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정책도구연구의 의의와 과제*

1)전영한**

정책도구연구는 정책도구선택에 관한 인과지식의 축적을 바탕으로 보다 문제해결에 성공적인 

정책결정이라는 규범적 목표를 추구하는 지식활동이다. 이 글은 기존 정책도구연구의 특징을 

고찰한 후에 향후 연구과제를 제시하면서 정책도구연구의 의의를 밝히고 있다. 이 글에서는 

종래의 정책도구연구의 특징을 획일적 접근, 개별도구중심 분석, 기술적, 합리적 모형, 계층

제적 접근, 설계지향적 성격 등 다섯 가지로 요약하면서 각각 그 한계가 있음을 지적하고 새

로운 접근의 필요성을 주장한다. 첫째, 정책도구가 갖는 내재적 특성을 강조한 획일적 접근

은 도구와 맥락과의 상호정합성을 강조하는 상황적 접근으로 발전될 필요가 있으며, 둘째, 

개별도구중심 분석은 복수의 도구를 동시에 고려하는 도구조합 분석에 의해 보완되어야 하

고, 셋째, 도구적 합리성을 강조하는 기술적, 합리적 모형은 정치적 이해관계, 문화적, 제도

적 특성 등이 도구선택에 미치는 영향을 감안할 수 있는 모형으로 변화해야 하며, 넷째, 명

령과 통제에 입각한 계층제적 접근은 민간의 제3자와의 수평적 관계를 전제로 한 거버넌스적 

관점을 수용할 필요가 있고, 끝으로 전통적인 설계지향적 관점은 정부의 조직적, 제도적 역

량이 도구성과에 미치는 영향을 고려하여 공공관리연구와 정책설계연구의 접점을 모색할 필

요가 있다. 이 글에서 특히 강조하고 있는 논점은 앞으로의 정책도구연구는 분석적이고 처방

적인 도구원리의 발견에 집중하였던 종래 연구의 편협성을 탈피하여 상이한 정부활동의 도구

들 중에서 특정한 도구를 선택하는 원인과 과정, 그리고 그 결과에 관한 인과지식의 축적이

라는 보다 포괄적인 연구과제에 관심을 가져야 한다는 것이다. 

주제어: 정책도구, 도구주의, 상황론
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Ⅰ. 서 론

정책도구(policy tools or instruments)에 관한 각국 정부의 관심은 최근 급격히 증

가하였다(Salamon, 2002; Peters and Van Nispen, 1998; Eliadis et al., 2005). 인류가 정부

를 창조한 이후 정책도구는 언제나 정부에 의해 사용되어 왔지만 최근에 변한 것

이 있다면 정책의 성공과 실패에 미치는 정책도구의 독립적 영향력에 대한 인식

의 확산이다. 각국의 정책결정자들은 주어진 정책문제를 해결하기 위하여 선택할 

수 있는 다양한 옵션을 갖고 있다. 하지만, 이러한 넓은 선택의 가능성은 정책결정

자들에게 축복인 동시에 재앙일 수 있다. 왜냐하면 정책도구에 관한 우리의 인과

지식이 도구선택에 실질적 도움을 줄 만큼 축적되어 있지 못한 것이 현실이기 때

문이다(Peters, 2005; Van Nispen and Ringeling, 1998). 

실제로 정책도구연구는 바람직한 정책결정을 도우려는 처방적 동기에서 발로

하는 경우가 많다. 만약 우리가 어떤 정책도구가 다른 정책도구에 비해 더 우월한 

도구인지 그리고 왜 그 정책도구가 다른 정책도구에 비하여 특정 정책문제해결에 

더 성공적인지를 체계적으로 설명할 수 있다면 정부의 정책결정은 큰 도움을 받

게 될 것이기 때문이다. 그러나 이러한 실용적이고 처방적인 질문에 대답하려면 

먼저 정책도구의 선택과 선택된 정책도구들 사이의 성과차이를 설명할 수 있는 

인과적 지식을 필요로 한다. 따라서 정책도구연구는 정책도구선택에 관한 인과지

식의 축적을 바탕으로 보다 문제해결에 성공적인 정책결정이라는 규범적 목표를 

추구하는 지식활동이라고 할 수 있다. 이하에서는 지난 몇 십년간 진행되어 온 기

존 정책도구연구의 특징을 고찰한 후에 향후 연구과제를 간략히 제시하면서 정책

도구연구의 의의를 밝히고자 한다. 

Ⅱ. 정책도구연구 개관 

지난 수십년간 많은 학자들이 정책도구(policy instruments or tools)의 개념에 대

해 정의를 내려왔다. 대부분의 학자들은 정책도구를 매우 광범위하게 정의하고 

있으며 정책목적을 달성하기 위해 정부가 활용하는 수단이라는 도구적 특성
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(instrumentalities)을 강조하고 있고 기법(techniques), 방법(methods), 장치(devices), 기

술(technologies) 등으로 그 구성개념(constructs)을 파악하는 경향을 보인다. 표1에

서 보듯이 정책도구의 개념정의 자체에는 학자들간에 큰 견해차이가 없고 뚜렷한 

쟁점도 발견하기 어렵다. 하지만, 이러한 광범위한 정책도구 개념정의는 정책도

구와 정책(public policies), 프로그램(policy programs), 공공관리기법(techniques of 

public  management) 등 유사개념간의 차이를 발견하기 어렵다는 단점을 갖고 있으

며 정책도구의 유형분류상의 어려움도 야기하고 있다.  

많은 정책도구분석가들은 정책도구에 대한 학문적 관심의 효시는 Dahl and 

Lindblom(1953)에 의해 제시된 정부가 사용하는 사회경제적 수단들에 대한 분류라

고 본다. 이후 정책도구연구는 정책학이나 행정학에서 흔히 도구주의적 접근

(instrumentalistic approach)이라고 불려왔다 (Salamon and Lund, 1989). 도구주의적 접

근을 택한 연구자들은 정책도구를 정책설계(policy design)의 기본요소로 이해한다. 

정책설계에 관한 지적 탐구는 두 가지 서로 다른 전통으로 구별된다(Allio, Dobek, 

and Weimer, 1998). 하나는 경제학적 전통으로서 Pigou와 같이 시장실패를 교정하

려는 정책도구를 찾고자하는 경제학자들에 의해 시작되어 1960년대의 Kirschen 

(1964) 그리고 최근 가장 인기있는 정책분석 텍스트중의 하나인 Weimer and 

Vining(1998)에 의해 대표된다. 또 다른 전통은 정책학적 전통으로서 정책집행의 

성공과 실패를 가름하는 중요한 요인으로 정책설계시 적절한 정책도구의 선택을 

강조하는 시각이다 (Bardach, 1977; Elmore, 1987; Doern and Phidd, 1992; Hood, 1986; 

Schneider and Ingram, 1997). 

<표 1> 정책도구의 개념정의 

학자 정의 

Vedung (1998)  정부가 사회변화에 영향을 미치기 위하여 활용하는 기법(techniques) 

Howlett and Ramesh 

(2003)

정책집행을 위하여 정부가 사용가능한 실제 수단 및 장치(actual 

means or devices)  

Doern and Phidd 

(1992) 
정책행위자가 특정 목적을 달성하기 위하여 사용하는 모든 것

Salamon (2002) 
공적 문제를 접근하기 위하여 집합적 행동이 구조화되는 판별가능한 방법

(identifiable method)

Schneider and 

Ingram (1997)

공적 문제를 해결하기 위하여 정책대상집단의 행동을 변화시키려는 의도

를 가진 정책설계의 요소들(elements in policy design)
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이러한 도구주의적 관점의 두 전통은 각각 경제학과 정치학으로부터 주된 영향

을 받았지만 양자 모두 정책도구의 선택과 활용을 지나치게 단순화하였다는 비판

에 직면하게 된다. 특히, 경제학적 전통의 정책도구연구자들은 시장효율성에 영

향을 미치는 정부규제의 효과에 주로 관심을 보였는데, Howlett(2005)은 이들이 대

부분의 행정수단을 시장원리의 작동을 저해하는 비효율적인 것으로 간주하고 있

다고 지적하면서 정책도구선택을 시장적 선택과 반시장적 선택으로 양분하는 과

잉단순화의 경향을 초래하였다고 비판한다. 종래의 시장과 정부(market vs. 

government)라는 이분법적 접근은 현실에 존재하는 다양하기 그지없는 정책도구

의 세계를 제대로 파악하고 있지 못하며 정책도구의 다차원성을 활용한 정부의 

문제해결능력 향상 가능성을 충분히 포착하지 못하고 있다는 것이다. 다음에서는 

이러한 종래의 정책도구연구의 특징을 (1) 획일적 접근(one-size-fits-all approach), 

(2) 개별도구중심 분석 (individual tool analysis), (3) 기술적, 합리적 모형 (technocratic 

and rational model), (4) 계층제적 접근(hierarchical approach), (5) 설계지향적

(design-oriented) 성격 등으로 요약하여 논의하겠다.        

1. 획일적(one-size-fits-all）접근 

Peters and Van Nispen(1998)은 기존의 경제학적 정책도구연구가 정책도구의 선

택을 둘러싼 상황적 특수성(contingencies)을 과소평가하여 상황과 무관한 만병통

치식 도구선택을 처방하고 있다고 비판한다. 도구주의적 관점은 상황에 관계없이 

특정 정책도구를 옹호하는 경향을 보여왔는데 이렇게 개별도구의 도구특성(tool 

attributes)을 중심으로 도구내재적인 도구별 비교성과를 따지는 접근법은 정책도

구가 선택되고 적용되는 다양한 맥락의 중요성을 간과하고 있다는 것이다 (Linder 

and Peters, 1998; Bagchus, 1998). 특히, Woodside(1998)는 국가간 맥락(national context)

의 차이가 갖는 중요성을 강조한다. 특정 국가에서 성공적이었던 정책도구가 정

치적, 문화적 맥락을 달리하는 국가에 적용될 경우 그렇게 성공적이지 못한 경우

가 많이 있다는 것이다. 실제로, 정책도구분석에 있어서 미국, 영국, 캐나다, 네덜

란드 등 국가별로 서로 다른 강조점을 가진 학파가 존재하는 것은 정책도구를 둘

러싼 국가적 맥락의 중요성을 반증하는 것이라고 볼 수 있다. 기존의 정책도구연
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구는 국가적 맥락(national context)과 같은 새로운 상황변수의 발굴을 통해 종래의 

도구특성에만 집착하였던 편협한 분석틀에서 벗어나 정책도구의 기능과 성과에 

관한 풍부한 맥락적 다양성을 포괄할 수 있는 여지가 존재한다.   

2. 개별도구중심 분석  

고전적인 정책도구연구에서는 개별 정책도구가 갖는 특성이 정책과정의 특성

과 성과의 차이를 결정짓는다고 믿어왔다. Salamon and Lund(1989)는 이러한 시각

을 “정부활동에서 각기 다른 도구는 자기만의 고유한 역학관계와 정치경제를 가

지고 있다”라고 표현한다. 그러나 실제로 대부분의 정부는 정책목표달성을 위해 

하나의 도구만을 사용하기보다 복수의 다양한 도구를 동시에 사용한다. 따라서 

종래의 도구분석가들이 던져왔던 “왜 정책결정자들은 특정 정책도구를 특정 상

황에서 사용하는가?”라는 질문보다는 “왜 정책결정자들은 특정 정책도구의 결합

(tool mix)을 특정 상황에서 사용하는가?”라는 질문이 더 현실에 적합한 연구질문

이다. 개별 정책도구(individual tool)에 국한되었던 분석의 대상을 정책도구의 혼합

적 사용으로 확장하면 상호보완적 정책도구조합(tool packaging)을 설계하는 것의 

중요성을 인식하고 연구하는 것이 가능해진다. 

도구결합(instrument mix)은 병렬적(parallel)으로 혹은 순차적(serial)으로 일어날 

수 있다. 병렬적 혼합은 여러 정책도구를 한 가지 정책목적을 위해 동시에 사용하

는 것을 말한다. 예컨대 흡연억제를 통한 국민보건향상이라는 정책목적을 달성하

기 위하여 공공장소 흡연금지, 니코틴 등 인체유해성분 표시의무의 부과, 담배가

격인상이 동시에 실시될 수 있다. 한편 순차적 혼합은 정책효과를 발생시키는 인

과관계가 진행됨에 따라 정책대상집단과 정책도구의 성격이 순차적으로 변화하

면서 발생한다. 예를 들면 담배에 섞인 인체유해성분의 표시의무부과는 담배제조

업자에게는 행위의 제약을 주는 규제(regulation)에 해당하지만 실제 흡연가에게는 

정보제공(providing information)이 된다. 이론적으로 볼 때 이러한 도구결합은 실제

로 사용되는 정책도구와 분석적으로 의미있는 정책도구간의 괴리를 초래하여 정

책도구에 관한 이론적 유형분류를 어렵게 만드는 원인이 될 수도 있다.  
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3. 기술적, 합리적 정책결정 (technocratic, rational policy-making) 시각 

수단(instrument) 혹은 도구(tool)이라는 표현이 의미하듯이 기존의 정책도구연

구는 정책결정을 수단-목적의 연계라는 기술적, 도구적 합리성의 논리로 접근하

는 경우가 많다. 정책도구를 기술자들이 사용하는 망치, 펜치, 드라이버와 비교하

는 것은 설득력을 높일 수는 있으나 정책도구에 대한 오도된 시각으로 이어질 수 

있다 (Van Nispen and Ringeling, 1998). 이러한 비유는 정책과정에 대한 기계적 접근

의 위험을 초래할 수 있으며, 정책도구가 정치적으로 중립적이라는 그릇된 인상

을 심어주고, 효과성만이 정책도구평가의 기준이라는 오해를 심어준다.  

기존의 많은 정책도구연구자들은 도구선택을 최적화 설계의 문제로 파악해왔

다. 즉, 주어진 정책목표를 달성할 수 있는 최선의 정책도구를 선택하는 문제라는 

것이다. 만약 정책도구의 선택이 최적화의 문제라면 모든 나라의 정부들은 동일

한 문제에 대해 동일한 정책도구를 선택했을 것이다. 그러나, 실제로 다른 정부들

은 다른 정책도구를 선호하는 경향을 보여왔다. 이는 정책목표와 정책도구사이에 

도구적 합리성 이외의 다른 선택요인들이 중요한 역할을 수행함을 입증하는 것이

라고 볼 수 있다 (Ringeling, 2005). 정책도구의 선택을 기술적, 합리적 선택이라고 

보기 어려운 또 다른 이유는 정책목표의 모호성이다 (Chun and Rainey, 2005). 정책

목표가 명확하지 않고 애매모호할 때 정책도구의 선택은 단순한 극대화의 문제이

기 어렵고 정책도구와 목표간 부조화가 일어날 가능성이 커지며 정책실패의 가능

성도 높아진다. 이러한 인식은 우리에게 정책도구의 선택이 잘 정의된 문제와 잘 

정의된 해결책을 짝짓는 단순한 기계적 과정이 아님을 알려준다 (Van Nispen and 

Ringeling, 1998). 도구적 합리성 외에 정책도구는 과거의 선택, 유행, 정치적 이해관

계, 문화적 이유 아니면 단순한 관성(inertia) 등 다양한 이유에 의해 이루어질 수 있

다. 오늘날 규제완화와 민간화는 전세계적인 유행이다. 이러한 정책선택이 과연 

모든 국가에서 최적화를 의미하는지 확신을 갖기는 쉽지않다. 이러한 관점에서도 

다시 한 번 정책도구선택에 있어서 국가적 맥락과 같은 상황변수에 관심을 가질 

필요성이 부각된다.     
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5. 계층제적 접근(hierarchical approach)

종래의 정책도구연구는 계층제에 의해 조직화된 정부에 의한 정책도구활용을 

전제하였다. 그러나, 점점 더 현대정부들은 민간의 제3자를 통해 정책을 수행하는 

경향을 보이고 있다. Salamon(2002)은 이러한 경향을 신국정관리(new  governance)

라고 부르며 제3자(third parties)를 통한 이러한 방식이 현대정부의 정책도구선택

에 있어서 가장 중요한 흐름이라고 강조한다. Eliadis et al. (2005)에 의하면 이러한 

정책도구선택의 변화는 종래의 정책도구연구가 거버넌스적 관점을 수용할 필요

가 있음을 시사한다. 현대 정부는 공공부문과 민간부문의 다수 행위자간의 네트

워크(networks)를 중심으로 공공목표를 달성하고 있으며 이는 정부가 이용가능한 

정책도구에 있어서 가장 중요한 변화로 흔히 간주된다 (Salamon, 2002). 

Howlett (2005), Bressers and O'Toole (2005)과 같은 연구자들은 비정부행위자들에 

의해 운용되는 새로운 정책도구에 많은 관심을 보인다. 이들은 명령과 통제와 같

은 전통적인 “수직적 도구(vertical tools)"보다는 협상과 타협, 파트너쉽형성과 같

은 새로운 ”수평적 도구(horizontal tools)"로의 전환과정이 현대 정부가 일하는 방

식을 이해하고 처방함에 있어 핵심적이라고 주장한다. 그러나, 이러한 변화는 모

든 나라에서 같은 방식으로 일어나고 있지 않으며 그 변화가 가져올 효과도 각 국

가별 맥락에 따라 차이가 있을 것이다. 

6. 설계지향적(design-oriented) 성격 

전통적인 정책도구분석가들의 관심은 흔히 후생경제학적 전통에 따라 적절한 

정부활동의 목표를 설정하고 비용편익분석에 의해 경쟁적 정책수요들간에 자원

을 배분하는 것이었다. 그러나, 정책도구의 설계(design) 못지않게 정책도구의 성

과를 결정짓는 것은 정책도구의 “관리(management)"이다 (Dohanue and Zeckhauser, 

2006). 많은 경제학적 분석가들은 계약(contracting-out)과 같은 시장친화적 정책도

구의 선택은 자동적으로 효율성의 증가로 이어질 것이라고 믿어왔다. 그러나, 계

약에 관한 지난 수십년간의 경험과 연구들은 정책도구들이 채택만으로 효과를 나

타내지 않으며 자기집행적(self-implementing)이지 않음을 보여준다 (Kettl, 1988; 
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1993). 아무리 시장친화적 정책도구라 하더라도 의도한 효과를 나타내려면 조직

적인 관리활동을 필요로 한다는 인식이 확산되고 있는 것이다. 예컨대 Peters 

(2000)는 공공관리연구와 정책도구연구가 연계될 필요가 있음을 지적한다. 정책

도구는 그 집행에 있어서 정부의 조직적, 제도적 역량에 크게 의존하기 때문에 적

절한 관리활동이 없이는 정책도구가 효과적이기 어렵다는 것이다   

Ⅲ. 정책도구연구의 향후 과제  

1980년대 이후 많은 정부들이 정책도구의 큰 변화를 맞고 있다. 정부는 시장에 

양보하라는 주장이 힘을 얻어왔고 정책도구의 선택은 이러한 경향에 의해 크게 

영향받아왔다. 흔히 신공공관리(New Public Management)라고 불리우는 변화가 전

세계적인 흐름을 대표하고 있다. 그러나, 이제까지 살펴본 것처럼 정책도구연구

의 흐름은 획일적 접근, 개별도구분석, 기술적, 합리적 모형, 계층제적 접근, 설계

지향적 성격이라는 특징들로부터 각각 상황론적 접근(contingency approach), 도구

결합분석(analysis of instrument mix), 비합리모형 (non-rational model), 비계층제적 접

근(non-hierarchical approach), 도구관리(tool management)의 강조 등의 새로운 접근

들로 이동하고 있다. 특히, 주목받아야 할 변화의 흐름은 도구자체의 내재적 특성

에 대한 관심으로부터 다양한 맥락적 요인(contextual factors)과 도구와의 상호적합

성(goodness of fit)을 강조하는 상황적 관점(contingency perspective)으로 이동이다.  

이러한 상황변수(contingencies) 중에 가장 주목받고 있는 것은 국가별 정치적, 경

제적, 문화적, 제도적 차이가 갖는 특성이다. Howlett(2005)은 정책도구의 선택은 

국가별로 정책결정자들의 전통적인 정책도구선호와 선호의 발현을 제약하는 정

치경제적 혹은 제도적 요인들에 의해 영향받는다고 지적한다. 예컨대, 만약 어떤 

국가가 높은 수준의 행정역량(administrative capacity)를 갖추고 있지 못하다면 규제

나 유인도구보다는 정보도구에 의존할 수 밖에 없다는 것이다. Ringeling(2005)도 

정책도구선택에 영향을 미치는 정치행정적 체제의 특성에 주목하면서 이러한 국

가적 맥락의 차이를 간과하는 일반적 정책도구분석(generic tool analysis)에 기초한 

정책도구선택은 실패할 가능성이 높다고 주장한다. 정책도구설계와 선택에 있어
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서 정책결정자들은 특정한 정책도구가 성공할 것인가를 질문하기 보다 그 정책도

구가 해당 국가의 정치행정체제와 적합성(fit)을 갖는지, 또 문화적, 제도적으로 지

지될 수 있는 도구인지를 질문하는 것이 필요하다는 것이다. 즉, Peters (2005)가 강

조하는 것처럼 정책도구 자체의 특성과 해당 국가의 거버넌스레짐(governance 

regimes)이 갖는 특성간의 상호관계에 관한 지식을 구축할 필요가 있다.  

모든 국가에 있어 행정의 역사는 정책도구 개발의 역사이기도 하다. 하지만, 국

가마다 정책도구는 해당 국가의 역사적, 제도적, 문화적 고유성을 반영하며 이러

한 고유성은 정책도구의 성과에 영향을 미친다. 미국의 경우 연방정부 수립이전

부터 존재하였던 무기구매에 관한 계약(contracting out)부터 시작하여 경제적 규

제, 공기업, 양여금, 사회적 규제, 서비스계약, 거래가능한 오염권(tradable permits) 

등이 연이어 등장하였다. 우리나라의 경우에는 정부주도의 개발연대를 거치면서 

금융과 세제를 활용한 정책도구들이 외국에 비해 더욱 활발하게 활용되어지기도 

하였다. 또한, 1980년대 이후 앵글로색슨계 국가에서 나타난 정책도구의 다양화와 

비정부조직을 활용한 간접적 행정방식의 확대는 재정적 압력과 보수적 이념의 확

산에 영향 받은 바 컸던 반면 동일한 시기 우리나라는 민주화를 거치면서 기업, 은

행, 대학 등 권위주의시대 정부 정책집행의 손발로 간주되었던 비정부조직들이 

오히려 행정으로부터 독자성을 회복해가는 과정을 겪어왔다. 이러한 역사적 회고

는 정책도구연구가 비단 분석적(analytical)이고 기술적(technical)인 이른바 도구원

리(instrumental doctrines)의 창출에 그 초점이 국한될 수 없음을 시사한다. 정책도

구연구가 풀어야할 연구문제들은 이보다 훨씬 포괄적(comprehensive)이다. 정책도

구연구의 핵심과제는 정부가 공공문제에 접근하고 공공목적을 달성하는 데 있어 

상이한 정부활동의 도구들 중에 특정한 도구를 선택하는 원인과 과정, 그리고 그 

결과를 밝히는 것이다. 이러한 관점에서 정책도구연구는 공공정책에 관한 있어야 

할 지식과 현존하는 지식의 간극을 좁혀줄 수 있는 대단히 중요한 연구활동이라

고 볼 수 있을 것이다.  
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