
고려 공민왕대 초반기(공민황 1-5년)의 

개혁정치와 반개혁정치의 대렵 

김 영 수(서을대 강사) 

I. 셔론: 문제제기 

본 논문의 목적은 공민왕대 초반의 개혁정치와 그것이 직면한 난관을 살펴 

보는 것이다. 개혁의 장애는 일차적으로 원의 고려지배와 관련된 것이지만， 아 

울러 공민왕의 정치운영 방식에 내재된 딜레마도 주목해야 할 것으로 보인다. 

그의 어려움은 한편으로 개혁을 추진하면서도 동시에 정치적 안전 역시 도모 

해야 했던 공민왕의 정치적 여건 때문이기도 했고， 다른 한편 정치를 과도하게 

권력의 관점에서 이해했던 공민왕 자신의 정치관 때문이기도 했다. 이러한 모 

순은 구체적으로 개혁정치와 측근정치의 대립으로 나타났고， 이제현과 조일신 

의 갈등으로 표출되었다. 

본 연구는 기존연구1)에서 간과하고 있었던 몇 가지 점에 대한 문제의식에서 

1) 공민왕대의 정치에 대한 주요한 연구업적은 다음과 같다. 

t也內宏， “高麗행縣王σ)元，::對TQ 反抗σ)運動" w東洋學報~ 7-1 , 1917. 

金哲俊， “행縣王" w韓國의 人物像~ 1, 1965 

閔賢九， “辛뼈의 執權과 그 政治的 性格" w歷벚學報~ 38 . 40, 1968. 

李培鎔， “짧뽕王의 명n位敎書에 對하여" w얄파파이 알파회 없究論文集~ 3, 짧大大學院， 
1970 

朴容淑， “悲뽕王代의 對外關係" w쏠大史學~ 2, 1971. 

黃龍雲， “高麗 꿨廳王代의 對元明關係: 官制變化를 中心으로" w東國史學~ 14, 1980 

閔賢九， “高麗 겼愚王의 명p{立背景" w韓{右뻐傳士傳年紀念史學論農~， 1981 

閔賢九， “益顆 李齊賢의 政治活動: 옆感王代를 中心으로震樓學報~ 51 , 198 1. 

朱碩煥， “辛뼈의 執權과 失빼" w史寶~ 30, 1986 

閔賢九， “白文寶없究’ 政治家로서의 活醒을 中心으로東洋學~ 17, 1987. 

李淑京， “李齊賢勢力의 形成과 그 쟁웹. 컸§뽕王 前期0351-1365) 改童政治의 推進과 關
聯하여韓國史맑究~ 64, 1989 
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출발하였다 첫째， 이 시대의 연구가 대부분 ‘개혁’에 치중하고 있다는 점이다. 

이는 주로 대외관계를 중심으로 고려정치를 이해하려고 했던 일본 학자들의 

경향에 반발하여， 한국의 역사학자들은 고려 내에서 전환의 계기를 찾으려고 

노력했기 때문이다. 그 결과 상당한 편향이 생긴 듯하다. 그 중 하나는 공민왕 

대 내내 시종일관하여 개혁이 추진된 것으로 설명되고 있다는 점이다. 그러나 

공민왕 14년 이전의 정치에서는 개혁적인 요소와 반개헥적인 요소가 계속 갈 

등을 빚었으며， 대체로 전자의 경향이 강했다고 생각된다. 

둘째로 이 시대의 연구는 개혁 중에서도 그 ‘내용’(what)에 대한 이해에 많은 

노력을 경주하고 있다. 이는 물론 첫 번째 연구경향의 결과이다. 그 반면 ‘개혁’ 

을 시행하기- 위한 구체적 정치운영 방식(how)에 대한 연구는 매우 희소하다. 

그러나 최근의 몇몇 연구에서는 그러한 관심을 보여주고 있다기 개혁의 성패는 

개혁내용과 정책의 추진에 좌우될 뿐만 아니라， 근본적으로는 건전한 정치운 

영의 결과로써 자연스럽게 나타나는 것이므로， ‘개혁’을 잘 이해하기 위해서는 

정치운영 방식에 대한 관심이 제고되어야 할 것으로 본다. 

셋째， 기존 연구는 정치세력의 이해에 많은 노력을 기울이고 있다 3) 그 반면 

閔賢九， “행愚王의 反元的 改章政治에 대한 一考察: 背景과 發端震혐學報~ 68, 
1990 

都賢哲， “物隱 李橋의 政治思想Iiff究" ~韓國思想벚學~ 3, 1990 

李相뀔， “옆뺑王과 普愚. 컸§뽕王初 王權安定의 一助를 中心으로李載웰博士還歷紀 

;승:韓國벚學論廳~， 1990. 

洪榮義， “행뽕王 初期 改章政治와 政治勢力의 推移: 元年 . 5年의 改華方案을 中心으 
로" W몇學맑究~ 42 .43 • 44합집， 1990 

洪榮義， “행惠王의 反元政策과 薦↑弟보의 軍事活動. 國防政策을 中心으로" w軍벚~ 23 , 
199 1. 

閔賢九， “高麗 경§整王代 反元的 改童政治의 展開過程" r許善道先生停年紀念韓國史學

論훌훌，!]， 1993 

金塊澤， “元 千涉末期의 反元的 零圍氣와 高麗政治몇의 展開" J"歷벚學報，!] 146, 1994 

閔賢九， “高麗 양뽕핀代의 「奇轉課殺功볕」에 대한 檢討. 당元的 改훌政治의 主導勢力

『李基白先生古fffl*건;장:韓國벚學論龍J上)， 1994 

李益柱， “옆縣王代 改옳의 推移와 新興(힘보의 flX:長歷몇와 現實~ 15 , 1995 

洪榮義， “高麗末 新興댐면의 推移와 치‘뼈歷몇와 f見實< 15 , 1995 

최연식， “행愚王의 政治的 志向과 政治運營歷벚와 現實< 15 , 1995. 

2) 최영식의 연구가 대표적이며， 이러한 연구로서는 최초라고 발해도 좋을 것이다. 
3) 특히 민현구의 연구에서 잘 나타나는데， 그의 연구방법론은 엄빌한 고증에 의한 정치 
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정치가들 개인이나 공민왕에 대한 관심은 매우 드물다. 예컨대 공민왕의 개혁 

적인 성향이 부단히 강조되고 있기는 하나， 정작 그의 상황인식이나 정치관 혹 

은 세계관에 대한 설명은 거의 없다. 이 때문에 모든 정치가들은 매우 수평적 

이고 단조롭게 보인다. 정치가들은 자신이 지닌 객관적 조건하에서， 시종일관 

하나의 태도와 사고를 지닌 사람처렁 보인다. 그러나 역사를 사는 사람도 일상 

적인 삶을 사는 사람처럼 자신의 경험과 반성으로부터 배우고 학습하여 더 높 

은 지평에 이르거나， 아니면 자신의 한계에 부딪쳐 화절하기도 한다. 요컨대 

정치세력에 대한 연구는 상당 정도 ‘집단’과 ‘권력’의 관점에서 정치를 이해하 

는 방식으로， 정치의 세계를 살아가는 인간들의 경험과 자각， 혹은 정치공동체 

가 존속되는 근본적 가치 둥에는 관심이 소홀한 편이다. 공민왕대의 정치를 시 

종 개혁적으로 이해하려는 관점도 이러한 연구경향 때문언 듯하다. 그러나 어 

떠한 정치도 집단과 권력없이는 설명될 수 없으나， 집단이나 권력만으로 설명 

되는 정치도 존재하지 않는다. 권력만으로 이해되는 정치는 인간보다는 동물 

세력 연구에 집중되어 있다. 그런 관심이 집중적으로 나타난 연구는 “고려후기 權門世
族의 성립 국사편찬위원회한국사~ 8, (서울: 탐구당， 1974)이다. 또한 “趙仁規와 그 
의 가문{上 · 中)" [j震裡學報~ 42 . 43, 1976 . 1977 역시 그러한 관심의 연장이며， 이후 

발표된 공민왕대의 정치에 대한 논문틀 역시 일관되게 문별 · 학별 • 官歷 퉁의 요소에 
의해 정치세력을 분류하고， 그들 사이의 대립이 어떻게 정치적 변동을 초래했는가에 
초점이 맞춰지고 있다， 민현구는 일찍이 신돈에 관한 논문에서， “우리는 역사적 사실을 
어떤 개인의 好惡 및 특정한 영향력으로 설명하려는 태도를 지지할 수 없다”고 말했는 
데， 이는 그의 연구방법론에서 가장 중요한 원칙으로 보인다〈閔賢九， “신돈의 집권과 

그 정치적 성격(上)"， [j歷몇學報~ 38, 1968, p. 88). 李基白에 의하면， 한국정치사의 연구 

는 3단계를 거쳐 발전해왔는데， 첫째는 유교적인 개인중심의 역사이해이며， 둘째는 이 

를 비판하며 동장한 제도사학이고， 셋째는 제도사학의 인간부재를 비판하며 제시된 정 
치세력을 중심으로 한 연구이다 그는 종래의 한국사가 “인간이 없는 역사”인 경우가 

많았다고 비판하고 다음과 같이 말한다따라서 누가 펼요해서 그런 제도를 만들었는 
가 하는 데 대한 해명이야말로， 그 제도를 이해하는 핵심적인 문제가 아닐 수 없다 
이 경우의 실권장악자는 개인이 아닌 사회세력으로서의 인간인 것이며， 이 사회세력으 

로서의 인간에 대한 재인식은 한국사를 생명력이 넘치는 역사로 만들 것이다/’[李基白， 

『韓國벚新論~， (서울 일조각， 1976), pp. 5-6.} 그리하여 이기백은 한국정치사를 서술하 
는 관점으로 “첫째는 누가 정치의 지배권을 겪고 있었는가”를 틀고 있다〈李基白， “韓國
政治벚 中央文化땀究員 編韓國文化벚新論J ， 1975 , p. 317). 그런데 “정치세력의 해 
명에 의한 정치구조론”이라고 부를 수 있는 이런 특정은 현재까지 출판된 모든 한국정 
치사 저술에서 공통적으로 발견되는 것이다f이에 대해서는 洪承基， “韓國政治發展의 

諸時期 事河淳 外韓國史 時代區分論~(서울 소화， 1995), pp. 283-295 참고}. 
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에 적합하다. 인간이 몸소 사는 이 세계는 물리적으로 주어진 순수한 설재로서 

의 세계(res extensae)가 아니며， 그 자신의 의미부여와 상호소통을 통하여 이룩 

된 공동의 주위세계이다. 정치가 폰재하기 위해서는 권력이전에 공동의 사물 

을 공동으로 경험하고 지각하는 공동의 주위세계가 존재해야 한다. 

본론에서는 (1) 고려말의 정치상황， (2) 공민왕 초년의 개혁정치， (3) 개혁의 

장애와 위기， (4) 위기의 심화와 위기타개를 중심으로 살펴보려고 한다. 

II. 고려말의 정치적 위기 

공민왕대의 정치를 이해하기 위해 고려말의 정치적 상황을 간략히 살펴보는 

것이 필요할 것이다. 이를 위해 첫째， 고려사 전체에서 이 시대가 차지하고 있 

는 정치사적 위치， 둘째， 元의 지배가 지닌 정치적 특정， 셋째， 이 시대 정치세 

력의 성격， 넷째， 충목왕대 정치개혁의 내용， 다섯째， 새로운 세계관 및 정치세 

력의 등장을 살펴보도록 하겠다. 

첫째， 고려의 정치는 敎宗代를 기점으로 크게 두 시기로 나누어 볼 수 있다. 

의종대의 폭정에 의해 무신란이 발생하고， 고려 전반기의 정치체제가 붕괴했 

으며， 새로운 정치질서가 형성되었기 때문이다.4) 이 시기의 정치(1 170-1270)는 

국가의 공적인 기능이 거의 무시되고， 국가는 무신들의 개인적인 탐욕을 위한 

격투장이 되었다.5) 

둘째， 그 이후 고려는 근본적으로 원의 정치적 영향력에 의해 좌우되었다. 

그러나 원은 다른 정복지역에 비해 온건한 방책을 취했다. 원의 세조 쿠벌라이 

는 고려왕조와 국가전통의 보촌을 약속했다 6) 이는 물론 30년에 걸친 항쟁의 

대가였다. 세조의 대고려정책은 이른바 ‘世祖舊制’라 통칭되며， 양국 관계를 근 

본적으로 특징지우고 있다기 삼별초의 저항 외에 이러한 국제관계는 고려의 정 

4) 무신란에 대해서는 邊太燮， “武b':亂과 崔民政權의 成立 국사편찬위원회韓國벚~ 7 
(서울: 탐구당， 1973) 

5) 邊太燮， “高麗後期의 武班에 對하여 " r 人文社會科學~ 12, 서울대학교， 1966.; w高麗政

治制度몇없究~(서울· →j朝聞， 197 1) 

6) 원의 고려지배사에 대해서는 高炳翊， “麗代 따東行省의 阿究歷벚學짧니 14. 19, 
1961 . 1962 
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치가들에게 온당한 것으로 수용되었던 듯하다.8) 그러나 왕조의 존속과 대외적 

인 평화의 대가로 고려는 정치적 독립성을 거의 상실했다. 가장 중요한 정표는 

고려의 왕들이 원에 의해 임명되었다는 점이었다. 또한 고려의 내정은 원에 의 

해 실질적으로 좌우되었다. 심지어 고려를 원의 일부로 복속시키려는 정치적 

운동立省策)도 네 차례나 전개되어， 형식적인 자주성조차 위협받았다. 

셋째， 무신시대에 붕괴되었던 고려의 전통적인 정치체제와 정치세력은 원의 

지배에 의해 근본적으로 새롭게 재편되었다. 고려후기의 정치를 좌우했던 정 

치세력은 이른바 ‘權門世族’이라고 불린다.9) 특히 고려의 대원관계와 관련된 

譯人， 鷹행담당자들10>， 환관， 그리고 무관들이 새로운 정치세력으로 등장하였 

다. 이들의 성격은 고려초의 문벌귀족과 달리 非文非f需的이며， 과거보다는 특 

별전형인 陰鉉를 통해 관직에 진출하였고， 복잡한 혼인관계에 의해 정치적 영 

향력을 유지했다. 이들은 크게 세 가지 수단에 의해 정치권력을 장악하였다. 

첫째는 원과의 밀접한 관계였다. 이것은 권력의 가장 중요한 원천이었다. 이는 

왕 역시 마찬가지였다. 양자는 원을 둘러싼 권력의 경쟁자였던 것이다. 왕파 

마찬가지로 원과의 혼인관계는 가장 강력한 권력을 가져다주었다. 奇敵의 家

門은 그 대표적인 사례이다. 권력유지를 위한 두 번째 수단은 합좌기구의 강화 

이다. 도평의사는 원래 비상시의 합의기관이었으나 이 시대에 이르러 상설기 

관화되었으며， 관장사무도 국정전반을 총괄하게 되어 6部체제를 형식화시키고 

일원적인 중앙최고기구로 자리잡게 되었다 11) 이것이 뭇하는 바는 왕권의 약 

화였다. 권문세족의 세 번째 권력수단은 경제력의 독점이었다. 토지와 노비는 

7) 李益柱， “공민왕대 개혁의 추이와 신홍유신의 성장， p. 24 

8) 高炳翊에 따르면， “여말 공민왕 때를 제외하고는 원에 대한 반항이란 거의 찾아 볼 수 
없었”다. 그래서 원은 고려를 감독 · 감시하기 위한 관리를 굳이 파견할 필요가 없었다 
고 한다(고병억， “앞의 논문"(下)， p. 196) 고려의 정치가들은 대부분 입성책동에는 반 
대했으나， 대원관계의 단절을 지지했던 것이 아니라 세조구제의 존속을 가장 이상적인 

상태로 수용했던 듯하다 이는 이 시대의 개혁을 대표했던 이제현에게서 전형적으로 

발견된다(金哲埈， “益薦 李齊賢의 史學에 대하여" w東方學志~ 8, 1967.; 都賢哲， 앞의 

논문， pp. 571-579.; 鄭求福， “李齊賢의 歷史意識" r震裡學報J 51 , 1981). 

9) 이에 대해서는 閔賢九， “高麗後期 權門世族의 성립 이하의 논의는 민현구의 연구에 

의존하였다 
10) 웅방에 대해서는 雄田錢， “高麗σ)聊:J1.j"， tr歷史敎育~ 10-6. 7.; 內藏輔뿜， “高麗時代α)

鷹껴 t: --:J~、 τ 朝解學報~ 8, 1955 

11) 邊太燮， “高麗都堂考" r高麗政治制度史돼究~， p. 104. 
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이 시대의 가장 중요한 경제자원이었으나， 고려 초기의 田榮科제도는 무선란 

이후 붕괴되었다. 권력자들은 대규모의 토지를 집적하고 양민을 불법적으로 

노비화시킴에 의해 거대한 농장을 경영하였다 12) 이들은 소작인틀로부터 전통 

적인 소작세 뿐만 아니라 부역까지 수취했기 때문에 실질적인 의미에서 국가 

의 공적인 경제활동을 대신했다고 볼 수 있었다 13) 

이상과 같은 원과 권문세족의 권력을 살펴볼 때， 결국 고려후기의 정치체제 

는 대외적으로는 반식민지국(關馬國體制)이었으며， 대내적으로는 귀족연합정 

권의 성격을 지닌 것으로 이해해야 할 것이다. 왕은 조금 더 강력한 귀족에 해 

당했다. 권문세족들이 농장을 가지고 있었던 것처럼， 왕 역시 食뭄과 개인창고 

를 가지고 있었다 14) 농장확대와 비정상적인 관직진출에서도 얄 수 있는 바처 

럼， 결국 고려말의 정치체제는 일종의 사적인 권력의 연합체였던 것이다 15) 

12) 姜쯤哲韓國士地制度史J(上)， w韓國文化史大系~ IJ, 1965.; 宋炳基， “高麗時代의 農場

『韓國史wf究~ 3, 1969. 

13) 이에 대해서는 鍵恩淑， “고려후기 사적 대토지소유와 경영형태”션한국중쩌사연구」 창 
간호， 1994, pp. 203-204 

14) 雄田寶， “高麗時代σ)王室σ)莊園; 莊 • 處" w歷史學돼究~ 246, 1960. 충렬왕은 개인창고 

로 內房庫를 보유했으며， 훌해農使 명목으로 朝품을 각도에 파견하여 公私良田을 택하여 
백성을 모아 경작케 하고 부세를 면채토록 했다{高麗벚 食貨志2， 科數 忠烈主 15年 3 

月). 개혁군주인 충선왕조차 모친 제국대장공주의 食둠이였럼 福州(안동) . 京山府에 더 
하여 鍵林을 국왕 자신의 식읍으로 삼아 직접 부세를 수취하였다(高麗史 世家용， 忠宣
王 3年 8月 勇午). 이에 대해 이제현은 충목왕 원년의 개헥상소에서 “상식융이 설치된 
후 백료의 녹봉이 마련되지 않았는데， 한 나라의 왕으로 군신의 염치를 기르71 위한 
바탕을 私藏으로 삼으니， 후세의 웃음거리가 될 것”이라고 말했다(高麗벚 列傳23 ， 李?억 
賢{專)

15) 閔賢九의 견해는 이와 다르다 그는 이 시대의 정치체제가 발전된 형태라고 이해한다 

그 이유는 첫째， 이들의 정치권력이 관인으로서의 구체적인 제도적 기구(都評議使司) 
의 구성원이 됨으로써 가능했기 때문에， 고려초의 외척정치나 무신집권기의 집권가문 

에 의한 정치에 비해 발전된 형태라고 본다 측， 귀족정치로부터 관료체제로 전환되었 
다고 본다{민현구， “고려후기 권문세족의 성립”， p 39) 둘째， 고려후기의 농장은 단순 
한 대토지 집작은 아니지만， 국가권력과 관계없이 그 경작자를 鐘民으로 지배하였던 

고대의 것과 구분되어야 한다고 본대민현구， 위의 논문， p. 56). 이러한 입장은 고려후 

기의 개혁과 변똥의 원인을 내적으로 탐구하려는 노력의 일환인 것으로 보인다. 그러 
나 실제로 권문세족의 정치는 고려초기의 귀족정치가 지닌 건전성이 상실되고 타락된 

모습으로 이해된다. 그 가장 커다란 특정은 정치권력의 私事化，(privarization)이다. 관료 
제라는 관점에서 본다 해도， 고려 초기에 비해 악화된 것으로 이해된다. 고려후기의 주 

요한 개혁목표는 고려초기의 건전성 회복이었다 
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이 때문에 국가의 공적인 기능은 거의 잠식되었다. 군대의 사병화도 이런 상 

황의 산물이었다. 정부는 공적인 군대를 유지할 수 있는 재정과 인원을 확보할 

수 없었다. 토지와 관직， 군대 모두가 사유화되었다 따라서 고려말 정치개혁의 

목표는 외형적으로 왕권강화와 사전혁파처럼 보이지만， 궁극적으로는 국가의 

공적인 기능을 회복하는 것이었다 이논 이제현이 충목왕 원년에 올린 개혁상 

소의 핵심적인 정선이기도 하다 16) 충선왕의 정치개혁은 이러한 목표를 지향 

했으나， 원의 영향력을 동완한 권문세족들의 저항으로 실패했다 17) 

넷째로 忠樓王代의 개혁을 간략히 살펴보도록 하겠다. 충목왕대에 재개된 

대대적인 개혁 시도는 이 시대의 정치개혁이 어떠한 목표와 장애를 가지고 있 

었는지 잘 보여준다. 충목왕대의 개혁은 忠惠王代의 失政을 수습하기 위해 시 

작되었는데， 기묘하게도 원 황제와 奇皇팀의 강력한 지지에 의한 것이었다. 원 

順帝는 1344년(충목왕1) 2월에 8세인 충목왕을 즉위시키면서， “국내의 신료들 

을 경계하여 뺑政을 일체 고치고 백성을 함빼케 하”라고 당부했다 18) 이러한 

원의 지지에 힘입어， 판삼사사 李齊賢은 충목왕 원년 5월에 상당히 포괄적인 

개혁내용을 담은 글을 도당에 올렸다. 이제현은 “과연 능히 개혁한다면 기뻐할 

자는 심히 많고 기뻐하지 아니할 자는 권호 수십 배 뿐일 것입니다 무엇을 꺼 

려하여 과감히 실시하지 아니하리요"19)라고 말했다 그러나 충목왕 3년(1 346) 

2월부터 시작된 포괄적 개혁정책은 원의 연락사무소였던 徒東行省의 관리들과 

친원파 정치가들의 저항으로 실패했다 개혁대상은 대부분 원과 관련된 기관 

이나 원과 밀접한 관계를 맺고 있었던 고위 정치가들이었다 20) 요컨대 권문세 

족들의 정치적 폐단은 결국 원의 고려지배와 연관되어 있었으며，21) 따라서 원 

으로부터의 정치적 독립이 없는 한 개혁은 거의 불가능했다. 이것은 고려의 개 

혁이 마지막으로 직면해야 하는 장애가 무엇이며， 동시에 당대의 권문세족이 

16) 이는 金泰永의 견해와 동일하디{“討論速記錄震裡學報~ 51, 1981 , p. 279). 

17) 李起男， “忠宣王의 改華과 詞林院의 設置" w歷벚學報~ 52, 197 1. 

18) 高麗史 iit家37 ， 忠樓王 1年 2月 T未.

19) 高麗벚 列f專23 ， 李齊賢f專.

20) 이에 대해서는 閔賢九， “政治都藍의 性格"， pp. 103-109, 113-118. 

21) 이러한 결론은 민현구 교수의 연구와 동일하다. 그는 충목왕대의 정치도감을 주도했던 
정치세력들이， “모든 분야에서 당시 고려사회에 모순과 폐단을 야기시키는 주체는 원 

의 기관， 또는 원과 관계가 깊은 기관 및 원과의 특이한 관계 속에 대두한 환관세력 
둥이라고 말했다{閔賢九， “整治都籃의 性格， p. 127). 
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결국 어떠한 정치적 성격을 지니고 있었는지를 시사해주는 사건이었다. 

또한 개혁추진자들인 政治都藍官들이 상당히 특색있는 정치성향을 보이고 

있다. 최고책임자였던 王뻔나 金永뼈은 전통있는 권문세족 출신이었으나， 실무 

담당자들은 대개 한미한 가문출신이었다 이블은 개인적인 능력(과거)으로 관 

직에 진출하였으며， 臺課과 法官으로 종사하면서 공정성을 인정받았던 인물들 

이었다 22) 또한 왕후， 安轉， 田錄生， 白文寶는 모두 이제현과 밀접한 관계를 가 

지고 있었고， 성리학적 소양을 갖춘 인물들이었다. 즉， 정치개혁을 주도할 자질 

과 희망을 가진， 상당한 정치집단이 형성되어 있었다는 점을 보여준다 23) 

공민왕대 이전의 정치적 경향 중 주목해야 할 다섯 번째 점은 새로운 세계관 

과 정치세력의 등장이다. 원의 지배기에 많은 학자 및 정치가틀은 처음으로 보 

편적인 세계문화에 직접 접촉할 수 있었다. 이로인해 세계관의 확대와 유학의 

새로운 경향인 성리학을 습득할 수 있었다. 제 1세대는 安뼈과 權博 · 白願正이 

며， 제 2세대는 백이정의 제자들인 이제현 • 朴忠住 · 李數 • 白文寶 · 李仁復 · 

安轉이다. 제 3세대는 이색과 그의 제자들인 鄭夢周 · 鄭道傳 · 朴尙表 • 李옳仁 

· 金九容 • 金齊頻 • 李存홈 둥이다. 제 1세대가 성리학을 수용하고 전파하였다 

면， 제 2세대는 성리학의 학문적 · 정치적 전환을 비로소 이해하고 이를 실천하 

려고 노력했으며， 제 3세대는 그 문명적인 의미까지 이해를 성숙시켜 정치운동 

화 하였다고 볼 수 있다. 제 1세대와 2세대의 매개자는 이제현으로 그는 10여 

년에 결친 在元생활을 통하여 당대 최고의 지성에 도달했던 것으로 평가받고 

있다.24) 이들은 사제관계와 과거시험을 통한 座主 · 門生관계의 형성에 의해 정 

치세력화 되었다 25) 또한 학문전수를 통해 조선의 건국자들이 이틀로부터 배되 

22) 이에 대해서는 閔賢九， 위의 논문， pp. 128-137‘ 
23) 물론 이틀을 조선건국을 주도한 ‘신홍사대부’와 동일시할 수 없다 그러나 이들은 ‘화주 

-문생’관계 흑은 사제관계로 상호 연결되어 있었으며， 유사한 정치적 특성을 보여주고 

있다. 이에 대해서는 李益柱， 앞의 논문， pp. 23 , 43 

24) 이에 대해서는 鄭玉子， “麗末 朱子性理學의 導入에 대한 試考 李쩍賢음 중심으로 

r震F홈學報~ 51 , 198 1. 

25) 충목왕 원년의 개혁상소에서 이제현은 四書를 왕의 경연과목으로 추천했는데， 이 해에 
과거과목이 변경되어 사서가 포함되었다{高麗벚 選學志1 ， 科目 1 ， 忠樓王 흩Of立年 8月)

이후 이제현과 좌주 · 문생관계에 있는 인물들이 파거시험관을 독점하게 되었다. 좌주 
는 시험감독관， 문생은 과거합격자로서 개인적으로는 부자관계와 같았고， 당대의 가장 

중요한 인간관계로 취급되었다. 이제현의 문생은 李휠 · 尹澤 · 安輔 · 白文寶 · 李擺 · 
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었으며， 조선의 유학자틀 역시 학문의 정통성을 이들로부터 찾았다. 또한 史觀

의 정립에 지대한 관심을 기울였다 이제현은 그 대표자로서 여러 차례의 사서 

펀찬을 통하여， 당시 고려가 직면한 정치적 해결책을 모색한 것은 물론이고 고 

려의 정신세계와 문명이 전환기에 도달했다는 인식을 보인 것으로 생각된다 26) 

또한 새로운 정치개혁의 구상과 정치개혁에 참여했다. 유학의 현실참여적인 성 

朴尙表 · 鄭樞였다(李淑京， 앞의 논문， p. 48) 이로 인해 특정한 이념을 공유하는 정치 
가들이 세력화되기 시작했던 것이다〈李補福， “麗未解初의 座主 · 門生關係에 關한 考
察" w鄭在覺博士古橋紀念東洋學論護~， 1984) 李觀의 문생은 李훗方 · 李問 · 韓偶였고， 
安輔의 문생은 鄭習仁 • 薦國寶 • 李웹 • 李寶林 · 禹玄寶이디{이숙경， 앞의 논문， p. 48) 

신돈은 이제현 세력이 나라를 가득 메웠다고 말하기도 했다{高麗벚 列f專23 ， 李齊賢傳).
이제현의 정치세력에 대해서는 李淑京， 앞의 논문 참조. 

26) 고려후기의 활발한 사서펀찬은 매우 주목할만한 사실로 생각된다 역사에 대한 관심은 

결국 자기의 정체성에 대한 주시이며， 그것은 한 공동체의 내면성에 대한 반성이기 때 
문이다- 이제현으로 대표되는 고려말의 사학에 대해서는 평가가 양분된다 김철준의 
평가는 이제현의 사대성과 세족성을 들어 대체로 부정적으로 이해했다(金哲埈， “益짧 
李齊賢의 史學에 對하여" w東方學志、~ 8, 1967, pp. 17-31 , 50-54). 정구복은 대외관계의 

측면 뿐만 아니라 사학 내적인 측연에서 이제현의 사학을 이해하려고 했는데， 대원관 

계에 대한 소극적 태도를 부정적인 것으로 본 반면， 대내적인 개혁방책에 대해서는 긍 
정적인 것으로 평가했다(鄭求福， “李齊賢의 歷몇意識" [i震簡學報~ 51 , 1981). 민현구는 

이제현의 사학을 가장 긍정적으로 평가했다 그는 “고려국사에 대한 관심의 고조 자체 
가 다른 측면에서는 反元운동을 윗받침해 주었던 것”이라고 이해했다(“토론속기록 

r진단학보」 ’1, 1981 , pp. 288-289.; 閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 정치개혁에 대한 
일고찰， p. 52.; 민현구， “백문보연구"， p. 256) 이와 아울러 주목해야 할 점은 이제현 
이 새로운 역사관인 春秋學에 의해 “고려일대의 모든 벚論類들을 정리하여 고대 잔재 

를 비판하는 유자중심의 고려사관을 성립시켰다”는 점일 것이대김철준， 앞의 논문， p. 

50) 이는 김부식의 『三國벚記」와 같은 맥락인 것으로 보인다(住顧將之 rw三國벚記J 

政治思想의 líff究J ， 서울대학교 석사학위논문， 1995 , pp. 150-161). 김부식이 도참사상에 

의해 삼국의 역사륜 서술한 『舊三國벚』를 구체적인 논적으로 삼았다면， 이제현은 부친 
의 친구이자 선배인 閔演의 『世代編年節要』와 F本朝編年網目」가 지향했던 역사의식을 

겨냥했던 것으로 보인다 민지의 역사서술은 ‘神異之事’를 기록하는 둥 설화적인 성격 

이 강했다{이에 대한 훌륭한 연구로는 閔賢九， “閔慣와 李齊賢: 李齊賢 所擺 〈閔l責 훌 
誌銘>의 紹介 · 檢討를 中心으로" r李i7'í壽博士九句紀念韓國벚學論흉흉.J， 1987). 따라서 

이제현의 역사서술은 당대의 정치현설에 대한 개혁방얀의 모색이자， 고려의 정신세계 

와 문명에 대한 반성이었던 것으로 이해된다. 아울러 그의 사학은 매우 정치적이고 신 

중한 태도를 취해 해석자로 하여금 모순왼 것으로 이해되기도 하며，(金哲埈， 암의 논문， 
p.42) 성리학적인 도덕적 태도와 다른 것으로 평가되기도 한 것 같다〈鄭求福， 암의 논 
문， p. 263) 
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격은 그 창시자에 의해 표방된 근본적인 정신이지만， 성리학은 특히 그 방법을 

체계적으로 제시함으로써 개인적이면서도 고도로 타자지향적인 인간들을 배출 

했다，27) 또한 이제현이 공민왕 2년의 과거시험에서 策問으로 출제한 것에 따르 

면， “집집마다 程朱의 책이 있고 사람마다 성리의 학문을 알고 있으니， 그 교화 

하는 방법 또한 거의 갖추어졌다"28)고 했는데， 이는 이제현이 성리학을 정치적 

프로젝트로 확대 · 해석할 수 있는 수준에 도달했음을 보여주는 언명이다. 충목 

왕 원년의 개혁상소는 그 예증이다. 이 상소는 이들 집단의 정치적 구상을 보여 

주는 최초의 문서인데， 그 근본적인 생각은 조선으로까지 이어졌다. 

이상 다섯 가지 항목을 중심으로 공민왕대 이전의 정치적 특정을 간략히 살 

펴보았다. 이를 간략하게 요약하면 당대의 고려정치가 매우 심각한 위기에 직 

면해 있었으며， 그 원인은 원의 영향력과 이에 결탁된 권문세족들이었고， 위기 

의식을 공유하며 개혁을 희망하는 새로운 정치세력이 형성되어 있었다는 점이 

다. 나아가 개혁의 가시적 목표는 원으로부터의 독립과 왕권의 강화이나， 궁극 

적으로는 국가의 공공성을 회복하는 것이었다. 

본론에서는 공민왕 원년에서 5년까지의 정치를 세 시기로 나누어 살펴보겠 

다. 첫째， 공민왕 l년에는 李齊賢의 정치개혁 노선과 趙日新의 정권안정 노선 

이 대립 했다. 둘째， 공민왕 2년에서 5년 5월까지， 조일신의 난 이후 권문세쪽과 

원의 압력으로 개혁이 중단되었던 시기이다. 셋째로 공민왕 5년 5월이후 공민 

왕의 反元的 개혁운동이 전개된 시기이다. 

III. 공민왕 원년의 개혁과 반동 

다음에는 공민왕 원년의 가장 중요한 정치적 특정을 이제현의 정치개혁 노 

선과 조일신의 정권안정 노선간의 대립으로 보고， 각각의 구체적인 정치적 대 

27) 이에 대해서는 都賢哲， 앞의 논문， pp. 562-571. 그러나 도현철은 이 시기의 유교지식인 

들이 “체제유지적이고 신분계급적 기반을 전제”로 하였다고 본다. 그러나 충목왕 원년 
에 올린 이제현의 개혁상소나 공민왕 원년에 이색이 올린 복중상소， 창왕대 이후의 개 
혁안 동을 고려해 볼 때， 이들이 일신의 신분상 이익을 뛰어넘어 시대정신으로 숭화시 
켰다는 점을 고려해야 할 것으로 본다 

28) r益薦亂훌」 卷9 下， 策問
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책을 검토한 뒤， 구체적인 정쟁을 살펴보도록 하겠다. 이에 앞서 공민왕의 즉 

위과정과 정세인식 및 정치관을 알아보겠다. 

1 . 태조로의 복귀와 ‘無速’으| 정치 

공민왕은 두 차례에 걸친 왕위계승 경쟁 끝에 1351년 즉위하였다 29) 흑독한 

경쟁과 좌절， 10여 년간에 걸친 원 궁정에서의 볼모 생활로 인해， 공민왕은 어 

린 나이에도 불구하고 정치권력에 고도로 민감한 인물이 된 듯하다 즉위 당시 

그는 겨우 22세였으나 청년다훈 개혁의지 뿐만 아니라 매우 노회한 권력감각 

을 보여주었다. 공민왕은 일찍부터 총명한 자질을 널리 인정받아， 개혁을 기대 

하고 있던 정치세력의 중망을 얻고 있었다. 공민왕은 원에 있으면서 즉각 李齊

賢을 정승으로 임명하고， 왕을 대리해 임시로 국가를 다스리게 했다. 이제현은 

공민왕의 즉위를 위해 노력해 온 인물이자 대표적인 개혁론자였다 이제현은 

당시 고려인들의 기대를 다음과 같이 전한다: 

엎드려 聖틈를 들으매 (고려) 국왕과 (정통행성) 승상의 지위를 일시에 

임명받았다 하오니， 위로 德慶府(明德太텀)로부터 아래로 소민에 이르기 

까지 뛰는 듯이 기뻐함은 가히 말로 다 할 수 없고， 또 王冒를 받으매 무 

릇 백성과 나라에 이로운 일국의 긴요한 일을 모두 시행하라 하오니， 듣 

고 보는 자가 갱생의 보람을 가지지 아니함이 없습니다 30) 

그런데 공민왕대 초기의 정세인식파 정치관을 살펴보면， 공민왕은 무엇보다 

도 태조 王建 및 忠宣王의 정치에 입각하여 고려 초기의 건전성을 회복하려고 

했던 듯하다 3 1) 이는 이제현의 역사 인식과 동일한 것으로， 공민왕 초년의 정 

치적 구상은 결국 이제현으로부터 가장 큰 영향을 받았던 것으로 보인다.32) 이 

29) 이에 대한 훌륭한 연구로는 閔寶九， “高麗 겼縣王의 郞位背景”과 洪榮義， “뽕愚王 初期

改훌政治와 政治勢力의 推移〈上)"를 보라 

30) 高麗史 列傳23 ， 李齊賢f훌 
31) 崔炳憲， “救隱 李播의 佛敎觀 收隱짧究會救隱 李簡의 生i똥와 思、想‘~(서울· 일조각， 

1996), p. 183. 

32) 이제현은 고려 역사 전체를 통하여 태조 왕건의 정치를 가장 찬양했는데， 이는 崔承老

와 같은 입장이다， 이제현은 왕건에 대해， “창업하여 훨統한 임금은 그 식견이 멸고 그 
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색 역시 태조의 불교정책을 언급하면서， 공민왕이 “근세의 비루한 것을 배척하 

고 장차 태조의 옛 일을 회복시카려고 하였다”고 평가했다 33) 공민왕 자신은 

‘更始’(새 출발)란 표현을 즐겨썼다.애) 

공민왕의 구체적인 정세인식은 특히 전대의 왕들에 대한 평가에서 잘 드러 

난다. 여기서 주목해야 할 점은 전대의 왕틀에 대한 공민왕의 상반된 입장이다. 

그는 즉위교서의 첫 머리에서 太祖， 元宗， 忠、烈王， 많、宣王， 忠、輔王을 찬양하고 

있는 반면， 자신의 형과 조카인 忠惠王， 忠樓王， 忠、定王은 전혀 언급하지 않았 

다 35) 즉위교서의 내용을 살펴보면， 이는 그들의 정치에 대한 비판적 인식과 

연관되어 있음을 알 수 있다: 

마침 시세가 쇠퇴하고 풍속이 퇴폐하여， 조정에는 요행의 작위가 많고 

창고는 평소의 저축이 없으며， 주변 오랑캐가 국경을 침노하고 천문이 재 

변을 고하니， 만약 私欲을 이겨 정신을 가다듬고 날마다 근신하여 !fßff홉를 

고치고 아첨인을 버려서 간절하고 정성스러운 사람을 쓰고， 관후한 정사 

를 행하지 아니하면 무엇으로써 천자의 덕을 갚으며， 조종의 업을 보존하 
리오，36) 

이러한 인식과 결의는 충혜왕과 충목왕 • 충정왕의 정치에 대한 직접적인 비 

평에 해당한다 공민왕은 특히 인사와 재정， 국방문제에 중대한 문제가 초래되 

었음을 지적하고 있다. 

사려의 깊음이 후세의 미칠 바가 아니”라고 평가했다t高麗史 列傳23 ， 李쩍賢傳). 충선 

왕과 이제현의 관계는 너무나 유명하여 재론할 펼요가 없을 것이다 고려 역사에 대한 
이제현의 평가는 무신란을 기점으로 양분되는데， 그는 고려 초기의 정치를 긍정적으로 
이해했다고 생각된다 그러나 그의 사학에서 볼 수 있듯이 그의 지평은 단순히 復古的

인 것이 아니다. 이런 점에서 김철준의 견해와는 약간 다르대김철준， 앞의 논문， pp 

59-60). 

33) r rx:隱文훌닝 卷12 ， 陽龜삼書畵讀 

34) 그는 정치적으로 대단히 중요한 두 번의 시기에 그 용어를 사용했다 첫째는 원년 
(352) 2월 새 시정방침을 포괄적으로 제시한 즉위교서를 마무리하면서였고， 둘째는 

공민왕 5년0356년) 기철일파를 제거한 뒤 내린 敎書 말미에서였다， 이는 공민왕의 개 

혁이 새 왕조를 개창하는 섬정으로 이루어졌음을 보여주는 것이다 
35) 高麗벚 世家38 ， 泰뺑王 元年 2 月 [적子 

36) 高麗벚 世家38 ， 뽕뺑‘F 元年 2 月 f적子 
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그 반면 태조， 충선왕， 충숙왕의 공신자손들을 특별히 지명하여， 그들에게 

“후한 賞與를 行”하라고 지시하고 있다. 또 즉위년부터 5년간에 걸쳐 제사를 

직접 주관하거나 공경을 표시한 왕도 이 3인뿐이다 37) 정치개혁을 정당화하기 

위해 즉위교서에서 거론된 왕은 충선왕과 태조 왕건 두 명이다 38) 그런데 공민 

왕은 충선왕의 묘소를 단 한 차례 방문했다. 그눈 또한 아버지인 충숙왕의 제 

사에 정성을 다했지만， 그 이상의 의미는 부여하지 않았다. 이렇게 보면 충선 

왕과 충숙왕에 대한 관심은 다소 소홀한 감이 있다. 이들에게 특별한 관심을 

표명한 이유는， 아마 충혜왕 이후의 정치적 정통성을 부정하기 위한 암시적 목 

표때문인 것으로 생각된다. 

따라서 공민왕의 정치개혁이 지닌 성격 및 정치관과 관련하여 주목해야 할 

인물은 바로 태조 왕건이다 태조 왕건에 대한 공민왕의 관심은 전대의 왕들은 

물론이고， 충선왕과 충숙왕에 대한 관심과도 사뭇 성격이 다르다. 여러 사례를 

보면， 공민왕은 어떤 모종의 정치적 결심을 정리하고 결의를 다질 때마다 태조 

왕건을 찾았다. 특히 천도논의가 일어날 때마다 반드시 태조와 관련된 장소나 

質願을 방문하여 점을 침으로써， 정치의 향방을 결정했다 39) 충선왕 역시 왕건 

의 정치를 찬양했다，40) 崔承老나 이제현， 이색， 조준 등 고려 시대의 모든 개혁 

적 정치가들은 왕건의 정치를 탐구하고 찬양했으며， 그 시대를 이상화했다 41) 

이제현은 왕건과 충선왕의 정치를 깊이 이해하고 있었고， 그들의 이상을 공민 

왕에게 적절히 이해시컸던 것으로 보인다. 

37) 공민왕 6년까지의 태조에 대한 기록은， 1352년 2월 丁E， 1352년 8월 ζE， 1353년 11 

월 ζ西， 1354년 12월 여申，(이상 高麗史 世家38) 1356년 春 正月 辛때， 1356년 夏 4월 
王벚， 1357년 12월 王辰(이상 高麗史 tit家39)에서 살펴볼 수 있다. 

38) 충선왕의 정치는 즉위교서에서 직접 언급되었고， 공민왕 20년 12월의 敎書에서도， 有

備용의 설치와 뼈戶米法의 시행 등 충선왕의 정치가 심히 원대한 생각에 바탕해 었다 

고 평가했다{高麗史 食貨志3， 常zp.義會)

39) 高麗史 tit家39， 짧뽕:E 6年 12月 王辰 ; 世家39 ， 꿨뽕王 9年 正月 F젠辰" 世家40， 옆廳王 
11年 8月 己西 ; 世家40， 행뺑王 12年 正月 主寅 期 ; 世家40 ， 행뽕王 12年 2월 1적午 

40) 이제현에 따르면 충선왕은 왕건을 宋태조 趙토얘L에게 비유하였다고 했는데，(高麗史 世
家2 ， 太祖 26年 李齊賢贊) 그는 태조의 정치를 심도있게 탐구한 뒤 이같은 결론을 내렸 

다고 한다〈高麗史 列傳23 ， 李齊賢f專)，

4 1) 仁宗(1 122-1146)대에 고려의 과거에 합격하여 관리생활을 한 송나라 사람 林完은 묘청 
의 정치에 반대하는 상소에서 태조 왕건의 정치를 따르라고 촉구하고 있다(高麗벚 列

傳11 ， 林完傳)，
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그런데 공민왕은 왕건의 정치가 지닌 핵심적인 정신을 ‘부지런한 정치’(無速) 

라고 생각한 듯하다. 공민왕은 재위기간동안 『書經」의 「無速」篇에 많은 관심 

을 기울였는데，42) 이는 태조가 후손에게 유언으로 남긴 r회iI要十條」에 등장하 

는 유일한 책이기도 하다. 즉위교서에서 불교사원의 건축을 절제하라는 r훈요 

십조」를 상기시키고 있는 것으로 보아， 공민왕 초년의 정치에서 「훈요」는 하나 

의 지침 역할을 했던 것으로 보인다，43) 그런데 태조는 「훈요」에서 다음과 같이 

말했다. 

국가를 보폰하는 자는 근심이 없는 때에 경계하고 널리 經史를 보아 

옛일을 거울삼아 오늘을 경계해야 한다. 周公같은 大聖도 無速 한 편을 

成王에게 바쳐 경계하였으니 마땅히 이것을 圖揚하여 출입할 적에 보고 
살펴라，44) 

이는 마지막 항목인데， 마치 왕건의 정치적 좌우명같은 느낌을 갖게 한다. 

왕건의 근면함은 崔承老의 상소문에서도 상세히 지적되었던 바이다，45) 결론적 

으로 이러한 정치관은 고려가 발견했던 가장 이상적인 정치적 비전이었던 것 

42) 공민왕 5년 8월 E已에 “ r무일」편 20여본을 베껴서 근신에게 하사하였다”고 하며， 6년 

5월 여子에 왕은 “ r무일」편을 써서 재상에게 주고 尹澤에게 명하여 진강케 하였다”고 

한다. 윤택은 또한 r大學仍義」와 崔承老의 「時務28條」를 진강했다고 한다〈高麗몇 列傳

19, 尹澤f홉) 최승로의 상소는 태조 왕건의 정치에 대한 세밀한 묘사와 평가를 담고 있 

으며， 태조의 정치를 이상적인 모범으로 찬양하고 있다 10년 2월 甲辰에는 李齊賢에 

게， 동년 6월 ζ갖에는 前密直提學 田大有에게 명하여 서경 「무엘」편을 진강케 하였다. 

또 19 1년(1 370) 11월 Z.E에는 “前禮嚴判書 韓備에게 명하여 r무일」편을 써서 報'f廳

(왕이 정무를 보는 곳)에 걸었다”고 한다 최연식이 공민왕의 경연과목을 중심으로 그 
의 정치적 지향을 탐구한 것은 매우 특이하고 중요한 연구성과라고 생각된다. 그런데 

최연식은 공민왕의 정치적 지향을 ‘군주중심의 정치질서’ 확립으로 이해했다{최연식， 
앞의 글， pp , 83-91) , 

43) “태조의 信書를 쫓아 모든 사람은 제 마음대로 社츄를 일으키지 못하게 할 젓이며 죠 
굽"(高麗史 世家38 ， 옆感王 元年 2月 !적子) 

44) 高麗史 世家2 ， 太祖 26年 4月.

45) 고려왕조 역대에 「무일」펀에 관섬을 보인 왕은 매우 드문데， 輔宗과 쩔宗， 꿨讓王이 그 
틀이다. 공양왕은 다소 형식적이었던 듯 하다 숙종과 예종의 정치는 모두 훌륭하였다 

이들에 대한 기사는 高麗史 世家12 ， 輔宗 8년 3월 己표， 高麗史 션t家12 ， 쩔宗 원년 12 

월 勇申， 高麗벚 世家45 ， 경§讓τE 2년 6월 王牛， 高麗몇 ttt家45 ， 공양왕 2년 쪽10월 ζ 

西.
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으로 생각된다. 그리고 그 역사적인 모범을 庸太宗의 정치로부터 찾았다고 생 

각된다. 최승로는 ‘時務28條’의 초두에서， 자신의 상소가 바로 『貞觀政要」의 모 

범을 모방한 것이라고 밝힌다 46) 그의 상소문은 고려 시대에서 가장 뛰어난 정 

치 평론 중 하나이므로， 그가 발견한 지평은 어떤 의미에서 고려 정치를 대표 

한다고 해도 과언이 아닐 것이다.47) 또한 『정관정요』는 공양왕대까지 역대 고 

려 왕들의 필수적인 학습과목이었던 것이다 48) 이런 의미에서 공민왕 초년의 

정치적 구상에는 이제현적인 요소가 대폭 포함되긴 했지만， 공민왕의 정치관 

과는 대립될 소지도 안고 있었다. 이제현은 『정판정요」보다는 『大學』을， ‘부지 

런함’보다는 ‘의사소통’을 우선시한 것으로 보이기 때문이다. 

공민왕은 개혁에 임하는 자신의 태도에 대해서도 엄격한 자세를 취했다. 그 

는 즉위교서의 서두에서， “私欲을 이겨 정신을 가다듬고 날마다 근신하”겠다고 

다짐했다. 이제현은 충목왕 원년의 개혁상소에서 왕의 수신과 욕망통제를 가 

장 시급한 정치적 과제로 제시하고， 이는 학문탐구와 건전한 습관의 반복을 통 

해서 이룰 수 있다고 주장했다 49) 이는 전형적인 성리학적 정치관으로， 그 근 

본적인 통찰은 인간성의 개선에 기초하지 않은 어떠한 개혁도 결국은 자기함 

정에 빠지리라는 점이었다. 그런데 공민왕은 자신의 불교신앙에 따라 육체적 

욕망을 경계했다. 매와 깨는 당시 귀족들의 취미생활인 사냥에 필요한 것이었 

46) 그는 “훔 玄宗때의 사신 吳號이 정관정요률 찬진하여서， 현종이 태종의 정사를 힘써 

닦도록 권하고자 하였으니， 대개 일의 형편이란 비슷하므로 당과 고려가 다르다 해도 
그 정사의 아름답고 밝음은 모범이 될 수 있”다고 말했다(高麗벚 列傳6， 崔꿇老傳). 

47) 이러한 관점은 충선왕에게서도 동엘하게 발견할 수 있다， 그는 在元시 『資治通鍵」을 

읽었는데， 원 황제가 “역대 제왕에는 누가 현명하더냐”고 묻자， 漢高祖와 당태종을 거 

명했다.{高麗史 世家33 ， 忠宣王〈忠烈王 18年 10月))

48) 高麗史節要 35 , 행讀王 3年， 11 月. 李흩이 올린 상소를 보면， “전하께서 정관의 정치에 

뜻이 있어， 정관정요를 읽은 지도 지금 2년이나 되었습니다”라고 하였다. 이제현은 이 

미 충목왕 원년에 T大學」어l 근거한 비전을 제시하고 r정관정요」를 일체 거론하지 않았 

으나， 당대의 경연관인 朴많、住는 여전히 『정관정요」를 강의하고 있었다， 
49) 그는 “효경 · 논어 · 맹자 · 대학 · 중용올 講하게 하여 格物致知 誠意1E心의 덕을 익히” 

도록 하고， “四홉가 이미 숙득되면 六經을 차례로 講明하여 교만 · 사치 · 음란 · 방탕과 
노랫가락 · 여색 • 사냥은 이목에 접하지 못하게 하여 습관이 성품을 이루게 되면 덕이 
알지 못하는 사이에 이루어질 것”이라고 하였다. 또한 수신의 요체로 “어찌 小心餐쫓 

(공경하는 거동)하여 경건하고 근신하지 않으리요. 敬慣하는 실상은 덕을 닦는 것만 같 

지 못하고 덕을 닦는 요체는 向學하는 것만 같지 못한 것”이라고 하였다{高麗벚 列傳

23 , 李齊賢傳)
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지만， 공민왕은 이를 비난했다 50) 전대의 왕들이 사냥에 탐닉하고， 연회와 음 

주， 노래와 춤， 섹스， 토목공사에 몰두했던 것에 비해 공민왕은 놀라울 정도로 

개인의 육체적 쾌락에는 무관심했다. 초년의 공민왕은 왕들이 일반적으로 빠 

지기 쉬운 몇으로부터 상당히 자유로웠다. 세습에 의해 왕위에 올랐으나 정신 

적인 영역에 틀어가 본 적이 없으며， 그래서 정치에 흥미를 갖기 힘틀였던 대 

부분의 왕들은， 자신에게 주어진 여러 가지 물질적인 특권에 탐닉하여 생을 소 

진시켰다. 그 반면 공민왕은 종교적 · 예술적인 영역에도 상당한 관섬과 조예 

를 갖훈 인물이었다. 이러한 사실은 공민왕이 훌륭한 정치가에게 필요한 기본 

적 조건을 갖추고 있었다는 점을 보여준다. 

2. 민생 개혁과 권문세족의 반발 

공민왕 초년의 정치는 두 부문으로 나누어 볼 수 있다. 첫째는 民生과 관련 

된 부문이며， 둘째는 정치 운영방식과 관련된 부문이다 민생개혁과 관련해서 

는 권문세족이， 정치 운영방식의 개학에 관련해서는 측근들이 심하게 반발했 

다. 여기서는 민생 관련 개혁만을 살펴보도록 하겠다. 

공민왕은 이제현을 최고위직에 임명하고 즉위교서에서 王뻔를 추모함으로 

써， 자신의 개혁의지를 천명했다. 공민왕 원년 2월에는 향후의 시정방침을 제 

시한 즉위교서가 발표되었다. 뿐만 아니라 국정 전반에 걸친 개혁방침이 폭포 

수같이 쏟아져 나왔다 51) 공민왕은 우선 민생문제에 각별한 관심을 보였다 공 

민왕은 즉위교서에서 ‘寬훔한 정치’를 약속했으며， 그 말미에서 그의 모든 조치 

가 궁극적으로 “이 백성을 편히 다스리는 것”이라고 강조했다. 당시 백성들의 

삶은 매우 비참했다. 공민왕 10년 이제현이 75세에 지은 시는 그 정황을 다음 

과 같이 묘사하고 있다: 

요즈음 남방엔 흉년이 자주 들어/ 굶주린 백성 왕왕히 길가에 쓰러지 

50) 공민왕은， “지금 사방에서 병란이 일어나 민생이 심히 어렵거늘 그대들이 어찌 나라를 
근섬하지 않고 개와 매를 놓아 곡식 심은 것을 밟게 하느냐”라고 하였다{高麗몇 列傳
27 , 黃훌傳). 

51) 그 상세한 내용에 대해서는 閔賢九， “고려말 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 일고 
찰"， pp. 53-57 
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네/ 수령 중 글자 아는 자 백에 두셋뿐/ 弄法을 좌시하여 장념 벙어리처럼 

하네/ 농부를 몰아다 왜구를 막게 하니/ 적의 칼날 닿기 전에 먼저 흩어지 

누나/ 대장은 막사에 앉아 악기를 타고J 小將은 땀흘려 무기를 나르네/ 豪

如들은 잇달아 말타고 와 公田을 빼앗고/ 官은 밀린 세금징수에 흉년을 

不考하네/ 슬프다 민생이 이 지경에 이르렀으니/ 뉘라서 우리 임금 위해 

정무를 덜어줄까52) 

趙浚이 창왕 즉위년(1 388) 7월에 올린 전제개혁 상소를 보면， “私田의 조세 

는 빌려서도 능히 충당하지 못하며， 그 빌린 것은 처를 팔고 자식을 팔아도 이 

를 능히 갚을 수 없고， 부모가 주리고 떨어도 봉양할 수 없으니 원통하게 부르 

짖는 소리가 하늘에 사무”친다고 말하였다 53) 

이러한 상황에 대한 공민왕의 민생대책은 첫째， 대민업무에 종사하는 관리 

들에 대한 대책， 둘째， 免脫 및 생활무능력자의 구제， 셋째， 권문세족에 대한 대 

책으로 나눌 수 있다 

먼저 공민왕 원년(352) 2월의 휠답룰 보면， 관청들이 행정 펀의를 위하여 

중개자에게 조세를 대납케 하고， 중개자들은 다시 백성들에게 과다한 액수를 

정수하여 이득을 보고 있음을 알 수 있다，54) 공민왕은 대납을 금지시켰다. 관 

리들은 신속하고 안정적인 재정확보에 관심이 있었겠지만， 그러한 행위가 결 

과적으로 의미하는 바는 정치가 일종의 상행위같은 것으로 변질되었다는 점이 

다. 

공민왕이 관심을 기울인 또 하나의 대민문제는 재판과 형벌에 관한 것이었 

다. 공민왕은 원년(1352) 8월 己未에 역대의 원로대신들이 모인 자리에서， “積

年의 듭&事와 또한 免帶한 歡事”를 다스라라고 명하였으며，55) 또 4년(355) 훈 

정월 rX:辰의 敎書에서， “聽웹}는 관리(재판관)는 짧任하고 억울함을 심리하되 

위반하는 자는 憲司가 이를 탄핵하”라고 하였다 56) 재판관들은 사건의 정상을 

파악하기도 전에 면박하고 난타하여 신체를 상하게 하고 목숨을 해치기도 하 

52) w 益薦홈L훌4 卷4， r送田綠生司課按全羅道J ，

53) 高麗史 食貨志、1 ， 田制
54) 高麗史 食貨志1 ， 頁眼.

55) 高麗벚 世家38， 행뽕王 元年 8月 g未.

56) 高麗벚 世家38. 행뽕王 4年 正月 IX辰.
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였다 57) 

두 번째 민생대책은 면세와 복지정책이다. 공민왕은 즉위년 이전의 밀린 조 

세와 풍수해를 입은 서해 · 평양도의 조세를 일체 면세토록 했으며， 생활무능력 

자들인 흙없養孤獨(홀아비 • 과부 • 고아 • 늙고 자식없는 사람)을 구홀토록 했다 

세 번째로 권문세족틀에 대한 대책은 토지와 노비， 고리대금업에 관한 것이 

다. 이 시대에 토지문제가 그처럼 중요했던 이유는， 토지가 거의 유일한 부의 

원천이었을 뿐만 아니라， 나아가 토지의 적절한 분배를 통해 국가의 역할분담 

체계가 구성되고 정당화되었기 때문이었다. 이색은 원년 4월의 服中 上書에서 

“經界를 바르게 하고 井地를 고르게 함은 治人의 先務”라 하고， 4백년 末流의 

폐단중 田制가 가장 심하므로， 전제개혁을 즉위 초의 급무로 여겨야 한다고 주 

장했다.58) 토지제도의 문란은 국가 자체의 위기와 동일시될 수 있었다. 이에 

대한 원년 2월의 대책은 다음과 같다: 

전민의 소송이 나날이 번다하여 감찰을 바라노니 典法都官은 먼저 仍

執(억지 소유권 주장)， 據執j위조문서 빙자 소유권 주장)하는 전민을 원고 

인에게 學問하고， 공문을 내려 기일을 한하여 공평히 해결케 하되 사실을 

무고한 자는 도리어 그 죄에 처하게 할 것이며， 權豪로서 영집 · 거집하는 
자도 또한 마땅히 죄과를 깨닫고 (전민을) 本主에게도 돌려 보낼 것이요， 

그렇지 않는 자는 죄로 다스릴 것이다.59) 

원년에 田民辦整都藍이 다시 설치됐다. 또 원년 8월 B未에 역대의 원로대신 

들이 모인 자리에서 공민왕은， “권문세가가 빼앗은 田혐 • 노비와 오래된 송사， 

또한 억울한 옥사를 살펴 다스릴지어다. 했議 • 藍察은 나의 이목이니 시정의 

득실과 민간의 이해를 직언하여 꺼리지 말”라고 강조했다. 권문세족들과 사원 

의 고리대금업도 심각한 문제였다 60) 密直提學 白文寶는 공민왕 11년(1 362) 10 

월의 節子에서， “빈민은 일년에 數밟를 경작하는데 조세가 그 반이 되므로， 능 

히 한 해를 다하지 못하고 양식이 떨어진다. 이듬해 농사철이 되면 부호의 곡식 

57) 高麗史 쩌法志l ， 職制， 었感王 元年 2月 . 
58) 高麗史 잦IJv專28 ， 李鏡傳

59) 高麗史 世家38 ， 졌뺑王 元年 2月 며子 

60) 이에 대해서는 鍵恩淑， 앞의 논문， pp. 193-l95 
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을 꾸어서 종자와 양식을 마련하는데， 이제 관리가 백성의 환난을 구훌하지 않 

아， 부자가 마음대로 빌려주고 이식을 배로 취함을 금하지 않”는다고 말했다.61) 

공민왕은 원년 2월에 이자가 원금을 넘어가는 것과 과중한 이자율을 금했으며， 

벚으로 인해 자녀를 팔았을 경우에는 3년이 지나면 돌려보내도록 명했다.62) 

그러나 충선왕 · 충목왕대의 사례에서 알 수 있듯이， 권문세족틀을 적으로 

삼는다는 것은 정치적 모험이었다 이제현에 의하면， 경기도의 토지는 “근래에 

권호의 집안이 거진 다 러養하여 중간에 자주 개혁을 의논하였으나， 문득 위협 

적인 말로 왕을 속이고 협박하여 마침내 능히 행하지 못하게 하였”다고 말했 

다 63) 권문세족들은 개혁이 국가를 위기에 빠트릴 수 있다고 왕을 위협하여 개 

혁시도를 저지했던 것이다 64) 공민왕 원년 8월에 書鐘官으로 임명된 印承巨과 

金永뻔는 공민왕의 개혁정책에 반대했다: 

이 때에 權豪가 경기지역의 公田을 빼앗았는데， 인승단의 점유가 더욱 

많았다. 擺正都籃이 그 밭은 거두고 아울러 여러 해 동안 멜린 조세를 징 

수하니， 인승단이 이를 미워하였다. 어느날 경연에 입시하여 都藍 파하기 

를 청하니， 왕이 대답하지 않고 다만 말하기를 r좀도둑이 밤에 돌아다니 

연서 달 밝음을 미워하더라」고 하였다.“) 

김영후 역시 서연에 입시하여 변정도감의 혁파를 주장하자， 공민왕은 “내가 

좋은 말을 들으려고 서연을 설치했더니， 그대 말이 실로 나의 마음에 어긋난 

다”고 말했다 66) 그러나 공민왕은 이들올 혐오하면서도 제거하지는 못했다. 오 

히려 공민왕 2년 이후 이들은 원의 정치적 영향력을 이용하여 공민왕을 무력 

화시켰다. 

그러나 善政에 대한 백성들의 반응은 매우 민감했다. 충목왕대의 개혁을 주 

61) 홈麗벚 食貨志2， 借賢

62) 高麗史 食貨志2， 借홉 과중한 이자를 이기지 못하여 빈민들이 자녀들을 파는 챙우는 
일반적이었던 것 같다. 

63) 高麗몇 世家23 ， 李齊賢傳.

64) 이색에 의하면 이들은 또한 “富人의 밭은 창졸히 빼앗기 어렵고 적년의 폐단은 문득 
고치기 어렵다”는 현실론을 개진했던 듯하다{高麗史 列{홉28， 李橋傳).

65) 高麗史 列f專36， 印承巨{專， 그는 충렬왕비 齊國公主의 종인 몽고인 印候의 자손이다 
66) 高麗벚 列傳17， 金永댄傳. 
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도하다 중도에 세상을 떠난 王P、멘에 대한 태도가 그 점을 보여준다: 

(王뻔는) 두 번째 재상이 되어서는 (백성의) 利를 일으키고 해를 제거할 

마음을 먹었다. 그가 죽자 盧뼈이 整治時에 자기의 일을 추궁하여 다스린 

컷에 원한을 품고， 관청에서 장사치르는 것을 저지하였다 또 연변 諸羅

에 명령하여 운구를 正廳에 두는 것을 금하니， 購更가 운구를 바라보고 

소리쳐 올며 맞아들여 부모처럼 제사지냈다.67) 

천민이었던 역리들의 이러한 행위에는 분명히 상당한 위험이 따랐을 것이 

다. 그러나 그들은 왕후의 정치에 감사하여 권력자의 명령에 불복했다. 

3. 정치운영상의 개혁 

이상에서 공민왕의 민생개혁과 권문세족들의 반발을 살펴보았다. 이것은 가 

시적이고 구체적인 개혁조치였다. 그러나 정치적인 측면에서 좀 더 눈여겨보 

아야 할 점은 정치운영상의 변화이다. 즉위 초 공민왕의 정치운영은 좋은 의미 

에서 크게 세 가지 특정을 가지고 있다. 첫째는 관리선발과 펑가， 그리고 임용 

을 공정하고 안정적으로 운영하려 했다는 점이다. 둘째는 국가의 정상적인 운 

영(紀網)을 위해 감찰과 사법기관을 중시했다는 점이다. 셋째는 왕이 직접 정치 

를 주관(親政)하고， 정치적인 의사소통{下情의 通達)을 중요시했다는 점이다. 

1) A.훌 改훌 

먼저 인사상의 개혁을 살펴보겠다 공민왕은 당대의 정치적 문제 중 하나로 

잘못된 인사정책을 꼽았다. 충목왕 원년 원의 관리로 재직하던 李觀은 고려정 

부에 보낸 서한에서 “우리 삼한이 나라가 나라답지 못한지가 또한 오래”라고 

말했는데， 가장 큰 문제점으로 불공정한 인사정책을 지적했다.68) 공민왕 역시 

즉위교서의 초두에서， “마침 시세가 쇠퇴하고 풍속이 퇴폐하여 조정에는 요행 

의 작위가 많”다고 하였다. 또 부적절한 사람들이 정치를 담당한 결과， “측근들 

의 용폐로 말미암아 하정이 상통함을 얻지 못함으로써 주상을 그르치기에 이 

67) 高麗史 列傳23 ， 王뻔傳 

68) 高麗史 列傳22 ， 李觀傳.
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르렀”다고 개탄했다 69) 그리하여 “아첨언을 버리고 간절하고 정성스러운 사람 

을 쓰”겠다고 선언했다 70) 이는 전면적인 인사교체를 뜻했다. 그런데 국가의 

전통적인 인사정책은 크게 세 분야， 즉 인재양성 제도(학교)， 인재선발 제도(과 

거， 천거， 門훌， 選補)， 관리 임용제도(옳注)와 성적평가{考績 · 考功 · 考課)로 나 

뉘어진다. 

학교 문제를 제외하면， 인사와 관련된 첫 번째 문제는 과거이다. 고려말의 과 

거제는 공공연한 부정의 옹상이었다. 이곡의 지적대로 뇌물(有財)이나 압력(有 

勢) 등 비정상적인 경로가 더 유력한 수단이었다. 유력한 집안의 자제들은 손쉽 

게 과거에 선발되었다. 과거를 둘러싼 유력자들의 압력은 매우 심했던 것으로 

보인다 71) 그리하여 이러한 부정은 일종의 관행으로 정착되었다. 그 결과 정상 

적인 교육과정을 이수하여 재능을 쌓은 사람들이 관리로 선발되지 못하였다. 

이러한 관행이 불공정한 인사의 원천이었으므로， 이색은 국가의 교육기관에 

서 과정을 이수한 사람에게만 과거 응시자격을 부여하자고 건의했다. 이색은 

공민왕 원년 4월에 올린 上書에서 “벼슬에 오른 자가 반드시 及第가 아니며， 

급제한 자 반드시 國學을 경유한 것이 아니니， 누가 즐거이 첩경을 버리고 ú皮

路를 가”겠느냐고 말했다 72) 그는 교육제도와 정치충원제도를 직접 연계시켜 

관리들의 자질을 향상시키고 공정을 기하려 했다.73) 공민왕은 이색의 건의를 

채택하지는 않았지만， 과거의 불법행위에는 예민하게 반응했다. 즉위 후 첫 과 

거는 공민왕 2년 4월의 藍試였는데， 藍察執義 宋天逢이 韓達漢 등을 뽑자， 왕 

은 한달한과 최연소자 5인을 불러 따로 테스트를 해보았다. 그런데 모두 재능 

이 선통치 않았고， 한 명은 아예 백지를 제출했다.74) 공민왕의 개선노력 중 가 

69) 高麗史 世家38 ， 행感王 元年 2月 j적子， 

70) 高麗史 世家38 ， 옆愚王 元年 2月 며子 

71) 李顆조차도 충목왕 3년(1347) 10'월 자신이 시험관이 되자 그 압력을 이겨내지 못했다. 

“陽川君 許伯과 함께 시험을 관장하여 金仁f홉 둥을 취했는데， 李數과 許伯이 私情에 

따라 많이 世家의 不學한 子弟를 취함으로 憲司가 이를 탄핵하여 新及第를 내지 못하 
였다."(高麗史 列鷹22， 李짧傳) 

72) 高麗史 列庫28 ， 李播f專

73) 학교제도와 정치충원제도는 전통적으로 긴멸하게 연관되어 있다. 李播의 표현대로 “대 
개 國學은 風化의 근본”이며， 여기서 배출된 “인재는 政敎의 근본”이었다〈高麗史 列傳
28 , 李播f專).

74) 高麗史 列傳24， 宋天逢傳
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장 중요한 점은 시험관들이 대개 유능하고 공정한 인사들이었다는 점일 것이 

다 시험관들의 부정도 문제였지만， 시험관틀 중에는 글자를 모르는 사람들도 

있었다. 

그런데 공민왕의 개선노력과 관련하여 정치적으로 주목할 할 점은， 과거감독 

관이 이제현의 문생이나 관련자블에 의해 독점되었으며， 이틀에 의해 배출된 

인물들이 학통과 화주 • 문생관계에 의해 정치세력화되었다는 점일 것이다.75) 

그것은 전대의 개혁과 달리， 공민왕대 이후의 개혁을 위한 노력이 특정한 정치 

이념과 정치적 관계를 공유하는 집단에 의해 주도될 가능성을 시사하는 것이 

다. 실제로 이색과 정몽주， 李몇仁， 정도전， 趙浚， 尹紹宗 등 공민왕대의 과거시 

험관들과 합격자들 속에는 좋은 의미에서 이 시대를 대표하고 다음 시대를 열 

어갈 인물들이 총망라되어 있었다. 이처럼 뛰어난 성과를 거두었으나 공민왕은 

그들의 정치적 잠재력을 충분히 활용하지는 못했다. 오히려 이들의 정치세력화 

를 위험시하여 신돈 집권기에 이 집단의 원로들을 모두 제거했다. 

아울러 공민왕 원년(1 352) 4월， 李構이 건의한 과거제도 개혁이 수용되지 않 

은 것은 아쉬운 일이다. 이색의 구상은 학문의 성격 및 체계， 정치충원체계의 

변동과 결합을 겨냥하고 있었는데， 이것은 궁극적으로 새로운 세계관과 정치 

관을 가진 인간의 양성을 목표로 한 것이었다. 정치적 곤란함 때문만이 아니라， 

공민왕은 이 계획에 내포된 정치적이고 문명적인 의미에 둔감하여， 자신의 노 

력을 통해 얻은 결과의 시대적 의미를 잘 이해하지는 못했던 것으로 보인다. 

공민왕 19년 明의 건국과 더불어 제시된 중국의 방책은 어떤 의미에서 이색의 

구상과 동일한 맥락에 서있었다，76) 

인사와 관련된 두 번째 논의 사항은 공민왕의 발탁인사이다. 공민왕은 특정 

의 이념과 자질을 갖훈 정치집단의 양성보다는 오히려 개개인의 능력과 성품 

을 주목했다. 공민왕은 현명하고 공정한 관리틀을 다수 발탁했다. 尹紹宗은 昌

王 元年(1 389) 2월 올린 상소에서 “우리 玄陸의 明哲로 사람을 얻음이 많았”다 

고 말했다77) 그가 인재를 선별하려는 열의와 능력을 모두 가지고 있었다는 여 

러 사례가 있다. 慶復興의 경우가 그러하다. 元松壽는 충혜왕대에 이미 당대의 

75) 이에 대한 상세한 연구로는 李淑京， 앞의 논문 
76) 高麗벚 世家42 ， 챔뺑王 19年 6月 ζ11<.. 

77) 高麗史 列f專39 ， 李仁任f專-
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名댐 安震과 李齊賢의 추천을 받았던 사람인데， 공민왕은 귀국하는 도상에서 

그를 한 번 보고 즉시 요직에 발탁했다.78) 공민왕은 또한 훌륭한 관리들에 대 

해서는 극진한 존경의 뜻올 표했다. 예컨대 원송수가 오는 것을 보면 왕은 반 

드시 일어서서 그를 기다렸다. 또 李構과 李仁復을 접견할 때는 반드시 청소하 

고 향을 피우게 했다. 이는 그틀의 학문과 명망을 존중한다는 표현이었다. 그 

는 자신의 행위가 가져올 정치적 효과를 충분히 인식하고 있었다. 

공민왕의 인사정책으로 세 번째 살펴 볼 것은 관리의 성적평가와 임용제도 

이다. 이는 목전의 정치적 부패 및 혼란에 직접 연관된 문제였다 이 문제는 구 

체적으로 무신정권 이래의 인사담당 기관인 政房에 관한 것이었다 79) 이 기관 

은 공식적인 인사평가를 폐지하고 관직을 강자의 전리품으로 배분하는 역할을 

담당했다. 정방은 관직을 둘러싼 정치적 私事化(privatization)의 대표적인 기관 

이었다. 충목왕 원년의 상소에서 이제현은 왕의 수신과 정치적 의사소통 다음 

으로 이 문제를 거론했다. 공민왕은 즉위교서도 발표되기 전인 원년(352) 2월 

ζX 期에， 政房을 폐지하였다 80) 그만큼 시급한 문제로 여기고 있었던 것이며， 

그는 이 조치를 자신의 개혁의지를 천명하는 상정으로 삼으려 했던 것으로 보 

인다. 

이 문제의 중요성은 고려 중기 이래의 개혁안에서 언제나 등장하는 것만 보 

아도 알 수 있을 것이다， 인사정책의 공정함이 없이는 어떤 조직이나 집단도 

효율적이거나 건전할 수 없으며， 궁극적으로 분열을 피할 수 없기 때문이다. 

『高麗史」 펀찬자들은 정방을 고려왕조 쇠락의 근원이라고까지 보았다-8 1) 典理

判書 白文寶는 공민왕 원년 3월에 올린 상소에서， “근대에는 選法이 크게 무너 

져서 資序와 功罪를 논하지 아니하고 수시 교체하여， 관이 성에 쌓인 것 같이 

前職이 나라에 갔기 때문에， 요행을 바라는 자들이 경￥윷뚱하여 도도”하다고 말하 

78) 高麗史 列傳20， 元松壽傳

79) 정방에 대해서는 金成俊， “高麗政房考" ~史學없究~ 13, 1962. 

80) 高麗史 世家38 ， 켰§感王 元年 2月 며子 

81) “권신이 사사로 정방을 뭄으로부터 정사는 뇌물로써 이루어져 옳法이 크게 무너지고 
과거로 取士함도 또한 따라서 범랑하여， 이에 黑冊의 비방과 빼紅의 비난이 일시에 전 

파하니 고려의 業은 드디어 쇠하여졌다"(高麗史 選擊志1 ， 科目1) 黑冊은 批텀(인사해 

당자 명단)이 내려오연 주무자틀이 다투어 지우고 고쳐， 朱와 뚫을 분별키 어려웠음을 

뜻한다. 분흥은 색동옷인데， 권세가들의 어린아이틀이 選取된 것을 비난하는 말이다 
(高麗史 i뽕擊志3 ， 옳注) 
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였다，82) 충선왕과 충숙왕이 1298년， 1310년， 1320년에 정방을 폐지하는 조치를 

취하고， 충목왕 원년에 王뻔가 이를 다시 폐지했지만 정방은 다시 부활되곤 했 

다. 공민왕 역시 典理司(更部)와 軍傳司(兵部)로 인사권을 옮겼다. 그러나 정방 

은 곧 다시 회복되었다. 측근들과 원의 압력 때문이었다· 

조일신은 원에 隨從한 공을 믿고 횡포하고 교만하여 왕에게 청하기를 

r元朝의 權{幸이 그 족속들을 벼슬시키고자 하여 이미 전하에게 청하고 

또 신에게 부탁하였습니다 지금 전리사 · 군부사로 하여금 끓選을 맡게 
하시니 有司가 法文에 구애되어 지체됨이 많을까 두려우니 청컨대 정방 

을 복구하시어 宮中으로부터 제수하도록 하소서」하니 왕이 말하기를 「舊

制를 회복한지 얼마 되지 않아 또 變改하면 반드시 사람들의 웃음거리가 

될 것이니 경이 부탁받은 바를 나에게 고하라 내가 인사기관에 설유하면 

누가 감히 쫓지 않겠는가」하였다. 일신이 분연히 말하기를 「신의 말을 따 

르지 않으신다면 무슨 면목으로 다시 元朝의 사대부를 보겠습니까」하고 
드디어 사직하였다 83) 

이는 정방이 어떤 사람들에 의해 선호되었는지를 알려준다. 조일신은 공민 

왕의 가장 가까운 측근으로 공민왕의 취약한 권력기반을 지탱하는 역할을 맡 

고 있었다. 당시의 개혁노선이 주로 이제현의 구상과 일치하고 있었다면， 이는 

이제현과 조일신의 정치노선이 서로 대립되는 구체적인 양상으로 이해할 수 

있을 것이다. 조일신의 사임 압력을 볼 때， 그는 자신의 정치생명을 결 정도로 

이 문제를 중요시했던 듯하다. 그는 개혁에 앞서 대원관계를 무시해서는 안된 

다고 경고하고 있다 공민왕은 매우 어려운 선택에 직면하여 결국 개혁을 유보 

하고 현실에 따랐던 것으로 보인다. 공정한 인사정책은 결국 왕조의 존속을 보 

장하겠지만， 그러나 당면한 왕 자신의 안전은 확신할 수 없었다. 

그러나 공민왕 원년(352) 4월에 올린 이색의 상소를 보면， 공민왕의 힘겨 

운 노력은 이색의 기대에 미흡했던 모양이다. 이색은 당시 25세로， 초야의 進

士였다. 

82) 高麗벚 選學志λ 옳注. 

83) 高麗벚 列傳44 ， 趙日新傳 그는 원년 9윌 王申에 判三司事에 다시 임명되었다(高麗史 
世家38).
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전하께서는 총명 · 寬敎하사 가히 유능한 자질로써， 어지러웅이 극하면 

治平을 생각하는 중요한 때를 당하여 마땅히 賢士의 기용에 목마를 젓이 

어늘， 아직 束범(현사를 우대하는 재물)의 쌓임을 보지 못하였고， 마땅히 

聽政에 급할 것인데 아직 底燈(궁안에서 밤중에 參內하는 諸면을 위하여 

켜는 큰 햇불)의 밝음을 보지 못하였으니， 혐사가 어찌 모두 둥용될 수 있 

으며 간사가 어찌 모두 불러 가겠사오리까， 아직 한 가지 정사도 행하여 

진 것을 듣지 못하고 공연히 백성의 소망만 서운케 하오니 이렇고야 그 

다스림이 이루어지기를 바라오리까.84) 

공민왕의 즉위 후 몇 개월만에 올려진 이 상소는 아마 공민왕의 첫 인사가 

측근들을 중심으로 이루어져 있었던 것에 대한 비판으로 보인다. 당대의 名增

普虛0301-1382)도 이 색과 같은 견해를 표명 했다. 공민왕 원년 5월 己표， 왕과 

면담한 보허는 法(진리)을 묻는 공민왕에게 “君王이 %를 버리고 正을 등용한 

다면 나라를 다스림이 어렵지 아니하리다”라고 답했다. 이에 공민왕은 “내가 

사와 정을 알지 못하는 것이 아니로되 다만 그들이 나를 원에 따라가 모두 動

勞하였기 때문에 가볍게 버리지 아니할 뿐”이라고 말했다.85 ) 보허의 대답은 은 

유적이고 일반론적이었지만， 공민왕은 첫 인사조치에 대한 비판이라는 것을 

알고 있었다. 그 역시 측근들의 부족한 자질을 인정했으나 사정이 불가피했음 

을 고백했다. 

이색의 평가는 합당하긴 하나 매우 이상주의적이다 공민왕의 정권은 아직 

취약하고 불안한 상태에 있었다. 그런데도 공민왕 원년의 인사에서 누대의 권 

문세족들과 원의 비호를 받는 정치가들이 일체 배제되어 있었다는 점을 주목 

해야 할 것이다. 정치적 안전을 고려할 때 이는 모험이었다. 공민왕은 그런 상 

황을 충분히 고려했던 것으로 보인다. 1351년 11월 공민왕의 첫 인사조치 명단 

을 가지고 趙日新이 원에서 귀국했을 때， 그것은 매우 실망스러운 것이었다. 

거의 전원이 공민왕을 원에서 수종한 사람들， 이른바 측근들로 이루어져 있었 

다. 그들은 여러모로 훌륭한 정치가로 보기에는 어려운 사람들이었다. 공민왕 

에게 기대를 품었던 사람들은 이색처럼 실망했을 것이다. 그러나 공민왕으로 

서는 논공행상과 정치적 안전을 외면하기도 어려웠을 것으로 생각된다. 취약 

84) 高麗벚 世家28， 李權f專-
85) 高麗몇 世家38 ， 행뽕王 元年 5 月 己표， 
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한 권력기반을 지탱해 줄 자신의 손발이 필요했던 것이다 

이상에서 공민왕의 정치운영상 첫 번째 특정으로 인사정책을 살펴보았다. 

그는 인사정책과 관련된 세 분야에서 뛰어난 성과를 거두었으나， 첫째로 그는 

그 가능성을 보다 포괄적인 시야에서 이해하지 못했고， 둘째로 현실적인 정치 

적 여건 때문에 결국은 실제적인 요구를 따랐던 것으로 보인다. 이런 결함은 

뒤에 매우 불행한 결과를 초래했다. 

2) 司正: 기강확립 

공민왕이 정치운영에서 보여준 두 번째의 특정은 紀網을 세우기 위해 藍察

과 司法機關을 중시했다는 점이다. 기강이란 일차적으로 국가의 의사가 권위 

를 지니는 것이다. 趙浚은 창왕 즉위년 10월에 올린 상소에서， “나라에 기강이 

없으면 명령이 행하여지지 않는 것이니， 법령이 행하여지지 않으면 나라가 나 

라구실을 하지 못”한다고 말했다.86) 공민왕은 즉위교서를 결론지으면서， “網을 

세우고 紀를 베풀음은 진실로 이 백성을 편히 다스리는 것”이라고 말했다 87) 

기강문제에서 공민왕이 의식했던 것은 권세가들과 관리들의 횡포와 불법행 

위였다. 그들은 국가의 오랜 전통 속에서 합당하다고 여겨온 행동규범을 무시 

하고 자신들의 이익을 위해 국가와 백성들의 이익을 훼손시켰다. 권력을 이용 

하여 부를 확대하려는 경향은 언제 어디서나 일어나는 일이다. 재산은 반드시 

존경은 아니지만 안전을 가져온다고 생각되기 때문이다. 국가의 제도적 통제 

능력에는 한계가 있기 때문에， 개혁의 시작은 대개 직접적인 효과를 볼 수 있 

는 감찰과 사법당국을 중심으로 시작된다. 

앞서 살펴보았듯이 공민왕 역시 藍察司， 典法司， 典法都官<t;;x輝담당 관청)， 

選軍都官(兵投담당 관청)， 開城府， 按廣使를 중섬으로 개혁을 추진하려 했음을 

알 수 있다.88) 개성부와 안렴사는 개성과 지방의 감찰 • 사법을 담당하고 있었 

86) 高麗史節要 33, 昌王 ~pf立年 10月 . 
87) 高麗史 世家38 ， 꿨愚王 元年 2月 며子. 

88) 이와 관련된 기사로는， 원년(1 352) 2월 며子의 즉위교서， 원년 8월 東벚에 「… 했議 藍

察 典法司 開城府 選軍都官(군사를 선발하는 관아)은 무릇 決품한 바를 5일에 한 번씩 
奏행하라J ; “원년 8월 己未에 ... r혔議 藍察은 나의 耳 g이니 時政의 得失과 민간의 

利害를 직언하여 료護하지 말지어다.J ; “ 3년(354) 5월 王申에 왕이 籃察大夫 金좌， 典

法判書 洪f며元을 불러 백성의 짧任을 물었다. , 끼년(1 355) 훈 정월 rX:辰에 聽짧하 
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다. 왕은 원년 8월에 藍察 • 典法司 • 開城府 · 選軍都官이 처리한 사건의 전말 

을 5일에 한 번씩 문서로 보고하라고 말했다. 이들의 업무를 왕이 직접 주재하 

겠다는 의사표시였다. 왕은 또한 감찰사와 전법사의 최고책임자를 직접 불러 

의견을 청취하기도 하고，89) 전법사의 공정한 관리들을 격려하기도 했다.90) 이 

러한 조치는 이 기관들의 위신과 권력을 강화시켰을 것이다. 

그러나 가장 중시된 것은 감찰사였다. 즉， 공민왕이 취한 개혁의 핵심적인 

성격은 일차적으로 ‘司正’이었던 것이다. 공민왕은 개혁과 관련된 모든 조치에 

는 반드시 감찰사가 관여하도록 하고 었다. 또 원년 8월에 공민왕은 “혔議 • 藍

察은 나의 耳 B이니 時政의 得失과 민간의 利害를 직언하여 료譯하지 말”라고 

했는데， 이는 국정 최고기관인 都했議使司와 동일하게 감찰사도 국정전반에 

대한 의견을 왕에게 직접 보고할 수 있도록 한 것이다. 공민왕은 감찰사가 모 

든 국가기관의 위에 서서 감찰하도록 하였다.9 1) 감찰사의 정치적 위신은 매우 

높아서 왕명이라 해도 그들의 직무를 방해하기는 어려웠다.92) 

공민왕은 또한 원칙에 따르는 인물들을 감찰사의 관리에 임명하였다 그러 

나 감찰대부로 임명된 사람 중 朴德龍， 孫Y勇은 부적격자이다.93) 安輔와 李達表，

元題， 金좌， 李仁復은 모두 직무에 충실했던 관리들이다.94) 이연종에 대한 평가 

는 관리는 짧任하고 억울함을 심리하되 위반하는 자는 憲러(藍察司)가 이를 탄핵하 

라/'(이상 高麗史 世家38); “5년 6월 ... r藍察 • 典法司 • 按薦使 · 臨民官으로 하여금 
마음을 다하여 體察하여 무릇 이식에서 또 利를 취하는 자는 모두 처단하라/'(高麗벚 

食貨志2)

89) 高麗史 世家38 ， 옆뽕王 3年 5 月 王申

90) “(典法總郞) 鄭줍敬과 (典法)뾰郞 徐浩가 법을 지켜 權貴에게 휘여잡힘이 되지 않으므 

로 內願에 불러들여 술을 주었다."(高麗史 列f專34 ， 鄭될敬傳) 

91) “4년(1 355) 훈 정월 벚辰에 敎하기를 r무릇 너희 百燈는 그 職에 格動할 것이며 廳짧하 

는 관리는 짧柱하고 억울함을 심리하되 위반하는 자는 憲司(藍察司)가 이를 탄핵하라」 
고 하였다"(高麗史 世家38)

92) 일례로 공민왕 5년 감찰대부 孫팽이 반역사건에 연루되어 어명을 받은 자가 그를 감찰 
사 관청에서 직접 잡아가고자 하였을 때， 藍察持平 全遇神은 “臺官이 비록 죄가 있다 
하더라도 마땅히 臺를 파한 후에 없에 나갈 것이니 네가 가히 臺中에 바로 들어오지 

못한다”하고 일보기를 평상시 같이 하였다 한다〈高麗벚 列f專4， 釋器f專).
93) 박덕룡은 자신의 동생인 원의 사신 朴賽頻不花의 청탁으로 동용되었고，(高麗벚 t날家 

38, 경§뺑王 3年 7月 內벚) 손용의 임명은 원의 太師 Y王家如의 所請에 따른 것이다{高麗 

벚 世家38).

94) 안보는 安動의 동생으로 制科에 합격하였고， 왕을 위해 아는 것을 말하지 않음이 없었 
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는 대립된다.95) 그는 매우 강직한 인물이었으나， 뜻밖에도 조일신의 비행에 대 

해서는 침묵했으므로， 감찰사의 부하관리들이 이에 반발하였다 감찰대부 이하 

의 관리로 崔宰， 김두， 慶千興， 郭忠、秀， 宋天逢， 金續命은 모두 공정하고 원칙에 

따라 일을 처리했다 96) 경천흥(慶復興으로 改名)은 명덕태후의 조카사위인데 

공민왕이 신뢰하여 국정전반에 대해 상의했으며， 공민왕대와 우왕대의 정치가 

중 가장 중요한 사람 중 하나이다. 김속명은 이때 원의， 홍원로， 경천흥과 합심 

하여 규탄하고， 법을 엄격히 집행하며， 부적격자의 관리임명장에는 서명을 거 

부했기 때문에 환관들의 미움을 받아 모두 파직되었다고 한다.97) 아울러 법을 

관장하는 전법사의 관리로 鄭둡敬(典法抱郞)， 徐浩(典法住명~)， 安宗源、(典法正郞)

같은 강직한 인물을 임명한 것도 주목해야 한다. 

그런데 司正활동 자체를 정치개혁의 핵심적 지표로 삼는 것은 매우 편협한 

견해다. 정치란 어떤 의미에서든 일종의 자원을 배분할 수 있는 권력이라는 점 

에서 정치적 부정은 불가피한 것처럼 보인다. 권력을 행사할 수 있는 자는 언 

제나 남용의 유흑과 기회에 노출되어 있다. 부정이 시작되게 되면， 부정은 그 

다고 한다{高麗몇 列傳22 ， 安輔傳) 李達表은 이제현의 堂廷로 충숙왕대에 급제했고 학 

문으로 이름이 높아， 李齊賢이 그 詩文을 칭찬하였디{高麗史 列傳25 ， 李達表傳) 원의 

는 공민왕 2년(1 353) 9월 王午 감찰대부가 되어 집의 金續命， 지평 洪JC老와 협심하여 

규탄하고 엄격히 법을 집행했다〈高麗벚 列傳36， 디]承且傳 , 高麗史 列傳24 ， 金續命傳)

김두는 충목왕 3년에 설치된 整治都옮 屬官으로 채하중에게 公田을 뇌물로 바친 利川
縣更의 귀를 베어 道內에 돌리려고 都藍에 R葉報한 적이 있었다(高麗史 列傳2) ， 王뻔 

傳). 이인복은 고려말의 名偏이자 賢면인 李%年의 손자이다 용모가 엄정하고 언사가 
간요하고 신중하므로， 공민왕은 r내가 李公을 보면 나도 모르게 練然(송연)해진다」고 

하였다. 

95) 이에 대해서는 高麗史 列f專19 ， 李fij宗f專 사관들의 평가는 극단적으로 양분된다(高麗 

史節要 26, 옆뽕王 元年 正月 벚贊). 

96) 곽충수는 忠樓王때 歡納으로 元松壽와 더불어 贊成事 鄭天起의 비행을 탄핵했으며， 지 

평이 되어 검두， 경천흥과 더불어 趙日新의 전횡을 비판했다 최재는 주로 감찰 • 사법 
기관과 지방관을 유력하여 충숙왕대에 감찰지펑， 충목왕대에 典法正郞을 역임했으며， 
곧고 정직하다는 명성을 얻었디{高麗벚 列f專24， 崔宰傳). 송천봉은 忠樓王代의 藍察掌

令， 禮王代의 大司憲(감찰대부)으로서 훌륭하게 직책을 수행한 사람이대高麗벚 列傳

24, 宋天逢懷)
97) 高麗벚 列f專24 ， 金續命傳. 뒤에 감찰대부가 되어 왕을 포함한 모든 정치적 비리를 숨김 

없이 비판하였고， 이로 인해 우왕대에는 權百 李仁任과 池햄이 그를 죽이려고까지 하 

였다 
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기관의 보이지 않은 내부기능으로 정착하기 때문에 정치개혁은 일종의 조용한 

內戰이다. 그런데 사정활동의 대상이 되는 분야는 대개 국가활동의 핵심을 이 

루는 부분이므로， 구성원들의 저항에 직면하는 경우 철저한 사정에 곤란을 겪 

는다. 이런 기관의 잠정적인 마비만으로도 취약한 국가는 위험에 직면할 수 있 

기 때문이다. 그러나 개혁을 원하눈 정치가들은 대개 ‘사정’의 유흑을 뿌리치기 

힘들다. 혹은 그것이 모든 문제를 해결하는 직접적이고 근본적인 처방인 것처 

럼 보인다. 그러나 부정의 구조는 사정이 끝나면 얼마 후 재생되며， 또한 국가 

의 모든 활동을 상시적으로 감시한다는 것은 불가능하다. 그러므로 사정활동 

에 의해 국가의 정상적인 운영을 기대한다면， 끝없이 반복되는 일에 곧 지치게 

될 것이다. 

따라서 사정활동은 일종의 비상대책이나 예방대책같은 것이며， 결코 정치의 

중심적 역할로 삼을만한 것이 아니다. 사정활동과 아울러 먼저 국가운영체제 

전체와 제도에 대한 포괄적이고 깊이있는 견해를 가져야 한다. 그렇지 않으면 

첫째는 각각의 시책들 사이에 어떤 유기적 관련성이 있는지를 알지 못하여， 개 

혁의 순서와 경중을 정할 수 없게 되고 혼란에 빠진다 둘째는 趙浚이 창왕과 

공양왕대의 관제개혁에서 지적한 바처럼， 상급자들이 아무리 많은 노력을 기 

울인다해도 효과를 볼 수 없다，98) 조준의 개혁안과 비교해 보면， 공빈왕대의 

개혁은 열종의 나열식이라는 느낌을 갖게 한다. 그것은 국가와 인간에 대한 통 

찰력의 결여를 뭇한다 이같은 이해력 뿐만 아니라 부정을 개혁하고 대체할 새 

로운 정치집단이 상당정도 형성돼 있어야 할 것이다. 공민왕대의 개혁은 이 두 

가지 점에서 상당히 불리했던 것으로 생각된다. 

3) 정치적 의사소통의 활성화 

세 번째 개혁조치로 정치적 의사소통의 개혁을 살펴보고자 한다. 의사소통 

의 자질은 모든 정치적 덕목 중에서도 가장 발견하기 어려운 것이다 자신의 

욕망에서 자유로워지는 것보다도， 자신의 견해로부터 자유롭기는 더욱 어렵기 

때문이다. 그런데 정도전이 ‘課官論’에서 지적하고 있듯이， 좋은 정치와 건전한 

정치공동체의 가장 근본적인 요소 중 하나는 활발한 의사소통 능력인 것이 

98) 高麗史 列f훌31 ， 趙浚傳.
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다.99) 공민왕 초년의 정치운영상 세 번째 특정은 왕이 직접 정치를 주관(親政) 

하고， 정치적인 의사소통{下情의 通達)을 중요시했다는 점이다. 공민왕은 즉위 

교서에서 전대의 실패원인이 왕과 관리들 사이의 의사소통이 원활하지 못했다 

는 점에 있다고 지적했다: 

근대에 近習(친애하는 신하)의 용폐로 말미암아 하정이 상통함을 얻지 

못하여 주상을 그르침에 이르렀으니， 代言(왕명출납관)의 轉對(정치의 득 

실에 관하여 차례로 上奏함)와 관련기관의 上申같은 것은 친히 아니할 수 

없으며， 書鐘의 f풍닮과 虎貴의 衛士는 신중하게 선택해야 할 것이다. 그 

러면 正人 • 君子가 항상 당연히 곁에 있을 것이며 간관과 강직한 신하가 

어찌 통하지 아니함이 있겠는가 100) 

이는 이제현이 충목왕 원년에 올린 개혁상소에서 두 번째로 지적한 사항인 

데， 이러한 인식은 매우 희귀한 것이다. 그러나 이 조치는 원년 8월까지 활성화 

되지 못한 것 같다.8월 東成에 왕은 재차 교서를 내려， “옛날 군왕이 정신을 

가다듬어 다스림을 도모하여 행家를 보존코자 하매， 반드시 폼소 기무를 친히 

함으로써 총명을 넓히고 하정에 통달하였”다고 말하고， 구체적으로 “첨의 · 감 

찰 • 전법사 · 개성부 • 선군도관은 무릇 決짧한 바를 5일에 한 번씩 奏탱하라” 

고 하였다. 공민왕은 또한 원년 8월 B未에 당대의 정치적 원로들을 총망라하 

여 서연관으로 임명함으로써， 정치적 반대파까지도 포괄하는 정치자문기구를 

구성하고， 폭넓게 여론을 수렴하고자 했다. 그는 교서에서， “원로대선， 대부， 사 

는 차례로 입시하여 經史法言을 진강할” 것이며， “첨의 • 감찰은 나의 이목이니 

시정의 득실과 민간의 이해를 직언하여 꺼리지 말”라고 하였다 10 1) 

앞서 살펴보았듯이 공민왕은 r무일」편을 강조했거니와， 이처럼 정치에 부지 

런해야 한다는 점이 누누이 강조되는 것은 역설적으로 그것이 쉽지 않다는 사 

실을 시사한다. 왕이 직접 정치를 주재하는 것은 당연한 일처럼 보이지만， 실 

제로 대부분의 왕들은 그렇게 하지 못했다. 그 이유는 크게 두 가지이다. 첫째， 

왕들에게 정치는 그다지 즐거운 일이 아니었기 때문이다. 왕건은 「훈요십조」 

99) w츠훌集」 卷10， r經濟文籃」 下， 臺課 · 課官論
100) 高麗벚 世家38， 옆愚王 元年 2月 며子 

101) 高麗벚 世家38 ， 옆感王 元年 8月 E未.
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서두에서， “미천한 가문에서 일어나 외람되게 사람들의 추대를 받아서， 여름에 

는 더위를 두려워하지 않고， 겨울에는 추위를 피하지 않으며， 몸과 마음을 괴 

롭힌지 19년만에 삼한을 통일하였다”고 말했다. 정치적 역할이란 정치가 자신 

의 내적인 욕구와는 무관하게 부단히 그에게 공적인 임무를 강요한다. 그는 최 

고의 권력과 명예를 가지고 있지만， 그 반대로 일종의 고급노예와 같은 처지에 

빠진다. 그의 신체와 정신은 자신의 것이라기보다 공공의 사물처럼 이해된다. 

그는 신체의 안락을 위한 모든 서비스를 제공받지만， 정신적 안락에서는 그 반 

대이다. 

그리하여 정치가는 외면적인 위대함과 화려함의 이면에 내면적인 결핍과 고 

통에 시달리게 된다 102) 그래서 대개의 왕들은 그 중압감을 이겨내지 못하고 

여러 방식의 도피처를 발견했다. 공민왕의 아버지인 忠薦王은 말년에 대인기 

피증에 걸려 선하틀과의 면접을 회피했다 103) 공민왕의 형인 忠惠王은 누릴 수 

있는 모든 환락에 탐닉했다. 강력한 개혁정치로 처음을 시작했던 공민왕의 할 

아버지 忠宣王도 한 번의 좌절을 경험한 후， 정치적 삶을 위해 사적인 행복을 

포기하지 않기로 결심했다. 이처럼 의욕적인 시작과 달리 끝이 좋지 않은 것은 

모든 정치가들에게 일어나는 일이다. 崔承老는 景宗의 정치를 평가하면서， “이 

른바 시작이 없었던 것이 아니라 끝을 잘하기가 어렵다”고 하였고， 成宗에게는 

“착하게 시작한 마음으로 인하여 유종의 미를 생각하라”고 충고하였다. 

정치기피의 두 번째 원인은 왕의 비정상적인 行樂을 은밀히 내조함으로써 

권력을 대리하려는 內待들， 그리고 권력공백을 대신하여 정치를 좌우하고 싶 

102) 크세노폰은 참주인 Hiero를 통해 다음과 같이 말한다: “이제 군주는 모든 사람이 명명 

백백히 볼 수 있도록 대단한 가치를 지닌 재산을 공개적으로 과시합니다. 그러나 그것 
은 군주의 영혼 속에 숨겨진 가흑한 것을 숨겁니다， 영혼이란 인간의 행복과 불행이 

깃든 곳입니다 대중들이 이것을 모른다는 것은 나에게 이상할 것이 없지만， 눈보다는 

이해력을 가지고 만사에 정통하다는 평판을 가진 당신이 이것을 모른다니 놀라운 엘이 

오 그러나 나는 나 자신의 경험상， 군주는 최고의 선은 거의 공유하지 못하며， 대개 

최대의 악을 소유한다는 점을 명백히 알고 있소."(Xenophon， On Tyranny, revised and 

enlarged by Leo Strauss(N .Y.: Cornell University Press, 1968), p. 6.} 

103) “충숙왕이 참소를 입어 원에 머(물렀다.) ... 웰京에 머무르기를 5년 동안이나 되매 왕 
이 근심으로 성품을 상하여 나라에 돌아와서도 항상 김은 궁전에 거하고 매양 즐거워 

하지 않으며 정사를 친히 하지 않으므로 安道가 ... 權炳을 함부로 하여 벼슬을 팔고 
페뒀을 팔아 이르지 않는 바가 없고 臺課의 章짧를 중간에 저지하여 奏達하지 않았 
다 "(高麗벚 列f專37 ， 崔安道傳)
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어하는 외척 및 측근 정치가들에 의해 더욱 조장된다. 이것은 고려 후기정치의 

전형적인 특정이었다. 충목왕과 충정왕은 친족들과 권신들의 정치적 도구였다. 

따라서 공민왕의 친정선포는 정치를 개인적 야심이나 이익의 충족수단으로 여 

겼던 정치가들에 대한 일종의 선전포고였다. 이는 공동이익을 보호하기 위한 

권문세족들의 연합권력에 대해， 왕을 중심으로 정치를 훈영하겠다논 의사표명 

이었던 것이다. 따라서 친정은 어떠한 정치개혁보다도 훨씬 더 핵심적인 개혁 

이었다. 그리고 여타 개혁을 수행하기 위한 선행조건이었다. 충목왕 즉위 초에 

올린 時務上流에서 李齊賢은 왕의 정치기피가 근본적인 위험을 초래한다고 말 

했다: 

이제 재상들은 연회가 아니면 상접할 수 없으며 특별한 부륨이 아니면 

나아가지 못하오니 이것이 어찌된 까닭입니까? 마땅히 청하옵건대 날마 

다 편전에 앉아 매양 재상으로 더불어 정사를 논의하시고 혹 날을 가려 

進對케 하되 비록 無事하더라도 이 예를 폐하지 말 것입니다 그렇지 아 

니하면 대신은 날로 소원해지고 庫待는 날로 친근하여져 생민의 休職과 

종사의 안위를 上聞하지 못하게 될까 저어하나이다\04) 

일차적으로 친정이 이루어지지 않는다면 어떠한 정치적 노력도 무의미하며， 

그로부터 정치를 부패시키는 모든 요소들이 자라나기 시작한다. 즉， 현명한 관 

리들이 배제되고 비정상적인 정치적 통로가 개설됨으로써， 민생과 국가의 안 

위가 방치된다는 것이다. 따라서 친정은 단순히 일을 처리하기 위한 것이 아니 

라， 그것이 유지된다는 것 자체가 중요하다. 그것은 건전한 정치의 지표이며， 

비정상적인 요소가 자라날 여지를 허용하지 않기 때문이다. 

그런데 정치에 대한 공민왕의 이해에서 특이한 것은 측근의 폐단과 親政， 정 

치적 의사소통을 직접적으로 관련시켜 이해하고 있다는 점일 것이다. 왕이 직 

접 정치를 주재하지 않고 측근에게 일임하는 경우， 일차적으로 발생되는 폐해 

는 의사소통의 장애이다. 이 점은 李齊賢의 상소에서도 동일하게 지적되는 사 

항으로 ‘上聞의 不通’이 그것이다. 그리고 이 의사소통의 장애는 궁극적으로 왕 

을그르친다. 

104) 高麗史 列價23 ， 李齊賢f專
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대부분의 정치가들은 이 점을 소홀히 취급한다 그럴 경우 정치개혁에서 최 

고의 중요성을 점하는 것은 대개 司正이다. 이런 대안의 한계는 크게 세 가지 

이다. 첫째， 부패는 언제나 다시 자라난다는 점이다. 두 번째 난점은， 처벌대상 

이 되는 정치집단이 정당성을 수긍하지 않고， 일종의 정치적 보복으로 생각한 

다는 점이다 셋째， 조만간 개혁집단 내에서도 부패가 발생한다는 점이다 왜냐 

하면 모든 정치적 부정은 밀실주의에서 싹트기 때문이다. 정치과정이 밀실화 

되면 어떠한 정치적 덕목을 갖춘 인간이라 해도 유혹과 위협을 동시에 받는다. 

정치적 부패의 핵심은 비밀성에 있다 반면 정치적 의사소통의 특정은 공개성 

이다. 의사소통이 활성화되면 그 시스템 속의 인간들이 반드시 고결하기 때문 

이 아니라， 설사 정치적 야심이 동기라 해도 모든 정치과정에 대한 비평 

(cririque)이 나타난다. 비평은 부정의 감시자일 뿐만 아니라， 公論을 통해 부정 

을 여과시킨다. 공론화된 처벌은 정당성을 갖훈다. 더욱 긍정적인 효과는 그로 

인해 그 시스템 속의 인간들이 새로운 정치적 미덕을 규범화한다는 점이다. 의 

사소통의 활성화는 집단적인 교육 효과를 가지고 있다. 좋은 공동의 인간성 

(common humaniry)은 좋은 정치 체제의 산물이 다. 

그러나 군주정(monarchy)은 운명적으로 정치적인 동시에 비정치적이다. 어떤 

의미에서 군주정은 인간이 자유로운 관계 속에서 공동성(communaliry)을 형성 

할 수는 없었던 단계의 정치라고 볼 수 있다. 군주는 좋은 경우 만인의 의사소 

통의 중앙에 서서 그것들 사이에 적절한 관계를 맺어주는 역할을 수행하지만， 

그 자신이 질서의 중섬이라는 지위를 겸하고 있기 때문에 만인의 의사소통을 

저지하고， 자신의 의사만이 존재하게 하려는 경향을 가지고 있다. 참주정 

(tyranny)의 진정한 의미는 의사공간 내에서 모든 의사를 배제하여 비정치화시 

킨다는 점에 있다. 따라서 정치 비평을 위해서논 열차적으로는 비평자의 용기 

와 수용자의 냉정한 이해라는 매우 색다른 자질이 필요하다. 그렇기 때문에 韓

非子는 전설적인 伊尹과 場王조차도 처음부터 적절한 의사소통에 성공했던 것 

은 아니라고 지적했다. 그는 “지극한 지혜로써 지극히 착한 임금을 설득하더라 

도 지극하다고 하여서 반드시 받아들여지는 것은 아니”라고 말했다 105) 그래서 

비평이 수용되지 않을 경우， 비평자는 비난을 받을 뿐만 아니라 심한 경우 목 

숨을 잃는 것도 예상해야 했다. 대부분의 왕틀은 비평을 도전과 공격으로 받아 

105) r韓非子~，難듬」 
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들였기 때문이다 106) 

李奎報는 “듣기 싫어하기를 마치 임금이 간언을 거절하는 것과 같이 한다” 

고 하였는데107) ， 공민왕이 집정초기에 이러한 장애를 잘 극복했다는 것은 여러 

기록으로 보아 알 수 있다 공민왕 19년 1월에 올린 李흩의 상소에 따르면， 공 

민왕은 “즉위 초에 정신을 가다듬고 다스리기를 도모하사 어전에서 정사를 들 

으시매 재상으로부터 뭇 有司에 이르기까지 다 진언하고 각기 그 職으로써 아 

뢰었기 때문에 민정이 상달되어 사무가 옹색함이 없어서 거의 昇平에 이르렀” 

다고 한다 108) 

이상에서 공민왕 초년의 정치개혁이 지닌 내용과 특정을 크게 민생과 정치 

운영 방식으로 나누어 살펴보았다. 이제 공민왕 초년의 개혁정책을 간략히 평 

가해 본다면， 우선 이 시대에 거칠게나마 제도와 인간에 대한 새로운 비전을 

제시한 인물은 이제현과 이색이라고 생각된다. 충목왕 원년에 올린 이제현의 

상소는 정치에 대한 새로운 사고를 대표하고 있었고， 공민왕 원년(352) 4월에 

올린 이색의 상소는 전제 • 국방 · 학교 • 과거체계 등 여러 가지 점에서 예언적 

이고 새로운 구상을 담고 있었다. 그러나 공민왕이 그 중요성을 깨달았다는 중 

거를 찾기는 어렵다. 또한 불행하게도 공민왕이 물려받은 국가는 너무 오래되 

어 낡을 대로 낡았으며， 개혁초반에 닥친 큰 전쟁들로 인해 개혁을 본격적으로 

106) 한비 ^r는 “지혜있는 사람이 어리석은 임금을 설득한다고 하여 반드시 그 말이 聽用되 
는 것은 아”니며， 역사상 어질고 道術이 있는 선비들이 “불행하게도 傳亂하고 어둡고 
미혹한 임금을 만나서 죽었”다고 말했다-(r難言J). 仁宗代의 林完 역시 妙淸을 탄핵하면 

서 그 점을 호소했다. “신이 일찍이 생각하기를 進言하는 것이 어려운 것이 아니라 그 

말을 듣는 것이 어려운 것이고， 말을 듣는 것이 어려운 것이 아니라 그 말을 행하는 

것이 더욱 어렵다고 생각하였습니다 그러므로 忠보이 임금을 섬김에 말이 간절하고 
곧으면 쓰이지 않고 몸만 위태롭고， 곧지 않으면 족히 道를 밝힐 수 없다고 하였습니 
다."(高麗史 列傳11 ， 林完傳)

107) w東國李相國集~ 22 , 論詩中微릅略言. 

108) 그러나 콩민왕 11년에 藍察大夫 金續命이 올린 상소에 의하면， 공빈왕은 점점 더 폐 
쇄적인 인간이 되어， 끝내는 신하들과의 대화가 단절되었던 것으로 보인다. 당시 전쟁 

의 와중에서도 김속명은 이 점이 가장 중요한 정치적 문제라고 지적했다{高麗史 列傳

24, 金續命傳) 이첨은 이를 기준으로 공민왕대의 정치를 전후기로 양분하여 평가했다 
이첨은 공민왕이 “萬機를 涉歷함에 미쳐서는 스스로 私見이 있어 이르기를 신하의 말 
이 능히 나보다 슬기롭지 못하다하여 상별하고 廢置함을 임금의 마음으로 결단하고 자 

문함이 없으므로 나라의 理亂과 정사의 득실을 뭇 官人으로써 감히 말하는 자가 없으 

니 진실로 가히 탄식할 것입니다”라고 하였다(高麗벚 列f專30， 李훌{훌. 
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시행할 여가가 없었다. 다른 한편 여기서 주목되는 점은 공민왕이 매우 주도면 

밀한 인물이라는 점이다. 정치적 경험이 완숙해지자 그는 관리들의 능력이 자 

신에 미치지 못한다는 사실을 발견했다 그 결과 자문을 구하지 않고 자신의 

‘私見’에 따라 정치를 전단하게 된다 109) 충숙왕의 付爛율 받아 공민왕을 추대 

했고， 이제현의 門生이기도 한 尹澤은， “부릇 일의 득실은 임금의 뜻에 비록 그 

러함을 밝게 알아도 대신에게 맡겨서 처리하지 않으면， 부지중에 그 해가 이미 

이루어져서 구하여도 미치지 못”한다고 충고했다. 그러나 윤택과 달리 공민왕 

은 정치적 의사소통을 매우 실용주의적으로 이해하고 있었다. 이러한 특정은 

공민왕의 여러 정책에서도 공통적으로 나타나고 있다. 즉， 공민왕은 좋은 정치 

를 위해 무엇이 필요한지 알고 있었고， 스스로 좋은 정치를 위해 노력할 의사 

와 능력을 가진 인물이었으나， 정치를 너무 기능적으로만 이해하고 내적인 이 

해에는 둔감했다. 그래서 표면적으로는 대단히 혁신적인 것처럼 보이지만， 일 

정한 기간이 지나면 얄 수 없는 장애에 직면했다. 그 점이 그를 괴롭히고 좌절 

케 했다. 

그러나 당대의 정치가들이 논평하고 있듯이， 정치적 의사소통을 활성화시키 

려는 공민왕 초년의 노력은 큰 기대와 효과를 불러 일으켰음을 알 수 있다. 의 

사소통의 정치적 의미와 기능에 대해 어느 정도 명료한 인식을 얻게 된 것은 

고려말의 신진 유신들이며， 역사적 · 정치적 과제로 부상된 것은 ‘公論’을 정치 

의 중심에 놓으려는 조선의 士林政治를 통해서였다. 공민왕의 시도는 어떤 외 

양을 띠긴 했지만， 연약한 싹이었다. 

4) 개혁정치와 측근정치의 대립 

이상에서 공민왕 초년의 개혁조치를 살펴보았다. 공민왕대 초반의 개혁을 

가로막았던 정치세력은 크게 셋으로 나누어 볼 수 있다. 첫째는 공민왕의 측근 

세력이며， 둘째는 전통적인 개경의 권문세족， 마지막으로눈 원나라였다 세 세 

력의 동일한 특정은 권력이라는 관점에서만 정치를 이해했다는 점이다. 먼저 

공민왕 원년의 가장 중요한 정치적 장애는 공민왕의 측근들이었다. 그리고 그 

들의 정치적 지향과 행위는 이제현을 중심으로 한 개혁적인 정치노선과 대립 

109) 高麗벚 列傳19 尹澤{專
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하였다. 그 결과 이제현이 수상직을 사퇴하고 개혁노선이 쇠퇴하였다 110) 조일 

선은 정권을 전횡하다 조일신 난을 계기로 제거되었다. 여기에서는 공민왕 원 

년의 정치상황만을 다루려 한다. 

앞서 본 바처럼 이제현은 공민왕의 개혁의지를 천명하논 상징적 인물이었 

다. 그 반면 조일신은 공민왕의 가장 가까운 측근으로， 원과의 대외관계를 전 

담하고 취약한 국내의 정치적 기반을 확보하는 역할을 수행했던 것으로 짐작 

된다 111) 따라서 이제현이 공민왕의 개혁노선을 의미했다면， 조일신은 정치적 

안전을 의미했다고 볼 수 있을 것이다. 따라서 이러한 대립은 공민왕이 두 개 

의 정치적 목적을 동시에 추구함으로써 필연적으로 발생했다고 볼 수 있다. 

공민왕 원년의 개혁을 추진하기 위해， 공민왕은 첫째로 이제현에게 임시로 

국사를 전담케 하고， 즉위에 미쳐 도첨의정승에 임명했다 둘째， 즉위교서와 8 

월의 교서에서 이제현의 구상을 대폭 받아들였다. 셋째로 인사권을 이제현 세 

력에게 담당토록 했다. 정방이 폐지된 뒤 인사권은 전리 · 군부사에 환원되었 

는데， 전리판서는 白文寶이었다. 백문보는 이제현의 문생이자 同門이었다.112) 

또 안축의 동생이자 이제현의 문생이며， 백문보와 同年인 安輔에게 提調典選

事를 맡겼다고 한 것으로 보아， 그도 인사에 관여한 것으로 보인다 113) 넷째， 

감찰사와 전법사에 다수의 청렴 • 공정한 관리들을 배치했다. 

그러나 다른 한편으로 다수의 측근들이 고위직을 차지했다. 공민왕 초년의 

측근들은 불우했던 시절 그를 원에서 보필했던 이른바 ‘웰邱隨從功멀’(원의 수 

110) 공민왕대 전체의 정치운영상의 특정을 ‘측근정치’라는 관점에서 체계적으로 분석한 

연구로는 최연식의 연구가 돋보인다. 단， 최연식의 연구에서는 공민왕이 왕권강화를 
위해， 개혁세력과 측근세력 모두를 이용했다고 본다. 즉 공민왕의 정치적 딜레마에 대 

한 고찰은 부족한 것으로 생각된디〈최연식， 앞의 글， pp. 91-101). 

11 1) “조일신은 평양 조씨로서， 충렬왕 때 몽고어 통역관으로 출세하여 시중에까지 오르 

고， 그의 가문을 권문세족으로 만든 趙仁規의 손자요， 충숙왕 때 찬성사를 지낸 趙環의 
아들이다 그의 초영은 趙興門인데， 일찍이 少府尹의 직에 있다가 入元하여 10여년 간 

머무는 동안 공민왕을 수종하였던 바， 그의 가문이 원에 상당한 기반을 지니고 있었고， 
또한 뒤에 그에 대한 왕의 대우가 남달랐던 점으로 보아 공민왕이 즉위하는 데에도 상 

당한 역할을 했던 것 같다."(閔賢九， “高麗 행뺑‘王의 反元的 改童政治에 대한 -考察
p. 59) 

112) 李淑京， 앞의 논문， p. 47. 백문보의 정치적 활동에 대해서는 閔賢九， “白文寶 맑究”를 

참고 

113) 高麗史 列傳22 ， 安輔傳
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도 蘇京에서 수종한 공신)들이었다. 공민왕은 원으로부터 왕위에 임명받은 

1351년 11월， 측근인 조일신을 고려에 보내어 첫 인사 명단을 발표했다. 거의 

전원이 수종한 측근들로 이루어져 있었다 114) 공민왕의 첫 인사 원칙은 주로 

논공행상이었고， 권력의 얀전성을 위한 이른바 직계체제 구축을 목표로 했다. 

그러나 공민왕 원년 6월에 발표된 연저수종공신틀은 정치가로서 부적격한 자 

들이 대부분이었다 37명의 공신 중 과거에 합격한 자는 체Il淑과 鄭鍵뿐이며， 

陰鉉로 진출한 자도 조일선과 許敵뿐이다 나머지는 이력도 확실치 않은 사람 

들이다 115) 훌륭한 자질을 갖춘 사람은 柳淑이 유일했다 116) 이틀 대부분은 고 

위직을 차지했는데， 특히 비서실의 역할을 담당하고 있는 密直可와 군대의 武

官職， 재정담당기관(三司 · 版圖可)에 많이 포열하고 있음을 알 수 있다 왕의 

경호대라 할 鷹揚軍과 龍虎軍은 金購이 그 최고책임자를 맡았다. 그는 또한 軍

部判書를 겸하여 兵權을 완전히 장악하고 있었다. 모든 권력자들처럼 공민왕 

역시 機密과 響護， 兵權과 재정에 유의했던 것이다. 

측끈정치는 후견인과 피후견인의 사적 이익이 서로 부합될 때 나타나는 전 

형적인 정치형태이다. 정치는 다른 어떤 활동보다도 사적인 야심의 목표가 될 

만한 많은 매력을 가지고 있다. 따라서 정치는 언제나 공적인 목적을 표방한， 

또는 이를 지향하는 사적인 동기의 위험에 항상 노출되어 있다 측근들은 대개 

능력(competence)보다는 충성(loyalty)이라는 특장 때문에 기용된다 그들의 목적 

은 물론 후견인의 보상"(reward)이다 117) 앞서 공민왕과 朴天富의 대화에서 알 

114) 1 등상공신은趙 H 新(贊成事) 金普(했議評理) 金速逢(~죄j密直司事) 때U淑(前f\.':言) 鄭桓(上

護軍) 申小鳳(좁者 大護軍)， 1등공산은 孫、f헤平海府院君) 李쫓哥(判三司事) 홍홍益淸(前贊 

.11X事) 鄭觸(知密直司事) i共f섬道(前同知密直司事) 韓 "J 貴(判開城府事) 洪元哲(~rj平壞尹)

姜千ri'i<密直몹IJf更) 李濟(密直提學) 李宗 • 全普門(版圖判書) 崔德林(知申事) 金購(鷹揚軍

上護軍) 車浦溫(判司뽑좋事) 鄭世겉쉴大護軍) 陸仁吉(中郞將) 金Y협(郞將) 全以道(郞將)， 2 

등공신은 李ill.先뼈木兒(上護軍) 姜f뼈帥上護휠) 孫、흉횡大護軍) 李P웠親從) 鄭鎭(中郞將)

王碩(좋?Iç) 任碩(딩 IJ將) 任用<7]1J將)， 3등공산은 金元(뚱IJ事) 玄f훌(護軍) 듭투짧(맘察掌令) 홉6 

職中郞將) 辛慶(tJ、府主價)이다{高麗벚 世家38 ， 경§뽕 E Jl:年 6月 王寅)
115) 이틀의 이력은 閔賢九， “고려 공민왕의 즉위배경， p. 807의 연저수종공산 일람표 참고 

116) 유숙은 安動의 문생이며，(李京淑， 앞의 논문， p. 53 표1) 이색의 부친인 李줬과도 절친 
했다.e東文選~ 127 , 柳淑훌地鉉) 그의 정치적 성향이 측근세력보다는 이제현 세력에 
가까웠음을 알 수 있다 

117) 뒷날 충숙왕의 측근이 되 었던 別將 尹碩은， 충선왕의 장자가 아닌 뒷날 충숙왕이 된 

둘째 아들을 따랐는데， 그의 아버지는 그에게 “너의 생각이 잘못이다 왕자를 쫓음은 
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수 있듯이， 118) 공민왕과 수종공신들 역시 서로를 맺는 끈이 ‘보상’에 있음을 잘 

알고 있었다. 따라서 이들은 공인이라기보다 일종의 사인이다. 측근정치의 가 

장 중요한 특정은 결국 私人化(personalization)임을 알 수 있다 이는 정치를 ‘사 

적으로 운영한다’(privatization)는 의미이다. 측근정치가 정치공동체에 위해한 

것은 바로 이 점 때문이다. 

그러나 측근정치의 진정한 원인은 사실 최고권력자 역시 이들을 필요로 한 

다는 점 때문이다. 그 불가피성의 하나로 최고권력자는 항상 안전에 위협을 느 

끼고 있다는 점이다. 그들은 본질적으로 불안전(insecure)하다. 한비자는 “임금 

으로서 병들어 죽는 자는 전체의 반도 못된다”고 하였다. 또한 크세노폰은 전 

제군주인 히에로의 입을 벌어， 전제군주의 삶에서 본질적인 것이 바로 불안전 

으로 인한 ‘공포’라고 말했다 119) 가장 어려운 것은 신뢰할 수 있는 인간을 발견 

하기 어렵다는 것이다. 韓非子는 “임금은 자기와 가장 가까운 아내와 가장 친 

애하는 아들도 오히려 믿을 수가 없다. 그러니 그 밖에 다시 믿을 만한 사람이 

있겠는가”라고 반문한다 120) 

이상주의적인 정치사상가들은 정치적 삶을 통해 모든 사람들의 인간성이 고 

양되기를 원했지만， 마키아벨리와 한비자가 발견했던 정치적 삶은 억제되지 

않은 욕망과 이기심의 격투장이었으며， 그들의 삶이 오직 자신의 생존을 도모 

하는 데 전력을 바쳐야 할 정도로 비참하다는 사실이었다. 마키아벨리는 “무장 

하지 않은 예언자는 사망한다”고 했거니와， 따라서 어떠한 이상주의적 정치가 

라 해도 정치의 세계에서 생존을 경시할 수는 없는 것이다. 나아가 정치를 사 

후일의 계책을 위함이거늘 형이 있는데 아우가 먼저 나라를 갖게 되겠느냐”고 충고했 

다{高麗벚 列{專37 ， 尹碩傳).

118) 두 번째 왕위계승전에서 패한 뒤， 공민왕은 박천부에게， “오직 너만이 있구나， 나라고 

어찌 나라로 돌아갈 날이 없겠느냐 만일 돌아가게 될 때는 잊지 않을 것”이라고 말 
했다，W陽村集」 卷 21 , 司宰少藍朴彈傳).

119) “나는 술 취'Õ'}는 것을 경계하며， 마치 내가 매복중인 것처럼 잠을 잡니다. 군중을 두 

려워하면서도 혼자 있는 것(solitude)도 두려워합니다 경호병이 없이 있는 것도 두렵지 
만， 경호하고 있는 바로 그 사람을 두려워합니다 이 모든 것틀이 당선에게는 공포 
로 인해 갈피를 못잡는 영혼의 표시로 보이지 않습니까? 그러나 공포는 그것이 영혼 

속에 있을 때 그 자신이 고통스러울 뿐만 아니라， 영혼이 가져오는 모든 즐거움의 파괴 
자가 되기도 합니다 참주는 자신의 앞에서 뿐만이 아니라 사방에서 적을 보고 있기 

때문입니다. "(Xenophon, φ. cit. , pp. 11-12) 

120) f韓非子“ r備內」
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적인 욕망의 충족수단으로 간주하는 전제정이나 과두정같은 폭정에서는 더 말 

할 나위가 없는 것이다. 그렇기 때문에 인간의 가장 높은 이상을 포기하지 않 

는 정치가는 언제나 자기분열에 시달리게 된다. 정치는 동물도 아니지만 신도 

아닌 중간적 존재의 괴로옵이다. 그래서 마카아벨리는 군주란 “짐승과 인간을 

교묘히 구사할 줄 얄아야 한다”고 말했다 12 1) 

불안전으로 인한 공포는 불신을 가져오고， 이는 정치에서 보다 치명적인 결 

과를 초래한다. 한비자가 지적한대로， 만약 왕이 현명한 사람을 둥용하면 그 

신하는 장차 자기의 현명함을 이용하여 그 임금을 위협할 것이며， 반면 함부로 

아무나 가리지 않고 등용하면 정상적인 정치를 시행할 수 없을 것이다 122) 최 

고권력자는 결국 현명한 자보다 무능한 자를 선택하는 경향이 있다 123) 따라서 

훌륭한 정치가라면 두 개의 가능성 사이에 어떤 균형을 발견하는 것이 펼요할 

것이다. 불가피하긴 하나 그들에게만 의존한다면 반드시 실패할 뿐만 아니라， 

종국에는 자신의 생명도 위태롭다. 공민왕은 이와 유사한 길을 걸었다. 

공민왕 원년의 측근정치는 곧바로 폐단을 초래하기 시작했다. 그 폐단은 크 

게 세 가지로， 기강의 혼란과 정치적 의사소통의 장애， 그리고 왕권에 대한 위 

협이었다. 첫째， 측근들은 권력을 장악하자마자 서로 치열한 권력투쟁을 벌임 

으로써 정치를 혼란스럽게 했거니와，124) 그보다 중요한 것은 우선 국가의 법체 

121) “ He needs to know well how to put to use the traits of animal and of man."[Machiavelli, 
Prinæ, in The Chief Works and Others, vol. 1, Tr. by Allan Gilbert (three Ivolumes; Durham, 
N. c.: Duke University Press, 1965), p. 64.} 전통적으로 군주의 교사는 半人半厭의 카이 

론<ehiron)이 다 

122) r韓非子~，二炳」

123) “시모니데스， 나는 군주가 가지고 있는 또 다른 하나의 가혹한 고통을 당선에게 얘기 
하겠습니다 그들은 고결한 자úhe decent), 현명한 자-(the wise), 정의로운 자-(the just)를 

얄고 있지만， 私人에 못지 않게 그틀을 숭배하기보다는 그들을 두려워합니다. 그들은 
용감한 자가 자유를 위하여 감히 무엇인가를 할까봐 용감한 자를 두려워합니다 현자 
는 그가 무엇인가 꾀할까봐 두려워합니다 그리고 다중이 정의로운 자에 의해 통치 받 
기를 바랄까봐 그들을 두려워합니다. 그들의 두려움 때문에 이와 같은 사람틀을 비멀 
리에 없애버렸을 때， 부정한 자{the unjust), 방종한 자úhe incontinent), 비열한 자úhe 
slavish)를 제외하고 쓸만한 인물이 누가 남아있겠습니까?"(Xenophon， op. cit., pp. 10-11) 

124) 공민왕 즉위초 세력이 가장 강했던 趙 B 新은 柳淑을 무고하여 파직시켰다{高麗몇 列

f專25 ， 柳淑傳). 또한 密直副f更 任君輔가 공민왕의 총애를 받자 鄭世雲과 金續은 그를 
참소하고 主답를 위조하여 제주에 귀양보냈다{高麗몇 列f專26， 鄭世雲傳.， 高麗벚 世家
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계를 완전히 무시했다는 점이었다. 공민왕의 중요한 개혁방침 중 하나가 기강 

의 확립이었다는 점을 생각하면， 그들의 행위는 개혁기조를 근본적으로 흔드 

는 것이었다 125) 더 큰 문제는 그러함에도 불구하고 그들이 처벌되지 않았다논 

점이다 이러한 행위들로 인해 아마 공민왕의 개혁이 매우 편파적이라는 여론 

이 야기되었을 것이다. 그것은 개혁의 대상이 되는 인물틀이 개혁을 보복으로 

이해할 수 있음을 의미하는 것이다 예컨대 연저수종 3등공신 許散가 왕의 시 

위병을 구타한 행위를 감찰사가 탄핵하자 허유는 오히려 臺官을 비난했다고 

한다 126) 그러나 왕이 이를 용서했으므로， 대관들은 그 세력을 두려워하여 감 

히 탄핵하지 못했다. 왕 스스로 원칙을 손상시컸던 것이다 

공민왕의 가장 유력한 측근이었던 조일신 같은 경우논 거의 거리낌이 없었 

다. 藍察司가 그의 家如를 가두었을 때， 조일신은 옥을 깨트려 석방했다. 공민 

왕은 오히려 藍察執義 金펙， 藍察持平 郭忠秀를 파직시켰다 127) 또 파軍府에서 

자신의 섬복언 理問 裵f全의 가노를 가두자 조일신은 군졸 50여인을 거느리고 

가서 萬戶 洪格로 하여금 이를 석방시켰다. 공민왕조차도 그를 제어하지 못했 

는데， 다음 사례가 그것을 보여준다: 

재상이 의논하여 五軍錄事로써 都評議司의 案嘴(공문서)을 관장하게 

하였더니 都評議錄事가 곧 안독을 전하여 주고 모두 (벼슬을) 버리고 갔 

는데， 조일신이 오군녹사의 참소함을 듣고 도평의녹사 金德、觀 등을 국문 

하여 모두 제명하고 鉉任하지 못하게 하였으며 자손을 禁鋼하였는데， 왕 

이 그것이 불가함을 알면서도 부득이 쫓았다. 이에 도평의녹사가 모두 결 

38, 짧뽕王 4年 10月 ζ째) 공민왕 4년 무렵에 金續 · 鄭世雲 • 洪義가 찬성사 金普와 
왕의 신임을 다투었는데， 김용은 김보가 받은 뇌물을 비밀리에 조사하여 폭로함으로써 
파직시켰다. 그러나 김보 역시 일찍이 공민왕의 총애를 받던 崔源을 무고하여 제거한 
적이 있었다〈高麗史 列傳37 ， 崔安道傳). 왼의 승상 脫脫이 사선을 보내어 왕에게 경계 

하기를 아첨하는 사람을 쓰지말라고 하자， 贊成事 趙日新과 知申事 崔德、林은 班王 金

續과 承듭 柳淑 · 金得培 둥을 파면토록 요청했다t高麗史 列f專44， 金續傳). 崔德林， 鄭

桓은 공민왕 원년 9월 조일신의 난 때 피살당했다t高麗몇 列傳44 ， 趙日新傳)

125) 한비자는 上古이래의 말과 『春秋ι 의 기록을 살펴보고 난 후， “법을 범하고 반역하여 
일으킨 크게 간사한 일로서 일찍이 존귀한 지위에 있는 신하로 말미암아 일어나지 않 

은 것이 없다”는 결론을 내렸대T韓非子.!Î'備內J). 
126) 高麗史 列f專18， 許飯傳.

127) 高麗벚 列傳19， 李!ff宗f專-
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원되었으므로 오군녹사 벚 進士 · 학생으로 이를 충당하되 國人이 그 세 

력을 두려워하여 감히 말하지 못하였으니 그 권세를 부려 제멋대로 함이 

이와 같았다 128) 

군사적인 업무를 처리하는 오군녹사가 도평의녹사의 정치적 업무를 관장하 

는 일은 분명히 부적절한 조치였을 것이다. 도당의 결정이란 실상 자신들의 권 

한과 명예를 훼손시키는 조치였지만， 그들은 아마 조일선의 요구를 거절할 수 

없었던 것 같다. 문제는 정상적인 제도와 관행을 그가 완전히 무시하고 있다는 

점에 있었다. 이러한 행위는 관계자들의 분노와 항의를 야기시켰지만， 이에 대 

한 조일신의 처방은 무모할 정도로 극단적인 것처럼 보인다. 재상들은 물론이 

고 왕조차 그의 불법행위를 제재할 수 없었다는 것은 놀라운 사실이다. 이러한 

일련의 사태가 관리들과 백성들에게 어떤 생각을 불러 일으켰을지는 짐작하기 

어렵지 않다. 개혁은 공신력을 크게 잃었을 것이며， 관리들은 공민왕의 개혁조 

치 역시 즉위초의 의례적인 행사로 여겼을 것이다. 공민왕 23년 禹玄寶는 개혁 

실패의 원인으로 관리들의 태만을 들었는데， 이런 상황에서 원칙대로 공무를 

처리하기는 어려웠을 것으로 생각된다. 

측근정치의 두 번째 폐단은 정치적 의사소통의 장애와 비공식적인 정치운영 

이었다. 공민왕 원년의 정치에서 이 문제는 이제현과 조일신의 정치노선이 서 

로 대립하는 양상으로 나타났다 의사소통과 공개적인 정치가 지닌 중요성은 

앞서 살펴보았거니와， 이 점 역시 공민왕의 정치운영상 개혁에서 핵심을 이루 

는 것이었다 공민왕은 원년 2월의 즉위교서에서 이미 친정과 공개적인 정치를 

선언했는데， 8월 들어 이를 다시 공표해야 했던 이유 중 하나는 바로 측근틀 

때문이었던 것 같다. 그 내용은 앞서 살펴 본 바 있는데， 그것은 곧 정치를 공 

식적인 기관과의 공개적인 의사소통을 통해 정상적으로 운영하겠다는 선언이 

었다. 달리 말해 측근정치같은 비공식적인 정치를 지양하겠다는 선언이었던 

셈이다 

앞서의 사건들에 비추어 볼 때， 조일신이 공민왕의 이러한 방침에 크게 반발 

128) 高麗史 列傳44 ， 趙日新傳 p.6 1O. 錄事논 일종의 짝官제도이다， 국가의 부족한 재정을 

보충하기 위해 재물을 받고 관직을 파는 것이며， 이블은 私財를 이용하여 官費를 공급 

했다{高麗몇 j뽕챔홉志3 ， f뚱官) 
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했으리라는 것은 짐작할 수 있을 것이다. 조일신의 경우처럼 측근정치는 공적 

인 정치운영을 매우 꺼린다 그들은 일종의 內待型 人間이다. 이틀은 정치에서 

너무나 중요한 인간블이다. 그 이유는 그들이 시공을 초월하여 모든 정치에 보 

편적으로 존재하며， 또한 부정적인 의미에서 막대한 정치적 영향력을 행사하 

기 때문이다. 그들은 공식적 정치가 포콸하지 못하는 어두운 영역에 숨어있다. 

그들의 최고목표는 후견인에게 이르는 정치적 통로를 완전히 장악함으로써 후 

견인을 자신들의 포로로 만드는 것이다. 그렇게 되면 그들의 의사가 곧 후견인 

의 의사가 된다. 이제현이 충목왕 즉위초에 올린 상소내용은 그 상황을 적절히 

묘사하고 있다. 그에 따르면， “재상들은 연회가 아니면 相接할 수 없으며 특별 

한 부름이 아니면 나아가지 못”한다는 것이다. 그 결과 “대신은 날로 소원해지 

고 좁待는 날로 친근하여져 생민의 休威(喜悲)과 종사의 안위를 왕이 듣지 못 

하게”된다고 말했다 129) 이러한 상황으로 인한 정치적 결과는 측량할 수 없다. 

중국 역대 왕조들의 멸망에는 반드시 내시형 인간들이 개입되어 있다. 한비자 

는 “愛닮을 지나치게 가까이 하면 반드시 그 임금의 붐이 위태하게 된다”고 말 

했는데， 130) 그 이유는 애신이란 일종의 장애물이기 때문이다. 한비자는 ‘塞塞’

(옹색)이라고 표현했다 13 1) 이것은 공민왕 자신의 즉위교서에서 이미 지적되었 

던 의사소통구조의 폐쇄를 포함한 정치의 私事化(privatization)를 말하눈 것이 

다. 

이것은 정확하게 조일신과 측근틀이 했던 일들이다. 조일신은 먼저 정치를 

129} 후견인의 눈과 귀를 장악하기 위해 가장 잘 사용되는 방법은 그의 정치 적 무관심을 
조장하는 것이다. 명예나 지배를 추구하는 정치적 야심은 아직 고결하다. 음주， 춤과 
음악， 사냥같은 감각적 쾌락은 정치적 책무를 방기하게 한다. 이러한 상황은 내시형 인 

간틀이 가장 원하는 것이다. 내시형 인간들이 정치를 사사화시키는 방법에 대해서는 
『韓非子.1，八흉」을 참고하라， 

130} w韓非子.1，愛면」 

13 1) “임금에게는 다섯 가지의 옹색이 있다 신하가 그 임금 앞을 가로막는 것을 옹색이라 
고 한다. 신하가 財利를 제어하는 것을 웅색이라고 한다. 신하가 제 마음대로 명령을 
내리는 것을 옹색이라고 한다 신하가 私意를 행할 수 있는 것을 옹색이라고 한다. 신 
하가 자기의 사람을 技植할 수 있는 것을 옹색이라고 한다. 신하가 임금의 耳目을 덮어 
막으면 임금은 그 밝음을 앓고， 신하가 재리를 견제하면 임금은 백성에게 덕을 상설하 
며， 신하가 함부로 제 마음대로 명령을 專行한다면 임금은 제어할 길을 앓는다. 신하가 
사사로이 좋은 엘을 행하게 되면 임긍은 r영성을 잃고， 신하가 제 사람을 부식하면 임금 
은 黨與를 앓는다 "(i韓非子.，王道J) 
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공개적이고 공정하게 운영하려는 정치가들을 견제하여 제거했다. 조일신이 가 

장 기피했던 정치가는 이제현이었다. 이제현은 공민왕의 추대에도 중요한 역 

할을 수행했거니와， 충선왕도 그를 존중할 만큼 당대의 가장 명망있는 정치가 

였다 132) 그에 비하면 비록 공민왕의 즉위에 결정적인 공헌을 한 것으로 보이 

지만， 조일신의 명성이란 보잘 것없는 것이었다. 그런데 충목왕대의 개혁상소 

에서 볼 수 있는 바처럼， 이제현은 정치의 공개성과 원활한 의사소통을 건전한 

정치의 일차적인 요소로 중시했던 것이다. 따라서 공민왕 원년의 정치는 바로 

이제현과 조일신의 정치노선이 경합하는 시기였다. 조일신은 이제현이 자기보 

다 고위직에 있논 것을 심히 불만스럽게 여겼다고 한다 133) 

측근정치의 세 번째 폐단은 그틀이 이제는 왕 자신을 위협하기 시작했다는 

점일 것이다. 조일신은 자신의 독자적인 세력을 확장시키기 위해 노력했다. 조 

일신의 세력으로 포섭한 인물들의 특정은， 대부분 전대의 정치적 폐단에 중요 

한 책임이 있었으며， 공민왕 즉위 전에 이제현에 의해 축출됐던 비행자들이었 

다 134) 아마 그들은 약점으로 인해 조일신에게 깊이 의존하게 되었을 것이다. 

다른 한편 조일신의 친인척도 포섭되었다 135) 정방에 대한 집요한 관심에서 볼 

수 있듯이， 이를 위해 조일신은 인사에 대한 그의 영향력을 십분 이용한 듯하 

다 조일신의 난으로 구속된 인물은 218명에 달했다. 

이들의 복권으로 인해 공민왕의 정치개혁은 정당성을 확보하기가 힘들었을 

것이다. 그러나 더 중요한 사실은 새로운 권력중심이 형성됨으로써 왕권 자체 

를 위협했다는 것이다. 공민왕은 조일선을 통제할 수 없었다. 공민왕은 정방의 

132) 閔賢九， “益蘭 李齊賢의 政治活動 행愚主代를 中心으로震뽑學報J 51 , 198 1. 

133) 高麗몇節要 26, 경§현H 元年 3月

134) 조엘신 난의 진압 직후 원로틀이 都했議使에 올린 상소에 따르면， “그 무리가 대개 某

年問의 惡輩들인즉 聖德이 寬洪하여 오히려 性命올 보존하였는데 마음을 고치지 아니 
하고 그 惡뺑이 또 이에 이르렀으니 틀붙은 다 끄지 않으면 안되고 덩굴풀은 일찍 제 

거하지 않으연 안”된다고 하였으며， 百官이 따東行省에 올린 상소에서는， “대저 일신 

이란자는가만히 異諸를길러 많은당파와후원자를만틀어 친척과廠養(시양: 멜나무 
와 말을 맡은 하인)의 무리가 실로 번성하였”다고 한다(高麗벚 列傳44 ， 趙日新傳) 특히 

裵f全과 鄭天起， 崔和尙은 충혜왕의 측근틀로 가장 악명높은 인물블이었다 배전은 공 

민왕 원년 2월에 석방되었고， 그에 대한 조일신의 각별한 배려는 앞서 살펴 본 바 있 
다， 

135) 그 상세한 내용에 대해서는 閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 일고찰 

pp. ’9-60. 
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복구를 완곡하게 거절하고， 어떠한 경우에도 자신을 경유하지 않은 인사를 허 

용하지 않으려 했던 것으로 보인다. 그것은 인사권이 결여된 왕권이란 의미없 

는 것이었을 뿐만 아니라， 인사개혁 없이는 다른 어떠한 개혁도 효과를 볼 수 

없다는 점 때문이었을 것이다. 그러나 조일신은 ‘元朝의 사대부’를 빙자하여 왕 

의 제얀을 거부했는데， 이는 명백한 협박이었던 셈이다. 대화내용으로 보건대， 

조일신은 아마 원의 유력자， 즉 權幸이나 사대부들의 고려내 대리자 역할을 수 

행했을 것으로 짐작된다 136) 조일선이 연저수종공신이라는 단순한 측근 이상 

의 권력을 행사하고 있었던 것도 그런 이유 때문인 것으로 보인다. 그는 심지 

어 왕과 대등하다는 인상을 주는 행동을 취하기도 했다. 어느날 왕이 궁궐 내 

에 火山을 설하고 雜敵를 베풀어 이를 관람하였는데， 조일선은 왕과 함께 같이 

난간에 기댔다고 한다. 

이러한 일은 모든 정치에서 흔하게 발생하는 일이다. 이것은 측근들이 오히 

려 매우 위험한 칼날이 되었다슨 것을 뜻했다. 모든 정치에서 대부분의 양살자 

는 측근들이다. 실권할 위기에 직면하면 그들은 가장 위험한 모반자로 변하는 

데， 그 위기는 상당한 정도의 권력을 장악했을 때 자연스럽게 다가온다. 그의 

주위에는 최고권력자에 버금가는 추종자들이 결집되어 있으며， 따라서 측근들 

은 자신의 외부와 내부에서 동시에 최고 권력에 대한 유혹을 받게 되는 것이다. 

한편 최고권력자는 그의 세력이 더 이상 신장되는 것을 원치 않는다. 권력은 

그 크기만큼의 대우를 요구하기 때문이다. 安社功멀이 되었을 때 유숙은 또한， 

“君子는 黨하지 않는다고 하였으니 나는 결코 남에게 黨하지 않을 것인 바 원 

컨대 여러분틀은 마음을 같이하여 왕실을 받들고 私黨이 없게 하자”고 하였는 

데， 그의 말은 자신의 공정무사함을 나타내 주는 것이지만， 아울러 왕권체제에 

서 생존할 수 있는 현명함을 동시에 보여주고 있다 137) 왕의 입장에서 볼 때， 

136) 원의 숭상 脫脫이 아첨하는 사람을 관직에 임명하지 말라는 서신을 보내왔을 때， 조 

일신이 구체적인 인물로 김용과 유숙 · 김득배즐 거명했다는 사실을 주목해야겠다 그 
는 탈탈의 의도를 해석하는 권한을 가졌던 것이다. 조열신이 주살당한 후 원에서 “準
都(원의 수도)에 있는 조일신의 서자， 하인을 잡아보”냈다는 것을 보아， 그의 처자는 원 
에 거주하고 있었다(高麗史 列f專44， 趙日新f專). 또 조일신이 처형된 후 원은 그의 처자 

를 奇天앓에게 주어 노비를 삼았는데， 뒤에 奇皇되가 그 처는 변해주었다고 한다 그 

처는 洪繹의 딸로， 홍탁은 충혜왕비 和~c의 부친이다， 이러한 상황으로 보건대 조일신 

이 원과 남다른 관계를 가지고 있었던 것으로 생각된다. 
137) 高麗벚 列f專25 ， 柳淑傳-
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신하들의 개인적 충성여부와 무관하게 그들의 명망과 세력이 확장되면 반역의 

가능성도 커지는 것으로 이해하지 않을 수 없을 것이다. 조일신은 그 점을 분 

명히 가르쳐 주었거니와， 이후 공민왕의 중요한 정치운영 전략 중 하나는 일정 

한 세력을 얻은 산하들은 반드시 제거한다는 것이었다 l재) 

5) 趙日新의 亂

아래에서는 조일신에 대한 개혁세력의 반발과 조일선 난의 경과 및 정치적 

의미를 간략히 살펴보겠다. 

첫째로 개혁세력의 저항을 살펴보겠다. 조일신이 정방의 폐지와 이제현 세 

력의 인사권 장악에 반발했듯이， 개혁세력 역시 조일신의 전횡에 대해 반발했 

다 이제현은 이미 3월에 한 차례 사직을 청했고， 조일선은 정방의 복구를 강청 

하며 사직했다. 개학세력은 이에 위기 의식을 느낀 듯하다. 윤3월에 藍察執義

金f파와 藍察持平 郭忠、秀가 감찰대부 이연종과 상의없이 조일신을 탄핵했으며， 

그의 가노를 하옥시켰다 139) 왕은 양측의 입장을 내전에서 경청했으나 결국 조 

일신을 지지했으며， 이는 개혁의 중단을 의미했다. 

조일신의 견제를 받자， 3월 들어 이제현은 “선이 감히 모든 사람이 우러러보 

는 지위에 거하지 못하겠”다고 사직했다. 왕이 불허하자， 그는 落馬하여 발을 

다쳤다는 이유로 사직을 청했다. 윤3월에 감찰사의 관리들이 파직되자 이제현 

은 다시 세 번이나 사직을 강청했으나 왕은 이를 불허했다* 이제현의 사직신청 

은 공민왕의 개혁이 중대한 벽에 부딪쳤다는 사실을 시사한다. 그의 사퇴는 개 

혁의 장래에 심각한 우려를 내포하고 있었다. 그래서 공민왕은 이제현의 사퇴 

를 거듭 만류했지만， 조일신과 이제현을 양립시킨다는 것은 불가능했을 것이 

다‘ 정방이 부활되고 감찰사가 무력해졌다면， 이제 이제현이 할 수 있는 일은 

거의 없었다. 정부에 남아 있는다는 것은 오히려 불명예와 생명의 위협만을 초 

래할 것이다 따라서 이제현의 사직은 공민왕에게 무엇을 선택할 것인지에 대 

138) 공민왕 14년 이제현 세력과 최영 등 무장세력의 제거는 그 점을 보여준다- 공민왕의 

측근틀 중 왕의 권력에 가까이 갔던 자들은 모두 같은 운명을 맞았다. 공민왕 원년 
(1 352)의 趙日新， 공민왕 12년(363)의 金觸， 공민왕 20년(1 371)의 辛8면이 그랬다 그들 

은 왕을 제외한 최고 정상에 올랐으며， 반란을 열으키거나 계획했고， 죽음을 당했다 
그리고 공민왕 자신도 1374년 측근틀의 제물이 되었다‘ 

139) 高麗벚節要 26, 행感王 元年 聞3 月
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한 질문을 담고 있었다. 이색의 원년 복중 상서가 올려진 것도 이 때이다. 그러 

나 조일신은 4월 들어 元￡相 脫脫이 공민왕에게 보낸 경고서한을 이용하여， 

柳淑과 金得培를 축출했다.140) 5월에는 보우가 거듭 인사개혁올 요청했지만 공 

민왕은 이를 거절했다. 尹澤은 자신의 건의가 수용되지 않자 은퇴했다고 하는 

데， 이 무렵의 일이었을 것이다 141) 조일신은 이제현 세력과의 권력투쟁에서 

승리했다. 

그러나 공민왕은 원년 8월에 재차 친정을 선언하고 공개적인 정치를 천명했 

다. 공민왕 역시 개혁이 무산될 가능성에 위기의식을 느꼈던 듯하다. 그러나 9 

월 들어 이제현 대신 宋瑞가 도첨의정승에 임명되고， 조일신이 판삼사사로 승 

진했다. 또 9월 벚子에는 大護軍 成士達이 政房에 있으면서 사적으로 사람들에 

게 벼슬 40여건을 수여한 죄로 하옥되었다 142) 누군가 공민왕의 8월 교서가 천 

명한 원칙을 시험해보려 했는지 모른다. 공민왕은 성사달을 구속함으로써 단호 

한 결의를 보여주었다. 정방을 화우하던 조일신은 아마 위기감을 느꼈음직하다. 

아울러 조일신에 대한 기씨 일족의 시선도 주목해야 할 것이다. 3월에 사직을 

청했던 감찰대부 이연종이 윤3월에 마침내 귀향했다. 그런데 그의 첫 사직 요청 

은 기황후의 동생인 奇韓의 비판 때문이었다. 기원은 조일신에 대한 이연종의 

침묵을 비난했다. 이는 기씨 일족이 조일신을 묵과하지 않으리라는 사실을 암 

시했다. 이연종은 그러한 사태의 전개에 위협갑을 느꼈던 것으로 보인다. 

조일신은 공민왕 원년 9월에 난을 일으켜， 기씨일족과 高龍普， 李壽山， 朴都

羅大 동을 죽이고자 했는데， 결과적으로는 奇韓의 제거에만 성공했다. 박도라 

대의 이력은 분명치 않으나， 나머지 인물들은 모두 원과 긴밀한 연관을 맺고 

있었던 정치가들이었다 143) 난이 실패하자 조일신은 왕을 포로로 삼아 실권을 

행사했는데， 중도에 주모자 수 명을 처형한 후 다시 왕과 제휴하고자 했다. 사 

140) 高麗벚節要 26, 행뽕王 元年 4月

14 1) 高麗벚 列傳19 ， 尹澤傳.

142) 高麗史 世家38 ， 행뽕王 元年 9月 J:X:子. 성사달의 이 력은 확실하지 않다. 공민왕 12년 

윤3월 金續의 난 때 技댐避難한 공으로 l둥공산， 홍건척의 난을 피할 때 호종한 콩으 

로 1동공신이 되었디{高麗벚 世家40). 이 때의 직임은 判典校춤事이다. 공민왕 13년 정 

월 경진에 交州道兵馬使로 三善 · 三介의 침입을 방어했으며，(高麗벚 世家40) 우왕 6년 

8월에 죽었다(高麗벚 列f專47).
143) 이에 대해서는 閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 열고찰"， pp. 60-6 1. 
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태처리를 놓고 주저하던 왕은 이인복의 충고를 받아들여 조일신을 처형했다 

이인복은 공민왕에게 원의 문책을 경시할 수 없다는 점을 상기시켰던 것。1 

다 144) 조일신 난에 대한 공민왕의 불분명한 태도에도 불구하고 공민왕은 원으 

책임추궁을 피할 수 있었다. 

조일신 난은 두 가지 측면에서 그 의미를 생각해 볼 수 있다. 첫째， 이로 앙 

해 개혁이 중단되고， 공민왕 5년까지 친원세력과 권문세족이 권력을 장악하는 

계기가 되었다. 공민왕의 좌절감과 향후 정국에 대한 방침은， 난이 진압된 후 

내린 원년 10월 辛西의 휩冒에 잘 나타나 있다: 

과인이 천자의 명을 받아 조종의 업을 지키니 조석으로 憂動하여 다스 

립을 이록하기 바라나 知가 미치지 못한 바 있고 誠이 信寶치 못한 바 있 

으며， 皇天이 민망히 여기지 아니하사 재변이 누차 일어나고 願닮 조일신 

. 정천기 등이 흉도를 모아 不軟를 꾀하였도다. 그러나 조종의 靈을 힘입 
어 대흉이 형륙을 받게 되었으니， 무룻 너희들 내외백성은 다 안섬하고 

작업하여 다시 우근하지 말지어다 145) 

공민왕은 악운을 탄식하고 있지만， 이 유지의 더 중요한 측면은 새롭게 시즈 

하기 위한 다짐이 없다는 점이다. 공민왕은 단지 평상으로의 복귀를 제시하그 

있다. 이러한 개혁조치의 후퇴는 공민왕의 정치적 입지와 관련된 것이었다 14( 

그는 원의 의심을 해소하기 위해 일체의 개혁조치를 유보하지 않을 수 없었디 

원년 4월에 원승상 탈탈은 사신을 보내 “소인을 쓰지말라”고 경고했는데， 이는 

원이 공민왕의 개혁정책을 의심하고 있었다는 중거였다 147) 공민왕은 원에 E 

한 충성을 입증하기 위해 기씨 일족에 대한 예우를 극진히 베풀었다. 그 결i 

왕의 정치적 입지는 극도로 위축되어， 별다른 개혁을 도모할 수 없는 형편。 

빠졌다. 

둘째， 조일신의 난은 공민왕의 초기 정치가 이중적이었다는 점을 보여준디 

144) 高麗벚 列傳25 ， 李仁復傳. 조일신 난의 상세한 경과에 대해서는 閔賢九， “고려 공민S 
의 반원적 개혁정치에 대한 일고찰"， pp. 61-63. 

145) 高麗벚 世家38， 행환王 元年 10月 辛西

146) 閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 일고찰"， p. 64. 

147} 高麗몇節要 26.; 高麗벚 列f專44 ， 金據傳‘
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공민왕은 정권 안정과 개혁의 추진을 동시에 추구했지만， 두 목표는 조화되지 

못하고 상충되었던 것이다. 요컨대 공민왕의 개혁정치와 측근정치는 서로 양 

립하기 어려웠던 것이다. 공민왕은 파국을 피해가고 싶었으므로， 조일신이 원 

하는 바가 있으면， 자신에게 말하여 형식적이나마 공식적인 절차를 밟자고 제 

안했으나 조일신은 이를 거부했다. 반개혁세력은 밖이 아년 공민왕의 바로 옆 

에 있었고， 그것은 공민왕 자신의 정치적 딜레마로부터 비롯되었다. 

그런데 공민왕의 정치에서 측근들의 등용은 첫 해에 비해 점차 감소하는 추 

세에 있다. 공민왕 원년 10월에 발생한 조일신의 난으로 인해 공민왕은 측근들 

의 기용문제를 재고했을 것이다. 조일신의 난 직후 단행된 인사에서는 측근들 

보다 명망있는 인사틀이 중요 직위에 대거 기용되었다 148) 공민왕은 특히 외척 

중 능력과 명망을 겸비한 洪彦博 · 慶千興 • 金續命을 중용했다. 홍언박은 三司

右使에서 찬성사로 기용되었는데， 측근들의 전횡을 견제하논 역할을 담당했 

다 149) 앞서 살펴보았듯이， 명덕태후의 인척인 慶千興， 元題， 金續命 등이 특히 

감찰사의 관리로 봉직했다는 것도 중요하다 150) 경천흥은 즉위 초부터 감찰장 

령에 임명된 듯 하다. 경천흥과 김속명은 무단히 권력을 행사하는 자들을 기탄 

없이 탄핵했다. 공민왕이 이틀을 일종의 견제권력으로 성장시컸던 듯하다. 慶

復興을 애도하는 창왕대의 쩔文에 따르면， 공민왕이 즉위 초에 “경을 白察의 

가운데서 발탁하여 憲司에 두고 倒寢에 引入하여 좁誌하기를 밤새도록 하니 

價邱의 元從도 아는 자가 없었다”고 하였다. 이들은 또한 공민왕 5년 기철 일 

족을 제거하는 데 결정적인 역할을 하기도 했다. 그러나 공민왕이 측근정치를 

청산했다고 생각하면 안된다. 어떤 의미에서 공민왕은 뒤로 갈수록 측근정치 

에 의존했다고 말할 수 있다. 다음으로는 조일신 난 이후 권문세족과 친원세력 

148) 高麗史 世家38 ， 행感王 元年 10月 며午 右政￡ 李齊賢， 左政￡ 曺益淸， 判三司事 柳

灌， 贊成事 洪彦博， 三司右使 李公送， 密直提學 安輔， 右代言 金L'↓， 右副代言 元松壽， 典

理判書 李達홍 등이 그틀이다 
149) 공민왕 12년(1363) 興王좋亂의 와중에서 당시의 정승 洪彦博이 살해되자， 난의 주모 

자인 金觸은 “홍언박이 죽었음이 첫째 걱정이 없어졌다”고 말했는데， “홍언박은 勳威
으로 首相이 되었으므로 續이 비록 권세를 잡았으나 스스로 멋대로 하지 못하였”다고 
한다{高麗史 列f專44 ， 金續f專)

15이 경천흥은 공민왕의 외사촌형이다. 김원명 · 김속명 형제의 경우는 王站母가 영덕태후 

의 모친이다 그틀의 부친은 金仁t으로 공민왕 즉위 전에 사망한 연저수종공신이다 
(閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 일고찰"， p. 67). 
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에 의한 개혁의 좌절을 살펴보도록 하겠다. 

IV. 개혁의 위기와 反元정책: 개혁의 중단과 친원세력의 집권 

조일신의 난 이후 공민왕은 정치적 생존을 유지하는 것으로 만족해야 했다. 

이제현은 공민왕 2년 과거시험관이 되어 策問을 출제했는데， 거기에는 “오늘날 

그 기틀을 타서 그와 같은 立省說을 하는 자， 또 없을 것인가”라고 우려하였 

다 15 1) 아마 이 무렵 고려를 원의 한 省으로 복속시키려는 논의가 재개되었던 

모양이다. 개혁은 중단되었고 국내정치는 권문세족과 친원세력에 의해 좌우되 

었다. 

첫째， 공민왕 원년에 극도로 위축되었던 권문세족들이 왼의 영향력을 이용 

하여 세력을 회복하기 시작했다. 공민왕 3년부터는 개혁에 대한 역류가 본격화 

되었다. 이미 2년 9월에 印承닫이 좌정승에 임명되었다.10월 여午에는 奇皇팀 

의 생일을 축하하기 위해 蔡河中을 원에 사신으로 파견했다 152) 조일신의 난 

후 소원해진 대원관계의 회복을 위해서였는지 모른다. 3년 1월 쫓未에는 채하 

중이 우정승으로 임명되었다. 2월 B西에는 채하중을 領都했議， 康允忠 • 元顯

를 贊成事에 임명했다 153) 5월 rX:子에는 盧碩이 딸을 황제에게 바치고 集賢願

學士에 제배되었다 154) 權課은 이미 공민왕 원년 8월에 딸을 원의 황태자에게 

바쳐 원의 大府籃大藍에 제수된 바 있었다 155) 

15 1) l'益짧亂棄」 卷9 下

152) 채하중은 충목왕대에 우정승이었으며， 일찍이 원의 관직인 t傳府즙議參軍에 올랐다 
충선 · 충숙왕 부자를 이간하고， 원을 움직여 충숙왕을 폐위하고 灌王을 옹립하기 위해 
힘썼다(高麗벚 列傳38 ， 蔡河中傳) 또한 충목왕 3년 整治都藍의 究治대상이기도 했다 

(高麗몇 71J傳2)， 王9한傳). 찬성사에 제매되자 臺官 申君平은 고신에 서명하지 않았다 
(高麗엿 列傳38， 蔡河中傳).

153) 高麗벚 世家38 ， 않感t3年 2月 E西. 강윤충의 복권은 원의 사신으로 입국한 그의 조 

카 康舞龍 덕분인 것으로 보인다 

154) 高麗史 世家38， 꿨感王 3年 5 月 여子 공민왕 2년 8월에는 元使의 뽑蠻太子가 全允藏

의 딸을 데리고 갔다. 노책은 충목왕대에 좌정승에 올랐다. 그의 外祖는 趙仁規로 몽고 

어 역관출신으로 입신한 인물이다. 노책의 쫓兄 1 인은 원의 伯頻忽罵황후이며， 다른 l 

인은 元 中書左￡ 吉吉反의 아내이고， 처남 11眉正君 t1壽는 元 輪林學士였다(민현구， 정 

치도감의 성격 ， p. 107). 그 역시 정치도감의 처벌대상이었다. 
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6월 辛째에는 채하중이 원에서 귀국하여 원의 파병요청을 알렸다. 이것은 채 

하중의 음모였다. 채하중은 원의 승상 脫脫에게 고려의 파병을 자원했다 그 

대가로 원의 황제는 서신을 보내 채하중의 발탁을 지시했다 156) 이는 첫째로 

왕의 인사권에 대한 직접적인 개입이었고， 둘째로 고려의 병력동원에 대한 요 

청이었다. 공민왕이 즉위한 1351년부터 한족의 반란이 시작되어 대륙은 대변 

동기에 접어틀고 있었다. 이 당시 고려는 왜구의 침략에도 무력한 상태였으므 

로， 대륙파병은 능력 밖의 일이었다. 그러나 채하중은 권력을 위해 고려를 희 

생시켰다 

공민왕 3년(1 354) 6월 丁西 채하중은 첨의정승， 이수산은 첨의명리가 되고， 

薦爛톰은 曲城府院君에 봉해졌다 157) 공민왕은 탈탈의 압력에 굴복하여 염제 

선을 파직시켰다.158) 6월 쫓.!Jp에 원의 사신이 와서 출병장수의 명단을 제시했 

는데 그 중에는 강윤충 • 권겸과 김용 · 정세운， 그리고 유탁 • 염제신이 포함되 

어 있었고， 아울러 모든 유능한 장군들이 망라되었다. 이 명단은 채하중의 추 

천에 의해 작성되었을 것이다. 강윤충 • 권겸은 전대의 정치에서 막후정치의 

핵심인물이고， 김용 · 정세운은 공민왕의 핵심 측근이며， 유탁 • 염제신은 원로 

재상들이었다. 이 출병은 위험했고， 그들은 채하중의 잠재적 라이벌들이었다 

채하중은 출병으로 모든 것을 얻으려 했던 듯하다. 7월 쫓종에 유탁 · 염제신 

등 40여인과 군사 2천명이 출발했다. 3년 7월 쫓西에 채하중은 待中이 되었고， 

7월 辛B에 이수산은 評理가 되었다. 12월 甲寅에 채하중은 領都했議司事에 임 

명되었다. 

둘째， 정동행성과 기씨 일족의 정치적 압력을 살펴보겠다. 공민왕 5년(1 356) 

5월 기철 일파를 제거하고 원에 올린 表文은， 당시 정동행성의 폐단을 잘 보여 

준다. 

小춰3에 감찰사 · 전법사가 있어 형을 맡고 값을 들어 비리를 규정하는 

1’5) 高麗史 世家38 ， 켰§뺑王 元年 8月 己未
156) 高麗몇 列{專38 ， 蔡河中傳.

1’7) 高麗史 世家38 ， 짧感王 3年 6月 T西.
l’8) 高麗몇 列傳24 ， 薦佛E2:v專. 염제신은 원에서 여러 벼슬을 역임하고 淸白함으로 인정받 

아 順帝가 중용하려 했으나 귀국했다. 정동행성 郞中에 임명되어 충숙왕의 신임을 받 

았고， 충목왕 때 찬성사에 제배되었다. 
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데， 행성관리가 사람의 망녕된 호소를 듣고 諸司의 판단한 바 문서를 狗

取하여 시로써 비를 꾸미되 누가 감히 어찌하지 못하니 사람들이 이를 이 

리와 범과 같이 미워합니다 159) 

중요한 개혁 목표 중 하나가 사법기관에 의한 기강확립이었다는 점을 고려 

하면， 정동행성의 이러한 월권이 어떠한 영향을 미쳤을지 짐작할 수 있다. 다 

른 한편 고려출신의 원관리들도 개혁정책의 지속을 어렵게 했다. 공민왕 3년이 

래의 인사는 원 중앙정부의 압력과 이들 때문에 혼란스러워졌다. 이들은 대개 

원 중앙정부의 사신 임무를 띠고 고려에 와서 친인척의 벼슬을 요구했다. 예컨 

대 공민왕 3년 정월 ζ西에 온 富者 院使 金光秀는 300명의 관직을 왕에게 요 

청했다 160) 

공민왕 원년 초에 어떠한 관직에도 둥용되지 못했던 기씨 가문 역시 세력을 

회복하기 시작했다 16 1) 기철 일파를 제거한 후 5년(1 356) 6월 ζ종에 내린 敎書

에서 공민왕은 “관리의 選用 • 移動이 (기철 둥)의 喜感에 따”랐다고 하였고，l62) 

5년 7월 여申， 元에 올린 1차 표문에서는 “중외의 관사에 다 친척을 두고 무릇 

요직은 심복이 아닌 이가 없”었다고 하였다 163) 공민왕 3년 2월에 奇輪을 삼사 

좌사， 奇軟의 아들 奇完者不花를 판밀직부사로 삼았고， 동년 4월에는 기윤을 

159) 高麗史 世家39， 켰§愚王 5年 5月 i::X;午

160) 高麗벚 世家38 ， 옆感王 3年 正月 z.西. 공민왕 3년 원의 관리 및 사신과 관련되어 관 

직에 임명된 인물들은 다음과 같다:2월 己西， 康允忠(贊成事) 朴壽年(知都했議) 康舞龍

(知密直司事); 4월 甲午， 徐보掛密直副使); 6월 T西， 貼古뽕、(達城君) 朴훌훌年(혔議評理) 

朴豪古不花(同知密直司事); 7월 쫓西， 康짧龍 · 朴賽頻不花(贊成事) 崔浦(三司右使); 7월 
辛E， 康允忠(判三司事) 朴壽年(評理) 徐멀佳(密直副f혔 康舞龍(銀城府院君) *1、賽頻不花
(延安府院君) 崔潤(龍城府院君); 7월 쩍fX， 朴德龍(藍察大夫) 또한 4년 9월 “甲申에 除 g

(任官의 목록)을 내리니 모두 奇民 및 元使의 청이었다t高麗벚 世家38).
161) 奇皇텀는 奇子散의 둘째 딸로 元IIIJ\帝의 후궁으로 뽑혀 제2황후가 되었으며， 그 아틀 

이 황태자에 잭봉되었다- 충혜왕 때 기자오는 榮安王， 그 처는 榮安王大夫人에 책봉됐 

다. 기자오의 아들은 軟 • 輸 • 韓 · 輪 • 輪인데 載은 일찍 죽었다. 기철은 行省參知政事，
기원은 한림학사에 제배됐다. 원은 기철을 다시 遺陽省、平章事에 제배했고， 공민왕 5년 

5월에는 大司徒로 삼았다. 또 영안왕을 改冊하여 敬王을 삼고 3대를 왕으로 추증했다 
고려에서는 기자오의 처를 보살피는 관청으로 李民府를 두어 慶昌이라 하였다 

162) 高麗벚 世家39.

163) 高麗몇 世家39 또 4년 9월 “甲申에 除 g을 내리니 모두 奇民 및 元使의 청이었다” 

(高麗몇 世家38)
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찬성사 • 德、山府院君， 기완자불화를 삼사좌사 · 德陽府院君에 제배했다 164) 원 

은 자주 사신을 보내 기철의 모친 이씨를 예우했는데， 공민왕 역시 대우를 극 

진히 했다. 공민왕은 특히 연초면 이씨를 방문했으며， 元使들이 베푸는 향연에 

도 빠지지 않았다 165) 기황후의 생일에는 전례없이 사신을 원에 파견했다. 이 

처럼 극진한 예우는 공민왕 2년 7월에 기황후의 아툴이 황태자에 책봉된 것을 

축하하여 베푼 향연에서 극치에 달했다 비용이 대단하여 국가재정이 흔들릴 

정도였다 166) 3년 정월에는 왕실 창고가 고갈되어 신하들에게 새해 선물도 주 

지 못했다 167) 

공민왕의 개혁정책은 실종되었다. 민생개선은 물론이고 인사정책이나 기강 

확립은 무망했다. 기철 일파의 주살 후 元에 올린 1차 表文에 따르면， 기철 등 

이 “인민을 가지면 뺏지 않고는 말지 않으며 사람이 士田을 소유하면 뺏지 않 

고는 싫어하지 아니”하였다고 했다. 심지어 “신이 天朝를 두려워하여 한 번도 

감히 문책을 못하거던 많은 백성들의 원한이 어찌 밝히 나타나”겠느냐고 했다. 

공민왕은 특히 왕과 대등한 태도를 취하려는 기씨 일족의 입장에 예민하게 

반응했다. 기자오가 영안왕에 책봉되었기 때문에 원정부내의 지위는 명목상 

동일했다. 공민왕 4년 8월에 열린 향연에서의 자리배치를 보면， 왕과 李民는 

모두 南面하고 황후의 弟 趙希때의 처는 동에 앉고 기철과 元使는 서에 앉고 

재추는 階上에 앉았다. 왕과 이씨는 동등하게 취급되었고， 고려 신하들은 기씨 

일족보다 한 등급 낮게 취급되었다. 또 황태자 잭봉축하연에서는 “(홈國)공주 

와 (戀햄태자는 남면하고 왕은 서쪽에 앉고 이씨는 동쪽에 앉았는데， 왕이 술 

을 부어 먼저 무릎을 꿇고 태자에게 드라니 태자가 서서 마시고 태자가 술을 

부어 이씨에게 드리고 다음에 왕과 공주에게 드렸다”고 한다 168) 공민왕 원년， 

왕이 元帝의 생일 축하를 위해 정동행성에 행차할 때 기윤은 왕과 말을 나란히 

하려 했으나， 공민왕은 경호무사를 전후로 배치하여 가까이 하지 못하게 했다. 

또 공민왕 5년， 원이 왕에게 12字에 이르는 긴 功면號를 내렸을 때， 기철은 요 

164) 高麗史 世家38 ， 행뽕王 3年 2月 己西， 옆感王 3年 4月 甲午.， 짧뺀王 3年 7月 쫓겉힐. 

165) 공민왕 원년 4월 辛西 2년 춘 정월 며子 2년 하4월 王午 3년 춘정월 辛未; 3년 10월 
ζ未;4년 8월 쫓1:;.; 4년 9월 王寅(高麗벚 世家38); 5년 2월 ζ째.(高麗몇 世家39)

166)高麗벚 世家38， 겼뽕〈王 2年 8月 勇子

167) 高麗史 世家38 ， 옆뽕'E 3年 正되 벗午 

168) 高麗벚 列傳44 ， 奇敵傳
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양성 평장사로서 왕을 축하했는데， 둠이라는 호칭을 쓰지 않았다 169) 

당시 고려에는 두 명의 왕이 존재하는 것과 같았다. 기철 제거직후 내린 교 

서에서 공민왕은 “기철 둥이 군주를 전율하는 위세를 빙자”했다고 하며， 7월의 

1차표문에서는 “철등이 황실과 잇달아 혼인하여 大朝(元)의 위염을 벌어 기염 

이 충천하매 國主를 협제”했다고 하였으나， 170) 왕은 원을 두려워하여 감히 문 

책하지 못했다고 한다. 일종의 이중권력 상태였던 셈이다. 그 결과는 “나라 다 

스리는 법을 흔들”어 “政令이 이로 말미암아 뼈縮되”었으며， “紀網이 서지 아 

니하여 統{뻐할 方術이 없”었다고 한다 그들의 문제는 국부적인 문제가 아니라 

국가적인 문제였다. 공민왕은 위기를 느꼈던 듯하다. 공민왕 3년 12월에 공민 

왕을 계속 압박하던 원숭상 탈탈이 실각하고， 이제현과 염제신이 각각 우정승 

과 화정승에 복직되었다 17 1) 공민왕 4년(1 355) 연초에 공민왕은， “무릇 너희 모 

든 신하들은 맡은 일에 부지런할 것이며， 재판을 맡은 관리는 짧任하고 억울함 

을 심리하되 위반하는 자는 憲司가 이를 탄핵하라”고 관리들을 독려했다. 특히 

공민왕은 헌사가 볍대로 탄핵하기를 요구했다. 이후의 사태전개를 살펴 볼 때 

이 연두교서는 매우 함축적이고 암시적이었다. 공민왕은 즉위 초년에 이미 감 

찰대부 이연종의 청을 받아들여 몽고의 복장과 머리모양을 과감히 버렸었다. 

공민왕 5년 5월 기회가 도래하자 그는 친원파를 모두 처형하고 반원정책을 실 

시하여， 상실했던 북방영토를 모두 수복하였다 

공민왕은 기철 제거 직후 내린 교서의 첫머리에서， “우리 태조께서 창업하시 

고 열성이 상승하사 다 능히 선대의 업을 紹述하여 衣冠禮樂이 찬연히 보암직 

하였”다고 하였다. 이 교서에서 그는 “우리 祖宗의 法을 회복”하는 것이 새로 

운 정치적 목표 중 하나라고 천명했다 172) 이것은 고려가 오랜 세월동안 곤란 

을 겪으면서 스스로에 대한 새로운 자각에 이르렀음을 뭇한다. 

고려는 장기간의 정치적 부패로 인해 매우 취약한 상태였으나， 공민왕은 오 

직 자신의 정치적 수완에 의지하여 새로운 전기블 마련했다고 생각된다. 그러 

나 이 시대의 정치는 여러 측면에서 이중적이었다. 첫째로 공민왕은 정치적 안 

169) 高麗史 列傳44 ， 奇敵f專

170) 高麗벚 世家39 옆縣王 5年 6月 ζ玄， 옆感王 5年 7月 여申. 

17 1) 閔賢九， “고려 공민왕의 반원적 개혁정치에 대한 일고찰"， p. 68 

172) 高麗史 世家39， 켰~~현王 5年 6月 ζ갖， 
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전과 개혁을 동시에 달성하려고 하였으나， 두 노선의 상충으로 인해 일단은 안 

전을 선택했다. 이처럼 괴로운 선택은 그가 죽을때까지 계속되었으며， 공민왕 

대 정치의 중요한 특성을 이루고 었다. 둘째로 공민왕의 역사적 · 정치적 반성 

은 상당한 단계까지 진척되었으나 그의 이해는 상당정도 피상적이고 기능적이 

어서， 보다 보편적이고 심충적인 인식에는 이르지 못한 것으로 생각된다. 그런 

까닭에 그는 정치적 생존을 보존하기 위해 놀라운 권력감각을 보였던 반면， 일 

정시기가 지나면서 이해할 수 없는 정치적 딜레마에 빠지기 시작했다. 그러한 

장애는 이후 전쟁이라는 외적인 충격을 거치면서 구체화되었다. 공민왕의 과 

단성과 총명함， 정치에 대한 열정에도 불구하고， 균형감의 결여는 그의 중요한 

정치적 특정 중 하나이며， 그의 정치적 실패에서 중요한 원인을 이루고 있는 

것으로 생각된다. 


