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종합 요약
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종합요약

새로운형태의공공참여가모든OECD 국가에서나타나고있다. 이런발전은시민들이대의민주

주의의전반적틀안에서공공정책결정에보다전반적으로참여하는새로운지평을열었다. 정부에

높은투명성과책임성을요구하는시민들의요구가증가추세에있으며, 자신들의삶에 향을끼치

는정책형성에적극적으로참여할기회를모색하고있다. 이에대해, 모든 OECD 국가의정부들은

시민들과시민사회단체(CSOs)를정책결정에참여시키는새로운방법을찾고있다.

그러나, 이런새로운형태의참여는효과적인가? 이러한새로운형태의참여가전통적인공공정책

결정방식을보조하는지아니면훼손하는지? 많은평론가들은이러한새로운관행이저조한투표율,

정당원수감소, 공공기관에대한신뢰저하와함께대의민주주의의점진적인침식(erosion)을야기

시킨다고보았다. 다른이들은새로운형태의참여가대의민주주의의몰락을가져오기보다는, 전통

적인“계약”형태의민주주의에서“ 속적인대의”(permanent representation) 민주주의로변화하

고있는것을나타내준다고주장한다. - 속적대의민주주의에서는선거때형성된최초의“계약”

(contract)이약화되고, 시민들이의사결정자를지속적인감시와판단에종속시킨다. 유서깊고견고

한헌법적기술인대의민주주의와비교해서, 이새로운형태의상호작용을지원할우리의도구는새

롭고때론실험적이다(심층여론조사, 포커스그룹, 시민패널등). 이런전이(transition)의과정에서

진정한궁금증은대의민주주의의틀안에서어떻게건설적인시민참여의견고한채널을만들것인가

의문제다. 대답의일부는정책결정에의공공참여의평가를통해얻어진학습에잠재되어있을지도

모른다.

평가의갭채우기(Filling the evaluation gap)

2001년의OECD 보고서「파트너로서의시민 : 정책결정과정의정보제공, 협의, 시민참여」에언급

된바와같이, OECD 국가의정부들이시민과시민단체를의사결정에참여시키는데에투자하는시

간, 돈, 에너지의양과이런노력의유효성과 향을평가하기위해그들이쏟는관심의양사이에는

놀라울만큼의불균형이존재한다. 중대한“평가의갭”이존재한다는것은놀랍지도않다. 만일정책

결정에의공공참여가최근의현상이고, 평가그자체가상대적으로생소한분야라면, 공공참여의평

가가여전히걸음마단계라고말할수있을것이다. 

이런 평가의 갭을 채워야 할 필요성을 인정하면서, 시민 및 시민사회와 정부의 관계에 관한

OECD 전문가그룹은정보제공, 협의, 시민참여의 역에서정부가자신들의활동을어떻게평가

하는지를검토해보기로결정하 다. 2002년 11월 14~15일에 11개의 OECD 회원국과, 유럽위원

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?10



회, 세계은행, 연구소, 학자들, 시민사회운동가등의대표들이모인것은, 이런방향으로의첫걸음

이었다. 사전에수집된국가별사례와전문가들의논문에근거한그들의토론결과가이책에제시

되어있다.

사례 0.1핀란드 - 시민참여평가

2004년 봄 공식적으로 출범한 핀란드의 시민참여 정책 프로그램을 평가하기위한 분석틀을 개발하는

과정에서, 많은구체적과제들이발견되었다 : 

성공

●어떻게측정가능한발전을얻어내고그것을입증할적절한데이터를수집할것인가?

●누구의 성공인가? 단순한 시간에 따른 변화가 아닌 프로그램의 실제 성공 여부를 알려주는 올바른

지표를어떻게선택할것인가? 

● 현재의상황과, 프로그램이전혀존재하지않았더라면있었을상황을어떻게비교할것인가?

●평가가어떻게이용될것인가?

시간

●제한된시간에어떻게질높고, 이용 가능하고, 적절한 평가 결과를 얻을것인가?(정치적 의사 결정

자의임기안에)

● 어떻게방법론적순수성과이용가능한결과에대한필요간에절충점을달성할수있을까?

자원

●평가는 재정적, 인적 자원 모두를 요구한다. 공공기관을 위해 평가를 위임할 전문가도 필요하다. 

우리는그런충분한전문가를확보했는가?

●평가는 중요한가? 평가의 결과가 자원을 할당하는 근거로 이용될 것인가, 아니면 그저“알아서

다행”(nice to know)인 지식이될것인가?

시민

●시민참여를 평가하는 것은 참여적 평가 기술을 이용하는 것을 포함해 많은 방법을 통해 수행될 수

있다. 평가에시민을참여시키는것이장래에도계속될것이라고어떻게확신할수있는가? 

전문적평가자를위한기술적매뉴얼이기보다는, 공공참여평가위탁과활용에책임을지고있는

정책결정자와 고위공무원을 위한 전략적 지침서이다. 또한 정보, 상담, 공공참여에 대해 평가할 때

고려하여야할주요이슈에대한방향을제공하고, 동시에 8개OECD국가(캐나다, 체코, 핀란드, 이

탈리아, 멕시코, 노르웨이, 스웨덴, 국)의구체적평가사례들도분석하고있다. 

종합 요약 종합 요약
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공공참여평가(Evaluating public participation)

핵심적과제

이책의첫번째섹션에서는공공참여의평가에대한핵심적과제들을확인한다. 첫 번째장에서

Seppo Niemela(핀란드의시민참여정책프로그램의프로그램디렉터)는공공참여정책을설계하고

실행할책임이있는고위의사결정자가직면한이슈들에대한직접적설명을제시한다. 저자는공공

참여의평가가성립하는더넓은관점을상기시키고, 민주주의와시민참여를강화하는모든노력은

효과적인민주적의사결정이사회와경제전체의발전을위해필요하기때문에중요하다는점을지

적한다. 그는이분야의변화가더딘편이어서민주주의의조건과상태를평가하는장기적접근법을

개발해야한다고주장한다. 핀란드의창의적인시민참여정책프로그램의디렉터로서, 저자는책임

성을확보하는데있어평가의역할에관한예비관찰을제시하는적합한위치에있다.

Richard Murray(스웨덴공공행정기구의수석경제학자)는공공참여에대한평가에서시민과정

치인의역할에대한이슈에관해논한다. 그에의하면평가는대의민주주의범위안에서의사결정과

정책결정에시민을참여시키는중요한포럼을구성한다. 그는일반적으로간과되는두가지점에주

목했다: 첫째, 과거혹은제안된조치에대한평가는대안적조치들과의비교에기초해야만한다. 둘

째, 시민들에게는이런대안들을구체화할기회가주어져야한다. 그는이렇게하기위해서는시민들

이실행가능한대안을만들수있게하는전문적도움에의접근권을가져야한다고주장한다.

이섹션은 Ilpo Latinen(핀란드평가협회회원, 핀란드)이평가에서의윤리적기준에관해논한것

으로매듭짓겠다. 그는몇몇전문적평가단체들이역량(competence), 무결(無缺, integrity), 책임

성(accountability) 등을 참조해 평가를 위한 윤리적 기준을 채택한 것을 관찰한다. 그러나 표준

(standards)이라는것은상황, 맥락, 개별평가자와그들의동기등의광범위한 역을포괄하기때

문에윤리적평가를위한궁극적해답이되지못한다. 윤리가행동에적용되기위해, 평가자는열정

적일필요가있고그것에전념해야한다. 이 장은구체적인평가관행을실제로조정하는가치들에

주목하고, 핀란드평가협회가개발한“가치분석틀”과그것을구성하는네개의주요가치: 진실, 공

정성, 능력, 책임성을소개한다.

평가를위한도구

다음섹션은최근OECD 국가들에서이용되는광범위한도구의선택에근거해공공참여를평가하

는다른접근들에대한검토를제시한다. 첫번째장은경험있는전문평가자인Kim Forss(스웨덴)

에의한정보, 상담, 참여에대한평가틀을보여준다. 그는다음의것들을처음부터명확히하는것

의중요성에대해언급한다. : 평가목적(즉, 감사, 관리, 학습등) ; 평가를받는대상 (즉, 정책, 프로

그램, 하나의이벤트). 평가방법의선택은보다넓은분석틀에서논의된다 : 초점선택하기, 모델과

가설개발하기, 시간과예산의현실적이슈다루기. 평가자는관찰, 설문조사, 인터뷰, 문서연구를통

해데이터를수집할수있다. 각각의접근법과관련된기술적이슈들뿐만아니라장단점이논의될것

이다. 또다른전략적선택은시민참여의수준과참여가조직되는방법을다룬다. 평가가유용하려면

..



결과에대한커뮤니케이션이이루어져야한다. 실제로, 커뮤니케이션은쌍방향이어야하고, 평가과

정에걸쳐반복적이어야한다. OECD 국가에서도출된많은사례들이이장의핵심논점들을설명하

는데에쓰인다.

국에서의 공공참여 실행을 평가한 현실적 경험을 바탕으로, Lynn J. Frewer(네덜란드

Wageningen대학 시장소비행태부)와 Gene Rowe( 국, 식품조사연구소)는 평가자와 평가 위임자

가직면하는전략적이고현실적인이슈들을검토한다. 이 장에서는공공기관과의사결정절차에대

한공공의신뢰를유지·발전시키기위해필요한요소로서정책개발에시민참여의필요성을강조한

다.  만일그러한노력이수행방법, 절차의투명성, 정책발전에대한 향등과관련해서평가되지

않는다면, 저자들은공공참여에대한공적신뢰가실제로감소할지도모른다고주장한다. 이장은저

자들이개발한평가기준에따라유효성을측정하는다양한도구들을설명한다. 평가를할때 평가자

와조직관리자, 후원자의관점에서직면하게되는어려움에대해서도언급한다. 이런어려움에도불

구하고, 도출된결론은공공참여에대한체계적평가는결과에대한공공의신뢰와절차의지속적질

을확보하기위해필수적이라는것이다. 마지막으로, 저자들은평가절차와결과의이용에대한전략

적기획과관련해후원자를위한몇가지조언을제공한다.

참여적평가

Giovanni Moro(이탈리아, Active Citizen 네트워크의 프로그램 조언자)는 마지막 장에서 평가

이슈들을시민의관점에서공평하게말한다. 이장은, 정책결정에대한시민참여를촉진시키는것이

정부에게상대적으로새로운과제라면, 공공참여정책에대한시민의평가는시민을통치의장애물

이아닌자원으로보려는실제경향을측정하는효과적방법을대표한다는관찰로시작된다. 이 장

은공공참여의평가에서시민의역할을그들고유의조건과관점에근거해명확히하려고한다. 저

자는약간의방법론적언급으로시작해, 이론적분석틀을정의하는데로나아가고, 특히이탈리아에

서도출된최근의실행에대해검토한다. 이 장은평가절차의운 상조치들을다음의관점에서정

의하고마무리지었다 : 무엇이평가되어야하는지, 어떤기준으로, 누가평가를하며, 평가의도구

는무엇인지.

초기정책의교훈

학습으로서의평가

만일1994년미국평가협회가정의한것처럼실제로“평가는대상의가치와장점에대한체계적조

사”라면, 정책결정에서정보, 상담, 참여에대한평가는우리에게절차와결과모두에관하여어느정

도의“성공”을안겨준다. 그러나정책결정자들이시민참여에관해명확히정의된그들의목표, 기대

를미리갖는다는추정은대개사실이아니다. OECD의보고서‘동반자로서의시민(2001)’에제시된

10개의지도원리는구체적성공지표를개발하는데에오직하나의기초만을제공한다.

시민과시민단체를정책결정에참여시키는것이그자체로상당한실험으로특징지워지는새로운

종합 요약 종합 요약
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관행이라면, 최소한초기에라도평가는감사나관리지원보다는이해를증진시킬목적으로착수될것

이다. 만일평가의목적이학습이라면, 공공참여프로그램이나실행에책임있는기구가수행한내부

평가가가장적합한선택일것이다(표0.1 참조).

표 0.1내부, 독립, 참여평가의장점과단점

상호학습으로서의참여평가

대부분의평가는일종의타겟그룹참여의형태를포함한다. 만일아무것도아니라해도, 그들의

대표자들일부는최소한조사중인정책이나프로젝트의가치에대한질문이라도받을것이다. 참여

평가는한걸음더나아가, 어떤정책의모든이해관계자가능동적으로평가에참여할것을요구한다.

참여평가의발전은우리로하여금내부혹은외부의평가자가단순히타겟그룹에게질문을던지

고“진실”을 발견하는 실행으로서가 아니라, 상호학습으로서 평가의 새로운 역할에 대해 생각하게

한다. 이런접근은평가가자기강화와합의생성의과정이어야하고, 주요행위자들이결과가적용

되는것을볼이해관계를가지며지속가능한활동을만드는방법이어야한다고주장한다. 고려해야

할 주된 이슈는, 언제, 왜 그리고 어떻게 다른 이해관계자들이 평가절차에 들어오는가이다. 그들의

참여는단순히평가질문에답하는것에서부터, 실제로질문을정하고, 응답을분석하고, 결과를사

용하는것에까지분포할수있다. 참여평가는참여자들사이에서능력을배양하는것과방법론적인

지원을제공하는데에상당한투자를요구한다. 참여평가의가장큰장점은평가의결과가적절한것

으로받아들여지고향후조치의근거로실제사용될가능성이높아보인다는것이다- 독립적혹은

외부적평가의가장흔한단점이기도하다.

OECD 국가들의공공참여에대한평가의최근의경험에대한이러한검토에근거하여, 아래의예

비적정책교훈이도출된다:

장 점 단 점

●한정된능력

●어려운이슈회피가능성

●불충분한정보

●내부학습최소화

●낮은전파성

●한정된 향

●능력미약

●전념의필요성

●느림

출처 : Forss K.

● 충분한정보

●학습최대화

●교훈을즉시적용

●능력

●정당성

●속도

●새로운관점

●상호학습

●적용된교훈
참여 평가

대립적평가

내부평가



사례 0.2공공참여평가준비 : 주요질문의체크리스트

1. 평가의 대상은무엇인가?

●정보공급

●상담

●공공참여

●전자적도구사용

2. 평가의 목적은무엇인가?

●목적이달성되었는지알아보기위해(감사)

● 평가도중절차를조정하기위해(관리)

● 경험을기록하기위해(학습)

3. 누가 평가를위임하고, 누가 실행하는가?

●직접관련된정부기구

●다른정부기구(내부감사반, 평가부서)

● 외부감시기구(의회, 감사원)

● 기타(시민사회단체, 씽크탱크)

4. 참여평가가이용된다면어떻게수행될것인가?

●질문체계화에참여

●질문에대한응답에참여

●결과분석에참여

●결과이용에참여

5. 어떤 방법이이용될것인가?

●설문조사

●인터뷰

●관찰

●문헌연구

6. 평가는어떻게 조직될것인가?

●평가비용은얼마가들것인가?

●평가기간은얼마나될것인가?

●누가평가결과를받을것인가?

종합 요약 종합 요약
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7. 어떤 방식으로평가결과가 커뮤니케이션을거치고 이용될것인가?

●커뮤니케이션전략이있는가?

●어떤커뮤니케이션채널이이용될것인가?

●평가결과를전파하는데에얼마의비용이들것인가?

●평가결과는이용될것인가? 어떻게이용될것인가?

8. 시민참여에대한평가정책이존재하는가?

●평가에대한일반적가이드라인이있는가?

●시민참여를평가하는구체적가이드라인이개발중인가?

●정부내에서만들고있는평가의규모는어느정도인가?(모집, 연수, 협력 등) 

●다른행위들처럼이러한추진들이공공의재정적후원을받고있으며그것들을더효과적으로

만들기 위해, 정부는 정책결정에서의 공공정보, 상담, 참여를 평가하는 도구를 개발할 필요가

있다. 

●절차와 향을평가하는것모두중요하다.

●평가가기술적이슈이면서도가치에근거하고있다- 평가는중립적이지않다.

●평가기간중정부와의회, 시민들의구별되는관점과개별적역할이고려되어야하고최종적이

어야한다.

●평가의결과는의사결정자가정보, 상담, 공공참여의분야에서향후성과를개선하는데에실제

로유용하고또활용되어야한다. 

이책이명확히밝히는것처럼, 공공참여의평가를위한구체적방법론과기술적도구개발의측면

은여전히해야할일이있다. 공공정책평가와행정지표개발에관하여공공거버넌스와지역발전을

위한OECD이사회에서현재진행중인작업은이런노력에기여할것이다.

아마정책결정에의공공참여, 상담, 공공정보에책임있는상급공무원이나정책결정자사이에“평

가 문화”(culture of evaluation)를 육성하는 데에는 거대한 도전이 있을 것이다. 평가를 위임하고

결과사용에책임이있는사람들을위해, 아래표시된체크리스트의주요질문들을평가에착수하기

전에고려하면유용할것이다(사례0.2 참조).

공공참여의평가에관해오늘까지OECD의작업에서나온하나의명확한결론은, 성공을구성하

는것과그것을성취하는방법에관한정부의이해를향상시키기위해최근의경험을심도있게비교

분석할필요가있다는것이다. 
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효율적이고 민주적인 의사결정은 사회와 경제 모두의 발전을 위해 필요하므로, 시민참여와 민주주의

를강화하는것이중요하다. 이 분야의변화가더딘점을감안할때, 민주주의의상태와조건들을평가

하는 장기적 관점의 방법들을 개발할 필요가 있다. 이 장에서는 핀란드 정부의 시민참여 정책 프로그

램의 초창기 경험을 바탕으로, 책임성을 확보하는 데에 있어 평가의 역할에 대한 예비적 관찰들을 제

시할것이다.

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?18
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핀란드의경우는유럽연합(EU)이나각종국제기구들같은더큰규모의제도들이필요하다. 테러리

즘, 국제범죄같은오늘날의새로운위협과, 그로인해시민들을보호하고통제해야할필요성은민

주주의관점에서볼때어려운과제를던져주고있다.

대중의 참여가 미약한 상태에서 초국가적 의사결정을 내리게 되면 국가의 결정이 갖는 향력은

한계에부딪히게된다. 그러나이것이민족국가가갖는중요성전체가무의미하게된다는것은아니

다. ILO의‘세계화의사회분야에관한세계위원회(World Commission on the Social Dimension

of Globalization)’가최근보고서에서지적한것처럼, 로벌행위자로서국가의역할은전지구적

통치의질(質)을 결정하는핵심적요소이다. 국가들이국제적문제에어떻게대처하는가에따라, 사

람들이세계화의이익을향유하고또그것의부정적 향들로부터보호받는정도가결정된다.

동시에지역적행위의중요성도커지고있다. 과거의민족국가중심적사고대신, 우리는민주주의

와시민의식의개념이다양하게분화된다는것을알아야한다. 민족국가의시민의식은여전히핵심

적위치에있지만, 당장속한지역사회로부터국가, 유럽전체나아가세계시민의식에이르기까지동

질의식의층이다양해졌다. 

성(性) 역할에관해서도새로운인식이필요하다. 여성들은과거보다더나은교육을받았고, 지

난수십년간일하는여성은꾸준히증가해왔다. 여성들은공공의 역에서평등한위치를차지해

왔지만여전히평등에관한한보이지않는장벽들과맞서야했다. 2006년이면보통선거를실시한

지 100년을맞이하는최초의유럽국가인핀란드에서조차남녀평등을성취하는과정은매우복잡

한문제다.

변화의 요소로 새롭게 널리 인정받는 한 가지는 지식사회의 출현과 새로운 정보통신기술(ICT)의

사용이다. 사람들은교육수준이높아지고새로운기술을자유자재로사용하면서정보를얻고 향

력을행사한다. 의사결정의새로운문화가시작된것이다.

시민사회

한개인으로서그리고지역사회와공동체의구성원으로서활동적인시민은민주주의의기초이다.

최근몇년간북유럽국가들에서는시민사회의개념을사용해왔다. 시민사회에는다양한개념정의가

있지만여기서는국가와시장에서독립적이고비 리적행위자로서자발성에기초한모든행위들을

포함한다고정의한다. 

오늘날 국가와 시민사회의 관계는 매우 복잡하고 문제가 많다. 전통적으로 국가(특히 북유럽에

서)는시민사회의활동을지원하는것을하나의원칙으로삼았는데이는단지그런활동들이시민

들의결사의자유를표현한것이라고보았기때문이었다. 오늘날이런원칙은성과에따른행정이

강조되고서비스부문을시민사회조직(CSOs)에넘겨야할필요성이커지면서중대한압력을받게

되었다. 

시민사회와시민사회조직의상태에관한정보는약간모순적이다. 구성원들이나이가들어활동적

위치에서물러남에따라전통적조직들의상당수가향후몇년안에심각한어려움을겪게될것이
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현시점에서의민주주의평가

2차 세계대전 이후 민주주의는 계속 득세해왔다. 그러나 민주주의의 미래가 그리 자명한 것은

아니다. 안정적인민주주의를구현하는국가에서도선거에참여해투표하는사람의숫자는줄어들

고있다. 정당에가입하는사람의숫자도줄어들었는데, 이는대의민주주의의중요한한축을약화

시키고있다. 공공기관에대한시민들의신뢰가점점줄어들고있다는여론조사도있다. OECD의

최근보고서들은이런경향에대한주의를환기하고있는데, 핀란드에서도마찬가지상황이벌어

지고있다.

OECD의권고, 즉“정부는적절한시간과자원을투자해서건실한법적·제도적장치들을만들고,

평가방법을 개발한 다음, 정책결정에 시민들을 참여시켜 그 결과를 평가해야 한다(OECD, 2001,

p.11)”에는쉽게동의할만하다.

시민참여에관해주목해야하는또다른이유는시민사회와시민사회가생성한사회적자본에대

한지난수십년간의인식과재평가에서나온다. 2004년 3월 18일더블린에서개최된교육과사회

적결속에관한OECD 포럼에서Rober D.Putnam이언급했듯이, 최근몇년간더많은연구들은사

회적네트워크의활력이중요한사회적성과들- 범죄율하락, 아동복지증진, 공중건강의향상, 효

율적인정부행정, 정치부패와탈세의감소, 시장기능향상- 과견고한상관관계를보여주고있음을

지적하고있다.

1) 민주주의자체와민주주의에필수불가결한조건들에 향을주는요소와2) 특히사회적기초로

서의시민사회, 3) 시민의식의새로운의미에관하여알아보는것이반드시필요하다. 정부활동의책

임성을평가하고담보하는능력은똑같이중요하다. 이하에서핀란드정부의시민참여정책프로그

램에근거해책임성을확보함에있어평가의역할에대해서론적인언급을할것이다.

유동적인민주주의(Democracy in flux)

몇몇국가에서, 특히핀란드의북유럽이웃국가들에게서민주주의를향상시키는것에관한토론

이진행되었다. 핀란드에서는민주주의의기본틀이의미있는변화를겪고있음에도불구하고, 최근

몇년간이토론에많은관심을기울이지않았다. 그렇기때문에지금이야말로우리의민주주의에관

해전반적으로검토해봐야한다.

한세기에걸쳐민주주의에관한우리의사고는민족국가(nation-state) 개념과 접하게연관되

어있었다. 실제로성인을교육하는주된과제는민족국가에모두가참여할능력을갖게하는것이

다. 그러나 세계화로 인해촉발된 여러 문제들은민족국가 체제만으로는 통제될수가 없다. 그래서



하고,프로그램관리자와보조의지원을받는동격의장관이대표한다. 시민참여정책프로그램의책

임은법무부장관에게있고, 교육, 문화, 재정, 내무장관들이참여한다. 

개별프로그램의내용은해마다갱신되는계획서에따라정부가결정한다. 정책프로그램에는재

정지원이아주적다. 프로그램운 시스템은부서간공식적인의사결정기구를바꾸지않았다. 핵

심적인작업은고유의프로젝트로서부서들에의해처리된다. 재정의대부분은부서활동을재전환

하여충당한다. 프로젝트는집합적으로감시및보고된다. 수평적인프로그램운 의성공을위하여

다양한 이견이 있는 정부의 이슈들을 토론할 적절한 사전 조건을 정하고 정치적 지원을 하는 것이

중요하다.

공식기구가없음에도불구하고, 정부의정책프로그램들은수평적인정치적지원이강력하게이루

어진탓에주목할만한결과를낼것으로기대된다. 프로그램들은사회의새로운방안에관한원천이

되고있다. 상당한대중성을확보했으며, 사회적토론에적정한역할을하고있다.

정부정책프로그램의가장큰가능성은프로그램이보이는효과와그로인한결과를측정하고평

가한다는점에있다. 이프로그램운 개혁을시작하던초창기부터정부조치들을평가하는측면을

강화하는데에많은관심이모아졌었다. 그래서오늘까지정책의 향과결과를분석하는방법들에

관해집중적인작업을했다. 이와관련해목표를적절하게정의하고측정의전문성을높이는개발이

진행될것이다.

명확한목표에기초하여평가하기

평가는목표들과관련해진행되어야한다. 2004년봄정부의계획서에의하면핀란드정부가시민

참여프로그램의목표와관련해간추려낸네가지주요사항은아래의것들을확실히하려고한다.

1. 학교와교육기관들이평생교육의관점에서능동적이고민주적인시민의식성장을지원한다. 핀

란드인으로서의시민의식은물론이고교육프로그램은EU와세계시민으로서의의식을고려해

야한다.

2. 사법적, 행정적 전제조건들은 시민활동을 지원하고 시의적절해야 한다. 국민경제 중 공공부문

과민간부문모두에속하지않는제3부문에관한연구와교육, 개발서비스가더발전해야한다.

3. 시민참여에관한전통적방법과새로운방법이모두개발되어지역공동체와사회전체의일에

시민참여가활성화되게한다. 대민부서는시민들과대화를할수있는적절한수단과자세를확

보한다.

4. 대의민주주의의구조와실천이모든수준에서의의사결정에서제대로작동하고, 정보사회와세

계화로야기되는광범위한사회변동을고려한다.

각각의 목표들은 시민참여와 민주주의의 상태를 지역과 국가전체 차원에서 평가할 수 있는 핵심

척도가요구된다.

다. 동시에, 새로운 조직들이 나타날 것인데, 그들 가운데 일부는 Z.Bauman이‘옷걸이 공동체’

(Coat-peg communities)라부른것처럼, 경험이나두려움을공유할뿐사회현실을바꿀힘은부족

한조직일것이다(Bauman, 2000).

내생각으로는세계화를통해상당히약화된공동체구조가나타날것같다. 우리가해야할일은

새로운시민의식을정립하기위한의식적인노력일것이다. 시민사회와병행하여, 능동적인시민의

식을만드는것이주목받을것이고, 평생배워야할과제가될것이다.

국가가 시민을 지도하기보다는 시민들이 국가를 지도한다는 점을 기억하는 것이 중요하다. 이런

과정에서는시민사회에서의자유롭고열린토론이필수적이다. 그럼에도불구하고상향식과하향식

주도모두가필요하다. 국가는교육을통해능동적시민의식을지원할수있다. 국가는바람직한구

조를만들고시민참여에필수적인요소들을배치할수있다. 마찬가지로민주주의의구조와기능이

시민들의관점에서말끔하고시대에적합하며적절하다는점이보장되어야한다. 민주주의와사회적

자본을강화하는것모두에국가부문의역할이필요하다는점은분명하다.

핀란드에서시민참여를평가하는기본적조치들

민주적의사결정이원활히작동하는것은사회와경제모두의발전을위해필요하기때문에, 민주

주의와시민참여를강화하는것은중요하다. 이분야의변화과정은느리고, 한정부가존속하는기

간이상대적으로짧아서성과가별로없다. 따라서민주주의의상태와조건들을평가하는장기적관

점의방법들을개발할필요가있다.

여기에특별한‘민주주의감사(監査)’를해보는것이도움이될것이다. 사실핀란드에서현재당국

에의해이런수단이개발중에있다. ‘민주주의감사(監査)’를통해생길법한문제점들을미리파악

할수있고, 어느부분에개선이필요한지알게된다.

핀란드의 재정부는 1980년대부터 공공행정의 평가정책과 수단을 개발하고 있다. 평가의 척도중

하나는‘시민의관점에서 본개혁의 향’이다. 2000년에 시작한‘여러분의의견을듣습니다’라는

유명한인터넷포럼을포함해여러개의평가프로젝트가시행중이다.

이런평가들은2002년시민참여기회에관하여핀란드정부가의회에제출한보고서의근간이되

었다. 주된결론은시민들과정부당국간의대화가활성화되어야한다는것이다. 이런관점에서새로

운기술과정보의네트워크는새로운상호작용의방식에엄청난기회를제공한다. 또한집회나피드

백(feedback) 같은전통적상호작용방식도여전히널리쓰이고있다. 그럼에도불구하고대의민주

주의의수단을개발하는것은어느때보다도중요하다.

시민참여정책프로그램을평가하는첫단계

시민참여정책프로그램은현재의핀란드정부가채택한네개의프로그램중하나다. 나머지세

개의정책프로그램은정보사회, 경 , 고용에관한것이다. 각프로그램은여러명의장관들이감독

제1장 핀란드의 시민참여 정책 프로그램 평가에 관하여 제1장 핀란드의 시민참여 정책 프로그램 평가에 관하여

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 23정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?22



동적인 참여는 지식, 가치, 가용한 경험에 대한 이해를 높이고 그 결과 의사결정과 행정의 질

(quality)에긍정적 향을갖는다. 

물론투표율은민주주의의상태를측정하는하나의명확한척도이다. 이 정책프로그램의예비적

목표는총선거의투표율이다른북유럽국가들만큼나오고다가오는선거에서는다른EU 국가들만

큼나오는것이었다. 덧붙여, 총선거에서의투표율이모든연령과지역에서50%이하로내려가지않

는것도목표 다.

선거제도나투표열기, 선거기간에제공된정보등이낮은투표율에얼마나 향을미치는지연구

해보는것이중요하다. 이를위해법무부장관Johannes Koskinen은정당과선거문제를조정하기

위한특별위원회를구성했다.

시민들은최신의정확하고적절한정보를접해야한다. 투표가성가신일이되서는안되고, 선거

는시민들의의사를신뢰할수있는방식으로반 해야하는데, 여기에개선의여지가있다. 하지

만, 마케팅 커뮤니케이션(Marketing Communications)같은 리한 수단으로 높은 투표율을 얻

는것이민주주의가처한문제들에대한적절한해답은아닌것같다. 나쁘게보면이는일종의자

기기만인셈이다. 투표율은여전히민주주의의상태를알려주는지표일지언정민주주의자체는아

니기때문이다.

평가의관점에서수상실은국가행정에대한홍보와커뮤니케이션을사정(査定)하기로했고, 이는

이론적관점및시민과민주주의의관점에서이슈를평가할것이다. 이와관련해재정부는새로운정

보통신기술(ICT)의 이용을포함해, 국가와지자체행정에서의상담과공공참여에관한광범위한프

로그램을계속개발하고있고, 새로운시대에적합한평가척도도개발하고있다. 이모든프로젝트

에서평가의문제가가장기본적인데아직우리는시작단계에있을뿐이다.

마지막으로 우리는 차별 철폐론자들의 전문가 그룹이 양성평등의 의미를 명확히 하고, 시민참여

정책프로그램안에서이를어떻게시행할지에관해창의적인평가를할것이라고결론지었다.

사회자본만들기

핀란드 정부의 시민참여 정책 프로그램의 목표들은 OECD가 개발 중인 사회자본 개념과 놀라울

정도로비슷하다. 측정과평가를위해아래와같이측정가능한 역으로개념을분화시켜본다.

●사회참여(조직화된그룹에자원하거나소속된것을포함)

●친목및지원을교환하는네트워크

●시민적참여(총선거에서의투표율과다른시민활동포함)

여기에최근의개념정의에따라‘지역적관점’을추가하면, 사회자본은시민참여를평가하는훌륭

한출발점이된다. 사회자본을측정하는수단을개발하는것이중요한데, 이를통해민주주의와시민

참여의상태를국가별로비교할수있는수단을제공해줄수있기때문이다. 시민참여정책프로그램

을평가하는우선적목표중하나는사회자본의지표들이모든연령대에서나타나도록하는것이다.

능동적시민의식에관한학습과교육

교육

능동적이고 민주적인 시민의식을 가르치는 것은 교육학자들이 늘 강조해왔지만, 최근 수 십년간

상대적으로주목받지못했다. 실제로시민참여정책프로그램의주된목표는이점에서변화를가져

오는것이다. 학교와다른교육기관들이중요한 역인데직업관련단체, 시민사회단체, 다양한성

인교육기관들도포함된다(이들은북유럽국가들의독특한특징에속한다).

핀란드에서의문제는사회문제에관한지식수준에관한것이아니라참여의사가적다는것이다.

특히젊은층의참여는유럽최하수준이다. 능동적시민의식은저절로생겨나는것이아니라지식과

기술을필요로한다. 혹시저절로생긴다해도‘실천에의한학습’원칙이함께어울려사는방식을

배우는 가장 중요한 수단이다. 우리의 목표는 능동적이고 민주적인 시민의식을 학습하는 사람들의

비율을프로그램을통해두배로늘리는것이다.

연구

능동적시민의식의성장을어떻게지원할것인가에관해좀더잘이해할필요가있다. 이질문은

여러국가들과유럽위원회(Council of Europe)를 포함한국제기구들이주목해왔다. 학교와관련해

적어도세개의질문이중심적관련성을갖는다 : 학교는어떤지식을가르쳐야하는가? 민주주의와

그에요구되는능력들이학교를통해어떻게개발될수있는가? 학교는어떻게학생들을단체의일이

나다른자발적활동에참여시킬수있는가?

정부의시민참여정책프로그램의목표 (1)과 (2)를달성하는데에있어성과를평가할때서로다

른쪽에서정보를얻을수있다. 2002년에시작한유럽사회조사(European Social Survey)가 훌

륭한출처가된다. 여기에, 어린학생들을대상으로시민적지식과활동에관해비교연구를한것

이있다. 우리는시민참여에관한통계자료뿐만아니라시민사회활동에쓰여진시간기록도활용

할수있다. 

참여를촉진하기

2001년OECD의보고서‘동반자로서의시민’에서밝힌바대로참여의범주는정보, 상담, 적극적

참여의세가지로나뉘는데, 이는특히목표 (3)과 관련해우리가시민참여정책프로그램을만드는

데에도움이되었다. 우리는시민참여(목표 (3))를정보, 대의민주주의, 시민참여(OECD가말하는상

담과적극적참여를포함한다)의세부분으로나눴다. 민주주의를진전시키려면정치적, 행정적의사

결정에참여하는새로운접근과장치들이필요할것이라고확신한다.

대의민주주의와관련해상담과참여가분명히있어야한다. 이는서로상충되거나대체되는것이

아니다. 오히려, 시민참여는대의민주주의에여러가지긍정적인효과를갖는다. 예를들면, 능동적

으로참여함으로써시민들은점점더복잡해지는오늘날의정치세계를잘이해할수있게된다. 능
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향후과제들

향후의주된과제는핀란드에서시민참여의발전을정확히알려주는지표들을어떻게찾을것인가

와, 정부의시민참여정책프로그램이성공하는것이다. 평가에있어서는투입보다는산출에집중하

고무엇보다더중요한것은결과에주목하는것이다. 

평가에관한이런접근은정치적의사결정자에게실용적인방식으로적절한정보를제공하고, 정

치와행정의절차와과정을개혁하고, 공공문제의토론을위한적절한포럼을개발하는것과관련이

있다. 정부의 관점에서 전반적인 목적이이러하다면, 열린 토론을 통해건실한 평가 데이터를 얻을

수있을것이고, 이에기초한결정을통해중요한분야에서의정부정책을검토하고재조정할수있을

것이다. 

제1장 핀란드의 시민참여 정책 프로그램 평가에 관하여 제1장 핀란드의 시민참여 정책 프로그램 평가에 관하여

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 27정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?26
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정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?28

평가는대의민주주의의정책과의사결정에시민이참여하는중요한장(場)을 구성한다. 그러나 두가지

중요한 점이 종종 간과된다. 첫째, 과거의 혹은 이미 제안된 조치들에 대한 평가는 대안들과의 비교를

통해 이루어진다는 점. 둘째, 시민들은 이런 대안들을 체계화할 기회를 제공받아야 한다는 점. 이 장

(章)에서는 시민들이 실용적인 대안들을 만들어낼 수 있도록 전문적인 도움을 받아야 한다는 점에 대

해논의한다.

제2장
평가에대한시민통제와정치인의다양한역할
(Citizen’s Control of Evaluations and a Different Role for Politicians)

Richard Murray
Chief Economist,

Swedish Agency for Public Management

Sweden



대안을통제하기

대안을구체화하는것이평가의결과를결정하기때문에평가의과정에뭔가기여하려면반드시대

안을체계적으로제어할수있어야한다. 이것은정치인과시민모두에게마찬가지다. 어느한쪽이

대안을체계화하지못하면, 평가자나행정가, 관료들이이를대신하고결과를결정하게될것이다. 

따라서 평가에 참여하는 시민들은 그들이 바람직한 길이라 생각하는 조치들을 명확히 할 기회가

주어져야만 한다. 만일 서로 다른시민단체들이 참여하면, 그들은대안적 조치에 관해다른 제안을

하게될것이다. 이또한착수되었거나제안된조치들과비교할수있는잣대가되어야한다.

대안을구체화하는것은쉬운일일수도있고아닐수도있다. 실행가능성과비용을판단하기어려

울때가있기때문이다. 따라서시민들은실현가능한대안을만들기위해전문적인도움을받을수

있어야한다.

정치인의다른역할

정치인들이애지중지하는계획들을실현해주기위해시민들이필요한것일까? 아니면정치인들이

스스로를산파역할로생각하고시민들이그들의계획을실현하는것을도와야하는것일까?

심각하게고려한다면, 시민의참여는전체국민에게힘을주는쪽이어야한다. 선출된정치인들은

자기들이국민의뜻을대표한다고말한다. 그렇지만자신들이주권자대접을받지못한다고생각하

기시작한, 교육을잘받은시민들앞에서정치인들이과거의이미지를계속주장하는것은나날이

더어려운일이되고있다. 적어도도시계획, 대중교통, 공원이나학교, 공공안전시설운 같은지

역적문제와관련해서이런현상이두드러진다. 능동적인시민단체들이정책형성에참여해야할여

지가있음에도불구하고, 국가전체나국제적수준에서는여전히국가의능동적·정치적리더쉽이필

요하다. 만일정치가여러집단에소속된사람들의삶의질을향상시키기위한집합적프로젝트들을

수행하는하나의과정이라면, 그집단들이과정을통제하는데에참여하는것은자명해진다. 그러나

그들에게는도움이필요하고그도움을주는것이정치인의역할이다. 즉, 시간, 돈, 전문적지식등

의자원을공급해주고견해차를해소할장을제공하고, 정 같은관료주의속에서헤매는단체들을

바로잡아주고, 결과를실천에옮기는것등말이다. 이런과정속에서평가가사전적이든사후적이

든중요한역할을할것이고그것은시민들에게통제권을주는방향으로설계되어야한다.
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시민들을평가에참여시키기

어떤면에서시민의참여는평가를통해실현된다. 정치인이나의사결정권자가이미발생한것에

대해사후평가를요청하거나, 제안된일련의조치들을사전에평가하는데에시민들을참여시키는

것이증가하는추세에있다. 그들은이해관계자, 납세자, 관심있는시민, 또는이미행해졌거나제안

된어떤정책의수혜자나피해자로서참여한다. 분노를표하거나듣거나, 배우거나, 향을주거나,

새로운제안을만드는등각각다른목적으로참여하기때문에, 대의민주주의 역에서이루어지는

정책과의사결정에있어서시민참여는점점더중요한장을형성한다.

이런관계속에서시민들이진정한발언권을갖기위해서는많은점들이요구된다. 선정된시민들

은실제관련성이있는사람들이어야한다. 대표성과능력이모두갖춘사람들이참여하도록해야한

다. 할당된시간과보상은적절해야한다. 정보를주고이해시키는데에충분한시간이주어져야한

다. 참여자들이평가의척도를찾아낼기회가주어져야한다. 그러나종종간과되는두가지중요한

점이있다.

1. 과거의혹은이미제안된조치들에대한평가는, 유력한대안이라여겨지는조치들과의비교를

통해이루어져야한다는점.

2. 시민들은이런대안들을체계화할기회를제공받아야한다는점.

평가에서대안의역할

주어진조치의 향과효과에관해평가할때는다른상황의조치들과비교하게된다. 하나의효과

는조치가취해지지않은상태와, 조치가취해졌거나제안된상태와의차이인셈이다. 전자(前者)를

구체화해야어떤효과가측정혹은계산되었을때결정적인의미를갖게된다. 전체적인평가는여기

에의존한다.

‘조치가취해지지않은상태’는가장유력한대안이라고볼만한‘차선의조치’보다는덜흥미롭

다. 고속도로를 제안한 것을아무 것도 제안하지않은 것과 비교하여 평가한다고 가정해보자. 교통

수요가있기때문에평가의결과를확신할수있지만대중교통이라는대안과연관지어생각하면반

드시고속도로에대한결과를확신하기어렵다.

대부분의평가는대안을구체화하는문제에대해별로관심을기울이지않고기껏해야아무조치

도취해지지않은상태와비교함으로써, 종종‘현실에반하는’발전이라는비난을받기도한다.
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정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?32

평가의 과정 중에 기술적 및 윤리적 주제에 관한 적절한 주의가 요구된다. 몇몇 전문적인 평가 기관들

은 역량(competence), 무결(無缺, integrity), 책임성(accountability) 등에 관한 평가의 윤리적 기준

을 채택하고 있다. 그러나 윤리적 기준은 광범위한 상황, 맥락, 개별 평가자 및 그들의 동기를 포괄할

수 없기 때문에, 윤리적 평가의 궁극적인 답이 되지 못한다. 윤리가 행동으로 실현되려면 열정적으로

그것을 지켜야 한다. 이 장에서는 실제로 구체적인 평가 실행을 조정하는 가치들에 주목하고, 핀란드

평가협회가채택한‘가치분석틀(value framework)’을 소개한다.

제3장

윤리적기준과평가
(Ethical Standards and Evaluation)

Ilpo Laitinen
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윤리적으로회피할수있겠는가?

평가기준은평가자개인과사회라는단단하게연결된두개의주된수준에서항상작동한다. 이는

일련의원칙들이평가자의직업적역할을지도한다하더라도평가자개인의 향을배제하지못한다

는것이다. 그개인적요소와연결된도덕은단순히역할에순응하는것이상을의미한다. 그래서‘기

준’은상황, 맥락, 평가자개인, 그들의동기같은광범위한요소를포함하기때문에윤리적평가에

대한궁극적인해답이되지못한다.

예를들어, 공정성이개별평가자에게적용된일반원칙이라고가정해보자. 만일평가자가필요한

모든정보를갖지못해공정성이결여되었다면기준을적용하지못했다고해야할까? 다시말해평가

자가잘못한것일까? 평가자에의해어떤가치가허용된셈이라고해야할까? 만일평가자는최선을

다했으나 평가절차가 실패했다면, 그럼에도 불구하고 공정성의 원칙은 적용되었다고 말할 수 있을

까? 혹은, 어떤의식적인노력으로공정성의원칙을적용하지않고도평가가공정했다면공정성이라

는일반원칙은일반적원칙이아니라고결론지을수있는가?

도덕적행위자로서의개인과직업적행위자로서의개인은서로분리될수없다. 인간적요소와관

련된공통된권리주장은모든상황에서나타나기때문에역할이이를회피할수없다. 그렇기때문에

“기준”은개인이공동체의일원이기때문에형성된맥락과무관할수가없다. 평가자와대중의입장

에서개인의역할보다는인간의관점에서보는공통된도덕을기대하는편이옳다. 인간을존중하는

것이개인과공동체의도덕을지지하게해주는것이다.

도덕은법처럼선포될수가없다. 동시에도덕은법과같은방식으로허용되는것도아니다. 도덕

적태도는원칙적으로자발성에근거한다.

평가단체들대부분이동의할만한불특정의도덕원칙들은결국평범한윤리로귀결될것이다. 그

러나평가의규범으로서윤리기준은구체적일필요가있다는바로그이유때문에기준은문제를발

생시킨다. 과연 기준들이 일반화될 수 있을까? 그것으로 독특한 모든 상황들을 포괄할 수 있을까?

‘선택하는행위’만있는것이아니라‘선택된무언가’도있음을기억해야한다. 그래서평가윤리는

목표를달성하는행위가아닌단순히‘선택하는행위의윤리’가될위험이있다. 

반대로, 기준없는평가환경은궁극적으로모든가치가경쟁하는가치의시장으로연결되고여기

서개별평가자들은자신의가치를알아서골라야하는데이때의선택은피상적이거나자의적인것

이된다. 이경우평가자는주체적인도덕적행위자의기능을발휘하지못한다. 만일평가자가가치

의시장이라는한계안에서기준을따른다면, 도덕적행위자로서자신의위치를위태롭게하는것이

되고최후의도덕적선택을할상황에서엉뚱한것을택할수도있다. 이는평가자고유의도덕적정

체성문제를그들에게어떤윤리적정체성이나역할을주는공동체에속할것인가의문제로제한시

킨다. 윤리는항상개인적선택, 도덕적정당화, 책임의문제이지표상의문제가아니다. 객관성이라

는관념은개인의관련성이나자아의보편성에대해고려하지못하고자아가지적부문과감성부문으

로나뉠수있다는가정및합리주의에근거하고있다. 윤리가행동으로나타나려면열정적일필요가

있고또그런태도에충실해야한다.

중요한 의문점은 평가윤리 자체가 점검되고 그 가능한 규범들이 도출되는 해석적 관점과 관련이
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서론

최근몇년동안특히품질경 과관련해EU에서는평가의가치와윤리문제에관한관심이높아져

왔다. 많은가치들이평가과정의효용에직접적으로연관되어있기때문에이는결코놀라운일이

아니다. 그효용은주로정보를수집하는기술과자원들에의존한다. 그래서평가에관해논할때기

술적문제와윤리적문제모두를다뤄야한다.

지금까지평가의가치와윤리는주로주어진일련의척도를사용하여책임성(accountability)이나

상식정도로묘사되어왔다. 그러나이는가치평가(valuation)일지언정가치(value)는 아니다. 오늘

날국가적수준및초국가적수준의평가를다루는단체들이그들의기준을정립함에따라윤리문제

가현저하게부각되고있다. 의문점은이런기준을세워서무엇을얻겠다는것인지, 누구에게적용될

것인지등이다. 다른문화권에도적용되어야한다는필요성이제기되지만윤리기준은가능한모든

상황과맥락을모두포괄할수는없다. 그렇다면무엇을얻을수있는가? 어떤상황에서든평가자가

고분고분한것보다는도덕적이고책임감있게행동하는것이더바람직하지않은가?

평가에관한윤리적기준

몇몇평가기관들은중요한원칙들을밝히고있다. 전문적목표를달성하는수단과그맥락을밝히

는것에초점을맞추기도한다.

캐나다의 평가협회는 지도적 윤리 원칙으로 역량(competence), 무결(無缺, integrity), 책임성

(accountability)의 세가지표준을제시한다. 그래서예를들면“평가자는모든이해관계자와의관

계에서성실하게(with integrity) 행동할것”을명시했다(www.evaluationcanada.ca).

미국 평가협회는 평가자를 위한 지도 원칙으로 유용성(utility), 실현가능성(feasibility), 타당성

(propriety), 정확성(accuracy)을프로그램평가의질을판단하는표준으로권고하고있다. 이원칙

들은미국국가표준연구소(ANSI)와미국평가협회및14개의다른전문기관들에의해승인되었다.

윤리적기준은적절한평가를충분히보장해주는것처럼보일수있다. 그목적은다른모든평가

자들이비슷한결론에도달하게하는데있다. 이는윤리적평가가가진양날의칼인셈이다. 단 한

사람의평가자라도정확하게지도하는모델을만드는것이아무문제가없는것은아니다. 어떤평가

자에게는기준이어느정도의가이드라인을제시할것이라고해도말이다.

기본적가정은합리적인태도(rationalism)가목표를달성하는개괄적수단을얻어내도록한다는

것이고, 그래서지각있고현명한행동들이필수적으로요구된다. 동시에이런접근법은사회를위해

행동할여지를줄인다. 평가자의위치에서자신이속한사회및그사회의한부분인평가자개인을



<표1>에는핀란드평가협회가정의한가치들이제시되어있다. 이런접근을위한출발점은평가자

가도덕적개인이라는점이다. 사회적맥락에서도덕적행위자이고동시에인간적본질을지닌평가

자라는전제는환경이변하더라도그대로라고가정한다. 

분석틀의왼쪽에는평가자와평가과정을소개한다 (예를들면권리와책임에근거한일정한가치

들). 오른쪽에는나머지행위자들, 평가의개별적목표와이를둘러싼공동체등이있다. 분석틀을통

해보면평가자와공동체는상호작용하며분리할수없을정도로연결되어있다. 분석틀은평가과정

의각각다른집합체로구성되어있다. 평가의가치들은이런집합체들에근거한다. 따라서평가윤리

의중심적가정은공동체의선(善)과개인의선(善)이똑같이중요하다는것에있다. 

표 3.1정의된가치의분석틀

평가자 - 진실 (truth)

분석틀에 따르면 훌륭한 평가는 가치에 입각한 평가 실행만을 의미하지 않으며 평가자의 권리와

책임을이해하는방식도의미한다. 평가자는진실을추구하는데에자유로워야하며그에필요한정

보에의접근역시자유로워야한다. 따라서진실에의해서만평가자의행동들이정당화될수있다.

평가대상 - 공정성 (justness)

평가의대상을공정하게대한다는것은그들의권리를고려한다는것과그들을공정한태도로대

한다는것을의미한다. 여기에는상호성(reciprocity)의개념도있는데, 동등한권리, 책임, 자유, 웰

빙(well-being) 역시평가수행의궁극적목표가된다. 이런관점을얻기위해평가자는말하자면평

가의희생자처럼자신이평가받는이의입장에도서보도록노력해야하고, 이런관점에서그들의가

있다. 도덕이효율적으로지켜지려면각개인들이그것을지켜야만하는데도덕성은기준과결부하

여행위를규제하는시스템이아니다. 따라서평가윤리는현실적인평가의문제들을해결할수있는

이론적틀을제공해야하는새로운도전에직면했다. 기준을세우는것이평가과정에서쓰일수있는

수단이될수는있지만, 윤리적평가시스템전반을보장해주지는못한다.

게다가이기준을적용함에있어서목표(goals), 원칙(principles), 조작 규칙(operative rules)들

이 구체적해결책과다르다는점을인식해야한다. 윤리의맥락에서기준은딱맞아떨어지는어떤

것이아니라, 다른척도를요구하는다른경우들에적용된다. 윤리적평가는평가자의전반적인기술

적능력에의존해이루어져서는안된다.

‘평가자’(evaluator)가 된다는것은단순한역할이아니다. 평가자에게는늘인간적요소가있고

그는더넓은사회와사회적윤리의일부이기때문이다. 평가윤리는주어진공동체환경으로부터분

리될수없는사회적맥락의일부이다. 평가과정은통제된실험실에서진행되지않는다. 평가자의개

인적측면과사회적측면은구분가능한윤리적대립점이아니라서로연결되어있다. 

윤리는겁을주며강제하는방식이기보다는흥미롭고매력적인것이어야한다. 전문적인평가단

체들은투명할정도로윤리적이거나평가윤리절차를활성화시켜서도덕성을고취할수있다. 이런

절차가제대로진행되면단순한결과나지표같은것으로축소되지않는다. 평이하고상식적인기준

을갖는것대신평가자개인이가진공적의식에관한내적측면, 사회의도덕, 평가단체가요구하는

도덕적행위등을다루는다른방식이있어야한다.

윤리평가를위한가치분석틀

평가윤리에관한일반적개관을통해가치에관한정의를내리는작업이결코단순하지않음을알

수있었고, 가치는정의를어떻게내리느냐와무관하게존재한다는것도알수있었다. 사실주된의

문은어떤가치들이구체적인평가관행을실제로조정하는것으로나타나느냐에있다. 이의문에대

한한가지해답은본래핀란드평가협회(FES)의윤리평가작업의기초로고안된가치분석틀을사

용해보는것이다.

가치를정의하는과정에도덕적언어를사용하는것은, 결국도덕적선택이언제나개인적행위임

에도불구하고비개인적인묘사를한다는위험성을내포한다. 그럼에도불구하고이론및분석틀은한

개인의도덕적선택의범위를대략그려준다. 직관에만의존해도덕적정당화를할수는없는것이다.

가치분석틀배후의윤리는무엇이옳고그른지에관해구체적인방향을제시하지는않는다. 단지

무엇이옳고유용한지에관해결론을내릴수있는수단과척도를제공할뿐이다. 윤리는도덕성의

단계어디쯤에위치한상태에서그것을이해할수있도록보여주는것을목표로삼는다. 

만일가치들이서구도덕철학의주된가르침들처럼보인다면이는단순히단어나묘사의조합이

상의그무엇이된다. 사실가치는거의모든상황에서유용한포부(ambition)나목표(aim)처럼보인

다. 따라서한개인은가치들이표상하는것과동일시될수도있겠다. 이렇게해석한다면, 가치는단

어의목록으로실현되는것이아니라개인의선택과이선택에따라취한행동으로실현되는것이다. 

제3장 윤리적 기준과 평가 제3장 윤리적 기준과 평가

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 37정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?36

평가자 평가대상

평가과정 공동체

●공정성(justness)

- 품위와개인보호를바탕으로사람들을대한다

- 평가받는사람들의역할에눈높이를맞추는능력

- 평가받는사람들에게평가결과의사용에관해

충분한정보를제공할것

●책임성(responsibility)

- 결과에대한책임및결과의실행 ; 공동의권리를

확실히지킬것

- 평가결과에따르는조치들에대한책임

출처 : FES

● 진실(truth)

- 조사연구의자유

- 진실과지식에기초한접근

●능력(ability)

- 전문적으로과정운 을통괄할것

- 평가프로젝트가요구하는전문적

능력
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치와동기들을조사하려고노력해야한다.

평가과정 - 능력 (ability)

평가자는평가의수단과과정들을잘다뤄야한다. 이와관련된가치가능력(ability)이다. 평가자

의책임들가운데일부는연구원의책임과연결된다. 즉평가자에게평가를허가하고평가관행을형

성하는공동체에대한책임이다. 평가활동을승인함에있어공동체는평가의규범들을세운다. 따라

서윤리적평가는평가의수단들을적절히사용하는것이상을의미한다. 평가수단에관한가치를논

할때, 흔히평가관행내의규범즉절차의타당성(the validity of procedures)을언급한다. 평가의

외부적규범들은평가절차의결과를더큰사회적맥락으로연결시키는요소가된다. 평가는늘협동

작업이기때문에, 최소한간접적으로라도전체공동체와연결된다. 평가과정에서성실함과공정함이

달성되고, 평가과정이사회적으로적절한정보를제공하는것이전제가되어야한다.

공동체 - 책임성 (responsibility)

마지막으로, 책임성은평가관행을가능하게하고결과에대한책임을주장하며, 평가자와프로젝

트를위탁한고객의관점모두를채택하여뒤이은조치들을허가해주는이모든것이사회안에서해

석되는방법에 관한 것이다. 모든 면이 동일한중요성을 갖는 경우에도 출발점은 공동체여야 한다.

단체로구성된평가공동체가평가의타당성을입증한다. 따라서평가자, 대상, 평가의위임자등은

자족적이거나독립적이지않고항상전체공동체의일부임을기억해야한다.
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이장에서는공공참여(public participation), 상담(consultation), 정보 제공(information) 같은 다양한

형태의 대화에 시민들을 참여시키는 정책과 프로그램을 평가하는 분석틀(framework)을 설명하고자

한다. 평가에 착수할 때 두 가지를 분명히 해 둘 필요가 있다: 1) 목적(purpose) - 책임을 밝히거나,

의사결정을 위해서 또는 이해를 돕기 위해서 2) 평가대상(what is being evaluated) - 정책, 프로그

램 또는 기타 등등. 수단을 선택하는 것은 보다 광범위한 논점 선택, 가설과 모델의 전개, 그리고 현실

적인 시간과 예산의 제약 안에서 유형화 된다. 평가자는 관찰, 조사, 인터뷰, 문서조사 등을 통해 자료

를 모을 수 있다. 각각의 접근법과 관련된 장단점 및 기술적 문제들도 논의될 것이다. 또 다른 전략적

선택은 참여의 수준 및 그 참여를 어떻게 조직화할 것인가에 관련되어 있다. 유익한 평가를 위해선 결

과에 대한 커뮤니케이션(communication)이 이루어질 필요가 있다. 마지막 부분에서는 커뮤니케이션

의 전략을 논의하고, 평가 과정을 통해 그것이 쌍방향으로, 반복적으로 이루어져야 함을 강조할 것이

다. 그리고심화된연구를위한제안들로이장을마무리할것이다.
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●다섯째, 개념정의는평가가어떤식으로전파되는지에관해언급하지않는다. 공식발표를해야

하는지, 대중에게제공되어야하는지, 심지어문서로기록되어야하는지에관해서조차특정하

지않는다. 아마도하나의평가절차는세미나를갖는것으로종결될듯한데, 반드시최종보고

서형태의문서를남겨야할필요는없다.

따라서 현실에서 평가는 다양해진다. 서로 다른 기관들이 자신들의 맥락에서 평가가 무엇인지에

관해보다정확하게구체화한다. 예를들면, 독립적인전문가들에의해평가가이루어져야한다고말

하는것이보통이다. 위에인용된개념정의는두가지측면에서확고하다. 첫째, 평가는가치와장점

에관한사정(査定)이어야한다. 이는순수분야이든응용분야이든가치평가를할필요가없는조사

연구(research)와 구별되는 점이다. 둘째, 평가는 체계적인 조사의 과정이어야 하므로, 사회과학적

조사연구방법과체계적인자료의수집및분석에근거해야한다. 

정보, 상담, 참여의 역에있어서평가는이런과정들의가치와장점을사정(査定)해야한다. 따라

서평가를위임하거나실제로평가를하는사람들은좋은절차를구성하는것이무엇인지명확히해

야만한다. 예를들면, 참가자의수, 참가의질과 향등을명확히해야한다. 게다가사정(査定)은

체계적이어야하는데, 이는절차들이가치있고유익한지에관해평가팀이어떤결론에도달하게되

었을때, 그결론이논리적과정을통해나온경험적자료에근거해야한다는것이다. 

이하에서는무엇이평가이고아닌지에관한이러한이해를바탕으로논의를진행할것이다. 그렇

지만, 독자들은다른개념정의들과다른접근법들이있음을알아두어야한다(이문제에관해서는부

록을참조하라). 여기서사용된개념정의는몇가지장점이있다:이정의는모든전문집단들이일반

적으로받아들이고있고, 명확하고간결하며, 유연하게적용될수있다. 보다구체적인다른많은접

근들이있지만이들역시이런정의하에서광범위한행동의유형안으로포섭된다. 

이 장은세부분으로구성되어있다. 첫 번째부분은평가의구성과, 평가의초점및목적에관해

다룬다. 이는평가과정의구성에 향을끼치는기본적요소들이다. 또한평가의초점을명확히하

는것은매우중요하다. 예를들면, 만일평가의대상이정보제공캠페인이아니라입법과정에서의

시민참여를사정(査定)하는것이라면, 평가는현실적과제를다르게다뤄야할것이다.

두번째부분은평가의과정을다룬다. 평가에비용을대는사람들은진행상황을조사할권리가있

다. 무엇이좋은평가를구성하는지에대해논하고, 평가의방법들과, 그것이구체적인평가목적과

대상에게어떻게적용되는지에관해간략히알아볼것이다. 가장중요한설계의특징은공공참여의

수준과관련된다. 대중을참여시킬것인지여부보다, 그들을어떻게조직하고어떤단계에서이해관

계자를대거참가시키는것이유용한지가문제다.

세번째부분은평가절차의마지막단계- 즉발견한것들을사용하는것을다룬다. 과학적조사

보다는커뮤니케이션의방법을다루지만방법론적으로무엇보다중요한 역이라는점에서언급할

부분이많다. 마지막으로평가에관한정보를제공하는부록이있다.

이 이세부분으로구성된다는것은평가과정의준비, 실행, 마무리가모두똑같이중요하다는

것을강조하는셈이다. 평가를실행하는것이가장주목받는경우가많지만, 만일출발점을놓치거나
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서론

이장에서는평가의주제에접근하는예비적가이드라인을제시할것이다. 시민및시민사회와정

부의관계에관한OECD 전문가그룹은 2002~2003년에걸쳐여러국가의사례를수집했고, 이장

은그들의견본과자료의도움을많이받았다. 특히이장은정보, 상담, 공공정책결정에의시민참여

등에관한정부의활동을평가하는분석틀을개발하고자한다. 그분석틀을만들면서주요이슈들과

구성요소, 추가적선택등에대한분석도진행할것이다. 분석의목적은실용적인모델과구체적사

례를제시하는것이다.

그런데평가는왜그렇게도중요한문제일까? 평가의목적은정부가정보를제공하고, 상담하고,

공공정책결정에시민을참여시키는노력을강화하도록돕는것이다. 평가를하는결정적이유는이

런관점에서무엇이의미있고또의미없는지, 그리고그이유는무엇인지를확실히밝히는것이다. 

개념정의(definitions)

무엇보다일관된개념정의가필요하다. 평가는사회과학에서아직일천한분야이다. 비록몇몇전

문적단체, 연례회의, 과학및대중잡지, 대학의프로그램, 단기연수과정등에서주목하고있음에도

불구하고공통된일반적개념정의는사실상없다. 미국평가협회가 1994년공동위원회에서채택한

정의는다음과같이말하고있다.

“평가는대상의가치나장점에관한체계적인조사다”

“Evaluation is the systematic inquiry into the worth or merit of an object.”

이는 간략하고 적절한 정의이고 현장의 연구자들이 동의할 만한 최소의 공통 요소들로 구성되어

있다. 여기에몇가지덧붙일것들이있다.

●첫째, 개념정의는평가가독립적이고편견없는전문가에의해독립적으로이루어져야만한다

는것을특정하지않는다. 평가는내부적일수도있고, 이해관계자의참여를통해이루어질수

도있다.

●둘째, 평가는목적에의해규정되지않는다. 감시나통제, 교육, 의사결정기타어떤목적을위

해착수되든지특정연구를평가라고부를수있다.

●셋째, 평가는 대상을 특정하지 않는다. 평가는 프로젝트, 프로그램, 조직, 정책이나 웹 사이트

등다양한것을대상으로할수있다.

●넷째, 개념정의는계량적평가와가치판단의선택을요구하는것은아니다. 그것은목적달성,

능률, 효율성, 적절성, 미(美), 내구성, 생존능력, 또는다른특질이나그것들의결합일수있다.



사적(私的) 역에서의평가역시최소한동등한수준에서감사(監査)와관련이있다. 마케팅캠페

인들에대한평가는미디어에담긴메시지가바라던효과가있는지를보여준다. 대부분의기업들은

인적자원에대해세심하게평가를하고, 훈련및개발프로그램에대한구체적평가를한다. 은행은

신용도를평가하고, 벤처자본회사는고객의사업전망을평가한다. 감사(監査) 목적의평가는공공

의 역에서와마찬가지로사적 역에서도확산되는추세다.

평가의주된목적이감사일때는독립적인전문가들과하청계약을맺는것이보통이다. 생각건대

외부의견해를받는것이공정성을보장하고, 상황의진면목을더잘입증할것이다. 비슷하게, 감사

평가의경우이해관계자의참여를줄이거나제한하는것이보통이다. 이와같은평가에사용되는수

단들은주로계량적(quantitative)인경우가많고, 문서조사나비용분석에의존하는경우가많다. 반

면설문(survey)이나인터뷰는경험적자료의주된출처가되지는않는다.

의사결정지원을위해?

서로다른평가목적사이에뚜렷한구분이항상가능한것은아니다. 감사목적으로시작된평가

는평가과정에서발견된것을근거로한의사결정으로이어질수있다. 그러나여전히실질적인차

이가있다. 감사목적의평가는주로상부나외부의주문에의해이루어진다. 이런평가들은목적달

성, 기금사용등과관련된사실관계확립과관련되지않는다. 그대신주된초점은무엇이잘못되고

또잘되었는지, 그이유는무엇인지를밝히는것이다. 

여기서과정이중요한이유는과정이슈에대한지식이향후의사결정에사용되기때문이다.

만일정보제공캠페인에관한평가가다음캠페인을어떻게할지에대한자료를얻기위한목적이

라면, 평가자는어떤방식으로대상(target)이 되는사람들을확정할것인지, 메시지가전달되고이

해되었지, 사람들이캠페인의개선할점에관해의견제시를하는지등에더관심을가져야한다. 만

일초점이감사라면, 기금의사용, 효율성측정등이주된관심사가될것이다.

의사결정 지원을 위한 평가는 의사결정자와의 긴 한 접촉을 통해 이루어질 필요가 있는 경우가

많다. 의사결정자들은위탁사항을확정하는데에참여해야하고, 평가가진행중일때는진척에대해

간략한보고를받아야할경우도있다. 외부평가팀과계약을맺을수도있겠지만이는조사의정당

성보다는편의와상대적이점때문이다. 

경험을기록하기위해?

최근몇년간학습(learning) 목적의평가가증가하는추세이다. 이경우평가의목적은경험들을

문서로기록하고, 이해하고, 정보와분석을보고서나데이터베이스등의형태로저장하는것이다. 그

래서축적된지식은특정의사결정상황에필요한구체적권고가아닌, 보다일반적인지식의형태로

공급되기위해전파된다. 

평가에관한연구를통해보면그축적된지식이그리많이사용되지는않았다. 그러나그런지식

은새로운형태로이용되기시작했다. 개념적이용은그런것가운데하나다 ; 어떤평가에서도출된

교훈들이수년후전혀다른맥락에서드러나기도하는것이다. 한 국가에서국민투표를기획하는

마무리를제대로하지못한다면평가는헛수고가된다. 논란이있을법한이야기로시작해보자. 평가

과정에대한자원(시간과비용등관련일체)을배분함에있어서, 대략30%는준비과정에, 40%는실

행에, 30%는결과이용을확실히하는의사소통에나누는것이좋을것이다.

평가의준비

평가의목적이무엇인가?

흔히 평가는 다음과 같은 세 가지 구체적 목적으로 시작된다고 한다 : 1)감사(audit) 2)관리

(management) 3)학습(learning). 평가는결과가목적에상응하게얻어진것인가를입증해야한다.

동시에, 성과를향상할수있어야한다(Stokke, 1991). 평가를통해서좋은관행을기록으로남기고

경험을통해배울수있어야한다(Cracknell, 2000). 경 정보시스템으로서평가가가진고유한가

치를별론으로하더라도, 세금을사용하면서도평가시스템을갖추지않은‘근대적조직’은생각하기

어렵다. 평가시스템은정당성을확고히해준다. 그러나실제로평가를통해당황스러운정보를접하

기도한다. 평가시스템이문제를발생시키기도한다는점은분명하다.

평가 보고서가 난처한 수준일 때는 다양한 의견과 토론을 통해 학습(learning)이 가능해진다

(Majone, 1989). 학습이란생각을바꾸고새로운정보를얻는것을말한다. 이는기존의통상적사고

방식이도전에직면했다는것을의미한다. 이런과정이항상부드럽게진행될수는없다(Weick and

Westley, 1996). 평가자체에고유한긴장이있다. 결론에도달하기위해평가자들은조직에속한사

람들과같은언어로말해야한다. 실제로평가보고서는대중을자극할수도있지만, 만일그들의메

시지가일상적으로지지되어온견해에서벗어날경우부적절한것으로간주될것이다. 

정보제공, 협의, 시민참여와관련해다른것보다더공통적인목적이있는가? 대답은‘없다’이다.

학습이나의사결정의지원을얻기위한평가와똑같이감시나통제를위한평가도적절하다. 그러나

가까운장래에는학습목적의평가들이이루어질것같다. 왜냐하면그분야가생소한편이고현재

다른나라들에서진행중인실험을통해배워야할점이많기때문이다. 이는누가, 언제, 어떻게평

가를하는가의사례에관한많은설계(design) 문제에 향을줄것이다. 

감사(監査)의필요성?

대부분의 평가는 통제를 확립하고, 평가대상을 감사(監査)하기 위해 시작된다. 공공의 역에서,

공공기금이유용하게집행되었는지확인할필요가있다는것은분명하다. 공무원들은위임된기금

이정해진목적에사용되었는지를언론이나전체국민에게는물론이고, 그들의감독자, 위원회위원

들, 정치지도자에게보여줄필요가있다. 몇가지예를들어보면, 국가교육위원회는학교들이국가

교육과정을따르고있는지확인하기위해학교들의이행상태를평가하고, 지역개발기구는성장, 고

용, 이주등의목표가달성되고있는지에관해지역민들을납득시켜야할필요가있다. 이와비슷한

사례들에서강조되는점은감사(監査)에있다- 즉, 목표가달성되었는가? 기금이현명하게집행되었

는가? 프로그램이효율적이고효과적이었는가?
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기구가다른나라에서이루어진평가에서도출된교훈들, 즉애초에의도된것은아니지만그럼에도

불구하고직접적인 향에주목하기도한다.

사례 4.1스웨덴 - 대화와시민헌장을제안하는파일럿프로젝트평가

2001년 1월 스웨덴 정부는 시민들과 민간기업을 상대하는 많은 기관들이 정부가 제안한“민주주의 서

비스에있어서의공공행정 - 행동 계획”의일부로서시민헌장과대화에관련된파일럿프로젝트(pilot

project)에 참가할 것을 위임했다. 기관들의 서비스가 시민들의 필요에 더 가깝도록 조정하고, 시민들

과 민간기업의 요구사항을 명확히 하는 것이 목적이었다. 공공 서비스의 질이 향상되고 참여의 방법

(mechanism)이 발전되면민주주의와민주적제도에대한공공의신뢰를증진할수있을것이다. 

약 21개의 공공 기관이 이 프로젝트에 참가하도록 초빙되었다. 그 가운데 국세청, 경찰, 사회복지청,

이민국, 지방 기구 같은 큰 조직들도 있었다. 프로젝트의 활동범위는 스웨덴 공공관리 기구(SPAM:

Swedish Agency for Public Management)와 발전과질(質)에 관한국가위원회(National Council

for Quality and Development)가 조정하 다. 프로젝트에참여한기구들은다음과같은활동에참여

하게되었다 : 

● 시민헌장을 개발해 발간한다 - 서비스의 역과 수준에 관한 명확하고 적절하며 구속력 있는 정보

를제공하는서비스선언.

● 서비스에관해시민및기업들과지속적이고체계적인대화를한다 - 불만을처리하는내부체계와

소비자 조사 및 시민 상담의 외부 피드백(feedback)을 정립한다. 이런 목적을 달성하기 위해 새로

운커뮤니케이션기술(ICT)을 사용한다.

● 시민과업계의활동을발전시키기위해그들의견해를통합한다.

파일럿 프로젝트는 2년간 계속 되었다. 정부는 참가한 조직들이 자신들의 경험을 평가해 2001년 말

까지 보고해 줄 것을 요청했고, 2003년에 최종 평가를 하기로 했다. 애초부터 시험 운 기간이 끝날

때 프로젝트 전체를 평가하기로 했기 때문에, 이를 통해 공공 행정 전반에 서비스에 관한 대화와 서비

스헌장이도입되어야하는가에관한권고에도달할수있었다. 

평가를 통해 정부가 파일럿 프로젝트를 계속 운 하고 또 확장할 것인지에 관한 결정을 내릴 기반을

제공받기를기대했는데, 이 결정은공공 역전반에매우중요한의미를갖는것이다. 21개 기관은참

여 평가(participatory evaluation)를 하기로 결정했고, 이를 통해 최선의 학습(learning) 및 파일럿

프로젝트 과정에서 의사결정 지원이 가능하다고 생각했다. 자료 수집을 통합하고 평가적 성격을 가진

결론을 도출하기 위한 작업 팀이 구성되었다. 그들은 전체 기관들이 참석하는 총회에 정기적으로 보고

했다. 전체 보고서는 2003년 Statskontoret(공공 관리를 담당하는 스웨덴 기구)가 발간했는데 스웨덴

어(語)로만 되어 있다. 평가의 결론은 서비스 헌장이 대중과 많은기관들의환 을받았지만계획적관
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리가 필요하다는 것이었다. 서비스 헌장을 어떻게 도입하고, 어떻게 서비스 대화를 개선할 것인가에

대한많은구체적인운 상교훈들이평가에담겨있다. 

학습이평가의주된목적일경우특히두가지사항을명심해야한다. 첫째, 평가 과정에서가장

많이배우는사람들은인터뷰, 과정조사(process survey) 등평가를실제로하는사람들이라는것.

따라서 학습의 주체가 평가에 확실히 참여하도록 노력해야 한다. 둘째, 결과가 관리되고 전파되는

방식이 매우 중요하다. 어떤 매체를 이용할 것인가? 정보는 어떤 형태로 저장하고 재생할 것인가?

등등말이다.

의도하지않은효과발견하기?

사회적과정에의간섭(intervention)은 긍정적이든부정적이든항상의도하지않은효과를발생

시킨다. 때로는목적달성여부를확인하고프로젝트가어떻게실행되는지를분석하는것보다이런

것이 더 흥미롭기도 하다. 그러나 평가를 위임하는 시점에서는 의도되지 않은 효과에 대해 제대로

알수없기때문에, 평가를통해이를확인하는것은보통어려운일이다. 통상적평가로긍정적혹

은부정적인‘의도되지않은효과’를발견하는것은좀처럼드물고발견한다하더라도그효과는대

개간과된다.

Michael Scriven(1982)은오랫동안탈목적평가(goal-free evaluation)를주장해왔다. 이런순수

한형식의평가에서평가자는프로그램의목적에대해알지못한다. 또평가자의임무는프로그램이

무엇을하려는지에관해알지못한채, 프로그램이실제무엇을하고어떤결과를도출했는지를알

아내는것이다. 그래서의도되지않은효과가성과와마찬가지로뚜렷하게부각된다. 한프로그램이

실질적이고어느정도관심을가질만한(정부와시민의관계같은 역에서종종그러하듯) 의도되지

않은효과를창출한다는것을믿을만한합당한이유가있다면, 간헐적으로또방법론적실험으로탈

목적평가를해볼만한가치가있을것이다. 

사례 4.2노르웨이 - 정부행정에새로운형태의시민참여

노르웨이 노동부는 시민참여의 새로운 형태에 관해 예비적 평가를 실시했다. 연구의 초점은 두 역

에 관한 것이다. 1) 의회의 채널 밖에서 일어나는 정치 과정에의 참여 2) 자발적 단체와 시민, 대표자

들이 참가한 참여의 특성. 연구를 통해 노르웨이 행정기관들이 새로운 형태의 참여 방식을 많이 이용

하고 있음을 알 수 있었다. 1997년부터 2001년에 걸친 기간에 4개의 종류에 속하는 17개의 다른 제

안이있었다.
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(annex)에서다룬다.

몇몇단체들은표준화된위임사항을제시하여평가의편의를도모한다. 이경우장점도있고단점

도있다. 평가를위임하는책임자가좀더편해질수있겠지만, 평가를실행하는목적에대해생각하

지않은대가를지불해야할수도있다. 결국선의의보조가너무많은것을하면서도초점이나구체

적목적이없는평범한평가를하게만들수있다.

위임사항전반에걸쳐상담절차를갖는것이적절한데, 우선직접적이해관계자들을대상으로하

는것이좋다. 내용에관해평가자와대화를갖는것도일반적이고, 모든관련자에게과제가적절하

게이해되었는지를확인하는것도보통이다.

평가의대상은무엇인가?

평가는일반적적용가능성을가진개념이기때문에현실에서구체적인상황에들어맞아야한다는

점을잊어버리기쉽다. 예를들면, 정책결정에의참여를평가하는것은공공정보제공캠페인을평가

하는것과전혀다른과제다. 심지어평가자체의목적이같더라도(예를들면경험을통한학습) 필요

한자원과채택된방법론적접근은달라진다. 여기서는평가의대상에대해고려할필요성을강조한

다. OECD가 2001년에 출간한‘동반자로서의 시민(Citizens as Partners)’에 나온 개념 정의들에

근거해논의한다.

정보제공

정보제공을평가할때주된의문점은정보가필요한사람들에게제대로전달되었는가와, 정보제

공을통해의도한결과를얻었느냐에관한것이다. 자연히다른질문들도가능하지만, 이두가지가

정보제공에대한어떤평가에서나중심적이다.

평가의대상은a) 정보저작물- 교육자료, 팸플릿, 안내서, 핸드북, 인쇄물, 카탈로그, 연례보고

서등이거나, b) 정보를제공하는방법(mechanism) - 우편, 정보센터, 이벤트, 광고캠페인, 시민사

회조직활용등이다. 

평가시논의되는정보와관련해사람들이어떤지식을가지고있는지, 어디서그들이지식을얻는

지, 부족한정보가있다면사람들은그내용이무엇이라고생각하는지에대해알아보기위해설문조

사를할수도있다. 만일설문이진행되면, 샘플에대해고려하고, 지역, 계층, 연령, 성등에서왜곡

이생기는것을피해야한다. 예를들어낮시간에전화를통한설문을한다면, 전화를통하여낮에

집에있는사람들의대표성있는비율을얻어내기란매우어려울것이다. 따라서전화를선택하는것

은처음부터내재된왜곡을수반하게되는것이다. 우편을통한앙케이트조사에서도비슷한왜곡이

따른다. 왜곡은불가피하지만, 보완적인수단을선택해전반적인왜곡의위험성을줄여야한다. 

많은정부들이정보수집목적으로자료를수집하고, 정보캠페인의 향을파악하기위한조치를

취한다. 예를 들면 노르웨이 중앙 정보 서비스(Norwegian Central Information Service)는 매달

기록된문서의통계현황을입수하고, 정보에의접근, 거절및거절의이유등을요구한다. 이 통계

1. 설문조사(survey)

2. 직접적만남과회의

3. 비전문가와자발적조직을위한위원회, 패널

4. 전자(電子) 참여

직접적 만남과 회의, 그리고 상담 패널이 전체 수단의 2/3를 차지했다. 보건복지부가 가장 넓은 역

의 경험을 얻었고 다양한 방식과 수단을 사용했다. 한편 법무부와 외교부는 다른 부서보다 많은 활동

을보고했다.

다른 방식과비교해볼때, 전자 참여의수준은그리높지않았다. 재경부는웹사이트를열어쌍방향포

털 사이트를 개발했다. 외교부는 언론과 다른 기관들을 위한 전자 정보를 제공하고 있고, 쌍방향 커뮤

니케이션을 현재 개발 중에 있다. 참여의 노력은 정치적 결정의 실행에 자발적 단체와 일반인들이

향을주는것을목적으로한다는것을자료들은보여준다. 

예비적 연구로 새로운 의문점이 많이 생기는데, 이 가운데 가장 흥미로운 것은 이런 새로운 방식이 애

초의 목적에 상응하여 기능하느냐는 것이다. 실질적 향은 없이, 참여적 방법들은 하나의 상징으로

끝날 수도 있기 때문이다. 반면, 참여자들이 정부에 접근해 반응하는 방식을 조사할 수도 있고, 새로운

방식이 기존에 향을 주던 경로와 관련해 작동하는 방식을 조사할 수도 있다. 이들은 확실한 대안이

될 것인가? 아니면 민주적 통치에 대한 전통적 관념이 지향하는 이상(ideal)에 도전하거나 심지어 위

협하는것인가? 

위임사항작성하기?

평가의구체적인출발점은위임사항을작성하는것이다. 이는하나의기술(art)이고, 여기엔주제

에관한많은접근법들이있다. 위임사항을잘작성할경우지나치게부담스럽거나구체적이지않고,

평가자가자유롭게평가주제를다룰수있다. 평가의목적은반드시명확해야하고평가팀에게는

구체적인업무가주어져야한다. 지나치게많은세부사항을밝히는것과, 너무많은것을평가자의

재량에맡기는것사이에서균형을잡는것이중요하다.

위임사항은본문의서너장정도를구성한다. 너무길면지나치게구체적일수있고너무짧으면

충분히명확하게 되지 못한다. 내용의주된 부분이 배경과맥락에 대한 이해를제공하는데 쓰여서,

평가자가프로그램의전반을그려볼수있도록해야한다. 평가자가대답해야하는질문들을체계화

하면서평가의목적을구체화하는것이가장중요하다.

위임사항에서는대체로조사방법(methods)을구체화하지는않는데, 이는평가자의선택이라고간

주되기때문이다. 그러나 평가를 위임하는 쪽에서과정과 관련해 구체적인 요구를할 수도있는데,

예를들어“참여평가를요구한다”는식의내용을반드시기술해야한다. 마지막으로, 위임사항은마

감시한, 기초 보고서의 처리, 발표 형태 등 구체적 사항들을 특정해야 한다. 예산은 주로 부속서



을 알 수 있었다. (다른 국가와 비교할 때) 상대적으로 적은 비용으로 결론을 얻었다. 그러나 대중의 수

동적측면과지역언론들의불충분한정보이용을어떻게다룰것인가에관한문제는여전히남아있다. 

여론조사는여기서유용한평가수단이될수있지만, 인터뷰나다른질적인수단에의한자료수

집역시고려될수있다. 상담과정은결과만큼중요하다. 따라서평가는각각다른상담과정을비교

할필요가있다. 이런종류의실제사례를예로들자면, 국은내각부(內閣部)의 1998년지침서‘문

서상담연습지도방법- 중앙정부를위한입문서’의정부부문이용을평가했다. 평가를통해상담

의질(質)이 부서마다달라서공통된표준이필요하다는것을알수있었다. 불만사례분석을통해

불충분한응답시간, 배경지식의부족, 유도심문, 피드백부족같은문제점이노출되었다.

사례 4.4핀란드 - 상담과정의발전

핀란드에서는 지방 자치의 수준이 높다. 지방자치단체가 공공 서비스의 60~70%를 차지하기 때문에,

중앙정부보다 시민들과 훨씬 가깝다. 따라서 주요 과제는 정부 부처를 시민들과 가깝게 하여 시민들이

그들도 예비적 절차에 참여할 수 있다고 느끼게 하는 방법을 찾는 것이다. “시민의 소리를 듣습니다”

(Hear the Citizens) 프로젝트는 중앙 정부와 시민들 사이의 커뮤니케이션을 증진하는 새로운 방법을

찾기위해설립되었다. 상담규칙을체계화하는것도프로젝트의일부 다.

그 규칙은 2년에 걸친 프로젝트의 일부로서 기초되었다. 시민 단체 대표들이 정부 부처 공무원들과 함

께 초안 작업에 참여하 다. 초안을 마련하는 데에 광범위한 상담이 편성되었다. 의견을 받기 위해 규

칙을 196개 단체에 보냈고 58개의 회신을 받았다. 그 가운데 45개는 시민단체로부터, 13개는 정부부

처로부터 온 것이었다. 초안은 인터넷 토론방인 www.otakantaa.fi 에서 볼 수 있으며 개인도 의견을

제시할수있다. 수정본은 2002년 12월에출간되었다.

“시민의 소리를 듣습니다”는 2000년 6월에 시작된 중앙정부 주요 개혁의 일부 다. 2000년 5월 정

부는 3명의 국제적전문가들이수행한설문조사에근거해개혁의원칙과목적에대해 밝혔다 (핀란드

의 잠재적 통치 과제 www.vn.fi/vm/julkaisut/tutkimuksetjaselvitykset/selvitykset.html). 그 가운

데하나의목적은시민의참여기회를증진하는것이었다.

공공참여

상담에서공공참여로옮겨가도평가과제가좀더복잡해지기때문에어려움은여전하다. 참여절

차가시작될때, 행정의능률, 효율성의측면과과정의질에관련된보다막연한측면모두와관련하

여상호작용하는많은목표들이있다. 게다가서로다른행위자들은참여하는목표가각기다르기

현황은연례보고서에포함된다. 스위스에서는국민투표나선거후에유권자의대표적샘플에게표

준여론조사를실시한다. 목적은무엇보다도투표전에사람들이어떻게정보를얻는지에관해서알

아보는것이다.

상담

상담에대해평가하는것은더많은의문점들때문에점점복잡해지고있다. 이는상담의범위 -

초청받거나선택된사람들, 초청혹은선택의이유, 포함과배제의과정에관해 (초청받지않은) 다른

이들의언급등- 와관련이있다. 상담의과정에서나온의미있는정보를밝혀내는것은흥미로운

일이다. 뉴스가치가있는것은무엇인가? 표출된의견가운데합의점은있었는가?

상담과정에는몇가지목적이있다. 그 가운데두가지로, 정책대안을마련하는것과, 시민들의

관심에적절히대응하는것을꼽을수있다. 평가를통해이런목적들이충족되었는지, 또한시민들

의아이디어, 제안, 관심이실제로의사결정과정에 향을주었는지에대해조사해야한다. 정보제

공을평가할때핵심적인피(被)조사자는대체로캠페인의대상그룹에속하는대중들이된다. 그러

나상담을평가할때는피조사자의범위가넓어진다. 상담과정에관련된대중은 (상담을하지않은

사람들도) 중요한이해관계자그룹에속하지만, 관련된공공행정기구역시과정에대한주요한견해

와지식을갖는다. 공무원들도공공상담과정의양과질에대해할말이있을수있다. 따라서상담

절차에서수집된모든아이디어들이동등하게가치있다고당연시해서는안된다.

사례 4.3체코공화국 - 유럽연합에관한정보캠페인

체코 외무부는 시민들에게 EU 관련 정보를 제공하는 프로젝트를 수행했다. 여러 가지 활동이 평가되

었는데다음과같다.

● 언론인들을위한연구목적의투어

●비 리기구와 EU에관한 2001년의 회의

●소위“유럽승차(European Ride)”, 마을을방문해대중과직접개별적으로만나기

피드백확인을위해다음과같은수단들이이용되었다.

● 사이버 그룹 토론(iFocus), 연구 목적의 투어에서는 참가한 언론인들이 작성한 기사에 관한 질적

분석

●‘거울참가(mirror participation)’로 관찰, 회의에서짧은인터뷰하기

●“유럽승차”의경우대중에질문과관찰

커뮤니케이션전략에대한평가를통해정보인프라가구축되었으며대상그룹이지식을잘받아들 음

제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀 제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 51정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?50



제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀 제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 53정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?52

특성을유념해야한다. ICT를이용한평가는다른경우보다비용에관심을기울여야하고, 샘플링의

문제에매우각별한주의를요한다. 게다가, ICT의활력을반드시기억해야한다. 테크놀로지는인간

의이용능력만큼빠르게발전한다. 평가의결론은매우제한적으로적용가능할수도있다. 특히학

습을증진할목적의평가 다면좀더많은제한이있을것이다.

정책원칙평가하기

OECD의보고서‘동반자로서의시민: 정책결정에의정보, 상담, 공공참여’(Citizens as Partners

: Information, Consultation and Public Participation in policy making, 2001)는시민을참여시

키는프로젝트의성공적집행을위한10개의지도원리를강조했다. 이는OECD 국가들의좋은관례

의필수적요소를나타내고, 경험을통해성공의결정적요소임이확인되었다. 그것들은아래와같다.

평가를할때는이런원칙들에주목해야한다. 이러한정책원칙들은평가과정에서현실에얼마나

반 되었는지, 실제로반 되기는했는지, 원칙들을좀더가다듬거나심화시키거나시간의흐름에

따라대체할필요가있는지를밝히는데에이용될수있다.

평가의실제

무엇이좋은평가인가?

비용이많이드는평가과정에투자한사람들은당연히양질의결과를기대한다. 그러나평가의좋

고나쁨을구분하게해주는기준은무엇인가? 이질문은성찰해볼만하다. 과거에는과학적규율을

고수하는것으로양질임을확증할수있었다. 그러나미국국립표준연구소의‘프로그램평가기준

(Programme Evaluation Standards)’을도입하면서사정은달라졌다. 이기준은오늘날공통적으

로받아들여지는표준으로, 좋은평가절차가가져야할특성과질을정의한다. 실제내용은수년에

걸쳐미국평가협회가구성한표준에관한공동위원회와, 다수의전문가단체, 컨설턴트, 학계, 공공

기구에의해개발되었다. 

표준은전문가의맥락에서길잡이역할을한다. 표준은국제평가단체들의최선의관행을반 할

목적으로결정되었고, 다양한환경에서사회적개입의개선에기여하게하는유용하고실현가능하고

윤리적이며건전한평가로발전하도록설계되었다. 표준은특정평가방법을위해결정되지않았으

때문에평가는이해관계를조정해야한다. 만일어떤행위자의목표는달성되었으나다른행위자는

그렇지못하다면, 참여절차전반을감사하는것에어떤의미를주는것인가?

그런데공공참여가일반적으로권리로서의가치를가진것으로보이지만, 참여과정을어떻게시

작하고, 실행하며이용할것인가에관해서는비판이증가하고있다. 그러므로평가를해야할민감한

이유가있고, 그중에서도초기단계에서나타나는절차에대해알려주고, 목적과수단에관해이해

관계자들에게발언기회를주어야한다. 방법의선택이열려있음이강조되어야한다. 그러나동시에

평가과제가점점복잡해짐에따라질적방법에대한선호경향도있다. 설문조사를통해공공참여를

평가하는것이적절한경우도분명히있지만, 전반적으로이분야에서의평가들은다른사회측정수

단에의존한다. 그가운데에서도질적방법인인터뷰, 관심그룹연구, 참여관찰등이있다.

정보통신기술사용

모든OECD 국가들은정보통신기술(ICT)을이용해정부와시민의관계를강화하는것에대해많

은기대를하고있다. 많은국가들이새로운기술을활발히이용하여인터넷을통한정보접근을가

능하게하는반면, 몇몇국가들은온라인을통한상담과적극적참여를이제시작하는단계다. 동시

에, 정보통신기술(ICT) 사용의비용과편익을명확히할필요가있다. 예상보다비용이증가할수

있으며, 실질적으로효율적이지않을수도있다.

사례 4.5노르웨이 - 공공기관내왕래서신목록에대한전자접속

(EPJ 프로젝트)

공공 기관 내에 왕래하는 서신 목록에 언론인들이 접속할 수 있도록 하는 프로젝트가 1993년에 출범

하 다. 언론인들 사이에서 유용한 정보의 원천이 되어 매우 유명해졌고, 공공기관과 언론사 사이의

중요한 의사소통 통로가 되었다. 2002년 10월까지 150개의 언론사가 프로젝트에 참여하 고, 이는

2003년까지지속될예정이었다.

서신 목록을 인터넷으로 이용할 수 있게 되어서 정부는 프로젝트를 평가하고, 언론인들이 공공정보를

쉽게 접할 수 있게 된 것이 확인되었다. 그러나 이 정보는 문서 자체에 접속하는 것을 허용하는 것은

아니며오직목록(메타 데이터(meta-data))만 허용하고, 그것도 일반대중전체가아니라프로젝트참

가자에게만 허용된다. 게다가 언론인이 요구하는 개별 문서들은 집행 위원이 공개여부를 심도 있게 검

토한다. 정부는서신목록을모든시민들에게공개할것인가에관해결정을내릴것이다. 

정보통신기술(ICT)을이용해정보제공, 상담, 공공참여를평가하는것이다른채널을이용하는것

보다훨씬복잡하지만, ICT에주목하는것에는구체적특징이있다. 이는특정한커뮤니케이션채널

은시민들을참여시키는목적이기보다는오히려평가의대상이된다는것을의미한다. 평가자는이

참여 (commitment) 목적 (objectivity)

권리 (rights) 자원 (resources)

명확성 (clarity) 조화 (co-ordination)

시간 (time) 책임 (accountability)

평가 (evaluation) 능동적시민의식 (active citizenship)



정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?54

위에대략언급한네개의프로그램평가기준은모든종류의평가에적용되지만, 현실에서위험

(risk)은모두같지않고또같은종류도아니다. 그렇다면정부와시민의관계를평가하는평가의질

을위협하는것은무엇일까? 윤리적이슈들은대체로매우복잡하다. 평가자는보통의경우보다대의

(代議)의이슈들에훨씬더많은주의를기울여야하고, 평가과정에서숨겨진위험이나관련자모두

의이해관계에대해잘알아야만한다. 맥락에따라, 익명성의문제가매우민감해질수있다.

정확성은늘문제가되지만평가가사실뿐만아니라의견, 가치, 태도등을사정(査定)할경우특

히더어려운문제가된다. 이는경험적실제가매우다름에도불구하고서로융합된다. 인터뷰나설

문조사의과정에서응답자는평가자만큼혼란스러워질수있다.

질적기준은중요한조정기구이다. 만일평가자가자신의성과가비난받는기준을안다면, 그들은

성과의질에관해더욱신경을쓸것이다. 질적표준을전파하고차후과정에서그것을사용하는것

은평가에할당된돈이잘쓰이고있음을증명하는좋은방법이다.

평가의정당성

정당성은평가가유용하기위한전제조건이다. 학습이든, 통제든, 의사결정지원목적이든평가결

과를이용하려는사람들이평가과정이정당하다고인식하지않는다면그들은결과를이용하지않으

려고할것이다. 이는모든목적에서동일하게사실이지만, 정당성을창출하는조건, 그리고그과정

에서가능한장애는다양하다(Dahler-Larsen, 1998)

몇몇사례에서, 평가의대상에주된이해관계를갖는이들이배제되거나참가하지않을경우, 평가

가정당하지못한것으로간주될것이다. 예를들면몇몇나라에서는평가가고용기회에 향을줄

수있을경우, 노동조합이평가팀에참여하여야만한다.

또한독립적인전문가에의해착수되지않을경우정당하지못한것으로여겨지는경우가있다. 다

른상황에서는그반대가되기도한다. 언제독립적인조사가가장적절하고, 언제이해관계자의접

근이가장바람직한지에관한일반원칙은없다. 이는실제이해관계, 조사될문제, 프로젝트설정단

계에서있을수있는갈등, 신뢰와목적에관한조직문화 (혹은이런속성들의결여) 등에따라달라

질수있다. 

감시와통제가주된목적이라면편견없는외부의평가가분명히정당성을가질것이다. 그러나학

습이가장중요한목적이라면참여적방법이더큰정당성을확보할것이다.

평가의방법들

조사설계

평가자에게가장어려운문제중하나가조사를설계하는것이다. 위임사항이대체로도움이되겠

지만, 그것도어느정도에서다. 위임사항의주된과제는목적을정의하고평가위임의편의를도모하

는것이기때문이다. 

조사를설계하는데에쓰이는가장유용한도구는연구될현상의모형이다. 모형은상태(state), 대
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며, 시민참여외에다른것을위한평가에도적절하다.

표준은네가지중요한속성으로구성되어있다 : 유용성(utility), 실현가능성(feasibility), 적절성

(propriety), 정확성(accuracy). 이 네개의속성은건전하고공정한평가를위해꼭필요한것이며

또한충분한조건이다. 또한이들은서로관련되어있다 : 실현가능성이없는평가가정확한결론을

내릴것같지는않고, 정확하지않은결론이유용하지는않을듯하다. 마찬가지로, 고도의적절성표

준에 따라 진행된 평가는 일반적으로 이런 관점에서 부족한 평가보다 훨씬 더 유용할 것이다

(Burke-Johnson, 1995).

유용성

유용성을통해평가는정보를제공하고, 시의적절하며, 향력있게된다. 평가자는대중에게표준

을알려야하고, 표준을통해대중의범위를명확히정하고, 그들의정보욕구를확인하며, 그에따라

평가계획을세우고, 명확하고시의적절하게적정한정보를보고해야한다. 저자는유용성을가장우

선시했고표준의저자도그랬다. 이는우연이아니다. 평가는유용해야만한다. 어떤방식으로든이

용되지않을것이라면평가는시간과노력의낭비에불과하다. 이는주목할만한점이고, 평가를다

른사회과학연구와일반적으로다르게만든다. 유용성은가장중요한특질이다.

정확성

정확성은평가가타당하고신뢰할만한결론에도달하는건전하고믿을만한데이터를만들어냈는

가를결정한다. 한 프로젝트의평가는포괄적이다. 즉, 평가자는프로젝트의가치와장점을사정(査

定)하는데에중요하다고판단한모든분야에서의데이터를수집한다. 게다가정보는기술적으로적

절해야하고내려진판단은데이터와논리적으로연결되어야한다.

실현가능성

실현가능성은평가가주로실험실이아닌실제환경에서귀중한자원을사용하며이루어진다는점

을인정한다. 따라서평가설계는현장에서실시가능해야하고, 평가의의문들을해결하는데에필

요이상으로자원, 자료, 인력, 시간을소비해서는안된다. 이하에서는예산과시간계획같은실질

적인실현가능성의주제들로돌아갈것이다.

적절성

적절성은평가가사람들에게 향을준다는점을반 한다. 이를통해개인의권리를보호하려고

한다. 평가를수행하는이들은행동에대해신중해야하며, 불법적이고, 파렴치하며, 비윤리적이어서

는안된다는것이다. 본 기준은평가를수행하는개개인이프라이버시(privacy), 알 권리, 인권보호

등에관한법률을배우고존중할것을요구한다. 기준은평가를수행하는사람들이타인의권리를존

중할것을요구한다. 핀란드평가협회는평가윤리에관해개관(槪觀)하고가치분석틀을발간했는

데, 이분야에서매우드문노력이라할수있다. (이책의Latinen의 을참조할것)



다. 확신을갖게되었는가, 아니면오해를초래했는가? 정보캠페인에대한대중의반응역시감

정적일수있다. 실제로사실관계의정보또한보다호소력있게보이기위해 감정적인것처럼

선전할수있다. 어쨌든그것이효과가있었는가? 감정적반응이기대하던것이었는가?

사례 4.6캐나다 - ‘건강캐나다’의공공상담평가

1997년 11월‘건강 캐나다(Health Canada)’는 임상, 윤리, 규제의 이슈들을 다루는 이종이식(異種移

植, xenotransplantation)에 관한 국가 포럼(forum)을 후원했다. 포럼 보고서는이종이식에관련된이

슈에 관한 정보를 대중에게 주고 그들을 참여시킬 것과, 캐나다에서 이종이식이 승인된다면 이를 규제

할 때 필요한 기준을 개발할 것 등의 중요한 권고를 포함하고 있었다. ‘건강 캐나다’는건강, 윤리, 법,

경제, 사회적 주제들과 다양하게 관련된 이슈들에 대중을 참여시켜 포럼에서 작성된 권고를 전하기 위

한참여계획도마련했다. 

보건 장관 Allan Rock은 이종이식으로 제기된 이슈들이 매우 광범위하기 때문에 정책 개발에 있어서

캐나다인들과의 대화가 필요하고 그들의 견해를 고려해야 한다는 점을 분명히 했다. 그는 캐나다 공중

보건 협회(the Canadian Public Health Association, CPHA)가 대중을 위한 상담 그룹을 조직하고

캐나다 전역에 걸쳐 이종이식 이슈에 관한 대중 상담을 실시하기 위해 기금을 받았다고 발표했다. 대

중들이 추가로 제공한 분석과 자료에 근거해, 정책 권고는 임상실험의 지속을 허용할 것인지에 관해

다루게될것이다. 

‘건강 캐나다’는 상담 평가를 시작했으며 이를 통해 이종이식에 관한 대중 참여 제안에서 얻은 교훈들

을하나하나알게될것을기대했다. 평가는다음을다룬다 :

● 대중참여계획의 6단계실행

●계획의원칙과목적의성취정도

●캐나다에서의 이종이식에 관한 정책 권고를 개발하면서 대중 상담 그룹이 권고한 내용에 대한

고려

재무부의‘성과에 근거한 관리와 책임성의 분석틀 개발을 위한 가이드(Guide for the Development

of Results-based Management and Accountability Frameworks)’에 따르면, 이 분석틀도 적절

성(relevance), 목표 달성(success), 비용 대비 효율(cost-effectiveness)의 세 개의 주요 부분으로

나뉜다. 공공 상담에 앞서 수집된 기본 자료는 대중과‘건강 캐나다’에 대해 상담 과정이 주는 향에

관한정보를제공할것이다.

이하의 정보들은 평가의 질문에 답하기 위해 사용될 것이다 : 1) 문서 조사 2) 주요 이해관계자 인터뷰

3) 행정 기록검토

상(object), 사건(event)들을 반 한다. 모형은현실보다덜복잡해서평가목적에사용하기좋도록

고안되었다. 모형의단순함은현실의적절한특성만나타나도록하는데에유용하다. 정부와시민의

관계를평가하는것은복잡하고관계의장으로접어든다는것을의미하며, 어떠한정형화된관계설

정도불가능할것이다.(Uphoff, 1992). 명확한평가에는그대상을훌륭하게기술해주는모형이있

어야한다.

조사설계시또다른유용한방법으로기대하는결과에관련해체계적가설을전개하는것이있

다. 이는조사를구성하는매우유용한방법이다. 평가자가초점을잡도록돕고, 초점의적절성에대

해토론하게하고, 수단의선택에우선순위를지정하도록돕는다. 평가에관한가설을일찍부터세움

으로써, 평가자는그들의생각이적절한지, 그리고새로운교훈을얻을수있을지에관해알아볼수

있는도구를갖게된다. 이를통해평가자원의경제적이용도가능해진다. 평가자는가설을승인할

지부정할지에초점을맞추면된다. 이슈가사소한것일때, 이점은곧분명해진다.

방법선택을논의하면서, 이장(章)에서는주로데이터수집과분석방법을다룰것이다. 사실몇몇

방법론적선택은이미이루어졌는데, 예를들면모형을개발할지, 가설을쓸것인지등이그렇다. 엄

격한 방법론적 선택이 아닌 것도 있는데, 예를 들면 참여 평가(후술함)에 이해관계자들을 참가시킬

것인가의문제가있다. 시작부터양적방법과질적방법에관해전반적인선택을내리려고하는사람

들도있다. 질적방법의적절성은제한적인듯한데, 이는데이터의양적, 질적성격이실제평가과정

에서통합되는경향이있기때문이다(deVaus, 2001).

본질적으로평가자는데이터를수집하는네개의기본적방식에서선택을내려야한다: 인터뷰, 설

문조사, 문서 연구, 관찰. 방법론에대해논하는 목적은평가자가유연하고, 정교하며, 적응성 있는

방법론적선택을내리도록하려는데에있다. 이하에서선택들의성격에대해소개한다. 그러나이하

의 은이단계에서평가매뉴얼이설명할필요가있는것에대한지침이상의것은되지못한다.

설문조사

질문서는평가의기술가운데가장자주도입된다. 질문서를작성하는것은어렵지않다. 하지만

필요한정보의종류에관해명확히이해하고있어야하고, 그정보를얻기위해서어떤종류의질문

으로물을것인가에관해잘이해해야한다. 또한질문서는다른어떤방법보다도불필요한데이터를

많이만들어내기도한다. 질문서작성의몇가지기본원칙에주력하면많은평가들을개선할수있

다(Patton, 1997).

우선, 무엇이확증되어야하는지를분명히하는것이중요하다. 배경지식을제외하고, 네가지기

본적형태의질문이있는데, 모두가정보제공, 상담, 공공참여와관련되어있음을알수있다. 이들

은다음과같다.

●지식에관한질문 - 응답자가가진사실관계의정보에관해알아보는것. 상담의기회를알고

있는가? 참여과정에대해알고있는가? 캠페인을통해전달된정보를입수했는가?

●감정에관한질문- 감정에관한것이다. 예를들면, 참여과정을어떻게느꼈는지질문할수있
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1. 문서 조사

문헌 연구가 필요하다. 공공참여 계획에 덧붙여 조사되어야 할 문서들은 다음을 포함하지만 다음에 한

정되지는 않는다 : “동물 장기를 인간에게 이식 : 캐나다도 해야 하나? - 이종이식에 관한 대중 상담”

(캐나다 공중 보건 협회, 2002) ; “인간 장기 기증과 이종이식에 관한 조사”(1999년 3월 치료제 개발

프로그램을 위한 여론조사, the Berger Monitor) ; “동일한 자료의 대안적 해석 : 이종이식 이슈에 관

한 캐나다 대중 상담과정의 허점“(캐나다 의사협회 저널). 기타 언론보도나 간행물의 기사등도 평가에

유용할경우검토해야한다.

2. 주요 이해관계자인터뷰

주로 정책 권고와 대중 참여 계획 개발에 관련된‘건강 캐나다’직원들의 인터뷰를 포함하게 될 것이

고, 대중 상담그룹과캐나다공중보건협회의구성원들, 시민포럼의패널리스트들이포함될것이다.

3. 행정 기록검토

시민 포럼과 이종이식에 관한 연구 그룹의 의사록, 내려진 의사결정에 관련된 정보를 담고 있는 다른

문서들을철저하게조사할것이다.

●의견에관한질문- 사람들이무언가에관해생각하는것을알아보는것이다. 만일주제가정보

제공서비스라면정보에접근하기는쉬운가? 정보는명확하고이해할만한가? 적절한가? 믿을

만한가? 의견에관한질문은사람들의목적, 의도, 바램, 가치등에대해알려준다.

●행동에관한질문- 누군가가하거나한것에대한질문이다. 이는실제경험, 행동을묘사하기

위한것이다. 이질문은평가자가그상황에있었다면관찰할수있었을법한것에관해묻는다.

질문서작성에관한가이드가많이있고이모두가명확한질문을쓰는것에초점을둔다. 응답자

에게묻는질문은명확해야한다. 흔한실수는한번에두가지를물을때생긴다 (“연례보고서가명

확하고적절한정보를담고있나요?”). 게다가응답의범위와규모는추구하는정보의형태와상응해

야 한다. 지식에 관한 질문은 사실 여부(true/false)를 묻고, 의견에 관한 질문은 동의 여부

(agree/disagree)를물어야한다. 

설문조사는응답률이높아야하며대체로80% 이상이어야한다. 높은응답률을얻기위해세가지

를기억해야한다 : 1) 명확하고호소력있는서문(序文)을쓸것 2) 설문을짧게하고시선이끌리는

디자인을할것3) 질문이작성자가아닌응답자의시각에서적절하도록할것.

인터뷰

평가자는직접관찰할수없는것에대해알아보기위해사람들을인터뷰한다. 인터뷰를통해다

른사람의관점을파악할수있다. 출발점은다른사람들의관점이의미있고, 알수있으며, 명확히

표현될수있는것이라는가정이다(Patton, 2002). 인터뷰를통해얻어지는정보의질은대부분질
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문자(interviewer)에게달려있다. 아마설문조사보다훨씬더, 인터뷰는기본적기술이외에풍부한

경험이요구되는분야이다(Kvale, 1996).

인터뷰에는세개의기본적접근법이있다. 각각의장단점이있고, 또각각다른목적에기여한다.

이세가지대안들은다음과같다.

●비공식적인대화형태의인터뷰(the informal conversational interview)

●일반적인터뷰가이드라인접근(the general interview guideline approach)

●규격화된인터뷰(the standardized interview)

비공식적인대화형태의인터뷰를하는주된이점은이를통해놀라운정보를얻을수있다는것이

다. 다른형태의인터뷰는질문을작성하는질문자의상상력에억제되는면이있다. 만일아무런질

문도작성하지않는다면, 아마질문자는기대하지않았던것을듣게될것이다. 그러나몇가지단점

도있다. 인터뷰는비교가어렵기때문에데이터를종합하기어렵다. 윤리적고려도있어야하고평

가절차에덜주목할위험성도있다.

규격화된인터뷰에서는어휘선정에신중해야하고질문은동일한맥락에서응답이주어지도록구

성되어야한다. 이럴경우유도심문이나맥락을유도하는것을피할수있다. 이런종류의인터뷰가

가진주된장점은, 질문의어려움은별론으로하고응답을비교할수있다는것이다. 응답을쉽게종

합해결과를보여주기위한통계표로나타낼수있다. 그러나이것이융통성있는도구는아니다.

일반적인터뷰가이드라인접근은융통성이있지만비공식적인대화형태의인터뷰처럼개방적이

다. 이접근법에는개별응답자에게조사할일련의이슈들의범위를잡는것이필요하다. 가이드라인

은모든적절한주제가포함되었는지를체크하는역할을한다.

사례 4.7노르웨이 - 공공정보에관한시민의견조사

어떤민주적절차에서나시민, 비정부단체(NGO), 기업 등이공공활동에관한정보를갖는것이중요

하다. 노르웨이의‘커뮤니케이션과 공공 관리(Communication and Public Management)’이사회

는공공정보에관한시민의견조사를실시했다. 시민들이자신들의권리, 의무와기회에대해잘알게

하기위해서, 공공정보는단순히소통되는것에그치지말고, 그들의필요에맞게적용되어야한다.

조사의 목적은 시민들이 적극적으로 정보를 구할 때 이용하게 되는 공공정보를 어떻게 입수하는지, 공

공정보에대한만족도와그에대한전반적태도가어떠한지등을알아보는데에있었다. 

1995년부터 일련의 조사가 진행되었다. 성(性), 연령, 지역 등에 따라 선택된 천 명 이상의 사람들에게

전화 인터뷰를 했다. 그들의 응답을 비교하여 여론의 동향과, 사람들이 정보를 구하는 원천의 변화상

에대한정보를알수있었다. 결과는행정기관과정치인들에게무척흥미로웠는데, 그 가운데몇가지

를소개한다.



터는사건에관해다른어떤사회학적방법론들보다도많은정보를준다(Becker and Geer, 1970)

게다가, 관찰은종종상대적으로저렴한평가도구가될수있고, ‘따끈따끈한(hot)’정보를제공하

는장점도 있다. 사건이 발생하는동안 관찰도 이루어지기 때문에, 평가적사정은 사건이 발생했을

때거의즉각적으로나오게된다- 예를들어상담과정이종료되자마자나오게된다. 

관찰결과는구두로보고될수도있지만대체로기록된다. 여기서단점이발생한다. 관찰의요점

은평가자와대상자를관찰받는환경안으로끌어들인다는점인데, 이것은관찰에근거한데이터가

심도있고자세하다는것을의미한다. 데이터는충분히묘사되어독자들이무엇을보고들었는지에

관해실제로이해할수있어야한다. 그래서관찰법은상대적으로긴평가보고서로귀결되는경향이

있는연구방법이다. 세부사항에민감한이해관계를가진사람들, 즉과정의미래상에 향을줄수

있는가장즉각적인이해관계자가대상자들에게소개되어야한다. 목적이학습일경우관찰은특히

좋은방법이다.

문헌연구

마지막으로문헌연구가있다: 기록된자료와다른문서들- 단체나프로그램기록, 메모, 통신문,

공식간행물이나보고서, 일기, 편지, 예술작품, 연례보고서, 예산, 비용기록, 장부등. 이들은양적

데이터의기초를이룬다- 효율성은지출내역에있는비용정보를토대로계산된다. 그러나어떤텍

스트는질적분석을요하기도하는데오늘날이런분석을위한다양한도구들이있다.

측정법과척도

측정법과척도는방법의선택으로동시에고려된다. 이 점에있어서, 방법을선택하고이용할때

반드시고려해야하는이슈들을지적하는것이유용할것이다. 측정법이라는단어에는상당한주의

가필요하다. ‘측정’하지않고도정부와시민의관계를사정하는것은물론가능하다. 

측정법은 평가자가 정의된 개념을 나타내는데 사용될 수 있는 상징을 얻는 과정으로 이해되어야

한다(Ackoff, 1962). 측정의목적은상징들에의해관찰의내용을나타내는것이다.

이때관찰된대상, 사건, 특징등이서로연관되어있는것과마찬가지로서로서로관련되어있다.

순위를 부여하는 것은 서열 척도(ordinal scale)와 관련이 있다. 측정법이라는 용어를 등간척도

(interval scale)나비율척도(ratio scale)가관련된것으로제한하는사람들도있다. 그러나보다일

반적으로측정법은넓은의미에서순위부여와명목척도에서의분석모두를포함한다.

척도를설계하는것은많은흥미로운이슈들을발생시킨다. 선택지를짝수혹은홀수중어느쪽

으로 갖는 것이 좋은가? 직접적으로 부정적인 선택지가 있어야 하거나, 무언가가‘대수롭지 않은’

것으로나오는것이최악의결과인가? 만일직접적가치표현이사용된다면, 결과는누구를만족시

켜야 하는가? ‘높다(high)’과‘상당하다(substantial)’의 차이는 무엇이고, ‘적당하다(modest)’과

‘대수롭지 않다(negligible)’의 차이는 도대체 무엇인가? 사용된 척도에서 보고할 때 어떤 형태의

고유한왜곡이있나?
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●시민들의 관심 수준과 공공정보를 찾는 사람들의 숫자는 변하지 않았고, 1998년 이래로 안정 추세

를보인다. 2001년에는약 47%가 공공정보를요구한적이있다고주장했다.

● 개별 접촉과 전화가 정보 수집에 가장 많이 사용되는 수단이다. 그러나 인터넷이 꾸준히 전화를

따라잡는 추세다. 전화 이용은 60%에서 40%로 줄어든 반면, 인터넷 사용은 9%에서 20%로 증

가했다.

●노르웨이거주자 10명중 7명은인터넷에접속하며, 위에언급한추세로사용빈도가높아지고있다.

● 인터넷 사용자들은 사생활이 적절히 보호된다면 인터넷을 통해 정부와 접촉하는 것을 꺼리지 않는

듯하다.

● 공공기관의 과제는 인터넷에 제공되는 정보를 사용자들의 필요에 맞추고, 온라인상의 정보를 안전

하게하는것이다.

● 정보를 얻는 수단으로서 인터넷의 가장 중요한 장점은 일과 시간 이후에도 정보를 얻을 수 있다는

점이다. 

인터뷰는개인적으로또는그룹으로할수있다. 포커스그룹(focus group) 인터뷰는매우어려워

서경험이많지않은경우추천하지않는수단이다. 의사록작성이거의불가능하기때문에데이터의

타당성이훼손될수있다(Lonner and Berry, 1986).

인터뷰와관련해생각해볼이슈들은많다- 예를들면, 데이터를어떻게기록할것인가, 질문자는

몇명이필요한가, 어떻게전부기록하고초안을확정할것인가, 응답자의통일성을어떻게지킬것

인가등등. 정부와 시민의관계에 관해서라면, 대부분의 평가에서 인터뷰가 가장중요한 부분이 될

것같다. 공공참여에는상담과마찬가지로종종인터뷰가필요하기도하고정보제공에서는어느정

도필요하다.

관찰

사람들이 인터뷰에서 말하고, 질문서에 표현해놓은 것들이 평가에서 실제 가장 일반적인 정보의

원천이다. 그러나사람들이항상자신이말하는대로행동하지는않는다. 많은상황들의복잡성을완

전히이해하려면, 어떤현상들에직접참여하거나그것을관찰하는것이가장좋은방법이다. 공공기

관에서인터넷에접속을할때사람들이어떻게정보를얻는지물어보는것과전혀별개로, 그들이

실제로하는행동을지켜보면다른각도의통찰력을얻을수있다.

참여절차들을관찰하는것은대체로유용하다. 관찰자는상호작용의형태, 의미창출, 배제나기

타집단내의역학에초점을맞출수있다. 이런이슈들은인터뷰상황에서포착하기매우어렵다. 사

람들은자신이과정의한부분이될때일이어떻게전개되는지잘모르거나잊어버린다. 질적연구

법의선두주자인Becker와Geer(1970)는관찰법에대한그들의선호에대해다음과같이말했다.

가장완전한형태의데이터는참여관찰자가수집한것이다 : 어떤사회적사건의관찰, 선행하거

나뒤따르는사건, 사건발생의전후및발생중에참여자와관찰자에의한의미설명등. 이런데이



하기위한다른접근법들을본다면, 공공참여에있어실험인그들이평가에대한참여적접근법의유

력한후보로보일듯하다. 이미이런방식이많이퍼졌기때문에, 평가에대한비참여적접근법이진

행중인과정의질을떨어뜨릴위험이있다.

결정적인이슈는그룹이주제와관련해반드시가져야하는의무적질문이있어야하느냐는것이

다(즉, 비판적이거나, 현재프로젝트환경의배경에반하거나, 참여관행의속성에반하는강요된방

법이나질문). 만일평가가외부적용도로도착수된다면, 질문가운데몇가지- 외부적으로잘규정

되었더라도- 는내부적용도에따라부과되었다고해도참여의성격에반할수있다. 

사례 4.8멕시코 - 국민참여프로그램을위한지표개발

사례 4.9멕시코 - 국가참여프로그램

부패와 싸우기 위해 국가참여 프로그램 내에 특별 프로그램이 마련되었다 : SETRAMUN(Sistema de

transparencia municipal, 지방 정부수준에서의투명성시스템). 100개 이상의지자체가이사회감

사파일럿프로젝트에참가했다.

참가의 성격 및 정도와 정책 사이클에서 참가의 위치 등을 묘사하기 위한 모델이 창안 되었다. 모델은

정보, 상담, 참여 척도의 다양한 지점에서 시민과 정부의 역할을 한정하는 특징들을 구체화하 다. 이

를 통해 적극적이고 자발적인 참여자가 공공 정책의 설계, 실행, 감시, 평가 과정에 참여하는 것을 묘

사하 다.
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척도를어떻게구성해야하는가에대하여과학적으로합의된이상이없다는것은큰의미가없다.

필자의개인적선호는여섯개의선택지를가진척도다. 이경우결과가나타날때2, 3, 4 등급의척

도로축소될수있다. 선택은결과가무엇이냐에달려있다- 평균을중심으로규칙적인분포, 중심경

향을보이는분포, 평균주위로비대칭적인분포등. 유용성이핵심어이고여섯등급의척도는프레

젠테이션에서데이터의진정한성격을강조하기쉽게만들어준다.

사회학적연구에서는응답자들이무엇이만족스러운지에대해말할때대체로서열척도를사용한

다. 다양한종류의여론조사와기업문화조사연구도마찬가지다. 프로젝트의효율성과효과를만족

도측면에서조사하는것도얼마든지가능하다. 그러나어떤활동이만족스럽게완료되었는가에관

한질문은목적이달성되었는지여부등과관련해토론하고정의할수있다는점을기억해야한다.

무엇이 만족스러운지 또는 그렇지 않은지에 대한 진술의 신뢰도는 그것이 왜 만족스러운지에 대한

이유가상당히명확하다는가정에달려있다. 평가자와그의청중모두가언급할만한규범이필요하

다. 향이주는만족도여부에대한진술은매우개인적인것이될위험이있고, 이경우관찰의타

당성은매우낮을것이다.

평가자가목적의달성여부와그것을위해언제그리고어느정도로평가되는대상이성공적이라

고간주해야하는지입증하도록도와주는지표를개발하는것은유용하다. 지표는평가자가가치판

단을내릴기초를명확히하도록도와주고, 평가과정의투명성을높인다.

참여적접근을통한평가

참여평가는조정의대상인사람들이평가에관련된다는것을의미한다. 좀더정확하게말해서, 어

떤정책의모든주요이해관계자들이참여해야한다. 요즘은타겟그룹과이해관계자그룹모두가어

느정도 관련된다. 그들의참여는 단순히 질문에대답하는 것부터, 질문을 규정하고 그에대답하고

결과를사용하는등의전반적참여에까지다양하다. 정부와시민의관계를증진하기위한프로그램

에서는특히참여적접근을통한평가가적절할것이다.

이런 접근은 1980년대 후반(Forss, 1989)에는 일반적이었고, Rebien(1996)과 Fetterman 등

(1996)에서점점분명해졌다. 여기서생각해볼주요이슈는언제그리고왜다른이해관계자들이평

가과정에참가해야하는가이다.

질문체계화에참여

외부평가자에의해수행된평가의문제점은평가의기준이타겟그룹에게알려지지않거나받아

들여지지않았다는점이다(Uphoff, 1989). 제한없고비공식적인인터뷰가이런문제를피하는방법

이지만, 다른이유들때문에이역시최선의데이터수집방법은아니다. 그렇지만타겟그룹의사람

들이평가의 질문을 체계화하고, 어떻게 대답할지에 대해의논하고, 데이터를 어떻게 해석할 지에

관한기준을세우는데에참여할수도있을것이다.

만일그렇게된다면, 평가의결과는적절한것으로받아들여질것이다. 정부와시민의관계를강화

목 적 지 표

●공공정책에 시민을 참여시키는 국가적‘프로그램’에

실제로참가하는연방행정기구의숫자

●시민참여 계획을 개발하기로 연방 정부와 협정을 맺

은지방정부의숫자

●시민들의 제안과 권고의 질(공무원과 제3자들이 질

문서에응답한것을토대로한등급)

● 공무원이 시민에게 제공한 정보의 질(부서장들과 제

3자들이질문서에응답한것을토대로한등급)

● 2002~2006년에 걸친 국가적 개발 계획에서 파생

된개별프로그램에서참여의깊이와넓이(매트릭스)

● 2020~2006년에 걸친 국가적 개발 계획의 모든 프

로그램에서지표개발의정도

1. 현존하는 시민참여 공간을 개선, 개발

하고새로운것을개발한다.

2. 공공정책에 참여하는 시민과 시민단체

의능력을향상시킨다. 

3. 시민참여계획에따라공공정책을개발

하는공무원들의능력을향상시킨다.

4. 새로운 형태의 통치와 행정의 참여 계

획적속성을개발한다.

5. 공공정책에대한시민참여의지표를개

발한다.



질적방법은타겟그룹을보다직접적으로관련시킨다. 정보는주로제한없는인터뷰를통해수집

된다. 그러므로응답자가얼마나많은정보를주고, 그들이얼마나개방적이거나꺼리는지는데이터

를수집하는이의능력에달려있다. 이론적으로, 응답자는질문자를새로운방향으로이끌능력이있

어야하고, 평가자가예상하지못한이슈를제기해야한다. 데이터가수집되면, 외부평가자는관찰

들사이에논리적일관성이있는지검증하기위해맥락적분석을한다(Poluha 등, 1989).

질문에답하는능동적참여란타겟그룹의일원이, 만일그런방법이채택되거나아니면다른방법

으로라도, 데이터를발생시키는데에질문자인동시에응답자로서참여하는것을의미한다. 어느경

우든그들은추가적역할을담당해야한다. 방법은평가를위해사용가능한시간과예산, 내부및외

부행위자들의역량에따라다소간‘과학적’일수있다. 참여연구가오직질적연구기법에서만가능

한것이아님을분명히해둔다- 양적연구기법에서도똑같이참여적방법을사용할수있다.

결과이용에참여

참여적 활동의 특징은 상향적 접근이다. 평가가 동일한 방식으로 진행되는 것이 중요하다

(Choudhary와 Tandon, 1988). 평가의결과와거기서알게된것들이현장에서의의사결정과행동

을지원하는데에사용되는것역시중요하다. 만일그렇지못하다면, 프로젝트를더이상참여적이

라고부를수없을것이다. 그역(逆)도사실이다 : 만일참여평가가전통적프로젝트에도입된다면,

협동의과정은변화를겪을것이다.

사례 4.10스웨덴 - 파일럿프로젝트에대한참여평가

서비스헌장과대화에관한프로젝트가 2001년부터 2002년까지 2년에 걸쳐실시되었다. 집행 기구가

참여평가를조직하 고 2003년 초평가결과가정부에전달되었다.

● 이 접근법의 주요 이점 가운데 하나는 기구(agency)들이 과정의 가장 처음 시기에 성공적인 결과

를 구성하는 것이 무엇인지 생각하게끔 만든다는 것이다. 평가를 준비하는 것이 프로젝트에 더 전

념하게하 고, 목표를명확하게했다.

● 한편 또 다른 이점으로, 평가에 참여한 그룹이 실제로 평가를 수행하면서 상당히 많은 학습을 경험

했다는 것이다. 어떤 훈련과정도 도입되지 않았고 참가자 일부는 평가 작업에 관해 경험이 많지 않

았었다. 그럼에도불구하고협력그룹의도움을통한것이거의없었던것은아니었지만, 과제는 달

성되었다. 

● 외부 평가가 내렸을 법한 결론은 알려지지 않았지만, 현재의 평가가 가진 함의(含意) 이상으로 깊이

있게구체적경험을나타내지는못했을것이다.

● 이 과정만을 위해 예산이 충분히 마련되지 않았음에도 불구하고, 평가의 총 비용은 외부 평가를 했

다면지불했어야할비용보다적었다.

예를 들어, 상담 척도의 최고점은 시민들이 상당히 적극적이며, 지자체가 민주적이고 효율적인 상담과

정을수행함을의미한다. 여기서중요한특징은독립적인시민사회가피드백을공급하고정부에제안을

한다는것이다 ; 이와관련해정부는열린토론을중시하고, 체계적이고타당한상담기법을이용한다.

이 모델에 기초하여 두 개의 질문서가 설계 되었는데, 한 개는 시민들을 위한 것이고, 다른 하나는 정

부 관리와 공무원들을 위한 것이다. 질문서는 정부가 아래 사항과 관련된 정보를 제공해야 하는가를

알아보기위해작성되었다.

● 공공작업

●정부서비스

●지방의법과규제

●정부의수입과지출

●공무원의봉급

●정부조달과계약의할당과정

또한 질문서는 언제, 어떻게 정보를 공급해야 하는지, 채택된 방식이 왜 성공하거나 실패하는지에 대

해서도 물었다. 제안에 대한 반응은 고무적이었다. 사람들은 자신이 속한 지자체가 프로젝트에 참가한

다는 것에 자부심을 가졌다. 투명성을 증진하는 지자체의 네트워크가 결성되었다. 2개 주에 있는 모든

지자체들이이미 SETRAMUN을 구과제로채택하겠다고발표했다. 지방 정부와연방정부, 각 부서

장들이 함께 검증된 질문서에 따를 조치들에 대한 계획을 세웠다. 이 조치들에는 다음과 같은 사항이

포함되었다 : 공무원들의 연수 프로그램, 새로운 민원 처리 계획 설계, 시민들을 위한 절차 안내 제시,

명확한정부정보를담은웹페이지. 

질문응답에참여

대부분의평가에는어느정도타겟그룹의참여가포함된다. 만일그것이거의없는경우라해도,

최소한대표자들일부는착수된그무언가의가치에대해질문을받기도한다. 그래서참여는능동적

또는수동적이라고불리는것이다(Oakley, 1988). 가장먼저, 질문에대답하는수동적참여는별로

중요하지않다는점을일반적으로언급해야한다. 이광범한분야안에서, 참여의방법은물론평가

의방법도상당히많이변한다. 예를들어우리는양적인방법과질적인방법을구분할수있다.

양적인방법에서타겟그룹은미리정해진질문서에응답하는데, 거기에는“......질문의단어구성,

숫자, 순서등이주어져있어서바뀔수없고추가적인질문을할수가없다”(유네스코, 1984). 이방

법에서응답자는질문서가예상하지않은자신의의견을표현할여지가없다. 이방법이샘플로추출

된사람들사이에있는몇가지특징의존재를드러낼지도모르지만, 그들사이의관계를나타내주

지는못한다. 그이유는, “......양적데이터만으로는요소들과사건들이어떻게서로 향을주는지

를설명할수없다”(Poluha 등, 1989)
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로조달할수있었던역량을내부적으로만들어야함을의미한다. 평가는발전중인분야라서, 평가역

량에대한투자는방법론과개념의진보를따라잡기위한인적자원개발측면에서상당한양의후속

비용을수반한다. 

또한, 많은경우에서독립적- 외부적 - 사정(査定)의 향력이크다. 이를통하여평가시행으로

얻은것들의정당성을높일수있다. 심지어정당성논쟁이겉치레에불과한경우에도, 정당성의개

념은많은정책현장에서실제적이다. 그래서우세한여론의견해를들어주는것이현명할수있다.

접근법들을혼합하는것도물론가능하다. 내부직원이“잡무”(실은훨씬흥미롭고유익하다)의대

부분을처리하는동안, 외부평가자가조언자로절차에참가할수있다. 많은조직에서평가는전통

적으로외부전문가가수행해왔다. 프로젝트수혜자는말할것도없고, 거기관련된사람들이평가를

하는것에대한거부감이있다. 그러나참여적접근법의옹호자들도물론있다(Fetterman 등참조,

1996). 두접근법의장단점에관하여아래표에정리하 다.

표 4.1독립평가와참여평가의장점과단점

평가의비용은얼마나드는가?

평가전반에걸쳐드는비용을알아보는것이중요하다. 위임사항을협의하고, 방법을선택하고,

데이터를 수집분석하고, 보고서를 작성하고, 어떤 형태로 결과를출간하는 것에 관한직접 경비만

있는것이아니다. 평가의시작부터위임사항의초안에이르기까지아이디어를채택하는비용도있

다. 평가과정은인터뷰에응하고, 질문서에답하고, 모임에참가하는사람들을위한시간을요구한

다. 최종결과를처리하는것은많은활동들을포함하고이것도예산에포함되어야한다.

평가의비용은매우다양하다. 공공참여의제도적메커니즘에대한단순한조직평가는몇주동안

의데이터수집, 며칠간의준비와, 며칠간의보고서작성및결과발표가포함된다. 많은평가가약4

주정도의작업에소요되는총예산으로시작된다.

그러나대규모의여론조사는훨씬복잡하고그래서더비싸다. 이런여론조사의시장가격은나라
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●중간보고서와 최종보고서를조정하면서, 데이터 수집이 용이했고, 구조를 얻었으며, 모든 참가자에

게유용한메시지의일관성을유지했다.

이런 평가는 정황과 현실적 이행 문제에 더 민감하고, 가끔 어느 정도 덜 솔직하며, 통상적 평가보다

덜 비판적이다. 아마 이런 부분은 참여평가에서 예상되는 점이고, 만일 그렇다면 위에 언급한 장점들

로 상쇄가 될 수도, 안될 수도 있는 대가일 것이다. 이 점을 분명히 기억해야 하는데, 어떤 집행 기구

도 정보의 작은 부분조차 가로막지 않았다. 그들이 가끔 향력을 고집했던 것은 어떻게 정보를 해석

할것인가와, 어떤 결론을도출할것인지에관련되어있었다. 

참여평가는단지평가의방법으로만이해될수가없다. 이는하나의절차로서, 그에따라시민들

이정부와의대화와상호작용에참여하는것을의미한다. 그들이질문을체계화하고, 응답을하고,

그들자신의이익을위해응답을이용하면, 당연히그들은활동계획을세우고, 목표와의사결정, 통

제와책임을세우는데에도참여하게된다.

참여적접근을통해평가의새로운역할에대해생각해볼만하다- 외부평가자가타겟그룹으로

와서사실을발견하는과정으로서가아니라, 상호학습의과정이라는역할말이다. 평가는절대적이

고객관적인 사실을 발견하는 것뿐만아니라, 새로운 의문과 시각을발견하는 것도 다루어야 한다.

동시에, 평가를통해방법론의새로운요소를발견해야한다는것도인정해야한다. 공짜점심같은

것은없다. 참여를증가시키기위해참여평가를해보는것은당연하다. 그러나이는어느정도의전

문어와방법론적기술을완비할것을요한다. 중요한질문은, 참여자를소외시키지않으면서얼마나

많은방법들이사용될수있는가이다.

오늘날, 위에제시한것처럼평가는대체로비용지출을정당화하거나, 지출이정당했음을확증하

는경향이있다(Oakley, 1988). 대신, 참여평가의아이디어는평가가자기증진이나합의도출의과

정이어야하고, 그래서지속가능한활동을만들어야한다는점을제시하고있다(Patton, 2002).

평가절차기획하기

참여적접근법을선택할것인지의여부에대해평가과정에걸쳐내려야할현실적관리상의결정

이많이있다. 기본적요소들 - 특히평가의대상과목적에각각연결되는방법론적측면과관련된

것들은위에개설(槪說)하 다.

내부적, 외부적또는혼합

평가에 착수하거나, 내부 자원을 증가시키는 차원에서 평가 시스템을 고안할만한 충분한 이유가

있음을밝혔다. 그렇게함으로써학습기회를최대화하고, 보다적절한평가과제를설정하고, 의사

결정자와연결시킬수있다. 그러나여기에는단점도있다. 특히이는조직이외부에서낮은비용으

외부전문가에의한평가 참여평가

●최대한의학습

●발견한것을즉각사용가능

●혜택이평가에수반됨

●새로운필요와발견에따른수정

가능

●부정적내용은폐가능

●방법론과관련한저효율

●기간이길다

●평가에전념할것이요구됨

●건실한능력

●다수를위한정당성창출

●대체로신속

●경쟁입찰가능

●새로운관점도입

●적실성이떨어질수있음

●대체로평가자에게학습이발생

●의사결정자와의갭

●과정변화가어려움

●결과전파

장 점

단 점



속도뿐만아니라타이밍(timing)도중요하다. 평가가너무빨리끝나버리면메시지에관심을갖는

대상이없어서의사결정을위한적절한준비가어렵다. 만일평가가너무늦게끝나면중요한의사결

정은이미내려지게되고, 프로그램을바꾸기에너무늦어버린다. 그러므로평가를위임하는사람들

은 의사결정자와 긴 히 협력해야 하고 조직의 의사결정 시스템에 평가가 확실히 반 되도록 해야

한다(Thomas 등, 1998).

평가결과이용하기

평가의유용성확보하기

좋든싫든, 평가결과가수용되거나거부되는것은평가를어떻게입증하고, 또그입증이어떻게

설명되는가에달려있다. 따라서커뮤니케이션이평가에서중요한측면이된다. 평가결과는정치적

으로민감한것일수있다. 그래서평가결과의성공적인커뮤니케이션은복잡한판단과타이밍감각

을요한다. 

평가는사람들과조직들, 그리고조직내의사람들에관해알아보는것이다. 평가 결과는정책을

수립하고실행할책임이있는사람들을위해준비되지만, 종종일정범위의이해관계자들에의해승

인되거나, 그들과결과에관해커뮤니케이션을할필요가있다. 평가결과에직접적으로 향을받는

사람들과의 커뮤니케이션은 특히 미묘하고 중요한 과제다(Thoening, 2000). 여기서는 커뮤니케이

션전략에관한측면을다룬다.

커뮤니케이션전략수립하기

평가를관리하는사람들에게, 평가결과자체를어떻게커뮤니케이션할것인지에대해생각하는

것은보통조사와기획을포함하게된다. 이상적으로, 평가자와다른이해관계자와의커뮤니케이션

은양방향의과정이다: 융통성그리고다양한관심과이해관계의범위에따른어느정도의민감성이

필요하다(Torres 등, 1996).

평가결과에대한커뮤니케이션은대체로평가의최종단계에서이루어지는활동이라고생각하는

경향이있다. 이런태도는종종과정을개념화하는최선의방식이아닐수있다. 좋은평가(유용성높

은)는대개거듭된반복(layers of iteration)을요한다. 예비조사에서는보통최초의평가설계에대

한개선점이나오기마련이다. 대안적질문과조사방법이논의될것이다. 커뮤니케이션과정에서이

해관계자들은 초기 단계에서부터 그들의 활동에 대해 다르게 생각할 수도 있다(Chattaway and

Joffe, 1998).

사례 4.11체코공화국 - 국가교육전략의개발

체코 공화국의 교육 개발을 위한 국가 프로그램이라는 주요 문서 준비 기간이었던 1999년부터 2000

제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀 제4장 정보, 상담 및 공공참여를 위한 평가 분석틀

정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가? 69정책결정과정의 시민참여 어떻게 평가할 것인가?68

별로다르지만, 비용은대체로상당한규모다. 예를들면, 정보제공캠페인의효과를평가하는경우

대개 방법론적 준비와 테스트에 3~4주 정도, 데이터 수집과 분석에 추가로 6~8주, 보고서 준비에

몇주가걸린다. 중간정도규모의평가에총작업기간이10주에서15주걸릴수있다. 

많은형태의데이터수집을결합하고, 광범위한참여에기초하며, 야심찬출간을하는더큰규모

의평가도물론있다. 대규모평가에80~120주의작업이소요되는것은드문일이아니다.

평가의규모는평가받는활동의크기뿐만아니라가용할수있는예산과목적에도달려있다. 어림

짐작할수는없지만, 만일평가비용이평가대상인활동에관한예산의3~5% 이상을차지한다면아

마도이상하게 보일 것이다. 상대적으로 평가의 비용이 상당히 비싸기때문에, 여전히 예비실험을

통해학습을체계화하는것이중요한경우가있다. 

하나의평가를위해예산을준비할때데이터수집의기초부터출발하라고권고한다. 만일데이터

의주요근거가인터뷰라면, 인터뷰를얼마나할지를알아야한다. (“표준적인”평가과정에서 40개

이상의인터뷰를하는것은비효율적이다) 실제인터뷰상황이주로한시간정도소요되지만, 응답

자와만나고, 이동하고, 가장시간을많이쓰게되는사후인터뷰노트작성등을위해추가시간을

잡아야한다. 그래서한시간짜리인터뷰를위한총시간은보통네시간전후가된다. 총 25개의인

터뷰를한다면100시간이소요되고, 약 12일간의작업에해당되는예산이필요하게된다.

설문조사에는전문직원들의시간을덜요하지만, 주소를고르고, 질문서를우편으로보내고, 회신

을체크하며독촉장을보내는등시간을소비하는사무적인일이많다. 설문조사를위해시간이덜

필요하다고해도, 사람들이회신을보내고한두개의독촉장을받을시간을포함한총작업시간은

몇주로늘어난다. 그래서총작업시간이 2~3주정도에불과하다고해도, 설문조사는 2~3개월안

에끝나지않는다. 

다른수단을사용하는데드는비용의추정도동일한기본방식을따른다: 해야할작업에대해살

펴보고, 각단계가얼마나오래걸릴지예상해보며, 총추정시간을도출한다. 그러면실제비용은내

부적인건비나협상가능한컨설턴트비용에따라결정될것이다.

얼마나걸리나?

평가는대개상대적으로빠르게완료된다. 시작부터끝까지전체시간이 2~4개월쯤걸리는것이

보통이다. 그러나대체로더긴기간동안행정적준비절차를밟아야하고, 초안보고서를최종보고

서로처리하는데에도시간이걸린다. 그래서실제현장작업과보고서제작이2주안에끝난다하더

라도, 평가를위탁한단체는6개월정도를준비에쓰고, 또다른6개월을결과를정리하는데에써야

할것이다. 

속도가생명이다. 평가는창조적에너지를쏟아놓는것이어야한다. 평가가사람들을끌어들이고

향(impact)을최대화하려면, 평가에연관된사람들이신속하게결과를볼수있어야한다. 예를들

어, 인터뷰에참여한사람들은그들의참여가어떻게다뤄지는지보는것에관심이있다. 보고서가2

주후에집에도착한다면사람들은열심히그것을읽을것이다. 하지만, 6개월쯤뒤에보고서가도착

한다면이미흥미를잃었을것이다. 평가과정에서여세를몰아가는것이중요하다.



여지가없다. 또 그만큼많은장점이있는데 - 무엇보다절차를상세히기록하고, 경험적증거들을

보여준다. 만일전달매체가기록된보고서라면, 그작성에대단한주의를기울여야한다. 

저자의주된과제는사람들의관심을이끌어내는것이다. 핵심은사람들이어떤조치를원하는가

에관해 평가가 명쾌해야 한다는점이다. 보고서는 그결과를 고려하여 작성되어야 한다. 대부분의

사람들은서론이나요약부분만읽는다. 따라서본문보다그것이더중요해졌다. 

사람들의 관심을 끄는 다른 힌트로는 다음과 같은 것들이 있다(Torres, Preskill and Ponti다,

1996) :

●명확하고, 전문용어가없는형태로쓸것

●기술적이거나관료적인언어를피할것

●직접적표현을쓰고, 적극적태도를취할것

●3인칭이나간접적표현보다는1인칭, 2인칭관점에서서술할것

●표, 숫자, 박스등을사용해본문에활기를불어넣을것

●양적데이터와질적데이터를통합할것

●인용과이야기를통해데이터에생명을불어넣을것

●페이지와장(章)을현출(顯出)시켜돋보이게할것

다른커뮤니케이션채널사용하기

위에언급된것처럼, 분석을명확히하고아이디어를시험해보며이해와지식을심화시키기위해

참여자, 기부자, 다른이해관계자들과평가과정에걸쳐평가결과에관해커뮤니케이션을하는것은

유익한일이다. 이를위해고려해볼다양한채널이있다:

●공식, 비공식프레젠테이션

●식사시간의대화

●신문, 잡지기사

●공공워크숍

●인터넷토론그룹/ 인터넷사이트업데이트

●TV, 라디오방송

커뮤니케이션을 어떻게 조직할 것인가에 관한 결정은 평가의 규모를 포함한 요소들 - 평가자와,

기부자및다른사람들사이의관계 ; 평가가공적이고참여적인정도등- 의범위에달려있다. 평

가결과의프레젠테이션이어떻게구성될것인가는, 절차의단계와커뮤니케이션에서기대하는것이

무엇인지에따라결정될것이다. 

메시지를전파하는데에비용은얼마나드는가?

어떤커뮤니케이션채널은매우비싼반면, 어떤채널은매우싸다. 가장비싸고가장효과적인채

널의일종은, 메시지를무료로전파할기회를제공한다(TV그리고다른미디어). 기회는많고리스크

년에 걸쳐 교육부는 공공 토론을 실시했다. “백서(白書, the White Book)”라고 알려진 이 책은 교육

정책 개발을 위한 가이드라인으로서 아이디어, 일반적 개요, 프로그램 등을 제시했다. ‘천만 명을 위한

도전’이라는 이름의 부서가 조직한 공공 토론은 백서에 포함된 목적, 의도, 권고들의 출처가 되었다.

정부는체코의교육개발국가프로그램을 2001년에승인하 다.

후속 토론은 2002년에 있었다. 여기서는 교육 정책 위원회에서 여러 차례 논의한 백서의 전체 초안에

관한 여론과 이해관계자들, 교육기관, 학자들의 견해를 종합하 다. 사무국은 토론을 주관하 고, 백서

의최종안을기초할책임있는이들에게오는서신과이메일을분류하 다. 

평가는심지어그것을시작하기전부터유용하다(혹은유용할수있다)는논의가있다. 왜냐하면,

평가받는사람들은평가팀이현장에나타나기전부터그들의활동에대해생각하기시작하기때문이

다. 과정의이런측면과또다른점이나타내는바는, 커뮤니케이션전략이단지평가결과만다루기

보다는작업전반에걸쳐설계될때평가가유용하다는것이다(Forss and Rebien, 2002).

Chattaway and Joffe(1988)는커뮤니케이션전략의발전이다섯가지기본적인질문(누가, 무엇

을, 왜, 언제, 그리고어떻게)에답하는것에달려있음을언급했다.

누구와커뮤니케이션을하는지알필요가있다 ; 그들의지식수준은어느정도인가? 조직내부혹

은밖에서그들의역할은무엇인가? 그들은몇명이나되는가? 누가책임자인가? 그들은어떻게반

응할것같은가?

프레젠테이션(presentation)의 대략을 정하기 전에, 평가자는 각각 다른 이해관계자들이 무엇을

원하는지에관해심사숙고할필요가있다. 그들의필요, 관심, 기대는무엇인가? 무엇이그들에게문

제인가?

커뮤니케이션의목적은반드시고려되어야한다. 우리는왜이것을하고있는가? 왜이런혹은저

런메시지인가? 목적은무엇이고, 어떤종류의피드백을원하는가?

이미언급했지만, 커뮤니케이션은일찍시작하는것이좋다. 덧붙여, 커뮤니케이션전략은평가과

정에서언제다양한프레젠테이션을할것이고, 어떤형태로할것인지를알려주어야만한다.

‘어떻게’의문제와관련해, 다양한미디어가이용될수있다. 가용한커뮤니케이션도구로는보고

서, 책, 회의장발표외에도구두발표, 웹사이트, 뉴스레터, 팸플릿, 방송인터뷰등이있다.

읽을만한보고서를작성하기위한힌트

평가는반드시몇페이지의기록된보고서형태로마무리될필요는없다. 평가는조사의과정이

고, 이과정이구두발표, 라디오프로그램, TV 메시지, 웹프레젠테이션, 문서형태의보고서가운데

어떤형태여야하는지는토론의대상이다.

이렇게말했으니, 기록된문서형태의보고서가평가결과를전파하는가장흔한방법임은의심의
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에서기금을받는다(예를들면, 의회나적절한부서등). 재정적독립성의정도에따라평가부서는

난처한결과도발표할수있는유리한위치에서게된다.

평가연구는그자체로하나의직업이다. 그리고평가부서가평가의기술들에능숙한인력을갖는

것이매우중요하다. 조직에서평가부서의위치는그부서의인적구성과관련되어있는것같다. 보

다독립적인직위에있는평가부서는필요한전문지식을확보하기가쉬울것이다, 반면평가부서가

전체인력정책에포함되거나순환시스템의일부에속할경우평가에전문적기술을가진인력을확

보하기어려울것이다(Boyle and Lemaire, 1997).

전반적경향은평가가점점더대중에게개방되는것이다. 많은평가부서가보고서시리즈를출간

하거나웹사이트에올려놓는다. 여전히, 대부분의부서들은선택된보고서만출간하고있다. 밖에서

는어떤기준으로출간될보고서를선택했는지, 평가부서나관리기구에의해거부된중요한보고서

가있는지등에관해서알수없다. 부서들의활동이완벽한공공개방성과관련되고, 일지(日誌)가

보관되고, 어떤 서류든요구하면 회수할 수있는 기관의 상황에서만, 진정한투명성에 대해 이야기

할수있을것이다. 대개조직시스템에서평가보고서의대부분은대외비로보관된다. 그것이보고

서에있는정보가보다진솔하고중요한것인지, 실은대수롭지않은것인지를나타내는가에관해서

는, 좀더논의가필요하다.

구체적인 평가부서보다 평가 시스템에 주목하는 것은 복잡한 이슈들을 발생시킨다. 평가 부서를

위한설계의선택은전반적시스템과관계가있다. 평가는80년대의단체들이전략적기획의과정을

거쳐갔던것처럼실제로변화의과정을겪는지도모른다. 전략적기획이최고의경 과학으로여

겨졌을때, 많은조직들은중앙집중방식의기획부서를창설했다. 20년후, 전략적기획은중앙의

본부수준에만두기에는너무나중요한기능으로간주되게되었다; 오늘날여러형태의전략적기획

이조직들사이에퍼져있다(Mintzberg, 1994). 비슷하게, 한분야로서의평가도장래에는지식경

의더넓은분야에흡수될지도모른다.

부록 4. A1 평가에대해좀더알아보기

평가 연구는 빠르게 성장하는 신예 과학 분야이고 또한 기술적 주제다. 그래서 매뉴얼 작성이나 다른

“How to”기법 개발을 돕는다. 여기서는 더 많은 정보를 얻기 위한 힌트를 제공 한다 ; 사실 부록은

가용한모든정보에대한지침서이기보다는정보의다른출처들에관한분석틀에가깝다.

방법에관한가이드

많은 평가 매뉴얼들이 있지만, 여러 부류의 사람들이 요구하는 매뉴얼의 차이를 분명히 하는 것이 중

요하다. 다수의 제법 괜찮은 매뉴얼들이 주로 평가를 위임하지만 실제로 평가를 위임하지 않는 공공

행정가들을 위해 만들어졌다. 매뉴얼들은 평가의 목적을 분명히 해주고, 독자들에게는 위임 사항 작성

도상당하다.

여기에서핵심은커뮤니케이션비용이평가예산의일부로정해져야한다는것이다. 커뮤니케이션

비용이 보고서 인쇄비용 이상으로 든다는 것은 지금쯤은 명확할 것이다. 비용에는 프레젠테이션을

위한시간과메시지를만들시간이포함되어야한다. 하나의매체(예를들어보고서)를위해개발된

메시지가제한된 향으로인해다른형태(예를들면웹사이트형식)로전환되는경우가많다. 다른

매체가완전히다른형식의커뮤니케이션을요구하는것은당연하다. 그래서필요한조정을위해시

간과비용이할당되어야한다.

종합적인커뮤니케이션전략은전체평가예산의25~30%를쉽게차지한다. 그러나그숫자는적

절한관점에서고려되어야한다. 가치있고흥미로워서커뮤니케이션을해야할것들이있더라도, 평

가가진행중인동안에는이를알기가어렵다. 흥미로운발견이지만커뮤니케이션이없는경우는, 별

로흥미없지만널리알려진경우만큼낭비에지나지않는다. 현시점에서전자가후자보다훨씬더

문제지만막상막하인상황이다.

평가정책

평가가주로정책과그것의 향에관한것임에도불구하고, 평가정책(Evaluation Policy)이라는

것도있다. 평가는조직화되어야하는과정이다. 평가기능은특정의구체적인평가부서로집중될수

도있고, 분산배치될수도있다. 정부부처의기능처럼보일수도있고, 그보다낮은행정단계에서

수행해야될기능으로보일수도있다(의회가평가에관해이해관계를가질수도있으므로더높은단

계일수도있다). 관행은국가마다다르고, 다자간조직은다양한접근방식으로평가를조직한다.

평가부서의 역과기능은반드시평가시스템과같을필요가없다. 실제로, 평가기능을설계하

는데에있어필수적인변수는평가부서의역할과책임에관련되어있다. 평가부서의설계변수중

몇가지는다음과같다:

●시스템에서의지위

●부서와관리

●기금조달과예산

●인력

●연구주제

●발표와개방성

평가 부서의 통합성은 어떻게 재정을 조달하는가와, 전체 예산의 규모에도 달려있다. 평가의 질

(質)과범위는상당한값을치러야얻어진다. 그래서평가부서가아주작은규모의예산으로운 될

때는부서가쉽게무력화될수있다. 그러나예산보다더중요한것은기금의출처와안정성이다. 대

부분의 평가 부서는 연간 단위의 예산 제안서에 근거해 관리 책임자의 결정으로(즉, 부서의 가치에

대한책임자의판단에따라) 기금을얻는다. 그러나논란이있거나혁신적인평가부서는주로외부
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europeanevaluation.org)는 1994년 12월에 창립되었다. 이들은 행정가, 상담자, 연구자들을 한데 모

았고, 활발한지적교류의장소가되었다. 이 직종에친숙해지고싶은사람은누구나어느연례모임에

든참석해보기바란다. 

국제적 네트워크 이외에도, 많은 나라에서 국가별 평가자 협회들이 있다 - 덴마크, 프랑스, 스웨덴, 

국, 독일, 이탈리아 등. 대부분 연례 회의가 있지만, 더 자주 만나는 경우도 있다 ; 스웨덴 네트워크는

50~100 명 정도참여하는월례모임을운 한다.

전문 단체들은 인터넷에서 쉽게 접속할 수 있으며, 그들 대부분은 서로 연결되어 있고, 컨설팅 회사,

평가연구를하는대학, 공공기관(감사원이나주요공공기관의평가부서등) 등에 링크를제공한다. 

연수기회

교육과정, 대학 프로그램, 세미나, 워크숍 등이 전문 네트워크를 통해 광고된다. 연수를 전문으로 하는

컨설팅 회사들이 증가 추세에 있지만, 지금까지 학문적 연수 기회는 상대적으로 적은 편이다. 기초적

인 조사 기술 연수의 대부분은 다른 프로그램들에서 보이고, 인터뷰 방법론, 질문서, 사례 연구 조사

등에관한많은과정들이대부분의사회과학프로그램에있다.

저널

과학저널들을통해서도평가연구기술의상태에관해쉽게알아볼수있다. 주요저널들로는 :

● Evaluation평가 - Sage가 1년에 4차례발간.

● Evaluation Review평가검토 - Sage가 1년에 4차례발간.

평가를 주제로 다루는 저널들이 많이 있다 - the Journal of Policy and Analysis and

Management (정책과 분석과 관리에 관한 저널), New Directions for Evaluation(평가의 새로운 방

향), Project Planning and Management(프로젝트 기획과 관리), 아마도 그 가운데서도 최고인

Administrative Science Quarterly(행정과학). 그러나 일반적 분야로 평가에 관심이 있지만, 다양한

기법들의 상세한 기술적 부분들까지 알고 싶지는 않은 사람들이라면 Evaluation을 보는 것이 가장 좋

은선택이될것이다.

법, 상담 팀 구성과 그들의 작업 감시 등에 대해 보여준다. 이런 매뉴얼들은 세계은행, UN 개발계획

등 많은 기구들이 만들었다. 상당히 좋고, 자주 인용되는 사례로 노르웨이와 덴마크 외무부의 매뉴얼

이있다.

그러나 방법론- 가지고 작업할 것, 말하자면, 유사 실험(Quasi-experimental) 상황이나 사례 연구-

을 선택하는 방법을 알고 싶어 하는 사람들은 이런 매뉴얼이 도움이 되지 않음을 알게 될 것이다. 이

런 매뉴얼들은 독자에게 랜덤 샘플을 구성하는 법이나 질문서 작성법을 알려주지 않는다. 이를 위해,

여러 종류의 매뉴얼과 책이 Sage Publications (www.sagepub.com)에 다음과 같은 제목으로 올라

와있다(전체참조목록은참고문헌을참조할것).

● How to Design a Program Evaluation (프로그램평가설계방법)

● How to Assess program Implementation (프로그램실행사정방법)

● Internal Evaluation (내부 평가)

● How to Use Qualitative Methods in Evaluation (평가에질적방법사용방법)

● Qualitative Methodology (질적 연구법)

● How to Analyze Data (데이터분석법)

● Evaluator’s Handbook (평가자를위한핸드북)

● Finding Out Fast : Investigative Skills for Policy and Development

(신속한조사 : 정책과개발을위한조사기술)

● Evaluation Strategies for Communication and Reporting 

(커뮤니케이션과보고를위한평가전략)

● Empowerment Evaluation (평가 위임하기)

보다구체적으로, Michael Q. Patton이 쓰고 Sage가 출간한두권의중요핸드북은모든핵심사항을

다루고있다 :

● Qualitative Research and Evaluation Methods(2002) (질적 연구와평가방법)

● Utilization-Focused Evaluation(1998) (유용성위주의평가)

Sage가 출간하지 않은 평가에 관한 몇 안 되는 근본적인 교과서 중 하나기 Bemelmans-Videc,

Rist, Vedung이 편집하고 Transaction이 1998년에 발간한, ‘Carrots, Sticks and Sermons(당근,

채찍그리고설교) : Policy Instruments and Their Evaluation(정책 도구와그것들의평가)이 있다. 

평가네트워크

가장 오래된 전문적 평가 연구 기관은 미국 평가 협회(the American Evaluation Association,

www.eval.org)이고, 유럽 평가 협회(the European Evaluation Society, www.
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정책개발에 시민을 참여시키는 것은 공공기관과 의사결정 과정에 대한 대중의 신뢰를 증진하고 유지

하는데에필요한것으로점점더인정받고있다. 그러나그런노력들이실제어떻게진행되었는지, 과

정의 투명성, 정책개발에 대한 향 등의 관점에서 평가되지 않는다면, 공공참여에 대한 대중의 신뢰

는 줄어들 수 있다. 이 장에서는 한 세트의 평가기준에 따라 효율성을 측정하는 다양한 도구들에 관해

설명할 것이다. 또한 평가자, 기획자, 후원인의 관점에서 평가를 실행할 때 직면하게 되는 어려움에 대

해서도 언급할 것이다. 장애요인에도 불구하고, 도출된 결론은 공공참여에 대한 체계적 사정을 통해

과정의 질을 지속적으로 유지하고 결과에 대한 공공의 신뢰를 확보할 수 있다. 마지막으로, 후원자를

위해평가과정에관한몇가지힌트를제시할것이다.
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●커뮤니케이션실행의효과성에대한체계적평가. 

비효율적커뮤니케이션은무시되거나목적으로삼은대중에게전달되지못할수있다. 대중에

게필요한정보에관하여알아보아야한다.

●정책개발에대한공공참여를확실히할것. 

공공참여가과정의표준적일부가된다면정보의처리와평가가어떻게되는지에관해알려야

한다. 이를통해표준화된절차가사용되고(“평가의질확보”) 결과를시간과장소에따라비교

할수있게된다. 

●공공상담이정책개발에갖는 향에대한명백한사정(査定)(Jasanoff, 1993). 

만일평가절차를통해얻게된정보가, 명백히성공적인집행기준에의하여평가될수있는투

명하고측정가능한방식으로정책에포함되지않는다면사회는공공상담을부정적으로보게

될것이다.

사례 5.1생명과학정책결정에의공공참여

최근에 대중을 참여시키고 그들의 견해를 묻는 전략을 개발할 필요성에 대한 많은 토론이 있었다. 예

를 들면, 유럽위원회는 대중과 과학계의 상호 이해를 증진하는“새로운 제도적 관계와 형태”를 도입해

야 할 필요성을 강조하 다. 특히, “과학과 사회”라는 의제는 보다 투명한 제도적 절차와, 위험성 관련

이슈에 대한 보다 포괄적이고 광범위한 대중상담 및 대화를 이용하고 개발하여, 제도상 용어와 절차를

바꿔나가야할필요성을확인하 다.

이런 경향이 뚜렷한 이슈의 좋은 사례는, 테크놀로지의 실현에 관한 대중의 담론으로 최근 주목 받는

생명과학 분야에 있다(Levidow and Marris, 2001). 이 사례에서 정책 공동체는 다음과 같은 점을 인

정하 다 - 떠오르는 생명윤리 이슈들, 의도하지 않은 효과에 관한 잠재성, 테크놀로지 응용의 사회적

효과 등에 대한 대중의 우려가 테크놀로지 실현에 대한 대중의 반응에 향을 줄 것이기 때문에, 테크

놀로지가 대중에게 수용되려면 이런 우려가 정책결정자들에 의해 반드시 고려되어야 한다는 것(Miles

and Frewer, 2001)이다. “과학과 사회”의 이슈에 대해 최근 주목하는 것이 정책 공동체 내부에 국한

되고 있음에도 불구하고, 보다 광범위한 공공참여와 그 참여를 위한 가이드라인 개발이 갖는 함의는

업계및민간부문을포함해모든관련분야에똑같이적용될수있을것이다. 

이장에서강조할부분은참여의효율성을평가하는이슈들이고, 이는최선의관행을개발하기위

해필수적인첫번째단계이다. 다음에는이런이슈와관련해중요한시사점과관찰들을요약하기전

에경험에관해주목할것이다.
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서론 : 효과적인공공참여의필요성

정책을만드는기구가대중이이해관계를갖는이슈와관련된의사결정에문외한인사람들을참여

시키는데에는다양한현실적·윤리적이유가있다. 정치이론가와윤리학자들은참여의도덕적기반

을제공하는데에있어민주주의, 절차적정당성, 인권같은개념들에관해토론한다. 그러나대중의

지지없이의사결정을내리는것은자칫대립, 분쟁, 혼란, 보이콧, 불신, 대중의불만을초래하게될

수있다(Rowe, Reynolds and Frewer, 2001). 실제로, 정책결정자에대한신뢰의추락은널리알려

졌다. 그리고 정책개발에 있어서 통치의 정당성에 관한 기존의 관념을 훼손시켰다고 받아들여지고

있다(Frewer, 1999). 공공참여를위해확대된기회에대한한사례는새롭게떠오르는과학과관련

된전략을포함한다. 사례5.1에서는생명과학에서신뢰와참여에대한이슈에관해토론한다.

공공기관에대한신뢰

“사회적신뢰”라는개념은사회정치적(socio-political) 분석에기원을두고있다. 이용어는대중

이나환경에직접적 향을주는정책이슈를관리하는전문가나공공기관에사람들이기꺼이의존

하는것을의미한다. 따라서이는공공기관이해악으로부터사람들을보호해주는능력에대한신뢰

와관련된다(Renn and Levine, 1991, Earle and Cvetkovich, 1995). 이런전통에서, 신뢰는특별

한이슈나공공기관을통해도출되는1차원적인사회정치적사고방식이다. 

조사를통해보면, 공공기관에대한대중의신뢰는지속적으로감소하고있고, 기관에의해제공되

는정보에대한신뢰도마찬가지로감소추세에있다. 실제로위험관리에관한대중의신뢰감소는

과학적 판단의 정당성에 대한 회의(懷疑)가 정식으로 시작되는 지점을 이미 지났다(Frewer 등,

2002). 그러나다른요소들이이런과정에기여해왔다- 고상한소비자의안목에대한강조와함께

등장한“소비자로서의시민”, 전문적인정보를광범위하게이용할수있게된결과감소된“전문가”

의 역할, 보다 개방적 형태의 정부로 국내(또는 일정한 경우에는 국제)정치 문화의 광범위한 이동

(Frewer and Salter, 2002) 등. 위저자들은모든형태의정책개발에관한함의(含意)를가진, 정책

공동체와더넓은사회와의관계에서협의하는새로운방식을개발해야할필요성이증가함에주목

하 다. 만일공공의신뢰를회복하게된다면, 그들은과학적조언이다음과같은다양한기준에의

거해평가될필요가있다고제안했다- 즉, 규제와관련된의사결정과정들이기술적요소들뿐만아

니라사회적 향도고려해야하는지, 의사결정과정자체가투명하고명료한지여부다. Frewer과

Salter는다음과같은것의필요성에대해언급했다:
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국에서2년간의이프로젝트를통해얻은결과는저자들이명시한평가분석틀에따라참여실행

을평가하는데쓰일“툴킷(toolkit)”이었다. 이는 9개항목의짧은질문서와, 58개항목의긴질문서,

“평가체크리스트”등을구성한다. 두질문서는참여자들을위한것이다 : 첫번째것은각평가기준

마다한개의질문을포함하고, 두번째것은각평가기준에여러개의질문을포함한다. 모든질문은

7점의척도로등급이내려진다. 둘중하나의질문서만어떤실습에서든이용된다(긴질문서가바람

직하다고보는데, 보다신뢰할만하고타당한결과로이어질것같기때문이다. 비록, 현실에서짧은

질문서가평가를실행하기쉽기때문에후원자들이즐겨선택하지만). 체크리스트는여러개의항목

에점수를부여하는평가자들이사용하게될것이다. 각항목들은각평가기준들과다음과같이연결

되어 있다 - “매우 나쁜(very bad)”, “나쁜(bad)”, “보통(moderate)”, “좋은(good)”, “아주 좋은

(very good)”또는“비범한(unusual)”. 이장의부록에는체크리스트에서평가자들이응답해야하는

질문들을간략하게적어두었다. 그런데, 실제툴킷에서는체크리스트에용어정의와간단한안내가

포함된다는점과, 평가자들이각질문에등급을부여할때체크리스트에근거를적어놓도록한다는

점을분명히해둔다. 툴킷에는체크리스트에어떻게점수를주고해석할것인가에관한상세한내용

과참여자에대한질문서등이포함된다.

질문서는참여자인식의입증을겨냥한것이고체크리스트는다양한관점에따라성공적인실행의

진행상황을보다객관적으로입증하고, 가용한모든정보(절차에대한평가자의관찰, 집회의사록,

후원자와조직관리자에대한인터뷰를통한정보등포함)를사용하는것을그목적으로한다.

국에서의많은참여실행이프로젝트과정에서평가를받았다. 이는아래표2에정리되어있다.

툴킷의발전이목표 기때문에, 평가를통해배운교훈들에상응해툴킷이정제되고, 이를통해도

구의성격이변하는것임에도불구하고, 툴킷의여러요소가평가에서사용되었다. 특히고려된이슈

들은다음과같다:
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기 준 정 의

출처：Rowe and Frewer(2000)

참여자들은적절한자원이목적실현에쓰일수있도록자원에접근할수있어야한다.자원접근성

참여실행의성격과 역이명확히정의되어야한다.과제정의

절차는후원자의시각에서비용대비효율적이어야한다(예를들어, 응답의비율등).비용대비효과

참여실행은적절한방법을사용해의사결정과정을보여주어야한다.
구조화된
의사결정

경험을통한교훈

1999년 저자들은 국보건복지부와보건및안전을담당한행정관으로부터일련의일반적기준

에따라참여활동의평가를가능하게해주는다양한도구들을개발하라는위임을받았다. 이런도구

들은이론적으로어떤형태이든참여활동의유효성을입증하는데에이용될수있고, 궁극적으로이

론과모델의발전으로이어질수있다. 이경우이론이나모델은효과적인실행의기회를늘리기위

해언제다른형태의방법을사용할것인가와관련될뿐만아니라, 그기회를증진시키기위해어떻

게방법들을운용할것인가를보여주기도한다. 이 프로젝트는보건복지부가이전에실시한소규모

프로젝트의뒤를이었다. 그소규모프로젝트에서는평가이슈들을밝혔고, 참여의실제가“효과적”

이기위해필요한여러가지평가기준들을밝혀놓은“평가분석틀(Rowe and Frewer, 2000)”을출

간하 었다. 이는아래표5.1에설명해두었다.

이것을OECD의보고서‘동반자로서의시민(Citizens as Partners)’에나온열개의“정책결정에

의성공적정보제공, 상담, 능동적시민참여를위한지도원리”와비교해보는것은흥미로운일이

다. 이 기준 또는 원칙 가운데 몇 가지는 매우 강한 유사점을 갖는다 - 예를 들면, “초기의 관여

(Early Involvement)”는 OECD의 원칙인“시간(Time)”과 비슷하고, “과제의 정의(Task

Definition)”는“명확성(Clarity)”과, “독립성(Independence)”은“객관성(Objectivity)”과, ”자원접

근성(Resource Accessibility)”은“자원(Resources)”과유사하다. 여기서이기준은일반적으로참

여과제그자체에초점을맞추고있다(의사결정지원을위해잘설계되었는지, 대표성있는사람들

을샘플로뽑았는지, 투명하게운 되는지등). 반면, OECD 원칙의나머지들은업무를조직하는보

다높은수준의전략적이슈들과관련이있는듯하다. 실제로, 장래에두범주의원칙또는기준을합

치는것은매우흥미로울것이다.

표 5.1평가를위한 9개의기준
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기 준 정 의

실행에참여한대중은정책결정에 향을받는인구가운데대표성있는샘플을광범위하게

구성해야한다.
대표성

실행참여자들은가능한한빨리, 사회적가치가정책개발에중요한의미를갖게되는즉시

과정에참여해야한다.
초기참여

평가절차는투명하여서관계있고 향을받는사람들이무엇이진행중이고, 어떻게의사결정

이내려지는지알수있어야한다.
투명성

참여실행은독립적(왜곡없는) 방식으로수행되어야한다.독립성

평가절차에서나온결과는정책에실질적인 향을주어야한다.향



이조사에대한결론가운데에는다음과같은것들이있다:

●툴킷은평가기준을충족시키는공공참여실행의차이에민감하다.

●툴킷은보다전통적인방법들에서뿐만아니라, 특히전자통신수단을사용한상담을평가하는

데에효과적이다. 미리열거해놓은기준을사용하는이런종류의평가는, 최근OECD의‘보다

나은정책결정을위해시민들을온라인에참여시키기’(Engaging Citizens Online for Better

Policy Making(OECD, 2003))’로명명된정책개요에묘사된, 떠오르는전자민주주의(e-

democracy)의일부로유용하게고려될수있다.

●다른참여이벤트에걸쳐툴킷을사용함으로써, 다른시간대에행하여진다른실행들의유효성

을체계적으로비교하는것을쉽게할수있다.

●툴킷을적용함으로써실습의약점이부각된다- 이는최선의실천원칙들(평가기준에의해지

적된)을고수하려면다음번에는무엇을더잘해야하는지에관해조직관리자를명쾌하게이끌어

준다.

●대부분의공공참여실행은긍정적인평가를받는다. 이런관점에서, 이용되는참여방법그자

체는, 그것이상황의정책적요구에적합하기만하다면크게중요하지않은듯하다. 

●지적된대부분의평가가성공적으로충족시키지못하는하나의기준은 향에대한것이다-

다시말해, 실행이정책과정자체에아무 향을주지못했다고참가자들이믿는것이다. 그러

나정책내용의 향에관한후속적평가시도는없었고, 저자들은 후속적평가시도를위한어

떤다른독립적시도도알지못한다. 

이 장에서 논의된 이슈들은 이런 평가들과 프로젝트들에게서 배우게 된 실용적 교훈들에서 나온

것이다. 또한, 저자들이학문적저술과논문들을통해개발해온참여와평가주제에관한심화된개

념적작업을통해서도나왔다. 

이시점에서여기에제시된평가분석틀이이책에소개된Kim Forss가묘사한심층적질적접근

법을보충하는것은의미가없다. 효과적이고빠르게적용할수있는평가도구를제공함으로써, 후원

자들이공공참여의실행을시간과장소에따라비교할수있게된다. 제한된자원을통해할수있는

것은이것이전부다. 그러나이상적으로, 이런평가의결과는, 특정한의도를가지고특정한시간에

수행된특정실행의구체적성격에집중하는보다자원집중적인질적분석과잘통합될지도모른

다. 하지만실행과후원자의신뢰성이유지되려면, 우리는하다못해이런기준에의해제시된평가도

필요하다고주장할것이다.

평가의문제 : 절대적/상대적효과측정

저자들의초기연구의주된목표는다른공공참여방법의효과를평가하는것을가능하게해주는

많은 도구들을 개발하는 것이었다. 보조적 목표는 주요 방법들을 많이 평가해서 그 방법들의 절대

적·상대적인장점들에대한아이디어를얻는것이었다. 자연스럽게, 어느구체적실행의후원자나
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표 5.2 국의참여실행평가 (2000-2001)

●신뢰도(reliability) - 도구는다른시간에걸쳐같은결과를내놓는가?

●타당성(validity) - 도구는측정하려고했던것을측정하는가?

●유용성(usability)- 도구는사용이쉽고실용적인가?

종종비공식적방식으로도구의장점을사정(査定)하는데, 이는참여상황에대한실험적통제를할

능력이부족한 탓에 원했던것만큼 과학적으로 엄격한 시도를 어렵게만들기 때문이다. 예를 들어,

‘신뢰도’는대개같은주제를도구와함께여러개의상황에내놓는방식으로사정하는데(시험-재시

험의신뢰도), 후원자는좀처럼이런것에동의하지않는다. 이것은다음에논의할평가의복잡성에

관한이슈들중하나의예이다. 

덧붙여, 툴킷의도구들하나이상이평가에사용된다:

● 국식품표준청(UK Food Standards Agency)이식품의방사능농도측정이슈에관해개최

한이틀간의세미나(Rowe, Marsh and Frewer, 2004).

●4개의다른실행(하루동안의심도있는회의, 포커스그룹, 우편을통한질문서, 인터넷에근거

한상담)이기능성식품에관한 국식품체인및산업용농작물전망패널에의해열림(Rowe

and Frewer, 2001).

●미래의식품과농업관련이슈에대해 국소비자위원회의후원으로열린두개의워크숍(식

품표준청, 환경부, 농림부등과제휴하여)(Rowe and Frewer, 2001).
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조 직 실습방법 주 제

출처：Rowe, Marsh and Frewer, 2001.

컨센서스회의

시민패널

컨설팅세미나

서면상담

인터넷상담

포커스그룹

시민패널

이해관계자회의

공공집회

시민배심원

컨설팅세미나

2일간의회의

포커스그룹

방사능폐기물관리

위원회서비스

워크프로그램

워크프로그램

워크프로그램

위험메시지

위원회서비스

복지서비스표준헌장

지역소방서폐쇄여부

젊은이의관심사

방사능측정

건강의우선순위

관상동맥질환자를위한건강정보제공

UKCEED

Suffolk country council

Human Genetics Commission

Human Genetics Commission

Human Genetics Commission

Department of Health

Norfolk country council

Suffolk Social Services

A Country Fire Service

Cambridge city council

Food Standards Agency

Local Health Partnership

Ipswich primary care group



까닭에, 저자들이아는한, 이는전에진지한방식으로논의되지않았다. 그래서채택하고연구할만

한맥락의가용할만한목록이없다(참여방법의목록이없는것처럼) : 목록은어떤이론적혹은경험

적정당화과정없이개별적으로나와야할필요가있을듯하다.

반복적평가의필요성

게다가, 우리의이상적인조사프로그램을엄격하게수행하기위해서, 각각의방법들(또는방법의

범주들)은 결과의 신뢰도를 높이기 위해 각각의 맥락에서 여러 번에 걸쳐 평가될 필요가 있다(특정

맥락에서의특정실행이비정형(atypical)적일수도있으며, 단순하게말해매우부실하게진행될지

도모르는경우를줄이기위해). 부실하게진행된실행을평가하는어려움(따라서각각의방법을사

용한실행의전체범위를얻는어려움)은이과정에또다른중요한방해요소가되고, 이를통해일

반적방법의효과에대한결론을내리는데에왜곡이생길수있다. 성공적인참여실행으로부터보다

더많은것을배울수있기때문에, 부실한참여실행을없애는것은특히과학적조사에서중요하다.

이상적인조사프로그램을수행하는이단계에고유한어려움들은별론으로하고, 논의를세번째

단계이자이장의핵심으로옮겨보자: 특정한경우에서의효과측정.

참여실행의효과측정에대한이슈 : 평가또는사정(査定)?

참여실행의평가는관련당사자모두에게중요하다: 실행의후원자, 실제운 자, 참여자, 아직참

여하지않았으나잠재적으로 향을받는대중. 평가는다음과같은이유에서중요하다- 재정적이

유(공공또는기관의돈이적합하게집행되는것을보장하기위해), 실용적이유(과거의실수에서배

우고장래에더잘운 하기위해), 윤리/도덕적이유(공정한대의제도를정립하고, 관련된사람들이

참여한결과그 향에관하여속지않았음을분명히하기위해), 조사/이론적이유(인간행태의이해

를증진하기위해). 이렇기때문에, 어디서나, 언제나가능하다면평가를해야한다는것을부정하기

는어렵다.

불행하게도, 공공참여의평가역시어렵다. Rosener(1981)는 평가를수행하는데에고유한네가

지문제를제시하 다: 

●참여의개념이복잡하고가치지향적이다.

●실행의성공과실패를판단하는일반적지지기준은없다.

●합의된평가방법이없다.

●신뢰할만한측정도구가적다.

Joss(1995)는 전문가들이 참여실행(컨센서스 회의 같은)에서 분석에 필요한“하드 데이터(hard

data)”가나오지않는다고주장할지도모른다고했다. 반면, 조직관리자들처럼실행의성공에기득

권을가진사람들은이에반발할지도모른다. 이런이유때문에평가는대체로비공식적으로치러진

다. 실제로, 학술문헌들을검토해보면평가를받은참여실행가운데대부분이미리규정된평가기
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참가자는그실행의절대적효과에관심을갖는다. - 다시말해, 어떤효과기준이각부분들에의해

명시적으로혹은묵시적으로채택되느냐에따라실행이효과적/성공적인지가달라진다. 그러나연구

의관점에서, 저자의작업에기금을댄정부부처의관점에서, 개별실행의상대적효과에대한관심

도있다(예를들면, 다른가능한대안과의비교). 예를들어, 다른참여방법을사용해처리했다면보

다더효과적이었을까, 또는다른방식으로규정되었더라도같은방식이이용되었을까? 보건복지부

같은기금출연자에게“어떤방법이언제가장적절하게작용하는가?”같은질문에대답하는것은실

용적인함의를갖는다. 이는그들로하여금, 참여의실행을규정하고, 시간과비용을절약하며, 수월

하고논란이없으며성공적인노력을할기회를증진시켜주는적절한방법이나형식을빨리선택하

게해준다.

이론적으로우리에게이런질문에대답하게하는이상적인조사프로그램은다음을포함한다:

●가용한모든형태의참여방법확인(예를들어, 컨센서스회의, 대중집회, 서면상담)

●참여의방법을채택하게되는모든환경과맥락확인(예를들어, 정보수준이높거나낮은상태)

●일반적표준(평가기준)에근거해개별적맥락에서의다양한참여실행의효과에대해측정

다수의방법들

물론, 이런이상적인조사의제를수행하는데에는상당한어려움이있다. 첫번째단계와관련해,

고려해야할필요가있는방법의숫자가너무많아서조사는지체를겪게된다. 최근의논문에서저자

들은 100개이상의방법들의목록을제시하 지만, 분명히그보다더많이있다. 그러나, 이런방법

들은일반적으로잘정의되지않았다. 이런개념정의의부족으로인해종종조사자들은방법들을서

로헛갈리게된다. 대신에다른조사자들이하나의구체적인방법을다른이름을사용해설명하기도

한다(예를들어, ‘심도있는회의(deliberative conference)’와‘상담세미나’, ‘이틀간의워크숍’에

무슨차이가있는가?). 그래서다수의방법만있는것이아니라(예를들어, 일정한시간에따라실제

로평가해야할것들이너무많은것), 그방법들사이에선을긋는어려움이있다. 그리고포괄적이

고정확한방법의목록을만들어야하는어려움도있다. 이에대한잠재적해결책가운데하나는, 유

형을개발해과도하게많은방법들을가장중요한변수와구조적으로유사한더적고관리가능한숫

자의범주로줄여가는것이다.(Rowe and Frewer 참조).

다양한맥락의범위

맥락을확인하는문제도비슷하다: 잠재적인맥락의숫자는어마어마하고, 이또한개념을정의하

기어렵다. 폐기물처리장의위치를정하는선택에대해토론하는이해관계자들을참여시키는실행

을원하는후원자에대해생각해보자. 많은맥락적특징가운데어떤것이, 다른참여방법의성공에

잠재적으로 향을줄만큼충분히중요한가? 주제는고려되어야하는가?(예를들어, 폐기물) 또는논

의되는물리적활동에따라결정이내려져야하는가?(예를들어, 장소정하기). 참여자(이해관계자)의

성격은고려될필요가있는가? 이렇게맥락적요소를확인하는것은복잡하고어려운과제이다. 이런
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누가“유효성”을정의하는가?

첫번째논쟁은“누구를기준으로효과적인가?”의문제와관련이있다. 각각다른기대와가치, 희

망, 이해를바탕으로참여실행에관련된많은당사자들이있다. 그래서누군가에게효과적으로보이

는것이 다른 사람들에게는 아닐수도 있다. 예를 들어, 참여자들은 참여과정을 만족스럽게 여기고

그바탕에서효과적이라는평가를내릴수도있지만, 후원자들은결과적인권고에만족하지못하고

그바탕에서효과적이지못하다는평가를내릴수도있다. 

이런 사실은 (어느 정도 다양한 관점들이 고려되어야 하는) 정의를 내리는 것이 복잡해졌다는 것

과, 향후실행의이점에관한다툼과분쟁을줄이기위해유효성이무엇을의미하는지(또그것을어

떻게 증명할 것인지)에 관한 분명하고 연역적인 진술이 필요하다는 것을 보여준다.(이는 왜 평가가

사정보다 훨씬 더 중요한 지 보여주는 주된 이유다.) 출간된 평가들을 검토해보면 주관적인 응답을

이끌어내는질문서사용이빈번하다는것을알수있다(Rowe and Frewer, 2004). 그러나특정요

소들에대한응답만으로구성된평가- 예를들어참가자들- 는평가전체를왜곡시킬위험을수반

한다. 이런문제를우회하는한방법은관련된당사자(그게누구든간에)들모두의견해가포함된객

관적인관점을취하는것이다. 그리고그관점을객관적으로측정가능한실행의속성들을포함하는

유효성의전반적사정의일부로만들어야한다. 저자들의툴킷에서평가체크리스트의의도는이런것

이었다. 

과정또는결과평가?

어떻게실용적으로유효성을정의하는가에 향을주는두번째복잡성은참여실행이종료되는지

점(실행이종료되었다고말할수있고, 거기서추가적활동을얻을수없는지점)을현실적으로식별

하기어렵다는것이다. 이는특정실행에대한기관이나사회의응답이, 실행이종료된후몇개월또

는몇년이걸릴수있다는것이다. 그러나유효성을정의하는이유가그것의측정을가능하게하려

는것임을감안할때, 측정하기어려운양/질에주목하는정의는제한된효용만갖는다. 유효성을정

의하는것에관한이분법가운데하나는실행의결과와실행과관련된과정을나누는것이다(Chess

and Purcell, 1999; Rowe and Frewer, 2000). 대부분결과사정을선택하는것이바람직한데, 그

이유는결과가보다직접적으로실행의목적에부합하기때문이다. 그러나결과는시의적절한방식

으로확증하기가어렵고, 정책과정에 향을주는외부적압력이나동시에발생하는사건들같은다

른 정치적·기술적·예산 제약적 요소들의 향을 상당한 정도로 받는다(Chess and Purcell,

1999). 이렇기때문에실행과정을평가하는것은종종실행결과·평가를대신하는역할을한다. 그

래서만일실행과정이좋다면(누군가의정의에따라잘진행되었다면) 그것이나빴을때에비해결

과가좋았을것이라고추측하기가수월해진다. 논란의여지가있지만, 의사결정자는실행이 (대표성

있는참가자들과함께) 잘 진행되었다고생각할때보다는그것이 (대표성없는참가자들때문에) 잘

진행되지않았다고생각할때, 실행권고를무시해버릴가능성이높다(Rowe and Frewer, 2004).
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준에 대한 언급 없이 비공식적이고, 주관적이며, 임시변통의 방식으로 평가되었다(Rowe and

Frewer, 2004). 그래서평가를기술(記述)적사례연구를진행할때일어나는사정(査定)과구별하는

것이유익하다. 평가는성공을만들어가는구조화된과정또는다른관점에서미리정해둔기준에따

른실행을의미하고, 사정은미리정해둔유효성의기준없이상대적으로덜틀에박힌방식으로실

행을분석하는것을의미한다. 

평가가훨씬중요함에도불구하고, 사정은어떤표준적인분석틀너머에있는그실행특유의이슈

들을드러낼수있고, 그래서평가를타당하게해주거나의문을제기하는데에기여할수있다. 예를

들어, 하나의평가에서저자들은이틀간의이해관계자회의를평가하기위해자신들이개발한두개

의도구를사용하 다(Rowe, Marsh and Frewer, 2004). 그러나실행이끝난후에는공개적인전

화인터뷰도시행하 고, 거기서참가자들은“실행에서무엇이가장좋았는지/나빴는지?”, “향후어

떻게개선해야하는지?”같은질문을받았다. 응답은평가에서나타난개념들과비슷한용어로정리

되었다 - 비록하나의중요한추가가있었지만. 많은참가자들은그들이실행에서무언가를배웠는

지에관해이야기했다 - 이는평가에포함된기준이아니었는데, 저자들이참여보다는“커뮤니케이

션”의기준(2001년OECD에제시된정의를참조하면“정보”의기준)을성공으로생각했기때문이었

다. 이로부터평가분석틀이대부분타당했다는결론을내릴수있는데(예를들어, 특정실행의효과

를판단하기위해사용하는것이적절했다는것), 또한참가자들사이에어느정도의혼란도있었다

고 결론지을 수 있다. 어떤 이들은 실행이 (적극적으로) 토론에 참가하는 기회가 아니라, (수동적으

로) 배우는기회 다고생각하는데, 후원자들의의도는전자 다.

유효성정의의어려움 : 평가기준선택

엄격하고틀이잡힌평가를수행하는것은본질적으로세단계를거치게된다. 첫번째는“효과적”

(또는“성공적인”, “질”또는무엇이든사용하려고하는비슷한용어들)이라는단어가무엇을의미하

는지정의하는것, 두 번째는정의된개념을조작화하는것, 세 번째는성공여부를판단하기위해

하나혹은그이상의도구를실행에적용하는것이다. 여기서는유효성을정의하는몇가지어려움에

대해논의한다. 여기서의맥락은평가자의관점에서온것이다 ; 후원자를위한함의는결론부분에

서제시할것이다.

참여실행이“효과적”이라는말이무엇을의미하는지에관해명확한정의가없다면, 성과를사정

하는이론적출발점도없을것이다. 이 역에서의“유효성”이라는것이쉽게확인되거나, 설명되거

나, 측정되는 (‘속도’나‘거리’같은) 객관적성질을가진명확하고1차원적인것이아니라는데에어

려움이있다. “참여실행의유효성”이라는개념에는많은측면이있고, 논쟁의여지가있으며, 평가자

및후원자들이생각해볼필요가있는부분이다. 
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절차, 도구의핵심은구체적이면서도틀이잡힐것(재사용이가능하고, 다른상황에도체계적으로적

용될수있도록)과, 그 자체의적절성과정확성이검증되어야한다는점이다. 심리학적도구(심리학

적개념과특징을측정하는도구)의발전과사회프로그램들의평가로부터나온어떤기준들이여기

에적합할수있는데, 말하자면, 신뢰성과타당성의기준이다. 이런개념들은도구가측정해야하는

것을실제로측정할수있는지(타당성)와, 시간에걸쳐서도꾸준히측정되는지(신뢰성)에 관한것이

다. 불행하게도, 이런기준을얻었는지를결정하는것은상대적으로많은양의데이터를필요로하는

통계적절차(예를들어상관관계분석)에의존한다. - 즉, 다수의응답자가여러사례에걸쳐많은질

문에답하는것. 그러나전형적인참여실행은상대적으로적은수의참여자를이용한다. 후원자나조

직관리자가도구를하나이상의경우에적용하는것을꺼리는것(이는신뢰도의결정을방해한다)과

부실하게진행된실행을사정하는것을허용하지않으려는것은(이는모든경우에서도구의타당성

과신뢰성이결정될수없음을의미한다) 적절한데이터수집에대한제약이되기도한다.

출간된평가들을검토해보면, 표준적평가도구를개발하는것에대한이런어려움들의 향은명

백하다(Rowe and Frewer, 2004). 여러연구에걸쳐사용되는표준적도구에대한어떤증거도발

견되지않았다. 비록출간된조사에나타난평가분석틀은- 최소한암묵적으로라도- 도구들이참

여실행에일반적으로적합하며, 잠재적으로채택되어다른이들에의해적용될수있음을보여주고

있다. 이런검토를통해아주적은숫자의연구만이실제로객관적인기준을통해유효성을측정하

음을알수있다; 대부분은인터뷰나설문조사를통해참여자들의의견을확인하는방식으로측정을

시도했다. 그러나특별히주목할만한부분은, 채택한절차와도구에관해출간된연구들에세부설명

이없다는것과, 측정의신뢰성과타당성같은이슈들에관심을기울이지않는다는점이다.

결론적으로, 과학의진보는측정을위한타당성있는절차와도구의표준이나오는것에달려있는

데, 이는결과의비교를허용하면서특정분야에서모든조사자에의해채택되고사용될수있을것

이다. 현재의공공참여분야에서는이런법칙이없다고볼수있다. 평가를위임하는사람들은이를

잘알고있어야할필요가있고, 평가자가이용하는절차와도구가이전에타당성검토를거쳤을정

도의상태를추구해야한다. 그들은도구가충분히검증되지않았다고하더라도놀라지말아야하고,

그로인한평가의한계에주목해야한다. 만일위임된평가가여러개의평가가운데첫번째라면, 평

가자가모든데이터를수집하는것과(예를들어, 신뢰성을검증하기위해여러번에걸쳐설문을통해참

여자들의의견을묻도록하는것) 도구와절차개발을무릅쓰는것은궁극적으로후원자의이익이된다.

실제평가에도구를적용하는것의어려움

우리가유효성으로의미하려는바를정의하고, 몇가지타당성이있는도구를개발하 다고가정

한다면, 평가를실행하는것에이제무슨문제가있는가? 이런현실의어려움들은전에도부분적으로

언급되었지만, 주목해볼가치가있다.
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유효성의“보편적인”기준은존재하는가?

이상적인조사프로그램뿐만아니라어느특정한참여실행을평가하는것과관련된세번째이슈

는, 효과에관한어떤정의가일반화되어서로다른- 잠재적으로매우다양한- 실행이나방법의효

과를비교할수있게해주는정도와관련된다. 이것이중요한이슈인이유는다음을결정해주기때문

이다- (적절한도구와함께) 효과에관한기존의정의를채택할수있는지, 또는개별상황마다새로

운도구의타당성과그개발을요구하며, 개별실행을위해독특한방식으로효과를정의해야할필

요가 있는지. 분명히, 표준적 도구가 포함된“보편적인”정의는 바람직하고, 그 보편성 추구야말로

저자들의연구핵심이었다(그들의후원자다수가무척바라던것이기도했다) ; 이것이실현가능하고

적절한지는의문이다. 평가를수행하는많은조사자들은실제로보편적기준이가능하다는입장에서

- 종종암묵적으로- 접근법을선택하고, 모든참여실행이나적어도주요부분(예를들어“심사숙고

한실행”)에서는적절하다는생각에서그들의평가기준을논한다(Rowe and Frewer, 2004). (사정

(査定)을수행하는사람들이개별실행마다특유의기준이세워져야한다고주장하면서이런견해에

동의하지 않을 가능성이 높아 보이는데, 이는 관찰을 이론적으로 뒷받침하면서 귀납적 방법으로만

달성 가능하다.) 특정 기준은 거의 대부분의 경우 보다 일반적인 기준의 관점에서 고쳐진다는 것이

저자들의견해이다- 예를들어, “특정한방식으로정책에 향을주겠다.”는특정한목표는“정책에

향을준다”는일반적기준에서나온것일수있다.

이제질문은다음과같다 - 이보편적인유효성기준이란무엇인가? 예를들면, 민주적관점에서

하나의효과적인참여실행은어느정도“공정한”것일수있고, 관련된많은기준들이열거될수있을

것이다. 의사결정의관점에서, 효과적인참여는어떤면에서“더좋은”결과에의해나타날수있고,

결정의질에관련된대안적기준들이열거될수있을것이다. 비슷하게, 경제적분석틀은비용또는

자원의성격과관련이있을것이다. 대신에, 위의모든관점들을참여실행이효과적이라는것이무엇

을의미하는지에관한정의에포함시킬수있다. 그러나그것이조사자는하나의보편적정의만을받

아들여야한다고말하는것은아니다. - 참여개념의다른해석들이여기에방해가된다(실제로, 다른

정의들의상대적장점에관한토론은참여에관한토론을활성화시킨다). - 그러나우리가비교할수

있는결과를얻으려면유효성이의미하는것을보다일반적으로표현해야할필요가있다. 그리고궁

극적으로보편적인정의의사용과관련도구들의수용을통해평가자는지속적으로불필요한노력을

해야만하는수고를덜수있다.

유효성을측정하는도구개발의어려움

조사의관점에서유용성을추구하기위해, 유효성의개념정의는조작화과정을거쳐야한다. 말하

자면, 특정공공참여실행이요구된상태를성공적으로달성했는지여부와, 어느정도달성했는지를

측정할수있는절차와도구들을개발할필요가있다는것이다. 유효성의개념은, 참여인터뷰나평

가자의관찰같은절차를통해서, 또는참여설문조사같은구체적도구를통해서등다양한방식으

로조작화될수있다. 그리고유효성의개념은본질적으로양적일수도, 질적일수도있다. 적절한
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현재평가도구의한계를받아들이기

평가는 상대적으로 덜 개발된 분야이고 어떤 평가 분석틀도 다툼 없이 보편적으로 받아들여지지

않는다. ; 유효성을측정하는어떤도구나절차도완벽하게타당하다고볼수없다. 확신없는후원자

들을위해- 아마도규정때문에그들의더나은판단에반하여참여실행을해야만하는후원자들에

게- 이런인식은이익이될것이다. 만일평가과정에어떤결함이발생하면, 평가를계속할필요가

있는가? 또는만일끝마쳤다면결과에유의해야하는가? 확신이있는후원자에게그인식은걱정스

러운것일수있다 - 완벽한해답이란없고, 그래서도출된어떤결론도비판이가해지는사람들에

의해거부될수있다. 예를들어, 만일참여절차에어떤식으로든결함이발견되면, 조직관리자는

평가절차나가정에관해이의를제기할수있다. 만일절차가공정하거나, 적절하거나, 효율적이었

다면, 평가결과에불만이있는사람들은평가의어려움들에근거해결과에이의를제기할방법을찾

으려할것이다. 후원자나조직관리자는예상되는흠결을먼저발견하기위해심지어평가의방식에

향을주려고할수도있다.

후원자와평가자사이에서균형잡기

저자들의고유의툴킷을사용한평가의경험에서, 후원자들은특유의상황에맞지않는다는이유

로하나혹은그이상의도구를바꾸려고하거나(이점에서그들은옳았을수도, 틀렸을수도있다-

Rowe, Marsh and Frewer, 2004), 평가절차에규제를부여하려고하 다. 마지막날후원자는자

신의권한을가장많이휘두르고, 평가자는위임을얻기위해또는조사를수행하기위해이에동의

하고그들이원하지않았던방식으로평가를해야할수도있다. 

평가자를통제에서벗어나게하는것은후원자입장에서좋은일이아니다 : 무엇보다, 상황이실

제로독특할수도있고, 제출된평가계획은완벽하지않을것이다. 반대로, 후원자가지나치게간섭

하는것역시좋지않다. 이는평가를왜곡할위험이있고, 만일경쟁관계에있는이해관계자에게알

려지면, 전체실행을훼손할정도의비난을초래할수있으며, 만일실행이나평가가전혀없었을경

우보다더적대적인상황을만들수도있다. 해결책은평가절차에대해개방적인동시에꼼꼼한태

도로, 가급적이면중요한다른이해관계자들(가능하다면이해관계자가알았음을전제로)을참여시켜

서협상하는그가운데어디쯤인가에있다. 여기에실패하면, 후원자가받아들인평가계획을관련

된모든주요이해관계자들에게회람하여, 그들이절차에“서명”하게할수있다- 아마이렇게함으

로써, 절차를수용하고, 결과를존중하는데에동의하게된다. 이런계약은창의적과정이다 : 비록

이런접근배후의논리가건전해보임에도불구하고, 저자들은이런것이채택된경우를알지못한다. 

외부평가의가능성인정하기

하나의 평가실행이 후원자의 생각과 무관하게, 학자들이나 다른 참가자의 후원을 받는 평가자에

의해수행될수도있음을고려하는것이중요하다. 만일평가가후원자의 향이나통제밖에서진행

된다면, 다른그룹의지위에대한편견이발생할수있다 - 혹은적어도평가자에게상당한정도로

정보가부족한탓에생기는편견이있을수있다. 이런평가가후원자에게재정적압박을가하지는
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평가착수를기피하는태도

첫번째어려움은후원자나조직관리자가애초부터평가를허용하지않으려는데에서나온다. 무

엇보다, 권한을쥐고있는사람들에게는평가를통해상대적으로얻을것이없다. 대개실험적이거나

불확정적인참여절차의성격을감안할때, 평가는비판을초래할것이라고생각할수있다. 이런방

어적인태도가조사착수를방해하고, 실행을운용하는기관이나조직에의한학습을막는다. 

사후고려로서의평가

두번째어려움은평가의타이밍과관련된다: 절차는처음부터시작되어야한다. 예를들어, 만일

어떤평가자가실행의“공정성”을정립하려고한다면, 관계자들은실행의조건들과세부사항- 누가

참여하고, 참여자들을어떻게모으고, 그들에게무엇을요구하고, 그들의참여를어떻게다룰것인지

- 을정하는의사결정기구에접근할수있어야한다. 그러나대부분의경우에서평가는사후에고려

하는것이고, 실행을조직하고운용하는과정은이슈가부각되기도전에진행되는것이보통이다. 만

일초기의결정을정확히기록하는것이가능하다면(예를들어조정위원회모임의의사록이보관된

다면), 이런문제는부분적으로나마극복할수있을지모른다. - 그러나, 그럴수없다면실행의궁극

적유효성과관련된매우중요한활동이평가자도어쩔수없는상태로그냥지나가버리고평가는손

상되게된다.

평가에실제 향을주는실행의후원자들은일반적으로 (최종경리부장들에게) 활동보고서를포

함하는빠른통지를희망한다. 앞에언급하 듯이, 진행상황에대한실행의 향은실행의결론이후

어느시점에나타날수도있는데(예를들어, 향후 정책에의 향), 이 경우에는 향을고려할수가

없다. 이는어느정도평가의 역을제한한다. - 적절한당사자에게이후의진행상황을알려줄방

법이없음에도불구하고, 이시점이후에도물론계속될수도있다. 

데이터에의제한된접근성

평가를하는사람들이갖는세번째어려움은정보및관련당사자들에대한제한된접근성이다.

이문제는후원자나조직관리자가그들의활동의다양한측면을숨기고자하는바람에서부터, 단순

히참여자가질문서전체에응답하는것을꺼리는것까지다양한데, 결국샘플링의왜곡을초래한다.

분석을위한데이터이용가능성을극대화하려는 (정치적및방법론적) 노력을해야하고, 어떤평가

에서든데이터의갭은적절하게기록될필요가있다.

다음섹션에서는후원자를위한평가의함의에관해다루기로한다.

후원자를위한함의(含意)

평가자가직면하는어려움은정보, 상담, 참여실행의후원자에게도문제가된다. 평가자가이용하

는어떤시스템이나분석틀도후원자에게는차선(次善)으로보이는법이고거의확실히그렇게된다.
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부록 5. A1평가체크리스트
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시간 실행을운용하는데에시간은충분했는가?

사람들
적절한수준의기술과이해를가지고실행을준비, 운용하고, 결과를
다루는데에참여한사람들은충분하 는가?

시설
실행의 필요를 충족시킬 정도의 충분하고 안정적인 시설과 설비가
있었는가?

전문가 참여자들의요구에적합한, 적절한수준의전문가들이초빙되었는가?

정보
가용한 양질의 정보가 적절한 수준의 세부 정보를 가지고 유용한
형태로있었는가?

재정 실행의필요에충분한재정이공급되었는가?

자원접근성

평가기준 기준의관점 질 문

맥락 이실행의맥락은명확하게제시되었는가?

역 실행의 역은명확하고적절한가?

목적과결과 실행의전반적목적과결과는명확하고적절한가?

선택 이해관계자그룹에서참여자들이적절하게선택되었는가?

헌신 제대로된참여자를얻기위해충분히노력했는가?

실행의이론적설명
특정형태의실행을선택한것에대한이론적설명은명확하고
적절한가?

실행의이론적설명
특정형태의실행을선택한것에대한이론적설명은명확하고
적절한가?

이해관계자
이슈와참여실행의결과에관해정당한이해관계를갖는모든
사람이명확히제시되었는가?

참여자의역할
대표자와 각 개인으로서 참여자의 행위들 사이에 균형이 유지되었
는가?

실제대표성
의도가 무엇이든, 참여자 그룹이 실제로 대표성이 있었는가?(실행의
과정중에도대표성이유지되었는가?)

과제의정의

대표성

않더라도, 다른의미에서대가를치르게된다는것을의미할수있다. 그래서후원자가처음부터평

가가진행되도록후원하는것이가장좋고, 절차가모든관점에서, 특히그자체의관점에서공정하

도록하는것이좋다. 

타당성있는평가기준개발하기

이런 어려움에도 불구하고, 만일 공공 참여실행이 후원자와 참여자 모두로부터 진지하게 고려되

고, 그것을 통해여론이 정책으로 편입되는 출발점을 형성하면, 평가가타당성 있는 기준에따라야

한다는것이필수적임이강조되어야한다. 평가의실패는실행의장점과효용에관한참여자와외부

관찰자모두의냉소로귀결될수있다. 그리고다시한번, 정책의 향이사정되어야한다. 실행과정

책 향평가모두의결과는참여자와일반대중모두에게피드백되어야한다. 왜냐하면, 이를통해

정책과정에대한대중의신뢰를증진시킬수도있는정책결과에대해실행이의미있는변화를만들

기때문이다.

효과적인대중참여전략에대한결론과함의

대중참여실행의유효성을체계적방법으로평가하는것은중요하다. 평가의질을통제하기위해,

체계적방법으로평가를해야만하고, 그래서서로다른평가들을시간과실행들에걸쳐비교할수

있게된다. 실행의발전을평가하기위해, 실행평가가실행그자체와동시에위임되는것역시필수적이다. 

체계적평가의기초로이용될일련의타당성있는기준을간략하게묘사하 다(비록다른기준들

이존재하지만 : Rowe and Frewer, 2004). 이런기준들은“측정도구”나“툴킷”의형태로조작화

되었고, 다른공공참여실행의유효성을벤치마킹하는것을가능하게할목적으로저자들에의해제

공되었다(Marsh, Rowe and Frewer, 2001). 이장의부록에는체크리스트에평가자들이응답한질

문들을요약해놓았다. 그렇지만, 이런기준들이전부는아니다. 구체적으로, 대중참여실행의정책

적 향을사정하기위한도구를개발하기위해추가적작업이필요하다.

그러나정책개발에대한대중의신뢰를증진하는것은대중이참여하는것에달려있을뿐만아니

라, 그참여가의미있어야한다는점에도달려있다. 만일대중참여실행이정책개발에명백하게고

려되지않고, 대중의참여가설명되지않는다면, 후원기구에대한대중의불신은감소되지않고증

가될것이다. 게다가, 실행의결과가정책과정에포함되는방식은실행참여자와일반대중에게효

과적인방식으로커뮤니케이션되어야할필요가있다. 
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사례 5.2평가를위임하는 10가지힌트

1. 초기부터평가에대해고려하고, 정보, 상담 또는참여실행을계획할때평가여지를상정하라.

2. 실행의목적에대해확실히하라. 명확한성공기준을명시하라.

3. 평가자와 평가설계를 협상하라. 그리고, 그들의 평가가 당신의 질문에 대답할 것이라고 확신하라.

기준을확장하거나바꿀준비를하라.(평가자는더많은목표관점을가져야만한다.)

4. 미래 있을 후원자의 편견에 대한 비용을 방어하기 위해, 평가설계와 관계된 모든 협상이 공개되고

감사되도록하라. 

5. 평가가 공정하고/적절하다고 믿게하기 위해, 가능하다면, 평가설계 과정에 참여실행 또는 대표자

가입시에중요한이해당사자를포함하라.

6. 평가의 한계 -엄격한 조사관점에서, 특히 사용된 도구와 과정이 유효하지 않거나, 신뢰할 수 없을

것이라는 가능성.- 를 확실히 하라. 만약 평가가 첫 번째 계획단계라면, 평가자와 도구의 개발,

테스트, 개선작업을함께하는것이좋다.

7. 평가결과를참여자에보고하고, 결과는공공 역내에제공되어야하며대중의조사를받아야한다.

8. 정책개발에대한실행 향을평가하고, 참여자와대중에게결과를보고하라.

9. 만약 실행이 후원자에게 정보(예를 들면 공중의 선호 또는 가치)를 제공하나, 정책 또는 결정과정에

향을미칠의도가아니라면, 이는 초기부터참여자에게명확히해야한다.

10. 상담 결과가 정책개발에서 사용되지 않거나, 의사결정에 향을 미치지 않는다면, 그 이유는

참여자와대중에게알려져야한다.
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출처：Rowe, Marsh and Frewer (2004)

평가기준 기준의관점 질 문

운용상관리 실행은잘조직되고실용적관점에서관리되는가?

절차 이용된의사결정(또는토론) 절차가실행과참여자를위해적절하 는가?

절차와결과 실행의절차와결과에대하여참여자들은적절한수준의통제를했는가?

피드백 실행의사정(査定)은 있을법한견해들의범위를충분히반 하 는가?

구조화된

의사결정

(구조화된토론)

독립성

투명성

향

비용대비효과

역량 참여자들은실행에만족스러울정도로기여할능력이있었는가?

방법의타당성
사용된방법이일종의표준이나다른형태의질적통제등과관련해
타당하 는가?

유연성 실행은필요한만큼유연하고적용가능했는가?

일관성 내려진결정(또는도출된결론)이 일관적인가?

개념공유 필수적개념과용어가모든당사자들에게공유되었는가?

외부의점검 적절한외부의점검이독립적으로있었는가?

법/규제 실행이정보에의접근에관한관련법이나규제에따랐는가?

홍보 적절한홍보가있었는가?

감사가능성 적절한형태의감사기록이있는가?

유용성 감사기록은모든당사자에게이용가능한가?

접근성 정보는적절한수준의세부사항을가진적절한형태로이용가능한가?

구체적결정 실행의결과더바람직한구체적결정이내려졌는가?

조직의정책 실행이조직의의사결정과정에긍정적 향을끼쳤는가?

조직의스타일
실행은 조직이 이슈를 다루는 일반적 접근방식에 긍정적 향을
끼쳤는가?

미디어 실행을통해이슈에관한미디어의관심이상당한정도로있었는가?

친숙함
모든 당사자가 적절한 기여를 하기위해 실행의 모든 요소에 익숙
해질정도로일찍참여하 는가?

진입점 의사결정과정에서실행은충분히일찍시작되었는가?

효과성 실행은효과적이었는가? (목적을달성했는가?)

편익/비용 편익/비용의비율은높은가?

공정성 효용은모든이해관계자들에게공정하게분배되었는가?
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정책결정에 시민의 참여를 촉진하는 것은 정부에게 상대적으로 새로운 과제이고, 공공참여 정책에 대

한 시민들의 평가는 시민들을 통치의 장애물이 아니라 자원이라고 실질적으로 고려하는지 알아보는

효과적 방법이다. 이 장은 공공참여에 관한 정책의 평가에 있어서 시민의 역할을 시민들 자신의 관점

에서 명확히 하려고 한다. 약간의 방법론적 언급이 이론적 분석틀의 정의와 최근의 실행들, 특히 이탈

리아에서 도출된 최근의 실행들 모두를 위한 출발점이 될 것이다. 그 후에는, 평가절차에 대한 일련의

조작적 과정들이 다음의 관점에서 정의될 것이다 : 무엇이 평가되어야 하는지, 어떤 기준으로, 누가 평

가를해야하고, 평가의도구는무엇인지. 
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따라서 분석자의 도덕적 역할은 사고(思考)가 상호작용의 가치를 강화하되 그것을 대신하지 않게

된다는것을요구하는것이다.”

Wildavsky는정책연구가늘공공정책에대한시민참여를간과해왔고, 이분야에대한연구가이

론적및경험적측면모두에서강화되어야한다고덧붙 다. 이 도이런목적에기여하려고한다.

시민참여에관한공공정책의시민평가가갖는다양한측면에관한방법론적언급은, 이론적분석

틀의정의와특히이탈리아에서도출된최근의관행들을검토하는것모두를위한출발점이될것이

다. 그이후에는, 평가절차에관한일련의조작적개념들이정의될것이다 : 무엇이평가되어야만하

는지, 기준은무엇이어야하는지, 누가평가해야하는지, 평가의도구는무엇인지.

방법론적수수께끼

정부와시민의협력을평가하는시민의역할에관한이슈는처음에얼핏보이는것처럼쉽지않다.

많은서로다른요소들이상황을복잡하게하는경향이있으나, 그가운데세가지가특히중요하다. 

첫번째요소는평가의개념과실행의모호성이다. 이는실제로이중적성격을가졌다. 한쪽측면

에서평가는테크놀로지다. 예를들어, 학자, 전문가, 이해관계자가프로그램이나, 정책에구체화된

활동이그들의목적을달성했는지알아보기위해사용하는도구상자의성격을지녔다. 다른한편, 평

가는그자체로하나의정책이다. 예를들어, 직간접적으로시민들의삶에 향을주는기구, 자원,

규칙들과관련된정부활동이기도하다. 이경우에는정책의성공이나실패를증명하고, 그것을개량

화해야한다. 이런관점에서, 시민들은기술적활동의행위자나일련의의도된정부활동의이해관계

자로서관여할수있게된다. 누구나알수있듯이, 이것은정확히같은것은아니다.

이전의것과관련되지만완전히중복되지는않는또다른특징은: 평가와사정(査定)의차이이다.

평가는“미리정해놓은기준에따라실행의성공또는실패를가려내는구조화된과정”을의미하고,

사정은“기술(記述)적인사례연구를할때나타나는, 미리정해놓은유효성의기준없이실행에관해

상대적으로덜구조화된분석”을의미한다(Frewer and Rowe). 비록참여적접근(Rietbergen-Mc

Cracken and Narayan, 1998, pp.189-251)이이런특징에도전하는경향이있지만, 우리의논의에

서는어느경우에나적절하다.

세번째요소는보다구체적이다. 그것은시민의관점에서볼때, 그리고정책결정에의시민참여가

대상일때, 평가의중복적이고다차원적성격과관련된다. 이경우, 평가는매우상이한용어들로말

할수있다. 예를들어:

●평가절차에의시민참여

●참여절차에대한시민들의평가

●평가절차에대한시민들의평가

이는사소한차이가아니라심각하고중대한문제다. 여기에는현실에서발생하는매우다양한사

실, 행위, 과정들이포함된다. 따라서이슈에대한피상적접근으로는해결할수없으며, 명확한방법
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서론

시민과정부의지위, 인식, 정보, 지식, 자원은그들이같은이슈를다룰때조차도더작은범주로

축소시킬수없을만큼다르다. 그래서그들의협력이더욱가치있게된다. : 그것이정치적으로옳

기때문만이아니라, 무엇보다그것이효과적이기때문이다. 이런조건하에서, 정부와시민의관계

는상호호혜의관계가될수있다. 이 이언급하려는거버넌스연구는이런관계의조건과패러다

임을명확히하려고한다.

정책결정에 대한 시민참여를 촉진하는 것은 정부들에게 상대적으로 생소한 분야에 속한다. 이는

대의기관들의위기와, 정당과정치지도자들의합의부족, 정부단독으로공공업무를관리할능력의

약화와관련된다. 이런모든현상들은“일상생활의정치”로작동하는새로운형태의시민의식의발

전과관련이있다. 

정책결정에개인으로서그리고특히시민단체로서시민을참여시키는것은그들이어떤 역에관

련되든정부에게쉬운과제가아니다. 이는공공문제에대한정부의독점을끝낸다는것을인정하는

셈인데, 매우 어려운일이기도 하다. 게다가, 이는 까다롭고, 종종 매우복잡하며, 때로는소모적인

노력이기도했으나이를통해공공기관의사고방식, 행동패턴, 조직구조, 운용상의접근등의심도

있는개혁을하게되었다. 

이 모든이유에도불구하고, 공공정책에대한시민참여를촉진하는것에대한의심어린시선도

많고마지못해하는분위기도있다. 이런모습은몇가지형태를취하는데, 확고한신념없이정치적

으로옳은접근을확산시키는것도한유형에속한다. 또다른형태로는, 명확한임무나제도적분석

틀없이시민들을실행단계에참여시키는것이다. 정반대이지만똑같이확산되는접근방식으로는,

현실에대한실질적인효과없이시민들은그저토론에만관여해야한다는발상도있다.

이런행동계획의관점에서, 공공참여정책에대한시민의평가이슈가초점인듯하다. 이는 공공

기관이특히외부관여를통해자신들의성과를평가하는것을꺼리는전통적입장에직면하기도하

고, 시민이통치의장애물이아니라자원이라는점을진정으로고려하는지알아보는리트머스시험

지이기도하다. 

따라서이장에서는공공참여정책평가에서시민의역할에대해, 그들의조건과그들의관점에서

명확히밝히는이론적및경험적요소들을제시하는것을목적으로한다.

이 의배경은Aaron Wildavsky(Wildavsky, 1993, p.277)의설명에잘나타나있다.

“분석자가빠지는유혹은시민을대상으로다루는것이다. 그들의의식은틀렸고, 경험도타당하지

않다는 생각으로 사람들에게서 자율성을 빼앗음으로써 시민의식이 활발해지는 것을 부인한다.
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정의 ; 공적또는사적서비스와공공기능관리패러다임의변화 ; 정치의제, 스타일, 언어의변화 ;

시장규칙의변화. 

공공정책에서의시민

정책결정자들이확신하는것은, 시민들이대개객체로서공공정책에참여한다는것이다. 그이유

는, 시민들이특정그룹의일원으로서자원, 재화, 용역에의한공공활동의혜택을보기때문이다(예

를들어, 가난하고, 아프고, 늙고, 직업이없는, 혼자 일하는어머니들등). 이런 관점에서시민들은

공공정책에서당연히수동적역할을갖게된다.

이런견해에따르면, 시민들이보다능동적인역할을수행할수있는유일한경우는그들이공적

기구의결정에 향을받을때뿐이다. 예를들어, 공적기구는특정이슈에관해시민들의의견을묻

거나, 그들의만족도에관해인터뷰를하거나, 공공프로그램을지원해달라고요청할수도있다. 

이런접근의기초를이루는생각은, 시민들은그저정부의결정이나활동의대상으로존재할뿐이

라는것이다.

반대로, 정책결정의다른모든행위자들과마찬가지로, 공공기구의목적이나결정에도불구하고,

시민들은 자율적으로 존재하고 공공정책의 역에서 능동적이다. 다른 행위자처럼, 시민들은 모든

상황에서공공정책발전에 향을끼친다. : 의제설정, 기획, 결정, 실행, 평가. Meny 와 Thoenig이

관찰하 듯이, “처음에는그렇게보일지몰라도, 시민들은수동적으로행동하지않는다. 그들이반응

하는방식은그들을비활동적인대상이아닌그무엇으로만든다”(Meny and Thoenig 1996, p.123).

공공정책이토론과결정(대체로이런경향이다, Pierre, 1998 참조)보다는행동의측면에서고려될

때, 이런점은더잘이해될수있다. 시민들은자기들의의견이나요구를발표하기위해발언권을얻

었을때뿐만아니라, 그들이무언가를하기로하거나거절하고, 문제를보고하고, 대안을제시하고,

상황을감시하고, 수평적커뮤니케이션을관리하고, 다른이해관계자들을설득하고, 자원을동원하

는등의활동을할때도적극적이다. 지난 30년간전세계로확산된시민적적극성의현상은반드시

이런실용적태도로특징지어져야한다.

정책분석의관점으로부터, 두개의다른상황을구별할수있다. 최근의논문(Moro, 2002a)에서,

나는이상황을“거버넌스(governance)”와“비거버넌스상황(non governance-situation)”이라고

불 다. 첫 번째경우, 시민참여는정부활동안에포함된다. ; 두 번째경우, 이는정부의공급자적

측면이나정부와의의견일치로부터독립적이다. 예를들어, 다음과같은경우가있다 : 시민들이정

부가공급하지않는복지서비스를창출하는것, 다른이해관계자들(예를들어, 산업폐기물에관해

기업과노조)과자율적합의를맺는것, 개인들의권리와이해를보호하기위해법적조치를활성화

시키고정부에맞서선전하는것.
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론적선택이요구된다.

이방법론적수수께끼를해결하기위하여, 우리는이론적및경험적요소들을소개할것이다. 특히

우리는시민들의관점에서무엇이참여인지정의하려고할것이다 ; 그리고우리는시민참여의성공

과실패의구체적사례들을검토할것이다; 마지막으로시민의입장에서참여를평가하는것에관한

중요요소들을설명하려고할것이다.

이론적분석틀

참여프로그램에대한시민들의평가이슈를다루는건전한기초를확립하기위해약간의이론적

진술이필요하다. 그중다섯개가가장중요하다 : “새로운시민의식”의현상, 공공정책에서시민들

의역할, 시민들과정부의관계, 그들의역량에대한의문, 분석가로서그들의능력.

새로운시민의식

우리의출발점은최근30년에걸쳐전세계에서나타난새로운현상인, “새로운시민의식”또는시

민참여의출현이다. 우리의관점에서이현상의주요특징은다음과같이요약할수있을것이다(cf.

Moro 1998, 1999):

전통적인 형태의 정치적 참여(투표, 정당에의 가입)와 다른 시민참여의 현상이 나타났다. 전자가

감소하는반면, 후자는증가하고있다(두과정사이의상관관계여부를떠나서).

시민참여는일상생활에서의민주주의, 즉공공정책결정에서시민들이권력과책임을사용하는것

이라고정의할수있다. 시민참여는여러가지다른형태를취한다. - 자발적결사, 자조(自助)적그

룹, 일반대중운동, 지지조직, 지역서비스, 연합과네트워크, 단일이슈제안등. 이들은규모가다

르고, 지역에서전지구까지모든수준에서작동한다. 이들은능동적시민의식이라고이를법한독특

한현상이다.

능동적시민의식은몇가지정책 역에서작용한다. : 환경, 사회적배제, 보건, 교육, 문화, 안전,

지역개발, 국제협력, 소비자이슈등. 우리가알게되겠지만, 이는정책결정주기의모든국면을포

괄한다. : 의제설정, 기획, 결정, 실행, 평가. 그역할은시민의권리를보장하고공익을관리하는것

으로정의할수있다. 적어도다섯가지의능동적시민의식의힘을알수있다:

●현실의해석과정보를만들어내는힘

●상식을바꾸기위해상징을이용하는힘

●임무에따른기관들의행위의일관성을확보하는힘

●중요한조건들을변화시키는힘

●협력을증진시키는힘

능동적시민의식탓에주로새로운법칙의형태로많은결과를얻었다; 인적, 기술적, 재정적자원

의동원 ; 사회적, 집합적행위자의행태변화 ; 대중문화와상식의변화 ; 새로운형태의사회조직
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시민역량에대한회의(懷疑)

오랫동안잘정립된전통에의하면, 시민들은공적인문제를다루거나관리하는데에있어서중요

한능력을갖추지도못하고갖출수도없어서, 정책결정에어떤역할도할수가없다. 정치철학과정

치학의상당부분이전통적으로이런주장에동의해왔다. 보다정확하게, 이렇게시민의역량을간과

하는견해는다음세가지요소들과관련된다(cf. Dahl 1998):

●도덕적역량(공익을위해무엇이옳고그른지에관한지식)

●덕목(공공선을추구하기위해필요한매개) 

●기술적역량(그덕목을효과적으로실천하는데에필요한노하우)

시민의 역량 부족에 대한 이 가정 위에서, 플라톤의“보호자로서의 정부(government of

custodians)”(또는감시자)의다양한형태가- Robert Dahl의정의에따라- 이론화될수있다.

그러나민주주의적관점안에서도, 시민의역량부족은중요한역할을한다. 투표야말로시민주권

이최고도로표현된것이라고보던전통적민주주의관념은, 보통시민들이정부의공적문제에진정

으로관여하기위해그들의고유한이해관계의틀을극복할수있는시간, 지식, 능력을갖지못했다

는가정에기초한다. 그들이할수있는것은투표를통해, 충분한시간, 충분한전문기술을가지며

고유의이익으로부터확실히떨어져서공적이슈를다룰능력이있는몇몇사람들을선택하는것이

다(Sartori 1994, p.75).

시민의역량부족에관한이런견해는철학이나정치학 역에국한된것이아니고, 정책분석이나

공공정책결정에도 향을끼친다. 예를들어, 복지시스템에대한기본적가정들과연구가운데에,

시민들은단지공공정책의대상이라서단지자신들의필요와요구를공공기관에표현할뿐이라는견

해가있고, 따라서이에대해그들이재화와용역을공급할수있다고한다. 여기에내재한패러다임

은일종의약하고종속적이며수동적인시민이다(cf.Zolo 1994).

그러나공공문제에서시민의지식과역량이부족하다는이런관점은더이상최근의맥락- 지난 30

년간엄청나게변화하 고사회과학과정치학의측면에서새로운접근을요구하는- 과일치하지않는다. 

우리가본것처럼, 능동적시민들의힘은그들이살고 향을받는맥락에관한정보를만들어낸

다. 이는공공정책에관련된지식과노하우의축적과정을야기한다. 분명히, 이런역량이필요한지

식의모든범위를충족시키지는않는다. 그러나이를통해과학적조사, 기술적인노하우및다른출

처에서나오는정보를수집하고이용하는능력이생긴다. 예를들어, 철도서비스의이용자들은철도

의안전장치나진행절차에관해알지못한다. - 그들에게이런것들은‘블랙박스’인셈이다. 그럼에

도불구하고, 철도서비스이용자들은: 

●그들이이용하는철도의안전시스템이갖는효과에관한높은수준의정보를갖고있다.

●집합적으로행동할경우, 안전시스템전체와그‘블랙박스’관한전문가의조언을활용할수있다.

한편, 권리를보호하고공공의이익을다루는과제는도덕적역량과관련되어있다. 즉, 특정상황

과관련된일반이익에대한인식과일반이익에대한책임이다.
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시민과정부

시민과 정부가 상호작용하고 협력할 때, 우리는 다음과 같은 거버넌스 상황(governance-

situation)을맞는다. :

●공공기구가시민의역할을인정한다, 예를들어, 정책의실행중이나전에, 공식혹은비공식적

합의를통하여.

●시민들은정책결정과정에서적어도한단계에실제로참여한다(의제설정, 기획, 결정, 실행, 평가).

●시민들은자치적인동시에다른행위자들과협력함으로써역할을수행한다.

●이런역할은권력과책임을실현하는것을의미한다.

●시민참여는정책결정에가치를부가한다(예를들어, 이를통해달성하지못했을목표를실현한다).

이런협력이공공정책 역에서이루어지기때문에, 우리는정책결정의각단계에서, 극복되어야

할장애물, 사용될수있는시민적자원, 시민참여와관련해확증되고실천되어야할작동원칙들을

알수있다. 아래표는이런접근을다루고있다.

‘동반자로서의시민’(OECD, 2001) 핸드북은이런상황에관해설명했다. 이중요한기록은시민

참여에대한정부의시각과접근을나타냈다는점에주목해야한다. 상황에대한보다완벽한설명을

얻고, 서로다른시각으로부터배우기위하여, 이런정부의시각은시민의그것과합쳐져야한다.

표 6.1정책결정사이클의각단계에서시민의역할, 장애물, 통치원칙
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●의사결정자에접근하기어려운점

●시민적관점에대한관심부족
●쌍방의커뮤니케이션

●문제점인식

●우선순위결정
의제

●시민의역량에대한이해부족 ●피드백을포함한컨설팅

●장애물인식

●해결책인식

●정책의구성요소와

도구시험

●대표성에대한진부한기준

●시민들의두려움

●공유

● (동의가아닌) 결정
●합의도출

●시민과정부의협력그리고/또는

경쟁부족

●협력

● (평등과충분한책임)

● 서비스를창출하고,

상황을감시하고,

자원을동원하고,

좋은관행을수집

●시민들의결과가평가도구로서

고려되지않는것

●시민들은정보가아니라의견을

제공할수있을뿐이라는편견

●통상적평가와정책조정
●사회적감사

●이해관계자협력

기획

결정

실행

평가

시민의역할 장애물 통치원칙



시민들의실제평가

이섹션에서는이론적진술에서일련의구체적사례로논의를옮긴다. 그렇게하기위해, 여기서는

앞에서언급된시민참여의가능한세가지형태를구분해주는표상을이용할것이다: 공공정책의평

가에대한시민참여, 참여절차에대한시민평가, 평가과정에대한시민평가. 각각의범주에대한구

체적사례가상대적으로적지만, 처음두범주에대한사례가마지막하나의경우보다많다는것을

지적해두는것이바람직할것같다.

이섹션은참여절차에대한시민의평가에초점을맞출것이다. 사례들은최근이탈리아에서창립

된능동적시민의식재단(the Active Citizenship Foundation)이운 한시민참여기록보관소에서

가져온것이다. 전부는아니지만주로그사례들은이탈리아의비정부기구인Cittadinanzattiva(능

동적시민의식)의경험을다룬다. 사례들은공공정책결정에대한참여에시민들이어떻게접근하는

지를보여주고, 그결과에대한평가가- 정반대는아니지만- 정부의평가와어떻게다른지보여준다.

정보에의접근

로마콜센터평가(2002).로마시(市) 행정청은시의행정과서비스모든 역에관한시민들의정

보요구에답하기위해콜센터를설치했다. 시민단체들은학교및다른시민사회단체들과함께콜

센터의 출범을감시하기로 하 고, 이를 위해시민들의 의견을 수집하고, 콜 센터 직원들이 다양한

이슈를다루는능력을평가하기위해임의로전화를걸어보기도하 다. 로마콜센터의공식적출범

식에서, 시장이지켜보는가운데, 이시민단체들은서비스개선을위한제안과비판적언급들에초점

을맞춘 그들의 평가결과를 보고하 다. 이 사례에서, 오직 시민단체들만이 시민들의 요구에 대한

직접적지식에근거해피드백과조언을로마시에제공할위치에있었다.

유럽 위원회의 쉬운 유로(easy Euro) 프로그램(1999-2001). 유럽 단일 통화의 도입을 준비하면

서, 각각다른나라에속한몇개의시민단체들이유럽위원회(EC)의‘쉬운유로’프로그램에참여하

다. 이 프로그램은취약한그룹(EC에의하면유럽인구의 30%)이 새통화에쉽게접근하도록하

고, 사회적배제의위험을방지하는것을목적으로하 다. 대상가운데포커스그룹이시민단체들에

의해몇몇유럽국가에서조직되어, 운 과인식의문제들을확인하고적절한도구를조정하 다. 그

리고 EC는시민단체들에게“근접통지인(proximity informer)”의네트워크를창설할것을위임하

다. 근접통지인은의사, 약사, 교사, 일선공무원등시민가까이에서일하며정보를제공하고두

려움을줄여줄수있는사람들을말한다. 모든관련당사자가참여하는유럽원탁회의가작업을조정

하고상황을평가하고향후발전을계획하기위해프로그램내내운 되었다. 원탁회의는단일통화

도입이의미하는변화를시민들에게알리고정보를제공하는능력의관점에서쉬운유로프로그램의

효과를평가하 다.
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분석가로서의시민

이문제에접근하는또다른방법은Aaron Wildavsky가특징을묘사한분석가로서의시민의개

념을 이용하는 것이다(Wildavsky 1993, pp.252-279). 시민참여가 일반적, 전체적(따라서 취급할

수없는) 접근이아닌하나의정책중심적접근을의도할때, 시민참여의세가지기본적조건들을충

족시키는것이가능해진다 : 무엇이문제인지이해하고, 크고작은변화(이를통해참여의효용을인

식한다)를구별하고, 경험을통해배우면서지속적으로참여하는것. 공공정책에서, 시민들은실제로

이슈를선택하고, 정보를수집·축적하며, 다른 시민들과함께활동하면서진행과정에 향을 주기

위해이를사용할수있다. 따라서, 그들은Wildavsky의접근에따르면분석가라고규정될수도있다.

시민적분석은다른방식은평범하고, 전문적이고, 조직된시민들을포함한다. 이를통해시민들은

정보를 만들고, 과학적·기술적 지식을 이용하고, 공공정책을 평가하는 것이 가능해진다(Moro

1998, pp.135-167). 위 진술이의미하는것은, 공적 역에관련된시민들이공무원이나다른행위

자들이주장하는것과완전히다른형태의지식을개발한다는것이다. 이는구체적인조건과관점에

관련된문제이다. 공공정책의문제에시민들이 향을받거나또는참여하는방식에는, 반드시기억

해두어야하는독특한특징들이있다:

●그들은문제로부터 향을받고, 동시에그직간접적효과를막아주기도하는환경안에서살고

있다.

●그들은모든문제와관련되어있고, 이와지속적·구체적·직접적으로함께한다.

●그들은문제와관련해그들의삶을재조정한다.

이런존재에관한또는물질적요소는공공정책문제와관련된시민들의특정한인류학적조건을

구성한다. 이런조건은공무원이나다른이해관계자들의조건과완전히다르다. 그리고이조건은시

민들이 데이터를 어떻게 이해하고 판단하는지 뿐만 아니라, 현실에서 데이터를 선택하고 조직하는

방식을결정한다.

구체적사례로, 장애인들은어떤정부나, 분석가, 학자도미처생각하지못했던건축물의문제점에

관한지식을갖는다. 그들은도시에존재하는건축물의장벽을식별할수있고, 안전한길과그렇지

못한길을구별할수있으며, 시간, 돈, 이동성, 질의측면에서이런장벽이그들의삶에끼치는 향

에대해알고있고, 그들가족의삶이이런장벽때문에어떻게조정되어야하는지에대해서도알며,

어떤직업적혹은개인적일을볼수없다는것을정확히알고있다. 그들은삶의모든 역에서이런

이슈에관한공공정책의결과를평가할수있다. 만일그들이스스로조직을만들면, 일반적사정(査

定)을할수있고, 우선순위를정할수있으며, 새로운정책을제시할수있고, 공공투자를위한로비

를할수도있고, 집행에협력할수도있고, 결과에대한 향을평가할수도있다.

“미시적(micro)”과“거시적(macro)”, “하향식(top down)”과“상향식(bottom up)”의 잘 알려진

구분은어느정도유용할수있으나시민들의조건을완전하게해석해내지못한다는점을분명히해

두어야한다. 공공문제와관련된시민들은상향식접근을주장하며그런관점에제한된, 미시적 역

에갇혀야할필요도없고, 갇혀있는것만도아니다.
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매우중요하다.

어떤기준으로평가할것인가?

매우 일반적으로, 평가될 것은 참여 절차의질(質)이거나, 다른 말로 정책결정에서 통치 상황들의

집행결과라고말할수있다. 

보다구체적으로, 다음의요소들이평가의일부가되어야한다.

1) 좋은참여절차는정책결정에가치를더해야한다, 다음과같은측면에서:

●유효성(목적을더잘달성하는것)

●효율성(시간, 돈, 사회적긴장등을줄이는것)

● 향(대상이된상황에보다넓고, 깊고, 속적인 향)

●적절성(정책과관련이슈에대한광범위한적절성)

예를들어, 소비자, 풀뿌리대중, 이웃, 지역개발조직들이대도시에서대량소비되는재화의가격

을감시하는데에참여하는것은가치를덧붙인다. 만일그것이:

●공공기관단독으로활동했을때보다낮은수준의인플레이션으로이어진다면.

●공공기관단독으로활동할때보다빠르고낮은비용이든다면.

●긍정적 향을갖는다면. 예를들어, 소매상들의행태를지속적으로감시하는네트워크를창설

하는등의.

●소매상의일부샘플만이아니라그들전체를감시할수있다면, 공공기관도아마할수는있겠지만.

2) 좋은참여절차는시민들에게권한부여가되어야한다.

권한부여(empowerment)란, “사람들이직면한문제를해결할수있고, 부당한조건들에맞서싸

울권리가있음을깨달았을때나타나는효능감”이고, “다른형태의사회적권력에대한지배를확보

하는과정”(Rubin and Rubin, 1992. p.62)이다. 정책결정에시민을참여시키는것은공적생활에서

의행위자로서시민들의의식, 노하우, 운용능력등을증진시켜야한다.

권한부여는양면적개념이다 : 인식적측면과기능적측면모두가있다. 두가지모두참여를통해

강화되어야한다. 예를들어, 시민들을위험관리에참여시키는것은- 말하자면, 시민방어프로그램

- 만일그들의참여덕택에그들이자신들의 역에서의위험에대해잘알수있게된다면, 자연적

이며불가피한것과방지나제거가가능한것을구별할수있게된다면, 예방조치와응급조치모두를

포함하는시민방어계획에서협력할수있게된다면, 위험을최소화하기위해무엇을해야하는지알

게된다면, 계획을실천하는데에협력하기위해각각구체적역할과과제, 권한을가지고스스로조

직을구성하게된다면, 이는그들에게권한을부여하는것이될수있다.

3) 좋은참여는사회적신뢰와사회자본을개선해야만한다.

신뢰는일반적용어로“타인들이미래에행동할법한가능성에대한내기(bet)”(Sztompka, 1999,

p.25)라고정의될수도있다. 신뢰는실제로사회발전의기초인데, 그이유는신뢰가사회의다음과
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상담과공공참여

지역보건기구이해관계자회의(1992년부터). 법에따라, 1년혹은2년마다거의300여개되는이

탈리아지역보건기구모두가대중에게개방된이해관계자회의를개최해야만한다. 관리자, 노동조

합, 전문가 조직, 시민단체와 환자단체가 정보와 의견을교환할 목적으로 모여서 필요한개선점과

중요한이슈에관한합의를도출한다. 각 행위자들은다음이해관계자회의에서다룰과제및그에

대한책임을부담한다. 이회의결과들가운데, 그들이몇몇지역보건기구관리자들을해고했다는

것은별가치가없다. 이해관계자들회의의특성은다음과같다: 이해관계자들간에책임을공유, 책

임의실천, 건설적대화를위한환경마련. 몇몇경우에서, 그들은지역보건기구와시민의관계에

관해, 제공된정보, 불만의처리, 계획수립과서비스제공에대한시민참여등의관점에서조사하 다.

병원에대한시민감사(2001년부터).보건기구들과환자의권리를위한Cittadinanzattiva 법정

의합의로, 시민들에의한감사가 25개지역보건기구를상대로진행되었다. 프로그램의목적은보

건구조의지속적인질적향상을촉발하기위한것이었다. 공유된매개변수를사용하여, 시민감사는

지역보건기구가이용자들에게정보를주는능력, 피드백을수집하고사용하는능력, 의사결정에시

민단체(옹호자, 자원봉사자, 환자, 소비자등)를참여시키는능력등을검토하 다. 시민감사결과각

보건기구평균20개정도의교정사항이나왔다.

평가에관하여

공공정책에의참여에대한시민의평가와관련한이론적, 경험적요소들의검토를통해, 우리는이

제이장의첫머리에서제기되었던방법론적수수께끼에대해몇가지결론을제시할수있게되었

다. 공공참여를평가할때, 그것들이정책결정자의시민의관점에대한요구에반응하는것을목표로

한다는점에서, 이결론들은사용될수있겠다.

무엇이평가되어야하는가?

첫번째의, 명백하고확실해보이는질문은무엇을평가해야하는가와관련이있다. 정책결정자와

학자들모두에게서, 정책결정에대한시민의참여를토론이나심의에국한시키려는경향이존재한다

(Pierre의사례참조, 1998). 이런생각에는, 시민들은오직토론만하고, 실제로일하는것은공공기

관이라는발상이깔려있다.

전에언급하 듯이, 이는사실이아니다: 시민들은토론만하는것이아니라행동도한다. 이는단

지실행의단계에서만나타나는것도아니고, 다른단계에서도나타난다. : 예를들어평가는주어진

정책을실행할때나타나는갭을시험하고입증하는것을목적으로하는행동이다. 만일시민들이노

인들을위한홈케어서비스평가에참여하기를원한다면, 그들은타겟그룹에속한사람들과대화를

해야하고, 서비스가가족의일상생활에끼치는 향을관찰해야하며, 서비스책임자가제역할을하

는지밝혀내야만한다.

이런 관점에서, OECD의 핸드북‘동반자로서의 시민’이 정책결정의 과정 전반을 다룬다는 점이
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스전달에만 향을주는것이아니라, 교사와직원들의직업적행태와조직에도 향을준다. 시민

참여가심각하게고려된다면, 이러한보다일반적인변화가진행되거나, 적어도시도되어야만할것

이다. 변화를촉진하는이런시도가공공기관에게 향을줄것이다.

누가평가하는가?

지금까지언급한것에의할때, 개인과조직모두가평가에참여해야한다. 대체로, 두개의관점이

일관되지만동일하지는않다. 조직의관점은보다다양한층을이루며, 지식축적에의한역량에근

거한과거의기억된경험을고려하고, 보다넓고틀이잡히면서도전문적인현실에관한시각을제공

할수있다. 개인의관점은보다즉각적이어서정책이개인들에게끼치는 향, 소규모그룹의필요,

개인변수의힘, 현재와미래의희망과두려움등을더잘알수있다. 

누가평가하는가의질문은개인과조직의대표성문제와연결된다. 공공기관들은이현실적문제

에대한해결을추구하지만종종잘못된방향으로간다. 내생각에가장나쁜방향은평가에참여하

는사람들이완벽한대표성을가진샘플이되기를기대하는것이다. 이는패러독스에도달하게된다.

개인들의경우패러독스는평가에참여하도록초청된사람들이, 엄 히말해, 선거인단과전체시

민을대표하게된다는것인데, 이는개별정책이다루는문제의공익적성격때문이다. Robert Dahl

의“미니시민단(minipopulus)”(Dahl, 1988)은일종의“여론조사민주주의”를언급했다 : 전체시민

들에게투표할것을요구하며선거를조직하는대신완벽한샘플의사람들에게지속적으로여론조사

를할수있는데, 비용은적게들고결과는더좋다(cf. Rodota, 1997). 그러나통계적대표성은결코

정치적대표성을대체할수없다. 게다가, 공공정책에참여하는것은정치과정에참여하는것과완전

히다른데, 이두가지사이에는일관성이나동형이성(isomorphism)적요소가없다. 누구를위해그

리고왜내가투표를해야하는가는, 일상생활에서공적문제에직면해야만할때의내태도, 선택,

행동에제한적인 향만끼친다.

조직의경우패러독스는정당이나노조에적용했던대표성의기준을시민단체나시민운동에적용

하는데에서온다. 그기준은주로양적이다 : 구성원이몇명이고, 몇표가나왔는지등. 패러독스는

이러한 접근이 시민참여가 유용해지는 주된 이유가 되는 능동적 시민의식을 갖는 조직들의 독특한

특성들을파악하는데에실패한다는것이다. 시민들의조직은그들의구성원숫자때문만이아니라,

그들의관련성과적절성때문에중요하다 : 문제를알고, 해결책을기획하고, 합의와자원을도출하

는등. 게다가, 양적인기준은소수자의필요와권리를무시해버릴수도있는데, 이는다수자의권리

만큼중요하다. 

이런패러독스를회피하기위해, 평가를하기위해오는사람들은그들의대표성에근거해선택될

것이아니라, 다뤄지는이슈와의관계에서그들이갖는적절성및타당성에따라선택되어야한다.

이런과정에서, 전체공동체의관점이요구되어야한다는점을기억해야한다. 예를들어, 유럽국

가들이나 EU에서는, 오직만성적질병을앓는환자들이나그들의조직만이보건정책을평가할수

있다고생각하는경향이있다. 그러나건강관리가공익적문제임을감안할때, 사람들이현재병원을

이용하고있지않더라도, 모든사람이이문제에관심을갖는다. 조직의측면에서, 옹호(advocacy),
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같은측면내에서의존재를의미하기때문이다 - 규범적결합력, 사회질서의안정성, 사회조직의

투명성, 사회적환경에의친숙함, 개인과제도의책임성등. 신뢰가결여될때“기능적대체”가우세

해지는경향이있다(Sztompka, pp.161 ff.). 이는신뢰의타락이고외양화이다. 불신의지표들가운

데, 공적삶에서참여가축소되는것도있다. 비슷한방식으로, 사회자본의개념은삶을공통적으로

지배하는규범의힘과, 시민적결사(結社)의네트워크의존재, 사회의바탕인사회적관계의건전성

등을강조한다(Putnam, 1993, pp.191-218; cf. also Putnam, 2000 ; Skocpol and Fiorina, 1999).

따라서정책결정에의시민참여는사회적신뢰와사회자본을강화하는데에기여한다. 예를들어,

이것은 시민단체가, 종교적, 윤리적, 계급적 차이뿐만 아니라, 단순한 행태적 차이에서도 이웃에서

발생하는갈등을관리해달라고요청받을때발생할수있다. 시민간의갈등을공공기구의도움으로

다른시민들이 관리할 수있다는 사실은, 제도에대한 신뢰성을 높이고, 사회적연관성을 강화시키

며, 상호의존성에실질적의미를부여하고, (적(敵)부터이웃까지) 관련된사람들사이에인식형태의

변환(gestalt switch)을촉구한다. - 한마디로, 신뢰, 관계, 상호성, 공통의가치를강화시킨다.

4) 좋은참여는충분한수의시민참여를이끌어낸다.

여기에는절대적기준이세워질수없는데, 그3가지중요한이유는: 

●양(量)은상황, 프로그램, 각정책의목적에상응한다. 100명의시민을참가시키는것은, 중소규

모도시에서노인들을위한홈케어프로그램을하는경우상당한성공이될수있으나, 5백만명

이거주하는대도시에서공원을청소하고관리하는것이목적인프로그램일경우매우부실한

결과가될것이다.

●참여의빈도와집중도는많은차이를보일수있어서, 일주일에하루씩상담부서에서일하는사

람을, 지역협회의연례기금마련파티를위해조직에서협조하는사람과비교할수는없다.

●시민참여의형태와도구는매우달라서비교하기가쉽지않다. 한편으로는전통적사회운동에

서서 들어가는 형태로 참여하며, 다른 한편에서는 인터넷을 통한 최첨단의 자발적 참여(e-

volunteerism)나시민참여도있다. 

따라서 우리는 이 어마어마한 차이를 고려할 수 있으면서도 동시에 정책결정에 참여하는 사람들

숫자의가치를고려할수있는유연하고명확한기준을가져야한다.

5) 좋은참여는공공기관이공적문제를관리하는방식을변화시켜야한다.

이는 반드시“참여적 국가”(Peters, 2001, pp.50-76)나“촉매 작용적 정부(Catalytic

Government)”(Osborne and Gaebler, 1992) 같은새로운 로벌패턴을채택해야한다는것을의

미하지는 않는다. 다만 적어도, 공공기관이 자기 준거적(self-referential) 경향과 자기 개혁(self-

reform)의환상을극복했다는것을의미한다. 정책결정에의시민참여로인한공공기관의변화를알

려주는좋은지표는, 신·구(新舊) 비전의지지자사이의갈등폭발, 새로운지도자들의출현, 시민과

의관계를담당하는부서들의강화등이다. 

예를들어, 장애아들의부모가학교서비스의질에관해피드백을보낼때, 그요구된변화는서비
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상담(advice), 자조(self-help), 자원(voluntary), 소비자조직모두가적절하고타당하다. 

어떤도구로평가할것인가?

앞에서사례들을검토하면서본것과같이기술적및정치적의미를가지고의도된다양한도구가

평가를위해사용가능하다. 이해관계자회의, 설문조사, 감시관찰, 감사(監査) 활동, 불만의수집과

분석, 보고서, 체크리스트, 질문서의작성, 포커스그룹, 공청회등모두가다뤄지는문제, 진행된프

로그램, 기대하는결과등에따라이용될수있다.

도구들은 미리 정해놓은 기준으로 앞에 언급한“시민감사”프로젝트에서처럼 이용될 수도 있고,

연역적인기준없이이해관계자회의처럼이용될수도있다. 이들은평가가진행중인상황에서사용

될수도있고사후평가도구로이용될수도있다.

가장큰의미가발생하는것은, 정부가시민들에의해평가받는것이진실로중요하고유용하다고

믿느냐의여부이다. 만일정부가시민들의관점을진지하게받아들인다면, 평가도구의선택은그렇

게중요하지않다; 그리고동시에어떤도구도정부의진정한참여를보장해주지못한다. 

다른말로리스크는정부가대화와상호작용을거부하는것과, 심지어지름길로가려는시도에있

다. 공공서비스에대한“소비자”의만족도에관해시장조사를하는경우가그러한데, 종종이용되고

선거와똑같은방식으로해석된다. 그래서만일결과에사람들의만족도가50%보다높게나오면, 정

부는모든것이잘되고있다고생각한다.

결론

이장의가장좋은결론은아마도, 시민참여가공공기관이나시민을위한윤리적혹은정치적명령

이아니라는것을재확인하는것이다. 오히려, 시민참여는더나은정책결정과풍성한정치과정의문

제이다. 

우리의접근에서시민참여는명확히다음을겨냥한활동이다 - 시간을아끼되낭비하지않는, 갈

등을해결하되문제를일으키지는않는, 합리성을실현하되혼란을증가시키지않는활동이다.

예를 들어, 뚜렷한 이해관계를 가진 사람들이 자신의 관점과 권리주장을 우선시하는 시민참여에

대해공공기관은성공적으로갈등을관리할수있게된다. 잘관리된상담절차후에공공기관이채

택한결정은비록일부참여자사이에불만이있다고하더라도, 그것이공유되었기때문에전적으로

정당하고, 따라서정당성을의심받지않게된다. 시민참여는대개공공정책의 역에서결여되기쉬

운자원- 사람, 기술, 재정, 시간, 지식- 을동원할수있다. 시민참여는공공관리개혁자들에게개

방성, 책임성, 그리고산출보다는성과에우선순위를두도록압력을가하면서그들에게권한을부여

할수있다. 

결국, 이런점들은시민참여에대한평가개발이정부와시민모두에게주목할이슈이고중요한과

제인이유이다.
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