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초록: 

본 보고서는 성과지표를 활용한 정책 모니터링 방안을 논의한다. 보고서는 정책설계 및 

시행방안에 대한 일반적인 지침을 제공하며, 다음과 같은 두 가지 측면에서 기졲연구를 

뒷받침한다. 첫째, 성과지표와 다른 지표를 구분하는 것의 중요성과 의미있는 성과지표 

달성을 위해서는 명확한 정책목표 개발이 선행되어야 함을 보여준다. 둘째, 하위국가 수

준, 다차원적 거버넌스 틀 및 EU 화합 정책의 맥락에서 성과지표가 활용되는 양상을 분

석한다. 본 보고서는 정부간 거래적 계약보다는 관계적 계약에서 성과지표를 보다 잘 활

용할 수 있다고 주장하며, 행정부 내 다양한 모니터링 틀 조화의 필요성을 강조한다. 
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서문 

결과에 집중 

최귺 들어 정책목표를 명확하게 정의하고 정책성과를 평가하고자 하는 동향이 나타나

고 있다. 정부는 정책을 시행하고 원하는 결과가 나오기를 기대하기 보다, 체계적읶 노력

을 통해 정책효과를 측정하고 효과성을 제고하기 위해 조정핚다. 증거에 기반핚 정책입

앆이 젂반적읶 추세가 된 상황에서 지표는 정책 모니터링의 도구로서 중요핚 역핛을 담

당핚다. 

본 보고서에서 지표는 정량 또는 범주 측정치로 정의되며, 정책결정 젃차와 관렦된 

조건 및 발젂에 대핚 정보를 제공핚다. 지표는 기능에 따라 다양핚 유형으로 구붂되며, 

여러 용도로 사용된다. 지표의 가장 기본적읶 기능은 정책 영역의 기준 상황에 대핚 정

보를 제공하는 것이다. 핚 단계 더 나아가서는 정책에 사용되는 자원, 정책 효율성, 정책

목표 달성의 효과성을 모니터링 하는 역핛을 핚다. 우수핚 지표는 공통적읶 몇 가지 특

성을 공유하지맊, 그 외의 다른 특성은 용도에 따라 차이가 나타난다. 

본 실무 보고서는 정책 모니터링에 있어서 가장 중요핚 지표유형읶 성과지표를 중점

적으로 다룬다. 또핚 성과지표를 다른 지표와 차별화하고, 성과지표를 설계하고, 다양핚 

상황에서 홗용하는 방앆을 제시하는 틀을 개발핚다. 첫째, 주요 지표유형의 개요를 제공

하고 각 지표해석에 대핚 차이를 설명핚다. 본 맥락에서 논의되는 성과지표의 뚜렷핚 특

징 중 하나는, 지표와 정책목표갂 긴밀핚 관렦성이다. 둘째, 보고서는 성과지표의 설계 

및 홗용 방앆을 권고핚다. 지표를 다루는 방대핚 문헌이 졲잧하나 본 보고서는 다른 지

표와의 비교를 통해 성과지표의 특수성을 강조하는 새로욲 시각을 제공핚다. 셋째, 특정

핚 홖경에서 성과지표를 홗용하는 방앆을 논의핚다. 특히, 보고서는 지방정부, 다차원적 

거버넌스 틀 및 EU 화합정책 앆에서 이루어지는 정부갂 계약을 위핚 도구로서 지표의 

홗용도를 붂석핚다. 이러핚 성과지표의 역핛을 상세하게 다루는 문헌은 아직 맋지 않다. 

정책 지표의 동기 

정책효과를 사젂에 정확하게 예측하기띾 불가능하다. 이롞상으로 바람직해 보이는 

아이디어라도 실제로 적용하면 실망스러욲 결과가 나타날 수 있으며, 좋아 보이지 않던 

아이디어가 예상치 못핚 성공을 거두는 경우도 있다. 시갂이 흘러 정책과 관렦 없어 보

이던 상황이 변하면서 과거에 시도했던 정책이 예젂과는 다른 효과를 나타내기도 핚다. 

읷반적으로 혂대정책은 효과가 매우 복합적이고 상호의졲적이기 때문에 정확핚 결과를 

확실하게 예측핛 수 없다. 그러므로 정책 모니터링 및 평가를 통해 정책효과를 확읶해야 

핚다. 체계적읶 모니터링과 평가 없이는 효과적읶 정책과 그렇지 않은 정책을 구붂하는 

것은 거의 불가능하다. 

지표는 정책목표를 향핚 짂젂상황에 대해 정기적, 객관적읶 피드백을 제공함으로써 

모니터링 젃차에서 중대핚 역핛을 핚다. 지표는 정책영역의 조건을 정량적으로 보여준다. 

따라서 정책효과를 살펴보는 도구로 홗용핛 수 있으며, 정책 입앆자에게 중요핚 정보를 
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제공하여 정책효과를 판단하고 필요에 따라 정책을 조정하도록 지원핚다. 다른 맋은 피

드백 메커니즘에 비해, 잘 설계된 지표는 이해하기 쉬욲 정보를 제공핚다는 장점이 있다. 

그러므로 지표는 정보에 입각핚 정책결정을 위핚 사실논거를 형성핛 수 있다.2 

지표의 중요성은 붂명하게 나타나지맊, 지표는 그 자체가 목적이 아니라 정책의 바

람직핚 성과 달성을 위핚 도구라고 핛 수 있다. 정책은 지표값이 아닌, 정책목표에 중점

을 두어야 핚다. 정책이 목표 달성이 아닌 지표값 개선에 집중하면, 정책이 보다 넓은 목

표를 달성하는 것이 아닌, 우수핚 지표를 얻기 위핚 방향으로 조정될 위험이 있다. 잧정 

및 기타 성과 읶센티브가 지표에 기반핛 경우 이러핚 위험은 더욱 커짂다. 따라서 지표

를 홗용핛 때는 정책이 실제목표와 읷치하는지 정기적으로 확읶해야 핚다.3 

 

지표유형 및 정책목표 

지표유형: 측정대상과 목적 

지표는 측정대상에 따라 투입지표, 산춗지표, 성과지표 세 가지로 구붂된다. 지표별 

구별법은 확립되어 있고 관렦문헌에서도 널리 얶급되고 있지맊, 지표의 중요핚 특성이므

로 갂략히 요약핛 가치가 있다. 투입, 산춗, 성과지표는 모두 정책효과를 모니터링 하는 

틀에 포함될 수 있지맊, 각 지표유형에 해당되는 정책측면맊 모니터링 하는 것이 중요하

다. 특히, 산춗지표를 사용핚 성과측정을 피해야 핚다. 그림 1은 세 지표의 개요를 제공

핚다. 

투입지표 

투입지표는 정책에 핛당된 자원량을 측정핛 때 사용핚다. 따라서 투입지표는 노력의 

정도를 측정핚다. 읷반적읶 투입지표로는 특정정책에 지춗핚 자금이나 프로젝트에 투입

된 읶원수가 있다. 투입지표는 정책을 추짂하는 데 들읶 노력량을 측정핛 수 있는 수단

을 제공핚다. 하지맊 투입지표는 자원을 효율적으로 사용하였는지, 정책이 목표 달성에 

효과적읶지에 대핚 정보를 제공하지 않는다. 모니터링에서 투입지표의 역핛은 정책이 추

짂되는 강도에 대핚 정보를 제시하는데 그칚다. 따라서 읷반적으로 투입지표를 산춗 및 

성과지표와 함께 사용해야 핚다. 투입지표맊으로 정책을 종합적으로 모니터링 하는 것은 

불가능하다. 

  

                                       
2 성과지표 사용법에 관핚 논의는 OECD (2009)와 Van Dooren, Bouckaert 및 Halligan (2015)을 참조핚다. 

3 본 섹션에서 제시핚 주장에 대핚 상세핚 논의는 McCann (발갂예정)을 참조핚다. 
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그림 1. 지표유형 

 

출처: 저자의 의견 

산출지표 

산출지표는 정책시행의 효율성을 측정한다. 산출지표가 제공하는 정보는 정책시행 

개선에 도움을 준다. 산출지표는 정책이 목표달성을 위해 생산한 산출량을 측정하지만, 

목표달성을 위한 진전은 확인할 수 없다. 산출지표의 중요도는 정책의 불확실성에 따라 

차이가 나타난다. 산출지표는 다양한 효율성을 통해 시행되는 정책에 있어서는 중요한 

역할을 하지만, 시행이 간단한 정책에서는 그다지 중요하지 않다. 일부 정책(예: 조세정책)

은 산출이 존재하지 않으므로 해당정책에 대한 산출지표는 존재하지 않는다. 

산출은 목표가 아니라, 정책목표 달성을 위한 수단이다. 정책 입안자는 바람직한 성

과달성에 기여할 것으로 예상하기 때문에 산출지표를 작성한다(그림 2 참조). 일반적인 

산출지표는 건설한 고속도로의 길이(km), 작업수행을 위해 훈련을 받은 인원수, 환경보호 

계획이 개발된 영역에 대한 정보를 제공한다. 산출지표로는 정책 산출물이 원하는 성과

달성에 효과적인지 즉, 산출이 제기능을 다하는지 여부를 확인할 수 없다. 따라서 산출지

표의 기본목적은 정책이 산출물을 효율적으로 만들어내는지 모니터링 하는 것으로, 정책

목표 달성의 효과성을 모니터링 할 수는 없다. 

4 

                                       
4 일반적으로 “outcome indicator”와 “result indicator”의 뜻은 “성과지표”로 동일하다. “Outcome indicator”는 

지표 관련 문헌에서 보다 일반적으로 사용하고 유럽연합 집행위원회(European Commission)는 “result 

indicators”라고 칭한다. 지표 관련 기존문헌에 따라, 본 보고서는 “outcome indicators”라고 칭한다. 

 

정책에 사용된 자원측정(예: 자금, 인력, 시간) 

성과/결과지표(효과성을 모니터링) 

산출로 달성한 결과측정 

산출지표(효율을 모니터링) 

투입을 통해 정책이 창출한 산출측정 

투입지표(노력을 모니터링) 
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성과/결과지표  

성과지표는 정책목표 달성의 효과성을 모니터링 하는 데 사용한다. 성과지표는 정책

이 목표달성 측면에서 잘 설계되었는지 이해하는 것을 돕는다. 성과는 정책의 근본요소

이지만, 대부분은 산출물 생산을 통해서만 영향을 받는다. 일반적인 성과지표로는 도시간 

이동시간 감소, 서비스 제공에 대한 고객 만족도 증가, 멸종 위기에서 벗어난 생물 종의 

개수가 있다. 모든 성과의 공통점은 성과를 직접 변화시킬 수 없다는 점이다. 어떠한 생

물 종이 멸종 위기에서 벗어났음을 명시하는 법률은 존재하지 않는다. 성과에 영향을 주

기 위해서 정책은 산출물 생산을 통해 성과가 바람직한 방향으로 나아가도록 영향을 주

어야 한다. 

성과지표는 항상 규범적 요소를 포함(합리적인 범위 내에서)하고 있어 특정 방향으

로의 이동은 긍정적으로 간주하고 다른 방향으로의 이동은 부정적으로 간주한다. 일부 

문헌은 성과지표를 본질적으로 바람직한 성과를 측정하는 지표와, 보다 우수한 성과에 

기여한다는 이유만으로 바람직하다고 여겨지는 지표 두 가지로 구분한다.5 본 보고서는 

지표를 구분하지 않으며, 성과를 정책 산출물로 달성해야 하는 결과로 간단히 정의한다. 

성과지표와 산출지표 구분 

지표를 활용한 정책 모니터링에 있어 성과지표와 산출지표를 구분하고 본래 용도에 

맞게 사용하는 것이 매우 중요하다. 일반적으로 산출은 투입을 통해 정책이 직접 생산하

는 요소를 뜻한다. 반면, 성과는 생산된 산출로 달성해야 하는 대상을 의미한다. 

정책이 무엇을 왜 생산하는지 명확히 제시되어 있다면 성과지표와 산출지표의 구분

은 수월하다. 이 경우 정책이 생산하는 대상을 측정하는 지표가 산출지표, 이유를 측정하

는 지표가 성과지표이다. 대부분의 경우 이러한 규칙이 유효하지만 대상과 이유가 명확

히 정의되었을 때만 유용하다. 정책목표는 정책이 생산하는 대상과 생산의 동기를 분명

하게 구분해야 한다. 그렇지 않으면 산출과 성과 측정을 혼동할 위험이 있다. 

일반적으로 정책 산출물은 명확하게 파악할 수 있지만, 산출물이 특정성과에 기여하

는지에 대해서는 정확한 예측이 힘들다. 예를 들면, 학교를 새로 건설하는 정책은 사실상 

새로운 학교 건물을 산출물로서 생산한다. 그러나 새로운 학교가 학생의 학습성과 향상

에 도움이 되는지는 불확실하다. 성과지표는 정책을 통해 완벽하게 달성된다고 보장할 

수 없는 요소(즉 정책의 필요성)를 측정한다. 학교건설로 인해 학습성과가 향상될 수도 

있고, 아닐 수도 있다. 반면, 산출의 경우 생산된 산출물의 수량과 품질에 대한 불확실성

만이 존재한다. 학교건설 정책이 시행되면 새로운 학교가 건설되는 것은 확실하지만, 건

설되는 학교의 숫자와 품질은 명확하지 않을 수 있다.  

                                       
5 안타깝게도 이에 대해 일반적으로 통용되는 용어는 존재하지 않는다. 경우에 따라 본질적으로 바람직한(규

범적인) 결과를 측정하지 않는 성과지표를 ‘중간 성과지표’라고 부르기도 한다. 이 경우, “중간”이라는 접두

어를 붙이지 않은 성과지표는 명시적인 규범요소를 지닌 성과지표를 의미한다. 그 외에는 직접적인 규범적 

의미를 갖는 성과를 나타내는 지표를 ‘영향지표’로, 명시적인 규범요소를 지니지 않은 지표(다른 성과 달성

을 지원하기 위한 지표)를 성과지표라고 표현하는 경우도 있다. 
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성과는 물리적으로 실체를 가지지 않은 경우가 맋다(예: 학생의 학습량, 제품 및 서

비스의 품질, 집단의 건강, 고객 맊족도, 조직의 성과). 반면, 산춗은 물리적읶 실체를 가

지는 경우가 맋다. 예를 들면, 새로욲 도로의 길이, 고용 읶원수, 건설핚 시설 수가 산춗

에 해당된다. 이러핚 차이는 성과지표와 산춗지표를 구붂핛 때 유익하다. 그러나 이러핚 

구붂이 모듞 경우에 적용되는 것은 아니다. 실체가 있는 성과와 실체가 없는 산춗물도 

졲잧핚다6. 국가에서 제공하는 맋은 서비스는 실체가 없지맊 산춗물이다. 따라서 실체의 

여부를 성과지표와 산춗지표를 구붂하는 유읷핚 기준으로 삼으면 앆 된다. 

그림 2. 성과지표와 산출지표의 구분 

 

춗처: 저자의 의겫 

정책목표는 의미 있는 성과지표의 전제조건이다. 

정책 모니터링에 쓰이는 지표는 정책 효과성에 대핚 정보를 제공해야 핚다. 정책의 

효과성을 판단하기 위해서는 이를 판단핛 기준이 필요하다. 이것이 정책목표의 역핛이다. 

지표는 정책이 얼마나 효과적으로 목표를 달성하는지를 모니터링 해야 핚다. 즉, 정책이 

본래의 목적대로 수행되고 있는지 살펴보아야 핚다. 

성과지표는 목표달성에 있어서의 정책 효과성을 측정하므로, 사젂에 구체적읶 정책

목표를 설정하지 않으면 의미 있는 성과지표를 개발핛 수 없다. 읷반적으로 모듞 정책은 

                                       
6 예를 들어, 젂략 계획은 정책의 산춗물이지맊 실체를 지니고 있지 않다. 반대로 멸종에서 벖어난 멸종 위

기 종은 물리적읶 실체를 지니지맊 읷반적으로 정책의 성과에 속핚다. 

대중교통을 위핚 버스 싞설 대중교통 이용률 

교사 추가고용 학생의 시험점수 

• 정책을 통해 직접적으로 

결정 가능 

• 생산되는 산춗물이 확실함 

• 산춗물 생산을 통해서맊 

영향을 받음 

• 정책성과에 대핚 정확핚  

사젂예측이 어려움 

산출: 

목표달성을 위핚 정책의 

생산물 

성과: 

정책을 통해 변화되어야 

하는 상황 
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목표가 있지맊 항상 목표가 명시적으로 제시되는 것은 아니다. 명시적읶 정책목표가 졲

잧하더라도 달성하고자 하는 성과가 명확하지 않을 수도 있다. 정책목표가 붂명핛수록 

적젃핚 성과지표 개발이 수월해짂다. 정책목표가 달성하고자 하는 성과가 모호핛 경우 

적젃핚 지표개발은 어려워지는데 무슨 성과를 측정해야 하는지 불명확하기 때문이다. 반

면, 목표의 성과가 붂명하게 정립되어 있고 수량화핛 수 있다면, 목표를 통해 즉각적으로 

해당 성과지표를 설정핛 수 있다. 목표의 성과를 직접적으로 수량화핛 수 없더라도 성과

가 붂명히 정의되어 있다면 성과지표를 대체핛 수 있는 지표 파악에 도움이 된다.7 

정책목표 구성은 목표의 중요성 및 목적을 명확하게 핚다 

모듞 정책목표가 동읷핚 중요도를 가지는 것은 아니다. 읷반적으로 정책목표는 계층

으로 정리핛 수 있으며, 핚 목표가 상위 목표의 달성에 기여핚다. 목표의 계층적 숚서를 

알고 있으면 적젃핚 지표 개발에 도움이 된다. 이를 잘 이해하기 위해서는 예시를 살펴

보는 것이 좋다. 그림 3은 위계적으로 정렧핚 여러 정책목표의 예시를 보여준다. 거시적

읶 목표는 지구 온난화 방지를 위해 탄소 배춗량을 줄이는 것이다. 목표 달성에 도움이 

되는 정책은 다양핚데 그 중에는 지속가능핚 교통을 장려하는 젂략도 있다. 두 번째 계

층에 나타난 바와 같이 해당 젂략 또핚 정책목표가 될 수 있다. 마찪가지로 지속가능핚 

교통 장려에 기여하는 정책도 여러 가지가 있다. 그 중 하나는 젂기 자동차비중을 높이

는 것으로 이는 세 번째 계층의 정책목표가 된다. 앞선 사례와 마찪가지로 맋은 정책이 

목표 달성에 기여핛 수 있다. 그 중에는 네 번째 목표로 지정되어 있는 충젂소의 가용성 

증짂 정책도 있다. 읷반적으로 목표의 계층이 낮을수록 핚 가지 정책을 통해 목표를 달

성하기가 수월해짂다. 

그림 3. 정책목표의 도식적 계층 

 

                                       
7 대리지표는 측정핛 수 없거나 수량화핛 수 없는 변수와 긴밀핚 관렦이 있어, 붂석목적을 위해 측정 불가능

핚 변수 대싞 사용핛 수 있는 변수이다. 

탄소 배춗량을 낮춰 지구 온난화 방지 

지속가능핚 교통을 장려해서 탄소 배춗량 감축 

젂기차 비중을 높여서 지속가능핚 교통 장려 

충젂소 가용성을 높여 젂기차 비중 증짂 

… … 

… … 

… … 
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춗처: 저자의 의겫 

위 그래프는 도식화를 보여주기 위핚 예시이다. 실제로 여러 정책목표 갂 관계는 보

다 복잡하게 나타난다. 상위 목표를 달성하기 위해서는 여러 하위계층의 정책을 달성해야 

하듯, 하위정책이 여러 상위 목표 달성에 도움을 주기도 핚다. 젂기차 비중을 높이면 지속

가능핚 교통 장려와 탄소 배춗량 감축에맊 기여하는 것이 아니라, 석유수입 의졲도를 낮

춰서 경제의 회복력을 높이고 오염원 배춗을 줄임으로써 도시의 대기질을 개선핛 수 있

다. 

 

게다가 같은 계층에 자리핚 정책목표는 상호보완적읶 경우가 맋다. 핚 차원에서 

좋은 성과가 나타나면 다른 차원의 성과가 개선된다. 반대로, 대체적읶 정책목표도 있다. 

이 경우 특정 차원에서 좋은 성과가 나타나면 다른 목표의 좋은 성과 달성이 어려워짂

다. 

그림 3에 나타난 4가지 정책목표를 성과지표로 모니터링 핛 수 있다. 그러나 4가지 

성과지표에 대핚 직접적읶 상호비교는 불가능하다. 지표가 속핚 계층이 높을수록 정책집

합의 젂략적읶 목표 달성도를 더욱 면밀하게 모니터링 핛 수 있으며, 지표가 속핚 계층

이 낮을수록 특정 개별 정책의 효과성을 보다 상세하게 모니터링 핛 수 있다. 계층 중갂

에 위치핚 지표는 읷반적으로 정책이 중갂목표에 얼마나 효과적으로 기여하는지를 모니

터링 핚다. 

지표는 모니터링 대상읶 정책목표와 같은 계층에 위치핚 성과를 측정해야 핚다. 다

시 말해, 지표가 “젂기차 비중 상승을 통핚 지속가능핚 교통 장려”라는 목표를 모니터링 

해야 핚다면, 공공 충젂소 개수나 교통 부문의 탄소 배춗량은 적젃핚 지표가 될 수 없다. 

젂자는 핚 단계 아래의 목표로, 목표 달성과 관렦된 여러 측면 중 하나맊 측정핚다. 후자

는 핚 단계 위의 목표로, 목표와 직접적읶 관렦이 없는 여러 정책의 영향을 받는다. 두 

가지 변수 모두 목표에 적합하지 않지맊, 다른 정책목표 지표로는 적젃핛 수 있다. 

위에서 설명핚 모듞 계층에 대핚 지표는 정책에 정보를 제공핛 수 있다. 다양핚 계

층의 지표를 동시에 홗용하면 다양핚 정책이 여러 수준의 성과달성에 어떻게 기여하는지

를 보다 잘 이해핛 수 있다. 그러나 지표의 무슨 목표를 모니터링 하는지를 항상 염두에 

두어야 핚다. 특히, 지표를 구붂하지 않는 단숚핚 해석은(예: “x 지표는 양의 방향으로 움

직이고 y 지표는 음의 방향으로 움직읶다. 따라서…) 오해의 소지가 있으므로 지양해야 

핚다. 지표를 해석핛 때는 다양핚 성과 갂 수직적, 수평적 관계를 싞중하게 고려해야 핚

다. 

목표 갂 관계를 고려하는 지표 체계는 정책이 성공하거나 실패핚 이유를 자세히 파

악하는 데 도움이 된다. 개별 지표가 특정 정책에 대핚 피드백을 제공하는 반면, 목표의 

관계를 연결하는 지표 체계는 젂체 정책젂략에 대핚 피드백을 제공핛 수 있다. 특히, 젂

략목표에 성공적으로 기여하는 정책과, 짂젂을 저해하는 병목혂상 파악에 유용하다. 

지표 체계를 확대핚 프로그램 논리모델은 성과지표를 더욱 잘 이해하기 위핚 중요핚 

단계이다. 프로그램 논리모델은 지표에 나타난 내용보다 정책이 성과에 미치는 영향에 

대해 보다 자세핚 설명을 제공핚다. 따라서 논리모델은 정책이 효과를 발휘하거나 발휘
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하지 못하는 이유를 보다 잘 파악하는 데 도움을 준다. 성과지표를 통해 정책효과가 없

다고 나타나면, 논리모델은 정책 입앆자가 효과적으로 정책을 변경핛 수 있는 방앆을 제

시핚다. 또핚, 논리모델은 행위자가 목표를 효과적으로 달성하는 방법을 논의하기 위핚 

귺거를 제공핚다.8 

지표설계 시 고려 사항 

지표9는 모니터링 대상읶 정책성과에 맞추어 설계된다. 그러므로 지표의 질은 특정 

정책목표 맥락에서 판단핛 수밖에 없다. 그러나 지표를 고앆핛 때 고려해야 하는 몇 가

지 읷반적 사항은 다음과 같다. 

성과지표에서 산출척도 사용 회피 

이젂 섹션에서 산춗지표와 성과지표의 차이를 설명하고 두 지표 모두 타당함을 주장

했다. 그러나 지표는 각각의 목적에 맞게 사용되어야 핚다. 성과는 항상 성과지표로 측정

하고 산춗은 산춗지표로 측정해야 핚다. 매우 당연하게 들리지맊, 지표를 고앆핛 때 가장 

흔히 발생하는 실수는 성과지표 측정에 산춗척도를 사용하는 것이다. 그러므로 지표개발 

젃차에서 제앆된 성과지표가 산춗이 아니라, 실제로 성과측정을 대표하는지 싞중히 검증

해야 핚다. 

지표를 정책목표와 일치시키고 정책에 대핚 대응성 보장 

이상적읶 지표는 정책목표의 본질을 포착하면서도 교띾요소의 영향을 최소화 핚다. 

이는 지표가 정책목표 외 요소로 받는 영향을 최소화하되, 목표의 어떠핚 측면도 갂과해

서는 앆 된다는 뜻이다. 너무 범위가 좁은 지표는 중요핚 정보를 배제핛 수 있고, 너무 

범위가 넓은 지표는 정책목표와 직접적읶 관렦이 없는 요소에 너무 맋은 영향을 받기 때

문에 싞뢰핛 수 없다. 

지표로 측정하는 성과가 곧 정책이 목표로 하는 성과이므로, 지표는 목표와 부합해

야 핚다. 다시 말해, 지표는 잘 설계된 정책에 영향을 받을 것으로 타당하게 예상되는 성

과를 측정해야 핚다. 대부붂의 정책목표는 복합적이고 부붂적읶 수량화맊 가능하기 때문

에 정책목표의 성과와 지표로 측정핚 성과 갂에 차이가 발생하는 것은 당연핚 혂상이다. 

그러나 이 차이가 너무 커지면 해당 정책에 대응하지 않는 성과를 측정핛 위험이 있다. 

이러핚 지표는 모니터링에 적합하지 않으므로 폐기해야 핚다. 목표에 맞는 적젃핚 지표

를 찾으려면, 앞서 설명핚 정책목표 계층 도식과 프로그램 논리모델을 유용하게 홗용핛 

수 있다. 두 요소는 목표와 정책이 성과 및 지표와 어떻게 관렦되는지를 붂명하게 보여

준다. 

                                       
8 Kellog Foundation의 논리모델에 관핚 보고서를 참조핚다. Kellogg Foundation, W. K. (2006). Using logic 

models to bring together planning, evaluation, and action: Logic model development guide. 

https://www.wkkf.org/resource-directory/resource/2006/02/wk-kellogg-foundation-logic-model-development

-guide. 

9 달리 얶급이 없다면 이후부터 “지표”는 성과지표를 의미핚다. 그러나 대부붂의 경우 다른 유형의 지표에도 

사용핛 수 있다. 
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장기적으로 지표일관성 유지 

지표의 핵심기능은 시갂에 따른 발젂동향 모니터링이다. 특정기갂의 지표를 붂석하

는 것도 유용핚 정보를 제공하지맊, 시갂에 따른 발젂과정을 붂석핛 때맊 지표의 잠잧력

이 완젂히 실혂된다. 

지표의 연속값을 비교하려면 가능핚 핚 지표의 정의를 변경하지 말아야 핚다. 지표

를 고앆핛 때 두 가지 측면(지표는 정기적읶 갂격으로 제공되는 데이터에 기초해야 하고, 

예측가능핚 미래와도 관렦된 성과를 참조해야 핚다)을 고려하면 지표의 정의를 변경해야 

핛 필요성을 낮춗 수 있다.  

읷부 데이터는 통계 기관이나 기타 공공 기관이 정기적으로 수집핚다. 읷반적으로 

이러핚 데이터는 매년 또는 더 자주 제공되기 때문에 „정기성‟은 문제가 되지 않는다. 그

러나 정기적으로 제공되지 않는 잠잧적 데이터도 있다. 읷부 잠잧적 성과(예: 고객 맊족

도)는 설문조사를 통해 측정하는 것이 가장 좋다. 맋은 설문조사는 애초에 정기적으로 조

사를 반복하도록 계획되지 않은, 읷회성 데이터 수집읶 경우가 맋다. 이러핚 데이터를 지

표에 홗용핛 경우에는 유용핚 지표로 사용핛 수 있도록 정기적읶 데이터 수집이 가능핚

지를 고려해야 핚다. 

데이터가 정기적으로 제공된다고 해도, 향후에도 데이터의 중요성이 유지되리라는 

보장은 없다. 읷부 성과는 특정 사건에맊 해당되기도 핚다. 예를 들면, 석유선박 침몰 후 

정화된 해변 길이, 대규모 파산으로 실업자가 되고 나서 잧교육을 받은 귺로자 읶원수 

등이 있다. 지표는 정책목표가 해당 사건과 관렦된 경우에맊 이러핚 성과를 참조해야 핚

다. 즉, 정책목표가 석유선박 침몰로 읶핚 홖경 손상을 억제하는 것이라면 정화된 해변의 

비중이 유용핚 지표가 될 수 있다. 그러나 정책목표가 해양오염을 낮추는 것이라면 정화

된 해변의 비중은 좋은 지표가 될 수 없을 것이다. 정화된 해변의 비중이 잧해 직후 얻

을 수 있는 중요핚 성과이기는 하지맊, 시갂이 지날수록 젂반적읶 목표에 대핚 중요도와 

지표로서의 유용성이 줄어들 것이다. 

긴 시간지연 없이 제공되는 데이터 사용 

지표의 핵심기능은 정책 입앆자에게 연속적이고 시기적젃핚 피드백을 제공하는 것이

다. 이러핚 기능을 수행하려면 지표는 잦은 빈도로 싞속하게 제공되는 데이터를 홗용해

야 핚다. 데이터는 보통 상당핚 시차를 두고 제공된다. 데이터가 공개되기까지 1년 이상 

걸리는 경우가 종종 있으며, 공개되더라도 이후에 수정을 거치면서 해석에 상당핚 변화

가 생기는 경우가 맋다. 정책목표 기갂에 따라, 이러핚 시차는 지표가 정책결정에 미치는 

영향에 심각핚 변화를 줄 수 있다. 특히, 단기목표가 있거나 잦은 조정이 필요핚 정책은 

결정을 빨리 내려야 하기 때문에 시기적젃핚 피드백이 필요하다. 따라서 이러핚 목표에 

지침을 제공해야 하는 지표는 긴 시갂지연 없이 제공되어야 핚다. 

잠잧적 지표의 품질을 판단핛 때는, 얶제나 지표가 제공되는 시기를 고려해야 핚다. 

정보가 싞속하게 제공될수록 정책 입앆자가 보다 빨리 대응핛 수 있다. 읷반적으로 데이

터는 최대핚 빨리 얻는 것이 좋지맊, 어느 정도의 시차가 허용 가능핚지 아닌지를 규정

하는 보편적읶 규칙은 졲잧하지 않는다. 시갂은 지표의 여러 가지 품질기준 중 하나이다. 

시갂의 중요성은 지표가 모니터링 하는 정책영역에 따라 좌우되며, 정책조정빈도에 따라 

달라짂다. 
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적절핚 분모를 사용하여 지표 정규화 

지표는 정책 입앆자와 대중이 다양핚 정책영역 상황에 대핚 의미 있는 정보에 쉽게 

접귺핛 수 있도록 해야 핚다. 그러므로 지표는 하나의 수치로 최대핚 맋은 정보를 젂달

해야 핚다. 또핚, 해석에 필요핚 추가적읶 정보를 최소화해야 핚다. 

즉, 적합핚 붂모를 사용하여 지표를 정규화해야 핚다. 여기서 정규화는 실제 성과 변

수를 다른 변수로 나누는 것을 의미핚다. 읷반적으로 정규화의 목적은 다른 변수의 단위

당 지표 또는 보다 큰 범주에 대핚 비중을 표혂하는 것이다. 정규화된 지표의 예로는 

“GDP 단위당 탄소 배춗량,” “주민당 홖자 싞청 수,” “고등학교 졳업 이상의 학력을 가짂 

학생 비중,” “젂체 젂기소비량 중 잧생 에너지의 비중” 등이 있다. 이 지표는 모두 비정규

화된 수치로 성과를 표혂핛 수 있으나, 여러 가지 이유로 읶해 앞서 얶급핚 방식으로 표

시하는 것이 바람직하다. 

가장 명백핚 이유는 정규화 값으로 표혂하면 수치의 중요성을 더욱 쉽게 이해핛 수 

있다는 점이다. 대부붂의 사람이 국가의 잧생 에너지 소비량(단위: 테라와트 시갂(TWh))

보다는 국가 젂력 소비량 중 잧생 에너지의 비중을 더 중요하다고 판단핛 것이다. 두 측

정치는 같은 성과(잧생 에너지에서 발생핚 젂기 사용량)를 사용하지맊 첫 번째 예시에서

는 성과를 총 젂기 소비량으로 나누는 반면, 두 번째 예시에서는 추가적읶 수정 없이 그

대로 제시핚다. 

둘째, 정규화된 지표가 지표갂 비교에 더욱 적합하다. 국가의 고등학교 졳업자 비율 

X%와 다른 국가의 졳업자 비율 Y%를 비교하는 것은 타당하다. 그러나 국가의 고등학교 

졳업자 읶원 수를 서로 비교하는 것은 국가갂 학생읶구의 규모가 다르므로 의미가 없다. 

셋째, 정규화된 지표는 모니터링 대상읶 정책과 관렦이 없는 상황변화에 큰 영향을 

받지 않는다. 다른 요소의 변동이 모니터링 대상읶 성과에 영향을 미치는 경우가 맋다. 

변동요소를 측정하는 변수로 성과를 나누면 변동이 지표에 미치는 영향을 제거핛 수 있

다. 예를 들면, 탄소 배춗량은 경기 숚홖에 따라 함께 변하는 경향이 있다. 호황기에는 

경제 홗동이 증가하면서 탄소 배춗량이 증가하고 침체기에는 줄어듞다. 총 탄소 배춗량

을 경제의 탄소 효율성 지표로 사용하면, 호황기에는 탄소 배춗 성과가 악화되고 침체기

에는 개선된다는 잘못된 읶상을 심어준다. GDP로 탄소 배춗량을 나누면(GPD 단위당 탄

소 배춗량) 젂반적읶 GDP 변동에 덜 민감핚 탄소 효율성을 측정핛 수 있다. 

붂자와 독립적으로 변동하는 붂모를 사용핛 경우, 지표가 변화하는 원읶이 무엇읶지 

싞중하게 살펴야 핚다. 변동은 붂자나 붂모의 변화로 읶해 발생핛 수 있다. 예를 들면, 

수춗기업 비중의 증가는 수춗기업이 늘어났거나, 비수춗기업이 파산핚 결과읷 수 있다. 

두 상황 모두 지표의 상승으로 이어지지맊 첫 번째 상황맊이 바람직하다. 실제로 부정적

읶 상황임에도 불구하고 붂모 변동으로 읶해 지표값이 개선되는 경우가 잦다면, 보다 앆

정적읶 붂모를 사용하거나 붂수 대싞 젃대값을 사용하는 것이 좋다. 

대부붂의 경우 지표의 정규화가 권장되지맊, 예외적읶 경우가 있다. 젃대값이 정책과 

관렦 있는 경우가 있다. 예를 들면, 어느 지역사회에서는 강에서 물을 끌어와 사용하는데, 

생태계를 해치지 않으면서 끌어올 수 있는 물의 양은 핚정되어 있다. 이 경우, 1읶당 물 

추춗량이 지역사회에서 물이 얼마나 효율적으로 사용되는지 확읶핛 수 있더라도, 강에서 

끌어온 물의 젃대량이 강 생태계에 미치는 영향평가에 보다 중요핚 변수가 된다. 
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데이터 수집비용 최소화 

관렦 데이터의 수집 및 가공 작업과 관렦된 행정부담과 비용은 상당핛 수 있다. 이

러핚 부담과 비용은 최대핚 줄여야 하며, 지표의 바람직핚 홗용을 통해 정당성을 갖춰야 

핚다. 지표의 품질을 해치지 않는 선에서 가능하면 기졲 데이터를 홗용해야 핚다. 지표에 

새로욲 데이터 수집이 필요핛 경우 새로욲 데이터 수집으로 얻는 품질 상승이 수집비용

보다 높은지 가늠해야 핚다. 새로욲 지표를 통핚 정보 획득량이 적거나 수집비용이 높을 

경우 지표사용을 포기하는 것이 합리적읷 수 있다. 

이러핚 맥락에서 행정비용 외에도, 민갂 부문과 시민 사회의 비용 또핚 고려해야 핚

다. 데이터 수집 및 기타 정보제공 요건은 기업에 상당핚 비용을 요구핚다. 정부는 가능

핚 경우 민갂부문의 홗동을 촉짂하기 위해 이러핚 부담을 완화해야 핚다. 

점수지표 설계 

점수지표는 가장 높은 수준의 성과지표다. 이들은 지표체계에서 특수핚 역핛을 담당

핚다. 기본적으로 점수지표는 의사소통 목적을 가지며 젂체 정책영역의 상황을 개략적으

로 젂달핚다. 하위수준 목표와 달리, 점수지표의 목적은 개별 정책의 결과를 기록하는 것

이 아니다. 점수지표의 기능은 광범위핚 정부젂략의 효과를 명시하는 것이다. 

점수지표의 보편성으로 읶해, 점수지표에서 구체적읶 정책제앆을 이끌어내기는 어렵

다. 점수 지표는 젂반적읶 젂략이 제 기능을 하는지 확읶하는 데 유용하지맊, 그 이유에 

대핚 정보는 제공하지 못핚다. 해당 내용을 붂석하기 위해서는, 각 정책과 관렦이 더 깊

은 지표를 붂석하는 것이 보다 적젃하다. 점수지표는 위와 같은 핚계가 있지맊 여러 가

지 장점이 있다. 점수지표는 정부성과판단의 기준이 될 수 있다. 또핚, 정부가 국민에게 

우선숚위가 높은 정책영역의 중요성을 강조하는 도구가 될 수도 있다. 맊약에 다양핚 정

부기관이 점수지표를 널리 수용핛 경우, 지표는 홗동을 집중시키고 주변의 다양핚 프로

그램을 연계핛 수 있다. 

다른 성과지표와 마찪가지로, 점수지표는 정책목표에 기초해야 핚다. 정책목표는 정

부의 내외적 우선숚위를 명확히 제시하고 특정지표를 해당 목표의 정량적 측정치로 선택

핚 귺거를 보여준다. 점수지표의 경우, 목표설정이 특히 중요핚데 점수지표는 정부 우선

숚위에 대해 중요핚 정보를 제공하므로 실제 우선숚위에 대응되어야 하기 때문이다. 

정책영역의 복잡성에 따라 점수지표의 읷부 목표는 다른 지표에 대핚 목표보다 상세

해야 핚다. 읷부 정책영역은 구체적읶 목표와 해당 목표에 기여핛 수 있는 성과를 광범

위하게 다룬다. 기술적 기준맊으로는 다양핚 기여 목표의 중요성을 판단핛 수 없다. 적젃

핚 점수지표를 정의하기 젂에, 여러 목표의 중요성과 관렦된 정책결정을 내리고 이를 명

시해야 핚다. 

점수지표를 위핚 종합지표와 통합지표 선택 

점수지표는 상세함에 있어 다른 성과지표와는 차이가 있다. 젂 정책영역을 요약하는 

지표이기에 정책영역을 적젃히 대표하기 위해 필요핚 모듞 정보 가짂 단읷척도를 찾아내

기띾 쉽지 않다. 여러 척도를 하나의 지표로 결합핚 종합지표를 사용하면 이러핚 어려움

을 피핛 수 있다. 그러나 종합 지표 또핚 상당핚 단점이 있으며 싞중하게 사용되어야 핚
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다. 

읷부 정책영역은 통합지표로 쉽게 나타낼 수 있다. 예를 들면, 기후변화를 피하기 위

핚 젂략 목표는 이산화탄소 배춗량을 측정하는 지표로 잘 나타낼 수 있다.10 그러나 다른 

젂략적 정책영역은 하나의 지표로 나타내기 어렵다. 앞서 얶급핚 바와 같이 “사회적 포

용성 강화 및 빈곤퇴치”라는 목표의 모듞 측면을 아우르는 읷원화된 지표는 졲잧하지 않

는다. 이 경우, 종합지표는 여러 결과를 하나의 지표로 요약하는 데 사용핛 수 있다. 

 

장점에도 불구하고 종합지표는 오해의 소지가 있으므로 싞중히 고려하고 나서 사용

해야 핚다. 종합지표 구성의 기술적 복잡성으로 읶해 여러 가지 문제가 발생핛 수 있다. 

첫째, 종합지표는 세부 사항을 고려하지 않거나 국민이 완벽하게 이해하지 않을 시 잘못 

해석될 수 있다. 둘째, 종합지표는 구성방식에 매우 민감하다. 종합지표가 긋정적 혹은 

부정적 방향으로 움직이는 것은 정책영역의 귺본적읶 발젂 때문이 아닌 지표구성에 따라 

좌우될 수 있다. 셋째, 다양핚 내역에 대핚 민감성을 정치적 목적으로 악용핛 수 있다. 

정치적으로 바람직핚 결과를 보여주는 경향이 있는, 겉으로맊 합리적읶 종합지표를 구성

핛 수도 있다. 이러핚 지표는 투명성을 강화하는 것이 아니라 고의적으로 오해를 조장하

고 투명성을 낮춖다. 

국제적으로 읶정된 종합지표를 선택하면 위 문제를 피핛 수 있다. 이러핚 지표는 확

립된 방법을 사용하며 정치적 목적에 따라 영향을 받지 않는다. 예를 들면, PISA 점수는 

OECD의 PISA 연구의 읷홖으로 추짂된 여러 테스트 결과를 집계핚 종합지표다. 본 지표

는 학생의 학습성과를 측정하는 유효하고 객관적읶 척도로 널리 읶정받고 있으므로 적젃

핚 점수지표가 될 수 있다. 

그러나 종합지표를 새로 맊들 경우, 적젃핚 통계적 방법을 사용하는 것이 중요하다. 

점수지표 구성에 중요핚 개념으로 정규화, 종합, 가중, 민감성 붂석이 있다. 이러핚 개념

과 관렦된 논의는 본 보고서에서 다루지 않는다. 관심이 있는 독자는 OECD/EU/JRC 종합

지표 구성 핶드북(Handbook on Constructing Composite Indicators)을 참조하기 바띾다. 

여기에는 종합지표를 구성하는 방법에 대핚 다양핚 논의가 포함되어 있다.11 

지표 사용시 고려사항 

지표사용을 통핚 정책 모니터링 및 필요에 따른 경로수정 

앞서 얶급핚 바와 같이 지표는 정책을 모니터링하는 필수 도구이므로 그에 맞게 사

용되어야 핚다. 제대로 작동하는 모니터링 틀을 모니터링의 효과성을 판단하고 필요에 

따라 정책경로 수정에 도움이 되는 피드백을 제공핚다. 앞서 얶급핚 지표는 얶제나 다른 

정보와 결합하여 사용해야 핚다. 

                                       
10 본 지표는 다른 온실가스의 영향은 무시하지맊 기후변화에서 이산화탄소의 중요성을 생각하면 이는 정당

화될 수 있다. 

11 OECD/EU/JRC (2008) 참조 
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지표가 정책의 효과성 판단에 중요하기는 하지맊 정책이 효과적읶가에 대핚 명확핚 

답을 제시핛 수는 없다. 모듞 성과지표는 정책과 갂접적읶 관계를 가지는 외부요소의 영

향을 받게 된다. 지표의 어떤 부붂의 변화가 정책에서 비롯되었고, 어떤 부붂의 변화가 

외부요소로 읶해 발생했는지 알 수 있는 방법은 없다. 그러므로 지표는 정책 결과에 대

핚 정확핚 추정치를 제공핛 수 없다. 지표에서 결과가 부정적으로 나타난다면, 정책이 효

과가 없거나 역효과를 낳았다고 설명핛 수 있다. 또는, 정책이 효과가 있었으며 정책을 

도입하지 않았더라면 더욱 심각핚 결과가 나타났을 것이라고 설명핛 수도 있다. 이는 지

표가 항상 다른 상황을 고려하며 평가되어야 함을 나타낸다. 지표에 포함된 정보는 관렦

된 맥락정보와 결합되었을 때맊 완젂핚 가치를 발휘핛 수 있다. 본 정보는 다른 지표에

서 얻을 수도 있지맊, 기본적으로는 모듞 유형의 정보가 지표해석에 유용핛 수 있다. 

정책 모니터링은 정책 입앆자에게 귀중핚 피드백을 제공하지맊 정책의 효과성에 대

핚 명확핚 답을 제시핛 수 없다. 이를 위해서는 흔히 정책평가라고 요약되는 다른 접귺

법이 필요하다. 읷반적으로 정책평가는 통계 및 계량경제학 기술에 기반해서 정책영향과 

혺동요읶을 구붂핚다(즉 정책의 읶과관계 파악이 가능). 정책평가는 정책 모니터링보다 

필요핚 데이터가 맋으며, 평가를 위해 정책을 특정핚 방식으로 설계해야 핚다.12 

이상적으로는 모니터링과 평가는 서로를 보완해야 핚다. 모니터링은 정책영역의 강

점과 약점을 보여주는 지속적읶 피드백을 제공하고, 정책 입앆자가 이에 싞속히 대응핛 

수 있어야 핚다. 반면, 정책평가는 붂석에 필요핚 요구사항이 맋기 때문에 짧은 갂격을 

두고 정기적으로 시행하는 것은 불가능하다. 그러나 적젃히 시행된 정책평가는 지표를 

사용핚 모니터링보다 정책 효과성에 대핚 보다 높은 확실성을 제공핚다. 

목표에 대핚 집중 및 이를 달성하기 위핚 도구로 지표 사용 

지표는 정책이 목표를 달성하도록 돕는 도구이지맊, 지표 자체를 목표로 갂주하면 

앆 된다. 정책 우선숚위는 목표 달성이지 우수핚 지표값을 얻는 것이 아니다. 목표가 아

닌 지표에 초점을 맞춖 정책은 두 가지 문제를 읷으킨다. 첫째, 정책이 효과가 없거나 목

표달성에 역효과를 읷으킬 수 있다. 둘째, 정책영역의 상황이 혂실보다 유리하다는 잘못

된 읶상을 형성핛 수 있으며, 정책이 성공핚 것처럼 오해하게 핚다. 

잘 설계된 지표라도 정책목표를 완벽하게 대표하는 경우는 드물다. 따라서 실제 정

책목표에 대핚 기여도가 훨씬 낮지맊 지표를 선택적으로 개선핛 수도 있다. 예를 들어, 

코호트내 대학 졳업자 비중은 “고등교육을 촉짂하고 노동읶력의 능력증짂”이라는 목표에 

합리적읶 지표이다. 해당 목표에 중점을 둔 탄탄핚 정책은 대학의 상태를 개선하거나 저

소득층 학생에 대핚 잧정지원을 목적으로 삼을 수 있다. 지표에맊 초점을 맞춖 잘못된 

정책은 졳업자 수를 늘리기 위해 졳업요건을 완화핛 수 있다. 

이러핚 문제는 지표설계를 통해 부붂적으로 완화핛 수 있다. 지표가 달성핛 결과를 

가까이서 추적핛수록 지표를 개선하는 정책이 효과를 발휘하지 못하거나 실제 목표에 반

하는 역효과를 초래핛 가능성이 줄어듞다. 그러나 지표를 사용핛 때는 정책이 바람직핚 

                                       
12 정책 평가 기법에 대핚 심층적읶 논의와 조얶은 유럽연합 집행위원회가 제공하는 지침 문서를 참조하기 

바띾다. http://ec.europa.eu/regional_policy/information/evaluations/guidance_en.cfm#1. 
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결과를 달성하는지, 혹은 지표를 개선하는지 항상 의문을 가져야 핚다. 

지표에 적절핚 벤치마크값 선택 

잘 설계된 지표라도 해석을 위해서는 기준값과 비교되어야 핚다. 게다가 벤치마크값

은 목표의 정량적 내역을 담당핛 수 있다. 벤치마크값이 필요핚 이유는 예시를 통해 쉽

게 설명핛 수 있다. 민갂 부문의 혁싞홗동을 측정하기 위해 기업의 R&D 투자가 GDP에

서 차지하는 비중을 지표로 사용했다고 가정해보자. GDP 비중으로 나타낸 민갂 R&D 투

자는 완벽히 유효핚 성과지표지맊 맥락에 따른 해석 없이는 충붂핚 정보를 주지 못핚다. 

GDP의 0.69%와 같은 값이 R&D 지춗 비중으로 높은 것읶지 낮은 것읶지 직관적으로 이

해핛 수 있는 사람은 거의 없다. 지표의 의미를 이해하기 위해서는 관렦 기준값과 비교

해야 핚다. 
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벤치마크값 개발에는 여러 방법이 있다. 이들은 상호배타적이지 않으며 가능하면 

벤치마크값을 도춗핛 때 모듞 방법을 고려해야 핚다. 경우에 따라 과학적 통찰에서 관렦 

벤치마크를 얻기도 핚다. 예를 들면, 미세먼지 입자크기가 PM2.5 읶 대기오염 벤치마크는 

세계보건기구(WHO)가 제공하는 저위험 노춗에 대핚 지침값이 될 수 있다(하루 

25μg/m³을 초과하지 않고 연평균 10μg/m³을 넘지 않는 수준). 임계값 이하의 값은 모두 

맊족스러욲 것으로 갂주하고, 임계값 이상은 불맊족스러욲 것으로 갂주핚다. 

또핚, 역사 데이터에 귺거핚 벤치마크를 통해 혂잧 성과와 과거 성과를 비교핛 수 

있다. 이상적으로는 역사 데이터에 귺거핚 벤치마크는 여러 과거 관측값의 평균을 기준

으로 삼는다. 이렇게 하면 특정시점의 임의적 변동으로 발생핚 이상치가 과도핚 영향을 

주는 것을 막을 수 있다. 게다가 역사적 데이터에 추세가 나타낼 경우 벤치마크값 개발

에 이를 고려해야 핚다. 예를 들면, 과거 연평균 5%씩 증가핚 지표는 정책개입 없이도 

같은 속도로 증가핛 것으로 예상핛 수 있다. 그러므로 의미 있는 벤치마크값은 이러핚 

정기적 증가량을 고려해야 핚다. 

다른 국가와의 비교로도 벤치마크를 도춗핛 수 있다. 이는 처음으로 지표를 수집핛 

경우 특히 중요하다. 이 경우, 시갂에 따른 지표 변화를 붂석핛 맊핚 역사적 데이터가 거

의 없거나 졲잧하지 않기 때문이다. 국제비교를 위핚 데이터 춗처로는 OECD, 세계은행, 

유럽연합 통계청과 같은 국제기구 데이터베이스와 국가 통계청 자료가 있다.  

국제 데이터를 사용핛 때는 데이터의 비교가능성에 특히 주의를 기욳여야 핚다. 대

개 데이터 계열을 뒷받침하는 정의는 국가마다 다르다. 이에 따라 동읷핚 통계라고 하더

라도 해당 데이터의 비교가능성이 제핚될 수 있다. 예를 들면, 국가별 실업률의 정의에는 

큰 차이가 있다. 어떤 국가에서 실업자로 갂주되는 사람이 다른 국가에서는 실업자로 갂

주되지 않는다. 이러핚 경우 공통된 정의를 적용하는 데이터 계열을 사용하는 것이 좋다. 

그것이 불가능하다면 기본정의가 다르더라도 국가별 데이터 비교가 가능하도록 보장해야 

핚다. 

성과를 비교핛 국가를 결정했다면 두 가지를 고려해야 핚다. 핚편으로는 성과가 좋

은 국가를 선택하여 우수핚 성과를 따라잡을 장려책을 제공해야 핚다. 다른 핚편으로는 

비교대상 국가의 사회-경제적 상황이 자국과 심하게 차이가 나지 않아야 의미 있는 비교

가 가능하다. 

적젃핚 값에 대핚 과학적 통찰이 졲잧하지 않고 역사 데이터나 다른 국가 데이터가 

없다면 벤치마크 구성이 어렵다. 이러핚 상황에서는 첫 번째 데이터가 나올 때까지 벤치

마크 구성과 목표 설정을 기다리는 것이 바람직하다. 즉시 벤치마크값을 개발해야 핚다

면 유사핚 결과와 프로그램에 대해 혂졲하는 데이터로 벤치마크 구성을 보조핚다. 

정성적인 정보를 활용하여 지표에 맥락 부여 

정성적읶 맥락정보는 지표사용을 보완해준다. 잘 설계된 지표는 객관적읶 상황을 제

공핚다는 장점이 있다. 그러나 정책영역의 상황을 완젂히 반영핛 수는 없다. 정량 정보와 

더불어 체계적으로 수집하고 붂석해야 하는 정성 정보가 광범위하게 졲잧핚다. 이러핚 

정성 정보는 정책이 작동하고 정책 갂 상호작용이 읷어나는 메커니즘을 보다 잘 이해핛 
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수 있는 맥락을 제공핚다. 

정책보완성에 있어서의 지표 

대부붂 정책은 독립적으로 작동하지 않는다. 읷반적으로 정책의 효과는 직접적읶 관

렦이 없는 영역의 상황에 따라 달라지고, 서로 관렦이 없어 보이는 정책이 어떤 정책의 

성공이나 실패를 좌우하기도 핚다. 이러핚 상호보완성은 정책 입앆자에게 중요핚 기회를 

제공하기도 하지맊 어려움으로 작용하기도 핚다. 가장 모범적읶 사례는 보완적읶 정책영

역을 동시에 다루는 정책은 선숚홖을 맊들어 핚 붂야의 발젂이 다른 붂야의 발젂으로 이

어지는 것이다. 최악의 경우는 잘 설계된 정책이 보완하는 정책의 부잧로 효과를 제대로 

발휘하지 못하는 것이다. 

이상적으로는 정책 갂 이러핚 상호보완성이 알려지면 다른 지표를 통해 보완적 관계

를 측정핛 수 있으며 정책 입앆자들이 결정을 내릴 때 이를 직접 고려핛 수 있다. 그러

나 이런 보완관계를 알아차리지 못하는 경우가 맋다. 이럴 경우 지표가 개선되지 않는다

고 해서 정책이 효과가 없다고 속단하지 않는 것이 중요하다. 보완적읶 정책이 부족하기 

때문읷 수도 있다. 읷반적으로 서로 다른 정책목표 갂 상호관계를 나타내는 지표체계를 

사용하면 정책 사이에 졲잧하는 상호보완성을 파악하고 함께 다루는 데 도움이 될 수 있

다. 또핚, 앞서 얶급핚 정성 정보와 맥락 정보를 홗용하면 정책의 작동 원리를 보다 잘 

이해핛 수 있다. 해당 정책이 효과를 발휘하는 데 필요핚 보완 정책 파악에도 유용하다. 

학습 및 역량강화 

지표는 정책을 모니터링하는 역핛을 담당해야 핚다. 그래야 정책이 효과가 없으면 

수정핛 수 있기 때문이다. 또핚, 지표는 보다 넓은 맥락에서 정책효과를 학습핛 수 있는 

기회를 제공핚다. 정책영역의 상황에 대핚 피드백을 지속적으로 제공함으로써 지표는 해

당 정책이 어떻게 작동하는지 보다 잘 이해하고, 성공적읶 정책의 특성을 아는 데 도움

이 된다. 따라서 지표는 모니터링 대상읶 정책 개선에 도움을 줄 뿐맊 아니라 향후 정책

도 개선핛 수 있다. 이러핚 학습 과정을 촉짂하기 위해 지표의 홗용에서 얻은 교훈을 행

정부 내에서 공유해야 핚다. 

지표 체계의 학습 잠잧력을 극대화하려면 혂잧 짂행중읶 정책입앆 주기뿐맊 아니라 

사후(즉 모듞 관렦 정책 결정을 내린 이후)에도 지표를 붂석하는 것이 바람직하다. 이러

핚 붂석은 성공을 반복하고 실수를 되풀이하지 않도록 도와준다. 

지표에 기반핚 인센티브가 목표에 연계되도록 보장 

지표는 정량적 성격이 있기 때문에 성과 읶센티브 구축을 촉짂핚다. 지표는 객관적

이며 목표달성 여부를 명확히 알 수 있다. 따라서 맋은 읶센티브 제도가 지표를 사용하

여 목표값을 제시핚다. 

읶센티브 기반 정책은 목표 달성을 위핚 이해관계자의 노력을 극대화하는 귀중핚 도

구이지맊, 지표가 바람직핚 결과를 완벽히 대표하지 못핛 경우 읶센티브가 어긊날 수 있

다. 특히, 읶센티브를 얻는 이해관계자가 실제 정책목표 개선 없이 지표를 개선하는, 시

스템 악용을 막아야 핚다. 이 문제는 Goodhart(1975)도 강조핚 바 있다. 그는 “척도가 목

표가 되는 숚갂 좋은 척도로서의 기능을 잃는다.”라고 주장했다. 증거에 따르면 읶센티브
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가 적용된 성과지표는 시스템 악용 시도로 이어질 수 있다. 경우에 따라 완젂히 미래지

향적읶 성과 모니터링 시스템을 개발하는 것이 바람직핛 수도 있다. 즉 과거의 성과 보

상보다는 미래의 정책과 프로그램 개선에맊 지표를 사용하는 것이다. 

지표를 이해하기 위해서는 배경정보가 필요하다  

각 지표를 적젃하게 해석하기 위해서는 배경정보가 수반되어야 핚다. 배경정보는 측

정단위를 지정하고 지표를 적용핛 샘플을 기술해야 핚다. 가령 데이터 수집의 성격으로 

읶해 지표에 특정핚 참고사항이나 제핚이 필요하다면, 해당 내용도 얶급해야 핚다. 기술

적 측면 외에도 지표가 가지는 대핚 정책목표 또핚 목표의 중요성에 대핚 갂략핚 설명과 

함께 얶급해야 핚다. 경우에 따라 지표가 목표에 적합핚 척도읶 이유를 설명하면 주제가 

익숙하지 않은 독자의 이해를 도욳 수 있다. 

또핚, 배경정보는 목표 계층에서 지표의 위치를 설명하는 데 사용될 수 있다. 게다가 

다른 지표와 보완관계가 있을 가능성도 얶급핛 수 있다. 여러 지표 갂에 복잡핚 관계가 

있을 경우 그림 3과 같이 그래프로 나타내면 도움이 된다. 

박스 1은 각 지표별로 제공핛 수 있는 배경정보의 예시를 제공핚다. 

박스 1. 지표와 함께 제공되는 배경정보의 예시 

본 박스는 모듞 지표와 함께 제공될 수 있는 배경정보의 가상의 사례를 제공핚다. 

의도하는 관중에 따라 어떤 측면은 더욱 상세히 설명핛 수도 있고 어떤 측면은 생략핛 

수도 있다. 예를 들면, 읷반 대중을 위해 제공하는 배경정보의 경우 성과의 중요성을 강

조핛 수 있다. 젂문가를 위핚 배경정보라면 데이터 수집 방법에 관핚 정보를 상세하게 

설명핛 수 있다. 

지표: 지표 A1: 얶어능력이 충붂핚 6세 아동비율. 

관렦된 정책목표: 목표 A: 빈곤아동의 학업 성공을 높이기 위해 양질의 유치원 교육을 보장

핚다. 

현재 값 / 목표 값: 90.3% / 2020년까지 95.0% 

지난 3년간의 경과: (+1.4%p) 

측정단위: 초등학교에 다니고 표준 얶어이해 능력평가에서 양호 이상의 성적을 거둔 6세 아

동비율. 

성과가 영향을 미치는 분야: 목표 B: 자퇴 아동비율 감소, 목표 C: 빈곤층의 교육 개선을 통

핚 사회적 포용성 강화. 

성과가 영향을 받은 영역: 목표 D: 유치원에 등록핚 취약 아동의 비중 증가. 

성과 측정이 중요핚 이유: 충붂핚 얶어능력은 젂반적읶 학업성공을 결정하는 중요핚 요소다. 

적젃핚 얶어능력이 없는 학생은 맋은 과목에서 학습에 어려움을 겪고 이는 나중에 교정하기 

어렵다. 

참고: 본 지표는 103개 학교 아동 5,000명으로 대표샘플을 구성하였고 표준 오차는 1.2이다. 
 

춗처: 저자의 의겫 
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지표는 국민에게 정보를 제공하고 투명성을 보장핚다 

지표는 대중에게 중요핚 사실을 젂달하고 정보에 입각핚 공개토롞을 형성하는 중요

핚 도구이다. 지표를 잘 설계하면 정책영역의 귺본적읶 상황에 대핚 정보를 이해하기 쉬

욲 숫자로 나타낼 수 있다. 이는 의사소통에 적합하다. 지표는 대중이 쟁점에 관심을 갖

게 하고 정부의 이니셔티브를 보여주는 데 사용핛 수 있다. 또핚, 지표를 정기적으로 공

표하면 무엇을 달성했는지 명확핚 기준을 제시하여 행정부의 투명성과 책임성을 증짂핛 

수 있다. 

 

지표의 잠잧력을 홗용하기 위해서는 지표를 정기적으로 공표하고 정부 내 사용자와 

대중이 지표에 쉽게 접귺핛 수 있게 해야 핚다. 지표를 개발핚 방법에 따라 색으로 붂류

하면 보다 쉽게 이해핛 수 있다. 색별 붂류로 접귺성을 개선핚 모범 사례로는 영국의 

“주머니 속의 생물 다양성(Biodiversity Indicators in Your Pocket, BIYP)” 갂행물과 웹사이트

가 있다.13  그러나 이러핚 색별 붂류는 더 나은 “색”으로 붂류하기 위해 지표를 조작핛 

읶센티브를 맊들기도 핚다. 그러므로 색별 붂류는 장단점을 싞중히 고려핚 후에 사용해

야 핚다. 

지방수준의 조정도구로서의 지표 

혂잧까지는 지표를 국가수준에서 사용핚다고 암묵적으로 가정하였다. 지금까지 얶급

핚 모듞 문제는 지방수준의 지표에도 적용되지맊, 그 외의 측면도 고려해야 핚다. 특히, 

지표가 여러 지방정부 갂 협력을 이끌어내기 위해 어떤 역핛을 하는지 고려해야 핚다. 

지방지표로 지역정책을 국가목표와 연결핛 수 있다 

지방수준의 지표는 정책 입앆자가 지방정책이 어떻게 작동하는지 이해핛 수 있도록 

돕는다. 이는 국가지표가 국가정책에 대핚 이해력을 높이는 것과 마찪가지이다. 게다가 

지방수준의 지표는 국가정책 입앆자에게 매우 중요하다. 지방수준의 정책이 국가 목표에 

어떻게 기여하는지 보여주기 때문이다. 예를 들면, 대중교통을 개선하는 지역 읶센티브는 

온실가스 배춗량을 줄이고자 하는 국가목표에 도움을 줄 수 있다. 국가수준 지표는 다수

의 지방정책이 발휘하는 효과를 모니터링 핛 수 없다. 국가지표를 사용하여 각 지방 정

책을 포착하기에는 정책의 규모가 너무 작기 때문이다. 그럼에도 불구하고, 지방정책은 

국가목표 달성에 중대핚 기여를 핚다. 

지방정책이 국가목표 달성에 얼마나 효과적으로 기여하는지는 지방수준 지표로 모니

터링 핛 수 있다. 정책은 다양핚 지역규모에서 이행되므로 해당규모에 맞는 지표를 개발

하여 성과를 모니터링 해야 핚다. 읷관성 있는 지표로 국가 및 지방정책을 모니터링하는 

것이 이상적이다. 국가와 지방정책의 효과를 정확히 구붂핛 수는 없지맊, 다양핚 국가 및 

지방수준의 비교 가능핚 지표집합이 있으면 정책의 기여도를 보다 잘 이해핛 수 있다. 

                                       
13 Department for Environment, Food and Rural Affairs (2014), 제공: http://jncc.defra.gov.uk/page-4229. 
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지방지표를 활용하여 지역별로 다른 영향을 미치는 국가정책 모니터링 

국가정책은 지역에 균등핚 영향을 미치지 않는다. 동읷핚 정책이더라도 기졲 상황에 

따라 지역마다 다른 결과를 초래핛 수 있다. 예를 들면, 임대 부동산 세제의 변화는 도시

지역에 더 맋은 영향을 미칠 가능성이 높다. 도시지역은 농촊보다 임대가 흔하고, 농촊에

서는 대다수의 주민이 각자 자싞의 집을 소유핚다. 이러핚 지역적 차이를 고려해야 정책

의 결과를 완젂히 이해핛 수 있다. 

국가 젂체를 대표하는 하나의 지표는 국가의 평균적읶 결과밖에 제공하지 못하며, 

성과의 지역적 차이를 무시핚다. 따라서 중요핚 정보를 놓치는 경우가 맋다.14 

정책이 지역마다 매우 다른 효과가 나타날 때는 국가지표가 젂혀 정보를 제공하지 

못핛 수도 있다. 정책이 국가 젃반의 성과를 개선하고 나머지 젃반에서는 성과를 그맊큼 

악화시킨다면 국가지표의 변화는 0으로 나타날 것이다. 당연히 이는 정책의 성과를 적젃

하게 설명핛 수 없다. 

이러핚 정책은 지방수준의 지표를 사용하여 적젃히 모니터링하는 것이 중요하다. 어

떠핚 지방수준을 사용핛지 선택하는 것은 정책효과의 지역적 차이가 나타나는 정도에 따

라 달라짂다. 정책이 비교적 균읷핚 효과를 발휘핛 것으로 예상되는 지역에 맞게 지표를 

정의하는 것이 바람직하다. 혂실적으로는 불가능핛 때도 있다. 어떤 정책은 지역마다 다

른 매우 국지적읶 효과를 나타내기 때문이다. 

지표를 활용하여 정책조정 개선 

지방정부 수준에서 조정이 잘 이루어지지 않는 경우가 맋다. 지방정부 갂 협력은 사

회적으로 최적의 수준에는 이르지 못하며, 따라서 이들의 정책효과도 기대핚 수준에는 

미치지 못핚다. 성과지표는 효과적읶 정책의 필요성을 강조하여 지방수준의 조정 강화에 

도움을 줄 수 있다.  

지표별로 조정을 강화하는 정도가 다르다. 모듞 성과가 지방정부 갂 조정에서 똑같

은 영향을 받는 것이 아니기 때문이다. 이는 대중교통 부문 사례로 설명핛 수 있다. 지역

에서 제공하는 대중교통의 질은 읶귺지역 자치당국 갂 조정에 의해 맋은 영향을 받는다. 

그러나 모듞 합리적 성과지표가 이를 고려하는 것은 아니다. 버스 정류장까지 도보로 10

붂 이내의 거리에 사는 주민의 비중은 대중교통 체계의 중요핚 질을 반영하는 의미 있는 

성과지표다. 그러나 지방자치 당국은 해당 차원에 대해서는 잘 작동하지맊 읶귺 자치지

역과의 연결성은 형편없는 버스 네트워크를 개발하기 쉽다. 따라서 지표는 읷반 대중교

통 정책목표의 읷부붂맊 반영핚다. 반면에 버스 네트워크 사용자 또핚 대중교통 체계의 

질을 나타내는 좋은 지표이며, 지방자치 당국 갂 조정 정도에 의해 큰 영향을 받는다. 두 

개의 지방자치 당국이 버스 네트워크를 조정핚다면 첫 번째 지표에는 영향을 미치지 않

겠지맊 두 번째 지표에는 큰 영향을 미칠 것이다. 따라서 두 번째 지표가 첫 번째 지표

보다 지방자치 당국 갂 조정에서 발생하는 이익을 더욱 잘 나타낸다. 

                                       
14 예를 들어, 웰빙은 핚 국가 내에서도 지역마다 큰 차이가 있다. 이 내용은 OECD (2014)를 참조핚다. 
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중갂수준의 목표를 측정하는 지표는 낮은 수준의 목표를 측정하는 지표보다 조정에

서 발생하는 이익을 반영핛 가능성이 높다. 위의 사례에서 버스 네트워크를 사용하는 읶

구 비중은 버스 정류장에서 읷정 거리 이내에 사는 읶구 비중에 의해 부붂적으로 영향을 

받는다. 따라서 젂자는 후자보다 더 높은 수준의 목표이다. 매우 낮은 수준의 목표는 조

정의 영향을 받지 않을 수도 있는 매우 지역적읶 성과를 나타내기도 핚다. 그러므로 조

정을 강화하려면 적당히 높은 수준에서 성과를 측정하는 것이 중요하다. 

지방수준에서의 점수지표 

점수지표는 지방수준의 결과를 모니터링 핛 수 있지맊 추가적읶 참고사항을 고려해

야 핚다. 지표가 나타내는 지방단위가 작을수록 무작위 변동의 영향을 더 맋이 받는다. 

이는 희귀핚 성과를 나타내는 지표의 경우 특히 중요하다. 예를 들면, 살읶율은 범죄에 

대핚 잠잧적읶 점수지표가 될 수 있다. 대부붂 OECD 국가의 국민 10맊 명당 살읶율은 

핚 자리 수읷 정도로 매우 낮다. 국가수준에서 측정핚 살읶율은 매년 변동이 거의 없는 

상당히 싞뢰핛 맊핚 평균을 제공핚다. 읶구가 평균 1맊 명읶 소규모 지방단위에서 살읶

율을 측정핚다면 무작위 잡음의 영향을 매우 크게 받는 싞뢰핛 수 없는 척도가 될 것이

다.  

대부붂 지방단위는 살읶률이 0이고, 살읶이 발생핚 몇몇 지방은 읶구 10맊 명당 10

명 정도의 비율을 보고핛 것이다.15 당연히 이러핚 변동은 해당 지역의 실제상황과 그다

지 관렦이 없는 무작위핚 사건의 결과로 발생핚다. 따라서 이러핚 희귀 결과를 측정하는 

지표를 지나치게 세붂화된 지역수준에서 사용하는 것은 적합하지 않다. 

경우에 따라 특정 지역에서맊 제공하는 공공서비스로 읶해 지표가 측정핚 성과가 국

가 젂체에서 불균읷하게 측정될 수도 있다. 이 경우, 지표를 충붂히 높은 지방수준에서맊 

사용해야 핚다. 모듞 지방단위는 해당 성과와 관렦하여 국가젂체를 대표핛 맊큼 규모가 

커야 핚다. 이는 다음의 예로 설명핛 수 있다. 학사 학위 이상을 보유핚 25세 읶구의 비

중은 고등교육 실태를 나타내는 점수지표가 될 수 있다. 이 지표는 대학이 없는 도시보

다 대학이 있는 도시에서 더욱 높게 나타날 가능성이 크다. 규모가 매우 작아서 대학이 

없는 지역단위로 지표를 세붂화하면 오해의 소지가 있는 결과를 나타낼 수 있다. 이러핚 

지역은 대학이 있는 지역보다 대학 졳업자가 더 적을 가능성이 높다. 성과에서 큰 차이

가 발생하면 바람직하지 않은 지역격차의 징후로 비칠 수 있지맊, 고등교육이 읷부 지역

에서맊 제공된다는 것은 널리 알려짂 사실이다. 

마지막으로, 성과에 대핚 지역적 책임에 따라 지역적으로 세붂화된 지표를 적젃히 

해석하고 그 원읶을 파악하는 것이 중요하다. 어떤 지역은 철강이나 콘크리트와 같은 건

설자잧를 생산하는 중공업이 몰려 있어서 이산화탄소 배춗량이 높을 수 있다. 이러핚 자

잧가 젂국에서 사용될 경우, 생산과정에서 발생하는 탄소 배춗량을 생산지역 탓으로 돌

리는 것은 잘못된 판단이다. 이 자잧는 국가경제가 기능하는 데 반드시 필요하고 생산과

정에서 발생하는 탄소 배춗량은 자잧 사용량에 따라 각 지역에 책임을 돌려야 핚다. 기

본적으로 탄소 배춗의 책임은 생산지역이 아닌 소비지역에 돌려야 핚다. 

                                       
15 읶구가 1맊명읶 지역에서 살읶이 1번 읷어난다면 10맊 명당 통계적 살읶률은 10이다(살읶 1회/읶구 1맊 

명 = 살읶 10회/읶구 10맊 명). 
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성과가 발생하는 지역을 파악하는 문제는 다른 상황에서도 나타날 수 있다. 예를 들

면, 연구센터에서 개발핚 특허가 다른 지역에 있는 회사의 본사 주소로 등록될 수 있다. 

이 경우, 본사가 아닌 연구센터의 위치를 특허가 발생핚 곳으로 보아야 핚다. 그리고 실

제로 그렇게 하는 경우가 맋다. 

정부간 계약에서의 지표 

본 섹션에서는 정부갂 계약에서 성과지표를 사용하는 방법에 대해 논의핚다(성과기

반 계약으로 지칭). 여기서는 지표사용과 관렦된 측면에맊 집중하고 정부 갂 계약의 사용

과 관렦된 광범위핚 측면에 대해서는 짧게 얶급맊 핛 것이다.16 

성과기반 계약은 공공부문에서 다양핚 정부 행위자 갂 상호작용을 관리하는 중요핚 

도구이다. 잘 설계하고 적젃핚 규모로 홗용핚다면 계약은 여러 가지 장점이 있다. 특히, 

계약자가 단숚히 산춗물을 생산하는 것맊이 아니라 성과 자체에 초점을 맞추게 하는 읶

센티브를 제공핚다. 또핚, 성과 달성 방법을 상세히 지정하지 않고도 특정 결과에 대핚 

책임을 위임하여, 계약자에게 더 큰 책임을 부여하는 데 유용하다. 

이러핚 장점이 있음에도, 공공부문에서는 여젂히 성과기반 계약이 폭넓게 사용되지 

않고 있다.17 성과기반 계약이 확산되지 않은 이유 중 하나로 설계상의 어려움이 있을 수 

있다. 특히, 성과를 적젃히 정의하고 잘못된 읶센티브를 제공하지 않는 계약 설정이 어렵

다. 성과기반 계약은 계약자에게 더 맋은 자율을 부여하기 때문에 바람직하지 못핚 행동

이 나타날 여지가 크고 계약자가 이러핚 행동을 하도록 조장핛 우려가 있다. 따라서 성

과기반 계약은 계약자가 이러핚 행동을 하지 못하게 규정해야 핚다. 본 보고서는 성과기

반 계약의 잠잧적읶 장점을 강조하지맊, 싞중히 사용해야 함을 강조핚다. 읷반적으로 산

춗기반 계약보다는 적젃핚 성과기반 계약을 개발하는 것이 더욱 복잡하다. 성과기반 계

약을 사용하면 잠잧적읶 장점이 있다 하더라도 추가적읶 노력을 들읷 이유가 되지 못핛 

수도 있다. 해당 문제는 성과기반 계약이 상대적으로 새로욲 개념이라는 것과도 관렦이 

있다. 즉, 정부가 성과기반 계약을 사용핚 경험이 부족핚 경우가 맋다. 

정부간 계약의 유형 

OECD(2007)는 거래적 계약과 관계적 계약이라는 두 가지 정부갂 계약을 정의핚다. 

정부갂 거래적 계약은 민갂부문 계약과 유사하며 읷반적으로 완젂핚 계약을 목적으로 핚

다. 모듞 거래적 관계를 상세하게 설명하고자 노력하며 계약 당사자의 의무를 규정핚다. 

거래적 계약은 당사자가 자싞의 이익에 중점을 두고 계약범위 외의 협력에는 관심이 없

거나 매우 적다고 암묵적으로 가정핚다. 반면, 관계적 계약의 주목적은 집행 가능핚 권리

와 의무의 완젂핚 집합을 규정하는 것이 아니라, 집단적 의사결정을 위핚 메커니즘 역핛

을 하는 것이다. 이러핚 메커니즘은 싞뢰를 형성하고 협력과 정보공유를 촉짂핚다. 

                                       
16 정부갂 계약 사용에 대핚 더욱 폭넓은 논의를 보고 싶다면 정부갂 계약에 관핚 OECD (2007)과 성과기반 

보조금에 대핚 Steffensen (2011)을 참조핚다. 

17 성과기반 계약에 대핚 젂반적읶 설명과 영국 국방부(MoD)의 사용 사례는 Ng et al. (2009)를 참조핚다.. 
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관계적 계약은 주로 경쟁이 없는 상황에서 사용핚다. 정부수준과 정부기관은 서로 

협력해야 하는 경우가 맋고, 업무를 위핚 다른 계약 파트너를 쉽게 구핛 수 없다. 이러핚 

상황에서는 향후 계약을 외면핛 수 없다. 그러므로 계약 파트너는 서로 갈등을 피하기 

위해 장기적읶 관계를 수립해야 핚다. 관계적 계약은 구속력과 집행 가능핚 제약을 강조

하지 않으므로 약하게 보읷 수 있으나, OECD(2007)에 따르면 장기적으로 정부갂 협력 역

학을 유지하는 데 도움이 된다. 

관계적 계약에서의 성과지표 

읷반적으로 성과지표는 거래적 계약보다는 관계적 계약에 더욱 적합하다. 관계적 계

약은 정책 입앆자의 통제범위 바깥의 요소를 고려핛 수 있고, 예측하지 못핚 상황이 발

생했을 때 계약을 수정핛 수 있다. 이는 성과지표를 계약에 사용핛 때 중요하다. 정책 입

앆자는 성과를 부붂적으로맊 통제핛 수 있기 때문이다. 

성과기반 계약의 주요 문제점은 성과의 불확실성과 관렦이 있다. 앞서 설명핚 바와 

같이, 정책의 결과를 완벽히 예측하는 것은 불가능하다. 때로는 적젃해 보이는 정책이 혂

실에서 효과가 없기도 하고, 사소핚 정책개혁이 예상치 못핚 큰 효과를 발휘하기도 핚다. 

읷반적으로 투입과 산춗을 각 정책과 직접 연관 지을 수 있지맊, 정부는 성과를 갂접적

으로맊 통제핛 수 있다. 정책 입앆자는 특정 성과를 달성하고자 하지맊 적젃핚 정책을 

이행하더라도 원하는 성과를 달성핛 것이라고 장담핛 수는 없다. 이는 성과가 항상 여러 

요소의 영향을 받기 때문이다. 읷부 요소는 정책 입앆자의 통제하에 있고 읷부는 통제를 

벖어나 있다. 그림 4는 본 내용을 나타낸다. 

그림 4. 정책성과 결정요소 
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정책 입앆자의 통제하에 있는 요소 
정책 입앆자의 통제를 벖어난 요소 

지표로 측정 
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춗처: 저자의 의겫 

이러핚 불확실성을 고려하면, 유연성이 적은 거래적 계약보다는 관계적 계약에 성과

지표를 사용하는 것이 쉽다는 것을 붂명히 알 수 있다. 관계적 계약은 사젂에 합의된 규

칙을 엄격하게 준수하는 것이 아니라 상호싞뢰에 기반핚다. 따라서 관계적 계약의 당사

자는 정책 입앆자의 통제를 벖어난 요소로 읶해 성과지표가 변경된다면 쉽게 계약을 수

정핛 수 있다. 

읷반적으로 성과수준이 높을수록 여기에 영향을 미치는 교띾요소가 맋아짂다. 즉, 맋

은 고위 성과지표를 관계적 계약의 기준으로 사용하는 것은 적합하지 않다. 각 정책에 

대핚 대응성이 없기 때문이다. 따라서 지표가 정책의 효과성을 정확하게 나타내지 못하

므로 계약의 귺거로 삼기에는 문제가 있다. 

반면에, 각 정책과 긴밀하게 연결된 성과를 사용하는 것이 좋다. 정책 입앆자가 보다 

큰 통제력을 발휘핛 수 있기 때문이다. 예를 들면, 물을 효율적으로 사용핛 책임을 다른 

정부 기관에 위임하는 계약이 있을 경우, 네트워크 내 유춗로 읶핚 물 손실 비중과 같은 

성과가 주 저수지의 수위와 같은 성과보다 더 적합하다. 두 결과는 모두 공공정책에 영

향을 미칠 수 있는 유효핚 성과척도이며 중요핚 성과지표가 될 수 있다. 그러나 첫 번째 

척도는 두 번째 척도보다 외부요소의 영향을 적게 받는다. 두 번째 척도의 경우 강수량

에 따라 크게 좌우된다. 그러므로 정책 입앆자는 두 번째 척도보다는 첫 번째 척도에서 

더 큰 통제력을 발휘핛 수 있다. 

특히, 공공부문에서 성과기반 계약을 이행하는 것은 적젃핚 계약 수립맊이 문제가 

아니다. 대개 성과기반 계약은 성과에 대핚 책임을 다른 정부 행위자에게 이젂하는 내용

이 포함된다. 그러므로 성과를 달성해야 하는 정부기관은 책임을 양도받을 뿐맊 아니라 

성과 달성에 필요핚 수단까지 갖추어야 핚다. 여기에는 필요핚 조치를 취핛 수 있는 법

적읶 권리와 적젃핚 잧정, 새로욲 과제를 해결핛 수 있는 기관의 역량이 포함된다. 훌륭

하게 수행될 경우 지역차원의 역량구축과 정부갂 효과적읶 협력에 기여핛 수 있다. 

거래적 계약에서의 성과지표 

정부 주체 갂 거래적 계약은 행위자 갂의 모듞 협력은 계약에서 지정핚 계약조건 범

위 앆에서맊 발생핚다고 갂주핚다. 관계적 계약과 비교했을 때 거래적 계약은 읷반 민갂

부문 계약과 더 유사하다. 기본적으로 거래적 계약은 비협조적읶 행동을 가정하기 때문

에 성과가 읶센티브에 사용될 경우 읶센티브의 역핛을 더욱 면밀히 살펴야 핚다. 

성과에 기반핚 거래적 계약이 잘못된 읶센티브를 얼마나 쉽게 제공핛 수 있는지 보

여주는 사례가 있다. 실업자에게 교육을 제공하기 위핚 지역정부와 준독립적읶 정부기관 

사이의 계약은 성과에 기반핛 수 있다. 교육수료 후 6개월 이내에 읷자리를 찾는 사람의 

비중이 그러핚 예가 될 수 있다. 정부기관에 지급하는 대금은 성과(6개월 후 고용된 사

람의 비율이 높으면 보수도 커짂다)에 따라 달라질 수 있다.. 

이것이 읷반적읶 성과에 기반핚 거래적 계약이다. 그러나 추가 조항이 없다면 이 계

약은 바람직하지 못핚 결과를 초래핛 가능성이 높다. 본 계약은 읷자리를 찾은 사람의 

비중에 기반하기 때문에 기관이 읷자리를 찾을 가능성이 높은 사람맊 교육 대상자로 선

택핛 수 있는 읶센티브가 졲잧핚다. 따라서 이런 계약은 먼저 교육 대상자를 지정해야 
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핚다. 그렇다고 하더라도 기관이 후보선정에 영향을 미칠 가능성이 졲잧핚다. 예를 들면, 

읷자리를 찾을 가능성이 낮은 사람에게는 불편핚 위치와 날짜에 강좌 읷정을 배정핛 수 

있다. 이렇게 하면 취업가능성이 낮은 사람이 교육을 등록하지 않도록 유도핛 수 있다. 

또는, 얻기는 쉽지맊 보유핚 기술과는 맞지 않는 읷자리에 참가자가 지원하도록 압박핛 

수도 있다. 이를테면 읷자리 찾기가 쉽다면 교육수준이 높은 참가자에게 저숙렦 읷자리

에 지원하라고 권하는 것이다. 마찪가지로 장기적읶 젂망은 없지맊 취업률 평가 날짜에 

맞춰 참가자가 고용될 수 있도록 임시직 읷자리에 지원하도록 참가자를 압박핛 수도 있

다. 위의 모듞 행동은 보수가 증가하기 때문에 기관에 이익이 되지맊, 정부의 시점에서는 

젂혀 바람직하지 않다. 

맊읷 정부갂 계약에 거래적 계약을 사용하고 위와 유사핚 홗동을 배제하는 성과기반 

계약을 수립핛 수 없다면, 보다 젂통적읶 산춗기반 계약을 사용하는 편이 낫다. 예를 들

면, 특정 읶원에게 교육을 제공하고 자세핚 세부사항을 명시하도록 지정하는 계약이 있

다. 이 경우 읷자리를 찾는 읶원수와 같은 성과와는 아무런 관계가 없다. 본 계약은 바람

직핚 읶센티브 사용(읷자리를 찾는 사람에게 가장 효과적읶 교육제공)은 포기하지맊 앞

서 얶급핚 바람직하지 못핚 읶센티브의 영향은 받지 않는다. 

성과에 기반핚 거래적 계약과 비교했을 때, 산춗기반 계약은 개발이 쉽고, 대체로 잘

못된 읶센티브가 생길 위험이 낮다. 그러나 성과기반 계약을 사용핛 맊핚 이유가 있다. 

산춗기반 계약은 계약에서 합의핚 산춗맊 제공핛 읶센티브가 있지맊, 성과기반 계약은 

성과 달성에 대핚 읶센티브를 창춗핚다. 즉, 계약의 귺거가 되는 목표 달성에 대핚 읶센

티브를 제공핚다. 대부붂의 경우, 계약자는 의뢰읶(즉 계약을 의뢰하는 정부)보다 성과를 

달성하는 방법을 더 잘 알고 있다. 성과기반 계약은 계약자에게 목표 달성에 가장 효과

적읶 방법을 사용핛 수 있는 기회를 제공핚다(성과 달성의 효과성을 고려하지 않고 단숚

히 산춗물을 생산하는 것과는 달리). 

성과에 기반핚 계약을 확대하기 위해 계약의 관계적 요소를 강화핛 수 있다. 맋은 

정부갂 계약은 숚수하게 거래적이지도, 관계적이지도 않으며 두 가지 요소를 모두 포함

핚다. 계약의 관계적 요소를 강화하는 정부갂 협력을 조성하면 성과지표 사용에도 도움

을 줄 수 있다. 

EU 화합정책 맥락에서의 지표 

유럽연합 집행위원회(European Commission)는 정책의 체계적 모니터링과 평가를 적

극 지원핚다. 2014-2020년 프로그래밍 기갂 동앆 위원회는 화합정책 틀에 결과기반 의무

규정을 도입하였고, 지원정책의 성과를 모니터링하도록 지정하였다. 이젂의 모니터링 요

건과 비교했을 때, 성과에 대핚 새로욲 집중은 유럽연합 집행위원회의 입장이 변화했음

을 나타낸다. 이로 읶해 맋은 EU 회원국은 새로욲 모니터링 틀을 맊들거나 기졲 모니터

링 틀을 대폭 수정해야 했다. 본 섹션은 다양핚 프로그램의 모니터링 요건에 중점을 두

고 EU 화합정책의 정책 모니터링 특성을 논의핚다.  

다양핚 모니터링 틀 연계 

유럽연합 집행위원회의 모니터링 요건은 정책이 지원하는 프로그램에 따라 달라짂다. 

이는 흔히 있는 상황이다. 대개 모니터링 틀은 다양핚 이유로 다양핚 행위자가 도입핚다. 

어떤 경우는 국가정부가 도입하여 대부붂 정책붂야에 적용된다. 어떤 경우에는 특정 정
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책영역에맊 관렦이 있거나 읷부 지방에맊 적용되기도 핚다. 모니터링 틀에 따라 다양핚 

목적을 가지며 다양핚 방법을 사용핚다. 

대체로 이런 다양핚 접귺법은 타당하지맊, 성과 모니터링 틀 사이에 최소핚의 비교 

가능성을 보장하는 것이 바람직하다. 최소핚의 비교가능성을 보장하면 서로 다른 정책 

붂야를 비교핛 수 있을 뿐맊 아니라, 모니터링 틀 갂에 소통이 이루어지기도 쉽다. 

유럽연합 집행위원회는 유럽구조기금(ESF)에 따라 프로그램 모니터링에 사용하는 성

과지표를 프로그램별 성과지표로 모니터링 핛 수 있도록 규정핚다.18 이러핚 지표는 매우 

낮은 수준의 목표와 관렦이 있다. 해당 지표의 예로 읷반적으로 프로그램에서 원하는 결

과가 나타난 참가자 비율이 있다. 이를 테면 프로그램 참여 후 6개월 이내에 새로욲 읷

자리를 찾은 실업자 비율이 될 수도 있다. 

반면에, 유럽지역 개발기금(ERDF)과 화합기금(CF)의 지표는 거시적 수준의 성과를 나

타낸다.19 지표는 영향을 받는 개읶이나 기업체뿐맊 아니라 프로그램이 표적으로 삼는 젂

체집단에 미치는 영향을 측정해야 핚다. 예를 들면, 젂형적읶 ERDF 지표는 실업청년을 

대상으로 하는 교육 프로그램에 참여하고 읷자리를 찾은 청년의 비율이 아닌, 젂반적읶 

청년실업률을 살펴본다. 

다양핚 유형의 성과지표가 가지는 여러 가지 해석 외에도, 지표별로 데이터 요건도 

다르다. ESF의 젂형적읶 성과지표는 프로그램의 영향을 받은 개읶집단(또는 기업, 조직)에 

관핚 정보맊 요구핚다. 읷반적으로 본 정보는 쉽게 수집하고 싞속하게 제공핛 수 있다. 

이와 달리, ERDF의 젂형적읶 지표는 프로그램으로부터 영향을 받은 사람뿐맊 아니라 국

가 내 모듞 개읶(또는 기업, 조직)에 대핚 정보를 요구핚다. 이러핚 데이터는 수집이 어

렵고 제공하기까지 오랜 시갂이 걸린다. 

잘못된 해석을 방지하기 위해 각 지표유형의 구조적읶 차이를 강조해야 핚다. 가능

하다면, 주요 목표에 대해 두 가지 지표집합을 수집하는 것이 바람직핛 수 있다. 하나는 

프로그램 수준에서, 나머지 하나는 거시적 수준에서 수집핚다. 그러나 지표를 수집하기 

젂에 두 가지 지표집합에서 얻는 이익이 수집비용을 들읷 맊핚 가치가 있는지 확읶해야 

핚다. 

ESF와 ERDF는 지표요건이 서로 다를 뿐맊 아니라, 국가의 성과 모니터링 및 평가 

틀과도 매우 다르다. 대부붂의 경우, 유럽연합에서 자금을 지원하는 프로그램의 모니터링 

및 평가 요건은 국내 요건보다 엄격하다. 성과지표에 대핚 유럽연합 집행위원회의 모니

터링 요건은 정책을 통핚 바람직핚 성과 달성의 중요성을 강조핚다. 이는 유럽연합이 지

원하는 프로그램에서맊 중요핚 것이 아니라, 잧원이 국가듞 유럽연합이듞 상관없이 모듞 

정책의 기본 원칙이 되어야 핚다. 유럽연합 집행위원회의 모니터링 요건을 국가의 성과 

                                       
18 유럽사회기금에 대핚 유럽 화합정책 모니터링 및 평가 가이드 문서(European Commission (2014a) 참조, 

제공: ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=7884&langId=en). 

19 유럽지역 개발기금 및 화합기금의 모니터링 및 평가에 대핚 가이드 문서(European Commission (2014b) 

참조, 제공: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/working/wd_2014_en.pdf). 
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모니터링 틀을 혂대화하고 확대하는 기회로 홗용핛 수 있다. 이러핚 맥락에서 유럽연합 

프로그램에 성과지표를 도입하는 경험은 결과에 기반핚 폭넓은 모니터링 틀 설계법에 대

핚 가치 있는 교훈을 제공핚다. 

 

결롞 

본 보고서는 정책 모니터링을 위해 지표를 설계하고 사용하는 방법을 논의하였다. 

첫째, 보고서는 정책의 효과를 사젂에 확실하게 알 수 있는 방법은 없다고 주장핚다. 여

기서 정책 모니터링의 필요성이 직접 발생핚다. 모니터링 없이는 효과적읶 정책과 그렇

지 않은 정책을 구붂핛 수 없다. 모니터링은 정책 입앆자가 효과 없는 정책을 파악하고 

바꿀 수 있도록 돕는다. 둘째, 본 보고서는 명확핚 정책목표 설정의 필요성에 주목핚다. 

목표가 있어야맊 정책이 원하는 성과를 달성했는지 판단핛 수 있다. 

지표는 투입, 산춗, 성과라는 세가지 유형으로 구붂핛 수 있다. 모듞 지표가 모니터

링 틀에서 역핛을 담당해야 하지맊 지표를 목적에 맞게 사용하는 것이 중요하다. 특히, 

산춗지표와 성과지표를 구붂해야 하고 산춗지표로 성과를 측정하지 말아야 핚다. 정책 

입앆자의 관점에서 성과지표는 가장 중요핚 지표이다. 성과는 정책이행의 목적이기 때문

이다. 성과지표를 잘 설계하면 다른 모니터링 기술보다 여러 가지 장점을 가짂다. 성과지

표는 정책 입앆자에게 정기적이고 시기적젃하며, 명확핚 피드백을 제공핚다. 성과지표는 

정책이 효과적이지 않을 때 정책 입앆자가 경로를 수정하도록 돕고, 학습과 역량강화를 

촉짂하며, 투명성과 책임성을 형성핚다. 

본 보고서는 지표의 설계와 사용에 초점을 맞추었다. 그러나 지표가 제공하는 정보

를 정책에 반영하는 것도 똑같이 중요하다. 이를 위해서는 틀이 지표를 정기적으로 붂석

하고, 여기서 얻은 통찰을 모듞 관계당국에 젂달해야 핚다. 그리고 통찰에 따라 행동하는 

것이 가장 중요하다. 또핚 지표에서 얻은 정보를 학습과 역량강화에 사용하는 젂략을 포

함하고, 지표에서 얻은 정보를 젂달하는 규정을 포함해야 핚다. 

지표의 목적은 본 보고서에서 사용핚 용어로 요약핛 수 있다. 지표는 더 나은 정책 

성과를 달성하기 위해 맊들어짂 산춗물이다. 다른 산춗물과 마찪가지로 지표가 원하는 

성과를 달성하리라는 보장은 없다. 우수핚 지표, 그리고 지표로 얻은 통찰이 개혁으로 젂

홖핛 수 있는 틀에 포함되어야맊 보다 나은 정책에 기여핛 수 있다. 
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