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‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색
리더십과‘유인정치(the politics of incentive)’의

문제를 중심으로

김윤철

서강대학교정치외교학과박사수료

이 논문은 개별 정당의 위기 문제를 다룬다. 이 연구가 주요하게 제시

하는 바는 다음과 같다. 첫째, 개별 정당의 위기는 집합적 정체성의 창출과

보전의 실패, 유권자 지지의 약화와 득표율의 하락과 선거 패배, 대안적 조

직체의 등장, 내부 갈등 통제의 실패와 같은 서로 연관된 현상을 가리킨다.

둘째, 개별 정당의 위기는 무엇보다도 환경적응 능력의 결핍에 따른 것이

다. 셋째, 환경적응을 위한 노선 전환의 능력에 있어 중요한 것은 리더십이

다. 넷째, 노선 전환을 위한 리더십에 있어 중요한 것은 유인의 정치이다.

즉 노선 전환에 성공하기 위한 리더십을 발휘하기 위해서 정당 지도자들은

유인 제공의 문제를 해결해야 한다.

■주요어:정당 위기, 리더십, 유인(인센티브), 정당 지도자, 활동가

<논문요약>

특집 한국정당정치의위기와과제
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1.들어가며

민주화 이후 20여 년에 걸쳐 한국사회에서는 일반대중의 정치에 대한

냉소적 태도와 무관심이 점차 증대해왔다. 투표율은 지속적으로 하락해왔

고 정부와 정당에 대한 불만과 불신의 정도도 매우 높은 상태다. 이는 낮은

국정지지도와 무당파층의 증가를 통해 확인할 수 있다. 많은 학자들이 그

러한 정치불신의 중요한 이유로 정당을 꼽고 있다. 즉 정당이 사회구성원

들의 다양한 이해와 요구를 제대로 대변하지도 못하고 충족시켜주지도 못

하고 있다는 것이다. 2008년도 상반기 한국에서는 미국산 쇠고기 수입에

반대하는 시민들의 자발적 참여로 촛불시위가 전개되었다. 촛불시위는 한

국 사회의 일반대중들이 정당을 불신하고 있음을 극명하게 보여주었다. 시

위에 참석한 국회의원 등 정치인들과 그들이 속한 정당에 대해 시민들은

비판과 야유를 아끼지 않았다. 시민들의 생명과 안전을 해칠 수 있는 문제

를 시민들의 의견도 수렴하지 않은 채, 일방적이고 독단적으로 추진한 정

부에 대해서도 그렇지만, 그러한 정부를 효과적으로 견제하고 대안을 제시

하지 못하는 정당들에 대해 강한 불만을 표시했던 것이다.

이 때문에 시민들이 주관하는 집회 때 대부분의 정치인들은 연단에 서

서 발언할 기회조차 갖지 못했다. 자신들의 투표로 선출한 대표자들과 그

들이 속한 정당이 어떤 말을 하는지조차 알려고 하지 않았던 것이다. 서구

유럽과 달리 한국의 정당들은 민주주의의 가장 중요한 제도로서 정착되어

그 역할을 제대로 수행해보지도 못한 채 그 효능성에 대한 의심을 받고 있

는 것이다. 이런 가운데 이른바 정당 정치 혹은 정당의 위기가 대중적인

‘상식’인 것처럼 회자되고 있다.

이 글은 한국 사회에서 이론의 여지가 없다고 할 수 있는 정당 위기의

문제를 다루기 위한‘예비적’작업으로서 그에 관한 이론적 논의들을 검토

하는 것을 목적으로 한다. 특히 서구의 학자들을 중심으로 이루어진 논의

들을 대상으로 할 것이다. 선진 민주주의 국가에서 정당 위기를 먼저 경험

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 7
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한 그들의 논의는 한국 정당 정치의 현실을 이론적으로 조명하기 위한 인

식의 틀을 구축하는 데 도움이 될 것이다. 특히 이 글은‘개별 정당의 위기’

라는 문제를 다루기 위한 목적에서 논의를 전개해나간다. 개별 정당이라는

보다 구체적인 단위에서 시작하는 것이 정당 위기의 문제를 단지 체험이

아닌 인식의 수준으로 끌어올리는 데 더욱 효율적이라고 보고 있기 때문이

다. 또 정당 연구들이 확인하고 있는 것은 개별 정당 연구의 축적이 필요하

다고 보고 있기 때문이기도 하다. 예를 들어 정당체제에 관한 연구와 더불

어 정당 연구의 다른 한 축을 이루고 있는 정당조직에 관한 연구를 통해 연

구자들이 확인한 것은 정당조직이 각 정당마다 다양하다는 것이고, 따라서

정당조직이 정당마다 다른 것을 이해하는 것이 정당조직이론의 핵심을 이

루고 있기 때문이다(진영제 2003, 96).

2.개별정당위기의정의

개별 정당의 위기가 무엇인지를 정의하는 데 있어 1960년대 말~1970

년대부터 서구 사회에서 나타나기 시작한 정당들의 변화 양상, 특히 약화

현상과 관련한‘정당 쇠퇴(party decline)’,‘정당 실패(party failure)’,‘정

당 위기(party crisis)’에 관한 논의들을 참조할 수 있다. 그 논의들은 정당

정치 일반, 즉 제도로서의 정당에 관한 것이긴 하지만 개별 정당들이 겪고

있던 고유 기능과 사회적 기반의 약화라는 경험적 현상에 바탕해 있기 때

문이다. 이때 정당의 활동 혹은 기능(activities or function)
1)에 초점을 맞

추어 정당의 변화를‘위기’라는 관점에서 조망한 파네비안코와 정당일체

8 『기억과 전망』20호

1)파네비안코는정당의기능을“정치체계에영향을주는활동(relevance activity for political system)”으로규

정한다(Panebianco1988, 312).
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감의 쇠퇴, 대안조직체의 등장 등에 따른 정당 실패에 초점을 맞춘 여러 논

자들의 연구들을 활용할 수 있다. 이들 논의들이 개별적인 정치주체 단위

로서의 정당의 존립과 성장에 위협을 가져올 것이라고 간주할 수 있는 보

편·특수적 요소들을 포괄하고 있기 때문이다. 이때 이 글에서는 다음에서

살펴보고 있는 것과 같은 현상들을 겪을 때 위기라고 규정한다.2)
1)집합적

정체성의 창출과 보존의 약화, 2)유권자 지지의 약화와 득표율의 하락과 선

거실패, 3)대안적 조직체의 등장, 4)내부 갈등 통제의 실패 등이 그것이다.

1) 집합적정체성의창출과보존의약화

정당은 정치·사회적 질서의 방어와 변화에 대한 요구를 조직하는 기

능을 수행해왔다. 그 중 가장 대표적인 것이 바로 통합적 혹은 표출적 기능

이라고 부르는 것이다. 이 기능에서 가장 중요한 것은 이데올로기를 통한

집합적 정체성의 창출과 보존이다. 이데올로기는 훗날의 보다 좋은 사회에

대한 희망으로 오늘날의 희생을 수용케 하는, 즉 미래의 이익을 중시토록

하는 수단으로서 공급된다. 하지만 오늘날 정당은 더 이상 집합적 정체성

을 조직하지 않는다. 이 때문에 이데올로기에 바탕해 형성되었던 정치적

하위문화들은 부식된다. 이것은 사실상 정당의 통합적/표출적 기능에 관계

되어 있는 활동의 중지를 의미한다(Panebianco 1988, 268).

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 9

2)이와같은현상들이한꺼번에응축되어나타나거나시차를두고연달아나타나거나아니면일부만나타

나거나등등의위기는다양한형태로외화될것이다. 그때위기의강도도형태별로차이를갖게될것이

다.이글은이에대해서는구체적으로다루고있지않은데,향후‘위기의유형론’과같은별도의논의를

수행할필요가있다고보여진다. 구체적인특정개별정당의차원에서위기를논의하고자 할때이작업

은필수적일것이다.다만이글은예비적논의의성격을띠므로그러한논의를다루고있지못한한계를

갖고있다하겠다.
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2) 유권자지지의약화와득표율의하락과선거실패

집합적 정체성의 창출과 보존의 약화는 유권자 지지의 약화와 득표율

의 하락이라는 현상을 가져왔다. 일군의 연구자들은 유권자의 지지를 유지

하는 데 있어서의 정당의 약화에 관한 논의들을 전개해왔다. 특히 이 논의

들은 정당의 약화 현상을‘정당 쇠퇴’로 지칭했다. 그러한 논의들이 기본

적으로 정당 쇠퇴의 가장 중요한 측면으로 특히 강조한 것은 정당들과 지

지자들 혹은‘정당 일체감 보유자(identifier)’간의 관계가 멀어짐에 따라

유권자들의 투표결정에 있어서 정당의 영향력이 저하되었다는 것이었다.

일군의 연구자들(Crewe and Denver 1985; Dalton et al. 1984)은 정당일

체감이 1960년대 말~1970년대를 거치면서 빠르게 하락하였음을 보여주

었다. 무당파층도 급격히 증가하였다. 정당일체감의 하락과 무당파층의 급

격한 증가는 투표유동성을 높이는 것으로 나타났다. 분할투표(split-ticket

voting)도 증가하였다. 이 때문에 주요 정당의 득표율은 전반적으로 하락

했다(Crotty 2006, 500-501; 박찬욱·장훈 2007, 306-307).

이는 미국 공화당과 민주당의 변화를 연구했던 해른슨(Herrnson

1994, 189)처럼 정당의 위기를 주요 선거에서의 패배로도 규정할 수 있음

을 의미한다. 로즈와 마키는 그런 맥락에서 선거경쟁에서 그 정당이 사라

지고 이를 대체할 계승 정당으로 어떤 유산도 남겨 놓지 않았을 때를 정당

실패라고 규정했다(Rose and Mackie 1988). 일본 사회당의 실패 요인을

분석한 권순미는 정당에 대한 지지율 저하가 장기간 지속되고 그 정당이

더 이상 정당체제의 구성 요소로서 기능하지 못하는 가운데, 일본 사회당

과 같이 항구적 반대당에 머무르며 집권에 실패한 것을 정당 실패로 개념

화했다(권순미 2002, 15-16).

10 『기억과 전망』20호
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3) 대안적조직체의등장

집합적 정체성의 창출과 보존의 실패는 또 다른 현상을 가져왔다. 바로

대안적 조직체의 등장이 그것이다. 이는 특정 정당의 유권자 지지의 약화,

득표력의 하락, 선거 실패를 더욱 가속화시키는 것이기도 하다. 로손과 메

르켈(Lawson and Merkl 1988)은 정당 변화에 있어서 특히 대안적 조직체

들의 도전에 주목하여 정당의 위상과 역할의 약화를‘정당의 실패’라고 정

의했다. 이익집단과 여타의 정치적 매개체들의 확산이 정당의 전통적인 대

표자로서의 역할에 대안을 제공함으로써 정당이 스스로의 역할을 수행하

는 데 실패했다는 것이다(Dalton and Wattenberg 2000, 4). 이갑윤은 유

권자 지지의 약화 현상 등과 함께, 기존 정당을 비판하고 새로운 이슈를 제

기하면서 지지를 호소하는‘반정당적인 정당들’이 출현하고, 정당을 매개

로 하여 영향력을 행사하지 않고 직접 정부나 여론에 호소하는‘단일 이슈

의 이익단체들’이 등장하는 현상을 총체적으로‘정당 실패’라고 지칭한다

(이갑윤 1997, 141).

대안적 조직체의 등장은 공직 후보자의 선발이나 공공 정책 결정에의

참여 기능과 같은 정당의 또 다른 고유 기능을 약화시킨다. 파네비안코는

집합적 정체성의 결핍이 정당이라는, 제도적 채널을 경유하지 않은 직접행

동에 기반한‘비인습적(unconventional)’정치행동을 확산시키면서 이익

대표구조들의 다양화와 파편화를 유발한다고 말한다. 그리고 이것은 엘리

트를 선발하는 정당의 독자적 능력의 훼손으로 이어진다. 이익집단들이 정

치영역에 본격적으로 개입하여 그들 자신의 정치적 대표자를 직접적으로

후원하기 때문이다. 국가 정책에 영향력을 끼칠 수 있는 정당의 능력 역시

이익집단과 자율화된 정치-행정 체계, 단일 이슈를 추구하는 결사체들의

증가와 경쟁에 의해 손상된다. 집합적 정체성의 조직자로서의 역할이 위축

되는 가운데, 특정 세력들의 요구의 전달과 이행을 둘러싸고 이익집단들과

직접적으로 경쟁할 것을 강제받는 것이다(Panebianco 1988, 269).

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 11
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4) 내부갈등통제의실패

해른슨은 정당 위기와 쇠퇴라는 용어를 함께 사용하는데, 주요 선거에

서의 패배와 함께 정당 파벌들 간의 불화가 증대하면서 그것을 통제하는데

어려움을 겪게 되는 것을 특별히 위기라고 칭하기도 한다(Herrnson 1994,

189). 파벌 갈등은 집합적 정체성의 창출과 보존의 실패, 유권자 지지 및

득표력의 약화, 선거 패배 등과 밀접하게 연결되어 있다고 할 것이다. 전자

는 후자의 직간접적 결과이기도 하지만, 그것을 가속화시키는 요인이 되기

도 한다.

이상과 같은 현상들이 개별정당의 경우에도 위기로 인식되고 정의되

는 이유는 그것이 일정 기간 지속될 경우 그 정당은 집권은 물론 정당체제

내에서 유의미한 세력, 즉 실효정당(relevant party)
3)으로서의 지위를 상실

하거나 그러한 지위를 획득할 수 있는 기회로부터 점차 멀어지면서 존립

자체가 위협받을 수 있기 때문이다.

그런데 이 글에서는 개별 정당의 위상과 역할의 약화를 쇠퇴나 실패라

고 하기보다는 위기라고 지칭한다. 위기라는 용어를 사용하는 이유는 그것

이 단지 정당의 약화를 보다 포괄적으로 조명하고 있기 때문만은 아니다.

위기는 사회적으로 특정 시기의 정치적 갈등과 혼란의 고조나 경제적 상황

의 급격한 악화와 같은 특수한 상황에 처해 있는 현상을 가리키는 용어로

서 매우 대중적으로 사용되고 있기도 하다. 하지만 그것보다 더욱 중요한

것은 쇠퇴가 중장기에 걸친 경향을 의미하고 실패는 그 결과가 확정된 듯

한 뉘앙스를 준다고 판단되기 때문이다. 반면에 위기는 기간의 길고 짧음

보다는 성장과 쇠퇴 혹은 성공과 실패를 가름하는‘고비’혹은‘중대국면’

을 의미한다. 즉 현재와 미래가 결코 밝지 않으면서도 그 상태가 고정되어

있는 것은 아닌‘잠정적인 것’으로서 간주할 수 있다는 것이다. 파네비안

12 『기억과 전망』20호
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코는 정당 고유 기능의 약화를 위기라고 일컬으면서도 그 전망이 밝든 어

둡든 간에‘실질적인 정치적 혁신(real political innovation)’의 가능성을

열어 놓고 있다(Panebianco 1988, 274). 위기의‘과도적’특성을 고려한

것이라고 볼 수 있을 것이다.

3.정당의환경적응능력과리더십

그런데 개별 정당들은 왜 위기를 겪게 되는가? 권순미는 샷츠슈나이더

(2008)의 논의에 바탕해 정당의 성공과 실패를 가르는 것은 자신에게 가장

유리한 정치적·조직적 대안을 동원할 수 있는 능력, 자신에게 불리한 갈

등을 새로운 갈등축으로 대체할 수 있는 능력, 새로운 유권자 편성을 조직

할 수 있는 정당의 능력이라고 말한다. 이는 결국 외부환경의 유동성의 증

대로 더욱 강하게 요구되는 정당의 창조적 적응능력, 특히 노선 전환의 능

력을 의미한다(권순미 2002, 17-18). 즉 개별 정당들은 그러한 능력을 갖

추고 있지 못할 때 위기에 처하게 된다. 그런데 그러한 능력은 어떻게 확보

될 수 있는가? 즉 노선의 전환과 그에 바탕한 실천의 수행은 어떻게 가능한

가?

1) 정당지도자와리더십문제의중요성

개별정당의 노선 전환의 능력은 리더십의 문제를 부각시킨다. 환경의

변화와 선거에서의 패배를 노선 전환에 대한 압력으로서 파악하고, 그 정

당의 존속이나 성공을 위해서 구조적 변화와 방향을 규정하는 것이 바로

정당 지도자의 역할이기 때문이다(장훈 1994, 299).

이는 영국, 프랑스, 독일, 스페인 등 서구 주요 국가(특히 프랑스)의 사

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 13
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회민주주의 계열의 정당들의 변화에 관해 연구한 윌슨(Wilson 1994)의 논

의에서도 확인할 수 있다. 그는 정당이 단지 사회경제적, 문화적, 제도적,

경쟁적 환경 등과 같은 외부환경이 가하는 압력의 수동적인 수용자가 아니

라고 말한다. 즉 정당들은 자신들이 이행하는 정책들과 경쟁자의 성격에

의해 그들의 환경에 결정적으로 영향을 끼친다는 것이다. 이때 윌슨은 정

당 지도자와 개혁가들(reformers)을 정당들이 자신의 가능한 혹은 바람직

한 변화를 위해 외부환경에 응답할 것인지 아닌지를 결정하는 핵심적인 개

입 변수라고 간주한다. 주어진 정당 개혁의 성격을 조작적이고 의식적(혹

은 의도적) 관점에서 바라보는 지도자의 인식, 연합형성의 기술들과 행동

은 정당 변화를 이해하는 데 핵심적이라는 것이다. 그리고 이때 정당변화

는 실질적으로 정당 지도자와 개혁가들의 태도와 행동에서 변화의 요인을

찾음으로써 내부의 문제라고 말한다(Wilson 1994, 264-265).

사회(민주)주의 계열의 정당이라고 할 수 있는 일본 사회당의 실패를

연구한 권순미 역시 노선전환에 있어서 리더십의 핵심적 역할을 거론한다.

특히 리더십은 상호연결되어 있으면서도 모순적인 목표와 전략의 충돌, 조

직내 상이한 지향을 가진 세력들 간의 갈등과 긴장을 조정하는데, 그것이

효과적으로 이루어질 때 정당은 (실패하지 않고) 보다 더 성공할 수 있다고

말한다(권순미 2002, 18).

해른슨(Herrnson 1981)은 미국 공화당과 민주당의 변화를 살펴보면

서 정당 지도자들이 그들 정당의 역사 속 핵심적 국면에서 결정적 역할을

수행했다는 것에 관해 논의했다. 변화를 위한 기회와 연합 형성의 기술을

알아내는 정당 지도자의 능력과 개인적인 목표들은 정당 혁신(innovation)

의 유형과 지속 기간(혹은 허용 범위)들을 정함에 있어 결정적이라는 것이

다. 해른슨은 정치 환경적 사건들과 조건들도 변화를 위한 압력을 만들어

내기 때문에 중요하지만, 변화는 오로지 정당 지도자들이 그것을 일으킬

때에만 발생한다고 말한다(Herrson 1981, 186).

파네비안코 역시 마찬가지이다. 그는 정당의 형성 과정에서의 리더
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(십)의 중추적 역할에 대해 논구한다. 지도자들은 카리스마적이든 아니든

간에 미래를 위해 정당이 추구해야 할 이데올로기적 목표를 정하고 조직의

사회적 기반을 선택(‘hunting ground’)한다. 이때 지도자들은 당연히 자

국의 사회경제적, 정치적 조건과 같은 환경을 고려한다. 그리고 그에 입각

해 조직의 형체를 만들어낸다(Panebianco 1988, 53). 파네비안코는 정당

이‘정당 다움(partyness)’을 갖추도록 하는 것이 리더(십)이라고 보고 있

는 것이다.

2) 정당지도자는누구이며리더십이란무엇인가

여기서 정당 지도자란 누구이며 리더십이란 무엇인지와 관련한 문제

를 짚어보도록 하자. 지도자가 누구인지는 비교적 분명하다. 당 대표나 조

직의 지도자(당대표 등)나 국회의원과 같은 선출직 공직자와 같은 당내의

‘높은 지위’를 보유하고 있는 당 지도부 혹은 그 개별 구성원들을 가리킨

다. 이는 정당 연구에 있어 리더(십)에 관한 연구가 주로 당 지도부나 공직

후보자를 어떻게 충원하고 선출하는지에 맞추어져 있는데서도 잘 알 수 있

다(Ware 1996; Norris 2006; Hazan and Rahat 2006). 무엇보다도 이들

이 정당 조직의 자원을 통제할 수 있는 권한을 갖게 되기 때문이다. 이들을

고전적인 정당 연구에서는 엘리트라고 지칭하기도 한다. 물론 누가 정당

지도자인지를 단지 지위의 보유 여부로만 판정하는 것은 불충분하다. 지위

의 보유는 리더십을 발휘할 수 있고 발휘해야 하는 위치에 있음을 의미할

따름이다.

정치 리더십에 대한 이론적 논의를 검토한 작업(박찬욱 외 1997)을 참

조해 정치 지도자를 누구로 정의하고 있는지 살펴보자. 글렌 페이지(Paige

1977)는 정치 지도자를“개인적으로든 집단적으로든, 정책 결정과정과 정

책수행 결과뿐 아니라 특정 제도들의 창설, 유지관리, 그리고 변화에 영향

을 주며 일정한 패턴에 따라 행동”하는 자들이라고 하였다. 터커(Tucker

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 15
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1965)는“정치 지도자를 정치공동체 구성원들의 행동에 일정한 방향을 제

시하거나 그러한 방향 제시 과정에 의미있게 참여하는 사람”이라고 정의하

였다. 하지만 지위의 보유 자체가 이와 같은 역할의 수행을 자동적으로 보

장하는 것은 아니다. 어떠한 방향의 제시도 없이 단지 권력을 향유(혹은 낭

비)하는 데에만 몰두할 수도 있기 때문이다. 이는 웰시(Welsh 1979)가 엘

리트와 지도자를 구분한 것에서도 잘 드러나 있다. 웰시에 따르면 엘리트

는 단지 높은 지위를 보유한 자일 따름이다. 그에게 지도자는 지위권력을

넘어선‘내재적 권위’를 지니고 있는 자이다.

리더십에 관한 연구들은 그 개념 정의가 매우 다양하게 내려지고 있

음을 보여준다(박찬욱 외 1997). 정당 연구에 있어서 지도자(혹은 지도부)

와 리더십은 대체적으로 분명하게 구분되지 않는다. 그런 가운데 리더십

은 지극히‘개인적인 것’이 되고 만다. 하지만 리더십은 단지 지도자만의

문제로 취급할 수 없다. 현대 민주주의 정치체제가 그러하듯이 정당 역시

내부에 지도자 혹은 엘리트가 아닌 활동가와 당원 등 다수의 구성원들이

존재한다. 지도자도 여럿 존재할 수 있다. 대개가 그러하다. 그들은 때때

로 같은 정당 조직 안에서 각기 다른 목표를 경쟁적으로 추구한다. 그러한

경쟁은 정당 내부에 갈등을 가져온다. 특히 환경의 변화에 처해 있을 때

그러한 갈등은 더욱 커지고 통제가 어려워진다. 상황에 대한 인식과 대응

방식 등을 둘러싸고 각기 다른 입장을 갖고 그것을 관철시키고자 할 것이

기 때문이다.

이는 리더십이‘관계’의 문제라는 것을 가르쳐준다. 즉 리더십 문제는

리더십 발휘의 전제가 되는 지도자의 출현에서부터 다양한 관계를 고려할

수밖에 없다. 특히나 현대 민주주의 국가들의 정당들이 방식의 차이에도

불구하고 지도자를 당내 선거와 같은‘민주적’경쟁 절차를 통해‘선출’하

고 있다는 점을 감안할 때 더욱 그렇다(Ware 1996). 엘리트 개념과 대비하

여 지도자와 리더십에 대한 새로운 개념화를 시도한 웰시가 특히 리더십이

관계적 개념임을 강조하고 있다. 리더십에 대한 이러한 이해는 정치 리더
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십 전문학자들 사이에 공통적인 견해를 집약한 것으로 평가되어진다. 이것

은 리더십 문제가 단순히 높은 지위에 있는 지도자들만 고립적으로 연구하

는 것이 아니라 정치공동체 내에서 문제해결과 공동목표를 중심으로 형성

되는 다이내믹하고 다양한 관계들을 그 대상으로 한다는 것을 시사하는 것

이다(박찬욱 외 1997, 40-41).

또한 많은 정치학자들은 리더십을 정의함에 있어 리더십과 헤드십

(headship)을 구분하는 것에서 시작한다. 헤드십은 조직구성원의 동의에 기

반하여 추종을 유인하는 것이 아니라, 물리적 위협을 통해 조직구성원들을

행동하도록 만드는 지위 권력의 일방적인 행사이다. 이 때문에 헤드십은 정

당성을 결여하고 있다. 독재권력(자)의 비민주적 통치 행위가 단적인 예라

고 할 것이다. 이로부터 잰다(Janda 1960)는“리더십의 본질은 정당성 있는

권력”이라고 정의했다. 이에 대해서도 많은 학자들이 동의한다(박찬욱 외

1997, 18-19; 홍득표 2004, 498). 이 글에서도 리더십을 관계적 개념으로

이해하고 헤드십과 구분되는 것으로 간주한다. 그럼 이를 염두에 두면서

‘정치학에서의 리더십 논의’4)에 바탕해 리더십을 정의해보도록 하자.

텐넨바움과 슈미트(Tannebaum and Schmit)는“일정한 상황에서 특

정한 목표를 달성하기 위해 의사소통과정을 통해서 행사되는 영향력”을 리

더십이라고 정의하였다. 스톡딜(Stogdill)은“기대나 상호작용을 통해서 조

직의 구조를 만들어내고 유지하는 것”이라고 했다. 쿤츠와 오도넬(Koontz

and O’Donell)은 사람들로 하여금 공동의 목표를 달성할 수 있도록 영향

력을 행사하는 과정으로, 맥스웰(J. Maxwell)은“추종자들을 얻는 능력”으

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 17

4)주지하다시피리더십이란용어는일상생활에서더욱활발하게사용된다.최근정치,경제적

위기 상황에서 언론 등 공론장에서 가장 쉽게 찾아볼 수 있는 용어가 바로 리더십인 것이다.

리더십은 학문적 영역에서도 정치학에서만 사용되는 것은 아니다. 오히려 경영학 등의 분야

에서보다왕성하게쓰여지고있고,주요문제영역으로다루어지고있다.하지만이논문이정

당이라는정치(학)적문제를다루고있는만큼주로정치학연구에서다루어진리더십개념을

중점적으로살펴본다.특히이논문이다루고있는리더십은정치권력의획득을목적으로한

다는점에서여타리더십논의와차이를가질수밖에없기때문이다.
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로, 카츠와 칸(D.Katz and R.L.Kahn)은“조직의 일상적인 지시를 기계적

으로 수행하는 것 이상의 영향력”으로 정의하고 있다(이영제 2006). 웰시

는“특정 목표를 추구하는 과정에서 인간자원들을 동원하는 능력”이라고

규정한다. 터커는“문제상황에 대한 진단, 문제해결을 위한 처방, 진단과

처방에 대한 지지의 동원을 수행하는 정치행동”이라고 정의하였다(박찬욱

외 1997, 40). 정치적 리더십 연구자로 유명한 번즈는“역사적 인과관계에

서의 X요인”을 리더십이라고 보았다. 인간사회의 변화는 단지 구조나 행

위 어떤 하나의 요인으로 설명할 수 없는 바, 그것들의 통합을 의미하는 적

응과 재적응이라는 리더십 작용의 결과라는 것이었다. 이때 리더십은 평

등, 정의, 자유와 같은‘가치’를 지닌“목적 있는 권력”으로 정의된다(번즈

2006, 25-31; 박찬욱 외 1997, 44, 45). 한편 터커와 번즈는 리더십이 권력

을 추구하고 행사하는 권력 현상의 하나임을 분명히 하였다(박찬욱 외

1997, 42,45). 리더십을 단지 지도자의‘선량한 의도에서 비롯된 양심적인

실천’으로(만) 이해할 수 없음을 보여주는 대목이다.

이렇게 다양한 정의들은 적시되어 있지 않음에도 불구하고 앞서 살펴

본 리더십의 중요성을 강조하는 정당연구자들의 논의에 충분히 반영되어

있다고 볼 수 있다. 다만 환경변화에의 적응이 요구되는 특수한 상황에서

정당이 스스로를 변화시키기 위한 노선 전환의 능력을 추가적으로 강조하

고 있을 뿐이다. 이에 따라 이 논문에서는 앞서 살펴본 논의들에 바탕해 정

당의 환경적응 능력과 관련해 리더십 개념을 다음과 같이 재정의한다. 리

더십이란‘정당의 유지 및 발전과 권력자로서의 위상의 보존과 강화(혹은

획득)를 위해 환경(변화)에 부합한다고 여겨지는 목표와 전략 등을 다수 구

성원들의 동의와 지지에 바탕해 (새롭게) 제시하고 구현코자 하는 (현재 혹

은 미래의) 정당 지도자(개인 혹은 집단)의 목적의식적인 실천(역량)’이다.

18 『기억과 전망』20호
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4.리더십과‘유인의정치(the politics of incentive)’

정당 지도자들이 환경변화에 적응하기 위해 항상 노선 전환의 의사를

갖는 것은 아니다. 그러한 의사를 가졌다 해도 노선 전환의 시도가 쉽지

않다. 설사 시도되었다고 해도 늘 성공하는 것은 아니다. 정당의 조직적

동학은 변화를 추진하기보다는 반대한다. 정당 관료들(party officers), 당

원들, 당직자들(staffs)이 포함된 가운데 정당엘리트들이 주도하는 지배 연

합이 변화를 위한 시도에 저항한다. 그들은 정당 지도자들이 환경 변화의

범위—환경의 변화가 정당의 위기로 이어질 것인지 아닌지 등—를 인지

하는데 실패하거나 과거에 사용한 방법이 미래에도 계속 유효할 것이라고

믿는다. 변화는 또한 정당 내부의 권력이 재배분될 가능성을 막기 위한 저

항에 부딪힐 수도 있다. 공직 후보자 선정 방식이나 정치 자금의 배분 기

준 등의 변화가 그 예이다. 그것은 비록 의도한 것이 아니라고 하더라도

거의 대부분의 경우 어느 한쪽의 파벌이나 정당 지도자들에게 보다 유리

한 결과를 낳는다. 변화에 대한 반대는 의도하지 않은 결과에 대한 우려에

서 제기될 수도 있다. 이 때문에 어떤 정당 지도자들의 경우에는 변화를

수행한 이후 발생할 수 있는 예기치 않은 문제보다는 차라리 정당 조직의

잘 알려진 결점을 선호한다는 것이다(Herronson 1994, 187). 그럼 노선

전환을 위한 리더십은 어떻게 작동될 수 있으며 그것은 어떻게해야 성공

할 수 있을까?

일단 노선 전환을 위한 리더십의 작동은 정당 지도자들이 노선 전환의

필요성을‘승인(recognition)’하면서 시작된다. 그것이 이루어지기 위해서

는 일단 강력한 환경의 압박이 조직적 위기로 폭발해야 한다. 선거 패배와

선거 경쟁에서의 거래 수단의 악화가 정당에게 매우 강력한 압력을 행사하

는 외부 도전의 고전적 유형이다. 그것은 이미 내부적으로 존재하고 있던

조직적 위기를 촉진시킨다. 새로운 지도자의 전면 등장, 조직적 성과의 감

소, 조직의 경직 등이 그것이다. 파네비안코는 이를 정당 변화의 첫 번째 단

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 19
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계라고 지칭한다(Panebianco 1988, 243). 정당 지도자들은 그 특성에 있

어‘경쟁적 사업들의 감독들(managers of competitive “businesses”)’혹은

‘기업가들(entrepreneurs)’로 정의되어진다(Strøm1994, 104; Panebianco

1988, 40). 그들은 단지 대외적으로 당의 입장을 진술하는‘대변인들

(speakers)’
5) 혹은‘얼굴 마담’

6)
이 아니다. 그들은 권력을 장악하거나 이미

획득한 권력을 유지 혹은 확장하려고 한다. 정당 지도자의 목적은 조직의

유지 발전—특히 조직의 안정성(stability )—은 물론 조직에 대한 자신의

지속적인 통제를 유지하는 것이다(Panebianco 1988, 40).

이때 조직적 위기는 그러한 정당 지도자들이 반응하지 않을 수 없는 상

황이 조성된 것을 의미한다. 새로운 지도자가 전면에 등장하는 것은 바로

그 때문이다. 이는 기존 지도자들 역시 노선 전환과 관련해 어떤 방식으로

든지 행동을 취하지 않을 수 없음을 의미한다. 성공적인 정당은 광범위한

조직적 역량과 자원들에 의존한다. 정당 지도자는 이에 바탕해 선거 경쟁

에서 유의미한 성과를 거둘 수 있다. 이때 정당 지도자들이 정당 조직을 중

요하게 여길 수밖에 없는 보다 구체적인 이유를 세 가지로 정리할 수 있다

(Strøm 1994, 109). 첫째, 유권자와 그들의 선호에 관한 정보의 필요성, 둘

째, 지지자들의 선거운동에의 동원, 셋째, 유권자들에게 접근하고 그들의

20 『기억과 전망』20호

5)맥켄지는 영국 노동당에서‘지도자’의 위상과 역할을 규정하는 개념이 애초 대변자

(spokesman)에서‘지도자(leader)’로변화했음을보여주고있다(Mckenzie 1964, 301).독일녹

색당역시애초지도자들에게그러한개념에바탕한위상과역할을부여했다.그들은대외적

으로는 당을 대표하지만 내부적으로는 실질적인 정치적 지도자에 필수적인 권한들(powers)

을부여받지못했다.그들은당기관(특히연방평의회the federal council혹은지역평의회Land

council)의 결정에 따라야 할 따름이었다. 그들의 정치적 리더십을 위해 대외 노출적

(preminent)지위를활용하고자시도하였다.대부분의경우그것은다른당기관혹은풀뿌리

(thegrass roots)의항의를야기했다(Poguntke1994, 6).두경우모두‘당내민주주의’를명분으

로한것이었다.

6)글렌페이지(GlennD. Paige)는시장(mayor)의행동유형과관련해서“계획수립,인간관계,임

무수행 방식”상의 특징에 따라 정치 지도자 스타일을 얼굴마담형(ceremonial), 어머니형

(caretaker),개인중심형(individualists),집행관형(executive),기업가형(entrepreneur)으로구분하

고있다(박찬욱외1997, 36).
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지지를 확보하기 위한 정책 개발의 필요성이다. 하지만 조직적 위기는 이

러한 기능이 현저하게 약화됨으로써 자신의 선거경쟁력도 저하됨을 의미

한다.

정당 지도자들이 노선 전환의 필요성을 인지하고 그것을 시도한다고

해서 성공이 보장되는 것은 아니다. 정당 지도자들이 새롭게 제시하는 노

선이 다수의 조직 구성원들의 참여를 끌어내고 동의와 지지를 획득할 수

있어야 한다. 이때문에 파네비안코는 정당 변화의 두 번째 단계에서 위기

를 다룰 수 없는 구지배연합에 대한 불신이 드러나고 새로운—지배연합의

구축을 위한—동맹(alliance)
7)
의 구성이 이루어진다고 말한다(Panebianco

1988, 244). 그렇다면 새로운 동맹의 구성은 어떻게 이루어질 수 있을까?

더 나아가 지도 집단의 교체를 이루고 노선 전환을 위한 실천을 보다 구체

화하면서 조직의 재구성(restructuring)
8)을 어떻게 실현할 수 있을까? 이때

주목할 수 있는 것이 바로‘유인(incentive) 제공’의 문제이다. 이 글에서는

효과적인 유인 제공의 문제를‘유인의 정치’로 지칭한다. 조직 내부 구성

원들 간의‘권력 관계’에 연관된 문제이기 때문이다. 참여는 명백한 혹은

숨겨져 있는 유인들(이익들 혹은 약속들 혹은 미래의 이익들)의 제공에서

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 21

7)파네비안코는지배연합(dominant coalition)을‘동맹의동맹(alliance of alliance)’이라고정의한

다(Panebianco1988, 39).즉지배연합은권력장악을위한동맹의확장을의미한다.

8)파네비안코는조직의재구성을정당변화의마지막세번째단계로설정한다.이때조직의재

구성이란조직영역의두가지핵심적인문제가포함된조직형체(physiognomy)를변화시키

는것을의미하는데,첫번째문제는내부경쟁의규칙,즉게임의규칙(rules of the game)이다.

전임 지도자들과 그들의 지지지들에 의해 통제받는 선거체계를 바꾸고 당내 기구를 개조한

다.어떤기구들은중요성이감퇴하고재조직된다.새로운기구들의중요성이커짐에따라조

정 양식이 변화한다. 내부 집단들 간의 자원 배분이 변화한다. 그러한 변화들은 조직적 구성

물속에서비준되고고정된다.이로부터조직적형체가부분적으로수정된다.두번째영역은

조직의공식적목표들이재정의된다.이것이새로이권력을장악한집단을정당화한다.목표

의 재정의를 통한 새로운 리더십의 정당화는 리더십의 변화가 진부한 경쟁이나 개인적 야망

이아니라당의운명에관계된심오하고도고귀한정신을위해효과적이라는것을당의구성

원들에게 보여주어야만 하기 때문에 필수적이다. 이때 당의“궁극적 목적들”은 변화하고 조

직의정체성과사회적기반(hunting ground)은급격히변경된다.이에따라정당의전략도변

화한다(Panebianco1988, 244).
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비롯된다.9) 파네비안코는 그와 같은 자발적 결사 이론(the theory voluntary

association)에 바탕하여 유인의 제공이 조직의 지도자들에 의해 제공되어

정당 구성원들의 참여를 가져오는 것임을 분명히 한다. 그는 유인 이론(the

incentive theory)의 두 가지 종류가 있다면서 유인들을‘집합적 유인들

(collective incentives)’과‘선별적유인들(selective incentives)’이라는두가

지 유형으로 구분한다. 집합적 유인들이란 특히 조직의 목표들(goals)을 담

고 있는 주의·주장(“cause”)에 일체감을 느끼게 함으로써 참여를 유도하는

이데올로기적 유인(정체성 identity)으로 참여자 모두에게 제공되어진다.

이에 반해 선별적 유인들이란 물질적 보상과 지위(material and status) 같은

것들로 참여자 중 몇몇의 특정 부위에게 차별적으로 제공되어진다

(Panebianco 1988, 9). 그럼 그러한 유인들은 어떻게 제공되어야 할까? 즉

정당지도자들이유인을제공함에있어고려해야하는지점들은무엇일까?

정당 지도자들은 효과적인 유인 제공을 위해 우선 고려해야 하는 것은

한 가지 유형의 유인들만 제공해서는 안 된다는 것이다. 정당 조직의 지속

성과 위계적 안정성과 비의무적 참여 모두를 위해서 그렇다. 이것은 두 가

지 유인들의 제공이 균형을 이루어야 한다는 것을 의미한다. 선별적 유인

들이 지나치면 주의·주장을 헌신하는 도구로서의 조직적 신뢰성이 위협

받는다. 반면에 집합적 유인들이 과도하게 강조되면 조직적 지속성이 위협

받는다. 따라서 선별적 유인들을 통해 충족되는 개인적‘이익’과 집합적

유인을 통해 증가하는 조직적‘충성’이 조화를 이루어야 한다는 것이다.

집합적 유인에 끌려 참여한 당원들의 경우도 당 부속 기관의 지원 서비스

나 지위와 같은 선별적 유인들로부터 이익을 얻고자하는 경향이 있다. 그

반대 역시 마찬가지라는 것을 감안했을 때에도 그러하다. 그럼 그것은 어

22 『기억과 전망』20호

9)정당활동에의 참여에 있어서 유인들의 문제에 관한 논의들에 대한 개괄적 검토는 Heidar

(2006), Ware(1996) 등을 참조할 수 있다. 영국 노동당을 사례로 이 문제에 천착한 연구는

SeydandWhiteley(1992; 2002)가있다.
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떻게 조화롭게 균형을 이룰 수 있는가?

이때 파네비안코는 조직의 목표와 선택을 정의하는 이데올로기의 두

가지 내부적 기능에 주목한다. 이데올로기의 첫 번째 내부적 기능은 지지

자들의 눈으로 조직의 정체성을 유지하는 것이다. 따라서 이데올로기는 집

합적 유인들의 주요한 자원이다. 하지만 동시에 이데올로기는 선별적 유인

의 배분을 은폐하는 기능을 갖고 있기도 하다. 선별적 유인에서 이득을 얻

지 못하는 조직 구성원들은 물론 그것으로부터 이득을 얻는 구성원들에게

도 그렇다. 즉 이데올로기는 주의·주장에 헌신적인 조직으로서의 이미지

를 훼손하는 선별적 유인들의 과잉 노출을 은폐해주며, 개인적 성공에 대

한 열망을 합리화하고 명예롭게 하는 등의 기능을 수행한다. 즉 이익

(interest)에 대한 강조를 정당화해주는 것이다(Panebianco 1988, 9-10,

24-25). 정당 지도자들은 그러한 이데올로기의 기능성에 주목하고 그것을

최대한 활용할 수 있어야 한다.

다음으로 고려되어야 하는 것은 정당 조직 내부의 위치에 따라 구성

원들이 선호하는 유인들 혹은 유인에 대한 선호의 정도가 각기 다르다는

점이다. 이 때문에 일군의 연구자들이 정당 구성원들의 특성에 관해 연구

했다. 구성원의 위치에 따른 유인의 선호 문제와 관련해서 그러한 논의들

은 매우 유용하다. 파네비안코는 유권자들, 지지자들, 당원들이라는 동심

원적 이미지로 구성원들의 위치를 구분한 뒤베르제의 논의에 따라 유권자

들과 당원들은 주로 정당귀속감과 정체성과 같은 집합적 유인들을 주로

선호한다고 말한다. 물론 정당 조직의 지원 및 복지 서비스와 같은 부수적

인 서비스라는 선별적 유인들로부터도 이득을 얻기도 한다. 파네비안코가

특히 중요하게 여기는 구성원들은 바로 활동가들(activists)이다. 그들은

소수이지만 지속적으로 참여하면서 조직의 기능을 작동시킴에 따라 당내

에서 가장 중요한 집단이다. 지도자들과 이 집단과의 교환이 조직적으로

가장 중요한 의미를 갖는 조직적 결과물들을 가져온다(Panebianco 1988,

26). 노선 전환의 성패 여부가 여기에 달려 있다고 해도 과언이 아니라고

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 23
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할 것이다.

가령 노르웨이 정당들의 리더십 문제를 연구한 스트룀 같은 연구자의

경우에도 정당 지도자와 활동가들의 관계에 초점을 맞추고 있다. 그는 여

타 정당들과 경쟁하는 정당들은 활동가나 전문가들에 대한 보상을 위해 상

당한 자원들을 필요로 한다고 말한다. 이때 그는 전문가들이 직접적인‘금

전적 보상’을 요구한다고 본다. 이에 반해 활동가들은 주로 공공 정책이나

노력에 따른 성과와 같은‘비금전적 보상’에 만족한다고 말하면서 그들을

‘값싼 노동자(cheap labor)’라고 지칭한다(Strøm 1994, 109). 즉 활동가

들은 집합적 유인들을 선호한다는 것이다.

하지만 파네비안코는 활동가들을 집합적 유인을 선호하는‘열성분자

들(believers)’과 선별적 유인을 선호하는‘성공주의자(careerists)’로 나누

어 본다(Panebianco 1988, 25-30). 이때 파네비안코는 열성분자들의 존재

는 공식적인 조직적 목표가 중요한지, 왜 조직적 목표가 다른 것으로 대체

되는 것이 아니라—기존의 것에 새로운 요소가—접합되는지를 설명해준

다고 말한다. 열성분자들은 공식적인 목표에 헌신하며 집합적 정체성을 위

태롭게 하는 목표를 배신하는 것에 대해 격렬히 저항한다는 것이다. 이로

부터 정당 지도자들은 무엇보다도 이데올로기적 목표에 대한 항상적이고

의례적인 인용과‘이단적(heterodox)’인 선택에 있어서의 신중함을 통해

열성분자들의 정체성을 보호해야 한다고 말한다. 이들은 정당 지도자들이

개인적 정체성 때문에 조직적 목표를 등한시한다는 것을 보이지 않으면 높

은 충성도를 보인다. 파네비안코는 열성분자들이 활동가의 다수를 이룬다

고 말한다. 노선 전환을 위한 리더십이 이들에 초점을 맞추어야 한다는 것

을 의미한다. 지도자들은 그 다수에 기반해 조직적 정체성의 가시적이고 분

명한 표징을 보여줌으로써 정당한 권력의 보유자가 될 수 있는 것이다.

성공주의자들은 열성분자들과 달리 선별적 유인들을 선호한다. 성공

주의자들은‘파벌 게임’의 뒤에서 매우 유력한 힘을 구성하는 분열의 인적

기반으로 조직적 질서를 혼란에 빠뜨리고 위협할 수 있기 때문에 조직적

24 『기억과 전망』20호

01˘fl`�1(–Ł�–ˆ¶)5~38  2010.3.9 1:9 PM  ˘���`�24



중요성을 갖는다. 즉 성공주의자들은 정당 지도자들에게 잠재적인 위험

지대이다. 따라서 정당 지도자들은 성공주의자들을 중화/무력화

(neutralize)시켜야 한다. 그런데 이들은 미래의 정당 지도자들을 출현시키

는 풀(pool)을 형성한다. 이들로부터 선별적 유인들은 내부적 불평등 체제,

정당의 위계적 지배 체제에 관련을 맺게 된다. 바로 그 위계적 지배가 성공

주의자들이 선호하는 보상의 주요한 자원들 중 하나이기 때문이다.

정당의 위계적 지배에 연결되어 있는 선별적 유인들의 특수화가 가져

오는 세 가지‘부정적’영향이 있다. 첫째는 내부 차별의 증대이다. 둘째는

가능한한 많은 활동가들에게 보상하기 위해 책임 있는 지위를 지나치게 증

가시키는 경향과 그러한 지위가 갖는“과장된 상징성( symbol ic

inflation)”은 책임 있는 역할을 평가절하하고 지위의 매력을 감퇴시킨다.

즉 지위 보상이라는 유인의 가치를 하락시키는 것이다. 셋째는 이 때문에

보다 높은 지위로의 상승 욕구가 증대한다. 그리고 이는 집합적 유인에 대

한 관심을 약화시키고 정당 밖 연대(extra-political ties)의 네트워크를 발

전시키기 위한 정당의 부수적인 복지활동들을 약화시킨다. 이는 정당의

사회통합적 기능의 저하를 의미하는 것이기도 하다. 따라서 이를 벗어나

기 위해 지위가 아닌 다른 종류의 상징적이고 물질적인 유인들의 배분을

위한 목표를 가진 부수적 역할(collateral role)을 수행하는 간부(staff)의 풀

을 확장해야 한다.

여기서도 파네비안코는 조직적 행위자들의 참여를 위해서는 유인들의

“혼합”이 필요하다고 말하는데, 그로부터 단지 지위나 물질적 보상에만 의

존하는 것을 중지시킬 수 있기 때문이다. 이는 위계적 지배의 장벽을 극복

하거나 낮추는 것이다. 그러한 혼합적 유인의 제공으로 활동가들은 위계적

지배의 장벽을 넘어서서 전문적인 전업 활동을 수행하기 시작한다. 정당

관료의 경우처럼 직접적인 보상을 받거나 선출 혹은 임명직 공직자의 봉급

혹은 정당이 통제하는 다양한 종류의 결사체에서의 지위와 같은 간접적 보

상을 받게 되는 것이다.

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 25
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한편 정당 지도자들이 성공주의자들과의 관계를 고려함에 있어 두 가

지의 대안이 있다. 하나는 그들을 위계적 지배의 사다리를 통해 흡수하는

것이다. 다른 하나는 모든 수단을 강구해 그들이 당에서 떠나도록 조장하

는 것이다. 그렇지 않으면 기존의 리더십에 대한 소수 엘리트들의 도전을

지지하는 활동가들이 출현하게 될 것이다.

누가 어떤 유인을 선호하느냐의 문제와 관련해서 메이(May 1973) 등

의 연구를 또한 참조할 수 있다. 메이는‘하층 지도자들(sub-leaders)’은 그

들의 투표자나 지도부보다 더 급진적 관점(extream views)을 갖고 있다고

주장했다. 이는 맥클로스키 등(Mcklosky et al. 1960)이 정당 지도자들이

그들의 추종자보다 더 이데올로기적이라는 가정과 다른 것이었다. 메이는

정책적 대안에 관한 의견에 있어서 하층 지도자들과 다른 구성원들 간에는

위계에 따른 현저한 차이가 있다고 예상했던 것이다. 그에 따르면 하층 지

도자들은 활동가들에게 보다 더 충실하다. 그리고 그들의 충원과 세력화는

평당원들을 보다‘이데올로기적’으로 만든다고 한다. 이와 달리 상층 지도

자들(top-leader)은 두 가지 이유 때문에 온건해야만 한다고 주장한다. 하

나는 공직자의 위치 때문이고 다른 하나는 투표 경쟁에서는 타협이 불가피

하기 때문이다. 연구자들은 이로부터 차별적인 위계적 높이에 따라 정치적

관점에서 차이를 보인다는 것을 발견하기를 기대했다. 하지만 노리스

(Norris 1995)는 당원들과 급진적인 지도자들 모두 정당은 온건한 투표자

들 사이에 위치해있는 관점을 견지해야 한다고 생각하는 경향이 있음을 발

견했다. 그리고 위계적으로 각기 다른 위치에 있는 구성원들 간의 관계는

메이가 제안한 것보다 더 복잡하다는 것을 알아냈다. 즉 다른 수준에서 정

치적 견해를 형태짓는 힘으로서의 하층 지도자들과 고참 지도자들(senior

leader)의 동기는 보다 더 다양했다.

즉 노리스는 정당 지도자들을 이데올로기에 대한 강조로 이끄는 주된

요인은 선거에 입후보하기 위한 것임을 발견했다. 다른 한편 하층 지도자

들의 경우에는 지역 선거에서 경쟁하고 있을 때 온건해질 것을 강제받게

26 『기억과 전망』20호
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될 것이라고 기대했다. 연구자들은 또한 급진적 하층 지도자들과 그들의

당내 파벌들은 평균적인 당원들을 상대로 발언하기 위해서가 아니라 지도

부에 압력을 행사하기 위해 비판적 의견을 낸다고 생각했다. 노리스는 정

당지도자와 당원들 모두 이데올로기와 선거에 관련된 혼합된 유인들에 의

존해 의견을 정한다고 주장했다. 통일 아일랜드 당에 대한 갈라허와 마쉬

(Gallagher and Marsh 2004)의 연구는 당원들은 급진주의에 거리를 두고

있으며, 노르웨이 정당에 관한 몇몇 연구는 많은 이슈들 중 1/3 정도가 위

계적 수준에 따라 각기 다른 정치적 관점을 보이는 것으로 나타났으나, 분

명한 패턴을 발견하는 데는 실패했다. 결국 연구자들은 왜 어떤 경우에는

메이의 주장이 적용되고 다른 어떤 경우에는 적용되지 않는지(Narud and

Skare 1999) 분명히 규명하지 못하고 있다. 정당 내에서 구성원들이 어떻

게 특별한 정치적 견해를 갖게 되는지에 관한 최종적인 판단은 내려지고

있지 않다는 것이다(Haidar 2006, 308-9).

이들의 논의는 그보다 먼저 살펴본 정당 지도자와 당 구성원들 간의 유

인의 정치에 관한 논의들을 일반적 법칙으로 무리하게 정식화하거나 기계

적으로 적용할 것이 아니라 구체적인 사례에 따라 제한적으로 활용해야 함

을 의미한다. 이 때문에 어떤 종류의 유인을 누구에게 주로 제공할 것인지

등의 문제는 해당 개별 정당이 직면한 환경 변화의 특수성과 그것에 반응

해야 하는 조직의 기존 특성 등이 고려되어야 한다는 것이다. 해른슨은 그

위기의 성격이 지역 선거에서의 패배에 연관된 내부 정파들의 문제인지 낙

후한 선거운동에 따른 전국적 수준에서의 선거 패배인지 등에 따라 그 대

응들이 각기 다르다고 말한다(Herrnson 1994, 187). 해른슨이 예로 든 것

은 매우 한정된 것이지만, 위기의 특성에 따라 제공되어야 할 유인의 종류

와 그 주요 대상이 각각 달라야 한다는 것을 시사해주는 것이라고 하겠다.

즉 앞서 살펴본 논의들은 하나의 틀을 제공해주는 것이지 그것의 구체적인

내용들까지 규정해주는 것은 아니라는 것이다.

노선 전환의 리더십과 유인의 정치와 관련하여 고려해야 할 또 다른 문
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제가 있다. 바로 정당 간 경쟁과 특정 정당의 조직 특성의 문제가 그것이다.

이것은 어떤 유인을 누구에게 제공할 것인가의 문제가 단지 구체적 상황에

따라 임의적으로 이루어질 수 있느냐의 문제와 관련되어 있는 것으로 매우

중요한 문제이다. 특히 정치제도로서의 정당 일반이 아니라 정당체제 내에

서 타정당들과의 경쟁해나가야 하는 개별 정당의 위기를 다룰 때 그러하

다. 정당 체제 및 정당간 경쟁양식의 문제는 사회 경제적 구조나 유권자 가

치정향 등에 변화에 있어서 특히 어떤 사회적 균열을 주요 갈등으로 동

원·조직해낼 것이냐에 영향을 준다. 다시 말하면 특정 정당의 이념과 전

략의 설정에 있어서 무엇이 보다 그 정당에게 유리할 것이냐의 문제를 규

정한다는 것이다. 따라서 특정 정당의 정당 지도자들은 단지 사회경제적

구조와 유권자 가치정향, 그리고 자신과 정당 구성원들의 선호만이 아니라

타정당의 노선을 함께 고려해야만 한다. 정당 간의 다양한 연합이 형성 혹

은 해체가 이루어지는 것은 바로 이 때문이라고 할 것이다.10)

또한 정당 지도자 자신은 물론, 정당 구성원들의 선호 역시 단지 상황

변화에 따라 자유롭게 변동 가능한 것이 아니다. 그것은 개별 정당의 조직

적 특성에 영향을 받는다. 이때 특히 리더십의 문제와 정당의 생성 기원과

조직적 안정성(organizational stability)에 관한 파네비안코(Panebianco

1988, 33-68)의 논의에서 힌트를 얻을 수 있다. 특정 정당의 생성 기원에

있어 정당 외부의 기관(노총 등)에 기반해 있거나 분산되어 있는 여러 세력

들(예를들면, 기타 파벌 및 부문운동들)의 수평적 연합에 의해 당이 만들어진

경우, 정당 지도자들은 구성원들과의 수직적 교환 관계에 바탕해 유인을

제공할 수 있는 능력이 그렇지 않은 경우보다 상대적으로 떨어진다는 것이

28 『기억과 전망』20호

10)이에 관한 연구로는 현재호(2002) 참조. 현재호는 정당경쟁 이론을 정당-유권자 수준/정당-

정부/의회의수준으로나누어전자의경우사회반영론테제(다운즈,립셋/로칸),정치자율성

테제(샷트슈나이더,사르토리,쉐보르스키,마이어,키쉘트)로다시나누어살펴본다.후자의

경우는정당의목표가공직추구냐정책추구냐의문제로나누어정당크기와정당이데올로기

에따른다양한연합형성의이론들을살펴보고있다.
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다. 정당성의 기반(노동자계급의 정치세력화와 같은 목표에 의존하는 집합적 유

인들)이 외부에 있고 창당 엘리트들 간의 경쟁은 심할 것이기 때문이다. 한

편 조직적 안정성과 관련해서는 정파들의 분할 정도를 고려할 수 있는데,

그것이 심한 경우 응집성이 떨어져 안정적인 유인 제공에 곤란을 겪을 것

이라는 것이다.

5.분석틀및동학모형

이상의 논의에 바탕해서 개별 정당의 위기의 분석틀을 도출해보자. 그

전에 우선 다양한 요인들 간의 관계와 그 요인들이 개별 정당 위기에 영향

을 미치는 방식(직접적 혹은 간접적/장기적 혹은 단기적/근접해서 혹은 멀리서

등)과 관련한 논의를 살펴보도록 하자. 다양한 요소들을 어떻게 배치할 것

이냐의 문제를 해결하기 위해서이다.

윌슨(Wilson 1994)은 프랑스 정당들의 변화 모형에 관한 연구에 바탕

해 단일한 요인(single source)에 의한 정당 변화는 없다는 것을 주장한다.

직접 혹은 간접적으로 정당 변화에 영향을 주는 여러 가지의 요인들이 있

다는 것이다. 사회경제적 변화, 정치문화, 구조 혹은 제도적 변화, 정당 경

쟁에서의 변화, 정당 지도자 혹은 정당개혁가 등이 그것이다. 윌슨은 그러

한 요인들이 정당 변화에 어떻게 영향을 끼치는지 또 요소들 간의 관계는

무엇인지와 관련 유용한 논의를 제공한다.

사회경제적 환경은 정당으로부터 가장 멀리 떨어져 정당 변화에 직접

적으로 큰 영향을 미치지는 않는다. 단 사회경제적 변화는 정당간 경쟁 구

도 및 양식에 변화를 줌으로써 정당에 간접적인 영향을 끼칠 수 있다. 정치

적 태도와 가치정향의 문제는 정당변화에 좀 더 유의미한 영향을 준다. 그

렇지만 이것은 정당의 스타일이나 조직 혹은 전략들의 극적이고 갑작스러

‘개별정당의위기’분석을위한이론적모색 29
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운 변동을 설명하기보다는 보다 장기적인 투표자 편성의 변화를 설명하는

데 유용하다. 정치제도의 변화는 정당 변화에 보다 직접적인 영향을 끼친

다. 특히 그러한 제도적 변화들은 경쟁 구도 및 양식의 변화를 가져오는 데

매우 중요한 영향을 준다. 가령 2004년 한국의 17대 총선에 도입 실시된 1

인 2표 정당명부 비례대표제가 구체적 예이다. 경쟁 구도 및 양식은 정당변

화에 있어 가장 결정적인 것이라고 볼 수 있다. 경쟁자들의 소멸과 새로운

경쟁자의 등장, 새로운 전략의 발견과 경쟁 정당들의 접근, 경쟁 규칙의 변
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<그림1>정당위기분석틀

<그림2>노선전환의리더십과유인정치의동학
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화, 경쟁을 통한 새로운 목표의 추가 등은 정당 변화를 이끌어내는 가장 중

요한 요인이다.

하지만 정당은 수동적인 사회경제적, 문화적, 제도적, 경쟁 환경 등의

압력에 수동적으로 반응하는 존재가 아니다. 경쟁 구도 및 양식에 따른 전

략과 정책의 수행을 통해 환경에 영향을 주기도 한다. 바로 이때 이 글에서

는 정당 지도자의 리더십을 핵심적 개입 변수로 간주하는 것이다. 정당 지

도자들이 환경에 적응할 것인지 말 것인지, 변화가 가능한지 바람직한지

등을 결정하는 것이다.

그럼 윌슨의 모형을 참조해 요인들 간의 관계와 정당에 영향을 주는 거

리를 고려해 이를 하나의 정당 위기의 분석틀을 만들어보자. 단 윌슨은 정

당 조직의 특성을 고려하고 있지 않고 있다. 이를 감안해 정당 조직의 특성

을 추가하여 그것을 그림으로 나타내면 앞의 <그림 1>과 같을 것이다.
11)

그

리고 그것을 노선 전환의 리더십과 유인 정치의 문제에 초점을 맞춰 하나

의 모형으로 나타낸 것이 <그림 2>이다.
12)

6.나오며

이 글은 정당 변화에 관한 서구 정당 연구자들의 기존 논의를 살펴보면

서 개별 정당의 위기를 분석하기 위한 이론적 전제로서 다음과 같은 것들

을 제시하고 있다.
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11)제도의결정역시정당간경쟁에영향을주는동시에그것의산물이기도하다는점에서제

도와정당간경쟁양식을함께배치해놓았다.

12)유인실패의결과로특히리더십에대한불신과그에따른응집성의약화가혁신의지체및

노선전환의실패로이어지는과정에주목했다.집합적정체성의창출과보전의실패가내부

갈등통제의실패와같은위기현상은그과정에서시작된다고보고있는것이다.
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첫째, 개별 정당의 위기는 집합적 정체성의 창출과 보전의 실패, 유권

자 지지의 약화 및 득표율의 하락과 선거 패배, 대안적 조직체의 등장, 내부

갈등 통제의 실패와 같은 현상을 가리킨다.

둘째, 그와 같은 현상들은 무엇보다도 환경변화에 부합하는 노선 전환

을 위한 개별 정당의 환경적응 능력의 결핍에 따른 것이다.

셋째, 환경적응을 위한 노선 전환의 능력에 있어 중요한 것은 리더십이

다. 이때 리더십이란 정당의 유지 및 발전과 권력자로서의 위상의 보존과

강화 혹은 획득을 위해 환경변화에 부합한다고 여겨지는 목표와 전략 등을

다수 구성원들의 동의와 지지에 바탕해 새롭게 제시하고 구현코자 하는 현

재 혹은 미래의 정당 지도자의 목적의식적인 실천역량이다.

넷째, 노선 전환을 위한 리더십에 있어 중요한 것은 유인의 정치이다.

즉 노선 전환에 성공하기 위한 리더십을 발휘하기 위해서 정당 지도자들은

유인 제공의 문제를 해결해야 한다. 이때 유인들은 집합적 유인들과 선별

적 유인들이라는 두 가지 유형으로 구분된다. 집합적 유인들이란 특히 조

직의 목표들을 담고 있는 주의·주장에 일체감을 느끼게 함으로써 참여를

유도하는 이데올로기적 유인으로 참여자 모두에게 제공되어진다. 이에 반

해 선별적 유인들이란 물질적 보상과 지위 같은 것들로 참여자 중 몇몇의

특정 부위에게 차별적으로 제공되어진다

다섯째, 그러한 유인들을 효과적으로 제공함에 있어 두 가지 사항을 고

려해야 한다. 하나는 어느 한 가지 유형의 유인들만 제공해서는 안 된다는

것이다. 정당 조직의 지속성과 위계적 안정성과 비의무적 참여 모두를 위

해서 그렇다. 이것은 두 가지 유인들의 제공이 균형을 이루어야 한다는 것

을 의미한다. 다른 하나는 정당 조직 내부의 위치에 따라 구성원들이 선호

하는 유인들 혹은 유인에 대한 선호의 정도가 각기 다르다는 점을 고려해

야 한다. 정당 지도자들은 집합적 유인을 선호하는 열성분자들을 위해서는

무엇보다도 이데올로기적 목표에 대한 항상적이고 의례적인 인용과 이단

적(heterodox)인 선택에 있어서 신중함을 보여야 한다. 선별적 유인을 선
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호하는 성공주의자들과의 관계에 있어서는 두 가지의 대안이 있다. 하나는

그들을 위계적 지배의 사다리를 통해 흡수하는 것이다. 다른 하나는 모든

수단을 강구해 그들이 당에서 떠나도록 조장하는 것이다. 이외에도 다른

종류의 상징적이고 물질적인 유인들의 배분을 위한 목표를 가진 정당밖 연

대(extra-political ties)의 네트워크를 발전시키기 위한 정당의 부수적인 복

지활동들을 수행하는 간부의 풀을 확장해야 한다.

여섯째, 하지만 이와 같은 논의들은 일반적 법칙으로 무리하게 정식화

하거나 기계적으로 적용할 것이 아니라 구체적인 사례에 따라 제한적으로

활용해야 한다. 즉 어떤 종류의 유인을 누구에게 주로 제공할 것인지 등의

문제는 해당 개별 정당이 직면한 환경 변화의 특수성과 그것에 반응해야

하는 조직의 기존 특성 등이 고려되어야 한다.

이 글이 주제로 삼고 있는 개별 정당의 위기의 문제는 향후 특정 정당

에 대한 구체적인 사례 연구의 축적에 바탕한 비교연구로 나아가야 할 것

인 바, 그때 개별 정당 위기와 리더십 및 유인 정치의 유형론 등에 주안점을

둘 수 있을 것이다. 따라서 이 글은 서두에서 밝힌 바와 같이 그러한 작업을

수행해나가는 데 있어 무엇을 준거로 유형론을 구축해갈 것인지에 대한 하

나의 예비적 논의라는 한정된 의미만을 갖는다고 할 것이다.
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