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본 연구의 목적은 한국에서의 권력구조 선택과 변화의 원인을 분석하는 

것이다. 본 연구에서는 1948년 제헌의회에서 채택한 대통령제 정부형태와 

저12공화국에서의 의원내각제로의 변화 다시 1961 년 5 . 16 군사쿠데타로 
인한 저13공화국에서의 대통령제로의 복귀 과정에 초점을 두고 어떠한 상황 

에서 누가 어떠한 목적을 위해 어떻게 권력구조의 선택과 변화를 주도했는 

지를 분석하였다. 분석 결과에 따르면 한국에서의 권력구조의 선택에는 정 

치행위자의 정치적 목적이 중요한 요인으로 자리 잡고 있었다. 특히 정치적 

영향력이 높은 정치권력자의 의도가 중요하게 작용하였다. 정치권력자들은 

자신들의 정치권력을 획득하고 유지하기 위하여 그리고 야당은 새로운 권력 

구조 하에서 자신들의 정치적 생존을 위하여 정치 권력자와 타협하는 모습 

을 보여 주었다. 그리고 이러한 권력구조의 변화가 일어날 수 있었던 상황요 

인으로는 정치적 불안정과 4 . 19 혁명과 5 . 16 군사쿠데타와 같은 정치적 
사건 그리고 정치제도의 미성숙과 대안 세력의 부재 같은 요인들이 작용하 

였다. 

주제어: 권력구조의 선택과 변화， 정치적 목적， 대통령제와 의원내각제， 정 

치적 타협 

I. 들어가는 말 

한국은 1945년 해방된 후 1948년 5월 새로운 헌법을 제정하여 독립국가의 모습 

을 갖추게 되었다. 초대 정부는 미국의 영향을 받아 미국식 대통령제를 채택하였으 

며 이승만은 의회에서 간선으로 대통령에 추대되었다. 이후 현재까지 한국은 9번 
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의 헌법 개정을 통해 총 10명의 대통령을 배출해왔다. 1987년 민주화 이후에 헌법 

개정이 한 번도 이루어지지 않았기 때문에 1948년 이후 약 40여 년 동안 평균 약 4 

년에 한 번 꼴로 헌법이 개정되어 온 것이다. 이러한 잦은 헌법 개정은 주로 권력 

자들이 자신들의 권력을 쟁취하거나 유지 · 강화시키려는 목적 하에서 이루어진 

것 이 었다(오일환 1998, 54; 정 재 황 · 송석 윤 2006, 156). 

1960년 8월부터 1961년 5월까지 약 9개월간 제2공화국 하에서의 의원내각제 경 

험을 제외하면 한국은 약 58년 동안 대통령제 형태의 정부를 유지해오고 있는 것 

이다. 그렇다고 장기간의 대통령제 유지가 권력자와 국민의 확고한 의지에 기초한 

다고 단언하기는 어렵다.정권이 바뀔 때마다 정부형태에 대한 논의가 있어 왔고 

의원내각제로의 개헌 시도와 대통령제의 수정을 위한 헌법 개정이 추진되기도 하 

였다. 특히 ， 민주화 이후에는 의원내각제로의 전환이 권력자들의 합종연횡에 있어 

서 중요한 구심점 역할을 하였으며 최근에 와서는 연임제 대통령제로의 부분 수정 

이 정치권의 핫 이슈가 되기도 하였다(양동훈 1999; 강원택 2001; 정진민 2004; 조정 

관 2006; 김 혁 2006a). 

권력구조의 1 ) 개편을 위한 헌법 개정에 대한 수많은 논의가 진행되어 왔음에도 

불구하고 1987년 민주화가 시작된 이후 한국은 약 20년간 한 번도 헌법 개정을 시 

행하지 않았다. 권위주의 정부와 달리 민주주의 정부 하에서 헌법 개정이 쉽지 않 

은 이유는 다양한 이해관계 속에서 국민의 합의를 이루기가 쉽지 않기 때문이다. 

더욱이 헌법 개정에 필요한 획기적인 계기가 있었던 것도 아니다. 또한 민주화 시 

대에 권력자가 자신들의 권력 유지를 위해 초헌법적인 수단을 이용하여 헌법 개정 

을 시도할 수 있는 상황은 더욱 아니다. 

본 연구에서는 그동안의 우리나라 권력구조 개편 사례를 중심으로 권력구조의 

1) 본 연구에서 사용하는 권력구조라는 용어는 정치체계 내에서의 제도화된 권력의 배열 

이나 질서를 의미하며 정치체계내의 모든 행위자들과 제도들을 포함하는 광의의 의미 

보다는 권력의 기능적 측면， 즉 행정부와 입법부의 권력관계에 초점을 두는 협의의 의 

미로 사용한다. 따라서 본 연구에서 사용하는 권력구조라는 용어는 일반적으로 사용되 

는 대통령제 또는 의원내각제와 같은 정부형태와 같은 의미로 사용될 수 있다. 하지만 

좀 더 세분해서 구분한다면 정부형태란 권력구조의 하위 개념으로 각 국이 채택하고 있 

는 권력구조의 구체적인 양태를 의미하며 통일의 권력구조 하에서도 다양한 양태의 정 

부형태가 있을 수 있다.권력구조의 개념적 설명은 최한수(2005， 291-296)와 이명남(1997， 

229-230) 참조. 
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선택과 변화 원인을 분석하고자 한다. 특히， 누가 어떠한 상황에서 어떠한 정치적 

목적을 가지고 권력구조의 선택과 변화를 주도했는지를 분석한다. 본 연구를 통하 

여 현재도 진행 중인 헌법 개정 논의에 합리적 준거를 제시하고자 한다. 

본 연구에서는 권력구조 개편을 위한 헌법 개정과 관련한 기존 연구를 검토하 

고， 한국의 경우 제 l공화국에서 대통령제의 선택 그리고 제2공화국과 제3공화국 

하에서의 권력구조 개편 과정과 그 배경 및 원인을 당시의 역사적 상황과 정치행 

위자들의 정치적 목적을 중심으로 살펴본다.특히，본 연구에서는 역사적 경험，정 

당과 선거제도와 같은 제도적 요인，그리고 정치 · 문화적 특정 같은 정치행위자의 

정치적 선택에 영향을 미치는 변수들에 초점을 둔다. 끝으로， 민주화 이후 전개되 

고 있는 권력구조 변화의 논쟁에 대해 사례분석이 주는 정치적 함의는 무엇인지 

고찰해 보고자한다 

11. 권력구조 변확애 관한 션행 연구 

권력구조의 문제는 각 국의 정치체제 분석에 있어서 중요한 부분으로 자리 잡아 

왔다. 특히， 1980년대 중반 이후 아시아， 남미， 동유럽 등에서 발생한 신생 민주주의 

국가에 있어서 권력구조 또는 정부형태의 선택은 이들 신생 민주주의 국가의 정치 

적 결과에 미치는 영향력이 지대한 것으로 간주되어 왔다(Horowitz 1991; Shugart 

and Carey 1992; Stephan and Skach 1993; Ishiyama 1997). 많은 학자들이 권 력 구조의 선 

택에 따른 정치적 또는 경제적 결과를 분석하였다 2) 그 중에서 린츠(Linz 1990)는 

남미 국가에 있어서 의원내각제 보다 대통령제를 채택한 국가의 실패 사례가 더 

많았음을 지적하며 3) 의원내각제가 대통령제 보다 더 나은 정부형태라고 주장하였 

다 린츠는 대통령제가 정치적 불안정과 갈등을 유발하는 특정이 있기 때문에 대통 

령제를채택한신생 민주주의 국가의 실패 가능성이 높다고주장하였다.반면에 의 

원내각제는 정부의 책임성에 있어서 유연하기 때문에 대통령제 보다 더욱 안정적 

인 정부형태라고 주장하였다. 이러한 린츠의 주장은 권력구조에 대한 논쟁을 불러 

2) 한편，파워와 가시오로우스키(Power and Gasiorowski 1997, 123-155)는 저발전된 국가에서 

는 권력구조가 정치적 결과에 직접적으로 중요한 영향을 미치는 것 보다는 다양한 사회 

· 문화 경제적 변수가 매개변수로 작용한다고 주장한다. 



62 한국정치연구 제 17집 제 1호 (2008 ) 

일으켰고 대통령제를 선호하는 학자들의 반론이 제기되어 권력구조에 대한 학문 

적 논의가 활발히 진행되었다(Easter 1997; Horowitz 1990; Mainwaring and Shugart 

1997; Mette띠leirn 1997).4) 

의원내각제를 선호하는 학자들이 많음에도 불구하고 실제로는 많은 신생 민주 

주의 국가들이 의원내각제 보다는 대통령제 또는 혼합형의 정부형태를 채택하고 

있다. 이러한 상황에서 구체적 사례분석을 통한 이론의 검증 작업이 필요하다. 

어떤 정부형태가 바람직한가 또는 특정한 정부형태가 다른 형태보다 더 좋다라 

고 주장하는 것은 아무리 여러 논거를 제시한다고 해도 개인의 권력구조 선호에 

따라 또는 인식의 차이에 따라 다르게 나타날 수밖에 없다. 어느 권력구조도 완벽 

한 형태는 존재할 수 없고 나름대로의 장점과 단점을 함께 갖고 있다(김혁 2006b, 

77).5) 권력구조에 대한 이론적 논의는 결국 결론내기가 어려운 과제임에 틀림없다 

(Lee 2000, 96). 더욱이 각 지역에서 채택되고 있는 다양한 형태의 권력구조 양상을 

일반적으로 통용되는 제도적 특정에 초점을 두고 단순 비교하는 것은 일반화의 오 

류에 빠질 수 있을 것이다 

권력구조의 문제는 선택의 문제이고 그것의 결과로서 평가될 수 있을 뿐이다 6) 

권력구조를 포함한 정치제도의 선택은 주어진 환경 하에서의 정치행위자의 합리 

적 선택의 결과라고 할 수 있다7) 정치행위자는 자신들의 정치적 권력을 위해 주어 

3) 세계 2차 대전 이후 남미에서는 39개의 의원내각제를 채택한 국가 중에 13개 국가가 실 

패한 반면에 13개의 대통령제 국가 중에서는 최소 107~ 국가가 실패했다(Linz and 

Valenzuela 1994,74). 

4) 호로위 츠(Horowitz 1990， 74)는 린츠의 주장이 지 역 적 으로 남미 에 의 존하고 있으며 사례 

선정에도 자의성이 있고 대통령제의 기계적인 특성에 초점을 두고 정치적 안정을 위한 

대통령제의 장점은 등한시한다고 비판하고 었다. 

5) 니 오우와 오데육(Niou 때d Ordeshook 1993， 6)은 하나의 권력 구조의 장점 은 다른 권력 구 

조의 단점으로 나타날 수 있고 반대의 경우도 또한 발생할 수 있기 때문에 객관적인 평 

가를 하기가 거의 불가능하다고 주장한다 

6) 진영재(1997， 182)는 권력구조의 선택은 역사적 · 문화적 배경과 관련이 있는 정치적 선 

택의 문제라고 주장한다 

7) 이α..ee 2α)())는 제도적 선택의 문제는 정치인들의 정치적 이익의 차원에서 분석 가능하 

다고 주장한다. 이러한 분석은 램세이어와 로젠블루스(Ramseyer and Rosenbluth 1995)의 

일본의 메이지 유신 헌법 구성의 과정에 대한 연구에서도 발견된다.그들에 따르면，메 

이지 유신에 의한 의원내각제와 국왕제의 존속이라는 선택은 그 당시 과두정치가들 



한국의 권력구조 변화의 원인 분석 63 

진 상항에서 최선 또는 차선의 정치제도를 선택하게 된다(Frye 1997; Benoit and 

Schiemann 2(01). 다양한 형태의 권력구조 양태를 이해하기 위해서는 정치적 전통， 

정치문화，다른 정치제도 등과 같은 여러 상황적 요인과 정치행위자의 전략적 선택 

에 대한 고려가 함께 이루어져야 한다. 어떠한 상황에서 어떠한 목적을 갖고 특정 

의 권력구조를 선택하는가에 대한 분석이 이루어 질 때 권력구조 논쟁에 있어 일 

정한 준거를 제공할 수 있을 것이다 

정치행위자의 궁극적인 목적은 국가의 권력을 획득하는 것이다.그들은 권력구 

조의 선택에 있어서도 일반적인 선(common good)에 대한 관심보다는 자신들의 이 

익 증가에 더 많은 관심을 두고 있을 것이다 이스터댄aster 1997 ， 2 11 )는 정치행위자 

들의 선택에 초점을 두고 과거 소련 연방 국가들의 대통령제 권력구조의 특징을 

분석한다. 그는 이들 국가에서 채택하고 있는 대통령제는 정치행위자들의 전략적 

선택의 결과라고 주장한다. 기존의 정치엘리트들은 의원내각제보다는 대통령제 하 

에서 자신들의 기득권을 보존할 수 있다고 판단했기 때문이다. 다른 사례분석에서 

도 정치제도 내지 권력구조의 선택 과정에서 정치행위자들의 개인 이익 증대 (self­

inter，않t maximization)가 주요 행 위 동기 였음을 보여 준다. 호르캐 시 타스(Hoκasitas 

1996)는 멕시코에서 1929년부터 절대적 권력을 유지하고 있는 집권당 PRI의 장기 

집권 배경에는 정치행위자들의 개인 이익 증대 동기가 강하게 작용했다고 주장한 

다. 야당의 요구를 적절히 들어줌으로써 그리고 그들의 영향력을 분산시킴으로써 

절대 권력을 오랫동안 유지할 수 있었다는 것이다. 

한 사회의 문화적 전통이나 정치제도의 특정이 권력구조 형성 과정에 영향을 미 

치는 중요한 변수로 지적되고 있다. 초보츠라이 (Szoboszl외 1996)는 1980년대 후반 

헝가리가 민주주의로의 전환 과정에서 채택한 순수한 형태의 의원내각제는 과거 

그들이 경험했던 의원내각제적 전통의 영향을 많이 받았기 때문이라는 것이다.니 

노(Nino 1996) 또한 권력구조의 선택에 있어서 정치적 전통의 중요성을 강조하고 

있다. 그는 남미 지역에서 대통령제의 전통이 국민의 직접 선거에 의해 선출되는 

행정부 수반의 과정을 생략한 어떠한 권력구조도 정착되기 어렵게 하는 요인이 된 

다고주장한다. 

정당체제나 선거제도 등과 같은 정치제도 또한 권력구조의 선택이나 이의 성공 

(Oligarchs)의 정치적 생존을 보장하기 위한 최선의 선택이었다 
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적인 실행 그리고 그것의 결과에도 영향을 미치는 중요한 변수로 간주되고 있다. 

사르토리 (Sarto디 1997, 173-194)는 어떤 권력구조가 성공적으로 실행되기 위해서는 

그 지역에 잘 발달된 정당체제가 우선적으로 존재해야 한다고 주장한다.그는 정당 

구조， 정 당의 수， 정 당교육， 정 당의 분극화(p이arization)와 같은 정 당체제의 특징 에 초 

점을 두고 대통령제와 의원내각제의 문제점을 지적하고 있다. 존스(Jones 1995)도 

대통령제와 선거제도와의 관계에 관심을 두고 선거제도가 대통령제의 운영에 있 

어서 중요한 역할을 한다고 주장한다. 그는 권력구조의 전환을 추진하는 것보다는 

대통령제의 문제점을 극복하기 위하여 선거법을 개선하는 것이 더 현실적으로 필 

요한 작업일 것이라고 강조한다. 한편， 메인워l 워링과 슈가르트(Mainwaring and 

Shugart 1997, 449)는 대통령제기· 다른 정치제도와의 조화를 통해 보다 나은 권력구 

조가 될 수 있다고 주장한다.그들은 대통령제의 구조적 문제점도 대통령제가 효과 

적으로 작동하기 위한 정치제도의 유무에 따라 충분히 극복될 수 있음을 강조한 

다 예를 들면，대통령의 입법권이 약하고 정당이 비교적 잘 훈련되어 있고 정당체 

제가 극단적으로 분열되어 있지 않은 곳에서는 대통령제가 잘 운영되는 경향이 있 

다는것이다. 

한국에서의 권력구조를 포함한 헌법 개정 논의가 민주화 이후에 활발히 전개되 

고 있다. 1987년에 개정된 헌법은 민주화 과정에서 국민의 지지를 얻어 민주적 절 

차에 의한 것으로서 평화적 정권교체를 가능하게 만들었다. 이러한 민주헌법의 개 

정 배경에는 통치자의 장기집권과 권력의 집중을 방지하는데 그 목적이 있었다(임 

종훈 2α>6， 395). 이후 시간이 경과되고 세계화와 한국사회가 보다 다원화되어 가고 

있는 상황에서 헌법 개정에 대한 요구가 지속적으로 제기되고 있다(임성호 1999). 

더불어 정치인들은 선거제도의 변화와 함께 정부형태의 변화를 주장하기도 한다. 

물론 이러한 정치인들의 요구에는 그들의 정치적 의도가 다분히 들어 있는 것임에 

틀림없다(정영화 2α>0， 151). 

그동안 권력구조 변화에 대한 정치학계의 논의는 대부분 규범적이거나 단순한 

제도적 특정을 비교하여 바람직한 방향을 제시하거나 개선점을 지적하는 수준에 

머물러 있는 것이 사실이다. 보다 구체적이며 역사적 과정 그리고 실증적 자료의 

발굴 작업은 헌법학계에 의해 이루어져 왔다(김철수 1986; 한태연 1987; 구병삭 

1991). 그러나 이들의 연구결과는 역사적 사실을 연대기적으로 서술하거나 이를 검 

증하는 수준에 머무르는 한계가 있다.그럼에도 이들의 연구는 보다 분석적인 연구 
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를 위한 소중한 기초자료를 제공해 준다는 측면에서 의미가 있다. 문종욱(2005)과 

김도협 (2007)의 논문은 제2공화국하의 의원내각제 채택 과정에 대해 소개하고 있 

는데 이들의 논문들은 제2공화국 연구를 위한 기초 자료를 제공하고 있다. 그리고 

이완범 (2000)의 논문은 정치사 연구임에도 제3공화국 정부에서 대통령제가 채택되 

는 과정을 정치적 역동성에 초점을 두고 있으며 특히 헌법 개정이라는 법적 행위 

의 정치적 성격을 규명하고 있어 당시 권력자들의 정치적 목적과 상황에 대한 이 

해를 돕는데 도움을 준다. 

권력구조의 선돼과 변화는 정치행위자들의 정치적 선택에 의해 이루어짐에도 

불구하고 이에 대한 분석적인 연구가 미비하였다.권력구조의 선택과 변화에 영향 

을 미치는 외부 변수에 대한 지적은 있어 왔다. 최한수(2005 ， 292)는 한국의 경우에 

있어 권력구조의 선택에 영향을 미치는 변수로서 역사와 문화적 배경 그리고 정당 

체제와 선거제도 등과 같은 기존 정치제도의 특성보다는 정당이나 개인의 권력욕 

이 중요하게 작용해 왔다고 주장한다. 양동훈(1999， 92) 또한 정 부형 태의 선택 이 나 

이것의 정치적 결과에 영향을 미치는 것은 특정한 권력구조의 유형이 갖는 제도적 

특정보다는 그 유형이 실현될 국가의 역사적 조건과 현실적 상황이 우선적으로 고 

려 되 어야 한다고 주장한다. 이 밖에 안용혼(2005)은 권력구조 자체의 문제보다는 선 

거제도와 같은 다양한 제도적 변수를 함께 고려할 때 합리적인 제도개혁의 논의가 

가능하다고 주장한다. 하지만 한국 정부가 경험한 세 번의 권력구조 선택에 대한 

체계적인 연구가 아직 이루어지지 않고 있다. 세 번의 권력구조 선택이 어떤 상황 

에서 누구에 의해 어떤 목적에 따라 어떻게 이루어졌는가에 대한 분석이 이루어질 

때 현재도 진행 중인 권력구조 변화에 대한 논쟁에 일정한 준거를 제시할 수 있을 

것이다. 

111. 경험적 사례분석 

1948년 7월 17일에 제헌 헌법이 공포된 이후 한국정부는 총 아홉 차례의 헌법 

개정을 추진하였다(표 l 참조). 모두 권력구조의 변화에 초점이 맞추어져 있지만 이 

중에서 권력구조의 근본적 변화를 위한 헌법 제 · 개정은 1948년 제헌 헌법과 1960 

년 그리고 1962년 세 번에 걸쳐 이루어졌다. 권력구조 변경을 위한 헌법 개정은 당 
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표 1 효댁의헌법 개정 연혁 

년도 헌법 개정 주요내용 

1948 
제헌헌법 대통령제와단원제 국회 

(제 l공화국) 

1952 
l차개정 정부통령 직접선거，국회의 양원제，국무원책임제 

(발웨개헌) 

1954 
2차개정 국민투표제， 초대 대통령의 중임제한 철폐， 국무위원의 개 

(사사오입개헌) 별적 불신임제，국무총리제 및 국무위원 연대책임 폐지 

1960 
3차개정 내각책임제 ， 헌법재판소 신설， 대법관의 선거제， 중앙선관 

(제2공화국) 위의 헌법상기관화 

부정선거관련자와 반민주행위자의 공민권 제한， 부정축제 

1960 4차개정 자의 처벌에 관한 소급입법의 부여，이에 관한 형사사건을 

담당할 특별재판부와 검찰부의 설치 

1962 
5차개정 대통령중심제， 대법원의 정당해산권， 기본권 규정의 상세 

(제3공화국) 화， 법원의 위헌법률심사권 

1969 
6차개정 국회의원 정수의 증가，국회의원의 국무총리 및 국무위원 

(3선 개헌) 의 겸임 허용，대통령의 3기 계속 재임의 허용 

1972 
7차개정 통일주체국민회의 설치， 대통령의 권한 강화와 국회의 권 

(유신헌법) 한 약화，헌법개정절차의 이원화 

1980 
8차개정 대통령간선제와 7년 단임제，국회의 권한 회복 

(제5공화국) 

1987 
9차개정 대통령직선제， 대통령의 비상조치권 및 국회해산권 폐지， 

(제6공화국) 국회의 국정감사권 부활，헌법재판소 신설 

시의 정치적 상황에서 정치권력자들의 정치적 목적을 위한 선택의 결과로 나타났 

다 8) 다음은 제헌 헌법 제정 과정과 두 번의 권력구조 변경을 위한 헌법 개정 과정 

에서 나타나는 정치적 측면을 정치행위자의 목적과 수단 그리고 당시의 상황에 대 

한 검토를 통해 분석해 보고자 한다. 

8) 한태연(1977， 34)에 따르면 경제적 조건이 충분히 좋지도 못하고 민주주의의 경험이 없 

는 신생 독립국가의 경우에는 권력구조의 문제가 설계자의 정치적 목적에 따라 결정되 

는 경우가 많다는 것이다. 
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저1 1공화국에서의 대통령제 선택 

1) 역사적 배경 

36년 간 일본제국주의의 식민통치를 거치고 해방을 맞이한 이후 미군정 3년간의 

짧은 기간 동안 독립국가의 모습을 갖추는데 필요한 헌법을 만드는 과정이 순탄하 

지만은 않았다. 해방 이후 난립한 수많은 정당 및 사회세력의 정치참여 속에서 좌 

우 이념 대립뿐만 아니라 남북통일이라는 민족문제가 중요 정치적 이슈였던 상황 

에서 단일의 헌법안이 나오기는 쉽지 않았다.특히，권력구조와 관련해서는 시간적 

제약과 함께 정치인들뿐만 아니라 국민들의 합의를 바탕으로 하기에는 정치적 . 

경제적 · 사회적 상황이 매우 불안정했다. 신생국으로서 대통령제와 의원내각제의 

제도적 장단점을 고려하고 우리나라 실정에 맞는 권력구조를 선택하는 문제가 그 

리 간단하지만은 않았다.근대 국가로서의 경험이 일천하여 처음부터 다시 시작하 

는 상황에서 권력구조 선택의 명확한 기준을 정하는 것은 처음부터 거의 불가능했 

던 일이었다.더욱이 남북이 대치하고 있는 상황에서 신생정부를 빨리 출범시켜야 

한다는 상황적 요인이 여러 정치행위자들에게 권력구조에 대한 합의를 강제했다. 

2) 정치행위자와 그들의 정치적 목적 

권력구조의 형태를 포함한 제헌 헌법의 초안 작성을 주도한 유진오와 다수의 헌 

법기초위원들은 애초에 의원내각제를 선호하였다. 대통령제의 대표적인 문제점으 

로 지적되는 행정부와 의회의 반목과 대립의 가능성 그로 인한 정치불안정 초래 

그리고 행정부의 권력 독점으로 인한 독재 가능성을 염두에 두었기 때문이었다.반 

면 해방 이후에 해외에서의 독립운동 경력을 바탕으로 최고의 정치적 영향력을 갖 

고 있었던 이숭만은 개인적으로 미국식 대통령제를 선호하고 있었다. 반면， 그는 

의원내각제가 정부의 빈번한 교체로 인해 정권의 안정성을 해칠 수 있으며 수상이 

정치와 행정을 모두 책임지는 것은 비민주적이며 독재의 가능성이 있다는 이유로 

의원내각제를 반대하였다(조정관 2006, 5-6). 이숭만은 헌법기초위원회의에 참석하 

여 의원내각제에 대한 반대의사를 분명히 밝히기도 하였다(정영화 2000, 154). 권력 

구조의 선택에 대한 각 세력 간의 논의 속에서 당시 최대의 정치세력을 형성한 한 

국민주당이 주도하여 결국 대통령제를 채택하되 의원내각제적 요소가 포함된 형 
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태의 권력구조를 탄생시키게 되었다. 

제헌 의회의 초대 국회의장을 하고 있던 이승만은 여러 사회 · 정치 세력들이 상 

존하고 있는 상황에서 개인의 명성을 바탕으로 권력의 독점적 지위를 확보하는 것 

이 필요했다. 자신의 든든한 후원 세력이 약한 상황에서 권력의 분점이 가능한 의 

원내각제로서는 자신의 정치적 영향력을 계속해서 유지하기가 쉽지 않아 보였을 

것이다 반면 원내 최대 정파의 하나인 한국민주당은 뚜렷한 자당 출신의 지도자가 

부재한 가운데 유일한 대통령 후보로 지목되고 있는 이승만이 의원내각제를 반대 

하고 있는 상황에서 자당의 정책인 의원내각제를 끝까지 고수하기에는 정치적 부 

담이 컸다. 그리고 독자적인 대통령 후보를 내고 당선시킬 가능성이 낮은 상황에서 

는 이승만과의 연대를 통해 이승만 정부의 요직을 차지하게 되면 자신들의 정치적 

이득을 유지 할 수 있는 방법이라고 생각했다. 또한 1948년 9월에 열리는 유엔총회 

에서 독립정부의 승인을 받아야 하는 상황에서 권력구조의 문제로 인한 헌법 작성 

의 지연은 국민들로부터 비판받기 쉬었던 것도 한국민주당이 이숭만의 주장을 들 

어주게 되는 요인이 되었다(정영화 2000, 155). 

3) 정치적선택의결과 

이승만과 한국민주당의 정치적 타협에 의해 이루어진 대통령중심제의 권력구조 

는 다분히 의원내각제적 요소를 담고 있었다. 그것은 원내 최대 계파 중 하나인 한 

국민주당이 이승만 대통령 하에서 자신들의 정치적 이득을 유지하기 위한 선택의 

결과였다. 그 예를 보면 대통령과 부통령은 국회에서 선출하기로 되어 있으며， 대 

통령이 임명은 하지만 국회의 동의를 필요로 하는 국무총리제를 신설하고 국무위 

원과 함께 의원 겸직을 허용하며 국회에 출석하여 답변할 수 있도록 규정하였다. 

더욱이 대통령은 주요 현안에 대하여 국무총리와 국무위원들과의 협의와 그들의 

부서를 받아 처리하도록 되어 있다. 이러한 제도적 장치는 한국민주당이 이승만에 

게 대통령제를 양보하는 대신 자신들의 영향력이 높은 국회가 대통령의 권력을 견 

제하고 국무총리와 국무위원들로 구성된 국무원을 통해 행정부에 참여하는 길을 

열어 놓기 위한 목적에서 이루어진 것이다(조정관 2006, 7). 

국회 내에서 뚜렷한 정당 지지 기반을 두고 있지 않았던 이숭만은 계속되는 국 

회와의 마찰의 문제를 극복할 방안을 모색하고 있었다 9) 그 방안의 하나로 나타난 

것이 국회의 무력화이었다(신우철 2001 , 317). 국회의 견제를 받았던 이숭만은 점점 
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자신의 권력 독점을 위한 정치를 하게 되었다 10) 국무총리 및 국무위원과의 협의의 

과정은 줄어들고 대통령 중심의 운영체제를 확고히 다져가고 있었다. 각종 불법적 

인 수단을 동원하여 국회의 무력화를 시도하였고 드디어 1952년에는 대통령 직선 

제와 국회 양원제를 발훼개헌을 통해 통과시키고 이를 계기로 대통령에게로 권력 

이 집중되는 권력구조를 만들어 나갔다.1954년에는 이승만 대통령의 3선을 가능 

케 하는 사사오입개헌을 통해 대통령의 권력독점을 더욱 심화시키게 되고 결국 절 

대 권력은 절대 망한다는 교훈을 남기고 1960년 3 . 15일 정 · 부통령 선거에서의 

부정선거를 계기로 국민의 저항을 받아 권력을 상실하게 되었다 

2 저12공화국에서의 의원내각제 선택 

1) 역사적 배경 

이승만 자유당 정부의 부정 -부패 그리고 권력의 독점으로 인한 권위주의 정치 

심화 현상이 1960년 3월 15일 정 · 부통령 선거에서의 대대적인 부정 선거와 이에 

대한 시민들의 저항이 4월 19일 혁명을 통해 발생하여 4월 26일 이승만이 하야함 

으로써 12년간의 자유당 독재 통치가 마감하게 되었다. 

자유당 정부가 몰락한 이후 허정을 중심으로 과도정부가 들어서고 차후의 정치 

일정에 대한 논의가 있었다.과도정부의 장기화를 염려하여 정치일정을 앞당기자 

는 공통의 이해가 맞아 떨어져 그해 4월 28일에 국회에 의원내각제로의 개헌을 위 

한 특위를 구성하고 5월 11일에 초안을 작성하여 6월 15일에 국회 본회의를 통하 

여 의원내각제를 채택하였다. 

제 l공화국 국회에서 다수를 차지했던 자유당 소속의 국회의원들은 혁명의 열기 

속에서 제 목소리를 내기 어려웠다. 그들은 이승만 대통령의 3선 개헌과 대통령제 

9) 이러한 문제는 유진오 헌법기초위원회 전문위원이 대통령제의 문제점으로 제기했던 것 

이었다 

10) 조정관(2006， 7-8)에 따르면 당시 대통령 이승만에게 국회의 견제를 피하고 자신의 입지 

를 구축할 수 있었던 제도적 장치는 바로 대통령의 국무총리와 국무위원의 해임권이었 

다. 이를 통해 이승만은 국회에서 한민당의 세력을 무력화 시킬 수 있었다. 그것을 계기 

로 1952년 발훼개헌이 통과될 때 이승만이 양보한 사항 중의 하나가 국회의 국무위원 

불신임권과 대통령의 국무위원 임명 시 국무총리의 추천제도이었다. 
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를 지지했던 사람들이었지만 과도정부 하에서 진행된 권력구조 변경에 관한 논의 

과정에서 의원내각제 채택에 대한 반대의사는 찾아보기 어려웠을 정도로 몸을 낮 

추고 있었다. 결과적으로 의원내각제로의 개헌은 신속히 이루어졌다.4월 26일 이 

승만의 하야 발표가 있던 날 국회에서 ‘선개헌 후총선’ 이라는 정치일정에 자유당 

과 민주당 의원들이 합의하였다 6월 15일에 있었던 국회에서의 개헌안 투표에서 

는 제적의원 218명 중에 찬성 208명 ，무효 3명，결석 7명의 압도적인 우세로 의원내 

각제가 제2공화국의 권력구조로 채택되었다(문종욱 2005 ， 49). 그 중심 내용은 의원 、

내각제하의 수상중심제， 대통령의 중립적 위치 설정， 국민의 기본권 최대한 보장， 

양원제 국회 구성 등이었다. 

2) 정치행위자와 그들의 정치적 목적 

이승만 정부 하에서 제 l야당을 해오던 민주당은 4. 19 혁명으로 인해 몰락한 자 

유당 정부를 대신해 정국을 주도하는 세력으로 자리 잡았다 이들은 과거에도 꾸준 

하게 의원내각제를 주장하였기에 권력의 이전 과정에서도 의원내각제로의 권력구 

조 변경을 실질적으로 주도하였다. 특히， 이숭만 정부 말기에 이미 자유당 내 온건 

파와 민주당 내의 구파 간에 연로한 이승만의 사후를 대비한 권력구조 변화를 타 

진하고 진행시킨 경험이 있었다(김도협 2007, 145). 결국 이승만의 반대로 뜻을 이 

루지는 못했지만 이미 의원내각제는 민주당이 지속적으로 견지해 온 권력구조의 

형태로서 권력의 독점과 부정 · 부패로 점철되어온 대통령제에 대한 대안으로 강 

력히 추진되었다.특히，이승만 정부에서 대통령의 비대한 권한에 따른 폐해를 경 

험하였기 때문에 의원내각제 하에서 대통령을 간접선거를 통해 선출함으로써 대 

통령의 권한을 축소하는 방향으로 나아갔다 11 ) 

자유당 정부 하에 권력을 향유하였던 의원들은 새로운 권력구조 형성 과정에 영 

향력을 행사하기 어려웠다. 혁명의 와중에 자신들의 정치적 생존에 위협을 받고 있 

던 상황에서 대세의 흐름을 거역하기는 쉽지 않았다. 더욱이 자유당의 입장에서는 

의원내각제로의 권력구조 변경이 혁명세력으로부터 자신들의 정치적 생명을 보호 

11 ) 그럼에도 불구하고 제2공화국 헌법에는 대통령에게 예외적으로 계엄선포권，국회출석 

및 발언권， 정당소추에 대한 승인권， 국무총리 지명권 동을 부여하고 있는데 이는 대통 

령에게 중립적인 지위를 부여함으로써 국회에서 다수당의 독재가능성을 방지하기 위한 

목적 이 었다 김 도협 (2005 ， 489-490) 참조. 
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하는 효과적 인 수단이 었다(신명 순 1993; 박명 림 1996). 반면， 민주당은 자신들의 기 

본 정책인 의원내각제를 관철시킴으로써 정국을 주도할 수 있는 발판을 마련하고 

민주당 내의 정치권력의 분점을 가능케 할 수 있었다.사실 민주당은 4. 1 9 혁명의 

반사 이익을 얻어 정권을 넘겨받았을 뿐 자체적으로 정국을 주도할 만큼의 역량이 

성 숙되 어 있지 못했다(문종욱 2005, 69). 민주당 내의 분파는 자유당 정 부 하에서 이 

미 시작되었고 제2공화국 하의 의원내각제 구조 속에서 자신들의 정치적 이득을 

쟁취 · 유지하는 데에 일차적 목적이 있었다.야당의 부재 속에 민주당의 분열 그리 

고 집권 세력의 안일한 정국운영은 결국 정치 · 사회의 안정과 강력한 통치의 필요 

성을 강조한 군부 세력에게 쿠데타의 빌미를 제공하고 말았다 12) 

3) 정치적선택의결과 

1960년 4. 19혁명 이후 의원내각제로의 개헌을 추진하는 과정에서 제기되었던 

의원내각제의 문제점들이 실제로 민주당 정부에서 나타나게 되었다. 그 중에서 국 

회의 정부불신임으로 인한 정국의 불안정과 국회 내에서 다수당의 전제 가능성이 

꾸준하게 제기되어(신우철 2001 ， 317) 왔는데 결국 민주당 정부는 강력한 리더십을 

발휘하여 안정된 정치를 하지 못하고13) 9개월간의 정국 불안정 끝에 군부세력에 

의해 운명을 다하고 말았다. 

갑작스러운 자유당 정부의 몰락은 자유의 홍수를 유발하여 혼란과 무질서의 시 

기를 겪어야 했다. 더욱이 경제척 상황은 별반 나아지지 않은 상황에서 중심 세력 

으로서의 중산충 형성은 요원한 문제였을 뿐만 아니라 국가의 경제기반이 전무한 

상태였다. 이러한 상황에서 정당정치의 발전으로 이룩한 서구의 의원내각제를 단 

기간 내에 정착시키기에는 민주당 정부의 한계가 있었다. 

시간적으로 약 9개월로 짧은 기간이었으며 박정희 정부를 거치면서 전임 정부의 

12) 문병주(2005， 7)는 제2공화국의 몰락이 그 당시 개인의 자유 확대와 참여 욕구의 증대에 

따른 정치사회의 조정 능력 미숙이 중요 요인이었으며 또한 정치권 내의 파벌 간의 권 

력투쟁과 국가 기구의 정책수행 능력의 부재가 제2공화국의 붕괴를 가져왔다고 주장 

한다. 

13) 한(Han 1 989， 27-27 1)은 장면 정부가 초기에 자유당 정부 관료들에 대한 획기적인 처벌에 

소극적이었던 것이 자신의 지지층의 분열을 가져왔고 궁극적으로는 국가 기구와 행정 

력의 약화를 가져왔다고 주장 한다 
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저평가로 인한 오해 등으로 제2공화국의 의원내각제에 대한 객관적 평가가 제대로 

이 루어지지 못해온 것 이 사실 이 다(김 도협 2005, 487; 검 혁 2α)6， 79). 더 욱이 제2공화 

국의 단명이 의원내각제 그 자체의 제도적인 문제 때문이라고 하기 에도 무리가 따 

른다(김도협 2007, 162). 그럼에도 불구하고 경제적으로 어려운 상황에서 정치 · 사 

회적 불안정이 군부세력에게 정치 개입의 빌미를 제공했다는 것은 제2공화국 민주 

당 정부의 실패로 규정할 수밖에 없다. 

3. 제3공화국에서의 대통령제 선택 

1) 역사적 배경 

196 1년 5월 1 6일 박정희는 군사쿠데타를 일으켜 장면 민주당 정부를 붕괴시키고 

국회를 해산하고 군정을 실시하였다. 군정 기간(1961-1 963) 동안 박정희와 핵심 세 

력들은 차기 정부의 권력구조를 다루는 헌법 초안 작업에 들어가 1962년 말에 새 

로운 헌법을 구체화하고 1963년 민정 이양에 따른 대통령 선거에서 박정희가 대통 

령에 당선되었다. 

쿠데타에 성공한 박정희는 제2공화국의 의원내각제를 철저히 비판함으로써 자 

신의 정치적 입지를 강화하려 했다. 아직도 국민들로부터의 지지를 받지 못한 상황 

에서 그리고 정당을 기반으로 한 지지 세력이 전무한 상태에서 박정희는 민정 이 

양을 위한 헌법 제정의 방법을 고민하였다.총선거를 실시하여 국회를 구성한 후에 

새로운 국회에서 헌법을 제정하는 방법이 있었고 군정 스스로 헌법 초안을 마련하 

여 국민투표로 결정하는 방안이 있었다. 박정희는 전자 보다는 후자가 자신에게 더 

유리하다고 판단하여 후자를 택하였다(정영화 2α)() ， 170). 

2) 정치행위자와 그들의 정치적 목적 

군사쿠데타에 의한 민주당 정부의 붕괴는 쿠데타를 주도한 신홍 군부세력의 정 

치적 지배력을 강화시켜 주었다.군정 기간 동안 행해진 새로운 헌법의 구성 과정 

에서 군부는 헌법심의위원회라는 형식적인 절차를 거쳤으나 실질적인 내용은 군 

부의 주도적인 영향력을 통해 그들이 원하는 정치적 목적을 달성하도록 이루어졌 

다 14) 

우선， 새로운 헌법은 박정희가 민정 이 양 이후에도 자신의 권력을 계속해서 유지 
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할 수 있는 방향으로 만들어졌다.정치적 경험이 일천하고 정당 기반이 없었던 군 

부세력에게는 국회에로의 권력이 집중되는 의원내각제보다는 대통령 개인에게 권 

력이 집중된 대통령제가 자신들의 집권을 보다 용이하게 보장할 수 있는 권력구조 

였다(이완범 2000). 즉，군부에 대한 지지기반이 취약했던 상황에서 자신들의 집권 

기회를 용이하게 하며 권력을 집중하여 통치의 효율성을 강화할 목적으로 대통령 

제를 채택하였다.결국，제3공화국에서의 대통령제 채택은 권력자의 정치적 편의에 

따라 이루어졌던 것이다. 

제2공화국에서의 정치불안정을 자신들의 쿠데타 동기 요인으로 강조했던 군부 

세력에게 의원내각제는 정치불안정의 근본 원인으로 간주되었다.그 당시 분열되 

고 미발달된 정당제도는 의원내각제 유지에 부정적인 요인으로 작용하였다. 당시 

유진오와 같은 의원내각제 지지자조차 정당의 미발달로 인해 대통령제에 대한 반 

대를 접을 수밖에 없었다고 밝히고 있다(신우철 200 1 ， 3 18) . 군부세력은 의원내각제 

의 비효율성과 정국불안의 문제점을 지적하고 강력한 리더십 속에 행복복지국가 

건설을 내세우며 미국식의 대통령제를 도입하였다. 

3) 정치적선택의결과 

박정희가 채택한 대통령중심제 권력구조는 의원내각제적 요소를 줄이는 동시에 

보다 순수한 형태의 대통령제로의 모습을 띠고 있었다.제3공화국 헌법에서 대통 

령은 국회에 대해 배타적 지배권을 강화시켰다.대통령은 국회의 동의를 받지 않고 

국무총리를 임명할 수 있었으며 국무위원의 의원 겸직을 금지하였다. 더욱이 대통 

령은 국가 위기 상황에서 긴급한 조치를 취할 수 있는 비상입법권을 갖도록 하였 

다. 물론 국무위원의 국회 출석권과 국회의 국정감사권 그리고 국무위원의 해임건 

의권 등과 같은 의원내각제적 요소가 국회에 귀속되도록 하였으나 이미 행정부의 

절대적 지배아래 놓여 있던 국회의 권한은 축소될 수밖에 없었다(조정관 2006, 10-

11). 

군부쿠데타로 정권을 획득한 박정희 정부는 취약한 통치 정당성을 강력한 리더 

14) 이완범(2αXl， 178-179)에 따르면 초기 박정희 군사정부는 좀 더 자유로운 분위기에서 헌 

법 초안 작업을 지시했다. 민간인들의 의견을 수렴하기 위한 노력도 했으나 자신들의 

의도와는 다른 결과가 나오자 관제화된 헌법심의위원회를 구성하여 자신들의 정치적 

목적에 따른결과를도출하게 되었다 
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십을 앞세운 안정적인 산업화 정책으로 대체하였다.절대 권력을 앞세운 정치적 안 

정은 빠른 시간 내에 산업화의 가시적 성과를 보게 되었고 지속적인 산업화의 추 

진을 위한 정치권력의 유지를 위해 비정상적인 정치적 수단을 사용하게 만들었다. 

1969년에는 임기 연장을 위해 3선 개헌을 단행하였으며 1972년에는 종신제가 가능 

한 유신헌법을 채택하는 등 독재정치의 길로 감으로써 이승만 정부의 말로와 같이 

박정희 정부는 스스로 자멸하는 결과를 낳았다. 

제2공화국의 무능과 무질서를 극복하고 대통령제 하에서 효율적인 국가시스템 

을 이용하여 산업화를 추진하고자 했던 박정희 정부는 이를 위해 정치권력의 독점 

과 강압적 수단을 사용하여 자신의 정치적 권력의 안정화를 꾀하고 권력을 유지하 

는데 관심을 두게 되어 결국 대통령제의 문제점만을 노정하게 되었다. 

IV. 권력구조의 변화 논쟁에 대한 사례분석의 정치적 함의 

권력구조변화에관한논쟁 

1987년 민주화 이후 당시 야당과 권위주의 출신의 여당 간에 국민의 직선에 의 

한 5년 단임제 대통령제로의 헌법 개정이 이루어졌다. 그통안의 권위주의 정부에 

의한 독재정치의 가능성을 줄이기 위해 대통령을 국민이 직접 선출하도록 하였으 

며 대통령의 임기를 5년으로 한 번만 할 수 있도록 만들었다. 1987년 헌법 개정은 

과거와 달리 처음으로 정당한 절차를 거쳐 국민의 지지 속에 이루어진 민주 헌법 

이었다. 

그럼에도 불구하고 1987년 이후 현 대통령제 권력구조에 대한 논의가 정치권뿐 

만 아니라 학계에서도 끈임 없이 제기되고 있는 핫 이슈가 되고 있다 우선 정치권 

에서는 특히 대통령 선거를 앞두고 권력구조 개편에 대한 논의가 있어 왔다. 1 997 

년과 2002년 대통령 선거를 앞두고 대통령 후보들은 모두 권력구조 개편을 위한 헌 

법 개정을 공약하기도 했다.물론 정치인 개인의 정치적 신념이 작용했을 수도 있지 

만 그 내막에는 자신들의 정치적 이해관계가 맞물려 있는 것을 부인하기 어렵다. 

기본적으로 의원내각제로의 권력구조 개편을 주장하는 정치세력을 보면 현 정 

치구조에서 자신들의 정치적 영향력이 약화되어 다음 정부에서도 계속해서 자신 
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들의 정치권력을 유지하기 힘들어 보일 때，아니면 대통령 선거를 앞두고 의원내각 

제를 지지하는 정치세력의 힘이 필요할 때 그들과의 연합을 위한 수단으로 의원내 

각제 개헌을 지지하는 경우가 많았다. 예로 1997년 대통령 선거를 앞두고 국민회의 

의 김대중은 충청도 지역에서 상대적 우위를 차지하고 있던 자민련의 김종필과 후 

보단일화를 이루고 선거에서 승리하면 내각제 개헌을 하기로 약속하기도 했다 15) 

반대로 자신들의 정치적 입지가 강할 때는 현 권력구조에 대한 변화를 꺼려하는 

경향을 보여 왔다.김대중이 1997년 대통령 선거에서 승리하여 자신의 정치적 영향 

력이 확고할 때 대통령은 내각제로의 개헌에 소극적인 입장을 보였고 결국 내각제 

지지자인 김종필과도 정치적 결별의 수순을 밟았다.이처럼 권력구조에 대한 문제 

제기와 정치세력화를 꾀하는 집단은 대개 현 정치권력 구도에서 주로 약자들에 의 

해 주도되어 옹 것이 사실이다(신우철 2001 ,319).16) 

최근에 와서는 노무현 대통령에 의해 제기된 것처럼 시대적 변화에 맞는 대통령 

제를 위한 부분적 헌법 개정을 추진하기도 하였다. 대통령과 국회의원의 선출 시기 

의 일치라든지 대통령의 연임가능이라든지 현 권력구조에 대한 현실적인 문제제 

기를 했으나 대통령의 입기 말에 권력구조 개편을 위한 헌법 개정 시도에 대해서 

대다수 국민들은 대통령의 의도를 순수하게 받아들이지 않았으며 현실 정치인들 

의 이해관계가 맞물려 문제제기의 수준에 머무르고 말았다.특히，헌법 개정을 시 

도하는 시기의 문제에 대한 의구심으로 인해 대통령의 개헌발의 동기를 순수하게 

만 받아들이지 못했던 것 이 다(차동욱 2(07). 

학계에서의 권력구조 논의는 정치적 목적보다는 이론적 또는 자신들의 학문적 

입장 차이에 따라 다양하게 제기되고 있다. 따라서 학계에서 제기되고 있는 논의는 

그 범위가 정치권에서 논의하고 있는 것보다 훨씬 다양하다.권력구조의 제도적 특 

정에 대한 분석과 이를 바탕으로 한 특정 권력구조 형태로의 개헌을 주장하거나， 

구체적으로 문제가 되는 헌법 조항들에 대한 문제점과 개선점을 지적하거나， 대통 

령제의 운영과 관련된 문제점과 이에 대한 대안을 제시하는17) 동 권력구조와 관련 

15) 조선일보 1997년 10월 29일자. 

16) 이러한 경향은 권위주의 정부에서도 있어 왔다 1987년 전두환 정부 말미에도 자신들의 

정치적 영향력을 계속 유지하기 위한 방법으로 의원내각제를 주장하기도 했다(오일환 

1998,56) 

17) 대통령제 하에서의 구조적 문제점 즉，대통령과 의회의 대립문제라든가 소수의 지지를 
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된 많은 논의들이 있어 왔고 대체로 이론적 수준에서는 공감하는 부분이 많이 있 

는것이 사실이다. 

그러나 현실적인 차원에서 권력구조 개편을 해야 한다면 언제 ， 어떻게 ， 누가 해 

야 하는가에 대한 질문에는 합의된 답을 제시하기가 쉽지 않다. 이것은 권력구조의 

변화가 현실 정치에 있어서는 정치행위자의 정치적 선택의 문제이기 때문이다. 그 

리고 예측보다는 사후의 분석에 초점을 두는 사회과학이 갖고 있는 학문적 한계 

때문이기도 하다.그럼에도 불구하고 이전에 발생했던 과거 또는 현재 진행되고 있 

는 일에 대한 분석을 통해 차후의 일에 대한 예측력을 높일 수는 있을 것이다. 

2 사례분석의 정치적 합의 

민주화 이후 약 20여 년 동안 헌법 개정이 이루어지지 않았다는 사실은 왜 민주 

화를 기점으로 헌법 개정의 빈도에 차이가 있는 것인가에 대한 학문적 연구주제를 

던져주고 있다. 본 연구에서는 과거 헌법 개정 사례에 대한 분석을 통해 어떤 상황 

에서 어떤 목적으로 어떻게 권력구조에 대한 변화가 초래되었는지를 분석하였으 

며 이를 토대로 현재 진행되고 있는 권력구조 개편 논쟁에 있어 하나의 준거를 제 

시하고자 한다. 이를 위해 본 철에서는 앞에서 살펴 본 3가지 사례분석에 대한 종 

합적 평가와 함께 민주화 이후에 나타난 상황과의 비교를 통해 권력구조 변화에 

영향을 미치는 중요한 요인들을 검토해 보고자 한다 

표 2에서 보는 바와 같이 한국에서 3번의 권력구조의 선택과 변화 사례는 모두 

정치행위자의 정치적 목적을 위한 선택의 결과였다. 제 3공화국에서 쿠데타로 정권 

을 잡은 박정희는 자신의 취약한 정치적 지지기반과 안정적인 산업화의 실천을 통 

한 정당성을 확보하기 위해 강력한 대통령제를 선택하였다 반대세력이 부재한 상 

황에서 일방적인 결정으로 군부세력의 권력을 유지 · 강화하기 위해서는 권력을 

소수에게 집중시킬 수 있는 권력구조의 선택이 필요했던 것이다. 반면， 권력의 독 

점과 행정의 효율성을 통한 산업화의 진전은 가능하였으나 반대세력의 탄압과 과 

도한 권력 독점이 자신의 정치적 운명에 부정적인 영향을 미치게 되었다. 

얻고 당선된 대통령의 대표성부족 문제를 결선투표제를 통해 제고시킬 수 있다는 주장 

도 있다(진영재 2004 참조). 
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표 2， 사례분석의결과 

제 1공화국 제2공화국 제3공화국 

주요행위자 이숭만과한국민주당 민주당과자유당 군부세력 

선택의 목적 권력의 독점과 정치적 생존 권력의 분점과 정치적 생존 권력의 유지 ·강화 

- 정치적 안정 필요성 · 정치적 안정 필요성 · 지지 기반약화 

상황요인 · 독립국가 승인 반자유당정서 - 정당성 확보필요 

-대안부재 · 기존정책의 고수 · 반대세력의 부재 

선택의 과정 정치적 타협 정치적 타협 일방적 

선택의 결과 독재와부정 · 부패 불안정과비효율 독재와산업화 

제 l공화국과 제2공화국의 사례에서 모두 여당과 야당의 타협에 의한 권력구조 

의 선택처럼 보이지만 사실은 양자 간의 권력 사이에는 불평등한 관계가 존재했 

다. 해방 정국에서 이숭만의 개인적 카리스마는 어느 누구도 따라 올 수 없었다. 그 

의 정치적 영향력은 다른 여타 정치 · 사회세력보다 월등히 앞서 있었다. 더욱이 불 

안정한 사회에서 시급히 국제 사회로부터 독립 국가임을 승인받아야 하는 상황에 

서 이승만의 대통령제 선호를 제지하기는 쉽지 않았다. 그리고 이승만은 미국정치 

의 영향도 있었을 테지만 당시 상황에서 강력한 리더십과 권력의 독점을 통한 권 

력기반의 구축이 시급한 과제였고 이를 위해서는 대통령제의 선택이 중요했다. 하 

지만 권력의 독점은 그것을 유지하기 위해 더 많은 독점이 필요했고 결국 부정과 

부패를 낳아 정권의 운명을 재촉하고 말았다. 

제 2공화국에서의 의원내각제 채택도 정치적 타협에 의한 결과로 나타났지만 당 

시 4 , 19혁명으로 정치적 영향력을 확보한 민주당과 정치적 생존의 문제에 직면한 

자유당 의원들 사이에는 균퉁한 입장이 될 수 없었다. 민주당의 오랜 정책이었던 

의원내각제는 이러한 힘의 불균형 상태에서 선택되었다. 당시 국민들 사이에 팽배 

했던 반자유당 정서는 대통령제에 대한 불신과 대안으로서의 의원내각제에 대한 

선호가 자연스럽게 반영될 수밖에 없었다. 더욱이 내각책임제는 민주당 내의 권력 

분점도 가능한 제도였으며 자유당 의원들에게도 자신들의 정치적 생존이 가능한 

것으로 인식되었다.하지만 정당체제라든지 경제성장에 필요한 정책의 개발 및 이 

의 실천을 위한 행정력의 강화와 같은 신생 독립국가의 단기적 · 장기적 계획이 부 

재한 상황 그리고 민주당 내의 권력분점이 수상의 정치력을 약화시키고 있던 상황 
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은 정치적 불안정을 유발하였고 군부세력에게 정치개입의 여지를 주어 결국 군사 

쿠데타에 의해 정권의 단명을 초래했다. 

표 3에서 보는 바와 같이 권력구조 변화가 자주 일어났던 민주화 이전과 한 번 

도 변화가 일어나지 않았던 민주화 이후를 비교해 볼 때，차이점은 우선 정치행위 

자들의 권력 관계에서 찾을 수 있다. 민주화 이전에도 여당과 야당이 주요 행위자 

이었지만 그들 간의 권력관계는 불균형적이었다. 하지만 민주화 이후에는 양자 간 

의 권력이 균형적으로 변했다 오히려 여당이 지난 2004년 총선을 제외하면 항상 

야당에 비해 소수당의 위치에 처해 있었다. 따라서 정치적 선택에 있어서 민주화 

이전에는 정부 주도의 권력구조 선택에 있어 반대 세력이 약했던 반면에，민주화 

이후에는 정부의 변화 시도에 반대세력이 강력하였기 때문에 뜻을 이루지 못하는 

경우도 있으며 반대로 야당이 원하더라도 정부 여당이 반대하여 타협이 이루어지 

지 못하는 상황이 생기게 되었다. 더욱이 민주화 이후에 형성된 여소야대 현상은 

권력구조와 같은 중요한 정치적 선택의 문제에 있어서 여 - 야 간의 타협을 유도하 

는 요인이 되었기 때문에 권력구조의 변화가 쉽게 이루어지지 않았다. 

또 다른 차이점은 민주화 이전과 이후의 달라진 상황변화에서 찾을 수 있다. 민 

주화 이전에 발생한 권력구조의 변화는 불안정한 정치 상황에서 안정을 찾아야 한 

다는 당위성에 근거하여 정치 권력자가 원하는 방향으로 쉽게 결정될 수 있었다. 

더욱이 시민사회의 미형성이라든지 정당이나 선거 등과 같은 정치제도의 미발달 

등으로 인해 대안적 권력구조에 대한 논의가 활발하지 않은 상황에서 정치권력자 

의 주도에 의한 권력구조 선택에 별다른 저항이 없었다. 하지만 민주화 이후에는 

표 3 권력구조 변화의 요인 비교: 민주화 전 후 

민주화이전 민주화이후 

주요행위자 여당과 야당 그러나 힘의 불균형 
여당과 야당의 힘의 균형(오히려 

야당의 우세) 

정치적 목적 권력의 독점 또는 분점과 유지 권력의 독점 또는 분점과 유지 

·정치적 불안정 ·정치적 안정 

상황요인 · 대안부재 · 다양한 대안제시 

-정치제도의 미성숙 · 정치제도의 상대적 안정 

선택의 과정 일방적 타협적 
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시민사회의 정치참여가 활발해졌고 정당과 선거제도가 정치참여의 중요한 기제로 

인식되고 있으며 정치 -사회적 안정 또한 그 어느 때보다 확고하게 자리 잡고 있 

는 상황이다. 이러한 상황에서 권력구조에 대한 다양한 대안들이 제시되고 있고 그 

것들에 대한 상대적 우열을 가리기가 쉽지 않은 것도 권력구조의 변화를 어렵게 

하는 요인이 되었다 안정화된 사회에서 권력구조 개편을 위한 헌법 개정의 사유는 

일반적으로 사회적 태도의 변화를 반영하기 위한 것이어야 하는데 공론을 통한 단 

일의 대안을 찾기가 쉽지 않은 것이 현실이대김문현 2006, 52). 

한편，정치행위자가 권력구조를 변경하고자 하는 목적에 있어서는 민주화 전 · 

후를 통해서 별로 달라진 것이 없다.정치행위자들은 모두 자신들의 정치적 이득을 

위한 권력구조의 선택에 관심이 있다. 권력구조의 선택과 변화를 통해 자신들의 정 

치적 이득을 실현하고자 하였다 특히，권력구조의 변경은 정치행위자가 정권을 획 

득하거나 권력을 유지하기 위한 정치적 이익에 우선하여 정치 게임의 기본 규칙을 

자기에게만 유리하도록 만옮으로써 반대자의 입장에서는 계속해서 이의 변경을 

요구하는 상황을 연출하게 된다. 

결국， 민주화 이후에 권력구조의 변화가 없었던 배경에는 정치행위자들의 선택 

에 영향을 미치는 상황변인들이 과거와는 많이 달랐기 때문이며 따라서 달라진 상 

황에서 정치행위자가 선택할 수 있는 선택의 폭이 넓지 않았기 때문이다.정치적 

격변기에 비정상적인 절차를 통한 권력구조 개편이 아닌 상황에서 정상적인 절차 

를 통해 권력구조 개편을 위한 헌법 개정은 쉽지 않은 일이다. 보다 다양한 사회적 

요구와 각 정파의 정치적 이해관계 속에서 공론을 모아 단일한 대안을 찾기는 더 

욱 어려워졌다. 이밖에 58년간이나 지속되어온 대통령제의 경험 그리고 상대적으 

로 의원내각제의 짧고 좋지 않았던 기억들이 대통령제의 대안으로 부족감을 느끼 

고 있는 점 등이 정치행위자의 선택에 영향을 미치고 있다. 

v. 나오는 말 

본 연구에서는 한국에서 권력구조의 선택과 관련된 3가지 사례를 분석하였다. 

당시 상황에 대한 검토와 각 상황에서 정치행위자가 가졌던 정치적 목적 그리고 

그에 따라 선택한 권력구조의 특정 그리고 그것의 결과적 측면을 분석하였다. 분석 
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결과에 따르면 한국에서의 권력구조의 선택에는 정치행위자의 정치적 목적이 중 

요한 요인으로 자리 잡고 있었다. 특히 정치적 영향력이 높은 정치권력자의 의도가 

중요하게 작용하였다.정치권력자들은 자신들의 정치권력을 획득하고 유지하기 위 

하여 그리고 야당은 새로운 권력구조 하에서 자신들의 정치적 생존을 위하여 정치 

권력자와 타협하는 모습을 보여 주었다. 그리고 이러한 권력구조의 변화가 일어날 

수 있었던 상황요인으로는 정치적 불안정과 4. 19 혁명과 5. 16 군사쿠데타와 같 

은 정치적 사건 그리고 정치제도의 미성숙과 대안 세력의 부재 같은 요인들이 작 

용하였다. 

본 연구에서는 권력구조의 선택과 변화의 원인적 측면을 고찰하였다 이를 토대 

로 앞으로의 권력구조 개편 논쟁에 있어서 현실적인 대안을 찾는데 도움이 되었으 

면 한다. 앞에서도 살펴보았지만 정치 -사회적 안정기에 접어든 한국에서 과거와 

같은 비정상적 방법을 통한 권력구조 개편은 거의 불가능하다고 할 수 있다. 더욱 

이 커다란 정치적 변혁을 위한 권력구조의 변화 또한 시도되기 어려운 과제일 것 

이다 

어떠한 권력구조의 형태도 완벽한 것일 수는 없다.문제는 그것을 어떻게 잘 운 

영해 나가느냐일 것이다. 어떠한 권력구조의 형태라 하더라도 그 정부의 성과는 결 

국 정치적 자원을 잘 활용할 수 있는 정치엘리트의 리더십에 달려있는 것이다 현 

재의 권력구조에 구조적 문제점이 있다면 그것을 현실에 맞게 수정하고 개선해 나 

가는 것이 다른 권력구조로의 변화를 시도하는 것보다는 기회비용의 절감은 물론 

한국의 정치적 민주주의의 공고화를 위해 더 바람직한 길이라 생각한다. 
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The Sources of Constitutional Design Change in Korea: 
Actors, Strategies, and Contexts 

Sangmook Lee I Korea Research I찌ute for Local Admi떼 

까le p띠pose of trus study is to examine the cause of choices and changes of constitutional 

design in Korea by analysing who, under what circumstances, and for what purpose, by using 

what methods led the selection and change of the constifutioinal design. This study focuses on 

thI많 consecutive events associated with changes of the constitutional designs wruch are the 

following the presidential system selected in the Constitutional Assembly in 1948, the 

transtition into parliamentary system by the Second Republic in 1960, and the retum to the 

presidential system by the Third Republic in 1961. Based on case studies, this study intends to 

explore the common source that characterize changes of Korea’s constitutional design and to 

find political irnplications for arguments about constitutional design change which has been in 

progress since. The findings suggest that the political goals and sπategies of political actors 

play a pivotal role in their choice of constitutional design. Govemment p따ty leaders wanted to 

achieve political power and maintain it by changing the constitutional design while opposition 

P없ty leaders, for their political survival, comprornised with power elites created under the new 

power structure. In addition, the change of the constitutional design took place under certain 

contexts that include political instability, political events, such as the 4 . 19 student evolution 

and the 5 . 16 military revolution, prematured political institutions, and the lack of 

altematives. 

Keywords: Constitutional design change, Political strategies, Political events, Presiden­

tialism, Political contexts. 




