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[국문초록]

본 논문은 한국행정체제의 변동과 국가기록관리체제의 개편

에 관한 연구로 정부수립부터 1960년대 초반 새롭게 국가기록

관리체제가 구축될 때까지를 그 범위로 다루었다.여기서 1960

년대 초반이란 당시 국가기록관리체제를 규정한 「정부공문서

규정(1961.9.13)」,「정부공문서분류표(1963.1.1)」,「공문서보

관․보존규정(1963.12.16)」, 「공문서보존기간종별책정기준에관

한건(1964.4.22)」 등이 제정되기까지를 일컫는다.또한 본 연구

의 범위는 한국행정체제의 변동을 중심으로 하여 정부수립 초,

한국전쟁 이후,군사정부가 등장하는 1960년대 초반 등의 시기

로 나누었고,각 시기별로 행정체제와의 상호관련 속에서 기록

관리체제를 고찰하였다.이를 통해서 1960년대 초반에 구축된 

국가기록관리체제의 근원과 그 의미를 파악하고자 하였다.

정부수립 당시 한국정부의 행정체제는 조선총독부 행정체제

의 틀로부터 벗어나지 못하였다.그 이유는 무엇보다도 한국정

부가 행정체제를 쇄신할 역량을 갖고 있지 못했기 때문이었다.

이러한 점은 당시 기록관리체제도 마찬가지였다.즉 공문서의 

서식 및 작성방법,공문서관리프로세스,분류․평가체계는 조선

총독부의 기록관리체제를 그대로 원용하였다.

1960년대 초반 한국행정체제의 변동과 기록관리체제의 개편

을 초래했던 주요 요인들은 1950년대 중반을 기점으로 한국사

회에서 형성되고 있었다.이는 한국육군,공무원,행정학도들이 

각각 미국의 행정기법과 지식을 경험하면서 한국사회의 내재적 

엘리트로 성장한 결과였다.특히 한국전쟁 이후 한국육군에서 

나타난 미 육군 사무관리제도와 십진파일링시스템의 도입은 한

국기록관리제도사의 역사적 전개과정에 비추어 보았을 때 의미 
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있는 변화였다.이는 1960년대 초반 한국정부의 기록관리체제 

개편에 지대한 영향을 미쳤다.

1950년대 중반을 기점으로 성장한 한국육군,공무원,행정학

도들이 1960년대 초반 행정주체 및 행정개혁의 추진주체로 등

장하면서 한국정부의 행정체제는 전면 재편되었고,그 과정에

서 추진된 문서행정의 현대화작업은 기록관리체제의 개편으로

까지 이어졌다.이때 개편방향은 과학적 관리법을 기반으로 한 

기록물의 ‘효율적․능률적 통제’였으며,이는 미국 사무관리제도

와 십진파일링시스템을 한국 실정에 맞추는 작업을 통해 진행

되었다.그리하여 각종 공문서 서식과 규격 및 처리요령을 개선

하고 표준화하였으며,또한 업무기능에 기반을 둔 평가․분류체

계를 전 정부차원에서 일원화하였다.

주제어:국가기록관리체제,한국행정체제,과학적 관리법,미국 

사무관리제도,십진파일링시스템

1.머리말

한국정부의 기록관리체제는 행정체제의 변동과 밀접한 관련

을 맺으면서 전개되었다.정부수립 당시 구축된 기록관리체제

는 1960년대 초반 행정체제가 급속하게 변동하는 과정에서 새로

운 특징을 지닌 체제로 개편되었다.이 체제는 한국전쟁 이후 

등장한 미국식 과학적 관리법이 한국행정체제에 도입되면서 형

성되었다.이 과학적 관리법은 한국육군과 한국정부의 기록관

리체제 개편과정에서 표출된 ‘문서행정의 현대화’라는 개편논

리의 이론적 근간이었으며,이를 통해 한국정부는 전 정부차원
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에서 생산된 방대한 양의 공문서를 체계적으로 관리할 수 있는 

제도적 기반을 마련할 수 있었다.

이러한 변화를 군사정부에 의한 ‘행정능률’과 ‘효율’로만 특징

짓는 것은 무엇보다도 1960년대 초반에 구축된 국가기록관리체

제의 근원과 형성과정을 제대로 파악하지 못한 까닭일 것이다.

즉 당시 국가기록관리체제의 변동요인이 무엇이고,그 방향성

이 무엇인지를 그 시대의 이해 속에서 접근하지 못했기 때문이

다.

이를 이해하기 위해서는 한국정부의 행정환경에 주목할 필요

가 있다.그 이유는 우선,기록이 조직의 운영 및 업무 수행 과

정의 산물이라는 점에서 행정체제 및 조직의 변화는 기록관리

영역에 영향을 미치기 때문이다.1)이는 기록관리가 행정환경과 

밀접한 관련성이 있음을 의미한다.둘째,우리나라만의 특수한 

상황으로,독립적이고 전문적인 기록관리영역이 부재했기 때문

이다.이로 인해 기록관리가 행정관리영역 속에서 이루어지는 

현상이 초래되었다.따라서 당시 기록관리체제의 개편논리를 

1)행정이란 일정한 목적을 달성하기 위하여 거기에 소요되는 인간의 의도적이고 

계획적이고 목적성을 띤 모든 활동을 말한다.조직은 조직의 목표를 달성하기 

위해 필요한 과업을 배분함으로써 해당 업무의 전문화 및 숙련도 향상을 추구

하며 이를 통해 전체적 업무체계를 형성한다.일반적으로 조직이라는 개념이 

행정관리의 하부영역에서 다루어지긴 하지만 여기에서는 논외로 한다.이 양자 

간의 공통점은 바로 목표달성을 위해 인간의 활동 혹은 업무에 기반하고 있다

는 것이다.이러한 사실은 행정·조직·기록간의 관계가 인간의 활동 혹은 업무

를 매개로 긴밀한 관계가 있음을 의미한다.따라서 행정체제나 조직이 변화하

게 되면 그에 따른 행정·조직의 목표와 기능의 변화가 필연적으로 수반되며 

종국적으로는 인간의 활동이나 업무까지 그 영향을 미친다는 결과가 도출된다.

이러한 맥락에서 조직·업무·기록·기록관리 간의 관계에 대해서는 다음의 논문

을 참조.김명훈,「전자기록 환경에서의 ‘업무친화적’기록관리 방향성 분

석」,『정보관리연구』제38권 제4호,2007,pp.152~157,김명훈,「전자기록

환경하의 공공기록 평가체계에 관한 연구」,한국외대 대학원 정보기록관리학

과 박사학위논문,2008,pp.25~35.
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이해하기 위해서는 기록관리영역뿐만 아니라 행정관리영역도 

살펴볼 필요성이 제기된다.

한국정부의 행정체제는 정부수립과 더불어 형성되었으며 조

선총독부행정의 제도와 형태를 지배적으로 답습하였다.다만 

독립국가의 행정이라는 점에서 권력구조의 골격과 외형에 다소

간의 변화만 있었을 뿐이다.그리고 당시 행정체제를 담당했던 

공무원집단의 주류는 일제하에서 비교적 하급직에 종사하던 사

람들이었다.

이와 같이 정부수립 당시 전 정부차원에서 행정체제가 쇄신

될 조건이나 행정역량은 형성되지 않았으며,이때 한국정부에

게 부여된 시대적 과제는 안정된 국가적 기반을 신속히 마련하

는 것이었다.이를 위해서는 기존의 행정체제를 적극적으로 활

용할 수밖에 없었고,당시 기록관리체제도 예외는 아니었다.

이러한 행정체제는 한국전쟁 이후 정부의 국가발전전략이 경

제개발론으로 전환되면서 변화하기 시작하였다.하지만 경제기

구의 구조적 변화만 있었을 뿐,행정체제 전반에 걸친 변화는 

아니었다.그럼에도 불구하고 이 시기에는 1960년대 초반 행정

체제의 변동을 예측케 하는 세 가지 중요한 요인들이 나타났다.

첫째,한국전쟁 이후 한국군2)의 급성장이다.한국군은 한국전

쟁을 겪으면서 팽창하기 시작했으며,전후 우리나라에서 가장 

큰 행정조직체를 구성하게 되었다.이러한 한국군의 팽창은 한

국군으로 하여금 ‘효율적 조직관리’를 모색하게 하였고,그 결

과 과학적 관리법을 기반으로 하는 미 육군 행정기법과 기록관

리제도가 도입되었다.

2)‘한국군’은 본래 육군,해군,공군을 모두 지칭하는 용어이지만,1950년대 ‘한국

군’에서 ‘한국육군’은 조직규모나 전투력에 있어서 가장 큰 비중을 차지하고 있

었다.따라서 본 논문에서 ‘한국군’은 해군과 공군을 모두 포함하지만 ‘한국육

군’에 더 초점을 두고 사용하였음을 밝힌다.
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둘째,미국행정학의 도입이다.당시 미국행정학은 기술적인 

면뿐만 아니라 학문으로서도 전성기를 이루고 있었던 시기였

다.미국행정학은 제2차 세계대전을 미국의 승리로 이끌었을 뿐

만 아니라 국가의 인적․물적․금전적 관리의 효율성을 통해 

국가발전을 가능하게 한 원동력으로 여겼다.이러한 미국행정

학의 도입은 단순히 학문적 차원에서 행정대학원을 발족하는데 

그친 것이 아니라 차후 한국정부가 행정대학원 학생을 행정 각 

부처 및 중요 기업체에 배치시켜 행정학의 전문지식과 기술을 

한국행정체제에 적용하려는 움직임으로까지 이어졌다.

셋째,범정부적인 행정사무 개선의 움직임이다.이 움직임은 

중앙정부를 비롯하여 각급 지방행정기관까지 확산되었고,행정

사무의 능률화를 위하여 신속한 업무처리와 분명한 의사전달에 

초점을 두고 문서처리의 간소화로 나타났다.하지만 이 변화의 

양상이 전 행정기관으로 보편화․제도화되지 못하였으나 1960

년대 초반 전 행정기관으로 제도화된다는 점에서 발전적 요인

을 배태(胚胎)하고 있었다.

1961년 군사정부가 등장하면서 행정체제와 기록관리체제는 

새로운 국면을 맞게 되었다.사실 그 이전 정부에서도 행정체제

와 기록관리체제에 대한 개선의 노력들이 있었지만 기존체제의 

틀을 넘어서는 데는 일정한 한계를 보였다.반면 이 시기는 1950

년대 중반 미국 행정경험을 통해서 성장한 한국군,공무원,행

정학도들이 대거 군사정부의 의해 행정주체 및 행정개혁의 추

진주체로 기용되면서 행정체제는 급속하게 전면 재편되었다.

그 과정에서 미국식 행정관리기법이 도입되었고,기록관리체제

도 이전과는 다른 모습으로 개편되는 결과를 낳았다.특히 이 

시기 기록관리체제가 범국가적 차원에서 구축되었다는 점과 기

록물의 대량생산체제에 대응하기 시작했다는 점에서 그 이전시
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기와 대별된다.

이 체제는 「정부공문서규정(1961.9.13)」,「정부공문서분류표

(1963.1.1)」,「공문서보관․보존규정(1963.12.16)」,「공문서보존

기간종별책정기준에관한건(1964.4.22)」 등의 제반 규정들이 제

정․시행되면서 확립되었다.이를 통해 기록관리의 핵심영역인 

생산,분류,평가,이관,보존체계가 국가적 차원에서 표준화될 

수 있었으며,이후 약 40년 동안 한국정부의 기록물 관리방식을 

규정했던 근본 틀로서 자리 잡았다.

그러나 1960년대 초반에 구축된 국가기록관리체제는 기록관

리 측면에서 비롯된 것이 아니라 행정관리의 일환이었던 탓에,

비현용 단계의 기록물을 체계적으로 관리하기 위한 기록관리 

인프라를 마련하는 데까지는 확대되지 못하였다.3)그 이유는 무

엇보다도 기록관리가 사무관리(문서관리)인식의 틀로부터 벗어

나지 못했다는데 있다.4)이러한 사실은 1999년 「공공기관의기

록물관리에관한법률」이 제정되기 전까지 한국 국가기록관리

3)1948년 한국정부 수립 이후에 생산된 정부공문서는 1960년대 초반에 국가기록

관리체제가 수립되면서 비로소 보존,전승을 위한 제도적 기반이 마련되었다.

다만,국가기록관리체제가 작동하면서 영구보존문서가 주기적으로 생산되었으

나 영구보존문서의 체계적 관리를 위한 보존시설,장비,관리 인력의 충원 등의 

후속조치는 제대로 이루어지지 않았다.이승일,이상훈,「보존문서정리작업과 

국가기록관리체계의 개편(1968~1979),『한국기록관리학회지』제8권 제1호,

2008,p.66.

4)업무내용을 표시하는 실체정보로서 종이문서를 관리한다는 점에서 문서관리와 

기록관리가 대동소이한 측면이 있다.그러나 이 양자는 목적의식 측면에서 분

명한 차이를 보이고 있다.문서관리는 행정관리나 경영관리에 그 기반을 두고 

문서가 업무활동을 원활히 또는 효과적으로 운용하기 위한 내실수단으로 작용

하도록 문서를 통제하는 행위이다.이러한 행위는 업무활동의 능률화와 통제화

를 달성하는 것을 목적으로 한다.이와 관련하여 기록관리도 조직의 자산관리

이자 조직의 핵심 기능을 지원하는 서비스로서 조직 운영상의 필요와 조직의 

효율성 증진에 기여한다는 측면에서 문서관리와 유사하지만,책임행정을 구현

하고 나아가 사회의 기대를 충족시키는 것까지 포함한다는 점에서 문서관리와 

대별된다.
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체제의 근본적 한계로 지속되었다.

한국정부의 기록관리제도사에 관한 연구는 소수의 연구자들

에 의해서만 진행되어 깊이 있는 연구가 수행되지 못하였다.특

히 1960년대 초반에 구축된 국가기록관리체제에 대해서 그 논의

가 군사정부의 통치행위 과정에 수반되는 행정사무의 원활한 

유통 및 통제에 초점을 둠으로써 이때 변화된 생산,분류,평가,

이관,보존체계의 제도적 특징과 그 의미 등에 대한 고찰은 제

대로 이루어지지 않았다(이경용,2002;곽건홍,2003).최근 이 연

구들의 한계를 지적하면서 행정환경과 기록관리체제의 밀접한 

관련성에 주목하여 이 시기 국가기록관리체제의 성격과 그 내

용을 새롭게 조명한 연구가 있을 뿐이다(이승일,2007).

하지만 이들의 연구는 국가기록관리체제를 법규의 변화양상

을 중심으로 정부수립 당시와 1960년대 초반만을 그 연구대상으

로 고찰하였기 때문에 한국전쟁 이후 한국육군에서 새롭게 나

타난 공문서의 생산․분류․편철․이관․보존 등의 변화상에 

대해서,그리고 1950년대 후반 한국정부에서 나타난 공문서의 

생산과 관리방식의 변화상에 대해서는 주목하지 못하였다.그

리하여 1960년대 초반에 구축된 국가기록관리체제에 대한 근원

과 형성과정을 상세히 제시하지 못하는 한계를 지녔다.

따라서 본 논문은 정부수립부터 1960년대 초반에 이르는 역사

적 흐름 속에서 한국행정체제의 변동이 기록관리체제에 어떤 

영향을 미쳤는지를 집중적으로 분석하고자 한다.이를 위해서 

기록관리체제의 개편과정을 행정체제의 변동에 연관성을 두고 

고찰하여 시기별로 기록관리체제가 어떤 모습을 하고 있으며,

어떻게 다르고,왜 그러한 모습을 갖추게 되었는지를 밝혀 볼 

것이다.
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2.정부수립 초 기록관리체제

1)정부수립 초 한국정부의 행정환경

정부수립 당시 한국정부의 행정체제는 조선총독부와 미군정

을 통한 타율적 요인에 직접 영향을 받아 구성되었다.특히 미

군정기는 기존의 행정체제에 ‘미국식 민주화’라는 요소를 도입

했던 시기로,이후 한국행정체제의 골격을 형성하는데 결정적 

영향을 미쳤다.하지만 당시 한국정부는 미국식 행정제도를 받

아들일 수 있는 행정여건이 조성되지 않았기 때문에 기존 행정

체제의 틀을 넘어서는 데는 근본적인 한계를 내포하고 있었다.

미군정은 해방 직후 한국사회의 혼란 상태를 진정시킬 때까

지 한국의 즉시 독립은 곤란하며 한국인은 행정관리에 관한 기

술이 없다는 이유를 들어 총독을 비롯한 일본 식민 관료를 당분

간 잔류시킨다고 선언하였다.5)이는 그들의 군정수행상의 편의

를 위함과 동시에 한국 스스로 독립적인 국가를 수립하여 운영

할 수 있는 역량이 부재했다고 판단했기 때문이다.따라서 미군

정의 통치방식은 기존 정부의 관리방식을 최대한 활용하는 것

으로 나타났다.즉 미군정의 중앙행정기구는 조선총독부의 중

앙행정기구를 거의 그대로 계승하였고,관료의 인적구성 역시 

조선총독부에 근무하던 한국인과 일본식 교육을 받고 관료의 

경험이 있는 한국인들이 대다수였다.

이와 같은 행정환경은 미군정의 대한정책으로부터 기인하는 

것이었다.즉 미군정은 한국이 독립국으로서 재출발하도록 원

조하는데 그 목적이 있었으며,차후 국가이양이 약속된 상태에

5)정덕규,「해방 후 한국의 행정환경과 정부기관의 구성」,『1940년대의 연

구』,부산:동아대학교 사회과학연구소,1998,p.94.
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서 그들의 존재이유는 근본적으로 단기적일 수밖에 없었기 때

문이다.따라서 장기적 관점 하에서 행정체제를 적극적으로 쇄

신하거나 새로운 행정수요에 대응하는 행태는 나타나지 않았

다.6)

이러한 현상은 한국정부의 수립과정에서도 지속되었다.미군

정은 한국정부의 수립을 준비하기 위해 1947년 6월에 남조선과

도정부를 수립하였고,이때부터 「대한민국헌법」과 「정부조

직법」 등을 비롯한 각종 행정체제의 기반이 되는 법령의 제정 

작업이 본격적으로 착수되었다.하지만 여기에 참여하였던 사

람들은 주로 일제하에서 법률교육을 받았거나 행정경험을 쌓았

던 이들로 민주적이고 적극적인 행정의 원리와 방법에 관해서

는 많은 식견을 갖추고 있지 않았다.또한 건국 초에 밀어닥친 

국가형성․정부형성의 긴박한 과제들이 너무 많았기 때문에 행

정체제의 설계를 위해 충분한 연구․검토의 시간이 할애될 수 

없었다.7)

이상과 같이 한국정부의 행정체제는 구조적인 형태에서 다소

의 수정을 가한 채 미군정(남조선과도정부포함)에서 한국정부로 

계승되면서 형성되었다(〈표 1〉참조).이전과 차이점이라면 행

정조직 측면에서 외교․국방에 관한 부서의 강화,독립규제위

원회적인 기구의 등장,그리고 몇 가지 기구를 통폐합하는 등의 

개편을 들 수 있다.그러나 이는 당시 수립된 국가가 독립국가

였기 때문에 나타나는 현상이며,이전체제와 비교해 볼 때 큰 

차별성을 갖는다고 보기 어렵다.이와 더불어 형성된 관료집단 

6)미군정은 군정의 기본적 성격에 따라서 점령기간 중에는 소극적인 치안유지와 

구호행정의 성격을 띠지 않을 수 없는 것을 자기의 역할로 판단하였다.따라서 

현상의 수습에 치중하였고 적극적인 개혁을 기피하였으며 본국 정부에의 보고

와 훈령에 의존하고 있었다.같은 글,p.104.

7)오석홍,「대한민국정부의 행정개혁」,『행정논총』제28권 제1호,1990,pp.

53~54.
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역시 이전과 동일한 지적기반을 지닌 자들로 구성됨으로써 그

들로부터 새로운 시대에 걸 맞는 새로운 국가․새로운 행정은 

창출되기 어려웠다.

〈표 1〉 정부수립 전후 중앙행정기구의 구성

조선총독부

1945.8.

미군정

1945.9.
1946년 3월 개편

남조선과도정부

1947.7.

한국정부

1948.7.

총독-정무총감 군정장관

종래의 局을 部로,

비서실의 7課를 處

로 승격.

군정장관-민정장관 대통령-부통령

총독관방

;인사과,문서과,

조사과,회계과,지

방과,정보과,감찰

과,지방관리양성소

비서실

;총무과,외무과,

인사과,기획과,회

계과,지방과,재무

관리과

7처

;인사행정처,지방

행정처,식량행정처,

물가행정처,관재처,

의무처,서무처

6처

;외무처,식량행정

처,물가행정처,관

재처,서무처,인사

행정처

4처

;총무처,공보처,

법제처,기획처

∴ 국무총리소속기

관 

8국

;재무국,광공국,

농상국,법무국,학

무국,경무국,체신

국,교통국

8국

;경무국,재무국,

광공국,학무국,농

공상국,법무국,체

신국,교통국

13부

; 문교부(학무국),

사법부(법무국), 운

수부(교통국), 국방

부(국무국),경찰부,

경무부,농무부,상

무부,재무부,체신

부,보건후생부 

13부

;경무부,사법부,

문교부,상무부,재

무부,체신부,보건

후생부,토목부,공

보부,통위부,농무

부,노동부,운수부

11부

;내무부,외무부,

국방부,재무부,법

무부,문교부,농림

부,상공부,사회부,

교통부,체신부 

보건후생국,군무국,

공보국 신설

광공국→상무국,농

상국→농무국 개칭

∴ 11국으로 개편

토목부,노동부 신설

출처:총무처 행정관리국,『정부조직변천사』,총무처,1980.

2)정부수립 초 기록관리체제

정부수립 초 한국정부는 공문서의 관리를 규정하는 「정부처

무규정」8)과 「공문서규정」9)을 잇달아 제정하였다.이 당시 

8)이 규정은 총 8장 129개조로 구성되어 있으며,그중에서도 제3장 문서처리는 

총70개조로 되어 있다.정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호).
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기록관리체제의 특징은 한국행정체제의 형성과정과 관련하여 

볼 때 보다 쉽게 이해될 수 있다.정부수립 당시 한국행정체제

가 이전체제에 기반을 두고 외형적 측면에서만 그 변동이 이루

어졌다는 사실을 고려하면 기록관리체제 역시 행정체제의 변동 

폭으로부터 크게 벗어나질 못하였다.

이러한 사실은 「정부처무규정」과 「공문서규정」의 내용

을 통해서 확인할 수 있다.즉 이 두 규정은 일제시기 「조선총

독부처무규정」10)과 「조선총독부공문서규정」11)의 구성과 내

용을 거의 그대로 원용하였다.이와 관련하여 각 규정의 구성을 

비교하면 다음과 같다.

〈표 2〉정부처무규정과 조선총독부처무규정의 구성 비교

정부처무규정(1949) 구  분 조선총독부처무규정(1940)

총칙(1조～2조) 제1장 국부장회의(局部長會議)(1조～3조)

사무대결(4조～6조) 제2장 문서의 취급(4조～45조)

문서처리(7조～77조) 제3장 인쇄물 및 도서의 취급(46조～59조)

인쇄물 및 도서의 취급(78조～90조) 제4장 복무(60조～70조)

복무(91조～113조) 제5장 숙직(71조～81조)

회계사무(114조～118조) 제6장 회계사무(82조～86조)

청사내단속,화재의 예방조치 및 
위생(119조～126조)

제7장
화재의 예방,조치 및 위생
(87조～93조)

잡칙(127조～129조) 제8장 잡칙(94조～96조)

9)이 규정은 총 11개조로 구성되어 있다.공문서규정(제정 1950.3.6,대통령훈령 

제3호).

10)朝鮮總督府處務規程(1940年 7月,朝鮮總督府內訓 第20號).

11)朝鮮總督府公文書規程(1935年 8月,朝鮮總督府訓令 第40號).
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<표 3> 정부처무규정과 조선총독부처무규정의 문서관리 구성 비교

정부처무규정(1949)
-제3장 문서처리 -

구분
조선총독부처무규정(1940)
-제2장 문서의 취급 -

통칙(7조～11조) 제1절 총칙(4조～9조)

접수 및 배부(12조～29조) 제2절 수수(收受)및 배부(10조～17조)

성안 및 결재(30조～57조) 제3절 성안 및 결의(決議)(18조～25조)

성안의 시행(58조～66조) 제4절 성안의 시행(26조～31조)

편찬 및 보존(67조～77조) 제5절 편찬 및 보존(32조～45조)

〈표 2〉에서 보는 바와 같이 「정부처무규정」은 문서관리 

혹은 기록관리만을 위한 규정은 아니었다.이 규정은 각 기관이 

행정사무를 처리하는데 필요한 사항들을 명시한 것으로 그 안

에 문서관리 혹은 기록관리를 일부 포함하는 형태였다.이러한 

현상은 행정관리의 일환으로 문서관리 혹은 기록관리가 다루어

졌음을 의미한다.

한편 〈표 2〉와 〈표 3〉은 각 장과 절의 구성을 비교함으로

써 당시 기록관리체제가 이전체제와 큰 차이가 없었다는 것을 

보여준다.이외에도 당시 사용되었던 서식 역시 그 명칭과 형태

가 이전체제와 거의 동일하였다.이러한 점들은 기존의 연구에

서 이 시기 기록관리체제의 가장 특징적인 부분으로 설명되었

지만,본 논문에서 이 시기의 기록관리체제는 이후 기록관리체

제의 변화양상을 가늠하게 하는 기준으로서 그 중요성이 있기 

때문에 구체적으로 살펴볼 필요가 있다.

우선,관리의 대상이었던 공문서에 대해서 살펴보도록 하겠

다.당시 공문서의 종류는 크게 법령문,일반공문,특수공문으로 

나누었으며,공문서의 생산은 기안문을 작성하는 것으로부터 

시작되어 그 후 일정한 절차를 거쳐 결재를 필함으로써 완성되
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었다.또한 결재권자의 유형에 따라 문서는 다음과 같이 구분되

기도 하였다.

〈표 4〉 결재권자에 따른 문서구분

구분 내 용

특 류 국무회의의 의결 또는 대통령,국무총리의 결재를 거칠 문서

갑 류 장관이 전결할 문서

을 류 차관,국장이 전결할 문서

병 류 기타

이 같은 문서구분은 문서사무를 신속히 처리하기 위한 우선

순위의 기능을 하였다.이 유형들은 해당 결재권자의 특성을 반

영하여 접수․배부․결재와 성안의 시행에 있어서 처리절차상

의 형식적 차이만을 보이고 있을 뿐,상호간 이질적인 문서처리

방식을 규정하는 것은 아니었다.

문서의 작성에 있어서는 일정한 기안용지를 사용하도록 하였

다.기안문에는 그 서식의 항목에 따라 업무수행의 각종 정보가 

직접 담기고,이를 통해 업무수행과정에서 조직 내 의사소통의 

기능을 한다.이런 이유로 기안문은 문서행정체제에서 주요 관

리대상이 되어 왔으며,이는「정부처무규정」에서 기안문의 서

식을 명시하고 있다는 점에서도 확인할 수 있다.당시 사용된 

기안용지를 소개하면 다음의 〔그림 1〕과 같다.

〔그림 1〕에서 (a)는 「정부처무규정」에서 명시한 제13호 서

식의 갑 기안용지의 예이며,(b)～(d)는 실제로 총무처에서 195

0～1951년에 사용되었던 기안문들 중에서 추출한 서식이다.여

기서 (b)와 (c)는 조선총독부체제의 기안용지 형태와 거의 동일하

며,(a)의 형태를 반영한 (d)로 전환될 때까지 사용되었다.총무처



한국정부 수립 이후 행정체제의 변동과 국가기록관리체제의 개편(1948년～64년) 183

〔그림 1〕 정부수립 당시 기안용지의 예

출처:(b)총무처 의정국 의사과.“정부요인저택전화가설의뢰의건”「국회및국무회의
관계서류철(BA0085165)」1950.

(c)총무처 의정국 의사과.“정부요인저택전화가설에관한건”「국회및국무회의
관계서류철(BA0085165)」1950.

(d)총무처.“법률공포통지의건”「국회및국무회의관계서류철(BA0587725)」1951.

(a) (b)

(d)(c)
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의 경우,(b)와 (c)의 형태는 1951년 중반까지 혼용되어 나타나지

만 중반을 기점으로 일제히 (d)의 형태로 전환되었다.하지만 (

b)․(c)와 (d)는 형태면에서 항목의 배치를 제외하고는 그 내용면

에서 항목이 거의 일치한다.따라서 양자 간의 전환은 형식적인 

측면에서 이루어졌다고 할 수 있다.

이러한 기안문에서 나타나는 주요 특징은 다음과 같다.첫째,

쓰기의 형태가 종서를 기본형으로 하였다.둘째,본문의 전개방

식이 서술식이었다.「정부처무규정」에 따르면,기안은 해서 

또는 행서의 서체로서 명료히 기재하며,문장은 간명을 위주로 

하도록 하였다.셋째,기안문 작성에 사용되는 주요 언어는 한

자였다.

다음으로는 당시 공문서의 관리프로세스에 대하여 살펴보도

록 하겠다.「정부처무규정」은 〔그림 2〕와 같이 공문서의 흐

름에 따라 그 처리방식을 규정하고 있다.

〔그림 2〕를 보면,각 기관에 접수되는 모든 문서는 그 기관

의 총무과12)에서 일괄 접수되어 주관국별로 구분한 후,문서건

명부에 등록하여 접수번호를 기입하고 주무국에 배부하였다.

여기서 문서건명부는 일종의 등록부(Register)였으며,이를 통해서 

해당기관의 기록관리체제로 공식적인 획득과 등록이 이루어졌

다.이후에는 기록물의 유통 및 처리를 제어하는 역할을 하였

다.

문서를 배부 받았을 때에는 성안(成案)을 요하지 않은 경우와 

성안을 요하는 경우로 나누어 그 처리를 각각 달리하였다.성안

을 요하지 않는 경우에는 배부 받은 문서를 공람(供覽)문서로  

12)법무부,감찰위원회 및 고시위원회에 있어서는 서무과였으며,총무처,기획처,

외무부 및 심계원에 있어서는 문서과였다.해당 기관에 따라 그 명칭에 차이

가 있었다.
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총무과 주무국 주무과

접수

→

• 주관국별로 구분한 

후 문서건명부에 등록 

및 접수번호 기입

배부

→

• 총무과에서 배부 

시 절차와 동일
배부

→

• 배부 받은 문서 중 

성안을 요하지 않는 

것; 공람문서로 처리

←

발송
• 성안 시행

← • 주무국의 문서주임 

경유

←
• 성안을 요하는 것

• 문서편찬보존

 - 충분한 서고가 없

을 경우 총무처로 인계
완결일자로부터 익년 3월말일

(회계에 관한 것은 익년 6월말일)

• 완결문서 편철

 - 편찬구분 및 보존

종별 기입

• 문서보존인계

부 작성

• 문서의 폐기 

〔그림 2〕 정부수립 당시 문서의 관리프로세스

―현용, …비현용

처리하였다.이때 공람문서에는 제출년월일,완결․미완결의 표

시,문서기호,편찬,보존,구분 등을 기입하였다.성안을 요하는 

경우는 신속히 그 처리방법을 성안하여 제출하도록 하였다.그

러나 사안이 중대할 경우,주무국장이 장관 또는 차관에 보고한 

후 그 처리방법을 성안하였다.13)

일련의 과정을 거쳐 결재를 필한 성안은 주무국의 문서주임

을 거쳐 총무과에서 시행하였다.발송을 요하는 것은 정서(淨書)

대조한 후 문서건명부에 붉은 글씨로 써서 등록,기호,번호를 

부치고 관인을 찍어 발송하였다.이때 번호는 1사건에 관계된 

문서가 사건이 완료될 때까지 동일번호를 쓰도록 하였다.14)즉 

13)정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)제30조.

14)다만 그 연내에 완결되지 못한 것은 역년(曆年)이 갱신되는 때마다 기호(起號)

하며 신구건명부 및 문서에는 개호(改號)한 뜻을 기록하여 그 연결을 명확히 

하도록 하였다.정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)제59조.

모든 문서
일괄 접수

필결
한재
  를
성
안

총무과장과 주무과장이 상호 협의 하에 폐기를 결정

문
서

완
결
시

인계
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접수문서에 대한 성안문서의 경우는 그 접수문서와 동일한 번

호를,주무과에서 새롭게 발의한 경우에는 새로운 번호를 부여

하였다.

그 후 성안의 시행이 완료되면 문서건명부에 주무국 문서주

임의 인을 받아서 주무과에 반환하였다.이때 해당 문서에는 완

결,편찬분류,보존종별이 표시되었고,이를 문서건명부에도 반

영하여 그 기호 및 편찬부책과 보존종별을 기입하였다.그리고 

특별히 규정한 것을 제외하고는 보존기간을 다음의 〈표 5〉와 

같이 구분하였고,보존기간의 기산은 문서완결의 다음 해를 기

준으로 하였다.15)

〈표 5〉 보존종별의 보존기간

구 분 보 존 기 간

갑 종 영구보존

을 종 10년보존

병 종 3년보존

정 종 1년보존

문서의 편철은 주무과에서 완결된 문서를 대상으로 일정한 

원칙에 따라 이루어졌다.문서는 1사건마다 관계서류 전부를 합

철하고 그 맨 앞장에 색인번호를 붉은 글씨로 표시하였다.16)이

때 문서철의 부피는 7.5리(糎,㎝)를 표준으로 하였지만 문서량

이 많아 본 책에 합철하기 어렵거나 다른 문서와 관계가 있는 

15)정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)제58조,제69조.

16)문서는 완결한 일자에 의하여 역년(歷年)으로 편찬하였으나 회계에 속하는 것

은 그 연도구분에 의하였다.정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)

제67조.
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경우에는 각각 분리하여 편철할 수 있게 하였다.전자의 경우는 

별책으로 편찬하여 본 책의 목록에 그 뜻을 부기(附記)하였고,

후자의 경우는 가장 관계 깊은 류목(類目)에 원본을 철하고,본

래 류목에는 건명만 붉은 글씨로 표시한 후 원본의 소재를 부기

하였다.이는 관련 문서와의 상호 연계성을 높여 업무참조에 용

이하도록 하기 위함이었다.

문서의 인계(이관)는 편철이 완료된 문서를 다음 해 3월말 일

까지(회계에 관한 것은 다음 해 6월말 일까지)문서보존인계부

를 작성하여 총무과에 인계함으로써 이루어졌다.하지만 그 기

관에 충분한 서고가 없는 경우에는 총무과를 거쳐 총무처로 인

계하였고,주무과에서 편찬문서와 관보 기타 공보류가 계속 필

요한 경우에는 이를 인계하지 않고 자체적으로 보존할 수 있었

다.17)

문서의 보존 및 폐기는 총무과에서 담당하였다.총무과 또는 

총무처는 인계받은 문서를 기록대장에 기입하여 일정한 서가에 

장치(藏置)하여 보존하였다.여기서 기록대장은 소장목록을 의

미하며 편찬문서에 대한 서가의 위치,편찬 및 보존정보 등이 

기입되었다.그리고 폐기는 보통 보존기간이 경과한 문서를 대

상으로 총무과장과 주무국장의 합의를 통해서 이루어졌다.하

지만 폐기의 필요성이 인정되는 타 기관 문서의 경우,총무처장

이 그 기관에 조회하여 폐기할 수 있었다.폐기문서는 건명목록

을 떼고 표지에 「폐기」의 인을 찍었으며 그 후 경리과에 보내 

소각을 원칙으로 폐기하였다.이때 폐기한 문서는 기록대장에 

폐기년월일을 기입하였고,건명목록은 이를 떼어 따로 유별(類

別)하여 보존하였다.18)

17)정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)제70조,제71조.

18)정부처무규정(제정 1949.7.15,대통령훈령 제1호)제72조~제75조.
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이상과 같은 문서의 흐름에서 나타나는 주요 특징은 총무과

가 기록의 생산부터 보존 및 이용,폐기에 이르는 라이프사이클

(lifecycle)전반에 걸쳐 기록물을 전일적으로 관리한다는 점이다.

즉 총무과는 접수 및 등록,성안의 시행 등의 현용기록관리뿐만 

아니라 보존 및 폐기업무 등의 비현용기록관리도 담당하였다.

이러한 현상은 문서취급의 편의성만을 고려한 결과였다.19)

마지막으로 이 시기 기록물을 분류․편찬하고 평가하는 방식

이었던 「문서의 편찬구분 및 보존종별」에 대해 살펴보도록 

하겠다.「문서의 편찬구분 및 보존종별」의 구체적인 내용과 

형태에 대해서는 인천시의 사례를 통해 설명하겠다.인천시는 

다른 곳보다 이른 시기에 「문서의 편찬구분 및 보존종별」을 

제정하고 그 전형을 보여주고 있다는 점에서 주목할 만하다.

「인천부문서편찬구분」을 통해 그 형태를 제시하면 다음의 

〈표 6〉과 같다.

〈표 6〉과 같이 「문서의 편찬구분 및 보존종별」은 생산기

관(局-課 혹은 課-係)-편찬서목(綴名)-보존종별을 나열하는 방

식으로 구성되어 있다.여기서 생산기관은 당 기관의 조직구조

에 따라 과-계별로 구분됨으로써 문서를 지적으로 분류하는 기

능을,편찬서목은 문서의 편찬명에 따라 문서를 물리적으로 분

류하는 기능을 하였다.그리고 보존종별은 문서의 가치를 평가

하는 기능을 하였다.

19)사실 총무과의 전일적 기록관리는 조선총독부체제와 동일한 것이었다.당시 

이 체제가 지속되고 있었음에도 불구하고,국무회의에서 문서취급(현용단계)

을 한 곳에서 통일할 것을 논의하였다.이러한 사실로 미루어 볼 때 총무과의 

문서취급방식이 합리적이라는 인식이 있었음을 알 수 있다.이러한 측면에서 

총무과의 보존 및 폐기업무도 이해될 수 있을 것이다.국무총리비서실.“문서취

급은한곳을통하야통일하여오면순서정연한결재를할수있을것이다(제41회)(1949.4.17)”

「국무회의록(제1회-116회)(BA0182402)」 1949.
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〈표 6〉 「문서의 편찬구분 및 보존종별」의 형태

출처:인천직할시 공보관.“인천부문서편찬구분(제5호)(1948.8.5)”「법제훈령원  

본철(BA0005016)」,1948.

그렇다면 당시 편찬명의 분류와 평가의 기준은 무엇이었을

까?이와 관련해서는 수원시의 사례를 살펴보자.수원시의 경우

는 정부를 비롯한 다른 지방행정기관의 처무규정과는 달리 보

존종별의 책정기준을 명시하고 있고,관련 제반규정들이 비슷

한 시기에 제정되어 당시 분류와 평가기준을 보다 세밀하게 파

악할 수 있다.수원시는 1953년 5월 30일에 「수원시처무규정」

을,1955년 11월 30일에 「수원시문서편찬구분」을 각각 제정하

였다.「수원시처무규정」에서 명시하고 있는 보존종별의 책정

기준은 다음과 같다.

1.갑종 영구보존

一.조례규정(條例規程)또는 의결기타결정사항으로서 장래 예규될 문서

二.영속(永續)할 성질이 유(有)한 사건에 관한 문서로서 후일의 증거(證

據)가 될 문서

三.역사의 참고가 될 문서

四.재산,회계 또는 이권(利權)등에 관한 대장 및 원부(原簿)류



190   기록학연구 21

五.전 각호이외에 특히 영구보존할 필요가 있다고 인정되는 문서

2.을종 10년보존

一.후일 증거될 문서(품청(稟請),청원(請願))로서 갑종에 속하지 않는 문

서 및 장부(帳簿)류

二.각종의 조복문서(照覆文書)로서 후일 참고가 될 문서

三.전 각호 이외에 중요하다고 인정되는 문서

3.병종 3년보존

갑종,을종에 속하지 않은 문서

4.정종 1년보존

일시적으로 완결될 성질의 사건에 관한 문서로서 후일 참고할 필요가 

없는 것

위의 책정기준을 통해 알 수 있듯이,당시 영구보존문서의 선

별은 법규적 가치와 증빙적 가치에 중점을 두고 이루어졌다.이

외에도 역사적 가치를 그 기준으로 제시하였지만 구체적으로 

어떤 유형의 기록물인지에 대해서는 알 길이 없다.실제 「문서

의 편찬구분 및 보존종별」에서 갑종의 해당하는 편찬명 중 역

사적 가치에 근거하여 책정되었거나 책정되었을 거라고 추측되

는 편찬명을 찾기가 어렵다.이러한 책정기준이 반영된 「수원

시문서편찬구분」의 일부를 제시하면 다음의 〈표 7〉과 같다.

〈표 7〉은 「수원시문서편찬구분」중 재무과 부과계를 나타

낸 것이다.이 표의 편찬서목에 기재된 문서의 편찬명은 〈표 

8〉과 같이 부과계의 사무분장사항과 비교해 볼 때 거의 일치

되고 있음을 확인할 수 있다.이는 편찬명의 분류기준이 업무내

용에 근거하고 있다는 것을 보여준다.
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수 원 시   사 무 분 장 규 정 수 원 시   문 서 편 찬 구 분

사 무 분 장 사 항 편 찬 서 목
보존

종별

一. 세원조사에 관한 사항  세원조사에 관한 서류 을종

二. 호별세 및 동(仝)부가세부과에 관한 사항

三. 호별세 특별부과금 부과에 관한 사항

 호별세 조정에 관한 서류 
을종

四. 동세(洞稅)부과에 관한 사항  동세(洞稅)조정에 관한 서류 을종

五. 영업세부가세부과에 관한 사항  영업세부가세 조정에 관한 서류 을종

六. 소방세 부과에 관한 사항  소방세 조정에 관한 서류 을종

〈표 7〉 수원시 문서편찬구분 중 재무과 부과계 

〈표 8〉 수원시 재무부 부과계의 사무분장과 문서편찬구분의 비교

출처:경기도 수원시 기획실 기획담당관.“수원시문서편찬구분규정(제12호)(1955.12.30)”
「훈령원본(BA0006230)」,1952.

:경기도 수원시 기획실 기획담당관.“사무분장규정(제13호)(1956.2.1)”「훈령공포원
본(BA0006230)」,1952.
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이를 종합해보면, 「문서의 편찬구분 및 보존종별」은 생산

된 공문서 중 완결문서를 대상으로 조직별 업무분류와 보존

기간책정방식의 평가가 연동되는 일종의 기록물처분지침이었

다. 그 구조는 각 기관의 조직구조에 따라 국(局)․과(課)별 

혹은 과(課)․계(係)별로 구분한 후, 이를 해당기관의 업무에 

기반을 둔 편찬서목과 연결시키고 여기에 보존종별을 책정하

여 나열한 표의 형태였다. 

이상에서 살펴보았듯이 정부수립 당시 기록관리체제는 조선

총독부체제를 그대로 원용한 「정부처무규정」과 「문서의 편

찬구분 및 보존종별」에 의해서 규정되었다.처무규정은 훈령20)

의 형태로 공포되었기 때문에 정부를 비롯한 각급 지방행정기

관이 각각 독자적으로 제정하는 형태를 취했다.이때 「정부처

무규정」을 준용하였지만 각 지방기관에 따라 그 정도는 달랐

다.특히 「문서의 편찬구분 및 보존종별」에 대해서는 어떤 기

준도 제시하지 않아 각 기관이 독자적으로 제정하는 정도는 보

다 심했다고 할 수 있다.21)물론 조선총독부체제가 거의 그대로 

이어졌다는 점에서 「문서의 편찬구분 및 보존종별」은 어느 

정도의 보편성을 확보할 수 있었지만,그것을 제정하고 운용하

는 것은 각급 기관의 재량이었다.이러한 점에서 당시 기록관리

체제는 국가차원의 일원적․통일적인 체제는 아니었다.

20)훈령은 상급관청이 하급관청의 권한행사를 지시하기 위해 내리는 일반적 형

식의 명령이다.일반적으로 행정기관의 내부관계에서 하급관청에 대하여 발

하여지는 것이기 때문에 대외적인 법규로서의 성질은 가지지 않는다.

21)충청북도 충주시 기획행정 국장 기획예산과.“충주시洞문서편찬구분제정(훈령

9호)(1961.9.19)”「훈령원본(BA0400986)」 1951.이 문서는 1961년에 생산된 

것으로 각 里,洞에서 취급하는 문서가 각양각색으로 편찬되고 있어 문서편찬

의 통일을 위해 문서편찬구분(훈령)을 제정한다는 내용이다.이는 1961년 당시

의 상황뿐만 아니라 그 이전 「문서의 편찬구분 및 보존종별」의 실태를 보

여주는 좋은 사례이다.
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3.한국전쟁 이후 미국의 과학적 관리제도 도입과 그 

영향

1)미국행정학(과학적 관리법)의 발달과 그 배경

미국행정학(과학적 관리법)은 1960년대 초반 군사정부가 추진

한 제반 행정개혁에 이론적․실무적 기반을 제공하였다.물론 

학문의 형태로서 도입되기 시작한 것은 1950년대 후반의 일이지

만,미국의 실무적인 행정기법과 지식들은 한국전쟁 이후부터 

한국군과 공무원(한국정부)에게 각기 다른 경로를 통하여 유입

되고 있었다.

이러한 행정기법과 지식으로 대표되는 미국행정학은 처음부

터 ‘원형(paradigm)’의 안정 없이 미숙한 ‘다분야 관계적 노력

(interdisciplinaryventure)’으로 출발하였다.그렇기 때문에 미국행정

학의 발전은 행정이론이 정립되어 가는 과정으로 설명될 수 있

으며,그 이론의 지적기반은 당시 추진되었던 행정개혁의 경험

을 통해 형성되었다.

이 분야의 연구 활동이 촉발되고 하나의 전문영역으로 자리 

잡을 수 있었던 점은 무엇보다도 공공부문(정부)에 대한 광범위

한 행정개혁운동을 꼽을 수 있다.당시 정부활동을 어떻게 개선

할 것인가라는 실용적인 문제가 사회적 관심사가 되었고,이를 

전문적으로 연구하여 처방하는 개선안이 정책적으로도 요구되

었다.이러한 행정개혁이 궁극적으로 지향했던 바는 전문화를 

통한 ‘능률’의 추구였다.22)

22)오석홍,「행정현상연구의 경향 변천 -행정학의 과거와 현재-」,『행정논
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이 같은 개혁운동은 당시 유행하였던 과학적 관리법을 근본

으로 삼았다.19세기 말 근대 자본주의사회가 일정한 단계의 성

숙기에 이르자 생산과정과 기업경영에 있어서 ‘합리적 관리기

술’을 필요로 하게 되었다.이러한 필요는 과학적 관리법23)의 

출현을 초래하였으며,이 방법이 미국사회 내에서 활발하게 전

개되기 시작한 것은 테일러(FrederickW.Taylor)이후부터였다.24)

이러한 과학적 관리법은 20세기에 들어와서는 도시행정․주

행정(州行政)․연방정부의 행정과 사무관리영역에 적용되기 시

작하였다.전자의 대표적인 사례가 1906년에 설립된 뉴욕시정조

사연구소(New-YorkBureauofMuncipalResearch)와 1910년에 태프트

(W.H.Taft)대통령에 의하여 설치된 경제와 능률에 관한 위원회

(TaftCommissiononEconomyandEfficiency,이하 태프트위원회)였다.

특히 이 위원회는 이후 진행되는 행정개혁 사업에 지속적인 영

향을 미쳤다.후자의 경우는 레핑웰(WilliamH.Leffingwell)에 의해 

이루어졌으며,이후 여러 학자들에 의해 계승됨으로써 미국식 

사무관리의 근본원리가 되었다.레핑웰은 자신의 저서『사무관

리(OfficeManagement,1925)』를 통해 테일러의 핵심원리인 표준

총』제10권 1호,1972,pp.256~258.

23)과학적 관리법은 최소의 노동과 비용으로 최대의 생산효과와 이윤(利潤)을 창

출하도록 노동공정을 최소단위로 나누고 이것을 ‘능률’적인 것이 되도록 계획

적인 배치를 실시하는 방법이다.당초에는 노무 작업장의 공작도구와 기계․물

자․원료․인원 등의 배정에 관하여 각기 그들 간에 성립하는 관계를 분석하고 

조사함으로써,가공작업의 ‘통제(Control)’와 그 작업의 ‘표준화(Standarization)’를 

결정하고 생산능력에 적합한 ‘보수(Pay)’를 정하도록 ‘합리적인 기준’을 구축하

는 것이었다.이상조,『신행정학』,서울:서울고시학회,1961,p.13.

24)테일러의 『과학적 관리법의 원리(PrinciplesofScientificManagement)』는 행정

학 초기학자들의 사고에 영향을 미쳤다.행정학의 실천적 측면이란 견지에서 

볼 때 테일러의 과학적 관리운동이 행정학의 선구자들에게 강한 영향을 미친 

것은 작업관리와 행정관리였다.송동건,「미국행정학 발달사(상)」,『고시연

구』제22권 제9호,1995,p.90.
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화,조직화,통제화를 보다 발전시켜 사무관리에 적용함으로써 

미국 사무관리 과학의 발달에 초석을 다지는 공헌을 하였다.이

때부터 테일러의 과학적 관리법은 사무관리의 일관된 기본철학

으로 자리 잡았으며,그 핵심은 사무의 능률화를 위하여 문서의 

작성과 그 내용의 정확․신속한 전달흐름에 있었다.또한 사무

가 복잡해지고 그 양이 격증하면서 사무를 문서화하여 다루는 

문서처리작업이 이전보다 더 중요시되었다.25)

한편 1930년대 미국에서 경제대공황과 제2차 세계대전은 미

국행정학사에 있어서 중요한 분수령이 된다.이 두 사건은 정부

활동영역의 확대를 더욱 재촉하였고,공사부문(公私部門)을 막

론하고 행정현상연구를 위한 필요가 커졌으며,행정연구인들에

게 거대한 실습장 또는 실험장을 제공함으로써 행정학이 학문

의 폭을 확장시키는 계기를 마련하였다.26)이때 촉발된 행정현

상연구들은 당시 제기된 행정상의 문제들을 해결하는데 결정적

인 역할을 하였다.그리하여 이 시기 미국행정학은 기술뿐 아니

라 학문으로서도 전성기를 이루었던 시기로 평가되고 있다.즉 

제2차 세계대전을 미국의 승리로 이끌었을 뿐만 아니라 국가의 

인적․물적․금전적 관리의 효율성을 통해 국가발전이 가능할 

수 있도록 한 것은 행정기술의 능률적인 이용의 덕으로 여겼

25)사무란 사무작업이라는 측면에서 볼 때 서사(書寫),문서작성,인쇄,독해,대

화,계산,검사,정리,분류,운반,보행(步行)등이 이에 속하며,작용이라는 측

면에서 볼 때는 행정이나 관리활동에 필요한 각종 정보를 제공하고 이를 처리

하는 것임과 동시에 행정활동에 제기되는 여러 가지 사항을 유기적으로 결합

시켜 주는 것이다.김태극,『사무관리』,서울:박영사,1976,pp.15~46.

26)미국의 행정학사는 수많은 방법론상의 변천을 보여주면서 전개되었는데 특히 

제2차 세계대전 이후부터는 행정정치학,사회학,심리학,경제학,경영학 등의 

인접과학의 연구 성과를 포괄하는 각양각색의 행정학설이 형성되고 발전되었

다.장동희,「한국행정학의 과제와 한국행정사의 정립방향」,『한국행정사학

지』제9호,2000,p.1.
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다.27)

이상에서 살펴보았듯이,미국행정학은 행정문제를 처방하기 

위한 실질적 필요에 의해 촉발되었고,그 실용적․이론적 기반

은 일련의 행정개혁운동을 경험하면서 형성되고 발전하였다.

이러한 발전과정 속에서 행정학이 국가발전에 실용적․이론적 

기반을 제공함으로써 미국사회 내에서 갖는 학문적 위상과 그 

중요성이 점점 증대될 수 있었다.이러한 측면에서 1950년대 한

국사회에서 나타난 미국행정학에 대한 관심과 기대는 과학적 

국가경영 및 발전에 대한 열망과 부합할 수 있었다.

2)한국전쟁 이후 한국군의 성장과 기록관리체제의 개편

1950년 6월 25일에 발발한 한국전쟁은 인적․물리적 피해뿐만 

아니라 한국사회 전반에 걸쳐 많은 변동을 야기하였는데 그 중

에서도 특히 한국군을 근대화된 집단으로 탈바꿈시키는 계기를 

제공하였다.당시 한국정부는 전재(戰災)의 복구와 수습에 따른 

조치의 일환으로 확군정책을 시행하였으며,그 결과 한국전쟁 

이전에는 불과 10만이던 한국군은 한국전쟁 이후 60만에 달하는 

대군으로 급속히 성장할 수 있었다.이때 한국군은 미국정부의 

지원 속에서 자군(自軍)의 질적 향상을 위해 군사교육을 강화하

는 한편 미군의 군사제도를 한국군에 이식하여 ‘한국군의 미국

화’를 도모하였다.그 결과 한국군은 1950년대 다른 어느 사회집

단보다도 더 선진문물을 많이 접하며 수용한 가장 근대화한 집

단으로 성장할 수 있었다.28)

27)유완빈,『한국행정사 연구』,성남:한국정신문화연구원,1997,p.4.

28)‘한국군의 미국화’는 전쟁초기 파견된 주한미군사고문단에 의해 이루어지기도 

하였다.이들은 1950년 말까지 746명으로 늘어났으며,1951년 8월 31일에는 
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한편 ‘한국군의 미국화’는 당시 팽창된 한국군의 병력을 효율

적으로 관리하기 위한 하나의 해결방법이었다.당시 미군의 군

사관리기법은 범정부차원의 과학적 관리방식을 적극 도입하여 

거대 병력을 효과적으로 운용할 수 있는 상당히 고도화된 과학

적 관리제도를 구축하고 있었다.이러한 제도들이 한국군으로 

이식되면서 한국군은 거대조직을 운영하는데 필요한 효율적 관

리기법을 습득하여 운용할 수 있었다.29)

이상과 같이 ‘한국군의 미국화’가 진행되면서 한국육군에는 

미 육군의 선진 행정관리기법들이 도입되었고,그 과정에서 한

국육군의 기록관리체제도 개편되었다.한국육군의 기록관리체

제는 한국전쟁을 기점으로 그 전후가 상당히 다르다.한국전쟁 

이전을 조선총독부체제라고 한다면 한국전쟁 이후는 미 육군 

관리방식이 도입되면서 나타난 새로운 체제였다.

한국육군은 창군 초부터 일반 행정업무의 일환으로 문서 수

발 및 기록문서 보관관리 등을 수행하였다.1949년 1월 20일 

「회보제도」를 최초로 제정하여 제반지시,참고,공지사항 등

을 각 중대 단위까지 배포하도록 하였고,1949년 3월 31일 「공

문서취급예규」를 제정하여 제반 공문서의 간소화 및 규정위반 

내용시정 등 문서통제업무를 강화하였다.그리고 제반 문서의 

신속 정확한 순환을 위하여 문서취급소를 행정과내에 설치․운

용하였다.30)이러한 사실들은 군대의 특성을 반영하는 것을 제

1,055명으로,그리고 1952년 초에 1,953명이 됐다.주한미군사고문단은 보병사

단의 대대에까지 배치돼 사단의 작전,군단의 창설과 사단의 재편성,교육훈련 

등을 주도하였다.도진순,노영기,「군부엘리트의 등장과 지배양식의 변화」,

『1960년대 한국의 근대화와 지식인』,서울:선인,2004,pp.65~66.

29)이영남,「1950~60년대 국가행정체계의 재편과 성격(1957-1963)」,서강대학교 대학원 

사학과 박사학위논문,2005,pp.127~128.

30)육군본부 부관감실,『부관역사』제1집,1965,pp.40~41.
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외하고는 당시 한국정부의 기록관리체제와 거의 유사하다.예컨

대 「공문서취급예규」와 문서취급소는 정부의 기록관리체제 

중 문서처리방식과 총무과(문서과)기능에 해당하는 것이었다.

그러나 한국전쟁 이후부터 한국육군의 기록관리체제는 그 이

전에는 볼 수 없었던 다음과 같은 변화들이 나타났다.

첫 번째,공문서의 서식과 작성방법이 근본적으로 변화하였

다.1952년 1월 1일에 한국육군은 공문서체계의 현대화를 위하

여 전 육군의 공문서작성법을 종서에서 횡서로 일제히 전환시

켰다.이후 1953년 9월 1일 잠정(暫定)규정 39호에 의거 문서작

성의 신속과 업무능률을 향상시키기 위하여 공문서작성에 있어

서 한글을 일제히 전용하도록 하였다.이러한 양상은 당시 생산

되었던 공문서와 기안용지를 통해 확인할 수 있다.

〔그림 3〕 한국육군 시행문과 기안용지의 변화

(a)                                 (b)
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〔그림 3〕에서 (a)와 (b)는 각각 1951년과 1954년에 생산된 시

행문이다.(a)에서 (b)로 전환되기까지 각 시기에 따라 종서-한자

전용,횡서-한자전용,횡서-한글전용의 3단계에 걸쳐 점진적으로 

이루어졌다.31)이러한 흐름에 조응하여 기안용지의 서식도 (c)에

서 (d)로 변화하였다.이러한 변화는 당시 한국정부의 공문서작

성법이 (a)와 (c)에 머물러 있었다는 점을 고려할 때 획기적인 변

화가 아닐 수 없었다.

이 전환된 서식에서 나타난 공문서작성법의 주요 특징은 다

음과 같다.우선,쓰기의 형태가 횡서를 기본형으로 하고 있다.

둘째,본문의 전개방식이 개조식이다.개조식 본문은 서술식 본

31)『부대역사일지 육군종합』에 수록된 1950년에서 1958년에 이르는 문서들을 

검토한 결과,이 흐름에 따라 문서의 작성방법이 변화되고 있음을 확인할 수 

있다.

출처: 육군본부 편, 『부대역사일지 육군종합(1950～1958)』.

(c)                                 (d)

⇨
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문과는 달리 내용을 압축적으로 정리하여 내용의 착오를 막고 

업무관계자의 공문서 이해력을 향상시킨다.셋째,공문서작성의 

주요언어로는 한글전용이 이루어졌으며 이와 함께 띄어쓰기를 

사용하였다.넷째,날짜표기 및 숫자표기에 아라비아숫자가 사

용되었고,날짜는 단기(檀紀)를 기본으로 하였다.다섯째,본문이 

끝나면 마지막에 ‘끝’자를 붙여 끝났음을 표시하였다.이와 같

은 제 특징들은 문서를 간단명료하게 작성하고 전달력을 높여 

업무처리에 있어서 신속성,정확성,용이성,경제성 등을 달성하

기 위한 것이었다.

두 번째,미 육군으로부터 육군공문서규정(사무관리규정)과 

십진파일링시스템(DecimalFilingSystem)32)을 도입하였다.한국「육

군공문서규정(육규1-8)」은 1953년 9월 4일에 제정․시행되었으

며,그 목적은 현대행정에 따른 공문서의 작성요령을 간편하고 

실용성 있게 개선하여 공문서작성의 서법과 양식을 통일하고 

최대한의 업무간소화를 달성하기 위함이었다.33)이때 이 규정은 

미 육군공문서규정을 차용한 것이었다.실제 이 규정이 현존하

지 않아 이를 명확히 규명하기가 사실상 불가능하지만,앞서 살

펴본 공문서의 서식과 작성방법이 전환되는 시점과 이 규정의 

제정시점이 거의 일치한다는 사실에 주목할 필요가 있다.또한 

32)십진파일링시스템은 어느 일부분과 개념을 나타내는 숫자를 사용하여 자료를 

분류하는 기술을 말한다.십진파일링시스템에서 관련된 개념은 종종 10개의 

단위로 모아지고 그 특이성에 따라 필요한 만큼 세분된다.주요 카테고리

(category)는 일반적으로 정수 값이다;제2차와 제3차 표제는 연속적인 소수점

을 사용하여 분리된다.예를 들어 정책(policy)의 상위계층에 부여되는 숫자는 

50~59까지이다.근로자의 부가급부(fringebenefits)에 관한 정책이 55라면 그 하

부영역에 속하는 출산휴가정책(thematernitypolicy)은 55.2가 될 것이다.Richard

Pearce-Moses,AGlossaryofArchivalandRecordsTerminology,ArchivalFundamentals

SeriesII,Chicago:SAA,2005,p.108.

33)육군본부 부관감실,『부관역사』제1집,p.41.
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몇몇의 선행연구를 통해 이 규정에 대한 개괄적인 파악이 가능

하다.

이를 소개하면,1961년 9월에 제정된 「정부공문서규정」은 

미국 표준화협회 및 미 대외원조처(UnitedStatesOperationsMission:

USOM)에서 차용한 미국 공문서처리 규정 등을 참고로 하는 동

시에 「육군문서작성 참고철」 및 「육군공문서규정」을 참고

하여 만들어졌고(이상조,1962),또 1961년 7월 25일자의 국가재

건최고회의 「공문서규정」을 상당부분 참조하였다(이경용,

2002).이때「육군공문서규정」은 미 육군의 사무관리규정(미 육

군공문서규정)이 도입된 것이었으며,미 육군 사무관리규정은 

미국 연방정부 공문서규정 및 미국표준화협회의 표준규격을 참

조한 것이었다(이영남,2005).

이를 종합해보면 미 육군공문서규정 → 한국「육군공문서규

정」 → 국가재건최고회의 「공문서규정」 → 「정부공문서규

정」이라는 도식이 도출됨을 알 수 있다.여기서 국가재건최고

회의 「공문서규정」은 「(한국)육군공문서규정」과 「정부공

문서규정」사이의 매개적 역할을 한다는 점에서 그 양자 간의 

공통점을 내포하고 있다.이를 통해서 「(한국)육군공문서규

정」의 대략적인 파악이 가능하리라 여겨진다.

이 국가재건최고회의의 「공문서규정」은 총칙,결재 및 책

임,서식,기안 및 발송,접수 및 처리,문서통제 등 총 6장으로 

구성되었으며 문서의 결재종류(전결,대결,인지대,후결,후열)

와 그 표시방법,공문서의 양식과 요소(지시 문서체,상달 문서

체,용지의 규격,두서,발한기호,제목,본문,결문 등),기안의 

기재방법,문서통제 등을 규정하였다.34)

34)국가재건최고회의의 「공문서규정」관련 자료를 확보하지 못하여 다음의 논

문을 참조하였음.이경용,「한국의 근현대 기록관리제도사 연구(1894~1969년)」,중
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이러한 「육군공문서규정」의 제정에 이어 1953년 11월 19일

에는 종전의 문서분류제도를 개선하기 위해서 기능(주제)별 분

류 및 부호화를 특징으로 하는 십진분류원칙을 채택하였다.그 

후 1955년 「기록문서십진분류법」35)을 제정하여 10월 1일부터 

시행하였으며,이 십진분류법에 의거 정리된 기록문서가 균일

적이고 효과적으로 시행될 수 있도록 「기록문서분류정리

법」36)을 제정하였다.이 두 규정은 육군기록문서의 보관에 관

한 과학적인 분류 및 문서처리 등의 업무를 현대화하기 위해서 

미 육군으로부터 십진파일링시스템을 도입한 것이었다.

미 육군의 십진파일링시스템은 1873년에 개발된 듀이의 십진

시스템(TheDeweyDecimalSystem)에 기반을 두고 있다.듀이(Melvil

Dewey)의 십진시스템은 도서의 주제내용에 십진수를 적용하고,

알파벳순의 상관색인에 의해 이를 보완한 것으로 그 대상은 도

서와 팸플릿에 국한되어 있었다.하지만 19세기 말부터 이 시스

템은 도서와 팸플릿뿐만 아니라 모든 종류의 문헌물을 다루기 

위해 확장되기 시작하였고,이는 도서국(LibraryBureau)에 의해 처

음 시도되었다.37)

당시 도서국은 사무장비와 방법에 있어서 혁명을 일으키기 

시작하였다.도서국은 상업회사들을 위해 파일링시스템(Filing

앙대학교 대학원 사학과 박사학위논문,2002,p.170.

35)「기록문서십진분류법」은 분류구분에 관한 조항과 번호순 및 자모순 번호표

로 구성되어 있다.육규345-3「기록문서십진분류법」,육군본부,1955.5.1.

36)「기록문서분류정리법」은 십진분류법 하에서 보관철 비치 및 유지절차,기록

문서분류절차,보관철 처리 절차,보관철 배열 절차,분류서기의 훈련 및 배치

에 관한 규정과 부록으로는 파일링관련 서식 및 장비의 규격과 유사주제 선정

번호표로 구성되어 있다.육규345-4「기록문서분류정리법」,육군본부,1955.

9.15.

37)MabelE.Deutrich,“DecimalFiling;ItsGeneralBackGroundandanAccountofIts

RiseandFallintheU.S.WarDepartment”,AmericanArchivist28,1965,p.201.
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System)38)과 업무방식을 고안하고 추천하였는데 이때 십진시스

템을 채택하였다.그리하여 1898년 볼티모어 오하이오 철도회사

에서 최초로 왕복문서(correspondence)에 적용되었고,이후 십진시

스템이 철도회사들뿐만 아니라 일반 상업회사들에도 영향을 미

쳐서 왕복문서의 분류를 위한 하나의 시스템으로 자리 잡기에 

이르렀다.나아가서는 연방정부의 각 기관에도 적용되기 시작

하였다.

한편 미 육군에서 십진시스템의 채택은 1910년 9월 태프트위

원회의 권고에 의해 점진적으로 이루어졌다.이 권고는 당시 태

프트위원회가 문서작업의 감축과 간소화를 위해 레코드키핑

(recordkeeping)39)실무에 대한 조사를 실시하는 과정에서 인식된 

미 육군 레코드키핑 실무의 비능률과 비경제성을 개선하기 위

한 조치였다.40)

38)파일링시스템은 파일들의 검색(retrieval),이용(use),처분(disposition)을 확보하기 

위해서 파일이 어떻게 저장되고 색인되어야 하는 지를 지시하는 절차와 정책

을 의미한다.때때로 레코드키핑시스템으로 불리기도 한다.파일링시스템은 

종종 레코드인벤토리(recordinventory),처분지침(retentionschedule),파일플랜(file

plan)을 포함한다.RichardPearce-Moses,AGlossaryofArchivalandRecordsTerminology,

ArchivalFundamentalsSeriesII,p.166.

39)레코드키핑이란 행정적,프로그램적,법적,재정적 의무와 책임을 충족시키는 

체계적인 레코드의 생산,이용,유지,처분을 의미한다.Ibid.,p.331.

40)태프트위원회가 지적한 미 육군 레코드키핑상의 문제는 당시 사용되었던 레

코드-카드시스템(record-cardsystem)에 있었다.이 레코드-카드시스템은 에인스

워드(Gen.FredC.Ainsworth)에 의해 고안된 것으로,이것은 분류시스템이 아닌 

숫자검색방식이었다.이 시스템을 운영하기 위해서는 다음의 파일을 지속적

으로 관리해야 했다.첫째,수․발신 문서(사본)에 관한 문서파일이다.여기에는 

문서의 내용정보가 요약되고 연속적인 숫자가 할당된다.둘째,문서파일에 상

응하는 연속적인 번호가 부여된 레코드 카드이다.이 카드는 취해진 모든 행

위의 메모,발신서신의 사본이나 접수서신의 개요를 포함한다.셋째,카드색인

파일이다.여기에는 주제 또는 이름에 관해서 보통 하나 이상의 상호참조카드

와 접수된 서신의 생산자 이름을 표시한 카드가 포함된다.그 색인카드는 문

서파일과 레코드카드에 할당된 숫자를 가졌으나 숫자순보다는 알파벳순으로 
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기록문서십진분류법 기본번호

:GeneralClass

DecimalFileSystem41)

주 제 목(건 명) Subjectcontent

총론 000 General.

재정회계 100 Financeandaccounting.

인사 200 Personal.

행정 300 Administration.

이 십진시스템은 당시 왕복문서를 보존함에 있어서 현대적,

경제적,실용적,진보적인 조치로 평가받았다.각종 첨부물 및 

복제본,레코드카드,인덱스카드의 대부분을 제거함으로써 불필

요한 기록물을 효과적으로 감축하고,하나의 주제와 관련한 모

든 왕복문서를 한 곳으로 모아 모든 서류의 검색 및 신속한 처

리를 가능하게 하였다.무엇보다도 십진시스템을 운영하는데 

필요한 시간,공간,직원,업무,노력 등의 측면에서 뛰어난 경제

성을 지닌다는 점이었다.

이러한 미 육군의 십진파일링시스템은 한국육군에 그대로 이

식되었다.미 육군의 매뉴얼 및 분류표는 한국 실정에 맞추어 

변경된 것을 제외하고 「기록문서십진분류법」과 「기록문서

분류정리법」에서 규정하고 있는 십진분류의 적용범위,분류번

호 읽는 방법,신번호의 추가금지,세분정리법(지리명․인명․

주제명 등)의 필요 및 요령,비부여 주제목의 정리,분류관리원

칙,색인표의 사용법,라벨과 안내카드의 사용,파일링 절차 등

의 내용과 거의 동일하다.특히 분류표는 기본번호의 최상위에

서 세분번호의 최하위에 이르기까지 그 분류번호와 내용이 완

전히 일치한다.이를 일부 소개하면 다음과 같다.

〈표 9〉 대분류의 구성 및 내용 비교

정리된다.MabelE.Deutrich,"DecimalFiling;ItsGeneralBackGroundandan

AccountofItsRiseandFallintheU.S.WarDepartment",pp.202-205.
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보급 및 장비 400 Supplies,service,andequipment.

수송 500 Transportation.

건축 600 Buildingsandgrounds.

의무 및 위생 700 Medicine,hygiene,andsanitation.

항만 하천 및 수도시설 800 Rivers,Harbors,andwaterway

기타 900

DecimalFilesystem

Classnumber Subjectcontent

458 Equipment,suppliesandapparatusforvesselsandtransports.

458.1 Partsandaccessories.

〈표 10〉 세분분류의 구성 및 내용 비교

기록문서십진분류법

분 류 번 호
주 제 목(건 명)

기본번호 세분번호

458 선박 및 수송에 관한 장비 보급품 기구

458 1 부분품과 부속품

458 11 흉체와 갑판

458 111 대소가옥

458 112 침출조 격벽 격실 사관 및 과잉류

458 12 기계류(발동기 연동기 등)

41)십진파일링시스템과 관련하여 미 육군성(WarDepartment)소속의 분류위원회

는 1914년 1월에 최초로 WarDepartmentCorrespondenceFile:ASubjectiveDecimal

ClassificationWithRelativeIndexforArrangingandFilingWarDepartmentCorrespondence를 

출판하였다.그 후 1915년 6월과 1917년 7월에 각각 재 출판하였고,그해 9월

에 축약본(abridgededition)을 출판하였다.이때 도서국(島嶼局,InsularBureau)을 

제외한 육군성소속의 모든 부서와 국에서 십진시스템의 사용이 의무

(mandatory)로 명시되었다.1918년에 개정판(revisededition)이 만들어진 이후부

터는 1942년까지 어떤 개정도 없이 지속되었다가 1943년 초에 개정하여 새로

운 매뉴얼인 WarDepartmentDecimalFileSystem:ASubjectiveDecimalClassificationWith

ACompleteAlphabeticalIndexForUseofTheWarDepartmentAndTheUnitedStatesArmy

가 출판되었으며 이때 비로소 모든 부서와 국에서 의무가 되었다.
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458.11 Hullsanddecks.

458.111 Housesandcabins.

458.112 Hoppers,bulkheads,compartments,chutes,andoverflows.

458.12 Machinery(engines,gear,etc.).

이상과 같이 한국육군 「기록문서십진분류법」의 분류표는 

미 육군 십진파일시스템의 분류표를 번역한 것에 지나지 않았

다.이러한 사실은 관련 분야에 대한 경험부족과 전문가의 부재

에 그 근본적인 이유가 있었다.따라서 이를 실질적으로 적용하

고 운영하기 전에는 그것의 한계를 파악하고 한국육군의 실정

에 맞게 개선하기란 힘들었다.

또 다른 이유는 ‘한국육군의 미국화’작업에서 찾을 수 있다.

한국전쟁 이후 ‘미국화’작업이 활발히 추진되면서 한국육군의 

행정체제는 점차 미 육군의 행정체제와 비슷해졌다는 사실에 

주목할 필요가 있다.당시 미 육군성에서 만든 분류표는 과거 

50년 동안 사용되었던 군 분야의 모든 주제를 포괄하여 제정되

었기 때문에 유사한 행정환경이 구축된 한국육군에서 그 적용

이 비교적 용이하였을 것이다.

이렇듯 미 육군 십진파일링시스템의 도입이 단순 이식에 그쳤

음에도 불구하고 한국기록관리제도사의 역사적 전개과정에 비

추어 볼 때 두 가지 중요한 의미가 있다.첫째,우리나라 최초로 

십진분류 및 파일링체계를 도입하였다는 점이다.둘째,1960년대 

초반 한국정부의 분류체계에 직접적인 영향을 미쳤다는 점이다.

이러한 한국육군 십진분류법의 특징을 요약하면 다음과 같다.

첫째,한국육군의 십진분류법은 가용범위에 있어서 신축성이 

있었다.즉 소기관(연대급 이하 부대)에서 대기관(사단급 이상 

부대)에 이르기까지 각각의 기관에서 요구하는 분류범위에 따

라 축소 혹은 확장(세분)될 수 있었고,이는 십진분류법의 구조



한국정부 수립 이후 행정체제의 변동과 국가기록관리체제의 개편(1948년～64년) 207

적인 특징에 기인하는 것이었다.그 구조는 〈표 10〉과 같이 

기본분류와 세분분류로 구분되었으며,각 분류의 구분에 따라 

분류번호가 할당되었다.기본번호의 부호는 3행으로 구성되어 

광범위한 분류를,세분번호는 1행부터 4행으로 구성되어 그 하

위분류를 나타냈다.즉 이 번호들의 각 숫자는 주제의 계층적 

관계를 나타냈다.

둘째,각 보관문서를 용이하게 찾기 위하여 참조의 필요성과 

특수한 사무활동의 내용에 따라 보관철을 제목별,지구(지리)별,

인명별,정부기관별,상업기관별로 정리하도록 하였다.이때 정

리법은 한글 자모순 정리법이 원칙이었다.다만 제목별 보관철

의 경우,먼저 십진분류번호에 의하여 번호순으로 정리하고 이

후 한 주제목에 포함된 모든 서류에 부제목을 부여하여 한글 자

모순으로 정리하도록 하였다.

셋째,참조와 보존의 효율성을 높이기 위해 영구보관철 및 임

시보관철로 분리하여 처리하였다.42)영구보관철과 임시보관철

42)당시 한국육군이 보존기간을 어떻게 책정했는지에 대해서는 관련 기록의 확

보가 어려워 명확히 알 수가 없다.다만 〈표 11〉을 통해 대강을 짐작할 뿐

이다.이와 관련하여 당시 미 육군(한국에 주둔하고 있던 미 육군소속 한국민

간원조단(KoreaCivilAssistanceCommand))은 분류와 평가에 관한 기록물관리지

침으로 십진파일링시스템과 함께 기록물처분지침(RecordControlSchedule)을 준

수하고 있었는데 이때 기록물처분지침은 다음과 같은 형태였다.

         RECORDS CONTROL SCHEDULE    Date of Activation:                      

              SAMPLE               22 June 1953 Hq Korea Civil Assistance Cmd 

   Seoul-City Team      Orderly Room   

1. Unit Correspondence Files      4/12  4 dr cab  영구: 6개월에 한 번씩 조사하여     Par 15c

   ; 숫자순으로 정리                          ltr         Section Ⅱ, SR 345-215-5에    SR 345-215-5

                                                         의거 처분이 부여된 자료와 쓸모

                                             (서랍장     없는 자료는 인출하여 파기할 것.

                                              4개)       연도 말에 잔여파일은 분철하고, 

                                              (서신)     현용파일영역에서 1년간 보관하여 
                                                         APO 503, AGAC로 이관할 것.
   
             (파일명)                       (파일링장비)      (보존기간 및 처분행위)       (법적 근거)
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의 구분과 정리방식에 관해서는 〈표 11〉과 같은 기준을 제시

하였다.다만 분리 보관된 두 보관철(영구 및 임시)의 참조를 필

요로 하는 경우,기록물에 대한 상호 대조표43)를 작성하도록 하

였다.

〈표 11〉 영구보관철과 임시보관철의 구분 및 정리방식

종 류 내 용 정 리 방 식

영
구
보
관
철

방책

및

예규

서류

• 부대(기관)의 직능과 행정활동을

설명 또는 규정한 것으로서 장래에

대한 지식을 부여하고 역사를 만드

는 기초되는 서류

10진법에 의한 주제

목

임
시
보
관
철

일일

사무

활동

• 방책 및 예규 서류에 의거한 일

일 업무 수행의 결과로서 축적되고

임시적 보존가치는 있으나 정기적으

로 폐기되어야 하는 서류

10진법의주제목또는

각 서류에 대한 참조

를 위한 자모순으로

번호순지역별등

넷째,기록물보관철을 합리적으로 비치 및 보존관리를 하기 

위해 중앙집중방식과 분산방식이 등장하였다.이는 그 부대의 

사무․직능크기와 보관실 설비․보관철 용적44)에 따라 결정되

었다.여기서 중앙집중방식은 한 편성 단위 부대의 전 보관철을 

출처:“W.A.Cauthen이 R.L.Brandly에게 보낸 비망록:화일 보존 관리 방법 및 번호”「기록
(00110120030000328)」1956.
:“W.A.Cauthen가 R.L.Brandly에게 보낸 비망록:기록물 관리”「기록(0011012003000032
8)」1956.

43)상호대조표는 참조하고자하는 문서의 위치와 부제목을 기입한 표이다.이외에

도 대규모의 특별한 서류철의 발견을 용이하게 위해서 안내서가 이용되었다.

안내서는 서류 서랍의 일반 보관철 앞에 위치하였으며 평균 10매 이내를 사용

함을 원칙으로 하였다.육규345-4「기록문서분류정리법」,육군본부,1955,

제18조,제39조.

44)통상 한 보관철에 서류 100매 이하를 기준으로 철하였고,100매 이상이 되면 

새로운 보관철을 만들도록 하였다.
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1개소에 집중시켜 비치하는 방법으로 장소 및 보관철 비치 시

설과 노력을 감소시키는 장점이 있으며,통상 소기관(연대급 이

하)에서 적용하는 것을 원칙으로 하였다.이에 반해 분산방식은 

한 편성 단위 부대의 각 부처가 각기 보관실을 가지며,서류의 

이중 보관을 제거하고 업무의 필요성과 일치되도록 정리할 수 

있어 사무가 급속히 처리되는 장점이 있었다.그러나 이 방식은 

많은 장소와 설비가 필요하여 통상 사단급 이상의 대기관(부대)

에서 적용되었다.

다섯째,십진분류법을 효과적으로 운용하기 위해 현대화된 

파일링 장비들을 도입하도록 하였다.일반 장비로는 수직 편철

이 가능하도록 규격화된 서류서랍 및 보관철,파일 케이스(겉표

지),클립 등이 있었으며,특수 장비로는 책상분류기(100부～500

부),칸막이상자분류기(500부～3,000부),기계분류기(500부～10,000

부),칸막이선반분류기(10,000부 이상)등이 있었다.

이상에서 살펴 본 십진분류법은 공문서의 주제목이 결정될 

때부터 각 기록물에 주제별 분류번호를 할당함으로써 생산된 

모든 공문서에 일정한 파일링의 기준을 제공하였으며,45)관련 

기록물과의 상호연계를 중심으로 조직함으로써 업무참조를 위

한 검색기능을 강화시키는 특징이 있었다.또한 현대적 사무장

비를 이용하여 기록물이 차지하는 물리적 공간을 최소화하는 

동시에 보존의 효율성을 높였다.이는 당시 한국육군의 팽창으

로 비롯된 기록물의 대량생산체제하에서 기록물에 대한 지적․

물리적 통제를 강화하기 위한 경제적․효율적 방법이었다.

이 시기 한국육군의 세 번째 변화로는 종합문서보관소의 등

45)공문서의 제목이 결정되면 발한기호와 분류번호를 육규1-8육군공문서규정 

제12조 다항에 의거 공문서 상에 표시하도록 하였다.(〔그림 3〕에서 (d)의 기

안용지 서식을 참조.)육규345-3「기록문서십진분류법」,육군본부,1955,제

9조.
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장을 들 수 있다.한국육군은 1951년 5월 20일 부산 소재 구일본

군 해안포 대지에 종합문서보관소를 창설하였다.이 보관소는 

한국육군이 전 육군차원에서 기록문서의 보관․관리업무를 효

율적으로 수행하고 견고한 시설을 통해 문서보관에 만전을 기

하기 위해서 설립한 것이었다.

그러나 이 종합문서보관소는 전 육군의 체계적인 기록관리를 

위하여 정책을 수립하고 지휘하는 전문적인 기록물관리기구는 

아니었다.이는 한국전쟁이라는 국가위기상황에서 한국육군을 

지속적으로 유지하고 관리하기 위한 정책의 일환이었다.즉 당

시의 상황에서 야기된 기록보존의 불안전성을 극복하기 위하여 

전 육군의 기록물을 후방의 안전한 곳에서 통합보존하려는 판

단으로부터 비롯된 것이었다.46)그럼에도 불구하고 이 종합문서

보관소는 공공부문에 있어 최초로 설립된 대규모 조직의 중앙

기록물보존소였다는 점과 함께 이후 1964년 각급 행정단위부대

의 문서보관소(사단급이상)-지구문서보관소(지역사령부)-종

합문서보관소의 3단계 이관체계를 구축한다는 점에서 주목할 

만한 맹아적(萌芽的)요인이었다.47)

이상에서 살펴 본 한국육군의 기록관리체제에 나타난 일련의 

변화상들은 한국육군이 급속한 팽창을 겪으면서 추진된 ‘한국육

46)한국육군은 한국전쟁으로 야기된 혼란한 인사 취급 업무를 재정비하고 정확

한 병력 파악 및 전 사상자의 기록을 정리하기 위해서 각개점호 및 인식표의 

타자 교부를 시행하였다.뒤이어 육군 종합문서보관소를 창설하여 전 육군의 

기록문서를 종합보관 관리하게 하였다.육군본부 부관감실,『부관역사』제1

집,p.31.

47)1964년 6월 15일 육규 345-24기록문서 관리 및 절차규정에 의거 각급 행정단

위부대에서 1년 이상 보관을 요하는 문서는 자대 문서보관소로,자대 문서보

관소는 이를 지구문서보관소로 이관하고,지구문서보관소에서는 각 부대의 이

관된 4년 이상의 보관서류를 종합문서보관소로 이관하도록 하였다.김재해,

「문서의 보관 가치에 따른 양식의 색채 인쇄와 지질의 구분」,『부관』제

10호,1966,p.40.
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군의 미국화’작업의 결과였고,그 결과는 동시대의 한국정부와 

지방을 비롯한 여타 다른 기관에서 볼 수 없는 새로운 것이었다.

3)한국전쟁 이후 한국정부의 행정체제 개선

① 한국정부의 국가발전담론과 미국행정학의 도입

정부수립 이후 한국정부가 지향했던 ‘국가발전’은 곧 ‘경제발

전’과 동일시되었다.당시 한국의 사회적․정치적․경제적 취약

성으로 인하여 국가의 균형발전을 기대하는 것은 사실상 어려

웠으며,가장 시급히 해결해야 할 문제는 바로 경제적 불안정과 

빈곤이었다.따라서 일정 수준의 경제발전을 이루기 전까지 국

가발전담론은 경제발전전략으로 귀결되었고,이는 한국정부의 

주요 정책현안이기도 하였다.48)

이러한 발전전략은 1950년대 한국정부의 지배적인 정책논리

였으며,실제 행정개편의 계기를 제공하기도 하였다.그러나 그

것이 초래한 바는 그다지 성공적이지 못하였다.그 이유는 분명 

내적논리에도 결함이 있었겠지만,보다 큰 문제는 국가발전을 

단순히 경제적인 측면에서만 논의함으로써 국가정책이 미치는 

변화폭을 일부분야에 국한시키는 데에 있었다.그리하여 이 시

기 행정체제의 개편은 경제정책을 강력히 추진할 수 있는 경제

기구에만 초점이 맞춰져 있을 뿐,행정체제 전반에 걸친 개편에

는 상대적으로 소홀히 하는 행태를 보였다.

48)한국정부의 국가발전에 대한 논의는 정부수립 당시 경제부흥론에 기반을 두

고 형성되다가 한국전쟁이 일어나면서 전재부흥론으로,1957년 미국의 대외

원조정책이 개발차관으로 전환되면서 경제개발론으로 전개되었다.이영남,

「1950~60년대 국가행정체계의 재편과 성격(1957-1963)」,pp.11~40.
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한편 정부의 다른 일각에서는 이러한 국가발전전략에 대한 

한계를 인지하고 있었다.즉 미국으로부터 유․무상의 많은 대

외원조를 받았음에도 불구하고 이를 국가발전에 기여하지 못했

다는 것이다.이에 대한 주요 원인으로는 미국의 원조를 국가발

전으로 전환시킬 수 있는 ‘노하우(knowhow)’를 지닌 인력의 부족

에 있다고 판단하였다.이는 한․미간 일치된 견해로서 그 ‘노

하우’중의 하나가 ‘행정지식’과 ‘행정기술’이었다.49)그리하여 

국가발전을 위한 ‘행정지식’과 ‘행정기술’을 지닌 인력을 양성

할 것을 정책적으로 추진하였으며,실제 미국 기술원조의 일환

으로 행정기술 훈련이 1955년부터 이루어지기 시작하였다.50)

이러한 흐름에 조응하여 1950년대 중반부터 미국행정학이 도

입되기 시작하였다.1956년에 한국행정연구회(1961년 한국행정

학회로 개칭)가 조직되었고,1957년 2월에는 서울대학교와 미국 

미네소타대학교간에 행정대학원 설치를 지원하는 국제협조처

(ICA)계약이 체결됨에 따라 고문단의 내한과 교수요원의 파견교

육이 실시되었다.이 교수요원들을 중심으로 1959년 4월에 서울

대학교 행정대학원을 설립하였다.이 행정대학원의 설립목적은 

당시 발달한 (미국)행정학의 전문지식과 기술적 응용능력의 수

련을 통하여 고급공무원을 양성하는 한편 우리나라 행정연구의 

중심 역할을 수행하기 위함이었다.한국정부는 이 행정대학원

의 학생을 각 행정기관에 배치시켜 행정학의 전문지식과 기술

을 한국행정체제에 적용하려 하였다.51)

49)유완빈,『한국행정사연구』,pp.3~4.

50)미 대외원조처(USOM)의 통계에 따르면 1955년부터 1960년까지 미국에서 훈련

받은 한국공무원의 수는 총 524명이며,그중에서 행정 분야의 교육을 받은 공

무원의 수는 20%에 해당하는 104명이었다.이와 관련하여 각 분야별 훈련 통

계에 대해서는 다음의 논문을 참조.강중호,「한국행정의 도입이론에 관한 

고찰과 그 전망」,『법학논총』제8권,1967,pp.156~157.



한국정부 수립 이후 행정체제의 변동과 국가기록관리체제의 개편(1948년～64년) 213

이상과 같이 한국전쟁을 거치면서 한국정부 스스로도 국가발

전 및 운용이라는 측면에서 행정역량을 향상시키기 위한 노력

들을 하게 되었다.그러나 이 과정에서 성장한 이들이 한국사회

의 행정엘리트로 등장하기 시작한 것은 군사정부가 등장하면서

부터였다.

② 한국정부의 행정사무 개선과 그 영향

정부수립 직후 구축된 기록관리체제는 한국전쟁 이후에도 대

체로 그 근본적인 틀은 지속되었다.다만 행정사무개선의 움직

임이 나타나면서 문서처리의 절차와 작성방법에 있어 다소간의 

변화를 초래하였을 뿐이다.

행정사무개선의 움직임은 한국전쟁 이후부터 나타나기 시작

하였다.당시 행정사무처리와 관계된 법령은 「정부처무규정」,

「행정사무처리간행령」52),「공문서규정」이었다.특히 「행

정사무처리간행령」은 행정사무개선의 성격을 결정지었다.이

는 행정사무를 간소화하여 행정의 신속․원활한 운영을 도모하

기 위한 것으로 허가,인가,면허,승인 등에 관한 신청서류나 기

타문서를 접수하였을 때 그 처리기간을 명시함으로써 사무처리

51)행정대학원에서 소정의 과목을 필한 자를 대상으로 정부 각 기관에서 6개

월~9개월간의 제반행정실무를 수습하도록 하였다.이 수습과정을 통해 석사

학위논문을 준비하도록 하는 한편 장차 공직에 복무할 수 있도록 하는 취지

였다.총무처 의정국 의사과.“행정실무수습을 위한 행정대학원 학생의 행정 

각 부처 및 중요기업체 배치에 대한 일(제31회)”「국무회의록(제26회-67

회)(BA0085193)」1960.한편 이 행정대학원 졸업생(晝間部學生)들은 보통 4級 

甲類職에 들어 갈수 있었다.이한빈,「개발연대의 기관형성-서울대학교 행정

대학원의 최초 10년의 성장과 70년대를 향한 전망-」,『행정논총』제7권 1

호,1969,p.5.

52)행정사무처리간행령(제정 1949.10.8,대통령령 제197호).
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가 신속히 이루어질 수 있도록 하는데 목적이 있었다.

이러한 제 법령에 의하여 이루어지던 행정사무의 운영이 실

제 사무진행에 있어서 지연을 초래하게 되자 한국정부는 이를 

시정하기 위한 조치를 마련하였다.53)이 조치는 문서처리가 처

리기일내에 이루어질 수 있도록 절차의 신속함과 간소함을 강

조하였다.이러한 움직임에 따라 「정부처무규정」은 1953년과 

1955년에 각각 개정되었다.

이후 1950년대 후반에 이르러서 행정사무개선의 움직임은 그 

규모가 보다 확대되고 체계적으로 이루어지기 시작하였다.그 

시초가 바로 1956년에 실시된 전 지방행정기관을 대상으로 한 

행정사무실태조사이다.54)이는 당시 지방행정에 있어서 문제시

되었던 행정사무의 중앙집권화 경향과 행정사무처리의 실태를 

파악하여 사무능률의 증진을 위해 추진되었다.이후 1958년 5월

에는 행정사무개선을 지속적으로 추진하기 위해서 국무원 소속

하에 행정사무개선위원회를 설치하였고,그 결과 1959년 1월에 

공무원의 능률향상 및 관기(官紀)의 숙정(肅正),각 기관간의 유

기적 협조증진,사무처리의 개선 등을 주된 내용으로 하는 행정

사무개선책을 제시하였다.55)한편 지방행정기관도 자체적으로 

행정사무연구위원회를 조직하여 당 기관의 실정에 맞도록 행정

사무를 개선하였다.56)

53)총무처 총무과,“행정사무처리에관한건(통첩)”,「관보제426호(1951년2월10일)

(BA0158884)」,1951.이 문서는 국무총리 → 각부장관(처장,장관),심계원장,

각위원장,대통령․부통령․국무총리비서실,법원행정처장,서울특별시장,각도

지사에게 하달되었으며,행정사무개선을 위한 실시요령을 제시하고 이를 

1951년 2월 5일부터 실시하도록 하였다.

54)총무처 의정국 의사과.“지방행정사무실태조사(제4회)”「차관회의록(BA008530

8)」1957.

55)총무처 의정국 의사과.“행정사무개선책(1959.1.27)”「국무회의상정안건철

(BA0084223)1959.
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이와 같은 일련의 행정사무개선은 문서처리의 신속화와 간소

화를 특징으로 하였으며,그 흐름은 초반 문서처리 절차에 영향

을 주면서 진행되었으나 후반에 이르러서는 문서처리절차뿐만 

아니라 문서작성방법에 있어서도 영향을 미쳤다.이러한 변화

의 양상을 설명하면 다음과 같다.

첫째,공문서에 한글을 전용하도록 하였다.이는 1954년 국무

회의에서 대통령의 지시사항으로 전국에 하달되었다.57)다만 특

별히 한자를 병서하지 않으면 그 표현이 확실하지 않은 법령문 

및 준법령문(法令文 및 準法令文),일반제식문서(一般制式文書),

회계관계제식문서(會計關係制式文書),예산서(豫算書),법규해석

문(法規解釋文),이력서(履歷書),숫자표시(數字表示)등은 예외

로 하였다.58)

둘째,공문서를 횡서로 전환하도록 하였다.이는 정부 각 기관

에서 한글을 전용함에 따른 일종의 후속조치였다.그 이유는 각

종 공문서 및 기타 문서의 작성에 있어서 종서가 불편하고,향

후 한글타자기의 이용에 대비하기 위함이었다.59)

셋째,일반 공문서(법령문 및 특수공문을 제외)의 본문에서 개

56)이영남,「1950~60년대 국가행정체계의 재편과 성격(1957-1963)」,p.165.

57)총무처.“정부공문서는 일체 한글을 전용토록 할 것이며 신문도 한글은 전용

하도록 하라(제33회)(1954.7.3)”,「국무회의록(제19회-42회)(BG0000052)」1954.

이후 이 지침은 총무처장 → 각 부장관,각처청장(외자구매처외),서울특별시

장 및 각 도지사로 하달되었다.대구검찰청 대구고등검찰청 대구지방 검찰청 

안동지청 서무과.“공문서 한글전용에 관한 건(1954.8.2)”「예규에 관한 기록

(BA0155317)」1953.

58)전남목포시 총무국 총무과.“공문서국문사용에관한건(1955.7.28))”「서무예규

(BA0047817)」1958.이 문서는 공문서의 한글전용 시행 후 약 1년 뒤에 생산

된 것으로 공문서의 한글전용 시행이 철저하게 이루어지지 않아  이를 재차 

촉구하는 내용을 담고 있다.실제 1954년 이후 생산된 공문서들을 보면 한글

전용이 통일성 있게 나타나지 않아 제대로 시행은 되지 않았다.

59)총무처.“공문서를 가로 쓰는데 관하여(제12회)(1958.2.7)”「국무회의상정안건

철(BA0084216)」1958.
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조식 전개방식과 숫자 표기 시 아라비아숫자를 사용하도록 하

였다.이는 1958년 지방행정사무의 능률적 처리의 일환으로 경

기도에서 각 시군에 하달한 문서처리간소화 요령 중 문서작성

방법에 관한 부분이다.60)

이러한 제 변화는 기존의 문서작성법과는 상당히 다른 것이

었으나 이 시기 일반적인 문서작성법으로 보편화․제도화되지

는 못하였다.그러나 분명한 것은 이러한 변화들로 하여금 기존

의 방식을 대체하려는 노력이 정부를 비롯하여 각급 지방행정

기관에서도 존재하였다는 사실이다.

4.군사정부의 국가기록관리체제 개편

1)군사정부의 등장과 행정환경의 변화

1961년 5월 16일 군사정부는 입법․사법․행정의 삼권을 장악

하면서 국가권력의 전면에 등장하였다.그리고 5월 16일에 결성

되었던 군사혁명위원회는 5월 19일에 국가재건최고회의로 개칭

되었으며 이를 통해서 군정을 실시하고 과감한 혁신정치를 단

행하였다.이때 군사정부에서는 국가발전담론으로 ‘효율’을 최

우선하는 국가재건론이 형성․확산되기 시작하였다.

이 국가재건론은 과학적 관리를 이론적 기반으로 하였으며,

경제개발론과 마찬가지로 국가주도의 경제개발계획을 핵심으

로 삼았지만 그 논의의 대상이 경제에만 국한되지 않고 국가 전

60)경기도 성남시 총무국 총무과.“지방행정사무의 능률적 처리에 관한 건

(1958.3.15)”「규칙(BA0172093)」1968.이 문서에 첨부되어 있는 “문서처리간

소화예시”는 통계문서만을 횡서로 작성하도록 명시하고 있다.그 외의 공문

서 예시는 모두 종서를 기본형으로 하고 있다.
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반에 걸쳐 확장되었다.61)

군사정부는 행정개혁업무를 집중적으로 추진하기 위해 1961

년 6월 15일 내각사무처 산하에 행정관리연구위원회(6.15～10.10)

를 설치하였으며,이후 이 위원회의 연구를 더욱 개선․발전시

켜 실제 행정에 반영시키고자 7월 15일에 항구적인 행정관리기

구로서 행정관리국을 신설하기도 하였다.

한편 행정관리연구위원회는 〈표 12〉와 같이 학계인사(민

간),실무자(현직 공무원),군인 등의 ‘軍官民 합동체제’로 조직되

었으며,이들은 모두 50년대 중반을 기점으로 미국행정을 경험

하면서 성장한 ‘과학적 행정관리계열’에 속하는 인사들이었

다.62) 이러한 개혁기구의 설치로 정부행정기구의 전면개편

(1961.10.2)63)을 비롯하여 기획조정제도의 수립,인력감사제도 및 

정원관리제도의 도입,서식간소화,사무표준화,보고문서의 통

제,문서보관제도의 개선,민원구비서류의 감축,행정감사제도

의 정비 등이 이루어졌다.

61)국가재건론은 군사정부의 ‘혁명공약’에서 잘 나타나는데 이를 인용하면 다음

과 같다.① 절망과 기아선상에서 허덕이는 민생고를 시급히 해결(경제개발),

② 지금까지 형식적이고 구호에만 그친 반공태세 재정비 강화(반공재건),③ 

부패와 구악을 일소하고 퇴폐한 국민도의와 민족정기를 바로잡음(행정재건/국

민재건)이다.이처럼 ‘혁명공약’에는 경제재건 뿐만 아니라 반공재건,행정재

건,국민재건 등의 재건론을 포함하고 있었으며 군사정부가 권력을 장악하고 

확대시켜 나가면서 이 또한 확대되었다.이영남,「1950~60년대 국가행정체

계의 재편과 성격(1957-1963)」,pp.110~111.

62)같은 글,p.160.

63)정부수립 이후부터 민주당정부에 이르기까지 정부조직법의 개정이 단 6차례

에 불과했지만,이 군사정부시절에는 11차례나 개정되었다.특히 1961년 10월 

2일 정부조직법의 전문개정은 대폭적인 기구개편을 단행하였는데 이때 수립

된 구조가 군정기간동안 행정기구의 기초를 형성하였다.이는 기존의 행정구

조가 지닌 결함들,즉 종합기획 및 검토․조정의 기능 결여,행정기구들의 불합

리적 편성,사무의 분산 또는 중복관리,과도한 중앙집권화현상,지방행정기관 

사이의 기능중복 또는 배분상의 문제 등을 개선하고자 하였다.내각사무처,

「1962년도 행정관리의 발전과 전망」,『행정관리』제1권 제3호,1962,pp.

29~30,오석홍,「대한민국정부의 행정개혁」,p.60재인용.
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〈표 12〉 행정관리위원회의 조직구성

위 원 장 내각사무처장(김병삼 소장예편(1961))

부위원장 내각사무처 행정차장,이상조(서울대학교 법대교수)

간 사 장 김영준(내각사무처 인사국장)

간 사 안영기(내각사무처 인사국 기획과장)

인사제도 분과 위원회

위 원

노융희(서울대학교 행정대학원 교수),서원우(서울대학교
행정대학원 교수),유근국(육군대령),김동원(국립공무원훈
련원 학감),박상렬(내각사무처 인사국 인사과장),실무수
습생 12명(서울대학교 행정대학원)

행정 분과 위원회

위 원

김해동(서울대학교 행정대학원 교수),조석준(서울대학교
행정대학원 교수),윤기열(육군중령),조은철(사무처 총무국
총무과장),김학승(육군중령),실무수습생 12명(서울대학교
행정대학원)

출처:총무처.“행정관리연구위원회 규정(제18회)”「국무회의록(제14회-23회)(BG000017

7)」1961.

이 같은 군사정부의 행정개혁은 전반적으로 ‘능률화’와 ‘표준

화’의 논리에 기반을 두고 전개되었으며,그것이 활발하게 전개

될 수 있었던 요인 중 하나는 바로 관료의 인적구성이 이전과는 

현저히 달라졌다는 점이다.1961년 말까지 부정․부패공무원의 

숙정 및 감원 등에 의하여 많은 공무원들을 퇴직시켰으나,1961

년부터 1963년까지 공무원 총수는 매년 약 17,000명 정도가 오히

려 늘어나고 있었다.이는 일정관료(日政官僚)출신의 고급 공무

원들을 도태시키고 그 자리를 군인과 중간층 공무원들로 메우

는 계기가 되었다.64)이들은 각기 다른 분야에서 성장했지만 공

64)1955년부터 미국의 대규모 기술원조가 시작되면서 많은 공무원들이 단순한 

시찰을 포함하여 장기적이고 철저한 훈련을 받았다.이들은 미국에서 새 행정

관리에 대해 흥미를 느끼고 배우기 시작하였으며 귀국 후에도 이에 대한 연
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통된 지적 기반을 가지고 있었다.바로 미국행정의 경험이었다.

다른 하나는 당시 행정개혁을 계획하거나 추진하는데 참여한 

사람들의 구성과 그 배경이 과거와는 상당히 달라졌다는 점이

다.그 전의 기구개편작업 등에는 법률전문가와 법학적 훈련을 

받은 관료들이 주로 참여하였으나,이시기에는 공무원뿐만 아

니라 군인․행정학자․정치학자․경제학자 등이 많이 참여하

였다.65)이들은 대다수가 미국에서 교육을 받았거나 미국식의 

훈련을 받은 사람들이었기 때문에 그들이 지향하는 개혁의 상

(象)도 이전과는 달랐다고 할 수 있다.이때 이들이 지향했던 개

혁의 논리는 ‘미국식 조직관리’와 ‘과학주의’에 기반을 두고 있

었다.

이상과 같이 군사정부에 의해 행정개혁이 활발히 추진되면서 

한국행정체제는 급격히 변동하기 시작하였다.이러한 상황에서 

업무효율화의 일환으로 추진된 문서행정의 현대화작업은 당시 

기록관리체제에 대한 다음과 같은 문제점들을 인식한 결과였

다.66)

구를 스스로 하였다.그러나 이들의 직급이 결정권자의 지위에 대부분 있지 

못하여 그들이 의도하는 방향으로 개혁을 추진할 수는 없었다.그 이유는 그

들의 상위에는 일정행정(日政行政)을 최상의 모형으로 생각하는 공무원들이 

결정권을 장악하고 있었기 때문이다.이후 4․19혁명,민주당정부 수립 곧이어 

5․16군사쿠데타가 일어남으로써 관료의 세대교체가 이루어졌다.박동서,

『한국행정의 발전』,서울:법문사,1980,pp.124~125.

65)한국행정연구원편,『한국행정 60년』제2권,파주:법문사,2008,p.464.

66)군사정부는 군사쿠데타 이후 민주당 정부의 업무수행방식이 비효율적이고 공

무원의 역량을 국가목표에 동원하는데 효과적이지 못하다는 인식을 가지고 

있었다.그리하여 공무원의 업무수행방식을 개선하고자 일반행정 부문에서 가

장 먼저 착수한 것이 업무수행의 수단인 공문서의 생산과 관리방식을 효율화

하는 것이었으며,이를 통하여 비용과 인력을 효과적으로 감축할 수 있는 제

도적 기반을 마련하고자 하였다.이승일,「1960년대 초반 한국 국가기록관리

체제의 수립과정과 제도적 특징」,『한국기록관리학회지』제7권 제2호,

2007,p.44.이와 관련하여 당시 기록관리체제에 관한 문제점에 대해서는 다
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첫째,서류의 작성방법과 처리절차가 복잡하다는 것이다.따

라서 신속한 처리가 곤란하여 업무의 침체와 제한이 극심하였

다.

둘째,각 행정기관에서 임의의 규격과 용도에 따라 각양각색

의 서식이 사용되어 잡다한 서식이 많다는 것이다.즉 서식의 

표준화가 이루어지지 않아서 낭비가 극심하였다.

셋째,문서분류의 다양성이다.즉 분류에 관한 어떤 통일된 기

준이 없기 때문에 각 기관뿐만 아니라 한 기관내의 보조기관별

로 또는 보조기관내의 업무담당자별로 각각 다르게 분류되고 

있어 정작 업무수행에 필요한 문서의 검색이 어려웠다.

넷째,문서보관의 무질서이다.당시 문서보관은 대체로 일정

한 기준이나 장소․서류함을 지정하지 않고 업무담당자별로 각

자의 편의에 따라 임의적으로 이루어지는 상황이었다.따라서 

문서가 요구되는 경우,그 소재가 분명하지 않아 불필요한 지연

을 초래할 수밖에 없었다.

다섯째,문서보존절차의 복잡성이다.즉 명확한 기능구분이 

되지 못한 채 과대분류한 문서철을 보관하고 있기 때문에 서고

에 장치되는 보존단계에 이르러 다시 전 문서를 성질별,보존연

도별로 재편철하게 됨으로써 막대한 인력,시간,예산 등이 낭

비되었다.

이러한 문제에 대응하여 군사정부는 문서행정의 경제적․합

리적․능률적인 쇄신을 위한 일련의 작업들,즉 「정부공문서규

정(1961)」,「정부공문서분류표(1962)」,「공문서보관․보존규정

(1963)」,「공문서보존기간종별책정기준에관한건(1964)」 등의 제

음을 참조.이상조,『행정관리연구』,서울:영문사,1963,pp.236~237,총무

처 의정국 의사과.“정부문서분류표에대한제정건의(1962.11.21)”「각의상정안

건철(BA0084345)」1962.
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정 작업에 착수하였다.

2)행정간소화 작업과 정부공문서규정 제정

군사정부시기 기록관리체제의 개편작업은 내각사무처의 주

도로 이루어졌다.내각사무처소속 행정관리연구위원회는 행정

간소화의 일환으로 각종의 공문서 서식과 규격 및 그 처리요령

을 근본적으로 개선․통일하여 실무에 적합한 공문서규정 및 

양식의 제정 작업을 시작하였다.

행정관리연구위원회 산하 행정관리분과위원회는 공문서의 

서식 간소화를 위하여 1961년 7월 5일부터 8월 31일까지 중앙관

서에서 사용 중이던 모든 공문서를 종류별로 수집․분류하고 

통합 및 표준화 방안을 마련하였다.이 방안은 행정기관에서 사

용하고 있는 공문서 서식을 기능에 따라 분류하고 사무의 지표

가 되는 서식을 표준화하여 불필요한 경비나 인력의 낭비를 제

거함으로써 행정효율화의 추구를 주요 내용으로 하고 있었다.

그리하여 각 행정기관에서 임의의 규격과 용지에 따라 사용되

는 약 4,500여 종의 서식을 대폭 간소화하여 97종의 정부승인양

식을 제정하여 표준화하였다.

이러한 작업을 바탕으로 「정부공문서규정」67)과 「양식제정

절차규정」68)이 제정되었다.「정부공문서규정」은 문서제도의 

67)「정부공문서규정」은 정부공문서의 작성 요령 및 절차를 규정한 것으로 모두 

7장 71개조로 구성되어 있고,각 장의 구성은 총칙,결재,서식,기안 및 발

송,접수 및 처리,공문서 보관처리,문서통제 등이다.정부공문서규정(제정 

1961.9.13,각령 제137호).

68)「양식제정절차규정」은 양식작성 및 제정절차와 책임,원고작성요령과 검토

에 관한 사항을 규정한 것으로 총 15개조로 구성되어 있다.양식제정절차규

정(제정 1961.9.13,각령 136호).이 규정은 1962년에 「서식제정절차규정」

으로 개칭되었다.
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내각사무처

내각

내사행 제○○호       1962. ○. ○.  

수신 ○○○

제목 신공문서 규정 운영에 대한 질의“응답” 

    1. ---------------------

    2. ---------------------

     가. --------------------

     나. --------------------

     다. --------------------

    3. ---------------------

    4. ---------------------

    5. -------------------. 끝

                 

통일성을 기하고 문서작성의 혼란을 방지하기 위하여 제정되었

으며,이를 통해 문서작성의 표준화를 이룰 수 있었다.이와 동

시에 제정된 「양식제정절차규정」은 양식이 임의적으로 남발

되지 않도록 양식을 통제하는데 목적이 있었다.

특히 「정부공문서규정」은 「정부처무규정」에서 규정한 

공문서 작성방법과는 전혀 다른 방식을 규정하고 있었지만,이

는 이미 앞에서 언급했듯이 한국 「육군공문서규정」을 차용한 

것이었다.따라서 이 시기에 생산된 공문서의 형태와 그 특징은 

1950년대 중반 한국육군에서 생산된 공문서와 거의 동일하다.

이를 그림으로 제시하면 다음의 〔그림 4〕와 같다.

〔그림 4〕 정부공문서규정의 기안용지와 시행문 예

(a)                             (b)
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〔그림 4〕에서 (a)는 「정부공문서규정」 제12호의 양식이며,

(b)는 이 시기 내각사무처에서 생산된 시행문이다.여기서 나타

나는 특징은 횡서시행,한글전용,연호의 서기(西紀)사용,날짜 

및 숫자 표기에서 아라비아숫자 사용,본문의 개조식 전개방식,

‘끝’의표기 등이며,이는 「정부공문서규정」 제3장 서식에서 

구체적으로 명문화되었다.69)

한편 공문서의 관리프로세스는 이전과 마찬가지로 총무과체

제를 그대로 유지하였다.70)다만 비현용단계에 접어드는 공문서

에 관한 조항들이 이전보다 대폭 축소되었는데,이는 이후 진행

되는 기록관리체제 개편의 흐름으로 미루어 볼 때 별도로 「문

서편찬규정(가칭)」을 제정하기 위한 전조(前兆)였다.

또한 이 규정들이 신속하게 문서행정체제에 반영되어 전 정

부에서 통일적이고 체계적으로 운용될 수 있도록 전 정부차원

의 훈련계획을 수립하여 교육을 실시하였다.교육대상은 〈표 

13〉과 같이 전국 공무원들이었고,그 기간은 1961년 10월 2일 

～ 12월 2일 동안 9회에 걸쳐 이루어졌다.또한 교육내용은 공문

서의 취급요령과 문서작성 및 관례에 대한 전반적인 교육과 실

습에 초점을 두었으며,특히 교육과목에 십진분류법(7교시)을 

채택한 것은 주목할 만하다.71)

69)이외에도 문서체(경어생략)의 지정,공문서상의 시간표시를 24시간제로 하도

록 규정하였다.한편 연호는 「정부공문서규정」 제정 당시에는 단기(檀紀)를 

사용하도록 명시하였고,영문의 경우에 한해서 서기(西紀)를 준용하도록 하였

다.하지만 〔그림 4〕의 (b)와 같이 이 시기에 서기를 표기한 공문서도 있었

다.제도적으로 서기를 표기하도록 규정한 것은 1963년 11월 20일 정부공문서

규정이 전문 개정되면서부터였다.

70)1963년 11월 20일 「정부공문서규정」이 전문 개정되면서 문서주관과로 변경

되었으나,그 운영방식은 이전체제와 동일하였다.

71)당시 교육과목과 시간 수는 다음과 같다.행정관리 총론(1교시),정부공문서규

정(7교시),양식 제정 절차 규정(2교시),문서관리(2교시),십진분류법(7교시),특

강(1교시)이었다.이때 강의시간은 90분(1교시)이었으며 하루에 4교시씩 총 5
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〈표 13〉 정부공문서규정에 대한 교육대상 및 인원

대 상 인 원(명)

중앙
행정
기관

과장급 322

문서담당관 22

각국 서무직원 84

서울
특별
시

구청장 15

구청문서담당관 15

과장급 32

문서담당관 10(各道포함)

各 道 과장급 188

계 688

출처:총무처.“신공문서규정 제정에 따르는 공무원훈련 및 승인양식 인쇄예산 통

합(제70회)”「국무회의록(제69회-70회)(BG0000192)」1961.

이러한 사실은 당시 십진분류체계가 부재한 상황에서 한국정

부가 십진분류체계를 구축하려는 의도를 내비친 것으로 해석할 

수 있다.즉 기록물분류방식의 문제점을 개선하기 위해서 한국

육군에서 사용하던 십진분류법을 채택한 것이었다.72)이때 한국

육군은 공문서관리를 비롯한 십진분류법의 운영경험과 노하우

가 거의 10년 가까이 축적됨으로써 이 방면에 있어서는 국내 그 

누구보다 전문적인 지식을 지니고 있었다.따라서 이들을 교육 

강사로 임용하여 대대적인 공무원교육을 실시할 수 있었던 것

이다.73)

일간 20교시를 이수하도록 하였다.

72)당시 내각사무처장이었던 김병삼(1961년 소장예편,재직기간 1961.5~1963.2)은 

『정부공문서분류표』의 머리말에서 현존 문서의 관리방법을 합리적인 방법

으로 개선하여 사무전반에 걸친 능률을 기하기 위해서는 십진식 분류원칙을 

적용하는 것 외는 별도의 방법이 없다고 기술하고 있다.內閣事務處,『政府

公文書分類表』,內閣事務處,1962,p.4.

73)이때 교육 강사로는 육군공문서 관계 전문가,행정대학원 교수,기타 문서관계 

전문가였다.
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이상에서 살펴본 공무원 교육훈련은 정부수립 이후 최초로 

공문서 작성 및 취급요령을 국가적 차원에서 표준화․체계화하

려는 정부의 적극적인 노력이었다는 점과 함께 향후 십진분류

법을 정부공문서분류체계로 채택하려는 계획이 이때부터 서있

었다는 점에서 주목할 필요가 있다.그 이유는 1960년대 초반에 

구축된 국가기록관리체제가 우연의 결과가 아니라는 것을 보여

주기 때문이다.

3)국가기록관리체제의 개편

정부수립 이후 한국정부는 독립신생국이라는 위치,한국전쟁

의 발발,전재복구 및 국가재건 등의 일련의 역사적 흐름 속에

서 행정영역의 확대가 지속적으로 요구되었다.이에 수반된 기

록물의 대량생산체제에 적절한 대응책을 마련하지 못함으로써 

기록물이 아무런 규제 없이 생산되는 현상을 초래하였을 뿐만 

아니라 각종 서식의 남발을 촉진하기도 하였다.74)

이러한 상황에서 당시「문서의 편찬구분 및 보존종별」은 문

서의 완결시점부터 적용되었기 때문에 생산단계에서 폭발적으

로 증가하는 기록물과 각종의 서식들을 효과적으로 제어하지 

못하는 구조적인 한계를 지니고 있었다.더욱이 완결시점에 이

르러서는 이를 일정한 기준에 의해 제어하기란 사실상 불가능

74)민주당정부는 중앙관서에서 사용되는 서식의 종류가 얼마나 되는지 파악조차 

하지 못하였다.막연히 5,000~6,000종으로 추측하였을 뿐이다.이후 서식표준

화작업을 통해 당시 한국정부는 중앙관서 2만 명 미만의 공무원이 사용하는 

서식의 종류가 4,553종에 이르고 있다고 파악하였다.이때 미국은 연방공무원 

225만 명이 사용하는 공문서가 500개 정도였다고 하니 한국정부는 서식의 남

발로 인한 비효율성이 당시 극에 달했다고 볼 수 있다.이상조,『사무관리론-

전국공무원교육을 위한 사무관리교재 및 보충을 위한 해설서-』,서울:동아서

적,1962,p.223.
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했다고 볼 수 있다.이로 인해서 각 행정부서에 그대로 방치되

거나 임의적으로 관리되는 결과를 초래하였던 것이다.

이에 대한 한국정부의 대응은 두 가지로 나타났다.하나는 당

시 혼란스러운 보존문서의 관리 실태를 개선하는 작업이었으

며,다른 하나는 이러한 현상을 야기한 분류․평가체계를 개편

하는 작업이었다.

그리하여 1962년 1월 내각사무처 행정관리국은 각 행정기관에 

시효가 경과된 채 누적되어 있는 각종 잡다한 보존문서를 정리

하고 그 보존과 관리방법을 통일성 있게 규정하여 보존문서의 

활용성을 높이고자 보존문서정리계획을 수립하였다.75)이 정리

작업(1962.1.22～4.7)은 각 행정부서에서 보관하고 있던 문서를 전

량 조사하여 문서의 보존방법과 관리방법을 표준화하는 것을 주

요 내용으로 하였다.76)이때 정리대상은 「정부공문서규정」시

행 전(61.9.30)에 완결된 문서에 한하고,「정부공문서규정」시행 

이후(1961.10.1)의 문서는 「문서편찬보존규정(가칭)」이 제정될 

때까지 각 기관별로 잠정적인 보존조치를 취하도록 하였다.그

리고 정리된 문서 중 1년․3년의 보존문서는 각 기관에서 보존

하고 10년과 영구보존문서는 중앙문서창고77)에 이관하여 보존하

75)총무처 의정국 의사과.“보존문서정리계획(제3회)(1962.1.17)”「국회참의원회의속기

록철(BA0085308)」1962.

76)보존문서정리작업은 보존문서의 분류작업과 문서의 보존연한을 책정하는 작

업으로 진행되었다.이 작업들의 추진과정과 그 내용에 대해서는 다음의 논문

을 참조.이승일,「1960년대 초반 한국 국가기록관리체제의 수립과정과 제도

적 특징」,pp.51~55.

77)이 중앙문서창고(국립문서보존소)는 우리나라의 지적원도 및 국유임야의 경계

도,이조시대의 문서,일제시대의 각종 중요문서를 縮寫촬영하여 보존하고,각 

부처가 보존하고 있는 정부수립 이후의 각종 중요문서를 마이크로필름화시켜 

보존함으로써 인력과 예산을 절약하는 동시에 화재나 전쟁 등 비상사태에 대

비하려는 계획의 일환이었다.그러나 1969년에 이르러서야 정부기록보존소의 

직제가 설치되었고,그에 준하는 실질적인 시설은 1984년 부산서고의 완공으

로 마련되었다.이런 이유로 국가기록관리체제의 수립 이후에도 유한보존문서
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려 하였으나,시설이 마련되지 않아 별도 조치가 있을 때까지 자

체기관에서 집중 보존하도록 하였다.이와 같은 보존문서정리작

업은 종래의 분류․평가체계가 기록물의 대량생산체제에서 제

대로 작동하지 못했음을 보여주는 좋은 사례라고 할 수 있다.

이를 해결하기 위해 내각사무처는 다음과 같은 개선방침을 

수립하였다.먼저 전행정기관의 문서처리에 통일적으로 적용될 

수 있는 문서분류표(십진식 분류,각 분류기능의 부호화)의 제정

이었다.둘째,문서분류표의 적용에 따른 파일링 보관방법의 확

립이었다.셋째,파일링된 보관문서를 서고에 장치하게 되는 보

존단계와 직결시키기 위하여 「보존문서편찬규정(가칭)」의 제

정․시행을 계획하는 것이었다.78)

우선 문서분류표의 제정 작업은 각 행정기관의 문서를 십진

식 분류원칙에 따라 기능별로 분류하고 각개기능을 부호화하여 

전 행정기관에 통일적으로 사용할 수 있도록 하는 것에 중점을 

두었다.이는 문서분류의 통일성과 보관 및 보존체계를 현대화

하여 문서처리의 능률을 제고하기 위해서였다.

한편 이러한 제정 작업은 한국육군이 십진파일링시스템을 도

입하는 과정과 비교해 볼 때 의미 있는 진전이었다.한국육군이 

십진파일링시스템을 미 육군으로부터 단순 이식했던 것에 비해 

이때는 한국의 실정에 맞게 변용이 이루어졌을 뿐만 아니라 종

래의 주제분류방식과는 다른 업무기능분류 및 대분류의 확장

(20개)등의 새로운 요소도 포함하고 있었다.79)이는 한국육군의 

뿐만 아니라 영구보존문서도 행정기관에서 자체적으로 관리하는 문제점은 여

전히 지속되었다.이승일,이상훈,보존문서정리작업과 국가기록관리체계의 

개편(1968~1979)」,p.67.

78)총무처 의정국 의사과.“정부문서분류표에대한제정건의(1962.11.21)”「각의상정안건

철(BA0084345)」1962.

79)미 육군에서 십진파일링시스템이 폐지되기 시작한 때는 1950년대 말이다.

1947년 이후 십진시스템 하에서 거대 집중방식에 의한 파일링조직화가 실제 
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「기록물십진분류법」의 운용경험과 노하우가 큰 영향을 미쳤

을 것으로 추측된다.

1963년 1월 1일에 시행된 정부공문서분류표는 「정부공문서

규정」에서 따로 정한 훈령,각서,회보,명령서,지시 등을 제외

하고 정부에서 생산된 모든 공문서를 대상으로 적용되었다.이

는 기능별 분류와 십진식 분류를 절충한 것으로,〔그림 5〕와 

같이 기본분류와 세목분류로 구성되었다.기본분류는 류(類),강

(綱),목(目)의 3단계로,세목분류는 분목(分目),리목(厘目),모목

(毛目)의 3단계로 구분된다.

분류표의 구조는 최대 6차까지 계층적으로 전개하고 분류하

는 방식이었다.제1차 분류인 류는 정부문서기능을 그 성질에 

따라 대분류한 것으로,대분류를 10개로 분류하는 십진분류법의 

전형적인 특징과 달리 〈표 14〉와 같이 20개 기능으로 확장․

구분되었다.

집행 과 단위에서 복제본의 양산을 활성화시키게 되자 이에 대한 잠정적인 

조치로,미 육군성의 국과 부서로 하여금 집행 과단위로 파일을 분산시켰다.

이때 십진시스템의 사용을 ‘의무’에서 ‘선택’으로 바꿨다.이후 보다 단순화된 

파일링시스템으로 육군기능파일시스템(TheArmyFunctionalFileSystem(TAFFS)-기능

파일시스템(분류)과 함께 레코드처분프로그램(평가)이 결합된 시스템 -)이 도

출되었다.이 시스템은 1959년 1월 1일에 모든 육군야전사령부(ArmyField

Commands)에서,1963년 1월 1일에는 미 육군성 본부의 모든 부서와 국에서 시

행되었다.이러한 변화는 한국육군에도 영향을 미쳐 1969년 「문서기능분류

표」가 제정되어 1970년부터 시행되었다.여기서 나타나는 특징은 업무기능

(임무)에 기반한 분류방식과 기능별로 할당된 번호를 개별 연동시키는 방식을 

취함으로써 십진시스템보다 분류번호의 확장이나 전개가 보다  자유로웠다(예

를 들면,업무기능(118)+문서철기능(12)=문서분류번호(118.12)).이러한 미 

육군의 변화가 정부공문서분류표에도 영향을 미쳤는지에 대해서는 확인할 수 

없으나 이들의 변화방향성을 주목할 때 정부공문서분류표는 상당히 진전된 

요소들을 포함하고 있음을 알 수 있다.MabelE.Deutrich,“DecimalFiling;Its

GeneralBackGroundandanAccountofItsRiseandFallintheU.S.War

Department”,p.218,「문서기능분류표」,육군본부,1970.
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〔그림 5〕정부공문서분류표의 계층적 구조

출처:총무처 의정국 의사과.“정부문서분류표에대한제정건의(1962.11.21)”「각의상

정안건철(BA0084345)」1962,pp.17～19표를 기반으로 재구성.
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〔그림 5〕와 〈표 14〉처럼 제1차 분류는 당시 「정부조직법

(1962.6.18법률 제1092호)」상의 중앙행정기관 차원에서 수행하

는 기능을 단위로 하여 분류하였고,그 명칭은 부서명과 거의 

일치하였다.제2차와 제3차 분류단위는 중앙행정기관의 보조기

관(국,실,과)수준으로 분장된 기능에 따라서 분류되었으나 그 

기준이 명확하게 설정되지 않아서 각 행정부처마다 차이가 있

었다.그리고 세목분류는 기본분류가 복잡하여 더 세분될 필요

성이 있는 경우에 한하여 이루어졌고,이를 토대로 당시 한국정

부가 수행하는 전체 업무기능이 약 2만여 개로 분류되었다.80)

〈표 14〉정부공문서분류표의 대기능

분류번호 기 능 명 칭 분류번호 기 능 명 칭

100 총 기 1100 농 림

200 인 사 1200 재 무

300 경제기회 1300 상 공

400 국토건설 1400 보건사회

500 조 달 1500 문 통

600 원 자 력 1600 체 신

700 외 무 1700 공 보

800 법 무 1800 원 호

900 국 방 1900 전 매

1000 문 교 2000 공 안

이렇게 분류된 개별 기능에는 일련의 아라비아 숫자로 부호

화한 분류번호가 할당되었다.이 분류번호는 일반적으로 문서

기능과 일치되는 기능의 분류번호를 사용하도록 하였다.다만 

80)중앙행정기관 중에서 내무부,총무처,법제처,감사원이 수행하는 업무는 공통

기능으로 묶여 총기(100)와 인사(200)로 분류되었다.그러나 총기와 인사에 속

한 것 외의 기능이면서 여러 기관에서 공통적인 일부의 기능은 단일부호로 통

합하였다.이 같은 기능설정에 관한 분석에 대해서는 다음의 논문을 참조.이

승일,「1960년대 초반 한국 국가기록관리체제의 수립과정과 제도적 특징」,

pp.59~61.
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기능이 일치되지 않거나 문서량과 기관규모 등으로 세분된 하

위기능의 분류번호를 사용하는 것이 부적절한 경우,가장 관련 

있는 상위기능의 분류번호를 사용하도록 하였다.이는 지나치

게 세분분류함으로써 분류표가 과대 분류되어 너무 복잡하거나 

번잡하게 되는 것을 막기 위한 방침이었다.

이러한 분류번호는 문서의 파일링에 일정한 기준을 제공하였

다.분류번호를 매개로 하여 문서는 매 안건마다 그 발생․경과 

및 완결에 관계되는 일련의 문서를 일괄하여 1건으로 합철하였

다.이때 최근 서류는 보관철의 상부에 오도록 하였고,한 보관

철에는 200매(枚)를 기준으로 철하였다.

동일한 분류번호의 서류는 동일한 보관철에 철함을 원칙으로 

하였으나 문서량이 많아서 두 개 이상의 보관철이 필요한 때에

는 그 보관철 내 전체문서의 기능을 편의상 구분․식별할 수 있

도록 부제목을 부여하였다.이때 이를 기능명칭 다음에 표시하

고 부제목에 따라 자모순,알파벳순,숫자순으로 정리하였다.이 

같은 파일링 요령과 함께 분류번호 표식,보관철,서류함 등의 

파일링 장비들을 구비하도록 함으로써 분류표의 적용에 따른 

파일링 보관방법을 확립할 수 있었다.

이후 1963년 12월 16일 「정부공문서규정」에 의해 처리된 문

서의 편철 및 보관․보존의 방법과 절차를 정하여 문서처리의 

신속과 정확을 목적으로 하는 「공문서보관․보존규정」81)이 제

정되었다.이때 변화된 새로운 양상은 다음과 같다.첫째,문서의 

보존기간이 4종에서 6종으로 확대되었다.즉 보존기간이 영구보

존,10년보존,5년보존,3년보존,1년보존,6월보존 등으로 구분되

81)「공문서보관․보존규정」은 총 6장 32개조로 구성되어 있으며,각 장의 구성

은 총칙,편철 및 보관,인계 및 이관,보존,대여,폐기 등이다.공문서보관․보

존규정(제정 1963.12.16,각령 제1759호).
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었다.둘째,편철 및 보관에 있어서 기능별 십진분류법에 따라 

기능별․보존기간별로 보관철을 설정하도록 하였다.이때 파일

링시스템의 편철방법,조견표,색인목록,장수표시,부제목설정요

령,문서참조표,서류함,미결문서의 보관요령 등을 명시하였다.

셋째,인계 및 이관은 기관규모의 크기와 문서의 발생량․성질

에 따라 기록물을 집중관리하는 기관과 분산관리하는 기관으로 

구분하여 그 처리방식을 달리하였다.집중관리기관은 완결된 모

든 보관철을 문서주관과에 인계하여 정리․보관하게 하였다.다

만 수시로 열람할 필요가 있는 보관철은 3년까지 각 기관별로 

보존할 수 있었다.이와 달리 분산관리기관은 보존기간 5년 이상 

보관문서의 보관철을 문서주관과에 인계하여 보존하고 3년 이하 

보존문서의 보관철을 각 관리단위별로 보존하게 하였다.넷째,

모든 보관철은 연도별․분류번호별․보존기간별로 보존하도록 

하였다.다섯째,폐기는 보존기간이 경과된 문서를 대상으로 원

본보존원칙과 재생활용원칙에 입각하여 이루어졌다.82)

이 같은「공문서보관․보존규정」은 십진파일링시스템(기능

별 십진분류체계)이 보존단계에서 효과적으로 운용될 수 있도

록 하는 동시에 공문서보존기간종별책정기준(이하 책정기준)83)

의 법적 근거를 제공하였다.

이 책정기준은 정부공문서분류표에 기반을 두고 문서의 보존

기간을 책정한 표로,개개의 문서를 단위 기능별로 분류함에 있

어서 정부공문서분류표에 정한 분류번호 중 기본분류번호를 그

82)원본보존원칙은 기관 내에서 왕복하는 문서에 한해서만 주무과에서 그 원본

을 보존하도록 하였으며,시행문은 배부 받은 국․과에서 그 처리를 완결한 후 

폐기하도록 하였다.재생활용원칙은 비밀문서 또는 특별한 경우를 제외하고

는 소각하지 않고 재생 활용할 수 있도록 하였다.공문서보관․보존규정(제정 

1963.12.16,각령 제1759호)제31조,제35조.

83)공문서보존기간종별책정기준에관한건(제정 1964.4.22,총리령 제44호).
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대로 보존문서의 분류번호로 하였다.이때 책정기준표상에서 

기본분류 이하 세목분류는 생략하였는데 이는 삭제된 것이 아

니라 책정기준표의 기능종별로 해체․통합․승계되었다.84)또

한 기본분류인 보존기간의 분류번호 중에서 보존기간을 달리해

야 할 문서가 있는 경우 〔그림 6〕과 같이 분류번호에 해당하

는 기능은 다시 세부기능으로,세부기능은 다시 기능종별로 10

진식 분류방식으로 세분하여 보존기간만을 다르게 책정하였다.

그리하여 책정기준표의 기능종별은 정부공문서분류표와는 달

리 약 4,836종으로 구분되었다.85)

〔그림 6〕공문서보존기간종별책정기준표의 보존기간책정방식

이상과 같이 책정기준표는 기능별 십진분류와 보존기간 책정

방식의 평가가 연동되는 기록물처분지침이었다.이는 구조적인 

측면에서 종전의 기록물처리방식을 그대로 유지하였으나 그 이

전과는 달리 결정적인 차이가 존재하였다.

첫째,분류체계의 신축성과 가용성이 이전의 방식보다 크게 

향상되었다.「문서의 편찬구분 및 보존종별」은 조직구조-업무

84)이승일,「1960년대 초반 한국 국가기록관리체제의 수립과정과 제도적 특

징」,p.65.

85)한국행정지능개발협회,『문서와 사무관리의 실무』,한국행정기능개발협회,

1976,p.301.

분류번호

833

기능명칭

계호․감호

인권보호

세부기능

부책

배방

부책

기능종별

총기대장

당직인계부

거방지정

사방배치부

사방사찰부

보존기간

영구

1년

1년

3년

1년
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분류를 고정시킨 것으로 조직구조나 업무가 변화하게 되면 변

화폭에 따라 수정이 불가피하였으나,이 책정기준표는 전 정부

차원에서 수행하는 업무를 모두 포괄하고 있기 때문에 변화에 

따라 적절한 대응이 가능하였다.

둘째,분류체계의 구조가 계층적으로 전개되어 업무분류를 

이전보다 유기적으로 세분화시켰다.종전의 구조는 편찬명을 

수평적으로 나열하는 형태였기 때문에 업무분류가 유기적으로 

세분되지 않았다.그리하여 편찬명이 광범위하거나 동일한 편

찬명에 보존기간만 달리하는 경우가 많아 업무담당자의 임의적 

분류나 평가의 가능성이 컸다.이에 반해 책정기준표는 업무에 

수반되는 기록물의 양과 특성에 따라 유기적․계층적으로 세분

하여 보존기간을 연동시킴으로써 업무담당자의 임의적인 분류

와 평가를 최소화하였다.

셋째,분류․평가의 적용시점이 변화하였다.종전의 방식은 

생산된 공문서가 완결시점에 이르러서야 분류 및 평가의 대상

이 되었기 때문에 완결문서만을 지적․물리적으로 통제하는 체

제였다.이 책정기준표 역시 처리 완결된 보관철을 대상으로 한

다는 점에서 종전과 비슷하다고 볼 수 있겠으나 정부공문서분

류표와 연동된다는 사실에 주목할 필요가 있다.정부공문서분

류표는 공문서작성 때 개별 건에 분류번호를 부여함으로써 생

산시점부터 모든 기록물을 대상으로 지적․물리적인 통제가 가

능하였다.

이상과 같은 기록관리체제의 개편작업은 1964년 4월 22일 공

문서보존기간종별책정기준표가 시행되면서 완결되었다.이를 

통해서 한국정부는 종래의 기록관리체제에서 야기되었던 문제

들을 효과적으로 해결하는 동시에 전 정부에서 생산된 방대한 

양의 기록물을 체계적으로 처리할 수 있었다.
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5.맺음말

한국정부의 기록관리체제는 1960년대 초반 행정체제가 전면 

개편되고 문서행정을 현대화하는 과정에서 ‘효율’과 ‘능률’을 

지향하는 체제로 이행하였다.이때 한국정부는 미국 사무관리

규정과 십진파일링시스템을 도입하여 각종 공문서의 서식과 규

격 및 처리요령을 표준화하고 기능분류에 기반한 평가체계를 

개발하였다.이를 통하여 방대한 양의 기록물을 체계적으로 생

산,분류,편철,평가,보존할 수 있는 제도적 기반을 구축할 수 

있었다.

이 같은 개편은 ‘문서행정의 현대화’라는 논리에 의해서 진행

되었다.이 ‘문서행정의 현대화’는 행정영역의 확대에 수반된 

기록물의 대량생산체제에서 과학적 관리를 기반으로 하여 기록

물의 ‘능률적․효율적 통제’를 달성하는 것이었다.이는 또한 

기록물을 단순히 통제하는 차원을 넘어 ‘행정효율과 능률의 달

성’으로 이어졌고 궁극적으로는 국가발전을 위한 ‘합리적․과

학적 국가운영’으로 귀결되었다.

이러한 ‘능률’과 ‘효율’은 이미 살펴보았듯이 미국의 전형적인 

사고방식이었다.20세기 이후 미국정부의 행정은 여러 분야에서 

거대 성장이 가속화되기 시작하였다.종래의 관리방식으로는 

당시 야기된 행정문제의 해결이 어렵게 되자 이를 합리적․과

학적으로 관리하기 위한 개념으로 ‘능률’과 ‘효율’을 사용하여 

해결책을 모색하였다.이는 기록관리분야에서도 예외는 아니었

다.제2차 세계대전 이후 폭증하는 기록물을 체계적으로 관리하

기 위해서 미국정부와 국립기록보존관(NationalArchives)은 ‘능률’

과 ‘효율’의 개념을 도입하여 전략적으로 대응하기 시작하였
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다.86)즉 기록물의 대량생산체제하에서 제한된 자원을 ‘능률’과 

‘효율’의 원칙에 따라 적재적소(適材適所)에 배치하고 적시(適

時)에 기록물을 처리함으로써 기록관리의 효과를 극대화하는 

것이었다.

이러한 사실은 한국 기록관리제도사를 바라보는데 이해의 단

서를 제공한다.정부수립 이후 한국정부는 독립신생국이라는 

위치,한국전쟁의 발발,전재복구 및 국가재건 등의 일련의 역

사적 흐름 속에서 행정영역의 확대가 지속적으로 요구되었다.

이에 수반된 기록물의 대량생산체제는 기록관리의 문제뿐만 아

니라 행정관리의 문제도 동시에 야기하였다.이러한 측면에서 

‘능률’과 ‘효율’은 기록관리와 행정관리의 양자사이에서 미묘한 

접점의 위치에 서있다.이러한 구조적인 관계가 어느 한쪽에 함

몰되어선 안 되겠지만 한국은 애초부터 이러한 구조적인 관계

가 성립되지 않았다는 데에 근본적인 문제가 있었다.보다 엄밀

히 말하면 이 시기 기록관리체제의 문제는 행정영역에만 치우

친 ‘능률’과 ‘효율’의 극대화가 아니라 이러한 구조가 형성되지 

않았다는 점이다.

이로 인하여 한국정부의 국가기록관리체제는 현용과 비현용 

기록물관리의 불균형을 초래할 수밖에 없었다.즉 기록물을 업

86)미국에서 과학적 관리법은 행정영역에만 국한된 논리는 아니었다.기록물의 

생산량이 기하급수적으로 증가하면서 기록관리체제도 보다 고도화․체계화․과

학화될 필요성이 요청되었다.제2차 세계대전을 거치면서 미국의 연방정부기

록물 분량은 폭증하여 1,800만 입방피트에 달했다.대략 1억 8천만 권에 달하

는 방대한 양의 기록물 관리문제를 해결하기 위해 1950년 후버위원회에 의해 

‘과학적 기록물 관리’개념이 도입되었다.여기서 ‘과학적 기록물 관리’란 어떠

한 기록물을 어느 시기에 이관 받아 영구보존 혹은 폐기할 것인가를 결정하

는 개념이다.이는 이후 공통기록처분지침(GeneralRecordsSchedule)제도로 발전

하였다.이상민,「미국 연방기록 관리제도와 그 이용」,『미국사연구』제16

권,2002,p.333.
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무수행에 효율적으로 활용하고 대량의 기록물을 신속히 처리하

는 데는 그 소기의 목적을 달성하였지만 책임행정의 구현 및 기

록유산의 전승과 보존이라는 국가의 역사적․사회적․문화적 

역할을 사회의 기대에 충족시키는 데는 소홀히 하였다.이러한 

현상은 무엇보다도 기록관리에 대한 인식의 결여와 함께 국가

기록관리 정책을 수립하고 집행하는 전문적인 기록관리기구의 

부재라는 시대적 한계로부터 비롯되었다.87)

87)이와 관련하여 다음 미국의 사례는 ‘기록관리 인식’과 ‘전문적인 기록물관리

기구’의 역할이 얼마나 중요한지를 보여준다.20세기에 들어서면서 미국정부

의 행정체제는 급속도록 팽창하기 시작하였다.특히 경제대공황과 제2차 세계

대전은 이를 더욱 가속화시켰다.이와 더불어 형성된 기록물의 대량생산체제

는 많은 기관에서 혼란스러운 레코드키핑방식을 야기하였다.그 이유는 일관

되고 지속적인 기록물의 규제 없이 기록물이 생산되는데 있었으며,이는 곧 

업무수행과정에서 수반되는 기록생산과 보존(RecordmakingandRecordkeeping)

의 측면에서 서류사무(paperwork)관리의 비능률과 비경제성을 초래하였다.이

러한 문제점으로 인하여 당시 행정개혁의 대상 중 하나였다.한편 이런 상황

에서 국립기록보존관(NationalArchives)은 전통적인 보존적․수동적 태도를 포기

하고 현용기록관리에 뛰어 들어 1941년 “레코드관리 프로그램(Records

AdminstrationProgram)”을 구축했다.또한 1943년 레코드 처분절차를 간소화하

기 위해서 공통기록처분지침(GRS,1945년 레코드처분법〔RecordsDisposalAc

t〕의 개정에 의해 권한 부여)을 고안하기도 하였다.하지만 급격히 불어나는 

레코드의 양을 멈추게 하지는 못하였다.1946년에 발포된 행정명령(Executive

Order)9784는 모든 행정기관이 레코드관리 프로그램을 사용하도록 요구하였

고 국립기록보존관의 레코드관리 권한을 증가시켰다.이와 같이 정부의 행정

영역 확대로 빚어진 기록물의 대량생산체제는 행정관리영역과 기록관리영역,

양쪽 모두의 관심사였다. 이러한 가운데 설치된 후버위원회(Hoover

Commissions,1947)는 양자 간의 조율이 이루어진 사례라는 점에서 주목할 만

하다.이 위원회는 뉴딜정책 및 제2차 세계대전을 통하여 팽창된 행정기구의 

합리적 개혁안을 마련하는 것을 목적으로 하였는데 위에서 언급한 연방정부

의 기록관리도 개혁의 대상이었다.그리하여 위원회 산하에 기록관리T/F가 설

치되었고,그 결과 연방기록물법(FederalRecordAct,1950)이 제정되고 연방기

록물센터(FederalRecordCenter)가 구축되었다.이때 각 기관으로 하여금 국립기

록보존관과 협력하여 레코드 관리를 위한 선진 프로그램을 구축하도록 요구

하였다.제2차 후버위원회(1953~55)는 보고서관리,서류사무,품질통제와 사

무조치,지시관리를 위한 새로운 프로그램과 서류사무관리에 중점을 두고 개
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그럼에도 불구하고 1960년대 초반에 구축된 국가기록관리체

제는 한국 국가기록관리제도사에 있어서 다음과 같은 의미를 

지닌다.

첫째,정부수립 이후 최초로 국가적 차원에서 일원적인 기록

관리체제가 운영되기 시작하였다.이때부터 국가행정기관에서 

생산된 모든 기록물을 관리대상으로 하는 기록관리체제가 구축

되었다.즉 생산,분류,편철,평가,보존 등의 기록관리방식이 

범정부차원에서 표준화되었다.

둘째,정부수립 이후 최초로 기록물의 대량생산체제에 대한 

대응전략이 모색되어 ‘효율’과 ‘능률’을 기반으로 한 과학적 관

리법이 국가기록관리체제에 반영되기 시작하였다.과학적 관리

법은 표준화․조직화․통제화에 기초하여 경영이나 관리의 합

리화를 추구하는 개념으로,당시 미국 사무관리제도와 십진파

일링시스템은 신속성,정확성,용이성,실용성,경제성 등을 특

징으로 하는 과학적 관리방식의 일환이었다.이러한 제도가 한

국정부에 수용됨으로써 방대한 양의 기록물을 체계적으로 관리

할 수 있게 되었다.

셋째,정부수립 당시 기록관리체제는 타율적 요인에 의해 형

성되었던 틀로부터 벗어나지 못하였으나 이때부터 한국정부의 

주체적이고 자율적 의지가 기록관리체제에 투영되기 시작하였

다.당시 한국정부의 미국 사무관리제도와 십진파일링시스템의 

도입은 한국육군을 통해 이루어졌다.그러나 한국육군의 도입

혁이 이루어졌다.이 같은 위원회의 개혁활동은 행정관리(서류사무)의 목적과 

함께 기록관리의 목적도 동시에 충족시키는 균형적인 발전의 효과를 가져왔

다.RobertW.Krauskopf,“TheHooverCommissionsandFederalRecordkeeping”,

AmericanArchivist21,1958,J.J.Hammitt,“GovernmentArchivesandRecords

Management”,AmericanArchivist28,1965,RichardJ.Cox,ClosinganEra:Historical

Perspectiveson Modern Archivesand RecordsManagement,Westport,Connecticut:

GreenwoodPress,2000,pp.1-3.
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과정과는 달리 이때는 한국의 실정에 맞추는 작업을 수행했을 

뿐만 아니라 제도적 측면에서 새로운 요소도 포함하는 등 주체

적인 변용작업이 진행되었다.이는 당시 국가기록관리체제가 

조선총독부체제를 넘어서는 동시에 미국식 체제의 일방적 수용

이 아니었다는 점에서 한국정부의 주체적 의지가 반영된 국가

기록관리체제의 본격적인 시작이었다.
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ABSTRACT

TheReformoftheNationalRecordsManagementSystem

andChangeofAdministrativeSysteminKorean

Governmentfrom1948to1964

Lee,Sang-Hun

ThenationalrecordsmanagementsystemoftheKoreanGovernmenthas

beendevelopedinacloserelationshipwithchangesintheadministrative

system.Thenationalrecordsmanagementsystem establishedimmediately

aftertheestablishmentoftheKoreanGovernment,begantobereformedas

asystemwithanewfeatureduringthequicktransitionoftheadministrative

system duringtheearly1960s.Particularlythisnew system holdsan

importantmeaninginthatitbegantocopewiththemassproductionsystem

ofrecordsandwasestablishedonthegovernmentlevelforthefirsttime

sincetheestablishmentofthegovernment.Alsothiswasabasicframework

thatdefinedtherecordsmanagementpatternoftheKoreanGovernmentfor

thelater40years.Therefore,thisstudyaimstoidentifytheoriginandthe

meaningofthenationalrecordsmanagementsystemestablishedduringthe

early1960s.

Atthetimeofestablishingthegovernment,theadministrativesystemof

theKoreanGovernmentwasnotcompletelyfreefromtheframeworkofthe

administrativesystemoftheChosenGeneralGovernment.Thiswasmainly

becausetheKorean Governmenthad no capability to renovatethe
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administrativesystem.Thiswasnotanexceptionalsoforthenationalrecords

managementsystem.Inotherwords,theformsandpreparationmethodsof

officialdocument,an officialdocumentmanagementprocess,and the

classificationandappraisalsystemusedtherecordsmanagementsystemofthe

ChosenGeneralGovernmentwithoutanyalteration.

Mainfactorsthatbroughtaboutthereform ofthenationalrecords

managementsystem aswellasthechangeintheKoreanadministrative

systemduringtheearly1960s,werebeingcreatedinKoreansociety,starting

fromthemid1950s.ThisresultedfromthegrowthofKoreanArmy,public

officers,andstudentsofadministrativescienceasbeingtheintrinsicelitesof

KoreansocietythroughtheirrespectiveexperienceoftheUSadministration.

Inparticular,thereform ofthecreation,classification,filing,transfer,and

preservationsystemshownduringtheintroductionofascientificmanagement

systemoftheUSArmyintheKoreanArmywasameaningfulchangegiven

thehistoricdevelopingprocessofKoreanrecordsmanagementsystemhistory.

Thischangehadadecisiveeffectonthereform ofthenationalrecords

managementsystemduringtheearly1960s.

AstheKoreanArmy,publicofficers,andstudentsofadministrativescience,

who had posted growth beginning in the mid-1950s,emerged as

administrativeelitesduringtheearly1960s,theadministrativesystemofthe

KoreanGovernmentbroughtaboutachange,whichwasdifferentfromthe

pastintermsofitsquality,andthemodernizationworkofdocumentary

administrationpursuedduringtheperiod,becameextendedtothereformof

thenationalrecordsmanagementsystem.Then,thedirectionofreformwas

‘theefficientand effectivecontrol’overrecordsbased on scientific

management,whichwasadvancedthroughthemedium oftheworkthat

accommodatetheUSofficemanagementsystemandadecimalfilingsystem
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to Korean administrative circumstances.Consequently,Variousofficial

documentforms,standards,andthegistofprocesswereimprovedand

standardized,and the appraisalsystem based on the function-based

classificationwereunifiedonthegovernmentlevelbyintroducingadecimal

filingsystem.
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managementsystem,Decimalfilingsystem


