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정부조직개편과정에 따른

동태적 조직변동의 탐색적 연구:
행정자치부 하부조직의 기능 및 구조변동 과정을 중심으로*

1)임 주 영**
박 형 준**

    

본 연구는 정부조직개편과 하부조직기능 및 구조변동과정을 조직생태학적 접근을 통해 살펴보았다. 이를 위

해 기존 이명박 정부에서 현 박근혜 정부까지로의 행정자치부 하부조직 변동양상을 정부조직 계서적 원리에 

의거, ‘실･국’ 및 ‘과’ 단위로 이원계층화 하여 살펴보았다. 첫째, ‘실･국’ 단위 조직변동의 경우 신정부의 개

혁의지 표명을 위해 정부조직명에 부여된 상징성으로 업무혼선 등의 행정적 비효율이 빚어지게 되면 다시 조

직명 변경을 거쳐 조직의 기능적 생존을 도모하고 있었다. 또한 초점사건과 같은 외부 동요기제는 조직변동을 

야기하는 환경적 요인으로 작용되었으며, 조직개편 과정에서 기능 신설로 인한 정부 전체 기구수의 부담이 예

상될 경우 유사 조직기능이 타 조직의 하부조직으로 통합되는 조직변동이 이루어졌다. 더불어 조직변동을 발

생하는 환경적 측면은 조직개편에 영향력을 행사하는 의사결정자들의 인지와 관여된 것으로 이는 조직환경 

변화에 정부가 어떠한 관리적 대응을 수행할 것인가에 대한 정부인식으로 이해될 수 있다. 둘째, ‘과’단위 조

직변동의 경우 조직기능의 신설 및 폐지보다는 유사 기능 간 통합과 분할이 조직명 변경을 통해 반복적으로 

수행되고 있었다. 이는 개별 하부조직에 부여된 업무특성에 따라 차별적으로 관찰되는 것이 아닌 정권변화와 

연계하여 하부조직 전체에서 보편적으로 나타나는 현상적 측면이 강했다. 이는 개별 하부조직의 특수성이 정

부조직개편에 반영되지 못한 결과라 이해할 수 있다. 결국 중앙행정기관은 하부조직의 기능 변화를 지속적으

로 수행하며 이는 최적의 정부규모를 유지하기 위한 노력인 동시에 정부조직은 한번 생성되면 하부조직 변동

을 통해 지속적으로 보존되려고 하는 정부조직의 특수성 즉, 생존속성이 존재함을 확인할 수 있었다.

[주제어: 조직 생태학, 정부조직개편, 행정자치부, 조직변동, 조직기능, 하부조직]

   

Ⅰ. 서론

조직개편은 환경에 대한 기능적 대응을 목적으로 수행되는 일련의 구조적 변혁 과정이자 

** 이 논문은 2016년 정부(교육부)의 재원으로 한국연구재단의 지원을 받아 수행한 연구임(NRF-2016S1A3A2924832).

** 교신저자
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(Light, 2006), 기존과는 다른 방식으로 조직 운영의 구조적 원리를 재정립해 가는 내적 개혁행

위이다 (Pollitt, 1984). 정부조직개편은 기능 재조정을 통해 외적 변화에 효율적이고 능동적으로 

대처할 수 있도록 하는 관리적 효용을 지니고 있다(March & Olson, 1983). 이에 정부는 변화하

는 행정환경에 합리적으로 대응하기 위해 정부 조직개편을 지속적으로 수행해 왔다. 하지만 우

리나라에서 수행된 정부조직개편은 대외적으로는 행정쇄신을 표명하고 있으나 그 내용적 측면

에 있어 지나치게 정치적이거나 환경 정합성이 배제된, 반복적으로 수행되는 미시적 기능조정

에 불과하다는 우려의 시각도 존재한다(문명재, 2009; 이재삼, 2013). 기존 정부조직 개편과 관

련된 연구들에 있어서도 부처위주의 개편과정과 조직기능의 전반적인 통폐합과 분화에만 연구

들이 집중되어 왔다. 하지만 실제 조직의 주요 기능은 하부부서(국, 과, 팀)가 주요역할을 하는 

것으로 실제 조직개편과 관련해서는 하부조직의 기능의 변화양상을 환경과의 관계에서 탐색하

는 것이 필요하다. 

이러한 환경 변화요구에 따른 정부조직개편은 행정환경과 정부구조와의 기능적 관계를 구축하

는 것으로 이를 조직생태학에서는 조직형태의 변이, 선택, 보존이라는 일련의 진화과정을 통해 설

명하고 있다(Hannan & Freeman, 1984).1) 환경 수용론적 입장을 견지하는 조직생태학에서 조직

생존을 결정하는 핵심변수인 환경은 특정 환경에 부합하는 조직기능 및 형태를 차별적으로 선택

한다. 환경에 의한 선택은 조직생존을 통해 확인되며 이는 새로운 조직유형의 생성, 성장, 부적합

한 조직의 사멸 과정으로 표출되는 생태적 결과이다. 즉, 조직변동을 발생시키는 인과관계는 조직

변이로 부터 시작되어 특정 환경에 적합한 조직형태의 보존기제는 지속적으로 유지되고 그렇지 

않은 조직은 도태되는 기능주의적 도식관계를 이루고 있다(김용학･염유식, 1991; 115-117). 

조직환경의 본질과 특성에 의해 조직의 형태적 다양성을 설명하는 조직생태학은 주로 조직 

간 희소자원을 둘러싼 경쟁, 조직밀도, 정당화 등을 중심으로 조직의 변화 메커니즘을 역사적 관

점에서 다루어 왔다(Aldrich, 1979; Carroll, 1984). 이와 같은 시도들은 특정 환경 하에서 조직이 

대응해 온 조직형태 및 구조에 관한 논리적 산출물인 동시에 다양한 행정 환경에서 조직목표의 

달성을 위해 수용되어온 조직기능에 대한 유용한 시사점을 제공해 준다. 즉, 외적 환경에 구조적

으로 제도화 되어 온 조직유형에 관한 정보는 다양한 환경 변화에 정부가 사전 대응할 수 있도록 

하는 예측력을 지닌다(Peters, 1992; Davis, 1996). 이에 정부조직개편이 정치적 논리가 아닌 행

정수요에 조직체계를 통해 기능적으로 대응할 수 있도록 하는 즉, 본연적 행정쇄신의 일환이 될 

수 있도록 하는데 기여할 수 있다. 

환경과 조직변동에 대한 기능적 함의를 제공하는 조직생태학의 관리적 효용으로, 본 조직생

태학적 접근을 통해 정부조직개편과 같은 공공조직의 변동현상에 대한 학문적 외연을 넓히려는 

1) 조직생태학은 환경변화에 대한 조직의 능동적 적응이 아닌 환경에 의한 차별적 선택에 주목한 이론으로 

외부환경이 변화하게 되면 조직의 형태 또한 바뀌게 되며 이와 같은 조직의 변이는 새로운 조직의 생성과 

기존조직의 소멸을 통해 나타나게 된다. 결국 조직생태학은 조직형태의 변이발생과 환경으로 부터의 일

관된 선택기준이 작용되어 이들 기준에 부합된 조직이 유지된다는 인과관계를 기초로 하고 있다(장현주, 

2013:166-170). 
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시도들이 수행되고 있다(Peters & Hogwood, 1991; Farazmand, 2002). 더불어 기존의 조직생태

학에서는 주로 조직군 혹은 커뮤니티 단위에서의 장기적 조직변동현상을 다루어 조직 내적으로 

일어나는 변화들이 간과된 측면이 있다. 이에 최근 소수의 연구들에서 조직내부에서 일어나는 

구조적 조직진화과정을 고찰한 바 있으나(Burgelman, 1991; Miner, 1991) 정부조직의 경우 수

직적으로 분화되는 특수성을 지니고 있다. 이에 정부조직개편이라는 조직변동 현상을 정부조직

이 지속적으로 환경 적합력을 확보해가는 진화론적 관점에서 고찰하기 위해서는 정부조직의 계

서적 관계를 고려한 조직 특수성이 반영될 필요가 있다.

본 연구는 정부조직개편과 중앙행정기관의 실질적 기능을 수행하고 있는 하부조직의 기능적 

변동양상을 조직생태학적 접근을 통해 살펴보고자 한다. 이를 위해 이명박 정부에서 현 박근혜 

정부까지의 중앙행정기관 조직개편에 있어 상대적으로 가장 잦은 개편을 보인 행정자치부와 이

의 하부조직을 분석 범위로 설정하였다. 본 하위 단위 내에서도 분절화 된 정부조직의 구조적 특

성을 반영하여 ‘실･국’ 및 ‘과’ 단위로 이원 계층화 하여 기능적 변동양상을 분석하였다. 더불어 

구조주의 언어학에서 텍스트는 실제 사용의 가치인 ‘Signifiant(기표)’와 ‘Signifier(기의)’의 결합

으로2) 특정사물을 대신하는 해석의 논리를 지니게 되어 기호를 통한 상징은 사회적 의미교환을 

가능하게 하는 유용성을 지닌다(Saussure & Baskin, 2011). 이에 정부조직개편의 수사적 논리와 

기능은 정부조직명이라는 텍스트를 통해 표명됨으로(최성욱, 2012), 본 연구에서는 정부조직명

에 내제된 기능적 논리를 기반으로 정부조직개편과 하부조직의 변동양상을 고찰하고자 한다. 

본 연구는 정부 하부조직이 행정환경과 기능적으로 부합해가는 과정에 대한 이해를 통해 정

부조직개편의 효과성 제고를 위한 경험적 함의 제공을 목적으로 한다. 더불어 국정운영의 관리

적 기능을 수행하는 행정자치부의 조직개편과 기관적 특성 그리고 이들 하부조직의 기능통합 

및 신설, 분할 과정에서 특징적으로 관찰되는 양상에는 무엇이 있었는지, 본 과정은 외적 변화에 

기능적으로 조응하기 위함이었는지 조직명 변경을 통해 반복적으로 수행되는 유사 기간 분리 

혹은 통합 과정이었는지에 대해 실증적으로 고찰해보고자 한다.

Ⅱ. 이론적 배경

1. 정부하부조직의 기능구조변동, 조직생태학적 유추

조직생태학(Organizational ecology)은 조직에 대한 환경적 영향력과 이에 따른 조직의 형태

2) 구조주의 관점에서 낱말은 기표와 기의로 구성되어 있으며 기표란 의미를 전달하는 수단을 의미하며 기의

는 기표를 통해 전달하고자 하는 내용에 해당된다. 이 둘의 결합을 통해 의미를 표현하거나 의도를 해석할 

수 있으며 이때 발생하는 현상을 의미작용이라 한다. 결국 우리는 본 과정을 통해 메시지를 주고받는 커뮤

니케이션을 수행한다(허진, 2012: 95-96). 
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적 변이과정을 분석하는 조직진화론의 하위분야이다(Baum & Singh, 1994). 조직변동 현상을 

환경과의 상호작용(interaction), 복제(replication) 이 두 가지 작용점을 중심으로 설명하는 진

화론적 관점에서 조직생태학의 주요 관심사는 ‘왜 그렇게 많은 조직들이 존재하게 되는가’이다

(Hannan & Freeman, 1977). 이와 같은 물음에 조직생태학은 조직형태의 다양성을 유발하는 환

경의 선택과정을 강조한다. 환경은 환경적 특성에 부합되는 조직을 분별적으로 선택하며 이는 

새로운 조직유형의 생성, 성장 및 기존 부적합한 조직유형의 소멸을 통해 나타난다. 이와 같은 

조직변동을 상황이론에서는 조직의 적응현상으로 간주하고 있지만, 조직생태학적 관점에서는 

환경변화에 따라 새로운 조직의 생성과 함께 기존 조직이 대체되는 일련의 조직변동현상으로 

간주하고 있다. 결국 생태환경 내 모든 조직은 생존을 목적으로 신생조직의 생성･ 소멸과 같은 

조직변동을 경험하게 되며 또한 본 과정은 환경에 선택되기 위한 즉, 환경에 적합한 조직기능과 

구조를 보유하여 생태환경과의 동형화를 시도해가는 과정으로 대변된다(Aldrich, 1979; 김혁

래, 1994). 

이와 같이 조직과 환경과의 관계를 통해 조직변동현상을 설명하고 있는 조직생태학에서 조직

현실을 이해하는데 핵심변수인 환경에 대한 접근은 두 가지로 제시된다. 첫째는 조직이 자신의 

생존을 목적으로 형태적 변이3)를 통해 환경과의 동형적 관계를 유지하는 조직변화 동인으로서

의 환경이며, 둘째는 조직생태계 내 개별조직 및 조직군이 존재하게 되는 물리적 공간으로서의 

환경이다(Farazmand, 2002). 즉, 환경은 조직생존과 직결된 요소로 환경의 성공적인 선택은 개

별 조직 혹은 비교적 유사한 특성을 공유한 집합인 조직군(population of organization) 단위의 

보존을 통해 확인된다. 더불어 기능적 측면에 있어 조직환경은 ‘적소(niche)’의 개념을 통해 설

명되는데 이는 특정 조직군이 타 조직군과 경쟁하여 지속적으로 생존할 수 있는 유무형 자원을 

보유한 공간이다. 본 기능적소에서의 생존경쟁과 환경의 선택 그리고 조직형태의 생존･보존이

라는 논리적 인과관계가 형성되어, 환경에 의해 선택된 생존조직은 경쟁우위의 자원과 형태를 

지니고 있는 조직으로 환경에 부합된 기능을 보유하고 있음을 의미한다. 따라서 조직생태학 또

한 진화론과 마찬가지로 조직변이, 경쟁, 환경의 선택이라는 인과관계를 설명하기 위해 기능주

의적 논리를 채택하고 있는 점이 특징적이다(김용학･염유식, 1991). 

환경결정론적 입장을 견지하는 조직생태학적 접근에서 정부조직개편과 같은 조직변동 현상

은 조직구조와 행정환경과의 기능적 관계를 구축해가는 과정으로 이해된다. 이에, 조직이 환경

과의 관계 속에서 형태적 변이를 지속해가는 진화과정에 대한 생태학적 고찰은 외부환경에 조

직이 기능적으로 대응 할 수 있는 통찰력을 제시해 준다는 이점이 있다(Oliver & Larson, 1990). 

더불어 기존의 조직생태에서는 주로 역사적 관점에서 환경과 조직군의 형성과 변화에 대한 

3) Aldrich(1999)는 변이(variation)에 대해 조직변동이 이루어지는 첫 번째 단계로 변이에는 두 가지 종류가 

존재한다. 첫째는 환경의 선택기준 변화로 인해 조직의 보존기제가 유지되지 못하고 새로운 조직의 출현

으로 발생되는 변이이다. 두 번째는 조직 정당성 혹은 수요의 증가도 관련 조직의 규모 및 복잡성이 증가

되며 조직형태상 부분적으로 일어나는 변형을 의미한다(안병철, 2006). 
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생태적 역동성을 분석해 왔다. 그러나 최근에 와서는 급격히 변화하는 다양한 환경적 압력에 조

직이 어떻게 기능적으로 대응할 것인가에 초점을 맞춘 연구들이 시도되고 있다(Kennydy et al., 

2014). 현대 정부조직은 복잡한 정책 환경에 부합되는 공공서비스를 제공할 역량을 갖춘 기능적 

조직유형을 발전시켜야 할 필요해 직면해 있다. 특히 급격한 정보통신기술의 발달로 기인되는 

사회경제 패러다임의 변화는 새로운 정부의 역할 즉, 조직생태환경에 있어 새로운 기능적소를 

생성하게 되었다. 이와 같은 조직환경의 변화와 대응방안으로 기존조직의 재설계(Hogwood & 

Peters, 1983), 신설조직의 생성(Strath, 1992; Sarapuu, 2012)에 관한 논의들이 전개된 바 있다. 

따라서 환경과 조직의 형태적 변동과정을 탐색하는 조직생태학은 급변하는 행정환경의 변화와 

이에 대응하기 위한 관리전략으로써 정부조직을 어떻게 설계 할 것인가에 대한 경험적 함의를 

제공할 수 있다는 점에 유용성이 있다. 

이외에도 조직생태학의 공공분야에 대한 적용의 유용성은 정부조직의 특수성과 관련하여 설

명될 수 있다. 일반적으로 행정기관을 포함한 공적영역의 조직들은 민간조직과는 달리 공공성

을 기반으로 한정된 가용자원을 합리적으로 관리해야하는 특수성을 지니고 있다. 더불어 공공

부문은 법규 해석 및 제도 적용의 범위, 정부제약, 시민과 이익집단의 압력, 정치적 영향력과 같

은 조직에 작용하는 환경적 압력이 민간에 비해 강하다(MacCaffery, 1989; Aldrich, 1999). 따라

서 정책을 형성하고 집행하는 관련 조직에 작용되는 다양한 외부 환경적 압력과 이로 인한 조직

변동을 이해할 수 있다는 잠재적 활용 가능성이 존재한다(Peters, 1992).

더불어 환경과 조직변동 메커니즘을 규명해 온 조직생태학은 분석 수준에 있어 유사한 특성

을 지닌 조직들의 집합체인 조직군이나 커뮤니티 단위에 초점이 맞추어져 왔다. 이와 같은 연구

경향은 조직생태학이 조직 내 관성으로 인해 개별조직이 환경의 압력에 직면해있을 때 자신의 

전략이나 구조를 급격히 변화시키기 어렵다는 가설을 지지하고 있기 때문이다(Hannan & 

Freeman, 1977). 조직생태학이 지지하고 있는 조직의 구조적 관성에 대한 가정들로 그동안 조

직 내 변화에 대해서는 상대적으로 많은 연구가 수행되지 못했으나 점차 조직 내 변동에 초점을 

맞춘 연구들이 확장 수행되는 추세에 있다(Burgelman & Mittman, 1994; Miner, 1990, 1991). 

이와 같은 하부조직 변동양상에 대한 조직생태학적 고찰은 조직의 전면 개편이 아닌 다양하게 

변화하는 외부환경에 부합되는 하부구조를 발전시켜 조직의 효율성과 효용성을 근거로 환경에 

기능적 대응을 가능하도록 하는데 유용한 시사점을 제공할 수 있다. 

정부조직은 국가의 행정사무를 수행하기 위한 행정기관으로 일반적으로는 행정부에 속한 조

직을 의미한다.4) 이중 중앙행정기관은 정부조직법에 의거하여 설치된 부･처･청으로 특정 환경 

하에서 요구되는 행정적 기능을 수행하는 것을 그 목적으로 한다.5) 이에 해당기관에 부여된 권

한 및 기능의 수행 범위에 따라 생산적 기능, 재생산 기능, 규제적 기능, 관리적 기능, 대외적 기

4) 정부조직, 공공조직, 행정조직 등은 개념적으로 유사하여 이들 간 경계설정 및 조직범위에 대한 개념적 구

분을 위한 연구가 현실적으로 필요한 상황에 있다(김태수, 1999). 

5) 행정자치부, 정부조직관리정보시스템 
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능 등 소관기능을 중심으로 정부조직을 유형화하는 연구들이 시도된 바 있다(김태수, 1999; 박

치성 외, 2012). 이와 같이 특정 국가기능을 수행하게 되는 중앙행정기관에는 이들의 의사결정 

및 판단을 보조하기 위한 실･국･과 단위의 하부조직을 설치하도록 하여 수행업무의 기능적 범

주를 명확히 함과 동시에 업무의 독자성과 지속성을 확보하도록 하였다.6) 즉, 중앙행정기관의 

다양한 활동영역의 환경에 따라 조직은 각기 상이한 하부구조를 발전시키게 됨으로(Katz & 

Kahn, 1978) 이에 속한 하부조직은 상부조직에 부여된 조직목표를 수행하는데 가장 기능적으

로 정교화 및 세분화 되어있는 조직이라 할 수 있다. 

이와 같은 중앙행정기관과 이들의 정책적 행정적 수행기능에 맞추어 기능적으로 분화된 하부

조직의 속성에 대한 이해를 통해 정부조직개편의 효율성 제고를 위한 연구들이 수행된 바 있다

(김근세, 1996; 행정자치부, 2009). 결국 특정 중앙행정기관을 보조하기 위한 하부조직들은 조

직 기능 및 구조, 형태 등에서 유사성을 나타낼 수 있는 보다 본질적 속성을 공유한 집합체 즉, 일

련의 조직군(정병걸, 2011)로 이해가능 하다. 이에 본 연구에서는 중앙행정기관을 이들에게 부

여된 특정 조직목표의 수행을 위해 구조적으로 분화된 실･국･과 단위의 하위 조직으로 구성된 

즉, 일련의 기능적 통합체로 상정하였다. 이를 통해 행정환경 변화에 따른 하부조직의 기능적 변

동 양상 및 이에 작용하는 제반 환경 요인들과의 교호작용에 대해 고찰해 보고자 한다. 

2. 조직과 언어, 의미구조

사회문화적 맥락 속에서 형성되어 의미를 갖는 언어의 구성적 역할에 주목하여 포스트모던 

조직연구에서는 다양한 조직현상들을 언어텍스트의 구성원리를 통해 바라보고 있다(Susanne 

et al., 2013). 본 관점에서의 조직은 고정된 실재가 아닌 사회현실 속에서 형성되어 가는 과정을 

포함하고 있어 구성원들 간 상호작용을 통해 의미가 부여되어 재구조화 되어가는 지속성에 관

심을 갖는다(Parker, 1992). 즉, 조직은 그것에 의미를 부여하는 구성원들의 인식에 의해 각기 다

르게 규정되어 변화해가는 구성적 속성을 지니게 되는 것이다. 언어 또한 사회문화적 환경 하에

서 의미가 규정되어 변화하는 구성적 특성을 지니고 있어 조직구조, 조직구성원, 조직환경 등 다

양한 조직현상들을 언어를 통해 바라보도록 하는 의의가 여기에 존재하게 된다(원숙연, 2001).7) 

구조주의 언어학자 Saussure et al.(2011)에 따르면 송신자가 전달하고자 하는 정보내용인 텍

스트는 기호의 선택과 조합을 통해 생성된다. 기호는 기표인 ‘시그니피앙(signifiant)’과 기의인 

6) 행정자치부, 정부조직관리정보시스템. 정부조직소개 

7) Boden(1994)은 ‘언어는 조직을 구성하기도 하며 조직구조에 따라 언어가 만들어 지기도 한다’고 언급하며 

해석학적 관점에서 언어와 조직현상과의 상호 직접적 연관성을 언급하였다. 또한 언어는 기호 간 결합관

계를 통해 의미가 형성되고 사회 구성원들 간 커뮤니케이션을 가능하게 하여 서로를 연결시키는 과정이 

핵심이 된다. 결국 조직 또한 고정되어 객관화된 실체가 아닌 사회 구성원들 간 공유된 규칙에 의해 규정

되고 재구성되는 과정의 것으로, 조직(현상)은 구성적 속성을 지닌 언어의 작동원리를 통해 이해될 수 있

다(Susanne et al., 2013에서 재인용).

성균관대학교 | IP: 115.***.102.129 | Accessed 2018/03/22 20:31(KST)



정부조직개편과정에 따른 동태적 조직변동의 탐색적 연구: 행정자치부 하부조직의 기능 및 구조변동 과정을 중심으로     269

‘시그니피에(signifier)’의 결합으로 기표는 사물을 지칭하기 위한 실체로서의 청각 이미지를 나

타나며 기의는 대상에 대한 개념을 의미한다.8) 이와 같은 기표와 기의 즉, 기호의 표현과 내용은 

자의적 관계선상에 존재하여 이들은 자연 발생적으로 생성된 것이 아닌 사회적 관습에 의해 만

들어진 문화의 산물로 간주되고 있는 것이다. 결국 언어는 사회적으로 확립된 기호 간 결합 관계 

속에서 의미를 갖게 되는 구성적 역할을 수행하여 정보교환의 도구 이외에도 사회문화적 현상

에 대한 해석을 가능하게 한다. 따라서 정부조직개편과 같은 조직현실 또한 사회적 구성과정의 

산물로, 사회문화 맥락 속에서 의미를 형성하는 언어텍스트에 대한 이해는 조직을 분석하는 데 

있어 다면화된 해석적 접근을 가능하게 한다(Susanne et al., 2013:1-3). 이는 이명박정부의 지

식경제부, 박근혜 정부의 미래창조 과학부, 안전행정부 등 부처명칭의 변화를 통해 시대의 주요 

파라다임과 조직의 방향을 제시하려는 현상으로 이해 할 수 있다. 하부조직에서는 노무현 정부

의 혁신담당관제도나, 박근혜 정부의 창조정부 담당관 실이 이에 해당한다.

더불어 언어를 구성하는 기호는 다른 기호들과의 관계 속에 있으며 이들을 어떻게 선택하고 

어떤 기준에 의해 하나의 연속체로 조직했는가에 따라 의미가 구성된다(Culler, 1986). 

Saussure(1962)는 텍스트를 구성하는 개별기호들이 선택되고 배합되어 의미를 생성하는 두 가

지 축을 계열체와 통합체의 개념을 통해 설명하였다. ‘계열체(padadigm)’는 공통적인 특성을 가

진 단위의 집합으로 개체 간 유사성을 특징으로 하며 ‘통합체(syntagm)’는 계열체에서 선택된 

단위들이 결합하여 의미를 구성하는 일련의 통합집단을 의미한다(백승국 외, 2013).9)

이와 같은 계열체와 통합체의 개념은 사회문화적 의미현상 즉, 비언어적 현상에도 확대 적용 

가능하다. 이때 하나의 계열체를 구성하고 있는 개별 단위들은 기호 내용이나 기호 표현적 측면

에 있어 공통점을 가지고 있어 계열체의 특정 요소를 나열했을 때 유사성과 차별성을 지니고 있

어야 한다. 특정 기호는 다른 기호와의 유사성에 의해 규정되기도 하지만 다른 계열체와의 변별

적 관계 속에서도 인지 될 수 있기 때문이다. 결국 개별 기호단위들과의 유사성과 변별적 관계를 

통해 일련의 연쇄적 의미화 작용이 수행되고, 본 의미작용 속에서 선택된 요소가 다른 요소와 배

합됨으로써 의미가 확정되어 하나의 통합체가 형성된다(Barthes, 1970).

한국의 조직개편 또한 하나의 사회현상으로(최성욱, 2012) 기호 간 유사성과 통합적 관계를 

바탕으로 의미를 형성하는 계열체와 통합체의 개념을 적용하여 해석가능하다(Susanne et al., 

2013).10) 계열체는 공통 특성을 지닌 개체들의 집합으로 개별 중앙행정기관은 기능적으로 유사

한 하부조직으로 구성된 각각의 계열체이며, 선택된 개별 중앙행정기관의 조합을 통해 하나의 

8) 소쉬르는 기호를 기표와 기의의 결합으로 정의하였다. 기표는 단순한 소리의 연결이 아닌 대상에 대한 청

각적 이미지이며 기의는 실제 사물을 대신하는 개념이다. 따라서 두 요소는 상소 밀접하게 결합되어 분리

될 수 없는 속성을 지니고 있다(Saussure, 1990).

9) 계열체는 문장에서 특정단어를 대치 할 수 있는 즉 어떤 공통적 특성을 지닌 일련의 기호를 의미하며 이들 

단위기호들의 총체적 집합을 통합체라 한다(이덕영 외, 2013; 139-140). 

10) 나수임(1996)의 연구에서도 기호학에서의 통합체와 계열체의 개념을 적용하여 비언어적 현상인 한국의 

의례복식에 대한 의미 체계와 메시지에 대한 구조적 분석을 수행한 바 있다.
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통합체인 정부조직이 구성되는 것이다.11) 개별 중앙행정기관의 국가사무의 수행성격은 이들을 

보조하는 하부조직인 세부 단위들에 의해 구체화되며 이들 하부조직의 구성변화로 인해 개별 

중앙행정기관이 수행하는 국가행정사무의 기능적 의미 또한 바뀌게 된다. 따라서 상부조직인 

중앙행정기관의 기능은 하부조직의 선택과 배열을 통한 연속된 관계선 상에서 집합적 의미 즉 

행정･관리적 기능을 수행하는 집합성을 가진 실체로 이해할 수 있다. 더불어 개별 중앙행정기관

에 소속되어 있는 개별 하부조직은 유사범주의 국가사무를 담당하는 일련의 기능군으로 이해될 

수 있으며 이들 부･처･청 단위의 개별 중앙행정기관의 병합은 정부조직체가 된다. 즉, 기호 간 

구성원리에 의해 의미를 형성하는 언어학적 이해를 통해 특정 사회문화 맥락 속에서 형성되어 

재규정 되어 가는 조직기능구조에 대한 상징적 성격을 조명할 수 있게 한다. 

<표 1> 중앙행정기관과 하부조직의 계열체･통합체 구성 
<Table1> Paradigm and syntagm formation of central administrative agencies and 

sub-organizations 

계열체 통합체

정부조직
(중앙행정기관)

하부조직a1

하부조직a2

하부조직a3
.
.

계열체a
(부)

하부조직b1

하부조직b2

하부조직b3
.
.

계열체b
(처)

하부조직c1

하부조직c2

하부조직c3
.
.

계열체c
(청)

기능적으로 유사한 하부조직들의 집합(유사기능군)

각기 다른 조직기능을 수행하는 개별단위 
중앙행정기관으로 구성된 정부조직 전체

(개별 부+처+청...)

Ⅲ. 연구 설계

1. 분석대상 및 범위 

본 연구는 대표적인 정부개혁의 일환으로 단행되는 정부조직개편 현상을 조직과 환경 특성 

간의 적합성을 기반으로 환경이 조직의 생존을 차별적으로 선택한다는 조직생태학적 접근을 통

해 살펴보고자 한다. 즉, 조직생태계 내 조직형태와 기능은 환경적 영향력에 의해 도태되거나 선

택 및 유지되는 일련의 조직변동을 경험하게 됨으로 본 과정에 대한 탐색을 통해 한국조직개편

을 위한 실증함의 제공을 목적으로 한다. 이를 위해 본 연구에서는 중앙행정기관의 실･국･과 단

11) 우리나라의 정부조직체계는 정부조직법에 의해 설치된 중앙행정기관(부･처･청)이 있으며 이들 중앙행

정기관은 개별기관의 판단을 보좌하기 위한 다수의 하위구성요소인 하부 조직에 의해 기능적으로 규정

된다(박상규, 2002). 
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위 하부조직을 이들 상위조직에게 부여된 조직목표를 수행하기 위한 유사기능의 집합체인 일련

의 조직군으로 상정하였다. 이에 본 연구에서는 정부조직개편과 함께 수반되는 하부조직의 기

능적 변동과정 탐색을 목적으로 가장 최근의 정부인 이명박 정부와 현 박근혜 정부의 부(部) 단

위 중앙행정기관 조직개편에 있어 가장 잦은 개편을 보인 행정자치부와 이의 하부조직(실･국･
과)을 대상으로 분석을 시행하고 자 한다. 

<표 2> 중앙행정기관 조직개편
<Table 2> Reorganization of central administrative agencies

구분 산업･통상 노동 농업 복지 정보통신･과학

이명박정부
(‘08.2-’13.2)

지식경제부
고용노동부
(‘10.7.5)

농림수산
식품부

①보건복지가족부
 (‘08.2.29)

②보건복지부
 (‘10.3.19)

교육과학기술부
 (‘08.2.29) 
일부기능 

‘지식경제부’이관

박근혜정부
(‘13.2-’16.2)

산업통상
자원부

(‘13.3.23)
유지

농림축산식품부 
(‘13.3.23)

유지
미래창조과학부

(‘13.3.23)

개편횟수 2회 1회 2회 2회 2회

구분 경제 외교 행정 교육 문화 

이명박정부
(‘08.2-’13.2)

기획재정부 외교통상부
①행정안전부12)

(‘08.2.29)

교육과학기술부
(과학기술부+교육인

적자원부 통합)
문화체육관광부

박근혜정부
(13.2-‘16.2)

유지
외교부

(‘13.3.23)

②안전행정부13)

(‘13.3.23)
교육부(‘13.3.23) 유지

③행정자치부14)

(‘14.11.19)

개편횟수 1회15) 2회 3회 2회 1회

2. 연구분석모형 

기존 우리나라 정부조직개편에 관한 연구들은 대부분 중앙행정기관을 대상으로 분석을 시행

한 연구가 대부분이었다(문명재, 2009; 윤주철 외, 2011; 박치성 외, 2012; 하태수, 2015). 소수

의 한정된 연구에서(김근세･최도림, 2011) 하부조직인 ‘국(局)’을 대상으로 정부조직개편을 유

형화하여 개별 변화율을 제시한 바 있다. 하지만 본 연구에서는 정부조직이 환경과의 관계 속에

서 새로운 기능의 생성과 소멸을 반복하는 조직 내 변동과정을 살펴보기 위해 정부의 중앙행정

12) 정부조직법 제 8852호, 2008.2.29개정

13) 안전행정부령 제1호, 2013.3.23., 제정

14) 행정자치부령 제1호, 2014.11.19., 제정

15) 기존정부의 중앙행정기관을 동일하게 유지한 경우 개편횟수를 ‘1회’로 표기함 
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기관과 내부 하부조직(실･국･과)의 기능적 동태성을 중심으로 연구를 진행하고자 한다. 

중앙부처의 실질기능은 이들 하부조직에 의해 세분화･전문화되어 있을 뿐만 아니라 구조적

인면에 있어서는 실･국･과 등으로 계서화 되어 있다. 더불어 조직원리로서 이와 같은 수직적 분

화현상은 개별 하부조직 내에서도 동일하게 적용된다(김태수, 1999). 정부조직법상에서도 각 

행정기관의 의사결정을 직접적으로 보조하기 위한 하부조직을 두도록 하였으며 하부조직 내에

서도 ‘과’ 단위 조직의 경우 개별 ‘실･국’ 단위 조직에 비해 가장 기능적으로 세분화 되어있다. 이

에 본 연구에서는 하부조직을 ‘실･국’ 및 ‘과’ 단위로 이원계층화 하여 살펴보고자 한다. 이를 위

해 기존 이명박 정부에서 현 박근혜 정부까지 단행되어 온 현 행정자치부의 3차례 조직개편 과

정에서 ‘실･국’ 단위 하부조직을 대상으로 지속적으로 유지되어온 보존 조직 및 일련의 변화를 

경험했던 조직에 대한 변동 양상을 외부 환경적 요인과의 관계 속에서 고찰하였다. 

또한 한국 정부조직개편의 동인으로 크게는 국정철학의 상징성 제고, 정치적 정당성 확보, 관

료통제를 위한 행정개혁의 일환으로 단행되는 정치적 목적과(문명재, 2008) 그 외 국정운영의 

효율성 및 생산성 제고, 새로운 행정적 수요의 반영 등 행정 관리적 차원으로 나누어 볼 수 있다

(오재록, 2013). 이와 같은 기존 논의들을 바탕으로 조직생태학적 접근에서 조직변이로 시작되

는 조직변동은 환경의 선택에 의해 이루어지는바, 정부조직개편의 주요 동인으로 작용되는 정

치적 측면의 요인들을 조직변동의 인위적 환경요인으로 설정하였다. 그 외 새로운 행정수요의 

창출이나 국정운영 과정에서 급작스러운 발생으로 사회적으로 큰 이슈가 되며 정책변동을 초래

하는 ‘초점사건(focusing event)’ (Birkland, 2011) 등은 자연발생적 주요 요인으로 상정하였다. 

<그림 1> 분석모형
<Figure 1> Research Framework
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더불어 본 연구에서는 각각의 보존 조직 및 조직변동 유형에 따른 ‘과’ 단위 하부 조직의 기능

적 변동양상을 살펴보기 위해 유지, 변화, 폐지, 신설 기능을 설정하였다. 첫째, ‘유지’기능은 본 

연구의 분석기간인 약 8여년16)의 기간 동안 현 행정자치부에서 지속적으로 동일한 조직명을 통

해 지속적으로 수행된 기능을 의미한다. 둘째, ‘변화’기능은 특정 조직기능이 생성 후 바로 폐지

된 것은 아니나 조직개편과정에서 한시적으로만 유지되었거나, 유사기능이 조직명 변경을 통해 

분화 및 통합을 반복하며 조직의 생존을 이어나가는 ‘과’ 단위 하부조직을 의미한다. 마지막으로 

‘폐지’ 기능은 생성된 기능이 다음의 조직개편 시 까지 유지되지 못하고 단발적으로 존재하다 폐

지된 기능을 의미한다. 

정부조직개편은 정부개혁의 대표 수단으로 일반적으로 신정부 출범이후 정치적 필요에 의해 

단행되는 경향이 존재하나(염재호, 2009), 현 행정자치부의 경우 동일 정권 집권 2년기에 개편

된 부처이다. 본 연구에서 규정하고 있는 ‘신설’ 기능은 현 행정자치부에서 생성된 기능을 의미

한다. 이와 같은 신설기능에 대한 탐색은 동일 정권 하에서 조직개편을 통해 강화하고자 했던 행

정자치부의 조직기능에는 무엇이 있었는지 결국 정부출범기와 실질적인 국정운영과정에서 정

부가 인식했던 국가유지 관리 기능에 대한 정부인식 변화를 살펴볼 수 있다. 이와 동시에 본 신

설기능들은 기존 행정안전부, 안전행정부와 어떠한 차별성을 지니는지에 대한 시사점을 제공할 

수 있을 것으로 사료된다. 

Ⅳ. 분석결과

1. 행정자치부의 ‘실･국’ 단위 하부조직변동 

행정자치부는 정부혁신과 지방자치단체의 역량강화를 위한 국정운영의 주요부처로17) 이의 

전신은 이명박 정부의 행정안전부와 현 박근혜 정부에서의 안전행정부이다. 분석결과, 기존 행

정안전부와 현 행정자치부로의 3차례 정부조직개편에 있어 지속적으로 유지되어온 보존

(retention)조직은 ‘지방행정국’과 ‘지방재정세제국’이었다.

이들 보존조직은 이명박 정부 시기18) ‘국’단위 체제를 유지해 왔으나 현 박근혜 정부로 들어와 

안전행정부로의 조직개편과 함께 지방지원기능의 강화를 목적으로 ‘지방행정실’과 ‘지방재정

16) 2008년 02월 - 2016년 03월 기준 

17) 행정자치부(2014), 행정자치백서

18) 이명박 정부 시기, 행정안전부는 행정안전부 직제 개편을 통해 내부변화를 지속하였으며 총 13회의 직제

개정이 있었다.(안전행정부령 제1호, 2013.3.23., 타법폐지령포함) 더불어 본 행정안전부와 그 소속기관 

직제 규칙에서 규정하고 있는 행정안전부 소속 ‘실･국’조직은 총 7개로 여기에는 ①조직실 ②인사실 ③

재난안전실 ④정보화전략실 ⑤지방재정세제국 ⑥지역발전정책국이 포함된다. 
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세제실’로 각각 격상되었다. 이를 통해 지방행정국과 지방재정세제국이 담당해 온 지방자치단

체 및 지방재정 관련 총괄기능이 행정자치부의 중추적 역할을 담당해 오며 관련 조직이 확대･유

지되어 왔음을 알 수 있었다. 

다음으로 현 행정자치부의 ‘창조정부조직실’은 기존 행정안전부의 혁신조직실에서 조직실로

의 명칭변경을 거쳐 박근혜 정부 출범 이후 창조정부전략실, 창조정부조직실로의 총 5차례의 조

직명 변경이 이루어졌다.19)

<표 3> 행정자치부 하부조직(실･국)의 보존 및 변동조직
<Table 3> The Ministry of Government Administration and Home Affairs’ retention & changed 

sub-organizations

구분
이명박정부 행정안전부

‘08.02.09 - ’13.03.23
박근혜정부 안전행정부

‘13.03.23 - ’14.11.19
박근혜정부 행정자치부
‘14.11.19 - 현재20)

보존
지방행정국

지방재정세제국
지방행정실

지방재정세제실
지방행정실

지방재정세제실

변동1                      조직실
 

    창조정부조직실

변동2 재난안전실
⓵ 비상대비기획국

⓶ 재난관리국
⓷ 안전정책국

국민안전처

변동2 인사실 인사실 인사혁신처

변동3 정보화전략실 전자정부국 전자정부국

변동3 지역발전정책국
지방행정실

지역발전정책관
지방행정실

지역발전정책관

이명박 정부는 출범 직후 ‘선진화를 통한 세계일류국가의 건설’을 국정비전으로 국가시스템 

전반의 혁신을 통한 양적･질적 성장을 강조하였다.21) 박근혜 정부 또한 ‘희망의 새 시대를’국정 

19) 행정자치부 기록물 생산기관 변천정보

20) 2016. 03 기준 

확대격상 보존

혁신
조직실

08‘.3.4-
08‘.5.14

(폐지)

창조정부
전략실

13‘.3.23-
‘13.9.27

(폐지)

창조정부
조직실

명칭
변경

명칭
변경

명칭
변경

보존

안전관리본부

부처신설

격상

기능강화

부처신설

격상
보존

축소개편 보존

추가편입 보존
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비전으로 ‘창조경제’, ‘창의교육’을 위한 세부 국정과제를 마련하고, 우리나라 산업･경제 전반에 

‘창조성(creativity)’22)을 결합하여 새로운 성장 동력을 창출하기 위한 국가혁신의 의지를 표명한 

바 있다. 일반적으로 신정부 출범 이후 정부개혁의 일환으로 수행되는 일련의 정부조직 개편에

서는 행정적 필요에 의한 것이라기보다는 해당 정권의 개혁의지의 표명과 같은 정치적 성향이 

보다 강하다(박치성 외, 2012). 

<표 4> 창조정부조직실 명칭 변천
<Table 4> Changes to the name of Creative Government Organizing Office

구분 이명박 정부 행정안전부 박근혜 정부 안전행정부 박근혜 정부 행정자치부

존속
기간 

‘08.3.4-‘08.5.14
(약 3개월)

‘08.06
-’13.02

‘13.3.23-‘13.9.27
(약 7개월)

‘13.09-’14.11 ’14.11-‘16.06

명칭 혁신+조직실 조직실 창조정부+전략실 창조정부+조직실 창조정부+조직실

이와 같은 상징적 행위로 정부 조직명에 ‘혁신+조직실’, ‘창조정부+전략실’ 등의 병렬형 조합

을 통해 의미와 기능이 표명된 경우, 출현 시기별로는 임기 중･후반기에 비해 정부 출범 초기 관

련 조직이 신설되는 경향을 나타내었다. 더불어 그 존속기간에 있어서도 ‘조직실’과 같이 조직

명에 기능이 강조된 경우보다 지속성이 길지 못했다. 특히, 안전행정부에서의 ‘창조정부전략실’

은 박근혜 정부가 공개, 소통, 협력의 가치를 실현하기 위해 직제 개편을 통해 신설된 조직이다. 

그러나 본 부서의 핵심기능인 정부조직 관리 기능이 부서명에 나타나 있지 않아 업무 혼선과 같

은 관리적 비효율이 빚어지며 조직신설 6개월 여 만에 ‘창조정부조직실’로 조직명을 변경하게 

되었다.23) 이와 같이 수사로 표명된 정치적 논리가 조직개편에 강하게 작용되었을 경우 그 존속

기간이 길지 못했으며 새로운 기능적 요구에 의해 다시 조직변동이 이루어지는 현상을 관찰 할 

수 있었다. 

더불어 과거 행정안전부의 ‘재난안전실’은 취임 초기부터 국민안전을 강조한 박근혜 정부가 

재난안전 관련 기능 강화를 목적으로 기존 행정안전부에서 안전행정부로의 명칭변경과 함께, 

안전분야의 조직 기능이 강화되며 제 2차관 직속으로 안전관리본부가 설치되었다. 기존의 1실 

2관 체계에서 안전정책국, 재난관리국, 비상대비기획국을 배치하고 그 외 상설조직인 중앙안전

상황실까지를 총괄하는 1본부 3국 체계로 강화되며 사회재난기능을 담당하게 되었다. 하지만 

뒤이어 발생된 ‘세월호 참사’는 국가 재난안전체계에 대해 정부와 국민이 재인식하게 되는 계기

가 되었다. 이에 기존의 안전행정부를 해체하여 행정자치부로 재개편하였으며 국무총리소속으

21) 이명박정부 국정백서 1. ‘국민과 함께 만든 더 큰 대한민국’ 

22) 차두원･유지연(2013)에 따르면 창조성에 대한 명확한 개념 정의는 이루어지지 않았으나, 각기 다양한 산

업분야에서 융합을 통해 독창적 부가가치를 창출해내는 능력과 과정으로 박근혜 정부에서는 창조의 개념

을 사용하고 있다.

23) 2013.09.30.일자 연합뉴스 ‘안전행정부 조직실 6개월 만에 명패 되찾아’
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로 ‘인사혁신처’와 ‘국민안전처’가 신설되었다. 결국 세월호 사건으로 인해 정부 재난관리체계

의 맹점이 들어나게 되며 많은 국민들이 국가안전망에 대한 관심이 집중되는 계기 즉, 초점사건

을 동인으로 조직개편이 이루어진 사례이다. 더불어 기존 행정안전부의 ‘인사실’ 또한 안전행정

부에 까지 조직의 존속을 지속해왔으나 세월호 참사 이후 지적되어 온 ‘관피아(관료+마피아)’ 논

란을 해소하기 위해 국･과장급 3개의 직위를 민간에 개방하는 방안을 포함, 공직개혁을 전담하

는 ‘인사혁신처’24)로 승격되었다. 이와 같은 국가 안전에 대한 재인식과 관련 정책에 대한 수요 

증가와 같은 외부 환경적 요인들로 인해 기존 조직의 보존기제가 약화되며 관련 조직군 단위의 

기능분화와 격상으로 이어지게 되는 하부조직의 형태적 변동양상을 확인할 수 있었다. 

더불어 현 행정자치부의 전자정부국은 디지털 정부의 구현을 통해 행정 효율성을 제고하고 

전자정부를 통한 국제 협력 확대, 지역사회의 정보화 지원업무를 주요 골자로 하는 행정부서

로25) 이의 전신은 행정안전부의 정보화 전략실과 안전행정부의 전자정부국이다.26) 기존 행정안

전부의 정보화전략실은 공공 IT 기능을 총괄하던 부서로 정보화기획관, 정보보호정책관, 정보

기반정책관을 두어 국가 정책과 정보화의 융합을 기획 추진하도록 하였다. 하지만 이어 박근혜 

정부 출범 이후 단행된 정부조직개편과 함께 ‘미래창조과학부’가 신설되며 정보화전략실의 정

보화기능이 미래창조과학부로 이관27)되었으며, 정보화전략실은 전자정부국으로 축소개편되었

다. 행정안전부의 지역발전정책국 또한 안전행정부로의 정부조직개편과 함께 관련 조직이 안전

행정부 지방행정실 지역발전정책관 소속 1개 국이 추가로 편입되어 타 조직으로 기능이 흡수 되

는 조직변동이 이루어졌다. 

결국 이명박 정부에서 박근혜 정부에 따리 단행된 정부조직개편에 있어 ‘실･국’ 단위 하부조

직들은 환경의 지속적 선택을 통해 존속을 유지하는 보존조직과 조직 일부기능의 상실 및 확대

와 같은 기능적 변동과정을 통해 생존을 존속해 가며 환경의 선택기제를 확보해 나가고 있었다. 

이와 같은 조직의 기능적 변동양상을 정리해보면 첫째로, 보존조직인 ‘지방행정국’, ‘지방재정

세제국’의 경우 행정안전부, 안전행정, 행정자치부로의 3차례 조직개편에 있어서도 관련기능이 

강화되며 기존의 ‘국’체제에서 ‘실’로 상향조정되어 지속적으로 보존되는 양상을 나타내었다. 

둘째, 신정부의 출범과 함께 개혁의지 표명을 목적으로 일련의 상징성을 조직명에 부여한 ‘혁

신조직실’, ‘창조정부 전략실’의 경우 조직명에 기능이 부여된 경우 보다 해당 조직의 존속기간

이 매우 한시적이었음을 알 수 있었다. 결국 조직의 기능성만이 조직존속의 유일한 목적이 될 수

는 없겠으나, 조직명에 표명된 상징성으로 인해 업무적 혼선과 같은 관리적 비효율이 빚어질 경

우 해당 조직은 다시 명칭변경이라는 조직변동 과정을 거쳐 해당 조직의 기능적 생존을 도모하

24) 2014.11.23일자 아주경제 ‘민간+공무원 협업, 인사혁신처, 제대로 공직사회 바꿀까?’

25) 행정자지부 홈페이지. 전자정부국 주요 업무 

26) 행정자치부 기록물 생산기관 변천정보 

27) 미래창조과학부령 제 1호, 2013.3.24., 제정. ‘미래창조과학부와 그 소속기관 직제 시행규칙’에 의거 기

획조정실에 정보화담당관을 두어 정보화 기본계획의 수립과 정보화역량 강화를 위한 정책업무를 수행

하도록 하였다. 
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고 있었다. 

셋째, 예상치 못한 시점에 발생되어 많은 사람의 관심을 끌어모으며 정책 의제화 될 수 있는 

파급력을 지닌 초점사건의 발생은 결국 조직변동을 야기하는 외부동요 기제로 작용되었다. 이

를 조직생태학적 관점에서 살펴본다면 기존 안정된 조직생태 환경 하에서 급작스러운 대규모 

사건의 발생으로 환경이 조직을 선택하는 기준이 변화되어 관련 조직의 기능변동이 이루어지는 

계기로 작용된 것으로 이해할 수 있다. 행정안전부의 ‘재난안전실’과 ‘인사실’의 조직변동 과정

에서도 알 수 있듯이, 일련의 초점사건으로 인한 외부환경의 변화는 일부조직의 폐지와 기능대

체 강화로 이어지며 관련 기능을 담당하는 기관이 독립 신설되는 경향을 나타내었다. 

마지막으로 행정안전부의 ‘정보화전략실’과 ‘지역발전정책국’의 조직변동 사례를 통해 특정 

조직이 환경에 의해 지속적으로 선택되지 못했을 경우 조직기능의 폐지가 아닌 일부기능의 상

실과 부분적 변형에 의해 관련 기능이 타부처로 이관 및 흡수되는 조직변동 양상을 확인 할 수 

있었다. 

결국 단편적인 관점에서 정부조직개편이라는 조직변동 현상을 살펴보면 새로운 조직의 생성

과 폐지라는 이분법적 논리로 설명될 수 있다. 하지만 기능적 측면에서의 정부 하부조직변동 현

상은 특정기능의 보존, 일부기능의 상실 혹은 확대를 통해 환경 적합력을 확보해가는 지속적인 

기능적 변동과정으로 이해될 수 있다. 이는 변이를 통해 환경에 선택되어 조직의 기능적 생존을 

도모해가는 즉, 조직생태학에서 언급되고 있는 일련의 조직진화과정과도 그 맥을 같이 한다. 결

국 정부 하부조직의 기능적 변동과정을 추적해보았을 때 조직기능이 한번 생성되고 나면 지속

되고자 하는 생존유지 속성이 존재함을 확인할 수 있었다. 이에 앞서 논의된 이명박 정부의 행정

안전부에서 박근혜 정부에서의 안전행정부, 행정자치부로 이어지는 조직개편과 하부조직의 기

능적 변동양상을 정리한 바는 아래와 같다. 

<표 5> 정부 하부조직의 기능 변동양상 
<Table 5> Changes to the functions of government sub-organizations

구분 환경요인 조직변동양상 

보존 기능강화 조직생성 ▶ 기능확대 ▶ 유지･존속

변동1 정치적 목적 조직생성 ▶ 정권교체 / 정치적 상징성 ▶ 조직개편 / 조직명 변경

변동2 사회･문화적 사건 조직생성 ▶ 초점사건 / 외부환경변화 ▶ 관련기능강화 ▶ 독립･신설

변동3 행정효율 조직생성 ▶ 기능범위조정 ▶ 일부기능 상실･대체 ▶ 타조직 기능 흡수 

조직이 환경에 의해 변화하는 양상은 기능적인 동시에 상징적 속성을 지닌다. 이에 조직변동

과정에 대한 이해는 정부조직개편으로 나타날 수 있는 국민적 반향이나 행정적 비효율 양산과 

같은 위험부담을 경감할 수 있는 관리적 효용이 존재한다(Shapira, 1994). 본 연구를 통해 행정

안전부에서 현 행정자치부로의 조직개편에 따른 하부조직의 기능적 변동양상을 살펴보았을 때 

첫째, 보존조직의 경우 기능강화를 목적으로 관련 조직의 격상이 이루어졌다. 또한 변동1의 조
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직변동의 사례에서는 정치적 상징성이, 변동2의 경우에는 급작스러운 정책변동을 발생시킬 수 

있는 잠재적 파급력을 지닌 외부요인인 초점사건이 환경적 요인으로 작용되었다. 더불어 변동3

의 사례에서는 행정안전부에서 안전행정부로의 조직개편 과정에서 일부기능의 확대개편 및 신

설로28) 발생될 수 있는 정부 전체 기구수의 부담경감을 목적으로 일부조직 기능의 축소 혹은 유

사 기능이 타조직의 하부조직으로 통합되는 조직변동이 이루어졌다.29) 

결국 조직생태학에서의 조직은 외부환경의 선택에 의해 생존이 좌우되는 수동적 존재로 환경

에 대한 이해는 조직변이로 시작되는 조직진화과정을 이해하는데 필수적이다. 그러나 본 조직

생태학을 포함한 환경수용론적 입장에서 환경은 조직에 잠재적 영향력을 미칠 수 있는 외부 현

상(Hawley, 1950) 혹은 정치･경제적 접근을 통해 설명된바 있으나(Peters, 1992) 사실상 다소 광

범위 할 뿐만 아니라 모호한 면이 존재한다(Young, 1988). 더불어 조직생태학이 조직변화에 관

여되는 의사결정자들의 영향력 즉, 의사결정자들에게 인지된 환경적 측면이 조직변동에 영향력

을 미친다는 사실을 간과하였다는 지적 또한 존재하고 있다(김용학･염유식, 1991). 본 연구를 

통해 환경과의 관계 속에서 정부 하부조직이 기능적 변동을 수행해 가는 과정을 살펴본 결과, 공

공조직에 작용하는 조직생태환경인 조직변동을 발생하는 환경적 측면은 결국 정부가 조직 환경

변화에 어떠한 관리적 대응을 수행할 것인가로 정리될 수 있었다. 이는 공공조직 관리를 목적으

로 하는 조직환경에 대한 정부인식으로 이해될 수 있겠다(March & Shapira, 1987). 

2.행정자치부 ‘과’ 단위 하부조직 기능변동 

정부조직은 다양한 조직목표의 수행을 위해 분화되고 전문화 된 하부조직을 통해 조직 전체

의 효율성을 도모한다(김영수, 2011). 특히 하부조직의 계서적 관계에 있어 최하위 조직단위인 

‘과’ 수준의 개별 조직들은 실･국 조직에 비해 그 기능적 영역이 보다 세분화되어 있어 조직의 생

성, 분화, 통합, 소멸과 같은 기능적 변동과정을 탐색하는데 유용한 시사점을 제공할 수 있다. 이

에 본 연구에서는 이명박 정부의 행정안전부와 박근혜 정부의 안전행정부, 행정자치부로의 정

부조직개편과 이에 따른 ‘과’ 단위 하부조직의 기능적 변동 과정을 분석하였다.30) 또한 본 ‘과’ 단

위 하부조직의 기능변동양상을 지속, 변화, 폐지, 신설기능을 중심으로 살펴보았으며, 이명박 

28) 지방자치 및 지방재정세제 지원을 위한 기능 강화를 위해 지방행정국과 지방재정세제국이 안전행정부

로의 개편과 함께 각각 기존 ‘국’체제에서 ‘실’로 확대 개편되었다. 또한 본 과정에서 국가정보화 관련 기

능이 미래창조과학부로 이관되면서 정보화전략실이 전자정부국으로 축소개편되었다. 

29) 2013.03.23.일자 보안뉴스, ‘안전행정부, 안전 컨트롤타워 강화 초점 맞춰 조직개편’ 

30) 본 연구의 분석범위가 이명박 정부의 행정안전부에서 현 박근혜 정부의 행정자치부의 조직개편으로 ‘과’ 

단위 조직변화의 관찰을 위해 ‘행정자치부와 그 소속기관 직제 시행규칙’ 시행령 ‘08.03.04 부터 

’13.01.01 까지의 총 25개의 직제(‘13.03.24 안전행정부령 타법폐지령 제외), ’안전행정부와 그 소속기관 

직제 시행규칙‘ 시행령 ’13.03.23 부터 ‘14.08.27 까지의 직제 총8개(안전행정부령 제 1호, ’14.11.19 타

법폐지령 제외), ‘행정자치부와 그 소속기관 직제 시행규칙’ 시행령 ‘14.11.19 부터 ’16.03.01 까지의 직

제 10개를 포함한 총 43개의 직제 데이터를 취합하여 ‘과’ 수준의 신설 및 폐지된 조직을 정리하였다. 
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정부와 박근혜 정부로의 현 행정자치부 조직개편에 있어 지속적으로 유지되어온 보존조직인 

‘지방행정국’과 ‘지방재정세제국’의 ‘과’ 단위 기능변화를 분석한 바는 아래와 같다. 

<표 6> 보존조직의 ‘과’단위 기능변동
<Table 6> Functional changes to the ‘division’ unit of retention organizations

구분
지방행정실(국) 

행정안전부 안전행정부 행정자치부

지속 자치행정과, 지방공무원과, 민간협력과 

변화

폐지
지방경쟁력지원과,지방성과관리과,
지방공무원단체지원과, 지방혁신과

신설
지방규제혁신과, 
지방인사제도과, 
지역금융지원과 

구분
지방재정세제실(국)

행정안전부 안전행정부 행정자치부

지속 교부세과, 재정정책과, 지방세정정책과, 지방세운영과, 공기업과, 재정관리과

변화

폐지 회계공기업과, 회계계약제도과 신설 재정협력과

먼저 지방행정실의 경우 지속기능에는 지방자치지원 및 제도, 민간협력 관련 기능조직들이 

지속적으로 보존되었다. 주변기능에는 주민생활환경개선, 지방자치 조직･제도, 지방의회 지원

기능들이 조직명 변경을 통해 수행되었으며, 행정안전부 지역발전정책국 소속 지역발전관리 기

능이 박근혜 정부로 들어와 행정자치부에서 이관 및 수행되고 있다. 또한 폐지기능에는 기존 행

정안전부의 지방역량관련 기능이었으며 지역경제 활성화를 위한 지방규제혁신, 금융지원관련 

기능들이 신설되었다. 또한 지방재정세제실은 지방행정실과 동일하게 3차례의 조직개편에 있

어 지속적으로 보존되어온 조직이다. 하지만 지방행정실에 비해 상대적으로 많은 지속기능을 

보유하고 있었는데 이는 지방자치 및 행정관리를 담당하는 지방행정실과 지자체의 재정운용을 

관리하는 지방재정세제실과의 업무적 특성에서 기인되는 것으로도 이해할 수 있겠다. 더불어 

지방세입정보과,지방세특례제도과지방세분석과 

회계계약제도과 회계제도과

도세과, 시군세과 지방세정책과

새주소정책과 주소정책과

자전거정책과,지역발전과,지역활성화과,지역경제과,

주민서비스과
주민제도과

주민과 주민생활환경과

선거지방의회과 선거의회과

자치분권제도과 자치제도과

사회통합지원과공동체지원과
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본 지방행정실과, 지방재정세제실의 경우 3차례 상부조직의 조직개편에 있어서도 지속적으로 

유지되어온 조직이다. 그러나 ‘과’단위 조직들의 변동양상을 살펴보았을 때 조직기능의 신설 및 

소멸보다는 유사기능을 수행하는 다수의 조직들이 조직명 변경을 통해 조직변동을 반복적으로 

수행하고 있음이 특징적이었다. 

<표 7> 창조정부조직실의 ‘과’단위 하부조직 기능변동
<Table 7> Functional changes to ‘division’ unit sub-organizations in the Creative Government 

Organizing Office

구분
행정안전부/ 이명박 정부 안전행정부/ 박근혜정부 행정자치부

혁신조직실 조직실 창조정부전략실 창조정부조직실 창조정부조직실

지속 민원제도과, 경제조직과, 사회조직과, 조직기획과

변화

폐지 신설
행정정보공유과,
국민참여여정책과

다음은 행정안전부에어 행정자치부로의 정부조직개편 과정에 있어 관련 직제의 개정을 통해 

총 5회의 하부조직개편이 단행되었던 현 행정자치부 창조정부조직실의 ‘과’단위 기능변동을 분

석 결과이다. 이들 조직관련 하부조직들에 있어 지속기능은 주로 민원처리의 내실화와 국정현

안처리를 원활히 하기 위한 조직 및 인적자원 관리 기능들이었다. 더불어 본 조직관리 관련 하부

조직들은 이명박 정부에서 현 박근혜 정부까지의 조직개편에 있어 상대적으로 가장 잦은 하부

조직 단위의 변화가 있었던 조직이다. 하지만 기능적 측면을 살펴보았을 때 조직기능의 양적인 

측면에 있어 유사기능 조직들의 분화 및 통합이 반복되는 양상이 조직분야 ‘과’단위 하부조직변

동에서도 동일하게 관찰되었다. 또한 창조정부조직실에서 신설된 기능은 행정정보공유 기능이

지만 이는 기존 안전행정부 전자정부국 소속에서 이관된 기능이다. 국민참여정책과의 경우 정

부3.0 관련 기능을 수행하는 조직으로 이는 이번 박근혜 정부가 핵심 정책과제 수행을 위한 추진

기반으로 정부3.0을 강조하고 있는 국정기조에서 기인된 결과라 볼 수 있겠다. 

제도총괄과조직제도과

지식제도과
행정제도과
제도진단과
제도총괄과

행정제도혁신과

창조정부기획과혁신기획과

조직진단과

진단컨설팅기
획과, 컨설팅
과, 진단평가
과, 기능분석
과

지식행정과
공개행정과

협업행정과

공공정보정책과

개인정보보호과 개인정보보호정책과, 개인정보보호과
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<표 8> 인사실31)의 ‘과’ 단위 하부조직 기능변동
<Table 8> Functional changes to ‘division’ unit sub-organizations in personnel management 

offices

구분
행정안전부 안전행정부

인사혁신처
인사실 

지속 채용관리과, 시험출제과, 인사정책과, 연금복지과

변화

폐지  신설 혁신기획과, 개방교류과

또한 행정안전부의 재난안전실과 인사실은 박근혜 정부의 출범과 함께 인사실은 존속, 재난

안전실의 경우에는 안전관리본부화 되어 그 기능이 강화되었다. 그러나 이들 조직은 뒤이어 발

생된 초점사건의 영향으로 조직개편이 이루어지며 국민안전처와 인사혁신처로 각각 독립 및 신

설되었다. 결국 세월호 참사 과정에서 논란이 되었던 국민안전기능과 공무원 전문성 문제는 안

전행정부에서 안전과 인사 관리 기능이 분리되는 조직변동의 계기로 작용되었다. 이와 같은 조

직환경의 변화와 관련 기능조직의 독립과 신설로 이어진 인사 및 안전분야 ‘과’단위 하부조직의 

기능변동을 살펴본 결과는 다음과 같다. 기존 행정안전부와 안전행정부에서의 인사실과 인사혁

신처로의 조직승격에 따른 조직 기능적 측면을 살펴보았을 때 지속기능은 주로 공무원 공개채

용 및 시험관리 그리고 공무원 평가, 성과관리인사 제도의 운영관리 기능들이였다. 또한 신설기

31) 현 인사혁신처 

고위공무원제도과
고위공무원정책과

고위공무원정책과 고위공무원과

취업심사과

역량심사과
인사평가과
임용관리과
심사임용과
채용관리과

채용관리과
심사임용과

인사정책총괄과
인사정책과
균형인사과

인사정책과 인사정책총괄과
인사조직과

인재조사과
인사정보화과
인사정보과

균형인사정보과

인재개발과

인력기획과
인력개발기획과

인재정책과인력기획과

성과급여기획과
급여정책과
성과기획과

성과급여과성과급여기획과

교육훈련과

연금정책과
연금복지과

연금복지과
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능에는 혁신기획과가 있었지만 이는 기존 행정안전부에서의 혁신조직실에서 이관된 기능이었

으며 개방교류과의 경우 개방형직위 제도의 운영을 위한 조직으로 공무원 전문성을 제고하고자 

하는 인사혁신처의 조직목표와 부합된 결과로 볼 수 있다.32) 더불어 인사기능을 총괄하는 인사

혁신처가 신설되었지만 조직기능에 있어서는 기존 행정안전부와 안전행정부 인사실의 기능들

이 대부분 유사 기능조직의 통합이나 조직명 변경을 통해 이관되었음이 확인되었다. 

<표 9> 재난안전실33)‘과’단위 기능변동
<Table 9> Functional changes to ‘division’ unit sub-organizations in disaster and safety 

management offices

구분
행정안전부 안전행정부 [안전관리본부]

국민안전처34) 
재난안전실 비상대비기획국 재난관리국 안전정책국

지속 안전개선과

변화

폐지
위기관리상황과 
평가운영과35)

신설

소방정책국36)

119구조구급국37)

해양경비안전국38)

해양오염방제국39)

해양장비기술국40)

다음 재난안전관리 기능의 경우 기존 행정안전부와 안전행정부에서 국민안전처로의 조직신

설까지의 과정에서 동일한 조직명을 통해 보유된 지속기능은 안전개선관리 기능이였다. 그 외 

32) 인사혁신처 홈페이지, 기관소개 

33) 행정안전부에서의 재난안전실이 안전행정부에서 안전관리본부화되어 현 국민안전처로 개편되었음 

34) ‘국민안전처와 그 소속기관 직제 시행규칙’ 총리령 제1272호, 2016.4.21. 기준

35) 위기관리상황팀 제외 

36) 소방정책과, 소방제도과, 방호조사과, 소방산업과

37) 119구조과, 119구급과, 119생활안전과, 소방장비항공과 

38) 해양경비안전총괄과, 해양경비과, 해양안전과,해양수색구조과,수상레저과,해상수사정보과

39) 방제기획과, 기동방제과, 해양오염예방과 

40) 해양장비기획과,해양장비관리과,해양항공과,해양정보통신과,해상교통관제과 

비상대비정책과, 자원관리과, 
비상대비훈련과

재난총괄과
재난대책과

재난안전정책과
재난진단분석과

재난총괄과
재난역량지원과

재난관리과
재난협력과

재난관리실
특수재난실

격상

안전개선과
안전정책과

안전정책협력과

안전개선과
안전정책과

승강기안전과
생활안전과

안전정책실
격상

국가기반과 국가기반보호과
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주변기능의 경우 기존 행정안전부에서 ‘실’단위에서 수행되었던 안전정책 수립 및 재난･비상대

비 관련 기능들이 안전행정부로 들어와 안전관리본부화되며 보다 세분화되었다. 더불어 국민안

전처의 신설과 함께 기존 재난관련 기능들은 국민안전처의 재난관리실과 특수재난실에서, 안전

정책수립 및 관리 기능들은 현 안전정책실에서 기능이 격상되며 관련기능들의 분화를 통해 조

직기능이 전문화되었다. 

<표 10> 지역발전정책국41) ‘과’ 단위 기능변동
<Table 10> Functional changes to ‘division’ unit sub-organizations in regional development 

policy bureau

행정안전부 안전행정부

[기구수] 1차관보 3국 3관 20과 [기구수] 2실 5관 19과

[기존] 지역발전정책국 [개편] 지방행정실(지역발전정책관)

구분
행정안전부 안전행정부 행정자치부 

지역발전정책국 지방행정실

지속 지역경제과, 지역발전과, 자전거정책과

변화

폐지 
지역녹색성장과, 생활공감정책과, 
생활공간개선과, 지역경제발전과, 
지역발전지원과, 기업협력지원과 

신설

주민생활환경과, 
지방규제혁신과, 
지방인사제도과, 
지역금융지원과

또한 기존 행정안전부의 지역발전정책국은 안전행정부로의 조직개편과 함께 지방행정국과 

지방행정국이 ‘실’단위 조직으로 확대 개편되며 기구승격에 따른 부담해소를 위해 지방행정실

의 하부조직으로 통합되었다. 이에 지역발전정책국 하에서 출현되었던 총 10개42)의 ‘과’ 단위 하

부조직 중 지역경제과, 지역발전과, 자전거정책과가 지방행정실에 흡수되었다. 

또한 기존 행정안전부의 정보화전략실의 경우 안전행정부로의 조직개편과 함께 신설된 미래

창조과학부로 정보화 및 개인정보보호 관련 기능이 이관되었다. 이에 행정안전부 정보화전략실 

하에서 출현되었던 총 18개43) ‘과’단위 하부조직 중 동일한 조직명을 통해 유지되었던 기능은 정

보자원정책 기능이었으며 안전행정부로의 조직개편과 함께 그 외 기능들은 폐지되고 전자정부

41) 행정안전부소속 하부조직 

42) 지역경제과, 지역발전과, 지역녹색성장과, 생활공감정책과, 지역활성화과, 생활공간개선과, 지역경제발

전과, 지역발전지원과, 기업협력지원과

43) 개인정보보호과, 정보문화과, 정보자원정책과, 정보보호정책과, 정보화지원과, 정보화총괄과, 정보화인

력개발과, 유비쿼터스기획과, 미래정보화과, 보안정책과, 서비스정보화과, 유비쿼터스기반과, 전자인증

과, 정보표준과, 정보화기획과, 정보화제도과, 정보화평가과, 행정정보화과 (총 18개)

민간협력과, 선거의회과, 자치제도과, 자치행정과, 주민과, 
지방공무원과, 사회통합지원과, 지역공동체과, 공동체지원과 

지역활성화
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지원 및 정보자원정책지원 중심의 기능들로 대체 및 세분화 되었다. 

<표 11> 정보화전략실44) ‘과’ 단위 기능변동
<Table 11> Functional changes to ‘division’ unit sub-organizations in informatization strategy 

office

구분
행정안전부 안전행정부 행정자치부

정보화전략실 전자정부국

지속 정보자원정책과 

변화

폐지

정보문화과, 정보보호정책과, 
정보화지원과, 정보화총괄과, 

정보화인력개발과, 유비쿼터스기획과, 
미래정보화과, 보안정책과, 

서비스정보화과, 유비쿼터스기반과, 
전자인증과, 정보표준과, 정보화기획과, 

정보화제도과, 정보화평가과, 
행정정보화과 (총 16개) 

신설
글로벌전자정부과, 
전자정부지원과,
지역정보지원과

Ⅴ. 결론

본 연구는 정부조직개편과정에서 동태적 조직과 기능의 변동의 양태와 환경과의 교호작용 분

석을 위해서 행정자치부 실･국･과 단위 하부조직의 기능구조 변동양상을 살펴보았다. 이명박 

정부와 현 박근혜 정부에서의 행정자치부 하부조직이 생성, 분할 및 통합, 폐지를 거듭하는 변동

과정을 분석한 결과 환경변화에 대한 새로운 기능의 생성으로서 실국과의 생성과 폐지보다는 

기존의 유사 기능 간 명칭만 바뀌는 통합 과 분할이 지속적으로 수행되고 있었다. 환경변화에 따

라 특정 기능의 생성과 소멸이 아닌, 특정 사건을 해결하기 위한 기제로서 정부조직개편을 통한 

부처의 명칭 변경과 이에 따른 하부조직의 명칭 변경으로 명칭이라는 언어를 통해 대외적인 기

능을 알리려는 것으로 내생적인 변화 동인보다는 외생적인 변화 동인으로 조직변화가 발생하였

다. 즉 환경변화에 대응하기 위한 행정조직의 효율적인 운영을 위한 유기적 기능의 변화와 진화

44) 행정안전부 소속 하부조직

개인정보보호정책과
개인정보보호협력과

개인정보안전과개인정보보호과

스마트서비스과, 전자정부정책과, 전자정부지원과, 행정정보공유과 

정보자원기반과
정보기반보호과

정보기반호보정책과
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(강신택, 1993)를 가져온 것이 아니라 정부조직의 부서명이라는 언어라는 상징성을 통해서 국민

에게 문제해결의 방향을 제시하는 것을 보이고자 하는 정부조직의 개편이 주를 이루었다. 

정부조직 개편의 동기와 목적은 다양하지만 일반적으로 정부는 특정 기능의 강화 혹은 정부

조직의 효율성 및 효과성 제고를 명분으로 하고 있다. 그러나 우리나라 정부조직개편 과정을 살

펴보면 조직개편이 정치적 논리를 배제하고 과학적 증거를 기반으로 합리적 결정에 의해 항시 

이루어졌다고 보기 어려운 면이 있다(홍성걸, 2012). 본 행정자치부 조직개편 과정에서도 정권

교체와 함께 신정부의 국정기조가 정부명에 상징적으로 반영된 경우를 관찰 할 수 있었다. 특히 

신정부 출범 초기 이루어졌던 상징적 차원의 조직개편은 관리적 비효율로 이어져 그 존속기간

이 매우 한시적이었다. 박근혜 정부 들어서서 안전을 강화한다고 행정안전부를 안전행정부로 

변경한 사례에서도 보면 실제 하부조직과 그 기능에서는 변화가 크지 않음을 알 수 있었다. 정부

는 기존 행정안전부에서 정권교체 후 안전행정부로 명칭을 변경하며 국민안전을 최우선한다는 

상징적 개혁의지를 강조하였으나45) 곧이어 안전관리기능의 맹점이 들어나게 되며 재개편되었

다. 행정자치부 하부조직의 경우에도 동일 기능을 수행하는 조직임에도 조직명의 상징성으로 

인해 이명박 정부에서 약 2개월, 박근혜 정부에서 약 6개월 남짓 유지되었을 뿐 업무혼선의 이

유로 재개편 된 바 있다. 이는 기존 조직구조에서의 비능률적 개편 경험이 다음 정부의 개편에도 

반영되지 못한 결과라 할 수 있다. 물론 정부조직개편의 효과성을 생산적 산출 논리로만 판단하

기에는 한계가 있으나, 개편의 경험이나 환경과 정책수요 변화에 대한 면밀한 진단이 우선시 되

지 않은 조직개편은 수사일 뿐이라는 비판에서 자유로울 수 없다. 따라서 행정수요와 정부기능

에 대한 면밀한 분석을 바탕으로 조직개편의 인과성을 확보하고 정부가 마련한 정부조직개편 

방향에 대해 관련 전문가들과의 논의를 통해 조직개편의 합리성이 확보되는 것이 필요해 보인

다. 이러한 부처와 부서의 명칭의 변경에 따른 행정비용과 혼란에 따른 거래비용 증가는 행정의 

비효율성을 증대 시키는 것으로 앞으로는 전면적인 새로운 기능을 위한 부서와 하부조직의 변

화가 없고서는 부서명의 변경만을 조직개편은 지양되어야 할 것이다. 

행정자치부 하부조직 기능변동양상을 살펴보았을 때 특히, 과단위 하부조직의 경우 개별 업

무적 특성에 따라 차별적 변화양상을 나타내는 것이 아닌 정권변화와 연계하여 단위조직 전체

에서 공통적으로 분화 혹은 통합되는 현상적 측면이 강하였다. 실제 많은 과단위 분서들의 주요 

업무 기능을 보면 부서의 명칭의 변경에 따라 기능의 변화가 발생해야 하지만 그렇지 않음을 알 

수 있었다. 예를 들면 혁신조직실과 창조정부 조직실의 기능과 역할에는 어떠한 차이가 존재하

지 않았다. 물론 정부조직의 거시적 운영기조에 따라 중첩된 기능을 통합하고 세분화하여 조직

을 개편하려는 시도는 정부운영의 효율성 제고를 위해 지속되어야한다. 그러나 개별 조직이 수

행하는 정책 기능 및 사업 특수성과 인적구성, 조직문화 등 보다 다면화된 고려가 우선적으로 이

루어졌을 때 하부조직의 업무과중이나 정책서비스 수립 및 전달의 비효율과 같은 부작용이 최

소화 될 수 있을 것이다. 앞으로 미래 정부조직 개편에 있어서는 지금과 같은 상위 정부부처의 

45) 2013. 01. 15. 뉴시스 ‘행정안전부→안전행정부’ 이름 바꿔 국민안전에 방점
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명칭변경이 선행되고 이에 따른 하부조직의 개편 등의 정부조직 개편이 아닌 상위 부처 명칭은 

특별한 사항이 없으면 변하지 않고, 하부 조직들이 실제 변화하는 환경변화에 맞추어 생성 소멸 

변형되는 정부조직의 기능적인 조정이 이루어 져야 할 것이다. 더불어 변화하는 환경변화를 맞

춘 정부가 해야 할 기능진단과 각 직위의 직무분석 후 이를 실현하기 위한 상향식의 정부조직 개

편이 이루어 져야 할 것이다. 

국정운영을 지원하는 기관인 행정자치부는 조직과 인사관리라는 환경변화에 정태적인 조직

목표를 수행함에도 잦은 개편이 단행되었다. 사실상 조직과 인사는 정부부처 내부 관리라는 측

면에서 하나이고, 지방행정분야와 안전 분야는 기능적인 측면에서 조직과 인사의 공공관리와는 

다른 분야임에도 하나의 부서에 존재해있었고, 안전처와 인사혁신처의 분리는 안전분야의 분리

는 기능적인 분화라고 할 수 있지만 인사와 조직이 분리되고 지방과 조직분야, 전자정부분야가 

행정자치부에 하나로 남은 것은 기능적인 통폐합이라고 할 수 없다. 행정조직에 조직군 생태학

의 적용이 어려움은 행정조직 특성상 어느 한 부처의 또는 각각의 하부조직의 기능들이 완전한 

소멸과 폐지는 어려운 현실이다. 이에 명칭 변경과 기능 통폐합으로 계속적 진화가 되어 온 것을 

알 수 있다. 본 연구에서도 즉 정부조직은 한번 생성되면 개편의 대상이 되더라도 전면적 조직과 

기능의 폐지라는 극단적 결과로 이어지는 것은 드물다는 정부조직의 생존속성이 존재함을 확인

할 수 있었다. 따라서 조직이 환경에 의해 성공적으로 선택되었던 경험을 기반으로 환경과의 기

능적 관계를 구축해간다는 진화론적 관점(campbell, 1994)과 우리나라 정부조직개편의 현실과

는 일정부분 상치된다고 볼 수 있다. 이에 중앙행정기관의 기능적으로 분화된 하부조직의 변동 

양상에 대한 이해는 정부조직개편의 비효율을 극복하기 위한 경험적 함의를 제공할 수 있을 것으

로 사료된다. 본 연구가 향후 조직개편의 과학적 근간을 제공하여 조직개편의 효율성 제고에 기

여하기 위해서는 개별 조직을 둘러싼 조직 환경의 진단결과를 바탕으로 수행된 기능 재개편 사례

에서 조직원리와 효과와 시사점을 도출하려는 노력이 후속연구를 통해 수행되어야 할 것이다.
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Dynamics of reorganization under governmental restructuring: Focus 
on the Ministry of Government Administration and Home Affairs' 

organizational change cases

Lim, Joo Young & Park, Hyung Jun 

The purpose of the present study is to provide substantiation for improving the 

effectiveness of government reorganization by examining a series of formal transformation 
processes that government organizations undertake to build a functional isomorphic 
relationship with the environment. To achieve this, the study examined variations in the 

sub-organizations of the Ministry of Government Administration and Home Affairs, 
spanning the period between the Lee Myung-bak administration and the current Park 
Guen-hye administration, by dualistically stratifying sub-organizations into units of “office 

and bureau” and “division” based on the hierarchic order of government organizations. 
First, in the case of organizational changes in units of “office and bureau,” organizations 
would seek out their functional survival by undergoing a process of changing their 

organizational names again when administrative inefficiencies, including task confusion, 
occurred due to the symbolism given to government organization names that aimed at 
expressing the will to reform by the new government. Outside mechanisms, such as 

focusing events, functioned as environmental factors that caused organizational changes, 
and when the total number of government organs was expected to be overstretched due to 
functional establishments during the reorganization process, organizational changes 

including reduced or sub-organized organizational functions would occur. Furthermore, 
the environmental aspect that brought about organizational changes seemed to be involved 
with the awareness of decision makers who exerted influence over the reorganization, and 

this may be understood as government awareness of how the government will perform 
managerial responses to changes in the organizational environment. Second, organizational 
changes in units of “division” featured repeated integration and partition of similar 

functions through changes in the organizational name as opposed to the establishment or 
dissolution of organizational functions. This is a universal phenomenon in which the task 
characteristics are granted to individual sub-organizations but probable relationships are 

not, revealing that, in terms of function, changes in sub-organizations mainly depend on 
integration and partition between similar functions. Ultimately the central administrative 
agency continues to carry out functional changes to sub-organizations. This is an effort to 

maintain the optimum size of the government, which, at the same time, confirms the 
distinct characteristic, namely, the survival attribute of government organizations that 
continuously attempt to preserve themselves once they are created.

Keywords: organizational ecology, government reorganization, ministry of 
government administration and home affairs, organizational change, 

dynamics of organizational function and structure
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