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한국 정치 행정관계 특성의 비교 분석- :

정책과정에서 장관과 고위관료의 관계를 중심으로*
1)

김 성 수**

This paper analyses the relation between minister and senior civil servants in Korea, using a

case study on the policy of Government Research Institute(GRI case) in the Ministry of Science

and Technology of Kim Dae Jung's government. Based on the two assumptions that Parliamentary

and Presidential systems have a different understanding on the relation between politics and

administration, and also that the Korean system shows a mixed feature of the two systems, this

study analyses the GRI case from the viewpoint of ministerial responsibility and bureaucratic

autonomy, which are useful notions in comparing the two systems. The GRI case shows a

dramatic, reverse change of policy in just one term of a government and a great part of the policy

change can be explained by the change of ministers, implying minister's dominance on the civil

servants. Regarding theoretical implications, two points are discussed: firstly, the need to assure

ministerial responsibility in policy making and secondly, the importance of bureaucratic autonomy

to defend rational decision making. The minister's task is to control bureaucratic resistance to

reform measures in order to manage administration more efficiently. The civil servants need to

develop policy network to win external advocates in terms of expertness and rationality.

[Key Words: minister, senior civil servants, ministerial responsibility, bureaucratic autonomy,

science and technology policy]
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본 연구는 한국 정치 행정관계의 특성을 장관과 고위관료의 관계에 초점을 두어 김대중 정-
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부시기에 과학기술부의 정부출연연구기관 정책사례를 중심으로 하여 실증적으로 분석하였다.

분석에는의원내각제와대통령제에서장관과관료의관계를어떻게이해하고있는지고찰하고

장관책임성과 관료자율성의 관점을 활용하였다 장관과 관료의 역할은 정치체제의 특성에 의.

하여 영향을 받게 되며 아울러 우리나라 정치행정체제의 절충적인 특성으로 인하여 내각제와,

대통령제에서각각강조하는두가지관점이유용하리라고생각하였기때문이다.

행정이론상 정치 행정관계에는두 가지 차원이 있다 첫째는 고전적인정치 행정 이원론 혹- . - (

은 일원론 의 입장에서 입법부와 행정부의 상호관계를 논의하는 것이다 이 시각에서 정치 행) . -

정관계는 결정과 집행 목적과 수단 가치와 사실 과 같은 이분적(Wilson), (Weber), (Simon)

인개념체계로구분되어연구되어왔다(dichotomy) .

두 번째는 행정부 내부에 초점을 두어 선거로 선출되는 대통령 및 정치적 피임명자인 장관

을한축으로하고이에대응하여실적주의에기초하여신분이보장되는직업관료를또다른축

으로하면서정치 행정관계를논의하는접근으로본논문은여기에해당한다- .

여기서 주목할 것은 정치 행정 관계에 대한 연구의 관심에 서구와 우리나라에 차이가 있다-

는사실이다 서구의경우에는대통령제 미국 나내각제 영국 국가를망라하여주로 정치혹은. ( ) ( )

정치인 대통령 장관 포함 에 의한 행정의 통제에 주된 관심이 있었다 예를 들면 미국의 경우( , ) .

년대 기존의 정치행정이원론 대신에 정치행정일원론이 수용되면서도 행정이념으로 민주1940

성이 대두되는 것은 정책결정의 역할까지 수행하는 행정에 대한 정치적 통제에 관심이 있었기

때문이다 내각제 국가에서 중요하게 다루는 장관책임론도 국민의 주권을 수임 받은 의회에서.

선출된수상과장관이행정기관을관리하고통제해야한다는생각이전제되어있다.

이와는 달리 우리나라 정치행정관계 연구는 행정통제 보다는 정치로부터 행정을 보호하는

것이 더욱 중요하였다 의회와 정치권의정책결정기능이취약하여행정권이비대하면서도 행. ,

정부 내부에서는 대통령이나 장관 등 상층부에 막강한 권력이 집중하여 관료가 이들에 대하여

자율성을확보하는것이더욱중요하게생각되었기때문이다.

정리하면 서구의 정치 행정관계 분석에서는 의회주권의 원리에 기초하여 정치와 정치인이-

행정과관료를통제하는것이중요한반면에 우리의경우에는 관료적자율성을실현하여정, ①

책결정의합리성을제고하고 정책결정에큰 영향력을 행사하는 장관의책임성확보라는두,②

가지명제가더욱중요한과제이라고하겠다.
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정치 행정관계 비교분석의 이론적 시각. -Ⅱ

정치 행정관계에 대한 선행연구1. -

장관 관료 관계는 정책과정의 핵심적인 현상이므로 비교행정론 비교정책론 정책결정론- , , ,

관료제도론 정부론 행정책임론 등 행정학 여러 분야에서 많은 연구가 수행되어 왔다 그러나, , .

대부분의 연구들이 정치적 피임명자인 장관과 관료의 관계를 중점적으로 다루기 보다는 정치

행정체제의분석과정에서 논의하는 여러주제 중에서 하나의 분야로취급하고있는데 주된이,

유는정부내부정책과정의비밀성 으로인하여장관 관료관계를접근하기가어렵기때(secrecy) -

문인것으로해석된다.

장관과관료의관계를 집중연구한대표적인 연구로는 이있다 저자들Aberbach et. al.(1981) .

은 정치 장관 와 행정 관료 의 관계를 정책행정 사실 이익 에너지 균형 순수혼합의 가지 유( ) ( ) / , / , / , 4

형으로구분하고있다.1) 이러한유형구분은본논문과두가지관련성을갖는다.

첫째 정책 행정형및사실 이익형모두결정과집행 목적과수단 가치와사, / / (Wilson), (Weber),

실 등 고전적 행정이론의 이원론 에 기초한 반면에 에너지 균형형은 고위관(Simon) (dichotomy) /

료의 정책결정의 기능을 인정하는 모형으로 저자들은 유럽의 전통행정체제에서는 이 모형이

나타난다고주장하고있다 이주장에는고위관료의정책결정기능.(Aberbach et. al., 1981: 21-22)

을인정하는경우에기존의고전적인이원론으로 설명하기어려운정치 행정관계 구분을어떻-

게 할 것인가 하는 질문이남게 된다 이에 대해 는 이분이중모델. Svara (dichotomy-duality-model)

을 제안하면서 정치 행정 역할의 차원을 비전 정책 행정 관리의 가지로 구분하고 각각의 차- , , , 4

원에서 정치가와 행정가는 역할을 공유하지만 차원에 따라 담당하는 역할정도의 크기에 차이

가 있다고 주장하였다 본 논문 제 장의 그림 는 이를 다.(Svara, 1985 / Fredrickson, 2003: 23) 4 < 2>

시대통령제에적용한것이다.

둘째 저자들은 에너지 균형형이 나타나는유럽행정체제와는 달리 미국의 행정체제는예외, /

적인 특성 이 있다고 주장하고 있다 이러한(American exceptionalism) .(Aberbach et. al., 1981: 22)

주장은 장관 관료의 관계가 내각제와 대통령제에서 상이한 특성을 지님을 시사하는 부분인데- ,

유럽 관료제에 비하여 미국 관료제의 예외적인 특성이 무엇인지에 대한 연구는 다시 에Riggs

1)정책행정형은정치는정책의결정이고행정은집행이라는 류의이원론이나 의이념형적인구/ Wilson Weber

분이고사실이익형은행정의정책결정기능을인정하지만가치영역에관여하는정치와는달리행정은사/

실적 인과관계에대한기술적인 효율성을추구하는 결정을 담당한다고 생각하고 있다 두유형모두 정치. /

행정관계를이분법적인분류기준에의하여구분하려는고전적인정치 행정관계를표현한다고할수있다- .

이에비하여에너지균형형은행정이정책결정및가치관련성을가지는것을인정하면서중재되는이익의/

특성 및 정치가와 행정가의 기질 에서 차이가 있다고 주장한다 순수혼합형은 정치와 행정의(temperament) .

사실상의차이가없다는모형이다.(Aberbach et. al., 1981: 4-23)
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의하여연구되게된다.

정치행정체제에 대한 의 연구는 전통적 행정체제 시민문화 군부주도 관료주Heady(2001) , , ,

도 정당주도등으로각국의행정체제를구분하고있다 특이한것은유럽이나미국의행정체제, .

를 서술하는 그의 접근시각인데 독일의 경우 고위관료가 실제로 중요한 정책을 결정하는 정치

적인 기능을 수행하지만 정치적 제약을 수용하는 고위관료의 자율적인 자기구속이 정치 행정, -

을 차별화하고 대립을 예방하는 요인이라고 지적하고 있다.(Heady, 2001: 213)2) 이러한 논점은

서구 행정학자들이 행정통제를 주요 분석관점으로 설정하고 있음을 시사하는 것인데 미국 행,

정체제에 대한 서술도 동일한 관점에서 사법적 통제 일반대중의 행정관 등(Heady, 2001: 236) ,

으로결론짓고있다.

는 철의 삼각으로 익히 알려진 바와 같이 미국 행정부 내에는 관료 상임위원회Heclo(1977) , ,

이익집단 사이에 잘 조직화된 이해관계가 있다고 진단한다 이러한 하위정부체제에서 관료는.

영국식 의원내각제에서 보다 큰 자율성을 가지고 주도적인 역할을 수행하므로 장관의 입장에

서는 관료를 어떻게 장악할 것인지 하는 과제를 갖게 된다 는 관료조직은 지속적이고 신. Heclo

분보장이 되므로 처벌적인 수단은 관료 저항 에 대한 효과적인 대응방법이 되기 어렵(sabotage)

고 장관은 정치적 리더십을 구축하거나 리더십의 다른 원천을 강화하는 것이 실질적인 대안이

라고주장하고있다 예를들면정책과정에서관료들에게장악되지않기위해.(Heclo, 2000: 263)

서는장관이대외적인정책네트워크를보유하고관료에게끌려다니지않는것이다.

는미국이 내각제에비하여정치적 불안정성의 가능성이높은 대통령제를 채택하면서Riggs

도 대통령제를 채택한 다른제 세계 국가에서 나타나는 독재 관직남용 부패 비효율성의문제3 , , ,

를 겪지 않는 이유로 미국 관료제의 예외적인 특성을 지적하고 있다 세부적인 내용으로 첫째. ,

정실임명으로특정인이관직을장기적으로유지 하는대신에미국은건국초기바로엽(retainer)

관주의가 발전하여 이들은 일정기간 동안에 교대로 관직을 차지 하였고 이후 실적주의(rotator)

관료제가 정착하면서 기능적 전문적 직업관료제가 정착되었다는 것/ (functionist /professionalist)

이다.3) 특히 철의 삼각 구성주체들은 정책이슈나 사업에 대한 전문성에 기초하여 네트워킹 되

는데 이러한 특성은다시관료제의 전문성 강화를 유도하였다.(Riggs, 2002: 8/ Riggs, 1994b: 70/

또한 민간부분의 발전은 계약방식에 의한 공공서비스의 제공을 활성화 하고Heady, 2001: 236)

관료들이민간부분에취업할수있는기회도넓혀주었다(Riggs, 1994: 67), .(Riggs, 1994a: 40)

2) 이는 선진국행정체제에배태된행정문화적인 특성이면서 동시에 이러한전제하에서는여전히선진국정,

치행정관계는 적인이념형의통제를받고있다고해석된다Weber .

3) 특히이들의 채용과정은 일반전문가를채용하는영국식실적주의 와는달리농업 공학 보건 수(mandarin) , , ,

송 산림 교육등행정분야별전문성을측정하는실기시험 에의하여소수의 대학, , (practical exam) Ivy League

출신이 아니라 주립대학 출신자들이 관직에 진출하여 엘리트 관료층이 영국처럼 형성되지 않았다.(Riggs,

도미국관료제의기본특성이기능적인전문성이라고유사한주장을하고있다1994b: 69) Stillman .(Stillman,

2004: 157)
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둘째로 실적주의만이 아니라 기존의 엽관주의적인 전통에 의하여 행정부 고위직에 정실주

의임명이유지되어이들이직업공무원을견제하면서대통령을보좌하여대통령제가안정적으

로 기능하게 한다 이와 같은 실적주의와 정실주의의 혼합을 는 혼합적 관료제. Riggs (mixed)

라고부르고있다(Riggs, 1994b: 70) .

세번째 연방주의적인 특성으로 인하여 군부 엘리트가 지역적으로분산됨으로서 군사적인,

쿠테타의위협이없는것도정치체제의안정화요인으로지적되고있다.

본 논문과 관련하여 의 연구가 주는 시사점은 두 가지로 정리할 수 있다 첫째 기능적Riggs . ,

전문성으로 특징지어지는 관료제가 의회 민간단체와 네트워킹 되면서 흔히 관료정치라고 불,

리는 정책과정이 발생한다는 것이다 이러한 네트워킹은 관료가 장관에 대하여 자율성을 유지.

할수있는원천이되고 그토대로서전문가적행정문화는미국행정체제효율성의핵심요인이,

되고있다.4)

둘째 실적주의와 정실주의를혼합한관료제에는 고위직을 정치적으로임명하여이들이대,

통령을 보좌하고 관료를 통제함으로써 관료집단의 독주를 견제한다는 생각이 자리하고 있다.

장관 관료의 관계에 있어서 우리나라의 경우에는 대통령과 장관의 권한이 워낙 막강하여 이들-

에 의한관료통제가오히려정책과정을비합리적으로 만들수 있지만 기본적으로대통령제하,

에서 정무직에 의한 행정관료의 통제는 필요하다고 하겠다 정무직의 불합리한 통제는 방지하.

여 관료의자율성을유지하여야 하지만 또다른 측면에서 최고 정책결정자의 정책방향에대한,

통제와순응확보는필요하고대통령에대한이러한보좌는정무직이담당해야하기때문이다.

우리나라의선행연구로는박천오 가장관과직업관료와의관계를본격적으로다룬연(1993)

구라고 할 수 있다 고위관료에 대한 설문조사를 통하여 년대 후반부터는 정치행정체제의. 1980

민주화와더불어 관료들이 어느 정도독자적인정책성향을지니게되었다고진단하고있다 이.

종범 의 연구는 장관급 행정가의 리더십에 관한 최초의 체계적인 연구로서 행정리더십의(1994)

유형을 제시하고있다 박동서 외 는 장관론에 대한 다양한 관점을정리하고 있으며 이시. (2003) ,

원 외 의 연구는 장관의 배경을 중점분석하고 있다 그 외에도 안병영 은 장관의 출(2002) . (2002)

신성분 배경 정책과정의 상대자 자질의 유형을 김광웅 은 장관의 성공조건을 연구하였, , , , (2003)

다 이상의 연구가 주로 장관에 초점을 둔 반면 박경효 는 장관과 고위관료의 관계유형을. (2005)

개념적인방법으로분류하였다.

한편 핵심행정부, 5) 개념을 사용하면서 장관 관료의 관계를 분석한 것으로- Dunleavy/

4)미국식대통령제하에서관료제의예외적인특성에관한 의연구는동시에미국식관료제를다른대통Riggs

령제에적용하기어려운요인이되기도한다.

5) 행정수반 내각 각종 조정위원회 부처 등으로 구성되어 중앙정부의 정점 및 심장부에서 국가정책결정을, , ,

관장하는 일련의 제도 망 행위자 조직 구조 등 들을 의미한다 아울러 핵심행정부 의사결정을, , ( , ) . Prime

가지유형으로ministerial, Prime ministerial cliques, Cabinet, Ministerial, Segmented, Bureaucratic Coordination 6

구분하고있다.
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와 정용덕 의 연구가 있다 의사결정의 관점에서 가지 모형을 구분하고 있Rhodes(1990) (2001) . 6

는데그중에서장관정부모형과관료조정모형은본논문의장관 관료관계와밀접히관련된다- .

장관정부모형에서는 장관이 부처의 소관사항에 관련된 의사결정에 지배적인 역할을 수행

하고장관은소관부처의행위에대하여궁극적인책임 을지게된다 장(ministerial responsibility) .

관이 실질적으로 부처의 정책결정을 주도하고 고위관료는 보좌적인 역할만을 수행하며 그 성

과의모든책임은장관이수상과의회에대하여지는것이다.

관료조정모형은 정책결정에서 내각이나 장관의 역할은 미미하고 정책의 선택에서 중앙부

처의 담당조직 준정부조직 이익집단 이들의 상호작용이 실질적인영향력을 행사한다고 주장, , ,

한다 즉 핵심행정부 내부에서 대통령이나 장관에 의한관료제의통제가낮은 수준에서 이루어.

진다고 가정하고 있다 의 논의에서는 관료조정모형을 부처할거주의와. Dunleavy/Rhodes(1990)

연결하여조직의팽창이나예산극대화와같은예산행태적인측면과연계하여분석하고있다.6)

장관정부모형과관료조정모형은장관과관료중누가더주도적인역할을하는가하는시각

에서 모형을구분한것이다 그러나 우리의경우 행태적으로 가장빈번한대통령 장관 관료사. , ,

이의의사결정관계는장관은대통령이관심을갖지않는정책에대하여 관료는장관이관심을,

갖지않는정책에대하여영향력을행사한다고보는것이다 특히대통령의권한이막강한우리.

의 상황에서 장관은 기본적으로 대통령의 관심이 있는 분야는 대통령과 비서실의 의지를 실현

하게 된다 그러나 대통령이 부처의 모든 정책에 관심을 갖기 어렵기 때문에 남는 잔여부분에.

대해서는 장관의 의지가 중요하게 작용하고 부처 내에서도 장관과 관료사이에 동일한 관계가

형성된다 저자는이를잔여모형으로부른다. .7)

비교분석의 관점 내각제 대통령제 및 장관책임 관료자율성2. : / /

여기서 비교 는 의원내각제와 대통령제를 그리고 관점 은 장관책임과 관료자율성을 지칭‘ ’ ‘ ’

하는데 국가를 한정하여 영국과 미국의 정치행정체제에서 장관책임과 관료자율성이 어떻게,

이해되는지가주된관심이다.

6) 두가지모형이한국의정책과정에서설명력을확보하기위해서는장관모형은장관의정책결정에대한대

통령비서실의 영향력의 설명 세부적인 정책결정 및 집행과정에서 직업관료의 재량에 대한 통제방식 그/ , ,

리고장관책임의범위와유형 정치적책임 집행성과에대한책임 등이논의될필요가있다 관료조정모형( , ) .

의 경우에는 정책결정과정에서 장관과 고위관료 사이의 상호관계 세부적인 정책대안 개발과정에서 관료,

와 외부전문가 사이에 존재하는 정책네트워크의 형태 정책집행과정에서의 관료재량성과 장관의 통제 등,

이연구되어야한다.

7)이러한모형에입각하여볼때본논문이분석하는출연연구기관정책의경우대통령의관심이크지않으므

로장관이 실질적인영향력을 행사하고있고 또장관의관심이크게표명되므로관료는 이를충실히 보좌,

하고있다.
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영국은장관책임성을 크게강조하는 반면에관료의자율성은그다지중요하게논의하지않

는데 이는 강한 내각제적인 전통 하에서 정치는 결정 행정은 집행이라는 양자의 관계에 대한, ,

고전적인 이해방식이 뿌리 깊게 정착되어 있기 때문이다 기본적으로 국민의 대표기관인 의회.

가 내각을 구성하고 이들이 다시 행정관료를 통제하는 영국식 내각제가 대통령을 또한 국민들

이 선출하는 미국식대통령제에 비하여정치는결정 행정은집행이라고하는 이원론적인이해,

방식을 논리적으로는 더욱 자연스럽게 채택할 수 있다 행정통제에 대한 파이너 와 프리. (Finer)

드리히 의 논쟁에서 파이너가 관료들이 국민에 의해 선출된 대표들에 의하여 통제를(Friedrich)

받아야한다는외부통제를강조 한것도이러한영국적전통에서이해할수있다(Finer, 1941) .

이와는 대조적으로 미국에서는 장관책임보다는 정책과정에서 관료들의 역할에 대해 더 큰

관심을 가져왔다 년대의 논쟁에서 프리드리히가 행정에 의한 정책형성을 인정하고 행정. 1940

책임을 타율적 객관적이기보다는관료들의자율적인또는 주관적인 책임의 성질로파악한것,

이나 년대 이후 하위정부론 및 정책네트워크 연구가 부상한 것도 이러한(Friedrich, 1940), 1960

미국적인 특성과 관련이 깊다 관료정치론 연구도 이러한 배경에서 출발. (Bureaucratic Politics)

하는데 흥미로운 것은 이 분야의 연구자들이 관료권력의 근본원천으로 전문성을 주장한다는

것이다 전문성은 막스베버 이후 관료제 우월성의 고유한 원천으로 인정된 것.(Meier, 1979: 46)

이지만 주목할 것은 이것이 미국관료제에서 어떻게 축적되는가 하는 것으로 앞에서 논의한, ,

의 연구는 기능적 전문성이나 대외적 네트워킹이 관료자율성의 원천임을Riggs, Stillman, Heclo

보여주고있다.8)

일반적으로우리나라의정치행정체제는대통령제와의원내각제의절충적인특성이있다고

평가된다 강원택 따라서 정관관계도 미국식 대통령제와 영국식 내각제의 절충적인 특.( , 2005)

성이발생할가능성이높다고할수있다 본논문이김대중정부시기에정부출연연구기관정책.

사례를장관책임과관료자율성의관점에서분석하는것은각각내각제와대통령제적인특성에

서착안한것인데 이러한관점을채택한이유는다음과같다, .

첫째 내각책임제에서착안한장관책임성은 우리나라의경우 장관이 정책과정에미치는영,

향력이 매우 높음에도 불구하고 아직 장관책임성의 실현 메카니즘이 체계적으로 정리되지 않

았고 둘째로 미국식 관료제에서 착안한 관료자율성은 정부의 정책관리 능력을 향상하기 위해,

서는관료들이적극적으로대외적인정책네트워크를구축하고환경의변화에능동적으로대응

하면서 전문성을 축적하고 이를 기초로 정책과정에서 장관의 정치적 영향력으로부터 보다 큰

자율성의 기반을 확보할 필요가 있는데 이러한 노력의 부족이 한국 관료제의 취약점이라고 생

각하였기때문이다.9)

8) 이러한맥락에서관료정치연구자들은관료정치에대하여특별히문제시하지않으며 오히려관료의 전문,

기술성이저하되는것을심각하게생각한다 반면에행정통제의관점에서는 관료정치에대한통제가중요.

하게부상하고장관등정무관이이역할을수행해야한다고생각한다.
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그림 정책사례의 분석관점< 1>

국민의 정부 정부출연연구기관. (1998-2003)Ⅲ ｢ ｣

정책사례 분석

정부출연연구기관 정책사례의 개요1.

정책의 배경1)

정부출연연구기관은제 공화국시절경제개발계획을뒷받침하기위하여 년한국과학기3 1966

술연구원의 개원을 시작으로 년대와 년대에 주로 설립되었다 년 월 기획예산처1970 80 . 1998 3

9)관료자율성의원천으로공무원인사제도도중요한요인이다 이점에서일본은각성처의관방이독자적인.

인사행정을 수행하여관료들이장관으로부터보다자유로울수있다 정용덕 그런데인사제도.( , 2002: 231).

는관료의입장에서는수동적으로제도형성을기다려야 되지만 대외적인네트워킹과전문성축적은관료,

들이능동적으로노력하여야하는부분이라는데차이가있다.
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당시기획예산위원회 가 정부출연연구기관에 대한 경영혁신작업에 착수할 당시에는 개 부( ) 18

처가총 개의출연연구기관을운영하고있었다59 .10)

출연연구기관은그동안 우리나라의기술개발및 정책연구에 지대한 공헌을 한것으로평가

받고있다 과학기술계의연구기관은기술개발능력이취약했던우리나라의기술발전을주도하.

여 과학기술 발전은 물론 경제발전에 원동력이 되었고 국내외 우수인력을 유치하여 국가과학,

기술기반의 구축과 함께 연구성과도 확산시키는 성과를 거두었다 인문사회계의 연구기관은.

부처별소관정책연구에대한전문적인연구수요및중장기적인정책발전방향의제시로행정의

효율성증진에많은기여를하였다.

그러나 기획예산위원회가 출연연구기관에 대한 경영혁신 작업에 착수할 시기에는 기관의

임무에 대한 정체성 혼란 정부감독으로 인한 자율적 책임경영체제 부족 우수인력 유출 경쟁, , ,

적연구풍토미흡 등의문제가 강조되면서 이후김대중정부가공공부문구조조정을시행, IMF

할때정부출연연구기관이첫번째대상으로선정되었다 기획예산처( , 2002).11)

장관과 정책기조의 변화2)

출연연구기관 구조조정 정책은 국민의 정부 기간 동안에 정권의 전후반기를 통하여 크게·

두 가지정책기조를가지고전개되었다 첫째는 출연연구기관의구조조정및 개혁의측면을강.

조하는입장으로출연연구기관의경영혁신 기능조정 경쟁풍토조성 연구성과향상등을강조, , ,

한다 정권전반기의주된기조이었다. .

두 번째는 사기진작과 과학기술인 우대정책이다 어느 정부이든 과학기술분야에서 차지하.

는출연연구기관의중요성으로인하여출연연구기관과과학기술인에대한지원을강조하여왔

다 이 기조는김대중정부에서정권후반부에부상하였는데 구조조정정책으로 야기된 과학기. ,

술인들의 불만과 특히 출연연구기관을 공공부문 구조조정의 첫 번째 대상으로 선정한 것에 대

한 연구자들의 자긍심 훼손에 대하여 정부가 정책적인 대응을 하기 시작한 것으로 볼 수 있

다.12)

10) 출연연구기관의 인력과 예산규모도 크게 증가하여 년에는 명의 인원에 출연금이 조원을 넘1998 18,5003 1

었으며 예산도연 조 천억규모였다, 2 4 .

11) 당시 정부출연연구기관 경영혁신 기본원칙은 다음과 같다 인위적인 통폐합보다는 기능 및 예산조정: ①

을 통한 경영혁신 출연연구기관의 전문성과객관성 확보 민간연구소대학출연연구기관간 경쟁과, , · ·② ③

협조의틀마련 출연연구기관의자율성과책임경영을보장, .④

12) 실제 이번 사례에서도 표 의 사기진작 문제 제 회 국과위 안건 에 추가하여 에서 출연연구기관< 2> ( 8 )⑥ ⑨

기능정립에 관한 논의 제 회 국과위 안건 가 추가하여 논의되는 것은 이러한 두 가지 정책기조를 반영하( 9 )

고있는것이다.
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표 국민의 정부 기간에 인 장관의 정부출연연구기관 정책비교< 1> 4

자료 저자작성( : )

표 과같이국민의정부기간에총 명의장관이재임하였다 그중에서 명은정치인이고< 1> 4 . 2

명은 민간전문가로 각각 전문경영인과 과학기술자 출신이었다 이들을 편의상 로 호2 . 1 - 4代 代

칭하면전반부의두장관은출연연구기관에대한구조조정정책을추진한반면에 장관에서3代

는 과학기술인의 사기진작을 핵심으로 하면서 정반대의 정책이 추진되었다.13) 그리고 이러한

정책변화는출연연구기관출신의 장관임명과더불어더욱탄력을받으며출연연구기관활4代

성화정책이더욱다양화된다.

보다 세부적으로 살펴보면 국회의원이었던 제 대 강창희 장관은 장관 스스로 독자적인 출1

연연구기관 정책을 지니고 있었다고 평가하기는 어렵고 당시의 구조조정 정책은 당시 이, IMF

후전개된공공부분에대한 구조조정의시대적인 분위기 하에서그 첫번째 대상으로 출연연구

기관이 선정된 것으로 볼 수 있다 이와는 대조적으로 민간전문가 출신인 제 대 서정욱 장관은. 2

장관스스로출연연구기관의구조조정에대하여분명한소신을가지고출연연구기관의개혁을

추진하였다 그는기존의시스템이젊은 우수한 과학자에게 적합하지 않다는 신념을가지고있.

었고 출연연구기관의 개혁이 필요하다고 주장하였다.14) 이로 인하여 장관 재임시절에 대덕연

구기관을방문하지않았다.

13) 논문심사 과정에서 이러한 정책변동이 장관의 교체로 인한 것인지 혹은 당시 라는 특수상황과 이의IMF

극복이라는환경변화때문이지하는논의가있었다 이론적으로는정책환경과정치체제의관계에관한것.

이다 두 요인이 출연연구기관 정책변동에 얼마나 영향을 미쳤는지를 구분하여 설명하기는 어렵지만 이. ,

미제 대장관시기에 위기는상당부분완화되었기때문에장관의영향은크다고생각된다 동시에제2 IMF . 3

대 장관이 정치인 출신으로 상대적으로 파워가 크지 않았는가 하는 생각도 가능한데 필자는 그보다는전

문가와정치인출신배경에서기인하는장관의행태적인특성의차이를강조하고싶다.

14) 이부분은당시장관과의저자의대화 년 월 에서도확인할수있었고또한출연연구기관 정책분야(2001 3 )

의전문가들에게서도공통적인견해이다.
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이러한 개혁중심의 정책기조는 국회의원인 제 대 김영환 장관의 취임과 더불어 극적인 반3

전이 일어나는데 그는 장관 취임사에서 과학기술인의 사기문제를 언급하였다 당시 취임사는.

작성과정에서 과학기술계의 불만과 분위기를 담으면서 원론적인 차원에서과학기술자의 사기

와자긍심을지적한것이지만이후 장관재임 초기에 외부전문가들의출연연구기관활성화주

장이 투입되면서 장관의 재임초기 정책의제로서 출연연구기관 활성화 정책이 추진되게 되었

다.

특히그는정치인장관으로서매우많은외부인사들을접촉하였는데이과정에서여러과학

기술인들을 접하고 이들의 의견을 수용하였다 따라서 장관이 부처 내부관료의 의견보다 외부.

과학기술인의 의견을 더욱 수용하는 경우 사기진작 정책은 자연스럽게 도출될 수밖에 없는 결

과라고 하겠다 달리 표현하면 과학기술인등과의 정책옹호세력을 관료가 아니라 장관이 구축.

한 상황이라고 해석할 수있다 이러한 장관의 행보에는 부처내의 관료들에게 장악되지 않으려.

는장관의의지도자리잡고있었다.15)

제 대채영복장관은출연연구기관출신의과학자로서평소에출연연구기관의활성화에대4

한 대안을가지고있었다 이로인하여 그는 장관에취임하면서 출연연구기관 과학자들이오랫.

동안소망하던연합대학원설립정책을추진하게된다.

관료적 대응방식의 변화3)

국민의정부에서과학기술부가정부의과학기술정책을총괄하는주무부서이지만출연연구

기관에 대하여 총괄적인 정책개발의 책임을 지고 있지는 않았다 년에 구조조정이 이루어. 1999

지기이전에출연연구기관들은개별부처의산하기관으로있었지만구조조정이후에는국무조

정실에서관장하였기때문이다 그러나주로대덕연구단지에소재하는과학기술계출연연구기.

관들이 이전에는 대부분 과학기술부 산하에 있었고 또 출연연구기관 정책은 우리나라 과학기

술정책의핵심적인분야라는점에서대덕연구단지의분위기에과학기술부는영향을받지않을

수없었다.

그런데 과학기술부관료와출연연구기관 연구자 사이에는 일종의 갈등적인 분위기가있었,

다 연구자들의 입장에서는 정부관료들이 감독과 통제 중심으로 출연연구기관 정책을 운영한.

다는 견해가 있었기 때문이다 실제로 년의 구조조정 이전에도 이미 년의 통폐합과. 1998 1980

년대초반의제 차 구조조정을 거치면서출연연구기관의 예산체제 및지배구조에 관한정1990 2

부의영향력은지속적으로증대하여왔다 김영우외( , 1997: 218, 377).

이러한 비판적인 의견은 연구개발에 종사하는 연구자만이 아니라 정책전문가에게도 존재

15) 극적인 정책의 반전이 이루어지는 제 대 장관시기의 정책과정은 다음절에서 심층적으로 분석하기로 한3

다.
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하였는데이는정부가환경변화에능동적으로대응하여출연연구기관의임무나전략적인위치

를 설정하지 못하였고 이러한 정부의 정책관리적인 책임이 출연연구기관 운영의 비효율성에,

상당부분기여한다고판단하였기때문이다.16)

국민의정부제 대와 제 대의초기 장관시절에 추진된 출연연구기관구조조정정책도 과학1 2

기술부가 아니라 기획예산처 및 정부혁신추진위원회를 중심으로 하는 소수의 전문가 집단이

주도하였다 특히 년의구조조정은정부혁신추진위원회가현재시행중인연구회제도를도. 1998

입하면서 이루어진 것으로 이 과정은 소수의 정책전문가들이 주도하고 당시 관료들은 보좌적,

인 역할을 수행하였다.17) 달리 표현하면 과학기술부 관료들은 관망적인 자세에 있었고 아울러

부처 내부에서도 출연연구기관에 대해서는 연구자의집단이기적인 요구가앞선다는 부정적인

인식이팽배한실정이었다 이러한현상은제 대장관의출연연구기관에대한비판적인정책기. 2

조와결합되면서더욱공고히고착되어있었다.

이러한자세와분위기는제 대장관의취임과 더불어급격히반전되었다 이과정에서출연3 .

연구기관의구조조정을강조하던고위관료의의견은잦아들고사기진작과활성화정책의개발

을주장하는의견이급부상하게된다.

심층사례분석 년도 정책변화 과정2. : 2001

여기서는 장관과 관료 사이의 상호작용을 보다 심층적으로 분석하기 위하여 출연연구기관

에 대한정책의변화가발생하는 년도의 제 대장관시기를 중심으로 세부적인 정책과정의2001 3

흐름을살펴보기로한다.

16) 출연연구기관에 대한 상당수의 정책연구보고서들이 이러한 문제를 지적하고 있다 유성재 외 최. (2002),

영락외 등이대표적이며그외 년출연연구기관의구조조정과연구회제도출범과관련된각종(1999) 1999

공청회 세미나자료들에서도유사한주장들을찾을수있다, .

17) 아울러연구회제도가 기존의개별부처산하의 출연연구기관을독립시켜국무조정실산하에두게됨으로

서 정부차원에서는 공식적으로 출연연구기관을 관장할 부서가 국무조정실로 바뀌었지만 당시 국무조정

실이실질적으로출연연구기관정책을주관할전문성은결여된상태이었다.
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표 출연연구기관정책의 년도 세부사례< 2> 2001 18)

단계에서사기진작정책은 장관의 취임사에서부터표현되면서 장관재임 초기의 가장중①

요한 정책으로 부상하게 된다 이러한 조기 의제설정으로 평균 년 남짓한 우리나라 장관의 재. 1

임기간의제약에도불구하고실질적인정책변화를실현할수있었다.

의과정은장관의 대덕연구단지방문에앞서 관료들이 먼저 출연연구기관을방문하여연②

구자들의 애로사항을 채집하는 과정이다 당시 출연연 정책이 과학기술정책에서는 매우 중요.

18) 표 의작성에필요한자료는과학기술부의보도자료 내부자료등을참조하였고당시정책과정에참여< 2> ,

하였던 필자의 기록도 참고하였다 세부적인 일자는한국언론재단 싸이트를 통하여 검증하였고. (KINDS) ,

세부정책내용은국가과학기술위원회의관련회의안건을참조하였다.
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한 분야임에도 불구하고 과기부 내부에 체계적인 출연연구기관 정책대안들이 정리되지 않은

상태이었다 현장방문은장관수행에필요한실무적인사전준비작업의성격이강했다. .

의 장관 대전방문은 출연연구기관 사기진작 정책을 본격적인 정부의제로 확정하고 대외③

적으로 공식화하는 계기가 되었다 취임초기에는 정치인 장관으로서 원론적인 차원의 방향제.

시의 성격이 강하였다면 과 의 과정을 거치면서 새로이 부임한 장관도 출연연구기관 정책③ ④

의쟁점이무엇인지학습을하게되었다 비교적구체적인대안의식을장관스스로가갖게되었.

는데 이 과정에서 장관은부처내부의 관료들의 정책보고 만이 아니라외부인사들을 접촉하면,

서 얻은 정보도 활용하였다 이러한 현상은 의 시각에서 장관이 직업관료를 통제하기 위. Heclo

해서는 스스로 정책대안에 대한 아이디어와 원천을 개발하여야 한다는 주장을 뒷받침하는 현

상이라고하겠다.

특히 의 과정은 당시 정부혁신을 주관하던 기획예산처가 출연연구기관의 구조조정이 미④

흡하다는 진단에 따라서 예산배정을 유보하고 이에 대하여 특히 과학기술노조 중심으로 대항

하면서 발생한 갈등이었는데 당시 장관이 기획예산처 장관을 만나 설득하면서 문제가 해결되

었다 이러한 행보는 민간전문가 출신 장관들과는 다른정치인출신 장관들이 보여주는 행태적.

특징이다 과감히기획예산처장관을만나고설득할 수있었던배경에는정치적자신감이있었.

고 이와 같이 외부 당사자들을 적극적으로 접촉하고 정책의 주도권을 구축해가는 것은 정치인

의행동특성을반영하는것이기때문이다.

단계로이어지는시기는구체적인정책대안이개발되는과정이었다 이과정에서장.④→⑤

관은 지속적인 관심을 표명하였고 주간회의나 간부회의 등에서 역점 정책과제로 출연연 사기,

진작 정책을 강조하였다 이로 인하여 관료들은 장관의의지를쫒아 후속적인 정책개발에집중.

하지 않을 수 없었다 이 과정에서 장관은 간부회의에서 실국장들이 현장에 가서 보다 적극적. ·

으로 개선방안을 강구하라고 독려 혹은 질책 를 하기도 하였는데 이는 정책대안의 개발이 장( ) ,

관의기대만큼현장을반영하며추진되지않고있다고판단하였기때문이다.19)

은 단계에서개발된정책안을공식적인범정부정책으로확정하는과정이다 당시출연.⑥ ⑤

연 정책의 주부기관은 국무조정실이었기 때문에 과기부 장관은 부처의 장관으로서가 아니라

대통령위원회인 국가과학기술위원회의 간사 자격으로 정책안을 회부하여 범정부정책으로 확

정하는절차를밟는것이다 크게보면 단계까지가장관으로서는장관재임전반부이고아울. ⑥

러출연연정책의일단락이지어지는제 차단계이다1 .

과 단계는 여름의 휴가기를 지나고 제 차 단계로 접어드는 과정이었는데 기본적인 목2⑦ ⑧

적은단순한지원정책만이아니라출연연의경영혁신노력을지속적으로추진한다는정부의지

19) 당시과학기술부는매주 월요일오전에주간회의가 있어서 실국별업무보고가 있었다 실국장에 대한장.

관의독려는주간회의가아니라장관이사기진작정책을점검하기위해소집한별도의회의 월 일 에서(5 15 )

있었는데 현장의소리 를반영하라는주문이있었다‘ ’ .
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를 표현하는 것으로 앞에서 서술한 구조조정과 사기진작이라고 하는 두 가지의 정책기조가 균

형을찾아가는과정이라고볼수있다 이것은다시 단계에서범정부정책으로확정되게된다. .⑨

정책사례의 특징분석3.

장관에 의한 정책변동1)

본 연구에서 제시된 출연연구기관 정책변동의 기본적인 특성은 관료보다는 장관의 주도권

이매우크게작용하였다는것이다 사례에나타나는장관의영향력은장관의임명에따라서정.

책의기조가어떻게변화할수있는지를실증적으로보여주고있다.

장관리더십의관점에서사례를보면반대되는정책이장관의변화에의하여추진할수있었

던 배경은 장관이 취임 초기에 바로 정책의제를 설정하고 강력하게 추진함으로서 관료들이 장

관에 순응할 수있었고 또 장관이 초기의정책결정만이 아니라 대안개발에서도지속적인관심,

을 가지고추진하였기 때문이다 아울러 장관스스로도재임초기이어서새로운정책의 추진에.

강한의지를가지고있었다.20)

그런데 정관관계의 맥락에서 보면 장관교체와 더불어 발생한 정책변화에 대하여 고위관료,

들이 빠르게 태도변화를 보이는 것은 관료들이 장관의 관심과 정책우선순위에 매우 충실하게

복종하고 지원하는 것을 의미한다 그리고 이러한 현상은 관료적 전문성과 자율성의 측면에서.

시사적인 한국 고위관료의 특성이라고 평가할 수 있다 이와 같은 기능적인 태도변화는. Weber

적인 관료제에서는 당연한 현상일 수 있다 고위관료가 정책결정에서 적극적인 역할을 수행하.

는 의 에너지 균형형 보다는 나 의 고전적인 관료제 모형에 기초한 정책Aberbach / Weber Wilson /

집행모형에가까운것으로해석된다.21)

그렇지만 변동되는 정책이 출연연구기관정책과 같이 과학기술정책의 근간을 이루는 핵심

적인 정책인데 이것이과학기술정책의 전체적인 기준에서 심층적인 검토와 판단 없이 이전까, ,

지는이분야에전문성을갖지못했던정치인장관이 취임하면서수집한외부의불만과분위기,

에 기초하여 형성된 정책의지에 의해 정반대로 바뀌는 것은 문제라고 할 수 있다 아울러 국민.

의 정부 년이라는짧은 기간에 정책의 기조가 급선회하는 것도 국가적으로는 출연연구기관정5

책의기본방향이부재하였음을의미한다.

20)이부분은인사권자인대통령의입장에서해석하면장관을제대로임명하는것이행정능력향상에무엇보

다도중요한요건임을알수있다.

21)이러한특성을본논문의이론부분에서제시한잔여모형에의하여설명하는경우에는다음과같은설명이

가능하다 만일장관의관심이크지않은정책분야에서는고위관료이하실무관료들이정책결정에서실질.

적으로주도적인역할을할수있을것이지만 본사례와같이장관이직접새로운방향으로의제화하면서,

큰관심을보이는경우에는관료는장관의정책의지를보좌하는역할을수행하게된다는것이다.
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관료의 정책대응2)

관료들이 기존의정책과상반되는장관결정에 동의하지 않을경우 정책대안의개발과집행

과정에 소극적으로협조하는방식으로대응할 수있을것이다 이런 경우 장관리더십은 시험대.

에 오르게 된다 본 사례의 경우 단계의 실질적인 정책대안이 개발되는 시기에 실국장. ·④→⑤

들이 현장에 가서 보다 적극적으로 개선방안을 강구하라는 질책이 발생하는 현상은 관료들이

장관의 명령에 체계적으로 반발 한 것 보다는 관료제가 장관의 기대만큼 신속하게 움(sabotage)

직이지않는것에대한문제의지적으로이해할수있다.22)

이러한현상은한국 관료제의 사후대응위주의 수동적인 특성을 보여주는 부분이라고생각

된다 흔히일반국민들은행정이사회적문제를예견하고미리대응해주기를기대하지만정부.

관료제는 문제가 발생한 이후에 해결대안을 탐색하고 그 마저 집행과정에서 흐지부지 해지는

경우가 빈번히 발생하게 된다 이러한 현상이 총체적으로 행정능력을 저하시키고 국민의 행정.

에 대한신뢰를손상시킨다 특히환경의변화속도가가속화되는시대적인배경에서이러한관.

료제도의둔감성은현재한국행정이당면한중요한과제라고할수있다.

한편 정책대안의 개발에 있어서 관료들은 표 의 나 와 같이 장관의 관심에 대응하, < 2> ② ④

여 집중적인 대안개발의 노력을 하였지만 년 월의 장관교체 이전에는 구조조정 분위기가2001 3

팽배하고 과학기술부 관료와 대덕을 중심으로 한 출연연구기관 연구자 사이에 적극적인 대화

의 시도가 없었다 기본적으로 출연연 연구자들의 불만에 대하여 무관심하고 무의사결정의 태.

로도 일관하고 있었고 내부적으로도 무엇이 문제인지에 대한 정확한 문제인식이 부족한 상태,

이었다.

이것은정책네트워크의단절혹은부재현상이라고할수가있는데 출연연구기관정책이과,

학기술정책의핵심주제이면서도일정한방향성없이장관의변화라는이유에의하여정반대의

정책으로 쉽게 변화할 수 있었던 이유는 과학기술부 관료들이 과학기술정책의 전체적인 틀을

염두에두면서출연연구기관의정책을관리하지않았고또한외부적인정책네트워크나옹호집

단을개발하지않은것도큰요인이다 미국식하위정부관점에서보면외부정책네트워크와단.

절된 과기부 관료들이 자율성을 구축하기 어렵고 이로인하여인사권자인장관에게더욱종속,

22) 그러나 장관의 입장에서는 이러한 관료들의 둔감한 대응을 적시에 통제하지 않는 경우 정책집행 과정이

전체적으로지체될우려가있다 이러한현상은우리나라정부부처에서정책집행이지연되고실패하는주.

된요인이라고할수있다.
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하는문제가증폭할수있는것이다.

이러한 특성은 정부관료제와 민간전문가 사이의 관계양식이 수정될 필요가 있음을 시사한

다 기존의 정부주도의 산업화 시기에는 관료들이 정책과정을 주도하고 대학이나 국책연구기.

관 민간연구소의전문가집단은관료의사결정에동원되는측면이강하였다 또한관료의입장, .

에서는 전문가 집단을 동원하고 이들의 의견을 종합하면서 특정 정책문제 대한 전체적인 윤곽

을파악하여전문성을유지할수있었다 그러나환경변화의속도가빠르고행정과환경과의관.

계양식도보다수평적으로변화함에따라기존의수직적 동원적인 형태의관료 민간전문가관, -

계 양식은 합리적인 정책결정을 저해할 뿐만 아니라 앞에서 제기한 관료제도의 둔감성만을 증

대시킬 우려가 있다 관료제가 스스로를 개방하고 외부네트워크를 구축하면서 전문적이고 합.

리적인정책결정의기반을확대할필요가있다고하겠다.

범부처적인 정책관리3)

년 월의 개각이전까지 출연연 정책이 구조조정 시각에 압도되어 추진되면서 많은 저2001 3

항을 유발하였는데 이 과정을 주도한 것은 과학기술부가 아니라 기획예산처이었다 동시에.

년의 구조조정정책의 산물로 새로이 출범한 연합이사회 체제에서 형식적으로는 국무조정1998

실이 주무책임기관이었지만 이들은 실질적으로 출연연을 관리할 수 있는 전문성을 확보하지

못한기관이었다.

이러한배경으로인하여과학기술계출연연구기관에대하여실질적으로는과학기술정책의

주무부서인 과학기술부가 여론의 부담을 지면서도 당시 과학기술부의 관료들이 주도적으로,

이문제를해결하기위한제도적인권한과책임을갖고있지않았다 표 의 에서기획예산. < 2> ④

처가 출연연구기관의 사업비 지급 유보를 해제한 배경은 당시 경영혁신에 대한 기획예산처와

과학기술노조와의 대립을 과학기술부 장관이 중재하여 해소하였기 때문인데 이것은 아이러니

하게도 당시 과학기술정책의 핵심이슈이었던 출연연정책의 주무기관이 과학기술부가 아니고

기획예산처와과학기술노조이었다는상황적인특성을보여주는부분이기도하다 이는출연연.

구기관 정책이 과학기술정책의핵심이유임에도 불구하고 범정부적인 차원에서는 체계적인 관

리체계가정비되지못한행정체제상의결함 이있었음을의미한다(loophole) .23)

23) 기획예산처가 주도하는 과정을 결함으로 표현하는 것에는 이견이 있을 수 있다 기획예산처의 개입으로.

개혁지체의 문제점이 해소된다고 볼 수 있기 때문이다 그렇지만 여기서 결함의 관점은 주무부처인과학.

기술부관료들의참여가제외되고이과정에서개혁안들이현장적합성을상실하게된다는데있다 실제로.

김대중정부초기의개혁방안들이정권후반기와노무현정부에들어서면서상당부분수정되게된다 아울.

러 관료자율성의시각에서 해석하면과학기술부관료들의적극적인 정책대안개발노력의부재는 기본적

으로는무사안일주의적인자세라고할수있는데이러한자세의누적은결국에관료자율성에필요한정책

네트워크구축을저해하게된다는것이다.
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장관책임성의 강화4)

출연연 정책이 과학기술정책의 핵심주제임에도 불구하고 정책의 기본원칙이 단순히 장관

의교체에의하여 쉽게변화되고 임기 년의동일한 정부내에서정책의 기조가정반대로변화, 5

되는 것은 정책의 연속성이나 일관성 측면에서 문제라고 할 수 있다 더욱 큰 문제는 장관교체.

에 따른 정책변동은 본 논문의 정책사례만이 아니라 우리나라 정부정책에서 매우 빈번히 발생

한다는것이다 장관이취임하면서전임장관의정책기조를유지하겠다고언급하면서도실제로.

정책의내용이변화하는경우도흔히발생하는현상이다.

장관의임명과정책방향에대한관리는기본적으로대통령의임무이지만 본사례에서실증

적으로 고찰한 바와같이 장관이정책변동에 미치는커다란영향력을고려할 경우장관의정책

관리에 대한 정치적인 책임을확보할제도적인장치가필요할 것으로 생각된다 그런데 우리의.

경우 개각이 장관책임을 실현하는 주된 메카니즘으로 작용하고 있지만 개각이 장관의 정책관

리나업무성과보다는다른여러가지정치적 상황적인요인에의하여이루어지기때문에정책,

의성과에대하여장관의책임을규명할장치는개발되어있지는않은실정이다 장관의관료에.

대한 영향력이 크고관료제 내부에 합리적결정에필요한 자율성의 기반이 부족한상황에서정

책성과를중심으로하는장관책임의실현은우리나라행정능력향상에필요한주요요인이라고

할수있다.

한국 정치 행정관계의 특성과 시사점. -Ⅳ

여기서는 앞장의 사례분석 내용을 보다 일반화하여 출연연구기관정책에 나타나는 장관 고-

위관료의 관계가 한국 정치 행정관계의 특성분석 차원에서 어떠한 시사점을 가질 수 있는지를-

장관책임과관료자율성의시각에서검토하기로한다.

먼저장관책임의관점에서보면출연연구기관 정책변동 사례의핵심적인 특징은장관의임

명에 따라서 정책의 기조가 어떻게 변화했는지를 실증적으로 보여주는데 있다 출연연구기관.

정책은 국가연구개발사업의 운영과 더불어 과학기술의 핵심적인 대 정책분야이다 이같이 중2 .

요한 정책에 대한 기본원칙이 단순히 장관의 교체에 의하여 쉽게 변화되고 그것도 임기 년의, 5

동일한 정부 내에서 정반대의 기조로 변화되는 것은 정책의 연속성이나 일관성 측면에서 심각

한문제라고할수있다.

김대중 정부에서 장관의 평균 재임기간은 약 개월로 나타나고 있는데 평균 재임기간은10.5

박정희 정부에서 김대중 정부로 오면서 계속하여 짧아지고 있다 이시원 이러한 현.( , 2002: 530)

상은장관들이해당정책분야에대한전문성을갖기어렵게하고정책문제의 원인 결과에기초-
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한 합리적인 문제해결 노력보다는 정치적 관점에 치중하여 정책문제를 접근하게 할 우려가 있

다.

본사례에서도 제 대장관이 취임사에서 과학기술인의 사기문제를 언급하면서 출연연구기3

관정책이부상하는배경에는당시국회의원출신인장관이취임하는과정에서과학기술인들의

의견과 분위기를 채집한데서 기인하고 있었다 이러한 현상은 관료들이 소홀히 하였던 정책대.

상집단의의견과불만을수렴한것에큰의미가있지만 이과정에서김대중정부가출범하면서,

지향하였던 출연연구기관 구조조정의 목표가 퇴색하면서 정책은 구조조정과 사기진작이라는

정반대의목표를가지고급변하는문제가발생하게된다 표 에서 단계의제 회국가과학. < 2> 9⑨

기술위원회가 정부출연연구기관의 기능정립방안을 의결한 것은 이러한 정책변동을 완화하고

자하는고육책이었다고평가할수있다.

한편 관료자율성의시각에서보면출연연구기관 정책사례에서관료들이쉽게장관의영향,

을 받게 되는 요인으로 외부에 관료 옹호집단이 형성되지 않은 것을 지적할 수 있다 과학기술.

부 관료들은 대덕연구단지의 과학기술자 집단과 반목하는 상황에 있었고 김대중 정부가 공공,

기관 구조조정의 첫 번째 대상으로 출연연구기관을 선정하는 과정에서 연구자와의 교류나 협

의가 없었다 오히려 과학기술부 내부에서는 출연연구기관 개혁의 필요성을 주장하는 의견이.

많았다 이러한현상은 가미국관료제자율성의원천으로관료제외부에형성된정책네트. Heclo

워크를지적하는것과큰차이가나는부분이다.

사례내용은 이론적으로 두 가지 측면에서 해석될 수 있는데 첫째는 정책변동에 큰 영향을

주는 장관정책결정의책임성 확보에 관한연구의 중요성이고,24) 둘째는 단순히장관의교체에

의하여 쉽게 정책방향이 선회할 수 없도록 관료제 내부에 장관을 견제할 수 있는 합리적 전문,

적인 정책결정 시스템의 요소로서 관료자율성의 중요성이다 이러한 관점을 공유하면서 우리.

나라정관관계의문제점을진단하기위하여도출한것이 그림 이다< 2> .

그림의내용은 의 이분이중모형을수정하여대통령제에적용하면서정치영역 대통령Svara ( ,

의회 정치적 피임명자영역 장관 혹은 정무직 행정영역의 부분으로 정치 행정관계를 구분), ( ), 3 -

한 김찬동의 모형 김찬동 을활용한것이다 그림의 회색지역은 책임성의 공백 이발생( , 2005: 7) .

하는 영역인데 이는 특히 대통령제에서 장관과 관료사이에 서로의 역할이 모호하여 발생한다.

장관이 책임지거나 관료가 책임진다고 명확히 하기가 어려워 서로에게 책임을 전가할 수 있기

때문이다.

24) 비교행정의관점에서 이주제를고찰하면장관책임성은영국식의원내각제국가에서는중요하게연구되

는개념이지만대통령제인우리의경우에는장관과장관의교체가부처의정책결정에실질적으로큰영향

을미침에도불구하고장관이입안한정책의결과에대한관심은소홀한측면이있다 그대신에대통령의.

정책결정혹은다른정치적인이유로인하여책임을지는대속 적인방식이시행되고있다 이러(scapegoat) .

한특성은합리적인정책운영을제약하고대통령의권한을비대하게하는결과를낳게된다.
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그림 한국 정치 행정체제에서 발생하는 행정책임의 공백 영역< 2> -

그림의 내용을 김대중 정부시절의 출연연구기관정책에 적용하면 과학기술부 관료들은 합

리적인 정책대안 개발노력을 해야하는 특별한외적인압박이나동기를 갖지않았다.25) 이러한

상황에서 장관들도 출연연구기관 정책에 대한 기본계획 없이 정치적인 판단 혹은 개인적인 신

념에 의하여 정책을 운영함으로 인하여 이러한 요인들이 결합되면서 결과적으로 핵심적인 국

가정책이 표류하게 되었다 김대중 정부를 지나 노무현 정부에서도 출연연구기관의 혁신체계.

정립을 논의하는 것이나 과학기술중심사회추진기획단 노무현 정부에서 개의 과학( , 2004: 19) 3

기술계연구회가다시국무조정실에서분리되어국가과학기술위원회산하로편입되는현상은,

아직도 출연연구기관 정책에 대한 장기적 비전설정이 미흡한 것을 의미한다 이는 결과적으로.

그림 의책임성공백이발생하고있음을보여주는것이다< 2> .26)

그런데 문제는 그림 의 책임성 공백이 출연연구기관정책 개별사례에 국한되지 않고 우< 2>

리나라 행정체제에 시스템화 되어 고질적으로 발생할 가능성이 있다는 것이다 사례에서 논의.

한 정치 행정관계의 문제점인 장관의 정책결정에 대한 책임성의 성격이 명확하지 않고 또 관- “

료적 전문성에 기초하여 장관의 영향력을 견제할 수 있는 정책결정의 기반이 빈약한 특성 이”

논문의정책사례분야에서만한정되어나타난다고보기는어렵기때문이다.

이를 해결하고 정부능력을 향상시키기 위해서는 정치영역 대통령 의회 장관 에서는 장관( , , )

의정책결정에대한책임을명확히하고 행정영역 고위관료 에서는외부정책네트워크를연계, ( )

하면서 체계적인 정책대안을 개발하여 장관에 대응한 자율성의 기반으로 관료적 전문성과 행

정적합리성을발전시킬필요가있다.

25)출범초기전문성이상대적으로결여된기획예산처와한시적민간기구인정부혁신추진위원회가출연연구

기관구조조정정책을입안한과정 이과정에서기획예산처와과학기술노조와의충돌 국무조정실에출연, ,

연구기관연구회를편입하는과정등은과학기술부가적극적인역할을하지않아도되는상황적인구도를

형성하였다 여기서문제는국가핵심정책문제에주무부서관료들이개입하지않아도되는상황구도의무.

책임성에있다.

26) 대안적인사고의차원에서 본사례의 경우 책임성의공백이해소되기위해무엇이필요한가를생각해보

면 관료들은대상집단및정책전문가들의의견을수렴하면서출연연구기관발전방향에필요한정책대안,

을개발하고장관은관료들이이러한방식으로작업을수행하도록지시하고감독할필요가있다 이과정.

에서의회나대통령에의한장관업무수행의내용과성과에대한평가가중요하다.
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