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동아시아 전통 정치체제는 통상 언론이 부재한 전제군주제(tyranny)로 알려져 있다. 
실제로 법가와 묵가는 언론을 부정적으로 이해했다. 하지만 유가(儒家)는 언론의 중요
성을 매우 높게 평가했다. 공자는 노나라 정공(定公)과의 대화에서 언론의 부재야말로 

망국의 근본적 원인이라고 지적했다.
공자로부터 시작된 동아시아의 언론관은 천명론에서 시작하여, 민심론, 공론정치론

으로 발전하였다. 언론은 왕권을 초월하는 권위의 존재로부터 정당화되고, 그 공공성

의 근거를 찾는다. 유학은 천명과 민심의 이름으로 왕과 국가의 과오를 비판하고, 언론

활동의 공공성을 주장했다. 천명론에 의하면 왕권은 천명에서 비롯된 것으로, 왕도 
하늘의 명령을 따라야 한다. 민심론에 의하면 <민심=천명>이다. 또 공론정치론에 의

하면 하늘과 백성이 모두 옳다고 하는 바가 공론이며, 정치는 공론에 따라야 한다. 
즉, 하늘, 백성, 공론은 왕권과 국가를 평가하는 기준이자 공공성의 표준이 되는 
것이다.

조선의 건국이념은 성리학이다. 조선은 건국기부터 성리학의 공론정치론(公論政治

論)에 의해 언론의 존재를 정당화했을 뿐 아니라, 독립된 언론기관으로 대간(臺諫)을 
설치했다. 조선의 언론은 세종대에 이상적 상태에 도달했다. 이후 공론정치를 주장하

는 사림의 집권에 의해 새로운 전기를 맞았다. 하지만 당쟁의 시작과 함께 언론은 유혈

이 낭자한 정치투쟁의 장으로 변모하였다. 이로써 조선 언론의 성격은 ‘공론’에서 ‘당
론’(黨論)으로 바뀌었고, 언론의 공공성이 심각하게 파괴되었다. 

 * 이 글은 한국정치평론학회 2015년 학술 회 ｢방송 공정성과 방송 규제｣(11월 2일, 국회의원회
관)의 취지에 맞추어 필자의 다음 논문을 수정, 보완한 것임. ① “조선 공론정치의 이상과 
현실(Ⅰ): 당쟁발생기 율곡 이이의 공론정치론을 중심으로,” 한국정치학회보 39권 5호 
(2005), ② “동아시아 군신공치제의 이론과 현실: 태종-세종 의 정치운영을 중심으로,” 한국
동양정치사상사연구 7권 2호 (2008), ③ “세종 의 정치적 의사소통과 그 기제,” 역사비평
89 (2009).
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Abstract

이후 공론장을 정상화하기 위한 다양한 대안들이 제시되었다. 첫째, 이율곡의 대안

은 대간에 의한 공론정치 대신 뛰어난 인물 1인에게 전권을 맡기자는 것(군자전권론)
이었다. 둘째, 유수원과 정약용의 대안은 언론을 전담하는 언관제를 폐지하고 언론을 
모두에게 개방하자는 것이었다. 셋째, 영조, 정조의 대안으로 탕평의 정치이다. 왕을 

중심으로 시비에 대한 논쟁을 넘어 중도의 정치를 견지하자는 것이다. 하지만 최종적 

결말은 세도정치이다. 세도정치기에 조선의 공론정치는 갑자기 종말을 맞이하고 긴 
침묵의 시대에 진입했다. 이런 상황은 조선의 멸망에 이르기까지 근본적으로 혁신되지 

않았다.

❑ 주제어: 공론, 천명론, 민심, 당론, 세종, 이율곡, 당쟁

In general, the traditional political system of East Asian states had been known 
as tyranny and had never the press. In fact, Legalist(法家) and Mohism(墨家) thought 
the press negative. But, Confucian(儒家) had put importance on it. Confucius 
said that the press’ absence was the national peril in the dialogue with King 
Chungkong(定公).

The theory of the Press in East Asia was started from Confucius. It developed 
into Heaven’s will(天命), people’s will(人心), and public opinion(公論) by turns. 
Confucianism criticized the faults of king and state on the pretext of people’s 
will and public opinion and justified the right of the press. According to its theory, 
kingship is conferred and shall be subject to the command of the Heaven’s will. 
According to people’s will, it is the same as Heaven’s will. The theory of public 
opinion asserted that what the Heaven and people think as the right is the public 
opinion, and politics shall be subject to it. In other words, the Heaven, the people, 
public opinion be the standard of the publicness and the criteria to assess the 
kingship and the state.

Chosun was founded on New Confucianism. Then, she recognized the press 
and established the Censorial organ(臺諫) as the independent press. Chosun’s press 
had reached the ideal state in the reign of King Sejong. After that, the seizure 
of power by Salim(士林, the clerisy group) was the new epoch. Salim asserted 
the politics by public opinion instead of power politics. But with the beginning 
of the factional struggle(黨爭), the press was transformed into a arena of bloody 
political struggle. Thus public opinion of Chuson press was changed to factional 
opinion(黨論) and the public nature of the press was destroyed seriously.

Then, various alternatives had been proposed to normalize the public sphere. 
First, Yulgok(栗谷) asserted the monopoly of the press by the leading figure instead 
of the Censorial organ.(君子 權論) Second, Yusuwon(柳壽垣) and Dasan(丁若鏞)’s 
alternative was to abolish the Censorial organ and open the press to all persons. 
Third, King Youngjo and King Junjo exercised anti-partisan politics(Tangpyeong, 
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蕩平). But lastly, it resulted in the so-called ‘Sedo Politics’(politics by maternal 
relatives, 勢道政治). In this period, the politics of public opinion had been suddenly 
stopped and Chosun dynasty entered into the era of a long silence. This situation 
was not fundamentally changed and Korean lost the country.

❑ Key words: press, public opinion, Heaven’s will, people’s will, factional opinion, 
King Sejong

I. 서론: 동아시아의 전통 정치체제의 언론관

이 글의 목적은 조선시  언론의 특징을 공공성의 관점에서 간략히 살펴보려

는 것이다. 조선의 언론은 건국기부터 성리학의 공론정치론(公論政治論)에 의해 

정당화되었을 뿐 아니라, 독립된 언론기관으로 간(臺諫)이 설치되었다. 조선

의 언론은 세종 에 이상적 상태에 도달했다. 이후 공론정치를 주장하는 사림의 

집권에 의해 새로운 전기를 맞았으나, 당쟁의 시작과 함께 언론은 유혈이 낭자

한 정치투쟁의 장으로 변모하였다. 이로써 언론의 성격이 ‘공론’에서 ‘당론’(黨

論)으로 바뀌었고, 언론의 공공성이 심각하게 파괴되었다. 이후 공론장을 정상

화하기 위한 다양한 안들이 제시되었으나, 조선말까지 근본적 혁신은 이루어

지지 않았다.

통상 동아시아의 전통 정치체제는 전제군주 1인의 자의적 의사에 의해 전적

으로 지배되는 노예적인 전제정(tyranny)으로 알려져 왔다.1) 즉, 진정한 의미의 

언론이 부재했다는 것이다. 하지만 한국과 중국의 전통 정치체제는 전제군주제

보다 왕정정치체제(palace polity) 속에 포럼정치체제(forum polity)의 요소를 도

입한 정치체제로 볼 수 있다.2) 이 체제에서는 ‘언론’의 중요성이 매우 일찍부터 

1) 오리엔탈리즘은 유럽의 문화적 편견에서 비롯되었다. 유럽문명의 본질을 ‘자유’로, 오리엔트문
명의 본질을 ‘전제성-노예성’이라는 이분화된 패러다임에 의해 최초로 파악한 것은 헤로도토
스였다(이형의, “헤로도토스의 역사사상의 형성에 한 고찰,” 사총 Vol. 36, 역사학연구회, 
(1989), 118). 그러한 사유는 몽테스키외, 헤겔, 맑스를 거쳐 오늘날 후쿠야마, 헌팅톤에 이르기
까지 지속되고 있다. 한편 이는 근  이후 동아시아인들에게도 깊이 수용되었고, 현재에도 
동아시아인들의 주류적인 자기 이해에 근본적인 영향력을 행사하고 있다. 한국의 경우는 
강정인, 서구중심주의를 넘어서(서울: 아카넷, 2004) 참고.



4  정치와평론 제17집

강조되어 왔다. 폭력적 지배가 아니라 민심에 순응하는 정치가 어떻게 가능한가

에 해, 중국인들은 <천명→민심→공론>의 순으로 정치적 사유를 발전시

켰다.3)

언론의 중요성을 인식하고 발전을 주도한 것은 유가 사상이다. 이에 반해 

법가와 묵가는 언론에 부정적 견해를 가졌다. 그러나 이 모든 사상은 춘추전국

시 의 참혹한 전쟁을 종식시키기 위한 탐구에서 비롯되었다. 법가의 방법론은 

비인격적 공정성에 기초한 정치체제를 확립하는 것이었다.4) 즉, 백성들에 한 

왕, 귀족, 관리들의 인격적 지배와 자의적 폭력을 제거하려는 것이었다.5) 하지만 

법가와 묵가의 정치론에서는 ‘협의’(deliberation)의 원리가 거부되었다

(법이 확고하게 시행되면) 위에서 하는 대로 순종하고, 임금의 법을 좇는다. 마음을 

비게 하여 명령을 기다릴 뿐 시비를 논평하는 일이 없다. 그래서 입이 있어도 사사로

운 말을 하지 않으며, 눈이 있어도 사사로운 것을 보지 않는다.6)

이처럼 법가의 정치 주체가 가져야 할 덕성은 정치에 한 ‘협의’(私言)가 

아니라, 그에 한 무조건적이고 무차별적인 ‘복종’(從主)이다. 상앙은 “나라의 

신과 부들, 널리 배우고 지혜를 변설하며 떠도는 지식인들이 아무 것도 얻

을 수 없고, 많은 지방을 떠돌며 거처할 수 없”도록 해야 한다고 주장했다.7)

묵가는 법가보다 덜 엄격하지만, 이견의 종식과 의견의 완전한 통일(尙同)만

이 질서를 가져올 수 있다고 주장했다.8) 인간세계의 참화와 혼란은 서로의 견해

2) 포럼정치체제의 중심적 과정은 설득(persuasion)이며, 설득의 핵심은 말하기(speech)에 있다. 
S. E. Finer, The history of government: Ancient monarchies and empires, Vol.1, Oxford: Oxford 
University Press, 1999), 46.

3) 이상익, 유교전통과 자유민주주의(서울: 심산, 2004), 289-295, 305-313.
4) 夫立法令者 所以廢私也. 法令行 以私道滅矣 (韓非子 ｢詭使｣)
5) 벤자민 슈워츠, 중국 고  사상의 세계(서울: 살림, 2004), 491-523. 竊以爲立法術 設度數, 

所以民萌 便衆庶之道也.(韓非子 ｢問田｣)
6) 順上之爲 從主之法 虛心而待令 以無是非也 故有口不以私言 有目不以私視(韓非子 ｢有度｣) 
7) 商君書, ｢墾令｣
8) 察天子之所以治天下者 何故之以也 曰唯以其能一同天下之義 是以天下治.(墨子 ｢尙同｣ 中) 

묵가의 ‘복종’이 지닌 정치적 의미에 해서는 김명하, “중국 선진정치사상에서의 천의 성격,” 



 조선시대 언론의 공정성: 공론정치론과 그 한계  5

를 옳다고 보고 투쟁하기 때문이다.

옛날 사람이 처음 생기고 아직 국가의 통치자가 없었던 때에는, 그 말하는 바가 사람

에 따라 주장을 달리했다. … 따라서 사람들은 자기 의견을 옳다 하고 남의 생각은 

그르다 하여 서로 비난하였다. 그러기에 안으로는 부자․형제 사이에도 서로 원망하고 

미워하여 이산하기에 이르고, 그 화합은 바랄 수 없었다. 천하의 백성들은 모두 물, 

불, 독약으로 서로 해쳤다. 여력이 있어도 함께 일하지 않았고, 남은 재물이 썩어 

없어져도 나누지 않았으며, 훌륭한 도도 숨기고 가르쳐 주지 않았다. 천하의 어지러

움이 금수와 같았다. 이같이 천하가 어지러워진 이유를 따지면, 그것은 정장(政長)이 

없기 때문이었다. 그래서 천하의 현인을 뽑아 천자로 세웠다. … 이같이 관장(官長)

이 구비되자, 천자는 천하 백성들에게 정령을 내려 말하기를, “착한 행위와 악한 행위

를 보고 듣거든 모두 위에 보고하라. 위에서 옳다고 하는 바는 모두 옳게 여기고, 

그르다고 하는 것은 모두 그르다고 하라. 위에 잘못이 있으면 규간(規諫)하고, 아래에 

선행이 있으면 천거하라.9)

이에 반해 유가는 성공적인 통치자는 자신보다 뛰어난 신하의 보좌를 받아야 

진정한 위업을 이루게 된다고 주장했다. 

장차 크게 훌륭한 일을 할 수 있는 군주는 반드시 함부로 부르지 못하는 신하(不召之

臣)가 있었다. 그리하여 모의하고자 하는 일이 있으면 찾아갔으니, 덕을 높이고 도를 

즐거워함이 이와 같지 않으면, 더불어 훌륭한 일을 할 수 없는 것이다. 그러므로 탕왕

은 이윤(伊尹)에게 배운 뒤에 그를 신하로 삼았기 때문에 수고롭지 않고 왕 노릇을 

하셨고, 환공(桓公)은 관중(管仲)에게 배운 뒤에 그를 신하로 삼았기 때문에 수고롭

지 않고 패자(覇者)가 된 것이다.10)

한국정치학회보 Vol. 30, No. 1(1996), 119를 참고하라.
9) 墨子 ｢尙同｣ 上
10) 將大有爲之君 必有所不召之臣. 欲有謀焉 則就之 其尊德樂道 不如是 不足與有爲也 故湯之於

伊尹 學焉而後臣之. 故不勞而王 桓公之於管仲 學焉而後臣之 故不勞而(孟子 ｢公遜丑下｣)
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진정한 왕은 단순히 자신을 보좌할 신하가 아니라, 그를 가르칠 스승으로서

의 신하가 필요하다는 것이다. 왕은 자기를 버리고 신하의 뜻에 따라야 한다. 

맹자는 국가를 통치할 때 왕이 “너의 배운 것을 버리고 나를 좋으라고 하는 

것은 옥공을 가르쳐서 옥을 다듬게 하는 것과 다르지 않다”고 말한다.11) 공자에 

따르면, 언론의 폐쇄는 국가가 망하는 심각한 위기의 원인이기도 하다.

정공이 말했다. “한마디 말로 나라를 잃게 하는 것이 있습니까?” 공자가 대답했다. 

“말은 그렇게 효능이 있는 것이 아닙니다. 그러나 속담에 ‘나는 임금이 된 것이 즐거

운 것이 아니라 오직 말을 어기는 자가 없는 것이 즐겁다’하였습니다. 만일 임금의 

말이 옳으므로 아무도 어기지 못한다면 참으로 다행한 일이나 옳지 않은 데도 어기는 

자가 없다면 이것이야말로 한마디로 나라를 잃는 말이 될 수 있습니다.”12)

왕은 단순히 신하의 말을 듣는 것을 넘어, ‘공론’(公論)이라는 올바른 견해를 

따라야 한다. 공론이란 국가를 이끄는 당 의 올바른 견해를 뜻한다.13) 이 공론

은 사림, 군자 또는 사 부라는 진정한 지식인들에 의해 형성된다. ‘공론’이라는 

정치적 개념은 송  주자학의 독창적 위업으로서,14) 주자는 공론의 정치적 중요

성을 포괄적으로 검토한 사상가로 평가받고 있다.

군왕은 비록 명령을 제정하는 것으로 직분을 삼는 것이나, 반드시 대신과 함께 도모

하고 간관의 의견을 참고해야 합니다. 그들로 하여금 충분히 의논하게 하여 공론의 

소재를 구한 다음, 왕정(王庭)에 게시하고 밝게 명령을 내려 공개적으로 실행해야 

합니다. 이로써 조정이 존엄해지고 명령이 자세히 살펴지게 되는 것입니다. … 의논

하고 싶은 신하들은 또한 거리낌 없이 자신의 의견을 다 밝힐 수 있는 것이니, 이것이 

11) 孟子 ｢梁惠王下｣
12) 定公曰 一言而喪邦有諸. 孔子對曰 言不可以若是其幾也. 人之言曰 予無樂乎爲君 唯其言而莫

予違也. 如其善而莫之違也 不亦善乎. 如不善而莫之違也 不幾乎一言而喪邦乎(論語 ｢子路｣)
13) 공론은 “천리에 따르고 인심에 부합하여 천하 사람이 모두 함께 옳게 여기는 것”(朱子大全

卷24, 頁16)이다.
14) 이상익, 유교전통과 자유민주주의(서울: 심산, 2004), 295; 이상익, 강정인, “동서양 사상에 

있어서 정치적 정당성의 비교,” 정치사상연구 Vol. 10 (2004), 87-88.
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고금의 상리(常理)이며 또한 조종의 가법입니다.15)

주자의 주장은 이념상 왕은 정통성을 표하고 있으나, 정당성(legitimacy)과 

옳음(justice)은 다르다는 것이다. 그러므로 무엇이 옳은지에 해서는 왕도 충분

하고 자유로운 논의가 필요하다. 

이 과정에서 진정한 지식인(君子)은 공론의 형성에 적극 참여해야 한다. 그의 

사명은 자신을 완성하여 백성을 편안하게 하는 것이기 때문에, 왕과 다르지 않다.

자로가 군자됨을 물었다. 공자가 말하였다. “경으로 자기를 수양해야 한다.” 자로가 

물었다. “이것뿐입니까?” 공자가 말하였다. “자기를 닦아서 사람을 편안하게 한다.” 

자로가 물었다. “이것뿐입니까?” 공자가 말하였다. “자기를 닦아서 백성을 편안하게 

한다.”16)

공자는 “누가 나를 기용한다면 나는 동주(東周)를 만들겠다”(論語 ｢陽貨｣)

고 말했다. 이처럼 이상국가를 만들기 위한 군자의 정치참여는 선택사항이 아니

라 피할 수 없는 의무이다. 즉, 도구적인 것이 아니라 존재 그 자체의 요구이

다.17) 그러므로 만약 군주의 정치가 잘못되면 군주를 바로잡는 것(格君)은 신하

의 의무이다.18) 그것이 불가능한데도 공직에 있으면 안 되며, 즉시 떠나야 한

15) 朱子大全 卷14, 頁26; 이상익, 강정인, “동서양 사상에 있어서 정치적 정당성의 비교,” 
91에서 재인용

16) 子路問君子 子曰 修己以敬. 曰 如斯而已乎. 曰 修己以安人. 曰 如斯而已乎. 曰 修己以安百姓. 
修己以安百姓 堯舜其猶病諸(論語 ｢憲問｣)

17) 한 은자의 주장에 해, 子路는 “벼슬하지 않는 것은 義가 없다. 長幼의 예절을 폐할 수 
없는 것처럼 君臣의 義를 어떻게 폐할 수 있겠는가? 자기 몸을 깨끗하게 하고자 하여 大倫을 
어지럽히는 것이다. 군자가 벼슬하는 것은 그 의를 행하는 것이니, 도가 행하여지지 못할 
것은 이미 알고 있다”(不仕無義 長幼之節 不可廢也 君臣之義 如之何其廢之 欲潔其身而亂大
倫 君子之仕也 行其義也 道之不行 已知之矣: 論語 ｢憲問｣)이라고 말하고 있다. 공자 역시 
정치참여를 간구하여, “진실로 나를 임용하는 사람이 있다면 1년이면 괜찮게 될 것이고, 
3년이면 다스림이 이룩될 것이다”(論語, ｢子路｣)라고 말했다.

18) 계강자가 노나라의 속국을 공격하자, 공자는 제자인 염구가 이를 적극적으로 막지 않은 
사실을 비판하면서, “염구야! 周任이 말하기를, ‘능력을 펴서 열에 나아가 능히 할 수 
없는 경우에는 그만두라’고 하였으니, 위태로운데도 붙잡지 못하며 넘어지는데도 부축하지 
못한다면 장차 저 신하를 어디에 쓰겠느냐?”고 말했다.(求 周任有言曰 陳力就列 不能者止 
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다.19) 맹자는 더 급진적이다. 인의를 파괴하는 자는 더 이상 군주가 아니므로 

그를 죽여도 좋다고 본다.20) 왕의 인척이 아닌 자는 군주를 떠나며, 왕의 인척인 

자는 “그를 버리고 다른 이를 군주로 세울 수 있다”21) 조선정치체제는 이런 

원리에 의해 운영되었다. 이것이 언론을 정당화하는 이념이자 그 공공성을 담보

하는 이론적 기초였다.

II. 조선의 언론 현실과 그 기제: 公論-黨論 의 이중성

1. 조선의 공론정치론과 언론 기제

조선정치에는 공론은 왕조차도 복종해야 하는 “국가의 최고의지”라는 합의

가 존재했다.22) 이런 전통은 공론에 관한 성리학의 정치관으로부터 비롯되었다. 

한국정치에서 공론정치의 본격적 시작은 여말선초로, 이 시기는 어떤 의미에서 

“언론의 정치적 발견”의 시 였다. 고려사를 보면, 위화도회군 뒤 적인 

개혁이 추진되면서 정치적 논쟁은 폭발적인 양상을 보여주고 있다. 그 주체는 

신진 성리학자들이었다. 그 일원인 윤소종은 이른바 ‘삼 의 정치’의 특징을 원

활한 언론에서 찾고 있다.

요순은 사악(四岳)에게 자문하였고 사방의 문을 열었으며, 사방의 이목이 다다르게 

하여 유익한 말이 숨겨짐이 없었는데도, 오히려 한 말이라도 혹시 아래에서 막혀 

위에 통하지 않을까 염려하여, 그 신하에게 명하기를, ‘내가 도리를 어긴 일을 네가 

보필할 것이니, 너는 내가 보는 데서는 복종하고 안보는 데서는 비난하는 일이 없도

危而不持 顚而不扶 則將焉用彼相矣 : 論語 ｢季氏｣)
19) “ 신이란 도로써 임금을 섬기다가 제 로 되지 않으면 그만두는 것이다.(所謂大臣者 以道事

君 不可則止, 論語 ｢先進｣)
20) 孟子 ｢梁惠王｣ 下
21) 孟子 ｢萬章｣ 下
22) 이현출, “사림정치기의 공론정치 전통과 현 적 함의,” 한국정치학회보 Vol. 36, No. 3 

(2002), 117.
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록 하라’하였습니다. 또 말하기를 ‘너도 또한 착한 말을 하라’ 하였습니다. 삼대의 

성왕들도 모두 이 도에 따라 꼴 베는 천하고 무식한 자에게도 물었으며, 백공(百工)은 

각각 자기의 기예에 관한 것을 간하였고, 비방의 나무가 있고 진선(進善)의 깃발이 

있었으며, 필부필부의 말도 모두 위에 들리게 하여 상하가 서로 사귀는 것이 태괘(泰

卦)가 되었습니다.23) 

이러한 인식은 조선에서 확고한 정치적 전통으로 확립되었다. 이성계는 공양

왕에게 왕정의 “요체는 다만 마음을 비우고 뜻을 바르게 하여 간언을 청납함에 

있을 따름”이라고 말했다.24) 조선의 건국자들은 공론을 정치체제의 가장 중요

한 문제로 이해했다. 건국 직후 간관들은 다음과 같이 주장하고 있다.

공론이란 것은 국가의 원기입니다. … 공론은 국가에서 진실로 하루라도 없어서는 

안 될 것입니다. … 전하께서 가르쳐 인도하여 간언을 구하시고 진실로 믿고 들어주

신다면, 신등은 마땅히 할 말을 다하고 숨기지 않음으로써 백성의 이해를 다 진술하

여 막힘이 없게 하고, 국가의 원기가 유통하여 막히지 않게 될 것입니다.25)

공론은 언론의 소통 없이는 존재할 수 없다. 이 때문에 정도전은 조선 정치체

제를 구상하면서 간관을 모든 정치적 사안에 해 왕과 논쟁할 수 있는 위치에 

두었다.

23) 高麗史節要 卷34, 恭讓王 2年 2月. 四岳은 요임금 때 사방 제후의 일을 관장한 羲仲, 
羲叔, 和仲, 和叔이며, 비방의 나무는 表木을 세워 백성들에게 정치의 득실을 기록케 한 
것이다. 진선은 좋은 견해를 가진 사람은 깃발아래 서 있도록 한 것이다. 태괘는 周易의 
上坤·下乾으로, 낮은 땅이 위로, 높은 하늘이 아래로 내려와 상하가 통하는 형상이다. 

24) 高麗史 卷46, 恭讓王 3年 7月 甲午
25) 臣等竊謂公論者, 天下國家之元氣也。 諫諍爲公論之根柢, 佞諛爲公論之蟊賊。 有國家者, 

常培其根柢, 而去其蟊賊, 則讜論正議, 日進於前, 而甘言卑辭, 不聞於耳矣。… 公論之於國家, 
誠不可一日而無也。 方今明良相遇, 治具畢張, 若無事可言, 而臣等所以切切於聽納公論之說
者, 正欲殿下有恢恢之量, 而不厭其逆耳; 無訑訑之色, 而不憚於屈己也。 伏願殿下, 開導而求
諫, 誠信而聽納, 則臣等當盡言不諱, 庶使生民之利病, 畢陳而無壅, 國家之元氣, 流行而不滯。
(太祖實錄 卷2, 太祖 元年 11月 丙戌)
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간관은 재상과 대등하다. … 천하의 득실과 생민의 이해와 사직의 대계에 있어서 

오직 듣고 보는 대로 간섭하고 일정한 직책에 매이지 않는 것은, 홀로 재상만이 행할 

수 있으며 간관만이 말할 수 있을 뿐이니, 간관의 지위는 비록 낮지만 직무는 재상과 

대등하다. … 전계(殿陛) 앞에 서서 천자와 함께 시비를 다투는 자는 간관이다. 재상

은 도(道)를 마음대로 행하며 간관은 말을 마음대로 행하니, 말이 행해지면 도도 또한 

행해진다.26) 

 

그가 구상한 정치의 요체는 왕의 ‘판단’, 재상의 ‘실무’, 간관의 ‘비평’이었다. 

이중환의 지적처럼 조선정치의 현저한 특징은 ‘논의의 정치’였다.

 

대저 우리나라의 관제는 고대와 달라, 비록 삼공육경을 두어 여러 관청을 감독․통솔하

였으나, 대각(사헌부, 사간원)을 더욱 중히 여겨 풍문, 피혐(避嫌), 처치 등의 법규를 

설치하여 오직 의논으로써 정치를 하였다.27)

  

이렇게 언론이 중요한 것은 백성의 안위를 위해서이다. 유교의 정치적 교의

에 따르면, 정치는 하늘의 자손들인 만인을 편안하게 하는 것으로서, 정치권력

은 이를 위해 하늘이 위임한 것(天位)이었다. 이 때문에 정치는 개인의 사유물이 

될 수 없다. 정치는 또한 개인의 행위와 의지가 아니라 집단적 지혜와 역량을 

모아야 하는 공공사이다. 

  

인군은 천공(天工)을 대신하여 천민(天民)을 다스리니, 혼자의 힘으로는 할 수 없는 

일이다. 그래서 관청을 설치하고 관직을 나누어 서울과 지방에 펼쳐놓고, 널리 현능

한 선비를 구하여 이를 담당하게 하는 것이다.28)

 

이러한 언술들은 정치의 공공성과 공적인 운영을 강조하는 논리들로서, 동아

시아 정치이론에서 주권론과 혁명론, 정치체제론과 정치운영론의 논리적 근거

26) 三峯集 卷10, ｢經濟文鑑｣下
27) 擇里志 ｢人心｣
28) 朝鮮經國典 ｢治典｣-官制｣
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에 해당되는 것이다. 정치를 사유화함으로써 개인의 복리를 추구하는 수단으로 

도구화할 경우, 통치자에 한 반역은 정당하다는 맹자의 역성혁명론도 이에 

기초하고 있다.

왕권의 궁극적 정당성은 백성의 의사(人心)이다. 즉, 백성은 ‘임금의 하늘’이

다. 정도전이 지은 태조 즉위교서는 그 원칙을 다음과 같이 천명하고 있다. 

 

하늘이 많은 백성을 낳아서 군장(君長)을 세워, 이를 길러 서로 살게 하고, 이를 다스

려 서로 편안하게 한다. 그러므로 군도(君道)가 득실(得失)이 있게 되어, 인심이 복종

과 배반함이 있게 되고, 천명의 떠나가고 머물러 있음이 매였으니, 이것은 이치의 

떳떳함이다.29)

 

왕을 비판하기 위해서는 왕 이상의 존재가 전제되어야 한다. 조선정치에서 

그것은 ‘하늘’(天)이고, ‘천명’(天命)이고 ‘천리’(天理)이다. 세계의 정치의 역사에

서 왕권으로부터 독립된 최초의 언론은 이스라엘 선지자(prophets)였다.30) 그 이

전의 군주정은 자연질서의 일부로서 절 적이었으며, 모든 법의 근원이었다. 그

러나 이스라엘의 군주정은 자연질서의 일부도 아니었고 제한적이었으며, 법의 

근원이 아니었다. 법은 신으로부터 왔고, 왕만이 아니라 모든 백성이 지켜야했

다. 즉, 선지자는 신의 진정한 뜻에 따라 왕을 비판할 수 있었던 것이다.

조선시 의 주요한 언론 기제로는 간제, 의정부서사제, 경연제, 구언(求言), 

기로자문(耆老諮問)을 들 수 있고, 그 수단은 말(面陳, 朝參, 朝啓, 輪對, 經筵)과 

글(上疏, 上書, 箚子, 封章)을 들 수 있다. 관중(管仲)은 중국 정치의 전통적 언론 

기제를 다음과 같이 설명하고 있다.

 

황제는 명대지의(明臺之議)를 설립하여 위로는 현명한 자로부터 [정치득실을] 살폈

고, 요임금 때는 구실지문(衢室之問)이 있어서 아래로는 많은 백성들로부터 의견을 

들었으며, 순임금 때는 고선지정(告善之旌)이 있어서 임금이 은폐된 바가 없었고, 

29) 王若曰, 天生蒸民, 立之君長, 養之以相生, 治之以相安。 故君道有得失, 而人心有向背, 天命之
去就係焉, 此理之常也.(太祖實錄 元年 7月 28日 丁未)

30) S. E. Finer, The history of government, 239.
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우임금은 풍고어조(諷鼓於朝)를 세웠는데 꾸짖어 간하는 설비를 갖추었으며, 탕임금

은 총가지정(總街之庭)을 두어서 임금의 잘못에 대해 비방하는 말을 관찰하였으며, 

무왕은 영대지복(靈臺之復)을 두어서 현자가 할 말을 진술하게 하였다.31) 

북이나 깃발, 특정한 논의 공간을 소통 방법으로 활용한 것이다. 가장 표적

인 소통 기제는 비방지목과 진선지정, 감간지고(敢諫之鼓)이다.32) 비방지목은 

“사람 왕래가 많은 도로 한가운데에 목패를 세우고, 그 위에 각종 고시나 정치득

실에 관한 논평을 써 넣도록 한 제도”이며, 진선지정은 “사람 왕래가 많은 사거

리에 깃 를 세워놓고, 그 아래에 서서 할 말을 올리도록 한 제도”이다. 감간지

고는 “궁궐 안에 설치된 북을 쳐서 간쟁하도록 한 제도”이다.33)

한편 간언을 담당하는 사직지인(司直之人)이나 땡땡이인 계신지도(戒愼之鞀)

를 두어 임금을 경계토록 했다. 사직지인은 진한시 의 감찰제도, 계신지도는 

명초 승문고(升聞鼓)제도로 구체화되었다. 그 외에 상소, 구언, 경연, 저보(邸報), 

집의(集議)제도가 있다.34)

조선 정치의 언론 기제는 중국을 본받은 것이다. 그 전통은 고려에서 시작되

었고, 여말선초 성리학의 공론정치론과 정도전의 건국 방략에 의해 새롭게 강화

되었다. 간제와 경연은 기본이다. 이에 더해 태종은 신문고를 설치했다.35) 고

려 때 설치된 관상감(觀象監)은 자연현상에 나타난 정치적 상징을 당  정치의 

관점에서 재해석함으로써 언론 활동을 했다. 소통 방법으로는 상소, 구언, 경연, 

31) 管子 卷18 ｢桓公問｣ (김영주, “조선왕조 초기 공론과 공론형성과정 연구: 간쟁, 공론, 
공론수렴제도의 개념과 종류, 특성”, 언론과학연구 Vol, 2, No, 3(2002), 94에서 재인용) 
구실이나 총가는 큰 도로의 뜻으로 백성들의 의견수렴제도, 명 와 영 는 현자들의 의견 
수렴을 위해 궁궐이나 궁궐 근처에 설치한 공간을 뜻한다.

32) 김영주, “조선왕조 초기 공론과 공론형성과정 연구,” 95.
33) 김영주, “고  중국의 여론개념과 여론수렴제도,” 경남  사회과학연구소, 사회과학연구

제4집(1992), 317-318.
34) 김영주, “조선왕조 초기 공론과 공론형성과정 연구,” 96.
35) 그러나 그 절차가 매우 복잡하고 장소에 한 접근이 어려워 실질적인 효과는 의심스럽다. 

이에 해서는 최호, “신문고는 누구나 두드릴 수 있었을까?,” 율곡학회, 밤나무골 이야기
Vol. 20(2005); 김영주, “신문고 제도에 한 몇 가지 쟁점: 기원과 운영, 제도의 변천을 
중심으로,” 한국언론정보학보 통권 39호(2007)을 참고하라.



 조선시대 언론의 공정성: 공론정치론과 그 한계  13

조보(朝報, 중종  설치), 격쟁(擊錚, 영정조  설치)이 표적이었다.36) 민간에

서 이용된 반합법적 또는 비합법적 소통 수단으로는 통문(通文), 격문(檄文), 등

장(等狀), 가전상언(駕前上言), 규혼(叫閽), 익명서(匿名書) 등이 존재했다.37)

2. 조선의 공론정치의 위기: 공론 대 당론, 언권 대 왕권의 갈등

그런데 조선 정치에는 ‘소통’ 지향적인 공론정치와 ‘배제’ 지향적인 붕당정치

가 동시에 존재했다. 아이러니지만 두 전통은 모두 성리학의 정치관과 언론 제

도( 간제)에서 비롯되었다. 다른 한편 소통 지향적인 사림의 언권(言權)과 권위 

지향적인 왕권(王權) 사이에 긴장이 존재했다. 이 역시 성리학의 정치이론에 기

인하는 것으로, 성리학은 사림의 도통(道統)과 왕가의 왕통(王統)을 정치적 정통

성(political legitimacy)의 두 근원으로 인정하고 있었다.

공론정치의 전통과 달리 조선 정치는 소통이 극단적으로 막힌, 분열과 립

의 정치로도 알려져 있다.38) 붕당정치가 그것이다. 이건창은 조선의 당쟁을 “고

금의 붕당을 통틀어 지 (至大), 지구(至久), 지난(至難)한 것”으로 평가했다.39) 

아이러니지만 붕당정치의 근원 또한 성리학과 간제도였다.

성리학은 근본주의(fundamentalism)에 기초한 윤리적 정치론이다. 구양수는 

붕당론에서 다음과 같이 말했다.

무릇 군자는 군자와 더불어 도(道)를 함께 함으로서 붕(朋)을 만들고, 소인은 소인과 

더불어 이(利)를 함께 함으로써 붕을 만드니, 이는 자연스러운 이치이다. … 소인은 

좋아하는 것이 이록(利祿)이고 탐내는 것은 재화이다. … 군자는 그렇지 아니하여 

지키는 바가 도의요, 행하는 것이 충신(忠信)이며, 아끼는 것이 명절(名節)이다. … 

그러므로 임금이 마땅히 소인의 위붕(僞朋)을 물리치고 군자의 잔붕(眞朋)을 쓴다면 

36) 김영주, “조선왕조 초기 공론과 공론형성과정 연구,” 96.
37) 김영주, “신문고 제도에 한 몇 가지 쟁점,” 253.
38) Gregory Henderson, Korea, the Politics of the Vortex(Cambridge: Harvard University Press, 1968). 

핸더슨은 전통 한국사회가 고도로 동질적이면서도, 사회적인 중간 매개집단의 부재로 인해 
중앙권력을 향한 무한 경쟁이 발생한다고 설명한다.

39) 黨議通略 ｢原論｣
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천하가 다스려 질 것이다.40)

조선 정치에서도 이같은 청론(淸論) 또는 준론(峻論)이라 불리는 도덕적 엄격

주의가 당쟁을 주도했다.41) 그러나 정치를 선악의 관점에 보면 소통이 불가능하

다. 당쟁이 초래한 파괴적 결과를 이중환은 다음과 같이 전하고 있다.

신축(辛丑, 景宗 1), 임인(壬寅, 景宗 2)년 이래로 조정에서 노론, 소론, 남인의 삼색

이 날이 갈수록 더욱 사이가 나빠져, 서로 역적이란 이름으로 모함하니, 이 영향이 

시골에까지 미쳐 하나의 싸움터를 만들었다. 그리하여 서로 혼인을 않을 뿐만 아니라, 

다른 당파끼리는 서로 용납하지 않는 경지에 이르렀다. … 대저 천지가 개벽한 이후

로 천하의 수많은 나라 가운데에서 인심이 괴패(乖敗)하고 함닉되어, 곧 그 떳떳한 

본성을 잃어버린 것이, 오늘날 붕당의 환난처럼 심한 적이 없었으니, 이대로 나가고 

고치지 않는다면 장차 어떤 세상이 될 것인가?42)

성리학은 현  정치학에서처럼 정치를 이익(interest)과 견해(opinion)가 다른 

사람들의 절충과정으로 보지 않고 진리 실현의 장으로 본다.43) 즉, 정치란 수양

으로 자신을 완성(修己)하여 천하를 완전히 하는 것(平天下)이라고 생각한다. 정

40) 臣聞朋黨之說 自古有之 惟幸人君 辨其君子小人而已 大凡君子與君子 以同道爲朋 小人與小人 
以同利爲朋 此自然之理也 然臣謂小人無朋 惟君子則有之 其故何哉 小人所好者利祿也 所貪
者財貨也 當其同利之時 暫相黨引以爲朋者 僞也 及其見利而爭先 或利盡而交疏 甚者反相賊
害 雖其兄弟親戚 不能相保 故臣謂小人無朋 其暫爲朋者 僞也 君子則不然 所守者道義 所行者
忠信 所惜者名節 以之修身 則同道而相益 以之事國 則同心而共濟 終始如一 此君子之朋也 
故爲人君者 但當退小人之僞朋 用君子之眞朋 則天下治矣(欧陽文忠公全集 卷七 朋黨論)

41) 이기백은 당쟁에 한 부정적 견해가 일제 식민사학에 의해 과장된 것으로 비판하고 있다: 
“그들은 또 한국민족이 선천적으로 혹은 숙명적으로 당파적 민족성을 지니고 있으며, 이것이 
민족적 단결을 파괴하여 독립을 유지할 수가 없게 되었다고 주장하였다. 그러나 근본적으로 
말한다면 민족성이 역사의 산물인 것이지 역사가 민족성의 산물인 것은 아니다. 그러니까 
그들의 주장은 거꾸로 되어 있는 것이다”(이기백, 한국사신론 수정판 (서울: 일조각, 
1992), 2.). 식민사학의 왜곡은 부정할 수는 없다. 그러나 당쟁의 격렬성과 폐해 또한 부인할 
수 없다. 유사한 연구로는 오수창, “인조  정치세력의 동향,” 이태진 편, 조선시  정치사의 
재조명(서울: 범조사, 1986)를 참고.

42) 李重煥, 擇里志, ｢人心｣
43) 이현출, “사림정치기의 공론정치 전통과 현 적 함의,” 118.
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치보다 종교에 가까운 것이다.

이런 태도는 조선 정치의 윤리성을 크게 제고시켰다. 그러나 정치의 윤리화

는 다원주의를 부정하는 ‘유아론적 정치’(political solipsism)를 초래하는 경향이 

있다. 조선의 성리학은 ‘사상의 자유’를 허용하지 않았고, ‘정통-이단’론이 정치

를 지배했다.44)

당쟁의 또 다른 원인은 바로 간제의 독립성에 있다. 가장 구체적인 요인은 

이조전랑의 직위를 둘러싼 권력투쟁이었다. 정도전은 조선경국전에서 왕권

(정통성)과 재상권(집행권), 간권(언론권)을 삼분하여 서로 견제하도록 했다. 

왕과 재상의 강 한 권력을 군주정의 기본적 약점으로 이해했기 때문이다. 건국 

초는 왕권과 재상권이 강력하여 간이 권한이 약했다. 그러나 언론권을 강화하

기 위해 성종  이후 언론, 탄핵, 규찰을 담당하는 삼사(三司: 홍문관, 사헌부, 

사간원)의 인사권이 이조전랑(吏曹銓郞-정5품 이조정랑과 정6품 이조좌랑의 통

칭)에게 부여되었다. 인사권을 통해 청요직인 삼사의 언론권을 실질적으로 장악

하고, 거기에 성리학 특유의 준엄한 청론이 더해져 이조전랑은 견제 받지 않는 

권력이 되었다.45) 이 직위를 둘러싼 분열의 소용돌이는 불가피한 현상이었다.46)

다음으로 조선의 정치적 정통성이 도통과 왕통으로 이원화되어 있다는 점 

역시 정치적 의사소통의 성격을 결정하는 근본적 요인이다. 왕권은 그 본질상 

권위 지향적이고 소통 배제적이며, 사 부 또는 사림은 탈권위적이고 소통 지향

적이다. 그러나 양자는 동시에 서로의 존재를 필요로 한다. 따라서 공멸을 피하

려면 권위와 소통 사이에 어떤 균형점을 발견해야 한다.

도통과 왕통의 이론적, 역사적 관계는 이러하다. 먼저 성리학에 따르면, 하늘

44) 한국인의 사유에서 ‘정통-이단’론이 시작된 것은 여말선초이다. 고려 불교도 심각한 진리 
논쟁을 전개했으나, 반 자를 정치적으로 배제하지는 않았다. 그 반면 조선의 불교 비판(斥佛
論)이나 천주학 비판(攻西論)은 반 자를 위한 공간을 허용하지 않았다.

45) 이에 해서는 擇里志, ｢人心｣; “우리나라에서 가장 무거운 관직은 이조낭관이다. 직제학 
이하의 추천(淸望)과 인사를 모두 전단하여, 당상관 역시 청종했다”(練藜室記述 別集 
6卷 官職典故, 吏曹); 이근호, “조선시  이조전랑의 인사 실태,” 국민 학교 한국학연구소, 
한국학논총 Vol. 31(2009)를 참조하라.

46) 당쟁의 또 다른 요인은 관직의 부족, 즉 과거합격자와 관직 사이의 ‘수요-공급’의 불균형이었다
(李瀷, 星湖集 卷25, 雜著 下, 論朋黨).
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은 기질지성(氣質之性)으로 인해 본연지성(本然之性)을 망각한 백성을 가르치기 

위해 천지 중 가장 총명한 자를 왕으로 삼았다.47) 즉, 왕권은 기본적으로 교사

(君師)의 능력에 기원하는 것이다(道統).

그런데 이런 왕권론은 현실과 어긋난다. 현실의 왕권은 무력 또는 혈연의 

산물이다. 이 갭을 메우기 위해 성리학은 무력으로 왕위에 오른 자를 천명을 

받은 자로 정당화한다. 다음으로 왕권의 세습은 천명이 개인이 아니라 일가(一

家)에게 주어졌다거나, 또는 권력투쟁을 막기 위한 고육지책으로 설명한다. 이

율곡은 간웅의 권력 탈취를 염려한 성인(禹王)이 아들에게 왕위를 전하는 법을 

세웠다고 말했다. 그러나 그 결과 도통이 반드시 왕에게 있지 않았고, 도통이 

필부에게 돌아갔다. 공자는 그 표적인 예이다. “도통이 군상(君上)에게 있지 

않는 천하의 불행”이 이로부터 비롯되었다.48)

이런 괴리를 보완하기 위한 성리학의 제도적 구상이 바로 경연(왕의 교육), 

재상중심제(冢宰論), 그리고 간제(공론정치)라고 할 수 있다. 그러나 왕의 교

육과 재상중심제가 성공할 가능성은 왕의 자질과 선택에 좌우되므로 우연적이

다. 이 때문에 천지의 공도(公道)를 자각한 사림과 그들에 의한 공론정치가 중요

하다.

무릇 마음으로는 고도(古道)를 사모하고, 몸으로는 유행(儒行)을 실천하고, 입으로는 

법언(法言)을 말함으로써 공론을 부지하는 사람을 사림이라 한다. 사림이 조정에 있

어서 공론을 사업에 베풀면 국가가 다스려지고, 사림이 조정에 없어서 공론을 공언

(空言)에 부치면 국가가 혼란해진다.49)

그러나 공론정치는 한편으로 군주정의 건강성을 유지하는 필수적 요소이자, 

동시에 왕권을 위협하는 것이기도 하다. 예컨  정창손은 “비록 인군의 일이라

47) 朱熹, ｢大學章句序｣
48) 栗谷全書 卷26, 聖學輯要 8, ｢聖賢道統｣
49) 栗谷全書 卷3, ｢疏箚｣1, ｢玉堂陳時弊疏｣. 정약용은 목민심서 서문에서 “군자의 학은 

수신이 그 반이요, 나머지 반은 목민”이라고 말했다(丁若鏞, 다산연구회 역주, 譯註 牧民心書
(I)(서울: 창작과 비평사, 1985), 7-10.).
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도 부당함이 있으면 그 잘못을 극언해야 마땅하다. … 고인이 이르기를 중론이 

모두 합치하면 성인의 말씀과 다른 것이 없다”50)고 주장했다. 최종 결정자로서

의 왕의 주권이 부인되고 있는 것이다.

이 때문에 왕들은 생래적으로 공론정치에 적 적이었다. 예컨  태종은 간

의 언론권을 인정하지 않았다. 태종 2년 간 이양명은 태종이 “즉위하신 이래

로 간관을 많이 꺾어 버렸”다고 말했다.51) 태종 8년 좌사간 부 유백순 등은 

다음과 같이 상소하고 있다.

[전략] 대간에 제수된 자가 여러 번 언사가 중도에 맞지 않았다는 이유로 죄를 받았습

니다. 그러므로 제수되는 날에 친척과 친구가 위태롭게 여기지 않는 이가 없어서, 

일을 말하는 것으로 경계하니, 이 벼슬에 임명된 자가 예기가 꺾여서 먼저 그 뜻을 

잃었으니, 임금의 얼굴을 범하고 기분을 거슬러서 그 직책을 다하기를 어떻게 바라겠

습니까? 지금 헌사가 언사로 인해 옥에 갇혔는데, 도리어 환관을 시켜 그 정상을 

국문하여 이미 채찍을 가하고, 장차 중형에 처하려 하시니, 중외가 실망하였습니

다.52)

태종 8년 권근은 간을 “가두고 매질하는 욕을 가하지 말 것”을 요청했다. 

그러나 태종은 도리어 “ 간이 만일 과실이 있으면 죄주기를 어떻게 할 것인가”

라고 말했다.53) 태종은 특히 정부조차 간의 언론을 두려워하는 것을 우려했

다. 어떤 사건에서 정부가 간의 견해에 따라 피의자 처벌을 요구하고 처벌된 

간관의 복귀를 요청하자, 태종은 “조종(操縱)하는 권한은 내게 있으니, 정부는 

어찌 간여하는가? 이제부터 마땅히 간의 직제를 혁파하여 없애겠다”고 극언

했다.54)

50) 雖人君之事 有不當 則當極言其非也 衆人皆合 則與聖人之言無異(문종실록 즉위년 3월 
3일)

51) 구체적으로 “평주에 행차하셨을 때에 장령 박고를 내치셨고, 그 뒤에는 사간 윤사수·김첨 
등을 순위부에 잡아 가두고, 또 사간 진의귀·헌납 김여지 등을 잡아 가두고 채찍질을 하였으며, 
또 장령 정구진과 지평 김성간을 아울러 잡아 가두었”다(太宗實錄 태종 2년 6월 28일).

52) 太宗實錄 태종 8년 11월 1일.
53) 太宗實錄 태종 8년 11월 9일.
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그러나 태종 역시 간을 완전히 부정할 수는 없었다. 그는 “정권이 모두 

간에 돌아가는 것은 부당하나, 간에 권력이 없는 것 또한 부당하다. 이런 

세상에 간에 권력이 없다면 탐오(貪汚)하고 포악한 자를 능히 제어하지 못할 

것”이라고 말했다.55) 즉, 군주정이란 그 본질상 소통 배제적이면서도 동시에 소

통을 완전히 배제할 수도 없는 정치체제인 것이다.

요컨  조선 정치체제에서 소통의 문제는 성리학적 소통론(공론정치론)과 명

분론(정통-이단론), 간의 독립권과 언론독점의 폐단, 왕통과 도통의 균형을 

어떻게 만들어내는가에 좌우된다고 볼 수 있다.

Ⅲ. 결론: 조선 공론정치론의 대안 모색

세종 는 조선의 공론정치가 이상적 상태에 도달했던 것으로 생각된다. 세종

은 신하들을 상하관계가 아니라 평등한 동료로 만나고 싶어 했다. 그리고 그것

을 국정에 한 원활한 의사소통에 필수적인 것으로 이해했다.

많은 신하들이 임금의 앞에 드나들면서 모두 땅에 엎드리니, 임금이 말하기를, “내가 

들으니, 중국의 사대부들은 황제의 앞에 나아올 때나 물러갈 때에 절대로 머리를 

숙이고 땅에 엎드리는 예절이 없다고 한다” 하였다.56)

“중국 신하들은 연석에 올라 일을 아뢸 때 목소리가 궐에 쩌렁쩌렁 울리”지

만, 조선은 “머리를 숙이고 낮은 목소리로 아뢰는 것을 공손하게 여겨 거의 들리

지 않을 정도”였다. 왕권의 위엄에 압도되어 두려움을 가진 상태에서 좋은 의견

을 자유롭게 말한다는 것은 어려울 것이다.57) 세종은 이러한 상황을 답답하게 

54) 太宗實錄 태종 12년 3월 16일.
55) 太宗實錄 태종 18년 1월 18일.
56) 세종실록 세종 5년 7월 3일.
57) 그런 상황에 해 조광조는 다음과 같이 말하고 있다: “우리나라의 경우 임금과 신하가 

만나는 예가 너무 지나치니, 개 정희왕후(세조비)가 수렴청정할 때 연석(筵席)의 신하들이 
감히 우러러 보지 못한 데서부터 관습이 되어 오늘에 이른 듯합니다. 연산군 때 심순문의 
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여겨 의견이 기탄없이 개진되기를 간절히 원했다. 이 때문에 태종과 달리 세종은 

정당한 언론을 억압하지는 않았고, 언관에게 모욕을 가하지도 않았다. 세종 28년, 

공법(貢法)에 반 하는 집현전 관리들에게 세종은 다음과 같이 말했다.

언관(言官)의 일에 이르러서는 상소의 뜻이 또한 좋다. 의논이 합하지 않는 자는 제거

한다니, 그런 폐단이 있는가? … 우리 조정에서도 한두 사람이 일찍이 있었는데 지금

은 없다. 내가 언로가 장차 막힐까 염려하여, 내 잘못을 지적하여 말한 것은 비록 

중도(中道)를 잃었더라도 또한 죄를 가하지 않았다. 그러므로 내가 즉위한 이래로 

일을 말한 것으로 죄를 당한 자는 적다. 간혹 있어도 또한 별다른 연고는 없었다.58)

세종은 피죄되기 쉬운 간직의 어려움을 감안하여 “ 간의 일은 큰 잘못이 

없으면 특별히 용서하여 죄줄 필요가 없다”고 말했다.59)

하지만, 전기한 바처럼 당쟁의 시작과 함께 공론정치의 장은 파괴되었다. 이

러한 난제에 직면한 조선정치가 아무런 노력을 기울이지 않은 것은 아니었다. 

첫 번째 반응은 본능적인 것이었다. 당쟁이 격화되어 반 파를 더 이상 용인할 

수 없게 되자, 각 붕당은 반 파를 완전히 제거하고자 하였다. 그것은 극단적인 

처방이었다. 서인 정철에 의해 주도된 선조 22(1589)년의 己丑獄死는 그 참혹한 

살육의 시작이었다. 임진왜란이 발발하기 불과 4년 전이었다. 이이의 ‘군자전권

론’은 오히려 온순한 처방이었다. 그러나 이 결사적인 투쟁에서 누구도 유일하

고 우월한 지위를 점할 수 없었으므로, 이제 살육전은 일상 정치가 되었다. 투쟁

의 긴장이 고조되었기 때문에 분열은 한층 격심해져, 정치적 입장의 차이로 인

해 같은 붕당 안에서도 무수한 세포분열이 일어났다.

노론과 소론은 서인으로부터 분열한지 겨우 30여 년밖에 되지 않았기 때문에, 혹 

형제 숙질간에도 노론과 소론으로 나뉜 자가 있었다. 各色이 한 번 갈라지면 마음이 

죽음은 전적으로 올려다 본 데 원인이 있었습니다.”(國朝寶鑑 제19권, 중종조 2, 13년 
1월)

58) 世宗實錄 세종 28년 6월 18일.
59) 世宗實錄 세종 15년 윤8월 20일.
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마치 초나라와 월나라처럼 대립하여, 同色과는 서로 의논하여도 당색이 다른 至親에

는 서로 말하지 않았다. 이 지경에 이르렀으니, 天常과 彛倫이 없어졌다고 하겠다.60)

둘째 방책은 간과 그 언론권에 한 책이다. 당쟁발생기의 선조와 이이, 

성혼은 그 시 의 언론기관이 더 이상 공론을 표할 수 없었다고 보았다. 그것

은 조선 초기의 건전성을 상실했다. 이에 해 유수원(1694-1755)은 “조정에 참

다운 정치가 없는 것은 오로지 언론을 주장한 자들(主論者)의 잘못에 기인한 

것”이라고 비판하고 있다.

이른바 ‘언론을 주장한다’는 것은 기묘사화 이후부터 연소의 선비들 중에서 淸議를 

견지하여 領袖가 된 자가 바로 그것이다. 서로 이어받아 지금까지도 언론을 주장하는 

권한이 쇠하지 않아, 정치가 臺閣에 달려 있으니, 이는 비록 좋지 못한 풍속이라고 

하나, 젊은 나이에 문학이 있고 풍도를 간직한 자들이 과감하게 기절로 사명감을 

삼아, 재상이 잘못이 있으면 비평하고 모든 관리들이 실수가 있으면 논박하곤 하였다. 

비평이 너무 지나친 것이 그들의 단점이긴 하지만, 한 가닥 공론은 자연히 조정에 

행하여지기 때문에, 혹간 세도에 도움이 없지 않았다. 그러나 국가의 대체로서는 이

렇게 해서는 안 된다. 온갖 국정을 임금이 노성한 재상들과 다스려야 할 것이요, 갓 

벼슬한 후생들이 끼여 들어 간섭할 바가 아닌데, 언론을 주장하는 세력이 성해지자 

한 때의 젊은 선비들이 모두 다 바람처럼 쏠려 淸宦의 발탁과 파면이 그들의 손에서 

좌우되었다.61)

60) 李重煥, 擇里志, ｢人心｣
61) 柳壽垣, 迂書권4, ｢論主論之弊｣. 淸論으로 불리는 조선의 전통적 공론은 Orwell의 정치평론

관과 흡사한 것으로 보인다. 즉, ‘조작된 거짓말’(organized lies)을 폭로하기만 하면, 자연스럽
게 올바른 견해가 형성된다고 믿는 것이다(김 영, “공론화를 위한 정치평론의 두 전략: 
비판전략과 매개전략”, 한국정치학회보 Vol. 38 (2004).). 이 때문에 청론은 매우 준엄한 
태도를 취한 반면, 공론을 매개하고 활성화시키는 데는 실패했다. 왜냐하면 청론이 강화되면
서 언관 이외의 관리들은 침묵을 강요받고, 이로 인해 오히려 의사소통이 폐색되는 결과를 
초래했기 때문이다. 그 반면 Lippmann의 매개전략은 정치를 지배하는 것이 아니라, 정치로 
하여금 반성의 기회를 갖게 하는 것이었다. 조선의 언관들은 신들을 완전히 지배하여, 
정치를 무력화시켰다.
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즉, 언론을 주도하는 특정 개인이나 세력이 존재하여, 언론권과 인사권이 모

두 그들의 손에 의해 좌우되었던 것이다. 언관들은 이 주론자의 의사에 전적으

로 복종했다. 그 이유는 “그의 기세를 꺼려하고 또 그의 배척을 두려워한 나머지 

그림자처럼 붙어 다니고 바람처럼 휩쓸려 관록만을 취하는 계획에 불과하기 때

문”이었다. 그러므로 당 의 공론은 사실 한 개인이나 특정집단의 의사가 공론

을 형식을 빈 것이었다.62)

또한 언관들이 사소한 사건조차 확 시키기 때문에, “시비의 와중에서 새로 

나오는 시비가 한정이 없”어서, “사건 발생이 한정이 없고, 분란을 피움도 그칠 

날이 없다”고 말하고 있다. 이 때문에 “소위 명류들이 종일 부산하게 서두르는 

것이 ‘당시의 여론은 어떠하고 중들의 논평은 어떠한가?’ 하는 데 불과하다”

고 비판하고 있다. 즉, 언론의 과잉으로 인하여 정치가 다루어야 할 실제적인 

업무가 모두 방기되었던 것이다. 그것은 언론권을 재상권과 동등한 위치에 놓았

던 조선의 설계자 정도전이 일찍이 우려했던 사태이기도 했다.63)

특히 당시 조선의 언론이 지닌 유폐는 사례를 찾아 볼 수 없을 정도로 심각한 

것이었다. 유수원은 “옛날부터 언관을 설치하지 않은 나라가 없었다. 그러나 

그 언관이 우리나라 三司의 소행 같은 것은 한 번도 없었다”고 주장한다. 그렇다

고 유수원은 언관의 폐지까지 주장하지는 않는다. 언관의 타락은, 官制가 분명

하지 않아 관직의 출척이 主論者에게 좌우되었기 때문이다. 따라서 관제를 분명

히 하면, 언론권을 빼앗지 않아도 문제가 해결될 것이라고 주장한다. 그러나 

정약용의 안은 보다 급진적이다. 

천하가 어떻게 하면 잘 다스려질까? 館閣(홍문관, 예문관)과 臺諫(사헌부, 사간원)의 

관직을 없애야만 천하가 잘 다스려질 것이다. 백성을 어떻게 하면 편안하게 할까? 

관각과 대간을 없애야만 백성이 편안해질 것이다.64)

62) 이 단계에서 ‘公論’은 ‘衆論’(mass opinion)으로 변질되었다고 볼 수 있다. 공론의 특성은 
논쟁(debate)에 있지만, 중론의 특성은 관성(inertia)에 있다(김 영, “공론화를 위한 정치평론
의 두 전략,” 119).

63) 經濟文鑑 上, ｢宰相｣. 정도전은 정권이 조정에 있지 않고 臺閣에 있으면, 정치가 어지러워진
다고 말했다.

64) 丁若鏞, 與猶堂全書권11, 論, ｢職官論｣
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그 안으로 정약용은 언관의 독점적 언론권을 폐지하고, 만인에게 언론이 

개방되어야 한다고 주장한다. 그것은 선조와 성혼이 이미 표명했던 견해였다. 

그러나 정약용의 이 책은 단순한 분노의 표현을 넘어서 있다. 그는 사실 ｢말
의 정치｣에 상당한 혐오감을 가지고 있었던 것으로 보인다.

六官(六曹)의 관속을 설치하고 淸職은 없애야 하며, 長吏를 두어 백성을 다스리게 

하고 청직은 없애야 하며, 온갖 집사를 두어 각각 맡은 일을 다 하도록 하고 청직은 

없애야 한다. 청직을 없앰으로써 직책을 다하지 못하고 봉급만 타 먹는 것이 부끄러

운 줄 알게 될 것이며, 청직을 없앰으로써 하늘이 임금을 세우고 수령을 세운 것이 

본래 백성을 잘 다스리도록 한 것임을 알게 될 것이다. … 대저 백성을 위하여 관직을 

설치하고, 직사를 위하여 관원을 두는 것이다. 관직이 잘 수행되면 훌륭하게 여기고 

관직이 높으면 존경할 뿐인데, 저 청직이라고 하는 것은 백성을 위하는 것인가 職事

를 위한 것인가?65)

정약용은 말의 정치가 민생의 고난에 무관심하고, 그런 의미에서 위선적이라

는 사실에 깊이 분노했던 것으로 보인다. 그리하여 그는 ｢일의 정치｣로 전환되

어야 한다고 주장했던 것이다. 정약용의 요순 해석은 그런 주장과 맥락이 닿아 

있다. 그는 요순이 유학의 전통적인 이해처럼 긴소매를 늘어뜨리고 덕정을 폈던 

것이 아니라, 밤낮없이 정사에 노력했다고 말했다. 그것이 정약용의 ‘實學’의 

정치사상이 지닌 본질이었다. 민생의 정치는 공론의 정치만큼 유학정치의 중요

한 근간이지만, 어떤 의미에서는 립적인 것이기도 한 것이다. 그런데 경제

(economy)는 정치의 기본적 영역이지만, 정치의 목적은 아니다. 그런 의미에서 

정약용의 정치사상은 정치의 경제화와 행정화라는 특성을 두드러지게 지니고 

있었다.66)

말만의 정치에 한 분노는 이이 또한 마찬가지였다. ‘헛된 선’(徒善)에 한 

65) 丁若鏞, 與猶堂全書권11, 論, ｢職官論｣
66) 하버마스에 따르면, 효율성을 중시하는 도구적 합리성은 의사소통적 행위를 위축시킨다. 

자본주의의 중요한 정치적 위기의 근원도 여기에 있다(장명학, “하버마스의 공론장 이론과 
토의민주주의,” 한국정치연구 Vol. 12 (2003).). 그러나 조선의 경우는 체로 의사소통적 
권력이 과도하게 행정적 권력을 위축시켰다.
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이이의 비판이 그것이다. 조정에서 “훌륭한 명이 내려지고 아름다운 법이 반포

된 것이 한두 번이 아니다.” 그러나 그것은 민생과는 아무런 관련이 없었다. 조

정의 사 부들이 온갖 원칙론을 말하지만, 그것은 민생에 아무 도움이 안 된다. 

교화정치의 이상인 향약을 실시하자는 원칙론자들의 주장에 해, 이이는 백성

들이 “굶주림과 헐벗음에 절박하여 본심을 모두 잃어 부자형제간이라도 서로 

길가는 사람이나 다름없이 보고 있”는 상황에서 향약의 실시는 무의미하다고 

주장한다. 이이는 말의 정치를 부정하지는 않았다. 그러나 徒善 신 ‘實功’의 

정치를 주장했다. 그것은 명분의 정치가 현실과 면하지 않으면 무의미하다는 

항의였다. 그러나 말의 정치에 한 혐오감은 정약용에 이르러 극단적으로 진전

되었던 것으로 생각된다.67) 

세 번째 책은 탕평의 정치이다. 탕평책은 당쟁이 초래한 극단적 분열과 

긴장을 해소하기 위한 책이었다. 붕당정치 안에서는 아무도 공정한 중재자로 

신뢰받을 수 없었으므로, 결국 왕이 그 역할을 담당해야 했다. 그것은 이이가 

제시했던 안의 하나였다. 탕평의 원리는 書經에서 제시되고 있다.

치우침(偏)이 없고 기울어짐(陂)이 없어 왕의 義를 좇고, 좋아 하는 것이 있다(作好)

고 하지 말고 왕의 도를 좇을 것이다. 싫은 것이 있다(作惡) 하지 말고, 왕의 길을 

좇아라. 치우침도 없고 편드는 것(黨)도 없으면 왕도가 蕩蕩하며, 당함도 없고 편함

도 없으면 왕도가 平平하며, 정상에 어긋남(反)도 없으면 왕도가 정직하다.68)

탕평의 정치는 원래 至公無私한 성인으로서의 왕도정치를 묘사한 것이다. 

그것은 모든 별이 북극성을 중심으로 회전하듯이, 왕을 중심으로 질서화 된 정

치의 이미지를 가지고 있다. 이른바 ｢皇極의 정치｣이다. 그러나 붕당정치의 정

치적 환경에서는 수동적인 의미로 읽혀졌다. 그것은 이상적인 정치의 실현이라

기보다 더 이상의 살육을 피하기 위한 정치적 타협이었던 것이다. 즉, 정치권력

의 독점을 포기하고, 정파간의 권력분점을 의미하는 것이었다. 조선정치는 이익

67) 어떤 의미에서 근현  한국정치의 중요한 경향은 말의 정치에 한 혐오감과 깊은 관련이 
있는 것으로 보인다. 그것은 유학의 정치사상에 한 혐오감과 직접 관련되어 있다. 그런 
사례로 박정희, 우리 민족의 나갈 길(동아출판사, 1962)를 참조하라.

68) 書經, 周書, ｢洪範｣
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과 의견의 차이를 현실로 받아들이고 공존의 방식을 찾아낸 것이다. 그러나 새

로운 전쟁의 발생에 한 공포 때문에 첨예한 정치적 쟁점은 은폐되는 결과를 

초래했다. 李重煥은 그 점을 다음과 같이 말하고 있다.

근래에 와서는 四色이 모두 진출하여 오직 벼슬만 할 뿐, 예부터 저마다 지켜온 의리

는 한꺼번에 쓸모없는 물건처럼 되었고, 斯文을 위한 시비와 국가에 대한 충역은 

모두 과거의 일로 돌려 버리니, 기운을 내고 피를 흘리며 싸우는 버릇은 비록 전일에 

비하여 조금 적어졌으나, 나쁜 구속에다 위미하고 타태하여 유약한 새로운 병폐만이 

더하게 되었다. 그리하여 마음은 본래 갈라져 있었으나 겉으로 말할 적에는 모두가 

혼연히 일색이 되었다. 매양 공석상과 대중이 모인 자리에서 조정의 일을 이야기하게 

되면, 규각을 드러내려 하지 않고, 대답하기 곤란하면 문득 농담과 웃음으로 꾸며대

고 얼버무리기 때문에 벼슬하는 자들이 모이면 오직 온 집안에 큰 웃음소리만 가득할 

뿐이며, 조정의 정사를 할 때 보면 다만 자기의 이익만을 도모할 뿐, 실제로 나라를 

염려하고 공무에 전념하는 사람이 적으며, 벼슬자리를 가벼이 여기고 관청을 여관처

럼 하찮게 여겼다. 재상들은 중도를 지키는 것으로 어질다고 여기고, 삼사들은 말하

지 않는 것으로 고상하다고 여기며, 지방관은 청렴하고 검소한 것을 어리석다고 여겨

서, 끝내는 차츰 어떻게 구제할 수 없는 지경에 이르렀다.69)

그러나 이러한 균형도 강력한 리더십을 지닌 왕이 존재할 때만 가능했다. 

영조와 정조가 죽자, 탕평의 정치도 종언을 고했다.70) 그 후 勢道의 정치가 그 

자리를 차지하여, 조선 말기의 정치를 지배했다. 그것은 왕실과 특정 가문의 

정치적 지배연합이었다. 이 정치에서 사림과 공론정치는 완전히 의미를 상실했

다. 주자학적 명분은 하나의 이데올로기로서만 존재했으며, 의미 있는 정치적 

논쟁은 모두 사라졌다. 조선 말기의 정치적 지성이 화석화되어 한말의 정치적 

위기에 응할 수 없었던 것도 그 때문이었다.

요컨 , 조선정치는 정치에서의 다원성과 차이를 인정하면서, 어떻게 하나의 

공동체 안에서 조화시킬 수 있는 것인지에 한 안을 발견하지 못했다.71) 그 

69) 李重煥, 擇里志, ｢人心｣
70) 정조는 언론기관을 약화시키거나 혁파했다. 그는 宗統은 물론이고 道統을 표하는, 이른바 

전설상으로만 존재했던 聖王으로 자리매김하려고 시도했다.
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결과 붕당의 정치는 어떠한 정치보다도 살육적이고 파괴적인 정치가 되었다. 

그것은 천하의 모든 사람들이 동의하는 공론의 정치를 지향했던 사림정치의 비

극이자 역설이었다. 천하의 공론과 살육은 어떤 의미에서 공존했던 것이었다.

이 한계를 극복하기 위해서는 ‘천명’(providence)은 ‘계약’(contract)으로, ‘천리’ 

(natural law)는 ‘법리’(political law)로 바뀌어야 했다. 정치가 진리의 발견과 실현

으로 이해되는 한, 정치의 부패는 메시아의 강림에 의한 淨化나 반 파의 제거 

외에는 구원할 방법이 없기 때문이다. 그러나 정치가 공존을 위한 모든 사람의 

집단적 노력이라면,72) 정치의 부패는 인간의 또 다른 집단적 노력을 필요로 할 

뿐이다.73) 그러므로 이이에게는 진리로서의 ‘공론’이 아니라, 협의(deliberation)

로서의 ‘公議’의 전망이 필요했다. 그러한 패러다임은 19세기 중반 이후에야 조

선정치에 제기되었다.74)

71) 김용직은 “유교적 공론정치는 전근  한국사회에 ‘시원적 민주주의’(proto-democracy) 정치유
형이 발견된다”고 본다(김용직, “한국민주주의의 기원과 공공영역의 전개: 유교적 공론정치 
모델,” 한국정치학의 성찰과 전망, 한국정치학회 연례학술논문집1, 한국정치학회 (1996), 
125.). 그러나 형식적 유사성에도 불구하고, 정치의 근본원리는 상이했다고 생각된다. 그러나 
조선의 공론정치가 그 시 의 다른 정치체제와 비교할 때, 말의 정치적 중요성에 해 
높은 인식을 가지고 있었다는 점은 간과될 수 없다고 생각한다.

72) 유홍림, 현  정치사상 연구(서울: 인간사랑, 2003), 6. 정치질서는 ‘주어진’ 질서라기보다 
‘만들어지는’ 질서이며, 정치공동체는 인간의 행위(praxis)를 토 로 형성되는 집단적 삶의 
형태이다.

73) 이것이 신계약(a new covenant)이다.(김홍우, “독립신문과 사회계약,” 독립신문 다시 읽다, 
독립신문강독회‧한국정치평론학회, 2004) 유학의 천명론과 맹자의 放伐論은 원계약(a origi-
nal contract)과 신계약의 일종이나, 이는 하늘과의 계약이다. 정약용은 예외적으로 정치를 
인간 사이의 ‘계약’의 관점에서 설명하고 있다. 이에 해서는 與猶堂全書권11, ｢湯論｣; 
박충석, 韓國政治思想史(서울: 삼영사, 1982), 142-143.

74) 정용화, 문명의 정치사상: 유길준과 근 한국(서울: 문학과 지성사, 2004) 제5장 ｢근  
국민국가사상의 형성｣을 참조하라.
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