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국문초록

고요한 아침의 나라 조선(朝蘇)은 1392 년부터 1910 년까지 518 년간 이씨(李

j:1Ç) 가 27대에 걸쳐 집권했던 역사와 전통을 가진 국가다 특히 동아시아 3국은
국제전쟁을 치루면서 중국은 명나라에서 청나라로 왕조가 바뀌었고， 일본은

도쿠가와 막부가 새롭게 탄생하였지만 조선은 임진왜란에도 권력 상층부의

큰 변화 없이 그 맥을 이어 왔다 이는 조선의 위정자들이 실추된 권위를 되

찾고 무너진 국가기강을 바로 잡고자 국가재조를 위한 끝임 없는 국정운영으

로 가능했다 그러한 노력의 하나로 삼강오륜을 중심으로 한 충효를 강조하는
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동시에 지방관에 대한 염찰과 백성들의 민은(民隱)에대한 파악을 강화하였

다 이를 위해 국왕이 선택한 방안은 바로 암행어사 제도의 확대시행이였다.

추생으로 정해진 지역을 암행감찰하면서 지방 관리들의 부정부패 행위를

적발하여 치죄하고 백성들의 민원을 접수하여 해결하며， 최소한의 비용과 인

력으로 가장 효과적으로 지방 관리들을 통제하고 국왕의 통치이념을 전파하

기 용이한 효율적인 측면이 있었다

이는 현대 공무원 범죄 통제에 있어서도 시사점이 크다 공무원 범죄를 통

제하기 위한 방법들이 끊임없이 대두되고 있으나，그 성과는 크지 않았다 그
러한 이유는 공무원 범죄에 대한 통제 장치의 불완전성에서 찾을 수 있다 따

라서 이 논문 제1차는 감사원 특별조사국의 권한과 효율성 강화를 주장한다

감사원 특별조사국은 공무원 범죄를 통제하기 위한 실질적 조사권을 가지고

공직범죄 혹은 부정부패 통제 가능한 방안을 제시한다 아울러 국왕의 특명

.을받은 암행어사가 파견되었다는 소문만으로도 지방 관리들의 부정부패의

폐단이 없어졌듯이 감사원도 어디에도 소속되지 않은 친정한 헌법기관으로

권력의 압력으로부터 자유로울 수 있는 단초가 마련된다면 공직 범죄가 급격히

줄어들 것이다，제2차적으로 공무원범죄수사원 설치를 제안한다.

주제어 �암행어사，감사원，특별조사국， 부정부패，감사활동

I . J후論

감사원은 국가의 세입�세출의 결산 검사와 법률이 정하는 회계를 상시 검사

감독하여 그 적정을 기하고 행정기관 및 공무원의 직무를 강찰하여 행정운영

의 개선 향상을 기하는데 있다(감사원법 제20조)，이러한 임무를 수행하기 위

하여 국가 및 지방자치단체의 회계，한국은행의 회계와 국가 또는 지방자치단

체가 자본금의 2분의 1 이상을 출자한 법인의 회계，법률로 감사원의 회계검사

를 받도록 규정된 단체 등의 회계를 필요적으로 검사하여야 하고(감사원법 제

22조)，정부조직법 기타 법률에 의하여 설치된 행정기관과 지방자치단체의 사
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무와 그에 소속한 공무원 등을 감찰하여야 한다(감사원법 제24조).
감사원의 이와 같은 임무는 나라의 부정을 방지하여 국가 자체의 비용을 줄

임으로써 경쟁력을 강화하여 국가의 존립을 유지하자는데 목적이 있다 1) 이
와 같이 감사원의 직무는 부정부패의 척결보다는 예방에 중점이 있으며 2) 각

종 회계의 검사와 공무원의 직무 감찰 자체가 이를 뜻하고 있다고 할 수 있

다 정부는 부패척결을 위하여 정부기관 기강 확립을 선언하였다 3) 감사원 특

별조사국은 공무원의 금품수수，무사안일한 큰무태도 등에 대한 현장 적발 위

주의 감찰활동이나 정부교체기에 발생하는 공무원들의 기강해이 등을 대상으

로 감찰활동을 한다 감사원의 특별감찰은 주로 명절과 휴가철을 천후한 공무

원들의 금품수수， 안일한 근무태도 등에 대해 현장 적발 위주의 감찰활동이나

정부교체기에 발생하는 공무원들의 기강해이 등을 대상으로 감찰활동을 하는

것이다

조선시대의 암행어사는 임금이 직접 지방에 파견하는 관리로 암행과 함께

국왕의 명을 받아 특별한 임무를 띠고 지방에 파견된 관리이다 조선의 위정

자들은 실추된 국가권위를 되찾고 무너진 기장을 바로 잡고자 정해친 지역을

암행감찰하면서 지방 관리들의 부정부패 행위를 적발하여 치죄하고，백성들의

민원을 접수하여 해결하며 국왕의 통치이념을 전파함에 있어 최소한의 비용

과 인력으로 가장 효과적으로 지방 관리들을 통제하였다

암행어사 제도를 일정부분 잇고 있는 것이 현재의 감사원 특별조사국이라

고 할 수 있다 감사원 특별조사국은 현재 그 기능을 충실히 하고 있지만 정

부의 공직기강의 확립을 위하여 새롭게 재정립할 필요가 있다 이 같은 이유

는 역사는 현대사회에서 교훈을 안겨 주면서 과거의 잘못은 반성하고 미래의

설계를 하는데 주춧돌이 되기 때문이다.그리하여 본 논문에서는 지방 관리들

의 부정부패 유형을 파악하고 그에 대한 대처 방안을 암행어사의 감찰보고서

인 서계(홉탱)4) 및 별단을 통해 밝혀보고자 한다.특별민원창구 역할을 하였

1) 문호송，“감사원의 역할에 대한 연구’，강사논칭， 감사원. 2002，20면
2) 깅형성，“감사원의 감사성과에 대한 연구"，2013 년 행정학희 춘계학줄대희 발표논운. 1연
3) 김상융， “공직비리근절을 위한 감사원의 공직감찰방향’ 1 셰간감사 2011년 가을호， 감사원，

24연
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던 암행어사 제도의 정책 및 시사점을 현출(顯出)하여 현대 공무원범죄 통제

를 모색함에 있어 궁극적으로 감사원 특별조사국의 개선방안을 찾고자 한다.

11 • 藍훌院 特別調훌局과 暗行細史의 投劃 比較

1. 짧효員 特別調효局의 機能

1) 不正觸敗의 械念파 類型

(l) 職念

부정부패(不iEJ짧敗 )5)6)는 사회 구성원이 권한과 영향력을 부당하게 사용하

여 사회질서에 반하는 사적 이익을 취하는 것을 뜻한다 7l 법률상의 부정부패

4) 한국민족문화대백과‘ 한국학중앙연구원 조선말기 1878년 전라우도 암행어사 어윤중이 올린

운서이다 종정연표는 국사편찬위원회가 소장하고 있다 서계(書뽕)'암행어사와 같은 봉영

관(奉命官)의 복명서(復命書)이다 암행어사는 복영할 때 서계와 함께 별단(別單)을 올린다

신사유랑단(뼈士遊활圍)의 위원들도 동래부암행어사(東棄府 8흡行細史)로 임명되어 일본에 파

견되었으므로 그들이 복영하면서 올린 「시창서계(視횡홉양)J.r 일본견문사건 (8 本見뼈事件)，
등도 서계와 별단에 해당된다 서계는 r일성록(日省錄)，등 관찬사서와 문집 등에 전재된

것을 흔히 볼 수 있다 특히，일성록 j 에는 암행어사의 서계와 별단이 그대로 전재되어 있어

서 사료로서의 가치가 높다 「일성록J에는 1864년(고종 ])부터1891년까지 암행어사의 서계

와 별단이 45건이나 수록되어 있고，또 어윤중(魚允中)의 r종정연표(從政年表) l 에도 서계와

별단이 보인다 그러나 일단 관찬사서나 문집 등에 전재되연 문서로서의 성격을 잃게 되며，

전재될 때는 흔히 수정 또는 가띨이 가해졌을 가능성이 짙으므로 원본보다는 그 사료가치가

떨어진다고 볼 수 있다 그 밖에 암행어사들의 서계를 집록한 『서계집록(書양輯錄)，이 전해

지고 있어 참고자료가 된다 서계의 원본은 서올대학교 도서관 소장 고문서 중에서 몇 건을

찾아볼 수 있을 뿐이다

5) 생활(生活)이 바르지 옷하고 썩을 대로 썩음을 말한다

6) 지영환， “공무원 범죄 전담반 신설해야‘’，세계일보， 2008. 9. 8 자 투영한 공직사회률 이루

기 위해서는 ‘공무원범죄에 대한 인식부터 바뀌어야 한다 흔히 공무원들의 범죄행위를 지

칭할 때 부정부패라는 단어를 쓴다 사전적 의미의 부패란 단백질이나 유기물이 부패균에

의해 유독한 물질과 악취를 발생하게 되는 변화이다 우리는 이러한 생물학적 당연한 변화

를 공직의 부패와 연관시킴으로써 죄의식으로부터 멀어지려고 무의식적인 노력을 하고 있는

것은 아닌가 싶다

7) 이정주， “국가경쟁력 강화를 위한 공직챙령도 제고방안“，강사，가을호， 감사원， 2011，14면，
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의 의미는 「부패방지 및 국민권익위원회의 설치와 운영에 관한 법률」의 제2조
제4호에서 3가지 개념으로 분별하고 있다.먼저 @ 가목에서는 공직자가 직무

와 관련하여 그 지위 또는 권한을 남용하거나 법령을 위반하여 자기 또는 제3
자의 이익을 도모하는 행위로 정의하고 있으며，@ 나목에서는 공공기관의 예

산사용，공공기관 재산의 취득�관리�처분또는 공공기관을 당사자로 하는 계

약의 체결 및 그 이행에 있어서 법령에 위반하여 공공기관에 대하여 재산상

손해를 가하는 행위로 정의하고 있다.마지막 @ 다목에서는 가복과 나목에

따른 행위나 그 은폐를 강요.권고，제의，유인하는 행위로 규정하고 있다

부정부패는 각국의 정치�사회를 반영하는 것이므로 다양한 개념을 갖고 있

다.부정부패는 부정행위�의무불이행�부당행위를 관습법적 범주로 묶어 비합

리적인 행태에 초점을 맞춰 정의하거나， 단어의 의미를 폭넓게 사용하여 사회

문화적 가치，공익 혹은 일반적으로 승인된 관례로부터의 일탈로 규정할 수

있다，8) 따라서 공무원의 부정부패는 구조적 특성과 부패를 야기하는 다양한

요인들의 상호관계를 고려하여 포괄적인 개념이다

(2)類型
부패의 주체에 따라 권력형 부패와 하위직 공무원부패로 나눌 수 있다 9)

@ 권력형 부패는 일반적으로 정치�행정�기업간의 상호작용에서 발생한다.

부패요소의 제공자는 여러 기관에 압력과 청탁을 넣어 행정업무의 공공성을

침해하고 비금전적 이득을 받아낸다 권력형 부패는 정치인이 주축이 되어 발

생한다는 의미에서 정치부패라고 명명할 수도 있고，대통령�국무총리 장관 등

의 고위직 공무원이 자신의 공직을 이용해 치부와 축재한다는 차원에서 고위

직 공무원 부패라고도 할 수 있다 고위공무원들은 하위직 공무원들의 직무수

행을 지휘�감독하고 준법정신의 모범이 되어야 하는 책임이 있는데，국가의

주요정책을 결정하고 지휘하는 자가 직접 부패에 앞장서변 국가에 큰 악영향

을 미치게 된다 또한 관료부패 보다 훨씬 암묵적으로 행해진다는 차원에서

8) 깅성호， “공직부패방지를 위한 제도개선에 관한 연구" 건국대한교대학원 박사학위논문， 2003，
23-32면

9) 온라인행정학사전， <http://www.epadic.com/ìndex.php>. 2014. 8. 20자

- 489 -



'$과政策」 흉2C옳 第2號

더욱 심각한 사회문제라고 할 수 있다 I이

공무원의 부정부패를 생계형 부패와 치부형 부패로도 구분 할 수 있다.생

계형 부패는 하위직 공무원의 경우 국가에서 지급하는 정당한 보수만으로 기

본생활을 영위하기에 어려워 금전적인 유혹을 뿌리치지 못하고 공무와 관련

하여 범죄를 저지르는 경우가 많았다.때문에 주로 업무처리 과정에서의 뇌물

수수와 공금횡령 등의 범죄가 주률 이루었다 구체적으로는 부패요소 제공자

에게 금전이나 향응을 받고 특혜를 제공하거나， 사적 이익을 위해 공금 손실

을 가져오는 등의 경우다，치부형 부패는 하위직 공무원이 그의 공직을 치부

와 축재의 수단으로 삼아 고의적으로 상대방을 유인，위협하거나 또는 소극적

으로 거액의 뇌물을 거부하지 않고 수수하여 부정소득으로 치부하는 범죄 형

태를 의미한다

공무원 범죄 형태의 구분을 우발적 부패와 제도적 부패로 나눌 수도 있다.

우발적 부패는 사건의 연속성이 없이 개인적 성향이나 맥락에 의한 일회성의

부패를 말한다 제도적 부패는 행정 체제 내에서 부패가 실질적인 규범의 위

치를 차지함으로써 조직 내 공식적인 규범보다 우선하는 경우를 의미한다 부

패가 제도화되어 있는 상황에서는 부패한 구성원이 비호 받는 반면에，정당한

절차에 의해 업무률 처리한 공무원은 예외로 취급받으며 조직 내 불합리한

손해를 보게 된다 제도적 부패는 우리사회에서 촌지 커미션-떡값 등 관행으

로 여겨지는 불법행위를 예로 들 수 있다 이처럽 관행으로 자리 잡은 부패는

그 행위에 대해 구성원틀의 죄책감을 덜어주는 한편 내부고발을 가로막는 사

회의 오염요소라고 할 수 있다.최큰에는 조직적 차원의 축재형 부패가 많다

하부에서 상부로 올라가는 조직적 비리로 하나의 먹이사슬형 집단비리화는

다수에 의한 조직적 부패의 고액화， 지능화 등 수단에 따른 분류도 가능하

다 111

10) 박중훈 권호혁， “공직사회 전반에서의 부패실태 및 추이운석’;서울 한국행정연구원， 2004，
1연

11) 차명제， “부정부패 방지와 NGOs 의 역할 한국행정연구， 제7권 제4호，한국행정학회， 1998，
66연
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2) 藍훌院 特別調훌局의 機能

「감사원사무처 직제(감사원규칙 제255호.2014.2.17 .. 일부개정 )J 제 1조에서
감사원 특별조사국의 설치에 관하여 규정하고 있다 감사원 특별조사국은 공

무원의 금품수수，무사안일한 근무태도 등에 대한 현장 적발 위주의 감찰활동

이나 정부교체기에 발생하는 공무원들의 기강해이 등을 대상으로 감찰활동을

한다 감사원의 특별감찰은 주로 명절과 휴가철을 전후한 공무원들의 금품수

수，무사안일한 근무태도 등에 대해 현장 적발 위주의 감찰활동이나 정부교체

기에 발생하는 공무원들의 기강해이 등을 대상으로 강찰활동을 하는 것이다.

특별조사국(이전 감사원 5국)은공직자의 비리와 비행에 관한 제보를 받고 공

직자들의 부정부패 행위를 척결하기 위한 조직으로， 특별감찰 활동을 주도하

게 된다.

이 같은 감사원 특별조사국의 구성은 총괄과，제 l과，제2과，제3과，기동감찰
과로 나뉘어져 있다 .121 먼저 총괄과의 직무는 공직기강을 확립하기 위하여 전

공공기관을 대상으로 총괄적으로 점검을 한다 그리고 공무원에 대한 직무역

량평가를 시행하기 위한 역할을 한다.사정(司正)관련 대외업무 협조 등의

업무를 총괄하여 모범공직자 기관의 발굴과 더불어 모범공직자 초청행사 및

공직사회 모범선행 사례집 발간업무를 담당하고 있다.감사원 특별조사국은

소관 감사계획 수립�조정을 통하여 특별조사국 관련 대국회-언론 및 기타 대

외기관 협조 사항을 공지하여 공직감찰 활동 관련 모니터링 총괄한다 따라서

공직감찰 활동 관련 법령에 대한 입법동향 파악 및 의견표시에 대한 총괄 업

무를 담당한다고 할 수 있다 특별조사국 소관 관련 원�국단위 감사사항 주관

하며 국내 다른 과의 소관에 속하지 아니하는 사항도 시행한다

그리고 제1과에서는 국가기관에 대한 특별조사 및 처리와 부패행위 신고사

항의 처리 및 감사원장이 특별히 지시하는 사항을 수행한다，제2과에서는 지

방자치단체 및 지방공기엽에 대한 특별조사 및 처리와 함께 부패행위 신고사

항의 처리，그리고 원장이 특별히 지시하는 사항을 처리한다 제3과에서는 공

12) 감사원 특별조사국. (http://www 벼gO.kr/jsp씨씨이。，veBuseo.jsp?s리ect~12) ，2014. 8. 20 자
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공기관에 대한 특별조사 및 처리와 부패행위 신고사항의 처리，그리고 감사원

장이 특별히 지시하는 사항을 처리한다 기동감찰과는 특명사항에 관한 기동

강찰과 부패행위 신고사항의 처리를 도모한다

3) 앓훌院 特別關흉局의 成果

감사원 특별조사국은 공직자들의 부정부패 행위를 척결하는 정부의 일선

조직이다 국민들이 행정기관에서 겪은 억울한 사연이나 비위 공직자에 대한

제보도 모두 이곳으로 모여 해결 절차를 거친다.첩보를 바탕으로 100여명의
특별조사국 감사요원 중 2-3명이 l개의 팀을 이휘 현지 출장과 밤생 확인 작

업을 수개월씩 반복해서 밝혀내는 공직자 비위는 매년 500-600건에 이른다.

그러나 업수된 첩보 가운데 확인과 조사를 커쳐 고말 또는 징계조치 되는 비

율은 1% 내외일 정도로 어려운 작업이다.

〈표 1) 감사원 특별조사국 비리 점검 성과

연번 지적사항 조치 실적계획

2011.8. 30 인사위원회 심의

대덕호탤 인수관련 자4윤용역비 부당지급 심의 곁과 관련자 2명 강용 3개월，
-관련자 3명에 대한 정계(경징계)처분실시 1명 강봉2개월 처분 의결

2011.9. 1: 처용 실시

대덕호댈 언수관련 2나윤용역비 지급 부쩍청

-(주)동영씨앤씨에 정당한 사유 없이 과다 -2011.7-8 과다 차문용역비 반환 요구

하게 지급한 지운용역비 5억 3없9만여 관련 공문 방송 등，용트라산업개발의 반환

2 원올 합병으로 동 업체의 권리의무률 숭 의사 타진(公社*융트라산업개발)

계 받은 (주)올트라산업개발로부터 반환 - 2011. 9 - 융트라산업개방의 반환의사

받는 앙안올 강구하는 퉁 위 금액 보천 결청에 따른 구쳐1척 협의 또는 소송 추진

대책을 마련

송도석산유원지 조성사업 편입토지 보상긍 - 2011.8. 30 인사위원회 심의

3
부당지급

심의 결과 관련자 2영 견책 처분 의경
- 관련자 2영에 대한 징계(경징계)처분 2011.9. 1 처분 실시
실시

흩처 자료 감사앤 록별조사국， 지방공무원 및 공공기관 비리점검자료(감사기간 2010. 10

18 -11. 11)
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특별조사국은 자료를 놓고 분석하는 정기 행정 •회계감사와 달리 첩보 하

나에서 시작해 비위 공직자의 처별로 이어지는 감찰활동은 무(無)에서유(有)

를 창조하는 일이다.또 수사권이 없는 상황에서 공직자 비위를 조사하는 것

도 어려우며 첩보를 바탕으로 조사에 들어가도 관계자들이 입을 맞추고 자료

를 숨기는 경우가 다반사이며 주요 공직자 비위사건의 경우 조사를 하다 보

면 검찰수사와 경치는 부분도 많다

공직자 직무감찰은 1977년 당시 감사원 5국에 총괄기능이 부여되면서 본격

적으로 시작됐다. 5공화국 들어 신군부가 사회정화운동을 별이면서 5국은 공

직자 기강확립의 첨병이 됐고，93년 김영삼 정부 출범과 함께 국방부 무기도

입관련 율곡사업 감사를 수행하면서 권력핵심층에 대한 대대적인 사정활동으

로 각광을 받았다 이때 5국은 국방부 전직 장관과 청와대 외교안보수석 등

13명이 무기거래와 관련 수십억 원을 수수한 사실을 밝혀냈다.

2，暗行細史 制度의 械觀

1) 暗行微史의 에%;念

조선시대에는 중앙 및 지방의 관리를 감찰하는 기구로 사헌부(司憲府)가있

었다.사헌부는 규찰이 서릿발과 같다고 해서 상대(옳臺)라고도하였는데，당

시에는 흔히 ‘대(臺)’란글자 하나만으로도 사헌부를 나타낸 말이다，따라서

사헌부의 관원을 대관(臺官)이라하고，아전을 대리(臺更)라고부르기도 하였

다 13) 사헌부의 직무는 “현시(現時)의정사(政事)를논평(論評)하고문무백관

(文武百官)의치적을 조사 규탄(싸彈)하여풍속을 시정하고 억울한 형벌을 밝

13) 사헌부는직제상 대사헌(大司憲，종2풍) 1인，집의(執義，종3품)1인，장령(掌令，정4풍)2
인，지평(持平，정5풍) 2인，감찰(앓察，정6품)24인을두고있었으며，아전으로검률(檢律)
l인，약방(짧房) 1인1 이서로서리(홉更)25인，서사서리(書흉書更)2인，장무서리(掌務홉
更)1인，기별서려(좀別홈훗)3인 등을두고 있었다또한 도례(徒錄)로서차비노(差備뼈)
12안 근수노(없隨뼈) 34인이배정되었으나「육전조례(六典條例)，이전(更典)‘사헌부조(司
憲府댔)에는묵척(뿔R) 16인，소유(所田)61인，구종(짧從) 8인，군사(軍土)16인，문서칙
(文書直)2인，다모(茶母)1인을두었다(，經園大典」更典，京官 Jfl<.종2품衛門，司憲府)
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히며 또한 남사한 행실과 위계(假計)를금지하는 등의 일을 관장한다 (r經國大

典」更典，京官職，종2품簡門，司憲府).암행어사의 활동은 크게 언론활동과 감

찰활통으로 나쉴 수 있다.그 중 감찰활동은 위정자의 통치행위에 있어 중요

한 요소 중에 하나이다，특히 지방관에 대한 감찰활동은 매우 중요한 것이다.

당시 조선은 전국을 340여개의 부-목-군현으로 나누고 각 부사 목사 도호부

사 군수 현령 현감으로 임명하여 행정 및 사법권을 주어 국왕을 대신하여 지

방민들을 통치하게 하였다.이들 지방관들은 국왕의 통치이념을 전파하는 최

일선에 있었고 백성들과 직접적으로 연계되어 있었기에 이들에 대한 관리 감

독은 중요한 것일 수밖에 없다 사헌부의 지방관에 대한 감찰기능으로는 사헌

부 관원을 행대(行臺)또는 분대(分臺)로구성하여 각 도에 사헌부 감찰로 구

성된 행대감찰(行臺옮察)이나 사헌부 대관으로 구성된 분대어사를 파견하여

규찰하는 것이었다.

사헌부의 기능에 대하여 집현전(集賢願) 직제학(直提學) 양성지(梁誠之)에

서는 “각도의 관찰사(觀察使)는 이른바 외방의 헌사(憲司)로서 수령을 출척

(點修)하고있으므로 다시 대관을 파견하는 것은 관찰사의 권한을 가볍게 하

는 것뿐만 아니라 도리어 관찰사가 수령과 더불어 동심이 되어 분대의 거핵

(짧쳤)을회피하여 분대로 하여금 단지 대강만을 거핵하게 할 뿐이니，요즘의

분대 법을 파하고 수령의 불법은 오로지 관찰사에 위임하여 고핵(考쳤)하고

전최(짧最)14)하게하면， 자연히 관리는 탐잔(食殘)하는 습속을 감히 자행하지

못하며 백성은 그 생업에 편안할 것"(r세조실록」 세조 2년 3월 28일)이라고 하
여 사헌부 관원.특히 대관에 의한 지방관 감찰을 폐지하고 오로지 관찰사로

만 지방관을 규찰할 것을 주장하였다 15)
조선전기 관찰사의 주된 임무는 임기 동안 도내 각 군현을 순력(젠歷)하면

서 지방관들을 관리 감독하고 규찰하는 것이었다 그러나 이들 관찰사의 순력

에 대하여 이익은 “감사(앓司)와도사(都事)의순력(젠歷)이있기는 하나，대

로에서 큰소리로 외치어 번거롭게 열읍(列둠)의지공(支供)과 역전(繹傳)만

14) 관원들의 근무 성적을 섬사하여 우열을 매기는 일 성적을 고사(考호)할때 상(上)을최
(最).하(下)를전(쨌)이라하였다

15) 오캅균/‘朝健時代司憲府의허法的機能 호서샤학. 21，22합집，호서사학회. 1994，69연
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허비할 뿐 그 여리(間里)의횡포와 부부(夫橋)의억울함을 자세히 살필 길이

없으며，수령이 비록 몹시 부리고 부세(眼鏡)를 마구 거두어들인 것이 있다

하더라도 빈천한 백성들이 감히 상서(上書)하여 발로할 자가 있겠는가? 조정

에서 거듭 타이르고 경계한 것은 형식으로 돌아갈 뿐，백성을 해치는 묵은 폐

단은 예천대로 제거되지 않는다"(이익 r성호사설 J. 인사문，암행어사)라고 하

여 관찰사 및 도사의 규찰이 있으나 이들의 순력은 형식에 그치고 있어 폐단

이 고쳐지지 않고 오히려 각 군현에 부담만 주는 것으로 관찰사의 순력에 의

한 지방관 감찰의 효과에 대해서 부정적으로 보고 있었다-또한 관찰사 임기

1년 동안 도내 각 군현을 순력하면서 지방관들을 철저하게 관리감독 한다는

것은 매우 어려운 것이었다 이러한 접 때문에 사헌부의 지방관에 대한 감찰

기능은 그대로 유지되었으나， 지방관 감찰에 대한 제도개선의 필요성이 차츰

대두되었다 161

제도개선의 한 방책으로 암행어사 제도의 도입이 논의 되었는데， 암행어사

제도의 장점에 대하여 대사헌 김양경은 “만약 어사(微史)를보낸다면 저절로

삼가하고 두려워할 것이다 옛날에 세조께서 선에게 분부하기를“지금 그대들

을 보내는 것은 남의 허물을 들추어내려는 것이 아니라，옛날 사랍의 말에 「고

양이를 기르는 집에서는 쥐가 함부로 다니지 못한다 .J고 했으니，암행어사가

한 번 나간다면 탐관이 저절로 두려워하게 될 것이다’라고 했습니다 "(r성종실

록」성종 10년 11월 23일)라고 하였으며.이익 또한 “혹암행어사가 돈다는 소

문을 들으면 큰 고을 작은 고을 할 것 없이 모두 두려워서 별별 떨고，시골의

호부(豪富)한무리들도 모두 숨기에 여가가 없으니，비록 탐장(용職)하고교

활한 관리라 하더라도 마침내는 벗어난다 그러나 한 시대를 진작시키는 것은

어사만한 것이 없다"(이익 r성호사설 J. 인사문，암행어사)라고 하여 암행어사

는 그 소문만으로도 백성들이 지방토호들과 교활한 지방관들의 전횡에서 벗

어날 수 있어 지방관을 규찰하기에 좋은 제도라는 것이다 즉 가장 경제적인

방법으로 지방관들을 관리 감독할 수 있는 제도였다.

암행어사 17) 제도의 시행에 있어，그 시원은 세조 8년 3월 각도에 분순어사

16) 지영환 r공무원벙죄학 ι 서울 형설출판사. 2010. 204면
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(分파細使)를파견한 것에서 찾을 수 있다.이는 별도의 사목(事E1) 규정에
따라 정식 관부가 아닌 임시기구로 행정감독을 시킨 것으로 조선에서 최초로

암행어사 제도가 시행된 것이다. 이후 암행어사의 파견에 대해 성종 대부터

적극 검토되어 1509년(중종 4년)부터 사실상 시작되었고， 1550년(명종 5년)부
터 양성화되었다. 특히，인조(仁祖)대에 임친왜란과 병자호란 이후 국정이 크

게 혼란해지자， 민섬의 수습과 질서의 회복을 위해 암행어사가 자주 파견되었

다 즉，일반어사의 암행화가 실현된 것이다.그러다가 조선 후기 숙종 대부터

는 오히려 일반어사의 모든 업무가 암행어사의 업무로 바뀌게 되었다 18)

2) 暗行鋼史 任命과 薦흥뿔

(l) 暗行觸史의 任命過程

암행어사의 임명은 국왕이 직접 비밀리에 임명하였는데， 국왕이 소지(小紙)

에 암행어사 후보자률 적어서 승정원에 내려주고 패초(牌招)19)를 명하여，본

인이 출두하면 추생(抽柱)201 한 후 사명을 적은 임명장인 봉서(封書)，봉서의

내용을 조목별로 상세히 적은 사목(事目)，그려진 말의 수대로 역마(購馬)를

탈 수 있는 증명서언 마패(馬牌)211，구리로 만든 잣대로 형구나 도량형을 감

17) 한국민족문화대액과，한국학중앙연구원 암행어사(暗行細史)?조선시대 왕의 측근의 당하
(호下 정3품 하계 통훈대부 이하)관원을 지방군현에 비밀리에 파견해 위장된 복장으로
암행하게 한 왕의 특영사신이다 당하 관원 중에서 임시적으로 특명해 。1틀을 비빌려에 보
내연서 수령의 득실(得失 훌륭한 정치와 탑학한 정치)과백성의 질고(용홈 고통이나
어려움)를탐문해 돌아와서 임금에게 사실대로 아뢰는 것을 직무로 하였다 수의(輪衣)또
는 직지(直指)라고도한다

18) 이성무，조선의 부정부패 어떻게 막앙을까，서울 청아출판사，2003，231면
19) 牌招는 관원을 소환하는데 사용하는 방법으로，王命을 받은 송정원에서 소환자의 이름이

적히 朱色칠한 木牌를 소환자에케 전달하여 출두하케 하는 것이다

20) 암행어사가 규찰할 지역을 정함에 있어1 여렷 가운데 어느 하나를 골라잡게 하여 거기에
미리 적어 놓은 기호나 글에 따라 승부나 차례 따위를 결정하는 제비뽑기 통으로 추첨하는

것을 말한다
21) 한국민족문화대백과，한국학중앙연구원‘마패(馬牌)?역마(짧馬)의지급을 규정하는 패，발

마패(짧馬牌)라고도한다 조선시대에는 공무로 출장가는 관원은 주로 역마를 이용하였다
。1 때 상서원으로부터 발급하는 마패를 증표로 삼았다 이와 같은 마패의 연혁은 고려 원
종 때에 포마법(짧馬法)을실시하연서 구체화되었다 원나라의 칸섭기인 1276년(충렬왕2)
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정하기 위한 유척(鏡R)을 친수(親授)하는것으로 임명하였다.그런데 암행어

사의 임명과 관련하여 그 자격조건에 대한 공식적인 규정은 없었다.이는 암

행어사가 국왕이 비밀리에 직접 임명하는 비밀사신이고 특별입시관부이었기

에 법전에 그 자격이 언급되지 않았던 것이다 그래도 암행어사는 국왕의 권

위를 대신하는 직책인 만콩 엄격한 자격 조건이 요구되었다 암행어사의 자격

에 대하여 조선후기 실학자 이긍익은 “어사는 시종하는 당하관 신하를 특별

히 파견하는 것으로 암행어사(暗行뼈史)라 이름하였다."(연려실기술 별집 제8
권 官職典故，뼈使)라고 하였는데，이를 통해 대부분의 암행어사가 당하시종관

중에서 선발되고 있었음을 알 수 였다.

당하시종관이란 함은 무엇인가? 시종신에 대한 규정은 없으나，충청도 도사

김일손이 시국에 관한 이익과 병폐 26조목을 상소하면서 “오늘날 사간원이나

사헌부는 이름은 시종지신 "(r 연산군일기 J，연산군 1년 5월 28일)라고 하였으

에는 포마차자색(짧馬장子色)을 설치，다루가치(逢흉花$)의 규제를 받았다 조선시대에 들

어와 1410년(태종 10)에는 이른바 포마기말법(짧馬起짧法)을 실시하였다 이어 1414년에
공역서인(供끓暑印) 대신에 영조의 관할 아래에 있는 상서원에서 발급하는 마패를 사용하

도록 하였다 이 같은 규정이 그 뒤 《경국대전》에 법제화되었다 마패는 재료에 따라 옥

조마패 철제마때 통제마패로 구분되며， 그 형태는 원형이다 초기에는 나무로 만들었으나

파손이 심해 1434년(세종 16) 2월에 철로 제조하였다 그 뒤 《경국대전〉 반포 시기에는

구리로 만들어 상용되었다 마패의 한 변에는 대소 관원의 퉁급에 따라 마필의 수효를 새

기고 다른 한 변에는 자호(字號)와 연‘월 및 상서원인(尙瑞院印)이라는 글자를 새겼다 한

편 왕족인 경우에는 산유자(山빼子)로 만든 원패(圓牌)로 한 변에는 말의 수‘이연에는 사

용할 숫자대로 ‘馬(마)’자만을새겨넣어 사용하였다 마패의 발급절차는 초기인 1410년 4월
의 기록에 의하면 의정부에서 병조에 이문(移文)하연 병조에서 기마문자(起馬文字) ，즉 마

문(馬文)을주고，출사(出使)하는 관원은 승정원에 나아가서 마패를 받도록 하였다 그러나

그 뒤 〈경국대전〉에서는 중앙의 경우 무릇 왕명을 받들고 다니는 관원은 병조에서 그 등

수에 따라 증서 [빼회 을 발급하면 상서원에서 왕에게 보고해 마패를 발급한다고 규정되

었다 반면에 지방에서는 감사 병사 수사 등이 마패를 치급 받아 계문(양聞)이나 진상(進

上) 등 필요한 때에 말을 이용하였다 군사 사정으로 긴급한 경우는 쌍마(雙馬)를 이용，

‘緊急事(긴급사)’라는글자를 새겨 주야로 달리게 하였다 한편 마패를 파손한 자는 장(校)
80，도(徒)2년의 형벌이나 사형에 처하도록 규정되었다 그러나 1511년(중총 6) 12월의 기

록에 보이는 상서원의 서리(書更)로 근무하던 최맹손(崔굶孫)과 같이 마패를 도둑질해 기

마(起馬)의 목적 이외의 주식(酒食)과 바꾸어먹는 사례가 허다하였다 이와 같이 제규정이

잘 지켜지지 않아 역마의 낭송 폐단과 함께 많은 문제점을 노출하기도 하였다 또 중국의

왕조가 바뀌면 대개 자호 즉 연호를 바꾸었으므로 마패 또한 자주 개조되었다 1730년(영
조 6) 6월 영의정 홍치중(생致中)은 마패의 개조 문제를 논하면서 당시 사용되고 있는 마

패의 총 수효를 지적하였다 이에 따르연 각 지방에 160여개，중앙에 500여개‘모두 670여
개의 마패를 주조해 사용하고 있응을 알 수 있다
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며，이극균은 “홍문관 같은 데는 곧 시종하는 신하"(r연산군일기 J. 연산군 7년
11월 11일)라고 한 것에서 알 수 있듯이 시종신은 국왕을 최측큰에서 모시는

승정원，사간원，사헌부，홍문관，예문관의 관원응 뜻하는 것이다 또한 조선시

대 관계는 정3품 통정대부(通政大夫) 이상은 당상관，정3품 통훈대부(通訓大

夫)이하는 당하관으로 규정하고 있었다.그러므로 당하시종관은 승정원，사간

원，사헌부，홍문관，예문관의 정3품 통훈대부 이하의 관원을 지칭하는 것으로

볼 수 있다 이들 당하시종관은 〈표 2>과 같다.잉)

〈표 2> 당하시종관의 관직표 23)

기 판 당바관

사헌부 집의(執義)，장영(掌令)，지평(持平).감찰(藍察)

사간원 사간(司課)，현납(厭納)，정언(正름)

직제학(直提學)，전한(典輪)，응교(應敎)，부응교(빼應敎)，

홍문관 교리(校理)，부교리(副校理)，수찬(修撥)，부수찬(옵”짖接).
박사(博士).저작(著作)，정자(正字)

승정원 주서(注홉)

예문관 검열(檢關)

그렇다면 왜 암행어사는 당하시종관 중에서 선발되고 있었을까? 그 이유는

첫째，암행어사가 임시특별관부라는 점에서 찾을 수 있다.암행어사는 주어진

기간 내 도내 군현에 대한 암행감찰을 행하여야했기 때문에 하루에 수백리를

이동하는 등 상당한 체력이 요구되었기 때문이다 둘째，암행어사의 주된 임무

가 부정부패를 적말하는 것이었으므로 정의감에 불타는 젊은 관리들이 적격

이었다.셋째，시종관은 국왕을 최측근에서 보필하는 신하이었기에 국왕의 의

중을 가장 잘 알 수 있었다.넷째，시종관은 대부분 문과급제를 한 인물들로써

객관적인 실력을 갖추고 있었다.이를 종합해 보면，암행어사는 기본적으로 문

과에 급제하고 성품이 장직할 뿐만 아니라 학식이 풍부하고 장래가 촉망되는

젊은 관료 중에서 선발되었던 것이다 이 때문에 암행어사를 역임한 인물 중

221 지영환 r공무원벙죄학]，서올 형설출판사，2010，207연
23) r찜國大典」更典
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에는 조선시대 저명한 정계 인사가 많았다.다만 고종 때에는 당하관의 원칙

이 지켜지지 않고 당상관 중에서도 암행어사에 임명되는 경우가 있었다 241

〈표3) 주요 암행어사 분석 25)

분석 이황(李漫) 정철(鄭澈)박운수(朴文秀)정약용(丁若觸)깅정희(金lE홉)
샘물년 1501 - 1570 1536 - 1593 1691 - 1756 1762 - 1836 1786 - 1856

1542년 1566년
1727년

1794년 1819년
감찰 영남암행어사

지역
충청도 함경도

1730년
경기도 충청우도

암행어사 암행어사
호서암행어사

암행어사 암행어사

과거 1534년 식년 1562년 별시 1723년 증광 1789년 식년 1819년
급제 문괴을과급제 문과장원 문과급제 문과갑과급제 문과급제

�공조판서
�우의정 �병조판서 �성균관대사성

관직 �예조판서 병조참의
�양관대제학

�좌의정 �호조판서 �이조참판

(2) 暗行細史 候補者의 薦짧

암행어사 제도의 시행 초기에는 국왕이 직접 적임자를 선택하여 임명하였

으나，숙종대 이후 암행어사의 일반화로 어사파견이 빈번하게 일어나자 국왕

이 직접 적임자를 선발하여 파견하기에는 비효율적인 면이 있었다.이러한 한

계를 보완하고자 의정부의 3정승이 암행어사 후보자를 천거하면 국왕은 그

중에서 암행어사를 선발하는 방식으로 임명절차를 변경하였다 의정부에서 암

행어사 후보자를 천거하는 것을 초계라고 하였다 조선시대 관직 후보자를 천

거할 때 천거한 자에게 천거 받은 자의 허물에 대하여 함께 책임지게 하였기

때문에 함부로 천거하지 못하였다. 그리하여 암행어사 후보자에 대한 천거에

있어 여러 제도적 장치를 마련하였는데， 그 중 하나가 ‘초택(1')>擇)26)’이었다，

24) 김영숙‘”조선후기암행어사제도의일연구’‘，역사학보，제115집，역사학회.1987. 83면
25) 지영환 r공무원범죄학'.서올 형설출판사.2010. 208면을수정보완한 것이다
26) 초택은 의정부3정송이암행어사후보자를l차 심사하는것을말하는것으로1차 심사과정
에서 정송들이복안을가지고최종 후보자를천거하거나시종관안(待從官案)에의거하여
선발하였다
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1차 선발이 이루어지면， 의정부는 국왕에게 최종 후보자 명단인 피초인(被

招A)명단을 올렸다 일반적으로 이들 피초인 중에서 암행어사가 임명되었다

그러나 국왕이 의정부에서 올린 최종 후보자들 모두가 암행어사로 부적당하

다고 판단할 경우 새롭게 후보자를 천거하도록 하였다 암행어사 임명권은 국

왕 고유의 권한으로 의정부에서 천거한 후보자를 꼭 임명할 필요는 없었다

하지만 국왕이 모든 신하를 파악할 수 없었기 때문에 의정부의 추천을 받는

것이 훨씬 용이했을 것이다 이런 초계 27)제도가 언제부터 시행되었는지는 정

확히 알 수 없지만，조선후기 암행어사의 파견이 급속히 늘어나면서 초계제도

가 정착된 것으로 보인다.이 초계제도는 암행어사를 엄정하게 선발하는 방식

으로 활용되었기 때문에 암행어사 제도가 폐지될 때까지 시행되었다. 즉，조선

후기 대부분의 암행어사는 의정부에서 천거한 후보자 중에서 국왕이 선택하

여 패초(牌招)와추생(抽柱)의방법으로 임명되었다 28)

(3)暗行뼈史의 任務

암행어사는 국왕으로부터 봉서 등을 받는 즉시 변복하고 떠나야 했으며，수

행원을 데리고 갈 수 없었다.혹 수행원을 데리고 가더라도 그 수가 극히 제

한되었으며，비밀유지를 위해 수행원도 변복하였다. 암행어사는 지정된 군현에

한하여 사찰할 수 있었는데 그 임무는 임명 받을 당시 받았던 사목에 자세히

기재되어 있었다.즉，암행어사는 추생으로 정해진 지역에 한해 사목에 기재된

사항만을 감찰할 수 있었던 것이다 그러므로 암행어사의 임무를 악하기 위해

서 암행어사가 받았던 사목의 분석을 통해 파악할 수 있으며，당시 사회의 문

제점을 파악할수 있다

초창기 암행어사의 입무는 세조대 분순어사에게 내려주었던 사목을 통해

알 수 있는데，그 주된 내용은 첫째，파종(播種)과관개(灌滅)의상태를 확인

하여 제때 파종하지 않은 자나 거짓으로 파종한 것처럽 한 자가 있으면 수령

27) 한묵고전용어사전， 2001.3.30 .. 세종대왕기념사업회 초계(앙양)?초록(양錄)하여 상주(上奏)
한다는 뜻이다 곧 인재를 가려 뽑아서 아뢰는 것으로， 처음에 깅진의 수직이 전하의 영에

서 나온 것이 아니고‘ 이것은 바로 이조에서 초계한 것엽니다 初鎭 z投職 非出於없下之
命 此乃종홈所 rÞ양也 〔성종실록 권제 107，16장 앞쪽，성총 10년 8월 23일(병오)]

28) 지영환，공우원엉죄학， ，서울 형설출판사，2010，205연
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(守令)을가두어 국문(體問)할것，둘째，수령이 칠사(七事)291를 거행하는지

의 여부를 규리(料理)할것，셋째，병사 수사와 수령 만호(萬戶)찰방(察굶)

등이 탐묵(食뿔)하고백성을 침학(홉훌)하는일이 있는지 파악하여 당하관과

당상관을 구분하여 치죄할 것，넷째，원통하고 억울한 일을 백성이 고소(줌訴)

하는 것을 허락할 것 퉁이었다(r세조실록」 세조 8년 4월 17일) 초기 암행어

사의 임무의 핵심은 수령，병사，수사 등의 지방관이 수령칠사로 대표되는 지

방관의 임무를 충실히 수행하고 있는지，백성들에 대한 탐학은 없는지 등을

감찰하여 그들에 대하여 치죄하고，백성의 원통하고 억울한 일에 대한 민원을

접수하여 처리하는 것이었다 이것은 암행어사의 기본임무가 되었다.

암행어사의 임무에 대한 변화를 살펴볼 수 있는 것은 숙종 전라좌�우도，공

충도，경상좌�우도，평안도에 암행어사를 파견할 때이다 당시 암행어사에게

지급된 사목에는 일상적으로 부여한 암행어사의 임무 외에 비변사의 건의로

암행어사의 임무가 추가되었는데， 그 주요 내용은 감사(藍司)，병사，수사에

대한 염찰 및 지역 인재에 대한 발굴，풍속을 어지럽히는 자 및 사사로이 민

력(民力)을역사(짧使)시킨자에 대한 치죄，효행(孝行)과청렴(淸嚴)이뛰어

난 사랍 가운데 천인(購A)으로서 지극한 행실(行實)이있는 자를 방문(굶問)

하여 선행�공적을 표창 등이었다 (r숙종실록」 숙종 7년 1월 14일)이 가정사

목(加定事目)에서주목되는 것은 감사와 병사.수사에 대한 어사의 염찰을 새

롭게 규정하였다는 것이다 특히 관찰사의 수령 포평에 대한 어사의 염찰을

허용한 것은 관찰사를 어사의 규찰대상화한 것으로 어사제의 일대 강화를 의

미하는 것이다 (한국역사연구회 조선시기 사회사 연구반.2000 : 213)
영조대에는 암행어사의 염문조건(嚴問條件)을 제정하여 암행어사로 하여금

염찰할 기준을 만들었다 그 주된 내용은 전정，군정，환곡，대동 등 부세수취

와 관련된 문제와 서북지역 수령，변장(邊將)，파수(把守)•하리(下更)，영장

(營將)，찰방(察굶)등의 관리와 궁방‘아문 등의 비리횡침이었다( r비변사등

록」영조 11 년 1월 18 일)

29) 수령(守令)이 고을을 다스리는 데 힘써야 할 일공 가지를 말하는 것으로 농상(農옳)을 진
흥시키고 호구(戶口)를늘리고， 학교(뽕校)를일으키고 군정(軍政)을 장 다스려고， 부역

( Jlô:iJt) 을 고르게 하고，사송(詞끓)을 잘 처리하고， 간휠(흉陽)을 없애는 것이다
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이후 정조대에는 각도별로 암행어사의 임무를 정리한 총 271조의 8도 암행

어사재거사목(八道暗行빼史짧去事目)이 제정하여 각도로 파견되는 암행어사

에게 지급되었다 (r정조실록」 정조 7년 10월 29일) 8도 암행어사재거사목의

주된 내용은 전정，군정，환곡，대동법，형정(제政)등의 폐단에 대한 염찰과

감사，병사，수사，수령 등의 지방관에 대한 감찰이었다 이는 각도로 파견되는

암행어사의 기본적이고 공통된 임무였다 그러나 이 사목에는 공통된 임무 이

외에 경기암행어사에게는 참(站)이끊어지는 등 경기 역로(繹路)상의 폐단에

대하여 염찰하도록 하고，호서암행어사에게는 제민창(濟民율)공진창(줄律용)

가흥창(可興용) 및 아산의 조운창 (j홈違용)에 대한 염찰과 안연도(安眼島)에

있는 선재(船材)의침해에 대해 염찰하도록 하는 등 각도로 파견되는 암행어

사에게 각도별로 빈번하게 발생하던 폐단에 대하여 집중적으로 염찰하도록

하였다.이는 일률적인 기준이 아닌 각도의 상황을 파악하여 그것에 맞게 감

찰하도록 한 일종의 맞춤감찰이었던 것이다.

지금까지 살펴본 사목의 내용을 통해 본 암행어사의 임무는 당시 사회문제

가 되고 있었던 사항을 중심으로 그 타계책을 찾기 위해 국왕을 대신하여 민

정사찰을 하는 것이다 그렇기 때문에 암행어사의 임무는 시기와 지역에 따라

달라질 수 있었다 하지만 암행어사의 임무에는 그 시기와 지역을 떠나 공통

되게 적용되는 것이 있었으니，첫째.지방관이 행한 각종 업무처리와 생활 전

반에 대한 염찰이었다 지방관은 국왕을 대신하여 군현의 행정 및 사법권을

행사하고 있었기에 그들이 백성에게 미치는 영향은 국가통치에 있어 매우 중

요한 것이다.둘째，국가재정의 핵심인 전정，군정，환곡 등의 폐단에 대한 염

찰이다 조세제도의 안정은 국왕의 통치이념을 실현시키는데 중요한 요소였으

며，백성들의 입장에서도 안정적으로 생활할 수 있는 기반이 되었다.셋째，백

성들과 관련하여 발생하는 민원을 접수하고 처리하는 것이었다. 왕도정치(王

道政治)를 표방한 조선의 위정자들은 백성들을 보호하고 부양해야한다는 민

본정치(民本政治)의 실현을 최고의 실천과제로 삼고 있었기에 암행어사의 활

동을 통해 백성들의 억울함을 풀어주고，표창할 사랍은 표창하며，잘못한 사랍

은 형벌을 가하고자 하였다
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111. 藍훌院 特別調훌局의 投劃提高 方案

1. 暗行細史 制度의 成果

1) 國王의 統治行없와 官짧屬敗 統制

(1)地方 官更의 不正魔敗 原因

조선시대 관리의 부정부패로는 지위를 이용하여 관의 재물을 부정으로 축내

거나 뇌물을 받아 챙기는 장오죄(職펀罪 )301가 대표적이었다 특히，백성들에게

직정적인 영향을 미치는 지방관의 부정부패는 국가통치에 있어 심각한 문제로

30) 장요죄(磁염罪)? 관리가 지위를 이용해 부정하게 이득을 취하는 것을 총칭하는 말로 뇌물

과 횡령 등이 대표적이다 조선 세종 8년 (1426년) 조말생이 뇌물사건에 휘말렸다 이 사건

으로 8년간 병조판서를 지낸 조말생은 장오죄로 유배형에 처해졌다 재력가인 검도연이 소

송에서 이기기 위해 조말쟁에게 노비 24영을 바친 것이다

조선왕조실록， 광해 10권，즉위년 (l608 우신/영 만력(萬용 1 36년 111 월 5일(무자1，지평
윤인이 장오죄의 형벌을 엄하게 할 것을 아뢰다 지명 융인(尹따)이 아뢰기를， “장오죄는

최 중에서 가장 사연하기 어려운 죄입니다‘ 그런데 근래 장오죄를 범한 무리는 대부분 옥

에 들어가자마자 곧바로 방연되는 은천을 입고 있으나，상께서 옥사을 신중히 처리하는 뭇
이 지극합니다만‘ 죄를 저질렀는데도 징계를 하지 않는다면 법이 폐지될 것입니다 그 가운

데서도 전 인재 현감(앓~縣앓)이경조(季慶祚)는 어사에게 두 건의 불법 문서를 압수당하

였는데，하나는 대장에 오른 노비(훗付뼈뺑)들의 신공 봉상(身뭄棒上)에 관한 문서였고， 또
하나는 집을 지을 재목들을 나누어 운송시킨 것에 관한 문서였습니다 공천(公짧)의 신공

(身둥1 26필OEI 을 사사로이 쓴 것은 관율을 도적질한 것이고， 백성틀을 괴롭혀 우려 2백
주(洙)에이르는 목재를 실어다 권력 있는 신하들에게 귀염을 사고자 여러 곳에 나누어 보

낸 것은 훔쳐서 남에게 준 것입니다 법의 조문을 상고해 보건대， 이러한 죄는 장오죄에서

도 무거운 것입니다 그러한데도 그가 강히 전하를 속이고서 끝까지 바른 대로 말하지 않

았고，형문(페問)을 받은 지 얼마되지 않아서 여러 차례나 의논하여 아뢰도록 하는 명이

내려지더니， 마침내는 벼슬만을 갈아 내보내고 말았습니다 긍부의 열 차례 형운으로는 장

오죄를 범한 큰 죄인을 징계하기 어려운 것으로， 사랍들이 너나없이 매우 놀라워하고 있습

니다 이경조를 다시 잡아다가 추국하고， 본부에서 올린 그가 저지른 문서들을 금부에 넘겨

자신이 차지한 것과 냥에게 준 율건들을 하나하나 맞추어가며 끝까지 추국해 법대로 처치

함으로써， 장오에 대한 형별을 엄히 하소서 ”하니，아흰 대로 하라고 답하였다 이때 전 목

사 이응해(후應雅)도 장요에 대한 논의로 금부에 하옥되었는데， 상이 영하여 형문을 중지

시키고， 벼슬살이하면서 신중히 하지 않았다는 형률을 적용하였다 말년에 가서는 발각된
장물이 있어도 혹 되돌려 주기도 하였다
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대두되었다- 당시 문제가 되고 있었던 지방 관리들의 부정부패는 일부 부호의

세금을 감해주고 뇌물을 받는 것，관아의 곡식 등을 불법적으로 대여하고 이자

를 받는 것，부호가 천민의 조세를 대신 납부하고 사사로이 부리는 일을 묵인

하는 행위，뇌물을 받고서 송안(짧案)을그릇되게 처결하는 것，도량형의 법령

규정을 어기는 짓 등이 있었으며，그 외에도 수령이 일에 방해가 되도록 술에

취하는 짓，고혹하는 여인이 행정을 간섭하는 짓，소와 술의 금법을 범하는 짓，

권속을 외람하게 거느리는 짓，관청 건물의 보수와 군기�집물의 신품 교체를

핑계로 돈을 받는 짓 등이 있었다 이러한 지방관들의 부정부패는 조선시대 지

방행정 및 지방관 임명절차의 불합리성에서 기인한 경우가 많았다.

먼저 조선시대 지방행정을 보면，지방 행정 및 사법의 모든 권한은 국왕을

대신하여 지방을 통치하고 있던 지방관에게 집중되어 있었으며，지방관의 원

활한 활동을 위해 부민은 지방관을 고소하지 못하도록 한 ‘부민고소금지법’을

시행하고 있어 지방관의 탐학을 견제하기 힘들었다 하지만 다른 측면에서 보

면，지방관은 지방 행정 및 사법의 모든 책임을 지고 있었기에 작은 실수로도

탐관오리의 오명을 쓰기 쉬웠다.또한 지방행정 특히 재정운영의 실무를 담당

하고 있던 이서들에 의한 부정부패가 심화되었다 이들은 지방재정운영 구조

의 허점을 누구보다도 잘 파악하고 있었으며，이를 이용하여 부정행위를 하였

다 이서들의 부정부패 원인은 그들에게 지급되는 급료가 없었기 때문이다 따

라서 이서들의 부정부패를 막기 위해 그에게 급료를 지급하자는 주장도 있었

지만 관철되지 않고，오히려 일반 향촌민의 전답까지 늑매(動買)하는 등 이서

틀의 부정부패는 확대되어 갔다.이들 이서틀의 부정부패는 19세기 농민항쟁

의 표면적인 원인이 되었다 311

다음으로 지방관 임명과정을 보면，지방관은 현지에 부임하기 전 국왕에게

예를 올리고 수령칠사의 당부를 받았다 이어 인사들 담당하는 이조와 병조에

들러 문안을 드렀는데，이 때 예물을 가지고 가지 않으면 체변을 망쳤다 대개

임명을 받으면 서울에 있는 각 고을의 연락소에서 부임에 필요한 경비를 미

리 사용하는 것이 통례였다.또한 고을 아전들은 수령을 직접 모시기 위해 서

3)) 심철기“‘19세기원주의 환곡문제와 농민항쟁 ..연세대학교대학원 석샤학위논문.2001 ，17연
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올까지 마중을 나왔었는데，이 때 사용된 비용을 고을 주민들에게 부담시켰다.

이 외에도 임용에 결격 사유가 없는지를 조회하는 기관에서 지채(紙價)를받

았으며，발령 소식을 들은 가난한 친척이나 친구들이 몰려들어 체자(뼈子)를

받아갔다.이런 모든 부담은 지방관의 선정을 싹부터 잘라버리는 것으로 엄지

로 나간 수령들이 토색질을 하는 것이 거의 공공연한 일이었다，

(2)地方의 不正蘭敗 類型

지방 관리들의 부정부패는 재정운영과정에서 일어나는 것이 일반적이었다

특히 조선후기에는 국가재정의 핵심인 삼정(三政)，즉 토지세인 전정(田政)，

군역세인 군정(軍政)，빈민 구흉의 기능을 하다가 지방세가 된 환곡(還왔)이

문란해지면서 이를 이용한 부정부패가 심각하게 나타나고 있었다 지방 관리

들은 삼정을 운영하는 주체로서 운영상의 허점을 이용하여 부정수탈하고 있

었던 것이다 이런 지방 관리들의 부정부패 중 먼저 토지세인 전정에서 발생

하였던 모습을 살펴보연，첫째，경작하지 않는 토지인 진전(陳田)을경작하는

토지인 기경(起執)가서로 혼몽하게 하여 납세의무가 없는 진전 소유자에게

세금을 부과해 착복하였다 둘째，재해로 인한 세금감면 대상자를 부풀려 보고

한 후 잉여분에 대하여 포흥하였다.셋째，은결(隱結)과누결(j扁決)등의 방법

으로 과세지를 과세대장에서 누락시킨 후 착복하였다-이는 세금 정수과정에

서 장부조작을 통한 착복이었다.정확한 수세를 위해 20년마다 양전 사업을

시행하여 누락된 토지나 불법적으로 탈세하는 토지를 찾아내도록 하였으나

양전은 대규모 사업으로서 그 비용과 인력의 소모가 막대하였고，토지소유자

간에 이해관계가 첨예했기 때문에 원칙대로 행해지기가 어려웠다 이런 제도

적 한계로 인하여 장부조작을 통한 포흠이 가능하였다

다음으로 군정의 폐단을 살펴보면，첫째 군역 의무자인 장정이 이미 사망했

음에도 불구하고 그 가족에게 물고채(秘故慣)로정포(徵布)하는백골정포(白

骨徵布)가있었다 둘째，유아를 장정으로 편입시켜 정포하는 황구첨정(黃口簽

丁)이있었다 셋째，도망간 장정에 대하여 그 친척이나 근족(近族)에게징수

하는 족정(族徵)，인근 동민이나 이웃 사람에게 징수하는 인정(憐徵)이있었

다 넷째，60세 이상으로 군역이 변제된 자를 연령을 낮추어서 장정으로 편입
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시켜 군포를 징수하는 강년채(降年慣)가 있었다 다섯째，장정에게 군역을 면

제시켜 준다는 구실 하에 받는 마감채(廳動慣)가 있었다.이상은 군적(軍籍)

을 조작하거나 연대책임을 물은 것으로 그 피해는 심각하였다. 이러한 폐단에

대하여 정약용은 “노전(盧田)이라는마을에서 어떤 사람이 아들을 낳았다.그

런데 낳은 지 사을 만에 병적에 오르고 군포를 내라고 독촉하더니， 마음 이정

(里正)이군포 대산 그 집의 소를 끌어갔다 이 광정을 본 그 집 남자가 칼

을 집어 들고 방안으로 들어가서 ‘이것의죄이다’하면서 자기 음경을 끊어버

리고는 그 자리에 쓰러졌다. 그의 아내는 통곡하면서 그 끊어진 음경을 싸가

지고 현청으로 찾아가서 하소연했다 그런데 그때까지도 그 음경에는 붉은

피가 흘렀으며， 현청의 문지기는 그 여자를 문 안으로 들이지 않고자 진땀을

쨌다"('放民心書」兵典6조)라고 하여 그 심각성을 말하고 있었다 32)

군정의 폐단으로는 앞서 살펴본 것 외에도 군 지휘관들이 군정수(軍政修)라

고 하여 군 행정과 군기의 검열을 구실로 지방의 각 영을 순시하며 뇌물을 받

았으며，하급 군교(軍校)들은 입영한 군정(軍丁，親兵)들의 군색(軍色，兵科)

분류와 부대 배속을 청탑받고 금품을 갈취하였을 뿐만 아니라 군정이 부대

배속을 받으면 군교들은 신입례 혹은 지연례(知面禮)라 하여 예전(禮錢)을요

구하기도 하는 등 군 행정상의 폐단이 있었다

마지막으로 환곡의 폐단을 살펴보면， 첫째，환곡을 개인적으로 사용하고 허

위문서를 작성하는 번작(反作)이있었다.둘째，대부한 곡식이 흉작일 경우 다

른 곡식으로 대신 상환할 수 있게 한 것이 대봉(代據)이었으나 임의로 곡식의

이름을 다른 것으로 기재하고 돈이나 물건을 기재한 곡식이 아닌 다른 것으

로 주고받아 상환비율의 차익을 남겼다.셋째，환곡이 필요 없는 사람에게도

강제로 분급하였는데， 이것 때문에 환곡이 조세적 성격을 가지게 되었다.넷

째，환곡 운영과정에서 낙조(落租)간색(看色)인정 (A情) 등의 수수료를 붙

여 수납하는 것이 점차 관례화되어 고리대적 수취체제가 되었다 환곡은 원래

봄에 분급하여 가을에 거두어드리는 빈민구제의 기능을 하였으나 환곡을 지

방재정에 사용할 수 있게 하면서부터 각종 폐단이 발생하게 되었던 것이다.

32) 지영환，공우원방죄학" 서올 형설출판사，2010 ，216연
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이런 환곡의 폐단은 앞서 살펴본 전정 군정과 함께 백성들이 감내하기 매우

힘든 것으로 19세기 전국적인 농민항쟁의 원인이 되고 있었다 33)

지금까지 삼정을 중심으로 한 지방 관리들의 부정부패의 유형을 살펴보았

다 지방 관리는 지방의 행정 및 사법을 책임지는 지방관인 수령과 실무를 담

당하는 이서들을 지칭하였다.암행어사의 감찰은 지방 관리를 대상으로 하는

것이었지만 주로 지방관인 수령의 업무처리 등에 집중되었다.암행어사에 의

해 파악된 지방관의 부정행위는 앞서 살펴본 것 이외에도 향임의 직을 돈을

받고 임명하거나，이서들의 부정행위를 눈감아 넘어가는 경우도 있었다

2) 國王의 統治行篇 手段으로서 H홉行佛史

지방관은 국왕을 대신하여 지방의 행정과 사법을 책임지고 백성들을 직접

접하면서 국가의 안정적인 조세확보와 국왕의 통치이념의 전파하는 중요한

자리였다 그러나 대부분의 문과급제 관료는 지방관으로 나가는 것을 한직으

로 밀려나는 것으로 생각하여 지방관으로 나아가는 것을 기피하였다.그리하

여 대부분의 지방관은 음관이나 무관들로 임명되었고，일부만 문과급제자로

임명되었다 이렇게 임명된 지방관들 중에는 훌륭한 업적을 쌓은 사람들도 있

었지만，상당수는 다시금 중앙정계로 진출하고자 노력하거나，자신의 한계를

인정하고 개인적인 부를 축적하고자 노력하였다.이런 지방관들의 폐단은 바

로 백성들에게 폐해로 미치게 되었으며 국왕의 통치행위에 있어서도 심각한

문제가 되었다 그리하여 국왕은 원활한 국정운영을 위해 지방관에 대한 감찰

이 필요하였다 뿐만 아니라 정부의 제도와 시책의 득실，실효와 폐단 등에 대

한 조사도 필요하였고，백성의 질고(돗苦)및 고락(苦樂)에대해서도 파악할

필요가 있었다 이 모든 것을 파악할 수 있는 방법으로 암행어사 파견을 선택

한것이다

암행어사는 임명과 동시에 변복하고 생읍지역으로 가서 암행감찰을 하였는

데，주로 주막，민가 등에서 풍문이나 직접 경험을 통해 정보를 입수하거나 수

33) 심철71. 앞의 논문.28연
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행원을 각지로 분산시켜 정보를 수집하였다 암행어사는 정보수집 결과 지방

관 등의 불법이 탐지되면 출도(出道)하여 문부를 열람하고 창고 내외를 점검

하며 옥외죄수를 살피는 등 지방행정상의 잘잘못을 따져 지방관을 치죄하였

다 341 이때 백성들의 민원을 접수하여 조사하기도 하였다.

암행어사는 임무를 마치고 돌아오면 임무수행 중 보고，듣고，확인하고 생각

한 바를 정리한 일종의 감찰결과보고서인 서계(書양)와별단(別單)을작성하

여 복명(復命)하였다 국왕은 이를 바탕으로 해당 관서에 복계하도록 하여 폐

단을 시정하도록 하였다 암행어사의 서계와 별단은 감찰결과에 대한 보고서

이기에 사목과는 또 다른 당시 지방 관리들의 부정부패의 양상에 대해 알 수

있으며，폐단에 대한 방지책을 보고하고 있어 국왕의 국정운영에 있어 중요한

참고자료가 되었다 그러므로 암행어사의 서계와 별단은 그 내용이 공정하고

거짓이 없어야 하고，지방관의 부정부패를 시정하는데 도움을 줄 타당하고 신

뢰성 있는 근거를 제공하여야 했으며，지방에서 시행되고 있는 정부시책과 제

도의 실효성이나 득실의 개선에 관한 건의의 내용이 적실하고 실행가능성이

있어야 했다 .35)

암행어사의 서계와 별단이 제출되면 국왕은 암행어사를 불러 노고를 치하

하고 제출된 보고서 내용을 중심으로 암행어사에게 묻는 소견m見)의 자리

가 마련되었다. 소견할 때에는 국왕과 암행어사 이외에 사서와 승지들도 참여

하였다

위와 같이 국왕은 주로 국가재정의 핵심인 삼정에 대한 폐단，국가경제의

중심인 농정상황，국방대책， 역로，지방관의 업무능력 등에 대하여 질문하였고，

암행어사는 이에 대한 대안을 대답하였다 물론 암행어사의 파견 목적 및 임

무는 시기마다 달라서 소견의 내용이 달라질 수 있었으나 기본적으로 국가재

정，국방，지방행정에 대한 질문은 공통적으로 이루어지고 있었다‘소견은 서

계와 별단으로 보고받은 정보를 구체적으로 확인하는 것이었으며， 이렇게 확

인된 정보는 국왕이 향후 국정운영에 대한 구상을 하는데 중요한 자료가 되

34) 임병준，“암행어사 제도의 운영성과와 한계 험사학연구， 제 24호，한국법사학회 2001‘49연
35) 윤재풍 ‘암행어사제도에 관한 사례 연구 - 암행어사 박정양의 서계 별단의 분석 한국행

정학회 2006년도 동계학술대회 얄표논문집 r장)，2006. 109연
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었다.

(l) 百姓의 權益保護機關

백성들은 억울하고 원통한 일이 생기면 관아에 나아가 그 사실을 알리고 처

리를 받아야 했다.그러나 그것이 지방 관리들과 연계된 일이라면 사실상 민

원을 해결할 방법이 없었다 특히 당시에는 부민고소금지법이 실시되고 있어

백성이 지방관의 잘못을 지적하거나 판결에 대하여 재심을 받을 수 없었다.

그렇기 때문에 암행어사가 출도하였다는 소식을 들으면 암행어사에게 나아가

민원을 제기하였다 또한 정부입장에서도 백성들의 안정은 매우 중요한 것이

었기에 암행어사를 파견할 당시 백성들의 질고 및 고난에 대하여 상세히 조

사하도록 하였다.

암행어사에게 제기되었던 민원은 시기마다 다를 수 있으나 공통되고 중요

하게 제기된 것은 부세수탈， 비리횡침，형옥남용 등 세 가지로 나눌 수 있다

부세수탈과 관련해서는 주로 전정，군정，환곡 등 삼정과 연관된 문제였다 삼

정의 문제는 앞서 3장에서 살펴본 것과 같이 지방 관리가 가장 많이 일으키는

부정행위인 동시에 백성들에게 가장 큰 영향을 미치는 것이었다. 비리횡침과

관련해서는 이서층의 침탈이 주된 내용이었다 이서들은 지방행정의 실무를

담당하고 있었으며， 직접 백성들과 접하면서 행정사항을 집행하였다 그들은

뇌물을 받고 국가에서 각 호(戶)에부과하던 요역(搖i~)을 감면하거나 연제해

주었고，백성틀을 사사로이 사역하였으며， 투재결(倫%結)하였을 뿐만 아니라

심하게는 수령권을 능명하기도 하였다.궁방과 아문의 비리횡침도 심각하였는

데，이들은 주로 절수지(折受地)와 설둔처(設띤處)에 도장(導掌)또는 차인

(差A)을 파견하여 각종 침학을 자행하였다 또한 토호들도 양호방결(養戶防

結)하여 중간수탈을 하거나 사사로이 형을 집행하여 소민(小民)이견디기 어

려운 폐단을 자행하였다

형옥남용과 관련해서 그 폐해는 심각한 것이었다 그리하여 정조는 즉위 직

후 흠흉전칙(款때典則)을 반포하여 각 군현 및 영(營)，진(鎭)의형구(形具)

를 수치(修治)하도록 명하였다. 팔도어사재거사목(八道細史寶去事目 )361 중에

서 형옥과 관련된 내용이 많았던 이유도 형옥남용과 관련된 문제를 암행어사
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파견을 통해 해결하고자 하였던 것이다

(2)主홍 民願의 事iJIJ

암행어사에게 제기되었던 각종 민원의 구체적인 내용을 암행어사 별단을

통해서 살펴보고자 한다.호서암행어사 심환지(沈煥之)는 연기현의 재결로 말

하면 곤궁한 백성들의 진전(陳田)에두루 미치지 않고，군정(軍政)으로 말하

면 간사한 아전의 사적인 장부로 돌아간 것이 많습니다.더구나 또 작년 가을

에 본 현에도 흉년이 들어 백성들이 기다리는 것은 오직 환곡뿐인데， 창고에

쌓인 정실한 곡식은 절반이 간사한 아전과 향임들의 농간거리가 되었고，빈껍

데기뿐인 조(租)와절반은 껍질인 대봉(代棒)한각 곡식을 촌리의 부황 든 백

성들에게 배순(排퍼)하여 억지로 나누어 주었습니다. 백성들의 다급한 근심이

한창 심하니，견파(짧罷)의법을 시행해야 할 것을 주장하였다 37)

특히 환곡에 대하여 아전과 향임들의 농간이 섬하여 창고에 제대로 남아 있

는 것이 없어 흉년에 백성들을 구제하는 본연의 기능을 하지 못하고 있음을

지적하였다. 호남암행어사 섬진현(沈쯤賢)은 방납(防納)시에호수가 받아들이

면서 주구함이 크고，감관(藍官)과색리(色更)가영납(領納)하는길에 쓸데없

는 비용이 절반이나 된다고 하여 노비，태가 등 각종 명목으로 더 징수하는데，

민간의 2석의 값으로 조창에 1석을 바치기도 부족한 실정이라고 하였다 381 이

것은 대납 업무를 담당하는 감관，색리 퉁이 각종 수수료를 과다하게 부과해

서 민간에서 거둬들이고 있으며，독과점으로 인한 가격상승을 통해 폭리를 취

하는 상인들에 의해 백성들이 심각한 고통을 받고 있음을 지적한 것이다

함경남도암행어사 서영보(徐榮輔)는 흠흘전칙은 성상께서 제정한 법인데도，

이성 고을에서 환콕을 분배하던 날 대동미 감관이란 자가 이를 어기고 대통

미를 바치지 않은 자를 잡아 곤장을 치면서 독촉하였습니다 제멋대로 곤장을

36) 왈도어사재거사옥(八道細史훌去홍 13l' 조선시대 암행어사에게 지급되는 염문규찰(嚴問짜황

냥모르게 사정을 묻거나 자세히 살핑)의 직무수행 사항이 8도별로 조목조목 척힌 재거사
목(齊去홍 g 사신이 휴대하는 사목)

37) ，日省錄」 정조 11년 4월 8일
38) ，정조실록」정조 11년 4월 2일
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쓰는 것은 위볍한 것이니 단속하지 못한 그 고을 수령은 처벌하였다.왜)암행

어사에게 제기되었던 각종 민원은 암행어사의 재량권 내에 있는 것은 바로

처리한 후 보고하였으며，재량권을 넘어서는 것은 암행어사의 감찰결과보고서

인 서계와 복계에 정리되어 보고되었다 보고된 내용들은 해당 관서에서 복계

과정을 거쳐 대부분 시정조치가 내려졌지만，실제로 시정되기까지에는 많은

어려움이 있었다

2. 暗行細史 制度의 藍3올院 特別調훌局의 改善案

1)投劉 節圍의 據張

암행어사 제도는 조선시대에 지방의 감찰기관으로 감사，도사，경차관，찰방

등 여러 종류가 있었다-파견된 관리들은 업무중복 등 여러 가지 문제가 발생

하여 왕이 암행어사를 파견하면서 많은 권한과 책임을 주었다.이는 오늘날

사회가 복잡하고 다양해지면서 감사 감찰기구가 세분화 된 것과 비교할 수 있

으며 그 기관 간에 임무범위，권한 및 책임이 합리적으로 배분 되어야 한다.

특히 공직 부정부패에 대한 실질적인 책임을 지는 검찰과 감사원 등은 부정

부패 방지를 위한 권한과 책임을 적절히 배분할 필요가 있다 4이

암행어사 제도는 효율적인 감찰에는 비밀리에 정보나 첩보를 수집하고 제

약 없는 조사활동을 하였다.감사원 특별조사국은 비밀리에 정보나 첩보를 수

집하는 시스댐을 구축하였지만 정보수집에 있어 예금비밀보호，사생활보호 등

각종 명목에 의한 제한을 가급적 줄이고 감사의 범위를 확장할 수 있는 권한

을 가져야 할 것이다 많은 암행어사를 파견하는 것은 오히려 폐해가 된다고

판단하여 소수만을 파견하고，파급효과의 극대화를 위해 추생의 방식을 채택

했다 감사원은 많은 감사 대상기관을 전부 감사하기 어려우므로 파급효과가

큰 기관을 중심으로 실지감사대상을 선정해왔다 그러나 암행어사 제도의 추

39) ，정조실록」 정조 14년 4월 30일
40) 임병준，“암행어사제도의현대적 의의” 한국행정학희 동져l학줄대회 방표자료，2006，14연
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생과 같은 통계적 추출법을 채택한다연 인위적으로 선정하는 것보다 파급효

과가크게 된다

암행어사가 어려운 여건을 극복하고 찾아낸 비리와 부패 등에 관하여 즉결

처분한 경우 외에는 국왕에게 보고만 하였을 뿐이고 사후처리에 참여할 권한

이 없었다.그 결과 중요하거나 고질적인 문제점의 개선방안 등은 해결되지

않았다.감사원의 경우 감사 지적사항， 특히 개선요구사항에 대해 고위관리들

이 처분요구 시 뿐만 아니라 사후관리에 있어서도 철저히 검토할 필요가 었

다.부정부패는 권력의 핵심부와 그 가까운 주변에서 가장 심하게 일어날 가

능성이 있다 국왕이 측근을 제대로 다스리지 못하여 많은 문제가 발생했었는

데 이는 과거뿐만 아니라 오늘날에도 그대로 적용되는 일이다.대통령과 그

측근들에 대한 감찰과 견제를 더욱 철저히 할 필요가 있다

우리 선조들은 암행어사나 대관과 같은 감사인과 선비들은 후세 사람이 자

신을 어떻게 평가할 것인가에 갚은 관심을 가지고 스스로가 평가받는 기분으

로 활동했다.지나간 역사와 자신들이 만들고 있는 역사에 대해 무감각한 감

사인이 존재한다면 비극이라고 할 것이다.아무튼 우리 션조들의 성공사례 뿐

만 아니라 실패사례도 참작하면서 “溫故而知新”을 실천하는 자세를 항상 견

지해야하겠다

2) 投劉 機能의 5옳化

지방자치단체장(地方自治團體長) 등 대통령에 대한 인사권 행사권한이 없

어지면서 공직 체계 장악이 되지 않는바 정부의 정책 집행의 효율성이 높지

않다 따라서 책임행정을 위해 중앙의 감사원을 확충하고 권한을 확장할 필요

가 있다 효율적인 감사활동이 이루어지기 위해선 중앙의 감사원 감사관의 수

를 늘려야 하며，공직자의 재산등록을 하고 있기 때문에 현행 회계위주의 감

사에서 나아가 여타 범위도 넓혀서 감사할 필요가 있다

감사관의 수는 중앙의 조직을 감안하여 대통령령으로 법규명문으로 정해야

할 것이다 대통령은 중앙의 감사관을 발령하거나 충원함에 있어서 아래 시도

감사원의 감사관을 발탁하여 발령하여야 하며 각 시도，시군구 산하에서 적정
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한 공무원을 발탁하여 중앙의 감사관으로 발령할 수 있어야 한다.발탁된 감

사관은 중앙의 감사원에 발령을 받으면 자진 전직을 제외하고는 연속 근무가

가능하도록 배려해야 하며 중앙 감사관의 예우는 이전 암행어사의 수준으로

대우하여 권한 강화를 할 필요가 있다 감사관의 수는 최소 기관장，정규직，

기능직‘연구직 공무원을 합한 수의 1120으로 하여야 하며 감사의 범위와 근

무방법은 사무실 밖과 현장의 감사，사후 확인 감사，내부 정기 감사，민원 감

사 등이다 발탁된 감사관은 집무실 외에서 근무해야 하며 현장 위주의 적극

적인 감사룰 수행하여야 한다.감사 내용은 공무원들이 수행한 일을 주로 외

부에서 현장을 감사하고 확인을 하는 것이다，

감사，검사，지도，확인의 범위는 일반 행정 감사를 위주로 하되 타 공공기

관，상급기관을 간섭하지 않는 범위 안에서 연관지어 폭넓게 하도록 한다 관

련행정을 수행할 때는 이전 암행어사의 마패처럽 신분증을 갖고 이를 행하도

록 한다.공무원들의 업무수행에 관한 확인에서는 가능한 한 공무원 당사자에

대한 감사，수행 중의 행정을 감사하지 않고 수행 후의 행정감사나 확인을 한

다，행정 업무의 수행 중에 민원상담 혹은 민원으로 접수된 경우에는 수행 꽁

무원 당사자를 감사하고 수행 중의 행정에도 감사를 하도록 한다.

감사업무는 전국을 관할로 하며 특히 의료，건축，건설，산업 등 일반 행정

이 아닌 부문으로 전문성이 요청되는 부분에 대한 감사는 해당기관으로 이관

한다.감사관의 신분 및 자격은 공직에 15년 이상 근무한 경력이 있어야 하며

감사관으로 발령을 받으면 퇴직 때까지 소속의 감사관이 되며 감사관으로서

공무원，단체장 등에 구속받지 않으며 신분에서 독립성을 가지되 대통령과 시

도지사둔 제도적 시정을 위한 사전 조사，감사지시 등으로서 감사 과제를 별

도로 부여할 권한을 있어야 한다.또한 보수，연금 등은 여타 공직자의 수준으

로 대우하며 다만 과거의 행정경험을 바탕으로 감사관이 되므로 경험을 중시

하여 퇴직 연령을 교수급의 연령으로 상향 조정할 필요가 있다.

감사원장은 확인 행정，감사 결과에서 당해 공무원，국민과 시도들에 대한

모범사례，우수한 행정 수행에 대하여 감사원장의 자격으로 표창하도로고 해

야 한다.표창에서 공무원에게는 표창장과 포상금，국민과 시도민들에게는 표

창장 및 포상금 또는 포상품을 수여한다.

- 513 -



「훌과政혔 j 홉20ft l!I2없

기획감사실의 감사계는 내부의 직원이 발령을 받아서 강사계에서 근무하면

서 감사를 하다가 진급 등으로 부서를 옮기는 등 하여 감사관으로서의 전문성

이 떨어지고 또 소신 있는 감사를 수행하지 못하였다.또 총무과의 업무와 감

사계는 업무가 중복되어 갈등의 요건이 되어 왔다.상기와 같이 행정의 경험이

있는 공무원을 모집하고 발탁하여 외부 위주의 현장 확인 행정을 행함으로써

행정상의 문제정을 보완하고 또 공직자들이 수행한 행정을 다시 확인하고 점

검한다연 행정의 완전성을 유지하며，성실하게 근무하는 공직자의 사기를 올릴

수 있는바 정부기관의 정책 집행에 대한 효율성을 높일 수 있을 것이다

〈표 4)암행어사와 감사원 특별조사국 앙자 비교분석

구분 앙행어사 강사원 특별조사국

역할
수령비리 적발과 읍예툴 직접 처리

사정기관
사신의 역할

목적 정적 소탕 및 민싱 안정 공직 강찰

대상 수령 및 관찰사.병사 기관의 회계 및 인허가 업무

기간 장기 비교적 단기

방법 선비 모슐 연장 암행활동 대사 입증

증거 결정적이며 영백한 증거 결정척이며 명액한증거

판단 국법의 춘수 합법성

보고 국왕 감사원장

IV. 結論

조선시대 관리들의 대표적인 부정부패 죄로 장오죄가 있다.이는 자신의 신

분을 이용하여 관의 재물을 축내거나 뇌물을 받는 것으로 지금의 공무원 범

죄와 상통하는 부분이 있다 특히，조선후기에는 국가재정의 근간인 삼정이 운

란해지면서 이를 통한 관리들의 비위행위가 심각하였다. 이런 관리들의 부정

부패를 강찰하기 위한 관부로 조선시대에는 사헌부‘사간원 등의 감찰기관이

있었으며.지방 관리에 대해서는 관찰사들이 임기 내 순력하면서 도내 군현의

지방관인 수령들을 감독하고 규찰하거나 사헌부에서 행대감찰을 파견하여 강
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찰하였다 그러나 이들에 의한 감창은 공개적인 감찰이어서 큰 성과를 이루기

힘들었다 특히，임진왜란이라는 동아시아 3국의 국제전쟁을 마치고 전후 재건

을 하는 과정에서 관료들의 부정부패는 국정운영에 큰 부담이 되었다 특히，

백성들과 직접 접하면서 안정적인 조세확보와 국왕의 통치이념을 전하는 지

방 관리들의 부정부패는 그 폐해가 심각한 것이었다.그리하여 위정자들은 지

방 관리들을 감찰하고， 국왕의 통치이념을 전파하며， 백성들의 민은(民隱)411

을 파악하기 위해 엄시특별관부인 암행어사 제도를 확대 시행하였다

암행어사는 최소한의 인원을 대통하여 왕명에 의해 비밀리에 파견되어 관

찰사를 포함한 지방관 및 지방 토호들에 대한 규찰과 민들의 억울함을 풀어

주는 것을 주된 엄무였다.즉，암행어사는 국왕을 대신하여 지방을 다스리는

수령들이 제대로 하고 있는지를 점검하는 민정시찰로써 지방의 수령들에 대

한 규찰을 통해 지방행정의 안정과 백성들의 안정을 도모하였다. 이처럼 조선

의 위정자들은 건국 당시부터 관리들의 부정부패를 방지하고자 무단히 노력

하여 조선왕조를 518년간 유지시킬 수 있었던 비결 중에 하나였다.

이는 감사원의 공공기관 감사를 함에 있어서도 시사한 바가 있다.공무원

범죄를 통제하기 위한 방법들이 끊임없이 대두되고 있지만 많은 성과는 크지

않았다 그러한 이유논 공무원 범죄에 대한 통체 장치의 불완전성에서 찾을

수 있다.그동안 국민권익위원회의 권한강화 방안이라든가， 공수처의 설치방안

이라든지，특별검사제도의 상설화 방안이 논의되었으나 제각기 문제점이 있었

던 것이다.그러므로 감사원 특별조사국의 권한을 강화할 필요가 있다 국왕의

특명을 받은 암행어사가 파견되었다는 소문만으로도 지방 관리들의 부정부패

의 폐단이 축소되었듯이 어디에도 소속되어 있지 않아 권력의 압력으로부터

자유로울 수 있는 공무원 범죄 전담기구 설치만으로도 공무원 범죄가 급격히

줄어들 것이다.만약 이 같은 감사원 특별조사국의 권한 강화가 여의치 않는

다연 전문전인 특별기구의 설치를 고려할 수 있다.본 기구는 고위공직자범죄

의 수사 기소를 독립적으로 담당하게 되며 일차적으로 최대한의 독립성 확보

를 중심으로 설립되는 기구라고 할 수 있다 421

4J) 백성이 악정에 시달려 생활하는 데 겪던 고통을 말한다
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즉 독립기구인 국가공무원범죄수사원의 통제장치는 인적으로는 국회에서

탄핵 결정이나 금고이상의 형을 받았을 때에，조직체로서의 수사，기소활동에

대해서는 검찰의 수사권과 경찰의 수사활동을 통해서，그리고 궁극적으로 법

원의 유죄판결을 통해서 자연스럽게 견제가 가능하리라 본다，431

〈표5) 국가공무원범죄수사원 통제 체계

판결 I I 집행

신

「{

국가공무원범죄수사원

조사관 강독관 수사관 검사

~
수사개시

~ 二추

조사
결정

수사 기소

법훤 법무부

공무원범죄통제를 위한 입법론적 및 제도적 개선방안으로 제시된 것을 법

령정비 및 법정형 강화 등의 방안으로 공무원범죄를 통제하기 위한 거시적인

대책으로서 (가칭)국가공무원범죄수사원을 만들 것을 제안한다.

기본적으로는 볍령의 성격이 공무원범죄에 포괄적으로 집중적으로 대처할

수 있는 법이어야 한다，이는 기존의 각각의 개별적인 법령이 각자의 목적에

맞게 재정되다보니 부분적 일시적이라는 점에 대한 반성적 고려에서 나온 것

이다 그러므로 형법상의 공무원범죄를 담고 있어야 한다 기본적으로 필자가

제안하는 법률은 형법상의 범죄를 기본으로 한다는 의미이다 44) ’고위공직자

범죄의 수사�기소를 독립적으로 담당’하게될 이 기관은 일차적으로 최대한의

독립성 확보를 중심으로 설립되어야 한다-최소 설립 시기에는 불가피하게

전，현직 수가기관 종사자도 신규임용형태로 받아들일 수밖에 없겠지만， 이후

에는 자체적인 선발，양성을 거쳐，기관의 인적 독립성 유지를 지켜나가야 할

것이다.

42) 지영환，앞의 논문‘372면
43) 지영환，공우원링죄학:1，서울 형설출판사，2010，490연
44) 지영환，앞의 논문，371연
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[Abstract]

A Study on secret royal inspector for the development of

Special Investigation Bureau of BAI

Ji，Young-Hwan
Korean National Police Agency Office of Spokesperson Public Relatkms

Division / J.S.D. / Ph.D. in Politics.

The Joseon Dynasty was a country with a long history and tradition
Through the Japanese Invasion of Korea in1592 in particular. Dynasty to
the Qing ehanges from Ming China，the Tokugawa shogunate was born
newly Japan，but without signifieant ehange of power upper eehelon，Korea
eontinued its f]ow. Efforts have been made to politieians of the Joseon
Dynasty has set up the authority of the 잉ng，strengthen diseipline in the
country. At the same time to emphasize the three bonds and five
relationships in Confueianism，Korea has strengthened the understanding of
the people eomplaint and inspeetion of loeal government. Proposal Thus.
King is seleeted，and an enlarged embodiment of seeret royal inspeetor.

Seeret royal inspector played a role that monitors an area whieh is
deteπnined on behalf of the king，to punish by caught the eorruption of
local officials. seeret royal inspeetor and resolve complaints of the people，

and began to spread the governanee philosophy of the king. Seeret royaI
inspeetor was an easy system for eontrolling the management of fat most
effeetively in hurnan resourees and minimal cost. to spread the governanee
philosophy of the king. Polieymakers who the Joseon Dynasty，had sought
to prevent the corruption of the administrator from the founding of the
time in this way. It was a one of the 않eret that could have sueh a system‘
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and to maintain 500 years of the Joseon Dynasty. This is the point to
suggest to the control of public officials a crime of modern large

Method for controlling the crime of public officials are constantly on the
rise，but the outcome was not large. Such reason，can be found in the
imperfeetions of the control device for the public 0삐cials a crime. So. there
is a need to further strengthen the special perrnission of the Research
Bureau of the BAI. Special Research Department of BAI is a measure to
control the crime of public officials，it is a strategy for the removal of
government corruption. The Joseon Dynasty，Secret royal inspeetor is
dispatehed. were there is no adverse effeet of corruption of local officials
Therefore，in order to further enhance the authority of the Special
Investigation Bureau of BAI，the crime of civil servants will be reduced.

Keywords secret royal inspeetor，the Board of Audit and !nspection，Special
Investigations Bureau，corruption. inspeetion aetivity
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