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연구 요약

연구 요약

❍ 지방자치의 고도화 및 지방행정의 전문화는 국가경쟁력 강화와 직접적인 

요소로 부각되고 있으며, 국가경쟁력의 수준은 국가단위에서 지방단위의 

경쟁력에 영향을 받을 뿐만 아니라 핵심요소로 부각되고 있음.

❍ 특히 2020년은 코로나19라는 세계적 재난에 효율적인 대응이 생존의 필

수요건으로 부각되는 등 지방차원의 자치행정도 국내·외의 환경변화에 능

동적으로 대처할 수 있는 전략적 계획수립과 효율적 추진, 그리고 조직구

성원들의 혁신적이고 적극적인 노력과 행동이 요구되고 있음. 

❍ 이러한 맥락에서 경상남도의 “성과관리”는 경상남도의 다양한 문제들을 해

결하기 위하여 지방정부 조직구성원들의 능력을 최대한 이끌어내고, 이를 

“성과”라고 하는 형태로 환원할 수 있는 최적의 도구라 할 수 있음. 

❍ 이 연구는 경상남도 “성과관리”를 보다 효율적으로 실시하기 위한 방안을 

제시하는데 목적이 있음. 이를 위한 방안으로 기존의 성과평가 환경 및 역

량을 분석하여 보다 선진화된 도정구현을 전략적 계획의 수립, 객관적인 

평가지표 및 기법의 모색 등을 통하여 성과관리의 고도화는 물론 경상남도

의 행정역량을 강화하는데 있음.

❍ 경상남도에서는 성과관리체계의 고도화를 통한 도정혁신에 심혈을 기울이

고 있으며, 여러 측면에서 성과관리 여건은 상당히 개선되고 있는 것으로 

평가됨. 이러한 성과성리 운영상 나타난 검토결과를 토대로 개선 및 보완

방안을 정책제언으로 제시함.   

❍ 첫째, 경상남도 성과관리 체계는 개별계획 내용의 타당성이나 실현가능성 

측면에서의 문제보다는 상ㆍ하위계획 간의 인과관계의 틀 속에서 성과관리

가 이루어 질 수 있도록 성과관리체계의 보완이 요구됨. 즉, 도정방침이 보
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경상남도 성과관리 체계 개선방안

다 효율적으로 추진되기 위해서는 주요업무계획을 축으로 하여 성과관리

가 연계되어 작동할 수 있도록 할 필요가 있음. 

❍ 둘째, 성과지표개발 측면에서는 경남의 비전이 전략목표나 성과목표(CSF)

와 인과적으로 잘 연계되는지 논리모형을 통해 재점검할 필요가 있음. 성

과지표개발에 있어서도 결과지향성, 명확성, 대표성/포괄성, 비교가능성, 

신뢰성/검증가능성 등을 고려해야 함. 특히, 성과지표 개발시 목표설정 방

법 등 성과관리 고도화를 위한 지속적인 교육이 필요함.

❍ 셋째, 경상남도의 경우, 성과관리를 통한 도민에 대한 행정책임성 강화차

원에서 도청 홈페이지를 통하여 평가결과를 공개할 필요가 있음. 또한, 도

정과 관련된 주요정책 및 사업추진에 도민 의견수렴 또는 도민참여 평가도 

고려해 볼 필요가 있음.

❍ 이와 같은 정책적 제언의 핵심은 경상남도에서 추진하는 여러 핵심계획들

을 보다 전략적으로 체계화하여 추진할 필요가 있다는 것임. 이를 위해 과

학적인 분석이나 경영관리 기법을 활용하는 것도 중요하지만, 핵심 계획이 

목표로 하는 “성과”를 여러 각도에서 “평가”하고 이를 당초 계획목표 개선

으로 연계하여 활용할 수 있도록 종합적으로 관리하는 “성과관리체계 개

선”이 필요함
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제1절 연구배경 및 목적

❍ 지방자치의 고도화 및 지방행정의 전문화는 국가경쟁력 강화와 직접적인 요소

로 부각되고 있음. 이제 국가경쟁력의 수준은 국가단위에서 대도시(지방)단위

의 경쟁력에 영향을 받을 뿐만 아니라, 핵심요소로 부각되고 있는 것이 현실임.

❍ 그러나 경쟁력을 갖춘 경상남도, 세계 속의 경상남도로 지속적인 발전을 

위해서는 보다 향상된 지방행정 운영이 없이는 다양한 문제를 해결하기 어

려운 상황에 직면하고 있음. 

❍ 이제 지방행정도 내․외부의 환경변화에 능동적으로 대처할 수 있는 전략적 

계획수립과 효율적 추진, 그리고 조직구성원들의 혁신적이고 적극적인 노

력과 행동이 요구되고 있음. 

❍ 이러한 맥락에서 경상남도의 “성과관리”는 지방행정의 다양한 문제들을 해

결하기 위하여 조직구성원들의 능력을 최대한 이끌어내고, 이를 “성과”라

고 하는 형태로 환원할 수 있는 최적의 도구라 할 수 있음. 

❍ 이러한“성과”는 전략적인 계획 하에서 과학적인 분석이나 경영관리 기법을 

활용하여 그 효과를 여러 각도에서 “평가”하고 이를 지방행정개선에 활용

하는 것을 의미함. 따라서 “성과관리”는 지방행정의 근본을 성과지향에 두

고 추진할 수 있도록 하는 수단이라 할 수 있음.

❍ 이 연구는 경상남도 “성과관리”를 보다 효율적으로 실시하기 위한 방안을 

제시하는데 목적이 있음. 이를 위한 방안으로 기존의 성과평가 환경 및 역

량을 분석하여 보다 선진화된 도정구현을 전략적 계획의 수립, 객관적인 

평가지표 및 기법의 모색 등을 통하여 성과관리의 고도화는 물론 경상남도

의 행정역량을 강화하는데 있음.
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제2절 연구방법 및 범위

1. 연구범위

❍ 경상남도 본청의 주요업무 및 성과관리계획을 대상으로 함

– 2020년도 경상남도 성과관리계획을 중심으로 하되,

– 2021년도 이후에 경상남도 성과관리계획의 추진에 활용할 수 있도록 함

❍ 경상남도 장기계획, 주요업무계획, 성과관리계획을 내용적 범위로 함

2. 연구방법

❍ 문헌연구 및 우수사례 분석

– 문헌분석은 기존 관련 연구자료 및 도청 전략계획, 성과관리계획 등을 

중심으로 검토하고, 유관기관의 정책자료 및 보고서 등을 참고

– 성과관리관련 국내외 우수사례 및 방법론 등을 참고하여 개선방안을 도출 

❍ 관계자 협의토론

– 경상남도의 성과관리 T/F의 협의 및 전문가 자문을 통한 의견반영

❍ 연구흐름도

과제추진 
필요성 

∇
경남 성과관리 체계 

검토 ⇒  성과관리 제도 및 평가기법 ← 문헌연구

∇
경남 성과관리 체계 

실태분석 ⇒ 성과관리 실태분석 및 
쟁점논의 ← 내부 관계자 의견수렴 

및 전문가 자문 등

∇
개선방안 및 

정책제언 ⇒ 성과관리 체계 개선 및 
정책제언



성과관리 관련 
이론적 논의

제1절 성과관리 개요

제2절 성과관리제도

제3절 성과지표개발

제4절 도민참여 성과관리

제2장

K O R E A  R E S E A R C H  I N S T I T U T E  F O R  L O C A L  A D M I N I S T R A T I O N





7

제2장 성과관리 관련 이론적 논의

제2장 성과관리 관련 이론적 논의

제1절 성과관리 개요

1. 성과관리의 의의

❍ 신공공관리론(New Public Management)과 세계화(Globalization)의 

진전에 따라 정부 및 공공부문의 비효율성과 행정낭비를 제거하기 위한 수

단으로 성과관리가 그 중심적 역할을 수행하게 된 배경으로 다음과 같은 

요인들을 제시하고 있음.

❍ 첫째, 1960년대 후반의 유류파동으로 인한 성장률 둔화와 이 시기에 시작

된 복지지출의 증가추세가 1970년대에도 지속되면서 전체 재정지출이 급

속히 늘어났으며, GDP 대비 일반정부지출은 1960년대에서 1980년 

사이에 5%(미국) ~ 15%(독일) 증가함(이병기 외, 2006).

❍ 둘째, 정부실패(government failure)로 인해 정부의 역할과 기능에 대한 

일반적인 인식이 바뀌기 시작하면서, 1980년대 들어와 민영화와 규제

완화가 시대적 조류로 등장함(이병기 외, 2006).

❍ 이를 통하여 공공부문이 보다 과학적이고 효율적인 관리·운영이 될 수 

있도록 전략적 추진체계로 재설계하고 이에 맞추어 내부운영체계(행

정조직 및 예산 등)를 개선하기 위한 노력이 영미국가 중심으로 진행

되면서 우리나라에도 성과관리에 대한 관심이 매우 높아짐.

❍ 지난 20세기에는 공공부문이 과정과 규칙, 규제와 구조에 중점을 두었던 

반면, 21세기에는 성과와 결과에 중점을 두게 될 것이라는 점에 대해서 행

정학자나 관련 전문가들이 대체로 일치된 견해를 보이고 있음(Ingraham 

et. al, 2000).
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❍ 그동안 공공서비스 제공을 독점해온 국가에 대해 시민사회는 항상 감시와 

의혹 제기 등을 통하여 정부의 책임성 확보를 위한 성과관리를 더욱 필요

하다고 강력하게 요청하고 있음(Aucoin & Heintzman, 2000).

2. 성과관리의 개념

❍ 성과관리는 조직 구성원들이 단순히 조직에서 요구하는 절차와 규칙의 준

수뿐만 아니라 조직의 목표를 달성하는 것임. 즉, 성과관리를 한다는 것은 

전통적 통제방식과 관료조직의 문화를 근본적으로 바꾸는 것에 해당함. 

❍ 성과달성에 대한 책임을 지우는 대신 자율권을 확대해 준다는 측면에서 성

과관리체계는 민간부문의 조직경영원리를 공공부문에 도입하려는 시

도로 파악할 수 있음(이병기 외, 2006).

❍ 공공부문의 성과관리(Performance Management)란 제한된 인적, 물적 

자원을 효율적으로 활용하고 업무를 효과적으로 수행하여 높은 성과를 달

성하기 위한 제반활동으로 전략적인 계획, 활동과정, 평가 및 피드백을 

효과적으로 관리하는 것이 핵심임(금창호 외, 2002).

❍ 다시 말해, 성과관리란 전략목표와 성과목표를 설정하고 관련 사업을 

설계하여 시행한 이후 당초 목표로 했던 성과가 달성되었는지를 측정

하여 평가하고 이를 목표치 수정보완 등의 과정으로 환류(feedback)

시키는 것이라고 정의할 수 있음.

❍ 정부의 성과관리는 정부혁신의 방향성을 결과중심주의(result-oriented)

에 두고 성과목표를 달성하기 위한 수단으로 조직 구성원의 성과를 조직의 

전략과 목표에 합치하도록 하는 과정임.

❍ Rashid(2000: 42-47)에 의하면, 지방정부에서 도입·활용하고 있는 전략

적 성과관리는 크게 4가지의 내용을 포함하고 있는데, 지역 거버넌스와 민주주

의, 전략적 계획체계, 결과지향적 인력관리, 조직운영·통제로 설명하고 있음.
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❍ 첫째, 지역 거버넌스와 민주주의는 지방정부와 시민들과의 관계에 관한 것

으로 지방행정서비스의 대상인 시민과 지방의회가 우선순위를 결정하고 

성과를 측정하는 것으로 구성함.

❍ 둘째, 전략적 계획체계는 지역주민들의 수요나 기대와 단기, 중기 및 장기

계획간 연계체계에 관한 것임.

❍ 셋째, 결과지향적 인력관리는 전략적 계획체계를 기반으로 하여 조직과 개

인의 역량강화를 통하여 개인성과가 조직성과로 연계될 수 있도록 하는 것

을 말함.

❍ 넷째, 운영통제는 지방행정서비스의 질을 향상시키기 위한 시스템과 절차, 

성과와 질을 관리하는 내외부적 통제장치로 구성됨.

❍ OECD 및 미국의 GPRA법(GAO, 1996)에서는 성과관리가 전략계획, 운

영계획, 성과측정, 성과보고 및 활용의 4단계로 구성되어 있음.

❍ 첫째, 전략계획(strategic planing)은 행정환경을 고려하여 해당기관의 장

기적인 목표와 활동전략을 마련하는 것으로, 주요기능과 활동에 대한 포괄

적인 임무의 규정, 일반목표의 제시, 이러한 일반목표를 구체적으로 실현

하는 활동과정의 제시, 인적․물적 자원에 대한 정보를 포함(이병기 외, 

2006).

❍ 둘째, 운영계획(operational plans)이란 전략적 계획을 통하여 수립된 자

치단체의 비전체계를 추진하기 위한 하위 세부계획으로 운영계획을 통하

여 제시된 하위 성과목표로 세부 하위지표로 구성함.

❍ 셋째, 성과측정(performance measurement)은 전략목표와 이를 달성

하기 위한 성과지표에 따라 각 부서에서 수행한 활동결과의 산출물이

나 서비스 수준 등을 측정 또는 평가하는 것임(이병기 외, 2006).

❍ 넷째, 성과관리에 있어서 성과활용은 성과평가 결과를 문서화하여 홈

페이지 등의 매체를 통하여 시민들에게 공표하는 것과 평가결과를 토

대로 다양한 인센티브를 제공하는 등의 활동을 의미함.
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❍ 이러한 논의를 토대로 정리하면, 지방자치단체의 성과관리는 “주민들의 참

여를 통해 해당 기관이 나아갈 방향의 우선순위를 설정하고 이를 바탕으로 

장기-중기-단기의 전략계획을 수립하며, 전략계획의 내용을 토대로 성과

측정을 하는 것”이라고 정의할 수 있음.

3. 성과관리 전략계획

1) 계획의 필요성 

❍ 일반적으로 전략계획은 조직의 목적을 달성하기 위해 조직과 조직구성원

들이 전략적으로 사고하고 행동해야 한다는 것을 전제로 함.

❍ 이러한 개념적 정의의 배경에는 조직 간의 경쟁이 과거에 비해 휠씬 심화

되었고, 조직 내외의 환경이 빠르게 변화하고 있으며, 불확실성의 정도

가 증폭되고 있다는 상황적 인식이 자리잡고 있음(이병기 외, 2006). 

❍ 전략계획의 개념에 대한 학술적 정의는 학자에 따라서 다양함(이병기 

외, 2006).

❍ Olson과 Eadie(1982)는 전략계획을 헌법이 보장하는 테두리 안에서 정부

활동의 성격과 방향을 설정하는 근본적인 의사결정을 하는 훈련된 노력으

로 정의하고 있음.

❍ Bryson(1998)은 전략계획을 조직의 성격, 나아갈 방향, 그리고 그에 따른 

조직 활동 및 조직이 그러한 활동을 해야 할 이유 등을 밝혀줌으로써, 조직

이 외부의 환경변화에 잘 대처하여 올바른 결정을 하고 적절한 조치를 

하도록 돕는 노력이라고 정의함(이병기 외, 2006).

❍ 김신복(1999)은 전략계획을 조직이 생존과 발전을 위해 반드시 생각하고 

수행해야 할 일들이 무엇인가 찾아내는 데 활용할 수 있는 개념, 절차, 

그리고 도구라고 정의하고 있음(이병기 외, 2006).
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❍ 김정호(2000)는 전략계획에 대해서 조직이 무엇이며, 무엇을 해야 하며, 

왜 그것을 해야 하는지를 형성하고 지시해주는 기본적 결정과 행동을 

위한 훈련된 노력 등으로 정의하고 있음(이병기 외, 2006).

[표 2-1] 전통적 계획과 전략계획의 차이점

구분 전통적 계획 전략적 계획

기간 중/장기(5-20년) 단/중기(1-5년)

사용목적 관리도구 전략목표 관리수단

재량범위 최소화 최대화(책임과 권한)

방향성 주로 물리적 활용 전략목표의 체계적 달성

포괄성 포괄적 선택적

형식성 획일 다양

목표 포괄적 계획관리 전략적 체계화

방법 추세연장법 등에 기초한 미래예측 환경분석 등에 기초한 객관적 예측

과정 변경이 어려움 변경 수용

* 출처: Rider(1983: 77). 이병기 외. 2006. 재인용

2) 공공부문의 전략계획(Bryson & Roering 모형)

❍ Bryson과 Roering모형은 공공부문에서 전략계획에서 매우 상세하게 

설명하고 있음(이병기 외, 2006).

❍ 첫째, 전략계획의 시작과 전략계획 과정에 대한 합의: 전략계획의 첫단계

로 조직내부(혹은 조직외부)의 주요 의사결정자 혹은 여론을 대표하는 관

계자들과 협의하여 대체적인 전략계획의 노력과 중요한 계획단계들에 대

해 합의하는 것을 의미함.

❍ 둘째, 조직규정의 명확한 파악: 어느 조직이나 그들이 수행해야 하는 공식

적 혹은 비공식적 임무를 가지고 있지만, 대부분이 그들이 해야 될 일과 

하지 말아야 될 일을 확실히 구분하기란 쉽지 않기 때문에 조직규정에 대

한 쉽고도 명확한 파악이 이루어질 수 있도록 할 수 있는 운영상의 개선이 

필요한 대목임.
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❍ 셋째, 조직의 사명과 가치의 명확한 파악: 조직목표나 사명은 조직규

범과 함께 조직의 사회적 정당성 등 존재이유를 제공해 줌. 조직의 사

명을 명확히 하기 전에 이해관계자분석(stakeholder analysis)을 통하

여 사회․정치적 필요를 파악하여 존재의 정당성을 부여하며, 조직 내의 

불필요한 갈등을 제거하고 조직의 생산성을 높이는 효과도 가져옴.

❍ 넷째, 외부환경의 평가: 전략계획에서는 조직이 당면하고 있는 기회와 위

협을 파악하기 위하여 조직의 외부환경을 살펴보아야함.

❍ 다섯째, 내부환경의 평가: 내부환경의 강점 및 약점을 발견하기 위하여 조

직은 자원(투입물), 현재의 전략(과정) 및 성과(산출물)를 파악하여 평가해

야 함.

❍ 여섯째, 조직이 당면한 전략적 의제의 발견: 내부환경과 외부환경의 예측

되는 변화와 현재의 여러 가지 요인들이 조직의 규정, 사명 그리고 가치 

등과 동시에 고려될 때에 전략적 의제가 발견됨. 전략적 의제는 조직의 규

정, 사명, 가치 그리고 공공조직이 제공하는 서비스의 종류와 수준 등을 근

본적으로 다시 생각하게 만드는 정책적 질문을 의미함.

❍ 일곱째, 의제를 다룰 전략형성: 전략은 조직의 실체가 무엇이며, 무슨 일을 

해야 하고, 또 왜 그것을 하는 가를 알려주는 정책, 프로그램, 의사결정 혹

은 자원배분의 양식(pattern)으로 정의될 수 있음.

❍ 여덟째, 미래를 향한 효과적인 조직비전의 확립: 조직의 모습에는 조직의 

사명, 기본전략들, 성과측정기준, 중요한 의사결정법칙들, 모든 조직원들에

게 요구되어지는 윤리적 기준 등이 포함되어야 함. 그러한 비전을 알고 이

에 동의하고 있는 조직원들은 관리자들의 직접적인 통제가 없어도 그들에

게 기대되어지는 것이 무엇인지 알 수 있으며, 그 결과 조직구성원들은 조

직의 목적을 달성하는 데 그들의 열정을 쏟게 되며 직접적인 감독의 필요

도 줄게 됨. 따라서 공공조직이 성공의 모습이 어떠할 것이며 그 결과 기대

되는 성과가 무엇인지에 대한 명확한 그림을 가지고 있어야 함.
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제2절 성과관리제도

1. 성과관리제도의 개요

❍ 성과관리에 대한 관심과 효용성이 커지면서 공공부문의 조직, 인사, 예산 

등 다양한 분야에서 성과관리제도가 도입되어 목표관리제, 직무성과계약

제, 정책실명제 등 다양한 성과관리제도를 운영하고 있음.

❍ 2001년 제정된 ‘정부업무등의평가에관한기본법’은 정부차원의 성과평가 

추진체계를 확립하였을 뿐만 아니라 평가제도 정착의 기반을 제공함.

❍ 이후 2006년  다양한 평가제도에 대해 논의 끝에 ‘정부업무평가기본법’(법

률 제7928호)이 제정되어 현재(법률 제14839호, 일부개정 2017.)까지 시

행되고 있음.

❍ 정부업무평가기본법(약칭 정부업무평가법)은 개별적이고 중복되는 평가제

도 통합과 자체평가를 국정평가의 근간으로 정하여 자율적인 평가역량 강

화 및 국정전반에 걸친 통합성과관리 체계를 구축하는 것을 목표로 함.

❍ 정부업무평가법 시행 이후 중앙정부는 물론 지방정부의 행정업무 전반에 

걸쳐 전략적 성과관리체계를 구축하는 등 성과관리제도의 통합 및 목표관

리 중심의 성과관리에서 전략계획에 기반한 자체평가를 시도하고 있다는 

점에서 공공부문 전반에 성과관리체계의 개선에 커다란 전기를 마련함.
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2. 지방자치단체 성과관리

❍ 지방자치단체 성과관리는 정부업무평가기본법(법률 제14839호, 2017., 

타법개정) 제18조에 법적 근거를 갖고 있음. 

제18조(지방자치단체의 자체평가) ① 지방자치단체의 장은 그 소속기관의 정책등을 포함하여 자

체평가를 실시하여야 한다.

  ② 지방자치단체의 장은 자체평가조직 및 자체평가위원회를 구성ㆍ운영하여야 한다. 이 경우 

평가의 공정성과 객관성을 담보하기 위하여 자체평가위원의 3분의 2이상은 민간위원으로 하여

야 한다.

  ③ 지방자치단체의 장은 정부업무평가시행계획에 기초하여 소관 정책등의 성과를 높일 수 있도

록 제15조 각 호의 사항이 포함된 자체평가계획을 매년 수립하여야 한다.

  ④ 행정안전부장관은 평가의 객관성 및 공정성을 높이기 위하여 평가지표, 평가방법, 평가기반

의 구축 등에 관하여 지방자치단체를 지원할 수 있다.  <개정 2008. 2. 29., 2013. 3. 23., 

2014. 11. 19., 2017. 7. 26.>

  ⑤ 그 밖에 지방자치단체의 자체평가의 대상 및 절차 등에 관하여 필요한 사항은 지방자치단체

의 장이 정한다.

❍ 또한 평가결과 활용과 관련하여 정부업무평가기본법 제26조에 평가결과를 

공개하도록 명시하고 있음.

제26조(평가결과의 공개) 국무총리ㆍ중앙행정기관의 장ㆍ지방자치단체의 장 및 공공기관평가를 

실시하는 기관의 장은 평가결과를 전자통합평가체계 및 인터넷 홈페이지 등을 통하여 공개하여

야 한다.

❍ 지방자치단체 성과관리는 정부업무평가법에 근거한 자치단체 관련 규칙 

등에 근거하여 매년 주요업무 추진계획을 토대로 자치단체의 성과관리를 

추진하고 있으며, 이러한 추진실적을 파악하고 환류하기 위한 성과평가계

획을 수립하고 있음.
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[그림 2-1] 지방자치단체의 성과관리 체계
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제3절 성과지표개발

1. 성과지표의 의의

❍ 바람직한 성과지표가 어떤 성격을 가지는가에 대해서는 많은 논의가 있어 

왔는데, 다음에서는 Hatry(1999)의 연구 및 미국․ 영국․ 호주의 사례를 살

펴보고자 함

❍ Hatry(1999)는 성과지표를 설정할 때 고려할 사항으로 관련성, 중요성, 이

해가능성, 사업의 성과에 대한 영향력, 자료획득가능성, 비중복성, 비조작

가능성, 포괄성 등을 제시하고 있음

– 관련성(relevance): 성과지표는 사업의 임무 및 목적, 그리고 측정하려는 

성과와 관련이 있는 것이어야 함.

– 중요성(importance): 성과지표는 성과의 중요한 측면을 측정하는 것이어

야 함

– 이해가능성(understandability): 성과지표는 이를 사용하는 사람들이 이

해할 수 있는 것이어야 함. 

– 사업성과에 대한 영향력(program influence of control over the 

outcome): 실제로 관측된 성과가 전적으로 사업의 영향에만 기인하는 경

우는 거의 없음. 그러나 언제든 사업이 성과에 직․간접적으로 영향을 미치

고 그 영향이 측정 가능한 경우에는 반드시 성과지표를 통해 성과를 

측정하려고 노력해야 함(이은국, 2012).

– 자료획득 가능성(feasibility): 성과지표 측정을 위해 적절한 자료를 획

득할 수 있어야 함(이은국, 2012).

– 非중복성(uniqueness): 성과지표가 다른 성과지표와 중복될 경우 그 중요

도가 감소함.

– 조작가능성(manipulability): 성과목표를 달성하기 위하여 담당부서 차원 

또는 담당자에 의한 변조가능 한 성과지표는 지양함.
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– 포괄성(comprehensiveness): 사업의 여러가지 긍정적 또는 부정적 효과

를 포괄적으로 파악할 수 있는 다양한 성과지표를 사용해야 함. 예컨대, 공

권력 또는 강제력을 수반할 경우 이의제기를 건수 등은 성과지표에 포함시

켜야 하며, 적시성 및 서비스 품질 등과 같이 시민들에게 필요한 필수 서비

스 등은 서비스 품질에 대한 성과지표도 포함시켜야 함. 

❍ 미국 OMB는 성과지표의 바람직한 성격으로 양보다는 질, 명확성, 자료획

득가능성, 협력을 제시하고 있음

– 量보다는 質(quality over quantity): 전략목표를 달성하기 위한 성과지표

는 핵심적 임무 및 사업에 필수적으로 요구되는 성과지표가 요구되며, 이

를 위해서는 Output지표보다는 Outcome지표를 추구해야 함. 즉, 궁극적

으로 달성해야 할 지표를 설정해야 하나 성과목표를 달성하기 위해 다양한 

활동을 무리하게 하나의 성과지표를 통하여 측정할 수는 없음.

– 명확성(public clarity): 전략목표를 달성하기 위한 성과지표는 측정하고

자 하는 사업에 대한 사용자들의 이해가 우선되어야 실효성이 있음. 이를 

위해서는 성과지표를 통하여 측정코자하는 사업내용과 대상, 그리고 이를 

달성하기 위한 지표를 이해 관계자 등에 알려야 하며, 이는 또한 성과지표

의 달성을 통해 기대되는 성과가 무엇인지를 이해관계자 및 참여자들에게 

이해시키는데 필수적임. 

– 자료획득 가능성(feasibility): 성과목표를 달성하기 위한 성과지표의 측정

은 근거 데이터의 획득이 용이해야 함. 그러나 근거 대이터의 확보여부가 

성과지표의 설정의 기준이 되어서는 안 되며, 근거제시가 성과를 직접적으

로 입증할 수 없거나 성과지표와 관련이 적은 지표를 기초로 측정해서는 

안 됨. 이 경우 근거데이터의 활용을 중단하거나 유용한 근거를 새롭게 수

집해야 함. 

– 협력(collaboration): 전략목표를 달성하기 위해서는 이해관계자(사업주

체 및 민간참여자 등)들의 유기적 협력체계가 중요함. 
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❍ 영국 재무부가 성과지표의 바람직한 성격으로 관련성, 왜곡된 유인의 회

피, 명확성, 적시성, 신뢰성, 비교가능성, 검증가능성을 제시하고 있음(HM 

Treasury et al.).

– 관련성(relevance): 성과지표는 상위목표인 전략목표와의 인과관계, 즉 수

단-목적관계로 설명할 수 있어야 함. 

– 왜곡된 유인(perverse incentives)의 회피: 성과지표는 상위목표이외에 

불필요한 사업추진이나 지표와 관련된 행위를 하지 말아야 함.

– 영향파악 가능성(attributable): 성과지표는 성과목표나 사업추진에 따른 

성과를 측정해야 하며, 성과목표 달성의 책임이나 효과가 누구에게 귀속되

는지를 명확히 정의되어야 함

– 명확성(well-defined): 근거 데이터가 객관적 방법으로 수집 및 증명될 수 

있도록 성과지표를 설정해야 하고, 지표의 내용도 쉽게 이해되고 사용될 

수 있어야 함.

– 적시성(適時性; timely): 성과지표는 객관적으로 용이하게 측정될 수 있도

록 하여 사업추진에 따른 상황관리가 용이해야 하며, 근거 자료로서의 객

관성과 유용성을 확보할 있어야 함.

– 신뢰성(reliable): 성과지표는 성과목표 달성에 필요한 정보를 명확하게 제

공할 수 있어야 하며, 사업추진에 따른 상황변화를 신속하게 파악할 수 있

도록 해주어야 함.

– 비교가능성(comparable): 성과지표는 성과목표는 물론 성과결과를 나 다

른 사업의 성과와 비교분석이 가능할 수 있도록 해야 함. 

– 검증가능성(verifiable): 근거 데이터는 객관적 과정을 거쳐 성과지표가 측

정되었는지를 검증할 수 있도록 명확하게 제시해야 함. 

❍ 호주 재무행정부는 성과지표의 바람직한 성격으로 다음을 제시하고 있음

(DOFA)

– 성과정보와 행동: 성과지표를 통해 어떤 행동을 장려할 것인지에 대해 충

분히 고려하지 않고 성과지표를 설계하거나 정의할 경우 성과지표는 원하
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지 않던 결과를 초래할 수 있음. 이 경우 실무관리자들은 가공의 또는 부적

절한 기준에 맞추어 산출을 생산하거나, 수치상의 성과달성을 위해 업무내

용을 바꿀 수 있음. 따라서 성과지표들 사이의 상호작용도 강조해야 하며, 

예컨대 가격 또는 품질목표를 희생하여 수량목표를 달성하는 일은 부

적절하고 바람직하지 않음(이은국, 2012).

– 균형과 명확성: 성과지표는 각각의 결과, 산출 또는 관리항목에 대해 종합

적이고 균형잡힌 시각을 제공할 때 유용성을 가지게 됨. 이를 위해서는 각

각에 대해 이해하기 쉽고, 의미가 명확하며, 비용효과적으로 수집․ 보

관․ 관리할 수 있는 몇 개의 성과지표를 설정해야 함(이은국, 2012).

– 성과기준: 성과지표의 내․외부적 활용을 위해서는 성과지표를 통해 현재의 

성과가 정성적 또는 정량적으로 특정의 성과기준과 비교될 수 있어야 함. 

또한 지속적인 성과개선을 유도하기 위해서는 이러한 성과기준이 가능한 

한 의욕적인 수준(즉, 상당한 그러나 달성가능한 개선을 요구하는 수준)으

로 설정되어야 함. 의욕적 수준이 무엇을 의미하는지 명확히 정의되어

야 하며, 그 수준은 현실적이어야 함(이은국, 2012).

2. 성과지표 기준

❍ 앞서 논의한 Hatry 및 외국사례의 바람직한 성과지표 요건의 내용은 유사

한 부분이 많음. 이 가운데 가장 잘 정리된 것은 영국의 경우로 생각되지

만, 성과지표의 바람직한 성격이란 성과목표의 성격 및 내용 등과도 밀접

하게 연계되어 있어 특정의 유일한 성과지표는 존재하기 어려움.  

❍ 그러나 성과지표는 유일한 지표정의의 요건이나 기준을 설정하기 곤란한 측

면(지표의 다양성 등)이 있어 성과지표의 해당 사업을 추진하는 조직 및 구

성원의 의지가 중요한 요건임.

❍ 따라서 성과지표는 성과목표의 성격 및 내용을 고려하여 관련성, 결과중심

성, 명확성, 중요성(대표성, 포괄성), 비교가능성, 검증가능성, 통제가능성 

등의 고려사항을 참고로 한 지표개발이 필요함.
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❍ 적절성(관련성, relevance) 

– 적절성이란 성과지표는 성과목표와 직접적인 인과관계가 가장 중요한 요

건임. 성과지표는 성과목표 달성의 여부를 측정하는데 목적을 달성하기 위

하여 쉽게 측정될 수 있는 것들(예: 질의응답건수)에 초점을 맞추어 지표를 

설정하는 함정에 빠지기 쉬우며, 이 경우 성과지표는 조직의 핵심목표와 

관련성을 갖지 못할 가능성이 높음.

– 물론 자치단체에서 추진하는 계획의 성과를 객관적으로 측정할 수 있는 지

표를 찾는 일은 쉽지 않은 것도 사실임. 이상적으로는 목표성과를 객관적

으로 입증할 수 있는 성과지표를 개발해야 하나, 중요한 계획 및 사업에 

대해서는 객관성을 입증하기 어렵다고 하더라도 성과를 측정하코자 하는 

시도가 측정을 하지 않는 것보다 낫다고 할 수 있음.

– 객관성을 입증하기 어려운 성과지표라도 사업추진의 우선순위를 설정하고 

계획을 수립하는데 도움이 되며, 자원배분에 필요한 전반적인 수요를 파악

하는데 도움을 줄 수 있음. 이는 최적의 성과목표를 달성하기 위한 지표설

정에 동기부여를 제공할 수 있음.

❍ 결과지향성

– 성과목표 및 지표는 결과지향적으로 설정되는 것이 바람직하며, 결과를 도

출하는 방법으로는 포커스그룹인터뷰, 논리모형, 성과순서도 등의 방법이 

많이 활용되고 있음.

– 기존의 투입 과정 중심의 관리에서 벗어나 결과중심적 관리를 통해 궁극적

으로 성과향상을 증진시킬 수 있음.

❍ 명확성(well-defined) 

– 명확성이란, 성과관리에 필요한 자료를 일관된 방식으로 수집 및 활용될 

수 있도록 성과지표는 객관적으로 명확하게 정의되어야 함. 성과지표를 명

확하게 정의하기 위해서는 다음과 같은 점에 주의해야 함. 

– 첫째, 사용자들(계획수립 관계자, 고객(주민, 서비스 이용자 등)이 성과지

표와 이에 대한 정의를 쉽게 이해할 수 있어야 함. 
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– 둘째, 성과지표의 정의는 명확하게 설정해야 함. 명확성이 떨어지는 성과

지표는 일관된 방식으로 수집하기 어려워 성과지표의 측정결과를 다르게 

평가할 개연이 높음. 

❍ 대표성(포괄성)

– 대표성이란 성과지표의 중요한 측면을 측정할 수 있어야 한다는 점임. 이

는 대표성 및 포괄성과도 관련된 것으로 성과지표가 성과의 작은 한 부분

이 아니라 그 성과를 대표할 수 있고 포괄할 수 있도록 설정되어야 한다는 

것을 의미함. 

– 성과지표의 달성목표를 달성 또는 측정하기 쉬운 지표로 설정하는 경향이 

있는데, 성과지표는 성과목표의 설정이유를 설명할 수 있을 정도의 대표성

은 가질 필요가 있음.

❍ 비교가능성(comparable)

– 비교가능성이란 성과지표가 성과목표나 과거의 성과나 유사 사업의 성과

와 비교/분석할 수 있도록 해야 한다는 것임.

– 계획 및 사업의 진척도 평가를 위해서는 현재의 성과와 과거의 성과를 비

교하거나, 해당조직의 성과와 다른 유사한 조직(예: 비교대상 국가 또는 기

관/단체 등)의 성과와 비교할 수 있어야 함. 

– 성과지표가 비교 가능성을 유지하도록 하기 위해서는 첫째, 외부 여건변화

에 따른 성과지표의 임의변경은 가능한 한 하지 말아야 하며, 반드시 바꾸

어야 한다면 그러한 상황변화가 성과지표에 미치는 영향을 객관적으로 제

시함으로써 상황변화에 따른 성과를 비교할 수 있도록 설계해야 함.

– 둘째, 통상적인 성과지표 정의가 존재한다면 이를 사용해야 함. 예컨대, 유사

한 성과목표가 존재하는 경우 이와 유사한 성과측정 기준과 방법으로 성과지

표를 정의하여 성과목표간 객관적 비교가 가능하도록 정의해야 함

❍ 신뢰성(reliable)/검증가능성 

– 신뢰성이란 성과지표는 당초 원하던 정보를 정확하게 제공해야 하며, 성과

의 변화를 민감히 파악할 수 있도록 해주어야 한다는 것임. 믿을만한 성과
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자료만이 가치를 지니는데, 정책결정자들과 실무관리자를 포함한 모든 이

해관계자들은 모든 성과자료가 당초 파악하고자 했던 정보를 충실하게 제

공해준다는 믿음을 가져야 함.

– 또한 성과지표는 객관적으로 입증가능하고 통계적으로도 유의해야 함. 즉, 

근거 데이터의 객관적 근거가 부족한 지표는 성과변화를 민감하게 파악할 

수 있도록 해야 성과가 유의미하게 변동하였을 경우 원인을 추적하기 용이

함. 예를 들어, 어떤 의견을 파악할 때 “찬성”, “반대”라는 두가지 응답항목

만을 사용한다면 고객의 세밀한 의견(약간 찬성 등)에 따른 차이를 파악할 

수 없음.

– 다양한 방법을 통해 성과지표의 신뢰성을 확보할 수 있는데, 대표적인 것

으로 첫째는 국가통계기관이 생산하는 통계자료를 사용하는 것임. 둘째는 

성과정보시스템에 대한 외부적 검증을 실시하는 것임. 특히 성과기준의 달

성여부가 해당 조직에 편익(성과급 등)으로 연결되어 있는 때에는 객관적 

제3자들이 검증하는 절차를 마련해야 함. 이러한 신뢰성은 검증가능성의 

요건을 구비했을 때 확보됨

– 검증가능성(verifiable)은 적절한 과정을 거쳐 성과지표가 측정되었는지를 

검증할 수 있도록 분명한 근거자료를 구비해야 한다는 것임. 성과지표의 

검증가능성을 확보하는 일은 성과지표의 일관성을 유지하기 위해서 필요

하며, 또 성과지표작성 담당자가 바뀌어도 성과지표가 영향을 받지 않도록 

하기 위해서 필요함. 또한 분명한 근거자료의 구비는 성과지표의 신뢰성을 

높이는데 도움이 됨.

❍ 통제가능성 

– 성과지표는 해당조직이 영향력을 미칠 수 있는 성과를 측정해야 하며, 성

과의 책임이 누구에게 귀속되는지를 명확히 보여주어야 한다는 것임.

– 성과지표는 성과목표의 달성정도는 물론 해당조직의 추진성과를 측정해야 

하며, 성과책임이 조직이나 개인 등 성과결과의 주체를 명확히 제시해야 

함. 또한 성과가 성목목표의 달성은 물론 해당조직의 구체적  성과로 연결
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되었는지에 대한 영향을 객관적으로 파악할 수 있어야 함. 그러나 성과는 

사업의 여러 측면에 의해 영향을 받기 때문에 실제로는 이것이 쉽지 않을 

수 있음. 예컨대, 홈페이지 등에 특정 정책에 이의제기 건수가 늘어났다면 

이는 정책이 문제가 있을 수도 있고, 정책내용은 변하지 않았지만 고객인 

시민들의 수요나 요구가 변한 것에 기인할 수도 있음. 특히 자치단체의 경

우 시민들의 불만제기를 보다 심각하게 받아들여 정책변화로 연결될 수 있

을 것이라는 시민들의 믿음이 있기 때문일 수도 있음. 따라서 성과지표를 

제대로 해석하기 위해서는 주변의 상황에 대한 정보를 확보해야 함.

– 공공부문의 경우 결과중심적인 성과지표가 될수록 그 지표에 대한 조직의 

통제가능성은 줄어드는 경향이 있음. 그만큼 외부의 영향을 많이 받는다는 

것을 의미함. 그렇기 때문에 통제가능성이 높은 지표만을 고집할 수는 없는 

것이 현실임. 따라서 지표의 통제가능성은 성과 결과가 조직 및 개인의 평가

와 연계될 때 고려할 필요가 있음. 즉, 통제가능성이 낮은 지표는 관리 대상

이긴 하지만 이를 통해 개인 평가를 연계하는 것은 불합리한 부분이 있음. 

❍ 왜곡된 유인(perverse incentives)의 회피 

– 왜곡된 유인의 회피란 성과지표는 바람직하지 않거나 낭비적인 행위를 촉

발하지 말아야 한다는 것임. 즉, 고객에 대한 서비스를 개선하기 위한 행동

이 아닌 성과기준에 도달하기 위한 행동을 유발해서는 안 됨. 예컨대, 질의

응답의 품질을 측정하지 않은 채 질의응답의 속도만을 측정하는 것은 바람

직하지 않음.

– 성과를 입증하는 근거자료는 수집 및 활용방법에 따라 왜곡된 유인이 발생

할 수 있음. 중요한 점은 궁극적인 성과목표에 직접 초점을 맞추어 성과지

표를 설계하면 유인의 왜곡 가능성이 없어진다는 것임. 반면 중간단계나 

과정을 중심으로 성과지표를 설계하면 왜곡의 가능성이 발생하게 됨.

– 결과지표 대신 산출지표나 과정지표를 사용할 경우, 환경변화에 둔감해지

거나 새로운 사업수행방법이 더 비용효과적임에도 불구하고 과거의 방법

을 고집하게 될 개연성도 내포하고 있음. 
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– 왜곡된 유인의 발생 가능성을 줄이기 위해서는 성과지표의 관련성과 명확

성을 높여야 함. 즉, 성과지표가 핵심목표를 완벽하게 파악하고, 성과의 모

든 중요한 측면을 파악하며, 바람직하지 못한 효과도 파악한다면, 유인왜

곡의 가능성이 줄어들 수 있음. 또 지표가 명확히 정의되고, 당초 측정하고

자 했던 성과를 정확히 측정한다면 유인왜곡의 가능성이 줄어들 수 있음
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제4절 도민참여 성과관리

1. 도민참여의 개념

❍ 지방자치의 핵심으로 주민참여에 주목하는 이유는 다음과 같음(곽현근, 

2008: 124-5)

– 첫째, 우리 사회의 지배적인 민주주의 형태인 대의민주주의가 지역주민의 

민의를 제대로 반영하지 못하고 다양한 폐단을 보여주고 있으며, 

– 둘째, 우리 사회의 분권화와 병행하여 건전한 지역 거버넌스를 형성하기 

위해 주민참여는 필수적이며, 

– 셋째, 보다 실용적 차원에서 주민참여를 장려하는 것은 좋은 정부가 되는 

길이며, 

– 넷째, 주민참여는 주민들의 선호에 대한 정부기구의 반응성을 높일 수 있

으며, 주민들의 역량강화를 위한 중요한 기제가 될 수 있음

 
[표 2-2] 도민참여에 대한 이론적 견해

이론/유형 참여적 민주주의
보수적 

엘리트주의
조작적 전체주의 통합적 국가주석 세계적 우주주의

개인/가정
대중의 일반 상식 
유익

오직 엘리트만 
현명(이타적)

이념을 지원하는 
의무

국가 본질에 
의존적인 개성

국가보다 의미있는 
인간본성 존재

정치적 
관련성

참여기회 최대 활용
엘리트를 지원하는 
정도의 최소 참여

리더십에 대한 
대중의 열성적 지원

국가응집력과 
위대성에 대한 지원

세계적 이슈에 대한 
인식 증진 의무

정치목적
개인 자유와 평등 
극대화

변화과정을 통한 
전통적 가치보존

이상적인 사회의 
건설

국가적 통합과 
차별화

국가이익을 세계 
이익에 복종시킴

교육정책
자녀 적성개발 및 
사회적 동질성 유지

엘리트와 대중교육 
구별

전체 학교 시스템의 
정치화

부분적이기보다 
국가적인 제공

공동운영과 관용

정치교육
정책

정치체제와 
참여기술에 대한 
지식과 이해

대중과의 차별화와 
모두로부터 
충성확보

정치교화와 정보 
조직화

국가적인 의식과 
애국심

타민족과 지구적 
문제에 감정이입 
이해

* 자료 : Heater(1990: 213); (곽현근, 2008)
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❍ 정부실패에 따른 자원배분의 효율성 악화, 행정국가화 현상의 심화와 그에 

따른 대의민주제의 위기에 대한 불만이 발생하면서, 1960-70년대 이후 서

구에서부터 이에 대한 해결책이 적극적으로 요구됨(윤수진, 2013: 10).

[표 2-3] 정부실패에 대한 제도적 대응

문제점(1960-70년대) 비대응적 정부(정부실패)

처방(1980년대) 시장(민간화) 경영 개선 참여 증대

성격 이탈 자체 개선 참여

시민 속성 소비자/개인주의 고객 시민/공동체주의

정부 성격 소극적 정부 중립 적극적 정부

영역 경제 조직 정치

진영 우파 - 좌파

* 자료 : Burns et al.(1994); 윤수진(2013: 10)

 

– 특히, 1960-70년대의 정치 상황과 맞물려 선거, 압력집단, 편지 등의 전통

적 참여방식을 벗어나는 비제도적/폭력적 참여로의 변화 양상이 나타나면

서, 기존 참여방식에 대한 한계인식과 이에 대한 관심이 급속히 확산됨(윤

수진, 2013: 10)

❍ 도민참여의 필요성으로 첫째, 도민참여는 미국 링컨 대통령의 시민의, 시

민에 의한, 시민을 위한 정치라는 민주정치의 개념정의에 따라 민주주의의 

근원적 가치, 수단적 가치, 목적적 가치 실현을 위해 그 필요성이 강조됨

– (수단적 가치에 기여) 국민주권의 실현수단, 즉 주권적 시민의 당연한 권리 

및 의무 행사로서의 필요성

– (목적적 가치에 기여) 공익증진, 시민복지 증진 기여 등 국민을 위한 정치

라는 민주정치의 목적 달성에 기여수단으로의 필요성

❍ 둘째, 권력의 권위주의 방지와 대의제의 약점을 보완하기 위한 수단으로서 

도민참여의 필요성 강조됨



27

제2장 성과관리 관련 이론적 논의

– 정부에 대한 시민의사의 투입 및 감시활동을 통해 정책결정자의 책임 있는 

정책수행을 유도하는데 기여

– 정책결정자의 권력남용 등 권력의 권위주의화를 방지하여 시민의 복지증

진에 기여 

❍ 또한 시민들의 관심, 수요, 가치가 정부 내부와 집합적 의사결정 내부로 흡

수되는 과정으로 양방향 의사소통과 상호작용을 통해 궁극적으로 시민들

의 지지를 받는 더 좋은 의사결정을 하고자 하는 목적을 지님(Creighton, 

2005; 윤수진, 2013)

❍ 특히 지역공동체의 공동이익을 증진시키기 위해 공통의 삶을 공유하고 상

호성의 기초 하에서 나타나는 상호작용으로서의 의미와 다른 관점으로는 

영향력과 권력 획득을 위한 도구적 활동으로서의 의미를 지님(Scaff, 

1975; 윤수진, 2013)

 

1) 도민참여의 개념구분

❍ 이승종ㆍ김혜정(2011)은 참여 개념 구분의 근거로 다음과 같은 여섯 개의 

기준을 제시하고, 그 개념이 포괄하는 범위에 따라 최협의, 협의, 광의 그

리고 최광의로 구분함

[표 2-4] 참여개념의 구분

최협의

- Verba & Nie(1972)

- 참여를 정책결정자의 충원이나 정책 선택에 상당한 영향력 행사를 위한 일반 시민들

의 활동으로 정의

- 정부에 대한 지지나 의례적 참여 활동은 범주에 포함되지 않음

- 시민의식 등 심리적 경향의 관점을 배제하고, 실제 행동을 대상으로 함

- 정부부문에 국한한 정치적 참여만을 의미하며, 가정, 학교, 직장, 이익단체 등 타 영역

의 참여는 범주에 포함되지 않음

- 합법적 참여를 대상으로 하며, 정치적 저항과 같은 불법적 활동 또는 정당성 논란이 

있는 참여행위는 범주에 포함되지 않음
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* 자료: 윤수진(2013: 5-6) 수정

 

❍ 참여개념의 관점은 광의의 개념으로, 공격적ㆍ폭력적 행위를 어떻게 구분

하느냐에 따라 다양한 의견이 나타나나, 합법적 항의ㆍ시위에 대해서는 대

체적으로는 긍정적인 응답이 나타남(윤수진, 2013: 7)

❍ 참여개념에 대한 다양한 정의에도 불구하고 공통적 인식이 존재함

– 참여는 정치 전문가나 분야별 전문가가 아닌 아마추어로서의 일반 시민에 

의한 행위 

– 참여는 공공문제에 관한 영향력 행사가 목적 

– 참여는 단순 인식이나 태도를 넘어 명시적인 행위 혹은 활동 

– 참여활동의 대상은 일반적으로 정부부문에 한정(윤수진, 2013: 7) 

협의

- Milbrath & Goel(1977)

- 참여를 정부에 대한 영향력의 행사 또는 지지를 위한 시민의 활동으로 정의

- 정치적 참여 등의 적극적 활동과 함께 가두행진과 같은 의식적 활동과 정부에 대한 

지지활동을 범주에 포함함

- 폭력적ㆍ비합법적 활동은 범주에 포함하지 않음

광의

- Barnes & Kasse(1979); Parry et al.(1992)

- 참여를 정치적 행위 혹은 정치참여와 일맥상통하는 것으로 이해하며, 정치 시스템의 

다양한 수준에서 일어나는 정치적 선택에 직간접적 영향력을 미치기 위한 의도를 지

닌 개별 시민들의 모든 자발적 활동을 의미

- 관습적 참여활동뿐만 아니라 시민불복종 운동, 정치적 저항 동을 범주에 포함

- 공식적 정책결정자가 아닌 일반인 또는 일반집단에 대한 영향력 행사는 범주에 포함

하지 않음

- 정책문제에 대한 의사표현이 아닌, 수동적이거나 인식만을 지닌 비활동은 범주에 포

함하지 않음 

최광의

- Booth & Seligson(1978)

- 공공재의 생산과 배분에 영향력을 행사하려는 시도나 행태를 포함하며, 노동조합의 

파업활동 등 정부를 대상으로 하지 않는 공공활동을 범주에 포함함

- 애국심, 정치적 소외감, 무관심, 정치적 의식 등 의식적 부분과 관련된 비활동까지 범

주에 포함함
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2) 도민참여의 주요기능

❍ 도민참여는 더 나은 정책형성을 위한 근거로 활용되며, 정책에 대한 도민

의 이해가 높아져 더 효과적인 정책수행을 가능케 함. 도민참여는 정치적 

결과물에 대한 시민의 수용서을 증대시키고 정부의 개방성을 보여줌으로

써 정부에 대한 국민의 신뢰를 제고하며, 정부로 하여금 보다 광범위한 정

보, 관점 및 해결방안을 얻을 수 있도록 하여 정책결정의 질을 향상시킴. 

보다 강력한 투명성과 책무성 증진에 대한 국민의 요구와 국민의 의견이 

정책과정에서 고려되기를 바라는 기대에 부응(윤수진, 2013: 11)

❍ 지방행정의 주민참여에 대한 정당성과 더불어 주민들의 정책참여에 대한 

부정적인 시각도 현존하고 있는 것이 사실임. 특히, 주민들의 집단적인 정

책결정 참여를 통한 비용보다 단일 기관의 전문관료의 정책결정비용이 적

게 들고 동일한 방향의 정책결정에 이르게 될 수 있다고 봄. 그리고 주민 

전체가 아닌 일부 주민대표자들의 정책참여를 통해서는 정책결정에 큰 영

향력을 발휘하지 못할 수 있다는 부정적 시각이 존재함(강인성, 07: 35)

– 순기능으로는 정치ㆍ행정제도의 대표성과 정통성 제고, 주민의 능동적 참

여를 통한 사회적 안정감 제공, 주민의 정치적 효능감 제고, 개인주의와 소

외를 극복할 수 있는 공동체 정신과 협동의식 고취, 행정행위의 재량권 남

용억제와 행정책임성의 제고, 정보공개와 공공성 촉진, 이를 바탕으로 한 

오해, 편견불식 및 이해관계 조정 등이 주장됨(강인성, 2007: 35-6)

– 반대로 주민참여의 역기능으로는 주민참여의 대표성과 정당성 문제, 공익

에 대한 판단의 어려움과 주민참여에 따른 이해집단간 이해조정 능력의 한

계, 주민 개인의 자질문제와 각종 저급한 집단행동 전략, 권력 및 공식적 

제도권으로서의 흡수와 포섭문제, 행정의 경제성 저해와 행정책임의 회피 

및 전가문제 등이 제시됨(강인성, 2007: 36)

❍ 이러한 주민참여의 양면성을 인식한 가운데, Peters(1996)는 참여형 정부

모형에서 대의민주의제도는 주민의 요구를 정책으로 전환하는데 불완전하
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기 때문에 직접민주주의에 근접하면 할수록 복잡한 현대사회가 더 잘 작동

될 수 있을 것이라고 가정함(강인성, 2007: 36) 

– 즉, 정책의제를 도출하고, 반응을 형성하고, 그리고 결정된 정책을 집행하

는데 있어 더 광범위한 주민참여가 필요하며, 참여민주주의 관점에서 직접

적인 주민의 의사투입과 주민에 의한 감시 및 통제를 통해서 책임 있는 정

책수립과 집행이 이루어질 수 있음

2. 도민참여의 분류기준

1) Arnstein의 분류

❍ 정부정책 과정에 대한 주민의 참여 정도에 대해서 Arnstein(1969)은 ‘도

민참여의 사다리’라는 개념으로써 참여의 정도를 낮은 것으로부터 높은 것

까지 8단계 수준으로 구분함

– A(1-2단계): 조작(manipulation)과 치유(therapy)는 주민참여가 이루어지

지 않은 단계로서, 이 두 단계의 목표는 주민들을 정책결정이나 집행에 참여시

키는데 있지 않고, 단지 주민을 계몽, 교도, 치유하는데 있음. 조작은 참여의 

흉내만을 내는데 그치고, 치료는 책임회피의 수단으로 형식적인 심의회 등에 

주민참여가 인정되는 실질적으로는 비참여라고 볼 수 있음. 정책결정자와 주

민 사이의 관계는 일방적이며, 주민들의 참여가 조작과 관리의 대상이 됨

– B(3-5단계): 정보제공(informing), 상담(consultation), 유화(placation)

는 비록 주민의 의사가 표현되고 타진된다고 하여도 정책결정이나 시행 여

부의 최종적인 결정권은 행정당국이 가지고 있어, 실질적인 주민참여가 아

닌 명목적 참여의 단계임. 주민들의 외형적 참여는 있으나, 정책결정과 같

은 중요한 역할은 없다는 점에서 상징적 참여라 할 수 있음. 이 단계의 참

여는 기관에 의한 일방적 의사소통(고지, 팜플렛, 포스터), 쌍방적 의사소

통(조사, 주민참여회의, 청문회), 위원회 위원으로 참여하나 정책결정의 권

한은 권력자가 가지고 있는 부분적 주민참여 수준임
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– C수준(6-8단계): 주민의 정책결정 권한의 정도를 증가시킨 것임. 주민들은 

직접적으로 정책결정과정을 공유함. 주민이 권력을 갖게 되는 이 단계에서

의 참여는 실질적인 영향력을 갖게 되며, 주민과 행정의 상호적 정책결정

과정을 통해 주민이 높은 주인의식과 소속감을 갖게 되는 단계임. 이 단계

에서야 자치범주에 속하는 주민자치가 이루어짐(곽현근, 2008: 126)

[표 2-5] Arnstein의 분류

8단계 시민통제(citizen control)

 C수준(시민권력)7단계 위임된 권력(delegated power)

6단계 파트너십(partnership)

5단계 유화(placation)

 B수준(상징)4단계 상담(consultation)

3단계 정보제공(information)

2단계 치료(therapy)
 A수준(비참여)

1단계 조작(manuplation)

* 자료 : Arnstein(1969: 218); 곽현근(2008: 127) 수정

 

2) Creighton의 분류

[표 2-6] Creighton의 분류

정보제공
- 대중에 대한 일방향적인 의사전달로, 그 자체로 참여라고 볼 수는 없지만, 온전하고 

객관적인 정보가 없다면, 참여 자체가 불가능하다는 점에서 효과적인 참여의 전제조건

절차적 
참여

- 참여를 발전시키기 위한 주요 메커니즘
- 공청회나 정부에 대한 접근성을 높이기 위한 보고서 발간ㆍ배포, 자료실을 설치하여 

시민들이 관련 서류나 연구내용에 접근을 허용

협의 및 
집합적 

문제해결

- 문제해결을 위해 정부와 시민이 함께 일함으로써 지지와 합의를 이루고자 하는 방식
- 가능한 높은 수준의 합의를 추구하지만 만약 이르지 못했을 경우, 종국적 의사결정 

권한은 정부가 보유함

합의 형성
- 완전한 합의점에 이르는 것을 목표로 하는 과정에 사용되고, 만장일치의 합의를 추

구하는 과정에 해당

* 자료 : Creighton(2005); 윤수진(2013: 14-5)
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❍ 정부가 제공하는 참여를 연속적 활동으로 이해하고 참여 활동을 4개의 카

테고리로 제시(윤수진, 2013: 14)

 

3) Connor의 분류

❍ Connor의 분류는 Arnstein의 정태적 단계분류의 한계를 극복하고자 단

계 각 논리적 연계성에 대한 설명을 시도한 7단계의 참여 단계 제시

❍ 각 단계 간에 누적적 관계를 지니는 것으로 이전의 전략 위에 수립하게 되

고, 수요에 부응하기 위해 동시에 여러 접근법 이용 가능함

❍ 경제, 사회, 문화, 정치적 문제는 정보제공, 공청회로만 해결하기 어려우므

로 특수한 상황에 맞는 적절하고 체계적인 참여과정을 설계하고 집행해야 

함(윤수진, 2013: 15)

  
[표 2-7] Connor의 분류

참여단계 설명

일
반
대
중

① 교육 - 특정 이슈 발생 전 적절한 지식 제공

② 정보 환류

- 영향을 받는 유권자들이 정책을 이해 또는 수용하지 못할 때 정책과 관
련된 정보를 확산시킨 후 시민들의 견해 및 대안을 받는 단계

- 당사자들이 아는 정보와 대안에 관해 정확히 평가하여 정보 격차를 파악
하고 고정관념 및 부정적 관점에 대하여 인지하는 것이 중요

③ 자문
- 1단계 교육활동이 대상자들에게 지지받지 못할 때, 정보환류 활동이 보

편적 이해와 수용을 가져오지 못할 때, 현재의 지식과 제안을 수용하는 
것과의 격차가 너무 클 때 적용되는 단계

지
도
자

④ 협력적 기술
- 제안된 정책에 법적 관할권의 문제가 있을 때 협력자로 참여하여 공유된 

정의를 통해 대안적 해결방법과 평가절차를 논의하여 창조적 해결을 극
대화하고자 하는 활동

⑤ 중재
- 제3자가 협상을 위해 갈등을 해결하는 과정
- 협의내용에 따라 필요한 경우 개정이 가능

⑥ 소송 - 중재로 해결이 안 될 경우, 법적 소송으로 진행

⑦ 해결/예방
- 당사자들 간의 합의된 해결책을 얻는 것
- 예방하면 집행에 소요되는 시간과 비용을 절약할 수 있고, 조직의 부정

적 이미지 회피 가능

* 자료: Connor(1988); 윤수진(2013: 17)
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4) Lunde의 분류

❍ 도민참여와 재량권 정도를 기준으로 정보제공, 협의, 공사협동, 위임, 통제 

등 5단계로 구분

[표 2-8] Lunde의 분류

정보제공
- 정부가 시민에게 서비스에 대한 정보를 제공하여 서비스의 투명성과 비교성을 높이

기 위한 것

협의 - 시민의 의사를 정부과정에 투입하도록 보장하지만 결정은 정부가 함

공사협동 - 공공정책결정에 공직자와 시민이 함께 참여하여 실질적인 영향력을 행사하는 단계

위임
- 정부에 의해 주어진 범위 내에서 시민이 서비스에 대한 결정권을 행사하는 점에서 

실질적인 참여를 보장함

통제 - 시민이 모든 결정권을 행사함

* 자료: Lunde(1996); 윤수진(2013: 17)

3. 도민참여제도의 유형과 모형

1) 참여유형

❍ 주민참여 유형을 제도적 참여와 비제도적 참여로 구분할 수 있음(김필두, 

2014: 40) ① 제도적 참여는 주민들이 법적 근거를 가지고 참여하는 것을 

의미하고, ② 비제도적 참여는 법령으로 보장되지 않은 형태의 참여를 의

미함. 가령 비폭력 시위나 시민불복종 등을 제시. 제도적 참여는 개인적 수

준과 집단적 수준으로 나뉘어 설명할 수 있음. 개인적 수준으로는 반상회, 

공청회, 위원회, 민원 및 청원, 주민투표 등이 있음. 집합적 수준으로는 주

민소환제, 주민투표, 조례제정ㆍ개폐의 청구, 주민감사권 등을 들 수 있음

(김필두, 2014: 40)

❍ 공식적 제도를 대상으로 한 정부와 시민의 영향력 관계에 따라 참여제도의 

유형은 다음의 3가지로 구분할 수 있음(윤수진, 2013: 18)
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- 수동적 참여제도: 정부와 시민간의 관계에서 정부가 주도권을 가지고 참

여제도를 이끌어가는 유형으로, 정부가 시민들의 일반 사항 또는 특정 

시책에 관한 여론의 파악수단으로 활용하는 설문조사가 증가하는 추세

– 교호적 참여제도: 정부와 시민간 상호작용이 이루어지는 제도를 의미하며, 선

거, 반상회, 공청회, 간담회, 자문위원회, 공사협동, 위원회 등의 형태가 있음

∙ 교호적 참여제도가 보다 참여제도로서의 실질적인 기능을 발휘하기 위해

서는 선거관련 법 등의 개정을 통하여 선거형태의 선진화가 필요

∙ 사전 사업설명, 공청회 일정 등 자료의 사전배포, 홍보로 다수 시민의 참

여를 유도할 것이 요청됨

– 적극적 참여제도: 시민이 상당한 주도권을 가지는 참여제도로서 주로 시민

의 직접적 청구형태로 나타남

∙ 직접청구제는 일정한 수의 시민이 연서에 의해 국가 또는 지방의 공공문

제에 관한 결정을 청구하는 제도로서 시민발의, 주민투표, 주민소환, 청

원, 감사청구, 소송청구 등이 포함됨(윤수진, 2013)

– OECD가 제시한 주민참여제도 유형분류를 반영한 정명은(2012)의 연구가 

제시한 주민참여제도의 유형화는 다음과 같음

[표 2-9] 주민참여제도의 유형화

참여유형별
계

정보제공형 협의형 능동적참여형

정
책
단
계
별

정
책
설
계

주민설명회 주민참여예산제도 주민투표제도

9
(조례4)공청회/인터넷공청회

정책자문/정책자문위원
회/정책자문단

주민제안제도/주민아이
디어모집

정책설문조사/여론조사

심의위원회정책토론방/사이버토론
광장/사이법정책토론방/
온라인정책토론방
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주1: 음영처리 부분은 정보공개청구 외에 추가적으로 조례 제정 및 보유 여부를 조사하여 자료의 정확성을 
보완하였으며, 이렇게 하여 조사한 조례 목록의 수는 각 유형별 제도의 합계임

주2: 행정서비스만족도조사/민원행정개선설문조사/전화친절도평가, 행정서비스품질평가제는 ‘행정서비스헌장 
제정 조례’를 기반으로 함. 조례수를 계상할 때에는 정보제공형-정책평가형의 조례에 계상함

*자료: 정명은(2012); 정명은ㆍ장용석(2013: 118)

 

2) 참여모형

❍ 조현석(2005)은 주민참여제도를 참여수준, 참여자의 종류, 참여의 방식 등

에 따라 기술관료적 모형(technocratic model), 다원주의적 모형

(pluralistic model), 그리고 심의적 모형(deliberative model)으로 구분

함(곽현근, 2008: 127)

참여유형별
계

정보제공형 협의형 능동적참여형

정
책
단
계
별

정
책
집
행

신문고/직소민원 각종위원회/운영위원회
명예감독관/명예감시원/
시민감시관/명예기자제/
민간환경감시단

9
(조례5)

인터넷민원실/인터넷게시판
/인터넷의견수렴/인터넷주
민참여/인터넷주민참여 주민참관확대 간부회의

명예감독관/명예감시원/
시민감시관/명예기자제/
민간환경감시단

결재문서공개 시민고충처리관제

소식지/시정운영상황공개 부조리신고보상제도

정
책
평
가

평가/감사결과 공개
모니터제/모니터/정책모
니터링/사이버모니터

옴브즈만/시민감사관/명
예감사관

7
(조례4)행정서비스만족도조사/민원

행정개선설문조사/전화친절
도평가

옴브즈만/시민감사관/명
예감사관

옴부즈만/시민감사관/명
예감사관

행정서비스 품질평가제

합계 8(조례3) 8(조례3) 9(조례7) 25
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[표 2-10] 주민참여 모형

기술관료적 
모형

- 현대 사회의 많은 문제들이 단순히 직관이나 경험보다는 복잡한 인과관계에 대한 체
계적인 지식과 정보를 통해서 분석되고 해결될 있음

- 따라서 오늘날 정부의 정책결정은 다양한 분야의 기술적 전문가들에 의존하여 이루
어짐

- 주민참여방법 중에서 공청회, 자문위원회 및 여론조사는 이러한 기술관료제의 논리
에 기초하면서 이를 보조하는 수단으로 간주됨

- 현대의 거대 기술체계에 내재된 환경, 안전, 생명 등의 위험과 관련된 정책문제에 
대응하기 위해서는 과학적 지식에 기초한 도구적 합리성과 전문주의를 넘어서서 주
민참여를 통한 성찰적 합리성의 증진이 보다 중요

다원주의적 
모형

- 현실상 조직화된 이해집단들이 재정력, 사회적 네트워크, 조직적 로비의 우위를 통
해서 정치행정 과정에 더 많은 영향력을 행사하고 있음

- 다원주의는 바로 다양한 이해집단들의 협상에 의해 민주적 의사결정을 제도화한 것임
- 참여방법 중 협상/조정, 라운드 테이블은 다원적 민주주의 모델에 입각함
- 다원주의는 의사결정을 선호의 표출과 집합의 과정으로 이해함.
- 그러나 현실에서 협상, 타협, 양보 이면에는 영향력의 행사와 전략적 행동이 게재되

어 있으며, 절차만으로는 진정한 합의와 공익형성이 이루어지기 어렵다는 비판
- 적극적인 시민성을 바탕으로 자유로운 토론을 통해 상호간 선호의 변화를 추구하여 

보다 높은 차원의 공익의 형성에 기여할 수 있는 가능성이 열림 

심의적 
모형

- 정책결정에 의해 영향을 받는 주민들의 참여에 의해 이루어지는 집단적 정책결정을 
추구. 참여자들은 합리성과 형평성의 가치를 지키면서 상호간 토론과 논쟁을 통해 
이루어지는 합의를 바탕으로 정책결정을 하고, 이를 통해 민주적 정당성과 효과성을 
확보

- 심의는 사회적 과정의 하나로서 참여자들이 성찰을 통하여 자신들의 판단, 선호, 관
점을 변화시킬 수 있으며, 강제, 위협, 상징조작, 기만을 통해서가 아니라 토론과 논
변에 기초한 설득과 동태적인 상호학습과정을 통해 일어난다는 점

- 심의과정에 의한 의사결정은 투표, 이익집합, 협상, 전문성에 의한 의사결정과는 다
르며, 심의과정의 강조가 직접민주주의와 동일한 것은 아님

- 지방 수준의 주민참여 역시 직접 민주주의적 방법의 적용에는 현실적 한계가 있을 
수밖에 없으며, 결국, 심의는 대의제 민주주의를 대체하는 것이 아니라 보완하는 방법

* 자료: 곽현근(2008: 128-9) 수정
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4. 도민참여의 시사점 

❍ 도민참여는 정부의 의사결정에 대한 대중의 참여를 의미하는 ‘도민참여

(citizen participation, citizen involvement) 또는 대중참여(public 

participation, public involvement)’ 개념과 일치한다고 볼 수 있음(광

의, Demediuk & Solli, 2010) 

❍ 도민참여, 대중참여 등의 국민참여는 사인이 정부의 공적인 정책결정에 영

향을 줄 수 있는 기회를 제공하는 것이나, 그에 대한 일반적인 합의는 없이 

활용되고 있음(Mize, 1972), 이 중 ‘국민(시민)’의 개념은 조직화된 대중

(organized public)을 비롯하여 일반대중(general public), 전문가

(experts) 등을 포괄하는 개념임(한국고객만족경영학회, 2020)

❍ 한편, 정부에서 국민중심의 정책 실현을 위해 국민참여 수단과 방법을 강

화하고 있는 데 정부정책 수립 시 국민참여를 통해 국민에게 도움이 되는 

정책 개발을 추진하고 있으며 가장 대표적인 국민참여 수단과 방법 중의 

하나로 “국민제안제도”에 대한 접근이 있음(한국정책학회, 2019).

❍ 최근 공동생산 기반의 민관협력형 참여방식뿐 아니라 “도민참여 기반의 열

린 공공혁신”의 중요성이 강조되면서 ‘공동창조’ 개념도 새롭게 부각되고 

있는 상황임, 1990년대부터 2000년대 초까지 민관협력 거버넌스 구축과 

국민주권 강화의 중요성이 강조되던 시기에는 ‘공동생산’의 관점에서 국민

참여가 강조되어 왔음

❍ 또한 공무원의 전문성만으로는 해결이 어려운 복잡한 난제(wicked 

problems)의 증가, 지능정보기술의 발달에 따른 도민참여 기반의 공공혁

신 인프라 강화로 ‘국민주도’의 공공혁신 필요성 및 가능성이 더욱 높아지

고 있음(조세현 외, 2017)

❍ 특히 코로나19 등에 따른 전염병 그리고 비대면 시대의 뉴노멀 시대로 오

프라인에서의 참여보다는 온라인에서의 참여모델을 적극 개발할 필요가 

있음
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제3장 경상남도 성과관리체계 실태분석

제1절 경남 성과관리 개요

1. 성과관리계획 개요

❍ 경상남도의의 성과관리는 당해연도 정책과제 평가 기본계획에 토대를 두

고 있으며, 2020년도의 경우 3대 핵심과제, 2대 정책방향 등 전략목표 중

심의 정책평가를 통해 정책고객인 도민 등 수혜자가 체감할 수 있는 성과

창출의 극대화에 초점을 둠

– (성과관리) 기관의 임무, 중·장기 목표, 연도별 목표 및 성과지표를 수립하

고, 그 집행과정 및 결과를 경제성·능률성·효과성 등의 관점에서 관리하는 

일련의 활동(「정부업무평가 기본법」 제2조 제6호)

– (정책평가) 정책설정과 집행과정을 점검하고 정책성과를 확인․검토하는 활동

– (목적) 일 잘하고 책임있는 도정을 만들어 도민에게 질 높은 행정서비스를 

제공함으로써 도민이 체감가능한 도정목표 달성, 도정 3대 핵심과제와 2대 

정책방향 등 전략목표 중심의 정책평가를 통해 정책고객인 도민 등 수혜자

가 체감하는 성과 창출 극대화

< 성과관리체계 개요 >
 ◦ 평가대상
   - 조직평가 : 16개 실국, 105개 부서, 345개 담당(610개 지표)
   - 개인평가 : 5급 이상 602명
 ◦ 평가체계
   - 조직평가 : 주요정책과제(30점) + 고유업무과제(50점) + 공통과제(20점) ± 가감점(7점)
     * 평가항목 : 목표달성도평가 · 지표성격평가 · 정성평가
   - 개인평가 : 조직성과평가 결과(100점) ± 조정점(8점)
 ◦ 주요내용
   - 지표 설정시 도지사·실국장 핵심과제를 반영하여 책임행정 강화
   - 다양한 정량적 성과지표를 활용하여 객관적인 조직평가
   - 조직평가와 개인평가 직접 연계(성과연봉, 성과상여금 등급 산정 반영)
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❍ 성과관리 근거

– ｢정부업무평가기본법｣ 제6조(성과관리시행계획)

– ｢공무원 성과평가 등에 관한 규정｣ 제9조(성과계약의 체결)

2. 성과관리 추진방향 

❍ (성과 및 성과관리의 의미 재정의)

– 성    과 : 수혜자 관점에서 가치있는 변화를 이끌어 내는 것

– 성과관리 : 목표달성을 위해 성과를 창출하도록 하는 일련의 행위

❍ (전략맵과 업무연계) 전략맵 작성을 통해 도정운영방향을 설정하고 이에 

기초하여 성과관리 시행계획 수립 및 정책 실행

❍ (수혜자 관점 성과창출) 민선7기 후반기를 맞아 도민이 체감 가능한 결과

지향적 목표 설정을 통해 수혜자 관점의 성과창출 및 정책평가

❍ (협업행정 실시) 도정목표를 실현하고 현장문제를 해결하기 위해부서간 협

업을 실시함으로써 과제 추진의 효율성 및 효과성 제고

 
[그림 3-1] 경남도정 성과관리의 개선방향

기존 성과관리 개선계획

 사업계획에 따른 건수 등을 성과로 인식

함에 따른 지표 위주의 성과관리

 일을 하는 이유에 대한 고민 부족으로 

수동적 업무추진

 5급 이상(600여명)에 대한 평가로 성과

관리보다 성과평가에 치중

 수혜자 관점의 과제발굴 및 과제추진

사항에 대한 종합평가

 성과에 대한 인식을 전환하고 전략맵과 

연계한 업무추진

 개인평가대상 축소를 통해 성과평가보다 

성과관리에 집중
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제2절 경남 성과관리 추진체계

1. 성과관리 추진체계

[그림 3-2] 성과관리 추진체계 기본구조

전략목표 2 전략목표 3전략목표 1 전략목표 6

비   전

임   무

성과목표2-② 성과목표2-③성과목표2-①

관리과제

성과지표

관리과제

성과지표

성과목표6-①

전 략 목 표 실‧국별 주요정책과제→ 실국별 1개

성 과 목 표 부서별 주요정책과제→ 과ㆍ사업소별 1개

관 리 과 제 담당별 정책 또는 사업 → 담당 / 사업소 과ㆍ지소별 1∼2개

   󰋼 전략목표 : 道의 임무와 비전을 달성하기 위해 핵심적으로 수행할 내용

   󰋼 성과목표 : 전략목표를 구체화하고 실현시키기 위한 하위목표 내용

   󰋼 관리과제 : 성과목표 달성을 위한 수단으로 개별 정책 또는 사업 단위
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❍ 성과지표 설정

– 핵심과제 중심 성과지표 설정을 통한 책임행정 강화

– 사회적 가치 실현을 통한 도민의 삶의 질 향상 도모

– 측정 가능한 결과지향적 지표 설정 노력

– 목표 달성의 수월성보다 업무의 중요성을 우선적으로 고려

 

[그림 3-3] 성과관리 추진체계 구성

【정책평가】

전

략

맵

도정
목표 

2020 도민이 체감하는 행복한 변화를 만들겠습니다.

전략
목표

▸3대 핵심과제 : 청년특별도 + 교육인재특별도 + 동남권 메가시티 플랫폼

▸2대 정책방향 : 혁신과 성장 + 체감하는 변화

정

책

평

가

평가 
대상

평가내용 평가자

정책

과제

▸ 정책과제 추진사항 종합평가

 - 과제발굴 : 도정목표 및 전략목표를 달성하기 위한 정책과제

   • 부서간 소통·협력이 필요한 협업과제 적극 발굴

 - 평가내용

   • 전략목표 달성 기여도 및 정책과제 실행 결과

   • 부서장 노력도·수혜자 체감도 및 민관협치 등 종합평가

   • 탁월과제, 달성과제, 부진과제로 분류

 -부서 자체분석

 -정책고객

 -도지사·부지사 등
  (정책평가 보고회)
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【개인평가 및 결과활용】

개

인

평

가

4급 이상∙
5급 과장

▸정책성과 기여도 평가(80점)

 - 성과창출 기여도, 협업 노력도, 조직운영 역량 등 평가

 - 정책과제 평가자료, 개인별 성과기술서 및 기타 참고자

료 등 활용

- 직상급자(50점)

- 차상급자(30점)

▸부서 공통과제(20점)

 - 재정 신속집행률, 공개협업 참여도 등 6개 항목
- 주관부서▸조직문화 개선 등 노력과제(±7점)

 - 연가 사용 및 유연근무제 활용 등 9개 항목

결

과

활

용

4급 이상∙
5급 과장

성과연봉 등급 결정시 개인평가 결과 100% 반영

5급 담당 
이하

성과연봉(성과상여금) 등급 결정시 정책·부서평가 결과 30% 내외 반영

   * 정책·부서평가 등 30% + 개인평가 70%(근평 30%, 성과급심사위 

30%, 상급자 10%)  

【추진절차】

정책평가 기본계획 수립
(정책기획관, 8월)

정책과제 설정 / 전문가 검토
(전 부서, 외부전문가 / 9월)

과제 확정 및 시행계획 수립
(정책기획관 / 9월)

성과계약 체결
(평가자↔피평가자 / 10월)

상시 모니터링
(정책모니터링단 / 10월~)

자체분석·정책고객 피드백
(전부서, 정책고객 / 11~12월)  

정책평가 보고회
(정책기획관 / 12월)

정책성과 기여도 평가
(직상급자, 차상급자 / 12월)

평가결과 활용 및 환류
(정책기획관 / 익년 1월)

 

❍ 경상남도의 성과관리체계(2020년도)는 <그림3-2>과 같이 도정목표를 달

성하기 위한 정책방향에 맞춘 핵심과제를 중심으로 정책평가를 실시함 

– 정책과제의 평간 정책성과에 대한 5급과장 이상의 개인평가 실시

– 성과평가의 결과를 기초로 성과연봉(성과상여금)에 활용
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❍ 정책평가 결과를 통한 효과성 점검

– 전략맵과 정책과제 설정간의 연계성 및 정책의 도민 체감도 확인

– 정책의 효과성을 파악하여 향후 사업변경 등 업무추진시 활용

❍ 급여결정시 반영

– 4급 이상 성과연봉 등급 결정시 개인평가 결과 100% 반영

– 5급 담당 이하 성과급 등급 결정시 정책·부서평가 결과 30% 내외 반영

   * 정책과제(80) + 부서 공통과제(20) ± 조직문화개선 등 노력과제(7)

❍ 인사결정시 활용

– 4급 이상 성과관리 자료를 인사시 참고자료로 활용

– 5급 이하 근무성적평가시 성과평가 결과 참조

❍ 운영현황 분석 및 개선안 마련

– 변경된 성과관리 체계 운영 과정상 문제점 분석 및 개선안 마련

– 평가결과가 부진한 부서나 개인의 업무프로세스에 대해 원인 분석 및 대안 

제시 등 선순환 구조화
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2. 경남 성과관리 전략맵 

[그림 3-4] 도정 전략맵 설정

도정
목표

2020 도민이 체감하는 행복한 변화를 만들겠습니다.

전략
목표

청 년
특 별 도

교 육 인 재
특 별 도

동 남 권 
메 가 시 티 
플 랫 폼

혁 신 과 
성 장

체 감 하 는 
변 화

성과
목표

청년이 돌아
오고 찾아오
며 머무는 청년
특별도 조성

우수한 인재
를 지역공동
체가 함께 키
워내는 교육
( 인 재 ) 
특별도 조성

동남권을 또 
하나의 수도
권, 메가시티 
플랫폼으로 
구 축

3대 국책사
업의 본격적 
추 진

소득 불평등 
개선과 민생
경 제  회 복

주력산업 고
도화, 신산업 
육성의 가속화

도민이 함께 
누리며 잘 사는 
따뜻한 복지

중단 없는 경
제·사회·도
정 3대 혁신

쾌적하고 안
전한 도민의 
삶  보 장

여성이 살기 
좋 은  경 남

정책
과제

정 책 과 제 정 책 과 제 정 책 과 제 정 책 과 제 정 책 과 제

필요시 세부과제 필요시 세부과제 필요시 세부과제 필요시 세부과제 필요시 세부과제

* 간부공무원 워크숍 개최(전문가 초청 자문)를 통한 전략맵 기능 구체화 및 보완
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[그림 3-5] 2020 도정운영방향
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[그림 3-6] 2020 도정운영 세부추진계획(청년특별도) 체계
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[그림 3-7] 2020 도정운영 세부추진계획(청년특별도 4-5번) 체계

 

❍ 정책과제 발굴(전략맵과 연계시도)

– 도정목표 및 전략목표를 달성하기 위한 정책과제 개발

– 정책과제와 연관된 세부과제 설정으로 과제간 연계성 강화

– Post-코로나 시대 대비 경남형 뉴딜사업과 연계 발굴

      * 코로나 이후의 방역과 민생경제, 안전·공평·정의 등 가치 중점 추진

– 부서간 소통·협력이 필요한 협업과제 및 민관협력과제 등 적극 설정

      * 협업을 통해 다양한 행정수요에 대응하고, 새로운 유형의 복잡한 문제해결을 통한 도민 

만족도 향상
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❍ 과제별 목표 설정

– ‘왜 이 일을 하는가?’에 대한 의미를 파악하여 수혜자 관점의 목표 설정

      * 개별정책 효과를 극대화하기보다는 도정목표, 전략목표와 연계된 목표설정

– 평가가 아니라 과제의 성과수준을 측정할 수 있는 결과지표 개발

– 업무실적-정책변화-고객체감 변화의 모습을 단계별로 구체화하여 제시

[그림 3-8] 도정 성과평가를 위한 정책과제 양식
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[그림 3-9] 도정 성과평가를 위한 성과목표의 체계

❍ 전문가 워킹그룹 검토

– 검토위원 : 전문가(업무평가위원회 위원* 등), 인사성과혁신 TF 외부위원 등

      * 대학교수, 도정자문위원회 위원, 경남연구원 연구위원, 민간단체 등 분야별 전문가로 구성

❍ 주요내용

– 정책과제 추진계획 및 목표 설정의 적정성 확인, 대안 제시(컨설팅)

– 과제별 개선사항 발굴 등 수혜자 체감도 향상을 위한 포괄적 검토

❍ 과제 확정 및 시행계획 수립

– 과제 확정

∙ 성과 창출을 위한 과제의 세부 추진계획, 기대효과 등 종합적 제시

∙ 전문가 검토사항 담당부서 반영 및 보완을 통해 양질의 과제 확정

– 성과관리 시행계획 수립

∙ 확정된 과제 및 목표·지표를 종합하여 '20년 성과관리 시행계획 수립

       * 과제 추진상황을 제대로 측정할 수 있는 지표 발굴 및 필요시 보완
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❍ 상시 모니터링 실시

– 추진목적 : 정책모니터링단 운영을 통해 정책추진 공유 및 모니터링

– 주요내용

∙ 정책내용 홍보·안내를 통한 정책효과 극대화

∙ 정책추진 관련 인지도, 체감도, 정책개선 수요 등 파악·설문

❍ 운영방법

– 과제별 수혜대상의 특성을 고려해 온·오프라인 채널 활용하여 탄력적으로 

운영함으로써 고객과 밀접 소통

– 온 라 인 : 경남1번가 및 과제별 온라인 채널(밴드, 카카오톡, 라인 등)

– 오프라인 : 여론조사, 현장행정, 대면회의 등

❍ 기대효과 : 모니터링을 통한 적재적소 행정력 투입으로 수혜자 만족도 증대

❍ 정책평가 실시 

– 추진방향 : 주로 성과급여 결정 도구로 활용되던 평가에서 벗어나, 정책고

객 참여 및 수혜자 관점 성과분석을 통한 정책환류기능 강화

– 평가대상 : 정책과제 또는 이와 연관된 세부과제

– 평가내용 : 정책추진을 통해 창출된 성과 종합평가
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[그림 3-10] 도정 정책평가 양식 
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[그림 3-11] 도정 성과평가시 고려사항 및 추진일정 

주    요 

고려사항  

 ⦁도정목표 및 전략목표 달성에 기여한 정도(Impact)

 ⦁정책과제 실행을 통해 나타난 결과(Outcome)

 ⦁해당 결과를 만들어낸 요인(Output)

 ⦁각 항목간의 인과관계 및 이를 주장할 수 있는 사실정보   

참고사항

 

 ⦁협업 노력도, 정책수혜자 체감도, 민관협치 등 참조

 ⦁일상적 업무과제는 내부혁신으로 생산성을 높이거나 

   사회적 가치를 기준으로 성과 인정

부서 자체분석
⦁ 성과목표와 대비한 현장의 변화, 반응성, 고객 체감도 등 측정자료를 

   근거로 자체 성과분석

⦁ 추진 사항에 대한 자체진단을 통해 향후 발전방안 마련 등

정책고객 피드백

⦁ 전문가, 정책수혜자, 도민평가단 등 정책고객의 의견 청취

  ※ 정책고객 구성 : 업무평가위원회 위원, 유관기관, 일반 도민

  ※ 청취방법 : 온라인(e-mail·도 홈페이지), 오프라인(평가서 회신)

⦁ 부서 자체분석 결과를 토대로 전문분야별 정책추진사항 분석

  * 점수나 등급을 매기는 용도가 아닌 정책추진 결과에 대한 피드백 차원

⦁ 과제 추진사항, 정책효과, 수혜자 체감도에 대한 피드백 실시

⦁ 과제 추진에 대한 보완 및 개선사항 등 의견 제시

정책평가 보고회

⦁ 정책고객의 검토의견을 반영한 최종 보고서 작성

⦁ 연간 과제추진 내용과 정책고객 의견에 대한 도지사·부지사 등 

   간부공무원 검토 및 숙의를 통해 종합평가, 탁월·달성·부진과제 분류

  * 실국별 대표과제 1건씩 가칭 ‘우수 정책과제 경진대회’를 실시하여, 최우

수로 선정된 과제와 관련된 성과연봉 지급 대상자에게 전원 S등급 부여 

시범 시행

⦁ 과제별 평가 결과를 종합하여 공개 및 피드백 실시

  → 향후 정책관리의 지침 마련 및 우수모델로 활용
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❍ 평가결과 환류

– (탁월과제) 목표 대비 탁월한 성과를 거두었거나 수혜자의 체감도가 높은 

과제 선정하여 공유

– (부진과제) 목표 대비 성과나 고객체감도가 미흡한 과제, 민원·갈등이 많은 

과제 등을 선정하여 부진원인 분석 및 정책 보완사항 도출

   ⇒ 내부요인은 인력·예산 등 자원조정, 외부요인은 외부환경 고려한 사업

변경, 정책중단, 갈등해소 등 전략적 대응
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제3절 경남 성과평가 및 환류

1. 성과평가 근거 및 평가항목

❍ 근   거

– ｢공무원 성과평가 등에 관한 규정｣ 제7조(평가 대상)

– ｢지방공무원 보수규정｣ 제38조(성과연봉의 지급)

❍ 개인평가 개요

– 평가대상 : 4급(상당) 이상, 5급 과장급·별정직(180여명)

      * 전년 대비 평가대상 축소(2019년 5급 담당 이상 : 602명)

      * 5급 담당 성과연봉 책정(안) : 개인평가(근평 및 성과급심사위 등 70%) + 정책·부서평가(30%)

❍ 평가항목

– 정책성과 기여도(80점) → 직상급자(50점) 및 차상급자(30점) 평가

– 부서공통과제(20점), 조직문화 개선 등 노력과제(±7점) → 주관부서 평가

❍ 평가등급 : 매우우수(S) 20%, 우수(A) 30%, 보통(B) 40%, 미흡(C) 10%

❍ 성과계약 체결

– 체결목적 : 간부공무원 책임성 확보 및 성과중심 조직문화 정착

❍ 주요내용

– 성과관리 시행계획상 확정된 정책과제를 성과계약 체결시 활용

– 성과계약서에 간부공무원 역할 등 기여방안을 명시하여 책임행정 구현

– 경남의 현재 성과관리지표는 성과계약서, 핵심과제별 성과계획서, 중간 및 

최종평가서식 등을 통하여 관리 및 평가가 이루지지는 체계로 판단됨

– <그림3-12>~<그림3-16>로 제시한 성과관리 관련 서식에 기반하여 성과

지표관리와 성과평가가 이루어지는 구조로 이해됨

– 그러나 경남도청의 관련 서식을 활용한 성과평가가 체계적으로 이루어지

기 위해서는 각 서식간 인과관계가 담보될 수 있도록 설계되어야만 성과평

가결과의 종합화 및 환류 등이 가능함 
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[그림 3-12] 경남 성과계약서 서식
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[그림 3-13] 경남 핵심과제별 성과계획서 서식

 
[그림 3-14] 경남 성과관리를 위한 중간평가서 서식
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[그림 3-15] 경남 핵심과제별 추진사항 서식

 
[그림 3-16] 경남 성과관리 최종평가서 서식
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❍ 현재 활용하고 있는 성과관리지표 서식의 유용성 및 문제점이 무엇인지 명

확하게 설명할 수는 없으나, 성과관리계획 체계의 구조를 서식에 대입할 

경우 전략목표에 대한 성과를 일목요연한 전략맵으로 체계화하기는 어려

운 구조로 판단됨.

❍ 따라서 도정4개년계획의 추진성과를 평가하기 위해서는 경남 전략체계의 

특징을 고려한 성과관리계획의 수립이 필요함

– 이 연구에서는 성과관리계획 수립에 참고로 활용 가능한 관련서식을 제시

하여 계획상호간 연계 및 전략맵 간 인과관계의 강화를 도모함

– 전략목표(정책)-이행과제(시책)-사업(업무)간의 성과평가 결과가 인과관계

로 설명될 수 있는 구조로 서식 설계개선(안)을 제시함 

2. 성과평가 및 환류방법

❍ 성과면담 실시

– 추진방법

∙ 정책과제에 대한 업무추진 과정상 상하급자간 주기적 면담 실시

∙ 성과면담 조기 정착 및 리더십·코칭 역량 강화를 위한 교육 병행

– 주요내용

∙ 과제 추진에 대한 의견 제시 및 추진과정상 필요사항 지원

∙ 성과측정 및 리뷰를 통해 피평가자 역량 강화 등

– 결과 환류

∙ 미흡한 사항에 대한 적극적 피드백으로 개인의 성장에 대한 동기부여

∙ 축적된 면담자료를 승진·보직관리 등 인사 및 평가에 활용함으로써 면담

의 실질적 효과 제고

❍ 정책성과 기여도 평가             

– 개선사항

∙ (기존) 지표위주 조직평가 결과가 개인평가로 직결
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∙ (변경) 정책성과 창출에 기여한 개인의 역할(기여도) 및 능력 등 종합평가

– 평 가 자 : 직상급자 평가(50점·상대평가) 후 차상급자 평가(30점·절대평가)

– 평가항목 

∙ 정책성과를 창출하기 위해 개인이 기여한 정도

∙ 타 부서와의 협업 노력도 및 리더십

∙ 수혜자 체감도, 조직운영 능력, 문제해결 역량 등 종합적 평가

– 참고자료

∙ 정책과제 추진결과 평가자료(기여도 반영)

∙ 정책추진 과정상 애로사항 해결 지원사항 및 성과면담자료, 성과역량기

술서 등 기타 평가 참고자료

❍ 부서 공통과제 평가 

– 평가항목 : 재정 신속집행률 등 6개(20점)

– 평가목적 : 부서 내 구성원 간 협력을 통해 사회적가치 확산 기여

– 평가방법 : 항목별 주관부서에서 세부기준을 마련하여 평가

❍ 조직문화 개선 등 노력과제 평가

– 평가항목 : 연가사용 및 유연근무제 활용 등 9개(±7점)

– 평가목적 : 전 직원의 조직문화 개선 노력을 통해 더 나은 근무환경 조성

– 평가방법 : 항목별 주관부서에서 세부기준을 마련하여 평가

❍ 평가결과 활용

– 정책평가 결과를 통한 효과성 점검

∙ 전략맵과 정책과제 설정간의 연계성 및 정책의 도민 체감도 확인

∙ 정책의 효과성을 파악하여 향후 사업변경 등 업무추진시 활용

– 급여결정시 반영

∙ 4급 이상 성과연봉 등급 결정시 개인평가 결과 100% 반영

∙ 5급 담당 이하 성과급 등급 결정시 정책·부서평가 결과 30% 내외 반영

      * 정책과제(80) + 부서 공통과제(20) ± 조직문화개선 등 노력과제(7)
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– 인사결정시 활용

∙ 4급 이상 성과관리 자료를 인사시 참고자료로 활용

∙ 5급 이하 근무성적평가시 성과평가 결과 참조

– 운영현황 분석 및 개선안 마련

∙ 변경된 성과관리 체계 운영 과정상 문제점 분석 및 개선안 마련

∙ 평가결과가 부진한 부서나 개인의 업무프로세스에 대해 원인 분석 및 대

안 제시 등 선순환 구조화





경상남도 성과관리 체계 
개선방안

제1절 기본방향

제2절 계획수립측면

제3절 성과지표개발 및 평가측면

제4절 성과활용측면

제4장

K O R E A  R E S E A R C H  I N S T I T U T E  F O R  L O C A L  A D M I N I S T R A T I O N





67

제4장 경상남도 성과관리 체계 개선방안

제4장 경상남도 성과관리 체계 개선방안

제1절 기본방향

❍ 경상남도 성과관리체계 개선방안은 경남도청에서 검토 의뢰한 내용에 초

점을 두고 다음의 사항들을 참조하여 성과관리 체계 개선방안을 검토함

– 첫째, 경남도정 전략계획(주요업무계획)과 성과계획간 연계 

– 둘째, 전략적 성과관리의 방법론적 개선대안 

– 셋째, 도정성과에 대한 공시사례(국외)

– 넷째, (5급(과장) 이상)성과지표와 연계하지 않은 성과목표 추진성과 평가

❍ 경남의 성과관리체계 개선방안의 검토는 전술한 4가지 사항을 중심으로 계

획수립, 지표개발, 성과활용과 연계할 수 있도록 하는데 초점을 둠 

– 이 연구는 2020년 기준 경남도청의 성과관리계획과 연계하여 향후 개선 

및 보완사항을 중심으로 검토함

– 또한 경남도청 성과관리 워킹그룹에서 논의되었던 성과관리관련 주요 의

제들에 대한 검토의견을 반영함  
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제2절 계획수립측면

1. 성과관리체계의 구조

❍ 경상남도 성과관리체계의 구조는 전략적 성과관리계획의 수립에서 성과평

가결과의 환류 및 공시까지의 순환적 과정임. 성과관리의 궁극적인 목적인 

“도민에 대한 행정 책임성 확보”를 위해서는 계획과 성과평가의 유기적인 

연계는 필수적으로 요구되는 요건임(<그림1-1>참조). 

 

[그림 4-1] 성과관리의 구조

 

❍ 경상남도 성과관리에 있어서 전략계획의 문제는 성격상 두 가지로 구분할 

수 있음. 하나는 접근방법상에 전략계획과 연계된 성과관리계획을 어떻게 

설계하는가 하는 문제이고, 다른 하나는 어떠한 성격의 성과평가방법을 도

입하여야 하느냐 하는 문제임

– 경남 성과관리의 경우 전략계획에 대한 성과평가 결과가 전략계획을 설명

하기 어려운 구조로 판단됨. 이는 전략계획에 맞춰진 성과관리계획을 수립

해야 하는데 전략계획의 내용과 성과관리계획 간에 인과관계가 명확하지 

않다는 것을 의미함(<그림4-2>참조)
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[그림 4-2] 전략계획과 성과관리의 연계

 

❍ 성과관리는 전략계획의 특성이 반영된 성과관리 전략계획 수립이 필요하

며 이를 위해서는 다음과 같은 기준을 고려해야 함

– 첫째, 과정분석(Process Model)으로 우선적으로 전략계획과 관련해서 

“정부업무평가기본법”에 따른 전략적 성과관리로 1단계로 성과관리 전략

계획, 2단계로 성과관리 시행계획, 3단계인 평가계획으로 1단계인 성과관

리 전략계획(strategic planning)은 행정환경을 고려하여 해당기관의 장

기적인 목표와 활동전략을 마련하는 것, 주요기능과 활동에 대한 포괄적인 

임무의 규정, 일반목표의 제시, 이러한 일반목표를 구체적으로 실현하는 

활동과정의 제시(인적ㆍ물적 자원에 대한 정보를 포함), 2단계 성과관리 시

행계획(operational plans)은 1단계에서 제시된 해당기관의 임무와 목표

를 달성하기 위한 구체적인 실현방법으로 이를 통해 달성되는 성과목표 제

시, 3단계 성과측정과 평가(performance measurement)는 전략계획과 

운영계획에 따라 해당기관이 수행한 활동결과의 산출물, 서비스 수준 및 

영향 등을 측정/평가하고 이를 통해 환류 및 보상, 그리고 공시가 이루어져

야 함. 특히 전략계획수립에서 성과평가에 이르는 성과관리 전과정에서 상

-하위계획간 수단-목적 관계가 유지될 수 있도록 해야 함. 경남도청의 전

략계획과 성과관리간 연계 구조는 <그림4-3>과 같음
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– 둘째, 내용분석(Content Model)으로 전략계획의 특징인 참여, 조직의 사

명과 목적의 결정, 환경분석, 행동계획의 개발 및 우선순위 결정, 그리고 

모니터링과 평가환류가 기존의 계획수립방법보다 한층 더 강화되어 함 

 

[그림 4-3] 전략계획과 성과관리의 연계구조

2. 도정 전략계획 체계

❍ 경남의 성과관리를 위한 전략계획 체계를 도청 홈폐이지 게시내용을 중심

으로 요약하면 도지사의 공약사항을 중심으로 도정방침을 설정하고 이를 

성과관리를 통하여 추진실적을 관리하는 것으로 평가됨

❍ 경남의 성과관리를 위한 전략계획 체계를 도청 홈폐이지 버전으로 요약하

면 다음과 같음

– 도정 비전 및 추진체계(도정4년계획) <그림4-4>
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– 도정 전략목표의 이행과제별 재정계획 체계<그림4-5>

– 도정 전략목표의 이행과제별 사업계획추진 체계<그림4-6>

– 도정 전략목표의 이행과제별 부서별 분담<그림4-7>

– 도정 전략체계 전략맵<그림4-8>

[그림 4-4] 도정비전 및 추진체계(홈페이지 버전)

자료: 경남도청 홈페이지(http://www.gyeongnam.go.kr).20.09
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[그림 4-5] 도정 전략목표의 이행과제별 재정계획 체계

자료: 경남도청 홈페이지(http://www.gyeongnam.go.kr).20.09

 

[그림 4-6] 도정 전략목표의 이행과제별 사업계획추진 체계

자료: 경남도청 홈페이지(http://www.gyeongnam.go.kr).20.09
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[그림 4-7] 도정 전략목표의 이행과제별 부서별 분담

전 략 목 표 실‧국별 주요정책과제→ 실국별 1개

성 과 목 표 부서별 주요정책과제→ 과ㆍ사업소별 1개

관 리 과 제 담당별 정책 또는 사업 → 담당 / 사업소 과ㆍ지소별 1∼2개

자료: 경남도청 내부자료. 2020.

[그림 4-8] 도정 전략체계 전략맵(예시)

 

❍ 이러한 경남의 성과관리를 위한 전략계획 체계를 도청 내부자료 버전으로 

정리하면 다음과 같음

– 2020 도정 핵심과제 세부 추진계획 체계<그림3-6>

– 2020 도정 핵심과제 세부 추진계획: 청년특별도 추진계획(4-5번)<그림

3-7>
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[그림 4-9] 2020 도정 핵심과제 세부 추진계획 체계

 

[그림 4-10] 2020 도정 핵심과제 세부 추진계획: 청년특별도 추진계획(4-5번)
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❍ 따라서 도정4개년계획을 추진하기 위한 전략체계의 특징은 다음과 같이 요

약할 수 있음

– 도지사 공약사항을 중심으로 한 전략체계 구성

– 전략계획(주요업무계획 포함)과 성과관리계획간 연계체계 불명확 

– 상위계획(전략계획)과 하위계획(당해년도 주요업무추진계획)간의 연계체계 

불명확 

– 상위계획과 하위계획간 수단-목적관계 불명확

– 상-하위계획간 인과관계를 전략 맵(Map)화하기 어려운 구조

❍ 한편, 경남도청 내부자료(2019)에 나타난 성과관리계획은 홈페이지에 제

시한 추진체계와 상이함

 

전략목표 2 전략목표 3전략목표 1 전략목표 6

비   전

임   무

성과목표2-② 성과목표2-③성과목표2-①

관리과제

성과지표

관리과제

성과지표

성과목표6-①
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– 상기의 추진체계(내부자료)는 일반적인 전략계획 수립체계로 도정4개년계

획 체계와는 다른 구조임

– 이러한 추진체계 불일치의 원인이 무엇인지 알 수는 없지만, 추정하면 부

선간 협력문제(기획부서와 성과관리부서), 도지사 공약사항을 체계화, 구체

화하는 과정에서 발생할 수 있는 의사소통문제 등 다양한 원인에 기인하여 

발생된 것으로 예측됨

❍ 경남의 성과관리계획 체계를 도청 내부자료를 중심으로 요약(홈페이지에 

별도로 공시된 자료는 없음)하면 다음과 같음

– 도정 정책평가 성과관리 추진체계 <그림4-11>

– 개인별 성과평가 및 결과활용 구조 <그림4-12>

– 도정 성과관리 연간 추진절차<그림4-13>

[그림 4-11] 도정 정책평가 성과관리 추진체계

【정책평가】

전
략
맵

도정
목표 

2020 도민이 체감하는 행복한 변화를 만들겠습니다.

전략
목표

▸3대 핵심과제 : 청년특별도 + 교육인재특별도 + 동남권 메가시티 플랫폼
▸2대 정책방향 : 혁신과 성장 + 체감하는 변화

정

책

평

가

평 가 
대 상

평가내용 평가자

정책
과제

▸ 정책과제 추진사항 종합평가
 - 과제발굴 : 도정목표 및 전략목표를 달성하기 위한 

정책과제
   • 부서간 소통·협력이 필요한 협업과제 적극 발굴
 - 평가내용
   • 전략목표 달성 기여도 및 정책과제 실행 결과
   • 부서장 노력도·수혜자 체감도 및 민관협치 등 종합평가
   • 탁월과제, 달성과제, 부진과제로 분류

 -부서 자체분석
 -정책고객
 -도지사·부지사 등
  (정책평가 보고회)
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[그림 4-12] 개인별 성과평가 및 결과활용 구조

【개인평가 및 결과활용】

개

인

평

가

4급 이상∙
5급 과장

▸정책성과 기여도 평가(80점)

 - 성과창출 기여도, 협업 노력도, 조직운영 역량 등 평가

 - 정책과제 평가자료, 개인별 성과기술서 및 기타 참고자료 등 활용

- 직상급자 

(50점)

- 차상급자 

(30점)

▸부서 공통과제(20점)

 - 재정 신속집행률, 공개협업 참여도 등 6개 항목
- 주관부서▸조직문화 개선 등 노력과제(±7점)

 - 연가 사용 및 유연근무제 활용 등 9개 항목

결

과

활

용

4급 이상∙
5급 과장

성과연봉 등급 결정시 개인평가 결과 100% 반영

5급 담당 
이하

성과연봉(성과상여금) 등급 결정시 정책·부서평가 결과 30% 내외 반영

   * 정책·부서평가 등 30% + 개인평가 70%(근평 30%, 성과급심사위 

30%, 상급자 10%)  

  

❍ 도정4개년계획의 전략계획의 구조를 요약하면 다음과 같음

– 도정 전략목표체계는 도지사 공약사항에 기초한 것으로 판단됨

– 계획은 3대 전략목표, 12개 전략과제, 46개 이행과제, 140개 관리과제로 

구분되며, 140여개의 과제가 20년도 도정 주요업무계획과 연계되어 추진

되는지 불명확 

– 성과평가의 기준은 불명확하지만, 5급 이상의 공무원들에 대한 개별적인 

평가와 이를 통한 인사고과 등 반영을 고려하는 것으로 판단(워킹그룹 회

의록)됨 
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[그림 4-13] 도정 성과관리 연간 추진절차(안)

정책평가 기본계획 수립
(정책기획관, 6월)

정책과제 설정 / 전문가 검토
(전 부서, 외부전문가 / 6월)

과제 확정 및 시행계획 수립
(정책기획관 / 6월)

성과계약 체결
(평가자↔피평가자 / 6월)

상시 모니터링
(정책모니터링단 / 6월~)

자체분석·정책고객 피드백
(전부서, 정책고객 / 11월)  

정책평가 보고회
(정책기획관 / 12월)

정책성과 기여도 평가
(직상급자, 차상급자 / 12월)

평가결과 활용 및 환류
(정책기획관 / 익년 1월)

3. 도정 성과관리계획 체계

❍ 당초 이 연구에서는 2020년 기준 경남도청의 성과관리계획의 수립과 병행

하여 경남형 성과관리 체계를 설계할 계획이었으나, 코로나19 등 외부여건

의 문제 등으로 인하여 새로운 대안모색 보다는 기존의 성과관리계획을 보

완하는 수준에서 추진코자 하는 것으로 이해함.

❍ 따라서 이 연구에서 제시하는 성과관리계획 체계는 국내외 성과관리 사례

중 경남도청의 성과평가에 참고로 활용할 수 있는 방법론을 제시하여 경남

도청 차원에서의 성과관리계획 수립을 위한 아이디어를 제공하는데 초점

이 있음

❍ 성과관리계획은 속성상 선행의 장-단기 업무계획의 추진성과를 효율적, 체

계적으로 평가하여 도정발전 및 도민에 대한 행정책임성을 강화하는데  목

적이 있음

❍ 이를 위해 성과관리계획 수립에 필수적인 관련 평가서식을 제시하고 각 서

식들이 상위 계획이라고 할 수 있는 도정 전략계획 및 주요업무계획과의 

연계될 수 있어야 함

❍ 경남도청 성과관리계획 수립을 위한 기본서식은 <그림4-14>와 같음
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[그림 4-14] 성과관리계획 수립을 위한 기본서식
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❍ <그림4-10>을 토대로 경남도청 성과관리계획 작성예시는 <그림4-15>와 

같음

  
[그림 4-15] 성과관리계획 수립을 위한 기본서식- 작성 예시
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❍ <그림4-15>의 작성 예시는 <그림4-9>에서 제시했던 2020 도정 핵심과제 

세부 추진계획을 성과관리계획화 하기 위해 작성한 것임

– <그림4-10>과 <그림4-15>의 연계 관계를 제시하면 <그림4-16>과 같음

– <그림4-16>은 2020 도정 핵심과제 세부 추진계획을 코드화하여 성과관리

계획과 인과관계를 유지할 수 있도록 하는데 초점이 있음

– 코드화는 국단위 부서를 코드화하고 사업계획을 상-하위 계획간 인과관계 

또는 연계가 유지될 수 있도록 계층식 코드를 부여(예: I-가-1-(1) 등)하는 

방식임 

 

[그림 4-16] 도정 핵심과제 추진계획과 성과관리계획과의 관계- 예시



82

경상남도 성과관리 체계 개선방안

❍ <그림4-15>에서 제시한 성과관리계획 서식은 2020 도정 핵심과제 세부 

추진계획을 성과관리계획화 하는데 초점이 있음

– 그러나 <그림4-15>의 서식은 실제 성과평가에 적용할 수 없고, 단지 전략

계획에서 수립된 사업들의 성과목표를 체계적으로 제시하는데 초점이 있음

– 따라서 성과관리계획에서 제시된 성과목표들을 측정하고 평가하기 위해 

추가적인 성가평가 체계를 설계해야 함

❍ 성과관리계획의 성과목표를 측정평가하기 위해 다음과 같은 3가지 서식을 

제시함

– <그림4-17>는 사업(업무)단위에서 실적을 평가하기 위한 서식으로 성과관

리계획에서 제시한 성과목표의 실적을 측정하기 위한 서식

– <그림4-18>는 <그림4-17>의 서식에 작성한 사업(업무)단위별 실적평가 

작성예시

– <그림4-19>은 이행과제(시책) 평가서식으로 사업(업무)단위의 실적들에 

대한 정성평가 

– <그림4-20>은 <그림4-19>의 서식에 작성한 이행과제(시책)별 정성평가 

작성예시

– <그림4-21>은 전략목표(정책)단위에서 이행과제(시책)에 대한 정성평가를 

할 수 있도록 설계한 서식

– <그림4-22>는 <그림4-21>의 서식에 작성한 전략목표(정책)별 정성평가 

작성예시
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[그림 4-17] 사업(업무)별 성과관리 서식

<작성요령>
1) 해당부서의 성과관리계획을 기초로 하여 이행과제(시책) 및 사업(업무)을 기입
2) 사업을 달성하기 위한 핵심업무를 기입
- 과/실별 워크숍 결과와 분장사무를 참조하여 선정
3) 해당 핵심사업(업무)가 추구하는 목표를 간략하게 서술
- 주요업무계획, 도정백서, 중앙부처 지침 등을 참조하여 작성
4) 해당 핵심업무의 핵심성과지표(결과지표: KPI)를 기입
- 해당 업무의 성과순서도를 작성한 후 가급적 최종결과물을 기입
- 6)번 절차를 거쳐 주요추진(성공)과제를 확인한 후 작성하는 것이 바람직
- 비용 등을 고려해 고객만족도는 부득이한 경우만 최종결과물로 고려
5) 해당 핵심업무의 가중치를 별도로 조사하여 그 결과를 기입
- 가중치는 별도 조사표에 의거 해당 부서(실/과)장, 팀장 및 팀원들의 의견을 수렴하여 결정
6) 해당 핵심업무를 성공적으로 수행하기 위해 반드시 달성하여야 하는 중요한 요소를 기입하되, 가급

적 3개 이상을 초과하지 않는 것이 바람직
- 주요추진(성공)과제는 해당 업무의 담당자를 대상으로 한 별도의 조사표 결과를 참조하여 기입
7) 해당사업(업무)의 핵심성과지표를 기입하되 중간결과물(OUTPUT)을 찾아 기입
8) 측정지표가 무엇을 측정하고자 하는지 기술
- 경우에 따라 측정지표가 정의를 포함하고 있는 경우가 있으며 이 경우 별도로 기술을 할 필요가 없음.
9) 측정지표의 구체적인 산식을 기입
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- 만일 측정지표가 1인당 처리건수라면 ‘총처리건수/처리인원’식으로 기입
- 이 때, 유의할 점은 단위를 분명하게 정의해야 함.
- 한편, 성과를 등급화 할 경우에는 해당 측정지표에 대한 각 등급별 설정기준을 제시함.
10) 해당 측정지표의 자료출처를 명기
- 만일 측정지표가 ‘공정률’이라면 ‘검수보고서’가 자료출처가 될 것임.
- 가급적 신뢰할 수 있는 자료를 찾도록 노력하여야 하며 자료수집이 불가능할 경우 별도 조사를 실시

하거나 측정지표에서 제외하는 것이 바람직함.
11) 과거실적은 지난 2년간의 측정지표 실적치를 기입하도록 함.
- 도정방침, 관련 계획, 자체평가보고서 등을 참조하여 작성하되 최소한 작년 실적치는 반드시 기입하
도록 함.

- 신규 사업 등 과거 실적이 없는 경우는 전국 평균자료나 인접 자치단체 자료를 활용
- 이 자료는 당해년도 목표치 설정의 준거기준으로 활용
12) 측정지표의 당해년도 목표치를 기입
- 당해년도 목표치는 과거 실적치를 참조하고, 평가담당부서와 협의하여 일률적으로 결정하되(예컨대 
전년도 대비 5% 증가 등),

- 목표치에 대한 각 부서의 이의신청을 받아 재조정할 수 있음.
13) 해당 주요추진(성공)과제의 유관부서나 관련단체를 기입
- 예컨대 ○○과/실의 ‘공단분양 활성화’는 △△과/실의 ‘공단조성’이 이루어져야 가능하므로 미
리 명기해 두어 책임을 분명하게 할 필요가 있음.

[그림 4-18] 사업(업무)별 서식작성-예시
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[그림 4-19] 이행과제(시책)별 성과관리 서식

 

[그림 4-20] 이행과제(시책)별 서식작성-예시
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[그림 4-21] 전략목표(정책)별 성과관리 서식

  

[그림 4-22] 전략목표(정책)별 서식작성-예시



87

제4장 경상남도 성과관리 체계 개선방안

❍ <그림4-17>~<그림4-22>까지의 성과관리서식은 <그림4-23>과 같은 전략

적 성과관리 체계를 전제로 함

– 성과관리의 초점을 궁극적인 전략목표달성에 두고 이를 달성하기 위한 상-

하위 계획간 체계화된 인과관계에 초점이 있음

– 한편 성과평가의 측면에서는 사업단위의 실적평가 결과를 기초로 상급자

들의 식견이 정성평가를 통하여 반영될 수 있도록 하는데 초점

[그림 4-23] 전략체계와 성과관리지표간 연계구조
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❍ 특히 <그림4-17>~<그림4-22>까지의 성과관리체계는 궁극적으로 <그림

4-24>와 같은 전략맵으로 체계화가 가능할 수 있도록 하는데 있음

[그림 4-24] 성과관리계획 수립을 통한 전략맵 체계

4. 시사점

❍ 경남도청의 전략계획을 포함한 성과관리계획 체계의 시사점을 요약하면, 

– 도지사 공약사항 등을 포함한 전략계획과 성과관리계획간 연계 불명확

– 전략계획과 (당해년도)주요업무계획간 연계 불명확(전략맵화 곤란)

– 도지사 공약사항 이외의 계획업무(예: 도의회 업무보고사업, 고유/자치사

무사업, 부서자체발굴사업 등)에 대한 성과관리체계 연계 불명확

– 고유/자치사무(주요업무계획(홈페이지 미공시)에 대한 성과체계 미연계 

– 상(전략)-하(주요업무)계획간 수단-목적의 인과관계 불명확

– 계획을 추진하는 조직과 계획간 전략적 연계구조 불명확 

– 평가결과가 계획의 달성도 수준 및 인과관계를 설명하기 어려운 구조

– 계획추진에 따른 성과보상 및 책임소재의 명확화 곤란

– 경남도청의 성과관리는 정부업무평가법 등에서 사용하는 용어(정책, 시책, 

사업 등)와 다른 조작적 정의에 기반한 용어(관리과제 등)를 사용 
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❍ 이러한 시사점을 토대로 경남도청의 성관관리계획 체계의 개선을 모색하

는 차원에서 관련 서식(안)을 통한 전략계획과 성과계획의 연계방안을 제

시하였으며 이를 사례 예시로 요약하면 다음과 같음

정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 1단계
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정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 2단계

정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 3단계
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정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 4단계

정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 5단계
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정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 6단계

정리: 전략적 성과관리계획 수립 -> 7단계(성과평가결과 종합)
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❍ 이러한 경남도청의 성관관리계획 수립체계의 개선방안을 토대로 시사점을 

제시하면 다음과 같음

– 전략맵(Map)화를 통한 전략계획 및 성과관리계획의 연계체계 설계필요

– (당해년도)주요업무계획을 근간으로 한 성과관리계획 수립필요

– 도지사 공약사항 및 고유/자치사무 등을 코드화하여 주요업무계획으로 통합 

– 상(전략)-하(주요업무)계획간 수단-목적의 인과관계 명확화(핵심업무기반)

– 성과계약서 등 성과관리서식의 보완 및 개선

– 성과공시를 위한 홈페이지 개편 등



94

경상남도 성과관리 체계 개선방안

제3절 성과지표개발 및 평가측면

1. 성과관리지표 설계

❍ 성과관리지표는 전술한 성과관리계획체계와 밀접하게 관련이 되어 있음. 

즉, 구조화된 성과관리체계는 성과지표를 통하여 계획추진의 효과나 성공

여부 등에 대한 설명력을 보다 강화시킬 수 있음

– 경남의 현재 성과관리지표는 성과계약서, 핵심과제별 성과계획서, 중간 및 

최종평가서식 등을 통하여 관리 및 평가가 이루지지는 체계로 구성되어 있으

나 주요업무계획과 성과관리계획간 연계를 확보하기 어려운 구조로 판단됨

– 즉, 상-하위계획간 성과평가가 체계적으로 이루어지기 위해서는 성과평가

를 위한 평가서식에서 인과관계가 담보될 수 있도록 설계되어야만 성과평

가결과의 종합화 및 환류 등이 가능함 

❍ 다음으로 성과평가는 성과관리계획의 수립으로 성과평가가 이루어질 수 

없으며, 성과평가는 해당사업에 대한 성과목표를 어떻게 측정할 것인가 하

는 문제와 밀접하게 연관되어 있음

– 좋은 정책들이 성공적으로 집행되었다고 할지라도 성공여부나 효과를 정

확하게 측정평가 하지 못하면 해당 정책의 집행성과가 무엇을 의미하는지 

설명력을 갖기 어려움

– 따라서 성과관리계획수립의 핵심요건은 성과지표를 어떻게 구성하는가와 

밀접하게 연관되어 있음. 

– 성과지표 개발과 관련하여 수많은 이론과 방법론이 제시되어 있고 각각의 

방법론은 해당 성과지표의 성격에 부합해야만 성과평가 결과가 성과목표

에 대한 설명력을 제고시킬 수 있음

❍ 이러한 맥락에서 지방정부의 성과지표 개발방법에 일반적으로 적용하고 

있는 논리모형을 중심으로 성과지표 개발방법을 위해서는 다음의 사항을 

고려해야 함
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– 도지사 공약사항 등 도정방침은 (당해년도)주요업무계획에 반영되어 있기 

때문에 당해년도 성과로 나타날 수 있도록 고려

– 전략계획에 포함된 각종 계획목표는 수단-목적관계(또는 누가, 어떻게)로 

설명될 수 있는 구조를 고려

– 성과지표 개발방법론은 도정계획 수립의 책임자들에게 해당 성과평가결과

의 원인과 결과에 대한 정확한 정보를 제공하고 설득력 있는 대안이 제시

될 수  있는 구조를 고려 

– 그러나 이 연구에서의 성과지표 개발방법은 일반적으로 적용하는 논리모

형으로 실무담당자 및 정책결정자들에게 아이디어 제공차원에서 검토함

 

2. 성과지표 개발방법(논리모형)

❍ .성과지표 개발의 논리모형은 개별 정부정책의 과정분석을 통하여 정부가 

의도하는 궁극적 영향을 심층적으로 평가하는 시도에서 출발

– 정책이나 사업에 대해 투입 → 활동 →산출 → 결과(Outcome)의 논리적인 

순서에 따라 국민이나 대상집단에 어떠한 영향(Impact)을 주는지 정부행

정의 영향을 심도 있게 추적ㆍ평가하는데 초점
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[그림 4-25] 성과지표 개발 논리모형의 구조(Framework)

  투입(Input) : 사업을 추진하기 위해 필요한 인적․물적 자원
  산출(Output) : 사업을 통해 만들어낸 직접적인 재화나 용역
  결과(Outcome) : 사업을 통해 얻고자 하는 사회적, 경제적 환경적 변화의 양상
    ㆍ 단기적 결과 - 정부정책이나 사업에 의해 이해관계자의 인식의 변화가 어떻게 일어날 지를 정의
    ㆍ 중기적 결과 - 이해관계자의 행위의 변화를 정의
    ㆍ 장기적 결과 - 사회적 상황의 변화를 정의하는 것으로 정부정책이나 사업
                    (즉, 전략/성과목표)과 내용이 일치
   ※ 장기적 결과를 측정하는 것이 바람직하지만 측정이 곤란한 경우가 많으므로 
      중기적 결과를 측정하는 것이 현실적 대안

❍ 논리모형 적용을 통한 성과지표 개발시 고려사항

– 논리모형은 여러 단계를 인과관계로 엮은 논리 사슬이기 때문에 최종목표

에 이르기까지의 각 과정이 논리적으로 연결되어야 함.

– 이해관계자 누구라도 논리모델을 적용한 체계도를 통해 개략적인 이해가 

가능하도록 명확하고 간결한 언어를 사용하여야 함.

– 최종목표에 이르는 과정상의 핵심적 요소를 선정하여 관리역량을 집중하

도록 하여야 함.

– 정책대상자들이 명확하게 나타나야 함.

– 지나치게 복잡한 형태로 설계하는 것보다는 단순하면서도 정책의 핵심적 

내용들을 포괄할 수 있어야 함.
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1) 적용 1단계 : 목표별 업무 전개과정 분석

❍ 각 성과목표에 대하여 업무의 진행과정을 “투입 → 산출 → 결과” 순서로 

나열하고,

❍ 업무전개과정 분석을 보다 쉽게 하기 위해서 실제 분석 시에는 역순(결과

→산출→투입)으로 분석    

❍ 성과지표는 결과(Outcome)로 갈수록 의미있는(Meaningful) 정성지표가 

되기 때문에 결과에 대한 관계자들의 심층적인 논의가 필요하며,

❍ 작성된 업무분석과정의 핵심요소들은 하부단위의 개인목표 설정 및 성과

지표 도출을 위한 기초자료로 활용

2) 적용 2단계 : 성과지표의 도출 및 풀(Pool) 작성

❍ 논리모형을 통해 도출된 ‘산출(Output)’과 ‘결과(Outcome)’를 측정할 수 

있는 성과지표 도출

❍ 이는 핵심성공요인(CSF)를 측정할 수 있는 핵심성과지표(KPI)를 설정하는 

것과 유사한 과정

❍ 도출된 성과지표들로 지표 Pool을 구성하여 향후 직무책임 및 업무수준에 

맞게 성과지표를 선택하여 활용

❍ 실ㆍ국장은 결과지표를 중심으로 성과지표를 설정하고, 과장 등은 결과지

표 외에 산출지표를 추가하여 성과지표 설정 가능
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[그림 4-26] 논리모형을 통한 성과지표 설정 및 예시

  

      

3) 적용 3단계 : 성과지표의 타당성 검토를 통한 지표선정

❍ 지표 풀(Pool) 내의 모든 성과지표가 성과목표의 달성도를 측정ㆍ평가하기

에 적합하고 의미 있는 지표인지에 대한 타당성 검토 필요

❍ 성과지표가 갖추어야 할 요건은 앞에서 언급한 바와 같이 여러 가지가 있

으나, 일반적으로 “①결과지향성 ②측정가능성 ③시계열 비교 가능성 ④통

제가능성” 등 4가지 기준 적용(<표4-1>참조)

❍ 성과지표의 최종선택은 조직전체의 의사결정과정이라 할 수 있으며, 성과

지표의 측정ㆍ관리에 따른 비용과 효과를 고려하여 적절한 수만큼 선정
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[표 4-1] 성과지표 점검기준

요  건 점   검   기   준

결과지향성  정책 고객, 대상집단, 도민의 관점에서 의미가 있는가?

측정용이성  측정이 불가능하거나 비용(인력 및 예산)이 과다하게 소요되지 않는가?

시계열 
비교가능성

 측정결과는 향후 시계열적으로 비교 가능하여 진전 여부를 판별할 수 있는가?

통제가능성  달성수준이 조직의 노력으로 통제 가능한가?

4) 기타: 성과 목표치 설정시 고려사항

❍ 목표치 설정근거를 명확히 하고 목표치 설정을 적극적으로 하기 위해서는 

성과관리 과정에서 목표치 설정의 적극성 여부를 평가하여 반영하여야 할 

것임.

❍ 목표치 설정시 목표치가 당해 사업(업무)의 성과를 분면하게 나타낼 수 있

는 핵심준거가 되는지에 대한 논의가 필요함.

❍ 목표치 설정관련 고려사항은 <표4-2>와 같음

[표 4-2] 목표치 달성수준 설정시 체크리스트

 • 준거가 될만한 기준(Base Line)이 있는가?

 • 현재의 수준은 어떠한가?

 • 무엇을 얻고자 하는가? 어떤 종류의 성과향상이 가능한가?

 • 미래의 성과수준을 가늠해 볼만한 트렌드가 있는가?

 • 과거의 성과정보를 통해 미래의 성과를 예측할 수 있는가?

 • 동종의 유사기관에서 이미 설정해놓고 있는 타겟이 있는가?

 • 현재 조직의 예산과 인력 등으로 달성할 수 있는가?

 • 법률적 또는 정치적으로 달성하기 어렵지는 않은가?

 • 충분히 도전적인가?
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[표 4-3] 참고: A광역자치단체 성과지표 설정에 대한 항목별 평가기준

코드번호: A-1-1-1 경남 재난지원급 지급 지역경제과

평가항목 세부항목 착 안 사 항 배점 평가점수

①
지표의 
대표성
(20%)

주요업무 
지표설정 

여부

 ◦ 도청 차원 전략목표 달성을 위한 업무
    (공약사항, 도정 핵심과제 및 주요 시책사업 등)
 ◦ 부서의 중요업무 여부 
 ◦ 중앙정부시책 구체화 및 집행을 위한 업무 반영
    (정부합동평가지표 등) 
  ※ 지표설정 우선순위 평가시 고려 
   ① 공약사항 > ② 도정과제 > ③ 의회업무보고 > 
   ④ 정부합동평가지표 > ⑤ 자체선정

배점
탁월 우수 보통 미흡

20~
19

18~
17

16~
15

14~
13

20

의견

②
지표의 
적합성
(20%)

사업성과
측정 

적합여부

 ◦ 당해사업의 목적달성 정도를 측정하기에 적합한지?
 ◦ 당해사업 시행결과 나타나는 효과를 측정하기에 적합한 

지표인지?
    예시) 공원정비 갯수(×) → 공원이용자 만족도 증가(○) 

배점
탁월 우수 보통 미흡

20~
19

18~
17

16~
15

14~
13

의견

③
목표의 
타당성
(30%)

측정산식의 
객관성 및 

신뢰성

 ◦ 측정산식이 당해사업의 달성도를 객관적이고 신뢰성있게 측정하는지 
여부

  ※ 실적 달성도만을 고려하여 전체사업 중 유리한 부분만 
     측정산식으로 정의 → 낮은 점수 

배점
탁월 우수 보통 미흡

10 9 8 7

10

 목표값 
설정근거의 

합리성

 ◦ 통계자료, 타시도․외국 사례, 유사지표 분석 등 목표값 설정근거 
유무

  ※ 중장기계획 또는 중앙계획에서 정한 연도별 목표 근거 설정시 인정
  ※ 과거자료 ․ 비교자료가 없는 신규사업의 경우, 난이도 ․
     업무량 등을 고려하여 평가자가 판단

10

 목표값의 
도전성 

 ◦ 통상적인 목표값 초과 여부
 ◦ 타 시․도 등 비교대상 우수기관의 실적을 근거로 설정 여부
  ※ 중장기계획 또는 중앙계획에서 정한 연도별 목표 설정 → ‘우수’
  ※ 신규사업으로 과거자료 ․ 비교자료가 없는 경우, 난이도 ․
     업무량 등을 고려하여 평가자가 판단

10

의견

④
실행의 
난이도
(30%)

사업추진 
난이도

< 높은 점수 부여 사업 >
 ◦ 타 기관과의 이해관계 충돌 등 외부 장애요인이 있는 사업
 ◦ 사업추진시 중앙, 타 시․도 또는 타 부서의 협력이 필요한 사업
 ◦ 사업의 기획 및 추진과정에 전문성이 요구되는 사업
 ◦ 법령․조례 제개정이 필요하거나, 소송․민원 등이 수반되는 사업
 ◦ 경제상황이나 정치적 영향을 많이 받는 사업 (정책, 예산 등)
 < 낮은 점수 부여 사업 >
 ◦ 사업비를 중앙에서 시달하는 국책사업 등 도의 특별한 노력이  

필요하지 않은 경우
 ◦ 시군 및 공공기관이 추진주체인 사업

배점
탁월 우수 보통 미흡

30~
28

27~
25

24~
22

21~
19

30

의견
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○ 가산점 항목

평가항목 세부항목 착 안 사 항 배점 평가점수

★
지 표 
고도화
(+3점)

지표개선
노력도

1. 가산점 부여 대상
【자체노력 또는 위원회 의견을 반영하여 전년대비 완성도가 높아진 지표】  

 ① 지표의 유형 개선 : 투입 ․ 과정 지표 → 산출 ․ 결과 지표
    예시) 지원기업 수(×) → 일자리 창출 수, 매출액 증가, 기술개발 

실적(○) 
         점검·단속 건수(×) → 처리율, 개선효과(오염물질감소, 민원

감소)(○)
 ② 비전 ․ 목표 연계성 : 사회적가치*를 고려한 대표사업을 지표로 개발
      * 사회적가치 : 공공의 이익과 공동체 발전에 기여

2. 가산점 부여 기준
 ① 지표개선 노력이 위 가산점 부여 대상에 해당하고,
  ⋅노력의 결과 추가 보완이 불필요할 정도로 지표의 완성도가 높아진 경우 : 3점
  ⋅(지표의 완성도가 일부 높아진 경우) 고도화 정도에 따라 : 1점 ~ 2점
 ② 인정할 만한 지표개선 노력이 없는 경우 : 0점
 ※ 지표의 유형 개선, 비전⋅목표 연계성, 기타 측정산식, 목표값, 
   사업난이도를 종합적으로 고려하여 가산점 조정가능
 ※ 측정산식에 만족도 조사가 추가된 경우 조사대상 수, 내부직원 대상인지, 
    사업수혜자 대상인지 조사 난이도 등을 고려하여 평가자가 가점 여부 판단

3. 가산점 비대상 : 단순 문구수정, 측정산식 정교화, 부연설명 추가 등은 가산점 비대상

배점
탁월 우수 보통 해당

없음

3 2 1 0

3

의견

총계 (100 + 가산점)

3. 성과평가 기준 

❍ 성과관리에 있어서 조직구성원들의 수용성 확보는 성과관리 운영측면에서

는 가장 중요한 요소임

– 성과관리의 수용성 확보는 평가결과의 수용성뿐만 아니라, 평가과정의 수

용성을 담보해야 가능함

– 경남 성과평가에 대한 구성원들의 수용성 정도는 알 수 없지만 2019년도 

성과관리 기본계획상의 성과평가체계를 기준으로 보면, 조직성과와 개인성

고로 구분하여 조직평가는 과제특성별 가감점 부여, 개인평가는 5급이상의 

공무원들을 대상으로 성과평가체계로 객관성 및 공정성 측면에서 결정적

인 문제를 찾기는 어려움(<표4-4>, <표4-5>참조)
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[표 4-4] 경남 성과평가 성과평가대상 및 내용(2019)



103

제4장 경상남도 성과관리 체계 개선방안

[표 4-5] 경남 성과평가 방법 및 배점(2019)

구  분 목표달성도(40%) 지표 성격평가(40%) 정성평가(20%)

평가방법
성과관리시스템 활용하여 
실적 입력자료 검증 및 

평가

내·외부 업무평가위원 평가
(내부평가위원 50% + 외부업무평가위원 50%)

실‧국‧본부‧원장이 
소관 실과 성과에 

대해 상대평가 실시

배점 및 

산출근거

목표달성 비율에 
따라 점수 환산

(실적/목표×100×가중치의 합)

매우우수(40점), 우수(36점), 보통(32점), 
다소미흡(28점), 미흡(24점)

(중요도 40% + 난이도 40% + 사회적가치 20%)

S(100점), A(90점), 
B(80점), C(70점)

1) 방안-1: 부서별 실적과 직무수행능력평가 등급화  

❍ 이 방안은 앞서 제시한 성과관리 체계인 도정 주요업무계획을 중심으로 한 

사업(업무)에 대한 실적평가와 이를 기초로 한 부서장 대상 정성평가를 병

행하는 것임

– 문제는 2가지 성과평가를 어떻게 조합 또는 통합하여 최종적인 성과평가 

실적으로 산출할 것인가에 있음

– 여기서 실적평가는 핵심사업(업무)의 평가결과이고, 정성평가는 하위단위

의 실적에 대한 평가를 상위계획(부서장 평가)의 정성평가와 결합하는 것

으로 두가지 평가에는 정량/정성평가의 결과가 혼재되어 있음

❍ 이러한 두가지 평가(실적/정성)를 통합하기 위하여 두가지 성과평가에 등

급화 방법을 통한 평가방안을 <표4-6>과 같이 제시함
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– 1단계: 먼저 실적 및 정성평가지표별로 점수구간을 설정하여 등급화하고 

등급별로 우수, 향상, 노력, 부진 등으로 평가등급 부여

– 2단계: 실적지표와 정성지표 <표4-6>에서 보는 바와 같이 임의의 기준에 

따라 등급화 하여 이를 <표4-7>의 표에 따라서 합산결과를 등급화함

– 3단계: <표4-7>의 합산결과를 토대로 <표4-8>에서 제시된 바와 같은 최종 

등급화(S, A, B, C)등급을 부여함

[표 4-6] 실적/정성지표별 등급화 기준(예시)

평점 등급

95-100 우수

90-94 향상

80-89 노력

70-79 부진

 

[표 4-7] 실적평가와 정성평가지표 합산 등급화(예시)
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[표 4-8] 실적/정성평가 등급화 결과 최종 평가기준(예시)

등급 평가결과

우수 S

향상 A

노력 B

부진 C

 

2) 방안-2: 부서별 실적과 직무수행능력평가 비율화  

❍ 이 방안은 앞서 제시한 등급화 방법과 달리 단계별로 (비율)배점을 부여하

고 비율별 합산 결과를 기초로 성과평가를 하는 방식(<표-9>참조)

– 먼저 도정 주요업무계획을 중심으로 한 부서별 주요사업(업무)에 대한 실

적평가를 실시(반영비율 예:60%)하고, 실적평가 결과를 기초로 상급자들의 

정성평가(반영비율 예:30%)와 도정 핵심과제에 대한 정성평가(반영비율 

예:10%)를 실시한 후 반영비율에 따른 점수를 합하는 방식의 평가방법임

– 이 방법은 상급자들의 평가결과가 차지하는 비중이 매우 높아 객관성과 공

정성에 문제를 제기할 개연성이 높은 반면, 5급이상 공무원들의 개인 업무 

능력 및 조직 기여도, 조직의 전략목표 추진상의 문제점과 개선방안을 도

출하는데 유용한 평가방법으로 활용할 수 있음
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[표 4-9] 성과평가 항목별 주요 내용

 

❍ 위와 같은 2가지 성과평가 방법의 제시는 기존의 성과관리의 평가방법에 

문제점을 해결하기 위해 제시한 방법론적 대안이 아니라, 이 연구에서 제

시한 성과관리 체계의 개선과 연계해서 검토한 평가방법임

– 기존 성과평가 방식이나 이 연구의 평가방식 모두 장-단점이 있으며, 수용

성 측면에서 보면 기존 방식은 구성원들에게 익숙하게 받아들일 수 있는 

방법론일 수도 있음.

– 다만, 기존의 방식은 구성원들의 실적으로 평가하고 그에 따를 성과보상에 

중점을 두고 있다면, 이 연구의 방법론은 전략목표의 달성수준을 평가하고 

평가결과를 통해 목표달성을 위해 무엇(수단-목적관계)을 보완 및 개선해

야 하는지에 중점을 두고 대안을 제시함
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제4절 성과활용측면

1. 성과평가결과 활용

❍ 경남도청에서는 최종 평가결과를 인사고과 등에 반영하고 있으며, 개인별 

성과관리카드 기록을 통해 각종 인사운영에 반영(<표4-10>참조)함

 

[표 4-10] 개인별 인사상 인센티브(예시)

인사상 인센티브

특별승진 포상휴가

특별승급 성과평가 가점

교육훈련 우선선발 성과상여금, 성과연봉 최고등급 부여

근속승진 기간 등 단축 희망부서 전보 등 기타 인사상 우대

– 이와 관련하여 성과평가 결과만을 통한 인사고과 운영도 검토하였으나, 기

존 인사제도 등의 제약으로 단기간에 적용하기는 어렵다고 판단하고 있으

며, 중장기적 과제로는 검토할 필요가 있음

– 성과평가 결과에 근거한 인사관리는 조직성과관리 측면에서는 매우 실효

성이 있을 것으로 예측되지만, 성과평가가 가지고 있는 한계인 객관성, 공

정성의 문제는 평가방법의 개선으로는 해결할 수 없는 근본적인 문제들이 

상존함

❍ 따라서 경남도청의 성과관리도 특정 개인들에 대한 인사상의 인센티브 제

공보다는 조직에 대한 인센티브 제공(<표-11>참조)을 통하여 조직차원의 

결속력, 구성원들의 사기진작 등에 활용하는 것이 보다 현실적인 대안으로 

판단됨  
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[표 4-11] 부서별 성과인센티브(예시)

 선정대상 : 00년도 성과평가 결과 우수부서

 선정방법 : 부서평가 결과 1위 부서 최우수, 2∼4위 부서 우수 선정

 시상규모 : 최우수 1개 부서(200만원), 우수 3개 부서(100만원)

 

2. 성과평가결과 공시

❍ 성과공시는 도정 추진성과를 도민들에게 공표함으로써 도민에 대한 행정 

책임성을 강화하는데 목적이 있음.

– 성과공시는 도정계획(장단기 발전계획 및 주요업무계획 등)중 당해연도 수

행된 계획의 성과를 공시(주로 연초)함으로 도민들에게 전년도(또는 목표

연도) 도정 성과를 객관적으로 확인할 수 있는 방법으로 공시(주로 도청 홈

페이지 등)

– 성과공시와 관련하여 국내 자치단체의 경우, 매년 인터넷으로 공시하는 경

우는 별로 없는 것으로 판단됨

– 그러나 일본 자치단체의 경우 <그림4-27>~<그림4-29>와 같은 방법으로 

업무성과에 대한 공시가 이루어지는 경우가 대부분임

– 일본 사례에서 보는바와 같이 자치단체 홈페이지를 통한 성과공시에 따른 

정보기술 측면에서의 기술적 어려움이나 제약은 전혀 없음

– 경남도청의 경우도 공시에 대한 의지만 있으면 언제든 공시가 가능한 수준임
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[그림 4-27] 일본 미애현 성과공시(예시-1)

 
[그림 4-28] 일본 미애현 성과공시(예시-2)
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[그림 4-29] 일본 미애현 성과공시(예시-3)

❍ 경남도청의 성과공시는 도지사 공약사항을 중심으로 한 도정4개년계획의 

추진성과에 대한 공시로 요약됨

– 공시방법은 <그림4-30>~<그림4-31>과 같은 방법을 통하여 도민들이 편

리하고 쉽게 접근할 있도록 할 수 있음

– 다만 성과공시에 필요한 전년도 공약사항 추진실적을 어떠 방법으로 공시

하는 것이 효과적인가의 문제는 논의의 여지가 있음

– 일본 자치단체의 경우와 유사하게 전년도 실적만을 공사하는 방법과 경남

도청이 지향하는 장기 사회지표와 연계하여 추진설적으로 공시하는 방법

이 있음
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[그림 4-30] 경남도청 성과공시(예시-1)

[그림 4-31] 경남도청 성과공시(예시-2)
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제5장 요약 및 정책제언

제1절 요약

❍ 경상남도에서는 “2020 도민이 체감하는 행복한 변화를 만들겠습니다”라는 

도정목표를 구현하기 위해 각종 계획을 수립 및 추진중에 있음. 그러나 불

행히도 2020년은 코로나19의 발생으로 인하여 지방자치 및 지방행정 전

반에서 여러 가지 새로운 문제에 봉착해 있는 것이 현실임 

❍ 이러한 문제인식하에 이 연구에서는 경상남도의 성과관리 체계를 개선하

기 위한 방안을 모색하기 위해서 문헌연구와 현황분석 등을 통하여 개선방

안을 모색코자 하였음. 

❍ 먼저 제1장에서는 연구목적과 방법을 제시하였고, 제2장에서는 성과관리 

관련 이론적 논의를 성과관리제도, 성과지표개발 등 일반적으로 제시되고 

있는 성과관리 관련 논의를 고찰하였음.

❍ 제3장에서는 경상남도의 성과관리 운영실태 등을 검토하여 다음과 같은 시

사점을 도출하였음.

– 전략계획 및 성과관리관련 용어체계의 비일관성 또는 불일치

– 전략계획의 전략목표체계의 연계성 불명확

– 상-하위계획간 핵심성공요인과 전략맵 불명확

– 도정 업무계획과 성과관리계획과의 목표치 연계 미흡

❍ 제4장에서는 경상남도 성과관리체계 개선을 위한 방안을 계획수립, 성과지

표개발, 성과활용 측면에서 문제점과 대안을 제시코자 하였음. 분석은 도

청 내부자료 및 관계자 워크샵 자료 등을 활용하여 실무적인 측면에서의 

활용성 제고에 초점을 두고 개선방안을 모색함.
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제2절 정책제언

❍ 경상남도에서는 성과관리체계의 고도화를 통한 도정혁신에 심혈을 기울이

고 있으며, 여러 측면에서 성과관리 여건은 상당히 개선되고 있는 것으로 

평가됨. 이 연구에서는 이러한 성과성리 운영상 나타난 검토결과를 토대로 

개선 및 보완방안을 정책제언으로 제시함.     

❍ 첫째, 경상남도 성과관리 체계는 개별계획 내용의 타당성이나 실현가능성 

측면에서의 문제보다는 상ㆍ하위계획 간의 인과관계의 틀 속에서 성과관리

가 이루어 질 수 있도록 성과관리체계의 보완이 요구됨. 즉, 도정방침이 보

다 효율적으로 추진되기 위해서는 주요업무계획을 축으로 하여 성과관리

가 연계되어 작동할 수 있도록 할 필요가 있음. 

❍ 둘째, 성과지표개발 측면에서는 성과목표(CSF)와 성과지표(KPI)가 인과적

으로 잘 연계되는지 논리모형을 통해 점검할 필요가 있음. 성과지표개발에 

있어서도 결과지향성, 명확성, 대표성/포괄성, 비교가능성, 신뢰성/검증가

능성 등을 고려해야 함. 특히, 성과지표 개발시 목표설정 방법 등 성과관리 

고도화를 위한 지속적인 교육이 필요함.

❍ 셋째, 경상남도의 경우, 성과관리를 통한 도민에 대한 행정책임성 강화차

원에서 도청 홈페이지를 통하여 평가결과를 공개할 필요가 있음. 또한, 도

정과 관련된 주요정책 및 사업추진에 도민 의견수렴 또는 도민참여 평가도 

고려해 볼 필요가 있음.

❍ 이 연구 경상남도 성과관리 체계개선 방안의 초점은 거시적 측면에서 도정 

주요계획들이 전략적 인과관계를 가지고 성과관리로 연계될 수 있도록 하

는데 초점을 둠. 따라서 미시적인 측면의 세부적 성과관리(세부사업 및 부

서별 성과지표 개발 등)에 대한 방안은 원론적인 수준의 연구로 향후 추가

적인 분석 및 대안모색 등을 통하여 구체화하는 것이 필요함.
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