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< 요 약 >

본 연구는 고등교육정책의 정부 주도성이 역사적으로 어떤 과정을 거쳐 일관된 특징

으로 정착되었는지를 책무성 정책을 중심으로 분석하고자 하였다. 고등교육정책에서 

선택된 구체적인 정책수단의 유형 분석을 통해 그동안의 정책수단의 다양화는 정부의 

일관된 영향력 유지를 위해 선택되어 왔음을 알 수 있었다. 고등교육에서 강조된 책무

성의 유형은 관료적, 전문적, 정치적, 법적 책무성이었고 시장적 책무성의 구현은 미비

하였으며, 이를 통해서 정부와 대학의 책무성 관점이 주도하였음을 알 수 있었다. 책무

성 정책의 변화는 대학과 정부의 역관계와 다양한 정책수단의 채택에 따라 그 양상이 

변화하여 왔음을 알 수 있었다. 책무성 정책은 복합적 체제로서 정부와 대학의 역관계

의 결과이기도 하면서 역관계를 변화시키는 요인이 되기도 하였다.

[주제어] 고등교육책무성, 정책수단, 제도적 맥락, 제도적 요소

 

Ⅰ. 문제제기

최근 대학의 경쟁력 강화 요구와 학령인구의 감소에 따라 대학의 구조조정이 중요한 과제로 

부각되고 있다. 원칙적으로 대학의 구조조정은 시장의 변화된 요구와 이것에 대학이 자율적으

로 자구책을 마련하는 과정을 통하여 이루어지는 것이 합리적일 것이다. 그런데, 현재 한국의 

대학 구조조정의 과정은 정부의 정책에 의해 좌우되고 있는 양상이다. 정부는 대학의 구조조정 

실적을 정부 재정지원 평가의 지표로 삼으면서 대학의 구조조정을 강제하고 있으며, 대부분의 

대학은 구조조정을 전제로 한 정부의 대학평가에 목을 매고 있는 모습이다. 

* 본 연구는 2014학년도 영산대학교 교내학술지원비 지원을 받아 작성된 것임.

※ 접수일(2015년 11월 20일), 심사일(2015년 12월 3일), 재심사일(2015년 12월 23일), 게재

확정일(2015년 12월 31일)
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생각건대 우리의 고등교육의 상황을 보면 개혁이 있을 때마다 대학의 자발적 개혁이 아니라 

정부가 개혁의 내용을 주도하고 대학은 따라가는 형태를 띠어 왔다. 한국의 고등교육개혁의 

중요한 특징은 대학의 자율성을 제한해 온 정부 주도의 상명하달식 정책으로 일관해 왔다고 

지적된다(신현석, 2005). 시대에 따라 대학의 자율성이 강조되기도 하였으나, 결국에는 다시 

정부의 영향력이 회복되는 양상을 보인다. 이처럼 고등교육정책에서의 정부의 주도성은 일정

한 경향성을 가지며 우리 고등교육의 특징인 것처럼 여겨지기도 한다.

본 연구는 고등교육정책에서의 이러한 정부의 주도성이 그동안 어떤 양상으로 전개되어 

왔는지에 관심을 갖고자 한다. 지금까지 교육정치학적 관점에서 정부의 주도성에 대한 문제제

기는 주로 교육 거버넌스의 모색과 같은 의사결정의 대안적 탐구를 목적으로 진행된 경우가 

많다(반상진, 2013; 신현석, 2010). 이러한 연구들은 정책적 모델과 대안 제시가 우선적 목적

이기 때문에 현상의 배경과 구조를 파악하는 데는 제한적이다. 이를 위해서는 우리 고등교육정

책의 변화과정에 대한 역사적이고 체계적인 접근이 필요할 것이다. 또한, 정부가 주요하게 

채택하고 있는 고등교육 책무성 정책에 대한 분석을 통해서 우리 고등교육정책의 특징과 변화

과정을 살펴볼 필요가 있다. 책무성 정책은 정부의 주도성이 다양한 형식으로 구현되는 정책수

단이기 때문이다. 신현석 외(2013)는 이명박 정부의 단위학교 책무성 정책을 분석하면서 제도

적 맥락의 중요성을 강조하여 향후 과제로 제시하였다. 고등교육의 책무성과 관련하여서 변기

용(2014)은 현행의 고등교육 책무성 확보기제를 종합적으로 분류하였으나, 이것에 대하여 

역사적인 접근이 이루어진 연구는 부족한 실정이다. 

이러한 맥락에서 본 연구는 우선 우리 고등교육정책의 변화과정을 정책수단 변화의 관점에

서 분석하고자 한다. 정책이 표방한 명목상 목적이 아니라 정부가 실질적으로 채택한 정책수단

의 유형적 특성을 통해 고등교육정책 전반의 성격과 특징을 판단해 볼 수 있을 것이다. 

다음으로 정부가 채택한 정책수단들은 교육책무성의 관점에서 어떤 측면을 강조하여 왔는지

를 살펴보고자 한다. 정책수단을 교육책무성의 관점에서 설명함으로써 정부가 강조해 온 책무

성과 관련한 정책적 시도들은 결국 어떤 특성을 가지는지를 이해할 수 있을 것이다. 

그리고 이후 고등교육 책무성 정책의 변화과정을 제도적 요소와 맥락의 변화 관점에서 전반

적으로 분석하고자 한다. 고등교육정책의 변화과정을 책무성 정책을 중심으로 제도적 요소와 

제도적 맥락의 변화의 관점에서 분석함으로써 우리 고등교육정책 변화의 메커니즘은 어떤 

것인지 분석하고자 한다. 

이러한 연구문제를 순차적으로 분석함으로써 우리 고등교육정책은 정책 수단, 교육책무성 

측면, 제도적 맥락 등에서 어떤 특징을 가지는지를 살펴보고자 한다.
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Ⅱ. 연구의 이론적 배경과 분석틀

1. 정책수단의 성격과 범주

정책수단(policy instrument) 또는 정책도구(policy tool)는 정부 또는 정책결정자가 정책목

적 달성을 위하여 활용할 수 있는 도구를 말한다. 정책을 설계할 때 정책목표를 결정하는 

것만큼 중요한 것이 정책수단을 결정하는 것이다. 어떤 유형의 정책수단을 선택하는가를 통해 

정치과정의 특성을 알 수 있기 때문이다. 선택된 정책수단은 파워의 실질적인 활동무대를 

형성하고, 그 활동무대들은 자체의 특수한 정치구조, 정치과정, 엘리트들 및 그룹관계들을 

발전시킨다(노화준, 2007). 

사회가 다양해지고, 발생하는 공공문제들이 복잡해질수록 다양한 정책수단들이 존재한다. 

우선 정책의 유형과 관련하여 Lowi(1972)는 규제정책, 재분배정책, 분배정책, 구성정책 등으

로 구분하였고, Almond & Powell(1980)은 추출정책, 규제정책, 분배정책, 상징정책 등으로 

구분하였다. 이러한 정책의 유형 분류에 입각해서 Mcdonnell & Elmore (1987)는 정책수단의 

유형을 규제(mandate), 유인(inducement), 역량구축(capacity-building), 권한이양

(system-change) 등으로 구분하여 범주화하였다. 최근에는 범주로 유형화하는 것보다는 구

체적인 정책형태에 따라 정책수단들을 직접적 시행, 경제 규제, 사회 규제, 계약, 보조금, 대부

와 지급보증, 정부보험, 조세지출 등으로 세분화하기도 한다(노화준, 2007). 

정책수단을 큰 범주로 분류한 경우로서 Mitnick(1980)은 정책수단을 지시에 의한 규제

(regulation by directives), 유인가에 의한 규제(regulation by incentives)로 구분하고, 전자

는 공공사업, 일반 법률, 정부 규칙 또는 표준이 해당되고, 후자는 세금 유인, 사용자 부담, 

보조금, 장려 운동, 자유방임 등이 해당된다고 보았다. 이 중 공공사업과 자유방임은 지시와 

유인가의 양 극단적 정책수단에 해당된다고 하였다.

고등교육의 정책수단과 관련하여서는 각국의 정책을 비교 교육적 차원에서 분류한 연구들에

서 정책수단의 범주화를 발견할 수 있다. Van Vught(1989)는 80년대 유럽 국가에서 정부의 

대학정책들은 크게 ‘합리적 계획과 통제(rational planning and control)’을 강화하는 전략과 

‘자율(self regulation)’을 강조하는 전략으로 구분할 수 있다고 하였다. 전자는 전통적으로 

대학에 대한 강력한 규제와 통제 메커니즘을 활용하는 것을 말하며, 주로 예산 삭감이나 재정 

배분과 관련된 정책으로 나타난다고 하였다. 후자는 주로 탈규제, 권한 위임 등을 강조하고, 

정부의 규제 틀 내에서 자율 규제 형식으로 대학의 자율성은 높이면서 정부 통제는 줄이는 

정책으로 나타난다고 하였다. 
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Nedwek & Neal(1994)는 북미의 국가와 영국, 유럽의 국가의 고등교육정책들을 비교하면

서 정부의 대학 정책을 공동체의 가치(clan, 공유된 가치, 전통, 사회적 문화)를 통한 통제, 

관료적 통제(운영 위원회, 인증 기구를 포함하는 위계적 권위, 법규)에 의한 통제, 시장(경쟁, 

가격 책정)에 의한 통제 등으로 구분하였다. 이들의 연구는 기본적으로 정부의 정책을 통제의 

관점에서 접근하였다. 연구 결과 미국은 무간섭주의, 영국은 간접적인 통제를 하고 그 외 대부

분의 국가는 직접적 통제를 하는 것으로 분석하였다. 

고등교육정책에 대한 국제 비교 프로젝트를 수행한 Goedegebuure et al.(1994)는 국제 

비교를 위한 핵심적 요소로 ‘규제와 통제’, ‘자율과 학문적 자유’, ‘연방주의’, ‘중간 기구

(intermediary body)’등을 들었다. ‘중간 기구’를 고등교육정책 비교에서 중요한 요소로 삼은 

것이 특징적이다. 규제, 조정, 통제 정책 등은 고등교육이 공적 영역이라는 성격에서 비롯되는 

것인데, 국가마다 고등교육이 사적인 영역과 공적인 영역의 구성이 다르기 때문에 정책에 

차이가 발생한다고 보았다. 정부의 규제의 역할이 강한 국가는 촉진자적 국가, 관여적인 국가

로 구분하였다. 정부의 권위, 시장과 과점 대학 상이에서의 정부의 권위, 입법 정도, 프로그램에 

대한 통제, 대학 경영과 운영에 대한 통제, 재정 등이 정책의 차이를 발생시키는 요소로 보았다. 

이상의 논의들을 종합해 보면 정책수단을 범주화할 때 중요한 키워드는 통제와 자율의 스펙

트럼 사이에서 정의될 수 있으며, 직접 시행과 자유방임을 양 극단에 두고서 (법적) 규제, 

행정적 권위, 지시, 위임(권한 이양), 유인가 제공, 탈규제, 자율화, 책무성 강화 등의 용어가 

정책수단의 유형 및 범주로 정의될 수 있다. 특히 고등교육정책과 관련해서는 간접적 통제수단

으로서 중간 기구의 등장이 정책수단의 범주로 정의될 수 있다.

2. 고등교육의 책무성

교육책무성이란 책무요구자와 책무이행자간의 제도화된 사회적 관계를 말한다(변기용, 

2014). 현재적 의미에서 교육책무성의 초점은 ‘투입자원기반’의 전통적 책무성 시각에서 학생

의 학업성과와 단위학교의 교육성취를 강조하는 ‘성과기반’ 책무성 접근으로 받아들여지고 

있다(박선형, 2013). 성과기반 책무성을 정치적, 법적, 관료적, 전문적 책무성으로 분류한 

Romzek & Dubnick(1987)의 유형을 학교조직의 상황에 적용하면 네가지 책무성 모두가 학교 

운영수준 전반에 걸쳐 공통적으로 적용된다고 볼 수 있다. 

고등교육분야의 경우 교육책무성의 책무이행자는 고등교육을 수행하고 그 수행에 대해 정당

화할 의무를 가지는 조직으로서 대학, 단과대학, 연구소, 학과 등과 개인으로서 교수, 행정직원 

등이 대상이 된다. 책무요구자는 고등교육기관을 둘러싼 이해관계자들 예컨대, 의회, 정부, 
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사법부, 언론, 시민단체 등의 조직적 차원과 학생, 학부모 등 개인적 차원으로 나눌 수 있다. 

책무요구자는 고등교육에 대한 재정지원의 측면에서 조세권자로서의 성격과 동시에 고등교육

의 소비자로서 소비주권자로서의 성격을 가진다. 이러한 점에서 고등교육의 책무성은 대학에 

재정지원을 하는 조세권자로서 대학의 재정 행위에 대해 점검하고 감독할 권한을 행사하는 

정치적(정책의제를 통한 실행 압력), 관료적(행정적 통제), 법적 (법적 테두리에서 운영되고 

있는지 여부를 검증)책무성이 강조될 수 있으며, 동시에 대학교육의 소비자로서 소비자의 권한

을 행사하는 시장적 책무성이 강조될 수 있다. Romzek & Dubnick(1987)의 4가지 책무성 

유형 이외에 시장적 책무성을 추가할 수 있는 것이다. 또한, 고등교육의 경우 자율성에 대비되

는 측면에서 전문적 책무성이 강조된다. 현재는 학문적 전문성을 대학이 배타적으로 장악하고 

있지 않은 상태이고 대학의 전문성에 대한 의문과 비판이 제기되기도 하지만, 대학의 사회적 

기능이 새로운 지식의 창조와 혁신 기능과 함께 사회에 대한 비판적 성찰 기능에 있고, 이것을 

위해 대학의 자율성이 본질적으로 요구되기 때문에 이러한 자율성에 대한 반대급부로 전문적 

책무성이 강조되는 것이다. 

한편, 변기용(2014)은 누구의 관점에서 책무성의 내용을 규정하고, 성과를 평가할 것인가에 

따라 정치적/관료적 책무성, 전문적 책무성, 시장적 책무성 등으로 구분하고, 각 책무성 유형에 

따라 현행 고등교육 책무성 확보기제를 조직과 개인의 측면에서 분류하였다. 이러한 관점에 

의하면 전문적 책무성의 경우 자율성과 학문의 자유의 보호 속에서 대학교수와 행정직원들의 

이해를 추구하거나, 해당 대학의 이해관계와 발전에만 매몰되는 경향을 우려할 수 있다. 따라

서 전문적 책무성에 대한 평가도 그 전문가를 대학 이외의 인사로 하는 경우도 가능하기에 

내부적 책무성에 해당되지 않을 수 있다. 시장적 책무성의 경우도 소비자인 기업, 학생, 학부모 

등의 기호에 따라 요구사항이 쉽게 변화되는 경향을 우려할 수 있다. 그 결과 시장과 정부의 

대학에 대한 감시 기능이 대학의 본질 및 비판 기능을 잠식할 우려가 있기 때문에, 대학의 

목적과 기능에 대한 사회적 합의가 필요하다. 

이상의 논의들을 종합해 보면 고등교육의 책무성은 정치적, 법적, 관료적, 전문적, 시장적 

책무성으로 유형화할 수 있다. 이러한 책무성이 정책에 의해 구현된다고 할 때 각 책무성 

유형들은 선택되는 정책수단에 따라 강조점이 다를 수 있다. 고등교육의 책무성 확보를 위해 

그동안 여러 가지 정책이 선택되었지만, 정책수단의 성격에 따라 강조되는 책무성도 다를 

뿐 아니라, 여러 가지 책무성이 동시에 추구되기도 하였다. 따라서 각 정책의 정책수단으로서

의 특징과 책무성의 성격 및 유형을 연관해서 이해할 필요가 있다. 
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3. 정책의 변화와 제도적 맥락

정책은 정치적 이해관계의 변화나 이념적 입장의 변화, 예컨대 정권 교체와 같은 정치적 

상황 변화에 따라 변화하여 왔다. 고등교육정책은 정치적 색채를 가지는 정책들에 비해 정치적 

영향을 덜 받을 것으로 기대됨에도 불구하고 큰 틀에서 여러 차례의 변화를 거쳐 왔다. 이러한 

변화를 정권의 정치적 입장이 바뀌었거나, 사회적 상황이 우연히 바뀌었기 때문으로 이해하기 

보다는 변화의 구조적 제약이나 메커니즘이 있는지에 관심을 가질 필요가 있다. 이러한 점에서 

정책을 설명하는 데 있어서 제도적 요소들을 중시하고, 이 제도적 요소들의 결합방식에 따라 

정책이 형성, 변화되어 간다고 보는 역사적 제도주의의 관점이 유용하다.

가. 제도 변화

기본적으로 제도주의는 제도변화보다는 제도가 행위자에게 주는 영향이나 제약에 대해 관심

을 가졌기 때문에 제도변화에 대한 설명에는 약점을 보여 왔다. 역사적 제도주의에서도 역시 

경로의존(path dependence)이라는 개념에서 알 수 있듯 제도의 지속성을 강조하여 왔다. 

그런데, 최근에는 제도가 점진적인 변화를 보인다는 점에 착안하여 제도의 변화를 경로진화

(path evolution)의 양상으로 설명하려는 노력들이 진행되었다(Mahoney & Thelen, 2010; 

Streeck & Thelen, 2005; 남재걸, 2012; 하연섭, 2011; 하태수, 2010). 역사적 제도주의에서

는 제도가 제도 변화를 일으키는 인과적 변수들과 어떻게 상호작용하는지 관심을 두고, 인과적 

상호관계가 이루어지는 상황을 제도적 맥락(context)으로, 그러한 변수들을 제도적 요소

(constituent)로 개념화하였다. 

당초 역사적 제도주의에서는 제도 변화는 급격한 변화에 한정해서 설명하고자 하였다. 

Krasner(1988)의 단절된 균형모형(punctuated equilibrium)은 제도변화는 외부 충격에 의해 

중대한 전환점이 생기고, 이 전환점에 의해 새로운 제도가 발생하여 반복적 패턴이 생기는 

과정에 초점을 두었다. 하지만, 제도는 급격한 변화 양상보다는 점진적인 변화 양상이 더 많다. 

연속적인 제도 변화로 인해 제도가 조금씩 변화해가는 것이 오히려 더 흔한 경우이다. 따라서 

제도 변화는 점진적으로 변화되다가 이것이 누적되어 제도의 불연속성이 일어날 수 있다는 

점진적 변화논의가 제기되었다. 다양한 요소로 구성되어 있는 제도는 변화가 급격하게 이루어

지기가 힘들다. 제도를 단일체로 이해한다면 제도의 변화는 새로운 단일체인 제도의 등장으로 

볼 수 있으나, 이렇게 전적으로 새로운 제도로 전환되는 경우는 극히 드물다. 그 이유는 제도가 

다양한 요소로 구성되어 있기 때문에 제도가 변화하는 것은 이러한 요소들의 결합관계가 변하

거나, 새로운 요소가 부분적으로 도입됨으로써 요소들의 관계가 재정립되는 것이기 때문이다. 
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나. 제도의 복합체적 성격과 제도 변화

제도주의는 정치체제를 구성하는 다양한 요소들의 상하위 구조와 관계에 주목하기 위해 

제도를 관계망(network) 또는 복합체로서 이해한다. 특정 제도를 독립된 것으로 보는 것이 

아니라, 여러 다양한 제도적 요소들이 얽혀 있는 복잡한 관계망으로 파악하는 것이다. 제도 

자체의 요소들과 함께 제도를 둘러싼 여타 제도들과 그 요소들과의 관계, 특히 제도의 위계적 

관계에 주목한다. 시스템이론의 설명방식처럼 제도는 수직적으로 상위 수준의 제도와 하위 

수준의 제도가 복잡하게 얽혀있는 체제이다. 수평적으로 여러 제도들이 연결되어 있을 뿐 

아니라, 수직적으로 상위 수준의 제도와 하위 수준의 제도가 연결되어 있다는 것이다. 하위 

수준의 제도는 상위 수준의 제도를 형성하는 요소가 된다. 제도는 서로 결합하여 상위 개념의 

제도를 구성할 수도 있고, 하위 개념의 제도들을 구성 요소로서 가질 수도 있다(하연섭, 2011). 

이처럼 제도를 복합체로 이해함으로써 내부적으로는 이질적 요소를 포함하는 제도적 구성 

요소들의 성격을 이해하고, 외부적으로는 여타 제도와의 관계 특히 위계적 관계의 요소들을 

함께 고려해야 한다는 점을 강조하고 있다. 그리고 각 제도적 요소들이 통합된 전체로서 정합

성을 가지며 단단하게 결합되어 있는 것이 아니라 이질적이거나 갈등적 요소를 함께 포함하면

서도 한시적으로 일정한 형태를 유지하고 있는 것으로 보게 되었다. 이러한 이질적이고 갈등적 

요소가 향후 제도 변화의 원동력이 된다는 것이다.

교육책무성 정책의 일환인 대학평가정책의 경우 상위 수준의 제도로는 한국 고등교육정책을 

구성하는 관련 다양한 법적, 제도적 조건을 들 수 있고, 하위 수준의 제도는 평가정책을 구성하

는 평가방법, 절차, 제도 행위자 요소로서 정책 담당자와 이해관계자 등이 그 제도적 요소로 

볼 수 있을 것이다. 상위 수준의 제도는 행위자와 제도적으로는 위계적 관계에 있으면서 행위

자의 행위에 영향을 미칠 수 있는 요소들, 예컨대 법적, 정치적, 사회경제적 요소들에 해당되는 

것이다. 이러한 제도적 요소들은 향후 제도 변화의 원동력이 될 수 있다. 여기서 중요한 것은 

각 요소들의 수직적 구조와 영향력 문제이다. 신현석 외(2013)은 교육책무성을 기제

(mechanism)으로 정의하고 책무성 구성요소들의 관계성을 강조하였다. 책무성 정책은 하위

의 구성요소로 이루어진 복합체이기 때문에 책무성 체제의 핵심 구성요소들이 정합성, 상호보

완성을 지녀야 본래의 기능을 제대로 발휘할 수 있다고 하였다. 

4. 연구의 분석틀

본 연구에서는 이상의 정책수단 논의, 고등교육 책무성 논의, 제도주의 논의 등을 바탕으로 

한국의 고등교육정책과 책무성 정책의 변화과정을 분석하고자 한다. 우선 정부 고등교육정책
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이 어떻게 변화되어 왔는지를 정책수단의 변화를 통해 살펴보고자 한다. 정책이 표방한 명목상

의 목적 보다는 구체적으로 어떠한 정책수단이 선택되었고 그 성격은 어떤 것이었는지를 살펴

봄으로써 고등교육정책 변화의 전반적인 특징을 이해하고자 한다. 이것을 위해 본 연구에서는 

고등교육의 정책수단을 크게 통제, 행정적 권위, 유인가 제공, 평가(책무성), 중간기구, 권한 

위임, 자율화, 자유방임 등의 키워드로 범주화하여 통제 및 유인가 제공을 위한 정책수단은 

무엇이었고, 추진기구 및 중간 기구는 어떤 맥락에서 등장하였으며, 권한 위임과 자율화는 

어떤 수단들에 의해 추진되었는가를 살펴 볼 것이다.

다음으로 정부가 채택한 정책수단들은 교육책무성 확보를 위해 어떤 측면을 강조하였는가를 

살펴보고자 한다. 정치적, 관료적, 시장적, 전문적, 법적 책무성 등의 측면에서 각 정책수단은 

어떤 측면을 강조하였으며, 그것의 의미는 무엇이었는가를 분석하고자 한다.

이후 이러한 교육책무성 정책의 변화 과정을 제도적 요소와 맥락의 변화로 해석하고자 한다. 

제도의 복합체적 성격에 주목하여 책무성 정책을 구성하는 어떠한 제도적 요소들의 변화가 

정책 변화에 어떻게 작용하는지를 살펴보고자 한다. 또한, 고등교육 전반의 제도적 맥락이 

고등교육 정책에 어떤 영향을 주었는지를 살펴보면서 정책수단으로서의 교육책무성 정책의 

형성과 변화 메커니즘을 이해하고자 한다. 

본 연구의 주된 연구방법은 문헌연구이다. 고등교육정책의 변화과정을 이해할 수 있는 보고

서, 연구 논문, 법령 등을 분석의 대상으로 삼아 설명력을 높이고자 하였다. 또한 이론적 근거인 

책무성과 역사적 제도주의와 관련한 각종 이론과 선행 연구들을 검토하여 정책 분석의 틀로 

삼고자 하였다.

Ⅲ. 고등교육 정책수단의 변화과정

고등교육정책을 통사적으로 분석한 연구들의 시기 구분에서도 나타나듯이, 한국 고등교육정

책은 전반적으로 초기의 통제 방식에서 점차 자율적 개혁으로 전환되어 왔다고 이해된다.1) 

1) 교육부(1998)의 교육50년사에서는 제도사적, 정책사적 측면에서 근대고등교육의 재건기, 고등교육

의 양적 팽창기와 정비기, 고등교육 개혁실험기, 고등교육 확충 개혁기 등으로 구분하였고, 김종

철(1989)은 광복과 자주적 고등교육의 정초, 고등교육의 통제와 개혁, 80년대의 고등교육 등으로 

구분하였고, 김태완 외(1995)는 재정정책을 중심으로 자유방임기, 정원통제기, 납입금 통제기, 납

입금 자율화기, 제한적 정원자율화 및 납입금 자율화기 등으로 분류하였고, 송기창(2003)은 국가

의 대학교육에 대한 개입방법과 정도에 따라 고등교육기반 조성기(1945-1950), 자유방임기

(1950-1961), 통제감독기(1961-1972), 실험 및 지원기(1972-1980), 양적확대기(1980-1987), 자율과 

통제의 조화기(1988-1995), 고등교육개혁 추진기(1995-) 등으로 구분하였다.
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명목상으로 고등교육정책의 흐름은 직접적인 규제와 통제 위주에서 자율화와 책무성을 강조

하는 정책으로 변화되는 과정이었고 각 시기별 정책 수단의 선택도 조금씩 달라져 왔다. 이 

과정에서 정책추진 기구는 정책수단의 변화를 가늠하는 중요한 역할을 하여 왔는데, 특히 

책무성 확보를 위한 정책수단으로서 중요한 특징을 형성하였다. 

고등교육정책의 변화양상과 사회적 배경의 관계를 살펴보면 정책이 사회적 배경의 영향을 

받아왔지만 그 영향이 절대적이기 보다는 상대적이며, 정책 자체의 논리구조 또는 메커니즘이 

존재함을 알 수 있다. 사회적 배경을 전반적으로 살펴보면 초기에는 정치적 요인에 따라 중요

한 정책 내용이 결정되었다면 점차 사회경제적 필요 등으로 정책의 맥락이 변화하는 경향을 

보였다. 예컨대 3공화국이 사회질서의 확립이라는 명분에 의해 출범하게 됨에 따라 강력한 

통치력을 발휘하여 대학정비와 같은 정책을 추진하였고, 5공화국에서는 입시 전쟁 완화를 

통해 정권의 정당성을 확보하려는 목적으로 대학의 양적 확대 정책을 의도적으로 강제한 반면

에, 90년대 이후의 정책들은 정권의 교체에도 큰 변화 없이 자율화, 책무성 강화, 선택과 집중

을 통한 경쟁 등의 정책 기조를 유지하였다. 정책 변화의 주기가 대체로 10년 정도로 변화한 

것은 정권의 교체와 정책의 변화가 관련이 있었기 때문이다. 획기적인 교육개혁 조치나 정책들

은 주로 정권 교체 후 정권의 정당성 확보 또는 민심 획득 차원에서 시행된 경우가 많았기 

때문에, 정권의 정치적 성격 및 상황적 변수의 이해를 통해 교육정책의 성격을 이해할 필요가 

있었다. 하지만, 그렇다고 고등교육정책이 정권 교체에 따라 정책의 내용이 연동해서 변화해 

온 것은 아니었다. 예컨대 90년대의 문민정부의 경우 이전 6공화국 정권의 연장선에 있었음에

도 불구하고 세계화 정보화라는 사회경제적 요구를 반영하여 5.31 교육개혁이라는 혁신적인 

정책의 변화가 있은 데 반해서, 정작 실질적인 정권 교체가 이루어졌다고 볼 수 있는 국민의 

정부에서는 정책 변화가 크지 않았다. 2000년대에 노무현정부와 이명박 정부의 경우도 정권의 

정치적 성격은 달랐다고 볼 수 있으나, 신자유주의적 교육정책의 내용은 크게 다르지 않았다. 

세계화, 국제화의 사회경제적 경향, 대학을 통한 국제적 경쟁력 확보. 구조조정 경험 등 정치적 

요구보다는 사회경제적 필요에 의해 대학의 경쟁력을 강화하는 방향으로 정책을 채택하도록 

환경적 여건이 조성된 결과로 볼 수 있다. 

그런데, 이처럼 고등교육정책과 관련한 정치적 요인과 사회경제적 요인들은 상황에 따라 

중요한 변화 요인을 작용하여 왔음에도 불구하고, 정책이 나름대로의 일관된 경향성을 유지하

고 있다면, 이러한 외부적 요인과는 별개로 정책 자체의 내부적 요소에 의한 지속과 변화의 

메커니즘이 있다고 볼 수 있다. 고등교육정책의 일관성과 반복성은 정책수단의 유형 분류를 

통해서 보면 분명해진다. 고등교육에 대한 시기별 사회적 과제를 고려하여 당시 시행되었던 

주요 정책에 대하여 정책수단의 유형 분류에 따라 통제, 행정적 권위, 유인가 제공, 평가, 중간

[P
ro

vi
de

r:
ea

rt
ic

le
] D

ow
nl

oa
d 

by
 IP

 1
65

.2
29

.1
35

.X
X

X
 a

t  
F

eb
ru

ar
y 

26
, 2

01
7 

11
:0

4 
P

M



www.earticle.net

교육정치학연구 제22집 제4호

- 96 -

기구, 권한 위임, 자율화, 자유방임 등의 키워드로 그 특징과 유형을 분류해 보면 다음 표와 

같다. 

기간 사회적 과제 주요 고등교육정책 정책수단의 특징과 유형

1945-

1960

-기간학제 등 고등교육체제 

구축

-대학교육 수요 충족

-법제를 통한 안정화

-교육법 제정 

-전시연합대학 설립, 사립대

학 확대

-대학설치기준령

-자유방임을 통한 양적 확대

-행정적 권위의 부분적 통제

1961-

1971

-대학설립의 난립

-사학의 부정 비리

-정원초과와 교육부실

-대학정비안

-사립학교법

-대학학생정원령/학위등록제

-행정적 권위의 강력한 통제

1972-

1980

-대학교육개혁을 위한 장기

계획 수립 필요

-대학구성원의 참여를 통한 

유화적 환경 조성

-교육정책심의회 구성

-실험대학 운영

-대학 특성화 추진

-사회적 합의와 체계화 시도

-제한된 자율권 부여 및 책

무성 평가

-유인가 제공 평가

1980-

1991

-극심한 입시문제 해결

-대학의 양적 확대

-대학교육의 수월성 추구

-7.30교육조치

-교육개혁심의회, 교육정책

자문회의

-졸업정원제

-학술진흥재단/대교협 설립

-합의제 개혁추진기구 구성

(권한 위임)

-행정적 권위의 부분적 통제

-중간기구 설립

-유인가 없는 평가체제 

1992-

2002

-세계화, 국제화에 따른 교

육경쟁력 강조

-수요자 중심의 교육개혁

-범정부 차원의 교육개혁 

추진(예산 확보)

-IMF 구조조정 시기

-5.31교육개혁/교육개혁위

원회

-대학설립준칙주의/대학정원 

단계자율화/학사운영 자율화

-대학평가인정제

-재정지원 대학평가

-규제 폐지(행정적 권위 후퇴)

-재정지원 평가(유인가 제공)

-대학의 역량형성 직접 지

원(행정적 권위의 부분적 

통제)

2003-

현재

-대학의 자율성 및 특성화 

강조

-대학 간 경쟁을 통해 우수

대학 집중 지원

-선택과 집중의 구조조정 

방식

-교육규제 사전 심의

-연구중심/지역우수 대학 육성

-대학특성화 유도

-대학정원 및 구조개혁 연

계 평가

-정보공시 및 자체평가

-규제개혁, 대학자율화

-유인가 제공(재정지원) 평

가 확대

-정부주도 구조조정 및 지표

에 의한 통제(행정적 권위)

-대학자율 평가체제(중간기

구 권한 약화)

<표 1> 주요 고등교육 정책수단의 특징과 유형

정부가 선택한 주요 고등교육정책을 정책수단으로서의 특징과 유형에 비추어 살펴보면, 정

책수단으로서 직접적인 규제와 통제 위주 방식에서 점차 정책 추진의 체계성을 갖추어 나가면

서 중간 기구를 통한 권한 분산, 합의, 위임, 탈규제, 자율적 책무성 등을 강조하는 방식으로 

다양화되어 왔다. 체제 구성 초기에는 역량의 한계와 양적 확대를 위해 자유방임적 자세를 

취하되 역량이 미치는 경우는 통제 위주의 정책을 실행하였으나, 체계성과 안정성을 갖추어가

[P
ro

vi
de

r:
ea

rt
ic

le
] D

ow
nl

oa
d 

by
 IP

 1
65

.2
29

.1
35

.X
X

X
 a

t  
F

eb
ru

ar
y 

26
, 2

01
7 

11
:0

4 
P

M



www.earticle.net

교육책무성의 관점에서 고등교육정책의 변화과정 분석

- 97 -

면서부터는 대학의 자율역량 형성을 지원하는 등의 대학자율화와 책무성 강화 정책을 병행하

는 정책을 실행하였다. 1970년대의 실험대학 정책을 통해 평가를 통한 유인가 제공의 정책수

단이 선택된 것은 직접적인 조정(steering)보다는 재정지원을 통한 진로 수정(course 

correction) 정책을 채택한 것이다. 실험대학을 통해 제한된 자율권을 부여하면서도 동시에 

강한 책무성을 평가하는 방법을 사용한 것이다. 자율이 권한 위임이라고 하면 책무성은 위임된 

기관의 권한 행사에 대한 확인을 묻는 과정이라는 점에서, 책무성 강조는 타율화된 자율화 

정책의 필연적 결과일 수 있다(김용, 2012). 이후 국가 재정에 대한 책무성 확인 차원에서 

1994년부터 재정지원을 매개로 한 대학평가가 진행되었다. 전반적 교육정책 차원에서도 

1996년부터 교육청 평가와 학교평가도 시작되면서 책무성 강화 정책이 진행되었다. 대학에 

대한 사회적 책무성 향상 요구는 정부의 대학에 대한 각종 다양한 형태의 외부적 간섭을 수반

하게 되었다. 1980년대 대학에 대한 성과평가 및 재정지원과 연계시키는 각종 책무성 향상 

운동은 이러한 사회적 흐름을 반영한다고 볼 수 있다. 

이처럼 70년대 이후 선택된 정책수단의 다양화는 결국 정부의 일관된 영향력 유지와 관계가 

있다고 해석할 수 있다. 초기의 자유방임이나 강력한 통제 방식을 거친 70년대 이후에는 통제, 

유인가 제공, 중간기구, 권한 위임, 자율화 등의 정책 수단을 반복적으로 선택하고 있으며, 

각 시기별로 대표적인 정책수단을 특정하기가 힘들다. 예컨대 전반적 자율화 추세 속에서도 

정부는 필요한 경우 행정적 규제와 직접 시행과 같은 통제적 정책수단을 선택해 왔다. 합의 

기구(교육개혁심의회, 교육정책자문회의, 교육혁신위원회 등) 및 중간 기구(대교협, 학술진흥

재단 등)를 통한 권한 위임 정책도 80년대 이후 강화되었지만 2010년을 전후하여 대학자율 

평가체제와 정부의 직접적 구조조정 정책의 선택 이후 약화되기도 하였다. 명목상으로는 고등

교육정책의 흐름이 직접적인 규제와 통제 위주에서 자율화와 책무성을 강조하는 정책으로 

변화되었다고 인정되지만, 실질적으로 70년대 이후에 선택된 정책수단들을 보면 정책 수단이 

다양화되었을 뿐 큰 변화나 전환이 이루어진 것은 아닌 것으로 보인다. 정부는 다양한 정책수

단을 통하여 고등교육에 대한 영향력을 지속적으로 유지하여 온 것이다. 

정부의 주요 정책수단들을 범주화하여 시기별로 정리한 <표 2>에서 볼 수 있듯이 70년대 

이후 다양한 정책수단이 채택되는데, 그것이 유형으로 보면 순환적이고 반복적이라는 점을 

확인할 수 있다.
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정책수단 유형 추 진 시 기(연도)

자유방임

통제
규제/지시

정원 관리

유인 재정지원

중간

기구

합의기구

위임

자율화

탈규제

책무성

지방분권

1945    1960      1970      1980      1990      2000      2010

<표 2> 고등교육 정책수단의 시기와 유형

Ⅳ. 교육책무성의 특징

정부가 그동안 채택한 정책수단 중에서 교육책무성 강화와 관련한 정책수단들을 도출해 

보면 행정적/법적 통제, 대교협 등 중간 기구에 의한 평가, 재정지원 평가와 같은 유인가 제공

을 위한 직접 평가, 지표에 의한 통제(정보공시제), 자율화 등으로 구분될 수 있다. 이러한 

교육책무성 정책들은 각 시기마다 상황에 따라 책무성 정책의 내용과 형식을 변화시켜 왔으며, 

책무성의 유형과 관련하여 강조점의 차이가 있었다. 

우선 실험대학 평가정책의 도입은 정부가 대학에 관료적 책무성을 요구한 것이었다. 대학을 

감독하는 공식적 위계조직으로서 그리고 재정을 지원하는 책무요구자로서 관련 정책과제를 

수행할 것을 책무성의 논리로 접근한 것이었다. 이후 대교협 평가는 전문적 책무성을 대학에 

요구한 것에 해당된다. 당시 대교협이 평가전문기관은 아니었으나 대학 간 협의체로서 회원 

대학의 교수와 관련 연구자의 참여를 통해 자율적으로 대학운영의 적절성과 타당성을 평가로

서 점검하도록 하는 체제였다. 이후 대학평가인정제로 전환되면서 기존의 대교협 평가에 ‘대학

교육의 사회적 인정’이라는 정책과제가 강조되었는데, 이것은 명시적으로 대학이 시장의 요구

를 수용하기 위해 시장적 책무성을 강화한 것으로 보이지만, 실질적으로는 당시 정부의 정책의

제에 따른 실행 압력을 수용한 정치적 책무성이 추가된 것으로 이해되어야 한다. 결국 Romzek 

& Dubnick(1987)의 구분에 의하면 대학에 대한 사회적 요구와 자원 증대를 위한 압력을 

증명하기 위해 정치적 책무성을 부여한 것이다. 같은 시기에 진행되어 현재까지 강력한 영향력

을 발휘하고 있는 정부의 재정지원 연계 대학평가는 이전의 실험대학 평가처럼 다시 관료적 

[P
ro

vi
de

r:
ea

rt
ic

le
] D

ow
nl

oa
d 

by
 IP

 1
65

.2
29

.1
35

.X
X

X
 a

t  
F

eb
ru

ar
y 

26
, 2

01
7 

11
:0

4 
P

M



www.earticle.net

교육책무성의 관점에서 고등교육정책의 변화과정 분석

- 99 -

책무성을 강제하는 정책으로 볼 수 있다. 한편 대학 자체평가, 정보공시제, 인증평가제도는 

대학평가에 관하여 처음으로 법적 규정(고등교육법)에 따라 시행이 강제되었다는 점에서 법적 

책무성에 해당되는 것이며, 동시에 정부 주도가 아닌 대학 자율 및 전문기관(인증기관)에 의해

서 체계적인 평가과정을 진행한다는 점에서 전문적 책무성에 의한 것이다. 

정책의 내용 책무성 유형

실험대학 평가 관료적 책무성

대교협 평가 전문적 책무성

대학평가인정제 전문적 책무성, 정치적 책무성

재정지원 대학평가 관료적 책무성

자체평가제/정보공시/인증평가 법적 책무성, 전문적 책무성

<표 3> 고등교육 책무성 정책과 유형

이처럼 그동안 고등교육 책무성 정책은 대체로 관료적, 전문적, 정치적, 법적 책무성을 강조

하여 왔고, 시장적 책무성을 구현하는 정책은 미비한 실정이다. 책무성 정책의 관점의 측면(누

가 요구하는 책무성인가)에서 보면 관료적, 정치적, 법적 책무성은 관점의 주체가 정부(국가)

이고, 전문적 책무성은 대학(및 학문공동체)라는 점에서 그동안의 한국 고등교육 책무성 정책

은 정부와 대학의 관점이 주도한 책무성이었음을 알 수 있다. 물론 변기용(2014)의 구분처럼 

시장적 책무성으로서 언론사 대학평가를 예로 들 수 있으나, 공공 정책으로 반영되는 것은 

아니며 전체적 영향력도 크지 않다. 산업계 관점 대학평가의 경우는 시장적 책무성을 위한 

정책수단이기는 하지만 이것 역시 주요한 책무성 정책으로 자리 잡지 않고 있다. 

이상을 통해 볼 때 정부는 고등교육에 대한 책무성 정책을 통해 정부가 전면에 나서기도 

하고 중간 기구를 내세우거나 대학 자율에 맡기기도 하지만 실질적으로는 다양한 유형의 책무

성을 대학에 강제하여 왔다. 정부가 고등교육정책을 추진하면서 평가의 방법을 적용하는 것은 

일반적인 현상이다. 고등교육정책이 체계화된 70년대 이후 재정지원 등 공공 지출을 위한 

정책수단을 선택할 때에나, 최근 정원 조정 등 구조조정과 관련된 통제 정책을 선택할 때에도 

정부는 다양한 유형의 책무성 정책을 동시에 활용하여 왔다. 
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Ⅴ. 책무성 정책의 제도적 맥락

고등교육 정책수단과 책무성 정책의 변화과정을 살펴보면 정책의 외부적 상황(정권 교체, 

사회경제적 과제의 변화)에 따라 대응해서 변화하기 보다는 나름대로의 반복성과 일관성을 

가지면서 정부의 주도성이라는 특성을 유지하는 것을 알 수 있었다. 이것은 책무성 정책이 

고등교육정책 전반의 맥락과 제도적 요소들의 관계로 구성되는 제도적 복합체로서 경로의존

의 성격을 유지하고 있음을 말해 준다. 동시에 제도적 요소의 변화에 따라 정책의 부분적 

변화(경로진화)도 나타내고 있었다. 책무성 정책의 변화와 지속에서 중요한 제도적 요소로는 

정부와 대학의 역관계의 변화 및 정책수단의 다양화 경향을 들 수 있다.

첫째, 교육책무성 정책은 제도적 요소로서 정부와 대학의 역관계에 따라 변화되어 왔다. 

대체적으로 고등교육정책 전반에 걸쳐 정부는 고등교육에 대한 강한 영향력을 유지하여 왔고 

대학은 정부에 대해 수동적인 모습을 보여 왔다. 이것은 제도의 지속 요인으로 정책이 경로의

존의 경향을 갖게 하였다. 하지만, 시기에 따라 평가주체의 변화나 중간 기구를 통한 정책 

수단을 선택하는 등 대학의 영향력에 따라 정책의 내용이 변화하기도 하였다. 그 결과 제도의 

변화 요인으로 정책이 경로진화의 경향을 갖게 하였다. 이러한 정부와 대학의 역관계의 지속과 

변화에 따라 책무성 정책이 변화되어 왔다. 

우선 정부는 고등교육에 대한 관심을 계속 확장하여 왔고 대학에 더 많이 개입하려는 의도를 

지속적으로 보여 왔다. 고등교육제도 정비 초기에는 역량의 한계와 대학교육의 양적 확대를 

위해 다소 의도적인 자유방임의 시기를 거쳤지만, 정치적 안정화를 거치면서 대학에 대한 

강력한 통제 위주의 정책을 실행하였다. 이후 정책수단으로서 규제, 유인가를 통한 통제, 참여

를 통한 유화적 환경 조성, 규제 완화, 자율화 및 책무성 강화 등 다양한 정책수단을 선택하면서 

대학에 개입하여 왔다. 그리고 정부의 관심도 초기에는 비리 척결과 질서 유지, 정권의 정당성 

확보, 반대세력 통제 등 정치적 필요에 의한 것이었다가 점차 대학의 국제경쟁력을 강화하기 

위한 사회경제적 필요에 의한 것으로 전화되었다. 대학이 통제의 대상에서 점차 사회경제적으

로 중요한 역할을 하게 된 것이다. 이러한 상태에서 정부는 고등교육에 대한 체계적인 개입을 

강화하였다. 70년대에 시작된 실험대학 정책은 해방 이후 계속적으로 정원이 증가해 온 대학

교육에 대해 정부의 ‘체계적인 관리’의 필요성이 제기된 상징적인 조치였다. 이전의 일회적이

고 무계획적인 관리가 아니라 체계적이고 계획적인 대학교육계획이 필요하였고 그것이 정책

으로 구현되었던 것이다. 1982년 잇따른 정부의 대학입시정책의 실패와 대학규제에 대한 반발

로 정부와 대학의 완충(buffer)기능을 하는 중간기구로서 대교협이 등장하지만, 정부는 오히려 

대학입시정책과 대학평가정책을 대교협에 위탁사업으로 이관하면서 정책의 중요사항은 정부
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가 결정하고 실무적 집행만을 대교협에 이관하면서 영향력을 유지하였다. 이후 5.31 교육개혁

을 기점으로 교육개혁위원회가 제시한 고등교육개혁방안이 이전의 계획과는 차별화되게 체계

성과 구체성을 가지면서 고등교육에 대한 정부의 영향력이 확대되었다. 특히 범정부적 정책 

추진 의지로 재정 확보가 용이해졌고 이렇게 확보된 재정을 대학에 지원하고 배분하기 위함을 

명분으로 대학에 대한 정책적 통제가 진행되었다. 1994년 공과대학 중점지원 사업을 시작으로 

정부가 직접 수행하는 재정지원 평가정책이 시행되었다. 이후 정부는 규제완화와 대학 자율화

를 추진하였지만 법령상의 형식적인 자율화였고, 사실적으로는 다양한 행정적 수단을 동원하

여 대학에 계속적으로 간섭하여 왔다(신정철, 2007). 현재 대학구조개혁과 연계된 재정지원 

평가를 정부가 직접 수행하고, 정보공시와 기관평가인증에 대한 법적인 권한을 정부가 가지고 

있는 것은 정부의 영향력은 더욱 강화된 것을 말해 주는 것이다.

한편, 대학은 자율성을 강조하면서도 정부정책에 대해 지속적으로 수동적인 모습을 보여 

왔다. 3공화국의 강력한 통제 정책 이후 정부가 대학의 참여를 유도하는 정책으로 전환한 것은 

대학의 영향력 강화에 의한 것이 아니라 정치적 이유로 정부가 정책 기조를 바꾸었기 때문이었

다. 중간기구인 대교협의 결성에서도 대학의 자발적 참여에 의한 것이 아니라 정부의 제안에 

대학이 답하는 형식으로 이루어졌다. 5.31 교육개혁조치 이후의 정부 개혁을 통해 정부의 규제 

개혁과 자율화 조치는 대학의 경쟁력 확보를 위한 정책의 전환이었지만 대학이 이것을 위한 

별도의 조직을 구성하거나 자발적 성과를 나타낸 것은 별로 없었다. 결국 정부의 정책 변화에 

대해 대학이 적극적인 영향력을 행사할 수 있는 행동이나 조직 구성은 가시화된 바가 없는 

것이다. 특히 대학의 국제 경쟁력에 대한 사회적 비판이 강조되고 대학이 시장 상황에 노출되면

서 대학으로서는 정부 이외에 시장과 경쟁이라는 압력상황에 놓이게 되었다. 이러한 상황으로 

인해 대학이 더욱 약자의 위치에 놓이게 되면서 정부정책에 더욱 의존적인 모습을 보이게 되었

다. 재정지원 대학평가에 참여하기 위해 대부분의 대학이 자체적인 구조조정을 수행하고 교육

프로그램을 수정하면서까지 사활적인 경쟁을 하는 것은 그러한 상황을 말해 주는 것이다. 

이처럼 대학이 정부 정책에 대해 저항하기 보다는 수동적인 양상을 보였음에도 불구하고 

정부는 대학의 저항 가능성과 정치적 영향력을 고려하여 책무성 정책의 내용을 변화시켜 왔다. 

대학평가정책의 변화과정을 보면 주된 변화는 평가주체의 변화에서 나타났다. 평가주체의 

변화는 정부가 직접 통제에서 중간 기구를 통한 간접 통제의 수단을 선택하는 것이고 이것은 

대학의 영향력을 고려한 결과이다. 대교협의 등장은 당초 정부와 대학 간의 중간 조정자로서의 

역할 기대 속에서 발족하였다. 대교협의 발족이 정부에 의해서 주도되었지만 이것은 대학의 

정치적 영향력을 고려한 것이고, 결과적으로 대학평가정책이 대학 간 협의체인 대교협으로 

주체의 변화를 가져오게 된 것이다. 대학평가인정제의 실시로 인해 평가의 주체가 사회적으로 
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확대되어 정부와 대학 뿐 아니라 사회 각계의 대표인사로 구성된 대학평가인정위원회가 의사

결정의 주체로 등장하게 되었다. 정부는 대학평가인정제에서는 위원회의 한 구성원으로서 

권한이 약화되었다. 그 대신 정부는 재정지원 대학평가정책을 통해 대학사회에 영향력을 행사

하였다. 재정지원 대학평가는 실험대학 평가정책 이후 평가의 주체에서 물러난 정부가 다시 

평가의 주체로 등장한 정책이다. 

결국 정부가 대학의 영향력을 어떻게 고려하는가에 따라 정책수단으로서 책무성 정책의 

유형을 선택해 왔음을 알 수 있다. 정부가 대학의 영향력을 강하게 고려할수록 직접적 평가보

다는 대학 간 협의체나 개별 대학을 통한 간접적 주체를 통한 평가 방식을 선택하였다. 정부와 

대학의 역관계 변화와 그것에 대한 정부의 판단 여부가 평가 주체의 변화를 통해 제도 변화의 

요인으로 작용해 온 것이다.

둘째, 교육책무성 정책은 제도적 요소로서 관련 정책수단의 다양화에 따라 변화되어 왔다. 

고등교육에 대한 정책수단의 변화과정을 살펴보면서 정부는 70년대 이후 다양한 정책수단을 

반복적으로 선택하여 왔음을 알 수 있었다. 정부의 고등교육 정책은 자율화와 규제개혁을 

표방하면서도 실질적으로는 대학을 다양한 방법으로 규제하고 통제할 수 있는 정책수단을 

동원하기도 하였다. 전반적 자율화 추세 속에서도 정부는 필요한 경우 행정적 규제와 직접 

시행과 같은 통제적 정책수단을 선택해 왔다. 80년대 이후 중간 기구를 통한 권한 위임 정책이 

강화되었지만 동시에 유인가 제공 정책의 직접 시행과 감사 등을 통해 중간 기구의 권한을 

견제하는 정책 수단을 선택하기도 하였다. 정부에 의해 선택된 정책수단들을 보면 정책수단이 

다양화되었을 뿐 큰 변화나 전환이 이루어진 것은 아니다. 이러한 정책수단의 다양화는 책무성 

정책의 제도적 맥락 속에서 책무성 정책의 유형을 결정하고 변화를 제어하는 중요한 제도적 

요소로서 작용하였다. 

이상의 논의를 바탕으로 교육책무성 정책 변화의 메커니즘을 도식화해 보면 다음 그림과 같다. 

[그림1] 교육책무성 정책 변화의 제도적 맥락
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우선 교육책무성 정책은 하나의 제도로서 복합체적 성격을 가지고 있다. 제도가 복합체적 

성격을 가지고 있다는 것은 제도가 독립적으로 존재하는 것이 아니라 다양한 제도적 요소들이 

얽혀 있는 관계망으로 존재한다는 것을 말한다. 교육책무성 정책은 정부의 고등교육정책의 

한 부분으로서 상위수준인 고등교육 전반에 대한 제도적 맥락(정치적, 사회적, 경제적 맥락)의 

영향을 수용하고, 하위수준으로는 정책을 구성하는 요소들(평가방법, 절차, 제도 행위자, 이해

관계자 등의 관계)과 관련된 정책수단 등의 제도적 요소로 구성되어 있다. 상위 수준의 제도는 

하위 수준의 제도의 존재, 기능 및 효율성을 강화시켜주는 제도적 맥락으로서 역할을 한다(하

연섭, 2011: 220-221). 따라서 고등교육정책 전반의 제도적 맥락이 교육책무성 정책의 존재, 

기능 및 효율성을 강화시켜주는 역할을 하게 되는 것이다. 이러한 과정 속에서 정부의 정책적 

주도성은 유지, 강화되어 온 것이다. 그리고 고등교육정책 전반과 책무성 정책에 공통적인 

제도적 요소들이 변화하면서 제도적 맥락이 변화하고 그 변화의 결과로 고등교육정책과 책무

성 정책이 변화하는 과정을 거친다. 여기에서 중요한 제도적 변화 요소들이 정부와 대학의 

역관계와 다양한 관련 정책수단들이다.

한편, 교육책무성 정책은 제도적 요소의 변화에 따른 종속변수이기도 하지만, 다른 제도적 

요소에 대해서는 변화의 독립변수로서 기능하였다. 제도의 복합체적 성격을 고려하면 제도적 

요소는 상호작용적 시각에서 접근할 수 있다. 제도적 요소들은 서로 변화의 종속변수이기도 

하지만, 서로를 제약하는 독립변수이기도 한 것이다(김윤권, 2006). 교육책무성 정책은 정부

와 대학의 역관계의 결과이기도 하지만, 책무성 정책을 통해 대학의 영향력이 더 강화되기도 

하고 약화되기도 하였다. 또한 책무성 정책이 정책수단의 다양화의 결과로 선택된 정책이기도 

하지만, 책무성 정책이 또한 정책수단의 한 요소로 다양화의 부분이 되기도 하였다.

Ⅵ. 맺음말

고등교육의 정책수단들은 직접적인 규제와 통제 위주 방식에서 점차 정책 추진의 체계성을 

갖추어 나가면서 중간 기구를 통한 권한 분산, 위임, 탈규제, 자율적 책무성 등을 강조하는 

방식으로 다양화되어 왔다. 특히 70년대 이후 선택된 정책수단의 다양화는 정부의 일관된 

영향력 유지와 관계가 있다. 초기의 자유방임이나 강력한 통제 방식을 거친 70년대 이후에는 

통제, 유인가 제공, 중간기구, 권한 위임, 자율화 등의 정책 수단을 반복적으로 선택하고 있으

며, 정책 수단이 다양화되었을 뿐 큰 변화나 전환이 없이 고등교육에 대한 정부의 영향력을 

지속적으로 유지되어 왔다.
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정부는 또한 고등교육의 책무성을 강화하기 위하여 행정적/법적 통제, 대교협 등 중간 기구

에 의한 평가, 재정지원 평가와 같은 유인가 제공을 위한 직접 평가, 지표에 의한 통제(정보공

시제), 자율화 등의 정책수단을 채택하여 왔으며, 각 시기마다 상황에 따라 책무성 정책의 

내용과 형식을 변화시켜 왔다. 각 교육책무성 정책들은 책무성의 유형과 관련하여 강조점의 

차이가 있다. 고등교육 책무성 정책은 대체로 관료적, 전문적, 정치적, 법적 책무성을 강조하여 

왔고, 시장적 책무성을 구현하는 정책은 미비한 실정이다. 관점의 측면에서 그동안의 한국 

고등교육 책무성 정책은 정부와 대학의 관점이 주도한 책무성이었다. 정부는 고등교육에 대한 

책무성 정책을 통해 정부가 전면에 나서기도 하고 중간 기구를 내세우거나 대학 자율에 맡기기

도 하지만 실질적으로는 다양한 유형의 책무성을 대학에 강제하여 왔다.

교육책무성 정책은 정부의 고등교육정책의 한 부분으로서 상위수준인 고등교육 전반에 대한 

제도적 맥락(정치적, 사회적, 경제적 맥락)의 영향을 수용하고, 하위수준으로는 정책을 구성하

는 요소들(평가방법, 절차, 제도 행위자, 이해관계자 등의 관계)과 관련된 정책수단 등의 제도

적 요소로 구성되어 있다. 또한, 고등교육정책 전반과 책무성 정책에 공통적인 제도적 요소들

이 변화하면서 제도적 맥락이 변화하고 그 변화의 결과로 고등교육정책과 책무성 정책이 변화

하는 과정을 거쳐 왔다. 여기에서 중요한 제도적 변화 요소들이 정부와 대학의 역관계와 다양

한 관련 정책수단들이었다. 교육책무성 정책은 제도적 요소로서 정부와 대학의 역관계에 따라 

변화되어 왔다. 대체적으로 한국 고등교육정책 전반에 걸쳐 정부는 고등교육에 대한 강한 

영향력을 유지하여 왔고 대학은 정부에 대해 수동적인 모습을 보여 왔지만, 시기에 따라 평가

주체의 변화나 중간 기구를 통한 정책 수단을 선택하는 등 대학의 영향력에 따라 정책의 내용

이 변화하기도 하였다. 이러한 정부와 대학의 역관계의 지속과 변화에 따라 책무성 정책이 

변화되어 왔다. 교육책무성 정책은 또한 제도적 요소로서 관련 정책수단의 다양화에 따라 

변화되어 왔다. 정책수단의 다양화는 책무성 정책의 제도적 맥락 속에서 책무성 정책의 유형을 

결정하고 변화를 제어하는 중요한 제도적 요소로서 작용하였다. 교육책무성 정책은 정부와 

대학의 역관계의 결과이기도 하지만, 책무성 정책을 통해 대학의 영향력이 더 강화되기도 

하고 약화되기도 하였다. 또한 책무성 정책이 정책수단의 다양화의 결과로 선택된 정책이기도 

하지만, 책무성 정책이 또한 정책수단의 한 요소로 다양화의 부분이 되기도 하였다.

본 연구를 통해 현재의 고등교육정책에 나타나는 정부의 정책 주도 경향은 역사적 과정을 

거쳐 정립되어 왔음을 알 수 있었다. 제도 변화의 요소인 정부와 대학의 역관계와 관련하여 

현재의 상황은 여전히 정부의 대학에 대한 영향력이 강한 상황이기 때문에 제도 변화보다는 

지속 가능성이 크다고 볼 수 있다. 정부의 정책 주도성이 당분간 유지될 가능성이 크다는 

것이다. 다만, 그동안 정책 수단의 다양화가 정부의 영향력을 확대하는 방향으로 채택되어 
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왔다는 점에 대하여 비판을 제기하면서 다양화의 본래 취지가 구현될 수 있도록 유도할 필요가 

있다. 또 다른 제도변화의 요소인 정책수단의 다양성을 실질적으로 구현하도록 하면서 정부의 

영향력을 견제하고 대학 자체의 영향력을 강화할 필요가 있는 것이다. 책무성 정책을 비롯한 

고등교육정책은 복합체로서의 성격을 가지고 있기 때문에 하나의 제도적 요소의 변화가 연쇄

적 변화의 단초가 될 수 있는 것이다. 

또한, 본 연구에서는 교육책무성의 중요한 관점 주체인 시장의 영향력이 아직은 미약한 것으

로 나타났지만, 향후에는 고등교육에 대한 시장의 지배력이 더욱 강화될 가능성이 크다. 고등

교육의 소비자, 지원자, 심판자로서 시장은 고등교육과 관련하여 다양한 이해관계를 가지고 

있기 때문에 정책과 관련한 다양한 제도적 요소를 변화시킬 수 있고 이것은 새로운 제도적 

맥락을 만들어낼 가능성이 있는 것이다. 대학으로서는 변화되는 제도적 맥락에서 각 제도적 

요소와의 관계 설정에서 영향력을 확대하여 제도 변화를 유리하게 유도해 낼 수 있을 것이다. 

따라서 이러한 제도 변화의 다양한 메커니즘과 향후의 가능성에 대하여 후속 연구에서 논의될 

필요가 있는 것이다. 

한편, 정부와 대학 사이에 버퍼 기능을 하는 중간 기구의 성격에 대한 논의도 필요하다. 

본 연구에서는 그동안의 역할을 통해 볼 때 자율과 통제의 스펙트럼 사이에서 정부의 위임 

및 간접적 통제를 위한 대리기구의 성격을 가지는 것으로 분석되었지만, 거버넌스의 확대로 

볼 여지도 있다. 정부의 권한위임으로 볼 것인지, 아니면 은폐된 통제로 볼 것인지 등은 대학자

율화에 대한 해석에 따라 달라질 수 있다. 중간 기구 또는 합의제 정책추진기구가 정부 정책에 

직접적인 영향을 미치거나, 책임을 분담하는 경우도 있기 때문에 그 성격에 대한 종합적 논의

가 필요할 것이다. 대교협과 같이 대학과 정부의 중간적 포지셔닝을 하는 기구 뿐 아니라, 

교육개혁위원회와 같은 합의제 정책추진기구의 역할과 가능성에 대해 고등교육정책 전반의 

관점에서 논의할 필요가 있는 것이다.
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Abstract

An Analysis of Change Process in Higher Education Policy 

from the perspective of Educational Accountability

Park, Jin Hyoung(Youngsan Univ.)

The purpose of this study was to analyze how government initiatives have 

been established as a consistent feature of the historical process through 

higher education policy by focusing on the accountability policy. Meanwhile, 

the diversification of policy instruments came to find out to be selected to 

maintain a consistent influence of the government through the analysis of 

the types of selected concrete policy instruments in the higher education 

policy. The types of more emphasized accountability in higher education 

were bureaucratic, professional, political and legal accountability, and market 

accountability was insufficient implemented in higher education. So the 

perspective of accountability by government and university perspective could 

be seen as a dominant factor. Changes in the accountability policy could 

came to know that this pattern changes depending on the power 

relationship between the university and the government, and the adoption of 

various policy instruments. The accountability policy as a complex system 

was also a factor that changes the power relationship as a result of the 

power relationship between the government and the university.

[Key word] the accountability of higher education, policy instrument, 

institutional context, institutional constituent
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