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본 연구는 그간의 학문 논의를 고찰하여 재량을 둘러싼 속성을 통찰해 보기 위한 목

적을 갖는다. 연구목적 달성을 위해 본 논고는 첫째, 여러 이론과 관점을 다양한 학술

적 논의에서 끌어와 검토하여 재량의 속성을 다각적으로 살펴본다. 둘째, 재량이 부

여되는 배경과 책무의 조건을 논의하고 셋째, 재량과 책무의 관계를 균형의 관점에서 

검토한다. 문헌 검토에 따른 주요 연구 결과와 시사점을 종합하면 다음과 같다. 첫째, 

재량과 관련된 속성과 쟁점이 정치학, 조직학, 경영학, 사회심리학 등 이론에 따라, 

그리고 법적, 정치적, 사회적, 경제적 관점 등 학문적 풍토에 따라 차이가 있음을 볼 

수 있었다. 여러 관점의 중요성을 논의하였고, 재량-통제 흐름에서 재량-창의 흐름

으로의 진화를 살폈다. 둘째, 조직에서 재량은 대체로 전문성이 강하게 표출되는 분

야, 다양한 상황이 연출되는 현장에서 부여된다. 재량이 부여되는 배경에서 필요한 

조건은 책무를 만족시키는 것이다. 본 연구로 재량에 대한 공공관리 지식과 적극행정

에 대한 실천적 논의를 발전시켜 갈 수 있을 것으로 기대한다. 

[ 주제어: 재량, 책무, 통제, 조직, 공공관리, 적극행정 ]

   

Ⅰ. 서론

전통적으로 행정은 ‘통제’를 기반으로 한다. 행정은 자원을 배분하는 역할에서

(Lasswell, 1936) 집합적 행동(collective action)을 추구하기 때문이다(Ostrom, 2009). 
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고전적 행정이론이나 신공공관리론은 의회로부터의 통제, 유인체계의 일치를 위한 계

약 및 성과관리, 구조조정과 같은 외부 통제를 강조하고(Finer, 1941), 신행정학이나 

거버넌스 이론은 전문성 제고를 위한 교육이나 학습 및 신뢰와 같은 내부 통제에 방점

을 찍고 있다(Friedrich, 1940). 통제에 따른 다양한 책무 관계에 놓임으로써, 행정은 

의사결정의 어려움을 겪는다(Thomann et al., 2018). 행정은 조정, 통제도 중요하지만, 

대응성(Responsiveness)도 중요하다(Rutz et al., 2017). 자원을 배분함에 있어, 다양한 

환경에 따라 새로운 시도들이 요구된다. 대응성을 높이기 위해 행정 공무원들은 작업

의 우선순위를 정하거나 행정 프로세스를 효율적으로 일상화하기도 하고, 목표를 수

정하고 공공서비스 수혜 대상자를 재해석하기도 한다(Maynard-Moody & Musheno, 

2000). 재량(Discretion)의 강조는 정부 정책 추진방식이 과거 권위주의적 방식에서 벗

어나 정책 수립･집행･평가의 전 과정에 민주화･개방화가 진전되고, 조직의 문제해결 

능력이 중요시되는 행정 환경의 변화 및 경향으로 볼 수 있다. 이는 신공공관리(New 

Public Management) 흐름이 강조하는 ‘결과 기반의 책임’과 맥을 같이 한다. 

재량은 행정조직 및 정책 집행 등에서 중요하게 논의되어 온 주제이다(March & 

Olsen, 1995). 조직의 관점에서, 사회 및 조직 속에서 상호의존의 필요성과 독립적 주

체 사이에 놓여있는 것이 재량이다(Durkheim, 2014). 정책의 관점에서, 정책 수립과 

집행 사이에 재량은 놓여있다(Hupe & Evans, 2020). 학계에서는 재량 혹은 자율에 대

한 논의가 조직 연구(Verhoest et al. 2004), 정책 집행 연구(Tummers & Bekkers, 

2014), 경영학 및 관리 연구(Wynen et al., 2014) 등에서 활발히 진행되어 왔고 행정학 

내에서 자율이 가지는 속성 및 의미에 대한 연구들도 이루어져 왔음에도(Fung, 2001; 

Andersen & Torsteinsen, 2017; Abrahamsen, 2018; Silva & Jalali, 2020; Krause & Van 

Thiel, 2019), 다양한 이론과 관점을 종합적으로 고찰하는 연구를 찾아보기 어렵다. 이

는 ‘재량’의 속성이 다양한 맥락 속에서 다각적인 속성을 지녀 그것을 이해하거나 설

명하는 것이 단순하지 않기 때문인 것으로 판단한다. 

재량을 이해하는 것이 복잡한 것은 재량이 전형적인 양날의 검의 속성을 지니고 

있기 때문이다(Haas, 2010). 잘 쓰면 ‘적극행정’과 같이 행정의 능동적 의사결정을 강

화하고 못 쓰면 권한 남용이나 통제의 어려움으로 이어진다(황광선, 2023). 오롯이 ‘행

정’을 떠올리면 재량을 통해 행정이 합리성과 효율성을 갖추게 되고 이는 최상의 공공

서비스를 시민에게 제공하는 논리가 성립한다. 하지만, 행정과 정치가 밀착된 현실에

서 이러한 재량은 민주적 절차에 대한 비판의 빌미가 될 수 있고, 때론 재량을 행사하
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는 공직자의 정치적 편견이 문제가 될 우려도 있다. 민주적 거버넌스에 대해 언급할 

때, 재량의 제약 필요성을 논하면서도, 시민과의 적극적 상호작용을 위한 재량의 역할

에 대해 말하기도 한다. 또한 조직의 생성과 분화 과정에서 재량을 단순히 자율을 넘

어 최적의 의사결정을 위한 능력으로 이해하기도 한다(Breaugh, 1985). 재량의 논의가 

발달한 행정법 학계에서도 ‘어떤 경우에 행정재량이 인정된다고 할 것인가’에 대해 

“법의 체제, 형식, 문언, 당해 행정 분야의 목적, 행위의 성질 등을 종합적으로 판단하

여야 한다”면서 모호한 재량행위 기준을 제시한다(김해룡, 2012). 

이러한 배경에서 본 연구는 그간의 학문 논의를 고찰하여 재량을 둘러싼 속성을 

통찰해 보기 위한 목적을 갖는다. 재량에 대한 통찰은 이론적으로 공공 및 정부의 자

원 배분에서 행정의 정당성 및 역할에 대한 기초를 구성하는데 기여하거나 재량적 관

점의 행정행위를 이론화하거나 모델화하는데 도움이 될 것으로 본다. 실무적으로 재

량의 복잡한 속성과 현상 및 재량 부여의 배경과 조건을 이해함으로써 재량에 대한 공

공관리 지식을 발전시켜 갈 수 있을 것으로 본다. 연구목적 달성을 위해 본 논고는 첫

째, 여러 이론과 관점을 다양한 학술적 논의에서 끌어와 검토하여 재량의 속성을 다각

적으로 살펴본다. 이 부분은 기존 연구에서도 시도되었으나(Hupe, 2013; Evans, 

2020a), 본 연구는 현실적 관점 등 최근의 논의를 추가하여 검토한다. 둘째, 재량이 부

여되는 배경과 책무의 조건을 논의한다. 이 부문은 여러 학문적 관점을 재량이 요구되

는 환경과 연결 지어 논의하고 행정의 맥락에서 자연스럽게 묶이는 책무와의 조건적 

관계를 논의한다. 기존 연구에서 다루지 않았던 본 논문의 새로운 기여이다. 셋째, 재

량과 책무의 관계를 균형의 관점에서 검토한다. 이 부문은 문헌에 기초하고 있고 재량

의 실제를 논의하기 위함이다. 

본 지면에서 논의의 전개 순서는 다음과 같다. 2장에서 먼저 재량의 개념과 발생 

배경을 짚었다. 유사한 개념인 자율도 같이 논의하면서 본 연구는 재량에 방점을 두고 

있음을 설명하였다. 3장에서는 재량의 이해를 돕는 이론과 학문적 풍토를 고찰하였다. 

이론 및 학문적 줄기는 정치학, 행정학, 경영학, 사회학 등 다양한 부문의 논의들을 섭

렵하여 살펴보았다. 이어서 재량의 효과에 대한 선행문헌의 논점을 논의하였다. 4장에

서는 재량이 부여되는 전문성과 다양성 맥락과 책무가 수반되는 조건을 고찰하였다. 

또한 재량과 책무의 역학관계에 대한 학술적 논의를 더하였고 재량 사례를 논하였다.
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Ⅱ. 재량의 개념과 발생

1. 재량 정의

본 지면에서는 재량에 대한 학문적 통찰을 강화하고자 한다. 그전에 재량과 유사

하게 사용되는 자율의 개념을 같이 톺아본다. 사전에서 재량(裁量; discretion)은 행정

청이 공익이나 행정의 목적에 더 적합한 것이 무엇인지를 판단하는 행위로, 자율(自律, 

autonomy)1)은 스스로 자기(自己)의 방종을 억제(抑制)하는 것으로 제시되고 있다. 영

어의 autonomy에서 ‘auto’는 self(자신)를 의미하고, ‘nomy’는 rule of law(법칙)를 의미

하는 바, autonomy는 ‘self-rule’ 혹은 ‘independence’의 의미를 내포한다. 행정학 및 

조직학에서는 대체로 재량과 자율을 구분 없이 사용하기도 하는데(예, Meier & 

O’Toole 2006; Verhoest et al. 2010; Wilson 1989), 일부 학자들은 나누기도 한다(예, 

Carpenter, 2001). 문헌에 따르면, 거버넌스, 사회 시스템 등을 논하거나 다른 개념들

과 견주어 논의할 때는 재량과 자율을 구분하는 실익이 크지 않다고 생각된다(Huber 

& Shipan, 2002). 다만 개인 단위에서는 재량이(예, 복지담당공무원의 재량), 조직 단

위에서 사용할 때는(예, 공공기관의 자율성) 자율이 더 어울린다고 판단한다. 재량은 

전문성을 언급하거나 직업에 대해 논의할 때(예, 의사의 수술 재량, 일선관료의 재량 

등), 자율은 일반적인 일이나 행위(예, 지방행정의 자율성, 대학생의 자율 등)에 대해 

말할 때 주로 사용되기도 한다. Carpenter(2001)는 자율과 재량을 구분하였는데, 재량

은 조직 내 계약적 속성과 제한된 범위가 주어진다고 보았고, 자율은 대외적 요소와 

연관되어 있다고 보았는데, 가령 평판(reputation)은 자율의 선행 요건이라고 제시했

다. Huber & Shipan (2002)은 재량과 자율을 유사하게 보는데, 그들은 책 제목을 "의도

적이고 신중한 재량(Deliberate Discretion)"이라고 표현하고 있다. 규정의 틀 안에서 

제시된 재량이다.2) 

1) 자율(autonomy)에 대한 다양한 의미와 정의에 대해, Dworkin(1988), Verhoest et al.(2004) 참

고.자율은 행정학에서는 공공기관 및 조직 혁신에서 많이 다뤄지는데, 조직 내 자율의 역할

과 관련된 연구에서 선두 학자로 Koen Verhoest (벨기에 University of Antwerp) 교수를 꼽을 

수 있다. 

2) 재량과 자율의 언어적 구분에서, 영어(discretion vs autonomy)와 한국어(재량 vs 자율), 각 언

어에서 느껴지는 뉘앙스나 쓰임새에 차이가 있을 것으로 생각한다. 또한, 학술적 접근에 따

라 단어의 선택이 이루어지는 것이지, 인간의 행위를 폭넓게 이해한다면 사실상 재량과 자율

은 혼용될 수밖에 없다고 본다. 자율을 생각하면서 재량으로 표현할 수도, 재량을 생각하면
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<표 1>에 주요 문헌들이 제시하는 개념들을 소개하였다. 폭넓게 정의할 때 재량은 

자유로운 행위에 가깝고, 협소하게 정의 내리는 대부분의 최근 연구들은 ‘제한된 범

위’ 혹은 ‘주어진 여건’ 같이 경계 설정을 개념에 반영하고 있다. Evans & Hupe(2020)

의 정의가 흥미로운데, 그들은 재량을 판단을 위한 여러 참조점(references)들 간에 균

형을 이루는 것이라 말하고 있다. 의사결정의 소스들이 분산된(예, 전문기관, 민간위

탁, 시민사회 등) 네트워크 거버넌스와 복잡한 현대 행정에서(Ansell & Gash, 2018) 상

당히 유용한 정의라고 생각한다. <표 1>의 문헌들의 정의에서 재량은 대체로 제약이나 

한계가 주어짐을 명시하고 개인의 판단 혹은 선택 행위를 언급한다. 기존 정의에서 다

소 아쉬운 것은 현대 사회의 전문성 강조가 두드러지지 않는다는 점이다. Bersch & 

Fukuyama의 정의에서 지시가 모호하거나 문제가 있는 경우 자신의 의지대로 행할 능

력이라 보는 것이나 김순양(2017)의 대안들 중에 선택하는 행위는 전문적 능력으로 볼 

수도 있겠다. 제약, 판단, 전문성 등 주요 핵심 단어를 포괄하여 본 연구에서는 재량을 

정책이나 규정으로부터 제시되는 행동의 제약 안에서 자신의 소신과 전문성에 따라 

판단하고 행위를 하는 것으로 정의한다.3) 

<표 1> 선행연구에서 제시된 재량(Discretion) 및 자율(Autonomy) 개념 

서 자율로 표현할 수 있을 것이다. Hackman & Oldham(1975)의 Job Characteristics Model은 

조직 내 개인 수준에 관한 것임에도, 자율(autonomy)이라는 표현을 사용하고 있다. 

3) 행정법에서는 재량행위(裁量行爲)를 행정 법규가 허용하는 범위 안에서 행정청에서 일정한 

선택이나 판단의 권한을 부여하는 것으로 정의하고 있다. 한편, 부당한 재량행사는 행정소송

의 대상이 되지 아니하지만 재량하자가 있는 경우에는 위법하여 행정소송의 대상이 된다. 재

량하자에는 재량권의 일탈(법령에서 주어진 재량권의 범위를 벗어난 경우)･남용(법령에서 주

어진 재량권의 범위 내의 행위이나 잘못 사용한 경우)･불행사(주어진 재량권을 행사하지 않

은 경우)가 있다. 

재량

Davis (1969: 4) "공무원이 권한 행사의 한계에서 자유롭게 되어 선택의 여지가 있는 경우"

Hambrick & 
Finkelstein’s 

(1987) ; 
March & Simon 

(1958) ; Thompson 
(1967)

개인의 업무 수행에서의 행동 자유

Lipsky (1980) 
& Evans (2010)

판단을 내리고 본인이 보기에 적절하다고 판단하여 행동할 수 있는 자유 또는 권한
자신의 판단에 따라 결정하거나 행동할 수 있는 권한

Hupe (2013: 435) “합법적인 규칙 제정자에 의해 부여된 범위 내에서의 행동 자유”

Evans & Hupe “여러 지침에서 비롯된 행동 양식 간의 균형”
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학계에서는 재량을 세분화하기도 한다. Peter Hupe의 세분화가 대표적인데, 그는 

재량을 ‘주어진 재량(Discretion-as-granted)’과 ‘사용된 재량(Discretion-as-used)’으로 

구분하였다(Hupe, 2013). ‘주어진 재량’은 실무를 담당하는 사람에게 공식적으로, 명

시적으로 허용된 자유를 의미한다. 주어진 재량을 실제 일선관료들이 행위로 어떻게 

드러내는지는 ‘사용된 재량’이다. 주어진 맥락에 일선관료들은 반응하면서 재량을 사

용한다. 이때의 행위는 규정이나 법을 해석하고 이해관계자들과의 균형을 맞추며, 때

론 규정으로부터 거리가 있는 일을 하기도 하는 것을 말한다. 주어진 재량 연구는 재

량이 어떻게 주어지는가가 주된 논점이고 사용된 재량과 관련해서는 일선관료가 재량

을 어떻게 사용했는지에 대한 행위에 관심을 기울인다. 보통의 일선관료 연구자들은 

‘사용된 재량(Discretion-as-used)’에 중점적인 연구 관심을 가지고 있는 가운데, ‘주어

진 재량(Discretion-as-granted)’의 영향에 대해서도 공감하고 있다. 

자율도 구분되어 논의된다. 관리적(managerial) 자율과 정책 수립･집행(policy 

development and implementation)의 자율로 나누기도 하고, 공식적 자율(formal 

autonomy)과 사실상의 자율(de facto autonomy)로 나눌 수 있다(Verhoest et al. 

2004). 관리적 자율은 운영 및 경영상의 자율이고, 정책 수립･집행의 자율은 사업을 추

진하는 방식 및 내용과 관련된 자율이다. 공식적 자율(formal autonomy)은 공식적인 

법이나 성과 계약에 의해 성립되는 자율이고, 사실상의 자율(de facto autonomy)은 내

재적으로 발전된 적절성의 논리(logic of appropriateness)에 의지한 자율을 말한다.4) 

4) Molander et al.(2012)은 공식적으로 주어지는 재량보다는 개인이나 조직이 스스로 관리하고 

조절하는 재량이 더 큰 효과를 발한다고 주장한다. 

(2020, 8)
(이 지침에는 형식적인 규칙 뿐만 아니라 전문적인 규범, 사회적 기대 및 때로는 

시장 요구도 포함)

김순양(2017: 55)
“일선에서 주민들과 일상적으로 접촉하면서 급부 및 규제업무를 수행하는 과정에서 

법규나 관례가 용인하는 테두리 내에서, 일선공무원이 자율적 판단을 토대로 몇 
개의 대안이나 행동경로들 중에서 어느 하나를 선택하는 행위”

자율

Hackman & 
Oldham, (1975)

직원이 할당된 업무를 수행하는 데 가지는 재량과 자유

Verhoest et al. 
(2010: 18–19)

"자율성은 재량에 관한 것이며, 조직이 자체적으로 중요하다고 생각하는 문제에 
대해 스스로 결정할 수 있는 정도이다."

Bersch & 
Fukuyama, (2023)

행정 기관이 정치 부문에서 수립한 정책을 시행하기 위해 자체 재량 권한을 사용할 
뿐만 아니라 명령이 모호하거나 불완전하거나 부패하거나 국가 이익에 대한 자신의 

인식과 상반될 때 자신의 의지대로 정책을 수립할 수 있는 능력
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본 지면은 공직자 및 조직의 다양한 자율적 행태를 연구한 문헌을 고찰하기 때문

에, 자율도 일부 자연스럽게 나오게 되는데, 전문성이나 행정직무에 논의의 관심을 둔

다는 점에서 재량을 중심으로 논의를 전개한다.

2. 재량의 발생

하나의 권위(authority)가 있다. 국가나 사회 및 각종 조직은 규모가 커지고 기능이 

복잡해지면서 임무를 분화해 나간다(‘administrative state’; Waldo, 1948). 분화과정 이

유는 '성과(performance)' 지향과 '비용(cost)' 절감이 대표적이다(Weber, 1968; Gore, 

1993; Hood & Dixon 2015). 이 과정에서 윗 권위로부터 아래를 향한 권한 위임

(delegation)이 발생한다. 이 분화된 위임을 원래의 하나였던 권위로 보전하기 위해 상

급자는 하급자에 통제(control)를 가하게 되고, 하급자는 상급자에 대한 책무

(accountability)를 지니게 된다(주인-대리인 이론; PA theory). 여기에서 윗 권위자는 

위임받은 실무자들이 일을 잘 수행하여 좋은 성과를 내도록 힘을 실어주게 된다

(empowerment). 이 힘을 실어주는 부문이 실무자들의 자율(autonomy) 및 재량

(discretion) 혹은 '권한' 확장의 형태로 나타난다(Bowen & Lawler, 1992). 이것이 재량

이 발생하는 이유에 대한 보편적인 설명이다. 

재량 발생 메커니즘에 대해, Sager et al.(2021)은 국가, 사회(시민), 전문성의 확대, 

시장의 영향으로 정리하고 있다. Maynard-Moody & Musheno에 의해 “state agents”

(국가로부터의 권한 위임과 국가에 대한 충성)와 “citizen agents”(시민과의 관계에서 

재량과 책임)은 잘 알려져 왔고, Sager et al.(2021)는 행정국가의 전문화 추세와 공공

정책 및 공공서비스에서 정부-시장의 밀착화로 재량 현상이 많아지고 복잡해졌다고 

주장한다. 예컨대, 기존의 재량이 업무적 속성(예, 전문성) 때문에 발생하는 경우가 많

았다면, 최근에는 일선관료의 대시민 책무성(혹 대응성)을 강화하는 과정에서 생겨난

다. Sager et al.(2021)의 주장은 현대 행정에서 상당히 설득력이 있다. 기존 규정을 따

르는 것을 넘어, 지금의 행정 현장에서 발생하는 도덕적 판단, 국제사회의 규범, 현장

에서의 다양한 경험적 지식, 시민과의 다양한 관계에서 나오는 임기응변적 판단 등은 

재량 현상을 다변화시키고 있다. 정책 결정과 집행의 간격 때문에 발생하는 것으로 이

해하기도 하는데, Meyer & Rowans(1977)는 공식적인 정책이나 규정으로부터 실제 조

직 현장을 분리한다(decoupling)라는 표현을 쓰고 있다.5) 
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Ⅲ. 재량 관련 이론과 관점

1. 이론

재량 관련 이론을 제도･관리적 측면, 조직･실무적 측면, 개인･심리적 측면, 이렇게 

세 측면에서 살펴보았다. 제도･관리적 측면은 가령 대리인 이론, 위임이론, 신공공관

리를 생각해 볼 수 있고, 조직･실무적 측면에선 일선관료이론을, 개인･심리적 측면에

서는 자기결정이론, 목표설정이론 등의 동기이론을 논의한다. 

재량과 관련된 이론 및 학문적 풍토를 논의하는 데, 책무6)와의 역학관계가 자연스

레 대두된다. 재량과 책무의 역학을 설명하는 핵심적인 이론은 단연 정치-행정 이원론

에 기반을 둔 대리인 이론(Agency theory)이다. 정치 영역은 주인, 행정 영역은 대리인

이라는 관점에서 Wood & Waterman(1994)은 행정은 정치적 리더십에 반응하고 대응

해야 한다고 주장한다. 정치에 저항하는 것은 국민의 뜻을 저버리는 것과 유사하다. 

대리인 이론은 책무에 무게중심을 두고, 대리인 손실(agent loss)을 최소화하는데 관심

을 갖는다. 반면에, 청지기 이론(Stewardship theory; Donaldson & Davis, 1991)은 조

직 구성원을 자아실현적인 인간형으로 이해한다. 공무원이 이기적인 목적에 동화되지 

않고 조직목표와 제휴하는 상황에 주목한다. 이러한 상황에서는 재량을 이용한 내적 

통제의 유효성이 강하게 나타난다. 따라서 구성원이 열정을 갖고 몰입하도록 자율적

인 업무환경을 조성하고, 성장 기회를 제공하는 것을 중시한다. 

유사한 맥락에 위임이론도 있다. 잘 알려진 정치학에서 발달한 위임이론 외에, 경

영학에서 발달한 위임이론도 행정학에 유의미한 시사점을 제공한다. Bowen & Lawler 

(1992)는 경영 및 관리의 관점에서 네 가지의 위임 행위를 제시하고 있다. 실무자에게 

조직의 목표와 성과에 대한 정보를 알려주는 것, 실무자의 성과에 따라 보상을 하는 

것, 직무와 관련된 지식 및 기술에 접근할 수 있도록 하는 것, 일의 과정을 바꾸어 나가

는 재량을 부여하는 것이다. 

5) 원문 참고 : One organizational strategy to deal with conflicting demands very well is 

decoupling, that is creating and maintaining gaps between formal policies and actual 

organizational practices (Meyer & Rowans, 1977).

6) 책무(責務, Accountability)는 직무에 따른 책임이나 임무를 말한다. 행정학에서는 책무성을 

행위에 대한 설명 및 행위 결과에 대한 직간접적 구속으로 이해하고 있다(주재현･한승주, 

2015; Hwang & Han, 2020).
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시민 입장을 적극적으로 이해하고 대변하여 사회적 형평성을 이루어가야 한다고 

주장하는 행정의 정당성 옹호론자들은 재량을 강조하면서 행정의 능동적 역할을 주문

한다. 예를 들어, 신행정학파(New Public Administration; Frederickson, 1980), 블랙스

버그 매니페스토(the Blacksburg Manifesto; Wamsley & Wolf, 1996), Charles Goodsell 

(2003)이 있는데, 이들은 정치에서 위임된 역할을 넘어서, 국민을 직접 대변하는 역할

이 부여되어 있음을 강조하고 헌법, 효율, 공정과 같은 상식적 가치들을 강조하였다. 

신공공관리(New Public Management: NPM; Hood, 1991)도 생각해 볼 수 있다. 성

과관리 및 성과측정으로 대변되는 결과주의(control of results instead of procedure)에 

근거하여 행정 과정의 재량이 강화되었다(황광선 외, 2016). 기업가적 경쟁 방식을 도

입하는 관리주의(Managerialism: Pollitt 2016; Clarke & Newman 1997)와 결이 같다. 

Blumberg & Pringle(1982)의 성과이론에 따르면, 성과(performance)는 역량, 의지, 기

회(capacity x willingness x opportunities)7)의 조합으로 이루어진다. 역량(capacity) 증

진은 자율성으로부터 상당한 영향을 받는다. 

정치-행정 일원론이 팽배한 현대 사회에서 재량과 책무의 역동적 역할을 논의하는 

합리적 접근은 일선관료이론(Street-level Bureaucracy; Lipsky, 2010[1980])이다. 이 이

론은, 시민대응이론(Theories of client responsiveness)의 대표격으로 본다

(Frederickson et al. 2012). Lipsky(2010, 196)는 “정책 실행 단계의 핵심 문제는 재량을 

다루는 것이다"라고 말하면서 정책이 재량과 책무의 동학(dynamics)에 따라 어떻게 변

화하는지 관찰하였다. 일선관료에서 재량과 책무 현상이 학계에서 주목을 받은 것은 

상위 관리자의 경우에는 재량과 책무가 그들의 업무 안에 포함되어 있는 반면, 일선관

료의 경우에는 명시적이지 않음에도 자율과 책무 현상이 중요한 메커니즘으로 작용하

기 때문이다. 

재량이 강조되는 또 다른 배경은 동기(Motivation) 이론(주로 사회심리학 이론 및 

의사결정이론)에서 찾아볼 수 있다. 동기 이론은 학문적으로 많은 양의 지식이 축적되

어 왔는데, 대표적으로 직무특성이론(Job Characteristics Model) (Hackman & 

Oldham, 1980), 심리적 임파워먼트(Psychological empowerment) (Spreitzer, 1995), 목

표설정이론(Goal setting theory) (Locke, 1968), 내재적 동기(Intrinsic motivation) 

(Deci & Ryan, 1985), 자율관리팀(Self-managed teams) (Yeatts & Hyten, 1998), 자기효

능감(Self-efficacy) (Bandura, 1997) 등을 들 수 있다. 

7) Boxall & Purcell(2003, 2008)은 이 세 요소를 ability, motivation, opportunity로 재해석하였다. 
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직무특성이론은 조직 구성원을 동일하게 보지 않고, 구성원 각각의 개인차를 인정

하고 이를 반영하여 최상의 결과를 얻을 수 있다는 이론으로, Hackman & 

Oldham(1975)이 제시한 직무특성모형에 따르면, 5개의 핵심직무특성(기능다양성, 직

무정체성, 직무중요성, 자율성, 피드백)이 구성원의 중요 심리상태에 긍정적인 영향을 

미치고, 이는 구성원의 만족도와 성과에 긍정적인 영향을 미친다. 박영배･김명숙

(1999)은 병원 간호사들을 대상으로 한 연구에서, 핵심직무특성 중 자율성이 직무만족

과 조직몰입에 긍정적인 영향을 주고 있음을 밝혀내었다. 

자기결정이론(Self-determination Theory; Deci & Ryan, 1985)은 내재적 유인 효과

를 강조한다. 내적으로 동기가 유발되면 외적인 통제에 의한 것이 아닌, 자신의 몰입

으로 성과에 기여한다는 주장이다. 자기 행동을 스스로 통제하고 있다고 믿을수록 동

기유발 정도가 커진다. 역량(competence), 자율성(autonomy), 연대감(relatedness) 세 

가지 심리적 욕구가 필요하다(Ryan & Deci, 2000). 역량은 과제를 효과적으로 통제하

며 성공적으로 수행하는 능력이다. 자율성은 외부 통제, 간섭 없이 스스로의 행동을 

자율적으로 선택, 결정하는 욕구이다. 연대감은 의미 있는 타자와 관계를 맺고자 하는 

것이다. 이와 유사하게 목표설정이론(Locke, 1968)은 목표를 구체적으로 정해 놓으면 

직무관련 행위를 촉진할 수 있다는 것을 제시한 것인데, 정책 소외(Policy alienation) 

연구(Tummers & Bekkers, 2014)에 따르면, 내부가 아닌 외부에서 정해준 목표는 조직 

구성원으로 하여금 소외감을 느끼고 해당 정책 집행에 소극적이게 된다는 점을 주지

하고 있다. 한국의 최근 행정에서 강조되는 ‘적극 행정’은 이러한 사회심리학적 동기 

이론을 잘 활용할 수 있을 것이다. 이상의 논의를 <표 2>에 체계화하였다. 

<표 2> 재량(Discretion) 관련 이론

제도･관리적 측면 조직･실무적 측면 개인･심리적 측면

대리인 이론 위임이론 신공공관리 일선관료이론 자기결정이론 목표설정이론

정치적 
리더십에 

반응
권한 위임

과정은 재량에 
맡기고 결과에 

책임

적극적 정책 해석 
및 적용

자신의 행동을 
스스로 통제하여 
동기부여 강화

목표설정에 
참여하여 

동기부여 강화

소극 재량
일정 수준의 

재량
일정 수준의 

재량
적극 재량 적극 재량 적극 재량
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2. 다섯 가지 관점

재량(Discretion)에 대한 학문적 풍토를 법적, 정치적, 경제적, 사회적 관점(Hupe, 

2013)과 최근 발달한 ‘현실적 관점’으로 살펴본다. 사회과학 일반적인 재량 연구는 주

로 재량의 정도가 어떻게 정부 성과에 영향을 주는가에 관심을 두고 있다. 법학은 규

정과 재량의 상호작용에 중점을 두는데, 헌법 및 법의 내용이 어떻게 행정의 자율로 

이어지는가를 살핀다. 경제학은 이해 관계에서 재량의 통제, 사회학은 재량을 통한 사

회적 관계 및 교류에 대한 이해, 정치학은 재량의 정당성에 관심을 갖는다. 

<표 3> 재량(Discretion)의 관점 및 재량 행위자의 역할

법적 관점 정치적 관점 경제적 관점 사회적 관점 현실적 관점

성격 위임된 권위
공권력 통한 
공공가치

이해 대변 판단의 자유 집합적 창의성

근원
공식 법규 및 

규정
공적 정당성 이익 판단 능력 사회적 지혜

재량적 역할 규정 순응 공적 행위자 대리인 전문가 전문가/예술

행위의 배경 지시적 입력 의도한 효과 지정된 결과 직무 표준 문제 해결

역할 지향 규정대로 하기 정당한 것
주도적으로 

나서기
자율 혁신

역할 부정적 
영향 

단편적 기회주의 한계 발굴 관리의 어려움 관리의 어려움

자료: Hupe(2013)에 기반하여 저자가 수정

재량 논의의 출발은 규정이라는 점에서 법적 관점은 다른 관점보다 더 근원적이

다. 법은 기본적으로 해석적 작업이므로, 법이 집행되는 현장에서의 재량을 어쩔 수 

없는 측면으로 용인하면서도(Hawkins, 1992), 법적 관점은 법적 구조 안에서 혹은 공

식 규정 안에서 부여되는 재량의 정도에 따른 탈법에 대해 우려를 가지고 있다. 민주

적 구조를 중요하게 생각하는 입장에서 재량은 정치적 책무를 위태롭게 한다. 따라서 

어떤 지시나 규정(order)에서 벗어나는 재량은 규칙에 의해 제한되어야 한다. 법적 관

점은 재량을 법치에 대한 위협으로 보고 통제(control)와 책무(accountability)를 강조

하게 된다(Davis, 1969; Pires, 2011). 

법적 관점에서 재량은 그 개념 안에 제한된 경계의 의미가 내포된다(Hawkins, 

1992). 대다수의 일선관료 연구들은 법적 풍토에서 배양된 재량을 개념으로 쓰고 있는
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데, 대표적으로 Davis(1969, 4)의 정의인 “공무원이 권한의 한계 내에서 행위를 할 것

인지 하지 않을 것인지(action & inaction)를 선택할 수 있는 자유”를 많은 연구들이 사

용하고 있다(예, Evans, 2010; Lipsky, 2010; Tummers & Bekkers, 2014). 

Dworkin(1977: 31)은 재량의 영역을 도넛 안의 구멍(hole in the donut)으로 묘사하는

데, “재량은 도넛의 구멍처럼 제한 벨트에 의해 둘러싸인 지역을 제외하고는 존재하지 

않는다”라고 주장하듯이 재량은 규정이 전제됨을 역설하였다. 이 관점은 ‘top-down 

approach to discretion’ (Thomann et al., 2018)이나, ‘compliance model of 

bureaucratic responsibility’ (Zacka, 2017: 37)와 연계하여 그 의미를 확장하여 생각해 

볼 수 있을 것이다. 

정치적 관점은 정치-행정 이원론(dichotomy)에서 출발한다(Wilson, 1887). 법적 관

점과 유사한 것은 정치에서 결정된 사안을 행정에서 집행한다는 점이다. 흥미로운 것

은 Aristotle(2004)도 언급하였듯, 집행자는 사회의 선(common good)을 위해 직을 수

행해야 한다는 것이다. 정치적 관점에서 '정치'는 우리 사회를 의미하기도 하고 공공

가치(public value)로도 볼 수 있다. 이러한 정치적 임무의 실현을 행정의 기술로 풀어

내야 한다는 점에서(Sennett, 2008) 그 기술을 재량으로 보게 된다(Hupe, 2013). 행정 

과정의 정당성을 영위하는 과정에서 나타나는 재량이 강조되다 보니, 행정 절차에서 

이해관계자 및 일반 시민의 참여를 확대하고 그들 간의 합의를 통해 의사결정을 하려

는 시도들이 잦아지는 현상을 목도하게 된다(Thomann et al., 2018). 

경제적 관점은 이익을 추구하는 주인과 고용된 대리인의 관계로 묘사된다. 계약에 

의해 대리인은 주인의 이익을 위해 일을 수행하지만, 주인이 대리인의 모든 것을 통제

하는 것은 불가능하여 정보 불일치나 도덕적 해이 같은 일이 발생한다. 주인은 대리인

의 일탈을 최소화하기 위해 사전 계약 조건을 강화하거나, 사후 상벌을 강화하는 등 

제도적 장치에 유념하게 된다(Gains & John, 2010). 앞서 이론 논의에서도 서술한 바 

있는 주인-대리인 이론은 정치의 행정 통제에서 사용되면서 경영에서는 개인 수준의 

업무 수행의 자율성으로 많이 논의되고 있다. 특히 자율성이 내포된 기업가정신 함양

의 긍정적 효과에 대한 연구가 활발하다(예, 임정희 외, 2019). 행정학에서는 NPM 및 

혁신에 따른 공공기관 확대 추세와 함께 공공기관의 자율과 성과에 대한 논의로 발전

해온 바 있다(Overman & Van Thiel, 2016; Kim & Cho, 2014). 

조직 사회학자들(예, Merton, 1957)은 조직 현장에서 일어나는 사건들을 토대로 조

직 구성원들의 재량적 행태를 통제하는데 한계가 있음을 인지하였다. Hill(1972, 2013)
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은 일선관료 연구를 통해 구조적인 제약과 상관없이 재량이 작동하는 현상에 주목한 

바 있다. 그는 좋은 정책이 형성되어도 집행단계에서의 변화할 수밖에 없는 조건을 재

량으로 짚어내었다(Hill, 2013). 매우 유명한 Lipsky(1980)의 연구에서는 'alienation’, 

‘coping behaviour’라는 표현을 제시하면서 사회학적이면서 심리학적인 재량의 본질

을 드러내 보이기도 하였다.8) 사회학적인 관점은 재량의 자연스러운 생성의 측면을 

사회학적, 제도적 측면에서 연구하였고 이러한 재량은 전문성 강화나 경험 축적에 따

른 결과일 수 있다는 점을 지적하였다. 

비교적 최근에 대두된 현실적 관점은9) 재량을 제약 혹은 통제로 접근하는 관점들

과는 달리, 재량을 불가피한 것, 나아가 현장의 문제를 다루기 위한 가치 있고 윤리적

인 것으로 본다(Evans, 2011, 2016; Maynard-Moody & Musheno, 2003; Thomann et 

al., 2018; Zacka, 2017). 재량을 창조성(creativity)과 연결하여 살펴보는 연구 경향도 

나타난다. 재량 행위 안에 잠재되어 있는 창의성과 재량을 통한 배움의 기회에 주목한

다(Evans 2020a, 2020b). 물론 이 연구들에서 재량이 어떻게 창의성으로 연결되는지에 

대한 실증적 연구는 아직 미흡한 실정이다. 그럼에도 공식적으로 주어진 재량을 통하

여 새로운 일의 방식을 어떻게 찾아가고 문제해결 방법을 어떻게 새롭게 모색하는지

에 대한 관심은 증대되고 있다(Kruyen & van Genugten, 2017). 

이상 논의한 관점들은 모두 재량의 속성에 대해 간과될 수 없는 중요한 시선을 제

공한다. 재량 연구의 학문적 흐름은 법적으로 주어진 조건에 대한 철저한 순응에서 출

발하여, 환경에 따른 적극적 재량을 장려하는 흐름으로, 그리고 최근에는 틀에 얽매이

지 않는 생각(thinking outside the box)으로 혁신적이고 창의적인 문제해결 방법을 마

련하는 방향으로 확장되고 있다(Visser & Kruyen, 2021). 이 다섯 관점을 전체적 학문 

흐름에 따라 재량-통제 흐름, 재량-자연 흐름, 재량-창의 흐름 세 가지로 정리해 볼 수 

있겠다. 재량을 통제의 현상 가운데 이해하는 재량-통제 흐름에서 보여지는 법적 관점

과 경제적 관점은 계층제적 관계에서 재량을 바라본다. 규정을 만드는 상위자, 이익을 

최종적으로 취하는 주인이 중요하다. 법적 관점은 확실히 규정과 재량 사이의 상호작

용에 관심을 둔다. 행정학은 사람들을 집합적 행동의 관점에서 보지만, 경제학은 개인

8) 재량을 “coping strategies” (Tummers et al. 2012a)로 접근하는 문헌들은 일선 공직자들의 의

사결정을 의심스러운 시선으로 본다.

9) 이 관점은 학계 여기저기 논의가 진행 중이고, 중론이 형성되지 않은 관점이다. 필자는 이 분

야 논의의 장이 더욱 커질 것으로 보고 있다. 그리고 이 분야 관점을 ‘현실적(practical) 관점’

이라 명명하는데, 현실 속에서 불가피하게 드러나고 문제해결에서 강조되기 때문이다. 
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의 이익 기반의 관점에서 행위를 해석한다. 정치적 임무를 풀어내는 것에서 시작한다

는 점에서 정치적 관점도 일부 이러한 흐름에 위치한다. 

재량-자연 흐름은 재량을 자연발생적으로 이해하는 학문적 흐름이다. 사회적 관점

은 여러 관점 중에서 상당히 개방적으로 이러한 흐름을 반영한다. 법적 관점은 처방을 

필요로 하지만, 사회적 관점은 특정 행위에 대한 처방을 목적으로 하지 않는다. 정치

적 관점은 시민의 이해를 반영한다는 점에서, 공공영역에 대한 민감도가 높은 편이다. 

이 민감도에 따라 정치적 정당성이 달라진다. 행정의 정당성과 맥을 같이 하는 부문이

다(예, Brodkin(1990)의 ‘policy politics’). 문제해결 지향성이 강해진 행정의 경향에서 

재량을 하나의 도구로 인지하는 것은 복잡해지는 사회현상 속에서 나타나는 자연발생

적이라 할 수 있다. 

최근의 경향은 재량-창의 흐름으로 본다. 현실적 관점은 행정의 문제해결 역할을 

강조하면서 창의적 움직임을 중요한 기제로 여긴다. Evans(2020a, 2020b)는 창의성을 

‘개인의 창조성’이 아닌, 재량을 조직 대내외적으로 발휘하면서 나타나는 조직적, 집

단적 창의성으로 논의하였다. 집단적 창의성으로 가령, 문제 해결, 여러 관점을 수용

하는 것, 상상 등이 있다. 이는 Rutz et al. (2017)의 "collective uses of discretion" 개념

과 맞닿아 있다. 이 개념은 동료 간에 발전적 경쟁도 포함한다. Forester et al.(2023)은 

네덜란드 내 3개의 작은 사례를 통해 일선에 있는 사람이 어떻게 재량을 사용하여 문

제를 극복하는 창조성을 드러내는지 살펴보고 있다. 중요하거나 필요한 의견에 대해 

경청한다거나 사안과 관련된 사람 간의 관계를 분석하고 협상을 통해 문제를 해결해

가는 과정을 소개하면서 재량의 특성을 보여준다. 조인영(2023)의 연구는 최근 한국의 

행정 환경변화를 잘 보여주는데, 질병관리청 사례를 통해 기존 관료제의 제약에서 벗

어난 유연한 인재 채용, 데이터 공개를 통한 외부 의견 수렴 및 분석의 합리성 강화, 엽

관제적 임용과 해임의 축소를 중요한 행정의 변화로 지적하였다. 경영학에서는 이미 

디지털 기술을 활용한 스마트워크10)에 따른 직무자율로 창의성을 증진하는 사례들이 

수없이 보고되고 있다(예, 강보경･임상혁, 2022). <표 4>에 재량-통제 흐름에서 재량-

창의 흐름으로의 학문적 진화를 나타내었다. 

10) 스마트워크는 기술적 지원을 활용하여 시간, 장소의 선택이 비교적 자유로운 근무를 말한다.
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<표 4> 재량의 학문적 흐름

재량-통제 흐름 - 법적, 정치적, 경제적
⇓

재량-자연 흐름 - 사회적, 정치적, 현실적
⇓

재량-창의 흐름 - 경제적, 사회적, 현실적

행정은 종국에 좋은 의사결정이고 성과가 중요하다(Walker et al. 2010). 논의한 학

문적 흐름의 변화와 더불어 현실 속에서의 재량은 다양한 관점이 복합적으로 조합된 

결과물일 것이다. 법적 및 경제적 관점의 상위 계층에 대한 대응, 정치적 관점에 따른 

의사결정의 정당성, 사회적 및 현실적 관점에 기반한 행정의 능동적 역할에 따라 성과

의 다양한 모습이 나타날 수 있음을 생각해 볼 수 있다. 

3. 재량의 효과 연구

재량의 중요성 및 효과에 대해 조직학자와 정치학자 간에 사뭇 상반된 견해를 갖

고 있다. Philip Selznick, James D. Thompson, Jeffrey Pfeffer 등 조직이론가들은 자율

을 조직의 질 향상을 위해 필요한 것으로 생각하는 반면, Herbert Kaufman, Thodore 

Lowi, Herman Finer 등 정치이론가들은 관료의 자율성에 대해 부정적이다. 정치이론

가들의 자율과 책무 논의 뒤에는 ‘지배구조(governance)’에 대한 그림이 그려져 있기 

때문이다. 전영한(2016)도 행정학자들은 직업공무원이나 공공기관 종사자의 재량권을 

확대해야 좋은 공공서비스가 나올 수 있다고 믿지만, 정치학자의 상당수는 선출되지 

않은 이들의 재량권 확대를 인민주권에 대한 위협이며 민주주의의 후퇴로 간주할 수

도 있음을 피력한 바 있다. 

공공 관리에서 재량의 효과(긍정적인지 부정적인지)에 대해 모아진 의견

(consensus)은 없지만(Overman & Van Thiel, 2016; Torsteinsen et al., 2018; Verhoest 

et al., 2010), 대체로 학계는 재량이나 자율의 긍정적 영향이 부정적 측면보다 더 우세

하다고 보는 편이다(Vining et al., 2015). Moynihan & Pandey(2006)가 관련 문헌 검토

를 통해 자율성은 성과 향상을 설명하는 변수임을 확인하였다. 긍정적인 관점은 조직

심리학(organizational psychology) 및 인적자원관리(HRM) 연구 분야에서 주로 나타난 

것으로 위임을 통한 자율의 확장은 비교우위(competitive advantage)를 갖게 되어 조
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직 성과에 기여한다는 것이다(Kevin et al., 2018). 부정적인 관점은 자율이 매우 제한

적으로 주어져야 하는 직무에 대해 논의하거나, 실질적으로 위임된 자율은 기대한 만

큼의 역할을 하지 못한다는 주장이다(Argyris, 1998).

재량은 공기업화 혹은 공공기관화(agencification) 현상을 탐구하는 과정에서 자주 

거론된다(Pollitt et al., 2004; van Thiel, 2004).11) 책임운영기관(agency) 혹은 행정조직

에서의 자율과 책무 논의는 자율성이 성과에 미치는 영향(예, Kim & Cho, 2014) 혹은 

책임운영기관화가 성과에 미치는 영향 위주(예, Vining et al., 2015)로 발달되어 왔다. 

Kim & Cho (2014)는 자율과 결과 통제가 성과에 미치는 영향을 한국 책임운영기관을 

통해 실증 분석하였는데, 기대와는 다르게 인사 자율성 및 재무 자율성은 조직성과에 

부정적 영향을 미치고 있음을 발견하고 있다. 결과 통제(책무)는 조직성과에 긍정적 

효과를 전가하는 것으로 분석되었다. 자율이 성과에 미치는 부정적 효과에 대해 Kim 

& Cho (2014)는 조직간 소통의 증가에 따른 높은 거래비용 발생, 자율 증가에 따른 모

호하고 복잡해진 관리 방식, 조직 자율성 증대에 따른 조직구성원의 책무성 증가의 역

설로 해석하였다. 실제 임도빈 외(2012)는 조직의 관리 방식이 보다 참여적이고 자율

적일 때 조직구성원들이 엄격해지고 관료적으로 될 수 있음을 지적한 바 있다.

일부 자율성 부여의 부정적 영향 연구에도 불구하고(오재록･전영한, 2012), 자율

성을 통한 조직성과 향상이라는 방향성에 따라 공공조직의 관리 자율성은 최대한 보

장하고, 그에 따른 성과 책임성을 강화하는 방향으로 정부의 조직관리 패러다임이 강

조되어온 것으로 본다(이경호･박현신, 2016). 위임(empowerment) 이론에서는 자율성

이 직무만족, 직무성과에 긍정적인 영향을 미친다고 주장한다(Spreitzer et al., 1997; 

Breaugh & Becker, 1987). 직무특성에 관한 많은 선행연구들도 직무자율성이 조직구

11) 우리나라는 공공기관, 연구기관, 성과관리에 관련된 세 개의 법령에서 ‘자율’과 ‘책무’에 대

한 내용을 담고 있다. 첫째, 공공기관의 운영에 관한 법률 제1조를 보면, "이 법은 공공기관

의 운영에 관한 기본적인 사항과 자율경영 및 책임경영체제의 확립에 관하여 필요한 사항을 

정하여"라고 되어 있고, 제3조에 따르면, "정부는 공공기관의 책임경영체제를 확립하기 위

하여 공공기관의 자율적 운영을 보장하여야 한다."라고 명시하고 있다. 둘째, 과학기술분야 

정부출연연구기관 등의 설립ㆍ운영 및 육성에 관한 법률과 정부출연연구기관 등의 설립ㆍ

운영 및 육성에 관한 법률 공통으로 제10조 ①항을 보면, "연구기관은 연구와 경영에서 독립

성과 자율성이 보장된다."라고 나온다. 지방자치단체출연 연구원의 설립 및 운영에 관한 법

률 제12조 ①항에서도 "지방연구원은 연구 및 경영에서 독립성과 자율성이 보장된다."라고 

적시되어 있다. 셋째, 정부업무평가 기본법 제4조 ①항에는 "성과관리는 정책등의 계획수립

과 집행과정에 대하여는 자율성을 부여하고 그 결과에 대하여는 책임이 확보될 수 있도록 

실시한다."라고 규정하고 있다. 
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성원의 태도에 긍정적인 영향을 미치며 이를 지지하는 실증적인 증거들을 보여주고 

있다. 직무특성과 직무만족 간의 관계에 대한 메타분석 결과, 직무특성들 가운데 자율

성이 직무만족과 가장 높은 상관관계에 있는 것으로 나타났다(Breaugh & Becker, 

1987). 행정학 문헌에 따르면 자율성의 증대는 정책 혁신을 끌어내기도 하고

(Carpenter, 2001), 조직 학습과 정책 변화로 이어지기도 한다(Moynihan & Pandey, 

2006). 역으로 자율성의 통제는 프로그램의 성공에 제약요인이 되기도 한다(Miller & 

Whitford, 2016). Bryner(1987)와 Handler(1986)는 재량에 대한 지나친 통제와 오도된 

지휘가 공공 조직이 임무를 수행하는데 어떻게 해가 되는지를 밝혔다. 연구에 따르면, 

재량을 지나치게 통제함으로써 행정 과정이 모호해지고 조직이 기능을 효과적으로 발

휘하지 못하게 되었고 정책 집행에서 요구되는 복잡한 의사결정을 어렵게 만들었다. 

행정 일선에 대한 연구들도 재량의 긍정적 효과를 제시한다. 재량은 일선 공직자로 하

여금 시민에게 반응할 수 있는 여력을 열어주어 시민에게 정책 의미성을 높여주는 효

과가 있고(Tummers & Bekkers, 2014), 일선관료로 하여금 공공서비스를 제공하고자 

하는 의지를 높이기도 한다(Sandfort, 2000; Tummers & Bekkers, 2014). 또한 재량은 

책무를 높이어 실무자들이 불확실한 상황과 기대하지 않았던 정책 결과에 잘 대처할 

수 있도록 한다(Hardy, 2020).

Ⅳ. 재량의 실제

이제까지 우리는 재량 현상의 이해를 돕는 여러 이론적 배경(대리인 이론, 위임이

론, 일선관료이론 등)과 다섯 가지 학문적 풍토(법, 경제, 정치, 사회, 현실)를 고찰하였

다. 그리고 재량의 효과에 대한 문헌들을 탐구하였다. 여러 이론과 관점을 통해 재량

의 깊은 논의를 체험한다. 이번 지면에서는 재량이 어떤 배경(상황)과 조건에서 부여

되는지, 그리고 책무와의 실제적 연결과 사례를 논의한다. 

1. 재량 부여 배경과 책무 조건

재량이나 자율이 주어지면 대부분의 경우 책무가 조건으로 붙기 때문에, 재량과 

책무는 동시에 주어지는 현상으로 봐도 무방하다. Evetts (2002)은 ‘재량을 절대적 자
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유의 자율로 여기는 것은 신화이다. 재량은 제약 내에서의 자유이다’라고 주장하면서 

재량과 통제(책무)의 일체론을 폈다. 조직과 제도의 대가인 Scott은 “어떤 행위에 중앙 

통제나 조정이 전혀 필요하지 않다면, 거기에는 조직도 필요하지 않을 것이다.”라고 

말하면서 조직은 태생적으로 통제를 안고 있음을 설파하였다(Scott, 2003; Weber, 

1968). 

재량은 책무를 불러오기 때문에, 일부 일선 공무원은 재량이나 자율이 주어지는 

것을 그리 반기지 않는 경우도 있다(Crozier, 1964). 자율에 따른 책무가 두렵기 때문

이다. 자율의 사전적 정의에서 보듯, 방종이 억제되지 않게 되면, 통제가 가해지는 것

은 합당한 결과이다. 재량은 본인의 행위에는 물론 제3자에게 영향을 준다는 점에서 

재량의 부여에서 공식적이든 암묵적이든 행위에 대한 가이드라인(즉, 통제)이 동시에 

제시되는 것이 일반적이다. 또한 재량이 강화된다는 것은 개인 혹은 조직의 ‘자기 주

도’가 강화된다는 의미이므로(Deci et al., 1981), 책무의 요구는 높아지게 된다(Olsen, 

2015). 

특수한 경우에는 재량이 없는 책무만 존재하거나 책무가 없이 재량만 존재하겠지

만, 현실의 조직에서는 정도의 문제이지 재량과 책무는 어떤 조직, 어떤 주어진 직무

에도 존재하기 마련이다(March & Olsen, 2006). 재량이 부여되는 배경은 크게 두 가지 

상황(전문성과 다양성)으로 집약된다(<표 5>). 하나는 대체로 전문성이 강하게 표출되

는 분야, 다른 하나는 다양한 상황이 연출되는 현장이다. 

<표 5> 재량 부여의 배경과 조건

이론 관점 재량 부여 배경(상황) 조건
구체적
조건

위임이론
동기이론
(자기결정

이론)

사회적 
관점

현실적 
관점

1) 전문성(profession)이 강한 분야 (“Professional Discretion”)
   -  학교, 연구소(R&D), 의료, 금융(fund), 규제기관(“Regulatory 

Discretion”, 예: 질병관리청, 식품의약품안전처, 건설 규제)
   - 재난 및 수사 현장 

책무

- 통제 
장치

-결과에 
대한 책임
-재량을 
활용할
역량

-목표설정

신공공
관리

일선관료
이론

직무특성
이론

경제적 
관점

정치적 
관점

현실적 
관점

2) 다양한 상황이 연출되는 현장 (“Responsive Discretion”)
   -  규제 영역(경제, 신기술), 정부-시장 상호작용 증대, 재분배 

영역(복지), 급변하는 환경, 지자체 현안 증대
   -  일선관료들(경찰, 간호사, 복지사 등)
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첫 번째 배경은 전문가적 식견과 판단에 따라 자율적인 의사결정이 이루어져야 할 

정책결정 분야 등 전문성이 필요한 분야이다. 예를 들어, 과학자, 의사, 교사 등 

(Christensen, 1991)과 같은 전문직 종사자이다. 전문성을 가지고 자신의 행동을 스스

로 통제하고 성과에 기여하는 자기결정이론이 배경이다. 전문성이 강조되어 재량을 

논의할 때, 학계에서는 특별히 “전문적 재량”(professional discretion)으로 강조하여 논

하기도 한다. 전문적 재량으로 논하게 되면, 자율(autonomy)도 강조하면서 전문적 식

견과 윤리에 따른 절제도 자연스럽게 강조할 수 있게 된다. 전문적 판단을 위해서는 

조직적, 경제적, 사회적, 정치적 환경에 대한 이해가 필요하고 복잡한 행정 환경에서 

취할 것과 제약을 둬야 할 것을 분별해야 하기 때문이다.​12) 물론, 사회적 영향이 매우 

예민한 판단의 경우(예, 코로나 봉쇄 조치 등)에는 해당 조직의 전문성이 중요하더라

도 해당 조직의 재량에 맡기지 않고, 관련 조직들이 합의에 가까운 형태로 의사결정 

및 정책집행을 하기도 한다(조인영, 2023). 최근의 후쿠시마 오염수 문제에서 전문성

이 있는 과학자들 사이에서도 의견 차이가 있는 것을 보면서, 전문성과 의사결정의 연

결이 쉽지 않음을 상기하게 된다.

재난 상황 및 현장에서도 상당한 수준의 재량이 요구된다. 우리는 지난 코로나 기

간(2020~2022)에 지방 정부, 방역 당국 등의 강한 행정 조치들을 경험하였다. 각종 재

난(예, 세월호 사고)에서도 여전히 현장 대응에 대한 지적이 가장 많다. 2014년 발생한 

세월호 사고의 경우 해경 123정은 현장에 가장 먼저 출동하여 구조활동을 하였다. 그

런데 재판 기록을 살펴보면, 법원이 2014년 세월호 참사 당시 정부가 초동 대응과 구

조활동을 제대로 하지 않았다고 판결했다. 이유는 판결문에 적시되었듯, “서해지방해

경 상황실 등에서 피고인(123정 정장)과 20여 회 통신해 보고하게 하는 등 구조활동에 

전념하기 어렵게” 했기 때문이다. 재난 상황에서는 초동 대처하는 사람의 재량적 판단

이 최우선인데, 보고하라는 상위자와의 통신이 그러한 재량 행위를 방해한 것으로 이

는 구조 행위를 원할히 못하게 하고 결국 좋지 못한 구조 성과로 이어졌다. 

두 번째 배경은, 시민과의 접점에서 공공서비스를 제공하는 분야(Maynard-Moody 

& Musheno, 2003)에서 다양성 혹은 대응성이 요구될 때이다. 이를테면, 경찰, 간호사, 

사회복지공무원 등 일선 공무원들이다(Lipsky, 1980).13) 자율이 필요한 것은 기업에서

12) 전문적 직업(직무)을 연구하는 분야에서도 Discretion에 대한 관심이 크다(예, Persson & 

Uhnoo, 2021). 

13) 일선공무원의 직무를 전문성(예, 사회복지전담공무원의 전문적 지식)으로 보기도 한다. 
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와 같은 전문적 판단과 적시의 행정 대응, 그리고 이를 통한 최적의 문제해결을 위해

서이다. 기존의 규제와 통제 위주의 조직으로는 복잡해지는 현대 사회 문제를 해결하

기 어렵다는 공감대가 형성되었다. 자율은 행위자의 심리적･행위적 공간 창출

(flexibility)을 의미한다. 전문적 판단과 적시 대응, 문제해결은 신자유주의와 신공공관

리 흐름에 따라 시민을 ‘고객’으로 보고 행정의 대응성(responsiveness)을 높이기 위함

이다. 김근세(2016)는 새로운 시대에 적극적으로 대응하기 위해서는 과거의 경제성장

에서 정치적 다원성, 사회적 평등, 삶의 질 등의 행정목표 추구가 필요하다고 한 바 있

듯이, 자율의 강조는 시대적 변화에 능동적으로 대응하는 공무원의 역할에 대한 방안

으로 해석해 볼 수 있다. 한편, 위임되는 정책이나 규정이 개략적일 때, 그것을 해석하

고 상황에 맞게 집행하기 위해 재량은 부여된다. 한 국내 연구에 따르면, 사회복지 전

담공무원은 복잡하고 개별적인 현장 상황을 안내해 주지 못하는 업무지침의 한계 속

에서 복지대상자의 개별적인 상황을 주의 깊게 관찰하고 이에 대해 융통성 있게 반응

하여 복지제도의 수급 여부와 수급액에 영향을 미치고 있음을 보여주었다(김소정, 

2014). 

이상으로 재량은 크게 전문성과 다양성이 요구되는 곳에서 대두된다. 이때 필요한 

조건은 책무를 만족시키는 것이다. 자동차에 브레이크가 있는 이치이다. 책무를 만족

시키는 구체적인 조건으로 업무 평가, 정책 평가나 내외부 감사와 같은 통제 장치, 결

과에 대한 책임, 재량을 활용할 수 있는 준비된 역량, 개인 및 조직의 목표설정 등을 생

각해 볼 수 있다. 이러한 내용들이 준비되지 않은 개인이나 조직은 재량을 부여받기 

힘들다. 예를 들어, 특정 분야 전문가라도 전문성 및 역량이 뒷받침되지 않으면(<표 3>

에서 구체적 조건의 결여) 재량이 부여되기 어려워진다. 김근세(2010)는 한국의 책임

운영기관들은 주어진 자율성을 상위 기관으로부터 지켜낼 수 있는 역량 혹은 시스템

이 약하다고 지적한 바 있다. 최근의 연구에서도 유사한 현상이 발견된다. 공직자들이 

규제업무 수행과정에서 재량의 여지가 큼에도 불구하고, 감사에서의 지적, 규제대상

자의 항의 및 민원 제기, 단체장 및 상급자의 질책 우려 등으로 인하여 재량행위를 하

지 않으려 하거나 소극적으로 행사하려는 경향이 강하였다(김순양, 2017). 이렇듯 재

량을 활용할 조건이 되지 않으면, 재량이 부여되는 배경 및 상황임에도 재량이 부여되

는 것을 기대하기 어렵다(허문구‧김원경, 2023). 
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2. 재량-책무 연결

책무는 재량 부여의 조건이면서 재량과 역학적 관계를 이루어간다(황광선, 2017). 

심리학이나 조직학에서 지나친 통제는 개인의 업무 태도에 부정적이라는 것이 보편적

인 시각이다. 개인 혹은 조직에게 ‘자율성’을 부여하는 노력은 공･사를 불문하고 어느 

조직에서나 중점 추진하는 조직관리적 요소이다. 문제는 자율성의 증대는 권한의 증

가로 이어지는데, 이는 권한 남용으로 이어질 수도 있다는 점이다(Koven, 2023). 따라

서 재량 부여에 따른 책무 수반에서 주요 논점 중 하나는 ‘어떻게 하면 재량과 책무를 

동시에 달성할 것인가’이다. 이는 이 둘의 균형을 어떻게 이루어갈 것인가의 문제이기

도 하다.

재량과 책무의 관리적 이상(ideal)은 균형(balance)14)이다(Verhoest et al., 2010: 

10). Evans & Hupe(2020)은 재량의 개념을 판단을 위한 여러 참조점(references)들 간

에 균형을 이루는 것이라 한 바 있고, Maynard-Moody & Musheno(2012: 18)는 재량이

나 자율의 움직임(“improvisations”)은 “state agents”(국가로부터의 권한 위임과 국가

에 대한 충성)와 “citizen agents”(시민과의 관계에서 재량과 책임) 사이에 위치한다는 

것을 설명한 바 있다. 하지만, 현실에서는 이 균형이 쉽지 않다(Andersen & 

Torsteinsen, 2017). 재량과 책무 사이에 딜레마가 있기 때문이다. Miller & Whitford 

(2016: 124)의 “Control paradox”와 Simons (2000)의 "The enabling use of controls"는 

이 딜레마를 묘사한다. 전자는 성과 창출을 위해 통제를 가한 것이 오히려 해가 된다

는 상황적 역설을 나타낸다. 후자는 ‘적절한’ 통제에 대한 Simons의 연구집약을 보여

주는데, 그는 상호 간에 믿음과 동시에 통제시스템의 필요성을 "the enabling use of 

controls"로 표현하고 있다. 즉, 재량과 책무 사이의 적절한 지점은 믿음과 통제 양 끝 

사이의 중간 어느 점(point)이라는 것이다. 

Andersen & Torsteinsen(2017: 747-748)은 노르웨이 지방정부 사례연구를 통해 자

율과 책무 사이의 어려움을 발견하고, 그 둘의 불균형 이유에 대하여 세 가지 의견을 

14) 이 균형을 독립성(independency)과 체계성(system)의 관점에서 생각해 볼 수 있다. 독립성

이란 특정 기관이나 특정인이 전문성을 기반으로 이해관계에 얽매이거나 외부로부터의 부

당한 영향력을 받지 않고 독자적인 의사결정이 가능한 상태라고 정의할 수 있다. 체계성이

란 일정한 원리에 따라서 개별 부분이 짜임새 있게 조직되어 통일된 전체를 이룬 특성이나 

상태를 의미한다. 상위 체계나 가치 아래에서 통제되지 않거나 견제를 받지 않는 독립성은 

법치국가에서 발생하기 어렵다.
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제시한다. 첫째, 자율과 책무가 가지는 기업적 정신이 정치 관계에 놓여있는 행정 현

실에 잘 맞지 않는다는 설명이다. 행정에 대해 정치가 요구하는 의견, 우선순위 등은 

바뀔 수 있고, 정부는 기본적으로 세금으로 이루어진 예산에 예속된다는 점이 행정 현

실이라는 것이다. 둘째, 주인이든 대리인이든 인사의 변화이다. 자율과 책무의 조건과 

내용이 기관장의 교체나 하위 관리자들의 인사 변화에 따라 유동적이어서 지속적인 

자율과 책무의 균형이 어렵지 않나 생각한다. 셋째, 급격한 환경변화나 사건, 재정적 

압박이 자율과 책무의 균형을 약화시킬 수 있다. 조직이 안정적일 때 자율과 책무의 

운용이 용이하다는 점이다. 

재량 행위에는 ‘법적 조건’ 혹은 ‘책무(통제) 조건’이 전제되고, 행위의 결과에 대한 

책임을 수반한다는 점에서 재량과 책무는 같은 맥락 안에서 움직인다. “어쩔 수 없이 

끌고 가야 하는” 이 재량에 관해, Lipsky(2010)는 다음과 같이 주장한다. 재량은 제거할 

수 없고 우리가 재량을 잘 이해하고 잘 관리하려는 노력을 계속하면(예, 대화 및 소통

의 장 활성화; Ragaigne, 2023) 우리는 재량을 더 잘 관리할 수 있게 되고 이는 효율적

인 공공서비스 제공으로 이어진다. 비근한 예가, James Collins(2001)의 책, Good to 

Great(좋은 기업을 넘어 위대한 기업으로)이다. 위대한 기업은 '자율적 책임'을 강조하

는데 이는 자율적 사람들이 스스로 엄격한 규율을 생활화하는 것을 말한다. 

Holacracy(홀라크라시; 홍승현(역), 2017) 접근도 생각해 볼 점이 있다. 홀라크라시는 

조직을 사람이 아닌 역할을 중심으로 개편한다. 각 역할에 목적과 권한, 책무를 명확

히 하여 일을 처리할 책임과 권한을 명시하고 이것을 침범할 수 없는 재산의 영역으로 

보고 있다. 이 재산권의 존중이 자율성의 보장이다. 진태훈 외(2023)에 따르면, 조직의 

홀라크리시 성공 요건으로, 과업분할에 대한 구성원 스스로의 결정, 동료 기반의 보상

제도, 차별 없는 정보 제공을 들었다. 처리할 책임과 권한이 명확하지 않은 경우에는 

이 관점을 적용하기에 한계가 있을 것이다(허문구･김원경, 2023). 

3. 실제적 재량 사례

재량과 책무의 실제적 수행 감각을 엿볼 수 있는 세 사례를 살폈다. Selznick(1957)

의 사례에서는 조직 목적을 수행하는 것(책무)과 비판적 의사결정을 행하는 것(재량) 

사이의 균형을 보여주고 있고, Kaufman(1960)의 사례에서는 산림을 보호하는 목적(책

무)을 이루면서 필요에 따라 현장을 설명하는 능동적 역할(재량) 사이에 균형을 보인
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다. Skår(2010)의 간호사 사례는 전체적 관점을 유지하는 것(재량)과 미시적 상황에 대

한 이해를 높이는 것(책무) 사이의 균형과 함께 적극적으로 상황을 헤쳐 나가는 책무

와 재량의 어울림을 보여준다. 

행정 재량(자율)을 살펴본 고전으로 Philip Selznick의 “Leadership in 

Administration”(1957)과 Herbert Kaufman의 “The Forest Ranger”(1960)를 들 수 있다. 

Selznick은 리더십에 주목하였는데, 그가 결론 지은 좋은 리더십은 조직이나 제도의 

목적을 따르는 것과 함께 일상적인 행정에서 비판적인 의사결정을 하는 등 가치를 수

반하는 리더십이었다. 이러한 리더십은 주어진 목적을 단순히 따르는 것이 아니라 임

무, 가치, 좀 더 거시적인 차원에서의 제도적 완결성 등을 깊이 있게 고민하는 재량(자

율)이다. “책임 있는 리더십은 헌신, 이해, 그리고 결단의 조화이다”(Selznick 1957: 142

–143). 그는 재량의 출발은 조직에서 주어진 목적임을 분명히 하면서 조직의 목적에만 

경도되지 않고 그 조직이 봉사하는 지역 사회와의 안정적인 관계도 중요하다고 역설

하였고, 조직과 지역 사회의 균형 감각이 책임 있는 리더십이라고 제시하였다. 

Kaufman은 국립공원 등을 관리하는 산림 행정을 연구했다. 목재를 제공하는 산림

은 관련 산업계 입장에서는 중요한 경제적 자원이다. 그러나 무분별한 벌목은 지속가

능한 산림을 저해하므로 정부는 산림 행정을 통해 적절한 관리를 하게 된다. Kaufman

은 기업의 벌목을 통제하는 행정 과정에서 재량(자율)이 어떻게 부여되고 영위되는지 

고찰했다. 산림 감시원(forest ranger)은 현장에 밀착하여 공무를 수행하므로 현장의 

이해와 지식, 현장 즉석의 상호 작용과 판단, 지역 주민과의 교류 등이 매우 중요한 공

무원들이다. 그가 관찰한 산림 감시원들은 기본적인 산림 교육을 이수했을 뿐 아니라, 

직무에 대한 열정이 있고 능동적이며 충성을 하는 사람들이었다. 그들에게 자연을 지

켜야 하는 것은 조직 목적을 넘어서는 사명으로 강한 동기부여가 되었다. 이들에게 재

량이 주어지는 것은 당연했다. 그들은 재량을 사용하여 기업의 상업적 압력이나 정치

적 압력을 막아내면서, 상위자에게는 현장을 잘 설명하는 카운슬러의 역할을 하기도 

하고, 지역 사회에는 산림의 보존에 대한 가이드라인을 제시하기도 한다. Kaufman은 

이들 산림 감시원의 충성적이면서 능동적 역할이 산림 행정의 성공을 가져다 준 핵심

으로 보았다. 

Selznick(1957)과 Kaufman(1960) 연구의 사례에서 현장의 공직자들이 주어진 목적

을 달성하기 위해 책무에 중점을 두기도 하고, 이해관계자와의 관계를 챙겨야 하는 경

우에는 재량에 방점을 두는 균형을 보여준다. 균형이 이론에서 언급된 어떤 중간 지점
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을 말하는 것이기보다는 현장 맥락에 맞는 적절한 판단임을 보게 된다. 한편, 

Skår(2010)의 연구에서 제시된 노르웨이 간호사들이 경험하는 재량은 우리 행정학에

서 곱씹어보고 적용하기 좋은 사례인데, 주어진 책무를 충실히 수행해 내는 간호사의 

재량이 어떻게 어울려져 드러나는지 보여준다. 행정학에서는 공무원들이 일을 어떻게 

하면 잘할 수 있을까에 대한 고민을 할 때, 간호사에 견주어 보는 일이 잦다. 전문 지

식과 더불어 현장에 신속하게 반응해야 하는 그들의 업무가 일선에서 일하는 공직자

와 유사한 측면이 많기 때문이다. Skår(2010)의 사례에서 간호사들은 그들의 간호 업

무 현장에서 네 부문의 재량을 나타내 보이고 있었다. 그 네 가지는 전체적 관점을 갖

는 것(‘to have a holistic view’), 서비스 대상자를 관찰하고 이해하는 것(‘to know the 

patient)’, 내 직무와 관련된 지식을 폭넓게, 깊게, 확실하게 이해하는 것(‘to know that 

you know’), 도전적 상황을 적극적으로 헤쳐 나가는 것(‘to dare’)이다. 

첫째 전체적 관점을 갖는 것은 간호사가 의사와 환자 사이를 중재하는 입장에서 언

제 환자가 진찰을 받아야 하는지 등 환자의 상태를 종합적으로 파악해야 더 엄밀한 조

언과 정보를 의사에게 전달하게 된다. 해당 논문에서 간호사의 발언을 직접 인용한다. 

"의사에게 알려줄 만큼의 전반적인 이해가 있어야 합니다. 환자의 상태를 지속적

으로 평가하는 책임이 있으며, 필요한 경우 의사에게 연락해야 합니다."(Skår, 

2010: 2230)

둘째 서비스 대상자를 관찰하고 이해하는 것은 간호사가 환자를 하나의 독특한 대

상으로 관찰하고 그만이 가지고 있는 특징과 변화를 살피는 것이다. 

"환자가 얼마나 할 수 있는지, 얼마나 시도해 볼 수 있는지, 얼마나 자신을 과도하

게 사용할 수 있는지 알고 있습니다. …  그래서 종종 제 주요 환자를 그렇게 잘 모

르는 사람들보다 다른 방법으로 도울 수 있다는 것을 발견합니다."(Skår, 2010: 

2230)

셋째 내 직무와 관련된 지식을 폭넓게, 깊게, 확실하게 이해하는 것은 환자마다 처

한 병과 상황이 다르므로 그에 따른 돌봄의 다양성을 잘 알고 있어야 함을 말한다. 이

러한 지식의 함양은 다양한 상황에서도 당황하지 않고 일처리 하는데 도움이 된다. 
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"아마도 알고 있다는 것을 알면 더 자신감이 생기는 것 같습니다. 예를 들면, 나는 

한 번도 urine catheter(관을 통해 인위적으로 오줌을 배출하는 의료행위)를 해본 

적이 없습니다. 나는 요양원에서 일하고 있어 그럴 필요가 없지만, 갑자기 그럴 상

황이 올 수도 있고, 그럴 때 '아니요, 어떻게 하는지 모르기 때문에 할 수 없다'고 

말하는 것이 부끄럽습니다. 왜냐하면 모든 간호사가 알아야 할 기본적인 것이기 

때문입니다."(Skår, 2010: 2231)

"처음에는 긴장되지만, 항상 잘 끝납니다. 모든 것을 알 수 없다는 것과 상황이 올 

때마다 그것을 받아들여야 한다는 것을 배워야 합니다."(Skår, 2010: 2231)

넷째, 도전적 상황을 적극적으로 헤쳐 나가는 것이 마지막 재량의 모습인데, 간호 

업무가 새롭고 도전적인 상황에 놓일 때 이를 지혜롭게 대처해나가는 것이다. 가령, 

매우 심각한 병에 걸린 환자를 돌볼 때, 환자의 질문에 모르는 내용을 신속히 알아보

고 환자에게 답변해주는 태도는 간호사의 재량을 엿볼 수 있는 모습이다. 

"용기를 내는 것... 특히 중증의 환자들에 대해서 말이죠. 그것이 나에게 가장 먼저 

떠오릅니다. 환자와 함께 있을 용기를 내고, 당신이 신경 쓴다는 것을 보여주고, 

힘들게 느껴지는 질문을 할 수 있다는 것, 그리고 결국에는 물어봐야 할 질문을 할 

수 있다는 것입니다."(Skår, 2010: 2231)

Ⅴ. 결론

본 논문은 첫째, 정치학, 행정학, 경영학, 사회학 등 여러 학술적 논의로부터 이론

과 관점을 소개하여 재량의 속성을 통찰해 보았다. 둘째, 재량이 부여되는 전문성과 다

양성의 맥락과 책무가 수반되는 조건을 논의하였다. 셋째, 재량과 책무의 관계에서 균

형의 학문적 논의를 고찰하고 세 개의 사례를 제시하였다. 연구내용을 아래 <그림 1>

에 도식화하였고, 주요 연구 결과와 시사점을 정리하면 다음과 같다. 
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<그림 1> 재량의 이론과 관점 및 재량의 실제

첫째, 다양한 재량의 개념 중, 본 연구는 선행문헌에 기대어 재량을 정책이나 규정

으로부터 제시되는 행동의 제약 안에서 자신의 소신과 전문성에 따라 판단하고 행위

를 하는 것으로 정의하였다. 학자들의 배경에 따라 개념 정의에 스펙트럼이 있지만, 

공통적으로 재량의 개념에 일정한 경계선을 긋고 있다.

둘째, 대리인 이론, 위임 이론, 일선관료이론 등의 다소 제도적 형태를 띄는 이론과 

더불어 심리학적 배경을 갖는 다양한 동기이론을 통하여 재량을 이해해 볼 수 있었다. 

제도적이라 함은, '주어진 재량'의 인상을 갖게 하면서, 재량이 문제가 되었을 때 결국

에는 통제의 수단으로 법적인 판단이 개입되지 않을까 생각해 본다. 심리학적 배경에

서는 '사용된 재량'의 이미지를 가지게 되면서, 재량을 사용하는 개인적 측면을 중요하

게 본다는 점을 상기하게 된다. 

셋째, 법적, 경제적, 사회적, 정치적, 현실적 관점은 Hupe(2013)의 연구를 발전시

켜, 저자가 재량의 흐름을 제시한 것이다. 서론에서도 언급하였듯이, 재량은 양날의 검 

속성이 있다는 것과 복잡한 속성을 각 관점에서도 드러내고 있다. 관점의 흐름은 재량

-통제 흐름에서 재량-창의 흐름으로 변화하고 있음을 저자는 관찰한다. 

넷째, 선행연구는 재량의 효과에 대해 일치된 견해를 가지고 있지 않다. 분명 실증

적으로 부정적인 효과도 있고, 긍정적인 결과도 보고하고 있다. 대체로 재량의 잠재성
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과 필요성을 인정하면서 정부의 공공서비스의 변화과정에서 재량의 불가피한 부여가 

더 힘을 얻어가는 것으로 인식한다. 

다섯째, 재량의 발생에서 책무가 자연스럽게 수반된다. Dworkin(1977)가 재량의 

영역을 도넛 안의 구멍으로 묘사했듯이, 도넛이 없으면 그 구멍의 존재는 사라진다. 

도넛이 만들어지면 구멍이 나타난다. 재량을 논할 때, 책무를 같이 고민해야 하는 논

의를 살펴보았다. 

여섯째, 조직에서 재량은 대체로 전문성이 강하게 표출되는 분야, 다양한 상황이 

연출되는 현장에서 부여된다. 이 재량이 부여되는 배경에서 필요한 조건은 책무를 만

족시키는 것이다. 구체적인 조건으로 통제 조치, 결과에 대한 책임, 재량을 활용할 수 

있는 준비된 역량, 목표설정 등을 생각해 볼 수 있다. 이러한 내용들이 준비되지 않은 

개인이나 조직은 재량을 부여받기 힘들다.

일곱째, 책무는 재량 부여의 조건이면서 재량과 균형 관계를 이루어간다는 것을 

살펴보았다. Fung(2001)이 “Accountable autonomy”에서도 주장하였듯, 재량과 책무

는 이분법(dichotomy)이 아니고 역동적 상호작용(dynamic interplay)이다. Skår(2010)

의 간호사 사례는 전체적 관점을 유지하는 것과 미시적 상황에 대한 이해를 높이는 것 

사이의 균형을 통하여 재량과 책무의 균형의 관점을 보여주고 있고, 간호사 재량의 모

습도 크게는 전문성과 다양성의 측면에서 나타나고 있음을 확인하게 된다. 

이상의 논의를 종합하건대, 이론적으로는 재량과 관련된 속성과 쟁점이 정치학, 

조직학, 경영학, 사회심리학 등 이론에 따라, 그리고 법적, 정치적, 사회적, 경제적 관

점 등 학문적 줄기에 따라 차이가 있음을 볼 수 있었고, 이러한 통찰은 이론적으로 공

공 및 정부의 자원 배분에서 행정의 정당성 및 역할에 대한 기초를 구성하는데 기여하

거나 재량적 관점의 행정행위를 이론화하거나 모델화하는데 도움이 될 것으로 본다. 

실무적으로는 재량 부여의 배경과 조건을 통하여 재량과 책무의 연결성을 확인하고 

다양한 맥락 속에서도 재량의 긍정적 가능성(예, 현실적 관점, 창조성)에 대한 방향성

을 볼 수 있었다. 이를 통해 재량에 대한 공공관리 지식과 적극행정에 대한 실천적 논

의를 발전시켜 갈 수 있을 것으로 기대한다. Terry(2003, 48)는 그의 저서 ‘Leadership 

of Public Bureaucracies’에서 자율성의 의미는 상황에 기반하여(contextual) 해석해야 

한다고 지적한 바 있다. 즉, 자율에 따른 독립성이나 자기 규율의 조건은 맥락

(context)에 따라 좌우된다는 것이다. 비교적 최근인 Bezes & Jeannot(2018)의 EU 국가

별 및 국가 내의 자율성 수준을 분석한 연구에 따르면, EU 내 국가에 따라, 같은 국가
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라도 자율성의 수준이 천차만별임을 보였다. 공공 부문이 조직관리 측면에서 재량을 

어떻게 가꾸어가느냐에 따라, 조직 효율성이 바뀌고 정부 성과가 갈릴 수 있다는 점에

서(Wynen et al., 2014), 향후 재량 연구들은 다양한 사례의 축적을 통하여 “이론적 재

량”이 아닌, “맥락적 재량”의 논의(예, Tummers et al., 2012b; Cohen, 2018)15)를 강화

해 나갈 필요가 있을 것이다.
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This study aims, first, to improve understanding of discretion by examining various 

theories and perspectives from various academic discussions; second, to examine the 

background and conditions of accountability under which discretion is granted; and 

third, to discuss the balance between discretion and accountability. The three 

explorations ultimately aim to better understand discretion. The main research results 

and implications based on the literature review are summarized as follows. First, it was 

seen that there are differences in perception of issues related to discretion depending on 

theories such as political science, organizational studies, management, and social 

psychology, and depending on the academic climate such as legal, political, social, and 

economic perspectives. Second, in organizations, discretion is generally granted in fields 

where expertise is strongly expressed, sites where various situations occur, critical sites 

such as disaster situations, and backgrounds that require the efficiency of delegation. 

The necessary condition against which these discretions are granted is the satisfaction 

of accountability. 

[ Key Words: discretion, accountability, control, organization, public management, 

proactive administration ]


