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본 연구에서는 규제영향분석과정에 AI를 어떻게 활용할 수 있을지에 대하여 이론적으

로 확인하고, 산업안전보건규제 규제영향분석 사례를 들어 분석하였다. 먼저, 규제영향 

분석의 일반적 난점을 분석·통제·참여의 세 가지 이론으로 분석하고, AI가 도입될 경우 

각 규제영향분석의 난점이 어떻게 극복 가능할지를 제시하였다. 이후 산업안전보건규제 

RIA사례를 바탕으로, 규제영향분석 수행과정에서의 본질적인 난점을 규제영향집단 식별, 

시나리오의 도출, 규제영향 비용 및 편익의 평가와 도출 4분야로 나누고, 분야별로 구체

적으로 사용가능한 AI기법 및 작업(Task)을 예시하면서 AI의 기여 가능성을 논하였다. 

분석결과, 분석적 측면에서 AI는 데이터 수집 및 정리, 강력한 연산, 최적화 연산의 강점
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데이터 handling ④적시성 확보 ⑤대안의 비교분석 수행이 가능하였다. 통제 측면에서

는 지속적 모니터링을 통해 ①주인의 선호파악 ②포획방지 및 정치 논리로부터의 독립 ③

전문성 제고 및 정보획득이 가능하였다. 마지막으로 참여적 측면에서는 자체적인 데이터

의 확장 및 관리를 통해 실시간 여론수집과 반영이 가능하였다. 따라서 AI를 구체적 행정

영역(규제영향분석)에 도입함으로써 객관적인 데이터를 중심으로 한 증거기반의 행정이 

가능하며, 참여와 양방향소통을 통해 AI가 제도 결정 과정 전반을 보조할 수 있다는 함의

를 드러내었다. 

핵심용어: 인공지능, 규제영향분석, 합리적 정책결정이론, 주인-대리인이론, 거버넌스 이론



I. 서론

인공지능(Artificial Intelligence, 이하 ‘AI’)이 행정을 보조 내지는 필요한 경우에 

주도할 가능성에 대해서는 많은 언급이 있다(Berryhill et al., 2019; 국경완, 2019; 김

병조‧은종환, 2020; 윤광석, 2018; 윤상오 외, 2018; 황종성, 2017). 본 연구에서는 규

제영향분석(Regulatory Impact Analysis, 이하 ‘RIA’)의 경우 AI를 어떻게 활용할 수 

있을지를 분석적으로 확인해 보고 점검해보고자 한다. RIA의 이론적 쟁점과 실무적 집행

에서의 어려움 및 RIA 실태 등은 이미 여러 연구에서 심층적으로 논의된바 있다

(Dreisen, 2006; Rowell, 2010; 곽노성 외, 2019; 김태윤, 2012; 서성아 외, 2020; 

여차민·김태윤, 2009; 오정일, 2012; 이지은·김태윤, 2017). 그러나 구체적으로 집행

상의 어떠한 단계가 어려운지, 어떠한 변수 또는 패러미터를 도출하고 분석하기가 어려운

지를 지적하는 연구는 드물다. 예를 들면, 서성아 외(2020)는 RIA 수행상의 문제를 정리

하였으나, 어떤 단계가 문제이고 이를 어떻게 극복해야 한다는 논의는 부족하다. 

이에 본 연구는 우리나라의 RIA 수행에 있어 현실적으로 당면하고 있는 전형적인 어

려움을 포괄적으로 파악해보고, AI가 이러한 난점을 극복할 가능성을 확인해 보고자 한

다. 즉, 본 연구는 RIA의 의의를 이론적으로 세 가지 측면에서 파악하고, 그 의의에 부합

하기 위해서 당면하게 될 우리나라 RIA 과정의 전형적인 난점들을 도출한 후, AI가 어떻

게 문제점 해결에 도움이 될 수 있을지 구체적인 AI기법과 작업방식을 예시해보고자 한

다. 이를 통해 AI가 기존 회귀분석 등 통계적 방법을 대체하거나 분석에 필요한 새로운 

입력변수를 추가하여 객관적인 데이터를 중심으로 한 증거기반의 행정이 가능함을 보이

고, 단순 통계적인 보조를 넘어 제도 결정 과정 전반을 보조할 수 있음을 보이고자 한다.
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Ⅱ. AI가 행정에 어떻게 기여할 수 있는가: 
간단한 이론적 고찰

본 장에서는 행정에의 AI 접목에 관한 선행연구들과 이들의 한계를 논하고자 한다.

1. 선행연구

AI의 발전 이후 AI를 행정에 활용하고 정책에 도입하려는 여러 시도 및 연구가 행해졌

다. AI를 행정에 활용하면 빠른 처리로 시간을 절약하고 자동화된 처리로 예산을 절약할 

수 있다는 것이다(신규용 외, 2019; 엄효진·이명진, 2020; 조진삼 외, 2018). 다양한 

국가에서 AI를 활용하고 있는데, 미국 보스턴시의 행정 민원 정보 수집 및 대응(S&T 

GPS, 2018), 네바다 주의 보건당국의 식당 위생검사 및 식중독 예방 툴(Sadilek et al., 

2016; 윤상오 외, 2018), 센디에고와 잭슨빌의 지능형 신호등(Werley, 2015; 윤상오 

외, 2018), 애틀랜타 소방국의 화재사고 예측프로그램(Madaio et al. 2016), 중국의 

부정부패 사례 적발 프로그램(국경완, 2019)의 개발 등이 그 예이다.

또한, 선행연구들은 AI가 행정 및 정책영역에 어떻게 활용될 수 있을지를 거시적으로 

탐색하였다. 먼저, 어떠한 정책영역에서 AI를 도입할지에 대해 연구하였다. 단순 반복적

인 업무(윤상오 외, 2018), 사전에 잘 수립된 분석 대상과 목표의 구조적인 문제(김병조‧
은종환, 2020), 정책지능‧공공지능‧정부봇(GovBot)‧지능형 서비스(GovTech)(황종성, 

2017), 재난안전위험관리 서비스와 IoT 활용 시설물 안전체계 구축 서비스(윤광석, 

2018), 국방·의료 및 헬스케어·생활, 교육 및 게임·보안(국경완, 2019) 등이 해당된다. 

둘째, AI의 정책영역 도입에 있어서 주의사항을 제시한 연구들이 존재한다. 이들은 단계

적으로 검증과정을 거쳐서 AI의 권한과 적용범위를 확대(윤상오 외, 2018), 투명하고 개

방적인 기획 및 개발과정(윤상오 외, 2018), 다학제적 접근(성욱준‧황성수, 2017) 등이 

필요하다고 제시하였다. 그 외에도 행정서비스에 있어 정보기술(AI 외 빅데이터, IOT, 

클라우드, 블록체인을 포함함)을 활용의 촉진 및 저해 요인을 분석한 연구(윤광석, 2018)

가 존재한다. AI를 구체적 정책영역에 직접 적용한 연구는 이창로 외(2019)로 부동산의 

과세가치 추정에 AI를 활용하여 기존 선형회귀모형보다 신경망 모형의 성능이 우수함을 
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확인하였다. 

2. 선행연구들의 한계

국내에서 수행한 선행연구들은 AI의 도입 가능한 분야를 제시하고 AI 도입 시의 일반

적인 주의점을 탐색하는 등 거시적인 차원의 연구가 대부분이었다. 반면, 이창로 외

(2019)는 기존 데이터를 AI(신경망회로 방식)로 분석하고 AI로 생성한 데이터(비정형 사

진데이터)를 분석에 활용하는 구체적인 방법을 제시하였으나, 제도 전반적 과정에 AI를 

활용하지는 않았다. 

이에 본 연구는 매우 구체적인 정책분야인 RIA에 AI를 전반적으로 적용함으로써 기존 

행정의 문제점을 극복하여, 품질을 제고할 수 있음을 예시하고자 한다. 또한 AI가 단순히 

기존 회귀분석 등 통계적 방법을 대체하거나 분석에 필요한 새로운 입력변수를 추가하는 

것 외에, 제도 결정 과정 전반을 보조할 수 있음을 보이고자 한다. 이를 통해 객관적인 

데이터를 중심으로 하는 증거기반 행정과 국민 참여를 통한 행정이 가능할 것으로 예상

하며, 본 연구에서는 AI의 RIA 적용을 통해 그 방법을 제시하고자 한다. 

Ⅲ. 규제영향분석의 일반적 난점과 AI의 가능성1)  

RIA는 규제담당자들로 하여금 제기된 문제의 해결을 위해 규제 및 비규제적조치를 포

괄한 폭넓은 대안을 비교･검토하여 도입하고자 하는 대안이 경제･사회전반에 걸쳐 미치

는 영향을 분석토록 하고, 이를 기반으로 최선의 규제대안을 선택할 수 있도록 유도하는 

일련의 규제의사결정 수단이다(국무조정실, 2018). 때문에 RIA는 합리적인 규제의사결

정 과정을 위한 필수적인 제도이며 RIA의 목표 또한 합리적 정책결정을 통한 규제의 품

질 제고에 있다. 또한, RIA는 규제자의 민주적･합리적 역량 강화를 목표로 하여 과정상 

관련 피규제집단 및 이해관계자들의 의견수렴을 포함하고 있으므로, 훌륭한 커뮤니케이

1) 해당 챕터는 김태윤 외(2021) 「AI시대 규제패러다임 전환과 미래지향 법제도 정립방안 연구」의 이슈 페이퍼(AI시

대 AI-aided-RIA(규제영향분석)의 쟁점과 과제, p.1042~1072)를 수정보완 하였음
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션 도구로 활용이 가능하다. 그러나 규제대안을 결정하는 과정에는 여러 정치집단간 이해

관계가 얽혀있으며 충돌이 발생하기 마련이다. 이러한 RIA의 목표 및 특성으로 인해 본 

장에서는 RIA의 일반적 난점들을 합리적 정책결정이론, 주인-대리인 이론, 거버넌스 이

론의 세 차원에서 살펴보면서, 상당히 성숙한 AI가 RIA 과정에 도입될 경우 기대할 수 

있는 난점의 극복가능성(해결가능성)에 대해 살펴보고자 한다. 

1. 합리적 정책결정이론 : 분석 

합리적 정책결정이론은 인간과 조직의 합리성과 완전한 지식과 정보의 가용성을 전제

하여, 명확한 목표, 대안 탐색과 분석의 완전성, 최적대안의 선택을 지향한다(오석홍, 

2011). RIA는 이러한 합리성의 논리에 근거하여 규제정책과정에서 경제적 분석에 기반

한 합리적 의사결정 도구로 기능한다(Hahn, 2004; 1998; Hahn & Layburn, 2003; 

Hahn, Lutter, & Viscusi, 2000; Lutter, 1999; Morrall; 2003, Viscusi, 2006; 

1996; Viscusi & Gayer, 2002). 또한 RIA는 경제적 분석을 기반으로 하여 절차의 투

명성과 적법성을 달성하게 도와주며, 이를 통해 규제의 정당성을 확보할 수 있게 해준다

(Majone, 1999; Vibert, 2007). 그러나 RIA는 분석적 측면에서 아래의 세 가지 한계

를 드러낸다. 반면, AI는 효율적이고 신속한 의사결정을 실현하게 해주고, 정보의 계량화

로 보다 직관적이고 시각화된 정보를 받아 인간의 의사결정 합리성을 높여준다(강창우, 

2016). 따라서 AI는 거의 모든 정보와 대안을 탐색하여 인간보다 합리적인 의사결정을 

내릴 수 있으므로, 그동안 비현실적으로 치부되었던 합리모형에 근접한 의사결정을 내릴 

수 있다고 기대되고 있다(양현채 외, 2020)

(1) RIA 수행에 따른 경제적 비효율성

RIA 수행을 위해 상당한 시간적, 금전적 소요가 발생하기 때문에 규제정책과정에서의 

경제적 비효율성이 발생한다. 하나의 규제사무에 대한 RIA는 평균적으로 3개월에서 6개

월 정도가 소요되고 있다(곽노성 외, 2019: 22). 온나라정책연구에 등록된 최근 3개년

(2018～2020)간 RIA(총 5개) 과제를 분석한 결과, 평균 연구기간은 3.4개월이었으며 

소요되는 예산은 평균 약 3,500만 원이었다. 
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AI를 통한 RIA는 시간과 예산 소요를 줄일 수 있을 것으로 기대된다. 다수의 연구는 

AI 도입의 최대 장점으로 시간 및 예산 절감을 제시하고 있다(신규용 외, 2019; 엄효진·

이명진, 2020; 조진삼 외, 2018). 그동안 공공영역은 형평성이 강조되어 왔기에 다소 비

효율적인 서비스가 이루어졌으므로, 효율성과 최적화된 맞춤형 서비스가 가능한 AI 기술

의 적용은 공공부문의 비효율성을 제거할 수 있다(S&T GPS, 2018). Deloitte는 미국 

연방 정부 공무원의 모든 업무가 자동화되면 연간 노동시간이 967만에서 12억 시간까지 

단축되고 33억~411억 달러에 이르는 행정 비용도 절약될 것으로 추정했다(최용인, 

2018). 초기 구축비용이 다소 소요된다는 비판이 있을 수 있으나, 연간 약 1,200여 건

의 RIA이 시행되고 있는 점을 미루어 볼 때, RIA 개당 소요 비용차원에서 보면 비용을 

줄일 수 있을 것이다. 영국의 노동연금부는 RPA(Robotic Process Automation)를 도

입하여 지연되었던 30,000건 이상의 청구를 2주 만에 처리하여 시간과 예산을 절약한 

바 있다(UiPath). 

(2) 비용편익분석 방법론의 한계

RIA에서 주로 사용하는 방법론인 비용편익분석은 다음과 같은 방법론적 한계가 존재

한다. 먼저, 비용과 편익을 정량화하여 측정하기 위한 기법들에 한계가 내재되어있다. 비

시장적 가치는 설문조사를 사용하여 선호를 파악하는 조건부가치 추정법을 적용하는데, 

설문 응답자는 실제로 가격을 지불하지 않기 때문에 진정한 선호를 드러내지 않을 수 있

다(오정일, 2012). 또한 조건부 가치 추정법은 합리적인 소비자를 가정하나, 불확실성이 

존재하는 상황에서는 판단 상의 편의(bias)가 발생하여 소비자가 효용을 극대화하는 방

식으로 행동하지 않는다(오정일, 2012). 따라서 분석기법의 발전에도 불구하고 여전히 

모든 사회적 가치를 금전적으로 추정하는 것은 한계가 존재한다(Dreisen, 2006: 

67-68; Rowell, 2010: 1532-1533). 

둘째, 이해관계자들의 주관적 인식의 편차 때문에 분석결과에 대한 객관성과 신뢰성에 

문제가 발생한다. Hodges(2005: 15)는 “비용편익분석은 주관적인, 어쩌면 이념적인 판

단을 수반”하는 것으로 정의하고 있다. 김서용(2004) 또한 새만금사업에 대한 비용편익

분석 결과의 차이가 나타나는 이유에 대해 비용과 편익에 대한 이해관계자들의 판단 및 

가치가 다르기 때문이라고 하였다.



10  규제연구 제29권 제1호 2020년 6월

마지막으로 비용과 편익 추정에 불확실성이 존재한다. 불확실성이 존재하는 한 비용편

익분석의 결과가 충분한 신뢰성을 가지지 못하기 때문에, RIA는 객관적인 비용과 편익의 

수치를 증명하는 데 근원적인 한계를 보인다(Arrow et al, 1996: 3).

AI는 이런 문제들을 상당 부분 해소할 수 있다. 기존 전통적인 방식으로 수행하던 분

석에 AI를 활용하는 경우 다음과 같은 강점을 보인다. 첫째, 공식 데이터에서 누락된 정

보를 발굴하거나 기존 데이터가 없는 분야에서 데이터 획득이 가능하다. 이탈리아의 유령 

빌딩 프로그램(Ghost Building Program)은 AI(딥러닝 방식)로 위성사진을 분석하여, 

과세 대장에 등록되지 않아 재산세를 회피하고 있는 건축물을 파악하였다(Casaburi 

&Troiano, 2015). Henderson et al.(2016)은 건축물 및 도로를 촬영한 항공·위성사

진을 활용하여 정형데이터가 거의 없는 나이로비 슬럼지역의 동태적인 도시의 진화를 측

정하였다. 둘째, 객관적인 측정값을 측정하기 어려웠던 부분을 객관화할 수 있다. 기존 

사람을 통한 조사에서는 조사자의 주관성과 조사자 간 편차가 존재하였다. 그러나 AI는 

CNN(Convolutional Neural Network)분석을 통해 기존 주관적인 요소가 강한 측정

값을 비교적 객관적인 수치로 도출할 수 있다. 선행연구들은 ‘야외공간의 아름다움’을 

1～10 범위의 점수로 도출(Seresinhe et al., 2017), ‘건물의 호화로운 수준’을 8개 등

급으로 분류(Poursaeed et al., 2018), ‘건물의 관리상태’를 3등급으로 분류(Koch et 

al., 2018)한 바 있다. 셋째, 기존 데이터의 오차를 보완할 수 있다. Mark et al.(2015)

은 위성사진을 활용하여 주택의 지붕 상태를 파악한 후, 측정한 지붕의 관리상태를 변수

로 사용함으로써 소유자들이 자신의 주택 연령을 기재하는 과정에서 발생할 수 있는 관

측오차를 상당 부분 줄일 수 있었다(이창로 외, 2019 재인용). 때문에 RIA에서도 사진 

자료 등을 활용하여 비시장적 가치들을 측정하는 새로운 방법을 제시하거나, 기존에 측정

할 수 없었던 대용치를 측정하여 방법론상의 정교함을 도모할 수 있다. 또한 평가자마다 

상이했던 주관적인 가치를 객관화하여 제시할 수 있다. 

(3) 현실 규제영향분석서 작성과정의 미비

실제로 수행되는 규제영향분석서 작성은 신뢰성과 타당성이 결여되어있다(김유환, 

2019; 김태윤, 2012; 박장호 외, 2009; 최성락‧이혜영, 2020). 즉, 수집할 수 있는 정

보의 부족 및 왜곡 등으로 인한 문제, 시간적·금전적 자원의 한계로 인해 RIA의 정확성
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이 떨어진다. 먼저, 규제영향분석 시 사용하는 자료가 정밀하지 않다(여차민‧김태윤, 

2009). 자료를 체계적으로 수집하려는 노력이 부족하고, 자료 수집과정에서 오차가 발생

하기에 RIA에 사용하는 자료를 신뢰하기 어려운 것이다(Adams, 1995: 69-91; 

Hodges, 2005: 235). 예를 들어 일반적으로 교통사고와 관련된 자료들의 경우 사고의 

심각성(severity)보다 사고의 횟수(numbers)를 기준으로 수집되는 경향이 존재한다(여

차민‧김태윤, 2009). 또한, 자료를 수집하는 주체와 관련하여 신뢰성 문제가 발생하며, 

사고가 기록되는 기준과 시각은 다분히 문화적 관점(cultural filtering)이 반영되기 때

문에 그로부터 얻어지는 자료 역시 편향될 수 있다(여차민‧김태윤, 2009). 비금전적인 가

치들을 정량화하는 과정에서도 부적절한 추정기법이나 할인율이 적용되고 있다

(Driesen, 2006: 67-71; Rowell, 2010: 1532-1533; 서성아 외, 2020: 63-64). 

Coates(2014)은 금융규제에 있어서 인과성을 신뢰하기 어려운 가정의 설정 및 신빙성

이 낮은 자료의 활용, 시간 변화에 따른 기본규칙(regularities)의 변경 발생, 사회경제

시스템에서는 부적절한 미시적 모델링의 적용 등으로 인해 규제비용편익분석에 따른 규

제영향의 추정이 추측(guesstimation)에 불과하다고 지적하였다. 

다음으로, 탐색된 여러 규제 대안들을 비교하기 위해서는 각 대안들에 대한 비용편익

분석이 수행되어야 하지만, 이는 현실적으로 어렵다. 복수의 규제대안을 제시하고 분석하

여 그 결과를 비교하는 것이 아니라, 아예 규제대안을 검토하지 않거나 일부만을 검토하

고 있다(김태윤, 2008; 김태윤 외, 2008; 박용주 외, 2011; 2015; 여차민, 2010). 이

는 이미 내부적으로 정해진 규제안을 합리화하기 위해 규제영향분석서를 작성한다고 볼 

수 있으며(곽노성, 2011; 이혁우·김진국, 2015), 때문에 합리적 규제대안을 찾는 효과

는 크게 낮아질 수밖에 없다(곽노성, 2011).

앞서 언급된 현실 RIA 작성과정에서의 문제점들을 AI는 다음과 같은 방식으로 극복이 

가능할 것이라 예상된다. AI는 체계적으로 사람이 다룰 수 있는 것보다 많은 양의 데이터

를 수집하고 처리할 수 있기에 자료수집과정에서의 오차를 최소화할 수 있다. 사람은 타

인에 의해 해석된 2차 자료(예: 경찰청의 사고기록, 고용노동부의 중대산업사고사례집)를 

사용하나, AI는 현장의 1차 자료(예: CCTV 자료, 사진 자료 등)를 바로 Input Data로 

활용할 수 있기에 자료의 편향성이 완화될 수 있다. 정량화 과정에서도 인간의 미숙에 따

른 부적절한 추정기법이나 할인율의 적용을 극복 가능하다. 또한 인공지능은 샘플링에 의
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존했던 기존 통계방식과 달리 모든 데이터를 분석할 수 있기 때문에 개별 맞춤형 정책, 

실시간 정책 등 사실기반 '정밀정책'(precision policy)이 가능하다(황종성, 2017). 더

불어 실시간으로 생성되는 데이터 및 시간에 따른 변경을 즉각적으로 반영할 수 있으므

로 보다 업데이트된 자료와 정보에 입각한 정교한 RIA가 가능하다. 일례로 피츠버그시는 

실시간 교통량을 파악하여, 개별 신호등의 점등시간을 인공지능이 조정하는 시스템을 시

험 운영하고 있다(Patel, 2016). 마지막으로 ‘RIA 수행에 따른 경제적 비효율성’에 서 

언급한 바처럼 수행시간과 비용을 획기적으로 절약가능하기 때문에 여러 규제대안에 대

한 비용편익분석을 실시하여 최적의 대안을 도출해 낼 수 있다. 인공지능에 의한 의사결

정이 100% 정확할 수 없지만, 알고리즘 모델을 기반으로 하기 때문에 잘못된 의사결정

을 분석하고 모델을 보완해서 정확도를 지속적으로 상승시킬 수 있다(황종성, 2017). 실

제로 알고리즘에 기반한 보석결정이 판사의 판단에 의한 보석결정에 비해 20% 정도 정

확도가 높은 예도 존재한다(The Economist, 2016).

2. 주인-대리인 이론 : 통제 

민주주의 국가의 정치체제는 국민-입법부-행정부로 이어지는 주인과 대리인의 연쇄

(chain of principal-agent relationships) 관계로 표현할 수 있다(Moe, 1984). 즉, 

국민으로부터 출발하여 입법부를 거쳐 행정부까지의 연결되는 권한의 위임관계에 있다. 

그러나 이러한 주인과 대리인의 관계에서는 정보의 비대칭성, 감시의 불완전성으로 인하

여 대리인 문제가 발생한다(Jensen and Meckling, 1976). 규제정책과정의 정치체제 

역시 규제권한의 위임관계이다. 따라서 규제정책과정 역시 주인-대리인 관계가 성립하며, 

대리인 문제 또한 발생한다(허신회, 2020).

RIA는 규제정책과정에서 발생하는 대리인 문제를 해결하기 위한 수단으로 기능한다

(Radaelli, 2005). RIA는 분석과정에서 이해관계집단들이 대리인을 감시할 수 있게 해주

며, 주인이 대리인의 의사결정에 개입할 수 있는 시간을 확보해주고, 주인이 대리인을 통

제하려는 의도를 감출 수 있게 도와준다(McCubbins et al., 1989). 그럼에도 불구하고 

RIA를 통한 규제정책과정에서의 대리인 문제 해결에는 한계가 존재한다. 반면, AI는 인간 

정책 결정권자가 지닌 편향성이 없고, 개인의 이익추구 동기가 없기 때문에 부패하지 않으
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며, 정보 불균형으로 인한 역선택(adverse selection)과 도덕적 해이(moralhazard) 등

도 개인적 욕구가 없는 AI에게는 해당되지 않는다는 근원적인 장점이 존재한다(양현채, 

2020). 때문에 기존에 주인-대리인 관계의 문제를 해결하기 위해 구축된 다양한 규제 장

치 및 감시기구의 필요성이 낮아지면서, 보다 신속한 의사결정과 이로 인한 사회적 비용의 

절감도 기대되고 있다(양현채, 2020).

(1) 선호 확인의 어려움

RIA는 규제정책과정에서 발생하는 대리인 문제를 해결하기 위한 주인의 통제 수단으

로 기능한다. 그러나 규제권한의 위임 관계에서 다수의 주인이 존재하기 때문에 RIA의 

통제 기능은 한계를 가질 수밖에 없다(Miller, 2005). 이 때문에 대리인이나 관찰자는 

다수의 주인 중 누가 통제 권한을 소유하는지를 확인하기 어렵다. 또한 주인이 소유하고 

있는 통제권의 작동을 예측하기가 어렵다. 게다가 대리인은 이해관계집단 간 규제대안의 

선호 갈등, 의회와 행정부 간 규제방향성의 불일치 등이 발생하는 상황에서 주인의 선호

를 확인하는 것이 매우 어렵다(Kerwin, 2003; Waterman and Meier, 1998). 때문

에 정부규제가 다수의 정책목표를 가지고 있고 이들 목표들이 서로 갈등관계에 있을 때, 

그리고 이들 목표들 간에 우선순위가 명확하지 않은 상황에서 대리인은 RIA을 수행하기

가 매우 어렵다(이성우, 2004). 다시 말해, 대리인이 RIA를 수행하는 것이 어려워진다는 

것은, 주인이 대리인을 통제하는 것이 더 어려워진다는 것을 의미한다.

AI는 집단의 감정, 의도를 분류할 수 있으며(emotion classification, intentiation 

classification), 의견의 방향성 추이를 (Linear and Logistic regression)을 확인할 

수 있다. 즉, AI를 통해 복잡하게 얽혀 있는 주인의 선호 확인이 수월해질 것이다. 이를 

통해 대리인은 선호 확인의 어려움으로 인한 RIA 수행의 난점을 해결할 수 있고, 이는 

곧 주인이 대리인을 통제할 수 있는 가능성이 커진다는 것을 의미한다. 또한 직접 업무를 

수행하는 대리인은 주인보다 많은 정보를 지니고 있어 주인의 의도를 정확히 파악하지 

못할 수 있으나, 데이터 기반의 문제처리는 주인의 요구, 즉 문제점을 명확히 파악하여 

이에 부합하는 서비스 제공이 가능하다(S&T GPS, 2018).
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(2) 정치기제

주인은 규제정책과정에서 일어나는 이익집단에 의한 포획 등의 문제를 감시하기 어렵

다. Schick(1997: 19-20)에 따르면 대리인의 자체이익 추구와 정보 비대칭성으로 인해 

대리인의 순응을 보장하기 위한 비용이 과다하게 소요되기 때문에, 대리인의 성과를 효과

적으로 통제하거나 감시할 수 없으므로, 정부 정책은 대리인에 의해 포획될 수밖에 없다

(조수현·하연섭, 2006). 또한 규제의 도입으로 이익을 얻는 이익집단의 경우, 규제의 영

향을 파악하는 거래비용(정보비용과 조직비용)이 국민(소비자) 혹은 규제개혁위원회보다 

현저히 낮기에 이익집단에 의한 포획을 방지하기 어려운 것이다(정장훈 외, 2015).

또한 대리인이 규제영향분석을 통한 주인의 통제에 전략적으로 대응할 가능성이 존재

한다(McGarity, 1991; Radaelli and De Francesco, 2010). 이는 대리인인 관료가 

단순히 집행 역할만을 수행하는 기계적인 존재가 아니라, 각자 나름의 입장을 가지고 정

책의사결정과정에 참여하기 때문이다(Aberbach et al., 1981). 또한 관료 나름의 유인

구조를 가지고 있기 때문에 주인의 의도와는 다른 방향으로 재화나 서비스를 공급할 가

능성이 존재한다. 따라서 정치적으로 꼭 도입해야 하는 규제이거나 조직 논리상 규제도입

이 요구될 경우, 대리인은 비용 항목을 누락하거나 명확하지 않은 편익을 발굴하여 편익

은 과다하게 계상하고 할인율을 낮게 적용하여 비용편익분석 결과를 조정할 수 있다

(Deighton-Smith and Jacobs, 1997; 박장호·임보영, 2009).2) 또한, 현행 규제개혁

위원회의 유인구조 분석결과, 부처와의 강력한 담합 유인을 방어할 수 있는 노력과 기제

가 갖추어져 있지 않다(이종한, 2016).

AI는 인간의 선입견, 확증편향, 사익이 관련된 의견이나 정보를 막고, 객관적인 의견의 

파악을 가능케 한다. 또한 AI는 개인이익 추구가 없기(이상길, 2018) 때문에 인센티브와 

부패문제가 발생하지 않는다. 주인보다 많은 정보를 지닌 대리인은 주인의 이익과 다르게 

행동이 가능하기에 공무원이나 일선관료는 주인이 아닌 본인의 승진, 이해관계인의 이득

을 위한 모럴해저드가 발생할 수 있으나 AI는 이러한 문제를 해소할 수 있다(S&T GPS, 

2018). 관료가 결정을 내리지 않으므로, 행정의 규제 대상 기관으로부터의 리베이트 문

제로 공직자가 포섭 되는 사례도 해소가 가능하다(이상길, 2018). AI가 대리인으로써 결

2) 댐 건설에 따른 전력 생산 효과(편익)는 과다하게 예측(150%)된 경우가 많았고, 댐 건설에 따른 사회적 비용은 지

나치게 작게 측정된 경우가 많았다(자세한 내용은 이준석, 2013 참조).
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정을 하지 않는 경우에도, AI를 통한 모니터링을 도입함으로써 관료의 포획을 방지할 수 

있으며, 제정된 규제를 사후분석(모니터링)하여 포획이 확인될 경우 개정 및 폐지 등이 

가능하다. 

(3) 정보의 비대칭성

주인과 대리인 간에는 정보의 비대칭성이 상당히 존재한다. 첫째, 규제개혁위원회의 

전문성이 상당히 떨어진다(이종한, 2016). 규제개혁위원회에서 매년 약 1,200여 건의 

규제안건을 심사하고 있는데, 사무국의 역할을 수행하고 있는 규제조정실의 규제영향분

석서를 검토할 전문성을 갖춘 인력 및 자원이 현저히 부족하다(최병선·이혁우, 2014). 

규제개혁위원회는 20여 명의 임기 2년인 민간 비상임위원으로 구성되어 총괄운영은 국

무조정실이 담당하고 있다. 비상임 민간위원이 부처의 소관 규제들의 내용을 잘 이해하고 

있거나 부처의 규제에 대한 이해정도나 전문지식 등을 충분히 파악하고 있다고 보기 어

려우며, 실질적인 업무를 담당하고 있는 국무조정실의 규제조정실도 순환보직 공무원들

로 구성되어 있기에 2년 이상 근무하는 공무원을 찾기 쉽지 않다(이종한, 2016). 

둘째, 관료에 비해 기업이 정확하고 풍부한 정보를 보유하고 있다. 새로운 환경 규제가 

도입될 경우, 기업 측에서는 해당 규제를 준수하기 위해 새로운 설비를 도입하는 등 규제

이행비용(compliance cost)이 소요되는데, 역사적으로 이러한 비용들이 산업계가 제공

한 자료에 입각하여 과대 측정되는 경우가 많았다(이준석, 2013).3) 결과적으로 규제비

용편익분석이 규제정책을 둘러싼 정치적 이해관계를 반영하고 있으며, 이로 인해 규제비

용편익분석을 통한 분석 결과도 중립적인 관점에서 객관적으로 신뢰하기에 한계가 있다

(서성아 외, 2020).

반면에, AI를 통해서 정보의 비대칭성을 상당 부분 극복할 수 있다(이상길, 2018). 대

량의 정보수집 및 분석으로 여러 대안을 분석한 결과를 얻을 수 있기에, 규제개혁위원회

의 전문성이 상당히 제고될 것이다. 또한 산업계가 제시한 여러 비용들을 다각도로 검토 

가능하여 과대추정 발생을 예방하거나, 모니터링을 통해 과대추정 됐을 경우 사후 수정이 

가능하다. 일례로 정보의 비대칭성이 높은 법률산업에서도 리걸테크산업의 등장으로 변

3) 규제도입 이후 기술혁신으로 규제이행비용이 절감되기도 한다. Montreal 협약 도입 전 추정되었던 규제이행비용

은 실제 지출비용보다 1.5배~40배가량 많았다(이준석, 2013).
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호사 정보, 수임 비용 등이 공개되어 정보비대칭성이 완화되고 있다. 

3. 거버넌스 이론 : 참여

거버넌스 이론은 공공 목표 추구를 위한 협력체제 또는 파트너십의 발전과 행정에 대

한 민주적 통제를 강조한다(오석홍, 2011). 거버넌스는 자원 분배적인 장치로서 경쟁적

인 이익과 목표들을 조정해야 하기 때문에 정치적 과정이 중요하다. 

그러나 현행 RIA은 특정 규제에 대한 각 이해관계집단 간의 이해 충돌 발생 시 이들의 

갈등으로 인한 규제정책 과정의 지연이 발생하는 등 합의 도출이 어렵다.4) 「행정규제기

본법」 제9조는 행정기관·민간단체·이해관계인·연구기관·전문가 등의 의견을 충분히 수

렴하도록 규정하고 있으나, 이와 관련한 기능이 제대로 작동하지 않고 있다(곽노성, 

2019). 규제개혁위원회 회의를 통해서 이루어지거나, RIA 과정 중에 이루어지는 것을 

제외하고는 이해관계자 의견수렴을 위한 다른 창구가 없기 때문에 이해관계자 의견수렴

이 제한적으로 이루어지고 있는 것이다. 규제개혁위원회를 통한 의견수렴 또한 규제개혁

위원회가 민간위원들을 중심으로 구성하도록 되어 있음에도 불구하고, 노동단체, 시민사

회, 소비자단체, 지방자치단체 등의 대표성은 떨어진다(OECD, 2017; 곽노성, 2019). 

일반 대중의 입장에서도 이해관계자 또는 대중의 참여나 대중의 관점이 고려되고 있지 

않다(김정해 외, 2006). 규제영향분석서를 제출하는 공무원도 RIA 시 이해관계자의 참

여 정도와 관련자들에 대한 상담절차의 마련 수준이 부족함을 인식하고 있다(김정해 외, 

2006). 결국, Livermore(2014: 685, 687)는 RIA시 의사결정과정이 비공개되는 사례

가 존재하며, 대중의 이해를 반영하지 않아 비민주적일 수 있다고 지적한다. 따라서 RIA

에 사용되는 기술의 개선과 RIA 수행자의 독립성 강화 등 제도적 노력이 필요하다

(Shapiro, 2010: 15-19). 

반면에, AI는 SNS를 통한 여론수집 및 반영이 가능하며, 자료수집 과정에서도 실시간

4) 2017년 8월, 제조방법에 상관없이 참기름과 들기름에는 다른 식용유지를 혼합할 수 없도록 「식품의 기준 및 규격」 

일부개정고시(안)을 행정예고 하였으나, 이는 사실상 향미유의 제조를 금지하는 것이었다. 업계는 갑작스런 법 개정

으로 공장시설 전면 개조 필요, 의견수렴 기간의 부족, 안전성에 문제가 없는 점 등을 이유로 개정안에 반대하였다. 

식약처식품기준과 연구관은 “수렴기간 동안 업계 의견이 많이 수렴되지 않았고 업계 반발을 고려해 당장 시행하기

에는 무리가 있다”고 설명하였다(김태윤·허신회, 2019). 
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분석의 
차원

난점들 AI의 기여 AI 강점(기능)

합리적 
정책결정
이론 : 
분석

-RIA 수행에 따른 경제
적 비효율성

-비용편익분석 방법론의 
한계

-현실 규제영향분석서 
작성과정의 미비

-시간 및 예산절감
-이미지 분석 등 분석기법 향상 
및 주관적 가치의 객관화

-대량 데이터 handling 
-적시성 확보 
-대안의 비교분석 수행

-빅데이터의 수집 및 정리
-강력한 연산으로 다양한 
대안들의 비교분석

-최적화 연산으로 지속적
인 최적안 창출

주인-대
리인 :  
통제 

-선호확인의 어려움
-정치기제
-정보의 비대칭성

-주인의 선호파악
-포획방지 및 정치 논리로부터
의 독립

-전문성 제고 및 정보획득

-몰가치성
-지속적인 모니터링

거버넌스
: 참여

-이해관계집단 간의 이
해 충돌 발생

-대중참여 미비
-실시간 여론수집 및 반영

-자체적인 데이터의 확장 
및 관리 

<표 1> RIA의 난점과 AI의 기여

으로 이해관계자 및 국민의 의견을 묻고 이를 반영할 수 있다. European 

Parliament(2019)는 AI가 서로 다른 출처의 데이터베이스와 정보를 결합할 수 있게 하

여 시민과 공공 행정과의 상호 작용을 촉진한다는 측면에서 큰 자산이 될 것이라고 선언

하였다. 일례로 보스톤시는 보스톤 311 Call 및 전용 App을 통해 민원 정보를 수집하여 

대응하고 있다. 보스톤 311은 IBM Watson의 ANI를 활용하여 수집된 정보를 실시간 

데이터 분석하고, 도로파손, 주차문제 등에 대한 대응을 하였다(이상길, 2018). 이러한 

AI의 장점을 미루어 볼 때, 본 연구는 RIA의 한계점을 개선하기 위한 기술적 노력으로 

AI를 도입할 수 있음을 제안한다. 앞서 살펴본 이론 및 AI의 특성을 바탕으로, 분석·통

제·참여 세 분석의 차원에서 난점을 극복하는데 가장 주가 되는 강점을 특기하자면 아래 

<표 1>과 같이 정리할 수 있다. 
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Ⅳ. 사례분석: 산업안전보건규제 RIA사례5) 및 AI도입의 
가능성

  

본 장에서는 실제 RIA 수행과정에서의 당면하게 되는 현실적인 난점들을 「산업안전보

건법 시행규칙」 RIA 사례를 통해 살펴보고자 한다. 2013년 고용노동부는 신규화학물질 

외의 화학물질 중 중대한 건강장해 발생이 우려되는 경우에 제조ㆍ수입하는 자 또는 사

용하는 사업주에게 해당 화학물질의 유해성ㆍ위험성 조사를 명할 수 있도록 「산업안전보

건법」을 개정하였다. RIA는 크게 규제영향집단 식별, 시나리오의 설정, 규제영향 항목의 

도출, 규제영향 평가 및 측정 단계로 구분할 수 있고, 본 장에서는 각 단계별 주요 활동에

서의 난점들을 정리하였다. 

1. 규제영향집단 식별

(1) 산업안전보건규제 RIA 사례

RIA의 첫 번째 단계는 대상규제의 영향집단을 식별하는 것이다. 안전규제의 경우 대

부분 비용부담 집단은 한정되고 수혜자 집단은 일반 국민으로 넓게 분산되므로, 신규 피

규제자를 파악하는 것이 중요하다(이수아, 2018). 본 규제6)의 신규 피규제자를 파악하

기 위해서 고용노동부 장관의 유해성․위험성 조사보고서 및 유해성․위험성 평가에 필요한 

자료 제출 및 필요 조치 명령(이하 ‘명령’)의 대상이 될 가능성이 높은 기존 화학물질의 

5) 산업안전보건규제 RIA 사례에 관한 더 자세한 내용은 김태윤 외(2013)를 참조
6) 제91조의2(화학물질의 유해성ㆍ위험성 조사보고서 또는 자료 제출) ① 고용노동부장관은 법 제40조제6항에 따른 

유해성ㆍ위험성을 조사하고 그 결과를 제출하도록 하거나 평가에 필요한 자료를 제출하도록 명할 때 당해 조사의 

기술수준, 조사실시 기관의 상황, 제조ㆍ수입하는 자 및 사용하는 사업주의 조사능력 등을 종합적으로 고려하여 제

조ㆍ수입하는 자 및 사용하는 사업주 중 명령을 부과하는 것이 가장 타당하다고 판단되는 자 또는 모두에게 명할 

수 있다.  ② 제1항에 따른 유해성ㆍ위험성 조사보고서 제출을 명령을 받은 자는 명령을 받은 날부터 45일 이내에 

별지 제18호의3 서식의 유해성ㆍ위험성 조사보고서에 각각 해당 화학물질의 안전ㆍ보건에 관한 자료, 독성시험 성

적서, 제조 또는 사용ㆍ취급방법을 기록한 서류 및 제조 또는 사용 공정도, 그 밖의 관련 서류 또는 해당 화학물질

의 취급ㆍ노출량, 취급ㆍ노출근로자 수, 취급 공정, 그 밖의 관련 서류를 첨부하여 고용노동부장관에게 제출하여야 

한다. ③ 법 제40조제6항에 따라 법 제39조제3항에 따른 유해성ㆍ위험성 평가에 필요한 자료의 제출을 명령을 받

은 자는 명령을 받은 날부터 45일 이내에 해당 화학물질의 안전ㆍ보건에 관한 자료, 독성시험 성적서, 취급ㆍ노출

량 등 제출 명령을 받은 자료를 고용노동부장관에게 제출하여야 한다.
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수를 파악한 후, 이를 사용하는 사업체 수를 예측하였다. 

첫째, 대상 화학물질은 ‘산업안전보건법 시행령, 규칙, 별칙 등에서 지정한 유해인자·

물질과 그 이외의 물질 중에서 근로자 보건 측면에서 유해성․위험성 조사 및 평가의 자료 

제출이 필요하며 사용량이 많아 관심이 요구되는 물질(이하 물질)7)’이다. 이러한 선별 과

정은 다음 <그림 2>와 같다. 최종적으로 본 규제는 명령대상 화학물질군을 A(현재 산업

안전보건법 규제 대상 중 신규제의 적용 대상이 될 수 있는 화학물질)와 B(현재 산업안전

보건법 규제 대상이 아닌 기존화학물질 중 새롭게 규제대상이 될 수 있는 화학물질)로 분

류하고, 선별기준에 따라 확률적으로 대상 화학물질 개수(NA(30), NB(20))를 추정하였

다(총 50개). 그러나 이렇게 추정한 화학물질의 개수는 비교적 단기적인 규제비용을 추정

하기 위한 대략적 추정치로 엄밀한 예측치가 될 수 없다.8) 그렇기에 최종적으로 유해성

ㆍ위험성 조사 규제의 대상이 되는 화학물질은 총 10종이 선정되는 것으로 가정을 하고 

분석을 진행하였다. 

둘째, 규제대상 사업체 수는 명령의 대상이 되는 화학물질을 제조 및 수입, 사용하는 

사업체 수를 의미하며, 앞서 도출한 규제대상 화학물질의 수(10종)에 화학물질 1종당 평

균 사업체 수(319개)를 곱한 값으로 추정하였다. 화학물질 1종당 평균 사업체 수는 ‘화

학물질 사용, 제조 및 취급업체 수(225,137개)’를 ‘조사대상 화학물질 수(706종)’로 나

누어 계산하였다. 따라서 최종적으로 추정한 신규피규제자는 3190명이다. 

2) AI 도입 가능성

  본 규제의 규제영향집단의 식별단계에서는 명령의 대상이 될 화학물질을 추정하는 

것 즉, 현 시점에서 미래의 행위를 예측하는 데서 오는 불확실성 문제를 해결하는 것이 

최대 난점이었다. 명령 조치가 취해질 화학물질이 무엇인지 불확실한 상황에서 그 화학물

질을 취급하는 업체가 얼마나 될지도 불명확하므로, 규제대상의 수와 범위가 어느 정도일

지 파악이 불가능하였다. 이를 해결하기 위해 본 사례는 ① 물질군 별로 대상이 될 화학

7) ‘물질’에 대한 판단을 위해서, 기존 연구 등을 참조하여 독성시험 여부, 해외 규제 대상, 사용량, 관심도 상승(이슈) 

등의 선별 기준을 별도로 마련하였다. 
8) 이는 예시한 화학물질들이 새로운 규제대상이 되어야 함을 제안하는 것이 아니기 때문이다. 실제 규제 시행 후, 

규제대상이 되는 화학물질 및 그 개수는 산업현장에서의 각종 사건·사고, 사회적 관심의 형성, 행정당국의 의지 등 

현 단계에서 통제 불가능한 미래 변수에 의해 영향을 받는다.
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<그림 2> 규제대상의 선정과정

물질과 되지 않을 화학물질을 구분한 후, ② ‘근로자 보건 측면에서 유해성․위험성 조사 

및 평가의 자료 제출이 필요하며 사용량이 많아 관심이 요구되는 물질’을 선별하고, ③ 

선별된 화학물질을 사용하는 사업체 수를 추정하였다. 이때, 특정 화학물질을 사용하고 

있는 업체의 수의 파악이 불가능하여 규제대상 화학물질 수에 ‘화학물질 1종당 평균 사

업체 수’를 곱하는 방식을 사용하였는데, 이는 실제와 차이가 있을 가능성이 충분히 존재

한다. 이는 제3장에서 살펴보았던 일반적 난점 중 ‘분석’의 어려움에 해당한다. 규제대상

이 되는 화학물질의 개수를 대략적 추정치로 가정을 하고 분석을 진행함으로써 비용편익 

추정의 불확실성이 발생할 수 있는 것이다.

AI를 활용하면, 규제대상이 될 수 있는 화학물질별 사업체 수를 파악할 수 있고 해당 
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업체 수의 평균을 도출하는 방법도 사용이 가능할 것으로 보인다. 예시하자면 현재 「화학

물질 등록 및 평가 등에 관한 법률」에 따라 업체는 제조·수입 화학물질을 화학물질정보

처리시스템에 등록하게 되어있다.9) 사업장에서 제출한 신고·등록 보고서를 모집단으로 

하고, Image Registration 기능을 적용하여 정해진 위치의 값을 추출하여 문자화하면 

기업-사용물질 data를 디지털화할 수 있고, 해당 화학물질명이 기재된 보고서만을 추출

하면, 업체 수를 파악할 수 있다.

또한, ‘참여’의 차원에서 분석의 정확성을 높이기 위해 AI를 도입하여 규제대상이 될 

수 있는 물질 선정에 이해관계자들이 참여하는 방안을 고려해 볼 수 있다. 본 사례의 경

우 독성시험 여부, 해외 규제대상, 사용량, 관심도 상승(이슈) 등 기존 연구문헌에 따른 

규제대상 선별기준을 적용하였으나, AI를 도입함으로써 시민단체, 화학물질 생산 및 취

급업체 등도 규제대상 선별 과정에 참여하면 이슈발생 가능성을 추정하는 데 도움이 될 

수 있다.10) 특히 화학물질 생산 및 취급하는 업체의 참여는 현장에서만 알 수 있는 특정 

화학물질의 유해성·위험성을 반영할 수 있으며, 이는 ‘통제’ 즉, 정보의 비대칭성 문제를 

어느 정도 해결할 수 있을 것으로 기대된다. 특정 화학물질과 관련하여 언론 등을 통해 

알려지지 않았지만 사고가 발생할 뻔한 적이 여러 번 있었던 경우나 작은 사고들이 반복

적으로 발생하는 경우 ‘하인리히 법칙’에 따라 큰 사고를 야기할 수 있기에 현장에서 이

와 같은 상황들을 점검하여 선제적 관리가 가능하다. 

온라인을 통해 1차적으로 선정된 물질을 알리고 이에 대한 의견을 수집한 후, 나이브

베이지안(Naïve Bayes Classification) 등 패턴분리 알고리즘을 이용하여, 이해관계자

들의 의견을 긍정/부정으로 분류하고, 부정적 의견이 많은 경우 잠재적 후보집단에서 제

외할 수 있다. 이런 이해관계자들의 참여과정을 통해 대상이 될 수 있는 물질을 추정하는 

가운데서 위험이 있을 만한 물질을 이해관계자들에게 알리게 되고, 이에 따라 사업체에서 

경각심을 가지고 자발적으로 대책을 마련하거나, 취급 시 더 주의를 기울여 사고를 예방

하는 부수적 효과를 기대할 수도 있다. 

9) 화평법 제10조 1항에 따르면 “사람의 건강 또는 환경에 심각한 피해를 입힐 우려가 크다고 인정되어 평가위원회의 

심의를 거쳐 환경부장관이 지정·고시한 화학물질에 대하여는 제조량·수입량이 연간 1톤 미만이더라도 등록하여야 

한다.” 때문에 명령대상이 될 수 있는 화학물은 2015년 이후 화평법에 따라 등록되었을 가능성이 크다. 
10) 규제대상 화학물질로 지정되는 경우는 사고 등 급박한 이슈발생에 따른 결과일 가능성이 높다.
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구분 난점들 AI의 기여

합리적 
정책결정
이론 : 
분석

-RIA 수행의 경제적 비효율성
-비용 편익분석 방법론의 한계
-RIA 작성과정의 미비

-특정 화학물질을 사용하고 있는 업체의 수 파
악시 화학물질 1종당 평균 사업체 수가 아닌 
후보대상 화학물질별 사업체의 평균 사용 가능

주인-대
리인 :  
통제 

-선호확인의 어려움
-정치기제
-정보의 비대칭성

-현장에서만 알 수 있는 특정 화학물질의 유해
성․위험성 확인하여 정보비대칭성 극복

거버넌스: 
참여

-이해관계집단 간의 이해 충돌 발생
-대중참여

-규제 예상물질 선별에 있어 이해관계자의 참여

<표 2> 규제영향집단 식별의 난점 및 AI의 기여

2. 시나리오의 설정

(1) 산업안전보건규제 RIA 사례

장관의 조치명령이 내려지면 화학물질이 기존에 「산업안전보건법」상 어떤 관리제도 하

에 있었는지에 따라 사업주들이 부과된 명령에 대응하는 방식이 달라지므로, 사업자에게 

발생할 비용에 차이가 발생한다. 예를 들면, 현재 작업환경측정물질이 규제대상 화학물질

로 선정된 후 관리대상유해물질이 되는 경우, 작업환경측정비용은 이미 부담하고 있었으

므로 본 규제로 인한 비용에 포함되지 않는다. 따라서 본 사례는 고용노동부의 조치명령

에 따른 시나리오를 설정하여 시나리오별로 규제비용을 산정하였다. 

각 시나리오별 규제대상 화학물질의 수는 「산업안전보건법」 등에서 정하고 있는 각각

의 화학물질 관리제도별로 화학물질 수를 확인하여 그 비율을 계산하여 분석을 진행하였

다.11)  최종적으로 총 7가지의 상황을 다음 <표 3>과 같이 가정하여 시나리오를 구성하

였으며, 도출과정은 <그림 3>과 같다. 

11) 비율계산시 「산업안전보건법」의 금지물질과 허가물질의 이력과 현실적으로 발생확률이 높을 것으로 판단되는 명

령조치의 경우를 고려함. 실제보다 규제강도가 높은 화학물질의 가중치가 더 높도록 설정하였음. 
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(1) 사업주가 대상 화학물질에 대한 유해성ㆍ위험성 조사보고서를 제출하면서 자율적으로 

필요조치를 즉시 이행하는 경우

(2) 고용노동부장관의 명령에 따라 대상 화학물질의 필요조치를 이행하는 경우

(3) 대상 화학물질이 ‘금지물질’로 지정되는 경우 

(4) 대상 화학물질이 ‘허가물질’로 지정되는 경우

(5) 대상 화학물질이 ‘관리대상유해물질’로 지정되는 경우

(6) 대상 화학물질이 ‘작업환경 측정물질’로 지정되는 경우

(7) 대상 화학물질이 ‘노출기준설정물질’로 지정되는 경우

<표 3> 7가지 시나리오

<그림 3> 시나리오의 도출과정
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(2) AI 도입 가능성

본 규제의 시나리오의 설정 단계 역시 어떤 조치명령이 내려질 것인지와 명령에 대한 

피규제자인 사업자의 반응을 예측하는 것 즉, 현시점에서 미래의 행위를 예측하는 데서 

오는 불확실성을 해결하는 것이 가장 큰 문제였다. 본 사례는 유해성·위험성 보고서 제출 

명령이 행해졌을 때, 사업자가 자발적으로 필요하다고 생각되는 조치를 취하는지, 제출한 

자료 검토 후 고용노동부 장관이 해당 화학물질을 법제 39조1항에 따른 유해인자로 분류

할지 혹은 그 외 필요 조치를 취할지를 각각 나누어 살펴보았다. 정리하면 ① 사업자의 

자율적 조치 여부와 ② 대상 화학물질에 부과될 수 있는 가능한 명령(조치사항)에 따라 

시나리오를 설정하였다. 

그러나 규제대상 화학물질의 기존 관리수준뿐만 아니라 사업주의 안전의식 수준 등의 

차이에 따라 사업장마다 규제 적용 이전의 작업환경이 매우 다양할 것이기 때문에, 상황

을 일반화하여 설정한 시나리오는 실제와 상당한 괴리가 존재할 수밖에 없다. ‘분석’의 

어려움이 발생하는 것이다. 시간적, 금전적 한계 등으로 인해 RIA를 작성하는 공무원이 

대상 화학물질 사업장들의 상황을 파악하는 것은 어렵기에 수집할 수 있는 정보는 부족

할 수밖에 없고, 이로 인해 RIA의 정확성은 떨어질 수밖에 없다.

AI를 활용하면, <그림 3>과 같이 유해성·위험성 조사보고서 혹은 평가를 위한 자료제

출에 대한 명령이 내려진 사업장이 취할 수 있는 사항 및 부과될 수 있는 가능한 조치명

령을 알고리즘화하여 경우의 수를 산정할 수 있다. 예를 들어 기존 화학물질 관리에 관한 

법령은 BERT의 SQuAD를 통해 데이터화하고, 개정안을 강행규정을 중심으로 

TextRank를 사용하여 문서를 요약해 DB에 적재한 후에 BERT의 Classification 

Task를 활용해 특정 화학물질이 시나리오 1~7중 어디에 해당하는지 분류할 수 있을 것

이다. 또한, 본 사례에서는 일괄적으로 비율을 적용하였지만 중장기적으로 화학물질과 사

업체 등에 대한 데이터들이 축적이 되면, 무규제 상태에서의 자율적인 규제준수율의 고

려, 화학물질이나 사업장 특성 등을 고려한 관리수준의 그룹핑 등 구체적으로 현실을 반

영한 다양한 시나리오 설정이 가능할 것으로 기대된다. 
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구분 난점들 AI의 기여

합리적 
정책결정
이론 : 
분석

-RIA 수행의 경제적 비효율성
-비용 편익분석 방법론의 한계
-RIA 작성과정의 미비

-유해성·위험성 조사보고서 혹은 평가를 위한 자료제
출에 대한 명령이 내려진 사업장이 취할 수 있는 사
항 및 부과될 수 있는 가능한 명령(조치)사항을 알고
리즘화 하여 경우의 수를 산정

-데이터 축적시 현실을 반영한 다양한 시나리오 설정
이 가능

<표 4> 시나리오 설정의 난점 및 AI의 기여

3. 규제비용 항목의 도출, 비용의 평가 및 측정

(1) 산업안전보건규제 RIA 사례

비용의 항목은 화학물질의 유해성ㆍ위험성 조사 규제로 인해 사업주들이 부담해야 하

는 비용으로, 크게 유해성ㆍ위험성 조사 수행 및 평가자료 준비 비용과 관리 및 조치비용

으로 구분할 수 있다. ①유해성ㆍ위험성 조사 수행 및 평가자료 준비 비용은 장관의 ‘명

령’에 따른 조사 및 평가에 필요한 서류작성 비용과 시험비용을 의미한다.12) 한편, ②관

리 및 조치비용은 유해성ㆍ위험성 평가결과에 따라, 해당 화학물질로 인한 근로자의 건강

장해를 방지하기 위하여 시설ㆍ설비의 설치 또는 개선 등 필요한 조치에 소요되는 비용

을 의미한다.13) 도출된 비용 항목의 평가 및 측정을 위해서 설문조사를 실시하였다. 설

문조사는 비용 각 항목별 비용의 단가를 산출하기 위하여 피규제자14) 및 규제집행자를 

대상으로 실시하였다. 설문조사 결과, 화학물질의 관리제도별로 화학물질 1종당 소요되

는 각 항목들의 평균비용을 도출하였다. 조사된 비용의 일부를 예시하면 다음 <그림 4>

와 같다. ①유해성ㆍ위험성 조사 수행 및 평가자료 준비 비용의 경우 유해성ㆍ위험성 조

12) 산업안전 보건법 시행규칙(안) 제91조의2의 제2항과 3항의 유해성ㆍ위험성 조사 수행 및 평가자료 제출에 필요한 

첨부자료들을 확인하여 세부적으로 안전ㆍ보건에 관한 자료, 독성시험 성적서, 제조 또는 사용ㆍ취급방법을 기록

한 서류, 제조 또는 사용 공정도, 해당 화학물질의 취급ㆍ노출량 등에 대한 자료를 마련하는 비용이 소요되는 것

으로 보았다.
13) 세부적으로 국소배기장치 설치 및 유지관리비용, 국소배기장치 외의 설비의 설치 및 유지관리비용, 보호구 및 보

호복 지급 및 유지관리비용, 세척시설, 용기 등의 화학물질 관리를 위해 소요되는 비용, 기타 해당 화학물질에 의

한 건강장해 예방활동을 위해 소요되는 비용, (작업환경 측정을 실시해야 하는 경우) 작업환경 측정비용
14) 고용노동부(2012)의 “2011년 산업재해현황분석”과 고용노동부의 “2013년 사업종류별 산재보험료율 및 사업종

류 예시”를 참조하여 설문대상 업종을 구분하였다. 
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<그림 4> 규제비용 항목별 측정 예시

사 수행 및 평가자료를 기 보유한 업체는 별도의 비용이 소요되지 않으므로 미보유 업

체만을 대상으로, 평가자료를 위탁하여 생산하기도 하기에 작성비용을 자체와 대행으

로 나누어 각각 산출하였다. 여기에 자료준비를 위한 기타 비용을 추가적으로 조사하

였다. 이렇게 도출한 자료 및 서류 작성비용에 독성시험비용을 더하면 유해성․위험성 조

사 및 평가 자료 준비 비용이 도출되게 된다. 
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<그림 5> 규제비용 시나리오별 합산 예시

②관리 및 조치비용의 경우, 관리를 위해 갖추어야 하는 비용항목(국소 배기장치 설치

비용 등)마다 관리제도별로 비용을 조사하고15), 관리제도별 화학물질 수의 비율을 

적용하여 최종 설치비용을 조사하였다. 동일한 방식으로 다른 관리 및 조치항목도 비

용을 구하였다(비용항목에 대해서는 각주13 참조).

이렇게 계산한 각각의 비용 항목을 바탕으로 <그림 5>에 일부 예시한 것과 같이 시나

리오별로 필요한 조치를 파악한 후 비용을 합산하여, 최종 비용을 도출하였다.  

15) 관리수준에 따라 같은 국소배기장치를 설치할 경우에도 장치의 요구기준치가 달라 비용의 차이 발생 
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위와 같이 총비용을 도출하는 과정에서 여러 가정들이 도입되었다. ①유해성․위험성 조

사 및 평가자료 준비 비용은 시간이 지남에 따라 DB 등이 축적될 것이므로 분석 기간별

로 소요되는 비율이 다를 것으로 보고, 첫해에만 100%의 비용이 소요되며, 이후에는 

50%의 비용이 소요되는 것으로 가정하였다16). 또한 시나리오 1과 2의 경우 사업주의 

자발적 조치와 장관의 조치명령에 따른 비용이 매 사업장 및 물질마다 상이하므로, 비용

을 정확하게 추정하기란 불가능하여 ②관리 및 조치 비용이 ‘관리 및 조치비용 전체 평

균’의 50%가 소요될 것으로 가정하였다. 반대로 대상 화학물질이 ‘금지물질’로 지정되는 

경우(시나리오3) 관리 및 조치 비용이 ‘관리 및 조치비용 전체 평균’의 200%가 소요될 

것으로 가정하였다. 

(2) AI 도입 가능성

규제비용 항목의 도출, 비용의 평가 및 측정 단계에서 주의해야 할 점은 누락된 비용항

목이 없도록 하고 각각의 비용항목이 과소계상되지 않도록 해야 한다는 것이다. 먼저, 누

락된 비용항목의 방지는 RIA의 일반적 난점 중 ‘분석’, ‘통제’, ‘참여’의 측면 모두에서 

살펴볼 수 있다. 첫째, 분석적 측면에서, 비용항목 도출 시 기존 수행된 유사 규제영향분

석서들을 참고하면 비용항목의 누락이 발생할 가능성이 줄어든다. 사람은 규제영향분석

서를 작성할 때 경로의존성을 보이나 AI는 대량의 기존 문서를 단기간에 학습할 수 있으

며 안전규제의 RIA 작성시 환경분야 등의 광범위한 RIA를 참조하는 것이 가능하다. 또

한, 이 과정에서 국내뿐만 아니라 국외 규제영향분석서도 기초데이터로 활용하여 data 

pool을 늘릴 수 있다. 

둘째, 통제적 측면에서 사람은 비용 항목을 누락하거나 명확하지 않은 편익을 발굴하

여 편익은 과다하게 계상하고 할인율을 낮게 적용하여 비용편익분석 결과를 조정할 수 

있다(Deighton-Smith & Jacobs, 1997; 박장호·임보영, 2009). 그러나 주인-대리인 

이론에서 살펴본 것과 같이 AI의 경우 대리인으로서 비용편익분석 결과 등을 조정하고자 

하는 유인이 존재하지 않으며, 산출과정이 블랙박스이므로 비용편익분석 결과를 인위적

으로 조정할 수 없다.

16) 구체적 비용의 산출방법 및 수치는 김태윤 외 (2013) 125~151쪽의 <비용산출근거>를 참조
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마지막으로, 참여의 측면에서 비용항목들을 온라인으로 공개하고 이해관계자와 국민을 

참여케 할 수 있다. 온라인 참여 플랫폼을 통해 제시된 비용항목에 대해 의견을 피력할 

수 있으며, 추가할 필요성이 있는 항목을 제시할 수 있다. 제시된 의견들은 나이브베이지

안 등 패턴분리 알고리즘을 이용하여 의견을 긍정/부정으로 분류 후, AI가 즉각적으로 

항목을 수정할 수 있고, 항목추가 또한 자연어 추출기능을 이용하여 가능하다. 

한편, 비용 측정의 과소계상의 문제 역시 RIA의 일반적 난점 중 ‘분석’, ‘통제’, ‘참여’

의 측면 모두에서 살펴볼 수 있다. 먼저 분석적 측면에서 볼 때, 비용측정 과정의 가정들

에 대한 정확성이 보장되어야 한다. 본 사례에서는 직접 기존 업체를 대상으로 비용에 대

한 설문을 시행하였다. 그러나 업체가 비용을 정확하게 파악하지 못하거나, 응답률이 높

지 않은 한계로 인해 데이터에 오차가 존재하였다. 반면에 AI를 활용하면, 추가적인 데이

터 확보를 통해 실제 장비구입비, 대행수수료 등의 금전적 가치를 측정할 수 있다. 예를 

들면, 크롤링을 통해 제품 판매업체의 카탈로그 분석 등을 실시함으로써 제품을 사용하는 

업체에서만 데이터를 수집하는 기존 방식과는 달리 판매업체에서도 데이터 수집이 가능

하다. 또한 대행업체의 컨설팅 자료 및 수주실적 등의 정보를 활용하여 대행수수료 및 소

요비용의 측정이 가능하다. 이렇게 수집되는 제품 항목, 제품 단가, 기술비용 등의 데이

터는 DB화가 가능하기 때문에 추후 분석에 지속적으로 업데이트하여 사용할 수 있다. 한

편, 기존 설문방식으로는 장비의 설치로 인한 면적의 기회비용을 신뢰성 있게 측정할 수 

없었으나, AI를 통하여서는 위성사진에 Multires Inference를 적용하여 공장 면적정보

를 확보할 수 있고, 부지의 부동산정보, 기계의 설치면적 등의 정보를 추가적으로 활용하

면, 장비설치로 인한 기회비용을 보다 정확하게 측정할 수 있을 것으로 기대된다. 또한 

STAR-value 시스템을 사용하여 규제로 인한 독립변수(불확실성에 의한 미래가치)를 수

정하는 방안을 고려해 볼 수 있다. 

둘째, 통제적 측면에서는 분석에서 언급한 것과 같은 보다 정확한 자료수집으로 정보

의 비대칭성을 극복할 수 있다. 또한 사람이 수행하는 RIA의 경우, 측정 과정에서 RIA 

수행자가 의도적 및 비의도적으로 비용의 과소계상 유인이 존재한다. 반면 AI의 경우는 

대리인의 유인이 처음부터 존재하지 않으므로 규제개혁위원회와 RIA 작성자 간의 대리

인 문제를 근본적으로 해결할 수 있다. 

마지막으로, 참여적 측면에서 이해관계자들이 개별 비용 측정값에 대해 의견을 피력할 
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구분 난점들 AI의 기여

합리적 
정책결정
이론 : 
분석

-RIA 수행의 경제적 비효율성
-비용 편익분석 방법론의 한계
-RIA 작성과정의 미비

-기존 수행된 규제영향분석서들을 모두 참고하여 비
용 항목의 누락방지

-크롤링을 통한 제품판매업체의 카탈로그 분석 등 
개별비용측정 방식의 다양화 및 정교화 

주인-대
리인 : 
통제

-선호확인의 어려움
-정치기제
-정보의 비대칭성

-대리인 유인의 부존재
-산출과정이 블랙박스이므로 정치논리의 극복 가능 

거버넌스: 
참여

-이해관계집단 간의 이해 충돌 발생
-대중참여

-비용항목 및 개별 비용의 가격을 온라인으로 공개
하여 이해관계자 및 국민이 참여, 의견의 취합 및 
실시간 반영

<표 5> 규제비용 항목의 도출, 비용의 평가 및 측정의 난점 및 AI의 기여

수 있다. 예를 들어, 국소배기장치 설치비용 등을 공개하고 이에 대해 이해관계자가 피드

백할 수 있게 한 후, 나이브베이지안 등 패턴분리 알고리즘을 사용하여 해당 데이터에 대

한 부정적 평가가 일정 수치 이상일 경우 그 데이터는 재측정을 하는 방식으로 설계가 

가능하다. 

4. 규제편익 항목의 도출, 비용의 평가 및 측정

(1) 산업안전보건규제 RIA 사례

편익은 화학물질의 유해성ㆍ위험성 조사 규제로 인해 국민에게 발생하는 긍정적인 효

과로 정의할 수 있으며, 본 사례에서는 편익을 해당 화학물질의 유해성·위험성조사로 인

한 산업재해 경감 효과로 정의하였다. 편익항목은 근로자의 건강개선 효과와 폭발․화재․누
출 등의 예방효과이다. 근로자의 건강개선 효과는 화학물질의 유해성ㆍ위험성 조사 규제 

신설을 통하여, 화학물질로 인한 산업재해를 예방함으로써 근로자의 사고 및 질병 발생률

을 감소시키는 것을 의미한다. 한편, 폭발․화재․누출 등의 예방효과는 화학물질의 유해성

ㆍ위험성 조사 규제 신설을 통하여, 화학물질로 인한 사고를 예방함으로써 사고로 인한 

인명 피해, 재산 피해, 환경오염 등을 감소시키는 것을 의미한다.

근로자의 건강개선 효과는 본 규제로 인한 산업재해 감소의 정도로 평가하였다. 먼저, 
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산재보상 통계자료를 사용하여 연간 화학물질 1종당 산업재해 손실비용을 도출하고, 규

제대상 화학물질(10종) 수를 곱하여 규제대상 화학물질로 인한 산업재해비용을 도출하였

다. 이렇게 도출한 산업재해비용에 FGI(Focus Group Interview)로 산출한 산업재해 

감소율(40%)을 반영하여 감소의 정도를 계산하였다. 최종적으로 본 규제로 인한 근로자

의 건강의 개선 효과의 총편익은 10년간 할인율 5.5%기준으로 210,876,745,750원으

로 계산되었다. 

마찬가지로 폭발․화재․누출 등의 예방효과는 본 규제로 인한 화재·폭발·누출사고 감소

의 정도로 평가하였다. 이 편익은 10년 동안의 화학물질이 원인이 된 폭발·화재·누출 등

의 사고로 인한 인명 피해, 재산 피해, 환경오염 등의 감소를 합한 값이다. 인명 피해의 

감소는 연간 화학물질로 인한 사고자 수(117명)에 1인당 화학물질로 인한 산업재해 손실

비용과 규제대상 화학물질 비율17)을 곱한 후, FGI로 산출한 인명 피해의 감소율(28.8%)

을 곱하여 계산하였다. 재산 피해의 감소는 연간 화학물질 폭발·화재·누출 사고 발생건

수에 화학물질 사고 1건당 재산피해 비용18)과 규제대상 화학물질 비율, FGI로 산출한 

인명 피해의 감소율(28.8%)을 곱하여 계산하였다. 이렇게 도출한 본 규제로 인한 폭발․
화재․누출 등 예방의 총편익은 10년간 할인율 5.5%를 기준으로 28,719,298,247원으로 

계산되었다. 

본 규제로 인한 환경오염의 감소비용과 장치 및 설비를 새롭게 설치하는 경우 설비의 

수명연장 효과와 공정 수준의 제고로 인한 작업능률의 향상 등의 편익도 발생할 것이나, 

본 사례에서는 포함하지 않았기에, 이들을 고려하면 규제의 편익은 더 커질 것이다. 또한 

화학물질로 인한 중독 등으로 인해 어지럼증, 피로누적 등이 발생하여 작업능력이 저하

(장비취급 미숙)됨에도 불구하고, 통계에는 사고의 원인이 화학물질로 인한 것이 아닌 것

으로 잡혀 있어 실제로는 화학물질로 인한 사고자가 더 많으리라는 것을 감안하면, 화재·

폭발·누출사고의 예방과 관련된 편익이 더 늘어날 수 있다. 편익의 자세한 측정 과정은 

다음 <그림 6>과 같다.

17) 규제대상 화학물질수 / 사업체에서사용, 제조 및 취급 중인 주요 화학물질 수
18) 소방방재청의 2012년도 화재현황통계자료에서 실화로 인한 화재 중 화학적 요인과 가스누출에 의한 화재건수로 

연간 화학물질 폭발․화재․누출 사고 발생건수를 추정하였다. 그러나 소방방재청의 자료는 화재로 인한 직접적인 손

실만을 범위로 하고 있어, 본 연구에서는 하인리히 방법(직접비와 간접비 비율= 1:4)을 적용하여 간접적인 화재 

피해비용을 추정하였다. 



32  규제연구 제29권 제1호 2020년 6월

<그림 6> 시나리오별 편익분석을 위한 엑셀표

(2) AI 도입 가능성

앞서 비용과 마찬가지로 규제편익 항목의 도출, 편익의 평가 및 측정 단계에서 주의해

야 할 점은 누락된 편익항목이 없도록 하고 각각의 편익항목이 과대계상 되지 않도록 해

야 한다는 것이다. 현재 우리나라 규제영향분석서들의 편익의 과대계상은 심각한 수준인

데, 최소한의 입증이 존재하지 않거나, 준수율 등을 고려하지 않은 근거 없는 낙관적인 

전망 등이 주를 이루고 있다(김태윤, 2011). 누락된 편익항목의 방지는 비용에서와 마찬

가지로 ‘분석’, ‘통제’, ‘참여’의 측면에서 살펴볼 수 있으며 그 내용은 비용과 동일하다. 

한편, 편익 측정의 과대계상 문제 역시 ‘분석’, ‘통제’, ‘참여’의 측면 모두에서 살펴볼 

수 있다. 먼저, 분석적 측면에서 편익 또한 측정과정에서 많은 가정들이 포함되는데 이러

한 가정들은 신뢰성 및 정확성이 보장되어야 한다. 편익에서 가장 중요한 가정은 본 규제

로 인한 산업재해, 재산피해, 환경오염 등의 감소 정도이다. 본 사례에서는 관련 전문가 
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구분 난점들 사례

합리적 
정책결정
이론 : 
분석

-RIA 수행의 경제적 비효
율성

-비용 편익분석 방법론의 
한계

-RIA 작성과정의 미비

-기존 수행된 규제영향분석서들을 모두 참고하여 편익 항목
의 누락방지

-유사한 규제의 예측률을 참고하고, 규제 제정이후 모니터
링을 통해 관련 데이터를 축적하여, 이후 RIA에 활용

<표 6> 규제편익 항목의 도출, 편익의 평가 및 측정의 난점 및 AI의 기여

10인의 FGI결과에 따라 감소 정도를 파악하였다. 그러나 이러한 방법은 측정이 자의적

이라는 비판에 직면해 왔다. AI를 통해서는 그동안의 유사한 규제의 예측률을 참고하고, 

규제 제정 이후 모니터링을 통해 관련 데이터를 축적하여, 이후의 RIA에 활용 가능할 것

이다. 또한 편익은 준수율에 의해 크게 좌우되는바, 규제 제정 이후 관련 설비 장치 등의 

구매율 등을 추정하면 준수율의 보정치로 활용 가능할 것이다. 준수율을 측정하는 구체적

인 방식이 예시로 미국 네바다주의 식당위생검사를 들 수 있다. Sadilek, et al.(2016)

에 따르면 AI는 SNS에서 음식과 연관된 질병을 암시하는 문장과 그 트윗에 대한 GPS정

보를 수집 및 분석하여 식사 이후 질병 증상으로 보인 장소를 추정하였다. 이를 다시 위

험지수로 환산하여, 검사대상을 정하였고, 문제식당 발견비율이 기존의 무작위 방식대비 

4%p 향상되었다. 마찬가지 방식으로 공장 인근에서 악취, 소음, 분진과 관련한 SNS 정

보를 수집하여 준수율을 추정할 수 있을 것이다. 

둘째, 통제적 측면에서 보았을 때. 비용에서 살펴본 바와 같이 AI는 편익의 과대계상 

bias를 극복할 수 있다. 또한 준수율의 파악을 통해 실질적 편익의 도출이 가능하다.19) 

예시하자면, CNN모델을 이용하며 공장 CCTV영상에 대한 이미지 분석을 수행하고, 규

제의 준수 혹은 비준수로 Classification하여 직접적으로 준수율을 Detection해 낼 수 

있다. 그리고, 이런 모니터링은 대리인의 성과(규제준수)를 효과적으로 통제하거나 감시

하는 수단이 되므로 대리인의 순응을 보장할 수 있다. 

셋째, 참여적 측면은 앞서 비용에서 살펴본 내용과 동일하다. 

19) 장비구입을 하지 않는 등의 비준수는 비용과 편익에 동시에 영향을 미치나, 장비구축은 하였으나 실질적으로 가동

은 하지 않는 경우는 편익에만 영향을 미치게 된다. 적발가능성은 후자가 낮기에 해당 경우가 상당히 발생할 수 

있다. 
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주인-대
리인 : 
통제

-선호확인의 어려움
-정치기제
-정보의 비대칭성

-대리인 유인의 부존재
-산출과정이 블랙박스이므로 정치논리의 극복 가능 준수율
의 확인 

거버넌스: 
참여

-이해관계집단 간의 이해 
충돌 발생

-대중참여

-편익항목 및 규제로인한 감소율을 온라인으로 공개하여 이
해관계자 및 국민이 참여, 의견의 취합 및 실시간 반영

5. 소결

본 사례를 통해 일반적으로 RIA의 난점들이 비용편익분석에서 발생하는 것을 확인할 

수 있었다. RIA에서 비용편익분석은 미래에 대한 영향을 확인하는 것으로, 특히 신규 피

규제자 파악, 새로이 요구되는 준수행위의 부담 파악, 비용의 과소추정 및 편익의 과대추

정 방지 등의 작업이 본질적인 난점임을 확인할 수 있었다. 산업안전보건규제사례를 살펴

본 결과 실제 분석서 작성 시 난관에 부딪히는 패러미터는 그리 많지 않고, 그러한 난관

들이 대부분 정보 및 데이터의 부족으로 인한 것들임을 알 수 있다. 해당 사례에서는 이

러한 난점들을 극복하기 위해서 많은 가정과 대용치를 도입하였지만, 실제 현장과 괴리 

정도는 확인된 바 없다. 그렇기 때문에 꾸준한 조사와 분석을 통해 데이터를 축적하고, 

피드백 등을 통해 AI 및 빅데이터 분석 등을 활용하여 지속적으로 보강해 나간다면 RIA

의 예측력은 높아지고 규제품질 제고의 많은 기여를 할 수 있을 것으로 기대된다. 

산업안전보건규제 RIA 사례를 분석한 결과, AI는 ‘분석’적 차원에서 특히 강점을 가졌

다. 기존 방식보다 데이터 수집능력과 분석력이 우수한 알고리즘 및 기법들을 사용하여, 

보다 정확한 피규제자수의 도출, 규제자의 조치와 피규제자의 반응을 조합한 다양한 시나

리오의 설정, 폭넓은 기존문헌 참고, 개별비용측정 방식의 다양화 및 정교화, 모니터링을 

통한 수치 수정을 통해 최적화된 문제 해결이 가능하였다. ‘통제’ 측면에서는 앞서 분석

에서 언급한 여러 AI 기법을 통해 정보비대칭성이 감소할 것이라고 기대된다. 보다 근본

적인 기여는 AI의 몰가치성으로 인해 정치논리로의 독립과 포획의 방지가 가능하다는 것

이다. 또한, 지속적 모니터링이 가능하기에 주인의 감시를 통한 포획방지가 가능하며, 규

제가 목적을 달성하지 못할 경우 사후 수정이 가능하다. 마지막으로, ‘참여’적 측면에서 

AI는 실시간 여론수집 및 반영이 가능하여 RIA의 주요항목에 대한 의견을 수렴하고, 이
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RIA 수행 
단계

합리적 정책결정이론 : 분석 주인-대리인 :  통제 거버넌스: 참여

규제영향
집단 식별

-특정 화학물질을 사용하고 
있는 업체의 수 파악시 화학
물질 1종당 평균 사업체 수
가 아닌 후보대상 화학물질
별 사업체의 평균 사용 가능

-현장에서만 알 수 있
는 특정 화학물질의 
유해성․위험성 확인하
여 정보비대칭성 극복

-규제 예상물질 선별에 있
어 이해관계자의 참여

시나리오 
설정

-가능한 명령(조치)사항을 알
고리즘화 하여 경우의 수를 
산정

-데이터 축적시 현실을 반영
한 다양한 시나리오 설정이 
가능

- -

규제비용 
항목 도출, 

비용의 평가 
및 측정

-비용 항목의 누락방지
-개별비용측정 방식의 다양
화 및 정교화 

-대리인 유인 부존재
-산출과정이 블랙박스
이므로 정치논리의 극
복 가능

-비용항목 및 개별 비용에
대한 이해관계자 및 국민 
참여, 의견의 취합 및 실
시간 반영

규제편익 
항목 도출, 

편익의 평가 
및 측정

-편익 항목의 누락방지
-규제 제정이후 모니터링을 
통해 관련 데이터를 축적

-대리인 유인 부존재
-산출과정이 블랙박스
이므로 정치논리의 극
복 가능 
준수율의 확인 

-편익항목 및 규제로 인한 
감소율에 대한 이해관계자 
및 국민 참여, 의견의 취합 
및 실시간 반영

<표 7> RIA 수행 단계별 AI의 기여

해관계자의 참여가 적극적으로 이루어질 수 있다. 이런 양방향소통은 부수적으로 예방기

능의 수행도 가능하다.  

물론 완벽하게 AI이 RIA의 전(全) 과정을 대체하기는 한계가 있을 수 있지만, 부분적

이지만 AI이 특정 규제분석에 따른 필요한 정보의 핵심적인 탐색이나 추적에는 탁월한 

역할을 수행할 것임은 자명하다. 분석결과를 총정리하여 RIA 수행 단계별 AI의 기여방

식을 나타내면 다음 <표 7>과 같다.
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Ⅴ. 결론
 

지금까지 RIA의 일반적 난점을 분석, 통제, 참여 세 이론적 측면에서 살펴보면서 AI가 

보유한 강점으로 인해 RIA의 난점들이 어떻게 극복될 수 있는지, AI의 기여 방안에 대해 

확인하였다. 그리고 구체적인 산업안전보건규제 RIA사례를 바탕으로 수행시 발생하는 

주요한 어려움을 규제영향집단식별, 시나리오의 설정, 규제비용 항목의 도출과 평가 및 

측정, 규제편익 항목의 도출과 평가 및 측정 네 단계로 나눈 후, 각 단계에서의 주의점과 

난점들에 대해 AI의 어떤 알고리즘 기법과 작업을 사용하면 극복 및 해결이 가능한지를 

구체적으로 예시하였다. AI를 RIA에 적용하는 함의는 다음과 같다. 

AI는 빅데이터의 수집 및 정리, 강력한 연산으로 다양한 대안들의 비교분석, 최적화 

연산으로 지속적인 최적안 창출, 몰가치성, 지속적인 모니터링, 자체적인 데이터의 확장 

및 관리가 가능한 강점을 가진다. 때문에 시간 및 예산절감, 이미지 분석 등 분석기법 향

상 및 주관적 가치의 객관화, 대량 데이터 handling, 적시성 확보, 대안의 비교분석 수

행, 주인의 선호파악, 포획방지 및 정치논리로부터의 독립, 전문성 제고 및 정보획득, 실

시간 여론수집 및 반영이 가능하다. 이를 통해 RIA 수행에 따른 경제적 비효율성, 방법

론적 한계, 주인의 선호확인의 어려움, 정치기제, 정보의 비대칭성, 이해관계집단 간의 

이해 충돌 발생, 대중참여의 미비의 난점들을 극복 가능할 것이다. 정리하자면, RIA의 

경제적 분석 과정에서 AI를 적용하여 분석의 정확성과 투명성을 높일 수 있다. 더불어 

RIA의 정치적 분석 과정에서 AI를 적용하여 포획 및 정치적 논리를 배제하고, 지속적 모

니터링이 가능하며, 이해관계자 참여를 높일 수 있다. 때문에 규제일몰제 및 사후규제평

가와 함께 적극적 활용이 가능할 것으로 기대된다. 또한 의원입법에 대한 RIA 요구가 지

속적으로 제기되고 있는 만큼 (김태윤, 2014; 이혁우 외, 2011; 허신회, 2017) 향후 입

법과정에서도 활용될 수 있을 것으로 기대한다. 데이터 축적 차원에서 AI-aided-RIA은 

이후 유사한 RIA 시에도 지속적 활용이 가능할 것이다. 또한 AI가 스스로 학습하며 누적

한 분석결과들을 바탕으로 더 많은 분야의 정책분석에도 활용이 가능할 것이다(예: 규제 

네거티브화 효과 측정(김태윤·이수아, 2015)).

본연구는 다음과 같은 한계를 안고 있다. 연구에서 분석한 사례는 화학물질의 관리 수

준을 높이려는 규제 목표를 가지고, 화학물질의 유해성·위험성 조사를 명할 수 있도록 한
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다는 한 가지의 규제대안에 대하여 규제영향분석을 실시하였기 때문에 규제대안의 탐색 

측면에서 AI 활용을 보이는 것에는 부족한 점이 있었다. 또한, AI 기법 및 작업에 대하여 

구체적으로 예시하고자 하였으나 AI 전공자가 아닌바, 실제 구현에 있어서 논란의 여지

가 있을 수 있다. 마지막으로, 우리나라에서 양질의 데이터 확보가 어렵다는 점은 꾸준히 

지적되고 있는바, 현실에서는 RIA에서 AI를 구현하고 활용하는 과정이 한정적이고, 한계

가 있을 수 있다. 
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Exploring the Possibility of Ai-Aid-Ria: Focusing 
on Occupational Safety And Health Regulations.

Suim Yang, Su-Ah Lee, Shinhoi Heo, Tae-Yun Kim

In this study, problems occurring in the regulatory impact analysis 

process were theoretically confirmed. It was suggested that the use of AI 

can overcome these problems. Furthermore, it exemplified that AI can 

overcome problems in the implementation process through the case of 

occupational safety and health regulation regulatory impact analysis. 

First, the general difficulties of regulatory impact analysis were analyzed 

with three theories of Rational decision-making theory(analysis), 

Principal-agent theory(control), and  Governance theory(participation). It 

presented how the difficulties of each regulatory impact analysis could be 

overcome if AI was introduced. Afterwards, based on the case of 

Occupational Safety and Health Regulatory RIA, the essential difficulties 

in the process of conducting the regulatory impact analysis were divided 

into four areas: identification of regulatory impact groups, deriving 

scenarios, and evaluation and deduction of costs and benefits of 

regulatory impacts. AI techniques and tasks that can be specifically used 

in each of the four fields are exemplified. As a result, in the analytical 

aspect, AI possesses the strengths of data collection and organization, 

powerful computation, and optimization computation, so it is possible to 
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① time and budget saving, ② analysis technique improvement and 

objectification of subjective value, ③ mass data handling, ④ securing 

timeliness, and ⑤ Conduct comparative analysis of alternatives. In terms 

of control, continuous monitoring made it possible to ① identify the 

owner's preferences, ② prevent capture and become independent from 

political logic, and ③ enhance expertise and acquire information. Lastly, 

in the participatory aspect, it was possible to collect and reflect real-time 

public opinion through the expansion and management of its own data. 

Therefore, by introducing AI into specific administrative areas (regulatory 

impact analysis), evidence-based administration centered on objective 

data is possible. In addition, through participation and two-way 

communication, AI can assist in the overall institutional decision-making 

process.

Keywords: Artificial Intelligence, Regulatory Impact Analysis, Rational 

decision-making theory, Principal-agent theory, Governance 

theory.


