
새로운 주권자들과 참정권의 확장: 

이주시민 참정권의 이해와 제도설계* 

홍 재 우 j 잉새때이교 

앙정권 획잉올 위힌 투쟁의 역사는 근대 민주주의 확링의 역사와 디률 이니다 그러 

나 앙정권온 오랫동안 주류 정치회의 연구외 분석 대상이서 엣어나 있었다 서게회의 

획대 민주주의 원칙의 보띤화는 앙정권의 질적 십회톨인 이니라 새호운 앙정컨 주i벌 

에 대힌 관심을 요구하고 CUq 이 연구는 앙정권의 소외지대에 g덴 01주A멘을 즉 재 

외국인과 영주외국E흩의 앙정권과 그 지묘에 대힌 서흔적 연구다 온 연구는 디융 세 

운야룰 다루고 있다 첫띠 01주 A 민의 징정권이 관심올 끌게 된 배경피 연회기 민주주 

의외 긋민긋기의 를에서 어떤 이흔적 쟁점률 깅고 있는가를 실띠보고g디 기존의 공회 

주의적 혹은 지유추의적 핀집툰 이니리 이해당사자 시인권롱(잉akeholder ci1izenst‘이 

킹은 트랜스내셔딜리층에 입긴엔 이론을올 검토힌디 툴째 현실어 서 지도적 선택이 어 

떻게 이루어지는지 llEA 융의 지료. 중심으로 비교국기연구톨 용해 분석힌다 이 괴 

정을 용해 정정권 확장이 X 힌 없는 무조ζU적 획징이 이니라 현실적인 국민국기와 12.!'주 

주의의 원칙률 내011서 이루어지고 있용을 보여중디 미X 약으로 이런 연회 쉰에서 효댁 

내어 서의 칭정권 엌신 01슈는 어떻게 진행되어 왔으며 앙으로 지E 설계 과ε때서의 쟁 

점괴 고려 사앵에 대해 논의힌다 

주재어 01쭈A엔 재외국민 영주외국인 징정권 보용선거컨 트랜스내셔널리g 정 

치X 도설게 선거지R 다문회 사회 

·이 논문은 2ω8년 정부{교육과학기승부)재원으로 한국연구재단의 지원응 받아 연구되었응{NRF 

327-2008-2-8αJ(31). 
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I 서론· 새로운 창정권의 등장 

정치학의 연구 대상으로서 참정권은 최근까지 민주주의 이행의 문제와 조용하는 권위 

주의 국가의 문제이거나 민주주의의 역사와 연판된 회고적 연구의 대상에 불과했다 그러 

나 오늘날 새로운 잠정권과 그 주제들에 대한 정치적 관심이 높아지고 있다 본 연구는 재 

외국민과 영주외국인으로 구성된 이주시민의 정치적 권리에 대한 서설적(preliminary) 연 

구로 지금까지 소외되었던 새로운 장갱권에 대한 논의를 검토하고， 비교국가 분석을 용해 

적용 양상을 살펴보여‘ 호댁에서의 장갱권 확대 과정에 필요한 셰도성제 지식융 축척하는 

데목적을둔다 

오늘날 창정권에 대한 새로운 관심은 간략히 알해 세계화와 지방화의 통시적 진행인 소 

위 글로컬라이쩨이션(Glocalization: globalization+localization)이 민주주의와 조우하는 가 

운데 발생한다 민주주의가 정차 국경올 초월한 가치를 지닌 보연적 정치 제계이자 생활양 

식으로 변모하연서 창정권， 구제적으로 선거권올 요구하는 새로운 정치적 집단과 주체들 

이 형성되고 있다 그 가운데 재외국민과 영주외국인 선거권은 새로운 장갱권 논의에 있어 

핵심적인 사항이다 이들에 대한 장정권 문제는 그 동안 주로 업학， 사회학 그리고 인류학 

의 이민연구(migration studies)에서 다뤄졌다 그러나 정치학에서 바라보는새로운 장정권 

의 문제는 권리플 부여해야 하는가， 혹은 하지 알。싸 하는가 하는 헌법 해석의 문제만은 

아니다 그보다는 첫째， 민주주의 원칙과 이론의 변화라는 측연에서 접근해야 할문제이여 

툴째‘ 참쟁권의 실제 적용과 판련된 정치꽁학 내 제도설계에 관한 지식의 축적에 관한 문 

제로파악해야한다 

이런 문제 의식에 따라본 연구는 민주주의률 구성양F는 원칙과 현실적 적용이 죠우하는 

새로운 정치현상의 이론적 의미를 따악하고자 한다 나아가 비교제도주의 시각(Grofman 

and Reynolds 20이; Lijphart 1 999)을 수용하여 문제 해결을 위한 제도 공학적 논의를 진행 

힐 것이다 전제책으로 이 논문은 연구퍼즐(πsearch puzzle)을 푸는 경험과학적 연구라기 

보다는 기존 이론의 검토와 국가별 정향 그리고 정책제언으로 구성된 병혈적 구조를 갖고 

있다 본 연구는 서론을 제외하고 크게 다응 네 부분으로 구성된다 n장에서는 새로운 창 

정권이 관싱을 끌게 왼 배경을 살며올 것이다 이를 바탕으로 새로운 창정권의 주제틀과 

그툴율 둘러싼 문제들이 어떤 이흔적 쟁정올 갖고 있는가를 분석하고자 한다 111장은 비 

교국가연구로 구성된다 새로운 창정권이 엉지구적으로 어떤 양상으로 확산되고 있으며 
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그 특정이 우엇인지을 찾아낸다 그러나 이흔적 발전의 과제가 남아 있기 때운에 11장의 이 

론이 1II장의 비교분석 플이 왼 것은 아니다 다안 1II장의 비교연구에서는 여러 국가의 이 

주민 장정권 관련 제도의 특정과 정영들을 밝혀놓음으로써 이후 이흔적 연구의 배정을 제 

공하고자 했다 뭉론 11장에서 검토한 이론틀의 현실적 의띠는 1II, IV장에서 지속적으로 

언급띨 것이다 IV장은 한국 내에서의 창정권 확산 이슈는 어떻게 진행되어 왔으며 앞으로 

제도 설계 과정에서 의 쟁정과 고려 사항에 대해 논의해 본다 마지막으로 V장 절론어 서는 

참정권의 확산과새로운 민주주의간의 관계에 대해서 전망해 보고자한다 

11, 이주시민의 정치적 권한과 민주주의 

1 새로운 잠정권의 주체와 출현 배경 

시민의 실질적인 정치참여에 대한 권리와 그 실제는 근대 민주주의의 멜수적인 요소이 

며 Dahl 1 989)，민주주의를측정하는수많은지g들속에서 빠지지않고등장하는정검항 

목이기도 하다 창정권은 정치에 영향을 미치고자 하는 시민들의 다양한 권리와 행동으로 

구성왼다 하지만 본 연구는 창정권을 대의민주주의 하에서의 좁은 의미의 장정권， 즉 보 

흉선거권(univcrsa l suffrage)과 이에 수반하는 제반 권리들로(때로는 피선거권도 포함하 

여) 정의한다 선거권은 장정권의 고진적이고 핵심적인 우분이다 그러나 선꺼가 민주주의 

를 작동시키는 가장 기초적인 원홍혁(Dah I 1971)임에도 물구하고 그 핵심사항인 선거권에 

대한 논의는 오늘날 정치학 연구의 주제로서 소외되어왔다 이는 혼히 보용선거권이 이미 

20세기 중엽에 견고하게 확립되어 더 이상 논란의 여지가 남아 있지 않다고 여기기 때문이 

다 전용적인 선거권의 쟁껑은 노예제， 성(gender)， 재산소유μ”금납부， 연령 풍의 문제였 

다 이중 오늘날에도 지속적으로 논의되는 것은 연령과 수강자의 선거권 정도이여 그나아 

도 과거와 같은 쟁치적 무게플 지닌 사얀이 아닌 교과서적 쟁점일 뿐이다 

하지안 최근 새로운 창정권에 대한 논의는 기존과는 다른 액락 하에서 이루어지는데 주 

로 다문화 사회와 관계된다 특히 이주 노동자를 비롯한 다0，)'한 이민 집단의 유입이 있는 

사회 혹은 인구의 유출이 않았던 역사척 경협이 있는 사회 둥에서 울거졌으며 현재까지도 

이들 사회가 논의의 중심에 서 있다 또 EU의 웅장， 응흑화， WTO 제제， 세계화의 진전 등 

국민국가의 경제가 희미해지는 새로운 정치적 액락이 더해져 관심이 농아지고 있다 세계 
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화와 지방화의 공존은 지리적 제한과 배타적 시민권을 배경으로 하고 있는 기존의 장정권 

개염에 연화를 불러왔다 교홍J홍신의 급격한 발달， IT산업의 쪽발적 성장으로 인한 ‘시간 

거리’의 축소와 개인 미디어의 풍장 풍 전용척 의사소통과 정보습득 양식의 해체는 시인사 

회의 활통 엄위를 기존의 울리적이고 지리적인 속박에서 해방시였다 즉 한국가의 시민은 

그가 어디에 있든지 국가의 철정에 대해 참여할 권리흘 향유힐 이유와 수단을 갖게 되었 

다 흥미롭게도 이런 동시적으로 연재송l2(ubiquitous) 생활권역 확대는 국적과 상관없이 

자신의 일상에 영향올 미지는 생활공간의 정치적 결정에 창여하는 권리 또한 민주주의툴 

구성<1-는 하나의 보연적 인권으로 안들었다 피부색깔， 언어， 국적 퉁과 관계없이 한 지역 

에서 삶올 영위하는 주민은 지역 공통제의 절정에 영향올 받기 때문에 당연히 그 결정 과 

정에 창여할 권리를 가져야 한다는 목소리가 힘올 엉은 것이다 

한국 사회도 이런 연회에 예외는 아니다 2008년 수입쇠고기와 관련된 i춧불집회-는 민 

주주의 일반 뿐 아니라 ‘민주주의 정치의 주제-에 대한 새로운 관심을 불러일으였다 이 

가운데 한국 사회의 쟁점에 대한 당롱 형성과 교환 과정에 존재하지 않았던 대내외의 두 

집단이 퉁장했다 광우영 문제에 대한 해외에 거주하는 한국인들의 언급과 행동이 직접적 

으로 소개되었으여 나아가 논란의 주제가 되기도 했다 ” 또한 한국에 거주하는 외국인들 

도 광우영 문제와 춧올집회에 대해 많은 의견을 개진했고 일부는 집회에 창석하기도 했으 

며 이등의 의견과 행흥은 언론에 소개되기도 했다 한국 사회의 문제에 대해 단순히 한국 

에 거주하는 한국인만 참여한 것이 아니라， 직징적인 관련이 적은 해외거주 한국인들과 정 

치적 권리를 구체화 하지 않던 국내의 외국인들까지도 정치과갱에 장여하게 된 것이다 쟁 

정의 옳고 그릉올 떠나 이것은 세계화와 지방화가 공존하는 글로컬라이제이션과 민주주 

의가 안나는 앵아적인 모습 충 하나이다 

2 이주시민의 잠정권의 개념과 이론적 논란 

이주시민의 참쟁권의 문제를 엉리적으로만 해석하연 결국 헌법 해석의 문제로 귀결되 

여 각 국가의 개멸적 운제로 환원된다 이는 재외국민투표”의 문제용 ‘부재자투표 의 방법 

1)2(]애8년 5월 8일 MBC < 1 00운 토온><1 전화융 걸어 미국에서의 광우영 상항파 그에 대한 인식 

둥애 언급한 재이교포 이선영씨의 얄언은 사회적으로 온 안향융 용러일으켰으여 춧용정국의 향 

방애도상당한 영향융끼쳤다 

2) 재외국민투표는 여러 영갱이 혼용왼다 국외투요(clI ternal v이ing)， 역외투표(extraterritori a l 
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흔적 확장 정도로 여기는 태도와 비슷한 것이다 선거권의 확장은 실질적으로 민주주의 문 

제이며， 민주주의의 이론과 현실이 초우하는 매우 중요한 부분이다 따라서 ‘누가 투요할 

것인가‘의 문제는 ‘누가 지애항 것인가펙 문제， 구제적으로는 -누가 지배할 "c릉 지애(션 

충)할 것인가T의 문제이기 때운에 민주주의의 원칙과 이론에 있어 해심적인 문제다 이헌 

액락어 서 이주시민의 장갱권의 문제는 민주주의 원칙과 이론의 측면에서 논의되어야 한 

다 재외국민의 창정권과 영주외국인의 참갱권은 개별적 주제로서도 상당한 논의가 가능 

하지만 공용왼 대상과 상반왼 논리로 구성왼다는 점에서 함께 논의될 수 있는 주제이다 

새 창정권의 주제틀은 모두 이주시민 혹은 이주지{mÎgranIS)라는 공용점융 지닌다 재외국 

민은 모국을 떠났다는 의미에서 이주자(expatriate야이며 영주외국인은 타국어 서 들어왔다 

는 의미에서 이주:xJ-(i ncomers)이다” 이들은 법적으로나 문화적으로 어느 한쪽일 수도 있 

고 양자 모두일 수도 있다 한 정치제로부터의 탈훨:exit option)은 시민의 자연권에 가강 

지만 (Hirschman 1970) 문제는 현실적으로 떠난 곳과 도착한 콧에서 이주시민의 정제성이 

애우 복잡하고 다양한 형태로 존재한다는 것이다 

국민국가는 기본적으로 외부를 타자화하는 과정 속에 정제성율 형성했고 이즐 용해 국 

경， 인촉， 용지， 영토의 단일성융 실현해왔다 하지만 현실적으로 국인국가의 형성 과정은 

이런 단일성을 충족하지 옷하는 역사척 현실 속에서 이루어져왔고 국가는 내부에 타자를， 

외부에 구성원의 일부를 둔 울일지 속에서 지속했다 따라서 국가는 주권과용지의 측면에 

서 상당히 다양한 종류의 시민 집단과 이해관계흥 맺는다 갯째는 영토 내에 거주하는 주 

권 인민， 툴째는 영토 외부에 존재하지만 주권자이며 홍치의 대상인 재외국민‘ 셋째는 봉 

치의 엉위에서는 벗어났으나 정체성을 공유하고 있는 혈연관계의 외국국적의 동포를， 그 

리고 아지악으로 영토 내에서 국가의 통치권 내에 있는 영주권융 지닌 외국인들이다 이주 

시민의 창정권 운제는 세계적으로 보면화왼 민주주의의 일반적 원칙과 국정의 절대성을 

약화시키는 연화을이 맞울려 이런 볼일치의 모순틀이 충툴， 타협， 해소되어가는 과정 속에 

서나타난다 

개영 국가릎 기준으로 올 때 재외국민과 영주외국인의 창정권 부여의 논리는 서로 충툴 

V이ing)， 혜외부재자투ll(overseas absentee voting) 둥으호 응리고 일반적으로 혜외투Ji(에mg 

，b=이라고도 한다 책관척 의미료는 국외투g가 가장 객껑하나 이 연구에서는 현재 우리나라 

에서 사용하는 재외국민투요정사용한다 

J) 여기서는 유학생 여행잭 공판 빛 상사 주재원 웅의 단기간 제류자는 제외한나 이들의 장갱권 

문제는 말그대효 부재자루요의 문제이다 
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한다 우선 재외국민의 창갱권 문제을 살여보자 이 창정권의 근거는 국가 구성원으로서 

의 공식적 자격인 시민권의 논리다 이에 따라 국척을 보유한 시민은 국가의 쟁치적 결갱 

과정에 창여힐 당연한 권리가 있으며 그 수단으로서의 선거권은 쉽게 양도되거나 거부되 

지 않아야 한다는 것이다 그러나 ‘해외로 영구히 이주한 자들이 더 이상모국의 엉과 절쟁 

에 구속되지 않는다연 왜 그들이 모국에 살고 있는 사람들을 흥지할 사랍을 선출할 권리 

를 가져야 하는7W는 반론이 제기될 수 있다(López-Guerra 2005, 21이 재외국민도 모국 

의 정치적 결정에 이해관계를 가질 수 있다고 주장을 멸 수도 있지만， 결정에 영향을 받기 

때문에 제한 없이 절정과정에 참여 힐 수 있다는 생각은 논리적으로도 붕충분하고 현실적 

으로 우리일 수 있다(López-Guerra 2005) 이런 견해는 (독립적 정치제 내의) 성인들에 대 

한·완전한 수용"(Dahl 1998)으로서의 민주주의는 필연적으로 정치권혁 바깥에 대한 완전 

한 배제률 전제하고 있다고 본다 이런 반흔에 의하연 극단적으호는 재외국민에게 세금과 

정병 그리고 참정권도 모두 부여하지 알아야 한다고 주장한다 이런 입장은 반대로 한 국 

가 내에 거주딴 외국인들어 게 정치적 권리를 줘야한다는 주장과 맞닿기도 한다 그들이 

한 정치제 내에서 거주하며 그 정치제의 영과 결갱에 구속되기 때문에 일정한 시기가 지나 

연 정치창여의 권리를 인정해야 한다는 것이다(Rubio-Marin 2(00) 그러나 국민국가의 전 

용적인 견해대로 공식적 시민권을 강조하거냐 인족과 문화을 중시<1'는 영장에서는 강은 

콩간에 거주해도 외국의 이해에 더 충실할 수도 있는 외국인들이 게 자신틀의 운영올 맡기 

는 선댁에 창여힐 기회의 부여는용냥하기 어렵다 

이와 같응 논리의 충툴이라연 이 두 가지 창정권은 오두 존재할 수 없거나 상호 배타적 

으로안존재할수밖에 없다 원칙과현실에 걸친논란과충돌에 대해오스트리아의 시인권 

학사인 바우획(Rainer Baubõck)은 영토와 시민권윷 념냐드는 이주시민의 장정권에 대한 

찬성과 반대의 견혜을 다응 네 가지의 이녕형으로 요약했대B"böck 2005, 685-686) 

(1) 시민적 공화주의(α씨I republicanism) 전용적 공화주의의 잉장은 확장된 창정권 개 

녕에 모두 부정적이다 -갱치체@이ityf의 개녕은 영토와 국적의 규정왼 엉위에 근거한다 

오직 영토 오에 거주<f는 시민권자안이 법율 만틀어 스스호를 용치할 수 있다는 것이여 

따라서 선거권도 이들어 께안 쩨한되어야한다 

(2) 총족척 민족주의(야hnic nationalism) 이 잉장은 인측국7명 분화와 혈홍， 그리고 

자결권이 있는 운영의 공동제로 간주한다 따라서 그 공동제의 구성원은 어디에 있든지 

국가의 일원이여” 외부에서 온 공동체에 동화되지 않은 타민촉， 즉 다른 갱처 생융 가진 

” 이 잉장은 (1) 저개발 국가의 정우에는 복히 재외국민의 송긍 퉁 국내 경제에 이바지는 정우가 
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자들운배제한다 

(3) 영토적 포용주의 (Icrritorial inclusi 。이 근대 자유주의(libcralism)에 근거한 이 잉장 

은 한 영토 안에서 공용의 정치적 권위와 엄에 복총'1는 모든사힘들은 그 엉융 안드는 과 

정에 참여하기 위한 동둥한 권한올 갖는다는 것이다 따라서 외국인이 일정한 시간 이상 

을 거주하띤 자동적으로 국적올 부여하거나 시민권과창정권을 분려하는 양법응 취할 수 

있다 이에 의하연 재외국민의 투요는 같은 이유로 주어져서는 안 된다 

(4) 이익영향흔{affectcd intcrest principle): ~모두에게 영향을 이치는 것은 모두에게 숭 

인방。}야 한다(Quod Om’'" ωngil ab omnibus approbetl끼-는 또 하나의 자유주의적 정 

지원리에 기반한 것이다 이익영향혼은 갱치적 권력에 장여하눈 ·인중(demos)이 누구인 

가는 그들이 누군인가에 따라 정의되는 게 아니라 어떤 종류의 경정인가에 따라 갱의되어 

야 한다”는 잉장이대Shapiro 2003, 202) 즉 누가 경갱 주체인가는 사안마다 다르다 원 

척의 충을윷 피하려는 시도지만 이 논리대로라연 경우에 따라 갱치적 절쟁에 영향을 받을 

수 있는 타국에 거주하는 외국인에게도 장정권을 줘야하는 오순에 빠진다 이블 피하기 

위해서는 정국 시민의 창갱권은 다시 영토와국적의 져 약으로 올아갈 수밖에 없게 된다 

이와 같은 이녕형툴의 자기 논리구조틀은 서로 타협의 지정을 찾지 못한다 가장 큰 이 

유는 기존의 정치이론의 플이 -닫힌 사회(이osed societyf와 국민국가를 중싱으로 구성되 

기 때문에 (Rawls 197 1), 이주시인의 정치를 파악하는 논리도 。1플 벗어나지 못한다는 것 

이다 근대 민주주의가 자올적인 주제의 자기결정권의 확장이라는 보연적 이영보다는 국 

민국가의 발전과 더불어 하나의 홍치 시스댐으로 진화되어 왔기 때문에 위와 같은 창정 

권의 이온을응 이련 에쇄적 엉주를 벗어날 수 없다 세계화의 문제가 민주주의 내용에 악 

영향을 끼철 것이라는 주장과 그렇지 않다는 주장이 혼재하고 있지만(냥궁영 홍재우 

2008), 이주시민의 잠정권은 민주정치가 보다 열린사회를 기반으로 연모할 수 있다는， 일 

종의 패러다임 연환(paradigm shi ft)을 요구한다 흥미로운 것은 이런 이론적 논란과 관제 

없이 현실적으로 이주자들의 참갱권은 발전원 민주주의 국가툴 중심으모 정자 확장되고 

있고 선거권 뿐 아니라 로비l 네트워크 결성， 사회운동， 국제적 연대 풍 매우 다양한 형태로 

존재한다는 것이대'0ste멍aard.Nielsen 2003) 

현실 속에서 복수의 국정선 안에서 존재하여 서로 다른 정치제에 창여하는 이주시민 

상당히 않고 (2) 그 중 상당수는 상의 질 문제 때문에 실제호는 타의에 의혜서 외국으로 당융힐 

수밖에 없었으며， (3) 오국에 대한 강갱적인 유대감과 냥아있는 친척을로 인혜 국내정치에 영향 

융 양융 수밖애 없고 (4) 해외에서도 공관 풍을 용해 정부와 극민의 판계를 유지하고 있고 마지 

악으호 (5 ) 세금과 정역의 의무융 지는 경우가많다 것 풍에 의해 강화핀다 
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<" 1) 독립된 정치지1 간의 관계외 정치적 현상 

갱치제(p이itYr등 간의 관계 | 정치적 현상 

Intemational 옥럽핀 국가 간의 외적인 관계 

Multinationa l 한국가 내의여러 정치에 

Supranational 거대한 갱치제 내의 여러 독립된 국가 

T'ransnational 목링왼 국가간의쿄징합적 정지쩨 

충처 Bauböck (2003, 705) 

국제업，국제기구 

소수민촉의자치제 

EU 내의갱치적용합 

이민자의 국적 유지와이중국적 

들의 황동을 이해하기 위해서는 트랜스내셔널리증( transnationalism)5) 개녕이 유용하다 

(Porters 1999; 2이 1 ; Portes et al. 1999) 트랜스내셔널리즘의 정치는 독립왼 두 국가에 교 

집합적인 정치 주제가 존재할 수 있다고 전제한다 〈표 1 >은 개별 정치체들 간의 관계를 

바라보는 서로 유사한 개녕등올 구분한 것이다 트랜스내셔넣리즘적 정치는 기존의 국가 

간 정치나 EU와 강은 정치홍합의 정치와는 구분외는 것이고 한 국가 내의 연방주의적 정 

치와도 차이가 난다 또 국민국가를 완전히 부인하지 않는다는 정에서 세제시민적 정치 

(cosm때litan p이itic‘)도 아니다 이주시인틀이 두 개의 국가 내에서 정치적 지위와 권리 

를 얻어 이을 행사하며 이를 흥해 양 국가내의 제도적 변화를 툴러일으킬 때， 이를 트핸스 

내셔널리즘의 정치라 힐 수 있다(Bauböck 2003) 

바우벽은 트랜스내셔널리즘에 입각하여 새로운 이주시민의 정치적 권리릎 이해당사자 

시민권(stakeholder c ilizenship)의 개업융 용해 파악하고자 한다(Bauböck 2005; 2007) 이 

혜당샤자 시민권은 앞에서 살며용 국적자 중심의 공회주의쩍 입장과 공동제의 자경권융 

강초하는 자유주의적 입장을 모두 포괄한다 동시에 공화주의적 입장이 허용하지 옷하고 

있는 두 개의 공용체에 대한 충성과 자유주의적 입장이 허용하지 못하고 있는 꽁통제 외 

부인에 대한 권한부여를 인정한다 이해당사자 시민권은 앞어 서 살며온 이익영향론 보다 

는 훨샌 구체적이기 때문에 현실적이다 여기서 개인의 이해나 이익은 일반적인 것이 아니 

라 특정한 정치체의 보호가 펼요한 개인의 권리이거나 그 정치제의 공공재와 일접한 연관 

이 되는 삶의 질에 관한 것이어야 한다 즉 정계가 확정된 정치 공동제의 구성원의 지위는 

인갱되연서 그 정치 공동제의 운영과 이해관계가 있는 이들의 권리도 포용해야 한다는 것 

5) Transnationa l ism응 흔히 초국가주의라고 번역되지만 다른 의이의 S때ranational ism도 초국가 

주의포 번역되기 때문애 개녕적인 혼퉁이 있다 ·내셔널리츰-과 -인터내셔널리즘·의 용어가 그 

대로쓰이듯이사회학계에서는트핸스내셔널리즘도그대로사용"는정향이었다 
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이다 이주시민들은 종종 두 개 이상의 정치체와 이련 이해관계를 갖는다 이해당사자 시 

인권은 이해관계를 구성하는 조건으로 이주시민의 갱치적 권리에 장기 거주 요건을 두거 

나 귀화절차를 규정한다 또 재외국민에 대한 권리도 인갱하지만 오국에 거주한 적이 없거 

나 경제적 이해관제만 있는 이들의 권한은 제외한다 이 원칙올 따르면 이주시민의 권리는 

두 가지 차원으로 주어질 수 있다 우선 양 국가에서 정치참여의 수준과 관계없이 모두 인 

정되는 방엉으로 이중국적의 허용이 있다 또 이혜의 정도에 따라 참여의 수준이 달라지는 

방법으로 재외국민투표과 함께 부분적인 시민의 권한을 갖는 데니즌쉽(dcnizonship)의 인 

정이있다 

하지만 인식의 전환에 기초한 트랜스내셔널리음이 이주시인의 모든 정치적 문제들을 설 

영할 수 있는 분석플은 아니다 현실적으로 이주시민들의 구성에 대한 국가 간 불평퉁이 

존재하기 때문에 트핸스내셔널리증은 이주시민이 집단으로 동원되는 쟁치적， 정책적 쟁점 

들은 제한하여 바라온다 즉 대개 새로운 환경에 놓인 이인Ãl{immigrants)로서의 권리와 

이해， 또 모국올 떠난 이민자{emigran잉)로서의 권리와 이해， 또 특별한 조건에서는 민족 

적 디아스포라의 일원으로서의 권리와이해 퉁에 국한된다 이런 제한을홍혜 트랜스내셔 

널 이론가을은 이주시민의 정지가 툴러옹 국가 싸|의 혹은 시민툴 사이의 이해 총올의 여 

지를 방지한다 하지만 이련 시각은 이주시민의 재외국민으로서의 정치참여와 영주외국인 

으로서의 정치참여가 별개의 문제일 가능성이 높다는 사실용 간과하는 문제가 있다 또한 

트핸스내셔널의 시각은 대개 시간척 한계를 상정하고 있다 즉 이중적 지위를 갖는 이주시 

민의 쟁지가 주로 이인 l세대에안 적용되며 접자적으로 일국가의 시인으로 동화되어가는 

과정을 전제한다 그러나 이는 -열린 사회-를 ‘달힌 사회’로 수렴해나가는 하나의 과정이 

라고 온다는 점에서 원혜의 이흔적 특정올 잃어어리는 문제률 낳는다 

。1런 한계에도 울구하고 트핸스내셔널리즘의 정치는 이론적으로 또 정책적으로 유용하 

다 왜냐하면 충돌할 수 있는 두 개의 권리틀을 하나의 분석블에서 판촉힐 수 있게 해주기 

때운이다 즉， 그동안 이론적인 장벽이었던 국경 안에 닫힌 국가에서의 모순되는 이주시인 

들의 창정권이 갖는 민주적 정홍성 문제을 심각하게 제가하지 않는다는 정에서 현실척인 

정책대안올 마련하기 위한 이론적 애정이 될 수 있다 

트랜스내셔널리음이나 이해당사자 시민권 퉁이 보여주는 이주시민의 정치가 서 제시민 

적 시민권의 갱착 그리고 영토， 민족， 인민주권의 완전한 달구을 의미하는 것은 아니다 분 

영한 것은 이러한 변화들이 국민국가의 특성과 기존의 민주주의 정치쩨의 기본적인 질서 

와운영의 원칙 내에서 작통한다는 정이다 이련 절충과제한들은 이주시민의 참정권과 민 
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주주의，국민국가의 관계를규정할이론척 노력이 지속돼야항을의미한다 

III 벼교사혜· 이주시민의 창정권 

위에서 살며본 이흔적 논의를 설제 비교사려1 연구에 적용하기는 입지 않다 우선 이주시 

민의 창정권을 허용하는 제도선택의 실제가 이론적 고려보다는 각택의 상황에 기인한 것 

이 않으며 동시에 시대적인 분위기가 영향올 미치기 때문이다 따라서 트랜스내셔널리음 

의 시각 퉁이 어영게 제도적 선택 과정을 간성하는가는 개영 사혜에 대한 정성책 연구가 

멸요하다 그리고 비교연구률 위해서는 각 국가의 선택이 국가 ζ에 어떤 상호작용을 만 

들어 왔는지에 대한 또 다른 연구툴 필요로 한다 본 논문에서는 이련 과제룰 수행함에 앞 

서 구체적으로 이주민 잠정권에 대한 여러 국가를의 정향과 차이를살며보기로 하겠다 

재외국민투g와 영주외국인의 투g에 관한 비교국가연구는 그 역사가 깊지 않아 아직 

은 기초적인 사혜 수집에 머툴러 있다 또 선거제도의 다양성 때문에 동일한 기준으호 않 

은 나라의 사혜률 정확히 수징하는 데는 상당한 어려움이 있어 자료의 갱량화는 아직 시 

작단계에 있다 본 연구에서는 재외국민투표의 경우 IDEA에서 옐행한 Voting Abroad 

(lDEA 2(08)틀 기초로 하여 바우법(Bauböck 2005) 그라고 아시코트와 그 동료들의 저작 

(Blais et aL 2001; Blais et al. 20M) 퉁에서 제공'f-는 자료들올 비판적으로 검토， 추가하여 

사용하였다 영주외국인투표의 경우에는 앙의 연구틀과 유럽흉합 분야를 다루는 계간지 

The Bridge Magozine의 자료(www.bridge-mag.com). 그리고 영주외국인 투표 장여를 촉 

진하기 위한 네트워크인 Immigrant Voting Project(www.i mmìgJ대ntvoting.org)의 자료툴올 

종합하여작성하였다 

1 재외국민 투표권행사 

lDEA의 선거/투표 연구의 총 사혜 수는 2 1 3개 국개지역이다 그러나 자치지역이나 준 

식민지， 자료가 부갱확한 지역 그리고 직접선거에 대한 규정이 아예 존재하지 않는 나라를 

제외하고 1 767>>국올선별했다 。| 중 l여개국에서 어떤형태로든재외투표가존재한다 82 

개국에서는 국가선거에서만 투표권을， 22개국에서는 지방선거에도 투g권올 부여한다 

지역적으로는 유렁이 38개국으로 가장 않았다 76개국에서 직접투표 규갱이 있고， 39개국 
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은 우면 투요릉 허용하고 있으여 1 6개국에서는 대리투표가 허용된다 이 중 두 개의 방식 

을 택하고 있는 나라는 깅개국이고 세 방염을 모두 택한 나라는 16개국이다 이스라앨이 

나 니카라과와 같은 몇몇 국가에서는 재외국민은 귀국해서만 투g를 할 수 있다 우연투 

표가 허용왼 나라들은 대개 서구 국가이고 랴틴아에리카 국가들은 대개 외교공판을 방운 

하여투표하게한다 시민권을가진모든재외국민이투표할수있는것은아니다 오스트 

레엘리。h 뉴질랜드， 영국， 캐나다 둥 영연방 전홍의 국가 9개국에서는 외국으로 나간 후 

일정한 시간이 지나연 투표권을 상실한다 또 다른 14개국에서는 공무원， 외교관， 파견군 

인 혹은 국제기구 종사자들만 재외투표를 허용하는데 아일랜드， 이스라엘， 인도를 제외하 

연 대개는 신생민주주의 국가거나 민주주의의 수준이 낮은 나라들이다 

그렇다연 재외국민투표와 민주주의는 어떤 관계를 보일까? 2006년 프리덩하우스 

(Freedom House)의 지표을 기준으로 재외국민투표가 있는 나라의 명균은 2.88이고 없는 

나라는 3.22이다 재외국민투g가 있는 나라의 민주화 정도가 약간 높았으나 t-Iest결과 홍 

제적으로 유의미한 수지는 아니었다 프리덤하우스의 기준에서 자유국개free countri es) 

88개국 중 재외국민투표가 있는 나라는 58개， 없는 국가는 30개였다 부분적 자유국가 

ψartially free countries) 56개국 중 25개에서 재외투표를 받아툴였고 3 1개국에서는 실시 

외지 않았다 흥미호운 것은 32개 비자유국가(nOI free countries) 중 2 1개국이 재외국민투 

표를 채택하고 있다는 것이다 투표의 자유와 정쟁성을 생각할 때， 이 국가들에서의 재외 

국민투표는 큰 의미가 없다고 간주된다 따라서 자유국가와 부분적 자유국가안을 대상으 

로 했올 애， 재외국민투표가 있는 나라의 명균값은 2.10이고 없는 냐라는 2.70이다 。1 차 

이는용계적으료유의미하다(1 "2.694 P " 0.056) 이와유사하게을래(A. Blais) 둥은보다 

분영히 민주주의와 재외국민투표 사이의 상관관계를 주장하기도 했다(Blai s et al. 2001; 

Massicotte et al. 2004) 재외국민투표를 받아틀인 나라 충에서 2차 세계대전 이전에 받아 

들인 나라는 명확한 기록이 있는 74개국 중 5개국에 불과했고 1990년 이후에 채택한 나라 

가 50개국이나 되었다 가장 먼저 수용한 국가는 19Q I년에 받아틀인 오스트레일리아였다 

주옥항 만한 사실은 1 980년대의 라틴 아메리카와 1990년대 동유럽에서 재외국민투표가 

광엉워하게 받아들여졌는데 거의 모두 민주화로의 이행 이후였다 

반면 민주주의 수준과 재외국민투표를 연결하기 어렵다는 주장도 있다(Nohlen and 

Grolz 2α)0) 비교적 민주적인 국가로 구성된 영연방국7t(common νelath nations)에서도 

대개 엘정한 시간이 지난 후에는 재외국민의 투표권이 소열된다 또 재외국민투표는 해외 

투표를 관리할 수 있는 국가의 경제적 웅력과 관계가 있다는 주장도 있다 그러나 선진국 
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이 비교적 저명한우연투표플，후진국이 비용이 많이 드는공관직접투표툴운영δ↑는점퉁 

을 보아 정제적 문제가 중요한 연수는 아니다 아마도 기존 연구을이 놓진 중요한 연수 중 

하나는 재외국민의 규모와 성격일 것이다 멕시E 등 라틴아메리카나 아시아 동의 재외국 

인의 규모도 크고 모국와의 연계도 강한 사혜에서는 상당히 일찍부터 받아를여졌고 그런 

상황이 아닌 서구 국가어 서는 국민국가의 정계를 약화시킬 옐요가 크게 없었다고 보는 게 

정확하다 다만 재외국민투표가 받아들여지는 추세에 따라 보다 민주적인 서구국가 대부 

분이 커다란 운제 제기 없이 이를 따랐다고 보는 게 좋올 젓이다 한연 재외국민에게 며선 

거권올 부여하는 나라는 않지 않다 그러나 프랑스(상원)， 이탈리아， 포르투갈에서는 의회 

에 특별 의석을 배정하며， 원주인 둥 소수민족 지역구가 있는 콜롬비아는 재외국민을 그 

지역구 중 하나에 배정하고 있다 

다응으로 몇몇 중요 사혜를 살여보자 

t) 미국 

미국의 경우는 여행객， 해외주재 상사원과 군인 풍에 의한 재외국민이 대부분이라 이들 

의 창정권 문제는 기용적으로 ‘부재자 투표의 문제 로 귀결된다 연방수준어 서는 1955년 

연방투표보조법(The Federal Voting Assistance A이)에 의해 군인， 선원， 연방공무원 잊 그 

배우자와부양가족에게 연방선거의 부재자 투표를 인정하였으여， 1 975년 해외시민투g엉 

(The Overseas Citizens’s 、이ing R.ights A이 1975, OCVRA)은 부재자 투요의 영위블 넓혀 

모든해외 제류시민에게도투표권올부여하였다”투표자의 요건은투표대상이 되는주에 

과거에 주소를 두고 있었을 것 풍을 요구 하는 것 이외에 국내거주인과 큰 자이가 나지 않 

는다 그러나 미국 시민이라도 미국 내에 주소플 둔 적이 없는 사랍은 투표권을 얻지 뭇한 

다 이는 해외출생이거나 귀화한 미국인이 대흉령 선거에 출마할 수 없는 헌법 규쟁과 연 

판되어 미국의 속지주의 중심사상을 엿올 수 있는 에다 등록은 해외공관에 와서 직정하며 

각 주 선관위가 확인하연 투표는 대개 우연올 이용한다 

2) 영국 

영국은 재외국민 투g권에 관해 매우 독특한 제도를 갖고 있다 1 949년 이래 재외공관 

6) 이 엉안의 지지자툴은 연방의원을에게 〈보스턴 차 사건〉의 -대g 없이 과세 었다-는 정융 상기 

시키기위해자용투용애송하였다 
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직원들에게만 투표권을 인정해 오다가 1985년 국민대표법(Representation of the People 

Act 1985)에 의거하여 영국을 떠난 지 5년 이내의 해외 거주자에게 투요권올 인정하게 되 

었고， 1989년에는 이인 20년 이내로 확대외었다가 최근에 다시 15년으로 축소외었다 선거 

연령은 1 8셰 이상이지만 영국을 떠날 때 연소자였던 자도 1 8세가 되면 재외거주 1 5년 이내 

인 경우에는 투g할 수 있으며， 선거구는 바로 영국 내 최후 거주지이대Wright 2(00) 투 

표자 퉁록은 최후 거주지의 선관위 둥록관에게 신고할수 있는데 18세가 되기 전에도 미리 

신고를 할 수 있다 흥미로운 것은 부재자 투표 중 대리인 투표제도가 시행된다는 점이다 

대리인 지갱은 투g자가 다른 유권자 중에서 l인을 지갱할 수 있는데， 한 사랍이 직계 가 

족을 제외한복수의 재외국민올 위해서 대리인이 휠 수는 없다 

3) 프링스 

의회의원 및 지방의원 선거엉 체 12조는 -프량스 국외에 거주하고， 프랑스 영사관에 둥 

록되어 있는 프랑스인은 누구든지 신청에 의하여 충생한 지역/최종 주소지가 았던 지역/ 

최소 6개월 이상을 거주한 지역/혹은 직계존속 중 한사링이 선거인명부에 풍혹되어 있는 

지역 중 어느 하나에 등록할 수 있다?고 규정하고 있다 재외 유권자의 둥혹은 재외 공관 

장이 입영한 공관원 및 재외프량스인의 대g로 구성되는 선관위에 의해 실시되며 한 번 퉁 

록되면 애 선거마다 다시 뭉록할 띨요가 없다 투표 방법은 영국과 비슷하게 대리인투표나 

직접투표 중 하나흘 선택할 수 있다 대리인은 혜당 지역 선거인 명부에 퉁록되어 있어야 

하며‘ 이 정우에도 2인 이상올 대리할 수 없다 재외공관에 푸표하기 위해 서는 해당 국가에 

8개월 이상 거주해야 하며， 재외선거인 영부에 퉁록되어 있어야 한다 재외선거인 영부에 

퉁록했다연 대리인 투표흘 할 수 없고 반드시 직접 투표를 해야 하며 개표는 재외공관에 

서 직정하여 이를본국에 송부한다 

4) 이탈리아 

이탈리아는 아주 새로운 정치적 실험을 진행하고 있다 이탈리아는 역사적으로 않은 이 

주민을 해외로 보냈는데 이틀은 오국과 비교적 긴밀한 유대갑올 맺어왔다 이들에게 허용 

된 참갱권은 단순히 선거권올 행사하는 것 이상이 다 이탈리아가 설제한 제도는 이민자을 

이 자신들의 선거구틀 갖고 자신들만의 대표을 선출해서 본국에 보내는 방식이다 。1 같 

은 제도는 이탈리아 이외에는 그 예가 매우 드툴다 이탈리아는 2006년 4웰 실시된 총선에 

서 상원 6석과 하원 1 2석올 재외국민 대g에게 배분했다 투g권을 가진 재외국민은 2006 
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년 선거에서 352만 명이었고 134만 영(38 .8%)이 투표하였다 2008년에는 365안 영의 유권 

자충에 149만 영(예 3%)이 투표하였다 80%에 달하는 이탈리아의 높은 투표율에 비하면 

절반밖에 되지 않지만 절대적인 연에서 적지 않다 이틀은 국내 선거구와 동퉁한 지위를 

갖는 혜외선거구에서 한 표씩을 행사했다 유핵생， 해외상사 및 공관 주재원들은 이들은 

대신 온국의 주소지에 부재자 투표 형식으로 선거에 참여했다n 이탈리아는 해외 선거구 

를4개 권역으로 나누었는데 제l선거구는〈러시아와터키를포함한유럽〉으로상원 2석， 

하원 6석이 배정되었다 제2선거구는 〈남미지역〉으로 상원 2석과 하원 3석이 그리고 제 3 

선거구는 〈북이와 중미지역〉으로 상하원 l석씩이， 마지막으로 선써는 〈아프리카， 오세 

아니아， 아시아 지역〉으로 상하원 l석씩이 배정되었다” 전체 하원 의석수가 630석인 이윌 

리아어 서 12석은 그리 큰 숫자는 아니다 하지만 12석은 2006년 이탈리아 공산당이 얻은 

의석수 전제와 같으며 상원의 경우에는 연립여당과 야당연합의 의석수가 단 두석 차이였 

다 따라서 해외 의석이 자지하는 정치적 비중이 적다고 항 수는 없다 이탕리아의 실험은 

애우 획기적인 것으로 해외 교인이 많은 나라에서는 상당한관심의 대상이 되고 있다 

Z 영주외국인의참정권 

2008년 현재 세계 44개국이 영주외국인의 투g권올 인갱하고 있다 채외국민투표가 인 

구의 유출이 않았던 국가， 즉 남유럽， 아시아， 라틴아에리카 퉁에서 정치적 중요성을 가졌 

던 데 비해 인구의 유잉이 않은 서유럽국가에서는 영주외국인의 창정권이 더 중요한 쟁점 

이 되었다 또 혈연에 대한 연대의식이나 국책이라는 엉객 장치가 있는 재외국민투표에 비 

해 영주외국인에 대한 창정권의 혀용은 원씬 엄격한 연이다 영주외국인에게 지방선거 훈 

아니라 국가선거인 의회， 대홍령선거에 참여를 허용하는 나라는 17개국에 불과하다 그나 

마도 상당한 제약 하에 주어지고 그 대상도 매우 제한되어 있다 10개 국가에서는 거주기 

간 요건이 있는데 l년에서 최장 15년에 이른다 국가안위 선거에 거주기간의 조건융 안족 

하는 모든 영주 외국인어 게 창정권을 주는 나라는 오스트헤일리아， 뉴질랜드， 우루과이， 

η 2006년 여앵잭융 제외한 한국 거주 이탈리아인등중 유권자는 152명이었는예 이율운 대개 부재 

자투요용이용했다 

8) 이 의석수는 연화가 가능하다 기온척으로 모든 혜외지역구에 상원과 하원 의석수툴 각 l석씩 

배분한 이후 인구분포에 따라 나머지 의석율애분했다 울옹 전체 인구 당 의석수는용국내의 지 

역구와 "1'"째서 과소대요 되고 있다 
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엘리즈 동에 불과하고 나머지는 특정국가와의 상호주의에 의해서 창여률 제한하고 있다 

피선거권은 보다 엄격히 제한되고 있는데 지방선거의 정우 덴마크， 띤란드， 아일랜드， 

네열란드， 스웨덴이 외국인에게 피선거권올 인정하고 있다 그 이외는 대개 많은 국가에서 

피선거권의 국적 조항을 영확히 하고 있으며 싱지어 국적자의 경우에도 상당한 거주 기간 

조건올 다는 경우가 많다 선거와 관련왼 다른 정치적 참여에 관해서는 구제척인 규정이 

많지 않다 선거운동의 정우에는 대개 제한을 두지 않지안 한국， 띨리핀 등은 금지하고 있 

다 또 정당의 참여도 정당법에 정당원의 자척율 둔 한국을 제외하고는 각 정당의 판단에 

받기는연이다 

다응으로몇몇중요사혜를살펴보자 

1) 욱유렁국가 

북유럽 국가 중 스칸디나비아 3국과 아이슬핸드， 그라고 덴마크는 1 95ü년에 자국 내에 

서 10년 이상을 거주한 상대방 국적의 주민틀이 시인권을 가질 수 있게 함으로써 창정권 

문제률 공식책으로 해결@댄 방법융 모색해 왔다 이어 1973년， 북구협의회는 5개국 각 

료회의에서 스웨덴， 핀란드가 1 976년에， 그리고 덴마크， 노르웨이가 1979년에 국적융 취 

득하지 않은 영주외국인에게도 지방 선거권을 부여하기로 절정했다 이 합의는 이후 엉 

릎화되는 과정에 시간이 결혔지만 핀란드가 1995년에 영주외국인에 대해 창정권을 부여 

함으로써 모두 실현되었다 이들 나라 이외에도 전반척으로 합의제 민주주의(consensus 

democracy)의 전용이 강한 나라인 네영란드가 1983년에 지앙장정권을 인정하는 방향으 

로 헌엉올 개정했으며， 1 985년에는 5년 이상 계속 거주'1-는 외국인들에게 선거권뿐안 아 

니라 피선거권도 이전하는 엉융올 제정하였다 1986년 첫 선거에서 외국인들의 투표융은 

30% 이만이었다 

2) EU와서유럽국가 

서유럽에서 창쟁권의 보연적인 확산 문제를 논할 때 빼놓을 수 없는 것이 유럽연합(EU) 

의 등장이다 1992년 서영왼 12개의 유럽연합조약(Treaty of European Union}은 1993년 11 

월에 발효되었는데， 장정권의 문제와 결부되어 주목할 만한 것은 -연합시인권(이tizenship 

ofUnionl 개녕이다 각 회원국의 시민들은 연합의 시인으효서 EU의 설링조약과 그것에 

의해 채택되는 공동제의 입법적 조지에 규갱된 일정제한과 조건하에 회원국의 영토 내에 

서 자유로이 이용하끄 거주항 권리플 가지며， 모든 시민은 자신이 거주하는 회원국에서 그 
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국가의 국인과 동응한 죠건하에서 지방자치선거와 유럽의회선거에서 선거권과 피선거권 

융 갖게 되었다 회원국 시민툴에 의한 지방의회와 유럽의회 선거 참여 문쩨는 이미 EC 유 

럽의회 시절인 1970년대부터 장기적인 과제로 연구되어오던 것으로 마스트리히트 조약을 

앞둔 1990년대 초에 이중투표의 방>1 퉁 세부규정。1 마련되었다 따라서 현재 EU 회원국 

의 시민들은 기촌국민국가{nation state)의 개녕을 뛰어넘어 유럽합중국의 설립에 앞서 최 

하위 단위(기초지방선거)와 최상위 단위(유럽의회)어 서부터 보연화왼 장정권의 권리를 누 

리고 있다 울혼 앞으로 EU 내에서 국가단위의 선거에까지 보연적인 창갱권이 주어질지는 

의문이다 하지만 개별국가와 유럽합중국의 정부협의처 에 많은 권한을 녕길 경우 흑별히 

국가단위의 삼정권이 부여되지 않아도 지방선거와 유럽의회 선거를 용해 상당한 주권행 

사가가능하게될것이다 

EU국가들 중에서 앨기에， 덴마크， 예열란드， 핀란드， 스웨덴 아일랜드， 륙생부르크， 불 

가리아， 헝가리， 루마니아， 슬호에니아， 술로바키아， 에스토니아는 비 EU국가 출신의 외 

국인들에게도 기초단위의 지방선거 투g권을 부여한다 식민의 역사는 재외국민투표 

뿐 아니라 영주외국인 투요에도 영향올 미쳤다 영국은 아일랜드와 커언웰스 국가들(the 

commonwealth nation쩨게 중앙정치 장정권도 예외적으로 인정하며 포르투갈은 므라질 

과 다른 포르투갈어를 쓰는 나라출신의 이주자에게 상호주의에 입각해 지방과국가 단위 

선거권올 부여하고 아르헨티나 등 몇몇 남미국가와 노트웨이 이스라앵과는 상호주의에 

따라 지방 선거권을 부여한다 

N. 한국에서의 창정권확장· 원칙과 제도 설계의 쟁점 

1 헌업적 판단과 정치적 이행 

위에서 살펴온 세계적인 추세와 함째 한국에서의 상황을 살며보자 이주시민의 창 

정권의 확장 문제는 한국에서 중요한 정치적 이슈가 아니었다 국민 구생의 단일성 

(homogeneity)이 상대척으로 농았던 정도 한 이유겠지만 우엇보다 서구 민주주의 국가와 

는 다르게 민주주의에 대한 투쟁이 앙정권 확장의 역사적 투쟁과 일지하지 않았기 때문이 

기도 하다 그러나 이런 상황 속에서도 민주화 이후 학계와 언론계를 흥해 간혈적으로 다 

루어진 재외국민과 영주외국인에 대한 장정권 문제는 이제 가정법의 논의를 벗어나 현실 



새로운주권지플과장정권의확장 241 

이되었다 

이 두 잠정권 가운데 정치적 파급력이 보다 크리라 예상되는 재외국민 선거권은 2007년 

6월， 현엉재판소의 판결로 더 이상 원칙의 문제가 아니라 제도적 문제가 되었다 재외국민 

의 잡정권은 1972년 해외부재자투표제도가 예지된 이래” 반정부적인 해외교포 사회의 분 

위기를 감안하여 엄격하게 제한되었다 민주화 이후에도 10년 가까이 소외되었던 이 문제 

는 1 997년 헌엉 소원싱딴 청구를 시작으로 다시 약 1 0여 년간 여러 법흉척 투쟁올 거쳐서 

정치적 의미를 획득하였다 j이 헌법재판소 전원재딴부는 2004년， 일온 영주권자 최모씨 퉁 

이 ‘재외국민의 선거권융 제한하고 있는 공직선거 및 선거부정방지법 제 1 5초 2항 퉁은 위 

헌’ 이라며 낸 헌법소원 사건과 2005년 5인의 재미， 재캐나다 동포가 투표권의 주민등록 

요구와 해외부재자선거 미실시에 대해 제출한 헌법소원심판청구(2004헌야644‘ 2005헌마 

360)를 홍합하여 내린 결정에서 기존의 판결융 뒤엉고 헌법 울합치 결정올 내였다 " 1 이후 

2009년 2월 개정된 공직선거법상 ‘재외선거에 관한 특혜’ 조항에 따라 모든 재외국민은 

대풍령선거， 국회의원선거에 대해 해외에서도 선거권을 행사할 수 있게 되었다 국회의원 

의 경우에는 국내거소 신고나 주민등록이 되어 있으연 지역구와 비례대표제 투표까지， 그 

렇지 않으면 비례대표제 투표에만 창여할 수 있다 그러나 국민투표의 경우는 국내거소신 

고자가 국내에 머문 상태에서만 투표를 할 수 있고 해외투표는 채택되지 않았다 이 같은 

헌법재판소의 판결과 새 제도는 선거권과 피선거권이라는 창정권의 두 주요 측면 가운데 

9) 1 966년 깨정대용령 선거엄에 따라 1967년 6대 대선과 7대 국회의원 선거 그리고 197 1년 ?대 대 

선과 8대 국회의원 선거어 서 해외부재자투요가 성제로 실시되었다 그러나 유신과 함께 기존 대 

용령 션거엉이 빼지되자 해외부재자루g도 종료되었고 이어진 국회의원 선거엉에셔도 부재자 

신고대상율국내 거주자로 제한었다 

10) 1997년 프랑스와 일응 용포틀이 각각 헌법소원읍 내여 창정권의 문융 열기 위해 노력했으나， 

1 999년 현엉재연소는 이 두 헌엉소원애 대해 각각 기각판결융 내렸다 국회에 서는 1 997년， 2002 

년， 2003년에 재외국인 선거권에 대한 청원과 의원방의§ 시도했으나 모두 엉안 엘의에 영요한 

지지죠차얻지웃쨌다 

11 ) 재딴부는 대용령 욱회의원 선거권과 국인투g권에 대혜 -선거권의 제한응 그 제한융 용가피하 

게 요청하는 개영적， 구체적 사유가존재항이 명액힐 경우얘만 갱당화필 수 있으며 악연하고 추 

상적 위험이라든지 국가의 노력에 의혜 극욕힐 수 있는 기숭상의 어려웅이나 장애 등의 사유로 

는 그 제한이 갱당화될 수 없다껴 안지 주인동혹이 되어 있는지 여부애 따라 선거인명부에 오 

용 자격융 옐갱해 주인동혹엉상 주민퉁흑융 할 수 없는 재외국민의 선거권 행사롱 전연적으로 

부정하고 있는 엉 J7조 l항은 재외국인의 선거권과 명퉁권옹 칭해하고 보용선거권원칙에 위배 

왼다-고밝혔다 
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선거권안을 대상으토 삼지만 창정권에 대한 기온적인 연화를 법적으로 확인혔다는데 의 

의가 있다 또 나아가 이런 결정은 재외국민의 피선거권 그리고 영주외국인에 대한 창정권 

과 연판되어 창정권 엄주의 확장으로 연계될 개연성이 다분하다 

~택은 비교적 조용히 논의되었지만 영주외국인의 장갱권율 상대적으로 빠르게 받아들 

였다 원혜 엉학계에서는 외국인의 장갱권 이슈에 대해 영확한 합의를 이루지는 옷했지만 

대략 부정적인 기류였대이윤환 2002). 그러나 1999년 김대중 대통령이 이 제도의 도입을 

언급했고 2002년 국회의 갱개특위는 비록 위헌 논란으로 무산되었지만 선거법 개갱안 중 

외국인 창갱권 조항을 넣기도 했다 이후 영 저항 없이 빼르게 제도화한 애정에는 재일동 

포의 일온 내 창정권 요구를 위한 압력으로서의 역할이 컸지만 국내 정치에 대한 영향력이 

미미할 것이라는 예상이 있었다 2αμ년 주민투표법에 의해 지방자치 단체는 조혜로 영주 

외국인에 대한 주민투표 참여를 허용할 수 있게 되었고 2005년 개정왼 공직선거법에 의혜 

영주 제류 자칙 취득일 후 3년이 정파한 외국인으로 외국인둥륙대장에 오른 사랍은 지방 

선거의 투표권올 갖게 되었다 게다가 조례에 의해 규정되는 주민투표의 경우에는 3년 조 

항도 없어서 대부분의 지방자치제가 영주권올 가진 외국인의 주민투g를 허용하고 있다 

대신 현챙법에 의하연 국가단위선거와 투표 즉， 국민투표， 대홍령 선거， 국회의원 선거에 

서는 외국인의 창여률 허용하지 않고 있다 

그렇다연 위와 같은 새 제도들로 인해 실제로 어떤 규모로 장정권이 확장되는가? 재외 

국민의 정우에는 법향” 의거 투표 의사를 미리 밝혀야 하는 퉁록쩨흉 실시하고 있기 때문 

에 아직 그 정확한 규모툴 따익r하기는 힘을다 흉계에 따라 그 수치가 다르지만 전제 재외 

동포는 600만 영 갱도로 추산되여 그 중 한국 국적올 지닌 사랍으로 잠정권의 대상이 되는 

사랑은 24()-280안 영 정도로 추산된다 영주외국인의 경우에는 2006년 지방 선거에서 이 

미 참여가 실현되었는데 투표자 수는 약 6，700영이었다(중앙선거관리위원회 2α>6). 2α” 

년도 경기도와 경상북도 교육감 선거에서도 외국인 투표가 허용되었는데 1 ，355영이 투표 

권을 갖게 되었다 이때의 투표율은 1 3.3%였는데 이는 일반 국민의 투표융인 12.3%보다 

높았으며 특히 외국인 여성의 경우에는 19 .4%나 되었대중앙선거관리위원회 2009). 2010 

년의 경우에는 이 보다 않은 수가 여 상되여 그 수는 계속 중가할 것으로 보인다 재외국민 

의 정우는 외국 사혜와 같이 투표율이 3()OIo 정도안 된다 해도 75안 표에 다다르기 때문에 

역대 대용령 선거의 득표차를 감안했을 때 상당한 숫자임은 분명하다 또한 영주외국인의 

경우에는 아직 그 수가 미마하지만 수싱 표만으로도 결과가 달라지는 지방 선거에 있어서 

는의미있는차이를만틀어낼가능성이크다 
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2 기존연구와 제도 설계의 쟁접 

우리 학계에서 재외국민과 영주외국인의 장정권 문제는 주로 법학에서 나루었으며 대 

부분의 문현 역시 법학계열의 학술지에 게재된 것이다 하지만 상당수 연구가 창정권과 시 

민권 개녕에 대한 외국 법리논쟁의 ‘소개‘와 헌법문구의 해석에 치중하였다 엉학 분야에 

서 다룬 창정권 확장 연구의 이론척 주셰는 역시 법리논쟁으로 시민권과 ‘주민권 혹은 

↓국민주권론 과 인인주권혼의 대립으로 나타난다 기존의 연구는 주로 일온과 독일어 서 

얼어진 이흔적인 논쟁을 소개하는데 그치고 있다(갈용성 1990; 강형기 2002; 김용희 1996; 

서보건 2002; 이기완 2001 , 이윤환 2001; 2002; 2005; 최우용 20이) 이런 엄학 쪽의 연구 경 

향이 보여주는 흥미로운 사실은 2차 자료의 근원인 옥일과 일본이 발전된 민주주의 국가 

가운데서는 예외적으로 외국인에 대한 창갱권의 쪽이 좁은 연이라는 정이다 그 외의 정책 

대안에 대한 연구는 거의 없었다 그리고 최근 10년 동안한국연구재단 웅재지를 기준으로 

활 때 정치학에서 이에 대한 연구는 거의 진공지대로 남아 있다 m 

특히 개정된 공직선거법 후에는 새로운 연구가 거의 나오지 않았다 그러나 혜당 엉룡이 

제정되었다고 해서 모든 문제가 중절된 것은 아니다 무엇보다도 원칙과 개념에 대한 논 

란， 특히 창여자의 ‘범위i와 정치참여의 .벙주‘에 대한 논쟁은 끊이지 않을 것이다 게다가 

한국은 그 역사적 특수성에 따라 다른 나라들에서도 찾기 어려운 정치적 도전도 있올 것이 

어 제도 설계의 운제는 지속적으포 동출항 것이다 따랴서 앞으로 충현 가능한 제도 셜계 

의 쟁점들을 경토혜볼 엘요가 있다 〈표 2>에서 보듯이 8가지의 주요 제도 설계 과제릎 예 

상할 수 있다 표의 행어 서 나타난 과제블은 서로 상호 연관이 되어 있으여 표의 열에서 나 

타난 재외국인-영주외국인 이슈의 원칙도 상호 관계가 있다 하나썩 구체적으로살며보자 

1) 칭정권의대싱 

누구에게 참정권을 줄 것인가의 문제가 지긍까지 논란의 핵심이었다 현재는 국적을 

유지하고 있는 모든 국민과 영주권을 가진 외국인이 참정권의 대상이다 바우획의 이 

해당사자 시민권을 기준으로 봐도 사안과 쟁정에 따라 자치 대 자격(self-goveming vs 

membership)이 충을>1-'는 참갱권의 대상은 다양해진다 창정권 주제간의 경제가 무의미해 

12) 일온이나호주둥의 사혜흩 연구한극소수의 예가있디H이규영 김경미 2010). 
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(li 2) 칩씹컨 관련 제도 설계의 주요 쟁점 

재외국민장정권 쟁정 | 영주외굿인정정권갱정 

장갱권의대상 | 허용대상의확장여부 거주연한의문제 

허용기간의여부 한국예영주외국인 

참갱권의홍류 선거권과 피선거권，국민투표 선거권과띠선거권 

참여의병위 지방선거에도장여여부 국정선거에도참여여부 

선거구 해외선거구익성지여부 

유권자퉁룩 직정/자동등록 직정/자동동륙 

투g방식과선거관리 부재자투표， 투개요소 부재자투표 

선거운동 해외선거운동의가능성 선거운동의장여수준 

정당정성 해외주재 쟁당이 71놓한가 갱당 71엽이가능한가 

지거나 충툴하는 경우도 나타날 수 있올 젓이다 현재 재외국민의 경우에는 ·국적“의 조건 

이 분명하다 '" 그러나 이해당사자의 측면어 서 보연 세제화의 추세 속에 그 대상은 폭발적 

으로 늘어 날 가능성도 있다 가장 큰 문제는 복잡한 한국계 디아스포라(Korean Diaspora) 

의 존재다 전 세계의 ~극계 교포들은 이민， 유학， 주재원 풍 자의에 의한 재외국민 뿐 아 

니라 역사적 조건에 의해 규정되는 집단를이 존재한다는 특성이 있다 일온에 존재하는 조 

선적(ji) 우국적자들이 대표적이다 한국 국적을 부여망을 기회가 박탈된 중국의 조선족 

과 구소련의 고려인에게까지 부분적으로나마 창정권올 부여할 것인가는 당장은 아니더 

라도 논의 가치는 있다 유럽의 경우 인접국가의 같은 인족들에게 국적과 장정권을 허용 

한 적이 있다 ,., 그라고 자신의 의사와 상관없이 국적윷 박탈당한 해외입양아틀은 출생에 

의한 속인주의을 채택하고 있는 우리 국적엉융 고려할 때 문제의 여지가 있마 반대로 이 

해당사자론을 엄격히 적용하연 해외 거주자의 장갱권 연한도 고려해 올 수 있다 많은 국 

가에서는 국가을 떠난후 창정권의 챙샤를 3년에서 15년 사이로 제한하고 있다 이 문제는 

한국에서 거주한 책 없는 2세와 3세에게까지 장정권올 주는 문제와 맞물려 논의될 수 있 

다 그리고 보썩한국 국객이 없는 재외동포에게 일정한 창정권을 준다연 한국에 거주하는 

영주권이 없는 상당수의 조선족에 대한 권리 또한 다트게 쟁의해야 할 것이다 즉 재외국 

ll) 이중국적자의 정갱권율 인갱하연 국가 간의 국익 충올 시 국내 거주 쭈표인애재 올리한 상횡융 

전제항수 있다는 정애서 논란의 여지가있다 

1씨 루아니아는 용도"1에 있는 루마니아인 액만 영애게 국적융 부여했으여， 헝가려도 인정 국가얘 

거주하는 상액만헝가리계애게 국적 부여륭 시도한적이 있다 
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민에게 국정선거에 대한 장정권안을 허용한다연 국내 거주하는 재외동포 출신에게도 똑 

같은 엄위의 창정권안올 허용해야 하는지 아니연 거주권올 인정해 지방선거에도 참여항 

수 있게 해야 'f는지에 대한 논란이 가놓하다 이것은 그들을 세계적인 한국인 공동제의 

구성원으로 따악하는가 아니연 한국에 거주하는 인민주권을 지난 세계인으로 간주하는 

가의문제와관계가있다 

2) 칭정권의종류 

재외국민과 영주외국인의 장정권 논리가 서로 충을하지 않는 부분이다 현재는 재외국 

민과 영주외국인 모두 선거권안 갖고 피선거권을 인정받지 옷하고 있다 그러나 이탈리아 

나 포르투갈저렴 해외선거구가 성치될 경우 재외국민도 피선거권을 가질 수 있을 것이다 

또한 임영직 공직에 외국인의 고용이 허용왼 상황이 보여주듯이 안보의 민갑성이 없는 지 

방자치단체의 선총직 공직을 해당 지역에 거주하는 외국인이 수행하지 못할 이유가 없다 

따라서 지방 수준에서는 외국인의 피선거권도 개방될 여지가 있다 또한 창정권이 선거권 

과 띠선거권 이외의 정지창여를 의미한다고 할 때 이 두 가지가 허용된다연 다른 정치창여 

에 대한규제도 완화될 가능성이 있다 

3) 침여의영위 

이 부분은 이해당사자 시민권론에 따르연 재외국민과 영주외국인에게 다른 기준이 적 

용원 수 있다 즉 이들이 창여하는 선거와부요의 종류에 관한 것이다 대개 재외국민의 경 

우에는 국적이라는 자격의 측연에서 국정선거에안 영주외국인의 정우에는 자치의 측연에 

서 지방선거에만 장여시키는 선에서 절충점올 찾을수 있다 현 제도의 개선점을 찾아보연 

우선 국회의원과 대홍령 선거 모두가 허용왼 가운데 국민투표에 대한 창여가 허용되지 않 

은 것은 원칙적으로 모순이다 또 주민풍륙이 되어 있는 재외국민이 실제로 국내에 거주하 

지 않으면서도 지방선거에 참여할 수 있는 것은 모순이다 이들에게는 지방선거권을 제한 

해야 한다 이렇게 보연 재외국민의 국회의원 선거 중 지역구 선거는 논란의 여지가 있다 

지역구 선거의 의의를 -지역대표-에서 찾을 것인가 ‘국민대표’에서 찾을 것인가의 문제가 

낭아있다 이는 장갱권이 더 확장될 경우 위에서 언급한 한국 영주권이 없는 국내 중국교 

포을을 어떤 지위로 인정힐 것인가 하는 문제와도 연관되어 있다 
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4) 선거구 

현재는 큰 관싱을 받지 않지만 위의 (2), (3)의 문제와도 연관되어 있고 앞으로 제도 설계 

에 대한 정치공학의 지식이 가장 크게 필요한 부분이다 핵심은 재외국민올 위한 특별 선 

거구 설치다 재외국민의 경우 이 부분은 현실척 멸요가 예상된다 왜냐하연 현행제도는 

주민퉁흑이 있는 재외국민에게 국회의원 선거에서 l인 2표를 혀용하는데 비해 주민퉁록 

이 없는 재외국민은 비예대표제 투표만 허용하기 때문에 형명성 및 ’영등선거1의 원칙올 

훼손하고 있기 때문이다 따라서 이탈리아와 같은 재외국민 의석 혹은 해외선거구가 하나 

의 대안이 된 수 있다 이 경우 해외선거구도 선거구 획정을 어떤 식으로 하는가의 문제가 

있다 의석수 규모와 더붙어 대륙영 안애를 항 것인가， 정당 비혜제로 항 것인가도 결갱해 

야 한다 이 때 해외선거구는 피선거권의 문제틀 다시 제기하는데， 재외국인의 대요를 누 

가하는가의 문제이다 즉 현재와 같이 피선거권을 주지 않는 정우 대표성의 운제가 발생활 

여지가 있다 국외 후보도 가능한 경우， 즉 피선거권도 부여한 방식에 따라서 그것이 가져 

올 정치적인 액락의 변화는상당히 클 것이다 

5) 유권자등록 

현행 공직엉상의 제도는 재외국민의 투표플 실쳐1호 어렵게 하는 문제다 주민퉁록이 없 

는 재외국민의 경우에는 유권자가 선거 전에 자발적으로 직접 공관을 방운하여 유권자 풍 

록을 해야 한다 하지만 이 경우 자동적으로 유권자 둥혹이 되는 국내 거주자와의 차열이 

문제가 될 수도 있으여 유권자 퉁혹 자제가 선거장벽으로 작용할 가능성이 높다 이는 누 

구나투표권올행사항수있는‘보홍선거”의원칙을어기는것이다 하지만현실적인문쩨 

률 고려해서 한 번 투표한 사량은 자동으로 퉁혹되고 주소 변경시만 홍보하게 하는 방법 

을 고려할 수 있다 외국인의 경우에도 일반 국민과 동일하게 자통으로 유권자 풍록이 되 

고 투표고지 및 선거정보을 제공'"는 방식을 고려해야 한다 특히 영주권올 지닌 자가 잠 

시 총국한 경우 부재자투표를 허용해야한다 

6) 투묘잉식과 선거진행 
재외국민의 경우 투표 방식이 논란이다 현행엉은 우연에 의한 부재자투표는 허용하지 

않고 해외공관서 최대 6일간의 재외투표 기간 충 직접 투표하게 규쩡하고 있다 그러나 거 

리상의 문제로 공판투표의 투요융은 매우 낮을 것이다 선거인퉁록과 투표툴 위해 두 번 

공관을 방문해야 하는데 을 중 하나만 실시해도 본인확인이 가능하므로 선거인둥혹을 직 
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접 하연 투표는 우연 부재자 투표로 하거냐 선거인풍록을 우연으로 하고 투표들 직접 하 

는 방엄이 있다 우면 부재자 투표 이외에도 국내 거주자에 의한 대리투표제(proxy vOling 

sy잉em)가 었다 대리투표의 정우 ·비밀선거의 원칙”이 빼손될 수 있지만 실제로 채택하고 

있는 나라들이 있다 투표의 문제는 곧 개표에 관한 문제이기도 한데 현재는 공관 투표를 

국내에 이송해서 개표를 한다 우연투표를 채택하면 투표인이 해당국가 공관으로 기표한 

투표지를 우송한 후 공관이 다시 국내로 한꺼번에 이송하는 방법을 채택하는 것이 옳을 

것이다 향후 전자투표가 채택된다연 이런 문제들은 영게 해결될 것으로 보인다 

끼 선거운동 

재외국민 선거운동의 경우는 인강한 사항이 많다 현행법은 선거운동의 방식융 구체적 

으로 영시하여 제한하고 었다 또 정당이 해당국가에서 선거운동을 할 수 있는가가 해결되 

어야 하여 선거감세관리의 경우도 용법 선거운동 단속 풍은 상당히 제한될 수 있다 한연 

영주외국인의 창정권올 허락하연 논리척으로 선거운동도 허락되는 것으토 간주할 수 있 

다 그러나 현챙법은 선거운동의 자격올 -국민.으로안 제한하고 있다 영주외국인의 참정 

권올 극도로 좁게 해석하고 있는 것이다 '" 이 부분은 위 (2), (3)과 결부되어 논의되어야 할 

것이다 이런 사안은 선거운동 전제을 구속하는 현행 선거법이 개선되어야 풀릴 수 있을 

것이다 

8) 정당결성과가잉 

이 부운은 현재까지의 그 어느 논의에서도 다루어지지 않았지만 재외국민이나 영주외국 

인의 참정권의 엉주가 피선거권으로 확대된다연 반드시 쟁점이 휠 부분이다 더욱이 해외 

선거구가 설치된다연 해외에 거주송낸 시민들안올 대연하는 정당이 생길 가능성도 크다 

이것은 국가의 정당정치의 내용에 상당한 영향력윷 줄 수 있는 것이기 때문에 정당법의 정 

당설립 요건 규정에 대해서 상당한논의가 필요하다 또 외국인의 선거권 허용은 선거운통 

과 함께 그들의 부분적인 정당 황동에 대한 참여 요구로 이어질 가능성도 있다 지방차원 

의 정치적 행풍을 제어할 띨요는 없을 것이다 

이상의 간단하게 살여온 제도설계의 쟁정을은 매우 사소한 것부터 한 국가의 정치적 액 

15) 20 10\1 지방자치단체 선거부터 외국인 애우자의 경우는 예외적으호 허락된다 
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락에 커다란 영향을 미치는 것까지 다양한 것으로 논의의 수준도 각기 다르다 분명한 것 

은 각 쟁정 부분이 독립척인 것이 아니라 서로 상당한 연관관계를 맺고 심지어는 종속적인 

조건으로 작용한다는 점에서 제도 설계의 어려웅이 있다 무엇보다 제도변화를 이해하는 

데 가장중요한사항은 제도변화주체들의 의지이며 그들의 이익구조이다 제도 연화에 영 

향융 주는 행위자듬은 정당/의회， 해외교민단제， 헌법재판소 퉁이 될 것이다 갱당과 의회 

는 제도변화의 주제라는 정에서 가장 큰 영향혁을 발휘할 것이다 2012년 총선은 각 쟁당 

의 전략적 계산과 입장이 정해지는 중요한 계기가 될 것이다 현재 한나라당은 해외동포， 

특히 미국교포들의 보수성에 큰 기대를 하고 있으며 민주당과 다른 진보적 야당은 민주주 

의의 확산이라는 원칙적 옥연과 미국이외 지역 및 젊은 유권자의 창여를 기대하고 있지만 

총선 절과에 따라서 입장이 재조정 될 것이다 해외교민단제는 지금까지 입법과정에 놓통 

적 영향올 발휘해 왔다 하지만 해외단체간의 국내창정권에 대한 이해와 의견은 상당히 엇 

갈린다씨 헌법재판소는 적극적 행위자가 아니라 반웅적 행위자이지안 현재의 공직선거법 

의 근원적 운제와 각 행위자들의 전략적 판단에 따라 헌법재판소의 역할이 정해질 것이다 

V 결론· 창정권 확대와 민주주의의 과제 

민주화 이후 한국의 민주주의 수준에 대한 다양한 비딴적 견해(최장집 2002; 최장집 

2α)6; 최장집， 박찬표， 박상훈 2007)을이 존재했다 그러나 장갱권 확대는 한국 민주주의 

가 내용적 측연에서 성장올 지속하고 있응올 보여준다 특히 헌법재판소의 판절은 국민의 

법 감갱과 연관되어 혼히 논의되던 ‘납세 및 국방의 의무”와 교환되지 않는 창갱권을 명액 

히 했다는데 있어 본래 보홍선거권의 취지에 부합한다 지난 민주주의 역사에서 보용선거 

권의 수립과 확장은， 최소한 서구에서는， 두 개의 오핸 투쟁 위어 서 성립되었다 하나는 여 

성 장정권의 획득이고 다른 하나는 재산 및 납세을 기준으로 한 선거권의 철예였다 즉 보 

흉 선거권은 민주주의 사회어 서 시민이 성멸， 신분， 재산과 상관없이 보연적으로 누려야 

16) 혜외교민사회는 교민사회의 갱치화용 영려하는 집단과 적극적으호 국내정치애 장여하려는 징 

안으로 나뀐다 륙히 미국 묘포 단체의 영망이 농운데 비혜 영본의 교포 사회의 관심은 낮은 연 

이다 한 재일흉포 시민운동가는 오히려 재일동포의 t댁 내 창갱권이 일본 내 외국인 장갱권획 

득얘 빙}혜가 윌지도 모를다고 밝히기도 했다(꽉진용 KOREA NGO CENTER 시우국장， 생자와 
인터뷰 2009‘ 10. 19) 
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항 핵심적 인권의 하나로서 성립되어 왔다 따라서 의무로부터 자유로운 장정권의 성링은 

장정권 획득의 투쟁이 거의 공액으로 남아 있는 한국 민주주의 역사에 기록될 만한 사건 

이다 또한 제한적이지만 영주외국인의 투표는 -단일민족신화셔호 대연되는 국수적이고 배 

타적인 질서에 대한 도전이며 -국가-를 중심에 놓지 않는 자치로서의 훔치가 도잉되고 시 

민의식의 정계를 확장시킬 가능성을 열어놓았다 그러나 현재의 장정권 확대가 여기서 종 

결되는것은아니다 창갱권의확대엉주와내용에대한논쟁은앞으로도끊이지않올것이 

다 앞으로 크게 코리아 디아스포래Korea Di잉pora)의 존재와 함깨 지속적으로 해결과제 

로 냥게 될 것이며， 다문화 사회로의 진입이라는 커다란 사회적 연화와 함께 새로운 공풍 

제의 문제로 나타날 것이다 동시에 그에 대한 이론과 제도설계 연구에 대한 요구도 지속 

될것이다 

주권자와 정치참여의 문제는 새로운 것이 아니다 누가 지배할 것인가는 정치의 근원적 

질문이여l 거칠게 그러나 단적으로 말하연 그 -누가’의 쉬1'<)릉 늘려가는 것이 민주주의 

역사였다 이주민의 역사도 오늘의 것안은 아니다 들어오는 사링들， 떠나간 사랍들로 인 

해 역사는 바뀌고 시대가 열린다 오늘날 이 오래된 두 현상이 새로운 이유는 이를이 한 자 

리에서 만나고 있기 때문이다 국민국가가 몰락한 것은 아니지만 분영한 연화을 보이고 

있으며 민주주의의 원칙들에 대한 신뢰는 날로 강해지고 있다 이런 외부적 변화를 통해 

이주시민의 참정권은 민주주의에 대한 새로운 이해를 띨요하게 만들고 이를 수용할 새로 

운 제도의 설계릎 요구한다 재외국민의 장정권과 영주외국인의 참정권은 서료 충흘하는 

듯이 보이지안 열린 세계와 열린 사회의 민주주의 내에서 최대한의 절충정올 찾아가연서 

공존하고있다 

울론 현실적으로 참정권의 무한정 확장이 무조건적으로 옳은 방향이라 단언할 수는 없 

다 더욱이 가까운 시일 내에 이주시민들의 정치참여가 기존의 정치질서툴 완전히 전복하 

거나 대제하리라 올 수도 없다 중요한 것은 국민국가와 같은 기존의 질서와 공전하연서 

민주주의의 내용이 질적으로 변화하고 있다는 사실이다 이런 연화의 수용은 앙어 서 살며 

본 것처럼 나라， 지역마다 시차를 두연서 동시에 다양한 방엉론으로 그러나 지속적으로 일 

어나고 있다 이는 민주주의에 대한 이해와 그 제도에 대한 새로운 시각이 멸요하다는 점 

을말해준다 
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ABSTRACT 

Migrants ’ Political Participation: 

Principles, Pattems and lnstitutional Des ign 

JaeW∞ Hong I 빼 Univ.찌y 

This article is a preliminary rescarch exami ning migrant citizens' the rights of electoral 

participation. The rights of voting has been forgonen in political science as a serious 

research topic for a long time. Yet globaHzation and democratization elevate the importance 

of two groups of new political participants: non-citizen residents and non.resident citizens 

Th is paper consi잉S ofthree parts. First, it covers the issues oftheoretica! reasoning for the 

migrants ci tizens‘ political rights. The p이 itical rights of non-residents ci tizens and oon­

citizen residents are based 00 different logics. This paper emphasizes a new approach, 

called transnationalism, as one of the potential theoretica! solution ahhough Ît sti ll has 

some practical ambiguity. Transnati onali sm may provide a framework eXplaining and 

justifying d삐1잉ic posilions of migrants in lenns of democralκ principles. Second, this 

article conducls comparalive analyscs Ihat reveal how these institutions have been adopled 

and modifìed differently in various countries. Thi며， it also pro씨des inslilulional guidelines 

and consideration for Ihe future changes in Korea which jusl opened new doors of p이itical 

partlαpation 10 her millions of expatriales and non--citizen residents 

Keywords: migrants. political participation, universal suffrage, non-resÎdent citizens, 

non--c itizen residents, traι‘nationalism， 터ectoral system design, multi --cultural sociζty 




