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지방정부에 있어서 정책품질관리제도의 집행전략과 

도구에 관한 연구

49)최 길 수*
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Ⅱ. 이론적 배경

Ⅲ. 정책품질관리제도의 도입․집행전략과 도구의 활용방안

Ⅳ. 결  론

< 목 차 >

최근에 들어서 국무조정실과 행정자치부를 중심으로 “정책품질관리제도”의 시행을 위한 

관련규정의 마련과 매뉴얼의 개발 및 발표를 계기로 공공부문의 품질관리에 대한 인식을 

확산시키고 있다. 본 연구의 목적은 지방정부 차원에서 정책품질관리제도를 도입하고 집

행하는데 있어서 필요한 준거틀의 설계, 각 과정에서의 핵심적인 활동내용, 그리고 도구

(tool) 및 기법(technique)들의 적용방안을 탐색하기 위한 것이다. 정책품질관리의 도

입 및 집행을 위한 준거틀은 ①준비과정(단체장 및 핵심간부가 정책품질관리제도의 장점

을 이해하고 기초지식을 습득하는 과정), ②기획과정(정책품질관리를 실행할 수 있는 구

조화된 프로그램의 개발), ③집행과정(선정된 시범정책에 대하여 품질관리 활동을 실시하

는 과정) ④평가 및 보상과 환류(실행결과에 대한 평가를 실시하고 그에 따른 보상이 주어

지며 주요정책과 일반정책에 대한 품질관리제도의 도입을 위한 준비단계로 환류) 등으로 

설계하였다. 정책품질관리제도가 가지고 있는 궁극적인 목적을 달성하기 위해서는 각 활

동별로 적절한 도구(tool)가 사용되어져야 한다. 본 연구에서는 정책품질관리의 도구로서 

①흐름도(준비과정과 매뉴얼작성과정), ②벤치마킹(진단과정), ③피쉬본다이어그램(계획

과정), ④바차트(시범정책 및 관리대상정책의 선정과정), ⑤파레토차트(정책사례분석), 

⑥WWW(정책모니터링과정), ⑦체크시트(정책홍보과정), ⑧고객만족조사(평가과정) 등

의 활용방안을 논의하였다.

□ 주제어: 품질관리, 정책품질관리, 고객만족, 품질관리도구, 정책품질관리매뉴얼 
* 영산대학교 행정학과 교수
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Ⅰ. 서 론

민간경영에서 제1의 가치로 여기고 있는 고객의 개념이 정부부문에 적용되기 시작한 것은 

아마도 공공관리의 패러다임 변혁기에 나타난 신공공관리론(New Public Management: 

NPM)의 등장에서 그 배경을 찾을 수 있다. 즉, 고객중심은 1990년대 정부혁신의 주요논제 

중의 하나였으며(Alford, 2002), 이것은 공공행정의 새로운 패러다임으로써 신공공리론

(NPM)을 주창하는 사람들이 가장 자주 사용하는 개념이기도 하다(Gore, 1993; Osborne 

and Gaebler, 1992). 전통적인 공공행정에서 다소 생소했던 고객의 개념이 20세기 말에

서 현재에 이르기까지 공공관리의 원칙으로 보편화된 데에는 미국과 영국을 중심으로 정부부

문에 품질관리(Quality Management: QM) 또는 종합적품질관리(Total Quality 

Management: TQM)의 도입이 계기가 되었다고 할 수 있다. 

우리나라의 경우 선진국들이 추구하는 TQM의 기법들을 구체적으로 언급하지는 않았지만 

시민들의 요구와 바램을 충족시키기 위한 TQM적 접근을 통해 다양한 행정개혁과 업무혁신

을 추진하여 왔다(박병식, 1999: 281-282). 또한, 최근에 들어서 국무조정실과 행정자치

부를 중심으로 “정책품질관리제도”의 시행을 위한 관련규정의 마련과 매뉴얼의 개발 및 발표

를 계기로 공공부문의 품질관리에 대한 인식을 확산시키고 있다. 

우리나라의 정책품질관리제도의 내용을 분석해 보면, 핵심적인 관리원칙은 TQM에서 강

조하고 있는 개념과 유사한 점이 많다고 하겠다. 따라서 정책품질관리제도에 대한 근본 취지

를 이해하기 위해서는 우선적으로 TQM에 대한 이해가 선행되어야 한다.

비록, 기존의 TQM 이론과 유사점이 많기는 하지만 정책품질관리라는 개념은 우리의 지방

정부로서는 비교적 새롭게 받아들여질 수 있다. 그러나 일부 지방자치단체에서 TQM을 적용한 

경험이 있기 때문에(박병식, 1999; 박세정, 1998b; 김선엽․김상문, 2000), 그것을 바탕으

로 체계적인 사례연구를 통하여 정책품질관리제도의 성공적인 집행방안을 모색하여야 한다.

본 연구의 목적은 지방정부 차원에서 정책품질관리제도를 도입하고 집행하는데 있어서 필

요한 준거틀의 설계, 각 과정에서의 핵심적인 활동내용, 그리고 도구(tool) 및 기법

(technique)들의 적용방안을 탐색하기 위한 것이다.
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 종합적품질관리(TQM)의 본질

1) 품질관리의 발전과정

공사부문을 막론하고 관리철학으로서 많은 영향을 미치고 있는 TQM의 기원을 어디에서

부터 찾아야 하고 그것에 대한 개념을 어떻게 정의 내려야 하는가에 대한 일치된 견해를 찾

기란 쉬운 일이 아니다. Hunt(1993)는 19세기 초까지 거슬러 올라가 일본의 Shingo와 미

국의 Taylor로부터 Crosby에 이르는 연대기를 중심으로 TQM의 발달과정을 논의 했는가

하면, 대부분의 연구자들은 TQM의 철학 및 이론을 제시한 Deming, Juran, Ishikawa 등

을 이와 관련된 아버지로 여기고 있다(Boyne, et al, 2002; Jablonski, 1994; Cohen 

and Brand, 1993; Carr and Littman, 1993; Hunt, 1993; Mohanty and Lakhe, 

2002; West, 1995). 또한, Zairi(2002)는 시대적 범위를 축소하여 19세기 중반을 기점

으로 나타나기 시작한 품질통제(QC)로부터 현대의 TQM에 이르는 발달과정 속에서 강조되

었던 내용을 중심으로 TQM의 역사를 개관하기도 한다(<그림 1> 참조). 

자료: Zairi(2002: 1164) 

<그림 1> TQM의 전개과정
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2) 품질관리의 개념

대부분의 연구에서 TQM의 기원에 대해서는 간결하게 논의하고 있는 것이 일반적인 경향

이다. 반면에 TQM의 개념을 어떻게 정의하는가는 연구전체에 대한 흐름을 이끌어가는 줄기

로서의 기능을 하기 때문에 많은 연구자들이 TQM의 개념정의에 많은 노력과 주의를 기울이

고 있다. 앞에서도 언급한 바와 같이, TQM은 민간경영기법 뿐만 아니라 공공부문의 관리수

단으로 활용되고 있다. 그렇지만 TQM이 무엇인가에 대한 개념을 정의하는데 있어서는 경영

과 행정이 가지고 있는 근본적인 특성을 이해하는 것이 전제되어야 할 것이다. 따라서 본 연

구에서는 그동안의 TQM에 관한 많은 문헌들 중에서 공공부문을 중심으로 논의되었던 몇몇 

저자들의 개념정의를 인용해 보고자 한다.

<표 1>은 정부부문의 TQM을 논의한 대표적인 저서에서 제시하고 있는 개념정의와 그 정

의 속에 내포하고 있는 기본적인 내용을 정리한 것이다. TQM의 정의 속에 제시되고 있는 

기본적인 내용들은 연구자들에 따라서 다양하지만, 일반적으로 고객중심, 품질, 팀워크(참

여), 지속적 개선 등을 강조하고 있다. 따라서 정부부문에서의 적용을 위한 TQM에 대하여 

보다 본질적인 이해를 위하여 최소한도 정부에서 말하는 품질(Quality)이 무엇인가? 그리

고 정부의 행정서비스 또는 정책의 고객(Customer)은 누구인가?에 대한 심도 있는 조작적 

정의가 필요하게 된다.

우선, 품질(quality)에 관한 논의들 중에, Mohanty and Lakhe(2002: 5)는 “사용자의 

요구를 만족시킬 수 있는 요구조건에 대한 적합성”으로 품질을 정의했으며, 반면에 

Hradesky(1994)는 간단명료하게 “고객의 기대와 요구”로서 품질(quality)을 정의하고 있

다. Oakland(2000: 3-4)는 품질은 가끔 상품 또는 서비스의 ‘탁월성(excellence)’을 말하

기 위하여 사용되어 진다고 하면서, “품질은 고객의 요구조건을 단순히 충족시키는 것”으로 

개념을 정의하고 있다. 이러한 논의에서 알 수 있듯이 정부의 행정서비스나 정책에 대한 품

질의 좋고 나쁨은 고객의 판단에 의하여 결정된다는 것이다.
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<표 1> TQM의 개념정의 

저  자 개 념 정 의

기본요소

고객

중심
팀웍

상시

개선
기타

Cohen 

&

Brand

(1993)

․종합적(Total): 고객의 요구를 확인하는 데에서부터 고객만족

을 평가하는 전반적인 과정에 이르기 까지 품질(Quality)의 

개념을 적용하는 것을 의미

․품질(Quality): 고객의 기대를 충족 및 향상시키는 것을 의미

․관리(Management): 품질을 지속적으로 개선하기 위해 조직

의 역량을 개발 및 유지한다는 것을 의미

√ √ √

Carr

&

Littman

(1993)

품질에 대한 고객의 기대를 충족시키기 위하여 일하는 방법을 통제

하고 지속적으로 개선하는데 조직의 모든 사람이 참여하는 것 
√ √ √

Hunt

(1993)

․품질관리는 고객만족을 목표로 하는 전략적이고 통합적인 관

리체계

․기본적 요소: 고객만족, 지속적인 개선, 그리고 모든 사람들의 책임

√ √ √

West

(1995)

TQM은 고객지향, 하부위임, 벤치마킹, 지속적 개선 등을 통하

여 주민만족과 지방정부의 생산성을 향시키려는 광범위한 전략
√ √ √ √

그러면 정부의 고객(customer)은 누구인가? 이에 대한 대답은 쉽지 않을 것이다. TQM

을 논의하는데 있어서 고객이 누구인가를 명확히 하는 것은 매우 중요하지만 쉬운 일만은 아

니다. 일반적으로 TQM의 개념에 내포되어 있는 고객은 조직체계의 외부뿐만이 아니라 내부

에도 있을 수 있다(West, 1995: 8; Hunt, 1993: 36). 정부의 고객은 정부의 산출물을 

받거나 사용하는 사람이다. 내부고객으로서의 사용자는 조직내에 있는 다른 부서나 사람이 

될 것이고, 최종적인 산출품이나 서비스를 사용하는 사람은 외부고객이다. 

3) 품질관리의 성공요인

TQM이 아무리 훌륭한 관리기법이라고 할지라도 그것을 위한 지원체계가 미흡하거나 구

성원들의 능력과 의식을 변화시키기 위한 프로그램이 부재한 경우에는 하나의 구호에 지나지 

않을 것이다. 그러면, TQM의 성공요인은 어떤 것이 있으며, 그들 사이에는 어떤 관계가 있

는가? 전자의 경우는 기존문헌에서 TQM의 주요내용(리더십, 교육훈련, 팀워크, 고객지향, 

객관적 자료의 중시, 품질비용의 인식 등)으로 다루고 있으며, 후자에 관하여는 2개의 연구

결과를 소개할 수 있다.

첫째, Al-Khalaf(1994)는 그의 박사학위논문에서 TQM과 관련된 177개의 문헌고찰을 
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통하여 8개의 성공요인을 추출하고 분석하였다. 그 우선순위를 보면, ①전 직원들이 참여할 수 

있는 체계-> ②품질관리를 위한 조직문화-> ③품질관리를 실행하기 위한 최고관리자들의 사명

-> ④품질관리 관련 지식을 함양하기 위한 충분한 교육훈련프로그램-> ⑤직원들의 성과와 조

직의 미션을 연계한 보상체계-> ⑥조직의 전략적 기획목표와 품질목표간의 조화-> ⑦품질관리

에 대한 쌍방향 의사전달체계-> ⑧의욕이 넘치는 직원 순으로 성공요인을 분석하고 있다.

둘째, 최길수(1999)는 지방공기업을 대상으로 TQM이 아직 도입되지는 않았지만, 도입

될 경우 가장 쉽게 성공하기 위해서는 지방공기업을 민영화하여야 한다고 분석하고 있다. 그

리고 TQM 여러 성공요인들(직원의 참여확대, 교육훈련, 경영층의 리더십,1) 고객만족 조사

체계, 전략적 기획수립, 변화의 수용자세, 조직구조) 중에서 가장 중요시되는 것은 “직원들의 

변화수용자세”라고 분석하고 있으며, 일반적으로 가장 적게 영향을 미치는 것은 “교육훈련”으

로 분석하고 있다. 

2. 정책품질관리제도의 의의

1) 추진경위

정책품질관리에 대한 개념은 물론 그 용어에 대한 명확한 기원을 찾기란 쉬운 일이 아니

다. 앞에서 논의한 TQM이 오랜 기간동안 이론적인 발전과정을 통하여 현재에 이르게 된 것

과는 달리 정책품질관리라는 용어는 다소 생소한 느낌이 있다고 하겠다. 따라서 정책품질관

리를 학문적인 역사성과 이론적인 배경을 통하여 이해하려는 노력보다는 우리나라의 정부부

문에서 처음으로 사용한 신생어로 이해하는 것이 바람직 할 것이다. 

“정책품질관리(Policy Quality Management)”에 대한 영어의 약자를 ‘PQM’으로 사용

하고 있을지라도 그것은 기존문헌의 고찰을 통해서 이끌어낸 것이라기보다는 편의상의 용어

로 사용하고 있음을 지적하지 않을 수 없다. 정책품질관리라는 용어를 처음으로 사용한 행정

자치부(2005a)는 영국의 [Strategy Survival Guide]를 번역하여 표제 [영국의 정책품질

매뉴얼 해설]로 달고 있으며, 2005년 [정책품질매뉴얼]을 발표하면서 미국의 [Guidance 

for Completing the Program Assessment Rating Tool: PART]의 내용을 일부 인용

하고 있다. 영국이 [Strategy Survival Guide]를 발간하게된 목적은 정부에서 전략적 개

발을 지원하고 전략적 사고를 촉진하기 위해서 이며(British Cabinet Office, 2004: 1), 

1) Jun and Koike(1998)는 일본의 지방정부에 TQM의 성패사례를 연구하면서, 히타치시

(Hitachi City)는 시장의 리더십에 의해 성공한 사례로 소개하고, 히타치나카시(Hitachinaka 

City)는 시장의 무관심으로 TQM이 실패했다고 소개하고 있다.
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미국의 [Guidance for Completing the Program Assessment Rating Tool: PART]

은 프로그램의 성과를 개선하기 위한 목적을 가지고 있다(U.S. Office of Management & 

Budget, 2005: 2).

우리나라의 국무조정실에서는 2005년 초에 국무총리훈령 제462호로 [정책품질관리규정]

을 제정하여 중앙정부를 대상으로 7월 1일부터 시행하고 있다. 이 규정의 제정이유는 “정책

의 실패 및 정책불량품의 발생 등을 방지하기 위하여 정책품질을 체계적으로 관리․개선할 

수 있는 체제를 구축함으로써 국민의 신뢰와 만족도를 높이고 나아가 국가경쟁력을 강화하려

는 것”으로 밝히고 있다. 이러한 노력을 계기로 행정자치부에서는 [정책품질관리매뉴얼]을 

개발하고 있음과 동시에, 정책홍보관리본부 내에 고객만족팀을 운영하고 있으며 중앙인사위

원회 또한 고객만족팀을 조직하고 각 중앙부처의 대부분이 부처 정책홍보를 전담할 전문가들

을 서둘러 공개채용하고 있다. 또한, 중앙공무원교육원에서 정책품질관리에 대한 교육훈련을 

지원하기 위해 정책품질관리교육팀을 운영하고 있다. 

2) 주요내용 

국무조정실의 [정책품질관리규정]에서는 정책실패와 부실정책의 방지가 정책품질관리제

도의 핵심이 된다. 이러한 목적을 위하여 “정책품질관리매뉴얼(행정자치부장관 및 국정홍보

처장)”을 작성하여 중앙행정기관에 제공하고, “정책품질관리카드(각 중앙행정기관)”를 작성

함은 물론 정책모니터닝, 홍보, 정책평가, 정책사례의 분석 및 교육 등을 실시할 것을 강조하

고 있다.2) 

동규정이 가지고 있는 주요내용으로서는 첫째로 정책품질관리의 정의(제2조 제1호), 둘째

로 중행정기관의 책무(제4조), 셋째로 정책품질관리매뉴얼의 적용(제5조), 넷째로 관리대상정

책의 지정(제7조), 다섯째로 정책홍보의 실시(제11조), 여섯째로 정책평가(제12조) 등이다. 

2) 이 규정에서 관리대상정책으로써, ①국정과제 또는 국가전략사업, ②여러 부처와 관련된 주요 복

합사업, ③연두 업무보고 중 주요과제, ④대통령 지시사항 및 국무총리 지시사항, ⑤직접적인 이

해당사자가 1백만명 이상인 정책 또는 사업, ⑥간접적인 이해당사자가 5백만명 이상인 정책 또

는 사업, ⑦사업구상단계의 추정 총사업비가 500억원 이상이거나 추정 총사업비중 국가가 부담

하는 금액이 300억원 이상인 사업, ⑧그 밖에 국민생활 또는 국가경쟁력에 큰 영향을 미치는 사

업, ⑨외부여건의 변화 및 사업내용의 변경 등으로 국민생활에 큰 영향을 주거나 많은 국민의 

이해가 상충되어 추진상의 문제가 예상되는 사업, ⑩대통령 또는 국무총리가 특별히 지정하는 

정책, ⑪그 밖에 이해관계인이 소수라고 하더라도 문제발생의 위험성이 크거나, 중앙행정기관의 

장이 관리대상정책으로 지정․관리할 필요가 있다고 인정하는 정책 등이다(동규정 제7조).
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행정자치부(2005b: 84)에 의하면, “정책품질관리는 민간의 품질관리를 벤치마킹한 것이

며, TQM이나 6Sigma 등 민간의 품질관리의 개념을 공공부문에 도입하여 불량정책이 발생

하지 않도록 정책의 전과정에 걸쳐 품질관리를 하여야 한다는 것을 의미한다”라고 하여, 

TQM의 개념을 응용하고 있음을 알 수 있으나, 동매뉴얼에서 제시된 도구(tool)나 관리기법

(technique)에 있어서는 여러 측면에서 차이가 있다. 

3. 국내 지방정부에서의 도입사례

1) 품질관리(TQM)의 도입사례

우리나라의 지방정부에 품질관리가 일부 도입되기 시작한 것은 직선단체장시대의 개막으

로 거슬러 올라갈 수 있다고 하겠다. 과거 임명제하에서는 볼 수 없었던 민간경영전문가들이 

직접 단체장으로 선출되거나 또는 그들의 컨설팅을 통하여 정부부문에 많은 경영원리가 도입

되기 시작하였다. 미국의 경우 25,000명 이상의 인구규모를 자지고 있는 지방정부의 약 

28%가 TQM을 집행한 것으로 조사되었으며(Al-Khalaf, 1994: 90), 

<표 2> 우리나라 지방자치단체의 TQM 도입현황

자치단체 도입시기 도입목적

제주도 1997.4

- 행정업무프로세스를 개선하여, 전직원의 참여하에 행정서비스의 질적 향상도모
- 행정에 경영마인드를 도입하여 생산성 제고
- 행정업무의 투[명]성 제고
- 행정업무의 책임과 권한 강화

칠곡군 1998.4

- 다양한 주민의 욕구를 파악하여 신속하고, 정확한 서비스 제[공]
- 업무의 효율성을 제고하여, 주민으로부터의 신뢰확보
- 행정업무의 표준화와 투명성제고
- 조직, 책임과 권한, 교육절차와 관련 자료 등을 체계적으로 정비 

이천시 1997.6

- 다양한 시민욕구 충족
- 양질의 행정서비스 제공
- 행정의 능률성 제고
- 신속한 업무처리와 업무처리체계 확립 

강동구 1997.6

- 전 직원 중심으로 행정의 비합리성, 비능률성을 개선해 나가는 행정 개혁운동
- 궁극적으로 주민 감동 행정을 구현
- 조직의 활성화, 행․재정의 효율화
- 주민에게 새로운 서비스를 제공할 수 있는 재원확보
- 밑으로부터의 개혁 

강서구 1998.9
- 품질시스템 구축 이행으로 인한 업무처리의 표준화로 주민 서비스 향상
- 행정운용의 효율성 제고
- 행정의 신뢰도 향상 및 구정의 이미지 제고 

자료: 박세정(1998b: 164, 재구성)
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우리나라는 단체장 직선 후 몇몇 자치단체에서 도입한 것으로 알려져 있다. 즉, 박세정

(1998b)은 우리나라 일부 자치단체의 TQM 도입에 대한 실태연구를 통하여 그들의 도입시

기, 목적, 추진체계, 그리고 문제점 및 개선방안을 논의한 사례가 있으나(<표 2> 참조), 현재 

어느 정도의 성과를 거두고 있는가에 대한 연구 및 보도는 거의 전무한 상태이다. 

2) 정책품질관리의 도입사례

중앙정부의 노력과는 달리 우리의 지방정부 중에서 정책품질관리제도를 도입하고 있는 곳

은 대구광역시와 광주광역시교육청이 유일할 정도이다. 대구광역시는 2005년 7월 1일부터 

일부의 정책,3) 그리고 2006년 1월 1일부터는 확대실시 할 목적으로 품질관리규정을 제정

한 상태이다(대구광역시, 2005).

대구광역시가 추진하고 있는 정책품질관리제도의 주요내용은 앞에서 논의한 국무조정실의 

그것과 큰 차이가 없으며, 도입을 위한 기본 방향은 첫째로 체계적인 품질관리를 통한 불량

정책을 방지하며, 둘째로 총체적인 품질관리를 위한 시스템을 구축하고, 셋째로 정책특성에 

적합한 자체매뉴얼을 마련하여 활용 하는 것이다. 동광역시에서 정책품질관리를 추진하기 위

한 팀은 총11명으로 구성되어 있으며, 기획관을 총괄로 기획담당과 학계에서 5명, 대구경북

개발연구원에서 1명, 공무원 3명으로 구성하고 있다. 

이와 아울러, 광주광역시교육청은 정부의 혁신과제인 ‘정책품질관리제도’를 도입, 전국에

서 처음으로 연구 모임을 구성해 ‘교육정책품질관리 매뉴얼’을 자체 개발해 지난 6월 교육인

적자원부로부터 2천6백만원의 예산을 지원받아 시범운영에 들어간 것으로 보도되고 있다. 

그 동안 광주광역시교육청은 교육정책품질관리 연구회를 중심으로 교육 분야에 적용할 정책

품질관리 매뉴얼을 자체 개발하고, 정책품질관리가 필요한 16개 주요사업을 관리대상정책으

로 선정, 매뉴얼 적용 및 관리카드 작성(사업 개요서, 정책단계별 점검항목, 추진실적으로 

구성) 등 교육을 실시해 시범 운영의 기틀을 구축했다.4)

3) 대구광역시가 품질관리제도를 시범적으로 적용하기로 한 정책으로는 ①대구 테크노폴리스조성, 

②대구경북과학기술연구원 설립, ③2단계 밀라노프로젝트 추진, ④시내버스 준공영제 도입 추

진, ⑤매립가스개발 추진 등 5개의 정책이다. 

4) 2005년도 하반기에 시범 운영하게 될 16개의 관리대상정책은 학교 신·증설을 비롯 사이버가정

학습 운영 및 교육복지투자 우선지역 등 사업의 중요성, 교육 수요자에게 미치는 파급효과, 시

범실시 취지 등을 감안해 예산성과 관리사업과 신청사업 중심으로 선정했다(http://kjdaily. 

com/print.php3?no=44643).
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4. 준거틀(framework)의 설계와 도구의 유용성

1) 준거틀의 설계

정책품질관리제도는 우리의 지방자치환경에서 비교적 새로운 관리기법이며 철학이다. 이

러한 신공공관리기법(NPM)이 지방정부에 도입 및 집행이 되고 제도적으로 정착하기 위해

서는 전략적 접근이 필요하다고 할 수 있다.5) 

<그림 2>는 집행전략에 대한 기존의 다양한 논의에 기초하여 수정하고 설계된 준거틀로서, 

새로운 제도임을 고려하여 시범적용 후 확대해 나가는 과정을 나타내주고 있다. 지방정부에서  

정책품질관리제도를 시범적용하기 위한 일련의 과정은 ①준비과정(단체장 및 핵심간부가 정

책품질관리제도의 장점을 이해하고 기초지식을 습득하는 과정), ②기획과정(정책품질관리를 

실행할 수 있는 구조화된 프로그램의 개발), ③집행과정(선정된 시범정책에 대하여 품질관리 

활동을 실시하는 과정) ④평가 및 보상과 환류(실행결과에 대한 평가를 실시하고 그에 따른 

보상이 주어지며 주요정책과 일반정책에 대한 품질관리제도의 도입을 위한 준비단계로 환류) 

등 4단계로 진행되는 것을 나타내어 주고 있다. 주요정책(관리대상정책)과 일반정책에 대한 

품질관리의 도입 및 집행을 위한 활동은 시범정책의 그것과 같은 과정으로 진행된다. 

<그림 2> 정책품질관리제도의 도입과 집행을 위한 준거틀 

5) 이와 관련하여, Hunt(1993: 253-287)는 품질관리의 집행과정을 크게 기획과정(세부과정 10

단계)-> 품질철학실행-> 벤치마킹-> 프로세스의 지속적 개선-> 결과의 평가-> 성공인지-> 품질

과정에의 적용-> 개선의 지속 등 17단계를 구체적으로 제시하였으며, Jablonski(1994: 

85-199)는 준비-> 기획-> 평가-> 집행-> 확산 등 광범위하게 다루고 있다.
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2) 품질관리의 도구(Tool)

지속적인 품질개선을 지원하고 개발하기 위해서는 품질관리 도구(tool) 및 기법

(technique)들에 대한 활용방안을 모색해야 한다.6) 품질관리와 관련된 기존의 많은 문헌들

에서 도구(tool) 및 기법(technique)의 용도에 대하여 비교적 상세하게 소개하고 있다

(Elshennawy and McCarthy, 1992; Hunt, 1993; Koehler and Pankowski, 199

67)). 특히, Ho, et al(2000)은 품질관리의 기본요소인 고객만족(고객조사․품질기능전

개), 지속적인 개선(플로우차트․파레토차트․통계적 공정통제․원인/효과 다이어그램), 팀

워크(조직개발이론․팀형성이론) 등에 활용할 수 있는 도구를 제시하고 있다. 

이와는 달리 행정자치부(2005b: 26-75)의 정책품질관리매뉴얼이 제시하고 있는 관리기

법은 참여 및 갈등관리, 각종 영향분석(평가), 대안의 평가, 체계적 사고기법, 정책사례연구 

등이며 이에 따른 세부적인 내용을 제시하고 있다. 이러한 기법 중에는 일부(비용/편익분석, 

벤치마킹)는 앞에서 논의한 TQM의 도구와 일맥상통하는 부분도 있지만 상당부분은 다른 

내용의 도구 및 기법을 제시하고 있다. 

따라서 정부정책의 품질을 향상시키려는 목적에 부합할 수 있는 도구 및 기법의 선택에 있

어서는 상당한 주의가 요구된다고 하겠다. 이어지는 제Ⅲ장에서는 정책품질관리제도의 도입 

및 집행 과정에서의 주요활동 전략과 활용가능한 도구들에 대하여 논의하고자 한다.

Ⅲ. 정책품질관리제도의 도입․집행전략과 도구의 활용방안

1. 준비과정과 활용도구

지방정부에서 정책품질관리제도를 도입하기 위한 준비과정에서는 여러 세부적인 활동이 

6) 여기서 도구(tool)와 기법(technique)이 용어에 있어서는 차이가 있지만, 개념적으로 명확한 

구분을 하지 않고 혼용하는 것이 일반적이다. 따라서 본 연구에서도 양자간의 개념을 구별하지 

않고 기법의 개념을 포괄하는 “도구(tool)”로 사용하고자 한다.

7) 22개의 도구 및 기법은 다음과 같다. Benchmarking, Brainstorming, Cause and Effect 

Diagram, Check Sheets, Control Chart, Customer Surveys, Deming Cycle, 

Flowchart, Force Field Analysis, Histogram, Introducing Change, Management 

Presentation, Milestone Charts, Nominal Group Method, Pareto Charts, Pie 

Charts, Priority Selection Worksheets, Run Charts, Scatter Diagram, Solution 

Strategies Matrix, Time Management, World Wide Web.
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포함된다. 첫째, 단체장과 고위관리자들은 그들이 추진하고 있는 공공정책에 대하여 품질관

리를 집행할 경우 많은 장점이 있음을 인지하고 조직에 도입할 것을 고려하게 된다. 둘째, 우

선적으로 고위관리자들에 대한 교육훈련을 실시하게 되는데, 정책품질관리가 무엇인가? 이

것이 가지고 있는 철학은 무엇이며? 도입단계에서는 어떤 장애요인이 존재하며? 어떻게 극

복할 것인가? 정책품질관리제도에서 등장하고 있는 생소한 용어의 개념을 이해하게 된다. 셋

째, 외부 전문가 집단들의 컨설팅이 요구되어지는 경우에 지방정부조직에 적합한 컨설팅 후

보들에 대한 정보를 파악하여 리스트를 작성한다. 넷째, 정책품질관리제도의 도입에 따른 조

직의 비전을 개발하고 전체의 구성원들과 공유하기 위한 커뮤니케이션을 실시한다. 

그러면, 정책품질관리제도의 도입을 위한 준비과정에서 필요한 도구는 무엇인가? 이 과정

에서는 지방정부의 최고책임자인 단체장의 정책품질관리에 대한 이해와 후원이 가장 핵심적

이다. 따라서 고위관리층의 정책품질관리에 관심과 이해를 순차적으로 이끌어 낼 수 있는 도

구로써 흐름도(flowchart)를 활용할 수 있다. <그림 3>은 정책품질관리에 대한 고위관리층

의 인식확립을 위한 흐름도를 예시적으로 작성한 것이다. 

<그림 3> 품질관리에 대한 고위관리층의 인식확립을 위한 흐름도(예시)
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2. 기획과정에서의 도구

많은 조직들의 경우, 그들이 가지고 있는 문제를 해결하기 위해 바로 실행으로 옮기는 경

우가 있다. 결과적으로 조직들은 집행을 위해서 요구되어지는 조직의 정책이나 기획을 개발

하는 데에 투자되는 시간, 생각, 그리고 에너지 등에는 큰 의미를 두고 있지 않은 것 같다. 

정부에서 기획(planning)에 투자되는 노력은 전체의 1/3도 채 되지 않기 때문에 집행과정

에서 계속된 시행착오를 해결하는데 어려움을 겪고 있다(Hunt, 1993: 253).

기획과정에서의 주요활동으로써, Hunt(1993)는 최고책임자의 품질에 대한 의지표명, 비

전과 철학의 제시, 품질위원회의 구성, 고객요구의 파악, 조직특성에 맞는 품질관리 전략 개

발, 집행조직의 선정, 교육훈련수요조사 실시, 자원배분의 결정, 교육훈련실시, 품질관리의 

성과측정 계획 등 기획의 중요성을 강조하고 있다. 또한, Jablonski(1992)은 무려 16개에 

달하는 세부 활동을 제시하고 있으며, Carr and Littman(1993)도 큰 비중으로 기획과정

을 다루고 있다.

본 연구에서는 다양한 기획과정에서의 활동을 범주화하여 지방정부가 정책품질관리제도를 

도입하고자 할 때 고려해야할 기본적인 활동으로서 진단, 계획, 그리고 조직화에 대한 논의

를 하고자 한다.

1) 진 단

여기서 우선적으로 취해야할 행동은 지방정부가 제공하는 행정서비스와 정책의 품질수준

과 조직관리를 평가하고 개선의 여지를 찾아내는 과정이라고 말할 수 있다. 조직이 가지고 

있는 현재의 상태를 평가하기 위해서 활용되는 기법 중 당해조직의 기능과 수준에 관한 많은 

정보를 얻는데 유용한 기법으로서 벤치마킹(benchmarking)을 들 수 있다. 

지방정부가 벤치마킹을 하는 방법은 규모가 비슷한 수준의 정부 중에서 주민들의 행정서비

스 또는 정책에 대한 만족도, 그리고 조직의 혁신성과가 가장 탁월하다고 인식되고 있는 조직

의 관리스타일을 배우는 것이다. 그러면 벤치마킹 대상조직은 어떻게 선정할 것인가? 이것은 

공사․국내외의 조직을 막론하고 각종 연구보고서 또는 언론보도 등에서 선험적으로 정책품

질관리제도를 도입하여 실시하고 있거나 또는 ‘품질관리대상’을 수상한 조직이 될 것이다.



258   지방행정연구 제19권 제3호(통권 62호)

         자료: Hunt(1993: 273. 재인용)

<그림 4> Xerox사의 벤치마킹 템플렛

벤치마킹을 통하여 높은 성과를 창출한 사례로는 Xerox사를 들 수 있는데, <그림 4>는 그

들이 사용한 벤치마킹 템플렛(template)을 도시한 것이다. 여기서 왼쪽은 자신의 성과나 프

로세스이며, 우측은 우리가 비교의 대상인 조직의 성과와 프로세스이다. 우선 벤치마킹할 것

들(성과 또는 성공적인 부문)과 배워야할 대상을 선택하고 자료수집과 분석을 실시한다. 하단

에서는 자신의 조직과 배워야할 조직 간의 차이점을 발견하여 자신의 조직을 개선해 나간다.  

2) 계획

여기서는 당해 지방정부가 시범적용, 주요정책, 그리고 일반정책에 품질관리제도를 도입 

및 집행을 위한 시간계획(time schedule)을 수립하고,8) 정책품질에 관한 일반 직원에 대

한 교육훈련계획을 수립하고, 소요경비를 산출하는 활동을 한다. 특히, 직원들에 대한 교육

훈련은 누가, 언제, 어디서, 무엇을, 어떤 방법으로 실시할 것인가에 대한 구체적인 활동이 

명시되어야 한다. 

8) 대구광역시의 사례를 살펴보면, [대구광역시 품질관리규정] 제정(6월), [정책품질관리 T/F팀] 

구성․운영(6월), [One-Line 정책모니터링시스템] 구축(5-9월), 정책단계별 추진절차 이행 

등 시범실시(7-12월), 품질관리대상정책평가․사례분석 및 환류('06.1월), 품질관리정책담당자 

교육(6월, 12월), [BSC성과관리제도]와 연계추진방안 검토(하반기) 등의 구체적인 시간계획

을 설정해 놓고 있다(대구광역시, 2005: 15). 
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이와 아울러 지방정부에서 정책품질관리제도를 도입하기 위한 규정을 제정해야 하는데, 

지방자치단체의 조례를 통하여 제정할 수 있으나, 본 제도는 큰 예산이 수반되거나 지역주민

의 권리 또는 의무의 변동을 수반하는 규정이 아니기 때문에 지방자치단체의 규칙으로 제정

할 수 있으며, 대구광역시의 경우는 훈령의 형태로 집행근거를 마련하고 있다.  

<그림 5> 저항원인 규명을 위한 피쉬본다이어그램(예시)

일반적으로 어떠한 조직에 새로운 관리기법을 도입하고자 할 때 조직원들에게 나타나는 

현상은 새로운 관리기법 또는 제도에 대한 거부감과 저항에 처하게 된다는 것이다. 정책품질

관리제도를 지방정부에 도입하는 데에는 저항이 있을 수 있다는 사실을 간과해서는 아니 된

다. 이때에 어떠한 이유에 의하여 저항이 일어나고 그것을 극복하기 위한 대안은 무엇인가를 

탐색하는 도구로써 피쉬본다이어그램(fishbone diagram)을 활용할 수 있는데, <그림 5>는 

저항의 원인을 규명하기 위한 피쉬본다이어그램(fishbone diagram)의 사용 예이다.

3) 조직화

기획과정에서는 정책품질관리의 촉진을 위한 팀 또는 지원기구의 설치가 필요하게 되는데, 

최소한 정책품질관리위원회와 정책품질관리추진팀이 필요하게 된다(<그림 6> 참조). 예컨

대, 정책품질관리위원회는 단체장을 비롯하여 부단체장과 관리직 공무원 및 외부전문가로 구

성되며, 여기서는 정책품질관리제도를 적용할 단기적 집행을 위한 시범정책과 장기적 집행을 

위한 주요정책을 선정, 평가계획 및 보상체계 개발 등의 활동을 한다. 
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<그림 6> 지방정부의 정책품질관리를 위한 조직구조

그리고 정책품질관리추진팀은 정책품질과 TQM에 관련된 각종 자료와 정보의 수집과 비

치 등 데이터베이스를 구축하고, 위원회와 품질관리집행팀, 그리고 지방정부의 모든 구성원

에 대하여 정책품질관리에 관한 전문적 지식과 정보를 제공하게 된다.9) 

지방정부에서 정책품질관리추진팀(예: 행정자치부는 정책홍보관리본부의 고객만족행정

팀; 중앙인사위원회는 고객만족관리본부의 고객만족팀)은 새롭게 조직할 수도 있으며, 기존

의 분권․혁신담당을 팀장으로 하여 정책품질관리에 관한 내외부의 전문가를 개방형으로 임

용하여 운영할 수도 있다.

3. 집행전략과 도구의 활용방안

여기서는 지방정부에 품질관리제의 실제 적용을 통하여 정책의 품질을 향상시키고, 조직의 

전통적인 관리문화를 품질관리를 지향하는 문화로 변화시킴과 아울러 정책품질관리제도를 지

9) 참고로, 대구광역시의 추진계획에서는 기획관을 총괄로 하는 11명(학계 5명 포함)으로 [정책품

질관리 T/F]를  구성하는 방안을 제시하고 있으며, 광주광역시교육청은 교육정책품질관리연구

회(기획예산과장, 장학관 4명, 사무관 7명, 초중고 교감 3명, 지역교육청 2명, 공무원노조 1

명)를 중심으로 추진하고 있다. 
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방정부에 정착시키는 것이다. 이 과정의 일반적인 활동은 정책품질관리제도가 지향하는 목적

에 도달하기 위해 팀워크를 통하여 정책품질관리규정에 따라 실행에 옮기는 것을 말한다.

여기서의 일반적인 활동은 정책품질관리제도를 시범적용하기 위한 정책을 선정한 후 매뉴

얼을 작성, 관리카드작성, 모니터링, 홍보, 정책평가, 사례연구 등의 활동이 단기적으로 이루

어진다. 그리고 시범정책의 집행활동은 그대로 지방정부의 주요정책(관리대상정책이라고 

함)에 적용되며, 기타 일반적인 정책에 대하여는 정책품질관리매뉴얼을 작성하여 관리한다. 

1) 시범정책 및 관리대상정책의 선정과 도구

지방정부의 정책품질관리를 위한 준거틀은 단기와 장기로 품질관리를 이원화 하여 집행하

고 통합하여 품질관리문화를 정착시키려는 것이다. 따라서 장기적으로는 지방정부의 모든 정

책에 대하여 품질관리를 실시 하지만, 제도의 시행초기에는 일부 정책(대구광역시의 경우는 

5개, 광주광역시교육청은 16개)을 선정하여 단기적으로 실시하게 된다. 이러한 시행과정에

서 국무조정실의 [정책품질관리규정]과 행정자치부의 정책품질관리매뉴얼을 많은 부분 준용

할 수 있다고 하겠다. 

<그림 7> 주요정책 선정을 위한 바차트(bar chart)

지방정부에서 품질관리를 위한 시범정책을 선정하는 기준은 정책품질관리위원회에서 정하

되 정책품질관리제도의 취지를 최대한 반영할 수 있도록 내외부의 전문가 집단의 충분한 논

의를 통하여 결정한다.10) 시범정책과 주요정책을 선정하는 기준은 일반적으로 국무조정실의 
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정책품질관리규정 제7조를 지방정부의 규모에 맞게 완화하여 준용할 수 있다고 하겠다. 그러

나 관리대상정책을 지정할 경우 동규정 제7조 중 예산이나 인구규모를 기준으로 할 때에 특

별한 주의가 요구된다. 즉, 시․도 또는 시․군․구마다 인구 및 예산규모에 있어서 차이가 

심하기 때문에 선정기준(10만 이상 또는 300억원 이상)을 고정시키기 보다는 유동적으로 

전체인구의 10분의 1이상 이라든지, 당해 자치단체가 부담하는 금액이 전체 예산규모의 10

분의 1이상 등으로 한다. 

그러면, 품질관리적용을 위한 시범정책과 관리대상정책을 선정하는데 유용한 도구는 무엇

일까? 품질관리규정에서 제시되고 있는 선정 기준은 주관적인 판단에 근거하는 경우도 있고, 

객관적인 자료를 기준으로 하는 것도 있다. 전자의 경우는 국가나 지방정부의 차원에서 특별

히 관리될 필요가 있는 정책으로써 정치적인 요인에 의하여 결정되며, 후자의 경우는 이해당

사자의 숫자라든가 직간접적인 예산규모 등이 기준이 된다. 따라서 도구는 전자보다는 후자

를 위하여 필요하며, <그림 7>의 예시에서 보는 바와 같이 수치적 자료에 대한 이해를 높여

주는 바차트(bar chart)의 활용이 가능하게 된다. 

2) 정책사례 연구 및 품질관리매뉴얼의 작성과 도구 

(1) 정책사례연구와 도구

정책사례연구는 정책사례를 통해서 생생한 정보를 습득할 수 있을 뿐만 아니라 복잡한 

상황에 대한 분석력과 판단력, 그리고 유연한 판단능력을 키울 수 있다. 이것은 정책실패

로부터 배워서 유사한 실패가 반복되는 것을 막기 위한 것으로 체계적인 교육훈련과 연구

모임의 활성화가 요구되고 있다. 정책사례는 정책사례의 요약(성공한 사례인지 실패한 사

례인지에 대한 설명), 정책사례의 서술(정책사례의 배경‧정책과정별 구체적인 성공과 실패

의 원인), 정책사례의 시사점(당해 사례에 대한 실패를 방지할 수 있는 아이디어) 등으로 

구성되어 있다.

10) 대구광역시의 경우는 “사업의 중요성, 시민에게 미치는 파급효과, 시범실시취지 등을 감안하여 

시정비전실현, 발전전략 및 시 경쟁력 제고분야를 중심으로 시범정책”을 선정하여 2005년 12

월까지 운영하기로 결정했다(대구광역시, 20005: 5).
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<그림 8> 정책실패의 원인규명을 위한 파레토차트(pareto chart)

정책실패의 원인규명에 응용할 수 있는 도구(tool)는 다양한데, 그중에서 Pareto-Chart

는 유용한 도구가 될 수 있다. 이것은 대부분의 공공정책에서 문제를 발생시키는 원인이 많

기는 하지만 대부분의 문제점은 소수의 큰 원인에 의하여 발생한다. 이러한 문제는 사소한 

다수의 문제와 주요하지만 소수의 문제로 나누어질 수 있는데, 중요한 소수의 문제가 사소한 

다수의 문제보다 더욱 중요하다는 것이다. 이것을 특히 80-20의 규칙이라고 하는데 중요문

제의 20%가 실패율의 80%를 차지하기 때문이다. 

<그림 8>은 실패정책에 대한 사례연구에서 실패의 원인 100% 중에서 홍보부족이 50%, 

이해당사자들 간의 갈등의 심화가 30%, 정책에 대한 평가의 부재가 10%, 그리고 환경의 

변화와 자원의 부족이 각각 5%를 차지한다면, 나머지 과정을 0으로 줄이기보다는 80%에 

달하는 첫째와 둘째의 문제점을 최소화 하는 것이 보다 효율적이라는 것이다. 

(2) 매뉴얼작성과 도구

매뉴얼은 정책단계별 점검사항과 관리기법 등을 소개하고 참고자료집으로서 정책사례분석

을 통해 추출된 성공 및 실패요인을 점검사항으로 제시하여 정책실패를 예방하고 정책품질을 

제고하는 것이 목적이다(행정자치부, 2005b: 3). 이러한 매뉴얼은 원칙적으로 시범정책, 

주요정책(또는 관리대상정책), 그리고 모든 정책에 적용하게 되며, 매뉴얼은 점검사항, 관리

기법, 그리고 Q&A로 구성되어 있다. 



264   지방행정연구 제19권 제3호(통권 62호)

<그림 9> 정책품질관리매뉴얼 작성을 위한 흐름도

정책품질관리매뉴얼을 구성하고 있는 점검사항은 정책과정을 주된 활동을 중심으로 4단계

(정책구상-정책홍보-정책집행-정책평가 및 환류)로 나누고, 총 19개의 세부점검사항으로 구

성되어 있다. 그리고 관리기법은 정책과정에서 일반적으로 요구되는 참여와 갈등관리, 각종 

영향평가(분석) 제도, B/C분석 등 대안의 비교‧평가기법, 법령체계 및 입법절차 등 법령의 

제‧개정에 관한 사항, 그리고 이슈트리 등 정책담당자의 체계적인 사고를 위한 기법과 정책

사례학습에 적합한 사례선정 기준 등을 제시하고 있다.  

따라서 잘 짜여진 매뉴얼이 되기 위해서는 실제 상황을 최대한 반영한 내용으로 구성해야 

한다는 것이다. 이러한 정책품질관리매뉴얼의 실용성을 확보하기 위한 도구로서 고려해볼 수 

있는 것이 흐름도(flowchart)이다(<그림 9> 참조).

3) 정책품질관리카드의 작성

정책품질관리카드는 지방정부의 모든 정책에 대하여 작성하는 것이 아니라, 정책의 품질을 

높일 필요성이 있는 시범정책(대구광역시는 5개, 광주광역시교육청은 16개) 및 주요정책(관

리대상정책)에 대하여 만들게 된다. 품질관리카드는 정책담당자가 각 정책단계별 활동내용을 

기록하는 자료로서 “사업개요”, “정책단계별 점검사항” 등으로 구성되어 진다(<표 4> 참조). 
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<표 3> 정책품질관리카드(예시)

Ⅰ. 사업의 개요

사 업 명 관리번호

수립연도 시행기간

담당부서 담당자(재직기간)

관련기관

사업주요내용

사업계획변경

사유 및 내용

Ⅱ. 정책단계별 점검사항

점 검 사 항(세부사항) 조 치 사 항

1. 정책구상(세부 9개)

2. 정책홍보(세부 5개)

3. 정책집행(세부 2개)

4. 정책평가 및 환류(세부3개)

관리카드는 정책담당자가 정책수립을 위해 사전에 점검사항을 확인, 이를 위한 실행계획

을 기재하는 한편, 실제 정책집행과정에서는 해당 점검사항의 조치내용을 이행 직후 또는 다

음 점검사항이나 다음 정책단계로 이행하기 전까지 작성한다. 

4) 정책모니터링과 도구

정책모니터링은 주요정책(관리대상정책)을 추진함에 있어서 이해당사자의 반응, 고객만족

도, 정책집행상의 문제점, 정책품질에 대한 평가 등을 파악하기 위하여 정책형성 단계부터 

실시한다. 모니터링 시점은 신규정책의 경우 정책발표 후 6개원이내, 기존 정책의 경우는 정

책의 추진상황 및 여건 등을 감안하여 적절한 시기에 실시한다(동규정 제10조). 

지방정부의 주요정책에 대한 정책 모니터링은 On/Off-Line으로 가능하다. 먼저, On- 

Line상의 모니터링은 각 지방정부의 홈페이지에 가칭 “정책품질관리코너”를 설치하여 주요정

책에 대한 개요와 정책단계별 점검 및 조치사항에 대하여 주민들이 자유스럽게 접근할 수 있

는 시스템을 구축한다. On-Line상의 정책모니터링을 추진하는데 있어서 각 가정에서 인터넷

에 접근할 수 없는 주민들도 정책모니터링에 참여를 확대시키는 방안을 강구해야 하는데, 이

것은 각 지방자치단체의 민원실 등에 정책모니터링 전용 PC를 설치하여 운영할 수도 있겠다.

On-Line상에서와는 달리 Off-Line상에서 정책모니터링의 실효성을 확보하기 위해서는 
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많은 연구가 선행되어야 한다. 우선, 내용을 어떻게 구성하며 피드백에 대한 분석을 누가 할 

것인가? 이에 대해서는 가칭 “정책품질관리추진팀”에서 추진할 수 도 있으며, 가용 예산이 있

다면 외부의 여론조사 전문가들의 도움을 받아서 실시할 수도 있을 것이다. 그리고 어떻게 

하면 가능한 많은 지역주민들과 접촉할 것인가? 이에 대해서는 주민들과 개별적인 인터뷰를 

실시하는 것은 많은 비용 및 인력이 소요되기 때문에 큰 실효성이 없으며, 각 지방자치단체

에서 발행하는 군정신문 또는 시정신문을 이용하여 설문조사 실시한다. 이때 설문의 회수가 

문제가 되는데, 이것은 일반적으로 이용하는 반신용 우편엽서에 준하는 형태가 될 것이다. 

5) 정책홍보와 기법

주요정책에 대한 홍보는 정책고객 및 이해당사자 등에게 정책의 내용을 올바르게 알리기 

위하여 실시한다. 즉, 지방정부가 큰 비용을 지불하지 않고 지방의 정책(사업) 및 아이디어

를 인쇄매체나 방송매체가 뉴스나 논설의 형태로 다루게 함으로써 고객을 이해시키는 커뮤니

케이션수단이다. 대부분의 중앙부처에서는 정책홍보를 전담할 홍보전문가를 채용하고 있는 

것도 정책홍보가 중요해 지고 있다는 것을 반증하고 있다.11)

<표 4> 정책홍보를 위한 체크시트(check sheet)

 ○정책명:                                 ○정책부서:                          

점검사항
확  인

조  치
예 아니오

1. 홍보담당자는 결정했는가?

2. 홍보대상은 파악했는가?

3. 홍보내용은 결정되었는가?

4. 홍보매체는 결정했는가?

5. 홍보시점은 결정했는가?

6. 홍보시간은 결정했는가?

7. 홍보비용은 확보되어 있는가?

8. 홍보효과와 영향력의 측정방법은 결정했는가?

9. 예상비판에 대응책은 마련되었는가?

10. 언론보도상항 조사계획은 세웠는가?

11. 여론의 반응은 확인했는가?

12. 홍보결과의 문제점은 분석했는가?

11) 2004.8-2005.8말까지 중앙부처 정책홍보전문가 특채현황은 행자부등 10개부, 국세청 등 9개

청, 국정홍보처 등 2개처, 중앙인사위원회 등 4개 위원회가 채용공고를 냈거나 채용한 것으로 

알려졌다(http://www.csc.go.kr/search/sch0101_1.asp?page=3&menu_id=49&s_dat

e=2004.08.01&e_date=2005.08.31&%20qryt=SUBJECT&qryv=정책홍보). 
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행정자치부(2005b)에 따르면, 주요정책을 추진하는데 있어서 홍보단계에서 추진하여야 

할 주요내용으로 첫째는 홍보주체 및 대상(누가 할 것인가? 누구를 대상으로?),12) 둘째로 

홍보내용(당해 정책이 가지고 있는 핵심메시지는 무엇인가?), 셋째로 홍보방법(홍보매체는? 

홍보시정 및 기간은? 홍보비용은? 홍보효과 및 영향력 측정은?), 넷째로 예상 비판 논리 및 

대응논리, 그리고 다섯째는 언론반응에 대한 대응방안(언론 보도상황은? 여론의 반응은? 대

책은?) 등으로 제시하고 있다. 

이러한 홍보전략은 지방정부의 정책품질관리에도 그대로 준용된다고 할 수 있다. 따라서 <

표 4>의 예시와 같이, 모든 점검사항을 포괄하는 체크시트(check sheet)를 만들도록 하며, 

여기서 “조치”는 각 점검사항에 대한 응답이 “아니오”인 경우에 대한 대안임을 의미한다.

4. 정책품질관리의 평가 및 보상을 위한 도구 

1) 정책품질관리에 대한 평가

정책평가는 정책의 제국면을 측정․평가하여 그 결과를 정책결정중추에 환류 하는 과정이

다. 여기서의 평가는 지방정부의 모든 서비스 및 정책을 대상으로 한다기보다는 품질관리제

도를 적용한 시범정책 및 주요정책(관리대상정책)의 효과에 대한 평가를 의미한다. 물론 장

기적으로 지방정부의 모든 정책에 품질관리제도가 도입 및 집행된다면 일반적인 의미에서의 

정책평가방법이 적용될 것이다.13) 

정책평가를 위한 조사대상은 일반 지역주민, 외부의 정책이해당사자, 해당 정책에 관련된 

관리자 및 담당공무원(특히, 품질관리제도의 운영상에 있어서의 문제점), 그리고 지방의원들

을 대상으로 할 수 있다. 그러나 정책품질관리제도의 근본적인 목적은 정부정책에 대한 외부

고객의 만족도와 신뢰도를 극대화하는 것이기 때문에 주요 조사대상은 외부의 정책이해당사

자가 될 것이다. 

12) 지방정부의 주요정책 대한 홍보대상으로서는 ① 공무원(공무원은 정책홍보의 주체이자 대상), 

②지역주민, ③지역기업(특히, 지방정부의 기업지원정책에 있어서 중요함), ④노동조합(기업의 

노동조합과 공무원노동조합), ⑤지역의 NGO(여론 주도 층이며 전 정책과정에 많은 영향력을 

미치고 있음), ⑥언론(정책여건의 변화에 가장 영향을 미치는 것이 언론임) 등을 들 수 있다.

13) 행정자치부(2005b)의 매뉴얼에 따르면, 품질관리의 정책평가 및 환류 단계에서는 ① 평가실

시계획(평가의 주체는? 평가 시기는? 무엇을 평가할 것인가? 어떻게 평가할 것인가?), ②평

가결과(정책성과 달성도는? 잘된 점과 미진한 점은? 평가결과 시사점은?), ③평가결과의 활

용(미진한 점의 보완대책은? 잘된 점의 계승발전 방안은? 성과관리와의 연계방안은? 지식관

리 활용방안은? 정책성과 홍보방안은?) 등의 점검사항이 필요함을 지적하고 있다.



268   지방행정연구 제19권 제3호(통권 62호)

따라서 지방정부가 품질관리정책으로 선정한 시범정책 및 관리대상정책에 대한 외부의 이

해당사자를 확인하고, 그들의 정책에 대한 만족정도를 효과적으로 측정하기 위해서는 고객만

족조사(customer surveys)를 실시한다. 이것은 정책의 고객은 누구인가? 그들의 관심 사

항은 무엇인가? 그들은 정책으로부터 무엇을 얻으려고 하는가? 그리고 그들은 정책과 정책

당국에 대하여 어떻게 생각하고 있는가? 등에 대한 이해를 증진시키기 위한 도구라고 할 수 

있다. 고객만족도는 모니터링과 연계하여 상시적으로 확인할 수 있으며, 이와는 별개로 구체

적인 조사계획을 수립하여 체계적으로 실시할 수도 있다.14) 어떠한 형태든 평가의 주체, 평

가대상, 평가방법, 그리고 평가결과의 환류 및 보상에 관련된 내용은 지방정부의 정책품질관

리위원회에서 결정하도록 한다. 

2) 평가결과에 따른 보상체계

어떤 조직에 새로운 제도가 도입되어 성공적으로 정착되고 조직의 분위기를 바람직한 방

향으로 바꾸어 가기 위해서는 그 제도의 시행에 따른 인센티브가 있음을 조직원들이 인지하

고 있어야 한다. 비교적 새로운 제도로서 정책품질관리의 성과에 따른 인센티브로서 “표창

(recognition)”과 “보상(reward)”들 수 있다.

물론, 표창과 보상은 유사하기는 하지만 똑같은 것은 아니다. 표창은 탁월한 업적을 남긴 

사람이나 집단에 대하여 공식적인 절차를 밟아서 밝혀주는 것을 말한다. 따라서 표창은 말로

하든 문서로 하든 칭찬의 형식을 취하는 것이 일반적이다. 지방정부에서 정책품질관리의 실

적에 따른 표창은 시범정책이나 관리대상정책으로 선정된 사업의 성과를 평가하여 개인 보다

는 담당부서의 팀별로 하되 종합적 또는 부문별(매뉴얼작성 부문, 관리카드작성 부문, 정책

홍보 부문, 모니터링 부분, 사례연구 부문)로 최우수 부서에게 표창장을 수여하도록 한다.

반면에 보상(reward)은 보다 구체적인 형태를 취하는데, 우수한 실적을 낸 개인이나 팀

에게 기념품, 상품, 또는 현금(상여금) 등의 보상을 하는 것이 일반적이다. 이와 아울러 정책

14) 고객만족도조사를 위한 설문의 사례를 보면 다음과 같다. ①본 정책을 추진하기에 이 부서가 

적합하다고 보십니까? ②본 정책에 관한 귀하의 아이디어와 제안에 이 부서는 귀를 기울이고 

있습니까? ③본 정책의 시행부서에서는 귀하가 이 정책에 만족하지 못할 경우 귀하가 취해야

할 행동은 어떤 것이 있는지 귀하에게 설명을 했습니까? ④본 정책서비스는 제때에 제공되었

습니까? ⑤본 정책의 시행부서는 귀하가 필요로 하는 것을 제공해 주었습니까? ⑥본 정책과 

관련된 또 다른 사람을 언급할 수 있습니까? ⑦본 정책을 담당하는 공무원이나 담당부서에서

는 귀하를 정중하게 대했습니까? ⑧귀하가 본 정책으로부터 받은 서비스에 대해 하실 말씀이 

또 계십니까?(Koehler & Pankowski, 1996: 36). 
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품질관리제도에 대한 보상은 승진과 승급을 동반하는 인센티브를 제공할 수도 있다. 또한 정

책이 [정부업무 등의 평가에 관한 기본법] 제6조(지방자치단체합동평가) 의하여 실시되었을 

경우, 동법 제20조(보상)에 의한 인센티브제와 연계할 수 있다고 하겠다. 표창과 보상의 형

태와 규모 등은 역시 지방정부의 정책품질관리위원회의 결정에 의하여 하도록 한다.  

Ⅳ. 결 론

앞에서는 TQM과 정책품질관리에 대한 기초 개념과 도입 및 집행을 위한 준거틀의 설계, 

집행전략, 그리고 도구의 활용방안 대하여 논의하였다. 정책품질관리와 종합적품질관리

(TQM)의 가장 핵심적인 요소는 그 무엇보다도 “고객만족”이라고 할 수 있다. 지역주민들의 

정책에 대한 만족감을 극대화시키는 것을 궁극적인 목적으로 하고 있는 정책품질관리제도가 

성공적으로 도입되고 집행되기 위해서는 전략적인 기획수립이 요구되어진다. 

전략적 기획은 특정 목적을 달성하는데 핵심적인 요소를 모두 포괄하는 준거틀

(framework)의 설계로부터 시작된다. 앞에서 제시된 지방정부에 있어서 정책품질관리제도

의 집행을 위한 준거틀은 TQM과 우리나라 국무조정실의 정책품질관리규정이 담고 있는 주

요내용을 최대한 반영하고자 하였다. 즉, 도입단계에서의 주요내용은 TQM에서 논의되고 있

는 것을 기준으로 준비와 기획(진단-계획-조직화)을 위한 구체적인 방안을 제시하였다. 그리

고 집행단계에서는 국무조정실의 정책품질관리규정과 행정자치부 정책품질관리매뉴얼을 기

준으로 시범정책 및 관리대상정책의 선정, 매뉴얼작성, 관리카드작성, 모니터링방안, 정책홍

보방안, 사례연구방안, 그리고 평가 및 보상체계 등에 관해서 논의하였다.

정책품질관리제도가 가지고 있는 궁극적인 목적을 달성하기 위해서는 각 활동별로 적절한 

도구(tool)가 사용되어져야 한다. 품질관리를 위한 도구는 앞에서 지적한 바와 같이 상당히 

많이 존재하고 있으며, 그 용법에 있어서도 아주 다양하다. 따라서 적절한 도구를 선택하기 

위해서는 그 도구의 용도와 사용방법에 대하여 알아야함을 물론이다. 본 연구에서 지방정부

에 정책품질관리제도를 도입하고 집행하는 과정에서 사용될 도구로서 ①흐름도(준비과정과 

매뉴얼작성과정), ②벤치마킹(진단과정), ③피쉬본다이어그램(계획과정), ④바차트(시범정

책 및 관리대상정책의 선정과정), ⑤파레토차트(정책사례분석), ⑥WWW(정책모니터링과

정),15) ⑦체크시트(정책홍보과정), ⑧고객만족조사(평가과정) 등의 사용예에 대하여 논의

하였다. 이러한 도구는 다양한 응용을 통하여 중복사용이 가능하며 서로 연계하여 사용하는 

15) World Wide Web(WWW)이며, 일반적으로 인터넷을 통한 모니터링을 말한다. 
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것이 보다 효과적이다. 

지방정부에서 정책의 품질관리제도가 성공하기 위해서 무엇보다도 중요한 것은 최고책임

자인 단체장의 의지와 정책적 지원이 필수적인 요건이며, 추진을 위한 소요경비는 중앙정부

가 지원하도록 하며(광주광역시교육청은 교육인적자원부의 지원에 의해 추진됨), 지방공무

원들 스스로 연구모임(quality circle)을 결성하고 다양한 정책사례에 대하여 활발한 토론

과 학습이 이루어지는 분위기(문화)가 조성되어야 할 것이다. 
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