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2002 미국 중간선거: 공화당 승리에 대한 역사적 고찰1
부시 행정부는 2002년 중간선거에서 하원, 상원에서 각각 8석, 2석을 민주당에 앞섬으로써 역사적으로 유례없는 승리를 거두었다. 2002년 중간선거의 주요 이슈는 테러리즘과 불황에 빠진 미국 경제였으며 테러리즘에 대한 부시 행정부의 강경노선은 선거에 결정적 영향을 미쳤다. 공화당은 행정부와 상하 양원에서 주도권을 쥐게 됐으며, 이는 공화당이 반세기 만에 처음으로 거둔 승리이다. 이 논문은 2002년 중간선거를 역사적 관점에서 고찰하기 위해 중간선거의 변화양상을 살펴보고, 2002년 중간선거 승리가 부시행정부의 국내 및 대외정책에 미칠 영향을 평가하고자 한다.

I. 중간선거의 변화 양상

언론은 4년 주기의 대통령선거에 초점을 맞추지만, 미국 헌법은 2년에 한 번씩 하원 전체의석과 상원의석 1/3을 선출하는 선거를 치르도록 규정하고 있다(Busch). 중간선거 결과는 상하 양원에서의 각 당의 주도권을 결정할 뿐만 아니라 대통령과 집권당의 정책입안 주도권 및 야당의 견제력을 가늠하는 잣대라고 할 수 있다. 보통 집권당은 중간선거에서 의석을 잃어왔고, 정책입안 및 결정과정에서 일정부분 그 영향력을 상실해왔다. 이러한 중간선거 결과는 행정부가 정치적 중도성향을 견지하도록 만들었고, 중간선거에서 집권당이 의석을 잃는 정도는 대통령의 지지도에 따라 달라졌다.

역사적으로 의회를 주도하는 다수당이 존재하면, 그에 상응하는 소수당이 존재해왔다(Key, Burnhan, Sundquist). Lubell은 이러한 다수당과 소수당을 해님(Sun)당과 달님(Moon)당으로 명명하기도 했다. 그러나 1994년 이후 미 의회에서 다수당과 소수당의 개념이 모호해졌으며 이는 의석이 집권당과 야당간 거의 균등하게 분할됐기 때문이다. 역사적으로 해님(Sun)당은 행정부와 상하 양원에서 주도권을 행사해왔으나 1950년, 특히 1980년대 이후 “분권 정부(Divided Government) “라는 새로운 형태가 자리잡게 되었다. “분권 정부(Divided Government) “란 대통령을 배출한 당이 행정부를 주도한다면 야당이 상하 양원 또는 둘 중의 하나를 주도함으로써 권력이 분산되는 형태를 말한다.

집권당은 중간선거에서 늘상 의석을 잃어왔다. 1934년부터 1994년까지 치러진 모든 중간선거에서 집권당은 하원에서 단 한차례도 승리하지 못했으며, 상원에서는 15번의 중간선거 중 13번의 선거에서 의석을 잃었다. 이러한 결과는 4년 주기의 대통령 선거와 2년 주기의 의회선거 사이의 상호작용에서 비롯된다. 대통령이 선거에서 승리한 해에 당선된 집권당 후보는 코트테일(Coattail) 효과의 도움을 받은 경우다. 코트테일(Coattail) 효과란 선거, 특히 하원선거에서 승리한 후보가 대통령의 후광 또는 지지도를 업고 승리하는 경우를 말하는데, 유권자가 대통령을 지지하기 때문에 대통령이 속한 당의 후보에게 표를 던지는 현상을 말한다. 따라서 대통령의 지지도가 높으면 대통령이 속한 당, 다시 말해 집권당이 의회에서 다수당을 차지하는 경우가 많다는 것이다. 그러나 대통령 선거년도 이후 2년이 지나 중간선거 시기가 도래하면 보통 대통령의 지지도는 낮아지기 마련이며, 이에 따라 집권당 후보는 선거에서 지는 사례가 많아지고 결국 집권당은 의회에서 의석을 잃게 된다. 야당은 2년 전 상실했던 영향력을 되찾게 되고, 종종 다수당으로 부상하기도 한다. 대통령의 지지도 또는 선거를 주도하는 이슈에 따라 조금씩 달라지기도 했지만, 시계추의 진자 운동과도 같은 이러한 현상은 놀랍게도 일정한 패턴을 유지해왔다. 

지난 세기의 점진적 변화는 중간선거의 속성이라기 보다 대통령이 지닌 코트테일(Coattail)효과의 감소로 설명될 수 있다. 대통령 선거와 의회선거간 상호작용의 고리가 상대적으로 느슨해졌으며, 이에 따라 대통령의 후광을 입고 의회에 진출하는 의원이 점차로 줄어들게 된 것이다. 아래의 그래프에서 보여지듯 지난 4번의 중간선거 중 3번의 중간선거에서 정당들의 의석수에 조그만 변화가 나타나기 시작했다. 1998년 중간선거에서의 빌 클린턴 행정부의 의석획득과 1990년도 중간선거에서의 조지 부시 전 대통령 행정부의 의석 획득을 감안할 때, 2002년도 조지 W 부시 현 대통령 행정부의 의석획득은 이변으로 보여지지는 않는다. 그러나 1994년 중간선거에서는 큰 변화가 있었다. 이러한 선거의 역사적 변화를 설명하기 위해서는 중간선거의 변화양태를 좀 더 주의 깊게 살펴볼 필요가 있다.
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** 하원에서의 집권당의 패배 추이(1912-2002 중간선거)

II. 민주당의 쇠퇴
1994년 중간선거의 결과는 장기간에 걸친 민주당의 쇠퇴라는 역사적 흐름에서 비롯된 것이다. 이것은 공화당의 상대적 부상 또는 부흥에서 비롯된 것은 아니다. 정당 지지도 조사에 따르면 2세대 동안 민주당을 지지하는 유권자의 수는 점차로 감소해왔다. 그렇다고 해서 공화당을 지지하는 유권자의 수가 증가한 것은 아니다. 민주당 또는 공화당 양당 모두를 지지하지 않는 유권자는 무소속을 표명했고, 이 숫자는 점차적으로 증가하고 있다. 해리스 여론조사 기관의 정당 지지도 조사에 따르면 민주당을 지지하는 유권자의 퍼센티지는 1968년 49%에서 2001년 36%로 감소했으며, 반면 공화당을 지지하는 유권자의 퍼센티지는 32%에서 31%로 단 1% 감소하는데 그쳤다. 

1930년대 초반 뉴딜 재편(the New Deal realignment) 이후, 민주당은 1930년부터 1994년까지의 64년 동안 60년에 걸쳐 하원을 주도해왔으며, 54년간 상원에서 다수당을 차지해왔다(아래 그래프 참조). 민주당 주도의 뉴딜 정당체제의 첫번째 변화는 공화당 출신 아이젠하워 대통령 행정부 때였다. 당시 아이젠하워의 지지도가 높았고 쉽사리 재선에 성공했음에도 불구하고 민주당은 1954년 선거에서 의회의 다수당을 차지했으며 이후 40년 동안 그 주도권을 공화당에 뺏기지 않았다.
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** 민주당의 의석 분포 (1928-2002)

뉴딜정당 체제의 종막은 의회에서가 아닌 행정부에서 시작됐다. 1968년부터 1992년의 24년 동안 공화당 출신의 대통령이 20년간 행정부를 이끌었다. 20세기 들어 처음으로 “분권 정부(Divided Government)” 패턴이 나타나기 시작한 것이다(아래 그래프 참조). 1980년부터 1986년 까지 6년의 예외를 제외하고 민주당은 1968년부터 1992년까지의 기간동안 상하 양원을 주도해왔다. 이러한 소위 분산정당 체제(split-level party system)에서 공화당은 민주당이 주도하는 의회와 맞서야 했다(Galderisi, Herzberg, and McNamara, Mayhew, Fiorina, Cox and Kernell). 이 기간 동안 유일한 정당 정부(The Party Government)2는 민주당 소속 대통령인 지미 카터 재임기간 4년 뿐이다.
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**정당정부(Party Government)와 분권정부(Divided Government)의 시기

정당체제에 있어 또다른 큰 변화는 빌 클린턴 행정부 시대에 나타났다. 클린턴은 24년 동안 민주당 소속으로서는 두 번째로 당선된 대통령이다. 그의 재임초기 2년간 정당 정부(Party Government)의 형태가 일시적으로 나타났다. 그러나 1994년 중간선거를 거치면서 새로운 정치적 격변이 일어났고, 공화당이 40년만에 처음으로 상하 양원을 주도하게 되었다. 1994년 중간선거에서의 공화당은 하원에서 민주당보다 54석을, 상원에서는 9석을 앞섰으며 이러한 공화당의 약진은 놀라운 것이었다. 더욱 중요한 것은 클린턴 대통령이 1996년 선거에서 재선에 성공했음에도 불구하고 공화당은 향후 6년간 상하 양원을 주도했다는 것이다. 

장기간에 걸친 민주당의 쇠퇴는 익히 잘 알려져있다(Lawrence, Paulson, Stonecash) . 대공황 시기에 형성된 뉴딜 정당체제와 민주당에 대한 유권자들의 충성도는 점차 약화됐으며, 민주당을 분열시킨 새로운 이슈들이 출현하기 시작했던 것이다(Sundquist, Campbell, Manza and Brooks). 뉴딜 정당체제(the New Deal party system)하의 민주당은 보수와 진보세력의 독특한 연합형태 였다(Burns, Shafer and Claggett). 남부의 민주당원들은 보수적 인종차별주의자들이었으며 남부를 제외한 지역의 민주당원들은 진보를 표방하고 있었다.

1960년대 인종차별 철폐의 목소리가 드높던 시절, 북부지역의 진보세력은 중앙당을 주도하며 민권정책(Civil Right Policy)을 입안하고 의회에서 법안을 통과시켰다. 그러나 이는 남부의 보수세력에게 소외감을 안겨주었다. 1960년대 중반부터 1990년대 중반에 걸쳐 진행된 남부 보수세력의 점진적 민주당 이탈은 시간이 흐르면서 하나의 거대한 흐름으로 바뀌었고, 북동부, 중서부, 태평양 연안에서의 민주당의 약진은 이러한 보수세력의 이탈을 상쇄시키기에는 턱없이 부족한 것이었다.

  

민주당의 쇠퇴는 베트남 전쟁에서의 실패에서 기인하기도 했다. 또한, 후보지명 절차의 변화는 민주당을 이념적으로 양분시켰으며, 이에 따라 진보세력은 진보세력대로, 보수세력은 보수세력대로 그 이념적 성향을 더욱 심화시키기에 이른다(Cameron, Abramowitz and Kyle). 1960년대 후반부터 뉴딜 진보주의는 대중적 철학으로서의 그 빛을 잃어갔고, 점차 많은 유권자들이 보수주의를 표방하기에 이른다. 이념에 따른 이러한 민주당 체제의 양극화는  결과적으로 공화당에 유리한 것이 될 수 밖에 없었다.

그러나 민주당의 이러한 점진적 쇠퇴가 1994년 중간선거에 극명하게 드러난 이유는 잘 알려지지 않았다(Gettinger, Jacobson, Klinker, Ladd, Schousen, Stonecash and Mariani). 1994년의 변화는 1992년에 들어선 빌 클린턴 대통령 행정부에서 그 원인을 찾아볼 수 있다. 클린턴 행정부의 집권 초반 2년은 실패로 간주되었으며, 이것은 1994년 중간선거에서 민주당에 치명타를 입혔다. 빌 클린턴 대통령은 취임 초기 역사적으로 볼 때 굉장히 낮은 지지도를  기록했으며, 그에 대한 지지도는 순식간에 50%이하로 떨어졋다. 비록 클린턴 대통령이 중도성향이 민주당원이자, 정치적 보수성을 표방하긴 했지만, 남부지역의 보수주의자들의 눈에는 여전히 진보세력을 표방하는 민주당원으로 비쳐졌으며 민주당이 주도하는 정부체제를 달가워하지 않았다. 1994년 중간선거에서 민주당은 과거 지지기반이었던 남부지역에서 참패를 당해야 했다. 공화당은 미 전역에서 지지를 받았지만 남부 지역에서의 지지는 가장 극적인 것이었다. 공화당은 150여년 만에 남부지역 의회에서 다수당으로서 부상했던 것이다.
III. 1994년 이후의 선거와 정당구도: 양당의 경합
공화당은 1996년과 1998년에 그 주도권이 민주당에 의해 위협받긴 했지만 1994년 이후 20세기가 끝날 때까지 공화당은 의회를 주도하게 된다. 1998년 중간선거는 2002년 중간선거에 비교될만한 역사적 이변이었다(Abramowitz, Highton). 1994년 중간선거에서 참패를 기록한 빌 클린턴 대통령은 지지기반을 확보했을 뿐만 아니라 하원에서 공화당에 5석을 앞섰으며 상원에서는 동수의 의석을 차지했다. 이는 아마 민주당이 1994년 중간선거에서 참패한데서 비롯된 바가 크다. 다시 말해 1994년 선거에서 대량으로 잃은 의석을 상당부분 만회함으로써 의회에서 양당간 균형상태로 접근했다는 것을 의미한다.

또한, 일반적인 역사적 패턴과 달리 의회를 주도하던 공화당 소속 하원의장인 뉴트 깅그리치(Newt Gingrich)의 지지도가 형편없었던 반면, 1998년 클린턴 대통령의 개인 지지도는 그의 첫 재임기간보다 높았다. 역설적이게도 클린턴 대통령의 성추문(Zippergate)을 맹비난하던 공화당의 당파적 전략에 유권자들은 등을 돌렸던 것이었다. 1996년과 1998년의 중간선거는 빌 클린턴 대통령 개인의 추문과는 별 상관이 없었던 것이다.
대통령 선거와 의회선거 사이의 느슨한 상호작용과 1996년 의회선거와 1998년 중간선거에서 볼 수 있었던 민주당과 공화당의 경합 양상은 2000년 선거에서도 나타난다. 잘 알려져 있다시피 알 고어 민주당 후보는 다수의 표를 획득했지만 미 헌법체제가 규정한 대로 다수의 선거인단(Electoral College)을 확보한 조지 W 부시 후보가 대통령에 당선된다(Ceasar and Busch).  

2000년 선거에서 공화당은 치열한 경합 끝에 상원에서 민주당과 50 대 50의 동수 의석을 획득하고 하원에서 5석이 앞서 다수당의 지위를 차지하게 된다. 미 헌법은 상원에서 가부 동수로 인해 법안이 부결될 경우 부통령이 캐스팅 보트를 행사하도록 규정하고 있다. 딕 체니(Dick Cheney) 부통령이 공화당 소속임에 따라 공화당은 48년만에 처음으로 연방 정부를 주도할 수 있으리라 기대했지만 이러한 공화당의 야심은 몇 달 후 좌절되고 말았다. 중도성향의 버몬트(Vermont)주 짐 제포즈(Jim Jeffords) 상원의원이 공화당을 탈당하여 무소속이 되는 바람에 상원의석이 50 대 49로 민주당이 의석 한 석을 앞서는 상황이 벌어졌기 때문이다.
IV. 정당의 지역기반 변화
지난 반세기 미 정당 체제의 또다른 중요한 변화는 정당의 지역기반 변화 추이라고 할 수 있다(Speel, Nardulli, Shea). 미국 역사에 정당이 출현한 시점부터 민주당은 남부지역에 그 기반을 두었다. 1850년대 공화당이 창당되는 초기부터 공화당은 북부와 서부에 뿌리를 두고 있었다. 수백년 동안 지역 기반을 둘러싼 양당간의 충돌은 미국 정치사의 핵심이라고 할 수 있다. 그러나 1960년대 이후 이러한 패턴은 극적으로 변화하기 시작한다. 정당간 지역기반 변화는 1952년 하원에서 다수당을 차지했던 공화당의 지역기반 분포와 현재 하원의 다수당을 차지하고 있는 공화당의 지역기반 분포를 비교하면 극명하게 드러난다(아래 지도 참조). 민주당의 쇠퇴는 과거 정치적 기반이었던 남부 지역에서의 의석 이탈 추이를 통해 살펴볼 수 있다. 현재의 지역적 기반 패턴을 살펴보면, 공화당이 남부와 인구분포가 적은 산맥과 평야지역(Mountain and Plains states)에서 다수당을 차지하고 있고, 민주당은 북동부, 서부, 그리고 중서부에서 다수당을 차지함으로써 남부에서의 손실을 만회하고 있다. 이러한 지역적 기반 패턴은 2002년 중간선거에서도 유효한 것으로 나타났다. 
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V. 2002 중간선거 분석 

2002년 중간선거에서 역사적 패턴을 뒤엎고 부시행정부는 승리했다. 이러한 이변을 살펴보기 위해서는 2002년 중간선거를 주도했던 이슈들에 대한 분석이 필요하다.

어떤 선거든지 선거를 결정짓는 요소들이 존재한다. 2002년 중간선거에서도 2가지 이슈가 선거기간 내내 등장했다. 첫번째는 9.11테러 이후의 미국의 대내외적 변화이며, 두번째는 미국의 경제상황 이었다.

미국민들에게 9.11테러는 단순한 테러 이상의 의미를 지닌다. 미국 본토는 지리적 이점 덕분에 100년 이상 어떤 전쟁에도 휘말리지 않았다. 독립전쟁 이후부터 20세기 중반까지 미국의 국경은 단 한번도 침범당하지 않았던 것이다. 2차대전 당시 진주만이 폭격됐을 때 미국민은 경악했지만, 진주만은 태평양 한가운데 위치한 영토에 불과했지 북미대륙에 위치한 미국 본토가 공격당한 것은 아니었다. 냉전 초기 미국 본토는 구 소련의 미사일과 폭격에 노출되어 있었지만, 냉전기간 동안 미소간의 직접적 충돌은 일어나지 않았다. 다시 말해 미국민은 본토에 대한 공격 또는 본토에서의 전쟁을 상상조차 하지 못했다는 것이다. 150여년 동안 미국민에게 있어 전쟁이란 나라 밖에서 일어나는 어떤 사건에 불과했던 것이다.

대외정책에 있어 위기상황 또는 전쟁이 발발했을 때마다 국기선양(The Rally around the Flag) 효과가 나타났다. 애국심을 고취시키는 이 효과는 대통령 지지도를 급격히 끌어올리곤 했다. 걸프전 당시 조지 부시 전 대통령의 지지도가 80% 가까이 치솟았던 사실은 이 효과를 잘 설명해준다. 조지 W 부시 현 대통령의 지지도 또한 2001년 8월 59%에서 9.11 테러 이후 82%에서 88%까지 상승했다. 이러한 국기선양(The Rally around the Flag) 효과는 대부분 오래 지속되지 못했다. 걸프전 이후 조지 부시 전 대통령의 지지도는 점차 하락하기 시작해 급기야 2년 후 재선에 실패하고 말았다.

그러나 조지 W 부시 현 대통령에게 있어 이러한 국기선양 효과는 장기간 지속되고 있는 것으로 보인다. 대통령 선거 당시 유권자들이 조지 W 부시 현 대통령을 지지하긴 했지만 많은 유권자들이 미국 외부의 국제정세에 대한 조지 W 부시 현 대통령의 식견에 대한 회의를 품고 있었다. 그러나 9.11 테러 이후 조지 W 부시 대통령은 강한 리더십과 인내심을 미국민에 각인시켰다. 부시 행정부는 아프가니스탄 전쟁을 승리로 이끌었으며 테러리즘에 대한 국토 안보 강화에 힘쓰는 한편, 이라크 전쟁을 단기간에 승리로 이끌었다.

2002년 중간선거를 주도한 두번째 이슈는 미국 경제의 불황이었다. 미국 경제는 클린턴 행정부 기간 동안 호황을 구가했으나 부시 행정부 초기에 침체의 늪에 빠져들었다. 수백만의 미국민들은 계좌의 잔고가 바닥이 나는 사태를 지켜봐야 했으며 증시 폭락에 따라 하루 아침에 거리로 내몰리는 사람도 속출했다. 엔론 사태부터 MCI월드컴 사태에 이르기 까지 월스트리트 증권가를 혼란에 빠뜨리는 스캔들이 줄을 이었으며, 이는 미국시장에 대한 신뢰도를 뒤흔드는 수준까지 이르렀다. 예상됐던 연방예산 흑자는 순식간에 엄청난 적자로 돌아섰으며 이는 미래에도 지속될 전망이다. 1990년대 후반 투기열풍이 현재의 경기침체를 초래했으며 이는 부시 행정부의 잘못이 아니다. 그러나 경제가 호황이든 불황이든간에 이에 대한 모든 찬사와 비난은 현직 대통령이 떠안는 법이다. 공화당의 전통적인 친기업적 성향과 시장에 대한 규제완화라는 이념적 신념을 감안할 때, 기업 회계부정과 신뢰성 상실이라는 위기를 부시행정부가 헤쳐 나오기에는 역부족이었다.

일반적으로 국내문제에 있어 주도권을 쥔 정당이 대외문제에 주도권을 쥔 정당보다 선거에서 승리할 확률이 높다. 1958년 중간선거에서 대외정책에서는 성공적이었으나 국내 경제를 침체로 몰고 갔던 아이젠하워의 공화당 행정부가 하원과 상원에서 각각 47석과 13석을 잃었던 사례는 이를 잘 보여준다. 1974년 중간선거에서 공화당의 닉슨 행정부와 포드 행정부는 데탕트 정책으로 호평을 받았지만 워터게이터 스캔들의 후폭풍을 견디지 못하고 하원과 상원에서 각각 43서과 3석을 잃었으며, 1982년 중간선거에서 공화당의 레이건 행정부는 경기 침체에 대한 심판으로 하원에서 26석을 잃었다. 조지 부시 전 대통령 역시 불황에 빠진 경제 여건 때문에 성공적인 걸프전 수행으로  얻은 높은 지지도에도 불구하고 재선에 실패하고 말았다.

그렇다면 현재의 부시 행정부는 침체에 빠진 경제상황에도 불구하고 어떻게 중간선거에서 승리할 수 있었을까? 2002년 중간선거는 유권자의 선택에 있어 아무리 국내문제가 대외문제보다 앞선다하지만 대외정책의 위기 또는 전쟁의 규모(The Magnitude of the Foreign Policy Crisis)에 따라 그 선택이 뒤바뀔 수 있다는 것을 여실히 보여주었다. 9.11 테러는 미국민들에게 충격 그 이상의 것이었으며 9.11테러 이후에 조지 W 부시 대통령이 보여준 리더십과 이어진 전쟁에서의 잇단 승리는 어두운 경제상황에도 불구하고 2002년 중간선거에서 부시 행정부가 승리할 수 있었던 원동력이 되었다.
VI. 중간선거가 정책에 미치는 영향에 관한 역사적 고찰
역사적 관점에서 중간선거에서 패배한 행정부는 그 정책에 있어 중도적 성향을 견지해왔다. 미국의 정당체제는 의회중심제하의 정당들처럼 통제되지 않기 때문에 의석수의 조그만 변화가 정책에 미치는 영향을 간과할 수 없다. 야당 의원들은 특정 이슈에 관해 집권당과 행정부에 동조하기도 하고, 반대로 집권당 의원들이 행정부와 대통령의 정책에 반대하기도 한다.
더 나아가 상원에서는 늘상 쉴새 없는 토론이 벌어지기도 한다. 보통 법안 통과를 저지하기 위해 사용되는 의사일정 지연 행위인 필리버스터(Filibuster)를 저지하기 위해서는 60표가 필요하다. 장기간 지속되는 필리버스터는 위험한 전략이라 할 수 있다. 실제로 공화당은 빌 클린턴 행정부의 예산안을 반대하기 위해 장기간에 걸친 필리버스터를 실행에 옮겼는데, 연방정부를 휴업에 이르게 하는 결과를 초래하기도 했다. 당시 의회를 주도하던 공화당은 여론의 십자포화를 맞았고, 이는 결과적으로 1996년 선거에서 클린턴과 민주당 후보들에게 유리하게 작용했다. 그러나 논쟁의 여지가 많아 그 동안 지연되었던 법안의 가결 또는 부결 여부를 결정해야 하는 회기의 막바지에 필리버스터 또는 필리버스터 실행 위협은 때때로 효과적일 수도 있다. 

그러나 집권당이 의회에서 다수의 의석을 상실한 경우, 대통령과 행정부는, 특히 재선을 염두에 둔 경우, 그 정책에 있어 중도적 성향을 견지하라는 압력을 받는다. 비근한 예로, 1994년의 빌 클린턴 행정부, 1982년과 1986년의 레이건 행정부, 1978년의 지미 카터 행정부를 들 수 있다.

1994년 초 빌 클린턴 행정부는 가장 시급한 정책과제로 건강보호안(案)(Health Care Plan)을 선정했다. 이 안의 골자는 모든 미국인이 건강 보험의 혜택을 받을 수 있도록 하자는데 있다. 이 안은 뉴딜(Newdeal) 스타일의 정책으로써 클린턴 행정부가 국내 정책의 주력으로 내세운 것이었다. 그러나 클린턴의 이 안은 의회에서 통과되지 못했다. 1994년 중간선거 참패 후, 클린턴 행정부는 연방정부의 역할을 확대하는 어떤 법안도 채택하지 않았다. 대신 클린턴 행정부는 역사적으로 공화당의 단골 메뉴였던 복지제도 개혁을 추진했으며 이는 복지혜택을 상당부분 축소시키는 법안을 승인하는 결과로 나타났다.
집권당의 중간선거 참패에 따른 정책 효과

(Policy Effect of Midterms with Big Losses for President)

	년도
	대통령
	하원
	상원
	정책효과(Policy Effect)

	1994
	클린턴

(민주당)
	-54

민주당 

주도권 상실
	-10

민주당 

주도권 상실
	-Health Care Plan 포기

-규제적 복지개혁 추진
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보수적 성향을 견지했던 공화당의 레이건 행정부는 2번의 중간선거에서 참패했으며 이러한 결과는 레이건 행정부의 정책에 영향을 미쳤다. 1980년 레이건이 대통령에 당선됐을 때 공화당은 25년만에 처음으로 상원에서 다수당의 위치를 차지했다. 민주당이 하원에서 주도권을 행사했지만 남부 지역의 보수적 민주당 의원들은 국내 정책의 주요 이슈에 있어 레이건 행정부를 지지하겠다는 의사를 표명했다. 따라서 공화당은 하원에서 의석 수에서는 밀리지만 이념적 다수의 위치를 차지할 수 있었다. 레이건 집권 첫 해의 국내정책 주요 과제는 보통 레이거노믹스(Reaganomics)라 통칭되는 예산 정책이었다. 레이거노믹스는 대규모의 감세 및 국내지출 축소, 그리고 국방비 증액이 그 특징이다. 레이건의 예산안은 공화당 주도의 상원을 통과했으며 보수적 민주당 의원들의 지지를 업고 하원에서도 통과됐다.

그러나 1982년 미국은 대공황 이후 최악의 경제침체의 늪에 빠져들었고 이 해의 중간선거에서 공화당은 하원에서 26석을 잃는 참패를 당한다. 민주당은 하원에서 국내정책 이슈에 대한 주도권을 되찿게 되고, 상원에서는 온건성향의 공화당 의원들과 공조체제를 구축하여 예산정책에 있어 보수적인 공화당 행정부를 압도하게 된다. 하원의 민주당 의원들은 또한 예산정책에 대한 주도권(The Power of the Purse)을 행사하여 레이건 행정부가 니카라과의 좌익 산디니스타(Sandinista) 정부를 전복시키려는 계획에 소요되는 예산을 승인하지 않았다.

레이건 행정부는 1986년 중간선거에서도 참패하며 상원에서 주도권을 상실하게 된다. 상원의 민주당 의원들은 미 헌법에 의해 부여된 연방판사 임명 동의권을 행사하여 보수적 성향의 연방판사를 임명하려는 레이건 행정부의 시도를 좌절 시켰으며 이는 1986년 중간선거 참패에서 비롯된 결과라고 할 수 있다. 이 후 극우성향의 로버트 보크(Robert Bork)를 연방법원의 판사로 임명하려는 시도 역시 상원에서 좌절되고 만다. 레이건 행정부는 온건성향의 판사를 임명할 수 밖에 없었으며 연방정부 내 각료 임명에 있었서도 상당부분 제약을 받게 된다.

민주당 지미 카터 행정부 역시 중간선거 결과에 의해 그 정책이 영향을 받았다. 978년 중간선거에서 하원에서 16석, 상원에서 3석을 잃었으며, 이후 카터 행정부는 행정부내 진보성향의 각료를 경질하고 온건성향의 각료를 임명하는 등 개각을 단행하게 된다. 남은 임기동안 카터 대통령은 강경한 외교정책을 취하게 된다. 카터 행정부내 대표적 매파인 안보보좌관 브레진스키(Brezinski)의 영향력이 커지면서, 종종 국무장관 밴스(Vance)를 압도하기도 했다. 카터의 정치적 비운에 고무된 상원의 공화당 의원들은 급기야 카터 행정부가 협상에 나서 타결시킨 SALT II 비준안을 부결시키기에 이른다.

VII. 2002년 중간선거가 정책에 미친 영향
역사적으로 중간선거에서 집권당은 의석을 잃었고, 이에 따라 향후 정책 추진에 있어 주도권을 상실하곤 했다. 조지 W 부시 행정부의 2002년 중간선거 승리를 논리적으로 따져보면 여전히 집권당이 정책에 있어 주도권을 쥐고 있다는 것이다. 남는 문제는 선거승리라는 결과가 부시 행정부의 정책추진에 있어 얼마만큼의 탄력을 줄 수 있는가, 그것이 지속될 것인가, 어떤 정책 분야에서 그 효과가 나타날 것인가라는 것이다. 

중간선거 승리, 9.11테러 이후의 성공적인 전쟁 수행 등으로 인해 대외정책 결정에 있어 

부시 행정부의 선택권은 훨씬 다양해졌다. 미국 헌법은 대외정책 결정에 있어 대통령에게 막강한 권한을 부여하고 있으나, 동시에 의회에 상당한 권한을 부여하고 있다.  2002년 중간선거에서 민주당은 부시 행정부의 강경한 대테러 전쟁에 제동을 걸지 않았으며, 실제로 중간선거 이후에도 의회의 민주당 의원들은 부시 행정부의 강경 정책을 반대하지 않았다. 민주당 의원들이 부시 행정부의 대외정책을 반대하고자 해도, 상원에서 그것을 부결시킬만한 의석을 차지하지 못했기 때문에 사실상 불가능한 것이라고도 할 수 있다. 만약 계속되는 테러와의 전쟁에서 미국인 사상자가 대량으로 발생한다면 민주당은 침묵을 깨고 부시 행정부의 대외정책에 제동을 걸 수도 있을 것이다. 미국이 이라크 전쟁을 수행하면서 직면했던 반전, 평화운동의 불길이 더욱 거세질 경우 민주당은 의회에서 나름의 목소리를 낼 수 있을지도 모른다. 그러나 부시 행정부의 대외정책에 있어서의 주도권은 여전히 견고하다.

부시 행정부의 대외정책 주도권은 국제사회 여건에 따라 제약될 수도 있다. 미국은 이라크 전쟁 준비 단계에 있어 프랑스, 독일, 러시아 등의 반대에 직면해야 했으며 결국 유엔의 결의안 없이 이라크 전쟁을 수행해야만 했다. 앞으로 부시 행정부가 대외정책에 있어 세계의 리더라는 지위를 손상시키지 않으면서 대외정책의 목교를 달성하려 한다면 국제사회의 여론에 촉각을 곤두세우며 좀더 신중해질 필요가 있다. 

국내 정책에 있어 부시 행정부는 여러 가지로 유리한 위치에 서있다. 중간선거 승리로 인해 상원에서 다수당을 차지하고 있기 때문이다. 따라서 부시 행정부가 추진하고 있는 법안이 부결될 확률은 상대적으로 적다고 할 수 있다. 그러나 민주당과 공화당의 의원들이 의회에서 소속당을 항상 지지하지는 않았다. 성향에 따라서 언제든지 자유로운 선택을 할 수 있는 여지는 남아있다. 이것은 미국의 정당 구조가 갖는 특징이라 할 수 있다. 현재 진보적인 민주당의 견제가 약화된 상태에서 의회 내 공화당 의원들은 국내정책에 있어 뉴딜(New Deal) 연합 초기 이후 가장 강한 결속력을 보여주고 있다. 레이건 행정부와 현 부시 행정부 초기, 공화당 의원들은 예산안과 감세정책과 같은 경제정책에 있어 강한 결속력을 과시하며 상대적 열세를 극복하고 승리를 이끌어 낸 사례가 있다. 그러나 레이건 행정부 후반, 온건 성향의 공화당 의원들은 백악관의 결정을 따르지 않고 중도 성향의 민주당원들과 공조하여 예산안과 감세 정책에 있어 주도권을 행사했다. 현 부시 행정부도 하원에서 레이건 행정부 때보다 더 많은 의석을 차지하고 있지만 침체된 현 경제상황이 나아질 기미가 보이지 않는다면 공화당의 결속력은 언제든지 와해될 수 도 있다.

또한 현재 상원에서 공화당은 필리버스터를 억제할 수 있는 의석인 60석을 확보하지 못하고 있다. 만약 민주당이 법안이 부결될 때까지 지연 전략 또는 필리버스터를 행사한다면 공화당은 속수무책으로 당할 수 밖에 없는 상태이다.  공화당이 1995년과 1996년 클린턴 행정부의 예산안을 부결시키기 위해 행사한 필리버스터로 인해 연방정부의 업무가 중단되어 여론의 집중공격을 받았던 것처럼 민주당이 위해 지연전략 또는 필리버스터를 과도하게 행사한다면 분명 역반응이 나타날 것이다. 그러나 필리버스터를 행사하겠다는 위협만으로도 민주당은 소수당이라는 열세를 극복하고 상원에서 막강한 영향력을 행사할 수 있을 것이다.

상원에서 다수당이라는 지위는 공화당과 부시 행정부에 또 다른 중요한 의미가 있다. 미국 대통령은 주요 인사 임명권이라는 권한을 가지고 있다. 그러나 대통령이 연방 판사 또는 주요 각료를 임명하려면 상원의 승인을 받아야 한다. 닉슨 행정부 이후 공화당은 이념적으로 보수  성향을 지닌 연방 판사를 임명함으로써 사회 경제 분야 정책에 있어 연방법원의 보수적 판결을 유도해왔다. 연방판사는 미국이라는 시스템에 막대한 영향력을 행사한다. 연방법원이 미국의 법, 제도 정책의 합헌성 여부를 결정하는 기능을 가지고 있기 때문이다. 범죄, 민권 등의 이슈에 있어 연방법원의 판사는 사법 경찰관과 정부기관이 적용할 수 있는 잣대, 다시 말해 기준을 제시할 수 있다. 연방판사는 또한 차별철폐 조치(affirmative action)에 대한 기준을 마련함으로써 미국사회 내부의 인종, 성(性), 동성애 문제와 같은 차별 이슈에 막대한 영향력을 행사한다. 마이크로소프트사 반독점 소송에 대한 연방법원의 판결에서 엿볼 수 있듯, 연방판사는 경제영역에서도 무시할 수 없는 영향력을 행사하기도 한다.

닉슨 행정부 때 민주당은 상원에서 주도권을 행사하며 인종차별주의적 성향을 가진 연방판사의 임명을 승인하지 않았다. 반면, 레이건 행정부 기간 거의 내내 공화당은 상원에서 다수당을 차지하며 극우성향을 가진 연방판사들의 임명안을 승인했다. 그러나 1986년 민주당은 상원에서 다수당의 위치를 되찾았고 레이건 전 대통령과 조지 부시 전 대통령은 온건성향의 연방판사를 지명할 수 밖에 없었다. 조지 W 부시 대통령도 임기 초반 2년 동안 민주당의 이러한 견제에 맞서야 했다. 그러나 이제 상황이 달라졌다. 상원의 주도권은 공화당 수중에 있다. 따라서 부시 행정부는 앞으로 연방법원에 더욱 더 보수적인 판사를 임명하려 할 것이다. 또한 부시 행정부는 연방 정부 내 주요 포스트에 보수적 인사를 임명할 수 있는 충분한 능력을 가지고 있다. 부시행정부는 더욱 더 보수적인 방향으로 이동하고 있는 것이다.
VIII. 2002년 중간선거, 그리고 2004년 선거

2004년 선거에서 조지 W 부시 대통령의 재선 가능성은 그 어느 때 보다 높아 보인다. 이라크전을 단기간에 승리로 이끈 부시 대통령의 지지도는 상한가를 기록중이다. 부시 대통령은 9.11 테러라는 재앙을 미국 중심의 새로운 세계질서를 창출하는 계기로 만든 강한 지도자로 인식되고 있다.

그러나 조지 W 부시 대통령은 재선에 실패할 수도 있다는 점을 염두에 두어야 한다. 조지 부시 전 대통령은 걸프전 승리 후 80%에 달하는 지지도를 기록했지만, 경제상황이 악화되면서 지지도가 급락하여 재선에 실패하고 말았다. 대통령 선거에서는 항상 예측할 수 없는 이변이 발생하곤 했다. 현직 대통령은  재임기간 내 치적에 대한 찬사를 받지만 실정에 대한 비난 역시 피할 수 없다. 현재의 경제상황이 2004년에 어떻게 돌변할지, 미국 본토에 또 다른 테러 공격이 시도될지 현재로선 그 누구도 알 수 없다.

시계추의 진자 운동과도 같은 일정한  미국선거의 패턴은 한가지 예측을 가능하게 만든다. 아이러니하게도 2002년 중간선거에서의 승리는 2004년 선거에서 부시 행정부에 불리하게 작용할 수도 있다. 중간선거 승리에 따라 의회에서 주도권을 쥐게 된 공화당과 부시 행정부가 국정운영에 대한 상당한 책임을 져야 하기 때문이다. 의회와 행정부를 주도하는, 이른바 정당 정부(Party Government)를 구가하고 있는 공화당이 2004년 선거까지 남은 기간동안 발생할 수도 있는 국내문제와 위기상황에 대해 민주당을 비난하거나 책임을 전가하기는 힘들 것으로 보인다. 지난 24년 동안의 분권 정부(Divided Government)라는 지속적 패턴을 감안할 때 2004년 선거에서 공화당이 행정부와 상하 양원을 독식하기는 힘들 것으로 보인다. 만약 공화당이 2004년 선거에서 이를 실현시킨다면 이는 미국 정당사에 큰 획을 긋는 역사적 사건으로 기록될 것이다.



















1 이 논문은 2003년 The Journal of Asia Pacific Affairs 봄호에 게재되었다.


2 분권정부(Divided Goverment)와 상반되는 개념으로 대통령을 배출한 정당이 의회까지 주도하는 정부형태를 지칭한다.





_1114290189.doc
[image: image1.png]Recent Midterm Loss for President's Party
Compared to Average Party Change
in House of Representatives: 1912-2002

60

2002 1994 1968-1988 19121952
1998 1990 19541966








