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국 문 초 록

일본은 지리적으로 우리나라에 근접한 동아시아 국가로, 일찍부

터 우리나라는 일본과 활발하게 교류했다. 근대 국가가 형성되던 시기에 

일본은 우리나라의 주권을 침탈하여 36년간 식민지로 지배했으며 이 시

기에 일본이 도입한 근대적인 행정제도 및 기구는 우리나라의 행정에 크

고 작게 영향을 미치고 있다. 또한 해방 이후 196,70년대 발전국가 시기 

정부가 주도하여 경제성장을 이룰 때, 일본의 산업정책은 우리나라의 경

제발전에 중요한 모델이 되었다. 이처럼 우리나라와 일본은 역사적, 지

리적, 행정적 유사성이 큰 만큼 일본에 대한 연구가 필요하다. 그러나 

일본의 국가기구를 경험적, 실증적으로 다룬 연구가 충분하지 않기 때문

에 본 연구는 1947년부터 2011년까지 일본의 국가기구의 변화와 연속

성을 객관적인 자료를 통하여 밝혀 총체적으로 인식하는 데 기여하고자 

한다.

본 연구는 일본 국가기구의 변화와 연속성을 경험적으로 밝히기 

위하여 국가기구가 보유한 예산, 인력의 행정자원을 분석하였다. 

Clark&Dear의 자본주의 국가기구 이론을 통하여 국가기구를 생산기구, 

집행기구, 통합기구, 합의기구로 분류하고 네 가지 기구의 행정자원이 

전체에서 차지하는 비율을 확인하고, 시계열적인 변화를 살펴 기구별 특

징을 알아보았다.

분석 결과, 국가기구의 전체 규모의 변화는 1953,4년 급격하게 

변화하다가 이후 2000년대까지 안정적으로 나타난다. 인력은 50년대 중

반 국유철도사업과 일본전신전화공사의 발족으로 인하여 변화가 크지만 

이후에는 큰 변동 없이 안정적으로 증가한다. 그리고 2000년대에 들어 

정부조직의 개혁, 공공사업의 공사화, 국립대학의 법인화를 통해 다시 

인력의 규모가 크게 감소한다. 예산은 1947년부터 2011년까지 54년 동

안 약 720배 증가했다. 특히 50년대에서 80년대 사이에는 그 규모가 줄
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지 않고 일정하게 상승하는 모습을 확인할 수 있다. 한편 하위기구별 변

화는 총규모보다 훨씬 복잡한 양상을 확인할 수 있었다.

첫째, 정치기구, 법기구, 억압기구로 구성된 합의기구는 일본 헌

법 제 9조의 영향으로 억압기구가 상대적으로 작은 규모로 유지되었을 

것이라 예상했으나 예상과 달리 억압기구는 예산, 인력에서 모두 예상보

다 높은 비중을 차지하고 있었다. 합의기구의 예산의 비율은 정치기구가 

최고 80% 이상으로 가장 높은 비중을 나타낸다. 법기구의 예산비율은 

10% 내외로 일정한 변화의 모습을 보여주고, 억압기구는 한 때 

10~20%의 낮은 비율을 보였으나 이후 25% 정도의 비중을 유지한다. 

반면 합의기구의 인력은 예산의 기능별 비율과 다른 모습을 나타낸다. 

성청 하위기구의 인력이 파악된 77년부터 2010년까지의 합의기구 인력

을 보면 법기구가 70%로 가장 높은 비율을 차지하고, 억압기구가 30%, 

정치기구가 10% 미만의 비율을 나타낸다. 

둘째, 공적생산기구, 공적제공기구, 국고기구로 구성된 생산기구

는 일본이 국가를 중심으로 하는 다양한 경제정책을 활용하여 국가의 경

기를 부흥시켜 세계적인 경제대국으로 성장한 바, 그 규모가 일본의 경

제발전 시기에 따라 변화했을 것으로 예상했다. 그리고 연구 결과 시기

별로 하위기구의 비중이 변하는 모습을 볼 수 있다. 인력의 비중은 국

고, 공적제공, 공적생산의 순서로 그 비중이 크게 나타나고, 특히 국고기

능의 경우 계속해서 꾸준한 증가의 추세를 보인다. 생산기구의 예산의 

비율은 1970년대 중반까지 공적제공이 가장 높은 비중을 차지하고 있었

으나 이후에 국고기능의 비중이 크게 증가하며 2000년대에 들어서는 

80% 이상의 높은 비율을 나타낸다. 국고기구 비중의 계속적인 성장은 

일본 정부가 경기부양을 목적으로 하여 엄청난 규모의 재정지출을 확대

한 결과라 볼 수 있다.

셋째, 복지기구와 교육기구, 이데올로기기구로 나누어 분석한 통

합기구는 일본의 교육, 복지, 환경과 관련된 국가기구 확장으로 인하여 

계속해서 증가했을 것이라 예상하고 그 규모가 어떻게 달라졌는지 알아
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보고자 했다. 통합기능의 예산의 비중에서 복지기능이 가장 높은 비중을 

차지한다. 특히 복지기능의 예산은 60년대 후반에서 70년대 사이에 그 

비중이 20%p 이상 크게 증가한다. 또 교육기능의 예산은 50년대 이전

에는 40% 수준이었으나 점차 감소하여 2000년대에는 10%가 나타난다. 

이데올로기 기구의 예산은 전체기간동안 0.1~0.2%로 매우 적은 비중을 

차지하나 그 총액은 증가하는 것을 확인할 수 있다. 통합기구의 인력에

서도 이데올로기 기능은 최고 1%로 매우 작은 비중을 차지하며, 교육기

구와 복지기구의 인력이 전체 기간에 걸쳐 40~50% 정도의 비슷한 비

중을 차지한다. 그러나 2000년대 국립대학의 법인화로 인하여 많은 인

원이 국가공무원에서 제외되었고 이로 인해 통합기구의 95% 이상의 인

력을 복지기구가 차지한다.

넷째, 국가정책의 결정과 조정업무를 담당하는 집행기구의 규모

는 크게 달라지지 않았을 것이라 예상했고, 실제로 집행기구는 다른 기

구들에 비하여 전 기간에 걸쳐 예산이 1% 정도를 차지하고, 인력의 측

면에서도 5% 내외로 그 비중이 매우 작게 나타났다.

한편 경제발전 시기별로 국가기구가 어떻게 변화했는지 연구한 

결과 다음과 같이 나타났다. 첫째, 전후 부흥기인(1945~1956)년에는 

전쟁 후의 사회기반시설의 복구와 인플레이션이라는 문제를 해결하기 위

하여 국가기구의 기능이 대부분 생산기능에 집중되어 나타났다. 둘째, 

고도성장기(1957~1973)에는 일본의 경제가 유래 없는 성장을 기록하며 

생산기구와 함께 다른 국가기구들이 고루 성장하는 것을 볼 수 있다. 특

히 사회보장 및 교육기능을 담당하는 통합기구의 비율이 눈에 띠게 성장

하였다. 한편 생산기구에서 국고기능의 비중이 높아지는데 이는 공채발

행이 증가했기 때문이라 볼 수 있다. 셋째, 안정성장기(1974~1990)는 

고도성장을 이룩해오던 일본의 경제가 안정적인 성장을 이루던 시기였

다. 그러나 생산기구에서 국고기능이 급격하게 증가하고 있음을 확인할 

수 있고, 사회복지의 확대 실시로 인하여 재정의 부족을 국고를 통해 충

당했음을 추측할 수 있다. 넷째, 헤이세이불황(1991~2001) 시기에 일
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본은 10년이 넘는 장기불황에 들어갔다. 불황 초기에 국가기구의 기능별

로 그 비중이 조금씩 변화하는 모습을 보이지만 결국 개혁은 성공하지 

못했다. 생산기능에서 여전히 국고기능이 큰 비중을 차지하였고, 일본 

정부는 국가의 위기를 타개할 수 있는 적절한 방법을 찾지 못하고 과거

의 잘못된 방법을 유지했다고 볼 수 있다. 마지막으로 경기회복기

(2002~현재)에는 일본은 각종 개혁을 단행하며 불황을 극복하려는 노

력을 보였다. 그리고 그 결과 국가기구의 인력과 예산의 모습이 변화했

다. 인력의 경우 2000년에 들어서 크게 감소한 반면 예산은 소폭 감소

하거나 그대로 유지되었다. 기능별 규모에서는 통합기구와 생산기구의 

비율이 늘어나는 것을 확인할 수 있었고, 여전히 생산기구에서 국고기능

의 비중은 매우 높게 나타났다.

본 연구는 지금까지 잘 다뤄지지 않았던 일본 국가기구의 변화

와 연속성을 실증적으로 다뤘다는 점에서 의의를 가지고 있다. 일본은 

우리나라와 인접한 국가로서 비슷한 발전경로를 가지고 있으며 경제 발

전시기 우리나라에 본보기로 작용하며 많은 영향을 미쳤다. 일본 국가기

구에 대한 본 연구를 통하여 공통점과 차이점을 알고, 한국 행정발전을 

위한 비교연구에도 좀 더 과학적으로 접근할 수 있을 것이다.

주요어 : 일본, 국가기구, 자본주의 국가모형, 예산, 국가기능

학  번 : 2011-22131  
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I. 서론

1. 연구의 배경과 목적

일본은 지리적으로 우리나라에 근접한 동아시아 국가로, 우리나

라는 일본과 일찍이 고대부터 활발하게 교류했다. 고대에 한반도는 대륙

의 선진문화를 받아들여 독특하게 발전시켰고, 이를 일본에 전해 일본의 

고대국가 형성에 매우 중요한 역할을 하였다(정현숙, 2008).

반면 근대국가가 형성되던 시기에 일본은 우리나라의 주권을 침

탈하여 36년간 식민지로 지배하였다. 이 시기에 일본은 식민지 조선의 

통치를 위하여 근대적인 행정제도 및 기구를 이식하였으며 그 잔재는 아

직 우리나라 행정에 크고 작게 영향을 미치고 있다. 특히 최근 식민지 

지배에 대한 평가에 있어서 식민지 근대화론과 수탈론의 관점에서 논의

가 활발하게 이루어지고 있는 실정이다.

또한 해방 이후 196,70년대 발전국가 시기에 정부 주도의 경제

성장이 추진되면서 일본의 산업정책은 우리나라의 경제발전의 중요한 모

델이 되었다. 이외에도 우리나라의 각종 정책의 형성 및 발전에 있어서 

일본의 행정은 역사적, 지리적 유사성만큼 중요한 위치를 차지하고 있

다.  

본 연구는 1947년부터 2011년까지 일본의 예산 및 인력과 같은 

행정자원의 변화를 통하여 국가기구의 성격의 변화와 연속성을 알아보고

자 한다. 일본 국가기구에 대한 실증적인 연구를 통하여 일본 행정을 이

해하고 앞으로 연구를 확대해 나아가다보면 행정학 이론 발전에 도움이 

될 것이다. 특히 우리나라와 일본 그리고 중국의 행정까지 같이 연결하

여 연구한다면 21세기 동아시아 행정의 발전에 있어서 중요한 의의를 

가질 것이다.

또한 일본 국가기구에 대한 이해는 비교행정의 관점에서 우리나

라 행정의 제도 및 기구에서도 유용한 함의를 얻을 수 있다. 특히 일제 
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식민지배 시기에 왜곡된 형태이지만 근대적 성격의 행정이 되었으며 오

늘날의 대한민국 행정체제에 기본적 모체로 잔재하고 있고(김운태, 

2000), 두 나라 다 국가발전의 과정에서 높은 수준의 국가 자율성과 국

가 능력에 의해 크게 뒷받침되었다는 점에서 유사하다(정용덕, 2002)는 

점에서 일본의 연구는 중요한 의의를 가지고 있다.    

연구의 대상이 되는 일본 전후(戰後)시기에서 가장 중요한 내용

은 경제발전에 있어서의 정부의 역할이다. 이 시기의 일본은 통상산업성

(通商産業省)이 중심이 되어 대장성·운수성·건설성·우정성·경제기획청과 

함께 일본의 경제발전에 있어서 중요한 역할을 했다. 관료들은 정부의 

도움을 받은 업체가 시장에서 많은 혜택을 얻도록 했으며 이러한 긴밀한 

관계를 바탕으로 일본 경제는 성장할 수 있었다(Andrew Gordon, 

2002). 이는 우리나라에서 6,70년대 발전국가 시기에서 관료들의 역할

이 주요했던 사실과 유사한 측면이 있으므로 일본 국가기구 변화의 연구

를 통해서 한·일간의 국가의 발전과정을 비교하는 연구도 향후 가능할 

것이다.

또한 2000년대 있었던 행정개혁으로 인한 변화 역시 이 연구를 

통하여 확인할 중요한 사건이다. 이 개혁의 큰 과제는 정책과정에 있어

서의 폐쇄성의 근절과 관료주도가 아닌 정치주도의 개혁의 필요성이었다

(임승빈, 2000). 국가기구의 변화를 통하여 일본의 행정개혁이 어떠한 

방향으로 이루어졌으며 그 결과 국가기구의 기능에서는 어떠한 변화가 

생겼는지, 앞으로 한국의 행정개혁에는 어떤 함의가 있는지에 대해서도 

탐색할 수 있다.

본 연구는 일본 국가기구의 변화와 연속성을 알아보기 위하여 

국가기구의 기능별 행정자원 배분의 변화를 알아보고자 한다. Clark & 

Dear의 자본주의 국가기구 이론에 근거하여 국가기구를 합의기구, 생산

기구, 통합기구, 집행기구로 분류하여 이 시기의 인력 및 예산의 행정자

원이 네 가지의 기구에서 각각의 행정자원이 차지하는 비율의 변화를 살

펴봄으로써 국가기능의 변화와 연속성을 확인할 것이다.
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2. 연구의 대상과 범위

본 연구의 대상은 일본의 국가기구(state apparatus)이다. 국가

기구의 변화와 연속성을 경험적으로 측정하기 위하여 국가기구가 가지고 

있는 행정자원인 예산과 인력을 분석1)한다. 

특히 일본의 국가기구 중에서도 중앙 국가기구, 즉 중앙 성청을 

연구한다. 일본의 중앙 부처 조직은 부, 성, 청 및 위원회의 4종류가 있

다. 청과 위원회는 부와 성의 외국이며, 부와 성으로부터 어느 정도의 

독립성이 주어져 있다. 2000년대의 행정개혁 이전까지 부와 성의 수준

에서의 변경은 없었으나 외국(청과 위원회) 수준에서는 중요한 정책 변

화에 의하여 몇 번의 변경이 있었다. 

예를 들면 1950년대 중순, 일본의 고도 성장기에는 경제기획청

(1955)과 과학기술청(1956)이 설치되었고, 경제성장의 부작용이 표면화

된 1970년대에는 공해 대책을 위해서 환경청(1971)이, 과소 과밀 대책

을 위해서 국토청(1974)이 설치되는 등 그 시대마다의 큰 문제에 대해

서는 기존의 조직을 재편 통합하고 총리부에 국무대신을 장으로 하는 청

을 만듦으로써 대응해왔다(임승빈, 2008).

예산은 일반회계와 특별회계를 모두 측정2)한다. 특별회계는 기

관의 예산은 아니지만 특별회계마다 소관이 정해져 있으며 소관기관이 

특정한 사업을 수행하거나 특정한 자금을 보유하여 운영하기 위한 회계

이기 때문에 소관기관의 예산에 포함시킨다. 

또 본 연구는 국가가 실제로 기능을 어떻게 수행하는가를 확인

하기 위한 것이기 때문에 예산의 여러 항목 중에서도 결산 세출의 지출

액을 분석한다. 세출 예산액은 전년도 이월액과 예비비 지출액이 포함되

어 세출 예산 현액을 이루며 세출 예산 현액에서 일정 금액이 지출되며 

1) 기존의 연구(정용덕, 2002)에서는 행정자원을 분석하는데 있어서 예산 및 인력과 함께 조직을 

분석하였으나 자료 수집의 한계로 인해 이 연구에서는 예산과 인력에 대해서만 분석하였다.

2) 세출에 있어서 일반회계와 특별회계, 정부관계기관의 예산이 모두 중앙정부의 예산으로 포함되

지만 정부관계기관의 예산의 경우, 중앙의 성청의 소관이 아니므로 이 논문에서는 제외한다.
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나머지는 불용액으로 처리된다. 따라서 실제로 국가가 지출한 금액은 지

출액이라 할 수 있다.

인력을 분석하는데 있어서 중앙공무원을 대상으로 하며 중앙의 

부․성과 청 그리고 행정위원회 및 부속기관과 지방지분부국까지의 분류

를 대상으로 한다. 지방공무원과 정부관계기관의 직원 수는 대상에 포함

시키지 않았다.

본 논문은 1947년부터 2011년까지 자본주의 국가모형을 통해 

일본의 국가기구의 변화를 분석3)한다. 1946년 11월 3일 일본 헌법이 

제정, 공포되고 1947년 신헌법 하에서 최초의 중의원 선거가 실시된 후 

6월 가타야마 내각이 들어선 47년을 시작으로 정부 회계에 대한 결산자

료가 완성된 2011년까지를 범위로 하는 것이다. 

3. 연구의 방법

자본주의 국가이론에 근거하여 국가기구가 자본주의 사회에서 

수행하는 기능이 무엇인가에 따라 합의기구, 생산기구, 통합기구, 집행기

구로 분류하였다. 또 이렇게 분류된 각각의 기구들을 다시 

Clark&Dear(1986)에 나타난 세부유형에 맞추어 분류하고 이에 따라 분

류된 국가기구의 인력, 예산의 규모와 비율을 측정한다. 

본 연구의 방법은 문헌분석으로 먼저 일본의 인력, 예산을 나타

내는 1차 문헌자료를 활용하여 국가기구의 변화와 연속성을 분석하고, 

일본의 시기별 경책에 대해 다루고 있는 2차 문헌자료를 통하여 그 내

용을 검토한다.

3) 예산은 1947년부터 2011년까지를 범위로 한다. 그러나 인력은 자료가 확보된 1948년부터 

2010년까지를 연구한다.
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II. 선행연구의 검토

1. 일본 행정 및 정책 과정에 관한 연구

그간 일본의 행정 및 정책과정에 대한 연구는 관료를 중심으로 

이루어졌다. 이는 관료가 근대화나 전후 고도 경제성장과정에서 발전의 

중추역할을 담당했다는 것과 관련되어 논의되었다. 특히 오랜 기간 동안 

집권정당이었던 자민당을 둘러싼 정책과정을 설명할 때 ‘엘리트 지배론

(Elitist Model)’이 강하게 지지받고 있으며, 이어 엘리트 이론을 변형한 

‘제한된 다원주의(Limited Pluralism)’가 있다. 이는 정책과정에 등장하

는 주역을 자민당, 재계, 관료 3자에 국한해 보는 점에서 엘리트 이론과 

유사하다(나카무라 아키라 외, 1995). 

관료지배론은 1950년대에 보수세력의 재등장에 대한 비판적인 

분석 하에서 만들어졌다. 1950년대에 일본에서 관료지배론이 형성되게 

된 배경에는 첫째, 전전의 정치가들이 추방해제와 함께 정계에 복귀함과 

동시에 보수당이 집권하는 소위 역코스라고 불리는 정책에 대해 정치학

자들은 강한 비판의식이 존재하였다. 둘째, 1950년대의 사회상황은 고도

성장의 영향이 침투되기 이전의 시기였기 때문에 전전의 공동체적인 규

제와 권위주의적 사회관계에 대한 강한 비판이 남아있었다. 셋째, 그 당

시 지식인의 대부분은 일본의 민주화를 어떻게 달성할 것인가라는 강한 

규범적 정치 실천적인 동기를 가지고 있었다. 이러한 지식인들의 민주화

에 대한 열망이 관료기구가 주도하는 근대화 노선에 비판적인 인식과 더

불어 관료지배의 형성과 발전에 대한 관심이 일본 연구에서 고조되었다

(진창수, 2000). 

일본 관료제의 특질 및 위상을 처음 본격적으로 다룬 쯔지 키요

아키(1969)의 연구는 조직 내 상위자의 하위자에 대한 특권의식 및 시

민에 대한 관료의 특권의식으로 대표되는 관료상을 제시했다. 그리고 전
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전의 정치체계와의 연속선상에서 관료기구의 온존과 강화로 인하여 행정 

관료들이 집행권을 가지게 됨으로써 그 권한이 정치가들에 비해 우월적

인 힘을 보유하게 되었고 정부기구 형성에도 지대한 영향력을 행사하였

다고 주장한다. 

일본 지배층에 대한 오카(1958)의 분석도 쯔지의 주장과 같은 

맥락에 존재한다. 그도 일본 엘리트층의 문제점을 일본 지배층의 온존에

서 비롯되었다고 지적한다. 그리고 일본의 지배층은 전전과 이데올로기

적으로 공통성을 가지고 있으며 전전과 같이 전후에도 동질적인 연속성

을 가지고 있다고 판단하였다. 다시 말하자면 일본의 지배층은 미국의 

점령군에 의해서 변화되지 않고 일본만의 전근대적인 요소에 따라 권력

을 유지하고 있다는 것이다.

1980년대에는 1950년대 또는 60년대 초기에 타당하다고 여겨진 

일본 정치의 관료지배론이 대부분 비판되었으며 새롭게 해석되기 시작하

였다. 자민당을 중심으로 하는 일당우위체제의 확립, 국회 및 관료기구

에 대한 정당의 영향력 확대, 경제적으로는 저성장화가 지속됨으로서 정

치적 이해관계의 변화 또는 대폭적인 재정 적자, 마지막으로 국제화, 고

도기술화의 진행과 함께 대되는 이해 대립과 갈등 등의 정치 환경의 변

화로 인하여 1980년대의 연구자들은 이전 정치체제 비판에서 벗어나 이

러한 현상을 어떻게 해석할 것인가에 대해 논의가 집중되었다. 그리고 

정치가와 관료의 관계에 대해서 주목하는 일본형 다원주의론의 논의가 

생겨나기 시작했다(진창수, 2000; 채원호, 1997).

기존의 관료지배론에 대한 반론을 제기한 시초는 무라마츠

(1981)이다. 이는 일본 정치를 일본형 다원주의 입장에서 본 선두적인 

업적이라 할 수 있다. 무라마츠는 첫째, 관료기구가 점령기에 온존된 것

에 의한 전전전후 연속론, 둘째, 법안(예산)의 실질적 제안자, 기안자와 

관련된 관료 자질과 정보 양에 의한 관료 우위설, 셋째, 자민당은 관료 

출신자가 많음으로서 출신관청의 의향을 기반으로 하는 정치 행동설에 

대해 관료와 정치가의 인터뷰 데이터를 근간으로 기존의 이론에 반론을 
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제기하였다. 

일본형 다원주의자들의 논의의 내용은 자민당의 장기집권이 지

속함에 따라 정치가가 정책적인 지식을 축적하게 되었고, 자민당 내의 

제도화로 인해 자민당이 정치권내에서 영향력을 확보하게 되었다는 것, 

그리고 1970년 이후 사회의 급격한 변화와 관료기구간의 대립은 더 이

상 관료의 조정이 불가능하게 되었다는 점에 대해 말한다(진창수, 

2000).

 일본형 다원주의에 대한 논의에서도 연구자에 따라서 다원주의

에 있어서 관료의 권한을 얼마나 중요하게 생각하는가에 따라서 그 결과

가 다르게 나타난다. 이는 이노구치, 무라마츠와 크라우스, 그리고 사토

와 마츠자키의 논의를 통해서 차이를 분명하게 찾아볼 수 있다.

이노구치가 말하는 “관료적 포괄형 다원주의”가 의미하는 바는 

관료주도와 대중 포괄적이라는 개념으로 말할 수 있다. 대중 포괄적이란 

개념은 시민을 관청의 관찰 하에 편입시키고, 사적 이익을 관료기구라는 

틀 안에서 우선시 하려는 경향을 나타내고 있다는 것이다. 따라서 이노

구치는 관료기구의 역할을 높게 평가하고 있다. 무라마츠와 크라우스는 

관료기구의 역할이 정당정치의 대립과정에서 구조화되는 것으로 설명한

다. 그들이 말하는 일본적 특징은 정부와 이익집단간의 연계가 자민당에 

관련된 이익집단과 사회당에 연관된 이익집단 간에 정형화되어 있다는 

것이다. 또 사토와 마츠자키가 제시하고 있는 다원주의 모델은 코포라티

즘보다는 유연하고 미국형의 다원주의보다는 안정적인 것을 상정하고 있

다(진창수, 2000). 

일본형 다원주의자들은 관료 지배론자와는 달리 실증적인 연구 

축적을 위해 노력하였다. 그러나 이들은 일본 정치 현상을 보편적으로 

설명하려던 의도에서 일본형 다원주의론을 출발했지만 결국은 특수론에 

빠지는 모순에 빠지게 되었다는 점을 지적 받는다. 그리하여 다원주의 

이후의 논의들은 특수한 현상에서 보편적인 설명을 도출하기보다는 보편

적인 분석틀에서 일본의 정치를 설명하려는 특징을 지닌다.
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2. 일본 자본주의 발전에 관한 연구

일본은 1970년대와 1980년대에 세계의 경제를 이끄는 경제대국

으로 성장하였다. 그리고 이렇게 일본이 경제적 성공을 거둔 이유에 대

해서 대체로 일본 특유의 ‘관료적 자본주의(bureaucratic capitalism)’, 

즉 정부가 경제 전반에 걸쳐 능동적 역할을 하는 체제 때문이라고 설명

되었다. 이는 ‘일본형 자본주의’ 혹은 ‘일본식 정부 모형’이라는 명칭으로

도 불리는 것으로, 결국 전후 일본의 경제적 성공에 있어서 무엇보다도 

정부가 결정적인 기여를 했다는 것은 일반적인 인식이다. 

존슨(Chalmers Johnson, 1982)의 연구는 서구 국가들이 경제 

발전에 있어서 정부는 게임의 룰만 정한 반면, 일본 정부는 통상 산업성

(MITI: Ministry of International Trade and Industry) 관료들을 통하

여 실질적으로 산업을 양육, 발전시켰다고 주장한다. 그리고 이러한 일

본의 경제성장에 대해서 ‘발전국가론(developmental state theory)’을 제

시하였다. 그는 경제개발이라는 목표를 달성하기 위하여 정부가 시장에 

적극적으로 개입하고, 이 때문에 일본 산업구조가 크게 변하였다고 한

다. 또 일본의 급속한 성장은 경제적 변수와 문화적 변수, 제도적 변수

만으로는 다 설명할 수 없으며, 정부의 산업정책을 통하여 경제적으로 

전략적 사업에 대한 투자 비중이 달라졌다고 말한다. 한편 카첸슈타인

(Katzenstein, 1985)은 존슨과 같은 입장에서 일본이 경제구조 변화를 

추구하는 정책을 통해 변화의 비용을 예견할 수 있는 제도와 수단을 가

지고 있다고 보았다.

그러나 이러한 서구 연구자들의 견해에 반대하며 산업정책 유효

론에 대해 회의적인 연구자들도 있다. 다케우치(竹內, 2002)는 일본형 

경제모델의 유효성을 분석한 결과, 실제로는 정부 모델의 핵심적인 정책 

관행들이 거의 전무(全無)하다는 것을 밝혀냈다. 즉, 일본식 정부 모델

에 대한 기존의 인식이 옳지 않으며 정부 개입은 그 기능을 발휘해지 못

했고, 일본 정부의 경쟁력이기 보다는 오히려 실패의 원인이었다고 결론 
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짓는다.

이러한 일본식 정부 모형, 정부 주도식의 성장정장에 대하여 과

거에는 일정한 효과가 있었지만 지금은 한계가 있다는 것으로 판단하는 

연구자도 있다. 이는 일본 정부가 사회보장 부담의 증대와 금융기관의 

잇따른 파탄과 부실채권으로 인한 경영위축으로 금융지도에 대한 원천도 

봉쇄되었기 때문이라는 이유이다(배준호, 2005).

3. 일본 국가기구 변화에 관한 연구

앞서 살펴본 것과 같이 지금까지 일본에 대한 연구에 있어서 자

본주의 발전과 관료적 다원주의 연구는 중요한 위치를 차지하였다. 그러

나 이러한 연구들은 거시적인 측면에서 국가의 특성을 다루어, 각각의 

현상들이 국가기구와 같은 제도들에 어떠한 영향을 미쳤는지 알아볼 수 

없다. 그러므로 우리는 국가 및 국가기구, 즉 제도적인 측면에서 일본에 

대해서 연구한 연구들에 대해서 알아볼 필요가 있다.

국가 및 국가기구의 기능 변화에 관한 연구는 다양한 분석방법

을 사용하고 있는데 규범적 연구가 아닌 경험적 연구는 주로 ‘규모’를 

분석한다. 국가의 기능을 확인하기 위해서 대개 국가가 사회에 개입하여 

영향을 미치려 할 때 사용하는 중간재, 즉 수단들의 양적 규모를 측정함

으로써 그 역할을 간접적으로 파악하는 접근법이 사용되기 때문이다(정

용덕, 2001). 거시적 수준에서 국가의 총규모를 다루거나 중범위 수준에

서 국가기구를 기능별로 유형화하고 기능별 규모를 분석한다. 그리고 국

가기구의 기능변화를 실증적으로 연구하기 위해서 주로 규모의 변화를 

추적하는 시계열 연구를 수행한다.

일본의 국가기구에 대한 기존의 연구는 권영주 외(2001)와 김종

성,정용덕(2000)이 있다. 이 논문들에서는 각각 자본주의 관점과 다원주

의 관점에서 일본의 중앙행정기구에 대해서 분석하고 있다. 또한 정용덕
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외(1998)은 1980년대 이후 추진된 행정개혁기의 일본 중앙정부기구의 

구조에 대해서 관청형성모형을 적용하여 분석하였다. 위의 논문들은 국

가기구에 대한 각각 다른 이론을 사용하여 그 기능에 대해 분석했다는 

점에서 의미가 있다. 그리고 이러한 분석을 통하여 국가기구가 어떤 기

능을 가장 비중 있게 실행하는지에 대해서 발견할 수 있었으며 그 변화

의 내용을 경험적으로 연구할 수 있었다는 사실에서 긍정적이다.

이와 같은 연구와 연결하여 정용덕(2002)에서는 한국과 일본의 

국가기구를 다원주의, 개인주의, 엘리트론, 자본주의 관점에서 비교하고 

있으며 각각의 국가기구의 특성과 변화에 대해 경험적으로 분석하고 있

다. 이 연구는 두 나라의 국가기구를 다양한 관점에서 비교하고 한국과 

일본의 제도적 특성을 규명했다는 점에서 의미가 있다.

그러나 이러한 연구가 국가기구 형태의 귀납적 결과를 가지고 

전체적인 문제를 파악하려고 했다는 문제점에 대한 비판적 고찰로써 임

승빈(2003)에서는 이론적 고찰을 통하여 일본의 행정체제의 특성 및 관

료제의 형성과 특성에 관하여 다시 고찰하고, 1980년대 이후의 일본 국

가기구 형성과 어떤 상관관계가 있는지에 대해서 연역적으로 국가구조주

의적인 방법을 통하여 살펴보았다. 

김근세외(2006) 연구에서는 1980년부터 2003년까지의 일본 국

가행정구조의 조직, 예산, 인력의 변화를 분석하고, 특히 2001년 성청개

편 이후의 국가행정구조의 변화에 대해서 평하고 있다. 이는 앞선 연구

의 내용은 보완하는 것으로 특히 행정개혁을 중심으로 국가기구의 변화

를 분석했다는 점에서 의의가 있다.

이러한 연구들은 일본의 국가기구에 대해서 귀납적, 연역적 방법 

등을 통하여 다양하게 연구했다는 점에서 의미가 있으며 향후 한국과 일

본의 공통점과 차이점 등에 대해서 어떻게 연구해야할지를 깨우쳐줬다는 

점에서 의미가 있다.

하지만 귀납적인 방법의 연구(권영주외, 2001; 김종성·정용덕, 

2000; 정용덕외, 1998; 정용덕, 2002; 김근세외, 2006)에서는 실증적이
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고 경험적인 방법의 연구이지만 각각 연구의 범위가 연속된 시계열 연구

가 아닌 몇 개의 년도만을 선정하여 분석한 후 비교했다는 점에서 한계

점을 가진다고 할 수 있다. 또한 연역적 연구(임승빈, 2003)에서는 다원

주의와 엘리트론적인 시각에서 치우쳐 분석한 점에서 한계점을 가지고 

있다.

4. 비판적 검토

일본의 행정 및 정치과정에 대한 그간의 연구는 관료제와 일본

형 다원주의의 입장에서 주로 이루어져 왔다. 먼저 관료지배론은 방법론

적으로 역사적인 접근이 강하고 문화적이고 규범적인 성격이 강했다. 또

한 전전의 정치제도의 온존과 강화를 지적하면서 관료제가 권력의 중추

에 있다고 생각했으며 그로 인하여 정책형성을 관료제를 중심으로 행정

조직을 파악하고 있기 때문에 다양한 정책결정의 장을 생각하지 않았다. 

반면 1980년대 자민당을 중심으로 하는 일당우위체제가 확립되

는 상황에서 등장한 일본형 다원주의론은 전전의 정치적인 비판의식에서 

탈피하여 정치과정과 제도에 대한 실증적인 연구를 강조하였다. 이들은 

자민당의 장기집권이 계속됨에 따라 자민당 정치가 정책적인 지식을 축

적하게 되었고, 자민당 내의 제도화로 인하여 자민당이 정치권내에서 영

향력을 확보하게 되었다는 것, 그리고 1970년 이후 사회적 경제적인 급

격한 변화와 관료기구간의 대립은 더 이상 관료의 조정이 불가능하게 되

었다는 점에 주목한다.

그러나 이러한 연구들에 대해서 일본 정치현상을 보편적으로 설

명하려는 의도에서 다원주의가 시작되었지만 결국은 특수론에 빠지는 모

순에 봉착했다는 점에서 비판이 있었다(진창수, 2000). 

또한 한편으로는 일본이 어떻게 세계적인 경제대국이 될 수 있

었는가를 중심으로 하여 자본주의 발전 모형에 대한 연구가 이루어졌다. 
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그리고 이러한 연구들은 경제발전 과정에 있어서 일본 정부와 관료의 역

할에 대해서 논의하였다.  

찰머스 존슨을 중심으로 한 발전국가(developmental state)론에

서는 경제발전에 있어서 정부의 전략적인 산업정책과 그 과정에서의 통

상성 관료들의 역할에 대해서 긍정적으로 논의하였다. 그러나 이후의 연

구에서는 일본의 경제발전에 있어서 사실상 정부의 역할은 중요하지 않

았으며 오히려 지나친 개입으로 인하여 부작용이 심화되었다는 논의들도 

전개되고 있다.

그러나 이러한 논의들은 거시적이고 규범적인 논의들로서 실제 

국가와 제도가 어떻게 나타나고 있는지에 대한 체계적인 이해와 경험적

인 분석이 부족하다는 한계를 가지고 있다.

한편, 국가 및 국가기구에 대한 국가 및 국가기구의 기능 변화에 

관한 연구는 다양한 분석방법을 사용하고 있는데 규범적 연구가 아닌 경

험적 연구는 주로 ‘규모’를 분석한다. 국가의 기능을 확인하기 위해서는 

대개 국가가 사회에 개입하여 영향을 미치려 할 때 사용하는 중간재, 즉 

수단들의 양적 규모를 측정함으로써 그 역할을 간접적으로 파악하는 접

근법이 사용되기 때문이다(정용덕, 2001). 거시적 수준에서 국가의 총규

모를 다루거나 중범위 수준에서 국가기구를 기능별로 유형화하고 기능별 

규모를 분석한다. 그리고 국가기구의 기능변화를 실증적으로 연구하기 

위해서 주로 규모의 변화를 추적하는 시계열 연구를 수행한다.

 이전의 연구에서는 첫째, 일본의 정치현상을 설명하기 위해서 관

료제나 정치집단을 대상으로 했기 때문에 국가나 개인에 대한 분석이 소

홀했다. 둘째, 일본의 경제 발전과정을 다루는데 있어서도 정부 및 관료

들의 역할에 대해서 다양한 의견들이 이루어지고 있으므로 그 역할에 대

한 실증적인 검토가 필요하다. 마지막으로 국가기구를 다루고 있는 연구

에서도 국가기구의 연속적인 변화를 다루는 데에 있어서는 부족한 경향

이 있다. 가령 정용덕(2002)에서는 일본 국가기구를 1981년, 1991년, 

1996년에 걸쳐 분석하여 그 경향성을 살피는데 의의가 있으나 전년도에 
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걸쳐서 측정하지 않았기 때문에 전체적인 변화의 모습을 다루는데 한계

점을 가지고 있다. 

  그리하여 앞으로의 연구에서는 일본의 국가기구의 변화와 연속

성을 살피기 위하여 전년도에 걸친 연속적인 국가기구의 변화를 측정할 

수 있는 새로운 연구가 필요할 것이라고 생각된다. 특히 앞서 살펴본 것

과 같이 일본의 경제 발전에 있어서 정부의 역할이 얼마나 중요했는지에 

대해서 검토하기 위해서는 일본의 자본주의적 국가의 모습에 대한 분석

이 필수적일 것이다.

III. 이론적 배경

1. 자본주의 국가기구의 기능

1) Clark & Dear의 자본주의국가 이론 분석과 의의

국가의 정의는 국가에 대한 관점에 따라 다양하다. 베버는 근대

국가를 제도화된 통치조직으로 정의하고 있다(Weber, 1919). 제도주의 

접근법에 따르면 국가는 정부제도 및 국가기구들의 집합으로 정의내릴 

수 있으며 국가기구는 국가권력의 행사 또는 국가의 기능이 이루어지는 

여러 가지 형태의 제도와 조직들의 집합이라 정의할 수 있다(정용덕, 

2001).

Clark&Dear(1984)에 따르면 국가에 관한 이론은 첫째, 국가를 

사회구성체와 연결시켜야 하고, 둘째, 구별적인 정치적 영역을 설명해야 

한다. 셋째, 국가기구의 구조를 설명해야 하고, 넷째, 국가의 역사적 전

개를 설명할 수 있어야 한다. 마지막으로 분석적으로 조작 가능해야 한

다. Clark & Dear는 이러한 다섯 가지 조건에 따라 기존의 국가이론을 
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국가기능

합의

Consensus

생산

Production

통합

Integration

집행

Executive

국가기구

State-apparatus

정치

Political

공적 생산

Public 

Production

복지

Health, 

education & 

Welfare

관리

Administration

법

Legal

공적 제공

Public 

Provision
이데올로기제조

Information, 

Communication

&media

규제

Regulatory

억압

Repressive

국고

Treasury

<표 1> 자본주의 국가모형에 따른 국가기구 기능과 하위기능 분류

평가하고 자본주의국가에 대한 자신의 이론을 전개하여 국가와 국가기구

가 어떻게 자본주의 사회의 사회·공간적 조직을 구조하는지 탐구했다.

이들의 이론에 따르면 현대 자본주의의 핵심은 국가의 상대적 

자율성의 확대와 국가기능의 확장이다. 그 결과로 사회의 집단은 자신들

의 특수 이익을 국가의 의사 결정과정에 투입하고자 하며 국가는 이들의 

이해를 정치적 과정으로 제도화시켜 갈등을 낮추는 방식으로 대응하는 

조합주의적 경향이 발생했다. 조합주의적 경향은 경제적 영역으로부터 

정치적 영역으로 권력을 옮기며 대의기관인 의회가 아니라 국가가 조합

주의적 연합에 있어 핵심적인 역할을 담당하게 된다.

Clark & Dear의 자본주의국가에 관한 이론은 앞서 설명한 다섯 

가지 기준에 맞추어 도출되어 사회와 연결되어 있지만 동시에 독자적인 

정치적 영역을 가졌던 일본 국가기구가 어떠한 기능을 하는지 그 역사적 

전개를 살피고자 하는 본 연구의 목적과 부합한다. 
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기본적으로 자본주의 국가는 합의, 생산, 통합, 집행이라는 네 가

지 기능을 모두 수행하도록 되어 있다. 그리고 그에 각각 대응하는 여러 

유형의 국가기구(하위기구 및 의사기구)들을 조직한다(Clark&Dear, 

1984; 정용덕, 1993a; 1993b). 국가기능에 따른 국가기구의 분류에 대

한 자세한 내용은 위의 <표 1>과 같다.

가. 합의기구

국가는 합의 추구 매커니즘을 통해 모든 사회 그룹들이 사회적

인 계약의 과정에 접근할 수 있도록 하는 활동을 정의한다. 이러한 기능

을 담당하는 합의기구에는 정치기구, 법기구, 억압기구가 있다. 정치기구

는 국가의 정통성을 확보하기 위한 대내외적 관계에 대한 기능을 담당하

여 의회, 지방정부, 대외관계 기관 등을 포함하며 법기구는 강제적 수단

을 통해 질서와 체제 유지를 도모하고, 각종 사회그룹들에게 평화적으로 

갈등을 해결할 수 있는 수단을 제공함으로써 이들을 중재하는 기능을 담

당하여 법과 관련된 기구들을 포함한다. 한편 억압기구는 대내외적으로 

국가권력을 강제하기 위한 메커니즘을 수행하는 기구이다. 경찰과 군대, 

감옥도 포함된다(Clark&Dear, 1984).

나. 생산기구

자본주의 국가의 생산기능은 사회적 투자와 사회적 소비를 규제

하며 자본주의적 축적의 조건을 확보하는데 기여하는 일련의 기구들을 

필요로 한다. 이러한 기능을 담당하는 생산기구에는 공적생산기구, 공적

제고기구, 국고기구가 있는데 공적생산기구는 국가가 직접 만들거나 분

배하는 공공재와 관련된 기구이다. 그리고 공적제공기구는 다른 기관들

과 계약을 맺어 특정 재화나 서비스를 만들고 분배하는 기구이다. 국고

기구는 대내외적인 경제 관계들을 규제함으로써 국가의 재정과 금융정책
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을 담당하는 기구이다(Clark&Dear, 1984).

다. 통합기구

국가는 통합 메커니즘을 통해 사회의 모든 그룹들이 사회계약에 

참여할 수 있도록 그들의 능력과 의지를 향상시킬 뿐만 아니라 이들의 

물질적, 사회적 안녕을 증진시킨다. 이러한 기능을 담당하는 통합기구에

는 보건·교육·복지기구(이하, 복지기구)와 정보·커뮤니케이션 및 미디어 

기구(이하, 이데올로기기구)가 있다. 복지기구에는 의료, 교육, 사회 복

지 프로그램들이 포함되는데, 복지기구는 노동을 재생산하고 비생산연구

를 유지시키며 간접적으로 이데올로기적 효과를 일으킨다. 복지기구보다 

직접적으로 이데올로기를 만들어내는 기구는 이데올로기기구이다. 이 기

구는 국가의 지원을 받거나 국가의 통제를 받아 정보를 퍼트리는 역할을 

한다. 이러한 기구에는 신문, 텔레비전, 라디오 그리고 정보통신 산업 등

이 포함된다(Clark&Dear, 1984).

라. 집행기구

집행기구는 국가의 기능이라기보다 각종 국가기구들의 활동을 

가능하게 하는 활동이다. 다양한 국가기구들이 함께 작동할 수 있도록 

하며 국가기구 자체의 재생산을 감독한다. 집행기구에는 관리기구와 규

제기구가 있는데, 관리 기구는 개별 국가기구를 이어주는 역할을 하는 

기구이다. 규제기구는 최근에 확장되고 있는 집행기구인데, 산업문제와 

같은 국가의 행위가 아닌 행위에 국가가 관여하는 역할을 한다

(Clark&Dear, 1984).
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IV. 연구의 설계

1. 연구의 초점 및 분석방법

1) 연구의 초점

본 연구는 국가기구의 변화와 연속성을 경험적으로 밝히는 것을 

목적으로, 국가기구의 행정자원을 아래의 연구문제와 분석틀에 근거하여 

측정하고자 한다. 

그리하여 국가기구를 기능에 따라 합의기구, 생산기구, 통합기구, 

집행기구로 나누고 각 기구의 예산, 인력과 같은 행정자원의 비중을 살

폈을 때 하위기구들 각각의 고유한 양태가 드러날 것이라고 기대해볼 수 

있다.

각각의 기능별 하위기구들을 분석하였을 때 기대할 수 있는 결

과와 연구의 초점에 대해서 분석하고, 이러한 하위기구 분류에 사용될 

정용덕(2002)의 분류를 예시로 제시할 것이다. 이는 일본의 중앙국가 

하위기구를 Clark & Dear의 자본주의 모형에 따라 합의기구, 생산기구, 

통합기구, 집행기구로 나누어 부성은 물론이고, 청과 행정위원회, 부속기

관 및 지방지분국까지 분류한 표4)이다. 

4) 정용덕(2002)의 표는 2001년 개편 이전의 기구와 개편 이후의 기구를 병기하고 있다. () 안에 

있는 기구는 개편 이전의 기구이고, 볼드체로 표시된 기구는 2001년 개편 이후의 기구이다.
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가. 합의기구의 변화와 연속성

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무대

신급

비국무대

신급

정치

의회

민주

주의

중의원, 

참의원, 

재판관 

소추위, 

재판관 

탄핵

재판소, 

국립국회

도서관

지방

국가

총무성 

(자치성

) 

대외

관계
외무성

북방대책본

부, 재외공관

법

법원

체계
법무성

해난 

심판청

사법 

시험위

검찰청, 검찰 

심사회, 

법무종합

연구소

법무국,  

(지방

법무국

)

(최고, 

가정, 

지방) 

재판소

억압

경찰

공안

조사청, 

해상

보안청, 

소방청

국가

공안위

공안

심사위

경찰청, 

과학경찰

연구소, 

황궁경찰

본부, 

마약단속

사무소, 

소방연구소

지방입

국관리

관소

군대 방위청
방위

시설청
국방회의 (자위대)

(방위

시설국

)

감옥

교정관서, 

갱생

보호관서

<표 2> 합의기구의 기능별 분류(정용덕, 2002)
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Clark & Dear(1984)는 사회구성원들이 사회의 계약과정에 참여

토록 하는 다양한 국가기능을 합의기능이라고 부르고 억압기구, 정치기

구, 법기구를 합의기구로 분류하였다. 본 연구는 합의기구에 관하여 다

음을 살펴보고자 한다.

합의기구 중에서도 억압기구, 그 중에서도 군사와 경찰로 대표되

는 무장기구의 축소와 확장에 대한 연구가 일본의 태평양전쟁 패전 후의 

역사에서 중요한 논의거리이다.  

미국 점령군이 일본에서 달성하고자 했던 전략은 ‘비군사화’와 

‘민주화’라는 두 단어로 요약된다(이경희, 1998). 1945년 8월말 공식적

으로 미국의 점령통치가 시작된 후 1년 내에 비군사화정책에 따라 일본

군은 완전히 무장해제 되고 해산되었다. 또한 군부 밖에서 전쟁체제를 

지탱하던 ‘사상경찰’이라 부르던 억압적인 특별고등경찰을 1945년 10월

에 해체했다. 

그리고 점령정책의 수립을 위해 설립된 바, 미국, 소련, 중국 등 

11개 연합국으로 구성된 극동위원회(FEC : Far Eastern Commission)

의 정책결정에 의해서 일본의 군사 활동과 보안군의 창설까지도 포함하

는 어떠한 형태의 재무장도 엄격히 금지되었다. 한편 일본이 국내 치안

을 위해 민간경찰을 유지하는 것은 허용되었다.

그러나 1950년 6월 25일 한국전쟁의 발발로 인하여 미국이 일

본의 간접적인 재무장에 착수하게 되었다. 전쟁발발의 결과, 일본에 주

둔하던 미 점령군 4개 사단 중 3개 사단이 7월초부터 한국전선에 매치

되자 맥아더는 7월 8일 국내 치안공백을 메우기 위해 일본정부에 대해 

75,000명으로 구성되는 국립경찰예비대(JNPR : Japanese National 

Police Reserve)의 창설과 해양안전국(Maritime Safety Board)의 인원

을 8,000명 증원할 것을 지시했다. 그리고 JNPR은 1954년 6월에 공식

적으로 창설된 일본 자위대(Self-Defense Force)의 모체가 되었다(김

현, 1997). 

하지만 1946년 11월 공포된 일본헌법 제 9조는 “국권 발동으로
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서의 전쟁과, 국제분쟁을 해결하는 수단으로서의 무력시위 또는 무력행

사를 영구히 포기”하라고 제정되어 일본은 공식적으로 전쟁행위에 참여

하는 것이 금지되어 있어 소극적 형태의 군대이다. 그러므로 일본의 합

의기구 증에 억압기구는 헌법 제 9조의 영향으로 상대적으로 작은 규모

로 유지되어 왔을 것이라 예상할 수 있다.

합의기구 연구의 초점 :합의기구의 구성에 있어서 억압기구는 정치

기구 및 법기구에 비하여 상대적으로 낮은 규모로 유지되었는지에 대

해서 확인한다.
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나. 생산기구의 변화와 연속성

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방

지분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신

급

비국

무대

신급

생산

공적

생산

식량청, 

기상청, 

특허청

공업

기술원, 

통산성

검사기관, 

기상연구

소 등

지방농정국, 

영리국, 

항만건설국 

등

공적

제공

내각부 

(오키나와 

개발청), 

경제산업성

(통산성), 

국토교통성

(건설성), 

농림수산성

, 

문부과학성 

(과학기술

청)

(과학기

술청, 

국토청, 

북해도개

발청, 

오키나와

개발청)

임야청, 

수산청, 

자원에너

지청, 

중소기업

청

홋카이도

통계정보

사무소

통상산업국

(홋카이도

개발국)

(오키나와종

합사무국)

국고
재무성

(대장성)
금융청 국세청

국세불복

심판소, 

양조시험

장

재무국, 세관

(국세국), 

(세무서)

<표 3> 생산기구의 기능별 분류(정용덕, 2002)

Clark & Dear(1984)는 사회적 투자와 사회적 소비를 규제하여 

자본주의적 축적의 조건을 확보하는 데 기여하는 국가의 기능을 생산기

능이라고 부르고 공적생산기구, 공적제공기구, 국고기구를 생산기구로 

분류하였다. 본 연구는 생산기능에 대하여 다음을 살펴보고자 한다.

일본은 패전 이후 일본 전역의 생산설비, 생산수단의 파괴 및 상

실, 그리고 공업뿐 아니라 광공업, 농업, 섬유산업 등 거의 전 산업에 걸

쳐 심각한 피해를 입었다. 게다가 전전의 일본 산업구조가 군수산업 위
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주였기 때문에 패전 이후에는 소비재에 대한 초과수요가 발생하여 대규

모의 인플레이션이 일어났다. 따라서 전후회복기(1945~54)의 경제정책

은 군수산업에서 민수산업으로의 전환, 과도한 인플레이션 억제를 목표

로 경제정책이 추진되었다. 또 고도성장기(1955~72)에는 정부의 경제

정책은 균형재정에서 적자재정으로 그 방향이 수정되었다. 특히 

1963~66년 동안 올림픽 후에 닥친 불황으로 재정을 동원하여 본격적인 

경기대책을 강구하였다. 1965년 6월 공공사업 촉진, 재정투자, 융자확대 

등의 조치와 함께 균형재정주의를 포기한다고 천명하였고, 이때부터 공

공사업에 필요한 재원을 마련하기 위한 건설공채의 발행이 본격화되면서 

재정정책은 경기대책 수단으로 활용되기 시작했다.

안정성장기(1972~1984)에는 두 차례의 오일쇼크가 발생하면서 

일본경제 역시 큰 충격을 받았다. 그러나 다른 선진국들과 비교하여 매

우 빠른 회복속도를 보였으며 일본이 이 시기 안전성장기로의 전환을 계

기로 재정 및 금융정책은 구조적인 변화를 겪게 된다. 

그러나 이후 1985년의 플라자 합의(Plaza Accord) 이후 10년간

에 걸친 엔화가치의 급격한 상승은 일본경제와 사회에 엄청난 변화를 몰

고 왔다. 무엇보다도 수출로 인한 기업의 이익이 급격히 줄어들었고 일

본기업들은 채산성이 악화되면서 90년대 일본의 장기불황을 촉진시킨 

버블경제 형성의 도화선이 되었다.

2001년 출범한 고이즈미 내각은 ‘성역 없는 구조개혁’이라는 정

책목표를 표방하고 행정․경제 시스템의 개혁 및 재정 건전화를 추진함으

로써 안정된 경기회복을 정착시키는데 성공하였다. 반면 2006년 9월 20

일 아베 내각이 시작되면서 그의 정책노선은 고이즈미의 개혁노선을 계

승하지만 성장우선주의를 표방하고 있었다. 

이처럼 전후회복기에서부터 경기회복기에 이르기까지 일본은 국

가중심으로 하는 다양한 경제정책을 활용하여 국가의 경기를 부흥시켜서 

세계의 경제대국으로 성장하였다. 이 과정에서 특히 정부의 역할이 중요

했으므로 생산기구의 변화의 양상을 통하여 정책의 실현의 모습 또한 확
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인할 수 있을 것이다.

연구의 초점 : 생산기구의 규모가 일본의 경제발전 시기에 따라 어떻

게 변화했는지 확인한다.

다. 통합기구의 변화와 연속성

Clark & Dear(1984)는 사회의 모든 구성원들이 사회계약에 참

여할 수 있도록 그들의 능력과 의지를 향상시키며 물질적, 사회적 안녕

을 증진시키는 보건, 교육, 복지기구와 정보, 커뮤니케이션 및 미디어기

구를 통합기구로 분류하였다. 본 연구는 통합기구에 관하여 다음을 살펴

보고자 한다.

일본의 교육은 1950년대 말에서 1960년대를 거치면서 크게 변

했고, 국민의 교육에의 열의로 고등학교 진학률은 급등했다. 1955년에 

잠재적 진학인구의 50% 정도이던 고교 진학률은 1970년에는 82%, 

1980년에는 94%로 상승했다. 또한 많은 수의 학생이 2년제 또는 4년제 

대학에 진학했다. 1974년에 이르면 해마다 35%의 고교 졸업자가 대학

에 진학했으며 이 비율은 대부분의 유럽사회를 상회하고 미국에 근접하

는 수준이었다(Andrew Gordon, 2002).

1970년에는 교육의 질적 개선을 실시하였다. 그리하여 1974년 

인재확보법, 1974년 사립학교 진흥조성법, 1976년 직업전문학교 전문 

과정, 마지막으로 1981년에는 방송대학의 특수법인 발족이 시행되었다. 

또한 고도성장기의 대학교 진학률의 급속한 상승에 따라 과도한 수험경

쟁이 사회문제로 출현하자 1979년 1월 새로운 대학교입학자선발 방법으

로 국공립대학 공통 제1차 시험이 실시되었다. 또한 사회의 변화 등에 

발맞추어 여러 가지 개혁을 실시하였다. 
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국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무대

신급

복지

보건

후생노동성

(후생성), 

환경성

(환경청)

(환경청)

후생성시

험연구소, 

검역소 등

지방의

무국

교육 문부과학성 

청소년

대책본부, 

일본

학사원, 

국립 

청소년시

설 등

복지

사업

후생노동성 

(후생성, 

노동성)

사회

보험청

선원, 

중앙, 

공공기업

체 노동위

노동

보호관서, 

직업

안정관서 

등

(도도

부현노

동기준

국) 

(노동

기준감

독서) 

(공공

직업안

정소)

이데올로기제조

정보 문화청

일본

예술원, 

국립

박물관

통신

, 

매체

우정

사업청
전파연

우편국 

등

<표 4> 통합기구의 기능별 분류(정용덕, 2002)

1960년대의 일본의 고도경제성장은 사회구조를 변화시키며 새로

운 복지수효를 창출시켰다. 특히 일본은 급격한 고령사회로 인하여 보건 

복지 분야에서 중요한 변화를 가지고 왔다 먼저 1963년 노인복지법의 

제정하여 복지서비스를 본격적으로 시작하였고, 1970년 ‘사회복지시설 
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긴급정비 5개년 계획’ 등을 통하여 양적인 정비를 서서히 이루고자 하였

다. 이후 1973년 노인복지법이 다시 한 번 개정되고, 1982년에는 노인

보건법이 등장하는 등의 노력이 계속되었다. 특히 1990년에 이르러 

1963년에 제정된 노인 복지법이 대폭으로 개정되어 고령자 복지정책의 

주체가 시정촌 중심으로 내려왔다는 점을 확인해야 한다.

또한 급속한 경제성장의 그늘 속에서 극심한 환경오염으로 고통 

받던 일본은 1971년 환경청을 발족한 후 단기간에 환경개선을 일구어내

어 환경정책이 성공하였다고 평가받고 있으며 환경관련 산업기술은 아시

아 각국으로 수출하는 주력산업으로 성장하였다.

일본의 교육, 복지, 환경 국가기구의 기능의 확장은 고도경제성

장기를 지나서 경제안정기에 특히 두드러지게 나타났다. 그러므로 70년

대 이후의 통합기구가 얼마나 확장되었는지에 대해 알아보고, 헤이세이

불황기와 경제 회복기에는 어떻게 변화했는지 살펴보도록 한다.

연구의 초점 : 통합기구의 비중은 지속적으로 증가했을 것으로 예상

할 수 있다. 한편 하위기능인 복지기구 및 교육기구의 규모는 어떻게 

달라졌는지 확인한다.
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라. 집행기구의 변화와 연속성

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

집행

관리

내각부 

(총리부, 

경제기

획청), 

재무성 

(대장성

), 

총무성 

(총무청

)

(총무청, 

경제기

획청)

궁내청
경제

연구소

황실, 

내각관방, 

안전보장

회의, 

내각

법제국, 

인사원, 

회계

검사원

규제

공정

취인위, 

공해등

조정위

<표 5> 집행기구의 기능별 분류(정용덕, 2002)

Clark & Dear(1984)는 각종 국가기구들의 활동을 ‘가능하게 하

는(enabling)' 기능을 집행기능으로 정의하고 이러한 기능을 수행하는 

관리기구 및 규제기구들을 집행기구로 분류하였다. 집행기구는 다양한 

국가기구들이 충돌 없이 작동할 수 있도록 하며 국가기구 자체의 재생산

을 감독한다. 본 연구는 집행기구에 관하여 다음을 살펴보고자 한다.

집행기능은 기본적으로 다른 국가 기능들 간의 관계를 전략적으

로 조정하는 핵심 중앙관리 기능이기 때문에 큰 변화 없이 지속되는 경

향이 있다. 수상과 내각의 정책 능력을 강화를 의도했던 2001년 기구 

개편으로 기구의 수는 감소했으나 총리부를 내각부로 확대 개편하면서 

경제기획청과 오키나와개발청을 흡수하고, 대장성에서 금융청을 독립시

키면서 재무성으로 재편하고, 총무성과 자치성을 총무성으로 통합하는 

등 조직의 합리화를 꾀했다.

집행 기능의 경우에는 국가정책의 결정과 조정이라는 업무를 담
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당한다는 점에서 그 구성이 크게 달라지지 않았을 것을 예상할 수 있다. 

그러나 2001년 행정개혁에서 집행기구의 합리화를 위하여 그 구성을 달

리 했으므로 어떠한 변화가 나타났는지 확인하는 것이 중요하다. 

연구의 초점 : 집행기구의 규모는 크게 달라지지 않았을 것이라고 예

상할 수 있다. 그러나 행정개혁을 통해 행정조직의 모습이 달라졌으

므로 그 영향이 어떠한지 확인한다.

2) 연구의 분석틀

자본주의 국가이론에 근거하여 국가기구가 자본주의 사회에서 

수행하는 기능이 무엇인가에 따라 합의기구, 생산기구, 통합기구, 집행기

구로 분류하였다. 또 이렇게 분류된 각각의 기구들을 다시 

Clark&Dear(1986)에 나타난 세부유형에 맞추어 분류하고 이에 따라 분

류된 국가기구의 인력, 예산의 규모와 비율을 측정한다. 이를 위한 분석

틀은 다음 <그림 1>과 같다.

연구의 범위는 일본의 중앙 국가기구를 분석한다. Clark & Dear

의 자본주의 국가 기능의 일반형에 따라 일본의 중앙정부기관을 유형화

한다. 2001년 1월 6일 개편된 1부 12성의 국무대신 급, 24청 7행정위

원회의 외국, 내부 부국, 소속기관 지방지분부국들로 범주를 나눈다. 그

러나 하나의 기관이 서로 다른 기능을 수행하고 있는 경우에는 이를 적

절히 나누어 분석한다. 또한 장기간의 시계열 연구이기 때문에 국가기구

의 기능이 통합되거나 분할되었을 경우에는 그 특성에 따라 다시 재분류 

하였다. 
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<그림 1> 연구의 분석틀

2. 자료의 수집

본 연구에 사용되는 예산 관련 자료는 일본 재무성 홈페이지

(http://www.mof.go.jp)의 예산서 및 결산서 데이터베이스를 통해 입수

하였다. 1947년부터 2010년까지의 결산보고서를 통하여 국가기구별 예

산의 지출액을 분석한다. 

국가기구 인력의 총수는 통계청(http://www.stat.go.jp)에서 제공

하는 「日本の長期統計系列」과 인사원『공무원백서』를 사용하고, 세부

사항은 『쇼와재정사』, 『통계연감』등의 2차 자료를 참고할 것이다.
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V. 분석

1. 국가기구의 기능별 분류

일본의 행정조직은 1960년부터 2000년까지 부․성의 수준에서의 

변경은 없었으나 하위기구의 수준에서는 몇 번의 변화가 이루어졌다. 그

리고 2001년 중앙 성청의 개혁을 통하여 국가기구의 모습이 <표 6>와 

같이 변하였다.

구 성청체제

→

신 성청체제

총리부 내각부

국가공안위원회 (경찰청) 국가공안위원회(경찰청)

금융재생위원회 방위청

총무청 총무청

북해도개발청 법무성

방위청 외무성

경제기획청 재무성

과학기술청 문부과학성

환경청 후생노동성

오키나와개발청 농림수산성

국토청 경제산업성

법무성 국토교통성

외무성 환경성

대장성

문부성

후생성

농림수산성

통상산업성

운수성

우정성

노동성

건설성

자치성

<표 6> 행정개혁에 의한 중앙 성청의 변화

     출처: 중앙성청등개혁 홈페이지

    (http://www.kantei.go.jp/jp/cyuo-syocho/index.html)



- 30 -

새로운 성청체제 하에서 총리부의 3청인 금융재생위원회, 경제기

획청, 오키나와개발청을 통합하여 수상 직속기관인 내각부가 탄생하였

다. 우정성5), 자치성, 총무청은 총무성으로, 문부성, 과학기술청은 문부

과학성으로, 후생성과 노동성은 후생노동성으로, 운수성, 건설성, 홋카이

도개발청, 국토청은 국토교통성으로 각각 통합되었다. 반면 환경청은 환

경성으로 격상되고, 대장성은 재무성, 통산성은 경제산업성으로 명칭이 

변경되었다. 법무성, 외무성, 농림수산성, 방위청, 궁내청은 이전의 명칭

을 그대로 유지하였다(김근세 외, 2006; 중앙성청등개혁홈페이지). 이러

한 기구의 개혁은 전후 최대의 개혁이라고 해도 좋을 정도로 일본 행정

기구에 있어서 큰 변화를 가져왔다.

재편 전 재편 후

국무대신 20 14+3 (3은 성청의 변화수)

관방부장관 3 3

정무장관 32 22+부대신 신설

정무차관 32 26+대신정무관 신설

사무차관 20 12

성명(省名) 심의관 등 12 16

관방․국 127 96 관방․국

15 국장급분장직 

과․실 1,166 995

과장급관 231 318

<표 7> 부성 재편 시 중앙 성청의 주요 조직수의 변동

출처: 진창수(2009) 인용

이러한 중앙 성청의 개혁으로 인하여 일본 국가기구의 기능별 

하위기구의 분류도 크게 변하였다. 개혁 전과 개혁 후의 국가기구의 기

능별 분류는 다음과 같다.

5) 우정성은 2003년 우정공사로 민영화되었다.
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국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

정치

의회

민주

주의

중의원, 

참의원, 

재판관 

소추위, 

재판관 

탄핵위,

국립국회

도서관

지방

국가
자치성 

대외

관계
외무성 재외공관

법

법원

체계
법무성

해난 

심판청

사법 

시험위

검찰청, 검찰 

심사회, 

법무종합

연구소

법무국 재판소

억압

경찰

공안

조사청, 

해상

보안청, 

소방청

국가

공안위

공안

심사

위원회

경찰청

지방입

국관리

관소

군대 방위청
방위

시설청
국방회의

감옥

교정관서, 

갱생

보호관서

<표 8> 합의기구의 기능별 분류 (1985년 기준)

1) 합의기구 구성의 변화

가. 중앙 성청 개혁 전 합의기구의 분류 (예시: 1985년)



- 32 -

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

정치

의회

민주

주의

중의원, 

참의원, 

재판관 

소추위, 

재판관 

탄핵위,

국립국회

도서관

지방

국가
자치성 

대외

관계
외무성

북방대책본

부, 

국제평화협

력본부, 

재외공관

법

법원

체계
법무성

해난 

심판청

사법 

시험위

검찰청, 검찰 

심사회, 

법무종합

연구소

법무국 재판소

억압

경찰

공안

조사청, 

해상

보안청, 

소방청

공안

심사

위원회

경찰청

지방입

국관리

관소

군대 방위청
방위

시설청

감옥

교정관서, 

갱생

보호관서

<표 9> 합의기구의 기능별 분류 (2005년 기준)

나. 중앙 성청 개혁 후 합의기구의 분류 (예시: 2005년)
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다. 소결

대대적인 중앙 성청 개혁에도 불구하고 합의기구는 명칭이나 기

구의 구성에서 크게 변하지 않은 것을 확인할 수 있다. 그리고 기구 변

화가 크지 않은 영향으로 <그림 6>과 같이 합의기구는 전체 기간 동안 

그 비율과 구성이 크게 달라지지 않음을 확인할 수 있다.
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국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방

지분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신

급

비국

무대

신급

생산

공적

생산
우정성

식량청, 

기상청, 

특허청

공업

기술원, 

농림수산성 

검사기관,

농림수산성 

시험기관, 

통상성 

심사기관, 

국토지리원, 

건설성시험

기관, 

전파연구소

지방농정국, 

지방건설국, 

지방전파감

리국, 

지방항공국, 

지방운수국, 

항구건설국

공적

제공

통상산업

성, 

건설성, 

농림수산

성, 운수성

과학기

술청, 

국토청, 

북해도

개발청, 

오키나

와개발

청

임야청, 

수산청, 

자원에

너지청, 

중소기

업청

농림

수산

업기

술회

의

홋카이도통

계조사사무

소, 

광산보안감

독관서

통상산업국

국고 대장성 국세청 재무국, 세관

<표 10> 생산기구의 기능별 분류 (1985년 기준)

2) 생산기구 구성의 변화

가. 중앙 성청 개혁 전 생산기구의 분류 (예시: 1985년)

본 논문의 국가기구 분류는 정용덕(2002)의 분류를 기준으로 나

누었으나 크게 달라진 점은 앞선 연구에서 이데올로기 기능으로 분류하

였던 우정성, 전파감리국과 같은 기구를 공적생산 기구로 분류했다는 사

실이다. 이는 우정성과 전파감리국의 기능이 사실상 이데올로기를 제조

하기 보다는 국가가 통신 서비스를 생산하고, 제공하는 것으로 보았기 

때문이다.
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국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방

지분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신

급

비국

무대

신급

생산

공적

생산
 기상청

농림수산

성검사기

관, 

국토기술

정책연구

소, 

국토지리

원, 

종합통신국, 

지방농정국, 

지방정비국  

지방항공국, 

지방운수국, 

공적

제공

농림수산성, 

경제산업성, 

국토교통성

임야청, 

수산청, 

자원에

너지청, 

중소기

업청

농림

수산

업기

술회

의

오키나와 

종합사무

소, 

북해도통

계조사사

무소, 

원자력안

전, 보안원 

북해도농정

국, 

북해도개발

국,경제산업

국

국고 재무성 국세청 재무국, 세관

<표 11> 생산기구의 기능별 분류 (2005년 기준)

나. 중앙 성청 개혁 후 생산기구의 분류 (예시: 2005년)

다. 소결

중앙 성청 개혁으로 인하여 생산기구는 명칭이나 구성에서 많이 

바뀐 것을 확인할 수 있다. 이는 중앙 성청개혁이 사실상 일본의 장기적

인 불황과 그것의 해결책으로 제시된 것이기 때문이라고 생각해볼 수 있

다. 그러나 사실상 적자재정의 원인이 되었던 국고기능의 기관들은 명칭

만 바뀌었을 뿐 그 구성이 크게 달라지지 않았다. 
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국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

복지

보건 후생성 환경청

후생성시

험연구소, 

검역소, 

요양소, 

국립갱생

지원기관, 

마약채취

관사무소, 

지방의

무국

교육 문부성
일본학술

회의

문부성

소관기관, 

운수성교

육기관

복지

사업
노동성

선원노동

위원회 

중앙노동

위원회, 

공공기업

체 노동위

노동

보호관서, 

직업

안정관서, 

노동성 

연구기관 

이데올로기제조

정보 문화청

통신

매체

<표 12> 통합기구의 기능별 분류 (1985년 기준)

3) 통합기구 구성의 변화

가. 중앙 성청 개혁 전 통합기구의 분류 (예시: 1985년)

앞서 밝힌 것과 같이 이 연구에서는 이데올로기 기능의 분류를 

앞선 연구(정용덕, 2002)와는 다르게 했다. 그래서 하위기구의 구성에 

있어서도 이데올로기를 담당하는 기구가 현저하게 적게 나타나는 것을 

알 수 있다.

또한 일본은 전후부터 의무교육을 시행하며 통합기능에 있어서 

교육기구가 중요하므로 복지기능, 이데올로기기능과 함께 교육기능을 분
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국

가

기

구

부,성

청 행정위원회

부속기관

지방

지분

부국

기

타
국무

대신급

비국무

대신급

국무

대신

급

비국무대

신급

복지

보건

후생노동성

(후생성),

환경성

국립한센

병요양소,

후생성시

험연구기

관,

검역소,

요양소,

국립갱생

지원기관,

마약채취

관사무소,

지방후

생국

교육 문부과학성
일본학술

회의

문부성

소관기관,

운수성교

육기관

복지

사업

후생노동성

(노동성)

선원노동

위원회

중앙노동

위원회

노동

보호관서,

직업

안정관서,

노동성

연구기관

도도부

현노동

국

이데올로기제조

정보 문화청

통신

매체

<표 13> 통합기구의 기능별 분류 (2005년 기준)

류하여 측정하였다.

나. 중앙성청 개혁 전 통합기구의 분류 (예시: 2005년)

다. 소결

통합기구는 행정개혁의 영향으로 후생성과 노동성이 통합되고, 



- 38 -

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

집행

관리 총리부

총무청, 

경제기

획청

궁내청

공정

취인위, 

공해등

조정위

황실,

회계

검사원, 

내각관방, 

내각법제

국,   

인사원

<표 14> 집행기구의 기능별 분류 (1985년 기준)

국가

기구
부,성

청 행정위원회

부속기관
지방지

분부국
기타국무 

대신급

비국무 

대신급

국무

대신급

비국무

대신급

집행

관리
내각부, 

총무성

궁내청, 

금융청

공정

취인위, 

공해등

조정위

행정평

가국

황실, 

회계검사

원, 

내각관방, 

내각법제

국, 

인사원

<표 15> 집행기구의 기능별 분류 (2005년 기준)

환경청이 환경성으로 승격되는 등의 변화를 겪었지만 하위기구의 구성에

서는 그 모습이 크게 달라지지 않은 것을 확인할 수 있다.

4) 통합기구 구성의 변화

가. 중앙성청 개혁 전 집행기구의 분류 (예시: 1985년)

나. 중앙성청 개혁 후 집행기구의 분류 (예시: 2005년)
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다. 소결

집행기구는 그 구성과 명칭에서 크게 달라진 것을 확인할 수 있

다. 특히 집행기구는 행정의 효율화와 합리화라는 측면에서 하위기구들

을 통합하여 확대개편하여 부,성급의 기구들로 확대되었다. 또한 헤이세

이 불황의 여파로 인하여 불안정한 금융정책에 대한 재빠른 대처를 위하

여 일본 정부는 금융청이라는 기구를 따로 마련하였다는 사실을 알 수 

있다.
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2. 행정자원별 분석

앞선 국가기구 기능별 하위기구 분류를 통하여 인력, 예산과 같

은 행정자원을 분석한 결과는 아래와 같다.

1) 인력의 변화

<그림 2> 중앙 국가기구 인력의 총규모 변화

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

일본의 중앙 국가기구 인력의 총규모의 변화는 <그림 2>과 같

이 나타났다. 1947년부터 1953년까지 인력의 총규모는 약 150만명에서 

45만명 수준으로 큰 감소의 양상을 나타낸다. 이는 1949년 6월에 국유

철도사업의 직원이 국가공무원에서 제외되어 총인원이 급격하게 감소한

데 이어 1952년 8월 이후, 일본전신전화공사의 발족으로 인하여 대부분

이 국가공무원에서 제외되어 1953년 이전에 급격한 인력의 변화가 나타

나는 것이다.

1953년 이후에는 국가의 조직인력이 안정된 양상으로 나타나고 

있는 모습을 볼 수 있으나 점차 정부조직의 개혁, 공공사업의 공사화, 
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국립대학의 법인화 등의 작업을 통하여 2000년대에 들어 인력의 규모가 

감소하는 양상을 보이고 있다. 특히 2002년부터 2003년까지 우정공사의 

설립과 대학법인화는 인력의 총규모가 30만 명 수준으로 크게 감소되는 

중요한 요인이다.

<그림 3> 국가기구 기능별 인력의 총 규모의 변화

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

기능별 인력의 총 규모의 변화를 살펴보면 <그림 3>과 같다. 

먼저 생산기능의 인력의 규모는 72년까지 가장 많다. 특히 47년부터는 

다른 기능에 비하여 월등하게 수가 많았으나 49년과 52년에 각각 약 63

만 명과 약 19만 명 수준으로 급격히 감소하고, 그 이후 한동안 큰 변화 

없이 규모를 유지하다가 2000년대에 들어서 다시 감소세를 나타낸다. 

반면 통합기능의 규모는 그 규모가 계속해서 일정하게 증가세를 

나타내다가 73년부터는 생산기능의 규모를 약 1000명 가량 넘어서 국가

기능의 인력별 규모에서 가장 큰 규모를 나타낸다. 하지만 이후 2005년

에 그 규모가 약 23만명에서 5만명 수준으로 급격하게 감소하여 생산기

능을 물론이고, 합의기능보다도 더 적은 규모로 변화한다. 이는 통합기
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<그림 4> 국가기구 기능별 인력의 비중 변화

능 인원에서 중요한 비중을 차지하는 국립대학의 인력이 법인화로 인하

여 국가공무원에서 제외된 영향이라 할 수 있다. 

그 외 집행기능과 통합기능의 총량은 크게 영향을 미치지 않는 

범위에서 소폭 증가하거나 감소하는 경향을 나타낸다6). 

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

집행기구별 인력의 비중을 살펴보면 다음 <그림 4>와 같다7). 

47년부터 54년까지는 집행기구별로 그 비율과 규모에서 다소 큰 변화가 

나타나지만 이후 55년부터 77년까지는 큰 변화 없이 일정한 경향을 나

타난다. 72년에 40% 수준의 가장 높은 비율을 차지하고 있었던 생산기

능의 인력의 비중은 서서히 감소하여 통합기구보다 낮아지는 것을 확인

할 수 있다.

6) 77년과 78년 사이의 집행기구 및 통합기구에서 인력의 총규모가 크게 차이가 나는 것은 자료

상의 한계로 인해 나타난다. 77년 이전의 인력의 경우에는 중앙 성청의 하위기구의 인력까지 

세분화되어 파악하지 못하였기 때문에 분석에 있어서 한계를 가지고 있다.

7) 앞서 밝힌 것과 같이 자료상의 한계로 77년을 중심으로 하여 집행기구별 인력의 비중을 분석

하는데 있어서도 한계를 가지고 있다.
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<그림 5> 국가기구 기능별 예산의 총규모 변화

77년부터 2011년까지 인력은 중앙 성청 하부의 국가기구를 모

두 포함하여 조사되었다. 그 결과 통합, 생산, 합의, 집행기구의 순으로 

규모의 차이가 나타난다. 특히 다른 국가기구들의 비율은 일정하게 유지

되지만 통합기구의 규모는 40% 수준에서 점차 조금씩 늘어나고 있음을 

알 수 있다. 그러나 통합기구의 비중이 2000년대 우정공사민영화와 국

립대학의 법인화로 인하여 그 비중이 20% 이하로 급격하게 감소하자 

다른 기구들의 비중이 상대적으로 급격하게 확대된다.

  

2) 예산의 변화

자료: 재무성(財務省) 予算書・決算書データベース 참조.

국가기구 예산의 총규모 변화는 <그림 5>와 같이 나타났다. 예

산의 총규모는 1947년부터 2011년까지 64년에 걸쳐 약 720배 증가했

다. 특히 일본의 고도성장기와 성장안정기인 50년대에서 80년대 사이에

는 국가기구의 예산이 줄지 않고 일정하게 상승하는 모습을 볼 수 있다. 

각 기능별 예산의 총규모는 집행기능과 합의기능은 그 규모를 
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지속적으로 유지하거나 조금씩 증가한다. 생산기능과 통합기능의 경우 

계속해서 증가하다가 2000년 이후에 감소하거나 증가하면서 급격한 변

동의 모습을 나타낸다.

<그림 6> 일본 국가기구 총 예산의 증가율

더불어 예산의 증가율을 살펴보면 <그림 6>과 같이 미군점령기

의 1947년부터 내각이 결성되는 53년까지의 기간을 살펴보면 47년부터 

48년 사이에 260%가 넘게 예산이 크게 증가하는데 이는 전후처리 및 

경제재건, 그리고 인플레이션으로 인한 예산액의 급증과 이를 통한 물가

정비를 위한 비용의 증가라 생각할 수 있다. 일본이 미군의 점령이 종료

된 후, 53년 예산안부터는 2000년까지는 소폭변화하면서 일정하게 증가

하는 양상이 나타난다. 하지만 다시 2000년 이후에는 행정개혁의 영향

으로 인하여 예산의 규모에 있어서 줄거나 늘어나는 변화가 크게 나타난

다. 

각 기능별 예산규모의 비율을 비교해 보면 <그림 7>과 같다. 

생산기능의 예산비율은 전체 기간에 걸쳐 최고 88.8%에서 최저 47.8%

까지 규모면에서 큰 변화가 있으나 항상 가장 높은 비율을 차지했다. 통

합기능의 예산비율은 53년 이전에는 집행기능, 합의기능과 비슷한 수준
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으로 나타나지만 53년 이후에 꾸준히 증가하다가 96년부터 다시 감소한

다. 합의기능은 최고 17%에서 최저 5%의 비율로 나타나고, 집행기능은 

최고 6%에서 최저 0.1%의 비율로 전체 예산의 규모에서 차지하는 비율

이 매우 적게 나타난다. 
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<그림 7> 국가기구 기능별 예산의 비중 변화

자료: 재무성(財務省) 予算書・決算書データベース 참조.
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3. 기능별 분석

1) 합의기능의 변화와 연속성

가. 예산

<그림 8> 합의기능 하위기구별 예산의 비중 변화

Clark & Dear의 이론에 따라 분류한 하위기구 기능별 예산의 

변화를 살펴보면 <그림 8>과 같다. 합의기능 중 정치기구가 전체 기간

에서 최고 80% 이상으로 가장 높은 비중을 나타내고 있다. 이는 지방자

치를 담당하는 자치성의 예산과 지방교부세교부금(지방재정균형자금) 등

의 영향으로 정치기구의 예산 비중은 항상 높게 나타난다고 생각할 수 

있다. 법기구의 경우에는 10% 내외의 비율로 일정한 변화의 모습을 보

여준다. 억압기구는 1950년 한국에서 6.25전쟁이 발발하자 맥아더 사령

관의 지시로 국립경찰예비대(Japanese National Police Reserve)를 창설

하기 이전까지는 미국의 강력한 요구로 인하여 10~20%의 낮은 비율을 
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<그림 9> 합의기능 하위기구별 인력의 비중 변화

차지하고 있었다. 그러나 이후부터 점차 늘어나기 시작하여 53년에 가장 

많은 비중을 차지하였다가 54년부터 약 25% 수준의 비중을 유지하고 

있다.     

나. 인력

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

합의기구의 인력의 경우에는 예산의 기능별 비율과는 다른 모습

을 나타낸다. 각 중앙 성청 하위기구의 인력까지 파악된 77년부터 2010

년까지의 합의기구 인력을 살펴보면 법기구가 70% 수준으로 가장 높은 

비율을 차지하고, 억압기구가 30%, 정치기구가 10% 미만의 비율을 나

타낸다. 이는 예산의 비율에서 정치, 억압, 법기구의 순으로 나타난 것과

는 다른 양상을 보인다. 정치기구의 경우에는 대부분이 중앙에서 지방으

로 이양된 예산과는 달리 이를 수행하는 인력의 대부분이 지방공무원으

로 포함되었기 때문에 인력에서의 비중에 낮게 나타나는 것으로 볼 수 

있고, 법기구의 경우에는 대부분이 중앙공무원에 속해있고 예산에 비하

여 그 인력의 비중이 높은 것으로 생각해볼 수 있다.
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2) 생산기능의 변화와 연속성

가. 예산

<그림 10> 생산기능 하위기구별 예산의 비중 변화

<그림 10>과 같이 생산기능의 예산 비율은 전 기간에 걸쳐 다

른 기능에 비하여 가장 높게 유지되었다. 그러나 생산기능 중 하위기구

의 비율은 시기별로 변화하였다. 먼저 1970년대 중반까지 공적생산기능

은 늘거나 줄어드는 경향이 있으나 대체로 높은 비율을 차지하고 있다. 

그러나 70년대 중반 이후에 급격하게 그 비중이 감소하기 시작하여 

2000년대에 들어서는 그 비중이 10%대로 매우 미미하게 나타난다. 공

적 제공의 경우에도 공적생산과 마찬가지로 1970년대 중반 이전에는 다

소 줄거나 늘어나는 경향이 있다할지라도 20%대를 유지하고 있었으나 

그 이후에는 점차 감소하여 2000년대에는 10% 이하의 비율을 나타낸

다. 반면 국고기구의 비중은 전체 기간에서 대체로 높은 비중을 나타내

다가 60-70년대 사이에 감소하는 듯하지만 70년대 중반부터 90년대 초

까지 꾸준하게 증가하여 전체 생산기능에서 70% 이상을 차지할 정도로 
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증가하게 된다. 특히 90년대 초반에 살짝 감소하였다가 그 비중이 다시 

증가하여 2000년대에 들어서는 80% 이상의 높은 비율을 나타낸다. 

이는 일본이 적자공채의 발행으로 인하여 그 규모가 한꺼번에 

급속하게 늘어났다고 생각해볼 수 있다. 쇼와 40년대에 특례공채가 발행

되었으나 쇼와 45년까지는 공채의 비중이 낮았다. 그러나 그 이후 71년 

닉슨쇼크로 인하여 공채에 의존하는 경향이 높아졌다. 그리고 그 해 12

월, 엔 절상에 따른 경기후퇴가 생겨나자 불황을 억제하려고 공채를 발

행하여 자원을 마련하였고, 그 이후에 계속해서 공채발행액은 급증하였

다. 즉, 국고기능의 증가는 경제성장에 있어서 일본 정부의 국가를 중심

으로 한 재정정책의 비중이 높았다는 사실을 보여주는 것이다. 

국고기구 비중의 계속적인 성장은 90년대의 불황기에 이르러서 

일본 정부는 경기부양을 목적으로 하여 각종 긴급대책을 세우며 엄청난 

규모의 재정지출 확대 및 세금 삭감을 단행한 결과라고 볼 수 있다. 

전쟁 이후에 국가재건을 위해서 필요했던 공적생산, 공적제공을 

위한 금액들은 비교적 변화가 작아져 그 비율이 낮아지는 것으로 볼 수 

있다. 특히 전후에는 재해복구를 위한 비용과 치산치수를 위한 예산이 

많이 필요하였다. 이는 태풍과 호우의 피해로 인하여 국토개발을 위한 

비용이 급선무였기 때문이다. 이후 70년대에 이르러서 고속도로 개발을 

위한 투자, 항구 및 공항을 개발 및 정비를 위한 투자로 공적생산의 그 

내용이 바뀌거나 농업기반시설정비를 위한 투자와 같이 국가의 공공사업

분야가 다양화되었으나 전체적으로 그 비중이 감소하여 공적생산 및 공

적제공에 대한 비율이 함께 낮아지는 것이다. 
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나. 인력

<그림 11> 생산기능 하위기구별 인력의 비중 변화

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

생산기능의 인력의 변화를 살펴보면 47년말부처 공적생산 기구

의 인력이 60% 정도의 높은 비율을 차지하였으나 52년 우정성과 전기

통신성의 국가공무원들이 일본전신전화공사의 설립으로 인하여 대부분이 

인력에서 제외되어 큰 폭으로 그 비율이 감소하는 것을 볼 수 있다. 공

적제공 기구의 경우 49년 국유철도사업으로 인하여 운수성 소속의 국가

공무원들이 생산기능의 인력에서 제외된 후 59%에서 23%로 그 비중이  

줄어들었으나 52년 공적생산 기능의 인력이 줄어들어 상대적으로 그 비

율이 증가하여 나타난다8). 

77년 이후의 생산기능 인력의 변화를 살펴보면 국고기능은 47년

부터 꾸준하게 증가하여 그 비율이 50%에 가까워지는 양상을 보이고 

있고, 공적제공 기능은 그 비중이 유지되는 모습을 나타내며, 공적생산 

기능은 감소하는 형태로 유지되다가 2000년대 초반에 우정공사화와 독

8) 이는 공적 생산이나 공적 제공과 같은 생산 기능의 경우에는 중앙 성청보다는 하위기구가 더 

많은 부분을 담당하고 있는 것을 감안하였을 때 77년 이전의 인력에서는 생산기능의 인력의 

비율을 통해 그 기능을 판단하는데 있어서 오차가 생길 가능성도 존재한다.
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립법인화 등의 국가행정기관의 개혁으로 인하여 10% 미만으로 감소하

는 경향을 나타낸다.

3) 통합기능의 변화와 연속성

가. 예산

<그림 12> 통합기능 하위기구별 예산의 비중 변화

자료: 재무성(財務省) 予算書・決算書データベース 참조.

통합기구의 예산의 하위기구별 비율은 <그림 12>과 같다. 통합

기능 중에서 복지 기능이 최대 90%로 전체 기간에 걸쳐 가장 큰 비중

을 차지하고, 계속해서 증가하는 모습을 보인다. 49년부터 52년 사이에 

복지기능은 급격하게 증가하는데 이는 종전 이후의 황폐해진 국민들의 

생활을 복원시키고, 인플레이션으로 인해 나빠진 노동 환경을 개선시키

기 위한 비용으로 인한 증가라고 할 수 있다. 이는 52년 이후에 한차례 

줄어들었다가 다시 증가하는 경향을 보인다.

특히 복지기능의 예산은 60년대 후반에서 70년대 사이에 그 비

중이 20%p 이상이 크게 증가하는 것으로 나타난다. 이때 일본은 고도성
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장기를 지나 안정성장기로의 전환점을 맞이하여서 국가재정에 있어서 

1960년대 후반부터 80년대 중반까지 후생연금보험법, 국민연금법이 개

정되고 사회보장비가 현실화되는 시기였기 때문에 복지기능의 예산을 볼 

수 있다.

교육기능의 예산은 50년대 이전에는 40% 수준의 비율을 차지하

였으나 복지기능이 증가한 시기에 감소하였으나 다시 30% 수준의 비율

을 나타내고 이후 지속적으로 감소하여 2000년대에 이르러서는 10% 정

도의 규모만 나타낸다. 초기에는 교육기능의 예산이 쇼와 28년의 의무교

육 국고부담의 현실화로 인하여 복지기능의 예산에 비해 그 규모가 컸기 

때문에 상대적으로 비중이 높았던 것으로 생각해볼 수 있다.

통합기능의 이데올로기 기구의 경우에는 전체 기간 동안에 

0.1~0.2% 정도의 미미한 수준으로 통합기능의 하위기구 중 가장 낮은 

비율을 차지하였으며 그 변화도 거의 나타나지 않는다. 그러나 이데올로

기 기구의 예산의 총액에 있어서는 그 수준을 유지하는 것으로 보아 꾸

준히 증가하는 것으로 생각할 수 있다.

나. 인력

<그림 13>과 같이 통합기구의 인력에서도 이데올로기 기능은 

최고 1%로 매우 작은 비중을 차지하여 그래프에 나타나지 않을 정도로 

적은 비중을 가지고 있으며, 교육기구와 복지기구의 인력의 비중이 전체 

기간에 걸쳐 40~50% 정도의 비슷한 비중을 차지하며 지속되는 것을 

확인할 수 있다. 그러나 2000년대 초반 국립대학의 법인화로 인하여 많

은 인원이 국가공무원에서 제외되어 교육기구의 비중은 급격하게 감소하

며 통합기구의 95% 이상의 인력의 비중을 복지기능이 차지하고 있는 

모습을 확인할 수 있다.
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<그림 13> 통합기능 하위기구별 인력의 비중 변화

자료: 통계청 計系データ 「日本の長期統計系列」, 省庁別国家公務員数 참조.

4) 집행기능의 변화와 연속성

집행기구는 국가기구들의 활동을 가능하게 하는 기구로써 전체 

기간에 걸쳐 1% 정도로 예산이 차지하는 비율도 낮고, 그 변화도 거의 

없는 것으로 나타났다. 집행기구의 인력의 측면에서도 5% 내외로 그 비

율이 매우 미미한 수준이었다. 

결론적으로 국가기구들의 활동을 조정하는 집행기구의 예산 및 

인력의 규모는 전체 총규모에서의 비중은 크지 않다는 사실을 알 수 있

다. 이는 단순히 국가기구들의 연결을 돕는다는 집행기능의 업무적 특성

으로 인한 결과라 생각할 수 있다.
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4. 시기별 분석9)

1) 전후 부흥기 (1945~1956)

가. 시기적 특성

전후 부흥기의 가장 대표적인 특징은 생산능력의 파괴와 군수 

중심형 산업구조, 그리고 수요가 공급을 초과하는 수요초과상태가 지속

되거 있다는 점이다(김제국 외, 2007). 그리하여 이 시기의 중요한 과제

는 전쟁으로 파괴된 국가 기반시설을 복구하고, 생산구조를 민수중심으

로 전환하며, 생산의 감소와 인플레이션 문제를 해결하여 국가의 경쟁력

을 회복시키는 것이었다(대장성재정사실, 1996). 

또한 이 시기의 일본은 군국주의적 유산을 타파하고 미국식 민

주주의 이념을 경제 전반에 파급시키는 경제민주화를 이루고, 전쟁으로 

파괴된 일본 경제를 조속히 부흥시켜 안정 속의 성장을 누리는 것을 목

표로 하였다(김제국 외, 2007; 이종훈, 1993). 

일본의 권력을 장악하고 있던 미국의 연합국군최고사령부(GHQ: 

General Headquarters)는 경제민주화를 이루기 위해서 재벌해체, 농지개

혁, 노동민주화라는 조치를 취하였고, 이는 전후 일본경제의 기본구조를 

결정하는 매우 중요한 것이었다(김제국 외, 2007; 이종훈, 1993).

또한 1946년 경제안정본부를 설립하여 물자․수송․금융 등의 거의 

모든 경제 분야에 걸쳐서 계획적 통제를 시작하였다. 그리고 이는 52년 

일본이 독립하는 데까지 최고의 경제관청의 지위를 가지고 있었다(이종

훈, 1993).

9) 일본 경제발전 시기 분류에 있어서는 기존의 연구를 사용했다. 미와 료이치(2004)에서는 시기 

분류를 ‘전후 경제개혁-경제부흥-고도경제성장-고도성장의 종언-헤이세이불황’으로 구분하고 

있다. 이종훈(1993)에서는 ‘미군점령기-고도성장기-구조조정기’ 등으로 구분하고 있다. 김제국, 

류시균(2007)은 ‘전후회복기-고도성장기-안정성장기-버블 및 헤이세이불황기-경기회복기’로 

분류한다. 이러한 다양한 기존 연구의 분류를 종합하여 이를 기준으로 시기를 구분하였다. 
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철강이나 석탄 등 산업발전에 필요한 기초소재, 에너지를 공급해 

주는 산업을 중점적으로 지원하여 육성하고 경제발전의 토대를 세우기 

위한 「경사생산방식」을 경제회복정책으로 추진하고, 일본개발은행의 

전신인 부흥금융공고(1947년 설립)가 자금을 융자하였다. 그리고 이를 

기점으로 하여 일본경제는 서서히 확대재생산의 길로 접어들었으나 이러

한 생산회복은 기초물자에 대한 가격차보조금의 지급, 부흥금융금고에 

의한 상당히 무리한 금융지원, 미국으로부터의 원조물자에 의해서 지탱

되었다(김제국 외, 2007; 이종훈, 1993).

그러나 이로 인해서 인플레이션이 생겨났고 1949년 2월에 GHQ

의 재정고문으로 온 닷지는 부흥금융공고가 인플레이션의 주범이라고 비

판하면서, 경제부흥금융공고를 통한 융자제도를 폐지하여 금융측면에서 

수요확대를 차단하고자 하였다.(김제국 외, 2007; 이종훈, 1993).

닷지는 과감한 긴축 재정을 실시하여 일본경제를 안정시키고자 

하였다. 그리하여 재정의 수입과 지출의 균형을 맞추며 환율을 조기에 

설정하는 닷지의 방침을 시행하였다. 그 결과 인플레이션은 수습되었지

만 기업들이 도산 위기에 처하는 ‘닷지불황’이 찾아와 경제적 위기 상황

에 이르게 되었다(대장성재정사실, 1996).

그러나 이러한 위기는 1950년 한국전쟁의 발발로 인하여 전쟁특

수로 투자경기와 소비경기가 급속도로 부양되어 전전 수준으로의 회복을 

달성할 수 있었으며 일본경제의 부흥과 강화조약이 촉진되었다. 또한 한

국전쟁으로 일본은 7만 5천명의 국가경찰예비대를 창설하면서 재군비하

였다(이종훈, 1993; 대장성재정사실, 1996).

   

나. 국가기구 분석

국가기구 기능별 예산 분석을 통해 보았을 때, <그림 7>에서 

나타나는 것과 같이 이 시기에는 생산기능이 가장 큰 비중을 차지하고 

있었다. 이는 전쟁 이후의 경제를 회복하는 시기의 사회적 투자와 소비
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를 위한 생산기구에 그 기능이 집중되었음을 알 수 있다. 

또한 한편 생산기능의 하위기구의 예산에서 <그림 10>과 같이 

국고기능과 공적생산기능이 높게 나타나는 것은 전후 복구를 위해 공공

사업을 통한 사회기반시설의 확충이 중요한 시대적 과제였음을 보여주는 

것이다.  

한편 닷지라인으로 인하여 긴축재정이 편성되었던 49년부터 일

본이 독립을 하던 52년 사이의 예산 총규모의 증가율이 <그림 6>와 같

이 전해의 80% 수준으로 낮게 나타났다는 것은 긴축재정의 결과를 반

영해준다. 또한 전쟁의 특수를 누리면서 경제성장률이 증가한 53년 이후

에는 예산이 한차례 크게 증가한 후, 비슷한 수준으로 매년 5~10%의 

증가를 보이고 있다.

다. 소결

전후 부흥기에는 전쟁 후의 사회기반 시설의 복구와 인플레이션

의 안정이라는 문제를 해결하기 위하여 국가기구의 기능의 대부분이 생

산기능에 집중되어 있음을 기능별 분석 자료를 통하여 알 수 있다. 한편

으로 합의, 통합, 집행기구는 일본이 점령군으로부터 독립하는 52년부터 

조금씩 커져나가는 것으로 보아 이 시기 전후 복구라는 문제가 얼마나 

중요한 과제였는지에 대해서 미루어 짐작할 수 있다.

2) 고도성장기 (1957~1973)

가. 시기적 특성

고도성장기의 일본경제는 세계에서 유례를 찾기 힘든 고속성장

의 시기로, 전 기간에 걸쳐 연평균 9.8%의 고도성장을 이루었고, 그 결
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과 일본경제는 질적․양적으로 고도의 발전단계에 도달하였다(김제국 외, 

2007; 이종훈, 1993).

이 시기의 일본경제는 항상 최대의 성장을 달성하려는 목표 하

에 생산을 확대하고 설비투자를 확장하여 왔는데, 그 결과 자본재의 수

입이 증가되어 국제수지적자폭이 확대되었고 통화량의 감축을 위한 금융

감축이 실시되는 형태의 경기순환이 계속되었다(이종훈, 1993). 

한편 고용구조면에서는 농촌으로부터 도시지역으로의 인구가 고

도성장기를 맞아 대거 제조업, 건설업, 상업 등의 제2,3차 산업부문으로 

이동하였으며 이로 인해서 경제전체의 효율성 증가가 매우 컸던 것으로 

보여진다(김제국 외, 2007).

이 시기에는 세계 총생산의 성장률이 약 5% 정도로 매우 높았

고 일본의 중화학공업화에 필수불가결한 원재료와 에너지자원을 저렴하

면서도 안정적으로 공급받을 수 있는 등 국제경제적인 환경이 일본의 고

도성장에 유리하게 작용하였다. 또한 국내적으로는 기업가들의 적극적인 

기업행동, 신속한 기술도입 및 기술개발, 시의적절한 경제정책 등이 유

리하게 작용하였다(이종훈, 1993).

1965년 6월, 일본정부는 공공사업 촉진, 재정투융자 확대 등의 

조치를 취하면서 동시에 균형재정주의를 포기한다고 천명하였다. 그리고 

그 해, 일본 정보는 2,590억 엔의 보정예산을 편성하였고, 다음 해인 

1966년에 「건설 공채」를 발행하였다. 그리고 이때부터 공공사업에 필

요한 재원을 마련하기 위한 건설공채의 발행이 본격화되었으며 재정정책

은 경기대책 수단으로 활용되었다(김제국 외, 2007).

일본의 경제정책은 정부가 가격기구에 적극적인 간섭을 가하여 

자원배분방식을 정책이 계획한 방향으로 유도하는데 중점을 두었다. 또

한 이 시기 산업구조변화의 핵심은 중화학공업화인데 일본은 중화학공업

화를 통하여 거대한 투자수요를 생성시킴과 동시에 타산업의 성장을 자

극함으로써 일본경제성장의 견인차역할을 수행하였다(이종훈, 1993).

더불어 사회간접자본 확충을 위한 공공투자가 본격적으로 진행
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되었다. 1970년대에 경기확대기가 끝나고 경기침체가 나타나기 시작함

에 따라 일본 정부는 점점 공공투자를 확대하였으며 우편저금, 간이보

험, 국민연금 등 공적금융기관을 통해 조달된 자금을 바탕으로 운용되었

다(김제국 외, 2007).

나. 국가기구 분석

고도성장기의 국가기구 기능별 예산의 모습은 전후 부흥기와 마

찬가지로 생산기능의 비중이 가장 두드러지게 나타난다. 그러나 이전의 

시기와는 다르게 완만하게 감소하는 추세를 보이며, 생산기능의 하위기

구의 비중을 <그림 10>을 통해 보았을 때 전체 기간에 걸쳐 공적생산

과 공적제공기구의 비중이 매우 높게 나타나는 것을 알 수 있다. 이는 

활발한 경제활동으로 인하여 국가가 공적생산 및 공적제공에 있어서 모

두 비중이 크게 늘어난 것으로 알 수 있다.

또한 일본은 65년에 균형재정주의를 포기하면서 경기 대책 수단

으로 공채를 발행하기 시작한다. 그리고 65년을 기점으로 생산기능에서 

국고 기구의 역할이 커지기 시작하는 모습을 알 수 있다.

 한편 이 시기의 중요한 특징은 전후 부흥기에는 그 비중이 적었

던 통합, 합의, 집행기능의 변화하기 시작했으며 특히 통합기능의 비율

이 점점 커지면서 생산기능의 비중과 비슷한 규모로 증가한다는 사실이

다. 이렇게 성장한 통합기구의 인력은 72년에 생산기능의 인력과 교차하

며 그 이후 생산기능의 비중을 넘어설 정도로 증가한다. 

전체 기간에 있어서 예산 총규모의 증가도 매해 꾸준히 전 해의 

예산보다 15% 내외의 성장을 계속해 나가며 지속적인 증가를 보여주고 

있다.

다. 소결
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고도성장기는 일본의 경제가 유래 없는 성장을 기록한 시기로써 

이로 인해서 국가의 생산기능과 함께 다른 국가기능들도 성장한 모습을 

볼 수 있다. 특히 사회보장 및 교육 기능을 담당하는 통합기능의 비율이 

눈에 띠게 성장하면서 이 시기의 일본의 성장이 단지 양적인 성장뿐만 

아니라 질적인 성장도 함께 성장하였음을 짐작할 수 있다.

한편, 생산기능에 있어서 국고기구의 비중이 높아지는데 이는 경

제 불황의 원인인 재정적자를 일으키는 공채의 발행이 증가했기 때문이

다. 이를 통해서 일본이 고도의 성장을 이루었으나 이때부터 헤이세이기

의 불황이 일어날 수 있는 원인을 가지고 있었던 것이라 생각할 수 있

다. 

3) 안정성장기 (1974~1990)

가. 시기적 특성

1973년 제 1차 석유위기 이후의 일본경제는 제 2차 세계대전 

이후 가장 혹심하고 긴 불황에 빠져 들었으며 극심한 인플레이션과, 생

산 활동의 저하, 경상수지적자라는 어려움에 직면하게 되었다. 그러나 

이러한 어려움에도 산업계의 노력을 통하여 에너지소비형에서 기술혁신

을 통한 에너지효율 노력과 감량경영을 추진하면서 구조변화를 거쳐 자

원과 에너지의 제약으로부터 벗어난 산업의 정보화, 고부가가치화, 하이

테크화 등을 추진하며 한층 경쟁력을 강화시켰다(이종훈, 1993). 

또한 이 시기의 일본정부의 재정정책 등 경제정책에 의한 경기

자극노력도 일본경제의 어려움 극복에 중요한 역할을 수행하였다. 특히 

외수주도형 경제성장을 추구해 온 일본은 내수주도형 경제성장으로 정책

방향을 전환하였고 목표를 달성하기 위해 정부는 적절한 금융정책과 재

정정책을 사용하였다. 한마디로 민간소비나 투자의 증가율이 크게 저하



- 61 -

하는 반면 이를 보완하는 방향으로 정부지출이나 공공투자가 크게 증가

시켰다. 특히 세입에 비해서 세출이 대폭적으로 증가됨으로써 그 부족분

을 국채를 발행하여 조달함으로써 재정적자를 심화시켰다(김제국 외, 

2007; 이종훈, 1993).

또한 일본의 무역수지의 흑자기조는 완전히 정착하였고 80년대

에 이르러서는 그 흑자폭이 매우 커졌다. 특히 일본의 대미 무역수지 흑

자는 매우 빠른 속도로 증가하였다. 이러한 대미 무역흑자는 미국과 일

본 사이의 무역마찰을 가속화시켰고, 국제사회에서의 시장개방에 대한 

압력이 커져 일본의 폐쇄적인 시장이 조금씩 개방되었다(김제국 외, 

2007). 그러나 이 시기의 일본은 변화하는 대내외적 환경에 신속히 적

응하는데 성공함으로써 한층 더 국제경쟁력을 강화하게 되었다. 

그러나 1980년대에 접어들어서 미국과의 무역마찰 와중에서 엔

-달러위원회를 통한 미국의 구체적 금융규제완화 요구들과 1985년 9월 

플라자 합의(Plaza Accord)와 1987년 2월 루브르 합의(Louvre Accord)

같은 국제 금융시장의 변화들로 인한 엔고 압력이 중요한 변화의 압력으

로 작용하였다. 특히 급격한 엔고는 기업들에게 해외 진출의 기회를 제

공함은 물론 일본 경제체제의 특징적인 여러 요소들에 변화의 압력을 가

하였고, 더 나아가 버블의 생성과 붕괴에 결정적 역할을 함으로써 일본

의 국내 정치경제에 심대한 영향을 끼쳤다(Pempel, 1998; 김기석, 2005 

재인용).

나. 국가기구 분석

안정성장기의 국가기구들은 예산의 총규모, 인력의 총규모에서도 

안정적으로 증가하는 경향을 보이며, 각 기능별로 비중에 있어서도 고른 

모습을 나타낸다. 이는 전후의 복구와 급격한 성장을 거쳐 일본의 사회

가 안정을 찾아가는 모습을 보여준다고 할 수 있다. 또한 예산 총규모의 

증가에 있어서도 앞선 고도성장기에 비하여 낮지만 10% 내외로 꾸준하
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1965 1970 1975 1978 1981 1984 1987 1990 1995 2000

국채의존도 5.3 4.2 25.3 31.3 27.5 24.8 16.3 10.6 28.0 36.9

잔고/GDP 0.6 3.7 9.8 20.4 31.1 39.4 41.7 36.6 44.9 72.0

국채비

(억엔)
220

2,90

9

10,3

94

32,2

27

66,5

42

91,5

51

113,

335

142,

886

132,

213

219,

653

국채비/

일반회계
0.6 3.7 4.9 9.4 14.2 18.1 20.9 21.6 18.6 25.8

<표 16> 시기별 국채의존도 및 국채비

게 성장하는 모습을 볼 수 있다.

이 시기의 중요한 특징은 생산기능에 있어서 국고기구의 비중이

다. 앞서 고도성장기에 적자재정을 메꾸기 위해 공채를 발행하면서 증가

하기 시작하였던 국고기구의 비중은 공적제공, 공적생산 기구의 비중을 

압도할 정도로 성장한다. 특히 70년대 중반부터 80년대 중반 사이 10년

간 아주 가파르게 증가하는 모습을 <그림 10>을 통해서 볼 수 있다. 

실제로 국가채무의 상환과 국가채무 관련 이자지급을 위한 국채

비가 1960년 중반에 총 세출에서 차지하는 비중이 1~2%였지만 70년대

에는 5~10%이다가 80년대에 들어서는 최고 20~21%까지 증가하게 된

다(최광, 2002). 또한 이에 따라 공채의존도도 80년에 최고 32.6%에 

달할 정도가 되며 국가의 재정이 많이 악화된 모습을 알 수 있다(배준

호, 2005). 

그리고 통합기능이 이 시기를 거쳐서 예산 및 인력의 규모면에

서 큰 성장세를 나타낸다. 특히 복지원년이라고 일컬어지는 1973년 이

후 노인의료, 연금급여 등을 중심으로 사회복지 지출이 크게 늘어났기 

때문이라 생각해 볼 수 있다(배준호, 2005).

<출처> 재무성 홈페이지, 戦後の国債管理政策の推移.
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다. 소결

고도의 성장을 이루어오던 일본의 경제가 대외적인 충격에도 크

게 흔들리지 않고 안정적인 성장을 이루던 시기였으나 이 시기의 생산기

능은 이미 지나치게 국가에 의존해오고 있다는 사실을 생산기능에 있어

서 국고기구의 비중을 통해서 알 수 있다.

또한 사회복지의 확대 실시를 통하여 통합기능이 크게 증가하는 

것을 보았을 때 국가가 재정의 확대를 통하여 그 적자를 메워야만 했고, 

그로 인해서 지나치게 공채를 많이 발행하여 국가 재정의 불안정함을 더 

키웠을 것이라 생각해볼 수 있다.

4) 헤이세이불황 (1991~2001)  

가. 시기적 특성

1990년대 초반 부동산과 주가가 급속히 하락하면서 거품경제가 

붕괴하자 일본 경제는 장기간에 걸친 불황에 빠지게 되었다. 거품붕괴로 

발생하기 시작한 부실채권은 1990년대 전반 정책대응이 지연되는 사이 

천문학적 규모로 늘어 1997년 말에는 대장성 발표로도 79조엔에 이르렀

다. 이는 당시 일본 은행 총 대출의 15%, 일본 GDP의 16%, 그리고 일

본 정부예산 규모에 맞먹는 막대한 것이었다(김기석, 2005).

부실채권을 떠안은 금융기관의 파산은 1990년대 지방의 소규모 

금융기관에서 일어나기 시작하여 정부의 재정자금 투입에도 불구하고 잇

달아 일어나 장기신용은행이 특별공적관리에 들어가는 등 금융기관의 연

이은파산은 금융시스템의 운영을 곤란하게 하였다. 이에 일본은행은 필

요에 따라 특별융자를 행하였고, 정부도 재정자금을 투입했다(미와 료이

치, 2004). 
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또한 이 시기에 가계수입의 정체와 장래에 대한 불안으로 인하

여 개인의 소비가 침체되었고, 민간의 설비투자도 얼어붙어 경기 회복 

전망이 불투명한 상황에서 기업의 적극적인 투자가 어려웠고 이로 인해 

내수중심형의 성장이 어렵게 되었다(미와 료이치, 2004).

이러한 불황을 극복하기 위해 일본 정부는 금융지원, 금융구조 

재편성 정책과 경기회복정책 등의 정책을 적극적 실시했다. 1990년대에

만 10여 차례 경제대책이 시행되어 경기가 일시적 회복세를 보이기도 

했지만 다시 하강세로 반전하였다. 대규모 재정적자를 감수하면서 공공

사업비를 지출하고 국채발행 수입으로 재정투융자사업을 늘렸고 이로 인

해서 재정규모가 1999년도에 89조 엔으로 확대되었는데 국채비가 

22.8%나 차지함으로써 재정 상태는 한층 악화되었다(미와 료이치, 

2004; 배준호, 2005). 이는 일본정부가 버블경제 붕괴과정에서 경기회

복을 위한 감세와 추경예산 등의 재정조치를 통한 경제대책을 지속적으

로 강구한데서 초래된 결과이다(김제국 외, 2007).

그러나 1990년대 이후 공공투자의 효과가 점차 감소해왔다는 의

심이 증폭되었다. 즉, 경기 대책적인 재정정책은 사회자본 축적을 통한 

생산성 증대효과나 유효수요 창출효과를 충분히 발휘하지 못하고 정부부

채의 규모만 팽창시키는 부작용을 낳았다(김제국 외, 2007).
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종합경제대책

(1992년 8월 28일)

종합적 경제대책

(1993년 4월 13일)

긴급경제대책

(1993년 9월 16일)

내각 미야자와 내각 미야자와 내각 호소카와 내각

사업규모 10조 7,000억엔 13조 2,000억엔 약 6조엔

공채발행액

  건설공채

  적자공채

2조 2,560엔

2조 2,560엔

-

2조 2,450엔

2조 2,450엔

-

3조 6,160엔

3조 6,160엔

-

종합경제대책

(1994년 2월 9일)

긴급․엔고경제대책

(1995년 4월 14일)

경제대책

(1995년 9월 20일)

내각 호소카와 내각(연립) 무라야마 내각(연립) 무라야마 내각(연립)

사업규모 15조 2,500억엔

(소득세 감세 등을 제

외)

9조 4,000억엔

약 7조엔 14조 2,200억엔

공채발행액

  건설공채

  적자공채

2조 1,820억엔

2조 1,820억엔

-

2조 8,260억엔

2조 2,622억엔

5,638억엔

4조 7,020억엔

4조 4,910억엔

2,110억엔

종합경제대책

(1998년 4월 24일)

긴급경제대책

(1998년 11월 16일)

경제신생대책

(1999년 11월 11일)

내각 하시모토 내각 오부치 내각 오부치 내각(연립)

사업규모 16조엔(4조엔은 소득

세 감세 추가․계속 포

함)

23조 9,000억엔

(감세 7조엔 포함)

18조엔

공채발행액

  건설공채

  적자공채

6조 1,180억엔

4조 1,080억엔

2조 100억엔

12조 3,250억엔

4조 5,150억엔

7조 8,100억엔

7조 5,660억엔

3조 8,260억엔

3조 7,400억엔

<표 17> 1990년대 주요 경제대책

자료: 林健久(編), 『日本財政要覽』; 최광(2002) 재인용.

나. 국가기구 분석

헤이세이 불황기에 들어 가파르게 상승하던 예산의 총규모도 완

만하게 상승하고, 각 기능별 예산의 비중에 있어서도 통합기능의 비중이 

조금씩 줄어드는 것을 알 수 있다. 

예산 총규모의 증가율은 <그림 6>에서 보는 것과 같이 앞선 안
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정성장기와 비슷한 수준을 보이고 있다. 그러나 2000년대에 들어서 예

산이 줄어드는 것으로 보아 확장된 재정을 급격하기 줄이기보다 서서히 

줄이려는 노력을 시도했다고 생각해볼 수 있다.

 전체 국가기구의 기능별 비중에서 <그림 7>과 같이 생산기능

의 비중은 불황 초기에 잠시 감소하는 듯 보이나 90년대 중반에 들어가

면 다시 증가하는 모습을 보인다. 또 생산기능의 하위기구의 비중에서도 

불황초기에 국고기능이 감소하며 공적생산과 공적제공 기구의 비중이 늘

어나는 것으로 보이나 곧 국고기능이 가파르게 상승하면서 오히려 그 비

중이 커진다. 1995년 11월 당시 대장성수상이던 다케무라 마사요시의 

‘재정위기의 선언’ 이후 1996년 1월 새로 발족한 하시모토 정권은 1997

년 재정구조개혁법을 제정하면서 재정의 건전화를 위한 재건사업에 나서

지만 이후 경기대책에 밀려 유야무야된 탓(배준호, 2005)에 공채로 인

한 국고기구의 상승이 줄어들지 않고 더욱 증가한 것으로 보인다.

다. 소결

일본은 헤이세이불황 시기에 10년이 넘는 장기불황에 들어갔지

만 불황 초기의 국가기구의 기능별로 그 비중이 조금씩 변화하면서 변화

의 모습을 보이기도 하지만, 결국 97~98년의 불황으로 인해 이 전의 시

기와 크게 다르지 않은 모습을 보이며 불황의 타개를 위한 정부 전체적

인 개혁의 결과가 부족했다고 생각해볼 수 있다.

또한 생산기능에서 여전히 국고기능이 큰 비중을 차지하고, 실제

로 국채비의 비중과 공채 의존도도 <표 16>과 같이 증가하면서 국가 

재정 부실의 원인인 국채의 문제가 잘 해결되지 않았다고 결론 내릴 수 

있다. 실제로 1990년대 몇 차례의 경기 후퇴에 일본 정부는 시장에서의 

기업 투자와 고용확대를 목적으로 확장적 재정정책을 폈다(진창수, 

2009). 

여기서 강조되어야 할 점은 일본 정부는 10년이 넘는 장기적인 
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불황의 시기에 국가의 위기를 타개할 수 있는 방법을 찾지 못하고, 과거

의 잘못된 방법을 유지했다는 점이다. 즉, 개혁이 필요한 시기에 이루어

지지 못하고 그 영향을 벋어 더욱 증폭되어 일어난 것이다(최광, 2002).  

5) 경기회복기 (2002~현재)

가. 시기적 특성

헤이세이 불황을 겪고 일본 정부는 각종 개혁을 단행하면서 불

황을 극복하려는 노력을 보였다. 먼저 일본은 그동안 관료중심으로 경직

화되어있던 행정기구의 개혁을 단행하였다. 정부개혁은 1996년 하시모

토 정권에서 시작되어 2001년 1월 ‘1부 12성청’ 체제의 정부형태가 성

립되었다. 그리고 이러한 개혁은 지방분권, 규제완화와 함께 ‘큰 정부’에

서 ‘작은 정부’로 일본 정치경제를 전환하고, 기존의 행정 슬림화와 효율

화를 위해 대규모의 구조조정을 단행했다(진창수, 2009). 그리하여 1부 

12성청 체제를 도입하고 성청을 대편하여 국과실을 약 1330개에서 

1100개로 축소했으며 국가행정기관 90개를 ‘독립행정법인’으로 효율

화10)하였다.

한편으로 2001년 4월에 출범한 고이즈미 내각은 「구조개혁 없

이 경기회복도 없다」라는 슬로건을 내걸고 지금까지의 경기정책 중시에

서 전환하여 경제․재정구조 개혁을 단행하였다. 구조개혁의 노선은 정부

규제의 완화(deregulation)나 국영사업의 민영화(privatization)에 의해 

경쟁적 경제시스템을 재구축하는 신자유주의적 방법이다. 또한 공채 발

행을 30조 엔으로 억제하고 재정재건을 꾀하려고 하는 방침도 함께 내

놓았다(이남수, 서세욱, 2007; 미와 료이치, 2004).

또한 특별회계의 개혁을 통하여 재정지출을 삭감하고, 국가공무

10) 2001년 4월에 83개 기관이 독립행정법인으로 이행되었고, 대장성의 조폐국과 인쇄국은 2003

년 전반기, 국립대학은 2003년까지 독립 법인화되었다.
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원의 임금을 감소시키며, 정부의 자산․채무 개혁을 통해 정부 자산을 민

간에 매각하고 이로 얻은 자금으로 채무를 갚으려는 계획도 세웠다(김제

국 외, 2007). 대외적으로도 해외진출의 토대를 다지면서 국내시장의 

개방을 통해 구조개혁을 가속화하려는 모습을 보이며 세계경제의 글로벌

화에 따르려는 모습도 함께 보여주었다.

또 뒤이은 아베 수상도 고이즈미 수상의 신자유주의 개혁을 계

승하며 ‘성장 없이 재정재건 없다’라는 슬로건을 내걸며 기술 혁신으로 

인한 생산성 향상과 같은 철저한 성장전략으로 재정적자를 해결하려 했

다. 이에 2006년에 국채발행을 29조 9.730억 엔 이하로 할 것을 천명하

고, 행정기관의 정원을 감원하여 세출 삭감해야 한다는 입장도 표명했다

(진창수, 2009).

2002년부터 일본은 1980년대까지의 경기확장기에 비할 것은 아

니지만 헤이세이 불황에서 어느 정도 벗어났다고 볼 수 있다. 이렇게 되

는데 있어서는 먼저 일본기업들이 가지고 있었던 3대 과잉, 과잉고용, 

과잉설미, 과잉채무의 구조를 해소하기 위해서 노력했기 때문이다. 또한 

이로 인해서 기업들이 설비투자를 확대하는 여건이 형성되었으며 일본경

제의 회복세를 주도하였다(김제국 외, 2007). 

나. 국가기구 분석

경제회복기에 일어난 각종 개혁으로 인하여 국가기구의 기능별 

인력과 예산의 모습이 크게 변화한 것을 확인할 수 있다. 먼저 인력 및 

예산의 총규모에서도 2000년대에 들어서 큰 변화를 겪으며 비교적 감소

하는 추세를 보이고 있음을 알 수 있다. 예산의 총규모의 증가는 2002

년 이후에 예산이 오히려 감소하거나 그대로 유지되는 경향을 나타내며 

이전과는 달라진 양상을 보이고 있다.

인력의 기능별 비중에 있어서도 국가기관의 독립법인화, 민영화

로 인하여 크게 변화하는 모습을 보인다. 특히 통합기구의 인력에 있어
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서 우정공사의 민영화, 국립대학의 법인화 등의 영향으로 인하여 비중이 

급격하게 감소하는 모습을 확인할 수 있다.

 예산의 기능별 규모는 집행기구와 합의기구의 비율은 여전히 변

화가 없고, 통합기구와 생산기구의 비율이 늘어나는 것을 확인할 수 있

다. 이는 신자유주의적 개혁을 통하여 생산기구의 기능이 강조되었으며, 

통합기구는 건강보험 및 연금과 같은 사회보장제도의 개혁, 각종 독립법

인화와 민영화로 인하여 광범위한 개혁의 영향으로 크게 축소되는 모습

을 확인할 수 있다.

그러나 생산기능의 하위기구에 있어서 여전히 국고기구의 비중

이 현저하게 높은 모습을 확인할 수 있다. 이러한 모습이 나타나는 이유

를 두 가지로 생각해 볼 수 있는데 하나는 국채의 비율이 여전히 높게 

나타난다는 사실이고, 일본 정부의 민영화로 인한 노력으로 정부는 직접

적인 생산이나 제공은 줄어들어 경제활동을 원활하게 할 수 있도록 지원

하는 국고기능이 큰 비중을 나타난다고 생각해볼 수 있다.

다. 소결

60년대부터 큰 변화 없이 유지되어 왔었던 일본의 국가기구가 

불황 타개하기 위한 개혁의 실시를 통하여 급격하게 변화를 겪으면서 이

전과는 다른 새로운 모습이 나타나고 있다. 특히 신자유주의적 경제구조

로의 변화가 국가의 인원을 단축시키고, 기능을 분할하였다는 사실을 귀

납적으로 확인할 수 있다.

이를 통해 일본 정부가 단행한 행정개혁 및 금융․재정개혁이 헛

되지 않았으며 불황을 극복하고 국가의 경제성장을 유지하는데 큰 역할

을 했다고 생각해볼 수 있다. 그러나 여전히 생산기능에서 국고기구의 

비중이 높다는 사실을 미루어 앞으로 일본 행정이 더 많은 개혁을 단행

하여야 한다는 것을 짐작해볼 수 있다.
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VI. 결론

1. 연구결과의 요약

본 연구는 1947년부터 2011년까지 일본 국가기구의 행정자원을 

기능별로 분석하여 국가기구의 변화와 연속성을 밝혔다. Clark & Dear

의 자본주의 국가이론에 근거하여 국가기구를 생산기구, 집행기구, 통합

기구, 합의기구로 분류하고 각각의 기구의 행정자원이 전체에서 차지하

는 규모를 밝히고, 또 기능별로 하위기구의 비율도 알아보았다.

국가기구의 전체 규모는 50년대 초반까지 큰 변화의 양상을 나

타내다가 52년 일본이 점령군으로부터 독립을 맞이한 이후부터 안정된 

모습이 나타나기 시작하였다. 중앙 공무원의 인력은 52년을 기준으로 하

여 크게 변화하지 않고 조금씩 증가하였고, 이는 2000년대 행정개혁으

로 공무원의 인력이 크게 감소할 때 까지 계속되었다. 

전체 예산의 경우에는 시기별로 그 증가율은 달랐으나 대체로 

10~20% 수준으로 증가하는 모습을 나타냈으며 마찬가지로 2000년대 

까지 안정적으로 증가하였고, 2000년대에 금융 및 재정개혁의 영향으로 

급변하는 모습을 보였다.

생산기능별 하위기구의 변화는 전체 국가기구의 규모에 비하여 

시기별로 더욱 다양한 모습을 나타났다. 그 모습을 살펴보면 다음과 같

다.

먼저 합의기능의 하위기구의 예산의 규모는 정치기구가 가장 높

게 나타났다. 이는 지방자치를 담당하는 자치성의 예산과 지방교부세교

부금의 영향으로 볼 수 있다. 또 법기구는 10% 내외로 가장 낮게 나타

났고, 그 규모가 전체 기간에 걸쳐 크게 변화하지 않았다. 반면 억압기

구는 50년 50년 경찰예비대 창설을 계기로 크게 성장하여 52년부터 비

교적 감소하는 추세를 보이나 그 비중을 꾸준히 유지하고 있다. 
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합의기능의 인력은 예산과는 다른 양상을 보이며 법기구의 인력

이 가장 높게 나타나며, 정치기구의 인력의 비중이 가장 낮았다. 이는 

정치기구의 집행이 대부분 지방공무원을 통해서 이루어지기 때문이며 또

한 법기구의 경우 중앙공무원에 속해져 다른 자원 없이 인력을 활용하여 

이루어진다고 미루어 짐작해볼 수 있다. 

생산기능의 하위기구를 행정자원별로 분석해보면 인력에서의 변

화는데 적은데 반하여 예산에서의 변화는 매우 크게 나타나는 것을 알 

수 있다. 특히 생산기능의 하위기구별 예산은 경제발전의 시기에 따라서 

그 경향이 다르게 나타나는 것을 확인할 수 있었다. 전후 경제의 복구가 

중요했던 시기에는 정부의 재정정책에 따라 그 규모를 달리하며 공적제

공, 공적생산, 국고 기구가 모두 고르게 발달한 것을 확인했다. 이후 고

도성장기에는 공적생산 및 공적제공의 기능이 매우 크게 발달하여 경제 

성장기의 국가가 직접 생산하거나 재화와 서비스를 제공하는 역할이 매

우 컸음을 알 수 있었다. 이후 안정성장기와 헤이세이 불황기를 거쳐 경

제회복기에는 국고기능이 매우 크게 나타나며 일본 정부의 재정적자와 

무분별한 적자공채의 발행 등의 불황을 야기하는 부실재정의 모습을 확

인할 수 있었다.

통합기능의 하위기구는 전체 기간에 걸쳐 복지 기능이 가장 큰 

비중을 차지하고 계속해서 증가하는 모습을 보인다. 특히 전후 복구기에 

복지기능이 급격하게 증가하는데 이는 종전 이후에 황폐해진 국민들의 

생활을 회복시키기 위한 노력의 반영이라 볼 수 있다. 특히 복지기능의 

예산은 60년대 후반에서 70년대 초반에 크게 성장하는데 이는 일본이 

고도성장기를 지나 안정성장기로의 전환을 맞이하며 사회보장비가 현실

화되는 시기였기 때문이라 볼 수 있다. 교육기능의 예산은 50년대 이전

에는 40% 수준의 비율이었으나 복지기능이 증가하면서부터 그 비중이 

지속적으로 감소하여 2000년대에 이르러서는 10%의 비중만 나타낸다. 

한편 이데올로기 기능의 예산은 전체 기간에서 0.1~0.2% 정도로 미미

한 수준이지만 예산의 총액에서는 꾸준히 증가하는 모습을 보여준다.
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통합기구의 인력에서는 교육기능과 복지기능의 인력이 비슷한 

비중으로 계속해서 유지해오다가 2000년대 초반의 국립대학의 법인화로 

인하여 그 인원이 국가공무원에서 제외되면서 그 비중이 급격하게 줄어 

결국 통합기구의 인력의 대부분이 복지기능을 수행하는 것으로 나타났

다.

집행기구의 경우, 1952년 이후에 예산과 인력 모두에서 그 비중

이 꾸준하게 유지되어 왔으며 뚜렷한 변화를 찾기 힘들었다. 이는 집행

기구는 하위기구가 중앙행정개혁 이전과 이후에서 큰 변화를 보이지 않

을 정도로 오랜 시간동안 지속된 경향이 있었기 때문에 이러한 연속성을 

나타낸 것으로 생각해볼 수 있다. 

2. 연구의 함의

  이 연구는 잘 다뤄지지 않았던 일본 국가기구의 변화와 연속성

을 다뤘다는 점에서 의의를 가지고 있다. 일본은 우리나라와 인접한 국

가로서 비슷한 발전경로를 가지고 있으며 경제발전 시기의 우리나라에 

본보기로 작용하며 많은 영향을 미쳤다. 또한 일본의 1990년대 버블붕

괴와 불황, 그리고 정부개혁은 우리나라가 겪고 있는 현재의 경제적 어

려움을 파악하고, 극복하는데 있어서도 시사하는 바가 크기 때문에 일본

의 국가기구의 분석을 통하여 정부의 역할이 사회의 발전에 따라 어떻게 

변화했는지에 대해서 분석했다는 점에서 의의가 있다.

또한 이 연구는 국가기구에 대하여 거시적인 접근을 시도하였다

는 점에서 의의가 있다. 국가기구는 다양한 기능을 장기간에 걸쳐 수행

하기 때문에 거시적인 접근이 필수적이다. 특히 일본의 경제발전은 부흥

과 고도성장, 안정과 붕괴하는 순환의 구조를 이루면서 변화했기 때문에 

국가기구의 행정자원을 분석하여 그 큰 변화를 확인할 수 있었다. 특히 

약 60년에 걸친 장기적인 시계열 분석을 통해 변화를 한눈에 확인하고, 
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또한 현재의 문제점과 앞으로의 변화의 모습을 미리 예측하고 파악하는

데 큰 도움이 될 것이라 생각한다. 

그리고 무엇보다도 이 연구를 통해서 한국과 일본의 경제발전에 

있어서 공통점과 차이점을 파악하고 향후 한일의 경제관계 및 동아시아

의 경제 발전에 대한 객관적이고 구체적인 구상이 가능하다는 것이 가장 

중요한 의의이다. 기존의 연구들은 한국과 일본의 제도를 비교하거나 단

순한 수치의 차이점을 발견하는데 그쳤으나, 이 연구는 객관적인 자료들

을 축적하여 일본이라는 국가를 객관적이고 구체적으로 들여다보았기 때

문에 한국과의 비교에 있어서도 좀 더 과학적으로 이해될 수 있을 것이

라 기대한다.

또한 일본은 역사상 유래 없는 성장으로 인하여 패전국에서 세

계 경제 2위의 강대국으로 발전하면서 동아시아의 개발모델로서 국제적

인 관심을 받았다. 그리고 우리나라도 이러한 일본의 발전모델을 참고하

여 70년대의 눈부신 산업발전의 모습을 이룩하였다. 특히 국가주도적인 

개발의 모습은 동아시아적인 발전국가 모델이라 하여 제 3세계에서 이

를 배우려는 노력도 계속되고 있다.

우리는 경제발전의 모델이 되었던 일본의 장기적인 불황과 그로 

인한 정부개혁의 모습을 파악하여 앞으로 우리나라의 경제발전에 있어서 

반면교사로 삼아야 할 것이다.

 

3. 연구의 한계와 향후 과제

이러한 의의에도 불구하고 이 연구는 다음과 같은 한계를 지닌

다. 첫째로, 47년부터 2011년까지의 장기적인 시간을 범위로 삼아 거시

적으로 일본의 국가기구의 변화를 다루려고 했고, 그렇기 때문에 각 시

기별로 중요한 특징을 모두 설명할 수 없었던 것이 사실이다. 따라서 이 

논문에서 간략하게 다룬 각 경제발전 시기별로 나누어 후속 연구가 필요
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하다.

둘째로, 본 연구는 기술통계적 분석으로 국가기구의 기능별 변화

에 영향을 미쳤을 요인에 대해서 파악하지 못했다. 특히 대외적인 경제

의 변화, 국제적인 경제성장률의 변화와 그로 인한 결과에 대해서 파악

하지 못하였기 때문에 국가기구의 변화가 어떠한 원인으로 일어났는지에 

대해서는 분석이 불분명하다. 향후 연구에서는 이러한 부분까지 보완하

여 분석할 필요가 있다.

셋째로, 한국이 다른 나라의 내용을 연구의 주제로 했기 때문에 

자료의 수집에서 그 한계가 있었다. 특히 행정자원의 경우 인력과 예산

뿐만 아니라 조직의 변화를 통해서 중요한 변화를 살펴볼 수 있는데 자

료수집의 문제로 조직에 대해서는 다루지 못했다. 또한 인력에 있어서도 

47년부터 76년의 시기는 중앙성청의 하위기구까지 파악할 수 없어 총 

인력을 분석하는 수준에서만 그쳤다는 점에서 한계를 가지고 있다. 이는 

추후 연구의 자료를 충분히 조사하여 보완한다면 본 연구의 부족한 점을 

채울 수 있을 것이라 생각한다.

뿐만 아니라 이 연구는 정부를 중심으로 한 다양한 정책들에 대

한 연구가 부족하였다. 특히 Clark & Dear의 자본주의 국가모형을 사용

하였기 때문에 국가의 생산 활동과 관련된 재정정책 및 금융정책에 편중

되어 분석된 측면이 있다.

이러한 연구의 한계점을 극복하기 위해서는 경제발전 시기별로 

미시적인 사례연구가 필요할 것으로 생각된다. 그리고 미시적 접근을 통

해 국가와 사회의 관계, 국가기구들 간의 관계, 그리고 국제사회의 변화

에 따른 국가기구의 관계를 보다 정밀하게 관찰할 필요가 있다.
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단위(%) 1947 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955

합

의

정치 84.4 72.8 72.7 70.2 69.6 62.2 56.0 57.5 61.1

법 6.5 8.8 9.0 6.2 5.7 6.0 5.9 5.8 5.2

억압 9.1 18.5 18.3 23.6 24.7 31.8 38.1 36.7 33.7

소합 6.1 5.5 5.3 7.5 12.1 16.7 12.4 13.2 14.6

단위(%) 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964

합

의

정치 58.9 60.1 60.9 61.5 62.6 65.5 64.7 65.6 65.6

법 5.2 4.9 4.7 3.7 4.7 4.6 4.4 4.4 4.5

억압 35.8 35.0 34.3 34.8 32.6 29.9 31.0 30.0 30.0

소합 14.2 15.3 16.1 16.5 16.7 17.6 16.6 16.6 16.6

단위(%) 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

합

의

정치 66.0 66.0 66.9 68.0 70.5 71.3 71.6 72.2 73.0

법 4.5 4.5 4.4 4.3 3.8 3.7 3.7 3.6 3.4

억압 29.5 29.6 28.7 27.7 25.7 25.0 24.8 24.2 23.6

소합 16.4 15.2 14.6 14.6 15.5 16.4 16.8 16.5 16.4

단위(%) 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

합

의

정치 73.6 72.4 73.4 72.9 74.7 74.6 73.7 73.5 74.0

법 3.6 3.6 3.5 3.6 3.2 3.1 3.2 3.2 3.1

억압 22.9 24.0 23.1 23.5 22.1 22.3 23.0 23.3 22.9

소합 16.9 15.4 14.5 13.4 13.4 12.9 11.8 11.3 11.3

단위(%) 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

합

의

정치 72.6 70.9 71.7 71.6 71.3 72.2 75.6 76.9 75.3

법 3.1 3.3 3.4 3.5 3.6 3.4 3.0 2.8 3.0

억압 24.3 25.8 25.0 24.8 25.2 24.3 21.4 20.3 21.7

소합 10.5 9.8 10.6 10.0 9.5 10.2 11.8 12.4 11.5

단위(%) 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

합

의

정치 75.7 75.5 75.3 75.1 76.0 74.9 75.5 78.3 79.2

법 2.9 3.0 3.1 3.1 3.0 3.1 3.1 2.8 2.2

억압 21.4 21.6 21.7 21.8 21.0 22.0 21.4 18.9 18.5

소합 11.4 10.9 10.7 10.2 10.1 9.9 9.4 10.0 9.7

단위(%) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

합

의

정치 78.1 77.7 78.3 76.4 77.1 77.4 73.4 73.7 74.7

법 2.3 2.4 2.6 2.5 2.6 2.6 3.0 3.8 3.3

억압 19.6 20.0 19.1 21.1 20.4 20.1 23.6 22.5 22.0

소합 9.7 8.5 8.5 8.4 7.9 7.4 7.2 7.7 8.0

단위(%) 2010 2011

합

의

정치 77.0 77.5

법 3.2 3.5

억압 19.7 19.0

소합 8.6 8.4

<부록1. 합의기구의 예산 비율>



- 79 -

단위(%) 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956

합

의

정치 8.5 4.1 4.8 5.1 3.5 3.6 4.1 4.3 4.4

법 91.5 95.9 95.2 94.9 96.5 96.4 95.9 95.7 95.6

억압 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 2.0 4.4 5.0 5.0 9.8 9.9 11.0 10.9 10.9

단위(%) 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965

합

의

정치 4.4 4.5 4.7 6.3 6.1 6.1 6.3 6.1 6.0

법 95.6 95.5 95.3 93.7 93.9 93.9 93.7 93.9 94.0

억압 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 10.9 10.6 10.5 10.6 10.4 10.6 10.3 10.2 10.4

단위(%) 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

합

의

정치 6.2 6.4 6.4 6.5 6.5 6.7 6.5 6.6 6.7

법 93.8 93.6 93.6 93.5 93.5 93.3 93.5 93.4 93.3

억압 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 10.1 10.0 9.9 10.0 10.0 10.0 10.0 10.2 10.2

단위(%) 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

합

의

정치 6.9 7.0 7.1 5.0 5.1 5.3 5.4 5.5 5.6

법 93.1 93.0 92.9 64.4 64.1 63.9 63.8 63.6 63.6

억압 0.0 0.0 0.0 30.6 30.7 30.8 30.9 30.9 30.8

소합 10.2 10.2 10.2 10.2 14.1 14.1 14.1 14.2 14.2

단위(%) 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

합

의

정치 5.7 5.8 5.8 5.9 6.1 6.1 6.3 6.4 6.5

법 63.6 63.5 63.6 63.5 63.6 63.5 63.7 63.4 63.3

억압 30.8 30.7 30.6 30.6 30.3 30.4 30.0 30.2 30.2

소합 14.3 14.4 14.4 14.5 14.5 14.6 14.6 14.7 14.7

단위(%) 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

합

의

정치 6.6 6.8 6.9 7.0 7.1 7.2 7.4 7.0 7.0

법 63.3 63.3 63.3 63.4 63.3 63.3 63.3 65.8 65.7

억압 30.1 30.0 29.8 29.6 29.6 29.5 29.3 27.2 27.4

소합 14.7 14.8 14.8 14.9 14.9 14.9 14.9 14.9 15.3

단위(%) 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

합

의

정치 7.0 7.0 7.1 7.2 7.2 7.3 7.3 7.4 7.4

법 65.7 65.6 65.7 65.6 65.6 65.4 65.2 65.1 65.0

억압 27.3 27.3 27.2 27.2 27.2 27.3 27.5 27.5 27.6

소합 15.3 15.4 24.5 24.6 24.8 25.3 25.7 27.0 27.7

<부록2. 합의기구의 인력 비율>
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단위(%) 1947 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955

생

산

공생 45.2 44.3 28.5 25.3 46.9 23.5 45.4 46.4 51.4

공제 4.2 7.9 20.9 19.1 18.1 23.6 18.8 18.6 15.7

국고 50.7 47.7 50.6 55.6 35.0 52.9 35.8 35.1 32.8

소합 86.6 84.7 88.6 86.4 77.9 68.4 70.4 63.6 65.0

단위(%) 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964

생

산

공생 43.4 44.5 45.2 50.3 53.5 50.5 49.8 45.5 51.5

공제 16.0 16.1 14.9 12.0 9.7 14.9 21.8 25.2 22.6

국고 40.7 39.4 39.9 37.7 36.8 34.5 28.4 29.3 25.9

소합 64.4 62.8 60.5 59.4 59.6 57.8 58.6 56.7 55.2

단위(%) 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

생

산

공생 52.3 50.9 50.1 47.0 41.4 38.8 35.8 34.8 35.1

공제 23.3 23.4 21.6 20.9 21.9 22.9 26.7 30.3 25.9

국고 24.4 25.7 28.3 32.1 36.7 38.4 37.6 34.9 39.0

소합 54.6 55.1 56.4 56.5 56.5 53.8 52.7 53.5 52.8

단위(%) 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

생

산

공생 38.1 37.3 32.7 29.2 25.8 24.3 20.6 19.0 17.9

공제 25.5 24.7 22.4 22.6 22.7 21.7 20.9 19.2 18.4

국고 36.4 38.0 44.9 48.2 51.5 54.1 58.5 61.8 63.7

소합 49.3 47.8 48.5 50.3 50.8 51.8 53.0 53.5 53.6

단위(%) 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

생

산

공생 16.4 15.5 15.9 15.1 14.7 14.5 14.7 14.4 14.2

공제 16.7 15.1 14.5 13.5 12.6 12.1 13.2 11.5 11.7

국고 66.9 69.5 69.6 71.4 72.8 73.4 72.0 74.1 74.1

소합 55.0 56.0 55.3 54.0 55.1 53.5 52.1 50.5 49.9

단위(%) 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

생

산

공생 14.8 15.7 15.2 14.7 13.1 12.0 11.2 12.1 9.7

공제 13.3 16.3 15.0 14.4 12.9 11.1 11.5 10.7 8.4

국고 71.9 68.1 69.8 70.9 74.0 76.9 77.3 77.3 82.0

소합 49.0 50.2 51.3 49.8 50.5 53.8 56.2 55.6 57.7

단위(%) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

생

산

공생 9.9 8.2 4.3 3.8 3.2 2.8 3.4 3.2 3.1

공제 8.5 6.3 6.4 6.1 5.3 4.2 5.0 3.1 4.7

국고 81.6 85.5 89.3 90.1 91.5 93.0 91.6 93.7 92.2

소합 56.2 59.7 64.1 65.7 66.9 70.3 66.8 68.9 65.4

단위(%) 2010 2011

생

산

공생 2.3 1.9

공제 3.7 4.3

국고 94.0 93.8

소합 65.6 67.2

<부록3. 생산기구의 예산 비율>
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단위(%) 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956

생

산

공생 33.1 62.4 63.5 65.0 12.5 12.1 1.6 1.5 1.5

공제 59.1 23.3 22.2 21.9 54.5 54.6 66.7 66.4 66.0

국고 7.8 14.3 14.3 13.1 33.0 33.4 31.7 32.1 32.5

소합 86.0 74.2 72.4 69.6 43.3 43.0 49.0 47.9 47.5

단위(%) 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965

생

산

공생 1.6 1.6 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.6 1.6

공제 66.0 66.7 66.5 67.2 67.0 67.0 67.2 67.2 67.2

국고 32.4 31.8 32.0 31.3 31.5 31.5 31.3 31.3 31.2

소합 47.4 47.4 47.0 46.9 46.3 46.1 45.8 45.5 44.9

단위(%) 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

생

산

공생 1.5 1.5 1.5 1.6 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5

공제 67.1 67.0 66.9 66.6 66.5 66.3 66.0 65.6 65.3

국고 31.3 31.5 31.5 31.8 32.0 32.2 32.6 32.9 33.2

소합 44.8 44.0 43.6 43.3 42.8 42.5 42.0 41.5 41.4

단위(%) 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

생

산

공생 1.5 1.5 1.5 18.1 17.9 17.7 17.4 17.1 16.7

공제 65.1 65.0 64.9 48.4 48.5 48.4 48.4 48.5 48.5

국고 33.4 33.5 33.6 33.5 33.7 33.9 34.2 34.4 34.7

소합 41.1 40.5 40.1 40.2 39.9 39.4 39.0 38.8 38.4

단위(%) 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

생

산

공생 16.4 16.2 16.1 15.8 15.5 15.2 15.1 14.8 14.6

공제 48.7 48.3 48.2 48.1 48.1 47.8 47.6 47.3 47.1

국고 34.9 35.5 35.7 36.2 36.4 37.0 37.4 37.9 38.3

소합 38.1 37.9 37.7 37.6 37.4 37.2 37.1 36.9 36.8

단위(%) 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

생

산

공생 14.4 14.3 14.1 14.0 13.8 13.9 13.8 10.8 11.4

공제 47.0 46.9 46.8 46.6 46.7 46.5 46.4 47.9 43.9

국고 38.6 38.9 39.1 39.4 39.5 39.6 39.8 41.3 44.6

소합 36.7 36.7 36.6 36.6 36.5 36.3 36.3 35.0 33.1

단위(%) 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

생

산

공생 11.3 5.3 5.4 5.4 5.5 5.6 5.6 5.6 5.6

공제 43.7 49.3 49.0 48.6 48.2 47.6 46.8 46.0 45.6

국고 45.0 45.3 45.6 46.0 46.3 46.9 47.6 48.4 48.8

소합 32.9 32.8 51.7 51.5 51.4 51.1 51.2 53.1 54.1

<부록4. 생산기구의 인력 비율>
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단위(%) 1947 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955

통

합

복지 63.9 56.5 67.0 84.2 84.7 82.0 69.3 69.8 66.0

교육 36.1 43.4 32.9 15.5 15.0 17.7 30.5 30.0 33.8

이념 0.0 0.1 0.1 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2

소합 5.4 5.0 6.0 6.0 9.8 14.7 16.3 18.4 16.3

단위(%) 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964

통

합

복지 69.0 68.9 71.2 71.6 70.6 71.1 73.6 74.8 75.5

교육 30.9 30.6 28.7 28.3 29.2 28.8 26.3 25.1 24.3

이념 0.2 0.5 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2

소합 17.4 18.0 19.5 20.1 20.2 21.4 22.2 24.2 25.6

단위(%) 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

통

합

복지 75.8 71.6 72.3 73.3 73.7 75.2 75.5 76.2 77.1

교육 24.0 28.2 27.6 26.6 26.2 24.7 24.4 23.7 22.8

이념 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2

소합 26.6 27.3 26.8 26.7 26.0 27.9 28.6 28.3 29.1

단위(%) 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

통

합

복지 77.3 79.3 80.7 81.1 81.6 81.9 82.8 83.8 84.7

교육 22.5 20.5 19.2 18.8 18.2 18.0 17.1 16.1 15.2

이념 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

소합 32.2 35.1 35.2 34.5 34.1 33.6 33.5 33.6 33.5

단위(%) 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

통

합

복지 85.4 86.0 86.2 88.2 88.6 89.1 89.1 89.8 90.3

교육 14.5 13.9 13.7 11.7 11.4 10.9 10.7 10.2 9.6

이념 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1

소합 33.0 32.9 32.7 34.8 34.2 35.2 35.1 36.1 37.6

단위(%) 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

통

합

복지 90.7 90.0 90.6 91.1 91.6 91.0 90.5 91.2 90.4

교육 9.3 9.9 9.3 8.9 8.3 8.9 9.4 8.7 9.5

이념 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

소합 38.7 38.0 37.2 39.2 38.7 35.7 33.8 33.8 31.8

단위(%) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

통

합

복지 90.7 90.8 89.0 92.4 93.0 93.6 93.4 92.5 92.4

교육 9.2 9.1 10.9 7.5 6.8 6.3 6.4 7.4 7.5

이념 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

소합 33.4 31.2 26.6 25.3 24.6 21.8 25.4 22.8 24.9

단위(%) 2010 2011

통

합

복지 92.5 92.5

교육 7.4 7.3

이념 0.1 0.1

소합 25.0 23.7

<부록5. 통합기구의 예산 비율>
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단위(%) 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956

통

합

복지 54.1 54.6 53.7 56.2 54.0 53.6 53.8 54.2 54.1

교육 45.9 45.4 46.3 43.8 46.0 46.4 46.2 45.8 45.9

이념 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 8.3 14.3 15.3 16.0 29.2 29.3 33.5 34.4 34.7

단위(%) 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965

통

합

복지 53.8 53.4 53.6 53.8 53.2 52.5 52.1 51.6 51.1

교육 46.2 46.6 46.4 46.2 46.8 47.5 47.9 48.4 48.9

이념 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 34.8 34.8 35.1 35.5 36.2 36.7 37.2 37.6 38.1

단위(%) 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

통

합

복지 50.1 48.6 48.0 47.5 47.3 46.7 46.8 46.5 45.9

교육 49.9 51.4 52.0 52.5 52.7 53.3 53.2 53.5 54.1

이념 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

소합 38.6 39.5 39.9 40.3 40.8 41.1 41.5 41.8 41.9

단위(%) 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

통

합

복지 45.7 45.4 45.1 45.0 44.7 44.4 44.1 43.7 43.4

교육 54.3 54.6 54.9 54.6 54.9 55.2 55.6 56.0 56.2

이념 0.0 0.0 0.0 0.4 0.4 0.4 0.3 0.3 0.3

소합 42.3 42.9 43.3 43.9 44.3 44.7 45.1 45.2 45.6

단위(%) 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

통

합

복지 43.3 43.3 43.3 43.5 43.5 43.6 43.6 43.6 43.5

교육 56.3 56.4 56.3 56.2 56.2 56.1 56.0 56.1 56.2

이념 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3

소합 45.9 46.0 46.1 46.2 46.4 46.5 46.7 46.8 46.8

단위(%) 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

통

합

복지 43.4 43.3 43.1 43.2 43.0 42.8 42.7 42.2 42.4

교육 56.3 56.4 56.6 56.5 56.7 56.9 57.0 57.5 57.5

이념 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.1

소합 46.9 46.9 46.9 46.9 46.9 47.0 47.0 47.4 48.9

단위(%) 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

통

합

복지 42.5 42.6 96.3 96.2 96.2 96.1 95.7 94.5 93.5

교육 57.4 57.3 3.3 3.4 3.4 3.5 3.7 4.7 5.5

이념 0.1 0.1 0.4 0.4 0.4 0.4 0.6 0.8 1.0

소합 49.0 49.1 19.5 19.5 19.4 19.2 18.6 15.1 13.2

<부록6. 통합기구의 인력 비율>
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단위(%) 1947 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 1.9 4.7 0.1 0.1 0.1 0.3 0.9 4.8 4.1

단위(%) 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 4.0 3.8 3.9 4.0 3.5 3.2 2.7 2.5 2.5

단위(%) 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 2.4 2.3 2.2 2.2 2.0 1.9 1.8 1.7 1.7

단위(%) 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 1.6 1.7 1.8 1.8 1.7 1.7 1.7 1.6 1.6

단위(%) 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 1.5 1.4 1.4 1.2 1.1 1.1 1.1 1.0 0.9

단위(%) 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 0.9 0.8 0.8 0.7 0.7 0.6 0.6 0.5 0.8

단위(%) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 0.8 0.6 0.9 0.6 0.6 0.5 0.5 0.6 1.8

단위(%) 2010 2011

집

행

관리 100.0 100.0

소합 0.9 0.6

<부록7. 집행기구의 예산 비율>
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단위(%) 1948 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 3.6 7.1 7.4 9.5 17.7 17.8 6.6 6.9 6.9

단위(%) 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 7.0 7.1 7.4 7.0 7.1 6.7 6.7 6.7 6.6

단위(%) 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 6.6 6.5 6.5 6.5 6.4 6.4 6.5 6.5 6.5

단위(%) 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 6.5 6.4 6.4 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.7

단위(%) 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7

단위(%) 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 1.7 1.7 1.7 1.7 1.7 1.8 1.8 2.7 2.7

단위(%) 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

집

행

관리 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

소합 2.8 2.7 4.3 4.3 4.4 4.4 4.5 4.9 5.0

<부록8. 집행기구의 인력 비율>
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Abstract

Changesandcontinuitiesof

JapaneseStateApparatus:1947~

2011

-ApplicationoftheoryinCapitalistState

Apparatus-

Park,JiHye

PublicAdministration

TheGraduateSchoolofPublicadministration

SeoulNationalUniversity

Japan is geographically very close to Korea.And they actively

exchangetheirculturesforalongtime.Inthissituationtheyhavea

lotofsimilaritiesincultureandadministrative.Becauseofthat,we

havetoresearchJapanesestateapparatus.

This study analyzed administrative means such as human
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resourcesand governmentbudget.So,thestateapparatuseswere

classifiedbythefunctionsoftheClark& Dear'stheoryofCapitalist

State Apparatus into the consensus,production,integration and

executive functions. each function's administrative means was

measuredinthispaper.Themeasureddataexplainsthechangesand

continuitiesofJapanesestateapparatuses,whichclarifieswhatthe

statedidandhow thestatediditfrom 1947to2011.

Thisstudyfoundthatthescaleofthestatewasincreased

gradually,buteachfunctionvariedinthechangesandcontinuities.

First,intheconsensusfunctionThepoliticalfunctionisthelargest

partoftheconsensusandRepressiveandLegalfunctioncouldbe

nextimportantfunction.Second,theShareoftheproductionfunction

waskeptatthehighestlevelacrosstheperiod.Inthemeantime,it

wasfound thattheshareoflower-depth production function was

changed.The public provision function was decreased after the

middleof1970s,whilethetreasuryfunctionwasincreasedrapidly.

Third,becauseofthegrowthofSocialwelfarepolicy,theshareof

theintegrationfunctionwasincreasedin1960sand1970s.Finally,the

shareofexecutivefunctionwasnotchanged.

Ontheotherhand,thisstudyanalyzedthechangesofstate

apparatusbytheperiodofeconomicalgrowth.InFirststartwiththe

periodofPostwar(1945~1956),theproductionfunctionwasfocusedon

thepostwarrestoration.Intheperiodofhighgrowth(1957~1973),all

functions were increased.especially the consensus function was

noticeablyincreased.andinstablegrowthperiod(1974~1990),treasury
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functionwasincreasedrapidly.HoweverHeiseiDepression(1991~2001),

eventhoughJapanstrivedtoovercomeregression,itfailed.Andthe

stateapparatuswasnotchanged.Intheend,theperiodofeconomic

recovery(2002~Now),Japanreformedthestateapparatus,thescaleof

budgetandhumanresourceshavechanged.

InThisstudysignificantthatitdealtwiththechangesand

continuities ofJapanese state apparatus empirically.With further

Japanese stateapparatusstudy,we can figureoutthedifference

between KoreaandJapan.Alsowecanapproachcomparativestudy

for the development of Korea Public Administration more

scientifically.

Keyword:Japan,Stateapparatus,theoryofcapitaliststateapparatus,

budget,statefunction

StudentNumber:2011-22131
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