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온 연구는 떠대 국회빼서 일어나요 요믿 입업강용 및 쿄적 현싱을 실띠보고 그 원인 

용 띠익IlIIE 예 주요힌 욕적이 었다 이를 위.~껴 딩띠적 엘리트의 앙극회 의회 내 정잭 

선호의 일치 컨ζ에서 소외왼 소수딩의 강한 저항 정부 앵위에 대한 공공의 ;J:1;l:l 리더 
십 X벌성의 부재의 디섯 기지 7앉이 잉엉교ξ얘1 영앙을 미친다는 기설률 용해 18대 국 

회에서 잉여 한 길융율 보인 외교용싱륭일위앤회 한이 FTA 비중 동의인 ÃJ리 과정괴 원 

구싱 영상 과썽을 시려료 운석a 였다 연구 결과 효댁 의회 특히 18대 국회의 입엉교칙 

연싱에 주요힌 엉g뭉 미진 요C샌흩 징딩앙극외 권력삐서 쇼외된 소수O땅의 김힌 저잉 

리더십 자율싱의 부재의 세 기X덮 요의월 수 g었다 이툴 요인온 상호 영~올 주요얻 

으여 이 밖의 요E때도 엉힐용 '1진디 잉엉교ξ에 큰 영잉얼 미치지 않은 깃으로 보이 

는 공공의 >1지잉 의회 내 정잭 선효의 개영 스펙트럼의 연수 억시 티 연주외 영양용 주 

고믿으며 효택 의회정치의 성격융 보여중디반 정에서 중요하디 g국 입업교칙은 포필 

적이고도 다앙힌 연수의 죠잉의 영항으로 알생하며 입잉길동의 해경훌 위멘 노혁 역시 

'1. 비탕으모 '1루어져이 힐 것0 다 

쭈셰어 입업교직 임업길등 @대묵회 

I 서론 

1 8대 국회는 여야 간 붕리적 충몰을 수안한 갈등의 국회였다 본래 의회는 사회의 충올 

하는 이익간의 갈등을 조정하고 타협합으로써 이익용합의 기능을 수행한다(전용주 2008‘ 

56) 그러나 1 8대 국회는 그 시작부터 의회 내 갈등으혹 인해 이러한 기능을 수행하지 못하 

였다 여야는 미국산 쇠고기 문제로 타협의 집정을 찾지 옷하고 개원 후 원구성에 이르기까 

지 82일융 소요하였윷 뿐만 아니라 갈동의 표출 과정에서 회의장 정거， 농성 등의 과정에 

서 응리적 충을「을 빚어 ·국회공성전 이라는 오명까지 얻었다 이로 인해 18대 국회는 275회， 

276회 잉시회를 아무 성과 없이 보냈고， 08년 8월 277회 국회에 이르러서야 미국산 쇠고기 
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관련안과 원구성 협상에서 극적인 타협을 이루었다 이때까지 국회는 잉엉 기능이 마비된 

상태가 지속되었다 단순 법률안안을 기준으로 보았융 예 쟁점 사안이었던 가축전염병 예 

방영 개정 일부개정엉률안’과 ‘국회엉 일부개정볍촬안‘의 가결이 이루어지연서 접수된 739 

건의 엉융안중 2건 가결， 2건철회로총4건，약 0.5%의 엉률안만이 처리되었다 예산안，절 

산안， 동의(승의)안， 걸의안， 건의안， 규칙안， 선출안， 중요웅의 및 의원정제건 등을 포항해 

도 794건의 접수 의안 중 끼3건이 이처리왼 상태로 낭아 의안 처리윤은 약 2.64%에 용과하 

다 이는 17대 국회와 대초하여도 낮은 수춘이다 1 7대 국회에서는 첫 회인 247회 임시회에 

서 원구성을 타절하였다 당시 136건의 이처리 의안 중 6건올 처리하여 당시 납아 았던 미처 

리 의안은 108건의 법흉안을 포항한 130건이었으여， 처리율은 약 4.4 1%이다 

이러한 국회의 입법 지연 및 갈동은 한국 정치사에서 지속적으로 냐타나고 있는 현상이 

며l 비딴의 대상이 되어 왔다 기존의 학자들은 이러한 현상을 입법교작ígrid 1ock)으로 규정 

하였다 인더(Binder 2ω3， 35)는 입엉교짝을 의원과 대홍령이 정책의 현상유지(statu s qu이 

을 개선하는 타협에 도달하지 옷하는 것’이라고 보았다 메이휴{Mayhew 199 1 ， 34)는 몇몇 

통과의 가능성이 있었던 법안 대비 실제 풍과왼 엉안의 비융‘모 입법교착의 정도를 따악하 

여연구틀진행한바있다 책과네스미스는입법교착이 비정상적으로갱부가행통하지못 

하는 상태1 보다 녕은 의이로 결정적， 효융적， 반융적으로 행동하지 옷'1-는 것’(Quirk a때 

Nesmith 1994, 1 9 1 )을 의미한다고 이야기한다 득히 이틀은 합의주의적 관점에서 잉엉교착 

을 공공 다수의 요구나 중요한 국가적 문제 내 안드시 띨요한 정잭 연회껴 서 정부가 행동 

하지옷하는것‘이라보았다 

이처럼 다양한 의미를 지닌 입법교착은 한국적 의미어 서 재정의 필 띨요성이 있다 먼저， 

한국에서의 입영교착은 의회 행정부 간의 갈퉁으로 인한 것만율 포합하지 않는다 한국은 

대용령제를 채택하고 있으나 의회와 행정부 간의 완전한 분리가 이루어지지 않고 여당-대 

용령 간의 관계가 긴밍한 내각지 적 성격을 보이는 경우가 많다 이로 인하여 입법 강퉁은 대 

부분 여 야 간의 첨예한 대립 속에서 나타난다 또한， 한국 국회에서 대부분의 법안은 미처 

리왼 상태에 머울러 있다가 정기회와 온회의를 맞아 올속 처리되기에 이른다 따라서 단순 

히 처리되는 법안의 비율만으로는 입엉교착의 상태를 파악하는 에이휴의 정의는 한국의 현 

실에 적합하지 않다 따라서 획과 네스미스가 합의주의책인 관점에서 제시한대로 잉엄교학 

을 ‘명요한 갱책 연화의 상황어 서 갱부가 행용하지 옷하는 것’으로 보는 것이 보다 ξ택적 

맥락에 적싱항 것이다 이 때 갱부란 단순 행정부릎 의미딴 것。l 아닌 잉엉， 사엉， 행정을 

아우르는 개녕으로 본논의에서 의회의 잉법교착의 쟁의에 적용 가능할 것이다 
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이 달은 한국 1 8대 국회에서 나타나는 입법교착의 현상에 주목하고자 한다 특히 외교용 

상위원회에서의 한미 πA 비준 통의안을 툴러싼 여야 간 정예한 갈등과 원구성 협상 갈퉁 

을 사혜로 한국 의회의 입법교착 용인융 고첼해 올 것이다 한국 의회의 입법 과정은상임위 

원회에서의 여야 간의 줄다리기로 인해 교착올 겪고， 본회의가 시작된 이후 엉사위를 거쳐 

상정되는 정우가 많기 때문이다 이러한논의는 입법교착에 영향융 미치는 요소가 상호 무 

관하지 않으며， 이에 영향올 미치지 옷한요소 또한한국 의회 정치의 성격올 드러내는 중요 

한 역할을 한다는 것을 보여중 것이다 

11. 이론적 배경 및 논의 방향 

1 기존논의검토 

'1c국 의회 내 강퉁과 입엉교착 운계는 지속적으로 연구의 대상이 되어왔다 갈퉁이 의회 

기능올 마비시키는 주요한 요인으로 지적되었으며， 이는 주로 정당 정치의 관점에서 혜석되 

었다 즉， 기존 연구는 대제로 정당 정치가 긍정적 방향으로 나아가지 뭇한 것올 한국 의회 

입영교착의 주요 원인으로 보고 그 해결방안을찾고자 하였다 

한국 의회갱치의 특성‘ 연구에서 박찬욱(1 995)은 한국 의회 내 정파구도는 대제로 양극 

적이었고， 그 갈둥이 국회과정을 마비시켜왔응올 지적한다 한국은 대용형제를 채댁하고 

있으나 의원이 소속 정당의 입장과 지시에 따라 행흉히는 정~에 아주 두드러진다는 것이 

다 박찬욱( 1 996) 1 3대 국회를 대상으로 한 ‘의회와 민주주의 연구어 서 정당강등의 쟁정은 

민생문제 혜정올 위한 정책대안보다는 정치체제의 기본 팔격에 관한 문제가 않으며， 이는 

설질적 정책문제보다 조정과 타협이 어영고 권력투쟁의 기축올 형성시킨다고 말한마 이러 

한문셰의 말생 원인으로 그는 경직된 정당규율， 의장단의 정파성， 위원회의 X 울성 절여 둥 

을 지적하였는데 이러한 문제는 오늘날 국회에서도 지속적으로 져171외고 있다 

손병권， 가상준(2008)은 ’갈등의 현실과합의에 대한 소앙 국회 운영 및 의사결정 방식에 

대한 1 7대 국회의원들의 인식 에서 설문죠사블 용하여 의원들이 상대 정당의 비타협적인 태 

도로 인해 국회가 경직되었다고 인식하고 있응을 보였다 특히， 다수당 충심의 다수걸형보 

다는 정당 간 합의를 홍한 의사절정 방식이 원합한 국회 운영을 위해 휠요하다는 것에 대하 

여 의원을의 전대 다수가 퉁의하고 있다는 사실에서 정당 간의 타협과 협혁의 문화의 필요 
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성을이끌어내고있다 

지명근(2008)은 국회의 여야강둥과 바랍직한 여야관계’에서 의회 내부의 여야 간 권력구 

조가 의회의 일상적 엉우 수행과 거벼넌스와 민주주의 질에 영향을 이칭을 보였다 그는 여 

당에의 그리고 여당 내의 권력집중이 거어넌스와 민주주의의 질에 부정적 영향올 미친다고 

보았으며， 권력분산을긍정인 것으로 따악했다 

김진해2006)는 ‘국가 경쟁력 제고를 위한 국회 기능의 정상화에서 1 7대 국회까지 지난 

국회를 지역주의 갱당구죠가 지배하고 있응을 보인다 나아가 정당지도부을 향한 충성 정 

쟁이 상대 정당 이원의 역살을 장을 갱도의 입법 갈등을 야기했던 지난 현실을 흉해 의원 개 

인의 이시적 차원이 입엉갈등의 원인이 필 수 있응을 밝혔다 

한연‘ 국회 내 감등문제는 정당과 의원 개인의 문제를 녕어선 의회 자체의 구초적 문제로 

인식되기도 하였다 박인수(2이n는 잉볍 지연 및 갈풍 극복에 판한 연구에서 정당들을 중 

싱으로 한 정치적 갈등과 정쟁이 입엉갈퉁의 주된 원인인 경우가 대부분이라고 항 수 었올 

것이지만， 영룡제정절차와 같은 입법 과정에서의 운제 또는 입엄 갈등을 조정할 수 있는 제 

도적인 우재로부터 비돗되는 원인도 적지 않을 것으로 올 수 있다 명가하였다 

정당 내부 및 정당 간 문제가 야기하는 국회 내 갈등에 대한 혜경책 또한 다양한 방식으 

로 제시되었다 언저， 제도적 차원에서의 개선을 들 수 있다 김종표， 양진석， 정국헌(2에 8) 

은 ‘국회 내 심의민주주의의 제도회블 위한 모텔 개발어 서 싱의민주주의의 제도회녕 국민 

갈풍의 해결책으로 제안한다 나아가 박재쟁2004)은 ‘국회 운영양식의 개선 방향과 과제‘ 

에서 의회 구성원간의 갈둥 관계 조율 작업응 의회의 운영 양식과 절차에 따라 규윷되고 구 

체화되므로 본회의와상임위원회의 운영 양식이 제도적으로 개선되어야 합을 역성한다 

또한， 미시적 차원에서의 해질책 또한 모색되었다 이현우(2008)는 한국국회의장의 실질 

적 권한과 위기 시 리더십연구‘에서 국회는 정당 간의 갈동의 대결의 장이 될 수밖에 없고， 

상호간에 갈등해경이 원만하게 이루어지지 못한다연 전체적인 중재자가 띨요하여， 그 역할 

올 당당할 수 있는 가장 적정한 인울이 국회의장이라고보았다 

이처럽 한국 의회 내 갈둥 문제즐 다룬 기촌의 연구는 그 원인과 해결방안을 개인적， 제 

도적 차원에 따라 다양하게 모색하였다 행위 주제는 여론과 문화 퉁의 영향을 받아 또 다 

른 차원의 문제를 생성하기도 한다 그러므로 입법교착의 현상을 설영하고 그 해결방안을 

모색하는 과정은 이러한 다차원의 요소즐 포팔하는 복합적이고도 다충적인 분석의 블을 

멸요로 한다 이에 온 논의에서는 의회 내 갈풍 및 입법교착 현상에 영향올 미치는 요인융 

다각도에서 따악항수 있는 새로운블을 제시하고자 한다 
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2 입업교착논의 

입엉교착은 운정정부어 서 영게 나타나는 현상으로 이해된다 빈더 역시 운정정부의 상황 

이 입엉교착을 일으키는 동인 중 하나임을 주장했다 입엉부와 행정부 모두를 아우르는 단 

검정부는 헌엉 밖에서 의회와 행정부의 연제룡 보장하여， 대용령과 의회 다수가 같은 선거 

정책적 통기를 갖고 있어 다수당 의회 지도;<1-틀에게 인센티브를 준다는 것이다 반대로， 분 

접정부 하에서는 정찍 및 선거 이익의 차이가 의회와 대풍영 간 제도적 경쟁관계블 강화한 

다 이러한 논리어 서 단정정부는 입엉 성공의 가능생을， 분정정부는 합의의 어려웅올 가져 

올 수 있대Binder 1999, 521) 

반대 의견 역시 존재한다 대표적인 것으로 에이휴(Mayhew 1991)의 ‘Oìvided We 

Govem~에서의 논의를 들 수 있다 그는 1 946년부터 %년까지 워싱턴포스트지와 뉴욕타잉 

즈의 명가를 기초로 ‘입엉 가능성이 있는 중요한 엉안의 목록을 설정하였고， 그 통과 비융 

올 검토하였다 연구 결과 그는 분정정부가 단정정부에 비하여 엉엉교착이 싱화되었고， 비 

효융적이라는 중거를 찾을 수 없었다 즉， 단정정부에서만큼 분정갱부에서도 입엉 행위가 

강은 수준으로 이루어졌다는 것이다 이에 대한 반론 또한 존재한다 콜앤(Coleman 1999, 

82 1 )은 정당 반용성과 제도적 특정옹 고려해 이론을 개선한다연， 단정정부가 분정정부에 

비하여 영액히 생산적이라여 에이휴의 의견올 반박한나 백창지~(1998， 139) 역시 에이휴의 

분석방법이 입법어1 성공한 주요 업안의 용과 인도안을 분석하고 있기 때문에 특정정잭의 

입영화를 무산시켜 현상을 유지합으로써 실왜한 사혜를 분석하지 못하고 있다는 접을 지 

적한다 

잉엉교착올 운정정부와 단정정부로 나누어 분석하는 방엽은 t!맥 1 8대 국회의 입엄교착 

현상을 설영하기에 무리가 있다 1 8대 국회는 대홍령의 소속정당과 아수여당이 모두 한나 

라당으로 일치하기 때문이다 즉‘ 단접의 상황에서도 불리적 충동올 "1옷한 상당한 입벙교 

착이 이루어지고 있응옹 설명하기 위한 다른 논리가 핑요하다 이러한 관점에서 빈더의 연 

구를 주의 깅게 살펴볼 만하다 그는 1999년의 연구어 서 당따/선거적 액락， 제도적 맥락 정 

책적 맥락에 따라 입엉교착이 일어냐는 똥인을 나누고， 이에 대한 가성을 세웠다 당파/선거 

적 액락에서 빈더는 입업교착의 첫째 원인으로 분접 정부의 상황윷 이야기한다 그러나 논 

의한대로 이것만으로는 오늘날 호댁 정치 현실을 제대로 분석하기가 어협다 둥째로 그는 

당따적인 양극화가 를수록 잉업교착의 수준이 농아질 것이란 가설을 세운다 양당의 양극 
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<"- 1) Broer의 입업교칙의 동인 

원 인 잉엉교착의정도 

분정정부 중대 

당여l선거맥락 
당따적 앨리트의 영F극화 종대 

의회내갱책선호의엘지 강소 

다수당의 장기간 권력에서의 소외 경쟁 감소 

제도적액락 
상 하원간간극 중대 

의사진행방해의위협 증대 

갱지적액't 
지총액대비예산잉여금다액 갑소 

정부 앵위애 대한 공웅의 지지 감소 

·총쳐 인더(1999)의 내용융 g로 갱리 

화가 심할수록 그리고 관련 이슈가 선거와 관련되어 있을수록 의원 간 입장은 청예하게 대 

렵하여， 옹건한 의원의 숫자가 많을수혹 타협。1 이루어질 가능성이 농기 때문이다 셋째로， 

그는 입법 선호가 의회 내에서 일치할수폭 교착이 쓸어들 젓이란 가설을 세운다 정당의 이 

악과 우관하게 의회 내에서 선호의 스펙트럼。| 녕을수록， 의원의 목표는 양립 블가능한 것 

이 되거나 최소한 악협에 이르는 것이 어려운 상쐐 직연하게 될 것이다 당파/선거적인 맥 

락에서 마지막으로 빈더는 새로운 의회 다수가 지난 시절 징권하지 뭇했던 시간이 길수혹 

현상유지(statu s qω)에 대한불안이 강하고 연화쉴 안듣어내고자 δF는 의지가 강하기에 교 

착이 줄어들 것이란 가설올 세운다 한연， 제도적인 액락에서 역시 잉법교착을 설영할 수 

도 있다 그는 상하원 간 의견에 대한 ζ녁이 클수혹， 그리고 의사진행방해(filibu slcr)의 위 

협이 클수록 입엉교착이 심화휠 것이란 가성 역시 세운다 또한， 정지적 액학에서 연방 예산 

잉여금이 지출액에 비하여 클 때 교착의 정도가 중어들 것이란 가셜올 세우는데， 이는 새로 

운 이익을 주는 것이 예전에 주었던 이익올 삭갑하는 것보다 쉴기 때문이다 나아가 정치적 

맥락에서 그는 정부 챙위에 대한 공공의 지지 수준이 높을수록 입법교착이 줄어을 것이라 

고 가설올 세우는데， 이는 여론의 영향력이 의제와 결과에 중요한 영향을 미치기 때문이다 

이를 표로 정리하연 〈표 1>과 같다 



"애국외입엉교하논의 129 

3 논의방항과 분석의 톨 

이 글은 한국의 18대 국회의 잉엄교작 현상을 분석하고자 한다 인요한 정책 변화의 상 

황에서 갱부가 행동하지 옷'f는 입업교작의 상황은 18대 국회 상임위원회와 본회의 절차 

전반에서 심각한 수준으로 나타났다 욕히 1 8대 국회 개원당시 미국산 쇠고기 문제와 판 

련하여 원구성 협상이 절렬되자 의회 기놓은 시작부터 마비당 수밖에 없었다 냐아가 한미 

FTA 비준 용의안 문제 처리용 툴러싼 외교용장위원회 내 갈둥운 의회 내 폭역사태로까지 
이어졌다 이 두 가지 사건은 1 8대 국회 초기 극싱한 갈둥이 의회의 가능용 마비시킨 대g적 

사예로 본회의 이전에 이익융 조정해얘F는 상임위원회가 잉냉값않 중대시키고 있응융 

장 보여준다 온 연구는 이 두 가지 갈풍융 입엽교착의 동인융 살피기 위한 사예로 다잉 짓 

이여， 이틀 빈더가 쩨시한 여러 잉엉교작의 동인의 가설에 맞추어 살며보고자 한다 입법과 

정의 효융성올 위하여 제도화왼 상입위원회가 구성 지연 및 내부 갈둥으로 인하여 오히려 

잉엉교착옳 증대시키고 있는 현싱이 장 반영왼 위의 사혜는 의회 내 강둥이 어떠한 방식으 

로 일어나는지 근본적으로 파악하는 데 도웅올 줄 것이다 

이융 위하여 인더가 제시한 입엉교착의 동인을 한국의 설갱에 맞게 수쟁힐 필요가 있다 

당파적 옐리트의 양극화가 입법교학융 중대한다는 가셜과 의회 내 쟁책 선호의 일지 그랴 

고 정부 행위에 대한 공공의 시지가 교확융 강소시킨다는 빈더의 가성은 이 글에서 기존의 

갑융 유시할 젓이다 그러나 온 언구가 택한 사례에 적한하지 않은 몇몇 가셜은 삭제를 요 

한나 언저， 한국 의회는 단원제용 R망하고 있으여 의사진행방혜는 이국 상원 본회의의 절 

차이으로 재도적 액략의 두 요소는 용 논의에서 다루지 않는다 나아가. 1 8대국회는 단정껑 

부이므로 분접정부가 입엉교칙많- 중대한다는 가젤은 검풍한 수 없기애 생략한다 마지악 

으효 예산 관련 심의는 원구성 협상과 외요용상홍일위원회의 사혜와 무관하므로 지총액 

대"1 예산 잉여금의 비융이 띠시는 영향 또한논외로 한다 

한연， 몇몇 가설은 한국의 사에에 맞게 수정 및 추가원 필요가 있다 첫째‘ 다수당의 장기 

간 권력으로부터의 소외 경험이 잉엄교착용 강소시킨다는 인더의 가성은 앞서 새롭게 정 

의한 입냉교착의 정의에 따르연 용지 않다 이 글어 서 입엉교각은 엉안융 용과시커지 못하 

는 상태가 아니라， 정부， 륙히 의회의 뺑용이 올가능한 상대올 말한다 권력으로부터 소외 

왼 다수당응 집권하연서 그 동안이루지 못혔던 주장을 관철시치Ð; 힐 것이고， 장가간 집 

권 세력이었던 소수 야당은 기존의 권력 및 의사를 유지하기 위혜 여전히 강하게 저항한수 
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있다 단순 법안 통과 비율에 의거혜 교착이 감소할 것이라는 빈더의 가설과 다르게 의회가 

행동하지 못하는 상태를 기준으로 오히려 잉엽교착이 중대되는 상황이다 따라서 인더의 

가셜은다음과같이수정휠수있다 수적 열세등으로인해권력으로부터소외된소수당이 

다수당과 반대되는 정책을 밀어융잉으로써 입법교칙에 이루어질 수 있다 둘째， 빈더의 입 

법교착 동인에 한국척 현실을 고려한 한 가지 가설을 더 넣을 수 있다 의회 려더십， 특히 원 

내내표와 같은 정당 리더싱에 의해 입법교직f이 영향을 받을 수 있다는 것이다 리더십은 사 

회파화에서 주요한 연구 주제 중 하나로， 이에 판한 다양한 갱의를 찾아올 수 있다 며보디 

(P원body 1984， 442까 그의 연구에서 소개하고 있는 다양한 리더십에 관한 정의는 논의를 

명료하게 하는 데 도응결- 준다 앤저， 리더싱은 두 명 이상의 개인에게서 발견되는， 한 사람 

이 그의 의지를 다른 이에게 캉요할 수 있는 관계로 정의필 수 있다 이 때 다른 이는 그허한 

강요을 받아들이거나 거부할수 있다 툴째， 몇몇 학자는 리더를 하위의 사람들로부터 협력 

을 보장하기 위하여 때때로 그들의 자신의 의지를 절제하는 사랑이라고 쟁의한다 셋째， 사 

회 심리학자인 겁(Ceci1 A. Gi bb}은 리더십을 보다 포괄적이고 눈에 띄는 개녕으로 정의한 

다 이 때 가장 단순한 단위로 리더십을 쟁의하연 이는 이끄는 행위이다 이러한 이끄는 행 

위가 맺는 관계 속에는 네 가지 요소가 포함되어 있다 첫째， 목표의 성취와 관련된 자원을 

지닌지도자이다 툴째，관련된능력과자원을가진주종자이다 셋째관계가발생하는상 

짱이 다 넷째， 상호작용 속어 서 개인이 이루어야 하는 과엽(tasks)이다 요컨대， 리더십의 문 

제는 지도자와추종자 간의 관계에서 발생하며 특정 상황에서 강요와수용， 혹은 거부의 형 

태로 나타난다 따라서 의회 내 수용을 이블어낼 수 있는 리더십이 존재하면 이는 의원들의 

추총을 기반으로 갈퉁올 해철할 자원이 될 수 있다 특히 의원이 소속 정당의 입장과 지시 

에 따라 행동하는 경향이 두드러지는 한국 의회에서 이러한 리더십은 더욱 중요한 역할윤 

한다 정당의 구싱력이 존재하지 않으연 원자화왼 의원들은 좌충우올하고 일관성 있는 정 

책을산출할수없기 때문이다(박찬육 1995 ， 2η 그러나이때의 리더십은캉혁한정당규용 

에 지애받는 강압적이고 타율적인 것올 의미하지 않는다 의원틀의 행위흘 강압적인 위계 

질서의 ‘영령 으로 유도항수는 있지안， 이러한 방엉은 의원들의 합리적 대화와 설득을 제한 

하므로 민주적 리더십이라 볼 수 없대깅종립 1992, 63) 즉， 강력한 정당 규융이 리더의 행 

위를 일정한 방향으로 제한항 때， 이는 소속 의원틀의 유연성과 창의성 역시 제한하므로 타 

정당 의원틀과 의견 충동 시 대화와 타협의 여지를 중일 수밖에 없다 이를 종합하여 다음 

과같은가성을설계할수있다 강혁한정당규융의존재 및자율적 리더십의부재는입법교 

착올 증대시킨다 본 논의에서 사용항수정된 빈더의 논의는〈표2>와 같이 정리할수 있다 
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(1l2) 수성된 빈더의 입업교칙 동인 

원 인 잉엉쿄작의정도 

당파적앵리트의양극화 증대 

당'fl선거액싹 의회내정책선호의일치 감소 

소수당의 권력으로부터의 소외 증대 

갱부앵위애대한공공의지지 강소 
정치적액락 

강력한 갱당규융의 존재 및 자용적 리더싱의 부재 중대 

이 글은 수정왼 언더의 잉엉교착동인에 대한 위의 가설올 가지고， 18대 국회의 원구성 협 

상 및 한미 FTA 비준 동의안 처리 과정에서 나타난 잉영교착 현상을 진단하고자 한다 

4 논의의한계 

본 논의는 기존에 빈더가 제시하였던 잉엉교착의 통인 요인용 한국의 실정에 앙맞게 수 

쟁하여 적용할것이다 이러한다섯가지요인은입엉교착용인의일부률대표하는 것으모 

임법교착 현상 전제의 역학을 설영하는 것은 아니다 잉엉교착의 각 동인은 서로 독립적인 

것으로 불 수 없으며 상호 영향올 미친다 보다 사혜에 적합한 가설을 세우기 위하여 제외 

된 엔더의 나어지 가설 역시 입법교작의 동인과 무관하다고 결론내릴 수 없다 뿐만 아니라， 

이 글에 제시왼 원구성 협상 과정과 한이 FTA 비춘 동의안 처리 과정의 두 사혜가 모든 입 

법교착 현상을 대표한다고 보기는 어영다 즉， 사혜 연구흉 흉한 본 연구는 입엽교착의 다 

양한동인올전반적으호살피는데어려응이있다 이러한한져에도 을구하고각요인이상 

호 무관하지 않응융 살엠으로써 입법교착홍인의 복합성 잊 역동성응 파악힐 수 있다 

IIl. 18대 국회의 입법교착 

1 개필 

1 8대 국회어 서는 원구성 협상이 82일또에 겨우 타결되어 상임위원회가 매우 늦게 조직되 

었다 172영으로구성왼과반다수여당한냐라당과 82영의소수셰l야당이 된민주당이 이 



132 힌댁정치연구 제19집 셰1호(201이 

국산 쇠고기 문제와 관련된 가축전염병예방법‘ 저리틀 놓고 충올했기 때문이다 의안 처리 

역시 제대로 이루어질 수 없었다 원구성 협상이 타결된 277회 입시회에서 위원회에 제류된 

엉안은 77J개에 이르렀다 278회 정기회에서는 이월된 77J건을 포함하여 2，920건의 엉률안 

둥이 정수왼 가운데 643건만이 졸속 처리되었다 이 중 철회 및 예기왼 안건융 제외하연 가 

경왼 것은 겨우 228건에 불과하다 279회 임시회에서는 2，788건의 정수된 엉블안 둥 중 가 

결된 1 06건을 포합해 269건을 처리하였고， 280회 임시회어 서는 2，726건의 접수된 영흉안 

풍 중 163건융 저리하였다 28 1회 임시회에서는 29 1 2건의 겁수 안건 중 가절 1 76건융 포항 

한 297건의 엉률안웅올처리하였다”이처럽 18대 국회는지속적으로 2，00‘ 여 건의 미결 법 

안올 계류 중에 있었다 뿐만 아니라 상임위원회에서는 쟁정 법안에 대한 여야 간 출다리기 

가 길어지고 결국 법안은 본회의에서 중속 저리되는 경향을 보였다 2009년 4월 잉시국회 

마지악 날에는 가경 46건과 부경 |건의 총 47건의 법오에 대량으로 처리됐다 

이처럽온회의에서 중속으로 다량의 엉안을 처리하는현상은한국국회 와에서 되울이 

되고 있다 이는 의원이 속하지 않은 상임위원회의 법안의 내용은 알지도 웃한 재 처리해야 

하는 부작용을 낳는다 상잉위원회의 존중’이라는 영목 하 이와 같은 현상이 쟁당화되기 

도 한다 상임위원회가 모든 엉안올 본회의에서 상세히 논의하기 어려운 현성을 감안한 효 

윷적이고 전문적인 기구라는 것이다 그러나문제는 온회의를 보죠하며 효융적이어야 하는 

상임위원회가 제 기능융 하지 못하는 경우가 많다는 점이다 언저， 상임위원회는 많은 양의 

의안을 적은 시간 내에 처리해야 하는 문제를 안고 있다 275회부터 28 1회 국회까지， 즉 08 

년 6월부터 09년 3월에 걸친 약9개월의 기간중 열린 상임위원회의 총 회의 일수는 379일이 

다 이는 한 상임위원회 당 명균 약 2 1일의 회의을 가진 것과 같고， 한 달 명균으로는 약 2.3 

일에 해당한다 2，000여 건이 녕는 엉블안 등올 18개의 상임위원회와 몇몇 특별위원회가 나 

누어 한 당에 약 2.3일 동안 처리해야 한다는 알이다 이런 상황에서 온회의에서 자세히 논 

의외기 어려운 내용을 상임위원회에서 섬도있게 다힐 수 있올지 의운이다 나아7f， 상임위 

원회는 주어진 시간을 상당부분 정파적 갈둥의 대컵으로 인한 말싸웅과 다둥으로 보낸다 

원구성 협상의 경렬로 위원회가 구성되지도 못하는가 하연， 지난 한미 πA 비준 웅의안의 

처리 과정에서는 여야 간 첨예한 대립으로 인해 소화기， 전기흡과 같은 무기가 국회에 등장 

하기까지 했다 이 밖에도 미디어관련엉， 추정예산 동의 문제로 인해 국회는 여야 간 기나긴 

1) 국회경과보고서 277-281회 ~http : //w νw.assembl y.go. kr/renew09/i n f，이inf/lap_ l is t.jsp'!M 

idx=l 02" 
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중다리기와 강웅융 지속했으며， 이로 인한 입법교착 현상이 심화되어 국회의 입법기능은 

지연되었다 

이처혐 18대 국회는 상잉위원회의 전운성과 효융성을 보장하지 옷함으로써 중속 엉안 처 

리랴는고짐적문제을해결하지못하였다 엉'1l써대한심도있는논의를전개해야하는상 

입위원회가 여야 간 갈풍의 장으로 변질되연서， 내용이 아닌 갈등 그 사재가 초정의 대상이 

되었다 이로인해국회는행동이윌가능한상태가된다 법안이간신히본회의로상정되어 

도 여전히 엄안을 풍과시키려는 측과 막으혀는 측의 옴싸응이 잦으며， 극적 타절이 이루어 

진다고 해도 제대로 된 논의가 이루어지지 옷한 상태로 졸속 용과된다 이러한 입법교착 현 

상은 지난 국회 역사 속에서 끊입없이 반복되어 왔으여， 이로 인해 국회에 대한 신꾀도는끊 

임없이 추락했다 2008년 7월과 8월에 MBC가실시한 주요기관에 대한 신뢰도 여론조사 결 

파에서 국회가 12.6%로 꼴찌를 차지(MBC 뉴스， 08108116)한 데에 이어， 2008년 12월 리얼 

미터가 실시한 여흔조사에서 역시 국회는 신뢰도 6.3%로 군대， 검찰에 이어 하위권을 차지 

(리일미터 081 1ν10)하였다 이러한 현실을 고려하여， 지금부터 상잉위원회 관련 외교흉상 

흉일위원회 한미 FTA 비춘 풍의안 문제， 1 8대 국회 원구성 협상 과정의 강풍 두 가지 사려| 

플 통해 입법교착의 동인을 파악하고자 한다 인더의 수정된 가설 다섯 가지를 각각의 사례 

에 적용시켜 잉엄교착을 일으킨 요인을 분석하고‘ 그 걸과틀 압축적으로 살펴봉 것이다 

2 사례 1 외교통상통일위원회 한미 FTA 비준 동의안 

18대 국회 초기 한미 FTA 비준 홍의안 문제와 관현하여 여야의 대립이 싱화되었다 이룹 

상정하려는 한나라당과 저지하려는 인주당 사이의 갈둥이 정예하게 나타난 것이다 이는 

소판 위원회인 외교용상용일위원회(이하 외용위)에서의 직정적인 갈등으호 나타났다 여야 

간 의견 조융에 실패하연서 17대 국회 종표와 합께 예기되었던 한미 FTA 비준 동의안은 18 

대 국회로 넘어갔다 여전히 타협의 71미가 보이지 않자 한나싹당 박진 외흉위원장은 질서 

유지권을 옐동하고， 이를 직권상정하였다 한나라당 의원들은 회의장을 정거했으며， 이에 

저항하는 인주당 의원들은 거/ψn 반발하였다 결국 각 당 의원들은 소화기와 전기풍 해어 

등과 강은 도구를 틀고 옴써냄융 영였으며 국회는 쪽혁국회‘， ‘국회공성전과 같은 오영을 

얻게 되었다 법안심사소위원회로 넘어간 한미 FTA 비준 동의안문제는 민주당 의원을을 제 

외하고 한나라당의 안상수， 이엄관， 윤상현， 진영의원과 진박연내의 송영선 의원'1!이 남은 

상태에서 용과되어 전체회의로 회부되었다 2009년 4월에는 박진 위원장이 토론과 표결을 
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생략한 뒤 비춘 동의안의 가결 및 재가결을 선언하였으며， 이에 대하여 야당 의원들은 절차 

상의 하자을 이유로 무효화를 주장"c는 둥 갈둥이 끊이지 않았다 이러한 과정에서 발생한 

국회의 폭력사태는 전 세계 어디에서도 양변 수 없었던 사태로 전 세계 뉴스의 소재가 되 

었다 이로 인하여 입법 과정이 상당히 지연되었을 뿐만 아니라‘ 쪽력의 갱치가 생산되었다 

1) 정옆일회 

한미 FTA 비준 통의안흘 둘러싼 여야 간 대립은 극심한 양극화 현상올 보이고 있었다 

갱와대의 입장을 고려한 여당은 먼저 추가협의나 재협상의 여지를 제거히는 것이 국익에 

부익한다는 입장에 따라 이융 조속히 본회의로 상정하고자 하였다 한연 민주당으로 대표 

되는야당은 미국에 앞서 언저 비준안올 처리힐 이유가 없으여， 미국의 정확한 입장올 확인 

한 후 그것이 앙 국가에 이득이 되는 방향으로 신중히 접근하고 대책을 마련해야한다는 입 

장에 따라 이를 반대하였다(아이뉴스2409/0 1115). 각 당의 의견 대컵이 우렷아 나타냥에 따 

라，비준동의안을울러싼갈등은외홍위에소속된위원들간문제이상의것으로확대되었 

다 결국 여야 의원들은 외통위 위원장석을 둘러싸고 D에크와 의사봉을 빼앗는 동 성전과 

몽써웅융 영였다 외용위 소속이 아닌 천정배 의원은“FTA에 대해 미국의 입장도 정리가안 

됐는데 언저 처리하는 것이 말이 되느냐.여 따졌고， 송영선 진박연대 의원은 ‘냥의 상임위 

블 。1렇게 방해해도 되는 것이냐’고 야당 의원등에게 따지연서 옴씨웅을 제속했다H오")이 

뉴스 09/(022) 비준 동의안응 두고 상정과 상정 반대로 갈린 여야 간， 특히 한나라당과 인 

주당의 $덕회}는 오랜 기간 지속되어 옹 것이었다 이러한 진흉을 겪은 데다 절자상 하자가 

있다는 반흔이 있는 올완전한상정이지만， 상갱이라는 결론을 얻기까지에도 1 9개원여의 시 

간이 소비되었다 빠른 상정올 주장한한나라당과 한미 FTA에 대한 대책을 언저 수립한 뒤 

비준해야한다는 민주당 사이의 의견 양극화가 동인이 되어 입법교착을 증대시켰응윷 장 

보여주는것이다 

2) 의회 내 정책 선호 스맥트렁 

번더는 정당에 관계없이 각 의원이 강는 정책 선호가 일치되어 있을수록 입법교확의 정도 

가 감소할 것이란 가설을 세웠다 한미 FTA 비준 용의안 문제와 관련해서도， 의원 간 다양 

한 찬반 스빽트럽이 입엉교착의 원인이 외었을 것이란 가설을 세우는 것이 가능하다 지난 

2008년 4월 18대 총선 당선자를 대상으로 한미 FTA 비준에 대한 찬반 의견을 울은 한국일 

보의 설문조사 경과를 이러한 가설읍 경량F는 자료로 왕용항 수 있다 설문조사 결과 전 
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제 옹당자 251 영 중 68%'에 달하는 172영이 한미 까A 비준동의안에 찬성했다 이는 당선자 

10명 중 명균 7명이 한띠 fTA 비준안 동과에 긍정적인 반용을 보인 것으로， 여야를 떠나 한 

미 fTA 비준안의 멸요성에 대해 정치권의 대세로 공갑대가 형성돼 있다고 올 수 있다 눈길 

을 끄는 것은 18대 국회에서 비준 동의안의 상정을 반대로 밀어붙였던 봉합인주당에서 찬 

반이 엇비슷했다는 정이다 민주당은 찬성 44%(32명)， 반대 39%(28명)로 오히려 찬성이 약 

간 앙섰다{한국일보， 081여시 5) 그럽에도 비준 동의안 상임위원회 홍과 과정에서 찬성의샤 

를 밝힌 민주당 의원이 거의 없이 국회에는 장시간 입법쿄착과 갈풍이 초래되었다 이러한 

사실은 의회 내 정책 선호의 일치가 입엉교착 강소에 영향올 이지지 못하였응을 중영하는 

것이다 즉， 한국 국회의 입엽교착의 동인으로서 의회 내 정책 선호의 일치는 다른 엉엉교착 

동인에 비하여 익댐 인과관계를 갖고 있다고 용 수 있으며， 따라서 위의 가셜은 온 써i에 

대하여용지않다 

3) 권력으로부터 소외된 소수야당의 강력한 저항 

한나라당 lη석 민주당 8 1석으로 시작한 1 8대 국회는 과반 다수 여당인 한나랴당의 수적 

우세플 흉한 압박과， 그같 밀어내는 소수 여당의 저항이라는 구도로 신행되었다 단접갱부 

잉어도 울구하고 여야 간 갈등이 청예한 가운데 잉엉교착이 이루어졌는데， 이는 다수당의 

옥단적 의사절정 진행을 막으려는 소수당의 강력한 저지 의사가 있었기 때문이었다 소수 

여당인 인주당은 실력 행사릅 저항의 우기로 상았는데， 이는 단순히 의장석을 정거하고 장 

외투쟁을하는둥에그치지않았다 한이 πA 비준동의안의상정 문제의 정우，여야는전 

기용， 해어， 소화기와 갇은 각종 무기를 사용해 회의장을 부수고 막았으여， 이로 인해 갈풍 

은강력한쪽혁으로표출되었다 

빈더는 오랜 기간 권력의 밖에 있었던 새로운 다수당이 집권하게 되연 연화를 만들어내 

고자 하는 의지가 강해 입법교착올 중이고， 새로운 엉안융 상쟁하는 상태로 들어갈 수 있 

다고 이야기한 바 있다 그러나 한국의 경우 오히려 오랜 기간 의회의 권력에서 플러나있었 

던 한나라당이 집권하연서 의사플 판철시키고자 하는 의지를 보였고， 어떠한 방식으로든 

이률 저지하려는 소수당의 저항이 강쩍한 형태로 나타나 입법교착이 갈퉁의 형태로 폭발하 

게 되었다 수적 영세인 민주당은 한미 fTA 재경로 인해 며혜가 발생할 수 있는 분야에 대 

한 대책 마련 없이 이를 흥과시킬 수 없다는 당론을 고수하기 위한 무기로 강한 저항을 택 

해 입법교착의 상황올 의도하였으므로 권력으로부터의 소외왼 소수당의 강력한 저항이 잉 

엄교착을증대시졌다고 을수있다 
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4) 공공의지지부재 

한미 FTA 문제툴 툴러싼 국인틀의 의견은 국회와는 달랐다 2008년 12월 여론조사 전문 

기관 리얼이터의 여론조사에 따르연 응당자 44.6%는 미국 측의 상황을 고려해 시기를 초정 

해야한다는 의견을 내비쳤고， 초속히 비준시켜야 한다는 의견은 27. 1%로 뒤올 이었다 비 

준에 반대한다는 의견은 1 5.2%로 나타났다(리얼마터， 0&1 1 2117) 즉， 한미 FTA 비준 동의안 

의 조속한 용과에 대한 국민의 지지는 30%에 이치지 웃하는 이미한 수준이었다 인더의 가 

설에 따르연 꽁꽁의 지지가 높았다연 잉엉교착이 강소할 수 있었을 것이나， 그러한 유인이 

없었으므효 입엉교착의 감소를 기대하기 어려운 경우였다고 볼수 있겠다 

5IA별적 리더십의 부재 

한미 FTA 입법교착의 문제의 해정과 관련하여 국회의장， 정당의 대표의원， 원내대표， 상 

임위원장의 공식적 리더십의 역한에 주목항 만하다 국회영에 의거 국회의장은 당적을 가질 

수 없는 중링적 존재이다 의장은 국회룹 대표하고 의사를 정리하며， 질서을 유지하고 사우 

를 감독할뿐만아니라，위원회에 참석하여 발언할수 있는 권리가 있다(국회법 제 \0.3:.， I1 

초) 그러나 한닥 국회에서 국회의장은 차후 정치적 생영력을 의식해 소속하였던 정당의 눈 

치를 보여， 갈등을 제대로 중재하지 못õf'는 둥 실질적인 리더싱을 발휘하지 뭇한 경우가 많 

나 한미 FTA 비준 통의안 문제어 서도 깅형오 국회의장은 인주당이 온회의장과 상임위원 

회 회의장 정거 농성올 왈 기미를 보이지 않자， 직권중재의 의지을 보이거나 질서유지권을 

발통하는 등의 노력을 멸치지안 실질적인 타협과 협상올 이끌어내는 데는 큰 영향력을 발 

휘하지 못하였다 즉， 의장의 리더심이 정당규융의 지애릉 받은 것이다 

원내대요의 경우에도 정당 규융에 근거한 당의 입장을 고수하였다 미국이 한미 FTA 재 

협상 의지를 밝힌 후에도 여야 간 엽장차는 좋지 않아 당시 한나라당 홍준g 원내대표는 

선비준의 원책을 고수하였고， 당시 민주당 원혜영 원내대표는 ‘한미 FTA를 초기 비준함으 

로써 FTA의 처리가 신속하게 틸 수 있다고 지금까지 주장한 것이 허구임이 이번에 드러났 

다쩌 이러한 한나라당의 입장올 비판하였다 이에 대하여 자유선진당 이회장 총재가 -창 

으로 한치 앞도 내다보지 뭇하는 측 근시증 환자와 갇다고 생각한다-고 비딴한 데 이어， 민 

주노동당은 이번 기회에 한미 FTA 를 원천 우효화해야 한다고 주장하는 둥 각 정당 지도자 

들은 정당 간 잉장 차이툴좁히지 옷하였다(YTN 09/03/10). 

이러한 원내대표의 정당규융 고수는 상임위원회의 리더십에도 영향윷 미쳤다 지난 3월 

여야 원내대표 회당어 서 한미 FTA 비준 동의안을 4월 임시국회에서 처리하기로 합의하기 
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로 tf는 웅， 문제의 구쩨적인 논의의 앙향융 결정한 것은 각 당의 원내대g였으여， 이러한 

곁정융상임위원회 위원툴 역시 존중하고자 하는 풍토가 소성되어 있다 당시 선진과 창조 

의 오임‘의 외용위 간λ}를 맡고 었는 박선영 자유선진당 의원이 g일부 안엘이 있었지만 원 

내대표 간 함의 사항용 상임위에셔 뒤징융 수 없어 간사 간에 합의가 이쩍졌다"(한국정셰 

%깨ν'()I)고 발언한 것은 상임위원듭이 각 갱당의 원내대g의 권한과 리더심올 따르고 있옴 

융 보여준다 강력한 정당의 규융이 원내대g 및 정당대표융 지배하고 그러한 리더싱이 상 

임위원의 공식적 리더싱애까지 영향융 미친 것이다 묵시적 강요에 가까운 갱당 규율이 안 

융어내는 의회 리더싱은 그 자융생이 상당부분 쩨손왼 것일 수밖에 었다 이러한 상황은유 

연성융 가지고 설득과 대화용 용빼 타협융 만들어냉 수 있는 가능성융 제한한다 결국 이 

사혜는 외홍위에서 본회의 상갱이 절정되었지만， 토론과 요경융 생략한 뒤 비춘 동의안의 

가절 및 재가결을 선언<1-는 퉁 절차상 인주성 결여를 초래하였다 철국， 자융성이 제한왼 

리더싱이 띤주적 결손융일으키여갈풍응중폭시켰다고올수있다 

3 사례 2 원구성영싱 길둥 

국회엉얘 따르연 국회의원 총 선거 후 최초의 임시회는 의원의 입기 개시 후 7일에 집회하 

여， 처용 선충된 의장의 입기가 만료되는 때가 예회중인 경우애는 늦어도 임기만료 진 5일 

까지 집회해야한다(국회법 씨 5조 3항) 그러나 1 8대 국회는 여야 간 쟁점 엉안에 대한 대립 

으호 인하여 82일이라는 장시간 파행용 기쪽었으여， 이로 인해 잉엽기관이 스스로 업을 어 

기는 기판이라는 비난을 양았다 사실 역대 국회는 원구성 협상에 난항용 거듭해왔다 15대 

국회는 총선 부정선거 논란이 왈거지연서 당시 야당이던 새정치국민회의가 원구성 협상을 

보이콧혜 깨원이 l개월 지연되어 7앨 8일얘서야 개원식올 열고 원구성 협상용 마우리했다 

2αm년 1 6대 국회얘서 개원식은6월 5일 재 때 열렸지안 상임위원회 조정 문제 둥으호 여야 

가 갱예하게 대렵혜 원구성은 엉쩍 시일융 8일 녕긴 6월 1 6일에 이루어졌다 17대 국회에서 

도 당시 영띤우리당과 한냐라당의 이견으로 엉적 시한응 28영 녕긴 7월 5일 원구성을 완료 

었나(세계일보 08106106) 이러한 선혜암 깨지 옷한 1 8대 국찍는 8웹 19일에야 이에 대한 협 

상융 타절하였고. 8월 26일 상임위원회 위원장을 선정하는 풍 실질죄 원구성올 행하였다 

이처엄 원구성 협상이 얘언 난항융 엮는 이유는 여야가 쟁정 법안애 대한 정당의 입장융 

고수하기 위하여 원구성 협상융 융모로 하기 때문이다 원구성은 국회 운영의 가장 기초적 

인 절차로 의장단과 위원장 빛 위원회의 구성없이 국회의 정상적인 수행은 용가능하다 따 
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라서 쟁정 영안애 대한 의지융 관청하려는 다수당에 저항하는 소수당은 원구성 협상 거우 

륜 우기로 사용하고자 한다 1 8대 국회의 경우도 예외는 아니었다 상입위원회가 구성되기 

도 전에 미국산 쇠고기의 문제로 갱에하게 대쉽하던 여야는 타협검용 잦지 못하자‘ 원구성 

협상융 연-모로 245회， 246회 임시회용 성과 없이 보냈고， 극회는 시작조차 되지 못했다 이 

로 인하여 행정부까지 교착상태에 이르게 외어 경국 이영박 대풍령은 안영만 교육부， 장태 

명 농식풍부，선재회복지부장판용청문회 없이 임영한다 이에 대하여 당시 한나라당원내 

대표였던 흥준요 의원은 -장판 인사챙문회가 안 된 것은 국회의 직무유기 때문이다 청와대 

의 사과윷 요구항 이유가 없다 국회는 국회대로 동셔아가고 자기듭 갱치쭈쟁은 영개로 해야 

한다 사사건건 원 구성과 연결 짓는 것은 갑당하기 어협다-고 앙한 반연， 당시 민주당 원내 

대표 원혜영 의원은 "(청문회 없이 입영원 장관 3영을) 인정할 수 없다 (갱문회 제도는) 한 

나라당이 야당 때 ‘장관 내정자듭이 국인 대표기관의 검중융 받아야 한다며 안든 젓이다 

20일간의 시한이 지났다는 이유로 옷하겠다고 하는데 알이 안 왼다"(경향신문 08/0&'08)고 

말한접은당시 여야간의견 대링융장보여주는 대옥이다 

1) 정당앙극회외 다수여딩에 대한 소수야딩의 저항 

1 8대 국회 원구성 협상의 핵심 쟁정은 미국산 쇠고기 수입율 을러싼 가축전영영예방법 

개갱안’에 대한합의 문쩨였다 이팍산 쇠고기 수잉의 문제가 국인 사이에 커다란 반향융 왈 

러일으키연서 훗울정국이라는 얀이 생겨날 갱도로 심각한 수춘에 이르었고， 이에 따라 각 

당의 이해가 크게 갈리게 되었다 야당인 민주당은 미국산 쇠고기협상의 소급 적용과 m 
개월령 이상 쇠고기 재수입시 국회 풍의’에 대한 원칙척 입장올 고수한 만연， 한나라당은 소 

급 적용 올가 원칙올 고수하였다 이러한 입장 차이는 원구성 협상옹 82일 간 결혈되도욕 

한 직정적 원인이 되었다 한연， 이형깨 잉상 자가 큰 각 정당의 당흔은 의원 깨인의 정책에 

대한 선호에 무관하게 강력하재 작용하였으며 입빙교착의 충대시킨 주요한 원인이 되었다 

한연， 원구성 협상 거우는 다수여당의 강력한 의지흥 관철 시길 소수야당의 대표적 무기 

이다 즉， 정치적 쟁정에 대한 여야 간 합의가 이루어지시 않은 상황에서 수척 열세로 인한 

난싼융 국회의 원구성융 툴￡보 상아 타개하고자 'c는 것이다 "대 국회에서도 원쉬성 협 

상 경연은 미국산 쇠고기 수잉 운제애서 자신을의 입지융 분영히 하려는 소수 여당인 민주 

당의 저항애 의해 발생한 것이다 이러한 이유로 원구성。| 지연필수육 국회는 기본적인 엉 

우조자 행한수 없는 심각하고 총재척인 잉엉교착의 상태로 아셔등수밖에 없다 
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2) 공공의지지 

원구성 협상에 관한 여홀은 대제적으로 빠른 협상 타절에의 선호를 보일 것으로 예상한 

수 있다 이는 원구성 협상 없이 국회의 어떤 업무도 진행원 수 없기 때문이다 이와 관련하 

여 CBS가 의뢰하여 려얼미터가 진행한 여론초사의 경과에 주옥항 만하다 2008년 7월， 전 

국 19세 이상 냥녀 7(애명을 대상으로 홍합민주당의 퉁원에 관한 의견융 룰은 결과， 속히 

등원해얘 한다는 의견이 55.7%로 나타나둥원 반대(29 . 1 %)보다 26.6%p 많은 것으로 조사 

됐다 특히 이러한결과는 2008년 6월 19일의조사보나둥원여혼이 48.7%어 서 7’/얘가량중 

가한 것으로‘ 한 달 넘게 개원조차 옷하고 있는 것에 대한 국민들의 울만감이 애우 커진 것 

으로 볼 수 있다(리영미터 08/07103). 빈더의 가설에 따트연 공콩의 지지가 상항수옥 입엉교 

착의 수준이 감소하여야 한다 그컵에도 울구하고 입법교착이 오히려 증대된 원구성 협상 

의 사안은 입법교착이 공콩의 지지 이외의 다른 요인에 더 강한 영향을 받는다는 것을 보여 

주는사혜라볼수있겠다 

3) 지율적리더십 

18대 국회 원구성 협상의 난헝않 다개하는 데 의회 리더십이 주요한 역항응 하였다 여야 

는 ‘가축전영영예방법 개정에 대한 양보의 합의안을 도출하였으며， 인사청문회 없이 장관 

에 임영왼 교육과화기술부， 농립수산삭풍부， 보건복지가족부 풍 3명의 장관에 대해서는 원 

구성 후 즉시 해당 상임위에서 인사검중융 실시키로 함의했다(연합뉴스 08에8/1 9). 언론은 

여기에서 복히 국회의장의 리더십。1 중요한 역힐올 했다고 명가하였다 -김형오 의장은 원 

구성 협상의 고비 때마다 여야에 결단을 촉구하는 호소와압박윤 거듭했다 특히 묵회엉 개 

정안 심사 기일융 정하고 직권상정 방정올 λ 사한 것이나， 직권상정을 더 이올 생각이 없다 

며 여야를 압박한 것은 협상 타결의 한 제기로 작용했다 또한 여야의 드센 기 싸웅으로 협 

상이 교착상태에 빠졌던 11일에는 직접 여야 원내대표를 한자리에 울러 모아 원 구성 일정 

잡정 타결을 이끌어내기도 했다 을롱 장정 타경 일정이 지쳐지진 않았으나 19일 최종 협상 

타질의 단호가 된 것은 분명하다 "(한국일보 08/08/20) 

이러한 국회의장의 설득과 여론을 의식한 각 당의 지도자을이 한 발씩 양보한 점은 원구 

성 협상 타경의 직접적 원인이 되었다 당시 한나라당 홍준표 원내대표는 청와대에 대해서 

는 핑우영 양생 시정으로부터 5년 이내 30개월 월령 이상 쇠고기등 수입 재개항 때에는 반 

드시 욱회 심의 정차를 거치도록 하는 민주당의 요구를 수용토흑 성득했으며， 동시에 인주 

당이 반대해옹 한미 쇠고기 추가 협상을 소급잭용하지 않는다는 부칙을 개정안에 포항시 
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키는 안올 끝내 관청시켰다(CBN뉴스 08108120). 한연， 당시 민주당 원혜영 원내대표는 국 

회가 특별위원회까지 만을었응에도 한나라당의 소극적 태도로 흐지부지됐던 가축엉 개정 

논의를 마무리하고 국민의 광우영 공포증올 완화시킬 제도적 장치플 마련하는 둥 벼랑 끝 

전울올 성공적으로 영쳤다는 명가릎 받았대연합뉴스 08108120). 이 과정어 서 선진과 장죠 

모임의 이회창 총재의 캐스팅 보트 역할 역시 이들 간 협상 타결에 앙박으로 작용한 바， 이 

와 같은 공식적 리더들의 양보와 타협이 원구성 협상올 성공적 타결로 이끈 원인으로 작용 

하였응을잘알수있다 

요컨대 원구성 협상의 타결 과정은 기존의 정당 규융로부터 벗어난 리더십이 주요 열쇠 

가 되었다고 올 수 있다 기존의 당론융 고수하던 리더들이 보다 유연하게 블을 깨어버컸기 

때문에 타협이 가능했다 입법교착의 해철된 상황에서는 강력한 정당 규융을 고수하고 이 

에 지배받는 리더십이 포기되었다는 정에서 자융적 리더십의 부재가 입법교착을 중대시일 

것이라세운 가성이 타당합을 보여준다 

4 사례의분석 

위의 논의를 흉하여， 한국 의회의 입법교착에 주요한 영향을 이첼 것으로 예상한 다섯 가 

지 가설을 검토힐 수 있었다 언서， 기존의 을을 그대로 유지하였던 인더의 가설은 1 8대 국 

회초기의 입엉교착의상짱에서 한가지 경우만옳은것으로파악되었다 즉，당파적 엘리트 

의 양극화는 입법교착의 정도를 중대시컸으나 나머지 가설의 경우는 한국의 상황에 들어 

맞지 않았다 외홍위의 한미 FfA 비준 동의안을 둘러싼 국회 내 갈등과 교착은 대제적으로 

이플 풍과시켜야한다는 의회 내 정책 선호가 있었응에도 -불구하고 싱각한 수준으로 발생 

하였다 이는 갱당파 우관한 의원들의 정잭 선호의 스펙트험이 입엉교착의 강소나 해결에 

큰 영향력올 미치지 옷하는 한국의 의회 현실올 보여주는 것이다 원만아니라， 원구성 협상 

의 과정에서 협상의 빠른 타경에 대한 공공의 지지가 영액히 촌재하였음에도 불구하고 교 

착이 82일이라는 장기간 국회 파앵으로 나타난 정은， 공공의 지지 여부보다 다른 요인이 잉 

벙교착의 해소에 더 큰 영향력올 미치고 있음을 보여준다 할 수 있겠다 툴째， 수정왼 빈더 

의 가셜은 1 8대 국회 초기 입법교착의 상횡에서 옳은 것으로 파악되었다 수적 영세 등에 놓 

인 권력으혹부터 소외된 소수야당의 강한 저항이 입법교착 중대의 원인이 되었다 새로이 

추가한 가설인 강력한 정당규용의 존재로 인한 자융적 리더십의 부재 역시 입법쿄착을 중 

대시킨 요인이 되었다 수정하지 않은 빈더의 가성이 위의 두 사혜에서 대제로 옳지 않았던 
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것은 기촌의 가성이 모든 사혜에 적용될 수 있는 일반적인 것이 아닝윷 보여주는 것이다 수 

정된 가성이 틀어맞았던 것은 이흘 한국적 상황에 맞게 이미 초갱과정올 거쳤기 때문이다 

그러나 이 또한 엔더의 가설과 마찬가지로 일반적인 것으로 단정지올 수는 없다 

절론적으로 한국 의회， 특히 18대 국회， 그리고 상임위원회의 의사결정 과갱에 나타난 갈 

풍에 주요한 영향올 미친 요인올 정당양극화， 권력으로부터 소외된 소수야당의 강한 저항， 

강한 정당규융 및 자융적 리더십의 부재의 세 가지로 요약해 올 수 있다 이러한 요인은 상 

호 영향을 주고받는다 예툴 툴어， 강력한 정당 규융은 리더십을 타율적인 것으로 만들고， 

이는 정당이 자신의 입장을 고수하게 만들어 소수야당의 강력한 반발을 불러오는 동시에 

정당 간 입장차를 앙극화한다 즉， 잉엉교착의 동인은 옥링적이지 않으여 상호 영향율 주 

고받으며 잉엉교착의 정도를 심화 및 약화한다 나아가， 공공의 지지와 의회 내 정책 선호 

의 개별 스펙트럽이 입법교착 문제를 혜결하는 데 있어 큰 영향융 미지지 못했다는 사실은 

한국 의회 정치의 성격을 잘 보여준다고 올 수 있다 국회 내에서의 입업갈둥 그 자체가 초 

점이 되는 정당 정치의 상황어 서 공공의 의견이 영향올 미치지 옷하는 상황은 국인을 대의 

하는 국회의원툴의 정당성에 의문을 제기합수 있게 한다 또한， 의회 내에서 의원틀의 정책 

선호 개별 스멕트럽이 갱당의 스펙트럼올 따랴가는 상황은 정당 내 의사소통의 인주성과 

정당성이 의회 내 입엉의 절차에 이어져 배우 중요한 역할용 하고 있응융 보여준다 이는 강 

력한 정당 규융이 자융적 리더십올 제한하는 것과도 깊은 관련이 있다 즉， 기존에 빈더가 

옳은 것으로 보았던 연수가 한국의 상횡에 들어맞지는 않았지만， 그것이 적용되지 않을 수 

밖에 없었던 한국 의회정치의 성격올 드러내게 함으로써 그 자제로 고유한 의이흘 가진다 

고올수있다 

요컨대， 1 8대 초기 국회의 입법교착의 동인은 타 연수와 상호 연관성올 갖고 있으며， 별 

다른 영향을 이치지 옷한 것으로 파악왼 연수 역시 한국 의회 정치의 성격을 드러냉으로써 

고유한 의미를 갖는다 이러한 정은 심각한 1 8대 국회 초기 잉엉강동의 상횡올 초래한 정당 

양극화， 소수야당의 장항 저항 및 리더십의 역량 풍의 연수 둥과 더윌어 공공의 지지 및 정 

당 내 의사소홍의 민주성 퉁의 연수 역시 중시하여 살펴보아야 할근거를 제공한다 

N , 결론 

1 8대 국회는 단정정부임에도 불구하고 극심한 갈풍용 수반한 엉엉교작을 겪고 있다 빈 
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더의 수정된 가설을 용하여 한미 FTA 비준 동의안 처리 과정과 원구성 협상 과정을 살며본 

바 이러한 엉엉교착을 일으키는 장력한 동인으로 각 이슈에 대한 정당의 의견 양글화와， 소 

수야당인인주당의강쩍한저항，그리고자융성이부재하는리더싱의행사퉁을찾。F올수 

있었다 이러한 요인들은 상호 우관하지 않다 예를 들어， 미국산 쇠고기 문제에서 비롯왼 

원구성 협상 문세와 한이 FTA 비준 동의안 문제에서 의원 개개인의 선호가 정당의 기본 논 

초를 따라가는 경향을 보인 정은 정당양극화 및 인주당의 강한 저항을 불러일으키는 주요 

원인이 되었다 즉， 당혼이 양극화와 소수당의 저항을 초래한 원인이라는 것인데， 당론은 

정당 규융로 일컬어 질 수 있으며 이는 정당 빛 의회 리더십으로부터 파생된다 한연， 강한 

저항과 당론은 리더십의 역량에 영향을 미치기도 한다 예률 을어， 한미 FTA 비준 동의안 

문제어 서 민주당이 본회의강과 상임위원회 회의장 정거 농성올 풍 기미를 보이지 않자， 김 

형오 국회의장이 직권중재의 의지블 보이거나 질서유지권응 발홍하는 등의 노력을 멸치지 

만 실정적인 타협과 협상을 이끌어내지는 못한 것흔 들 수 있다 리더의 의지에도 윌구하고 

다른 연수들이 리더십올 제대로 이끌어낼 수 없도록 영향을 이친 것이다 

따라서 우리는 1 8대 초기 국회의 잉법교착 현상이 단순히 하나의 연수로 인한 것이라고 

이해하기에는 훨샌 복잡한 양상을 띠고 있응을 알 수 있다 이러한 점을 고려했올 때 1 8대 

초기 국회 엽엉교착에 별다른 영향을 미지지 않았다고 딴단된 공공의 지지여부나 의원 개 

인의 정책 선호 스헥트럽의 연수 역사 무시할 수 없는 영향력을 지날 수 있응올 염두에 두어 

야 한다 원구성 협상문제와 관련 타협용 지지하는 공공의 생각이 입법문제의 해철 과정에 

중요한 연수가 되지 못한 정， FTA 문제에 있어 개영 선호에 따라투표가 이루어지지 옷했다 

는 정은 한국 의회가 입법견차에 있어 놓치고 있는 연결고리가 있응을 암시하기 때문이다 

쟁정엉안을 툴러싼 1 8대 국회의 잉엉교착은 입엉갇퉁을 넘어 잉영전쟁으로 계속되고 있 

다 의회가 건션한 대의기구로 기능하기 위하여 국민과의 소똥 채널을 넓힐 필요성이 있다 

앞서 언급한 야와 같이 국회 내어 서의 입엉갈등 그 자체가 초점이 되는 정당 쟁치의 상황에 

서 꽁꽁의 생각이 영향을 미지지 옷하는 상황은 국민을 대의하는 국회의원들의 정당성에 

의문올 제기항 수 있게 한다 이는 의회 리더십이 바랍직한 방향으로 작용할 수 있도록 하 

는 기제로도 작용항 수 있올 것이다 한 가지 동인은 또 다든 총인에 꼬리블 을고 연쇄작용 

을 한다 이러한 측연에서 국회 갈둥 혜소의 영쇠를 찾아볼 수 있을 것이다 한 가지 동인의 

해결은 다른 용인의 해결을 연속적으로 요힐 것이기 때문이다 보다 원앙한 잉엉을 위하여 

정당간，정당과공공간， 정당구성원과지도충간다양한의사소통이필요한시정이다 
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ABSTRACT 

Gridlock in the 18th Korean National Assembly 

Yeon Kyung 싸O때 I SeOJ NaI .. 때 에V앤W 

끼lC primary p뼈ose of this sludy is 10 examine the phenomenon of gridlock in the 1빠 

Korean National Assembly, and 10 find out the causes and solutions 10 grid1cκk. Th is paper 

focuses on the conflîct in the process of fonni ng groups at the Standing Committees and 

of ratification of the Korea-U.$. Frce Trade Agπement al the Unification, Foreign Affairs, 

and Trade Committee. It reveals that three faclors-party polarization. strong opposi tion of 

minority 10 ruJing majority and absencc of leadership a비onomy-are relaled 10 thc conflicl 

of the 18th Korean National Asscmbly. 까ese factors have an effect 10 gridlock by interac

lion. Moreover, we can thi nk abωt the solutions 10 gri이0ζk ， by the fa이 that there were no 

practical eπeo잉 ofpu비 ic support or atmosphere ofunifying opinion in National Assembly 

on 1탬islative process because they also have somethi ng to do with the other factors 

Keywords: gridlock, legislalive conflicl, the 18th Korean National AssembJy 




