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본 논문의 목적은 동남아시아의 신생민주국가인 필리핀, 인도네시아, 태국의 선거정치에서 

관찰되는 유사성과 상이성을 비교하는 것이다. 이들의 공통된 특징은 정책보다 선심성 혜

택 제공 중심으로 선거 캠페인이 이루어지며, 선거에서 많은 정당들이 의석을 획득하여 국

회의 파편성이 높다는 점이다. 한편 차이점도 주목할 만한데, 필리핀과 태국에 비하여 인도

네시아는 선심성 혜택의 중요성이 낮다는 점과, 필리핀과 인도네시아 국회의 파편성이 높

은 수준에서 지속되는 반면, 태국의 경우 탁신 등장 이후 국회의 파편성이 급감했다는 점이

다. 본 논문은 이들 국가에서 선심 대신 정책 대결 중심의 선거 경쟁을 유도하기 위해서는 

경제 발전을 통하여 선심을 원하는 가난한 유권자 수를 줄이는 것이 필요하고, 선거제도를 

보다 정당 중심으로 개혁할 필요가 있다고 주장한다. 또한 국회의 파편성을 감소시키기 위

해서는 소선거구제와 같이 소정당이 쉽게 의석을 획득할 수 없는 선거제도로 개혁이 필요

하다고 주장한다. 

* JPI정책포럼 세미나(2014.8.22.) 발표자료
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1. 개관: 유사성과 상이성

○ 동남아시아에서는 필리핀과 인도네시아, 태국이 신생민주주의 국가로 

분류될 수 있음

– 본 논문에서 신생민주주의 국가란 1950년대 이후 권위주의로부터 민

주주의로 이행한 나라들로 한정(Shin 2011)

– 민주주의란 (1) 행정부 수반이 유권자로부터 직접 선출되거나 선출된 

의회로부터 선임되고, (2) 복수의 정당들이 참여하는 입법부가 선출되고, 

(3) 야당이 허용되며 야당이 집권할 수 있는 현실적인 가능성(realistic 

chances)이 있는 정치제제로 정의됨(Cheibub et al. 2010)

– 이러한 정의에 따라 필리핀은 1946∼65년까지와 1987년 이후 민주주의

로, 인도네시아는 1999년 이후 민주주의로, 태국은 1975∼76년, 1979∼ 

91년, 1992∼2006년, 2011∼14년까지 민주주의로 분류되는데, 태국의 

민주주의는 현재 2014년 5월 군사 쿠데타로 인하여 정지된 상태임

○ 동남아시아 신생민주국가 선거정치의 공통된 특징은 정책(policy)보다 

선심성 혜택(pork) 제공 중심으로 선거 캠페인이 이루어지며, 선거에서 

많은 정당이 의석을 획득하여 국회의 파편성(fragmentation)이 높다는 점

– 정당 간의 정책적, 이념적 차이는 미미하며, 어떠한 후보자가 지역 유

권자들에게 보다 많은 선심성 혜택(돈, 직업, 지역개발 프로젝트 등)을 

제공하느냐가 선거 승리의 관건(Ufen 2007; Hicken 2009)

– 국회의 파편성에 관하여, 필리핀 2013년 총선의 경우, 총 58개 정당이 

하원(House of Representatives) 의석을 획득

– 인도네시아 2014년 총선의 경우, 총 10개 정당이 하원(Dewan Perwakilan 

Rakyat: People’s Representative Council) 의석을 획득

– 태국 2011년 총선의 경우, 총 11개 정당이 하원(House of Representatives) 

의석을 획득

○ 선심성 혜택 중심의 체제(pork-centric system)와 국회의 높은 파편성은 

국가의 정치⋅경제 발전에 상당한 걸림돌이 됨

– 선심 중심 체제에서 정치인들은 막대한 선거 비용이 필요하기 때문에 

부패하기 쉽고(Chang 2005), 당선 후에는 국가 예산을 이용하여 선심

성 혜택을 제공하기 때문에 정부의 자원이 비효율적으로 분배될 가능

성이 높음(Hicken and Simmons 2008)

– 필리핀에서는 2012년 1년간 하원의원 1인당 미화 약 170만 달러, 상원

의원 1인당 약 490만 달러의 정부 예산을 선심 제공에 사용함

– 이는 필리핀 정부 예산의 1.4%에 해당하는데 이 선심 예산을 국회의원들이 
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동남아시아에서는

필리핀과 인도네시아,

태국이

신생민주주의 국가로

분류될 수 있음.

동남아시아

신생민주국가

선거정치의

공통된 특징은

정책보다 선심성 혜택

제공 중심으로 선거

캠페인이 이루어지며,

선거에서 많은 정당이

의석을 획득하여

국회의 파편성이

높다는 점

어디에 어떻게 사용했는지 모니터링이 이루어지지 않음

– 공식적으로 책정되는 선심 예산 외에도 각종 지역 개발 사업에 막대한 

국가 예산을 사용

– 정부는 거시적인 국가 개발 사업에 사용할 자원이 부족하게 되고, 이

러한 선심 중심의 정치체제는 따라서 개발도상국가들의 경제 발전을 

가로막는 주된 요인이 되고 있음(Shin forthcoming)

– 국회 내에 정당들이 난립할 경우, 행정부 수반의 정당이 단독으로 국

회 과반수를 점하기 어렵기 때문에 다수의 정당들과 연립정부를 구성

할 가능성이 높음

– 이러한 연정에서는 소수 정당들의 이익이 보다 잘 반영될 수 있다는 

장점이 있음

– 주요 정책들에 대하여 다수의 연정 파트너들과의 합의가 쉽지 않기 때

문에 유권자의 요구에 대한 정부의 응답성(responsiveness)과 국정 수행 

능력(performance)이 저하됨(Tsebelis 2002)

– 다수 정당이 참여하는 연립정부에서는 책임 소재가 불분명하여 유권

자들이 선거에서 정치인을 심판하기 어렵기 때문에 정치인과 정부의 

책임성(accountability)이 낮아짐(Lijphart 1999)

○ 동남아시아 신생민주국가들 간의 차이점도 주목할 만한데, 필리핀과 

태국에 비하여 인도네시아는 선심성 혜택의 중요성이 낮다는 점과, 필

리핀과 인도네시아 국회의 파편성이 높은 수준에서 지속되는 반면, 태

국의 경우 탁신(Thaksin Shinawatra) 등장 이후 국회의 파편성이 급감했

다는 점임

– 인도네시아 정치인들은 민주화 이후 1999년에 폐쇄형 정당명부식(closed- 

list) 비례대표제(PR: proportional representation)를 채택하여 정당 중심

의 선거를 실시하였으나, 필리핀 정치인들은 개방형 투표용지를 사용

하는 소선거구제(single-member district with an open ballot)를, 태국 정

치인들은 블록투표제(block vote system)를 채택하여 후보자 중심의 선

거를 실시해옴

– 정당 중심의 선거제도하에서는 정치인들이 개인의 평판(reputation)보

다 정당의 평판이 중요하므로 정당 간의 정책적 지향과 같은 정체성의 

차이에 주목할 가능성이 높음(Carey and Shugart 1995; Shin 2011)

– 후보자 중심의 선거제도하에서는 정치인들이 정당의 평판보다 후보자 

개인의 평판이 중요하므로 선심 제공에 몰두할 가능성이 높음(Carey 

and Shugart 1995; Shin 2011)

– 인도네시아 정치인들은 필리핀이나 태국 정치인들에 비하여 유권자들

에게 개인적으로 선심을 제공할 인센티브가 낮음

– 2004년과 2009년 국회의원 선거제도를 보다 후보자 중심으로 개혁함
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동남아시아

신생민주주의 국가의

선거 정치에서 선심성

혜택 제공은 득표에

매우 중요한 역할을

차지함.

필리핀과 태국,

인도네시아는 1인당

국내총생산(GDP)이

세계 평균 이하인

개발도상국가들로서

가난한 유권자들이

절대 다수를 차지하는

저개발 지역에서

선심 정치가 특히

만연함

으로써 인도네시아 정치인들 역시 선심을 제공할 인센티브가 높아지

고 있음(Ufen 2006)

– 국회의 파편성에 관하여, 선거를 통해 의석을 획득한 정당들의 파편성

은 대개 유효정당수(ENPS: effective number of parties by seat share)로 

측정하는데, 필리핀과 인도네시아의 경우 유효정당수가 비교적 높은 

수준에서 유지되는데 비해, 태국의 경우 탁신 등장(2001년) 이전 평균 

유효정당수는 5.8이었으나 2001년 이후 평균 유효정당수가 2.5로 급감함

– 논문은 이하 섹션에서 필리핀, 인도네시아, 태국 선거정치의 유사성과 

상이성을 보다 자세히 설명하되, 상이성에 더욱 큰 비중을 두어 선거

제도에 따른 선심 정치의 차이와 탁신 등장에 따른 국회 파편성의 차

이를 집중 분석할 것임

2. 선심 정치(pork-barrel politics)

○ 동남아시아 신생민주주의 국가의 선거 정치에서 선심성 혜택 제공은 

득표에 매우 중요한 역할을 차지함

– 정치인들의 가장 중요한 목표는 선거 승리이며, 이를 위하여 유권자들

이 원하는 혜택을 제공하려고 노력함(Mayhew 1974)

– 대체로 가난한 유권자일수록 국민건강보험, 국민연금과 같은 거시 정

책보다는 돈이나 직업과 같은 선심성 혜택을 요구함(Banfield 1963; 

Scott 1972; Stokes 2005)

– 저개발 국가나 지역일수록 정치인들은 보다 많은 선심을 제공함(Shin 

2011)

– 필리핀과 태국, 인도네시아는 1인당 국내총생산(GDP)이 세계 평균 이

하인 개발도상국가들로서 가난한 유권자들이 절대 다수를 차지하는 

저개발 지역에서 선심 정치가 특히 만연함(Quimpo 2007; Tomsa 2008; 

Phatharathananunth 2008)

○ 정당중심 선거제도를 채택한 인도네시아에 비하여 후보자중심 선거제

도를 채택한 필리핀과 태국에서 선심 정치는 더욱 기승

– 정당의 공천 없이도 선거 출마가 가능하고, 유권자가 정당이 아닌 후

보자에게 투표하며, 같은 정당 소속 후보들 간의 경쟁이 존재하는 선

거제도를 “후보자중심 선거제도”로 분류할 수 있고, 반대로 정당의 공

천이 반드시 필요하고, 유권자가 후보자가 아닌 정당에 투표하며, 같은 

정당 소속 후보들 간의 경쟁이 존재하지 않는 선거제도를 “정당중심 

선거제도”로 분류(Shin 2011)

– 후보자중심 선거제도하에서는 정당의 평판(reputation)보다 후보자 개인의
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정당중심 선거제도를

채택한 인도네시아에

비하여 후보자중심

선거제도를 채택한

필리핀과 태국에서

선심정치는 더욱 기승

평판이 득표에 더욱 도움이 되므로 정치인들이 유권자들에게 개인적 

혹은 지역적 혜택(선심)을 제공할 인센티브가 강한 반면, 정당중심 선

거제도하에서는 정당의 평판이 후보자 개인의 평판보다 중요하므로 

정치인들은 유권자들에게 선심을 제공할 인센티브가 약함(Carey and 

Shugart 1995)

출처: PPP, constant 2005 international $, World Bank

<그림 1> 1인당 GDP

– 후보자중심 선거제도의 예로 같은 당 후보끼리 경쟁하는 경선제도

(primary)와 중대선거구에서 정당별로 복수의 후보가 경쟁하는 단기비

이양식 투표제도(SNTV: single non-transferable vote)를 들 수 있고, 정

당중심 선거제도의 예로는 정당이 명부상 후보자의 순위를 결정하며 

유권자는 정당에 투표하는 폐쇄형 정당명부식 비례대표제(closed-list 

PR)를 들 수 있음

– 필리핀 정치 지도자들이 민주주의로의 이행 시 채택한 개방형 투표용

지를 사용하는 소선거구제에서는 정당 공천 없이 무소속 출마가 가능

하고, 투표용지에 정당과 후보자의 이름이 인쇄되지 않아서 유권자들

이 빈칸에 후보자의 이름을 적어야하기 때문에, 정치인들이 정당보다 

후보자의 이름을 알려야 하는 극단적인 후보자중심 선거제도임(Shin 

2013a)

– 태국 정치인들이 채택한 블록투표제 역시 무소속 출마가 가능하고 중

대선거구제에 정당별로 복수의 후보를 공천함으로써 같은 정당 소속 

의원들 간의 경쟁이 존재하는 후보자중심 선거제도임(Hicken 2009)
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1999년 민주화

과정에서 정당중심

선거제도를 채택했던

인도네시아

정치인들은 이후

선거제도를 보다

후보자중심으로

개혁함으로써

선심 정치가

인도네시아에서도

점점 더 확산됨

President

Vice President

Congressman

Governor

Mayor

<그림 2> 필리핀의 개방형 투표용지

– 인도네시아 정치인들은 민주화 과정에서 정당중심 선거제도인 폐쇄형 

정당명부식 비례대표제를 채택함(Shin 2013a)

– 후보자중심 선거제도하의 필리핀과 태국 정치인들이 정당중심 선거제

도하의 인도네시아 정치인들에 비하여 유권자들에게 선심을 제공할 

인센티브가 더욱 강하고(Shin 2013a), 그 결과 선심 정치는 필리핀과 

태국에서 더욱 만연함(Ufen 2007)

○ 1999년 민주화 과정에서 정당중심 선거제도를 채택했던 인도네시아 정

치인들은 이후 선거제도를 보다 후보자중심으로 개혁함으로써 선심 정

치가 인도네시아에서도 점점 더 확산됨(Shin 2013b)

– 2004년 인도네시아 정치인들은 폐쇄형 정당명부식 비례대표제를 유동

형 정당명부식 비례대표제(flexible-list PR)로 변경하였는데, 새 선거제

도하에서는 유권자들이 정당뿐만 아니라 후보자를 직접 선택할 수 있

도록 함

– 2009년에는 선거제도를 보다 후보자중심인 개방형 정당명부식 비례대

표제(open-list PR)로 변경하였는데, 여기서는 유권자들이 후보자에게 

직접 투표할 수 있고 후보자의 정당명부 상의 순위는 유권자들의 투표

로 결정됨

– 이러한 선거제도의 변화에 따라 인도네시아 정치인들도 유권자에 대

한 개인의 평판을 향상시켜야 할 필요성이 더욱 강해지고, 이에 따라 

보다 많은 선심성 혜택을 제공하려고 노력하게 됨으로써(Shin 2013b), 

인도네시아 정치의 “필리핀화”를 초래함(Ufen 2006)
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필리핀과 인도네시아,

태국의 국회의원

선거에서는 다수의

정당들이 참여하여

의석을 획득함으로써

국회의 파편성은

상당히 높은 편

선거연도 명목정당수 유효정당수

1946 5 2.3

1949 3 2.1

1953 3 2.2

1959 3 1.5

1961 2 1.7

1987 10 6.6

1992 6 3.1

1995 11 2.9

1998 21 2.9

2001 21 4.1

2004 28 4.4

2007 46 6.2

2010 58 5.3

2013 58 5.2

주: 소속 정당을 알 수 없거나 무소속 의원의 경우 계산에서 제외하였기 때문에 실제 

정당수는 <표 1>에서보다 많을 것임

<표 1> 필리핀 하원 정당수

3. 파편화된 국회(fragmented legislature)

○ 필리핀과 인도네시아, 태국의 국회의원 선거에서는 다수의 정당들이 

참여하여 의석을 획득함으로써 국회의 파편성은 상당히 높은 편임

– 일반적으로 국회의 파편성은 유효정당수로 측정(Laakso and Taagepera 

1979)

(p는 각 정당의 의석점유율)

– 갑 나라 국회에서 두 정당이 각각 95석과 5석을 획득하고, 을 나라 국

회에서 두 정당이 각각 55석과 45석을 획득한 경우, 명목상 정당수는 

양자 모두 2개로 같으나 유효정당수는 갑이 1.10, 을이 1.98로서 갑은 

사실상 일당체제, 을은 양당체제에 가깝다는 사실을 알 수 있음

– 필리핀의 경우, 마르코스 독재 이전에는 민족당(Nationalist Party: Partido 

Nacionalista) –자유당(Liberal Party: Partido Liberal ng Pilipinas) 양당체

제였으나 1986년 민주화 이후 다당제로 전환됨
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인도네시아 국회의

파편성이 높은 이유는

첫째, 정치인들이

민주화 과정에서

득표율이 의석률로

비례적으로 전환되어

소정당이 의석을

비교적 쉽게 획득하는

비례대표제(PR)를

채택하였고 둘째,

국회의원 선거가

대통령 선거 이전에

실시됨으로써 강력한

대통령 후보의 정당

소속 국회의원들이

대거 당선되는

일명 연미복 효과가

부재하기 때문

– 민주화 이전의 유효정당수는 1.5와 2.3 사이로 평균 1.96이었으나, 민

주화 이후 유효정당수는 2.9와 6.6 사이, 평균 4.52로 증가함

– 민주화 이전 양당제를 유지한 이유는 첫째, 소선거구제 실시로 소정당

의 의석 획득이 어려웠고, 둘째, 대통령의 재선이 허용되어 강력한 현

직 대통령을 상대하는 야당이 단합하였기 때문임(Choi 2001; Hicken 

2009)

– 민주화 직후인 1987년 선거부터 정당수가 급증한 이유는 첫째, 민주화 

이후 대통령의 재선이 금지됨으로써 강력한 현직 대통령을 상대하지 

않는 야당이 분열되었고(Choi 2001; Hicken 2009), 둘째, 1998년부터 

소선거구제와 함께 실시된 비례대표제 선거를 통해 많은 소수정당들

이 원내에 진입하였기 때문임

– 인도네시아의 경우, 최초의 민주 선거였던 1999년 총선에서 21개 정당

이 의석을 획득하여 유효정당수는 4.7이었으나 이후 유효정당수는 점

차 증가하여 2014년 총선에서는 8.2를 기록함

– 인도네시아 국회의 파편성이 높은 이유는 정치인들이 민주화 과정에

서 득표율이 의석률로 비례적으로 전환되어 소정당이 의석을 비교적 

쉽게 획득하는 비례대표제(PR)를 채택하였고(Lijphart 1990), 둘째, 국

회의원 선거가 대통령 선거 이전에 실시됨으로써 강력한 대통령 후보의 

정당 소속 국회의원들이 대거 당선되는 일명 연미복 효과(coattail effect)

가 부재하기 때문임

선거연도 명목정당수 유효정당수

1999 21 4.7

2004 17 7.1

2009 9 6.1

2014 10 8.2

<표 2> 인도네시아 하원 정당수

– 태국의 경우, 1975년 최초의 민주 선거 이후 1996년 총선까지 유효정

당수가 4.1에서 7.8 사이로 평균 5.8을 기록하였으나, 2001년 탁신의 

타이락타이(Thai Rak Thai: Thais Love Thais) 정당 등장 이후 유효정당

수는 1.7에서 2.8 사이, 평균 2.5로 급감하였음

– 탁신 등장 이전 태국 국회의 파편성이 높았던 이유는 첫째, 중대선거

구제인 블록투표제를 실시하여 소정당들의 의석 획득이 용이했고, 둘

째, 군부의 잦은 정치 개입에도 불구하고 군부가 강력한 집권당을 건

설하지 않아서 전국적으로 많은 득표를 거두는 거대정당이 부재하였

기 때문임(Hicken 2006)
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동남아시아

신생민주국가들인

필리핀, 인도네시아,

태국의 선거에서는

정책(policy)보다는

선심성 혜택(pork)

제공이 선거 승리에

큰 역할을 함. 

이는 주로 가난한

유권자들이 정책보다

선심을 요구하기

때문임

선거연도 명목정당수 유효정당수

1975 12 7.6

1976 19 4.1

1979 9 5.2

1983 10 4.8

1986 15 6.1

1988 15 7.8

1992. 3 11 6.0

1992. 9 11 6.1

1995 11 6.4

1996 11 4.3

2001 9 2.5

2005 4 1.7

2007 7 2.8

2011 11 2.6

주: 소속 정당을 알 수 없거나 무소속 의원의 경우 계산에서 제외하였기 때문에 실제 

정당수는 <표 3>에서보다 많을 것임.

<표 3> 태국 하원 정당수

– 탁신 등장 이후 태국 국회의 파편성이 급감한 이유는 첫째, 탁신의 막

대한 재력을 바탕으로 탁신 정당 소속 후보들이 선심성 혜택을 대규모

로 살포하여 특히 가난한 농촌지역인 동북부 지역에서 압승을 거두었

고, 둘째, 1997년 외환위기 이후 헌법을 개정할 때, 선거제도를 소정당 

후보도 비교적 쉽게 당선 될 수 있는 중대선거구제(블록투표제)에서 소

정당 후보가 당선되기 어려운 소선거구제로 개혁하였기 때문임(Hicken 

2006)

4. 결론

○ 동남아시아 신생민주국가들인 필리핀, 인도네시아, 태국의 선거에서는 

정책(policy)보다 선심성 혜택(pork) 제공이 선거 승리에 큰 역할을 함

– 이는 주로 가난한 유권자들이 정책보다 선심을 요구하기 때문임 

– 국가 재정의 비효율적인 집행을 초래하는 선심 정치를 줄이기 위해서

는 경제 발전을 통하여 선심을 원하는 가난한 유권자 수를 줄이는 것

이 필요함 
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동남아시아

신생민주국가들의

선거에서 많은

정당들이 의석을

획득함으로써 

국회의 파편성이 

상당히 높음.

이는 비례대표제나

중대선거구제

(블록투표제)와 같이

소정당이 쉽게

의석을 획득할 수 있는

선거제도 때문임

○ 인도네시아에 비하여 필리핀과 태국에서 선심 정치는 더욱 만연함

– 대체로 필리핀과 태국의 후보자중심 선거제도 때문임

– 인도네시아 정치인들이 선거제도를 보다 후보자중심으로 개혁함으로

써 인도네시아 역시 선심 정치가 증가 추세임

– 선심 중심의 체제(pork-centric system)로부터 정책 대결 중심의 체제

(policy-centric system)로 전환을 유도하기 위해서는 선거제도를 보다 

정당중심으로 개혁할 필요가 있음

○ 동남아시아 신생민주국가들의 선거에서 많은 정당들이 의석을 획득함

으로써 국회의 파편성이 상당히 높음

– 비례대표제나 중대선거구제(블록투표제)와 같이 소정당이 쉽게 의석을 

획득할 수 있는 선거제도 때문임

– 정부의 책임성(accountability)과 국정 수행 능력(performance)를 저해하

는 국회의 파편성을 감소시키기 위해서는 소선거구제와 같이 소정당

이 쉽게 의석을 획득할 수 없는 선거제도로 개혁이 필요함

○ 태국의 경우 탁신 등장 이후 국회의 파편성이 급감

– 1997년 소선거구제의 채택과 막대한 선심을 제공할 수 있는 정치지도

자의 등장 때문임

– 2006년 군사 쿠데타 이후 다시 중대선거구제로 전환하여 유효정당수

(국회 파편성) 소폭 증가함

– 2011년 총선에서 탁신 여동생(Yingluck Shinawatra)의 주도로 탁신 세

력 재집권함

– 2014년 군사 쿠데타 이후 실각한 탁신 세력의 재기 여부가 향후 국회 

파편성의 등락에 영향을 미칠 것임
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