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◖요 약◗
이 글은 양적, 질적 평가의 상호 보완적 기능을 강조하는 상보성의 시각에서 사회정책에 대

한 양적 평가를 보완할 수 있는 정책평가수단으로서 질적 평가의 의의와 그 적용을 모색하는 

데 목적이 있다. 사회정책은 사회적 실재의 맥락에서 이에 실제로 영향을 받는 이해당사자들

의 시각을 반영할 때 가치 내재적인 사회정책과 사회프로그램의 실제적 기능과 효과를 정확

히 평가할 수 있다. 이런 의미에서 개인적, 사회적, 구조적, 환경적 맥락을 아우르는 사회적 실

재를 이해하고자 하는 질적 평가는 사회정책과 정합성을 갖고 있다. 그럼에도 그간의 사회정

책 평가는 정형화된 지표와 인위적 맥락에 의한 ‘방법론적 획일화’ 경향을 보여 왔다. 이 글은 

해석주의를 근간으로 하는 과정 중심의 질적 평가를 통해 사회정책의 가치를 평가할 수 있어

야 한다고 주장한다. 질적 평가를 위해서는 ‘자연스런 의사소통 과정’을 중심으로 하는 심층

인터뷰, 포커스그룹 인터뷰, 참여관찰 등의 방법을 활용할 수 있다.
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1. 문제제기

“통계와 정책 간 연계 강화를 위해 통계에 기반한 정책평가 범위를 확대한다.”는 언론보도

가 있었다(뉴시스, 2014). 통계에 기초한 정책평가제도의 실효성 강화가 그 근본취지다. 평

가활동과 밀접히 관련돼 있는(Unrau, 1993) 통계가 앞으로도 핵심적인 정책평가수단이 될 

것임을 말해주는 대목이다. 양적 평가가 정책평가의 업그레이드에 기여한 것은 분명한 사

실이지만, 인간사회가 더욱 복잡해지는 가운데 과학적 환원(scientific reduction)으로 가치 있

는 정보가 상실될 위험을 메울 수 있어야 하는 것(Chen, 2010: 42) 또한 부인할 수 없는 현실

이다. 이는 사회정책에서 특히 그러하다.

Andersson & Kalman(2012)이 주장하듯이, 복지국가가 투자할 수 있는 재원은 한정되어 

있기에 투자가 바라던 결과로 이어졌는지 지속적이고 면밀히 평가할 필요가 있다. 효율성

과 효과성 측면에서 압박을 받고 있는 ‘복지거버넌스(governance of welfare)’(Jessop, 1999; 

Butcher, 2002) 맥락에서 정책평가의 중요성이 거듭 강조되고 있다. 무엇보다 정책평가는 

“시민권 확대에 기여할 수 있다.”(Silva, 2011: 120)는 점에서 중요한 의미를 부여받고 있다. 

그럼에도 일반적으로 프로그램 평가로 대표되는 사회정책의 평가과정에서 ‘정책과정’의 경

시(Ascher, 1987), ‘맥락’에 대한 이해 결여(Dryzek, 1982) 등으로 인해 재정적, 경제적 측면에 

국한되지 않는 정책집행의 폭넓은 효과를 포착할 수 없다는 비판이 제기되고 있다(Unrau, 

1993; Pollitt et al., 1990). 사회적 실재에 대한 일련의 생각과 가치, 그리고 경험에 기반을 두

고 있는(Silva, 2011) 사회정책 평가의 특성을 감안할 때, “분석은 정책과정의 현실에 민감해

야 한다.”는 Lasswell(1971: 22-23)의 맥락성 개념(Dryzek, 1982: 312)이 약한 양적 평가만으로

는 한계가 있을 수밖에 없다는 것이다. 정책평가를 사회정책과 결부시켜 사회적 문제를 해

결하기 위한 노력이라고 정의할 경우 가령 정책적 차원에서 빈곤 완화의 강력한 수단으로 

여겨지는(Van de Walle, 1998) 공공지출의 영향을 좀 더 정확히 평가하기 위해서는 ‘맥락적 

증거(contextual evidence)’(Morse, 2006)가 중요하다. 맥락을 중심에 놓는 사회정책 평가가 올

바른 정책 선택에 기여할 수 있다는 것이다. 나아가 정책과정의 이해를 도울 수 있는, 복지국

가의 ‘고객’들에게 가능한 최상의 서비스를 보장하기 위한, 넓게는 사회적 문제 해결에 적용

될 수 있는 지식과 정보의 구축 메커니즘으로서 양적 평가의 ‘질적 이해’도 필요하다(Chen, 

2010; Greener & Greve, 2013). 한정된 분석자원을 사회정책 평가에 최대한 효과적으로 활용

하기 위해서는 패러다임의 차이를 패러다임의 갈등으로 받아들일 필요는 없다(Gage, 1989: 
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7; Davies, 2000; Davies et al., 2000).1)

이러한 맥락에서 이 글은 양적, 질적 평가의 상호 보완적 기능을 강조하는 상보성의 시

각에서 사회정책을 중심으로 양적 평가를 보완할 수 있는 정책평가수단으로서 질적 평가의 

의의와 그 정합성을 논하고자 한다. 사회정책은 사회와 인간의 가치를 반영하는 동시에 이

에 중요한 결과를 낳는 정치적 과정(Schneider & Ingram, 1990)이라는 의미에서 중요한 평가

대상이라 할 수 있다. 또한 그 경험적 기반에도 불구하고 사회정책의 평가방법과 방법론에

는 그다지 관심이 많지 않았던 현실에서(Coffey, 2004) 사회정책 평가의 실제적 의미와 더불

어 그 방법론적 논의에도 이 글이 기여할 수 있을 것으로 기대된다. 양적, 질적 연구의 논의

는 이미 혼합방법의 설계를 발전시키는 데까지 이르고 있고, 정책적 차원에서 질적 방법의 

체계적인 논리에 근거한 질적 평가의 적용이 강조(이성우, 2008)되고 있지만 정작 사회정책 

평가에 있어서는 질적 방법의 개념이나 의의 등이 비맥락적으로 기술되거나 양적 평가를 

위한 자료 수집의 도구 내지는 그 결과를 확인시켜주는 정도에서 주로 적용(송건섭, 2006; 

보건복지가족부, 2008; 문신용 외, 2009; 이환범, 2010; 김은희, 2011)되고 있을 뿐 효과적인 

설계에 대한 논의도 그다지 축적되고 있지 못하기 때문이다. 사회정책의 현실과 질적 평가

에 대한 인식 결여, 즉 질적 평가의 현실적합성에 대한 이해의 부족에서 비롯된 측면이 없지 

않다는 것이 이 논문의 문제의식이다. 질적 평가의 대안적 전략들을 제시하기 위함이 아니

라 질적 평가가 사회정책 평가의 중요한 수단이 될 수 있음을 보여주고자 하는 것이 이 글의 

구체적인 목적이다.

2. 이론적 배경

1) 사회정책의 의의

흔히 경제적 효율성이 사회정책의 적절한 평가기준으로 인식되어 왔으나(Allio et al., 1998) 

사회정책은 개념적, 경험적 문제(empirical problem)가 아닌(Dryzek, 2007) 그 속에 반영된 분

배적 목표에 의한 정책 혹은 사회적 문제 해결에 대한 사회적 관심의 표현(Chambers, 2000)

1) 이 글에서는 질적 연구의 특징적인 개념들인 과정, 변화, 해석, 맥락 등의 용어를 상세하게 구분하고 있지는 않
다. 다만 사회정책의 평가가 질적 연구로서의 의의를 살려야 한다는 점을 강조하고 있으므로 이러한 개념들의 
의의를 재확인 할 필요가 있음을 제시하는 것이다.
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이라 할 수 있다. 공공의 이익을 실현하기 위해 사회가 스스로를 규제하고 통제하는 수단이 

사회정책이기도 하다(Government Social Research Unit, 2003; Schneider & Ingram, 1990; 

Unrau, 1993). 이러한 맥락에서 Gardenhire & Nelson(2003: 1)은 “사람들의 행태에 제한을 가

하거나 어떤 특정한 방향으로 행동하게끔 그들에게 유인동기를 부여해 공공의 이익을 증진

시키려는” 제도적 장치를 사회정책이라고 말한다. 여기서 공공의 이익, 즉 공익은 안녕, 특

히 사회복지를 의미한다. 제도적 시각에서 사회복지는 복지국가를 통해 제공되는 의료, 소

득보장, 공공주택, 교육 등 주요 사회서비스를 기초로 한다.

폭넓은 의미에서 사회정책은 이처럼 인간의 모든 삶에 영향을 미치는 정부정책 일체를 

포함한다. 말 그대로 인간의 삶 전체가 사회정책 과정들과 긴밀히 연결되어 있는 것이다

(Gilbert & Specht, 1974; Coffey, 2004). 때문에 사회정책의 기능적 정당성은 사회구성원들의 

사회적 합의를 바탕으로 한다. 사회정책이 사회정의와 같은 윤리 문제와 깊이 연관될 수밖

에 없는 이유다. 실제로 사회정의의 핵심 요소이면서 사회의 원활한 작동의 중요 요소로 여

겨지는 형평성 개념이 사회정책을 설계하고 평가하는 데 중심적인 역할을 하고 있다

(Österle, 2002; Gilbert & Terrell, 2002). 사회정책의 결정에서부터 집행과정이나 결과와도 직

결되어 있는 것이 형평성이기도 하다. 일반적으로 형평성은 사회현실 속에서 자원(혜택)과 

부담의 공평한 분배를 의미하며, 목적은 크게 4가지로 나눠 볼 수 있다. 최저기준 보장, 생활

수준 지원, 불평등 완화, 그리고 사회통합 증진이 그것이다(Österle, 2002: 47). 이처럼 형평성

의 목적에는 경제적, 사회적 측면에 더해 양적, 질적 차원이 포함되어 있다. 가령, 사회통합

의 증진은 다차원적인 접근을 요구하는(Pierson, 2013) 사회적 배제의 완화 및 예방을 주된 

목표로 한다는 점에서 양적으로는 측정하기 어려운 ‘사회통합의 질’과 깊은 관련이 있다

(Nutley & Webb, 2000; Österle, 2002: 48). 사회통합을 저해하는, 나아가 사회정책의 존재이

유라고도 할 수 있는 빈곤과 관련하여 지금까지 축적된 연구결과에 의하면, 빈곤은 “고정

된 결과가 아니라 끊임없이 변화하는 과정”(Garbarino & Holland, 2009: 11)인 만큼 빈곤의 

개념과 측정 역시 빈곤과 그 결과의 실제 경험에 기초할 필요가 있다. 빈곤의 원인인 불평

등의 정도를 줄일 수 있는 능력이 복지국가 효율성의 지표라 할 수 있다(Saunders, 2013; 

Greve, 2013: 7).

이러한 맥락에서 파악하기가 그다지 용이하지 않은(Andersson & Kalman, 2012) 사회적 

실재에서 자원(혜택)과 부담이 어떻게 분배되고, 분배되었는지를 정확히 파악하는 것이 중

요하다. 문제는 사회적 실재와 마찬가지로 형평성 또한 포착하기가 어렵다는 사실이다. 역
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으로 말하면 가치중립적 혹은 ‘하향식의 전문가 중심의 시각’(House, 2003)에서만이 아니라 

사회적 실재의 맥락에서 사회정책에 실제 영향을 받는 이해당사자들의 시각이 반영된, 즉 

그들의 참여에 바탕을 둔 현장의 목소리를 통해 접근할 때 가치 내재적인 사회정책, 그리고 

구체적인 사회프로그램의 실제적 기능과 효과를 좀 더 정확히 평가할 수 있다는 것이다.

2) 사회정책 평가의 중요성

Klein(1982: 133)이 강조하듯이, 평가는 사회정책에 관한 모든 논의 속에 함축돼 있고, 사회

정책 담론의 언어 역시 필연적으로 평가언어다. 말 그대로 평가 자체가 사회정책의 한 형태

인 것이다(Johansen, 1986). 사회정책과 밀접히 관련돼 있는 이 같은 평가는 사회정책이 지지

하는 가치에 부합되는 사회적 문제에 대한 정책개입의 효과성 판단을 목표로 한다. 사회적 

문제의 원인이 되는 요인들을 정확히 찾아낼 수 있는 능력을 좌우하는 핵심 요소가 효과성

인 까닭이다(Macdonald, 2000: 129). 무엇보다 여타 정책들과 마찬가지로 사회정책 또한 지

속적인 수정과 변화를 요구하는 내재적 불완전성을 안고 있기 때문에(Chambers, 2000) 정책

결정자와 의사결정자들에게 사회정책의 영향에 관한 정보를 제공해 주는 것이 평가의 본질

적인 목표다. 이 점에서 평가는 의사결정과 정책의 개선 및 개발에 유용한 정보를 제공하는 

중요한 역할을 한다. 여기서 정보는 곧 정책학습에 의한 지식을 의미한다. 사회정책에 대한 

평가는 정책학습을 통해 “인간에 영향을 미치는 사회적 문제 해결”에 적용될 수 있는(Silva, 

2011) 지식 축적의 차원에서 접근해야 한다. 이러한 맥락에서 Newcomer et al.(2004)은 지식 

증대의 ‘중요한 학습전략’(Newcomer et al., 2004)으로서의 평가를 강조한다. Love(2004)가 

평가를 정책학습의 ‘본질적인 부분’으로 간주하고 있는 것도 같은 맥락에서 이해할 수 있다. 

단순한 ‘기술적 활동(technical exercise)’이 아닌(Sanderson, 2002) 지속적인 토론과 적어도 하

나가 되는 조건 속에서(Weiss, 1995) 정책학습을 가능케 할 수 있는 잠재력을 지닌 정책수단

이 바로 평가인 것이다.

사회정책의 구체적인 프로그램 평가가 이 잠재력 실현의 중심에 있다.2) 프로그램 평가

는 사회적 문제에 대한 이해의 질을 높이고, 사회정책에 의해 뒷받침되는 가치와 그 정책의 

구체화된 표현(Colebatch, 1995; Silva, 2011)인 사회프로그램 사이의 적합성을 판단하는 데 

사용될 수 있다. 사회적 문제의 본질과 그에 상응하는 개입방법에 관한 더 풍부한 지식을 창

2) 사회정책의 평가는 구체적인 사회프로그램을 대상으로 이뤄지기 마련이다. 이 점을 고려해 이 글에서의 논의는 
사회정책과 사회프로그램 모두를 대상으로 한다.
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출하는 데도 프로그램 평가가 활용될 수 있다. 개입의 영향 판단에 더하여 사회프로그램에 

대한 질문에 적합하게 답할 수 있는 정보와 통찰력을 제공하는 수단이 프로그램 평가인 것

이다(Unrau, 1993: 656, 658-659). 쉽게 말해, 사회프로그램의 ‘질’을 담보할 수 있는 것이 프로

그램 평가라 할 수 있다. 프로그램 평가는 또한 사회프로그램의 결과에 대한 정의가 개선을 

필요로 할 때 유용한 정책도구다. 사회정책 결정자들이 새로운 정책을 수립하고 집행하기 

위해, 사회프로그램 관리자들이 프로그램에 관한 의사결정을 하기 위해 의존하는 결과들이 

프로그램 평가를 통해 나온다는 사실(Unrau, 1993)이 사회프로그램 평가의 중요성을 확인

해 주고 있다. 이 점에서 잘못된 평가에 기초한 프로그램 설계가 어떤 결과로 이어질 수 있는

지 깊이 되새겨 볼 필요가 있다.

잘못된 사회정책 혹은 프로그램 설계의 결과는 배고픔에 굶주리는 엄마나 아이들, 부당

한 대우에 도덕적으로 격분한 시민, 난폭한 정신병 환자로 인해 공포에 떠는 이웃, 그리고 통

제 불능의 환자에 의해 타박상을 입어, 팔, 다리가 부러져 병원에 입원한 아이들이다

(Chambers, 2000: xii).

3) 사회정책 평가연구 동향

연구와 평가의 상호작용 관계(Saunders & Fine, 1995)를 특징으로 하는 평가연구의 지식 축

적이 인간의 조건을 개선하는 데 매우 유용할 수 있다는 지적(Rossi et al., 2004)을 상기시키

듯, 서구에서 평가연구의 급성장은 2차 세계대전 이후 사회프로그램의 증가를 가져온 복지

국가와 궤를 같이 한다. 사회정책과 공공행정이 평가연구 전문화의 직접적인 동인이었던 

것이다(Rossi et al., 2004). 예를 들어, 미국의 경우 1960년대 연방정부의 ‘빈곤과의 전쟁’이 평

가연구의 기폭제가 되었다. 양적 평가연구가 주류를 이루었던 1960년대의 연장선상에서

(Coffey, 2004) 방법론적 편향성과 더불어 편익 대비 지출, 재정의 효과적 관리 등 평가의 초

점을 주로 재정적 측면에 국한시키는 결과가 초래되긴 했지만, 1970-80년대에 걸친 복지국

가의 재정위기 논쟁은 또한 사회정책 평가연구의 중요성을 부각시켰다. 복지국가가 사회에 

이로울 수 있다는 믿음이 확고했던 스웨덴에서도 1990년대 초 재정문제가 불거지면서 정부

가 평가기구의 제도화를 통해 사회정책의 평가와 연구를 활성화시킨다(Dellgran & Höjer, 

2001).
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주목할 것은 미국과 스웨덴 공히 사회정책 평가연구의 발전과 함께 연구와 실천 사이의 

관계에 관한 논쟁이 있었다는 것이다.3) 논쟁의 핵심은 사회정책 실무자가 직면하는 현실적 

문제를 해결하는 데 연구가 도움이 되어야 한다는 것이었다. 그 영향을 받아 양적 평가연구

가 지배적이었던 미국의 경우 혼합적 접근을 강조하는 실용주의적 관점에서 사회정책의 질

적 평가연구가 입지를 찾아가고 있다. 복지국가의 전형인 스웨덴에서는 사회정책학계의 저

널, 학위논문 등에서 ‘맥락’에 대한 강조가 주류를 형성하고 있다(Dellgran & Höjer, 2001). 질

적 평가연구가 사회정책의 본질적인 요소로 받아들여지고 있는 것이다. 사회정책 영역은 

넓고도 깊기 때문에 하나의 평가방법 혹은 연구방법만으로는 한계가 있을 수밖에 없다는 

인식이 근저에 깔려 있다(Hartman, 1990).

이에 반해 연구는 정책 개선에 기여할 수 있는 정책의 문제점과 한계를 인식하는 데 중

요한 역할을 한다(Saunders & Fine, 1995: 4)는 시각에서 연구와 사회정책 지식 간의 적합성 

논쟁이 활발하지 못했던 한국의 경우 ‘방법론의 획일화 경향’을 보여 왔다는 지적이 있었다

(홍경준, 2002; 오정수, 2002; 김인숙, 2007; 오윤정·남진열, 2012). 사회정책 현상을 숫자로 

나타내는 계량적 방법에 대한 의존성이 심화되었다는 것이다.4) 이러한 경향은 2007년 정부

의 사회서비스 바우처사업(4대 전자바우처사업) 시행에 따라 최근 증가하고 있는 평가연구

에서도 그대로 드러나고 있다. 바우처사업을 주 대상으로 한 사회서비스사업 평가에 대한 5

년간(2008년-2012년)의 연구동향을 분석한 연구(오윤정․남진열, 2012: 265-266)에 따르면, 총 

63편 중 5편(7.9%)이 양적 방법과 질적 방법을 병행한 정도였다.5) 바우처의 경우 그것이 제

공되는 사회적 맥락이 중요하다는 점(남찬섭, 2008)을 고려할 때, 양적 방법만으로 그 결과

의 성격을 구체적으로 판단할 수 있을지는 의문이다. 사회적 실천의 가능성을 창출하지만 

이를 제약하기도 하는(Chambers, 2000: 26-27) 실체가 사회정책임을 감안할 때, 현장의 사회

정책 실무자들이 연구의 중요성과 유용성은 인식하면서도 실제 활용에 대해서는 부정적 태

도를 보이고 있는 현실이 의미하는 바는 크다(정순둘, 2006).6) 연구결과가 사회정책의 실천

3) 특히 미국의 경우 양적 방법의 권위를 약화시킨 1960-70년대에 걸친 사회프로그램에 대한 실제 평가경험이 이 
같은 논쟁을 불러온 배경이 되었다. 논쟁의 이유는 다음 3가지였다. 첫째, 사회프로그램의 설계와 집행의 기초
가 되는 사회에 대한 지식이 부적절하다는 것과 사회프로그램 평가에 활용되고 있는 사회과학방법(양적 방법)
만으로는 충분치 못하다는 것, 그리고 사회적 문제를 정의하고 사회적 문제를 개선할 목적에서 만들어진 접근
방법들을 선택하는 데 있어 다양한 가치와 이해가 통합될 여지가 제약되어 있다는 것이었다(Cook, 29-30 참조).

4) 사회복지분야의 대표학술지인 󰡔한국사회복지학󰡕에 실린 5,028개 논문을 분석대상으로 한 홍경준의 연구(2002)
에 따르면, 양적 방법을 활용한 연구비중은 질적 방법을 이용한 연구의 1.25배(1979년-1987년)에서 2.84배(1988
년-1994년), 3.48배(1995년-1999년), 6배(2000년 이후)로 증가하였다(홍경준, 2002: 25). 1979년부터 1997년까지 
동일 저널에 실린 논문 중 경험적 분석을 활용한 논문들의 경우 총 125편 중 92.8%에 달하는 116편이 양적 방법
에 의존한 것으로 나타났다(김연옥, 1998: 96). 2000년 이후에도 이런 경향은 심화되고 있다(김인숙, 2007: 
276-277).

5) 이 연구는 학술지 20편, 학위논문 43편(박사논문 5편, 석사논문, 38편)을 분석대상으로 하고 있다.
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현장을 제대로 반영해 주지 못한 결과이기 때문이다. 사회정책 평가에서 균형 잡힌 시각과 

혼합적 방법의 활용이 요구되는 이유가 여기에 있다(오정수, 2002; 김인숙, 2007; 오윤정·남

진열, 2012).

4) 분석의 준거

‘논리와 상식’(Morse, 2006), 혹은 ‘기술적 분석과 가치의 결합’(Saunders & Fine, 1995)이 믿을 

수 있는 유용한 증거를 낳을 수 있다는 것이 질적 평가와 이 글의 전제다. 정책평가는 복잡한 

과정으로 간주될 만큼 양적 평가방법만으로는 커버하기 어려운 정책영향 판단의 다양한 차

원들이 존재하기 때문이다(Begun, 1980; Van de Walle, 1998). 중요한 것은 이들 평가차원에

는 분석적 요소와 해석적 요소가 포함되어 있다는 사실이다. 전자가 순수한 정책영향의 추

산을 필요로 한다면, 후자는 왜 혹은 어떻게 영향이 있는지, 무슨 이유에서 영향이 없는 것인

지, 그로 인한 정책적 함의는 무엇인지 등을 살펴볼 것을 요구한다(Blomquist, 2003: 3).

평가와 관련해 정책결과와 다른 표현인 정책영향의 이 같은 성격이 사회정책에 의미하

는 바는 크다. 경제적 상황(resource situation)을 개선하고, 자원의 이용가능성이 크게 저하되

는 것을 막거나 최소한의 자원 보장을 목표로 하는 것이 사회정책이라는 점에서 그 결과에 관

심을 가질 필요가 있기 때문이다(Österle, 2002: 51). 사회정책과 직결돼 있는 희소자원의 배분

에 대한 현재의 관심이 사회프로그램 개입의 효과성 평가를 한층 중요하게 만들고 있기 때문

이기도 하다(Rossi et al, 2004). 특히 ‘사회정책의 축소판’(Unrau, 1993)이라 할 수 있는 사회프

로그램은 현실과 괴리된 연구실험실이 아니기에(Rossi et al., 2004) 분석적 요소(객관적 관

점) 못지않게 해석적 요소(주관적 관점)가 중요하다는 점이다. ‘왜(why)’와 ‘어떻게(how)’에 

답할 수 있는 평가구성요소가 필요한 것이다. 질적, 양적 방법 나름의 가치를 희석시킬 수 있

다는 우려(Sale et al., 2002)만큼이나 사회프로그램을 평가할 때 두 평가방법의 이점을 고려

해 분석적 요소를 보완하는 차원에서 질적 평가에 접근할 필요가 있는 것이다([표 1] 참조). 

Patton(2002)의 지적처럼 정책결과를 평가하는 데 질적 평가가 활용될 경우 질적 평가의 장

점은 극대화될 수 있고, 프로그램 평가는 역할, 목적, 분석적 맥락을 명확히 이해할 경우 질

적 평가가 강조하는 정책과정의 설득력 있는 구성요소가 될 수 있다(Unrau, 1993: 661).

6) 569명의 사회복지사들을 대상으로 한 설문조사 결과에 의하면, 사회복지사들의 경우 연구는 중요하면서 유용
하다고 생각하고 있는 것과는 달리 실제 연구의 전반적 활용은 평균 1.87로 매우 낮게 나타났다. 사회복지사들
의 88.7%가 답한 것처럼 연구결과가 사회정책의 실천현장을 제대로 반영해 주지 않고 있다는 데 그 이유가 있다
(정순둘, 2006: 260-263).
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질적 방법 양적 방법

유연성 통계자료의 산출

개념, 사건들의 의미 탐구가 가능 
무작위표본이 사용되는 경우 특정범위 내에서 조

사추정치의 정확한 정의가 가능 

명확한 이해를 주기 위해 문제의 심도 있는 탐색을 

통한 타당한 자료의 산출 

관찰된 특성, 차이, 관계의 정도, 보편성, 크기 및 강

도 측정이 가능 

유인과 요인들 간 관계패턴 조사가 가능 
결과에 영향을 미치는 요인들의 중요도 규명이 가

능

개인이 환경과 어떻게 상호작용하는지, 변화에 대

처하는지 등에 대한 상세한 이해를 제공

결과의 복제가능성을 높이는 표준화된 절차와 질

문의 활용 

[표 1] 평가방법의 이점

자료: Government Social Research Unit(2004: 3)

이상의 논의를 바탕으로 이 글은 양적 평가와 질적 평가의 상호 보완적 관계의 관점에

서 사회정책 평가의 본질적 차원에 유념하면서 사회정책 평가와 질적 평가의 정합성을 사

회프로그램의 맥락에서 주장하고자 한다. 이를 위해 본 논문은 다음의 수순을 밟는다. 첫째, 

계획을 실천으로 옮기는 사회정책 집행의 현실에 초점을 맞춰 기존 사회정책 평가의 한계

를 양적 평가를 중심으로 논한다. 둘째, 사회정책의 평가결과는 사회프로그램 개입에 영향

을 받는 사람들에게 의미가 있어야 하고, 또한 이들과 관련이 있어야 한다는 시각에서 사회

정책에 대한 질적 평가의 중요성을 강조한다. 셋째, 이 같은 주장의 연장선상에서 사회정책 

평가와 질적 평가의 논리를 비교하면서 질적 평가의 현실적 활용을 제시한다.

3. 사회정책 집행의 현실과 양적 평가의 한계

1) 사회정책 집행의 현실

사회정책과 사회프로그램의 집행 현실은 양적 평가가 인지하는 그 이상의 복잡성, 불확실

성으로 특징된다(Caudle, 1994; Davies et al., 2000; Sanderson, 2002; Newcomer et al., 2010; 

Silva, 2011). 이유는 크게 4가지로, 1) 집행 선택이 프로그램 결과를 좌우한다는 것, 2) 집행은 

다단계적 발전과정이라는 것, 3) 행위자들은 다양한 목표를 추구한다는 것, 4) 전달수준에서

의 의사결정이 가장 큰 영향력을 행사한다는 것이다(McLaughlin, 1985: 98).7)

7) 이 장은 수십 년에 걸쳐 축적된 사회프로그램에 대한 실제 평가경험들에 근거한 McLaughlin(1985: 99-118)의 주
장을 중심으로 논한다.
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먼저 사회프로그램의 성공은 ‘내용만큼이나 절차의 문제’(McLaughlin, 1985)다. 사회프

로그램의 실행방법에 대한 지역적 선택이 프로그램 목표의 달성 정도를 결정한다는 이유에

서다. 유념해야 할 것은 제도적 환경을 포함한 맥락적 요인들이 이 지역적 선택에 분명한 영

향을 미친다는 것이다.

집행은 다단계적인 발전과정이기도 하다. 사회프로그램 집행의 각 단계에는 일정 수준 

다른 활동들이 포함되기도, 상이한 행위자들이 이들 단계를 통제하기도 한다. 더욱이 목표

를 위한 전략들이 구체화되고 예기치 못한 요구들로 인해 수정이 이루어지거나 우선순위가 

바뀌기도 하는 것이 이들 집행단계의 특징이라 할 수 있다. 사회프로그램의 각 집행단계에

는 또한 다양한 행위자들이 참여하기에 이들 행위자의 이해, 목적, 인식 등과 일치하는 식으

로 창출, 재창출되는 것이 사회프로그램의 속성이다. 말 그대로 평가대상인 사회프로그램

은 끊임없이 변화한다는 것이다(Gilbert & Specht, 1974; McLaughlin, 1985: 104).

그 연장선상에서 대다수 평가들은 프로그램의 설계에서부터 집행까지 ‘목표의 일치나 

합의’ 혹은 ‘목표의 명확성’(Colebatch, 1995)을 전제하여 프로그램의 표면적 목표를 효과성 

판단의 핵심 기준으로 삼고 있으나 사회프로그램의 각 집행단계에 관여하는 다양한 행위자

들은 다양한 목표를 추구할 뿐만 아니라 각기 다른 행위자들에 의해 사회프로그램 목표가 

달리 해석되는 공간이 집행이기도 하다. 프로그램 활동은 또한 제도적 규범, 상황, 목표 외에

도 행위자들의 생각과 가치 등에 의해 구체화된다(McLaughlin, 1985; Colebatch, 1995).

이처럼 사회프로그램은 복잡한 일련의 활동들로 구성되어 있다(Newcomer et al., 2010). 

Pressman & Wildavsky(1997)가 사회프로그램의 전달과정에서 다양한 행위자들의 활동에 대

한 조정문제를 강조하는 것도, 이들 행위자들이 집행에 관여하는 만큼 맥락적 요인들이 결

과에 영향을 미칠 수 있는 더 많은 기회가 존재할 수 있다는 지적(General Accounting Office, 

1998)도 이 때문이다. 프로그램 활동과 프로그램 효과 간의 관계가 잘못 이해될 수 있는 이

유가 여기에 있다(McLaughlin, 1985: 109-110, 114). 집행은 제도적, 개인적 학습의 복잡한 과

정이다. 달리 말해, 집행과정은 ‘자기 발견적(heuristic)’이다. 그것은 설정된 과정이라기보다

는 학습과 조정의 과정이다(McLaughlin, 1985: 100).

전달수준에서의 의사결정의 영향력도 사회프로그램 집행의 현실을 특징짓는 요소다. 

사회프로그램은 많은 집행단계와 더불어 다양한 의사결정단계를 거치는데, 그 중에서 사회

프로그램의 실행방식에 가장 큰 영향을 미치는 최종결정점(final decision point)이 프로그램

을 해석해 이를 서비스로 전환하는 ‘일선관료들’이라는 것이다.8) 그 어떤 사회프로그램도 
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개인에게 직접 전달되지는 않는다는 것을 생각한다면, 사회프로그램의 성공 혹은 실패는 

궁극적으로 이들 일선관료의 생각, 행동, 경험 등에 달려 있다는 말이다(McLaughlin, 1985: 

104). 이는 ‘집중된 권력과 책임’(McLaughlin, 1985)이라는 종전의 시각과는 다른, 공식적인 

의사결정자들을 평가정보의 주공급원으로 여기는 기존의 평가관행과는 다른 ‘다원적 개념

(Pluralist conception)’을 요구한다(Cook, 1985).

한 가지 더 지적해야 할 점은 개인과 집단 양자의 결과에 영향을 줄 목적에서 만들어진 

사회프로그램은 그 자체의 효과에 영향을 미치는(Davies et al., 2000) 더 큰 사회적 맥락 속에

서 다양한 개인과 고객집단에게 전달되고 있다는 사실이다. 핵심은 전달과정에서 이들의 

사회적 차이 등에 의한 서비스 수혜의 편차로 인해 불가피하게 프로그램 효과가 달리 나타

난다는 것이며, 일상적인 서비스 전달의 이 같은 현실에 대한 인식 부족이 프로그램 효과의 

차이를 가릴 수 있다는 점이다(Hatry & Newcomer, 2004). 사회프로그램 효과의 맥락적 이해

가 중요할 수밖에 없는 까닭이다.

이상의 논의가 정책학습의 수단으로서 평가에 주는 함의는 크다. 현실의 제도적 맥락에 

노출된 복잡한 다단계과정으로 구성되어 있는 것이 집행이고, 이 집행과정은 참여자들의 

집합적 행위로 이루어져 있다는 점에서 평가자의 일반적인 관심사항, 즉 프로그램 투입과 

산출 간의 관계는 간접적일 수밖에 없다는 것이다. 이 점에서 사회프로그램 평가는 프로그

램의 가장 의미 있는 변수이자 ‘프로그램 사이클(pogram cycle)의 핵심 부분’(Love, 2004)으로 

집행, 즉 ‘과정’을 진지하게 받아들일 필요가 있다. 포괄적인 정책학습이 가능하기 위해서는 

사회프로그램의 효과를 좌우하는 집행과 이를 둘러싼 맥락을 정확히 인지할 필요가 있다. 

따라서 집행의 현실을 이해하는 것은 선택의 문제가 아니며, 이는 해석을 통해서만 가능할 

수 있다. 사회프로그램의 효과는 ‘복잡한 이질적인 개념’(McLaughlin, 1985: 104)일 정도로 프

로그램 투입과 집행의 제도적, 맥락적 요인들 사이의 복잡하고 다양한 상호작용의 결과이

기 때문이다.

2) 사회정책의 평가수단으로서 양적 평가의 한계

기존의 사회프로그램 평가연구들이 사회정책 개선에 기여할 수 있는 복지결과에 관한 다양

8) 이는 도구적 합리적 모델에서 상정하는 계층제 논리와는 분명 다르다. 일반적으로 이 모델은 조직을 계층제로 
간주하여 조직의 목적은 제도의 최상층에서 결정되고, 하위 참여자들의 활동은 이러한 위계적 결정의 관점에서 
해석되는, 즉 하급자들은 정책을 단순 집행하는 것으로만 인식한다(Schaffer, 1976: 5; Colebatch, 1995: 150에서 
재인용).
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한 사실을 제공해 주었다는 것은 부인할 수 없다. 반면 그 같은 사실을 얼마나 신뢰할 수 있

는가 하는 측면에서는 좀 더 깊은 논의가 필요하다. 말하자면 사회정책 평가의 중요성에 비

춰, 양적 평가에 기초한 프로그램 평가연구들이 그에 걸맞은 역할을 해왔는가? 사회정책을 

개선하는 데 유용한 ‘증거’를 과연 양적 방법 중심의 평가연구들이 적절하게 제시해 주었는

가? 이 질문은 평가방법의 선택이 정책학습에 중요한 영향을 미친다는 점에서 진지하게 다

룰 필요가 있다. 여기서 증거란 “정책문제와 잠재적 해결책들의 재구성을 요구하는 압

력”(Davies et al., 2000: 11)을 의미하며, 정책의 목표뿐만 아니라 그 가정들에 의문을 제기하

는 사회적 논증과정을 포함하는 개념이 정책학습이다(Sanderson, 2002). 더욱이 ‘사실’과 ‘사

회적 합의’는 다를 뿐만 아니라(Davies et al., 2000) 사회정책에 있어서는 그 같은 합의가 존

재하지도 않는다는 점이다(Cook, 1985).

이러한 관점에 입각해서 볼 때, 양적 평가의 근본적인 문제는 ‘합리적 도구주의’에 있다. 

투입과 산출의 일차원성을 전제하는(McLaughlin, 1985) 도구적 합리성 모델은 사회정책을 

‘사회적 기술(social technology)의 실천’(Schwandt, 1997)으로 보기 때문에 사회정책 지식은 

경험적 타당성(empirical validity)에 기반해야 한다는 논리다. 문제는 이 같은 논리에 근거한 

양적 평가의 결과가 ‘인위적 맥락’에 근거할 가능성을 배제할 수 없다는 것이다. 통계분석을 

위해 계량화가 가능하도록 질문을 단순화시켜 사회프로그램 대상자들의 현실적인 시각과 

경험을 적절히 반영하지 못할 가능성이 높다(Alcock, 2004). 대상자들의 사회프로그램과의 

복잡한 상호작용이 몇 가지 데이터로 환원되어 사회프로그램의 ‘외적인 맥락 변수들’(Silva, 

2011)을 충분히 고려하지 못할 수도 있다는 것이다. 평가결과의 ‘외적 타당성’을 양적 평가

는 담보하기가 어렵다는 사실이다. 무엇보다 양적 평가는 사회프로그램 효과의 실제 정도

는 인식하지 못한 채 평가결과의 통계적 유의성에만 집착하는 우를 범할 수 있다(Hatry & 

Newcomer, 2004: 565). 직설적으로 표현하면, 숫자는 해석력에 있어 제한적일 수 있다는 말

이다(Sechrest, 1985).

구체적으로 공공관리자들에게 익숙한(Dean, 1994) 객관성과 일반화를 추구하는 무작

위표본추출방법에 의존한 양적 평가는 몇 가지 문제가 있다(Greener, 2013: 421-429). 첫째, 

비맥락성이다. 사람들은 환경의 영향이 전혀 미치지 않는 폐쇄시스템이 아닌 사회시스템 

안에서 살기에 많은 방법론 학자들도 인정하고 있듯이, “맥락에 민감한, 맥락 의존적인 지식

의 습득”이 중요하다. 둘째, 사회시스템 내에서의 통계적 인과관계 분석은 원인과 결과 사이

의 복잡한 관계, 즉 인간 상호작용을 고려하지 못한다. 개인 상호 간 ‘관계’를 중시하는, 이에 
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의존하는 사회프로그램의 특성을 감안하면, 통계분석은 그 결과를 정확히 평가하는 데 한

계가 있다. Davies et al.(2000)의 지적과 같이, 사회프로그램에는 각기 다른 지식과 논리를 가

진 전달자와 수혜자들이 필히 포함된다. 셋째, 앞서 논의의 연장선상에서 사회프로그램이 

작동되는 사회현실에서 실제 인과관계가 드러나기까지는 오랜 시간을 요할 뿐만 아니라 다

양한 요인들에 좌우될 수도 있다. 예컨대, 직업훈련프로그램을 이수한 개인들의 고용상태 

변화는 프로그램과 무관한 경제상황의 변화 때문일 수도 있다(Hatry & Newcomer, 2004). 넷

째, 무엇보다 중요한 것은 실제 집행에서 맥락에 영향을 받지 않는 정책개입을 상상하기란 

쉽지 않다는 것이다. 근로연계복지와 고용프로그램에 대한 평가의 실제적 측면에서 Riccio 

& Bloom(2001)은 사회프로그램의 효과성에 대한 지식을 무작위표본추출방법에만 의존해

서 획득하기에는 한계가 있음을 강하게 지적하고 있다.

이 같은 한계를 인식해 최근 사회프로그램 이해당사자들의 경험과 시각 등을 효과성 평

가에 반영하려는 시도들을 목격할 수 있다(송건섭, 2006; 보건복지가족부, 2008; 김인, 2009; 

문신용 외, 2009; 이환범, 2010; 김은희, 2011; 한국보건사회연구원, 2014). 이들 평가연구의 

경우 사회프로그램의 효과성의 맥락을 이해하고자 이에 영향을 받는 사람들의 인식 및 태

도와 프로그램 이용 간의 상호작용을 다루고는 있지만, 문제는 이들 다수가 활용하고 있는 

평가지표의 경우 이를 둘러싼 ‘논쟁의 과정’이라는 것(Klein, 1982)을 인식한다면 정형화된 

평가지표로는 개별 프로그램의 특수성을 반영하는 데 한계가 있을 수밖에 없다. 일부 평가

연구의 경우 예비조사 등을 통해 설문항목의 적정성은 확보하고 있으나 이들 평가연구에 

공히 해당되는 표준화된 설문항목, 즉 폐쇄형 질문 자체가 프로그램 이해당사자들의 삶과 

경험에 관한 상세한 자료 획득을 제약하고 있다. 또한 특정 사회프로그램의 영향을 받는 사

람들이 처한 현실적 맥락을 반영코자 공식적 인터뷰와 구조화된 심층면접에 기초한 통계분

석 역시 인위적 맥락에 근거한 것이라 할 수 있으며(Government Social Research Unit, 2004), 

질적 자료의 훼손 문제9)는 물론 ‘신뢰성을 담보로 타당성을 훼손’할 수 있는 가능성을 배제

할 수 없다(Pope & Mays, 1995). 사회프로그램을 평가하기 위한 수단으로 설문조사를 활용

하는 것과 특수한 환경에서 프로그램 이해당사자들의 경험과 요구에 대한 그들 스스로의 

평가를 이끌어내기 위해 설문조사를 사용하는 것은 구분할 필요가 있다(Klein, 1982: 136). 

이들 평가연구의 대부분이 고객의 관점, 수혜자 입장, 고객의 주관적 판단 등에 무게를 두고 

9) 질적 자료를 빈도수 계산 등과 같은 방식으로 양화시키거나 논리모형을 사용할 경우 사전에 정해진 틀에 따라 
평가가 이루어지기 때문에 귀납적이고 상황맥락적인 발견 내용이 배제될 우려가 있다(정선욱·장연진, 2013: 
341).
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있다는 점을 고려한다면, 이들의 실제 표준화된 설문방식에 의존한 고객만족도 측정은 사

회프로그램 대상자들의 경험과 요구를 ‘지나치게 단순화시킨 하향식 평가기준’(Davies & 

Reddin, 1978; Klein, 1982: 136에서 재인용)이라는 비판을 받을 수도 있다.

분석결과에 근거한 이들 평가연구의 정책제언들이 그다지 차별성을 보이지 않는 것도 

이와 무관치만은 않을 것이다. 사회프로그램 집행의 현실에 대한 인식이 결여되어 있다는 

데 그 원인이 있다. 과정을 등한시 한 채 결과에만 집착하는 것은 실천에 중요할 수 있는 사

회적 개입에 관한 많은 다양한 지식의 상실로 이어질 수 있다. 전체를 이해하기 위해서는 과

정에 주목할 필요가 있다. 사회프로그램 이해당사자들의 피드백이 프로그램 집행의 현실을 

인지할 수 있는 주요 수단이다. 질적 평가가 요구되는 이유가 여기에 있다. 주관적 접근방법

의 한계로 연구결과의 상이성이 지적되기도 하지만(이환범, 2010), 의도한 효과의 달성만큼

이나 중요한 것이 예기치 못한 부정적 결과임을 감안할 때 질적 평가의 핵심인 다양한 정책

문제의 발견은 그 자체로 중요한 의미가 있다. 복지국가 개입의 핵심은 생각 밖의 원치 않는 

결과들을 개선하는 데 있다(Goodin, 1988: 7). 제도적 변화의 기초는 바로 간과된 혹은 충족

되지 못한 지역사회의 욕구인 것이다(Gilbert & Specht, 1974: 16).

이러한 의미에서 Popay et al.(1998: 345)이 주장하듯이, 시민의 지식(lay knowledge)이 정

책실패 혹은 도전에 대응할 수 있는 혁신적인 방법의 전제조건이 될 수 있다. 사회프로그램 

이해당사자들의 ‘명목적인 참여’(Doyle & Timonen, 2010)보다는 ‘지식을 가진 참여자’로

(Andenaes, 2011), ‘전문가’로(Shura et al., 2011), 그들의 경험을 평가자원으로(Pleschberger et 

al., 2011) 인식함으로써 그들에게 프로그램 평가에 적극적인 피드백을 할 수 있는 기회를 부

여하는 ‘상향식 접근방식’(Doyle & Timonen, 2010)이 요구되고 있는 것이다. 이에 더해 사회

정책 평가는 가치에 ‘무관심한 공식적 활동’(Silva, 2011)이 아니라는 인식도 필요하다. 사회

프로그램에 내재된 사회정책의 중요한 목표들이 평가과정에서 간과되는 경향이 있기 때문

이다(Österle, 2002; House, 2003). 이는 Myrdal(1968)의 주장이 함축하고 있는 바와 같이, 사

회정책 평가에서 기술적 측면의 중요성을 부인하지 않으면서도 평가의 기술적 특성만을 강

조하는 시각을 극복할 필요가 있음을 의미한다(Silva, 2011: 115, 120).

가치를 땅속 깊이 묻어두려는, 기본전제들을 논의에서 의도적으로 배제시켜 분석을 과

학적이게 보이려 하는 기존 경향이 사회과학을 합리성의 대리인으로 전락시켰다. 진실로 

합리적이기 위해서는 실천적 판단(practical judgement)과 마찬가지로 사회프로그램도 사실

뿐만이 아니라 가치전제에 바탕을 둔 결과물이라는 분명한 원칙을 받아들일 필요가 있다
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(Myrdal, 1968: 1; Gilbert & Terrell, 2002: 70에서 재인용).

4. 사회정책에서 질적 평가의 논리와 적용

1) 질적 평가의 의미

사회정책의 관점에서 평가란 사회적 조건을 개선하기 위해 사회적 개입의 효과성을 체계적

으로 알아내고자 하는 일련의 연구방법이다(Rossi et al., 2004: 20). 사회정책 평가의 이 같은 

개념 정의는 평가의 목적, 대상, 그리고 평가방법에 대한 폭 넓은 접근을 요구한다. 의도했던 

분배적 목표가 사회정책을 통해 실제로 어느 정도 충족되었는지를 올바로 평가하기 위해서

는 가치 판단이 요구될 뿐만 아니라 이해당사자들로부터의 ‘투입’을 불필요한 것으로 간주

하던 종전의 시각(House, 2003)과는 달리 평가과정에 이해관계가 공식적으로 개입될 필요

가 있다. 정책결정, 개입, 집행을 비롯한 정책과정에 대한 이해를 강화할 필요도 있다. 특히 

분배적 효과에 대한 평가에 기초해 사회정책이 수립되고 수정되는 현실을 감안할 때, 이해

관계와 정책과정이 반영된 정보를 제공해 줄 수 있는 연구방법, 즉 평가방법을 적절히 선택

하고 활용해야 한다. ‘평가스토리(evaluation story)’(Krueger, 2010), 다시 말해 ‘내러티브

(narrative)로서의 사회정책 평가’ 같은 것이 그 예시가 될 수 있다(Biggs, 2001).

해석적 접근, 자연주의적 방법 혹은 참여적 방법으로도 알려져 있는 질적 방법을 바탕

으로 한 질적 평가는 사회정책의 맥락에서 정책목표의 인지 및 달성 방법으로서 ‘도구적 합

리성’에 치우칠 수밖에 없는(Healy, 1986; Pollitt et al., 1990; Dryzek, 2007) 양적 평가의 한계

를 보완하는 데 기여할 수 있다. 사회적 실재를 지향하는 사회프로그램을 포함해 사회정책

의 기능과 효과의 실제를 분석하는 데 초점을 두기 때문이다. ‘객관성’을 지향하는 양적 평가

와는 달리 질적 평가는 사회정책 대상자들의 외부행위나 식별 가능한 행동을 통해서만이 

아니라 그들의 주관적 관점과 입장에서 정책현장이자 정책평가에 중요할 수 있는 개인적, 

사회적, 구조적, 환경적 맥락(Government Social Research Unit, 2004: 4)을 아우르는 사회적 

실재를 이해하려 한다. 사회정책에 영향을 받는 사람들의 사회적 실재에 관한 생각, 감정, 태

도의 총합으로 여겨지는 서술(Chen, 2010), 사회적 실재의 복잡성을 분석하는 데 필요한 토

론, 다루기 힘든 복잡한 현실의 맥락에서 정책분석에 중요한 역할을 하는 의견(Hutchinson, 

2012)과 같이 양적 방법으로는 획득하기 어려운 정보와 상호작용 메커니즘을 활용해 질적 
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평가는 정책과정의 다양한 측면을 사회적 실재의 맥락에서 파악하려 한다.

이처럼 정책이해당사자들의 시각과 “정책문제 해결의 가장 믿을 만한 길잡이로 받아들

여지는”(Pollitt et al., 1990: 177) 경험 등에 근거해 양적 평가를 통해서는 접근하기 쉽지 않은 

상황적 조건, 즉 어떤 맥락에서 사회정책이 정상적으로 작동되는지 혹은 제대로 기능하지 

못하는지를 알아내고자 하는 것이 질적 평가다. 소위 ‘기능적 분업’의 시각에서(Shaw, 2003) 

결과 위주의 양적 평가와 대비되는 과정 중심의 질적 평가는 깊이와 세부사항을 통한 정책

문제의 발견에 그 의의가 있다. 예컨대, 형평성의 목적은 소득이나 부만으로는 측정하기 어

려운 측면이 있다. 빈곤은 의료서비스의 이용가능성이나 교육에 대한 접근성과 같은 자원

뿐만 아니라 건강상태나 교육과 같은 특성들에서 발생할 수도 있다(Österle, 2002: 48). 근로

연계복지(welfare to work) 차원에서도 사회보장제도가 근로동기를 어떻게 약화시킬 수 있

는지를 밝히는 데 질적 평가가 도움을 줄 수도 있다(Government Social Research Unit, 2004). 

정책이 작동되는 맥락을 직시함으로써 사회정책을 ‘예리하게’ 평가할 수 있는(Shaw, 2003) 

질적 평가를 통해 사회정책의 개선 폭은 더 넓어질 수 있다.

2) 질적 평가의 논리

사회정책 평가는 가치와 더불어 맥락적 지식을 중심 요소로 한다(Dryzek, 1982; Österle, 

2002; House, 2003). 이는 본질적으로 가치 판단을 요구하며, 이를 위해서는 전문가의 관점만

이 아닌 사회정책에 직접적인 영향을 받는 이해당사자들의 시각이 필요하다. 이렇게 볼 때, 

사회적 문제가 “자연 연소에 의해 발생하는 자율적 산물일 수는 없다.”는 질적 방법의 기본

전제와 맞닿아 있다(Christians & Carey, 1989: 360, 373, 365).

질적 방법은 ‘인간해석(human interpretation)’을 중심에 놓아야 한다는 해석주의

(interpretivism)를 근간으로 한다.10) 실제 사람들의 해석이 사회적 문제를 탐구하는 출발점

이자 기준이 되어야 한다는 사고다. 질적 방법은 사회적 문제의 맥락을 이해하고자 하고

(Guba, 1987: 28 참조), 이를 통해 정책문제를 더 잘 인지할 수 있다고 본다. 맥락이라는 사

회적 실재가 정책평가의 ‘중요한 분석틀’이 된다(Coffey, 2004). 질적 평가의 힘은 이런 맥락

에서 찾을 수 있다. 양적 방법이 전제하는 “인간의 지각과는 별개로 존재하는 객관적 현실”

10) 양적, 질적 방법과 관련된 방법론적 패러다임을 실증주의(positivism)와 해석주의로 이분하는 것은 지나친 단순
화라는 비판(Sale et al., 2002)도 있으나 일반적으로 통용되고 있는 논리다.
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(Sale et al., 2002: 44)이 아니라 사람들의 경험에 의해 지속적으로 변하는, 그리고 이들의 경

험과 사회적 상호작용에 기초한 다양한 사회적 실재를 그 사람들의 시각에서 바라보아야 

한다는 ‘맥락화(contextualization)’가 질적 방법의 핵심 논리다. 사회적 실재의 ‘주관적 의미

들에 대한 질적 이해’(Government Social Research Unit, 2004)가 필요하다는 것이다. 이는 어

느 하나의 시각만을 갖고 사회적 문제를 규정하지 말아야 한다는 의미이기도 하다. 

Rein(1983: 86)이 말한 대로 빈곤은 실제 현상이지만 그 문제의 정도나 성격, 그리고 정책적 

대응은 우리가 빈곤을 어떻게 정의하고 개념화하는가에 달려 있다. 빈곤, 범죄 등 지금의 정

책문제들은 특성상 복잡하기에 단 하나의 최선의 해결책, 최선의 공식이란 있을 수 없다

(Rittel & Webber, 1973: 161-167). Greener(2013: 429)가 지적하듯이, 최종적인 답이 아니라 빈

곤과 같은 복잡한 현상을 이해하기 위한 시도로, 이를 위한 대화의 토대로서 결과(findings)

에 접근할 필요가 있다. 질적 방법은 사회적 문제에 관한 새로운 시각들에 길을 열어줄 수 있

다. 경험으로부터의 학습을 가능케 할 수도 있다.

Government Social Research Unit(2004)는 이러한 질적 방법이 정책평가에 뚜렷이 기여

할 수 있다고 주장한다. House(2003)는 이해당사자들의 경험에서 나온 시각, 견해, 가치가 

사회프로그램 평가의 중요한 정보임을 상기시키고 있다. Miller(1986) 또한 프로그램의 맥락

적 특성과 연관시켜 프로그램 결과를 살펴 볼 것을 강조하고 있다(Unrau, 1993: 654). 더 나아

가 Dryzek(1982)은 인식 가능한 대상집단이 있는 사회정책과 프로그램의 경우에는 정책과

정에 특히 민감해야 한다고 본다. 지금까지 축적된 증거가 이들 주장의 설득력을 확인시켜

주고 있다(Bryson & Patton, 2010). 물론 양적 방법 역시 이해당사자들의 시각을 반영하고자 

하지만, 이는 주로 연구자나 평가자가 미리 설정해놓은 범주에 의한 연역적 지식을 확보한 

데 그치고 있는 실정이다. 이해당사자들의 지식을 귀납적으로 반영할 수 있는 것이 질적 방

법인 것이다. 맥락에 대한 깊은 이해가 없이는 그 어떤 평가도 완벽할 수 없다(Guba, 1987).

사회정책은 궁극적으로 사람들과 관련이 있다(Dean, 1998). 사회정책은 자연적으로 만

들어지는 것이 아니라 이해당사자들의 욕구와 필요에 의해 만들어지는 것이다. 이들의 사

회적 조건을 개선하는 것이 사회정책의 존재이유다. 그런데 사용자와 공급자 사이의 관계

가 여전히 블랙박스로 남아 있어 밖에서는 무슨 일이 일어나고 있는지를 알기가 어려운 것

이 사회프로그램의 현실이다(House, 2003; Greener & Greve, 2013: 355). 현장의 사회프로그

램은 정책결정자들이 이야기하는 프로그램과는 매우 다를 수도 있다. 때문에 프로그램이 

이해당사자들의 상황을 변화시킨 메커니즘과 그들의 결정과정을 바꾸게 만든 수단을 이해
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할 필요가 있다. 결과는 프로그램에 의해서만 발생한다는 사고에서 벗어나 사회프로그램의 

맥락에 주의를 기울일 필요가 있는 것이다. 사회프로그램의 ‘일상적 경험’이 프로그램 평가

에 대한 새로운 시각을 제시해 줄 수 있고, 사회정책 실천의 의도하지 않은 결과를 발견하는 

데 도움을 줄 수 있다(Coffey, 2004).

3) 질적 평가의 적용

한정된 자원을 가지고 프로그램 평가가 효과적인 사회프로그램으로 이어지기 위해서는 효

과성 판단의 핵심이 되는 ‘기술적 질문(descriptive question)’, ‘인과적 질문(casual question)’, 

‘가치질문(value question)’, 그리고 문제 해결을 위한 ‘행동질문(action question)’(Smith, 1987; 

Roger & Goodrick, 2010) 이 4가지 범주의 평가질문에 답할 필요가 있다.11) 이들 질문에 답

할 때, 사회프로그램 평가의 ‘내적 설득력’과 ‘외적 적용가능성’은 높아진다(Davies et al., 

2000). 집행분석의 타당성이 이를 위한 전제조건이며(Scheirer, 1994), 이 전제조건은 맥락에 

대한 심층적인 해석에 의해 충족될 수 있다.

질적 평가의 핵심 수단은 맥락에 근거한 자료를 제공해 줄 수 있는 ‘경험’이다. 경험은 

표준화가 아닌 다양성을 특징으로 한다(Popay et al., 1998). 따라서 질적 평가는 양적 평가와

는 달리 표준화된 절차에 구애됨이 없이 유연하면서도 평가대상자들의 경험에 민감한 비표

준화되고 비구조적인 평가전략에 의존한다. 목적은 설명에 있는 게 아니라 상세한 기술12)

을 통해 평가대상자들을 깊이 이해하는 데 있다.

질적 평가에서 가장 일반적으로 활용되는 ‘자연스런 의사소통 과정’(Christians & Carey, 

1989)을 핵심으로 하는 심층인터뷰, 포커스그룹 인터뷰, 참여관찰 등이 그 구체적인 방법들

이다. 이들 평가방법에는 질적 평가를 특징짓는 개방형 질문13)을 통해 열린 의사소통 속에

서 이루어지고 평가대상자들의 일상적 경험에 바탕을 둔 ‘지속적인 대화’(Andenaes, 2011)가 

프로그램 과정에 내재하는 복잡성에 대한 더 나은 이해로 이어질 수 있다는 전제가 깔려 있

다. 평가대상자들의 참여를 유도하고 유지할 수 있는 장점이 있어(Newman, 2001) 평가자와 

11) 예를 들어, 무슨 일이 일어나고 있는가?, 사람들의 경험 혹은 의견은 어떠한가? 등이 기술적 질문이며, 결과와 
영향에 기여하는 요인들이 무엇인가? 등이 인과적 질문이다. 가치질문은 성공이 뭐라고 생각하는가?, 이게 좋
은 것인가? 등의 질문을 의미하며, 무슨 조치를 취해야 하는가?, 어떻게 개선하면 될 것인가? 등이 행동질문의 
예이다(Rogers & Goodrick, 2010: 433).

12) Stanley(1990)이 강조하듯이, 기술은 특정 주제에 관한 정보를 제공할 수 있는 자원으로 간주된다(Popay et al., 
1998: 347). 

13) 질적 인터뷰의 핵심적인 특징은 질문이 미리 정해져 있지 않다는 것이다. 다시 말해, 평가대상자들에게 인터뷰
의 방향과 범위에 영향을 미칠 수 있는 기회가 주어진다는 것이다(Government Social Research Unit, 2004: 8). 
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평가대상자들 사이의 실질적인 협력의 기회를 제공해 줄 수 있는 수단이 이들 평가방법이

기도 하다.

(1) 심층인터뷰

일차적으로 ‘비구조적 인터뷰’로 불리는 심층인터뷰는 사회프로그램에 대한 평가대상자 개

인들의 상세한 경험을 제공할 뿐만 아니라 그들 스스로가 이 같은 인터뷰를 통해 프로그램

과 관련한 자신들의 생각과 견해 등을 직접 설명할 수 있어 복잡한 사회프로그램 과정을 탐

색하는 데 적합하다(Government Social Research Unit, 2004: 8-9). 쉽게 말해, 현장에서 사회

프로그램이 어떻게 전달되고, 느껴지는지, 그것이 어떤 영향을 미치는지를 깊이 이해하는 

데 유용한 방법이 심층인터뷰다. 실제로 Andenaes(2011)는 아동복지서비스를 대상으로 한 

연구에서 아동 중심의 접근방식의 필요성을 강조하며, 109명의 아동, 부모들과의 개방형 질

문에 근거한 일대일 심층인터뷰를 통해 아동복지서비스에 대한 아동들의 실제 경험에 관한 

더 상세한 지식, 평가자가 알지 못했던 지식까지도 획득할 수 있었다고 말한다. Teater(2010) 

역시 심층 개별 인터뷰에 바탕을 둔 바우처 프로그램 집행에 대한 질적 평가를 통해 프로그

램의 규정 및 우선순위와 관련한 수혜자들의 상세한 경험과 결과 외에도 그들이 처한 환경

을 이해함으로써 고객서비스의 ‘구체적인’ 개선점들도 파악할 수 있었다고 한다.

(2) 포커스그룹 인터뷰

프로그램에 이해관계가 있는 사람들과의 ‘비공식적인 자발성’(Dean, 1994)에 기초한 집단토

론의 형식을 취하는 포커스그룹 인터뷰도 사회프로그램 과정의 복잡성을 시너지 효과를 통

해 포착할 수 있는 이상적인 방법이다. 복잡한 문제를 분석하는 데 중요 수단으로 여겨지는 

것이 ‘집단 상호작용’으로 특징되는 토론이기 때문이다(Government Social Research Unit, 

2004; Coffey, 2004; Hutchinson, 2012). 집단이 그 대상인 만큼 포커스그룹 인터뷰는 개인 수

준보다는 집단 시각에 관한 세부적인 질적 자료 획득에 도움이 된다. 경계해야 할 것은 개인

이 다른 사람들의 시각에 노출됨으로써 발생할 수 있는 ‘견해의 오염(contamination of opin-

ion)’ 문제다(Newman, 2001: 361-362). 그럼에도 포커스그룹 인터뷰를 통해 얻은 정보는 표

준화된 설문지보다 더 많은 것을 담고 있어 과정평가에 귀중한 통찰력을 제공해 줌(Krueger 

& Casey, 2010)과 아울러 사회프로그램의 문제 해결에도 도움을 준다(Newman, 2001).14) 

14) 가령 포커스그룹 인터뷰는 서비스에 대해 수혜자들이 만족해하는지, 그렇지 않다면 왜 그런지, 수혜자들이 보
고 싶어 하는 변화는 무엇인지, 서비스를 이용하는 데 있어 그들이 경험한 문제는 무엇인지 등을 파악하는 데 
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Evason & Spence(2003)는 포커스그룹 인터뷰를 통해 여성들의 연금 프로그램에 대한 실제 

견해와 생각에 입각하여 정책의 재검토 과정에서 기존에 주목받지 못한 여성들의 욕구와 

환경에 관심을 가질 것을 촉구하고 있다. 더 나아가 평가주제에 대해 더 창의적인 생각을 발

전시킬 수 있는 기회의 원천으로서 포커스그룹 인터뷰가 강조되고 있기도 하다(Brannen & 

Pattman, 2005).

(3) 참여관찰

정책과 프로그램의 집행 및 평가와의 관련성 측면에서 의문이 제기되기도 하나 참여관찰 

또한 주목해야 할 평가방법이다. 평가대상자들이 말하는 것 이상의 내용을 담기에는 다소 

제약이 따를 수 있는(Gardenhire & Nelson, 2003) 인터뷰 중심의 질적 평가방법을 보완할 수 

있는 평가수단이 참여관찰이다. 문화기술적 관찰(ethnographic observation)이라고도 하는 

참여관찰은 집단의 가치, 과정, 구조 등을 이해하기 위한 집단의 상호작용 패턴을 심도 있게 

조사하는 것이다. 이런 점에서 참여관찰은 사회프로그램 과정 분석에 필요한 일선서비스기

관의 업무․운영과정, 조직역학 및 의사결정과정, 프로그램의 작동 환경, 프로그램 성공․실패

의 실제 원인, 프로그램 전달을 제약하는 실제 요인과 프로그램의 성공적인 집행과 전달에 

방해가 될 수 있는 인적, 가치적 요인 등에 관한 상세하고 풍부한 증거를 제공해 줄 수 있다

(Government Social Research Unit, 2004: 17-19 참조). 사회프로그램 참여자들의 실제 행동을 

관찰을 통해 바라봄으로써 사회프로그램이 정상적으로 작동되는 이유와 그렇지 못한 원인

에 대한 평가자의 이해를 증진시킬 수 있는 방법이 참여관찰인 것이다. 기존의 질적 평가연

구들을 검토하는 과정에서 Gardenhire & Nelson(2003)은 참여관찰의 유용성을 재차 확인했

다. 그들에 의하면, 평가자들은 참여관찰을 통해서 프로그램이 참여자들의 삶의 맥락에 얼

마나 부합하는지를 이해할 수 있었다고 한다.

(4) 사례연구

맥락 안에서의 프로그램 기술과 분석으로 특징되는(Newcomer et al., 2004) 사례연구도 주목

해야 할 질적 평가방법의 하나다. “현실 맥락에서 특정 사회프로그램의 복잡성과 특이성을 

다양한 시각을 통해 면밀히 살펴봄으로써”(Simons, 2009: 21) 그 사례의 포괄적 이해를 도울 

도움이 된다(Dean, 1994: 342; Goldenkoff, 2004).



사회정책 평가에서 질적 평가의 의의와 정합성 185 ●

구분 유용성 활용 예시

심층인터뷰

∙ 개인의 상세한 경험을 제공

∙ 사회프로그램 과정의 탐색

∙ 사회프로그램의 개별 결과 파악

∙ 아동복지서비스에서 아동의 실제 경험에 

대한 지식 획득

∙ 바우처서비스의 구체적인 개선점 도출

포커스그룹 

인터뷰

∙ 집단 시각에 관한 자료 획득

∙ 사회프로그램의 문제 해결

∙ 평가주제에 대한 창의적 사고 고취 

연금 프로그램에 대한 여성의 견해와 

생각을 포착 

참여관찰
∙ 집단의 상호작용 패턴을 조사

∙ 사회정책의 의도치 않은 결과를 파악

참여자들의 삶의 맥락과 프로그램의 

부합성을 파악

수 있는 평가전략이 사례연구다. 이런 점에서 사례연구는 설문조사나 실험적 접근을 통해

서는 포착하기 어려운 인과관계를 확인하거나 입증하는 데, 사회프로그램의 집행과정을 이

해하는 데, 그리고 집행의 예기치 않은 결과들을 파악하는 데 유용한 장점이 있다(Love, 

2004; Martinson & O'Brien, 2010). 특히 사례연구는 개별화된 결과 포착을 가능케 하는

(Patton, 2002; Shaw, 2003) 개인적 경험에 초점을 두기 때문에 의도치 않은 프로그램 영향을 

파악하기에 알맞은 평가수단이다. 사례연구의 이 같은 잠재력은 실제 평가연구들(Peck et 

al., 2001; Cameron et al., 2009)에서도 확인되고 있다. 따라서 사례연구는 사회프로그램 평가

에 기여할 수 있다(Government Social Research Unit, 2004). 이러한 질적 평가방법들을 병행

해 활용하거나 양적 평가와 혼합해 활용한다면 프로그램의 과정 및 영향에 관한 폭넓은 질

문에 답할 수 있다(Begun, 1980). 설문조사 중심의 평가에 적용될 때 질적 평가는 사회정책의 

의도하지 않은 결과를 파악하는 데 도움을 줄 수 있다(Newman, 2001).

[표 2]는 이상과 같은 질적 평가 방법의 유용성과 활용 예시를 정리한 것이다. 사회프로

그램 과정에 주의를 기울일 때 질적 평가는 사회프로그램의 결과평가에 기여할 수 있다. 이 

같은 기여는 질적 평가를 통해서만 인지할 수 있는 사회프로그램의 성공 혹은 실패의 근간

이 되는 맥락에서 찾을 수 있다. 질적 평가가 사회프로그램이 이뤄지는 맥락에 대한 폭넓은 

이해를 가능케 한다는 것은 사회프로그램 영향의 현실적 해석에 기반한 결과평가를 통해 

사회프로그램의 개선과 사회정책 발전에 기여할 수 있다는 것을 의미한다.

[표 2] 질적 평가방법의 유용성과 활용 예시

5. 결론 및 함의

올바른 정책평가가 올바른 정책선택에도 기여할 수 있다. 사회와 인간의 가치를 반영하며 
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중요한 정치적 과정이기도 한 사회정책은 그 중요성에도 불구하고 사회정책의 평가와 관련

한 논의는 많지 않았다. 이런 점에서 이 글은 상보성의 시각에서 사회정책을 중심으로 질적 

평가의 의의와 그 정합성을 논의하고자 하였다.

가치중립적 또는 하향식의 전문가 중심 사고로는 사회적 실재의 맥락을 이해하는 데 한

계가 있으며, 현장과 이해당사자들의 목소리를 반영하여 가치 내재적인 사회프로그램을 평

가할 수 있을 때 기존 사회정책 평가의 한계를 보완할 수 있다. 이를 위해 이해관계와 정책과

정에 대한 이해가 적극적으로 반영되는 정책평가가 필요하다. 해석적 접근, 자연주의적 방

법, 참여적 방법이라 할 수 있는 질적 방법을 바탕으로 사회정책의 효과를 실제적으로 평가

할 수 있다는 것이다.

사회정책 대상자들의 입장에서 개인적, 사회적, 구조적, 환경적 맥락을 이해하는 데 양

적 방법으로는 한계가 있다. 그런데 정부의 사회서비스 사업이 증가하면서 사회정책의 평

가연구도 증가하고 있지만, ‘방법론적 획일화’ 경향은 더욱 심화되고 있다. 질적 평가를 보

완하는 것으로 천명하는 경우 역시 ‘인위적 맥락’에 기대는 경우가 대부분이었다. 상이한 

평가연구의 정책제언들에서 큰 차이를 발견할 수 없는 것도 현재 평가경향의 문제점을 보

여준다.

반면, 과정 중심의 질적 평가는 정책문제를 이해하고 발견하는 데도 도움이 된다. 질적 

평가를 통해 정책 메커니즘을 깊이 이해함으로써 사회정책의 개선 폭도 넓어질 수 있다. 이

를 위해 ‘명목적인 참여’에서 사회정책의 이해당사자들을 ‘지식을 가진 참여자’, ‘전문가’로, 

그리고 ‘평가자원으로서의 경험’ 등으로 인식하는 상향식 접근방법이 요구된다. 사회적 실

재의 주관적 의미와 경험에 대한 질적 이해가 중요하며, ‘맥락화’는 사회정책 평가의 ‘중요한 

분석틀’이 되어야 한다. 심층인터뷰, 포커스그룹 인터뷰, 참여관찰, 그리고 사례연구와 같은 

질적 방법들이 사회정책 평가에서 ‘자연스런 의사소통 과정’을 만들어낼 수 있을 것이다.

일반적으로 학계와 평가전문가 모두 양적 방법과 질적 방법 각각의 장점과 한계를 인식

하고 있는 것으로 가정되곤 한다. 그러면서 ‘누구나 수긍할 수 있는’ 양적 방법을 활용하여 

평가할 수밖에 없다는 것이 현재의 방법론적 편향을 정당화하는 이유로 내세워지곤 한다. 

정부 입장에서도 사회정책 이해당사자들의 개별적인 목소리나 사례보다는 투입 대비 효과

라는 숫자가 필요하다는 데 대해 이견이 없는 것처럼 보인다. 하지만 결단이 필요하다. ‘수긍

할 만한 것’에 안주할 것인지, 사회정책의 의미를 적극적으로 살릴 것인지 각성이 요구된다.

모든 정책평가에서, 그 중에서도 특히 사회정책에서는 질적 평가를 의무화하고, 이 평
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가가 단지 정성적 평가 항목 몇 개를 추가하는 방식이 아니라 전면적인 질적 평가를 설계하

고 실행토록 해야 한다. 개별 사회프로그램 평가의 경우에는 지금이라도 적용할 수 있을 것

이다. 또한 질적 연구와 질적 평가에 대한 교육도 학생, 대학원생, 공무원, 평가자, 사회프로

그램 실무자 등을 대상으로 확대해야 한다.

질적 연구나 질적 평가의 필요성이나 유용성에 대해서는 그간 규범적이거나 당위적인 

측면에서 제기되곤 해왔다. 이제는 구체적인 적용 가능성을 확인하고 경험적인 연구와 평

가가 축적되어야 할 시점이다. 사회정책과 실제 사회프로그램의 평가에 관한 분석과 메타

평가를 이 연구의 후속과제로 준비할 것이지만, 질적 평가의 규범과 당위가 개별 정책, 특히 

사회정책의 현실과 연계되어 논의되고 철학적, 이론적인 연계가 공유될 만큼 충분히 강조

되지 않았다는 것이 이 글의 문제의식이었다. 그렇기에 질적 연구와 평가의 근간이 되는 해

석주의와 같은 철학적 정당화 역시 후속과제로 남긴다는 것을 밝힌다.
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◖Abstract◗

Significance of Qualitative Evaluation and 

It’s Congruence in Evaluating Social Policy

Lee, Seong Uh15)* ․ Kwak, Byung Hun16)** ․ Oh, Soo Gil17)***

This article gropes for the use of qualitative evaluation in social policy under consid-

eration of its significance, which can complement quantitative evaluation. It maintains 

the viewpoint of complementarity. To evaluate social policy or social programs effec-

tively, it requires for evaluators to reflect the points of view of the stakeholders in the 

context of social realities. Since social policy is value embedded field, qualitative evalu-

ation has compatibility with social policy. Qualitative evaluation seeks to understand 

social realities including individual, social, structural, and environmental contexts. 

Nevertheless existing evaluations of social policy tend to show ‘methodological uni-

formity’ by standardized indicators and artificial contexts. This article argues to evaluate 

the value of social policy through qualitative evaluation focusing processes based on 

interpretation. For qualitative evaluation, we can use in-depth interview, focus group 

interview, or observation which orient ‘natural communicative process.’
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