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미국 정치제도의 가장 큰 특징은 대통령과 의회의 긴밀한 관계이다. 

미국의 대통령과 의회와의 관계를 이해하기 위해서는 워싱턴 시내에 자 

리잡은 백악관과 의회 의사당의 위치를 살펴보는 것도 도움이 될 것 같 

다. ‘워싱턴 기념비’(Wasmngton 師onument)에 가본 사람들은 멀리 동 

쪽 맞은 편에 웅장하게 자리잡은 미국 의 회의사당(Capitol) 건물을 볼 

수 있다. 또한 서쪽에는 링컨 기념관이 있어 워싱턴 기념비를 중심으로 

의사당과 링컨 기념관이 ‘몰’(the M허J)의 양대 축을 형성하고 있는 아름 

다운 모습을 볼 수 있다. 백악관은 몰에서 북쪽으로 1마일 정도 떨어진 

펜실베이니아가(街) 1600번지에 자리잡고 있어 몰의 중심부가 아닌 약 

간 구석으로 비켜서 있다 

우리는 여기에서 미국에서 대통령과 의회의 위상을， 적어도 헌법 창시 

자들 즉 ‘건국의 아버지들’(Founding Fathers)을 비롯한 당시 신생국 미 

국 지도층의 의도를 눈치첼 수 있다. 미국의 수도로서 워싱턴시를 설계 

한 프랑스의 랑팡(Major Pierre L’Enfant)은 헌법정신에 따라 대통령과 

의회를 반대쪽에 위치하도록 하라는 충고를 받았다고 한다. 즉， 의사당 

건물을 젠킨스(Je뼈ins) 언덕 위에 가장 크고 멋있게 지으면서 국가권력 

의 중심이 의회라는 것을 한번 더 분명히 한 것이다. 건국의 아버지들은 

의회 중심의 정치제도， 즉 ‘의회적 정부’(Congressional govemment)를 
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구상하였다. 따라서 의회가 정치제도의 중심이 되면서 의회가 정책의 

주도권을 행사하고 대통령은 수동적 자세로 이에 대응하는 관계로 정치 

구도가 정착되었다. 

이러한 의회 중심의 정치제도는 헌법에 의해 그 틀을 갖추었지만 실 

제 운영에 있어서 많은 변화를 거듭해 왔다. 기본적으로 헌법 창시자들 

은 대통령이 독재화할 것을 우려하여 한정된 범위의 권한만을 부여하였 

다. 그럼에도 불구하고 국가위기가 발생하면 국민들은 대통령이 무엇인 

가 기적을 행해주기를 기대하고 권한은 키워주지 않는 대신 책임만 증 

가시키는 경향을 보여주었다. 따라서 점차적으로 대통령 중심의 정치제 

도， 즉 ‘대통령 중심적 정부’(Presidentia1 govemment) 7} 되면서 대통령 

이 정책의 주도권을 행사하고 의회는 수동적 자세로 이에 대응하는 관 

계로 정치구도가 정착되었다. 특히 20세기에 들어서 미국 정치는 의회 

보다 대통령에 의해서 주도되었고 결과적으로 주요 국가정책 결정과정 

에서 대통령이 차지하는 역할과 비중은 높아져왔다. 

최근 미국 대통령에 대한 국민들의 기대감은 더욱더 높아지고 있다. 

이것은 우선 대통령 후보들이 선거기간 중 선거공약으로 국민들에게 장 

빗빛 환상을 심어주었고 그 후보가 대통령이 됨에 따라 자연스럽게 대 

통령에 대한 기대감으로 전이된 것이다， 또한 20세기에 들어서면서 미 

국이 세계 강국으로 부상하고 급속한 공업화와 도시화， 매스미디어의 발 

전은 국민들의 시선을 백악관으로 모았고 국민들은 국내외 문제에 대해 

대통령이 명쾌한 해결방안을 제시해 줄 것으로 기대하게 되었다. 

결과적으로 최근의 대통령은 19세기나 20세기 초 전임자들과 달리 국 

민들로부터 평화와 국가안보 유지는 물론 낮은 실업률과 물가안정 등을 

달성해 줄 것으로 기대되고 있다. 경제사정이 악화되면 대통령이 나서 

서 경제를 바로잡아야 한다는 것이 국민들의 기대이다. 사실 대통령이 

경제를 통제할 만큼 권한과 능력이 없음에도 불구하고 국민들은 대통령 

이 경제상황을 책임져야 하는 것으로 인식하고 있다. 따라서 경제사정 

이 좋지 못하면 국민들은 대통령에게 다시 표를 주지 않게 되는 것이다. 
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그러나 국민들의 대통령에 대한 기대는 점차 높아지는 데 비해 실제 

로 대통령이 행사할 수 있는 권한의 범위는 그다지 크지 못하며 대통령 

독단으로 전권(專權)을 행사할 수 있는 것은 없다. 케네디 대통령이 암 

살되기 한 달 전에 “대통령 권한이 자주 언급되고 있지만 그에 못지 않 

게 대통령의 한계도 기억되었으면 한다”고 말한 데서 대통령직 수행에 

따른 답답함을 읽을 수 있다(Heineman 뻐d Hessler, 1980:9) , 특히 매스 

미디어 시대에 대통령은 그 이전 시대의 전임자들에 비해 럴 성공적인 

것으로 인식되고 있다. 특히 텔레비전은 대통령이 무엇을 할 수 있고 해 

야 할 것인가에 대한 국민들의 기대감을 증가시키는 반면， 업적평가에서 

는 인색한 변을 보여준다. 그것은 텔레비전으로 말미암아 대통령의 일 

거수 일투족이 국민들에게 그대로 노출되기 때문이다. 기대가 크면 실 

망도 큰 법이다. 최근 대통령의 재선율이 낮은 것도 국민적 실망의 표시 

이고， 재임 중에도 임기 후반으로 갈수록 지지율이 떨어지는 것은 이러 

한 현상의 단변으로 보인다. 

이러한 대통령과 의회의 관계 변화는 헌법이 제정된 이래 미국 정치 

제도의 발전사에서 가장 눈에 띄는 특징일 뿐만 아니라 현재의 미국 정 

치를 이해하는 데 매우 중요하다. 이 글에서는 미국의 주요 국가 정책 

결정과정과 관련하여 대통령과 의회간의 관계에서의 변화를 분석하면서 

그에 따른 대통령 리더섭의 변화 과정을 살펴보고자 한다. 

이를 위해 먼저 이 글은 대통령과 의회와의 관계에 대한 이론적 논쟁 

을 살펴보고자 한다. 둘째 미국 대통령의 헌법상 권한을 살펴보고 아울 

러 대통령과 의회간의 관계에 있어서 대통령의 정치적 려더십의 변화를 

살펴보고자 한다. 마지막으로 새로운 대통령과 의회와의 관계 설정에 

있어서 펼요한 대통령의 리더십， 특히 대통령과 의회와 협조적 관계 설 

정을 강조하는 대통령의 ‘입법적 리더십’Oegislative leadership)을 구체 

적으로 살펴보고자 한다. 
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II. 대통령과 의화댈잭에 대한 이론적 논쟁 

미국의 주요 정책 결정과정에서 대통령과 의회 중 누가 주도권을 행 

사하느냐를 평가하기는 쉽지 않다. 양자간의 관계는 역사적으로 볼 때 

밀물과 썰물처럼 영향력을 빼앗겼다 되찾는 과정을 되풀이하고 있다. 

이 말은 결국 입볍과정에서 대통령이나 의회 모두가 주도권을 절대적으 

로 행사할 수 없다는 것을 의미한다(자세한 것은 김혁 • 함성득， 2002 참 

조; 함성 득， 2002). 

대통령이 제안한 법률안이 얼마나 성공적으로 의회에서 통과되느냐는 

대통령 성공의 척도가 될 수 있을 것이다. 프랭클린 루스벨트 대통령의 

뉴딜기간 중 입법실적은 그가 성공한 대통령으로 자리매김하는 데 유력한 

증거가 되었지만 그 중 상당수 입법안은 이미 의회에서 소개되었거나 잉태 

되어 있던 것이었다. 클린턴 대통령이 임기 첫해 괄목할 업볍실적을 거둔 

바 있으나 역시 그 중 상당수는 오랫동안 민주당이 입법시도를 하였으나 

레이건， 부시 대통령의 거부권에 막혀 빛을 보지 못한 것들이었다. 

양 기관의 영향력은 이슈나 분위기 개성 등에 따라 좌우된다. 행정부 

와 의회간 주도권 싸움은 제로섬 게임이 아니다. 한 기관이 힘을 얻는다 

고 다른 기관이 힘을 잃는 것은 아닌 것이다. 제2차 세계대전 이후 정부 

의 권한 확대는 두 기관의 권한을 동시에 증대시켜 왔다. 권한 증대의 

폭은 다르지만 어느 기관도 영구적으로 지배하거나 종속되지는 않고 있 

다. 지금까지 이렇게 미묘하고 복잡한 대통령과 의회와의 관계는 ‘미국 

정치’(American Politics)의 매우 중요한 한 분야이다. 

1. 때톰명 중일청 절흩범와 톰제철 

대통령과 의회와의 관계를 주제로 다룬 대부분의 연구가 대통령의 

입장， 즉 대통령이 주체가 되고 의회는 객체로 다루는 시각에서 주로 

다루어져왔다. 거의 모든 연구들이 입법을 위한 무대인 의회에서도 대 
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통령이 중심적 역할을 하고 있는 것처럼 간주하고 있다. 이러한 경향 

을 ‘대통령 중심적’ 접근법이라고 지칭하고 있는데， 이러한 경향의 주 

된 이유는 대통령과 의회 관계를 다룬 대부분의 연구가 대통령학을 전 

공하는 학자들에 의해서 이루어졌기 때문이라고 할 수 있다(Andres， 

Griffin, and Thurber, 2000). 

구체적으로 입법부인 의회가 정치적 환경에서 어떠한 입법적 성과를 

달성하였는가를 평가하기보다는 대통령의 정책이 입법적으로 성공을 

거두었는가 또는 실패하였는가를 다루는 것에 더욱 큰 중요성이 부여 

되어져 왔다. 또한 대통령의 정책제안들이 입법과정을 통해서 얼마나 

많이 그리고 얼마나 빨리 입법화되는지에 의해 대통령의 성공이 좌우 

되는 것으로 인지되고 있다. 

대통령의 입법적 성공과 실패라는 측면에서 의회와의 관계를 접근하 

다 보니， 당연히 의회는 정책을 만들기 위한 대통령의 협조자라기보다 

는 경쟁자 또는 적으로까지 인식되는 경향이 있었다. 헌법적으로 의회 

는 대통령과 권력을 나누어 가지고 상호 견제와 균형을 이루는 독립적 

인 국정운영의 주체임에도 불구하고， 대통령 중심적 접근법에 의하면 

의회는 대통령이 정책을 추진하는데 있어 한낱 걸림돌로 작용하는 것 

처럼 비춰지고 있다. 

그러나 의회가 대통령의 정책제안들을 입법화시켜 주는 들러리로서 

만 기능하는 것은 결코 아니다. 전체 국정운영의 과정에서 대통령과 

의회는 상호 영향을 주고받는 관계에 있으며 따라서 정책의 교환과 흥 

정을 벌이는 경우도 발생할 수 있다. 대통령 중심적 접근들이 가장 중 

요한 분석대상으로 삼고 있는 대통령의 입법산출이 대통령과 의회의 

관계를 설명하는 측면은 매우 미미하다(Andres ， Griffin, and Thurber, 

2에0). 그럼에도 불구하고 대부분의 연구들은 호명투표의 결과， 거부권 

행사， 대통령 지지 점수 등과 같은 산출의 측면에 지나친 의미를 부여 

하여왔다. 협의과정， 신뢰구축， 의제조정 등과 같은 투입의 측면과 정 

당의 통제와 상 · 하원에 대한 로비 등과 같은 제도적 변수 그리고 정 
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책의 성격에 따른 변화 등에 대해서는 심각한 논의가 이루어지지 못하여 

왔다. 

실제로 의회는 대통령과 교환과 흥정을 통하여 영향을 상호 주고받 

고 있으며 정책이 입법화되는 과정에서 산출은 물론 투입과정에서도 

매우 중요한 역할을 담당하는 국정운영의 한 축이다. 미국 건국의 역 

사를 되짚어 보아도 국정운영의 가장 핵심적 요소로 설정되었던 것은 

대통령이라기보다 오히려 의회였다. 

대통령이 국정운영의 주도권을 쥐고 적극적 역할을 담당한 것은 실 

제로 20세기에 들어오면서부터였다. 미국 헌법에 나타난 대통령의 원 

형은 행정부의 총책임자로서 대표성을 배제한 행정가였다. 대통령의 

역할은 하원의원처럼 해당 지역주민들의 이익과 의사를 대표하는 것이 

아닌 정부관리 또는 공무원이었다. 의회가 국민의 의사를 정책에 반영함 

으로써 민주주의를 구현하는데 있었다면， 대통령의 역할과 의미는 다수나 

정부의 횡포로 인해 표출된 민주주의의 남용을 최대한으로 억제하는 데 

있었다. 대통령이 의회와의 관계에 있어서 온 국민의 대표자로서 국민 

의 이익을 대변하는 것이 아니라 의회가 국민 대다수의 의사를 정책 

에 반영할 때 대통령은 오히려 국민을 감시하고 경계하는 역할을 담당 

해야 하는 것으로 인식되었던 것이었다(김종완， 1999; 함성득， 2002). 

2. 현대쩍 때톰명에 때아확 g월섬 

대통령 중심적 접큰법의 주요 가정을 살펴보면 첫째， 의회와 비교하 

여 대통령은 전국적인 선거구를 가지고 전국적 시각에서 정책을 고려 

한다는 것이다. 대통령이 주요 책임을 지고 있는 외교정책과 경제정책 

등이 정책의 특정상 전국적인 영향을 미치게 되며， 대통령의 성공을 

평가하는데 있어 가장 큰 비중을 차지함으로 인해 대통령은 전국적 시 

각을 가지고 이러한 정책에 접근하게 된다는 것이다. 

이에 반해 의원들은 지방적 시각을 가지고 국가 정책에 접근하는 경 
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우가 많다. 대통령이 전국적 선거구를 가지고 전국적 시각으로 정책에 

접근하는 것과 마찬가지로 의원들은 지역구를 가지고 지방적 시각으 

로 정책에 접근하는 것이 합리적일 수 있다. 특정 정책이 지역구의 유 

권자들에게 어떠한 영향을 미치고 그러한 결과가 자신의 재선에 어떠 

한 효과를 가지는지에 대해 심사숙고하지 않을 수 없다는 것이다. 

둘째， 행정부는 대통령 한 사람을 통한 집권적 대표성을 나타내지만， 

의회는 복수의 의원들을 통한 분권적 대표성을 가진다. 국민에게 의회 

는 직접 다가서고 스스로 평가할 수 없는 복잡한 체제로 인식되지만， 

대통령 1인은 뚜렷하고 분명하게 선택될 수 있는 대상이므로 국민 개 

개인들로 하여금 깊은 관심을 기울이게 만드는 경향이 있다. 결국 의 

회보다는 대통령이 정책의 성립과정에서 국민들에게 더 큰 영향력을 

발휘할 수 있고 주도권을 행사할 수 있는 환경이 존재하는 것이다. 

셋째， 의원들과는 달리 대통령은 국민들의 감정에 직접 호소하여 지 

지를 이끌어 낼 수 있는 수단들을 항시 보유하고 있다. 기자회견， 라디 

오나 TV를 통한 대 국민 연설 등을 통해 대통령은 국민들에게 다가갈 

수 있고， 감성에 영향을 줄 수 있으며， 경우에 따라서는 선동도 할 수 

있다. 그러나 의원들은 그러한 통로에 다가서기가 쉽지 않으며， 의회의 

한 구성원으로 그리고 다수의 의원 중 하나로 인식됨으로써 국민들의 

관심을 얻기가 용이하지 않은 측면이 있다. 국민들이 집합체인 의회보 

다는 대통령 일인에 일체감을 더욱 느끼는 것이 보편적인 현상이 될 

수 있는 것이다. 

더군다나 대통령 1인이 행정부의 모든 입장을 대변하지는 않으나， 

그의 사고와 의견이 바로 정책에 연결될 수 있는 상황에 있으므로 국 

민들이 대통령의 일거수 일투족에 관심을 가지게 되는 것이다 현대의 

대통령은 그의 지배적 위상과 국민으로부터 일체감과 지지로 인해 의 

회와 비교하여 현저한 정책 주도권을 확보할 수 있다. 

넷째， 조직적 차원에서도 대통령은 의회에 비하여 현저하게 유리한 

위치를 확보하고 있다. 의회는 위원회와 소위원회로 권한이 분산되어 
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있고 제도적으로도 합의를 통한 복잡한 의사결정 과정을 가지고 있으 

므로 효율적이고 신속한 정책결정과 행동을 취할 수 있는 능력이 매우 

저하되어 있다. 이에 반해 대통령은 행정부의 기능확대에 대하여 분권 

화보다는 집권화， 그리고 중앙화를 통하여 적응하여 왔다. 

구체적으로 20세기 이후 백악관 비서진의 중요성과 규모는 눈에 띄 

는 변화를 보여왔다. 복잡성의 증가에 대한 분권화의 전략이 아니라， 

참모진의 확충을 통한 중앙 집권적 관리는 대통령으로 하여금 정책에 

대하여 신속한 행동을 취할 수 있는 능력을 향상시켰다. 국민의 관심 

과 기대가 대통령 1인에게 집중됨으로써 대통령의 능력발휘 여하에 

따라 국민들의 강력한 지지로 이어질 수 있으며 이를 통해 의회를 효 

과적으로 지배할 수도 있는 것이다(김종완， 1999). 

3. 대통렴 엉법적 2.1 더심의 필g설 

의회와 관련하여 대통령의 리더십에 대한 연구는 오래 전부터 이루 

어져 왔으나 개인적 차원의 접근에만 국한된 연구틀이 많았다(자세한 

것은 함성득， 1997; 2002). 구체적으로 의회와의 협조를 증진하기 위해 

지금까지 훌륭한 대통령의 공통적인 자질이 무엇인가 그리고 대통령의 

어떠한 특성이 대통령의 역할 행동에 영향을 미치는가에 대해서는 많 

은 연구가 이루어졌다(Barber， 1992; George, 1998; Rossiter, 1960). 이 

러한 연구들은 결국 대통령의 리더십이 어떠한 특성에 의하여 구현되 

어 훌륭한 국정운영에 이르게 되는가에 관련된 것들이었다. 

그러나 점차적으로 대통령의 리더십에 있어 개인적 측면에서 벗어나 

대통령의 직무와 관련하여 지속적인 영향력을 발휘하는 보좌체제， 행정부 

의 구성 등의 실체에 대하여 ‘제도적 접근법’Gnstitutiona1 approach)을 취하 

는 다양한 연구들이 등장하기 시작한 것은 극히 최근의 일이라고 볼 

수 있다(자세한 것은 함성득， 1996a 참조; Pfiffner, 1994; Tenpas, 1996). 

비록 체계적인 단계에까지는 이르지 못하였으나 개인적 차원을 벗어 
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나기 시작한 연구들은 한 동안 대통령과 관료제간의 관계에 대하여 집 

중적인 조명을 하며 행정적 대통령 전략과 ‘행정적 리더십’(administrative 

leadersmp)의 유용성을 강조하였다(Moe， 1985; Nathan, 1986) , 그러나 

이러한 행정적 대통령 전략과 행정적 리더십에 대하여 부정적 효과를 

지적하며 의회에 대하여 반응하고 협조를 구하는 대통령 리더십의 필 

요성을 주장하는 연구들도 등장하였다(Aberbach and Rockman, 1999; 

Wayne, 1978) , 

그러나 이러한 연구들도 이러한 려더십의 실체가 무엇인지 또는 행 

정적 리더십과 관련하여 대 의회관계를 어떻게 증진하는지 등을 체계 

적인 수준에서 다루지 못함으로써 파펀적 지식만을 나열하는데 그치고 

말았다. 즉， 리더십을 제도와의 관계 속에서 파악하여 그 의미를 부여 

하지 못한다면， 정부기능의 확대， 정당기능의 쇠퇴， 강력한 이익집단 

및 시민단체의 등장， 분할 정부， 매스미디어의 발달， 정보화 혁명， 탈냉 

전， 테러전쟁 등 ‘새로운 거버넌스’(new govemance)의 상황 아래서 

대통령의 효율적 리더십의 모색은 한낱 공허한 메아리만으로 남게 될 

것이다. 결과적으로 미국 정치에서 대통령의 효율적인 거버넌스의 실 

패가 노정되고 있는 곳은 행정적 차원이 아니라 입법적 차원임을 고려 

하여， 점차적으로 대통령과 의회와의 협조적 관계 증진을 강조하는 대 

통령의 ‘입법적 리더십’Oegislative leadership)에 대한 연구의 중요성이 

높아지 고 있다(Wayne， 1978) , 

II I. 때국 다}통행왜 혔볍상 핸핸과 쩡쳐잭 혀해심의 뺀활 

1.01뭘 때톰멸왜 휠뿔활 멸활 

미국 헌법 제2조는 대통령의 권한과 의무에 관해 규정하고 있는데 헌 

법 중 가장 허술하게 다루고 있다. 이는 헌법 창시자들이 잘 몰라서거나 
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결단성이 없어서 그런 것이 아니라， 집행권의 부작용에 대해 충분한 토 

론과 연구가 있었기 때문에 의도적으로 그러하였던 것이다. 그것은 당 

시 그들이 할 수 있었던 최선의 타협결과 도출된 것이다. 

제2조 제 1항은 “집행권(executive power)은 대통령에 귀속된다”라고 

만 규정하면서 집행권에 대한 구체적 의미는 명기하지 않았다. 그 대신 

제3항 말미에서 ‘법률이 충실히 집행되는지 살펴야 하는 것’으로 얼버무 

리고 있다. 이는 의회의 권한에 대해 헌법이 구체적으로 명시한 것과는 

크게 대비되는 것으로서 그 이유는 최고집행자의 권력에 대한 불신에서 

비롯되었다. 

헌법제정 이후 2백년이 지나면서 대통령의 실제 권능은 개인에 따라 

차이는 있지만 국가의 최고지도자로서 헌법에 그 권한이 구체적으로 열 

거되어 있건 없건 강력한 힘을 발휘하고 있다.1) 초대 워싱턴 대통령의 

나폴레옹 전쟁에서의 중립 선언， 제퍼슨 대통령의 루이지애나 매입， 앤 

드류 잭슨 대통령의 국립은행 폐지 링컨 대통령의 남북전쟁 등은 헌법 

에 규정된 대통령의 권한은 아니며 의회가 사전에 승인한 것도 아니다. 

이것들은 헌법상 대통령의 지위와 역할에 상응하는 내재적 권한이다. 

특히， 외교분야에서 대통령이 발언할 때는 그가 전체 국가를 위하여 

발언하는 것으로 받아들여지고 있다.2) 더욱이 공식적 권한 이외에도 대 

통령은 국가정책 결정과정에서 핵심역할을 하고 있다. 구체적인 예로 

1997년 12윌 인종화합을 위한 클린턴 대통령의 제안은 헌법상 권한으로 

명기되어 있는 것은 아니지만 현실적으로는 엄연히 대통령의 주된 관섬 

사항으로 전국적인 반향을 불러일으켰다. 대통령의 헌법상 주요 권한， 

1) 대통령의 권한을 확대해석한 대법원의 판례는 먼저 In re Neagle(890)로서 대통령의 
헌법상 권한을 확대해석 하여 대통령으로 하여금 연방판사를 보호하도록 결정하였다. 
또한 In re Debs(1895) 판례는 당시 클리브랜드 대통령이 공익에 영향을 미치는 파업 
에 대해 조치를 취할 수 있다고 결정하여 대통령의 권한을 확대해석 하였다 

2) 프랭클린 루스벨트 대통령 당시 의회는 외교문제와 관련하여 대통령에게 상당한 권한 
을 위임하는 법안을 의결하였다 이에 불복하는 소송에 대해 연방대법원은 United 
States v. Curtiss-Wright Corporation(l936) 판례를 통해 대통령은 국가원수로서 외교 
문제에 관하여서는 이러한 권한을 가질 수 있다고 결정하였다 
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즉 공직임명권， 의회소집권， 거부권， 조약체결권， 최고사령관으로서의 권 

한， 사면권 등을 살펴보자. 

첫째， 공직임명권으로 대통령은 헌법이 정하는 바에 따라 상원의 인준 

을 거쳐 장관， 대사， 대법원판사 등 정부 고위관리들을 임명한다. 현재 

대통령은 3천 명 이상의 고위관리에 대한 임명권을 갖고 있고 군대까지 

포함할 경우 임명권을 행사할 수 있는 공직의 수는 7만 5천 병을 상회 

한다. 이들은 부분적으로 대통령의 법률집행권을 위임받아 정책집행자 

로서의 역할을 수행한다. 비록 의회가 법률제정권을 독점하고 있지만 

대통령은 법률집행권과 이를 집행할 고위관료들에 대한 임명권을 가지 

고 독자적인 정책수립 및 집행을 할 수 있는 것이다. 더욱이 연방판사 

임명권과 관련해서는 그가 퇴임한 이후까지 영향력을 미칠 수가 있다. 

둘째， 의회소집권으로 헌법은 대통령에게 정기적으로 의회에 ‘연두교 

서’(State 0￥ the Union Address)를 발표토록 하면서 이를 위해 상원， 하 

원 또는 상·하원 모두 소집할 수 있는 권한을 부여하고 있다. 이 권한 

은 의회가 연중 소집되지 않았던 옛날에는 중요한 의미가 있었지만 오 

늘날에는 견제와 균형을 위한 상정적 의미밖에는 없다. 

셋째， 거부권으로 대통령은 의회가 제정한 법률안에 대해 ‘거부 

권’(veto poωer)을 행사할 수 있다. 특정 법안이 마음에 들지 않을 경우 

거부권을 행사하겠다는 의사표시만으로도 의회의 입법활동에 영향을 미 

친다. 이를 통해 대통령은 의원들로 하여금 그를 지지하도록 하지는 못 

하겠지만 묵시적 동의는 이끌어내어 결과적으로 법률안을 수정케 하는 

효과를 발휘한다. 

헌법 창시자들간에는 대통령에게 거부권을 부여할 것인지에 관하여 

치열한 논쟁이 있었다. 제임스 매디슨이 의회의 불안정과 전횡에 대해 

효과적인 견제수단이 없을 경우 혁명 불가피론을 제기함에 따라 할 수 

없이 거부권을 인정하기로 타협하였다. 결과적으로 견제와 균형의 원리 

에 따라 대통령은 거부권을 행사할 수 있게 되었고 의회는 또 3분의 2 

이상의 찬성으로 재가결(override)할 수 있도록 하였다. 그런데 재가결 
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은 정당구조로 보아 어려운 실정이므로 대통령의 거부권은 그만큼 큰 

힘을 발휘한다.3) 

지난 2백년 간 대통령은 총 2천 5백 건 정도의 거부권을 행사하였는 

데 그 중 약 백 건 정도가 재가결되었음은 이를 잘 보여주고 있다. 부시 

대통령은 거리낌없이 거부권을 행사한 것으로 알려져 있는데 그 중 겨 

우 l건만 재가결 되었다. 클린턴 대통령은 집권 1기 처음 2년 간은 가필 

드 대통령(1881년) 이래 거부권을 단 한 번도 행사하지 않은 기록을 남 

겼으나 공화당이 의회를 지배하게 된 1995년 이후에는 사정이 달라졌 

다. 의회와 불편한 관계가 형성되자 그는 1995년 8월 첫 거부권을 행사 

한 이후 1996년 11월까지 16건의 거부권을 행사하였다，4) 

넷째， 조약체결권으로 대통령은 외국정부와의 조약체결권을 가지며 

이 조약은 상원의원 3분의 2 이상의 찬성으로 비준을 받아야 효력을 발 

휘한다. 또한 대통령은 외국대사의 신임장을 제정한다. 역사적으로 볼 

때 상원은 대통령이 제출한 조약안의 70%를 비준하였다. 건수로는 16건 

의 조약안이 비준을 받는 데 설패하였다. 가장 대표적인 비준거부 사례 

3) 연방대법원은 Okanogan lndians v. U띠tecl States(929) 판례를 통해 대통령이 의회에 
서 의결한 법안을 10일 이내에 결정을 내리지 않고 의회에 돌려 보내지지 않은 채 의 

회의 회기가 끝나버리면 법안은 자동적으로 사멸되는 것이라고 결정하였다. 이를 대통 

령의 ‘보류거부권’ (pocket veto)이라고 하며 이렇게 거부된 법안은 의회가 번복할 수 
없는 것이다. 

4) 항목별 거부권Oine→item veto)은 1873년 그랜트 대통령이 연두교서에서 요구한 이래 
150회 이상 의회에 요구안이 제출되는 등 어떻게 보면 역대 대통령의 숙원이었다 이 

거부권은 이미 대부분의 주(437R 주)가 주지사에게 부여하고 있는 것으로서 특히 세출 
법안에서 항목별로 거부할 수 있도록 하고 있다 대통령에게 항목별 거부권이 인정된 

것은 전혀 뜻밖에 이루어졌다. 공화당의 정강(政網)이라 할 수 있는 ‘미국과의 계약’에 

항목별 거부권이 포함되고 이를 표방한 1994년 중간선거에서 공화당이 압승을 거두게 

되자 당초 약속대로 1996년 항목별 거부권을 의회에서 통과시켰다 항목별 거부권은 
대통령이 의원 개개인을 다루는 데 상당히 유용한 수단으로 활용될 수 있다고 간주되 
어 왔다. 즉， 항목별 거부권이 효과적으로 행사된다면 세출예산의 낭비요언을 많이 제 
거할 수 있고 사업선정이 사업효과보다는 정치적 흥정에 따라 이루어지는 것을 상당 

수 막을 수 있을 것으로 기대하였다 클린턴 대통령은 항목별 거부권을 18개월 동안 

82회 행사하여 190억 달러 정도의 지출을 거부하였다 특히 그는 민주당 의원보다는 
공화당 의원의 지역구 우선사업 (pork barreIl에 지출을 거부하여 공화당 의원들의 불만 
이 상대적으로 컸다. 그러나 이 항목별 거부권은 1998년 연방 대법원의 위헌판결을 받 
아 효력이 상실되었다 



미국 대통령의 정치적 리더섭의 변화 55 

는 윌슨 대통령이 제출한 베르사유 조약안이 꼽힌다. 

상원은 조약안의 비준 이전에 수정안을 요구할 수도 있다. 특히 통싱­

협정이 현안일 경우 대통령은 의회의 희망사항을 미리 고려하기도 한 

다. 대통령은 상원의 비준절차를 피하기 위하여 ‘행정협정’(executíve 

agreement)을 이용한다. 행정협정은 대통령으로 하여금 외국정부와 비 

밀스럽고 민감한 문제에 관해 상원을 거치지 않고 협정을 체결할 수 있 

도록 하고 있다. 대통령은 이 행정협정을 적절히 활용하는데 법원도 행 

정협정이 조약과 같은 효력이 있다는 판결로 이를 지지하고 있다.5) 행 

정협정이 비록 다음 정부에서는 구속력을 발휘하지 못하는 경우도 있지 

만 1900년 이후 조약보다 훨씬 빈번히 사용되어 왔으며 이 행정협정이 

야말로 대통령의 외교부문에서의 역할을 더욱 공고히 해주고 있다. 

다섯째， 헌볍이 대통령에게 부여한 권한 중 가장 중요한 것은 최고사 

령관으로서의 권한 즉， 군사부문에 대한 최고사령관(Commander in 

Chiψ으로서의 지위일 것이다. 헌법 제2조는 “대통령은 미국 육군과 해 

군의 최고사령관이다”라고 규정하고 있다. 헌법은 의회에 선전포고권을 

주고 있지만 링컨 대통령 이래 모든 대통령은 최고사령관의 위치를 법 

률의 최고집행자로서의 역할과 연계시켜 전쟁수행은 물론 여타 권한을 

확대하는 데도 유용하게 활용하였다. 

오늘날 대통령은 전쟁개시권을 둘러싸고 의회와 계속 충돌하고 있다. 

베트남 전쟁을 보더라도 5만 8천 명의 사망자와 약 1 ，500억 달러가 소요 

된 큰 전쟁이었음에도 의회의 선전포고 없이 치러졌다. 시비가 많았던 

베트남 전쟁기간 중 존슨과 닉슨 두 대통령은 의원들에게 계속 승리가 

가까워 졌음을 확신시 켰다. 

그러나 1971년 국방부 보고서(일명 펜타곤 문서 사건)가 밝혀지면서 

그 동안 많은 사람들이 의혹을 가졌던 사항들이 사실로 밝혀졌다. 즉， 

존슨 행정부는 조직적으로 전사자수를 조작하였고， 전쟁수행을 용이하 

5) 연방대법원은 U띠ted States v. Pink(942) 판례를 통해 행정협정이 상원의 승인 없이 
도 조약과 동등한 법적 효력을 갖고 있다고 결정하였다. 
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게 하기 위해 주요 사실을 왜곡하였다는 것이다. 이에 따라 의회는 1973 

년 ‘전쟁수행법’(War Power Act)을 제정하여 의회의 동의 없이는 대통 

령이 미국군대를 적지에 파견할 수 없도록 제한하였다. 닉슨 대통령은 

이 법안에 대해 거부권을 행사하였으나 의회는 재가결하여 통과시켰다. 

그 이후 대통령들은 이 법이 위헌이라고 주장하면서 실제로 이 법의 

일부 조항을 무시하고 있다. 실례로 의회가 결의하여 전쟁에 돌입한 제2 

차 세계대전 이후 한국전쟁을 거쳐 클린턴 대통령의 코소보 전쟁에 이 

르기까지 외국에 군대를 파견할 때는 의회의 동의를 받지 않았으며， 이 

때마다 의회는 대통령을 비난하였다. 다만 부시 대통령 당시의 걸프 전 

쟁 때는 대통령과 의회가 타협하여 이 문제를 해결하였다. 지금까지 대 

통령의 임의적인 군대파견이 성공적으로 평가되고 있으며 권력남용으로 

비난받지 않았다. 

여섯째， 사면권으로 대통령은 헌법이 부여하는 바에 따라 ‘사면’ 

(pardoη)과 ‘형집 행정지νepríeve)를 승인(grant)할 수 있다.6) 사면은 

어떤 개인을 유죄평결 이전 또는 이후에 형벌이나 범죄의 볍적 결론으 

로부터 변제해주는 것을 말하며 또한 시민으로서의 권리를 복권시켜주 

는 것이다. 대통령은 탄핵의 경우를 제외하고는 연방범죄에 대해 전적 

으로 사면권을 행사할 수 있다.7) 

6) 남북전쟁 직후 앤드류 존슨 대통령이 반역죄를 범한 남부군인들에게 내린 대사면 

(amnesty)을 무효화하는 법안을 의회가 통과시켰는데 연방대법원은 Ex paπe 
Garland(l867) 판례를 통해 이것이 대통령의 고유권한을 침해하였다고 이 법안의 위헌 
을 결정하였다. 

7) 포드 대통령은 닉슨 전대통령을 사변함으로써 역사상 가장 유명한 사면권을 행사한 
바 있다. 이 경우 공식적으로 죄를 짓지는 아니하였으나 대통령 재임 종 저질렀거나 
저질렀을지도 모므는 모든 위반사항에 대해 사면조치를 한 것이다 이러한 일방적이면 
서 절대적인 사면은 전직 대통령으로 하여금 저질렀을지도 모르는 어떤 범죄로부터도 

재판을 받지 않도록 보호하는 효과는 가져왔지만， 포드 대통령에 대한 비난이 쏟아졌 
고 닉슨의 포드 부통령 임명시 사면이 사전논의 되었는지 여부에 대한 질문이 제기되 
었다 많은 사람들은 1976년 대통령 선거에서 포드 대통령이 패배한 주된 이유로 닉슨 

대통령의 사변을 들고 있다. 부시 대통령도 임기 말 이란 콘트라(Iran-Contra) 사건 연 
루자인 와인버거 전 국방장관과 5명의 행정관리를 사변했을 때 거센 비난을 받았다 
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2. DI쭉 태톰명 쩔치철 빽빽설21 볕확 

제2차 세계대전 이후 미국 대통령은 자유세계의 가장 힘있는 지도자 

이다. 오늘날 이렇게 막강한 권능을 가진 미국 대통령에 비해 초대 워싱 

턴 대통령은 겨우 3백만의 인구를 가진 신생국의 대통령으로서 헌볍이 

정하는 범위 내에서 제한된 권력을 행사할 수밖에 없었다. 

헌법 창시자들이 헌법을 제정할 당시 ‘최고집행자’(chíef executive)의 

명칭과 권한에 대해 참고할 만한 것이 아무 것도 없었다. 겨우 참고할 

수 있는 것이라곤 그들이 무던히도 핍박받았다고 생각하는 왕과 식민지 

시대의 총독 정도였다. 대통령의 명칭도 여러 가지 안이 나왔으나 권위 

주의적이지 않고 누구나 쓰고 있는 ‘프레지던트’(president)로 결정한 것 

도 그 뜻을 깊이 헤아려보면， 대통령은 미국에 유일하게 존재하는 것이 

아니라 다만 행정을 하는 정부의 최고책임자라는 뜻이 되는 것이다. ‘프 

레지던트’는 한국어로 ‘사장’ 정도로밖에 번역이 안 되는 미국에서 아주 

흔한 명칭이다. 

이렇게 제정된 미국의 대통령직은 2백 여 년 지나면서 많은 발전을 거 

듭했다. 헌법 창시자들이 우려했던 대통령의 독재현상은 지금까지는 기 

우에 그치고 있으며 정치의 투명성이나 의회와 사법부와의 견제와 균형 

의 원리에 상응하는 위상정 립은 헌법 창시자들의 뜻을 하나도 거스르지 

않는 모범을 보여주고 있다. 

건국 이후 42명의 대통령들(표 l 참조)은 시대의 요구나 국민의 뜻에 

따라， 그리고 개인의 자질과 지도력에 따라 수행에 많은 차이를 보이고 

있다. 제2차 세계대전 이후 승전국의 감격과 경제 번영기에 취임한 아이 

젠하워 대통령과 노예해방을 둘러싼 미합중국 붕괴위기시의 링컨 대통 

령을 같은 반열에서 평가할 수는 없으며 각자에게 요구되었던 대통령의 

리더십 형태도 시대에 따라 다른 것이다. 시대가 다르면 지도자도 달라 

야 한다는 것은 역대 미국 대통령의 경우에도 그대로 적용되는 말이다. 

특히 국가위기가 닥쳤을 때 대통령의 권능은 상당히 확대되어 왔다. 구 



58 美 國 學 第二十五輯(2002)

체적으로 1860년대 남북전쟁 당시 국민들은 강력한 지도자를 요구하였 

고 링컨 대통령은 국민의 기대에 부응하여 국가해체의 위기에서 미국을 

구해냈다. 

아울러 제2차 세계대전이 끝나면서 미국은 세계 최강국으로 떠올랐 

다 세계 최초의 핵보유국으로서 몇 분안에 전세계를 초토화시킬 수 있 

는 가공할 핵무기의 사용결정권을 대통령이 갖게 됨과 동시에 구소련과 

의 냉전으로 미국 대통령은 자유세계의 지도자가 되었다. 따라서 제2차 

세계대전 이후 20년 간을 ‘영웅적 대통령’(H eroic Presidency)의 시대로 

보는 학자들이 많다(Rossiter， 1960:13). 

이러한 영웅적 대통령의 모습은 워싱턴， 잭슨， 링컨， 씨어도어 루스벨 

트， 윌슨， 프랭클린 루스벨트 대통령에서 찾을 수 있는데 이들의 특징은 

위기와 도전에 직면하면 과감히 대통령의 권능을 발휘했다는 데 있다. 

영웅적 대통령을 지지하는 사람들은 의회는 본래부터 보수적이고 갑작 

스런 위기에 선속히 대처하지 못하기 때문에 이를 극복하기 위해서는 

강력한 대통령이 필요하다는 주장을 하고 있다. 그러나 이러한 영웅적 

대통령들의 경우도 의회의 관점에서 그들의 권한이 헌법의 기본정신인 

권력분립을 침해한다고 여겨질 때 의회는 당파성을 떠나 입법을 통하여 

제한을 가하였다(함성득 2002 참조). 이를 구체적으로 살펴보자. 

1) 대통령 위상의 확립 

초기 워싱턴， 아담스， 제퍼슨 등 3대에 걸친 대통령은 대통령의 위상 

과 대통령에 대한 국민들의 기본적 시각에 지대한 영향을 미쳤다. 초대 

조지 워싱턴 대통령은 의회에서 선출되어 1789년 4월 뉴욕 시에서 대통 

령 취임선서를 하였다. 당시에는 제대로 정부형태가 갖추어진 것도 아 

니었고 겨우 수백 명의 우체국 직원들과 워싱턴 대통령이 직접 임명한 

소규모의 각료와 서기들이 전부였다. 워싱턴 대통령의 집권 2기 재임 기 

간 중 총 예산규모는 겨우 4천만달러에 지나지 않았고 이는 당시 미국 

인 1인당 10달러에 해당하는 금액이었다. 이에 비해 1995년 기준으로 연 
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〈표 1> 역대 미국 대통령 

순서 대 통 형 쇼속정당 옳 싣 주 재암연도 

George Washington 연방주의당 Virginia 1789-1797 
2 John Adams 연방주의당 Massachusetts 1797-1801 
3 Thomas Jefferson 민주 공화당 Virginia 1801-1809 
4 James Madison 민주 공화당 Virginia 1809-1817 
5 James Monroe 민주 공화당 Virginia 1817-1825 
6 John Quincy Adams 민주→공화당 Massachusetts 1825-1829 
7 Andrew Jackson 민주당 Tennessee 1829-1937 
8 Martin Van Buren 민주당 New York 1837-1841 
9 William Henry Harrison 휘그당 Qhio 1841 

10 John Tyler 휘그당 Virginia 1841-1845 
11 James Knox Polk 민주당 Tennessee 1없5-1849 
12 Zachary Taylor 휘그당 Kentucky 1849-1850 
13 Millard Fillmore 휘그당 New York 1850-1잃3 
14 Frank1in Pierce 민주당 New Hampshire 1853-1857 
15 James Buchanan ~"rζ '8- Pennsylvania 1857-1861 
16 Abraham Lincoln 그。f~ 'if Illinois 1861-1865 
17 Andrew Johnson 공화당 τennessee 1865-1869 
18 Ulysses Simpson Grant 공화당 Qhio 1869-1877 
19 Rutherford Birchard Hayes 공화당 Qhio 1877-1881 
20 James Abram G따field 공화당 Qhio 1881 
21 Chester Alan Arthur 공화당 New York 1881-1885 
22 Grover Cleveland 민주당 New York 1885-1889 
23 Benjarnin Hamson 공화당 lndiana 1889-1893 
24 Grover Cleveland p나1 "r'8- New York 1893-1897 
25 William McKinley 공화당 Qhio 1897-1901 
26 Theodore Roosevelt 그。~~ξt1 。ι New York 1901-1909 
27 WilJiam Howard Taft 공화당 Ohio 1909-1913 
28 W oodrow Wilson 민주당 New Jersey 1913-1921 
29 Warren Gama1iel Harding 공화당 Qhio 1921-1923 
30 Calvin Coolidge 공화당 Massachusetts 1923-1929 
31 Herbert Hoover 공화당 Ca1ifomia 1929-1933 
32 Frank1in Delano Roosevelt 민주당 New York 1933-1945 
33 Harry S Truman 민주당 Missouri 1945-1953 
34 Dwight David Eisenhower 공화당 Kansas 1953-1961 
35 John Fitzgerald Kennedy 민주당 Massachusetts 1961-1963 
36 Lyndon Baines Johnson 민주당 Texas 1963-1969 
37 Richard Milhous Nixon 공화당 Ca1ifomia 1969-1974 
38 Gera1d Rudolph Ford 공화당 Michigan 1974-19η 
39 James Earl Carter 민주당 Georgia 1977-1981 
40 Rona1d Wilson Reagan 공화당 Ca1ifomia 1981-1989 
41 George Herbert Bush 공화당 Texas 1989-1993 
42 William Jefferson Clinton 민주당 Arkansas 1993-2001 
43 George W. Bush 공화당 Texas 2001-

주 : 미국의 경우 대통령의 재임기간에 상관없이 대통령의 ‘대수’를 산정한다 미 
국의 경우 초대 조지 워싱턴 대통령부터 현재 조지 W. 부시 대통령을 포함해 
42명의 대통령이 있었다. 그런데 현재 조지 W. 부시 대통령은 제43대 대통령 
이다. 왜냐하면 콜라브랜드 대통령이 제22대 대통령을 지낸 다음 4년 후에 재 
당선되어 제24대 대통령을 재임했기 때문이다. 
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방예산 규모는 1조 5천억 달러에 달하며， 이는 국민 1인당 5，883달러에 

해당하는 것이다. 

초대 워싱턴 대통령이 통상 링컨 대통령 다음으로 위대하게 평가되는 

것은 그가 초대이기 때문이 아니라 국가의 기틀을 만들면서 대통령의 

위치를 확고히 하여 후임자들에게 좋은 선례를 남겼기 때문이다. 구체 

적으로 그는 첫째， 연방정부의 우월성을 확립하였다. 1794년 워싱턴 대 

통령은 이른바 위스키 반란을 진압하기 위해 4개 주의 군대를 동원하였 

다. 위스키 반란은 서부 펜실베이니아지역의 3천 명의 농민이 위스키에 

부과된 연방소비세를 납부히지 않겠다고 반발한 데서 비롯된 것인데 당 

시 재무장관인 알렉산더 해밀턴이 1，500명의 군대를 지휘하여 위스키에 

부과된 연방소비세를 징수하였다. 워싱턴의 이와 같은 행동은 연방정부 

의 우월성을 확립하는 데 기여하였고 의회가 법률로 부과한 조세를 징 

수하는 데 행정부의 권위를 분명히 세웠던 것이다. 

툴째， 워싱턴 대통령은 각료들로 대표되는 그의 보좌관들과 정기적 회 

합을 갖고 이를 관례화 하였는데 이것이 오늘날 ‘내각제도’(cabinet 

system)를 정 립하는 기초가 되었다. 

셋째， 외국과의 관계에서 대통령의 최고지도자로서의 지위를 계속 주 

장， 실현하였다. 영국과의 조약협상을 위해 외교사절을 파견했을 때 상 

원에서 조약비준권을 내세워 동참할 것을 주장하였으나 워싱턴 대통령 

은 이를 묵살하고 대통령의 독자적 판단으로 조약협의를 끝낸 다음 상 

원에는 조약안만 제출하여 비준여부를 물었다. 워싱턴 대통령은 상원의 

기능은 조약의 비준에만 있지 외국과의 조약협상까지 할 수 있는 것은 

절대 아니라는 점을 분명히 하였던 것이다. 

마지막으로 그는 당시 영불(英佛)전쟁에서 미국의 엄정중립을 선포하 

면서 이를 대통령의 고유권한이라고 주장하였다. 헌법에는 중립선포권 

에 대해 아무런 언급이 없었지만 워싱턴 대통령은 중립선포를 포함한 

대통령의 외교상의 특권이 고유권한으로 인정되어야 함을 강조하였다. 

의회도 대볍원도 여기에 반대하지 않았으므로 이러한 외교특권이 헌법 
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제2조에 추가되어 인정되는 것으로 추정되기에 이르렀다. 이러한 엽적 

이외에 무엇보다 워싱턴 대통령이 위대한 것은 많은 추종자들의 요구에 

도 불구하고 8년의 재임기간을 마치고 물러난 것이라 하겠다(함성득， 

1999). 

워싱턴 대통령 다음의 2대 아담스 대통령을 거쳐 3대 재퍼슨 대통령 

은 대통령의 위상을 정립하는 데 큰 역할을 하였다. 아담스 대통령은 지 

도력의 빈곤으로 연방주의자와 반연방주의자 간의 대립과 분열을 가져 

왔고 이는 정당 출현의 촉매역할을 하였다. 제퍼슨 대통령은 정당을 의 

회와의 긴밀한 관계정립에 십분 활용하였고 대통령의 입법자로서의 역 

할을 크게 신장시켰다. 그는 또 대통령의 고유권한의 개념을 국토를 넓 

히는 데까지 확대하여 1803년에는 루이지애나를 매입하였고 그 결과 국 

토는 두 배 이상 늘어났다. 

2) 의회 주도시대의 대통령 

미국의 국가형성 시기에는 의원들은 회기만 끝나면 지역구로 내려가 

있었기 때문에 국민틀이 보기에 의회는 가까웠지만 대통령은 얼굴조차 

모르는 존재였다. 헌법의 창시자들이 우려하였던， 군왕적이고 전횡하는 

대통령의 모습은 찾아볼 수 없었지만 제퍼슨 대통령 이후 리더십이 약 

한 대통령이 나오면서 국가권력 및 국정운영의 중심은 급격히 의회로 

집중되었다. 몇몇 예외는 있지만 제퍼슨 이후 프랭클린 루스벨트 대통 

령에 이르기까지 확고한 지도력을 가지고 대통령직을 수행한 경우는 드 

물다. 

다만 앤드류 잭슨(Andrew Jackson) 대통령은 강력한 전국적 지도자 

로서는 아마도 최초의 대통령이라 할 수 있다. 잭슨 대통령이 출마했던 

1828년 당시에는 l17ß 주가 새로이 편입되었고 투표권에 대한 일정규모 

이상의 재산소유 조건이 철폐되어 투표자격이 있는 백인의 숫자는 크게 

늘어났다. 그는 비 버지니아 출신으로(테네시주 출신) 대통령에 당선된 

최초의 인물이었다. 그의 당선으로 동부가 주도하던 한 시대는 끝이 났 
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다. 그의 대통령 당선은 ‘잭슨형 민주주의’의 시작을 알리는 것이었다. 

잭슨으로 상징되는 서부의 재척자 정신과 인류 평등주의자적 신념이 미 

국 정치의 중심으로 이동하였고 그는 최초의 보통사람 출신의 대통령이 

었다. 

링컨 대통령의 등장도 잭슨 대통령과 유사하다. 남북전쟁이라는 유례 

없는 비상시국은 링컨 대통령에게 전임자 누구도 갖지 않았던 막대한 

권능을 부여하였다. 링컨 대통령은 미국의 통합을 유지하기 위해서는 

신속한 결단이 필요하다는 것을 믿었기 때문에 의회의 동의도 생략한 

채 행동에 돌입하곤 하였다. 대표적으로 의회가 정한 상한을 무시하고 

육군을 증강시킨 것이라든지 의회 동의 없이 남부항구 봉쇄명령을 내린 

것， 그리고 반역지역에의 우편배달을 중단시킨 것 등이다. 헌법은 대통 

령에게 미국의 법률을 충설히 집행하도록 하는 의무를 부여하였기 때문 

에 의회동의를 안 받은 것 등 일부 헌법 위반사항은 합헌이라는 것이다. 

이것 때문에 그는 합헌적 독재를 한 것으로 평가되기도 한다. 

남북전쟁 이후 뚜렷한 국가적 위기도 없었을 뿐더러 의회의 공세에 

압도되어 대통령은 우표의 모델이나 되는 정도로 위축되어 버렸다. 심 

지어 의회 일각에서는 대통령의 임기를 4년 단임으로 하기 위한 헌법개 

정 움직임까지 있었다.20세기 들어 대통령 주도의 정치행태를 익히 보 

아온 사람들에게 이 당시의 대통령 위상은 상상하기조차 어려울 정도였다. 

이 당시 대통령은 우선 할 일이 없었다. 외교는 국무장관이 거의 전결 

하였고 각부 장관은 정해진 업무를 정형화된 절차에 따라 집행하였으 

며， 백악관 비서실 진용도 내각을 감독할 정도는 아니었다. 대통령은 가 

끔 보스턴이나 뉴욕， 중서부 도시로 기차여행을 하는 것 외에는 일 년 

중 대부분 워싱턴에서 소일하였다. 당시의 대통령은 의회의 그늘에 가 

려져 있었으나 직업으로서는 그래도 괜찮은 것 중의 하나라고 빈정대는 

사람도 있었다. 즉， 근무시간도 괜찮고 봉급도 연봉 5만달러로서 나쁘지 

않으며 직업에 대한 스트레스도 없으니 얼마나 좋은 직업이냐는 것이었 

다(Keller， 1977:297). 
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19세기가 끝나가면서 영향력 변에서 대통령의 강화 움직임이 서서히 

나타났다. 클리브랜드 대통령은 의회에 대항하는 유일한 무기로 거부권 

을 사용하였다. 그의 첫 임기 중(1잃5-1889) 그의 전임 대통령들이 행 

한 거부권 총 횟수의 3배에 해당하는 거부권을 행사하였다(413회). 그러 

나 거부권은 본래 부정적인 면이 강하므로 대통령이 정국을 주도하기에 

는 역부족이었다. 1890년대에 들어서면서 연방대법원도 앞에서 설명한 

바와 같이 몇 차례의 판결을 통해 대통령 위상 제고에 많은 측면지원을 

하였다. 

3) 영웅적 대통령의 등장 

20세기에 들어서면서 대통령과 의회 간의 새로운 관계정립과 함께 현 

대적 의미의 대통령이 등장하게 된 배경으로는 다음의 다섯 가지를 들 

고 있다(Davis， 1995:27). 구체적으로 현대 산업국가 하에서의 연방정부 

규제의 증가， 세계 강국으로의 미국의 등장， 제 1차 세계대전 중 행정부 

로의 권한집중， 1921년 행정부 통제예산의 실현， 씨어도어 루스벨트와 

윌슨 같은 탁월한 대통령의 등장 등이다. 

특히 씨어도어 루스벨트 대통령은 외교 국방에서 탁월한 지도력을 발 

휘하였다. 의회와도 긴밀한 관계를 유지하였고 미리 정치일정을 의회에 

통보하기도 하였다. 의회가 국방예산을 삭감하였을 때 미국의 함대를 

예산이 닿는 곳까지 파견한 다음 돌아오는 데 소요되는 석탄 값은 의회 

에 맡겨버리는 완력을 발휘하기도 하였다. 그리고 노일전쟁의 중재를 

맡아 포츠담에서 강화조약을 체결하는 데 성공함으로써 국제사회에서 

주역으로 활약하기도 하였다. 그의 신념은 헌법이나 법률로 금지되어 

있지 않은 사항은 국가이익을 위해 필요하다면 무엇이든 해야 하는 것 

이 대통령의 의무라는 것이었다. 

윌슨 대통령은 1916년 의회의 동의 없이 많은 군병력을 멕시코에 파 

견하는 데 주저하지 않았다. 제 1차 세계대전은 대통령에게 크나큰 권능 

을 부여하였다. 윌슨 대통령은 남북전쟁 이후 한 번도 행사되지 않았던 
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권능은 물론 어쩌면 이전에 한 번도 행사되지 않았던 권능까지 부여받 

았다. 의회는 대통령에게 철도운영권， 수출규제권， 공장징발권， 연료통제 

권， 교통정책 결정권 등을 부여하였다. 

윌슨 대통령은 정부가 갖고 있는 모든 정보를 의회에 제공함으로써 

대통령이 필요하다고 인정하는 법안에 대해 의회도 공감대를 갖도록 하 

는 것이 대통령의 헌법상 의무라고 굳게 믿었기 때문에 그는 의회로부 

터 많은 협조를 이끌어낼 수 있었다. 연두교서만 해도 전임 대통령들이 

문서로 전달했던 것에 비해 그는 의회에서 직접 발표하였다. 그 외에도 

그는 개인적으로 특별메시지를 전달하기 위해 자주 의회를 방문하였다. 

링컨 대통령이 헌법에 권능의 기초를 두고 의회를 초월하여 일했다고 

한다면 윌슨 대통령은 법률에 권능의 기초를 두고 의회와 협조하면서 

일했다고 볼 수 있다(Rossiter， 1960:100). 다만 국제연맹 비준과 관련해 

서는 윌슨 대통령은 대 의회관계에서 성 공하지 못했다. 

4) 현대적 대통령의 확립 

프랭클린 루스벨트 대통령이 1932년 선거에서 승리할 때 미국의 시대 

상황은 강력한 지도자의 등장을 목마르게 찾고 있었다. ‘경제 대공 

황’(Great Ðepression)으로 설명되는 당시의 경제상황은 1，200만 명에서 

1 ，500만명이 일자리를 잃었고 근로자의 25%가 일자리를 찾아 길거리를 

헤매었으며， 7가구 당 1가구가 정부보조를 받았고 전국의 4，6007ß 의 은 

행이 문을 닫았다. 

1933년 3월 4일 루스벨트 대통령은 취임사에서 “곤경에 빠진 국가경 

제를 되살리기 위해서는 지금이야말로 행동 바로 행동해야 할 때”라고 

강조하면서 “국가가 요구하는 어떠한 정책도 대통령에게 부여된 권능의 

이름으로 국민 앞에 제시하고 이를 추진할 것이며， 만약 의회가 이 길을 

택하지 않는다면， 그리고 국가위기가 계속 존치(存置)된다면 본인은 나 

에게 부여된 책무를 결코 회피하지 않을 것”이라고 하였다. 그리고 국가 

경제 부흥을 위해 의회로 하여금 전시하의 대통령에게 부여되는 만큼의 
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광범위한 ‘비상대권’(executive pαver)을 부여하도록 촉구하였다(Binkley， 

1962:281). 루스벨트 대통령은 취임식이 끝나자마자 의회에 5일간의 특 

별회기를 소집하고 위기수습을 위한 신속한 조치를 취하기 시작하였다. 

취임 100일간 미국 역사상 유례가 없는 많은 법률이 제정되었다. 

1930년대를 지나면서 루스벨트 대통령은 전임자들이 제대로 보여주지 

못했던 통치술을 다음과 같이 정립하였다. 첫째， 의회에 대통령의 메시 

지를 지속적으로 보냈을 뿐만 아니라 그 메시지를 실천할 법률안까지 

치밀하게 작성하여 의회로 송부함으로써 의회의 운신 폭을 제한하였다. 

1933년부터 1938년까지 120건의 특별메시지를 의회에 보냈다. 

둘째， 의회의 입법행위를 통제하기 위해 거부권을 활용하였다. 그의 

두 번 째 임기 말인 1941년 초까지 무려 떼5건의 거부권을 행사하였는 

데 이는 1792년 이후 총거부권수의 30%에 해당하는 엄청난 것이었다. 

거부권이 의회 견제수단으로 상당히 유용하다는 것은 이미 말한 바와 

같으며 이는 1792년에서 1941년까지 총 1 ，645건의 거부권 중 49건만이 

의회에서 재가결된 것만 보아도 알 수 있다. 

셋째， 그는 공직임명권을 광범위하게 행사하였다. 윌슨 대통령 이후 

12년 만에 민주당 정부가 들어선 까닭에 정부 고위직의 대부분을 새로 

이 임명할 수가 있었고 새로 발족한 구제 및 재건기관에 수천 명을 추 

가로 임명할 수가 있었다. 

넷째， 그는 현대 홍보기법을 경험하여 실행한 최초의 대통령이었다. 

그는 라디오를 통해 국민과 직접 대화하였다. 그의 유명한 ‘노변정 

담’lfireside chats}은 마치 거실에서 아버지가 가족들과 함께 나라 일을 

걱정하고 토의하는 것처럼 국민들에게 비쳤다(Leuchtenburg， 1963) , 그 

의 라디오 연설은 으레 “나의 친구들(My friends)… ”로 시작되는데 듣 
는 사람마다 자기에게 직접 얘기하는 느낌을 주었다. 국민들은 이에 보 

답， 하루에 4천 통의 편지를 백악관으로 보냈다. 이는 트럭 한 대의 분량 

인데 백악관 직원들이 개봉도 다 못할 정도였다고 하며， 어떤 편지는 수 

신처에 “나의 친구， 워싱턴 DC"라고만 쓴 것도 있었다. 그의 전임자들이 
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하루 40여 통의 편지를 받은 것과 비교하면 국민들의 호응도가 어떠하 

였는지를 가늠할 수 있다. 

마지막으로， 그는 뉴딜정책을 추진하기 위해 의회로부터 특별한 권능 

을 부여받았지만 1940년 독일군에 의해 프랑스가 점령된 이후 군비증강 

과정에서 종전의 대통령직 수행방식을 바꾸었다. 히틀러와 무솔리니， 일 

본군국주의자들을 패퇴시키기 위해 미국군 최고사령관으로서 1 ，200만 

명의 민간인으로 거대한 군수공장을 완전 가동함으로써 자유세계를 훌 

륭하게 지켜낼 수 있었다. 

프랭클린 루스벨트 대통령은 국가위기의 타개 연방정부의 거대한 관 

료제도 확립， 국내외 정책은 물론 입법에서 대통령의 주도적인 역할， 그 

리고 언론매체를 통해 국민들에게 직접 다가가는 등 대통령으로서 닥월 

한 엽적을 쌓은 결과 현대적 대통령 리더십의 상징으로 남아 있다. 

특히， 그는 전략적으로 ‘브라운로 위원회’(Brownlow committee)를 대 

의회 관계에 사용 대통령 보좌기구로 ‘대통령 행정집무실’(Executive 

Office of the President)을 설치하여 보다 체계적이고 조직적인 대통령 

직속 보좌체제를 구축하였다.8) 구체적으로 대통령 행정집무설은 1939년 

프랭클린 루스벨트 대통령이 뉴딜정책을 효과적으로 감독하기 위해 조 

직하였다. 그 이전의 대통령 참모들은 보잘 것 없었다. 1857년 의회가 

대통령의 비서고용을 인정하기 이전에는 대통령이 사비(私費)로 비서 

인건비를 지불해야 했다. 그 결과 대통령이 손수 행정처리를 하는 경우 

가 많았다. 실례로 워싱턴 대통령은 공문서를 직접 보관하였고， 링컨 대 

통령은 연설문을 직접 썼으며 클리브랜드 대통령은 백악관으로 걸려오 

는 전화까지 직접 받았다. 윌슨 대통령은 직접 그의 주요 연설문을 타이 

핑하기도 하였다. 

8) 프랭클린 루스벨트 대통령의 집권 171 재엄 중 이렇게 빈약한 대통령 보좌팀으로는 국 
가대사를 치를 수 없다는 우려가 높아지자 1936년 루스벨트는 이 문제를 다룰 브라운 
로우 위원회를 구성， 연구토록 하였다. 그 결과 나온 건의안이 공식적으로 대통령 보좌 

기구를 설립해야 한다는 것이었고 의회는 1939년 이 기구의 설치권을 대통령에게 부 
여하였다. 
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최초의 대통령 행정집무실은 5개 기관으로 구성되었다. 즉， 3개의 전 

시기관과 예산실(Bureau of the Budget, BoB) 그리고 백악관 비서실9) 

이 그것이다. 해를 거듭하면서 대통령 행정집무실의 규모와 책임， 권한 

은 확대되어 왔다. 대통령 행정집무실은 여러 개의 자문 및 정책결정기 

관과 특별기획팀으로 구성되며 대통령에게는 개별적으로 책임을 진다. 

자기분야의 전문지식을 가지고 대통령의 정책결정 시 핵심역할을 하고 

있다. 오늘날 대통령 집무실은 11개 기관(백악관 비서실 포함)과 27H 의 

집행관저로 구성되어 있으며， 직원 1 ，700여 명에 연간 2억 1 ，400만 달러 

의 예산을 쓰고 있다. 

이 후 대통령실의 보좌 인원이 증가하고 조직이 급격히 복잡해짐에 

따라 대통령실의 조직적이고 효율적인 운영과 관리에 대한 관심이 증대 

되었다. 결과적으로 미국 대통령 연구는 크게 1788년부터 1933년까지의 

‘전통적 대통령’(classica1 presidency)과 1933년 프랭클린 루스벨트 대통 

령을 시작으로 현재까지의 ‘현대적 대통령’(modem presidency)으로 나 

9) 백악관 비서실(White House Office)도 1939년 발족한 이래 기구와 기능이 계속 확대되 
어 왔다. 1960년대 중반까지는 비교적 소규모에 비공식적 기능을 수행하는 데 그쳤다. 
소규모의 보좌관들이 연설문 작성， 여행계획 작성， 대통령의 정책결정에 펼요한 정보 

수집 등의 업무를 담당하였다. 대통령 보좌관들은 정책분야에서 독자적인 업무영역을 
갖지 못했으며 내각의 각료들과는 영향력이나 위상에서 비교가 안되었다 대통령의 개 
인 보좌관으로서 대통령에게 정보를 제공하고， 입법부 등과의 협의시에는 대통령의 조 
정능력을 신장시키는 것으로 만족하였다. 1950년대를 지나면서 비서실은 서서히 브강 
되기 시작했다. 1950년대에 의회 연락담당관이. 1960년대에 국가안보와 국내정책에 관 

한 보좌팀이. 1970년대와 1980년대에는 대통령의 지지기반인 이익단체， 주나 지방정부， 

정당 등과의 연락담당팀이， 그리고 1없0년대에 들어서는 경제정책팀이 각각 보강되었 

다 백악관 비서실이 확대되면서 대통령에게는， 첫째 분별력의 제고와 행정부에서 추 

진하는 정책에 대해 개인적인 신뢰도를 갖게끔 하였고， 둘째 정책형성 및 결정능력을 

크게 신장시켰으며， 셋째 권력의 중심축이 행정부처나 여타 정부기관에서 비서설로 이 
동하였고 그 결과 대통령 보좌관들의 위상과 영향력은 커진 반면 각료들의 파워는 상 
대적으로 줄어들었다. 각료는 이제 더 이상 대통령의 유일한 보좌역도 으뜸가는 보좌 
역도 아니게 된 것이다(Edwards and Wayne.1997:186) 비서실의 직원수는 1943년에 
51명이던 것이 1953년에는 247명으로 늘어났고. 1972년의 잃3명을 정점으로 점차 축소 
조정되어 오늘날 백악관 비서실에는 정규직원 400명과 각 부처에서 파견나온 100명에 
서 150명 정도의 직원이 일하고 있다 연간 예산은 4천만 탈러 정도(1997년 기준)이다 

대통령 비서실에는 비서실장과 그 밑에 정책， 홍보 등 분야별로 특별보좌관(specia! 
assistant) , 고문(counse[). 상담역 (counsellor) 등 다양한 명칭의 비서관들이 있는데 그 
명칭은 정부가 바뀔 때마다 바뀌고 하는 일도 대외 직명과 다른 경우가 많다. 
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누어진다. 

5) 황제적 대통령 

4번이나 선출되면서 대통령의 권한을 확장시켜온 프랭클린 루스벨트 

대통령이 서거하자 의회는 주도권을 회복하고자 1951년 수정 헌법 제22 

조를 통해 대통령의 임기를 중임으로 제한하는 등10) 애를 썼으나 트루 

먼 대통령도 방관하고 있지만은 않았다. 특히 그는 1950년 한국전쟁 당 

시 신속하게 미군을 파병한 것은 우리에게 잘 알려진 사실이다 아이젠 

하워 대통령은 실로 오랜만의 공화당 출신 대통령이었다. 1953년부터 

1961년까지 재임하면서 전임 트루만 대통령보다는 단호하거나 공격적이 

지 않고 소극적이었다. 반면 케네디 대통령은 국가정책 결정에서 좀더 

과단성 있고 강력한 모습을 보여주었다. 

미국이 윌남전에 개입하면서 존슨과 닉슨 두 대통령은 가히 ‘황제적 

지위’(Impeπal Presidency)에까지 올랐다고 슐레진저(Arthur Schlesinger, 

Jr.)는 말하였다. 그는 1970년대 초에 대통령의 권능이 너무 확대되고 남 

용된 나머지 국가 헌정질서를 위험하게 하였다고 주장하였다( Schlesinger, 

1985). 

구체적으로 비난받아야 할 두 가지 사항은 대통령의 최고사령관으로 

서 지위남용과 대통령 기밀사항이었다. 대통령의 최고사령관으로서의 

지위는 외적의 침략이나 미국민의 생명과 재산을 보호하기 위해 행동해 

야 할 때만 인정되는 것이지 선전포고도 하지 않은 전쟁까지 일방적으 

10) 초대 워싱턴 대통령(1789 -1797)이 1회 연엄한 후 물러난 것이 관례화 되었다. 그랜트 
대통령이 3션을 시도하여 실패한 예는 있으나 워싱턴 대통령 이후 1회 연임 선례는 헌 
법의 창시자들이 두려워한 ‘헌법적 군주’의 출현을 피하기라도 하듯이 150년간 볼문율 

로 지켜져 왔다 그러나 1930-1940년대의 경제대공황은 이러한 선례가 깨지는 계기가 

되었다 구체적으로 프랭클린 루스벨트 대통령은 1932년에서 1944년까지 무려 네 번에 

걸쳐 당선되는 영광을 누렸으나 이에 대한 부정적 시각도 만만치 않아 의회는 1951년 

수정헌법 제22조를 제정하기에 이르렀다 즉， 대통령은 두 번에 걸친 4년 임기 또는 통 

틀어 10년 이내로 제한하고 있다 만약 10년이 념을 경우에는 부통령에게 인계하여야 
한다는 것이다. 
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로 수행할 수 있는 권한을 부여한 것은 아니라는 것이다. 대통령의 기밀 

사항과 관련하여 헌법학자들이나 대법원， 의회도 일본 본토에의 원자폭 

탄 투하 같은 중요한 외교 군사기밀을 대통령이나 그의 측근 보좌관들 

이 독점하는 것은 모두 인정하였지만 닉슨 대통령과 같이 비밀스러운 

군사지원이나 캄보디아 원조 5개년 계획 같은 것까지 기밀사항으로 독 

점하는 것은 강력하게 반대하였다. 

슐레진저는 권력의 남용(abuse)과 권한횡령 (usur뼈tion)을 명백히 구 

분하고 있다(Schlesinger， 1973). 그의 관점에 의하면 링컨， 프랭클린 루 

스벨트， 트루먼 대통령은 전시체제 하에서 일시적으로 권한을 침해하였 

지만 평화시에까지 그 권한을 계속 행사할 의도는 갖고 있지 않았다는 

것이다. 그에 비해 존슨 닉슨 대통령은 심지어 평화시에까지 권력을 남 

용했고 절대적 권력을 대통령에게 본래적으로 부여된 특권으로 보았 

다.11) 

특히 닉슨 대통령은 국가 주요 정책 결정과정을 보다 더 대통령 중심 

으로 이룩하기 위해 1970년 새로이 관리예산처 (Office of Management 

and Budget, OMB)를 대통령의 모든 정책이 입안되고 집행되는 과정에 

서 반드시 거쳐야 하는 중요한 기관으로 설치하였다. 관리예산처는 당 

초 1921년 예산실(BoB)로 발족하여 재무부 소속으로 있었는데 1939년 

프랭클린 루스벨트 대통령 당시 대통령 행정집행실이 설치되면서 대통 

령 직속기관으로 자리를 옮겼다. 관리예산처의 기능도 예산심사， 입법심 

사 외에 행정관리 기능까지 무소불위의 권한을 행사하였다. 아울러 닝 

슨 대통령은 관리예산처를 정치적으로 장악하기 위하여 정치적 임명 공 

무원 수를 늘렸다. 

황제적 대통령 닉슨은 1973년 워터게이트 사건12)까지 계속 팽창일로 

11) 대법원은 United States v. Nixon(1974) 판례를 통해 워터게이트 사건과 관련된 증거로 
요청된 닉슨 대통령 자신의 발언이 녹음된 테이프의 제출을 거절하는 것은 대통령의 
특권에 해당되지 않는다고 결정하였다 즉， 대통령의 특권은 국방 및 외교문제에서는 
인정되지만 사법절차에서는 대통령에게도 절대적 면책특권이 인정되지 않는다는 것이 

다. 
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를 걷다가 이 사건으로 말미암아 치유불능의 치명상을 입었음은 물론 

대통령직을 사임함으로써 남북전쟁이래 최대의 헌정위기를 초래하기도 

하였다. 

6) 황제적 대통령 이후 

닉슨 대통령의 사임 이후 임명된 대통령인 포드는 취임하자마자 의회 

와의 관계개선에 가장 중점을 두었다. 의회에서 행한 첫 연설에서 그는 

의회와는 대결이 아년 대화와 조정 타협과 협조를 이룩하겠다고 강조하 

였다. 그러나 대통령과 의회의 밀월관계는 포드 대통령의 닉슨 사변을 

계기로 불과 30일 만에 끝났다. 

의회는 의회와 대통령과의 관계에서 잃어버린 주도권을 되찾기 위해 

첫째， 대통령의 관리예산처에 정책적으로 대응하였다. 이를 위해 1974년 

‘의회예산처’(Congressional Budget Office, CBO)를 의회 내에 설치하는 

외에 유능한 전문가들을 많이 채용해 의회가 정책결정이나 행정부 지도 

감독에 깊숙이 개입할 수 있는 조직적 기반을 갖추었다(함성득， 1996b). 

의회와의 주도권 싸움에서 대통령이 밀리게 된 것은 포드 대통령이 선 

거에 의하지 않고 임명되었다는 사실도 작용하였다. 

둘째， 워터게이트 이후 의회는 행정에서 윤리의식을 강화하기 위하여 

‘정부윤리법’CEthics in Govemment Act of 1978)을 제정하였다. 이 법 

에 의거하여 클린턴 대통령의 르윈스키 성추문 사건과 관련하여 ‘스 

타’(Kenneth S없rr)보고서로 널리 알려진 ‘독립검사’(independent 

counsel)직이 마련되었다. 이 독립검사 제도의 섣립의도는 당시 워터게 

이트사건 수사를 놓고 닉슨 대통령 이 수사권에 제동을 걸자， 고위 공직 

12) 2002년 6월 17일로 30주년을 맞이한 워터게이트(Watergate) 사건과 1974년 8월 9일 닉 
슨 대통령의 사임은 20세기 미국 정치를 ‘워터게이트 이전’(Pre-Watergate)과 ‘워터게 

이트 이후’(Post-Watergate)로 구분해야 할 만큼 중요한 분기점이 되었다 1930년대 
대공황으로부터 1960년대 인종차별 금지 정책과 빈곤 퇴치 운동에 이르기까지 미국민 

들의 정부에 대한 근본 가설은 ‘신뢰’였다. 그러나 닉슨의 사임은 ‘정부에 대한 불신 시 
대’의 개막을 뜻했다， 워터게이트 사건은 국가원수라고 할 지라도 직권을 남용하거나 
법을 어기변 물러나야 하며， 누구든 볍 앞에 평등하다는 값비싼 교훈을 남겼다 
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자의 불법 혐의에 대한 수사는 행정부로부터 독립된 인사에게 맡겨 공 

정한 수사를 하자는 것이었다. 

즉， 독립검사는 대통령을 포함한 모든 행정부 관리들의 비윤리적 행 

위를 조사할 수 있는 권한을 갖고 있어 대통령에게는 커다란 제약이 되 

었다. 또한 이러한 독립검사는 대법원장이 임명한 독립적인 연방판사들 

로 구성되는 패널에 의해 지명되고 상원의 인준을 받아 임명되며 법에 

명시된 반윤리적 행위에만 한하여 법무장관에 의해서만 해임될 수 있 

다. 이 법의 통과로 의회의 대통령을 포함한 행정부에 대한 감시 기능 

은 높아졌다. 법무부는 의회가 이 법을 통해 행정부의 권한을 대단히 

제약한다고 주장하고 이는 헌법의 권력분립 정신에 위반한다고 소송을 

제기하였다. 연방대법원은 Morrison v. Olson (1988) 판례를 통해 이 법 

이 위헌이 아니라고 결정하였다. 

그 후 이 독립검사제도는 매 5년마다 의회에서 연장되어 왔고 1994년 

에도 5년간 한시적으로 연장되었다. 그러나 1999년 6월 30일 이 제도는 

연장되지 않아 자동적으로 폐지되었다. 따라서 이제는 미국 고위공직자 

의 불법 혐의에 대한 수사를 법무장관이 임명하고 해임도 할 수 있는 

‘특별검사’(Special Prosecutor)7} 맡게 되었다. 다만 이 경우 행정부의 

입김을 배제하기가 쉽지 않아 정치적 중립성의 문제가 대두되고 있다. 

셋째， 1잃8년과 1992년 사이 껑년 간은 ‘분할정부’(divided govemment) 

의 시대로 특징지어진다 13) 분할정부란 대통령이 소속한 정당과 상 · 하 

13) 건국 이후 대부분은 통합정부의 형태였고 20세기 들어서도 3분의 2 정도는 이 정부형 
태를 취하였다. 그러나 1945년부터 1995년까지 25차의 의회 중 매 2년마다 계산되는 
의회의 차수로서 2002년 현재 107차 회의이다) 통합정부의 형태를 보인 것은 10차밖에 
되지 않아서 백악관과 의회간의 협조는 그만큼 힘들었다 통합정부라 하더라도 전폭적 
인 의회 협조는 기대하기 어려운 것이 미국의 실정이다， 20세기 들어서 의회의 전폭적 
인 지지가 있었던 기간은 윌슨 대통령의 집권 1기 4년간(1913-1917) ， 프랭클린 루스 

벨트 대통령의 초기 뉴딜정책 기간(1933-1936)， 존슨 대통령의 ‘위대한 사회 추진’ 기 
간(1963-1966) 등이 겨우 꼽히고 있다. 이것이 가능하려면 대통령이 강력한 지도력을 

발휘하고 의회가 이에 화당해야 한다- 결국 통합정부가 입법의 성공을 보장하는 것은 
아님을 알 수 있다. 1930년경부터 1990년대 중반까지 4년을 빼고는 민주당이 의회의 
다수당을 차지하였는데 실제 의회를 지배한 것은 남부 민주당의원과 공화당의원간의 
보수연합이었다(Hahm， Kamlet and Moweπ， 1997) ， 근래에 들어서면서 분할정부가 보 
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원의 다수당이 서로 다른 경우를 말한다. 카터 행정부를 제외하곤 공화 

당 출신 대통령이 양원 모두 또는 어느 한 곳을 민주당이 지배하는 의 

회를 상대하였다. 일반적으로 분할정부의 특정은 당파적 논쟁이 높아져 

일반적으로 주요 국가정책 결정과정에서 대통령의 영향력이 상대적으로 

감소되고 거부권을 남발한다는 것이다. 포드 대통령은 30개월 간의 재 

임기간 중 66건의 거부권을 행사하였고 그중 12건이 의회에 의해 재가 

결되었다. 

1981년 레이건 대통령이 백악관에 입성하였을 때는 전례에 비추어 단 

임으로 끝날 것으로 전망하는 사람들이 많았다. 그러나 레이건 대통령 

은 당선되자마자 최고 집행권자로서의 권능을 재구축하는 데 섬혈을 기 

울였다. 레이건 대통령은 그레나다 침공， 리비아의 카다피 본부 폭격 등 

일련의 군사작전 성공을 통해 대통령의 위상을 확고히 하였다. 

1984년 재선될 때쯤에는 대부분의 반대론자들도 레이건 대통령이 대 

통령의 위상을 정부의 중심적 위치로 되돌려 놓는 데 성공하였다고 인 

정하게 되었다. 한 저명한 칼럼니스트는 “그가 대통령직을 구제하였다 

고 해도 결코 과장된 표현이 아니다”라고 쓰고 있다(Broder， 1985). 레이 

건 대통령의 지도력은 집권 271 때 이란 콘트라 스캔들로 인해 손상을 

입었으나 구소련의 고르바초프(Mi념lail Gorbachev) 대통령과의 중거리 

핵무기협정 조인으로 노련한 통치력이 재확인되었다. 그의 임기 마지막 

해의 국민지지도는 아이젠하워 대통령 다음으로 높았다. 

부시 대통령의 재임 4년간은 흔히 ‘레이건의 집권 제3기’로 불린다. 왜 

냐하면 부시 대통령의 국내정책은 ‘레이거노믹스’(Reaganomics)로 설병 

다 보편적인 현상이 되고 있다 트루먼 정부의 2년， 아이젠하워 정부의 6년， 닉슨， 포 

드， 레이건， 부시 정부의 전기간이 이러한 정부형태였다 1993년 민주당 클린턴 대통령 

의 등장과 함께 잠시 통합정부가 되었다가 1994년 중간선거를 거치면서 민주당은 
상 · 하원에서 다수당의 지위를 상실하여 분할정부로 되돌아갔고 찌00년 선거를 거치 

면서 민주당은 상원에서 다수당의 지위를 획득하였다 분할정부에서 대통령과 의회와 
의 관계는 적대적일 가능성도 있지만 입법과정에서의 협조까지 배제되는 것은 아니다. 

정치학자들의 견해에 의하면 통합정부의 이점이 과장되고 있다면서 실제 주요 입법이 

나 행정부 비위 사실 조사 때 통합정부와 분할정부간에는 거의 차이가 없었다고 한다 

(H삶1m， Kamlet and Mow하y， 1997) 
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되는 연방정부의 최소한의 간섭정책을 답습하였기 때문이다. 부시 대통 

령은 외교군사 부문에서는 대단한 성공을 거두었다. 걸프전의 승리 직 

후 갤럽의 여론조사 결과는 89%의 지지도를 보여 여론조사 역사상 최 

고를 기록하기도 하였다. 어쨌든 그의 재임중 구소련이 붕괴되는 등 외 

교분야에서 괄목할 업적을 쌓았으나 경기침체가 워낙 큰 부담으로 작용 

하여 1992년 선거에서 패배하였다. 

민주당의 클린턴 후보는 국내경제를 원상으로 되돌려 놓겠다고 국민 

들에게 호소하였고 국민들은 46세의 아칸소 주지사를 대통령으로 선택 

하였다. 군복무 경험도 없으며 월남전 당시 병역의무를 기피하였다고 

비난받았던 그가 대통령으로 당선된 것은 분명 새로운 세대가 국가지도 

자로 등장하는 신호탄이었다. 1996년 선거에서는 프랭클린 루스벨트 대 

통령 이후 민주당 대통령으로서는 최초로 재선되는 진기록을 낳기도 하 

였다. 12년 만에 등장한 민주당의 클린턴 정부는 침체된 국내경제를 되 

살리기 위해 루스벨트 대통령이 1933년에 시행했던 정책을 모방하여 1 

백일 입법계획 등을 추진하였으나 의회의 반응은 별로 신통치 않았고 

루스벨트 정책의 아류로 평가절하되었다. 대통령은 자기가 소속된 정당 

이 의회 다수당으로 있을 때 일하기가 더욱 수월한 것은 사실이지만 클 

린턴 대통령의 경우 민주당이 다수당이었던 집권 제1기 전반 2년 동안 

에도 의회와의 관계에서 고전했던 것은 정당의 응집력 저하， 상 • 하원의 

권력 분권화， 이익집단의 강세 때문이었다. 

여하튼 클린턴 대통령하의 미국은 최저실엽률(4.6% 정도)과 물가안정 

(2%이내)으로 대표되는 좋은 경제상태를 유지하였다. 특히， 최근의 대 

통령들이 국민의 기대와 국가현안 해결 능력 간의 격차를 해소하지 못 

하여 재선에 설패하곤 하였는데， 클린턴 대통령은 르윈스키 성추문 사건 

과 이에 따른 탄핵소추에도 불구하고 국민의 기대 이상으로 직무를 잘 

수행하였다. 

한편 여러 곡절을 거쳐 연방대법원의 판결에 의해 선출된 현 공화당 

의 조지 W 부시 대통령의 경우 2001년 9. 11 테러 사건이후 대테러 전 
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쟁과 이라크와의 전쟁준비 과정에서 불확실한 위기에 효율적으로 대처 

하기 위해 대통령의 권한의 해석에 대한 국회의 포괄적 위임을 강조하 

고 있다.14) 결과적으로 대통령과 의회와의 관계에 새로운 긴장을 고조 

시키고 있다. 

IV. 때통령과 의확와의 째로웅 과계 정립을 위핸 

대통령의 리더섭 : 입법적 려더십 

19세기만 해도 제퍼슨이나 잭슨 링컨 등 몇 명의 대통령을 제외하고 

는 대통령과 의회는 서로 멀리 떨어져 있으려고 하였고 건국이래 의회 

가 정국의 주도권을 장악하였다. 특히 1865년 링컨 대통령이 암살된 이 

후 의회가 주도권을 장악하게 되었으며 윌슨 대통령이 언급한 바와 같 

이 ‘의 회 정 부’(congressional government) 형 태 의 정 치 체 제 는 20세 기 초 

까지 한 세대 이상 지속되었다. 

오늘날 대통령의 입법기능이 제대로 자리잡게 된 것은 앞에서도 언급 

한 바와 같이 20세기적 현상인 것이다. 제2차 세계대전이 끝나면서부터 

국민 • 의회 · 언론 모두 대통령의 강력한 리더십을 기대하기에 이르렀 

다. 이제는 대통령이 정치일정을 제대로 제시하지 않는다든지 입법안 

발의를 머뭇거리는 것으로 비쳐질 경우 약한 대통령 또는 일 못하는 대 

통령 으로 비 난받기 에 알맞다 15) 

14) 실례로 대 테러전쟁 과정에서 부시 대통령은 주요방송 및 신문사 대표들에게 테러와 
관련된 기사에 대해 ‘보도 제한’을 요청했다. 이와 관련하여 미디어 감시단체인 
FAlR(Faimess & Accuracy In Reporting)는 ‘반테러법’ 제정과정에서 의회가 시민의 
자유 위협 등 독소 조항들에 대해 제대로 평가하지 않았다고 비난했다. 특히 ‘미시민자 

유연합’(ACLU)은 반테러법이 안보문제를 내세워 국민의 기본권 침해와 나아가 입법 

부 및 사법부의 권한에 제한을 가할 것이라고 경고했다. 
15) 대통령들은 당선되면서부터 짧게는 1년， 걸게는 4년간의 ‘정치일정’(political agenda)을 

마련한다. 백악관 내에서 대통령의 시간과 정력， 영향력을 가장 효율적으로 사용할 수 

있도록 정치일정을 잡은 다음 이 정치일정에 따라 입법 추진과 정책 집행을 하고 있 
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이러한 맥락에서 대통령은 성공적 국정운영을 위해서 의회의 정치적 

중요성을 인정하여야 함은 물론 실제적으로도 예산의 통과와 배타적 입 

법 권한을 가지고 있는 의회의 협조를 이끌어 내어야 한다. 미국의 경우 

의회의 협력 없이는 어느 대통령도 정책목표를 성공적으로 달성하기 어 

렵고 결과적으로 효율적 국정운영을 이루어 낼 수 없다(Wayne， 1978). 

그러나 의회가 가지는 본질적 의미의 정치적 역할과 중요성은 불행 

하게도， 행정국가의 등장 및 정치환경 변화의 결과로서 점차 축소되어 

왔으며， 심지어 간과되어져 왔다. 최근 의회는 국민들로부터 직접 권한 

을 위임받아 정치적 정통성을 확보하고 있으며 그 기능과 중요성에 있 

어서도 이견이 있을 수 없는 확고한 국정운영의 주제임에도 불구하고 

국정운영의 무대에서 자꾸 뒷전으로 밀려나며 소외되는 현상이 발생하 

였다. 결국 국정운영의 책임은 점차적으로 대통령 1인에게 집중되어 

왔고 상대적으로 의회는 그 기능을 원활하게 발휘하지 못하게 됨에 따 

라 여러 역기능적 현상들이 발생하게 되었다. 

현재 미국은 2001년 9.11 테러 사건 이후 정치， 경제， 사회적 환경 

은 급격한 변화에 직면하고 있고 기존의 국정운영 체제는 이러한 환경 

변화에 대하여 능동적 자기변혁을 요구받고 있다. 역사를 돌이켜 보면 

엄격한 권력분립을 통한 견제와 균형의 원리 하에 성립되었던 미국의 

대통령제도 환경변화에 따라 이미 상당한 변천을 겪어왔고， 이제 또 

다른 변화를 요구하는 시점에 도달해 있다. 특히， 정부기능의 확대， 정 

다 이 경우 성공한 대통령이 되고자 한다면 이 정치일정을 주도적으로 조정 · 통제하 
여야 한다. 만약 이 일정에 끌려가는 형국이 되어서는 결코 성공한 대통령이 못되는 

것이다 이것은 야심적인 대통령이라면 반드시 명심해야 할 지도력의 요체이다(함성득， 
1998; 1999). 오늘날 정치일정에 대한 조정 · 통제의 성공사례로 꼽히는 것은 레이건 대 
통령의 집권 1기이다. ‘레이거노믹스’로 상정되는 래이건의 정책들은 그 안이 훌륭해서 

가 아니라 당시에는 오직 그것밖에 다룰 것이 없었기 때문에 워싱턴 정가플 휩쓸었던 
것이다. 레이건 대통령은 신속한 행동과 노련한 대화로 자신이 추진하는 정책들을 정 
치권의 핵심 현안으로 만드는 데 성공한 것이다. 대통령이 정치일정을 제시하는 방법 
에는 여러 가지가 있다. 연두교서와 특별 메시지， 보고서， 정부예산안 등의 형식을 통 
해 대통령은 정책의 우선 순위를 밝히고 의회심사를 촉구하며 국민들의 관심과 지지 
를 호소하게 되는 것이다， 



76 

당기능의 쇠퇴， 강력한 이익집단 및 시민단체의 등장， 분할 정부， 매스 

미디어의 발달， 정보화 혁명， 탈냉전， 테러전쟁 등과 같은 대내외 환경 

요인들이 신자유주의의 물결과 더불어 새로운 거버넌스의 상황을 만들 

어 내고 있는 것이다. 이러한 새로운 정치적 상황에서 국정운영의 능 

동적 주체로서 대통령과 의회의 역할 및 양자간의 관계를 새로이 정 립 

하여 효율적 국정운영 체채 구축을 위한 미국 대통령의 리더십， 특히 

입법적 리더십의 확보방안을 모색하는 것은 학문적으로나 실제적으로 

매우 중요한 의미를 가지게 될 것이다. 

따라서 이 장에서는 대통령과 의회간에 존재하는 실제적 역학을 고 

려하여 새로운 거버넌스 상황에서 요구되는 효율적 국정운영 체제 구 

축과 관련하여 의회로부터 협조를 얻기 위하여 발휘되어야 할 대통령 

의 입법적 리더십은 과연 어떠하여야 하며 이러한 입법적 리더십 구 

현을 위해서 필요한 실질적 방안들은 무엇인지도 살펴보고자 한다. 

일반적으로 상 。 하 양원의 다수당이 대통령 소속당과 같을 경우 의회 

의 협조를 이끌어내기는 그 반대의 경우에 비해 쉽겠지만 언제나 그러 

한 것은 아니다. 의원들은 당에 소속되어 있지만 당에 대한 충성보다는 

지역구나 출신배경에 따라 독자적으로 투표하는 수가 많기 때문이다. 

따라서 백악관 입장에서 보면 같은 당 소속의원이기 때문에 당연히 지 

지해줄 것으로 생각하는 것은 큰 오산이다. 그 반대의 경우도 성립된다. 

즉 반대당 출신 의원이라도 이해관계만 일치되면 얼마든지 지지를 얻어 

낼 수 있는 것이다. 대통령과 보좌관들은 원활한 입법 추진을 위해서 끊 

임없이 의회와 접촉하고 있다. 의회를 설득하고 흥정하기 위해서 대통 

령은 항상 의회 지도자， 위원회 등 의회 활동단체， 그리고 의원 개개인 

을 만나고 국민여론에 호소하여야 한다. 

이를 구체적으로 살펴보띤， 첫째， 대통령은 양당의 의회 지도자들과 

자주 만나야 한다. 그 목적은 의회 지도자들의 지지를 얻는 것이다. 대 

통령과 만날 때에 의회 지도자들은 대통령이 제시한 정책안을 반대하고 

폐기할 수도 있음을 언급하지만 만남이 끝난 후에는 대통령의 의도와 
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정책목표에 대해 바람직한 정보를 갖고 간다. 대통령은 이들과의 만남 

에서 지지와 충성(같은 당 소속일 경우)을 확보하는 외에 의회분위기와 

득표전략에 대한 정확한 정보를 얻게 된다. 따라서 의원들과 백악관 보 

좌관들은 매일， 심지어 매시간 입법안에 대해 정보를 교환하여야 한다. 

둘째， 대통령은 의회 내 반대그룹의 설득에 주력하는 한편 대다수 의 

원틀의 지지도 호소하여야 한다. 과거 몇 병의 영향력 있는 의원을 포섭 

하는 것만으로도 법안을 통과시킬 수 있었던 시대는 지났다. 오늘날 의 

회에는 상임위원회， 소위원회， 태스크포스(task force) , 비공식 연구모임 

등 수많은 활동단체가 있다. 제 104차 의회의 경우 상원에 87개의 상임 

활동단체가， 하원에 1077ß 의 단체， 그리고 4개의 합동위원회가 있었다. 

어떠한 정책안도 의회내의 수많은 활동단체와 연계되지 않을 수 없게끔 

되어 있다. 이는 행정부가 의회와 접촉하고자 하여도 어디서부터 손을 

써야 할지 모를 정도로 곤혹스럽게 하고 있는 것이다. 행정부처의 입법 

보좌관들은 의회 내 반대그룹의 설득에 주력하는 한편 대다수 의원들의 

지지도 호소하여야 한다.16)17) 

16) 실례로 1992년 8월， 북미자유무역협정(NAFTA)이 시행되기 전 13개월 간 미국 무역대 

표부의 보좌관들은 개개 의원들과 40회， 의회활동단체와는 199회의 회동을 가진 것으 
로 기록되었다(Congressional Record, I992). 

17) 의원 설득이 여의치 않은 경우 대통령은 대 의회 전략과 병행하여 국민 여론에 직접 
호소하기도 한다. 대통령은 의희보다 미디어를 활용하는 데 유리한 위치에 있기 때문 

에 전국으로 방영되는 TV 연설， 주요 국가행사， 전국을 순회하면서 지지를 호소하는 
방법 등을 통해 국민 여론을 유리하게 조성한 다음 이를 의회 압력수단으로 활용하는 

우회전법을 구사하는 것이다， 따라서 백악관 참모들도 언론의 관심을 끌고 국민의 지 

지를 얻어내기 위해 많은 시간을 보내고 있다. 국민에게 직접 호소하는 이 방법에는 
위험도 뒤따른다. 국민들에게 설현될 수도 없는 과잉기대를 불어넣기가 쉽고 현안에 
대해 부적절하고 통제 불가능한 제안으로까지 갈 가능성 그리고 실제 지지를 얻어내 
야 할 의원들과 소원해지는 점 등의 문제도 있는 것이다 ‘직접적인 국민여론 동 

원’(going public)은 강력한 전략이긴 하지만 자주 쓰면 그에 대한 부작용도 만만치 않 
다(함성득， 1999) 대통령이 언론이나 국민들의 주의를 한 옴에 받고 있긴 하지만 오늘 

날 정계는 대통령이 임의대로 여론을 형성하도록 용인하지 않는다. 지도급 의원들， 엄 
청난 재력과 회원을 가진 이익단체와 그들의 로비스트들도 각각 국민들에게 그들의 

정견을 밝히면서 지지를 호소하고 있는 것이다. 그럼에도 불구하고 백악관은 지금도 
대 의회 투쟁에서 승리하기 위해 국민의 지지와 우호적 견해를 이끌어내는 전략을 적 

극 활용하고 있다. 



78 美 國 學 第二十五輯(2002)

셋째， 대통령은 의원들을 직접 설득하기도 하여야 한다. 의원들의 투 

표권을 살 수는 없다 하더라도 잠시 빌릴 수는 있다는 말이 있다. 즉 의 

원들은 외부의 압력이나 영향으로부터 초연할 수 없다는 말이다. 유권 

자 등 외부로부터의 영향에 민감해야 하는 것이 의원의 책무이다. 대동 

령은 의원들에게 접근하여 지지를 요청하는 한편 그 대가로 공직이나 

특정 사업을 제시하면서 흥정을 하여야 한다. 의원 설득 및 회유에 주로 

쓰이는 수단으로는 판사를 포함한 공직임명， 건설사업， 연방정부청사 개 

소， 선거운동 지원， 기밀정보의 제공， 대통령 전용기 탑승， 백악관 만찬 

초대 등이 있으며 상황에 따라 적절한 방법을 활용하여야 한다. 

결과적으로 진정한 입법적 성공을 위해서는 대통령과 의회간 양방향 

의 적극적인 의사소통을 이루는 것이 필수적이다. 이와 관련하여 대통 

령과 의회간에 존재하는 헌법적 간극을 메워주는 역할을 해줄 수 있는 

것이 바로 백악관 내의 ‘의회관계실’(Office of Congressional Relations) 

이다. 제도적으로 의회관계실을 설립하고 의회관계실의 역할을 증대시 

켜 의회와 대통령간에 원활한 의사소통이 이루어진다면， 입법과정에서 

도 상호 협력의 가능성이 증대될 것이다 18) 

같은 맥락에서 대통령과 의회 관계가 성공적일 수 있는 방안 중에 

하나는 대통령이 의회로부터 적극적으로 자문을 구하고 이를 수용하는 

것이다. 의회관계실의 보좌진들을 통하거나 또는 대통령이 직접 의원 

들을 대변하여 상호 의사소통하면서 적극적 자문을 구하는 것은 정책 

과정에 많은 유익한 정보들을 얻을 수 있고 또한 차후에 의회에 영향 

을 미치는데 도움을 줄 수 있다. 즉 적극적 자문은 의원들로 하여금 

18) 아이젠하워 대통령이 처음으로 별도의 입법보좌관실을 설치한 이래 케네디 대통령은 
이 기구를 확대하여 그 명칭도 의회관계실로 개칭하였다 그는 소속직원들을 의회에 
상주시키다시피 하면서 의원들 접촉은 물론 입법전략을 강구토록 하였다 닉슨 대통령 

은 입법보좌관을 장관 수준으로까지 격상시켰다. 존슨 대통령은 의원 설득에서 일대일 

대변과 압박 작전으로 당근과 채찍을 동시에 구사하는 탁월한 능력을 보여 주었다. 클 

린턴 대통령은 초기 경제정책과 의료개혁정책에서 의원 설득의 어려움을 경험한 처지 

라 특정 현안을 전담하는 별도의 로비스트를 고용하는 등 더욱 다양한 대 의회 전략을 

구사하였다. 
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백악관에서 누군가가 의원들의 의견들을 경청해 주고 있다는 느낌을 

주게 되는데， 단지 이렇게 의원들의 의견을 들어주고 관심을 가지는 

것 하나만으로도 의회와의 관계는 긍정적인 방향으로 설정될 수 있는 

것이다. 

대통령에게 있어서 의원들이 무엇을 필요로 하고 원하고 있는지를 

파악하는 것은 매우 중요한 의미를 지닌다. 의원들과 우호적 관계를 

설정하는데 있어 이보다 더 좋은 방법은 없다고 해도 과언이 아니다. 

대통령은 백악관 보좌진들로 하여금 의원들이 무엇을 필요로 하고 있 

고 무엇을 원하고 있는지에 대하여 늘 관심을 가지게 하고 의원들의 

요청에 대하여 항상 경청하고 될 수 있는 대로 반응할 수 있도록 만들 

어 야 한다(Andres ， Griffin, and Thurber, 200이. 

v 。 쩔 롬 

최큰 미국 대통령은 국정운영에 있어서 새로운 도전과 위협에 직면 

하여 있다. 분할정부， 냉전의 종식 등 새로운 거버넌스 상황의 등장은 

새로운 국정운영 체제를 요구하고 있다. 최근 대통령들이 행정부의 효 

율적인 집행과 의회를 상대함에 있어 국민에게 직접 지지를 얻어 정책 

을 주도하는 방법은 이미 상당한 한계에 다다른 느낌이다. 우호적 대 

국민관계의 유지를 위한 상사적인 선거운동을 통하여 대통령의 성공적 

국정운영에 기본적인 조건을 형성시키는 것은 가능할지 몰라도， 결과 

적으로 입법적인 성공을 통하여 정책적으로도 높이 평가받기 위해서는 

대통령과 의회와의 관계가 더욱 발전적으로 변화하지 않으면 안 된다. 

미국의 경우 제2차 세계 대전 이후 정치 및 사회적 상황이 행정부와 

입법부 모두에게 새로운 권력들을 부여하였듯이， 한 쪽이 권력을 증대 

하였을 때， 다른 한 쪽이 필연적으로 권력을 상실하여야 하는 것은 아 

니었다. 기존의 시각들처럼 대통령의 권력을 강화하여 의회의 권력약 
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화를 시도하고 의회를 배제한 채 국민들과의 직접관계만으로 정책을 

주도하여서는 입법적 성공을 거둘 수는 없다. 

올바른 정책결정은 다양한 시각과 사고로부터 수많은 의견이 투입 · 

검토되고 조정되는 과정을 거쳐 탄생될 수 있다. 성공한 대통령이 되 

기 위해서는 적시에 의사결정을 내려야 하겠지만， 그와 더불어 올바른 

결정을 내리는 것도 필수적이다. 비슷한 생각을 가진 소수의 사람들에 

의해서 올바른 결정이 내려지는 경우는 매우 드물다. 올바른 정책결정 

은 경쟁적인 시각들에 의한 검토 다양한 비판 그리고 이미 선호되고 

있는 대안을 거꺼이 수정하고 포기하려는 자발적 의사를 통하여 달성 

될 수 있다. 

권력분립을 강조하는 미국의 정치체제의 경우 의회는 대중의 요구를 

전탈하고， 대통령은 효율적인 국정운영을 수행할 것이 기대되고 있다. 

더구나， 의회는 올바른 정책결정에 합치하는 중요한 부가적 시각들을 

제공하고 있다. 따라서 대통령이 강해지면 의회가 약해지는 것이 아니 

다. 현대 사회에서 대통령의 국정운영에서 중추적 기능을 담당해야 한 

다는 것에는 의심할 여지가 없지만 이것이 의회의 기능약화로 연결되 

는 것은 아니다. 

의회와 대통령은 시소처럼 한쪽이 올라가면 다른 쪽이 내려가야만 

하는 역학관계가 아니라 서로가 협조하면 더욱 강력한 힘을 발휘할 

수 있는 관계이기도 하다. 대통령이 계속 국정운영의 주도권을 쥐고 

정책을 수행할 것이나， 의회가 모든 정책에 대하여 조사하고 검토할 

수 있는 권한을 보유하고 올바른 역할을 담당하여야 할 것이다. 대통 

령과 의원들의 목표는 서로의 권력을 억제하고자 하는 투쟁이 아니라， 

논쟁 속에서도 조화롭게 조정할 수 있는 건설적 화합이 되어야 할 것 

이다. 이러한 건설적 화합은 권위와 명령이 아니라 협력과 설득으로부 

터 가능해질 것이다. 

결국 대통령은 견제와 균형의 원리에 의해 독립적 정책결정의 주체 

가 될 수 있는 의회의 존재로부터 올바른 정책의 추진에 대한 실마리@ 
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를 찾을 수 있을 것이다. 대통령만 전국적 이익을 대표하고 의원들은 

지엽적 이익만을 대표한다고 볼 수 없다. 대통령이 보다 거시적이고 

국가적인 이익을 고려할 수 있는 자리에 있는 것처럼， 의원들은 전체 

의사결정에서 간과될 수 있는 여러 미시적 이익들을 대표하는 데는 더 

욱 유리한 위치에 있다. 미국의 다원적 민주주의의 원리처럼 소수의 

이익도 무시되지 않는 민주적 의사결정에 의회는 필수적 기능을 담당 

하고 있는 것이다. 즉， 효과적인 대통령의 국정운영은 책략과 관리기술 

을 통하여가 아니라 정치적 합의에 기초한 정치적 리더십에 의해 도출 

될 수 있음을 자각하여야 할 것이다. 이러한 맥락에서 의회의 존재는 

대통령에게 있어 효과적 국정운영의 장애가 아니라 훌륭한 자산이 될 

수도 있다. 

미국은 현대국가 중 사실상 유일하게 완벽하게 독립적이고 확실한 

영향력을 행사하는 입법부를 구성하고 있는 정치체제를 운영하고 있 

다. “입법과 집행의 권력이 한 사람에게 독점되는 곳에서는 결코 자유 

는 확보될 수 없다”라고 주장한 제임스 메디슨의 경고로부터 대통령의 

입법적 역할이 강조되는 현대사회에서 다시금 의회의 역할이 함께 부 

각되는 것은 어찌 보면 자연스러운 일일지 모른다. 

결론적으로 대통령과 의회의 관계가 권력의 투쟁관계가 아니라 상호 

협조하는 관계로 인식될 때 효과적 국정운영은 가능하게 될 것이다. 

두 마리의 말이 앞뒤로 나란히 서서 끄는 마차(tandem)와도 같이 대통 

령과 의회는 모든 국민들이 원하는 효율적 국정운영을 위하여 함께 전 

진해 나가는 중추로 기능하여야 하는 것이다. 결론적으로 대통령의 성 

공적인 국정운영， 특히 입법적 성공을 위해서는 대통령과 의회와의 긴 

밀하고 적극적인 의사소통을 이루는 것이 필수적이다. 
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