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환 영 사

능동적 시민의식과 참여민주주의의 세계 
살고 있는 도시, 지역, 국가의 시민으로서, 당신은 다른 사람들

을 선출해서 그들이 결정을 내리도록 만들 뿐만 아니라, 동료 시민들과 선출된 
대표들에게 자신의 의견을 제안할 수 있고, 실질적인 문제들(지역공동체의 예
산 문제부터 국가의 헌법 개정 문제에 이르기까지)에 관한 결정을 내릴 수도 
있다. 

본 현대직접민주주의국제여권(Global Passport to Modern Direct 
Democracy)은 현대직접민주주의의 도구들에 관한 기본적인 정보를 제공한
다. 이 여권은 핵심적 정의들을 소개하고 다양한 도구들을 설명하며 주민발의
제도, 국민투표(referendums), 위로부터의 국민투표(plebiscites)를 사용하
는 방법에 관한 권고를 담고 있다.  

이 여권은 브루노 카우프만이 작성하고 민주주의 및 선거지원을 위한 국
제기구(International IDEA)에서 제작했다. International IDEA는 수년
간 전세계의 직접 민주주의 절차 및 실행의 개발과 이용을 지원해오고 있
다. International IDEA의 직접민주주의데이터베이스(Direct Democracy 
Database)는 민주주의 실무자, 관리자 및 옵저버를 위한 독특한 자원이다. 
이 여권은 또한 International IDE가 2008년 발간한 간행물인 “직접민주주
의: International IDEA 핸드북”을 보완한 것으로 모든 정치 단계에서의 직접
민주주의적 메커니즘에 관한 전세계적인 비교를 제공하며 많은 실제 사례연
구를 담고 있다. 

본 간행물은 International IDEA의 회원국이자 현대직접민주주의에 관한 
한 전세계에서 가장 경험이 풍부한 국가인 스위스가 스톡홀름의 자국 대사관
과 루체른에 위치한 비영리, 비당파 단체인 스위스민주주의재단을 통해서 한 
기여 덕분에 만들어졌다. 
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이 것 이  당 신 의  권 리 입 니 다

당신의 기본적 권리

세계인권선언 21조 1항에 따르면

이 현대직접민주주의국제여권 소지자의

이름 .     전화번호

나는 다음에 속한 자격을 갖춘 시민입니다.(해당란에 표기할 것)

�  시(읍, 군). �  구 / 지역 / 지방

�  (국가명). �  (초국가적 기구명)

�  (기타정치단체명)

당신의 시민권 지위에 관해 정확히 모르시겠습니까? 그렇다면 여권이나 신분증을 
확인해보시거나 당신의 고향/지방 또는 국가의 정보 담당 관리에게 문의하십시오.

‘모든 사람에게는 직접 또는 자유로이 선출된 대표를 통해서 
자국의 정부에 참여할 권리가 있다’
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현대직접민주주의 안내서
민주주의국가에서 공식적인 국민투표는 민중의 힘(people power)을 발

휘하기 위해서 중요하다. 전통적으로 대부분의 대의민주주의 국가에서 투표
를 통해 결정할 수 있는 시민의 힘은 다른 사람들이나 정당을 선택해서 공직
이나 의회에 진출시키는 일에 국한되어 있다. 

그러나 최근 몇 년 사이에 점점 더 많은 국가에서 선거철이 아닌 기간 중에
도 시민의 목소리를 반영할 새로운 가능성과 채널들을 도입하고 있다. 실제로 
International IDEA의 직접민주주의데이터베이스에 따르면, 1980년 이래 
전세계 국가의 80% 이상에서 대개 국민투표(referendum)의 형식으로 어떤 
문제에 관해서 최소 1회 이상의 전국적인 주민투표를 시행하고 있다고 한다. 
2017년 중반까지 실질적 문제에 관한 총 1,707회의 전국적인 주민투표가 전
세계에서 시행되었는데, 유럽에서 1,042회(스위스의 627회 포함), 아프리카
에서 187회, 아시아에서 185회, 북중남미에서 176회, 오세아니아에서 113회 
시행되었다.  

최근 들어 중요한 정치 문제들에 대해 국민투표가 시행되고 있는데, 예컨
대, 영국에서 EU 회원국자격(소위 영국의 EU 탈퇴에 관한 위로부터의 국민투
표(plebiscite)), 콜롬비아에서 내전 종식을 위한 조약, 터키에서 새로운 대통
령제 헌법의 채택, 스위스에서 원자력의 미래에 관한 문제가 국민투표에 부쳐
졌다. 위의 몇 가지 국민투표의 실례들조차 자유언론의 역할, 국민투표를 시
행토록 요구할 기관, 국민투표가 구속력을 가질 지 또는 정부를 위한 자문용
일지, 실질적 이슈에 관한 직접 주민투표가 어떤 문제점들을 해결하는데 바람
직한 접근법인지 등, 여러 가지 중요한 문제들을 제기한다. 
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대표를 선출하고 실질적인 문제를 결정하는 등 투표를 통해 결정을 내리는 
것은 사회에서 시민이 갖고 있는 가장 중요한 책임 중 하나이다. 투표를 통해
서 당신은 국가의 미래를 결정할 수 있으며 투표는 높은 수준의 정보와 지식
을 요한다. 

이런 이유로, 현대직접민주주의 국제여권(Global Passport to Modern 
Direct Democracy)은 점점 더 확대되는 참여민주주의와 직접민주주의 세
계의 능동적인 시민으로서 당신이 자신의 권리를 제대로 이해하도록 돕기 위
해 만들어졌다. 이 여권은 직접민주주의의 도구들과 과정이 현대대의민주주
의의 일부로써 어떻게 작동하는지(그리고 어떻게 작동하지 않는지)에 관
한 핵심적인 정보를 일부 제공한다. 이 여권은 주민발의와 국민투표 과정의 
국제적 옵저버, 기자, 선거 관리자, 헌법 입안자 등 다양한 독자들을 위해서 
쓰여졌다. 

이 여권에서는 특히 지역사회 단위에서 여전히 이용되고 있는 회합민주주
의(타운 홀 미팅 등)의 전통적 형태(종종 그리스가 연상됨)와의 혼동을 피하기 
위하여 ‘현대직접민주주의’라는 용어를 사용한다. 그러한 회합은 ‘전근대적
(pre-modern)’인데 왜냐하면 현대직접민주주의에서 결정적으로 중요한 비
밀투표를  존중하지 않기 때문이다. 

현대직접민주주의는 전통적인 간접민주주의 형태를 대체할 수도 없고 대
체해서도 안 된다. 오히려, 능동적이고 책임 있는 시민의식과 선출직의 책임
성과 정당성이라는 두 영역에서의 최선을 결합시킴으로써 대표들이 더 많은 
대표성을 띨 수 있도록 다른 형태의 민주주의를 보완해야 한다. 
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현대직접민주주의: 주민발의, 국민투표, 기타 도구들
세 종류의 직접참여민주주의가 현재 사용되고 있는데, 여기에는 시민에 의

해 발의된 도구들, 정부에 의해 촉발된 국민투표, 기타 참여 수단들이 있다.  

1. 시민에 의해(‘아래로부터’) 발의된 직접민주주의 도구들 

시민발의(citizens’ initiatives)는 가장 강력한 직접민주주의 도구인데 시
민들 자신이 그 도구를 소유하고 있기 때문이다. 시민발의에는 새로운 법
(예: 규정 또는 헌법개정)에 대한 제안과 선출직 공직자가 내린 입법적 결
정을 중지(또는 개정, 형성 또한 변경)시키려는 목적의 ‘주민투표(popular 
referendums)’가 있다. 이 두 경우 모두 시민들이 공식적인 다음 단계로 
나갈 자격을 얻으려면 특정한 수의 동료 시민들의 지지(대개는 종이를 이
용하지만 일부 지역에서는 전자적으로 서명을 모음)를 획득해야 한다. 

2. 정부에 의해(‘위로부터’) 시작된 국민 투표 

정부도 특정 문제에 관한 국민투표를 제안할 수 있다. 뚜렷이 구분되는 두 
종류의 국민투표가 있다: ‘의무적 국민투표(mandatory referendums)’는 
관할 지역의 자격 있는 유권자들에게 법조항의 변경이나 기타 종류의 결정
(예: 국제조약 등)에 관하여 법에 따라 제안되어야 하며, ‘위로부터의 국민
투표(plebiscites)’는 선출된 공직자에 의해 시작되는 자발적인 국민투표

이다.

도 구 함
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3. 기타 참여 (‘자문적’)수단 

새로운 형식의 참여 수단이 등장하고 있는데 대개는 직접 민주주의적 의사
결정이 아닌 공공숙의(public deliberation)를 가능하게 하는 것이 목적
이다. 예를 들어 시민들이 자신들의 목소리를 내도록 요구 받는 청원과정
(petition-style process)은 대개 순수한 자문메커니즘으로 간주된다. 그
러나 주민참여예산제도와 같은 참여 방법은 시민이 내린 결정을 포함시킬 

경우 국민투표와 동일과 효과를 가질 수 있다. 

도 구 함
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<그림> 실질적 문제에 관한 전국적(하위 지역 단위)
국민투표가 실시된 국가들, 1980년부터 현재까지

출처: International IDEA의 직접민주주의데이터베이스, 
<http://www.idea.int/data-tools/data/direct-democracy>

국민투표를 실시한 국가
국민투표를 실시하지 않은 국가
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현대직접민주주의에서의 당신의 역할과 관심사 확인하기

○  나는 직접민주주의 도구를 사용할 권리가 있는  
자격을 갖춘 시민이다.

어떤 종류의 참여 도구를 사용하려고 하는가? 그 도구는 당신이나 동료시
민에 의해 발의되었는가? 혹은 정부에 의해 시작되었는가? 참여해달라는 
요청을 받은 정치적 단위가 도시 단위인가, 지역 단위인가, 국가 단위인가? 
또는 초국가적 단위인가? 당신이 사용할 수 있는 도구는 무엇인가? 이 여
권은 당신에게 지침을 제공하고자 한다. 

○ 나는 현대직접민주주의의 실행을 취재하는 기자이다.

주민발의나 국민투표과정을 취재하는 기자 또는 옵저버로서 
당신은 해당 과정의 정치적 상황과 법적인 함의성에 대해 잘 알고 있어야 
한다. 중요한 질문은 투표가 구속력을 갖는지 혹은 단지 자문적 성격을 갖
는지의 여부이다. 이 여권을 공부함으로써 당신은 취재에 도움을 줄 중요
한 정보를 획득할 수 있다.

○ 나는 현대직접민주주의의 지지자이다.

참여적 시민 도구의 설립과 이용을 촉진하기 위해서는 직접민
주주의 도구가 갖고 있는 효과와 기능에 대해 제대로 이해해야 한다. 현대
대의민주주의의 일부로써, 공공의사결정의 직접적 참여에 관한 기본적이
고 구체적인 질문들에 대한 해답을 찾아야 할 필요가 있을 것이다. 이 여권

은 이들 질문에 대한 해답을 제시한다. 

PASS
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○ 나는 현대직접민주주의 절차의 관리자이다.

모든 절차적 측면의 준비, 확인 및 후속처리가 관리자에게 일
임되기 때문에 주민발의, 국민투표 및 기타 참여도구의 적절하고 효율적 
사용에 있어서 관리자는 핵심적인 역할을 한다. 관리자로서, 당신은 직접
민주주의 과정을 수호하고 필요한 임무를 수행하고 있기 때문에 모든 관련 
규정들을 잘 숙지할 필요가 있다. 이 여권은 당신에게 전반적인 개관을 제
공한다.

○ 나는 현대직접민주주의 도구의 설계자이다.

시민의 입법과정의 직접적 참여와 관련된 제반 규칙의 제정, 
개발, 확인 및 조정을 하는 것은 대단히 어려운 역할이기 때문에 참여적 직
접민주주의의 옵션과 한계에 관한 열린 마음과 통찰력이 필요하다. 그러므
로 당신은 이 여권에 담긴 권고를 연구하고 반영하는 것이 유익하다는 것
을 깨닫게 될 것이다.

○ 나는 현대직접민주주의의 반대자이다.

능동적 시민의식과 참여민주주의의 전반적 아이디어에 대해 
심각한 의구심을 품고 있는 사람들에게 이 여권은 다양한 도구들과 과정에 
대한 유익한 통찰력을 제공하며 전세계 다양한 지역에서 현대직접민주주
의에 대한 점증하는 요구에 대해 논의할 때 유용할 수 있다. 
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2 단계

당신의 참여권을 사용하고자 하는 지역의 단위는?

○ 지역사회 단위

대부분의 현대 민주주의 사회에서 지방자치단체는 매우 중요
한 역할을 한다. 지방자치단체는 교육, 인프라, 사회복지, 쓰레기와 물 관
리, 문화 등 다양한 문제들을 처리한다. 대도시에는 흔히 구 단위 정부가 
있는데, 시민들이 주민참여예산제도와 같은 메커니즘에 참여할 수 있다. 
대체로 지방자치단체가 참여적, 직접민주주의의 접근법을 도입하는데 가
장 적극적이다. 예를 들면, 독일에서 지난 25년 간 12,500개의 모든 시정
부가 시민발의와 지역주민투표제를 도입했다(Schiller 2011). 현재, 전세
계 국가의 거의 절반이 지역사회에서 어떤 형식의 직접민주주의를 허용하
고 있는데 유럽에서 가장 높은 비율을 보이며, 아프리카, 북중남미, 오세아

니아, 아시아 순으로 그 뒤를 따르고 있다. 

당신의 권리를 활용하세요.

당신의.권리에.대해.더.알아보기를.원한다면,.민주주의.및.선거지원을.위한.
국제기구(International.IDEA)의.직접민주주의데이터베이스:.http://www.
idea.int/data-tools/data/direct-democracy를.참조하시오.

또.다른.유용한.출처로는.직접민주주의.내비게이터:.http://www.direct-
democracy-navigator.org가.있다.
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2 단계

○ 지역 단위

세계의 많은 곳에 존재하는 다차원적인 거버넌스(multi-level 
governance)의 일부로써, 당신의 지역 정부는 교육, 환경, 경제개발, 대중
교통, 지역계획과 같은 핵심적 부문에서 상당한 영향력을 갖는다. 연방관
할 하에서, 즉 여러 정부 단계별로 강력한 권력분할 구조를 가진 국가들에
서, 지역은 헌법제정과 국제협력의 참여에 관한 한 광범위한 주권을 가질 
수 있다. 이러한 막강한 지역의 영향력은 흔히 직접민주주의 및 참여권에 
그대로 반영된다. 예를 들면, 북중남미의 몇몇 연방 주(예: 미국, 캐나다, 멕
시코, 아르헨티나)는 대부분의 하위 지역정부(subnational entity)에서의 
주민발의와 국민투표를 허용하는 반면, 똑같은 권리가 국가단위에서는 매
우 제한될 수 있다.

○ 국가 단위

국민국가(nation-states)는 모든 정치단계에서 의사결정의 
주요한 출처가 됨으로써 전세계의 통치에서 주도적인 역할을 계속 수행한
다. 이러한 지배적 역할은 공공 자원의 관리와 공공정책의 수립에서 국민
국가가 수행하는 역할과 정부간 기구에서 결정권을 갖는 지위에서 그대로 
드러난다. 독립 국가(유엔 가입여부와 상관없이)의 시민으로서 당신은 헌
법, 법률 혹은 정부규정에 의해 설정된 직접민주주의적 권리를 가질 수 있
다. 이러한 권리들 중 다수는 동유럽, 중남미, 아시아, 아프리카에서 최근
에야 설정되었던 반면 북미, 오세아니아, 서유럽에서는 비슷한 권리가 좀 
더 일찍 도입되었다. 오늘날 전세계 약 90%의 국가가 국가 단위의 현대직

접민주주의를 활용하고 있다.
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2 단계

○ 초국가적 단위

국민국가 단위를 초월한 직접적인 참여권은 드물다. 예를 들
어, 당신이 유엔이나 아프리카연합과 같은 기구에서 발언권을 갖기를 원한
다면 비정부기구(NGOs)나 국가대표를 통해야 한다. 비정부기구는 현대기
술과 디지털청원플랫폼을 활용하여 의사결정에 다소 영향을 미칠 수 있다. 
환경문제에 관한 오르후스 협약(Aarhus Convention) 등 소수의 국제조
약만이 공적 참여와 시민역량제고(citizen empowerment)를 허용한다. 
일부 기구들은 의견을 수집하기 위하여 글로벌 서베이를 이용하기도 한다. 
예를 들면 유엔은 의제2030(Agenda 2030)의 우선순위에 관한 세계 시민
의 견해를 수집하기 위해서 My World 서베이를 활용했다. 

그러나, 여기에 주된 예외가 있는데 유럽연합(EU)이다. 인구가 도합 약 5
억 명이며 28개 국으로 구성된 EU는 다수의 직접참여권리와 도구들을 제
공한다. 특히 유럽시민발의(European Citizens’ Initiative)는 새로운 민
주주의 영역을 개척했으며 유럽연합시민들에게 디지털 기술을 통해 유럽

에 입법제안을 발의할 권리를 제공했다. 
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3 단계

당신의 직접민주주의 도구를 선택하기

연고지(hometown), 지방이나 국가 또는 초국적 단위에서 당신의 목소리
를 내는 것은 능동적이고 책임감 있는 시민의식을 발휘할 최선의 기회이다.  
오늘날 사용 중인 세 종류의 직접 참여민주주의, 즉 시민에 의해 발의된 직접
민주주의, 정부에 의해 촉발된 국민투표, 기타 참여적 도구들은 당신의 의견을 
표명할 몇 가지 종류의 도구들을 제공한다. 

○ 시민 발의

시민발의는 법에 따라 숙고되어야 할 이슈와 관련된 정치 의
제를 설정할 권리를 소수의 시민들에게 준다. 그러나 당신이 살고 있는 곳
에서 이 권리를 적용하기 위해서는 당신은 먼저 당신에게 적용되는 구체
적인 규칙들을 명확히 이해해야 한다. 예컨대, 당신은 지역사회, 지방, 국
가 또는 초국가 단위에서 당신의 발의를 시작해야 할 필요가 있다. 당신은 
제기할 수 있는 이슈의 유형 측면에서도 제한을 받을 수 있다. 또한 발의의 
등록, 지지자의 서명 모으기와 검증, 정부기관에 발의의 제출과 이후 국민
투표가 실시될 경우, 당신의 제안을 위한 캠페인을 시행하는 등 특정 과정
에 따라 준수해야 할 규정들이 있을 수 있다. 

두 개의 중요한 형태의 시민발의가 있다. 국민 발의(popular initiatives)
는 자격을 갖춘 시민들에 의한 투표로 이어질 수 있는데, 이때 결정을 내리
거나 자문을 구하기 위해 실시되는 투표의 용지에 당신의 제안이 명기된다
(아마도 선출직 기관의 역 제안 옆에). 의제 발의(agenda initiatives)는 
더 제한적인데 당신의 제안은 주민투표에 붙여지지 않고 선출직 기관(예: 
의회)에 의해 논의만 될 수 있기 때문이다. 기타 다른 유형의 시민발의도 

존재한다(예: 청원, 시민요구 혹은 주민동의(popular motions)). 
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3 단계

○ 국민 투표

시 민 발 의 를  대 개  현 대 민 주 주 의 의  능 동 적  ‘ 가 속 장 치
(accelerator)’로 부르는 반면, 시민들에 의해 촉발된 국민투표는 반동적 
‘제동장치(brake)’라고 부른다. 일반적으로, 국민투표는 관할 지역 내 소수
의 시민들에게 선출직 기관이 내린 규제, 입법, 헌법적 결정을 전체 유권자
에게 회부해서 최종 국민투표에 부칠 권리를 제공한다. 또한 국민투표 과
정은 또한 등록, 서명 모으기, 제출 등의 특징이 있고 적용될 수 있는 시기
와 장소에 대한 공식적 제약이 있다는 측면에서 발의과정과 비슷하다. 

국민투표권은 새로 제정되었거나 기존에 시행중인 법에 대한 시민의 ‘견
제’를 담고 있고 결정력 있는(구속력 있는) 또는 자문용(비구속적) 국민투
표로 이어질 수 있다. 실제로, 시민발의와 국민투표가 동일한 법 조항에 의
거하여 시행되어서, 완전히 새로운 무언가를 제안하거나 기존에 존재하는 
무언가를 폐기할 옵션을 제공하는 지역도 있다. 또한 ‘국민소환’으로 알려
진 국민투표의 하위유형(subtype)이 있는데 선출된 대표자를 공직에서 축
출하는 것을 허용한다.  
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3 단계

○ 정부 발의 국민투표

현대직접민주주의의 제 3의 주요 도구는 법에 의해 강제되거
나 정부 결정에 의해 시작되는 국민투표가 있다. 이 두 가지의 경우에는 특
정 문제에 관한 전체 유권자의 의견을 투표를 통해 듣기 전에 서명을 모을 
필요가 없다. 대개 의무적 국민투표는 중요한 문제(예: 과세수준, 헌법개
정, EU 와 같은 초국가적 기구 가입)를 결정할 때 필요하다. 이러한 국민투
표는 결정력(구속력)을 갖거나 혹은 자문적 성격을 띨 수 있다. 실제로 이
는 당신의 투표가 중요한 영향을 미치거나 정부에 대한 권고로 간주될 수 
있다는 점을 의미한다. 

대통령, 정부 또는 국회와 같은 선출직 공직자 역시 투표에 대한 권
한(mandate)이 있다. 이런 종류의 투표를 위로부터의 국민투표
(plebiscites)라고 부른다. 

○ 기타 유형의 참여민주주의

기타 많은 유형의 참여민주주의가 모든 정치 수준에 존재한
다. 이들의 목적은 대개 시민의 대화 통로, 주민참여예산제도, 타운 홀 미
팅, 전자청원 혹은 공론조사(deliberative polls)를 포함시킴으로써 민주
주의 과정의 대화적 측면을 강화하는 것이다. 이러한 종류의 참여과정들은 
공식적 직접민주주의 절차를 보완하거나 또는 시민이나 정부에 의해서 시
작되는 독립적(stand-alone) 메커니즘의 역할을 한다. 
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주 도 권 을  잡 자

시민에 의해 시작된 현대직접민주주의의 형태: 시민발의

시민발의의 초기의 형태로 중국제국에 청원(petition)이 있었는데 모든 백
성은 황제에게 제안이나 민원(complaint)을 전달할 수 있었다. 그러나 이러
한 청원은 어떠한 공식적이거나 구속력 있는 영향력을 갖지 못한 간청(plea)
에 불과했다. 프랑스 혁명(French Revolution) 이후 18세기 후반에 서명 모
으기에 근거한 새로운 법률의 제정을 위한 시민발의가 최초로 국가헌법에 쓰
여졌다. 

오늘날 시민발의는 스위스와 미국과 같은 연방국가에서 가장 빈번하다. 스
위스에서 1891년 헌법개정을 위한 전국적 시민발의가 도입되었고 2017년 중
반 기준 200건 이상의 시민발의가 전국적 국민투표에 부쳐졌다(스위스내각사
무처 2017). 미국에서 시민발의권이 20세기 초기에 주 및 지역사회 단위로 퍼
졌으나(1898년 사우스다코타주에 최초로 도입됨) 국가 단위에는 아직 도달하
지 못했다. 

20세기 초기에 유럽의 많은 신생민주주의 국가들이 시민발의권을 자국의 
국가헌법에 도입했지만 독재와 전쟁이 유럽대륙을 휩쓸었기 때문에 이 권리
가 수십 년 간 사라졌다가 1989년에 유럽뿐만 아니라 중남미와 아시아의 많
은 국가에서 재등장했는데 형식, 모양, 능력은 다양했다. 최근에 시민발의권
이 아르헨티나, 캐나다, 독일, 멕시코 등 연방국가에서 급속히 퍼졌다(Altman 
2011). 

시민발의권은 시민이 시 정부, 지방 또는 국가의 정치의제를 설정하는 
수단으로 종종 간주될 수 있다. 범유럽차원에서 유럽시민발의(European 
Citizens’ Initiative(ECI))의 최초 버전(version)이 2012년에 설립되었다. ECI
는 의제설정에만 국한되었고 국민투표를 촉발시킬 수는 없다. 이와 비슷하게 

주 도 권 을  잡 자
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의제설정에만 국한된 발의권은 오스트리아, 브라질, 핀란드, 모로코, 스페인, 
태국 등 여타 많은 국가들에서도 찾아볼 수 있다(그림 참조).

<그림> 전세계의 시민발의

광범위한 사용국가
슬로바키아, 리히텐슈타인, 팔라우, 헝가리, 태국, 독일, 미국, 스위스, 산마리노

중간 사용국가
미크로네시아, 뉴질랜드, 우루과이, 리투아니아, 스웨덴, 핀란드, 폴란드, 캐나다, 라트비아, 
불가리아, 이탈리아, 스페인, 코스타리카, 몰타, 마샬 군도, 필리핀, 오스트리아

저빈도 사용국가
알바니아, 아제르바이잔, 부르키나 파소, 케이프베르데, 코로아티아, 도미니카 공화국, 그루지야, 
과테말라, 온두라스, 케냐, 마케도니아, 몬테네그로, 러시아, 세르비아, 베네수엘라, 브라질

주: 저빈도 = 도구가 있으나 드물게 사용; 중간 = 1개 이상 사용; 광범위= 정기적으로 사용
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실행중인 시민 발의

우루과이에서 유자격 시민의 10%가 헌법개정을 제안할 권리
를 갖는다. 최종 투표에서 시민 참여는 의무적이며 전체 유자격 

유권자의 최소 35%가 제안에 찬성할 경우에만 개혁이 통과된다. 

2014년 10월 26일에 투표자의 53%가 형사책임최저연령을 18세에서 16
세로 낮추자는 헌법개정을 제안한 시민발의를 거부했다(우루과이 선거법원 
2014). 

스위스에서 자격 있는 시민은 연방헌법의 개정을 위한 발의를 등
록시키기 위하여 18개월 이내에 최소 10만 명의 서명을 모아야 한다. 

이후의 국민투표에서 조직자(organizers)는 이중다수결(전국의 모든 투표참
여자의 다수결과 26개의 연방 주 투표에서의 다수결)을 얻어야 한다. 법으로 
정한 시민발의권이 모든 주(canton)에 존재하지만 연방차원에는 존재하지 않
는다. 

2016년 6월 5일에 모든 거주자에게 무조건적 기본소득(unconditional 
basis income)을 받을 권리를 도입하자는 시민발의가 전국적인 국민투표에 
부쳐졌다. 참여 투표자의 거의 77%가 이 헌법개정을 거부했지만(투표율은 
47%) 이 발의는 2013년까지 12만 6천 명의 지지를 획득했다(스위스내각사
무처 2016).

주 도 권 을  잡 자
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미오레곤주(state of Oregon)는 시민들이 시민발의에 의해
서 새 법의 제정과 헌법개정을 제안할 수 있도록 허용한다. 제안 

자격을 갖추기 위해서 조직자는 가장 최근의 주지사선거에 참여했던 투표자
수의 6%(헌법개정의 경우 8%)에 해당하는 서명을 받아야 한다. 

4개의 시민발의안이 세금, 교육, 동물보호 문제를 다루는 투표에 2016년 
11월 8일 부쳐졌다. 투표자의 거의 70%가 바다거북이, 고래, 상어를 포함한 
12 종의 동물의 상품과 신체부위의 판매를 금지하는 발의를 지지했다(오레곤
주 국무부 2016). 

뉴질랜드에서 시민은 법률에 정한 비구속적(non-binding) 
국민투표의 시행을 제안할 수 있다. 이를 위하여 국가 내 모든 

자격 있는 유권자의 최소 10%가 1년 이내에 제안에 서명해야 한다.  

2013년 후반에 국영 에너지 회사의 일부를 민영화하려는 정부 계획에 반
대하는 시민의 발의에 투표자의 3분의 2 이상이 지지했다. 조직자는 우편투표
(postal vote)를 촉발시키기 위하여 31만 개의 서명을 모았는데 이 우편투표
는 11월 22일부터 12월 13일까지 시행되었다. 투표율은 45%였다(뉴질랜드 
선거위원회 2013).
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오스트리아는 국가 단위에서 새로운 입법초안(draft legislation)
을 제안할 의제 발의권을 적어도 10만 명의 시민들(서명 후 단 8일 

이내에 자신의 지지확인서(statement of support)를 공공기관에 제출해야 
함)에게 허용한다. 제출된 발의는 그 후 국회에서 심의되어야 한다.

1960년대 중반 이래 오스트리아에서는 총 40개의 전국적인 의제발의가 있
었다. 이중 34개의 발의는 정해진 기한 내에 10만 명의 서명을 얻었다. 2017
년 1월 오스트리아가 미국과 캐나다와의 자유무역협정 체결을 반대한 발의는 
562,552명의 서명을 획득했다(오스트리아 내무부2017). 

모로코에서 2011년 헌법은 시민들이 입법안(legislative 
motion)를 제출할 권리를 허용한다(14조). 그러나 이러한 기본적인 

헌법적 권리를 시민에게 적용될 권리로 바꿀 시행법이 아직 제정되지 않았다. 

유럽연합(EU) 차원에서 시민발의는 의제설정권에 제한되고 있
으며 적어도 7개의 회원국 내의 적어도 100만 명의 자격 있는 EU 

시민들에게  EU 차원의 입법제안권을 허용한다. 서명은 1년 이내에 전자적으
로 또는 종이에 수집해야 한다. 

2012년 이래 60개 이상의 시민발의가 EU에서 시작되었다. 4개의 발의만
이 EU의 의사결정 과정에 포함될 수 있을 정도의 충분한 지지를 획득할 수 있
었다. 가장 최근의 성공적인 발의는 2017년 여름에 EU 집행부(European 
Commission)에 제출되었는데 글리포세이트를 이용한(glyphosate-based) 
제초제의 금지를 요구했다. 
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시민에 의해 시작된 현대직접민주주의의 형태: 국민투표

의회가 내린 결정을 견제하거나 폐기하기 위해서 시민이 촉발시킨 최초의 
국민투표는 오늘날의 이탈리아와 스위스 지역에 해당하는 알프스 계곡에서 
근대 이전에 시행되었다. 여러 계곡의 대표들이 중심부에 위치한 타운에서 만
나서 다양한 공동 관심사에 대해 논의했다. 그리고 나서 그들은 자신의 지역공
동체에 그 문제들을 되가져 갔다. 그들은 자신의 업무를 설명하기 위해 라틴어 
용어인 ‘refe-rendum’(‘다시 가져가다 bring back’)을 사용했다. 

이후에 현대 국가들 특히 스위스와 미국은 국가하위단계(subnational 
level)에서 투표소에서의 주민거부권을 적용하기 시작하여 선출된 권력에 대
한 효과적이고 민주적인 견제를 하게 되었다. 스위스에서 1848년에 공통헌
법(의무적 국민투표에 의해서 승인이 됨)이 제정되기 이전에도 몇몇 주에서 
1830년 장크트갈렌(St. Gallen) 주도를 시작으로 이미 국민투표절차를 도입
했다. 

국민투표의 개념과 관행은 1874년에 스위스에서 국가단위에서 최초로 채
택되었는데 이는 전국적 규모의 헌법적 시민발의권이 설립되기 17년 전의 일
이었다. 호주, 러시아, 미국으로 이민 간 알프스인들은 이주하면서 국민투표의 
개념도 가져갔다. 혁명 러시아는 이러한 현대직접민주주의의 도구에 비옥한 
토양을 제공하지 못했지만 호주와 미국은 20세기 초기 국가하위단위에서 국
민투표를 도입했다. 
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국민투표는 정부에 대해 상당한 간접적 영향을 끼친다. 국민투표의 가능성
은 선출직 공직자(elected authorities)가 시민들이 깨닫고 있는 니즈에 더 적
극적으로 부응하도록 만드는 경향이 있다. 

<그림> 전세계 국민투표

광범위한 사용국가
스위스, 이탈리아, 산마리노, 슬로베니아, 라트비아, 미국

중간 사용국가
몰타, 네덜란드, 우루과이, 볼리비아, 리히텐슈타인, 룩셈부르크, 멕시코, 독일

저빈도 사용국가
대만, 알바니아, 콜롬비아, 필리핀

주: 저빈도 = 도구가 있으나 드물게 사용; 중간 = 1개 이상 사용; 광범위= 정기적으로 사용
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혼자서 할 필요가 없어요

시민들에 의해 시작되는 국민투표(의제설정용 발의와 주민소환 노력도 마
찬가지임)는 당신이 살고 있는 도시, 지역 또는 국가에서 일정 수의 동료 시민
들의 지지를 획득하도록 요구하고 있는데, 그 이후에야 당신의 제안을 정부와 
최종적으로 전체 유권자에게 제출할 수 있다.

지지진술서(support statement) 모으기를 언제 그리고 어떻게 준비하고, 
실행하고, 후속조치를 취해야 할지는 관할지역과 도구에 따라 크게 다르다. 
지지진술서에는 종이 서명, 전자 승인(electronic approval) 또는 드물게 공
무원이나 공증인의 감독하에 공적 장소(public venue)에서 한 직접날인(in-
person inscription)을 담을 수 있다. 그러므로 구체적으로 당신의 경우에 어
떤 종류의 문제를 제기할 수(의심할 수) 있는지에 관한 필수적 지식과 더불어, 
오랜 기간이 걸리고 때로는 비용이 많이 드는 서명 모으기 과정과 관련된 모든 
세부사항을 연구하고 준비해야 한다. 

전형적으로, 국민투표(예: 의회의 결정을 폐기하려고 함)를 위한 서명 모
으기보다 시민발의(예: 새로운 법령이나 법개정을 제안하려고 함)를 위한 서
명 모으기에 더 많은 기간이 주어질 것이다. 이는 두 개의 도구의 기능이 다르
기 때문인데, 시민발의는 새로운 아이디어를 촉진하기 위해 고안된 능동적 과
정인 반면, 국민투표는 기존 법이나 의회결정을 견제하기 위한 도구이기 때문
이다(표 참조). 국민투표의 경우, 투표를 가급적 빨리 시행하는 것이 바람직하
지만 시민발의 과정은 최종 국민투표 날짜가 잡히기 까지 수년(오랜 숙의기간 
포함)이 걸릴 수 있다. 
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주민소환과는 반대되는 개념으로써, 의제발의를 위한 지지를 획득하는 
것도 마찬가지이다. 시민에 의해 촉발된 의제발의는 특정 이슈를 입법 일정
(legislative calendar)에 끼워 넣고자 하는 반면, 시민 소환은 선출직 공직자의 
재임기간(mandate)을 단축시키는 국민투표를 시행하는 것을 목적으로 한다.

<표> 능동적인 반응형 직접민주주의 도구 

능동적 도구 반응형 도구
시민발의 국민투표
의제발의 주민소환

어느 경우에든, 당신은 서명 모으기 과정을 매우 신중하게 준비해야 한다. 
실제로 이 과정에는 온라인 서명 모으기 시스템의 설립과 인증이 포함된다(범
유럽 시민발의의 경우처럼). 또는 서명 모으기 전문가를 고용해야 한다(특히 
캘리포니아 등 미국의 일부 주의 경우처럼). 당신은 획득된 서명들을 적절한 
절차에 따라 검증하기 위해서 지지자들의 시당국, 지역 또는 국가로 발송할 책
임을 질 수 있다. 

요컨대, 시민에 의해 촉발된 현대직접민주주의의 과정을 조직하고, 지원하
고, 관리하는 것은 대단히 신중을 기해야 하며 민주주의 측면에서 보람찬 경험
일 수 있지만, 준비가 필요하고 법률적 지식, 재정적 능력과 인내심을 요한다.  
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참여하기: 단계별 가이드

시민들에 의해 시작된 형태의 현대직접민주주의는 전담하는 시민들과 이 
절차들을 수용하고 감독하는 사람들에 의해 취해지는 일련의 행동들을 요한
다. 일반적으로 그 작업에는 최소 10가지의 핵심 추진일정 또는 특징이 있다.

1 . .지식습득  가용한 절차에 관해 시민들이 적절한 정보를 얻는 것은 과
정을 합리적으로 추진하기 위한 중요한 전제조건이다.

2 . .아이디어 개발  선택된 특정 수단에 따라서, 시민들은 선출직 공직
자가 내린 결정을 견제하기 위하여 자신의 정책제안이나 정치적 노
력을 고안한다.

3 . .조직하기  시민발의 또는 국민투표 등 국민이 시발점이 되는 과정을 
제시하고 시행하기 전에 팀을 조직한다. 

4 . .등록하기  당신의 과정을 공식화하기 위한 공식적인 단계이다(여기
에는 조기 적법성 및 능력확인이 포함됨).

5 . .지지 받기  다음 단계로 나아가기 위해서는 일정 기간 동안에 합법
적인 방법으로 충분한 서명이나 지지확인서를 모은다. 

6 . .제안의 제출  해당 기관에 지지와 관련된 필요한 증거를 제출하고 
확인 및 입증시킨다. 
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7 . .타인과의 상호작용  이제 시민에 의해 시작된 과정이 정치의제에서 
공식적 이슈가 되었기 때문에 정부와의 협상과 논의가 발생할 수 있다.

8 . .캠페인  정확한 과정에 따라서, 당신은 결정이(정부기관이나 전체 유
권자에 의해서) 내려지기 전에 캠페인을 시행해야 하고 정해진 규칙
들을 따라야 한다. 

9 . .국민투표 시행  전체 유권자는 결정을 내려 달라는 요청을 받는다
(혹은 비구속적 투표의 경우, 조언을 제공함).

10 . .결과의 시행  이 마지막 단계가 대개 가장 어려운데 투표에서 진 정
부가 국민투표를 뒤집으려 하거나 우회할 방법을 찾으려고 시도할 

수 있기 때문이다.

물론, 시민들의 의해 촉발된 현대직접민주주의의 과정이 며칠부터 수년에 
이르기까지 그 기간은 크게 다를 수 있다. 어떤 경우이든, 정확히 어떤 규칙과 
문제가 수반되든지 간에, 당신의 능동적인 준비와 참여는 그 과정에 결정적으
로 중요하다. 
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의무적 국민투표: 법에서 ‘국민에 의한’이라고 말할 때

가장 일반적이고 가장 광범위하게 시행되는 현대직접민주주의의 형태는 
의무적 국민투표(mandatory referendum)이다. 이는 법에 의거해 시작되
는 주민투표 과정이다. 그러므로 의무적 국민투표를 시행하기 위해서 당신은 
서명을 모을 필요가 없다. 

International IDEA의 직접민주주의데이터베이스(Direct Democracy 
Database)에 따르면, 전세계 192개국 중 111개국에 의무적인 전국적 국민
투표에 관한 법 조항이 있다. 일반적으로 이들 조항은 국가헌법의 개정, 수정
이나 개혁과 관련이 있다. 어떤 국가들에서 의무적 국민투표는 국제협약 또는  
국제기구 가입과 관련해서 필요하다. 

의무적(헌법에 정한) 국민투표는 미국 독립 당시로 거슬러 올라간다. 최초
의 의무적 국민투표는 1639년에 당시 독립상태인 코네티컷 식민지에서 시행
되었지만 1770년이 되어서야 헌법에 정한 국민투표가 매사추세츠와 뉴햄프
셔에서 추가로 실시되었다. 최초의 진정한  ‘전국적’ 국민투표는 모나코, 벨기
에, 스위스 등 프랑스에 의해 영향을 받는 국가와 영토에서 1790년대 후반에 
시행되었다(Kaufmann et al. 2010). 

아르헨티나, 호주, 이탈리아, 멕시코, 팔라우, 스페인, 스위스, 미국 등 많은 
연방국가들에서 의무적 국민투표는 헌법변경 및 법률개정 또는 공공지출안을 
다룬다(예: 세금징수). 강력한 직접 민주적 조항은 시민의 주인의식을 창출할 
수 있다. 의무적 국민투표 조항은 또한 정책입안 과정의 초기에 정부의 반응성
(responsiveness)을 강화할 수 있다. 
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<그림> 전세계의 의무적 국민투표

광범위한 사용국가 (국가단위에서 헌법개정을 위한 일반적 규정이 있음)
아일랜드, 보츠와나, 미크로네시아, 호주, 일본, 팔라우, 바하마, 스위스, 대한민국

중간단계 사용국가 (선택된 하위국가단위의 경우)
덴마크, 미크로네시아, 리투아니아, 아르헨티나, 미국, 독일, 이탈리아,과테말라, 라이베리아,스웨덴, 
볼리비아, 몰디브, 우루과이, 터키, 슬로바키아, 아이슬란드, 마샬 군도, 루마니아, 스페인,멕시코

특별한 경우 사용 (거의 사용하지 않음)
중앙아프리카공화국, 차드, 콩고DR, 쿡 제도, 알제리,스웨덴, 안도라, 안티구아 바부다,이디오피아, 
오스트리아, 벨리즈,베닌,콜롬비아, 도미니카, 지부티,도미니카공화국, 엘살바도르,마케도니아, 프랑스, 
페로 제도, 피지,가봉, 온두라스, 헝가리,이란,이라크, 감비아,아르메니아, 부르키나파소, 이집트,
에스토니아, 가나, 그레나다, 지브롤터, 기니,  구야나, 이스라엘, 자메이카, 아제르바이잔, 벨라루스, 
키리바시, 케냐, 레소토,라트비아, 마케도니아,마다가스카르,  말라위, 말리, 몰타, 마우리티우스, 몰도바,
몬테네그로,모로코,미얀마, 니제르,나이지리아,니우에, 노르포크 섬, 페루, 포르투갈, 필리핀, 사모아, 
세르비아,소말리아, 세이셸,시에라리온, 스페인, 세인트루시아,탄자니아, 토고,타지키스탄,  투르메니스탄, 
대만, 우즈베키스탄,동티모르, 영국, 우간다, 우크라이나, 바누아투, 예멘,잠비아 

주: 저빈도 = 도구가 있으나 드물게 사용; 중간 = 1개 이상 사용; 광범위= 정기적으로 사용
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위로부터의 국민투표: 상명하달식 방법

때때로, 직접민주주의는 시민들이 참여를 요청 받거나 가끔은 
강요 받는 국민투표 과정을 묘사하기 위하여 사용된다. 선출된 공직자, 대통
령, 정부 또는 의회에 의해서 시작되며 어떤 종류의 국민의 관여도 없이 국민
투표가 시행된다. 이를 위로부터의 국민투표(plebiscite)라고 한다. 

실제로 1793년 이래 전세계에서 1700차례 시행된 국가단위 국민투표의 대
다수는 plebiscite였다. 종종 plebiscite가 국가헌법에서 허용되지 않지만 행
정부가 입법부를 우회하는 수단으로 시도되기도 한다(Altman 2011). 

그러나 plebiscites 역시 민주주의적 체계가 제대로 구축된 곳에서 존재한
다. referendum(아래로부터의 국민투표)과 plebiscite 사이의 주된 차이점은 
다음과 같다. 즉, referendum이 법안 또는 발의(시민들 스스로 혹은 법에 따
라 시작된 발의)에 대한 국민의 지지를 표현하는 것이라면 plebiscites는 정부
가 원하는 행동과정을 정당화하려는 의도를 가지며 정부 리더십의 정당성을 
부여하기 위해 사용되기도 한다. (베니스위원회 2017 참조).

역사적으로, plebiscite 형태의 국민투표는 때때로 독재자나 전제주의적 지
도자가 자신의 집권을 강화하고 임기를 연장하거나 비민주적인 헌법개정에 
‘정당성을 부여하기 위하여’ 오용했다. 하나의 유명한 예가 아돌프 히틀러가 
1934년 독일에서 총리실과 대통령실을 합병하기 위하여 제안했던 위로부터
의 국민투표이다. 최근의 plebiscites 역시 선거의 진정성에 대한 우려를 불러
일으켰는데 러시아에서 2014년 크림반도 합병을 촉진하기 위해서 실시된 투
표가 그 예이다(Balouziyeh 2014). 이 두 가지 경우에 자유롭고 공정한 선거
과정의 원칙이 훼손되었다.
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강력한 현대직접민주주의의 전통을 가진 지역들(스위스, 우루과이, 미국 
등)이 plebiscite 형식의 국민투표의 시행과 관련된 통계에 나타나지 않는 다
는 점은 결코 우연이 아니다 위로부터의 투표를 매우 자주 사용했던 국가는 볼
리비아, 콜롬비아, 에콰도르, 프랑스, 니제르, 폴란드이다. 

최근에 시행했던 위로부터의 국민투표는 투표 준비과정에 적극적으로 관
여한 지도자에게 정치적 리스크와 책임성 리스크를 가져왔다. 예를 들어, 데이
비드 캐머런 영국 총리는 브렉시트 국민투표 후 사임했고 빅토르 오르반 헝가
리 총리는 망명 신청자에 관한 유럽의 공동 정책을 폐지하려고 시도했으나 실
패했다. 또한 위로부터의 국민투표는 포퓰리즘 지도자에 의해 악용될 수 있기 
때문에 사회분열을 심화시킬 수 있다. 

요약하면, plebiscite 형식의 국민투표는 대체로 현대직접민주주의를 이상
적으로 반영하지 않기 때문에 조심해서 다루어야 한다.
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주민소환: 아래로부터 사람과 이슈를 결합시키기

정부가 아닌 시민들에 의해서 주민소환투표가 시작된다. 일반
적으로 유권자의 일정 비율이 선출직 공직자의 위임권 중지에 관한 주민투표
를 유발하는 서명모집 과정에 참여한다. 

주민소환은 드물게 사용되는 절차이다: 전세계 국가 중 10% 미만에서 헌
법이나 법률에 선출된 공직자에 대한 소환 규정을 담고 있다. 대부분의 경우에 
시민들이 해당선거구에서 최소 20%의 자격 있는 유권자(대통령을 소환하는 
경우에는 국가 전체 유권자)의 서면지지를 획득한다면 즉시 주민소환 투표를 
시작할 수 있다. 

예를 들면, 2004년 베네수엘라에서 당시 우고 차베스 대통령의 소환에 관
한 최종 국민투표는 불법선거의 주장 가운데 과반수를 획득하는데 실패했다
(Kornblith 2008). 2016년에 갈수록 독재 정부의 면모를 드러냈던 베네수엘
라 정부는 주민소환 시도를 중단시키기까지 했다(Kennedy 2016). 그러나 다
른 국가들에서 주민소환은 선출직 공직자에 의해서만 시작될 수 있고 유권자
에 의한 승인은 이후에 국민투표에서 받는다. 

시민들에 의해 시작되는 주민소환과정의 기본적 개념은 선출된 대표는 자
신을 선출한 국민들에게 책임을 져야 한다는 점이다. 그러므로, 시민들은 대표
가 유권자의 기대에 못 미칠 경우 임기가 종료 되기 전에 대표의 위임권을 중
단시킬 수 있어야 한다. 많은 경우에, 선거를 통한 권한위임과 직접민주주의 
절차의 역동적 결합이 선출된 공직자의 반응을 강화시켰다.
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직접민주주의의 도구로써 주민소환투표는 야권 단체들이 선출된 공직자를 
해임시키려는 의욕을 갖도록 만드는 다소 대립적인 방법이다. 하나의 두드러
진 실례가 2003년 미국 캘리포니아 주에서 나타났는데, 지난 선거에서 투표
했던 유권자의 12% 이상이 서명을 통해 그레이 데이비스 주지자의 소환투표
를 지지했다. 2003년 10월 8일 최종 투표에서 주지사 소환은 55%의 투표자
의 지지를 받았다. 아놀드 슈왈제너거가 134명의 후보들 가운데 49%의 득표
로 주지사교체선거에서 승리했다. (Mathews 2006). 

소환메커니즘은 사용되는 경우는 드물지만 북중남미에서 지역공동체와 지
역 단위에서 존재한다. 총 18개의 미국 주에서 이 과정을 허용하며 아르헨티
나, 콜롬비아, 에콰도르, 베네수엘라 등의 많은 중남미국가들에서도 허용한다. 
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여러 가지 방법으로 사람들을 참여시키기

전통적인 간접민주주의 형태(선출된 대표에 의한 의제설정과 
의사결정)외에도 소통의 도구로써 인터넷의 사용이 크게 증가한 상황에서, 지
난 25년간 현대직접민주주의 도구의 숫자와 범위가 전세계적으로 증가했다. 
민주주의의 질적 향상에 대한 요구가 많은 심의 및 협의적 참여방법의 개발을 
촉진시켰다. 이러한 혁신의 목적은 새로운 디지털 기술을 활용해서 공공기관
과 시민들 사이의 대화를 늘리는 것이다.  

참여민주주의를 위한 포용적 절차의 강력하고 유명한 실례로 주민참여예산
제도, 온라인청원플랫폼, 숙고집회(deliberative assembly)가 있다. 이러한 
다양한 형식들 중 일부는 선출된 공직자의 재량에 따라 운영되며 일부는 정부
의 명시적 지지 없이 시민들이 이들 도구를 시작하고 사용하도록 허용한 법규
에 근거하여 운영된다. 이들 과정이 대체로 독립적(stand-alone)이지만(그리
고 대개는 의사결정과정에서 비구속적 역할에만 국한됨), 시민발의 또는 국민
투표 과정에서 예비적 목적으로 활용될 수 있다. 
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주민참여예산제도

주민참여예산제도는 대부분 지역사회 단위에서 그리고 때때로 지역 또
는 주 단위에서 전세계적으로 흔한 제도가 되고 있다. 최초의 완전한 주민
참여예산제도 과정이 1989년에 브라질의 포르투 알레그리에서 설립되었고
(Participedia 2008), 시민들에게 시 예산의 일부를 어떻게 사용할지에 대해 
공적으로 논의하고 결정할 기회를 제공했다. 이 방법은 전세계에 수천 개의 도
시들 특히 선출된 공직자에게 부패 문제가 있는 곳으로 전파되었다. 좀 더 최
근에는 스페인의 수도인 마드리드에서 시민들이 지역투자의 우선순위를 컴퓨
터로 확인하고 디지털 투표를 했다(Abati 2017). 

온라인청원

온라인청원의 신청도 인기가 올라가고 있다. 실례를 들자면, 미대통령 집무
실이 주축이 된 ‘We the People’이라는 청원 플랫폼, 영국 정부의 청원 웹사
이트, Avaaz와 Change.org, Common Cause와 같은 비공식적이며 국제적
인 청원 웹사이트가 있다. 도시, 지역, 국가, 대륙 및 전세계에서 같은 생각을 
품고 있는 개인들을 모음으로써 청원자와 플랫폼 소유자는 향후 캠페인을 위
한 상당한 양의 유용한 데이터를 수집하고 관리할 수 있다. 최근의 성공적인 
사례들로는 글로벌 기후조약을 옹호하는 국제적 청원이 있고(Avaaz 2016) 미
국에서 강간피해자의 권리를 강화하는 청원이 있다(Change.org 2016).
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숙고집회

타운 홀 형식의 숙고집회도 재등장하고 있다. 점점 더 많은 국가들에서 공
공협의는 이제 사회환경적 영향평가과정에서 요구되고 있다. 또한 어떤 결정
이 특별히 원주민이나 기타 소수자의 권리에 영향을 미치는 경우에 사전 정
보제공 후 자유롭게 이루어진 동의(FPIC)의 실행이 증가하고 있다(OHCHR 
2013). 또한, 그러한 형태가 의회나 국민투표에서 결정을 내리기 위하여 예비
적 목적으로 사용될 수 있다. 

헌법적 구속력이 있는 현대직접민주주의 도구는 정보, 행정, 관리를 위한 
적절한 공공 인프라가 수반되어야 한다. 역사적으로 정부는 국민투표가 시행
되지 않는 기간 중에는 시민의 참여인풋을 수용하는데 느렸다. 그러나 전세
계의 점점 더 많은 장소, 도시, 지역에서 정부가 더 열린 태도를 가지고 능동
적인 시민들을 만나기 시작했다. 대한민국의 서울시는 시청의 이름을 시민청
(Citizen Hall)으로 바꾸었고 사람들에게 업무 공간과 지원을 제공하고 있다. 
베른(Bern)의 주(canton)는 모든 사람들에게 자유로운 참여 인프라를 제공하
고 소수민족과 소외집단이 목소리를 낼 수 있는 민주주의센터를 제공한다. 

참여적 도구 및 지원이 직접민주주의적 권리를 대체할 수 없지만 보완할 수
는 있다. 마찬가지로, 시민발의와 국민투표와 같은 현대직접민주주의 도구들
이 대의민주주의를 대체할 수 없지만 정당(여전히 현대민주주의의 주된 기둥
임)과 협력하여 대의민주주의가 더 많은 대표성을 띠도록 만드는데 기여할 수
는 있다.  



36

격 차 에  유 념 하 기

현대직접민주주의가 작동하도록 만드는 법

많은 국가에서 직접민주주의의 참여 도구들은 매우 짧은 서명수집 기간 또
는 부담스런 문서요건 등과 같은 제약이 있다. 이슈에 관한 투표절차에 높은 
투표율 정족수를 포함하고 있어서 국민투표가 유효한 것으로 간주될 가능성
을 제한한다. 결정이 구속력이 없다고 간주될 수 있기 때문에 직접민주주의의 
정당성을 훼손하는 교묘한 조작 과정이 나타날 수 있다.

장구한 비선형적인 미완의 민주주의 역사는 초기에는 많은 논란이 있었으
나(예: 보통선거) 나중에는 꼭 필요하고 당연한 혁신들과 진보적 조치들이 되
었다. 현대직접민주주의도 마찬가지일 것이다. 오늘날 직접민주주의와 관련
해서 문제는 ‘만약’이 아닌 ‘어떻게’ 직접민주주의를 제대로 작동시키느냐이
다. International IDEA나 법을 통한 민주주의 유럽위원회(베니스위원회)와 
같은 국제기구들, 국가정부, 비정부기구, 연구단체들이 점점 더 현대직접민주
주의의 최선의 관행(best practices)을 평가하고 그 주요 특징들을 규명하는
데 참여하고 있다. 

이러한 전세계적인 집합경험을 반영한 아래의 권고들이 당신이 현대직접민
주주의절차 및 실행과 상호작용을 도움을 줄 것이다.  
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✔ 단순화

현대직접민주주의를 위한 법과 규정을 설계할 때 가능하면 단순하고 명확
하게 하라. 직접민주주의의 도구는 선출직 공직자와 시민들과의 격차를 줄이
는 것을 목적으로 하는데, 이는 그 과정을 규정하고 관리하기 위해서 사용되는 
법률 용어가 소수의 전문가들뿐만 아니라 모든 사람에게 이해될 수 있도록 만
들어야 함을 의미한다. 

✔ 기준치에 유의하자

현대직접민주주의 도구는 영토 내에서 소외된 자들이나 소수민족이 정부에 
참여하고 목소리를 내도록 허용한다. 이런 이유로 지나치게 높은 서명 요건, 
예컨대 전체 유권자의 5-10% 이상은 소규모 집단의 참여를 방해하고 그럼으
로써 직접민주주의의 영향력을 제한한다. 예를 들면 스위스에서는 인구의 2%
의 서명(시민발의의 경우)과 유권자의 약 1%의 서명(국민투표의 경우)을 요
구한다. 다른 국가에서 요건이 훨씬 높다. 우루과이는 10%(헌법 발의의 경우)
와 25%(기존 법에 관한 국민투표의 경우)의 서명을 요구한다.  

✔ 적정한 시간의 허용

합리적인 시간제한은 더 치열한 토론과 충분한 서명을 모을 높은 가능성을 
보장하는 반면,  지나치게 짧게 허용된 시간은 토론과 취약 집단이 실질적으로 
참여하는 것을 제한한다. 오스트리아에서 의제발의 조직자는 공공기관에서 
10만 명의 서명을 모으는데 8일이 주어지는 반면, 인접 국가인 스위스에서는 
10만 명의 서명을 모으는데 18개월이 주어진다. 미국의 캘리포니아주는 그 
중간 수준으로 조직자가 유자격 유권자의 최소 8%의 서명을 모으는데 180일
이 주어진다. 
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✔ 투표율 정족수 부재 혹은 낮은 투표율 정족수

투표율 정족수는 현대직접민주주의의 세계에서 곳에 따라 차이가 크다. 정
족수는 소규모의 적극적인 소수집단이 국민투표를 장악하는 것을 예방할 것
으로 기대되지만 유권자의 50%나 되는 투표율 정족수는 부정적 효과를 갖는 
것으로 조사되었다. 그러므로 베니스위원회는 투표율 정족수를 채택하지 말
고 특별한 요건이 필요하다면 대신에 찬성 정족수를 채택하도록 권고하는데, 
이는 투표자의 단순 다수결과 더불어 전체 유권자의 일정 비율이 찬성하도록 
만드는 것을 의미한다. 

✔ 다투는 문제에 대한 제한이 없어야 함

원칙적으로 시민들은 자신들이 국회에 선출한 대표들과 동일한 결정권을 
가져야 한다. 그러나 현대직접민주주의 과정에서 정치적인 문제가 배제되어
야 한다면 금지된 이슈의 목록도 짧아져야 하고 배제되는 이유도 확실히 명시
되어야 한다. 이탈리아에서 세금문제나 국제조약에 관한 국민투표가 허용되
지 않는 반면에 스위스에서 어떤 구속력이 있는 국제법에 대한 국민투표는 시
행될 수 없다.   
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✔ 구속력있는 결정

직접민주주의는 의제를 설정하고 결정을 내리는 것이지 상명하달식 과정에
서 사람들과 협의하는 것은 아니다. 달리 말하면 전세계적 관행과 베니스 위원
회의 작업결과는 자문용 국민투표와 위로부터의 국민투표(plebiscites)는 민
주주의를 더 민주적으로 만드는데 이상적 방법이 아니라는 분명한 메시지를 
제공한다. 이들 도구의 주요 약점은 참여한 시민들이 투표가 실시되고 나서 앞
으로 무슨 일이 벌어질 지 전혀 알지 못할 때 ‘맹목적 투표’를 할 위험이 있다

는 것이다. 

✔ 법을 지키기

모든 기타 선거문제들과 마찬가지로, 현대직접민주주의 절차는 기존의 법 
조항과 규정 안에서 엄격하게 다루어져야 한다. 이를 통해 참여과정과 성과가 
더 수용가능하고 정당성을 갖게 된다. 자유와 공정성의 원칙과 존중은 기타 다
른 선거문제들과 마찬가지로 시민발의나 국민투표에 적용되어야 한다. 

자유롭고 공정한 선거를 위한 국제표준이 만들어졌고 선거는 이러한 표준
에 따라서 다양한 형식을  띨 수 있고 다양한 시스템을 채택할 수 있다. 그러나 
자유롭고 공정한 발의와 국민투표에 관한 한 완벽한 세트의 국제표준은 존재
하지 않는다. 그러나 점점 더 늘어나는 법적 고안(legal designs)과 실제 경험
은 직접민주주의를 어떻게 상호보완적이고 접근 가능한 방식으로 적용할지에 
관한 많은 교훈을 제공하며 위로부터의 국민투표(plebiscites) 또는 주민소환
이 가져올 대치상황과 문제점들을 방지할 적절한 제약을 제시한다. 
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International IDEA: 전세계의(직접)민주주의를 지원하며

민주주의와 선거지원 국제기구(International IDEA)는 전세계의 
민주주의를 지원하는 정부간기구이다.

직접민주주의에 관한 최초의 전세계적인 주요 연구서 중 하나인 ‘직접민주
주의: International IDEA 핸드북’은 2008년에 발행되었는데 다수의 유관 
기관과 전문가들이 참여한 전례가 없던 글로벌 연구 작업에 기초해서 쓰여졌
다. 핸드북용으로 수집된 데이터는 나중에 International IDEA의 직접민주주
의데이터베이스로 인계되었다. 

현대직접민주주의의 과정은 최근 몇 년 사이 동력을 얻고 있다. 
International IDEA의 이브 레테름 사무총장은 2016년을 직접민주주의
가 다시 국제정치의 주요 의제로 복귀한 해라고 말했다. 그 결과 2017년에 
International IDEA는 현대직접민주주의의 옵션과 한계에 관한 연구, 지원, 
평가에 가일층 노력을 기울였는데, 이를 위해 문제에 관한 범세계적 대화에 참
여하고 업데이트된 직접민주주의데이터베이스를 새롭게 선보였다.

본 현대직접민주주의국제여권(Global Passport to Modern Direct 
Democracy)을 발행하고 2017년 세계민주주의의 날에 출간한 것은 이러한 
노력의 일환이다.



45

스위스: 자연발생적 준거점이자 지원센터

1793년 이래 전세계 140여 국에서 실시된 실질적 문제에 관한 
1,700여 회의 전국적 국민투표 중 3분의 1이상이 스위스에서 시행되

었고 주(cantonal) 및 지역사회의 투표도 스위스에서 수천 번 시행되었다. 사
용시간과 빈도측면에서 스위스는 직접민주주의에 관한 한 세계에서 가장 경
험이 풍부한 곳 중 하나이며 현대대의민주주의의 발전 측면에서 자연발생적
인 준거점이 되었다. 이런 이유로 스위스 정부와 비정부단체들은 전세계 지식
교류의 중요한 파트너이자 후원자이다. 

독립 전문가와의 협업을 통해서 스위스 연방외무부는 현대직접민주주의
에 관한 정보자료를 생산했다. 또한 스위스에는 아라우의 민주주의 연구센터
(ZDA)와 취리히대학교의 민주주의 도전관련 국립연구센터(NNCR) 등 현대직
접민주주의에 관한 최고의 연구센터가 있다.

스위스 정부는 또한 스위스 방송공사에 시민저널리즘과 참여미디어를 개발
하는 권한을 부여했다. 그 결과 스위스방송공사의 국제국(Swiss Info)은 현재 
전세계 10개국 언어로 현대직접민주주의의 특별한 온라인 플랫폼을 제공한
다. #deardemocracy라는 이름의 플랫폼 역시 소셜미디어 해시태그이다. 이 
플랫폼은 정치과정의 모든 과정에서 시민이 참여하는 스토리, 온라인 대화, 분
석에 초점을 둔다. 

참여 정치를 위한 범세계적 노력에 대한 스위스의 기여는 비정부기구인 스
위스민주주의재단의 직접민주주의에 대한 온라인 네비게이터, 격년마다 열리
는 현대민주주의 글로벌포럼, 국제 민주주의 Democracy International 네트
워크와 미디어 이니셔티브인 피플투파워 people2power에 의해 보완된다.
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The World of active citizenship
In a democracy, formal popular votes are important to the 

exercise of people power. Traditionally, in most representative 
democracies, the power of citizens to make decisions at the ballot 
box was restricted to the elections of other people and parties to 
offices and parliament. However, in recent years more and more 
countries have adopted new possibilities and channels for citizens 
to make theirvoies heard - even between election days.

The Global Passport to Modern Direct Democracy offers basic 
information about the tools of modern direct democracy. It 
introduces keydefinitions, describes various tools, and includer 
recommendations on how to use initiatives, referendums and 
plebiscites.

능동적 시민의식과 참여민주주의의 세계
민주주의국가에서 공식적인 국민투표는 민중의 힘(people power)을 발휘하기 

위해서 중요하다. 전통적으로 대부분의 대의민주주의 국가에서 투표를 통해 결정
할 수 있는 시민의 힘은 다른 사람들이나 정당을 선택해서 공직이나 의회에 진출시
키는 일에 국한되어 있다. 그러나 최근 몇 년 사이에 점점 더 많은 국가에서 선거철
이 아닌 기간 중에도 시민의 목소리를 반영할 새로운 가능성과 채널들을 도입하고 
있다. 현대직접민주주의국제여권은 현대직접민주주의의 도구들에 관한 기본정보
를 제공한다. 

이 여권은 핵심적 정의들을 소개하고 다양한 도구들을 설명하며 주민발의제도, 
국민투표(referendums), 위로부터의 국민투표(plebiscites)를 사용하는 방법에 
관한 권고를 담고 있다.
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