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매니페스토 운동과 민주시민교육*1)

김 경 래

< 국문요약>

본 논문은 매니페스토 운동이 성공하기 위한 전제조건이 무엇인가를 다루고 있다. 이를 

위해 먼저 본 논문은 매니페스토운동이 도입되게 된 배경으로 대의제민주주의가 참여와 

심의라는 본연의 의미를 살리지 못하고 있다는 점을 지적하였다. 즉 대의제민주주의 하에

서 선거가 단지 대표만을 뽑는 절차로 전락함으로써 대의제민주주의의 출발점으로서 참여

와 심의의 공간으로서 선거의 의미는 축소되었다. 이에 정당, 후보자가 집권 또는 당선 된 

이후 실시할 정책에 대해 구체적으로 공표하고 문서화하는 매니페스토 운동의 도입으로 

유권자들의 참여와 심의를 불러오고자 하였다. 그러나 오늘날처럼 사회 구성원들 간의 이

해관계가 복잡하게 얽혀있는 사회에서는 갈등과 대립이 빈번해 정책으로 인한 갈등의 골

이 그 어느 때 보다 깊어 사회적 통합이 어려울 수 있다. 그리고 선거에서 승리하기 위해 

정당, 후보자가 제시하는 정책들의 시시비비를 그리 쉽게 결정 내릴 수 없다. 따라서 이를 

위해 필요한 것이 바로 시민성과 비판적 판단능력의 향상을 위한 민주시민교육이라 할 수 

있다. 즉 민주시민교육을 통한 시민성의 함양 그리고 비판적 판단능력의 향상이 전제되지 

않는 매니페스토운동은 현실적으로 성공하기 어렵다.

[주제어] 매니페스토, 민주시민교육, 대의제민주주의, 비판적 사고, 시민성

Campaign Manifestos and Democratic Civil Education

Kim, Kyung-rae

<Abstract>

This paper deals with what is necessary for the success of electoral manifestos. First, this 

paper points out that within a representative democracy the manifesto movement can revive 

the original meaning of popular participation and deliberation. Elections in Korea had been 

reduced simply to selecting representatives. The publication of manifestos can transform 

electoral politics and candidate selection processes into elections built around the competing 

policies of parties and candidates. But in a complex society, the various interests of people 

are difficult to reconcile within manifestos, while it is hard for voters to evaluate the 

truthfulness of the electoral pledges submitted by parties and candidates. Civil education for 

democratic citizenship and civic improvement of critical thinking skills are therefore 

preconditions for successful implementation of the manifesto movement.

[ Keywords ] manifesto, civic education, representative democracy, critical thinking,      

              citizenship
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I. 서론

대한민국은 87년 6월 항쟁을 계기로 민주

화에 성공하였다. 더불어 헌팅턴(Samuel P. 

Huntington)이 제시하였던 것처럼 경쟁적 선

거를 통해 두 번의 정권교체를 이룸으로써 민

주주의의 공고화를 위한 시금석을 마련하였다. 

짧은 민주주의 역사에도 불구하고 대한민국의 

이러한 경험은 민주주의 발전에 있어 2차 세

계대전 이후 독립한 제3세계 국가들 중 성공

적인 사례이다.  

그러나 민주화 이후 더욱 계속되며 때로는 

더욱 심화되는 지연, 학연, 혈연 그리고 돈에 

근거한 투표 행위는 민주화와 민주주의의 공고

화를 위한 제도적 장치에도 불구하고 정치문화

는 제도적인 측면을 따라오지 못하는 것은 아

닌가 하는 의구심을 들게 한다. 민주적인 제도

적 장치에도 불구하고 사회 구성원들이 민주주

의를 이끌어갈 만한 자질의 부족으로 인해 혼

란에 빠진 바이마르 공화국의 경험이 남의 일

이 아닌 바로 지금 우리 사회에서 나타나고 있

는 것은 아닌지 의문이 든다. 

이러한 문제점 극복의 일환으로 시민사회

를 중심으로 지난 2006년 지방선거부터 제도

적인 측면을 따라오지 못하는 정치문화의 발전

을 위해 매니페스토 운동이 도입되었다. 매니

페스토 운동의 도입은 근본적으로 선거문화의 

변화를 통해 정치선진화를 이루고, 대한민국의 

정치문화를 변화시키기 위한 노력의 하나이다. 

즉 지연, 학연 등에 의한 투표가 아닌 정당, 

후보자의 정책에 대한 올바른 평가를 바탕으로 

투표를 하는 정책선거의 도입을 통해 민주주의

를 더욱 공고화 할 수 있도록 유권자들의 의식

의 변화를 통한 정치문화의 발전을 추구하기 

위한 방안이다.

이러한 목적의 매니페스토 운동은 2006년 

지방선거에 도입된 이후 국회의원, 대통령 선

거에서도 정책선거를 위한 방안으로 계속적으

로 확대 실시되고 있다. 시민사회를 중심으로 

도입되었던 매니페스토 운동은 헌법기관인 중

앙선거관리위원회는 각 정당들과 함께 매니페

스토 정책선거 협약식을 거행하면서 주축 또한 

확대되고 있다. 

매니페스토 운동의 확산과 더불어 학계 또

한 매니페스토와 관련해 다양한 연구가 진행되

었다. 이러한 연구들은 주로 정책선거의 당위

성과 정당, 후보자들이 제시한 공약이 당선 이

후 얼마나 실행되었는지를 구체적으로 평가하

는 측면 그리고 매니페스토 운동을 통한 정책

선거 정착을 위한 제도적 개선 방안에 대한 논

의들에 집중되었다(김미경 2009; 김영래·이현

출 2006; 김영래·정형욱 2008; 이동윤 2010; 

이현출·가상준 2011; 정회옥 2012; 조진만 

2010; 최준영 2008). 매니페스토 운동의 핵심

은 정책선거의 실현으로 무엇보다 매니페스토

를 통한 정책선거의 실현을 위한 평가 및 제도

적 개선 방안과 관련한 내용이 주된 내용이라 

할 수 있다. 평가와 관련해서는 다양한 지표의 

개발을 통해 공약의 이행 여부를 살펴보는 것

이라면 제도적 개선 방안은 매니페스토 운동을 

통한 정책선거의 정착을 위해 필요로 한 내용

들에 집중된 연구들이라 할 수 있다. 

본 논문은 제도적 개선 방안과 관련해 기

존의 연구들이 간과하고 있는 점을 지적하고

자 한다. 기존의 연구들이 제도적 개선 방안

과 관련해 일반적으로 지적하고 있는 것은 정

당의 적극적 역할, 매니페스토 작성에 있어 

제도적 개선, 유권자들에게 객관적이고 공정

한 정보 제공을 위한 방안 등으로 요약될 수 

있다. 그러나 본 논문이 문제로 지적하는 것

은 위에서 언급한 내용이 충족되었다 할지라

도 유권자들이 다양한 정책들에 대해 올바른 
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판단을 할 수 없다면 매니페스토 운동을 통한 

정책선거의 정착 그리고 정치문화의 개선은 

요원한 구호에 지나지 않는다는 것이다. 이러

한 문제제기는 결국 매니페스토 운동의 성공

을 위한 전제조건으로 민주시민교육의 필요성

을 제기하는 것이다. 

민주시민교육과 매니페스토운동을 결합시

키고자 하는 연구가 없었던 것은 아니다. 이 

두 주제를 결합한 연구로 “로컬매니페스토 운

동과 민주시민교육”(조재욱 2010), “지방선거

에서 매니페스토 운동과 민주시민교육”(김용복 

2009) 2편 정도가 대표적인 연구라 할 수 있

다.  이 논문들은 매니페스토 운동을 민주시민

교육의 장으로서 이해하고 있으며 따라서 매니

페스토 운동을 통해 민주시민으로서의 자질 함

양에 그 초점을 맞추고 있다. 

분명 매니페스토 운동 과정에서 시민들은 

후보자들이 제시한 정책들에 대한 검토를 바탕

으로 투표를 하고 또한 당선 된 이후 후보자로

서 제시했던 공약들이 제대로 이행되고 있는지

를 추적할 수 있다는 점에서 유권자로서의 책

임과 의무를 다하는 것으로 이는 분명 매니페

스토 운동이 민주시민교육의 장으로서의 의미

가 있음을 보여준다. 

그러나 오늘날 경쟁적 선거제도를 바탕으

로 한 대의제 민주주의 하에서 승리하기 위해 

후보자, 정당들이 제시하는 다양한 정책들에 

대해 올바른 평가를 할 수 없는 유권자들에게 

매니페스토 운동은 의미가 없다는 것이다. 

이러한 문제의식하에 본 논문은 민주시민

교육을 통해 다양한 정책들에 대해 비판적인 

시각으로 바라보며, 판단하고, 토론할 수 있는 

능력의 함양 없이는 매니페스토 운동을 통한 

정책선거의 정착은 요원한 것이라는 점을 제기

하고자 한다. 이를 위해 본 논문은 2장에서매

니페스토 운동의 필요성이 제기된 대의제민주

주의의 의미와 한계를 살펴보고 3장에서는 매

니페스토 운동을 통한 대의제민주주의의 한계

를 극복하기 위한 과정에서 매니페스토의 근본

적인 한계를 제시하고자 한다. 그리고 4장에서

는 매니페스토 운동이 갖는 근본적인 한계의 

극복을 위해 민주시민교육의 필요성을 제기하

고자 한다. 

II. 대의제 민주주의의

의미와 한계

1. 대의제 민주주의의 출현

민주주의의 출발점으로 이야기되고 있는 

고대 그리스의 민주주의는 폴리스의 구성원들

이 모두 모여 직접 공동체의 문제를 논의하고 

해결하는 직접민주주의였다. 그러나 오늘날은 

공동체의 구성원들이 스스로 자신들의 대표를 

선출하여 간접적으로 정치에 참여하는 간접민

주주의 형태인 대의제 민주주의를 취하고 있

다. 이러한 방식은 원칙적으로 인민주권이라는 

민주주의의 기본이념에 어긋나는 것이다. 그럼

에도 불구하고 대의제 민주주의가 민주주의의 

주된 형태로 자리 잡은 원인과 관련해 전형적

인 설명은 바로 공간과 시간의 한계이다. 

18세기 영국을 중심으로 시작된 산업혁명

을 계기로 급속하게 진행된 산업화는 가내수공

업을 공장제 대공업으로 변화시켰고 이는 또한 

상품경제를 발달시켰다. 이러한 경제생활의 변

화는 자본주의적 도시를 필요로 하게 되었고, 

또한 도시를 중심으로 발전할 수밖에 없었다. 

결국 산업화의 진행과 더불어 도시를 중심으로 

경제생활이 재편되었고 이는 도시로 인구들이 

유입되는 현상을 야기하였다. 이러한 결과 도

시의 규모는 더욱 확대되었고 이들 도시에 거
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주하는 사람들 간의 익명성은 더욱 두드러지게 

되었다. 이러한 변화는 무엇보다 영토가 확대

된 근대국가에서는 고대 그리스의 도시국가와 

달리 공동체의 모든 사람들이 한 곳에 모여 직

접 공동체의 문제를 함께 논의하고 해결할 수 

밖에 없는 상황을 야기하였다. 즉 산업화와 함

께 익명의 주민들로 구성된 근대 이후의 도시

는 직접 민주주의가 작동되기 위한 규모1)를 

넘어섰고 이러한 공간적 한계는 직접민주주의

의 실행을 불가능하게 하였다.

직접민주주의의 실현을 불가능하게 하는 

요소인 시간은 바로 근대 이후 시민들은 고대 

그리스의 귀족, 시민들과 달리 정치에만 전념

할 수 없다는 점에 기인한다(Dahl 1970). 고

대 그리스에서 문화, 정치가 발전할 수 있었던 

원인으로 노예제가 제시되고 있다. 즉 고대 그

리스에서는 생산, 노동 등의 경제활동을 전적

으로 노예들이 담당함으로써 귀족들은 직접적

으로 경제활동에 참여하지 않아도 물적 생활의 

어려움을 겪지 않으면서 많은 시간과 노력이 

요구되는 정치에 전념할 수 있었기 때문이라는 

설명이다. 그러나 근대 이후 시민들은 경제활

동에 참여하지 않으면 생활을 위한 물적 토대

를 마련할 수 없게 되었다. 바로 이러한 시간

적인 한계가 직접민주주의 실현을 불가능하게 

한 요인이었다. 공간과 시간의 한계, 제한이라

는 현실적 불가피성에 의한 대의제 민주주의의 

실행이라는 전형적인 주장과 달리 버나드 마넹

1) “인간적 규모란 한 사람이 공동체 안의 다

른 사람들을 모두 알 수 있고, 자신이 다른 

ahems 사람들에게 알려질 수 있으며, 각 

구성원들이 공동체가 추구하는 방향에 자신

이 영향을 미칠 수 있다고 느낄 수 있는 규

모를 뜻한다. 현대사회에서는 ...... 그와 같

은 규모의 최대 한계를 대략 500명 정도로 

간주한다. 의회와 같이 회합과 회의를 통해 

결정을 해야 하는 경우에도 보통 500명 안

팎의 구성원을 갖는다.”(이동수 2005, 8) 

(Bernard Marin 2004)은 대의제 민주주의의 

출현을 고대 민주정과 공화정을 적절히 혼합하

면서 그것을 넘어서기 위한 노력의 일환으로 

해석한다. 

마넹(Marin 2004)은 우리가 일반적으로 

직접민주주의의 전형으로 생각하고 있는 고대 

그리스 아테네의 경우 순수한 의미의 직접민주

주의가 아니라는 점을 지적하고 있다. 이러한 

주장을 근거로 마넹은 아테네 민주정하에서 자

유로운 시민은 누구나 통치자가 될 수 있었으

며 동시에 피통치자가 될 수 도 있었다. 또한 

중요한 정치적 결정은 모든 시민이 모여 결정

하였다. 그러나 특정한 기능은 추첨이라는 방

식으로 선출된 소수의 행정관에게 위임되었으

며 이들에게는 상당한 권력과 권한이 부여되었

다는 점을 지적하고 있다. 아테네의 행정부는 

대략 700명의 사람으로 구성되었는데 이 중 

600명 정도가 추첨을 통해 충원되었다. 이러

한 방식으로 충원된 행정직은 임기 1년의 협

의체로 일생 동안 동일한 직책을 한 번 이상 

수행할 수 없었다(마넹 2004, 26-27). 이러한 

점에서 고대 그리스 아테네 민주주의 특징을 

대의민주주의와 구별되는 개념으로 직접민주주

의로 볼 것이 아니라 대표를 선출 방식에 있는 

것으로 고대 그리스 아테네의 민주주의는 기본

적으로 대의제적인 성격을 갖고 있다는 것이 

마넹의 주장이다. 

대의제 민주주의의 출현과 관련해 마넹

(2004, 125)이 주장하는 다른 또 하나의 원인

은 ‘탁월성의 원칙’(principle of distinction)에 

기인한다. 이 원칙에 의하면 선출된 대표는 탁

월한 능력을 갖고 있는 사람들로 공공선에 관

해 그 누구보다 훌륭하게 심의를 할 수 있는 

사람들로 구성된다는 것이다. 로마의 경우 고

대 그리스 아테네와 같이 민회와 같은 제도가 

있었다. 그러나 로마의 정치제체는 민주정이 
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아니었다. 로마의 시민들은 지위와 계급에 따

라 분류되었고 부에 의해 투표에 있어 비중이 

달랐다. 부를 기준으로 차등적인 선거를 통해 

대표를 선발하고 이들 대표들의 탁월성에 기인

한 독립성을 정치적 원칙으로 삼아 공공선에 

입각해 공동체를 유지할 수 있었다. 즉 로마 

시민들은 행정관을 선출하지만 스스로 행정관

이 될 수는 없었다. 또한 “의회에서 시민들은 

법률을 통과시키고 특정 소송을 다루기도 했

다. 그러나 발의원은 전적으로 행정관들의 전

유물이었다” (마넹 2004, 71). 로마는 결국 이

러한 원칙하에 선거를 통해 선출된 탁월한 엘

리트들이 심의를 하고 시민들은 단지 투표만 

하는 정치체제였다(이동수 2005, 17).

대의제 민주주의의 출현과 관련한 마넹의 

이러한 논의는 결국 대의제는 아테네의 참여와 

로마의 탁월한 대표에 의한 심의를 결합하기 

위한 새로운 제도로서의 의미를 부각시키고 있

다. 이러한 논리는 결국 인민에 의한 지배라는 

민주적 원리와 가장 현명한 자에 의한 지배라

는 정치원리가 결합된 것이라는 바커(Ernest 

Barker)의 지적과 맥을 같이 하고 있다(서병

훈 2011, 22). 

2. 대의제 민주주의의 의미

마넹의 이러한 논의는 아리스토텔레스의 

민주주의와 귀족정의 혼합정치체제에서 대의제 

민주주의의 기원을 찾는 것이다. 즉 탁월한 대

의자들을 통해 선동가들에 의해 아테네 민주주

의가 혼란에 빠졌던 상황을 막으면서도 민주주

의의 원칙을 지킬 수 있는 방법으로 대의제가 

출현하게 되었다는 주장이다. 결국 대의제의 

핵심은 다수의 참여로 선택된 탁월한 대표들의 

심의를 통해 혼란을 막기 위한 것이라 할 수 

있다. 

대의제의 이러한 의미는 누구보다 존 스튜

어트 밀(John Stuard Mill)에 의해 대표된다. 

밀(Mill 2012, 59-60)에게 있어 가장 이상적

인 정부는 국가의 최고 권력이 국가 구성원 전

체에게 있으며, 모든 시민이 주권 행사에 있어 

발언권을 가질 뿐만 아니라 항상은 아니지만 

공공의 임무 수행에 직접 참여할 수 있는 정부

이다. 이러한 이상적인 정부를 구현할 수 있는 

가장 좋은 방법으로 밀은 대의제를 제시하고 

있다. 밀(2012, 91)에 의하면 대의제 정부란 

‘전 인민 또는 그들 중 다수가 주기적 선거에

서 뽑은 대표를 통해 최고 통치 권력을 행사하

는 정부’이다. 그러나 모든 국가의 구성원이 

직접 참여하기 어려운 상황에서 참여를 최대한 

확대하기 위한 방안으로 대의제는 ‘완전한 정

부의 이상적인 형태’(Mill 2012, 74)이다. 즉 

밀에 의하면 규모의 문제로 인해 대의제하에서

만 모든 인민이 참여하여 사회가 필요로 하는 

것을 충족시킬 수 있으며, 모든 국가의 구성원

이 주권을 공유하고, 그 주권의 행사에 동참할 

수 있다는 것이다. 

대의제에 대한 이러한 밀의 논의는 대의제

의 당위성, 필요성을 단지 규모의 문제에서 찾

는 것으로 오해할 소지가 있다. 밀에게 있어 

대의제 민주주의의 당위성, 필요성은 규모의 

문제 이외에 숙련된 전문 기술을 소유한 사람

들이 잘 조직된 기구에서 체계적으로 움직일 

필요성 그리고 다수에 의한 소수의 지배의 문

제를 해결하기 위한 것이다(서병훈 2011, 

175-176). 결국 밀에게 있어 대의제는 규모의 

문제로 인한 어쩔 수 없는 선택이지만 그보다

는 민주주의의 본질을 보존, 발전시키기 위해 

무엇보다 중요한 것으로 대의제 민주주의의 본

질을 다양한 생각들이 서로 논의될 수 있는 토

론 그리고 그를 바탕으로 한 심의에서 찾았다. 

밀에 의하면 국가 또는 사회는 서로 다른 
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이질적인 생각, 취향을 갖고 있는 사람들이 모

인 곳이다. 밀은 이러한 이질성의 원인을 이익

의 차이에서 찾고 있다. 즉 국가, 사회의 구성

원들 간에 서로 다른 이익으로 인해 생각, 의

견이 다를 수밖에 없다는 것이다. 그러나 생각

의 충돌은 이익의 대립과 달리 언제나 양보와 

타협이 가능하다는 것이 밀(서병훈 2011, 

176)의 견해로 생각의 충돌은 담화, 토론을 통

해 극복할 수 있다는 것이 밀의 기본 전제이

다. 

밀이 대의제 민주주의의 본질을 담화, 토론

을 통한 양보와 타협에서 찾고 있는 것은 대의

기구의 역할에 대한 다음과 같은 반문에서 명

확히 나타난다. “대의기구가 담화를 나누는 것 

이상으로 더 어떻게 제 기능을 잘 수행할 수 

있을까?” 밀은 이렇게 반문하면서 대의기구의 

일차적 업무를 담화와 토론으로 제시한다. 그

리고 이러한 담화와 토론의 내용은 국가의 당

면 과제 그리고 국민의 요구사항에 바탕을 둔 

공공 문제이며 담화와 토론을 통해 온갖 종류

의 다양한 이해관계와 생각이 서로 허심탄회하

게 주고받아야 됨을 명확히 제시하고 있다

(Mill 2012, 108-109). 

이러한 점을 통해 밀이 대의제 민주주의의 

본질을 토론을 통한 심의에 두고 있다는 해석

을 가능케 한다. 이러한 해석은 『대의정부

론』에서 밀이 대의제민주주의가 갖고 있는 두 

가지 위험에서 또한 그 근거를 찾을 수 있다. 

먼저 밀이 제기하는 대의제민주주의에 내재한 

문제의 첫 번째는 국민의 지적 수준이 낮은 상

황 그리고 계급으로 구성된 다수의 사람들이 

자신들의 당파적 이익에 따라 계급입법을 시도

하는 문제를 제기하고 있다(밀 2013, 133). 

밀(2012 37)은 좋은 정부의 첫 번째 요소로 

정치공동체를 구성하고 있는 구성원들의 높은 

지적 능력을 제시하고 있다. 국민들의 낮은 지

적 수준이 문제가 되는 것은 바로 제대로 된 

심의가 불가능하기 때문이다. 즉 다양하고 복

잡한 국정에 관한 심의는 일정 정도의 지적 능

력을 바탕으로 한 판단능력이 필요하기 때문이

다. 밀의 이러한 생각은 복수투표제의 제안에

서 명확하게 나타난다. 즉 밀(2012 113, 

176-179)은 지적 능력, 판단 능력이 뛰어난 

사람에게 1표 이상의 투표권 부여를 주장하였

다. 재산을 기준으로 한 복수투표에 대해서는 

정당하지 못한 것으로 명확하게 거부하지만 지

적 능력, 판단 능력에 있어 높은 수준의 정신 

능력을 갖춘 경우 무지와 무능력에 빠지는 것

을 막을 수 있다고 주장한다. 이처럼 높은 수

준의 정신 능력을 기준으로 복수투표제를 주장

한 것은 기본적으로 복잡한 국정에 대한 올바

른 심의를 할 수 있기 때문이다. 

밀의 이러한 정신 능력에 의한 복수투표제

라는 것이 과연 민주적인가라는 의문이 제기될 

수 있다. 그러나 밀은 이러한 복수투표제를 항

구적인 것으로 생각하지 않았다. “이러한 원리

를 얼마나 오래 시행해야 할까? 능력이 뛰어난 

사람에게 몇 표를 주어는 것이 좋을까?”(Mill 

2012, 176). 이러한 물음에 대해 밀은 자신이 

살던 시점에서 구체적으로 말하기가 쉽지 않다

고 하였다. 그러나 이러한 원리가 민주주의로

서 대의정부가 갖는 탁월함을 훼손하지 않는 

범위이어야 함을 주장하였다(Mill 2012, 176). 

또한 밀은 대의과정에서 정신적 능력이 뛰어난 

사람들에 의해 다른 사람들의 정신적 능력도 

발전하게 될 것으로 보았다. 결국 사회 구성원

들의 민도의 향상으로 공적 문제에 대한 심의 

수준이 높아지고 이는 결국 그 사회의 민주주

의 수준이 높아지게 될 것으로 파악하였다

(Mill 2012, 148-149). 또한 이러한 차원에서 

밀(2012 74)은 ‘사회의 일반적 진보 수준이 

허용하는 한도 내에서 참여가 최대한 확대되어
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야 마땅하다’고 주장하였는데 이는 사람들이 

참여를 통해 특수한 이익이 아니라 사회 전체

의 일반이익의 중요성을 인식하고 그로 인해 

사회의 다른 구성원을 배려하는 능력을 키울 

수 있기 때문이다. 이러한 주장은 참여를 통해 

사회구성원들의 도덕적 능력이 평준화될 수 있

다는 것으로 이해할 수 있다(서병훈 2011, 

193-194). 이러한 논의들은 결국 사회 구성원 

전체의 도덕적, 지적 능력의 함양을 통해 심의 

능력을 향상시키기 위한 밀의 고안이라 할 수 

있다. 

또한 밀이 주장하는 대의제의 본질로서 심

의의 중요성을 다수에 의한 소수의 배제를 명

확하게 거부하는 점에서도 파악할 수 있다. 밀

은 기본적으로 계급투표를 거부한다. 밀은 현

실적으로 대의기구의 심의 과정에 있어 소수파

는 자신의 견해를 현실화하는데 한계가 있음을 

지적한다. 그러나 이러한 한계가 ‘다수파가 모

든 투표를 좌우하고 소수파는 아무 힘도 쓰지 

못해야’(Mill 2012, 135) 된다는 것을 의미하

는 것은 아니라고 하였다. 이러한 차원에서 밀

은 비례대표제의 필요성을 제기하고 있다. 밀

이 제기하는 비례대표의 필요성은 다수에 의해 

소수의 기본적인 권리가 부정되는 것을 막기 

위한 것이다. 모든 개인의 정당하며, 평등한 

정치적 영향력 행사가 소수라는 이유로 제한되

어서는 안 되는 것으로 아무리 소수라 할지라

도 그들의 생각과 의견이 담화와 토론에서 논

의되어야 함을 주장한 것이다(Mill 2012, 135, 

163; 서병훈 2011, 176). 

근대 이후 대의제민주주의의 대표자라 할 

수 있는 밀에게 있어 대의제의 본질은 심의에 

있다. 그리고 이러한 심의는 소수가 아니라 가

능한 많은 구성원들이 자신의 정신적 능력 함

양을 통해 심의에 참여하는 것에 있다고 할 수 

있다. 

3. 대의제민주주의의 한계 

“영국 인민은 자신들이 자유롭다고 생각한

다. 하지만 그들은 크게 잘못 생각하고 있

다. 그들은 의회의 의원 선출 기간에만 자유

로울 뿐이다. 의원을 선출하자마자 그들은 

곧 노예가 되며, 별것 아닌 존재가 되어버린

다"(루소 2010, 135). 이러한 표현은 대의제 

민주주의의 문제점을 표현하는 고전적인 지

적이다. 이처럼 루소가 대의제민주주의를 거

부한 이유는 크게 3가지로 요약된다. 첫째, 

국가 구성원의 일반의지 그리고 주권은 그 

누구에게도 양도될 수 없다는 것이다. 권력

은 양도될 수 있지만 의지는 그럴 수 없는 

것이기 때문에 대의원은 인민의 대표자가 

아니라 단지 대리인에 불과한 존재라는 점

을 명확히 하였다(서병훈 2011, 16). 둘째, 

위에서 언급한 영국의 인민들에 대한 설명

과 연결되는 것으로 대의제는 시민들이 정

치에 참여할 수 있는 기회를 지속적으로 빼

앗고 시민들을 노예로 만든다는 것이다. 이

와 연관해 루소는 대의제에 반대하는 세 번

째 이유로 정치가 단지 의원들을 중심으로 

한 사적인 이익을 추구하는 수단으로 전락

할 수밖에 없음을 지적하고 있다.2)

2) 이러한 이유로 루소를 대의민주주의를 거부

하고 직접민주주의의 신봉자로 생각하는 경

향이 있다. 그러나 루소를 단순히 대의제민

주주의의 비판자로만 보기에는 문제점이 있

다. 이와 관련해 임혁백(2009 30) 교수는 

루소가 비판한 대의제 민주주의는 인민들의 

역할이 단지 대표의 선출에 그치는 영국의 

대의제 민주주의로 일반의사를 구현하는 것

이 아니라 단지 권력자를 교체는 대의제민

주주의에 대한 비판이었다고 지적하고 있

다. 서병훈(2011 17) 교수 또한 루소의 대

의제민주주의에 대한 견해가 변화했다는 점

을 강조하고 있다. 즉 『사회계약론에서』



    Vol. 46 Studies in Humanities and Social Sciences 34

18세기 루소에 의해 지적된 대의제민주주

의의 이러한 문제점은 1940년대 슘페터

(Joseph Alois Schumpeter)에게서도 발견된

다. 슘페터(Schumpeter 369))는 민주주의를 

“인민의 표를 얻기 위한 경쟁적 투쟁을 통해 

개인들이 결정권을 획득하게 되는 정치적 결정

에 도달하기 위한 제도적 장치”라고 정의하였

다. 이는 결국 슘페터에게 있어 민주주의란 결

국 정치적 결정을 위한 수단 또는 방법이라는 

의미인데 이를 좀 더 쉽게 표현하면 결국 민주

주의란 정치적 권력의 획득을 위한 투쟁이라는 

것이다. 민주주의에 대한 슘페터의 이러한 해

석에서 대의민주주의에 대한 문제점을 크게 세 

가지 측면에서 지적할 수 있다. 

먼저 대의제민주주의하에서 정치권력의 획

득은 선거라는 과정을 통해 다수 인민의 선택

을 받아야만 가능한 것이다. 이는 결국 정치권

력을 획득하고자 하는 정치인들은 자신들의 견

해, 철학에 상관없이 다수의 인민이 원하는 것

을 제공해야 만 한다는 것을 의미한다(임혁백 

1994, 33). 결국 대의제민주주의하에서는 경

쟁적 선거로 인해 정치인들은 국가와 관련한 

장기적 관심, 이해보다는 투표자의 단기적 이

익에 호소한다는 것이다. 

둘째는 슘페터가 이야기하는 ‘제도된 의사’

와 관련된 정치인들의 모습으로부터 대의제민

주주의의 문제점을 도출할 수 있다. 이 ‘제조

된 의사’란 상업적인 광고에 의해 소비자들이 

상품을 선택하는 것과 같이 정치인들이 국민들

의 의사, 선호를 집합한 것이 아니라 설득, 선

전과 같은 방법을 통해 만들어 낸 것을 의미한

다. 즉 현실의 정치인들은 정치권력을 획득하

는 대의제에 대해 적대적인 면이 보이지만 

『폴란드 정부에 대한 고찰』에서는 대의제

를 어쩔 수 없이 수용해야 하는 것으로 파

악하고 있다는 점을 지적하고 있다. 

기 위해 다수의 인민이 원하는 어떤 일반의사

가 아닌 자신들이 만들어 낸 ‘제도된 의사’를 

제공하여 이를 유권자들이 선택하게끔 한다는 

것이다. 이러한 차원에서 엘스터(Elster Jon 

1986, 104)는 유권자들의 선호는 정치인들에 

의해 형성되고 만들어진 것이라고 하였다. 따

라서 그에게 있어 성공적인 정치인은 이미 존

재하는 유권자들의 선호를 해석하고 집합하는 

좋은 사람이 아니라 선호를 만들어 내는 사람

인 것이다(Elster 1983, 129). 

셋째는 위에서 언급한 내용과 연관된 것으

로 대의제민주주의는 결국 ‘정치인에 의한 지

배’라는 결론이 도출된다. 즉 대의제민주주의

는 국민, 유권자들의 일반의사가 아닌 정치인

들의 의사 즉 부분적인 특수한 이사에 의해 지

배되는 정치체제라는 것이다(슘페터 284-28

5). 따라서 유권자는 정치인들을 정치적 결정

에 도달하게끔 할 수는 있지만 그들을 통제할 

수 없다는 것이다(임혁백 1994, 38). 

루소, 슘페터에 의해 제시된 대의제민주주

의에 대한 문제점의 핵심은 실질적인 인민의 

의사가 대변되지 못하고 소수 몇몇의 특수한 

이해가 마치 전체 인민의 이해로 대변되고 있

다는 것으로 요약될 수 있다. 결국 이는 전체 

인민의 의사가 대변되지 못하고 제대로 논의

되는 것이 아니라 소수의 몇몇 사람에 의해 

주도되는 대의제민주주의에 대한 문제제기라

고 할 수 있다. 이러한 문제는 21세기 현재에

도 계속되고 있다. 이러한 비판은 크게 가지

로 요약된다.

먼저, 오늘날 대의제민주주의하에서 인민들

이 정치에 참여하는 것이 최소화되어 있다. 즉 

몇 년 만에 한 번씩 돌아오는 선거에서 자신이 

지지하는 후보자에게 한 표를 던지는 것이 고

작인데 그 후보자도 자신들이 직접 추천하는 

것이 아니라 자신들의 의사와는 무관하게 이미 
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정해진 후보자들 중 한 명을 선택하는 것이다. 

둘째, 오늘날 대의제민주주의에서 각 정당

들은 실현가능성이 없는 정책들로 유권자들을 

현혹하여 선거에서 승리하기 위해 노력하고 있

다. 장기적인 안목에서 국가의 미래를 내다보

고 정책을 제시하는 것이 아니라 단기적인 안

목에서 경쟁적으로 유권자들이 호응할 만한 정

책만을 제시해 단지 선거에서 승리하고자 하는 

모습이 있다. 이러한 차원에서 오늘날 대의제

민주주의는 국민, 유권자들의 지지를 받기 위

해 경쟁하는 정치엘리트들의 지배권을 정당화

하는 기제 이외의 것이 아니라는 비판이다.  

셋째, 오늘날 대의제민주주의하에서는 심의

를 위한 토론과 담화에는 국민, 유권자들의 다

양한 의사가 반영되지 못하고 몇몇 지도자들 

사이에서만 이루어지고 있다. 이러한 이유로 

마넹(2004 264)은 오늘날 대의제민주주의하에

서 “선거는 어떤 정책이 추구되어 하는지를 결

정하는 것이 아니라 자신들만의 고유한 정강을 

가진 다양한 정당의 상대적 힘을 결정”하는 것

이라고 비판하였다. 

대의제민주주의의 한계에 대한 이러한 지

적은 결국 참여와 심의라는 대의제민주주의의 

본질적 의미가 상실된 채 단순히 소수 몇몇에 

의해 기득권의 의사가 관철되고 있는 것에 대

한 문제제기라 할 수 있다. 

III. 매니페스토: 

대의제민주주의 한계의 

극복 방안

마넹의 논의에 의하면 대의제민주주의의 

출현은 민주정과 공화정의 혼합으로 참여와 대

의자들의 탁월성을 기반으로 한 심의를 통해 

민주주의가 혼란에 빠지지 않기 위한 민주주의

의 발전된 형태라고 할 수 있다. 그러나 앞 장

의 대의제민주주의의 한계에서 밝혔듯이 오늘

날 대의제민주주의는 참여와 심의라는 본질에 

있어 문제점을 노출하고 있다. 이러한 문제점

이 노출되는 근본적인 이유는 무엇인가? 이에 

대한 답으로 대의제민주주의의 기본적인 원리 

그 자체에 있는 문제에 기인한다고 할 수 있

다. 기본적원 원리에 내포되어 있는 문제란 바

로 대의제민주주의의 작동의 중요한 요소로 선

거가 본래의 의미를 실현하는데 있어 한계가 

있기 때문이다. 원칙적으로 대의제민주주의의 

본질인 참여와 심의가 이루어지는 방식이자 출

발점의 하나가 선거이다. 선거라는 기제를 통

해 다양한 정책들이 논의되고 심의되며, 인민

들은 자신의 견해를 표현하여 일반의사가 형성

된다. 

그러나 현실적으로 선거는 시민들의 참여

보다는 권력의 획득 유지를 위한 대표자들 간

의 투쟁의 장으로 변질되고 있으며 이러한 과

정에서 시민들의 정치적 참여는 선거 때 투표

행사로 제한되고 있다. 이는 결국 주인-대리인 

문제를 야기하면서 정보의 격차를 심화시키고 

시민에 대한 대표자들이 우월적 위치에 서게 

만들고 있다(김상준·오현순 2009, 152). 더불

어 오늘날 선거는 시민들이 대표자들과 충분한 

토론을 할 수 있는 공간을 제공하지 못하고 있

다. 정책선거의 중요성이 부각되고 있지만 대

표자가 되기 위한 후보자들이 제시하는 정책에 

대해 충분한 논의가 진행되는 것이 아니라 일

방적인 공지로 다양한 정보가 부족한 시민들은 

정책에 대해 충분히 논의할 공간과 시간을 제

공바지 못하고 있는 상황이다. 

오늘날 민주주의가 위기에 놓인 원인은 이

처럼 대의제민주주의 작동에 있어 중요한 기제 

중 하나인 선거를 통한 참여와 심의가 제대로 

이루어지지 못하고 있기 때문에 나타나는 것으
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로 해석할 수 있다. 매니페스토는 바로 이러한 

문제점 극복의 일환으로 제기되었다. 

1. 매니페스토의 개념과 의미

매니페스토라는 개념이 처음으로 사용된 

곳은 의회민주주의의 산실이라 할 수 있는 영

국이다. 1834년 영국 보수당 당수인 로버트 

필(Robert Peel)은 내용 없이 단지 유권자들

의 환심을 사기 위한 공약은 결국 실패할 수밖

에 없다는 것을 지적하면서 내용성 있는 실현

가능한 구체적인 공약을 제시할 필요성을 강조

하면서 시작되다. 영국의 경우 이러한 전통이 

180년 넘게 지속되어 영국 선거에서 중요한 

요소로 정착되었다. 특히 영국 노동당의 토니 

블레어(Tony Blair)가 1997년 18년 만에 집

권에 성공할 수 있었던 원인과 관련해 과거의 

노선을 공식적으로 반성하며 매니페스토 10대 

정책을 구체적으로 제시한 데 그 원인이있었다

(http://www.manifesto.or.kr/      

renewal/sub_01a.html). 당시 토니 블레어

는 ‘노동당과 국민과의 계약’이라는 구호를 바

탕으로 10대 비전을 제시하고 이의 실현을 위

해 기간, 목표, 재원확보 방안 그리고 추진기

간, 정책추진의 순위 등을 구체적으로 밝혔는

데 예를 들어 “5-7세 아동의 학급규모를 30명 

이하”, “향후 2년간은 현재의 지출제한 틀을 

넘지 않음”, “5년간 소득세의 증액을 하지 않

는다”, “100만인을 진료대기 상태로부터 해

방”, “25세 미만 25만명의 청년 고용” 등과 

같이 구체적으로 제시하였다(이현출 2007, 

79; 양삼석 2008, 7-8). 

이처럼 매니페스토는 선거를 통해 정권을 

담당하는 정당 또는 후보자가 선거에서 당선된 

이후 자신들이 입법화하여 실행하겠다고 하는 

정책들을 공식적으로 문서화하여 선거기간 중 

공표하는 국민에 대한 서약서이다(김영래 

2008, 138). 이러한 개념적 정의에 따르면 매

니페스토는 선거공약과 비슷한 개념이라 할 수 

있다. 그러나 매니페스토는 자신들이 입법화 

또는 실현하고자 하는 정책의 목표, 기간, 재

원 마련 방안 그리고 자신들 정책의 우선순위 

등을 구체적으로 제시한다는 점에서 선거공약

과는 다르다. 즉 추구하고자 정책들의 목표가 

무엇인지, 이러한 목표를 언제까지 어떠한 이

행 계획 하에 재원을 어떻게 마련할 것이며 각 

정책들의 우선순위는 어떻게 되는지 등을 구체

적이고 명확하게 제시하는 것이다. 

따라서 이러한 매니페스토는 다음과 같은 

정치적 의미를 갖는다. 첫째, 사회적 요구를 

구체적인 정책으로 나타내면서 그러한 정책 추

진에 있어 수치를 표시하기 때문에 정책의 내

용이 허황되거나, 추상적이지 않다. 둘째, 후보

자가 제시하는 정책이 구체적이기 때문에 유권

자들 또한 제시된 정책의 내용에 대해 잘 알 

수 있으며, 후보자들이 제시한 정책들을 쉽게 

비교할 수 있다. 셋째, 후보자들이 제시한 정

책이 당선 된 이후 제대로 실행되었는지를 알 

수 있기 때문에 책임정치를 가능케 한다(김영

래 2006b, 11).

2. 매니페스토의 발전

앞에서 언급하였듯이 매니페스토는 1834

년 영국에서 처음으로 도입되었다. 그러나 매

니페스토의 문서화는 1906년 노동당에 의해 

시도되었다. 180년이 넘는 역사를 통해 영국

에서는 매니페스토가 선거에서 매우 중요한 제

도가 되었다. 이러한 과정을 통해 대표자들과 

일반 시민들 간에 매니페스토가 지켜질 것이라

는 신뢰가 쌓였다. 이러한 신뢰의 일환으로 자

주 소개되는 예가 바로 매니페스토 발표 이후 
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영국 주식시장의 변동이다. 즉 매니페스토에 

있는 정책내용에 따라 어느 업계들 간에 희비

가 교차할 수 있는데 이러한 것들이 주식시장

에 반영되기 때문이다(카나이 타츠키 2006). 

영국 노동당의 경우 1977년 선거에서 패

배한 이후 1997년 토니 블레어 수상에 취임하

기 전 까지 계속해서 야당으로 머물러 있었다. 

토니 블레어는 ‘새로운 노동당(New Labor)’ 

그리고 2001년에는 ‘영국을 위한 야망

(Ambitions for Britain)’이란 구호하에 매니페

스토를 발표해 정권을 잡는데 성공하였다. 이

러한 과정에서 무엇보다 토니 블레어는 매니페

스토를 통해 정치의 신뢰성과 정치변화를 추구

하여 선거에서 승리하였다는 점에 큰 의미가 

있다고 할 수 있다(김영래 2006, 40). 

영국의 이러한 경험은 일본에 영향을 주어 

2003년 이후 선거에 도입되었다. 2003년 1월 

미엔현 지사인 기타가와 마사야스는 지방선거

에서 다수의 후보자들에게 이 이전과는 달리 

구체적인 정책을 바탕으로 매니페스토를 제안

하였다. 이에 다수의 개혁적 후보자들이 이를 

받아들여 4월 지방선거에서 14명의 후보자가 

매니페스토를 공표하여 이중 6명이 당선되면

서 유권자들에게 매니페스토가 인식되는 계기

가 되었다(최준영 2008, 171: 김영래 2006, 

40). 이후 2004년, 2005년의 선거에서 계속해 

매니페스토가 확대되면서 일본의 정치 변화를 

추구하였다. 즉 매니페스토가 각 정당의 정책 

공약을 문서로서 구체화할 뿐만 아니라 책임정

치를 추동시키고 있다. 즉 유권자는 정당 또는 

후보자가 제시한 정책들을 점검하고 이를 바탕

으로 종합적인 평가를 근거로 투표를 함으로써 

정당, 당선인들에게 책임을 물을 수 있는 계기

를 제공하였다. 

한국에서 매니페스토 운동이 일어나게 된 

계기 중 하나가 바로 일본의 매니페스토 운동

이라 할 수 있다. 2005년 일본에 있던 아주대

학교의 김영래 교수는 매니페스토 세미나에 참

석하였고 이를 바탕으로 2006년 2월 1일 

‘531스마트매니페스토정책선거추진본부’를 출

범시시켜 2006년 지방선거에서 처음으로 매니

페스토가 선거에서 사용될 수 있도록 하였다. 

이후 시민단체와 언론사들이 동참하면서 짧은 

시간 내에 정착되어 이후 국회의원선거와 대통

령 선거에서도 확대되었다. 한국 또한 일본과 

같이 매니페스토를 통해 정치문화의 발전전 변

화를 추구하는 측면이 있다고 하겠다. 즉 매니

페스토를 기반으로 정책선거를 유도하여 책임

지지 않는 정치, 당리당략에 초점을 맞춘 정치

를 쇄신하기 위한 노력의 일환이라 할 수 있다

(최영준 2008, 171-172). 

3. 매니페스토와 정책선거 그리고   

      책임정치

매니페스토의 발전에 있어 서구와 다른 일

본과 한국의 특징은 바로 정책선거를 통한 책

임정치를 추구한다는 점에 있다고 할 수 있다. 

즉 매니페스토를 통한 정책선거의 추구에 그 

특징이 있다는 것으로 유권자는 정당과 후보자

가 제시한 정책의 이행 여부를 중심으로 투표

할 수 있는 계기를 제공할 수 있다. 즉 대의민

주주의의 출발점인 선거에서부터 대표자들에게 

정책적 요소를 강제하고 이를 통해 정치의 근

본적인 변화를 추구하고자 한다는 점에서 매니

페스토의 유용성을 찾을 수 있다.

매니페스토가 갖는 이러한 특징을 ‘매니페

스토 사이클’로 표현한다. 이는 기존의 정치사

이클에서 선거를 통한 투입은 있지만 산출에 

대한 평가가 없는 것에 대비되는 것으로 정책

실시 그리고 그에 대한 평가를 바탕으로 책임

을 명확하게 할 수 있다는 것이다. 선거 → 실
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행체제 → 정책실시 → 실절평가 → 선거로 이

어지는 순환체계인 매니페스토 사이틀은 정책

이 형성되는 시점을 선거시점으로 옮겨놓음으

로써 정치적 책임소재가 불일치하는 문제를 해

결하면서 의사결정 과정의 중심을 정치가로 이

동시켜 놓는다(하동현 2008, 106-108). 

따라서 이러한 사이클의 순환을 위해 매니

페스토는 정당, 후보자들로 하여금 사회적 요

구를 제대로 담은 좋은 공약을 제시하도록 유

도할 수 있으며 부풀려지거나 헛된 공약에 대

해서는 철회를 요구하거나 또는 투표로써 심판

을 할 수 있다. 이는 결국 선거시 정당, 후보

자 선택의 기준을 혈연, 학연, 지역 등이 아닌 

정책으로 변화시키는 의미를 갖는다. 또한 정

책이 제대로 실현되지 않았을 경우 유권자들은 

다음 선거에서 이를 심판할 수 있다. 이는 결

국 정당, 후보자들로 하여금 자신들이 실현할 

수 있는 정책들을 제시하고 제시한 정책에 대

한 책임을 지는 정치문화를 만드는 출발점이 

될 수 있다. 

따라서 매니페스토를 통해 대의제민주주의

의 기본이 되는 선거는 무엇보다 단순한 권력

투쟁의 장이 아니라 사회의 요구를 구체적인 

정책으로 담아 경쟁하는 장으로 만들 수 있는 

계기를 제공할 수 있다. 또한 이러한 경쟁의 

과정에서 토론을 통한 심의가 가능하게 만든

다. 루소가 지적하였듯이 인민들이 단지 선거 

때만 자유롭다고 하였는데 매니페스토는 이러

한 지적과는 달리 인민들이 선거이후에도 자유

로울 수 있는 계기를 제공할 수 있다. 즉 대표

자들이 제시한 정책들이 제대로 시행하고 있는

지 검증을 통해 대표자들에게 차기 선거에서 

책임을 묻을 수 있는 계기를 제공할 수 있다. 

이러한 차원에서 대표자들이 일방적으로 시민

들 우위에 있는 관계가 만들어질 수 없다. 

이처럼 매니페스토는 대의제민주주의가 작

동하는 출발점이자 중요한 기제인 선거를 단순

히 권력 투쟁이 아닌 정책을 중심으로 하는 경

쟁의 장으로 만들 수 있는 계기를 제공할 수 

있다. 정책을 중심으로 하는 경쟁이란 결국 선

거에서 승리하기 위해 후보자나 정당은 시민들

이 요구하는 정책들을 구체화시켜 명확하게 어

떻게 실현될 수 있는지를 그리고 자신들의 정

책이 갖는 현실성, 우수성을 제시하는 것이고 

이를 통해 유권자들은 다른 후보자들의 정책들

을 서로 비교할 수 있으며 이러한 과정에서 이

들 정책들에 대한 토론을 통한 심의를 가능케 

하는 것이다. 그리고 무엇보다 이러한 심의를 

통해 시민들이 제시된 정책 중 하나를 결정하

는 것을 의미한다. 따라서 매니페스토는 대의

제민주주의의 본질이란 할 수 있는 참여와 심

의를 가능케 하는 주요한 기제가 될 수 있다. 

이러한 차원에서 정책선거는 대의제민주주의의 

본질을 유지하기 위한 중요한 요소로 할 수 있

다. 

1.매니페스토운동의 한계 

매니페스토는 유권자들에게 정당과 후보자

들의 정책공약에 관한 풍부한 정보와 자료를 

제공하고, 제안된 정책공약들을 분석 및 평가

하여 정책선거에 대한 대중의 관심을 고조시켜 

시민의 정치참여를 진작시키는 것을 목적으로 

한다(김영래 2007; 김욱 2007; 이현출 2006). 

그리고 구체적이며 실현 가능한 정책과 공약을 

개발 제시함으로써 긍정적인 효과를 추구하고 

있다. 더불어 매니페스토는 선거를 정책을 중

심으로 한 경쟁의 장으로 만듦으로써 후진적 

정치문화의 대표인 흑색선전, 연고주의, 돈 등

에 의해 후보자의 선택이 왜곡되는 것을 최소

화하고 책임정치를 유도하면서 정치선진화에 

기여하고자 한다. 
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그러나 매니페스토가 단지 제도적으로 도

입되었다고 해서 매니페스토가 추구하고자 하

는 것이 달성되는 것은 아니다. 매니페스토가 

성공하기 위해서는 후보자나 정당은 사회적 요

구를 담은 정책들의 목표, 재원마련, 우선순위

등을 구체적으로 제시하여 유권자들에게 검증, 

선택을 용이하게 해야 할 것이다. 그리고 유권

자는 정당과 후보자의 공약에 대해 인지하고 

매니페스토 운동을 통해 얻은 정보를 투표결정

에 적극적으로 활용하는 과정이다. 즉 유권자

는 매니페스토 운동을 통해 얻은 정보를 활용

해 지지후보를 선택하는 것이다(정희옥 2012, 

126). 이러한 과정에서 핵심은 무엇보다 유권

자들이 매니페스토에 대한 관심과 이해를 갖고 

매니페스토를 통해 얻은 정보를 투표 선택에 

적극적으로 활용하는 것에 있다. 

그러나 일찍이 슘페터가 지적하였듯이 후

보자들은 선거에서 승리하기 위해 유권자들의 

입맛에 맞는 단기적 이익에 호소하는 경향이 

있고 이러한 유혹에 유권자들이 현혹되는 모습 

또한 역사적으로 볼 수 있다. 개개인은 자신의 

사적인 이해와 관련해서는 합리적인 결정을 내

리기 위해 노력하지만 공적인 문제에 대해서는 

합리적인 판단이 아닌 정당, 후보자의 감정적 

호소에 호도될 수 있다. 바이마르 공화국의 붕

괴와 히틀러의 등장은 바로 이러한 전형적인 

사례라 할 수 있다. 

또한 후보자들 간에 정책에 있어 차이가 

명확하지 않은 선거 공약의 제시는 결국 정책

적 차이의 정도가 크지 않기 때문에 유권자들

이 그 차이를 이해하는데 어려움을 주고 이는 

결국 투표에 있어 올바른 정책선거를 유도할 

수 없게 한다. 예를 들어 현행 대한민국의 소

선구제도하에서는 기본적으로 공약이 지역발전

의 내용에 집중될 수밖에 없는 상황이다. 이에 

후보자들이 제시하는 지역발전과 관련된 정책

에 있어 과연 어떤 차별성을 찾아낼 수 있는지 

의문이 들 수밖에 없다. 이처럼 유권자가 후보

들 간의 정책적 차이를 인지하기가 어려운 경

우가 있다. 

또한 현실적으로 후보자들이 제시하는 정

책들에 대해 찬반에 우열을 가리기가 힘든 경

우가 많으며, 다수 측의 판단이 올바른 가치판

단이라고 하기 힘든 경우도 많다. 또한 찬반이 

명확하다 할지라도 갈등의 골이 깊어 사회통합

을 저해하는 경우도 있다(박경미 2009, 341). 

매니페스토의 성공을 위해 극복해야 할 또 

다른 문제 중 하나는 좋은 공약의 선정기준이 

무엇인가에 대한 의문 그리고 매니페스토의 평

가에 있어 누가, 어떻게 평가하는 것이 적절한

가의 문제이다. 즉 어떻게 정치적 공정성의 시

비문제를 배제할 수 있는가의 문제 그리고 계

량화된 평가가 과연 정책에 대한 질적 평가 또

는 가치 판단까지는 할 수는 없다는 것이다(안

철현 2006, 141).

또한 매니페스토는 공약의 추진과정에서 

발생하는 갈등의 문제를 간과할 수 있는 한계

를 갖고 있다. 예를 들어 의견조정이 어려운 

상황에서 지역구 의원이 다수의 지지를 바탕으

로 사업을 적극적으로 추진하였을 경우 매니페

스토는 성공한 것인가? 어촌지역에서 대규모 

산업단지 유치를 공약으로 제시한 후보가 아주 

근소한 차이로 당선되었을 경우 산업단지 유치

를 반대하는 의견이 팽팽함에도 불구하고 어민

들의 생계를 위협하는 산업단지 유치를 매니페

스토라는 이름으로 실행해야만 하는 것인가라

는 의문이 제기된다(박경미 2009, 342). 

IV. 매니페스토 운동 한계 

극복을 위한 비판적 

민주시민교육
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매니페스토의 활성화는 대의제민주주의에

서 나타날 수 있는 참여와 심의의 문제를 극복

할 수 있는 하나의 장치임에는 분명하다. 그러

나 제도의 도입만으로는 해결할 수 없다. 다양

한 견해와 이견들에 대한 심의할 수 있는 유권

자들의 능력이 무엇보다 필요하다. 앞에서 언

급된 매니페스토운동의 한계를 곧 매니페스토 

운동의 성공을 위한 조건이라 할 수 있다. 그

런데 이러한 한계의 극복 그리고 매니페스토운

동의 성공을 위한 기본은 바로 유권자들의 능

력이라 하겠다. 

이는 바이마르공화국의 경험에서 잘 나타

난다. 즉 지난 시기 바이마르공화국의 경험은 

우리들에게 민주주의가 단순히 훌륭한 제도만

으로 이루어지는 것이 아니라 그와 더불어 사

회의 구성원들이 민주주의를 이끌어갈 만한 자

질 또한 무엇보다 중요한 것임을 보여주었는데 

이는 매니페스토 운동에도 적용될 수 있다. 오

늘날 대의제민주주의 체제에서 선거는 주권을 

갖고 있는 국민들이 권리를 행사하여 자신을 

대변할 정부와 의회를 구성하는 공식적 절차라 

할 수 있다. 따라서 선거는 오늘날 대의제 민

주주의를 실행하는 가장 구체적이며 분명한 제

도이다. 매니페스토운동은 이러한 선거에서 국

민들이 자신의 권리를 분명하고, 명확하게 행

사할 수 있도록 그리고 자신들을 대리하는 사

람들이 책임 있는 정치를 수행하는지 확인하기 

위한 중요한 절차라 할 수 있다

따라서 매니페스토운동의 한계 극복을 위

해 필요한 것이 바로 민주시민교육이다. 이 민

주시민교육이 대두된 배경은 무엇보다 민주주

의가 제도적인 측면뿐만 아니라 이를 운용하는 

시민들이 민주주의적 시민성을 갖추지 않으면 

민주주의는 언제든 붕괴될 수 있다는 것에서 

출발한다. 이러한 차원에서 민주시민교육은 시

민들의 민주적 자질 함양을 의미한다. 즉 민주

시민교육을 통해 사회의 시민 개인들로 하여금 

민주주의의 주요 가치인 헌법정신, 자유, 평등, 

관용성, 자기결정과 공통결정, 다원주의 등에 

대한 원칙에 입각해 행동할 수 있도록 하는 것

을 의미한다. 이러한 가치들을 바탕으로 한 사

려깊은 결정을 할 수 없다는 민주주의는 쉽게 

위기에 봉착할 수밖에 없기 때문이다(이규영 

2005, 162-163). 

매니페스토운동의 성공을 위해 민주시민교

육의 필요성이 제기되는 것은 바로 이러한 민

주주의 기본가치를 실천하는 시민성의 함양을 

통해 서로 다른 가치를 존중하고 사회통합을 

저해하는 갈등적인 상황을 막기 위해서이다. 

즉 앞에서 언급하였듯이 후보자들이 제시하는 

정책들에 대해 사회구성원들의 찬반이 명확하

지 않은 상황에서 다수결에 의해 결정이 난 정

책들이 수행되는 과정에서 서로 간의 이해로 

인해 갈등의 골이 깊어 사회통합을 저해할 수 

있다. 이러한 경우 민주시민으로서의 시민성을 

바탕으로 한 다양성, 다원주의, 자기결정과 공

동결정 등의 원칙들이 내면화 되어 있으면 그

러한 갈등적인 상황을 최소화 할 수 있다. 

민주적 시민으로서의 자질 즉 시민성

(civility)의 함양이라는 차원과 함께 민주시민

교육을 정의하는 데 있어 다른 중요한 측면이 

있다. 즉 민주시민교육을 “국민이 국가의 주권

자로서 국가와 지역사회에서 일어나고 있는 정

치현상에 관한 객관적인 지식을 갖추고 정치적 

상황을 올바로 판단하며, 비판의식을 갖고 정

치과정에 참여하여 권리와 의무를 적극적으로 

수행하고 책임지는 정치행위가 형성될 수 있도

록 가정, 학교, 사회에서 습득하는 모든 과정”

으로 정의하는 것이다(전득주 1996, 34). 

민주시민교육에 대한 이러한 정의는 무엇

보다 독일의 보이텔스바흐 협약에 명확하게 제
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시되고 있다(이규영 2005, 173-174). 이 협약

에 의하면 첫째, 강제적 교화 또는 주입식 교

육의 금지이다. 가르치는 사람이 자신이 원하

는 방식으로 생각하게끔 함으로써 학생들이 스

스로 판단하는데 방해받아서는 안 된다는 것으

로 교육자가 자신의 정치적 견해를 피교육자에

게 각인해서는 안 된다는 것이다. 둘째, 논쟁

의 지속 혹은 논쟁성의 재현으로 정치, 학문, 

사회에서 논쟁이 되고 있는 사안은 교육에서도 

그대로 논쟁중인 것으로 소개되어야 한다는 것

이다. 이는 상이한 입장들이 명확해야 선택의 

가능성이 높고, 대안들이 없을 경우 학생들은 

단지 교화, 주입의 가능성이 높아지기 때문이

다. 셋째는 관심사의 관철 그리고 해결능력의 

배양이다. 이는 학습자가 정치적 상황과 자신

의 관심 및 이해관계 등 전반적인 상황을 고려

할 수 있어야 하며 그러한 이해관계에 따라 당

면한 정치 상황에 영향을 끼칠 수 있어야 한

다. 

독일 정치교육의 기본적인 틀이라 할 수 

있는 보이텔스바흐 협약은 학습자는 논쟁적인 

다양한 정치적 입장들을 판단하기 위해 기본적

인 준거들을 자기 삶의 경험에 기초하여 자연

스럽게 당파성을 표출할 수 있어야 하며 자신

의 이해관계를 고려하여 특정 정치적 입장을 

수용하고 가치관을 형성하도록 해야 한다는 것

이다. 그리고 이를 위해 필요한 것이 바로 정

치적 생활에서 논리적 비판적 사고 능력, 합리

적 추론 능력, 수사학적 능력, 정치 텍스트의 

분석이라 할 수 있다. 결국 민주시민교육의 핵

심은 특정한 가치나 정치논리를 전달하는 것이 

아니라 시민들 스스로가 생각하고 판단하고 행

위 할 수 있는 능력을 배양하도록 하는 데 있

는 것이다(이한규 2011, 8). 

매니페스토의 성공을 위한 조건으로서 민

주시민교육의 필요성이 제기되는 이유가 바로 

여기에 있다. 즉 유권자들은 후보자들이 제시

하는 다양한 정책들에 대해 스스로 생각, 판단

하고 토론할 수 있는 능력을 갖춤으로 해서 후

보자, 정당에 의해 시민들의 의사가 왜곡되는 

것을 막을 수 있기 때문이다. 이러한 의미의 

민주시민교육과 관련해 생각할 수 있는 것이 

바로 비판적인 사고능력의 배양이라 할 수 있

다. 

비판적 사고에 관한 가장 대표적인 보고서 

중 하나인 Delpi Report는 비판적 사고에 대

해 “해석, 분석, 평가 및 추론을 산출하는 의

도적이고 자기 규제적인 판단이며, 동시에 그 

판단에 대한 근거로서 개념적, 방법론적, 준거

적 또는 맥락적 측면들을 제대로 고려하고 있

는가에 대한 설명을 산출하는 의도적이며 자기 

규제적인 판단”이라고 정의내리고 있다(The 

American Philosophical Association 1990, 

315. 이한규 2011, p17 재인용). 비판적 사고

에 대한 또 다른 개념에 의하면 “투입되는 자

극이나 정보가 어떤 사회·문화적 맥락 속에서, 

배경지식을 기반으로 하여 해석, 추론, 분석, 

평가와 설명을 포함하는 개인의 사고기술과, 

진실 추구, 개방성, 탐구성, 객관성, 자기신뢰

성과 체계성을 포함하는 사고성향에 의해 조작

되어 가치 있는 판단, 결정, 문제해결 혹은 결

과물을 산출하는 정신적인 과정”으로 정의하고 

있다(조아미·김정희 외 2009)이다. 비판적 사

고에 대한 정의 그리고 어떻게 평가할 것인가

에 대해서는 다양한 논의들이 있다. 그러나 이

러한 논의들의 공통적인 요소는 바로 비판적 

사고는 의사소통, 문제해결 그리고 합리적 의

사결정 등 여러 영역들에 두루 적용될 수 있는 

능력으로 다양한 견해 중 어떠한 견해를 받아

들일지를 논리적 맥락 등을 고려해 판단하는 

것으로 정의할 수 있다. 따라서 이러한 비판적 

사고는 무엇보다 우리들로 하여금 행동하기 이
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전에 자신의 결정을 점검하며, 생각을 논리적

으로 정리, 표현해 타인을 효과적으로 설득하

며, 주체적으로 자신의 삶을 결정하면서 사회

에 참여할 수 있도록 도움을 주는 것이다. 따

라서 이러한 비판적 사고는 또한 우리들로 하

여금 감정, 편견이 아닌 합리성에 기반을 둔 

사고를 할 수 있게끔 한다. 

오늘날 정당, 후보자들에 의해 제시되는 정

책들 중 이해관계가 첨예하게 대립되는 경우가 

많고, 시시비비가 칼로 무 자르듯이 쉽지 않

다. 어떠한 정책이 당장 자신에게는 이로울 수 

있지만 그러한 정책이 사회 전반에 악영향을 

미치고 결국은 자신에게도 결코 이로운 정책이 

될 수 없는 경우도 있을 수 있다. 또 선거에서 

승리하기 위해 정당, 후보자들은 장밋빛 청사

진을 제시하지만 그러한 정책이 과연 사회, 국

가의 발전에 장기적으로 도움이 될 것인지에 

대한 판단 등에 있어 비판적 사고는 무엇보다 

필요하다. 또한 이러한 차원에서 제시된 명제

들의 내용을 평가하고 내용들의 관계를 다루며 

개념의 적합성, 다양한 관점들에 대한 포괄성 

등등 여러 측면을 고려하는 비판적 사고는 매

니페소트의 성공을 위해 무엇보다 필요한 개념

이라 할 수 있다.

V. 결론

마넹은 대의제민주주의의 출현을 단지 규

모의 문제로 국한시키지 않고 탁월성의 원칙에 

입각해 공동선을 추구하기 위한 민주주의의 발

전된 형태라고 설명하였다. 이러한 주장에 의

하면 대의제민주주의는 고대 아테네의 혼란을 

방지하면서도 인민의 참여를 보장하기 위한 것

으로 탁월한 능력을 갖춘 대표들을 중심으로 

심의를 통한 의사결정을 위한 정치체라는 것이

다. 그러나 마넹은 근대 후기 선거에서의 승리

를 목적으로 한 정치집단인 정당의 출현으로 

인해 이러한 발전된 대의제민주주의가 본래의 

의미를 상실하였다고 주장한다. 즉 선거에서 

승리하기 위해서는 대중들의 입에 맞는 정책들

을 제시해 정책들이 남발되면서 (대의제)민주

주의의 본질이라 할 수 있는 심의는 없고 선거

는 단지 대표들을 뽑기 위한 과정으로 그 의미

가 축소되었다는 것이다. 

근대 대의제민주주의에 대한 이러한 비판

은 결국 그 본질이라 할 수 있는 참여와 심의

에 있어 문제가 있다는 것이라 할 수 있다. 이

러한 문제를 극복하기 위한 일환으로 도입된 

것이 매니페스토 운동이다. 이 매니페스토 운

동은 정당, 후보자가 자신들이 정권이 잡거나, 

당선된 이후 실현하겠다는 정책들을 구체적으

로 명시해 문서화하는 것을 의미한다. 따라서 

이는 정당, 후보자가 선거때 시민들에게 장밋

빛 청사진만을 제공할 수 없게끔 하면서 정책

의 가능성 등을 위주로 투표를 하게끔 유도하

고자하는 시도이다. 

그러나 이러한 매니페스토가 본연의 역할

을 위해 무엇보다 필요한 것은 바로 시민 또는 

유권자들의 의식적인 능력이라 할 수 있다. 정

당, 후보자들이 사회적 요구를 모아 구체적이

며 실현가능한 정책들을 제시했다 할지라도 정

책의 의미 등에 대해 판단할 능력이 없다면 아

무 의미가 없는 것이기 때문이다.

따라서 본 논문은 매니페스토의 성공을 위

해 무엇보다 필요한 것으로 시민들이 민주주의 

사회에서 필요한 민주적 자질이라 할 수 있는 

시민성과 정책에 대해 올바른 판단 능력을 키

우기 위해 민주시민교육의 필요성을 제시하였

다. 매니페스토운동이 분명 민주시민교육의 장

으로 활용될 수 있다. 그러나 민주시민교육을 

통한 매니페스토 운동의 활성화가 필요한 것은 

판단능력뿐만 아니라 시민성의 함양을 통해 사
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회내에 있는 다양한 갈등의 조화가 필요하기 

때문이라 할 수 있다. 바로 이러한 차원에서 

매니페스토 운동의 성공을 위해 절대적으로 필

요한 것은 바로 시민성 함양과 비판적 사고 능

력의 함양을 위한 민주시민교육이라 할 수 있

다. 이는 또한 과거 독일의 바이마르 공화국이 

보여 주웠던 경험을 되풀이 하지 않기 위한 노

력일 뿐만 아니라 정치문화의 발전을 통한 정

치선진화를 이루기 위한 노력의 일환으로 이해

할 수 있다. 
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