
��������	
���	
����������
������
������

* 한국지방행정연구원 객원연구원(주저자)

** 한국지방행정연구원 연구위원(공동저자)

��������
���� ��� ���� !"#��$���
���� ��� �� � 
���� �
� 
���%&'����
������
� 



�������	�
����
��������	�����

�������	
���
�

��������	
��
��
��
���
��
����
�������
 ��
 ���
�������������	


���������
 ���� ��
����
!
������
"��	����

���������	
����
���
�������	�����

������
��������

������ �	�
��� �
��������
�	�

�����

������

������	
����
�����

����	��
�����������������

������

��������	
��
������������������������������

�������� !�"#�$�%&�'�(
���)��#*��+��,-.�/0������

����12���3���4567�������"#��3�$�89�:-.�"#��3�;�

<=>�??��� 7��89�@�AB�C�DE@F��GH�:
IJ�DE�K��0
��

/0�����#���G�-L�/0M;�N$�O���PQ���89�:-.�DE�K
��

	
RS3����	
���TUVW�DE� $�X
���YH�:
IJ�DE� ��K

A���� ;��A���� ���D�:-.�KA���� �����J�Z[J�Z\8�]��

���� !�"#��(
��^G$�DE�:
IJ�?�KA���� ���A� !��_`

��DE��ab�:-.�

DEcdJ�/0M���12�456e���� �#�Z\8J�Z[J����f
��K�%�#

gN$�3����)
��hij�J�N����12�456��kl�������,m����J�



Z\8J�Z[�f
��K�%�#gN$�3����)
��hij-.��A�DE� ����/

0M����12�456e�no��A���� $�GH���)
��hij
IJ�N����

12�456e�`3����� p��qH���)
��hij-.

��������	
���
������
�����

����� �������� ����� � � ����!��� "��#����  $�  �#�%�&��� %��� '��#% ���� �%'�(����

� %���%�%#� ���� � ���� # )��%��%�� %��!��*� +�� � �,����� � "�  $$������ #�)�� "��#���

� � ���� �%'�(��*� - �� ���� ,!�, ���  $� ����� ��!'.�� "�� !��'� ���� /!'#��%�� �%��.����

���� '� �%��!'�� ��%�� � '���� �%'� "�� $ �!��'�  %� �" � � ���� # )��%��%��� "�����

��)�� '����%���)�� ��������������� ��� ����� ��� 0��"��%� � !%�.� �%'� ���.*� ����

 �#�%�&��� %� '��#% ���� �%'�(��� ��)�� 0��%� � '�$��'� $� �� ���!��� !��'� �%'�(��� �%�

1�%����.�  $� 2!0���� 3'��%������� %� �%'� 4��!���.�  $� 4 !��� 5 ���*� ������ ���� �" �

'�)��� %�  $� ���� �%'�(���� �!,�� �'�%���� �%'�(�� �%'� �!0 �'�%���� �%'�(*� ����

�!,�� �'�%���� �%'�(� ��� ��'�� !,�  �#�%�&��� %� ���!��!���� ��%, "���� �%'� ,�.� ���

� ��*�6)��.�� %����!�%���� %������ �����!0 �'�%���� �%'�(��*�

3�� ���� ���!����� '�$$���%���� ��)�� 0��%� '������'� 0��"��%� �" � � ����

# )��%��%�*� 3� � ���� # )��%��%�7��  $$������ #�)�� ���� ������)��.� ���#�� "��#��� � �

���� �%'�(� $� ���� ,�.� ��� � ��� �%'� ���� ������)��.� ������"��#��� � � ���� �%'�(� $� ����

 �#�%�&��� %� ���!��!��*� ����  ����� � ���� # )��%��%�7��  $$������ #�)�� ���� ������)��.�

���#�� "��#��� � � ���� �%'�(�  $� ����  �#�%�&��� %� ���!��!��� �%'� ���� ������)��.� ������

"��#��� � � ���� �%'�(�  $���%, "��*� 3''��� %���.�� ����  $$������ '�$$���%��.� !��'� ����

�%'�(��8�  $$������ "� � �$$������'� �� � ���� # )��%��%�� !��� ���� �%'�(���� 0!��  �����

 $$������ "� � " �9� $ �� ����  ����� � ���� # )��%��%�� !��� ������'� �%'�(��� � �

 �#�%�&��� %���'��#% ���*

��5�." �'���:�#�%�&��� %���;��#% �����;��#% ����+%'�(�<��#����= ����> )��%��%�

������

일반적으로 조직의 바람직한 미래 상태를 실현하기 위해서 현재 조직의 상태를 진단한다. 

이 과정에서 진단은 결과적으로 진단을 하는 주체의 인지적 능력에 의존한 판단이며, 동일한 

현상에 다른 진단이 이루어질 오차확률이 내재되어 있다. 그럼에도 불구하고, 조직진단의 주
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체가 스스로의 진단에 대한 설명, 특히, 진단과정에 대한 설명을 간과하고 있다. 진단과정에 

대한 설명은 진단대상조직이 진단 주체로부터의 지적사항과 권고사항에 대한 수용과 거부 또

는 무시 등의 태도에 영향을 미칠 수 있다. 또한, 진단과정에 대한 설명은 진단 주체와 진단

대상의 분석적 조정을 가능하게 하고, 궁극적으로, 진단과정에 대한 ‘인지적 환류’ 

(Cooksey, 1996)를 통해 조직의 환경적 특성을 고려할 수 있도록 한다. 따라서 조직진단은 

현재 조직에서 발생하는 현상과 조직의 바람직한 미래 상태의 효과적･효율적 예측에 관한 논

의, 이 외에 조직진단에 조직의 특수성을 반영하기 위한 조직진단과정, 구체적으로 진단지표

의 조정에 관한 논의가 요구되고 있다. 

과거의 조직진단분석은 거시적 측면에서의 진단지표에 관한 논의(강영철, 2009; 김호섭 

등, 2002; Adosomwan, 1996; Burke, 1994; Van De Ven, Ferry, 1980)가 주류를 

이루고 있으며, 효율성을 추구하는 접근방법이 주로 사용되어 왔다. 조직진단에 관한 연구는 

진단지표 선정의 중요성을 간과할 수 없으나, 미시적인 수준에서 진단 주체가 진단지표를 인

지하는 과정에 대한 논의도 필요하다. 진단 주체가 진단지표를 인지하는 과정에 대한 연구는 

지방행정조직으로서 지방자치단체 조직이 갖는 지역특성에 대한 고려를 통해 지방자치의 본

질을 강조할 수 있다. 효율성을 추구하는 거시적 수준에서의 접근방법에 의한 지방자치단체

의 조직진단은 인구규모 및 산업규모 등이 크고, 관할지역이 좁은 지방자치단체와 그렇지 못

한 자치단체를 동일한 지표에 의해 분석함으로써 지역특성이 간과될 수 있다. 따라서 지방자

치단체의 조직진단에서 해당 지역의 특성을 고려하기 위해서는 진단지표에 대한 차별적인 가

중치 부여가 요구된다. 즉, 지방자치단체에 대한 조직진단에서 ‘특수성의 원칙’과 ‘비교분석의 

원칙’(이정규･허귀진1), 1989)을 강조할 필요성이 제기된다. 

본 연구에서는 지방자치단체의 계층구조에서 동일한 수준의 지방자치단체를 대상으로 지

역의 특성을 고려한 조직진단 지표의 가중치 부여에 차이가 있는가에 관하여 실증적으로 분

석하였다. 즉, 본 연구의 목적은 도시화율이 다른 광역자치단체 행정조직 담당공무원 간의 

조직분석지표에 대한 가중치의 차이를 검증하는 것이다. 이와 같은 연구는 미시적 수준

(micro level)에서 조직분석 주체가 주어진 분석지표에 대해 가중치를 부여하는 과정에 대

한 기술적(descriptive) 연구로서 의의가 있다고 하겠다.

1) 이정규･허귀진(1989)은 조직진단의 요건으로 객관성의 원칙, 종합성의 원칙, 문제점 명확화의 원칙, 

미래 지향성의 원칙, 특수성의 원칙, 비교분석의 원칙, 효과성의 원칙 등 7가지 원칙을 제시하고 있다.
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최근 지방자치단체를 둘러싼 환경의 변화는 지방자치단체 조직진단의 중요성을 부각시키

고 있다. 지방자치단체의 운영환경 변화는 지방자치단체의 기능 및 역할에 직･간접적인 영향

을 미친다. 따라서 지방자치단체 조직의 역량을 강화하고, 효과성을 제고하며, 지속적인 개

선을 도모할 수 있는 조직진단이 필요하다. 조직진단은 조직발전이나 조직설계를 위한 여러 

하위 단계 중에서 첫 번째 단계로 여겨지며(임도빈･윤의영, 2002), 문제정의(problem 

identification), 조직분석(organization analysis), 조직평가(organization assessment) 

등으로 다양하게 정의되고 있다(김상묵･강정석, 2005; Howard et al., 1994). 조석준

(2002)은 Diagnosis, Assessment, Design 사이에는 논리적 순서 상 진단(Diagnosis)

이 먼저 있고, 다음에 평가가 있고, 그 결과로 Presciption(처방)이라 할 수 있는 design이 

있고, 이들은 change, innovation, reform, reorganization 등을 하기 위한 사전 과정으

로 행해지는 것들로 보았다. Burton과 Obel(2004)은 조직진단을 주어진 목적을 달성하기 

위해 조직창출에 초점을 둔 규범적 과학으로 간주하고 있으며, Harrison과 Shirom(1999)

은 조직진단을 조직의 존립기반인 목표의 달성을 위한 과정으로 조직･기능위주의 변화와 인력, 

업무절차, 문화･행태 등을 포괄하는 종합적인 진단 과정으로 정의하였다. Harrison(1994)

에 따르면, 조직진단은 조직의 현 상태를 평가하고, 특정문제의 해결 또는 조직의 효과성을 

증진시키기 위한 방법을 모색하기 위해 사회과학 및 행동과학의 개념모형과 방법을 사용하는 

과정이다(재인용 김상묵, 1998). Alderfer(1980)는 인간 시스템에 진입하고, 그 시스템에

서 인간의 경험에 관한 유효한 자료를 수집하며, 그 시스템에 대한 이해의 향상과 시스템으

로 정보를 재투입하는 행동과학이론에 근거한 하나의 과정으로 조직진단을 정의하였다. 김윤

권(2007)은 조직진단을 조직의 현재 상태(as-is)를 분석하여 파악된 문제의 원인과 결과를 

조사하는 문제해결 활동으로써 궁극적으로 조직의 효과성을 제고시키는 과정으로 정의하였

다. 조성한(2002)은 급격한 환경변화로 인해 인위적인 조직의 변화가 요구될 때, 발전적인 

조직변화(조직혁신)를 위하여 조직에 대한 정보를 수집･정리하고 해석하는 과정으로 정의하

였다. 즉, 조직진단은 조직의 목표에 근거하여 조직이 갖추어야 할 바람직한 형태와 특성에 

관한 논의로써, 행정환경이 변화하여 일상적인 조직운영과정에서 문제가 발생하기 이전에, 

문제의 발생을 예측하고 원인을 파악하여 원활한 조직목표의 달성을 가능하도록 처방하는 일

련의 활동이다. 
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이와 같은 조직진단의 궁극적인 목적은 조직의 발전 또는 조직목표를 쉽게 달성하기 위한 

정보를 제공하는 데에 있다. 이는 조직이 의도적 변화를 가져오기 위한 노력으로 조직의 당

면한 문제에 대한 인과관계의 규명과 문제해결을 위한 대안의 제시를 포함한다. 조직진단은 

진단받는 조직에 유용한 자료를 제공하기 위한 활동으로 조직의 문제를 감지하고, 정의하기 

위한 정보제공의 수단이므로 조직의 목표와 성과에 대한 개념규정과 측정방법에 대한 논의가 

요구된다. 즉, 조직진단을 통해 무엇을 측정할 것이며, 어떻게 정보를 이용할 것인가에 관한 

논의가 필요하고, 조직진단을 위해 구축한 모형(model)의 형식으로 그 결과가 표출된다. 모

형을 통한 조직진단은 불확실성(uncertainty), 모호성(ambiguity), 복잡성(complexity) 

등이 존재하는 환경에서 주요 요인을 추출하고, 가치중립적 지표를 통해 분석되어, 향후의 

의사결정 정보로 활용하는 과정을 거친다. 이를 위해 조직진단의 주체는 여러 환경변수의 영

향을 고려한 나름의 진단모형을 구축하고, 구축된 모형을 통해 조직진단을 위한 유효한 정보

를 획득한다. 

조직진단을 지방자치단체의 조직운영에 투영하면, 조직진단은 지방자치단체의 조직현황을 

진단･평가하고, 지방자치단체 조직운영의 개편대안을 제시하는 것이다. 진단 주체는 바람직

한 조직운영을 위해 고려해야 할 지표를 구성하고, 지표에 관한 정보를 수집한 후, 이를 토대

로 해당 지방자치단체의 미래의 상태를 예측한다. 단지, 이 과정에서 진단 주체는 각자가 가

지고 있는 인식체계에 현상을 투영하여 지방자치단체의 미래 상태를 예측하고, 문제로 인식

되는 현상을 구분하기 위해 각각의 지표에 대해 가중치를 부여하나 여기에는 개인 간에 상대

적인 차이가 존재한다. 이와 같은 과정은 의사가 환자를 진단하는 경우와 유사한 측면이 있

다. 예를 들어, 의사는 환자의 현 상태에 대한 정보를 종합하고, 자신이 가지고 있는 전문적

인 인지체계에 투영하여, 수집된 정보를 채택하거나 배제하는 것으로부터 특정정보에 가중치

를 부여하는 과정을 거쳐 환자의 상태를 진단하고, 바람직하지 못한 미래 상태의 원인이 되

는 현상에 대한 치료와 그 방법에 대한 우선순위 등을 결정한다. 이 때, 모든 의사가 동일한 

정보를 이용하여 동일한 진단을 하고, 동일한 치료순서, 치료방법 등을 선택하는 것은 아니

다. 19세기의 의사의 진단과 치료과정의 선택은 현재시점에서 의사의 진단 및 치료과정의 

선택과 동일하지 않으며, 동시대 의사들의 진단이라 하더라도 한방과 양방에 따라 그 과정이 

다를 수 있다. 즉, 진단 주체가 진단을 위해 사용하는 진단모형이 각각 다르고, 그로 인해 현

상에 대한 문제인식이 다를 수 있다.
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조직진단모형은 조직진단의 각 주체들이 가지는 현상의 인식과 결과의 예측 사이의 가설
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을 설정하는 체계이다. 조직진단의 주체들이 가지고 있는 조직진단모형은 각각의 인지체계 

차이에 의해 조직이 발산하고 있는 현상을 투영하는 요인(지표)과 각 요인(지표)별 가중치

(weight)로 요약할 수 있다. 조직진단의 주체들은 주관적으로 설정한 가설의 조건절에 각 

지표를 대입하고, 지표별로 가중치를 부여하여 조직의 미래 상태를 예측한다. 이는 미시적 

수준(micro level)에서 바람직하지 못한 미래상태의 원인이 되는 현상을 구분하기 위해 진

단 주체가 가지고 있는 의사결정체계에 해당한다. 즉, 현상을 문제로 인식할 것인가, 또는 인

식하지 않을 것인가에 대한 판단모형(judgment model)이다. 진단 주체는 한 조직에서 발

생하는 현상과 그로 인해 발생할 수 있는 미래 상태에 대한 가설을 설정하여 바람직하지 못

한 미래상태의 조건이 되는 현상을 문제로 구분한다. 

조직진단은 현상에 대한 진단 주체의 인식체계가 그 중심에 있으며, 인식체계는 사회적･문

화적 환경에 따라, 그리고 철학적 배경에 따라 다양하다. 하나의 현상이 문제로 인지되기 위

해서는 조직진단의 주체가 문제인지를 위한 확고한 인식체계를 가지고 있어야 한다. 조직진

단의 주체가 임의의 현상과 그로 인해 예측된 미래상태 사이에 인과관계를 설정하고, 바람직

하지 못한 미래상태가 예측되는 현상을 문제로 구분할 때, 그의 인식체계에 따라 동일한 현

상도 문제로 인식될 수도 있고, 문제로 인식되지 않을 수도 있다. 따라서 조직진단모형은 조

직의 미래 상태를 예측하는 도구로서 조직진단 주체의 인식체계를 의미하며, 이것은 지표의 

구성과 지표에 대한 가중치의 부여에 따라 다양하다. 그러나 조직진단모형은 환경과 상호작

용하는 '개방체계(open-system)'에 근거하여(Harrison, Shirom, 1999: 92) 구체화되

므로, 조직진단 주체들의 진단모형에서 지표(Index, Cue, etc.)의 구성에 한 사회의 패러다

임(paradigm) 또는 이념(ideology) 등으로부터 독립성을 확보하는 것은 불가능하다. 어떤 

현상이 진단 주체의 인식체계에 투영되어 문제로 인식됨으로써 조직의 문제로 발전하며, 이

와 같은 인식체계는 조직이 포함된 사회의 지배적인 이념에 의해 영향을 받는다. 따라서 조

직의 문제를 감지하고 정의하는 진단모형은 조직진단 주체의 이념과 사회의 패러다임에 따라 

다양하게 구성된다. 다만, 동일한 사회에서의 진단모형을 구성하는 지표체계는 유사할 수 있

다. 결과적으로, 조직진단 주체가 조직운영에서 나타나는 현상에 대한 인식과 미래 상태를 

예측하는 인식체계의 주어진 판단지표에 부여하는 가중치가 다른 것을 의미한다. 

조직진단 주체의 현상에 대한 인식체계의 차이, 즉 조직진단모형의 차이는 주어진 지표에 

대한 가중치 부여의 차이이며, 궁극적으로 조직진단 주체의 의사결정을 위한 판단모형의 차

이에 해당한다. 인간의 의사결정을 환경으로부터 인식되는 불완전한 정보를 결합하는 과정

(심준섭, 2006), 또는 환경으로부터 인식되는 불완전한 정보의 확률적 통합을 통해 이루어

지는 과정(Cooksey, 1996)으로 인식하는 관점에서 볼 때, 조직진단은 조직으로부터 발산

되는 현상과 조직의 미래 상태를 확률적으로 연결시키는 것이다. 이 과정에서 조직진단의 주
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체는 지표를 통해 진단대상조직으로부터의 정보를 구체화하여, 미래상태의 예측에 활용한다. 

조직의 미래 상태에 대한 예측 관점에서 볼 때, 조직진단의 주체는 환경의 불확실성과 복잡

성으로 모든 지표를 이용하지 못할 뿐만 아니라, 진단 주체마다 예측에 이용되는 지표와 각 

지표에 부여하는 상대적 중요도를 다르게 적용한다. 진단 주체는 사회의 지배적인 이념과 환

경적 특성을 고려한 나름의 체계로서 조직진단모형을 각각 확립하고, 이를 조직진단에 이용

한다. 따라서 이와 같은 조직진단은 불확실성의 상황에서 현상을 통해 미래 상태를 확률적으

로 예측하는 활동으로 정리할 수 있으며, 조직진단을 위해 진단 주체가 사용하는 지표를 판

단의 큐(cue)로 치환하면, 다음의 판단분석(judgment analysis) 모형으로 설명할 수 있

다. 궁극적으로, 어떤 현상에 대한 진단은 불확실성(uncertainty)의 환경에서 이루어지는 

진단 주체의 의사결정(decision making)이며, 이를 위한 진단모형은 조직진단 주체가 조직

의 미래 상태를 예측하기 위해 구축하는 판단모형에 해당한다.
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지방자치단체 조직진단은 행정안전부가 진단 주체가 되어 지방자치단체 조직운영의 효율

성에 관한 지표를 구성하여 지방행정조직의 운영현황을 파악하며, 문제점과 대응방안을 모색

하고 있다. 지방자치단체에 대한 조직진단은 조직의 특성을 파악하고, 조직혁신 또는 행정조

직개편 등의 전제로서 역할을 한다. 현재 행정안전부가 지방자치단체를 대상으로 실시하고 

있는 조직진단은 지방자치단체 조직관리에 대한 효율성분석을 통하여 지방자치단체 스스로 

조직운영의 효율성을 제고할 수 있도록 지원하는 기재로 활용하는 것에 중점을 두고 있다. 

즉, 지방행정조직의 현황을 분석하고, 그 결과를 토대로 적정한 개선방안의 모색을 지방자치

단체에 권고하기 위한 정보를 제공하는 것이다. 

지방자치단체에 정보를 제공하기 위하여 실시하는 지방행정조직에 대한 진단에는 구조화

된 진단 지표가 사용된다. 1995년 민선지방자치의 부활 이후, 지방자치단체가 주민서비스에 

기초하여 경쟁력 있는 조직으로 발전할 수 있는 차원의 조직운영이 이루어지고 있는가에 대

한 모니터링뿐만 아니라 조직(기구), 정원, 인건비 등의 운영 상황에 대한 분석 및 진단의 필

요성이 지속적으로 제기되었다. 이와 같은 필요성이 제기됨에 따라, 행정안전부가 주체2)가 

되어 지방자치단체의 조직진단･분석을 위해 조직 부문, 인력 부문, 인건비 부문의 3부문으로 

구분하고, 각 부문별 지표를 이용하여 지방자치단체의 조직운영에 관해 진단한다. 또한 조

2) ｢지방자치단체의 행정기구와 정원기준 등에 관한 규정｣ 제34조는 행정안전부 장관이 지방자치단체의 

기구와 정원관리, 운영상황분석 및 결과의 공개, 분석결과에 따른 정밀조직진단 실시 및 조직관리 개

선 계획의 수립을 요구할 수 있도록 하고 있다.

�������	�
����
��������	�����



직, 인력, 인건비 등의 상위지표와 각 부문별 하위지표를 세분하여 진단한다. 지방자치단체

에 대한 행정안전부의 조직진단 지표체계는 다음의 <표 1>과 같다. 

()�*+�, -)�*+�,

조직 부문

기구설치기준 준수

과급 기구 수 변동

사업소 설치운영 타당성

사업소 증가

읍면동 증가

한시기구 설치운영 타당성

인력 부문

총정원 증가

총액인건비 기준인력 준수

초과현원

별도정원

주민수 대비 공무원수 

상위직급 공무원 점유

별정직 공무원 보유

개방형 인력 운영

인건비 부문

총액인건비 기준 초과

총재정규모 대비 총액인건비

지방세 수입 대비 총액인건비 
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이상과 같이 조직진단지표를 2단계로 구분하여 조직과 인력, 인건비를 상위 진단지표로 

이용하고, 각각의 상위지표마다 하위의 진단지표를 구성하여 지방행정조직으로서의 지방자

치단체 조직의 바람직한 미래 상태를 예측한다. 본 연구에서는 위의 표에서 제시된 변수 중 

상위 진단지표와 조직, 인건비의 하위 진단지표는 그대로 사용하고, 인력의 하위 진단지표 

중 총액인건비 기준인력 준수, 초과현원, 별도정원, 주민 수 대비 공무원 수 등을 포괄하는 

지표에 해당하는 총정원 증가율과, 별정직 공무원 보유, 개방형인력운영을 제외한 5개의 지

표만을 사용하여 분석모형을 구성한다.
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()�*+�, -)�*+�,

조직 부문

기구설치기준 준수

과급 기구 수 

과급기구의 규모

사업소 설치운영 타당성

사업소 증가

읍면동 증가

한시기구 설치운영 타당성

인력 부문

총액인건비 기준인력 준수

초과현원

별도정원

주민수 대비 공무원수

상위직급 공무원 점유

인건비 부문

총액인건비 기준 초과

총재정규모 대비 총액인건비

지방세 수입 대비 총액인건비 
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본 연구에서는 이상에서 논의한 지표를 다음의 분석 틀에 대입하여 조직진단을 수용하는 

지방자치단체의 특수성을 고려한 지표별 가중치의 부여의 차이를 검증한다. 이와 같은 차이

는 조직진단의 주체가 가지고 있는 판단모형에서 각 부문별로 부여하는 가중치가 상이하며, 

각 부문별 지표에 대한 가중치의 부여 역시 같지 않으므로 동일한 현상이 반드시 문제로 인

식되지 않는 것을 설명할 수 있다. 객관적인 현황자료를 이용하여 조직진단을 한다하더라도, 

현황자료에 대한 비교만 가능할 뿐이며, 각 지방자치단체에서 그것이 문제가 되는가에 대한 

고려는 각각이 다르다. 따라서 진단지표에 대한 가중치 부여의 기준을 설정할 필요가 있다.

�����	� 

본 연구에서는 조직진단 주체가 각각 실시하는 진단과정에서 지표별 가중치 부여의 차이

를 분석대상으로 한다. 진단에 대한 개별 조직진단 주체는 현상, 즉, 환경과 상호작용하는 조

직으로부터 발산되는 정보를 지표로 투영하고, 각 지표에 대한 상대적 중요도를 고려하여 미

래 조직의 바람직한 상태에 대해 예측하고, 이를 통해 현상이 문제가 되는가를 판단한다. 따
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라서 지방자치단체 조직진단 지표의 가중치 부여에 관한 분석틀을 렌즈모형(lens model)을 

원용하여 설정하면, 다음의 <그림 1>과 같다.
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렌즈모형은 인간의 판단이 환경으로부터 인식되는 불완전한 정보를 결합하는 과정으로서

(심준섭, 2006) 조직진단 주체가 환경에 존재하는 조직으로부터 발산된 정보를 인지하는 과

정을 설명할 수 있다. <그림 1>은 개별 조직진단 주체가 환경으로부터의 정보를 인지하고, 

불확실성의 상황에서 미래 상태를 예측하는 것을 도식화한 것이다. <그림 1>에서 환경은 생

태환경(ecological environment)으로 조직진단 주체가 직면하는 의사결정 환경(decision 

environment)으로 진단환경을 의미한다. 진단대상조직은 환경과 상호작용하는 개방체계

(open-system)의 특성을 가지고 있으며, 조직으로부터 발산되는 현상은 환경으로부터의 

정보와 혼합되어 지표에 투영된다. 즉, 환경은 조직진단 주체가 속한 환경과 진단대상이 속

한 환경 모두를 의미하여, 진단대상조직과 진단 주체는 동일한 환경으로서 동일한 패러다임 

또는 이념의 영향을 받는다. 또한 진단대상 조직으로부터 발산되는 현상에 관한 정보는 주변 

환경으로부터의 정보와 혼합되는 잡음(noise)을 포함한다. 

큐(cue)는 진단과정에서 진단 주체가 인지하는 정보로서 지표의 의미를 갖는다. 큐는 진

단대상 조직으로부터 발산되며, 환경으로부터의 잡음을 포함하는 정보에서 진단을 위해 필요

한 정보를 종합하고 통합하여 진단지표로서의 지위를 갖는 것을 의미한다. 조직으로부터 발

산하는 모든 정보, 환경으로부터 발산되는 모든 정보가 진단을 위한 지표가 될 수 없으며, 제
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한된 합리성의 한계를 가지고 있는 인간의 능력으로 모든 정보를 수용할 수 없다. 따라서 진

단 주체는 환경으로부터의 정보에 대해 매개체를 활용하여 진단하며, 큐(지표)는 매개체로서

의 역할을 한다. 

본 연구에서는 조직진단 주체가 가지고 있는 지표에 대한 상대적 중요도의 차이를 분석한

다. 조직진단 주체는 지표를 이용해 불확실성 상황 하에서 진단대상조직의 현상 중, 미래 상

태에 부정적인 영향을 미칠 수 있는 문제로 판단한다. 이 과정에서 조직진단 주체는 복잡성

으로 인해 모든 지표를 고려하여 판단하지 못할 뿐만 아니라 불확실한 상황에서 개별 진단 

주체마다 지표에 대한 상대적 중요도를 다르게 부여한다. 이와 같은 지표에 대한 상대적 중

요도를 부여하는 차이는 대상 조직에서 발생하는 현상을 문제로 판단하는 것에 대한 차이에 

해당한다. 지방자치단체의 특성에 따라 해당 지방자치단체의 조직담당 공무원은 자기가 속해

있는 조직의 특수성을 고려하여 지표에 대한 상대적 가중치를 부여하므로, 특성이 다른 지방

자치단체의 조직담당 공무원이 가지고 있는 진단지표의 상대적 가중치는 다르게 나타날 수 

있다. 이상의 논의를 통해 다음과 같은 가설을 설정할 수 있다.

H0: 특성이 다른 지방자치단체 조직담당 공무원 간 진단지표에 대한 상대적 가중치 부여

는 차이가 있을 것이다. 

H1: 특성이 다른 지방자치단체 조직담당 공무원 간 조직진단의 상위 진단지표에 대한 상

대적 가중치 부여는 차이가 있을 것이다. 

H2: 특성이 다른 지방자치단체 조직담당 공무원 간 조직진단의 하위 진단지표에 대한 상

대적 가중치 부여는 차이가 있을 것이다. 
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본 연구는 특성이 다른 광역자치단체의 조직담당 공무원을 대상으로 하였다. 광역자치단

체의 조직담당 공무원들에게 판단분석기법의 적용을 위해 구조화된 설문지를 이용하였다. 설

문지의 배포는 서울, 경기, 제주를 제외한 전국 13개 광역자치단체의 조직담당부서의 공무

원에게 1부씩 13부를 배포하였다. 서울, 경기, 제주는 인구규모면에서 다른 광역자치단체와

의 차이가 확연하여 조사대상에서 제외하였다. 회수된 설문 중 광역시와 도를 구분한 2개의 
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설문지를 임의로 추출하여 분석에 이용하였다. 분석대상 광역자치단체는 ○○도와 ○○광역

시이다.3) 일반적으로, 지방자치단체 조직운영은 지방자치단체장, 또는 조직운영을 관장하는 

부서의 장의 판단에 의존하므로, 표본의 대표성보다는 실험환경의 대표성을 강조할 필요가 

있다. 기존의 조직진단기법은 주로 업무조사표에 의한 설문조사 방식을 활용하였으나, 조직

구성원들의 태도와 자기방어적 과장응답으로 인한 자료의 비객관성이 문제로 지적되었다(박

치성, 원구환, 2009). 따라서 표본의 대표성보다는 실험환경의 대표성에 관심을 가지고 있

는 판단분석기법의 적용은 표본이 많지 않고, 판단주체가 한정되어있는 조직진단지표에 대한 

가중치를 분석하는 데에 적합하다. 

������(

본 연구는 판단분석(judgment analysis)에 기초하여 수집된 정보를 분석틀로 제시한 렌

즈모형에 대한 해석을 통해 분석을 실시하였다. 우선적으로 조직진단의 정의를 통해 조직진

단의 목적을 조직진단을 통해 지방행정조직(지방자치단체)의 미래 상태에 대한 예측을 판단

문제로 설정하였으며, 다음으로 진단에 영향을 주는 지표를 정리하여 분석틀의 큐(cue)에 

대입하여 모형을 완성하였다. 완성된 모형은 모두 4개로 상위 진단지표에 대한 가중치의 설

정과, 제시된 3개의 상위 진단지표에 대한 하위 진단지표의 가중치 설정모형 등이다. 

완성된 연구모형의 실증분석을 위하여 4세트로 구성된 설문지를 작성하였다. 설문지의 구

성은 모형에 대입된 지표를 이용하여 ‘미래조직의 바람직한 상태’에 대한 영향력을 측정하기 

위한 시나리오를 작성한다. 즉, 조직의 바람직한 미래 상태를 초래하는 데 어떤 것이 중요한

가에 대한 가상의 현재 상황을 제시하여, 응답자로 하여금 미래의 바람직한 상태에 도달 가

능한 정도를 평가하도록 하였다. 가상의 현재 시나리오(scenario) 구성에 있어서 지표들 사

이의 공변량이 발생하였는가를 검증하기 위해 상관관계 분석을 하였다. 상관관계 분석은 설

문지 시나리오 구성의 타당성 검증에 의미를 갖는다. 판단분석을 기반으로 구조화된 설문지

는 시나리오 구성을 통해 실험환경의 대표성을 확보할 수 있도록 하였다. 이를 위해 시나리

오를 작성하는 과정에서 독립변수 간 상관관계 배제에 관한 검증을 실시하였다. 즉, 분석결

과 유의한 수준에서 상관관계가 발생하지 않도록 설문 시나리오를 작성하였다. 

작성된 설문지는 광역자치단체의 조직담당 공무원으로부터 응답하도록 하였으며, 회수된 

설문지는 회귀분석의 기법을 이용하여 분석하였다. 각 지표가 응답자의 조직에 대한 미래의 

3) 설문 응답자의 익명성 보장을 위하여 광역자치단체의 명칭을 구체적으로 밝히지 않고 ○○도, ○○

광역시로 표기하였다.
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바람직한 상태를 예측하는데 어느 정도 기여하였는가에 대한 분석을 위해 다중회귀분석을 통

해 광역자치단체의 조직담당 공무원이 가지고 있는 지표에 대한 가중치를 분석하였다. 다중

회귀분석결과, 측정된 각 지표별 각 지표의 상대적 가중치로 해석할 수 있다.4) 또한, 회귀분

석 결과 측정된 수정된 R
2
값은 응답자의 판단의 일관성으로 해석할 수 있다. 일반적인 회귀

분석에서 R
2
값이 의미하는 것은 종속변수를 설명하기 위해 이용된 전체 독립변수의 영향력 

즉 종속변수에 대한 모형의 설명력을 의미한다. 

이와 같은 맥락에서 본연구의 분석에서 측정된 R
2
값은 진단 주체가 가지고 있는 조직진단

모형이 진단 주체의 진단에 대한 설명력으로 진단의 일관성을 의미하는 것으로 해석할 수 있

다. 따라서 본 연구의 분석결과는 각 지표별 �값과, 진단모형의 R
2
값에 대한 해석으로 한정

하기로 한다. 
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상위 진단지표에 대한 광역자치단체 조직담당 공무원의 가중치 부여의 차이를 분석한 결

과를 살펴보면, 도와 광역시 모두 조직의 바람직한 미래 상태를 예측하는데 조직, 인력, 인건

비를 모두 고려하는 것으로 나타났다.

구체적으로, 광역시 조직담당 공무원은 인건비(�=0.297, p<.001)를 상대적으로 가장 

중요하게 고려하는 것으로 나타났고, 그 다음으로는 인력(�=0.236, p<.001), 조직(�

=0.196, p<.001) 순으로 중요도를 고려하는 것으로 나타났다. 도의 조직담당 공무원의 경

우에는 진단에 있어서 조직(�=0.083, p<.001)을 상대적으로 가장 많이 고려하였으며, 그 

다음으로는 인건비(�=-0.040, p<.001), 인력(�=0.038, p<.01) 순으로 나타났다. 도의 

조직담당 공무원은 광역시와 다르게 조직, 인력, 인건비 등의 진단지표 중 조직을 우선적으

로 고려하여 진단하는 것으로 나타났고, 인건비 부문의 경우, 도와 광역시에서 반대의 방향

성을 갖는 것으로 나타났다. 결과적으로 상위 진단지표에 대한 가중치 부여는 특성을 달리하

는 광역자치단체별로 가중치의 크기와 순서에 차이가 있는 것으로 나타났다.

 

4) 일반적인 회귀분석에서 �값은 종속변수에 대한 독립변수의 상대적 중요도를 의미하므로 본 연구에서

는 조직의 미래 상태에 대한 예측에 영향을 미치는 지표들에 대한 상대적 중요도를 의미하는 것으로 

해석한다.
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○○ 광역시 0.196*** 0.236*** 0.297*** 0.688

순위 3 2 1

○○ 도 0.083*** 0.038** -0.040*** 0.817

순위 1 3 2

*주: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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하위 진단지표에 대한 도와 광역시 조직담당 공무원의 가중치 부여의 차이를 분석한 결과

를 살펴보면, 도와 광역시 사이에 조직을 진단하는 데 고려하는 하위지표의 중요도에 대한 

차이가 존재하는 것으로 나타났다. 조직, 인력, 인건비 등 각 지표별, 하위 진단지표에 대한 

가중치 부여에 대해서는 아래에서 구체적으로 살펴보기로 한다.
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상위 진단지표 중 조직부문의 하위 진단지표들에 대한 광역자치단체 조직담당 공무원의 

가중치 부여의 차이를 분석한 결과를 살펴보면, 광역시와 도는 진단에 사용하는 지표의 수와 

각 지표에 대한 가중치의 부여에서 차이가 있는 것으로 나타났다. 구체적으로는 광역시 조직

담당 공무원은 7개 하위지표를 모두 사용하여 진단하는 반면, 도의 조직담당 공무원은 7개 

하위지표 중, 2개의 지표(기구설치기준 준수, 과급기구 수)만을 사용하여 조직부문에 대한 

진단을 하는 것으로 나타났다. 광역시의 경우, 기구설치기준 준수(�=0.111, p<.001), 과

급기구 수(�=0.109, p<.001), 과급기구의 규모(�=0.088, p<.001), 읍면동 증가(�

=0.081, p<.01), 사업소 증가(�=0.068, p<.01), 사업소설치운영 타당성(�=0.065, 

p<.01), 한시기구설치운영 타당성(�=0.053, p<.05) 순으로 진단에 이용하는 것으로 나타

났다. 도의 경우, 기구설치기준 준수(�=0.077, p<.001), 과급기구 수(�=0.039, p<.05) 

등 2가지 지표만을 사용하여 진단하는 것으로 나타났다. 
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○○ 광역시 0.111*** 0.109*** 0.088***

0.739
순위 1 2 3

○○ 도 0.077
*** 0.039* 0.024

0.635
순위 1 2 3
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○○ 광역시 0.065** 0.068** 0.081** 0.053*

0.739
순위 6 5 4 7

○○ 도 0.018 0.010 -0.001 0.021
0.635

순위 5 6 7 4

*주: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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상위진단 지표 중 인력 부문의 하위 진단지표들에 대한 광역자치단체 조직담당 공무원의 

가중치 부여의 차이를 분석한 결과를 살펴보면, 광역시와 도는 진단에 사용하는 지표의 수와 

각 지표에 대한 가중치의 부여에서 차이가 있는 것으로 나타났다. <표 5>에 나타난 바와 같

이, 광역시 조직담당 공무원은 5개 하위지표를 모두 사용하여 진단하는 반면, 도의 조직담당 

공무원은 5개 하위지표 중, 총액인건비 기준준수와 초과현원 등 2개의 지표만을 사용하여 

인력부문에 대한 진단을 하는 것으로 나타났다. 광역시의 경우, 총액인건비 기준인력준수(�

=0.129, p<.001), 초과현원(�=0.117, p<.001), 상위직급공무원 점유(�=0.110, 

p<.001), 주민수 대비 공무원 수(�=0.083, p<.01), 별도정원(�=0.071, p<.01) 순으로 

진단에 이용하는 것으로 나타났다. 도의 경우, 총액인건비 기준인력 준수(�=0.085, 

p<.001), 초과현원(�=0.042, p<.01) 등의 2가지 지표만을 사용하여 진단하는 것으로 나

타났다.
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○○ 광역시 0.129*** 0.117*** 0.071* 0.083** 0.110*** 0.702

순위 1 2 5 4 3

○○ 도 0.085*** 0.042** 0.015 -0.019 0.022 0.784

순위 1 2 5 4 3

*주: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

<표 5> 인력에 대한 하위 진단지표의 가중치 분석결과
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상위 진단지표 중 인건비 부문의 하위 진단지표들에 대한 광역자치단체 조직담당 공무원

의 가중치 부여의 차이를 분석한 결과를 보면, 광역시와 도는 진단에 사용하는 지표의 수와 

각 지표에 대한 가중치의 부여에서 차이가 있는 것으로 나타났다. <표 6>에 나타난 바와 같

이, 광역시 조직담당 공무원은 3개 하위지표를 모두 사용하여 진단하는 반면, 도의 조직담당 

공무원은 3개 하위지표 중, 총액인건비 기준초과와 지방세수입 대비 총액인건비 등 2개의 

지표만을 사용하여 인건비부문에 대한 진단을 하는 것으로 나타났다. 광역시의 경우, 총액인

건비 기준초과(�=0.257, p<.001), 지방세수입 대비 총액인건비(�=0.271, p<.001), 총

재정규모 대비 총액인건비(�=0.271, p<.001) 순으로 진단에 이용하는 것으로 나타났다. 

도의 경우, 총액인건비 기준초과(�=0.060, p<.001), 지방세수입 대비 총액인건비(�

=-0.036, p<.01) 등의 2가지 지표만을 사용하여 진단하는 것으로 나타났다. 
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○○ 광역시 0.257*** 0.232*** 0.271***

0.691
순위 2 3 1

○○ 도 0.060*** 0.031 -0.036**

0.665
순위 1 3 2

*주: * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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<표 5> 인력에 대한 하위 진단지표의 가중치 분석결과

<표 6> 인건비에 대한 가중치 분석결과
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위에서 논의한 결과로부터 도와 광역시 조직담당 공무원의 조직진단에 관한 모형은 다음

과 같은 함수식으로 나타낼 수 있다. 
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이상의 판단함수식으로부터 본 연구에서 설정한 가설 중 ‘특성이 다른 지방자치단체 조직

담당 공무원 간 조직진단의 상위 진단지표에 대한 상대적 가중치 부여는 차이가 있을 것이다’

라는 가설을 검증할 수 있다. 도의 조직담당 공무원은 조직, 인력, 인건비 등에 대한 상대적 

가중치의 크기를 각각 0.083, 0.038, 0.040 등으로 부여하고 있으며, 다만, 인건비의 경

우, 인건비가 클수록 조직의 미래 상태를 좋지 않게 예측하는 것으로 해석할 수 있다. 광역시

의 조직담당 공무원의 경우, 조직, 인력, 인건비 등에 대한 상대적 가중치의 크기는 각각 

0.196, 0.236, 0.297로 부여하고 있다. 이는 도와 비교하여 절대적인 크기에서 차이가 있

으나, 변수 간 상대적인 크기의 차이는 도의 경우 약 2: 1: 1의 비율분포를 보이고 있는 것

과 다르게, 광역시는 약 2.7: 3.2: 4.1의 비율 분포를 보이고 있어 상대적 가중치 부여의 측

면에서 광역시가 도보다 고르게 가중치를 부여하고 있는 것으로 해석할 수 있다. 또한, 진단

에 있어서 상대적으로 중요하게 고려하는 지표를 보면, 도의 경우에는 조직부문에 대한 고려

가 인력과 인건비에 대한 고려보다 크게 작용하는 반면, 광역시의 경우에는 인건비에 대한 

고려가 조직과 인력에 대한 고려보다 상대적으로 크게 나타났다. 결과적으로 조직담당 공무

원의 조직진단지표에 대한 가중치 부여체계는 광역자치단체의 특성에 따라 도와 광역시의 차

원에서 차이가 있다. 

다음으로 하위 진단지표에 대한 가중치 부여체계에 대한 분석결과를 진단 주체의 판단함

수 형태로 기술하면 다음과 같다. 

��������� � � ������� � �������

	
��������� � � ������� � ������� � ������� � ���
��� � ���
��� � ������	 � ������


기구설치기준 준수 �1 사업소 증가 �5

과급 기구 수 �2 읍면동 증가 �6

과급기구의 규모 �3 한시기구 설치운영 타당성 �7

사업소 설치운영 타당성 �4
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위의 함수는 조직에 관한 하위 진단지표에 대한 진단 주체의 가중치 부여체계를 의미한다. 

도의 조직담당 공무원은 조직에 관한 7개 하위 진단지표 중 기구설치기준 준수와 과급기구 

수만을 진단에 이용하며, 이들에 대해 각각 0.077과 0.039의 가중치를 부여하고 있다. 반

면에 광역시의 조직담당 공무원은 조직에 관한 진단을 위해 7개 진단지표를 모두 사용하고 

있으며, 각 지표별로 최대 0.111, 최소 0.053의 가중치를 부여하고 있다. 도의 조직담당 공

무원과 광역시의 조직담당 공무원은 지표별 가중치의 최대와 최소의 비율은 약 2:1 수준으

로 차이를 두고 있으나 광역시의 경우 도와 비교하여 5개의 지표를 더 사용하고 있으며, 이

들 간의 가중치는 상대적으로 균등하게 부여하고 있는 것으로 나타났다. 

조직에 관한 하위 진단지표의 가중치 부여체계와 유사하게 인력에 대한 하위 진단지표의 

가중치 부여체계도 도와 광역시간의 차이가 있는 것으로 나타났다. 도의 조직담당 공무원이 

진단을 위해 5개의 지표 중 2개를 이용하여 각각 0.085와 0.042의 가중치를 부여하고 있으

며, 광역시의 조직담당 공무원은 5개의 진단지표 모두를 사용하여 각 진단지표별로 최대 

0.129, 최소 0.071의 가중치를 부여하였다. 두 광역자치단체의 조직담당 공무원 모두 가중

치 최대와 최소의 비율은 약 2:1로 나타났으며, 단지 광역자치단체의 경우에 도보다 지표를 

3개 더 이용하는 것으로 나타났다. 
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총액인건비 기준인력 준수 �1 주민 수 대비 공무원 수 �4

초과현원 �2 상위직급공무원 점유 �5

별도정원 �3

인건비에 대한 하위 진단지표의 가중치 부여체계에는 도와 광역시 사이에 차이가 존재하

는 것으로 나타났다. 도의 조직담당 공무원이 진단에 사용하는 판단함수와 광역시 조직담당 

공무원이 진단에 사용하는 판단함수를 비교하면 다음과 같다.
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총액인건비 기준초과 �1

총재정 대비 총액인건비 �2

지방세 수입 대비 총액인건비 �3
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도와 광역시 조직담당 공무원 각각의 판단함수로부터 도의 조직담당 공무원은 진단지표 

중 2개의 지표만을 사용하여 진단하고 있으며, 2개의 지표간의 상대적 가중치의 차이는 약 

2:1의 비율을 나타내고 있다. 이와는 달리 광역시의 조직담당 공무원은 3개의 진단지표를 

상대적으로 고르게 사용하는 것으로 나타났다. 
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본 연구는 조직진단의 가중치 부여를 이론적인 측면과 분석적인 측면으로 구분하여 분석

하였다. 이론적인 측면에서는 조직진단의 개념과 목적, 판단분석모형, 조직진단 지표체계에 

대하여 고찰하였으며, 분석적인 측면에서는 진단지표를 상위 진단지표와 하위 진단지표로 구

분한 후, 광역자치단체 조직담당 공무원 간의 가중치 부여에 대하여 분석하였다. 분석결과에 

따르면, 조직진단에 사용하는 지표와 진단 주체가 진단에 사용하는 지표 간에는 차이가 있으

며, 진단 주체의 특성에 따른 가중치 부여에 차이가 있는 것으로 나타났다. 즉, 앞에서 제시

한 3가지 가설이 모두 타당한 것을 확인할 수 있었다.

연구방법에 있어서, 이전의 다른 연구들과는 달리 표본의 대표성보다는 실험환경의 대표

성을 강조한 데에서 방법론상의 의의를 찾을 수 있다. 그러나 실험환경의 대표성을 확보하는 

것에 대한 보상으로서 연구의 일반화에는 다소 한계를 갖는다. 분석에 포함된 도와 광역시의 

수가 제한되어 있다는 점에서 사례연구의 한계를 지니고 있다. 그러나 우리나라의 광역자치

단체는 16개에 불과하고, 또한 인구규모면에서 현격한 차이가 있는 서울과 경기를 제외하면 

14개 광역자치단체 중 2개의 자치단체에 대한 사례연구이므로 연구의 한계는 상대적으로 크

지 않다고 하겠다. 

이상의 연구를 통해 다음과 같은 함의를 찾을 수 있다. 첫째, 특성을 달리하는 광역자치단

체 조직담당 공무원이 가지는 조직진단 지표에 대한 상대적 가중치 부여에는 많은 차이가 있

다. 둘째, 실제 진단 주체가 조직진단을 위해 사용하는 지표는 한정되어 있다. 이는 운영 측

면에 있어서 조직관리 상 중점을 두고 있는 측면이 광역시와 도의 차이가 있는 것을 의미한

다. 따라서 조직진단 및 분석에 있어서 지역적 특성의 고려가 요구되고 있다. 특히, 조직관리

의 기본적 가이드라인의 제시 및 인센티브 지급 등을 위한 평가에서 지역의 특성을 고려할 

필요성이 제기된다. 
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