
정부 연구개 발프로 그램 평가 1)

- 접 근방 법 , 실 행 사례 및 정 책적 시 사점 -

황 용수

Ⅰ . 서론

산업 및 공공 부문에 핵심적으로 필요한 기술의 국내 확보와 국제경쟁력 강화를

위해 각국은 정부 차원에서 다양한 연구개발프로그램을 추진하고 있다. 특히, 중장

기적인 산업경쟁력 강화에 중요한 영향을 미칠 것으로 전망되는 정보통신, 생명공

학, 신소재, 에너지 등 미래 신기술분야에 대해서는 연구개발자원을 집중 투입하고

있는 것을 볼 수 있다.

제한된 재정자원을 투입하여 추진되는 이러한 연구개발프로그램에 대해 정부는

어떤 책무성(accountability )을 보여 주지 않을 수 없다(황용수, 1993). 정부가 추진

하는 연구개발프로그램의 목표와 전략이 적절한가? 정부연구개발프로그램이 효율적

으로 추진되고 제한된 자원이 제대로 사용되고 있는가? 당초 연구개발목표에 비추

어 소기의 성과를 가져오고 있고 그 효과 또는 영향은 어떠한가?

연구개발프로그램 추진에 있어서 정부에게 요구되는 이러한 책무성은 연구개발프

로그램 추진의 사전 단계에서부터 종료 이후 단계까지 걸쳐 있다. 그러나, 최근 연

구개발프로그램 추진을 위해 투입되는 자원의 규모가 날로 커지고 연구개발프로그

램의 성과에 대한 관심이 높아지면서 사후 단계의 연구개발프로그램 평가가 과거

그 어느 때보다 중요하게 인식되고 있다.

본 고에서는 향후 다양한 형태로 추진되지 않으면 안될 연구개발프로그램 평가가

타당한 준거와 적절한 체계로 이루어질 수 있도록 연구개발프로그램 평가의 접근방

법, 선진국의 사례 등을 소개하고 이를 토대로 우리에게 주는 시사점을 제시하는

데 주안점을 두고 있다.

1) 본 고의 내용은 황 용수 외 (2000), 「정부연구개발프로그램 평가체계의 비교분석과 향후 평가체계 구축방안」 ,

과학기술정책연구원 , 과학기술부 . 의 내용을 발췌하여 작성한 것임 .



Ⅱ . 정부 연 구개 발 프로 그 램 평 가 의 접근 방 법

1 . 연구개발프로그램 평가의 의미

일반적으로 프로그램(program )이란 정책의 표현형태의 하나로서 보통 여러 하부

활동으로 구성되어 공통적이고도 다소 통합된 테마(theme)를 가지고 어떤 목표를

달성하고자 하는 주요 활동으로 정의될 수 있다. 그리고, 프로그램은 보통 하부활동

으로서의 단위사업인 여러 프로젝트로 구성되는 것이 보통이다. 여기서 연구개발

프로그램이라 함은 과학기술정책의 표현형태의 하나로서 다른 유사한 연구개발활

동과는 구분되는 성격을 지닌 과학기술목표를 달성하기 위하여 복합적으로 상호 연

관된 연구개발활동으로 형성된 체계 라고 할 수 있으며, 이러한 측면에서 주로 단위

기술의 연구개발을 목표로 하는 연구개발프로젝트와는 구별된다(황용수 외, 1997).

한편, 프로그램 평가란 프로그램이 과연 의미있고 적합한 것인가 하는 당위성, 프

로그램의 집행으로 어떠한 결과가 초래되었는가 하는 프로그램의 영향과 효과, 프

로그램이 당초의 기대목표를 달성하였는가 하는 목표 달성도, 프로그램 추진에 있

어서 보다 좋은 방법이 있는가 하는 대안과 과정의 모색 등에 관한 이슈(is sues)에

답하기 위한 활동을 일컫는다(노화준, 1995). 이 때의 평가(evaluation )란 프로그램이

종료된 이후에 이루어지는 사후적인 의사결정 행위로서, 추진된 프로그램의 과거

성과에 대해 가치 사정을 하는 것을 말한다. 그러나, 보다 넓은 의미의 프로그램 평

가는 프로그램의 추진과정 중에 프로그램이 어떻게 추진되는지를 점검하는 모니터

링(monitoring )을 포함하기도 한다.

2 . 연구개발프로그램 평가의 목적과 기준

연구개발프로그램을 평가하는 목적은 단일한 것이 아니라 다양하며 하나의 평가

작업에는 다양한 여러 목적이 동시에 추구되게 된다. 연구개발프로그램 평가의 목

적을 예시하면 다음과 같은 것을 들 수 있다(황용수, 1993; OECD, 1997).

(ⅰ) 자원의 책임있는 사용에 대한 증명을 통하여 프로그램의 정당성 입증

(ⅱ) 기존 프로그램 관리의 개선과 기술정책의 조정을 통한 프로그램 통제

(ⅲ) 새로운 프로그램의 개발과 프로그램 관리자에 대한 학습효과



(ⅳ) 연구개발보조금 사용의 투명성 제고 및 합리적인 의사결정의 기초 마련

연구개발프로그램의 사전평가(appraisal)는 대체로 새로운 프로그램의 기획, 관련

된 연구개발 활동의 선택 및 실행 메커니즘의 구축을 위해 이루어지는 반면에, 사

후평가(evaluation )는 주로 기존 프로그램의 재조율, 미래 지원수준의 결정 및 연구

개발자원 사용의 책임성 제시 등을 위하여 시행된다.

연구개발프로그램 평가의 목적은 평가결과의 활용자(예: 의회 및 정부의 정책결정

자, 자금지원기관, 프로그램 관리자, 연구수행기관 등)에 따라서도 달라진다. 자금지

원기관이나 의회가 평가결과를 활용하는 경우에는 프로그램의 목표 달성 및 자원사

용의 책임성 확인이 중요하게 고려된다. 프로그램 관리자 및 정책결정자에게 평가

결과를 제공하게 될 경우에는 프로그램의 운용적, 관리적 효율성을 제고하기 위하

여 실시되고, 이 경우 진행 중인 프로그램에 대한 평가가 이루어지기도 한다.

그러나, 이러한 목적을 가지고 수행되는 연구개발프로그램 평가의 결과가 프로그

램의 관리과정 및 정책결정에 유용하게 활용되기 위해서는 평가의 피드백 메커니즘

(feedback mechanism )이 잘 설계되지 않으면 안되고, 평가결과의 피드백에 따르는

실행적 및 제도적 장애가 최소화되어야 한다. 일반적으로 연구개발프로그램에 대한

평가결과의 활용을 제약할 수 있는 요인으로는 다음과 같은 것을 지적할 수 있다

(Georghiou , 1995).

(ⅰ) 평가 유사행위로 인한 구축효과: 평가 패널(panel)의 감사적인 성격의 조사로

인해 프로그램의 관리 및 전략 등의 측면을 소홀히 하는 경우

(ⅱ) 행정문화: 기존의 프로그램 평가방식을 내실화하고 학습효과를 제고하지 못

하는 가운데 지속적으로 평가시스템을 개편하는 경우

(ⅲ) 평가목적: 프로그램의 성과나 결과에 대한 평가보다 규정된 법규 준수 여부

에 주된 관심을 기울이는 경우

연구개발프로그램 평가의 기준은 크게는 적절성(appropriateness ), 영향(impact )/

효과성(effectiveness ), 효율성(efficiency ) 등으로 구성된다(황용수, 1994).

적절성의 기준에서는 (ⅰ) 평가될 프로그램이 주된 기술적, 경제적 또는 사회적

문제에 대해 적당한 해결책을 제시하고 있는가? (ⅱ)프로그램의 기본전제가 타당한

가? (ⅲ) 경쟁자가 취하고 있는 행동에 비추어 기술적 목표가 적절하냐? 등에 관한

문제에 평가의 초점을 두게 된다.



영향의 기준에서는 당초 프로그램에 의해 의도되었거나 의도되지 않은 프로그램

의 산물로서 어떤 것이 나타나고 있으며 프로그램이 성취하려는 목적을 달성했느냐

에 평가의 주된 관심을 두게 된다. 그리고, 효과성의 기준에서는 목표대상집단에 대

한 직접적 효과는 어느 정도이고 간접적으로 나타난 효과는 어느 정도인가를 측정

하게 된다.

마지막으로, 효율성의 기준에서는 프로그램의 집행과정에서 프로그램이 설계한 실

행메커니즘이 효율적으로 작동하는가를 평가하게 된다.

3 . 연구개발프로그램 평가의 방법

연구개발프로그램을 평가하는 방법은 크게 정량적 평가(quantitative evaluation )

와 정성적 평가(qualitative evaluation )로 구분할 수 있다.

정량적 평가는 연구개발의 성과를 계량적으로 측정하고, 평가대상이 되는 프로그

램의 투입 및 산출과 관련된 변수들에 대한 모형을 설정하여 비용 및 결과에 대한

체계적인 분석을 제공한다. 이 평가방법은 연구개발프로그램의 사회경제적 영향을

평가하는데 중요한 도구로 활용되고 있는데, 1980년대 중반부터 OECD국가들을 중

심으로 연구개발의 사회경제적 영향을 측정하는 데 활발하게 적용되고 있다.

그런데 연구개발프로그램의 기술적이면서 직접적인 비용/ 효과는 용이하게 계량화

가 가능하지만 정량화할 수 없는 프로그램의 무형적인 비용/ 효과를 사정하는 데에

는 정량적 방법은 부적합하고 대신에 정성적인 방법이 필요하게 된다. 정성적 평가

는 네트워킹(netw orking )이나 학습효과와 같은 기술혁신체제의 운용적인 측면을 파

악하여 프로그램 관리 및 연구개발정책의 실행에 유용한 지침을 제공할 수 있는 장

점이 있다.

그러나, 실제 연구개발프로그램 평가에서는 이러한 평가방법들이 혼합적으로 사용

되는 것이 보통인데, 이를 평가방법 적용상의 포트폴리오(portfolio) 접근이라 부르

기도 한다. 평가방법을 혼합하여 사용하는 가장 기본적인 목적은 연구개발프로그램

의 다양한 측면의 목표와 효과를 측정하기 위해 정량적인 평가방법의 한계를 정성

적인 평가방법을 통해 보완하자는 데 있다.

여기서는 연구개발프로그램의 평가방법으로 비교적 많이 활용되고 있는 평가방법

인 전문가 평가(expert review ), 사례연구(case study ), 계량경제적 방법

(econometric methods )에 대해 주요 특성과 문제점 등을 간략히 소개한다(Piric and

Reeve, 1997; Capron and Pottelsberghe, 1997; Arnold and Balazs, 1998; 황 용수,

1993).



가 . 전문가 평가 (E x pert R ev ie w )

(1) 주요 특성

이 방법은 동료평가(peer review )가 가장 전형적인데, 해당 과학기술 분야에서 선

정된 전문가로 구성된 패널(panel)이 자신들의 판단과 전문성에 기초하여 제안된 연

구과제나 프로그램을 평가하는 방법이다.

이 방법에서는 전문가 패널 구성이 가장 중요한 문제인데, 학계, 연구계, 정부 등

각 분야에서 활약 중인 전문가들로 패널을 구성하게 된다. 그러나, 국내 과학기술자

의 층이 두텁지 못하거나, 평가에서 국제적인 시각을 반영할 필요가 있는 경우에는

외국에서 활약 중이거나 국제적으로 지명도가 있는 전문가들로 패널을 구성하기도

한다. 이러한 방식은 EU 중소국가에서 많이 활용되고 미국, 오스트레일리아, 뉴질랜

드 등에서도 활용된다.

(2) 문제점

이 평가방법은 과학기술자 집단 내의 정치적, 사회적 관계 혹은 압력이 평가에 큰

영향을 미칠 수 있어 과학기술계의 로비(lobby )에 대처하는데 한계가 있다. 특히 작

은 규모의 과학기술집단을 가진 국가에서는 개인적 친분이나 정치적 영향이 평가과

정에 두드러지게 반영되는 경향이 있어 제한된 자원에 대한 경쟁이 심할 경우 공정

한 평가를 제약할 가능성이 높다.

그리고 이 평가방법에서는 과학기술자들의 경우 연구결과의 과학기술적 측면은

잘 평가할 수 있으나 사회적 영향 또는 효과를 평가하는 데에는 전문성이 제약되어

연구개발프로그램 평가에서는 상당한 한계를 보일 수도 있다.

전문가 평가의 이러한 문제점을 보완하기 위해 여러 가지 변형된 형태의 동료평

가 방법이 개발되어 사용되고 있는데, 이러한 변형된 동료평가 방법에서는 구조화

된 가이드라인과 평가전략을 구축하고 엄격한 평가관리를 통하여 문제를 완화시킨

다. 아울러 사회경제적 효과와 관련된 이슈들을 평가하기 위하여 연구개발프로그램

평가 시에는 사회과학자, 경제학자, 기업인, 잠재적 이용자 등이 참여하기도 한다.



나 . 사례연구 (Ca s e S tu dy )

(1) 주요 특성

사례연구는 이미 완료된 과제를 가지고 평가를 수행하는 사후적인 영향평가방법

의 하나로, 정성적인 평가기법인 동시에 또한 정량적인 평가방법에 사용될 자료를

산출하기도 한다. 이 방법은 종료된 연구과제를 대상으로 하기 때문에 평가대상이

되는 결과가 가시적이고 이로 인해 성과지표를 파악하는 것이 용이하며 명확히 정

의된 평가의제(evaluation agenda)를 가지고 있는 장점이 있다.

이 방법은 기술적인 측면만이 아니라 제도적, 조직적인 영향도 함께 파악하여 공

동연구, 교육·훈련, 연구기관 등에 미친 전반적인 연구결과를 포괄적으로 평가하는

것을 가능하게 하는 데, 이러한 효용성이 입증되어 다양한 평가에 폭 넓게 활용되

고 있다. 그러나, 이 방법은 결과의 해석에 있어 평가자의 주관이 개입될 여지가 크

기 때문에 다른 평가방법들과 함께 활용되는 경향이 있다.

(2) 장단점

이 방법은 특정 프로그램의 효과와 관련된 변수간의 동태적 상호작용관계

(dynamics)를 이해하기 위하여 제한된 수의 특정 사례 또는 상황을 심도있게 분석

할 수 있고, 사례연구를 통한 학습효과로 인해 새로운 정책수단이 논의 중이거나

프로그램의 참여자들이 해당 정책수단에 대한 경험이 부족할 때 유용하게 사용될

수 있다.

이에 반해, 이 평가방법은 평가자의 진술과 경험에 의존하고 양적인 정보의 제공

이 제한되는 한계를 가지고 있으며, 사례의 규모가 클 경우 비용이 많이 드는 단점

이 있다. 이와 함께, 평가 수행자가 과학기술지식, 조사기법, 객관적 시각 등 폭 넓

은 전문성을 갖추어야 하는 어려움도 있다.

다 . 계량경제적 방법 (E c on om etric M eth o ds )

(1) 주요 특성

이 방법은 경제이론에 기초한 통계적 방법으로서, 지금까지 경제성장에 대한 연구

개발의 기여 정도 및 직접적, 간접적 효과를 거시경제 수준에서 측정하는 핵심적인



도구로 활용되었다. 이 방법에서는 이론적인 분석모형에 바탕을 두고 연구와 성과

변수의 측정치(예: 생산성 향상)간의 관계를 평가하게 되는데, 이를 위해 생산, 투

입, 가격, 과거의 연구비 등에 관한 역사적 자료(historical data)를 수집해야 한다.

(2) 적용상의 한계 및 문제점

연구활동에 대한 공공 지원의 경제적 효과에 대해 보다 많은 정보가 제시되어야

한다는 데에는 논란의 여지가 없지만, 평가도구로서의 신뢰성에 대해서는 오랫동안

논란이 있었다. 과거 미국의 기술평가국(OT A : Office of T echnology A ssessment )

에서는 계량적인 분석이 연방정부의 연구개발 의사결정을 향상시키는 유용한 실질

적인 지침을 제공하지 못하며, 계량적 모형이 복잡하고 주관적인 영향요인들에 대

한 판단을 대신할 수 없다는 입장을 견지하였다. 한편, OECD는 비록 계량적인 방

법이 프로그램 평가에서 부분적으로는 유용하지만 폭 넓은 간접적인 영향을 제외한

특정 프로그램의 영향을 평가하는 데에는 쉽게 적용되기 어렵다고 평가하고 있다.

이 밖에, 이 평가방법은 모형의 현실적 적용성, 통계의 가용성, 측정할 수 없는 요

인의 무시 등 방법론상의 문제도 지니고 있다.

(3) 유용성과 보완

이러한 문제점이 있음에도 불구하고 계량경제적 방법은 경제변수들과 기술진화의

상호관계를 계량화할 수 있는 유용한 방법이며, 연구개발정책의 직접적, 간접적인

경제적 효과에 관한 평가과정을 향상시키는데 기여하고 있다. 계량경제적 방법이

비경제적인 목적을 지닌 연구개발프로그램에 직접 적용하기는 어렵지만, 그 효과와

관련하여 특정 연구개발프로그램을 정당화하거나 혹은 제약하는 근거로 활용될 수

는 있다. 이러한 측면에서, 이 방법이 개념적 및 방법론적 함정에 의해 사용이 제한

적이라 하더라도, 연구개발프로그램의 평가에 있어 유용한 도구로 활용될 필요는

있는 것이다.

그리고, 이 방법은 여러 자원들이 활용되고 결과에 대한 불확실성이 큰 경우에는

측정이 복잡해지기 때문에, 델파이 방법 (delphi method), 관련수목법(relevance tree

method) 혹은 다기준 의사결정분석(multi- criteria decision analy sis ) 등과 같은 정

량적 방법을 함께 사용하면 보다 유용한 평가도구가 될 수 있다.



Ⅲ . 정 부연 구 개발 프 로그 램 평가 의 실 행사 례

1 . 미국의 A dv an c e d T e chn o lo g y P rog ram (A T P )의 평가

가 . 프로그램의 개 요

첨단기술프로그램(AT P : Advanced T echnology Program )은 미국 상무부(DOC:

Department of Commerce) 산하 국립표준기술원(NIST : National Institute of

Standards and T echnology )에서 지원되고 있는 프로그램으로서, 산업의 기술경쟁력

강화를 위한 미국의 대표적 연구개발프로그램이다. 전통적으로 민수산업의 연구개

발에 대해서는 민간기업의 노력에 맡겨온 미국이 이 프로그램을 추진하게 된 데에

는 1980년대 이후 미국의 산업기술 경쟁력이 일본에 크게 위협받으면서 연방정부의

기술정책이 필요하다는 인식이 확산된 데 따른 것이다.

AT P는 1990년부터 연방예산이 지원되고 있는데, 이 프로그램의 목표는 (ⅰ) 중요

과학기술적 발견과 기술의 상업화를 촉진하고 (ⅱ) 제조기술 고도화를 기하기 위하

여 미국기업이 공유기술(genric technologies ) 또는 경쟁전단계 기술(precompetitive

technologies )의 개발과 산업적 응용을 도모하는 것을 지원하는데 있다(Link , 1996).

이 프로그램은 민간기업에게만 지원되는데, 지원받는 기업은 반 이상의 연구개발비

를 대응자금(matching fund)으로 분담하게 된다. 여기서, 대학과 비영리연구기관들

은 과제의 위탁연구자나 비공식적 협동연구자로 공동벤처(joint ventures )에 참여할

수 있을 뿐이다.

나 . 평가의 맥락

AT P는 종전까지와는 다른 연방정부의 기술정책에 대한 역할이 내포되어 있고 산

업의 기술경쟁력 강화에 대한 전략적 중요성 또한 높이 인식되고 있었다는 점에서

프로그램 평가에 대한 많은 요구가 NIST 내부와 외부로부터 제기되었다(Ruegg,

1997). AT P 평가에 대한 내부적인 요구는 상무부(DOC), NIST , 혹은 AT P 자체에

서 주로 프로그램 관리와 성과 평가의 필요성에 의해 제기되었고, 외부적인 요구는

상하원 의원 또는 보좌관, 의회 소위원회, 감사원(GAO: General Accounting

Office), 백악관, 관리예산실(OMB: Office of Management and Budget ), 언론, 산업

체 등 다양한 기관으로부터 주로 정책적인 이슈에 대해 제기되었다.



한편, AT P도 다른 연방 프로그램과 마찬가지로 1993년에 제정된 정부성과효율화

법(GPRA : Government Performance and Result s Act )의 평가요구에 따르지 않으

면 안되는데, 이에 따라 AT P/ NIST 는 GPRA를 준수하여 평가계획과 기법을 개발

하고 평가연구를 수행하고 있다.

다 . 평가의 목적과 주안 점

AT P 평가는 AT P가 자금지원을 하는 기술개발프로젝트의 영향을 측정하는 것

뿐만 아니라, 프로그램 추진에 있어서 연구, 기술변화, 경제적 영향간에 깔려있는

관계를 이해하는 것을 일차적인 목적으로 하고 있다. 이와 함께, 프로그램의 광범한

편익을 증가시키도록 프로그램 추진과정에 적절한 피드백(feedback )을 제공하는 것

도 평가에 수반된 목적이라 할 수 있다(Ruegg, 1998).

AT P의 임무는 본질적으로 경제적인 것이므로 평가계획도 프로그램의 경제적 영

향을 강조한다. AT P 평가계획은 순전히 자금지원이 이루어진 연구의 과학기술적

기여에 관심을 가지지만, AT P가 연구공동벤처의 형성을 촉진하도록 되어 있어 여

기에도 깊은 관심을 가진다. 그리고, 프로그램을 설계하고 운영하는 입장에서는 프

로그램의 장기적인 산물을 결정하는 인과관계 분석에 많은 관심을 기울여야 하기

때문에 평가계획도 그러한 이해를 높이고 프로그램의 다양하고 복잡한 효과를 포착

할 수 있는 모델 개발에 힘쓰게 된다.

AT P 프로그램을 평가하는 NIST 의 경제평가실(EAO: Economic Assessment

Office)에 따르면, AT P 평가의 첫 번째 원칙은 평가를 프로그램의 동태적인 구조와

통합하여 지속적인 프로그램 관리 개선과 연계시킨다는 전략이다. 따라서, 중간평가

혹은 실시간 평가를 통해 얻어진 정보들이 프로그램에 피드백(feedback)될 수 있도

록 하는 것을 중시하고 있다. 두 번째 원칙은 프로그램의 임무에 따른 평가기준의

설정이다. 프로그램이 설정한 역할과 목표에 따라 프로그램의 성공 여부가 판단되

어야 한다고 보기 때문이다. 이에 따라, AT P 평가는 연구개발성과를 실용화시키는

데 궁극적인 목표가 있는 프로그램의 성격을 반영하여 연구개발성과의 실용화 여부

에 초점을 두고 있다.

라 . 평가계획 의 구성

AT P는 초기부터 프로그램 평가에 많은 관심을 두고 선험적으로 평가지침을 설정

한 최초의 연방 연구개발프로그램 중 하나이다. AT P 관리자들은 사업추진 초기에



이 프로그램이 여러 해가 지나서야 프로그램과 연관된 사회적 편익이 계량화될 수

있다는 것을 알고 있었음에도 불구하고, 실시간으로 적절한 정보를 찾아 수집하는

계획을 마련하였다(Link and Scott , 1998).

AT P 평가계획(evaluation plan )은 크게 니드(needs)의 평가, 과정(process )의 평

가, 산물(otcomes)의 평가로 구성된다. 여기서 특히 산물의 평가가 가장 강조되는

데, 산물에 대한 성과척도는 자금지원을 받은 조직에서의 연구개발투자 수준에 대

한 AT P의 영향과 연구개발 수행과 연구결과 공유의 잠재적인 효율성을 동시에 나

타내도록 하고 있다. 또한 이러한 평가노력을 기울이는 데 있어서는 단기, 중기, 장

기의 프로젝트 영향을 측정하고 그 영향을 높이는 데 치중한다(Link , 1996).

바 . 평가의 과정 과 평가방법

AT P 평가는 NIST 의 경제평가실(OEA )이 주관하여 수행하며, OEA의 내부 직원

뿐만 아니라 대학 및 컨설팅 기업 등의 전문가를 적극적으로 활용하고 있다. 이 때,

관련기관의 정책결정자와 프로그램 관리자가 기울이는 특별한 관심에 주안점을 두

고 있고, 경제적인 영향평가와 종합적인 평가프로그램을 운영하게 된다. 여기서,

AT P의 외부평가(external evaluation )는 특히 기술전문가, 산업계, 경제학자 등으로

구성되는 전통적인 동료평가(peer review )를 주로 사용하되, 내부평가자료와 체계적

인 연구분석자료를 근거로 하고 있다(Ruegg, 1997; Ruegg, 1998).

AT P는 프로그램 개시 단계부터 프로그램의 임무를 효율적으로 수행할 수 있는

프로그램 관리모형을 개발하는 등 프로그램 평가에 많은 비중을 두고 다양한 평가

시스템을 복합적으로 사용하고 있다. AT P의 평가활동은 계획 수립, 평가 모형 및

방법 개발, 자료수집 및 데이터베이스 구축, 미시/ 거시경제적 사례연구의 수행, 통계

및 계량경제 분석, 기타 다른 형태의 평가 및 조사 등을 포함한다. 여기서, 평가계

획 수립 단계에서는 정기적인 워크숍을 열어 접근방식과 계획에 대해 피드백

(feedback)을 얻고, 진행 중인 업무에 대한 검토와 함께 향후 방향에 대한 조언을

구한다.

AT P 프로그램 평가가 주목받는 이유는 적극적인 평가시스템의 구축과 평가를 위

한 엄청난 노력과 투자 때문인데, AT P 관계자의 인터뷰에 따르면, 1999년 말까지

총 프로그램예산의 5%를 평가를 위해 투자하고 있는 실정이다. 특히, 프로그램 평

가에 있어서 미국 경제학자들의 지원을 많이 받고 있는데, 미국 경제학자들의 단체

인 국가경제연구소(National Bureau of Economic Research)와 지속적인 협력관계를

맺고 이론적인 지원을 받고 있다.



그러나, AT P 평가에 있어서 다양한 평가요구와 복합기술프로그램의 특성상 복합

적인 평가시스템을 갖추고 있는 것이 긍정적이라면, 너무 많은 평가노력을 기울이

고 너무 일찍 프로그램의 영향을 측정하여 프로그램이 정착되기도 전에 얼마나 자

랐는지 뿌리를 파보는 격이라는 비판도 있다.

2 . 영국의 A lv ey P ro g ram m e 평가

가 . 프로그램의 개요

영국의 Alvey 프로그램은 1983년에 시작된 첨단정보기술프로그램(A Programme

for Advanced Information T echnology )으로서 무역산업부(DT I: Department of

T rade and Industry ), 국방부(MOD: Ministry of Defence), 과학공학연구심의회(

SERC: Science and Engineering Research Council)가 후원한 산·학·연 공동연구

개발프로그램이다(Guy et al, 1991). 따라서 본 프로그램은 DT I가 주관부처이지만 3

개 정부기관이 공동으로 참여한 다부처 프로그램으로서, 정부의 분명한 목표를 바

탕으로 한 5년 중기의 전략적인 프로그램으로 추진되어 10년이 지난 지금도 성공적

이었던 프로그램으로 기억되고 있다.

이 프로그램은 수행체제상 세 가지의 특성을 지니고 있었다. 첫째, 경쟁전단계

연구(pre- competitive research )에 대한 공동연구를 원칙으로 하여 특히 기업과 학

계 및 연구기관, 그리고 정부기관과 연구기관, 산업계간, 또한 정부기관간에 있어서

공동 참여를 유도하였다. 둘째, 여러 정부기관, 기업체, 학술기관에서 선정된 인사들

로 구성된 이사회(Directorate)가 프로그램의 관리 및 운영을 책임지도록 했다. 셋

째, 목적 지향 프로그램의 신속하고도 효과적인 실행을 위해 프로그램의 기술 및

관리에 대한 목표를 강조하였다(http:/ / zeppo.dei.isep .ipp .pt/ it_10dei/ alvey .htm ).

나 . 평가의 과정과 평가 방법

Alvey 프로그램의 평가는 프로그램의 초대 Director인 Oakley의 결정으로 시작되

었으며, 초기에는 그렇게 많은 기대를 하지 않았지만 의외의 성공을 거둔 사례의

하나이다(Oakley and Ow ens, 1989). 실제로 이 프로그램 평가는 프로그램을 성공적

으로 이끈 견인차 역할을 한 것으로 평가받고 있다2).

2) 프로그램에 대한 평가자의 적극적인 참여에 대하여는 프로그램 성과에의 기여라는 관점에서의 긍정적인 견해와

평가자의 포획 (capture) 혹은 공정성에의 의문 등의 관점에서의 부정적인 견해로 갈린다 . 여기에 관한 논의는

Ciba F oundation이 주최한 한 회의에서 이루어진 토론에 나타나 있다 (Georghiou, 1989).



Alvey프로그램은 초기부터 그 운영과 결과에 대한 평가의 중요성을 깊이 인식하

여 프로그램 수행기간 동안 평가작업이 계속 이루어지도록 하였으며, 평가결과의

피드백(feedback )을 통해 프로그램 수행을 돕도록 하였다. 이러한 평가목적에 따라

이 평가는 사후평가보다는 실시간 평가(real time evaluation )에 초점을 두었다.

다 . 평가의 요소

Alvey 프로그램 평가의 주된 관심은 프로그램의 영향(impact )과 집행

(implementation )에 있었으며, 구체적인 프로그램의 평가요소는 <표 1>에서 보는

바와 같은 프로그램의 집행, 진척도, 그리고 적절성 등이었다(Guy et al, 1991).

<표 1> Alvey 프로그램 평가의 요소 및 항목

평가요소 세 부 항 목

프로그램의 집행

이사회 및 프로그램 운영조직의 효용과 운영상태

프로그램의 자금출원 분포상황

공동연구의 추진현황

프로젝트 모니터링 시스템

다른 프로그램과의 관계

조직구조의 변경

프로그램의

진척상황 및 영향

각 분야의 기술진보

실용을 위한 진보 또는 연구결과의 배포

학계의 연구에의 영향

기업전략에의 영향

연구수행 및 연구인력에 미치는 영향

프로그램의 적절성

각 기술분야의 적절성

선택된 전략의 적절성

정부지원의 적절한 수준

프로그램의 국제상황

경쟁 돌입전 연구의 적절성

미래의 대체적인 프로그램의 견지에서 평가한

Alvey 프로그램의 적절성

라 . 평가의 과정과 평가 방법



평가자의 선정은 평가연구계획서를 바탕으로 한 공개경쟁의 과정을 거쳤으며, 최

종적으로 Manchester 대학의 PREST (T he Policy Research in Engineering ,

Science and T echnology ) 등 3개의 대학연구팀을 평가자로 선정하고, 이들의 분야

별 전문성과 팀간의 경쟁과 협력을 바탕으로 평가를 수행한 것이 특징이며 전략이

다.

프로그램 평가방법으로 정성적인 방법은 필수적으로 하고 추가적으로 정량적인

방법을 이용하고 있으며, 정성적인 방법의 단점을 극복하기 위한 노력이 많이 이루

어지고 있다. 특히 설문조사시 프로그램에 대한 비우호적인 집단을 포함시킨 것도

또 하나의 방법상의 특징이라고 할 수 있다.

평가정보 수집상의 특징은 실시간 평가(real- time evaluation )를 통해 프로그램 종

료 후에는 얻을 수 없는 정확하고 실제적인 자료와 전문가 및 다른 참가자의 현장

의견을 수집할 수 있고, 적절한 자료를 적절한 시점에 확보할 수 있었다는 점이다.

그러나 실시간 평가는 과제 선정에서부터 중간점검을 거쳐 종료 후의 영향까지를

평가의 대상으로 하고 있어 사후평가나 사전평가보다 많은 비용이 든다는 점과 프

로그램 추진과정에 평가팀이 참여함으로 인해 평가의 공정성을 해칠 우려 등 단점

이 지적되기도 한다.

Ⅳ . 정책 적 시사 점

이상에서는 지면 관계상 정부연구개발프로그램 평가에 대한 선진국의 실행사례를

두 가지만 소개하였다. 두 개의 프로그램 평가사례로서 일반적인 정책적 시사점을

도출하기는 무리가 있을 것이나, 여기서는 본고에 소개되지 않은 미국, 영국의 정부

연구개발프로그램 평가에 대한 제도적 환경과 다양한 정부연구개발프로그램 평가사

례에 대한 황 용수 외(2000)의 연구결과를 바탕으로 정책적 시사점을 제시하도록

한다.

첫째, 연구개발프로그램 평가의 제도화를 견인하는 주도 기관과 조직이 존재하여

일관성 있는 평가지침을 제공한다는 것이다. 그리고, 평가를 전담하는 내부조직은

평가정보의 관리, 외부평가자와의 협력에서도 중요한 매개기능을 하게 된다.

미국에서는 의회가 제정한 정부성과효율화법(GPRA )에 근거하여 국가성과평가기

구(NPR: National Performance Review )가 확립한 공통적인 지침에 따라 의회 내의

감사원(GAO)과 백악관 내 관리예산실(OMB)이 협력하여 정부업무에 대한 성과평

가를 주도하고 있다. 특히, 연구개발프로그램의 경제적 영향 평가를 활발하게 실시



하고 있는 NIST 의 AT P는 평가전담조직으로 경제평가실(EAO: Economic

A ssessment Office)을 설치하여 평가업무를 주도하고 있는 것을 볼 수 있다.

영국은 무역산업부(DT I)가 부처 내에 평가전담조직(AU )을 설치하여 연구개발프

로그램 평가를 주도하고 이를 각 부처에 확산시켜 나갔다. DT I는 연구개발프로그램

추진에 있어서 ROAME - F 원칙3)을 확립하여 프로그램의 정당성 확립, 목표관리,

평가와 정책환류의 연속성을 기하고 있는데, 이 원칙은 오늘날까지도 영국에서 일

관성 있게 실행되어 연구개발프로그램 평가의 제도화 기반을 공고히 하였다.

둘째, 과학기술정책 과정에 체화되어 연구개발프로그램 평가가 실시되고, 과학기

술정책에 대한 성과평가를 지향한다는 것이다. 연구개발프로그램의 평가과정은 단

순히 기술적인 과정이 아니라 정책결정자, 프로그램 관리기관, 연구수행기관이 상호

작용하는 사회적인 과정으로서 과학기술정책 결정에 중요한 도구로 활용하고 있다.

미국은 GPRA에 의해 연방정부 연구개발프로그램에 대한 성과평가를 확산시키고

있고, 1990년대 이후 산업의 기술경쟁력 강화를 위한 기술정책을 적극 추진하게 되

면서 AT P 평가에서 보는 바와 같이 정부 지원의 근거와 성과를 평가하기 위한 노

력을 강화하고 있다.

영국은 ROAME - F 원칙을 과학기술정책 과정에 내포하여 대부분의 연구개발프로

그램에 대해 프로그램 성과를 나타내는 목표 달성도를 평가하고 있다. ROAME - F

원칙에 따른 연구개발프로그램 평가는 과학기술정책 추진의 정당성 확보와 성과관

리에 필수적인 요소로서 자리잡고 있다.

셋째, 연구개발프로그램 기획 시에 평가체계가 설계되어 평가정보 관리가 이루어

지고, 프로그램 추진과정에서 연속적으로 프로그램 개선에 기여한다는 것이다. 특

히, 최근 각국의 연구개발프로그램이 다양한 사회경제적 목적과 연관되어 추진되면

서 프로그램이 달성하고자 하는 성과를 프로그램 추진 초기부터 점검할 수 있는 지

침이 되는 평가체계의 사전적 제시가 중요하게 인식되고 있는 것이다.

미국의 AT P, 영국의 Alvey 프로그램은 모두 프로그램 기획 시에 평가체계가 제

시되어, 평가정보를 효과적으로 관리하고 있고 프로그램의 추진방향을 지속적으로

조율하고 있는 것을 볼 수 있다.

넷째, 연구개발프로그램에 대한 실시간(real- time) 평가체계를 갖추고 이를 뒷받침

하는 효과적인 데이터베이스(DB: database)를 구축한다는 것이다. 연구개발프로그

3) 이 평가원칙은 연구개발활동에 대한 정부개입이 시장실패가 있는 곳에서 이루어진다는 전제 속에서 연구개발프

로그램을 평가하는 관점을 유지하고 있는데 , 이 원칙은 (ⅰ ) Rationale, (ⅱ ) Objectives , (ⅲ ) Appraisal, (ⅳ )

Monitoring , (ⅴ ) Evaluation , (ⅵ ) Feedback 등으로 구성되어 있다 (OECD, 1998).



램 평가가 사후적으로 이루어질 경우 향후의 연구개발프로그램 설계에는 도움을 줄

수 있으나 기존의 해당 프로그램 성과에 영향을 미치기는 어렵다는 것이 문제로 지

적되면서, 연구개발프로그램의 실시간 평가가 확산되고 있다.

미국의 AT P는 사후적인 성과평가도 활발히 전개하고 있으나, 이러한 사후적인

성과평가를 프로그램 추진의 과정에서 "Business Reporting Sy stem "과 Financial

and Activity Reporting Sy stem "이란 DB를 구축하여 모니터링(monitoring )을 활용

하여 보완하고 있다.

영국의 Alvey 프로그램의 평가는 실시간 평가의 개념을 적용한 최초의 평가사례

로서 프로그램 평가기간 중에 평가정보를 수집·관리하기 위한 DB를 구축하는 작

업을 병행한 바 있다. Alvey 프로그램은 이러한 실시간 평가를 통해 프로그램 추진

의 전과정에서 프로그램의 방향을 재조율하고 프로그램을 개선하는 데 기여한 것으

로 평가되고 있다.

다섯째, 연구개발프로그램에 대한 주기적인 심층평가를 실시하여 프로그램의 재조

정과 정책 피드백(feedback )을 기해 나간다는 것이다.

연구개발프로그램 평가가 프로그램의 단순한 개선을 위한 관리적 차원에서 이루

어질 경우에는 모니터링(monitoring )과 같은 활동으로 어느 정도 목적을 달성할 수

있으나, 프로그램의 재조정, 새로운 프로그램 설계, 과학기술정책에 대한 반영 등

보다 중요한 문제에 기여하기 위해서는 심층적인 평가가 이루어지지 않으면 안된

다. 연구개발의 성격상 단기간 내에 성과를 가시화할 수 없다는 점을 고려하여, 프

로그램의 전체 기간에 따라 중간 단계 또는 종료 단계에 해당하는 3년 내지 5년에

한 번씩 주기적으로 프로그램을 심층적으로 평가할 필요성이 있다는 점이 인식되고

있다.

여섯째, 연구개발프로그램에 대한 폭 넓은 평가연구를 발전시키고 전문적인 평가

자 집단을 적극 육성한다는 것이다.

연구개발프로그램은 매우 복합적인 구조를 가지는 정책도구로서 이러한 평가에는

상당히 어려운 전문성과 경험 축적을 요구한다. 특히, 평가의 독립성과 신뢰성은 매

우 중요하게 인식되는데, 이는 폭 넓은 평가연구의 토대 위에서 평가자 집단의 층

을 두텁게 할 때 확보될 수 있는 것으로 파악된다.

미국, 영국 등 연구개발프로그램 평가가 발전한 나라에서는 폭 넓은 평가연구를

장려하여 지원하고 있는데, 영국의 Alvey 프로그램은 해당 프로그램의 평가에 약

20억원을 투입하였고, 미국의 AT P도 프로그램 예산 중 거의 5% 상당을 평가관련

비용으로 투입하고 있는 것으로 파악되고 있다.

이상에서 제시한 정책적 시사점들은 우리나라 정부연구개발프로그램의 평가체계



를 발전시키는 데에도 중요하게 적용될 수 있는 내용들이다. 최근 다양한 정부연구

개발프로그램이 추진되고 자원투입의 규모도 커지고 있는 상황을 감안할 때, 선진

국의 경험을 토대로 우리나라에서도 정부연구개발사업에 대한 체계적인 평가를 발

전시켜 정부의 책무성을 확보하고 연구개발투자의 성과를 높여 나갈 필요가 있다고

하겠다.

여기서 다만 한 가지 부가할 것은 산업기술연구프로개발에 대해서는 프로그램의

정당성을 파악하기 위한 평가를 체계적으로 실시할 필요가 있다. 우리나라의 대부

분의 연구개발프로그램이 산업기술연구에 중점이 두어져 있고, 정부 차원의 자원배

분 우선순위도 매우 높은 실정이다. 최근에는 각 부처의 산업기술연구프로그램에

대해서 중복투자의 우려가 높아지고 있고, 민간기업의 연구개발능력 신장과 함께

정부의 역할도 변화되어 나가야 한다는 인식이 높아지고 있다. 이러한 시점에서, 각

부처의 산업기술연구프로그램에 대해 정부지원이 왜 필요한가? 정부지원이 자원배

분의 비효율성을 가져오지는 않는가? 각 부처의 역할이 올바르게 설정되어 있는가?

공동연구체계가 효과적인가? 정부지원이 가져오는 사회경제적 영향은 어떤가? 등에

대해 체계적으로 평가하여 산업기술에 대한 정부의 정책방향을 재정립할 필요가 있

다. 이러한 평가를 위해서는 계량경제적 방법과 조사연구 방법이 동시에 혼합되어

사용되고, 산업기술연구에 대한 수요자인 기업의 관점이 중요하게 반영되도록 하여

야 할 것이다.
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