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정부예산에서 공공 연구개발 예산이 차지하는 비중이 증가하면서 정부출연연구기관의 합리적 운영

과 성과향상이 중요한 과제로 등장하고 있다. 공공연구개발 사업인 국가연구개발사업은 대부분 정

부부처의 위임을 받은 정부출연연에 의해 이루어진다. 따라서 대리인 이론의 관점에서 볼 때 출연

연의 문제는 전형적인 위임과 대리 문제라고 할 수 있다. 1996년부터 도입된 연구과제중심운영제

도(PBS)는 경쟁적 예산제도의 일종으로 경쟁 강화를 통해 출연연 운영을 효율화하고 연구개발 성

과를 향상시키는데 목적을 두었다. PBS의 도입에 따라 일부 개선이 이루였지만 출연연의 대리 문

제는 여전히 해결되지 못하고 있다. 출연연의 대리 문제 해결을 위해서는 연구과제 수주 이후의 

유인 부재 문제와 평가와 보상의 연계 등의 개선이 필요하다.

[ 주제어: 정부출연연구기관, 대리 문제, 연구과제중심운영제도(PBS) ] 

   

I. 서 론

우리나라는 경제성장의 과정에서 지속적인 연구개발을 통해 기술적 역량을 
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축적하고 선진국을 따라잡을 수 있는 수준에까지 도달하게 되었다. 과학기술 연

구개발에 있어서 정부는 매우 주도적인 역할을 수행했다. 기업의 연구역량의 강

화로 인해 국가연구개발1)의 상대적 중요성이 낮아지고 있기는 하지만 연구개발

을 위한 정부의 재정 지원 규모는 여전히 정부 예산의 큰 부분을 차지하고 있다. 

2008년 정부의 연구개발(R&D) 예산은 10조원을 돌파하였으며 2009년에는 12조 2

천억에 달하고 있다.2) 

1990년대 이후 공공 R&D의 양적인 규모가 커지고 정부예산에서 차지하는 비

중이 증가하면서 공공 R&D의 적절한 사용과 배분에 대한 관심이 증가하고 있다

(이민형, 2006: 92). 냉전의 종식과 함께 각 국가들 간에 무한 경쟁이 치열하게 

진행되면서 공공 연구개발의 성과는 더욱 주목을 받고 있다. 그런 점에서 공공 

연구개발의 주체로서 정부출연연구기관(이하 출연연)이 논의와 관심의 대상이 된 

것은 자연스러운 현상이다. 

한국과학기술연구소가 1966년에 설립된 이후 1970년대와 1980년대의 급속한 

산업화와 경제성장 과정을 거치면서 출연연의 종류는 다양해지고 그 규모도 커

지게 되었다. 1990년대 이후 민간 연구개발의 비중과 중요성이 증가하였지만, 공

공 연구개발과 출연연에 대한 사회적 기대는 여전히 높다고 할 수 있다. 사업화

할 수 있는 기술(성과물)의 생산 외에도 국가경쟁력에 이바지할 수 있는 원천기

술의 개발, 사회 수요에 대응할 수 있는 기술 개발 등 다양한 요구가 제기되고 

있다.  

국가적 차원의 연구개발의 필요성에도 불구하고 전문성과 능력의 부족으로 

정부가 직접 연구개발을 수행하는 것은 불가능하기 때문에 전문연구기관에 위탁

하여 수행된다. 국가연구개발사업의 대부분이 출연연을 통해 이루어진다는 점에

서 출연연은 대리인이라고 할 수 있으며 정부와 출연연간의 관계는 위임자-대리

인의 관계로 볼 수 있다. 대리인 이론은 위임을 통한 대리관계가 형성될 경우 대

리문제의 발생은 불가피하다고 본다. 따라서 위임에 따라 효율성과 효과성을 위

1) 국가연구개발사업은 우리나라의 대표적인 공공연구개발 사업이다. 공공연구개발과 국가

연구개발은 엄밀한 의미에서 구분되는 개념이지만 실질적인 면에서 큰 차이가 없다. 따라

서 여기에서는 별도로 구분하지 않고 혼용한다.
2) 연구개발 예산 규모만을 비교하면 미국, 일본, 중국, 독일, 프랑스, 영국 등에 비하여 뒤지지

만, GDP에서 차지하는 비중으로는 일본을 제외한 다른 국가들보다 높다. 
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해서는 대리 문제를 줄이는 것이 중요한 문제가 된다. 

출연연의 기여에도 불구하고 많은 문제를 노정하면서 이러한 문제를 해결하

기 위해 새로운 제도의 도입이 여러 차례 시도되었다. 특히 1990년 이후에는 큰 

변화가 나타났으며 그 중에 대표적인 변화가 바로 연구과제중심운영제도(Project 

Based System, 이하 PBS)의 도입이다. PBS는 출연연에 다양한 영향을 미치고 있

는데(김석현, 2008: 40-43; 김민수, 2008; 김왕동, 2008: 96-102), 연구개발성과에 

긍정적인 변화를 초래한다는 평가와 함께 한계와 제도 개선의 필요성도 지속적

으로 주장되고 있다3)(강창구, 2006; 김계수 외, 2006; 이민형, 2006). 이처럼 엇갈

린 평가는 PBS의 성과와 한계에 대한 보다 구체적인 분석이 필요함을 보여주는 

것이다. 본 연구는 국가연구개발이 위임을 통해 이루어지고 출연연은 대리인에 

해당하며 국가연구개발사업의 문제의 상당 부분이 대리문제에 해당한다는 점에

서 PBS의 성과와 한계를 대리인 이론의 관점에서 분석, 평가해보고자 한다. 이를 

위해 제2장에서는 PBS의 이론적인 배경으로서 출연연을 둘러싼 위임자-대리인 

관계를 살펴본다. 제3장에서는 PBS의 도입 배경과 내용을 알아보고, 제4장에서 

PBS의 성과와 대리이론의 관점에서 한계를 분석한다. 그리고 제5장에서는 본 연

구의 결론 및 함의를 서술하고자 한다. 

Ⅱ. 공공연구개발의 위임자-대리인과 대리 문제

1. 공공연구개발과 위임자-대리인 관계

국민들은 그들의 대표자로서 대통령이나 그의 정부가 자신들의 요구에 부응

하여 다양한 정치, 경제, 사회적 문제 해결해 주기를 기대한다. 대통령이나 정부

가 해결해야할 문제는 매우 많지만 모든 문제를 직접 해결하는 것은 불가능하다. 

국가 예산이라는 공공 자원의 규모를 결정하고 이것을 사용하고 배분할 수 있는 

권한을 가지고 있다. 문제 해결에 필요한 자원은 가지고 있지만 이를 수행할 만

3) 그 외에도 출연연에 종사하는 많은 연구자들이 PBS의 개선을 중요하게 생각하고 있다는 

측면을 고려할 수 있다. 출연연과 관련된 설문조사에서 응답자의 26%가 PBS를 폐지하거

나 개선하는 것을 출연연의 중요 이슈로서 꼽고 있다(조현대 외, 2007: 326-327). 
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한 전문성이나 여력이 없는 경우가 많다. 이러한 상황에서 정부는 정부를 대신하

여 업무를 수행할 누군가를 선택하고 이들에게 업무 수행을 위임하기도 한다. 연

구개발에 대한 지원은 과학기술정책의 중요한 수단이이며 국가적으로 중요하다

고 판단되는 과학기술의 연구개발을 조건으로 연구기관에게 재정 지원을 하는 

연구개발의 위임이 이루어지는 경우가 많다. 

위임을 통한 업무 수행과정에서는 다양한 문제가 발생할 수 있는데 위임 문

제에 대한 가장 단순하면서도 강력한 설명 논리로는 위임자-대리인이론(principal- 

agent theory)을 들 수 있다.4) 대리인이론은 위임자와 대리인간에 상당한 수준의 

목표 갈등이 존재 하거나 위험이 중요하게 될 만큼 산출물에 불확실성이 존재하

거나, 행태 측정에 비용이 크게 들어가는 팀에 의한 작업이나 정형화되어 있지 

않은 작업에서 매우 유용한 분석틀을 제공해 줄 수 있다(김현성, 1996). 정부와 

출연연간에는 목표 갈등이 존재하기도 하며, 공공연구개발은 예산배분을 통한 재

정적 지원이 이루어지고, 결과에 대한 불확실성이 존재하는 경우 대리인 이론이 

적용될 여지가 많다.5) 

계약을 통한 위임관계가 존재하고 이들간의 관계가 수평적 협력의 관계가 아

닌 수직적 관계에 있는 경우 이는 대리관계라고 볼 수 있다. 따라서 모든 관계는 

아니지만 연구개발 과정의 일부 관계는 대리 관계의 성격을 띠게 된다. 정부(혹

4) 조직경제학의 한 갈래인 대리인 이론(Jensen & Meckling, 1976; Pratt & Zeckhauser. 1991)은 

1970년대 후반부터 미국의 행정학과 정치학에서도 입법부와 행정부 관계를 중심으로 다

양하게 적용되고 있다(河野, 2002: 171-174). 한국에서도 1990년대 중반 이후 대리인 이론

의 소개와 함께 공기업, 지방의회, 정책과정 등에 대해 다양한 분석이 이루어지고 있다(윤
성식, 1994; 권순만･김난도, 1995; 이상철, 1997; 전상경, 2000; 정윤길, 2002; 이상철･성도

경, 2002; 이상팔, 2004; 황혜신, 2005; 박병식･이준호, 2005; 원구환, 2008). 이는 대리인 이

론에서 다루고 있는 대리인 관계가 국민과 의회, 의회와 행정, 행정 내부, 행정과 행정 외부 

기관 사이에서도 발견할 수 있기 때문이다. 
5) 대리인 이론을 과학기술정책의 분석에 활용하려는 시도는 1990년대부터 시작되었다(예: 

Braun, 1993; Braun & Guston, 2003; Caswill, 2003). Guston(1993, 1996)의 경우 비과학자들의 

정보 부족으로 역선택과 도덕적 위해의 문제를 초래한다는 점에서 과학정책의 문제는 위

임의 문제라고 보고 과학정책의 일반적 문제를 재해석하는 차원에서 대리인 이론의 차원

에서 과학정책을 분석했다. 과학정책에 대리인 이론의 적용은 정보비대칭으로 인해 집합

적 행동(collective action)에서 나타날 수 있는 대표적인 문제인 도덕적 위해와 역선택이 과

학정책에서도 나타날 가능성이 매우 높다는 것에 근거를 두고 있다. 과학기술정책에 있어

서 대리인 이론을 통한 분석은 초기에는 비과학자인 위임자와 대리인인 과학자들 간의 관

계를 분석하는데 적용되었으나, 점차 그 범위를 넓혀가고 있다(정병걸, 2006). 
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은 정부부처)와 연구기관, 정부와 대학, 연구기관과 연구개발 프로그램의 계약자 

등의 관계가 여기에 해당한다. 만약 이들 간의 관계가 계약에 기초한 위임에 의

해서 형성된 수직적인 관계라면 대리 관계로 볼 수 있다. 

과학기술 연구에 있어서 위임의 문제는 오랫동안 관심의 대상이 되어 왔으며, 

위임방식에도 상당한 변화가 있었다. 특히 신공공관리의 등장 이후에는 연구기관

과 정부간의 관계 재구성에 따라 계약에 의한 위임으로 재정적 권한이 과학자가 

아닌 연구기관에 위임되기 시작했다. 제한된 합리성으로 인해 불가피한 불완전한 

계약(incomplete contracts)의 문제를 해결하기 위해 구체적이기보다는 광범위하게 

적용가능한 일반적 규정(general provisions)만을 두고, 운영상의 자율성을 부여하

는 관계적 계약(relational contracting)을 사용하였다. 이와 함께 도덕적 위해 문제

를 줄이기 위해 다양한 평가 절차와 정교한 측정 지표들을 개발하여 평가하는 

방법이 사용되고 있다(Braun, 2003: 312-318). 

정책 위임과 달리 연구개발의 위임은 정부가 연구개발을 위한 자원은 보유하

고 있지만 직접 연구개발을 수행할 수 있는 전문적 능력을 갖추고 있지 못하기 

때문에 발생한다. 대리인 이론의 관점에서 보자면 이해관계와 자원을 가지고 있

지만 그 이익을 실현할만한 적절한 기술을 가지고 있지 못한 것이다(Caswill, 

2003: 339). 특히 공공연구기관은 공공연구개발의 대리인으로서 주도적인 역할을 

수행한다.

2. 국가연구개발사업과 대리인으로서의 출연연

사회적으로 필요로 하는 기술의 공급을 위한 중요한 수단의 하나가 연구기관

을 활용하는 것이다. 공공연구기관(Public Research Institute: PRI)은 정부예산과 공

공기금에 의존하며, 공공에 의해 소유되고 통제되고 연구결과의 사적 전유보다는 

확산을 목적으로 주로 기초과학･공공기술･국방 분야 등의 연구를 수행하는 연구

기관이다. 국공립연구소, 비영리 민간연구소, 대학의 연구조직 및 부설연구소 등

이 공공연구기관에 해당한다(Senker, et al., 1999; 조현대 외, 2007: 46에서 재인

용). 공공연구기관(Public Research Institute: PRI)을 통한 기술 공급은 민간부문에 

의한 기술지식의 생산, 공급의 한계를 극복하기 위한 중요한 수단이다(Laredo & 
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Mustar, 2004). 

공공연구기관의 경우 사적인 경제적 이익을 추구하지는 않지만 배분된 자원

의 일부를 그들의 이익으로 취한다는 점에서 대가를 받고 해당 업무를 수행해주

는 대리인에 가깝다. 출연연은 중앙행정기관이 법령에 근거하여 연구개발과제를 

특정하여 그 연구개발비의 전부 또는 일부를 출연하거나 공공기금 등으로 지원

하는 과학기술분야의 연구 개발 사업인 ‘국가연구개발사업’에서 주도적인 역할을 

수행하고 있다. 출연연은 공공의 이익을 목적으로 정부의 연구개발을 계약에 따

라 위임받아 수행한다는 점에서 대리인이라고 할 수 있다. 

공공연구와 관련해서 볼 때 다양한 위임자-대리인 관계를 상정할 수 있다. 국

민과 정부, 정부와 출연연 간에 형성되는 위임자-대리인 관계가 그것이다.6) 정부

는 국민의 대리인으로서 공공 연구개발 자금을 효율적이고 효과적으로 사용할 

책무를 가지고 있다. 또한 출연연은 정부의 대리인으로서 정부로부터 제공되는 

국가 연구개발 자금을 효율적･효과적으로 활용하여 공공 연구개발사업의 목적을 

달성하는 것이 기대된다. 

정부와 출연연의 관계에 초점을 맞출 경우 위임자-대리인 관계는 두 가지 형

태로 구분할 수 있다. 첫째, 정부부처와 출연연 간의 관계를 들 수 있다. 정부와 

정부의 대변자로서의 정부 부처는 연구개발이 필요한 경우가 있다. 하지만 일부

의 경우를 제외하고는 직접 연구를 수행할 능력이 없으며, 전문연구기관인 출연

연에 연구개발을 위임한다. 따라서 출연연은 정부를 대신하여 연구개발을 수행하

는 대리인이라고 할 수 있다. 연구 위임은 대학이나 연구기관과 같이 기관에 대

해 이루어지지만 직접 연구를 수행하는 연구자들이 연구의 실질적인 위임자라고 

할 수 있다. 둘째, 재정지원기관과 출연연의 관계를 들 수 있다. 연구개발과 관련

된 재정지원을 전담하는 재정지원기관은 위임자로서 연구개발을 수행할 연구기

관이나 연구자를 선정하고 이들에게 연구개발을 위임하기도 한다. 이 경우 재정

6) 물론 정부와 출연연사이에도 여러 가지 유형의 위임자-대리인 관계가 이루어질 수 있다. 
예컨대 출연연이 정부로부터 출연금을 제공받거나 수탁 계약을 통해 연구개발 사업을 수

행하는 경우에는 정부와 출연연 사이에 위임자-대리인 관계가 형성된다. 또한 출연연과 개

별 연구원 사이에 발생하는 위임자-대리인 관계도 생각할 수 있는데, 출연연이 연구원을 

채용하고 사업 수행에 연구원을 참여시키는 경우가 이에 해당한다. 그리고 정부와 연구원 

사이에서 위임자-대리인 관계가 발생하는 것으로서 정부가 연구원과 직접적인 계약 관계

를 맺는 경우에 나타난다. 



정부출연연의 대리문제와 PBS의 한계   185

지원기관은 위임자가 되고 재정지원을 대가로 연구개발을 위임받아 수행하는 연

구기관은 대리인이 된다. 재정지원기관의 경우 연구개발에 대한 지원을 위해 만

든 전문기관으로 최근에는 과학기술과 관련된 연구개발 지원에서 중요한 역할을 

수행한다.7) 

경제성장 과정에서 과학기술계 출연연은 상대적으로 민간부문에 비해 우수한 

연구개발능력을 바탕으로 기업이 필요로 하는 기술을 개발하고 공급하는 기술지

식의 공급자로서 매우 중요한 역할을 수행했다. 독자기술의 창출기로 접어들면서 

출연연의 연구능력과 생산성에 대한 회의에서부터 그 역할과 운영방식의 비효율

성에 이르기까지 다양한 문제가 지적되면서 출연연의 역할 재정립에 대한 요구

가 지속적으로 등장하고 있다. 

3. 공공연구개발의 대리 문제와 해결책

대리인 이론에서는 대리 문제의 원인을 위임자와 대리인간에 존재하는 정보

비대칭에 있다고 본다. 즉, 이기적인 속성을 가진 대리인과 위임자간의 정보의 

비대칭과 이로 인한 감시(monitoring)의 불완전성에 원인이 있는 것이다(Barney & 

Hesterly, 1996). 정보의 비대칭성으로 인해 대리인의 자유재량의 여지가 발생하

며, 그것을 이용하여 대리인은 자신에게는 이익을 가져오고 위임자에게는 손실을 

초래하는 행동을 한다(Picot 외, 1997: 72). 이러한 대리인의 기회주의적인 행동은 

역선택(adverse selection)과 도덕적 위해(moral hazard) 등의 문제를 초래한다(Alchain 

& Demsetz, 1972; Arrow, 1991: 37-39). 

출연연은 위임자인 정부 혹은 정부부처에 비해 높은 전문성과 관련 분야에 

대한 많은 지식을 가지고 있다. 그러나 공공연구개발을 위임받은 출연연이 항상 

공공의 이익을 극대화하려는 행위자라고 볼 수는 없다. 때로는 공적 이익보다는 

사적 이익을 우선시하고 이를 실현시키기 위해 노력할 수 있기 때문이다. 그러나 

위임자인 정부는 출연연이 스스로의 이익이 아니라 국가적 이익을 위해 최선을 

다할 의지가 있는지 혹은 그러한 능력을 가지고 있는지에 대해 충분한 정보를 

7) 실질적인 연구자는 개인 연구자라는 점에서 연구자들이 대리인이지만 연구계약은 개인이 

아니라 기관과 기관간에 이루어진다는 점에서 형식적으로는 연구기관이 대리인이 된다.
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가지고 있지 못하거나 출연연에 비해 상대적으로 낮은 수준의 정보만을 가지고 

있다. 이로 인해 역선택과 도덕적 위해와 같은 대리 문제가 발생한다.

근본적으로 위임자와 대리인간에는 대리 문제의 발생이 불가피하며 대리 문

제의 해결 과정에서는 추가적인 비용이 발생한다(North, 1990). 따라서 적은 비용

으로 대리 문제를 해결하는 것이 가장 최선이라고 할 수 있다. 대리인 이론에서

는 정보의 비대칭성과 관련되는 역선택, 도덕적 위해 등의 문제를 가능한 적은 

대리 비용(agency cost)을 부담하면서 적합한 제도적인 배열을 이끌어내려는 것에 

깊은 관심을 갖는다(Picot 외, 1997). 

계약의 관점에서 보면 역선택은 계약 체결 이전의 시점에서 발생하는 정보비

대칭이 원인이며, 도덕적 위해는 계약 이후에 발생하는 정보 비대칭에 의해 발생

한다.8) 일단 계약이 이루어지고 나면 위임자는 대리인이 최선의 노력을 쏟고 있

는지에 관심을 집중한다. 그러나 대리인의 성과는 과정과 결과 모두 측정하기 곤

란하다. 이처럼 대리인 행동의 대부분을 감시할 수 없거나 감시하기 위해서는 비

용이 과다하게 드는 상황에서 도덕적 위해가 발생하게 된다(Arrow, 1991). 

대리 문제의 해결책은 두 가지 경우로 구분할 수 있다. 우선, 대리인에 대한 

상세한 정보를 알지 못하는 상황에서 필요 이상의 비용을 지불하거나 최선이 아

닌 선택을 하는 역선택의 문제는 여과(screening), 신호 보내기(signaling), 자기선발 

기회의 부여(providing opportunities for self selection)를 통해 해결할 수 있다고 본

다. 도덕적 위해 문제를 방지하기 위한 핵심적인 대책으로는 경쟁 도입, 인센티

브 제공, 모니터링 강화 등을 들 수 있다(Picot 외, 1997; Milgrom 외, 1992). 효율

적인 감시 체계의 구축은 대리인의 성과를 측정하여 보상하는 체제와 밀접한 관

계가 있다. 일단 계약이 이루어지고 난 다음에는 철저한 감시와 감독이 효율적이

다. 그러나 철저한 감시를 위해서는 부가적인 비용이 소요되기 때문에 위임자가 

선호하는 대로 대리인으로 하여금 열심히 일할 수 있도록 동기를 부여해 주느냐

가 오히려 더 중요한 요인이 된다. 따라서 도덕적 위해의 방지는 대리인의 성과 

평가와 보상을 통해 위임자의 의도에 부합하는 방향으로 행동하도록 동기를 부

8) 역선택은 위임자가 대리인이 의사결정의 근거로 삼고 있는 정보, 신념과 가치를 관찰할 수 

없기 때문에 최적의 선택을 할 수 없는 상황을 말한다(Eisenhardt, 1989). 도덕적 위해는 위

임자의 목표를 최대한 달성해주는 대가로 반대 급부를 받기로 계약한 대리인이 최선을 다

하지 않고 자신의 이익을 추구하는 것을 말한다(정윤길･이규만, 2002: 137).
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여하는 것과 평가를 위해 어떤 정보 전략을 사용할 것인가를 파악하는 것이 중

요한 문제가 된다. 여기에는 과정 또는 행위에 대한 통제, 산출 또는 결과에 대

한 통제와 투입에 대한 통제 방법 등이 있다(정윤길･이규만, 2002: 135-137; 김현

성, 1996). 

예산의 비합리적 배분과 중복 투자에 따른 예산의 낭비, 연구 부정 등은 전형

적인 대리 문제라고 할 수 있다. 대리 문제는 공공연구개발의 효율성과 효과성을 

저하시키는 중요한 원인이 된다. 따라서 대리 문제에 대한 적절한 대응이 이루어

지지 않을 경우 출연연의 연구개발 결과가 국가의 장기적인 과학기술정책의 방

향성이나 정책 목적에 부합하지 않는 심각한 결과가 발생할 수 있다. 대리 문제

의 초점은 어떻게 성과를 배분하며, 성과의 측정을 위해 어떤 정보 시스템을 사

용하는 것이 최적의 결과를 가져올 것인가의 문제로 좁혀진다. 따라서 공공연구

개발에 있어서 대리문제의 해결은 얼마나 효과적인 연구 자금 배분 방식과 성과 

측정을 위한 평가방식을 설계하는 지에 맞추어져야 한다.

Ⅲ. PBS의 도입 배경과 성격

1. 출연연의 성과문제와 PBS의 도입

PBS(‘Project Based System’(연구과제중심제도)는 출연연의 재정적 운영의 틀을 

제공하는 핵심적인 제도에 해당한다. 1996년에 도입된 PBS는 출연연에 대한 정

부의 출연예산 지원방식을 무상 출연에서 유상 출연방식으로 변화시켰다. 이는 

출연연의 운영 효율성 및 성과 개선을 유도하여 궁극적으로는 정부연구개발예산 

관리의 효율성을 높이는 데 목적이 있다. 또한 정부 연구개발비의 중요 사용주체

인 출연연의 대리 문제를 해결하고자 하였다. 

1996년 PBS가 도입되기 이전에 출연연의 예산은 ‘자체수입’예산(수탁연구수

입, 특정연구개발수입, 잡수입 등)과 ‘정부출연금’으로 구성되었다. 전자는 출연연

이 정부가 제공하는 연구개발사업 참여를 통해 확보하는 예산을 중심으로 하였

다. 그리고 1년간 (예상되는) 총지출예산에서 자체수입을 뺀 나머지 부족분에 대
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해서는 정부로부터 제공되는 출연금을 통해 해결하였다(총지출예산 - 자체수입 = 

정부출연금). 이는 PBS와 비교하면 기본적으로 연구 활동이 없이도 출연연의 관

리･운영은 큰 지장이 없었다고 할 수 있다. 

또한 출연금의 규모에 영향을 주는 중요한 기준은 정부가 인정한 인력규모였

으며 출연연의 성과와는 직접적인 관련이 없었다. 정부부처 연구개발사업 수행을 

통해 공급받는 연구비의 경우 연구 직접비에 해당하는 비목만이 산정되었으며, 

연구 활동에 참여하는 정직원의 인건비와 기관 운영에 소요되는 간접비를 제외

되었다. 이러한 상황에서 출연연은 연구개발사업을 수행하지 않아도 예산은 배정

되었고, 사업을 수행하면서 발생하는 비용은 충분히 보상받지 못하게 되었다. 출

연연과 연구원에게는 적극적으로 연구를 실시해야 할 동기가 부여되지 않았다고 

할 수 있다(이민형, 2001: 3-4). 

<그림 1> PBS 도입이전의 대리 문제 

결국 PBS 도입 이전에 출연연은 연구 활동의 질적, 양적 수준이 저하되고 있

다는 비판에 직면하였으며 (구)재정경제부는 출연연의 해체를 주장하기까지 했

다.9) 이는 대리인으로서 출연연의 대리문제가 심각하게 대두된 결과라고 해석할 

수 있다. 먼저 출연연은 정부의 개별부처 산하에 속하고 있어서(김계수 외, 2006: 

11), 우선적인 연구수행자로서 정부가 발주하는 연구개발사업을 별다른 경쟁 없

이 수주할 수 있었다. 이는 연구개발사업의 독점적 상황이었으며, 사업에 적합하

지 않은 출연연이 사업 수행자로 선택될 수 있게 되었다(역선택). 또한 연구 활

동과 출연연의 운영 사이에 괴리가 발생하여 연구가 이루어지지 않거나 불성실

한 연구가 발생할 수 있게 되었다(도덕적 위해)(<그림 1> 참조). 이러한 와중에 

9) PBS 도입 이전에 대리 문제의 해결을 위한 시도가 전혀 없었던 것은 아니다. 모니터링을 

통해 이런 문제를 해결하고자 1992년 출연연에 대한 기관 평가제가 도입되었지만 큰 성과

를 거두지는 못했다(조현대, 2008: 63).
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정부 연구개발 예산관리의 새로운 제도로 PBS가 도입되었다. 

2. 경쟁적 예산 제도로서의 PBS

PBS는 경쟁적 예산제도라는 특성을 지니고 있다. 정부는 PBS를 통해 공공 연

구개발의 예산을 관리하며, 출연연은 정부가 제공하는 연구개발사업으로부터 사업 

및 운영 예산의 대부분을 획득하게 된다. 또한 정부의 연구개발사업은 원칙적으로 

관련되는 모든 행위자에게 공평하게 경쟁의 기회를 부여하도록 하고 있다. 

PBS는 총연구원가(full cost), 연구사업책임자(PI: Principal Investigator), 그리고 

연구사업중심 경영(Project Oriented Management)을 기본 내용으로 한다. 첫째, 사

업 편성에서 프로젝트 수행에 직접 소요되는 직접경비(인건비, 재료비, 기자재구

입비 등)와 간접경비(관리지원경비 등)가 총연구원가로서 예산에 반영･편성되도

록 한다. 이는 개별 연구원에게 금전적 인센티브를 제공함으로서 연구 활동 촉진

의 효과를 기대할 수 있다. 둘째, 연구책임자(PI)에게 사업 수행에 필요한 권한(참

여연구원의 편성, 연구비의 사용, 연구수행 관리, 인센티브 배분)과 책임을 동시

에 지니게 한다. 이를 통해 연구책임자가 연구 활동에 관해 1차적인 모니터링을 

수행하는 것이 기대된다. 셋째, 출연금 감소와 함께 부족한 인건비 및 운영비 조

달을 위해서 출연연은 연구사업을 중심으로 하는 기관 운영이 이루어진다(이민

형, 2001: 8). 

<그림 2> PBS의 내용과 기대 효과

또한 PBS는 국가 연구개발 전체 시스템에서 보았을 때 출연연 내부뿐만 아

니라 출연연간, 대학, 그리고 민간기업과의 경쟁을 촉진하려는 시스템으로서의 



190  한국조직학회보 (제6권 제2호)

성격을 지닌다(<그림-2> 참조). 공공 연구개발의 연구사업을 선정하는 과정에서 

대학 및 민간기업의 참여를 촉진하고 행위자들 사이에 경쟁을 도입함으로서 연

구능력의 향상, 비용 절감 등을 확보하고자 하였다(이민형, 2001: 14-15).10) 즉 

PBS는 국가 R&D 추진에서 본격적인 개방체제의 도입의 신호탄이었다(김계수 

외, 2006: 31).11) 

결국 PBS에서 각 출연연은 더 많은 연구사업을 획득하기 위한 다양한 노력

을 경주하게 되며 이는 성실하며 왕성한 연구 활동을 촉진한다. 또한 연구사업에 

더 적합한 출연연이 연구를 수행할 가능성이 높아지는 것을 기대할 수 있다. 

Ⅳ. PBS의 성과와 한계

1. PBS의 성과와 출연연의 변화

PBS는 출연연의 운영과 활동 방식에 큰 영향을 미쳤다. 특히 자금지원방식의 

변화로 재정 구조에 큰 변화를 초래했다. PBS는 기본적으로 경쟁적 예산제도로

서의 성격을 가지고 있기 때문에 예산 배분 방식의 변화를 초래했다. PBS 도입 

이후에 출연연의 예산에서 정부출연금이 차지하는 비중은 줄어들었으며, 정부수

탁사업비의 비중은 증가하였다(<표 1> 참조). 이는 비교 대상 기간 동안 정부출

연금의 증가 비율(53%)에 비하여 정부수탁사업비의 증가 비율(167%)이 더 가파

르게 상승했기 때문이다. 또한 정부수탁사업비의 급격한 증가로 출연연의 예산에

서 민간수탁사업비, 기타사업비가 차지하는 비중은 상대적으로 감소했다. 

10) PBS가 도입되기 이전 공공 연구개발사업은 국공립연구소나 출연연 중심으로 진행되었

다. 하지만 점차적으로 대학과 민간기업의 성장으로 국가 연구개발 시스템에서 출연연의 

우월적 위상은 상대적으로 축소되었다. 또한 성과를 중시하고 경쟁이 지닌 효율성을 강

조하는 사회적･학문적 풍조가 확산되었다. 이러한 흐름이 경쟁 확대를 촉진하였다고 할 

것이다. 
11) 또한 기존의 개별 부처 관리체제가 1999년 연구회를 중심으로 한 범부처적 공동 활용체

제로 전환되면서 연구사업에서 경쟁적인 요소는 더욱 확대되었다. 
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<표 1> 이공계 3개 연구회 산하 19개 출연연 예산 추이
(단위: 억 원)

연도

예산 내역
1998년 2000년 2002년 2004년

증감(98년-2004년) 연평균

증가율(%)금액 비율(%)

정부

연구

개발

사업

(비)

정부출연금(A)

(A/T, %)

4,015

(36.7)

3,910

(31.7)

5,048

(29.5)

6,141

(29.1)
2,146 53.5 7.3

정부수탁사업비(B)

(B/T, %)

4,564

(41.7)

5,946

(48.3)

9,944

(58.1)

12,228

(57.8)
7,662 167.9 17.8

소계 (S)

(S/T, %)

8,579

(78.4)

9,856

(80.0)

14,992

(87.6)

18,367

(86.9)
9,788 114.1 13.5

민간수탁 사업비(C)

(C/T, %)

1,250

(11.4)

1,702

(13.8)

1,282

(7.5)

1,603

(7.6)
353 28.2 4.2

기타수입

(%)

1,112

(10.1)

767

(6.2)

845

(4.9)

1,169

(5.5)
57 5.1 0.8

합계(T)

(%)

10,941

(100.0)

12,325

(100.0)

17,119

(100.0)

21,139

(100.0)
10,198 93.2 11.6

  

출처: 이민형(2006: 97).

이러한 예산 변화는 출연연의 운영이 정부수탁사업을 중심으로 이루어지고 

있음을 의미한다. PBS의 시행으로 출연연은 정부출연금에 대한 의존에서 벗어나 

경쟁적 연구사업을 통해 재정을 확보하고 있으며, 출연연의 연구자는 적극적으로 

정부수탁 사업에 참여하게 되었다고 할 수 있다.12) 

전체 예산에서 정부수탁사업비의 비중 증가는 달리 표현하면 출연연이 적극

적으로 연구개발사업에 나서고 있다고 해석할 수 있다. 이러한 변화는 출연연의 

대리 문제 중 연구 소홀과 같은 도덕적 위해 문제의 일부분이 해결되었다고 평

가할 수 있다. 그리고 구체적으로는 출연연의 연구개발 성과를 평가하는 데 주로 

사용되는 지표의 수치가 PBS 도입 이후 상승하고 있는 것에서 확인할 수 있다. 

12) 물론 연구회의 성격에 따라 전체 예산에서 정부출연금과 정부수탁사업비가 차지하는 비

중에는 차이가 있다. (구)연구회를 기준으로 살펴보았을 때 기초기술연구회에 속한 출연

연은 산업기술연구회와 공공기술연구회에 속한 출연연에 비해 정부출연금의 비중이 높

게 나타나고 있다.   
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<표 2> (구)연구회별 성과 현황의 추이 
(단위: 건, 억 원)

연도

항목

2001년(2002년) 2006년

기초 산업 공공 기초 산업 공공

논문 실적*
국외 SCI 692 466 266 1,194 1,049 657

국내 SCI 70 62 32 187 143 53

특허 실적
특허출원 525 1,970 328 678 3,628 680

특허등록 354 906 163 609 2,892 611

기술료 실적*
계약 건수 57 484 72 39 639 175

계약 액수 79.5 98.8 24.4 108.5 148.3 73.6

*주: 논문실적과 기술료실적은 해당연도가 2001년이며, 특허 실적은 해당 연도가 2002년임.

출처: 조현대 외(2008: 177-198)를 참고로 작성. 

일반적으로 연구개발의 성과를 평가하는 데 주로 논문, 특허, 기술실시료 등

이 사용된다는 점에서 출연연의 연구개발 성과의 향상 여부도 논문, 특허, 기술

실시료 등을 통해 평가가 가능하다(<표 2> 참조). 우선 논문 실적(SCI)을 살펴보

면 기초기술연구회는 2001년 762건에서 2006년 1,381건으로 약 1.8배, 산업기술연

구회는 약 2.3배(528건에서 1,192건으로), 공공기술연구회는 약 2.4배(298건에서 

710건으로) 증가하였다.13) 다음으로 특허 등록 건수를 2002년과 2006년을 비교하

면 기초기술연구회는 약 1.7배, 산업기술연구회는 약 3.2배, 공공기술연구회는 약 

3.7배 증가하였다.14) 마지막으로 기술료의 계약 액수를 2001년과 2006년을 비교

하면 기초기술연구회가 약 14.배, 산업기술연구회가 약 1.5배, 공공기술연구회가 

약 3배 증가하였다.15) 

이와 함께 부정적인 결과도 초래하고 있다. 출연연의 인력 구조에서 비정규

직 인력이 차지하는 비중이 조금씩 증가하고 있다. 정부의 엄격한 인력통제로 인

13) 연구원 1인당 (SCI) 논문 게재 편수의 추이를 보면 2001년도에 기초기술연구회 3.687편, 
산업기술연구회 2.066편, 공공기술연구회 1.616편이었으며, 2006년에는 기초기술연구회 

8.866편, 산업기술연구회 4.294편, 공공기술연구회 3.734편으로 나타났다(조현대 외, 
2008: 327-332). 

14) 연구원 1인당 특허 등록 건수 추이를 보면 2002년도에 기초기술연구회 0.49건, 산업기술

연구회 0.34건, 공공기술연구회 0,10건이었고 2006년도에 기초기술연구회 0.68건, 산업기

술연구회 0.94건, 공공기술연구회 0.20건이었다(조현대 외, 2008: 193). 
15) SCI 논문을 중심으로 하는 실적평가가 지니고 있는 문제점이 적지 않다는 지적이 있으며

(강창구, 2006: 75), 양적인 지표에 편향된 평가의 부분성을 고려할 경우 <표-2>의 수치에 

대해서는 종합적인 고찰이 필요하다.



정부출연연의 대리문제와 PBS의 한계   193

력수급에 경직성을 지녔던 출연연은 PBS 도입 이후 필요한 인력을 자유롭게 선

발할 수 있는 기회를 획득하게 되었다. 그리하여 출연연의 연구 인력은 크게 증

가하고 있다(<표 3> 참조). 하지만 인력 구조를 정규직과 비정규직으로 구분하였

을 때 비정규직의 증가 추세가 더 가파르게 이루어지고 있다. 이는 장기적으로 

출연연의 연구 능력 저하될 가능성을 보여주는 것이다.

<표 3> 이공계 3개 연구회 산하 19개 출연연 연구 인력 구조 및 규모 변화

연도

인력 내역
1998년 2000년 2002년 2004년

증감(98년-2004년) 연평균

증가율(%)인원(명) 비율(%)

정규직(R)

(R/T, %)

4,265

(70.1)

4,576

(75.8)

5,032

(73.2)

5,528

(68.9)
1,263 30.7 4.4

비정규직*(P)

(P/T, %)

1,816

(29.9)

1,463

(24.2)

1,846

(26.8)

2,495

(31.1)
679 37.0 5.4

총계(T) 6,081 6,039 6,878 8,023 1,942 32.0 4.7

*주: 비정규직은 계약직 연구원, post-doc, 객원연구원 합계임(학연과정생은 제외).

출처: 이민형(2006: 97)의 표를 일부 수정. 

2. PBS의 한계

앞에서 살펴본 것처럼 PBS가 긍정적인 변화를 만들어 내기도 했지만 부정적

인 변화도 나타나고 있다. 실제로 PBS와 관련해서 과제 수주 경쟁으로 인한 인

력교류와 협동 연구의 한계, 연구의 질 저하, 비전문분야까지 연구수행으로 연구 

역량 집중 곤란, 과제과다 수행에 따른 안정연구의 어려움으로 우수인력 이탈 등

의 문제 등의 다양한 문제가 지적되고 있다(지식경제부, 2008). 이에 따라 지식경

제부는 소속 출연연의 고정 연구예산(기본사업비)을 26%에서 2011년까지 45%까

지 올리고, 고정 인건비도 30%에서 2011년까지 60%로 확대키로 결정했다. 이것

은 PBS가 도입 목적인 연구 성과 향상의 실패를 의미한다. 

대리인이론의 관점에서 볼 때 PBS의 유용성은 역선택과 도덕적 위해 문제를 

어느 정도 해결 혹은 완화시켰는가에 따라 평가될 수 있다. 따라서 PBS의 실패

는 역선택과 도덕적 위해의 문제 해결에 있어서의 실패라는 차원에서 살펴볼 수 

있다. 즉, 경쟁적 과제 수주와 연구 수주를 통한 기관 운영자금 충당이라는 새로

운 방식이 역선택과 도덕적 위해의 문제 해결에 적절하지 않았음을 의미한다. 
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PBS의 한계를 역선택과 도덕적 위해의 해결과 관련해서 살펴 보면 다음과 같다.

먼저 역선택과 관련된 문제를 들 수 있다. 국가연구개발사업에서 역선택은 

연구개발을 수행할 능력이 없거나 부족한 연구기관이 연구개발을 담당하게 되는 

상황이다. 이것은 특정한 기준을 갖추지 못한 잠정적 대리인을 배제시키는 여과

나 자격조건과 기준을 제시함으로써 이에 부합하다고 스스로 판단하는 잠재적 

대리인만이 연구수주에 응할 수 있도록 하는 자기선발기회의 부여 등을 통해 해

결할 수 있다. 이는 과제 공고 과정에서 특정한 조건을 제시함으로써 어느 정도 

해결할 수 있다. 하지만 그 이전에 자격 조건을 갖춘 민간과 공공의 모든 연구기

관들이 과제 수주 경쟁에 참여할 수 있어야 한다. 그러나 연구개발사업의 수주과

정에 출연연을 제외한 연구기관의 참여는 여전히 활성화되어 있지 않다. 

연구 수행주체별로 정부 R&D 투자의 추이를 살펴보면 출연연의 증가세가 다

른 행위자들에 비해 두드러진다.16) 이는 정부부처와 출연연의 특수 관계로 인해 

폐쇄적인 과점적 관계가 여전히 유지되고 있다는 사실과 연관되어 있다. 즉, 정

부의 개별 부처는 관련되는 출연연의 생존문제에 대해서 수수방관할 수 없는 입

장이며, 출연연도 경쟁적 연구사업의 비중이 높기 때문에 개별 부처와 밀접한 관

계를 형성해야 할 필요성이 높아진다. 이에 따라 정부 부처와 출연연 사이에는 

과점적 관계가 형성되고 양자 사이의 관계는 폐쇄적 형태의 갑과 을의 관계가 

형성되어 있다.17) 

도덕적 위해와 관련해서 볼 때 가장 중요한 문제로는 출연연의 연구 성과가 

질적으로 저하되고 있다는 문제를 들 수 있다. 도덕적 위해의 핵심적 대책은 경

쟁 도입, 인센티브 제공, 모니터링 강화 등(Picot 외, 1997; Milgrom 외, 1992)이며 

임무의 속성에 부합하는 감시체계와 유인 체계를 설계를 통해 해결할 수 있다. 

따라서 이러한 해결책과 관련해서 볼 때 PBS의 문제는 다음과 같다.

첫째, 경쟁을 통한 연구수주가 이루어질 경우 경쟁이 없는 상황보다 더 적합

한 조건의 대리인이 선택될 가능성이 높지만 유인으로서의 보상이 위임자의 선

16) 연구 수행 주체별로 정부 R&D 투자의 추이를 살펴보면 출연연은 2006년에 44.6%를 차지

하고 있다(2002년 41.4%). 반면에 대학은 2006년에 21.7%를 점유하고 있다(2002년에 

22.6%). 그리고 민간기업은 16.1%(2002년도, 중소기업 13.0%, 대기업 3.1%)에서 

17.2%(2006년도, 중소기업 10.6%, 대기업 6.6%)로 변화하고 있다(김석현, 2008: 39).
17) 예를 들어 연구개발사업을 담당하는 정부 부처의 담당자가 바뀌게 되면 때때로 후속 사

업이 단절되는 경우가 발생하기도 한다(출연연 연구원과의 인터뷰, 2008년 5월 11일).
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택 단계에서만 활용되기 때문에 연구 수주 이후의 바람직한 행위를 유도하는 것이 

불가능하다. 즉, 연구수주가 결정되고 나면 더 이상 유인이 제공되지 않기 때문에 

연구의 질적 성과 향상을 위한 노력을 유발시키지 못한다. 도덕적 위해 문제를 해

결하기 위해서는 성과평가와 보상을 통해 위임자의 의도에 부합하는 방향으로 행

동하도록 동기를 부여해야한다. 마찬가지로 연구 성과의 향상을 위해서는 대리인

의 성과에 대한 평가와 이에 연계한 보상이 필요하지만 PBS는 사후적 성과 평가

가 존재한다고 하더라도 이것이 보상과 연계되어 있지 않다. 보상이 연구 성과와 

연계되지 않을 경우 연구수주가 중요한 목적이 되는 반면 출연연이 연구 성과의 

질적 향상에 대한 관심은 저하된다. 유인이 포함된 경쟁 방식의 도입으로 출연연

에게는 조직 운영을 위한 자금의 확보가 보다 중요한 목적으로 추가되었다. 이에 

따라 부차적인 목표인 자원 확보가 조직의 근본적 목표인 연구개발에 우선시될 가

능성을 배제할 수 없게 되었다. 출연연으로서는 연구 성과를 사후적･지속적으로 

관리하는 것 보다는 새로운 연구 과제 수주에 더 큰 관심을 가질 수밖에 없기 때

문이다. 결국 출연연의 단기적 성과 및 연구 과제 수주에 대한 강조가 이루어지고, 

연구원당 참여 과제 수가 증가함으로써 특정 주제에 대한 장기적이고 집중적인 연

구 수행이 어려워지고 있다(이민형, 2006: 98; 김계수 외, 2006: 33-34).18) 

둘째, 경쟁이 성과 향상으로 이어질 것이라는 과도하게 단순한 논리에 기반

하고 있기 때문에 유인이 초래할 수 있는 부정적 측면을 고려하지 못하고 있다. 

유인의 제공은 단기적, 장기적 행위와 결과를 동시에 고려하여야 하지만 PBS는 

단기적 행위와 결과에 초점을 맞추고 있다. PBS는 안정적 운영 자금의 부족을 

초래함으로써 장기적 연구를 위한 유인을 저하시키고 출연연의 설립 목적에 부

18) 모 출연연의 20년 차 책임연구원의 경우 자신의 인건비 충당을 위해서 1년에 5억원 가량

의 연구 과제를 수주해야 하는 데 큰 과제가 없어 1억-1억5000만원 규모의 소규모 과제 

3-4개를 동시에 진행해야 한다고 토로하고 있다(디지털 타임스, 2005). 실제로 평균 참여

과제 수가 크게 증가한 것으로 나타나고 있다. 산업기술연구회에 속하는 A 출연연의 연

구원 1인당 참여 과제 수를 살펴보면 2000년 평균 4.8건이던 참여과제수가 2001년 이후에

는 약 8건으로 크게 증가했다. 

<표 4> A 출연연의 참여 과제 수 추이

연도
항목

2000년 2001년 2002년 2003년 2004년 2005년 2006년 2007년

1인당 참여 과제 수 4.8 7.7 7.9 7.8 8.6 8.0 8.2 7.8

출처: A 출연연의 내부자료. 
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합하는 행위를 유도하지 못하고 있다. 이것은 출연연의 설립목적과도 관련이 있

다. 출연연은 민간부문에서 수행할 수 없거나 수행하기 곤란한 기초적이거나 장

기적인 연구를 수행하기 위해 설립되었다. 만약 단기적 연구과제의 수행이 출연

연의 기본적 임무인 경우 연구 수주 경쟁은 연구촉진을 위한 좋은 유인으로 작

용할 수 있다. 그러나 장기 연구의 경우 성공의 가능성이 낮고 투자의 성과를 얻

는 데 걸리는 회임 기간이 장기간이기 때문에 투자 비용의 회수 가능성이 낮다. 

따라서 운영 자금이 부족한 상황에서 불확실성이 높은 장기적 연구에 투자할 가

능성은 낮아질 수밖에 없다. 또 경쟁 유도도 필요하지만 협력 행위를 유도하기 

위한 유인도 필요하다. 공공의 목적 실현을 위해서는 대규모의 연구개발이 필요

한 경우도 있다. 이런 경우에는 단일 기관으로는 연구개발의 수행이 곤란하기 때

문에 복수의 출연연의 참여가 필요하다. 그러나 PBS는 기본적으로 경쟁 강화에 

초점을 맞추고 있기 때문에 경쟁관계에 있는 출연연들간의 상호 협력 가능성을 

저하시킨다. 현재 기술발전의 추세 중 두드러진 것 중의 하나는 융복합기술 분야

의 급속한 발전이다.19) 융복합 연구분야의 경우 단일 출연연이 수행하기 곤란한 

경우가 많다. 그러나 운영자금 확보를 위한 연구수주 경쟁과정에서 잠재적인 경

쟁자인 출연연간에 연구협력이 이루어질 가능성은 낮으며 오히려 중복적 연구 

수행의 문제가 나타나고 있다.

셋째, 도덕적 위해를 완화시키기 위해서는 위임자에 대한 지속적 모니터링이 

필요하지만 현실적으로 불가능하기 때문에 이를 보완하기 위한 성과 평가가 필

요하다. 그러나 현실적으로 출연연의 연구 성과를 평가하는 지표는 논문이나 특

허의 수와 같은 양적인 것에 한정되어 있기 때문에 연구의 질적 측면보다는 양

적 측면에만 집중하도록 유인하는 문제가 있다. 그리고 연구 결과가 보상과 잘 

연계되어 있지 않다는 문제도 있다. 보상은 긍정적인 것 뿐 아니라 부정적인 보

상도 중요하게 활용될 수 있다. PBS 하에서는 연구 수주의 실패가 부정적 보상

으로 작동하기 때문에 수단과 방법을 가리지 않고 연구의 내용과 결과보다는 수

주에 집중하게 만드는 원인이 된다. 따라서 연구 결과와 부정적 보상이 실제로 

연계되지 않는 한 연구의 질적 측면에 대한 관심은 저하될 수밖에 없다.

19) 예를 들면 나노기술과 정보통신기술, 나노기술과 생명공학기술, 생명공학기술과 정보통

신기술의 융합을 들 수 있다. 나노기술의 발전은 이러한 융합을 촉진하는 계기로 작용하

고 있다.
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Ⅴ. 결론 및 함의

대리인 이론은 위임과 관련된 문제에 대한 강력한 설명 논리이지만 명백한 

한계를 가지고 있다. 개인의 행위 동기를 경제적 유인에만 두고 인간을 부정적으

로 인식하며, 과도하게 수리적 접근에 치중하고 있다. 따라서 다양한 가치와 권

위 체계하에서 움직이는 현실세계를 설명하는데 상당한 한계를 가지고 있는 것

이 사실이다(정윤길･이규만, 2002: 142). 이러한 한계에도 불구하고 정부와 출연

연간에는 목표 갈등이 존재하며, 공공연구개발은 예산배분을 통한 재정적 지원이 

이루어지고, 결과에 대한 불확실성이 높다는 점에서 대리인 이론이 적용될 여지

는 있다. 특히 대리인 이론의 과학적 연구에 필요한 재정적 지원을 하는 위임자

와 재정적 지원을 받고 과학적 연구를 수행하는 대리인 간의 관계의 설정과 그

러한 관계에서 나타날 수 있는 결함들을 파악함으로써 이에 대처할 수 있는 정

책 체계의 설계와 감시, 평가, 유인 체계의 구축에 많은 도움을 줄 수 있다(정병

걸, 2006). 

본 연구에서는 대리인으로서 출연연이 지니고 있는 대리문제를 살펴보았으며, 

출연연 관리에서 핵심적인 제도인 PBS가 이러한 대리문제 해결에 어느 정도 기

여하고 있는지에 대해서 고찰하였다. PBS는 도덕적 위해의 일부 문제에 대해서

는 긍정적인 효과를 발휘하였으나, 대리문제의 온전한 해결에는 많은 문제를 가

지고 있다. 아래에서는 PBS의 보완을 포함하여 출연연의 대리문제를 완화･해결

하기 위한 과제를 간략하게 지적하고자 한다. 

첫째, 대리문제를 완화하기 위해서는 지속적인 감시가 필요하지만 여기에는 

많은 비용이 든다. 따라서 감시가 없이도 높은 공공연구개발 성과를 달성하기 위

해서는 사후적 평가와 이에 연계한 보상체계의 보완이 필요하다. PBS는 연구개

발과제 수주과정에서의 경쟁을 강화하는 데 초점을 맞춤으로써 역선택의 문제를 

완화하는데 기여하고 있다. 그러나 상대적으로 사후적 평가와 이에 연계한 보상 

체계와 수단이 불명확하기 때문에 연구개발의 성과를 보장하는데 문제가 있을 

수 있다. 선택과정에서의 강화된 경쟁이 위임 이후의 연구개발의 질적 성과를 보

장하는 것은 아니기 때문이다. 따라서 사후 평가와 보상이 연계되는 보상체계의 

보완이 필요하다. 예를 들면, 연구 성과 평가 결과에 정부출연금의 지원 비중을 
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연동시키는 방법을 생각할 수 있다.

둘째, 성과평가와의 연계는 도덕적 위해의 문제의 발생을 최소화하는데 반드

시 필요하다. 성과 중심적 통제가 대리인 이론이 제기하는 문제의식을 반영하고 

있지만 효율적 유인체계의 설계 외에 효율적 감시체계의 설계 문제에 대해서는 

다소 소홀히 다루고 있는 것도 사실이다. 국가연구개발사업의 효과적 관리를 위

해서는 과제 선정에서부터 과제 진행에 이르기까지 연구개발사업이 진행되는 각 

단계에서의 평가가 필요하다. 그러나 지금의 국가연구개발 사업평가제도는 정부

의 의사결정이 주로 사업의 최종단계에서야 이루어지는 구조이기 때문에 사업의 

지속 지원 여부, 예산 증액･삭감 내지는 중지에 대한 의사결정 밖에는 내릴 수 

없다는 문제를 가지고 있다(박정우 외, 2005: 1). 따라서 최종적 성과 중심의 평

가와 통제는 사후약방문(死後藥方文)식의 결과를 초래할 수 있다는 점에서 국가

연구개발사업의 투입이나 과정적 측면에 대한 평가와 통제도 균형적으로 이루어

져야 할 필요가 있다(정병걸, 2006: 33). 

셋째, 모든 조직에 적용될 수 있는 유일한 최선의 조직 설계 방식이 없는 것

처럼 모든 출연연에게 동등한 효과를 미칠 수 있는 유인을 찾아내는 것은 불가

능하다. 따라서 제도 적용의 획일성에서 벗어나 출연연의 특성에 따른 유인을 제

공하는 유인체계의 설계가 필요하다. 출연연의 성격에 따라서는 PBS가 부적합한 

출연연이 있을 수도 있다. PBS가 적합한 출연연에게는 PBS의 적용비율을 높게 

하고, 덜 적합한 출연연은 적용비율을 낮추는 것이 필요하다.20) 출연연의 성격에 

따라 PBS의 적용비율을 조정할 필요가 있으며, 또한 비중을 조정하는데 있어 각 

출연연에게 여러 가지 선택지를 제공하는 것도 중요하다. 이것은 PBS를 자발적 

경쟁 시스템으로 유도하여 그 장점을 최대화하려는 의도이기도 하다. 

넷째, 국가연구개발사업에 있어서 대리 문제는 출연연의 행위 변화를 위한 

유인체계 만으로 해결될 수 있는 것이 아니다. 국가연구개발사업과 관련해서 볼 

때 국민, 대통령, 정부 부처, 출연연의 다양한 행위자들간에는 다양한 형태의 위

임자-대리인 관계가 성립된다. 다층적 위임자-대리인 관계의 구조와 내용이 복합

적으로 혹은 연쇄적으로 영향을 미치기 때문에 출연연의 대리 문제의 해결을 위

20) 독일이나 일본은 출연연의 형태에 따라 차등적으로 예산지원이 이루어지고 있다(과실연, 
2008: 20).
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해서는 다른 수준의 위임자-대리인 관계에서 나타나는 대리 문제도 동시에 해결

되어야 한다. 예를 들면 정부 부처간 수준에서의 갈등과 조정의 부족으로 잘못된 

연구개발의 목표나 대상이 선정될 경우 수탁자로서의 출연연의 노력은 기껏해야 

부분적 합리성의 달성에 불과할 것이기 때문이다. 따라서 통합적 관점에서 국가 

연구개발사업의 전략과 종합적 조정 능력의 향상을 통한 더 높은 수준에서의 대

리 문제의 해결이 전제되어야 한다. 따라서 출연연의 대리 문제 해결을 위해서는 

출연연만이 아니라 보다 거시적인 통합적 정책 수준에서 다루어져야 한다.

다섯째, 변화된 상황을 고려할 때 출연연의 역할 전환이 필요하다. 출연연은 

공공연구기관으로서 정부 연구개발의 핵심적인 역할을 담당하는 행위자이다. 선

진국을 따라잡는 기술추격의 과정에서 출연연은 매우 중요한 역할을 수행했다. 

그러나 이미 몇몇 분야에서 선도적 기술을 보유함에 따라 탈추격(post catch-up)형 

기술체제로의 전환이 논의되고 있는 상황에서 출연연의 역할도 과거와는 달라져

야할 필요가 있다. 예컨대 현재 선진국의 많은 공공연구기관은 사회적 목표 내지

는 사회에 공헌할 수 있는 과학기술의 개발을 중심적인 임무로 삼고 있다. 따라

서 출연연의 역할이 기업에 대한 기술지원에서 벗어나 공공적 기능을 강화하는 

방향으로 전환하는 것이 필요하다.
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