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권력자원 이론의 확대적용을 중심으로 -

백승호* 

본 논문은 우리나라의 의료보험통합일원화 정책결정과정(이하 의보통합)의 분석 틀 

로서 권력자원 이론을 확대 적용할으로써， 의보통합은 국가 권력자원파 노동운동 권력 

자원의 보상적 상호관계에 따른 상호교환의 형태로서 이루어졌음을 분석하고 있다 

권력자원 이론에 의하면 두 집단이 서로 상대밤의 자원이 필요하며 승리에 대한 확 

신이 약한 경우에 권력자원의 보상적 교환이 이루어진다고 보고 있다 먼저 국가는 정 

치적 권력기반의 약화와 경제위기를 극복하고 노동통제의 새로운 전략을 달성하기 위 

해 보상적 교환을 선택하였다 두 번째로 노동운동은 사회개혁투쟁의 일환으로서 의보 

통합을 추진함으로써 국민적 지지기반을 확보하고 합법화를 통한 내부 투쟁역량의 강 

화라는 보상적 교환을 선택하였다 의보통합은 이러한 국가와 노동운동 권력자원의 보 

상관계를 통해서 설명될 수 있다 

본 논문의 이러한 분석은 2002년 1월부터 시행하기로 했던 의료보험의 재정통합이 

다시금 연기되게 된 파점을 분석하는데도 유용하게 적용될 수 있을 것이다 또한 본 논 

문은 권력자원론의 권력균형 개념에 보다 초점을 맞춤으로써 노동운동의 힘이 약한 우 

리나라의 사회복지 제도 번화를 설명하는데도 권력자원론이 유용하게 적용될 수 있음 

을보여주고있다는점에서 의의가있다 
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1.서론 

1977년 500인 이상 사업장부터 실시된 우리나라의 의료보험 제도는 20여 년 동 

안 전 국민을지역， 직종， 계층별로 분리하여 운영하는 조합주의 방식을 채택해 왔 

다. 이 러 한 조합주의 의 료보험 관리 운영 방식의 통합 논의는 1980년 당시 보건사회 

부장관의 건의에 의해 최초로 제기되었으며， 그 후 1988년 농어촌 지역 의료보험 

확대 실시를 전후하여 다시 논쟁이 되기 시작하였다. 학계에서는 의료보험 통합론 

자들을 중심으로 ‘사회보장연구회’가 구성되었고， 재야단체에서는 지역의보노조， 

농어민단체， 보건의료단체 등의 연대기구인 “의료보장쟁취공동대책위원회”가 구성 

됨으로써 의료보험통합 논쟁은 새로운 국면으로 전환되어 전개되기 시작하였다 

이러한 사회운동의 결과로서 1989년 3월 9일 통합방식의 “국민의료보험법”안이 국 

회를 통과하였다 그러나， 이 법안은 1989년 3월 24일 노태우 대통령의 거부권 행 

사로무산되게 되었다. 

이후 소강상태에 있던 의료보험통합일원화(이하 의보통합) 논의는 1997년 11월 

15대 국회에서 ‘국민의료보험법’ 이 통과되어 지역의료보험과 공무원 및 교직원 의 

료보험이 통합됨으로써 다시 활성화되었다. 15대 대통령 선거에서도 3당 후보가 

공약으로 의보통합을 제시하게 되었다. 또한 직장조합까지의 전체 통합논의는 

1998년 12월 23일 ‘국민건강보험법’ 이 국회를 통과함으로써 의료보험 실시 20여 

년 만에 의료보험의 전체통합이 이루어지게 되었다. 

본 논문은 이러한 의보통합과정의 분석을 통하여 정치적 환경이 사회복지제도에 

어떻게 영향을 미치는 지를 Korpi(1980 , 1983)의 권력자원 이론을 한국 사회에 적용 

하여 분석하고자 한다. 권력자원 이론은 경제환경으로서 자본가 계급을 사회의 가 

장 강력한 행위자로 규정하고 있는데， 자본이 비록 항상 우위에 있긴 하지만， 노동 

계급은 정치정당의 형성이나 노동자계급의 조직을 통해서 정치환경을 변화시킴으 

로써 사회개혁을 수행하고 상당한 정도의 분배 불균형을 달성할 수 있다고 보는 관 

점이다 즉， 노동자 계급과 자본가 계급간의 권력균형이 정치적， 경제적 환경에 따 

라서 유동적일 수 있다고 보는 것이다. 본 논문이 의보통합과정에서 복지환경과 관 

련하여 권력자원 이론에 관심을 갖는 이유는 세 가지로 요약할 수 있다. 첫째 , 기존 

의 이론들은 국가가 사회에 또는 사회가 국가에 일방적으로 영향을 미침으로써 사 
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회복지 제도가 발달한다고 설명하고 있는 반면， 권력자원 이론은 권력자원의 구성 

정도에 따라 이 양자가 유동적으로 상호작용하여 정책이 결정된다고 보기 때문이 

다. 둘째， 권력자원 이론이 제시하고 있는 권력균형 개념을 중심으로 파악함으로써 

노동자 계급의 힘이 약한 우리나라 복지환경에서의 사회복지 제도 변화를 설명할 

수 있기 때문이다. Korpi(1980 , 1983)는 선진자본주의 국가를 분석함으로써 노동자 

계급과 자본가 계급의 권력 균형에서 노동자 계급이 복지국가의 발달에 결정적인 

변수임을 지적하고 있다. 그럼에도 불구하고， 노동자 계급이 큰 영향력을 발휘하고 

있지 못한 우리나라의 상황에서 의보통합과정을 노동운동의 영향력으로 평가할 수 

있는 것은 권력자원 이론의 출발점인 권력균형의 관점에서 가능하다- 즉， 노동자 

계급의 조직화 정도가 상대적으로 약한 국가에서도 복지환경의 구성에 따라 사회 

복지제도가 형성될 수 있음을 밝힐 수 있기 때문이다 셋째， 권력자원 이론은 복지 

환경이 제도화될 수 있는 다양한 전략적 사고틀을 제시해준다. 정치환경으로서의 

노동운동과 정부， 경제환경으로서의 경제위기라고 하는 서로 다른 권력자원이 어 

떠한 방식으로 사회복지 제도 발전에 영향을 미치는 지를 분석할 수 있다. 즉 ， 의보 

통합과정에서는 노동운동을 중심으로 권력자원이 형성됨으로써， 국가는 이 과정에 

서 노동운동과의 권력균형을 이룰 때 가장 합리적인 결정을 하게 되는 것이고， 국 

민기초생활보장법 제정과정에서는 시민운동을 중심으로 권력자원이 형성됨으로써 

국가는 시민운동과 권력균형을 유지하고자 한 것이다. 본 논문에서는 의보통합과 

정에서의 노동운동과 국가 간의 권력균형에 대해서만 다룰 것이다 

2. 이론적 검토및 분석 틀 

이 장에서는 먼저 의료보험 정책결정 과정의 연구경향을 살펴보고， 새로운 접근 

방법으로서 권력자원 이론에 대해 간략히 소개하고자 한다. 

1) 기존 연구경향 검토 

1970년대는 복지국가의 특성， 기원， 발전 등에 관한 다양한 이론들이 제시되었던 

시대로 평가할 수 있다 이러한 이론들 중 의료보험 정책결정 과정과 관련된 연구 
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경향으로는 다원주의적 관점， 맑시즘적 관점 네오맑시즘적 관점을 들 수 있다. 

첫 번째로， 다원주의적 관점에서는 복지환경의 변화를 추동하는 다양한 행위자 

의 역할을 강조하는데， 사회복지 제도를 여성， 노인 등 이익집단들의 다양한 로비 

활동에 대한 국가의 반응이라고 설명한다. 이러한 경향의 연구로는 신희춘(1983) ， 

윤혜미 (1984) , 오을임 (1987) , 최세종(1987) , 노연희 (1992) 등의 분석이 있다. 이러한 

연구들은 정책결정과정에서 이익집단들의 이익표출 활동과 이해 관계의 대립을 보 

여 줌으로써 집단들이 상호작용 하는 역동적 구조를 잘 설명하고 있다. 하지만， 각 

집단 간의 이익표출활동과 이익표출 능력이 차이가 생기는 이유를 설명하지 못하 

고 있으며， 국가의 중립성을 바탕으로 하는 다원주의적 복지환경이 분석당시 한국 

의 권위주의적인 정치체제에 적용가능한지에 대해서도 검토해볼 필요가 있다 

두 번째로， 맑시즘적 관점에서는 계급투쟁의 요구에 의한 복지환경의 변화가 국 

가정책에 일방적으로 매개되는 과정을 설명한다. 이러한 경향의 연구로는 김록호 

(1989) , 이경기 (1990) , 김연명 (1989) , 김종덕 (1986) 등의 분석이 있다. 그러나， 이러 

한 연구는 계급투쟁의 요구가 국가정책에 일방적으로 매개됨으로써 사회정책의 주 

체로서 국가의 역할은 설명하지 못한다. 이로 인하여 정책결정과정에서 어느 집단 

의 주장이 국가에 받아들여졌는가의 여부만을 분석하고 그 집단의 영향력이 어떤 

복지환경 속에서 차별적으로 구조화되고 있는지를 분석하지 못하게 된다 

세 번째로， 네오맑시즘적 관점은 도구주의적 관점과 구조주의적 관점으로 구분 

된다. 전자는 권력이 국가를 통제할 수 있는 자본가 계급의 수중에 있기 때문에 결 

코 중립적이지 않다는 것을 전제로 한다- 그리고， 사회복지 제도는 자본가계급이 

경제적 재생산을 위해 도입한다고 설명한다. 후자는 국가가 상대적 자율성을 가지 

고 개별자본의 이익을 통제하고 총자본적 시각에서 복지정책을 결정한다고 설명한 

다 이러한 경향의 연구로는 김기덕 (1991) 박정호( 1996) 등의 분석이 있다 이러한 

연구는 복지환경에서 국가와 정책참여자들간의 역동적 구조를 이해할 수 있는 단 

초를 제공하였다는데 의의가 있다. 그러나， 국가가 정책결정과정에 관련된 복지환 

경의 역동적 관계를 어떤 형태로 구조화시키는지를 분석하지 못하고 있다. 

2) 권력자원 이론 

앞에서 설명한 이러한 이론들은 복지환경의 역할을 파악함에 있어서 국가가 사 
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회에 또는 사회가 국가에 일방적으로 영향을 미치는 정적인 설명 틀을 제시하고 있 

다- 권력자원 이론은 이러한 한계를 극복할 수 있으며， 이 절에서는 권력자원 이론 

에 대해 검토하고 분석 틀을 구성한다. 

권력자원 이론은 권력이 분산되어 있다는 다원주의적 접근을 거부하고， 경제적 

자원에 대한 통제권을 행사하고 있는 자본가 계급을 사회의 가장 강력한 행위자로 

간주한다. 그러나， 노동자 계급과 자본가 계급 사이의 권력 균형은 유동적이고 변 

화할 수 있다고 보고 있다 그들은 선진자본주의 국가를 분석하는 과정에서 자본이 

비록 항상 우위에 있긴 하지만， 노동계급은 노동자들을 조직하거나， 정치정당을 만 

옮으로써 그들의 힘을 증대시킬 수 있는 정치권력에 대한 잠재적 접근 가능성을 가 

지고 있다고 결론짓고 있다. 이것을 통해 노동계급은 사회개혁을 수행하고 상당한 

정도의 분배 불균형을 해소할 수 있다는 것이다 그렇기 때문에， 높은 노조조직률 

과 중앙 집 중적 이 고 통합적 인 노조의 조직 이 중요한 역 할을 한다(Korpi， 1980, 1983) . 

권력자원 이론가들은 권력균형의 유동성을 전제로 하고 있음에도 복지국가는 노동 

자계급이 강한 국가에서 가장 잘 발달할 것이라고 분석하고 있다- 이는 경제적 변 

수를 통제하기 위해 선진자본주의 국가를 분석대상으로 했기 때문이다. 

이러한 주장은 기능주의 주장과 정면으로 배치된다 권력자원 이론은 경제가 발 

달하더라도 반드시 복지프로그램에 대한 지출이 높은 것은 아니라고 본다. 미국을 

그 예로 들 수 있다. 그럼으로써 복지제도의 도입을 경제발전으로 보는 기능주의 

시각과 정치적 안정과 노동자 통합의 필요성으로 보는 구조주의 시각에 대해 조직 

화된 노동자의 요구와 역할을 간과하고 있다고 비판한다. 

권력자원 이론은 권력자원의 분배가 사회화 과정과 복지환경의 변화를 위해 매우 

중요하다고 지적한다 서구선진 자본주의를 분석의 기본단위로 하였던 권력 자원이 

론은 한편으로 권력의 균형을 이야기하고 있지만， 한편으로 자본의 험이 급속하게 

증가하는 구조적 발전을 무시하는 경향이 있었다(Olsen ， 1991, 1992). 자본주의 경제 

가 세계화되는 전환과정에서 노동자계급은 권력자원의 배분에서 불리한 위치에 놓 

이게 되었고， 이러한 과정은 권력자원의 역동성에 대한 분석을 요구하고 있다. 

3) 분석 틀 

본 논문에서는 B외dwi.n(1978)과 Hemes(1975)의 논의를 권력자원 이론적 관점에 
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서 재구성한 분석 틀을 사용할 것이다. 즉， 국가와 노동운동간의 갈등뿐만 아니라 

교환으로서의 권력자원에 관심을 갖는다 국가와 노동운동의 권력자원의 사용은 

보상과 압력의 형태를 띠게 되는데 각각의 반응에 따라서 네 가지 형태의 복지환경 

변화가야기된다-

첫 번째는 두 집단이 모두 압력 자원을 사용할 경우인데， 이때 갈등상황이 나타 

나게 된다 이 상황은 두 집단 모두 권력자원의 사용을 통해서 승리할 수 있다는 확 

신을 갖게 될 때 나타나게 된다 두 번째는 두 집단이 모두 보상 자원을 사용할 경 

우이다. 이러한 두 집단 간의 상호작용으로 교환이 이루어진다 이러한 형태는 두 

집단이 서로 상대방의 자원이 필요하며， 승리에 대한 확신이 약한 경우에 발생한 

〈표 1 > 권력자원의 사용 형태에 따른 결과 
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〈그림 1) 분석 틀 
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다. 그렇기 때문에， 두 집단 간에 교환이 이루어짐으로써 자신에게 유리한 결과를 

도출하고자 한다- 세 번째는 착취형태이다. 이 형태는 한 집단이 권력자원에서 우 

세한 상황에서 다른 집단에 압력을 가하지만， 다른 집단은 권력자원이 열악하기 때 

문에 보상을 받고자 할 때 발생한다 이러한 보상과 압력의 상호작용결과를 표로 

제시하면 〈표 1)과 같다. 

본 논문은 의보통합을 국가권력자원과 노동운동 권력자원의 보상적 상호관계에 

따른 상호교환의 형태로서 파악하고자 한다 〈표 1)의 권력자원 사용형태에 따른 

결과를 재구성하여 분석 틀을 제시하면 〈그림 1)과 같다. 

다음 장에서는 보상관계가 성립하게 되는 사회경제적 권력자원의 사용 비용이 

보상자원을 선택하게 하는 복지환경의 변화관계를 살펴볼 것이다. 

3. 복지환경의 변화 

이 장에서는 앞장에서 구성된 분석 틀을 바탕으로 의보통합과정에서 어떤 이유 

로 국가， 노동운동이 권력자원의 보상적 교환을 선택하게 되는지에 대해 분석하고 

자한다 

1) 국가의 환경 변화 

(1) 정치적 환경 : 권력기반의 약화 

김대중 정부는 이전의 대통령 선거에서 35% 대의 득표라는 벽을 넘지 못하고 좌 

절을 겪는 과정을 거쳤고， 내각제 개혁을 미끼로 한 DJP 연합이라는 충남， 영남권 

끌어안기 전략을 통해서 40% 대의 득표를 얻음으로써 당선되게 되었다. 또한， 정 

권인수와 함께 경제난 극복이라는 무거운 짐을 지게된 김대중 정부는 사회적 불안 

의 해소와 사회세력과의 연대가 필요하였다. 이러한 김대중 정부의 태생적 한계와 

IMF 구제금융이라는 경제적 위기는 김대중 정부의 권력자원을 약화시키는 원인이 

었다. 이러한 상황에서 김대중 정부는 압력의 수단보다는 보상의 수단을 추구하게 

되고， 이것은복지환경의 변화를가져오면서，사회적 합의라는명목의 노사정 합의 

에 이르게 된다. 그렇기 때문에 의보통합이라는 정책에 대한 문제인식보다는 정치 
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적 위기의 극복에 권력자원 사용의 주된 목적을 갖게된다 

(2) 경제적 환경 · 경제위기 

김대중 정부는 노사정 합의에 대한 인식을 바탕으로 합의 대상으로서 민주노총 

을 이전의 정권과는 다르게 중요시 여기고 있는데 김대중 정부가 노동운동 진영， 

특히 민주노총을 중심으로 한 민주노조운동 진영을 어떻게든 포섭해야 하는 데에 

는 나름의 절박한 사정이 있었다 IMF 프로그램을 차질 없이 집행하는 과정은 곧 

대량실업을 낳는 과정이기 때문에， 이러한 대량실업을 흡수할 수 있는 사회보장제 

도가 거의 전무한 우리나라의 현실에서 실업문제는 심각한 사회， 정치적 파장을 불 

러올 잠재적 가능성이 있었다. 이것은 정권의 기반까지도 흔들릴 수 있는 문제였 

다 민주노총이 실업자 문제를 자신의 요구로 내세우고 투쟁하는 경우， 이러한 가 

정은 상당한 현실성을 가질 수 있었다. 그에 따라 김대중 정부는 민주노총을 제도 

적 틀 안에 포괄할 필요가 있었다 이러한 경제적 환경의 변화는 사회개혁투쟁을 

내세우는 민주노총의 등장으로 이전과는 다른 복지환경을 만들어 내게된 것이다. 

2) 노동운동의 환경 변화 

(1) 국민적 지지기반의 확보 

민주노총은 사회개혁 투쟁의 일환으로서 사회보장의 확대를 사회적 임금의 확대 

로 파악하면서 이를 확대하는 것은 기업간 임금격차를 해소하여 외형적으로 조직 

역량을 확대. 강화하고， 산업별 공동교섭， 공동투쟁을 전개하는 것과는 또 다른 의 

미로 인식하고 있다 이러한 사회보장제 확대 논의 중에서도 사회보험 통합 일원화 

는 창립이후부터 각종 개혁과제에 이르기까지 중심적인 투쟁과제로 추진되고 있 

다- 의료보험통합은 이러한 민주노총의 사회개혁투쟁 목표의 ·일환으로서 민주노총 

준비위 시기부터 채택되어 적극적으로 추진되어온 정책과제이다. 그렇다면， 민주 

노총은 왜 이러한 정책과제를 정책결정과정에 투입시키고 있는가? 

민주노총은 노동운동의 중심으로서 조직적 역량을 강화하고， 경제회생이라는 이 

데올로기에 대한 적극적인 대응전략으로서 국민적지지기반의 확보가 필요했다 민 

주노총은 노사정 사회협약을 주요한 전술로 채택한 근거를 다음과 같이 들고 있다 

(민주노총， 노사정위원회의 경과와 대응방향. 1998). 
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국가부도상태에서 제기되는 대량해고 ‘ 고용불안 문제로만 수세적으로만 접근해서 

는 안된다 오히려 이 기회에 한국자본주의의 구조적 문제인 재벌체제를 해체하고， 노 

동자의 입장에서 한국자본주의를 근본적으로 개혁할 수 있는 실질적 계기로 삼아 경제 

민주화를 쟁취할 수 있도록 공세적으로 접근하여야 한다， 현재의 국가위기를 해결하기 

위해서는 노동자의 사회적 참여 없이 불가능하다는 자신감과 조합원의 총력투쟁 결의 

를 배경으로 투쟁을 전개해야 한다(97 ， 12 , 10 , 중앙위원회) 

이번 경제위기와 그에 따른 노동자의 피해를 전화위복의 기회로 삼기 위해서는 노 

동자의 참여를 제도화해야 한다， 노사정 3자 동 수 기구를 상설화해 경제정책과 노동 

정책 전반에 관해 매 시기별로 요구되는 중앙협정을 체결한다(98 ， 1. 7 중앙위 98년 

사업방침)， 

민주노총 제2기 이갑용 위원장의 노사정위원회 참여조건에 대한 아래와 같은 발 

언을 통해서도 외부적 요인에 대한 적극적인 대응 전략을 엿볼 수 있다. 

노사정 위원회에 들어가면서 우리는 허리띠는 물론 목가지 다 졸랐는데， 너희는 도 

대체 뭘 졸랐냐 ? (재벌들에게) 조르지 못하겠다면 정당하게 갈 수 있도록 키라도 제 

대로 잡으라는 거죠 재벌을 해체하고 재벌 재산을 환수하여 그 재원으로 실업자 문제 

등 고용문제를 해결하라는 겁니다 

즉， 민주노총은 사회경제적 위기에 대한 적극적 대응을 통해 사회개혁투쟁의 성 

과를 이루어 내고， 국민적 지지기반을 확보하는 방향으로 권력자원의 사용이 이루 

어졌다고 볼 수 있다. 이 과정에서 노사정위원회의 참여와 의보통합 등 사회개혁 

투쟁의 과제들을 중요한 교환자원으로서 상정하게 되었다 

(3 ) 내부적 투쟁역량의 약화 

그러나， 민주노총 내부의 투쟁역량은 정부와 대등한 관계를 이루기에는 역부족 

었다- 민주노총은 노사정 l기 참여시에 사회적 협약의 기초가 되는 투쟁에 대해서 

아래와 같이 조심스럽게 판단하고 있다. 

97년 l월에는 전 국민적지지 하에 총파업을 전개할 수 있었지만， 98년 1월은 주변 

여건이 크게 달라져 자칫 잘못 대응하면 노동운동의 몰락마저 자초할 수 있는 고립무 
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원의 상태라는 점을 감안하면 신중한 대응을 강구해야 할 것이다(98. 1.7 중앙위원회， 

98년 투쟁방침) 

그렇기 때문에 민주노총은 주체적인 역량과 객관적인 환경에 대한 고려를 바탕 

으로 하여 전술적으로 보상자원으로서의 노사정위원회를 상정하고 있다 이에 대 

해서는 이갑용 민주노총 위원장의 발언을 통해서도 확인할 수 있다 

엄밀하게 말해서 민주노총은 노사정 합의를 안했습니다. 대표들이 잠정합의라고 했 

었고 대의원대회에서 부결되지 않았습니까? 한국노총만 참여한 상태에서 일방 

적으로 통과시켰던 겁니다 

정리해고제 근로자 파견제를 다시 협상하지 않는다면 노사정 위원회에 들어갈 필요 

가 없는 것이죠(한국노동이론 정책연구소의 ‘현장에서 미래를’ 과의 대담) . 

이러한 투쟁역량에 대한 전술적 고려 하에서 노사정위원회에 대한 참여와 불참 

의 반복， 그리고 참여조건으로 내세우는 사항으로서 정리해고제와 근로자 파견제 

에 대한 강경한 입장과는 달리 의보통합에 대해서는 노사정 171 의 합의사항을 준 

수할 것을 강조하는(의보연대회의， 한국노총의 통합반대 비판 성명서. 98 . 10.27 등) 이 

중적 전술을 구사하고 있는 것이다. 

결론적으로， 민주노총은 의보통합운동의 주체로서 보다 적극적인 전술의 일환으 

로서 내부적 제약요인과 사회 환경적 요인을 활용하여 의보통합 운동의 전개에서 

권력자원을 압력의 수단보다는 보상의 차원에서 사용함으로써 정부와의 교환관계 

를 성립하였다. 이러한 복지환경의 변화는 의보통합 논쟁을 새로운 국면으로 가져 

오게 하는 역할을 하였다. 

4. 보상자원과교환 

앞에서 언급된 국가와 노동운동의 환경변화는 상호간에 공생적 필요성을 만들어 

내는 복지환경의 변화라 할 수 있다 그렇다면， 이러한 복지환경의 변화 속에서 국 

가와 노동운동은 어떠한 보상관계 속에서 어떠한 교환관계를 갖는가를 살펴볼 필 
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요가 있다 이러한 교환관계의 분석은 의보통합의 본질적 속성과 미래를 짐작할 수 

있는 중요한 기제가 될 수 있다- 이를 위해 먼저， 해결되어야할 문제는 국가가 왜 

노동운동의 파트너로서 의보통합을 주장하는 민주노총을 선택했는가 이다 이를 

먼저 해결하고， 국가와 노동운동간의 교환관계에 대해 살펴볼 것이다. 

1) 교환대상의 선택 

어떤 이유로 한국노총이 아닌 민주노총을 파트너로 인식하게 되었는가 ? 이에 

대해 몇 가지 정황적 근거를제시할수 있다. 

첫째， 조직적 역량이다. 

1987년 7월 9월 노동자 대투쟁 이후 1989년에 193만명을 기록했던 우리나라의 

조직노동자 수는 1995년 161만 4천명으로 감소하였고 이는 1987년 노동자 대투쟁 

직전의 12 .7% 수준으로 감소한 것이다 이러한 전체적인 노조 조직률의 감소에도 

불구하고 한국노총과 민주노총의 노조 가입 현황을 〈표 2) , <표 3)을 통해서 비교 

해봄으로써 양 노총의 조직적 역량을 가늠해 볼 수 있다. 한국노총은 1989년 

1 ， 666 ， 255명에서 1996년 1 ， 021 ， 134명으로 줄어 연평균 5.7% 정도 감소하고 있으 

나， 민주노총은 1995년 11월 창립당시 418 ，1 54명에서 1997년 5월 525 ，325명으로 증 

가함으로써 25.6%의 증가율을 보이고 있다. 이는 민주노총의 조합원수가 한국노 

총에 비해 크게 증가하고 있다는 것을 실증적으로 보여주고 있는 것이다. 

둘째 , 조직 노동자의 결합 구성도를 보아도 이를 유추할 수 있다 〈표 4)에 의하 

면 IMF 실업자의 대부분을 차지하면서 사회적 불안세력으로 확산될 가능성이 높 

〈표 2> 민주노총의 연도별 가입노조 현황 (단위; 개， 영) 

95.11.5(A) 96. 11.5 (B) 97.5 .31(C) 조합원수증감 

노조수 조합원수 노조수 조합원수 노조수 조합원수 B-A C-B C-A 

전체 862 418154 928 479218 1144 523.748 6Ul64 44530 105 594 

산업가맹 734 313 872 855 365 112 1079 45U22 51240 86010 137250 

그룹가맹 20 52438 23 101 800 14 60.517 49)62 (41 ,283) 8079 

지역가맹 108 51844 50 12306 51 12 ,109 (39.538) (197) (39,735) 

출처 민노총(1997) 한국 노동조합의 조직 현황 
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〈표 3) 한국노총 소속 노동조합 및 조합원수 현황 (단위‘ 개， 영) 

92 12 93 ‘ 12 94 12 95. 12 96. 12 
연도 

노조수 조합원 노조수 조합원 노조수 조합원 노조수 조합원 노조수 조합원 

노동부 7 527 1734 598 7 147 1667 373 7025 1659011 6606 1614800 

한국노총 4,708 1,367 ,-1-38 4,853 1,227 ,088 4,464 1,176,003 4.225 1,134 ,7 14 -1-.223 1,021 ‘ 133 

차。l 2819 367 160 2 29-1- 쉬{) 285 2 561 483 008 2.381 480086 

철도 31 705 1 -1- 167 29277 29109 27794 

섬유 318 98516 272 86753 256 76864 252 78676 217 56732 

광산 48 19380 39 14852 30 12267 30 11832 25 9.502 

전력 28550 26.147 25 “4 25516 25686 

외기 54 28568 38 25-1-31 4û 25322 39 25436 39 21765 

통신 22 5-1-747 20 56764 19 4.535 31 12 100 31 12 100 

항운 51 35.231 54 34 968 5-1- 34815 54 33882 55 33 .652 

선원 56 73.991 61 7-1- 18-1- 61 64307 61 64307 59 52 α)() 

二tl]‘。으- 171 138 178 16-1- 14U66 167 133.741 179 145-1-23 147 137.622 

담배인삼 10 -1-54 10430 10.207 9.754 9460 

화학 738 163300 753 121258 694 117565 ω6 159530 652 1-1--1-363 

二I3lA-1: 7ll 236 .175 677 259718 636 285 .308 541 202 -1-06 532 176.727 

연합 1046 144 962 733 91 713 640 84841 616 83 194 549 75 .972 

출판 49 -1- .325 48 -1-.306 48 4.245 48 4281 -1-6 4069 

자동차 88795 616 87208 644 90 .305 592 94.325 589 8914û 

관광 140 23455 134 21 719 122 18292 100 16482 93 15 860 

체신 24ω4 9 25 145 9 25631 9 30989 9 26 .540 

보험 -1-5 21.061 -1-6 20042 38 19.274 

택시 1219 102.574 1 165 l애 344 986 100 012 989 98 ,534 1,160 89911 

Jli그- 34 38867 20 20573 17 13 531 15 8938 14 8035 

도시철도 j 、 4203 

출처 한국노총 r.사업보고서」 각년도 

은 한계 실업자군을 이루는 건설 일용직 노조를 포괄하고 있는 것이 민주노총인 것 

으로 나타나고 있다. 이는 민주노총이 현재 실업자들의 조직화에 유리한 입장에 서 

있음을보여주는 예이다 

이상과 같은 조직적 역량이나， 조직 노동자의 결합도 이외에도 민주노총 주도 하 

에성공적으로이루어진 97년노동자대투쟁등민주노총의조직적역량은김대중 
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〈표 4> 노동조합의 전국조직별 산업별 세력 판도 

한국노총(1996 ， 12) 민주노총(1997 ， 5) 
산업분류 

해당노조 조합원수 % 해당노조 조합원수 % 

광업 광산 9502 0,9 

제조업 
섬유/금속/화학/ 

399387 391 
민주금속/자동차/ 

215 ,875 41 ,4 
고무/담배/출판 민주화학/민주출판 

전기 가스‘수도 천력 25686 2,5 (전문) 5666 1 1 

건설 건설/전일노 20075 38 

숙박，음식업 관광 15.680 16 23. 138 44 

운수，창고， 
철도/도시철도/ 민철/화물/ 

자동차/택시/항운/ 335 340 32 8 민주돼시/ 83008 158 
통신 

선원/통신/체신 한국통신 

금융，보험 二nl‘。2.. 137 ,622 13 ,5 
민주금융/농협/ 

108.352 20.6 
사무/의보 

부동산임대， 
(전문)시설 

사업서비스 

교육서비스 전교조/대학강사 

보건，사회복지 병원 69.211 13.2 

기타공공사회， 
공공서비스 전문/언론 

개인서비스 

국제‘외국기관 외기 21.765 2 1 

일반 연합 75.972 7.4 

합계 1021 134 525325 

출처 민노총( 1 997) 한국 노동조합의 조직현황 

정부로 하여금 민주노총을 협상 테이블에 들어오게 함으로써 노동통제를 강화하고 

국민적 여론을 이끌어 갈 수 있을 것이라는 판단을 내리기에 충분하다고 보여진다­

따라서 김대중 정부의 보상자원의 사용 선택은 또 다른 권력자원으로서 민주노 

총을 노사정위원회 안으로 끌어 들여 한펀으로는 외자유치와 깊은 관련이 있는 정 
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리해고를 기정 사실화 하고 다른 한편으로 민주노총과 실업자의 공동 혹은 연대 

투쟁을 사전에 차단할 필요에서 이루어 졌다고 할 수 있다. 이러한 복지환경의 변 

화가 의보통합을 주장하는 민주노총과 대통령선거에서 의보통합을 내세웠던 정부 

의 손해볼 것 없는 교환 관계를 가능하게 함으로써 의보통합이 이전의 어느 때보다 

쉽게 달성될 여지를 가지고 있었다고 할 수 있다. 

2) 국가의 교환 

김대중 정부에게서 보상교환의 주된 대상은 정치 경제적 위기 극복을 위한 사회 

적 안정이었다. 김대중 정부는 취임사에서도 밝혔듯이 그 당시 당면한 최대의 과제 

로서 경제적 국난의 극복을 들고 있다. 김대중 정부의 보상자원 사용은 노사정 1기 

와 2기가 다르게 형성되고 있다 

노사정 l기의 과제는 외환위기의 극복과 사회적 안정이었다- 김대중 대통령은 

노사정 대타협을 통해， 사회안전망의 붕괴이후에 나타나게될 실업자， 노동자들의 

연대를 저지 하고자 하였다- 실질적으로 1기 노사정 위원회를 통해 투쟁의 자제와 

정리해고， 근로자 파견법의 인정을 합의함으로써 노동에 대한 통제를 법적으로 보 

장받았다고할수있다. 

노사정 2기의 과제는 외자유치의 여건조성이었다. 이는 미국 방문을 앞두고 있 

는 시점에서 외자유치의 장애가 되고 있는 사회불안요소에 대한 투자 여건의 개선 

을 위한 전술이라고 할 수 있다 노사정 2기가 합의되기 이전에 국무회의 지시사항 

을 살펴보면， 노사정 2기에 대한 김대중 정부의 문제인식 수준을 파악할 수 있다. 

또한 4월 28일 국무회의 이후로 노사정 2기에 대한 언급이 매번 있었지만. 7월 l일 

국무회의 이후에는 노사정 2기에 대한 특별한 지시사항이 없다는 것은 이를 입증 

하는 것이라고 볼 수 있다 그리고 노사정 1기에서 합의된 실직자의 노조 가입 유 

보 결정이나， 노동계에 대한 강경선회 (7월 l 일 이후 국무회의에서 법대로 강조)도 이 

를 입증하고 있다고 보여진다. 

그렇다면 ， 교환대상으로서 의보통합을 어떻게 인식하고 있는가? 

김대중 대통령은 의보통합에 대해서 재야시절부터 찬성의 입장을 지키고 있는 

것으로 알려져 있다. 이는 대선 공약으로서 의료보험통합 제기 , 대통령직 인수위원 

회의 100대 국정과제로서의 의보통합 선정 등을 통해서 알 수 있다 
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그러나， 의보통합정책결정과정에서는 적극적인 개입이 이루어지지 않았다- 이는 

의보통합이 노사정 l기의 합의사항임에도 불구하고 이에 대한 언급이 거의 없다는 

것에서 알 수 있다. 취임이후 국무회의에서의 언급은 한번도 이루어지지 않았다. 

요약하자면， 김대중 정부의 노사정 합의를 통한 교환은 경제위기를 가시적인 측 

면에서 극복하고 노동운동과의 보상교환을 통한 노동통제의 새로운 전략의 일환이 

라고 보여진다 노사정위원회의 사회적 합의를 통해 노동자들의 반발을 최소화하 

는데 역점을 두고 있는 것이다 

3) 노동운동의 교환 

민주노총은 강령과 기본과제에서 ‘노동자의 정치세력화를 실현하고 제민주세력 

과의 연대를 강화’ 하기 위한 경로로써 사회개혁투쟁을 배치하고 있다. ‘97년 임시 

대의원 대회 사업방침(안)의 3번 항목에도 사회개혁투쟁으로 전국민의 삶의 질을 

개선하고， 제민주세력과 연대하여 정치세력화를 추진하자，"고 밝히고 있으며， ‘98 

년 사업계획(안)에도 ‘창립 이후부터 꾸준하게 추진되어온 노동자의 정치세력화를 

제민주. 진보세력과 연대하여 98년에도 적극적으로 추진해 나갈 것이다.’ 라고 밝히 

고있다. 

또한 이러한 사회개혁 투쟁의 일환으로서 사회보장의 확대를 사회적 임금의 확 

대로 파악하면서 이를 확대하는 것은 기업 간 임금격차를 해소하여 외형적으로 조 

직역량을 확대， 강화하고， 산업별 공동교섭， 공동투쟁을 전개하는 것과 또 다른 의 

미로 인식하고 있다. 이러한 사회보장제 확대논의 중에서도 사회보험 통합 일원화 

는 창립이후부터 각종 개혁과제에 이르기까지 중심적인 투쟁과제로 추진되고 있 

다. 이는 아래의 ‘98년 사업계획에서도 확인된다. 

IMF 상황을 몰고온 주범인 재벌에 대해 정권은 재벌의 요구이기도 한 구조조정으로 

재별문제를 마무리하려 하고 있다 재벌개혁의 왜곡을 저지하고 일방적인 구조조정에 

의한 정리해고에 맞서기 위해서 재벌의 완전한 해체와 총수재산환수 등을 98년 사회개 

혁투쟁의 주요목표의 하나로 배치한다 이와 함께 실업노동자의 생존권보호 차원에서 

세제개혁 , 사회보장제 쟁취와 사회보험 통합일원화를 쟁취해야 한다 
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민주노총은 또한 하반기 투쟁의 중심에서 사회개혁투쟁이 민주노총의 힘으로만 

이루어지지 않음을 직시하고， 제민주세력과 연대하고 나아가 국제적인 진보진영과 

도 연대하여 강력한 정치적 대항전선을 형성할 것을 밝히고 있다(고영주， 1998). 

이렇듯， 의료보험통합은 민주노총의 사회개혁투쟁 목표의 일환으로서 민주노총 

준비위 시기부터 채택되어 적극적으로 추진되어온 정책과제이다 이는 의보통합에 

긍정적인 김대중 정부의 등장， 경제위기로 인한 위기의식의 확산 등 복지환경의 변 

화로 인해 전격적인 정책아제다 상에 오르게 된 것이다. 

5 . 결론 

이상으로 의보통합과정을 권력자원 이론을 적용하여 분석하였다 정리하면， 의 

보통합은 국가와 노동운동간의 권력균형이 이루어지는 복지환경의 변화과정에서 

교환관계를 통해 결정되었다고 할 수 있다. 그렇기 때문에 본 논문의 의의는 권력 

자원 이론의 권력균형 점에 대한 정통 권력자원 이론과는 다른 시각을 제시한다는 

점에서 의의가 있다. Korpi(1983)의 분석이 노동운동이 발달한 서구 선진 복지국가 

발전을 설명하는데 유용한 분석 틀을 제시해 주고는 있지만， 우리나라와 같이 노동 

운동의 힘이 아직 미약한 상황에서 복지국가의 발전이 어떻게 이루어 질 수 있는지 

에 대한 설명은 한계를 지닐 수밖에 없었다. 특히， 권위주의 국가로 특정 지워졌던 

군사정부 시절의 제도 발달에 대한 설명은 더욱더 한계를 가질 수밖에 없었다. 그 

러나， 본 논문은 권력균형이 이루어지는 환경의 변화 과정을 중심적으로 분석함으 

로써 이러한 한계를 극복할 수 있다. 즉， 국가나 노동운동이 사용할 수 있는 권력자 

원의 힘에 따라 각기 다른 형태의 제도가 형성될 수 있음을 파악할 수 있다. 우리나 

라 의보통합과정의 경우， 국가권력도 이전의 권위주의 정부와는 달리 절대적 영향 

력을 행사할 수 없는 상황이었고， 노동운동 역시， 1987년 이후 성장해 온 것은 사 

실이지만， 아직까지 계급적 역량을 발휘하기에는 미약한 수준이었다. 이러한 상황 

에서의 권력균형은 권력자원의 주체가 승리를 확신할 수 없는 상황이기 때문에， 보 

상자원을 사용함으로써 상호 교환관계가 이루어진다. 이러한 과정에서 국가나 노 

동운동은 유리한 입지를 확보하기 위해 이해타산에 입각한 거래가 이루어지는 것 

이다. 의보통합은 이러한 복지환경의 변화과정에서 설명될 수 있다. 
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즉， 국가는 정치적， 경제적 위기를 벗어나기 위한 방법으로서 정리해고 및 외자 

유치를 위해 사회적 안정이 필요했고， 노동운동은 약화되고 있는 내부적 역량을 강 

화하고 사회적 지지기반을 확보하며， 합법화를 쟁취하기 위한 방안이 필요했다 。1

과정에서 국가와 노동운동은 노사정 합의라는 틀 속에서 각각의 목표를 성취하기 

위한 교환관계를 성립하게 된 것이다. 국가는 정리해고와 사회적 안정을， 노동운동 

은 사회개혁투쟁의 일환으로서 의보통합을 쟁취함으로써 사회적 지지기반을 확보 

할수 있었던 것이다 

본 논문의 이러한 분석은 2002년 1월부터 시행하기로 했던 의료보험의 재정통합 

이 다시금 연기되게 된 과정을 분석하는데도 유용하게 적용될 수 있을 것이다. 또 

한， 본 논문은 서구자본주의 사회에 적합한 Korpi (1983)의 권력자원론이 다양한 사 

회적 상황에서도 설명될 수 있음을 보여주고 있다는 점에서 의의가 있다. 이는 현 

대사회가 포스트 모더니즘화 되면서 다양한 욕구들이 제기되고 있는 상황에서 다 

양한 권력자원의 권력균형관계 형성과 이를 통한 복지환경의 변화로 인한 사회복 

지제도의 발전을 설명하는데도 유용할 것으로 보인다. 
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abstract 

AStudyon 버e Policy-mak:ing Process of the Integration 

ofHealth Insurance System 

6aek , Seung- Ho' 

This paper investigates the policy making process of the integrated National 

Health Insurance(NHI) administrative management system by applying Power 

Resource Theory(PRT). It argues that the integrated NHI is the result of the 

exchange between the state and the labour movement. 

According to the PRT, interaction where both parties activate pressure resources 

constitutes manifest conflict, whereas interaction involving the mutual use of 

rewards traditionally is called exchange. First, the state activated reward resources, J ... ..... ......................... ~- .... '"" .... b .... -- .... .... ... , 

for passing the financial crisis and the weak political power. Second, labor 

movement activated reward resources, for sσeng야lening the support of the people 

and the internal power of the labor movement. 

The significance of this paper are; first, with the emphasis of the actors, this 

paper overcomes the functional and structural approach for the social welfare 

institution development. Second, with focusing the concept of power balances, this 

paper has a good point when PRT is applied to the weak labor movement countries. 
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