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Jang,HaengJun
Advisor:Prof.Park,Hwie-Seo,Ph.D.
DepartmentofPublicAdministration
GraduateSchoolofChosunUniversity

Many localadministrators and managers as wellas academic
researchersunderstand theimportanceofperformanceevaluation on
theirlocalgovernmentservices and are introduce the performance
evaluation paradigm in theirorganizations.Howeverlittleisknown
abouttheindicatorsanditsprioritiesoftheperformanceevaluation.
Thepurposeofthisstudywastodevelopanunderstanding ofthe
indicatorsrepresentingthelocalgovernmentservicesandwastoapply
the comprehensive modelin the performance evaluation contextto
understand how these indicators have theirrelative priorities.The
researchmodelofthethisstudyincludesvariousconstructsbasedon
goal-attainmentapproachandstrategic-constituencyapproach.
Onthegroundoftheapproaches,thisresearchsuggesttheitemsof

performanceevaluation and theirspecificindicatorsto explain local
governmentperformanceevaluation.Inordertoprioritizetheproposed
indicators,this research developed measurements foreach variable.
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Researchconstructsareoperationalizedbasedontherelatedliterature
review and various theories.Items foradministrative management,
citizen welfare,industry promotion,localdevelopment,and exercise,
artsandcultureweredevelopedbasedontherelevanttheoriesand
prior studies as well as the local governance law. The final
questionnaire used in main survey(27 items in total)is shown in
Appendix.Thequestionnaireisorderedandcomparedaccordingtothe
matrix.Forthequestionnaire,thedualcomparitionmethodisusedand
eachitem iscomparedandmeasuredbasedonadual9pointscale
from 'absolute'to'equal.'Toassessthemeasurement,thedatafor
pretestwere gathered by means ofa questionnaire answered in
Februaryin2005.Themainsampleconsistedof69civilservantsfrom
theGwangjuandChonnam localadministrativeorganizationsaswell
asprofessorsmajoringinlocalgovernmentadministration.Overall,of
the69questionnairedistributed,63questionnairewerereceivedand59
wereusable.
ThedataweregatheredbymeansofaquotasamplinginMarchof

2005.Theunitofanalysisforthisstudywastheindividual.Thedual
comparison relationships were tested by the analytical hierarchy
processmethod.
Theresultofthisstudysuggestsasfollowing.Inthedomainof

the 뺵administrativemanagement,뺶respondentsgiveaprioritytothe
indicatorforthelocaltax thanthatofinformation.Theycountfor
very much on the tax collection for the expansion ofthe local
governmentrevenuethaninformationinadministration.Giventhelow
self-relianceinthebudgetauthority,itseemsthattheyarefocusedon
theexpansionofrevenuegenerationthroughtaxation.



- viii -

Inthedimensionofperformanceevaluationforthe뺵citizenwelfare,
뺶 theexpertsprovidemoreprioritiesonthesocialwelfarethanthose
ofpublicserviceand thedeprived.Welfareadministration which is
implementedinthelocalgovernmentgivesweighttotheinfrastructure
setting that enables one responsible to the radically changing
administrativeenvironmentlikeasaging,connectingtothebasicgoal
ofthesocialwelfarepolicythedepartmentofhealthcareandwelfare
hasarticulated,aswellastheproactiveresponsivenesstothecitizen's
welfareneedthatreflectthelocalcharacteristic.
Intheaspectofperformanceevaluationon 뺵industrypromotion,뺶

theexpertspointuptheindicatorsonthelocalindustrythanthoseof
thecustomerprotection.Basedonthisfact,itmeanstheimportanceof
theindicatorsondevelopmentpotentialhasarelativelyhigherlevelof
prioritycomparedtotheindicatorsofthecitizenwelfareareinthe
midium ofthelevel.Wecouldinferthatthelong-term visionforlocal
industry,voluntary participation oftheprivatesectoranditsactive
utilization ofcreativity,andestablishmentanditsimplementation of
theadvancedscienceindustryandrelatedtechnologypolicyaretobe
veryimportantfactorsforbroadindustrypromotion.
Expertsestimatetheindicatorson the 뺵localdevelopment뺶 are

very important. Indicators on the local roadway and disaster
managementseemstobeaveryimportantinordertoevaluatethe
importance oflevelofthelocaladministration and citizen welfare.
Followsarethetourism,waterandsewage,transportation,andparkin
orderofprecedence.
Indicators on the 뺵arts and culture뺶 have a relatively higher

positionofthevariablesinthisresearch,whichisslightlydifferent
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compared to the research on this issue.We could inferthe local
specificity ofthis study thathaslots ofculturalheritageand its
supportive policy forsuccession and promotion serve as the key
factorsforthosehigherranking.
Eventhoughthisresearchhasdrawnintellectuallyandpractically

meaningfulimplications,thereareafew limitations.Firstofall,the
useofself-reportscalestomeasurethestudyvariablesinvolvesthe
possibility ofthe common methods bias for some ofthe results
obtained.In ordertopursuefurtherinvestigation oftheconceptual
model,itwouldbeappropriatetodevelopmoredirectmeasuresforthe
indicatorsoftheperformanceevaluation.
Secondly,data ofthis study was collected from the regionally

confinedpublicorganizations.Theresultsmightnotbegeneralizable
duetotheorganizationalcharacteristicsuniqueintheregions.Inorder
togeneralizetheresultsfrom thisstudy,weneedtocollectdatafrom
variousregions.



- 1 -

제제제 111장장장 서서서 론론론

제제제 111절절절 연연연구구구목목목적적적

지난 세기 우리나라의 정치행정사에 기록될 획기적인 사건중의 하나는
지방자치제도의 전면 실시로 볼 수 있다.지방자치제도의 부활은 상당부
문 정치적 이유에 연유하기는 하였으나 지방자치가 중단 된지 30년만인
1991년 지방의회가 구성되었고,곧 이은 1995년부터 지방자치단체장이 주
민들에 의해 선출되기 시작했다는 점이다.
지방자치제 실시 이후의 변화에 대하여 다양한 평가와 의견이 있을 수

있겠으나 우리나라의 지방자치는 10여년의 일천한 역사에도 불구하고 나
름대로 견실하게 성장․발전하고 있으며,우리사회 전반에 걸쳐 큰 변화
를 가져왔다는 점은 이론의 여지가 없을 것이다.
국가와 지방의 관계 그리고 행정과 주민의 관계에서 분권화 및 민주화

의 기반이 마련된 사실이 지방자치 실시로 인한 가장 큰 변화중의 하나라
할 수 있다.이는 과거의 중앙집권적인 수직적 상하관계에서 국가와 지방
이 수평적 협력 및 상생의 지원 관계로 변모하고 있는 점은 국가 경영에
있어서 커다란 패러다임의 변화라 할 수 있다.
지방행정이 주민 위주의 봉사행정으로 전환하고 있다는 것을 우리는

직접적으로 체감할 수 있을 것이다.각급 지방자치단체마다 변화된 행정
환경과 주민수요에 대한 서비스 공급 등 다양한 민원 사업을 개발하여 이
를 실천함으로써 양질의 행정서비스 제공이 자리를 잡아 가고 있다.
지방행정에 대한 지역주민의 관심과 참여가 활발해진 것도 또 하나의
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중요한 변화이다.지방자치단체는 중요 사업이나 정책결정시 주민의견조
사를 실시하여 그 결과를 반영하는 등 주민참여 기회를 능동적으로 확대
하고 있다.지역 주민들도 시민사회단체들의 적극적인 활동에 따라 지방
행정과정에 적극적인 역할과 기능을 투입하고 있다.특히,민선자치단체장
출범이후 중앙의 경제시책 및 개발정책을 수동적으로 수용하는 자세에서
탈피하여 지방의 다양성과 창의성을 발휘하여 지역발전 전략을 수립하여
추진하면서부터 정책의 성과에 대한 관심과 책임의식이 확산되고 있다.
재임기간동안의 행정성과를 바탕으로 재선에 도전하려고 하는 민선자치단
체장으로서는 정부 및 민간평가기관의 평가결과에 대해 민감한 반응을 보
이지 않을 수 없게 된다.이처럼 지방자치단체장의 개인적 이해와 국가의
주요정책이 지방자치 현장에서 실현되는 상황을 파악하여 평가․환류 함
으로써 국정운영의 원활화를 도모하여야 하는 정부의 이해가 맞아 떨어져
지방자치단체에 대한 다각적인 평가가 시행되어 왔다.
한편 평가에 대한 부작용도 제기되고 있다.피평가자인 지방자치단체의

공무원은 현행 평가제도의 공정성에 대한 불신과 중앙정부 등에 의한 중
복된 평가로 인한 업무가중,그리고 지방자치단체 평가 결과를 활용하여
중앙정부의 통제와 간섭을 강화하려는 의도가 숨어있다는 점 등을 들어
각종 평가에 거부감을 보여 왔으며,집단행동을 통해 평가를 실력으로 저
지하는 사례도 발생하였다.1)
지역균형발전의 시대를 맞이하여 지방자치단체는 유례없는 변화압력에

직면하고 있다.주요 변화압력으로 들 수 있는 것은 국가경쟁력에 미치는
지방자치단체 역할의 중요성 강조,공공부문의 생산성이 민간부문에 비하

1)정부에서 2000년 10월 전국 지방자치단체에 대한 종합평가를 실시한다는 발표
에 대해 지방자치단체들이 ‘중앙정부의 간섭 의도가 아니냐?’며 반발할 조짐을
보였으며(전남매일:2000.3.25),1996년부터 전라남도에서 매년 실시해 오던
시․군 인센티브 평가제가 직장협의회의 실력저지에 부딪쳐 2002년부터 중단
되는 사례가 발생했다.
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여 떨어진다는 인식의 확산,서비스 질에 대한 시민들의 요구증대,그리고
공공부문 내부 직원들의 변화욕구 팽배 등이다.
이러한 변화압력에 따라 지방자치단체 나름대로 개혁을 추진하고 있으

나 그 성과에 대해서는 회의적이다.기업가적 지방정부를 지향하는 자치
단체의 내부관리방식은 기존의 합법적인 절차와 정치적인 과정보다는 내
부관리 및 대 고객관계에 있어 새로운 관리적 측면을 강조하고 있다.특
히 고객지향적인 요구에 효율적으로 대응하기 위해 종전과는 다른 성과지
향적인 관리방식의 도입이 더욱 강조되었고,이에 따라 공공서비스를 생
산․공급하는 지방자치단체의 업무 특성상 그 성과의 평가가 어렵다는 이
유 등으로 인해 소홀히 해왔던 지방자치단체의 행정업무의 성과를 평가하
기 위한 다양한 제도가 개발되어 시행하는 과정에 있다.
본 연구는 이러한 배경 하에서 지방자치단체 행정업무의 성과평가상에

나타나고 있는 문제점들을 개선할 수 있도록 지방자치단체 행정업무의 성
과평가를 위한 평가지표를 개발하고 그들 평가지표들 간의 상대적인 가중
치를 설정하자는 데 연구의 목적을 두고 있다.좀 더 구체적으로 보면,이
연구는 우리나라 지방자치단체의 행정업무의 성과평가를 위한 종합평가모
형,평가항목과 평가지표들을 개발하고,평가하는데 적용할 구체적인 평가
지표를 선정하며 지방자치단체 행정업무의 성과평가 지표들 간의 상대적
인 가중치를 설정하자는 데 그 연구의 목적을 두고 있다.

제제제 222절절절 연연연구구구방방방법법법과과과 범범범위위위

111...연연연구구구범범범위위위
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본 연구는 지방자치단체 행정업무의 성과평가모형을 수립하고,평가항
목 및 평가지표를 개발하며,평가지표들간의 상대적인 중요도(가중치)를
설정하는데 연구의 초점을 두었다.지방자치단체의 평가모형 및 평가항목
은 지방자치법 제9조 2항에서 명기한 지방자치단체의 업무인 행정관리에
관한 업무,주민의 복지증진에 관한 업무,산업진흥에 관한 업무,지역개
발에 관한 업무,체육문화예술 진흥에 관한 업무 등을 기초하여 연구의
범위로 정하였다.

222...연연연구구구방방방법법법

본 연구는 지방자치단체의 행정업무 성과평가 관련 공무원 및 학자들
에 대한 면접조사,관련분야 선행연구의 문헌들에 대한 검토를 통하여 지
방자치단체 행정업무의 성과평가 모형을 작성하고,평가의 항목 및 평가
지표들을 작성하고자 한다.그리고 작성된 평가항목과 평가지표들에 대하
여 광역 및 기초 지방자치단체별로 평가관련 공무원들에 대한 의견조사
및 지방자치 관련 학자를 중심으로 한 설문을 실시하여 평가지표의 적절
성을 검토하고,평가지표들의 상대적인 가중치를 Saaty(1980)의 분석적
계층화 과정법(AnalyticalHierarchy Process)에 의한 이원비교방법을
ExpertChoiceforWindowsCommercialVersion9.047Q를 사용하여 분
석하였다.
본 연구는 지방자치단체 행정업무의 성과평가모형을 작성함에 있어 먼

저 기존의 지방자치단체 평가모형과 평가지표 및 평가항목들을 검토하고,
이들 기존의 평가지표들을 최대한 수용하도록 노력하였다.그러나 기존의
평가항목들과 평가지표들을 검토하여 새로이 작성한 지방자치단체 평가모
형의 수용여부를 결정함에 있어서는 먼저 지방자치단체평가의 논리를 개
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발하고,그러한 지방자치단체 평가논리에 따라 설정된 평가항목에 따라
기존의 평가지표들의 수용여부를 검토하였고,평가모형에 비추어 결여되
어 있다고 생각되는 평가항목과 평가지표들을 추가하였다.
행정업무 성과평가의 논리를 개발함에 있어서 지방자치단체의 궁극적

인 평가의 목적을 무엇으로 할 것이냐 하는 것을 결정하는 문제는 철학적
인 문제이면서도 또 정부의 정책결정자,지방자치단체의 관리자,지방자치
단체 관심을 가지고 있는 학자,그리고 세금을 부담하는 일반국민 모두가
동의하고 합의할 수 있어야 한다는 합의의 문제를 아울러 가지고 있기 때
문에 매우 어려운 작업이다.
그리고 개발된 지방자치단체의 행정업무의 성과평가 항목과 지표에 대

한 상대적인 평가는 관련분야 지방자치단체에서 관리자 또는 평가유관 부
서에서 근무한 경력을 가지고 있는 공무원 및 학자들을 평가 전문가로 선
정하였다.이러한 연구과정이 가중치 설정의 강점이면서도 동시에 한계점
으로 작용할 수도 있을 것이다.
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제제제 111절절절 지지지방방방자자자치치치단단단체체체 평평평가가가의의의 도도도입입입배배배경경경

111...지지지방방방자자자치치치단단단체체체 평평평가가가의의의 등등등장장장배배배경경경

1970년대 후반부터 등장한 신자유주의는 공공부문의 개혁에 많은 영향
을 미쳐왔다.신자유주의 이념에 따라 그 전략적 도구로 나타난 것이 신
공공관리론(new publicmanagement)이다.신공공관리론에서는 시장주의
확산과 시장원리에 따른 경영의 논리와 기법을 정부에 도입하여 행정의
성과를 향상시키고 정부를 개혁하고자 하는 움직임이다.이러한 신공공관
리를 성취하기 위해 도입한 주요한 기법 중의 하나가 바로 지방자치단체
의 성과평가이다.지방자치단체의 성과평가가 등장하게 된 배경을 살펴보
면 다음과 같다.

1)결과중심관리체제의 채택

과거의 행정에서는 정책결과를 파악하는 사후적인 평가는 경시되는 경향이 있
었다.정책평가는 정책이 가지고 있는 문제점을 해결하기 위한 수단을 제시하는
것뿐만 아니라 그 평가결과의 환류를 통하여 다음 정책결정에 도움을 주고자 하
는 것이다.따라서 정책에 대한 사전평가에서 정책결과를 중심으로 하는 사후적
인 성과평가로 행정평가의 방향이 이동하여야 한다는 논의가 오래 전부터 제기되
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어 왔다.이에 따라 세계 각국에서는 그 형태나 강조점에서는 약간의 차이가 있겠
지만,공공부문의 성과에 대한 사후적인 평가가 꾸준히 실시되어 왔다.1960년대
이후부터는 정부부문의 조직과 기능,예산규모 등이 급속도로 확대됨으로써 평가
의 필요성이 대두되었고,컴퓨터 기술 등의 발전으로 통계기법이 발달되어 대량
의 데이터를 단시간 내에 처리할 수 있게 됨에 따라 성과평가에 대한 관심이 고
조되었다(박재희,2000:11).이후 1980년대에는 결과중심의 성과평가에 중점을
두고 대상집단에 대한 영향평가를 통한 서비스 질의 개선이 평가의 주요 목적으
로 부각되기 시작하였다.공공부문의 성과평가에 대한 이러한 변화추세는 1980년
대 중반 이후 미국,영국 등에서 전세계적으로 확산되기 시작한 ‘고객중심 행정’과
‘결과중심관리’체제의 채택이 주된 원인이라고 할 수 있다.1990년대 이후에는 국
민들의 납세저항,공공서비스의 민영화에 대한 압력,정부의 방만한 예산지출에
대한 국회와 국민적 차원의 통제 필요성 등이 제기되면서 성과평가에 대한 관심
과 실제에의 적용이 확산되어 왔다.

2)정책과정의 불완전성

급변하는 정책환경으로 인하여 정책수립과정에서 정책의 결과를 정확하게 예
측하고 그 결과를 바탕으로 하여 정책안에 대한 평가를 실시하는 것은 거의 불가
능해 졌다.이러한 정책수립과정에서의 불확실성은 집행단계에서는 한층 더 증폭
되는데,그것은 집행과정과 관련된 시간과 공간이라는 두 가지 요인에 기인하는
것이다.국가와 지방자치단체의 사이,광역자치단체와 기초자치단체의 사이,자치
단체 본 청과 출장소의 사이 등에서 볼 수 있는 것과 같이 정책의 집행주체가 계
획의 수립주체 보다 공공서비스의 수혜대상자에게 보다 근접한 위치에 있기 때문
에 수혜대상자의 관점에서 정책에 대한 구체적이고 밀도 있는 검토가 가능하다.
즉 정책을 평가할 때,장소의 차이는 판단하는 사람의 사고방식의 차이를 가져오
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기 때문에 불완전한 정보와 데이터에 근거를 둔 정책을 수정․보완한다는 의미에
서 정책집행과정에서의 재평가와 재검토는 반드시 필요한 것이다.

3)정책형성의 전제가 되는 평가과정

지방자치단체가 새로운 정책을 수립하기 위해서는 기존의 정책과 관련 정책에
대한 다양한 정보가 필요하다.특히 중요한 것은 기존 정책에 대한 평가의 결과이
다.평가결과를 바탕으로 한 정보가 우선적으로 정비되지 않으면 정확한 현실인
식에 기반을 둔 계획수립이 곤란해진다.결국,정책을 형성하는 전체작업 중에서
계획과정을 연속적으로 연결하는 과정의 일환으로 평가작업이 필요하고,사후적
평가과정을 그 출발점으로 삼는 것이 바람직하다.

222...지지지방방방자자자치치치단단단체체체 성성성과과과평평평가가가의의의 의의의의의의와와와 유유유형형형

1)성과평가의 의의

행정업무의 성과평가를 본격적으로 논의하기 위해서는 먼저 성과
(performance)의 개념에 대한 정립이 선행되어야 한다.그 개념의 정의여
하에 따라 성과의 틀과 범위가 달라지기 때문이다.성과라는 개념은 매우
다의적이고 복합적인 의미를 내포하고 있다.행정업무의 성과를 행정업무
수행의 1차적인 산출물로 볼 것인가 아니면 2차적인 산출물인 욕구충족이
나 가치실현에 미친 결과나 영향까지로 볼 것인가에 따라 성과평가도 달
라질 수 있다.
지방자치단체 행정업무의 성과는 지방자치단체의 의도된 활동으로 공

공서비스를 통하여 주민들의 욕구충족이나 가치실현에 미친 영향이라고
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할 수 있다.이 행정업무의 성과는 서비스를 공급한 기관이나 수혜자,또
는 제3자의 사후 참여에 의한 판단에 따라 평가가 달라진다.따라서 성과
평가란 행정업무 수행결과에 대해 양적․질적 측면의 가치판단이라고 할
수 있다.이러한 행정업무 성과의 측정방법에는 ‘객관적 측정’과 ‘주관적
측정’이 있다.객관적 측정이란 객관적으로 인지될 수 있는 양적 측면 즉
주로 서비스 공급의 효율성측면의 성과에 초점을 두어 파악하는 방식이
고,주관적 측정이란 서비스 전달이 최종적으로 주민에게 미친 영향 즉,
주민욕구의 부응정도를 측정하려는 방식이다.그러나 민간기업과 달리 지
방자치단체의 성과를 평가하기란 매우 어려운 문제이다.지방행정서비스
의 결과는 상당한 시차를 두고 나타나는 경우가 많기 때문에 ‘지역의 잠
재적 역량 변화’나,자치단체의 노력까지 성과로 간주하여 평가해야 하는
경우가 있다.
본 연구에서는 지방자치단체의 행정업무성과를 지방자치단체가 의도한

총체적 활동의 결과를 객관적으로 측정할 수 있는 1차적인 산출물에 한정
한다.이 경우 성과평가란 산출물을 일정한 기준과 절차에 따라 측정⋅비
교함으로써 궁극적으로는 프로그램이나 서비스의 질을 향상시키는 작업을
의미한다고 볼 수 있다.행정업무의 성과평가는 공공서비스의 질과 결과
에 관한 체계적인 평가로 다음과 같은 의의를 지니고 있다.
첫째,성과평가는 지방자치단체에서 수행되는 의사결정의 질을 높여준

다.즉 성과평가는 주민의 욕구충족을 위한 여러 가지 의사결정과정에서
지방자치단체장이나 관리자들에게 의사결정에 필요한 정보나 지식을 제공
하는 역할을 한다(Epstein,1992).
둘째,주민에 대한 지방자치단체의 책임성을 향상시킬 수 있다.즉 성

과평가 결과를 주민들에게 공개함으로써 공공서비스 공급자로서의 책임성
을 확보케 할 수 있다(Epstein,1992:김상묵,1996).
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셋째,지방자치단의 개혁뿐만 아니라 공무원의 의식개혁까지도 도모할
수 있다.지방정부 행정운영의 ‘정책과학화’에 따라 행정운영상의 기술수
준을 향상시킬 수 있고,행정활동의 수치화를 통한 조직과 인사 등의 인
센티브 부여는 행정시스템의 개선과 공무원의 발상의 전환을 가져올 수
잇도록 해준다.
넷째,성과평가는 행정업무의 성과 자체를 개선할 수 있다.즉 공공서

비스에 대한 성과를 분석한 후 결과를 환류하여 공공서비스의 질을 개선
할 수 있다.따라서 효과적인 성과평가는 지방자치단체가 제공하는 공공
서비스의 제공과정을 분석하여 기획,집행 및 개선을 위해 활용될 수 있
다.

2)성과평가의 유형

성과평가의 유형에는 크게 평가자의 소속,평가시기,평가의 목적,평가
의 방법,변수의 특성,산출물의 표현형태에 따라 여섯 가지로 분류할 수
있다.우선 평가자의 소속에 따른 분류의 경우 평가자가 어디에 소속해
있는가에 따라 평가는 자체평가,내부평가,외부평가로 나누어진다(Glaser
와 Backer,1972:56-60).자체평가(self-evaluation)는 정책집행을 담당하
고 있는 사람들 자신이 수행하는 평가이다.내부평가(insideevaluation)는
정책집행자 자신은 아니나,그것의 시행에 책임을 지고 있는 기관의 직원
이 수행하는 평가이다.외부평가(outsideevaluation)는 제3자적인 위치에
있는 외부전문가가 수행하는 평가를 말한다.
둘째,평가시기에 따라 평가는 형성평가와 총괄평가로 나누어진다

(Scriven,1967:39-93).형성평가(formativeevaluation)는 사업계획의 개
발과정이나 그것의 개선과정에서 수행된다.그것은 사업관리자나 사업 실
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시자와 같은 사업과 직접적으로 관련이 되어 있는 사람들을 위해 수행되
며 내부적으로만 활용되는 것이 보통이다.즉,형성평가는 보다 나은 사업
계획을 구성하고,이미 확정․실시되고 있는 사업을 개선하기 위한 목적
으로 수행된다(노화준,1986:65).이러한 형성평가는 내부평가자나 외부
평가자 누구에 의해서나 수행될 수 있다.그러나 보다 바람직한 것은 양
자가 합동으로 형성평가를 실시하는 방식이라고 한다. 총괄평가
(summativeevaluation)는 정책이나 사업의 종료 후에 실시되며,주로 고
위 정책결정자 혹은 사업자금제공자와 같은 외부 고객의 요구를 충족시키
기 위하여 수행된다.이러한 총괄평가는 효과평가와 혼돈되어서는 안 되
는데,효과평가는 정책이나 사업의 효과에 초점을 맞춘 평가를 말한다.효
과평가는 집행과정에 초점을 맞추는 집행평가와 구별되는 개념이다.효과
평가는 그것의 수행시기에 따라 형성평가가 될 수도 있고,총괄평가가 될
수도 있는 것이다.
셋째,평가의 목적에 따른 분류는 평가가 수행하고자 하는 목적에 초점

을 두고 많은 학자들이 평가유형을 분류했는데,여기서는 중요하다고 판
단되는 두 가지를 소개하고자 한다.이들을 소개하는 이유는 여러 가지의
평가유형화 노력이 시도되어 왔음을 보여주고,나아가 새로운 유형화의
기초를 확보하는데 있다.Suchman(1967:61～71)은 정책평가 유형을 노력
평가,성과평가,성과의 충분성평가,능률성 평가,과정평가로 구분하고 있
다.노력평가(evaluationofeffort)에서는 수행되는 활동의 양과 질에 따라
정책 또는 사업의 성패를 판단한다.노력평가의 전제는 특정한 활동의 수
행을 통하여 보다 높은 목적을 달성할 수 있을 것이라는 점이다.그러므
로 그러한 활동의 양과 질이 정책 또는 사업의 성패를 결정할 수 있는 기
준이 될 수 있다는 것이다.성과평가 혹은 효과평가(evaluation of
performanceoreffects)는 노력평가와는 달리 노력 그 자체를 측정하는
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것이 아니라,노력의 결과를 측정한다.정부가 수행하는 모든 정책이나 사
업의 궁극적인 정당화는 바로 그것이 해결하고자 의도했던 문제를 해소하
는데 있어서의 효과성의 여부에 의해 결정된다는 점에서 성과평가는 중요
한 의미를 갖는다.성과의 충분성 평가(evaluation of adequacy of
performance)는 정책․사업의 성과가 전체문제(totalamountofneed)를
해결한 정도를 측정한다.어느 특정 정책이나 사업을 통하여 해결하고자
하는 문제의 전체적인 규모를 파악한다는 것은 쉬운 일이 아니므로 충분
성 평가를 실행하는 데는 어려움이 많다.능률성 평가(evaluation of
efficiency)에서는 앞에서 논의한 노력과 성과의 비율을 측정한다.이 평가
방법은 성과평가의 결과 긍정적인 해답을 얻은 후에 이루어지는 것으로
동일한 성과를 얻는데 보다 좋은 방법이 있는지에 대한 해답을 제공하는
것을 목적으로 한다.과정평가(evaluationofprocess)는 어떤 정책이나 사
업이 어떻게 그리고 왜 어떠한 성과를 시현했는가 하는 점을 분석한다.
즉,과정평가의 결과로 우리는 정책이나 사업의 성패원인을 찾아낼 수 있
다.Suchman은 이러한 과정평가는 평가연구의 본래의 영역은 아니라고
보고 앞에서 제시한 네 가지의 평가를 통해 정책이나 사업의 성패를 결정
할 수 있다고 한다.그러나 이러한 과정평가는 특히 어떤 정책이나 사업
이 기대된 대로 효과를 나타내지 못할 때 행정적․과학적 중요성을 지닌
다고 주장한다.Nachmias(1979:5~6).정책평가의 유형을 과정평가와 영향
평가로 구분했다.과정평가(processevaluation)란 어느 특정 정책이나 사
업이 정해진 지침에 따라 집행된 정도를 검토하는 것이다.Nachmias가
이야기 하는 과정평가와 Suchman이 제시한 형성평가는 동일한 것이 아
니라는 사실에 유의할 필요가 있다.후자는 전자를 포괄하면서 그보다 훨
씬 더 많은 측면에 대한 검토를 요구하고 있다고 보이기 때문이다.영향
평가(impactevaluation)란 어떤 정책이 의도한 방향으로 어떤 변화를 야
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기한 정도를 검토하는 것이다.이것은 Suchman의 성과(혹은 효과)평가와
동일한 것이라고 할 수 있다.Nachmias는 정책평가 연구에서는 두 가지
의 평가유형을 다같이 다루는 것이 이상적이라고 주장하면서,그러한 평
가를 포괄적 평가(comprehensiveevaluation)라고 부르고 있다.그가 주장
한 포괄적 평가가 가능만 하다면,특정정책과 관련된 의사결정자들의 요
구를 가장 잘 만족시켜 줄 것이라는 것이다.
넷째,평가의 방법에 따른 분류는 어떤 평가 방법을 택하느냐에 따라

정량평가와 정성평가로 구분된다.정량평가는 과학적 기법을 동원하여 계
량화한 후 평가하는 기법을 의미한다.정성평가는 계량화 혹은 실측하기
어려운 영향이나 파급효과를 질적 척도로 구성된 지표를 활용하는 방법이
다.
다섯째,평가지표들은 관심의 대상이 되고 있는 한 체제를 하나의 모형

으로 볼 때,그 모형의 밖에서 결정되는 외생적 변수를 나타내는 지표와
그 모형의 내적 상황과 그 변화를 기술하는 내생적 변수를 나타내는 지표
로 구분해 볼 수도 있다.외생변수를 나타내는 지표는 이를 다시 정책수
단 기술지표와 조작이 불가능한(nonmanipulable)외생적 기술지표로 구분
할 수 있고,내생변수를 나타내는 지표는 최종산출물 기술지표와 부수효
과 기술지표로 구분할 수 있다.여기에서 정책수단 기술지표란 정책에 의
하여 조작(manipulation)이 가능한 외생변수를 나타내는 지표를 말하고,
조작이 불가능한 외생적 기술지표란 그 표현 자체에서 알 수 있는 바와
같이 정책에 의하여 조작이 가능하지 않은 외생변수를 기술하는 지표이
다.한편 최종산출물 기술지표는 그 모형 내에서 측정되어야 할 사회적
조건을 정의하고,그 사회적 변화과정의 결과를 기술해 주는 변수를 나타
내는 지표이고,부수효과 기술지표는 영향을 주고받기는 하지만 사회적
조건이나 사회적 과정을 정의해 주지는 않는 내생적 변수를 나타내 주는
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지표이다.
한편 최종산출물 기술지표는 그 모형 내에서 측정되어야 할 사회적 조

건을 정의하고,그 사회적 변화과정의 결과를 기술해 주는 변수를 나타내
는 지표이고,부수효과 기술지표는 영향을 주고받기는 하지만 사회적 조
건이나 사회적 과정을 정의해 주지는 않는 내생적 변수를 나타내 주는 지
표이다.산출물을 측정하기 위한 성과지표들은 그 산출물의 표현 형태에
따라 달라지기 마련이다.산출물들이 금전적 단위로 표현될 수 있느냐,아
니면 금전적 단위나 물리적 단위의 어느 것으로도 표현될 수 없느냐에 따
라 성과지표들은 금전적 단위로 표현되는 성과지표,물리적 단위로 표현
되는 성과지표,그리고 사회심리적 질로 표현되는 성과지표 등으로 대별
된다.산출물을 금전적 단위로 표현하는 경우 비용편익분석이 용이하기
때문에 산출물들을 금전적 단위로 전환시키고자 하는 노력이 끊임없이 시
도되어 왔다.금전적 단위로 표현되기 어려운 프로그램의 산출물로서 물
리적인 측정이 가능한 경우에는 물리적인 성과지표를 사용함으로써 그 효
과성을 기술할 수 있다.물리적인 성과지표에는 여러 가지가 있으나 이들
은 투입자원과 활동을 표현되는 지표,용량지표 및 산출물의 질로 표현되
는 지표 등 세 가지로 구분해 볼 수 있다.투입된 자원을 활용하여 무엇
이 성취되었는지에 대한 정보를 얻을 수 없는 경우,그리고 투입물이 산
출물에 대한 개략적인 대용물의 역할을 할 때 투입자원 또는 투입활동을
산출지표로 사용하는 경우가 있다.이와 같이 효과성을 나타내는 지표가
없는 경우에 이러한 투입지표들은 프로그램 산출물에 대한 최선의 추정수
단이 되는 경우가 있다.용량지표는 공공산출물의 용량을 나타낸다.그 예
로서는 지방자치단체에 의해서 산출된 사회복지시설 설치수,공중접객업
소 단속건수,예술행사 개최건수 등을 들 수 있다.산출물의 질을 표시하
는 지표들은 양적 지표들과 함께 사용되는 것이 보통이다.예컨대 지방자
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치단체의 행정관리수준,주민복지의 질적수준 등은 이러한 프로그램이 달
성한 프로그램의 척도가 된다.사회․심리적 지표는 금전적 또는 물리적
단위로 계량화 할 수 없는 체제구성원들의 가치지향이라든지,사회․심리
적 상태의 변화를 나타내는 척도를 지칭한다.예컨대 지방자치단체 공무
원들의 상호간의 연대감 또는 근무분위기 등은 조직의 목표달성에 지대한
영향을 미치는 요인들이고 조직의 목표달성 역량의 정도를 표시하는 척도
의 좋은 예들이다.이러한 사회․심리적 지표가 금전적 및 물리적 지표들
과 상호보완적으로 사용될 때 조직의 상황과 활동결과에 대한 올바른 기
술을 할 수 있게 될 것이다.
이와 같은 정책평가의 유형분류를 바탕으로 하여 본 연구의 대상인 지

방자치단체 평가제도를 분류해보면 외부평가에 해당한다.또한 평가시기
를 기준으로 볼 때 평가가 사업이 종료된 시점에서 이루어지는 것이 아니
라 사업이 진행과정에서 실시된다는 점에서 형성평가에 해당한다.평가의
목적 측면에서 볼 때는 노력평가,성과(효과)평가,성과의 충분성 평가,능
률성 평가,과정평가 등이 모두 포함되어 있는 개념으로 파악할 수 있으
며,평가방법은 정량적 분석에 근접하고 있다고 할 수 있을 것이다.

3) 평가방법

일반적으로 성과평가의 절차를 보면 목표(goal)나 목적(objective)을 명
확히 하고,사업모형을 구축한 후 연구를 설계한다.그리고 측정하기 위한
방법을 개발하고 자료를 수집한 후 분석 및 해석하는 순이다(Bingham과
Felbinger,1999:16).2)
2)정정길 외(1989:59)는 크게 다섯 가지의 단계를 제시하고 있다.첫째,평가의 목적을
확인․결정한다.둘째,목표․수단․구조를 파악하고 평가의 대상을 구체적으로 확정한
다.셋째,평가방법을 결정한다.넷째,자료의 수집과 분석을 한다.다섯째,평가결과를
제시한다.이중에서 첫째와 둘째를 평가성 검토(evaluabilityassessment)라 칭하고 있
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첫째,평가의 목표나 목적을 명확히 할 필요가 있을 것이다.평가의 목
적에 따라 평가의 대상이나 유형이 결정되기 때문에 가장 먼저 이를 명확
히 할 필요가 있다.만약 조직의 성과를 평가하는 것이라면,조직의 목표
나 목적에 대한 명확한 진술이 있어야 할 것이며,사업이라면 사업을 통
하여 얻고자 하는 것이 무엇인지에 대한 진술이 있어야 평가의 목적을 설
정할 수 있을 것이다.
둘째,사업모형을 구축할 필요가 있다.이는 프로그램이 어떻게 운영되

는 것인지,어떠한 서비스가 누구에게,언제,어떠한 방법으로 주어지는지
등을 명확하게 기술한다는 의미이다.즉,사업의 내용을 명확히 한다는 의
미이다.이러한 사업모형의 구축은 평가대상을 구체적으로 확인하는 것과
같으므로 정확하게 제시되어야 만 분석을 시작할 수 있을 것이다.
셋째,연구설계,측정방법의 개발,자료수집 및 분석은 일반적인 방법론

에 의거하고 있다.먼저 연구설계와 측정방법의 경우 평가방법과 관련되
어 있는 바,이때 고려해야할 사항은 질적평가와 양적평가를 어떻게 적절
하게 배분하며 어떠한 조사설계를 채택하고 조사대상지역이나 대상집단
중 어떻게 표본을 결정하여야 하는가 등에 대한 내용이다.자료수입 및
분석은 활용할 자료의 유형 즉,1차적 자료 또는 2차적 자료에 대한 결정
과 자료원의 형태에 관한 결정이 이루어져야 한다.이때 고려하여야 하는
것은 자료의 이용가능성(접근비용과 용이성,자료제공자의 협조적 태도
등),자료의 신뢰성 등이 중시되어야 할 것이다.수집된 자료는 분석되어
야 하는 바 평가의 목적에 따라 달라질 수 있을 것이다.

다.평가성 검토는 본격적인 평가를 시작하기 전에 실시하는 평가의 소망성과 가능성
을 검토하는 것이다.
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333...지지지방방방자자자치치치단단단체체체 성성성과과과평평평가가가의의의 개개개념념념모모모형형형

1)지방자치단체와 환경의 상호작용

어떤 조직을 효과적으로 평가하기 위한 평가모형을 정립하려면 먼저
‘무엇을 위한 평가인가’라는 평가의 목표가 설정되어야 한다.평가의 목
표가 명확하게 설정되어야만,그에 의거하여 설정된 평가목표의 달성을
위한 적절한 평가의 기준,평가항목 및 평가지표 등이 정해질 수 있다.본
연구에서는 지방자치단체의 평가로부터 달성하고자 하는 목표를 지방자치
단체의 ‘행정수준 및 주민복지수준 향상’에 두고,이에 따라 지방자치단체
의 행정수준 및 주민복지수준을 측정하기 위한 평가모형을 개발하고자 한
다.
일반적으로 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준이란 환경이 지

방자치단체에 대하여 요구하는 수요(demand)에 지방자치단체가 효과적으
로 응답할 수 있는 능력의 정도라고 규정할 수 있다.이러한 정의는 앞에
서 설명한 지방자치단체 평가의 네 가지 접근방법 가운데에서 시스템적인
접근방법의 입장을 취한 것으로서,지방자치단체를 하나의 개방 시스템
(opensystem)으로 이해하여,행정수준 및 주민복지수준이라는 투입을 산
출로 전환시키는 과정의 효과성으로 정의하는 것이다.지방자치단체를 개
방 시스템으로 본다면 지방자치단체와 지방자치단체를 둘러싸고 있는 환
경간의 상호작용은 <그림 II-1>과 같이 나타낼 수 있다.
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<그림 II-1> 지방자치단체와 환경의 관계

지방자치단체와 행정환경

투 입 전 환 산 출

〔환 류〕

행정시스템환 경 환 경

〔수 요〕

〔지 원〕 〔행정성과와 행위〕

지방자치단체의 환경은 지방자치단체에 영향을 미치는 개인이나 다른
자치단체 및 사회집단 등으로 이루어진다.환경으로부터의 지방자치단체
에 대한 투입(input)은 수요와 지원의 두 측면으로 구성된다.지방자치단
체에 대한 수요는 사회가 필요로 하는 행정관리,주민복지,산업진흥,지
역개발,체육문화예술,민방위 서비스 등 다양한 형태로 나타나며,지원의
경우도 지방자치단체의 운영에 소요되는 예산,시설,인력의 보급과 지방
자치단체가 산출한 행정서비스 및 행정성과 등의 사회적 수용,지방자치
단체와의 공동 서비스의 개발 등 다양한 형태를 갖는다.
지방자치단체의 산출(output)은 행정의 성과인 각종 서비스로 나타나며

이들은 새로운 행정서비스,새로운 정책,새로운 행정서비스아이디어 등의
형태를 띠게 된다.이러한 산출물은 지방자치단체에 대한 이미지를 형성
하고 지방자치단체의 영향력을 증대시키거나 감소시키는 등 환경에 영향
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을 미치고 다시 환류(feedback)됨으로써 지방자치단체에 대한 새로운 수
요를 창출하고,이것이 다시 새로운 산출물을 창출하게 되는 반복 과정을
유발하게 된다.
개방 시스템(opensystem)에서는 하나의 시스템이 환경과의 상호작용

을 통하여 영향력을 주고받을 뿐만 아니라 그 시스템을 구성하고 있는 요
소들인 하위 시스템들도 상호작용을 통하여 전체로서의 시스템에 영향을
주게 된다.즉 지방자치단체의 구성 요소들은 하위의 시스템을 이루어 서
로 간에 영향을 주고받으며 이 하위 시스템들의 작용에 의해 전체 시스템
으로서의 지방자치단체의 기능이 수행되게 된다.

2)지방자치단체의 하위 시스템과 행정 및 주민복지 수준

지방자치단체를 구성하는 하위의 시스템들을 어떻게 나누는가는 지방
자치단체를 이해하는 관점에 따라 달라질 수 있다.지방자치단체의 행정
수준 및 주민복지수준 제고라는 관점에서 본다면 지방자치단체의 구성요
소는 <그림 II-2>에서와 같이 네 부문으로 나누어 볼 수 있다.<그림
II-2>에서 앞바퀴(전략관리)는 전략적 행정영역으로서 이 영역 내에서 지
방자치단체의 장기적 비전(vision)과 장․단기적 발전 목표가 설정되고 전
략이 수립된다.가운데의 두 바퀴는 행정서비스수행(행정과정관리)및 이
의 지원을 위한 행정서비스 지원체계(행정서비스지원관리)를 나타낸다.행
정과정관리 부문에서는 행정서비스의 정책결정․수행․평가가 이루어지며
행정서비스지원관리 부문에서는 지방자치단체의 운영을 위한 제반 (예산)
자원의 확보․유지․활용이 이루어진다.마지막의 뒷바퀴는 지방자치단체
의 조직문화 및 리더십(의식관리)을 나타내며 지방자치단체의 혁신을 위
한 조직문화의 창출․유지와 이를 위한 리더십 등이 포함된다.
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종래에는 지방자치단체의 구조 및 운영 체제를 행정과정관리 및 행정
서비스지원관리 중심으로 인식하였다.그런데 행정서비스의 생산성을 결
정하는데 있어서는 비전,임무(mission),행정문화 등의 요소가 중요한 역
할을 한다는 것이 일반적으로 알려져 있다.따라서 지방자치단체의 행정
서비스 성과를 최대화하기 위해서는 지방자치단체의 방향을 설정하고 이
끌어 나갈 행정서비스 전략과 이를 지원할 운전자의 역할을 할 조직문화
와 리더십이 아울러 중요시되어야 함을 명시하고 있다는 점에서 <그림
II-2>의 모형은 유용한 지침을 제공해 준다.
지방자치단체의 생산성 향상을 위해서는 먼저 그 임무(mission)가 명확

하여야 한다.왜냐하면,이 임무는 지방자치단체의 존재의 당위성을 나타
내며 목표 설정의 지침이 되고 공무원들에게는 비전을 제시하게 되어 동
기를 부여할 수 있기 때문이다.
또한 지방자치단체가 그 목적을 효과적으로 달성하기 위해서는 지방자

치단체의 목적에 맞추어 적절한 장․단기 계획을 수립해야 할 것이다.만
일 ‘지방자치단체의 목적을 효과적으로 달성하려면 어떤 사업을 해야 할
것인가’에 대한 장․단기적인 계획(즉,행정서비스전략)이 결여되어 있다
면 비록 행정서비스의 수행이 효율적으로 이루어진다고 하여도 지방자치
단테의 목적 달성에 대한 효과성은 떨어지게 될 것이기 때문이다.지방자
치단체의 장기적인 비전이 명확하게 설정되고 그의 달성을 위한 행정서비
스 목표와 전략이 적절하게 수립된 후,그에 따라 행정서비스가 수행되어
져야만 효율적인 행정서비스 수행이 지방자치단체 목적달성의 효과성으로
이어지게 될 것이다.
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<그림 II-2> 경영혁신의 4 바퀴 모형

전략관리

비젼/목표

문화/분위기
리더쉽

행정지원관리

행정관리체계
행정지원체계

행정과정관리

행정수행과정

행정서비스전략측면

조직문화측면

행정서비스개발관리
및 지원측면

의식관리

한편 지방자치단체의 업무인 행정서비스는 공무원 개개인의 업무에 의
존하는 정신 활동이며 동시에 공무원 구성원간의 긴밀한 협조가 요구되는
공동 작업이다.따라서 행정서비스 사업의 효과적인 수행을 위해서는 공
무원의 창의적인 업무 활동이 보장되면서도 공무원들이 공동의 업무 목표
달성을 위하여 자발적으로 협조할 수 있도록 유도하는 의식관리(조직 문
화와 리더십)가 중요시된다.
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위에서 기술한 바와 같이 행정서비스 시스템의 하위 시스템을 구성하
는 네 부문은 서로 간에 영향을 주고받으며 전체로서의 행정서비스 시스
템의 효과성을 결정한다.즉,지방자치단체의 구조 및 운영을 구성하는 네
부문의 상호 작용을 통하여 투입을 산출로 전환시키는 행정서비스 시스템
의 효과성인 ‘행정서비스 행정수준 및 주민복지수준’이 결정된다고 할 수
있다.<그림 II-3>은 이러한 행정서비스 행정수준 및 주민복지수준과 지
방자치단체의 구조 및 운영의 네 가지 구성 부문과의 관계를 보다 명시적
으로 보여준다.

<그림 II-3> 지방자치단체 행정서비스 경쟁력의 개념 모형

전략관리
비젼/목표

의식관리
문화 • 분위기/

리더쉽

행정지원관리
행정지원체계

행정과정관리
행정수행과정

행정서비스 경쟁력

투입 산출

구조 및 운영
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위의 모형에 따르면 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준은 행정
서비스의 성과측면에서 평가할 수 있다.즉,지방자치단체의 산출물
(output)인 행정서비스 수행의 성과를 평가하는 것이다.행정수준 및 주민
복지수준의 결과인 지방자치단체의 산출물에 대한 평가지표는 계량적인
지표들로 이루어져 있어서 측정이 용이하며 행정수준 및 주민복지수준과
의 인과관계가 명확하다는 장점이 있는 반면에 지방자치단체 행정수준 및
주민복지수준의 일부만 측정하게 되며,또한 결과만을 측정하기 때문에
그의 원인이 되는 요인들을 평가하지 못하게 되는 단점을 갖추고 있다.
즉,지방자치단체의 업무인 행정서비스의 적절성에 대한 평가는 양적인
측면보다는 얼마큼 행정서비스 목표에 부합하며 지방자치단체의 임무 및
장․단기적인 계획에 비추어 얼마큼 공헌도가 있는가 하는 질적인 측면이
더욱 중요한데 산출물에 대한 평가에서는 이러한 질적인 면에서의 평가가
제대로 고려되지 못한다.또한 현재의 산출물 수준에 못지않게 장기적인
발전 가능성도 지방자치단체의 행정서비스 경쟁력의 중요한 부분인데 이
에 대한 평가 역시 현재의 산출물에 대한 평가에서는 제대로 이루어지기
어렵다.따라서 이러한 행정서비스 성과의 질적인 측면 및 발전 잠재력
등에 대한 적절한 평가를 위해서는 경쟁력을 만드는 구조와 과정에 대한
평가가 필수적이라고 할 것이다.

제제제 222절절절 행행행정정정업업업무무무 성성성과과과평평평가가가지지지표표표

111...성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 의의의의의의

지방자치단체 공공서비스의 성과평가 지표에 관한 논의는 다양한 각도
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와 차원에서 논의되고 있다.이러한 성과평가 지표를 설정하기 위해서는 먼
저 학자들의 견해를 중심으로 살펴본 후 그 지표를 설정하는 것이 바람직할
것이다.
우선 Epstein(1992:161～193)은 공공서비스의 성과측정이란 논문에서

공공서비스 실적평가를 효과성,능률성,그리고 특별한 경우인 소득
(revenue)으로 나누고 있다.여기에서 소득은 세율이나 요금을 증가하거나
새로운 세원을 개발하지 않고 특별한 노력을 통하여 증가된 소득을 성과측
정의 특별한 범주로 보는 것이다.효과성의 평가는 서비스의 양적,질적 측
면을 모두 포함하고 적실성(timeliness)과 빈도(frequency)도 중요한 측면이
라고 지적하고 있다.능률성은 공공서비스의 활동으로부터 산출된 양에 대
한 공공서비스 활동의 비용과 관련된다고 지적하고 그 측정방법으로 직접
적인 능률성 측정과 간접적 능률성 측정으로 분류하여 설명하고 있다.
Ammons(1995:37～47)는 지방정부 성과측정의 불충분성의 극복이란

논문에서 도서관과 레저서비스를 사례로 연구하여 성과측정을 업무량
(workload),능률성(efficiency),효과성(effectiveness)생산성(productivity)
의 네 가지 범주로 나누고,업무량은 활동이나 노력의 수(예:도서관 이용
자 수,수집된 쓰레기량,체포된 범인의 수 등)로부터 측정되고,능률성은
생산이나 전달에 소모된 자원의 양과 산출의 양 사이의 관계로 표시되며
(예:공원의 잔디를 깎기 위한 단위당 비용이나 공용인의 시간),효과성은
목적을 달성한 정도나 서비스의 질에 부합되며(예:문의된 질문에 대한
비율,전체인구의 비율로써 등록된 후원자),생산성은 단일한 지표로 능율
성과 효과성의 결합으로 측정된다고 한다.
Rogers(1990:45～76)는 성과측정을 크게 세 가지의 범주 즉,경제성

(economy),능률성(efficiency),효과성(effectiveness)으로 나누고,서비스
의 대상인구와 관련하여 서비스의 수준(levelofservice)과 대응(take-up)
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의 두 가지를 추가하여 그 기준에 관한 모형을 제시하고 있다.여기에서
경제성은 자원을 획득하는 비용으로 측정되고,능률성은 투입된 자원을
고려하는 산출로,이것은 점유율과 이용률 그리고 생산성 비율과 같은 것
으로써 의도적으로 측정되고,효과성은 산출을 고려한 서비스의 최종결과
를 측정하며,서비스의 수준은 대상인구와 관련된 서비스의 양으로,대응
(take-up)은 서비스를 사용하는 대상인구의 비율 즉,제공된 서비스 질의
유용한 대용지표로서 제안된 측정이다.
Frid와 Raninovits(1980)는 도시정부 성과평가의 세 가지 기본적인 기

준으로 성실성(integrity)과 인권(human right),반응성(responsiveness),
효과성(effectiveness)을 제시하고 있다.여기에서 성실성과 인권기준은 의
사결정이 어느 정도 정직하게,공평하게,법적으로,공개적으로,신중하게
이루어지고 관리되는가와 자치단체 관료들의 활동이 주민의 삶과 재산에
영향을 줄 때 어느 정도 제한(restraint)과 공정(fairness)을 유지하는가,
관료행위에 대한 법적 조사와 불평처리가 얼마나 효과적인가를 평가하는
것이다.그리고 반응성은 지역사회의 요구에 부응한 자치단체의 활동,변
화에 대한 자치단체의 대처능력,지역사회 선호의 철저한 조사,자치단체
인력의 지역사회 대표성,자치단체 비평을 위한 매스미디어 역할이 얼마
나 효과적인가를 평가하는 것이다.그리고 효과성은 정부가 어느 정도 목
표를 달성하고,문제를 해결하거나 완화시키고,새로운 해결을 찾고,비용
을 최소화시키고,건강․안전․복지의 최소기준을 갖고 있느냐를 평가한
다는 것이다.
Altman(1979:31～35)은 조직의 성과측정을 위한 기준을 효과성 측정

(effectivenessmeasures),능률성 측정(efficiencymeasures),업무량 측정
(workloadmeasures)등의 세 가지로 분류하고 있다.효과성 측정은 프로
그램 목적(program objective)의 성취에 대한 정보를,능률성과 업무량 측
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정은 업무 목적(taskobjective)에 대한 조직과정에 관한 정ㅂ를 제공한다.
효과성 측정은 제공된 서비스가 정의된 성과목적과 일치하는 정도를 측정
하는 것으로서 제공된 서비스에 대한 주민만족도 보다 넓은 개념이며,이
는 공공의 이해관계나 법적 요구 그리고 내부의 의사결정으로부터 그 개
념이 정의되고 일반적으로 성과의 비용측면과는 관련되지 않는다고 지적
된다.능률성측정은 인력이나 자원의 어떤 주어진 수준에서 제공된 서비
스의 크기(magnitude)를 측정하고,업무량 측정은 요구된 서비스의 형태
와 요구된 서비스에 대해 전달된 서비스의 양을 기준으로 측정된다고 한
다.
Usher와 Cornia(1981:229～235)는 정부 예산에서의 목표설정과 성과를

평가한 논문에서 정책평가의 지표로써 4개 유형,즉 노력(effort),능률성
(efficiency),효과성(effectiveness),형평성(equity)을 들고 있다.여기에서
노력은 기관이나 개인으로부터 행해진 업무의 양(volumeofwork)을 평
가하는 것이며,형평성은 공정성(fairness)과 불가분적인 요소로 서비스
배분에서 개인,집단,지역사이에 동일한 기초 위에서 그들의 지불능력이
나 수요의 요구에 관계없이 서비스가 제공되는가를 평가하는 것이라고 지
적한다.그 외의 실적평가기준에 관한 연구로써 Yamada(1972)는 생산성,
서비스,질적인 것,비용을 들고 있으며,Ostrom(1979)과 Morgan(1984)은
능률성,효과성,형평성,대응성을 Jones(1983)는 위의 네 가지 기준에다
정당성을 포함하고 있다.또한 Brudney와 England(1982)는 경제적 측면
에서 능률성과 효과성을 정치적 측면에서 대응성과 형평성을 제시하고 있
다.이들 학자들의 견해를 요약하면 <표 II-1>과 같다.
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<표 II-4> 성과평가 지표에 대한 학자들의 견해

학자 평가지표(기준)

Yamada(1972) 생산성, 서비스, 질, 비용

Altman(1979) 능률성, 효과성, 업무량

Ostrom(1979) 능률성, 효과성, 형평성, 대응성

Fied와 Rabinovits(1980) 성실과 인권, 대응성, 효과성

Usher와 Cornia(1981) 노력, 능률성, 효과성, 형평성

Brudney와 England(1982) 능률성, 효과성, 형평성, 대응성

Jones(1983) 능률성, 효과성, 형평성, 대응성, 정당성

Rogers(1990) 경제성, 능률성, 효과성, 서비스수준, 대응성

Epstein(1992) 소득, 능률성, 효과성

Ammons(1995) 업무량, 능률성, 효과성, 생산성

이와 같이 성과평가의 지표에 대해서는 학자들마다 강조점과 주장하는
기준이 다르다는 것을 알 수 있다.하지만 이들 간의 공통된 특징을 살펴
보면,성과평가 지표의 상대적 비중이 1980년대에는 경제성과 능률성에
의해 지배되었으나 그동안 많은 변화를 거쳐 3E(경제성,능률성,효과성)
에서 5A 즉, 접근성(accessibility), 인식성(awareness), 책임성
(accountability),유용성(availability),적절성(appropriateness)으로 전환되
고 있음을 알 수 있다.이러한 평가지표의 중요성에 대한 변화는 본 연구
의 분석대상인 자치단체의 성과평가 사례에서 현실적으로 어떻게 적용되
고 있는지를 판단할 수 있는 지표가 될 것이다.
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222...성성성과과과평평평가가가지지지표표표 개개개발발발의의의 접접접근근근방방방법법법

지금까지 연구되어 온 조직의 평가에 관한 접근방법은 지방자치단체
평가에 필요한 평가항목 및 평가지표의 개발과 선정에 필요한 논리를 제
공하여 주고 또한 이 과정에서 필요한 자료를 수집하고 분석하며 해석하
는데 안내자의 역할을 수행한다.따라서 지방자치단체를 평가하기 위해서
는 지금까지 연구되어,적용되고 있는 조직의 평가에 관한 접근방법들을
살펴보는 것이 순서적으로 우선해야 할 것이다.조직의 평가에 관한 접근
방법은 1960년대를 기점으로 하여 그 이전의 목표달성 접근방법과 그 이
후의 체제적 접근방법을 양대 축으로 하여 발전하여 왔다.본 연구에서는
이 두개의 접근방법과 이를 보완하기 위한 접근방법으로 주장되어 온 전
략적 이해관계집단 접근방법과 경합적 가치 접근방법을 그 내용,문제점,
적용방안의 순서에 따라 살펴보기로 한다.

1)목표달성 접근방법

조직의 효과성을 평가하기 위행 전통적으로 가장 널리 사용되는 목표
달성 접근 방법은 조직이 성취하고자 하는 목표의 달성정도를 조직성과의
평가기준으로 사용하는 접근방법이다(Robbins,1985).이 모형은 조직이란
하나 혹은 그 이상의 특정한 목표를 달성하기 위해 의도적으로 만들어진
시스템이라고 정의하고 조직의 효과성을 판단하는 기준으로서 목표가 절
대적인 중요성을 가진다고 한다.
따라서 목표달성 접근방법은 조직의 효과성을 평가하기 위한 기준으로

서 수단보다는 목표의 설정을 중요시하며,이때의 목표란 조직이 공식적
으로 표방한 생산목표를 의미하지만 때로는 조직구성원이 지각하는 것과
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는 별개로서 조직의 대 사회적 기능으로서 파악되기도 한다.그러나 이
모형이 조직의 성과를 평가하기 위한 도구로서 적절하게 활용되기 위해서
는 다음과 같은 전제조건의 충족이 필요하다.우선 조직은 궁극적 목표
(ultimategoal)를 가지고 있어야 한다.목표는 조직 구성원들 간에 잘 이
해될 수 있도록 그 내용을 명확히 밝히고 규정하여야 한다.목표의 수는
관리가 가능할 정도로 적어야 한다.이와 같은 목표는 항상 조직 내의 전
반적인 합의와 의견일치의 바탕 위에 설정된 것이어야 한다.목표달성을
향한 진행과정은 측정이 가능해야 한다.
조직의 효과성을 평가하기 위한 도구로서 목표달성 접근방법을 실제

사용하는 데에는 다음과 같은 많은 문제점들이 있다.이러한 문제점들은
앞에서 살펴본 전제조건들과 직접적으로 관련된 문제점들이다.우선 “조
직의 목표는 누구의 목표인가?”하는 문제이다.즉 조직의 목표가 최고
관리층의 목표인가,그렇다면 최고 관리층의 범위는 어디까지인가 등이
문제가 된다.둘째,과연 조직에 궁극적 목표가 존재하는가,만약 존재한
다면 이를 어떻게 식별할 수 있는가 하는 문제와 현실성이 결여되어 있으
며 추상성이 강한 궁극적 목표를 근거로 하여 어떻게 조직의 효과성을 측
정할 수 있겠는가 하는 문제이다.
조직의 효과성을 측정하기 위한 접근방법으로서 이 모형을 주장하는

학자들은 이 모형이 연구자의 편견을 배제하고 연구대상이 가진 가치(조
직의 목적)를 판단기준으로 삼기 때문에 객관적이고 신뢰성 있는 분석도
구라고 생각하고 있으나,이 모형을 실제 적용함에 있어서는 목표의 확인
과 측정의 곤란성으로 인한 방법론상의 문제들이 제기되고 있다.셋째,조
직이 공식적으로 표방한 목표와 실제적인 목표가 다를 경우에 조직의 효
과성을 측정하기 위해서는 어느 목표에 근거해야 하느냐의 문제이다.즉
조직이 그 달성을 공식적으로 표방하는 목표와 조직이 실제 달성을 추구
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하는 목표가 다른 경우가 많은데,이때 조직의 성과를 측정하기 위한 기
준으로서 어떠한 목표가 적절 하느냐의 문제이다.넷째,조직이 다중목표
(multiplegoals)를 가지고 있다는 사실이 조직의 효과성을 평가하기 위한
도구로서 이 접근방법을 활용하는데 문제를 야기 시킨다.일반적으로 조
직은 복수의 목표를 가지고 있다.이들 목표들 간의 관계는 수직적으로는
상하 간에 계층제를 이루고 있고,수평적으로는 상호 보완적이거나 또는
경쟁적인 관계를 형성하고 있다.그런데 조직에 존재하는 이러한 복수의
목표에 문제가 제기되는 경우는 조직의 장기목표와 단기목표에 일관성이
결여되어 있거나 또는 목표들 간에 상호 경쟁적이어서 양립할 수 없는 경
우이다.이러한 경우 조직은 어떠한 목표를 근거로 하여 그의 효과성을
측정할 수 있을 것인가 하는 문제는 이 접근방법이 안고 있는 가장 중요
한 결함 중의 하나이다.
이러한 문제들 이외에 조직목표의 달성정도를 조작화 하기가 사실상

매우 어렵다는 점도 이 모형이 지닌 중요한 문제점으로 지적되고 있다.
즉 목표의 달성정도를 측정할 수 있는 유형적 산출성과를 개발하기가 쉽
지 않을 뿐만 아니라 유형적 산출성과를 지향하는 목표치를 설정하는 과
정에서 목표치가 미래의 행동기준이 아니라 과거 실적의 재확인이거나 합
리화를 위한 도구로 전락하는 경우가 흔히 발생한다.
위에서 살펴 본 것처럼 목표달성 접근방법은 조직의 효과성을 측정하

기 위한 방법으로서는 많은 문제점들을 가지고 있다.그러나 조직의 궁극
적 존재 가치가 목표를 달성하는데 있음을 감안하면 조직의 효과성을 측
정하기 위한 방법으로서 목표달성 접근방법을 전반적으로 부정할 수는 없
으며,이러한 문제점들을 개선하여 이 접근방법의 유효성을 제고하기 위
해서는 다음과 같은 몇 가지의 사항에 유의하여야 한다.우선,목표를 설
정하는 과정이 개방적이어야 한다.즉 조직의 공식목표를 설정하는 과정
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에서 목표설정을 위한 투입자료는 공식목표를 형성하는데 중요한 영향을
미치는 모든 사람들로부터 나와야 한다.조직의 목표에는 조직이 대외에
표방한 공식목표 외에 조직서원의 실제 행동을 관찰하여 파악한 실제적인
목표가 포함되어야 한다.조직의 단기목표와 장기목표를 동시에 고려하되
모교간의 가중치에 대한 우선순위 설정의 합리적 절차가 체계화되어야 한
다.조직의 목표는 가능한 추상적이거나 애매모호한 개념보다는 유형적이
고,측정 가능한 개념으로 표현되어야 한다.조직의 목표를 경직 내지는
고정된 것이 아니라 시간의 경과에 따라 변화하는 동태적인 실체로 파악
해야 한다.

2)체제적 접근방법

체제적 접근방법은 조직을 외부 환경으로부터 투입 요소를 받아들여
조직 내의 전환과정을 거쳐서 환경으로 산출해 내는 하위 시스템들의 집
합체라 가정하고 조직이 가진 투입물의 획득능력,전환과정의 효율성,외
부 환경변화에 대한 적응능력 등을 중심으로 조직의 효과성을 평가하는
접근방법이다.즉 체제적 접근방법은 조직의 효과성을 평가함에 있어 목
표달성 접근방법이 조직의 목표달성이나 산출을 중요시한 것과는 달리 목
표달성을 위하여 필요로 하는 수단과 과정에 초점을 맞추고 있다
(Robbins,1985).
체제적 접근방법은 조직을 상호 관련되고,상호 의존적인 하위체제들의

집합체로 파악한다.체제는 여러 구성인자의 유기적인 결합체이므로 그
결합체는 구성인자를 지니게 되는데,이때 전체적인 입장에서의 결합체를
체제라 하고 그 구성인자는 전체적인 체제를 구성시켜 주는 부문체제라는
점에서 하위체제라고 한다.따라서 조직은 상호간에 밀접한 관계를 맺고
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있는 여러 개의 하위체제들로 네트워크를 형성하고 있으며,상위체제의
일부로서 다른 하위체제와 조화와 균형을 이루며 기능하고 있다.
체제적 접근방법은 조직을 환경에 의해 둘러싸여 환경과 상호간에 영

향을 주고받으며 변화하는 개방체제로 파악한다.개방체제는 외부환경에
의하여 영향을 받는 체제이다.이것은 기계적 모형에 입각한 폐쇄체제와
는 달리 체제와 환경사이의 동태적 상호작용 관계를 인정한다.즉 조직은
외부 환경으로부터 에너지를 받아들이고,이를 산출물로 전환하여 외부
환경에 내 보내며,이러한 산출물은 환류의 과정을 거쳐 다시 조직에 재
투입되며 조직은 이러한 과정을 거쳐 환경과의 균형을 이루게 된다.따라
서 단기적 관점에서 조직은 모든 에너지 투입을 산출로 전환시키고,조직
구성원과 외부집단의 유리한 거래를 통해서 조직의 이익을 극대화하려 한
다.그러나 조직은 장기적인 관점에서 존속․성장을 위하여 기술향상과
에너지를 보존하며,외부환경과 내적 성장의 조정을 통하여 환경에 대한
적응력을 강화하려 한다.
이러한 체제적 접근방법은 조직을 투입,전환 및 산출의 개방체계로 파

악함으로서 첫째,조직과 환경의 관계를 고려할 수 있고 둘째,성과목표가
모호하거나 측정할 수 없는 경우에도 적용될 수 있으며 셋째,하위시스템
간의 상호기능 또는 상호 의존성을 밝혀주는 장점이 있다.
조직의 효과성을 측정하기 위한 방법으로서의 체제적 접근방법에는 다

음과 같은 몇 가지의 중요한 문제점이 있다.우선,측정의 문제이다.이
접근방법은 조직의 목표달성도를 측정하는 대신에 조직의 환경적 변화에
대한 유연성,조직 구성원의 직무만족도,조직내적 의사소통의 정도 등과
같은 과정적 변수를 측정함에 의해서 조직의 효과성을 평가하고자 한다.
그러나 이러한 과정적 변수를 조직화하여 측정하기 위한 측정기법의 개발
이 매우 어렵다는 점이다.둘째,체제적 접근방법은 그 초점이 조직의 효
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과성 자체에 있다고 하기 보다는 효과성을 달성하는데 필요한 수단에 있
다는데 문제가 있다.즉 체제적 접근방법은 조직의 효과성 보다는 이를
달성하는데 필요한 수단에 초점을 맞추기 때문에 평가결과의 설득력이 부
족하기 쉬우며,더구나 투입변수와 산출물간의 인과관계를 파악하기 힘든
경우에는 이 접근방법에 의한 평가가 실제 조직의 효과성을 반영하지 못
할 우려마저 있다.끝으로,목표의 부재문제이다.즉 이 접근방법은 체제
의 목표가 불분명한 경우 체제가 목표달성에 어떻게 기여하였는지를 파악
하기가 매우 어렵다.
체제적 접근방법은 조직의 성과목표가 매우 모호하거나,측정할 수 없

어 목표달성 접근방법에 의해 조직의 성과를 정확히 측정할 수 없거나 또
는 이 접근방법의 평가방법이 지나치게 단기적인 성향에 치우칠 우려가
있을 때 이러한 결점을 보완하는 방법으로서 목표달성접근법과 병행해서
사용할 수 있다.특히 조직이 환경과 많은 영향을 주고받는 경우 환경과
조직 활동의 상호의존성을 활성화하기 위해서도 체제적 접근방법은 그 필
요성이 크다고 할 수 있다.

3)전략적 이해관계집단 접근방법

전략적 이해관계자 접근방법은 조직 효과성의 판단기준을 조직의 환경
을 이루고 있는 중요한 이해관계집단들의 요구를 충족시키는 능력에 두고
있다(Pfeffer와 Salancik,1978).이 접근방법은 얼핏 보아 체제적 접근방
법과 유사하지만 그 강조점에 있어서는 서로 다르다.즉 두 접근방법이
모두 조직과 환경과의 상호의존성을 고려하지만 전략적 이해관계집단 접
근방법은 체제적 접근방법에서처럼 조직의 모든 환경에 관심을 갖는 것이
아니라 오직 조직의 존속을 위협할 수 있는 주위의 고객들만을 유화시키
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는 것만을 추구한다.
기본적으로 전략적 이해관계집단 접근방법은 첫째,조직이 다양한 이해

관계집단으로부터 다발적,경합적인 요구에 직면하고 있다는 점 둘째,모
든 이해관계집단은 그 중요성이 동일하지 않다는 점,즉 지방자치단체의
경우 이해관계집단들 중에서 행정서비스에 대한 평가에 따라 다음선거에
서 투표여부를 결정하는 주 고객인 시민 등과 같은 이해관계집단의 중요
성이 크다는 점 셋째,조직의 효과성은 중요한 전략적 이해관계집단을 확
인하는 능력과 그들이 조직에 부과하는 요구를 충족시켜 주는 능력에 의
해 결정된다는 점,즉 지방자치단체의 경우 투표권을 가진 시민들이 지방
자치단체의 장에게 수탁한 임무(공약)수행의 정도가 중요하다는 점 넷째,
채택된 목표들은 각 이익집단에 대한 조직의 반응을 나타내는 것이라는
점 등이 전제되고 있다.
전략적 이해관계집단 접근방법을 실제 현실에 적용함에 있어서는 다음

과 같은 문제점이 제기되고 있다.우선,전략적 이해관계집단을 광범위한
조직 환경으로부터 구별해내기가 어렵다는 점과 급변하는 조직 환경으로
부터 중요한 이해관계집단을 구분하기가 매우 어렵다는 점이다.전략적
이해관계집단인가 아닌가를 식별함에 있어서 조직 내 지배적 집단의 이익
과 가치가 크게 작용할 수도 있다는 점이다.이해관계집단의 반응에 크게
신경을 쓰지 않아도 조직의 생존에는 별 영향을 받지 않는 군대나 독점기
업 등 일부조직에 이 접근방법을 적용하는 데에는 한계가 있다는 점이다.
이 접근방법을 활용하여 조직의 성과를 평가하기 위해서는 다음 몇 가

지의 단계를 밟는 것이 필요하다.첫 번째 단계는 조직의 생존 및 발전에
중대한 영향을 미치는 전략적 이해관계집단을 확인하여 목록을 작성하는
단계이다.두 번째 단계는 목록상에 나타난 이해관계집단 각각이 가지는
상대적 영향력을 결정하기 위하여 평가작업을 하는 단계이다.세 번째 단
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계는 이러한 이해관계집단들이 조직에 가지고 있는 요구 사항 및 기대를
확인하고,이들 간에 가중치를 부여하여 우선순위를 설정하는 단계이다.
마지막 단계는 이해관계집단들의 요구사항 및 기대에 대한 충족정도를 평
가할 수 있는 적절한 측정도구를 개발하고,이에 의해 평가하는 단계이다.

4)경합적 가치 접근방법

경합적 가치 접근방법은 조직의 효과성은 이를 평가하는 평가자의 이
익과 가치에 크게 의존한다는 접근방법이다(Cameron,1987).즉 이 접근
방법은 조직 내에는 상충되는 목표가 존재하기 마련인데,이처럼 같은 조
직 내에 상충되는 목표가 존재하는 이유는 그 배후에 조직 구성원의 가치
경합(competingvalues)이 있기 때문이라고 하며,따라서 조직에는 단 하
나의 목표만이 존재하는 것은 아니며 또한 확인된 복수의 목표들 간에도
완전히 합의가 이루어진 것은 아니라고 가정한다.
경합적 가치 접근방법은 지금까지 논의된 접근방법들이 조직의 어느

한 가지 요소 또는 몇 가지의 요소들을 기준으로 조직의 효과성을 평가하
려고 시도한데 비해,보편적으로 적용 가능한 효과성 평가의 통합적 모형
을 형성하고 이에 입각하여 균형 잡힌 안목으로 조직을 평가해 보자는 의
도를 담고 있다.
이 접근방법은 이러한 통합적 모형을 구성하기 위해 기존의 효과성 지

표들 가운데에서 가장 기본적이고 대표성이 있는 세 가지 차원의 경쟁적
가치세트를 추출하여 다음과 같이 범주화하였다.첫째 세트는 유연성
(flexibility)과 통제(control)라는 경쟁적 가치를 양 축으로 한 조직의 구조
와 관련된 차원이다.이것은 조직생활의 기본적인 딜레마 즉 쇄신,적응
성,변화 등의 가치와 권위,명령,통제 등의 대조적인 가치를 반영한 것
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이다.둘째 세트는 조직구성원에 대한 강조와 조직에 대한 강조를 양 축
으로 한,조직의 초점에 관련된 차원이다.이 차원에서도 인간의 요구에
대한 관심과 생산성과 과업달성에 대한 관심이라는 기본적인 딜레마가 내
재되어 있다.셋째 세트는 과정(process)에 대한 관심과 결과(outcome)에
대한 관심을 경쟁적 가치로 하는 수단(means)과 목적(ends)에 관련된 차
원이다.즉 조직이 장기적 기준(수단)에서 평가되어야 할 것인가 또는 단
기적 기준(목표)에서 평가되어야 할 것인가 하는 차원의 문제가 여기에
반영되어 있다.
이 모형은 이처럼 범주화 된 3가지 차원의 가치를 조합하여 8가지의

효과성 기준을 창출하고 4가지의 조직효과성 모형을 도출하였는데,이들
4가지의 모형은 인간관계(humanrelations)모형,개방체계(opensystems)
모형,합리적 목표(rationalgoal)모형 및 내부적 과정(internalprocess)
모형 등으로 이루어져 있다.우선,인간관계 모형은 조직구성원과 유연성
을 강조한 모형으로서 조직성과의 평가기준으로 응집성과 사기는 수단으
로서,인적자원의 개발은 목표로서 강조된다.둘째,개방체계 모형은 조직
과 유연성을 강조한 모형으로서 조직성과의 평가기준으로 유연성과 준비
성은 수단으로서,성장․자원획득․외부지원은 목표로서 강조된다.셋째,
합리적 목표 모형은 조직과 통제를 강조하는 모형으로서 조직성과 평가기
준으로 계획․목표설정 및 평가는 수단으로서,생산성과 능률은 목표로서
강조된다.끝으로,내부적 과정 모형은 조직 구성원과 통제를 강조하는 모
형으로서,조직성과의 평가기준으로 정보관리․의사소통은 수단으로서,안
전성과 균형유지는 목표로서 강조된다.
그렇다면 조직은 이러한 4가지 조직성과의 평가모형 가운데에서 어느

모형을 선택하는 것이 바람직한가?이에 대한 해답은 조직이 그의 생애주
기 가운데 현재 어느 단계에 위치하고 있는가에 달려 있다는 것이 이 접
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근방법의 주장이다.즉 이 접근방법은 조직의 생애주기를 창업단계,집단
공동체 단계,공식화 단계 및 조직구조의 정교화 단계 등 4단계로 구분하
고 현재 조직이 처한 단계에 따라 조직의 성과에 대한 평가의 기준이 달
리 적용되어야 한다는 것이 이 모형의 기본 가정이다.
우선,새로운 혁신,창조성(creativity)및 제 자원의 집결이 중요시되는

창업단계에서는 개방체계모형에 따른 평가기준에 강조점을 두어 조직의
성과에 대한 평가가 이루어지는 것이 바람직하다.둘째,집단공동체 단계
는 비공식적 의사소통과 비공식 구조가 지배적이 되므로 조직구성원들의
가족의식과 협동정신의 배양과 구성원들의 조직에 대한 높은 충성심이 요
구되는 단계이기 때문에 조직의 성과에 대한 평가도 인간관계모형에 강조
점을 두어 이루어지는 것이 바람직하다.셋째,안정,능률성,규칙,절차
및 보수적인 경향 등으로 특징지어 질 수 있는 공식화 단계는 내부과정
및 합리적 목적모형에 강조점을 두어 조직의 성과에 대한 평가가 이루어
지는 것이 바람직하다.끝으로 조직구조의 정교화 단계는 조직이 환경을
조정하거나,환경에 조직이 적응하여 조직 자체의 갱신과 성장을 도모해
나가는 특성을 지닌 단계로 조직의 성과에 대한 평가는 개방체계 모형에
강조점을 두어 이루어지는 것이 바람직하다.
경합적 가치 접근방법은 조직의 생애주기에 적합한 조직성과의 평가기

준을 선택하여 평가함으로서 조직효과성 평가의 적실성을 제고할 수 있다
는 점에서 매우 유용한 접근방법임에도 불구하고 다음과 같은 몇 가지의
문제점을 알 수 있다.우선,경합적 가치 접근방법이 실증적 연구의 뒷받
침을 받고 있지 못하다는 점이다.즉 과연 이 모형에서 제시한 4가지의
모형이 명확히 구분될 수 있는가 또는 이 모형에서 제시한 효과성 평가기
준들이 유력한 기준들인가 하는 문제에 대하여 타당성이 있는 실증적 연
구의 뒷받침을 받고 있지 못하다는 점이 이 모형이 안고 있는 가장 중요
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한 문제점이다.또한 이 모형을 적용하여 조직의 성과를 평가하려는 조직
관리자들이 자기의 조직이 조직의 생애주기 가운데 현재 어느 단계에 위
치해 있는가를 정확히 판단하기가 어렵다는 점이다.
이 접근방법은 실증적인 연구에 의해서 뒷받침이 되고 있지 못하기 때

문에 실제 조직의 효과성을 평가함에 있어 이 모형을 활용하는 데에는 많
은 제약점이 있다.즉 조직의 성장단계에 따라 조직의 성과에 대한 평가
의 기준이 달라야 한다는 이 모형의 주장을 실제 조직의 효과성 평가에
적용하는 것은 극히 위험스럽다고 할 수 있다.그럼에도 불구하고 이 모
형이 지적한 조직에는 다수의 목표가 있고,이러한 목표들은 조직구성원
이 처한 입장에 따라 우선순위가 달라질 수도 있다는 내용은 조직의 성과
를 평가함에 있어 흔히 간과하기 쉬운 상충적 목표를 확인하는데 중요한
지침으로 활용될 수 있을 것이다.뿐만 아니라 이 접근방법은 조직 내 목
표가 매우 모호하거나 측정이 어려운 경우 또는 조직의 효과성 평가가 지
나치게 단기적인 성향에 치우칠 때 이에 대한 보완책으로서,목표달성 접
근방법과 병행해서 실시하면 효과적일 것이다.

5)본 연구에서의 접근방법

지방자치단체를 평가하는 근본적인 목적은 첫째,지방자치단체가 그 동
안 이룩한 행정수준 및 주민복지수준의 정도를 종합적으로 평가하고,이
를 토대로 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준을 향상시키는데 필
요한 정보 및 자료를 산출하여 지방자치단체의 공무원에게는 앞으로 지방
자치단체가 나가야 할 방향을 설정하고,운영상의 개선점을 도출하는데
필요한 정보를 산출하여 제공하고,정책결정자에게는 행정서비스 정책을
수정․보완 또는 재설계와 예산의 효율적 활용 등을 포함한 행정서비스
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정책의 형성 및 집행의 방향설정에 필요한 정보를 제공하기 위해서이다.
이러한 지방자치단체 성과평가를 수행하기 위해 본 연구에서는 지방자치
단체 성과평가에 대한 분석틀을 제시하고자 한다.이를 위해 앞에서 살펴
본 성과평가에 관한 4가지 접근방법들의 특성을 비교해 보면 다음 <표
II-2>와 같다.이를 토대로 본 연구에서는 지방자치단체 평가에 대한 분
석틀(framework)을 체제적 접근방법에 의거하되 목표달성 접근방법 및
전략적 이해관계집단 접근방법의 장점을 상호보완적으로 적용하는 것을
기본 방향으로 한다.

<표 II-2> 성과평가의 접근방법별 특성비교

접근방법 평가의 초점 문제점 적용방안

목표달성

접근방법
목표의 달성도

-조직목표의 확인곤란

-다중목표의 존재

-목표달성 정도의 측정 및 조작화

의 어려움

-목표설정과정의 개방화

-일관성 있는 목표의 설정

-유형적이고, 측정 가능한 목표

의 설정

체제적

접근방법

환경에의 적응

성 및 전환과

정의 능률성

-측정기법 개발의 어려움

-평가대상의 광범위성

-평가결과의 설득력 부족

-목표달성 접근방법의 보완

-조직 내 하위체제간의 의존성이 

 중시될 때 적용

-환경에 의존성이 큰 조직에 적용

전략적

이해관계집단

접근방법

조직이 존립에 

결정적으로 중

요한 영향을 

미치는 이해관

계집단의 확인 

및 대처능력

-이해관계집단의 확인곤란

-이해관계집단의 상대적 중요도 

 및 이에 따른 대응정도의 판단 

 곤란

-조직에 대한 요구사항의 파악곤란

-중요한 이해관계집단의 확인 및 

상대적 영향력 평가

-이해관계집단들의 요구사항, 기

대의 확인 및 기대 충족도를 평

가할 수 있는 체계적 절차나 기

법의 개발

경합적 가치

접근방법

조직의 성장단

계에 적합한 

평가항목의 달

성도

-조직의 성장단계의 구분의 비결방법

-성장단계에 따른 평가기준의 비적

합성

-조직 성장단계의 판단곤란

-조직 내에 존재하는 상충되는 

목표를 식별하거나, 조직목표의 

측정이 어렵거나 또는 조직의 효

과성 평가가 단기적 성향에 치우

칠 때 목표달성 접근방법과 병행

사용

체제적 접근방법은 지방자치단체를 환경과 상호간에 영향을 주고받는
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개방체제로 파악한다.따라서 체제적 접근방법은 첫째,지방자치단체의 행
정서비스 및 사업수행성과,지방자치단체의 영향력 등에 관한 평가항목과
이에 관련된 행정서비스 수행실적,사업수행실적,행정서비스 결과의 대외
적 영향력,외부 지방자치단체와의 네트워크 등과 같은 지방자치단체가
환경에 미치는 영향력에 관한 평가지표와 둘째,지방자치단체의 비전과
목표에 관한 평가항목과 이에 관련된 행정서비스 계획수립 절차의 합리
성,행정서비스 계획내용의 적정성,행정서비스 계획내용의 인지도 등과
같은 지방자치단체의 존립에 중요한 영향력을 행사하는 환경이 지방자치
단체에 미치는 영향력에 관한 평가지표 개발의 필요성을 강조한다.또한
체제적 접근방법은 지방자치단체를 몇 개의 하위체제(subsystems)로 이
루어진 체제로 간주하고,하위체제들은 그들간의 상호작용을 통해서 전체
로서의 체제에 영향을 미치는 것으로 가정한다.지방자치단체의 하위체제
들은 지방자치단체가 공유하고 있는 목적과 가치(goalsandvalues)를 실
현하고 지방자치단체에 주어진 과업(tasks)을 수행하는 지방자치단체 하
위체제,투입을 산출로 전환하는 경영관리 하위체제,조직의 업무수행분위
기,상호작용기대,감정,가치 등을 결정하는 사회심리적 하위체제 등으로
이루어져 있다.따라서 체제적 접근방법은 지방자치단체를 이러한 상호간
에 영향을 주고받는 하위체제들로 이루어져 있는 것으로 가정함으로써 지
방자치단체가 공유하고 있는 비전(미션과 목적 등),행정서비스과정관리,
행정서비스지원관리,의식관리 등에 관한 평가항목과 이에 관련된 행정서
비스과제의 선정,수행 등에 관한 평가지표와 조직관리,인력관리,재무관
리,정보관리,시설 및 기자재 관리,조직의 문화와 분위기,리더쉽 등과
같은 평가지표의 개발의 필요성을 강조한다.
그러나 체제적 접근방법은 체제내의 과정을 검은 상자(blackbox)로

간주함으로서 조직의 목표설정과정을 소홀히 취급한다는 문제점과 조직의
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환경을 이루고 있는 모든 집단을 동일한 비중을 두어 취급한다는 문제점
을 안고 있다.체제적 접근방법이 안고 있는 이러한 문제점은 목표달성
접근방법 및 전략적 이해관계집단 접근방법을 병행하여 사용함으로서 해
결할 수 있다.
지방자치단체는 그 존립의 근거가 시민에 있고,지방자치단체가 가지는

특성 때문에 대 사회적 기대역할을 충족시켜야 한다는 측면에서 목표설정
과정이 매우 중요하다.즉 지방자치단체의 목표설정과정은 개방적이어서
시민의 관련정책을 수용하여 지방자치단체의 비전 및 목표설정과정에 반
영하여야 한다.뿐만 아니라 요구(demand)나 지지(support)형태의 투입
(inputs)활동을 통해 지방자치단체의 존립에 중대한 영향을 미치는 이해
관계집단의 의견이나 외부전문가 또는 내부구성원들도 연구기관의 목표설
정 과정에 참여시켜야 한다.이러한 필요성 때문에 지방자치단체의 비전
과 목표에 대한 평가항목 및 이와 관련된 행정서비스계획(목표)수립절차,
계획(목표)내용 및 이에 관한 인지도 등과 같은 평가지표가 특히 중요하
게 취급되어야 한다.
경합적 가치 접근방법은 조직 발전단계를 4단계로 구분하고,조직의 평

가항목 및 평가지표를 조직이 처한 발전단계에 따라 달리 적용하여야 한
다고 주장한다.그러나 지방자치단체 평가의 대상이 되는 지방자치단체의
종류가 다양할 뿐만 아니라 기능면에서도 매우 이질적인 기관들로 구성되
어 있기 때문에 개별적이 지방자치단체의 평가에서 장기적으로 적용해야
할 과제로 보고,본 연구의 분석모형을 구성함에 있어서는 이 접근방법을
적용하지 않기로 한다. 경합적 가치 접근방법이 주장하는 것처럼 지방자
치단체 평가모형을 구성함에 있어 이질적이고 다양한 지방자치단체들을
그들의 생애주기에 따라 구분하고 또한 이에 따라 서로 다른 평가항목 및
평가지표를 개발하는 것은 지방자치단체에 대한 종합평가모형을 구성함에
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있어 오히려 혼란을 초래할 가능성이 크다고 할 수 있다.따라서 본 연구
에서는 시계열적인 경합적 가치 접근방법에 의해서보다는 다양하고 이질
적인 지방자치단체들을 기능에 따라 몇 개의 유형으로 구분하고 이 유형
에 따라 평가항목 및 평가지표를 차별화 하고자 하며,또한 지방자치단체
유형별로 평가항목 및 평가지표에 대한 가중치를 다르게 부여하는 종합평
가모형을 개발하기로 한다.

제제제 333절절절 행행행정정정업업업무무무 성성성과과과평평평가가가와와와 AAAHHHPPP기기기법법법

111...AAAHHHPPP기기기법법법의의의 개개개념념념

조직을 평가하기 위한 평가항목 및 평가지표들간의 상대적 중요성을
식별하여 가중치를 부여하기 위해서 개발된 방법론에는 여러 가지가 있으
나 그들 가운데 가장 널리 활용되고 있는 방법은 분석적 계층화 과정법
(analytichierarchyprocess:AHP)이다.분석적 계층화 과정법은 기본적
으로 시스템이론에 그 기초를 두고 있다.시스템 이론은 어떤 문제를 하
나의 시스템으로 보는데서 출발한다.시스템적 사고는 현재가 미래를 결
정한다고 볼뿐만 아니라 미래가 현재를 결정한다고 생각한다.이러한 사
고는 계획에 있어서 가장 기본적인 사고인 것이다.뿐만 아니라 시스템적
사고는 복잡한 현상을 관찰하고 어떤 문제에 대한 해답을 구하는 데 귀납
적 방법과 연역적 방법을 조합한 통합 등의 방법을 사용하고 있다.
시스템 이론은 하나의 개념적 기초를 제공해 주는데,이러한 개념적 토

대위에 상호 연관된 계층으로서 하나의 시스템과 그 시스템의 문제를 기
술할 수 있도록 해주는 새로운 방법을 구축할 수 있는 것이다.분석적 계
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층화 과정법은 어떤 문제들의 요소들을 먼저 계층적으로 나타내는 체계적
인 절차를 말한다.이 방법은 하나의 문제를 더 작은 구성요소로 분해하
고,그 각각의 구성분자들을 더 작은 구성요소로 세분화하여 나타내는 기
본적인 근거(rationality)를 나타내 주며,다음에는 의사결정자로 하여금
이 요소들을 연이어 둘씩 짝을 지어 비교하는 일련의 비교판단을 통하여
이들 계층내에 있는 요소들의 영향력에 대한 상대적인 강도와 효용성을
나타낼 수 있도록 하는 지침을 제공해 준다.이들 판단들은 나중에 숫자
로 전환된다.분석적 계층화 과정법은 평가요소 또는 기준들 가운데 우선
순위를 설정하고,그 후에 다시 해결대안들간의 우선 순위를 유도해 낼
수 있도록 이들 여러 가지 판단들을 통합하는데 사용될 절차와 원칙들을
포함하고 있다.이때 이러한 절차와 원칙에 의하여 얻은 숫자들은 비율척
도(ratioscale)로 추정된 것이 특징이다.
다음 단계에서는 이들 해결대안들을 가장 효율적인 방법으로 집행하고

그 성과를 측정하는 단계일 것이다.이들 전 과정은 수정과 재검토를 반
복해서 거치게 될 것이며,이러한 과정은 문제를 나타내고 해결하는데 필
요한 모든 중요한 요인들이 망라되었다라고 생각될 때까지 계속될 것이
다.이 과정은 일련의 계층에 따라 수행된다.즉,어떤 한 계층에 나타난
산출물들을 바로 상위의 계층의 관점에서 초점을 맞추어 검토하는 것이
다.분석적 계층화 과정법은 문제를 해결해가는 이러한 과정들을 체계화
한 것이다.
분석적 계층화과정법을 사용한 계획대안이 우선순위 결정이나 미래예

측은 체계적인 절차에 따라 이루어지게 된다.이 절차는 성격상 크게 세
가지 단계로 구분해 볼 수 있는데,첫 번째 단계는 문제를 몇 개의 계층
또는 네트워크 형태로 구조화하는 단계이며,두 번째 단계는 각 계층에
포함된 하위목표 또는 평가기준으로 표현되는 구성요소들을 둘씩 짝을 지
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어 바로 상위계층의 어떤 한 목표 또는 평가기준에 비추어 평가하는 이원
비교를 시행하는 단계이고,세 번째 단계는 계층별 우선순위(priorities)를
설정하고 전체적으로 종합하여(synthesisofpriorities)최종적인 대안의
우선순위를 설정하는 단계이다.

222...AAAHHHPPP기기기법법법의의의 절절절차차차

1)문제의 구조화

분석적 계층화 과정법을 이용하여 계획 대안을 선택하거나 가중치를
설정하기 위해서는 먼저 현안 문제를 계층화 과정법을 이용할 수 있도록
계층 구조로 전환시켜야 한다.의사결정을 내려야 할 문제를 상호관련된
의사결정요소들의 계층화로 나눔으로써 의사결정의 계층을 형성하는데,
이 과정은 계층분석절차에서 가장 중요한 측면이다.최상위 계층에는 의
사결정의 최종목적이 위치하고,최하위 계층에는 의사결정의 대안들이 자
리를 잡게 되며,그 중간의 각 단계에는 상위단계 요소에의 영향력 또는
공헌도에 따라 요소들의 구조화가 가능하며 이들은 일종의 목표수단의 연
쇄관계를 이루게 된다.<그림 II-4>는 이러한 계층구조의 기본형태를 보
여준다.
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<그림 II-4> 계층분석절차의 기본적인 의사결정구조

최종목적(objective)

기준(C1) 기준(C1) 기준(C1) 기준(Cn)

대안(A1) 대안(Am)대안(A3)대안(A2)

제1계층

제2계층

제3계층

…

…

의사결정의 계층을 몇 단계로 할 것인가는,1)해결하고자 하는 문제의
복잡성의 정도와,2)해결하고자 하는 문제가 어느 정도 분석적으로 분해
될 수 있는가에 따라 달라질 수 있다.계층구조를 작성함에 있어서 주의
하여야 할 점은 각 계층에는 동질적인 성질의 요소들만이 나열되어야 하
며 이들은 바로 위의 계층에 있는 평가기준들에 의하여 둘씩 짝을 지어
비교할 수 있어야 한다는 점이다.만일 구성요소들이 동질적인 성질을 이
루지 못하여 서로 간에 이원비교가 힘들다면,동질적인 요소들 끼리만의
비교가 가능하도록 새로운 단계가 첨가되어야 할 것이다.

2)중요도의 측정

중요도의 측정은 이원비교,비교의 척도,입력행렬의 작성의 순서에 따
라 살펴보기로 한다.분석적 계층화 과정법의 중요한 특징은 어떤 하나의
문제를 몇 개의 계층으로 분해한 후,각 계층에 포함되어 있는 요소들을
둘씩 짝을 지어 바로 상위에 있는 평가기준들에 비추어 그 상대적인 중요
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성을 평가한다는 점이다.한 계층 내에 포함되어 있는 모든 요소들을 둘
씩 짝을 지어 비교하므로 어떤 한 계층에 포함되어 있는 요소들의 수가
n이라면 nC2,즉 n(n-1)/2개 쌍의 이원비교를 해야 한다.이러한 이원비
교를 체계적으로 수행하기 위해서는 일종의 입력 자료로서 정방행렬을 사
용한다.가령 어떤 한 계층에 A1,A2,A3,A4라는 4개의 요소가 존재할
때,이들을 바로 상위의 평가기준(이를 K라고 하자)에 의해 이원 비교한
다면 이 이원비교의 결과는 <표 II-3>과 같은 4×4의 정방행렬로 나타낼
수 있다.
<표 II-3>의 맨 왼쪽 위의 칸에는 각 요소들에 대한 이원비교의 기준

이 되는 평가기준이 표시되어 있다.그리고 맨 위와 왼쪽의 줄에는 각각
4개의 요소들이 나열되어 있다.그리고 맨 위와 왼쪽의 줄에는 각각 4개
의 요소들이 나열되어 있다.한편 안 쪽에 위치한 a1,a12,a13등 a로 표기
된 것들은 각 요소들을 이원 비교한 결과들을 4×4의 행렬로 적어 놓은
것이다.

<표 II-3> 이원비교 행렬

K A1 A2 A3 A4

A1 a11 a12 a13 a14

A2 a21 a22 a23 a24

A3 a31 a32 a32 a34

A4 a41 a42 a42 a44

이원비교에서 사용되는 척도는 각 단계에서의 요소들 사이의 상대적
중요도에 대한 주관적인 판단을 수치로 나타낸 것이다.이 때 사용되는
척도는 일반적으로 <표 II-4>에서와 같이 1에서 9까지의 값(또는 이의
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역수)을 취한다.

<표 II-4> 상대적 중요도에 대한 척도

척도 정의 설명

1 동등하게 중요(equal)
두개의 지표가 상위기준에서 볼 때 똑같이 

중요함

3 약간 더 중요(weak) 한 지표가 다른 지표보다 약간 더 중요함

5 더욱 더 중요(strong) 한 지표가 다른 지표보다 더욱 더 중요함

7 대단히 더 중요(very strong) 한 지표가 다른 지표보다 대단히 더 중요함

9 절대적으로 중요(absolute)
한 지표가 다른 지표에 비해 절대적으로 중

요함

위의 

역수

한 지표가 다른 지표보다 중요한 경우, 후자의 중요도는 전자의 중요도

와 비교하여 그 역수의 값을 갖는다.

*2,4,6,8은 근접해 있는 가장 가까운 수들의 중간정도의 중요성을 나타냄
자료:Saaty,ThomasL.& Kearns,KevinP.,AnalyticalPlanning(PA:RWS

Publications,1991),p.27참조

위 <표 II-4>에서 제시한 척도를 사용하여 각 단계 내에 있는 요소들
을 둘씩 짝을 지어 비교해 나간다.앞에서의 예와 같이 A1,A2,A3,A4
4개의 요소들을 비교하는 경우를 상정해 보자.

요소 A1 9    7     5    3     1    3    5    7    9 요소 A2

요소 A1과 A2를 비교하는 경우 A1이 A2에 비하여 중요한 경우는 중
간의 1을 중심으로 A1쪽에 가까운 왼쪽의 해당 괄호에 표시를 하게 되
고,반대로 A2가 A1에 비하여 중요한 경우는 중간의 1을 중심으로 A2
쪽에 가까운 오른 쪽의 해당 괄호에 표시를 하며 A1과 A2의 중요도가
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같다면 중간의 1에 표시한다.이와 같은 방법으로 A1과 A2,A1과 A3,
A1과 A4,A2와 A3,A2와 A4,A3과 A4를 각각 쌍으로 비교한다.입력
행렬에 이원 비교의 결과를 기입하는 방법은,예를 들어 A1과 A2를 비교
했을 때 A1이 A2에 비하여 대단히 더 중요하다면 입력 행렬의 1행 2열
은 7이고,2행 1열은 1행 2열의 값인 7의 역수(1/7)가 된다.3)
두 요소간의 이원 비교를 할 때 한 개인이 하는 경우도 있으나,다수의

개인이 모인 집단이 하는 경우도 있을 것이다.집단이 의사 결정을 하는
경우는 먼저 각 개인이 중요도를 결정한 다음,각 개인의 결과의 기하평
균값을 입력행렬의 값으로 산출하면 된다.4)이 때 전문가의 의견이나 혹
은 의사결정의 상위수준에 있는 개인의 의견에 대하여 가중치를 부여할
수도 있다.특히 전문가들로부터 판단을 얻는 경우에는 한 전문가의 의견
을 그대로 존중하기 위하여,각 전문가들로부터 얻은 최종 결과들을 산술
평균하여 분석할 수도 있다.

3)종합화와 가중치 설정

종합화와 가중치 설정은 계층별 가중치 계산,계층 내 가중치의 일관성
검토,복합 가중치의 설정의 순서에 따라 살펴보기로 한다.이때,평가지
표들의 가중치를 계산하는 방법에는 Gilford(1954),Kocaoglu(1976,1983)
의 상수합법(CSM;Constant-Sum Method),Saaty(1980)의 고유벡터법

3)입력 행렬 A의 주대각선의 원소들은 1의 값을 가지며,주대각선에 대하여 서
로 대칭되는 원소들끼리는 역수의 관계를 갖는다.즉 입력 행렬 A는 역수 행
렬(reciprocalmatrix)의 형태를 취한다.

4)산술평균 대신 기하평균을 사용하는 이유는 복수의 개인의 의견을 평균하여
생성된 입력행렬도 역수의 속성을 지닐 수 있도록 하기 위함이다.즉 어떤 수
들의 기하평균의 역수는 원래의 값들의 역수들의 기하평균이라는 성질을 이
용하는 것이다.
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(EV;EigenvectorMethod),TaketaYu와 Cogger(1984)의 일반고유벡터
법(GEM;GeneralizedEigenvectorMethod),Cogger와 Yu(1983)의 최소
자승법(LSM; Least Square Method), 대수최소자승법(LLSM;
Logarithmic LeastSquare Method),단순한 직관적 방법인 열평균법
(ANC;AverageofNormalizedColumn),그리고 Ra와 Kocaoglu(1990)의
열행합법(C-RSM;Column-Row SumsMethod)등 매우 다양한 방법들
이 있다.
이 중에서 가장 이론적 배경이 강한 고유벡터법에 의거하여,평가지표

들의 가중치를 계산하는 방법과 주의사항을 살펴보면 다음과 같다.계층
별 가중치 계산은 바로 한 단계 위의 계층에 있는 평가 기준에 의한 어느
한 계층 내의 요소들 간의 가중치(localweight)는 이원 비교의 결과를 나
타내는 정방행렬의 고유벡터(eigenvector)에 의해 구할 수 있다.일반적으
로 n×n의 입력 행렬 A에 대하여

A․W =r․W

을 만족하는 스칼라 r과 n×1의 고유벡터 W(W1,W2,...Wn)t가 존재한
다.이 때 고유벡터 W 가운데에서 ∑Wj=1을 만족하는 고유벡터가 그 계
층 내의 요소들 간의 가중치(localweight)가 된다.입력행렬 A로부터 고
유벡터 W를 구하는 방법은 다음과 같다.
A․W =r․W는 (A-rI)․W=0〔단,0은 n×1의 열 벡터임〕으로 고쳐

쓸 수 있다.고유벡터 W가 0이 아닌 해를 갖기 위해서는 행렬(A-rI)의
행렬식은 0이 되어야 한다.이때 방정식 ｜A-rI｜=0을 행렬 A의 특성 방
정식(characteristicequation)이라 한다.5)특성 방정식의 근 λi(i=1,2,....,

5)행렬식 ｜A-rI｜=0은 변수 r의 n차 다항 방정식이 된다.
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n)중에서 가장 큰 근의 값,λmax(maximum eigenvalue)을 구하면 이 고유
치 λmax에 대응하는 고유 벡터 중에서 ∑Wj=1을 만족하는 고유 벡터가
그 계층 내의 요소들 간의 가중치(localweight)가 된다.
분석적 계층화 과정법에서의 계층 내 가중치는 주관적인 판단에 기초

한 이원비교에 의해 얻어진다.따라서 요소간의 상대적 중요성을 비교할
때 전이적 일관성(transitive consistency) 및 기수적 일관성(cardinal
consistency)이 얼마나 유지되고 있는지가 문제가 된다.전이적 일관성이
란,가령 A1,A2,A3을 비교할 때 중요성의 정도에서 A1>A2이고 A2
>A3이면 A1>A3가 성립해야 함을 의미한다.만일 주관적인 판단 과
정에서 A1> A2이고 A2>A3일 때 A3>A1로 평가한다면 이는 전
이적 일관성이 없다고 본다.기수적 일관성이란,예컨대 A1이 A2보다 2
배 중요하며 A2가 A3보다 3배 중요하다고 평가했다면 A1은 A3보다 6
배 중요하다고 평가되어야 함을 의미한다.
어떤 한 계층 내에 있는 모든 요소들 사이의 가중치를 설정한다는 것

은 그 요소들 사이에 전이적 일관성 및 기수적 일관성이 성립함을 전제하
고 있음을 의미한다.6)그러나,주관적인 판단에 기초한 이원비교에 의해
어떤 한 계층 내에 있는 모든 요소들 사이의 가중치를 설정하는 경우에는
전이적 일관성 및 기수적 일관성의 성립이 보장되지 않는다.그러므로 이
원비교의 결과로부터(한 계층 내의)모든 요소들 사이의 가중치를 도출할
때에는 전이적 일관성 및 기수적 일관성이 과연 지켜지고 있는지의 여부
를 검토해야 한다.만일 이원비교의 결과를 검토한 결과 비일관성의 정도
가 크다면 이원비교의 과정을 재검토하여 수정해야 할 것이다.전이적 및

6)예컨대 어느 한 계층 내에 A1,A2,A3의 세 요소가 존재하며 이들의 가중치
가 각각 0.1,0.3,0.6이라 하자.A2의 가중치는 A1의 3배이고,A3의 가중치
는 A2의 2배이므로 기수적 일관성이 성립한다는 것은 A3의 가중치가 A1의 6
배가 되어야 함을 의미한다.A3은 0.6이고 A1은 0.1이므로 기수적 일관성이
성립한다.기수적 일관성이 성립하면 전이적 일관성은 당연히 성립한다.
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기수적 일관성의 성립여부를 테스트하는 방법은 다음과 같다.7)
어떤 한 계층 내 요소들 사이의 이원비교 결과를 기입한 입력행렬을

A라 하자,요소들의 개수가 n이라면 A는 n×n의 정방행렬이 된다.이 계
층 내 요소들 사이에 기수적 일관성이 성립하는 실제의 가중치가 선험적
으로 알려져 있다고 가정하면 이 가중치들은W(W1,W2,...Wn)t와 같은
n×1의 열 벡터(columnvector)로 나타낼 수 있다.만일 행렬 A가 기수적
일관성을 충족한다면 행렬 A와 벡터 W 사이에는 다음의 관계가 성립한
다.

식 (1):A․W =N․W 〔단,N은 요소들의 개수를 나타내는 숫자
(scalar)〕

식 (1)에서 W의 실제값은 평가자가 알 수 없으며,단지 입력 행렬 A
를 이용하여 추정할 수 있을 뿐이다.이 추정된 가중치 벡터를 W라 하면,
행렬 A와 벡터 W´사이에는 다음의 관계가 성립한다.

식 (2):A․W´= λmax ․W´ 〔단,λmax는 최대 고유치〕

식 (1)과 (2)로부터 행렬 A가 기수적 일관성을 충족한다면 λmax =N
이 성립함을 알 수 있다.행렬 A가 기수적 일관성을 충족하지 못한다면 λ

max>N이 된다.행렬 A의 일관성의 정도가 높으면 높을수록 λmax는 N
에 가까워진다.이런 특성을 이용하여 일관성 지수(consistency index:
CI)는 다음의 식에 의하여 구한다.

7)기수적 일관성이 성립한다면 전이적 일관성은 자동으로 성립하므로,이하에서
는 기수적 일관성의 성립 여부를 테스트한다.



- 52 -

식 (3):CI=(λmax-n)/(n-1)

식 (3)의 일관성 지수를 이용하여 (기수적)일관성 여부를 테스트하기
위해서는 먼저 척도 1에서 9사이의 값으로부터 무작위적으로 추출하여
작성한 역수 행렬(reciprocalmatrix)로부터 일종의 일관성 지수를 구한
후(이를 무작위 지수(random index:RI)라고 한다),CI와 RI사이의 비율
(이를 일치 비율(consistencyratio:CR)이라 한다)을 (CI/RI)×100에 의해
구한다.일반적으로 이 일치 비율이 10% 이내이면 허용 가능한 것으로
판정한다.만일 일치 비율 10%를 초과하면 이원비교에서의 비일관성을
해결하기 위해 행렬 A를 다시 작성하는 것이 바람직하다고 할 수 있다.
각 계층 내에서 동질적인 요소들간의 이원비교를 통하여 계층 내의 가

중치(localweight)를 구한 후,일관성에 대한 검토를 하여 일치 비율 수
용 가능한 범위에 들어왔다고 판단되면 다음에는 이를 종합하여 궁극적으
로 해결하고자 하는 문제에 대한 최하위 계층의 요소들(즉,의사 결정 대
안들)사이의 복합 가중치(compositeorglobalweight)를 설정하여야 한
다.복합 가중치의 설정은 바로 위 계층의 평가 기준간의 가중치를 이용
하여 일종의 가중 평균을 구하는 방법으로 행해진다.가령 어떤 한 문제
의 계층 구조가 1)최종 목표,2)평가의 기준,3)의사 결정 대안이라는
3계층으로 이루어져 있다고 하자.이 경우에 평가 기준간의 가중치의 집
합을 Wj=(W1,W2,...Wn),평가기준 j에 대한 의사결정 중의 한 요소 i에
대한 가중치를 Xij라 하면,최종 목표에 대한 의사 결정 i의 가중치는 Vj=
∑Xjj․Wj가 된다.
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333...행행행정정정업업업무무무 성성성과과과평평평가가가와와와 AAAHHHPPP기기기법법법의의의 유유유용용용성성성

1)성과평가에 대한 선행연구

지방자치단체 성과평가에 관한 연구는 1990년대 중반 민선자치단체장
의 출현을 전후로 정부출연기관을 중심으로 이루어졌다8).점차 학계차원
에서도 지방자치단체의 평가지표 및 모형개발에 높은 관심을 보이고 있
다9).그러나 지방차지단체의 성과평가에 관한 기존의 연구들은 성과지표
선정과 관련하여 다음과 같은 몇 가지 문제점을 갖고 있다.
첫째,성과평가지표선정에 있어서 타당성과 일관성이 부족하다는 것이

다.예를 들어 서울대학교 행정대학원에서 개발한 광역자치단체의 평가모
형에서 5개 대상영역에서 136개의 평가항목이 개발되어 있으나,동아일보
와의 공동평가에서는 49개로 축소하여 적용한 바가 있으며,한국 능률협
회의 도시경영평가에서 도시생활의 질을 유추할 수 있는 장점을 지니고
있음에도 불구하고 도시 잠재력을 나타내는 지역자원과 기반시설의 일부
변수는 지표선정의 대표성을 결여하고 있어 지표선정의 문제로 지적되고
있다.

8) 예를 들면,한국지방행정연구원의 「자치단체의 조직진단-지표의 개발 및 검증」
(1994),서울시정개발연구원의 「자치구 구정진단을 위한 모형개발에 관한 연구」
(1995),경기개발연구원의 「경기도정평가지표 개발과 적용에 관한 연구」(1996),서울
대 한국행정연구소의 「민선지방자치 1년의 평가와 과제」(1996),한국능률협회의 「한
국도시경쟁력평가에 관한 연구」(1998),행정자치부의 「지방자치단체 평가 표준모델
정립데 관한 연구」(1998)등과 같이 다양하게 이루어지고 있다.

9) 김신복(1996(의 “지방자치단체평가의 대상과 접근방법 및 준거”.김광주(1996)의 “지방
자치단체평가의 대상과 접근 방법 및 준거”,우동기(1996)의 “지방자치단체 경영진단모
형개발을 위한 시론”,황명찬 외(1997)의 “지방정부의 행정서비스에 대한 지역주민의
평가에 관한 연구”,이창원외(1998)의 “지방자차단체의 조직효과성 평가에 관한 연구”,
강형기․허훈(1999)의 “새천년을 위한 지방행정의 조직인사관리 발전지표”,김영수․
금창호(1999)의 자치구정평가모형 개발과 결과의 활용방안 등이 있다.
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둘째,성과평가지표의 가중치에 대해 논란이 제기되고 있다.지방자치
단체의 성과평가 중에서 일부 평가모델은 종합평가를 지향하여 평가항목
별로 가중치를 개발하여 적용하고 있으나,가중치에 대한 논란이 있다.중
앙일보사의 단체장 평가에서 처음으로 가중치를 적용하였으며 가중치를
부가하는 방법으로는 주로 정부관리직,국회의원,행정학 관련 교수 등 여
론지도층의 의견을 참조하여 가중치를 개발하였다.강형기와 허훈(1999)
도 표준평가모델을 개발하면서 실무자의 의견을 기초로 가중치를 적용하
여 자치단체의 종합적인 경영평가의 총점수를 구하고자 하였다.그러나
가중치의 적용에 따른 종합평점의 환산은 지방자치단체의 자치성과를 등
급화하기 위한 목적에서 사용된 것으로 성과평가의 근본적인 목적과는 차
이가 있다.가중치를 적용하여 지방자치단체를 등급화하기 보다는 개별
항목별로 성과를 평가하여 개선안을 개발하는 것이 지방자치단체들에게
도움이 될 것이다.
이처럼 지방자치단체 행정업무의 성과평가를 위한 선행연구들의 경우

에는 성과평가모형의 구조가 평가의 목적에서부터 체계적으로 일관성 있
게 도출되지 못하였을 뿐만 아니라 평가지표들 사이의 가중치(weight)설
정도 어떤 기준에 의해 객관적 절차를 따라 이루어지지 못하였다.이러한
맥락에서 여기서는 분석적 계층화 과정법의 개념과 절차에 대하여 설명하
고,지방자치단체의 행정업무성과평가과정에서 AHP기법의 유용성을 논의
한다.

2)AHP기법의 유용성

앞에서 살펴본 AHP기법은 평가지표들 사이의 상대적 가중치 설정과
관련하여 이론적인 측면에서 다음과 같은 장점을 지니고 있다.첫째,분석
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적 계층화 과정법은 평가의 목적과 수단(평가지표)을 계층적으로 연결시
켜 주며,복수의 요소들에 대한 가중치를 동시에 고려하기보다는 둘씩 짝
을 지어 이원 비교를 하게 함으로써 평가하려는 요소들 사이의 상대적 중
요도 판단을 명확하고 용이하게 할 수 있도록 해준다.둘째,분석적 계층
화 과정법이라는 명칭에서 알 수 있듯이 의사결정 문제를 계층 구조화하
여 최종적인 의사결정에 이르도록 한다는 점이다.이와 같은 계층적 접근
방법은 분석적 사고를 수행하는 인간의 사고체계와 일치한다.또한 지방
자치단체 행정업무는 기본적으로 공공부문의 문제로서 대부분의 공공부문
정책은 목표간 위계가 형성되어 있어 AHP구조는 이러한 상하위 계층구
조로 형성된 목표들을 분석에 적절하게 반영할 수 있다는 장점이 있다.
셋째, 의사결정에 참여한 사람들의 의사결정의 일관성을 검증하여 의사
결정의 질을 판단할 수 있다.대부분의 의사결정 방법론이 의사결정 참여
자의 전문성을 판단할 수 없는데 반하여,AHP는 이원비교 행렬을 구성하
여 가중치를 구하는 과정에서 얻어지는 비일관성비율을 통하여 의사결정
의 일관성을 검증할 수 있다.의사결정의 일관성 검증장치는 응답의 일관
성을 높이는 수단일 뿐만 아니라,응답자와 연구자의 환류과정을 통하여
정보의 유통을 촉진하여 충실한 의사결정에 도달하는 것을 도와주는 기능
을 한다는 장점이 있다.AHP모형은 의사결정의 최종결과를 계량화된 수
치로 제공함으로써 추가적인 분석을 가능하게 한다.이러한 맥락에서 본
연구에서는 지방자치단체 행정업무 성과평가지표들 사이의 가중치 설정을
위해 분석적 계층화 과정법을 활용하였다.
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제제제 333장장장 지지지방방방자자자치치치단단단체체체 성성성과과과평평평가가가제제제도도도의의의 동동동향향향

제제제 111절절절 외외외국국국의의의 성성성과과과평평평가가가제제제도도도

공공부문의 성과평가 및 관리란 정부의 각 기관들이 수행한 업무의 성
과를 평가하여 성과 정보를 도출하고 그 정보를 국정관리(governance)10)
의 기초적인 자료로 재활용하는 것을 의미한다.외국의 정부에서 성과평
가와 이를 관리하는 제도의 종류와 내용 중 대표적인 것을 살펴보고자 한
다.
미국의 경우 성과의 평가는 의회소속의 감사원과 대통령실의 관리예산

처(officeofmanagementandbudget)에 의해 수행된다.미국은 특히 감
사원에 의한 성과감사와 정부실적평가법(GPRA:governmentperformance
andresultact)에 의한 평가가 가장 대표적이다.감사원은 주로 의회가
요청한 평가과제를 수행하지만,의회활동에 도움이 되고 정부시책 및 사
업중 개선의 여지가 있는 사안에 대해서는 감사원 스스로 과제를 선정하
여 평가를 진행하는 권리를 갖는다. 감사원이 시행하는 상위평가
(meta-evaluation)는 주로 기존 평가들의 내용을 종합하는 형태로서 여러
평가기관에 의해 평가가 이루어지는 경우 그 평가결과를 종합하여 그 정
책이나 사업의 성패에 관한 최종 결론을 도출하는 평가이다.정부실적평
가법은 연방정부기관이 정부시책 및 사업결과에 대해 책임지도록 함으로
써 연방정부의 업무 수행능력에 대한 국민의 신뢰도를 제고하기 위한 목

10)정부를 구성하는 국민 개개인의 생활수준 및 가치의 향상과 전체로서의 국가 경쟁력
의 향상을 통해 국가를 존속․발전시키는 것을 정부의 사명이라고 정의한다면,국정
관리는 이러한 정부의 사명을 어떻게 효과적․효율적으로 달성할 것인가를 고민하고
실천해 나가는 것을 의미할 것이다.
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적을 지닌 것으로써 정책의 목적과 대비해 성과를 측정하며,업무수행의
질 및 고객만족도에 역점을 두도록 함으로써 사업의 효과성과 국민에 대
한 책무성을 향상시키도록 하는 것이다.
영국의 경우 공공부문의 성과관리제도는 회계검사원(NAO)과 행정부에

의한 심사평가로 나누어진다.회계검사원은 법률적으로는 의회에 소속되
어 있으나 기능적으로는 독립적이며 통상의 회계검사와 함께 심사평가기
능도 유사한 비중으로 수행한다(차의환,1999:178).심사평가기능은 1983
년에 도입되었으며,국가회계검사법(NationalAuditAct)의 제도적 장치가
마련되어 있다.행정부 내에서는 원칙적으로 행정각부가 자율적으로 심사
평가를 실시하고 심사평가결과를 자체적으로 처리하고 있으나,재무성은
예산부서로서 행정각부의 예산사업에 대한 종합적이고 총괄적인 기능을
담당한다.감사원은 1983년 법률에 의해 전통적인 회계감사로부터 경제
성․효율성․효과성에 대한 조사까지로 확대되었다.
캐나다의 중앙정부 평가기능의 형태는 우리나라의 국무총리 국무조정

실에서 기관평가를 관장하는 형태와 유사하다.재무원은 캐나다 연방부처
내에서의 평가활동에 관한 정책을 수립하여 부처에 알리고,부처 내에서
의 평가수행 실태를 점검하는 역할을 수행하고 있다.한편 캐나다의 감사
원은 의회소속으로서 부처 내에서의 평가에 기울이는 관심은 우리나라 감
사원의 그것보다 훨씬 크다.캐나다의 감사원은 직접 평가를 수행할 뿐만
아니라 정책이나 사업의 특정 측면,즉 효과성 측면에 대하여는 상위평가
를 수행한다.이외에도 감사원은 정부가 정책평가 기능을 개선할 필요가
있다는 점을 여러 차례 지적한 것으로 나타나고 있다(김명수,2000:405).
이상의 외국 사례를 살펴볼 때 정부조직의 성과평가와 관리제도로서

가장 대표적으로 들 수 있는 것은 행정부 외부에 위치하는 감사원에 의한
감사와 행정부내의 심사평가라고 할 수 있다.물론 3개 국가의 사례가 가
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장 일반적이라는 결론을 내리기는 어렵지만,성과의 개념이 발달한 국가
에서 수행되는 제도들의 종류들을 살펴볼 때 그러하다는 것이다.특히 이
들 국가에서 감사원은 의회소속으로 의회를 보좌하여 평가 기능을 수행하
는 것뿐만 아니라 자체적 판단에 의한 평가 및 상위평가에도 상당한 자율
성과 권한을 지니고 있다는 특징을 가지고 있다.

<표 III-1 > OECD회원국들의 공공서비스 기준제정 현황

국가 공공서비스 기준
제정

년도

벨기에 공공서비스 이용자 헌장(Public Service User's Charter) 1992

캐나다 서비스 기준안(Service Standards Initiative) 1992

프랑스 공공서비스 헌장(Charter on Public Service) 1992

포르투갈 공공서비스의 질 헌장(The Quality in Public Services) 1993

스페인 공공서비스의 질 감사(The Quality Observatory) 1992

영국 시민헌장(Citizen's Charter) 1991

미국 미국인 서비스 기준(Standardizes for Serving the American People) 1993

덴마크 서비스 기준 백서(White Paper on Statement)

호주 시민헌장 지침(Citizen's Charter Guidelines)

자료 :OECD(1996:15,249)에서 재구성

<표 III-1>에서 보는 바와 같이 1980년대부터 OECD회원국들은 경기
침체와 재정적자를 극복하기 위해 공공서비스 성과와 질의 향상에 노력하
고 있다.공공서비스 질의 구성요소는 적실성,서비스의 양,접근 가능성
과 편의성,이용가능성과 지속성,정확성,적절성 또는 적합성으로 인식하
며(OECD,1996:23～25),최근에는 국민만족도를 중시한다.정부 성과평
가와 관련된 OECD회원국의 노력은 다음과 같은 여섯 가지 흐름으로 집
약된다.
첫째,다수국가가 고객이 기대할 수 있는 공공서비스 기준(Public
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Service Standards:PSSs)을 제정하고 이의 달성 여부를 평가한다.11)
PSSs는 대체로 최소치를 규정한 것으로서 고객의 권리로도 해석된다.
Armberg(1996:248～249)는 PSSs와 지침(statements)을 제정하는 목적으
로 서비스 제공의 투명성과 민주적 정당성 증대,국민의 권리주장 허용,
국민의 서비스 공급과정 참여 증진,서비스 수준과 질에 대한 고객의 기
대형성,고객의 선택확대,서비스 공급자의 성과 향상,공공부문에 대한
신뢰회복 등 7가지를 들었다.이밖에도 PSSs는 서비스품질의 표준화․구
체화,서비스 성과의 측정기준 설정,서비스 공급자와 이용자 사이에 의사
소통 수단의 제공,서비스 공급자에 대한 성과 관리자의 물리적 감시한계
를 극복하는 수단으로서의 의의가 크다.공공서비스 기준의 효시인 영국
의 시민헌장(Citizen'sCharter)은 납세,철도,의료,교육 등 개별서비스별
로 독립헌장이 제정되어,서비스 운영방식,비용,성과기준,서비스의 질
향상 정책,고충처리장치,서비스 책임자 등의 정보를 담고 있다.12)‘미국
인 서비스 기준’은 1,500여개의 기준을 수록하고 있으며,100여개의 연방
기관이 이를 따르기 위해 노력하고 있다(Armberg,1996:251~252).그러
나 이들은 대부분 적시성과 서비스 유형에 관한 정보만 담고 있으며,영
국과 달리 정확성 또는 접근 가능성에 대한 기준은 거의 없다.뿐만 아니
라,국세청과 체신청 등 일부 기관을 제외하면 ‘사회보장 민원인은 항상
친절히 응대되어야 한다’와 같이 추상적인 내용이 많아서 성과를 객관적
으로 확인하기 어려운 문제점이 있다.
둘째,공공서비스 기준에 입각한 성과협정(performanceagreement)체

11)영국,미국,캐나다,덴마크는 서비스 기준 또는 성과정보의 제공을 강조하는 반면에,
프랑스와 벨기에는 고객의 법적 권리인 형평성,중립성,지속성,이의제기권 등과 함
께 고객의 의무에 관심을 기울이는 점이 다르다.

12)예를 들어 철도헌장(TheBritishRailCharter)은 기차의 정시 출발과 도착,연착시 고
객에 대한 보상,철도 공무원의 명찰 패용,철도공무원의 보수와 성과 연계 등을 규정
하고 있다.
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결이 크게 늘고 있다.성과협정은 대통령과 중앙부처,중앙부처와 하급기
관,기관장과 국․과정,지방정부와 지방의회 사이에 성과목표,성과의 측
정과 평가방법,성과에 따른 보상과 책임 등을 약정한 것이다.협정내용은
양측의 협의에 의해 결정되는데 하급기관장,부서장은 약속한 성과목표를
달성할 의무를 지는 대신 예산집행의 재량권을 위임받는다.이러한 재량
은 서비스 생산 요소의 배합,지출의 시기,사업과 활동들간 자원의 배분,
서비스 대가의 부과,성과향상에 따른 절감예산의 사용,회계연도간 이월
과 차월 등을 포함한다.따라서 성과협정은 예산서의 새로운 형태로 자리
잡고 있다.다만 성과협정은 통상 3년 이상의 기간으로 체결되는 점이 예
산서와 다르다. 캐나다는 ‘부서권한과 책임의 증진 개혁(Increased
MinisterialAuthorityandAccountability:IMAA)에 의해 성과협정을 도
입하였다.뉴질랜드의 고위관리자(chiefexecutives)는 장관과 성과협정을
맺고,주어진 예산으로 일정 시한 내에 정해진 질과 양의 서비스를 공급
해야 한다(OECDb,1995:49～50).핀란드도 1998년부터 장관과 산하 기관
장이 성과협정을 맺고 있는데,1994년 재무부장관의 ’연별 활동보고서에
관한 지침(GuidelinesforAnnualActivityReports)은 성과협정의 내용과
그 달성 여부를 위 보고서에 수록하도록 의무화하였다(OECD,1995c:3
4～42).
셋째,공공서비스 기준,성과협정과 성과목표의 달성여부는 체계적인

성과 척도를 통해 측정하며 벤치마킹(benchmarking)이 확산되고 있다.성
과척도는 지방자치단체들이 먼저 도로와 공원의 유지보수,여가문화시설
활용,범죄와 화재예방,의료 및 교육서비스 등의 분야에 도입하였으며,
중앙정부로 확산되고 있다.13)성과척도 적용이 가장 활발한 국가는 영국
13)성과척도에 덧붙여 설문조사나 점검프로그램을 통해 성과를 측정하는 사례도
많다.캐나다 국세청(RevenueCanada)은 ‘전화문의 감시프로그램(Telephone
InquiriesMonitoringProgram)'을 소득세 신고기간 중 운용하여,세무공무원
들의 전화응대를 획기적으로 향상시켰다.또한 ’서비스 향상 프로그램
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이다.영국 중앙정부는 125개 부서와 중앙공무원의 71%를 대상으로 1,800
개 이상의 성과척도에 의해 벤치마킹을 적용한다.이는 지난 1988년 도입
한 NextStepsProject의 일환으로 정기적으로 시행되며 측정결과의 부서
간 상대비교가 주된 기능이다.지방정부에 대하여는 449개 지방자치단체
와 150만 명의 지방자치단체 공무원에 대한 외부감사를 총괄하는 감사위
원회(AuditCommission)가 지난 1992년부터 성과를 측정하고 있다.교육,
사회복지,폐기물처리,경찰,소방,쓰레기 수거,주택,지방세 징수,고속
도로 및 보도,가로등,공중화장실,폐기물 처리 등 19개 공공 서비스에
대해 계량화된 척도를 주로 적용한다.지방정부는 감사위원회가 선정하는
성과척도를 작성 보고하며,감사관이 측정결과를 제한적인 범위 내에서
검증한다.지방자치단체는 자신의 성과척도를 지방신문 등 언론에 발표하
고,감사위원회는 전국의 성과척도를 순위와 함께 해설과 주석을 곁들어
공개한다.순위는 지방 정부의 규모와 특성에 따라 런던시의 32개
boroughs,metropolitan 지역의 36개 councils,영국과 웨일스의 47개
counties등 3개 군으로 나누어 매긴다.따라서 지방자치단체의 성과를 절
대수준에서 측정하기보다 지방자치단체간 성과의 상대적 차이를 중시한
다.호주도 영국의 영향으로 정부 성과측정이 발전되었다.재무부는 성과
척도 작성지침을 시달하고,의회에 제출하는 portfolio예산서의 추정치와
주석은 성과척도를 통해 작성하도록 의무화하였다(OECD,1995b,Schick,
1990:29).측정결과는 매년 내각의 핵심 조정기구에 회부된다.유사한 하
부조직이 많은 사회보장부,국가보훈청,직업교육훈련청,관세청 등 4개
기관에는 벤치마킹을 적용하며,비교 가능성이 높은 정보기술,채무관리,
회계분야에도 벤치마킹을 도입할 계획이다.한편 지방자치단체의 성과는
교육,의료,공공주택,공공서비스,사법시설 등 5개 분야로 나누어 측정하

(ServiceEnhancementProgram)을 통해 납세자의 불만을 취합,분석하여 재
빨리 대응조치를 할 수 있는 기동타격 기능을 수행한다(Baker,1994).
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고 있다.
넷째,성과측정 결과의 예산반영,성과급 지급 등 유인장치와 연계하는

경향도 강화되고 있다.성과목표를 달성하고 불용액이 있으면 이의 일부
또는 전부를 반납하지 않고 당해 부서가 보유할 수 있도록 허용하는 지방
자치단체가 늘고 있다(OECD,1995b).호주는 ‘효율성 배당(efficiency
dividend)’14)을 초과하는 예산절감분을,캐나다는 성과협정 달성 후 예산
절감분과 서비스 수수료 수입을,덴마크는 예산서상 목표의 초과 달성분
을 각각 당해 부서가 자유롭게 사용할 수 있다.나아가 덴마크는 부서 구
성원 개인에게도 몇 가지 조건이 충족되는 경우에 초과 달성분의 과실 배
분을 허용한다.후자는 성과향상 유인뿐만 아니라,성과측정에 필수불가결
한 관리자의 협력을 증진시키는 의미도 지닌다.성과 측정 결과와 예산과
정을 연계한 대표적인 사례는 1970년부터 시정성과를 측정한 미국 캘리포
니아주 Sunnyvale시이다.15)이 시는 성과를 82개 프로그램 300여개의 서
비스 수준목표(예:주민 1인당 $103.82의 경찰 예산으로 우리나라의 시와
규모가 비슷한 도시들의 partI범죄발생률 분포에서 하위 25% 내에 머
물러야 한다).1500여개의 과제(task)에 대한 성과척도로 측정한다.또한
24개 공공서비스 분야에서 시민의 생활여건을 측정하는 공동체 여건지표
(communityconditionindicator:CCI,예:시민 1인당 도서관 방문빈도)를
적용한다.CCI는 매 5년마다 검토하여 보완한다.미국의 Sunnyvale시는
누가,언제,어떻게,척도를 측정,기록하는 지를 규정한 표준작성절차를
운용한다.관리자는 ‘관리 성취계획 보고서(management achievement
planreport:MAPR)에 성과평가 결과와 자신의 의견을 수록한다.평가결

14)인건비와 행정경비를 범정부적으로 1.25% 삭감하여 효율성 제고를 강제한
조치를 일컫는다.

15)이들 조건은 성과배당에 관한 약정이 체결되어 있고,성과가 측정 가능하며
상당한 규모에 달하고,성과가 피보상자의 노력과 직접 관련이 있으며,해당
부서가 예산한도를 준수할 것 등이다(Schick,1990:30).



- 63 -

과는 무작위 추출에 의해 감사하고 성과의 결과에 따라 연봉의 10% 상한
으로 일시 성과급을 지급하거나 5%를 상한으로 연봉을 삭감한다.최종결
과는 연별 성과보고서로 작성되어 시장과 시의회에 제출되고 시민에게도
공개된다.이러한 노력으로 Sunnyvale시는 비슷한 크기와 유형의 도시 중
가장 많은 서비스를 제공하면서도 공무원 수는 35%～45%나 적으며,
1986년부터 1993년까지 서비스 단위당 실질비용은 38%나 줄었다.자연히
시민 1인당 담세액은 가장 낮고 공무원의 보수는 가장 높다.Sunnyvale시
의 성공에 자극받은 미연방정부도 1993년 정부성과법(Government
PerformanceandResultAct)에 의해,1994년부터 모든 연방기관은 연간
성과계획을 수립하고,1996년 예산 요구서의 일부로서 관리예산처(OMB)
가 제시한 기준에 따라 과거의 목표와 그 성과의 결과를 제출하였다.또
한 1998년부터 측정 가능한 성과에 연계된 5개년 전략계획을 시행하며,
1998～1999회계연도에는 성과주의 예산 방식에 의해 5개의 pilot프로젝
트 예산을 편성하였다(Gore,1993:73～74).
뉴질랜드는 1989년부터 중앙행정기관의 산출물인 ‘정책권고’의 성과를

측정,예산배정과 연계한다.스웨덴은 예산 요구시 성과보고서를 함께 제
출하도록 규정하고 있으며,핀란드는 1993년부터 정부성과를 예산보고서
에,노르웨이와 호주는 성과척도를 예산서와 사업계획서에 각각 수록하고
있다(OECD, 1994b: 43). 핀란드 국도청(Finnish National Road
Administration)은 각 성과지표에 예산 절감 실적은 40%의 가중치를 주
어 합산한 총점으로 평가하고,성과협정에 규정된 목표점수를 초과하면,
평균 2.1%의 성과급을 지급한다.
다섯째, 성과척도를 평가하는 과정에서 심사평가와 성과감사

(performanceaudit)가 유기적으로 연계내지 통합되는 추세이다.16)감사부

16)Davis는 성과감사와 프로그램 평가의 통합 경향에도 불구하고 양자는 아직
도 뚜렷이 구분된다고 주장한다.
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서가 심사평가를 통합한 사례는 미국연방부처의 자체감사관(Inspector
General:IG)을 들 수 있다.미국 보건인력부,국방부,상무부,법무부,국
무부,에너지부 등 8개 부처의 IG는 심사평가 기능을 통합 수행하며,교
육부,노동부 등 4개부터 IG도 성과평가를 부분적으로 수행한다.나머지
부처도 IG로 하여금 심사 평가기능을 통합 수행토록 할 계획이다(Light,
1993).영국 감사위원회는 지방정부가 작성한 성과척도에 대해 감사하고
그 결과를 발표한다.뉴질랜드 감사원(AuditOffice)은 지난 1989년 개정
재정법(PublicFinanceAct)에 의해 각 부처와 지방정부가 작성하는 성과
척도에 대한 확인 감사를 실시한다(Bouckaert,1995:26).캐나다 감사원
은 1982년부터 정부가 의회에 제출하는 예산계획서(MainEstimates)제3
편에 수록된 성과정보를 감사한다(OECD,1995b:56).핀란드 감사원,스
웨덴 감사원도 성과척도 점검이 의무사항이며,호주․영국의 감사원도 성
과정보를 중점 감사한다(OECD,1995c:105).이와는 반대로 심사평가 부
서가 감사기능을 통합한 예는 지난 1989년 개정으로 신설된 뉴질랜드의
교육평가청(EducationReview Office)으로서,평가청이 교육서비스 평가
와 회계검사 기능을 겸임한다(OECD,1996:145～147).캐나다는 법무부장
장(SolicitorGeneral)이 관장하는 독립된 외무위원회가 정부성과 측정결과
에 대한 외부감사와 심사평가를 병행한다.
끝으로,성과정보의 공개가 강화되고 있다.뉴질랜드 저부기관은 1994

년 재정책임법(FiscalResponsibilityAct)에 의해 재정목표,목표달성 계
획,진도와 성과에 관한 정보를 공개하고 있다(OECD,1995c:96).영국은
장관과 체결한 성과협정,연계성과보고서,과거 추세치를 알 수 있는 성과
자료를 공개해야 하며,감사위원회는 지방정부의 성과측정 결과를 평가한
후 지방자치단체별 순위와 함께 발표한다.노르웨이,에이레,호주는 성과
측정과 평가결과를 예산서에 수록하는 외에 연감으로 각각 발간하고 있다
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(OECD,1994b:43).

제제제 222절절절 국국국내내내의의의 성성성과과과평평평가가가제제제도도도

우리나라의 공공부문 성과평가제도 중에서 전국을 단위로 지속적으로
실시되고 있는 정부성과 평가제도는 국회의 국정감사,감사원의 감사,국
무조정실의 정부업무평가가 있으며,지방자치단체 성과평가는 평가주체에
따라 민간부문과 공공부문의 성과평가로 나눌 수 있으며 구체적으로 살펴
보면 다음과 같다.
국회의 국정감사는 헌법 제61조에 “국회는 국정을 감사하거나 특정한

국정사안에 대하여 조사할 수 있으며,이에 필요한 서류의 제출 또는 증
인의 출석과 증언이나 의견의 진술을 요구할 수 있다”고 규정하고 있어
국회의 국정감사를 인정하고 있다.국회의 국정감사는 국정전반을 대상으
로 정책의 결정이나 정치성을 띠는 통치작용에 감사의 주안점을 두고 있
다.따라서 구체적으로 행정의 위법․부당을 방지하고 불합리를 시정하려
는 행정감사 활동과는 목적이나 성격,내용 및 대상 등에 있어 구별되는
차이점을 지니고 있다.
감사원의 감사는 헌법 제97조에 “감사원은 세입․세출의 결산,국가 및

법률이 정한 단체의 회계검사와 행정기관 및 공무원의 직무에 관한 감찰
을 하기 위하여 대통령 소속 하에 감사원을 둔다”고 규정하고 있다.또한
감사원법 제20조는 “감사원은 국가의 세입․세출의 결산 검사와 이 법 및
다른 법률이 정하는 회계를 상시 검사․감독하여 그 적정을 기하고 행정
기관 및 공무원의 직무를 감찰하여 행정운영의 개선향상을 기한다”고 규
정하고 있다.이러한 규정에 따라 감사원에서는 합법성의 기준에 입각한
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감사를 실시해 왔으나 최근에 와서는 정책의 효율성과 효과성을 중요시하
는 성과감사의 개념을 도입하여 이를 확대해 나가고 있다.17)
국무조정실의 정부업무평가는 정부업무평가제도의 연혁과 개요로 나누

어서 살펴보도록 한다.정부평가제도가 처음 도입된 해는 1961년으로 당
시에는 국무총리실 기획조정실에서 심사분석 업무를 담당하였으며,매년
정부업무 전반에 관한 「기본운영계획」을 수립하고 집행결과에 대하여
분석․평가를 실시하였다.1982년부터는 경제기획원 심사평가실에서 각
부처의 주요업무 전반에 대한 심사분석을 실하였으며,1990년부터 국무총
리 행정조정실에서 각 부처의 핵심시책에 대한 「정책평가제도」를 별도
로 도입하여 운용해 오다가 1994년 12월에는 과거 경제기획원에서 수행하
던 심사분석 업무를 국무총리 행정조정실로 이관하여 정책평가제도와 통
합하여 운용하였다.이때까지의 심사평가제도는 각 부처의 주요시책에 대
한 정기평가와 현안과제에 대한 수시평가를 대상으로 하여 왔으나,평가
목적의 실현에는 크게 미흡하였다.이 같은 문제점을 개선하기 위해 1998
년에는 「기관평가제도」를 전면 도입하여 국무조정실에서 정부부처의 주
요업무 추진상황 및 집행성과와 각 부처의 정책추진역량 등을 종합적으로
점검․분석․평가하고 있다.
정부업무평가는 정부업무의 추진 현황 및 집행성과를 분석․평가하여

그 결과를 집행과정 및 향후 사업계획 수립에 반영함으로써 정부업무 추
진의 효율성을 제고하고 책임성을 확보하는데 목적이 있다.정부업무평가
는 일반적인 정책과정인 기획,집행,평가 중 평가기증에 해당되며,주로

17)성과감사를 ① Manlanetal은 “조직․정책 및 기능․활동의 성과와 관련된
증거를 객관적으로 확보하고 평가하는 체계적인 과정”② Greathouse&
Funkhouser는 “정부기관이 소관 사업을 어느 정도 효율적이며 효과적으로
집행했는가의 정도를 평가할 목적으로 수행되는 독립된 감사”③ David
Shadeetal은 “성과감사는 전통적인 감사가 재정 및 예산의 검토를 통한 통
제에 치중했던 것과는 구분되는 것으로 프로그램의 효율성을 중요시하는 감
사방법”이라고 정의했다.
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정부업무 집행결과에 대한 사후적 평가로 문제점 발생시 시정 조치를 한
다는 점에서 감사와 유사한 기능을 갖고 있다.그러나 감사는 준사법적
행위로서 업무추진의 합법성과 정확성에 기초하여 책무성 확보에 중점을
두는 반면 평가는 행정행위로서 시책 및 사업의 능률성,효율성,합목적성
을 평가하여 새로운 정책의 입안 또는 다음연도 사업계획에 반영함으로써
책임성을 확보하려고 한다.
현재의 정부업무평가는 「정부업무 등의 평가에 관한 기본법(2001.1.

8제정)」에 근거하고 있으며,18)동법 제10조에 따라 매년도 평가와 관련
된 주요 사항 등을 포함한 「평가지침」을 작성․시달하여 평가를 실시하
고 있다.정부업무 평가의 대상기관 및 평가 대상 영역은 먼저,43개 중앙
행정기관19)을 대상으로 이들 기관의 주요 업무추진 상황 및 성과와 각 기
관의 정책추진역량,국민만족도 등을 종합적으로 점검․평가함으로써 정
부업무 추진의 효율성과 책임성을 확보하고 조직역량을 강화하기 위한 기
관평가,국민적 관심과 사회적 파급효과가 큰 주요 현안 과제를 수시로
발굴․평가하는 특정과제 평가가 병행 실시된다.또한 16개 광역자치단체
와 232개 기초자치단체를 대상으로 하여 국가위임업무,국고보조사업,주
요시책사업 등에 대한 평가와 기관추진역량,주민만족도 조사를 연1회 실
시한다.정부업무평가는 국무조정실 심사평가조정관실에서 관장하고 있으
며,심사평가1심의관실은 평가제도 운영 및 경제분야에 대한 평가를,심사
평가 2심의관실은 통일․외교․사회․일반행정 등 비경제 분양에 대한 평
가를 담당하고 있다.또한,정부업무평가의 객관성과 전문성을 확보하기
위하여 민간전문가로 구성된 「정책평가위원회」를 설치운영하고 있다.

18)동법 시행령 제정(2001.4.30)에 따라 「정부업무의 심사평가 및 조정에 관
한 규정」은 폐지되었다.

19)43개 중앙행정기관은 18부 4처 16청 5위원회(공정거래위원회,금융감독위원
회,중앙인사위원회,청소년보호위원회,국민고충처리위원회)이다.
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정부업무 평가 결과는 상․하반기별로 「정부업무평가보고회」를 개최하
여 보고하고,국무조정실은 정부업무 평가 결과를 평가보고회 보고후 각
부처에 시달하여 시정을 요하는 사항에 대하여는 관계 중앙행정기관의 장
에게 그 시정을 요구한다.시정을 요구받은 관계 중앙행정기관의 장은 즉
시 조치계획을 수립하여 국무조정실에 보고하고 반기별로 조치계획에 따
른 이행상황을 국무조정실에 제출하여야 한다.국무조정실은 각 부처의
이행상황을 점검․관리하여 보완조치가 필요한 사항에 대하여는 관계부처
로 하여금 보완토록 조치한다.한편,평가결과 우수기관 및 사례에 대하여
는 포상,인사우대,예산조치 등 인센티브를 부여한다.
지방자치단체에 대한 평가는 중앙부처,광역자치단체,그리고 민간부문

들에 의하여 시행되고 있다20).민간부문에서 시행하고 있는 대표적인 평
가는 한국능률협회에서 실시하고 있는 ‘한국지방자치경영대상’을 들 수 있
다.21)지방자치단체를 대상으로 최우수단체상,혁신단체상,혁신공무원상,

20)우리나라의 경우 지방자치단체에 대한 성과평가는 2001년 ｢정부업무등의평가에관한기본
법｣(법률 제6347호)에 근거를 두고 있다.지방자치단체의 성과평가 도입과정을 개략적
으로 살펴보면 다음과 같다.1998년 ｢국민의 정부｣출범이후 공공부문에 성과관리제를
도입하기 위하여 적극적으로 노력하였다.과거 심사평가는 국회 차원의 법률이 아닌 대
통령령(｢정부업무의심사평가및조정에관한규정｣)에 근거하였기 때문에 강력한 추진력을
확보하지 못하여,1998년 4월 15일 ｢정부업무의심사평가및조정에관한규정｣(대통령령 제
15774호)을 전면 개정하여 국무총리실 산하에 정책평가위원회를 설치하고 국무총리실의
심사평가를 평가의 형태로 발전시켰다.또한 평가의 전문성과 객관성을 확보하기 위해
각 분야의 민간전문가들로 구성된 ｢정책평가위원회｣를 구성하였다.1998년 정부는 과거
의 심사평가를 기관평가제도로 바꾸어 중앙행정기관만을 대상으로 실시하였으며,1999
년부터는 16개 광역자치단체에까지 확대 적용하였다.1999년의 광역자치단체평가는 시
범적인 차원의 평가로 시행되었고,2000년 평가는 대상 범위나 내용 면에서 지방자치단
체에 대한 종합적 평가로서의 면모를 어느 정도 갖추게 되었다고 볼 수 있다.그러나 ｢
정부업무의심사평가및조정에관한규정｣에서는 평가의 대상을 중앙행정으로 한정시키고
있어,1999,2000년 지방자치단체의 평가에 대해서는 사실 명시적 법적 근거가 없었다.
2001년에는 심사평가의 실효성을 높이기 위한 법률적 장치로 ｢정부업무등의평가에관한기
본법｣(법률 제6347호)을 제정‧공포하여 지방자치단체 평가의 근거를 제시하고 있다.

21)한국능률협회에서는 도시경쟁력평가도 실시하고 있다.동 평가는 도시경쟁이
기본적으로 지향하고 있는 목표의 성취정도를 동태적으로 분석함과 동시에
일정기간 동안의 도시성장 및 주민복지의 도시간 상대적 수준을 비교․파악
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특별상 등을 수여하고 있으며,매년도 12월말에 응모안내문을 지방자치단
체에 발송하고 익년도 3월에 응모여부를 통보 받은 후 4월중에 응모 서류
를 제출 받아 5월경에 심사 및 실사를 실시하여 6월중에 시상을 하고 있
다.또한,민간부문에서 실시하고 있는 지방자치단체에 대한 평가는 동아
일보사와 서울대학교 행정대학원이 공동으로 광역자치단체 및 서울시 산
하 자치구를 대상으로 종합평가를 실시한 사례가 있으나,지속적으로 추
진되지는 않았다.대학국토․도시계획학회에서는 지속가능한 도시대상평
가를 실시하고 있다.동 평가는 도시가 지향하여야할 모범을 제시하고 이
러한 모범에 맞추어 각 도시들이 삶의 질을 높이고 쾌적한 도시환경을 조
성하도록 유도하자는 목적으로 가지고 시행되었다.평가부문은 환경친화
적 도시,시민참여가 활성화되는 도시,자족적인 도시,정보화를 선도하는
도시,녹색교통을 지향하는 도시,문화가 꽃피는 도시 등이다.
행정자치부 등 16개 중앙부처가 지방자치단체를 대상으로 2000년도에

평가한 사업은 96개 사업이다.평가사업을 정리하면 다음의 <표 III-2>와
같다.기획예산처는 ‘지방정부성과공시제도’를 도입하여 지방자치단체를
평가하기 위해 1999년에 지표를 개발한 후 전라북도내 전체 시․군과 경
기도내 일부 시․군을 중심으로 시범운영을 완료하였다.지표의 구성체계
를 보면 성과지표와 일반현황지표의 2가지로 구분하고 있다.성과지표의
경우 조직의 미션 설정,업무분석,핵심 산출물 도출,기능별 재유형화,기
능별 목표설정,기능별 목표달성 전략 수립,성과 지표개발의 순서에 입각
하여 전략적 성과지표를 개발하였다.성과지표는 11개 기능으로 분류한
후 40개의 세부지표를 개발하였고,일반형화 지표는 조직․이사,재정,소
방,의료,경찰,교육 등 6개 분야 28개 지표를 개발하였다.추진체계를 보
면 기획예산처가 배포한 지표를 기준으로 각 기초자치단체가 자체적으로

하기 위하여 실시되고 있다.평가부문은 도시경영자원과 기반,도시내부 경영
활동,도시경영성과 등이다.
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평가하여 평가결과에 대한 평가위원회의 신뢰성 검토를 거친 후 주민들에
게 공시하도록 하고 있으며,각 자치단체의 자료를 취합하여 백서를 발간
배포하는 것으로 되어 있다.행정자치부에서는 1998년 6월 대통령 훈령
제70호로 제정된 행정서비스 헌장 제정지침에 의거하여 행정서비스 헌장
제를 도입하여 중앙부처,광역자치단체,기초자치단체를 평가하고 있다.
행정서비스 헌장제는 각 기관의 부처별 또는 기능별로 헌장을 제정하는
것이며,2002년 3월 현재 3,007개의 헌장이 기초자치단체에 제정되어 있
다.따라서 외부 고객을 대상으로 하는 거의 모든 기능에 대한 목표치들
이 제시되어 있다고 볼 수 있다.
국무조정실은 심사평가를 통하여 지방자치단체를 평가한다.심사평가

는 정부업무의 추진 상황 및 집행성과를 점검,분석․평가하고 관계행정
기관간의 의견을 조정하여 그 결과를 정부업무의 추진과정에 반영하기 위
해서 시행되고 있다.심사평가제도는 정부조직법 제20조에 국무총리를 보
좌하는 국무조정실장의 역할 가운데 하나로 예시된 심사평가기능에 근거
하고 있다.감사원은 성과감사를 통하여 공공부문을 평가하고 있다.감사
원의 감사는 일반감사와 성과․특정감사로 구분된다.이중에서 성과감사
는 정책의 효율성과 효과성을 평가하기 위하여 시행되는 제도이다.즉 특
정정책이 법령을 위반하지 않더라도 과연 정부재정을 효율적으로 집행하
고 의도한바 목적을 잘 성취하고 있는가를 평가하고 아울러 정책효과를
높이기 위한 개선방안을 모색하는 것이다.
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<표 III-2> 중앙부처의 지방자치단체 평가 현황

부처별 시책 평가의 종류

행정자치부

(32개 사업)

옥외광고물관리, 지방재정종합, 지방물가관리, 경영행정실적, 공공근로사

업, 민방위역점시책, 재난관리시책, 재해대책업무, 소방행정시책, 시도종합

평가, 행정절차제도운영, 공직자친절, 지방조직개편, 규제개혁추진, 주민등

록종합점검, 공무원교육훈련종합, 공공부문경영혁신대회, 공공투자사업조기

발주, 주거환경개선, 오지개발사업, 지압도록정비실적, 소도읍개발, 지적행

정, 정보화수준, 소하천정비, 행정서비스이행실태, 문서관리, 여성정책종합, 

민원행정, 국토공원화사업, 자전거이용활성화, 정보은행추진

건설교통부

(7개 사업)

도시행정업무, 하처제방정비, 건축행정, 시설물안전관리, 도로유지보수실

태, 중기교통시설투자, GIS추진

문화부

(2개 사업)
문화기반시설운영, 청소년상담실적

농림부

(22개 사업)
쌀생산대책, 농정종합평가 등 21개 농림사업

산자부

(2개 사업)
전국공예품경진대회, 원산지표시

노동부

(1개 사업)
고용촉진훈련실적

환경부

(6개 사업)

배출업소지도단속, 음식물쓰레기감량자원화, 공공기관재활용제품구매실적, 

환경오염물질측정관리, 수질환경분야, 먹는물측정관리

보건복지부

(4개 사업)
가족보건사업, 정신보건, 장애인복지사업, 음식문화개선

산림청

(4개 사업)
주요임정추진평가, 산불방지, 산림병충해방제, 환경친화성임도평가

중소기업청

(2개 사업)
산학연컨소시엄평가, 전국품질경영대회

농업진흥청

(3개 사업)
농촌진흥사업, 밭토양환경보전사업, 전산개발경영대회

식품의약청

(4개 사업)
식품미생물관리, 잔류농양관리, 미량금속보존정도

국립보건원

(3개 사업)
전염병관리, 세균검사관리, 매독혈청관리

기타 사업

(4개 사업)

자체감사운영(감사원), 을지연습 및 비상대비업무(비기위), 인공어초사업, 

해양수산시책(해양부)
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제제제 333절절절 시시시사사사점점점

영국을 비롯한 성과평가 선진국에서 모든 연방 부처에 성과관리를 전
면적으로 시행함에 따라 지방정부들도 성과관리체계를 구축하려는 움직임
이 광범위하게 확산되고 있다.그럼에도 불구하고 아직도 많은 지방정부
에서는 성과관리라는 제도가 생소하여 새로운 성과관리체제의 도입은 지
방정부에 커다란 도전으로 인식되고 있다.이들 제도 중 최근에 진행되고
있는 성과관리에 대한 연구 동향을 파악하여 우리에게 시사하는 점을 도
출하고자 한다.이를 위해 먼저 우리나라의 평가와 주요국가의 평가사례
를 검토한 결과를 토대로 차이점을 제시하면 다음과 같다.

111...평평평가가가제제제도도도의의의 비비비교교교

첫째,평가주체에 많은 차이점이 나타나고 있다.우리나라의 평가는 대
부분 상급기관이나 민간부문이 주체가 되고 있는 반면 외국은 자체평가이
거나 평가위원회에 의한 평가가 시행되고 있음을 알 수 있다.둘째,평가
의 목적 측면에서도 우리나라는 순위부여를 통한 비교에 목적이 있는 반
면 외국의 경우에는 주민들에게 그 결과를 공시하여 주민 통제를 받도록
하기 위한 평가라는 점에서 차이가 있다.셋째,우리나라의 평가는 투입,
과정,산출로 연계되는 전체를 평가하고 있는 반면 외국의 평가는 성과에
초점을 맞춘 평가라는 차이점을 가지고 있다.넷째,우리나라의 경우에는
평가에 대한 포괄적인 목적을 제시하고 있는 반면 외국의 평가는 그 목적
이 분명하다는 차이점을 보이고 있다.다섯째,우리나라의 평가는 소수의
전문가집단에 의하여 주도되고 있는 반면 외국의 경우에는 평가의 초기단
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계에서부터 주민들의 참여가 활성화되고 있다는 차이점을 가지고 있다.

222...시시시사사사점점점

이상과 같은 차이점을 토대로 우리나라 지방자치단체 평가제도에 대한
시사점과 문제점을 살펴보면 다음과 같다.
첫째,우리나라의 경우,성과 평가의 주체는 협의에 의할 경우 해당 부처

공무원,합동평가위원회 위원,관련 분야 전문가로 구성된 평가반이라고
볼 수 있을 것이다.이는 타당한 접근으로 판단된다.다만,실제 평가 반
을 운영하는 과정에서 민간부문의 참여가 미흡한 것으로 나타난다.즉 주
민,시민단체,언론사 등의 참여 없이 평가가 수행되고 있는 것으로 나타
났다.이것은 선진국의 평가와는 대조적인 것으로 보인다.그리고 성과평
가의 참여에 있어서도 영국이나 미국의 경우에는 자율적 평가가 이루어지
고 있다는 점이다.미국의 경우,성과평가를 원하는 정부기관만이 평가에 참가
하도록 하고 있으며,영국의 경우에도 평과를 신청하는 지방자치단체에 한하여
평가를 하고 있다.
둘째, 선진국의 경우 성과평가의 목적이 뚜렷하다는 것이다22).즉,왜 평가

22)우리나라의 성과평가는 지방자치단체에서 수행하는 국가 주요시책의 효과나 추진상황
을 점검하여 당해 정책과정의 개선을 도모하고,평가결과를 예산배정에 연계시킴으로
써 국가 재원의 효율적 배분의 확보와 우수기관에 인센티브를 제공하여 기관 간에 선
의의 경쟁을 유도함으로써 국가발전을 도모하며,평가결과를 지방자치단체 행정서비
스의 책임성을 확보할 수 있는 근거로 활용함과 동시에 지방자치단체에 대한 여러 중
앙행정기관의 다양한 평가를 통합함으로써 정부평가 업무의 능률성과 전문성을 높이
고,각종 민간 영리단체가 주관하는 평가를 배제시켜 상업적 목적에 의한 평가나 평
가의 정치적 이용을 차단하는 효과를 기대하는데 있다.그러나 현행 평가는 내부관리
효율성의 도모뿐만 아니라 민주성의 확보라는 평가목적이 설정되어야 함에도 불구하
고 민주성에 대한 내용이 결여되어 있으며,성과평가결과의 활용 측면에 대해서는
미흡한 것으로 보인다.특히 우리나라의 경우 순위부여를 통한 비교에 목적을 두고
성과평가가 이루어지는 경향이 있다.
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를 실시하는가에 대한 목표가 명확히 제시되어 있다.대체적으로 평가의 목적
은 고객이나 주민에 대한 서비스개선과 행정개혁에 두고 있다.미국의 경우,세
금의 효율적 사용, 고품질의 공공서비스 제공 유도, 공공부문에 있어서 최고
의 관리기법․전략․성과사례 공유 촉진,조직의 자체평가모델 제공,평가․분
석․훈련 및 성과개선계획 등을 수행하기 위한 틀 제공 등을 평가의 목표로 제
시하고 있다.영국에 있어서도 주민이 중요하게 생각하는 문제와 지역주민에게
이익이 되는 것이 무엇인가를 평가의 척도로 삼고 있다.따라서 성과평가는 평
가결과를 구체적으로 어떻게 활용할 것인가에 중점을 두고 있다.
셋째,평가의 범위에 있어서 변화가 이루어지고 있다.즉,과거의 전통적인

과정평가에서 성과 또는 사회적인 영향에 대한 평가를 강조하는 방향으로 전환
되고 있다.평가분야는 투입(input),과정(process),성과(outcome)로 대별되는데,
영국에서는 미국에 비해 성과에 더 많은 비중을 두고 있다.그러나 미국에서도
사업성과에 대한 배점비중이 평가목적에 따라 조정되고 있으며 평가대상 분야
에서 성과에 대한 비중이 높다는 점에 대해서는 근본적인 차이는 없다.투입
및 과정을 평가할 때는 자원의 획득능력이나 산출물의 변환과정의 능률성,조
직의 업무수행능력 등에 초점을 두고 이루어진다.성과를 평가할 때는 조직의
목표 달성도뿐만 아니라 조직의 성과가 미친 영향까지 고려함으로써 단순한 행
정적 산출물(output)보다 해당 조직의 진정한 성과(outcome)에 더 많은 비중을
두고 평가를 실시한다.그리고 외부고객 뿐만 아니라 내부고객의 복지나 만족
도도 중요한 평가요소로 고려함으로써 내부 직원관리에도 초점을 두고 있다는
점에서 시사하는 바가 크다.
넷째,평가의 대상은 「정부업무 등의 평가에 관한 기본법 」 뿐만 아

니라 실제 집행과정에서 볼 때 지방자치단체에 위임한 국가의 주요시책,
추진역량 그리고 주민만족도 조사의 세 가지로 구성되어 있다고 볼 수 있
다.이 중에서 추진역량은 법제도상의 미비로 인하여 2002년부터는 제외
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되었으며,주민만족도 조사는 민원만족도 조사로 대체되었다.현행 지방자
치단체의 평가는 지방자치단체가 수행하고 있는 고유의 업무에 대해서는
평가를 수행하고 있지 않는 것으로 나타났다.결국 고유업무에 대한 평가
는 자체적으로 또는 외부에 의뢰하여 수행하는 수밖에 없을 것이다.이로
인하여 비용상,시간상 문제가 발생할 수 있을 것이다.특히 국가에서 위
임한 주요시책을 지방자치단체에서 수행할 경우 동 시책이 국가의 시책인
지 아니면 지방자치단체 고유의 시책인지의 구분이 모호한 것이 현실이
다.즉 국가에서 위임한 시책이라 하더라도 수행과정에서는 지방자치단체
의 시책화 되는 것이 보다 일반적이기 때문이다.따라서 국가에서 위임한
주요시책에 한정하여 평가한다면 구분도 되지 않는 시책을 별도로 도출하
여 평가를 하는 것이며,또한 고유한 업무에 대한 별도의 평가가 시행되
어야 하기 때문에 추가적 부담으로 남을 수밖에 없다.
다섯째,평가의 내용에 있어서는 「정부업무 등의 평가에 관한 기본법

」에 따르면 투입,과정,산출물을 모두 평가하는 것으로 되어 있다.이는
이론적으로 타당하나 실제적인 측면에서는 실효성이 약하다고 할 수 있
다.지방자치단체의 투입요소인 노동(인력/공무원수)과 자본(예산)은 주어
진 것이지 지방자치단체의 노력에 의하여 해소될 수 있는 것이 아니기 때
문이다.공무원 수는 행정자치부의 표준정원 모형에 의하여 결정되며,예
산은 자체적으로 충당되지 않을 경우 지방교부세 등에 의하여 일정부분
충당될 수 있기 때문에 투입요소의 고려 필요성이 크지 않은 것으로 보인
다.따라서 산출물에 초점을 맞추어 평가를 할 수밖에 없다.또한 이미 지
방자치단체 심사평가와 자체평가모형이 개발되어 보급된바 투입과정에 대
한 내용은 여기에서 담당할 수 있도록 하는 것이 제도적인 중복을 피할
수 있을 것으로 보인다.
여섯째,현행 평가지표는 평가의 객관성을 확보하기 위하여 객관적인
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지표위주로 구성되어 있다.이는 일면 타당한 것으로 보이나 해당 시책의
성과가 100% 객관화되지는 않을 것이다.따라서 주관적인 평가지표로서
보완할 필요가 있을 것이다.그럼에도 불구하고 현행 평가지표는 객관적
인 평가지표 위주로 구성되어 있어 시책의 주요성과를 포괄할 수 없다는
문제점을 가진다.
일곱째,평가의 시기 및 기간에 있어서도 2000년 평가시기는 10월부터

현장실사를 실시하여 그 결과를 12월에 제시하는 과정을 거쳤으나,행정
자치부의 건의에 따라 2001년 평가의 경우 11월부터 실사를 하여 그 결과
를 12월 또는 다음연도 1월에 제시토록 하였으며,2003년 자치단체 평가
지침에는 12월말 기준으로 평가시기를 조정하여 1회계년도의 정책집행 전
반을 평가할 수 있도록 개선된 것은 바람직한 일이다.그러나 평가실시
기간이 1개월 내지 2개월의 제한된 시간 속에서 심도 있는 분석을 통한
평가를 하기란 현실적으로 어려운 실정이다.
여덟째,현행 지방자치단체의 평가결과는 우수기관에 대한 시상,우수

사례 발굴 및 전파로 한정되어 있다.평가를 통하여 미흡한 부분이 발견
됨에도 불구하고 이에 대한 개선 노력이 부족하다고 볼 수 있다.영국의
경우 평가결과 부진한 지방정부로 판명될 경우 추가적인 정밀진단을 수행
할 뿐만 아니라 별도의 조치계획을 수립하도록 한 후 개선이 이루어질 수
있도록 지속적으로 모니터링을 한다.또한 중앙정부의 성과검토 결과 우
수단체로 판정된 지방자치단체에게는 행․재정적 인센티브를 제공하기도
한다.우리나라 역시 이러한 점들이 반영될 수 있도록 하여야 하겠다.
이상에서 미국이나 영국과 같은 선진국은 기본적으로 능률성을 중요한 평가

요소로 하지만,투입 및 집행과정에서 조직목표를 구현하기 위해 얼마나 노력
하였는지,그리고 내․외부 고객의 욕구나 기대,요구,선호 등이 반영 또는 충
족되는 정도를 중요하게 고려하고 있다는 점이다.즉,능률성뿐만 아니라 행정
조직의 학습능력과 고객지향성을 중요한 평가요소로 고려하고 있다는 점이다.
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제제제 444장장장 행행행정정정업업업무무무 성성성과과과평평평가가가모모모형형형 및및및
성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 개개개발발발

제제제 111절절절 행행행정정정업업업무무무 성성성과과과평평평가가가모모모형형형의의의 설설설정정정

111...성성성과과과평평평가가가 대대대상상상 업업업무무무의의의 선선선정정정

지방자치단체 행정업무의 성과를 객관적으로 평가하기 위해서는 무엇
보다 평가체계와 평가대상이 선정되어야 한다.본 연구에서는 행정업무의
성과평가 지표개발에 초점을 두고 있으므로 성과평가의 대상은 지방자치
단체가 수행하고 있는 업무들이라 할 수 있다.이 지방행정업무들은 내부
활동인 행정관리기능과 외부활동인 행정서비스 기능으로 크게 나눌 수 있
다.지방자치단체 행정업무의 성과평가에 있어서는 지방자치단체의 행정
기능을 구성하는 각 부분 요소의 수준을 측정할 필요가 있다.그러나 지
방자치단체가 수행하고 있는 기능과 업무는 국가의 규모 및 정치체계,분
권화의 정도,그리고 지방자치단체의 구조 등에 따라 다양하다.따라서 지
방자치단체가 어떠한 기능과 업무를 수행하는가 하는 문제는 항상 논란의
소지를 안고 있다.
지방자치단체의 행정업무에 대해서는 업무구분의 모호성으로 인해 그

범위의 확정이 어렵다.따라서 평가대상을 구성할 업무의 분류 역시 관점
에 따라 다양하게 제시되고 있다.가령,최창호(1999)는 지방행정업무를
유지적 업무,복지적 업무,발전적 업무로 나누고 있다.그는 다시 유지적
업무는 일반행정업무,안전방위업무로,복지적 업무는 사회복지업무,교육
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문화업무로,발전적 업무는 산업경제업무,지역개발업무로 분류하였다.지
방자치단체의 예산편성에서는 일반회계 기능별 세출예산을 일반행정,사
회개발,경제개발,민방위,지원 및 기타로 나누고 있어 이러한 관점에서
지방행정기능을 분류하기도 한다.한원택(1992)는 지방자치단체의 세출예
산의 기능별 분류를 기준으로 일방행정적 기능,공익사업적 기능,사회복
지적 기능,경제적 기능으로 분류하였다.또 한표환(1999)은 지방자치단체
의 성과지표의 개발차원에서 민원,기획․감사․예산,보건,사회복지 등
10개 기능으로 분류하고 있으며,김명환(2000)은 한국지방자치학회가 분류
한 20개 분야를 다시 15개 분야로 재분류하고 있다.이처럼 지방행정업무에
대한 분류는 매우 다양하다. 그러나 우리나라의 지방자치법에서는 “지방
자치단체는 그 관할구역의 자치업무와 법령에 의하여 지방자치단체에 속
하는 사무를 처리한다”라는 규정을 두고 있어 자치업무와 단체위임업무가
지방자치단체의 업무임을 밝히고 있다.또한 지방자치법 제9조에서는 6개
의 업무영역에 걸친 57개의 지방자치단체의 업무를 예시하고 있다.이 업
무들은 지방자치단체가 책임지고 담당해야 할 활동들로 결국 지방자치단
체가 수행하는 행정업무 성과평가의 대상이 된다고 할 수 있다.지방자치
법 제9조 제2항 단서조항에서는 이들 업무들이 지방자치단체의 업무가 아
닐 수 있다는 의문이 제기될 수 있으나,여기서 예시된 업무들은 지방의
회에서 처리되어야 하는 업무로 당연 기관위임업무로 처리되는 것은 배제
되어야 할 것이다.
이러한 맥락에서 본 연구에서는 지방자치법 제9조에 예시된 업무분류

체계 중 교육 및 민방위를 제외하고 평가체계를 구성하기 위한 각 부문을
다음과 같이 구성하였다.즉,본 연구에서는 행정업무 성과평가의 대상업
무를 ① 행정관리 영역,② 주민복지 영역,③ 산업진흥 영역,④ 지역개
발 영역,⑤ 체육문화예술 영역으로 범주화하고자 한다.여기서 교육 및
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민방위를 제외한 이유는 교육 및 민방위가 지방자치단체에서 결정할 여지
가 상대적으로 약한 것으로 보았기 때문이다.

222...성성성과과과평평평가가가모모모형형형의의의 구구구조조조

본 연구는 지방자치단체 행정업무의 성과를 평가하기 위한 평가지표를
개발하고 그들 평가지표들 간의 상대적인 가중치를 설정하자는 데 연구목
적을 두고 있다.이러한 연구목적을 달성하기 위해 본 연구에서는 먼저
잠정적인 평가모형의 체계를 설정해 본 다음,관련 법률 및 문헌 그리고
전문가 및 해당 실무자들에 대한 사전조사를 종합하여 최종 평가지표를
도출하였다.마지막으로 전문가와 자치단체 공무원의 의견조사를 토대로
상대적 가중치를 부여하였다.
잠정적 성과평가모형은 지방자치단체의 성과평가 대상업무의 설정논리

에 따라 우선 5개의 평가영역으로 대분류하고,이를 다시 중분류인 평가
항목으로 나눈 다음,소분류인 세부평가항목에서 평가지표를 선정하였다.
따라서 성과평가모형은 각 지방자치단체의 성과를 진단할 수 있는 지표를
체계적으로 개발하는 것으로써 잠정적 구성체계는 <그림 IV-1>과 같다.

<그림 IV-1> 성과평가 모형의 계층구조

행정수준 및 주민복지수준

성과평가

평가항목 평가항목 평가항목 평가항목평가항목

평가지표 평가지표평가지표평가지표

제1계층

제3계층

제2계층

평가지표
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<그림 IV-1>에서 보는 바와 같이 성과평가 모형의 구조는 평가의 측
면,평가항목,평가지표 등으로 구성되어 있다.이들 각 계층의 구성요소
를 계층별로 살펴보면 다음과 같다.
첫째,제 1계층은 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준을 평가하

기 위한 평가의 측면으로서 명칭은 성과평가로 이루어져 있다.
둘째,제 2계층은 제 1계층을 평가하기 위한 항목으로써 6개의 평가

항목으로 이루어져 있다.이를 좀더 구체적으로 살펴보면 행정관리,주민
복지,산업진흥,지역개발,체육문화예술 등 5개의 항목으로 구성되어 있
다.
셋째,제 3계층은 제 2계층을 평가하기 위한 요소로서 평가지표들로

구성되어 있다.먼저 「행정관리」를 평가하기 위한 평가지표들과 「주민
복지」를 평가하기 위한 평가지표들,「산업진흥」을 평가하기 위한 평가
지표들,지역개발」을 평가하기 위한 평가지표들,그리고「체육문화예술」
을 평가하기 위한 평가지표들로 이루어져 있다.

제제제 222절절절 성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 개개개발발발

111...성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 개개개발발발방방방법법법

지방자치단체 행정업무성과의 성과평가지표는 지방행정활동의 결과를
측정하기 위한 척도라고 할 수 있다.그러나 성과평가지표는 절대적인 것
이라기보다는 준거기준 또는 지침으로서 상대적 개념이라고 할 수 있다
(한표환,1995:7～8).지방행정은 인구,산업구조 및 지역의 특성에 따라
지방자치단체별 차별화가 가능하기 때문이다.
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지방자치단체의 성과평가에 있어서 지방행정의 모든 부문을 측정대상
으로 삼는 것은 불가능하거나 바람직하지도 않다.오히려 지방행정의 주
요 부문이나 측면들을 대표하는 핵심변수의 측정을 통한 전반적인 파악이
실현가능성이 높아 바람직하다고 본다.성과평가지표는 평가대상에 대한
정확한 측정 및 평가의 제 측면을 충족시킬 수 있어야 한다. 첫째,성과
평가지표는 측정이 가능하여야 한다.즉,지방자치단체의 성과인 지방행정
기능을 계량화 할 수 있어야 한다는 것이다.둘째,성과평가지표는 지표의
내용이 분명하고 충분하여 주요 구성요소들을 평가할 수 있어야 한다.셋
째 성과평가지표는 각 지방자치단체 간에 비교가 가능하도록 공통적으로
적용할 수 있도록 선정하여야 한다.넷째,성과평가지표는 지방자치단체
및 지방행정에 관한 정책평가에 활용할 수 있어야 한다.
일반적으로 평가지표를 개발하는 방법은 크게 상향적(귀납적)접근과 하향적

(연역적)접근으로 구분된다.귀납적 접근방법이란 연역적 접근방법에서와 같이
평가분야를 사전에 선정해 놓고 개별평가분야와 관련성이 높은 요소를 추출하
여 요인분석(factoranalysis)등과 같은 통계기법을 이용하여 평가지표를 최종적
으로 확정짓는 것이다(한표환,1995:38～39).반면에 하향적(연역적)접근방법
이란 연역적 사고에 의해 사전적으로 분류하고 있는 행정의 목표나 가치를 먼
저 설정한 다음,이들의 평가지표를 개발하기 위해 평가분야를 구체화할 수 있
는 순차적(즉,1차,2차 등)기준을 설정하여 측정 가능한 요소를 최종적으로 추
출하여 지표로 선정하는 방법이다(한표환,1995:37～38).
본 연구에서는 지방자치단체 행정업무 성과평가를 위한 지표개발은 하향적

(연역적)접근방법을 채택하고자 한다.즉,성과평가지표를 선정하기 위해 관
련 법률과 문헌을 참고로 수요측면에서의 지방행정의 관심영역 또는 목표
측면에서의 공통적으로 추구하는 목표를 설정하고,이들의 측정지표를 개
발하기 위해 측정부문을 구체화 할 수 있도록 순차적 기준을 설정하여 측
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정이 가능한 요소를 최종적으로 추출하는 연역적 사고에 의한 하향적 접
근방법에 토대를 두기로 한다.

222...행행행정정정업업업무무무 목목목표표표의의의 식식식별별별

지방자치단체의 성과지표를 개발하기 위해서는 먼저 지방자치단체 행
정업무의 목표를 명확히 설정하고,이 최종적인 목표를 달성하기 위한 각
각의 하위부문별 목표의 구체화와 함께 조작적 정의를 할 필요가 있다.
이를 위해 관련 법률 및 문헌을 참고하여 각 부문의 목표를 구체화하면
다음 <표 IV-1>과 같다.<표 IV-1>에서 보는 바와 같이 지방자치단체
행정업무의 궁극적인 목표는 주민의 복리증진이며,각 기능에 해당하는
부문별 목표가 연계되어 지방자치단체의 목표를 달성할 수 있음을 나타내
고 있다.

<표 IV-1> 지방자치단체의 목표 및 각 부문별 목표의 구체화

부 문 목 표 근거법률 내 용

지방자치단체 
및 지방행정 주민복리증진

헌법 제117조 제1항 지방자치단체는 주민의 복리증진에 관한 
업무를 처리하고...

지방자치법 제8조 1항
지방자치단체는 그 업무를 처리함에 있
어 주민의 편의 및 복리증진을 위하여 
노력하여야 한다.

행정관리
지방자치단체의 활
동에 대한 지원 및 
관리

동법 제8조 2항
지방자치단체는 조직 및 운영의 합리화
에 노력하고 그 규모의 적정화를 도모하
여야 한다.

동법 제9조 2항 ① 지방자치단체의 구역, 조직 및 행정관리 
등에 관한 업무

주민복지
주민의 기본적 생계 
및 인간다운 생활보
장의 지원 및 관리

동법 제9조 2항 ② 주민의 복지증진에 관한 업무

산업진흥
산업발전과 경제성
장을 이룩하고 거래
질서 확립

동법 제9조 2항 ③ 농림, 상공업, 산업진흥에 관한 업무

지역개발
지역의 개발 및 관
리를 통한 생활의 
질 향상

동법 제9조 2항 ④ 지역개발 및 주민의 생활환경시설의 설
치․관리에 관한 업무

체육문화예술
교육의 확대와 생활
문화의 보존과 창조 동법 제9조 2항 ⑤

교육, 체육, 문화, 예술의 진흥에 관한 
업무
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첫째,행정관리는 지방자치단체의 유지․존속에 관한 업무 및 각 기능
적 업무에 속하지 아니하는 나머지 업무를 말한다.목표는 지방자치단체
활동의 지원 및 관리이며,동법 제2항 ①에 예시된 ‘지방자치단체의 구역,
조직 및 행정관리 등에 관한 업무’11종과 관련이 있다.
둘째,주민복지는 인간의 기본적 생계를 보장하고 인간다운 생활을 누

릴 수 있도록 지원해주는 업무를 말한다.목표는 주민의 생활보장의 지원
및 관리이며,동법에 예시된 ‘지역주민의 생명과 재산보호에 관한 업무’
10종과 관련성이 있다.
셋째,산업진흥은 지역의 산업발전,경제성장 및 거래질서를 위하여 주

민들의 경제활동을 지도․장려․규제하는 업무를 말한다.목표는 산업발
전과 경제성장을 이룩하고 거래질서의 확립을 목표로 하며,동법에 예시
된 ‘농림․상공업․산업진흥에 관한 업무’14종과 관련을 맺는다.
넷째,지역개발은 지역의 발전을 위하여 지방정부가 직접 계량관리․경

영하는 업무를 말한다.목표로는 지역의 개발 및 관리를 통한 생활의 질
향상이 목표이며,동법에 예시된 ‘지역개발 및 주민의 생활환경시설의 설
치․관리에 관한 업무’15종과 관계가 있다.
다섯째,체육문화예술은 지역주민들의 인격을 도야하고 공민으로서의

자질과 자주적 생활능력을 갖출 수 있도록 지원해주는 업무를 말한다.목
표로는 생활문화의 보존 및 창조가 목표이고,동법에 예시된 ‘교육․체
육․문화․예술의 진흥에 관한 업무’5종과 관련을 맺는다.

333...성성성과과과평평평가가가 항항항목목목의의의 선선선정정정

지방자치단체 행정업무의 성과평가지표를 선정하기 위해서는 먼저 각
부문별 목표의 구체화 및 부문별 조작적 정의를 내린다.다음으로는 이와
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같은 목표의 구체화 및 정의와 관련된 평가항목을 설정한 후 이에 적합한
최종 평가지표를 선정해야 한다.이에 따라 지방자치법 제9조에 열거된 5
대 업무분류를 대분류하여 부문화하였고,다시 5대분류에 55개의 예시된
업무를 각 부문의 기본적 성격과 관심에 따라 평가항목으로 중분류하였
다.다시 지방자치법 시행령 별표에 예시된 업무를 참조하여 세부평가항
목으로 소분류하여 다음 <표 IV-2>와 같이 구성하였다.
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<표 IV-2> 평가항목과 세부평가항목 구성

대분류23) 평가항목24) 세부평가항목

행정관리

인사 인력배치, 인사투명성, 인사공정성, 정원관리

교육 인력개발, 전문성, 사기향상, 교육관리

행정업무 업무처리, 문서관리, 업무환경, 위탁관리

지방세 세수관리, 징세노력, 체납정리, 세수확충

세외수입 임대수입, 징수교부금, 사업장수입, 사용료 및 수수료 

행정전산화 전산관리, 정보관리, 전산장비

공유재산 공유재산매각, 공유재산감독, 공유재산관리 

주민복지

사회복지 비용수납, 법인의 보조 및 지도, 허가 및 운영지도, 사회복지시설

생활곤궁자지원 생활보호대상자 조사․선정, 생활곤궁자지원

전염병 및 질병  주민홍보 및 계도, 전염병환자 격리수용, 전염병예방

공중접객업소 공중접객업소 위생개선 종합지도계획 수립․시행, 공중접객업소단속

청소․오물 일반폐기물 처리기본계획수립, 쓰레기/폐기물처리

산업진흥

지역산업
지역산업 통계작성․유지 및 보급, 기업정보․기술 및 자금수요 파악, 지역

산품전시회 개최, 노사관계파악․지원, 지역산업육성 

소비자보호 소비자보호시책 수립 및 시행, 물가지도단속

중소기업
세부계획의 수립 및 추진, 창업계획승인, 중소기업창업 및 공장설립 민

원실의 설치․운영, 중소기업육성지원

지역특화산업 시군자치구 특화산업 육성개발계획 수립과 집행, 지역특화산업체지원

지역개발

도로 시군도 관리계획 수립․시행, 시군도 유지관리

상하수도 상수도사업 기본계획 수립, 상․하수도보급

공원 군립공원계획의 결정․고시, 도시공원

관광 관광자원개발 및 보전, 관광지/관광단지의 개발, 관광휴양지의 관리

교통 교통편의시설, 주차장 정비 및 개발 계획추진

재해 재해예방, 시․군 방재계획 수립

체육․문화․
예술

체육 생활체육육성, 공공체육시설의 운영관리

문화 지방문화재보전, 시․도지정문화재 및 문화재자료 보존․관리

예술 예술진흥, 지방문화예술시책수립 및 시행

23)지방자치법 제9조의 업무분류체계를 중심으로 함
24)지방자치법 제9조의 55개 업무를 기초로 하여 도출함
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평가항목의 구성은 <표 IV-2>에서 보는 바와 같이 지방자치법 제9조
의 업무분류체계를 토대로 하였다.각 부문에 해당하는 업무들을 검토한
후 각 부문을 평가하는데 가장 적합한 것인가를 검토하여 구성하였다.구
체적인 세부평가지표는 그 수가 많을수록 성과지표수가 많아질 뿐만 아니
라 타당도 및 신뢰도를 제고할 수 있는 장점도 있겠으나 분석의 범위를
일정하게 제한하는 차원에서 설정하였다.지방자치단체의 업무 중 평가항
목을 충분히 반영하고 적절한지의 타당성을 검토한 후 대표할 수 있는 항
목들로 구성하도록 노력 하였다.
첫째,행정관리 영역은 대개 지방자치단체의 유지와 보전 그리고 이와

관련한 제 기능을 원활히 수행할 수 있도록 지원해주는 공통업무들로 구
성되어 있다.11개 대상업무 중 지방공무원의 인사와 교육,행정업무,지
방세,세외수입,행정전산화,공유재산이 본 연구의 관심사항으로서 평가
항목으로 구성될 수 있다고 하겠다. 행정관리와 관련된 업무들은 시․도
와 시․군․구 사무의 공통 업무이므로 별도로 세부평가항목을 구성하여
가장 적합하고 대표할 수 있는 항목을 선정하였다.세부평가항목으로는
교육관리,위탁,세수확충,사용료․수수료,전산장비,공유재산,정원관리
를 평가지표로 선정하였다.
둘째,주민복지 영역은 지방자치단체의 주민복지와 관련한 10개 업무

중에서 사회복지시설,생활곤궁자,전염병 및 질병,공중접객업소,청소․
오물을 본 연구의 관심사항으로써 평가항목으로 구성될 수 있다고 하겠
다.세부평가항목으로는 사회복지와 관련한 4개의 업무중에서 사회복지시
설을 선정하였다.생활곤궁자의 7개 업무 중에서 생활곤궁자 지원을 선정
하였다.전염병 및 질병의 6개 업무 중 전염병 예방을 선정하였다.공중접
객업소 13개 업무 중에서 공중접객업소 단속을 선정하였다.청소․오물과
관련한 16개 업무 중 쓰레기처리로 선정하였다.또한 노인,아동,장애인,
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청소년과 부녀의 보호와 복지증진에 관련 된 33개 업무 중에서 각 대상자
시설은 사회복지시설과 같은 성격을 띠고 있을 것으로 판단하여 이를 평
가지표로 포함하였다.
셋째,산업진흥 영역은 지방자치단체의 산업진흥과 관련되어 있는 14개

업무 중에서 소비자보호,중소기업,지역특화산업,지역산업을 본 연구의
주요 관심사항으로써 평가항목으로 설정하였다.세부평가항목으로는 지역
산업과 관련된 6개 업무 중에서 지역산업육성을 선정하였다.소비자보호
7개 업무 중 물가지도단속을 선정하였다.중소기업의 8개 업무 중에서 중
소기업육성지원을 선정하였다.지역특화산업의 9개 업무 중에서 지역특화
산업지원을 세부평가지표로 선정하였다.
넷째,지역개발 영역은 지방자치단체의 지역개발과 관련한 15개 업무

중에서 도로,상하수도,공원,관광,교통,재해를 본 연구의 주요 관심사
항으로 설정한 평가항목이다.세부 평가항목으로는 도로와 관련한 8개 업
무 중에서 시․군도유지관리를 설정하였다.상하수도의 16개 업무 중에서
상하수도보급을 선정하였다.공원의 9개 업무 중에서 도시공원을 지표로
선정하였다.관광의 3개 업무 중에서 관광자원개발을 선정하였다.교통의
5개 업무 중에서 교통편의시설을 선정하였다.재해의 11개 업무 중에서
재해예방 부문을 선정하였다.
다섯째,체육문화예술 영역은 지방자치단체의 체육문화예술과 관련한 5

개 중에서 체육,문화,예술이 본 연구의 주요 관심사항으로써 평가항목으
로 선정하였다.세부 평가항목으로는 체육의 3개 업무 중에서 생활체육육
성을 선정하였다.문화의 5개 업무 중 지방문화재보존을 선정하였다.예술
의 2개 업무 중 예술진흥으로 선정하였다.
이상과 같은 세부평가항목별로 적합한 성과평가지표를 선정하기 위해

각 지방자치단체가 현재 공통적으로 추진하고 있는 사업을 감안하여 핵심
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성과지표가 구성될 수 있도록 하였다.특히 최종 지표 선정시 관련 전문
가와 실무자들을 대상으로 심층면접을 실시하였다.

444...성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 선선선정정정

앞서 선정한 평가의 측면,평가항목,평가지표를 구조화된 모형으로 나
타내면 <그림 IV-2>와 같다.이 그림에서는 편의상 평가목표,평가항목,
평가지표까지만 구조모형으로 제시하였다.실제로는 평가지표가 제4계층
을 구성하여 제3계층인 평가지표 다음에 위치하게 된다.이들 각 계층의
구성요소를 계층별로 살펴보면 다음과 같다.
첫째,제 1계층은 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준을 평가하

기 위한 평가의 측면으로서 명칭은 성과평가로 이루어져 있다.
둘째,제 2계층은 제 1계층을 평가하기 위한 항목으로써 5개의 평가

항목으로 이루어져 있다.이를 좀더 구체적으로 살펴보면 행정관리,주민
복지,산업진흥,지역개발,체육문화예술 등 5개의 항목으로 구성되어 있다.
셋째,제 3계층은 제 2계층을 평가하기 위한 요소로서 25개의 평가지

표로 구성되어 있다.이를 좀더 구체적으로 살펴보면 먼저 「행정관리」
를 평가하기 위한 요소는 인사,교육,행정업무,지방세,세외수입,행정전
산화,공유재산 등 7개의 평가지표로 이루어져 있다.「주민복지」를 평가
하기 위한 요소는 사회복지,생활곤궁자,전염병 및 질병,공중접객업소,
청소․오물 등 5개의 평가지표로 구성되어 있다.「산업진흥」 을 평가하
기 위한 요소는 지역산업,소비자보호,중소기업,지역특화산업 등 4개의
요소로 이루어져 있다.「지역개발」을 평가하기 위한 항목은 도로,상하
수도,공원,관광,교통,재해 등 6가지의 평가지표로 구성되어 있다.「체
육문화예술」을 평가하기 위한 항목은 체육,문화,예술 등 3개의 항목으
로 이루어져 있다.
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<그림 IV-2> 지방자치단체 성과평가모형의 구조

행정수준 및 주민복지수준

성과평가

주민복지 산업진흥 지역개발 체육문화예술행정관리

1~7 23~2517~2213~168~12

제1계층: 평가의 측면

제3계층: 평가지표

제2계층: 평가항목

※ 평가지표에 대한 설명 

-행정관리: 1. 인사, 2. 교육, 3. 행정업무, 4. 지방세, 5. 세외수입, 6. 행정전산화, 

7. 공유재산

-주민복지: 8. 사회복지, 9. 생활곤궁자, 10. 전염병 및 질병, 11. 공중접객업소, 12. 

청소․오물

-산업진흥: 13. 지역산업, 14. 소비자보호, 15. 중소기업, 16. 지역특화산업

-지역개발: 17. 도로, 18. 상하수도, 19. 공원, 20. 관광, 21. 교통, 22. 재해

-체육문화예술: 23. 체육, 24. 문화, 25. 예술

본 연구에서는 지방자치단체 성과평가지표들이 지방자치단체 일반에
적용되는 지표들을 포괄하고 있다.그 중에는 어떤 특정 지방자치단체의
평가에는 필요하나 다른 지방자치단체 평가에는 적절하지 않은 지표들도
있다.따라서 앞에서 제시한 평가지표들 중에서 각 지방자치단체에 따라
어떤 것들이 적용될 수 있는지를 정해야 한다.이를 위해 본 연구에서는
전문가들에게 성과평가지표를 평가하도록 함으로써 본 연구에서 설정한
지표가 적절하지 않거나,혹은 새로 추가할 필요가 있다고 평가한 지표들
에 대해서는 일부는 제외되기도 하고 새로운 평가지표가 추가되기도 하는
과정을 거쳤다.최종적으로 확정된 지표들은 <표 IV-3>과 같다.
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<표 IV-3> 지방자치단체 평가지표

평가부문 평가항목 세부평가항목 평가지표

행정관리

인사 정원관리 공무원 정원증감율

교육 교육관리 공무원 교육참가율

행정업무 위탁관리 위탁증가율

지방세 세수확충 지방세 징수율

세외수입 사용료․수수료 사용료․수수료 요율 조정건수

행정전산화 전산장비 전산장비 확보율

공유재산 공유재산관리 잡종재산대부 증가율

주민복지

사회복지 사회복지시설
사회복지시설 설치수

사회복지시설 운영실태 점검 실적

생활곤궁자 생활곤궁자지원

생활보호비용 지원액

저소득층 1인당 생활안정자금 수혜
규모 증가율

전염병 및 
질병

전염병예방

전염병예방 접종률

방역사업실적

전염병발생율

공중접객업소 공중접객업소단속 공중접객업소 단속건수

청소․오물 쓰레기(폐기물)처리 쓰레기 수거율(폐기물 포함)

산업진흥

지역산업 지역산업육성 공장유치건수

소비자보호 물가지도단속 물가지도 단속건수

중소기업 중소기업육성지원 중소기업육성자금 조성실적

지역특화산업 지역특화산업지원 지역특화산업체 지원실적

지역개발

도로 시군도유지관리 시군도유지비 지출액

상하수도 상․하수도보급 상․하수도 보급율

공원 도시공원 공원(체육․근린)면적 확보실적

관광 관광자원개발 관광객수 증가율

교통 교통편의시설 공공주차면적 증가율

재해 재해예방 인위재해발생 감소율

체육․문화․예술

체육 생활체육육성 공공체육시설 이용율

문화 지방문화재보전 지방문화재유지비 지원실적

예술 예술진흥 예술행사 개최건수
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제제제555장장장 행행행정정정업업업무무무성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의가가가중중중치치치설설설정정정

제제제 111절절절 조조조사사사설설설계계계

111...전전전문문문가가가집집집단단단의의의 선선선정정정과과과 자자자료료료수수수집집집

앞에서 기술한 바와 같이 본 연구에서는 지방자치단체의 평가지표를
개발하고 각 평가지표 사이의 가중치 설정을 위해서 지방자치단체 행정수
준 및 주민복지수준을 분석하고 있다.광역자치단체 및 기초자치단체의
기획실에서 평가업무를 담당하는 실무전문가 및 A 대학교 행정학과 교수
및 강사들 중에서 지방자치 전공자들에 대하여 의견조사를 실시하였다.
각 지방자치단체별로 배포 및 회수한 설문지의 매수는 <표 V-1>과 같
다.

<표 V-1> 각 지방자치단체별 설문지 배포 및 회수 상황

단체명 배포매수 회수매수 단체명 배포매수 회수매수 단체명 배포매수 회수매수

전라남도 10 10 완도군 2 2 곡성군 2 2

나주시 11 11 영암군 2 1 고흥군 2 2

여수시 2 2 무안군 2 1 영광군 2 1

순천시 2 2 신안군 2 1 화순군 2 2

목포시 2 1 강진군 2 2 함평군 2 2

광양시 2 2 구례군 2 2 담양군 2 2

장흥군 2 2 보성군 2 2 해남군 2 2

교수 10 9 합계 69 63
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회수한 63매의 설문서 중에서 1매는 설문에 대한 응답을 일부만 하였
고,3매는 일관성이 심하게 결여된 응답을 한 것으로 판단되었기 때문에
분석에서 제외하였다.25)

222...평평평가가가지지지표표표의의의 적적적절절절성성성에에에 대대대한한한 전전전문문문가가가 의의의견견견조조조사사사

전문가 의견조사를 위한 설문은 두 부분으로 나누어 구성하였다.앞부
분에서는 본 연구자가 개발한 평가지표 및 평가지표의 적절성에 대한 전
문가의 의견을 조사하였으며,뒷부분에서는 각 평가지표 사이의 가중치
선정을 위하여 평가지표들을 둘씩 짝을 지어 비교하였다.
평가지표 및 평가지표의 적절성에 대한 조사결과는 3장에서 기술한 바

와 같이 본 연구자가 잠정적으로 개발한 평가지표 및 평가지표를 최종적
으로 확정짓는데 반영되었다.본 연구자가 잠정적으로 개발한 평가지표가
적절한가에 대한 설문에 대해서는 극히 일부를 제외하고는 대부분이 동의
하였다.다만 평가항목「행정관리」를 측정하는 평가지표 가운데 “공무원
정원감축 정도”를 “공무원 정원감축률”로 수정하자는 의견이 있어 이를
수용하여 바꾸었다.한편,각 평가지표를 평가하기 위한 지표들(평가지표)
이 과연 적절한가에 대한 설문에서는 대체로 동의하였으나,일부 다른 의
견들도 제시되었다.즉,본 연구자가 선정한 평가지표들에 대해서 전문가
들이 담당한 해당 지방자치단체의 평가를 위해서는 적절하지 않다는 의견
이 제시되기도 하였으며,반대로 본 연구자가 제시한 평가지표들 이외에
다른 지표들이 해당 지방자치단체에 필요하다는 의견이 제시되었다.
이러한 평가지표의 적절성에 대하여 본 연구자의 의견과 다른 견해들

25)분석적 계층화 과정법에 의하여 가중치를 설정하기 위해서는 그 분석 기법
상 모든 이원비교에 대하여 빠짐없이 응답해야만 가능하다.
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을 최종적인 평가지표의 선정에 반영하기 위해서는 네 명 이상이 공통적
으로 지적한 지표들은 최종적인 평가지표에 반영하기로 기준을 정하였고,
2～3명이 지적한 경우에는 평가지표들을 재검토하여 타당성이 인정되는
경우 이것을 평가지표 선정에 반영하였다.이 기준에 따라 전문가들이 적
절하지 않다고 지적한 의견들을 분류한 결과,각 지방자치단체에 따라 본
연구자가 잠정적으로 선정한 평가지표들 가운데에서 일부가 수정되었으며
일부는 새로 추가되었다.

333...가가가중중중치치치 산산산정정정을을을 위위위한한한 이이이원원원비비비교교교의의의 내내내용용용

평가지표 사이의 가중치 설정을 위한 설문 항목은 평가측면,평가항목,
평가지표들 사이의 이원비교가 가능하도록 구성하였다.각각의 이원비교
의 기본적인 내용은 다음과 같다.
<그림 IV-2>에서와 같이 지방자치단체의 성과를 측정하기 위하여 평

가의 기본이 되는 측면으로서 성과평가를 상정하였으며 이를 평가하기 위
한 여섯 가지 항목인 행정관리,주민복지,산업진흥,지역개발,체육문화예
술,민방위에 대하여 상대적 중요도를 이원비교 한다.평가지표 사이의 비
교를 위하여 우선 「행정관리」 항목을 평가하기 위한 일곱 가지 요소인
인사,교육,행정업무,지방세,세외수입,행정전산화,공유재산 사이의 상
대적 중요도를 이원비교 한다.「주민복지」 항목을 평가하기 위한 다섯
가지 요소인 사회복지,생활곤궁자,전염병 및 질병,공중접객업소,청소․
오물 사이의 상대적 중요도를 이원비교 한다.「산업진흥」 항목을 평가
하기 위한 네 가지 요소인 지역산업,소비자보호,중소기업,지역특화산업
사이의 상대적 중요도를 이원비교 한다.「지역개발」 항목을 평가하기
위한 여섯 가지 요소인 도로,상하수도,공원,관광,교통,재해 사이의 상
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대적 중요도를 이원비교 한다.「체육문화예술」 항목을 평가하기 위한
세 가지 요소인 체육,문화,예술 사이의 상대적 중요도를 이원비교 한다.

444...가가가중중중치치치 산산산정정정방방방법법법

본 연구의 제 2장에서는 분석적 계층화 과정법에 의한 상대적 중요도
(가중치)산정의 일반적인 절차에 대하여 상세하게 기술하였으며,가중치
산정을 위한 본 연구에서의 모형구조를 제시하였다.따라서 여기에서는
본 연구의 모형에서 가중치 산정이 어떻게 이루어지는가를 실례를 통하여
간략하게 기술하고자 한다.
예컨대,「체육문화예술」 항목을 평가하기 위한 세 가지 평가지표(체

육,문화,예술)사이의 상대적 중요도를 이원비교 할 때,체육은 문화에
비하여 “약간 중요”하며 예술에 비해서는 “중요”하며,문화는 예술에 비해
서 “약간 중요”하다고 응답자가 평가한다면,다음과 같이 설문에 응답하
게 된다.

「체육문화예술」 항목 평가를 위한 평가지표 사이의 상대적 중요도 이원비교

    9    7     5    3     1    3    5    7    9

체육  (  )  (  )  (  )  (✓)  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 문화

체육  (  )  (  )  (✓)  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 예술

문화  (  )  (  )  (  )  (✓)  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 예술

위의 응답을 토대로 계층화 분석 과정법에 의하여 평가지표 간의 가중
치를 산출하기 위해서는 다음과 같은 과정을 거친다.
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(1) 각 설문에 대한 응답을 이원비교 입력 행렬로 전환한다.

체육 문화 예술

체육 1 3 5

문화 0.3333 1 3

예술 0.2 0.3333 1

(2) 이원비교 입력 행렬의 각 열(column)의 합을 구한다.

체육 문화 예술

체육 1 3 5

문화 0.3333 1 3

예술 0.2 0.3333 1

합계 1.5333 4.3333 9

(3) 입력 행렬의 각 원소들을 위에서 구해진 각 해당 열(column)의 합으로 나

누어 각 열마다 합계가 1이 되도록 정규화(normalization) 한다. 

체육 문화 예술

체육 0.6522 0.6923 0.5556

문화 0.2174 0.2308 0.3333

예술 0.1304 0.0769 0.1111

합계 1.0 1.0 1.0

(4) 정규화된 행렬의 각 행(row)을 합하고 이를 3으로 나누어 평균을 구한다. 

이때 구해진 산술 평균값이 평가지표 사이의 가중치(또는 우선순위 벡터)

이다. 
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체육 문화 예술
가중치

(우선순위벡터)

체육 0.6522 0.6923 0.5556 0.6334

문화 0.2174 0.2308 0.3333 0.2605

예술 0.1304 0.0769 0.1111 0.1061

합계 1.0 1.0 1.0 1.0

이렇게 하여 계산된 평가지표 사이의 가중치에 대한 신뢰도는 일관성
비율(consistencyratio)을 계산하여 조사한다.일관성 비율을 구하는 과정
은 다음과 같다.

(1) 이원비교 입력 행렬과 우선순위 벡터를 곱한다(이 값을 가중치 벡터라고 함).

                       입력행렬          우선순위벡터   가중치벡터

1            3           5 

0.3333         1           3 

0.2      0.3333        1

0.6334

0.2605

0.1061

1.9454

0.7899 

0.3196 

=�

(2) 위에서 구한 가중치 벡터값을 각각의 우선순위 벡터값으로 나눈 후, 산술 

평균을 취하여 λ를 구한다.

            1.9454 / 0.6334 = 3.0714

            0.7899 / 0.2605 = 3.0322

            0.3196 / 0.1061 = 3.0123        

λ = (3.0714 + 3.0322 + 3.0123) / 3 = 3.0386

(3) 아래와 같이 일관성 지수(consistency index: CI)를 구한다.

    CI = (λ - N)/(N -1) = (3.0386 - 3)/2 = 0.0193
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(4) 일관성 비율은 다음과 같이 구한다.

    CR = CI /RI = 0.0193 / 0.58 = 0.0333

이때,RI의 값 0.58은 N=3일 때의 무작위 지표의 평균값이다.일반적으
로 일관성 비율 CR의 값이 0.2보다 적으면 응답자가 일관성 있게 이원
비교를 하였다고 볼 수 있다(Saaty,1994:85).
위에서 예로 보인 하나의 입력 행렬에 대한 가중치 산출의 방법을 각

각 평가항목 사이에,그리고 평가지표 사이에 계속적으로 적용한 후,이들
국지적 가중치(localweight)들을 종합하여 궁극적으로 구하려고 하는 평
가지표 사이의 종합 가중치(globalweight)를 산출하게 된다.

제제제 222절절절 성성성과과과평평평가가가지지지표표표의의의 가가가중중중치치치 설설설정정정

본 절에서는 평가항목 및 평가지표들 사이의 상대적 중요도(국지적 가
중치)의 계산 결과를 제시한다.이 결과를 기존의 평가모형에서의 가중치
와 비교하고 평가지표 사이의 복합가중치에 대하여 논의한다.평가항목
및 평가지표들 사이의 국지적 가중치에 대한 일관성 비율(CR)은 모두 0.2
미만으로 나타났으므로 본 전문가 의견조사에 의해 설정한 가중치 사이에
는 대체로 일관성이 유지되고 있는 것으로 판단된다.

111...평평평가가가지지지표표표 사사사이이이의의의 국국국지지지적적적 가가가중중중치치치

‘행정관리’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 국지적 가중치는
<표 V-2>과 같다.
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<표 V-2> 행정관리 항목의  평가지표 사이의 국지적 가중치

구분 인사 교육 행정업무 지방세 세외수입 행정전산화 공유재산

전체 0.370 0.423 0.364 0.773 0.476 0.194 0.397

광역 0.039 0.301 0.255 0.145 0.053 0.099 0.107

기초 0.092 0.037 0.062 0.427 0.235 0.044 0.102

교수 0.239 0.085 0.047 0.201 0.188 0.051 0.188

‘행정관리’항목을 평가하기 위한 일곱 가지 평가지표 사이의 가중치를
백분율로 환산하여 비교하면,광역자치단체 공무원의 경우 교육(30.1%)이
가장 높게 나타났으며,행정업무(25.5%)와 지방세(14.5%)지표가 그 다음
으로 높게 나타났다.기초자치단체의 경우 지방세(42.7%)지표가 가장 높
게 나타났으며,세외수입(23.5%)및 공유재산(10.2%)지표가 그 다음으로
높게 나타났다.교수의 경우 인사(23.0%)지표가 가장 높게 나타났으며,
지방세(20.1%),세외수입(11.8%)및 공유재산(11.8%)지표가 그 다음으로
높게 나타났다.
이와 같이 행정관리 평가지표를 이원비교한 종합적인 결과는 전체적으

로 지방세의 가중치가 매우 높게 나타나고 있음을 알 수 있다.특기할만
한 것은 광역의 경우 이와는 달리 교육과 행정업무에 더 높은 가중치를
두고 있는 것으로 나타났다는 점이다.

다음은 ‘주민복지’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 국지적 가
중치 산정 결과를 살펴보자.이는 <표 V-3>에 제시되어 있다.
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 <표 V-3> 주민복지 항목의  평가지표 사이의 국지적 가중치

구분 사회복지 생활곤궁자 전염병․질병 공중접객업소 청소․오물

전체 1.040 0.653 0.481 0.270 0.554

광역 0.575 0.078 0.128 0.061 0.158

기초 0.125 0.462 0.137 0.137 0.137

교수 0.340 0.113 0.216 0.072 0.259

‘주민복지’항목을 평가하기 위한 다섯 가지 평가지표 사이의 가중치를
백분율로 환산하여 비교하면,광역의 경우 사회복지(57.5%)지표에 가장
높은 수치를 나타내고 있으며, 청소․오물(15.8%) 및 전염병․질병
(12.8%)의 순서로 높게 나타나고 있다.기초의 경우 생활곤궁자(46.2%)
지표가 가장 높은 수치를 나타내고 있으며,전염병․질병(13.7%),공중접
객업소(13.7%),청소․오물(13.7%)의 지표가 동일한 가중치를 나타내고
있다.교수의 경우 사회복지(34.0%)지표가 가장 높은 수치를 나타내고
있으며,청소․오물(25.9%),전염병․질병(21.6%)의 순서로 높게 나타나고
있다.
이와 같이 주민복지 평가지표를 이원비교한 결과는 전체적으로 사회복

지의 가중치가 아주 높게 나타나고 있다.사회복지에 대한 지방자치단체
차원의 정책수립과 실천 및 관리를 통하여 주민복지를 전반적으로 향상시
켜야 한다는 것을 시사한다고 할 수 있겠다.특기할만한 것은 기초의 경
우 광역과는 달리 생활곤궁자에 더 높은 가중치를 두고 있는 것으로 나타
났다는 점이다.

‘산업진흥’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 국지적 가중치 산정
결과는 <표 V-4>에 나타나 있다.
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<표 V-4> 산업진흥 항목의  평가지표 사이의 국지적 가중치

구분 지역산업 소비자보호 중소기업 지역특화산업

전체 1.373 0.306 0.356 0.965

광역 0.571 0.081 0.080 0.268

기초 0.276 0.118 0.118 0.487

교수 0.526 0.107 0.158 0.210

‘산업진흥’항목을 평가하기 위한 네 가지 평가지표 사이의 가중치를
백분율로 환산하여 비교하면,광역의 경우 지역산업(57.1%)지표에서 가
장 높은 수치를 나타내고 있으며,지역특화산업(26.8%)이 다음으로 높게
나타나고 있다.기초의 경우 지역특화산업(48.7%)지표가 가장 높은 수치
를 나타내고 있으며,지역산업(27.6%)이 그 다음으로 높게 나타나고 있다.
교수의 경우 지역산업(52.6%)지표가 가장 높은 수치를 나타내고 있으며,
지역특화산업(21.0%),중소기업(15.8%),소비자보호(10.7%)의 순서로 높게
나타나고 있다.
이와 같이 산업진흥 평가지표를 이원비교한 결과는 전체적으로 지역산

업의 가중치가 높게 나타나고 있다.지역산업 및 지역특화산업에 대한 중
요성의 인식이 조사전문가들이 공통적으로 중요하게 인식하는 것으로 나
타나고 있다고 하겠다.특기할만한 것은 기초의 경우 이와는 달리 지역특
화산업에 더 높은 가중치를 두고 있는 것으로 나타났다는 점이다.

‘지역개발’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 국지적 가중치 산정
결과는 <표 V-5>에 나타나 있다.
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 <표 V-5> 지역개발 항목의 평가지표 사이의 국지적 가중치

구분 도로 상하수도 공원 관광 교통 재해

전체 0.874 0.407 0.145 0.550 0.390 0.635

광역 0.621 0.094 0.034 0.049 0.082 0.120

기초 0.131 0.035 0.053 0.443 0.178 0.161

교수 0.122 0.278 0.058 0.058 0.130 0.354

‘지역개발’항목을 평가하기 위한 여섯 가지 평가지표 사이의 가중치를
백분율로 환산하여 비교하면,광역의 경우 도로(62.1%)지표에 가장 높은
수치를 나타내고 있으며,재해(12.0%)요소가 그 다음으로 높게 나타나고
있다.기초의 경우 관광(44.3%)지표가 가장 높은 수치를 나타내고 있으
며,교통(17.8%),재해(16.1%),도로(13.1%)의 순서로 높게 나타나고 있다.
교수의 경우 재해(35.4%)지표가 가장 높은 수치를 나타내고 있으며,상
하수도(27.8%),교통(13.0%),도로(12.2%)의 순서로 높게 나타나고 있다.
이와 같이 지역개발 평가지표를 이원비교한 결과는 각 평가 그룹별로

상이한 가중치를 보이고 있다.광역의 경우 도로에 가장 큰 가중치를 두
고 있으며,기초의 경우 관광에 더 높은 가중치를,그리고 교수의 경우 재
해 요소에 가중치를 가장 높게 두고 있는 것으로 나타나고 있다.

‘체육문화예술’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 국지적 가중치
산정 결과는 <표 V-6>에 나타나 있다.



- 102 -

<표 V-6> 체육문화예술 항목의 평가지표 사이의 국지적 가중치

구분 체육 문화 예술

전체 0.943 1.062 0.995

광역 0.672 0.063 0.265

기초 0.114 0.405 0.481

교수 0.157 0.594 0.249

‘체육문화예술’항목을 평가하기 위한 세 가지 평가지표 사이의 가중치
를 백분율로 환산하여 비교하면,광역의 경우 체육(67.2%)지표에 가장
높은 수치를 나타내고 있으며,예술(26.5%),문화(6.3%)의 순서로 나타나
고 있다.기초의 경우 예술(48.1%)및 문화(40.5%)지표에 높은 수치를
부여하고 있는 것으로 나타나고 있으며,교수의 경우 문화(59.4%)지표에
서 가장 높은 수치를 나타내고 있으며,예술(24.9%),체육(15.7%)의 순서
로 높게 나타나고 있다.
이와 같이 체육문화예술 평가지표를 이원비교한 결과는 문화를 비롯하

여 전체적으로 균등한 가중치를 나타나고 있다.특기할만한 것은 광역의
경우 체육에 더 높은 가중치를 두고 있는 것으로 나타났다는 점이다.

222...평평평가가가지지지표표표 사사사이이이의의의 복복복합합합가가가중중중치치치

‘행정관리’항목을 평가하기 위한 평가지표 사이의 복합가중치는 평가
항목의 가중치와 평가지표들의 가중치의 곱의 값을 말한다.
평가지표별 중요도(가중치)는 광역자치단체 공무원,기초자치단체 공무

원,A 대학교 교수의 순서에 따라 <표 V-7>부터 <표 V-9>까지의 맨
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오른쪽 행(column)의 복합가중치 및 우선순위에서 보는 바와 같다.

1)광역자치단체 공무원 대상의 복합가중치

광역자치단체 공무원을 대상으로 한 설문조사를 기초로 하여 지방자치
단체의 행정수준 및 주민복지수준을 평가하는데 가장 중요한 성과평가지
표들의 복합가중치를 백분율로 환산하여 비교하면,<표 V-7>과 같이 체
육(13.4%)이 가장 높게 나타났고,그 다음으로 도로(12.4%),사회복지
(11.5),지역산업(11.4),교육(6.0%),지역특화산업(5.4%),예술(5.3%),행정
업무(5.1%)등의 순서로 나타나고 있다.따라서 이러한 조사결과를 토대
로 볼 때 광역자치단체 공무원들이 중요시하는 지방자치단체의 행정수준
및 주민복지 수준에 대한 성과평가를 위한 3대 평가지표는 체육,도로,사
회복지 등인 것으로 나타나고 있다.
한편 이번 조사결과 광역자치단체 공무원들이 인식하는 지방자치단체

의 행정수준 및 주민복지수준에 대한 성과평가에 있어 중요도가 가장 낮
게 평가된 요소는 공원(0.7%)으로 나타났고,다음으로 중요도가 낮게 평
가된 요소들로는 인사(0.8%),관광(1%),세외수입(1.1%),공중접객업소
(1.2%),문화(1.3%),생활곤궁자(1.6%),중소기업(1.6%),소비자보호(1.6%),
교통(1.6%), 상하수도(1.9%), 행정전산화(2.0%), 공유재산(2.1%), 재해
(2.4%),전염병․질병(2.6%),지방세(2.9%),청소․오물(3.2%)등의 순서로
나타나고 있다.
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<표 V-7> 지방자치단체 평가지표의 중요도(광역, N=10)

행정관리

0.200

주민복지

0.200

산업진흥

0.200

지역개발

0.200

체육문화예술

0.200

복합

가중치

우선

순위

인사 0.039 0.008 24

교육 0.301 0.060 5

행정업무 0.255 0.051 8

지방세 0.145 0.029 10

세외수입 0.053 0.011 22

행정전산화 0.099 0.020 14

공유재산 0.107 0.021 13

사회복지 0.575 0.115 3

생활곤궁자 0.078 0.016 16

전염병 및 질병 0.128 0.026 11

공중접객업소 0.061 0.012 21

청소․오물 0.158 0.032 9

지역산업 0.571 0.114 4

소비자보호 0.081 0.016 16

중소기업 0.080 0.016 16

지역특화산업 0.268 0.054 6

도로 0.621 0.124 2

상하수도 0.094 0.019 15

공원 0.034 0.007 25

관광 0.049 0.010 23

교통 0.082 0.016 16

재해 0.120 0.024 12

체육 0.672 0.134 1

문화 0.063 0.013 20

예술 0.265 0.053 7
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2)기초자치단체 공무원 대상의 복합가중치

기초자치단체 공무원을 대상으로 한 설문조사를 기초로 하여 지방자치
단체의 행정수준 및 주민복지수준을 평가하는데 가장 중요한 성과평가지
표들의 복합가중치를 백분율로 환산하여 비교하면,<표 V-8>과 같이 지
역산업(55%)이 가장 높게 나타났고,그 다음으로 지역특화산업(9.7%),예
술(9.6%),생활곤궁자(9.2%),관광(8.9%),지방세(8.5%),문화(8.1%)등의
순서로 나타나고 있다.따라서 이러한 조사결과를 토대로 볼 때 기초자치
단체 공무원들이 중요시하는 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지 수준
에 대한 성과평가를 위한 3대 평가지표는 지역산업,지역특화산업,예술
등인 것으로 나타나고 있다.
한편 이번 조사결과 기초자치단체 공무원들이 인식하는 지방자치단체

의 행정수준 및 주민복지수준에 대한 성과평가에 있어 중요도가 가장 낮
게 평가된 요소는 상하수도(0.7%)및 교육(0.7%)으로 나타났고,다음으로
중요도가 낮게 평가된 요소들로는 행정전산화(0.9%),공원(1.1%),행정업
무(1.2%),인사(1.8%),공유재산(2.0%),체육(2.3%),소비자보호 및 중소기
업(2.4%),사회복지(2.5%),도로(2.6%),전염병 및 질병(2.7%),공중접객업
소(2.7%),청소․오물(2.7%),재해(3.2%),교통(3.6%),세외수입(4.7%)등
의 순서로 나타나고 있다.
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<표 V-8> 지방자치단체 평가지표의 중요도(기초, N=40)

행정관리

0.200

주민복지

0.200

산업진흥

0.200

지역개발

0.200

체육문화예술

0.200

복합

가중치

우선

순위

인사 0.092 0.018 20

교육 0.037 0.007 24

행정업무 0.062 0.012 21

지방세 0.427 0.085 6

세외수입 0.235 0.047 8

행정전산화 0.044 0.009 23

공유재산 0.102 0.020 19

사회복지 0.125 0.025 15

생활곤궁자 0.462 0.092 4

전염병 및 질병 0.137 0.027 11

공중접객업소 0.137 0.027 11

청소․오물 0.137 0.027 11

지역산업 0.276 0.550 1

소비자보호 0.118 0.024 16

중소기업 0.118 0.024 16

지역특화산업 0.487 0.097 2

도로 0.131 0.026 14

상하수도 0.035 0.007 24

공원 0.053 0.011 22

관광 0.443 0.089 5

교통 0.178 0.036 9

재해 0.161 0.032 10

체육 0.114 0.023 18

문화 0.405 0.081 7

예술 0.481 0.096 3
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3) 대학교수 대상의 복합가중치

대학교수를 대상으로 한 설문조사를 기초로 하여 지방자치단체의 행정
수준 및 주민복지수준을 평가하는데 가장 중요한 성과평가지표들의 복합
가중치를 백분율로 환산하여 비교하면,<표 V-9>와 같이 문화(11.9%)가
가장 높게 나타났고,그 다음으로 지역산업(10.5%),재해(7.1%),사회복지
(6.8%),상하수도(.6%),청소․오물(5.2%),예술(5.0%)등의 순서로 나타나
고 있다.따라서 이러한 조사결과를 토대로 볼 때 대학교수들이 중요시하
는 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지 수준에 대한 성과평가를 위한 3
대 평가지표는 문화,지역산업,재해 등인 것으로 나타나고 있다.
한편 이번 조사결과 대학교수들이 인식하는 지방자치단체의 행정수준

및 주민복지수준에 대한 성과평가에 있어 중요도가 가장 낮게 평가된 요
소는 행정업무(0.9%)로 나타났고,다음으로 중요도가 낮게 평가된 요소들
로는 행정전산화(1.0%),공원(1.2%)및 관광(1.2%),공중접객업소(1.4%),
교육(1.7%),소비자보호(2.1%),생활곤궁자(2.3%),도로(2.4%),교통(2.6%),
체육(3.1%),중소기업(3.2%),세외수입(3.8%)및 공유재산(3.8%),지방세
(4.0%),지역특화산업(4.2%),전염병 및 질병(4.3%),인사(4.8%)등의 순서
로 나타나고 있다.
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<표 V-9> 지방자치단체 평가지표의 중요도(교수, N=9)

행정관리

0.200

주민복지

0.200

산업진흥

0.200

지역개발

0.200

체육문화예술

0.200

복합

가중치

우선

순위

인사 0.239 0.048 8

교육 0.085 0.017 20

행정업무 0.047 0.009 25

지방세 0.201 0.040 11

세외수입 0.188 0.038 12

행정전산화 0.201 0.010 24

공유재산 0.188 0.038 12

사회복지 0.340 0.068 4

생활곤궁자 0.113 0.023 18

전염병 및 질병 0.216 0.043 9

공중접객업소 0.072 0.014 21

청소․오물 0.259 0.052 6

지역산업 0.526 0.105 2

소비자보호 0.107 0.021 19

중소기업 0.158 0.032 14

지역특화산업 0.210 0.042 10

도로 0.122 0.024 17

상하수도 0.278 0.056 5

공원 0.058 0.012 22

관광 0.058 0.012 22

교통 0.130 0.026 16

재해 0.354 0.071 3

체육 0.157 0.031 15

문화 0.594 0.119 1

예술 0.249 0.050 7
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4)평가지표의 복합가중치

지방자치단체 평가지표의 복합가중치는 광역,기초,교수의 복합가중치
를 합한 값이며,다음 <표 V-10>과 같다.
먼저 복합가중치의 우선순위를 비교하면,지역산업(1위)이 가장 높게

나타났으며,그 다음으로 문화(2위),사회복지(3위),예술(4위),체육(5위),
도로(6위),지방세(7위),생활곤궁자(8위),재해(9위),지역특화산업(10위),
청소․오물(11위),관광(11위),세외수입(13위),전염병 및 질병(13위),교
육(15위),상하수도(16위),공유재산(17위),교통(18위),인사(19위),행정업
무(20위),중소기업(20위),소비자보호(22위),공중접객업소(23위),행정전
산화(24위),공원(25위)등의 순이었다.
이와 같이 대부분의 전문가들은 지역산업육성을 매우 중요하게 인식하

였으며,그 다음으로 문화 및 사회복지를 비슷하게 중요성을 인식한 반면,
공중접객업소,행정전산화,공원 등은 매우 낮게 평가되었다.
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<표 V-10> 지방자치단체 평가지표의 복합가중치

평가부문 평가항목 세부평가항목 평가지표
복합

가중치

우선

순위

행정관리

인사 정원관리 공무원 정원증감율 0.074 19

교육 교육관리 공무원 교육참가율 0.084 15

행정업무 위탁관리 위탁증가율 0.072 20

지방세 세수확충 지방세 징수율 0.154 7

세외수입 사용료․수수료 사용료․수수료 요율 조정건수 0.096 13

행정전산화 전산장비 전산장비 확보율 0.039 24

공유재산 공유재산관리 잡종재산대부 증가율 0.079 17

주민복지

사회복지 사회복지시설
사회복지시설 설치수

운영실태 점검 실적
0.208 3

생활곤궁자 생활곤궁자지원
생활보호비용 지원액

생활안정자금 수혜규모증가율
0.131 8

전염병 및 질병 전염병예방

전염병예방 접종률

방역사업실적

전염병발생율

0.096 13

공중접객업소 공중접객업소단속 공중접객업소 단속건수 0.053 23

청소․오물 쓰레기․폐기물처리 쓰레기․폐기물 수거율 0.111 11

산업진흥

지역산업 지역산업육성 공장유치건수 0.769 1

소비자보호 물가지도단속 물가지도 단속건수 0.061 22

중소기업 중소기업육성지원 중소기업육성자금 조성실적 0.072 20

지역특화산업 지역특화산업지원 지역특화산업체 지원실적 0.120 10

지역개발

도로 시군도유지관리 시군도유지비 지출액 0.174 6

상하수도 상하수도보급 상하수도 보급율 0.082 16

공원 도시공원 공원(체육․근린)면적 확보실적 0.030 25

관광 관광자원개발 관광객수 증가율 0.111 11

교통 교통편의시설 공공주차면적 증가율 0.078 18

재해 재해예방 인위재해발생 감소율 0.127 9

체육

문화

예술

체육 생활체육육성 공공체육시설 이용율 0.188 5

문화 지방문화재보전 지방문화재유지비 지원실적 0.213 2

예술 예술진흥 예술행사 개최건수 0.199 4
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제제제 333절절절 분분분석석석결결결과과과의의의 시시시사사사점점점

전문가 의견조사결과를 토대로 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지
수준을 평가하기 위한 지표들의 상대적 중요도를 분석한 결과 다음과 같
은 몇 가지의 사실적 특성에 기반 한 시사점을 발견할 수 있었다.

111...행행행정정정관관관리리리측측측면면면

전문가들은 행정관리측면에 있어서 행정전산화와 같은 평가지표보다는
지방세 같은 평가지표를 더욱 높게 평가하고 있다는 사실이다.이러한 결
과는 전문가들이 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준을 평가함에
있어서 지방자치단체의 전산장비 확보율과 같은 전산장비 관련 행정전산
화 평가지표 보다는 지방자치단체의 세수확충과 같은 지방세 징수율을 평
가하는 지표를 더욱 높게 평가하고 있음을 나타내 주고 있다.지역특성에
맞는 정보기반의 정비를 통해 지역정보화를 이루게 되면 지역이 활성화됨
으로써 산업의 지체를 막고 중앙과의 경제격차를 해소하는데 도움이 될
수 있다.그러나 지방자체단체가 당면하고 있는 낮은 재정자립도 등을 감
안하면 이번 평가에 참여한 전문가들 역시 세수확충을 위한 지방세 항목
에 중요성을 강조하고 있는 것으로 사료된다.

222...주주주민민민복복복지지지측측측면면면

지방자치단체의 주민복지를 평가함에 있어서 전문가들은 지방자치단체
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의 공중접객업소 및 생활곤궁자와 관련한 평가지표 보다는 사회복지에 관
련된 평가지표를 더욱 높게 평가하고 있다는 사실이다.이는 지방자치단
체에서 수행되는 복지행정은 급격히 변화하는 지방행정 환경의 변화에 신
축적으로 대응하면서 보건복지부에서 책정한 사회복지정책의 기본목표와
조화롭게 연계됨과 동시에 지방자치단체의 지역적 특성을 감안한 주민복
지욕구에 능동적으로 대처할 수 있도록 그 기본방향을 설정해 나가야 한
다는 점을 강조하고 있다.
이를 위해서 우선 주민복지의 개념은 빈곤자,아동,청소년,모자,심신

장애자,노인 등 정상적인 생활을 영위할 수 없는 사회적 약자를 그 한정
적 대상으로 하여 이들이 일반적인 생활을 유지할 수 있도록 구제,보호,
회복 그리고 예방 등의 원조를 행하는 시책과 제도 및 방법으로서의 협의
적 의미에서 벗어나,전체 국민의 물질적,정신적,사회적 최저생활을 확
보하기 위한 사회보장과 사회복지서비스,주택보장,보건 및 의료서비스,
교육 및 교용 등에 관한 서비스,공해방지와 환경보호 등이 포함되는 사
회적 서비스의 전반을 의미하는 것으로 확대 해석해야 할 것이다.즉,주
민복지의 개념은 생활보호대상자 등 요보호 주민에게 기본적인 생계유지
가 가능한 정도로 시혜적인 차원에서 지원하는 소극적인 의미에서 벗어
나,지방자치단체의 결정,집행하는 모든 행정업무의 운영자체를 주민복지
증진이라는 차원에서 수립,추진하는 것이 복지정책의 핵심이 되어야 한
다는 것이다(강욱모,1995:54).
주민복지에 대한 중앙정부 및 지방자치단체의 예산지출이 사회적 갈등

의 해소와 사회통합에 기여하고 또한 의욕적인 생산인력을 제공함으로써
국가발전을 적극적으로 도모해 나가기 위해서는 사회적 위험을 사전에 예
방함으로써 결과적인 비용손실을 방지하고 생산과 복지를 긴밀히 연계시
킬 수 있는 새로운 복지정책이 구현되어야 할 것이다.
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주민복지의 책임을 공공부문에만 부담시키는 것보다는 복지와 관련하
는 민간단체,자원봉사자,민간기업,일반가정 등 지역사회를 구성하는 다
양한 요소들이 각각의 역할과 기능을 함께 수행하는 복지추진주체·의 다
원화가 요구되며,또한 주민복지관리체계를 효율화하여 국가경쟁의 심화
와 다양한 주민복지요구에 적극적,효율적으로 대응해 나가야 할 것이다
(김상균,1996:117～124).서구선진국들의 경우 민간사회복지기관들이 나
름대로의 독자성을 갖고 주민복지서비스의 매우 중요한 공급주체로서 기
능하고 있으며(Friedlander,1980:187～189).주민복지서비스 공급의 민영
화를 보다 효율적으로 추진하기 위해서는 자원봉사활동에 대한 인식의 전
환과 자원봉사자 관리조직 및 관리프로그램의 개선 등을 통한 자원봉사제
도의 정착 역시 요구된다.
지방주민의 복지증진을 위해 주도적으로 노력해야 될 지방자치단체의

역할이 보다 합리적으로 재정립되고 또 중앙정부차원의 전폭적 지원과 지
방주민의 적극적 참여가 결집될 때 우리나라 주민복지의 수준은 점차 제
고될 것이다.

333...산산산업업업진진진흥흥흥측측측면면면

지방자치단체의 산업진흥을 평가함에 있어서 전문가들은 지방자치단체
의 소비자보호에 관한 평가지표들 보다는 지역산업에 관련된 평가지표들
을 더욱 높게 평가하고 있다는 사실이다.이러한 사실은 지방자치단체의
주민복지와 관련된 평가지표들의 상대적 중요도가 비교적 중간순위 이하
를 차지하고 있는 것과는 달리 지방자치단체의 발전잠재력에 관한 평가지
표의 중요도는 비교적 상위의 순위를 차지하고 있음을 알 수 있다.지역
산업경쟁력 강화를 위한 지역산업의 장기비전제시,민간의 자발적 참여와
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능동적 창의력의 최대한 활용,첨단과학산업 및 유관 기술정책의 수립 및
이의 체계적인 추진이 전반적인 산업진흥에 중요한 요인이 되는 것으로
알 수 있겠다.

444...지지지역역역개개개발발발측측측면면면

전문가들은 지방자치단체의 지역개발과 관련된 평가지표들의 중요도를
비교적 높게 평가하고 있다.이러한 사실은 지방자치단체의 행정수준 및
주민복지수준을 평가하기 위한 평가지표들 중에서 지방자치단체의 도로
및 재해의 평가지표를 중요한 요소로 인식하고 있으며,그리고 관광 및
상하수도,교통,공원 등의 순으로 평가지표들의 중요성을 인식하고 있다.
도로 및 교통행정의 경우,건설교통부,행자부 등 중앙행정기관과 각 지방
자치단체 및 지방국토관리청,도로공사 등 여러 기관에서 다양성을 가지
고 추진하고 있으며,이 평가지표는 지역개발이란 측면에서 매우 중요하
게 인식하고 있음을 알 수 있다.수시로 발생하는 재해로 인한 막대한 피
해를 감안하면 이를 예방 예측할 수 있는 체계의 구축과 관리시스템이 지
방자치단체에서도 기능해야 할 것으로 인식하고 있음을 알 수 있다.상하
수도의 경우 중앙정부에서 집중된 물관리와 자치단체와 신도시 건설과 같
은 경우 사전협의를 거쳐 상수생산용량을 감안하여 계획을 추진할 필요성
이 있으며,하수처리의 경우 여러 자치단체간에 관리에 대한 관리책임 및
비용 분담 등과 관련하여 중요하게 인식하고 있는 것으로 판단된다.지방
자치단체의 관광개발이 활성화되면 지역발전에 미치는 효과가 매우 크다
는 점에서 관광에 대한 인식을 중요시하고 있음을 알 수 있다.공원의 경
우 환경의 보전 및 개선이라는 현안문제 해결을 위한 하나의 메커니즘인
동시에 그 자체로서도 중요하고 다양한 사회적 역할을 수행하고 있다는
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점에서 중요시하고 있음을 볼 수 있다.

555...체체체육육육문문문화화화예예예술술술측측측면면면

지방자치단체를 평가함에 있어서 그 동안 소홀히 취급되어 왔던 문화
예술에 관한 평가지표의 중요도가 비교적 높게 평가되고 있다는 사실이
다.이는 연구대상 지방자치단체가 가지고 있는 특성,즉 예술과 문화에
대한 많은 창의적인 유산 및 이를 계승․발전시키려고 하는 지방자치단체
의 의지와 정책적인 반영들 때문으로 보인다.
체육문화예술은 지방주민의 일체감과 자긍심,주민통합과 애향심을 고

취시켜 주며,주민의 자발성과 창의성 그리고 참여여 자주성을 유발시켜
지방주민의 삶의 활력소가 되며 더 나아가 국가발전의 질적인 요소가 될
수 있다고 하겠다.
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제제제 555장장장 결결결 론론론

본 연구는 지방자치단체 행정업무의 성과평가상에 나타나고 있는 문제
점들을 개선할 수 있도록 지방자치단체 행정업무의 성과평가를 위한 평가
지표를 개발하고 각 평가지표들 간의 상대적인 가중치를 설정하자는 데
연구의 목적을 두었다.
본 연구에서는 지방자치단체의 행정업무의 성과평가에 관한 선행연구

를 개관하였다.이를 바탕으로 행정업무의 성과평가지표에 관한 포괄적인
분석모형을 설계하고 이 모형의 저변에 깔린 주요 평가지표들을 설정하여
예비조사를 거쳐 확정된 측정도구를 가지고 광주광역시 및 전라남도에서
평가업무를 전문적으로 담당하는 부서의 공무원과 대학교에서 지방자치를
전공하는 대학교수를 대상으로 자료를 수집하였다.수집된 자료들의 일관
성 즉 평가지표들 사이의 국지적 가중치에 대한 일관성 비율은 모두 0.2
미만으로 나타나 본 연구의 전문가 의견조사에 의해 설정한 가중치 사이
에는 대체로 일관성을 유지하고 있었다.AHP를 이용하여 국지적 가중치
및 복합 가중치를 분석하였으며 이들 가중치에 대한 다중비교를 실시하였
다.분석결과를 바탕으로 지방자치단체의 행정업무를 행정관리,주민복지,
산업진흥,지역개발,체육․문화․예술 등으로 나누어 각 부문에 내재해
있는 구체적인 모습들을 종합적으로 검토하여 정책적 시사점을 논의하였
다.가중치 분석결과 밝혀진 주요 결과들은 다음과 같다.
본 연구에서 설정한 지방자치단체의 행정수준 및 주민복지수준 등 행

정업무의 성과를 평가하기 위한 평가지표의 복합가중치에 대한 분석 결과
지역산업에서 가중치가 가장 높게 나타났으며,그 다음으로 문화,사회복
지,예술,체육,도로,지방세,생활곤궁자,재해,지역특화산업,청소․오
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물,관광,세외수입,전염병 및 질병,교육,상하수도,공유재산,교통,인
사,행정업무,중소기업,소비자보호,공중접객업소,행정전산화,공원 등의
순이었다.이와 같이 대부분의 전문가들은 지역산업육성을 매우 중요하게
인식하였으며,그 다음으로 문화 및 사회복지를 비슷하게 중요성을 인식
한 반면,공중접객업소,행정전산화,공원 등은 매우 낮게 평가하였다.
본 연구의 결과는 지방자치단체 행정업무의 성과평가를 위한 다음과

같은 시사점을 주고 있다.우선,전문가들은 행정관리측면에 있어서 행정
전산화와 같은 평가지표보다는 지방세 같은 평가지표를 더욱 높게 평가하
고 있다는 사실이다.이러한 결과는 전문가들이 지방자치단체의 행정수준
및 주민복지수준을 평가함에 있어서 지방자치단체의 전산장비 확보율과
같은 전산장비 관련 행정전산화 평가지표 보다는 지방자치단체의 세수확
충과 같은 지방세 징수율을 평가하는 지표를 더욱 높게 평가하는데서 이
를 알 수 있다.지방자체단체가 당면하고 있는 낮은 재정자립도 등을 감
안하면 이번 평가에 참여한 전문가들 역시 세수확충을 위한 지방세 항목
에 중요성을 강조하고 있는 것으로 사료된다.
둘째,지방자치단체의 주민복지를 평가함에 있어서 전문가들은 지방자

치단체의 공중접객업소 및 생활곤궁자와 관련한 평가지표 보다는 사회복
지에 관련된 평가지표를 더욱 높게 평가하고 있다는 사실이다.이는 지방
자치단체에서 수행되는 복지행정은 인구의 노령화와 같은 급격한 지방행
정 환경의 변화에 신축적으로 대응하면서 보건복지부에서 책정한 사회복
지정책의 기본목표와 조화롭게 연계됨과 동시에 지방자치단체의 지역적
특성을 감안한 주민복지욕구에 능동적으로 대처할 수 있도록 그 기본방향
을 설정해 나가야 한다는 점을 강조하고 있다.
셋째,지방자치단체의 산업진흥을 평가함에 있어서 전문가들은 지방자

치단체의 소비자보호에 관한 평가지표들 보다는 지역산업에 관련된 평가
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지표들을 매우 높게 평가하고 있다는 사실이다.이러한 사실은 지방자치
단체의 주민복지와 관련된 평가지표들의 상대적 중요도가 비교적 중간순
위 이하를 차지하고 있는 것과는 달리 지방자치단체의 발전 잠재력에 관
한 평가지표의 중요도는 비교적 상위의 순위를 차지하고 있음을 알 수 있
다.지역산업경쟁력 강화를 위한 지역산업의 장기비전제시,민간의 자발적
참여와 능동적인 창의력의 활용,첨단과학산업 및 유관 기술정책의 수립
과 체계적인 추진이 전반적인 산업진흥에 중요한 요인이 될 것이라는 점
을 시사한다고 할 수 있겠다.
넷째,전문가들은 지방자치단체의 지역개발과 관련된 평가지표들의 중

요도를 비교적 높게 평가하고 있다.이러한 사실은 지방자치단체의 행정
수준 및 주민복지수준을 평가하기 위한 평가지표들 중에서 지방자치단체
의 도로 및 재해의 평가지표를 중요한 요소로 인식하고 있으며,그리고
관광 및 상하수도,교통,공원 등의 순으로 평가지표들의 중요성을 인식하
는데서 이를 알 수 있다.도로 및 교통행정의 경우 지역개발이란 측면에
서 매우 중요하다는 점을 시하사고 있다.특히 수시로 발생하는 재해로
인한 막대한 피해를 감안하면 이를 예방 예측할 수 있는 체계의 구축과
관리시스템이 지방자치단체에서도 기능해야 할 것으로 인식하고 있음을
알 수 있다.지방자치단체의 관광개발이 활성화되면 지역발전에 미치는
효과가 매우 크다는 점에서 관광에 대한 인식을 중요시하고 있음을 알 수
있다.상하수도의 경우 중앙정부에서 집중된 물관리와 자치단체와 신도시
건설과 같은 경우 사전협의를 거쳐 상수생산용량을 감안하여 계획을 추진
할 필요성이 있으며,하수처리의 경우 여러 지방자치단체간에 관리에 대
한 관리책임 및 비용 분담 등과 관련하여 중요하게 인식하고 있는 것으로
판단된다.공원의 경우 환경의 보전 및 개선이라는 현안문제 해결을 위한
하나의 메커니즘인 동시에 그 자체로서도 중요하고 다양한 사회적 역할을
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수행하고 있다는 점에서 중요시하고 있음을 볼 수 있다.
다섯째,지방자치단체를 평가함에 있어서 그 동안 소홀히 취급되어 왔

던 문화예술에 관한 평가지표의 중요도가 비교적 높게 평가되고 있다는
사실이다.이는 연구대상 지방자치단체가 가지고 있는 특성,즉 예술과 문
화에 대한 많은 창의적인 유산 및 이를 계승․발전시키려고 하는 지방자
치단체의 의지와 정책적인 반영들 때문으로 보인다.체육문화예술은 지방
주민의 일체감과 자긍심,주민통합과 애향심을 고취시켜 주며,주민의 자
발성과 창의성 그리고 참여여 자주성을 유발시켜 지방주민의 삶의 활력소
가 되며 더 나아가 국가발전의 질적인 요소가 될 수 있다고 하겠다.
본 연구는 지방자치단체 행정업무의 성과평가를 위한 평가지표를 개발

하고 실증분석을 바탕으로 정책적인 시사점을 제시하였다.본 연구의 과
정상에 나타난 몇 가지의 한계 및 향후 연구방향은 다음과 같다.
본 연구는 지방자치단체의 행정업무의 성과평가를 위한 모형 및 평가

지표에 대한 가중치를 제시하는 과정에서 이론적 측면을 검토한 후 실증
조사를 실시하여 분석하였으나 설문대상을 일부 지역으로 한정하여 이를
일반화하는데 일정한 한계가 있을 수 있으므로 향후에는 그 대상을 전국
으로 확대하여 연구의 타당성을 높여야 할 것이다.
본 연구에서는 인구통계학적 개인특성변수에 따른 평가지표에 대한 반

응을 포함하지 않았다.개인특성변수가 연구변수에 일정한 영향을 미치는
것이 일반적인 사항이므로 향후 연구에서는 인구통계학적 개인특성변수에
따른 각 평가지표에 대한 인식의 정도를 분석함으로써 연구의 포괄성을
기해야 할 것이다.
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<<<<부 부 부 부 록록록록> > > > 설 설 설 설 문 문 문 문 지지지지

지지지방방방자자자치치치단단단체체체 행행행정정정업업업무무무의의의 성성성과과과평평평가가가지지지표표표 개개개발발발과과과
상상상대대대적적적인인인 우우우선선선순순순위위위에에에 관관관한한한 전전전문문문가가가 의의의견견견조조조사사사서서서

안녕하십니까?

본 조사는 지방자치단체의 성과평가모형에 포함될 항목을 설정

하고 그들간의 상대적인 우선순위를 정하고자 실시하는 것입니다. 

선생님께서 답변해 주시는 내용은 지방자치단체 행정업무의 성

과평가를 위한 지표개발과 가중치 설정에 관한 연구에 이용됩니

다. 관련분야 전문가이신 선생님의 응답은 본 연구의 질적 향상에 

큰 기여를 할 것입니다.

선생님께서 응답하신 내용은 순수하게 통계적으로 처리됩니다.

선생님께서 답변하시기 전에 먼저 지방자치단체 성과평가 개념

모형에 대한 간단한 설명을 읽으신 다음 각 설문에 대해 선생님

의 생각과 가장 가까운 곳에 표시해 주시면 되겠습니다.

바쁘신 중에도 협조하여 주신다면 대단히 감사하겠습니다.

2005.  3. 

조선대학교 대학원 행정학과 장 행 준
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<표> 평가항목과 세부평가항목 구성

대분류26) 평가항목27) 세부평가항목

행정관리

인사 인력배치, 인사투명성, 인사공정성, 정원관리

교육 인력개발, 전문성, 사기향상, 교육관리

행정업무 업무처리, 문서관리, 업무환경, 위탁관리

지방세 세수관리, 징세노력, 체납정리, 세수확충

세외수입 임대수입, 징수교부금, 사업장수입, 사용료 및 수수료 

행정전산화 전산관리, 정보관리, 전산장비

공유재산 공유재산매각, 공유재산감독, 공유재산관리 

주민복지

사회복지 비용수납, 법인의 보조 및 지도, 허가 및 운영지도, 사회복지시설

생활곤궁자지원 생활보호대상자 조사․선정, 생활곤궁자지원

전염병 및 질병  주민홍보 및 계도, 전염병환자 격리수용, 전염병예방

공중접객업소 공중접객업소 위생개선 종합지도계획 수립․시행, 공중접객업소단속

청소․오물 일반폐기물 처리기본계획수립, 쓰레기/폐기물처리

산업진흥

지역산업
지역산업 통계작성․유지 및 보급, 기업정보․기술 및 자금수요 파악, 지역

산품전시회 개최, 노사관계파악․지원, 지역산업육성 

소비자보호 소비자보호시책 수립 및 시행, 물가지도단속

중소기업
세부계획의 수립 및 추진, 창업계획승인, 중소기업창업 및 공장설립 민

원실의 설치․운영, 중소기업육성지원

지역특화산업 시군자치구 특화산업 육성개발계획 수립과 집행, 지역특화산업체지원

지역개발

도로 시군도 관리계획 수립․시행, 시군도 유지관리

상하수도 상수도사업 기본계획 수립, 상․하수도보급

공원 군립공원계획의 결정․고시, 도시공원

관광 관광자원개발 및 보전, 관광지/관광단지의 개발, 관광휴양지의 관리

교통 교통편의시설, 주차장 정비 및 개발 계획추진

재해 재해예방, 시․군 방재계획 수립

체육․문화․
예술

체육 생활체육육성, 공공체육시설의 운영관리

문화 지방문화재보전, 시․도지정문화재 및 문화재자료 보존․관리

예술 예술진흥, 지방문화예술시책수립 및 시행

26)지방자치법 제9조의 업무분류체계를 중심으로 함
27)지방자치법 제9조의 55개 업무를 기초로 하여 도출함
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<표> 핵심성과지표의 선정

평가부문 평가항목 세부평가항목 평가지표

행정관리

인사 정원관리 공무원 정원증감율

교육 교육관리 공무원 교육참가율

행정업무 위탁관리 위탁증가율

지방세 세수확충 지방세 징수율

세외수입 사용료․수수료 사용료․수수료 요율 조정건수

행정전산화 전산장비 전산장비 확보율

공유재산 공유재산관리 잡종재산대부 증가율

주민복지

사회복지 사회복지시설
사회복지시설 설치수

사회복지시설 운영실태 점검 실적

생활곤궁자 생활곤궁자지원

생활보호비용 지원액

저소득층 1인당 생활안정자금 수혜

규모 증가율

전염병 및 질병 전염병예방

전염병예방 접종률

방역사업실적

전염병발생율

공중접객업소 공중접객업소단속 공중접객업소 단속건수

청소․오물 쓰레기(폐기물)처리 쓰레기 수거율(폐기물 포함)

산업진흥

지역산업 지역산업육성 공장유치건수

소비자보호 물가지도단속 물가지도 단속건수

중소기업 중소기업육성지원 중소기업육성자금 조성실적

지역특화산업 지역특화산업지원 지역특화산업체 지원실적

지역개발

도로 시군도유지관리 시군도유지비 지출액

상하수도 상․하수도보급 상․하수도 보급율

공원 도시공원 공원(체육․근린)면적 확보실적

관광 관광자원개발 관광객수 증가율

교통 교통편의시설 공공주차면적 증가율

재해 재해예방 인위재해발생 감소율

체육․문화․
예술

체육 생활체육육성 공공체육시설 이용율

문화 지방문화재보전 지방문화재유지비 지원실적

예술 예술진흥 예술행사 개최건수



- 129 -

III...평평평가가가의의의 구구구분분분,,,항항항목목목,,,요요요소소소들들들간간간의의의 상상상대대대적적적 중중중요요요성성성 측측측정정정

응답하시기 전에 평가모형의 구조와 척도 및 표기 방법에 대한 설명을 자
세히 읽어주시기 바랍니다.

111...지지지방방방자자자치치치단단단체체체 성성성과과과평평평가가가의의의 개개개념념념모모모형형형

본 평가모형의 구성요소는 <그림>과 같이 평가의 측면,항목,요소의 세
가지 계층으로 이루어져 있습니다.본 연구에서는 ‘분석적 계층화 과정법
(AnalyticalHierarchyProcess)'이라고 하는 기법을 이용하여 각 계층별
로 평가의 측면,항목,요소들 간의 상대적 중요도를 측정하려고 합니다.

<그림> 지방자치단체 평가의 모형구조

행정수준 및 주민복지수준

성과평가

주민복지 산업진흥 지역개발 체육문화예술행정관리

1~7 23~2517~2213~168~12

제1계층: 평가의 측면

제3계층: 평가지표

제2계층: 평가항목

※ 평가지표에 대한 설명 

-행정관리: 1. 인사, 2. 교육, 3. 행정업무, 4. 지방세, 5. 세외수입, 6. 행정전산화, 

7. 공유재산

-주민복지: 8. 사회복지, 9. 생활곤궁자, 10. 전염병 및 질병, 11. 공중접객업소, 12. 

청소․오물

-산업진흥: 13. 지역산업, 14. 소비자보호, 15. 중소기업, 16. 지역특화산업

-지역개발: 17. 도로, 18. 상하수도, 19. 공원, 20. 관광, 21. 교통, 22. 재해

-체육문화예술: 23. 체육, 24. 문화, 25. 예술
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222...분분분석석석적적적 계계계층층층화화화 과과과정정정법법법
다음은 분석적 계층화 절차에서 사용되는 상대적 중요도에 대한 척도입니
다.각 척도의 정의와 설명을 자세히 읽어 주십시오.

척도 정의 설명

1 동등하게 중요(equal) 두개의 지표가 상위기준에서 볼 때 똑같이 중요함

3 약간 더 중요(weak) 한 지표가 다른 지표보다 약간 더 중요함

5 더욱 더 중요(strong) 한 지표가 다른 지표보다 더욱 더 중요함

7 대단히 더 중요(very strong) 한 지표가 다른 지표보다 대단히 더 중요함

9 절대적으로 중요(absolute) 한 지표가 다른 지표에 비해 절대적으로 중요함

*2,4,6,8은 근접해 있는 가장 가까운 수들의 중간정도 중요성을 나타냄

333...상상상대대대적적적 중중중요요요도도도 측측측정정정을을을 위위위한한한 설설설문문문

1)본 연구에서는 지방자치단체의 행정관리를 인사,교육,행정업무,지방
세,세외수입,행정전산화,공유재산의 측면으로 나누어 평가하고 있습
니다.아래의 표는 이러한 측면의 내용들을 설명합니다.

구분 내용

인사
지방자치단체의 정원관리, 인력배치, 인사투명, 인사공정에 대한 평가항목

으로서 공무원 정원감축률 등의 평가지표들로 이루어짐

교육
지방자치단체의 교육관리, 인력개발, 전문성, 사기향상에 대한 평가항목으

로서 공무원 교육참가율 등의 평가지표들로 이루어짐

행정업무
지방자치단체의 위탁관리, 업무처리, 문서관리, 업무환경에 대한 평가항목

으로서 위탁증가율 등의 평가지표들로 이루어짐

지방세
지방자치단체의 세수확충, 세수관리, 징세노력, 체납정리에 대한 평가항목

으로서 지방세 징세율 등의 평가지표들로 이루어짐

세외수입

지방자치단체의 사용료, 수수료, 임대수입, 징수교부금, 사업장수입에 대

한 평가항목으로서 사용료, 수수료 요율 조정건수 등의 평가지표들로 이

루어짐

행정전산화
지방자치단체의 전산장비, 전산관리, 정보관리에 대한 평가항목으로서 전

산장비 확보율 등의 평가지표들로 이루어짐

공유재산
지방자치단체의 공유재산관리, 공유재산매각, 공유재산감독에 대한 평가

항목으로서 잡종재산대부증가율 등의 평가지표들로 이루어짐
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위의 항목들은 둘씩 짝을 지어 비교할 때,지방자치단체의 행정관리를 평
가하는데 상대적으로 어느 것이 더 중요하다고 생각하십니까?

    9    7     5    3     1    3    5    7    9

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 교육

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정업무

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지방세

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 세외수입

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정전산화

인사  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산

교육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정업무

교육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지방세

교육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 세외수입

교육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정전산화

교육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산

행정업무  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지방세

행정업무  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 세외수입

행정업무  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정전산화

행정업무  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산

지방세  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 세외수입

지방세  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정전산화

지방세  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산

세외수입  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 행정전산화

세외수입  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산

행정전산화  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공유재산
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2)본 연구에서는 지방자치단체의 주민복지를 사회복지,생활곤궁자,전염
병 및 질병,공중접객업소,청소․오물의 측면으로 나누어 평가하고 있
습니다.아래의 표는 이러한 측면의 내용들을 설명합니다.

구분 내용

사회복지

지방자치단체의 사회복지시설, 비용수납, 법인의 보조 및 지도, 

허가 및 운영지도에 대한 평가항목으로서 사회복지시설 설치수 

등의 평가지표들로 이루어짐

생활곤궁자

지방자치단체의 생활곤궁자지원, 생활보호대상자 조사․선정 등에 

대한 평가항목으로서 생활보호비용 지원액 등의 평가지표들로 이

루어짐

전염병 및 

질병

지방자치단체의 전염병예방, 주민홍보․계도, 전염병환자 격리수용 

등에 대한 평가항목으로서 전염병예방 접종률 등의 평가지표들로 

이루어짐

공중접객업소

지방자치단체의 공중접객업소단속, 공중접객업소 위생개선 종합

지도계획수립․시행 등에 대한 평가항목으로서 공중접객업소 단속

건수 등의 평가지표들로 이루어짐

청소․오물

지방자치단체의 쓰레기(폐기물)처리, 일반폐기물 처리기본계획수

립 등에 대한 평가항목으로서 쓰레기 수거율(폐기물 포함) 등의 

평가지표들로 이루어짐

위의 항목들은 둘씩 짝을 지어 비교할 때,지방자치단체의 주민복지를 평
가하는데 상대적으로 어느 것이 더 중요하다고 생각하십니까?

9    7     5    3     1    3    5    7    9

사회복지  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 생활곤궁자

사회복지  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )
전염병 및 

질병

사회복지  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공중접객업소

사회복지  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 청소․오물

생활곤궁자  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )
전염병 및 

질병

생활곤궁자  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공중접객업소

생활곤궁자  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 청소․오물

전염병 및 

질병
 (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공중접객업소

전염병 및 

질병
 (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 청소․오물

공중접객업소  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 청소․오물
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3)본 연구에서는 지방자치단체의 산업진흥을 지역산업,소비자보호,중소
기업,지역특화산업의 측면으로 나누어 평가하고 있습니다.아래의 표
는 이러한 측면의 내용들을 설명합니다.

구분 내용

지역산업

지방자치단체의 지역산업육성, 지역산업 통계작성유지 및 보급, 

기업정보․기술 및 자금수요 파악, 지역산품전시회 개최, 노사관

계파악․지원 등에 대한 평가항목으로서 공장유치건수 등의 평가

지표들로 이루어짐

소비자보호

지방자치단체의 물가지도단속, 소비자보호시책 수립․시행 등 7개 

업무에 대한 평가항목으로서 물가지도 단속건수 등의 평가지표

들로 이루어짐

중소기업

지방자치단체의 중소기업육성지원, 세부계획의 수립․추진, 창업

계획승인, 중소기업창업 및 공장설립 민원실의 설치․운영 등 5개 

업무에 대한 평가항목으로서 중소기업육성자금 조성실적 등의 

평가지표들로 이루어짐

지역특화산업

지방자치단체의 지역특화산업체지원(우수토산품․민속공예품 포

함), 시․군․자치구 단위지역특화산업 육성개발계획 수립․집행 등 

4개 업무에 대한 평가항목으로서 지역특화산업체 지원실적 등의 

평가지표들로 이루어짐

위의 항목들은 둘씩 짝을 지어 비교할 때,지방자치단체의 산업진흥을 평
가하는데 상대적으로 어느 것이 더 중요하다고 생각하십니까?

9    7     5    3     1    3    5    7    9

지역산업  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 소비자보호

지역산업  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 중소기업

지역산업  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지역특화산업

소비자보호  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 중소기업

소비자보호  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지역특화산업

중소기업  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 지역특화산업
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4)본 연구에서는 지방자치단체의 지역개발을 도로,상하수도,공원,관광,
교통,재해의 측면으로 나누어 평가하고 있습니다.아래의 표는 이러한
측면의 내용들을 설명합니다.

구분 내용

도로

지방자치단체의 시군도유지관리, 시군도 관리계획 수립․시행 등 8개 

업무에 대한 평가항목으로서 시군도유지비 지출액 등의 평가지표들

로 이루어짐

상하수도

지방자치단체의 상하수도보급, 상수도사업 기본계획 수립 등 11개 

업무에 대한 평가항목으로서 상하수도 보급율 등의 평가지표들로 

이루어짐

공원

지방자치단체의 도시공원, 군립공원계획의 결정․고시 등 9개 업무에 

대한 평가항목으로서 공원(체육․근린)면적 확보실적 등의 평가지표

들로 이루어짐

관광

지방자치단체의 관광자원개발, 보전, 관광지 및 관광단지의 개발․시
행, 관광휴양지의 관리 등에 대한 평가항목으로서 관광객수 증가율 

등의 평가지표들로 이루어짐

교통

지방자치단체의 교통편의시설, 주차장 정비 및 개발 계획추진 등 5

개 업무에 대한 평가항목으로서 공공주차면적 증가율 등의 평가지

표들로 이루어짐

재해
재해예방, 시․군 방재계획 수립 등 7개 업무에 대한 평가항목으로서 

인위재해발생 감소율 등의 평가지표들로 이루어짐
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위의 항목들은 둘씩 짝을 지어 비교할 때,지방자치단체의 지역개발을 평
가하는데 상대적으로 어느 것이 더 중요하다고 생각하십니까?

 9    7     5    3     1    3    5    7    9

도로  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 상하수도

도로  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공원

도로  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 관광

도로  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 교통

도로  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 재해

상하수도  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 공원

상하수도  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 관광

상하수도  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 교통

상하수도  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 재해

공원  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 관광

공원  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 교통

공원  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 재해

관광  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 교통

관광  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 재해

교통  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 재해
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5)본 연구에서는 지방자치단체의 체육․문화․예술을 체육,문화,예술
의 측면으로 나누어 평가하고 있습니다.아래의 표는 이러한 측면의
내용들을 설명합니다.

구분 내용

체육

지방자치단체의 생활체육육성, 공공체육시설의 운영관리(운동장․체육

관․수영장 등)에 대한 평가항목으로서 공공체육시설 이용율 등의 평

가지표들로 이루어짐

문화

지방자치단체의 지방문화재보전, 시․도지정문화재 및 문화재자료 보

존․관리 등 4개 업무에 대한 평가항목으로서 지방문화재유지비 지원

실적 등의 평가지표들로 이루어짐

예술

지방자치단체의 예술진흥, 지방문화예술시책수립․시행 등 5개 업무

에 대한 평가항목으로서 예술행사 개최건수 등의 평가지표들로 이

루어짐

위의 항목들은 둘씩 짝을 지어 비교할 때,지방자치단체의 체육․문화․
예술을 평가하는데 상대적으로 어느 것이 더 중요하다고 생각하십니까?

9    7     5    3     1    3    5    7    9

체육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 문화

체육  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 예술

문화  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  )  (  ) 예술

444...일일일반반반사사사항항항
1)근 무 처:도 ( ),시 ( ),군 ( )

2)근무기간:5년 이내 ( ),5-10년 미만 ( ),10-15년 미만 ( ),
15년 이상( )

대대대단단단히히히 감감감사사사합합합니니니다다다...
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