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Ⅰ. 서론

물질적인 부의 축적으로 대변되는 경제적 가치와 환경이나 복지, 인권 등 보다 질적인 가

치가 결합된 새로운 패러다임인 지속가능발전(sustainable development)이 전 세계적 차원

에서 중요한 사회적 담론으로 부상하면서, 조직의 운영원리 또한 근본적으로 변화시키고 

있다. 이를 직접적으로 반영하는 현상 중 하나가 바로 ESG(Environmental, Social, and 

Governance)의 확대이다. ESG 경영은 조직에서 지속가능성을 내포한 환경, 사회적 책임 그

리고 건전하고 투명한 지배구조에 중점을 둔 활동을 의미한다. 급격하게 변화하는 글로벌 

환경에서 다양한 문제들이 가속화되면서 조직은 ESG 경영에 참여할 것을 요구받고 있으며

(이지연, 2020), 공공부문에서도 ESG 경영에 대한 관심이 크게 증가하고 있는 상황이다. 전 

세계적으로 ESG 공시의 표준화와 의무화가 확산되는 상황 속에서 국내 공공기관경영에서

도 ESG 공시에 대한 적극 도입이 이루어지고 있다. 경영공시 항목에서 녹색제품 구매, 온실

가스 감축 등 ESG 관련 항목이 확대되었으며, 공기업의 경우 코스피 상장 여부나 기업규모 

등을 고려하여 ‘25년부터 단계적으로 지속가능경영보고서 공시 의무화될 예정에 있다. 

이러한 측면에서 개별 조직이 발행하는 지속가능경영보고서는 중요한 의미를 지닌다. 지

속가능경영보고서란 조직의 지속가능경영 활동과 그 성과를 측정하여 관련 이해관계자들

에게 전달하는 수단에 해당한다(장지인, 2010). 지속가능경영보고서는 외부 대중에게 조직

의 지속가능경영활동을 공시하는 것으로서, 이들의 활동이 외부에 어떻게 보여지고 수용되

는지에 따라 조직의 생존과 성장은 달라질 수 있다(Dowling & Pfeffer, 1975; Chen et al., 

2008). 다시 말해 지속가능경영보고서는 ESG 경영에 관련된 정당성을 획득하기 위한 기관

의 활동으로서 조직으로 하여금 공적 신뢰와 정당성을 유지하기 위한 일종의 수단으로 작용

할 수 있는 것이다(이지연 외, 2021: 83). 특히 공공기관의 경우 공적 사업 수행과 공공복지 

증진을 목표로 하며 외부 환경으로부터의 사회적 정당성을 확보하는 것이 매우 중요한데, 

이러한 측면에서 볼 때 이들의 지속가능경영보고서 발행은 ESG 경영과 활동에 대한 순응을 

보여주는 핵심적인 척도가 될 수 있다. 

공공부문의 ESG 경영에 대한 학술적 관심이 증가하고 있음에도 불구하고, 지속가능경영

보고서 발행에 대해서는 상대적으로 관심이 적은 상황이다. 많은 선행연구는 주로 공공부

문의 ESG 경영과 관련한 사례에 주목하거나, 혹은 ESG 경영 공시 확대와 관련한 담론에 집

중하고 있다. 그러나 정당성 확보를 위한 기제로서 공공기관의 지속가능경영보고서 발행에 

관심을 두고 이론적․실증적으로 규명하는 연구는 크게 이루어지지 않았다.

본 연구는 이러한 문제의식 하에 공공기관의 지속가능경영보고서 발행에 영향을 미치는 
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요인들을 다차원적 관점에서 살펴보고자 한다. 특히 본 연구에서는 조직학습과 제도주의 

조직론의 이론적 관점을 차용하여 이를 설명하고자 한다. 지속가능경영보고서 발행은 ESG 

경영 담론의 확대에 따라 조직이 외부 환경에 적응한 결과이자 외부의 평가에 반응하여 조

직성과를 높이기 위한 기제로서도 해석될 수 있기 때문이다(정대훈･신동엽, 2019: 32). 따

라서 이러한 공공기관의 지속가능경영보고서 발행 활동에 대해 살펴보는 것은 공공조직의 

ESG 경영을 둘러싼 활동의 동인을 이해하고 향후 효과적인 지속가능경영을 위한 공공조직 

관리 전략에 있어 유용한 시사점을 가져다줄 수 있다.

Ⅱ. 공공기관의 지속가능경영보고서 발행

1. 지속가능경영보고서 개념과 발행 현황

엄밀한 의미에서 ESG는 비단 새로운 개념이라기보다는 기업의 사회적 책임(corporate 

social responsibility), 공유가치창출(creating shared value), 사회적 가치(social value)로 

이어져 논의되고 있는 개념이다. 앞서 기업의 사회적 책임에서 사회적 가치, 그리고 ESG를 

거쳐 논의되었던 조직의 사회문제 해결 주체로서의 역할은 기업 활동 및 경영전략과 같은 

다양한 수단에 의해 발현된다. 그러나 ESG가 이전에 논의된 사회적 책임과 공유가치창출, 

사회적 가치와 차별되는 점은 ESG 자체가 기업의 생존과 성장에 미치는 영향에 대한 논의에

서 나아가 사회에 속한 행위 주체라면 당연히 지켜야 하는 사회적 규범(taken-for-granted)

으로서의 합의로 부상하고 있다는 점이다. 과거로부터 지금까지 기업이 지속가능경영보고

서에 “사회적 책임”, “사회공헌”, “사회 기여” 등의 다양한 시대의 요구에 조응한 표현을 활

용하여 지속가능한 사회에 있어 기업이 기여･공헌하는 바를 명시한 것과 같이, 오늘날의 지

속가능경영보고서에는 기업 조직이 사회의 한 구성원으로서 사회적 규범으로 자리 잡은 

ESG 활동에 있어 얼마나 적극적인 행위자인지를 보여주는 방향으로 변화하고 있다.

기업의 지속가능경영보고서는 지속가능경영활동에 대한 공시의 수단이 되고 있으며 비

재무적 투자를 위해 발행이 증가하고 있는 추세이다(이승재･심재연, 2024). 조직활동에 대

한 전통적인 보고서는 기업의 재무적 성과를 제시하는 정보 제공 역할에 중점을 두는 반면, 

지속가능경영보고서는 조직의 지속가능성, ESG 경영의 추진 계획과 그 성과에 관한 정보를 

담고 있다. ESG 경영은 조직이 경제적 가치 창출을 넘어 환경이나 사회적 이슈 등에 있어 사

회적 책임을 져야 하며, 그에 따라 비재무적인 성과인 사회적 가치를 창출해야 한다는 요구
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로 이해할 수 있기 때문이다. ESG 경영 노력을 기울인 조직은 이해관계자들의 지지와 사회

적 정당성 확보에 있어 그렇지 않은 조직보다 신뢰를 쌓을 수 있으며, 이들과의 중요한 상호 

커뮤니케이션 수단으로써 지속가능경영보고서가 활용될 수 있다(Tsang et al., 2009). 지속

가능경영보고서의 작성을 위한 국제 표준은 GRI, SASB, TCFD, UNGC principle 등 다양하

게 존재하나, 가장 대표적인 것은 GRI 가이드라인이다. 이는 GRI 가이드라인이 ‘제3자 검증

의견서’ 수록을 제공함으로써 조직의 지속가능경영에 대한 투명성을 높일 수 있다는 장점 

때문이다(윤지혜･이종화, 2022). 

공공기관의 지속가능경영보고서는 2005년 유엔 글로벌콤팩트(UN Global Compact)와 

2006년 유엔 책임투자원칙(UN Principles for Responsible Investment, UN PRI)이 제시됨

에 따라 글로벌 규범에 준수하고자 발행되기 시작하였다. <그림 1>은 우리나라의 공공기관

을 중심으로 지속가능경영보고서 발행 추이를 살펴본 것이다. 2005년에는 한국전력공사, 

한국수자원공사, 한국토지주택공사로 총 3개의 공공기관이 지속가능경영보고서를 발행하

였으며, 2005년부터 2022년까지 총 460개의 지속가능경영보고서가 발행되었다. 연도별 편

차는 있으나 공공기관의 지속가능경영보고서에 대한 발행 추이는 지속적으로 증가하는 추

세를 보이는 것을 알 수 있다.

<그림 1> 공공기관 지속가능경영보고서 연도별 발행 추이(2005년~2022년)
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<그림 2> 유형별 공공기관의 지속가능경영보고서 발행 현황(2005년~2022년)

<그림 2>는 공공기관 유형에 따른 지속가능경영보고서의 발행 현황을 나타낸 것이다. 공

공기관 유형별로 살펴보면, 지속가능경영보고서를 가장 적극적으로 발행한 기관은 시장형 

공기업으로 나타나는 반면, 기타공공기관의 지속가능경영보고서 발행은 상대적으로 낮은 

수준임을 알 수 있다.1) 각 유형별 기관의 수를 고려한 지속가능경영보고서 발행 기관 비율

을 살펴보면 이러한 차이는 더 두드러지게 나타난다. 2005년 지속가능경영보고서를 발행

한 비율은 시장형 공기업 7.69%, 준시장형 공기업 10.53%, 기금관리형 준정부기관 0.0%, 위

탁집행형 준정부기관 0.0%, 기타공공기관 0.0%로 나타났다. 반면 2022년을 기준으로 각 유

형별 지속가능경영보고서 발행은 시장형 공기업 92.31%. 준시장형 공기업 36.84%. 기금관

리형 준정부기관 63.64%, 위탁집행형 준정부기관 25.53%, 기타공공기관 4.41%로 나타나

고 있다. 

지속가능경영보고서의 경우 그 발행이 아직까지 의무화되어 있지는 않다. 국내의 경우 

유가증권 상장사 중 일정 규모 이상인 기업에서는 2025년부터 지속가능경영보고서의 공시

가 의무화될 예정이나, 현재는 자율공시가 이루어지고 있는 상황이다(이인형･이상호, 

2021). 그럼에도 불구하고 공기업 등에 비해 기타공공기관에서 지속가능경영보고서의 발

행이 상대적으로 낮게 나타나는 것은 다양한 현실적․구조적 차원의 이유에서 비롯할 수 있

다. 공기업의 경우 해당 기관 활동이 지니는 국민경제적 파급력이 높고 이해관계자의 범위

가 넓은 편이며, 자율․책임 경영에 대한 보장이 이루어지는 만큼 이들의 활동에 대한 높은 투

1) 다만 2020년 이후부터는 기타공공기관의 지속가능경영보고서 발행이 큰 증가세에 있음을 확인할 수 있다. 
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명성을 담보하는 사회정치적 요구가 크게 나타날 수 있다(안상아, 2013: 82). 이러한 점들이 

복합적으로 작용함에 따라 개별 기관별로 지속가능경영보고서 발간의 행태가 다르게 나타

날 수 있는 것이다. 나아가 이러한 결과는 공공기관의 성격과 유형, 특성에 따라 지속가능경

영보고서 발행과 ESG 경영 활동의 정당성 확보 노력이 차이를 보일 수 있음을 시사한다.

2. 선행연구 검토

ESG 경영은 기업의 장기적 가치와 지속가능성(sustainability)에 큰 영향을 미치는 요소

로 인식됨에 따라 최근 ESG에 대한 논의 또한 국제기구, 정부, 기업, 시민단체 등에서 전 세

계적으로 활발하게 이루어지고 있는 상황이다(이지연, 2020; 이나겸･임수영, 2021). ESG 

경영 관련 논의는 주로 기업을 중심으로 전개되고 있는데, 기업의 지속가능경영노력을 기

업의 이익을 추구하는 하나의 방식으로 보고 기업의 ESG 경영이 재무성과에 미치는 영향에 

관한 연구가 특히 중점적으로 이루어지고 있다(나영･임욱빈, 2011; 장승욱･김용현, 2013; 

김윤경, 2020). Vishwanathan et al.(2020)가 1978년부터 2016년까지 기업의 사회적 책임

과 기업의 재무성과 간의 관계에 관한 연구를 메타 분석한 결과, 기업의 사회적 책임이 재무

성과에 긍정적인 영향을 미치는 것을 발견하였다. Saeidi et al.(2015)의 연구에서 이란의 

205개 기업을 대상으로 분석한 결과, 기업의 사회적 책임이 기업의 평판과 경쟁 우위를 높

이고 고객 만족도를 향상시켜 간접적으로 기업 성과에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타

났다. 

과거에는 사회공헌이나 기업의 사회적 책임(CSR)이 재무성과에 미치는 영향을 분석한 

연구들이 주를 이루었다면(McWilliams & Siegel, 2000; Seifert et al., 2003; Pirsch et al., 

2007), 최근에는 ESG에 대한 논의가 활발해짐에 따라 학계에서도 ESG에 관한 연구가 증가

하고 있다. 그중에서, ESG 경영과 재무성과의 관계를 살펴본 선행연구들은 ESG활동이 재무

성과에 미치는 영향이 부정적이거나 중립적임을 보고한 경우도 존재하나 ESG 활동이 재무

성과에 긍정적인 영향을 미침을 규명한 연구 역시 다수 존재한다(Surroca et al., 2010; 

Friede et al., 2015; Gillan et al., 2021; Abdi et al., 2022: 5054).

ESG 경영이 전 세계적인 사회적 담론으로 진행됨에 따라 공공기관 역시 ESG 경영에 관한 

요구가 정책적 차원에서 높아지고 있는 상황이다. 관련 선행연구들은 공공기관의 ESG 경영

에 관한 사례와 ESG 성과측정 지표에 주목하는데, 특정한 공공기관을 대상으로 ESG 경영 

활동에 대한 사례를 분석하거나(손수득 외, 2021; 전영태 외, 2021; 장명재, 2022), 공공기관

을 대상으로 한 ESG 평가에 대한 제도나 척도 개발(황수덕 외, 2022; 민경식 외, 2023; 최미

정 외 2023), 그리고 공공기관의 ESG 활동이 조직성과나 경제적 성과에 미치는 영향을 규명
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하는(김유현 외, 2018; 황은진 외, 2022) 등이 주를 이룬다. 제도적･조직적･개인적 관점에서 

공공기관의 ESG 경영을 분석하는 연구들 또한 이루어지고 있는데, 김석은･홍다연(2017)은 

제도적 접근으로 경영평가 결과의 변화를 살펴보았으며, 조직적 관점에서 홈페이지와 지속

가능경영보고서의 내용을 분석하고 개인적 접근에서 SR 담당자를 대상으로 한 반구조화 설

문조사를 통해 가시적인 변화를 확인하였다. 

앞서 다양한 방면의 공공기관의 ESG 활동에 관한 연구가 이루어졌음에도 불구하고 ESG 

경영 활동을 일종의 정당성 확보 노력으로 파악하고, 조직 전략 차원에서 공공기관의 지속

가능경영보고서 발행을 견인하는 조직이론적 측면의 영향요인에 관한 실증적인 연구는 미

비한 상황이다. 이지연 외(2021)의 연구가 제도주의 관점에서 기업의 지속가능경영 활동을 

정당성 획득을 위한 노력으로 살펴보면서 기업의 규모가 크거나 이해관계자 압력이 높을수

록 정당성을 획득하려는 기업의 성과에 미치는 영향이 부(-)의 방향으로 이어지는 것을 밝

혀냈으나, 이는 민간 기업을 그 연구대상으로 한정하고 있다는 점에서 한계가 있다. 공공조

직의 경우 민간 기업과 달리 국민에 대한 가시성이 높고 외부로부터의 정당성 획득과 평가

에 훨씬 민감하게 반응할 가능성이 높기 때문이다. 또한 이들은 이윤 추구보다는 사회적 가

치와 책임을 추구하는 것이 조직 활동의 주요 목표라는 점에서도 차이가 있다. 따라서 공공

기관에서 나타나는 외부 대중에 대한 지속가능경영활동의 전달방식으로서의 지속가능경

영보고서 발행 행태는 민간의 그것과 다를 가능성이 크다. 이에 본 연구는 공공기관을 대상

으로 지속가능경영보고서 발행에 영향을 미치는 요인에 대해 제도주의 조직론과 조직학습

이론을 통해 살펴보고자 한다.

Ⅲ. 이론적 논의

1. 성과피드백에 대한 학습으로서의 지속가능경영 노력

조직학습이론에서는 조직이 환경의 복잡성과 불확실성으로 인해 최소 수준인 열망치

(aspiration level)를 만족화 하는 의사결정을 내린다고 설명한다(Simon, 1990; 윤세준･채연

주, 2007; 이무원･이준연, 2021). 이때 열망수준(aspiration level)은 결과평가에 대해 의사결

정자가 받아들일 수 있는 최소한의 성과를 의미하며(Schneider, 1992), 조직의 의사결정은 

성과에 비해 열망치가 높아 현재 상태가 불만족스럽다고 판단하여 조직이 문제해결형 탐색

(problemistic search)을 수행한 것으로 이해된다(Cyert & March, 1963; Greve, 20003; 이무
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원･이준연, 2021: 223). 외부환경과 상호작용이 이루어지는 성과피드백 모델(performance 

feedback model)은 환경과의 적합성을 제고시키려는 조직의 적응과 탐색 과정을 함축적으

로 설명하고 있다(지수호･홍순만, 2022; 유승주, 2023). 

열망수준은 조직의 성공과 실패의 경계선이 되며 의사결정이 시작되는 기준점이라는 의

미를 가진다(Greve, 1998; 정수진, 2021: 33). 열망수준은 자신의 경험이나 사회적 비교를 통

해 형성되며, 역사적 열망수준과 사회적 열망수준으로 구분된다(Cyert & March, 1963). 역

사적 열망수준(historical aspiration level)은 자신의 과거 성과를 토대로 현재의 성과 수준을 

평가하는 것을 의미한다(Levinthal & March, 1981). 사회적 열망수준(social aspiration 

level)은 해당 조직이 동종 산업 내 준거집단(reference group)과의 성과 비교를 통해 설정되

며, 평균적 성과 수준을 의미한다(유승주, 2023). 구체적으로, 사회적 열망수준은 전략과 역

할 등이 유사한 조직 특성을 보유하거나 동종 업계에 속한 조직의 성과 수준이 바탕이 된다

(Hong, 2020; 안지선･장용석, 2022). 

조직은 긍정적이거나 부정적인 성과피드백에 대한 정보를 설정된 열망수준을 기준으로 

하여 인지한다(유승주, 2023: 63). 긍정적 성과피드백은 조직이 열망했던 수준보다 더 높은 

성과를 달성한 경우로 이를 성공으로 간주하며, 이때 조직은 탐색활동이나 혁신변화에 대

한 의사결정을 회피하고 현재 상황을 유지하고자 한다(Greve, 2003). 반대로 조직이 열망했

던 수준보다 낮은 성과를 달성하면, 이를 실패로 해석하여 문제해결형 탐색을 수행하게 된

다(Cyert & March, 1963; Greve, 2003). 즉, 부정적인 성과피드백은 조직이 위험 신호를 감

지하고 목표를 충족시키기 위하여 탐색활동을 펼치게 하는 동인이 된다(Levitt & March 

1988; Greve, 2003). 선행연구들에서도 조직은 열망수준과 조직성과 간의 차이가 클수록 문

제를 해결하려는 의사결정을 하는 것을 규명하고 있다(Nielsen, 2014; Meier et al., 2015; 

Crotty et al., 2017; 지수호･홍순만, 2022). 

이를 본 연구의 대상인 공공기관에 성과피드백 모델을 적용하여 살펴보면, 전술한 것처

럼 공공기관은 자신의 과거 성과와 준거집단(reference group)의 성과를 종합적으로 고려

하여 열망수준을 설정하게 된다(Cyert & March, 1963; Greve, 2003). 공공기관은 준거집단

을 통해 자신의 현재를 진단하여 미래 활동에 대한 계획을 수립하는 과정에서 이들을 모방

하고 유사해지는 전략을 취할 수 있다(Marquis & Tilcsik, 2016; Brandtner & Suárez, 2021; 

안지선･장용석, 2022: 271).

기존 선행연구들은 열망수준과 조직성과 간의 차이가 조직의 성과개선으로 이어질 수 있

음을 확인하였다(지수호･홍순만, 2022: 155). Hong(2019)은 공공기관 경영평가 결과에서 

부여받은 등급을 활용하여 사회적 열망수준과 역사적 열망수준을 달성하지 못한 공공기관
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에서 성과개선이 두드러지는 것을, 지수호･홍순만(2022)은 지방공기업의 경영평가 결과를 

활용하여 사회적 열망수준을 달성하지 못한 지방공기업에서 성과를 개선하는 것을 규명하

였다. 이처럼 공공기관을 대상으로 한 선행연구에서 사회적 열망수준과 역사적 열망수준을 

경영평가 등급으로 측정하여 열망수준 달성 여부에 따라 성과개선이 이루어짐을 확인할 수 

있다. 선행연구들의 핵심 논의는 성과평가를 통해 생성된 성과정보가 성과피드백으로 작용

하여 향후 성과개선에 영향을 미칠 수 있다는 것이다.

공공기관의 경영평가제도는 연도별 경영실적을 사전에 설정한 평가 기준에 따라 평가한 

결과로써 기관장 인사와 임직원의 성과급 지급에 활용된다(안숙찬, 2014). 경영평가의 성과

를 토대로 공공기관은 자신의 열망수준 보다 성과가 낮을 때 탐색활동을 펼치게 된다

(Greve, 2003). 이러한 점에 착안할 때, 공공기관은 자신의 과거 성과에 비해 현재의 성과가 

하락할 경우 그에 대한 문제해결을 모색하는 과정에서 지속가능경영 노력을 확대하고 그 결

과 지속가능경영보고서 발행에 보다 적극적인 행동을 취할 것을 예상해 볼 수 있다. 이는 공

공기관이 과거 자신이 이룩한 성과 수준을 재창출하기 위한 탐색활동이자, 인상관리를 통

해 조직의 위험부담과 이미지 회복의 노력을 기울임으로써 부정적 비판을 완화시키기 위한 

전략으로도 해석될 수 있다(조용현, 2008; Yei-Yi & Wenchang, 2008). 한편, 공공기관은 경

영평가 성과에서 유사한 기관의 평균 성과 수준을 달성해야 하는 압력 또한 받게 된다. 이 수

준에 미치지 못하는 공공기관은 조직의 탐색활동을 강화하는 동기를 얻게 되며, 이러한 사

회적 열망수준 대비 성과가 부족한 공공기관은 조직의 탐색활동의 동인으로 지속가능경영 

활동에 보다 민감하게 반응할 가능성이 크다. 이러한 내용을 종합해 볼 때, 공공기관의 역사

적․사회적 열망수준과 성과의 차이에서 비롯하는 피드백이 이들의 지속가능경영 노력과 그 

결과에 영향을 미칠 것으로 판단할 수 있다.

가설 1. 성과피드백에 대한 학습은 공공기관의 지속가능경영보고서 발행에 영향을 미칠 것이다.

가설 1-1. 역사적 열망수준 대비 성과가 부족한 공공기관일수록 지속가능경영보고서 발행에 더 적극적일 

것이다.

가설 1-2. 사회적 열망수준 대비 성과가 부족한 공공기관일수록 지속가능경영보고서 발행에 더 적극적일 

것이다.

2. 지속가능경영에 대한 제도적 압력과 정당성 획득

앞서 살펴본 성과피드백에 기반한 학습이 합리성에 기반하여 조직이 특정한 기준치에 따

라 본인의 행태를 결정하고 탐색활동을 전개하는 것이라면, 제도주의 조직론에 입각한 조
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직의 행태는 제도적 환경에 따라 규범에 조응하는 행태를 취하는 것이라고 설명할 수 있다. 

제도주의 조직론(Organizational Institutionalism)에서 조직은 행위자로서 합리성을 가지

고 의사결정 하는 개별적인 행위자가 아닌 환경의 영향을 받아 관심사를 형성하는 존재로 

가정된다(Meyer & Rowan, 1977). Meyer & Rowan(1977)에 따르면, 조직은 사회적으로 구

조화된 현실을 반영하는 행위자이며 신화(myths)로서 받아들여지는 제도를 수용하는 존재

로서, 제도적 환경이 제공하는 사회문화적 기대와 가치에 조응함으로써 정당성을 확보한다

(Grewal & Dharwadkar, 2002; 엄영호, 2020: 29). 불확실한 환경에서 조직은 정당성을 확

보하여 조직을 보호하고 내･외부의 지지와 자원을 이끌어낼 수 있다(안지선･장용석, 2022: 

271).

제도주의 조직론 관점에서 공공기관의 지속가능경영보고서 발행은 정당성을 획득하는 

수단인 동시에 그 결과로 볼 수 있다(Campbell, 2003). 조직에게 적용되는 지배적인 제도적 

논리가 지속가능경영으로 변화하면서, 외부 환경으로부터 요구되는 제도를 도입하여 사회

적인 규범에 순응하기 위해 지속가능경영에 대한 노력을 확대시킬 수 있는 것이다

(Thornton & Ocasio, 1999; Zajac & Westphal, 2004; 이지연 외, 2021: 80). 특히, 공공기관

은 소유권과 목표가 모호한 특징을 지녔기에 광범위하고 다양한 이해관계자들의 기대에 부

응하고자 외부로부터의 규범을 수용하여 정당성을 확보하고자 하는 동기가 강하게 나타난

다(Frumkin & Galaskiewicz, 2004; Villadsen, 2011; 한명성･문승민, 2020: 145). 조직의 정

당성 확보는 조직의 변화와 생존에 중요한 촉진 기제로 작용하며(Oliver, 1991), 이에 공공

기관은 정당성을 획득하기 위해 스스로 제도적 환경에 조응하는 모습을 보이게 된다.

본 연구에서 주목하는 지속가능경영보고서 발행은 이해관계자들에게 ESG 경영의 이행

을 인지시켜 주며 모니터링 기능을 제공하여 의사소통의 수단으로 활용된다. 따라서 이러

한 지속가능경영보고서의 발행은 조직의 ESG 경영 노력을 외부에 전달하는 수단으로서 이

들의 정당성 획득과 유지에 이점을 가져다줄 수 있다(김경묵, 2018). 그러나 다른 한편으로 

공공기관의 경우 외부환경으로부터의 제도적 압력에 대한 정도는 이들의 시장 노출 정도나 

가시성 수준에 따라 차이를 보일 수 있다. 제도적 압력에 대한 인지와 수용은 동일 조직장 내

(organizational field)의 조직 유형이나 목표에 따라 다양하게 나타나기 때문이다(Tolbert 

& Zucker, 1983; Westphal et al., 1997). 공공기관은 조직 운영을 위한 자금 충당 방법, 자체

수입액, 조직의 소유주 등의 유형에 따른 차별적 특성을 보이므로 개별 조직이 지닌 특성이

나 이해관계자의 범위는 달라질 수 있으며(한명성･문승민, 2020), 그에 따라 기관별로 제도

적 압력에 대한 대응의 정도 또한 다르게 나타날 수 있다(Kostova & Zaheer, 1999; 안지선･
장용석, 2022). 선행연구 또한 공공기관의 유형별로 이들에 대한 제도적 압력의 영향력 차
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이가 존재함을 설명하고 있다(한명성･문승민, 2022).

이러한 점에서 미루어 볼 때 공공기관의 경우 그 특성에 따라 제도적 압력에 대한 대응과 

정당성 확보 유인이 다르게 작동할 수 있을 것으로 판단할 수 있다. 다시 말해 공공기관 유형

별로 직면하게 되는 제도적 압력의 크기는 달라지며 그에 따라 사회적인 요구에 대한 순응

의 정도도 다를 것이라 예상할 수 있다. 특히 우리나라의 경우 공공기관 유형 중 시장형 공공

기관은 시장지향성과 높은 가시성으로 인해 공공과 민간 부문에서 비롯하는 더 많은 제도적 

압력에 직면해 있다고 볼 수 있다. 시장형 공기업은 기관의 총 수입액 중 자체수입액의 비중

이 50% 이상인 기관들로서, 다른 공공기관에 비해 훨씬 광범위한 시장적 압력에 노출되어 

있다고 볼 수 있다. 가시성이 높은 조직은 낮은 조직에 비해 다양한 이해관계자들에게 더 잘 

노출되며, 그들로부터 긍정적이거나 부정적인 반응에 더욱 민감하게 반응하게 된다(김도

의･민용기, 2020: 1070).2)

따라서 제도적 압력의 차이에 따라 지속가능경영보고서 발행에 미치는 영향 또한 상이할 

것으로 예상된다. 즉, 제도적 압력에 더 노출된 공공기관이 외부로부터 사회문제를 다루고 

지속가능경영에 더욱 적극적으로 대응할 가능성이 높으며, 지속가능경영보고서의 발행을 

통해 지속가능경영 노력에 대한 외부로부터의 정당성을 높이고자 노력할 것으로 판단할 수 

있다.

가설 2. 지속가능경영에 대한 제도적 압력에 더 노출된 공공기관일수록 지속가능경영보고서 발행에 더 

적극적일 것이다.

Ⅳ. 연구설계

1. 분석자료

본 연구는 공공기관의 지속가능경영보고서 발행에 영향을 미치는 요인을 실증분석하는

데 목적을 두고 있다. 이를 위해 본 연구는 2020년(2019년 실적)부터 2023년도(2022년 실

적)까지 국내 공공기관을 대상으로 자료를 수집하고 이를 분석하고자 하였다. 

2) 일례로 인천항만공사의 경우 2019년 준시장형 공기업에서 시장형 공기업으로 유형이 변경되었는데, 

2015년~2018년까지는 지속가능경영보고서를 발간하지 않았던 것과 달리 2019년 이후에는 매년 지속

가능경영보고서를 발간하고 있다. 이는 공공기관에 대한 시장지향적 압력이 이들의 행태에 영향을 줄 수 

있음을 보여주는 대목이다.
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본 연구의 연구대상은 ｢공공기관의 운영에 관한 법률｣의 적용을 받는 우리나라 공공기관 

중 공기업 및 준정부기관을 대상으로 하였다. 기타공공기관의 경우 다양한 분야에서 업무

를 수행함에 따라 주요 사업과 기관의 성격이 비일관적인 특징을 지닌다(김다경, 2013). 그

에 따라 이들의 지속가능경영 노력은 크지 않으며, 공기업이나 준정부기관과 이를 비교하

는 데에는 다소 무리가 있을 수 있다. 그에 따라 연구의 대상을 시장형 공기업, 준시장형 공

기업, 준정부기관 기금관리형, 준정부기관 위탁집행형의 4가지 유형만을 포함하였다. 2023

년도를 기준으로 지정된 공기업과 준정부기관 공공기관은 시장형 공기업 13개, 준시장형 

공기업 19개, 준정부기관 기금관리형 11개, 준정부기관 위탁집행형 47개이다.3)

2. 변수의 측정

본 연구는 종속변수와 독립변수를 측정하기 위하여 2020년(2019년 실적)부터 2023년

(2022년 실적)까지 공공기관의 지속가능경영보고서 발행 여부와 공공기관 경영정보 공개

시스템(ALIO) 자료를 활용하였다. 종속변수인 공공기관의 지속가능경영보고서 발행 여부

를 측정하기 위해 기관 홈페이지를 통해 공개된 자료를 수집하였다. 과거 자료로 홈페이지

에서 확인할 수 없는 경우, 정보공개청구와 한국표준협회에서 업로드된 자료를 통해 수집

하였다.

1) 종속변수

본 연구의 종속변수는 개별 공공기관의 ‘지속가능경영보고서 발행 여부’이다. 지속가능

경영보고서 발행은 “기업의 CSR 또는 지속가능경영 성과를 공시하는 수단, 정보 제공, 지속

가능경영 제도 도입의 척도로 제도주의 연구에서 자주 논의”되고 있다(이지연, 2020: 12 재

인용). 종속변수는 가변수로서 지속가능경영보고서를 발행한 경우 1, 그렇지 않은 경우를 0

으로 측정하였다.

3) 공공기관의 운영에 관한 법률｣에 따르면 공기업은 직원 정원이 300명 이상, 총수입액이 200억원 이상, 

자산규모가 30억원 이상이면서 총수입액 중 자체수입액이 차지하는 비중이 50% 이상인 공공기관이다. 

이중 시장형은 자산규모가 2조원 이상이고 총 수입액 중 자체 수입액이 85% 이상인 공기업이다. 준시장

형은 시장형 공기업이 아닌 공기업이다. 준정부기관은 직원 정원이 300명 이상, 총수입액이 200억원 이

상, 자산규모가 30억 이상이면서 총수입액 중 자체수입액이 차지하는 비중이 50% 미만인 공공기관이다. 

이 중 기금관리형은 국가재정법에 따라 기금을 관리하거나 기금의 관리를 위탁받은 준정부기관이다. 위

탁집행형은 기금관리형 준정부기관이 아닌 준정부기관에 해당한다.
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2) 독립변수

본 연구의 독립변수는 지속가능경영에 대한 성과피드백에 기반한 학습과 제도적 압력이

다. 먼저 성과피드백에 대한 학습이다. 성과피드백에 따른 조직 적응전략은 열망-성과피드

백의 함수에 따라 달라진다. 일반적으로 열망(aspiration)은 조직의 과거 성과에 기반한 역

사적 열망 수준(historical aspiration)과 타 조직과의 비교에 기반한 사회적 열망 수준

(social aspiration)의 두 가지로 구분된다(Baum & Lant, 2003; Greve, 2003). 이러한 구분

에 따라 성과피드백에 따른 학습 변수를 역사적 열망수준에 따른 피드백과 사회적 열망수준

에 따른 피드백의 두 가지로 설정하여 측정을 시도하였다. 

 본 연구에서 활용한 역사적 열망수준 및 사회적 열망수준은 공공기관의 경영평가 등급

을 바탕으로 하였다. 역사적 열망수준의 경우 해당 연도(t-1)의 등급과 이전 연도(t-2)의 등

급 간의 차이로 측정하였다. 예컨대 경영평가에서 t-2기에 C등급을 받았으나 t-1기에 B등

급을 받은 경우, 역사적 열망수준에 따른 성과피드백은 +1로 측정된다(Nielsen, 2014). 사회

적 열망수준의 경우 공공기관 경영평가에서 부여받은 등급 중 C(보통), D(미흡), E(매우 미

흡)를 사회적 열망수준을 달성하지 못한 것으로 판단하였다. 일부 선행연구(지수호․홍순만, 

2022)의 경우 경영평가 D, E등급을 저성과 기관으로 보고 사회적 열망수준이 낮은 것으로 

측정하였으나, 본 연구의 분석에 포함된 공공기관의 경우 매해 C등급 이하에 해당하는 기관

이 전체의 절반 수준으로 나타난다. 따라서 이 점을 고려하여 사회적 열망수준은 S(최우

수)~B(양호) 등급을 달성한 경우를 1로, 그렇지 않은 경우(C등급 이하)를 0으로 하여 가변수

화하였다. 

두 번째 독립변수인 공공기관의 지속가능경영에 대한 제도적 압력은 해당 공공기관이 시

장형 공공기관인지 또는 그렇지 않은지의 여부로 측정하였다. 앞서 살펴본 바와 같이, 시장

형 공공기관일수록 가시성이 높고 지속가능경영에 대한 시장의 요구에 대해 보다 민감하게 

반응할 가능성이 높다. 그에 따라 제도적 압력은 가변수로 설정하였으며, 시장형 공공기관

일 경우(시장형 공기업) 1로, 그렇지 않은 경우 0으로 측정하였다. 

3) 통제변수

본 연구에서 활용한 통제변수는 조직연령, 조직규모, 여성비율, 경영평가 등급, 수도권 

여부, 그리고 각 연도별 변수이다. 먼저, 지속가능경영을 비롯한 조직 활동과 전략은 조직의 

연령이나 규모와 같은 조직 특성에 크게 영향을 받을 수 있다. 오래되고 규모가 큰 조직들은 

그렇지 않은 조직에 비해 자원 동원 역량이 뛰어난 경우가 많으며, 조직관리도 비교적 체계
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적으로 이루어질 가능성이 높다(Hannan & Freeman, 1977; 황정윤․장용석, 2017). 이를 고

려하여 조직연령과 조직규모를 통제하고자 하였다. 조직연령은 ‘2023년(데이터 기준 시점) 

- 해당 공공기관 설립연도 + 1’로 측정하였으며, 조직규모는 전체 직원 수를 자연로그 값으

로 계산하였다. 

선행연구들은 ESG나 CSR 관련 성과를 결정하는 데 있어 성별 다양성(gender diversity)

이 영향을 미칠 수 있음을 제시하고 있다. 여성비율이 높을수록 이해관계자의 다양한 이해

관계를 고려함에 따라 효과적인 기업 거버넌스에 기여할 수 있기 때문이다(Terjesen et al., 

2009; Mallin & Michelon, 2011; Arayssi et al., 2016). 그에 따라 본 연구에서는 통제변수로 

여성비율을 포함하였으며, 여성비율은 전체 정규직 직원 중 여성이 차지하는 비율로 측정

하였다.

한편, 정부 단일 소유가 아닌 상장 공기업의 경우, 조직의 목표나 전략을 설정하는 과정에

서 다른 공공기관과 차이가 존재할 수 있다. 상장 공기업일수록 조직 운영에서 주주관계의 

중요성이 증가하며, 이는 특정 이해관계자에게 부여된 권리와 의사결정 과정의 영향력이 

높아짐을 의미하기 때문이다. 이러한 맥락에서 상장 공기업의 경우 지속가능경영보고서의 

발행에 더욱 민감하게 반응할 수 있다. 이해관계자에 관한 적절한 보고는 이들로부터의 신

뢰와 명성을 증가시킬 수 있으며, 곧 이해관계자와 관련한 위험을 관리하는 중요한 수단이 

된다(박정수 외, 2011). 이를 고려하여 공공기관의 상장여부를 통제변수에 포함하였으며, 

상장이 이루어진 공공기관의 경우 1, 그렇지 않은 경우를 0으로 측정하였다. 분석에 포함된 

공공기관 중 상장이 이루어진 기관은 총 7곳이다.4)

그 외에도 경영평가 등급 변수, 수도권 여부, 그리고 연도별 가변수를 통제변수로 추가하

였다. 독립변수 중 역사적 열망에 따른 성과피드백의 경우 이전 평가등급의 변화로 측정되

는데, 개별 공공기관의 평가등급에 따라 그 변화 수준은 다르게 나타날 수 있다. 예컨대 이전 

년도에 B등급 미만을 받은 기관이라면 차년도 평가등급이 높아질 가능성이 큰 반면, A등급 

이상을 받은 경우 차년도에 이보다 높은 등급을 받기보다는 해당 등급을 그대로 유지하거나 

또는 등급이 낮아질 가능성이 상대적으로 높게 나타날 수 있다. 이러한 논의에 기반하여 경

영평가 등급의 경우 각 기관의 경영평가 등급에 따라 제도적 압력 및 성과피드백의 영향이 

달라질 수 있음을 고려하고 이를 통제하였으며, S등급 6점부터 E등급 1점까지 6점 척도로 

측정하였다. 또한 외부감독의 관점에서 볼 때, 감사원 등 많은 감독기관이 수도권에 위치하

며 지역적으로 멀리 떨어진 기관보다는 상대적으로 수도권에 위치한 기관에 대한 가시성이 

4) 한국전력공사(1994년), 한국가스공사(1999년). ㈜강원랜드(2003년), 한전KPS(주)(2007년), 그랜드코리

아레저(2009년), 한국전력기술주식회사(2009년), 지역난방공사(2010년)가 해당된다.
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더 높게 나타나 공공기관의 지속가능경영 활동에도 일부 차이가 나타날 수 있다. 실제 수도

권에 위치한 기업들의 지리적 접근성이 이들에 대한 감독 기능의 효과성에 영향을 미쳐 감

사품질이 더 높게 나타난다는 결과는 이러한 내용을 뒷받침한다(이명건․박우진, 2016: 

122-123). 이러한 내용을 고려하여 개별 공공기관이 속한 지역의 효과를 통제하기 위해 수

도권 여부를 가변수화하였다.5) 수도권 여부는 해당 공공기관이 수도권에 위치할 경우를 1

로, 그렇지 않은 경우를 0으로 측정하였다. 또한 마지막으로 공공부문에서 지속가능경영에 

대한 관심이 증가하는 추세를 고려할 때, 시간의 흐름이 지속가능경영보고서의 발행에도 

영향을 미칠 수 있다고 판단하였으며 연도별 가변수를 추가하여 이를 통제하고자 하였다.

모든 독립변수와 통제변수는 1년의 시차를 두어 측정하였다(lagged). 아래의 <표 1>은 본 

연구의 변수와 측정 방법을 나타낸 것이다. 

<표 1> 변수의 측정

구분 변수 측정

종속변수 지속가능경영보고서 발행 지속가능경영보고서를 발행 경우 1, 그렇지 않은 경우 0

독립변수

성과 
피드백

역사적 열망수준 전년도(t-1) 평가등급 – 이전년도(t-2) 평가등급 (차이)

사회적 열망수준 B(양호) 등급 이상인 경우 1, B(양호) 등급 미만인 경우 0

제도적 압력 시장형 공기업에 해당할 경우 1, 그렇지 않은 경우 0

통제변수

조직연령 해당 연도 – 설립연도 + 1

조직규모 전체 직원 수 (자연로그)

여성비율 전체 정규직 직원 수 대비 여성 정규직 직원 수

상장여부 상장 기관인 경우 1, 그렇지 않은 경우 0

평가등급 전년도(t-1) 평가등급 (6점 척도)

수도권 해당 기관이 수도권에 속한 경우 1, 그렇지 않은 경우 0

연도변수 각 연도별 가변수

3. 분석방법

본 연구에서 수집한 자료는 패널자료로 개별 공기업에 대한 횡단면･시계열적 정보를 포

함하고 있다. 또한, 본 연구의 분석대상은 공공기관의 지속가능경영보고서 발행 여부로서 

가변수의 형태를 취하고 있다. 따라서 본 연구는 패널로지스틱분석의 임의효과(random 

effect) 모형을 활용하여 분석을 실시하였다.6)

5) 물론 현재 시점으로 많은 공공기관들이 혁신도시로 이전한 상황임에도 불구하고, 분석대상의 1/3 정도는 

여전히 수도권에 위치하고 있으며 지역별 차이를 통제변수로 고려하는 것이 타당하다고 볼 수 있다.
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Ⅴ. 분석 결과

1. 기술통계 분석

<표 2>는 기초통계량을 나타낸 것이다. 종속변수인 지속가능경영보고서 발행의 경우 평

균적으로 34%의 기관이 보고서를 발행하는 것으로 나타나며, 시장형 공기업의 경우 전체의 

15% 수준으로 나타나고 있다. 성과피드백에서 역사적 열망 수준의 평균은 –0.03으로 나타

나는데, 이는 분석대상이 되는 공공기관들의 연도별 평가등급 상승과 하락이 거의 유사하

게 나타나고 있음을 보여준다. 가장 평가등급의 하락 폭이 큰 기관은 세 개 등급이, 상승 폭

이 큰 기관은 두 개 등급이 상승하는 것으로 나타난다. 사회적 열망수준의 경우 평균이 0.57

로 나타났으며, 이는 분석대상이 되는 공공기관 중 B(양호) 등급 이상의 평가를 받은 기관이 

전체의 57%라는 의미이다. <표 3>은 상관관계 분석 결과를 주며, 전체적으로 변수 간 상관

관계가 높지 않아 다중공선성이 의심되는 변수는 없는 것을 확인하였다.

<표 2> 기초통계량

구분 변수 관측치 평균 표준편차 최소값 최대값

종속변수 지속가능경영보고서 발행 338 0.34 0.47 0 1

독립변수
성과 피드백

역사적 열망수준 338 -0.03 1.01 -3 2

사회적 열망수준 338 0.57 0.50 0 1

제도적 압력 338 0.15 0.36 0 1

통제변수

조직연령 338 30.43 17.54 2 74

조직규모 338 7.40 1.03 5.73 10.39 

여성비율 338 0.30 0.15 0.04 0.75 

상장여부 338 0.08 0.28 0 1

평가등급 338 3.61 0.99 1 6

수도권 338 0.24 0.43 0 1

연도변수 338
2020년(24.26%), 2021년(24.85%), 
2022년(25.44%), 2023년(25.44%)

6) 본 연구의 경우 제도적 압력(시장형 공기업 여부)과 수도권 변수의 경우 시간의 흐름과 관계없이 동일한 

값을 나타내는 변수에 해당한다. 고정효과 모형을 바탕으로 한 분석에서는 이러한 시간 흐름과 무관한 변

수들을 통계적으로 추정하기 어렵다. 특히, 본 연구에서 활용하는 제도적 압력의 경우 주요 독립변수라는 

점에서 문제가 발생할 수 있다. 또한, 통합모형을 중심으로 하우즈만 검정을 실시한 결과 임의효과 모형

이 적절한 것으로 나타났다. 따라서 본 연구에서는 임의효과 모형을 중심으로 분석을 실시하였다. 
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<표 3> 상관관계 분석 결과

구분 1) 2) 3) 4) 5) 6) 7)

1) 보고서 발행 1.000 

2) 역사적 열망 -.081 1.000 

3) 사회적 열망 .062 .434* 1.000 

4) 제도적 압력 .372* -.054 -.012 1.000 

5) 조직연령 -.057 -.055 .014 .079 1.000 

6) 조직 규모 .292* .312* -.080 .029 .297* 1.000 

7) 여성비율 -.223* -.382* -.050 .025 -.045 -.149* 1.000 

8) 상장여부 .149* .348* .029 -.065 .114* .277* -.157*

9) 평가등급 .086 .044 .499* .845* .086 .005 .062

10) 수도권 .010 -.009 .029 .011 -.084 -.228* .149 

11) 2020년 -.010 .007 .084 .072 -.033 -.006 -.046 

12) 2021년 -.063 .002 -.032 .042 -.020 -.004 -.017 

13) 2022년 .129* -.004 .002 -.043 .012 -.001 .020 

14) 2023년 -.058 -.004 -.052 -.070 .040 .011 .043 

구분 8) 9) 10) 11) 12) 13) 14)

8) 상장여부 1.000

9) 평가등급 -.077 1.000 

10) 수도권 .032 .005 1.000 

11) 2020년 .005 .070 -.011 1.000 

12) 2021년 .001 .013 -.002 -.326* 1.000 

13) 2022년 -.003 -.010 .006 -.331* -.336* 1.000 

14) 2023년 -.003 -.072 .006 -.331* -.336* -.341* 1.000 

 주: * p<0.05

2. 분석 결과

공공기관의 지속가능경영보고서 발행에 영향을 미치는 요인을 패널 로지스틱 회귀분석

을 통해 실증분석한 결과는 <표 4>와 같다. 모형(1)은 본 연구에서 설정한 통제변수만을 포

함하여 분석을 실시한 통제모형이다. 모형(2)는 가설 1과 가설 2를 기반으로 공공기관의 지

속가능경영보고서 발행에 미치는 성과피드백에 기반한 학습과 제도적 압력의 영향을 살펴

보는 통합모형이다. 

통합모형인 모형(2)를 기준으로 볼 때, 성과피드백을 통한 학습에 대해 살펴보면, 역사적 

열망치에 비해 해당 공공기관의 성과가 낮은 경우 지속가능경영보고서 발행 행위가 더 증가

하는 것으로 나타난다. 반면 사회적 열망치에 대한 충족 여부는 해당 조직의 지속가능경영
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보고서 발행에 유의미한 영향을 미치지 않고 있다. 그에 따라 가설 1은 부분적으로 지지되

었다(가설 1-1은 지지, 1-2는 기각). 사회적 열망으로부터의 피드백, 즉 자신의 성과보다 비

교 가능한 다른 공공기관의 성과는 크게 영향을 미치지 못하였다. 이는 공공기관 입장에서 

사회적 열망수준의 달성 실패가 큰 문제적 상황으로 인식되지 않을 수 있음을 보여준다. 반

면 과거 경험과의 비교에서 부정적 피드백이 발생할 경우 이를 타개할 수단으로 지속가능경

영보고서 발행을 고려하고 있는 것으로 나타난다.

더하여, 공공기관 지속가능경영보고서 발행에 대한 제도적 압력은 통계적으로 유의한 것

으로 나타나 가설 2가 지지되었다. 즉, 시장으로부터의 제도적 압력이 높은 시장형 공기업

의 경우 지속가능경영보고서 발행이 더 크게 나타나고 있다. 이는 지속가능경영에 대한 외

부의 압력, 특히 시장에서의 가시성과 외부 대중에 대한 노출, 시장에서의 지속가능경영에 

대한 중요성 증가 등이 복합적으로 공공기관에 영향을 미치는 것으로 생각해 볼 수 있다. 실

제로 일부 공공기관의 경우 규모가 큰 공기업에서는 상장이 이루어지고 있는데, 이러한 시

장에 대한 노출은 공공기관이 공공부문에서의 행동 규범뿐만 아니라 민간 기업과 유사한 규

범에 조응하도록 만들 수 있다. 예를 들어 시장환경의 제도적 압력에 더 노출된 공공기관은 

한국기업지배구조원, KRX ESG 포털 등 ESG 관련 정보가 공개되고 주목받게 됨에 따라 환

경, 인권 등 ESG 경영을 이행하기 위해 노력하며, 시장형 공기업인 한국지역난방공사가 한

국기업지배구조원이 발표한 ‘ESG 우수기업 시상식’에서 최우수기업으로 선정된 사례 등은 

이를 뒷받침한다. 이러한 결과는 결국 공공기관에 대한 시장의 제도적 압력이 이들로 하여

금 지속가능경영 활동에 더 민감하게 반응하도록 하고 시장의 규범에 더 적극적으로 동참함

으로써 정당성을 획득하는 행위로 이어짐을 보여주는 것이다.

<표 4> 패널 로지스틱 모형 분석 결과

구분 변수명 모형(1) 모형(2) 모형(3)

독립
변수

성과
피드백

역사적 열망수준
-0.538**  

(0.211)  

역사적 열망 > 0
-0.544

(0.334)

역사적 열망 < 0
0.533* 

(0.323)

사회적 열망수준
0.163 0.162

(0.657) (0.660)

제도적 압력
1.730** 1.730** 

(0.753) (0.753)
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 주1: 괄호 안은 standard error를 의미하며, 연도변수는 2023년이 준거(reference group)임
 주2: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

이러한 사실은 모형(3)의 결과에서 더욱 극명하게 드러나고 있다. 모형(3)은 모형(2)의 역

사적 열망수준 변수를 보다 구체화하여 추가분석을 실시한 것이다. 역사적 열망수준과 성

과와의 차이가 양(+)인 경우와 음(-)인 경우, 즉 과거에 비해 현재의 성과가 상승한 경우와 하

락한 때 나타나는 공공기관의 행태는 다를 수 있기 때문이다. 그에 따라 과거보다 성과가 더 

높아진 경우, 즉 역사적 열망치에 비해 성과가 높은 경우를 역사적 열망>0 변수로, 과거보다 

성과가 낮아져 역사적 열망치에 비해 성과가 낮은 경우를 역사적 열망<0 변수로 설정하고 

분석을 시도하였다. 이때 역사적 열망<0 변수의 경우 해석의 용이성을 위해 이를 절댓값으

로 변환하였다.

통제
변수

조직연령
-0.031** -0.026* -0.0263* 

(0.015) (0.015) (0.015)

조직규모
1.021*** 0.815*** 0.815***

(0.280) (0.271) (0.271)

여성비율
-4.454*** -3.361* -3.361* 

(1.705) (1.750) (1.750)

상장여부
0.496 0.0933 0.0923

(0.890) (0.912) (0.913)

평가등급
0.246 0.533 0.533

(0.194) (0.363) (0.363)

수도권 여부
0.756 0.670 0.670

(0.607) (0.589) (0.589)

2020년
0.160 0.237 0.237

(0.442) (0.455) (0.455)

2021년
-0.111 -0.127 -0.129

(0.440) (0.452) (0.461)

2022년
1.106** 1.173*** 1.171***

(0.435) (0.446) (0.453)

Constant
-7.850*** -8.162*** -8.153***

(2.249) (2.326) (2.362)

Log Likelihood -170.571 -163.628 -163.628

Chi-Square 0.000 0.000 0.000

ln sigma
1.004** 0.842** 0.842** 

(0.402) (0.426) (0.427)

Observations 338 338 338
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모형(2)의 결과에 따르면 역사적 열망수준과 성과의 차이가 낮을수록 지속가능경영보고

서 발행이 더 증가하는 것으로 나타났다. 모형(3)의 결과를 살펴보면 이러한 결과는 역사적 

열망수준에 비해 성과가 낮은 집단에서만 유의미한 것으로 나타난다. 반면 성과개선이 나

타날 때는 지속가능경영보고서 발행과 유의미한 상관관계를 찾기 어렵다. 역사적 열망이란 

조직이 성과평가를 위해 사용하는 자신의 과거 정보이며, 해당 기업의 잠재력이나 역량을 

판단하는 기본이 된다(Levinthal & March, 1981; Greve, 1998). 공공기관의 경우 조직으로

서 성과가 자신의 열망수준에 미치지 못할 경우, 즉 부정적인 성과피드백이 존재할 경우 ‘문

제해결적 탐색(problemistic search)’을 시도하게 된다는 것이다(Cyert & March, 1963; 

O'Brien & David, 2014; 곽혜민･박경민, 2020). 그러므로 자신의 과거 경험으로 미루어볼 

때 부정적인 피드백이 발생할 경우 이를 해소하기 위해 지속가능경영보고서를 발행할 가능

성이 높다. 

이상의 분석결과는 공공기관을 둘러싼 경영 전략과 환경이 매우 복합적임을 보여주는 것

이라 할 수 있다. 많은 공공기관의 경우 해당 기관이 제공하는 공공서비스의 성격이 매우 다

르며, 그에 따라 개별 기관들은 서로 다른 제도적 환경에 처해 있다. 따라서 단순히 타 공공

기관과의 비교를 통한 상대적 평가를 시도하기보다는 자신의 과거 성과에 기반한 성과의 개

선이 이루어질 가능성이 높다. 특히, 본 연구의 관심 대상이 되는 지속가능경영보고서의 경

우 환경과의 관계 속에서 조직이 안정적 생존을 추구하기 위하여 이용하는 장치이자 일종의 

도구적․표현적 행위에 해당한다. 해당 공공기관이 외부의 대중으로 하여금 자신이 경영․사
회․환경 영역에서 지속가능하고 안정적인 경영 전략을 추구하고 성과를 달성하고 있는지를 

보여주는 기제가 되기 때문이다. 조직의 생존과 정체성을 위협하는 일이 발생할 경우(성과

의 하락) 지속가능경영보고서 발행을 통해 그 위협을 최소화하고 생존과 발전에 필요한 자

원을 안정적으로 확보하기 위해 노력할 수 있다. 

이러한 의미에서 볼 때 지속가능경영보고서의 발행은 해당 공기업의 성과 개선과 함께 

외부로부터의 정당성 획득에 도움을 주는 일종의 전략적 기제에 해당한다고 볼 수 있다. 이

는 제도적 압력에 의한 정당성의 획득이 지속가능경영보고서 발간에 긍정적인 영향을 미치

는 것으로 나타난 분석결과와도 동일한 맥락에서 판단될 수 있다. 지속가능경영보고서의 

발간은 학습에 의해 이루어질 수 있지만 이것이 언제나 합리적인 것은 아닐 수 있다. 이러한 

행위는 외부의 압력과 함께 자신의 생존전략의 일환으로 나타날 수 있으며, 특히 지속가능

경영보고서의 발간 행위가 반드시 이들의 지속가능경영 활동을 담보하는 것은 아니라는 점

에서 전략적 행태의 가능성은 더 증가할 수 있다. 

통제변수에서는 상대적으로 조직연령이 낮을수록, 그리고 조직규모가 클수록 지속가능
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경영보고서 발행에 적극적인 것으로 나타난다. 이는 정당성의 획득과 조직 생존을 위한 전

략적 기제로서 지속가능경영보고서 발행을 고려한다는 가설 2와 가설 1-1의 내용과도 일맥

상통하는 결과이다. 또한, 여성 비율이 낮은 기관에서 지속가능경영보고서의 발행이 더 높

게 나타나고 있는데, 이를 통해 여성 고용 등 사회적 형평성에 대한 정당성을 획득․증명하는 

기제로서 지속가능경영 활동이 고려될 수 있음을 일부 추론할 수 있다. 기관의 상장여부는 

공공기관의 시장지향적 압력을 보여줌에도 불구하고 지속가능경영보고서 발행에 통계적

으로 유의미한 영향을 미치고 있지 않다. 다만 이는 분석대상에 포함된 상장 공기업의 수가 

많지 않기 때문에 나타난 결과일 수 있으므로 그 해석에 주의할 필요가 있다.

Ⅵ. 결론

본 연구는 공공기관의 지속가능경영보고서 발행을 중심으로 제도적 압력과 성과피드백

이 미치는 영향을 제도주의 조직론과 조직학습이론을 통해 패널 로지스틱 회귀분석을 활용

하여 분석하고자 하였다. 분석 결과, 성과피드백에 대한 학습이 지속가능경영보고서 발행에 

영향을 미칠 것이라는 가설 1은 부분적으로 지지되었으며, 시장으로부터의 제도적 압력이 

지속가능경영보고서 발행에 영향을 미칠 것이라는 가설 2는 지지되었다. 역사적 열망수준

과 성과와의 차이에서 비롯하는 부정적 피드백은 공공기관에 영향을 미치지만, 사회적 열망

수준의 달성은 통계적으로 유의미하지 않았다. 또한, 이러한 역사적 열망수준과 성과와의 차

이에 따른 피드백은 과거에 비해 성과가 하락한 기관들에서만 나타나는 것을 확인하였다. 

본 연구는 공공기관의 지속가능경영과 관련하여 기존 연구들이 크게 이루어지지 못하고 

있는 상황에서 지속가능경영보고서의 발행에 영향을 미치는 요인들을 탐색적으로 살펴본

다는 점에서 의미가 있다. 연구의 분석 결과를 바탕으로 한 시사점은 다음과 같다. 먼저, 공

공기관들의 지속가능경영 확대와 이들의 동참을 유도하는 데 있어 외부 대중 및 이해관계자

에 대한 가시성 확대가 필요하다. 민간 부문을 중심으로 ESG 경영의 중요성이 갈수록 높아

지는 상황임에도 불구하고 우리나라 공공기관의 경우 그에 대한 활동이 아직 크지 않은 상

황이다. 본 연구의 분석 결과에서 보여주듯이 시장에 대한 노출 정도가 높고 가시성이 높은 

조직일수록 지속가능경영보고서 발행에 더 적극적으로 나타나고 있다. 이는 공공기관에 대

한 이해관계자들의 가시성과 투명성 확대의 기제가 이들을 변화시킬 수 있는 주요 요인이 

될 수 있음을 보여준다. 

둘째, 공공기관의 성과개선을 도모하기 위한 정책 기제로서 성과피드백을 적극 고려할 
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필요가 있다. 분석 결과 사회적 열망으로부터의 피드백은 유의미한 영향을 미치지 못한 반

면, 역사적 열망치에 비해 성과가 낮을수록 지속가능경영보고서 발행이 더 크게 이루어지

는 것으로 나타났다. 이는 현재의 경영평가 체제에서 공공기관들의 지속적 성과개선이 이

루어졌는지에 대한 평가가 중요하게 고려되어야 함을 보여주는 것이다. 과거에 비해 자신

의 성과를 지속적으로 개선하기 위한 노력이 이루어지는 기관들을 대상으로 추가적인 인센

티브 등을 부여하는 방안을 고려함으로써 이들로 하여금 지속가능경영을 도모하고 이들의 

책임성을 제고하기 위한 방식의 정책 기제를 보다 장려할 필요가 있다. 

마지막으로 지속가능경영보고서 발행이 공공기관에 있어 의도하지 않은 효과를 가져다

줄 가능성에 대해 고려할 필요가 있다. 모형(3)의 분석 결과에서 드러나듯, 조직의 생존과 발

전에 대한 위협이 발생할 경우 그에 대한 일종의 방어기제로서 공공기관은 지속가능경영보

고서 발행 등을 고려할 수 있다. 그러나 이러한 보고서 발행이 이들의 지속가능성과 안정적 

경영 활동을 그대로 반영하지는 않을 수 있다. 조직으로서의 공공기관은 외부로부터의 정

체성 위협과 정당성의 획득을 위해 형식적이고 상징적 차원에서 지속가능경영보고서를 발

행할 수 있기 때문이다. 이러한 경우 이들의 외부에 대한 보여주기식 성과개선 활동이 일어

날 수 있으며 실질적인 ESG 경영 활동과의 괴리, 즉 디커플링(decoupling)이 발생함으로써 

장기적으로 부정적 효과가 나타날 가능성도 있다. 따라서 이들로 하여금 장기적 차원에서 

실질적인 성과의 개선과 지속가능경영 노력이 나타날 수 있도록 유인구조를 설계하는 것이 

필요하다.

이상의 함의에도 불구하고 본 연구는 몇 가지 한계를 가지고 있다. 우선 본 연구는 상대적

으로 짧은 기간의 한정된 자료를 분석하고 있어 공공기관을 둘러싼 환경과 전략의 영향을 

동태적으로 고려하지 못하는 한계를 지니고 있다. 공공기관 경영정보 공개시스템에서는 공

공기관 관련 정보를 최근 5년치만 제공하고 있으며, 그로 인해 연구의 분석시점이 2020년 

이후로 제한된 측면이 있다. 이는 자료수집의 한계에서 비롯하는 것이긴 하나, 향후 자료의 

보완을 통해 보다 면밀한 분석이 이루어질 필요가 있다. 둘째, 본 연구에서는 지속가능경영

보고서의 발행 여부만을 분석하고 있기에, 실제 공공기관에서 이루어지는 다양한 지속가능

경영 활동과 전략의 내용을 구체적으로 살펴보지는 못하고 있다. 특히 본 연구의 종속변수

인 지속가능경영보고서의 발행은 실제 공공기관의 지속가능경영 활동의 성과를 보여주는 

것은 아니라는 점에서 더욱 정교화된 이론적․실증적 논의가 보완될 필요가 있다. 셋째, 본 연

구에서는 지속가능경영보고서의 발행이 이루어지는 요인을 성과피드백과 제도적 압력에 

기초하여 설명하고 있으나, 그 외에도 공공기관의 다양한 행태적 특성이 그 원인으로 제시

될 수 있다. 예컨대 기관장의 관심사, 이해관계자로부터의 요구 등이 그 차이를 불러올 수 있
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기 때문이다. 지속가능경영보고서를 발행하지 않는 기관의 경우 이러한 행태가 왜 ‘지속적

으로’ 나타나는가에 대한 연구질문을 해결하는 것 또한 필요한 부분이다. 이는 이론적․실증

적 측면에서 공공기관의 ESG 활동을 둘러싼 다양한 역학에 대한 이해를 제고할 수 있다는 

점에서 향후 연구가 이루어져야 할 것이라고 판단된다. 마지막으로 본 연구에서는 열망수

준을 측정함에 있어 공공기관의 경영평가 등급을 활용하여 조작화를 시도하고 있다. 이는 

선행연구의 논의를 활용한 것임에도 불구하고, 여전히 공공기관에서 나타나는 성과피드백

과 열망수준의 측정에 대한 정교화가 필요하다고 판단된다. 특히 공기업의 경우 시장활동

에서 비롯하는 재무성과가 중요하다는 점에서 볼 때, 향후 재무성과를 반영한 변수측정 및 

연구설계가 이루어질 필요가 있다. 이러한 한계에도 불구하고 본 연구는 공공기관을 둘러

싼 ESG 경영에 주목하여 그 영향요인을 실증적으로 살펴보았다는 점에서 유용하며, 공공기

관의 지속가능발전 경영전략에 대한 이해를 높일 수 있다는 점에서 그 의의를 찾을 수 있다.
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ABSTRACT

Learning or Pressure? Sustainability Reporting by Public 
Organizations in the Korean Context

Joungyoon Hwang, Hyelin Joo & Hyebin Im

This study investigates the factors that drive public organizations to issue sustainability 

reports, drawing from the perspectives of organizational learning theory and organizational 

institutionalism. Specifically, it explores whether these organizations produce sustainability 

reports in response to institutional pressures and to meet organizational aspirations. This 

research used data from public organizations’ published sustainability reports from 2020 to 

2023, as well as information from the public organizations' management information 

disclosure system (ALIO). The results of a panel logistic analysis with a random effects model 

indicate that institutional pressure from the market influences the likelihood of publishing 

sustainability reports. Negative feedback, based on the gap between historical aspirations 

and actual performance, also affects the issuance of sustainability reports, though the 

feedback from social aspirations is not statistically significant. Additionally, the analysis 

reveals that public organizations whose performance has declined in comparison to past 

years are more likely to issue sustainability reports. These results suggest that the publication 

of sustainability reports serves as a kind of strategic mechanism for public organizations to 

gain legitimacy, indicating that both organizational performance and environmental factors 

should be taken into consideration.

【Keywords: sustainability report, public organizations, organizational learning theory, 

organizational institutionalism】
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