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정부조직개편 접근법 비교분석: 미국과 한국 사례를 중심으로
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< 요 약 >

본고에서 정부조직개편에 대한 접근법들이 미국과 한국의 정부조직개편사례를 설명하는 데에 어느 

정도 적실성을 지니고 있는지 비교분석해 보았다. 분석결과 다음과 같은 사실을 발견하게 되었다. 

첫째, 제도모방적, 환경의존적, 정치과정적 접근법은 정부조직개편을 설명하는 데에 모두 유용하

다. 둘째, 제도모방적 접근법은 건국당시를 설명하는 데에, 환경의존적 접근법은 건국이후 현재까

지를 설명하는 데에, 정치과정적 접근법은 민주화 이후를 설명하는 데에 적실하다. 셋째, 정치과정

적 접근법은 미국의 경우 오래전에 민주화되어 접근법의 적실성을 오랜 기간 동안 보여 왔지만, 

한국의 경우 민주화가 근래에 시작되어 진행되고 있으므로 근래 들어 접근법의 적실성이 나타나고 

있으며 앞으로 증가될 것으로 예상된다.

[ 주제어: 정부조직개편, 정부조직개편 접근법, 접근법의 적실성 ]

   

I. 서 론

한국의 경우 정부조직개편에 관해 세가지 부류의 연구가 있어왔다. 첫 번째 

부류의 연구는 특정한 이론에 입각하지 않은 채, 정부조직개편 실태를 소개하고 

있다(박영기, 1987; 오석홍, 1997; 이병태, 2001). 두 번째 부류의 연구들은 특정한 

이론에 입각하여 정부조직개편의 특정 사례를 분석하고 있다(이창신, 1988; 김우

식, 1996; 김영수, 1999; 박대식, 2001). 이 연구들은 분석이 체계적이기는 하지만 

* 충남대학교 행정학과 교수(dspark@cnu.ac.kr)



104  한국조직학회보 (제5권 제3호)

분석대상이 특정사례에 국한되어 있다.

나머지 세 번째 부류의 연구들은 특정한 이론에 입각하여 정부조직개편 변천

과정을 분석하고 있다(김근세･최도림, 1996; 정용덕･최태현, 1999a; 정용덕･최태

현, 1999b; 염재호･홍성만･왕재선, 2004; 김연수･이명석, 2007). 이 연구들은 오랜 

기간을 연구대상으로 하고 있어 분석대상이 광범위하기는 하지만, 분석의 초점이  

예산, 인력, 기관수 및 조직유형의 변화 추세에 맞추어져 있거나 또는 경로의존

성에 치중하고 있어 조직개편 자체에 대해서는 큰 비중을 두고있지 않다.1) 

이렇듯 어느 부류의 연구들도 정부조직개편에 대한 완벽한 분석을 제시하지 

못하고 있다. 두 번째 부류의 연구들은 다양한 이론들을 활용하고 있으나 적용범

위가 제한되어 있고 또한 세 번째 부류의 연구들은 적용범위가 광범위하기는 하

지만 조직개편 자체에 대한 분석이 미흡하기 때문이다. 

이러한 상황 하에서 두 번째 부류의 연구에서 사용된 접근법들을 정부조직개

편 전 과정에 적용해 보는 것은 의미가 있을 것으로 여겨진다. 물론 접근법을 적

용하는 경우 이론을 적용하는 경우에 비해 분석의 체계성이 떨어지기는 하지만, 

정부조직개편 전과정을 검토하게 됨으로써 분석대상의 범위를 확장하여 두 번째 

부류의 연구가 지닌 약점을 보완할 수 있기 때문이다. 나아가 분석결과 정부조직

개편을 설명하기 위해 어느 접근법이 보다 유용한지 판단해 볼 수 있을 것이다. 

사실 아직까지 다양한 정부조직개편 접근법들을 정부조직개편 변천 전 과정에 

적용해 본 연구는 거의 없었다.2)  

이를 위해 두 번째 부류의 연구로부터 정부조직개편을 위한 접근법을 도출해 

보았다. 우선 이창신과 김우식이 조직군생태학이론과 사회기술체제모형을 사용하

고 있음을 고려하여 환경의존적 접근법을, 김영수가 사회학적 신제도주의이론을 

1) 정용덕･최태현은 신막스주의 국가론 또는 Dunleavy의 관청형성모형을 통해 예산, 인력, 기
관수의 변천과정을 보여주고 있고, 김근세･최도림은 Kaufman과 Peters의 모형을 사용해 조

직유형의 변천추세를 제시하고 있으나 조직개편 자체에 대한 설명에는 관심을 두고 있지 

않다. 또한 염재호･홍성만･왕재선과 김연수･이명석은 역사적신제도주의에 입각해서 정

부조직변천의 역사를 분석하고 있으나, 경로의존에 치중하여 조직개편사례에 대한 설명

은 구체적이지가 않다. 
2) 정부조직개편에 관한 기존의 많은 연구들은 차기 정부조직개편방안을 모색하기 위해 특

정한 이론을 특정한 시점에 적용하려는 것이였기 때문에, 정부조직개편 전과정을 분석대

상으로 하는 경우는 희소하다.   
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활용하고 있으므로 이로부터 제도모방적 접근법을, 박대식이 합리적선택 신제도

주의 관료정치이론에 의존하고 있음을 참조하여 정치과정적 접근법을 설정하였

다.3)4) 여기에서 세가지 접근법의 성격을 단순화하고자 한다. 많은 사례에 적용하

기 위해서는 접근법의 요건을 최소화할 필요가 있기 때문이다. 따라서 세가지 접

근법을 정부조직개편 동기와 개편방식을 기준으로 규정해 보았다.5) 

또한 본고에서는 미국과 한국의 정부조직개편을 고찰하고자 한다. 미국과 한

국은 식민통치, 전쟁, 경제위기, 민주화, 산업화 등과 같이 정부조직개편에 관련

된 사건들을 다양하게 경험해왔기 때문에 접근법 검증을 위한 분석대상으로 적

합하다고 여겨진다. 그리고 양국의 국가발전이 일정한 시간적 간격을 두고 진행

되고 있어 접근법의 유용성에도 시차가 나타날 것으로 예상된다.6) 

결국 본고에서는 정부조직개편을 위한 세가지 접근법이 미국과 한국의 역대 

정부조직개편 전과정을 설명하는 데에 있어 어느 정도 적실한지 규명하는 데에 

분석의 초점을 두게 되었다. 우선 정부조직개편을 위한 세가지 접근법의 핵심적

인 내용을 소개한다. 뒤이어 미국의 정부조직개편사례와 한국의 정부조직개편사

례를 건국이후 현재까지의 전과정에 걸쳐 요약하여 제시한다. 나아가 앞서 세가

지 접근법들이 양국의 사례를 설명하는 데에 있어 어느 정도의 적실성을 나타내

고 있는지 규명한다. 최종적으로 세가지 접근법의 적실성을 비교분석해 본다.

3) 이창신은 Hannan과 Freeman의 조직군생태학이론에 근거하여 32개시의 조직 인력구조의 

변화를 분석하고 있고, 김우식은 Emery와 Trist의 사회기술체제모형에 따라 상공부와 건설

부의 조직팽창을 설명하고 있고, 김영수는 Meyer와 Rowan, DiMaggio와 Powell의 사회학적 

신제도주의 이론에 의해 경제기획기구가 2차세계대전 이후에 개발도상국으로 확산되어

가는 과정을 분석하고 있고, 박대식은 Moe의 합리적선택신제도주의 관료정치모형을 통해 

김대중정부의 정부조직개편과정을 설명하고 있다. 
4) 물론 두 번째 부류에 보다 많은 다른 연구들이 포함될 수 있다. 하지만 이 네가지 연구들은 

정부조직개편 접근법들을 대표적으로 나타내고 있기 때문에 여기에서 제시하였다.  
5) 환경의존적 접근법은 조직이 변화하는 환경 속에서 생존하기 위해 순응하는 방향으로 조

직을 개편하는 경우, 제도모방적 접근법은 조직이 환경의 변화 속에서 생존하기 위해 사회

로부터 정당성을 확보하기 위한 목적으로 여타 조직을 모방하는 경우, 정치과정적 접근법

은 조직의 개편이 개편결정과정에 대한 참여자들이 이해관계에 따라 대립과 타협을 거쳐 

이루어지는 경우를 나타내는 접근법이라고 정의해 보았다. 
6) 미국은 민주화를 1830년대에, 산업화를 1850년대에 시작한 반면, 한국은 민주화를 1980년

대에, 산업화를 1960년대에 시작함으로써 이와 관련된 양국간의 정부조직개편의 진행도 

시차를 보일 것으로 짐작된다. 따라서 접근법의 적실성을 비교해 볼 수 있는 좋은 사례라

고 여겨진다.
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Ⅱ. 정부조직개편 접근법과 분석틀 

정부조직개편에 대한 설명에 도움을 줄 수 있는 조직변화에 대한 접근법으로 

환경의존적 접근법, 제도모방적 접근법, 정치과정적 접근법을 들 수 있다. 우선 

환경의존적 접근법(environmental dependency approach)은 조직환경과 관련하여 조

직의 목표, 구조 및 운영상의 변화를 논의하고 있다. 예로서 사회체제모형(social 

system model)에 따르면 조직은 변화하는 환경 속에서 생존하기 위해 환경변화에 

적응하기 위해 적응, 목표달성, 통합 및 잠재와 같은 네가지 기능을 수행한다. 즉 

자원을 확보하고, 목표를 수정하여 집행하고, 하부조직을 통합하고, 구성원의 문

화와 가치를 관리한다(Parsons, 1960).  

상황이론(contengency theory)은 환경이 불안정한 경우 기계적 조직 보다는 유

기적 조직이 보다 적합하고(Burns and Stalker, 1961), 환경이 불확실한 경우 분화

와 통합의 수준이 높은 조직이 보다 성공적이라고 주장한다(Lawrence and Lorsch, 

1967). 사회기술체제모형(socio-technical systems model)은 기술적 환경변화 속에서 

기존의 기계적 조직보다는 권한위임, 내적규제 및 준자율성을 지닌 조직이 보다 

생산적이고 사기지향적임을 강조한다(Emery and Trist, 1965). 

조직군생태학이론(population ecology theory)은 다아윈적 논리에 따라 환경이 

수용가능한 범위 내에서 적절한 조직군을 선택하고 있음을 보여준다(Hannan and 

Freeman, 1977). 자원의존이론(resource-dependence theory)은 조직이 관리자의 역할

을 통해 환경에 적응하기도 하고 환경을 변화시키기도 함을 나타내고 있다

(Pfeffer and Salancik, 1978: 1-22,  39-61, 188-202).7)

이상에서와 같이 환경의존적 접근에서는 기술적 환경(technical environment) 

속에서 능률성을 극대화하기 위해 조직이 변화하거나 선택되는 과정을 다루고 

있다. 반면 제도모방적 접근법(institutional imitation approach)에서는 조직이 제도

적 환경(institutional environment) 속에서 사회로부터 정당성을 확보하여 생존하기 

위해 조직이 변모하는 현상에 비중을 두고 있다. 제도적 환경이란 사회에서 전반

적으로 통용되고 있는 전문직업, 업무분화방식, 기술체계 등의 요소들로 구성되

는데, 조직은 환경으로부터 이러한 요소들을 도입함으로써 환경을 닮기 위해 노

7) 관리자는 조직에 필요한 주요자원들을 환경으로부터 획득하고, 환경을 자신에게 유리하

게 만들기 위해 수요를 창출하거나 정부지원을 이끌어낸다.
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력한다. 결과적으로 환경내의 여타 조직을 모방해 가는 동형이질(isomorphism)현

상이 만연하게 되며, 사회에서는 능률적 조직 이외에 비능률적 조직들도 병존한

다(Meyer and Rowan, 1977; DiMaggio and Powell, 1983).      

이렇듯 환경의존적 접근법과 제도모방적 접근법은 조직을 둘러싸고 있는 환

경과 관련하여 조직의 변화를 설명하고 있는 데 반해, 정치과정적 접근법(political 

process approach)은 조직의 구성과 운영을 이해당사자들의 참여와 영향 하에서 

고찰하고 있다. 예로서 Warwick은 미국 국무성 조직개편의 실패사례를 정치적 

저항과 관련시켜 설명한다. 그에 따르면 1965년 국무성내 계층을 대폭 축소했지

만 수년 후에 계층은 상당부분 다시 늘어나게 되었는데, 계층의 숫자가 복원된 

것은 의회의원들과 관료들의 저항에 기인한다(Warwick, 1975: 37-58, 155-179). 

Seidman and Gilmour는 미국 역사를 통해 정부조직 개편현상을 고찰하고 있다. 

그에 따르면 정부조직은 경제성과 능률성의 원칙에 따라 개편되는 것이 아니라, 

대통령, 의회, 법원등과 같은 정치세력들의 영향하에 이루어진다(Seidman and 

Gilmour, 1986: 3-36). Knott and Miller는 합리적선택 신제도주의 시각에서 미국 

행정조직의 변천과정을 설명하고 있다. 그는 19세기 미국의 행정개혁운동기에 시

정관리관제도, 독립규제위원회 등을 포함한 각종 제도의 개편이 이를 둘러싼 참

여자들 간의 대립과 갈등 속에서 변모되어 가는 과정을 분석하고 있다(Knott and 

Miller, 1987: 1-100).8)

이상에서와 같이 환경의존적, 제도모방적, 정치과정적 접근법은 조직개편의 

동기와 개편방식을 각기 달리 파악하고 있다. 환경의존적 접근법은 조직이 변화

하는 환경 속에서 생존하기 위해 환경변화에 순응하는 방향으로 조직의 구조를 

개편하고 있음을 보여준다.9) 본고에서는 이병태의 연구에서 제시된 환경의 구분

을 참조하여 환경을 정치적, 경제적, 사회적 환경으로 구분해 보고자 한다. 제도

모방적 접근법은 조직이 변화하는 환경 속에서 생존하기 위해 사회로부터 정당

성을 확보하기 위한 목적으로 여타 조직을 모방하게 됨을 나타낸다. 정치과정적 

접근법은 조직의 개편이 조직개편과정에 참여하는 참여자들의 이해관계에 따라 

8) 박대식. 2004. 정부조직개편 입법과정의 유형과 변화. ｢한국정치학회보｣, 제38집 제2호. p. 
238-239.

9) 다음 글들은 정부조직개편 영향요인에 대해 설명하고 있어 세가지 접근법의 비중을 이해

하는 데에 도움을 주고 있다(민진, 1999; 이병태, 2001; 조성한, 2007).
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대립과 타협의 과정을 거쳐 이루어지고 있음을 강조하고 있다.

이렇듯 접근법을 조직개편의 동기와 개편방식을 기준으로 구분하였기 때문에, 

주로 시대순으로 접근법을 구분한 Perrow의 분류 방식 또는 이론적 성격을 중심

으로 접근법을 구분한 Scott의 분류 방식과는 많은 차이를 보인다(Perrow, 1986; 

Scott, 1987).10) 그리고 접근법을 조직개편의 동기와 개편방식이라는 최소한의 요

건만을 갖춘 것으로 단순화했기 때문에, 접근시각이라는 개념과 동일하다.    

본고에서는 정부조직개편의 종류에 해당하는 신설, 승계, 폐지 중에서 미국의 

경우 주로 신설된 경우를 대상으로 하였다. 미국의 경우 대부분 신설된 조직이 

오랜 기간 동안 폐지되지 않고 지속되기 때문이다. 한국의 경우 주로 신설된 경

우를 대상으로 하였지만, 승계된 경우도 아주 중요한 조직의 경우에 한해서만 포

함시켰다.11)

정부조직개편 사례를 시대별로 구분한 다음 각 시대에 대해 정부조직 접근법

의 설명력을 고찰하였다. 미국의 경우 전 구간을 건국, 연방주의와 잭슨주의 시

대(1789-1882), 산업화 시대(1883-1920), 경제공황과 세계대전(1933-1953), 현대 

(1961-현재) 등으로 구분하였다. 한국의 경우 건국과 4･19학생의거(1948-1960), 5･
16 군사쿠데타와 산업화 시대(1961-1986), 민주화 시대(1987-현재) 등으로 구분하

였다.

그리고 접근법의 각 시대별 사례에 대한 설명력을 고찰하였다. 설명력이란 

10) Perrow는 조직연구 접근법을 고전적 조직이론, 인간관계모형, 신웨버적 모형, 제도모방적 

모형, 환경 모형, 경제학적 조직이론 등으로 구분하고 있다. Scott는 조직연구 접근법을 폐

쇄적 합리적 모형, 폐쇄적 자연적 모형, 개방적 합리적 모형, 개방적 자연적 모형으로 구

분하고 있다. Perrow의 분류에 따르면 본고의 환경의존적 접근법은 신웨버적 모형과 환

경 모형에 속하고 있으며, 제도모방적 접근법은 관련이 없으며, 정치과정적 접근법은 경

제학적 조직이론과 간접적으로 연관이 되어 있다. 왜냐하면 정치과정적 접근법에 해당하

는 합리적선택 신제도주의 관료정치이론은 경제학적 조직이론의 원형이 아니라 변형된 

형태이기 때문이다. Scott의 분류에 따르면 본고의 환경의존적 접근법은 개방적 합리적 

모형과 개방적 자연적 모형에 속하고 있으며, 제도모방적 접근법은 개방적 자연적 모형

에 속하고 있다. 반면 정치과정적 접근법은 연관성을 찾기가 쉽지 않다. 오히려 정치과정

적 접근법은 새로이 등장하는 세가지 신제도주의 중에서 합리적선택 신제도주의가 변형

된 형태이기 때문에 Hall이 제시하는 세가지 신제도주의 접근법을 참조하는 것이 이해에 

도움이 될 것이다(Hall, 1996).   
11) 분석사례가 너무 과다하여 불가피하게 분석의 대상을 조직의 신설과 승계에만 국한하였

다.
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접근법이 이론으로서 갖추어야 할 중요한 기능이기 때문이다. 물론 이론의 기능

은 설명하는 데에만 있는 것일 뿐만 아니라(Hempel, 1965: 232, 235), 미래를 예측

하는 데에 있다고 할 수 있다(Heckscher, 1963: 37). 하지만 본고에서는 이론의 주

요기능은 설명에 있다고 가정해 보았다. 왜냐하면 많은 경우 설명에 기초해서 미

래에 대한 예측이 가능하기 때문이다.    

Ⅲ. 미국의 정부조직개편

1. 건국, 연방주의와 잭슨주의 시대 (1789-1882)

헌법제정과 함께 1789년 미국 의회는 최초로 행정부처를 창설하였다. 최초의 

행정부처는 국무부, 재무부, 전쟁부 등 세가지 부로 구성되었고, 각부의 최고관리

자는 장관으로 대통령에 의해 임명되었다. 의회는 세가지 부 중에서 재무부의 책

임과 구성을 보다 엄격하게 규정하였는데, 재무관리에 관해 대통령에게 권한을 

보다 적게 부여하기 위한 의도로 해석된다. 동년에 법무부 장관직과 우편국이 추

가로 설립되었고, 또한 1798년에 해군부가 설립되었다(Garraty, 1994: 234-235).    

1787년 헌법제정 이전부터 미국은 국무, 재무 및 전쟁의 업무를 위원회 형태

의 기구를 설립하여 담당시켜 왔다. 하지만 1781년 헤밀턴과 워싱턴의 주장에 따

라 이러한 위원회 형태의 기구를 폐지하고 대신에 장관 한사람이 책임지는 독임

제 형태의 기구에 해당하는 앞선 세가지 부를 설립하게 된 것이다. 이러한 독임

제 형태의 부는 당시 영국 국왕 죠오지 III세가 운영해왔던 기구를 모방한 것으

로서, 당시 영국의 행정기구는 능률성에 있어 탁월한 것으로 인정받고 있었기 때

문에 모방이 이루어졌다(Carpenter, 2005: 44-47).

1801년 제퍼슨주의자들은 연방주의자들로부터 정권을 인수받은 후 1828년 앤

드류 잭슨에게 정권을 이양할 때까지, 자신들이 답습한 기존의 행정기구를 거의 

그대로 유지하였다. 제퍼슨주의자들은 대통령과 연방정부의 권한을 보다 많이 제

약하자는 견해에 집착함으로써 연방행정조직에 추가한 것이 거의 없었다. 단지 

토지국을 재무부내에 신설한 것과 1812년 전쟁과 함께 전쟁부와 해군부를 다소 
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개혁한 것이 전부였다(Dodd and Schott, 1986: 17).

1828년 앤드류 잭슨이 취임한 시점부터 1865년 남북전쟁이 종식될 때까지 연

방정부와 행정기구는 소규모로 필수적인 기능만을 담당하였다. 단지 예외적으로 

1849년 내무부가 신설되었는데, 이것도 예를 들어 국무부 특허국과 같은 다른 기

구의 일부 기능을 분담하기 위한 것이었다. 소규모의 조직개편이 우체국과 해군

부 내에서 있었고, 이외에 의회가 주도하여 1838년 재무부 내에 증기선 검사국을 

설치한 것이 전부였다. 이 기간 동안 미국 대통령과 의회는 연방행정기구 확장에 

주도적으로 나서는 움직임을 보이지 않았다. 이렇듯 당시 연방행정기구가 거의 

변화하지 않은 것은 삼권분립을 지키려는 의회의 자제력, 정치권에 의한 행정부 

지배를 강조하는 잭슨 민주주의, 그리고 국가보다 개인을 중시하는 미국 개인주

의 문화의 영향에 의한 것이었다(Dodd and Schott, 1986: 18-19).

                

2. 산업화 시대 (1883-1920)

19세기의 삼사분기(1850-1874년)에 들어서면서 미국을 지배해오던 경제와 사

회분야에 큰 변화가 발생하였다. 우선 산업혁명과 함께 미국의 농업주도경제가 

종식되었다. 농민들은 도시로 이주하여 근로자 계층을 형성하였고, 대기업은 독

과점형태로 변모하여 주정부 규제의 경계를 넘어 성장하였다. 동유럽의 이민들이 

미국으로 대거 유입되어 노동력을 제공하였고, 서부지역의 토지 여분이 소진되었

다. 이러한 경제 및 사회변화에 대처하기 위해 미국 연방정부와 행정기구도 변화

하기 시작하였고 이러한 변화는 1920년대까지 지속되었다(Garraty, 1994: 658-693).

우선 1883년 펜들턴 법안의 채택과 함께 공무원제도 개혁위원회가 창설되었

고 연방공무원에 대해 실적제도가 도입되었다. 엽관제가 폐기되고 대신 공직자의 

인사는 실적 및 업적에 의해 이루어졌다. 실적제 적용의 범위는 점진적으로 확대

되었다.

이외에 대기업에 대한 규제가 시작되었다. 우선 농민에 대한 고액화물운임을 

규제하기 위해 1887년 주간상업위원회를 신설하였다. 뒤이어 1890년 셔먼 반독점

법안을 채택하여 철강, 석유, 철도 및 여타 산업분야에서의 독과점기업에 대한 

규제의 계기를 마련하였고, 뒤이어 1914년 연방통상위원회를 창설함으로써 반독
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점업무의 집행을 담당하는 기구를 확보하였다. 이외에 특정 기업에 대한 규제도 

진행되었다. 의회는 위원회를 대통령의 통제 하에 두지 않고 독립된 형태로 만들

었다. 나아가 1913년 연방준비제도, 1914년 연방통상위원회, 1920년 연방전력위원

회와 같은 규제기구가 나타났다(Dodd and Schott, 1986: 22).  

사회가 분화되면서 다양한 사회집단과 이익집단이 출현하였다. 이러한 다양

한 집단의 의견을 대변하기 위해 연방행정부 내에 관련된 기구가 만들어졌다. 과

거에는 연방행정기구가 국방 및 외교와 같은 특정 기능을 중심으로 하고 있는데 

반해, 19세기 후반 연방행정기구는 특정한 집단의 이해를 대변하는 기능을 중심

으로 하고 있는 것이 특징이다. 예로서 농민들은 1889년 농무부가 완전한 내각 

내 완전한 지위와 입지를 확보하였다. 교육자들은 1869년 교육국이 내무부 내에 

신설됨으로써 후에 교육부로 발전할 수 있는 발판을 마련하였다. 산업혁명으로 

인해 노동자들의 결속력이 강화되면서 1888년 노동부의 창설로 이어졌다.12) 중소

기업인들은 1903년 상무부의 설립에 일조하였다(Dodd and Schott, 1986: 22-23).    

이당시 기구의 창설은 정파간 거래 또는 대통령과 의회간 타협의 산물이었다. 

예를 들어 남북전쟁당시 1861년 농무부가 신설된 것은 1860년대 공화당원 중에

서 강경파가 득세했기 때문이며, 뒤이어 1870년대에 농무부의 규모가 축소된 것

은 공화당내에 온건파와 강경파 간에 갈등과 대립이 격화된 결과로 해석된다. 또

한 최초의 독립규제위원회에 해당하는 1887년 신설된 주간상업위원회와 1914년 

신설된 연방통상위원회는 정파간 타협에 의해 만들어졌다. 진보적 민주당원들이 

이 두가지 기구의 신설 법안이 통과되는 과정에서 결정적이고 중추적인 역할을 

수행하였다(Carpenter, 2005: 50).  

3. 경제공황과 세계대전 (1933-1953)

1929년 경제공황으로 인해 주식시장 붕괴, 은행 도산 및 실업의 문제가 야기

되었다. 이에 대처하기 위해 뉴딜 정책이 수립되었고, 연방정부기구가 설립되었

12) 본래 이러한 고객중심의 부가 창설될 당시 창설 목적은 보조금을 지급하거나 또는 규제

하려는 데에 있지 않았다. 대신 그들에게 연구를 통해 자료를 수집하거나 통계집을 발간

하여 그들의 업무를 촉진하려는 데에 있었다. 하지만 그 후에 이 고객들은 정치과정적 운

동을 통해 정부의 인정을 얻어내게 되었다(Wilson, 1975: 88). 
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다. 1933년 농민신용거래관리국이 신설되어 농민들에게 신용회복과 긴급자금을 

지원해 주었고, 연방예금보험공사가 설립되어 예금자의 저축을 보장하였다. 그리

고 테네시 강 유역개발공사가 설립되어 강유역개발 사업을 수행하였고, 1934년에

는 증권거래위원회가 설립되어 증권시장과 거래를 회복시키기 위해 노력하였다. 

나아가 노동자의 권익보장을 위해 1935년 전국노동관계위원회가 신설되었고, 사

회보장정책을 강화하고 추진하기 위해 1939년 연방사회보장국이 설립되었다

(Dodd and Schott, 1986: 24-25).  

대통령의 행정부에 대한 조정 및 통제권한을 강화하기 위해 의회는 1939년 

대통령부의 설립을 허용하였고, 예산국을 재무부로부터 이관시켰다. 제2차세계대

전이 발발하자 전쟁관리를 위한 다양한 연방행정기구를 설치하여 운용하였다. 전

쟁이 종식과 함께 냉전상황이 도래하면서 1947년 중앙정보국이 신설되었고, 1949

년 국방부를 설립하여 삼군을 통할하게 함으로써 국방행정을 체계화하였다. 1950

년 국립과학재단을 신설하여 과학기술분야의 연구개발 및 교육 사업을 지원하였

고, 1952년에는 보건교육복지부를 설립하였다(Dodd and Schott, 1986: 25-26).

이상 안보관련 기구 중에서 중앙정보국은 대통령과 관료들의 영향에 의해 만

들어졌다. 초기에 트루만 대통령은 중앙정보국이 정보를 통합관리하기를 원했다. 

하지만 과거부터 정보를 담당해 왔던 여러 부처들 즉 합참, 해군부, 전쟁부, 국무

부, 연방조사국 등으로부터 자신의 정보영역을 지키려는 강력한 요구가 있었고, 

결국 이들의 의견을 절충해서 중앙정보국이 탄생되었다. 중앙정보국은 국가안전

보장위원회의 통제를 받는 기구로서 통합관리의 권한이 대폭 약화된 기구로 설

립되었다(Zegart, 1999: 163-184).      

4. 현대 (1961-현재)

1960년대와 1970년대에는 연방정부의 주요 정책의제로 빈곤, 환경, 교육, 주

택, 인권, 에너지, 소비자보호 등의 문제가 제기되었다. 죤슨 대통령은 위대한 사

회 계획을 통해 빈곤퇴치 및 낙후지역 재개발 사업을 추진하였고, 닉슨, 포오드, 

카터 대통령 때에 연방정부의 성장은 완만했지만 소비자보호, 환경 및 에너지 분

야에서 새로운 지지집단이 출현하였다. 이와 관련하여 연방정부기구가 설립되었
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다. 1965년 주택도시개발부, 1966년에 교통부, 1978년에 에너지부가 등장했다. 이

외에 1961년에 평화봉사단, 1970년에 환경보호국, 1971년에 산업안전보건국, 1972

년에 소비자제품안전위원회, 1975년에 핵규제위원회 등이 추가로 만들어졌다

(Dodd and Schott, 1986: 28-29).

뒤이어 2001년 9월 11일 테러사태와 함께 다음해인 2002년에 국내안전부가 

신설되었다. 기존의 재무부, 국방부, 에너지부, 교통부 및 연방조사국 등으로부터 

22개 부서를 흡수하여 만들어졌다. 테러방지와 시민안전보장이 주요 목적이었다.

앞서 논의된 환경보호국, 산업안전보건국과 소비자제품안전위원회는 다양한 

정치세력의 영향 하에서 조직개편이 이루어졌다. 이 기구들의 개편과정은 주도이

익집단인 소비자집단, 근로자 또는 환경운동가 집단, 반대이익집단인 기업가집단, 

그리고 대통령 등 세가지 주요 정치세력이 대립하고 타협하는 과정이었다(Moe, 

1989: 284-323).             

Ⅳ. 한국의 정부조직개편

1. 건국과 4･19학생의거 (1948-1960) 

1945년 한반도는 일본의 통치로부터 해방되었다. 미군정이 수년간 지속된 후, 

1948년 8월 15일 대한민국 정부수립과 함께 제1공화국이 출범하였다. 정부형태로

서 대통령중심제에다 의원내각제적 특성을 추가한 형태를 채택하였다. 

중앙행정기관은 대통령, 국무원, 국무총리, 행정각부로 구성되었다. 대통령 직

속하에는 고시위원회, 감찰위원회를, 그리고 국무총리 직속하에는 총무처, 공보

처, 법제처, 기획처의 4처를 두었다. 행정각부에는 내무부, 외무부, 국방부, 재무

부, 법무부, 문교부, 농림부, 상공부, 사회부, 교통부, 체신부 등 11부를 두었다. 

따라서 중앙행정기관은 11부, 4처, 2위원회로 시작되었다(서태윤, 1985: 206).

이상 정부수립기의 중앙행정기관은 일본통치시대와 미군정시대의 중앙행정기

관을 거의 답습했다고 볼 수 있다.13) 당시 중앙행정기관을 창설했던 사람들이 국

13) 이렇듯 정부수립기의 중앙행정기관이 일본통치시대와 미군정시대의 중앙행정기관을 답
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방부와 외무부의 기능을 강화해서 설계했던 것을 제외하고, 기존의 다른 부에 대

해 기능을 강화하거나 새로이 추가한 것이 없었기 때문이다. 미군정시대의 행정

기관을 축소시켰다는 점에서 일본통치시대의 행정기관의 모습을 회복시키게 된 

결과를 가져왔다(조석준, 1967: 134-135). 

1955년 2월 7일 제1공화국 자유당정권은 대통령중심제로부터 국무총리직을 

폐지하기 위해 정부조직개편을 단행하였다. 국무총리 소속하의 4개 처가 다른 부

처 산하로 이관되었고, 기존의 보건부와 사회부를 통합하여 보건사회부로 개칭하

고, 부흥부를 신설하였다(서태윤, 1985: 212-213).

하지만 제1공화국은 자유당정권의 독재에 항거하는 시민들의 시위로 인해 위

기를 맞게 되었다. 마침내 4･19학생의거에 의해 제1공화국은 종식되었다. 뒤이어 

제2공화국이 출범하였고 새로이 집권한 민주당은 정부형태에 있어 헌법 개정을 

통해 대통령책임제를 폐지하고 내각책임제를 채택하였다. 

1960년 7월 1일 새로이 채택된 내각책임제를 위한 정부조직개편이 단행되었

다. 국무총리의 권한을 강화하기 위해 국무원사무국을 사무처로 승격하고 기존의 

공보실과 법제처를 흡수하였다. 경찰중립화를 위해 공안위원회를 설치하였고, 불

법적이던 사정위원회를 폐지하였고 감찰위원회를 부활시켰다. 나아가 정무차관제

를 신설하였다(서태윤, 1985: 219). 

2. 5･16 군사쿠데타와 산업화 시대 (1961-1986)

제2공화국은 박정희 소장이 주도하는 군사쿠데타에 의해 종식되었다. 1961년 

5월 16일 군사쿠데타 직후 군부는 국가재건최고회의를 신설하여 국가의 권한을 

장악하고 중앙행정기구의 개편을 단행하였다. 공보부를 신설하고 부흥부를 건설

부로, 국무원사무처를 내각사무처로 각각 개칭하였다. 그리고 건설부를 폐지하는 

한편, 경제기획원을 신설하고, 감찰위원회를 최고회의 직속으로 이관하였다. 동년 

10월 2일 앞선 정부조직개편을 보완하기 위해 국과 청을 강화하는 조치를 취하

습하게 된 이유를 조석준은 당시 조직의 설계자 이었던 정부조직법 기초위원들에게서 찾

고 있는 반면, 역사적 신제도주의자들은 경로의존성과 같은 제도적 요인에서 찾고 있어

서 차이를 보인다. 이러한 역사적 신제도주의자들의 주장은 다음의 글에 나타나 있다(김
종성, 1999; 염재호･홍성만･왕재선, 2004; 김연수･이명석, 2007). 
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였다. 즉 경제기획원 소속 하에 조달청을 신설하였고, 내각사무처 법제국을 법제

처로 승격하였다. 아울러 문교부 문화재관리국을 외국으로 분리하였고, 농림부 

소속하에 농사원을 신설하였고, 체신부 외국으로 전파관리국을 신설하였다(정시

채, 1986: 504-507). 

뒤이어 군부는 민정이양을 위해 대통령중심제를 채택하게 되었고, 제3공화국

이 출범하게 되었다. 1963년 12월 14일 후속조치로서 정부조직개편을 단행하였

다. 대통령의 권한을 강화하기 위해 대통령비서실을 신설하고, 국가재건최고회의

에 소속되었던 중앙정보부, 감사원, 국민운동본부를 대통령 소속으로 이관하였다. 

또한 국무총리 비서실 및 기획조정실을 신설하고, 국무총리 소속으로 원호처를 

이관하였다. 아울러 경제기획원장관을 부총리직을 신설하여 겸직하게 하였고 법

무부장관 소속하에 검찰청을 신설하였다(정시채, 1986: 513-514). 

1973년 유신체제가 출범하면서 행정체제에 변화가 가해졌다. 정부조직법이 동

년 1월 15일 전문 개정되었고 이에 따라 국무총리 산하에 행정조정실이 설치되

었으며 상공부 소속으로 공업진흥청과 공업단리관리청을 신설하였다. 뒤이어 중

화학공업추진위원회를 신설하였고 상공부의 특허국을 특허청으로 승격시켰다. 또

한 동력자원부를 신설하였고 보건사회부에 환경청을 신설하였다(오석홍, 1997: 

87-88). 

박정희 대통령이 서거함으로써 유신체제가 종식된 이후, 헌법 개정을 통해 

제5공화국이 출범하였다. 이를 위해 1981년 12월 31일 중앙행정기구도 개편되었

다. 중화학공업위원회를 폐지하고 사회정화위원회를 신설하였다. 노동청을 노동

부로 개편하였으며 체육부와 올림픽조직위원회를 신설하였다. 대통령소속기관으

로 국정자문회의와 평통자문회의를 신설하고 중앙정보부는 국가안전기획부로, 원

호처를 국가보훈처로 개편하였다(오석홍, 1997: 88-89).      

3. 민주화 시대 (1987-현재)

전두환정권의 독재에 항거하여 민주화항쟁이 일어났고, 권위주의적 헌법이 

개정되었다. 개정된 헌법에 따라 노태우후보가 대통령에 당선됨으로써 1987년에 

제6공화국이 출범하였다. 제6공화국 노태우정부에서는 두차례의 조직개편을 통해 
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정부규모가 확장되었다. 1989년 12월 30일에는 환경청을 환경처로 승격하였고 문

화공보부를 문화부와 공보처로 분리하였다. 1990년 12월 27일에는 국토통일원을 

통일원으로 개칭하고 통일원장관의 지위를 부총리로 격상하였다. 문교부를 교육

부로, 체육부를 체육청소년부로 개칭하였다. 또한 조사통계국은 통계청으로, 중앙

기상대를 기상청으로 격상하였다. 나아가 내무부 치안본부를 경찰청으로 승격시

켰다(유종해･김문성, 2003: 231). 

김영삼정부의 정부조직개편은 1994년 12월 23일에 있었고 정부조직의 통폐합 

및 기능조정에 중점을 두었다. 경제기획원과 재무부를 재정경제원으로, 문화부와 

체육청소년부를 문화체육부로 통합하였다. 환경처를 환경부로 승격하였고, 체신

부를 정보통신부로 확대개편하였다. 상공자원부를 통상산업부로, 보건사회부를 

보건복지부로 축소개편하였다(유종해･김문성, 2003: 239-240).

김대중정부는 1998년 2월 17일 외환위기 상황하에서 정부조직을 개편하였다. 

재정경제원과 통일원을 재정경제부와 통일부로 격하시켰고, 예산기능을 재경원에

서 분리하여 대통령소속의 기획예산위원회와 재경부의 외청인 예산청에서 나누

어 관장하도록 각 기관을 신설하였고, 총무처와 내무부를 행정자치부로 통합하였

고, 외무부를 외교통상부로 개편하여 통상교섭기능을 일원화시켰다. 1999년 5월 

3일 조직개편에서 앞서 분리되었던 기획예산위원회와 예산청이 통합되어 기획예

산처라는 기구로 국무총리산하에 설치되었고, 대통령 직속으로 중앙인사위원회가 

신설되었다. 2001년 1월 19일 조직개편에서는 여성부를 신설하고 교육부를 교육

인적자원부로 개칭하였다(박대식, 2004: 255-256).

이렇듯 김대중정부 하에서 재정경제부를 분리하여 약화시키고, 중첩된 부서

를 통합하고, 대통령산하에 예산 및 인사기구를 설치하여 대통령의 권한강화를 

시도한 것은 외환위기가 초래한 경제적, 사회적 문제를 정부조직의 효율성을 제

고함으로써 타개하기 위해 나타난 결과로 해석된다. 동시에 예산기능이 분리되어 

설치되었다가 후에 통합된 것은 집권정당인 국민회의와 반대정당인 한나라당간

의 갈등과 타협에 의한 산물이었다(박대식, 2004: 256).

노무현정부에서는 대폭적 조직개편이 없었다. 단지 2004년 3월 11일 소방방재

청이 신설되었고, 2004년 9월 23일 과학기술부장관이 부총리급으로 격상되었다

(행정자치부, 2007: 1). 반면 노무현정부가 집권초기부터 제기했던 공직자부패수
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사처의 신설방안은 한나라당의 반대에 부딪혀 한때 한나라당이 제시한 상설특검

제방안과의 절충방안을 모색하였으나 타협에 실패하여 폐기되었다. 또한 2005년 

7월 22일 방위사업청 신설방안과 일부부서의 복수차관제 도입방안은 집권정당인 

열린우리당의 주도하에 반대정당의 저항을 무릅쓰고 강행처리되었다(제17대 제

254회 제8차 국회본회의회의록). 

이명박정부는 2008년 2월 22일 정부조직을 대폭 축소개편하였다. 기존의 해양

수산부, 정보통신부, 과학기술부가 다른 부처에 흡수되어 폐지되었고, 통일부와 

여성가족부는 존치되었으나 예산과 사업이 축소되어 대폭 약화되었다. 이러한 조

직개편은 집권정당인 한나라당과 반대정당인 통합민주신당간의 대립과 타협의 

산물로서 이루어진 것이다(중앙일보, 2008년 2월 21일, 23일 기사).   

Ⅴ. 정부조직개편 접근법 비교분석

미국의 정부조직개편 사례로부터 주요사례를 아래 <표 1>에서와 같이 요약해 

보았다. 부, 독립위원회, 및 독립기관들이 행정부조직의 주요 구성원으로 나타나 

있다. 정부조직개편 주요사례를 접근법의 설명력과 관련하여 논의하면 다음과 같

다.    

<표 1> 미국 정부조직개편의 주요사례

건국, 연방주의와 

잭슨주의 시대

(1789-1882)

산업화 시대

(1883-1920)

경제공황과 세계대전

(1933-1953)

현대

(1961-현재)

국무부(1789)

재무부(1789)

전쟁부(1789)

법무부(1789)

우편국(1789)

해군부(1798)

주간상업위원회(1887)

연방통상위원회(1914)

내무부 교육국(1869)

농무부(1889)

노동부(1888)

상무부(1903)

농민신용거래관리국(1933)

증권거래위원회(1934)

전국노동관계위원회(1935)

연방사회보장국(1939)

대통령부(1939)

중앙정보국(1947)

국방부(1949)

국립과학재단(1950)

보건교육복지부(1952)

주택도시개발부(1965)

교통부(1966)

평화봉사단(1961)

환경보호국(1970)

산업안전보건국(1970)

소비자제품안전위(1972)

핵규제위원회(1975)

에너지부(1978)

국내안전부(2002)
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우선 건국당시 정부조직개편은 제도모방적 접근법에 의해 설명될 수 있다. 

당시 정부조직의 설립은 영국의 행정기구를 모방한 것이었기 때문이다. 영국의 

행정기구는 능률적인 것으로 인정받고 있었다. 뒤이어 연방주의와 잭슨주의 시대

에는 정부조직에 대한 변화가 거의 없었으므로 접근법에 대한 논의는 생략한다.

산업화 시대 정부조직개편은 환경의존적 접근법과 정치과정적 접근법에 의해 

설명이 가능하다. 대기업의 등장과 같은 경제적 환경변화에 대응하여 이를 규제

하기 위해 정부조직이 설립되었고 또한 사회분화로 인한 이익집단의 등장과 같

은 사회적 환경변화 속에서 이들을 대변하는 정부조직이 설립되었기 때문이다. 

나아가 이러한 규제조직들이나 고객중심의 조직에 해당하는 농무부 조직이 입법

화되는 과정에서 공화당 강경파 의원 또는 민주당 강경파 의원들이 주도하는 타

협 과정을 거쳐 만들어졌기 때문이다.

경제공황과 세계대전기간 중 정부조직개편은 환경의존적 접근법과 정치과정

적 접근법에 의해서 설명되어 질 수 있다. 경제공황, 제2차 세계대전 및 냉전과 

같은 경제적 환경 및 정치적 환경의 변화에 대처하는 정부조직이 설립되었기 때

문이다. 동시에 중앙정보국과 같은 안보기구는 대통령 및 관료들 간의 대립과 타

협 과정 속에서 탄생되었기 때문이다.

현대의 정부조직개편도 역시 환경의존적 접근법과 정치과정적 접근법에 의한 

설명이 타당한 것으로 여겨진다. 빈곤, 환경오염, 교육저하, 인권침해, 소비자피해

와 같은 경제적 환경과 사회적 환경의 변화에 대응하여 정부조직이 설립되었고, 

또한 최근에는 테러와 같은 정치적 환경변화에 대처하기 위해 정부조직이 신설

되었기 때문이다. 나아가 세가지 사회규제조직은 이익집단, 의회의원 및 대통령

이 서로 대립하고 타협하는 과정에서 만들어졌기 때문이다. 

이상 미국의 정부조직개편에 대한 설명력있는 접근법을 요약해 보면 <표 2>

에서와 같다. 건국당시에는 제도모방적 접근법이 설명력이 있지만, 이후에는 주

로 환경의존적 접근법이 설명력이 있고, 부분적으로 정치과정적 접근법이 설명력

이 있는 것으로 나타난다. 조직개편에 영향을 주는 환경의 종류는 시대별로 다소 

차이를 보이고 있어, 산업화시대에는 경제적, 사회적 환경을, 경제공황과 세계대

전 시기에는 경제적, 정치적 환경을, 현대에는 경제적, 사회적, 정치적 환경을 영

향력있는 환경으로 들 수 있다. 
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<표 2> 미국 정부조직개편을 위한 접근법 

건국, 연방주의와 

잭슨주의 시대

(1789-1882)

산업화 시대

(1883-1920)

경제공황과 세계대전

(1933-1953)

현대

(1961-현재)

제도모방적 

접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

환경의존적 접근법  

정치과정적 접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

한국의 정부조직개편 사례로부터 주요사례를 아래 <표 3>에서와 같이 요약해 

보았다. 원, 부, 처, 청, 위원회 등이 행정부조직을 구성하는 것으로 나타난다. 정

부조직개편 주요사례를 접근법의 설명력과 관련하여 논의하면 다음과 같다.    

<표 3> 한국 정부조직개편의 주요사례

건국과 4･19학생의거

(1948-1960)

5･16군사쿠데타와 산업화 시대

(1961-1986)

민주화 시대

(1987-현재)

내무부･외무부･국방부

재무부･법무부･문교부

농림부･상공부･사회부

교통부･체신부(1948)

국무총리 4처 이관(1955)

보건사회부(1955)

부흥부(1955)

국무원사무처(1960)

공안위원회(1960)

감찰위원회(1960)

공보부(1961)

건설부(1961)

내각사무처(1961)

경제기획원(1961)

대통령비서실(1963)

국무총리 행정조정실(1973)

중화학공업추진위(1973)

동력자원부(1973)

사회정화위원회(1981)

노동부(1981)

체육부(1981)

올림픽조직위원회(1981)

문화부(1989)

통일원(1990)

경찰청(1990)

재정경제원(1994)

환경부(1994)

정보통신부(1994)

재정경제부(1998)

통일부(1998)

행정자치부(1998)

기획예산처(1999)

중앙인사위원회(1999)

여성부(2001)

소방방재청(2004)

건국당시 정부조직개편은 제도모방적 접근법에 의해 설명될 수 있다. 정부조

직의 설립은 일본통치시대와 미군정시대의 행정기구를 답습한 것이었기 때문이

다. 선진국의 행정기구로서 능률성과 통치의 편의성을 고려해 행정기구의 답습이 

이루어진 것으로 여겨진다. 제1공화국의 정부조직개편은 환경의존적 접근법에 의

해 설명될 수 있다. 국무총리제가 폐지되는 정치적 환경변화와 전쟁의 폐해와 같

은 경제적, 사회적 환경변화에 부응하여 정부조직이 설립되었기 때문이다. 제2공
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화국의 정부조직개편도 환경의존적 접근법에 의해 설명이 가능할 것이다. 대통령

중심제가 내각책임제로 전환되는 정치적 환경변화 속에서 이에 필요한 정부조직

이 설립되었기 때문이다.

5･16군사정권과 제3공화국의 정부조직개편은 환경의존적 접근법에 의해 설명

될 수 있다. 경제적 빈곤과 대통령중심제로의 전환이라는 경제적, 정치적 환경변

화에 반응하여 정부조직을 설립하였기 때문이다. 제4공화국의 정부조직개편도 역

시 환경의존적 접근법에 의해 설명하는 것이 타당하다. 유신헌법 채택으로 인한 

국무총리의 지위 상승과 중화학공업발전으로의 전환이라는 정치적, 경제적 환경

변화에 속에서 정부조직을 설립하였기 때문이다. 제5공화국의 정부조직개편도 환

경의존적 접근법에 의해 설명가능하다. 군정통치로 인한 정권의 정당성 약화와 

올림픽 준비라는 정치적, 사회적 환경변화에 대해 필요한 정부조직을 설립하였기 

때문이다. 

제6공화국의 정부조직개편은 환경의존적 접근법에 의해 설명될 수 있다. 민

주화라는 정치과정적 환경변화 속에서 기존의 정부조직을 확대하거나 승격하는 

조치를 취했기 때문이다. 김영삼 정부의 정부조직개편도 환경의존적 접근법에 의

한 설명이 타당하다. 경제침체, 환경오염, 세계화와 같은 경제적, 사회적, 정치적 

환경변화 속에서 이에 대응하는 정부조직을 설립했기 때문이다. 김대중 정부의 

정부조직개편은 환경의존적 접근법과 정치과정적 접근법에 의한 설명이 의미가 

있다. 외환위기라는 경제적 환경변화 속에서 여권 지체라는 사회적 환경변화 속

에서 발생된 문제에 대처하기 위한 정부조직을 설립하였고, 또한 이 과정에서 정

당간의 대립에 의해 기획예산처가 정치적 과정을 통해 일시적으로 기획예산위원

회와 예산청으로 분리되어 설치되었기 때문이다. 노무현 정부의 정부조직개편도 

환경의존적 접근법에 의해 가능하다. 인재사고의 빈발이라는 사회적 환경변화 속

에서 이에 대처하기 위한 정부조직을 설립했기 때문이다.  

이상 미국의 정부조직개편에 대한 설명력있는 접근법을 요약해 보면 <표 4>

에서와 같다. 건국당시에는 제도모방적 접근법이 설명력이 있지만, 이후에는 주

로 환경의존적 접근법이 설명력이 있고, 민주화시대에 들어서서 정치과정적 접근

법이 설명력을 보이고 있는 것으로 나타난다. 조개개편에 영향을 주는 환경의 종

류는 시대별로 다소 차이를 보이고 있어, 건국이후 4･19학생의거까지는 정치적, 
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경제적, 사회적 환경을, 5･16군사쿠데타와 산업화 시대에는 정치적, 경제적, 사회

적 환경을, 민주화 시대에도 경제적, 사회적, 정치적 환경을 조직개편에 영향을 

주는 주요 환경으로 들게 된다. 

<표 4> 한국 정부조직개편을 위한 접근법

건국과 4･19학생의거

(1948-1960)

5･16군사쿠데타와 산업화 시대

(1961-1986)

민주화 시대

(1987-현재)

제도모방적 접근법

환경의존적 접근법
환경의존적 접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

앞서 논의된 정부조직개편에 대한 접근법들의 설명력을 종합하면 아래 <표 

5>에서와 같다. 각 접근법의 설명력은 다음과 같이 시대별로 또한 국가별로 차이

를 보인다. 

첫째, 제도모방적 접근법은 건국당시의 정부조직개편에 대해 설명력이 있다. 

미국과 한국의 경우 모두 식민통치국가의 행정조직의 유형을 답습하였다. 양국은 

모두 식민통치국가를 혐오하였지만 행정조직이 지닌 능률성과 통치의 편의성을 

고려하여 답습이 이루어졌다. 

둘째, 환경의존적 접근법은 건국이후 현재에 이르기까지 정부조직개편을 설

명하는 데에 유용하다. 미국과 한국의 경우 정치적, 경제적, 사회적 환경이 정부

조직개편에 대한 영향요인으로 나타난다. 미국의 경우 전쟁과 테러가 정치적 환

경을, 산업화가 수반하는 경제･사회적 사태가 경제적, 사회적 환경을 구성한다. 

한국의 경우 헌정붕괴로 인한 통치제도의 변화가 정치적 환경을 이루고 있어 미

국과 차이를 보이고 있는 반면, 산업화가 수반하는 경제･사회적 사태가 경제적, 

사회적 환경을 이루고 있어 미국과 유사하다.

셋째, 정치과정적 접근법은 민주화 이후의 정부조직개편을 설명하는 데에 의

미가 있다. 미국은 건국 이래 분권화되고 민주화된 정치체제하에서 다양한 정치

세력의 참여하게 정부조직개편이 이루어져오게 됨에 따라 정치과정적 접근법은 

오랜 기간에 걸쳐 설명력을 보여 왔다.14) 반면 한국은 건국이후 지속된 권위주의 

14) Joel Aberbach은 미국의 경우 민주화가 관료제화에 선행하였음에 반해 유럽의 경우 관료

제화가 민주화에 선행하였다고 주장하고 있다. 결국 미국의 경우 관료제의 개편과정이 
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통치체제하에서는 권력자에 의해 조직개편이 독점되어 오다가 민주화 이후에 비

로소 조직개편이 다수의 참여자의 영향 하에서 이루어짐으로써 정치과정적 접근

법은 근래에 들어 설명력을 보이기 시작했다.15)   

<표 5> 미국과 한국의 정부조직개편에 대한 접근법 비교분석

미국

건국, 연방주의와 

잭슨주의 시대

(1789-1882)

산업화 시대

(1883-1920)

경제공황과 세계대전

(1933-1953)

현대

(1961-현재)

제도모방적 접근법
환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

한국

건국과 4･19학생의거

(1948-1960)

5･16군사쿠데타와 

산업화 시대

(1961-1986)

민주화 시대

(1987-현재)

제도모방적 접근법

환경의존적 접근법
환경의존적 접근법

환경의존적 접근법

정치과정적 접근법

이상으로부터 정부조직개편에 대한 접근법들의 조직개편사례 설명에 대한 적

실성을 논의해 보면 다음과 같다. 첫째, 제도모방적, 환경의존적, 정치과정적 접

근법은 정부조직개편을 설명하는 데에 모두 유용하다. 둘째, 제도모방적 접근법

은 건국당시를 설명하는 데에, 환경의존적 접근법은 건국이후 현재까지를 설명하

는 데에, 정치과정적 접근법은 민주화 이후를 설명하는 데에 적실하다. 셋째, 정

치과정적 접근법은 미국의 경우 오랜 기간 동안 적실하였지만, 한국의 경우에는 

민주화가 근래에 시작되어 진행되고 있으므로 근래 들어 접근법의 적실성이 나

타나고 있으며 앞으로 적실성은 더욱 증가할 것으로 예상된다.

다수 참여자의 영향하에서 진행되었음을 알 수 있다(Aberbach, 1985).  
15) 여기에서 정치과정적 접근법이란 분권적 정치체제 하에서 진행되는 정치과정을 전제로 

한다. 따라서 정승건(1999)이 제시하는 권위주의체제 하에서의 정치과정적 과정을 전제

로 하는 정치과정적 접근법과는 성격을 달리한다. 따라서 본고에서 정치과정적 접근법은 

민주주의체제 하에서 진행되는 대림과 타협의 과정을 의미하는 것으로서 권위주의체제 

하에서 나타나는 비민주적 정치과정을 포함하지 않는다.  
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Ⅵ. 결 론

본고에서는 정부조직개편에 대한 접근법들이 조직개편사례를 설명하는 데에 

있어 어느 정도 적실성이 있는지 비교분석해 보았다. 우선 정부조직개편에 대한 

접근법으로서 제도모방적 접근법, 환경의존적 접근법, 정치과정적 접근법을 소개

하였다. 뒤이어 미국과 한국의 정부조직개편사례를 제시하였다. 나아가 세가지 

접근법이 양국의 정부조직개편사례를 설명하는 데에 있어 어느 정도 적실한지 

분석하였다. 그 결과 다음과 같은 사실을 발견하게 되었다.

첫째, 제도모방적, 환경의존적, 정치과정적 접근법은 정부조직개편을 설명하

는 데에 모두 유용하다. 둘째, 제도모방적 접근법은 건국당시를 설명하는 데에, 

환경의존적 접근법은 건국이후 현재까지를 설명하는 데에, 정치과정적 접근법은 

민주화 이후를 설명하는 데에 적실하다. 셋째, 정치과정적 접근법은 미국의 경우 

오랜 기간 동안 적실하였지만, 한국의 경우에는 민주화가 근래에 시작되어 진행

되고 있으므로 근래들어 접근법의 적실성이 나타나고 있으며, 앞으로 적실성은 

더욱 증가할 것으로 예상된다.
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