공조직의 특성상 외부책임성과 제도의 부재는 오히려 

공공조직의 조직 구성원으로 하여금 자칫 권력을 남용되거나, 이들이 가진 본연의 의

무가 퇴색되는 현상이 나타날 수 있다. 따라서, 적절한 공식적 외부통제는 특정 권한

의 영향력을 활용하여 공공조직의 외부책임성을 확보시키고, 비공식적인 외부통제는 

이해관계자의 대응성을 확보함으로서 혁신성과에 오히려 긍정적인 영향을 주는 장점

을 가질 수 있다. 

내부통제와 관련해서는 공식적인 통제가 혁신성과에 긍정적인 영향을 줄 것이라

는 가설 2-1을 지지하는 결과가 나타났으며, 또한 비공식적인 통제는 부정적인 영향

을 줄 것이라는 가설 2-2 또한 지지한다.

공공조직의 통제와 혁신성과 간 관계에서 서번트 리더십이 미치는 영향을 분석한 

결과, 서번트 리더십이 혁신성과에 미치는 영향은 긍정적인 것으로 나타났다. 공식적 

외부통제와 혁신성과 간 관계에 있어서는 서번트 리더십이 유의하게 조절효과를 주지 

않는 것으로 나타나서 가설 3-1 를 지지한다. 또한, 비공식적 외부 통제에 대해서는 서

번트 리더십의 조절효과가 유의하게 (+) 값으로 도출되어 앞서 논의했던 가설과 일치

되는 결과가 나타났음을 확인할 수 있다.

반면, 가설 4-1에서 논의한 공식적 내부통제와 서번트 리더십의 긍정적인 조절효과

는 분석결과, 유의한 결과가 나타나지 않음을 확인할 수 있다. 가설 4-2에서 논의한 비
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공식적 내부통제의 효과는, 리더십이 조절효과로서 유의하게 부정적인 영향을 미친다. 

서번트 리더십이 조직 구성원들과의 소통과 배려를 바탕으로 혁신성과에 긍정적인 영

향을 미치지만, 레드테이프와 같이 조직 내재적으로 문화적 특성이 강한 경우, 조직 구

성원은 그 타성에 젖어있을 가능성이 높으며, 서번트 리더십의 효과가 조직원들로 하여

금 오히려 개인주의적으로 안일한 행태를 유도할 수 있다. 리더십의 역할 중 하나가 조

직 구성원의 입장에 서서 이들과 함께 나아가는 동반자 역할도 있지만, 변혁적 리더십이

나 거래적 리더십과 같이 조직 구성원에게 쓴소리를 하여 조직이 나아가고자 하는 방향

을 바로 잡는 역할도 필요하다. 비공식적 외부통제와 서번트 리더십의 효과가 긍정적으

로 나타난 가설 3-2 에 대한 분석결과를 봤을 때, 외부 이해관계자의 목소리에 대해서 

공공조직의 구성원이 적극적으로 대응하여 조직의 변화를 실현시키기 위해서는 조직 

구성원을 격려하는 리더의 따뜻한 소통이 필요하다. 반면 가설 4-2에 따른 분석결과와 

같이 조직에 내재되어 있는 부정적인 문화를 극복해야하는 상황에서는 서번트 리더의 

무조건적인 따뜻한 마음이 부정적으로 작용할 수 있어서, 서번트 리더십의 효과가 양날

의 검이 될 수 있음을 확인할 수 있다. 이를 <그림 4>와 같이 비공식적 내부통제의 효과

가 미치는 영향을 해석해보면, 서번트 리더십이 혁신성과에 긍정적인 영향을 미치지만, 

비공식적 내부통제가 높아질수록 그 긍정적인 효과의 기울기가 줄어든다. 즉, 업무에 있

어서 조직에 깊숙하게 내재된 레드테이프가 조직문화로 고착화되어 있을수록, 서번트 

리더십이 혁신성과에 미치는 긍정적인 효과가 줄어든다는 것이다. 

통제변수와 혁신성과 간 관계에서는, 우선 조직 유형 중 공공기관 대비 지방공기

업인 경우 혁신성과와 부정적인 관계가 나타난다. 김대진(2015; Rogers, 1995에서 재

인용)에 의하면 정책혁신에 있어서 보수적인 정책문화를 가진 정부나 지리적으로 고

립된 경우, 정책채택이 느린 느림보 채택자(laggard)에 속하며, 따라서 지역에 따른 기

관 유형과 혁신성과 간 관계를 보여준다. 조직규모에 대해서는, 재정규모가 혁신에 주

는 영향은 앞서 변수의 조작적 정의에서 예측했던 사실과 반대로, 재정규모가 클수록 

혁신성과에 긍정적인 영향을 주는 것으로 나타났으며, 이는 오히려 재정적으로 여유

로운 기관일수록 예산에 대한 불확실성이 적으므로 오히려 새로운 시도를 실행할 수 

있다는 점으로 추측해볼 수 있다. 또한 응답자의 특성과 혁신성과 간 유의한 결과가 

나왔음을 확인할 수 있는데, 기관을 대표하여 응답한 담당자의 주관성이 개입될 수 있

음을 확인하였고, 따라서 기관의 통제 특성과 혁신성과 간 관계를 파악하기 위해서는 

응답자의 특성에 대한 통제가 필요하다고 볼 수 있다.
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<표 4> 내･외부통제(독립변수), 서번트리더십(조절변수), 혁신성과와의 방향성

외부통제 내부통제

공식적 (H1-1) + (H2-1) +

비공식적 (H1-2) + (H2-2) - 

외부통제 내부통제

공식적 (H3-1) X (H4-1) +

비공식적 (H3-2) + (H4-2) - 

 내･외부통제와 혁신성과와의 방향성                                서번트리더십(조절효과)와 혁신성과와의 방향성

<표 5> 분석 결과

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

공식적 외부통제
0.115*** 0.111*** 0.037 0.112*** 0.112*** 0.112***

(0.029) (0.028) (0.162) (0.028) (0.029) (0.028)

비공식적 외부통제
0.205*** 0.202*** 0.201*** -0.170 0.200*** 0.197***

(0.030) (0.030) (0.030) (0.161) (0.031) (0.031)

공식적 내부통제
0.060** 0.059** 0.060** 0.055** -0.009 0.056**

(0.025) (0.025) (0.025) (0.025) (0.133) (0.025)

비공식적 내부통제
-0.058*** -0.060*** -0.060*** -0.059*** -0.060*** 0.035

(0.012) (0.012) (0.012) (0.012) (0.012) (0.059)

서번트 리더십
0.108*** 0.116*** 0.051 -0.234 0.059 0.247***

(0.036) (0.036) (0.144) (0.153) (0.113) (0.088)

공식적 외부통제*
서번트 리더십

0.019

(0.040)

비공식적 외부통제*
서번트 리더십

0.091**

(0.039)

공식적 내부통제*
서번트 리더십

0.017

(0.032)

비공식적 내부통제*
서번트 리더십

-0.024*

(0.014)

조직
유형

지방공기업
-0.175*** -0.179*** -0.178*** -0.174*** -0.178*** -0.174***

(0.052) (0.055) (0.055) (0.055) (0.055) (0.055)

중앙정부 
소속기관

0.067 0.071 0.069 0.061 0.071 0.074

(0.092) (0.092) (0.092) (0.092) (0.092) (0.092)

기타 공공서비스 
조직

0.066 0.064 0.064 0.069 0.063 0.071

(0.083) (0.083) (0.083) (0.083) (0.083) (0.083)

수입총액(ln)
0.018* 0.020** 0.020** 0.020* 0.020** 0.020**

(0.010) (0.010) (0.010) (0.010) (0.010) (0.010)

인원 수(ln)
0.036* 0.031 0.032 0.032 0.031 0.033

(0.020) (0.021) (0.021) (0.021) (0.021) (0.021)

응답자 만족도 및 몰입도
0.239*** 0.230*** 0.231*** 0.230*** 0.230*** 0.227***

(0.050) (0.050) (0.050) (0.050) (0.050) (0.050)

Constant
0.707*** 0.751*** 1.009* 2.174*** 0.977** 0.240

(0.245) (0.249) (0.602) (0.655) (0.497) (0.397)

Observations 894 894 894 894 894 894

R-squared 0.3055 0.3053 0.3053 0.3100 0.3056 0.3080

Random Effects - 535 535 535 535 535

 주1: Robust Standard errors in parentheses: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
주2:운영기간, 기관장 출신, 기관장 재임기간, 연도더미는 통제하였음
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<그림 2> 비공식적 내부/외부통제 * 서번트 리더십

 

Ⅵ. 결론 및 함의

1. 결론

민간과 구분되어지는 공공행정의 궁극적인 목적은 정부의 다양한 기제들과 정책

들을 통해 복잡다양한 사회문제들을 해결하여, 국민의 다양하고 끊임없이 변화되는 

요구들을 충족시킴으로서 삶의 질을 높이기 위한 것이라고 할 수 있다. 본 연구는 공

공조직의 통제를 그 주체와 성격으로, 공식적 외부통제, 비공식적 외부통제, 공식적 

내부통제, 비공식적 내부통제라는 4가지 유형으로 분류하여 각각이 서번트리더십과 

함께 작동했을 때 혁신성과에 어떠한 영향을 미치는지에 대해 분석하였다. 분석결과, 

공식적 외부통제와 비공식적 외부통제, 공식적 내부통제의 경우 공공조직의 혁신성과

에 긍정적인 영향을, 비공식적 내부통제의 경우 공공조직의 혁신성과에 부정적인 영

향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 자율성은 혁신의 가능성과 폭을 넓혀줄 수 있다는 

기존 통념과는 다르다는 것을 실증적으로 보여주었다. 즉 공공조직에서 통제의 역할

은 긍정적 역할을 줄 수 있다는 결과를 보여준다. 그렇다면 이러한 반대되는 결과는 

왜 나타났을까?

이에 본 연구에서는 공공기관의 서번트리더십을 중요요인으로 보았다. 통제유형

과 서번트리더십의 조절효과 분석결과, 비공식적 외부통제와 서번트리더십은 혁신성

과에 긍정적인 영향을, 가설과 같이 비공식적 내부통제와 서번트리더십은 혁신성과에 

부정적인 영향을 미치는 것을 확인하였다. 



통제의 역설: 공공조직의 통제는 조직혁신성과에 항상 부정적일까?  151

본 연구의 독립변수인 통제유형은 민간과 구분되어지는 공공조직이 가진 특성으

로서, 이는 제도의 산물이라고 할 수 있다. 반면 조절변수인 서번트 리더십은 인간의 

행태적 특성이다. ‘제도 대 인간’이라는 관념적 틀에서 제도적 특성과 인간행태적 특

성이 어떻게 혁신성과에 상호작용 하는지를 분석한 결과 인간행태적 특성으로서 서번

트 리더십은 어떠한 제도적인 환경을 만나느냐에 따라서 혁신성과에 미치는 영향이 

상이한 것으로 나타났다. 

통제의 경우, 동기부여의 측면에서 보았을 때, 오히려 구성원에게 개인 외부의 감

시라는 장치가 피드백의 역할로 작용하기도 한다. 이러한 피드백 작용의 특성과 인간

관계에서 오는 장치의 촉진제라고 할 수 있는 리더십의 상호작용에 따라 결과는 다르

게 나타난다. 먼저, 기관장의 서번트 리더십은 비공식적 외부통제가 혁신성과에 미치

는 관계를 강화하는 것으로 나타났는데, 이는 외부의 이해관계자와의 관계가 작동할 

시에, 공공조직의 구성원이 공공문제에 대해 적극성과 대응성을 가질 수 있도록 리더

가 비전을 제시하고 동기를 부여하는 서번트 리더십의 효과가 조직시민행동이나 공공

봉사동기를 촉진하여 조직혁신성과에 긍정적인 시너지 효과를 미치는 것을 보여준다. 

반면, 비공식적 내부통제에서 볼 수 있는, 조직업무의 효율성을 감소시키는 레드테이

프의 존재와 같이 조직의 내재된 부정적인 문화에 익숙해진 상황에서, 배려･경청･공

감하는 서번트 리더십은 오히려 현실에 안주하게 하여 혁신성과에 부정적인 영향을 

주는 것으로 볼 수 있다. 결론적으로 서번트 리더십이 조직의 통제 특성에 따라서 혁

신성과에 미치는 영향이 양날의 검이 될 수 있음을 확인할 수 있었다. 

본 연구의 정책적 함의는 다음과 같다. 첫째, 비공식적 외부통제가 공공조직혁신

성과에 미친 영향이 긍정적인 것으로 나타났는데, 이를 볼 때, 사회문제해결을 통한 

국민의 삶의 질 개선을 위해 작동하는 공공조직의 경우, 공공서비스를 받는 주체인 시

민으로부터의 피드백은 환경의 변화에 대응하는 조직혁신성과에 긍정적인 영향을 주

는 것으로 해석할 수 있다. 즉, 행정의 대응성을 높이는 것이 중요하며, 나아가 최근 논

의되고 있는 공공조직과 시민과의 협력, 그리고 수평적인 관계를 포함하는 협력적 거

버넌스에 대한 중요성에 대해 보여주었다. 

둘째, 외부의 비공식적 통제, 즉 이해관계자의 영향력이 통제에 주는 긍정적인 영

향을 활성화시키기 위해서는 조직 내부의 리더와 구성원 간 리더십의 효과가 중요하

며, 따라서 리더-조직 구성원의 단위에 대한 고민이 우선시 되어야 한다. 앞서 논의한 

바와 같이 이해관계자의 요구에 대해 공공조직의 종사자가 단순히 탁상행정으로 보여
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주기 위한 방식으로 대응하기 보다는, 이를 적극적으로 활용하여 공공정책 및 서비스 

질 개선에 반영하기 위해서는 조직구성원의 소극적인 대응성이 아닌 자발적인 대응성

이 필요하다. 특히, 자발적 혁신은 이들에게 주어진 공식적인 직무에는 명시되지 않기 

때문에, 공공시민행동(OCB) 이나 공공봉사동기를 자극하고 격려하는 과정이 필요하

며, 배려와 공감을 기반으로 한 리더-조직원의 소통이 필수적이라는 것을 확인할 수 

있다. 

셋째, 인간행태적 특성인 서번트 리더십의 혁신성과에 대한 효과는 제도적 환경인 

통제유형에 따라 다르게 나타나는 것을 볼 수 있었는데, 이는 서번트 리더십이라는 민

주적이고 따뜻한 인간적 측면에 대한 조직성과적 측면에서의 가치에 대한 평가가 단

일적이지 않다는 학문적 함의를 내포한다. 이는 환경과 인관의 상호작용은 보다 세밀

하게 다뤄져야하며, 인간의 특성이라는 미시적인 개념이 조직 혹은 사회라는 거시적

인 개념과 만났을 때, 어떠한 긍정적 혹은 부정적 시너지 효과를 일으키는지에 대해 

본 연구에서 논의한 심리적 임파워먼트의 중요성을 조직행태와 관련하여 확인한 결과

라고 할 수 있다. 종합하면, 제도적 환경과 인간의 행태의 상호작용을 통해 혁신과 같

은 긍정적 변화에 대한에 대한 가치동력이 내면화될 때 구성원의 자발적인 변화를 이

끌어낼 수 있다는 것을 본 연구는 확인하였다.

2. 한계 및 향후 연구방향

본 연구는 다음과 같은 한계 및 향후 연구방향을 제시할 수 있다. 

우선, 본 연구는 3개년도 동일한 공공기관을 대상으로 조사를 진행한 패널데이터 

형태를 활용하여 분석을 시도하였다. 그럼에도 불구하고 다년도 데이터를 확보할 수 

없는 한계로 인해 조직 고유의 특성을 통제함에 부족함을 가지고 있다. 예를 들어, 구

성원이 아무리 조직에 도움이 되는 혁신 아이디어를 가지고 있다고 해도, 그 아이디어

가 조직 내에서 받아들여지는 과정은 각 공공조직이 가지고 있는 고유의 문화가 영향

을 줄 것이다. 따라서, 향후 연구에 있어서는 다년도 패널데이터를 확보하여 조직 고

정효과를 활용한다면, 각 조직의 특성이 아닌, 공공조직만이 가진 특성이 혁신성과에 

미치는 영향을 분석할 수 있을 것이다. 또한, 공공조직 각 유형별 관측치가 많지 않아 

공공기관이 대부분이었지만, 향후 연구에서는 다양한 특성을 가진 공공조직에 대한 

별도의 논의가 필요할 것이다.
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둘째, 본 연구는 조직이 가진 환경 및 문화적 요인과 기관장의 리더십의 상호작용

을 보았다는 점에서 의미를 가진다. 특히, 통제가 주는 부정적 영향을 극복할 수 있는 

리더십으로 서번트 리더십의 효과를 분석하였다. 하지만 실증분석 결과, 반드시 상호

호혜성을 바탕으로 한 서번트 리더십의 효과가 긍정적이지만은 않다는 결과를 비공식

적 내부통제와의 상호작용 효과에서 확인할 수 있었으며, 조직의 내재된 문화에 익숙

해진 조직환경과 구성원의 변화를 위해서는 다른 형태의 리더십이 병행되어야 한다는 

점을 추론할 수 있다. 따라서, 향후 연구에서는 통제 뿐 아니라 공공조직의 혁신성과

에 영향을 줄 수 있는 다른 환경적 요인에 대한 분석과 동시에 다양한 리더십을 고려

하여, 리더십 간 효과를 비교할 수 있다. 

마지막으로, 본 연구에서 실증분석에 쓴 데이터는 공공조직이 분석단위이지만, 설

문은 인사담당자의 응답을 취합한 데이터이며, 그 중에서 본 연구는 인사담당자의 응

답을 활용하였다. 따라서, 동일방법 편의(common-method bias)의 문제가 발생한다. 

즉, 인사담당자 개인의 가치관이나 성격에 따라 응답이 이루어졌으며, 그 특성이 본 

연구에서 보고자 하는 요인 간 관계에 영향을 줄 수 있다는 것이다. 또한, 혁신성과 및 

통제와 같은 개념을 단일문항으로 측정된 값을 활용하였기 때문에 조작적 정의에도 

일부 한계가 발생한다. 따라서 향후 연구에 있어서는 각 조직의 객관적인 특성을 담은 

항목, 즉, 각 항목별 예산 지출액 등을 활용하여 혁신의 성과를 측정하고, 인터뷰 등 다

양한 질적분석방법을 통해 자료의 객관화가 가능할 것이다.
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□ 별첨 1: 변수의 조작적 정의

구분 변수명 조작적 정의

종속 혁신
• 귀 기관의 새로운 제품 및 서비스 개발은 다른 기관에 비하여 어떠합니까? (리커트 

5점척도) ① 전혀 성공적이지 않다 ~ ⑤ 매우 성공적이다

독립

외부
통제

공식
(평균)

• 귀 기관의 (1) 기관장 및 임원 선임/ (2) 인사 관리/ (3) 재무 관리/ (4) 사업 목표 설정/ 
(5) 사업목표 달성을 위한 추진전략 채택에 있어서 관련 정부기관의 지도･감독은 어느 
정도입니까? ① 매우 적다 ~ ⑤ 매우 많다

비공식
• 귀 기관은 다른 기관에 비하여 고객의 요구에 신속하게 대응한다고 보십니까? ① 그

렇지 않다 ~ ⑤ 매우 그렇다

내부
통제

공식
(평균)

• 귀 기관에는 직원의 개인별 업무목표를 미리 적어 놓은 공식문서가/권한과 책임에 
관한 직무기술서가 직무마다/업무 일정을 미리 적어 놓은 공식문서가 있습니까? ① 
거의 그렇지 않다 ~ ⑤ 대부분 그렇다

비공식 • 귀 기관의 레드테이프 수준은 어느 정도입니까? ① 매우 낮다 ~ ⑩ 매우 높다

조절
서번트 리더십

(평균)

• 귀 기관의 기관장은 다른 기관의 기관장들에 비하여 직원들과의 1) 의사소통 2) 복
지향상 3) 불만해소 4) 동기부여 5) 자기개발을 위해 얼마나 노력한다고 보십니까? 
① 전혀 노력하지 않는다 ~ ⑤ 매우 많이 노력한다

통제

기관유형
• 공공기관(=2), 지방공기업(=3), 중앙정부 소속기관(=4), 기타 공공서비스 조직(=5) 

(더미변수 처리)

조직 운영기간
• 귀 기관의 설립년도는 언제입니까?: 정부조직 직제 기준/법인설립년도 기준, 설립

연도와 설문측정연도를 통한 연단위

수입총액
(ln)

• 귀 기관의 전년도 회계연도 수입(수익) 총액은 대략 얼마입니까? (결산 기준, 정확한 
재무정보를 모를 때에는 대략 응답) (백만원)

직원수(ln) • 귀 기관의 전체 상근 직원 수는 대략 얼마입니까? (임원포함)(명)

기관장 
재임기간

• 현 기관장이 기관장으로서 재임한 기간은 얼마입니까? (개월수)

기관장 출신
• 현 기관장의 과거 경력에 있어서 가장 오랜 시간 소속되었던 조직은 어디입니까? (1=

현기관, 타기관, 중앙정부, 지자체, 공기업 / 2= 국회 및 정당 / 3= 민간 / 4= 기타)

응답자
만족도 및 
몰입도

(평균값)

• (1) 직장에서 귀하의 의견을 중요하게 여기는 것 같습니까? (2) 귀 기관의 미션이나 
목표는 귀하의 업무가 중요하다는 생각이 들게 만듭니까? (3) 귀하는 타인에게 자신
이 속한 조직을 자랑스럽게 말합니까? (4) 귀하는 지인들에게 자신의 조직을 일하기 
좋은 곳으로 추천할 수 있습니까? (5) 귀하는 본인이 현재 하는 일에 만족합니까? 
(6) 귀하는 본인이 현재 일하는 직장에 만족합니까? (7) 귀하는 가까운 장래에 현 직
장에서 다른 직장으로 옮길 마음이 있습니까?

 참고: 한국 공공서비스조직 조사 통합설문지 2016~2018
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Our society is experiencing a rapid, multi-contextual change following the 4th industrial 

revolution. As such, so does the means to fulfill the purpose of public service which is to 

enhance the quality of people’s lives. Innovation as a concept for responding to 

environment change has been highlighted as one of the most important tools required to 

improve the public service (Walker, 2006). This study explores the roles of organizational 

restriction and servant leadership in searching for innovation factors in public 

management which is distinct from the private management. Dividing the organizational 

restriction by 2 standards which are (i) the subject of restriction and (ii) the degree of 

officiality, this study empirically analyzes the moderating effect of the servant leadership 

on public organizational innovation under the 4 types of organizational restriction: (i) 

official external restriction, (ii) unofficial external restriction, (iii) official internal 

restriction, and (iv) unofficial internal restriction. According to the result it is important 

for public organizations to increase responsiveness to the people who receive the public 

service. Also, explicitly clarifying organizational discipline and routine raises members’ 

organizational understanding which ironically increases behavioural autonomy.

[ Key Words: Innovation, Public Management, External Restriction, Internal Restriction, 

Leadership ]


