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≪ 요 약 ≫

이 연구에서는 ‘데이터 기반 정책 결정’ 차원에서 기초학력 보장 정책의 성과를 확인하기 위해

2009년부터 추진된 학력 향상 프로그램의 성과를 국가수준 학업성취도 평가의 결과를 기반으로 점검

하였다. 정책수혜 학교가 매년 달라지는 정책적 특성을 고려하여 정책효과를 ‘09년 대비, ’10년 대비,

‘11년 대비 효과를 연차적으로 분석하였다. 회귀불연속 설계 모형, 자기선택 회귀모형, 중다회귀모형

을 각각 적용하여 분석한 결과, ’09년 대비 ‘10년에 해당 정책이 기초학력미달 학생 비율을 약

3~5%p 감소시키는 효과를 보였으며, ’10년 대비 ‘11년에는 기초학력미달 학생 비율을 약 3%p를

감소시키고 있었다.’11년 대비 ‘12년에는 기초학력미달 학생 비율이 다소 증가하였으며, 교사풍토와

학업적 효능감이 연도 간 및 정책수혜 학교 간 비율 차이에 영향을 주고 있었다.

주제어 : 국가수준 학업성취도 평가, 기초학력 보장 정책, 정책 성과 분석, 증거 기반 정책 결정

(데이터 기반 정책 결정), 증거 기반 실천

Ⅰ. 들어가는 글

의료 분야에서 시작된 증거 기반 실천(evidence based practice)은 교육을 포함한 노동, 사

1) 이 논문은 김경희 외(2011), 김경희 외(2012b)의 연구내용을 재구성 및 수정․보완한 연구임을 밝힘.
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회복지, 경영 등 다양한 영역에서 과학적 연구를 바탕으로 수집된 효과성에 대한 증거들을 활용

하여 프로그램의 질적 개선을 꾀하거나 정책을 결정ㆍ개선하려는 방향으로 강화되고 있다. 영ㆍ

미를 중심으로 하는 이러한 근거 기반 실천의 동향은 데이터 기반 정책 결정(data based

decision making, data driven decision making)이라는 정책적 실천 동향과도 맥을 같이

한다. 최근의 교육적 상황은 국가단위의 정책 결정 뿐 아니라 교육청 단위, 학교 단위의 정책이

나 교육활동에 대한 의사결정도 학생의 학업성취도 데이터를 활용하여 객관적 근거를 기반으로

이루어지는 시스템을 도입하고 있는 추세라 할 수 있다. 즉, 미국의 U.S Department of

Education(2010)에 의하면, 주 단위나 지역구 단위에서 학업성취도와 같은 객관적 데이터를

활용할 수 있는 시스템이 구축되어 있을 뿐 아니라 학교 현장에서도 수업 개선 및 학업성취도

향상을 위해 성취도와 같은 객관적 데이터를 활용하는 실례가 증가되고 있다고 보고된다. 이러

한 측면에서 한국에서는 교육부와 한국교육과정평가원을 중심으로 2010년부터 국가수준 학업

성취도 평가와 대학수학능력시험의 데이터를 공개하여 정책 연구의 활성화를 유도하고 이러한

결과를 토대로 학업성취도 향상을 위한 교육정책 개선, 교육과정 및 교수학습 개선에 노력해 왔

으며 이를 통해 증거 기반 교육 실천을 실행하고 유도해 왔다고 할 수 있다.

증거 기반 교육 실천은 2002년 미국의 낙오학생방지법(No Child left behind: NCLB)의

등장으로 인해 가속화된 교육의 책무성 강화 경향에 힘입어 대규모 성취도 평가 자료와 같이 대

용량 자료의 수집과 분석이 현실화되면서 가능하게 되었다. 우리나라에서는 2008년부터 전수평

가로 전환되어 2009년부터 대용량의 전수 자료를 활용하게 된 국가수준 학업성취도 평가를 필

두로 대학수학능력시험과 같은 국가단위의 학생평가 자료와 한국교육개발원에서 2003년부터

수집하고 있는 ‘학교 교육 실태 및 수준 분석 연구’ 등의 일반 연구 자료들을 2010년 즈음부터

교육계 뿐 아니라 일반 연구자에게도 공개하고 있다. 이와 같은 대용량 자료를 활용한 분석 결

과는 정책 결정자들이 정책 결정 과정에서 유용한 정보로 활용(data-driven policy making)

될 수 있으며 나아가 교육 현장에서 과학적 연구 결과에 근거한 교육 실천(evidence-based

practice)을 가능하게 한다(정혜경, 2012). 이 중 국가수준 학업성취도 평가는 학업성취도 변

화 추이를 근거로 한 국가수준의 학력을 점검하여 교육과정과 교육 정책을 개선하는 목적으로

표본 대상의 평가로 시행되어 오다가 국민의 기초학력을 보장하고 이를 토대로 학력 향상을 도

모할 목적으로 2008년 전수평가로 전환, 현재까지 유지되어 오면서 데이터 기반의 정책 결과,

증거 기반 교육 실천의 중심의 역할을 해 왔다고 할 수 있다.

기초학력의 보장은 교육의 본질이며 교육 평등을 실현하기 위한 국가의 책무이기도 하다. 이

러한 관점에서 기초학력과 그 변화를 국가수준에서 점검하고 그 결과를 토대로 정책을 결정하고

집행하는 것은 국가의 책무를 다하기 위한 정당한 수행이기도 하며 이를 지원하기 위해서 매년

대용량의 신뢰로운 데이터를 산출하고 있는 국가수준 학업성취도 평가(이하 학업성취도 평가)

는 기초학력 보장 정책과 같은 학력 향상 정책을 결정하고 집행하는 데 과학적, 실증적 근거를
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제공하는 학력 점검 기제이면서 동시에 국가 정책이기도 하다. 기초학력 보장정책은 1997년부

터 시작해서 2001년 12월에 정부가 발표한 「국가인적자원개발자본계획-사람, 지식 그리고 도

약」에 구체적인 정책으로 제시되었다. 2007년 ‘교육관련기관의정보공개에관한특례법’, 2008년

의 시행령의 제정을 근거로 기초학력 보장 정책과 국가수준 학업성취도 평가는 법적 토대를 갖

추게 되었고 이를 기반으로 전수평가 전환, 학력향상 중점학교, 학력향상형 창의경영학교, 두드

림 학교 등의 학력 향상을 위한 학교 정책으로 연차적 추진되었으며 정책의 크고 작은 변화와

세부적인 전략 수정 등을 위해 국가수준 학업성취도 평가 결과가 실증적으로 활용하게 되었다.

본 연구에서는 기초학력 보장 정책으로 대표되는 학력 향상 정책의 성과를 국가수준 학업성

취도 평가의 결과를 기반으로 분석한다. 이를 위해 ‘데이터 기반 정책 결정’ 차원에서 기초학력

보장 정책이 강화된 시점에서 수집된 고등학교 학업성취도 평가 자료로 정책의 성과를 분석하여

학업성취도 평가 결과가 증거 기반 교육실천을 유도할 수 있는 부분을 논의하고자 한다.

Ⅱ. 기초학력 보장 정책과 학업성취도 평가

지난 십 수 년 동안 기초학력 보장 정책은 국내 교육현장에 도입 추진되어 온 실효성 있는 정

책의 하나였다. 그 실증적 성과를 밝히고자 하는 학문적 연구들 뿐 아니라 정책 배경과 전개 과

정을 탐색하는 노력도 꾸준하게 있었다(한국교육과정평가원, 2010; 2012; 김경희 외,

2012a). 본고에서는 정책 도입부터 현재까지의 기초학력 보장 정책을 파악하기 위해 시기별 정

책 배경과 내용, 이 정책에 대한 학업성취도 평가의 역할 등을 아울러서 논의한다.

1. 기초학력 보장 정책의 도입(1997년〜2006년)

기초학력 보장 정책이 본격적으로 강화되는 것은 학업성취도 평가를 전수평가로 전환된 시점

이지만 1997년부터 당시 교육인적자원부가 시 도교육청과 연계하여 기초학습부진아를 구분하

고 단위학교 중심의 학습부진 학생지도를 시행하게 된 때부터 정책이 출발했다고 볼 수 있다.

당시 정부는 학습부진 학생을 ‘기초학습부진학생(읽기, 쓰기, 셈하기와 같은 기초학습기능이 결

손된 학생)’과 ‘교과학습부진학생(교과영역별 최소 성취 기준에 도달하지 못한 학생)’으로 구분

하고 이들을 위한 보충학습 자료 개발 및 보급과 학습부진학생 전담 강사 지원 등을 통해 단위

학교 중심으로 기초학력 보장 정책을 추진해 왔다(이화진 외, 2009). 1999년부터는 학습부진

학생을 위해 국가적 대책을 본격적으로 논의하기 시작했고 이 후 한국교육과정평가원은 초등학
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교와 중학교 학습부진아 지도 프로그램, 저학력 학생을 위한 학력증진 프로그램 등을 개발하여

학교현장에 보급하였다. 2002년부터는 모든 국민에게 기초학력을 보장할 목적으로 초등학교 3

학년을 대상으로 기초학력 진단평가를 실시하고, 기초학력미달 학생을 위한 기초학력보정자료를

개발ㆍ보급해왔다. 2008년부터는 초등학교 4학년∼중학교 3학년을 대상으로 시 도교육청 주관

의 국어, 사회, 수학, 과학, 영어의 교과학습 진단평가를 실시하고 있다.

당시 정부는 국가가 설정한 학업성취 목표 최저수준 미달 학생에 대한 책임지도의 필요성을

인식하여 기초학력 책임제를 인재 대국을 위한 국정과제로 설정하고 최저수준 미달 학생을 최소

화 하기 위한 국가수준의 지원과 책임지도를 강조하였으며 학업성취도 평가 결과에 따라 학교별

로 행 재정적 지원을 확대하였다. 국민의 기초역량 강화를 국가 주요 정책 영역의 하나로 설정

하고 국민기초교육보장을 위한 세 가지 전략을 제시하였다. 우선, 초등학생이 학교교육을 통하

여 사회생활에 필요한 기본능력을 배울 수 있도록 학교의 책임을 강화하고 둘째, 국민 기초교육

에 대해 국가수준의 ‘최소성취기준’을 설정하여 학교 책무성 강화 및 모든 학생의 최소성취기준

도달을 위한 국가수준의 객관적인 평가를 실시하도록 하고 단위학교는 기초학력미달 학생을 위

한 특별 지도방안을 강구하도록 한다. 셋째, 기초학력미달 학생에 대해 지원체제를 마련한다.

이 정책에서는 국가차원의 학교평가를 실시하고, 교수-학습개선을 위해 장학 지원임무를 수행하

는 ‘(가칭)국가장학지원센터’를 설립하여 운영하도록 하였다.

최소수준의 기초학력이 부족한 학생을 점검하기 위해서는 국가단위의 학력 점검 체제가 필요

하였고 이에 당시 정부는 한국교육과정평가원에 위탁하여 2000년부터 매년 국가수준 학업성취

도 평가를 실시하였다.4) 학업성취도 평가는 2000년 초기엔 초ㆍ중ㆍ고등학교의 0.5% 표집하

여 실시하였다가 2001년부터 그 규모를 늘려 2007년에는 초 중학교는 3%, 고등학교 5%로

시행하게 되었다. 이 시기의 학업성취도 평가 결과는 기초학력 보장 정책을 위해서 국가수준의

전체적인 학력 점검의 현황 정도만을 파악할 수 있는 자료였기 때문에 정책을 결정하고 집행하

는 데 직접적인 영향력을 제공하지는 못했다고 봐야 한다. 따라서 학업성취도 평가의 전수평가

도입되어야 한다는 주장이 표본평가 유지해야 한다는 주장과 함께 팽팽하게 대립되었고 교육과

정이나 정책 개선을 위한 학업성취도 평가의 역할, 학업성취도 데이터 공개에 대한 사회적 요구

또한 지속적으로 증대되었다.

2. 기초학력 보장 정책의 법적 기반 구축 (2007년∼2008년)

4) 한국교육과정평가원에서는 1998년 기본계획 수립, 2000년 본검사 시행 예정의 ‘국가수준 교육성취도

평가 연구’를 자체적으로 추진 중 이었으나 교육부의 요구를 수용하여 2000년부터 동일한 평가체제에

서 두 개의 사업을 운영했었고 2003년부터 ‘국가수준 학업성취도 평가’라는 이름으로 단일화 하게 됨.
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교육인적자원부의 학습부진 학생 지도 방안은, 1995년 5월 31일 교육개혁위원회의 ‘신교육

체제 수립을 위한 교육개혁방안’에서 제시했던 학교 간 선의의 경쟁을 유도하고 교육수요자에게

학교와 진로선택에 필요한 자료를 제공하기 위한 학교평가 실시 제안과 맞물려 있었다(김미숙,

2004). 이에 따라 1997년 정부는 시 도교육청 평가기준에 교육청 주관 학교평가에 관한 사항

을 포함시켰으며, 1997년 12월 13일에는 초 중등 교육법 제9조에서 국가수준 학교평가 및

학업성취도 평가의 법적 근거조항을 마련하였다. 또한, 국민 기초교육을 지식기반사회를 살아가

는데 필요한 기본적인 능력이라고 보고, 기본능력에 대한 최소수준의 보장을 초 중등학교의 핵

심적 사명으로 규정, ‘초중등교육법’에 명시하도록 하였다. 이는 교육인적자원부가 한국교육과정

평가원에 위탁하여 2000년부터 매년 학업성취도 평가를 실시하게 되는 계기와 명분이 되었다.

1997년에 출발하여 1999년부터 지속적으로 강조되어 온 기초학력 책임 지도제는 2001년의

국가인적자원개발기본계획과 2006년의 제2차 국가 인적자원 개발 기본계획에 명시되었으며,

2007년 ‘생애초기 기본학습능력 지원계획’에 의하여 그 의미와 범위가 확대되었다. 이와 같은

일련의 정책에 따라 학교 현장에서는 학습부진 학생들의 선별과 지도를 위한 ‘기초학력 책임제’

를 시행하게 되었고 시 도교육청에서도 학습부진학생을 위한 책임지도에 역점을 두게 되었다.

이 후 정부에서도 기초학력 보장 정책에 대한 꾸준한 관심이 있었지만 2008년 이명박 정부

의 국정과제인 ‘기초학력미달 학생 제로 플랜’을 통해서 구체적인 정책 시행과 방법적 차원에서

발전이 이루어졌다. ‘기초학력미달 학생 제로 플랜은 기초학력보장 정책과 평가 체제의 연계를

통하여 정책의 실효성을 제고하고 학력 질 관리의 책무성을 강화하려는 의도를 갖고 있다. 따라

서 ‘기초학력미달 학생 제로플랜’이라는 국정과제를 집행하기 위해서는 전국 규모의 학업성취도

평가, 즉 전수 평가가 불가피했다. 전수 평가를 통해 학생 하나하나를 점검하여 학습부진 학생

을 파악하고 이들을 지도함으로써 학생의 학습부진을 최소화하고자 하였다. 특히, 기초학력미달

학생들이 밀집해 있는 학교들을 대상으로 행정적 재정적 지원을 확대하여 학력 격차 해소를 실

현하겠다는 의도를 관철시키고자 하였다. 이에 2007년에 ‘교육관련기관의정보공개에관한특례

법’(법률 제8492호, 2007. 5. 25.)과 2008년에 그 시행령(대통령령 제21119호, 2008. 11.

17, 대통령령 제233304호, 2011. 11. 23. 개정)을 제정하였고 이에 근거하여 교육정보 공시

제에 의한 평가 결과를 전면 공개하게 되었다. 이와 맞물려 결과 활용과 정책 결정 측면에서 기

초학력 보장 정책은 획기적인 전환점을 맞이하게 되었다(김성숙 외, 2010). 이러한 법적 기반

과 학업성취도 평가의 전수체제 전환으로 기초학력 보장 정책은 탄력을 받게 되었으며, 2009년

에 본격적으로 학업성취도 전수평가를 통해 모든 학생의 학력을 점검하고, 기초학력 학생의 파

악이 가능해지면서 기초학력 보장을 위한 정책 방안들이 마련되었다.

3. 기초학력 보장 정책의 책무성 정책으로의 확대(2009년∼2012년)
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2003년 학업성취도 평가부터 학업성취도 변화 추이를 파악할 수 있었지만 기존의 표집평가

로는 개별 학생, 개별학교의 기초학력 도달 여부와 성취수준을 파악할 수 없어 기초학력미달 학

생을 정확하게 집계하고 학습 지도하기 어려웠고 학교별 책무성도 평가하기 어려웠다. 따라서

국가수준의 학업성취도 평가와 같이 공신력 있는 기관에서 개발한 질 높은 평가도구로 학생들의

기초학력 도달과 동시에 수월성 추구 정도를 정확하게 파악할 필요가 있었다. 또한 기초학력미

달 학생에 대한 행 재정적인 지원 정책을 수립하기 위하여 학업성취도 평가를 통해 모든 학교의

교육 실태 및 학업성취 취약 집단을 점검함으로써 국민의 기초학력 책임지도에 대한 학교책무를

강화하려고 하였다. 이런 맥락에서 전수방식의 학업성취도 평가의 필요성이 학계를 중심으로 꾸

준히 제기되었고 데이터 기반의 정책 결정을 위한 필수적인 자료로서의 학업성취도의 필요성과

교육의 질 관리를 위한 종합적인 점검 체계로서의 학업성취도 평가에 대한 역할에 대한 기대감

이 있었다.

가. 학업성취도 평가의 전수평가 전환 정책

학업성취도 평가는 2009년부터 본격적인 전수평가 방식으로 시행되었다. 정책 초기에 학업

성취도 평가 대상은 전국의 모든 초등학교 6학년, 중학교 3학년, 고등학교 1학년 학생이었으나,

2010년부터 고등학교의 대상 학년을 2학년으로 조정하였다. 대상 교과에 대한 변화도 있었는

데 전수평가 도입 초기에는 국어, 사회, 수학, 과학, 영어 5개 교과였으나, 2010년에 고등학교

는 선택 교육과정 운영으로 인해 국어, 수학, 영어 3개 교과로 축소하였고, 2011년에 초등학교

는 기초학습능력 배양을 주된 목표로 하는 초등학교 교육과정의 특성을 고려하여 국어, 수학,

영어 3개 교과로 축소하였다.

학업성취도 평가는 학생들의 성취도를 척도점수로 변환하여 4단계 성취수준으로 산출함으로

써 기초학력 수준과 성취기준 도달 여부를 파악한다. 2011년도부터는 ‘학교 향상도’라는 개념을

도입하여 개별 학생의 학업성취 향상에 학교가 기여한 정도를 평가한 ‘국가수준 학업성취도 평

가 결과 향상도’를 학교별로 산출하였다. 전수방식의 학업성취도 평가 결과는 관련 법령에 따라

2010년 11월부터 학교알리미를 통해 학교별 과목별 응시 인원수와 학업성취도 평가 결과를 3

등급(보통학력 이상, 기초학력, 기초학력미달)비율과 학교 향상도를 공시하고 있다. 개별 학생

과 학교에는 교과별로 4단계 성취수준과 내용영역별 결과 등 상세한 정보를 통지한다.

나. 기초학력미달 학생 밀집 학교의 지원: 학력향상 중점학교

2009년부터 학업성취도 평가 결과에 따라 기초학력미달 학생이 밀집한 학교를 학력향상 중

점학교로 선정하여 정책 지원함으로써 단위학교의 학습지도 역량을 강화하는 동시에 학습부진

학생을 최소화하고자 하였다(2009. 6. 24. 교육과학기술부, 학력향상 중점학교 지원 기본계획
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안). 학업성취도 평가 결과에서 기초학력미달 학생 비율이 기준 이상, 즉, 초등학교는 5%, 중

학교와 일반계고등학교는 20% 이상인 경우 학력향상 중점학교로 선정되었고 이에 따라 2009

년에 총 1,440개교, 2010년에는 총 1,660개교, 2011년에 총 1,520개교를 선정하여 지원하

였다. 학력향상 중점학교에 대해서는 기초학력미달 학생 해소를 위한 집중 교육을 지원하고자

학교 규모를 고려하여 학교당 평균 5천만원～1억원으로 학교규모에 따라 차등 지원하였다. 정

책 수혜 학교에는 기초학력미달 학생 책임지도를 위한 학습보조 인턴교사의 인건비, 대학생 멘

토링에 필요한 장학금, 학력증진프로그램 운영비 등을 포괄적으로 지원하였다.

기초학력 보장 정책이 학력향상 중점학교와 이후의 학력향상형 창의경영학교라는 구체적인

학교 지원 사업으로 변모한 배경에는 기초학력미달 숫자를 줄이려는 노력만으로 실효성 있는 정

책 지원을 유지하기 어렵다는 정책적 판단이 있었다. 즉, 실효성 있는 정책 지원을 유지하기 위

해서는 단위학교와 교사의 학습부진 학생 지도 역량을 키우고 유지시키는 체계적인 노력이 필요

했다. 이를 위해 지원 사업은 다음의 중점 사항이 추진되었다. 첫째, 결손가정, 저소득층가정,

다문화가정 자녀의 경우 입학 전 학습 기회 부족이 입학 후 학습부진으로 이어지기에 학습부진

에 대한 예방-진단-관리 시스템을 구축하여 학습저해 요인, 학습동기, 학습이력을 관리하는 서

비스를 제공한다. 둘째. 학생에 대한 맞춤영 학습지도 서비스 강화를 위해 학습보조강사를 배치

하여 수업 참여 지원, 멘토링 프로그램 활성화하여 학생 개별지도를 강화하고, 방과후, 야간, 주

말, 방학기간을 이용한 보충학습 프로그램을 운영하여 맞춤형 학습지도를 한다. 셋째, 교사의

역량 강화를 위해 교사 인식 변화를 도모하고 직무연수 실시, 교과연구회 활성화 및 수업컨설팅

강화하여 교수 학습 지원 확대, 학생 책임지도에 대한 인센티브를 부여하고, 우수사례 표창, 교

사 업무지원 네트워크 구축 및 전문상담교사, 사회복지사, 학습치료사 등 전문인력의 활용 지원

한다. 넷째, 학력향상 중점학교는 자율학교로의 지정을 유도하여 교육과정에서의 자율 운영과

학교장의 교원인사에 대한 자율권 확대를 추진, 교육청 단위의 학교경영 컨설팅 팀을 구성하여

운영, 학교의 운영계획 수립단계부터 자문 연수 및 안내서비스를 제공하고, Wee 센터 내 학습

클리닉을 설치 등의 지역사회의 자원을 적극적으로 연계하고 활용한다.

또한, 이 시기에 정책적 변화의 또 다른 하나는 기초학력미달 학생에 대한 구체적인 지원과

더불어 정서 행동발달 장애 등 특화된 지원을 추진했다는 점이다. 당시 정부는 기초학력미달의

주요 원인이 정서 행동발달 장애(ADHD, 우울증, 인터넷 중독 등) 및 학습장애가 있음에도 불

구하고 이들에 대한 별도의 지원 대책이 미비했음을 인정하여 ‘기초학력 활성화 방안’을 발표하

고(교과부, 2011. 7) 학습부진 원인별 맞춤형 지원을 본격적으로 시작하였다. 학습관리에만 치

중되어 왔던 학습부진 지원에서 학습부진 조기 예방과 다양한 학습부진 원인의 체계적 관리를

위해 학교 안 지원과 학교 밖 지원으로 차별화되고 전문화된 전략을 추진하였다.

학교 안 지원으로는 첫째, 정서 행동발달 장애 및 학습장애 학생의 문제에 대한 상담적 접근

을 강화하고 단계별 교수 학습 프로그램을 제공하며 정규 수업 시간 중 분반 수업, 방과후 학
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습, 수준별 단계별 수업, 주말 방학 중 캠프, 활동 프로그램을 운영하였다. 둘째, 학습보조 인력

외 학교에 전문 인력을, 즉 장애 학생이 많은 학교에 상담사, 사회복지사 등 전문 인력을 배치

하고 학생상담 및 지도, 프로그램 기획 운영, 병원 등의 외부자원의 역할을 수행하였다. 셋째,

교사 및 학부모 연수 프로그램을 개발하여 운영하며 교원 연수시 정서, 행동발달 장애 학생 등

관련 연수를 강화하고, 단위학교 내에서 활용 가능한 프로그램을 개발하고 보급하였다. 학교 밖

지원으로는 첫째, 교육청 단위로 전문상담사, 의사, 교사 등으로 구성된 ‘학습부진 종합클리닉센

터’ 설치, ADHD, 우울증, 난독증 등 정서 행동 장애학생 등의 학습 의료 상담, 교원 학부모

연수 등의 단위학교 연수 등을 지원하였다. 둘째, 정서 행동장애를 겪고 있는 저소득층 학생에

게 요구에 맞는 학생 Wee 센터 기능을 강화하고 학력향상 중점학교가 밀집되어 있는 지역의

Wee 센터에 임상심리사 배치, 정신보건센터 및 청소년상담지원센터와 연계하여 운영하였다.

이 외에도 정책의 실효성을 거두기 위해서 기초학력미달 밀집학교를 세분화하여 학교를 지원

하는 전략을 수립하였다. 이른바, 전년도에 이러 기초학력미달 기준을 통과하기 못한 잔류학교

와 경계선상 학교 지원으로서 잔류학교(2010년 190개교, 2011년 129개교)에 대한 원인분석

을 통한 대책 마련과 학력향상 중점학교 외에 경계선상에 있는 기초학력미달 우려학교에 대한

관리대책까지 확대하여 체계적인 지원을 추진하였다. 잔류학교에 대한 특별 지원으로는 예산 지

원과 다문화가정 학생에게의 인턴교사와 대학생 멘토 지원, 결손가정 학생에게의 보육서비스를

제공 등의 지원을 추진하였고 경계선상 학교에 대해서는 정책수혜학교에 준하는 예산지원, 인턴

교사, 대학생 멘토교사 등 학습보조 인력 배치 등을 지원하였다(교육과학기술부, 2010. 3. 3).

다. 학력향상형 창의경영학교 지원

2011년 이후 학력향상 중점학교는 국가 시책사업을 체계적으로 정비하여 사업의 시너지 효

과 제고와 학교현장 업무부담 경감을 위하여 단위학교 재정지원사업을 학력 향상, 사교육절감,

교육과정혁신 등 3개 중점과제로 추진하면서 학력향상형 창의경영학교로 전환하였다. 이 시기

에는 기초학력미달 학생 밀집학교를 선정ㆍ지원함에 있어 단위학교의 지도 역량을 강화하고 학

습부진 학생의 원인을 찾아내어 이를 해결하여 부진 학생을 최소화하려는 노력이 컸었다. 매년

실시되는 학업성취도 평가 결과에서 기초학력미달 비율이 일정수준을 상회하는 학교를 당연 지

정하였는데, 2012년에 학력향상형 창의경영학교는 총 1,520개교가 지정되었는데 기초학력미

달 학생 비율 기준에 미달한 신규학교 284개교 이외에도 기 지정된 학교 중 기초학력미달 학생

미달 비율은 통과하였으나 계속지원을 희망하는 학교(1,107개교)와 기초학력미달 학생 비율 기

준을 통과하지 못한 잔류학교(129개교)를 포함하였다. 국가수준에서 관리가 필요한 학교 위주

로 선정하여 집중 지원하였고, 특히 정신건강관리와 연계하여 ADHD 등 정서행동발달 장애에

따른 학습부진 학생의 지도를 강화하였다(교육과학기술부, 2011. 2. 21). 학력향상 중점학교
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가 학습부진학생을 최소화하기 위해 여러 환경 제반을 마련하는데 초점을 두었다면, 학력향상형

창의경영학교에서는 학습부진의 원인을 학생 개별적으로 찾아내서 적극적으로 해결하고자 하였

다는 점에서 차이가 있었다. 이를 위해 학습부진에 대한 총체적 예방-진단-관리 시스템을 구축

하여 기초학력미달 학생을 최소화하고 기초학습 능력을 갖출 수 있도록 지원하였고 학습부진학

생의 학습지도, 관리 및 ADHD, 우울 등 정신 건강문제로 뒤처지는 학생을 지원하는 학교교육

모델을 개발하고자 하였다. 이외에도 기초학력 진단에 따른 맞춤형 학습, 정서 및 심리지도 강

화, 기초학력 및 정신건강과 관련하여 교사 및 학부모 연수 강화, 고등학교에서 고교 기본교과

설치 확대 등 기초학력미달 학생들을 위한 정규교육과정을 운영ㆍ보완하는 등의 구체적인 방안

들이 실천되었다.

4. 기초학력 보장 정책의 시․도 교육청 중심으로의 전환(2013년∼)

행복 교육의 현 정부가 들어서면서부터 기초학력 보장 정책은 국가의 책무에서 시ㆍ도 교육

청 책임제로 이행되는 경향이 강해졌다. 2013년 교육부의 발표에 의하면(교육부, 2013.

7.25.) 학업성취도 평가 결과에 의한 기존 단위학교별 단기적 프로그램 중심의 지원으로는 기

초학력미달 학생이 있는 모든 학교에 적용할 수 있을 만큼 일반적이면서도 체계적인 지원이 가

능한 우수한 사업모델을 창출하기가 어려워 교육청 단위의 체계적인 학교 지원체제(학습종합클

리닉센터와 기초학력 진단-보정 시스템 등)를 강화하는 방향으로 정책 변화를 발표했다. 구체적

으로는 학습종합클리닉센터를 확대 운영하고 홈페이지 구축, 찾아가는 맞춤형 서비스 제공의 클

리닉 센터의 운영 내실화를 기하겠다는 클리닉 센터 사업의 확대와 일부 시도에서 시행해 왔던

기초학력 향상도 평가를 확대하고 기초학력진단도구 및 보정지도 자료를 추가 개발하여 보급하

는 기초학력 진단-보정 시스템을 추진하겠다는 내용을 주요 골자로 하고 있다. 이와 같이 박근

혜 정부의 정책 방향과 이에 따른 교육청 중심의 기초학력향상 지원 정책으로 인해 기본교육에

대한 국가의 책무성이 다소 약화되었고 이러한 경향은 초등학교 대상의 학업성취도 평가 폐지

등으로 구체화되었으며 국가수준에서 기초학력 및 학교 향상도를 점검하는 전수기능이 전반적

으로 약화되는 경향을 띠게 되었다. 이 두 가지 사업은 2014년에도 유지하고 있고 모든 단위학

교 차원에서 학습부진학생을 지원하기 위하여 600개교를 두드림 학교로 지정하여 교감, 담임,

특수교사, 상당교사, 보조교사 등을 활용한 다중지원팀을 조직, 맞춤형 지원을 통하여 학습부진

학생의 기초학력을 향상시키고자 하는 계획을 수립하였다. 기초학력밀집학교, 학력향상 중점학

교, 학력향상형 창의경영학교와 같이 객관적 데이터에 기반하여 정책 수혜학교를 지정하는 방식

이 아닌 시도별 공모 과정을 통해 수혜학교를 지정하는 방식이어서 학교의 자율성은 확대된 반

면, 대용량의 실증적 데이터를 활용한 증거 기반 교육 실천이 약화되는 경향을 보였다. 1997년
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부터 지금까지 기초학력 보장 정책은 학생 간, 학교 간 학력 격차를 줄이고자 하는 형평성을 근

본적인 가치로 삼고 있다는 점에서 교육평등을 실현하기 위한 정책으로 추진되어 왔다.

Ⅲ. 연구방법

1. 분석대상

본 연구에서는 기초학력 보장 정책의 성과를 분석하고자 정책수혜 학교 선정의 기준으로 학

업성취도 평가 결과를 활용하기 시작한 2009년부터 이 평가의 결과를 기준으로 기초학력 향상

의 증거를 판단했던 2012년까지의 학업성취도 평가 자료를 대상으로 한다. 또한, 정책 수행의

연차적 차별성을 고려하여 연구 대상과 분석 방법도 차별화한다. 즉, 단위학교의 기초학력미달

학생의 학력 향상에 영향을 미치고 있는가를 실증적으로 검증하기 위하여 정책수혜를 받는 학교

가 매년 달라지는 정책적 특성을 감안해 2009년 지정되어 정책수혜를 받은 학교의 학력 향상

(2009 대비 정책 효과), 2010년 지정되어 정책수혜를 받은 학교의 학력 향상(2010 대비 정책

효과), 2011년 지정되어 정책수혜를 받은 학교의 학력 향상(2011 대비 정책 효과)의 성과를

분석하고자 한다. 이를 위해 분석에서 활용한 연구 자료는 <표 1>과 같다.

<표 1> 정책 효과 분석 대상

지정연도

고등학교(일반계)

정책수혜학교 전체

학교수 학생수 학교수 학생수

2009년 198 38,831 1,483 485,003

2010년 182 33,270 1,461 477,612

2011년 135 22,360 1,483 476,688

* 교육맥락변인문항의결측, 소규모학교등으로인해분석대상학교와실제정책수혜학교의숫자가다를수있음

정책수혜학교는 2009년 1,483개 학교 485,003명 중 198개교 38,831명, 2010년 1,461

개 학교 477,612명 중 182개교 33,270명, 2011년 1,483개 학교 476,688명 중 135개교

22,360명으로 정책수혜 학교가 2009년, 2010년, 2011년으로 갈수록 줄어들었다.
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연도 주요 변인　　 빈도 평균

09년 대비

정책 효과

2009년 기초학력미달 학생(국, 영, 수) 비율(%) 1,457 6.85

2010년 국어 기초학력미달 학생비율(%) 4.21

2010년 수학 기초학력미달 학생비율(%) 5.01

2010년 영어 기초학력미달 학생비율(%) 4.16

2010년 기초학력미달 학생(국, 영, 수) 비율(%) 4.47

학력향상형 창의경영학교 186 12.77

학급 28.06

학생 999.91

교사 60.22

기초생활수급 대상자 42.96

학교유형(%)

공립 831 57.04

국립 11 0.75

사립 615 42.21

10년 대비

정책 효과

일반학교 1,312

학생 1047.20

기초생활수급 대상자* 136.75

다문화학생* 105.07

교사수 57.15

석사학위소지자 22.31

연수 29.54

기간제=1 0.43

2010년 지정 0.03

2009년 지정 0.05

학력향상형 창의경영학교 146

학생 492.51

기초생활수급 대상자* 88.01

다문화학생* 50.47

교사 31.12

석사학위소지자 12.03

연수 17.75

2. 분석변인

기초학력 보장 정책이 단위 학교의 기초학력미달 학생의 학력 향상에 영향을 미치고 있는가

를 검증하기 위하여 2009년 대비 정책 효과는 2009년과 2010년 학업성취도 결과를, 2010년

대비 정책 효과는 2010년과 2011년 학업성취도 결과를, 2011년 대비 정책 효과는 2011년과

2012년 학업성취도 결과를 활용하여 분석하였다. 2010년 정책 분석에서는 2010년 고등학교

의 국어, 수학, 영어 학업성취도 평가 결과, 정책 수혜학교 여부, 기초생활수급대상 학생수를 주

요 변인으로 활용하였다. 본 연구에서 사용한 변인은 <표 2>에 제시되어 있다.

<표 2> 기초학력 정책 효과 분석을 위한 변인
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연도 주요 변인　　 빈도 평균

기간제=1 0.45

2010년 지정 0.97

2009년 지정 0.87

11년 대비

정책 효과

학생수 135 167.53

방과 후 특별보충 수업 0.92

방학 중 특별보충 수업 0.70

담임교사 책임제 0.77

기초생활수급자 비율 10.65

교사풍토 3.38

학생풍토 2.75

교우관계 3.13

교사와의 관계 2.81

학교풍토 2.65

학업적효능감 2.43

* 기초생활수급 대상자와 다문화 학생은 고등학교 전체 학년에서 집계된 숫자임

2009년의 기초학력미달 학생 비율은 약 6.9%였으며 2010년 기초학력미달 학생 비율은 약

4.5%로 2009년에 비해 감소하였다. 또한 고등학교 중 12.8%가 정책수혜 학교로 지정되었으

며, 학교의 규모를 나타내는 학급수, 학생수, 교사수의 평균은 각각 28개, 1,000명, 60명, 기

초생활수급 대상자수는 43명이었다. 2010년 대비 정책 성과 분석을 위한 자료는 1,458개의

고등학교 중에서 약 10%의 학교가 정책 수혜를 받았다. 학교 규모를 보면 프로그램 참여학교

가 일반학교보다 작았다. 학생의 사회・경제적 배경을 나타내는 변인인 기초생활수급 대상자 비
율은 참여학교가 17.9%, 일반학교가 13.1%로 참여학교가 약간 더 많았으며, 77%가 전년도

에도 참여했던 학교였다. 2011년 운영에 대한 성과로 학교별 `11년 기초학력미달 학생의 비율

과 `12년 기초학력미달 학생의 비율 변화(차이)를 종속변인으로 하여 정책 성과분석을 시도하

였다. 정책 수혜 학교들 간 기초학력미달 학생 비율의 변화를 설명하기 위한 변인으로는 학업성

취도 평가 결과에서 일반적으로 학업성취에 영향을 주는 변인으로 알려져 있는 변인(김성숙 외,

2010)들을 활용하였다. 학교수준에서 학교규모, 기초생활수급대상 학생 비율, 학습부진 학생지

도 프로그램 운영여부, 교사풍토 및 학생풍토를 사용하였으며, 학생수준의 교우관계, 교사와의

관계, 학교풍토, 학업적 효능감 변수는 학교수준으로 통합하여(aggregate) 모형에 투입하였다.

3. 분석방법

정책적 지원을 받은 학교는 비수혜 학교에 비해 기초학력미달 학생비율이 상대적으로 높아

처치집단의 특성이 정상집단의 특성과 체계적으로 다를 가능성이 높다. 이렇게 선택적 편의
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(selection bias)가 발생하는 경우 이러한 자료를 이용하여 추정된 정책 효과는 정책 지원 전

의 체계적 차이가 포함된(confounded) 편의 추정치일 가능성이 커진다. 정책 수혜 집단과 미

수혜 집단이 매우 이질적인 경우 회귀교정 방식을 활용하거나 처치 전 집단간 차이

(pretreatment difference)를 불균형과 겹침 정도를 고려하여 비교 가능한 유사집단을 구성하

는 경향점수 매칭,회귀-불연속 설계, 도구분석법 등의 방법론을 활용할 수 있다(정혜경,

2012). 본 연구에서는 비실험설계 연구에서의 정책효과 추정 방법을 활용하여 기초학력 보장

정책의 효과를 검증하고자하며 정책을 특성을 고려하여 연차별로 방법론을 선택하고자 한다.

즉, 기초학력 보장을 위해서 투입된 학력 향상 지원 정책은 학업성취도 평가 결과에 따라 매년

정책 수혜 학교를 지정했다. 정책 추진 2년차부터는 정책 수혜 대상으로 잔류하거나 신규 대상

이 추가되었고 3년차부터 잔류, 신규, 재진입 등 수혜 대상이 복잡한 양상을 띠게 되어 추진 연

도에 따라 정책 수혜 대상의 다양한 유형이 존재했다. 정책 수혜 대상의 유형에 따라 분석 방법

이 달라질 수 있기 때문에 본 연구에서는 이러한 자료의 특성을 반영하여 정책 성과를 연도별로

분석하였다.

가. 2009년 대비 정책 효과 분석

이 연구에서는 기초학력 정책의 인과적 효과를 추정하기 위해서 정책적 설계가 갖는 특성에

주목하였다. 정책수혜 학교의 경우, 전년도 기초학력미달 학생 비율이 일정수준 이상이 되면 지

정되기 때문에 정책대상 학교 선정에 있어 불연속이 발생한다. 즉, 정책 수혜 자격요건

(eligibility)이 가져오는 외생적인 불연속 관계를 이용한 학생수준(regression discontinuity

design, 이하 RDD) 분석을 통해 인과적 정책 효과를 추정하였다. 학생수준은 교육정책의 인

과효과를 추정하기 위해서 사용되는 대표적인 방법이다(Angrist & Lavy, 1999; Jacob &

Lefgren, 2004; Matsudaira, 2008; Angrist & Lavy, 2009).

이 연구에서는 정책의 효과를 추정하기에 앞서 RDD 설계 적용의 타당성을 확인하고자 세 가

지 방법을 통해 자료의 불연속 현상을 살펴보았다. 먼저 비모수적 국소 다항 회귀 분석

(non-parametric local polynomial regression)을 통해 정책 수혜의 기준이 되는 기초학력

미달 학생 비율에서 회귀선의 불연속성을 살펴보았다. 둘째, 횡단면적 변이를 이용하여 전체학

교에서 경계선 근처로 구간을 좁혀가면서 모수적 국소 다항 회귀 분석(parametric local

polynomial regression)을 수행하였으며 셋째, 자기선택 편의를 고려한 성향점수 매칭 추정

(propensity score matching estimation)을 통해 경계선 근처에서의 단절성을 확인하였다.

자료의 불연속성을 확인한 후 학력 향상 정책효과를 살펴보기 위해 학생수준의 3가지 모형을

활용하였는데, 자료의 절단이 분명한 경우에 활용되는 예리한 학생수준(sharp regression

discontinuity design, SRDD) 모형과 불연속이 명확하지 않은 경우에 활용되는 불명확한 학



교육과정평가연구 제18권 제3호 (2015)

- 296 -

생수준(fuzzy regression discontinuity, FRDD) 모형, 기초학력미달 비율에 영향을 주는 학

교 특성을 통제한 후 잔차에 FRDD모형을 적용하는 방식인 조정된 FRDD(A_FRDD) 모형을

활용하였다. 정책 투입 원년의 효과를 분석하기 위해서 활용한 학생수준을 구체적으로 설명하면

다음과 같다. 정책 수혜 여부는 기초학력미달 학생 비율인 에 의해 결정된다. 즉, 정책 수혜

여부를 나타내는 가변수 는 다음과 같이 결정된다.

   ≥ 

1{A}는 지표함수로서 A가 참이면 1을 아니면 0으로 학교가 정책대상인 경우를 의미한다.

식에 의하면 특정 학교의 기초학력미달 비율이 보다 높은 경우 학력 향상 정책의 대상이 된다.

정책 대상 여부에 대한 이러한 절단은 예리한 학생수준(SRDD)의 형태로 볼 수 있다. 이렇게

정책 수혜 여부가 특정한 값을 기준으로 하여 정확하게 나누어지는 경우는 Heckman과

Robb(1985)의 관측가능변인에 의한 선택(selection-on-observables)의 특별한 경우로 볼

수 있다. 이렇게 정책 수혜 여부가 예리하게 나누어지면 성향점수 매칭추정법과 같은 매칭추정

법을 사용할 수 없다. 이와 같이 정책이 배정될 때에는 주어진 에 대해서 확률 1로 정책 대상

학교가 되든지, 아니면 정책 대상 학교가 될 확률이 0일 수밖에 없기 때문에 SRDD 상황 하에

서는 매칭 추정법을 활용할 수 없다. 학교의 잠재적 기초학력미달 비율은 경계선 근처에서 연속

함수로 가정되는데 이는 경계선 근처의 학교들 간 기초학력미달 비율의 이질성이 관찰되지는 않

지만 적어도 경계선 상에서 연속임을 가정한다는 의미한다. 따라서 이 가정 하에 경계선상에서

의 평균 차이는 정책의 인과적 효과로 해석할 수 있다(Imbens & Lemieux, 2008). 이 때 정

책효과는 경계선을 기준으로 인접한 학교들의 평균 차이로 정의할 수 있다.

정책 수혜 여부가 경계선을 기준으로 명확하게 분류되지 않는다면 정책대상 선정과정에 또

다른 요소를 고려할 필요가 있다. 이런 종류의 설계를 불명확한 학생수준라고 한다(Campbell,

1969). 이러한 설계에서는 경계선상에서의 연속함수의 가정을 만족시킬 수 없다. 따라서 정책

효과는 정책 대상 선정에 있어 불명확성을 추가적으로 고려한 형태로 수정되어야 한다. 이러한

경우 경계선 근처에 있는 학교에 대한 정책효과이기 때문에 이를 전체 학교로 확대하여 해석하

는 데에는 제한이 있다. 따라서 이 연구에서는 경계선에서의 왜곡을 최소화시킬 수 있는 사각형

의 커널함수(rectangular kernel function)를 이용하여 Hahn 외(2001)가 제시한 국소 다

항 회귀분석을 활용하였다. 또한, 이 연구에서는 불명확한 특성을 통제하기 위해 A_FRDD를

활용하였다. 이 모형에서는 기초학력미달 학생 비율 그 자체가 아니라, 특정 학교의 기초학력미

달 학생 비율을 결정한 학교의 다른 특성을 통제한 후의 잔차를 이용하여 FRDD 모형의 방식

으로 모수를 추정한다.

학생수준에서 2009년 대비 정책의 인과적 효과들을 추정하기 위한 모형들은 기본적으로 연
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속성의 가정에 기초하기 때문에 추정의 타당성을 확인하는 것이 매우 중요하다. 따라서 이 연구

에서는 최종적으로 추정된 정책효과의 강건성(robustness)을 확인하기 위해 관찰 및 비교 가

능한 학교특성을 정책 경계선 근처에서 비교하는 방법을 사용하였다(van der Klaauw, 2008;

Chay, McEwan & Urquiola, 2005). 또한, 학력 향상 지원 정책이 시행되기 1년 전인

2008년에 수집된 학교 표본의 기초학력미달 학생 비율에 대해 동일한 회귀 불연속 설계 모형을

적용한 분석을 실시하였다.

나. 2010년 대비 정책 효과 분석

2010년 대비 정책의 효과를 추정하기에 앞서 2009년과 같이 자료의 불연속성을 살펴보았

다. 비모수적 국소 다항 회귀 분석을 통해 정책 수혜 기준이 되는 기초학력미달 학생 비율에서

회귀선의 불연속성을 확인하였다. 그러나 2010년 수혜 학교의 경우 정책 수혜 선정 기준을 통

과했음에도 자발적인 선택으로 인해 잔류한 학교들이 포함되어 있어 2009년의 정책수혜 학교

들과 그 성격이 다를 수 있다. 따라서 2010년 대비 정책 성과는 정책 추진 첫 해에 대한 효과

분석과는 다른 방법이 필요하다. 정책 수혜 학교의 자기 선택과정이 개입되면서 관찰되지 않은

이질성의 문제가 발생하게 되어 이 분석에서는 정책 추진 2년 후 성과의 과대 추정을 피하고 학

교의 자발적 선택과 미관측된 이질성 문제를 고려하여 정책 효과를 탐색하고자 하였다.

이러한 학교의 자기선택의 문제를 적절히 통제하기 위해서는 학교의 프로그램 참여과정을 명

시적으로 고려할 필요가 있다. 정책 참여 여부는 학업성취도와 관련된 관측되지 않은 잠재적 요

소로 설명할 수 있으며, 자발적 선택을 통한 프로그램 참여여부와 학업성취도(기초학력미달 비

율)와의 상관을 가정할 수 있다. 만약 상관이 양의 관계에 있다면 프로그램 참여에 대한 의지가

강할수록 학업성취도가 낮을 즉, 기초학력미달 비율이 높을 가능성이 높다는 것을 의미한다. 반

대로 음의 관계라면 프로그램 참여 의지가 강한 학교이기 때문에 기초학력미달 비율이 개선될

가능성이 높다고 할 수 있다. 자기선택을 고려한 모형은 Maddala(1983)과 Barnow, Cain,

and Goldberger(1981)에서 이미 고려된 바 있다. 연구자에게 관측되지 않는 특정 성향을 가

진 학교가 정책을 수혜 받고 있다면 이러한 가능성을 명시적으로 고려한 모형이 필요하다. 즉,

학교수준에서의 기초학력미달 학생 비율을 성과변인의 변화를 결정짓는 성과변화 방정식

(change in outcome equation)이 관측되는 설명변인과 미관측 이질성, 예컨대 e의 함수라고

가정한다. 한편, 정책 참여를 결정짓는 참여방정식은 또 다른 미관측 이질성 u의 함수라고 가정

한다. 그리고 e 와 u의 상관계수는 라고 한다면 <0 인 경우, 참여가능성이 높은 학교일수록

기초학력미달 학생 비율이 좀 더 크게 감소할 가능성이 높다고 볼 수 있다. 반면, >0 인 경우,

오히려 프로그램에 참여한 학교들이 기초학력미달 학생 비율이 증가할 가능성이 높은 학교이다.

이러한 상관관계를 고려하기 위해서 e와 u를 이항정규분포로 가정하였다. 그리고 관측된 기초
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모형 목적 방법 비고

모형 1
기초학력미달 학생 비율 변화(`12년 -

`11년)의 영향요인 탐색
학생 특성 및 학교 특성 통제

`11년 대비 `12년 변화에 영향을 미치

는 요인 산출

모형 2
`12년 기초학력미달 학생 비율의 영향

요인 탐색

`11년 기초학력미달 학생 비율, 학생

특성 및 학교 특성 통제

정책 수혜 학교 간 차이에 영향을 미

치는 요인

학력미달 학생 비율의 변화와 학교 특성들이 관측될 우도함수를 구하고 최우추정법을 통하여 모

수를 추정하였다. 이러한 모형에 관한 추정치들의 통계적 성질은 Greene(2010)에 자세히 제

시되어 있다.

다. 2011년 대비 정책 효과 분석

2011년 정책 성과를 기초학력미달 학생 비율의 감소 정도를 통해 확인하기 위해 정책수혜

학교를 대상으로 `11년 기초학력미달 학생 비율과 `12년 기초학력미달 학생 비율의 변화를 산

출하였다. 이후 모형 1에서 학생특성(교우관계, 교사관계, 학교풍토, 학업적 효능감)과 학교특

성(기초생활수급 대상자 비율, 교사풍토, 학생풍토)을 투입한 후 기초학력미달 학생 비율 변화

에 영향을 주는 요인을 파악하였다. 모형 2에서는 `11년 기초학력미달 학생 비율을 통제한 후

정책 수혜 학교 간 기초학력미달 비율 차이에 영향을 미치는 변인을 탐색하였다.

◦모형 1

     중소도시 소재여부    읍면지역 소재여부    학생수  

 방과후 특별보충 수업 운영   방학중 특별보충 수업 운영 

 담임교사 책임제 운영    기초생활수급대상자 비율  

 담임교사 책임제 운영    기초생활수급대상자 비율  

 학교풍토   학업적효능감    ∼ 

 

◦모형 2

     중소도시 소재여부    읍면지역 소재여부  

 년기초학력미달학생비율    학생수  

 방과후 특별보충 수업 운영   방학중 특별보충 수업 운영 

 교사풍토   학생풍토   교우관계   교사와의 관계 

 학교풍토   학업적효능감    ∼ 

 

<표 3> 11년 대비 정책 성과 분석 모형 및 절차

여기에서는 모형을 통해 `11년 대비 `12년 기초학력미달 학생 비율 변화의 영향 요인, 정책

수혜 학교 간 기초학력 비달 학생 비율의 영향 요인을 탐색하였다.
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국어 수학

영어

Ⅳ. 분석결과

1. 2009년 대비 정책 효과

이 분석에서는 학력 향상 정책 추진 원년의 효과(2009년 정책 효과)를 고등학교의 교과별로

추정하였다. 추정 결과에 따르면, 고등학교에서 정책수혜 학교가 약 3～5%p 기초학력미달 학

생 비율을 낮춘 것으로 추정되었다. 정책 투입 후 국어 3.4%p, 수학 5.2%p, 영어 3.3%p 정

도 기초학력미달 학생의 비율이 감소하였다. 김경희 외(2011)에서는 09년 대비 초·중학교의

정책 효과를 제시하고 있는데, 분석결과에 의하면 초등학교에서 약 0.6%p～1.2%p, 중학교에

서 약 2%p～3.5%p의 기초학력미달 학생의 비율이 감소하였다. 고등학교에서의 학력 향상 정

책 효과 추정 결과의 강건성을 확인하기 위해 시도된 민감도 분석 결과, 정책의 효과는 인과관

계에 의한 것임을 확인하였다. 회귀불연속 설계 활용의 타당성을 확인하기 위해 자료의 불연속

성을 확인, 모수적 가정 하의 회귀분석을 통해 정책효과 추정, 성향점수 매칭을 이용하여 선택

편의(selection bias)를 고려한 정책효과를 추정하였다. 자료의 불연속성 확인 결과, [그림 1]

과 같이 불연속설계를 활용한 모형을 적용하는 것이 타당함을 확인할 수 있었다.

[그림 1] 고등학교의 기초학력미달 학생 20%에서의 국소 다항 회귀 분석 결과
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국어 수학 영어

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)

전체 0.15<̀09<0.25 0.17<̀09<0.23 전체 0.15<̀09<0.25 0.17<̀09<0.23 전체 0.15<̀09<0.25 0.17<̀09<0.23

수혜학교=1 -0.0140*** 0.00606 0.021 0.00578 0.0175 0.0301 -0.00918** -0.00639 0.0199

미달학생(2009) 0.549*** 5.055 18.3 0.563*** 1.919 5.305 0.442*** 2.228 37.75**

미달학생(2009)² 0.0107 -13.06 -50.5 -0.299*** -6.477 -20.64 0.299*** -6.023 -100.7**

학급수 0.0000314 0.00615 -0.00387 0.000942 0.0111* 0.00531 0.000734 0.0084 -0.00204

학생수 -0.0000089 -0.0000671 0.0000916 -0.000011 -0.0001 0.0000448 -0.0000181 -0.00015 0.00000404

교사수 0.000304 -0.00154 -0.0000565 -0.000641** -0.00368 -0.00366 -0.000026 -0.00088 0.00108

기초수급자수 -0.0000343 -0.00018 0.000243 0.000172*** -0.00018 -0.00016 0.0000553 -0.00024 -0.0000758

지역 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

학교유형 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

상수 0.0104* -0.34 -1.385 0.0486*** 0.00598 -0.0379 0.0241*** -0.0667 -3.408**

관측수 1,456 108 53 1,456 108 53 1,456 108 53

R-squared 0.608 0.155 0.406 0.604 0.216 0.507 0.58 0.122 0.396

[그림 1]에서 기초학력미달 학생 비율 20% 기준선에서 회귀선이 큰 폭으로 절단되어 불연속

현상이 있으며, 기준선 오른쪽의 학교, 즉 학력 향상 정책 수혜 학교의 기초학력미달 학생 비율

이 왼쪽에 있는 학교보다 낮았다. 이러한 현상은 모든 교과에서 공통적으로 발견된다. 따라서

기준선 근처에서 정책 효과가 어느 정도 있을 것임을 예측할 수 있다.

두 번째 과정에서는 정책 수혜의 횡단면적 변이를 이용하여 회귀분석을 실시하여 전체 학교

를 대상으로 정책효과를 추정하였고, 경계선 근처로 구간을 좁혀가면서 다시 추정하는 절차를

거쳐 학교급별, 교과별로 정책 효과를 추정하였다. 이때 학급수, 학생수, 교사수, 기초생활수급

대상자수, 지역, 학교 유형을 통제하였고 그 결과를 <표 4>에 제시하였다.

<표 4> 정책 수혜 횡단면적 변이를 이용한 회귀분석 결과

*** p<0.01,  ** p<0.05, * p<0.1

종속변인: 2010년 기초학력미달 학생 비율. ´09: 2009년 기초학력미달 학생 비율

<표 4>에서 2009년에 기초학력미달 학생 비율이 높았던 학교가 2010년에도 높았다. 반면,

정책 경계선인 20% 근처로 한정하면 이러한 차이는 크기 않았고, 통계적으로 유의하지도 않았

다. 즉, 최소한 정책 경계선 근처에서는 가 연속이라는 가정을 위배하고 있지는 않다.

세 번째 단계에서는 정책 수혜 여부는 임의배정이 아니라 학교의 자기선택에 따른 결과일 경

우 단순한 회귀분석으로 정책효과를 산출하면 선택편의가 존재할 수 있기 때문에 성향점수 매칭

을 이용하여 학교의 자기 선택에 의한 정책 수혜 결정을 모형에서 고려하였다. 선택편의를 최소

화하기 위해서, 정책 수혜 학교가 될 성향점수를 추정한 후에, 이를 바탕으로 정책의 효과를 추

정하는 방식을 취하였다. [그림 2]는 추정된 성향점수의 분포를 보여주고 있다. 실선은 정책 수
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혜학교의 성향점수의 분포를, 점선은 비수혜 학교의 성향점수 분포를 나타내고 있다. 정책 비수

혜 학교는 0쪽에 집중해서, 정책 수혜 학교는 대부분의 정의역에 걸쳐서 분포하고 있다. 약 0.7

5 정도 이상에서 정책 수혜 대상 학교와 겹쳐지는 비수혜 학교를 발견할 수 없다. 즉, 공통정의

역이 없기 때문에, 이런 경우 정책 효과를 식별할 수 없게 된다. 정책 배정 규칙의 불연속성 때

문에 성향점수에서도 단절이 일어난 것이다.

밀
도

성향점수

[그림 2] 정책 수혜별 성향점수의 분포

추정된 성향점수를 이용하여 성향점수 매칭추정을 한 결과는 <표 5>에 제시하였다. 전체 학

생을 대상으로 하였을 경우 기초학력미달 학생 비율이 낮아지지 않았으며, 정책 경계선 근처로

구간을 좁혔을 경우에는 기초학력미달 학생 비율이 낮아지는 것을 볼 수 있지만 통계적으로 유

의하지는 않았다.

<표 5> 학교급 및 교과별 성향점수 매칭 추정 결과

국어 수학 영어 빈도

전체 0.017 0.0276** 0.00955 1,373

15%<´09<25% -0.035 -0.00055 -0.00389 102

17%<´09<23% -0.00143 -0.00387 0.00493 40

***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

회귀불연속 설계를 이용하여 정책효과를 추정하기 위해서 본 연구에서는 SRDD, FRDD,

A_FRDD의 3가지 모형을 활용하였다. 우선, SRDD의 경우(모형 1)는 자료의 절단이 예리한

경우에 활용하는 모형으로 기초학력미달 학생 비율이 정책 경계선 미만이지만 정책 수혜를 받은

학교들을 추정에서 제외하고 정책효과를 추정하였다. FRDD(모형 2)의 경우에는 모든 학교를
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SRDD FRDD Adjusted FRDD

국어 -0.0406** -0.0478** -0.0342*

수학 -0.0432*** -0.0852*** -0.0516***

영어 -0.0389** -0.0405** -0.0325

빈도 1,355 1,457 1,456

분석에 포함시키고 회귀불연속이 불명확한 경우로서 정책효과를 추정하였다. A_FRDD(모형

3)에서 통제변인으로는 학급수, 학생수, 교사수, 기초생활수급자수, 지역, 학교유형을 사용하였

다. 회귀불연속 설계를 이용한 분석 결과는 <표 6>에 제시하였다.

<표 6> 모형별 RDD 추정결과

***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

추정 결과는 [그림 1]에서 보여 준 정책효과를 통계적으로 지지하고 있다. SRDD 모형을 활

용하여 기초학력미달 비율은 경계선 미만이지만 정책 수혜를 받은 학교를 제외시킨 후에 추정한

결과, 정책 수혜 학교로 지정된 학교의 기초학력미달 학생 비율이 국어 4%p, 수학 4.3%p, 영

어 3.8%p가 줄어 든 것으로 나타났다. 정책 효과가 통계적으로 유의한 것으로 나타났을 뿐 아

니라 정책 추진 1년 만에 나타난 성과이기 때문에 매우 경제적인 성과라 할 수 있다. FRDD 설

계를 활용하여 자발적으로 참여한 학교를 표본에 포함시켜 추정했을 때도 정책효과가 유의한 것

으로 추정되었다. 기초학력미달 학생 비율이 국어에서 4.7%p, 수학에서 8.5%p, 영어에서

4%p가 감소한 것으로 나타나 그 효과는 SRDD 모형에서 보다 더 증가하였다. 학교의 특성을

통제한 후, 정책 효과는 다소 작아졌지만 여전히 국어, 수학, 영어에서 각각 3.4%p, 5.2%p,

3.3%p 감소하여, 정책이 기초학력미달 학생의 비율을 줄이는데 효과적인 것으로 나타났다.

<표 7>은 고등학교의 정책 경계선인 20%의 근처 0.5%p 구간에서 정책 수혜 학교의 학급

수, 교사수, 학생수를 제시하고 있다.

<표 7> 기준선 근처에서의 고등학교 특성 비교

학교 단위 빈도 평균 표준편차

정책 수혜 학교

(20%<´09<20.5%)

학급 22 18.73 15.93

교사 22 41.91 32.95

학생 22 632.91 589.97

일반학교

(19.5%<´09<20%)

학급 22 23.39 14.61

교사 31 51.42 31.42

학생 31 789.06 552.79
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경계선 근처에서의 정책 수혜 학교와 비수혜 학교 간의 학급수, 교사수, 학생수는 통계적으로

유의한 차이를 보이지 않았다. 이러한 점은 경계선 근처의 정책 수혜 학교와 비수혜 학교의 학

급수, 교사수, 학생수의 큰 차이가 없음에도 불구하고 정책에 의해 기초학력미달 비율이 달라지

는 것을 나타낸다. 김경희 외(2011)의 초·중학교에서의 결과에서도 고등학교에서와 같은 경향

을 보이고 있었다.

연속성에 대한 가정이 성립한다면 경계선 근처에서는 정책 추진 이전인 2008년의 기초학력

미달 학생 비율이 불연속일 수 없다. <표 8>에 의하면, 기준점 근처에서 기초학력미달 학생의

비율에 대한 통계적으로 유의한 차이는 없었다. 다만, 영어의 경우 3.8%p 기초학력미달 학생

이 낮았다. 하지만 표준오차가 0.5로 매우 크게 나타나 추정치에 오차가 많이 개입되어 있음을

알 수 있다. 이러한 결과는 <표 6>의 정책으로 인해 기초학력미달 비율이 감소하고 있다는 결과

를 지지하고 있다.

<표 8> 2008년 기초학력미달 학생 비율 RDD 추정치

국어 수학 영어

계수 -0.00573 -0.00479 -0.03876

표준오차 (0.02444) (0.0201) (0.5579)

빈도 701 701 701

통제변인: 학급수, 학생수, 교사수, 기초생활수급자수, 지역, 학교 유형

'09년 대비 정책효과 분석결과, 학업성취도 평가를 통한 기초학력 보장 정책에 의해 초등학

교에서는 약 1%p, 중학교에서는 약 2%p 기초학력미달 학생 비율을 감소시키는 효과를 보이고

있으며(김경희 외, 2011), 고등학교의 경우 약 3～5%p의 기초학력미달 학생 비율을 감소시키

는 효과를 가져왔다. 이러한 결과로 비추어 보아 정책 추진 1년 만에 국가수준 학업성취도 평가

결과를 토대로 추진되고 있는 기초학력보장을 위한 지원 정책의 목표인 ‘기초학력미달 제로 플

랜’은 실효성을 거두고 있다고 할 수 있다.

2. 2010년 대비 정책 효과

2010년 대비 정책효과를 분석하기에 앞서 자료의 불연속성을 확인하였으며 그 결과는 [그림

3]에 제시하였다.
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교과(국어, 영어, 수학) 평균 국어

수학 영어

* 회색점은 비수혜 학교이고 녹색점은 수혜 학교임. 빨간색선은 비수혜 학교의 비모수적 회귀선이고, 파란색선은 수

혜 학교의 비모수적 회귀선임

[그림 3] 비모수적 회귀분석 결과 2010년-2011년

2009년과는 달리 2010년에서는 자료의 불연속성이 명확하지 않음을 확인할 수 있었다. 이

러한 결과는 2010년 수혜 학교는 2009년과는 다른 성격을 가지고 있으며, 이는 정책 수혜 학

교에는 자발적 선택으로 인해 잔류한 학교가 혼재되어 있기 때문인 것으로 판단된다. 따라서

2010년 학력 향상 정책의 효과를 살펴보기 위해서는 2009년의 회귀불연속 설계와는 다른 분

석방법이 필요한 것을 알 수 있다.

따라서 이 연구에서는 정책 추진 2년차의 효과 분석을 위해서 2가지의 식별전략을 사용하였

다. 우선, 2009년에 해당 정책에 참여했던 학교가 2010년에도 참여할 가능성이 높다는 점에서

2009년 정책 참여 여부를 제외변인(exclusion variable)로 두었다. 또한, 교육청의 정책 추진

의지나 태도에 따라 정책 참여 정도가 달라질 수 있어 교육청 변인을 가변수 처리하여 모형에

추가하였다.

총 4개의 모형을 통해 정책 효과를 분석하였고 3개의 모형((1)∼(3))에서는 단순 OLS 추정

법을 이용하여 통제변인을 모형별로 변화를 주어서 모수 추정하였고, 모형(4)에서는 2009년

대비 정책 효과 분석에서 설명하였던 학교의 자기선택 가능성을 고려하였다.
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변인

국어 수학 영어

단순 OLS 자기선택 단순 OLS 자기선택 단순 OLS 자기선택

(1) (2) (3) (4) (1) (2) (3) (4) (1) (2) (3) (4)

수혜=1 -0.0397*** -0.0413*** -0.0389*** -0.0388*** -0.0243*** -0.0191*** -0.0198*** -0.0204*** -0.0282*** -0.0303*** -0.0308*** -0.0278***

학생수 0.0000 0.000017** 0.000017** -0.0000030 -0.0000006 -0.0000007 0.0000052 0.0000108 0.0000111

학생수2 -0.0000000 -0.00000** -0.00000** 0 0 0 0 0 0

수급자수 0.0000168 -0.0000206 -0.0000206 0.0000152 0.0000071 0.0000074 0.0000222 0.0000141 0.0000131

수급자수2 0 0 0 0 0 0 0 0 0

다문화가족 -0.0000379 -0.0000047 -0.0000047 -0.000024 -0.000018 -0.0000181 -0.0000283 -0.0000234 -0.000023

다문화가족2 0 0 0 0 0 0 0 0 0

교사수 -0.00024 -0.00014 -0.00014 0.000297 0.000216 0.000215 -0.000176 -0.000278 -0.000271

석사학위소지 -0.00013 -0.0000218 -0.0000218 -0.0001 -0.0000949 -0.0000949 -0.000113 -0.000008 -0.0000082

연수여부 0.000117* 0.0000763 0.0000762 0.0000093 0.000074 0.0000745 0.000112 0.0000871 0.0000847

기간제=1 -0.00077 -0.00176 -0.00176 -0.00328 -0.00292 -0.00292 -0.00147 -0.00328 -0.00329

지역 Yes Yes Yes Yes Yes Yes

상수 -0.0178*** -0.0137*** -0.0219** -0.0427*** -0.00064 -0.0115*** -0.00256 -0.0243*** 0.000373 0.0051 -0.0036 -0.0104

 -0.0000992 0.00116 -0.00521

빈도 1,458 1,449 1,449 1,449 1,458 1,449 1,449 1,449 1,458 1,449 1,449 1,449

로그우도 2552 2308 2270

<표 9> 2010년 대비 정책 효과

***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

OLS 추정결과, 교과별로 차이가 나지만 정책 프로그램은 약 3%p의 기초학력미달 학생 비율

을 감소시켰다. 2009년 정책 성과 3%p∼5%p와 비교할 때 정책 효과의 크기는 다소 감소하였

지만 여전히 유의한 효과라 할 수 있다. 앞에서 언급했듯이 OLS 추정치는 학교의 자기선택 과

정을 고려하지 않은 것이기 때문에, 성적향상 가능성이 높은 학교가 정책에 좀 더 참여하였다면

OLS 추정치는 정책효과를 과대추정할 가능성이 있지만 분석결과 고등학교에서는 두 모형이 유

사하게 나타났다.

3. 2011년 대비 정책 효과

먼저, 기초학력미달 학생 비율에 영향을 주는 요인을 파악하고자 기초학력과 관련된 변인을

투입한 모형 1을 적용하였으며, 정책수혜 학교 간 차이를 설명하는 요인 탐색을 위해 모형 2를

적용하여 분석하였다. 먼저 `11년 대비 `12년 기초학력미달 학생 비율 변화에 영향을 주는 요

인은 <표 10>과 같다.
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변인 국어 수학 영어

절편 1.41 4.26 3.48

중소도시 -0.70 -1.22 -4.10

읍면지역 -1.60 -3.09 -4.82*

학생수 0.01 -0.01 -0.01*

방과 후 특별보충 수업 운영 -2.74 -3.63 -1.78

방학 중 특별보충 수업 운영 0.53 -0.61 -1.96

담임교사 책임제 운영 1.54 1.98 1.91

교사풍토 -2.33** -0.13 -0.51

학생풍토 0.55 0.73 0.74

교우관계 3.80 -0.39 1.51

교사와의 관계 -2.09 -11.25* -4.35

학교풍토 2.73 11.26 5.64

학업적 효능감 -11.21* -17.27* -14.81*

기초생활수급대상자 비율 -0.08 -0.23** -0.25***

변인 국어 수학 영어

절편 6.64*** 12.99*** 10.78***

중소도시 -1.50 0.93 -2.19

읍면지역 -2.91* -2.23 -3.95*

`11년 기초학력미달 비율 0.49*** 0.29*** 0.29***

학생수 0.01* 0.00 0.00

방과 후 특별보충 수업 운영 -2.02 -2.30 -0.80

방학 중 특별보충 수업 운영 0.10 -0.73 -1.55

<표 10> 기초학력미달 학생 비율 변화에 미치는 변인의 효과

***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

전반적으로 많은 요인들의 효과가 통계적으로 유의하지 않은 것을 볼 수 있는데, 교사풍토가

통계적으로 유의한 변인으로 나타났는데, 교사풍토가 1점 증가할 경우 기초학력미달 학생의 비

율이 약 2.4% 감소하는 것으로 나타났다. 또한, 고등학교에서 기초학력미달 학생 비율을 가장

많이 감소시키는 요인은 학업적 효능감임이었다.

정책수혜 학교 간 기초학력미달 학생 비율의 차이를 설명하는 요인을 탐색하기 위해 `12년

기초학력미달 학생 비율을 종속변수로 하고 `11년 기초학력미달 학생 비율을 설명변수로 추가

한 모형 2의 결과는 <표 11>에 제시하였다.

<표 11> `12년 기초학력미달 학생 비율에 미치는 변인의 효과
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변인 국어 수학 영어

담임교사 책임제 운영 1.48 1.10 0.85

교사풍토 -1.01 0.42 -0.10

학생풍토 -0.35 -1.06 -0.71

교우관계 4.25 8.26 5.36

교사와의 관계 -1.00 -7.35 -1.12

학교풍토 1.26 3.69 -0.84

학업적 효능감 -14.85*** -19.09*** -16.23***

기초생활수급대상자 비율 -0.01 0.08 0.00

***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1

정책수혜 학교 간 `12년 기초학력미달 학생 비율 차이를 설명하는 변인은 학업적 효능감이

기초학력미달 학생 비율에 강력하게 영향을 주어 학업적 효능감이 1점 높아질 경우 국어, 수학,

영어 교과에서 각각 기초학력미달 학생 비율이 약 15%, 19%, 16%정도 낮아졌다.

Ⅴ. 결론

기초학력보장 정책 수혜학교에 대한 분석 결과를 통해 증거 기반 교육 실천을 위한 다음과 같

은 시사점을 얻을 수 있다.

첫째, 국가수준 학업성취도 평가 결과를 토대로 추진되었던 기초학력보장을 위한 지원 정책의

목표인 ‘기초학력미달 제로 플랜’은 실효성을 거두었다고 할 수 있다. 기초학력 보장 정책의 효

과를 분석 결과, 기초학력 보장 정책에 의해 고등학교 학생의 약 3%p의 기초학력미달 학생 비

율을 감소시키는 효과를 가져왔다. 정책수혜 학교의 경우 미달학생을 감소시킨다는 정책적 효과

가 최소한 단기적, 국지적으로는 나타났다고 할 수 있다.

둘째, 기초학력 보장 정책의 효과가 짧은 기간에 발생하는 이유에 대해서 검토해 볼 필요가

있다. 정책효과는 정책 투입기간이 짧았음에도 불구하고 나타난 것은 짧은 기간 동안 노력을 집

중하여 나타난 총자원은 증가하지 않은 상태에서 단기적인 노력의 집결 효과(bunching

effect) 때문에 나타난 결과일 수도 있다. 이러한 단기적 효과가 중장기적으로 지속되지 않고

고원효과(plateau effect)에 지나지 않을 가능성도 있기 때문에 발생요인을 다룰 필요가 있다.

또한, 교장의 뛰어난 리더십과 교사들의 적극적인 참여와 노력으로 기초학력미달 학생을 지도하

여 성공적으로 정책 수혜에서 벗어날 수도 있다. 하지만, 이 경우라도 이러한 학교의 노력이 지

속할 수 있을지 보장할 수 없고 한 두 해의 성과를 얻기 위해서 과도하게 노력한 것이라면 향후
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에는 이러한 노력을 지속하기가 어려울 수도 있다. 특히 2012년부터 정책 효과가 축소되는 것

을 감안할 때 성과의 단기성의 원인을 확인할 필요가 있으며 동시에 정책 수혜 학교의 중장기적

효과에 대해서도 연구할 필요가 있다. 다만 현재로는 정책 수혜의 기준이나 지원이 데이터에 근

거하지 않아 정책 지원의 효과와 그 원인을 실증적으로 분석하기 어렵다는 제약이 있다.

셋째, 정책 수혜의 전년대비 기초학력미달 학생 비율의 단순 평균 변화를 분석한 결과, 국어

교과에서 기초학력미달 학생 비율 변화가 크게 나타났고 구체적으로 읍면지역에서 상대적으로

기초학력미달 학생 비율이 많이 감소하였다. 정책의 성과는 교과별로 다르며 특히 국어 교과에

서는 기초학력미달 학생 비율이 지역규모별로 차별적으로 나타났지만 고등학교에서의 성과는

기초학력과 관련된 다른 변인을 통제할 때에도 여전히 존재했다. 또한, 학교규모 및 기초생활수

급대상 학생 비율, 학습부진 프로그램 운영 여부, 교장이 인식한 학교풍토 및 학생이 인식한 학

교풍토, 학업적 효능감 등의 요인을 통제한 후 정책 수혜학교의 전년대비 기초학력미달 학생 비

율의 변화 정도를 살펴본 결과, 영어 교과에서 여전히 기초학력미달 학생 비율의 전년 대비 감

소 정도가 크게 나타났다. 학력 경쟁이 심한 고등학교에서 기초학력 보장 정책의 효과가 여전히

유효하다는 것은 기초학력 보장이 초등학교 등 학습 초기 단계나 의무교육 단계에서만 중요한

것이 아니라 상급의 중등교육 단계에서도 여전히 향상이 필요한 학력수준이라는 것을 반증하는

셈이다. 어느 학교급에서도 소홀히 할 수 없는 기초교육의 중요성을 지적한다고 하겠다.

넷째, 정책 수혜 학교의 전년대비 기초학력미달 학생 비율 변화에 영향을 주는 요인으로는 교

사풍토가 유의하였다. 이는 교사의 노력이 학생의 기초학력 향상에 중요하게 작용한다는 것을

지적하기 때문에 학생의 기초학력 보장을 위해서는 단위학교 교사의 노력이 중요하며 이들의 역

량을 키우고 역량을 결집할 수 있는 프로그램과 다양한 성과 제도를 지속적으로 운영해야 한다.

또한, 정책 수혜 학교 간 기초학력미달 학생 비율에 영향을 주는 요인을 탐색한 결과, 학업적

효능감이 기초학력미달 학생 비율의 차이를 대부분 설명하고 있었다. 기초학력미달 학생의 학력

향상을 위해서는 학생의 인지 및 정서적인 특성이 중요하다는 이러한 결과는 개별 학생의 동기

증진 프로그램 등을 통해 기초학력 학생의 학력 향상을 유도해야 한다는 것을 시사한다.

다섯째, 이러한 정책 효과에 대한 인과 관계 추정에서 학력 향상 요인에 대한 세밀한 연구가

추가적으로 필요하다. 정책의 세부 프로그램과 정책 지원 성과간의 상관관계가 규명된 적은 있

지만, 정책 내 세부 프로그램과 정책 간의 인과적 효과에 대한 체계적인 분석은 부족한 편이다.

향후 효과적인 정책 구성을 위해서는 정책의 성공요인을 모다 면밀하게 분석할 필요가 있다.

여섯째, 정책 수혜를 받았음에도 불구하고 성취도가 향상되지 않는 만성적 학력 저하 학교

즉, ‘연속 뒤처진 학교’에 대한 보다 구체적인 지원 전략이 있어야 할 것이다. 미국의 경우 학교

선택제를 도입하거나 학교 폐쇄 등의 조치를 취하고 있지만 우리나라는 학교 폐쇄 등의 극단적

인 방법보다는 우리 상황과 현실을 고려한 지원 전략 방안을 구축할 필요가 있다.
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ABSTRACT

Analysis of Policy for Improving Basic Academic Proficiency on

the basis of NAEA results

Kyunghee Kim

(Senior Research Fellow, Korea Institute for Curriculum and Evaluation)

In-Yong Park

(Associate Research Fellow, Korea Institute for Curriculum and Evaluation)

The purpose of this study is to evaluate the performance of high school policy for

improving basic academic proficiency based on National Assessment of Educational

Achievement. As the schools of policy was selected different ways at each year from 2009 to

2012, three parts of analysis were conducted to examine the effects of policy: 1) the policy

for 2010 compared 2009 was conducted based on RDD design, 2) the policy for 2011

compared 2010 was conducted based on Self-selection regression model, 3) the policy for

2012 compared 2011 was conducted based on multiple regression model. The results from the

analyses are as follows. The policy for 2010 schools for improvement functioned positively to

reduce the percentage of students of below basic about 3～5%p compared to 2009. And also,

the policy for 2011 showed beneficial effects to reduce the percentage of below basic about

3%p compared to 2010. However, the percentage of below basic was slightly increased in

2012. Teacher-climate and academic efficacy effects the gap of the percentage of below basic

between 2011 and 2012. And also, those variables effect a discrepancy of the percentage of

below basic among schools which has been a beneficiary of the policy.

Key Words : National Assessment Educational Achievement, policy for improving basic

academic proficiency, evaluate the policy, data based decision making, data driven decision

making


