
지역균열의 정당체제와 선거제도 개편: 

개연 논란과 새로운 대안* 

김 인 흥 | ι댁정;i; IQf’떼미 

이 논문은 지역균영의 정치로 대g되는 효f.< 선거정치의 인쭈적 국민 톰g 기능을 

개선하기 위힌 저묘적 개혁 빙앙얘 대한 연구이다 우리의 지역균영의 정치는 1lJ~적 

국E맹합괴 조회를 01루지 옷히E 있다 지역영 1당 독점쳐지반 경쟁적 정당정치톨 크 

게 제악하고 있으여 융자독식의 정부권력 구조톨 배경으로 혹액대g의 정치구죠. 인 

를고 g디 선거정치기 민쭈적 용잉에 기여하기 위해서는 지역엉 전국적으효 승자독식 

;i;ll치1톨 개선해야 힌떠 힌댁정치의 g자톡석 구죠의 핵심 지도는 대용영지 01다 소선거 

구에 중심의 국회의원 선거지도는 융자독식의 대용영지의 뻐해톨 §륙시치고 %다 이 

언구애서는 현용 선거지 도의 대인으로 제시돼 온 컨억!!I' 에대g저외 중대선거구지의 

욕성과 힌져에 대해 재경토안며 그리고 힌f.< 성거어서 잉인적으로 채택되고 있는 기효 

운언저의 띠X 톨 가장우선적인져도개혁과시로채기힌벼 이는지도의연경이아니라 

용엉동힌 지도의 시정이다 더붙어 얻앵 선거지묘톨 토대호 16개 시 도영 석때율제매! 

도입하는 것도 유용힌 추가직 대인의 a벼로 지 시댔다 

주찌어 지억쭈의 X팩균열 선거~~ 권역영비에대g찌 석때융세 기효승언제 

1. 서론 

선거제도 개연 문제가 정치권에서 다시 쟁정이 되고 있다 울론 민주화 이후 우리의 선거 

제도에 대한 논란은 계속 있어 왔다 정당영부 비례대표제가 부분적으로 도입되는 변화도 

*20\0년 II옐 8일한국정당학회‘ 사회용합위원회，국회영치블위한정치포렁이공동주판한-지 

역주의 극옥과사회흉합을 위한 국회의원 선거제도 깨선 빙씬’ 주제의 토룡회(국회의원회관 소회 

의설)에서 엘g한논분을 토대로 당시 토혼자율의 의견， 그리고 온 원고 싱사명의 내용 퉁올 반영 

얘수갱보완한것이다 
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있었다 그러냐 소선거구제을중심으로 한 선거제도의 골격은 그대로 유지되고 있다 그런 

또녕 현행 소선거구제가 갖는 한계와 그 대안에 대한 논의 또한 반복적으로 제기되고 있 

다 이 글에서는 그 동안 대표적인 대안으로 거론돼 온 권역별 비례대표제의 강화와 중대 

선거구제로의 개연 제안이 갖는 한계를 검토하고， 기호 순번제의 예지’ 그리고 시 도단 

위영 석때율제의 도입‘윷 제도개혁의 새로운 방향으로 제시한다 

그 동안 여러 풍기와 관정에서 선거제도 개면이 논의됐지만， 논란의 중싱에 지역주의 문 

제가 있었다 지역주의 해소전략의 일환으로 선거구제 개연이 쩨안됐던 것이다 툴론 지역 

주의와 맞풀려 구축된 오늘의 한국정치 구조을 개선하기 위해서 선거구제의 개연을 고려 

해 볼 만하다 그런데 선거제도와 관련돼 나타냐는 지역주의의 딜례마률 해절하는 것과 지 

역주의 자제의 해소 전략은 좁 다른 차원의 문제이다 그랩에도 지역주의와 선거민주주의 

에 대한 인식의 혼돈 속에서 선거제도 개혁이 논의되는 경우가 많았고， 그 인식의 혼돈은 

그 동안의 선거제도 개혁론으로도 이어졌다 복장한 구상에도 흘구하고 제도개혁의 구체 

적 취지가사실은 모효했고， 제도개혁 효과에 대한 전망도불투영했다 

따라서 언저 지역주의와 선거제도의 관계， 또 갱치균열과 선거민주주의에 대한 채점검 

이 영요하다 만일 지역주의가 선거제도를 흥해서 해결해야 할 문제가 아니라연， 선거제도 

개연은 기본적으로 선거정치의 인주적 기놓을 향상시키기 위한 제도개혁이라는 관점에서 

출발해야 한다 바로 이 두 가지가 기존의 선거제도 개연흔을 재경정하연서 추가적인 개혁 

과제블 제시하는 이 연구의 문제의식이다 

선거제도 개연 문제를논의할 때， 정당의 지지기반이 지역영로 연중왼 현상， 이른바 지역 

균열의 갱당제제를 두고 지역주의라고 하는 경향이 있었다{한국정당학회 20 \0; 대통령직 

인수위원회 정치개혁연구실 2003) 그러나 이런 지역균열은 지역감정이나 지역적 정제강 

에서 비롯왼 집단의식과 행태를 지칭혜 옹 지역주의와논 다르다 울론 지역균열의 쟁당제 

제가 지역주의와 무관하지는 않다 그러나 지역균열이 곧 지역주의에서 비롯왼 것으로 환 

원혜서는안된다 

지역균열은 지역별 성지성향， 지역열 사회경제적 구조， 정지운화， 역사적 배경 웅의 차이 

가 숭지욕식의 대용령제， 소선거구제， 그리고 정치세력 구도와 맞울려 나타난 것이다 이 

중 무엇을 문제로 보느냐에 따라 그 처방은 달랴질 것이다 지역별 특성에 주목한다연 각 

지역의 다양성을 존중'1-는 방향으로 나7빠 할 것이며， 차멸의 요소가 있다연 이를 해소 

하는 방향이 되어야 할 것이다 현재의 대의제도가 민주적 의샤요출과 홍합 기능에 부적합 

하다연이를개선해야합젓이다 
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우리의 현행 선거갱쳐는 민주객 국민용합융 이끌어 내는대 한계용 보이고 있다 지속되 

고 있는 지역영 l당 독점의 갱당제재는 민주썩 정당정지툴 크게 제약하고 았다 간혹 우쇼 

속이나 제3세력의 풍장으로 l당 독점쩌 제의 용새가 생기기도 하나 양극화된 송자옥식 체 

제에서 힘융 발휘하지 못하고홉수되곤 했다 

인주적 공존융 모색해야 하는 지역균열의 정치구조에서 우리의 소선거구쩨에 대한 보 

완이 웬요하다 물론 모든 제도는 장단껑이 있다 우리 선거제도의 충싱인 단순 다수의 소 

선거구제는 유권자의 투표의사용 단숭 영쾌하재 갱리힐 수 있는 장정이 있다 그 장정은 

동전의 양연처형 단정。| 돼 숭자옥식의 에해와 대요성의 왜곡을 초래 • • 는 문제용 드러내 

기도 한다 그런데 지역균열의 정치구조애서 이런 소선거구째의 를성은 숭자톡식의 대용 

령제와 상호작용 하연서 그 예해용 충욕시키고 있다 무엇보다 단순 다수 대표의 소선거 

구제는 지역별 무표의 연향생올 실제보다 과영 대연케 만들연서， 지역명 1당 옥정 체제를 

지속시키는 한 요소가 되고 있다 

현행소선거구제에대한개혁방안으로는비예대표를강화하거나아예중대선거구제로 

개연하는 두 방향에서 대째로 논의가 돼 왔다 비혜대표의 강화 방안으로는 권역 구성이나 

선용 방식를애 따라 다$댁r 대안이 제시했다 중대선거구제도 도농복합선거구， 단기 또는 

북기， 선호쭈g쩨 풍에 따랴 여러 대안융상갱힐 수 있다 이 글에서는 권역별 비혜대요 강 

화방안융 중심으로 기존의 선거제도 개혁또냉 검토한다 ” 
권역별 비례대g제의 강화 방향에 대해서는， 무리한 권역 연성과 의원정수 확대리눈 전 

제초건에도용구하고지역주의차원이든선거민주주의강화차원이든기대효과가올투명 

하다는 정용 한계로 지적한다 중대선거구제로의 개연에 대혜서는 이미 화계얘서는 대제 

로 부갱적인 명가를 하고 있다 그런 비판적 견혜에 공갑한다 다안 언용과 갱치권의 일부 

에서 중대선거구제툴 꾸준하깨 제안혜 오고 있기 때문에" 여기에서도 다시 한 언 간단하 

게정정했다 

이 연구에서는 거대갱당 우선 순으로 후보열 기호를 부여δ}는 올명동한 선거제도의 개 

1) 엔국의 선거때도 개혀과관련원 연구는아주 많다 그러나 지역주의와판연왼 연구는 위에서 인 

용한 한국갱당악회(2010)와 대용령직인수위원회 갱'1깨혀연구실(2003)의 우 자료에 징약왜 있 

다 따라서 기존주장에 대한 정토는주로 이 우 자료에 "1탕용 두고 있다 

2) 대용영칙속 샤회흥합위원회가 때10년 6엄 8영 져역주의 극혹융 위한 선거구제 깨띤 앵안으료 

여러 대안융에시얘 대용령에 보고했으나‘ 영온향’서는 g우 중대선거구제에 예에서안주옥했 

다{연안뉴스 -사용위， 지역주의 극육위한 층대선거구세 건의 " 201&아K엉) 



238 한국정치연구 쩌∞집 제1효(2011) 

혁을 우선적인 과제로 주장한다 기호순언제는 기득권 정당에 특혜를 주는 차별객인 제도 

이다 주요 선진 민주국7뜰에서도 거의 향낼 수 없는 제도이다 당연히 여 지되어야 한 

다 기효순변제는 소선거구제의 한제를 더욱 중폭시켜 온 비민주적 요소였다 기호순언제 

의 여 지는 지역별 l당 독정 구죠라는 지역균열의 정당치 제의 핵싱 문제를 개선하는 단초 

를 제공할 수 있을 것이다 추가적인 선거제도 개면 전략도 모색해 올 수 있는 바， 이 연구 

에서는 ‘ 16개 시 도 단위영 석때융제‘의 도입융 저 안했다 현챙 선거제도의 기본플을 유지 

하연서도큰부작용 없이 지역별 l당옥정구조의문쩨정올극복할수있는제도적 기초릉 

제공하는개혁전략이다 

II, 지역주의와 선거， 선거제도 

지액주의는 지역감정， 지역균열， 지역갈등 등 조금씩 다른 개녕과 홍재왜 쓰이고 있다 

예컨대 지역갑정은 지역 내부의 톡톡한 정서툴 말하연서 외부 지역에 대한 배타적 감정을 

강조핸 부정적 개념이다 지역균열은 정당의 기반이나 선거절과가 지역을 기춘으로 나 

누어진 정치균옐올 지칭하는 중립적 개념이다 지역갈풍은 지역을 기준으로 대링， 정쟁하 

는현상융지칭하는것이다 지역균열이곧지역갈둥은아닐 터이다 지역주의는지역 내부 

의 집단적 갱쩨감을 뭇하는 것으로， 외부 지역에 대한 정계를 동안할 수 있지안 그 양식과 

정도는다0，할것이다 

이렇게 명가와 가치 기준에서 다플 수 있는 현상들을 지역주의로 포괄해 부르거나 여러 

개녕을 혼용해 규정하고 있다 개념의 혼용처명， 지역주의에 대한 문제의식 또한 모호하 

다 전문적 연구 영역이라 할 수 있는 학왈 논운에서도 지역주의는 애우 모호한 개녕으로 

쓰이고있다 

대부분 선거결과나 정치적 지지가 지역객으로 연중왼 현상을 두고 지역주의를 말한다 

지역에 따른 정치균열， 즉 지역균열을 두고 지역주의라고 하는 것이다 어떤 개녕이든 운 

영한 기준을 가지고분석과 처방이 이루어진다연 개념의 차이가 별로 문제되지 않올 수 있 

다 그러나 지역주의에 대한 문제의식윷 가지고 지역균열 현상을 그대로 진단한다연 적절 

지않을것이다 

그렇게 되연 지역주의를 지역연고주의로 보는 경향이 있는 우리나라상쐐Aj 지역균열 

현상은 지역연고주의가 안틀어 낸 것이 되고 안다 다양한 애정에서 형성된 지역균열이 마 
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치 지역주의에서 비롯된 것으로 단순화되연서 왜곡돼 해석되기도 했다 선거결과을 국민 

의 뭇， 국민의 숭리라고 하연서 때로는 지역주의로 비판하는 모순적인 일이 다반사로 일어 

났다 

박상훤20(9)은 지역균열 현상올 지역주의로 항원시키는 것을 두고 ‘또F들어진 현실 이 

라며 신랄하게 비판한 바 있다 그는 -문화적 일제감을 공유한 지역공동체에 대한 충성십” 

올 지역주의로 보고 있는데(박상훈 2009, 206) ‘한국의 지역주의는 자기 지역에 대한 긍정 

성이나 귀속감에 의한 것이 아니라 특정 지역 충신에 대한 배타적 거리강올 특정”으로 하 

고 있다여(박상흥 2009, 203) 지역감쟁에 의한정치행태툴 지역주의로 보고 있다 

지역균열의 정당정치는 이런 지역주의만의 산풀이 아니라는 것이다， 설령 역사적으로 

지역균열 구조가 형성돼 온 정로에는 지역주의가 크게 작용하였다 힐지라도 오늘의 지역 

균열 구조는 여러 요소에 의해 작용되는 선거갱치의 결과이다 조금 다른 액락이긴 하지 

만， 이헌 지역주의 환원론에 대한 비딴은 최장징 동에 의해서 여러 번 지적된 바 있다(최장 

집 2005 ， 26ι300， 박상홍 20(9) 

융론 지역주의와 지역균열의 정치가 무관하지는 않다 그러나 문제의 소재가 서로 다르 

다 지역주의는 지역연고주의， 지역감정， 지역불균형 및 차멸， 국민용합 풍의 차원에서 진 

단왼다 지역균열은 선거민주주의 관점에서 이해되어야 한다 지역균열은 선거민주주의 

과정올 용해 형성된 것이기 때문이다 

그런데 이 선거는 이중적인 연이 있다 선거는 한연으로 시민들의 자유로운 의사가 표 

출되는 대의제의 핵심적인 정치과정이연서， 다른 한연으론 시민들의 자유의사가 조정， 억 

압되는과정이라는것이다 루소(1. 1. Rousseau) 같은근본적 민주주의론:<J-들은대의셰아 

래의 선거가 시민들의 자유와 별 홍재하고 왜곡하는 것이라며 비판했었다 시민들의 완 

전한 자유의사가 반영될 수 없는 대의제는 민주주의가 될 수 없다는 입장이다 반연에 공 

리주의자들은 모든 구성원들의 자유의지가 통시에 수령원 수 없는 현실 사회에서 일정한 

조정과 풍제가 불가피하게 요구되며， 최대다수의 최대 행복옹 위해서는 오히려 그것이 필 

요하다여 적극적으로 용호하는 입장이었다” 전자가 자융적인 참여를 중시하는 쪽이라연 

후자는 결과의 효융성에 주목하는 정향이 있다고 할수 있다 

우리의 지역균열 구조를 툴러싼 문제의식은 크게 세 유형으로 나타났다 첫째가 한 민 

J) 루소(J. J. Rousseau)와 공려주의자들의 잉장에 대한 상세한 비교는 언하잉(Bumheim 1985, 1ι 

121%창조 
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족， 또는 한 국가에서 지역으로 갈라져 다툰다는 것이 분열척이고 명예라는 주장이었다 

울흔 분열과 갈퉁이 없으연 좋을 것이다 그러냐 오늘날 우리나라흘 포항한 민주주의 제 

제는 다원적 정치질서를 받아들이고 있다 다원적 정치체제에서 자연스럽게 나타나는 정 

치균열 자제를 병예라고 악연하게 말합 수는 없을 것이다 정치적 균영 자체가 아니라 그 

균열 구조의 성격올토대로 진단되어야 할 것이다 

둘째는 지역균영의 정치구조가 다원적 정치제지 에서 나타나는 정치균열의 하나라는 점 

을 받아들이고 있지만‘ 전근대적 정지 양식이라는 정에서 문제시하는 부류이다 대제로 정 

책이나 이념에 따른 정치적 경쟁구조로 교제돼야 한다는 논리였다 그러나 이미 지적했듯 

이 지역균혈이 단순히 지역연고에 의한 투표 선택으로안 생긴 것이라고 할 수 없다 t댁 

에서 정책적， 이녕척 차이가 지역균열에 영혈해 가장 우렷하게 나타나고 있음은 모든 갱치 

여혼 조사에서도 확인할 수 있다 유럽， 미국을 비롯해 36개 주요 국가들융 비교 연구한 

자료에 따르면， 한국은 20세기 망 이래 선거에서 계급투표 양.J.Jo] 가장 두드러진 나라로 

나타나기도 했다(Gelman 2008, 102-106) 또 이 구초가 정치적 대결에 장기적으로 통원되 

연서 이녕적 대립도구조화된수준이다.， 

또 지역연고에 따른 선택이 이루어진 경우라도， 그것이 전근대척인 정치행위이기 때문 

에 잘뭇된 것이라고 말할 수 없다 근대화론에 토대를 둔 지역균열 구조의 비판에 대한 반 

론은 그 동안 충분히 이루어졌기 때문에 " 여기에서 추가로논의할 필요는 없을 것이다 사 

실 연고와 인적 네트워크에 의한 사회적 관계는 전근대적인 사회오}이 아니라 오늘의 사회 

에서도 중요한 사회적 관계라는 것은 여러 갱치사회학자들에 의혜서도 주장돼 온 바 있 

다“ 

셋째는 지역균열의 갱치구조가 왜곡된 갱당정치에 의해 형성된 비갱상적인 정치구조 

4) 인주와 이후 모든 조사결과애서 강은 경향융 보여주고 있는데， 2008년 8월 건국 60'건 기영 r한 

국일셔j조사정과의 예용등자연 10정 앙정(선보 0정， 보수 1 0 영)에 명궁 5.4 1융 연여주고 있는 

에 지역옐로 대구 경북(5.90정)이 가장 보수적이었으며， 호냥권(4.%갱)이 가장 진보격이었다 

지지갱앙멸표는주로 영냥권지지용받는한나라당지지용은 6.06정 k 호냥권 기반의 인주당지 

지충은 4.%정이었대깅광억 2008) 지 g상의 자이도 있지안 실제 정치적 경쟁과갱얘서는 더 격 

렬하게 대링'f는 양상용보인다 
5) 않은자료가 있지안， 대요적으로 조기원2(뼈)용 등수 있다 

이 근대화혼의 역사적 애경으호 엘혀오고 있는 서구 국가들에 서도 연고애 의한 갱치적 후원관셰 

(clientalism)가 여전히 정치권력관계의 혹이 되어 왔다고 에버(Max Weber) 이래의 갱치사회학 

자를응주장하고있대TlImer 1988, 32-62). 
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라는 정에서 비딴히냄 견해이다 왜곡된 경과라는 주장은 부분적으로 일리가 있다 지적 

했듯이 대의제 자제가 기옹적으로 시민들의 자유의사를 그대로 반영하는 것이 아니기 

때문이다 또 일반인들의 정치경제적 욕구와 실질적인 정치과정의 쟁쟁 사이에는 큰 간 

극이 있다는 것도 보연적인 현상으로 지적되고 있다{Battles 2008, 27) 구조적， 제도적， 

이데올로기적 요소 등이 작용하연서 인민주권이란 ‘반쪽의 주권’에 율과하다는 것이다 

(Sεhattschneider 1959) 근본적인 제약이 있을 수밖에 없는 현실 정치사회에서 그런 비정 

상적인 것이 보연적인 현실이여， 정상이다 다흔 한연으로 정상적인 상황에 대한 구상은 

주관적일수밖에없다 

진보정당이 강화되는 것이 호택정치의 정상화의 길저렴 알혜지기도 한다{최장집 2005; 

2008; 손호정 2007; 200κ 초희연 2(07). 한국 사회에서 진보적 정지가 강화되기를 바라는 

희망에 서 나오는 주장으로 이해할 수 있다 많은 경우 서구 정당 모형을 준거로 한국 정당 

의 보수 연향을 비판한다 그러나 발생 배경과 정로가 서로 다른 정당체제툴 동일하게 준 

거로 상옹 수는 없는 일이디H김만흥 1996, 21-37) 

박기덕(2이)6， 326판 사민주의 갱당이 발달한 서구의 정당모텔을 토대로 한국정당올 진 

단-1-는 것이 적절하지 않다고 주장한다 정당정치는 이상적 모형으로 존재하는 것이 아니 

라， 현실 정지사회를 반영하면서 쟁정과 해결과제를 던지는 것이다 이 점에서 분단제제에 

서 나타나는 한국정치의 이엽적 특성은 왜곡이 아니라， 우리의 정치환경을 반영한 것으로 

이해해야 한다고 박기덕은 주장한다{박기덕 2이)6， 32이 또한 여러 실중 연구를 흥해서 제 

시된 바 있지만， 우리나라 정당이 이녕적으로 그렇게 획일와돼 있는 것도 아니다 " 

그동안의 지역균영의 쟁당체제는 민주척 국민홍합과 죠화를 이루지 못하면서 문제가 

되고 있는 것이다 지역별 l당 원과)정의 갱당제제가 돼 지역 내부어 서 정쟁적 민주주의를 

제약하고 있다 또 승자옥식의 중앙갱부 권력구조와 상호작용하연서 지역적， 이념적 양극 

화의 악순환으로 이어져 혹액대결의 정치구조률 만들고 있다 

울론 우소속의 풍장 둥 l당 독정 제제를 녕어서는 양상들이 없지 않았다 또 우리의 정 

당제제가 카르웰 정당어 서 유옥형 갱당으로 대쩨되고 있다는 장혼{2010， 25-4 1 )의 지직처 

험， 기존의 독과정 체제를 녕어서는 연화도 나타나고 있다 그러나 여전히 지역적 독점제 

제와혹백대절의 정치가 지애하고 있다 

7) 16대， 17대 1 8대 국회의원과 정당에 대한 중앙일보의 조사 분석 자료(2αW08J3 1 j 2005/ 11 /14; 

2008105116), 그리고 'fr국 유권자의 갱치적 성향에 대해서는 P&C 쟁책개안원(2009)의 자료홉 

장조 
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제도적 차원에서 이런 악송환의 핵싱 고리에 현행 숭^'옥식의 대용령쩨가 있다고 본다 

이헌 정애서 제도깨혁의 핵심은 국회의원 선거제도보다 대통령제의 개연이다 물흔 한국 

정치의 제도적 개혁에서 대통령제라는 정부권력 구조의 개연보다 정당조직의 민주화와선 

거제도의 개혁이 우선이라는 시각도 있다{악기덕 2006, 331) 그래서 선거제도 개연올 제 

도개혁의 초정에 두기도 한다 

여기에셔 어느 제도의 개면이 우선객인 개혁과제이냐애 대한 논란을 제기하지는 않올 

것이다 다안륙정한 제도의 효과는체제 내의 여러 제도가 복합척으로 상호작용하연서 나 

타난다는 정은 염두에 두연서 선거제도 개혁에 관해 논의한다 개헌올 똥반한 갱부권력 구 

초 개연이 엽지 않은상황’서 시행 가능한 선거제도 개혁을 우선적으로 강구해보는 것도 

나쁘지 않다 튿안 아니라， 이 연구애서 강초"는 기호순언제의 예지 는 한국 선거정치의 

딜혜마흘 해결'f-는 데 중요한 단초이연서 갱부권력 구조나 여타 선거제도의 연경과 우판 

하게 해절해야 함 개혁과제이다 

1II 기존 선거제도 개연안 채검토 

소선거구제용 중심으로 하고 부분적인 비얘대ll7， 결합해 있는 현행 선거제도에 대한 

대안으로 가장 많이 거흔돼 온 것이 비혜대요의 확대， 또는 중대선거구제로의 전환이다 

"1혜대표의 확대용 포항한 대안으로는 일온식‘의 권역영 비혜영부제와 정당영부 이예투 

g툴 기준으로 의석융 배분하는 ‘독일식‘ 선거제， 그리고 이률융 수쟁한 안률이 재안왜 왔 

다 일본식 영링제， 톡일식 영립쳐 에 대해서는 뒤에서 상세하게 살여올 것이다 

먼저 중대선거구제로의 개연안에 대해 살여보자 현행 소선거구툴 예지하고 확대 용합 

혜 l선거구에서 2(3)-S{6)인융 선충토록 하자는 주장이다 중대선거구째는 투표 및 선충 

방식에 따라 l인 l기표를 "는 단기비이양식으로부터 선호후g애 이르기까지 조금씩 다 

른 내용옹 당고 있다 한 선거구에서 2명씩융 선충했던 유신체제와 제5공화국 때의 국회 

의원 선거제도가 이에 해당한다 주로 정치권의 일부와 언론에서 현뺑 소선거구제의 대안 

처럼 거론했다 전문가들의 의견은 대혜로 부정적이대강원핵 2009; 한국정당학회 20 \0; 

대풍령직인수위원회 정치개혁연구실 2003) 성공격인 비교사예도 찾기 힘틀다 

2003년 노우현 대통령 당선자 대용령직인수위원회 갱치개혁연구실(2003， 9 1-2)의 연구 

보고서 r참여와용합의 갱치개혁 실현」애서는 -쩨도 자체의 한계 혹은 한국적 현실과의 괴 
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랴’효 개여 대안으로 수용하기 어영다고 객시했다 2010년 사회용합위원회에 재출한 한국 

갱당학회(2010， 50)의 연구보고서 r지역주의 양상의 연화 대용방안 선거제도훌충심으로」 

역시 중대선거구제의 도입에 대혜 부정적으로 명가했다 대표성의 민주화에 기여하는 것 

도 아니고 지역주의 완화효과는 미미하며， 고비용， 계파정치‘ 연고정치， 소지역주의 퉁 여 

러 운쩨정융 안고 있다여 선거제도 개선 방안으로 부적절하다고 절혼 내혔다 지역주의와 

완화와 민주척 대표성의 중진이 서로 다혼 과제인 것처럼 보는 시각애는 웅의하지 않으나， 

중대선거구제의 부적합성애 대혜서는 동의한다 

다안 기초 자치단체를 %경0개로 확대 용함하는 행정구역 깨연 방향과 맞물려 중대선 

거구제의 유용성이 제기될 여지가 없지 않다 이렇재 중대선거구제용 채택힐 정우 한 선거 

구 내 갱당추천 후보 수플 제한하거나 현챙 기호 순언제 툴 예지하는 개선안이 동반되어 

야안그나아 제도 개연의 취지흘 기대한 수 있융 젓이다 

1 권역열 비례대표의 강화 

에혜대표제의 확대는 숭지독식융 완회하고 사g를 홈수항수 있는 직정척인 대옹 전략 

이다 완션한 비혜대g제보다는 현앵 소선거구제얘 비례대표제용 영행하는 소선거구 비 

혜대g 영립제융 대체로 제안해 오고 있다 이혜대표의 확대에 비혜해 소선거구제가 갖는 

한계용 보완합 수 있다 이 점에서 전쩨의석수융 정당득g애 따라 배분하는 이른바 독일 

식 제도가 비예대g의석수안융 갱당득g에 따라 배분하는 일온식에 비해 비혜대표의 확 

대효과가생샌더크다 

주로 옥일식， 일본식 째도가 준거대상이 되는 이유는 권역(주) 단위로 객용되는 비려1대 

g재이기 때문이다 숭자욕식의 소선거구제 때문애 지역균영이 싱재 후g보다 과정왜 나 

타냐고 었다는 정얘서 비혜대g의 확대는 자연히 지역균열의 완화에도 기여양 것으호 기 

대하고 있다 그러냐 지역균열의 완화에 구쩨적으로 기여하기 위해서는 새용께 확보왼 비 

혜대g가 각 지역의 정치적 다양성융 대표S논 의석으로 이어져야 한다 따라서 각 지역단 

위륜 대표"는 권역별 비례대표제가 필요하다는 발상에서 독일식， 일본식 둥융 모옐로 대 

ει융논의해오고있다 

권역연 비얘대표재애 있어서 중요한 관건은 비혜대g 정수의 확대 문쩨이다 비혜규모 

애 따라 죄용 양엉과 효과가 달라지기 때문이다 그런예 권역영 에혜대표의 효과응 기대하 

기 위혜서는 어떤 전략이든 비혜대요 갱수가 현재의 54영보다는 대욕 확대되어야한다 정 
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(li1) 5개 권역영 비예 힐딩 예AK18대 국회의원 선거 선거인 영부 획정 기중) 

비예대g 권역 
유권자수 비해대g 예상 현앵 

(천영) 의석 수( 1001120) 지역구의석수 

서융권 8,018(2 1.4%) 2iη6석 48석 

경기권 10,308(27.2%) 27석m석 63석 

충갱，강원권 4,960( 13.1 %) 13석116석 12석 

전랴，제주권 4,367(1[.6%) 12석114석 34씌 

영냥권 10,063(26.7%) 27석132석 68석 

전국 37，8뼈 1 00.1)%) 1 00석 1120 씩 245석 

당학회나 기존의 연구들에서는 비예대표품 칙소한 90-1 20영 이상은 되어야 한다고 보고 

있다 

이들은 대제로 현뺑 소선거구제의 유지용 션제로 하고 있다 현행 소선거구제의 기득권 

융 바꾸기가 영지 않다는 점도 고려하고 있지만， 지역적 대용성에 충실한 현행 소선거구재 

의 장정율 인정하고 있기도 하다 결국 소선거구 지역구율 유지하거나 소폭 축소하는 상 

황이라연 비혜대표의 갱수의 충원은 결국 욱회의원 전제 정수의 충원율 말한다 

의원 정수의 적정 규모툴 절대적으로 말하기는 어렵다 다만 국제 비교 차원에서 인구 

기준으로 본다연 우리나라 현재 299영은 상대객으로 쩍은 쪽이여， 영토 기준으로 본다연 

조긍 않응 쪽이다 인구， 소득수춘， 재갱규오 꽁무원 수 둥융 종합책으로 감안혜 346영융 

척갱 규모로 제시한 비교연구도 있었다{깅도종 김형준 2003) 분권화 갱도， 양원제 여부， 

선출직의 종류와 규모 풍 여러 추가적인 연수도 생각혜 왈 수 있다 당장은 국민틀의 의원 

정수 확대에 대한공감이 중요할 것이다 

그런데 현행 지역구얘 비예정수을 120영 정도로 늘린다고 하더라도 권역구성이 과제로 

냥는다 현재의 지역균열 구조애 맞게 권역융 연성할 수 있다연 영 문째가 없올 것이다 그 

러나 16깨 시 도영 단위로는 각 이예정수 규모가 워낙 작아 권역별 비혜대표제용 운영하 

기가 사실상 불가능하다 따라서 그 동안 제시왼 권역별 비예대표제에서는 영남， 호냥， 충 

청 둥의 지역 단위블 토대로 권역을 재연생하고 있다 그러나 지역 간 비혜대표의 규모의 

차이가 너무 크고， 경기， 강원， 충청， 째주 풍의 여러 지역율 4-5개 단위로 재연한초항구성 

이 너우 인위적이다 율를 호냥 충갱， 강원 충청 웅의 인위적 조합이 기존의 지역성융 녕 

어서는새로운 지역용합의 계기가 휠 수 있는 것져영 해석되기도 한다 

권역율 연성해 비혜대표제블 척용'"는 취지는 지역 구도의 완화에 있다 다시 말해 지역 
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(I! 2) 18<1\ 용선 정g득요 기흔 켠역얼 비혜배분 추정(100석 기준) 

권역영 
민주당 한나라당 선진당 인노당 창조한국당 친악연대 진보신당 

(갱수) 

서응권 6 9 2 

(21) (29 .4) (4 1.8) (4.9) (3.9) (4.8) (10.8) (4.2) 

경기권 7 12 2 3 l 

(27) (27.2) (42.6) (5.2) (5.2) (4.6) ( 11 .8) (3.4) 

충갱 
3 4 3 

강원권 0 

(13) 
(18.9) (33.8) (24.3) (5.2) (7.7) (10.2) 

호냥 
9 2 0 

제주권 0 0 0 

(12) 
(74.1) (11 .7) (10.6) (3.6) 

영냥권 2 14 2 7 
0 

(27) (9 .5) (50.5) (4.3) (7 .2) (3.4) 25. 1) 

주의 완화애 11.과가 없다연 굳이 우리얘서 인위적인 권역 구성용 항 영요가 없다는 것이 

다 기존의 총선 결과들을 토대로 모의 계상융 해보연 민주당 진영이 영냥권 2석 내외， 한 

나라당이 호냥권에 2석 내외， 민노당이 각 지역에 1-2석 갱도 추가 진용한 수 있다 과연 

이런 갱도의 소수 진충이 기존의 지역균열 구조의 완화에 얼마나 기여합 수 있융지 모르겠 

다 

무엇보다 지역객 기반이 없는 비혜대요 당선자가 정당의 지역척 기안에 미치는 영향은 

극>1 셰한척일 수밖애 없다는 껑이 제도 도입 효과에 대한 기대를 불루영하게 만들고 있 

다 융론 비혜대표의 지액척 대표성융 강획하기 위해 비예대g 영부융 권역낼로 작성토혹 

하고 있다 그러냐 권역올 대표하는 이혜대요라 하더라도 지역구에 기'1!댄 둔 소선거구 당 

선자와는 사원이 나을 수밖애 없냐 이 정에서 사실은 현새의 전국 난위 에예대요제에 지 

역대표성융 배려하는 것이나， 권역별 비례대표제블 채택"f-는 것이나 그 효과에서는 열 차 

이가 없올 것으로 생각된다 비혜대표제가 지역 내 정치세력의 다양한 성장애 실질적으로 

기여한 수 있기 위혜서는 지역에 기안융 둔 비해대표를강화항수 있는 석패융제가 유용하 

게검토돼야한다 
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2 독일석 정당 중심 영립제 

같은 비혜대표 정수에도 불구하고 비혜대표 효과가 크다는 점에서 독일식 앵립쩨가 제 

도깨선 대안의 하나로 자주 겁토된다 정당득표율에 따라 전제의석수를 배정하므로 사실 

상 비혜대표제에 가깝다 정당 중싱의 정치와 비혜투표의 강화가 목적이라연 독일식 제도 

를차용해볼만하다 

그러나 우리의 선거제도 개혁 옥척이 정당 중싱 정치의 강화나 비례대표제의 확대 자제 

에 있는가에 대째서는 성창이 필요하다 정당 중심의 정치를 강화하는 것이 한국정치의 이 

래 방향에 부합하는 것인지에 대한논란융 자치하고라도， 정당이 책입지는 정당 중심의 정 

치는 의원내각제와 결합하고 있다는 점도 고려해야 한다 

한국정당학회(2010， 68) 연구에서도 비례대표제는 대풍령제와 어올리지 않는다며 

(Mainwaring 1993), 본칙적인 비례대표가 아니라 소선거구제블 보완하는 수준에서 도입 

할 것을 제안했다 그러면서도 사실상의 비혜대표제인 독일식 영립제플 적극적인 대안으 

로 제안하는 오호한 잉장도 없진 않았다(한국정당학회 2010, 81-99). 

독일식 제도가 제대로 작동되기 위해서는 지역구 대 비례대표‘의 비융。1 1 : 1 7r깝게 되 

어야 한다 옥일식 제도어 서는 정당투표를 흥해 각 정당에 총 의석수을 할당하고， 지역구 

에서 당선왼 의석수의 나머지릎 비혜대표로 할당해 충원한다 그런데 비혜대표 비융이 작 

을 경우에는 지역구 당선자만으로도 전쳐1 할당된 의석수를 넙어 초과의석이 발생할 가능 

성이크다 

예컨대 현재의 지역구 245명에 비례대표를 120명으로 확대해 적용시켜 보자 지역구 대 

비혜대표 비용이 2: 1에 가깝다 호남의 경우 지역구 31석， 비혜 1 2석으로 총 43석이 된다 

이 지역에서 인주당이 65%의 지지를 받는다연 총 28석 정도를 배갱받을 수 있다 그런데 

지역구에서 이이 28영 이상이 당선됐다연‘ 비예에서 배정받을 여지는 없다 28명올 초과해 

당선됐다연 지역 내에서는 초과의석이 알생한다 물론 선국석으도 쇼생해 초과의석을 죄 

소화항 수 있다 그렇더라도 큰 정당은 지역구 위주의 정당이 외고 나머지 작은 정당은 비 

례대표 위주의 갱당이 되는 비대칭적 정당구조가 될 가능성도 있다 

실제로 지난 18대 총선을 그대로 적용하기는 어렵지만 당시 민주당은 호냥권에서 대략 

67%의 득표를 하면서 지역구 정당 당선자 전원인 25명 모두률 당선시쳤다 비혜 1 2석올 

포함한 37명의 홍의석수를 득표융 67%로 산갱한다연 25영의 의석을 애정받게 왼다 이이 
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지역구에서 25명이 당선돼 비예대표에서는 추가로 애정받지 옷한다 비혜대표 11 영은 다 

른 군소 정당틀이 배분받게 왼다 큰 정앙은 지역구 정당， 군소정당은 비례대표 정당이라 

는 비대칭적 정당 구조가 그대로 형성되는 생이다 절국 독일식 제도가 정상적으로 작동하 

기 위해서는비혜대표을 200영 이상으로늘리지 않는한，현행 지역구를대폭축소해야한 

다툴다어려운과제이다 

물론 위의 여 상들은 현행 소선거제 위주의 제도 아래에서 나타난 투표결과를 전제로 한 

것이다 선거제도랴는 게임의 규칙이 바뀌연 유권자의 투표행태가 바뀔 수 있다 이에 따 

라 독일식 제도가 지역주의의 완화에 기여항 수 있올지에 대해서는 비딴적 의견도 적지 않 

다 독일식 영립제가 사실상의 비혜대g제라 할 수 있을 정도로 비혜성에 토대를 두고 있 

기 때문에 사표 축소의 효과는 당연히 더 클 수밖에 없다 그러나 정당투표의 비중이 커지 

연 이제 지역적 집중도가 정당투표로 쏠릴 7}'능성이 있다는 것이다 또 지역주의의 정치사 

회적 기반이 해제되지 않는 상향”서 독일식 제도를 채택할 경우 지역구 정당과 비혜대표 

정당이라는 이원적 정당체제가 될 가능성도 있다 

독일식뿐만 아니랴 일본식에서도 정당영부비례투표의 비중이 커질 경우 비숫한 양상이 

나타날 수도 있다 즉 사표는 중이지만， 지역구 선거에 나타났던 지역적 연향성이 이제 정 

당투표로 나타난다는 것이다 비례대표의 확대를 용한 사표의 축소는 지역균열의 과대 대 

표를 완화할 수 있다 그러나 이를 흥해 지역균열의 쟁당체제 자제가 대체되는 것은 아니 

다 

지역균열 문제와 별개로 비혜대표제의 확대는 사표의 축소라는 점에서 긍정적 효과별 

기대할 수 있다 그러나 어떤 제도이든지 대의제 체제는 기본적으로 일종의 강요된 사표율 

당고 있다 유권자들은 주어진 대안 중어 서만 선택이 가웅하기 예문이다 정당영부 비혜대 

표제를 택할 경우 기존 정당에 홉수되지 않는 표는 결국 사g가 되고 만다 따랴서 정당제 

제가 국민의 다양한 요구를 수협하지 못하고 있다연 비혜대표제가 실질적으로 사표를 축 

소하고 있다고 말활수없다 



248 효택정치연구 지m집 제1호(2011) 

IV 개혁과제와 새로운 대안 

1 물영둥한 '7 1호순번제의 예지 

현재 우리나라의 각종 선거에서는 정당우선 순위에 따랴후보자별로 언호를 부여 받고， 

선거벽보와 투표용지에도 그 변호 순서대로 퉁재되고 있다(풍직선거엉 제1 50조) 거대 정 

당 우선 순위의 이 기효 제도는 기성 거대 정당에 과도한 특권을 부여하고 있으며， 지역별 

1당 독정체제를 지속시키는 요인으로도 작용하고 있다 지방선거까지도 전국적 기호투표 

(웅지마중투Jl)로 이끄는 중요한제도적 배경이 되고 있다 

기호 제도가 후보자의 식영올 용이하게 하는데 유용하다고 봉 수 있다 한때 후보자 이 

릉도 모을 정도의 문앵 시대에는 기호가 후보자 이릉융 대제하는 역할까지 혔다고 한다 

사실 오늘날에도 이를융 모른 채 기호안 보고 투표하는 경우도 있융 것이다 그러나 이제 

불명둥한 기호제도올 굳이 유지해야 항 필요성이 없다 오히려 민주주의의 실현에 장애가 

되고 있다 민주제도가 갱삭된 나라들에서 후보자에 기호률붙여 순서률 정하는 정우는 거 

의 없으며， 그 퉁재 순서도 대부분 알따옛 순이나 추챔에 의해 결정하고 있대정영욱 2004, 

306) 

현챙 기호순변제는 영둥한 선거정치를 위해 당연히 예지되어야 한다 나아가 둥재 순서 

을 추청 둥에 의혜 결쟁하는 방식으로 개선되어야 한다 기성 정당의 과도한 특권올 없앤 

다연다양한신진세력의 정치 진입에유리한선거갱치 환경이될 것이다 이는자연히 거대 

정당이 주도하는 지역영 l당 독점체제룡 극복하는 단초가 될 수 있다 이어서 논의하게 될 

석패융 제도의 도입과 동반혜서 시행왼다연 적어도 선거정치에 나타나는 지역균열의 딜레 

마의 않은부분올 해소할수 있율 것이다 

기호순언제의 예지 를 용한 제도개혁은 기계적인 기호투Jl， 이른바 ‘툴지마 투표가아니 

라， 정당， 인울， 정책 풍에 대해 십도 깅깨 고려하는 투표를 유도혜 심의민주주의의 강화에 

기여할 수 있을 것이다 국회의원 선거뿐 아니라， 대용령선거， 지방선거 둥 킥총 선거에도 

척용되어야 한다 묻지마 투표와 함께 중앙정치의 소용툴이에 과도하게 휩쓸리는 지땅선 

거의 문제점율 개선히}는데도 기여할 수 있올 것이다 

우선 순번이 선호도나 선택에 이치는 영향'(primacy effect)은 심리학적 분석에서 시작 

되었지만， 선거에서 투표용지 우선 순서에 따른 연견과 유올리함에 대한 연구도 여러 차 
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예 이루어졌다 미국과 호주， 영국 퉁윷 사혜로 연구한 절과를 보연 작깨는 l%(King and 

Leigh 2009, 7 1-87)에서 크게는 4%(Ho and lmai 2008, 21 6-240)까지 순서에 따라 영향 

을 받는 것으로 나타났다 나라옐， 시기별로 자이가 났다(Kelly and McA lIister 1984, 452 

466). 한국에서는 거대 정당 순으로 기호가 붕어 순번이 경쟁되는상황임을 감안한다연 그 

격자는 영씬 클 것으로 추론된다 싱리 적 차원의 우선 효과{primacyefTect)뿐 아니라 구조 

적， 제도적 차원에서 부익부， 빈익빈의 울공정 게잉이 이루어지고 있다고 할수 있다 

지난 6월 지방선거에서 갱당 추천이 없었던 교육갑과 교육의원의 정우 기효가 없었음에 

도 추청에 따흔 순번에 따라 희비가 엇갈리는 상황을 보았다 이는 기호까지 절함한 기존 

의 순번제가 얼마나 툴명둥한 제도였던가툴 얄해준다 물론 어떤 방식이든지 순서에 따른 

프리미엄은 있다 그래서 추정에 따른 순번쩨도 논란이 있었던 껏이다 그래도 부익부 빈 

익빈의 악순환을 안드는 지존의 기호 순언 제도에 비해 명둥하고 민주적인 제도이다 서울 

의 경우 7언째， 경기도의 경우 4번째의 후보가 교육감에 당선되는 퉁 추첨을 흉한 순번 배 

정의 유용성올 보여주었다 !f. 정당기호가 예지되고 추첨 방식이 이루어진다연 점차 순번 

에 따른 유풀리합의 격차도 중어툴 것이다 

혹시 기존의 특권을 잃게 되는 기성 거대 정당 소속 의원들이 기호를 흉한 정당의 일제 

감， 선거관리의 연의성 때문에 기호제도가 유용하다는 주장이 나용 수 있다 그러나 면익 

에 비해 명등권의 칭해와 문제정이 심각하다 정당의 일제감은 갱당영으로도 충분히 확인 

할 수 있요며， 기호화가 오히려 ‘묻지마 투표’를 초장해 선거민주주의의 질적 저'f를 초래 

하고 있다 우엇보다 기호순언제 에지는 제도의 연껑이 아니라 왈명둥한 비민주적 재도의 

시정이다 

기호 순언제의 예지는 과도기의 한국 정당정치 상항과 맞물려 의외의 따급 효과를 가져 

올수도 있다 한국의 정당이 장훤2010， 25-4 1 )이 말하는 유목행 정당’으로 완전히 바뀌지 

는 않았다 하더라도， 과거의 카르텔 정당들이 혼을리고 있는 것은 운영하다 또 최근 야당 

들은 연합과 홍합 논란 속에 정제성과 초직의 재연 과갱올 겪고 있다 제l야당인 민주당은 

진보를 선언야고， 집권여당인 한나랴당은 ‘개혁적 중도요수의 새로운 플헨올 구제화시키 

겠다고 했다’) 한국정당이 복합적으로 전환기흘 맞고 있다 이런 전환기적 상횡에서 기호 

8) 민주당은 2010년 10엽 3일 전국대의원대회’흘 거치연셔 진보 노샌융 화두로 꺼내여 강소했고， 

인주당의 강령얘 있던 대g적 이녕 혹이었던 중도개혁 이라는용어를 삭제혔다 민주당이 충도 

개혀옴삭제한 직후 보수 한나라당의 안상수 대표는 10원 26일 국회 원내교섭단체 연성융 용째 

개혁적 중도보수 정책의 새로운 경용 모색하겠다고 선언했다 그 풍안한나라당이 너무 보수에 
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순언제가 예지왼다연， 호}국 갱당갱치의 발전적 변화에 기폭제 역할을할수 있올 것이다 

2 시 도단위열 석때율제의 탄력적 도입 

앙에서 현뺑 소선거구제 중심의 선거쩨도가 갖는 한계를 보완히벼 대안으로 제시된 권 

역별 비례대표제의 확대를 검토한 바 있다 비례대표률 확대'}-는 만큼 기존 소선거구제의 

숭자독식 구초을보완하는효과는기대할수있었다 그러나인위적인권역연성과국회의 

원 갱수의 확대라는과강한 변화에도 불구하고 그 효과에 대한 기대는 불투명하다고 보았 

다 무엇보다 지역구의 기반이 없는 정당 비혜 투g만으로는 지역의 다0，한 갱치세력을 성 

장시키는 데 한계가 있다 지적했듯이 권역별 비례대g제를 한다고 할지라도 지역기반이 

분영하지 않다연 현행 전국 비혜대g제와사실상 별 차이가 없다 

현행 비례대표제에 이중등록과 석패율제를 적용해 활용한다연 인위적인 권역 재연성 

이 울펼요하며， 비례대표 정수를→ 무리하게 중원하지 않아도 된다” 지역기반이 불분영한 

비예대표의 한제도 보완할 수 있다 지역구에 흩마해 안타깡게 석패한 후보가 비혜대표를 

흉혜 진출항 수 있는 기회를 주는 제도로 일본 중의원 선거 웅어 서 실시하고 있다(김용복 

2009; 한국정당학회 2010, 54-76) 

지역구에 출마한 후보의 일부 또는 전부틀 비혜대g 명부에 중복 동록시킬 수 있도록 

해， 낙선자 중 지역구에서 선전한 순서대료， 즉 석때융(낙선 후보자의 득g수 l 당선자의 

득표수 x !()()%) 높은 순으로 비례대g에 당선될 수 있게끔 하는 제도이다 일본에서는 권 

역별 석때융제를 운용하고 있으나， 여기에서는 제안하는 석패율제는 전국적 비혜영부에 

16개시 도단위별석왜율을활용할수있도획하는것이다 

지역구에서 일정한 지지를 받은 사랍이 비혜대표플 흥해 원내에 진출할 수 있는 기회을 

가질 수 있다연， 후보자는 1둥이 아니더라도 최대한의 지지를 확보하기 위해 노력할 것이 

다 지지자 또한 사표에 대한 우려를 중이고 자신의 정치적 의사플 보다 적극적으로 표시 

지우쳤으여，이제는 서인과중산충의 고용융중이고 욕지틀강화해 나가는 것이 시대적인 과재 

이며 당도 이 새로운 길로 나아가야한다는 것이라고 셜영했다 

9) 민주당 깅부정 의원도 한토흔회에서 연챙 54영율 그대로 두고 석패융제용 적용@小는 유사한 대 

안융 주장한 바 있다(2009/ 1 11 1 6 국회 ·선거제도 어떻게 항 것인가r 로흔회) 다안 권역옐 비에 

대요제제에서 석왜올제의 적용올 알하고 있는데， 54명의 질안용 비례대요로 항 때 규모 자예가 

절대객으호작아운용자체가 어려용것이다 
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힐 수 있다 석패율 제도는 현재의 사표를 출이는 것뿐 아니라， 앙으로 지역사회의 다샘 

소수，신진세력의성장을옥려할수있다는점에서 l당독점쳐제의비민주성을극복할수 

있는 가장 주제적이고 적극적인 대안이라할 수 있다 

비례대표 영부 작성에 있어 지역선거구에 출마해 이중둥록한 석때율 대상자와 순수 비 

례대g를 적절히 조합해 비례대표의 기능적 전문성도 살렬 수 있을 것이다 비례대표 명부 

의 상당수가 유권자의 지지도에 따른 석애용에 의해 결정되도록 함으로써 예쇄행 비혜대 

표영부제가갖는비민주적명부작성에대한우려툴일쩡하게해경할수있다 

지역구와 비혜대표흘 。1중으로 둥록하는 전략은 일본처럽 각 정당에 맡기는 것이 바람 

직하지만， 이중 등록이 당 권력자의 기득권 바람악이로 사용되지 않도록 반드시 멸요한 

후보자 수 이상으로 등록해 석패율 쩨도를 통반하도록 해야 한다 즉 단순한 이중풍록은 

허용하지 않고 반드시 석패융지 가 적용되도록 해야한다 

일본의 정우 민주당， 자민당과 갇은 거대 정당들은 지역구 총마자 거의 전원올， 공산당 

뭉 군소정당은 당선권의 엉위에서 일정수를 권역별로 단일 언호에 풍록')-는 석꽤윷제를 

앙용하고 있다 반연에 공영당， 신당대지 퉁은 지금 호」극처렵 지역구 출마자와 비례대표 

출마자를 완전히 분리하고 있다 즉 이중웅혹을 하지 않고 있다 m 

지역구 충마자즐 이중등록하는 경우에도 연령， 선수 등을 기준으로 비혜영부 둥재 대상 

에서 근본적으로 제약하는 정당도 있는데， 우리나라에서도 고려 올 사항이다 신진 후보의 

퉁장올 독려하고 기성 정치인의 특혜적 활용윷 방지하기 위해 초선 또는 재선 정도까지만 

이중풍록힐 수 있도록 하는 방안도 검토해올 안하다 

비혜영우 작성 단위와 득요 산정 기준은， 권역별 비예방식의 일본과 달리， 현행 비혜대 

표제처럼 전국 비혜영부 전국득표융 기준 배분 방식을 택한다 그리고 16개 시 도 단위 

를 석때율 적용의 기본 단위로 한다 최소 석패율 단위를 \67H 시 도 단위토 하되 각 정당 

은 당의 상항과 목적에 따라 이를 몇 개씩올 조합해 구성항 수 있도록 자융성올 중 것인가 

도 긍정적으로 검토해 볼 수 있다 

비예대요 성수가 제한돼 있더랴노 선국 특요윷을 토대로 취약지역을 우선 배려하는 석 

패융 전댄affinnative p이 icy)으로 취약지역의 개척 기반옳구축하는 효괴을 오낼 수 있다 

현행 비혜대표 정수 54석과 각 정당의 의석올 그대로 상정할 때， 비례대표 22석의 한나라 

당이 취약지역올 대상으로 개척하고자 한다연 이 중 일부을 석얘융을 토대로 한 비혜후보 

10) 일온의 석때율 제도에 대한 상세한 소개와 예시는 한국정당학회(201 0 잉 76) 창조 
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로 항당하는 것이 어렵지 않율 젓이다 다안 지역별 대표의 둥가성융 과도하게 혜치지 않 

도륙 욕갱 지역에 할당하는 석때융 후보수용 지역구 정수의 10-15% 갱도로 제한하는 것 

은 인요하다고 온다 석때용제합 흥해 소수가 진충한다 하더라도 지역기반이 없는 순수 

비례대표와 달리 이들은 여러 개척적 효과상 안툴어 낼 수 있융 것이다 

"1예대표가 1 5명에 불과한 인주당도 이 석때융제릎 충분히 활용할수 있융 것이다 지지 

기't!이 션국적으로 이익얘}군소 정당툴애서는 전국 단위의 석때융 경쟁율 도모얘 올 수 있 

율 젓이다 다안 석예율 적용 기준융 1 6개 시 도단위로 힐 것인가， 확대 용합해 적용항 수 

있도륙 힐 것인가는 제도적인 선핵이다 안일 확대 홍합올 허용히보 방식이라연， 예컨대 

충냥， 충륙융 합해 동일한 석때융융 척용합 수도 있고， 호남(광주 + 선냥 + 전북)， 경북(대 
구 + 용산 + 경북) 퉁으로 용합해 적용함 수 있을 젓이다 전국융 흉합뼈 석때융율 적용힐 

수도있다 

전제의 득요융 3% 미만 쟁당에 대한 "1혜대표 용쇄초항， 개별 후보자의 læ‘ 미만 석때 
을 후보 용쇄조항， 이중둥욕시 반드시 석때융 경쟁체제를 동반해야 함 젓 등은 공직선거 

엉에서 일흉적으로 규정혜야 한다 3% 용쇄조항은 현 비혜대표제에셔 적용되고 있으여， 

깨영 후보자의 10ν. 봉쇄조항은 석얘융재의 도잉휠 경우 새률게 엉쩨화돼야 힐 사.~이다 

10% 정도윤 용쇄초항 기춘으로 제시한 것응 현재 우리나라에서 공탁금 및 엉갱선거자금 

용 보전받용수 있는 최소 득요융 기준이며， 일본 석때융에서도 객용하고 있는 기준이라는 

정용창고했다 

현행 54석의 비예대표 정수로도 제도의 운영 자체는 큰 문제가 없다 다만 현재처럽 소 

선거구제의 비중이 크고 비예대g의 수가 아주 작은상황에서는 비혜성의 확보， 분야별 정 

문가의 충원 강은 비혜대표제의 목격 역시 재약융 망을 수밖에 없다 이런 정까지 고려한 

다연 비혜대표 규모를 현앵 54석보다는 좀더 늘리는 $엔율 강구혜 보는 것도 바람직하 

다 

종합하자연 16개 시 도단위별 석때용쩨의 도입은 투표방식， 의원 갱수 풍에서 현행 제 

도톨 크게 고치지 않고 지역별 l당 옥정 제제와 양낙화즐 완화하는 효과윌 기대해 올 수 

있다 지역기반의 비혜대표라는 정애서 각 갱당이 위약 지역에 진용함수 있는 싱질쩍인 기 

반융 마련항수 있다 또 단순 다수가 독식하는 한국 소선거구제의 한계용 보완혜 후보자， 

유권자 모두얘게 신진 셰혁의 성장과 미래지향의 갱치틀 고우항수 있다 

융흔 어느 재도이든 장단정이 있다 석얘용재는 구쩌적인 지역기반융 가지고 비혜대표 

가 원다는 껑이 장정이지만‘ 역으로 그것이 문재가 왜 단껑이 될 수 있다 석얘융로 당선되 
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는 지역구에는 그 지역구를 배경으로 l 영 이상의 의원이 배충될 수 있으며， 결과적으로 지 

역구에 따라 의원수가 다르게 배출된다는 지적이 있플 수 있다 일본의 정우 1인을 선출하 

는 지역구에서 다시 석때융을 봉해 2명이 추가로 당선돼 결과적으로 3명이 당선되는 경우 

들도 있었다πhe Electoral Knowledge N히work 2010) 전국적인 비예대표제이면서도 지역 

의 지지툴 용해 당선되는 석때융제가 갖고 있는 특성이자 딜레마이다 과연 현재 한국 상 

황에서 이련 의도적인 제도를 채택할 필요가 있는가에 대혜서는 또 다른 검토가 요구될 수 

있다 

V. 종합결론 

이 연구에서는’기효순번제의 예지’와‘16개 시 도단위별 석때융제의 도입‘올새룡게 제 

안했다 특히 기호순번제의 예지는 제도의 연갱이 아니라， 위헌적인 불명퉁한 제도를 정상 

화시키는 것이다 아주 손쉬운 개혁 조치이연서 거대 정당의 횡포와 묻지아 투표’가 낳고 

있는 한국 선거정치의 한계률 극복하기 위해 해결해야 할 가장 우선적인 과제이다 오늘 

선거제도 개연의 목적으로 자주 거론되는 지역균열의 정당제제가 가지고 있는 딜레마， 즉 

지역별 l당옥정제제와갱치적양극화의완쐐도중요한단초가될수있을것이다 

지역별 l당독점처제와맞울린갱치적양극화가지역균열제재의딜레마이긴하지만，그 

동안 나릉대로 연화 가능성도 보여주었다 이미 지난 15대 총선에서 신한국당의 독정 지역 

처럽 보이는 영남권의 경우 사실상 자민련， 무소속과 분정'1-는 양상을 보인 이래로 비슷 

한 양상이 간헝적으로 이어지고 있다 또 최근에 이르기까지 호남권에서도 무소속이 3영 

내외씩 당선되고 있다 그래서 독점 체제보다는 독과정 제제라는 표현이 더 정확할지도 오 

르겠다 또 근래 들어 지역균영의 강도가 전반적으로 완화되는 경향이고， 기성 정당의 카 

르텔 구조도 혼을라고 있다 그러나 그 동안 이런 경향이 정착되거나 얀정화 외지는 않았 

고， 소수 세력이 다시 거대 정당에 용수되는 과정이 반옥됐다 

물론 소속이 다트더라도 영남의 정우 어차피 같은 보수 성향， 호남은 또 친(없)민주탕 

성향이기 때문에 사실상 옥정체제가 유지되고 있는 것이라는 해석도 있다 그러나 l당 독 

정체제의 극복은 다원적 정쟁제제의 둥장을 말하는 것이지， 반드시 이영적 경쟁셰제로의 

대제를 말하는 것은 아니다 이녕적 다양성까지 있다연 보다 더 경쟁적이 되겠지만， 보수 

적 성향이 강한 지역에 진보적 세력을 인위적으로 구축할 수는 없는 일이다 또 일단 정치 
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새혁의 다양성 기반이 형성되연， 옐요힐 정우 정차 이녕적 다양화도 이루어질 수 있다 

용>1 한나라당과 민주당이 서로의 독정 지역(텃밭)애 상호 칭루하는 것융 지역균열의 

갱당새재가 극복해야 할 방향처럽 알한다 을흔 기존의 선거철과융 가지고 새로운 선거제 

도에 대한 모의 계상올 하다보니까 두 정당이 상호칭투 하는 양상이 천 수밖에 없는 정도 

있다 그러나 그런 양대 세력의 옥정 체제가 바로 기존의 지역균열 구조에서 앵성왼 것이라 

는 정융 생각혜야 한다 l당 독점쳐|제의 극복 방향은 기존의 거대 갱당의 상호칭투가 아니 

라다양한새혁의 성장 가능성융확보하는 것이다 

얘컨대 민주당이 지배적인 정당인 호남 지역율 보자 현재로 보자연 호냥에서 민주당에 

용안이 있옹에도 지지하고 있는유권자는 인주당보다 더 선호힐 수 있는 갱당율 기대하고 

있는 것이지， 우죠건 한나라당올 기대하고 있다고 힐 수 없다 더 나은 정당이 없는 상황에 

서 민주당에 흘모가 되거나 무소속융 지지하고 있는 것이다 몽흔 한나라당이 거대 갱당 

이기 때문에 호납 지역에 새흉게 진용할 가놓성은 있다 그러나 민주당의 폭정세제에 대한 

대안은 한나라당도 될 수 있고， 강은 인주 진영의 다른 세력， 진보 진영， 또는 신진 세력이 

휠수도있다 

다시 정리하자연， 그 동안 지역별 양극화와 |당 독정쩨쩌 구조원 극복하려는 현상들이 

나타났지만， 지역 내의 다양한 정쟁에제로 정착되지 옷했다 간헝적으로 나타난 군소새력 

은 반북책으로 거대 정당에 흉수댔다 이런 갱어 서 제도 개혁의 방향은 지역의 다양한 요 

구용 현생화 시키고 지속한수 있는 환경용 안듭어 주는 것이다 그 풍안 연화의 가능성올 

혹액대결의 소용용이 구조로 휩씀어 갔댄 핵심 측은 바로 송자옥식의 대용령재였다 이 점 

에서 송자 옥식의 대풍령제 개연이 지역균열의 띨레마 극복융 위한 핵심객 과쩨라고 한 바 

있다 

선거제도 차원에서는 기효순번째의 때지가 우선적 과쩨이다 기호 순언제가 예지되는 

상양Q서도 취약지역을 애려하고 개척잭 황풍융 독려하는 석때용재가 필요한가에 대해서 

는 또 다른 숙고가 필요하다 더 많은 한계가 있고 효과가율투영한 또 다론 선거제도등의 

경우는 어 일힐 나위가 없다 송자녹식의 대용령제의 개연이 개헌융동안한근본적이고 큰 

과제라연， 기호순번제의 폐지는 손쉽고 반드시 이루어져야 항 개혁 과쩨이다 

루고일 2이0년 11월 25일 

심사잉 201C앤 12월 6일 

거재획정일 2011년 1업 3일 
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ABSTRACT 

Regional Cleavage and Electoral System: 

New Direction o fInstitutional Refonns 

Man Heum Kim I The 'oreao Aca，아뻐이P쩌k:s &α"，.에때 

Th is artι le is a sludy 00 the eleαoral system refonn, which intend“ to improve the func 

tion of Korean electoral politics. The kα'ean 찌“ics of regional cleavage is out of hannony 

with democralκ integration. Regional monopoly syslem of political parties disturbs demo­

cratic party politics, and makes Korean p이lics a game of all or nothing 씨h winner-takes 

all power structure. It needs 10 reform the winner-takes-all system in local and national 

leve l. Korean presidential system is the key task to refonn the winner-takes-all sy잉 em. But 

this study focuses 00 pa r1 iamentary election and party system. lt reexamines the existing 

altemative ideas of electoral instit비ion critically, parall비 system 1ike Japan’S or Germany' s 

And It s매poses Ihe ab이 ilion of numerical order syslem Ihat assign priorily 10 the major 

parties, as a new direclion of eleclral syslem refonn. And, if in need, nexl-in-linc syslem 

may be adopted. l! is Ihe system that parties are allowed 10 present lists that gìve equal 

rankìngs to some or all of those candidates who are nominated bolh on a party list and for 

an SMD (Single-Member District), the final ranking of the SMD loscrs on the PR (Propor­

tional Representation) lìst is detennined by how well each polled ìn comparison to the win 

ner in that districl 

Keyword‘ πgional cleavage, electoral syslem, Korean politics, party politics 




