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ABSTRACT
This research explores the role sharing and cooperation among the inspection agencies which have

conducted the direct and strong control to cope with corruption in public sector. In this paper, it was
reviewed inspection-related theories and the international trend of inspection policy, and conducted
comparative analysis of the role and function of internal and external inspection agencies. Finally the
following recommendations are to be suggested.
First, it is necessary to rearrange the authority and responsibility among inspection agencies, as well

as to reestablish the inspection function of BAI(The Board of Audit and Inspection of the Republic of
Korea). And, it will be desirable for inspection agencies to establish a cooperative committee for regular
discussion and information sharing. Also, collaborative endeavors between internal and external inspection
bodies should be reinforced. Lastly, a new legal system to promote internal controls in public sector is to
be prepared.
Even though, recently, the establishment of Special Inspector has been discussed, it should be

reconsidered to avoid inefficiencies caused by duplicated function. Considerations should be made to
rearrange the authority and responsibility of existing inspection agencies prior to building new
organization.
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서 론.Ⅰ

최근 공공 및 민간부문의 부패척결에 대한 국민적 요구가 높아짐에 따라 반부패정책

강화 및 투명성 제고를 위한 정부의 실효성 있는 대책 마련이 절실한 상황이다 공적.
지위를 활용하여 위법 부당한 방법을 통해 물질적 사회적 이익을 취하는 부패행위는ㆍ ㆍ

실질적 법치주의의 구현을 가로막고 공정한 기회 제공을 통한 바람직한 사회의 건설을
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저해함으로써 사회경제적 손실을 초래할 뿐만 아니라 정부신뢰(trust in government)․
를 손상시켜 국가경쟁력에 대한 부정적인 영향을 미치게 된다.1)
감찰 은 이러한 공공부문의 부정비리에 대하여 규찰활동을 통해 공직자(inspection) ․
개인 및 행정사무의 전반에 대한 부패활동 개선을 촉진함으로써 투명하고 신뢰할 수‘
있는 정부 구현을 담보하는 가장 직접적이고 강력한 통제활동이다 최근 여년 동안’ . 10
선진국의 감찰체계는 내부통제제도의 도입을 핵심으로 하는 개혁을 경험하고 있는데

대체로 감찰활동이 직접적 대인 규찰 중심에서 조직업무 및 성과 분야로 확장되고 감

찰 권한 또한 분야별 감찰기구로 분산되는 경향을 보이고 있다 이와 함께 직무감찰의.
외연 확대 및 분화와 더불어 감찰기구 간 효율적 역할분담의 필요성이 제기되고 있다.
우리나라 또한 예외가 아닌데 특히 새로운 정부출범 이후 청렴하고 깨끗한 정부구현을

목표로 부패행위에 대한 예방과 적발 그리고 처벌을 위한 내외부 감찰기구 간 조정, ․
및 협력이 새로운 국정과제의 하나로 채택되었다2).
본 연구는 이러한 맥락에서 우리나라의 현실을 반영하여 반부패 정책 추진을 선도적

으로 이끌어가기 위한 감찰기구들 간의 협력방안을 모색하는 데 목적을 두었다 이를.
위하여 부패행위 및 그 발생 원인에 대한 검토와 함께 반부패활동으로서의 감찰활동의

특성에 대한 이론적 검토를 진행하였다 이와 함께 우리나라 공공부문의 감찰체계가 지.
니고 있는 구조적 특성을 살펴보고 기능 중복 등 이에 따른 문제점을 분석하였다 그리.
고 이러한 논의에 기반하여 반부패 활동을 체계적으로 수행하기 위한 감찰기구들의 역

할분담 체계 및 개선방안을 제시하였다.

부패와 감찰활동에 대한 이론적 논의.Ⅱ

부패의 개념 발생구조 및 특성1. ,

가 부패의 개념.

일반적으로 부패( , corruption)腐敗 3)는 사적 이익을 위해 공적 지위를 남용하는 행위‘
1) 현대경제연구원 에 따르면 법제도 개편 등 부패방지 노력을 통해 평균 수준만(2012) OECD․
큼 청렴해 지면 우리나라의 연평균 인당 명목 는 달러 연평균 성장률을 명목 기준1 GDP 138.5 ,
으로 약 상승 시켜 내외의 잠재성장률을 달성할 수 있다고 지적하고 있다0.65% 4% .

2) 박근혜 정부에서는 주요 국정과제 중 하나로 청렴하고 깨끗한 정부구현 추진전략 을 제시하고( 2-138)
이를 위해 공직기강 관련기관 간 칸막이 제거 및 효율적인 공조체계 구축을 위해 부패방지기관 간 협
업 및 정보 공유체계를 구축할 것을 주요 추진계획으로 제시하고 있다 제 대 대통령직 인수위( 18
원회, 2013).

3) 부패 의 영어 어원은 라틴어 함께 와 파멸하다 의 합성어로 결국 부패(Corruption) ‘Cor( )’ ‘Rupt( )’
란 더럽고 추악하며 종국에는 공멸에 이르는 것을 의미하며 한자풀이는 썩을 부 무너, ( ) (腐 敗
질 패 로 썩어서 무너져 내린다는 뜻으로 국가든 조직이든 개인이든 썩으면 무너진다는 경) ‘ ’ , ,
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로 정의된다 이러한(the abuse of public office for private gain)' (World Bank, 1997).
부패행위는 자신의 이익을 취하는 행위라는 점에서 부정행위와 유사하게 사용되지만,
부패의 경우 남용 이라는 의미 사용에서 볼 수 있듯이 반드시 불법적이지( , abuse)濫用

않은 경우도 포함한다는 점에서 더 넓은 개념으로 이해된다4) 남용은 직권남용의 경우.
처럼 위법행위에 국한된 것은 아니며 부당행위의 경우처럼 어떠한 법령 규정 계약 협, , ,
정상의 위반은 아니나 비효율적이고 부적절한 행위까지를 포함하기 때문이다 즉 부패. ,
행위는 금전이나 지위 향상과 같은 사적인 이익을 위해 공적인 역할범위를 넘어 혹은,
일정한 형태의 영향력을 행사하여 공식적 행위규칙으로부터 이탈하는 행위로 수뢰 횡,
령 절취 부정사기 협박 재량권 남용 정실주의 부적절한 기부행위 갈등조장 등 다, , , , , , ,․
양한 행태로 나타난다(Nye, 1967).
이러한 부패활동은 기존에는 수뢰 등 공직사회의 불법행위에 초점이 맞추어졌으나

최근에는 민간부문의 합법적 부패 를 포함하는 경향을 보이기도 한다(legal corruption) .
즉 분야별 또는 국가별로 차이는 있으나 공무와 관련된 금전적 이익의 상호 거래행위,
만을 부패현상으로 국한하기보다 부패를 위법행위를 수반하지 않더라도 부당행위나 사

회적으로 불합리하다고 인정되는 개인의 비윤리적비도덕적 일탈행위 등도 광의의 개․
념으로 확대하고 합법적인 로비 등 잘 드러나지 않는 형태로 발생하여 공익의 광범위,
한 희생을 초래하는 공공민간의 결탁에 의한 부패도 포함해야 한다는 주장이 제기되․
고 있다 (Kafmann & Vincente, 2005).

나 부패의 발생구조.

개인 차원 부패 트라이앵글 모형1) : (The Fraud Triangle)

부패행위는 개인의 특성 및 부패 유발 환경과 밀접히 연관되어 있으며 이러한 개인

부패의 구조적 특성을 기반으로 하여 부패발생 징후 의 경향성을 탐색할 수(red flag)
있다5) 는 개인 차원의 부패행위의 발생 구조와 관련하여 유혹. Cressey(1973) (pressure),
기회 그리고 자기합리화 등 세 가지 요인들로 구성된 부(opportunity), (rationalization)
패 트라이앵글 이론을 제시하였다 그림 참조(< 1> ).

고의 의미를 담고 있다 국민권익위원회 블로그( , http://www.blog.daum.net/loveacrc/2320).
4) 부패행위의 개념은 공직자에 한정하지 않고 부당한 이익추구를 위한 일체의 권한남용까지 포
함하는 최광의의 개념에서부터 사적비위 및 비윤리적 행위 징계사유를 포함하는 직무의무,
위반행위 그리고 형사처벌행위를 포함하는 위법행위 등의 광의 협의 최협의의 개념으로 구, , ,
분하기도 한다 이유봉( , 2012:241).

5) 부패 트라이앵글 구조의 특성으로는 개인별로 부패는 서로 다른 수준에서 상호 공존하고①
부패 구성요소는 개인이 처한 상황에 따라 각기 달라지며 부패 구성요소 중에서 어느 하② ③

나만이라도 강할 경우 개인의 부패 행동을 유발함과 동시에 적발에 대한 두려움이 사라지게
되고 이들 세 가지 요소를 측정하는 것 보다는 찾아내는 것이 더 쉬우며 부패 위험 요소, ④ ⑤

는 내외부를 막론하고 발생 가능하다는 것 등을 들 수 있다(factor) .∙
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그림 부패 트라이앵글 구조< 1>

자료: Cressey (1973)

비리에 대한 유혹 요인은 개인이 스스로 해결할 수 없는 재정적 문제에 처(pressure)
했을 때 부패에 빠져들기 쉽다는 것이다 즉 개인이 도박부채 등에 따른 금전적 유. , ․
혹 약물도박성 등의 중독성 유혹 승진적체낮은 보수 등 업무불만 그리고, (sex) , ,․ ․ ․
성공에 대한 욕망 물질만능주의 추구 성향 등을 갖게 되었을 때 부패 발생가능성이 강,
화될 수 있다 그리고 기회 요인은 취약한 내부통제시스템 등으로 인해 개. (opportunity)
인이 공공 자금을 전용할 여지가 발생할 경우 부패에 빠져들기 쉽다는 것을 의미한다.
마지막으로 자기합리화 요인은 자신의 이득을 타인의 이득보다 우선시(rationalization)
하는 중화기제로 불법비위행위에 대해 스스로 합리화하는 인식을 의미한다(Murphy,․
2012).

조직 차원 부패의 조직적 확산구조2) :

부패는 단순히 개인차원에서 머무르지 않을 뿐 아니라 암세포처럼 급속하게 전파되

어 주변의 정직한 공직자들도 자의반 타의반으로 모두 전염되는 구조를 지니고 있다.
이와 함께 부패 행위 역시 금전적 이유 불평불만 등 등 개인적 사유 뿐 아니라 조직, ․
환경에 따라 혹은 외부 강요에 의한 경우도 발생하게 된다 특(Dorminey et al., 2010).
히 공직부패 확산의 주요 원인 중 하나는 부패행위자들이 자신들의 권한이나 권력을

통해 다른 사람들의 참여를 유도하는 것과 관련되어 있다.
와 은 부패 행위자 와 이들이 목표로 삼는 잠재적 부패행위자French Raven(1959) (A)

간의 관계에 기초하여 다섯 가지의 권력관계를 파악하였다 그림 참조 이를(B) (< 2> ).
살펴보면 에게 혜택을 제공할 수 있는 의 능력 보상적 권력B A ( : reward power), B① ②

가 의 의사대로 행동하지 않는 것에 대한 의 징계 권한 강압적 권력A A ( : coercive
의 전문지식 혹은 전문성 수준 전문적 권력 의 행동에power), A ( : expert power), B③ ④

대한 의 합법적 권한 합법적 권력 에 대한 의 영향력 지시적A ( : legitimate power), B A (⑤

권력 등으로 구성된다 이러한 권력관계 속에서 잠재적 부패공직자는: referent power) .
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조직 내에서 보상이나 혜택에 대한 욕구 협력 거부에 따른 보복에 대한 두려움 지식, ,
부족에 따른 업무상 불이익 합법적 상하 관계에 따른 복종 지시적 영향력 등에 따, ,․
라 공직부패에 가담하게 되는 악순환을 통해 공직부패가 확산되는 현상을 초래한다고

보았다.

그림 권력관계에 따른 공직부패의 확산< 2>

비 위 공 직 자비 위 공 직 자 AA

비 리 유 혹비 리 유 혹

잠 재 적 가 담 자잠 재 적 가 담 자

성공적 공모
잠재적 가담자 유인

보상적 권력 보상이나 혜택에 대한 욕구

강압적 권력

전문적 권력

합법적 권력

지시적 권력

BB

보복에 대한 두려움

지식의 결핍

복종의 수위

업무상 친밀감의 필요성

자료: Wells (2011:54)

다 공직사회 부패의 특성.

는 공공부문에서 발생하는 부패의 특성을 다음의 다섯 가지로 제시하고USAID(2006)
있다 첫째 부패는 다양한 측면에서 발생한다 부패는 거버넌스적 문제이자 경제적 문. , .
제이며 거의 모든 측면에서 발생하고 있다 거버넌스 시각에서 부패현상은 정부기관의.
효율적이고 투명한 서비스 제공여부와 관련되고 경제적 시각에서 보면 경제에 대한 정,
부 개입의 정도와 그 결과로서의 부패현상에 초점을 맞추게 된다 이렇듯 부패는 여러.
분야에 걸쳐 발생하는 특징을 가지고 있지만 통상적으로 각 분야 내의 거버넌스 문제-
예컨대 예산배정이나 조달 등 혹은 특정 분야별로 예컨대 건설 세무 부문 등 부패, - - , , -
에 더욱 취약하여 별도의 처방이 요구되기도 한다.
둘째 부패는 다양한 수준 에서 발생한다 부패는 모든 정부 수준 즉 중, (multi-level) . ,
앙 및 지방정부 수준에서 발견된다 따라서 중앙정부의 예방적 조치가 지방정부 수준에.
서는 제한적 효과만을 가질 수 있으며 따라서 부패예방을 위한 하향식 접근(top-down)
과 상향식 접근이 동시에 요구되기도 한다(bottom-up) .
셋째 부패는 다양한 방식으로 일어난다 공공서비스 전달과정에서, (in many ways) .
발생하는 뇌물 급행료 독직 등 관리적 부패와 함께 고위관리 수준에서 이루어지는 리, ,
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베이트 횡령 불법행위 등 대형 부패 그리고 공공정책에 영향력을, , (grand corruption),
행사하는 정치가들에 의한 관료 포획 등 부패는 다양한 방식으로 일어‘ (state capture)’
나지만 통상적으로 관리적 부패에 비해 대형부패나 포획현상은 증거를 찾기가 어렵기

때문에 일반적으로 비교적 통제와 예방이 손쉬운 관리적 부패에 주로 초점이 맞추어

지는 것이 사실이다.
넷째 부패는 국가별 정치수준에 따라 서로 다른 패턴 으로 나타나게 된다, (syndromes) .

는 각 국가별로 제도화 능력과 참여 수준에 따라 네 가지 부패의 패턴USAID(2006) 6)을
제시하고 그 내용을 자세하게 설명하고 있다 각 국가별로 처한 상황이나 여건이 다르.
고 이에 따른 부패발생 패턴도 다르기 때문에 차별화된 대응책이 모색되어야 한다.
다섯째 부패는 상황적 요인 에 의해 영향을 받는다 어떤 사회에, (situational factors) .
서 부패의 유형과 수준은 상황적 기회요인이나 제약요인 행위자 및 정치적 의지 제도- ,
적 능력 개혁반대집단 법 등 전제요건 등 에 의해 영향을 받는다, , - .

반부패 기능으로서의 감찰의 개념 및 특성2.

가 감찰의 개념.

일반적으로 감찰 은 조직화된 검사 또는 공식적인 평가(inspection) (organized) , (formal)
행위를 의미한다 정부부문에서 감찰은 일반적으로 감찰권한을 가진 기관(Cohen, 2007).
에 의해 수행되며 서류 시설 기록 자산 등에 대한 다양한 기준을 적용한 공식적 점검, , ,

을 수행하는 감시기관의 활동을 의미한다 이때의 감찰은 통상 해당 기관이나(review) .
개인이 규정을 제대로 준수하였는지를 확인하기 위해 이루어진다.
표 은 감찰 감사 조사 등의 감시 활동들이 주체 대상 기준 범위< 1> , , (oversight) , , , ,

결과처리 등의 면에서 어떤 차이가 있는지를 간략하게 살펴본 것이다 여기서 감사.
는 주로 외부감사기구에 의한 감사활동을 비교대상으로 하였는데 일반적으로 내(audit)

부감사활동은 감찰기능으로 분류할 수 있기 때문이다.

6) 성숙국가 부패 엘리트네트웍크 국가 부패(Mature States Corruption), (Elite Network -State
취약한 과도국가 부패 취약한 비민주 국Corruption), (Weak Transitional States Corruption),

가 부패 로 구분한다(Weak Undemocratic States Corruption) .



반부패정책 추진을 위한 기관 간 역할분담에 관한 연구 159

표 감찰 감사 조사 등의 차이< 1> , ,

기준 감찰(inspection) 외부 감사(audit) 조사(investigation)

목적
규정을 제대로 준수하고

있는지 여부 확인

규정 준수 여부와 정책,

사업집행 및 기관운영의

경제성 효율성 효과성 확인, , (3E)

특정한 문제에 대한 사실

규명

주체
개별 정부기관 분산( ),

독립감찰기구 집권( )
외부감사기구 상급기관 또는 외부기관

대상 기관 사무 공무원 직무,
개별 거래 재무제표, ,

정책 사업 기관운영․ ․ 기관 사무 공무원 직무,

시기 일상적 주기적으로 수행,
특정 목적으로 특정 시기에

수행
일회성으로 수행

기준
합법성 위주 일부 합목적성( ,

효율성 등)

합법성 경제성 효율성, , ,

효과성
합법성

조치
권력적 통제 명령 비권력적( ),

통제 권고( )

비권력적 통제

확인 개선 권고 등( , )
일반적으로 비권력적 통제

자료 박희정 외: (2012)

이에 따르면 감찰은 다른 감시활동과 몇 가지 측면에서 차이를 보이게 된다 먼저 일.
반적으로 감찰의 주체는 기관 내부기구이지만 예외적으로 독립적인 외부감사기구가 감

찰기능을 수행하는 경우7)도 있으며 정부 내 별도의 감찰기구8)가 감찰기능을 수행하기

도 한다 다음으로 감찰의 대상 및 기준은 주로 공무원의 행위 또는 해당 기관 및 이에.
소속된 공무원의 업무를 대상으로 이들이 규정을 제대로 준수하였는지 합법성 여부를

검토하게 된다 다만 최근에는 합목적성이나 효율성에 초점을 맞추는 방향으로 변화하.
고 있는 실정이다 이와 함께 감찰활동은 통상적으로 법령을 준수하고 있는지 점검하기.
위한 일상적 방문 을 동반한다 조사 활동 또한 특정한 법령 위반을 증명(routine visit) .
하기 위한 증거수집 목적의 방문이지만 해당 조사목적에 한정하여 활동하여야 하고 조

사목적 외의 경우는 조사거부가 가능하다는 점에서 감찰활동의 범위는 조사활동을 상

대적으로 포괄하는 개념인 것으로 파악된다 마지막으로 감찰활동은 상급기관으로서 감.
찰기관이 하급기관의 사무나 소속 직원의 직무를 점검하는 형식이므로 피감기관이 감

찰관의 의무수행을 방해해서는 안 되고 법에 따라 요구한 명령을 거절할 수도 없다 이.
와 같이 감찰활동은 권력적 통제의 성격이 강하며 이런 측면에서 보증 기능(assurance)
을 수행하는 외부감사기구의 감사활동 혹은 비권력적 통제활동인 조사활동과 차별화

된다9).

7) 우리나라 감사원과 영국의 지방감사위원회 가 대표적이다(Audit Commission) .
8) 미국의 감찰관 중국의 감찰부 등이 그 사례이다(Inspector General), .
9) 우리나라 감사원의 처분요구는 부분적으로 권력적 통제의 성격을 갖지만 이는 감사원이 감사와
감찰을 병행하여 실시할 수 있는 헌법적 권한을 부여받았기 때문에 가능한 것으로 이해된다.
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나 반부패기능으로서의 감찰의 구조적 특성.

통상적으로 감찰기구는 두 가지 상이한 기능을 수행한다 첫 번째는 검(Cohen, 2007).
사관 의 기능으로 감찰 대상기관이 합법적효율적효과적으로 운영되는(inspectorate) ․ ․
지 확인하여 기관장에게 조언하는 것이다 두 번째는 직원이나 고객의 부정부패를 조. ․
사하는 반부패 부서 로서의 기능이다 이 두 가지 기능은 한 부서(anti-corruption unit) .
에 의해 병행 실시될 수도 있고 다른 부서 또는 기관 로 분리되어 수행되기도 한다( ) .
일반적으로 감찰은 관리기능 으로 간주되기 때문에 내부통제시(management function)
스템 속에서 작동하는 것으로 볼 수 있으나 감찰기능 중 반부패 기능은 전체 기능 중

일부이며 이로 인해 독립적인 외부통제기관에서 수행하기도 한다 그림(Cohen, 2007). <
에서 보는 바와 같이 내부통제와 내부감사는 부정부패의 발생 가능성을 탐지하고3> ․

억제하는 데 도움을 주지만 부정 조사가 주된 관심사가 아니다 또한 대부분의 심각한.
부정사례들은 조직 내부로부터 영속화되는 경향이 있는 반면 내부통제와 내부감사는

관리자들의 행위나 조치에 대한 책무성을 보증하는 데 초점이 맞추어져 있어 관리자의

부정부패에 직면해서는 힘을 발휘하기 어렵기 때문이다.․

그림 감찰체계의 구조< 3>

내부통제

내부감사

직무감찰

관리기능 조언기능 반부패기능

자료 박희정 외: (2012)

반부패기능으로서의 감찰의 성격에 대해 보다 명확하게 규명하기 위해서는 감찰과

내부통제 및 내부감사 간의 관계를 살펴볼 필요가 있(internal control) (internal audit)
다 공공행정에서 내부통제는 기관 내부의 관리자들이 필수적 업무활동을 확립유지감. ‧ ‧
시하도록 하는 포괄적일관적인 관리 개념으로 규정되어 진다(European Commission,․

이러한 관점에서 공공부문의 내부통제는 조직이 정책목표를 추구하고 모든 관련2012).
법 규칙 규정에 부합하며 그 자산을 보호하도록 하는 수단들로 규정되며, , (Internal

내부감사는 이러한 내부통제의 한 수단으로서 조직의 목표Control Task Force, 2006),
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달성을 위한 법규칙규정의 준수 여부와 목표달성의 장애요인을 발견하여 시정하는․ ․
데 도움을 주는 내부통제활동이 적절하게 이루어지는지를 확인 점검하는 기능을 수행·
하게 된다 이 때 반부패 기능으로서 감찰은 행정 내부통제의 측면에서 감사활동 등을.
통해 행정기관의 사무 및 그에 소속한 공무원의 직무 및 기타 법령에 의해 공무원에

준하는 자들이 수행하는 법규칙규정 준수를 비롯한 일체의 관리행위 전반에 나타․ ․
나는 불법 및 부당행위 일체를 평가 검토하고 조사 적발을 통해 궁극적으로 이를 예방,
하는 적극적인 통제활동으로 이해할 수 있다10).

해외 감찰기구의 특성 및 동향3.

가 해외 주요국 감찰기구의 유형 및 특성.

감찰활동은 일반적으로 정부기관 내부에 의해 수행되지만 해당 기관 외부에 별도의

통제기구가 설치되어 감찰활동을 수행하는 것을 볼 수 있다11) 이 경우에는 재무부 또. (
는 내무부 가 각 정부기관의 재정감찰활동 을 수행하는 것이 일반) (financial inspection)
적이다 프랑스의 경우 재무부 등 내부감사정책을 수립하고 조정하는 분야별 총괄기구.
와 함께 각 기관 내부감찰기구에서12) 감사 및 조사업무를 통해 대상기관의 비리위험에
대한 감찰활동을 수행하고 있다 이와는 별도로 특정 분야나 대상에 대한 감찰기능을.
별도의 감찰조직이 수행하는 경우도 발견된다 예를 들어 미국의 경우에는 각 연방부처.
별로 감찰관실 을 두고 있으면서 이와는 별개로 연방행정(Office of Inspector General)
부 내 공무원들의 위법행위 방지에 대해 책임을 지는 정부윤리국(Office of

10) 우리나라의 경우 부패행위 및 국민권익위원회의 설치와 운영에 관한 법률 에서는 부패행「 」
위를 법령 위반행위에 한하고 있으나 동법 제 조 감사원의 직무감찰규칙 에서는 법령 위( 2 ), 「 」
반행위 외에도 공무원 신분이용 이익추구행위 무사안일행위 등 보다 포괄적으로 그 대상범,
위를 규정하고 있다 이와 함께 공무원 징계령 시행규칙 에서는 공무원 비위의 유형을 성. 「 」
실의무 위반 복종의무 위반 직장이탈금지 위반 친절공정의무 위반 비밀엄수의무 위반 청, , , , ,․
렴의무 위반 품위유지의무 위반 영리업무 및 겸직금지의무 위반 정치운동금지 위반 집단행, , , ,
위금지 위반 등으로 세부적으로 제시하고 있어 공직자 직무감찰의 대상이 부정부패행위의․
개념 변화에 따라 확대되고 있는 것으로 판단된다 따라서 감찰 대상으로서의 부패행위는 사. ‘
적인 이익을 위해 공적 지위를 남용하는 행위 뿐 아니라 공공기관에 재산상 손해를 가하거’
나 공직사회에 대한 일반시민의 신뢰를 저하시킬 위험을 내포하는 직무의무에 반하는 공익‘
침해행위 일체를 포함한다고 할 수 있다’ .

11) 직접적인 부패수사 전담기구로서 감찰업무를 수행하는 경우에는 주로 행정부 직속이나 독립기구
화 되어 운영되고 있다 싱가포르의 부패행위조사국 은 초기 내무부 검찰청 법무부로 소속. (CPIB) , ,
이 변경되다가 년 부패방지법 제정이후 수상 직속기관으로 편제되어 독립적 부패수사를 수행1970
하고 있으며 홍콩의 염정공서 의 경우에는 최고책임자인 염정전원 이 행정부(ICAC) Commissioner)
수장인 행정장관 에 직속되어 있으나 조직적으로는 행정부로부터 독립된 별도 기(Chief Executive)
관으로 설립되어 운영되고 있다 국회입법조사처( , 2010a).

12) 프랑스의 대표적인 분야별 감찰조직은 내무부의 IGA(Inspection Générale d'Administration),
경제재정산업부의 가족사회관계연대노동도시IGF(Inspection Générale des Finance), ․ ․ ․ ․
부의 등이 있다 박희정 외IGAS(Inspection Générale des Affaires Sociales) ( , 2009).
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연방정부주정부지역정부 등 모든 단위에서의 임명직 혹은 선Government Ethics), ․ ․
출직 공직자의 선거범죄나 이해충돌행위와 같은 부패행위를 수사하고 필요한 경우 기

소를 하는 공직자청렴성수사국 연방정부 소속 행정기관(The Public Integrity Section),
의 위법행위에 대해 조사하고 불공정한 인사행위에 대해 감시하는 미연방특별조사국

등 다양한 감찰기구들을 설치 운영하고 있는 것이 대(U.S. Office of Special Counsel)
표적인 사례이다.

나 해외 주요국 감찰활동의 트랜드 변화.

해외 주요 국가들의 감찰활동이 최근 들어 크게 몇 가지 측면에서 변화 양상을 보이

고 있는데 이를 도식화하여 제시하면 그림 와 같다< 4> 13).

그림 감찰활동의 트렌드 변화< 4>

집 권 형 분 산 형

개 인

직 무

재 정

부 문

전 체

부 문

T y p e  1

R u l e  b y  
L a w

R u l e  o f  
L a w

T y p e  2

T y p e  3

자료 박희정 외: (2012)

먼저 전반적으로 집권형 통제시스템이 분산형 통제시스템으로 전이되고 있음을 볼,
수 있다 초기에 별도의 통제기구에 집중되어 있던 통제시스템이 각 정부기관의 책임이.
강화되면서 분산형 또는 분권형 통제시스템으로 전환되고 있다 영국 스페인 프랑스. , ,
등이 그 대표적 사례로 기존의 중앙집권적 통제시스템에서 각 부처나 지방정부의 권한

을 인정하는 분권형 통제시스템으로 전환되고 있는 것이다 둘째 국가별로 법치주의. ,
발전단계와 국면에 따라 행정통제의 형태가 상이하게 나타난다는 것이다 법치단계의.
초기에는 통치자의 공직사회 장악을 지원하는 목적의 강력한 대인감찰기구가 나타나게

되고 그 이후 형식적 법치주의 단계에서는 시장경제의 발전과 함께 합법성(Type 1),
위주의 통제시스템이 구축되며 실질적 법치주의의 단계에 이르러서는 다양한(Type 2),
13) 이러한 트랜드 변화는 유럽 주요 국가들의 내부통제 및 감찰활동에 대한 European Commission

의 분석과 주요국 감찰기구들의 변화동향에 기반하여 분석하였다(2012) .
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가치들이 존중되면서 합법성 통제에 더해 윤리적경제적효율적효과적 업무 수행을‧ ‧ ‧
담보하는 방향으로 고도화된 통제시스템을 갖추게 된다 셋째 국가발전이 고(Type 3). ,
도화될수록 통제기능 즉 감찰기능이 분화된다는 것이다 재정부문 또는 공무원의 부, .
정부패에 집중되어 있던 통제기능이 경제발전과 민주주의 발전의 과정을 거치면서․
행정서비스 등 정부활동의 책무성을 제고하는 방향으로 행정통제기능이 분화 또는 전

문화될 수밖에 없기 때문이다.

감찰기구의 구성 및 기능분석III.

감찰기구 구성체계1.

가 외부 직무감찰기구.

감찰활동을 수행하는 대표적인 외부감찰기구로는 감사원과 권익위원회 인권위원회,
그리고 검찰 등을 들 수 있다 먼저 감사원의 경우 년 제정된 정부조직법 에 따. 1948 「 」

른 감찰위원회에 의해 태생적 권한이 마련된 이후 행정기관 및 행정부 소속 공무원에

대한 직무감찰권을 헌법적 권한으로 부여받고 있다14) 이에 따라 감사원은 조사 평가. ·
등의 방법으로 법령상 제도상 또는 행정상의 모순이나 문제점을 적출하여 이를 시정, ,
개선하는 행정사무감찰과 공무원 등의 위법 부당행위를 적발하여 이를 바로 잡기 위한·
대인감찰 업무를 수행하고 있다.15)
다음으로 국민권익위원회의 경우 년 부패방지법 에 근거하여 년 대통령소2001 2002「 」

속하에 부패방지위원회로 시작되었으나 년 국가청렴위원회 년 국무총리 소속2005 , 2008
의 국민권익위원회로 개칭하면서 부패방지업무 외에 고충민원의 조사와 처리업무 행정,
심판업무 등을 함께 수행하는 복합기능기구로 전환되었다 이종수 국민권익위원( , 2011).

14) 년 월 일 정부조직법 개정으로 감찰위원회가 폐지되었으나 같은 해 월 일에 대1955 2 7 11 2「 」
통령 소속으로 사정위원회가 발족되었으며 년 월 일 정부조직법 개정에 의해 국무총1960 7 1 「 」
리 소속의 감찰위원회로 설치운영되다가 년 월 일 감사원법 이 제정되어 같은 해1963 3 5 「 」․
월 일에 심계원과 감찰위원회가 통합되어 새롭게 감사원으로 출범하여 현재에 이르고 있3 20
다 감사원( , 2008).

15)직무감찰의 주요 대상을 살펴보면 감사원법 에서는 정부조직법 및 기타 법률에 의1)「 」 「 」
해 설치된 행정기관 사무와 소속 공무원의 직무 지방자치단체의 사무와 그에 소속한 지방, 2)
공무원의 직무 한국은행 국가 또는 지방자치단체 출자 이상 법인 사무와 임원 감사원, 3) , (1/2 ) ;
감사대상 회계사무와 직간접 관련 있는 직원의 직무 국가 또는 지방자치단체가 위탁 대, 4) ·․
행한 사무 기타 법령에 따라 공무원 신분 또는 이에 준하는 자의 직무 등을 규정하고 있으;
며 다만 소장급 이하 전투부대 중령급 이하 부대 국회법원헌법재판소 공무원 국무총리, , , ,․ ․
국가기밀 또는 국방부장관 군기밀 소명 사항 등은 직무감찰 대상에서 제외하였다 직무감. 「
찰규칙 에서는 국가정보원 국가기밀 소명사항 고도의 통치행위 정부의 중요 정책 결정 준, , ,」
사법적 행위 등을 직무감찰 대상에서 추가적으로 제외하고 있다.
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회의 반부패 관련 기능으로는 반부패 정책의 수립 및 시행 행정제도 개선 권고 및 이,
와 관련된 공공기관의 실태조사 법령 등에 대한 부패유발요인 검토 등과 공직자 행동,
강령의 시행 운영 및 그 위반행위에 대한 신고의 접수 처리 및 신고자의 보호 활동ㆍ ㆍ

과 관련된 업무를 수행하고 있다.
한편 국가인권위원회의 경우 국가인권위원회법 에 근거하여 년 독립된 지위를2001「 」

가지는 법률기관으로 설치된 이후 인권에 관한 법령제도정책 등의 개선에 대한 권고· ·
혹은 의견표명 차별행위 및 인권상황에 대한 조사 등을 통한 감찰활동을 수행하고 있다, .
이와 함께 검찰은 법무부 소속의 국가기관으로 범죄발생에 대해 범죄의 혐의 유부를

밝혀 공소제기의 여부를 결정하고 공소 제기 시 그 유지를 위하여 수사 활동을 그 직

무로 하고 있다 검찰이 수행하는 감찰기능은 소속 직원에 대한 감찰에 국한되지만 공.
무원 공공단체 및 국영기업체의 직원 등에 의한 범죄사건에 대해 중앙수사부의 분장,
사무에 포함하고 있으며 공무원 부정부패에 대해서도 정보수집관리 및 내사를 하․ ․
고 있는 검찰청 사무기구에 관한 규정 제 조 데서 볼 수 있듯이 공무원에 대한 대인감( 6 )
찰업무를 수행하고 있다.
이 밖에도 상급기관의 산하기관에 대한 지도 감독 권한에 의한 감찰활동을 들 수 있·
다 예를 들어 국무총리실은 대통령의 명을 받아 행정 각부를 통할하는 헌법 제. ( 86「 」

조 국무총리의 직무를 보좌하기 위하여 각 중앙행정기관의 행정을 지휘감독하는) ․
정부조직법 제 조 직무를 수행하고 있으며 이와 관련하여 공직복무관리업무규정( 18 ) ‘ ’「 」

에 따라 중앙행정기관의 공무원을 대상으로 복무관리업무를 수행하고 있다.
한편 지방자치제도의 실시에도 불구하고 지방자치단체에 대한 안전행정부 등에 의한

조언권고지도 등 비권력적 통제수단 및 부분적으로 권력적 통제수단을 보유하고․ ․
있다 그리고 공공기관 즉 공기업과 준정부기관에 대해서는 기획재정부와 주무기관의. ,
장이「공공기관의 운영에 관한 법률 이나 다른 법령에서 구체적으로 명시한 사항에 대」

해 감독권을 가지는 등 상급기관에 의한 직무감찰은 관련 법령에서 명확하게 직무감찰이

라는 용어를 사용하고 있지 않지만 지도감독권을 가지고 정기적 평가점검을 통해 권․ ․
고 처분 명령 등을 내린다는 점에서 직무감찰의 특성을 가지고 있다, , .

나 내부 직무감찰기구.

부처별 통제방식을 취하고 있는 우리나라 내부통제 특성 상 각 부처가 자체적으로

설치한 자체감사기구를 통해 기관 내부 및 직속 그리고 산하기관에 대한 지도감독을, ․
통한 감찰활동을 수행하고 있다16) 이와 관련하여 소속 및 산하기관을 대상으로 자체감.

16) 년 행정감사규정을 통해 각 중앙부처 및 지방자치단체에 자체감사기구를 설치하고 당해1974
기관 또는 그 하급기관의 행정업무 등에 대해 자체감사를 실시하도록 하여 자체감사제도가
실시된 이후 한국헌법학회 년 공공감사에 관한 법률 제정 이후 본격적으로 자체( , 2005) 2011 「 」
감사기구의 심사활동 및 지원 협력이 강화되고 있는 실정이다.
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사기구에서 법규 준수 여부 회계처리의 적정성 업무의 효율성효과성 등을 사후적으, , ․
로 점검하고 있을 뿐만 아니라 일상감사 조사 청렴업무 재산등록 평가 등 내부 직, , , ,
무감찰기구로서의 다양한 통제활동을 수행하고 있다 감사원( , 2011).
다만 직무감찰은 상급기관의 위치에서 자료수집 조사 시정조치를 통해 권력적 통제, , ,
기능을 수행하는 것이라면 현재 우리나라 공공부문 자체감사기구들의 경우 본청보다는

소속기관이나 소관단체에 대한 감사를 통해 시정을 요구하는 활동을 감찰활동으로 볼

수 있을 것이나 기관장의 지시에 따라 본청 업무나 부정비리에 대한 조사를 실시․ ․
보고함으로써 업무 개선을 유도하거나 부패행위를 적발조치하는 것 또한 최고관리자․
의 권한을 위임받아 행하는 감찰활동으로 이해할 수 있다17).

감찰기구 간 기능적 차별성 검토2.

이들 다양한 감찰기구들이 수행하는 부패와 관련한 감찰활동과 관련하여 예방 적발,
및 처벌에 이르는 핵심 기능에 있어 다음과 같은 기능상 특성을 지니고 있다 표(< 2>
참조).

표 감찰기구들의 대상 및 기능상 관련성 여부< 2>

구분 감사원 국민권익위원회 국가인권위원회 검찰 자체감사기구

대상

정부 및

공공기관과

공직자의 직무,

국회 법원 헌법재· ·

판 소속공무원

제외

정부 및

공공기관과

공직자의 직무

기관에 대한

제한없이

인권행위 및

차별행위

모든 범죄행위

대상

공무원 포함( )

기관내부 직원

기능상

관련성

여부

권익위 부패방지( )

관련 조사 기능

인권위 인권관련( )

법령 제도, ,

정책조사 기능

감사원 감사( )

착수 및 심사청구

진행사항 감사위,

의결사항 관련

조사 제한

감사원 감찰( )

또는 심사청구

관련사항 개입

불가

감사원( )

불법사실을

검찰에 통보한

경우 검찰에서는

통상절차에 따라

참고인 조사

외부감찰기구( )

내부 감찰업무에

대한 평가 및

점검

자료 국회입법조사처 허명순 내용 수정: (2010b), (2012)

17) 조형석류숙원 에 따르면 비교적 소속기관이나 산하단체가 많은 중앙행정기관 광역(2012) ,․
자치단체 광역교육자치단체의 본청감사 비율이 년 월말 현재 각각, '11 10 54,3%, 46.7%, 33.3%
에 불과한 반면 기초자치단체나 공공기관의 본청 또는 본부감사 비율은 로 나타76.2%, 82.1%
난 것은 기관 특성에 따라 자체감사기구의 소속기관에 대한 직무감찰의 수준이 상이함을 보
여준다.
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감사원의 경우 공무원 등의 직무와 관련된 위법 부당행위를 적발하고 규찰하기 위해,
직무관련 사항에 대한 첩보수집과 정보활동을 통한 동정을 사전에 감시 관찰하고 비위,
혐의가 포착되는 경우 이와 관련된 사항에 대한 고의적인 불법행위 여부를 조사 검증·
하여 위법 부당한 상태를 제거하거나 처분행위를 통해 공직기강 확립 및 부패행위 근

절에 기여하는 활동을 수행한다 이러한 감사원의 활동은 부패활동을 직접적으로 감시.
및 조사하는 광범위한 감찰권한과 기능으로 국민권익위원회와 국가인권위원회의 부패

관련 조사권과 일정부문 기능의 연관성을 보여주고 있다.
이에 반하여 국민권익위원회나 국가인권위원회 등의 경우 부정 부패를 유발하는 법ㆍ

령 행정제도 공공기관의 부패방지시책 혹은 인권침해행위 등의 예방활동을 위한 평가, ,
조사 업무와 함께 특정 분야와 관련된 조사를 기반으로 하는 감찰활동이 이루어지고

있다 그러나 공무원에 대한 감찰을 목적으로 하는 정보수집 등의 실질적인 조사권을.
보유하지 않아 감사원과 같은 자료수집 조사 시정조치 고발 로 이어지는 광범위한 감, , ( )
찰기능을 지니고 있다고 보기는 한계가 있다18) 그럼에도 부패행위 혹은 인권침해행위.
등에 대한 신고나 고발이 있는 사항에 대한 조사활동을 수행과 관련해서는 감사원의

감찰 조사 대상이 부분적으로 중복되거나 기능의 충돌이 발생할 수 있는 여지가 있다·
한국헌법학회( , 2005).
검찰의 경우 대상자와 대상 업무가 제한되어 전문적이고 집중적으로 감찰활동이 전

개되는 감사원이나 감찰활동의 궁극적인 지향점이 예방과 재발방지를 위한 제도개선에,
초점을 두고 이루어지는 국민권익위원회 등과 달리 공직자뿐만 아니라 민간분야를 포

함한 사회 전체를 사정 대상으로 하고 있어 범위가 포괄적이고 다양하다 또한 검찰의.
감찰을 통한 사정활동의 목적은 부패통제를 위한 제도개선이 아니라 공소를 유지하여

기소처벌하는 것을 목적으로 하기 때문에 범죄를 초래한 원인보다는 범죄가 가져온․
결과에 초점을 맞춘다는 점에서 차이가 있다.
이와 함께 기관 내부의 감찰기구인 자체감사기구는 기관 내부 직원들의 직무수행 및

조직업무 전반에 대한 직무감찰활동을 수행하게 된다 그러나 이러한 기관 내부기구의.
내부 부패행위 및 활동에 대한 직접적 견제 및 통제활동은 제 식구 봐주기 혹은 상대

적으로 엄격하게 적용되기 힘든 현실적인 제약을 지니게 된다 특히 의. INTOSAI(2009)
지침에서도 조직 내 특정 내부통제 절차의 집행은 내부감사기능이 직접적으로 행사하

는 것에 대해 우려를 보이고 있는 것이 사실이다 따라서 이러한 기관 내부의 직무감찰.
에 대한 활동이나 결과에 대해서는 외부감찰기구에 의한 심사나 평가활동을 통해 정당

성 여부가 확보되기도 한다.

18) 부패방지법 제 조 제도개선의 권고 나 제 조 의견청취 등 에서 권익위원회가 공공기관의27 ( ) 29 ( )「 」
장에게 부패방지를 위한 제도개선을 권고할 수 있도록 하였고 부패방지기능 수행을 위해 설
명 또는 자료 등의 제출요구권 실태조사권 출석 의견진술요구건 등을 행사할 수 있도록 하, , ㆍ
였으나 제 조 신고의 처리 에서 접수된 신고사항에 대해 조사가 필요한 경우 감사원 수사기59 ( ) ,
관 또는 감독기관 등에 이첩하도록 하고 있어 부패행위에 대한 실질적인 조사권을 가지고 있
다고 보기는 어렵다 이종수 선정원( , 2011; , 2011).
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우리나라 감찰체계의 특징 및 문제점3.

이러한 공공부문의 내외부 감찰체계의 구성 및 기능과 관련된 특성 및 문제점을․
종합적으로 정리하면 다음과 같다.
첫째 아직 공공부문 내부통제시스템이 체계적으로 확립되지 못한 상황에서 반부패활,
동과 관련하여 우리나라의 감찰은 주로 법규의 준수를 목적으로 하는 핵심적 장치로서

의 역할로서 인식되고 실제 이를 중심으로 운영되고 있는 것이 사실이다 그러나 이러.
한 합법성에 치우친 감찰은 결국 조사 적발 및 처벌 위주의 활동을 통한 상징적 활동,
에 초점이 주로 맞추어져 왔으며 이로 인해 조직의 목표달성을 위한 효율적 행정운영

을 방해하는 장애요인으로서 제도적 부패유발요인을 통제하고 제거하려는 노력을 소홀

히 함으로서 감찰활동의 지닌 실질적 부가가치를 저하시키는 결과를 초래하고 있었던

것이 사실이다.
둘째 다양한 감찰기구들이 활동하고 있음에도 앞서 논의한 바와 같이 외부 및 내부,
감찰기구들의 기능 및 권한들이 수행단계별로 중복되거나 분산되는 등 불명확한 업무

범위 등의 문제들이 끈임 없이 발생되고 있다 예를 들어 공직자의 부패행위에 대한 감.
찰권한의 경우 사전예방 국민권익위원회 조사 감사원과 내부감사기구 수사 및 처벌( ), ( ),
검찰 등 외부 감찰기구의 특성별로 각 단계별로 핵심 업무기능이 분산되어 있으나 이( )
를 효과적으로 총괄 조정하거나 기능의 중복 분산을 조율하는 체계적 시스템이 마련되

지 못하고 있다 이와 관련하여 이러한 감찰기구들에 대한 총괄조정기능을 청와대 민.
정수석실 사정기관회의 감사원 자체감사관계관회의 국무총리실 공직윤리관계장관회( ), ( ), (
의 등에서 일부 수행하였으나 일시적인 협의 목적이거나 일방적인 국정지침의 전달수)
준에 그쳐 전담 컨트롤 조직에 의한 체계적인 역할분담을 통한 반부패시스템 활동의

효율적 운영에는 기여하지 못한 것이 사실이다 특히 직무감찰과 관련하여 헌법적 권한.
을 보유하고 기관내부 감찰조직인 자체감사기구들과의 실질적 협력채널을 지니고 있는

감사원의 내 외부 감찰기구들에 대한 상대적으로 소극적인 역할에 머무르는 실정이다· .
셋째 역대정부에서 부패통제를 위한 각종 수단들이 정치적으로 활용되어 효율적인,
반부패정책들이 일관성 있게 추진되지 못함으로써 감찰기구를 통한 공직부패에 대한

일관된 대응체계를 갖지 못하는 결과를 초래하였다 직무감찰의 정치적 활용은 또한 비.
선조직이나 임시조직 등을 통해 권한 없는 감찰활동을 수행케 함으로써 정치적 물의를

일으키기도 하였다 한겨레 년 월 일자 기사 이로 인해 현재의 직무감찰체계는( , 2012 12 5 ).
고위공직자의 비리를 적발하고 방지하는데 한계를 드러내는 동시에 감찰활동에 대한

불신으로 이어지고 있다 많은 국민들이 접하는 민원행정 분야 등의 사소한 부패는 많.
이 개선되었으나 정치인 법조인 고위공직자 등이 연루된 권력형정치형 부패는 여전, , ․
히 줄어들고 있지 않다는 외부의 비판이 이어지고 있기 때문이다 이종수 최근( , 2011).
대두되는 특별감찰관제19)의 도입 역시 권력형 비리 근절의 대책의 일환으로 제시된 대
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안 중의 하나라고 할 수 있다 그러나 직무 관련 비위행위에 대한 고위공직자의 조사업.
무는 기존의 감사원 등의 업무에도 규정되어 있는 등 현재의 감찰체계 기능의 재구축

이 우선적으로 고려될 수 있었던 사안으로 판단된다 즉 새로운 감찰기구의 수립은 기.
존 국가감찰체계의 틀 내에서 감찰대상 및 권한 기능의 조정과 역할의 분담 등에 대한,
충분한 논의가 선행되어야 하며 이러한 고려 없는 정치적 여건이나 상황에 따른 반부

패활동을 위한 감찰기구의 신설 및 기능 확대는 오히려 권한 집중 및 기능 중복으로

인한 비효율 등 또 다른 논란들을 불러일으킬 개연성이 높아질 수 있다.

반부패활동을 위한 감찰체계 개선방안IV.

외부감찰기구 간 권한 및 기능의 재조정1.

앞서 살펴본 바와 같이 우리나라의 외부 감찰기구들의 활동은 여러 분야에 걸쳐 분

산되어 있으며 점진적인 기능 확대 등을 통해 업무 중복의 영역이 확대되고 있다 따라.
서 국가감사체계의 틀 내에서 각각의 감찰기구들이 자신들의 업무기능에 특화시켜 감

찰활동과 관련된 권한과 기능의 중복에 따른 비효율성을 극복하기 위한 역할을 적극적

으로 수행할 필요가 있다.
이를 위해서는 감찰업무와 관련하여 공직자 부패행위의 사전예방 및 홍보 국민권익(
위원회 특정 분야별 규제 및 감독 국가인권위원회 등 직접적 모니터링 및 조사 및), ( ),
비위 확인 감사원 수사 및 처벌 검찰 등으로 구분하는 등 기관의 업무활동과 목적에( ), ( )
맞는 기능 조정이 우선적으로 요구된다 예를 들어 감사원의 경우 헌법상 규정된 직무.
감찰 전담기구로서 반부패정책 부문에 필요한 감찰업무의 총괄적 수행 및 이와 관련된

기관 간 업무조정 및 통합적 추진체계를 위한 지원 역할을 수행할 필요가 있다 이를.
위해서는 먼저 감사원법 이나 직무감찰규칙 에서 규정하고 있는 직무감찰사항의「 」 「 」

예외에 대한 재검토가 필요하다 특히 감사원법 제 조 에서 규정한 감찰사항. , ( 24 )「 」 20)을
하위법령인 직무감찰규칙 을 통해 포괄적으로 제한「 」 21)하는 것은 바람직하지 않다 직.
19) 특별감찰관제도는 대통령 친인척 및 권력실세들의 부패와 비리 근절을 목표로 한 감찰기구
의 성격을 지니며 현장조사 재산조회 계좌추적 및 통신내역 조회 등의 권한을 보유하고 대, ,
통령의 친인척 및 조사대상으로 선정된 특수관계인 들에 대한 조사를 통해 수사권과 기소권
없이 범죄혐의가 발견될 경우 상설특검에 고발하는 방식으로 운영될 예정이다 새누리당( ,
2012).

20) 감사원법 제 조에서 제시되어 있는 감찰사항은 정부조직법 및 기타 법률에 의해 설치24「 」 「 」
된 행정기관 사무와 소속 공무원의 직무 지방자치단체의 사무와 그에 소속한 지방공무원의,
직무 한국은행 국가 또는 지방자치단체 출자 이상 법인 사무와 임원 감사원 감사대상 회, , (1/2 ) (
계사무와 직간접 관련 있는 직원의 직무 국가 또는 지방자치단체가 위탁 대행한 사무 기), · (․
타 법령에 따라 공무원 신분 또는 이에 준하는 자의 직무 에 해당하며 예외로는 소장급 이하)
전투부대 중령급 이하 부대 국회법원헌법재판소 공무원 국무총리 국가기밀 또는 국방, , ,․ ․
부장관 군기밀 소명 사항 등이 있다.
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무감찰 범위를 제한하는 것이 감사대상 범위의 설정에도 부정적 영향을 미쳐 감사사각

을 발생시키기 때문이다 또한 직무감찰대상 직무. 22)를 법규 위반이나 부작위 등에 한정
하고 있는 것도 행정운영의 개선과 향상이라는 직무감찰의 목적 감사원법 제 조‘ ’ ( 20 )「 」

에 부합하지 않으며 효율성 및 효과성에 대한 통제활동이 강화되고 있는 국제적 추세

에 비추어도 바람직하지 않다 이러한 직무감찰범위 확대와 함께 감찰활동의 효율적 수.
행을 위한 실질적인 조사권한 금융거래자료 제출요구권 등 부여 등이 요구된다( ) .

감찰기구 간 협력 조정을 위한 협의체 구성2. ․

감찰기구들이 공직부패 척결을 위한 역할을 보다 원활하게 수행하기 위해 지난 2008
년부터 중단된 반부패기관협의회를 다시 운영하여 동 협의회 활동을 통해 협력체계가‘ ’
구축되면 각 감찰기관들이 보유하고 있는 공직비리관련 정보나 감찰역량을 상호간에

적극적으로 이해하고 공유하고 관련 정보들을 적극적으로 활용할 수 있을 것으로 기대

된다 예를 들어 최근 국민권익위원회가 적극적으로 추진하고 있는 부정청탁 및 이해. 「

충돌방지법」23)등과 같은 반부패예방을 위한 적극적 입법활동 등과 관련하여 기관의

일방적인 추진보다 협의회를 통한 감찰기구들 간의 발생할 수 있는 문제점 등에 대한

조정 및 관련 세부내용 등에 대한 합의과정들이 사전에 보다 투명하고 공개적으로 논

의됨으로써 국민적 공감대나 법 제도 추진 이후에 발생하게 될 부작용을 최소화 하는·
데 도움을 줄 수 있을 것으로 판단된다24).
이와 관련하여 최근 감사원에서 검찰 및 경찰과 상호 정보공유를 위한 협의회를 잇

따라 개최하는 등 감찰기구 간 협력을 위한 적극적이고 주도적인 활동을 펼쳐가고 있

는 것으로 확인되고 있어25) 향후 이러한 활동의 확산을 위한 범정부적 차원의 노력이

요구되어 진다.

21) 국가정보원 국가기밀 소명사항 고도의 통치행위 정부의 중요 정책 결정 준사법적 행위 등, , ,
22) 감사원의 직무감찰규칙 제 조에서 제시하는 직무감찰대상 직무로는 관계법령 등 의무 위5「 」
반행위 형법 등 직무관련 범죄행위 공무원 등 신분이용 이익추구행위 업무방치 등 무사안, , ,
일행위 공공재산 등 사적 이용 및 부당제공행위를 제시하고 있다, .

23) 부정청탁 및 이해충돌방지법 은 공직사회에서 부정청탁을 금지하고 금품수수 등을 제한하「 」
며 직무상 발생하는 이해충돌을 방지하기 위해 국민권익위원회에 의해 추진되었으며 대가성
없이도 만 원이 넘는 금품이나 향응을 받을 경우 대가성이 없어도 형사처벌할 수 있도록100
하고 사적인 이해관계가 걸려 있는 직무를 수행하지 못하도록 하는 등 현행 법률보다 보다
강력한 조항들을 담고 있다 이유봉( , 2012).

24) 과거 부패방지위원회 등 부패전담기구 출범과 관련해서도 이러한 사전조율이나 협의과정이
충분히 논의되지 않음으로 인해 기존 감찰기관들의 반발과 견제로 인해 실질적 운영의 어려
움이 발생하였다는 비판 이종수 등이 제기되는 것 또한 각 기관들의 입장과 견해가( , 2011)
충분히 반영되지 않고 국가감찰체계의 거시적 틀 속에서 논의가 이루어지지 못한 것과도 관
계가 있을 것으로 판단된다.

25) 년 월 일에 감사원과 검찰청 월 일에는 감사원과 경찰청 간 기관 상호간의 공직비리2013 5 15 , 5 27
관련 정보공유 및 조사협력을 골자로 하는 공직비리 근절을 위한 업무협약 을 각각 체결하였(MOU)
다 감사원 홈페이지( , http://www.bai.go.kr).
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내 외부 감찰기구 간 협력체계 구축3. ․

내부비리 및 부패문제와 관련된 비효율성 제거를 위해서는 기관의 자체적인 내부통

제활동이 가장 효율적으로 작용할 수 있다 그럼에도 지금까지 기관 내부자체감사기구.
의 감찰활동은 주로 감사원 등 외부감찰기구의 감찰활동을 내부감찰기구가 지원하는

일방적 관계에 머물러 있었다 이러한 관계가 지속되면서 내부감찰기구는 해당 기관의.
본부감찰은 외부감찰기구의 역할로 치부하고 산하기관을 감시하는 데 치중하게 되고

이로 인해 외부감찰기구의 활동이 미치지 못하는 기관들에 대한 부패 사각지대가 지속

적으로 존재하게 되는 등 국가 전체적인 측면에서 부패예방과 관련된 감찰활동의 비효

율성이 발생해 왔다.
따라서 감사원을 중심으로 자체감사 감찰 기구 간의 역할 분담에 기초한 실무적 협력( )
기회를 확대해 갈 필요가 있다 이와 관련하여 년 이후 공공감사에 관한 법률 제. 2010 「 」

정과 함께 감사원에서는 감사정보시스템을 구축하여 감사 감찰 기구 간 정보공유를 촉( )
진하고 내외부 감사 감찰 기구 간 협조 중복감사 완화 등에 기여할 수 있도록 감사( ) ,․
활동조정협의회를 설치운영하고 있다 또한 공직감찰본부 내에 공공감사운영단을 설.․
치하고 자체감사기구 운영 심사를 통해 자체감사 감찰 활동의 내실화를 유도하고 있으‘ ’ ( )
며 자체감사활동 우수사례집 자체감사 통합매뉴얼 등을 제작하여 우수사례나 감사방법,
의 전파와 공유를 위해 노력하고 있다.
그러나 그동안 감사원과 자체 내부 감사기구 간의 협력 양태는 감사원의 입장에서 감( )
사원 감사의 선택과 집중을 위해 자체 내부 감사기구의 감사역량을 제고할 필요가 있다( )
는 관점이었다 내부감찰기구로서 자체감사기구의 역할은 해당 기관의 부정비리를 규. ․
찰하고 행정사무 개선을 유도하는 통제활동을 수행하는 것이다 따라서 감사원은 최고.
감사기구가 아니라 직무감찰총괄기구의 입장에서 내부감찰활동을 조정지원하는 데․
더 많은 관심을 가질 필요가 있다 내부감찰활동이 활성화되어야 외부감찰기구의 효율.
적 자원 배분이 가능해지고 권력형 비리 고질적관행적 비리에 초점을 맞춘 감찰활동, ․
이 이루어질 수 있기 때문이다.

감찰기구 간 정보교류 확대4.

내외부 및 외부 감찰기구들 간 협력을 통해 시너지 효과를 창출하기 위해서 각 기․
관들이 가진 정보의 교류가 무엇보다 요구된다 감사원의 경우 현재 감사원 내부기관들.
에 대해 감사관련 정보들을 제공하는 수준에 머무르고 있는 감찰정보단을 확대 개편하

여 국가감찰정보센터를 설치하는 방안을 고려할 수 있다‘ ’ 26) 이러한 정보센터를 통해.

26) 이와 관련하여 영국 지방감사위원회 의 국가부정관리프로그램(Audit Commission) (National
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중앙 및 지방자치단체 공공기관 내부 감찰기구들과 부정적발을 위한 데이터 및 정보를,
공유할 수 있다면 감사원과 내부감찰기구의 감찰활동을 보다 효과적으로 수행하는 데

기여할 것이다 또한 감사 및 감찰인력의 전문성 제고를 위해 감사원과 내부감찰기구간.
인력교류를 활성화함으로써 중장기적으로 감사 및 감찰직렬을 도입하기 위해 협력하․
는 방안도 고려할 수 있다.
이와 함께 부패행위 적발에 가장 효과적 장치로 인식되고 있는 내부고발제도27) 활성
화를 위해 감사원 국민권익위원회 공공기관 및 정부부처의 내부 자료, , 28) 등 정보들이

보다 유기적으로 연계될 수 있는 방안이 마련되어야 한다 이와 관련하여 국민권익위원.
회와 감사원이 연계하여 내부고발자 보호와 관련된 적극적 모니터링 및 감사활동 등을

수행하거나 관련 법령이나 제도가 효과를 발휘할 수 있도록 필요한 조치를 취하는 데

협력을 강화하는 방안들도 고려될 수 있다.

직무감찰 관련 법 제도 정비5. ․

직무감찰은 정부의 관리기능으로서 부정비리를 규찰하고 행정업무를 개선하기 위․
한 통제활동이다 따라서 직무감찰 활동은 특정 기관을 중심으로 한정되기보다 외부 및.
내부 감찰기구들의 역할과 위상을 재정립하는 데서 출발하여야 한다 이를 위해서 각.
감찰기구별로 감사활동관련 협의회 등을 통한 기능 조정 등을 통해 국가감찰체계의 틀

속에서 요구되는 법 제도 등을 각 기관별로 특성에 맞게 정비하는 작업이 요구된다 예.
를 들어 감사원의 경우 공공부문 직무감찰기능의 재정립을 위해서는 감사원법 과「 」

직무감찰규칙 의 개정을 통해 감찰 대상의 예외사항들을 축소하고 예외 사항의 경「 」

우에도 그 기준을 명확하게 제시할 필요가 있다 별도 조항으로 협의회 설치운영을. ․
명문화하거나 국가감찰정보센터의 설치규정을 명문화하는 방안을 고려할 수 있다‘ ’ .

을 참조 할 필요가 있다 지방감사위원회는 참여기관 개 공공기관Fraud Initiative; NFI) . (1,300
및 개 민간회사 의 제공 자료를 활용하여 각종 부정을 탐지할 목적으로 자료대사100 ) (Data

를 실시한 후 위험이 높은 사례를 확인하면 그 결과를 관련 기관에 통보하여 내부Matching)
감찰기구가 실제 조사 를 하게 함으로써 지방감사위원회가 직접 나서지 않고 매(investigation)
년 억 파운드의 부적정 지출을 찾아내고 있다 박희정 외1 2 ( , 2012).～

27) 감사연구원 조사 결과 중앙부처 개와 공기업 개 등 총 개 기관의 명의 응(2011) 33 10 43 1,290
답자를 대상으로 책무성 강화 측면에서 효과적인 부정 부패방지대책이 무엇인가 라는 질“ ?”ㆍ
문 복수응답 에 대해 전체 응답자의 가 내부고발자 보호가 효과적이라고 응답하는 등( ) 50.8%
내부고발제도 및 내부고발자 보호에 대한 공직자들의 기대가 큰 것을 알 수 있다.

28) 일부 공공기관 및 정부부처는 사내의 비리 불공정 행위 등이 있을 때 안심하고 신고할 수,
있도록 특허를 받은 외부 전문기관인 사 한국기업윤리경영연구원과 내부고발 아웃소싱 협약( )
을 맺고 있다 시스템이라 불리는 이 시스템은 특허를 받은 외부 전문기관에서. ‘Help-Line '
홈페이지를 관리하고 익명으로 신고할 수 있어 신분 노출에 대한 부담과 위험 없이 신고할,
수 있다 현재 이 시스템을 이용하고 있는 국내 공공기관은 고용노. 동부 해양경찰청 대검찰청, , ,
국민연금공단 한국수자원공사 경기도청 등 총 개이다 한편 미국의, , 32 . , Global Compliance

의 회원사는 약 개 의 회원사는 약 개이며 일본의 의 경우Services 4,000 , Report Line 2,000 , IntegreX
약 개가 회원사로 등록하여 이 시스템을 활용하고 있다 한국기업윤리경영연구원600 ( , 2011).
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또한 자체감사기구의 감찰활동과 관련하여 각 기구들이 해당 기관의 내부통제시스템

을 정기적으로 점검보고함으로써 산하기관 중심의 감찰에서 벗어나 본부에 대한 직․
무감찰을 본격적으로 실시할 수 있도록 하여야 한다 이를 위해서는 공공감사기준의. ‘ ’
경우처럼 공공부문 내부통제에 관한 합의된 공식적 준거기준으로서 내부통제기준을‘ ’
마련하고 공공감사에 관한 법률 등 관련 법규에 내부통제 근거규정을 별도로 명시할「 」

필요가 있다.

결 론V.

공공부문의 부패는 국민에 의한 정부불신을 초래함으로써 정부 정당성의 위기와 함

께 정책 및 사업의 효과성을 떨어뜨리고 종국에는 국가경쟁력을 저하시키는 결과를 초

래한다 이로 인해 공무원 부패를 통제하고 지속적으로 평가하기 위해 직접적 통제활동.
으로서 감찰활동을 강화하고 동시에 기존의 감찰기구와 함께 권력형 부패를 다룰 수

있는 강력하고 독립적인 수사기구의 설치를 요구하는 등 감찰활동의 확대에 대한 다양

한 논의들이 확산되고 있다 이러한 논의의 배경에는 기존의 제도권 내에서 운영되는.
감사원을 비롯한 검찰 국민권익위원회 등의 부패예방 및 적발 처벌 등과 같은 활동들, ,
이 실제 공직부패 척결에 성과를 거두지 못하고 있다는 인식이 자리잡고 있는 것이 사

실이다.
그러나 감사원 국민권익위원회 검찰 외에 별도의 독립적 기구를 추가적으로 설치하, ,
기에 앞서 고민하여야 할 사항은 우리나라의 직무감찰체계를 효율적이고 효과적으로

운영하기 위해 현재의 활동들을 어떻게 합리적으로 재구축 할 것인가에 대한 문제일

것이다 본 연구는 이러한 문제의식 하에서 현재의 반부패 정책을 추진해 가고 있는 감.
찰기구들 간의 기능과 역할을 살펴보고 이를 토대로 몇 가지 방안들을 제시하였다.
먼저 기존의 내외부감찰기구 간 협력을 통해 통합적인 감찰추진체계를 구축하는․
방안을 검토할 필요가 있다 헌법 및 법률에서 감찰권한이 부여된 각 기구들은 직무감.
찰기구 간 협력을 위한 노력을 성실하게 수행할 필요가 있으며 이를 위하여 직무감찰‘
활동협의회 운영 정상화 등을 통한 내외부 감찰기구 간 협력 및 조정 네트워크 기반’ ․
을 확보할 필요가 있다 특히 감찰기구 간 협력을 촉진하는 장치로서 국가감찰정보센. , ‘
터의 설치 등을 제시하였는데 중앙 및 지방자치단체 공공기관이 부정적발을 위한 데’ ,
이터 및 정보를 공유하고 동 센터에서 데이터매칭 등을 통해 파악한 부정후보리스트를

해당 기관의 내부감찰기구에 제공함으로써 내부감찰활동의 개선과 감사원 감찰 자원의

효율적 활용을 동시에 달성할 수 있다고 판단하였다 이와 함께 중앙 및 지방자치단체. ,
공공기관 감찰업무의 역량을 강화해 가기 위하여 이들 기관들의 내부통제시스템을 구

축하고 이를 내부감찰 감사 기구들이 점검평가보고하는 체제를 갖출 것을 권고하였( ) ․ ․
다 이는 관리자가 조직의 위험요인을 파악하고 효과적으로 대응할 수 있도록 내부통제.
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시스템을 구축하고 이를 지속적으로 점검토록 함으로써 부정부패나 비효율의 발생가․
능성을 사전에 차단토록 하기 위함이다.
본 연구는 우리나라에서 대표적 행정통제기능의 하나인 감찰 분야 연구가 부족한‘ ’
상황에서 공공부문 감찰체계 전반을 검토분석한 후 기관 간 협력을 중심으로 한 감․
찰체계 개선방안을 제시하였다는 점에서 선행연구로서의 의의를 지니고 있다고 본다.
그러나 여러 제약으로 인해 실질적으로 감사원을 제외한 여타 감찰기구들의 세부 업무

활동이나 기능에 대해서는 충분한 검토 및 제안을 하지 못하였다 본 연구에서 미처 담.
아내지 못한 내용이나 보완사항 등은 향후 후속연구를 통해 보완될 수 있기를 기대한다.
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국문초록

반부패정책 추진을 위한 기관 간 역할분담에 관한 연구 감찰기능을 중심으로:

신민철 감사연구원 박희정 감사연구원( ) ( )․

본 연구는 공공부문의 부정비리에 대응한 직접적이고 강력한 통제제도인 감찰활․
동을 효율적으로 수행하기 위한 감찰기구들 간의 역할분담 방안을 모색하였다 이를 위.
하여 감찰활동에 대한 이론적 검토와 함께 해외의 감찰 동향을 살펴보고 우리나라 감

찰기구들의 역할과 기능을 비교분석한 후 다음과 같은 개선방안을 제시하였다.
먼저 외부감찰기구 간 권한 및 기능의 조정과 함께 감사원 감찰기능의 재정립이 필

요하며 감찰기구 간 실무적 협력을 담보하기 위하여 실질적인 협의체 구성과 정보교류,
의 촉진 노력이 요구된다 그리고 내부통제 활성화를 위한 법제도 정비를 통하여 기. ․
관의 자율적 감찰활동을 강화하여야 한다.
이러한 감찰기구 간 권한의 조정과 역할 분담은 정치적 여건이나 상황변화에 따른

새로운 조직의 설치에 앞서 논의될 필요가 있다 그렇지 않으면 감찰기능의 중복에 따.
른 갈등으로 감찰체계의 비효율성이 더욱 심화될 수 있기 때문이다.

주제어 반부패 감찰 내부통제 직무감찰체계: , , ,
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