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지방자치단체의 경우 목표 리제, 자체평가, 합동평가 등을 통하여 자율 으로 는 타

율 으로 성과 리를 실시하고 있다. 그러나 이러한 성과 리제도가 형식 으로 운 되거

나, 조직의 목표가 략이나 미션과 연계되지 못하며, 단순히 투입지표나 재무  지표에 

치 하고 있어서 성과 리상의 균형이 부족하거나 결여되어 있다는 비 을 면하기 어렵다. 

따라서 이러한 문제들을 해결하기 한 하나의 방안으로 BSC와 같은 새로운 성과 리시스

템을 도입하여 지방행정 신에 기여하고, 략  리의 진, 총체  학습의 진, 커뮤니

이션의 활성화, 변화와 신의 진, 주민에 한 책임성 강화에 기여하도록 해야 할 것

이다. 한 BSC 도입을 한 세부 차, 즉 구축계획 수립단계, 비 과 략 수립단계, 세

부개발단계, 운 단계 등에 한 체계 인 비가 필요하다. 이러한 맥락에서 본 연구는 첫

째, 성과 리에 한 이론  측면, 즉 개념  정의, 요성, 필요성, 근방법 등에 해서 

살펴보고, 둘째, 지방자치단체 수 에서 이루어지고 있는 목표 리제, 자체평가, 합동평가 

등과 같은 성과 리  평가제도 등에 해서 분석하 으며, 셋째, 성과 리시스템으로서의 

BSC의 필요성, 구축효과, 그리고 BSC를 성공 으로 도입하여 운 하고 있는 

Mecklenburg County의 사례를 통해 BSC의 성공  운 을 한 조건을 탐색해보았다.
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Ⅰ. 서 론

지방화, 분권화, 지식정보화 등 지방행정 패러다임의 변화는 지방자치단체의 행정 신을 

필수불가결한 과정으로 자리매김하게 하고 있다. 그러나 지방자치단체의 행정 신모델은 

앙정부의 행정 신모델  민간 기업의 신모델과 차별화되어야 할 필요가 있다. 이 에서 

Osborn & Gaebler(1992)가 ‘정부가 무엇을 해야 하는가?’ 보다 ‘정부를 어떻게 운 할 것

인가?’에 심을 가져야 한다는 문제의식은 큰 의미를 지닌다. 

지방자치단체로 많은 권한이 이양되고 있는 실에서 나타나는 문제들 때문에 집권이 정

당화되지는 못한다는 것은 재론의 여지가 없을 것이다. 그 다면 분권이 가속화되고 있음에

도 불구하고 지방자치단체의 운 에서는 왜 바람직하지 않은 상들이 나타나는 것인지, 

한 미래 지향 인 지속가능한 지방자치가 가능할 수 있는 지방자치단체의 자치역량에는 어떠

한 요소들이 고려되어야 하는가? 

지방분권의 실효성과 합성의 담보를 해서는 지방자치단체의 성과 리에 한 고려가 

필수 일 것이다. 특히 공공 리에 한 가치에 변화가 나타나고 리를 한 정책수단의 운

에 많은 변화가 야기될 것이 요구되고 있는 신공공 리(new public management) 패러

다임 하에서는 더욱 그 다. 

재 지방자치단체에서 운용하는 성과 리제도는 목표 리제와 “정부업무등의평가에 한

기본법”(이하 평가기본법)에 근거를 둔 자체평가와 합동평가가 가장 일반 이나, 각 평가도

구 상호간의 효과 인 연계는 거의 이루어지지 못하고 있는 실정이다. 합동평가는 지방자치

단체에서 운 하는 제도라기보다는 앙정부 차원에서 국정시책의 효율 인 달성을 해 

역자치단체를 상으로 하는 평가이다. 그런데 성과 리 방법론 측면에서 보면, 성과 리가 

신의 효과 인 수단이 아니라 목 인 것처럼 보여진다. 즉, 신에 성공하기 해서는 평

가가 요한 수단임에 틀림이 없지만, 평가의 상이 되는 신 인 일(업무)들이 선행 으

로 이루어져야 그 결과를 평가라는 수단을 통하여 측정하고, 이를 다시 환류 할 수 있는 것이

다. 한 지방자치단체의 평가가 략계획상의 목표달성과 연계되지 않은 단순 실  심의 

양  평가가 부분이며, 평가에 한 객 성, 공정성 등의 문제도 계속 제기되고 있고, 특히 

평가결과가 지역주민에게 공개되지 않아 평가의 가장 요한 요소인 주민에 한 책임성 확

보가 이루어지지 않고 있는 실정이다.

이러한 맥락에서 최근 성과 리가 정부의 신과 연계되면서 다양한 성과 리 방법론과 

안이 쏟아져 나오고 있으나, 이러한 방법론들의 부분은 미시 인 문제들에 한 효과

인 수단으로는 합할 수 있으나 거시 인 측면에서의 근에는 오히려 혼란을 래할 우려
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가 있다. 따라서 먼  거시 인 측면에서의 성과 리 방향성을 설정한 후 미시 인 방법론을 

통하여 체계화하는 노력이 요구된다. 특히 지방자치단체에 있어서는 많은 재원이 소요되는 

계획과 당장 시 한 계획을 추진하는 방법론이 동일 할 수는 없을 것이다. 그런데 어느 경우

이든 계획을 세워서 추진하지 않으면 장․단기를 구분할 것 없이 일(업무)을 효율 으로 추

진하기가 곤란할 것이다. 이러한 맥락에서 각 자치단체에서의 성과 리는 장․ ․단기계획

의 체계  수립과 추진 그리고 환류에 이르는  과정이 하나의 시스템 즉, 략계획을 기반

으로 한 성과 리가 요구된다. 략계획은 계획된 조직의 미래성과나 성과달성방법, 그리고 

성과달성을 측정․평가하는 방법을 지속 이고 체계 으로 리하기 한 과정을 의미하는 

것으로, 략계획의 가장 요한 측면은 계획과 집행, 그리고 평가  환류가 하나의 일 된 

체계를 유지하는 것이다. 략계획은 환류가 일 성을 담보할 수 있도록 체계화 되었다는 

에서 매우 유용한 수단이다. 많은 성과 리 방법론 에 최근 가장 주목을 받고 있는 

BSC(Balanced Scorecard)는 특히 략계획을 제로 하고 있는 방법론이다.

특히 직 인 민업무와 집행기능을 으로 수행하는 지방자치단체의 입장에서 행

정 신을 성공 으로 추진하기 해서는 지속 이고 성공 인 성과 리가 필수 이며, 이를 

해서는 이러한 실을 반 한 행정 신 모델이 요구되는데, 이러한 요구에 부응할 수 있는 

모델이 BSC이다. 즉, 지방분권시 에 주민 심과 성과 심의 지방자치 비 을 구 하기 

해서는 자치단체 스스로가 평가하고 개선할 수 있는 새로운 성과 리시스템이 필요하고 이를 

해 BSC를 기반으로 한 성과 리시스템의 구축을 통해 지방행정 신을 효율 으로 추

진․ 리해야 한다. 

그러나 아직도 많은 지방자치단체들이 BSC도입을 주 하고 심지어 BSC에 한 올바른 

이해도 결여되어 있는 상황에서 이러한 논의들이 실익을 거두기 어려운 것 한 실이다.

이러한 이유는 여러 가지가 있겠지만 BSC가 민간부문의 성과 리 기법으로 개발되어 공

공부문 특히 지방자치단체 수 까지는 아직 효과가 크지 않고, 한 기존의 성과 리 기

법에 비해 다양한 을 통해 성과 리가 이루어지므로 각 별로 성과지표 개발이 선행

되어야 하는데 이를 반 할 만한 한 성과지표 설정이 어려워 자치단체가 수용하기 쉽지 

않다는 이 그 원인일 것이다. 그 외에도 아직까지 본격 으로 BSC를 도입하여 성과 리

를 시행하는 자치단체가 부천시를 제외하고는 없다는 도 그 원인으로 지 할 수 있다.1)

1) 부천시의 경우 BSC의 본격  시행(2006년도)을 앞두고 재 시범사업을 실시 에 있다. 지난 

3월 문화 술과, 지식산업과, 시민 사과, 기획 산과, 교통행정과, 사회복지과, 기업지원과, 도

로과, 수도과, 청소사업소, 원미구보건소 등 11개 부서를 시범실시 부서로 지정하 고, 이어 지

난 4월부터 시범실시 부서와 정책평가연구회 워크샵을 통해 각 부서별 핵심 역별 목표카드를 

정하고 목표달성을 한 성과지표 총 221개가 개발되어 오는 10월까지 시범운 하게 된다.
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이러한 문제의식을 토 로 본 논문은 지방자치단체의 효율  성과 리를 해 BSC 기법

을 소개하고 나아가 재 BSC를 도입하여 시행하고 있는 외국의 사례를 심으로 우리나라

의 자치단체에 BSC 도입을 한 함의를 모색하고자 한다. 이러한 맥락에서 본 연구는 첫째, 

성과 리에 한 이론  측면, 즉 개념  정의, 요성, 필요성, 근방법 등에 해서 고찰

하고, 둘째, 지방자치단체 수 에서 이루어지고 있는 목표 리제, 자체평가, 합동평가 등과 

같은 성과 리  평가제도 등에 해서 분석하 다. 마지막으로 성과 리시스템으로서의 

BSC의 필요성, 구축효과,  미국 Mecklenburg county의 BSC 도입사례에 하여 분석

하기로 한다.

Ⅱ. 성과 리에 한 이론  고찰 

1. 성과 리의 발 배경

신공공 리는 정부의 리수단으로서 성과측정(performance measurement)을 강조하고 

있다. 성과측정은 경쟁, 의사결정의 분권화를 통한 리자에게 권한부여(empowerment), 

행정과정에서 red tape의 제거 등의 요성을 강조하는 신공공 리 수단의 성과를 평가하는 

데에도 활용되고 있다. 신공공 리의 목 은 정부의 효율성과 효과성을 증 시키고, 시장기재

를 도입하고, red tape을 감소시키는 것이다(Hood, 1994). 신공공 리의 용 들은 거의 

모든 곳에서 발견되고 있다. 많은 국가들이 이 에 비해서 성과측정이나 성과평가에 더 많은 

시간과 자 을 투자하고 있다(Pollitt and Bouckert, 2000: 87). 그러나 정부성과의 측정

에 한 아이디어가 신공공 리로부터 유래하는 것은 아니다. 특히 미국과 유럽에서는 이미 

오래 부터 성과측정을 해 노력해 왔으며, 그 일례로 PPBS, MBO, ZBB 등과 같은 기

획․ 리기법  시스템을 들 수 있다. 

1980년  말과 90년  에 들어와서 성과 리가 새로이 강조되었는데, 그 이유는 차

로 증가되고 있는 재정 자와 가능한 한 국가를 최소규모로 유지하려는 이념 때문이었다. 이 

기간동안 성과측정의 주요목표는 효율성을 증 시키고 재정지출을 축소하는 방법을 강구하

는 것이었다. 90년  반과 말의 경우 정부성과는 국민경제의 경쟁 강화의 핵심요소로 간

주하게 되었으며, 체사회의 성과에 기여하는 요소로 인식하게 되었다. 따라서 공공부문을 

최소화하는 것은 더 이상 공공 리개 의 략으로 인식되지 않았으며(Pollitt and 

Bouckaert, 2000), 많은 국가에서는 효과성과 품질을 더욱 시하게 되었다. 
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성과 리의 은 정부성과를 구성하는 것이 무엇인가에 한 이해에 따라 시간의 변화

와 더불어 변화되었다. 공공 산의 감축과 작은 정부의 필요성에 한 논의가 이루어지던 

1980년 의 성과 리와 성과측정은 주로 투입과 효율성에 을 두었다. 그러나 재는 공

공기 에 한 신뢰의 감소로 인하여 성과측정이 삶의 질 지표나 거버 스 지표의 측정으로 

나아가고 있다(Bovaird and Löffler, 2003).

2. 성과 리의 개념  필요성

1) 성과 리에 한 개념

행정의 효율 인 운 과 리를 해서 성과 리가 체계 으로 이루어져야 함에도 불구하

고 공공부문에서의 성과 리는 민간부분과 비교할 때에 상당히 뒤떨어져 있다고 볼 수 있다. 

물론 공공부문의 성과는 양 으로 측정하기 어려운 경우가 많을 뿐만 아니라 추구하는 목  

자체가 다차원 이고 다목 인 성격이 강하기 때문이라고 볼 수 있다. 그러나 이러한 어려

움에도 불구하고 성과 리는 반드시 필요하며, 이를 해서는 다양한 성과 리기법들이 개발

되어 용되어야 한다는 인식의 확산과 더불어 이에 한 많은 연구들이 이루어지고 있다. 

그 다면 공공부분에서 성과는 무엇을 의미하는가? 성과 리(performance management), 

성과측정(performance measurement), 성과평가(performance evaluation) 등은 무엇

을 의미하며, 어떤 차이가 있는지 등에 해서 살펴보기로 한다. 

성과는 “조직의 목표달성에 한 기여”(Hoffmann, 1999: 8), “달성되는 결과에 한 것

뿐만 아니라 업무를 수행하는 것과 련되는 것”(Otley, 1999), 는 “정책으로 인해 비롯

되는 바람직한 결과(효율성․경제성, 효과성, 규정 수)의 달성  성취과정”(박 훈, 

1999) 등으로 정의되고 있다. 따라서 성과는 업무의 수행과정에 기 할 때에 투입 측면, 활

동량  내용 측면, 산출물 측면, 그리고 궁극 인 효과  결과측면 등에서 근될 수 있다.

성과는 다차원 (multi-dimensional) 복합개념으로서 측정은 그것을 구성하는 요인들의 

다양성에 따라서 변한다(Fitzgerald and Moon, 1996). Armstrong과 Baron도 성과는 

여러 가지 요인들에 의해서 향을 받을 수 있으며, 그 요인들로는 인  요인, 리더십 요인, 

 요인, 시스템 요인, 상황 요인을 들고 있다(Armstrong and Baron, 1998). 인  요인

으로는 개인의 기술, 신뢰, 동기부여, 몰입 등을 들 수 있으며, 리더십 요인은 리더에 의해서 

제공되는 격려, 지도  지원의 품질과 련되며,  요인은 동료들에 의해서 제공되는 지원

의 품질을 들 수 있고, 상황 요인으로는 내․외  환경의 압력이나 변화와 련된다. 
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성과 리에 한 정의도 학자에 따라서 많은 차이를 보이고 있다. 성과 리는 “공공부문의 

략  우선순 를 설정하는 한편 이를 조직 체와 개개인의 구체 인 성과목표로 변환시키

는 과정”(Pollitt, 2002), 는 “다층 (multi-level)이고 다 역(multi-arena) 인 활동

으로서 성과를 모니터링하고 평가하며, 이를 시스템으로 환류시키고, 성과격차를 어떻게 해

소할 것인가를 학습하는 것”(Rashid, 1999: 17)을 의미한다. 고 선 등은 성과 리란 “

략목표와 성과목표를 설정하고, 사업을 시행하고, 목표했던 산출과 결과가 달성되었는지를 

검하고, 이를 의사결정에 환류시키는 것”(고 선 외, 2004: 39)이라고 보고 있다. 한 

평가기본법을 체하기 해서 국회에 제출되어 있는 국정평가기본법(안) 제2조 제6항에 따

르면 성과 리는 “국정을 추진함에 있어서 기 의 임무, ․장기 목표, 연도별 목표  성과

지표를 수립하고 그 집행과정  결과를 경제성․능률성․효과성 등의 에서 리하는 일

련의 활동”이라고 정의하고 있다. 이러한 개념  정의들을 살펴보면 성과 리는 조직의 목표

설정, 지표개발, 성과측정(평가), 결과의 환류 등을 포함하는 것으로 나타나고 있다. 

성과측정은 조직, 조직단 , 로그램 등의 성과에 한 사정과 련되고, 주로 무엇을 달

성하 는가를 측정하는데 을 두고 있다. 성과측정은 “정부 로그램의 효율성, 품질, 효

과성 등에 해 정기 으로 정보를 수집하고 보고하는 것”(Nyhan and Martin, 1999: 

348), “성과 리에서 사용될 정보를 수집하고 추 하는 과정”, 는 조직의 활동, 노력, 성취 

등을 평가하기 한 계량  지표의 활용 등으로 정의되기도 한다. GAO에 따르면 성과측정

은 조직의 성과에 한 하나의 사정(assessment)을 의미하며, 생산성(productivity), 효

과성(effectiveness), 품질(quality), 시성(timeliness) 지표를 포함하는 것으로 간주하

고 있다(National Center for Public Productivity, 1997). 성과측정의 주요기능은 조

직 는 리목표의 달성을 감독하는 것이며, 하나의 요한 기획, 통제, 의사결정 장치로서

의 역할을 한다. 

성과측정의 목 은 첫째, 재화의 생산이나 행정서비스 제공에 있어서 조직의 성과를 개선

하는데 있으며, 둘째, 기 장이나 고 리자가 제공되는 서비스의 품질 변화와 재정건 성 

등을 더 잘 이해할 수 있도록 하는 것이며, 셋째, 행정서비스 리에 필요한 략 , 술  

자료들을 생산함으로서 더욱 바람직한 정책결정이 이루어지도록 하는 것이다. 마지막으로 성

과측정은 시민들이 원하는 것을 더 잘 충족할 수 있도록 행정서비스에 한 실성 있는 정

보를 제공하는데 있다. 따라서 성과측정은 조직 내부 인 성과개선이나 정책결정을 자료 제

공의 수 을 넘어서 시민들이 필요로 하는 정보를 제공함으로서 민주  책임성 확보에 기여

하게 될 것이다(Bruijn, 2002).

공공부문의 성과측정은 산출물이나 결과에 단지 숫자를 부여하는 것 이상의 의미를 지니

는 것으로 사용되고 있는데, 이 경우 성과측정은 성과평가와 구별하기 어렵다고 볼 수 있다. 
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그러나 범  측면에서 성과평가는 성과측정을 포함하는 보다 포 인 개념으로 악하거나 

는 성과 리과정에서 성과측정 이후에 평가가 이루어지는 것으로 인식되고 있다. 그 외에

도 성과평가는 무엇을 달성하 는가의 범 를 넘어서 왜, 어떻게 그것을 달성하게 되었는가

에 해서 질문을 하게 되며, 그것이 기 이나 표 에 비하여 우수한지, 개선이 필요한지 등

에 해서 단을 하게 된다.

2) 성과 리의 필요성 

성과 리는 책임성(accountability)을 보장하거나 는 생산성을 향상시키기 해서 이

루어진다. 책임성과 생산성 증 는 서로 분리된 것이 아니라 연계되어 있다고 볼 수 있다. 

즉, 더 많은 책임에 한 압력은 보다 우수한 성과를 산출할 수 있도록 하며, 생산성 증 는 

결과 으로 더 큰 책임을 진 것으로 인식될 수 있다는 에서 두 가지 측면은 시 지 계를 

형성하고 있는 것으로 볼 수 있다. 

성과  사람이 구이며, 구와 더불어, 언제, 기 되는 결과물이 무엇인가 등이 명확해

리가 필요한 이유는 크게 몇 가지 으로 구분하여 살펴보면 아래와 같다(Rashid, 1999: 

25-26).

- 목표달성에 해서 책임 있는진다. 

- 조직의 요한 일에 을 두게 되며, 그것이 추구하는 목 으로 조직의 에 지를 

이용할 수 있다. 

- 성과의 모니터링  평가에 한 것, 학습과 피드백 간의 균형  근을 가능하게 한다. 

- 개인과 , 시민과 이해 계자에 한 피드백을 가능하게 한다. 

- 달성할 수 있는 것과 없는 것을 공개하거나 이에 해서 정직하게 될 수 있다. 

- 성과가 달성되었는지를 이해당사자에게 알려주게 된다.  

- 제한된 자원의 효율 인 활용이 가능하게 된다. 

- 개선을 요하는 성과격차를 확인할 수 있게 해 다. 

- 실패와 성공의 원인으로부터 학습을 진시킨다. 

- 조직의 내․외  의사소통을 개선하는데 기여한다. 

- 직원들의 사기와 자기존 을 증 시키고, 성취를 알 수 있게 한다.

- 업무에 해서 책임을 지고 있는 사람들에 한 개발과 훈련을 받을 수 있도록 해 다.

우리나라의 경우 성과 리는 지방행정 신 략으로서의 역할을 수행한다고 볼 수 있다. 

지방행정 신은 기업가  정부모형에 한 공감 가 확산되면서 기업가 정신과 민간 경
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리 기법을 지방자치단체의 업무에 도입하여 자치단체 행정서비스의 질을 높이기 한 신활

동을 의미한다는 에서 지방자치단체의 성과 리는 신의 핵심 인 략으로서의 역할을 

수행한다고 볼 수 있다. 특히 신 인 경 기법의 획기 인 도입을 하여 이미 민간분야에

서 성과가 검증된 균형성과표(Balanced Scorecard), 고객 리시스템(Customer Relation 

Management) 등과 같은 경 기법의 도입을 극 권장하고 있다. 

3. 성과 리 근방법의 변화

성과 리에 한 근방법으로는 통 인 성과 리와 성과나 결과를 시하는 결과 심

의 성과 리, 는 신  성과 리로 구분할 수 있다. 우선 으로 통 인 성과 리의 특

징에 해서 살펴보기로 한다. 

성과를 리하는 통 인 방식은 리에 한 명령과 통제(command and control) 

심  근방법에서 쉽게 찾아볼 수 있다. 이러한 방식의 성과 리는 “일방통행로” 방식으로서 

조직의 계층을 따라서 구성원들에게 그들이 무엇을 해야 하는가만 지시되는 통제 지향  성

과 리로서 조직의 략, 성과계획, 성과목표 등과 연계되거나, 이에 한 지원이 이루어지

지 않는다. 이러한 측면에서 통 인 근방법은 시스템 주도 인 략수립이나 기획과정 

보다는 사람에 을 두고 있어서 요한 목표에 집 하거나, 조직몰입이 일어나도록 하는 

것에 비 을 두고 있다(Rashid, 1999: 19).

둘째, 통 인 성과 리에서는 략에 의한 성과 리가 이루어지지 못하고 있다. 앞에서 

살펴본 바와 같이 통 인 방식은 사람이나 개인의 실 평가에 을 두고 있어서 성과

리를 한 략수립에는 큰 심을 가지지 않았다. 그러나 앞으로는 조직의 미션과 비 에 

근거하여 성과 리 략을 수립하고, 이를 달성할 수 있는 성과목표들을 확정하고, 조직의 

단계를 거쳐 조직구성원이 달성해야 할 목표를 확정하고, 조직구성원이 이들 목표달성을 통

하여 조직의 성과 향상에 기여할 수 있도록 해야 할 것이다.

셋째, 기존의 성과 리가 주로 투입과 과정에 을 두고 있어서 성과측정을 해서 활용

되는 지표도 주로 투입지표를 활용하고 있다. 투입지표와 과정지표의 활용만으로는 성과달성

을 측정하는 데에는 근본 으로 한계가 있으며, 어떤 시책이나 사업에 얼마나 많은 인 ․물

 자원이 투입되었으며, 어느 정도 진행되고 있는지에 해서만 악할 수 있다. 그러나 이

를 통하여 사업의 목표  결과, 달성하고자 하는 최종성과를 어느 정도 달성했는가는 악

하기 어렵다.

넷째, 기존의 성과 리는 성과와 산간의 연계를 한 노력이 결여되어 있다. 공공부문에



지방자치단체 성과관리시스템 구축에 관한 연구  193

서 성과와 책임을 직 으로 연계시키는 가장 효과 인 방법은 성과에 따라서 산을 연계

시키는 것이다. 그러나 공공서비스의 제공이 반드시 필요한 경우 성과가 미흡하다고 해서 

산을 삭감하는 것은 쉬운 일이 아니다. 이 경우에는 직 인 산보다는 간 인 리방식

에서의 책임을 강조하는 것이 필요하며, 리자로 하여  인센티 를 부여하여 비용과 성과

에 해 보다 많은 책임을 지도록 하며, 재원을 보다 효율 으로 사용하도록 하는 방안이 모

색되어야 할 것이다.  

다음으로 결과에 심을 둔 성과 리는 에서 언 한 문제 을 해소하는 것에 을 두고 

있다는 에서 통 인 방식과는 큰 차이 을 발견할 수 있다. 이를 해서 새로운 성과 리모

형이나 기법을 도입하기 한 노력들이 지속 으로 이루어지고 있다. 즉, 결과 심의 성과 리

에 기여할 수 있는 여러 가지 새로운 성과 리모형과 수단들에 한 연구와 논의가 활발하게 진

행되고 있다. 모형의 로는 BSC모형, EFQM Excellence모형, 성과 리즘(Performance 

Prism), 공공서비스 우수모형(Public Service Excellence Model) 등을 들 수 있으며, 성과개선

을 한 수단으로는 Charter Mark, 식스시그마(Six Sigma), 가치 리(Value Management)2), 

ISO9001:2000, 지방정부개선 로그램(Local Government Improvement Programme) 등이 

주로 논의되고 있다. 이러한 변화를 요약하면 아래의 <그림 1>과 같이 도식화할 수 있다.

통 제 지 향 적 성 과 관 리

최 고 관 리 층 을 위 한 통 제

목 적 의 주 기 적 인 보 고

투 입 /과 정 지 표 의 중 시

재 무 적 관 점 강 조

성 과 관 리 전 략 의 부 재

통 제 지 향 적 성 과 관 리

최 고 관 리 층 을 위 한 통 제

목 적 의 주 기 적 인 보 고

투 입 /과 정 지 표 의 중 시

재 무 적 관 점 강 조

성 과 관 리 전 략 의 부 재

이 해 관 계 자 의 참 여 를

통 한 성 과 관 리

조 직 개 선 및 벤 치 마 킹 을

위 한 정 기 적 보 고

성 과 지 표 의 중 시

재 무 적 /비 재 무 적 관 점 의

균 형

전 략 적 성 과 관 리 의 중 시

이 해 관 계 자 의 참 여 를

통 한 성 과 관 리

조 직 개 선 및 벤 치 마 킹 을

위 한 정 기 적 보 고

성 과 지 표 의 중 시

재 무 적 /비 재 무 적 관 점 의

균 형

전 략 적 성 과 관 리 의 중 시

성 과 관 리 모 형

성 과 관 리 수 단

전 통 적 성 과 관 리 혁 신 적 성 과 관 리

<그림 1> 성과 리 근방법의 변화

2) 가치 리는 성과 리 모형  수단의 속성을 모두 지니고 있는 것으로 인식되고 있다.
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4. 지방자치단체의 성과 리  평가제도

재 기획 산처가 추진하고 있는 성과 리제도 이외에도 여러 가지 성과를 평가하는 제

도들이 있다. 즉, 정부업무평가제도, 목표 리제, 직무성과계약제, 성과 보수제도, 성과감

사, 책임운 기 에 한 평가를 들 수 있다. 특히 이러한 제도들은 경제 기 이후 공공부문

의 성과 리를 해서 도입되었으며, 부분 앙정부 차원에 을 두고 있다.

우리나라의 성과 리는 주로 정책평가제도의 변화와 그 맥을 같이하고 있으며, 지방자치

단체의 경우 앙정부의 지침이나 향 하에서 성과 리가 이루어지고 있다는 에서 자발

이라기보다는 앙부처의 정책으로 인하여 유발되거나 수용되었다고 볼 수 있다. 그러나 성

과 리제도의 발 과정에 있어서는 지방자치단체는 그들에게 합한 모형과 수단들을 용

하기 해서 많은 노력을 기울이고 있다.3) 아래에서는 지방자치단체에서 실시하고 있는 목

표 리제, 자체평가  합동평가에 해서 간략하게 살펴보기로 한다.

1) 목표 리제 

목표 리제는 조직의 목표달성  성과 리를 한 하나의 방식으로서 “ 체 조직구성원의 

참여를 통하여 조직구성원 는 조직이 달성하고자 하는 성과목표를 설정한 후 이를 수행하

고, 그 성과를 주기 으로 평가한 후, 그 결과를 환류시키는 과정”(고성철․이병기, 2005: 

60)을 의미한다. Naschold에 따르면 OECD국가에서는 목표 리제와 더불어 성과 리가 

시작되었으며, 1990년  에는 결과에 의한 리(Management by Results)로 이되었

으며, 1990년  말에는 분권  맥락조종(decentralized contextual steering), 즉 BSC

와 매우 유사한 형태로 발 될 것으로 보았다(Naschold, 1996). 

목표 리제 도입의 목 은 첫째, 행정 리 방식을 통제 심에서 성과 심체제로 환하여 

행정에 한 국민의 신뢰를 회복하기 한 것이다. 둘째, 목표 리제는 조직구성원간의 성취

감을 자극하고 성과를 시하여 조직이 침체되는 것을 방지할 수 있다. 셋째, 행정이 수행하

고 있는 사업에 한 성과 리를 통하여 성과에 한 한 보상을 함으로서 행정 내부 으

로 경쟁을 강화시켜 나갈 수 있다(라휘문 외, 2002).

우리나라 공공부문에서 목표 리제가 면 으로 실시된 것은 1999년이나 1998년부터 

행정자치부 주 으로 목표 리제 도입계획을 수립하여 행정자치부와 21개 자치단체에 시범 

3) 평가기본법에 근거하여 실시되고 있는 지방자치단체 자체평가의 경우에 이러한 상들이 나타

나고 있다.   
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으로 용하 다. 목표 리제의 용 상은 앙부처와 역자치단체의 경우 1 에서 4

까지의 공무원이며, 기 자치단체의 경우는 과장 인 5 까지 용된다.

평가목표의 설정과 목표달성에 한 평가방식은 성과평가제도의 일반  형태와 차이는 없

지만 지방자치단체의 목표 리제 운 에서 많은 문제 이 나타나고 있다(최창수, 2003: 조

경호, 2001). 첫째, 목표설정 시 조직목표에 한 명확한 분석 없이 주요목표가 설정되는 

경우가 부분이며, 조직구조상 상하 간 목표의 수 에는 큰 차이가 없으며, 조직구성원들

은 목표의 계량화와 측정 가능한 업무 심으로 목표달성이 용이한 업무를 목표로 선정하여 

조직의 장기 인 목표와의 연계성이 부족한 실정이다. 둘째, 목표 리제에 한 이해부족으

로 구체 인 목표를 설정하지 못하는 경우가 많으며, 한 설정된 성과지표의 경우에도 측정

하려고 하는 목표와의 인과성이 부족하여 평가결과의 설명력이 약한 경우가 자주 나타난다. 

셋째, 부분의 행정기 이 가 제도를 운용하고 있으나, 가 의 부여가 주 으로 이루어지

기 때문에 타당성과 객 성에 한 의문이 제기되고 있으며, 다양한 부서들 간의 업무차이를 

충분히 반 하지 못해 평가 상자, 즉 목표수행자들 간의 형평성이 매우 낮은 편이다. 

2) 자체평가

평가기본법에 따르면 자체평가는 ‘행정기 이 자체 으로 선정한 업무의 추진내용  집행

성과, 이를 추진하는 기 의 역량 등을 평가하는 것’(평가기본법, 제2조 제5항)을 의미한다. 

라휘문(2003: 3)은 자체평가는 “지방자치단체의 장이 자체 으로 선정한 업무의 추진내용 

 집행성과, 이를 추진하는 기 의 역량 등을 종합 으로 평가하여 평가결과를 해당 사업이

나 시책에 한 정보나 지식으로 활용하여 업무추진의 효율성을 도모하는데 있다”고 보고 있

다. 이러한 정의는 평가기본법에 규정된 자체평가 정의와 상당히 유사하다고 볼 수 있다. 그

러나 보다 의 인 측면에서 자체평가는 지방자치단체가 스스로 자신이 수행하는 주요 정

책, 시책, 사업  업무에 한 산출, 성과, 기 역량 등을 종합 으로 평가하는 것을 의미하

며, 이러한 자체평가를 통하여 정책, 시책, 사업  업무의 개선 는 행정서비스의 질 인 

개선을 도모하고, 시민에 한 책임성 확보와 자원의 효율 인 배분을 달성하는 데에 그 목

이 있다(박해육, 2004).

자체평가의 유형은 크게 3가지 유형, 즉 심사평가형, 성과평가형, 기 평가형 등으로 구분

할 수 있다(박희정․박해육, 2005). 심사평가형 자체평가는 정책과정  투입이나 과정단계

에 주로 을 맞춘 평가형태이다. 따라서 심사평가형 자체평가는 공 자(공무원) 입장에서 

사업이나 로그램의 설계  달체계가 제 로 작동하고 있는지 그리고 해당 사업  로
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그램의 산출물이 경제 , 효율 으로 제공되고 있는지에 심을 가진다. 성과평가형 자체평

가는 정책과정  산출  결과단계의 성과에 주로 을 맞춘 평가형태이다. 성과평가가 

기존의 심사평가와 다른 은  면에서 공 자(공무원) 입장보다 수요자(주민) 입장에서 

평가한다는 것이다. 따라서 성과평가는 직원들이 얼마 열심히 일을 하 나에 심을 두기보

다 그 결과 주민과 지역사회에 어떠한 결과를 래하 는지에 심을 가진다. 기 평가형 자

체평가는 평가단 가 기  체를 상으로 평가 상기 의 종합  역량, 과정, 성과, 향

을 측정한다는 에서 여타 평가도구와 차별화되며, 그 표 인 로 EFQM의 Exellence 

모형을 들 수 있다. 

평가는 일반 으로 계획, 정보수집, 정보구성, 정보분석, 정보보고, 정보순환 등의 단계로 

이루어진다. 자체평가도 이러한 차에 따라 평가를 수행하고 있으며, 좀 더 세분하면 략 

설정, 성과지표 결정, 목표치 설정, 성과 리계획 작성, 결과 확인, 평정, 보고서 작성, 사후

리 등의 단계로 구분할 수 있다. 평가기본법의 제정 이후 지방자치단체들이 성과 리계획

에 근거하여 성과지표  목표를 설정하고, 연도 말에 목표를 달성하 는지에 해서 성과평

가를 하게 된다. 물론 아직까지 일부 자치단체이긴 하지만 3-4백 개 이상의 단 업무를 상

으로 목표달성도를 측정하고, 일부 업무에 해서는 민원만족도를 실시하여 각 실과소들이 

어느 정도 성과를 달성하 는지 평가하고 있다. 

이와 같이 자체평가를 통하여 지방자치단체의 성과를 체 으로 조감할 수 있고, 체계

인 성과 리가 이루어진다면 목표 리제를 추가 으로 실시할 필요가 없을 것이다. 이 경우

에 자체평가와 목표 리제가 서로 독립 으로 실시된다면 동일한 업무에 해 평가를 복

으로 실시하는 결과가 될 가능성이 많다. 따라서 지방자치단체 내부 으로 평가의 복을 피

하기 하여 자체평가와 목표 리제의 통합에 한 요구가 강하게 두되고 있으며, 통합을 

한 방안들이 모색되고 있다(고성철․이병기, 2005).

3) 합동평가

합동평가는 평가기본법 제6조에 의거하여 국정의 효율 인 운 을 하여 앙정부가 

임사무, 국고보조사업, 국가의 주요시책 등이 지방에서 제 로 시행되고 있는지를 검하는 

평가이다. 합동평가의 목 은 역자치단체에서 수행하는 국가 임사무, 주요시책 등에 한 

평가와 환류를 통하여 국정의 통합성과 책임성을 확보하고, 평가업무의 한 지방자치단체의 

부담을 완화하는 데에 있다. 지방자치단체 합동평가는 1999년도에 시범평가가 이루어졌으

며, 2000년도에 종합평가라는 이름으로 실시되었으나 2001년도 평가기본법에 의하여 공식

으로 실시하게 되었다.
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2004년에 실시한 ｢2003년 합동평가｣는 일반행정부문, 주민복지부문, 환경부문, 지역경

제부문, 지역개발부문, 환경 리부문 등 6개 부문, 총 30개 시책을 상으로 하 다. 2003

년 합동평가의 평가 상 시책 수가 2002년(69개 시책)에 비해 어든 것은 합동평가에 따

른 업무부담이 과 하다는 직장 의회의 반발에 따른 것이다. 그리고 2003년 합동평가의 특

징은 주요 시책에 한 특정업무 만족도조사와 주요 시설에 한 장확인평가를 실시하 다

는 이다.

2005년 2월에 시행된 ｢2004년 합동평가｣는 2003년 합동평가의 문제 , 특히 시책들이 

분야별로 표성을 갖지 못해 평가결과의 수용성을 떨어뜨린다는 시․도의 지 에 따라 주요 

국정과제를 포 할 수 있도록 평가 상과제 수를 늘리게 되었다. 2004년 합동평가의 최종 

평가 상과제는 9개 분야 53개 시책(10개 개별평가 연계시책 별도)으로 2003년 합동평가

에 비해 다시 크게 증가하 다.

2004년 합동평가의 특징은 평가 상과제 수가 증가하 다는  이외에 자치행정에 한 

포 인 평가가 이루어질 수 있도록 비교  표성 있는 시책들이 포함되었다는 이다. 이 

밖에 주요시설에 한 장확인 평가가 없어진 신에 과제평가가 도입되었는데 시설물 

안 리시책과 재난 리역량강화시책에 한 정성평가를 포함한 총 평가가 이루어졌다.

그러나 합동평가의 실시목 이 앙정부를 한 평가로만 인식될 경우 지방자치단체에 

한 통제의 수단으로 사용되거나(이종수, 2002: 40, 최창수, 2003: 16), 지방정부가 부담

할 수 없을 정도의 업무를 가 시키거나, 앙의 사실상의 간섭방법으로 활용되어 지방자치 

본래의 뜻을 흐리게 할 험이 있다(이달곤, 2001: 11). 한 평가방법 측면에서 실 치 검

증에 한 체계가 확립되어 있지 못하여 실 이 의도 으로 부풀려진 경우 이에 한 객

인 검증이 미흡하며(김 선, 2004: 24), 제재가 불가능한 실정이다. 그 외에도 평가결과의 

환류 측면에서 평가결과를 주민에게 정확하게 달하는 과정이 생략되어 있으며(이종수, 

2002: 45), 합동평가의 결과를 앙정부  지방자치단체의 련 정책이나 사업을 개선하

는 데에 활용하지 못하고 있는 실정이다.

4) 성과평가의 한계 

통제 심의 성과평가는 사업, 시책 등의 개선보다는 단지 사업의 진척도를 악하거나 담

당공무원의 징계에 을 두고 이루어지는 경우가 많이 발생하 다. 따라서 성과에 한 평

가가 이루어지더라도 조직 체의 성과개선이나 공무원의 성취동기를 부여하는 데에는 큰 기

여를 하지 못한 것이 사실이다. 기존의 성과제도들이 지니고 있는 한계들을 구체 으로 살펴

보면 아래와 같다.
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첫째, 사업, 시책 등에 한 평가가 주로 산사업에 한 평가로 이루어져 비 산사업에 

한 평가는 상당히 등한시 되었다. 이로 인하여 평가과정에서 다양한 이해 계자의 요구를 

반 하기 어려웠으며, 특히 시민의 이익을 반 한다는 것은 거의 불가능하 다. 

둘째, 성과평가가 체조직의 성과목표나 성과계획서에 이루어지는 것이 아니라 개별사업 

주로 자치단체장의 심 유무에 따라서 주기 으로 이루어지는 경우가 부분이었다. 상당

수의 자치단체들이 장․단기발 계획을 수립하고 있으나 이들 계획이 주요업무계획과 일치 

하지 않은 경우가 부분이었다. 최근 들어 성과계획서를 작성하고 있는 경기도의 경우도 기

임무와, 략목표, 성과목표, 성과지표를 설정함에 있어서 목표체계  수 상의 일 성이 

결여된 경우가 많은 것으로 나타났다. 

셋째, 성과평가를 통하여 체조직의 성과를 조감할 수 있는 것은 거의 불가능하 다. 물

론 평가가 일부 사업이나 시책을 상으로 이루어졌기 때문이기도 하지만 기획이나 정책결정

에 여하는 모든 조직구성원들이 쉽게 이해하거나 근할 수 있는 평가시스템이 구축되지도 

않았기 때문이었다.

넷째, 성과평가가 주로 투입이나 산출물 주의 지표로 이루어졌으며, 일부 사업에 한 

평가가 이루어져 자치단체장이나 의회가 필요로 하는 성과정보를 제공하는 데에 상당한 한계

를 노정하게 되었다.

다섯째, 평가결과가 사업이나 업무의 개선을 하여 환류되는 경우가 많지 않았다. 그러나 

평가를 통하여 시민들의 요구와 기 를 반 할 수 있도록 모든 성과를 종합 으로 리하고, 

이에 근거하여 자치단체를 조종(steering)하기 해서는 평가결과에 한 환류체계가 구축

되어야 한다. 아직까지 평가결과의 공개, 공표 등 환류기능이 취약하여 평가결과가 제도개선

에 활용되지 못하는 것으로 나타나고 있다.

Ⅲ. 성과 리시스템으로서 BSC

1. BSC의 의의

성과 리측면에서 보면 많은 학자들이 공공조직의 생산성 향상을 한 내부역량을 강화하

기 하여 성과측정의 요성을 강조하고 이를 토 로 략  기획을 가능하게 하여야 변

하는 환경에 응하며 번 할 수 있는 조직운 체제가 된다는 것에 동의한다(Holzer & 

Callahan, 1998; Julnes & Holzer, 2001). 최근 성과측정의 한 도구로서 사용되는 
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BSC는 기존의 성과측정방식이 재정 인 측면에만 기 하여 실제로 미래지향 인 정보를 제

시하지 못한다는 비 에서 제기되었으며, 그 균형   때문에 학자들과 실무자들로부터 

많은 심을 받고 있다. BSC, 즉 ‘균형성과표’는 단순히 말하면, 조직의 비 과 략에서 도

출된 평가지표들의 조합이다. 재무와 비재무, 장기와 단기, 선행과 후행, 내부와 외부, 조직

과 개인에 한 지표가 균형을 이루었다는 의미로 ‘균형성과표’라고 한다. 이러한 지표들을 

통해 조직 내에 략과 비 이 공유되고, 단기의 성과가 아닌 미래 이익에 선행하는 비재무

 성과도 요하게 리될 수 있다. 결과 으로 조직은 략이 심이 되어 모든 활동을 

개하는 ‘ 략 심의 조직’(SFO: Strategy Focused Organization)으로 바 어간다. 즉, 

BSC의 도입은 단순히 성과지표만을 개선하는 것이 아닌, ‘ 략  성과 리체계 구축’에 의

한 조직 변화의 로젝트라 할 수 있다. BSC의 창시자인 Kaplan & Norton(1992, 

1993)에 의하면 조직의 성과는 크게 재정 인 측면(How do we look to shareholders?), 

고객의 (How do customers see us?), 내부과정 (What must we excel at?), 

그리고 성장과 학습의 (Can we continue to improve and create value?)으로 나

어지며, 이러한 4가지 에 걸쳐 지표를 개발하고 측정할 때 비로소 변하는 상황 하에서 

미래지향 인 정보를 조직에게 제공해  수 있고 장기  에서의 계획(planning)을 가

능하게 한다는 것이다. 한 그들은 BSC가 조직 리자들이 최소한 암묵 으로 조직 내에서 

많은 상호 계를 이해하도록 도우며 목표달성을 한 기능 인 장애요인들에 한 기존의 

념을 넘어서서 의사결정과 문제해결 능력을 향상시킨다고 주장한다. 더 나아가 BSC는 공공

부문과 민간부문 모두에서 요한 비 을 갖고 추진되어 오거나 공유되고 있는 리철학들, 

즉 교차기능  통합(Cross-Functional Integration), TQM(Total Quality Management), 

상시  개선(Continuous Improvement), 그리고 개인보다는 에 한 강조 등과 맥을 같

이 하며 이러한 리철학들이 진화해서 도출된 종합모형이라 할 수 있다(이석환, 2005: 

620-621).

한 BSC는 조직을 하나의 유기  시스템으로 간주하여 하 부서 조직, 기 들을 포함하

며 각 하 조직의 효율 인 리를 분리된 시각에서 다루는 것이 아니라 조직간 상호연계성

을 강조하는 조직 체 인 시각에서 근하며, 성과를 발생시키는 원인에 한 근본 이고 

체계 인 리와 처방을 가능하게 한다.

BSC는 조직의 성과를 여러 에서 균형 있게 실시간으로 측정, 분석, 피드백 할 수 있

는 성과 리시스템으로 성과목표 달성여부를 실시간으로 확인  수정․보완함으로써 목표

의 성공  수행을 유도하고, 조직구성원의 자발 인 참여와 합의를 통하여 정해진 지표  

가 치에 의한 성과평가를 가능하며, 성과에 따른 차별 인 인센티  부여가 용이하며, 수용

도도 상 으로 높다는 장 을 가지고 있다.
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비전과 전략비전과 전략

고객관점

‘우리는 비전을 달성하기 위해 
고객에게 무엇을 해야 하는가?

고객관점

‘우리는 비전을 달성하기 위해 
고객에게 무엇을 해야 하는가?

내부프로세스관점

‘고객을 만족시키기 위해 우리는 
어떤 프로세스에 탁월해야 하는가?’

내부프로세스관점

‘고객을 만족시키기 위해 우리는 
어떤 프로세스에 탁월해야 하는가?’

성장과  학습관점

‘비전을 달성하기 위해 사람과 정보,
조직역량을 어떻게 강화시킬 것인가?’

성장과  학습관점

‘비전을 달성하기 위해 사람과 정보,
조직역량을 어떻게 강화시킬 것인가?’

재무관점

‘우리의 재무적 성과가 주주들에게
어떻게 보여지고 있는가?’

재무관점

‘우리의 재무적 성과가 주주들에게
어떻게 보여지고 있는가?’

<그림 2> BSC의 기본 틀(Kaplan & Norton, 1992)

이러한 장  때문에 재 선진 외국에서는 공공부문에서도 일반화된 성과 리기법으로 활

용 에 있다. 2003년 OECD 회원국 조사결과에 따르면 공공분야의 BSC 도입률이 상당히 

높게 나타나고 있으며, 싱가폴의 경우 모든 공기업에 BSC 용을 의무화하고 있으며, 정부기

은 약 70%가 성과 리시스템으로 BSC를 도입하고 있다. 미국의 경우 공공부문에 용 가

능하도록 수정된 BSC를 연방정부에서 국방, 에 지, 교통 분야에 용하고 있으며, 주 수

에서는 버지니아(Virginia), 메릴랜드(Maryland), 텍사스(Texas), 미네소타(Minnesota) 

등에서 시행 에 있고, 시 수 에서는 Charlotte, Seattle, Portland 등에서 용되고 있다.

2. BSC의 필요성  구축효과

1) 략  리의 진

BSC는 지방자치단체로 하여  비 과 략을 분명하게 공유하게 하고 성과측정체계를 통

해 이를 실행에 옮길 수 있도록 돕는 략  리체제(strategic management system)의 

구축을 가능하게 한다. 한 성과에 기 한 자원의 할당  체계 이고 사실기반 (fact- 

based) 리를 진하는 효과가 있다.
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<그림 3> BSC를 통한 비 , 목표, 략의 공유

2) 총체  학습의 진

자치단체내의 조직(기 )과 조직(기 )간의 성과의 인과  연계 계를 확인시켜 으로써 

지방자치단체의 체 인 성과 리를 가능하게 하며, 공무원 개인의 학습뿐만 아니라 유기체

로서의 자치단체의 총체  학습을 가능하게 한다. 뿐만 아니라 BSC는 자치단체의 상하  

조직간 략  정렬을 통해 조직의 모든 구성원을 단일평가체계 내에 포함시키게 되어 인과

모형, 성과측정 과정, 자원할당 과정의 지속 인 개선을 유도한다. 

3) 기획과 미래 측 역량 강화

BSC는 지방자치단체의 기획역량(planning capacity)을 증 시켜, 변하는 환경 속에

서 산의 합리  사용을 유도한다. 한 인과 계를 정교화하여 이를 기반으로 하는 조직의 

미래결과 측능력이 증 되고 나아가 재무/비재무, 단기/장기, 내부/외부 의 성과지표

를 고려함으로써 자치단체의 사  성과 리의 균형(balance)을 달성하게 한다. 그리고 자

치단체 구성원이 참여하는 성과 리시스템을 통해 내부평가 역량을 증진시키는 결과를 가

져올 수 있다.
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<그림 4> BSC의 균형효과

이를 통해 BSC는 성과개선이 필요한 부분들을 확인시켜주며 조직재설계(redesign)의 재

구조화(re-engineering)의 필요성을 부각시킨다. 즉, 주민의 기 에 부합하지 않는 부분들

이 문제라기보다는 개선기회(improvement opportunities)로 간주되며, 한 이 과정에서 

신인 라와 신문화의 개선기회에 한 확인도 가능해 진다. 그리고 BSC는 성과의 벤치

마킹을 가능하게 한다. 즉, BSC를 해 수집된 성과측정 자료들이 여타 지방자치단체와 비

교를 해 이용될 수 있고, 나아가 비교를 통해 새로운 정책과 략의 개발에 활용된다.

4) 커뮤니 이션의 활성화

BSC를 구축하는 과정 동안 조직 구성원의 참여와 커뮤니 이션이 필수요소이므로 조직

구성원들이 략과 성과지표에 한 폭넓은 이해와 공감  형성을 가능  한다.

즉, 신 략의 확인, 략  목표 확인, 과제도출, 성과지표의 개발 등 BSC구축의  과

정에서 조직구성원의 의견개진과 참여는 필수불가결하며 이 과정에서 구성원 상호간의 의사

소통은 활성화되고, 참여가 진되는 효과를 거둘 수 있다.
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<그림 5> BSC 구축과정에서의 조직구성원 참여

5) 변화와 신의 진

BSC는 지방자치단체의 모든 조직단 에서 략 인 변화를 선도하고 지속 인 신을 달

성하는데 효율 인 수단을 제공한다. 즉, 지방행정에 있어 변화와 개 이 가장 시 한 분야

와 요소에 한 확인을 가능  하며, 최선의 기법(best practice)의 확인과 가 가능해

질 뿐만 아니라 자치단체 공무원들로 하여  지방행정의 신에 한 당 성을 부여함으로써 

신의 내재화를 한 bottom-up 근이 가능해지는 효과를 기 할 수 있다.

<그림 6> BSC와 신
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6) 주민에 한 책임성 증진

자치단체의 책임은 앙정부에 한 책임이 아니라 주민에 한 책임성이다. BSC는 지방

자치단체의 활동에 한 주민 근성을 증 시킴으로써 행정의 책임성과 반응성의 증 를 

진하게 한다. 구체 으로 시민의 의한 평가를 통해 그 결과를 자치단체의 산편성에 반 하

고 새로운 정책개발의 원천으로 활용함으로써 시민의 만족도를 제고하며, 정책  행정서비

스의 질에 한 타지자체와 비교  평가를 통해 행정의 신뢰성과 객 성을 제고하는 효과를 

거둘 수 있다.  자치단체의 활동결과에 한 환류를 가능하게 하고, 주민의 기 에 부합하

지 않는 성과들에 한 개선을 가능하게 하며, 이를 통하여 주민에 한 책임성 제고가 가능

해진다.

 각종 정보의 공유를 통해 책임성을 제고할 수 있다. 자치단체의 경우 일반행정 련 기

능이 기획, 자치행정, 총무, 재무, 인사, 조직 등 다양하다. 그 결과 각종 평가결과를 공유하

는 것이 어려워지는 문제가 제기되곤 한다(이재실 외, 2004: 287). 이를 극복하기 해서

는 BSC의 평가시 에 각 부문간 평가시 을 연계시켜 평가정보의 공유를 진할 수 있다. 

 평가시 이 명확해져 조직구성원뿐 아니라 지역주민에게까지 정보를 제공하여 외부평가

를 진시킬 수 있는 장 이 있다. 이러한 결과는 앞서 언 한 책임성 제고와 한 연 이 

있다. 한 이를 토 로 평가결과를 활용한 행정 신의 추진도 탄력을 받을 수 있을 것이다.

3. BSC 도입의 사례: 미국 Mecklenburg County4)를 심으로

1) Mecklenburg County의 BSC 도입 배경

Mecklenburg County는 정치․경제  빈곤, 인구의 증가에 따른 복지 산의 증가, 채무

의 증가, 주정부 보조 의 감축, Mecklenburg County 원회의 산 삭감 등으로 많은 어

려움을 겪고 있었다. 특히 신규세원 발굴이 어려워 자체 으로 재정  곤란을 경험하게 되면

서 효율 이고 생산 인 성과 리의 요성이 두되었다. 이 와 에 집권세력이 교체되면서 

행정 신의 분 기가 무르익게 되어 본격 으로 BSC도입 논의가 활발하게 개되었다. 특

히 90년   정부 신의 물결을 타고 지방정부를 고객 심  성과지향의 조직, 분권화되

4) Mecklenburg County는 미국 NC에 속해있는 자치단체로서 면 은 527 square miles이고, 

인구는 746,427명이다. 주요도시로는 Charlotte, Raleigh, Greensboro, Winston-Salem, 

Durham 등이 있고, 3명의 선출직 원으로 구성된 원회 심의 County Commission 유

형의 지방정부 형태를 가지고 있다. 
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고 경쟁력 있고 신 인 조직으로 변모시키기 해 조직개편을 실시하면서 보다 략 이고 

결과지향의 성과 리시스템이 필요해지자 Mecklenburg County는 과업 심의 정부, 지역

공동체의 략  목표에 을 맞추는 정부로 환하기 한 도구로서 BSC에 한 논의가 

구체화되기 시작하 다. 

2) Mecklenburg County의 BSC 도입 과정

Mecklenburg County의 기획평가담당 을 심으로 BSC 구축 담 이 결성되어 원

회의 승인하에 성과 리 원칙을 설정하고 이를 실행에 옮기기 한 략이 수립되었다. 여기

서 결정된 성과 리 원칙은 이해가능성, 반응성, 지속성, 이해  실천의 용이성, 선택과 결

과지향성, 그리고 책임성 등 이었다. 

이러한 원칙하에 Mecklenburg County는 먼  략  기반의 구축(building the 

strategic foundation) 활동을 개하 다. 즉, Mecklenburg County는 ｢지역사회 비  

2015｣를 통해 지역사회 주민들이 LIVE, WORK, RECREATE의 3  비 을 제시하고 이

를 토 로 BSC로 환하는 데 정책 우선순  설정 과정을 개선하기 한 사  노력을 개

하 다. 한편 County 의회는 목표설정, 성과측정  자원배분의 기 가 되는 집  역

(focus areas) 내지 략  테마(strategic themes)로서 (1) 지역사회 건강  안  (2) 

사회 , 교육 , 경제  기회 제공 (3) 성장 리  환경 (4) 효율 이고 효과 인 정부 등

의 네 가지 역을 정립하고 각 집  역의 목표 충족을 보장하는 제도  메커니즘을 구축

하 다. 그리고 이들 집  역을 심으로 County의회 원회를 설치하고 집행부의 련

분야 고 리직을 심으로 집 역 원회(focus area cabinet)를 구성하여 매달 1번 이

상 만나 략  결과에 진 이 있는지 토의하게 함으로써 County 의회가 설정한 정책 우선

순 의 집행을 보장하 다.

집 역 원회의 활동은 조직문화를 정 으로 변화시켰으며, 이에 따라 County의 각 

사업본부는 보다 략 인 사고를 하게 되고, County의회의 정책 우선순 와 조화가 증진

되는 결과를 가져오게 되었다. 그리고 각 원회는 해당 역에서 략계획을 개발하는 한

편, 정책요목들을 County의회에 제출하기 에 이를 평가함으로써 정책과정에서 극 인 

역할을 수행하게 된다.

이를 토 로 County의회는 매년 정책 우선순  설정을 한 수련회(retreat)를 개최하

고, 수련회에 앞서 문 facilitator가 County의원을 상으로 인터뷰를 실시하여 목표  

심사항 리스트를 작성하는 과정을 거쳤으며, 의회는 집  역별로 작성된 이 리스트에서 

다음 회계연도에 최우선을 둘 정책사항들을 확인하게 된다. 
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집 역 원회는 County의회의 지침에 따라 집 역별로 성과측정 지표를 개발하고 이

들 성과지표들은 략  집 역계획으로 통합되어 의회의 승인을 받는 차를 거치게 된다. 

Mecklenburg County는 BSC를 실행한 최 의 county로서 BSC 실행과정을 지도하기 

하여 리더십 을 구성하고 컨설턴트를 고용하는 비과정을 거쳤다. 한 Mecklenburg 

County의 BSC는 원형을 변형시켜 략을 심으로 고객  이해당사자의 , 내부 업무

처리 , 직원  조직역량 , 재무  으로 균형성과표를 구성하여 BSC를 구축하

다.

아래 략지도(strategy map)는 County의회의 연례 수련회에서 결정되는 Mecklenburg 

County의 비  선언(vision statement)이 집  역과 정책 우선순 를 거쳐 의회의 원

회(council committees)와 집 역 원회(focus area cabinets)로 유도되는 과정을 도

식화한 것이다. 

비  

(county의 비  선언) ➡ county 의회의 연례 략수련회

▼ ▲

정책우선순   집 역

(의회가 지도자 과 교감) ➡ county 의회 원회/집 역 원회

▼ ▲

시정 균형성과표 ➡ 14개 시정목표

▼ ▲

조  직

(실행 담당) ➡ 핵심 사업본부 균형성과표

<그림 7> Mecklenburg County의 략지도

성과측정 지표들은 14개 시정목표 달성에 County가 어느 정도 진척을 보았는지 측정하

는 데 사용된다. 성과측정 지표에는 서비스 달 평 , 생활지수(life index)의 질, 범죄율, 

공공교통 이용자수 등이 있다.
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3) Mecklenburg County의 BSC 구축 성공요인

 Mecklenburg County의 BSC 경험은 정부부문에서 BSC가 운 되는데 필요한 몇 가

지 성공 요인을 제시하고 있다. 

먼  략에 한 지원(supporting strategy)과 련되어, 략 개발  집행을 한 조

직 차원의 지원이 성공의 기 이므로 지방의회와 자치단체장으로부터  조직원에 이르는 지

원이 필요하다는 사실이다.  략은 결국 사라질 것이라고 부분이 생각하는 부가 인 장

식물이 아니라 조직문화에 속하는 업무처리 시스템의 일부로서 제도화되어야 하는데, 이를 

해서는 사람과 기술 그리고 연구 분야에 투자가 필요하다는 이다. 그리고 략이 가시

인 정책 우선순 로 존속하기 해서는 체 직원들이 성과표 방식을 최 한 활용하고 열렬

한 옹호자가 되도록 인식과 실천역량이 강화되어야 한다는 을 들 수 있다.

둘째, 략의 운용(operationalizing strategy)차원에서는 조직 략이 유형의 결과를 

산출해내는 운용 차원까지 연결되기 해서는 직원들이 반 인 정부 략의 성취에 그들의 

일상 인 활동이 어떻게 기여하는지 볼 수 있어야 한다. 이를 하여 Mecklenburg 

County는 직원 성과평가  보상을 핵심 사업본부 평가표의 목표와 연결시키는 방법을 사

용하 다. 

셋째, 략의   이해(communicating strategy)와 련해서 BSC는 비 과 략을 

각 조직 계층과 련되는 운용 개념으로 변환시키는데 특히 유용한 도구임이 Mecklenburg 

County 경험을 통해 입증되었다. 조직은 기존의 내부 커뮤니 이션 채 을 통하여 직원들

에게 략계획 과정을 이해시키고, 진척도와 의미 있는 이정표를 알려주고, 략계획이 높은 

정책 우선순 를 갖고 있음을 계속 상기시켜야 한다. Mecklenburg County는 균형성과표

에 한 커뮤니 이션이 주춤하면 직원들이 략을 놓쳐버린다는 사실을 알아내고 이러한 일

이 발생하지 않도록 정기 으로 안내 지침서를 발간하고, 직원 교육을 강화하여 이러한 사태

를 미연에 방지하 다.

끝으로 지속 인 개선노력이 수반되어야 한다는 이다. 략의 실천은 쉽지는 않지만 조

직이 지역사회의 요구에 부응하고 미래를 비하는데 있어서 가장 요한 요소이므로 모든 

정부는 조직 략을 제도화하기 하여 완벽한 성과 리시스템을 개발할 때까지 기다려서는 

안된다는 을 Mecklenburg County의 경험에서 발견할 수 있었다. Mecklenburg 

County의 BSC 근 방식은 지난 수년간 끊임없이 발 되어 왔고, County 정부가 지역사

회에서 가장 요하게 생각하는 결과에 심을 집 하도록 도와주고 있다. 
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Ⅳ. 결 론

본 연구는 지방자치단체의 성과 리시스템 도입과 련하여 성과 리에 한 이론  측면, 

즉 개념  정의, 요성, 필요성, 근방법 등에 해서 살펴보고, 지방자치단체 수 에서 이

루어지고 있는 목표 리제, 자체평가, 합동평가 등과 같은 성과 리  평가제도 등에 해

서 분석하 으며, 표 인 성과 리시스템으로서의 BSC의 필요성, 구축효과, 그리고 실제 

BSC를 도입하여 개하고 있는 미국 Mecklenburg County의 도입배경  과정 그리고 

Mecklenburg County의 경험을 통해 BSC가 지방자치단체에 성공 으로 착근하기 한 

조건에 해 살펴보았다. 

우리나라 지방자치단체의 경우 목표 리제, 자체평가, 합동평가 등을 통하여 자율 으로 

는 타율 으로 성과 리를 실시하고 있다. 그러나 이러한 성과 리제도가 형식 으로 운

되거나, 조직의 목표가 략이나 미션과 연계되지 못하며, 단순히 투입지표나 재무  지표에 

치 하고 있어서 성과 리상의 균형이 부족하거나 결여되어 있다는 비 을 면하기 어렵다. 

한 지방자치단체 수 에서 성과 리에 한 인 라는 상당히 취약한 편이어서 성과 리에 

한 역량 부족, 결과에 한 환류체계 미비, 평가의 복으로 인한 업무의 과  등과 같은 

문제 이 나타나고 있다.

따라서 이러한 문제들을 해결하기 한 하나의 방안으로 BSC와 같은 새로운 성과 리시

스템을 도입하여 지방행정 신에 기여하고, 략  리의 진, 총체  학습의 진, 기획

과 미래 측 역량 강화, 커뮤니 이션의 활성화, 변화와 신의 진, 주민에 한 책임성 강

화에 기여하도록 해야 할 것이다. 한 BSC 도입을 한 세부 차, 즉 구축계획 수립단계, 

비 과 략 수립단계, 세부개발단계, 운 단계 등에 한 체계 인 비가 필요하다. BSC

의 도입과 활용은 이나 수 에 따라서 다양한 형태로 변화될 수 있다는 에서 성과 리

의 목 과 수 에 합한 형태로 발 시켜 나갈 수 있을 것이다.

본 연구는 BSC제도의 필요성이나 도입 차 등의 소개에 을 두고 있어서 BSC의 구체

인 운 실태, 문제 , 개선방안 등을 악하는 데는 한계가 있다. 그 이유는 BSC의 도입 

 활용에 한 연구가 매우 일천하여 이에 한 유의미한 결론을 도출하는 것이 어려운 실

정이다. 다른 한계로는 행정 신, 성과 리, BSC 등에 한 유기 인 계정립이 명확하지 

못하다는 이다. 앞으로 BSC의 도입, 활용, 성공 인 정착 방안 등에 한 보다 많은 연구

들이 이루어져 지방자치단체의 성과 리제도 발 에 크게 기여할 수 있기를 기 한다. 
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