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국문 요약

프로그램형 접근법(Programme-based Approach: 이하 PBA)은 1990년대를 지나며 

제기되기 시작한 기존 원조 방식의 문제점을 보완하여 더 효과적이고 지속가능한 원조를 실

시해 나가고자 하는 차원에서 출발하였다. 원조의 양적확대와 아울러 질적 효과성에 대한 국

제 원조사회의 패러다임이 전환되어 가는 데 이정표적인 역할을 하고 있는 파리선언은, 수원

국의 주인의식 강화, 원조 일치 및 공여국간 원조조화를 중심으로 원조효과성 제고에 관한 

원칙을 정립하고, 이를 구현할 수 있는 방안으로 PBA를 제시하고 있다. 

1. PBA 및 관련 개념의 정의

1) PBA

국제사회에서 통용되는 ‘PBA’란 “국가빈곤감소전략, 특정 분야별 프로그램, 주제별 프

로그램 또는 특정 기관의 프로그램을 포함한 현지 주도의 개발프로그램에 대한 조율된 지원

을 원칙으로 하는 개발협력에 참여하는 방법”으로서, 아래의 네 가지 특징을 포함하는 것으

로 정의된다. 

(i) 수원국 또는 현지기관의 리더십

(ii) 하나의 포괄적인 프로그램 및 예산틀

(iii)  공여국의 보고, 예산책정, 재정관리 및 조달을 위한 공식적인 공여국 조정 및 

조화 절차

(iv)  프로그램 설계 및 실행, 재정관리 그리고 감독 및 평가를 위해 현지 체제의 활

용을 향상시키기 위한 노력
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‘프로그램형 접근법(PBA)’이라는 용어에서 ‘프로그램’이란 수원국이 주도하여 수립하

고 추진하는 개발 ‘프로그램’을 지칭하는 것이며1), 따라서 이를 풀어 쓰자면 ‘수원국의 개발 

프로그램에 바탕을 둔 접근’으로 해석된다. 즉, PBA가 내포하는 의미는 수원국이 주인의식

과 책임정신을 가지고 개발 프로그램을 수립, 추진하는데 공여국이 이를 부수적으로 지원하

는 것으로서, 수원국의 주인의식에 입각한 개발 프로그램과 이에 대한 공여국의 지원을 아우

르는 유기적인 관계 혹은 방식을 뜻하는 개념이라 할 수 있다. 따라서 PBA는 프로젝트, 기

술협력, 예산지원처럼 하나의 원조 양식(Modality) 혹은 수단(Instrument)이 아니라 개발 

원조의 흐름을 분류하는(Categorize) 하나의 접근법(Approach) 혹은 프로세스(Process)로 

보는 것이 옳으며2), 공여국이 수원국 프로그램을 지원하기 위해 제공하는 프로젝트, 기술협

력, 예산지원 등은 PBA와 동격의 개념혹은 구성요소가 아니라 PBA를 ‘지원(Support)’하는 

양식(Modality)으로 보아야 한다. 

한편, PBA는 그 적용 범위와 해당 주체에 따라 다수의 국가, 개별 국가, 지방자치단체, 

NGO 등에 대한 범주로 분류될 수 있고, 특정 섹터 레벨에서 실시되며, 이러한 경우 ‘섹터별 

접근법(Sector-Wide Approach: 이하 SWAp)’으로 지칭한다. 따라서 SWAp은 PBA의 하

위 개념 중 하나이며, PBA의 특징적 요소를 모두 포함한다. SWAp은, 2000년대 들어서 본

격적으로 개발협력 분야에 전면적으로 등장하기 시작한 PBA와는 달리, 영국, 덴마크 등 북

유럽 선진공여국을 중심으로 1990년대부터 실제로 시행되어 왔으며, 따라서 개념, 사업 프

로세스와 원칙, 운영 기제 등이 더 구체적으로 정립되어 있는 편이다. 

2) SWAp

EC, Sida, DANIDA 등은 SWAp을 “수원국과 개발파트너 간 협력의 한 방식(a way of 

working together)”이라고 보고, “포괄적이고 일관성 있는 섹터 정책 및 전략, 하나의 통일

된 공공지출체계, 그리고 공동의 관리, 기획, 보고 체계의 점진적인 발전을 필요로 하는것”
3)

1)	� Lavergne and Alba, 2003; Sida, 2005

2)	� DFID: “PBAs are not an aid instrument per se, but a categorisation of aid flows” [DFID, ?:65];Lavergne 
and Alba, 2003: Sida, 2005

3)	� “a way of working together between government and development partners. the aim is to broaden    
Government ownership over public sector policy and resource allocation decisions within the sector, 
to increase the coherence between policy, spending and results and to reduce transaction costs, it 
involves progressive development of a comprehensive and coherence sector policy and strategy, of a 
unified public expenditure framework for local and external resources and of a common management, 
planning and reporting framework” [EC, 2004b:6]
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으로 정의내리고 있다. DAC는 SWAp을 구성하는 요소를 구체적으로 다음과 같이 제시하고 

있다. 

◆ 수원국 주도의 명확한 섹터 정책과 전략 

◆ 섹터 전략을 반영한 섹터별 중기지출안(MTEF)

◆ 섹터를 지원하는 자원을 프로그램밍 할 수 있도록 하는 구조적인 합의

◆ 진전 상황을 측정하고 투명성을 강화하는 성과 모니터링 시스템

◆ 모든 주요 관계자를 참여시키는 광범위한 협의 매커니즘

◆ 섹터 레벨에서 원조조정과 대화를 위해 형식화된, 수원국 주도의 프로세스

◆ 보고, 예산 기획, 재정관리 및 조달에 관해 조화를 추구하는 시스템을 구축하기 위

해 동의된 프로세스

3) 파리선언과 PBA

파리선언은 제32조에서 PBA 확대가 공여국간 원조 조율을 통한 공동 지원에 기여한다

고 보고, 2010년까지 전체 원조의 66%이상을 PBA 방식으로 지원하도록 목표(지표 9)를 설

정한 바 있다. 동 선언 하에서 공여국의 원조가 PBA 혹은 SWAp으로 간주되기 위해서는 아

래의 네 가지 조건을 모두 충족시켜야 한다.4)

① 수원국 정부 또는 기관이 주도하는 프로그램을 활용하는가? 

② 단일의 포괄적 프로그램 및 예산틀을 사용하는가?

③ �보고(Reporting), 예산책정(Budgeting), 재정관리(Financial Management)그

리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적인 조정 

또는 조화 절차가 있는가?

④ 프로그램 설계(Design), 프로그램 시행(Implementation), 재정관리(Financial 

Management) 그리고 모니터링/평가(Monitoring and Evaluation) 중 적어도 

2개의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용하는가?

2008년에 실시된 파리선언 이행성과 모니터링 결과, 공여국 평균은 44%, 덴마크와 일

본은 각각 60%, 36%를 기록했으며, 한국은 약 0.3%에 그쳐 모니터링 참가 공여국 중 최하

4)	� 2nd High Level Forum on Aid Effectiveness, 2005; OECD, 2006b
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위를 기록했다.

4) PBA 및 SWAp의 지원양식

PBA와 SWAp은 원조양식(Aid Modalities)이 아니라, 범국가적인(PBA) 혹은 섹터별

(SWAp) 이슈에 관해 수원국과 공여국이 공동으로 접근하는 방식에 관한 것이다. 따라서 어

떠한 원조양식도 자동적으로 PBA/SWAp으로 간주되거나 동일한 의미를 가지고 있는 것은 

아니며5), 오히려 어떠한 원조 양식이 PBA/SWAp에 부합되도록 설계되는 것이라고 보는 것

이 적절하다. PBA/SWAp의 지원에는 예산지원, 공동지원(Pooled Arrangement), 프로젝

트, 기술협력 등 현 원조 시스템 하에서 이뤄지는 모든 원조 양식이 가능하며, 공여국은 내

부 정책, 전략 및 수원국의 시스템 수준과 역량을 감안하여 이들 양식을 다각도로 적용하게 

된다. 

예산지원(Budget Support) 혹은 직접예산지원(Direct Budget Support)이란 공여

국에서 수원국 국고(Treasury)로 재원을 이전하여 수원국의 예산을 지원하는 방법으로서 

DAC는 이를 “공여국의 재원이 어떤 방식으로 책정(earmarked)되지 않고 수원국의 국고로 

편입되는 원조양식”으로 정의하고 있다.6) 예산지원은 목표, 우선순위 및 적용범위에 따라 

일반예산지원(General Budget Support)과 섹터예산지원(Sector Budget Support)으로 나

뉜다. 일반예산지원이 수원국의 전반적인 국가전략 및 예산 우선순위에 초점을 둔 것이라면, 

섹터예산지원은 보건의료, 교육 등 특정 분야, 혹은 모자보건, 초등교육 보편화 등 하부 분

야에 한정되어 실시된다는 점에서 차이가 근본적인 차이가 있다. 

공동지원(Pooled Arrangement) 방식에는 공동 재정지원(Basket Funding) 및 공동 

기술협력(Pooled Technical Assistance)이 있다. 공동 재정지원(Basket Funding)이란 다

수의 공여국이 PBA나 SWAp에 대해 지원할 때 공여국간 조정을 통해 공동의 틀과 체계를 

통해 재원을 제공하는 방식으로서, 말 그대로 공여국의 재원 혹은 기술지원이 하나의 바구

니(Basket)에 담겨 제공된다는 것으로 이해될 수 있다. 여기서의 바구니는 대개 리드 공여

국이나 수원국 혹은 세계은행 등 다자기구가 관리하는 특별 구좌(Special account)이거나 

5)	� 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_2157136
1_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

6)	 OECD, 2006c
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신탁기금(Trust fund)의 형태인 것이 대부분이다. 이러한 ‘바구니’는 예산지원에서처럼 수

원국의 예산체계에 편입되어 집행, 관리되는 경우도 있으나, 수원국 체제와는 별도로, 분

리된 재원으로 운영되는 경우 역시 상당부분을 차지한다. 공동 기술협력(Pooled technical 

assistance) 역시 유사한 개념으로서, 주로 Platform 형식으로 조율되고 일원화되어 제공되

는 기술협력으로 이해될 수 있다.

마지막으로, PBA/SWAp의 지원 양식으로서의 프로젝트와 기술협력은, 기존에 독자적

인(Stand-alone) 방식으로 추진되었던 것이 아니라 그 정책과 목표가 수원국의 특정 PBA 

혹은 SWAp의 목적에 부합하는 방향으로 통합되는(Integrated) 것이다. 파리선언에서 봤을 

때 어떠한 프로젝트 혹은 기술협력이 PBA/SWAp에 통합되었다는 것은,  원조 활동의 PBA 

부합 여부를 판단하는 기준, 즉, ①수원국 자체 프로그램의 활용, ②단일 예산틀 사용, ③보

고, 예산책정, 재정관리 및 조달을 위한 공식적인 공여국 조정 절차, ④현지의 프로그램 설

계 및 실행, 재정관리 그리고 모니터링 및 평가를 위한 현지 시스템 활용 조건에 부합된다는 

것을 의미한다.

2. 선진사례와 시사점

1) 덴마크

덴마크는 2008년 6월, 섹터예산지원(Sector Budget Support)을 기본 양식(Default 

Modality)로 하는 섹터별 프로그램 지원(Sector Programme Support: 이하 SPS)을 자국

의 핵심 원조 방식으로 정립함으로서 기존에 개별적으로 추진되어 오던 사업을 SPS의 틀 내

에서 프로그램화하여 통합하는 체제를 구축하게 된다. 이와 관련, PBA, SWAp, 수원국 시

스템의 활용, 예산지원 등 다양한 제반 이슈에 대한 전략과 실무지침 및 가이드라인 구축을 

계속해 오고 있다. 

덴마크가 PBA를 적용하는 방식은 수원국의 섹터 개발프로그램(SDP)에 대해 덴마크

측이 하나의 원조 ‘패키지’ 방식으로 지원하는 것으로 요약된다. 우선, 덴마크는 선택과 집

중의 원칙에 바탕을 두고 중점협력국과 비 중점협력국에 대해 차별화된 프로그램 전략을 

실시하고 있다. 중점협력국에 대해서는 국별지원전략이 수립되며, 동 전략을 출발점으로 

SPS가 실시되는데, SPS는 ‘프로그램 지원 주기’에 따라 준비(Preparation) → 형성/심사
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(Formulation/Appraisal) → 시행(Implementation) → 완료(Completion)의 4단계로 구

성된다. 동 주기 내에서 섹터예산지원, 기술협력, 프로젝트 등의 원조 양식은 하나의 ‘프로

그램’ 틀 내에서 순환되며, 구체적으로는 준비와 형성/심사, 그리고 평가 및 완료 단계에서

는 통합된 프로세스에 따라 실시되고 시행 단계에서만 각 원조양식별 고유의 절차를 밝아 진

행된다. 또한, 중점협력국에서도 덴마크의 중점지원분야가 아닌 경우 또는 비 중점협력국에 

대한 지원의 경우는 집중적인 중장기적 지원을 전제로 하는 SPS 대신, 현지 공관 차원에서 

소액 사업을 발굴, 승인하여 실시하는 LGA(Local Grant Authority) 방식을 택함으로서 탄

력적으로 접근하고자 하고 있다.

한편, 덴마크의 PBA에서 프로젝트와 기술협력이 통합적으로 지원된다는 것의 의미는, 

프로젝트와 기술협력을 ‘프로그램’이라는 통합적인 ‘틀’내에서, 패키지로 준비, 기획, 심사, 

시행, 평가의 프로세스를 밟도록 하는데, 이러한 ‘패키지’로서의 프로그램이 수원국의 섹터 

개발 프로그램을 지원하는 PBA 방식이기 때문에, 결과적으로 여기서의 프로젝트와 기술협

력은 수원국 섹터 개발 프로그램에 대한 지원에 통합된다는 의미로 풀이된다. 

덴마크 방식에서 도출되는 시사점은 여러 가지로 정리된다. 첫 번째는, 정책적으로 

SPS처럼 중장기 파트너십이 요구되는 경우는 국별지원전략을 바탕으로 중점협력국에서만 

실시토록 하고, 그렇지 않은 경우에는 소규모 단발성 프로젝트를 간소화된 절차로 유연하게 

시행할 수 있도록 함으로서, 철저한 선택과 집중을 구현하는 동시에 이러한 원칙이 초래할 

수 있는 원조의 경직화를 완화하는 전략을 쓰고 있다는 점이다. 두 번째는 프로그램 주기에

서 초기 준비, 조사, 분석 단계가 상당히 강조되고 있다는 점이다. 따라서 그만큼 수원국의 

개발 니즈(needs), 좀 더 구체적으로는 수원국의 국가 혹은 섹터 개발 프로그램에 대해 좀 

더 적극적으로 부합하는 사업을 발굴하고 적절한 원조 양식을 택함과 동시에, 이에 따라 발

생할 수 있는 각종 리스크 경감을 위한 방책을 실시할 수 있도록 되어 있다는 점이다. 세 번

째, 프로그램을 기획, 실시, 완료하는 전 과정에서 수원국 당사자의 참여범위가 넓으며, 아

울러 지원 대상 프로그램을 공유하는 타 공여국과의 협력 역시 사업 프로세스 전 단계에 포

괄적으로 포함되어 있다는 것이다. 여기에는 기존 Nordic+체제에서 축적된 파트너십 형성

의 경험도 바탕이 되기는 하였지만, 이와 관련한 실무진의 인센티브, 사업 프로세스의 정형

화 등 여러 조직적 노력이 기여한 바가 있었던 것도 사실이다. 마지막으로, 현지 중심의 사

업체제가 PBA 적용의 기본이 되고 있다는 점이다. 현지 중심 체제는 현지의 상황과 필요를 

더 적극적으로 반영할 수 있게 함과 동시에 프로그램의 구성 사업, 특히 섹터예산지원으로 
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제공된 재원이 수원국에 의해 얼마나 투명하고 효과적으로 집행되는지에 대한 모니터링을 

더 용이하게 실시할 수 있는 기반이 되고 것으로 분석된다. 

2) 일본

일본의 개발원조는 크게 국별(Country Program)과 테마별(Thematic Program)

로 나뉘는데, 국별 프로그램은 현재 JICA 원조의 중심축인 국별 지원 프로그램(Country 

Assistance Program: 이하 CAP7))을 기반으로 실시되고 있으며, CAP의 섹터별, 테마별 

전문성을 테마별 가이드라인(Thematic Guidelines)이 보완하는 구조를 띤다. 

JICA 사업 프로세스는, 일차적으로 CAP에서 구체적인 지원방향과 중점 지원분야

가 정해지면, 각 분야별로 ①지원전략(Assistance Strategy)이 수립되고, 이에 따라 각 

사업별로 ②형성(Formulation) → ③심사(Appraisal) → ④승인(Approval) → ⑤시행

(Implementation, 평가와 사후관리 포함)의 5단계를 밟아 시행된다. 일본 원조는 CAP을 

시발점으로 하나, 사업 프로세스 상에서 봤을 때 덴마크의 통합형과는 달리 각종 원조양식이 

패키지적인 틀 내에서 통합적으로 형성, 심사, 승인, 평가되는 것이 아니라 개별적으로 추진

된다는 점에서 차이가 있다. 

JICA 사업 체제상에서 PBA와 관련된 사항은 여러 가지로 정리된다. 첫 번째, 수원

국의 개발 프로그램과 전략에 바탕을 둔 원조를 위해 CAP과 CAS(Country Assistance 

Strategy)가 중심이 되고 있으며, 수원국 정부와의 협의 정례화를 통해 이러한 일치 전략을 

강화시켜 나가고 있다는 점이다. 두 번째는, 반면, 사업 실시 절차상에서 타 공여국과의 원

조조화가 하나의 유기적으로 통합된 절차로 고려되지 않고 있는 점이 문제로 지적된다는 점

이다. 세 번째, 지원 전략의 방향성 문제에 있어서 덴마크의 경우와 같이 ‘여러 사업의 패키

지적 프로그램을 통한 수원국 섹터 프로그램의 실시 지원’과 같은 통합형 모델과는 차이를 

보이고 있다는 점이다. 일본의 경우는 CAP, CAS 수립과 사업 형성 단계에서의 조사, 분석 

및 사업요청서 접수 등이 포괄적으로 실시되어 이를 바탕으로 각 사업 형태(기술협력, 무상

7)	� 일본의 CAP(Country Assistance Program)은 일본 외무성이 작성하는 국별전략 문서로서, 우리나라
CAS(Country Assistance Strategy)에 해당된다. 일본 CAP은 외무성 홈페이지(http://www.mofago.jp)에
서 검색 가능하다. 한편, JICA는 외무성이 CAP을 수립하면 이를 바탕으로 JICA 기관 차원에서 각 국별로 
어떻게 지원 할 것인가에 대한 세부 전략을 수립, 외무성에 제출하게 되는데, 이 전략 문서가 CAS(Country 
Assistance Strategy)이며, 동 문서는 대외비로 되어있다.[2010.2.5 JICA 관계자 면담 결과] 즉, 우리나라
의 CAS = 일본의 CAP 이며, JICA의 CAS는 기관 전략에 불과한, 하부 문서이다.  
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자금협력 등)가 구상되고 사업이 선정된다는 점에서는 덴마크와 유사한 방식을 띠는 것으로 

볼 수 있으나, 사업형성 단계에서 실시되는 각종 분석 작업의 목적과, 차후 단계에서 사업이 

각각의 절차에 따라 심사, 승인, 실시되고 평가되는 방식을 봤을 때, 일련의 틀 안에서의 ‘통

합’으로 사업 절차의 방향이 맞춰져있다기보다는 기존 사업 양식을 국별 프로그램이라는 프

레임(‘Umbrella’)안에 포함시켜 놓은 것에 불과한 것으로 분석된다. 

한편, 일본이 PBA 및 여타 파리선언 이행과 관련해 당면했던 최대의 과제는 공여국간 

원조조화로서, 이는 공여국간 협의절차가 시스템화 되어있지 않았던 절차상의 어려움과 아

울러, 언어적, 문화적 이슈로 수원국 현지에서 실시되는 공여국 회의에의 참여가 활발하지 

않아 원조조화를 위한 근본적인 기회 마련에 장애가 있었기 때문으로 분석된다. 이를 해결하

기 위해 일본은 공여국간 회의 참여 등 다각도의 노력을 지속해 오고 있다. 

아울러, JICA는 1999년도에 처음 도입된 국별 프로그램 체제의 원조를 효과적으로 

실시할 수 있도록 그 이듬해 조직개편을 단행, 지역 편제로 전환하고 섹터별 전문성을 확

보하기 위해 테마별 네트워크를 구축하는 등 조직 측면에서의 전환을 실시한 바 있다. 또

한, CAP 수립과 사업 발굴, 형성 과정, 모니터링, 현지 파트너와의 협력 강화에 있어서 현

지의 사업 역량강화를 위해 2005년의 중기 ODA 정책에서 제시된 바와 같이 ODA-Task 

Force(이하 ODA-TF)를 설치하고 수원국의 개발 계획에 부합하고, 타 공여국 및 다자기구 

등 여러 파트너와의 협력을 강화를 모색하고 있다. 

3) 시사점

첫 번째, PBA에 대한 지원 결합 방식 측면에서, 덴마크의 경우는 수원국의 섹터 개발 

프로그램(SWAp의 대상)에 대해 공여국 측은 국별지원전략을 기반으로 하여 주요 섹터별로 

지원하되, 그 방식에 있어서는 프로젝트, 기술협력, 예산지원, 공동재정지원(Basket Fund) 

등 여러 원조양식을 유기적으로 결합한 패키지적인 프로그램(SPS)을 통해 통합적으로 지원

하는 방식을 취하고 있는 것으로 분석된다. 즉, 수원국의 섹터 개발 프로그램에 대해 덴마크

가 여러 사업 양식을 ‘패키지’화한 프로그램 방식으로 지원하고 있는 것이다. 반면, 일본의 

경우는 시발점은 국별지원 프로그램으로 덴마크와 유사하나, 각 사업양식의 지원이 패키지

화되어있다기보다는 각각의 양식이 CAP이라는 틀(‘Umbrella’)로 묶여있기만 할 뿐, 각각의 

절차에 따라 심사, 승인, 시행, 평가된다는 측면에서 차이를 보이고 있다. 여기서 어느 방식
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이 더 적합하느냐의 문제는 각 공여국 고유의 사업체계, 방식 등에 따라 다를 수 있으며, 어

떠한 모델에 모든 상황에 최적이라고 단언할 수 없으나, 특히 파리선언 하에서 어떠한 원조 

활동이 PBA로 간주되기 위해 충족시켜야 하는 4대 조건이 결코 간단한 것이 아님을 감안한

다면, 일본식 분리형보다 덴마크식 통합형 모델이 더 효율적일 수 있으며, 효과성 측면에서

도 더 긍정적일 수 있다.

두 번째, PBA 방식의 핵심은 국별 지원 체제라는 점이다. 이러한 면에서 수원국의 개발 

상황과 국가 개발 프로그램을 바탕으로 공여국이 향후 지원 방향과 전략, 중점 분야 등을 종

합적으로 규명하게 되는 국별지원전략은 형식적인 문서가 아니라, 차후 사업 프로세스에서 

프로젝트, 예산지원, 기술협력 등을 효과적으로 실시할 수 있도록 하는 기능을 해야 하는 것

으로 분석된다.

세 번째, 통합적이고 통일된 기초 정책 분석 단계가 강조되고 있다는 점이다. 덴마크와 

일본의 경우 사업 프로세스 상에서의 차이는 있으나, 사업 수립을 위한 준비 단계에서 실시

되는 조사, 분석, 예비 사업디자인 등의 작업은 개별 사업 단위보다 더 넓은 범위에서 통합

적으로 이루어지고 있음을 공통적으로 보여주고 있다. 이러한 정책적 분석의 통일성은, 원조 

양식의 여부와 적용 범위가 프로그램 차원에서 설정된 하나의 목표 달성을 위해 유기적인 연

관성을 가지게 하는 역할을 하는 동시에, 프로그램 목표에 부합하도록 여러 원조 양식의 활

용을 정책적으로 구상, 결정하는 한편 각 사업 종료 후 프로그램 차원에서의 실시하게 될 평

가 지표를 수립하는 기능을 한다는 점에서 PBA의 핵심 부분으로 간주되고 있다. 분석 단계

의 중요성은, 특히 예산지원을 고려하는 경우, 제반 리스크의 파악 및 대응방안 수립 차원에

서 더욱더 강조된다. 

공여국들이 PBA를 자국 원조방식으로 도입하기 위해 우선적으로 지적되는 주요 과제

는 수원국 정책과의 일치와 공여국간 원조조화로 요약된다. 이를 위해서는 단순히 사업 체계

를 바꾸는데서 그치는 것이 아니라 개발원조 제공의 원칙과, 이에 연관되는 전반적인 패러다

임을 변화시키는 차원에서, 프로그램 관리 주기 및 지침 수립, 조직적 체계 재정립, 현지의 

사업 역량강화 등 다각도의 정책적 대응이 있어야 한다.
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3. KOICA사업에의 PBA 도입방안(안)

1) KOICA에서의 프로그램 관련 논의의 흐름

KOICA 대외무상원조규정집에서 명확히 제시되어있는 ‘프로젝트’ 혹은 ‘프로젝트형 사

업’과는 달리, KOICA에서 ‘프로그램’이란 개념은 상용어로 쓰이는 단어에 불과할 뿐, 규정

상에서 어떠한 공식적인 사업형태 혹은 접근법으로도 존재하지 않는 개념이다. 하지만 여러 

사업 활동의 결합체(Aggregate)로서의 프로그램의 개념은 현행 KOICA의 ‘프로젝트형 원

조’ 혹은 2006, 2007년도에 한시적으로 시도되었던 ‘프로그램’과 통용되는 부분을 가지고 

있는 것으로 볼 수 있다. 하지만 이 두 가지 개념은 국제사회에서 통용되는 ‘프로그램’보다는 

‘다수 프로젝트의 결합 구성체인 프로젝트’의 개념에 가까우며, 여기에는 결정적으로 프로그

램 차원에서의 거시적인 목표, 단일 분석틀, 단일 예산틀, 성과평가 체계, 공여국간 원조조

화, 수원국 체제 활용 등 국제사회에서 통상적으로 간주되는 ‘프로그램’의 핵심요소에 대한 

고려가 거의 부재했다는데서 차이가 있다. 오히려, KOICA의 현행 ‘프로젝트’나 이전의 ‘프

로그램’은 선진국의 전통적인 원조방식과는 차별성을 지닌 우리만의 원조 방식 수립과 맞물

려 진행되었던 것으로서, 그 궁극적인 목적 자체가 선진 사회에서 통용되는 ‘프로그램’ 도입

을 통한 원조 일치의 강화, 수원국의 주인의식 고취, 공여국간 원조조화, 원조 제공의 효율

성 및 지속성 강화 등이었다기보다는 우리의 과거 개발경험을 어떻게 하면 더 선진 사회와 

차별화된 방식으로 전수할 수 있을 것인가의 일환으로 ‘프로그램’의 개념을 이해하고 도입하

려 했다는 점에서 근본적인 차이가 있었던 것으로 분석된다. 

2) PBA 도입의 타당성과 필요성

PBA 혹은 SWAp은 상당히 최근에 도입된 개념이며, 따라서 이러한 방식의 효율성 혹

은 효과성을 증명할 만한 실증적인 근거가 아직 충분치 못한 것이 사실이다, 하지만 PBA/

SWAp은 지난 30여 년간 개발 원조를 시행하는 과정에서 지적되어온 각종 문제점을 보완, 

해결할 수 있는 방안을 제시하고 있다는 점, 그리고 파리선언에서 원조효과성 제고를 위한 

원칙으로 제시하고 있는 사항들을 포괄적으로 수용하고 있다는 점에서, 그 도입의 일차적 타

당성을 찾을 수 있다. 국제사회에서 통상적으로 받아들여지고 있는 PBA의 장점은 아래와 같

이 정리된다. 
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● �수원국의 국가 및 섹터개발전략의 시행에 대해 집중 지원함으로서 수원국이 필요

로하는 부분에서 현지의 우선순위에 따라 공여국의 지원을 적재적소에 투입 하는 

것이 가능

● �수원국 개발전략의 중기예산안(MTEF)을 바탕으로 함으로서 원조의 중장기적 예

측성 강화

● �수원국 정부의 공공 재정관리 시스템을 활용함으로서 정부 시스템의 유효성을 인

정하고 실전을 통한 배움(learning by doing)을 바탕으로 국가 기간 기능의 역량

강화 도모

● �공여국간 조화를 바탕으로 수원국에 대해 지원함으로, 개발사업 거래비용의 축소

와 이에 따른 수원국의 원조행정의 간소화 및 부담 경감

● 공여국간 조화와 분업, 공동 연구조사 등을 통해 시간적, 물적, 인적 자원의 낭비 축소

● �공여국과 수원국 간 공동 모니터링 및 평가를 실시함으로서 이러한 활동의 구속력

과 유효성 강화

한편, KOICA는 한국의 금년도 OECD/DAC 가입을 앞두고 지난해부터 다양한 정책적, 

조직적 노력을 가속화해왔으며, 우리나라 무상원조의 국별지원전략(CAS) 개선을 위한 구체

적인 전략방안 수립 등 여러 가지 긍정적인 성과를 보여 왔다. 하지만 그럼에도 불구하고 국

별 지원체제의 강화, 국별 예산배분 체계 수립, 사업 수립 및 형성과정 개선, 수원국 재정관

리 시스템의 활용, 원조의 예측성 강화 등 여러 가지 근본 이슈에 관한 숙제는 남아있다. 그

러나 이러한 난제는 앞에서 정리한 PBA의 장점에 해당되는 부분과 어느 정도 합치되는 것

으로서, 따라서 PBA 도입을 위한 다각도의 정책적, 전략적, 조직적 전환은 단순히 수사적인 

국제사회의 시류에 편승하는 것에 불과한 것이 아니라, 우리에게 현 시점에서 전략적으로 요

구되는 핵심 사안에 대한 포괄적인 패러다임을 제공하고, 이에 대해 체계적으로 접근할 방향

을 제시해 줄 수 있을 것으로 평가된다. 

3) 선진 PBA 도입을 위한 KOICA 현황과 과제

선진 PBA 도입과 관련된 우리의 현황과 과제는 간략하게 다섯 가지로 정리된다. 첫 번

째, KOICA 사업이 수원국 개발 프로그램과 부합하는데 있어서 CAS의 기능이 부족하다는 

것이다. 우리나라 무상원조 사업은 중점협력국별 CAS를 중심으로 하고는 있으나, 현행 CAS

는 우리의 국별 전략을 명확히 하고, 차후 구체적인 사업 준비, 발굴, 형성 단계로 나아가는

데 있어 비전을 제시하기에는 형식적인 수준에 그치고 있어 양적, 질적으로 보완해야할 점이 

많다. PBA 도입에 있어서 국별지원전략이 차지하는 핵심적 위치를 감안했을 때, 현행 CAS
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의 강화가 급선무라 하겠다. 

두 번째, 예산배분체계에 관한 것이다. 여기에는 중기예산안의 부재와 함께, 현재 사업

형태별로 계획, 집행되는 KOICA의 예산체제 역시 중요한 이슈로 지적된다. 중기예산안 수

립을 통해 우리 원조를 좀 더 예측가능하게 하는 한편, 중장기적 프로그램에 대한 지원을 좀 

더 체계적으로 계획할 수 있도록 할 필요가 있다. 아울러, 국별 예산 체제로의 점진적인 변

환 역시 고려되어야 한다. 

세 번째, KOICA의 사업추진 절차에 관한 것이다. 현행 KOICA의 사업형태인 프로젝트, 

초청연수, 전문가 파견, 봉사단 파견은, 각각의 개별적인 프로세스를 밟아 발굴되고, 계획, 

형성, 실시, 평가되고 있는데, 이러한 사업 프로세스의 개별화는 PBA의 대상사업 발굴, 형

성, 그리고 평가 단계에서 상당한 비효율성을 초래할 수 있으며, 각 형태별 연계성 부족 역

시 우려된다. 따라서 향후 PBA 도입에 있어서는 포괄적인 사업 프레임 내에서 이러한 개별 

프로세스들이 적절히 통합될 필요가 있다.

네 번째, 사업발굴과 형성 단계에서 기초 분석과 조사가 미비한 편이며, 기 요청된 사업

에 대한 심사도 명확한 전략과 기준 없이 진행되고 있으며, 따라서 심사 절차가 형식에 그치

는 경우가 대부분이라는 점 역시 개선해 나가야 할 부분이다.

마지막으로 공여국간 원조조화가 KOICA의 현재 사업 체계에서 차지하는 비중과 중요

도의 문제 역시 지적될 수 있는 부분으로서, 이에 대한 근본적인 대응방안 마련이 필요할 것

으로 사료된다.

4) 현 KOICA 사업 체제 내에서의 PBA 도입방안(안)

- 파리선언 지표 9 이행방안

파리선언의 PBA 결정 4대 요건의 ①번 기준은 수원국 정부 또는 기관이 주도하는 자체

적인 국가 개발 프로그램 혹은 섹터 개발 프로그램을 시행하는 것을 공여국이 지원하는 것

인지가 핵심이다. 이는, CAS를 토대로 수원국별 중점 지원 분야가 명확해지면, 이 분야에

서 수원국이 시행 혹은 계획 중인 섹터 프로그램을 발굴하여, 이에 대해 KOICA의 프로젝

트와 기술협력을 통해 지원하는 방식으로 추진할 수 있을 것으로 보인다. 파리선언 지표 이
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행 점검 상 이러한 연결고리를 좀 더 명확히 하는 차원에서 수원국 프로그램의 기본 문서에 

KOICA의 지원 내역을 명시하고, 운영위원회 등에 수원국 스태프의 참여를 확대시키는 등의 

전략이 있을 수 있다. 

②번 기준은 프로그램 추진을 위한 수원국 정부의 자체 재원과 공여국이 지원 혹은 지

원 예정인 재원을 아우르는 단일의 포괄적인 예산틀의 존재 및 활용 여부인데, 이는 KOICA

의 지원 프로젝트 혹은 기술협력의 소요예산과 내역 등에 관한 데이터를 적시에 수원국 정부

에 제공하여, 수원국 정부의 프로그램 예산틀에 통합(incorporate)되어 계상될 수 있도록 하

는 전략을 생각해 볼 수 있다. 

③번 기준은 보고(Reporting), 예산수립(Budgeting), 재정관리(Financial 

Management) 그리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적

인 조정 또는 조화 절차‘의 존재 여부이다. 여기서는 일단, 수원국별로 혹은 섹터별로 존재

하는 공여국 그룹(Donor Partner Group 혹은 Donor Coordination Group 등 명칭은 국별

로 다양함)이 있는지, 그리고 이러한 그룹이 수행하는 기능이 어떠한지를 살펴보고, 정기적

인 대화에 참여하는 방법을 일차적으로 생각해 볼 수 있다. 보고, 예산수립, 재정관리, 조달 

중 2개 이상의 절차 충족과 관련해서는, 프로젝트와 기술협력의 경우 예산수립(Budgeting)

과 보고(Reporting) 위주로 하는 것이 전략적으로 현실적이고 적합할 것으로 판단된다. 재

정관리와 조달 시 공여국간 조율 매커니즘의 활용은 예산지원이 아닌 경우 실효성이 떨어질 

수 있고 실제 적용 가능성도 상당히 제한적인 부분이 많을 수 있으나8), 예산수립과 보고의 

경우는 지원 사업에 대한 공여국간 정보 공유 수준에서 크게 벗어나지 않는 것으로 분석되며
9), 따라서 프로젝트와 기술협력 등, 재원의 물리적인 흐름 및 관리와 직결되어 있지 않는 원

조 시 더 쉽게 적용할 수 있을 것으로 분석된다. 

마지막 ④번 기준은 프로그램 설계(Design), 프로그램 시행(Implementation), 재정관

리(Financial Management) 그리고 모니터링/평가(Monitoring/Evaluation) 중 적어도 2

개의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용 혹은 이를 위한 노력을 기울이느냐에 

관한 것이다. 예산지원이 전제되지 않으면 활용에 제약이 있는 수원국 재정관리 및 평가 시

스템 활용보다는, 프로젝트와 기술협력을 아우르는 통합 프로그램 설계 단계에서 현지 체제

8)	 이현주, 2010

9)	 제1장 4절 참조
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를 사용하는데 주력하고 시행 시 현지 인력의 참여를 확대하는 방식으로 추진하는 것이 적절

할 것으로 보인다. 

하지만, 파리선언 지표 이행이 PBA 도입과 관련된 KOICA의 주요 수단 혹은 방법에 불

과한 것이지 궁극적인 목표가 되어서는 안 된다는 점은 분명히 해 둘 필요가 있다. 다시 말

하면, 지표 9에서 요구되는 항목을 충족시키기 위한 전략이 아니라, PBA 도입을 통해 궁극

적으로 개발원조의 효과성을 증진하는 차원에서, 하나의 점검 항목으로써 사용되어야 할 것

이며, PBA 도입에 수반되는 다양한 정책적, 전략적, 조직적 개선 및 강화 노력 역시 이러한 

거시적 패러다임 하에서 계획되어야 한다는 점이다. 

- PBA 적용 대상과 방식

PBA가 국별지원 체계를 내포하고 있는 점을 감안하면, 향후 KOICA 사업에의 PBA 적

용의 대상은 CAS가 수립되어 있는 중점협력국 위주가 되어야 할 것이다. CAS를 바탕으로, 

이들 중점협력국에서 성공적으로 실시되고 있는 국가 개발프로그램이나, 특히 섹터 프로그

램 혹은 섹터 개발프로그램을 규명하여 이에 대해 지원하는 것이 필요하다. 또한, 비 중점협

력국에 대해서는 PBA 방식 이외로 지원하되, 사업의 규모와 중요성 등을 감안하여 탄력적으

로 접근할 수 있도록 적절한 대책 마련이 필요하다.

- 통합형 프로그램의 개념(안) 도입

PBA란 앞서 정리한 바와 같이 수원국의 자체적인 개발 프로그램에 대한 공여국의 지

원으로 정의되며, 이러한 공여국의 지원 방식은 다양하게 구성될 수 있다. 하지만 여러 가지 

효율성 등을 고려했을 때, 덴마크와 같이 통합적인 패키지 내에서 각종 원조양식을 결합하는 

‘프로그램’으로 실시하는 것이 적합할 것으로 판단된다. KOICA는 수년 전부터 ‘프로젝트형 

원조’라는 방식을 통해 하드웨어적(인프라 구축, 물자지원 등)원조와 소프트웨어적(봉사단 

파견, 전문가 파견, 초청연수) 지원을 병행해 온 경험이 있기 때문에, 이를 향후 통합형 지원 

‘프로그램’이라는 거시적인 틀을 통해 PBA를 도입하는데 긍정적으로 활용할 수 있을 것이

다. 

여러 원조 활동의 결합체(Aggregate)로서의 ‘프로그램’의 개념에 현재 국제사회에서 

PBA에의 부합을 위한 핵심요건을 간주되는 여러 항목을 감안했을 때 향후 KOICA에서에 도
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입될 ‘프로그램’의 정의는 다음과 같이 제시될 수 있다. 

“거시적이고 포괄적인 수원국의 국가 단위 혹은 섹터별 개발 목표를 달성하기 위해 명

확한 정책과 전략을 바탕으로 각종 개발협력 활동 또는 사업을 결합하여 추진하는 원조 방식

으로서, 다음의 특성을 내포함.

① 프로그램 차원에서의 단일 정책, 전략 및 예산틀

② 프로그램 단위의 사업 발굴 및 형성, 심의 체계와 모니터링 및 평가 시스템

③ �프로그램 단위의 Rolling Plan 및 파트너십 동 사업 방식은 수원국 전략에의     

일치와 공여국간 원조조화를 기본 원칙으로 함” 

- 통합형 프로그램의 관리주기(안) 확립

이러한 KOICA의 ‘프로그램’의 사업 주기는 크게 ①사업 준비, 발굴 및 형성 -> ②심

사 및 승인 -> ③시행 -> ④평가의 네 단계로 생각해 볼 수 있다10). 즉, 포괄적 조사와 분석

을 토대로 사업을 발굴, 형성하면, 이를 통합적으로 심사, 승인하고 수원국과 협정을 체결하

며, 각 사업양식별 고유의 프로세스에 따라 사업을 시행한 후 통합적인 틀 내에서 평가를 실

시하는 모델을 제시해 볼 수 있다. <그림 요약-2>는  동 모델을 기존 KOICA 사업형태별 관

리 주기와 비교하여 볼 수 있도록 되어 있다. 동 사업 관리 주기 모델은 향후 KOICA 기획, 

정책 레벨에서 심층 검토를 거쳐 좀 더 구체화시키고 수정, 보완되어 나가야 할 것이다.

- PBA 도입을 위한 로드맵(안) 

PBA의 도입 범위는, KOICA가 그간 섹터별 사업 형태에서 축적해온 노하우를 적극 활

용하는 측면에서, 포괄적인 국가 단위의 PBA보다는 분야별 SWAp 방식으로 실시하는 것이 

바람직할 것이 사료된다. 아울러, 공여국간 원조조화에 대한 우리의 경험이 충분치 않은 점

을 고려하였을 때, KOICA가 자체적인 섹터 프로그램 지원에 앞서 타 공여국들이 이미 실시

하고 있는 SWAp에 참여하는 방식으로 도입할 필요가 있다. 

10)	� 아래 그림에서 제시되고 있는 주기는, PBA를 위한 KOICA 프로그램의 관리 주기의 개괄적인 제안사항이
며, 세부적으로는 각 단계마다 어떠한 하부 프로세스가 실시되어야 하는지, 또 KOICA 부서별 업무 분장
은 어떻게 제시될 수 있는지에 대한 간략한 제안일 뿐이며, 향후 정책 레벨에서 이를 시발점으로 하여 좀 
더 구체화된 사업 관리 주기를 수립, 확정할 필요가 있다.
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<그림 요약-1 기존의 KOICA 사업관리 주기와 통합형 지원 ‘프로그’의 관리주기 (안) 비교>

기존 KOICA 사업형태별 시행절차

신규 KOICA 통합형 지원 ‘프로그램’의 관리 주기 및 절차(안)

귀국

수요조사

사업계힉 수립

모집선발

국내훈련 및 파견

현지적응 훈련

현지봉사활동

수요조사

전문가 파견여부
심사

전문가모집 및
선발

파견계획 수립

파견준비 및
파견교육

현지활동 수행

귀국

귀국보고회 개최

평가 및 결과 환류

수요조사

연수사업계획 수립

연수 실시

연수 결과평가

연수생 사후관리

국별 연수생 초청 
계획통보

사업계획서 및 연수
안내자료 배포

연수생 선발 및
사전교육

수요조사

사업선정

사전조사

실시협의

사업진행계획 수립

정부간 합의

종료평가 및
사후관리

국별지원전략(CAS)

프로젝트 초청연수 전문가 파견 봉사단 파견

수요조사 수요조사 수요조사

사업선정 연수사업계획 수립 전문가 파견여부
심사

전문가모집 및
선발

파견계획 수립

파견준비 및
파견교육

현지활동 수행

귀국 귀국

수요조사

사업계힉 수립

모집선발

국내훈련 및 파견

현지적응 훈련

현지봉사활동

귀국보고회 개최

평가 및 결과 환류

연수 실시

연수 결과평가

연수생 사후관리

사전조사 국별 연수생 초청 
계획통보

사업계획서 및 연수
안내자료 배포

연수생 선발 및
사전교육

실시협의

사업진행계획 수립

정부간 합의

용역업체 선정 및
본 사업시행

종료평가 및
사후관리

주: :발굴/형성 및 심사/승인

:시행

:평가
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원조 양식에 있어서는, 우선은 프로젝트와 기술협력 위주로 시작하되, 향후 타 양식으

로 확대해 나가는 방식을 고려할 필요가 있다. 선진 사례를 봤을 때, 수원국 주인의식 함양, 

공여국간 원조조화의 중요성, 수원국 현지 체제의 활용도 등은 통상적으로 프로젝트/기술협

력의 경우 비교적 낮고, Basket Funding, 섹터예산지원, 일반예산지원 순으로 가면 갈수록 

높아지는 것으로 보인다11). 따라서 비록 현 단계에서는 프로젝트/기술협력 방식으로 PBA를 

지원하는 방법을 취함으로서 PBA의 도입에 따르는 위험을 최소화하는 방식이 적절할 것이

나, 우리 사업에 PBA 도입을 통해 궁극적으로 추구하고자 하는 것이 무엇인지를 고려한다

면, 지금 당장은 아니더라도 차후 Basket Funding, 섹터예산지원, 일반예산지원을 실시해 

나갈 수 있도록 단계적인 접근이 필요할 것이다. 

아래 그림에서는 PBA 도입을 위한 로드맵(안)을 제시해 보았다. 우선, 1단계에서는 준

비 차원에서 기존의 KOICA 프로젝트와 초청연수, 봉사단, 전문가 파견 등을 패키지화하는 

것에서 출발하여야 한다. 아울러, 향후 단계에서 요구될 국별지원체제의 강화와 ‘프로그램’

의 정착 및 새로운 원조 양식의 도입을 위해 전략을 수립하고 지침 및 가이드라인을 구축하

는 등의 기초를 다지는 작업이 병행되어야 할 것이다. 

<그림 요약-2 PBA 도입을 위한 로드맵(안)>

11)	� DFID[Guidance on Aid Instrument, p9] 및 Sida
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2단계는 1단계에서의 실전을 바탕으로 PBA/SWAp 도입을 좀 더 실제화 해 나가는 단

계로서, 여기에서는 기존의 프로젝트와 기술협력 뿐 아니라 Basket Funding과 예산지원 등 

신규 원조양식을 시범적으로 실시하는 한편, 1단계에서 구축한 각종 문서들을 재검토, 확정

해 나가는 등의 작업이 이루어져야 할 것이다. 동시에 KOICA의 본부 조직 개편 및 현지 사

업체제 강화 등의 조직 개편 역시 점진적으로 추진되어야 할 것이다. 상기 단계에서의 교훈

을 바탕으로, 3단계에서는 기 수립된 정책, 전략 및 실무 지침에 의거하여 실질적인 SWAp

을 실시할 수 있어야 할 것이며, 4단계에서 섹터보다 더 넓은 범위의 PBA를 실시토록 하는 

단계별 접근으로 PBA의 적용을 심화시켜 나갈 수 있을 것이다.

5) 앞으로의 과제

상기에서 제시된 제안 사항들을 바탕으로 PBA를 효과적으로 도입해 나가기 위해서는, 

여러 가지 과제들이 적절히 수행되어야 할 것이다. 우선, KOICA 차원에서 조속한 시일 내에 

‘프로그램’의 개념을 정책적, 전략적으로 확립하고 PBA와의 연계 하에 이러한 프로그램의 

실제 프로세스화를 위한 관리 주기가 구축되어야 한다. 이를 위해 KOICA의 관련 규정을 정

비하는 한편, 실무지침을 구축하고 사업 관리자를 위한 가이드라인도 수립되어야 할 것이며, 

이러한 문서 구축 작업은 적절한 직원 교육과 인센티브 체제로 뒷받침되어야 할 것이다. 

아울러, KOICA가 지금까지 실시하지 않았던, Basket Funding이나 예산지원 등 새로

운 원조 양식에 대한 연구조사를 실시, 도입의 타당성 여부를 정책적으로 검토하고 다양한 

적용 방안을 모색하는 한편, 이를 KOICA 규정과 사업 프로세스에의 반영을 통해 체계화 해 

나가려는 노력도 시급히 요구된다. 

조직적으로는, KOICA에서 기 추진 중인 조직개편안이 확립, 시행되어야 할 것이며, 이

와 아울러 본부 조직 뿐 아니라 해외사무소의 권한과 역량 강화가 심도 있게 고려되어야 할 

것이다. 
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Executive Summary12)

Project-based type of cooperation, as the main approach of development 

cooperation since the 1960s, has undeniably demonstrated its usefulness, but 

not without concerns over the quality of aid. The Paris Declaration is a sheer 

reflection of this introspection in the 1990s and a major paradigm shift in the 

2000s from ‘more’ aid to ‘better’ aid. It laid out a set of five principles toward aid 

effectiveness, i.e., ownership, alignment, harmonization, mutual accountability 

and management for results, and brought the programme-based approach (PBA) 

to the fore, as an approach to fulfil the principles in the most comprehensive and 

effective way. 

1. Definition of PBA and Related Concepts

1) PBA and SWAp

Despite some divergent application in practice, an international consensus 

has been built over years on the concept of PBA. Firstly proposed by the Learning 

Network on Programme-Based Approaches (LENPA), the definition has been 

progressively adopted by bilateral agencies and OECD/DAC. According to this  

definition13), a PBA is “a way of engaging in development cooperation based on the 

principles of co-ordinated support for a locally owned programme of development, 

such as a national development strategy, a sector programme, a thematic 

12)	� This paper is the summary of Rhee, H. (2010), Moving Toward a Programme-BasedApproach(PBA)        
KOICA’s Challenges and Strategy, written in Korean. Opinions, recommendations or other views 
expressed in this paper are those of the author and do not necessarily reflect the official view of 
KOICA.

13)	� Explanatory Note for Monitoring the Paris Declaration on Aid Effectiveness, on Web http://www.oecd.
org/dac/effectiveness/monitoring
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programme or a programme of a specific organisation”. PBAs share the following 

features: 

● Leadership by the host country or organisation

● A single comprehensive programme and budget framework

● A formalised process for donor co-ordination and harmonisation of donor 

procedures for reporting, budgeting, financial management and procurement

● Efforts to increase the use of local systems for programme design and 

implementation, financial management, monitoring  andevaluation

The ‘programme’ in ‘programme-based approach’ refers to a development 

strategy, plan or programme, which is initiated, planned, managed and 

implemented mainly by developing countries themselves. Therefore, a PBA is 

translated into ‘an approach based on a developing country’s own programme’. 

Underlying principles are that developing countries should have ownership and 

responsibility over its own development programmes and the donor community 

would support – not lead – these locally-owned programmes. A PBA is “a way 

of working together14)
” between the government and development partners, or 

“a process categorizing aid flow”
15). Therefore, it distinguishes itself from an 

aid ‘modality’, i.e., a project, technical assistance and budget support, which 

simply defines how aid is delivered and provided from donors to recipients. Such 

modalities may ‘support’ PBAs, rather than be considered as equal. 

PBAs can be implemented in various dimensions. Amongst many possible 

scopes, a sector-wide approach (SWAp) is a PBA operated in a sector (e.g., health) 

or a sub-sector (e.g., HIV/AIDS prevention or maternal health). The concept of 

SWAp is therefore a sub-concept of PBA, comprising all its conceptual features. 

Even though the concept of PBA sits on the upper level, the concept of SWAp was 

in fact introduced beforehand in practice, as early as the beginning of the 1990s. 

14)	� EC 2004b:6

15)	� DFID 2007b
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A SWAp’s basic concept, operating principles, managerial process and system are 

therefore much clearer and detailed, providing key inputs in building the concept 

of PBA.

2) Paris Declaration and PBAs

The Paris Declaration sees PBAs contributing to aid harmonization through 

common arrangements among donors (Art. 32) and sets a target of scaling up 

aid disbursed through PBAs to 66% of total ODA by 2010 (Indicator 9). Under the 

Declaration, a donor’s assistance must fulfil the four PBA-qualifying criteria, so 

as to be scored for Indicator 916).

According to the 2008 Paris Declaration Monitoring Survey results, an 

average of 44% of aid was delivered using PBAs for all donors combined (including 

non-DAC members participating in the monitoring process). Denmark and Japan 

recorded 60% and 36%, respectively. Korea scored only 0.3% and ranked as the 

worst performer among the participating countries in the survey. 

3) Modalities Supporting PBAs/SWAps

PBAs and SWAps are about an ‘approach’ of how development partners work 

together, and therefore differentiate itself from a ‘modality’, which refers to how 

a certain kind of aid (either technical, financial or material) is provided from 

donors to recipients. Thus, a ‘modality’ may ‘support’ an ‘approach’, and any 

modality cannot be automatically considered as being fit for a PBA/SWAp. Rather, 

a modality would be designed to be better fit for a PBA/SWAp17). Any modality can 

be explored to support a PBA/SWAp, and donors may use one or more modalities, 

in line with their ODA strategy and taking into account the recipient countries’ 

capacity, as appropriate. 

16)	� 2nd High Level Forum on Aid Effectiveness, 2005; OECD 2006b

17)	� Any modality can be designed to fit for PBA/SWAp.
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Budget support, or direct budget support, means “a method of financing 

a partner country’s budget through a transfer of resources from an external 

financing agency to the partner government’s national treasury”, according to a 

DAC definition18). General budget support (GBS) applies when budget support is 

provided to support a national development programme, whereas sector budget 

support (SBS) operates within a clearly predetermined sector (e.g., education) or 

sub-sector (e.g., secondary education). 

Pooled arrangements include basket funding (or pooled funding), and pooled 

technical assistance. It normally applies when multiple donors simultaneously 

support a PBA/SWAp, on the basis of coordination among donors over a common 

framework and procedure. Basket funding may be interpreted literally as financial 

aid flow by different donors put together in a ‘basket’, for which donors have pre-

established arrangements on the use and management of resources. The ‘basket’ 

here may be in the form of a special account or a trust fund managed by either 

the recipient country or the donor community (the World Bank, in most cases). 

Pooled technical assistance usually is technical support coordinated on the basis of 

a platform approach. 

A project can also be a modality supporting a PBA/SWAp, depending on its 

integrity toward recipient countries’ development programmes and the fulfilment 

of the four qualifying criteria of the Paris Declaration. 

2. Donor Experiences and Lessons Learned

1) Denmark

In 2008, Denmark completed a 14 year-long shift from project-based aid 

to Sector Programme Support (SPS) with sector budget support as its default 

modality. SPS offers a comprehensive frame to integrate the previously stand-

18)	� OECD 2006c: 26
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alone modalities under a unified objective. 

Denmark’s approach toward the concept of PBA/SWApis quite clear: SPS, 

a package of aid modalities (e.g., sector budget support, project, and technical 

assistance) provides support to the partner countries’ own sector development 

programme. SPS is applicable only to priority sectors in ‘Programme Countries’ 

for which Denmark commits a certain level of aid scale at mid- or long-term, on 

the basis of a Country Assistance Strategy (CAS). Aid to non-priority sectors in 

Programme Countries or any sectors in Non-Programme Countries is not eligible 

for SPS, but Local Grant Authority (LGA). LGA presupposes single-shot, short-

term and small-scale assistance, and is processed through a simplified, local-

based project management cycle. 

Denmark has established a four-step management cycle for SPS, which entails 

preparation, formulation/appraisal, implementation and completion stages. A set 

of detailed guidelines and document templates has been developed and updated 

regularly. Under this framework, sector budget support, technical assistance and 

the project are prepared, formulated and approved integrally as one package, not 

individually. Only at the implementation stage, different modalities are executed 

according to different processes proper to each modality. 

In Denmark’s approach, a package of different modalities is processed in a 

way to effectively support the Programme Countries own programme and fulfil the 

PBA/SWAp-qualifying criteria, which consequently leads to each of the modalities 

– regardless of it being budget support or a project – being fit for a PBA/SWAp. 

A number of lessons could be distilled from Denmark’s approach to the 

concept of PBA/SWAp: 

●  �The use of SPS and LGA on the basis of a ‘Select and Focus’strategy 

may contribute to enhance the effectiveness of aid, while avoiding any 
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inflexibility that may be usually caused by a focus strategy.

●  ��The preparation stage of a SPS cycle has gained ever-increasing 

importance,which makes Denmark’s aid better f it  for the 

ProgrammeCountries development needs, through the effective design of 

assistance packages along with risk mitigation strategies. 

●  ��Cooperation with Programme Countries and other donors is 

presupposedthroughout the process. Though earlier Nordic+ experience 

might be of help in this partnership building, other institutional 

measures, including an appropriate incentive system and expandeduse 

of local human resources, have proven useful, as much as integrating 

partnership elements into the SPS management cycle. 

●  ��A decentralized aid management system constitutes the basis of 

Denmarks approach to the concept of PBA/SWAp. A locally focused 

system and procedure may contribute to better reflecting the Programme 

Countries’needs on the ground, and effectively monitoring and following 

up the programme implementation. 

2) Japan

Japan’s ODA is built on two pillars. The main pillar is the Country Program, 

which stems from the Country Assistance Program (CAP) and implemented on a 

country basis. The other pillar is the Thematic Program, with Thematic Guidelines 

for each theme/sector, and supports and complements the CAP’s specific sectoral 

or thematic competencies, and horizontally controls the quality of JICA’s sectoral 

programmes implemented in different countries. 

Japan’s approach to PBAs is distinct from Denmark’s or any Nordic models. 

Above all, the aid management cycle is different. The CAP–by the Japanese 

Ministry of Foreign Affairs-offers directions for assistance and sets priority 

sectors and/or appropriate modalities. Then, JICA will establish an assistance 

strategy per sector, from which each modality will be individually formulated, 

appraised, approved, implemented and evaluated. This means that even if Japan’

s ODA is primarily based on the CAP, different modalities are not processed under 
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a unified, integrated framework, but as individual activities. Therefore, Japan’

s approach to PBAs is an ‘umbrella-type’ model, with the CAP as a central piece 

governing overall strategies and directions, and from which different modalities 

are processed individually throughout the management cycle. It is mainly rooted 

on JICA’s traditional aid system–grant projects and technical assistance as two 

key modalities with a separate process and system. The Japanese model is putting 

traditionally separated modalities under an ‘umbrella’, that is a CAP, rather than 

integrating them within a consolidated framework.

A number of features pertaining to Japanese approach to PBAs need to be 

mentioned. 

●  �The CAP and CAS provide strategic bases to align Japanese ODA to 

partner countries’development programmes, and the formalized policy 

dialogue process plays a central role in this alignment.

●  �However, unlike European donors, harmonization and collaboration with 

other donors on the ground are not incorporated into the management 

cycle as an integrated part, even though needs or further efforts are 

shared within JICA. Procedural constraints, the language barrier and 

differences in working culture might be reasons. 

Japan has faced several challenges while introducing the concept of PBA/SWAp 

in the beginning of the 2000s. Donor harmonization and the decentralized aid 

system are noteworthy. Unlike European donors, harmonization and collaboration 

with other donors on the ground are not incorporated into the management cycle 

as an integrated part, even though needs or further efforts are shared within 

JICA. Procedural constraints, the language barrier and different working cultures 

might be reasons. Japan has undertaken various initiatives to effectively tackle 

the issue, starting from participating in informal and formal donor dialogues, and 

engaging more in joint actions. 
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As for decentralization, Japan acknowledged its central role in PBAs at the 

2005 Mid-Term Assistance Strategy. Based on the strategy, Japan has set a 

system of the ODA-Task Force (ODA-TF), in which in-country or dispatched 

practitioners from JICA, ex-JBIC, the Japanese Embassy, the Japan Overseas 

Cooperation Volunteer (JOCV) program and relevant ministries gather on an ad-

hoc basis to carry out specific tasks in the field, e.g., formulating CAPs and 

preparing project documents for approval. 

3) Lessons Learned

First, the differences between Japan’s ‘umbrella-type’ model and Denmark’

s integrated approach to PBAs were already illustrated above. Divergent 

strategies and application in practice are solely matched to each donor’s ODA 

vision, philosophy, government system and overall aid structure. Therefore, 

any judgement cannot be made as to whether one approach is better than the 

other, nor is there a model that is fit for all. However, considering the extent 

of requirements for fulfilling the PBA-qualifying criteria, it can be pointed out 

at least, that an integrated approach may be more efficient, and possibly more 

effective, than an ‘umbrella-type’ model.

Second, the core of a PBA/SWAp is the focus on a partner country. In this 

regard, a country assistance strategy has a critical role to play. It must be able 

to provide a thorough analysis on a country’s situation, identify assistance 

directions, clarify priority sectors, and function as a stepping stone from which 

projects, budget support, and technical assistance can be subsequently designed 

and implemented. 

Third, the importance of the preparation stage is never too much to 

emphasize. In both the cases of Japan and Denmark, research, analysis 

and reviews are undertaken at a wider level than individual modalities. The 

comprehensiveness and integrity of a primary strategic analysis would contribute 
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to design assistance by better reflecting partner countries’needs, capacities and 

risks. Furthermore, it enables different modalities to pursue a unified objective 

set at the programme level, and to identify evaluation indicators to monitor the 

performance of assistance at the programme level. 

Fourth, two key principles underlying PBAs are alignment to a partner 

country’s development strategy/programme, and harmonization among donors. 

Such principles cannot be attained simply by changing certain components 

or processes. Rather, it requires a fundamental paradigm shift on how to 

approach ODA, which must be backed by policy change, strategic innovation and 

institutional restructuring measures. 

3. Introducing PBAs to KOICA’s Aid Activities

1) The Concept of ‘Programme’ within KOICA

The concept of ‘programme’ does not have official status in any of KOICA’s 

regulations and rules. It only remains in the sphere of rhetoric, at least for the 

time being. However, ‘programme’ as an aggregate of different aid activities, 

shares some of common features with KOICA’s ‘project-type aid’, which refers to 

an aid scheme combining infrastructure projects and technical assistance (training, 

volunteers and expert dispatch). Furthermore, the concept of ‘programme’, 

introduced temporarily in 2006 and 2007, had a similar connotation. However, 

there are fundamental differences between KOICA’s concepts and the ‘programme’ 

referred to nowadays by the international community. KOICA’s concepts have 

a strong focus on combining hardware (infrastructure projects) with software 

(technical assistance) in order to achieve a specified objective, but with less 

attention to an inclusive development objective that goes beyond a project’s 

purpose. In addition, it does not share key features of the ‘programme’, such as a 

comprehensive budget framework, harmonization among donors and efforts to use 

partner countries’ systems and procedures. 
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2) Why are PBAs Pertinent and Necessary?

As the concept of PBA/SWAp has only recently been introduced, evidence 

backing its performance is currently lacking. Yet, such a lack of evidence does 

not mean that there is a denial of either its effectiveness or its relevance. PBAs/

SWAps have emerged as a result of introspection in the 1990s over questions 

on whether projects had been fully effective to achieve poverty reduction and 

sustainable development, and if there may be other ways to remediate some 

critical issues raised. In the course, PBAs/SWAps have progressively been 

accepted as an alternative solution, in which its primary relevance can be found. 

The Paris Declaration also acknowledges its inclusiveness of key principles of 

aid effectiveness. A PBA/SWAp’s strengths, as commonly accepted nowadays by 

international community, may entail: 

●  �Donor aid is directly put into the partner country’s development 

programmes in need; therefore, timely, purpose-oriented and priority-

focused aid would be possible. 

●  �Aid is integrated into the partner country’s medium-term expenditure 

framework (MTEF); therefore, aid predictability would be enhanced. 

●  �The use of country financial management systems would recognize the 

effectiveness of the basic government system, and contribute to capacity 

development through a learning-by-doing process.

●  �Donor harmonization would reduce redundant transaction costs and 

lessen the administrative burden for the partner country government. 

●  �A common framework for analysis and other activities among donors 

would reduce costs.

●  �Joint monitoring and evaluation among donors and the partner country 

would enhance its binding power, and therefore the partner government’s 

accountability.

As Korea became an OECD/DAC member this year, KOICA has undertaken a 

wide range of initiatives to upgrade its aid system to a level commensurate with 

its position as the key ODA-implementing agency in Korea. Achievements were 
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many: a set of concrete measures was developed to improve the existing CASs 

institutional restructuring plans with a strong focus on the shift toward country-

based aid have been prepared to be put in place as early as the second half of this 

year. However, despite all this, challenges still remain on the issues pertaining to 

KOICA’s aid budgeting system, the project identification and formulation process, 

the use of partner country systems and aid predictability. Therefore, introducing 

PBAs/SWAps is not a simple act of chasing a trend. Above all, that is a responsibility 

for a new OECD/DAC donor. Also, it also needs to be understood as a strategic 

choice, since PBAs/SWAps would potentially offer comprehensive and systematic 

solutions to better cope with new paradigms in development cooperation, an area 

in which Korea faces numerous challenges. 

3) The State of KOICA’s Aid System and Its Challenges 

Firstly, the current CAS processes’ positioning and capacity are far below 

what is required for a PBA/SWAp. Although KOICA’s activities are officially based 

on CASs, further improvement is imperative so as to clarify Korea’s strategy as 

per partner countries and provide directions in aid delivery. The CAS process must 

be enhanced as to be the basis for country-based aid. In this regard, KOICA’s 

initiative to reform the current CAS process, which been used since last year, will 

be considered a major turning point. 

Secondly, the absence of a medium-term budgetary framework, along with 

a scheme-based budgeting system, need to be reformed, without which KOICA 

would be deprived of a critical tool for PBAs/SWAps.

Thirdly, the project formulation, approval, implementation and evaluation 

process that is currently undertaken individually as per different modalities needs 

to be improved. Transaction cost risks are quite high in the case of a PBA/SWAp. 

Therefore, the individual processes need to be put together in a more inclusive and 

integrated way, under a comprehensive framework.
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Fourthly, research and analysis at the project identification and formulation 

stage now remains only procedural formalities. Furthermore, requested projects 

from partner countries are approved without clear strategic directions and 

guidelines. Fundamental changes are required to improve the process to be more 

reasonable and objective. 

Lastly, harmonization among donors, for which KOICA has only a theoretical 

notion, needs to be complemented by further research and analysis, and translated 

into practice. Anchoring activities related to partnership building must be 

considered as an integral element of the aid management cycle. 

4) Recommendations and Proposals for Introducing PBAs to KOICA’s Aid

A. Strategies to Fulfil the Paris Declaration Commitment

The first of the four PBA-qualifying criteria is about the use of national or 

sectoral development programmes led by the partner country. For KOICA, the key 

here seems to be the properly functioning CAS process, from which programmes 

to support could be effectively identified and used. 

The second criterion on a unified, comprehensive budget framework could 

be addressed by improving information flow on project budget and contents, in a 

more timely and comprehensive manner. 

The third criterion is on a donor harmonization mechanism on reporting, 

budgeting, financial management and procurement. Considering the procedural 

and strategic constraints KOICA faces over the issues of budget support, donor 

harmonization on financial management and procurement does not seem to be 

relevant. Instead, it would be more appropriate to identify donor mechanisms as 

per the scope of PBAs/SWAps and figure out ways to get involved in the process of 

reporting and budgeting.  

The fourth criterion covers the use of country systems in programme design, 
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implementation, financial management and monitoring/evaluation. Again, for 

KOICA, the financial management and monitoring/evaluation components will 

be quite challenging, as budget support is not available. Therefore, promoting 

the use of country systems in the programme design and implementation stages 

will be more appropriate. The effective use of local institutions and manpower 

in identifying, formulating and implementing assistance programmes will be a 

possible solution.

B. A Comprehensive Support ‘Programme’

As pointed out above, a donor’s approach to the concept of PBA/SWAp may 

vary, according to strategies, procedures and managerial capacities. However, in 

terms of cost-effectiveness, Denmark’s integrated model would be more preferable 

than a Japanese ‘umbrella-type’ programme. As KOICA has accumulated decades 

of experience and knowledge on an aggregate of different modalities at the sector 

level, a comprehensive support ‘programme’ will not be far from becoming reality. 

A definition of this comprehensive support ‘programme’ for KOICA can be 

proposed as follows: 

“An aggregate of different aid modalities, carried out under a clear policy and detailed strategies to 

achieve an inclusive and comprehensive development objective. It must involve i) a unified and comprehensive 

strategy and budget framework, ii) an integrated process for identifying, formulating, approving and monitoring 

different modalities, and iii) coordination among modalities by an integrated rolling plan and partnerships. This 

concept of ‘programme’ has two preconditioning principles of alignment to partner countries’programmes and 

harmonization among donors.”

C. ‘Programme’ Management Cycle

The concept of ‘programme’ as proposed above needs to have a proper 

management cycle. A four-step cycle of ‘Formulation and Identification  Approval 

and Appraisal  Implementation  Monitoring and Evaluation’ would be possible. 

More precisely, different modalities will be identified, formulated and approved 
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under a wider framework of ‘programme’, rather than being implemented as 

per a proper process, to be monitored and evaluated again at a comprehensive, 

programme level.  

D. Roadmap to Introducing PBAs

Introducing a PBA/SWAp involves a range of new activities KOICA has rarely 

experienced. Therefore, a long-term perspective and a step-by-step approach 

need to be considered. A four-phase roadmap can be proposed here. The first will 

be laying a ground phase for further applying a PBA/SWAp. At this stage, a SWAp 

will be more appropriate than a wider national-level PBA. Project and technical 

cooperation will be used to support a SWAp. At the same time, the current CAS 

reform process should be completed and PBA/SWAp strategies, guidelines and tools 

must be developed accordingly. A strategic review of budget support also needs to 

be undertaken.

In the second phase, pilot budget support needs to be attempted. Plus, an 

institutional arrangement in the previous phase should be consolidated. 

Building on the achievements and know-how from the first and second 

phases, a full package of modalities, including budget support, would finally be 

available to support SWAps in the third phase. Widening the scope toward a PBA 

could be possible as the final step of process. 

5) Ways Forward

Many tasks need to be carried out on the basis of the proposals and 

recommendations above. First of all, the concept of ‘programme’ should be 

reviewed, set and confirmed in official terms. Also, a programme management 

cycle should be established in relation to PBAs/SWAps. KOICA’s regulations 

should thus be appropriately reviewed, and guidelines for practitioners need to 

be developed as soon as possible. Staff training and an incentive system must be 
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considered as key activities in the overall process. 

Moreover, further research and analysis on budget support and basket 

funding, in which KOICA has no experience and still faces strong reservations 

from inside and out, must be undertaken to provide an effective background for 

further strategic reviews. 

Finally at the institutional level, the reform plan should be implemented as set. 
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Ⅰ. 서론

프로그램형 접근법(Programme-based Approach: 이하 PBA)의 등장은 원조의 효과

성에 관한 국제사회의 인식의 발전과 불가분의 관계에 놓여있다. 1990년대, 소위 ‘잃어버린 

10년’에 대한 국제사회의 자각은, 양적인 부분에 집중하여 공여자의 입장에서 편리하고 신

속하게 원조를 제공하는 데에만 집중하는 것에서 벗어나 원조의 질적인 측면에서 얼마나 효

과적으로, 지속가능한 개발을 위한 원조를 제공할 수 있는가로 개발원조의 패러다임이 전환

하는 데 결정적인 계기를 제공하였다. PBA는 이러한 변화의 중심에서 수원국 주인의식 강화

와 원조일치, 공여국간 원조조화 등 원조효과성 제고를 위한 원칙을 구현할 수 있는 방안으

로 받아들여지고 있다.

선진공여국들은 이러한 움직임에 발맞추어 대다수가 2000년대 초반부터, 이르게는 

1990년대 후반부터 기존의 개별 프로젝트 중심의 원조 제공체제를 통합적 프로그램 방식으

로 변환하는 작업을 시도해 왔으며, 영국, 덴마크 등 대부분의 국가들이 정책, 전략, 실무적 

도구 측면에서 변환 작업을 완료한 상태이다. 이를 바탕으로 오늘날, 선진국의 원조의 상당

한 부분이 PBA에 기반하고 있으며, 일본처럼 여전히 프로젝트 위주로 원조를 제공하는 국가

에서도 개별 프로젝트간 유기적 통합성 및 연관성 측면에서 PBA의 핵심 원칙을 따라가고자 

하는 추세이다. 

KOICA 역시 파리선언을 기점으로 기존 협력 사업을 프로그램화하기 위한 다양한 노력

을 시도해 왔다. KOICA는 2007년 한시적으로 기존 프로젝트와 여러 기술협력 사업을 패키

지화하는 의미에서의 ‘프로그램’의 도입을 시도, 이러한 국제적인 추세에 부응하고자 한 바 

있다. 하지만 KOICA의 ‘프로그램’은, 국제사회에서 오늘날 통용되는 PBA와는 개념 면에서 

차이가 있었으며, 특히 수원국의 주인의식과 원조 일치, 공여국간 원조조화 등 파리선언의 

원칙을 구현하기에 용이하지 않았던 것으로 지적된다.  

한편, 우리는 2010년 OECD 개발원조위원회(Development Assistance Committee, 

이하 DAC) 가입을 계기로 원조 체제와 사업 방식을 개선해 나가기 위한 다각도의 방안을 모

색하고 있다. 여기에는 KOICA 조직개편, 현지 중심의 원조 강화, 원조 양식의 다양화 등 여

러 가지 사안이 포함되어 있다. 이러한 시점에서 국제사회의 추세에 부합하는 프로그램과 
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PBA의 도입 방안을 모색해 보는 것은, 원조 선진화를 위한 방향을 제시하고 여러 제반 노력

의 기틀을 구성할 수 있다는 점에서, 시급하게 요구되는 과제이다. 

본 연구는 KOICA 사업에 PBA를 어떻게 도입할 것인가에 대한 이러한 일련의 논의에 

개념적 바탕을 제공하고 적절한 방안을 제시함으로서 KOICA 사업 체계의 개선과 이를 통한 

효과적인 원조 제공에 기여하고자 한다. 본 연구는 KOICA 내부에서조차 PBA와 제반 개념

이 제대로 정립되어 있지 않은 상황을 고려, 핵심 개념에 대한 실무자의 이해를 돕는 한편, 

선진공여국의 사례를 바탕으로 어떻게 PBA를 우리 사업에 도입할 수 있을지에 대한 방안을 

제시하는 것을 목표로 하고 있다. 다만, PBA를 지원하는 다양한 지원 양식 중에서, 관련 규

정 및 컨센서스의 부재로 인해 현 시점에서 적용이 어려운 예산지원보다는, 첫 단계로 수원

국 개발 프로그램에의 정책적 일치, 그리고 기존의 KOICA 기술협력사업과 프로젝트 사업을 

어떻게 PBA로 통합하여 지원할 수 있을지에 중점을 두게 될 것임을 밝혀둔다. 예산지원에 

관한 부분은 중장기적으로 중요한 부분이기는 하나, 최우선적으로 우리가 당장 적용 가능한 

부분에 관한 일차적인 연구가 선행되어야 하는 점을 감안, 본 연구에서는 예산지원을 다루지 

않게 될 것이다. 예산지원 관련 부분은 본 연구의 결과를 바탕으로 더 심층적인 연구와 단내

외 의견을 수렴하는 절차를 걸치는 형식으로 추후에 진행되어야 할 것으로 사료된다. 

본 연구는 세 부분으로 구성되어 있다. 제 1장에서는 PBA와 관련, 국제 원조사회에서 

통용되는 개념에 대해 살펴보게 될 것이다. 여기에서는 프로그램, PBA를 비롯하여 섹터별 

접근법(Sector-Wide Approach, 이하 SWAp), 일반예산지원, 섹터예산지원, PBA하에서 

실시되는 프로젝트 혹은 기술협력 등 다양한 제반 개념에 대해 정리하고자 한다. 

제2장에서는 선진공여기관들이 PBA를 어떻게 접근하고 있는지 분석하게 될 것이다. 

우선, PBA와 관련하여 대표적인 모범 사례로 꼽히는 덴마크의 PBA 적용체제를 살펴보고자 

한다. 또한, 우리와 원조 체제 면에서 가장 유사한 일본의 사례 역시 분석할 것이다. 이를 바

탕으로 향후 KOICA 방안 수립에 도움이 될 수 있는 시사점을 다양한 측면에서 도출할 수 있

을 것이다. 

마지막 제3장에서는 이러한 논의를 바탕으로 KOICA 사업에의 PBA 도입방안을 제시하

고자 한다. 우선, KOICA의 ‘프로젝트’, ‘프로젝트 사업’, ‘프로그램’ 등의 개념을 정리하고, 

KOICA 사업에 PBA를 적용하는 것이 타당한지, 그리고 과연 필요한지에 대해 논하게 될 것
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이다. 또한, 선진 개념의 PBA 도입과 관련, KOICA의 현황과 정책적 과제를 분석한 후, 이

를 바탕으로 KOICA의 현행 체제 내에서 적용 가능한 PBA 도입방안을 다각도로 제시하고자 

한다. 파리선언 관련 지표의 이행을 위한 전략 역시 간략히 제시하게 될 것이다.

본 연구는 심층 문헌조사와 선진 원조기관 실무자 면담, KOICA 내부 보고회를 통한 의

견 수렴 등을 통해 진행될 것이다.

한편, 본 연구의 가장 큰 한계로 지적될 수 있는 것은 예산 지원과 관련된 부분이다. 오

늘날 선진공여국들에게 예산지원은, PBA를 논할 때 결코 빠지지 않는 핵심 개념으로서, 국

별지원전략을 수립하고 적용하는데 있어서 수원국의 공공 재정 관리와 조달 시스템 활용, 관

련 역량강화 등에 관한 다양한 전략적 요소를 통합적으로 고려할 수 있게 하는 전제가 되고 

있을 정도로 큰 비중을 차지하는 원조양식이다. 따라서 예산지원을 제외하고 PBA를 논한다

는 것은 자칫하면 PBA를 원론적이고 수사적인 담론으로만 이해할 수 있는 위험을 내포하고 

있다. 

이러함에도 불구하고 연구를 프로젝트와 기술협력 중심으로 진행하기로 한 것은 우

선 일차적으로 정책의 통합 측면에 중점을 두고, 현 시점에서 시급한 사안인 PBA를 조속

한 시일 내에 도입할 수 있는 방안을 제시하기 위함일 뿐이다. 다시 말해 본 연구의 결과물

은 PBA를 우리원조에 적용하기 위해 필요한 순차적인 방안의 도입부에 불과한 것이며, 이를 

바탕으로 차후 예산지원 도입방안에 관한 후속연구가 추진되어야 할 것임을 재차 밝혀둔다. 

또 다른 한계는 KOICA의 원조 시스템이 PBA의 근간이 되는 국별 원조 체제가 아닌, 

사업형태별 혹은 섹터별로 조직되어 있기 때문에, KOICA 체제가 국별 중심으로 전환되

지 않는 한, 본 연구 마지막 부분에서 제시될 PBA 도입방안이 실제로 적용되는 데에 한계

가 있을 수 있다는 점이 지적된다. 하지만 현재, 기존의 국별지원전략(Country Assistance 

Strategy, 이하 CAS) 보완 및 강화를 중심으로 KOICA 원조의 국별 체제가 재정비 단계에 

들어서 있으며, 종래의 섹터와 사업형태(봉사사업 및 연수사업)별로 나뉘어져 온 조직체계에 

대한 개편 필요성이 제기, 현재 이에 관한 심층 연구가 진행되고 있는 점을 감안하면, 국별, 

지역별 체제로의 전환이 결코 요원한 사안은 아님을 짐작할 수 있다. 또한, 한편으로는 PBA 

도입방안에 대한 연구가 오히려 원조체제의 전환과 개선에 있어 나름의 방향을 제시하는 효

과를 거둘 수도 있을 것이다. 
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제1장 PBA 및 관련 개념 분석

PBA는 비교적 최근에 들어서야 등장한 개념으로, 출발점은 1990년대 중반부터 유럽 

공여국들이 아프리카 국가들을 대상으로 실시해 온 SWAp에 둘 수 있다. SWAp은, 기존의 

프로젝트형 사업이 진화하는 과정에서 섹터별로 좀 더 통합적이고 포괄적인 접근이 필요하

다는 인식아래 등장했다. PBA는 이러한 SWAp이 특정 분야를 벗어나 범국가적인 개발로 

목표 범위가 확대된 개념으로서, 여러 가지 용어로 혼용되다가 2000년대 중반에 들어서야 

'PBA'라는 하나의 통일된 방식으로 불리기 시작했다.

PBA의 역사는 짧지만, 그 근원은 비교적 오래된 SWAp에 두고 있는 까닭에 표준 정

의에 관한 컨센서스는 OECD/DAC의 “Harmonising Donor Practices for Effective Aid 

Delivery, Vol.2”를 중심으로 확립되어 있는 상태이다. 그럼에도 불구하고 실제 상황에서

의 적용 시, 지원 양식과 요건 등에 있어서는 공여국간에 차이를 보이는 경우도 있으며, 

‘Programmatic Aid’, ‘Programme Aid’ 등 기존에 사용되던 용어들과 혼동되는 일도 종종 

발생하는 것을 볼 수 있다. 

본 장에서는, 다음 장에서 KOICA 원조에 PBA를 어떻게 도입할 것인가에 대한 논의를 

진행시키기에 앞서, PBA와 관련되는 여러 개념들을 대략적으로 정리해 보고자 한다. 우선 

‘프로그램(Programme)’과 관련 개념을 규명하고, PBA와 SWAp의 정의를 정리한 후, 지원

양식(Aid Modality)에는 어떤 것들이 있는지 살펴보게 될 것이다.

1. 프로그램이란

개발협력 분야에서 프로젝트(Project)의 정의는 명확한 편이다. 프로젝트란 개발

의 구체적이고 가장 보편적인 수단으로서, 1985년 세계은행이 출간한 ‘Investing in 

Development: Lessons of World Bank Experience’에서 Baum and Stokes는 “특정 개

발목표를 정해진 기간 내에 달성하기 위한 투자, 정책적 수단, 조직적 혹은 여타 여러 활동
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이 결합된 하나의 패키지(Package)”19)로 정의내리고 있다. EC는 프로젝트를 “명확히 제

시된 개발목표를 정해진 기간과 정해진 예산 내에서 달성하기 위해 실시되는 활동의 연속
20)

”으로 보고, 논리모형 매트릭스(Logical framework matrix) 상에서 투입(inputs), 활동

(activities), 결과(Results), 목적(purposes), 전체적인 목표(overall objective) 간 상하관

계, 그리고 한정된 범위의 가설과, 프로젝트 성과의 모니터링과 평가를 위한 준거틀을 포함

하는 것으로 정의한다. 아울러, EC는 프로젝트는 다음과 같은 요소를 가지고 있어야 하는 

것이어야 하는 것으로 정리하고 있다21)

●  �명확히 규명된 관계자(일차적 목표 그룹과 최종 수혜자 그룹 등)

●  �명확히 정해진 조율, 관리, 재원 조달에 관한 합의

●  �성과 관리를 지원할 수 있는 모니터링과 평가 시스템

●  �프로젝트의 성과가 투입 비용을 초과한다는 것을 명시하는 적정수준의 재정적,

경제적 분석

상기의 정의에서 볼 때 프로젝트는 투입물(Input) - 산출물(Output) 간 관계가 정해

진 기간 내 특정 개발목표 달성을 추구하는 것으로 명확히 규정되어 있으며, 모든 제반 활

동과 원조 내역은 위해 이를 위한 일관된 정책 하에 기획, 시행, 평가의 프로젝트 관리 주기

(Project Cycle Management) 프로세스를 포함하는 것으로 정리된다. 한편, 프로젝트 투입 

재원의 규모와 사업 기간, 그리고 구성 사업의 수는 천차만별이며, 이에 대한 일률적인 제한 

조건은 존재하지 않는다. 

지금까지 ‘프로젝트’의 정의를 바탕으로 했을 때, KOICA가 실시하는 인프라 건축, 봉

사단 파견, 전문가 파견, 연수생 초청의 개별 사업22)은 모두 ‘프로젝트’의 범주에 포함된다. 

아울러, 프로젝트의 목표를 달성하기 위해 여러 가지의 제반 활동이 유기적으로 이뤄질 수 

있는 것을 생각한다면, 예를 들어 인프라 건축과 전문가 파견 사업이 결합된 것과 같은 형태 

19)	� “A discrete package of investments, policy measures, and institutional and other actions designed  
to achieve a specific development objective (or set of objectives) within a designated period”[Baum 
and Stokes, 1985:8]

20)	� “a series of activities aimed at bringing about clearly specified objectives within a defined time-
period and with a defined budget"[EC, 2007:8]

21)	� EC, 2007:8

22)	� “사업”이란 “1. 일정한 목적과 계획 밑에서 경영하는 경제 활동; 2. 일정한 목적을 가지고 진행되는 비영
리적인 사회활동”을 뜻한다.[민중국어사전]
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역시 프로젝트의 범주에 들어간다고 할 수 있다. 

그렇다면 ‘프로그램(Programme)’이란 무엇인가.23) 사실, 프로그램의 개념은 오늘날의 

개발협력 분야에서 여러 가지 의미로 쓰이고 있으나, 그 개념은 프로젝트처럼 명확하지가 않

다. 프로젝트의 경우는 수십 년간의 사용을 통해, 개발원조의 핵심 기법으로 자리 잡으면서 

그 개념에 대한 컨센서스도 수립되었으며, 보편적인 프로젝트 관리 기법 역시 여러 국가에서 

통용되고 있다. 이에 반해, 프로그램은 지난 30여 년간 개발 패러다임의 변화에 따라 원조 

양식이 진화하는 과정에서 ‘프로젝트’라는 개발원조의 핵심 방식의 부수적인 기법으로서 쓰

여 왔을 뿐이며, 따라서 각 시대에 따라 많은 변화를 밟아왔고 공여기관에 따라 자의적인 방

식으로 해석, 활용하는 경우가 다반사였기 때문에 이에 대한 일관성 있는 개념 정립이나 통

일감 있는 관리 기법 수립 등은 이루어지지 않았다. 오늘날, 파리선언을 계기로 개발협력의 

전면에 등장하게 된 ‘프로그램’이라는 개념은 프로젝트에 비해 좀 더 거시적이고, 포괄적이

며, 따라서 더 미래지향적으로 인식되는 것에 힘입어, 하나의 새로운 트렌드처럼 굳혀져 가

는 추세이다. 그렇다면 이제부터 실증적인 용법을 바탕으로, ‘프로그램’이란 단어의 다양한 

의미를 크게 세 가지 범주로 나누어 살펴보자.24) 

첫 번째는 ‘프로젝트’가 확장된 개념으로서 ‘프로그램’이란 용어가 사용되는 경우이다. 

이 범주에서의 프로그램은 주로 일본이나 우리가 ‘사업’이라는 단어를 ‘프로젝트’로 영역하

여 사용하는데 있어서, 단위 사업의 규모가 보통 프로젝트보다 크거나, 기간이 길거나, 혹은 

년, 월, 주간의 특정 기간을 주기로 반복되어 실시되는 경우, 기존에 쓰던 ‘프로젝트’와 차

별화하는 차원에서 ‘프로그램’을 쓰는 경우이다. 예를 들어 JICA의 ‘Training Programme 

for Young Leaders’에서처럼 단발성 연수 과정이 매년 연간 체제로 지속적으로 반복되어 

실시되는 경우 이러한 연수과정 체제를 총괄하는 개념으로 ‘프로그램’이라는 표현을 사용하

는 것이다. 즉, 연수사업의 경우, 단발성 ‘사업’은 ‘프로젝트’로, 수년간 지속적으로 실시되

는 ‘사업’은 ‘프로그램’으로 쓰는 것이다.  

23)	� ‘프로그램’의 사전적인 의미에는 여러 가지가 있는데, 개발협력 분야에 해당될 수 있는 것으로는 “특정 목
표 달성을 위한 활동이 이루어지도록 하는 계획 혹은 시스템(a plan or system under which action may 
be taken toward a goal)"이라는 다소 모호한 설명만 있을 뿐이다.[Merriam Webster Online]

24)	� 단, 아래 범주는 엄격하게 상호 구분되는(mutually exclusive) 것이 아니며, 구분의 근거가 된 실제 적용 
사례들 역시 하나의 범주에만 명확히 들어맞는 것이라기보다는 어떤 입장에서 해석을 하느냐에 따라 다
수의 범주에 동시 포함될 수도 있다는 점은 미리 밝혀둔다. 또한, 여기서의 범주 구분은 프로그램이란 개
념을 규명하는데 있어서 이해를 돕기 위한 것에 불과하며, 결코 절대적인 기준으로 제시되는 것이 아님은 
명확히 해 둔다.
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하지만, 여러 공여국의 문서를 분석한 결과, 이렇게 단위 사업의 규모와 기간 측면에서 

프로젝트가 확장된 개념으로 프로그램이라는 단어를 사용하는 경우는 일본과 우리를 제외하

고는 다른 유럽지역 및 영미권 공여국에서는 거의 찾아보기가 힘들었다. 여기에는 프로그램

이나 프로젝트라는 용어의 사용이 ‘사업’이라는 단어를 영역하는데서 출발하는, 언어적 특수

성에 따른 것으로 추측된다.25) 한편으로는 우리나라 개발협력에서 ‘프로그램’이라는 단어가 

주는 혼동 역시, 이러한 것에서 출발한 것으로 분석된다. 이 부분에 대해서는 제3장에서 다

시 자세히 언급할 예정이다. 

두 번째는 프로그램을 프로젝트의 반대 개념, 즉 비 프로젝트적인 원조 방식으로 간주

하는 경우이다. 다시 말해, 프로젝트가 ①세부적인 개발목표, ②정해진 기간, ③정해진 예

산, ④정책 및 조직적 수단 하에서 투입물-산출물 간 관계가 명확하게 이루어지는 것으로 

규정하고, 이에 해당 되지 않는, 즉 비 프로젝트적인(non-project) 원조 활동을 모두 프로

그램이라는 범주에 포함시키는 방식이다. 다시 말해, 소위 전통적인 원조방식(인프라, 기술

협력 등)은 프로젝트로 간주하고 이에 해당하지 않는 것(물자지원, 현금, 예산지원의 형태로 

이뤄지는 원조 등)은 모두 비 프로젝트 적인 것, 즉 프로그램으로 분류한다는 것이다. 

이러한 의미에서의 ‘프로그램’은 ‘Program aid’와 ‘Programme assistance’라는 표

현에서 관찰되는데, 이는 1980년대 이후 국제 개발협력 분야에서 원조 양식이 발전해온 역

사와 직접적인 연관성을 가지고 있다. 기존의 프로젝트와 기술협력 위주로 진행되어 오던 개

발원조는 1980년대에 이르러 개도국에서의 거시경제적인 지표 안정과 구조조정 등이 강조

되면서 세계은행과 IMF의 주도로 기존의 수지균형(Balance of payment)에 정책적 조건성

을 추가한 형태의 구조조정차관(Structural Adjustment Lending) 및 부문구조조정차관

(Sector Adjustment Lending) 등이 등장하게 되는데, 이러한 원조 방식을 통칭하는 의미

에서 ‘Program aid’가 사용된다. 그러다가 1990년대 들어 채무상환 문제와, 특히 최빈국의 

부채탕감 등을 위한 여러 노력이 진전되면서 ‘Program aid’는 부채탕감 이슈와도 연결되는 

양상을 보이게 된다.26) 1900년대 중반부터는 아프리카 일부 국가의 식량부족 문제가 심각해

25)	� 아울러, JICA의 언어적 미숙함으로(영미권 및 유럽 공여국과 비교해) 볼 수 있다. JICA의 영문 문서와 웹
사이트를 보면 ‘프로그램’이라는 단어를 기재하는데 있어 영국식인 ‘programme’과 미국식인 ‘program’
조차 구분하여 쓰지 않는 경우가 많다. 또한, 사실상 프로젝트와, 대규모 프로젝트로서 사용되는 프로그
램이라는 용어의 구분이 불가능한 경우에도 자의적으로 단어를 사용하는 것으로 판단되는 경우가 종종 
있는 것으로 관찰된다.

26)	� Ohno, Izumi, A Conceptual Framework for the Choice of Aid Modalities, Matching Aid with Country 
needs and Ownership, presentation at GRIPS Development Forum, March 15, 2005
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지고, 이에 따라 국제사회가 긴급 구호식량 지원과 식량증산 지원 등을 제공하게 되면서, 이

러한 형태 역시 ‘program aid’의 범주에 들어가게 된다. 이렇듯 ‘비 프로젝트 원조 = 프로

그램 원조’라는 공식은 그간 개발원조 분야에서 프로젝트가 가져왔던 독보적인 위치에 따른 

일종의 반대급부로서, 1990년대 중반까지의 프로그램 원조는 결과적으로 현물지원, 재정지

원, 예산지원, 식량 긴급구호 및 증산지원, 부채탕감 등 프로젝트에 해당되지 않는 지원 형

태가 중구난방으로 결합된 것에 불과한 것이었다. 

이런 의미에서의 ‘프로그램’의 개념은 DAC의 1992년 ‘DAC Principles for Effective 

Aid’에서 정의된 ‘Programme assistance’에도 역시 반영되어 있다. DAC는 ‘Programme 

assistance’를 ‘특정 개발 목적으로 수원국에 제공된 모든 기여물을 포괄하는 것’으로

서, 예산지원, 수지균형을 위한 지원, 그리고 자본재와 물자 조달 등, 그리고 특정 프로젝

트 활동에 연계되지 않은 여러 지원을 포함하는 것으로 정의하고 있다.27) 좀 더 넓은 범위

에서는 ‘해당 개도국의 거시경제적 혹은 섹터 레벨에서 규정된 정책목표와 프로그램에 대

한 지원에 기여하기 위해 모든 다른 지원 도구를 사용하는 것28)
’으로 정의되기도 한다. 

DAC는 Programme Assistance의 범위에 ①일반 프로그램 지원(General Programme 

Assistance), ②섹터 프로그램 지원(Sector Programme Assistance), ③프로그램 식량지

원(Programme Food Aid), ④부채탕감(Debt Relief)의 네 가지를 제시하고 있다.29) 이러한 

‘Programme assistance’의 개념은 2000년대 들어서 ‘프로그램’이라는 개념이 새로이 정립

되고, PBA라는 표현이 보편화되기 시작한 이후 잘 쓰이지 않고 있으나, DAC 통계 보고 체계에는 아

직도 일부 남아있다.30)

한편, 이러한 과도기적인 프로그램의 개념은, 2000년대 들어오면서부터 국제 원조사회

27)	� “Programme assistance consists of all contributions made available to a recipient country for 
general development purposes, i.e. budget and balance-of-payments support and the financing of 
capital goods and commodities, not linked to specific project activities” [OECD, 1992:67]

28)	� “the use of all other instruments of assistance which contribute to the support of well defined 
policy objectives and programmes at the macroeconomic and/or sector levels of a developing 
country[OECD, 1992:67]

29)	� OECD, 1992:85 

30)	� DAC의 CRS++ 보고체계 하에서의 ‘Programme assistance’ 혹은 ‘Programme aid’란 510으로 시작되는
(510xx) 코드(General Budget Support), 530xx(기타 물자지원) 코드 혹은 ‘Sector Programme’이라는 표
식(flag)을 다는 것 중 어느 것으로도 분류될 수 없는 모든 활동을 포함한다. 섹터별로 기술협력, 투자 재
원제공 등의 유, 무상의 지원이 단일의 집행(a single transaction)체계에 의해 실시되는 경우에는 ‘Sector 
Programme Assistance’ 라는 표식(flag)으로 분류, 보고하도록 되어 있다. [OECD, 2008b] 한편, 현재 
이러한 PBA, SWAp, 예산지원과 관련된 CRS 보고체계 개선논의가 DAC 내부에서 논의 중이다.
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의 핵심이슈로 원조의 효과성 제고가 부상하면서, 수원국 정부의 핵심 기능 구축, 수원국의 

주인의식 이슈 등과 맞물려 새로운 차원에서의 ‘프로그램’의 개념으로 재정립된다. 

오늘날 국제 원조사회에서 논하는 ‘프로그램’은 각종 활동(Activities) 혹은 ‘프로젝

트(Projects)의 집합체(Aggregate)’ 혹은 ‘패키지(Package)’의 의미를 지니고 있다. 이러

한 차원에서의 ‘프로그램’의 개념은 수원국의 국가개발프로그램, 섹터 프로그램 뿐 아니라 

JICA31), DANIDA 등 여러 공여기관에서 원조의 방식으로 ‘프로그램’을 지칭할 때 광범위하

게 사용되고 있다. 이러한 원조 ‘패키지’로서의 프로그램은 여러 프로젝트와 예산지원, 기술

협력 등 다양한 양식이 복합적으로 설계되어 있으며, ‘패키지’의 범주의 기준에는 여러 가지

가 가능하나 섹터(테마)별, 혹은 국별로 구분되는 것이 통상적이다. 

이러한 개념에서의 ‘프로그램’을 구성하는 핵심요소 및 특징에는 여러 가지가 있는데, 

국제 원조사회에서 공통적으로 받아들여지는 항목들을 EC는 다음과 같이 정리하고 있다.32)

<표 1-1 CRS++ 통계에서의 ‘Programme Assistance’>

31)	� “Programs are an aggregate of activities (projects) together with policies.” [JICA. 2001:11]

32)	� 자료: EC, 2004a:11-12
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●  �프로그램 차원에서의 거시적이고 포괄적인 목표

●  �명확한 정책 및 전략

●  �경제적, 사회적 상황 분석을 위한 단일의 분석틀

●  �프로그램 차원에서의 단일 중기예산틀(MTEF)

●  �프로그램 차원에서 단일의 성과 평가 지표와 모니터링 시스템

●  �공식적인 공여국간 원조조화 프로세스 혹은 매커니즘

●  �다양한 원조 양식으로 실시되는 사업의 보고, 예산집행, 재정 관리와 조달의 조화

로운 시스템

이는 사실상 프로그램을 프로젝트, 특히 ‘여러 프로젝트의 조합’으로서의 프로젝트와 

구분 짓는 결정적인 요소들과 일치하는 것이다. 이에 대해 간략히 알아보자. 첫 번째, 거시

적인 목표와 정책 및 전략은 프로그램의 틀 내에서 단위 사업간 유기성에 미치는 영향과 관

련이 있는 것이다. 즉, ‘프로젝트의 조합’으로서의 프로젝트의 경우, 각각 상이한 프로젝트

의 세부 목표를 부분적인 공통 분모아래 묶어 놓은 것이라면, 프로그램은 처음부터 프로그램 

차원에서 거시적인 목표가 수립되며, 이의 달성을 위해 세부 정책과 실행 전략이 세워지고, 

이를 바탕으로 각 사업이 실시되기 때문에 사업간 연계성이 필연적일 수밖에 없다는 것이

다. 두 번째, 단일 중기예산틀(Medium-Term Expenditure Framework: MTEF)의 문제 

역시, ‘프로젝트의 조합’으로서의 프로젝트에서는 각 프로젝트별 예산이 별도로 기획, 배정, 

집행되는 것에 반해, 프로그램에서는 단일의 예산틀이 존재하여, 여기에서 각 구성 사업별로 

예산이 배분되고 연간계획에 따라 집행된다는 점이다. 세 번째, ‘프로젝트의 조합’인 프로젝

트의 경우는 각각의 프로젝트별 평가와 모니터링이 개별적으로 실시, 취합되는 것에 불과하

나, 프로그램은 단위 사업이 아무리 다양하다 할지라도 프로그램 차원에서 단일의 성과 평가

지표를 바탕으로 모니터링이 이루어진다는 점이다. 프로그램 실시와 평가에 있어서 주요 사

안은 개별 구성사업의 목표 달성이 아니라 거시적인 프로그램 차원에서의 목표이며, 따라서 

이러한 거시적 목표 달성의 여부와 성과를 측정하기 위해서는 프로그램 차원에서 단일한 평

가가 실시되어야 한다는 것이다. 네 번째, 프로그램은 여러 관계자와의 참여하에 실시되는 

경우가 많으며, 따라서 결과적으로 이들 국가, 기관 간 원조 조화를 위한 공식적인 대화채널 

혹은 매커니즘이 존재해야 한다는 점을 들 수 있다. 오늘날 PBA 뿐 아니라 개발협력 분야 

전반에서 쓰이는 ‘프로그램’이란 용어는 상기와 같은 정책적, 조직적, 그리고 절차상의 특이

성을 내포한 것을 의미한다.
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Box 1-1 Program aid, Programmatic aid, Programme support

Program aid, Programmatic aid, Programme support라는 표현은 핵심 용어인 

‘programme’의 특징을 어느 정도 바탕으로 한다는 점에서 유사하나, 사용 기관과 배

경에 따라 약간의 차이를 보인다.

‘Program aid’는 1980-1990년대에서 비 프로젝트적인 원조를 통칭하는 것으로도 사

용되기도 했으며(본문 참조), JICA가 ‘공여국과 수원국간 조화를 바탕으로 준비된 섹

터별 개발 전략 혹은 이슈에 바탕을 두고 실시되는, 프로젝트, 공동 펀드(Common 

Fund), 직접예산지원과 NGO 지원 등의 다양한 원조 양식을 결합한 것33)’의 개념을 

지칭하는 용어로도 쓰인다.  

‘Programmatic aid’는 1990년대 후반부터 세계은행이 주로 사용해 온 표현으로서, 전

통적인 프로젝트 위주의 사업과 비교했을 때 좀 더 광범위한, 공공 지출을 위한 지원

으로 요약되며, 여기에는 수원국의 예산에, 현지 정부의 시스템을 이용하여 재원을 

이전하는 방식이 주가 된다.34) ‘Programmatic aid’는 본래 세계은행과 IMF의 유상 차

관의 집행 방식에 관한 것으로 생겨났으나, 최근에 들어서는 ‘Programmatic aid’를 

일반예산지원(General Budget Support) 혹은 섹터예산지원(Sector Budget Support)

과 동일시하는 경우도 있는데, 이는 세계은행의 원조에서 무상의 비중이 증대하는 

것과 무관하지 않은 것으로 보인다. 아울러 ‘Programmatic aid’의 핵심 원칙과 예산

지원(무상)이 기본적으로 재원의 이전, 조건부성 공공 개혁, 역량강화를 위한 기술협

력 등 여러 공통분모를 지니고 있기 때문인 것으로 분석된다. ‘Programmatic aid’의 

대표적인 예로 ‘Poverty Reduction Support Credit(PRSC)’이 있는데, PRSC는 세계은

행의 재정 건전성, 전반적인 역량, 부정부패의 정도 등의 기준을 바탕으로 자체적으

로 수원국을 분류, 차별화된 지원 방식을 결정, 가장 양호한 성적을 보이는 수원국에 

재원을 지원하는 방식이다. 기존의 섹터별 지원은 PRSC에 편입될 수 있으며, PRSC

는 핵심 요소로 재정관리 조직 혹은 유닛을 두고 재원을 경영하도록 되어 있다. 세계

은행은 PRSC와 관련된 기술협력을 제공하기도 한다. 

‘Programme support’는 주로 Sida, DANIDA 등 북유럽 공여국이 선호하는 표현으

로서, 국문으로 옮기자면 ‘수원국의 프로그램(Programme)에 대한 공여국의 지원

(support)’이 된다. 즉, ‘Programme support’는 PBA와 같은 의미를 가진 것으로 간

주될 수 있다(PBA에서의 ‘프로그램’은 수원국의 개발 프로그램이며, 따라서 PBA

는 ‘수원국 개발 프로그램에 기반한 지원’으로 해석된다.35)) DANIDA는 ‘Programme 

Support’라는 용어를 “섹터, 테마 혹은 더 제한적인 범위의 프로젝트형 지원을 불문

33)	� “the aggregate of various aid modalities that include projects, Common Funds, Direct Budget 
Support, and NGO assistance, based on a development strategy for each sector or issue prepared 
through coordination among donors and recipients” [JICA, 2001:19] 동 정의는 SPA(Strategic 
Partnership for Africa)에서 합의된 사항을 기초로 하고 있다.

34)	� Jones and Lawson, 2000:1 

35)	� Lavergne and Alba, 2003:
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하고 수원국 국가 프로그램에 대해 지원하는 것”36)으로 정의내리고 있으며, Sida의 

경우, 용어의 혼동을 줄이기 위해 통상적으로 ‘프로젝트 혹은 프로그램’을 지칭할 때

에는 파트너 국가(수원국)의 것을 뜻하는 것으로 규정하고, 반대로 이에 대한 Sida의 

지원을 ‘contribution’이라는 단어로 표현한다.37) DANIDA의 ‘Programme Support’에 

있어서 주요 지원양식은 섹터예산지원(Sector Budget Support)이며, 이밖에도 일반

예산지원(General Budget Support), 프로그램의 일부로 실시되는 프로젝트, 역량강

화를 위한 기술지원 등 다양한 방식이 포함된다. 

2. PBA의 정의

PBA에 관한 가장 최초의 정의는 LENPA38)에 의해 제시된 것으로서, 이는 PBA에 관

한 이정표적인 문서인 OECD/DAC의 “Harmonising Donor Practices for Effective Aid 

Delivery, Vol.2”에서 그대로 차용되고 있다.39) 이에 따르면 프로그램형 접근법이란 “국

가빈곤감소전략(National Poverty Reduction Strategy), 특정 분야별 프로그램(Sector 

programme), 주제별 프로그램(Thematic programme) 또는 특정 기관의 프로그램을 포함

한 현지 주도의 개발프로그램에 대한 조율된 지원을 원칙으로 하는 개발협력에 참여하는 방

법"으로서, 아래의 네 가지 특징을 포함하는 것으로 정의된다. 

(i) 수원국 또는 현지기관의 리더십

(ii) 하나의 포괄적인 프로그램 및 예산틀

(iii) �공여국의 보고, 예산책정, 재정관리 및 조달을 위한 공식적인 공여국 조정 및     
조화 절차

(iv) �프로그램 설계 및 실행, 재정관리 그리고 감독 및 평가를 위해 현지 체제의 활     
용을 향상시키기 위한 노력”

36)	� “support for the national partner’s programme, whether it be a sector programme, thematic 
programme or a more limited, project-type endeavor.” [DANIDA, 2009a:5]. 여기서의 ‘partner 
programme’이란 “an undertaking with particular objectives, strategy, budget, implementation 
mechanism, etc. It could be a sector-wide, involving several institutions, or be carried out at the 
level of a single organisation (public or non-public)"이다.

37)	� Sida, 2005:6

38)	� Learning Network on Programme-Based Approach 혹은 프로그램형 접근법 학습 네트워크. LENPA는 
캐나다의 주도로 2000년대 초반 수립된 선진 공여기관 실무자간 학습 네트워크로서 PBA 전반에 관한 개
념과 방법론, 모범사례 등을 제시해 왔다 

39)	� OECD, 2006c:37
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DFID, CIDA, Sida 등 대부분의 공여기관은 LENPA와 DAC의 표준 정의를 따르고 있

는 추세이며, 어떠한 사업 혹은 접근 방식이 PBA로 분류될 수 있느냐 아니냐의 해석에 있어

서는 미세한 차이를 보이는 경우가 있기는 하나 LENPA와 DAC가 제시하는 위의 네 가지 특

징을 공통적으로 포함하는 것이 보통이다.40)

Box 1-2 파리선언에서의 PBA

파리선언은 PBA의 증대가 공여국간 원조제공에 대한 공동의 합의사항을 이행하는데 

기여한다고 보고(Art.32), 2010년까지 전체 원조의 66%이상을 PBA 방식으로 지원

하는 것을 목표(지표 9)로 설정하고 있다. 여기서 공여국의 지원이 PBA로 간주되기 

위해서는 아래의 네 가지 조건을 모두 총족시켜야 한다.

① �수원국 정부 또는 기관이 주도하는 프로그램을 활용하는가?(Y/N) 

② �단일의 포괄적 프로그램 및 예산틀을 사용하는가?(Y/N)

③ �보고(Reporting), 예산책정(Budgeting), 재정관리(Financial Management) 그

리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적인 조

정 또는 조화 절차가 있는가?(Y/N)

④ �프로그램 설계, 프로그램 실행, 재정관리 그리고 감독 및 평가를 중 적어도 2

개의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용하는가?(Y/N)

 

자료: 2nd High Level Forum on Aid Effectiveness (2005), The Paris Declaration on Aid 

Effectiveness, Paris, France; OECD (2006),Guidance for the 2006 Survey on Monitoring the Paris 

Declaration on Aid Effectiveness

아래 표에서 볼 수 있듯이, 프로젝트에 기반을 둔 원조와 프로그램형 접근법의 차이는 

결과물의 범위, 지원의 대상, 수원국의 역할, 공여국간 원조조화 등에 있다고 볼 수 있다. 

PBA가 추구하는 것은 프로그램 차원에서의 거시적 목표 달성에 있으며, 여기에는 행

정비용의 축소, 현지 시스템의 강화 및 수원국의 재원 사용에 관한 유연성 있는 접근의 도입 

40)	� CIDA의 경우 이들 공여국간에 공통적으로 적용되는 기준을 아래와 같이 제시하고 있다.[Lavergne and  
Alba, 2003]

       - 포괄적인 프로그램 정책과 전략의 존재 여부
       - 연간 지출 프로그램과 중기지출틀(MTEF)의 존재 여부
       - 수원국 주도의 공여국 조정
       - 프로그램 틀 내에서의 대규모 공여국 지원 지급
       - 현지의 재정 시스템에 대해 의존하는 방향으로의 움직임
       - 사업의 실시와 관리에 대한 공여국 공동 접근
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등이 중요한 기초 수단이 된다.41) 이렇듯 현지 체제와 시스템에 중요도를 부여하는 것에서도 

볼 수 있듯이 PBA의 핵심에는 수원국의 주인의식이 자리 잡고 있으며, 이러한 주인의식은 

프로그램 기획, 디자인과 실시 전반을 아우르는 프로세스 전반에 관한 것이다. 공여국에게는 

이러한 수원국 주도의 프로그램에 대한 원조를 제공하는데 있어서 여러 공여국의 다양한 지

원 사업을 조정, 지원하는 것이 강조된다.42)

<표 1-2 프로젝트형, 프로그램형, 거시경제적 접근방법의 비교> 

프로젝트형 접근방법 프로그램형 접근방법

결과물 개별 프로젝트 결과물 프로그램 전반적인 결과물

재정적 지원의 대상 프로젝트의 목표에 준하는 대상 프로그램의 목표에 준하는 대상

수원국의 주인의식과 

공여국간 원조조화
공여국의 참가와 통제가 높음

수원국의 주인의식에 바탕, 프로그램

 내에서의 공여국의 역할 강조

공여국간 조정 제한적
수원국의 주인의식 하에 공여국의 

정책과 절차의 조화를 추구

자료: Lavergne and Alba, 2003:3을 바탕으로 수정

한편, ‘프로그램형 접근법(PBA)’이라는 용어에서 ‘프로그램’이란 수원국이 주도하여 수

립하고 추진하는 개발 ‘프로그램’을 지칭하는 것으로 보는 것이 통상적이며43), 따라서 ‘프로

그램형 접근법’을 풀어 쓰자면 ‘수원국의 개발 프로그램에 바탕을 둔 접근’으로 해석된다. 

즉, PBA가 내포하는 의미는 수원국이 주인의식과 책임정신을 가지고 개발 프로그램을 수립, 

추진하는데 공여국이 이를 부수적으로 지원하는 것으로 분석된다.

이러한 의미에서 PBA는 수원국의 주인의식에 입각한 개발 프로그램과 이에 대한 공여

국의 지원을 아우르는 유기적인 방식을 뜻하는 무형의 개념이다. 다시 말해, PBA 자체가 프

로젝트, 기술협력, 예산지원처럼 하나의 원조 양식(Modality) 혹은 수단(Instrument)이 아

니라 개발 원조의 흐름을 분류하는(Categorize) 하나의 접근법(Approach) 혹은 프로세스

(Process)로 보아야 한다는 것이다.44) 따라서 공여국이 수원국 프로그램을 지원하기 위해 제

공하는 프로젝트, 기술협력, 예산지원 등은 PBA를 ‘구성’하는 것이 아니라 ‘지원(Support)’

41)	� Lavergne and Alba, 2003:4

42)	� Lavergne and Alba, 2003:4

43)	� Lavergne and Alba, 2003; Sida, 2005

44)	� DFID: “PBAs are not an aid instrument per se, but a categorisation of aid flows”[DFID, Guidance on 
Aid Instruments, p65]; Lavergne and Alba, 2003: Sida, 2005
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하는 양식(Modality)으로 보아야 한다. 

한편, PBA의 ‘프로그램’을 이해하는데 있어서 혼동의 여지가 있는 부분은 공여국의 원

조체제에서 여러 개별 사업을 패키지화하여 지원하는 ‘프로그램’과 어떠한 연관관계가 있느

냐이다. PBA의 주체인 수원국의 프로그램에 대해 공여국이 지원할 때에는 공여국마다 상이

한 원조체제와 국별, 섹터별 전략에 따라 지원 양식과 그 조합은 천차만별로 구성될 수 있

다. 예를 들어 공여국 A는 예산지원만으로, 공여국 B는 예산지원, 기술협력을 패키지화하

여, 공여국 C는 프로젝트만으로 지원할 수 있다는 것이다. 이는 다시 말해, 각 공여국의 지

원 양식은 한 가지일 수도 있고 여러 가지일 수도 있는데, 다양한 원조 양식을 복합적으로 

사용할 경우 ‘패키지’적인 의미에서 ‘프로그램’을 지칭하는 경우가 있다는 것이다. 여러 공여

국의 사례를 보았을 때, 공여국의 입장에서 여러 원조 양식을 복합하여 ‘프로그램’화된 지원

을 한다는 것은 전적으로 공여국의 자체 전략에 따른 선택 옵션의 하나이며, 자국 원조 프로

세스 및 체계와 상관이 있는 것일 뿐, PBA에서 ‘수원국 프로그램’에 대한 공여국의 지원이 

꼭 ‘프로그램’ 형식이어야 한다는 것을 의미하는 것은 아닌 것으로 분석된다.45) 공여국은 자

체적인 전략에 따라, 그리고 무엇보다도 지원 대상 프로그램(수원국의)에서 요구되는 방식에 

따라 다양한 원조 양식을 사용할 수 있다. 단지 공여국의 지원이 파리선언에서의 PBA 관련 

지표 이행과 관련, 이것으로 계상되기 위해서는 공여국 지원이 파리선언 모니터링 서베이의 

측정 기준을 충족해야 하는 것일 뿐이며(Box 1-2 참조), 이러한 측면에서 특정 원조 양식이 

다른 양식에 비해 파리선언의 PBA지표 계상면에서 더 용이하거나 더 적합할 수 있다는 것일 

뿐이다.

한편, PBA는 개별 국가 단위에서 논의되는 것이 통상적이나, 결코 이에 한정되는 것은 

아니며, 그 적용 범위와 주체에 따라 여러 가지 범주로 분류될 수 있다. CIDA는 이를 아래와 

같이 구분하고 있다.46)

첫 번째는 한 국가 차원에서 이뤄지며 적용 범위에 제한을 두지 않는, 일반적인 범주에 

관한 것이다. 여기서의 PBA는 쉽게 말하자면 특정 수원국의 빈곤감소전략(PRS) 혹은 국가

개발전략(NDS)에 기반을 두고 이러한 전략의 실시를 지원 방안의 포괄적인 프레임이다. 통

45)	� 이러한 용어상의 혼란을 방지하는 차원에서 Nordic+ 국가들의 경우 수원국의 프로그램만을 ‘프로그램’으
로 부르고 자국 원조는 ‘Programme Support’(덴마크) 혹은 ’Contribution’(스웨덴)으로 지칭하여 주체와 
객체의 구분을 엄격히 하는 추세이다.

46)	� Lavergne and Alba, 2003:10
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상적으로 ‘PBA’를 지칭할 때에는 동 범주의 PBA를 일컬으며, 앞으로 본 연구에서 사용하게 

될 PBA 역시 특정한 언급이 없을 경우, 이러한 범 국가적인 차원에서의 접근을 의미하게 될 

것이다. 

두 번째는 다수 국가 차원에서 실시되는 것으로서, 이들 국가 간에 합의된 공동의 목표

에 대한 실시방안으로서 PBA가 활용되는 경우이다. 가장 대표적인 예로 나일강 유역의 자연

보호와 발전을 위해 인근 10개국이 공동협력 사업으로 추진하고 있는 ‘나일강 유역 이니셔

티브(Nile Basin Initiative)’가 있다.

Box 1-3 나일강 유역 이니셔티브(Nile Basin Initiative, 이하 NBI)

NBI는 협조적 유역개발, 균형적인 수자원이용을 통한 사회경제적 발전과 역내 평화

유지를 목표로 1999년 나일강 유역 9개국 (브룬디, DR콩코, 이집트, 에티오피아, 케

냐, 르완다, 수단, 탄자니아, 우간다)에 의해 제창된 협력 이니셔티브이다. 이들 국가

는 오래전부터 만성적인 물 부족, 가난, 치안불안의 문제를 안고 있었으며 최근 들어 

급속한 인구증가에 따른 물 수요급증에 따른 수급불안을 겪어 왔다. 이에 따라 역내 

국가들의 협력체제에 대한 필요성이 증가하면서, 해당 국가의 자발적인 참여와 지속

적인 대화를 통해 공유비전 (Shared Vision)을 도출하는데 성공, NBI가 탄생하였다. 

NBI는, 나일강 유역 공통 수자원의 공평한 사용과 그에 따른 혜택을 통해 지속가능한 

경제 사회적 발전을 이루는 것에 목표를 두고 있으며, 장기적 효율성 확보를 위해 정

책 가이드라인을 채택하고 사무국을 설립, 운영하고 있다. 역내 국가의 자발적인 주

도아래 양,다자간 파트너들의 기금으로 운영되고 있는 이 협력 이니셔티브는 대표적

인 대규모 PBA로 꼽힌다. 캐나다, 덴마크, 네덜란드, 노르웨이, 스웨덴, 영국 등은 

세계은행이 관리하는 신탁기금(The Nile Basin Trust Fund)을 통해 자금을 지원하고 

있다. 

NBI의 주요 활동은 분야별 프로젝트를 통해 실시된다. 이 프로젝트들은 교육, 환

경, 수자원, 농업, 투자 등의 분야를 망라하고 있으며, 통합적 재무관리 시스템

(Integrated Financial Management System), 결과중심의 평가 시스템 (NBI Results-

Based System)등을 구축, 사업 효율성을 도모하고 있다

 자료: 한국국제협력단, 2008:325를 바탕으로 수정

세 번째는 국가 내 하위 행정단위, 즉 지방정부나 시, 군과 같은 자치단체 단위에서 실



62

시되는 것으로서, 주로 지방분권화의 강화에 따라 이들 하위 행정단위 자체적으로 개발 이슈

를 다룰 때 프로그램형으로 접근하는 방식이다. 예를 들어 지방분권화를 통해 독립된 재정과 

권한을 가지고 있는 특정 시, 군이 해당 권역 내 초등교육 이수율 증대를 위한 프로그램을 

들 수 있다. 

네 번째, 현지의 독립적인 정부기관이나 NGO에 대한 지원의 경우도 있다. 

마지막으로, PBA의 출발점이자 지난 10여 년간 많은 공여국에 의해 광범위하게 활용되

어온 SWAp이 있다. SWAp은, 통상적인 PBA가 국가 차원의 빈곤감소전략(PRS)나 국가개

발전략(NDS)의 실시를 위한 접근법이라면, 특정 섹터에 대한 전략 이행을 위한 것이다. 따

라서 SWAp은 PBA의 하위개념에 해당된다. 한 예로 네팔에서 국가개발전략의 우선순위 섹

터 중 하나로 도출된 교육 분야에 대한 프로그램형 접근(PBA)을 ‘교육 SWAp’으로 부르는 

것이다. 

3. 섹터별 접근법(SWAp) 및 관련 개념

SWAp은 PBA의 하위개념의 하나이기는 하나 사실상 국제사회에서 지금까지의 PBA관

련 논의를 주도적으로 이끌어온 원동력이었다고 할 만큼 중요한 개념이다. 사실, PBA라는 

용어가 국제 원조사회 전면에 등장하게 된 것은 2000년대 중반 파리선언전후로서, PBA는 

실제 적용을 통한 실증적 경험을 바탕으로 수립된 개념이라기보다는 파리선언과 로마선언을 

통해 대두된 주인의식, 원조일치, 원조조화 등의 원칙을 좀 더 구체적인 프로세스화하는 과

정에서 형성된 것이라고 보는 것이 옳다. 이에 반해 SWAp은 이미 1990년대 초반부터 덴마

크, 영국 등 유럽공여국들이 실제 상황에서 시행해 오던 것에서 발전된 개념이며, 따라서 개

념 자체도 훨씬 명확하고 사업 프로세스와 원칙, 기제 등이 PBA에 비해 구체적으로 정립되

어 있는 편이다. 따라서 SWAp에 대해 심층적으로 알아보는 것은, 역으로 상위 개념인 PBA

를 이해하는데 좀 더 많은 도움이 될 것이다. 

SWAp이란, 쉽게 생각하면 PBA가 특정 섹터차원에서 실시되는 것이다.47) 따라서 하

위개념으로서 SWAp은 PBA가 가지고 있는 개념상의 특징을 모두 내포한다. SWAp은 교육

47)	� “A sector-wide approach is a programme-based approach operating at the level of an entire sector” 
[OECD, 2006c:37]
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이면 교육, 보건이면 보건 등 섹터 레벨에서 이루어지는 것으로서, PBA가 범국가적인 포괄

적인 개발전략을 바탕으로 한다면 SWAp은 이들 특정 분야에 관한 개발전략을 기초로 하는 

것이다. 통상적으로 수원국 국내에서 SWAp이 다루는 섹터들은 빈곤감소전략(PRS)나 국가

개발전략(NDS)에서 우선과제로 지적된 것들인 경우가 대부분이다.48)

EC는 SWAp을 “수원국과 개발파트너 간 협력의 한 방식(a way of working 

together)”이라고 보고, “포괄적이고 일관성 있는 섹터 정책 및 전략, 하나의 통일된 공공지

출체계, 그리고 공동의 관리, 기획, 보고 체계의 점진적인 발전을 필요로 하는 것”
49)으로 정

의내리고 있다. Sida와 덴마크 역시 동일한 개념으로 SWAp을 정의내리고 있으며, CIDA의 

경우는 수원국 정부의 리더십과 범 섹터 차원에서 공동의 접근방식을 강조하여 SWAp을 설

명하고 있다.50) SWAp을 구성하는 요소를 DAC51)는 다음과 같이 정리하고 있는데, 이는 통

상적으로 양자 공여국들이 실시하는 어떠한 이니셔티브가 SWAp에 해당하는 것인지를 판단

하는 기준과도 부합한다.52)

◆ 수원국 주도의 명확한 섹터 정책과 전략

◆ 섹터 전략을 반영한 섹터별 중기지출안(MTEF)

◆ 섹터를 지원하는 자원을 프로그램밍 할 수 있도록 하는 구조적인 합의

◆ 진전 상황을 측정하고 투명성을 강화하는 성과 모니터링 시스템

◆ 모든 주요 관계자를 참여시키는 광범위한 협의 매커니즘

◆ 섹터 레벨에서 원조조정과 대화를 위해 형식화된, 수원국 주도의 프로세스

◆ 보고, 예산 기획, 재정관리 및 조달에 관해 조화를 추구하는 시스템을 구축하기 해 

동의된 프로세스

SWAp이란 용어는 PBA와 마찬가지로 하나의 접근(Approach) 방식에 관한 것이며, 따

48)	� OECD, 2006c:37

49)	� “a way of working together between government and development partners. the aim is to broaden 
Government ownership over public sector policy and resource allocation decisions within the sector, 
to increase the coherence between policy, spending and results and to reduce transaction costs, 
it involves progressive development of a comprehensive and coherence sector policy and strategy, 
of a unified public expenditure framework for local and external resources and of a common 
management, planning and reporting framework” [EC, 2004b:6]

50)	� Lavergne and Alba, 2003:10-11

51)	� OECD, 2006c:38 

52)	� 동 요소들은 PBA의 판단 근거와도 일치하는 항목이다.
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라서 시스템, 조직, 문서 등 유형의 것이라기보다는 특정 섹터내에서 이루어지는 무형의 행

동 방식, 규범, 원칙 등을 유기적으로 아우르는 것으로 해석될 수 있다. 따라서 이러한 무형

의 유기체적 개념인 SWAp은, 실제 상황에서 매개가 되는 여러 개념을 통해 ‘유형화’되는 것

이라고 볼 수 있다. 이들 개념에 대해 간략히 정리해 보자. 

우선, ‘섹터 프로그램(Sector Programme: SP)’이란, 쉽게 말해 교육, 보건과 같은 특

정 섹터에 대한 수원국의 개발 프로그램으로서, EC의 정의에 따르면 ‘수원국 정부가, 섹터

별 접근법(SWAp)의 원칙에 따라 공여국 및 타 관계자들과의 협의를 통해 수립한 섹터 정책

과 행동계획’을 일컫는 용어이다. SP는 주로 10년 이상의, 장기적이고 포괄적인(범 국가 혹

은 범 섹터 레벨의) 비전을 제시한다.53)

두 번째 개념은 ‘섹터 개발 프로그램(Sector Development Programme: SDP)’이다. 

SDP는 수원국이 특정 분야에 대해 수립한 SP, 즉 섹터 정책과 행동계획을 시행해 나가기 위

해 자체적으로 수립한 구체적인 실시 전략으로 해석할 수 있다. 실제 상황에서는 SP와 SDP

의 구분이 명확하지 않은 경우도 다수 있다. 

여기까지, 즉 SP와 SDP는 수원국의 주도하에 수립되는 것이며, 공여국과 타 관계자들

과의 긴밀한 협의를 거치는 것이 통상이기는 하지만 기본적인 책임과 주도권은 수원국에 있

다. SP와 SDP에서의 ‘프로그램’이란 수원국 주도의, 수원국에 의한, 수원국의 프로그램이라

고 이해하면, 이에 대한 공여국의 접근 전략에서 혼용되는 ‘프로그램’의 의미와 차이를 둘 수 

있을 것이다. 

세 번째 개념은 이러한 수원국의 SDP를 지원하는 공여국의 방식에 관한 것인데, 각 공

여국 및 기관에 따라 다음과 같이 다양한 용어로 불린다.54) 이들 용어들은 명칭이 다르고 구

성요소에서 약간의 차이를 보이는 경우는 있으나 기본적으로 동일한 개념이다. 아래 용어들

은 각 국가 및 기관별로 고유명사처럼 쓰이는 경향이 있다.

53)	� EC는 수원국의 프로그램이 ‘섹터 프로그램’으로 정의되기 위해서는 다음과 같은 요소를 충족시켜야 함을 
강조하고 있다.[EC, 2004b:6]

       - 승인된 섹터 정책문서 및 전반적인 전략 프레임
       - 섹터별 중기지출틀과 연간예산
       - 수원국 정부에 의해 주도되는 섹터 내 공여국간 원조조화

54)	� 동 용어들, 특히 약어는 고유명사처럼 쓰이는 경향이 있다.
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- 덴마크, 스웨덴: ‘섹터 프로그램 지원(Sector Programme Support: SPS)’

- EC: ‘섹터 정책지원 프로그램(Sector Policy Support Programme: SPSP)’

‘섹터 프로그램 지원(Sector Programme Support: SPS)’이란 스웨덴과 덴마크

가 쓰는 표현으로서, 말 그대로 ‘수원국의 섹터 프로그램(Sector Programme)에 대

한 지원(Support)’을 뜻한다.55) 덴마크의 SPS는 1994년 DANIDA가 “발전하는 세계(A 

Development World)”를 발간, 기존의 프로젝트 위주의 원조에서 프로그램형 접근법으로 

전환하는데 있어서 핵심으로 제시된 개념이며, 현 덴마크 원조의 기본으로 자리 잡고 있다. 

SPS는 공여국이 원조를 제공하는 측면에서의 전략적인(섹터별) 접근 방식 혹은 실행 전략

에 관한 것이며, 구체적인 원조양식에는 Basket funding, 예산지원, 기술협력, 프로젝트 등 

다양한 방법들이 있다.56) 덴마크의 SPS에 관해서는 본 보고서 ‘제2장 선진공여국 사례분석’ 

편에서 자세히 살펴보게 될 것이다.

Box 1-4 SWAp 사례: 네팔에서의 교육부문 SP, SDP, SPS, SPSP의 구분

55)	� SPS는 여러 문서에서 ‘덴마크의 섹터별 원조’를 지칭하는 고유명사로 쓰이는 경향이 있다

56)	� 자세한 내용은 DANIDA, 2005b:10 참조.

수원국의 

프로그램

수원국의 

프로그램

공여국의 지원

수원국(네팔) 

정부 주도
 = 빈곤감소전략문서(PRSP)

 = 섹터(Sector)

 = Sector Programme(SP)

 = Sector Development       
    Programme(SDP)

 = Sector Programme 
    Support(SPS)

네팔 10th Plan/PRSP

: 교육, 보건, 에너지 등을 우선 분야로 규명

Education for All - National Program of 

Action(EFA-NPA)

: 교육 분야 개선 및 보편화를 목표로 하는 15년 

  기간의 프로그램

- Danish Sector Programme Support for SSRP 2009-2015

- DFID Sector Budget Support

-........

- Community School Support Program(CSSP 2003-2008)

- Secondary Education Support Program(SESP 2003-2009)

- Education for All Program(EFA 2004-2009)

- School Sector Reform Program(SSRP 2009-2015) 
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 ‘섹터 정책지원 프로그램(Sector Policy Support Programme: SPSP)’은 수원국의 

섹터 프로그램에 대한 EC의 지원 전략이다.57) SPSP는 섹터별 예산지원(Sector Budget 

Support), 수원국 섹터 프로그램의 전체 혹은 부분적 재정을 지원하는 공동 펀드(pooled 

Common Funds)에 대한 재정적 기여, 그리고 EC 고유의 절차(EC의 정규 예산 혹은 유럽

연합 개발펀드(European Development Fund)를 포함한다.58)) 덴마크, 스웨덴 등의 SPS와 

EC의 SPSP는 명칭만 다를 뿐, SWAp 하에서 수원국의 SP와 SDP를 지원하는 것이라는 점

에서 기본적으로 동질적인 개념이다.

이러한 개념들을 바탕으로 SWAp의 의미를 네팔에서의 교육부분 SWAp으로 도식화해 

보면 Box 1-4와 같다. 즉, SWAp이란, 예를 들어 교육이라는 한 섹터의 SP 및 SDP(수원국

의)에 대해 공여국이 지원(SPS)하는 프로세스와 관계 전반을 아우르는 접근 방식으로 해석

할 수 있다. 

4. 파리선언과 PBA

파리선언은 제32조에서 PBA 확대가 공여국간 원조 조율을 통한 공동 지원에 기여한다

고 보고, 2010년까지 전체 원조의 66%이상을 PBA 방식으로 지원하도록 목표(지표 9)를 설

정한 바 있다. 파리선언 하에서 공여국의 지원이 PBA 혹은 SWAp으로 간주되기 위해서는 

Box 1-2에서 요약한 바와 같이 아래의 네 가지 조건을 모두 총족시켜야 한다.59)

① 수원국 정부 또는 기관이 주도하는 프로그램을 활용하는가? 

② 단일의 포괄적 프로그램 및 예산틀을 사용하는가?

③ �보고(Reporting), 예산책정(Budgeting), 재정관리(Financial Management) 
그리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적인 조
정 또는 조화 절차가 있는가?

④ 프로그램 설계, 프로그램 시행, 재정관리 그리고 모니터링/평가 중 적어도 2개의 
부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용하는가?

57)	� 구체적인 내용은 EC, 2004b참조.

58)	� EC, 2004a:11

59)	� 2nd High Level Forum on Aid Effectiveness, 2005; OECD, 2006b
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상기 조건들은 앞절에서의 SWAp의 결정 여부와도 부합하는 항목들이다. 하지만 파리

선언 모니터링 프로세스에서 각 항목마다 어떤 경우에 PBA인지, 어떤 경우에 그러지 아니

한지는 설명이 충분치 않은 상태이며, 이미 두 차례 실시된 모니터링 서베이에서도 공여국마

다, 수원국마다, 그리고 담당자마다 해석의 차이가 있어 상당한 혼선을 빚기도 했던 것으로 

알려지고 있다60) DAC가 2008년도 모니터링을 위해 제시한 네 가지 대표 사례를 통해 파리

선언에서의 PBA의 의미를 각 항목별로 좀 더 구체적으로 파악해 보자. 

Box 1-5 PBA에 해당되는 사례 1: 탄자니아 보건 SWAp

①번 기준에 부합: 탄자니아 보건‧사회복지부가 보건분야 SWAp에 대한 공동지원 방식으

로 제공된 재원을 관리함. 동 부서의 Chief Medical Officer가 타 부처관계자, 공여국, 

시민사회 및 민간부문 관계자로 구성되어 있는 SWAp 기술작업반 의장직 수행.

②번 기준에 부합: 중기예산안은 District와 그 상위 레벨에서의 모든 보건분야 재원을 포함. 

동 재원은 탄자니아 정부의 세입, 일반예산지원을 제공된 재원, 그리고 보건 분야 

Basket Fund를 포함.

③번 기준에 부합: 보고, 예산책정, 재정관리 및 조달 부문 모두를 다루는 공여국간 조율 매

커니즘인 Donor Partner Group for Health 이 존재하며 매월 소집됨. 

④번 기준에 부합: 프로그램 실시는 SWAp 기술작업반을 활용함. 재정관리는 Donor 

Partner Group on Health 의 Basket Fund에 관한 하부위원회의 리뷰 및 논의 결과를 

활용. 모니터링과 평가는 Joint Assistance Strategy for Tanzania Review를 통해 실

시됨. 

출처: 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트(http://www.oecd.org/document/31/0,33

43,en_21571361_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

Box 1-6 PBA에 해당되는 사례 2: USAID의 가나 재정분야 개혁 프로그램에 대한 지원

①번 기준에 부합: 가나 정부 스태프가 ‘민간부문개발 작업반’과 ‘재정분야 하위 작업반’의 

일환으로 실시되는 활동을 주도, 조율하는 역할을 수행하며, 공여국은 이러한 활동

을 지원. 동 활동으로 실시되는 프로젝트 사업과 예산지원은 공여국 커뮤니티와 가

60)	� 이러한 문제 때문에 파리선언 모니터링 결과의 신뢰성이 저하되는 부분도 없지는 않다. 따라서 동 모니터
링 결과를 절대적인 기준으로 삼기 보다는, 국제적인 추세에 대한 우리 원조의 현 주소를 파악하고 이를 
개선하는 하나의 가이드 측면에서 보는, 탄력적인 접근이 필요할 것으로 사료된다.
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나 정부간 체결한 양해각서에 의해 관장됨. 

②번 기준에 부합: 동 프로그램은 수원국의 자체 재원과 공여국이 지원하는 재원을 모두 포

함하는 단일의 예산틀을 가지고 있음. 대부분의 공여국은 일부 프로젝트 지원을 실

시하며, 이러한 지원은 전부 동 예산틀에 통합(incorporate)되어 있음.

③번 기준에 부합: 보고, 예산책정, 재정관리 및 조달의 네 가지에 관한 공여국간 공식적인 

조율 매커니즘 존재

④번 기준에 부합: USAID의 경우 프로그램 디자인을 위해 현지 시스템을 사용하고 있으며, 

타공여국 사업의 디자인에도 참여하고 있음. USAID의 사업은 가나 정부기관, 부처 

등과 함께 시행됨.(예를 들어 농민에 대한 기술협력은 해당 지역의 가나 농업분야 종

사자들과 함께 디자인되고 이들에 의해 기술지원이 제공됨) USAID는 이러한 사업을 

시행하기 위해 해당 지역 기관에 재원을 제공하기도 함. 하지만 USAID는 동 프로그

램을 통해 Basket Fund나 섹터예산지원을 제공하지 않으며, 따라서 USAID는 현지 

수원국의 재정관리 및 평가 시스템을 사용하지 않음.

출처: 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트

(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_21571361_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

Box 1-7 PBA에 해당되는 사례 3: 아프가니스탄 재건 신탁기금
(Afghan Reconstruction Trust Fund: ARTF)

①번 기준에 부합: ARTF의 재원은 아프간 정부 예산, 국가개발안(National Development 

Framework: NDF)과 국가 우선순위 프로그램(National Priority Programme: NPP)에 

적시된 공공부문 사업에만 투입됨. ARTF는 NDF에 바탕하여 수립된 11개의 NPP에 

재원을 제공함. 

②번 기준에 부합: ARTF는 잡지출과 투자의 두 분류로 구분되는, 단일의 예산안과 프로그

램을 가지고 있음. 또한 ARTF의 재원에 대한 사업요청서는 아프간 재정부에서 제출

하며, 원칙적으로는 모든 타정부부처도 사업요청서를 제출할 수 있으나 이러한 경우 

아프간의 NDF와 NPP측면에서의 중요성을 명시해야함.

③번 기준에 부합: ARTF는 ADB, 이슬람개발은행, UNDP와 세계은행 대표로 구성된 관리

위원회(Management Committe: MC)에 의해 관장됨. MC는 기금의 성과를 리뷰하고 

사업 승인을 포함한 핵심 결정을 내리는 역할을 함. 동 기금에 참여하는 공여국들은 

운영위원회(Steering Committee: SC)에 참여하며 SC는 매분기마다 소집, 행정적인 

부분과 성과관련 이슈를 다룸. 
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④번 기준에 부합: 모니터링 에이전트의 확인하에 실시되는 자금 상환(Reimbursement)를 

통해 ARTF는 재정관리와 책임성 문제를 개선할 인센티브를 제공하고 있음. ARTF를 

공동 운영하고 있는 세계은행은 아프간 재정부에 공공 시스템 활용 확대를 위한 기술 

지원을 제공함.

출처: 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트

(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_21571361_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

Box 1-8 PBA에 해당되지 않는 사례

가나 식량 ●  농업 부분의 전략적 개발 플랜(FASDEP)에 대한 USAID의 지원 프로그램

①번 기준에 부합: 가나 정부의 주인의식을 기초로 수립한 FASDEP을 두고 있기는 하나 여

전히 Agriculture Donor Group의 주도에 의존적인 경향이 높음.

②번 기준에 부합: FASDEP은 가나 정부와 공여국의 모든 재원을 포함하는 단일 예산틀을 

가지고는 있음. 하지만 동 예산틀이 특정 전략적 산출물에 연결되어 있거나 혹은 사

업 운영을 위한 도구로 활용되고 있지는 않음. 

③번 기준에 부합: 동 프로그램은 예산수립을 위한 정보를 공유하며 보고 업무를 총괄함. 

하지만 재정관리와 조달 기능을 조율하지는 않음.

④번 기준에 미부합: 동 지원 프로그램은 FASDEP의 광범위한 틀에는 해당되기는 하나 프

로그램 시행에서만 현지 시스템을 활용.

출처: 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트

(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_21571361_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

상기 Box에서 제시된 여러 사례와, PBA/SWAp에 관한 일반 원칙을 바탕으로 했을 때, 

①번 기준, 즉 “수원국 정부 또는 기관이 주도하는 프로그램을 활용하는가”에 부합하는지의 

여부를 결정하는 핵심 단서는 공여국의 지원이 수원국의 국가개발계획 및 섹터별 전략 실시

를 위한 하위 프로그램 혹은 사업을 바탕으로 하는지의 여부인 것으로 이해할 수 있다.61) 추

가적으로 탄자니아 보건 SWAp이나 가나의 재정분야 개혁 프로그램에 대한 지원에서처럼 수

원국의 주무부처 혹은 스태프가 해당 활동을 주도, 조율하거나, 구체적으로는 산하작업반, 

61)	� 탄자니아의 보건분야 SWAp, 가나 재정분야 개혁 프로그램에 대한 지원 등. 자세한 개념과 기제는 Box 
1-4 참조



70

운영위원회 등의 핵심 직책을 수행하는 경우 역시 동 항목을 충족시키는 것으로 분석된다. 

 ②번 기준인 “단일의 포괄적 프로그램 및 예산틀을 사용하는가”의 문제에서 가장 중요

한 것은 수원국 정부의 자체 재원과 공여국이 지원 혹은 지원 예정인 재원을 아우르는 단일

의 포괄적인 예산틀이 존재하느냐의 문제이다. 아울러, 프로젝트로 실시되는, 즉 예산지원 

형태 이외의 원조인 경우에도 소요 재원이 모두 동 예산틀에 통합(incorporate)되어 보고되

어 수원국 정부가 중장기적으로 전반적인 예산의 규모와 내역에 대해 파악, 실제 집행해 나

갈 수 있도록 해야 한다는 의미로 풀이된다. 하지만 FASDEP의 경우에서와 같이, 특정 산

출물과의 연계성 여부, 혹은 사업 실시, 모니터링을 위한 도구로서의 활용 여부는 동 기준의 

결정을 위한 필요 조건에 해당되지 않는 것으로 보인다. 

③번 기준은 ‘보고(Reporting), 예산수립(Budgeting), 재정관리(Financial 

Management) 그리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적

인 조정 또는 조화 절차‘의 존재 여부이다. 여기서는 우선 수원국마다, 혹은 섹터별로 존재

하는 공여국 그룹(Donor Partner Group 혹은 Donor Coordination Group 등 명칭은 국

별로 다양함)이 있는지, 그리고 이러한 그룹이 수행하는 기능이 어떠한지를 살펴볼 필요가 

있다. 탄자니아 등 공여국간 조화가 활발한 일부 수원국에서는 보고, 예산책정, 재정관리 

및 조달 모두를 아우르며 일정 간격(월별 혹은 분기별)을 두고 소집되는 공여국 그룹이 수원

국 국가 차원에서 혹은 섹터 레벨에서 존재하는데, 이러한 경우에는 ③번 기준이 큰 무리 없

이 부합되는 것으로 볼 수 있다. 하지만 이러한 공여국 그룹이 존재하지 않거나 수행 기능

이 부족한 경우에라도 해당 프로그램의 관리를 책임지는 운영위원회가 공여국간 조화 기능

을 수행하는 때에는 이를 ‘공여국간 공식적인 조율 매커니즘’으로 분류하는 것으로 분석된

다.(ARTF의 경우 참조) 한편, 이러한 조율 매커니즘은 대개 예산수립(Budgeting)과 보고

(Reporting)시 적극적으로 활용되는 것으로 보이며, 이는 예산수립과 보고의 경우 주요 활

동의 결과물이 정보를 공유하는 수준에서 크게 벗어나 있지 않기 때문인 것으로 추측된다. 

반면, 재정관리와 조달을 위한 공여국간 조율 매커니즘의 경우는 활동의 범위도 실질적인 재

원의 흐름, 관리 등과 연관되어 있어 사업 방식 자체가 예산지원의 경우처럼 이러한 공여국

간 조화를 전제로 하지 않는 경우라면 업무의 범위가 지나치게 복잡하거나 혹은 불가피하지 
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않은 측면이 있을 수 있다.62) 

④번 기준은 프로그램 설계(Design), 프로그램 시행(Implementation), 재정관리

(Financial Management) 그리고 모니터링/평가(Monitoring/Evaluation) 중 적어도 2개

의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용 혹은 이를 위한 노력을 기울이느냐에 

관한 것이다. 우선, DAC에서 제시한 사례를 바탕으로 했을때 얼마나 프로세스와 절차상에

서 현지 체제와 인력, 노하우를 활용했는지가 관건인 것으로 보인다. 또한, 탄자니아처럼 공

동지원전략(Joint Assistance Strategy: JAS)이 활성화되어 있는 경우는 이의 운영 체제를 

사용하는 것 역시 동 기준의 부합 여부에 긍정적으로 작용하는 것으로 분석된다. 한편, Box 

1-6에서 비예산지원 형태로 가나의 재정분야 개혁 프로그램을 지원하는 USAID의 경우, 현

지의 재정관리 및 평가 시스템을 활용하기 보다는 프로그램 설계시 현지 체제를 활용하는데 

주력하고, 시행시에 현지 인력의 참여와 노하우 활용을 확대하는데 중점을 두고 있는 것으로 

보인다. 다시 말해, 수원국 공공 재정관리 시스템을 활용하는데 있어서 비예산지원의 경우는 

여러 가지 한계가 있을 수밖에 63)없는 것과 무관하지 않은 것으로 분석되며, 따라서 비예산

지원 사업의 경우 상대적으로 더 현실적인 프로그램 설계와 시행 등으로 전략을 집중하게 되

는 것으로 추측된다. 

상기의 기준에 따라 파리선언 지표 9의 이행성과는 예산지원과 비예산지원으로 구분하

여 다음과 같은 방식으로 산정하게 된다. 

지표 9 =

직접예산지원
(Direct Budget Support)

+
PBA로 지원된 기타 지원양식
(Other forms of assistance)

제공된 전체 ODA 액수(Total ODA disbursed)

2008년 모니터링 서베이 결과, 공여국 평균은 44%였으며, 2010년 목표치인 66%를 달

성한 경우는 Global Fund가 유일했다. 덴마크는 60%, 일본은 36%를 달성했으며, 한국은 

0.3%를 기록, 2008년 서베이 참가 공여국 중 최하위를 기록했다.

62)	� 이를 바탕으로 했을때, 현 시점에서 프로젝트 위주로 PBA 도입을 시도하려는 KOICA에게 ③번 기준을 충
족시킬 수 있는 현실적인 방안은 예산책정(Budgeting)과 보고(Reporting)에 있어서 공여국간 조율 매커
니즘에 참여하는 것으로 잠정적으로 결론내릴 수 있다. 이에 관해서는 본 보고서 제3장 5절 ‘파리선언 이
행방안’에서 자세히 논의할 예정이다.

63)	� 자세한 내용은 이현주, 2010:147-148 참조
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<표 1-3 2008년 파리선언 모니터링 서베이에서의 지표 9 이행성과>

No. of 
countries

2007

Programme-based approaches Total aid 

disbursed

(USD m)

d

Indicator 
9Budget 

support
(USD m)

a

Other PBAs

(USD m)

b

Total

(USD m)

c = a + b
2007

e = c / d

African Dev. Bank 25 386.8 174.2 561.0 1 506.8 37%

Asian Dev. Bank 10 1 474.9 117.0 1 591.8 2 714.9 59%

Australia 9 182.6 66.2 248.9 765.8 32%

Austria 10 4.1 6.7 10.8 34.9 31%

Belgium 20 26.2 35.0 61.2 359.0 17%

Canada 36 265.6 247.2 512.8 1 201.1 43%

Denmark 21 205.0 296.0 501.1 832.8 60%

European Commission 54 1 143.5 877.7 2 021.3 4 643.7 44%

Finland 14 38.7 68.7 107.3 178.2 60%

France 36 116.9 312.3 429.2 1 096.0 36%

GAVI Alliance 15 0.0 24.3 24.3 72.5 33%

Germany 47 109.2 244.3 353.5 1 459.4 24%

Global Fund 47 1.8 560.0 561.8 850.7 66%

IDB 9 97.9 170.3 268.2 511.7 52%

IFAD 26 2.5 33.4 35.9 127.2 28%

Ireland 7 79.8 106.5 186.3 236.9 79%

Italy 21 8.1 140.2 148.2 357.6 41%

Japan 49 462.2 908.2 1 370.4 3 856.4 36%

Korea 13 0.0 0.5 0.5 143.0 0%

Luxembourg 7 0.0 16.8 16.8 78.1 21%

Netherlands 30 438.7 290.8 729.5 1 159.0 63%

New Zealand 7 2.0 3.5 5.5 28.6 19%

Norway 19 119.2 104.9 224.1 481.5 47%

Portugal 2 1.5 0.0 1.5 55.7 3%

Spain 25 53.8 254.7 308.5 898.8 34%

Sweden 29 181.8 168.4 350.2 800.0 44%

Switzerland 29 49.2 35.0 84.2 262.8 32%

United Kingdom 32 823.3 433.8 1 257.1 2 024.3 62%

United Nations 55 116.9 654.9 771.7 2 971.5 26%

United States 48 186.6 2 082.2 2 268.8 5 833.8 39%

World Bank 51 3 453.6 1 415.5 4 869.0 8 989.9 54%

All Other Donors -- 27.4 84.2 111.6 601.7 19%

TOTAL 10 060 9 933 19 993 45 134 44%

Average country ratio 29%

주: 동 자료는 유, 무상 총괄임

출처: OECD, 2008a:98
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5. PBA와 SWAp의 지원양식

PBA와 SWAp은 원조양식(Aid Modalities)이 아니라, 범국가적인(PBA) 혹은 섹터별

(SWAp) 이슈에 관해 수원국과 공여국이 공동으로 접근하는 방식에 관한 것이다. 따라서 어

떠한 원조양식도 자동적으로 PBA/SWAp으로 간주되거나 동일한 의미를 가지고 있는 것은 

아니며64), 다양한 원조 양식이 PBA/SWAp에 부합되도록 설계되는 것이라고 보는 것디 더 

적합하다. 본 장에서 지금까지 살펴본 PBA와 SWAp이 수원국 주도의 프로세스였다면, 지금

부터 살펴볼 양식은 공여국의 입장에서, 이러한 PBA/SWAp에 대해 어떻게 지원할 것인가에 

관한 것이다.

PBA/SWAp을 지원하는 데에는 다양한 원조 방식들이 사용되는데, 여기에는 기존의 프

로젝트, 기술협력부터 예산지원까지 현 원조 시스템 하에서 이뤄지는 모든 원조 양식이 가

능하다고 보면 된다. 따라서 “PBA/SWAP = 예산지원”이라는 인식은 틀린 것이며, 예산지

원은 PBA/SWAp을 지원하는 여러 가지 양식 중 하나에 불과한 것이라는 점을 분명히 해 둘 

필요가 있다. 한편, 공여국은 PBA/SWAp를 지원하는데 있어서 내부 여건, 전략 및 수원국

의 시스템 수준과 역량을 감안하여 아래와 같은 양식을 다각도로 활용하고 있다. 

① 예산지원

- 일반예산지원(General Budget Support) 

- 섹터예산지원(Sector Budget Support)

② 공동 지원(Pooled Arrangement)

- 공동 재정지원(Basket Funding)

- 공동 기술지원(Pooling of Technical Assistance)

③ PBA/SWAp의 일부분으로 실시되는 프로젝트65)와 기술협력

각 원조양식별로 살펴보자

64)	� 2008년도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_215713
61_39494699_39764063_1_1_1_1,00.html)

65)	� SWAps혹은 PBA와 상관없이 독립적으로 실시되는 프로젝트는 여기에 해당되지 않는다. 
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5.1 예산지원

예산지원(Budget Support) 혹은 직접예산지원(Direct Budget Support)이란 공여

국에서 수원국 국고(Treasury)로 재원을 이전하여 수원국의 예산을 지원하는 방법으로서 

DAC는 이를 “공여국의 재원이 어떤 방식으로 지정(earmarked)되지 않고 수원국의 국고로 

편입되는 원조양식”으로 정의내리고 있다.66) 예산지원시 재원의 사용처, 우선순위, 규모, 목

적 등에 대해 공여국은 수원국에 대해 지정하지 않는 것이 원칙이며, 그렇지 않은 경우 ‘예

산지원’으로 간주되지 않는다. 수원국 정부는 공여국으로부터 제공된 재원을 받은 후, 자체 

예산 시스템과 절차를 바탕으로 재원을 배분, 집행하고 그 내역을 모니터링하여 공여국측에 

보고하게 된다. 따라서 예산지원은 필연적으로 수원국의 공공 재정관리 시스템을 사용하게 

되어있는 원조 양식이라 할 수 있다. 

하지만, 예산지원은 단순한 재원의 이전에 그치는 것만은 아니다. 예산지원은 통상적으

로 하나의 ‘패키지’로서의 성격을 가지고 있으며, 예산지원의 목표를 효과적으로 달성하기 

위해 다음과 같은 요소와 활동을 수반하는 것이 통상이다.67) 

① 재원(펀드)

② 정책 및 전략

③ 수원국-공여국 간 정책대화(수원국 주도의 원조 일치 및 조화)

④ 수원국의 정책수립, 관련 분야 개혁 등에 대한 조건부

⑤ 성과 모니터링 

⑥ 재정관리 모니터링

⑦ 수원국의 주도하에 이뤄지는 역량개발 사업에 대한 공여국의 지원

따라서 예산지원의 방식으로 제공되는 원조는 Box 1-2의 PBA의 4대 요건을 대부분 충

족시키는 것으로 풀이되며, 이는 다시 말해, 예산지원은 여러 원조 양식 중 PBA의 요건에 최

적으로 부합할 수 있는 방식이라는 것이다.68)

66)	� OECD, 2006c

67)	� DFID, 2007b 및 DANIDA, 세계은행, ADB 등 타 원조기관의 사례 참조

68)	� 물론 그렇다고 해서 어떤 원조 양식도 자동적으로 PBA로 계상된다는 의미는 아니며, 단지 특정 방식이 
PBA에 부합하도록 설계되고 맞추어지는 것뿐이다. DAC도 이 부분에 대해 명확히 밝히고 있다.[2008년
도 파리선언 모니터링 서베이 웹사이트(http://www.oecd.org/document/31/0,3343,en_21571361_394
94699_39764063_1_1_1_1,00.html) 참조]
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예산지원은 크게 일반예산지원과 섹터예산지원으로 나뉜다. 이들 간 차이는 목표, 

우선순위 및 적용범위에 기인한 것으로서, 일반예산지원이 수원국의 전반적인 국가전략

(National Strategy) 및 예산 우선순위에 초점을 둔 것이라면, 섹터예산지원은 보건의료, 

교육 등 특정 분야와 하부 분야에만 한정되어 실시된다는 점에서 차이가 근본적인 차이가 있

다. EC는 일반예산지원과 대비되는 섹터예산지원의 기준을 다음과 같이 정리하고 있다.69)

● �정부 간 정책 대화 및 협의가 섹터 레벨에 초점이 맞춰져 있으며, 여기서 수원국

과 공여국이 동의하는 부분은 특정 섹터 내 결과를 이끌어낼 수 있도록 하는, 동 

섹터만의 개발 프로그램 혹은 개혁 작업임. 따라서 모든 논의는 개발 분야 전반에 

관한 것이 아닌, 특정 섹터에서만 한정되어 이루어지는 것임.

● �제공되는 재원은 특정 섹터에만 지원되어야 함

● �제공되는 재원과 관련된 모든 조건부는 섹터별 성과와, 섹터 내 개혁 활동의 파급효과

에 관한 것이어야 함

일반예산지원과 섹터예산지원의 차이를 총괄적으로 정리해 보면 다음과 같다.  

<표 1-4 일반예산지원과 섹터예산지원의 차이>

일반예산지원 섹터예산지원

정책적, 전략적 근거
빈곤감소전략(PRS) 혹은 

국가개발전략(NDS)
섹터 정책 및 전략

지원 대상 프로그램 국가개발 프로그램 섹터개발 프로그램(SDP)

목표
빈곤감소 혹은 국가발전 등

거시적이고 포괄적인 개발 목표
특정 섹터에 제한되는 목표

예산 우선순위 범 국가 차원에서의 우선순위 섹터별 혹은 하위섹터별 우선순위

예산틀
범 국가 차원에서의 

중기예산틀(MTEF) 및 연간예산안

섹터 중기예산틀(Sector MTEF) 및 

연간예산안

수원국-공여국 간 

정책대화의 범위
국가 개발 전반 기 지정된 섹터 혹은 하위 섹터에 한정

조건부
정책: �빈곤감소, 국가개발에 대한 범국

가적인 정책수립 및 실시여부

개혁: 공공 부문 전반

정책: �특정 섹터 발전을 목표로 하는 

        정책의 수립 및 실시 여부

개혁: 섹터에 관련되는 분야

성과 모니터링의 지표
빈곤감소전략 및 국가개발전략을 

바탕으로 수립

섹터 전략 및 프로그램을 바탕으로 

수립

자료: OECD, DFID, Sida, DANIDA의 각종 자료를 바탕으로 작성

69)	� EC, 2004b:14-15
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하지만, 일반예산지원과 섹터예산지원은 둘 다 수원국의 정규 예산 시스템을 통하는 것

이어야 하며, 또한, 동일하게 수원국 정부의 “국가 예산에 대한 비지정된(non-earmarked) 

재정 지원”
70)을 의미하는 것이다. 즉, 섹터예산지원이라고 해서 일반예산지원에 비해 특정

한 세부 용도에 재원을 활용하도록 공여국이 무언가를 더 지정(earmarking)하거나 관여

하는 것이 아니며, 두 방식 간 차이는 이러한 용도 지정을 넘어서서, 수원국에 이전된 재원

이 어떻게 어떤 범위내에서 사용될 것인가를 좀 더 넒은 의미에서 이해하는 것(A broader 

understanding)71)에 있다. 다시 말해, 일반예산지원이 제한되지 않은 전반적인 분야에 관

한 것이라면 섹터예산지원은 교육이면 교육, 보건이면 보건처럼 목표로 설정된, 제한된 범위

의 섹터 내에서만 공여국-수원국간 협의와 재정 이전 및 모니터링 등이 이루어질 수 있다는 

의미이다. 따라서 결국 일반예산지원과 섹터예산지원의 근본적인 차이는 목표(Objective)

의 범위와, 어떤 것이 결과(Result)라고 측정될 수 있는지, 그리고 이를 판단할 수 있는 지표

(Indicator)가 어디에 근거하며 어느 범위 내에서 수립되는지에 있는 것이지 공여국의 관여 

혹은 간섭 권한이 어디까지느냐에 따른 구분이 아니다.

5.1.1 일반예산지원

일반예산지원은 국가 빈곤감소전략을 바탕으로 수립된 수원국 국가 차원에서의 전반적

인 국가 개발 프로그램 전략의 실시를 위한 재정적 지원을 일컫는 것으로서, 특정 섹터의 목

표 달성(예: 초중등 교육의 보편화) 보다는 국가 빈곤감소와 같이 좀 더 광범위하고 포괄적

인 목표를 위한 지원을 가리킨다. 

일반예산지원의 경우에는 수원국 정부의 재량권이 어떠한 원조양식에서보다 크며, 수원

국의 주인의식, 원조의 일치 원칙에서도 가장 많이 부합하는 원조방식을 해석될 수 있다. 하

지만, 이 경우는 적재적소에 재원을 투명하게 집행하기 위한 측면에서 수원국의 국가개발전

략 혹은 빈곤감소전략이 적절히 수립되어 있어야 하고, 공공 재정관리 시스템의 수준이 적정 

수준에 올라있어야 하며, 부정부패 문제 해결을 위한 공공부문 개혁이 실시되어야 하는 등, 

재원을 제공하는 공여국 입장에서는 여러 가지 고려해야할 선결 조건이 많다. 또한, 이러한 

시스템 상의 조건이 충족되는 것 뿐 아니라 공여국-수원국 간 기존 협력관계 및 향후 전망 

등 여러 가지 제반 요소들까지 고려되는 경우가 많다. 이러한 연유로 일반예산지원은 공공 

70)	� “Non-earmarked financial support to the state budget of the partner countries” [Sida, 2005:8]

71)	� DFID, 2007b:1
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시스템의 수준이 우수하고 관련 개혁 작업이 활발히 진행 중인 국가들을 대상으로 실시되는 

경우가 많으며, 지원 대상 범위와 규모 확대에 있어서도 공여국들이 상당히 신중하게 접근하

는 편이다.72)

<그림 1-1 일반예산지원>

5.1.2 섹터예산지원

섹터예산지원은 거시적인 국가 범위에서보다 특정 섹터에 관한 것이기 때문에 목표와 

‘투입물-산출물’의 결과가 비교적 뚜렷하고 위험 요소 통제가 용이하여 일반예산지원보다 

더 광범위하게 활용되고 있는 편이다. 일반예산지원이 거시경제적 측면에서 그 적용이 까다

롭게 이뤄지고 있는 것에 비하면, 섹터예산지원은 앞서 예로 든 네팔과 같이 취약국이거나 

최빈국인 국가에서도 성공적으로 실시되고 있다.

섹터예산지원은 공여국이 특정 분야 SWAp에서 수원국이 추진하는 섹터 개발 프로그램

(SDP)의 실시를 재정적으로 지원하는 방식이다. 예를 들면 Box 1-1의 네팔 교육 섹터 프로

그램(SP)인 'Education for All - National Programme of Action(EFA-NPA)'의 일부로 

실시되고 있는 ‘School Sector Reform(SSR 2009-2015)’(SDP)에 대해 공여국이 네팔(수

원국)의 국고에 재원을 이전하는 방식을 섹터예산지원이라 한다.

72)	� 현재 실시 중인 일반예산지원이 케냐, 탄자니아, 세네갈 등 아프리카 지역 국가에 집중 되어 있는 것은 이
러한 원조양식을 이끌어나가는 공여국들이 대부분 아프리카에 식민지를 두었던 유럽 국가들인 것과 결코 
무관하지 않은 것으로 추측된다. 이들 아프리카국가의 공공 행정, 재정, 사법 체계 등을 현대화하는 과정
에 이미 유럽 식민 종주국의 체제가 모델이 되었으며, 이러한 시스템의 동질성은 아프리카 국가의 체제를 
유럽 공여국이 활용하고, 또한 이들의 기준에 부합하는 방향으로 개선, 개혁해 나가는데 있어서 훨씬 용
이했을 것이다.  
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<그림 1-2 섹터예산지원>

앞에서도 설명했듯이, 섹터예산지원은 수원국-공여국 간 정책협의의 방향, 그리고 지

원의 목표, 조건부, 성과 측정 모니터링 등이 특정 섹터에 한정되는 정책과 예산 우선순위에 

초점을 두고 있다는 점에서 차이가 있으나, 지원된 재원이 수원국 예산체계 내에서 흘러가는 

방식과 기제에 있어서는 일반예산지원과 동일하다.  

5.2 공동 지원(Pooled arrangement)

공동 지원(Pooled arrangement)이란 공여국마다 사용하는 개념의 차이는 간혹 있으

나, 대개 공동 예산지원(Basket funding)과 공동 기술협력(Pooled technical assistance)

을 포괄하는 용어이다. 

공동 예산지원(Basket funding)은 다수의 공여국이 PBA나 SWAp에 대해 지원할 때 

공여국간 조정을 통해 공동의 틀과 체계를 통해 재원을 제공하는 방식으로서, 말 그대로 공

여국의 재원 혹은 기술지원이 하나의 바구니(Basket)에 담겨 제공된다는 것으로 이해될 수 

있다. 여기서의 바구니는 대개 리드 공여국이나 수원국 혹은 세계은행 등 다자기구가 관리하

는 특별 구좌(Special account)이거나 신탁기금(Trust fund)의 형태인 것이 대부분이다. 이

러한 ‘바구니’는 예산지원에서처럼 수원국의 예산체계에 편입되어 집행, 관리되는 경우도 있

으나, 수원국 체제와는 별도로, 분리된 재원으로 운영되는 경우 역시 상당부분을 차지한다. 

공동 기술협력(Pooled technical assistance) 역시 유사한 개념으로서, 주로 Platform 
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형식으로 조율되고 일원화되어 제공되는 기술협력으로 이해될 수 있다. 

<그림 1-3 공동지원제도(Pooled Arrangement)>

이러한 공동 방식 하에서의 공여국 원조는, 이미 바구니(Basket)의 수립 시점에서부터 

해당 PBA혹은 SWAp의 목표에 주안점을 두고 전략을 세우는 것이기 때문에 정책, 전략상으

로는 수원국의 프로그램에 일치되어 있다고 볼 수 있다. 하지만, 특히 특별구좌 형태의 바구

니는 상기에서도 언급했듯이 수원국의 지출, 회계, 감사 시스템에 의해 관리되는 경우도 있

기는 하나 그렇지 않은 경우도 상당하며, 따라서 항상 수원국 재정 관리 시스템에 일치되어 

집행되는 것은 아니다. 

역으로 보면, 이러한 특징으로 인하여 수원국의 시스템이 지나치게 취약하거나 부정부

패의 소지가 많다고 해도 이러한 리스크에 큰 영향을 받지 않고 개발재원을 효율적으로 집행

할 수 있다는 장점을 가지고 있는 것도 사실이다. 이러한 이유 때문에 Sida73) 등 많은 공여

국들이 거시경제적 상황 혹은 부정부패 등 여러 리스크 문제 때문에 예산지원을 실시하기에

는 어렵다고 판단되는 국가에 대해 한시적으로 사용하는 경우가 많다. 즉, 궁극적으로 예산

지원으로 가기 위한 과도기적 조치로 활용할 수 있는 방식으로서, 여러 리스크 요인의 감소, 

적정 수준의 시스템 구축, 부정부패 타개를 위한 개혁 활동의 진전 등 여러 가지 선결 조건

이 충족될 때까지 한시적인 방도로 효용성을 가지고 있다. 이러한 방식은 여러 공여국의 재

원을 단일 구좌로 통합하여 관리, 집행되기 때문에 공여국간 원조 조화 측면에서는 상당히 

73)	� A temporary arrangement until conditions are such that external funds can be channelled through the 
national system for budgeting, accounting and auditing. [Sida, 2005:7]



80

긍정적이지만, 궁극적으로 수원국 공공 재정관리 시스템의 활용을 통한 개발관리역량 강화, 

국가 개발전략에 부합하는 원조 등을 통한 주인의식 강화 측면에서는 도움이 되지 않는다는 

단점이 있다.

공동 예산지원(Basket funding)의 형태로 집행되는 재원은 그 설계, 집행, 평가 과정

에서 수원국의 시스템을 활용하는 경우도 있고 그렇지 않은 경우도 있으며, 그 형태와 방식

은 천차만별로서 동 형태로 집행된 모든 원조가 파리선언 하에서 PBA로 계상되는 것은 아

니다. 즉, 공동 예산지원(Basket funding)은 Box 1-2에서 제시된 PBA의 4대 요건에 모두 

부합되는 경우에만 PBA에 해당되는 것으로 계상 가능하며, Sida 등은 그렇지 못할 경우 이

를 PBA에 대한 지원으로 간주될 수 없는 것으로 명시하고 있다.74) 

5.3 프로젝트 및 기술협력

PBA 혹은 SWAp을 지원하는 공여국의 기술협력 및 프로젝트는 예산지원, 공동재정지

원(Basket Funding)의 경우처럼 재원을 이전, PBA/SWAp 실시를 위해 수원국에 의해 집

행되는 지원 양식과는 달리 물질적 성과물(인프라 등) 혹은 인적 자원 측면에서의 성과를 매

개로 수원국이 국가개발 프로그램 혹은 섹터 개발 프로그램을 실시하는데 기여하는 것을 최

종 목적으로 두는 방식이다. 여기서의 프로젝트와 기술협력은, 기존에 독자적인(Stand-

alone) 방식으로 추진되었던 것이 아니라 그 정책과 목표가 수원국의 특정 PBA 혹은 SWAp

의 목적에 부합하는 방향으로 통합된(Integrated) 것이어야 한다. 프로젝트가 PBA/SWAp

에 통합되었다는 것은 특정 활동의 PBA 부합 여부를 판단하는 기준, 즉, ①수원국의 리더

십, ②단일 예산틀, ③보고, 예산책정, 재정관리 및 조달을 위한 공식적인 공여국 조정 절

차, ④현지의 프로그램 설계 및 실행, 재정관리 그리고 모니터링 및 평가를 위한 현지 시스

템 활용 조건에 부합된다는 것을 의미한다. 이러한 네 가지 요건이 구체적으로 의미하는 바

는 본 장 제3절 ‘파리선언과 PBA’에서 자세히 다룬바 있다.  

프로젝트와 기술협력의 PBA로의 통합과 관련하여 혼란의 여지가 있는 부분은, ‘통합

(Integrate)’이라는 의미의 지향점이 어디에 있느냐이다. 즉, ‘프로젝트 혹은 기술협력이 

PBA에 통합되어 있다’는 것은 말 그대로 공여국이 지원하는 프로젝트나 기술협력 사업이 수

74)	� Sida, 2005:7
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원국의 개발 프로그램을 실시하는 데에 통합되어 있다는 것이지, 공여국이 수원국에 대한 포

괄적인 지원을 위해 자체적으로 패키지화한 ‘지원 프로그램’에 통합되어 있는 것을 의미하

는 점은 아니라는 것이다. 특정 사업이 수원국 개발 프로그램에 통합되어 있느냐와 공여국의 

지원 패키지에 포함되어 있느냐는 원칙적으로 별개의 문제이다. 단지, 공여국 대부분이 실

제 상황에서 선택과 집중의 원칙에 따라 각종 사업의 패키지적인 ‘프로그램’으로 수원국 개

발 ‘프로그램’의 실시를 지원하는 경우가 통상적인 것이기 때문인 것뿐이다. 특정 프로젝트

의 PBA 부합 여부는 4대 선별조건의 충족에 달려있으며, 따라서 특정 공여국이 단 한 건의 

프로젝트를 지원하는 경우라도 4대 조건에만 부합한다면 이를 PBA로 볼 수 있는 것으로 풀

이된다.

<그림 1-4 PBA/SWAp을 지원하는 기술협력 및 프로젝트 사업>
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제2장 선진공여국 사례 분석

PBA/SWAp에 대해 선진공여국들이 접근하는 방식은 다양하다. 기본적으로는 수원국

의 국가개발 프로그램 혹은 섹터 프로그램에 대해 공여국이 지원한다는 점에서는 동일하나, 

원조 양식을 어떻게 구성하는지는 공여국별로, 그리고 지원 대상 수원국별로 상이하게 나타

난다. CIDA가 SPA(Strategic Partnership with Africa) 사무국의 비공식 자료를 토대로 

2002년 아프리카 지역 SWAp에 대한 원조를 양식별로 분석한 결과에 의하면, 프랑스와 일

본은 프로젝트 지원이 위주로서, 이들 공여국의 아프리카 SWAp 지원에서 프로젝트 방식이 

차지하는 비율은 각각 100%와 97%에 달했다. 반면, USAID의 경우는 72%가 NGO 지원 형

식이었으며, 유럽지역 공여국들은 예산지원과 공동지원(Pooled Funding) 위주로 SWAp을 

지원하는 경향75)을 보였다.76) 

본 장에서는 선진 공여국들이 어떻게 PBA를 도입하였는지, 그 정책과 전략은 무엇이

며, 시행 절차는 어떻게 되는지, 그리고 현 시점에서의 정책적 과제는 무엇인지를 구체적으

로 살펴보고자 한다. 이를 위해, 예산지원 보다는 프로젝트를 통합하는 방향으로 PBA 도입 

방안을 마련하고자 하는 본 연구의 목적을 고려하여 덴마크, 일본의 경우를 중점적으로 살펴

보게 될 것이다. 우선, 덴마크는 섹터별 프로그램 지원을 성공적으로 실시하고 있는 대표적

인 국가 중 하나로서, 최근 SWAp/PBA와 관련한 사업 시행 체계와 절차 등을 구체적인 정

책문서와 실무지침을 통해 수립한 바 있어, PBA 도입과 관련된 제반 사항을 체계적으로 살

펴볼 수 있을 것으로 사료된다. 아울러 덴마크는 원조체제와 방식, 철학 등에서 노르웨이, 

스웨덴, 영국 등 Nordic+ 국가들과 유사한 부분을 다수 공유하고 있는 바, 동 국가들의 대표

적인 사례로서 살펴볼 만한 가치가 높다 하겠다.

일본의 경우는 우리의 원조 체제와 유사한 점이 많기 때문에 구체적인 접근 방법과 사

업 프로세스에 대해 알아보는 것은 다음 장에서 우리의 방안 수립에 유용한 시사점을 제공해 

75)	� 아프리카 지역 SWAp에서 예산지원과 Pooled Funding 형태로 지원하는 비율은 EU는 45%, 세계은행 
57%, DFID 65%, 네덜란드 71% 이었다.

76)	� 물론, 동 분석에 쓰인 데이터는 2002년의 것으로서, 그 이후 예산지원과 공동지원이 강화되는 방향으로
변화가 있기는 했지만, 공여국별로 기본 양식에 대한 선호도와 중점 접근의 차이를 보여준다는 점에서 의
미가 있다.
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줄 수 있을 것으로 사료된다. 본 장에서는 덴마크와 일본의 경우를 차례로 살펴본 후, 정책

적, 전략적, 조직적인 측면에서 종합적인 시사점을 도출하게 될 것이다. 

1. 덴마크

1.1 관련 정책

전통적으로 개별적인(Stand-alone) 프로젝트와 기술협력 위주로 원조를 실시해 오

던 덴마크는 1994년 ‘A Developing World: Strategy for Danish Development Policy 

towards the Year 2000’라는 정책문서를 발표, 좀 더 통합적인 프로그램 지원 방식으로의 

전면적인 전환을 시도하게 된다. 덴마크는 수원국의 주인의식 강화, 개발원조의 일치, 공여

국간 조화 등을 골자로 하는 동 정책 문서를 바탕으로, 2000년 21세기 덴마크 개발원조의 

정책 방향을 제시하는 ‘Partnership 2000’을 수립하고, 2008년 6월, 섹터예산지원(Sector 

Budget Support)을 기본 양식(Default Modality)로 하는 섹터별 프로그램 지원(Sector 

Programme Support: 이하 SPS)을 자국의 핵심 원조 방식으로 정립하게 된다. ‘섹터별 프

로그램 지원(Sector Programme Support)’이라는 명칭에서도 볼 수 있듯이, 덴마크의 SPS

는 ‘수원국의 섹터 프로그램(Sector Programme)에 대한 지원(Support)’을 뜻하며, 통상적

으로 중장기적으로 여러 사업을 패키지화한 ‘프로그램’ 방식으로 실시된다. 사업 프로세스는 

‘프로그램 지원 주기(Programme Support Cycle)’를 통해 실시된다.(1.3 ‘프로그램 지원 

주기’ 참조)

덴마크는 SPS 위주로의 정책적 방향 전환의 일환으로 2000년대 중반부터 PBA, 

SWAp, 수원국 재정관리 시스템의 활용, 예산지원 등 다양한 이슈에 대한 전략과 실무지침

을 수립해 오고 있다. 2009년 후반기까지도 프로그램 지원 주기에 대한 가이드라인과 매뉴

얼 구축을 계속해 온 것을 감안하면 개별적인 프로젝트 위주의 원조에서 통합형 프로그램 방

식으로의 전환에 15년 이상이 소요된 셈이다. 

Box 2-1 덴마크의 개발협력 프로그램과 관련된 정책문서 및 지침 목록

● �A Developing World: Strategy for Danish Development Policy towards the 

Year 2000, March 1994

● Partnership 2000 - Denmark's Development Policy Analysis, 2000
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● �Modalities for the Management of Danish Bilateral Development 

Cooperation, June 2005

● �The Local Grant Authority of Danish Embassies, Instructions and Guidelines,  

March 2006

● �Guidelines for Programme Management, July 2009

● �Technical Note on Programme Support Preparation, September 2009

1.2 전략적 측면

이와 같이 십여 년에 걸쳐 재정립된 덴마크 개발 원조에서 지원양식과 관련된 이슈는 

지원 대상의 중점협력국 여부에서 시작된다. 즉, 중점협력국과 비 중점협력국 간 개발원조

에 대한 접근도 다르고, 지원 양식에서도 차이를 보이게 되는 것이다. 우선, 중점협력국은 

‘Programme Countries’라고 불리는데, 현재 방글라데시, 베냉, 부탄, 볼리비아, 부르키

나파소, 가나, 케냐, 말리, 모잠비크, 네팔, 니카라과, 탄자니아, 우간다, 베트남, 잠비아 등 

15개국이다. 이들에 대해서는 국별지원전략(Country Assistance Strategy: CAS)이 수립

되며, 덴마크 연간 양자간 원조77)의 70~80% 가량이 집중적으로 지원되고 있다. 중점협력국

에 대한 지원은, ‘Programme Countries’라는 명칭에서도 짐작할 수 있듯이 중장기적인 패

키지의 프로그램, 즉 SPS 위주로 실시되며, 이를 보완하는 차원에서 소규모 프로젝트를 병

행(협력국별 덴마크 양자간 지원 예산의 10% 내외)하는 시스템으로 운영된다.  

우선, 중점협력국에 대한 양자간 지원의 90%는 SPS를 기반으로 실시된다. 여기서 SPS

는 덴마크 원조의 8대 우선순위 분야 중 협력국별 CAS에 근거하여 선정된 3~4개를 대상으

로 실시되는 것을 원칙으로 하며, 중점 국가에서의 중점 분야에 대해서는 SPS만 실시하도록 

되어 있다. SPS는 CAS를 출발점으로 하는 ‘프로그램 지원 사이클’을 통해 실시되며, 덴마

크는 이미 동 사이클을 정립하고 이를 위한 실무 가이드라인과 문서 템플릿 등의 도구를 갖

춘 바 있다.78) 동 프로그램 사이클에 따라 SPS의 다양한 원조 양식, 즉 섹터예산지원, 기술

협력, 프로젝트 등이 하나의 일관된 틀 내에서 순환된다. 

중점협력국에 대한 지원 중 비 중점 분야이거나, 혹은 크로스커팅 이슈와 기타 분

야는 대규모의 중장기적 지원을 전제로 하는 SPS를 실시치 못하도록 되어 있으며, 대신 

77)	� 다자원조분과 인도적 지원 제외

78)	� DANIDA, 2009a; DANIDA, 2009b
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LGA(Local Grant Authority)라는 사업 방식을 통해서만 시행되는 것을 원칙으로 한다. 

LGA는 SPS라는 프로그램형 지원 방식으로 구성된 덴마크 원조가 자칫 경직될 수 있는 것을 

보완해 주는 역할을 하고 있는 것으로 분석되는데, 규모는 중점협력국별 연간 예산의 10% 

범위에서 허가되며, 사업당 예산 상한선은 500만 크로네, 약 98만 불로 제한된다.79) LGA

는 SPS가 덴마크 외교부 본부의 DANIDA 이사회와 Technical Advisory Service, 그리고 

Department of Quality Assurance의 컨설팅, 심사, 승인에 바탕을 두고 있는 것과는 달

리, 사업 기획부터 승인, 실시, 평가 전 단계가 현지 공관 혹은 대표부 수장의 권한 하에 실

시된다. 다시 말해, 공관 측은 프로젝트를 시행하는데 있어서 본부의 사전 허가를 받지 않아

도 되며, 단지 사후 보고만 하면 된다. LGA는 전환기성 사업 추진시,80) 기 실시된 사업의 소

규모 후속조치 및 사후교육시, 혹은 중점 분야가 아니지만 한시적, 단기적으로 덴마크가 해

당 협력국에 대해 지원을 할 필요가 있다고 판단될 때 미니 프로젝트81)로의 형태 등 각종 상

황에서 다양한 방식으로 탄력적으로 적용된다. 

15개 중점협력국에 대한 덴마크의 양자간 원조는 지금까지 살펴본 바와 같이 SPS와 

LGA가 병행되어, 이 두 가지 방식이 상호 보완하는 방식으로 실시되고 있다. 즉, 중장기적, 

대규모 사업은 프로그램 기반의 SPS를, 단기적, 소규모 사업은 절차가 현장 중심이며 간소

하고 탄력적인 LGA를 통함으로써 중요하게 실시될 사업과 그렇지 않은 사업에 대해 상이한 

방식으로 접근함으로서 각각의 원조양식이 가지고 있는 단점을 서로 보완해 나가고 있는 것

이다. 

한편, 덴마크 양자간 원조의 20-30%는 비중점협력국에 지원되고 있는데, 절대적인 국

가 수로만 보면 약 70개 정도로, 이것만 보면 덴마크 원조의 파편화 역시 상당한 셈이나 그 

지원 방식을 보면 중점협력국에서의 중점 분야 위주로 선택과 집중의 원칙이 적용되고 있음

을 볼 수 있다. 비 중점협력국에 대해서는 국별 전략이 수립되지 않는다. 또한, 이들에 대해

서는 아무리 중요한 분야라 할지라도 SPS가 실시되지 않으며, 100% LGA 기반으로만 현지 

공관장 권한으로 소규모 프로젝트를 한시적으로만 실시하도록 되어 있다.  

79)	� DANIDA, 2006:3-4

80)	� 사업당 예산 상한선은 5백만 크로네, 약 98만 불.[DANIDA, 2006:5]

81)	� 미니 프로젝트는 SPS사업 분야와 중복되지 않아야 하며 사업당 예산 상한선은 75,000 크로네,약 14,70
불.[DANIDA, 2006:4-5]
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<그림 2-1 덴마크의 양자간 원조 체계>

*다자지원분과 긴급구호 제외

이렇듯 덴마크 양자간 원조 방식을 구성하는 SPS와 LGA는 각각 다른 방법과 권한 체

계를 바탕으로 시행된다. SPS의 경우는 프로그램 지원 주기에 따라, 현지와 본부 간 유기적 

관계를 통해 실시된다면, LGA는 프로젝트 주기에 따라 현지 공관장 권한으로 이루어진다. 

SPS에 통합된 프로젝트들은 SPS 주기와 통상적인 프로젝트 주기를 병행하는 방식으로 실

시된다. 덴마크의 SPS 프로그램 지원 주기에 대해서 자세히 알아보자. 

DANIDA의 양자간 원조

비 중점협력국

0% 100%

Sector Programme 
Support(SPS): 

비 중점협력국에서는
SPS를 실시하지 않음

비 우선순위 분야 
지원시 
크로스커팅이슈
: 젠더, 환경, 인권, 
거버넌스 등 
기타 이슈
: 아동/청소년, 
민간부문 양성, 
테러리즘 
예방/퇴치 등

Local Grant 
Authority(LGA)

LGA 절차(간소화된 
프로젝트 주기)에 
따라 현지 공관 
차원에서 실시

약 20-30%(2005년 23%)약 70-80%(2005년 77%)

중점협력국(Programme Country)
: 방글라데시, 베냉, 부탄, 볼리비아, 

부르키나파소, 가나, 케냐, 말리, 모잠비크, 네팔, 

니카라과, 탄자니아, 우간다, 베트남, 잠비아

국별지원전략(Country Assistance Strategy)

>90% <10%

우선순위 분야에 
대한 지원시

(CAS를 바탕으로 
중점협력국별로 
3-4개 분야 선정)

비 우선순위 분야 
지원시 
크로스커팅이슈
: 젠더, 환경, 인권, 
거버넌스 등 
기타 이슈
: 아동/청소년, 
민간부문 양성, 
테러리즘 
예방/퇴치 등

Sector Programme 
Support(SPS)

Local Grant 
Authority(LGA)

프로그램 지원(SPS) 
주기에 따라 
실시되며, 

프로젝트와 
기술협력은 

SPS의 일환으로, 
SPS 주기에 

통합하여 실시

LGA 절차(간소화된 
프로젝트 주기)에 
따라 현지 공관 
차원에서 실시

*
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1.3 프로그램 지원 주기

덴마크의 프로그램 지원 주기는 크게 준비(Preparation) → 형성/심사(Formulation/

Appraisal) → 시행(Implementation) → 완료(Completion)의 4단계로 구성되며, 1996년 

처음으로 수립, 그 동안 수차례 업데이트되어왔다. 현재 적용중인 주기는 2009년의 것으로, 

이전 버전에 비해 준비(Preparation) 단계가 한층 다양해지고 강화된 것이 특징으로 분석된

다.82) 단계별 세부 활동과 절차, 책임권한 및 제한 시간은 아래 그림 2-2에 정리된 바와 같

다. 

A. 준비(Preparation)

준비 단계는 국별지원전략(CAS)를 출발점으로, 여러 진단과 분석을 토대로 프로그램 

지원을 기획하는 단계로서, 그 구성을 어떻게 할 것인지, 어떠한 원조양식을 어떻게 배합할 

것인지, 역량강화 사업을 얼마나 어떤 방식으로 실시할 것인지 등에 대해 구상하게 된다. 이 

단계에서 프로젝트, 기술협력, 예산지원 및 기타 역량강화 사업을 프로그램이라는 하나의 패

키지 안에서 일관되게 디자인함으로써 이들 사업간 통합성을 높이고 프로그램의 거시적 목

표에 부합하는 사업을 실시할 수 있도록 한다.

우선, 시작은 Process Action Plan (이하 PAP) 이라는 일종의 체크 리스트 성격을 띤 

Rolling Plan을 수립하는 것에서 출발한다.(ⓐ 프로그램 지원 준비 및 기획) PAP는 프로그

램의 준비(A)와 형성/심사(B) 단계에서 실시되어야 하는 세부 활동을 어떠한 일정하에, 누구

의 책임 소관아래 추진할 것인지에 대한 일목요연한 정보를 제공할 수 있어야 한다.83) 향후 

준비(A) 및 형성/심사(B) 단계는 PAP에 명시된 활동, 시간, 책임소재를 바탕으로 실시되게 

된다. 

두 번째 활동은 프로그램의 해당 섹터에 대한 심층 분석이다.(ⓑ 섹터 및 테마별 분석) 

수원국 주재 덴마크 대사관의 책임 하에 수행되는 이 작업은, 수원국의 PRS, NDS 및 섹터 

개발전략, 그리고 덴마크의 국별지원전략을 기초로, 아래와 같은 포괄적인 범위에 대해 실시된다.

82)	� DANIDA, 2009a; DANIDA, 2009b; KOICA 내부에서 작성된 ‘덴마크 분야별 프로그램 원조지침 1998년 
5월 개정판 번역본’ 참조.

83)	� PAP의 템플릿은 별첨문서 3에 첨부.PAP의 작성은 3,300만 덴마크 크로네, 약 650만 불 이상의 프로그
램에 대해서는 의무적으로 실시되어야 하며, 해당 수원국 주재 덴마크 대사관에 책임이 있다. PAP는 차
후 예산안 승인(j)을 위해 DANIDA이사회가 소집되기 전 18개월 전까지 제출되어야 한다.
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<그림 2-2 덴마크의 프로그램 지원 주기>

            자료: DANIDA, 2009a; DANIDA, 2009b

활동 및 결과물

A.준비

역할 주체 및 시간제한

국별지원전략(CAS)에 기반

ⓐ 프로그램 지원 준비 및 기획
    (Process Action Plan 수립 및 환경 
    분석, 양성평등 추진계획 작성 등)

ⓘ 심사 프로세스

ⓕ 프로그램 위원회(Programme 
    Committee) 회의 개최

ⓒ ‘10대 예산지원 원칙’에 따른 진단

ⓖ 프로그램 지원 내용의 구체화
    (수원국 역량 진단 등)

ⓗ 프로그램 지원 문서(Programme 
    Support Document) 작성

ⓔ 컨셉 노트(Concept Note) 작성

ⓙ 예산 배정

ⓝ 기획, 예산집행, 보고

ⓞ 회계 및 감사

ⓑ 섹터 및 테마별 분석

ⓓ 프로그램 지원 예비 디자인

ⓚ 수원국과의 공식 협정 체결

ⓛ 공동 정책결정에 관한 합의

ⓜ 프로그램 지원 개시

ⓟ 리뷰(Review)

ⓠ 출구전략(Exit Strategy) 수립

ⓡ 종료 보고

공관
DANIDA 이사회 상정(ⓙ) 최소 18개월 전

외교부(본부)내 Department for Quality 
Assurance
DANIDA 이사회 상정(ⓙ) 최소 12개월 전

DANIDA의 Technical Advisory Service가 
단독으로 혹은 다른 파트너와 공동으로 
심사요청서(Appraisal Document) 작성
DANIDA 이사회 상정 최소 5개월 전까지 
심사요청서 제출 완료

공관
DANIDA 이사회 상정(ⓙ) 최소 12개월 전

수원국 주도 원칙.
덴마크 공관과 공동참여 공여국

수원국 주도 원칙.
덴마크 공관과 공동참여 공여국

수원국 정부, 타 공여국, 공동참여 
공여국, 덴마크 공관

예산안은 공관이 작성하여 DANIDA 
이사회에 제출, 승인

공관

공관

운영위원회

수원국과의 협정 체결 후 6개월 이내

수원국, 공동참여 공여국, 덴마크 공관

프로그램 공식 종료 전 최소 3개월 이내

수원국 정부, 공동참여 공여국, 덴마크 
공관

B.형성 
및 심사

C.시행

D.완료
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●  �해당 수원국의 빈곤감소와 개발에 있어서 해당 섹터가 가지는 의미

●  �해당 섹터에 대한 최종 수혜자의 입장

●  �해당 섹터에서의 도전과제

●  �정책적 프레임

●  �해당 섹터에 대한 세입출 및 수원 현황

●  �크로스커팅 이슈와 덴마크 원조의 중점 섹터와의 대비

●  �조직적 구성 및 체계(관계자 분석, 해당 섹터와 관련된 이해관계 분석 등)

●  �해당 섹터에서의 수원국의 사업수행 역

●  �해당 섹터에 대한 현재 혹은 계획된 공여국 원조의 분석

상기 항목에 대한 분석 결과는 차후 프로그램 위원회(f)에 제출할 Concept Note에 요

약 형태로 제출되는 경우가 대부분이지만, 덴마크가 해당국에서 해당 섹터에 대한 지원의 전

례가 없을 경우, 심층 보고서 형태로 별도로 제출되어야 한다. 

섹터별 분석이 완료되면 이에 대해 예산지원을 할 것인가에 대한 진단을 실시하게 된

다.(ⓒ10대 예산지원 원칙 에 따른 진단) 덴마크 원조의 기본 양식이 섹터예산지원이기 때문

에, 대상 섹터에 대해 예산지원을 실시할 것인가의 여부와 규모, 방식, 기간 등에 대한 진단

은 필수 고려항목이다. 이 진단은 이른바 ‘10대 예산지원 원칙’을 근거로 하고 있는데, 동 원

칙은 거버넌스, 빈곤감소 정책, 파트너십, 공공 재정관리 시스템의 수준 등 4개 분류로 구성

되어 있다.84) 동 진단은 3,300만 덴마크 크로네, 약 650만 불 이상의 프로그램에 대해서는 

의무적으로 실시되어야 하는 항목이며, 차후 프로그램 위원회(f)에 제출할 Concept Note에 

포함되어야 한다. 

지금까지의 분석과 진단 결과를 바탕으로 프로그램을 예비 디자인하게 된다.(ⓓ 프로그

램 지원 디자인). 아무리 섹터예산지원을 기본 원조양식으로 한다고는 해도, 예산지원이라는 

방식 자체가 관련 역량강화 및 기술지원 사업이 제반되어야 하는 문제이며, 따라서 이번 단

계에서 이러한 점을 고려, 적합한 프로그램 구성을 짜게 된다. 

동 단계에서 프로그램 구성을 기획할 때에 우선적으로 고려되는 항목은 수원국 기관(주

로 프로젝트 실시기관)의 권한, 운영 조직 및 역량, 그리고 이 기관이 덴마크의 타 프로그램

84)	� 별첨 문서 4
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에서 원조를 받지 않았는가 이다. 또한, 덴마크는 프로그램의 구성이 복잡하면 할수록 관리

가 어렵고 투명성 문제가 불거질 수 있으며, 이는 결과적으로 덴마크측의 통제 강화를 초래

하여 수원국의 주인의식을 저하하게 될 것으로 판단. 프로그램 구성을 단순명료하고 서로 일

치되는 방향으로 수립하기 위해 다음과 같은 사항 역시 고려하도록 하고 있다. 

●  �프로그램별 (예산이 할당된 단위별) 세 개 이하의 구성요소

●  �직접적인 수원국 실시기관은 최소한도여야 하며, 5개 이하여야 함. 단,시민사회

와 민간부문 파트너들과의 협력이 많은 프로그램의 경우는 예외가 적용될 수 있음

●  �가능하다면 단 하나의 국가 혹은 섹터 전략 및 계획이 지원대상이 되어야 함

●  �가능하다면 섹터별 전략 혹은 계획은 전체적으로 지원되어야 함.

일차적으로 기획된 프로그램은 ‘컨셉노트(Concept Note)’라는 문서를 통해(ⓔ 컨셉 노

트(Concept Note) 작성) ‘프로그램 위원회(Programme Committee)’에 상정, 검토된다.(ⓕ 

프로그램 위원회(Programme Committee) 상정) 컨셉 노트는 프로그램 준비 단계에서 지금

까지 실시된 진단, 분석 및 정책적 고려를 총괄 요약하는 문서로서, 8장 이내로 전반적인 전

략, 목표, 파트너, 원조 양식의 구성 및 정책 제언이 제시되어야 한다. 컨셉노트85)에는 이밖

에도 아래의 네 가지 문서가 첨부되어야 한다. 

●  �업데이트된 PAP86)

●  �‘10대 예산지원 원칙’에 의거한 진단 결과

●  �양성평등 추진계획서(Gender Equality Rolling Plan)

●  �환경 분석서(Environmental Screening Note)

컨셉노트는 3,300만 덴마크 크로네, 약 650만 불 이상의 프로그램의 경우 의무적

으로 수립되어야 하는 문서이며, 대사관이 작성, 이를 본부 외교부의 프로그램 위원회

(Programme Committee)에 상정, 검토에 들어갈 수 있게 해야 한다. 즉, 지금까지의 준비

단계(A)에서 대사관이 주도적으로 실시한 분석과 진단 활동의 요약본인 컨셉노트를 본부에 

제출함으로서 앞으로 본부와 대사관 간 협력을 통해 프로그램 디자인을 확정하고 이를 심사, 

예산 승인, 집행할 수 있는 기틀을 마련하게 되는 것이다. 

85)	 별첨문서 5로 첨부

86) 앞으로의 프로그램 형성/심사(B) 단계를 고려하여 업데이트되어 제출되어야 함.



91

B. 형성/심사(Formulation/Appraisal)

프로그램 형성 및 심사 단계는 이전 단계(A)에서 수립된 다양한 분석을 바탕으로 구체

적인 사업 내용을 확정, 심사하고 예산 배정을 승인하는 단계이다. 여기서는 우선, 예비 디

자인된 프로그램 구성을(ⓓ 프로그램 지원 예비 디자인) 좀 더 발전시켜 이를 확정하게 된다

(ⓖ 프로그램 지원 내용의 구체화). 여기서는 프로그램의 전반적인 목표와 전략, 각 지원 양

식별 예상효과 및 리스크 등에 대한 고려가 바탕이 된다. 또한, 예비 구성단계(ⓓ 프로그램 

지원 예비 디자인)에서 섹터예산지원의 실시 권고 여부에 따라 추가 진단을 다음과 같이 실

시하게 된다. 

●  �예산지원이 권고된 경우: 리스크 진단87)

●  �예산지원이 권고되지 않은 경우: 수원국 시스템에 대한 원조의 일치 가능성을 가

능한 한 명확한 수준까지 밝혀낼 수 있는 진단

●  �원조양식의 선택과는 상관없이 실시되어야 하는 진단: 수원국 기관의 조직적 역

량 진단

상기 진단은 덴마크 대사관의 주도로 수원국 정부와 타 공여국 등이 참여하여 이루어

지며, ‘공공 세출과 책임성(Public Expenditure and Financial Accountability: PEFA)’, 

DAC의 ‘공공 조달 진단법(DAC Joint Venture Methodology on Procurement)’, DFID의 

‘수탁리스크 진단(Fiduciary Risk Assessment)’z 등 다양한 진단 틀이 활용된다.88) 

이러한 추가 진단까지 포함하여 최종적으로 프로그램 구성을 구체화하게 되면, ‘프로그

램 문건(Programme Documentation)’을 만들게 된다. ‘프로그램 문건’이란 크게 수원국의 

섹터 프로그램에 대한 구체적인 설명과 덴마크의 지원 내용을 규명하는 것 두 가지로 구성된

다. 수원국 프로그램에 대한 구체적인 설명에는 구체적인 목표, 전략, 기대 성과, 통계자료, 

실시체계, 크로스커팅 이슈에 대한 접근방식, 연간 사업 기획, 모니터링, 보고 절차, 재정관

리 절차 및 수원국-공여국간 정책대화 절차 등이 명시되어야 한다. 이 설명 문서는 수원국 

정부가 주도적으로 작성하는 것을 원칙으로 하며, 덴마크는 필요한 경우 동 문서 작성을 위

한 재정적 지원을 제공할 수 있다. 

87) 동 진단은 섹터예사지원과 관련된 리스크 완화 방안을 규명해 낼 수 있는 것이어야 한다.

88)	� 각 방법론의 주요 내용과 이용도, 진단 실시 체계 등에 관한 자세한 설명은 이현주, 2010 참조
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이와 동시에 덴마크 측은 ‘프로그램 지원 문서(Programme Support Document)’을 수

립해야 한다.(ⓗ 프로그램 지원 문서(Programme Support Document) 작성) 프로그램 지

원 문서는 액수와 상관없이 모든 양자간 사업에 의무적으로 적용되는 사항이며, 작성에 관한 

책임은 대사관에 있다. 다공여국 체제인 경우 공동 공여국간 합의 문서로 대체되는 경우도 

있다. 동 문서는 다음과 같은 사항을 포함하여야 한다.89) 

●  �수원국 정부의 프로그램의 목표, 전략, 시행양식, 예산 및 프로그램 관리 등에 대

한 간결한 설명

●  �덴마크의 펀딩 매커니즘, 조건부, 공동 관리체계, 보고, 리스크 문제 등 공여자 

측 이슈와 관련된 사항

해당 대사관이 ‘프로그램 지원 문서’에 따라 예산안을 작성, 이들을 본부로 송부하면 본

격적인 심사가 이뤄지게 된다.(ⓘ 심사 프로세스) 심사 프로세스의 목적은 이전 단계에서 제

시된 프로그램 디자인의 질적인 수준을 확보하는 동시에 재원 집행과 관련된 결정을 구체

화하는데 있다. 긴급구호 등 일부를 제외한 모든 덴마크 원조는 본부의 심사 프로세스를 의

무적으로 거치도록 되어 있으며, 다른 공여국과 공동으로 지원하는 경우 공동 심사(Joint 

Appraisal) 방식으로 진행된다. 한편, 같은 심사라도 프로그램 액수에 따라 책임 소재의 차

이가 있어서, ①덴마크의 중점 협력국에서 실시되는 3,300만 덴마크 크로네, 즉 약 650만 

불 이상의 프로그램, ②덴마크의 중점 협력국 이외의 국가에서 실시되는 1,000만 크로네90) 

이상의 프로그램, 그리고 ③다 공여국 체제하에서의 공동 심사시에만 외교부의 Technical 

Advisory Service(이하 TAS)가 ’심사 문서(Appraisal Document)’를 작성하고 관련 프로

세스를 관리하며, 이 밖의 사업에 대해서는 현지 대사관이 모든 프로세스를 책임 관리하게 

된다. 

프로그램 심사는 외교부에서 소집되는 DANIDA 이사회에 의해 실시된다. 이를 위해 

TAS와 대사관은 ①‘심사 문서(Appraisal Document)’, ②예산안, ③‘프로그램 지원 문서

(Programme Support Document)’, ④‘컨셉노트(Concept Note)’를 이사회 소집 5개월 전

까지 제출해야 한다. 

89)	� 별첨문서 6로 첨부

90)	� 약 197만 불



93

<표 2-1 덴마크 Programme 액수별 예산 배정시 권한소재의 구분>

프로그램별 액수 예산할당 권한을 가진 부서

500만 크로네 이하 (약 98만 불 이하) 현지 공관(혹은 외교부내 해당국가 관할 부서)

500만~1,000만 크로네 (약 98만~197만 불) DANIDA 이사회 의장의 전권

1,000만~3,300만 크로네 (약 197만~650만 불) DANIDA 이사회

3,300만 크로네 이상(약 650만 불 이상) DANIDA 이사회 및 재정위원회

출처: DANIDA, 2009a:9

예산 배정시에는 프로그램의 심사요청 액수별로 각기 다른 조직이 승인을 할 권한을 가

지고 있는데, 5백만 크로네(약 98만 불) 이하 프로그램은 현지 대사관 차원에서 결정되며, 

그 이상은 DANIDA 이사회를 거쳐야 하나 이러한 경우에도 액수별로 이사회 의장의 전결, 

이사회의 의결, 혹은 이사회와 재정위원회의 공동 의결 등 승인 권한 소재가 차등화 되어있

다. 이에 따라 프로그램이 승인되면, 비로소 예산이 책정되고(ⓙ 예산 배정), 대사관은 수원

국과의 공식 협정을 체결(ⓚ 수원국과의 공식 협정 체결)하게 된다. 이렇게 함으로서 프로그

램 형성 및 심사(B) 단계가 종료된다. 여기서의 예산배정과 공식 협정 체결은 구성 원조양식

별로 이뤄지는 것이 아니라 프로그램 차원에서 일괄적으로 추진된다.

C. 시행(Implementation)

수원국과의 공식적인 협정을 거친 후 프로그램의 시행을 위해 운영위원회(Steering 

Committee)가 구성되며, 여기서는 수원국과, 그리고 공동 지원의 경우 타 공여국과의 기 

결정 사항에 대해 구체적으로 합의하게 된다.(ⓛ 공동 정책결정에 관한 합의) 이를 바탕으로 

프로그램 지원이 실시된다(ⓜ 프로그램 지원 개시). 여기서는 원조 양식에 따라 절차가 다르

게 적용된다.

●  �섹터예산지원의 경우 수원국의 공공 재정관리 및 조달 시스템과 절차를 사용하는

것이 원칙이며, 이때 수원국은 예산 기획, 집행, 회계, 감사를 실시, 공여국측에 

보고하는 한편, 덴마크측은 단독으로, 혹은 타 공여국과 공동으로 재정관리와 사

업성과에 대한 모니터링 프로세스(수원국 주도)에 참여함으로서 사업의 시행 상

황을 점검하게 된다.(ⓝ 기획, 예산집행, 보고 및 ⓞ 회계 및 감사) 

●  �기술협력과 프로젝트의 경우 기획, 집행, 회계, 감사에서 덴마크의 시스템을 활

용하는 경우가 대부분이지만, 현지의 인력 활용에 주안점을 두는 방향으로 실시
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된다.또한, 관련 예산과 사업 내역을 수원국 재무부에 미리 통보, 예산안에 계상, 

감안되도록 하는 것을 원칙으로 하고 있다.

기 실시된 사업에 대해 아래와 같은 항목을 감안, 재검토(Review) 프로세스(ⓟ 리뷰

(Review))가 실시된다. 

●  �섹터별 지표 및 타겟 그룹에의 도달 정도에서 분석된 수원국 프로그램의 진전 내

용 및 현황

●  �기 합의된 성과평가 프레임 내에서의 진전 상황에 대한 분석

●  �수원국 프로그램의 지출입 상황

●  �프로그램 관리(재정관리 포함)

●  �크로스커팅 이슈

●  �기 적용된 원조 양식과 차후 원조일치 강화의 가능성 리뷰 프로세스의 결과물로 

작성, 제출되어야 하는 문서는 다음과 같다.

●  �프로그램 지원의 진단(The Assessment of Programme Support): 통상적인 리

뷰 보고서(Review Document)와 유사한 형식

●  �차기 연간 섹터 리뷰까지 덴마크의 정책과 여러 파트너와의 협력에 관한 일반적

인 틀, 목표 및 후속조치 등을 제시하는 PAP

●  �업데이트된 ‘양성평등 추진계획’

D. 완료(Completion)

프로그램의 완결 단계는 크게 출구 전략을 수립하고(ⓠ 출구 전략(Exit Strategy)) 수

립) 기 사업성과를 바탕으로 종료 보고(ⓡ 종료 보고)를 하는 것으로 완성된다. 출구 전략 수

립 시에는 수원국 섹터 프로그램의 지속가능성 측면에서 덴마크 원조의 기여와 개선되어야 

했던 항목이 집중적으로 고려된다. 종료 보고는 덴마크 개발재원의 투명성 확보와 차후 사업

에 대비한 시사점 및 교훈 도출을 목적으로 하며, 프로그램의 공식 종료 3개월 전까지 정해

진 양식에 따라 ‘종료보고서(Completion Report)’가 작성되는 것으로 프로그램 주기가 마

무리된다. 
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1.4 시사점

덴마크 SPS에서 실시되는 원조 양식에는 섹터예산지원, 역량강화를 위한 기술협력, 프

로젝트 등이 있지만 가장 중점적인 것은 섹터예산지원 방식이다. 이외의 경우, 우리처럼 대

규모 인프라 건축 프로젝트를 실시하는 경우는 드문 것으로 알려져 있으며, 인프라 건축사업

을 시행한다 해도 섹터예산지원을 통하는 것이 보통이기 때문에, 실질적으로 SPS에서 프로

젝트가 실시되는 내역은 물자지원, NGO 지원, 기술협력에 불과하다.91)

앞에서도 설명한 바와 같이 덴마크가 PBA를 적용하는 방식은 수원국의 섹터 개발프로

그램(SDP)에 대해 덴마크측이 하나의 지원 ‘패키지’인 프로그램 방식으로 지원하고 있다. 

그렇다면 덴마크의 PBA에서 프로젝트와 기술협력이 통합적으로 지원된다는 것은 어떠한 의

미인가. 이는 쉽게 말해, 프로젝트와 기술협력이 프로그램 지원 주기에 따라 하나의 패키지

로 준비, 기획, 심사, 시행, 평가의 프로세스로 진행이 되며, 이러한 ‘패키지’로서의 프로그

램이 수원국의 섹터 개발 프로그램을 지원하는 PBA 방식이기 때문에, 결과적으로 여기서의 

프로젝트와 기술협력은 수원국 섹터 개발 프로그램에 대한 지원에 통합된다는 의미로 풀이

된다. 좀 더 구체적으로는 ①관련 전략(수원국의 섹터 프로그램과 덴마크의 국가지원전략)을 

바탕으로, ②프로그램 차원으로 통합된 Rolling Plan에 따라 진행되며,92) ③통합된 분석과 

진단을 통해 준비되고,93) ④프로그램 지원 핵심문서에 통합되어,94) ⑤프로그램이라는 거시

적인 틀 내에서 일괄적으로 심사되고 예산이 배정되며,95) ⑥프로그램 예산안에 통합 계상되

어 수원국에 통보되고, ⑦수원국과의 공식 협정 체결 시 프로그램에서 분리되지 않으며, ⑧

종료 보고 시 프로젝트만 개별적으로 하는 것이 아니라 프로그램 종료 보고로 통합 실시하는 

것으로 분석된다. 즉, 프로그램 지원 주기 전 단계에 걸쳐 프로젝트가 분리된 형태로 움직이

는 것이 아니라 프로그램이라는 일련의 패키지 내에서 섹터예산지원 등 다른 원조양식과 동

일하게 하나의 구성 요소로 통합되어 진행되도록 되어 있는 것이다. 달리 말하면, 덴마크의 

SPS를 구성하는 원조양식(프로젝트, 예산지원, 기술협력 등)은 준비(A), 형성 및 심사(B) 단

91)	� DANIDA의 ‘Modalities for the Management of Danish Bilateral Development Cooperation’은 덴마크의 개
발 프로그램에서 프로젝트는 역량강화 노력의 일환으로, 혹은 관련 NGO 활동을 지원하거나 특정 기술분야
의 시범사업을 실시하는 경우에 사용될 수 있는 것으로 명시하고 있다.

92)	� 표 2-1의 프로그램 주기에서 ⓐ 단계

93)	� 표 2-1의 프로그램 주기에서 ⓑ, ⓒ 단계

94)	� 컨셉노트(Concept Note), 프로그램 지원문서(Programme Support Document), 심사요청서 
(AppraisalDocument), 완료보고서(Completion Report) 등, 표 2-1 프로그램 주기에서 ⓔ, ⓗ, ⓘ, ⓡ 단계

95)	 표 2-1 프로그램 주기에서 ⓘ, ⓙ 단계
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계와 최종 완료(D)에서 프로그램 틀 하에서 하나의 ‘패키지’로 일괄적으로 진행되며, 시행

(C) 단계에서만 각 양식별로 필요한 프로세스를 밟아 실시된다. 즉, 시행 단계에서만 예산지

원은 예산지원대로, 프로젝트는 프로젝트대로 필요한 관리 프로세스를 통해 각각의 사업이 

별도로 시행되는 것이다.96)

덴마크 SPS의 프로그램 주기가 우리에게 주는 시사점은 여러 가지이다. 첫 번째는, 정

책적으로 SPS처럼 중장기 파트너십이 요구되는 경우은 CAS를 바탕으로 중점협력국에서만 

실시토록 하고, 그렇지 않은 경우에는 소규모 단발성 프로젝트를 간소화된 절차로 유연하게 

시행할 수 있도록 함으로서, 철저한 선택과 집중을 구현하는 동시에 이러한 원칙이 초래할 

수 있는 원조의 경직화를 완화하는 전략을 쓰고 있다는 점이다.  

두 번째는 프로그램 주기에서 준비(A) 단계가 상당히 강조되고 있다는 점이다. 이 단계

에서 실시되는 분석과 진단은 심층적인 것으로, 섹터에 관한 것 뿐 아니라 재정관리 시스템 

등 수원국의 프로그램 관리 역량 등에도 해당되는 등 광범위한 범주에서 실시된다. 이는 덴

마크가 1990년대 중반 이후 프로그램 주기를 수립해 오면서 초기 단계에서의 분석이 중요함

을 인식, 이 단계 활동을 좀 더 세분화시키고 강화해 왔는데, 덴마크는 최근의 정책 문서에

서 이러한 접근이 수원국의 개발 프로그램에 자국의 원조를 더 적절히 일치할 수 있는 기반

을 제공하는 것으로 보고 있다. 따라서 그만큼 수원국의 개발 니즈(needs), 좀 더 구체적으

로는 수원국의 국가 혹은 섹터 개발 프로그램에 대해 좀 더 적극적으로 부합하는 원조를 실

시할 수 있는 여지가 생긴다는 것이다. 

세 번째, 프로그램을 기획, 실시, 완료하는 전 과정에서 수원국 당사자의 참여범위가 넓

으며, 아울러 지원 대상 프로그램을 공유하는 타 공여국과의 협력 역시 사업 프로세스 전 단

계에 포괄적으로 포함되어 있다는 것이다. 덴마크의 경우 수원국 및 타 공여국과의 협의와 

참여가 단순히 형식에 불과한 것을 넘어서서 사업 프로세스의 세부 단계 각각에서 하나의 구

성 요소처럼 자리 잡고 있다. 물론, 여기에는 Nordic+ 등 여러 유사 마인드를 가진 공여국

(Like-minded donors)과의 전통적인 파트너십 형성의 경험과 노하우가 전제되어 있기 때

문이기도 하겠지만, 원조조율과 관련한 실무자에 대한 인센티브 체제 구축, 사업단계에서의 

프로세스화, 그리고 현지 인력 채용 확대 등 관련 업무 수행을 위한 조직적 역량 확보 등의 

96)	 �이는 거꾸로 말하면, 프로젝트 주기(계획→시행→평가) 측면에서 봤을 때, ‘계획’과 ‘평가’가 개별 프로젝트 
레벨이 아닌, 프로그램 레벨에서 실시되는 것으로 대체되는 것이라고 볼 수 있다.
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노력이 있었음도 분명 간과할 수 없는 부분이다.

마지막 네 번째로 들 수 있는 것은 해당국 주재 공관의 역할이 단순히 본부의 입장을 대

변하고 지시사항을 이행하는 데 그치지 않는, 주도적인 것이라는 점이다. 특히 준비(A)와 형

성(B) 단계에서 공관의 역할은 핵심적이며, 실질적인 사업 준비와 구상은 공관 차원에서 이

뤄지도록 되어있다. 오히려 본부는 공관이 자체적인 분석을 바탕으로 수립한 프로그램 기획

안을 심사하고 승인하는 역할에 그치는, 수동적인 입장에 머물러 있는 것으로 보일 정도이

다. 이러한 현장 중심의 시스템은 현지의 상황과 필요를 더 적극적으로 반영할 수 있게 함과 

동시에 프로그램의 구성 사업, 특히 섹터예산지원으로 제공된 재원이 수원국에 의해 얼마나 

투명하고 효과적으로 집행되는지에 대한 모니터링을 더 용이하게 실시할 수 있는 기반이 되

는 것으로 분석된다. 

2. 일본

2.1 관련 정책 및 전략

현재의 JICA의 사업은 2003년 ODA 헌장과 2005년 수립된 중기 ODA97) 정책에 바탕

을 두고 있으며, 2008년 10월 신 JICA 탄생에 따라 유상, 무상, 기술협력이 통합되고 프로

젝트 시행절차가 소폭 개편되면서 오늘날의 구체적인 틀을 갖추게 되었다.  

일본의 개발원조는 크게 국별(Country Program)과 테마별(Thematic Program)로 나

뉘는데, 국별 체제가 바탕이 되고 테마별 프로그램이 이를 보완하는 구조를 띤다. 국별 프로

그램은 수원국의 PRSP와 NDS에 기반을 두고, 이에 부합하는 방향으로 제시된 개발 목표

를 달성하기 위해 JICA의 여러 원조를 어떤 섹터에서 어떤 양식으로 조합하느냐에 포커스

가 맞춰져 있다. 국별 프로그램은 현재 JICA 원조의 중심축인 국별 지원 프로그램(Country 

Assistance Program: 이하 CAP98))을 기반으로 실시되고 있다.

97)	� Government of Japan, 2005b

98)	� 일본의 CAP(Country Assistance Program)은 일본 외무성이 작성하는 국별전략 문서로서, 우리나라 
의 CAS(Country Assistance Strategy)에 해당된다. 일본 CAP은 외무성 홈페이지(http://www.mofa.
go.jp)에서 검색 가능하다. 한편, JICA는 외무성이 CAP을 수립하면 이를 바탕으로 JICA 기관 차원에서 
각 국별로 어떻게 지원 할 것인가에 대한 세부 전략을 수립, 외무성에 제출하게 되는데, 이 전략 문서가 
CAS(Country Assistance Strategy)이며, 동 문서는 대외비로 되어있다.[2010.2.5 JICA 관계자 면담 결
과] 즉, 우리나라의 CAS = 일본의 CAP 이며, JICA의 CAS는 기관 전략에 불과한, 하부 문서이다.  
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Box 2-2 JICA의 국별 지원 프로그램(CAP) 수립과정 및 주요 내용

JICA의 CAP은 외무성 본부에 설치된 Task Force와 수원국 현지의 ODA Task 

Force(ODA-TF)가 각각 일본 국내와 현지 차원에서 자료 수집, 정책협의 및 자문을 

담당하고 이의 결과를 CAP 수립의 각 세부 단계에서 서로 공유해 나가는 방식으로 

수립된다.

CAP에는 다음과 같은 내용이 포함된다.

● 해당국가의 현재 조건과 개발 이슈

● 해당 국가의 개발 계획과 전략

● 일본과 수원국의 경제협력의 중요성

● 일본 경제협력의 목표

● 우선수위 섹터와 이슈

● 시행 절차상 특수적으로 고려되어야 하는 항목

<그림 2-3 JICA CAP의 수립과정>

          출처: 일본 외무성 웹사이트(http://www.mofa.go.jp)
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한편, CAP내에 원조 양식과 관련해서도 언급하게 되어 있는데, 예를 들어 Tanzania 

CAP을 보면, 예산지원과 프로젝트, 기술협력 등의 원조양식을 개괄적으로 어떠한 

목적으로 어디에 투입하겠다는 기본적인 지원 방침을 명시하고 있다. 구체적으로는 

우선순위 섹터별로 지원 대상 섹터 프로그램을 명시하고(예를 들어 농업 분야에서 

Agricultural Sector Development Program(ASDP)) 동 분야에 대해 GBS 방식으로 지

원할 것인가, 혹은 Basket Fund 등 다른 방식을 택할 것인지에 대해 밝히고 있으며, 

구체적인 규모나 세부 사업까지는 아니라도 최소한의 전략적 방향에 대해서는 언급

하고 있다. 

또한, 수원국의 프로젝트관리 역량강화를 위해 기술협력을 실시할 것인가 혹은 인

프라 프로젝트를 병행할 것인가에 대해서도 기술하고 있다.(예를 들어 Kilimanjaro 

Agricultural Training Centre(KATC) 지원 프로젝트) 즉, CAP은 섹터별 지원 방향, 원

조 양식의 결합, 그리고 하부 섹터 및 제반사항에 대한 지원의 범위와 양식에 대해서

까지 언급하고 있는 것이다. 

자료: 일본 외무성 웹사이트(http://www.mofa.go.jp) 

Government of Japan, 2008

CAP를 기반으로 하는 국별 프로그램은, 해당 수원국별로 우선순위 분야에 대한 프로그

램으로 세분화되며, 이 프로그램 틀 내에서 프로젝트, 기술협력, 예산지원, Basket Fund 등 

여러 원조 양식이 결합된다.(아래 그림 참조)

<그림 2-4 JICA의 정책, 프로그램, 프로젝트 단계의 구성과 체계(부탄의 사례)>

주: 본 그림에서는 하단 프로젝트 레벨에서 실시되는 원조 양식에 예산지원과 Basket Funding이 명시되어 있지 않으나 

     이는 JICA가 부탄에서 이러한 양식을 시행하지 않는 국가적 특수성 때문인 것이지 다른 수원국으로 일반화됨을 의   

     미하는 것은 아니다.

출처: JICA, 2006
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한편, 일본은 전통적으로 무상 자금 프로젝트와 기술협력 위주로 원조를 실시해 오고 

있으며, 국별 지원 프로그램(CAP) 체제를 중심으로 PBA에의 통합을 시도하고 있으다. 일본

은 2000년대 초반 예산지원을 도입한 바 있으나, 그 비중은 여전히 낮은 편이며,99) 특히 일

반예산지원은 베트남, 탄자니아 등 일부 제한된 국가에서만 실시되고 있다. 

테마별 프로그램(Thematic Program)은 국별 프로그램 체제를 통해 JICA가 실시하는 

여러 사업을 테마별로, 횡적으로 분류, 접근하는 방식이다. JICA는 2000년대 초반부터 사

업 테마별 가이드라인(Thematic Guidelines)을 수립, 각 테마별 정책적, 전략적 이슈를 제

시하고 있다. 테마별 프로그램은 CAP에서처럼 여러 사업을 실시하는 기반이 되는 큰 정책적 

틀이라기보다는 연간 수백 개에 달하는 JICA의 프로젝트의 각 테마별 일관성을 유지하여 사

업 효과성을 제고하기 위한 것으로, CAP의 섹터별, 테마별 전문성을 보완해 주는 기능을 한

다.  

2.2 사업시행 주기와 절차

일차적으로 CAP에서 구체적인 지원방향과 중점 지원분야가 정해지면, 각 분야별로 ①

지원전략(Assistance Strategy)이 수립되고, 이에 따라 각 사업별로 ②형성(Formulation) 

→ ③심사(Appraisal) → ④승인(Approval) → ⑤시행(Implementation, 평가와 사후관리 

포함)의 5단계를 밟게 된다. 사업 주기 전 단계에 걸쳐 하나의 Rolling Plan이 작성, 적용된

다. 

현재 적용되고 있는 JICA의 사업절차는 2008년 신 JICA 탄생이후 새로이 수립된 것으

로, 기술협력, 무상자금원조, 유상차관 간 통합시행을 통해 시너지 효과를 창출하고 비용을 

절감하는 방향으로 추진되고 있으며, JICA 사업 절차의 고질적인 문제로 지적되어오던 사업

발굴, 형성에 소요되는 시간 및 절차 단축 이슈는 현재 내부적으로 개선 방안을 강구중인 것

으로 알려지고 있다.100)

사업 절차를 구체적으로 살펴보자. 우선, 외무성이 CAP을 바탕으로 국별로 우선순위 

분야와 사업을 규명해 내면, JICA는 이를 수원국 정부와의 정책협의를 거쳐 유, 무상 및 기

99)	� 2006년 기준, 일본의 일반예산지원 액수는 1.01억불로 일본 전체 ODA의 0.8%에 불과했다[OECD 통계
및 HIPC Capacity Building Programme, 2009b:4]

100)		� 2010.2.5. JICA 관계자 면담결과
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술협력을 아우르는 지원 전략(①Assistance Strategy)을 수립하게 된다. 지원 전략은 지

역별, 국별, 테마별로 가능하나 통상적으로 국별로 수립되는 경우(Country Assistance 

Strategy: CAS)가 대부분이다. CAP이 일본 정부차원의 공식적인 지원전략에 관한 문서라

면, JICA가 수립하게 되는 CAS는 JICA 기관 차원에서 작성하는 세부 전략으로서 대외비문

서로 지정되어 있다.101)

<그림 2-5 신 JICA의 사업 시행절차>

JICA는 이러한 CAS를 바탕으로 사업 형성(②Formulation) 단계에 착수한다. 동 단계

는 수원국 정부의 사업 요청서를 접수하거나 다양한 정책대화를 통해 예비 사업을 발굴, 이

에 대해 JICA가 예비조사(Preparatory Survey) 혹은 타당성조사(유상의 경우)를 실시하는 

방식으로 실시된다. 이 단계에서는 이러한 조사, 분석 결과를 토대로 지원 섹터별로 수립된 

목표 달성을 위해 적절한 지원 시나리오를 구성하고, 필요한 사업 내용을 규명하기도 하며 

101)		� 2010.2.5. JICA 관계자 면담결과

  출처: JICA, 2008a:2
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제안된 프로젝트의 적절성, 효과성, 효율성 등을 검토하는 한편 기초 사업플랜을 작성하고, 

기술협력 혹은 무상자금 프로젝트와 같이 JICA가 제공할 수 있는 지원 양식의 구성을 제안

하게 된다. 즉, 정해진 목표 달성을 위해 JICA의 지원 양식을 어떻게 결합할 것인가에 대한 

부분을 전체 틀 내에서 통합적으로 검토하게 되는 것이다.102)

<그림 2-6 JICA의 평가 체계>

             출처: JICA, 2007:11

이러한 예비조사, 분석 결과를 바탕으로 JICA는 개별 사업을 세부적으로 디자인하

고 예상 비용을 산정, 계획안을 제출하고, 외무성이 이를 내부적으로 검토하게 된다.(③

심사(Appraisal)) 외무성은 검토를 완료한 사업을 재무성과의 협의 후 내각에 상정, 사업

단위 혹은 사업형태 개별적으로 승인(④Approval)을 받게 된다. 승인된 무상자금 프로젝

트는 일본 정부와 수원국 간 E/N(Exchange of Note) 및 Grant Agreement를 통해, 기

술협력은 양해각서를 통해 공식화되며, 이를 바탕으로 프로젝트 혹은 기술협력이 시행(⑤

Implementation)된다. 무상자금 프로젝트와 기술협력은 각각의 세부 규정과 절차에 따라 

실시된다.

102)		� JICA, 2008a:3
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<그림 2-7 신, 구 JICA의 무상자금원조(Grant Aid) 실시 체계>

출처: JICA, 2008a:6

무상자금협력의 경우, 모니터링 및 평가는 프로젝트 레벨과 프로그램 레벨 두 가지로 

실시되는데, 우선적으로 프로젝트 주기 상에서 중간평가(Mid-term evaluation), 종료평가

(Terminal evaluation), 사후평가(Ex-post evaluation)가 실시되며, 이를 바탕으로 프로

그램, 즉 CAP 차원에서의 평가(Ex-post evaluation)가 종합적으로 실시되는, 2단계 구조
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로 되어있다. 프로그램 차원에서의 평가는 사실상 수년 주기의 CAP의 수정, 보완을 목적으

로 하는 것이며, 따라서 실질적인 개발사업의 성과에 관한 평가는 프로젝트 레벨에서 실시되

는 것으로 분석된다. 

한편, 프로그램 시행 절차상에서 결정, 심사, 승인, 시행 권한에 있어서 JICA와 외무성 

간 역할 분담은, 신 JICA 출범 이후 JICA에 대부분의 기능을 부여하고 외무성은 수원국으로

부터 사업요청서 접수와 프로젝트 승인 권한 만을 두는 방식으로 개편되었다. 무상자금 원조

의 사업시행 절차와 이전 체제와 비교한 신 JICA 체제의 개편 내용은 다음 그림과 같이 정리

된다. 

2.3 시사점

일본의 PBA 도입와 관련된 사항은 여러 가지로 정리된다. 첫 번째는, 수원국의 개발 프

로그램과 전략에 기반한 원조를 위해 CAP과 CAS가 중심이 되고 있으며, 수원국 정부와의 

협의 정례화를 통해 이러한 일치 전략을 강화시켜 나가고 있다는 점이다. 두 번째는, 반면, 

사업 실시 절차상에서 타 공여국과의 원조조화가 하나의 유기적으로 통합된 절차로 고려되

지 않고 있다는 점이다. 세 번째, 지원 전략의 방향성 문제에 있어서 DANIDA의 경우와 같

이 ‘여러 사업의 패키지적 프로그램을 통한 수원국 섹터 프로그램의 실시 지원’과 같은 통합

형 모델과는 차이를 보이고 있다는 점이다. 일본의 경우는 CAP, CAS 수립과 사업 형성 단

계에서의 조사, 분석 및 사업요청서 접수 등이 포괄적으로 실시되어 이를 바탕으로 각 사업 

형태(기술협력, 무상자금협력, 유상차관 등)가 구상되고 사업이 선정된다는 점에서는 덴마크

와 유사한 방식을 띠는 것으로 볼 수 있으나, 사업형성 단계에서 실시되는 각종 분석 작업의 

목적과, 차후 단계에서 사업이 각각의 절차에 따라 심사, 승인, 실시되고 평가되는 방식을 

봤을때, 일련의 틀 안에서의 ‘통합’으로 사업 절차의 방향이 맞춰져 있다기 보다는 기존 사업 

양식을 국별 프로그램이라는 프레임(‘Umbrella’)안에 포함시켜 놓은 것에 불과한 측면이 강

한 것으로 분석된다. 

2.4 PBA를 위한 일본의 정책적 과제와 대응

2.4.1 국별 지원체제의 확립

일본은 1999년 처음으로 ‘국별 프로그램(Country Programe)’을 계기로 국별 지원 체



105

제를 도입하고, 이후 2005년 중기 ODA 정책을 통해 이를 ‘국별 지원 프로그램(CAP)'으로 

심화, 발전시켜 왔다. 이러한 일본의 국별체제 확립에는 정책 문서의 구축과 더불어, 여러 

조직적 개선 역시 병행되어 왔다. 가장 핵심적으로 꼽을 수 있는 것이 첫 번째, 지역편제 중

심으로의 조직개편과, 두 번째, 현지에서의 프로그램 및 사업 발굴 체제 강화이다. 

<표 2-2 국별 프로그램 도입 초기의 JICA 조직 개편 역사(1999년~)>

연도 국별(Country) 접근 테마별(Thematic) 접근 

1998년

국가 및 지역 프로그래밍을 위한 외부 자문 

위원회 설치

외부 전문가로 구성, 중점협력국과 지역에 

대한 JICA 사업에 대한 전반적인 자문 제공

↓

JICA내 각 수원국별 데이터베이스 구축

↓

1999년

JICA 국별 프로그램(Country Program) 도입

↓

JICA 프로젝트 요청 서베이(Project Request 

Survey) 도입(기존의 scheme based 요청 

서베이를 국별 서베이로 대체)

JICA 테마별 가이드라인 도입(차후 테마별로 

지속적으로 수립, 개정)

↓

테마별 외부 자문위원회 수립(외부 전문가로 

구성, 빈곤감소, 젠더, 장애인 지원)

↓

2000년 지역별 부서 중심으로 조직 개편

↓

2001년 
JICA 테마별 네트워크(Agency Thematic 

Network) 도입

↓

2005년

기존의 CP를 ‘국별 지원 프로그램(CAP)’

으로 전환

ODA-TF 신설을 통해 현지에서의 지원 대

상 프로그램 발굴, 수원국과의 대화 확대, 

공여국간 원조 조율을 위한 역량강화 

↓ ↓

2008년
신 JICA 탄생으로 CAP 틀 내에서 유, 무상 

자금원조, 기술협력 간 연계성 강화

↓ ↓

CAP을 기반으로 국별 지원 체제로 가되, 테마별 네트워크와의 협력을 통한 섹터별 전문성 보완

자료: 1998년에서 2001년 내용까지는 JICA (?), Promotion of Country-Specific and Issue-specificApproaches, 
        Tokyo: Japan International Cooperation Agency, p3 참조. 2005년 내용부터는 개별적으로 추가하였음.

JICA는 1998년 외부 자문위원회를 설치하고 국별, 지역별 데이터베이스를 설치하는 

등의 준비 작업을 기반으로 1999년 국별 프로그램(Country Program: CP) 체제를 수립
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하고 기존에 연수사업, 전문가파견, 봉사단 파견, 인프라 구축 등 방식별로 시행되어 오던 

사업요청 시스템을 국별로 전환한다. 국별 중심의 원조 체제를 효과적으로 구현하기 위해 

JICA는 이듬해 조직개편을 단행, 지역 편제로 전환하게 된다. 한편, 이러한 지역편제로의 

체제 구축에 있어서, 이에 상응하는 섹터별 전문성을 확보하기 위해 JICA는 주요 테마별 가

이드라인(Thematic Guidelines)구축과 외부 자문위원회 편성 등을 시도해 오다가, 지역 편

제로 조직 개편이 완료된 이듬해인 2001년 JICA 테마별 네트워크(Thematic Network)를 

구축, 국별과 테마별의 양대 접근 방식을 구축하게 된다. 

 2.4.2 현지 중심의 사업체제 확립

현지에서의 프로그램 수립 및 사업 발굴 체제 강화와 관련해서는, 2005년의 중기 ODA 

정책에서 제시된 ODA-Task Force(이하 ODA-TF)의 설치가 특징적이다. 동 정책 문서에

서는 CAP과 주요 섹터별 이슈 실행 전략 수립에 있어서 수원국의 개발 계획에 부합하고,103) 

타 공여국 및 다자기구 등 여러 파트너와의 협력을 강화해야함을 강조104)한 바 있다. 이를 위

해서는 무엇보다도 현지에서의 JICA와 일본 대사관의 기능을 강화하는 것이 중요한데,105) 

이를 위한 핵심 방안의 하나로 국별 ODA-TF의 설치가 제시되었다.106) ODA-TF는 현지 주

재 일본 대사관, JICA 현지 사무소 및 구 JBIC의 현지 사무소 스태프로 구성되며, 수원국별 

전략 수립과 ODA 시행 프로세스에 주도적인 역할을 수행하게 된다. ODA-TF는 통상적으

로 JICA 사무소가 주도하며, TF가 없는 국가에서는 주요 기능이 대사관 담당 스태프에 의해 

수행된다. ODA-TF는 구체적인 사업과 시행 방안 등 아래와 같은 사항에 대해 제안서를 제

출할 수 있으며, 본부는 이를 최대한 수용하여야 하도록 되어있다. 

● �개발 수요 및 정치, 경제, 사회적 상황의 연구, 조사와 분석

● �지원 전략 수립

- CAP 형성에의 참여: ODA-TF는 수원국 현지 상황에 대한 지식과 전문성을 동

원하여 수원국의 개발 프로그램에 일치되는 지원 프로그램 수립을 모색

- 우선순위 이슈 발굴과, 특정 섹터에 대한 지원 전략 수립에의 참여: CAP에 명

시된 우선순위 분야에 합치되는 방향으로 더 상세하고 구체적인 이슈와 분야 

103)		� Government of Japan, 2005b:18

104)		� Government of Japan, 2005b:19

105)		� Government of Japan, 2005b:19

106)		� Government of Japan, 2005b:18-22
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지원전략을 수립, 본부에 제안

- 정책 자문 실시: TF는 본부 관계자와 함께 수원국 정부와의 정책 자문/대화를

실시하여 우선순위와 정책적 이슈에 관한 의견 공유

- CAP 리뷰 시 개선 필요 사항 제안

● �프로젝트의 수립

- 후보 프로젝트의 수립에 주도적인 역할

- �후보 프로젝트 간 우선순위를 결정하여 본부에 건의. 본부는 이를 최대한 존중

해야함.

- 여러 원조양식의 조합과 관련, 구체적인 프로젝트 모델을 제시

● �예산지원을 실시하는 경우, 제반 업무(공여국간 회의, 공동 합의사항 채택과 검토, 

공동 모니터링 프로세스 등)를 전담하는 Focal Point로서의 기능107)

● 현지 공여국 커뮤니티와의 협력 강화

● 현지의 일본계 민간기업, NGO, 학계와 협력 강화

● 정보 공개 및 홍보 기능 강화에 기여

상기의 기능에서도 볼 수 있듯이, ODA-TF는 사실상 프로그램 체제의 핵이라 볼 수 있

는 국별 프로그램 수립과 섹터 선정, 사업발굴, 현지 여러 관계자와의 파트너십 구축 및 원

조조화 등의 업무를 전담하도록 되어 있다. 이를 위해서는 적절한 인적재원 배치와 최신 정

보통신 기술의 활용을 통한 현지와 본부간 커뮤니케이션 강화가 필수 요건으로 지적된 바 있

으며108) 구체적으로 국별 사업 규모에 걸맞는 인력 충원, 현지 인력 채용 확대, 투입 인력에 

대한 연수 등이 제시되었다. 

ODA-TF는 국별로 그때그때 상황에 따라, 상기에서 제시된 기능 중 하나 혹은 여러개

를 조합하는 방식으로 수행 역할의 다양한 변화가 가능하다. 예를 들어 탄자니아의 경우 ①

일반적인 경제협력 담당, ②공여국간 원조조화와 각종 회의에의 참여 ③예산지원과 관련된 

사항을 전담하는 Focal Point로서의 기능을 담당하는 3개의 TF가 결성, 운영된 적이 있다.109)

107)		� Ministry of Foreign Affairs of Japan, 2006b:19-20

108)		� Government of Japan, 2005b:18-22

109)		� 각 기능별 인력 배치 구조는 다음과 같았다.
         ① 일반적인 경제협력 담당: 대사관 5명, JICA 12명(봉사단 코디네이터 포함)
         ② 공여국간 원조조화와 각종 회의에의 참여: 대사관 4명, JICA 10명(현지 사무소장, 부사무소장 및 자문관 포함)
         ③ 예산지원과 관련된 사항을 전담하는 Focal Point: 대사관 2명, JICA 3명
             [Ministry of Foreign Affairs of Japan, 2006b:19-20]
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2.4.3 공여국간 원조조화를 위한 노력

2005년 파리선언에 따라 일본은 PBA도입의 확대를 최우선 과제 중 하나로 규명하고, 

이를 위해 다음과 같이 대응 방안을 제시한 바 있다.110)

● �중점협력국에서 공여국간 공동으로 국별, 섹터별 분석 작업에 적극적으로 참여하

고111), 공여국들과의 협의를 통해 일본이 수원국별로 비교우위를 가지고 있는 중점 지

원 분야와 하부분야를 규명해 낼 것

● �공동 협의(Joint Arrangement), 공동 진단작업, 공동 리뷰 등 PBA 틀 내에서 실

시되는 활동에 참여하고 공여국간 원조 조화에 앞장설 것

● �각각의 분야별로 강점을 가지고 있는 다양한 원조 양식을 적절히 결합할 것

● �일본의 국별지원전략과 파트너 간 정책협의의 결과 공유를 원활히 할 것

일본은 1909년 국별 체제를 도입한 이래 이를 점진적으로 개선시켜 나가는 과정에서 

수원국 정부와의 정기적인 정책협의와 현지 사업 역량 강화로 PBA 도입에 있어 수원국 프로

그램에 대한 일본 원조의 일치 문제에 있어서는 큰 어려움이 없었던 편이다. 반면 일본이 당

면했던 최대의 과제는 공여국간 원조조화로서, 이는 2000년대 중반부터의 각종 평가보고서, 

정책 문서와 가이드라인 등에서 공통적으로 지적되어 오고 있다. 일본은, Nordic+나 영미권 

국가들처럼 공여국간 협의와 원조조화가 시스템화 되어 있지 않았던 데다가, 언어적, 문화

적, 업무 성격상의 이유로 수원국 현지에서 이뤄지는 공여국간 공식 혹은 비공식 회의에 대

한 참여가 그리 활발하지 않아 원조 조화에 근본적인 장애가 있었던 것으로 보인다. 

EC 등의 타 유럽 공여국, 기관에게는 PBA/SWAp의 출발점은 통상적으로 현지

에서의 공여국간 조율 매커니즘이며, 이러한 프로세스는 느슨하게 조직되는(‘Loosely 

structured’
112)) 회의에서 공통의 문제를 인식하고 분석하여 목표를 수립하는 것에서 시작하

여 점진적으로 더 조직적인 협의와 체제로 진화하는 방식에서 발전되어 나가는 것이 보통이

다.113) 문제는, 통상적으로 현지에서의 원조 조화에 관한 프로세스 자체가 유럽국가 주도로 

이루어지는 것인바, 이에 대한 참여가 원조 조화를 위해서는 가장 기초적인 것인데 반해, 일

110)		� 2005년 2월의 Japan’s Action Plan for Implementing the Paris Declaration

111)		� 일본은 CAW(Country Analytic Work) 창립멤버이기도 하다. 

112)		� Lavergne and Alba, 2003:29

113)		� Lavergne and Alba, 2003:29
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본은 이러한 프로세스에 그다지 적극적이지 않기 때문에 결과적으로 향후 조율을 위한 기회

를 놓치게 된다는 것이다. 따라서 그 동안 JICA도 PBA를 시행하는데 있어서 다른 공여국과

의 조화 문제를 해결하기 위한 다양한 방안을 모색하는 노력을 기울일 필요가 있다는 지적이 

다수 있어왔다. JICA의 기초교육에 관한 테마별 가이드라인은 이에 대해 구체적으로 아래와 

같은 방안을 제시한 바 있다.114)

● 현지에서의 공여국간 공식, 비공식 회의에의 참여

● 원조조화를 담당할 수 있는 전문 인력 확보(해당 분야 지식과 커뮤니케이션 능력)

● 소규모 Basket Fund에 대한 재정적 기여115)

● �수원국의 섹터 프로그램에 부합하는 프로젝트를 발굴하되, 다공여국 SWAp의 틀 

내에서, 여러 파트너 간 긴밀한 조율 하에서 실시되어야 함

● �SWAp 프레임 하에서 JICA의 프로젝트가 효과적으로 시행되기 위해서는 기간,양

식 등의 측면에서 더 탄력적일 필요가 있음

● 공여국 간 조화에 끌려가는 것보다 리더로서 주도자의 역할을 할 수 있도록 할 것

이러한 문제 인식과 방안을 바탕으로 일본은 최근 수년간 현지 차원에서 특정 SWAp에 

당장 참여하고 있지 않더라도 비공식 회의에의 참여 등을 통해 공여국간 원조 조화의 채널을 

다양하게 열어나가는 등, 나름의 노력을 기울여 가고 있다.

3. 시사점

3.1 주요 과제

덴마크와 일본의 사례에서 도출되는, PBA 적용에 있어 고려해야할 가장 큰 정책적 이

슈는 첫 번째, 공여국의 원조를 어떻게 수원국의 개발 프로그램에 일치시키느냐, 두 번째, 

이를 위해 현지에서 공여국간 원조의 조화를 어떻게 활성화시키느냐의 문제인 것으로 보인

다.

114)		� JICA, 2005:9

115)		� 이 항목은 2008년 신 JICA로 통합되기 전, 기술협력 전담 기관으로서의 JICA에서 수원국에 대한 예산    
지원을 실시하기 어려웠던 점을 감안하여 제시된, 일종의 전환기적 방안이었다. 참고로 동 가이드라인 
은 2005년에 작성된 것이다. 
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3.1.1 수원국 프로그램에의 일치

PBA라는 용어 자체가 ‘수원국의 개발 프로그램에 기반한 원조’라는 의미를 가진 것임

을 볼 때, PBA 도입에서 가장 중요한 이슈는 수원국의 주인의식과, 이에 의해 수립된 개발 

프로그램에 공여국의 원조를 어떻게 일치시키느냐의 문제라고 볼 수 있다. 공여국들은 이

에 대해 국별지원지원 체제 방식을 통해 접근하고 있는 것으로 분석된다. 또한 지원 대상 이

슈, 섹터별 세부 사항을 구체화할 때에 해당 분야의 수원국 프로그램을 직접적인 지원 대상

으로 함으로서 공여국 원조가 수원국 전략에 직접적으로 부합하도록 하고 있다. 이를 위해, 

국별지원전략과 섹터별 프로그램 지원 방침 수립시, 수원국 정부 뿐 아니라 관련 민간 부분, 

NGO, 학계 등 다양한 현지 파트너와의 긴밀한 협의는 필수 사안이다. 공여국들은 수원국 

정부와의 정례협의 개최, 현지 사업 역량 확대 등의 방식을 통해 이를 해결해 나가고 있는 

것으로 보인다. 

3.1.2 공여국간 원조 조화

두 번째 정책적 이슈는 현지에서의 공여국간 원조 조화이다. 사실 이 부분은 Nordic+ 

체제 등을 통해 유사 마인드를 가진 공여국들(Like-minded donors)과의 협력 및 조율이 일

상화되어 있는 덴마크에게는 큰 이슈가 아니었으나, 프로젝트와 기술협력을 단독으로 실시

하는데 익숙해져있던 일본에게는 PBA 도입에 있어 우선적으로 개선해야할 정책 과제였다. 

일본은 언어, 문화, 사업 수행 구조상의 상이함으로 인해 대부분의 수원국에서 타 공여국과

의 협의에 적극적으로 참여하지 않았고, 이는 결국 각 프로그램별 원조조율 체제에의 편입을 

점점 더 힘들게 만들었던 것으로 분석된다. 더군다나 공여국간 원조조화가 사업 절차상 통합

되어 있지 않았던 부분도 지적될 수 있다.  KOICA 방안 마련시 앞서 제시된 일본의 원조 조

화 확대를 위한 여러 대응 방안을 참고할 필요가 있을 것이다.

3.2 정책 및 전략 부분

3.2.1 PBA 적용 방식

덴마크와 일본이 PBA/SWAp를 적용해 나가고 있는 방식은 각각 아래 그림과 같이 요

약 정리된다.
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<그림 2-8 덴마크의 국별지원전략, 프로그램, 지원양식간 관계의 요약도식>

여러 사업 양식의 ‘패키지’로서의 프로그램

우선, 덴마크의 경우는 수원국의 섹터 개발 프로그램(SWAp의 대상)에 대해 공여국 측

은 국별지원전략을 기반으로 하여 주요 섹터별로 지원하되, 그 방식에 있어서는 프로젝트, 

기술협력, 예산지원, Basket Funding 등 여러 원조양식을 유기적으로 결합한 패키지적인 

프로그램(SPS)을 통해 통합적으로 지원하는 방식을 취하고 있는 것으로 분석된다.

즉, 수원국의 섹터 개발 프로그램에 대해 덴마크가 여러 사업 양식을 ‘패키지’화한 프로

그램 방식으로 지원하고 있는 것이다.

일본의 경우는 시발점은 국별지원 프로그램으로 덴마크와 유사하나, 각 사업양식의 지

원이 패키지화되어 있다기 보다는 각각의 양식이 CAP이라는 틀(‘Umbrella’)로 묶여있기만 

할 뿐, 각각의 절차에 따라 심사, 승인, 시행, 평가된다는 측면에서 차이를 보이고 있다. 여

기서 어느 방식이 더 적합하느냐의 문제는 각 공여국 고유의 사업체계, 방식 등에 따라 다를 

수 있으며, 어떠한 모델에 모든 상황에 최적이라고 단언할 수 없다. 하지만 분명한 것은, 어

떠한 원조 활동이 PBA로 간주되기 위해 충족시켜야 하는 4대 조건이 결코 간단한 것이 아님

을 감안한다면, 일본식 분리형보다 덴마크식 통합형 모델이 더 효율적일 수 있으며, 효과성 

측면에서도 더 긍정적일 수 있다는 점이다. PBA에 관한 파리선언 지표 9에서 덴마크의 이행

성과가 공여국 중 최상위권에 속하고 일본보다 두 배 가량 높은 것도 이러한 프로그램 모델

의 근본적인 차이와 무관하지 않은 것으로 추측된다.
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<그림 2-9 일본의 국별지원프로그램, 지원양식간 관계의 요약도식>

일본의 경우, 각 사업별로 별도의 사업 계획 수립, 심사, 실시, 평가 절차에 따른 업무 

비 효율성에 관한 문제는 JICA 내부에서도 지적되고 있는 실정이다.116) 특히 복잡하고 시간

소요가 큰 심사와 승인 절차의 개선은 2010년 DAC 동료심사117)에서도 주요 이슈로 지적된 

사항이기도 하다. 

3.2.2 국별지원전략의 핵심적 위치

PBA 방식의 원조를 제공하는 핵심은 국별 지원 체제이다. 이러한 점에서, 수원국의 개

발 상황과 국가 개발 프로그램을 바탕으로 공여국이 향후 3-5년간의 지원 방향과 전략, 중

점 분야 등을 종합적으로 규명하게 되는 국별지원전략은, 이들 국가에서는 단순한 형식적인 

문서가 아니라 이후 단계에서 지원 대상 분야별 프로그램을 수립하고, 더 나아가 프로젝트, 

예산지원, 기술협력 등을 효과적으로 실시할 수 있도록 하는 핵심 문서로서의 기능을 하고 

있다. 따라서 국별지원전략의 강화는 우리가 PBA를 도입하는데 있어 최우선적이고 핵심적

인 사안이라 볼 수 있으며, 최근 KOICA 주도로 실시되고 있는 국별지원전략 개선과 관련된 

정책적 노력은 이러한 점에서 긍정적인 신호로 평가된다. 앞으로 국별지원전략의 강화를 위

해서는 우선, 국별지원전략이 중점 지원 분야와 지원 대상 프로그램(수원국)를 규명해 내고, 

116)		� JICA 관계자 서면 인터뷰

117)		� 결과는 2010년 상반기 발표 예정임
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이에 대해 다양한 원조 양식을 적절히 결합할 수 있게 하는 정책 결정의 근거로서의 기능을 

할 수 있도록 내용적인 면을 강화해 나갈 필요가 있을 것으로 사료된다. 아울러, 정책 수립 

및 결정 프로세스 내에서의 공식화된 위치 확보를 통해 지원전략의 기능을 KOICA사업 체계 

내에서 구체화하는 것 역시 필요할 것이다. 

3.2.3 통합적 기초분석 단계의 중요성

프로젝트와 기술협력 등 여러 원조양식이 어떠한 절차를 통해 어떻게 PBA에 통합되는

지는 덴마크와 일본의 사례에서 자세히 살펴보았다. 두 공여국 각각의 기본적인 원조체제와 

사업시행절차, 그리고 중점 지원양식의 특수성으로 인해 세부적인 면에서는 차이가 있는 것

은 분명하다. 하지만 두 사례 모두 공통적으로 사업 수립을 위한 준비 단계에서 실시되는 조

사, 분석, 예비 사업디자인 등의 작업은 개별 사업 단위보다 더 넓은 범위에서 통합적으로 

이루어지고 있음을 보았다. 이러한 정책적 분석의 통일성은, 원조 양식의 여부와 적용 범위

가 프로그램 차원에서 설정된 하나의 목표 달성을 위해 유기적인 연관성을 가지게 하는 역할

을 한다. 

이러한 분석 단계에서는 내용 면에서 프로그램을 구체화 하고, 프로그램 목표에 부합하

도록 여러 원조 양식의 활용을 정책적으로 구상, 결정하게 하며, 각 사업 종료 후 프로그램 

차원에서의 실시하게 될 평가 지표를 수립하는 기능을 한다는 점에서 PBA의 핵심 부분으로 

간주되고 있다. 분석 단계의 중요성은, 특히 예산지원을 고려하는 경우, 제반 리스크의 파악 

및 대응방안 수립 차원에서 더욱더 강조된다. 

이러한 분석 단계는 통상 수개월 간의 연구조사와 심층 분석을 바탕으로 하며, 본부 차

원에서뿐 아니라 대사관, 현지 사무소 등 현지 레벨에서의 포괄적인 참여를 통해 실시된다. 

향후 KOICA 차원에서 프로그램을 실시하는데 있어 이러한 단계가 단지 형식적인 것에 불과

하거나 기 요청된 사업을 형식적으로 결정하는 절차상의 단계가 되지 않도록 덴마크와 같은 

세부 단계와 구체적인 체크리스트 및 지침을 수립하는 등의 방안이 마련되어야 할 것으로 사

료된다.

3.3 조직적 이슈

PBA의 도입은 단순히 사업 체계를 바꾸는 데서 그치는 것이 아니라 개발원조 제공의 
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원칙과 전반적인 패러다임을 변화시키는 것에 관한 것이다. 다시 말해, 효과적이고 적절한 

PBA의 적용을 위해서는, 이에 상응하는 조직적 체계의 구축이 요구된다. 

3.3.1 프로그램 관리 주기 구축 및 지침 수립

PBA를 체계적으로 도입하기 위해서는 KOICA 차원에서 통합적 프로그램 지원 주기를 

수립하고, 이에 대한 구체적인 지침과 가이드라인을 수립하여, 실무자에게 각 사업 수행 과

정을 단계적으로 제시하는 것이 필요할 것이다. 여기서 필수 지침과 가이드라인은 다음을 포

함하여야 한다. 

● �국별지원전략 수립 가이드라인

● �프로그램 관리 주기 지침 

● �프로그램 관리 주기의 단계별 체크리스트 및 기본 문서 양식

● �예산지원, Basket Funding 등 기존에 실시되지 않았던 원조양식에 관한(Primer) 

및 사업 가이드라인

● �프로그램 관리 주기의 초기 분석 단계에서 필수적이나 기존의 프로젝트 사

업시에는 실시되지 않았던 재정적 분석을 위한 공여국간 공동 진단틀(Public 

Expenditure and Financial Accountability, DAC의 조달 진단법, Fiduciary 

Risk Assessment 등)의 활용에 관한 가이드라인118)

● �프로그램이외의 방식으로 실시되는 사업 수행 지침

3.3.2 지역편제로의 조직개편

PBA의 도입은 기본적으로 원조 제공을 국별 지원체제에 두는데서 출발한다는 것을 의

미하며, 따라서 원조 시스템을 이에 맞게 개선해 나갈 필요가 있다. 국별 혹은 지역별 편제

가 구축되지 않으면 국별지원전략의 수립, 프로그램 형성 단계에서 요구되는 분석작업과 사

업 구성을 심층적으로 수행해 나가는데 상당한 어려움이 있을 수 있다. 앞서의 일본 사례에

서도, JICA가 국별 원조 체제 확립을 위해 국별 프로그램(CP)을 구축하고 지역 편제의 조직

118)		� 이러한 재정적 분석은 프로그램 틀 내에서 프로젝트와 기술협력 등 기존의 사업을 통합하는데서 그치
는 경우에는 필수적인 사안은 아닐 수 있으나, 향후 예산지원과 Basket Funding 등의 가능성을 염두에 
둔다면,이에 대한 이해와 활용은 프로그램 단계에서 필수적으로 실시되어야 한다. Public Expenditure 
and Financial Accountability(PEFA), DAC 조달방법론, Fiduciary Risk Assessment 등 여러 재정적 분
석틀의  개념과 활용에 대해서는 이현주, 2010 참조.
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개편을 실시하면서 기존의 섹터 체제를 네트워크화하여 섹터별 전문성을 보완해 나가는 과

정을 간략히 살펴보았다. 이는 KOICA의 내부 조직 개편시 참고될 수 있는 부분이다.  

3.3.3 현지 사무소의 역량과 권한 강화

조직개편과 함께 감안해야하는 또 다른 조직적 이슈는 현지에서의 사업 역량과 권한 강

화이다. 우선, 파견 인력 증강 및 현지 인력 채용 확대를 통해 프로그램 분석과 사업수행, 평

가의 절차가 원활히 실시되며, 공여국간 원조조화를 위한 회의에의 참여, 수원국과의 정책 

협의 등을 실시할 수 있는 물리적, 시간적 여력을 확보할 필요가 있다. 아울러, 프로그램의 

준비 및 심사 단계에서 분석 작업, 프로그램 문서 작성, 보고, 그리고 프로그램 평가 시 현지 

사무소의 책임과 권한을 적절히 강화해 나가는 것도 필수 사안으로 고려되어야 한다. 동시

에, PBA이외의 범주에서, 덴마크의 LGA처럼 소규모로 우선순위 섹터 이외의 분야에 대해 

단발성으로 실시되는 사업에 대해 현지사무소 차원에서 독립적으로 정책 결정과 예산집행을 

할 수 있도록 하는 방안도 적극적으로 고려될 수 있는 부분이다.
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제3장 KOICA 사업에의 PBA 도입방안(안)

KOICA는 프로젝트에 있어서는 국제사회의 흐름에 상응하는 개념을 도입, 이를 규정화

하였고 이에 준하는 나름의 사업수행 절차도 확립하였으나, ‘프로그램’이라는 용어에 있어서

는 그 개념도 명확하지 않고, 필요한 제반 요소와 사업 절차 역시 마련되어 있지 않은 상태

이다. 본 장에서는 우선 KOICA에서 프로그램과 관련된 기존의 논의에 대해 살펴본 후, 이

러한 논의가 선진 공여사회의 프로그램 혹은 PBA에 얼마나 어떻게 부합 혹은 상응하는지

를 알아보자. 이러한 과정을 통해 현재 KOICA의 원조 체계와 방식 등을 PBA로 통합하는데 

있어서 어떠한 원칙과 제반 요소가 요구되는지 살펴보기로 한다. 이를 바탕으로 최종적으로 

KOICA 사업에 어떻게 PBA를 도입하면 적합할 것인지, 구체적인 방안을 제시하게 될 것이

다.

1. KOICA의‘프로젝트’ 혹은‘프로젝트 사업’이란?

KOICA는 ‘프로젝트’를 복수의 사업수단을 결합한 지원 형태로 정의하고, ‘프로젝트형 

사업’을 아래와 같이 규정하고 있다. 

“개도국의 교육 훈련, 보건 의료, IT 분야 지원 등 특정 개발 목표달성을 위해 건물, 시

설물 및 기자재 등의 물적 협력 수단(Hardware)과 전문가 파견 및 연수생 초청 등의 인적 

협력수단(Software)을 결합하여 다년간(통상 2~5년) 지원하는 사업으로서, 사업의 발굴, 

계획, 실시, 심사 및 평가에 이르는 전 과정을 체계적으로 추진하는 종합적인 협력 사업 수

단”
119)

상기 정의의 규정적 근거를 살펴보자. 현재 시행중인 KOICA의 ‘대외무상원조사업 시행

규정집’은 각 원조 형태별로 시행 세부지침을 제시하고 있는데, 여기에서의 원조 형태별 구

분은 아래와 같이 되어 있다.

119)		� KOICA 홈페이지, http://www.koica.go.kr
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●  국내초청연수사업

●  전문가파견사업

●  시설지원사업

●  개발조사 및 프로젝트형 사업

●  해외봉사단 파견

●  국제협력요원파견업무

●  물자지원

●  민간단체지원사업

이 중 ‘개발조사 및 프로젝트형 사업’의 시행세부지침 제2조 1항을 보면, 프로젝트형 

사업이란 ‘협력대상국의 경제, 사회발전 및 복지향상에의 기여 등 특정 개발목적의 달성을 

위하여 사업시행지침 제3조의 각 호의 형태를 연계하여 종합적으로 지원하는 사업’을 통칭

하는 것을 의미한다. 여기서 사업시행지침 제3조가 명시하는 협력사업의 형태는 구체적으로 

①연수생초청, ②전문 인력 파견, ③개발조사, ④재난구호 및 복구, ⑤물자, 자금 및 시설의 

지원, ⑥인도적 지원, ⑦민간단체 지원, ⑧국제기구 협력, ⑨조사, 연구, 교육, 홍보 등이다. 

따라서 KOICA에서의 ‘프로젝트형 사업’이란 각종 지원 방법과 형태를 결합해 놓은 것

으로서, 선진 공여사회, 특히 1985년 세계은행120)에 따른, ‘프로젝트’의 정의를 구성하는 

요소인 ①특정 개발목표, ②정책적 수단, ③인적, 물적, 금전적 투자, ④조직적 혹은 여타 

여러 활동 등이 뚜렷한 투입물과 산출물의 관계 하에 프로젝트 관리 주기에 따라 실시되는 

하나의 ‘패키지’로서의 특징을 그대로 가지고 있는 것으로 볼 수 있다.121) 

2. KOICA의 ‘프로그램’과 PBA에 관한 기존 논의의 흐름과 한계

그렇다면 ‘프로그램’의 경우는 어떠한가. 현재 KOICA의 사업 체계 내에서 ‘프로그램’

이란 개념은 상용어에 불과할 뿐, 어떠한 규정집이나 사업지침에서 명시되지 않은 단어이다. 

120)		� Baum and Stokes, 1985:8

121)		� 한편, KOICA는 이러한 ‘프로젝트형 사업’의 형태를 세부 투입 사업요소에 따라 다음과 같이 세 가지로 
        분류하고 있다.[KOICA 웹사이트]
         - 첫째, 건물이나 시설의 건축을 위주로 하는 시설물 지원 사업
         - 둘째, 시설물의 건축은 수원국이 제공하고 KOICA는 물자지원 및 인적 협력수단을 제공하는 역할 분담형
         - 셋째, KOICA가 시설지원과 물자지원 및 기술적 협력수단을 모두 지원하는 종합지원
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KOICA는 JICA의 경우에서와 동일하게 ‘사업’이라는 용어를 영어로 번역하는 과정에서 빚

어지는 ‘프로젝트’와 ‘프로그램’의 혼용에 의한 것으로, 특히 인프라 구축이나 시설 지원 등 

일종의 하드웨어적인 사업과 차별화하는 수단으로 ‘프로그램(Program)’이라는 단어를 자의

적으로 쓰는 경향이 다분한 것으로 관찰될 뿐122), 어떤 방식으로도 명문화되어있지 않은 개

념이다. 

KOICA에서도 2006, 2007년도에 다양한 원조양식의 결합을 뜻하는 의미에서의 ‘프로

그램’이 시도된 적이 있기는 하다. 하지만 그 개념이 무엇인지 명확히 규명되지 않은 채, 기

존 사업양식의 결합한 ‘프로젝트형 원조’와의 차별성을 보이지 못했고, 아울러 기존 사업별 

추진방식과의 조율의 어려움과 이에 따른 실제 적용상의 비효율성 등으로 말미암아 이후 사

업연도에 지속적으로 발전 단계를 밟지 못한 바 있다.123) KOICA의 최근의 보고서124)는 이렇

듯 KOICA 사업에서의 ‘프로그램’이 사실상 소멸하게 된 데에는 개념의 모호성, 기존의 ‘프

로젝트형 원조’와의 차별성의 부재, 그리고 실제 사업 발굴과 실행 단계에 있어서 KOICA의 

기존 사업체제에 뿌리내리지 못했기 때문인 것으로 분석하고 있다. 

본 보고서 제1장 제1절 ‘프로그램이란’에서도 살펴본 바와 같이 ‘프로그램’은 여러 사

업 활동의 결합체(Aggregate)로서의 의미를 지니고 있는 것으로 요약된다. 이러한 패키지

(Package)적인 의미에서 보면, ‘프로그램’은 앞서 설명한 바와 같이 현행 KOICA의 ‘프로젝

트형 원조’ 혹은 2006, 2007년도의 ‘프로그램’과 통용되는 부분을 가지고 있는 것으로 분석

된다. 하지만 이 두 가지 개념은 국제사회에서 통용되는 ‘프로그램’보다는 ‘다수 프로젝트의 

결합 구성체인 프로젝트’의 개념에 가까우며, 이는 결정적으로 아래와 같은, 국제사회의 ‘프

로그램’의 핵심특징125)을 포함하지 않고 있기 때문이다. 

◆  프로그램 차원에서의 거시적이고 포괄적인 목표

◆  명확한 정책 및 전략

◆  경제적, 사회적 상황 분석을 위한 단일의 분석틀

◆  프로그램 차원에서의 단일 중기예산틀(MTEF)

122)		� 예를 들면 연수 프로그램을 ‘Training program’, 봉사단 파견사업을 ‘KOV(Korea Overseas Volunteer)  
program’등으로 쓰는 식이다. 2008 KOICA Annual Report에서의 용법을 예시로 참조.

123)		� 한국국제협력단, 2009b:22-23

124)		� 한국국제협력단, 2009b:22-23

125)		� EC, 2004a:11-12
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◆  프로그램 차원에서 단일의 성과 평가 지표와 모니터링 시스템

◆  공식적인 공여국간 원조조화 프로세스 혹은 매커니즘

◆  �다양한 원조 양식으로 실시되는 사업의 보고, 예산집행, 재정 관리와 조달을 위해 

조율된 시스템

한편, 지난 수년간, PBA와 SWAp에 관해 국제사회에서 활발한 논의가 진행되는 것에 

발맞추어 이를 우리 원조에 도입하려는 노력들은 지속적으로 있어왔으며, 2007년도에는 덴

마크 등의 사례를 바탕으로 한 연구보고서가 출간되었으며, 구체적인 개발 프로그램 발전 방

안도 제시된 적이 있었다.126) 

하지만 이때 제시되었던 방안들은 소위 ‘한국형 원조모델’, 즉 선진국의 전통적인 원조

방식과는 차별성을 지닌 우리만의 원조 방식 수립과 맞물려 진행되었던 것으로서, 목적 자체

가 선진 사회에서 통용되는 ‘프로그램’ 도입을 통한 원조 일치의 강화, 수원국의 주인의식 고

취, 공여국간 원조조화, 원조 제공의 효율성 및 지속성 강화 등 이었다기 보다는 우리의 과

거 개발경험을 어떻게 하면 더 선진 사회와 차별화된 방식으로 전수할 수 있을 것인가의 일

환으로 ‘프로그램’의 개념을 이해하고 도입하려 했다는 점에서 근본적인 차이가 있었던 것으

로 분석된다. 즉, 포커스 자체가 PBA의 구심점인 수원국의 국가개발전략의 반영 혹은 지원 

보다는, 이와 별도의 상관없이 소위 ‘한국형 우선순위 섹터’에서 KOICA의 원조 양식을 어떻

게 조합할 것인가에 맞춰져 있었다. 또한, 제시된 방안 역시 분야별 전략 체계 수립, 비교우

위설정, 세부 전략 등에 집중되어 있었을 뿐, 국별 지원 체제 강화, 수원국의 국가 개발 프로

그램 혹은 섹터개발 프로그램에 대한 구체적인 지원 방안 등에 대한 고려는 부재했던 것이 

한계로 지적된다. 

3. PBA 도입의 타당성과 필요성에 관한 논의

SWAp과 PBA는 앞에서 간략하게 언급한 바와 같이, 결코 개발 원조 분야에 급작스럽

게 등장한 개념이 아니다. 이들 접근방식은 1980년대 이후 원조의 효과성 문제를 둘러싼 이

슈들을 종합적으로 진단하고 개선해 나가려는 일련의 흐름에 따른 것으로서, 결과적으로 구

조조정, 원조의 조건성, 국제수지 개선, 빈곤감소전략 등의 개념을 발판으로 형성된 것으로 

126)		� 한국국제협력단, 2007; 한국개발전략연구소, 2007
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볼 수 있다. 

이러한 논의의 통상적인 출발점으로 간주되는 것은 1980년대 조건부 원조의 성과에 대

한 복합적인 결과이다. 1970-80년대 세계은행과 IMF의 주도로 실시된 개발도상국에 대한 

유무상 원조 제공 및 채무 경감은 특정 공공 부문 및 민간 부문에서의 강도 높은 구조조정을 

조건부로 하는 경우가 많았다. 하지만 이러한 정책적 조건성 원조의 결과는 외부에 의해 강

요된 개혁은 개도국 현지의 고유한 사정을 감안하지 못하는 경우가 많으며, 내부의 반발이 

심해 근본적인 문제 해결을 기대하기 힘들뿐 아니라 개도국 정부 당사자의 의지와 주인의식

이 결여된 구조조정은 결국 원조의 원조가 종료된 후 지속적으로 진행되지 못한다는 근본적

인 한계를 보여주게 된다. 이러한 구조조정의 미흡한 성과는 결국 조건부의 성격을 특정 정

책적 개혁을 사전에 ‘구매’하던 방식(‘Ex-ante conditionality’)에서, 개도국 정부의 주기적

인 성과 진단을 기반으로 원조를 배분하는 방식(‘Ex-post conditionality’)으로 재편성127)하

는 계기가 된다.

이렇듯 1980년대에 지적된 문제들을 해결하기 위한 노력들은 1990년대에 들어서면서 

다양한 방식으로 시도된다. 우선, 이 시대에는 개별 프로젝트를 하나의 클러스터(Cluster)

로 묶고, Pooled arrangements 등을 통해 공동으로 재원과 기술협력을 제공하는 방식이 시

도되었는데, 이는 SWAp의 효시라고 볼 수 있다. 대표적인 사례로 세계은행의 SIP(Sector 

Investment Program)와 덴마크의 SPS(Sector Program Support)의 초창기 모델을 들 

수 있다.128) 1990년대의 또 다른 진전은, 앞서 언급한 조건성 원조의 재해석이다. 즉, 기

존의 원조 조건성이 소기의 목적을 달성하지 못한 것에 대한 보완책으로 출발한 것으로서, 

1990년대의 새로운 조건부는 ①사후 조건성(Ex-post conditionality), ②정책적 연관성

(Policy-linked), ③경험론적 바탕(Empirically based), ④국가 고유성(Country-specific)

을 갖추어야 한다는 데에 컨센서스가 형성되기 시작한다.129) 1999년대부터 세계은행과 IMF

에 의해 공식 출범한 빈곤감소전략 이니셔티브(PRSP Initiative)와, 거의 모든 공여국의 국

별 원조로의 전환 역시 이러한 흐름에 바탕을 두는 것으로 해석할 수 있다. 

이러한 1990년대 섹터별 지원의 초기 모델과 조건성 원조의 재편성이라는 양대 산맥을 

127)		� Collier et al, 1997, Leandro et al. 1999, cited in GRIPS, 2004:7 

128)		� 특히 덴마크 SPS의 초창기 모델은 기존 프로젝트 사업과 기술협력을 하나의 틀로 묶는 형태에 불과했        
다. 이후 세계은행의 SIP과 덴마크의 SPS는 수원국의 국고로 재원을 이전하는 예산지원의 비중을 늘려         
가는 방향으로 발전하게 된다.

129)		� GRIPS, 2004:7-8
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바탕으로, 2000년대 들어서면서 이러한 이슈를 통합적으로 제시할 수 있는 방식을 규명해 

내려는 시도가 있게 된다. 또한 여기에는 복합적으로 개발협력 분야에서 소위 ‘잃어버린 10

년’으로 불리는 1990년대 개발원조의 문제점에 대한 자성도 한 몫을 하게 된다. 이러한 비

효율적인 원조에 대한 자성의 기저에는 1990년대까지 개발협력 분야에서 독보적인 위치를 

가지고 왔던 독립적인 프로젝트(Stand-alone project)에 대한 비판이 주가 되었는데, 여기

에서는 지적되었던 내용들에는 다음과 같은 부분들이 포함된 바 있다.130)

●  공여국 원조의 파편화로 인해 개발 프로젝트의 수 자체가 수원국에게 부담스런 

짐이 되었다는 것

●  이러한 수많은 프로젝트에 대해 수원국이 각각의 공여국의 요구에 따라 보고해야 

하기 때문에 수원국에게 원조 행정 자체가 인적, 기술적, 시간적, 물적으로 고비

용 활동이 되었다는 점

●  �목표 혹은 섹터에 있어서 수원국의 필요와 공여국의 지원이 상충하는 경우가 발

생함으로서 정작 필요한 부분에서 원조를 받지 못하거나 수원국이 우선적으로 필

요로 하지 않는 분야에 대한 공여국 지원을 초래, 결과적으로 원조 낭비를 초래하

였다는 점

●  �수원국 정부의 공공 재정관리 시스템을 사용하지 않는 평행적인 예산기획, 집행,

조달 구조로 인해 정부 시스템의 유효성과 역량강화를 간과한 점

결국 2000년대에 들어서면서 Nordic+ 국가들을 중심으로 활성화되기 시작한 SWAp

과, 이를 바탕으로 수립된 개념인 PBA는, 이전 시대의 개발원조가 파생한 문제점을 개선해 

나가려는 데서 출발한 것이라고 볼 수 있다. 이러한 시대적 흐름과 문제 인식은 2003년의 

원조 조화에 관한 로마선언과 2005년 원조효과성에 관한 파리선언, 그리고 2008년 아크라

행동계획에도 그대로 반영되어 왔다. 

이러한 PBA 도입 및 확대로의 움직임의 기저에는 PBA가 가지는 장점에 대한 국제사회

의 컨센서스가 바탕하고 있다. 이를 대략적으로 정리해 보면 다음과 같다.

● 수원국의 국가 및 섹터개발전략의 시행에 대해 집중 지원함으로서 수원국이 필요

로 하는 부분에서 현지의 우선순위에 따라 공여국의 지원을 적재적소에 투입 하는 

것이 가능

130)		 GRIPS, 2004:6의 내용을 바탕으로 추가
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●  �수원국 개발전략의 중기예산안(MTEF)을 바탕으로 함으로서 원조의 중장기적 예

측성 강화

●  �수원국 정부의 공공 재정관리 시스템을 활용함으로서 정부 시스템의 유효성을 인

정하고 실전을 통한 배움(Learning by Doing)을 바탕으로 국가 기간 기능의 역

량강화 도모

●  �공여국간 조화를 바탕으로 수원국에 대해 지원함으로, 개발사업 거래비용의 축소

와 이에 따른 수원국의 원조행정의 간소화 및 부담 경감

●  �공여국간 조화와 분업, 공동 연구조사 등을 통해 시간적, 물적, 인적 자원의 낭비 

축소

●  �공여국과 수원국 간 공동 모니터링 및 평가를 실시함으로서 이러한 활동의 구속

력과 유효성 강화

엄밀한 의미에서 봤을 때, 상기와 같은 PBA의 장점에 대한 실증적 근거는 아직 없다. 

2000년대 초반에 시행된 예산지원에 대한 일부 평가보고서가 존재하기는 하나, 최소한 현 

시점에서는 PBA가 기존의 단독 프로젝트 위주의 원조보다 더 효과적이라는 결론을 명확히 

내릴 수 있을만한 증거가 될 만한 것은 없으며, 따라서 PBA의 장점에 대한 국제적인 동의 

역시 단순한 수사적 이론에 불과한 것이라는 비난에서 자유롭지 못한 것도 사실이다. 하지

만, PBA 자체가 그 이전에 시도되었던 각종 원조기법에서의 교훈을 바탕으로, 그간 개발협

력의 효과성 측면에서 제기된 여러 문제점을 개선하기 위한 차원에서 도입되기 시작했다는 

점을 고려한다면, 단순한 실증적 근거의 부재만으로 PBA의 효용성과 도입의 취지 자체를 부

정할 사안은 아닌 것으로 사료된다. 오히려, 파리선언에서 제시된 주인의식 함양, 원조일치, 

공여국간 원조조화, 결과중심의 원조, 공동 책임성 등의 원칙들을 실제 상황에서 더 체계적

이고 통합적으로 구현해 나갈 수 있는 방식을 제시하고 있는 것으로 볼 수 있으며, 이러한 

점에서 생각했을 때  PBA의 도입은 ODA 실행 방식에 있어 유용한 전략일 수 있다. 

한편, KOICA는, 1991년 설립 이후, 인프라 사업, 봉사단 및 전문가 파견, 연수사업 등 

사업 수단별 접근을 통해 무상 원조 체제의 기반을 다져왔다. 이러한 접근은 가용 예산이 적

고 공여의 역사가 짧아 노하우가 부족했던 KOICA가 나름대로 효과적으로 개발원조 사업을 

시행할 수 있었던 발판을 마련해 준 것은 사실이다. 하지만, 이러한 기존의 사업 수단별 접

근은 오늘날 KOICA가 수원국의 자발적이고 지속가능한 개발을 위해 요구되는 주인의식 및 

개발관리 역량강화의 원칙을 구현하는 방향으로 원조사업을 추진해 나가기에 여러 가지 장

애 요소가 될 수 있는 특징을 포함하고 있다. 첫째,  수단별 접근은 수원국 개발과제 해결
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에 있어서 우리가 지원하는 사업의 비전, 목적, 목표간 관계가 명확하지 않으며, 향후 평가

를 위한 지표 설정 및 성과 환류가 어렵다는 단점이 있다. 이러한 단점은 결국 수원국의 개

발 이슈 타겟에 대한 원조가 아닌, 공여국의 원조에 의한 원조에 그치는 문제를 야기할 수 

있다. 둘째, 수단별 접근은 특정국가, 특정 분야에 대한 일관성 있는 집중 지원이 아닌, 산발

적이고도 단편적인 사업 추진으로 인해 사업수단 간 연계가 부족하고, 그렇지 않아도 부족한 

재원을 분산시켜 전반적인 사업 효과 저하를 초래할 위험이 있다. 세 번째, 국별, 섹터별 프

로그램 체제로 움직이는 타 선진공여국과의 원조 조율 및 조화의 어려움이 뒤따를 수 있다. 

마지막으로, 향후 KOICA 예산이 증대되면, 사업 숫자가 늘어나게 되고, 따라서 사업 관리자 

입장에서는 각 사업별로 소요되는 기본 행정비용과 연관 사업간 조율에 투입되는 시간적, 물

리적 비용이 늘어날 위험이 있다. 

이와 관련, KOICA에서는 한국의 금년도 OECD/DAC 가입을 앞두고 지난해부터 다양

한 정책적, 조직적 노력을 가속화해왔으며, 여러 가지 부분에서 긍정적인 움직임이 있었다. 

우선, 정책적으로는 국별 지원 체제로 전환할 필요성에 대해 인식하고, 구체적으로 우리나

라 무상원조의 국별지원전략(CAS) 개선을 위한 구체적인 전략방안 수립 등 정책, 전략 레벨

에서 다양한 방안 모색을 시도해 왔다는 점, 그리고 파리선언뿐 아니라 DAC 가입을 앞두고 

실시된 특별 동료심사에서 권고되었던 각종 사안에 대해 우리가 적극적으로 대처해야할 필

요가 있음을 인지하고 이에 대한 세부 연구조사를 통한 방안 마련을 시도해 왔다는 점 등이 

높이 평가된다. 조직적인 차원에서는, 이러한 주요 사안에서 요구되는 원칙을 바탕으로, 효

과적인 원조 시행을 가능하게 할 수 있는 조직의 강화, 재정비를 위해 여러 세부사안에 대한 

TF를 구성, 주요 방안 도출을 시도해 왔다는 점이 긍정적이다. 

하지만, 이러함에도 불구하고 국별 지원체제의 강화, 국별 예산배분 체계 수립, 사업 수

립 및 형성과정 개선, 수원국 재정관리 시스템의 활용, 원조의 예측성 강화 등 여러 가지 근

본 이슈에 관한 숙제는 남아있다. 그러나 이러한 난제는 앞에서 정리한 PBA의 장점에 해당

되는 부분과 어느 정도 합치되는 것으로서, 따라서 이러한 관점에서 봤을 때, PBA 도입을 

위한 다각도의 정책적, 전략적, 조직적 전환은 단순히 수사적인 국제사회의 시류에 편승하

는 것에 불과한 것이 아니라, 우리에게 현 시점에서 전략적으로 요구되는 핵심 사안에 대한 

포괄적인 패러다임을 제공하고, 이에 대해 체계적으로 접근할 수 있도록 하는 순기능을 다수 

포함하고 있는 것으로 사료된다.  
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우리나라는 2010년 1월 1일자로 DAC의 정식 회원국이 되었으며, 이제 국제 개발협력

에 관한 국제적 논의를 주도함과 동시에, 이에 상응하는 원조를 실시해 나가기 위해 노력할 

필요가 있다. 우리는 그간 파리선언 서명국이었음에도 불구하고 동 선언에서 제시되었던 여

러 항목에 대한 이행 성과도 미흡했을 뿐 아니라, 두 차례에 걸친 서베이에서 지적된 여러 

권고사항에 대한 대응과 개선을 위한 노력도 부족했던 것이 사실이다. 이제, DAC 옵서버가 

아닌 정식 회원국으로서, 파리선언 이행을 위한 적극적인 대응이 필요한 때이다. 단순한 지

표상의 성과를 올리기 위한 한시적 방안이 아니라, PBA 도입을 계기로 우리의 원조사업 시

행구조 전반에 대해 근본적으로 개선해 나가려는 노력이 요구된다 하겠다. 

4. 선진 PBA 도입과 관련된 KOICA 현황과 과제

오늘날 선진 공여국들이 채택하고 있는 PBA 원조를 도입하기 위해서 KOICA가 현재 

어떠한 상황에 놓여있으며, 그 우선 과제는 무엇인지에 대한 진단이 필요하다.  

4.1 KOICA 사업의 수원국 개발 프로그램에 대한 연계성

KOICA의 현황과 관련하여 첫 번째로 지적될 수 있는 것은 현 KOICA 사업의 수원국 국

가 혹은 섹터 개발 프로그램에 대한 연계성이다. KOICA에서 지난 수년간 인프라 구축, 봉사

단 파견, 전문가 파견, 초청연수 등 여러 가지 원조 양식의 결합 방식으로 실시되어온 ‘프로

젝트형 사업’은, 다양한 방식을 적절히 조합함으로서 하드웨어적인 부분과 소프트웨어적인 

부분을 함께 지원, 프로젝트 차원에서의 목표를 효과적으로 달성토록 한 것은 사실이나, 해

당 수원국이 자체적으로 수립한 국가전략 혹은 섹터 프로그램을 실시하는 것을 지원한다는 

측면에서, 이러한 현지의 자체 개발프로그램과 얼마나, 어떻게 연관성을 가지고 추진된 것인

지가 모호한 편이다. 

물론, 거시적인 시각에서 봤을 때, 수원국의 PRSP와 NDP를 바탕으로 수립되는 

KOICA 사업이 수원국의 개발상황과 과제를 고려하여 수립되고 있는 것으로 해석하는데에

는 무리가 없다. 하지만 PRSP나 NDP는 한 개도국에서의 개발 현황과 과제에 대해 총체적, 

개괄적으로 접근하고 있는 것으로서, 사실상 동 문서들에서 언급되지 않는 분야는 없다. 즉, 

PRSP와 NDP만을 바탕으로 원조 사업을 수립, 시행한다는 것은 ‘수원국의 개발 니즈를 반

영한 원조’라는 표현에는 어느 정도 부합되나, PBA/SWAp의 핵심인 ‘수원국 리더십의 발현
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(국가 혹은 섹터 개발 프로그램 실시를 통한)’에 합치된다고 보기에는 그 경계가 상당히 모호

하다는 것이다. 따라서 KOICA 차원에서 PBA를 도입하기 위해서는 이러한 ‘수원국의 자체 

개발 프로그램 실시에 대한 지원’이슈를 해결해 나가는 것이 필요한 것으로 사료된다. 

4.2 국별 지원 체제의 확립: CAS의 기능과 역할

상기와 연계하여 지적될 수 있는 것은 우리나라 무상원조 CAS의 역할과 기능에 관한 

것이다. PBA 도입은 사실상 수원국의 주인의식, 수원국 개발전략에의 일치, 수원국 시스템

의 활용, 수원국내 공여국간 원조조화, 원조 예측성 제고 등을 아우르는 개념이며, 따라서 

PBA 도입에 있어 가장 기본적이고도 핵심적인 사항은 국별 지원 체제의 확립이다. 국별 지

원 체제의 확립은 PBA의 도입과 시행에 있어 필요불가결한 것이며, 이러한 체제가 뒷받침

되지 못할 경우 KOICA에서 지금 도입하고자 목표로 하고 있는 ‘프로그램형 접근법’은 기존

의 ‘프로젝트형 원조’, 즉 다양한 원조양식의 결합 수준에 불과할 공산이 크다. 아울러 역으

로 보면, PBA의 도입이라는 것 자체가 결국은 국별 지원 체제를 강화하는 강화해 나가는 하

나의 수단으로도 이해될 수 있다.

이러한 국별 지원체제의 확립에 있어서 가장 일차적인 틀은 CAS이다. 본래 CAS는 사

실상 수원국의 개발 전략과 과제에 우리 원조를 연계하는데 있어서 시발점이자 방향타 역할

을 할 수 있어야 하는 것인데, 현재 우리 무상원조 CAS는 그 내용이 충분치 않고, 형식적인 

것에 불과한 수준에 그치고 있다. 국별로 총 15페이지 내외의 팩트(Fact) 위주의 개괄식 나

열에 불과한 현행 CAS는, 영국, 일본, 덴마크 등 선진공여국의 국별 지원 전략에서처럼 향

후 프로그램 원조의 섹터와 방향을 설정하고 정책적 결정의 근거로서의 기능을 하기에는 역

부족인 부분이 많다. 더군다나, 현행 CAS는 대외보안이기까지 한 탓에 NGO, 민간부문, 학

계 등 다양한 파트너들의 참여를 도모하고 이들과 협력할 수 있는 여지를 제한하고 있으며, 

공식적인 영문본이 존재하지 않아 수원국 정부, 현지 NGO, 민간부문, 학계와의 파트너십 

협력 뿐 아니라 타 공여국과의 파트너십 구축과 원조 조화에 있어서 결정적인 장애요소로 작

용하고 있는 점도 문제로 지적된다. 

이러한 현행 CAS 체제의 개선은, PBA/SWAp의 도입에 있어서 선행되어야 하는, 가장 

시급한 과제인 것으로 사료된다. 이런 점에서 현재 KOICA와 외교통상부 공동으로 진행되고 

있는 CAS 개선 방안 마련 작업은 매우 긍정적인 움직임으로 평가된다. 향후 산출물을 조속
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한 시일 내에 정책적, 전략적으로 수렴하여, 개선된 CAS가 중점협력국별 주요 개발이슈와 

지원 대상이 될 수 있는 섹터 프로그램 혹은 섹터 개발 프로그램을 발굴하여 우리의 원조를 

이에 맞게 구상해 나갈 수 있는 근거를 제시하는 기능을 할 수 있어야 할 것이며, 이에 대한 

정책 결정, 기획 레벨에서의 전폭적인 지원이 있어야 할 것이다.

4.3 예산 체계

우선, 중기예산안의 부재는 KOICA의 경우 뿐 아니라 우리나라 개발원조 전반에서 그간 

수차례 지적되어온 문제이다. 2008년 8월 제4차 국제개발협력회의에서 2015년까지 ODA/

GNI 규모를 확대해 나갈 것을 의결하고 2012년까지 0.15%, 2015년까지 0.25%로 단계적

인 확충을 위한 로드맵을 설정한 것이 전부일 뿐, 예산 지출입에 대한 계획을 구체적으로 명

기하고 있는 중기예산안은 우리나라 개발원조 전체에서도, KOICA 레벨에서도 존재하지 않

는다. 이러한 중기 예산 전망의 불명확함은, 향후 중장기적인 시각에서 향후 사업을 기획하

고 시행해 나가는데 있어 장애요소가 되고 있는 것으로 분석된다. 

아울러, 상기에서 지적한 바와 같이 KOICA의 현행 연간 예산이 국별이 아닌 사업별, 

혹은 사업형태별로 계획된다는 것도 중요한 문제로 지적된다. KOICA의 예산체계는 통상적

으로 매년 국가재정운용계획에 따라 예산한도액이 정책적으로 결정되어 내려오면, 이를 기

준으로 예산요구(안)을 제출 차례로 기획재정부와 국회 심의를 거치게 되고, 국회 심의 결

과를 바탕으로 각목예산을 편성, 집행하는 구조로 되어있다. 여기서 예산요구(안)을 수립하

기 위해서는 KOICA의 각 섹터 및 사업부서에서 기 발굴된 사업별(프로젝트의 경우) 혹은 사

업형태별(초청연수, 전문가파견, 봉사단파견 등)로 예산계획을 제출, 취합하게 되며, 따라서 

예산안은 국별이 아닌, KOICA의 사업형태별, 그리고 7대 사업 섹터별로 수립, 기획재정부

와 국회의 심의를 받게 되는 것이다. 즉, KOICA 예산은 명확한 지역별, 국별 정책과 전략을 

바탕으로 국별로 배정, 입법부의 심의를 거쳐 구체적인 사업별 예산이 행정부서 차원에서 승

인되는 통상적인 선진 사례와는 거꾸로, 구체적인 사업별 및 사업형태별 예산계획을 세워진 

후, 동 계획이 행정부와 입법부 모두에서 승인되고 나서야 결과를 취합, 수원국별 연간 지원

예산을 파악할 수 있는 구조를 이루고 있다. 

이러한 연간예산 확보 체계는 중장기예산계획의 부재와 아울러, 각각의 수원국에 대한 

KOICA의 중장기적 지원의 규모를 파악하기 어렵게 하고 있으며, 결과적으로는 CAS를 중
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심으로 하는 국별 지원 체제의 확립에 실질적인 걸림돌이 될 수 있다. 국별 예산배분 체계는 

사실상 CAS를 기반으로 하는 국별 지원체계를 구현하는 핵심 매개체의 역할을 하는 것이며, 

국별 예산체제가 성립되지 않고서는 국별 지원 체제도, PBA 도입도 중장기적인 잠재성을 상

실한 피상적인 대책에 그칠 위험이 크다. 따라서 CAS의 강화와 아울러 국별 예산 체계로의 

변환이 필요하며, 무상원조 예산승인과 배정 절차상의 개선 역시 고려되어야 할 것이다.  

4.4 KOICA의 사업 시행 절차

앞에서 지적한 바와 같이 사업별, 사업형태별로 예산계획을 수립, 취합하는 프로세스를 

밟아 연간 사업계획과 각목예산이 결정되는 상황에서는, 향후 프로그램이라는 포괄적인 프

레임 내에서 다양한 원조 양식을 복합적으로 실시하려할 때 각 사업 간 연계성이 저하될 우

려가 있다. 이러한 문제는 프로젝트, 초청연수, 전문가 파견, 봉사단 파견의 사업 형태별로 

각각 개별적인 프로세스를 밟아 발굴, 계획, 형성, 실시, 평가되는 KOICA의 사업 시행체계

와 맞물려 PBA 지원 대상사업 발굴 및 형성 단계에서 상당한 낭비와 비효율성을 초래할 수 

있다. 

<그림 3-1 KOICA 사업형태별 시행절차>
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정부간 합의
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행 
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종료평가 및 사후관리
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포

↓

연수생 선발 및 사전교육

↓

연수 실시

↓

연수결과평가

↓

연수생 사후관리 

봉사단파견
↓

협정체결 및 수요조사

↓

사업계획 수립

↓

모집·선발
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출처: KOICA 홈페이지(http://www.koica.go.kr)



128

상기와 같이 각각의 사업이 형태별로 제각기 다른 수요조사, 계획수립, 심사, 승인 등

의 절차를 개별적으로 밟아 진행되는 구조는, 다수의 수원국을 대상으로 소규모 사업을 실시

해온 기존 체제상에서도 효과적이었을 수 있으나, 이러한 측면에서 패러다임상의 변화가 전

제되는 PBA 방식의 원조를 실시하는데 있어 상당한 비효율을 초래할 수 있다. 본 보고서 제

1장 4절 ‘파리선언과 PBA’에서도 보았듯이, 특정 원조가 PBA로 간주되기 위해서는 수원국 

프로그램 활용, 단일 예산틀, 공여국간 원조조화, 수원국 체계 활용의 네 가지 요건을 충족

시켜야 하는데, 사업을 실제 집행하는 입장에서는 이를 충족시키는 방향으로 사업을 기획하

고 추진한다는 것이 결코 단순한 것이 아니다. 거시적인 국가 혹은 섹터 레벨에서도 녹록치 

않은 업무를 사업 형태별로 추진한다는 것은 더더구나 비효율적일 공산이 크다. 오히려, 이

를 여러 원조양식의 통합 패키지적인 측면에서 ‘프로그램’화하고, ‘프로그램’의 단일 틀 차원

에서 PBA를 실시하는 것이 실무면에서 효율적일 수 있을 뿐 아니라, 각종 사업 양식 간 연

계성도 높이는 효과를 창출할 수 있을 것으로 보인다. 이를 본서 제2장에서 살펴본 덴마크와 

일본의 사례에 비춰본다면, 일본과 같은 ‘Umbrella’형보다는 덴마크의 통합형 모델을 더 긍

정적으로 고려할 수 있을 것으로 사료된다. 

4.5 사업발굴과 형성 체계

국별 지원 체제 수립, 통합적 프로그램형 지원체계 확립과 아울러 PBA 시행을 위해 요

구되는 세 번째 요소는 사업 분석, 발굴과 형성체계의 개선이다. KOICA의 현 체제 내에서도 

수원국의 수요조사, 정책심사, 기술심사, 현지조사 등 일련의 사업 발굴 및 형성 체계가 확

립되어 있으며, 매년 이를 바탕으로 사업이 계획되고 집행되도록 되어있다. 

하지만, 현행 사업발굴과 형성 단계는 최근 발간된 KOICA 보고서의 분석 결과에서도 

볼 수 있듯이, 형식이나 원조 대상에서는 상당한 수준을 보이고 있으나, 타 원조 기관과 비

교했을 때 분석의 깊이와 방법에 있어 차이를 보이고 있는 것으로 지적된다.131) 동 보고서132)

가 지적한 바와 같이, 타 기관은 파리선언, 크로스 커팅 이슈 뿐 아니라 예산지원과 인프라 

구축, 기술협력을 어떻게 얼마나 적절히 조합할 것인가 등, 수원국 상황에 맞춰 개발 주제를 

어떻게 해석하고 이행할지에 대한 전략과 정책이 이미 수립되어 있어서, 그 이후의 사업 발

굴과 형성을 위한 분석 작업을 심도 있게 추진해 나갈 수 있는 반면, KOICA는 정책 및 전략

131)		� 한국국제협력단, 2009b:32

132)		� 한국국제협력단, 2009b
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이 부재하는 상황에서 사업건별로 객관적인 기준이 없는 상태로 분석을 수행하게 되기 때문

에 이러한 작업이 심도 있고 면밀하게 이뤄질 수 없다는 한계를 안고 있다는 것이다. 즉, ‘기 

수립된 전략에 따른 사업 요청서 검토, 발굴과 심사’라는 논리적인 절차가 아니라, 요청된 

사업을 건별로 심사하고 발굴하는 역순의 절차로 진행되고 있다는 것이다. 이러한 전략의 부

재에 따른 사업 발굴 및 형성 절차의 문제는 제한적인 숫자의 스태프들이 연간 수백 건에 이

르는 안건을 정책심사와 기술심사 모두를 합쳐 약 2개월 내에 완료해야하는 상황과 맞물려 

결과적으로 심사 결과보고가 건당 1-2페이지에 그치는 등 피상적, 형식적으로 되는 상황이 

발생한다는 것이다. 

한편, PBA 시행에 있어 공여국들이 가장 주안점을 두는 부분은 기초적인 사업 분석, 형

성 단계와 여기서 수립되는 평가 지표를 바탕으로 하는 최종 모니터링, 평가 단계이다. 덴마

크와 일본 모두 기초 분석과 사업 형성 단계를 지속적으로 강화해왔으며, 이 단계는 단순히 

수원국의 지원 대상 프로그램을 파악하는데서 그치는 것이 아니라, 지원 세부 내역을 결정하

고, 제반 리스크 완화 대책을 수립하는 등, 수원국 프로그램에 대한 지원을 형성하는, 사실

상의 핵심 절차이다. 여기에는, 우선 PBA의 원칙 중 수원국의 프로그램 지원과 현지의 시스

템 활용을 위해서는 철저한 기초 분석이 필수적이며, 이것이 바탕이 되어야만 적절한 전략이 

나올 수 있다는 인식에 따른 것으로 보인다. 

이러한 측면에서 보았을 때, 기본 정책 및 전략 수립, 가이드라인과 지침 구축 등을 통

해 사업 프로세스의 일관성, 효율성을 모색함과 동시에, 사업 프로세스 개선을 통해 PBA 시

행에서 요구되는 수준으로 기초 분석 및 사업발굴과 형성 절차를 강화해 나갈 필요가 있을 

것으로 사료된다.

4.6 공여국간 원조조화를 위한 활동의 비중

마지막으로, 사업의 발굴, 형성, 시행, 평가 과정의 전반에 걸쳐 타 공여국과의 원조조

화를 위한 요소가 사업 프로세스에 전혀 고려되어 있지 않다는 점도 KOICA가 PBA를 도입

하는데 있어서 선결해야할 과제로 지적된다. 지금까지 KOICA가 수원국 현지에서 얼마나 타 

공여국과 긴밀한 협의를 실시하고 파트너십을 구축하느냐는 전적으로 KOICA 해외사무소장

의 의지와 역량에 달려있다는 것이 통설이다. 다시 말해, 타 공여국과의 원조조화 문제가 사

업 절차상에서 하나의 공식적인 프로세스로 구축되어 있지 않고, 현지 스태프의 업무 분장 
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차원에서 봤을 때 통상적인 업무 이외의, 추가적인 활동(extra work)으로 고려되고 있어 스

태프에 대한 업무 과중 및 일관성이 결여된 업무 처리의 위험이 있다.

이는 현지에서의 공여국간 대화와 사업 조율에 참여할 수 있는 물리적 여건의 확보와, 

이에 상응하는 해외사무소 인적 역량의 강화와 직접적인 연관이 있으며, 현재 KOICA가 추

진 중인 현지 중심의 사업을 위한 조직개편 방안 마련과의 연관 하에서 해결책을 마련할 필

요가 있을 것이다. 

5. 현 KOICA 사업 체제 내에서의 PBA 도입 방안(안)

현 KOICA 사업 체계 내에서 PBA를 도입하는 방안을 수립하는 데 있어서는 일차적으

로 거시적인 정책 방향이 설정되어야 할 것이며, 여러 가지 제반 개념과 사업 프로세스가 적

절히 정립, 구축되어야 한다. 

5.1 파리선언 지표 9 이행 방안(안)

파리선언에서의 PBA와 관련된 항목은 본 보고서 제1장 4절에서 정리한 바 있다.

Box 3-1 PBA 결정의 4대 요건(파리선언)

파리선언 하에서 어떠한 공여국의 지원이 PBA로 간주되기 위해서는 아래의 네 가지 

조건을 모두 충족시켜야 한다.

① 수원국 정부 또는 기관이 주도하는 프로그램을 활용하는가?

② 단일의 포괄적 프로그램 및 예산틀을 사용하는가?

③ 보고(Reporting), 예산책정(Budgeting), 재정관리(Financial Management) 그

    리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적인 조

    정 또는 조화 절차가 있는가?

④ 프로그램 설계, 프로그램 실행, 재정관리 그리고 감독 및 평가를 중 적어도 2

    개의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용하는가?

자료: OECD (2006), Guidance for the 2006 Survey on Monitoring the Paris Declaration on 

Aid Effectiveness
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여기서는 간략하게 프로젝트와 기술협력을 위주로 파리선언 지표9의 이행을 위한 

KOICA의 대응방안을 모색, 제시하고자 한다. 이에 앞서 명확히 해 둘 부분은, 파리선언 지

표 이행이 PBA 도입과 관련된 KOICA의 주요 수단 혹은 방법에 불과한 것이지 궁극적인 목

표가 되어서는 안 된다는 점이다. 다시 말하면, 지표 9에서 요구되는 항목을 충족시키기 위

한 전략이 아니라, PBA 도입을 통해 궁극적으로 개발원조의 효과성을 증진하는 차원에서, 

하나의 점검 항목으로써 사용되어야 할 것이며, PBA 도입에 수반되는 다양한 정책적, 전략

적, 조직적 개선 및 강화 노력 역시 이러한 거시적 패러다임 하에서 계획되어야 한다는 점이

다. 그렇다면 이제부터 파리선언에서의 4대 요건별로 하나씩 살펴보자.  

①번 기준은 수원국 정부 또는 기관이 주도하는 자체적인 국가 개발 프로그램 혹은 섹

터 개발 프로그램을 시행하는데 있어서 공여국이 이를 지원하는 것인지가 핵심 요소다. 이

는, CAS를 토대로 수원국별 중점 지원 분야가 명확해지면, 이 분야에서 수원국이 시행 혹은 

계획 중인 섹터 프로그램을 발굴하여, 이에 대해 KOICA의 프로젝트와 기술협력을 통해 지

원하는 방식으로 추진할 수 있을 것으로 보인다. 파리선언 지표 이행 점검 상 이러한 연결고

리를 좀 더 명확히 하는 차원에서 수원국 프로그램의 기본 문서에 KOICA의 지원 내역을 명

시하고, 운영위원회 등에 수원국 스태프의 참여를 확대시키는 등의 전략이 있을 수 있다. 

②번 기준은 프로그램 추진을 위한 수원국 정부의 자체 재원과 공여국이 지원 혹은 지

원 예정인 재원을 아우르는 단일의 포괄적인 예산틀의 존재 및 활용 여부이다. 동 항목은 프

로그램의 전체 기간 예산틀과 연간예산안에 공여국의 지원내역이 통합(incorporate)되어 보

고됨으로서 수원국 정부가 전반적인 예산 규모와 내역에 대해 파악, 집행해 나갈 수 있는 바

탕을 제공한다는 의미로 풀이된다.133) 이러한 점에서 봤을때, KOICA의 지원 프로젝트 혹은 

기술협력의 소요예산과 내역 등에 관한 데이터를 적시에 수원국 정부에 제공하여, 수원국 정

부의 프로그램 예산틀에 포함, 계상될 수 있도록 해야 할 것이다.

③번 기준은 ‘보고(Reporting), 예산수립(Budgeting), 재정관리(Financial 

Management) 그리고 조달(Procurement) 중 적어도 2개의 절차를 위해 공여국간 공식적

인 조정 또는 조화 절차’의 존재 여부이다. 여기서는 일단, 수원국별로 혹은 섹터별로 존재

하는 공여국 그룹(Donor Partner Group 혹은 Donor Coordination Group 등 명칭은 국

별로 다양함)이 있는지, 그리고 이러한 그룹이 수행하는 기능이 어떠한지를 살펴보고, 정기

133)		� 제1장 4절 참조.
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적인 대화에 참여하는 방법을 일차적으로 생각해 볼 수 있다. 제1장 4절에서 분석한 바와 같

이, 이러한 성격을 가진 공여국 그룹이 존재하지 않거나 수행 기능이 부족한 경우에는 해당 

프로그램의 운영위원회 등 관리 매커니즘에 참여하는 것도 공여국 그룹 활동에의 참여로 간

주되는 것도 추가적으로 고려할 필요가 있을 것이다.134) 보고, 예산수립, 재정관리, 조달 중 

2개 이상의 절차 충족과 관련해서는, 프로젝트와 기술협력의 경우 예산수립(Budgeting)과 

보고(Reporting) 위주로 하는 것이 전략적으로 현실적이고 적합할 것으로 판단된다. 재정관

리와 조달 시 공여국간 조율 매커니즘의 활용은 예산지원이 아닌 경우 실효성이 떨어질 수 

있고 실제 적용 가능성도 상당히 제한적인 부분이 많을 수 있다.135) 이에 반해, 예산수립과 

보고의 경우는 지원사업에 대한 공여국간 정보 공유 수준에서 크게 벗어나지 않는 것으로 분

석되며,136) 따라서 프로젝트와 기술협력 등, 재원의 물리적인 흐름 및 관리와 직결되어 있지 

않는 원조 시 더 용이하게 적용할 수 있을 것으로 분석된다. 

마지막 ④번 기준은 프로그램 설계(Design), 프로그램 시행(Implementation), 재정관

리(Financial Management) 그리고 모니터링/평가(Monitoring/Evaluation) 중 적어도 2

개의 부문의 절차를 수행하기 위해 수원국 체제를 활용 혹은 이를 위한 노력을 기울이느냐에 

관한 것이다. 제1장 4절에서의 분석결과를 바탕으로 했을 때 KOICA 프로젝트와 기술협력에 

적용할 수 있는 사항은, 역시 예산지원이 전제되지 않으면 활용에 제약이 있는 수원국 재정

관리 및 평가 시스템 활용보다는, 프로그램 설계 단계에서 현지 체제를 사용하는데 주력하고 

시행 시 현지 인력의 참여를 확대하는 방식으로 추진하는 것이 적절할 것으로 보인다. 

5.2 PBA의 적용 대상과 방식(안)

CAS와 국별 예산 체제 등 국별지원 체계가 PBA 도입의 기반이라는 점을 감안한다면, 

대상 국가는 중점협력국 위주로 하는 것이 적절하다. 비중점협력국에 대해서는 PBA 방식 이

외로 지원하되, 사업의 규모와 중요성 등을 감안하여 현지 차원에서 탄력적으로 접근할 수 

있도록 적절한 전략 수립이 필요하다. 

134)  �제1장 4절 Box 1-7 참조

135)  �이현주 2010

136)  �제1장 4절 참조
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5.3 통합적 지원 ‘프로그램’의 도입(안) 

사실상 KOICA는 수년 전부터 ‘프로젝트형 원조’라는 방식을 통해 하드웨어적(인프라 

구축, 물자지원 등)원조와 소프트웨어적(봉사단 파견, 전문가 파견, 초청연수) 지원을 병행

해 온 경험이 있기 때문에, 다양한 원조의 결합 측면에서는 나름의 노하우를 가지고 있는 것

으로 사료되며, 따라서 이러한 경험을 프로그램형 접근법 도입에 긍정적으로 활용될 수 있을 

것이다. 

PBA란 앞서 정리한 바와 같이 수원국의 자체적인 개발 프로그램에 대한 공여국의 지원

으로 정의되며, 이러한 공여국의 지원 방식은 다양하게 구성될 수 있다. 하지만 덴마크의 경

우에서 보았듯이, 여러 원조양식을 결합한 패키지적인 방식, 즉 ‘프로그램’으로 실시되는 것

이 더 용이할 것으로 판단된다. PBA를 시행하는데 있어서 이러한 패키지적 방식을 활용하는 

것의 장점에는 아래와 같이 여러 가지가 있을 수 있다. 

●  �여러 사업양식 간 연계성, 유기성 강화

●  �정책적 일관성 유지 용이

●  �여러 사업양식 간 업무 중복 방지(특히 사업 발굴, 형성, 평가 및 모니터링 단계

에서) 등 절차상 비용 감소

●  �사업 발굴 및 형성 단계에서 요구되는 깊이 있는 분석과 진단 가능

●  �타 공여국과의 협의 간소화 및 효율성 증대

●  �수원국 체제 활용을 위한 포괄적 시각에서의 접근(예를 들어 프로젝트 상서 수원

국 조달, 보고 체계 활용 시 관련 부문 역량강화를 위한 기술협력을 병행) 등

아울러, 패키지적 통합형의 장점은 본 보고서 제2장에서의 선진사례에서도 도출된다. 

앞에서도 밝혔듯이 덴마크식 통합형과 일본식 분리형 중 어느 한쪽이 더 효과적이거나 더 우

수하다는 판단은 적절치 못하다. 하지만, 여기서 덴마크식 통합형 도입이 더 효율적일 수 있

다는 분석에는 여러 가지 근거가 제시될 수 있다. 첫 번째는 각 사업간 사업 기획과 심사, 승

인에 소요되는 시간적, 행정적 비용의 측면에서이다. JICA의 경우 각 프로젝트가 개별적으

로 기획, 심사, 승인되는 구조로 형성되어 있는데, 어떠한 사업 승인을 위해 기본적으로 요
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구되는 JICA와 외무성 간 행정적 절차가 원래 복잡하게 구성이 되어있는데다 이러한 절차가 

각 단위 사업마다 반복되어야 하기 때문에 인력, 시간, 비용 낭비에 대한 문제가 상당하다는 

것이다.137) 실제로 이러한 고비용 저효율 문제는 JICA 내부에서도 상당히 심각하게 인식되

고 있는 것으로 보인다.138) 

이러한 절차상의 복잡함은, 일본과 덴마크 간 파리선언 이행성과 조사 결과가 약 2배가

량 격차를 보이는 것과 결코 무관하지 않은 것으로 추측된다. 파리선언에서 적용되는 PBA 4

대 해당 요건을 충족시키기 위한 제반 활동의 범위와 깊이가 결코 녹록치 않은 점을 감안하

면, 덴마크식으로 여러 사업을 통합적으로 PBA에 적용시켜 나가는 것이 단순 계산상으로도 

더 효율적일 수 있다는 것이다. 

아울러, 개별 승인방식은 원조 규모가 작고 사업의 수가 적은 경우에는 효과적일 수 있

으나, 향후 KOICA 예산 확대에 따라 사업의 수가 증가할 것이라는 점을 감안하면 단위사업

당 기본비용이 증가하는 문제를 낳을 수 있다는 점에서 전략적으로 지양할 필요가 있을 것으

로 판단된다.  

두 번째는 일본형에서 덴마크식 통합형으로의 점진적인 전환 가능성과 관련된 것이다. 

즉, 일본의 원조 체계가 우리와 유사하기 때문에, PBA 도입 단계에 있어서도 일본의 방식

이 현실적으로 더 적합할 수 있다는 있으며, 따라서 당장은 일본식 분리형으로 가되 점차 덴

마크식 통합형으로 전환하는 방법을 생각해 볼 수 있다는 것이다. 하지만, 여기서 문제는 이

러한 점진적인 전환이 실제 상황에서 상당한 난관에 봉착할 수 있다는 점이다. 아무리 국별

지원전략 체제를 기반으로, 원조일치와 원조조화의 원칙을 근거로 한다고 하기는 해도, 일본

형과 덴마크형의 차이는 단순한 단계상의 차이가 아니라 기본 원조 관리 철학과 기법 자체의 

상이함에서 오는 근본적인 차이이다. 따라서 일본형에서 덴마크형으로의 전환은 급격한 체

제 변화 없이, 자동적으로 이루어질 수 있는 것이 아니라는 것이다. 

실제로 JICA 내부에서도 이러한 접근방식의 전환은 고비용 저효율의 개별 심사 방식을 

개선하는 측면에서 많이 제기되기는 하나, 실질적으로 어려울 것으로 보는 것이 동 사안에 

137)		� 사업 심사 및 승인 절차가 길고 복잡하다는 것은 2010년 상반기 출간을 목표로 실시된 OECD/DAC      
의 일본 동료평가에서도 지적된 사항으로, DAC는 이에 대한 개선 방안 마련을 권고한 것으로 조사되었
다.(JICA 실무자와의 ’10.3.19 서면 인터뷰)

138)		� JICA 실무자와의 ’10.3.19 서면 인터뷰



135

직접적으로 관여되어 있는 JICA 스태프의 분석이다. 따라서 PBA 도입 단계에서부터 통합형

이 아닌 일본식 분리형을 택하는 것은, 이에 고착된 상태로 상당시간 머무르게 하는 리스크

를 부담해야 할 수도 있을 것으로 분석된다. 

이러한 점들을 바탕으로 했을 때, 일본식 분리형을 모델로 하거나, 혹은 도입 시의 한시

적 매개로 활용하는 것 보다는 덴마크식 통합형으로의 일괄적인 전환이, 당장의 체제 전환에 

요구되는 비용은 높을지 몰라도 장기적으로는 더 긍정적일 것으로 판단된다.  

그렇다면 PBA에 부합하는 KOICA의 통합형 지원 ‘프로그램’은 어떤 개념이어야 하

며, 어떤 요소를 포함해야 하는가. 본 보고서 제1장 제1절 ‘프로그램이란’에서 살펴본 ‘프

로그램’은 여러 사업 활동의 결합체(Aggregate)로서의 의미를 지니고 있는 것으로 요약된

다. 이러한 패키지(Package)적인 의미에서 보면, ‘프로그램’은 앞서 설명한 바와 같이 현행 

KOICA의 ‘프로젝트형 원조’ 혹은 2006, 2007년도의 ‘프로그램’과 통용되는 부분을 가지고 

있는 것으로 분석된다. 하지만 이 두 가지 개념은 국제사회에서 통용되는 ‘프로그램’보다는 

‘다수 프로젝트의 결합 구성체인 프로젝트’의 개념에 가까우며, 이는 결정적으로 아래와 같

은, 국제사회의 ‘프로그램’의 핵심특징139)을 포함하지 않고 있기 때문이었다. 

◆  �프로그램 단위에서의 거시적이고 포괄적인 목표

◆  �명확한 정책 및 전략

◆  �경제적, 사회적 상황 분석을 위한 단일의 분석틀

◆  �프로그램 차원에서의 단일 중기예산틀(MTEF)

◆  �프로그램 차원에서 단일의 성과 평가 지표와 모니터링 시스템

◆  �공식적인 공여국간 원조조화 프로세스 혹은 매커니즘

◆  �다양한 원조 양식으로 실시되는 사업의 보고, 예산집행, 재정관리와 조달을 위해 

조율된 시스템

상기 특징은 역으로 보아 KOICA에서 PBA 도입과 관련하여 활용할 수 있는 통합형 지

원 ‘프로그램’에 포함되어야 하는 항목으로 풀이된다. 이를 바탕으로, KOICA에 도입되어야 

139)		� 자료: EC (2004), Aid Delivery Methods, Volume 1 Project Cycle Management Guidelines, pp11-         
12,Brussels: European Commission 및 DAC, Sida
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하는 ‘프로그램’의 정의는 다음과 같이 제시될 수 있다.140)

“거시적이고 포괄적인 수원국의 국가 단위 혹은 섹터별 개발 목표를 달성하기 위해 명

확한 정책과 전략을 바탕으로 각종 개발협력 활동 또는 사업을 결합하여 추진하는 원조 방식

으로서, 다음의 특성을 내포함.

① 프로그램 차원에서의 단일 정책, 전략 및 예산틀

② 프로그램 단위의 사업 발굴 및 형성, 심의 체계와 모니터링 및 평가 시스템

③ 프로그램 단위의 Rolling Plan 및 파트너십

동 사업 방식은 수원국 전략에의 일치와 공여국간 원조조화를 기본 원칙으로 함”

5.4 통합 지원 ‘프로그램’ 관리주기(안) 

그렇다면 이러한 PBA를 위한 KOICA의 ‘프로그램’은 실제 시행 시 어떠한 프로세스를 

통해 관리되어야 하는가. 앞서의 덴마크 등 선진 사례를 바탕으로 본 절에서 제시할 수 있

는 프로그램 관리 주기는 크게 ①사업 준비, 발굴 및 형성 -> ②심사 및 승인 -> ③시행 -> 

④평가의 네 단계로 생각해 볼 수 있다.141)

이를 기존에 각 사업양식별로 발굴, 형성, 시행, 평가되어오던 KOICA의 사업관리 프로

세스와 비교해 보면 다음과 같다. 

즉, 기존 사업 체계에서 각 양식과 사업별로 개별적으로 실시되어온 사업 발굴/형성, 

심사/승인 및 평가 단계를 프로그램 차원에서 통합하여 일괄 추진토록 하고, 사업 시행 단계

에서만 각 사업별로 고유의 절차를 밟아 진행토록 하자는 것이다. 이러한  절차의 통합과 분

리의 적절한 조화를 통해 매년 수백 건에 달하는 수요조사 및 사업요청서 접수, 그리고 그 

만큼의 기술 및 정책 심사를 좀 더 합리화, 효율화 하는 방향으로 전환할 필요가 있다. 아울

140)		� 본 정의는 하나의 제안 사항에 불과하며, 추후 이를 바탕으로 명확한 ‘프로그램’의 정의를 확정해나가야        
하는 것임을 밝혀둔다.

141)		� 아래 그림에서 제시되고 있는 주기는, PBA를 위한 KOICA 프로그램의 관리 주기의 개괄적인 제안사항
이며, 세부적으로는 각 단계마다 어떠한 하부 프로세스가 실시되어야 하는지, 또 KOICA 부서별 업무 
분장은 어떻게 제시될 수 있는지에 대한 간략한 제안일 뿐이며, 향후 정책 레벨에서 이를 시발점으로 
하여 좀 더 구체화된 사업 관리 주기를 수립, 확정할 필요가 있다
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귀국

수요조사

사업계힉 수립

모집선발

국내훈련 및 파견

현지적응 훈련

현지봉사활동

수요조사

전문가 파견여부
심사

전문가모집 및
선발

파견계획 수립

파견준비 및
파견교육

현지활동 수행

귀국

귀국보고회 개최

평가 및 결과 환류

수요조사

연수사업계획 수립

연수 실시

연수 결과평가

연수생 사후관리

국별 연수생 초청 
계획통보

사업계획서 및 연수
안내자료 배포

연수생 선발 및
사전교육

수요조사

사업선정

사전조사

실시협의

사업진행계획 수립

정부간 합의

종료평가 및
사후관리

국별지원전략(CAS)

프로젝트 초청연수 전문가 파견 봉사단 파견

수요조사 수요조사 수요조사

사업선정 연수사업계획 수립 전문가 파견여부
심사

전문가모집 및
선발

파견계획 수립

파견준비 및
파견교육

현지활동 수행

귀국 귀국

수요조사

사업계힉 수립

모집선발

국내훈련 및 파견

현지적응 훈련

현지봉사활동

귀국보고회 개최

평가 및 결과 환류

연수 실시

연수 결과평가

연수생 사후관리

사전조사 국별 연수생 초청 
계획통보

사업계획서 및 연수
안내자료 배포

연수생 선발 및
사전교육

실시협의

사업진행계획 수립

정부간 합의

용역업체 선정 및
본 사업시행

종료평가 및
사후관리

주: :발굴/형성 및 심사/승인

:시행

:평가

러, 사업 준비, 발굴시 심층 조사와 분석을 통해 각 사업이 좀 더 효과적으로 CAS와 연계, 

수원국의 개발 전략과 프로그램에 일치되도록 하고, 이를 프로그램 차원에서 통합적으로 모

니터링, 평가할 수 있도록 해야 할 것이다. 

<그림 3-2 기존의 KOICA 사업관리 주기와 기존 KOICA 사업형태별 시행절차>

KOICA 통합형 지원 ‘프로그램’의 관리 주기 및 절차(안)
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KOICA의 통합형 지원 ‘프로그램’의 관리 주기의 세부 단계별로 간략히 살펴보자. 

① 사업 준비, 발굴 및 형성

사업 준비, 발굴 및 형성 단계에서는 시발점인 CAS에서 국별 상황에 따라 우리가 

지원할 수 있는 지원 대상 국가/섹터 개발 프로그램을 규명한 것을 바탕으로, 이

에 대한 심층 연구조사와 분석을 실시, 우리가 이에 대해 어떻게 지원할 것인가를 

구체적으로 모색하는 단계이다. 동 단계에서는 향후 프로세스에서 수행되어야 하

는 업무를 총괄하는 계획표(Rolling Plan)를 수립하고, 지원 대상 국가와 섹터 프

로그램, 그리고 이에 대한 수원국의 개발관리 역량, 환경과 젠더 등 크로스커팅

(Crosscutting) 이슈 등에 대해 분석하고, 지원 대상 개발 프로그램에 대한 우리의 

가능 지원 규모, 지원 전략, 적용 가능한 원조 양식(프로젝트, 전문가파견, 초청연

수, 봉사단파견, Basket Funding, 예산지원)과 비중, 내역 등 수립을 구체적으로 

수립하는 등의 포괄적인 분석과 정책 결정, 수립이 이루어져야 한다. 이와 같은 활

동을 바탕으로 다음을 포함하는 문서들이 수립되어야 할 것이다.

◆ 통합적 Rolling Plan

◆ 지원 대상 수원국 프로그램에 대한 분석서

◆ 수원국의 개발사업 관리역량에 대한 분석서

◆ 환경 및 젠더 등 크로스커팅(cross-cutting) 이슈에 대한 분석서

◆ 다음 단계에서 심사, 승인에 상정될 KOICA의 전략 방안 문서(프로그램 계획 

안): 기존 프로젝트, 봉사단 파견, 전문가 파견, 초청연수별로 각각 연간 베이

스로 수립되어오던 사업 계획을 ‘프로그램 계획안’으로 통합된 문서로 수립

동 단계에서 실시될 분석 작업 전반은, KOICA만에 의한 일방향 조사가 되어서는 아니 

되며, 전 세부 단계에 걸쳐 수원국과의 긴밀한 협력 하에, 그리고 현지 주재 타 공여기관과

의 조율을 통해 실시되어야 할 것이다. 전략적인 부분은 제외하더라도, 공공 재정관리 체계

에 대한 분석 등 우리가 일차적 경험이 없는 분야에서는 공여국간 공통의 틀을 바탕으로 공

동으로 실시되는 진단, 분석 프로세스에 참여하거나 결과를 공유하는 등의 다양한 공여국간 

조화 시도를 해 볼 필요가 있을 것이다. 

이러한 점들을 고려했을 때 동 사업 발굴 및 형성 단계에서 가장 중요한 조직 단위는 

KOICA 해외사무소 혹은 공관이라고 볼 수 있다. 여러 항목에 대한 심층 분석을 수원국과, 

그리고 현지에 진출해 있는 타 공여기관과의 협력 하에서 실시할 수 있어야 할 것이기 때문
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이다. 현지 사무소의 역량강화를 통해 현지 상황에 대한 노하우와 수집 가능한 자료를 최대

한 활용해 나갈 수 있도록 해야 할 것이다. 이에 대해 외교부 및 KOICA 본부는 동 단계에서 

도출되어야 하는 결과문서 작성을 위한 지침을 마련하고 산출물을 관리하며, 여러 정책적 결

정의 기준을 세우고 전체적인 전략을 수립, 제시할 수 있어야 할 것이다.  

② 사업 심사 및 승인

두 번째, 사업 심사 및 승인 단계는 전 단계에서 통합 수요조사와 심층 분석을 바탕

으로 수립한 통합 프로그램 계획안을 구체적으로 심사하고 승인하며, 이를 수원국

과의 협정 체결을 통해 공식화하는 단계이다. 다시 말해, 기존 KOICA 프로세스를 

비춰봤을 때, 프로젝트의 경우 정책 및 기술심사, 실시협의, 사업집행계획 수립, 예

산 배정, 초청연수의 경우는 사업계획 확정, 국별 계획 통보, 사업계획서 배포 등의 

절차를 아우르는 단계로 볼 수 있다. 즉, 통합 프로그램 계획안을 KOICA 본부와 외

교부 차원에서 심사, 승인하여 프로그램 예산을 확정하고 사업별 예산을 배정, 정부

간 협정 체결까지를 포함하는 단계라는 것이다. 여기서의 심사와 승인은 통합 프로

그램 계획안을 확정하는 것이며, 따라서 각 원조 양식의 규모와 구체적인 내역은 개

별적으로 정해지는 것이 아니라 프로그램이라는 큰 틀 내에서 통합적으로 결정되어

야 한다. 첫 번째 단계가 현지에서의 활동을 바탕으로 한 것이었다면, 동 단계에서

는 외교통상부와 KOICA 본부 차원에서 정책적, 전략적, 기술적인 측면에서 프로그

램을 검토하고 사업별 예산을 확정하고 정부 간 사업 약정을 체결하는 등의 역할을 

수행하는 방식으로 실시될 수 있다.

③ 사업 시행

이전 단계에서 통합적으로 수립, 승인된 프로그램 계획안에 따라 각 사업 양식은 기

존의 실시 프로세스를 밟아 각각 시행될 수 있다. 즉, 동 단계에서는 프로젝트, 초

청연수, 전문가 파견, 봉사단 파견 등 기존 사업별 절차에서 ‘시행’단계142)에 해당되

는 활동들이 각각의 절차를 밟아 추진될 수 있다. 

④ 통합 평가

이전 단계에서 시행된 각 사업은, 마지막 단계에서 통합적으로 모니터링, 평가되어 

142)		� 구체적으로 기존 프로세스의 경우를 가리키는 것으로 이해할 수 있다.
          ● 프로젝트: 용역업체 선정 ⇒ 본 사업 시행
          ● 초청연수: 연수후보자 선발 및 출국 전 사전교육 ⇒ 과정별 전문교육 실시
          ● 전문가 파견: 전문가 모집, 선발 ⇒파견준비 및 교육 ⇒ 현지 활동 및 보고서 제출 ⇒귀국 및 보고서 제출
          ● 봉사단 파견: 봉사단 모집, 선발 ⇒ 국내 훈련 및 파견 ⇒ 현지 적응훈련 ⇒ 현지 봉사활동 ⇒ 귀국
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차후 사업에 환류될 수 있도록 하여야 한다. 동 통합 평가는 각 사업 양식별로 평가

가 이루어지는 것이 아니라, 프로그램 차원에서 통합적으로 실시되어야 하며, 애초

에 설정된 프로그램의 목표가 얼마나 어떻게 달성되었는지를 평가하는 것이어야 한

다. 이를 위해 첫 번째 단계인 준비 단계에서 프로그램 예비 문서를 수립할 때에 다

양한 연구조사와 심층 분석을 통해 프로그램 차원에서의 적절한 평가 지표를 수립

하여 동 단계에서 통합적인 평가를 실시할 수 있는 기반을 마련할 필요가 있을 것이다.

5.5 PBA 도입을 위한 로드맵(안)

아래 그림에서는 PBA의 점진적인 도입을 위한 로드맵(안)을 제시하고 있다.143)  우선, 

1단계에서는 준비 차원에서 기존의 KOICA 프로젝트와 초청연수, 봉사단, 전문가 파견 등을 

패키지화하는 것에서 출발하여야 한다. 아울러, 향후 단계에서 요구될 국별지원체제의 강화

와 ‘프로그램’의 정착 및 새로운 원조 양식의 도입을 위해 전략을 수립하고 지침 및 가이드라

인을 구축하는 등의 기초를 다지는 작업이 병행되어야 할 것이다. 

2단계는 1단계에서의 실전을 바탕으로 PBA/SWAp 도입을 좀 더 실제화 해 나가는 단

계이다. 여기에서는 기존의 프로젝트와 기술협력 뿐 아니라 Basket Funding과 예산지원 등 

신규 원조양식을 시범적으로 실시하는 한편, 1단계에서 구축한 각종 문서들을 재검토, 확정

해 나가는 등의 작업이 이루어져야 할 것이다. 동시에 KOICA의 본부 조직 개편 및 현지 사

업체제 강화 등의 조직 개편 역시 점진적으로 추진되어야 할 것이다.

상기 단계에서의 교훈을 바탕으로, 3단계에서는 기 수립된 정책, 전략 및 실무 지침에 

의거하여 실질적인 SWAp을 실시할 수 있어야 할 것이며, 4단계에서 섹터보다 더 넓은 범위

의 PBA를 실시토록 하는 단계별 접근으로 PBA의 적용을 심화시켜 나갈 수 있을 것이다.

상기 로드맵에서 접근 범위의 도입 단계에 대해 간략히 살펴보면, 처음부터 광범위한 

국가, 지역 단위의 PBA보다는 특정 섹터 혹은 하위 섹터프로그램에 대한 SWAp 방식으로 

출발하는 것이 바람직 할 것으로 사료된다. 섹터 프로그램은 목적, 사업수단과 투입물-산

143)		� 통상적으로 로드맵은 최종 목표 시점을 설정하고 이에 맞는 단계별 소요기간을 제시해야하는 것이
나,CAS 체제 강화, 국별예산 도입, 새로운 원조 양식의 도입, 조직 개편 등 현재 광범위하게 논의되고 
있는 이슈들이 KOICA 내부적인 요인 뿐 아니라 외부 정치적 요인, 그리고 국제사회의 흐름에 대한 부
응 등이 복잡하게 얽혀서 추진되고 있는 점을 감안하여 여기서는 단계별로 가능한 접근방식과 실행되어
야 하는 과제들에 대한 순서만 대략적으로 제시하였음을 미리 밝혀둔다. 
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출물간 관계가 거시적인 빈곤감소 프로그램보다 명확하다는 장점이 있으며, 기존에 섹터별

로 사업을 관리해 온 KOICA의 사업 체계를 감안하면, 국가 단위 PBA보다는 SWAp을 통해 

KOICA 섹터 사업 시행 및 관리의 노하우를 적극적으로 활용할 수 있는 여지가 충분하다고 

판단하기 때문이다. 

이렇듯 섹터 레벨에서 우선적으로 SWAp 방식을 지원하는데 있어서 고려해야할 또 다

른 부분은 KOICA가 자체적인 섹터 프로그램 지원을 하려고 나서기 보다는, 타 공여국들이 

<그림 3-2 PBA 도입을 위한 로드맵(안)>

이미 실시하고 있는 SWAp체제에 KOICA가 참여하는 방식으로 시작할 필요가 있다는 

것이다. KOICA의 경우는 수원국 현지에서의 타 공여국간 정책 대화와 조율, 나아가서는 공

동 재정지원, 모니터링 등의 경험이 전무한 상황이며, 지금까지의 제반 활동도 수원국내 공

여국간 정례 정책대화에 참석하여 동향을 파악하는 수동적인 수준에 그치고 있는 것이 사실

이다. 따라서 KOICA가 독자적인 섹터 프로그램 지원을 수립, 추진하는 과정에서 이들 타 공

여국과의 원조 조화를 주도적으로 이끌어 나가기에는 시행착오를 겪을 부분이 많은 것이 사

실이다. 아울러, 프로젝트, 기술지원에 대한 협력 뿐 아니라 향후 예산지원 등으로 원조양

식을 다양화해 나갈 것을 염두에 둔다면, 이보다는 기 실시중인 SWAp에 참여함으로서 공
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여국들이 원조조화를 모색하기 위해 공식, 비공식적인 방법을 어떻게 강구해 나가는지, 그

리고 공동지원은 어떻게 구상되며 어떤 절차를 거쳐 실시되고 평가되는지, 또한 제반 리스

크는 어떻게 통제되는지에 대한 노하우를 습득하는 것이 적절할 것으로 사료된다. 예를 들

어 교육 분야의 EFA(Education for All) 혹은 보건 분야의 HSSP(Health Sector Support 

Program)처럼 여러 수원국에서 이미 수년간 성공적으로 실시, SWAp 시행체제가 명확히 

구축된 프로그램에의 참여를 적극적으로 고려할 필요가 있다는 것이다.

원조 양식 측면에서는, 일단은 KOICA의 기본 양식을 바탕으로 하면서, 신규 양식을 신

중하고 점진적으로 접근하는 방식이 필요할 것이다. 본 보고서 제1장에서도 설명한 바와 같

이, PBA는 결코 예산지원 방식으로만 실시되는 것은 아니다. 선진공여국들이 통상적으로 

PBA에 접근하는 방식이 예산지원일 뿐이며, 이외에도 기술협력과 프로젝트 역시 PBA의    

4대 결정요인을 충족시킨다는 조건 하에서는 얼마든지 PBA의 지원양식이 될 수 있다. 기술

협력과 프로젝트는, KOICA의 사업경험, 규정, 노하우 등 여러 제반 사항을 고려했을 때 현 

시점에서 가장 현실적이고 적합한 양식인 것은 사실이다. 

하지만 프로젝트와 기술협력 만으로 PBA에 대한 지원 방식을 제한하는 것은 PBA의 

원칙과 배치되는 부분이 있다. 주요 공여국들은 각종 사례를 바탕으로 수원국 주인의식 함

양, 공여국간 원조조화의 중요성, 수원국 현지 체제의 활용 등 PBA 요건의 측면에서 봤

을 때 각종 원조양식의 순서는 통상적으로 프로젝트/기술협력의 경우 비교적 낮고, Basket 

Funding, 섹터예산지원, 일반예산지원 순으로 가면 갈수록 높아지는 것으로 보고 있다.

<그림 3-3 재정 리스크의 정도에 따른 PBA 지원 양식별 도입 순서(안)>

● 수원국의 주인의식

● 공여국간 원조조화의 비중

● 수원국 시스템의 활용 정도

이는 다시 말해 일반예산지원으로 가면 갈수록 원조양식의 PBA로의 부합도가 높아진

프로젝트
/기술협력

통합

Basket
Funding

섹터
예산
지원

일반
예산
지원

저 고
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다는 의미이며, 따라서 이러한 관점에서 봤을 때 프로젝트/기술협력보다는 Basket funding

이, 그리고 이보다는 섹터예산지원, 일반예산지원이 PBA가 추구하는 주인의식과 원조일치, 

원조조화의 원칙에 더 부합하는 원조양식이라고 볼 수 있다는 것이다. 하지만, 이러한 순서

는 역으로 생각했을 때, 수원국의 역할과 비중의 증대로 인해 공여국 입장에서는 원조 제공

시 감당해야 하는 재정적 리스크와 행정적 비용에 대한 부담이 증가하는 순서이기도 하다. 

특히 재정관리 시스템 활용 측면에서 봤을 때, 상기 그림의 순서는 개발재원의 수탁리스크 

및 개발 리스크가 높아지는 순서와도 같다. 즉, 일반예산지원 쪽으로 가면 갈수록 더욱더 신

중하고 면밀한 접근이 요구되며, 강화된 리스크 경감대책이 병행되는, 고도의 전략과 사업 

기법이 전제되어야 한다는 것이다. 

따라서 비록 도입 단계에서는 프로젝트/기술협력 방식으로 PBA를 지원하는 방법을 취

함으로서 PBA의 도입에 따르는 위험을 최소화하는 방식이 적절할 것이다. 하지만 우리 사

업에 PBA 도입을 통해 궁극적으로 추구하고자 하는 것이 무엇인지를 고려한다면, 지금 당

장은 아니더라도 차후 Basket Funding, 섹터예산지원, 일반예산지원을 실시해 나갈 수 있

는 기반이 마련되어야 하며, 본 절에서 제시하고자 하는 국별 원조로의 강화, 프로그램 개념 

정립, 프로그램 사업 관리 주기 수립 등에서 이러한 점이 잠재적으로 고려되어야 할 것이다. 

아울러, 본 연구의 후속 조치로 Basket Funding 및 예산지원에 대한 정책 검토 및 전략적 

방안 마련을 위한 연구조사 및 전략 수립이 이뤄져야 할 것이다. 

6. 앞으로의 과제와 방향

도입부에서도 밝혔듯이, 상기에서의 통합형 지원 ‘프로그램’의 개념(안)과 관리 주기

(안)는 선진 모델을 바탕으로 개괄적으로 수립, 제시한 것에 불과하며, 따라서 빠른 시일 내

에 이에 대한 정책적 논의를 거쳐 적절히 수정, 개선, 보완되어야 할 것이다. 이러한 절차를 

거쳐 조속한 시일 내에 KOICA에 프로그램의 개념을 정책적, 전략적으로 확립하는 프로세스

가 진행되어야 할 것이다.  

이를 위해 KOICA의 관련 규정을 정비하는 한편, 실무지침을 구축하고 사업 관리자를 

위한 가이드라인도 수립되어야 할 것이며, 이러한 문서 구축 작업은 적절한 직원 교육과 인

센티브 체제로 뒷받침되어야 할 것이다. 
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아울러, KOICA가 지금까지 실시하지 않았던, Basket Funding이나 예산지원 등 새로

운 원조 양식에 대한 연구조사를 실시, 도입의 타당성 여부를 정책적으로 검토하고 다양한 

적용 방안을 모색하는 한편, 이를 KOICA 규정과 사업 프로세스에의 반영을 통해 체계화 해 

나가려는 노력도 시급히 요구된다. 

조직적으로는, KOICA에서 기 추진 중인 조직개편안이 확립, 시행되어야 할 것이며, 

이와 아울러 본부 조직 뿐 아니라 해외사무소의 권한과 역량 강화를 심도 있게 고려해야한

다. PBA의 두 가지 핵심 발판인 수원국의 주인의식과 공여국간 원조조화는, 다시 말해 수

원국 정부 및 현지 관계기관, 그리고 공여국과의 지속적인 협의를 전제로 하는 것이다. 즉, 

KOICA 해외사무소가 이러한 여러 관계자들과의 협의를 긴밀하게 실시해 나갈 수 있는 물리

적 여력이 확보되어야 하며, 현지 인력 고용 확대, 파견인력 충원, 직원 역량강화, 협의 권

한 강화 등 여러 가지 요소가 고려되어야 할 것이다. 아울러, 프로그램 관리 주기 상에서도 

첫 번째 단계인 사업 준비, 발굴 및 형성 시 실시되어야하는 다면적이고도 심층적인 조사 분

석은, 본부도 본부지만 해당 수원국 현지에서 주도적으로 시행되어야 하는 부분이며, 따라서 

이러한 활동이 가능하도록 적극적인 지원 확대가 있어야 할 것이다. 
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 결론

지금까지 본 보고서는 오늘날 국제 원조사회의 화두 중 하나인 프로그램형 접근법

(PBA)의 개념을 정리하고 덴마크와 일본의 경험을 바탕으로 KOICA 사업에 어떻게 PBA를 

적용해 나갈 것인지, 단계별 로드맵과 통합형 ‘프로그램’의 개념 및 관리 주기를 통해 구체적

으로 제시하였다. 

본 보고서에서 중점을 두고 있는 부분은 일차적으로 기존 KOICA 사업 양식 중 프로젝

트와 기술협력(초청연수, 봉사단 파견, 전문가 파견)을 어떻게 통합하여 PBA를 지원하도록 

할 수 있는가에 대해서이다. 우선은 수원국과 주인의식 강화와 공역국간 원조조화 노력의 제

고, 두 가지 PBA의 핵심 원칙을 바탕으로 전반적인 PBA 지원 체계와 이를 KOICA 사업 프

로세스에 어떻게 통합시켜 나갈 수 있는지에만 중점을 둔 것이다. 

하지만 파리선언에서 PBA의 결정 근거가 되는 여러 항목은 앞으로 좀 더 다양한 접근

과 원조 양식 활용으로의 전환을 요구하고 있다 하겠다. 특히, 수원국 예산 및 공공 재정관

리 체계의 사용을 요하는 항목과 관련, 우리의 인력과 기술을 활용할 수밖에 없는 기술협력

과, 한편으로 수원국의 공공 재정관리 체계를 사용하는데 있어 상당한 한계를 안고 있는 프

로젝트144) 만으로는 우리가 PBA를 완전히 도입하였다고 하기에 부족함이 없지 않기 때문

이다. 다시 말해, PBA의 완전한 도입을 위해서는, 앞으로 수원국의 재정 시스템 활용을 통

한 이들의 개발관리 역량강화와 주인의식 제고 측면을 고려, 순차적으로 그 범위를 Basket 

Funding과 예산지원으로 확대해 나갈 수 있어야 할 것이다.  

이러한 재정 자원을 이전하는 방식의 원조는, 사실상 우리나라 무상원조 역사상 시행의 

전례가 없었던 양식이며, 동시에 수원국의 취약한 재정관리 시스템 등 여러 가지 측면에서의 

리스크가 상당한 것도 사실이다. 그러한 만큼, 정책적, 전략적으로 신중하고 치밀한 접근이 

요구된다 하겠다. 따라서 심도 있는 연구조사와 정책적 검토 등을 통해 적절한 대응 방안을 

마련해야할 것이다.

144)		� 여기서의 프로젝트란 무상사업을 뜻하는 것이며, 유상 프로젝트에서 수원국 시스템 활용의 문제는 근
본적인 기제에서 다른 것임. 자세한 내용은 이현주, 2010 참조.



146

PBA의 도입을 위해서는 KOICA 차원에서 추진해야 할 과제들이 아직 많이 남아있다. 

본 보고서에 제시된 PBA 도입 로드맵, 통합형 지원 ‘프로그램’의 정의, 그리고 관리 주기 등

은 선진 사례를 바탕으로 제시되는 하나의 제안 사항에 불과한 것이며, 정책 기획 차원에서 

이를 좀 더 발전시켜 공식화하는 것이 필요하다. 이와 아울러, KOICA 차원에서 본부 및 해

외 조직개편, 제반 규정 마련 등 현재 시도 중인 여러 조직적 개선 작업이 순조롭게 추진되

어, 이러한 정책적 움직임을 뒷받침할 수 있어야 할 것이다.
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별첨 2 파리선언 국문 요약

1. 수원국의 주인의식(Ownership)

ㅇ �수원국은 개발 전략의 입안 및 이행에 있어 리더십을 행사하고, 이를 성과에 기

초한(results-oriented) 이행 프로그램으로 구체화(지표1145)) 하는 한편, 공여국 

과의 대화를 통해 각계각층의 원조를 조화 시키고 민간의 참여를 유도함에 있어 

주도적인 역할 수행

ㅇ �공여국은 수원국의 리더십을 존중하고 이행 역량 강화를 위해 협력

2. 수원국의 개발전략에 공여국 원조의 일치(Alignment)

1) 공여국은 수원국의 개발 전략에 원조 일치(Donors align with partner’s 

strategies)

ㅇ �공여국은 모든 원조를 수원국의 개발 전략 및 전략 이행 상황 검토 결과에 기초

하고(지표 3), 예외적인 경우를 제외하고는 공여의 조건도 이에 근거하여 마련

ㅇ �자금제공은 수원국의 개발 전략에 근거하고 공여국 공통의 프레임워크를 통

해 도출된, 단일한 조건 그리고/또는 유동성 있는 지표(a manageable set of 

ndicators)에 결부

2) 공여국은 수원국의 강화된 시스템 활용(Donors use strengthened 

country systems)

ㅇ �수원국과 공여국은 수원국 시스템의 성과․투명성․책임성을 평가하기 위한 공동

의 프레임워크를 마련하고(지표2146)), 상황검토(diagnostic review) 및 성과평가

145)		� the World Bank's Aid Effectiveness Review (AER) based on five criteria: (i) a coherent long- 
term vision, (ii) a medium-term strategy derived from it; (iii) specific targets serving a holistic;(iv)
balanced and well-sequenced development strategy; and (v) capacity and resources for its 
implementation

146)		� the World Bank's Country Policy and Institutional Assessment (CPIA) based on four criteria: (i) a 
comprehensive and credible budget linked to policy priorities (ii) effective financial management 
systems for budget expenditure and budget revenues; (iii) timely and accurate fiscal reporting; (iv) 
clear and balanced assignment of expenditures and revenues to each level of government.
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(performance assessment) 프레임워크를 수원국 주도의 역량강화전략에 통합

ㅇ �수원국은 신뢰할 수 있는 상황검토를 시행하고, 검토 결과에 근거한 개혁을 통

해 원조관리 시스템 및 절차의 효과성․투명성․책임성을 담보하며, 지속적인 개발

역량강화에 필요한 개혁 작업에 착수

ㅇ �공여국은 수원국의 시스템과 절차를 최대한 활용하고 불가능한 경우 수원국의 

시스템을 보강하는 한도 내에서만 추가적 안전조치(safeguards and measures)

를 마련하며(지표5), 원조 자금이 지원되는 프로젝트 및 프로그램의 시행․관리 

전담기구 창설은 최대한으로 지양하고(지표6), 잠재적인 이행목표 간 상충을 방

지하기 위해 조화된 이행평가 체계를 도입

3) 수원국은 공여국의 지원을 받아 개발역량강화(Partner countries 

strengthen development capacity with support from donors)

ㅇ �수원국은 세부적인 역량강화 목표들을 국가개발전략으로 통합하고, 필요한 경

우, 동 목표 이행을 국가 주도의 역량강화전략을 통해 추구

ㅇ �공여국은 연구 지원 및 재정적 지원을 수원국의 역량강화 목표와 전략에 합치시

키고, 수원국의 기존역량을 효율적으로 활용하며, 역량강화에 필요한 지원을 조

화(지표4147))

4) 공공재정 관리역량 강화(Strengthen public financial management 

capacity)

ㅇ �수원국은 국내자원 동원, 재정의 지속가능성 강화, 투자환경조성 노력을 강화하

고, 투명한 예산 집행 보고서를 적시에 발간하며, 공공재정 관리개혁에서 주도

적 역할 담당

ㅇ �공여국은 다년도 프레임워크 하에서 원조를 약속하고 합의된 스케줄에 따라 예

147)		� our criteria to identify country-led model of capacity development: (i) the programmes support 
partners'national development strategies; (ii) partner countries exercise effective leadership over 
the capacity development programme supported by donors, implying clearly communicated 
objectives from senior officials; (iii) donors integrate their support within country-led programmes 
to strengthen capacity development; and (iv) where more than one donor is involved, arrangements 
for coordinating donor contributions are in place  for example pooling of resources.
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측 가능한 원조를 제공하며(지표7), 최대한으로 수원국의 예산․회계 메커니즘을 

신뢰하고 이용(지표5) 

ㅇ 수원국과 공여국은 공공재정관리 부문에서 조화된 상황 검토와 성과평가를 추진

5) 수원국의 정부조달 시스템 강화(Strengthen national procurement systems)

ㅇ �수원국과 공여국은 상황검토, 지속가능한 개혁안 강구 및 시행에서 합의된 기준

과 절차를 이용하고, 조달 부문 중장기 개혁 및 역량 강화를 위해 충분한 자원 

제공을 약속하며, 접근방식 권고안에 대한 피드백 공유

ㅇ 수원국은 주도적인 역할을 담당하며 조달 부문 개혁 추진

ㅇ �공여국은 수원국이 합의된 기준과 절차를 이행한 경우 점진적으로 수원국의 조

달 시스템을 신뢰하며(지표 5), 수원국 시스템이 상호 합의된 수준을 달성하지 

못하거나 공여국이 이를 이용하지 않는 경우 상호 합의된 접근방식을 채택

6) 원조의 언타이드화(Untie aid: getting better value for money)

ㅇ 2001년 DAC의 “최빈개도국에 대한 원조의 언타이드 권고” 의 지속적 이행을 

통해 원조의 효율성을 제고

3. 공여국간 원조 조화(Harmonisation)

1) 공여국은 공동의 합의사항을 이행하고 원조절차를 간소화(Donors 

implement common arrangements & simplify procedures)

ㅇ �공여국은 로마선언 후속조치의 일환으로 고안된 공여국 행동계획을 실천

ㅇ �공여국은 원조활동 및 원조제공에 대한 공동의 합의사항을 이행하며 프로그램 

기반 원조(programme-based aid modalities)의 증대는 이러한 노력에 기여

가능(지표9148))

148)		� In the words of the Definitions and Guidance pape, PBAs features: (i) Leadership by the host 
country or organisation, (ii) A single comprehensive programme and budget framework; (iii) 
A formalised process for donor coordination and (iv) harmonisation of donor procedures for 
reporting, budgeting, financial management and procurement.
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ㅇ �공여국은 분산․중복 실시되고 있는 현지 조사 및 상황 검토의 감소를 위해 노력

하며, 지혜(lesson)와 경험을 공유하기 위한 공동 훈련(joint training) 장려

2) 상보성(相補性) : 보다 효과적인 역할분담(Complementarity : more 

effective division of labour)

ㅇ �수원국은 공여국이 가진 비교 우위와 공여국의 상보성 기여 방안에 대해 국가적․분야

별 측면에서 명확한 입장 제시

ㅇ �공여국은 각종 프로그램 등의 이행에 있어, 필요한 경우, 선도 공여국들 

(comparative advantage)를 최대한 활용하고, 분산된 절차를 조화시키기 위해 협력

3) 협력적 태도를 위한 유인 마련(Incentives for collaborative behaviour)

ㅇ 공여국과 수원국 공히 절차를 개혁하고 유인을 강화하여 원조기관 임직원의 원조의 

조화 및 일치, 결과 지향적 태도를 확보 

4) 취약국가에 효과적인 원조 제공(Delivering effective aid in fragile states)

ㅇ �수원국은 효과적인 통치, 치안 및 안보, 기본적 사회복지서비스에 대한 형평한 접근

을 담보하는 제도의 확충 및 거버넌스의 확립을 위해 노력하는 한편, 공여국 과 의 

대화를 통해 간소한 정책 수단(simple planning tools)을 개발하고, 개발 우선순위 

결정에 있어 여러 국내 주체의 참여를 장려

ㅇ �공여국들은 장래효과분석(upstream analysis), 공동평가, 공동전략, 정책 개입 조정 

및 (공여국 공동 사무소 설치와 같은) 실제적 이니셔티브에 중점을 두어 공여국간 활

동을 조화. 수원국 주도의 국가 전략을 최대한 지지하고, 불가능한 경우, 국가․지역․
부문 또는 비정부 시스템을 최대한 활용하며, 수원국의 제도 확립을 저해하는 활동

을 지양하고, 특히 발전가능성 있는 고 위험 전환국의 경우, 계속적 자금 지원 등의 

원조 수단들을 적절히 조합해 활용  

5) 조화로운 환경평가 접근방식 장려(Promoting a harmonized approach 

to environmental assessments)
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ㅇ 수원국과 공여국 공히 환경영향평가(Environmental Impact Assessments) 적용

을 강화하고, 프로젝트 이행을 위한 공동 절차를 심화시키며,‘전략적 환경 평가

(strategic environmental assessment’)를 위한 공동의 접근방식을 고안하고 적용하

는 한편, 환경 분석 및 환경법률 집행에 필요한 기술․정책 특화 역량을 지속적으로 강

화

4. 원조 성과관리(Managing for Results)

ㅇ �수원국은 국가개발전략과 단년도 및 다년도 예산편성 간의상호 연계를 강화하고, 결

과 지향적 보고․평가 프레임워크149) 마련을 위해 노력. 이러한 프레임워크를 통해 국

가차원 및 분야별 개발전략의 진전 상황을 감시하고, 측정지 표 달성 상황을 검토(지

표 11)

ㅇ �공여국은 국가 계획 수립과 자원을 성과(results)에 연계시키고, 수원국의 개발 전략

에 일치하지 않는 성과 평가 지표 도입을 자제하며 수원국의 성과 평과 제도에 일치. 

수원국의 결과 지향적 보고 및 모니터 제도를 가능한 한 신뢰하고 이용하도록 수원

국과 협력하며, 정기적 보고를 위한 공동의 틀을 갖추어 보고 및 모니터 요건을 최대

한으로 수원국과 조화

ㅇ �수원국과 공여국 공히 참여적 기반(participatory apporach) 하에 국가 역량 강화 및 

결과 지향적 관리를 위해 상호 협력

5. 상호 책임성 강화(Mutual Accountability)

ㅇ �수원국은 국가 개발 전략 및 예산에 있어 의회의 역할을 강화하고, 개발전략 이행 및 

평가에 있어 제도적으로 광범위한 개발 주체들을 참여시키는 참여적 접근법을 강화

ㅇ �공여국은 수원국 정부가 자국 입법부와 국민들에게 포괄적인 예산보고를 할 수 있도

록 원조 제공에 대해 투명하고 포괄적인 정보를 적시에 제공

ㅇ �수원국과 공여국 공히 기존 국가 메커니즘의 객관성을 향상시키고 이를 통해 원조 

149)		� based on three criteria : (i) quality of development information; (ii) stakeholder access to 
development information, (iii) coordinated country-level monitoring and evaluation
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효과성에 대해 합의된 사항의 상호적 성과(mutual progress)를 공동으로 평가. 

기존 합의 사항에는 동 파리선언의 파트너쉽 공약사항도 포함

<별첨 표 2-1 원조효과성 성과지표 및 목표치>

1. 수원국의 주인의식 2010년도까지 달성목표

1

수원국은 실질적으로 이용 가능

한 개발전략을 마련-중기 재정지

출 프레임워크와 연계되어 있고 

전략적 우선순위가 명료하게 설

정된 국가개발전략을 마련한 국

가의 수(number)

최소한 수원국의 75%

2. 원조 일치 2010년도까지 달성목표

2

신뢰할 수 있는 국가 시스템 : (a)

광범위하게 수락된 모범관행에 

부합하거나 (b)모범관행에의 합치

를 위해 개혁 프로그램이 진행 중

인, 정부조달시스템 및 공공재정

관리 시스템을 갖춘 수원국의 수

(a)공공재정관리-수원국의 50%가 공공

재정관리/국가정책 및 제도평가(CPIA) 

이행 측정단계에서 최소한 한 단계(0.5)

이상 상승 

(b)정부조달-수원국의 1/3이 4단계로 

구성된 정부조달 평가에서 최소한 한 단

계 이상 상승

3

수원국 우선순위에 부합되는 원

조:정부 부문에 지원되어 수원국 

국가예산에 보고된 원조의 비율

수원국 국가예산에 보고되지 않고 정부 

부문에 지원된 원조 비율의 반감(半減) 

및 적어도 85%가 5b

4

원조의 상호조정을 통한 역량강

화 : 수원국의 국가개발전략에 부

합하고 상호 조정된 프로그램을 

통해 제공되는 공여국의 역량개

발지원(capacity development 

support) 비율

기술협력 원조의 50%
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5a

수원국 공공재정관리(PFM)시스

템 활용- (a)광범위하게 수락된 

모범관행에 부합하거나 (b)모범

관행에의 합치를 위해 개혁 프로

그램이 진행 중인, 수원국의PFM 

시스템을 활용하는 공여국 및 원

조 비율 

공여국 비율

평가단계 목표

5+ 모든 공여국

3.5-4.5 공여국의 90%

원조 비율

평가단계 목표

5+

수원국의 공공재

정관리시스템을 

활용하지 않는 공

공 부문에 대한 

원조 2/3 감축

3.5-4.5

수원국의 공공재

정관리시스템을 

활용하지 않는 공

공 부문에 대한 

원조 1/3 감축

5b

수원국 정부조달 시스템 활용- 

(a)광범위하게 수락된 모범관행에 

부합하거나 (b)모범관행에의 합치

를 위해 개혁 프로그램이 진행 중

인, 수원국 정부조달 시스템을 활

용하는 공여국 및 원조 비율

공여국 비율

평가단계 목표

A 모든 공여국

B 공여국의 90%

원조 비율

평가단계 목표

A

수원국의 정부조

달 시스템을 활용

하지 않는 공공 

부문 원조의 2/3 

감축

B

수원국의 정부조

달시스템을 활용

하지 않는 공공 

부문 원조의 1/3 

감축

6

중복시행구조 감축을 통한 역량 

강화 :사업 중복시행 부서(PIUs, 

parallel project implementation 

units)의 수

2/3 감축
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7

원조의 예측가능성 증대 : 단년도 

또는 다년도 테두리 내에서 합의

된 스케줄에 따라 공여된 원조지

출 비율

원조를 계획한 회계연도 내에서 지출되

지 않은 원조규모의 반감(半減)

8
원조의 언타이드화 : 양자 원조의 

언타이드 비율(percent)
계속적 진전 모색

3. 원조 조화 2010년도까지 달성목표

9

공통의 계획 및 절차 활용- 프로

그램 기반(programme-based) 

접근법에 따라 지원되는 원조의 

비율

원조의 66%

10a
공동의 분석 활용 - (a)공동의 조

사단 비율
(a) 공여국 현지 파견단의 40%

10b 공동의  분석작업의 공유 비율 (b)수원국 분석작업의 66%

4. 원조성과 관리 2010년도까지 달성목표

11

결과 지향적 체계 : (a)국가개발

전략 및 (b)분야별 프로그램 진

전 상황을 측정하기 위한 투명

하고 관리 가능한 성과측정체

계(performance assessment 

frameworks)를 마련한 국가의 

수

성과측정체계가 마련되어 있지 않은 국

가의 1/3 감축

5.상호적 책임 2010년도까지 달성목표

12

상호적 책임-동 선언을 비롯해 

원조 효과에 관한 선언에서 합의

된 약속의 이행  진전 상황에 대

한 상호평가에 착수한 수원국의 

수

모든 수원국
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별첨 3 덴마크 ‘Process Action Plan’ 템플릿

출처: DANIDA (2009), Guidelines for Programme Management, Part II, p45
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별첨 4 덴마크의 ‘10대 예산지원 원칙’

출처: DANIDA (2009), Guidelines for Programme Management, Part I, p14
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별첨 5 덴마크 ‘Concept Note’ 작성 지침

출처: DANIDA (2009), Guidelines for Programme Management, Part II, p52
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별첨 6 덴마크 ‘Programme Support Document’ 작성 지침
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출처: DANIDA (2009), Guidelines for Programme Management, Part II, p53-59
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별첨 7 KOICA 사업형태별 추진 프로세스

프로젝트

수요조사 - 재외공관 및 사무소 대상으로 수요조사를 실시하여 사업요청서 접수

↓

사업선정
- 현지조사, 사업별 타당성검토 및 사업심의위원회 개최를 통해 신규 

   및 예비사업 선정

↓

사전조사 - 현지조사를 통한 사업성 검토 및 기본계획수립

↓

실시협의 - 양국분담사항 및 사업세부지원계획 확정 등 양국간 합의서(R/D) 체결

↓

사업집행계획수립 - 예산집행계획, 용역업체 선정방안 등 사업별 세부지원 계획수립

↓

정부간 합의 - 사업시행을 위한 정부간 합의(구상서 교환, MOU 등)

↓

용역업체 선정 및 

본사업 시행

- 용역업체선정

- 기자재지원, 연수생초청 및 전문가파견 등에 대한 사업수행관리

- 현장관리자파견 관리 및 중간평가 

↓

종료평가 및 

사후관리
- 종료사업에 대한 평가 및 사후관리 지원

초청연수

[연수사업 계획 수립]

연수생초청사업 수요조사 - 한국국제협력단에서 개도국, 국제기구 등을 대상으로 실시

↓
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연수사업계획(안) 수립 
- 한국국제협력단에서 연수실시 전년도에 계획을 수립하여 

   외교부에 승인 요청

↓

연수사업계획 확정 - 1~2월 중 외교부에서 확정하여 한국국제협력단에 통보

↓

국별연수생 초청계획 통보
- 2월중 확정된 사업계획을 한국국제협력단에서 각국 재외

   공관으로 통보

↓

사업계획서 및 

연수안내자료 배포

- 2~3월 중 연간 사업계획서 및 연수안내자료를 한국국제

  협력단에서 재외공관으로 송부

↓

[연수사업 선발 및 사전교육]

↓

연수후보자 접수 - 재외공관이 주재국 정부로부터 접수

↓

연수후보자 추천 
- 재외공관 및 국제기구가 연수후보자 자격을 심사하여 과정

개시 40일 전까지 한국국제협력단에 추천 

↓

연수생 수락통보 및

항공권 송부 

- 한국국제협력단에서 연수생 수락 여부는 과정개시 30일전

   까지, 항공권은 20일전까지 재외공관 및 국제기구로 송부

↓

County Report 제출

(해당과정만) 

- 연수생이 재외공관을 통하여 과정개시 14일전까지 한국국

제협력단에 송부

↓

출국전 사전교육
- 재외공관이 참가 확정된 연수생을 대상으로 출국전 사전교

   육 실시

↓

[연수실시]

↓

연수후보자 접수 - 연수 개시일부터 2일간 한국국제협력단에서 실시

↓

과정별 전문교육 
- 한국국제협력단 오리엔테이션 종료 후 연수실시기관에서 

   실시

↓

[사후관리]

↓
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연수결과평가 - 한국국제협력단과 연수실시기관 공동으로 연수종료 후 실시

↓

연수생 사후관리 - 연수생 본국 귀국 후 협력단 및 재외공관에서 실시 

전문가파견

수요조사
- 재외공관 및 사무소 대상으로 수요조사를 실시하여 사업요청 

   서 접수
↓

전문가 파견 여부 

심사 및 승인
- 파견 여부에 관한 심사와 승인

↓

전문가 모집 및 선발

- 파견후보자 모집(유관기관 추천의뢰, KOICA 등록 자원 및

   홈페이지, 신문공고 등 활용)

- 서류심사 및 면접

- 적격전문가 선발
↓

파견계획 수립 및 파견준비

(활동계획서 및 Check 

List)

- 선발된 전문가의 이력사항 및 활동계획을 수원국에 전달하여

   수원국의 파견동의 취득

- 파견 세부계획 수립

- 전문가 활동계획서와 Check List를 송부하여 수원국 준비

   사항확인
↓

파견준비 및 파견교육
- 파견일자 결정, 파견경비 지급 등 파견준비

- 현지문화, 생활여건 등에 대한 교육
↓

현지활동 및 자문활동 

보고서 수원국 제출

- 전문가 활동계획 확정

- 현지활동 및 지원

- 현지 세미나, 자문보고서 수원국 제출 등
↓

귀국 및 귀국보고서 제출
- 전문가 귀국 후 30일 이내 귀국보고서 접수 및 관리

  (홈페이지 게시, 발간)
↓

귀국보고회 개최 - 전문가 귀국보고대회 개최
↓

전문가 활동에 대한 평가 - 전문가 활동성과 및 성과사례 발굴 홍보
↓

평가결과 피드백 - 평가결과 향후 사업수행에 반영 등
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※ 다만, 프로젝트, 개발조사와 연계된 전문인력 파견의 경우는, 

① 적정 전문가 선정(전문가 풀 활용)

② 개도국내 활동 수행

③ 결과보고서 작성, 순으로 추진

봉사단파견

협정체결 및 수요조사
- 우리정부와 개발도상국 정부간 해외봉사단 파견협정 체결

- 개발도상국 정부를 통해 수요조사 

↓

사업계획 수립 - 연간 사업계획 수립 

↓

모집·선발
- 서류전형→필기시험(국제협력봉사요원)→면접시험→신체검 

   사, 신용조회 절차를 통해 적격단원 선발 

↓

국내훈련 및 파견
- 4주내 합숙훈련(봉사단 기본소양, 현지어 등 교육)

- 국제협력봉사요원 및 국제협력의사는 별도 군사교육 4주 실시 

↓

현지적응훈련 - 8주내 현지 합숙훈련(현지어, 현지문화 등 교육)

↓

현지봉사활동 - 소속기관 배치 및 해외봉사활동(2년 / 현지적응훈련 포함)

↓

귀국 - 현지활동 종료.귀국 
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