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‘한반도 평화와 남북협력 종합연구’의 세부과제로서 본 연구는 평화

공감대 확산정책에 초점을 두었다. 평화공감대는 한반도의 지속가능한 

평화와 번영을 위한 ‘새로운 한반도 구상’의 국내적 토대라고 할 수 

있다. 본 연구는 향후 2~3년이라는 근미래의 관점에서 한반도 평화와 

남북협력을 위해 한국 정부가 정권의 변화에 상관없이 반드시 추진해야 

할 정책과제와 실천방안을 보다 구체적으로 제시한다. 특히, 본 연구는 

문재인 정부의 임기를 고려해 문재인 정부가 추진한 한반도 정책의 성

과와 한계를 분석하고, 이를 바탕으로 차기 정권 초기에 추진해야 할 

대북정책 수립의 토대를 제공하는 것을 목표로 하였다.

먼저, 본 과제는 한반도 문제에 대한 갈등의 본질이 이념이며 분단

체제와 얽혀 있는 문제임을 밝혔다. 평화공감대는 결국 한반도 문제에 

대한 진보와 보수의 갈등의 해결, 분단체제의 구조적 제약에 대한 이해

에서 출발하는 것이다.

다음으로 평화공감대 확산의 추진전략과 정책과제를 도출하기 위해 

문재인 정부 출범 이후 그동안 추진되었던 평화공감대 확산정책에 대한 

성과를 평가하였다. 장기적, 거시적 관점에서 문재인 정부의 평화공감

대 확산정책의 가장 큰 성과는 한반도 문제에 있어 ‘평화’의 관점을 적

극적으로 개진한 것이다. 평화를 통일에 이르는 과정으로 제시하면서 

인위적 통일을 배제하고 평화만을 실현하겠다는 문재인 대통령의 발

언은 통일 중심의 공감대 확산정책의 목표와 틀의 변화를 요구한 것

이다. 평화를 강조한 문재인 정부의 한반도 정책은 결과 중심, 미래 중

심의 논의를 과정 중심, 현재 중심의 논의로 변화, 국가적 측면이 아닌 

개인의 삶의 측면에서 한반도 문제를 제기했다는 점에서 한반도 문제에 

대한 공감대 확산정책의 틀을 변화시켰다. 평화의 관점을 적극적으로 

개진한 것이 장기적 관점의 성과라면 ｢통일국민협약안｣을 도출한 것은 
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단기적 관점에서의 성과로 볼 수 있다. 

평화공감대 확산을 위한 근미래 전략을 도출하기 위해 실시한 환경분

석은 이념의 측면, 그리고 한반도 문제에 대한 국민들의 태도에 영향을 

미치는 변수의 측면에서 실시되었다. 먼저 이념 측면의 결과는 크게 두 

가지로 요약할 수 있다. 첫째, 상대 이념집단에 대한 높은 수준의 혐오

감을 확인하였다. 보수층은 진보층을, 진보층은 보수층에 대해 부정적 

태도를 가질 것이라는 예상은 누구나 가능하다. 하지만 본 연구의 환경

분석에서는 상대진영에 대한 부정적 태도가 일반적인 예상을 넘어 서로

를 국가의 위협으로 바라보고 있음을 밝혔다. 또한 상대에 대한 오지각

이 심각한 수준임을 밝혔다. 진보층은 보수층의 북한에 대한 인식을 실

제보다 더 극단적으로 인식하고 있었고, 보수층은 진보층의 북한에 대

한 인식을 실제보다 더 극단적으로 인식하고 있었다. 더 나아가 각 이념

집단은 자신이 속한 집단에 대해서도 오지각을 하였다. 진보는 진보를 

실제보다 더 진보적으로, 보수는 보수를 실제보다 더 보수적으로 인식

하고 있었다. 결국 진보와 보수의 차이는 실제보다 더 크게 인식되고 

있는 것이다.

당파적 양극화, 감정적 양극화의 간극을 줄이기 위해서는 대립하는 

집단에 대한 편견과 오해를 줄이는 것이 출발점이다(Ahler and Sood 

2018). 상대에 대한 혐오는 부분적으로 상대가 나와 완전히 다른 사람

(집단)이라는 오해에서 시작된다. 예를 들어 진보집단은 보수집단이, 

보수집단은 진보집단이 통일, 북한 문제에 있어 나와 다른 생각을 하고 

있으며, 극단적인 생각을 하고 있다는 인식을 하고 있을 가능성이 높다. 

이러한 오해를 교정하는 것, 즉 상대와 내가 크게 다르지 않다는 인식은 

혐오를 줄이고 상호존중으로 이어질 수 있다. 

본 연구에서는 진보와 보수의 갈등을 완화하기 위해 통일국민협약과 
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같은 합의가 아니라 상대진영에 대한 이해가 선행되어야 한다는 문제의식 

속에서 사회적 대화의 확대를 단기적 과제로 제시하였다. 

한반도 문제에 대한 국민의 태도에 영향을 미치는 변수에 대한 분석 

결과 통일필요성, 분단지향성, 한반도의 미래상에 대해 가장 큰 영향을 

미치는 변수는 통일에 대한 사회적 압력 지각이었다. 다시 말해 우리 

사회가 통일을 원한다고 생각할수록 통일지향성은 높아지고, 분단지향

성은 약화된다는 것이다. 이는 한반도 문제에 대한 국민들의 태도가 자

신들의 솔직한 태도라기보다는 주변 사람들의 태도에 대한 생각을 반

영하고 있음을 의미한다. 또한 분단이 자신의 삶에 미치는 영향에 대해 

민감성이 높을수록 통일지향성이 높아지고, 분단지향성은 낮아졌다. 다

시 말해 분단체제의 영향력을 인지할수록 통일지향성은 강화되고, 분

단지향성은 약화된다는 것이다. 본 연구는 탈분단 인식의 영향력을 경

험적으로 증명한 최초의 연구이다. 이러한 문제의식 속에서 본 연구는 

탈분단 담론이 평화 ‧통일교육과의 결합에 필요한 4가지 단기 과제를 제

시하였다.

본 연구에서 제안한 단기과제는 단순히 근미래에 달성해야 할 목표를 

넘어 평화공감대 확산을 위한 중장기적 원칙을 포함하고 있다. 그 원칙

은 크게 (1) 합의에서 이해로 (2) if(미래)에서 is(현재)로 (3) 통일에

서 탈분단으로 (4) 이익에서 민족으로 4가지로 나눠볼 수 있다.

본 연구에서 제시한 단기과제들이 한반도 평화공감대 확산의 장애물

을 근원적으로 해결하지는 못할 것이다. 전술한 바와 같이 본 연구의 

목적은 향후 2~3년 내에 실현가능한 과제를 도출하는 것이다. 평화공

감대 확산정책의 궁극적 목표는 갈등의 문화를 평화의 문화로 전환하는 

것이 되어야 할 것이다.

주제어: 평화공감대, 사회적 대화, 평화 ‧통일교육, 탈분단 교육
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Near-future Strategies and Major Tasks for 

Public Consensus on Peace in Korea

Park, Juhwa et al.

This research focuses on the policy designed to raise the 

public consensus on peace. Building a public consensus on 

peace is equivalent to building a domestic foothold for a ‘new 

Korean Peninsula initiative’ that will bring about peace and 

prosperity. This research presents more detailed policy tasks 

and implementation measures that must be proceeded 

regardless of the change of the ROK government to promote 

peace on the Korean Peninsula and facilitate inter-Korean 

cooperation over the next two to three years in the near future. 

In particular, this study analyzes the achievements and 

limitations of the Moon Jae-in government’s Korean Peninsula 

policy while considering its remaining terms of office. Building 

on this analysis, the study aims to provide the foundation to 

establish North Korean policy that the next government should 

pursue at the initial stage in office.

First, this research acknowledges that ideology is at the core 

of the conflicts on the Korean Peninsula and inexorably linked 

to the divided system on the peninsula. After all, building a 
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consensus on peace is made possible by understanding how to 

resolve the conflicts over the Korean Peninsula issues between 

the progressive and the conservative and how the divided 

system imposes structural limitations.

The study also evaluates the achievements of the peace 

consensus-expanding policy pursued by the Moon government 

since the beginning of its terms to help the next government 

craft the implementation strategy and policy tasks to raise the 

consensus on peace. The most significant achievement of such 

a policy from the long-term and macroscopic perspective is 

that the Moon government has actively presented its view on 

‘peace’ regarding the Korean Peninsula issues. President Moon 

Jae-in remarked that he would not attempt to achieve unification 

through an artificial measure but try to realize peace only by setting 

peace as a path to bring about unification. This initiative requires 

a change in the unification-oriented policy goals and the 

framework designed to raise the public consensus. The Moon 

government’s peace-oriented Korean Peninsula policy has 

changed the framework of the consensus-expanding policy on 

Korean Peninsula issues as follows: it has shifted the focus of the 

discussion from the outcome-oriented and future-oriented to the 

process-oriented and present-oriented; and such a policy enables 

placing Korean Peninsula issues, not at the national dimension but 

at the individual dimension. From the long-term perspective, the 

Moon government has actively put forward its views on peace. 
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From the short-term perspective, the current government has 

established national contracts on unification.

An environmental analysis, designed to formulate a near- 

future strategy to expand the public consensus on peace, was 

conducted from the perspective of ideology and variables that 

would affect the public attitudes on issues of the Korean 

Peninsula. The findings of the ideological dimension can be 

summed up as the following two. First, a high level of aversion 

toward the other ideology group was found. It is easy to predict 

that the conservatives will have a negative attitude toward the 

progressives and vice versa. However, an environmental 

analysis reveals that a negative attitude on the other side was 

profoundly deep to the extent beyond the conventional 

expectation and that each party views the other party as a 

threat to its own country. Moreover, the research findings 

suggest that the misconception toward the other party is 

severe. The progressive perceives the conservative’s view on 

North Korea to be more radical than it actually is and vice 

versa. The findings illustrate that each ideology group 

misconceives its own group. The progressive considers itself 

to be more progressive than what it actually is, while the 

conservative also perceives itself to be more conservative than 

what it is. After all, the conservative and the progressive’s 
perceived gap is recognized as much more than the actual gap.
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Reducing prejudice and misunderstanding over conflicting 

groups is a starting point to lessen the gap in partisan and 

emotional polarization(Ahler and Sood 2018). An abhorrence 

toward the others partially starts with the misunderstanding 

that the other party (group) is entirely different. For example, 

the progressives are highly likely to believe that the 

conservatives have entirely different and radical thinking on 

unification and North Korea and vice versa. Correcting such 

a misunderstanding, a recognition that the other party is not 

that much different from oneself, could lessen hatred and lead 

to respect.

This research presents the need for more social dialogue as 

a short-term task considering that understanding the other 

camp should come before any kinds of agreements (e.g. the 

national contracts on unification) to ease the conflicts between 

the conservatives and the progressives. 

An analysis of variables that affect the public attitudes on 

the Korean Peninsula issues indicates that the awareness of 

social pressure has the most overarching effect on the 

necessity for unification, orientation toward the division, and 

the ideal picture for the Korean Peninsula. In other words, the 

more one believes that our society wants unification, the 

higher the orientation for unification and the weaker the 

orientation for division. Such a finding illuminates that the 
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public attitude on the Korean Peninsula issues is not a frank 

attitude of their own, but rather a reflection of the thoughts 

of others around them. In addition, the higher the sensitivity 

for the effect of the division on one’s life, the higher the 
orientation for unification, and the lower the orientation for 

the division. In other words, as one recognizes the effects of 

the divided system, the orientation for unification strengthens, 

and the orientation for the division weakens. This research is 

the first of its kind that empirically proves the effects of 

post-division perception. Against this backdrop, this study 

lays out four short-term tasks that will enable reflecting the 

post-division discourse into unification and peace education.

Short-term tasks presented in this research contain not just 

goals needed to be met in the near future but also the 

mid-to-long-term principle to expand the public consensus 

on peace. Those principles are divided mainly into four areas: 

(1) from the agreement to the understanding, (2) from “if 
(future)” to “is (present),” (3) from unification to post-division, 

and (4) from interests to ethnicity.

Those short-term tasks will not fundamentally resolve the 

obstacles that get in the way of expanding the public consensus 

on peace of the Korean Peninsula. However, as stated above, 

the goal of this research lies in finding feasible tasks that could 

be completed within the next two to three years. The ultimate 
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goal of the consensus-expanding policy is to transform a 

culture of conflicts into a culture of peace. 

Keywords: Public Consensus on Peace, Social Dialogue, Peace ‧
Unification Education, Post Division Education 
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2018년 2월 23일 한국갤럽(2018b.2.23.)은 평창 동계올림픽 

여자 아이스하키 단일팀 구성이 잘한 일인지 잘못한 일인지에 대한 

여론조사 결과를 발표하였다. 그 결과는 <그림 Ⅰ-1>과 같다. 조사 

결과 평창 동계올림픽 여자 아이스하키 단일팀 구성을 잘한 일이

라고 생각하는 응답자의 비율(50%)이 잘못한 일이라고 생각하는 응

답자의 비율(36%)보다 오차범위 밖에서 우세했다. 30대를 제외한 

모든 세대에서 여자 아이스하키 단일팀 구성이 ‘잘한 일’이라고 응답

한 비율이 ‘잘못한 일’이라고 응답한 비율보다 오차범위 밖에서 우세

했다. 20대의 경우 51%가 잘한 일, 34%가 잘못한 일이라고 응답

했다. 두 응답의 차이는 17%p였다.

1)

<그림Ⅰ-1> 2018년 2월 4주차 평창 아이스하키 단일팀에 대한 여론조사 결과

출처: 한국갤럽(2018b)을 참고하여 저자 재구성.

평창 동계 올림픽 여자 아이스하키 단일팀을 잘한 일이라고 생각

하는 국민의 비율이 잘못한 일이라고 생각한 국민의 비율보다 높고, 

특히 2030세대 역시 잘한 일이라고 생각하는 비율이 더 높다는 갤럽

의 여론조사 결과는 우리 국민들이 가지고 있는 여자 아이스하키 

단일팀에 대한 기억과는 다르다. 국민들이 기억하는 여자 아이스

* 서론의 내용은 성과확산을 위해 통일연구원의 Online Series 박주화(2021a)로 발간

되었으며, 일부 내용은 박주화(2021b, 24-27)에 제시하였다.
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하키 단일팀에 대한 여론은 아마 <그림 Ⅰ-2>에 제시된 여론조사 

결과일 것이다(한국갤럽 2018a.2.3.).

<그림Ⅰ-2> 2018년 2월 1주차 평창 아이스하키 단일팀에 대한 여론조사 결과

출처: 한국갤럽(2018a)을 참고하여 저자 재구성.

2월 첫째 주 평창 여자 아이스하키 단일팀에 대해서 잘한 일이라고 

생각하는 응답자의 비율은 40%로 잘못한 일이라고 생각하는 응답자

의 비율 50%보다 오차범위 밖에서 낮았다. 특히 20대의 62%, 30대

의 55%가 여자 아이스하키 단일팀 구성에 부정적인 의견을 표출, 

사회적으로 큰 주목을 받았다.

평창동계올림픽 여자 아이스하키 단일팀 구성에 대해 두 차례 여론

조사가 실시되었고, 그 결과가 판이하게 달랐음에도 우리는 왜 첫 

번째 여론조사 결과만 기억하고 있을까? 구체적으로 평창 동계올림픽 

전후로 모든 세대에서 여자 아이스하키 단일팀에 대한 인식이 부정

에서 긍정으로 변했으며 20대와 30대의 경우 인식 변화의 폭이 더 

컸음에도(20대: 23%p↑, 30대: 11%p↑) 이를 기억하는 국민은 거의 

없어 보인다. 다시 말해 2018 평창 동계올림픽 여자 아이스하키 단

일팀은 한반도 문제에 대한 국민의 인식을 변화시킨 사건으로 기억

되기보다 국민을 분열시킨 사건으로 기억되고 있으며 앞으로도 그럴 

가능성이 높다.



Ⅰ. 서론  23

<그림Ⅰ-3> 2018년 2월 평창 아이스하키 단일팀 구성이 잘한 일이라고 응답한 비율

출처: <그림 I-1>과 <그림 I-2>를 참고하여 저자 재구성.

평창 동계올림픽 여자 아이스하키 단일팀에 대한 여론조사 결과

와 국민의 기억 간의 괴리는 한반도 평화공감대 확산정책의 현주소

를 고스란히 보여주는 사례이다. 정책, 그리고 본 과제의 연구진을 

포함한 한반도 문제에 있어 국민들의 태도에 관심을 가지고 있는 전

문가들의 실패사례이다. 먼저 평화공감대 확산의 대표적 성공사례

가 될 수 있었던 사건을 실패사례, 적어도 대표적 논란의 사례로 만

들어 버렸다. 이는 단순히 평화공감대 확산의 차원이 아니라 한반도 

정책에 부담으로 작동할 수 있다. 2021년 10월 현재 북한의 베이징 

동계올림픽 참가는 불가능하지만 향후 상황 변화에 따라 북한의 올

림픽 참가 가능성을 완전히 배제할 수 없다. 만일이라는 단서가 붙

은 상태에서 북한이 동계올림픽에 참가를 한다면 남북 공동입장과 

단일팀 구성은 남북의 주요 의제로 떠오를 것이다. 당연히 평창 동

계올림픽 여자 아이스하키 단일팀에 대한 기억이 가장 먼저 소환될 

것이다. 그리고 우리 사회의 논의는 여자 아이스하키 단일팀 구성에 

대한 인식이 변했다는 사실에서 출발하는 것이 아니라 2월 1주차 여

론조사 결과, 여자 아이스하키 단일팀 구성에 반대하는 여론, 그와 

관련된 사회적 갈등과 논란에 대한 기억이 그 출발점이 될 것이다. 
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출발점의 차이로 발생한 우리 사회의 정치적 비용과 사회적 비용은 

평화공감대 확산정책이 제대로 작동했다면 치르지 않아도 될 비용

이다. 향후 정부의 남북관계에 대한 정책에 대한 사회적 논란이 있

다면 평창의 기억은 언제든 소환될 수 있다는 점에서 평창에 대한 

편향된 기억은 매우 뼈아픈 지점이 될 것이다.

둘째, 정부와 전문가들은 평창 여자 아이스하키 단일팀에 대한 국

민의 태도 변화를 통해 평화공감대 확산을 위한 핵심 메커니즘

(mechanism)에 대한 이해의 기회를 놓쳤다. 무엇이 국민들의 여자 

아이스하키 단일팀에 대한 부정적 태도를 긍정적 태도로 변화를 일

으켰는가? 단일팀에 대한 논란이 사회적으로 주목받은 만큼 국민

들의 태도 변화 역시 이례적이었다. 분단의 역사 속에서 한반도 문

제에 대한 부정적 태도가 한 달 만에 긍정적 태도로 변화된 사례가 

있었는가? 

2월 1주차 여론조사가 발표되고 많은 전문가들이 단일팀에 대한 

2030세대의 부정적 태도를 공정과 정의의 관점, 또는 민족정체감의 

관점에서 설명하였다. 그 설명들이 2월 4주차 여론조사 결과를 설명

할 수 있는가? 설명을 할 수 있든 없든 공정, 정의, 민족정체감의 

관점에서 국민들의 태도 변화를 바라보는 시도는 그 자체로 평화공

감대 확산정책의 중요한 함의를 가진다. 적어도 공정, 정의, 민족

정체감의 관점의 설명력에 대해 평가를 할 수 있기 때문이다. 

접촉이론으로도 설명이 가능할 수 있다. 국민들이 평창 여자 아이

스하키 단일팀의 경기를 TV를 통해 시청할 수 있었다는 점에서 화

해와 편견감소의 대표적 이론인 접촉이론(올포트 2020) 또는 간접

접촉이론(White et al. 2020)은 국민들의 태도 변화를 설명할 수 

있을 것이다.

마지막으로 사회적 바람직성이 작동했을 수도 있다. 2월 1주차 
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여론조사 이후 벌어진 사회적 논란으로 인해 2030세대가 자기검열

의 기제를 학습했을 가능성도 배제할 수 없다. 평창 동계올림픽이 

마무리 된지 3년이 지난 시점에서 어떤 설명이 가장 적절한지에 대

한 평가는 사실상 무의미하다. 검증할 수 있는 방법이 전무하기 때

문이다. 확실한 것은 여자 아이스하키 단일팀이 일으킨 태도변화의 

메커니즘은 미궁의 영역이 되었고 이는 평화공감대 확산을 위한 중

요한 메커니즘을 탐색할 수 있는 기회도 사라졌다는 것을 의미한다.

셋째, 평창 동계올림픽 여자 아이스하키 단일팀 구성에 대한 여론

조사 결과의 종합적 검토를 통해 2030세대에 대한 우리 사회의 고정

관념을 변화시킬 수 있었다. 하지만 우리 사회의 선택적 관심으로 

인해 여자 아이스하키 단일팀 구성은 2030세대에 대한 고정관념을 

더 강화시키는 사건이 되었다. 우리 사회의 통일공감대, 평화공감대

에 대한 논의가 주로 2030세대를 중심으로 이루어지고 있는 것은 

주지의 사실이다. 2030세대가 통일문제와 한반도 평화문제에 대한 

관심이 부족하다는 우려가 주요 근거이다. 만일이라는 단서를 또

다시 붙여서 생각을 해보면, 만일 여자 아이스하키 단일팀 구성이 

잘한 일이라고 생각하는 20대의 비율이 올림픽 전 28%에서 올림픽 

후 51%로 증가했다는 여론조사 결과를 우리 사회가 공유했다면, 

이후 2030세대를 바라보는 시선이 어떠했을까? 2030세대에 대한 

뿌리 깊은 고정관념을 고려하면 한반도 문제에 있어 2030세대에 

대한 시선은 크게 변하지 않았을 수도 있다. 하지만 2030세대를 움

직일 수 있는 또 다른 여자 아이스하키 단일팀을 찾으려는 노력이 

평화공감대 확산정책에 포함되었을 것이라는 점도 분명해 보인다. 

2018년 2월 1주차 여론조사에 기반한 현재 평화공감대 확산정책과

는 사뭇 다른 모습을 보였을 것이다.

그렇다면 왜 정부, 전문가, 언론 등은 2월 4주차 여론조사에 관심
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을 두지 않았을까? 먼저 2018년 2월 4주차 이후의 남북관계를 살펴

볼 필요가 있다. 여론조사가 발표된 2월 23일, 이틀 뒤 평창 동계

올림픽 폐회식에 북한의 대표단이 참석했고 이방카 백악관 선임 보

좌관과의 대화 여부가 초미의 관심이었다. 이어 2018년 3월 5일, 대북

특사가 파견되었고 이튿날 4월말 남북 정상회담 개최가 결정되었다. 

즉 사회적으로 평창 올림픽 이후 남북관계에 관심이 집중되었기 때

문에 단일팀에 대한 관심이 상대적으로 줄어들었을 가능성을 생각

해 볼 수 있다. 그럼에도 불구하고 평창 동계올림픽을 통한 남북협

력의 상징인 여자 아이스하키 단일팀에 대한 여론의 변화는 당시 남

북관계 진전의 또 다른 동력이 될 수 있었음을 고려하면 추가적인 

설명이 필요해 보인다.

사회 ‧정치적 맥락의 변화와 더불어 사회 ‧동기적 측면에서도 2월 

4주차 여론조사에 대한 무관심을 살펴볼 수 있다. 먼저 확증편향

(confirmation bias)의 가능성을 생각해 볼 수 있다. 우리 사회가 

가지고 있는 2030세대에 대한 고정관념을 지지해 주는 증거에만 초

점을 두고 있기 때문에 이에 반하는 증거는 무의식적으로 외면했을 

가능성이다. 2월 1주차 여론조사 결과는 우리 사회가 2030세대에 

대해 가지고 있는 고정관념과 정확히 일치하는 결과인 반면, 2030

세대의 단일팀에 대한 태도가 기성세대와 다르지 않다는 2월 4주차 

여론조사 결과는 우리 사회의 고정관념과 부합하지 않는다. 한반도 

문제에 있어 2030세대는 희생양이어야만 한다는 우리 사회의 분위

기가 아이스하키 단일팀에 대한 인식 변화에 무관심을 이끌었을 가

능성이 있다. 

또 다른 사회 ‧동기적 측면은 후견지명편향(hindsight bias)이다. 

후견지명편향은 간단히 말해 ‘그럴 줄 알았어’ 편향으로 어떤 일이 

발생한 뒤 그 일이 발생할 줄 알았다고 생각하는 인간의 편향이다. 
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2월 1주차 여론조사가 발표되었을 때 여자 아이스하키 단일팀에 대

한 2030세대의 반응이 당연하다는 설명이 대다수였다. 개인주의적 

가치관, 공정과 정의, 민족정체성 등 다양한 설명이 제시되었지만 

다양한 설명의 공통점은 ‘2030세대는 그럴 만하다’는 것이었다. 후견

지명은 결과의 원인에 대한 확신이자 정당화를 유도, 자신이 틀렸을 

가능성에 대한 고려를 약화시킨다. ‘나는 다 알고 있었다’라는 태도 

하에서는 정책에 대한 리뷰과정은 기대할 수 없다.

평화공감대 확산정책 자체의 문제도 생각해 볼 수 있다. 가장 큰 

문제 중 하나는 평화공감대 확산정책의 목표에 대한 것이다. 평화공

감대 확산정책의 목표는 무엇인가? 한반도 평화를 원하는 국민이 늘

어나는 것이 목표라면 동어 반복적 정의이자 부인할 수 없는 도덕적 

명제에 불과하다. 평화공감대 확산정책의 목표의 문제는 Ⅱ장에 구

체적으로 제시하였다. 평화공감대 확산정책이 통일이 필요하다고 

생각하는 국민의 비율, 평화가 필요하다고 생각하는 국민의 비율에 

매몰되어 있는 한 여자 아이스하키 단일팀에 대한 태도 변화는 주목

받지 못할 것이다. 평화공감대 확산정책이 통일과 평화라는 숭고한 

가치의 중요성을 위한 정책이 아니라 분단의 한계, 남북관계 진전의 

영향, 한반도의 바람직한 미래상에 대한 적절한 사고체계, 다시 말

해 분단, 통일, 한반도 미래상의 메커니즘에 대한 비판적 이해에 초

점을 두었다면 국민태도 변화의 메커니즘에 대한 관심은 필연적일 

수밖에 없다. 

우리가 통일의 필요성, 평화의 필요성이라는 개념에서 기대하는 

바는 ‘분단이 남북한에 미친 정치, 경제, 사회, 문화적 폭력을 이해

하고 민족의 정체성 회복과 자유, 평등, 정의, 인권의 보편적 가치 

실현을 위해, 국민의 창의성과 행복의 증진을 위해, 국가의 국력과 

국격의 상승을 위해, 동북아와 세계 평화에 기여하기 위해 한반도의 
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바람직한 미래상으로 남북한 단일국가 형성이 필요하다고 생각’하는 

것이다. 하지만 Ⅲ장에서 구체적으로 밝히고 있는 것처럼 통일의 

필요성에 가장 큰 영향을 미치는 요인은 주변 사람이 통일이 필요하

다고 인식하는 정도였다. 다시 말해 우리가 통일의 필요성에서 알 

수 있는 정보는 통일이 사회적 규범으로 작동하는 정도에 대한 인식

인 것이다. 여자 아이스하키 단일팀에 대한 긍정적 태도를 기대하는 

근거 역시 정부의 정책이기 때문이 아니라 여자 아이스하키 단일팀

이 가지는 정치적, 역사적, 한반도 평화프로세스에서의 의미에서 찾

아야 한다. 

한반도 문제의 정치환경의 변화와 맞물려 있는 국민들의 태도와 

그 변화를 객관적으로 분석하고 평화와 통일의 공감대를 분단, 통

일, 한반도의 미래상을 당위나 이상의 차원이 아닌 메커니즘에 대한 

분석적으로 바라볼 수 있는 역량의 차원으로 접근하는 평화공감대 

확산정책을 위해서는 국민에게 한반도 문제를 정면으로 드러내는 

것이 필요하다.

갈등을 정면으로 다룬다는 것은 먼저 갈등의 메커니즘을 이해하

는 것이다. 갈등을 중심으로 이념과 정체성이 구성되었을 때 갈등의 

악순환은 필연적이다(<그림 Ⅰ-4>). 갈등에서 승리라는 목표를 위해 

구성된 다양한 신념들은 외부의 정보를 해석하고 받아들이는 ‘틀
(frame)’의 역할을 하게 된다. 이는 갈등을 경험하는 집단은 객관적

이고 모호한 정보들조차 상대의 악마화 ‧ 불법화, 안보 우선주의, 

그리고 다양성의 억압을 정당화하는 방식으로 처리할 가능성이 높

다는 것을 의미한다. 이러한 정보처리방식이 누적되면서 이념은 ‘갈
등의 문화’로 사회에 내재화된다(Bar-Tal, Halperin, and Pliskin 

2015). 본드(Bond 2004)는 문화를 “삶의 요건을 제공하기 위해 오

랜 시간 동안 한 그룹에 의해 생겨난 것으로, 신념(사실인 것), 가치
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(중요한 것), 기대, 특히 짜여진 행동 순서 및 행동의 의미(주어진 

행동에 관여하여 내포되는 것)에 대한 공유된 체계 ... 특히 구성원

의 행동을 예측 가능하고, 이해할 수 있으며 가치 있게 만들어줌으

로써 불확실성과 불안을 줄이고 문화 구성원 간의 의미 전달 및 행동 

조정을 향상시키는 체계”로 정의하였다. 어떤 측면에서 본다면 갈등

의 문화는 갈등 속에서 형성된 이념의 자동화된 체계로 볼 수 있다.

<그림 Ⅰ-4> 갈등 재생산 메커니즘1)

갈등의 문화 속에서 상대에 대한 의심은 커지며, 상대의 언어와 

행동을 오지각(誤知覺)하게 된다. 또한 협상 또는 화해의 과정에서 

상대에 의해 기만당하는 것에 대한 두려움은 가중될 수밖에 없다. 

이러한 문화는 상대에 대한 공포를 자극하여 생존에 대한 동기를 강

화시키거나(<그림 Ⅰ-4>에서 실선), 상대에 대한 분노를 자극하여 

물리적 폭력으로 연결되기도 한다(<그림 Ⅰ-4>에서 점선). 생존을 

위한 이념, 심리사회적 신념체계가 역설적으로 생존을 위협하는 모

순적 상황이 발생하는 것이다.

1) 본 보고서에서 별도의 출처를 표시하지 않은 그림과 표는 모두 저자들이 작성한 그림과 

표이다.
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<그림 Ⅰ-4>에서 제시한 이념과 갈등의 악순환은 백낙청의 분단

체제론과 맞닿아 있다. 박순성(2012)은 분단체제론이 한반도에서만 

관찰되는 특수한 체제인지 갈등을 경험하는 국가에서 관찰되는 일

반적 적대관계인지에 대한 고찰이 필요하다고 지적하였다. 고착화

된 갈등 이론은 적어도 제도적, 국가 단위의 체제가 아닌 국민들의 

심리 속에서 작동하는 분단체제(division regime)의 이론적 틀을 제

시하고 있다. 특히 분단체제의 자기재생산 능력의 심리적 메커니즘

을 밝히고 있다. 백낙청의 표현을 빌리자면 “국민들 마음속에 자리 

잡은 분단체제”(백낙청 2012, 142), 의식/무의식 속에 내재화된 작

동원리에 대한 것이다. 구체적으로 “전쟁이 또 나는 것보다 차라리 

이렇게 갈라져 사는 게 낫다는 생각”(백낙청 2012, 142), “한반도의 

분단현실을 비판적으로, 객관적으로 바라보지 못하도록 만드는 분

단괴물”(백낙청 2009, 141), 매사를 상대방 책임으로 돌리고 정당한 

비판이나 성찰도 상대방을 이롭게 하는 행위로 매도하기가 유달리 

편해지도록 만들고, 때로는 분단현실에 대한 인식을 억누르면서 “북
의 존재를 되도록 무시하면서 남한만의 발전을 꿈꾸는 것”(백낙청 

2009, 271) 등의 분단체제적 사고의 뿌리는 <그림 Ⅰ-4>에서 제시

한 이념의 갈등 재생산 메커니즘에 의해 설명이 가능하다. 

갈등을 정면으로 다룬다는 것은 갈등을 드러내는 것이다. 특히 

갈등 속에 살고 있는 국민들이 갈등을 직면해야 한다. 분단체제의 

극복이 ‘바깥의 괴물을 이겨내는 일’과 ‘내 마음속의 괴물을 퇴치하

는 일’의 동시 수행을 요구하며, 후자의 경우 ‘일그러진 사고와 감정

의 쇄신’을, ‘우리들 하나하나의 마음속에 온갖 형태로 뿌리내린 분

단체제의 극복’을 요구한다면 이념의 문제, 즉 집단의 목표와 목표

를 달성하는 수단에 대한 것임을 드러내는 일이 필요할 것이다. 본 

과제의 1권, 󰡔평화공감대 확산 근미래 전략과 주요사업 추진방안󰡕의 
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핵심은 국민들에게 분단체제에 뿌리를 둔 우리 사회의 문제를 사회

적 대화의 방식을 통해 직면하게 하는 것이다. 본 과제의 2권, 󰡔2021 
한국인의 평화의식󰡕의 목표는 전자, 갈등의 메커니즘을 보다 심층적

으로 분석하는 것이다. 

<그림 Ⅰ-5> 과제의 구성도

본 보고서의 서론과 결론은 통일연구원의 박주화가 집필하였다. 

Ⅱ장 평화공감대 확산을 위한 중 ‧장기 및 근미래 전략은 대구가톨

릭대학교의 허창구, 부경대학교의 한정택이 공동집필하였다. Ⅲ장 

평화공감대 확산정책을 위한 근미래 환경과 전략은 경상국립대학교의 

이민규, 통일연구원의 박주화가 공동집필하였다. Ⅳ장 성찰적 사회적 

대화 강화를 위한 근미래 주요사업 추진방향은 경희대학교의 윤성이, 

부경대학교의 한정택이 공동집필하였다. Ⅴ장 탈분단 담론 도입을 

위한 근미래 주요사업 추진방향의 1절은 통일연구원의 서보혁, 2절은 

대구가톨릭대학교의 허창구가 집필하였다.
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이 장에서는 먼저 문재인 정부가 지금까지 추진해 온 평화공감대 

확산정책의 성과와 한계를 비판적으로 분석 ‧평가한다. 그리고 2020년 

연구(3/4년차)에서 제시한 평화공감대 확산정책의 중 ‧장기 전략과 

정책과제를 종합 ‧재구성한다.2) 

문재인 정부의 평화공감대 확산정책의 원칙과 주요과제는 ｢문재

인의 한반도정책｣과 ｢문재인 정부 100대 국정과제｣에서 확인할 수 

있다(국정기획자문위원회 2017; 통일부 2017). 문재인 정부는 한반

도정책의 원칙으로 ‘우리 주도’, ‘강한 안보’, ‘국민과의 소통’, ‘국제

사회와의 협력’을 제시하였다(통일부 2017). 평화공감대 확산정책

과 가장 관련이 있는 ‘국민과의 소통 원칙’은 정부가 일방적으로 한

반도 정책을 계획 ‧집행하는 것이 아니라 국민과의 양방향 소통과 

참여를 통해 정책을 추진하며 국민과의 공감대를 중시하겠다는 정

부의 의지를 반영하고 있다. 평화공감대 확산을 위한 정책은 문재인 

정부의 국정과제 목표 ｢평화와 번영의 한반도｣, ‘남북한 화해협력과 

2) ‘한반도 평화와 남북협력 종합연구’는 2018년부터 2021년까지 총 4년 동안 진행된 사업

이다. 당초 이 연구는 문재인 정부가 제시했던 한반도 정책의 주요 내용을 감안해 ▲
평화연구(1): 비핵화와 평화체제 ▲평화연구(2): 국민과 함께하는 평화 ▲북한 변화 

실태 연구: 시장화 종합분석 ▲남북협력 연구: 남북경제협력 방식의 모색 ▲동북아 

플러스 책임공동체 형성 방안 등 5개 세부 주제를 4년에 걸쳐 연구하는 것으로 기획됐다. 

관련된 내용은 김상기 ‧나용우, 󰡔한반도 평화와 남북협력 종합연구(총괄보고서)󰡕 (서울: 

통일연구원, 2018), p. 20 참고. 1~2년차인 2018~2019년 연구는 당초 기획 취지에 

맞춰 이뤄졌으나 2018~2019년 이뤄진 한반도 정세의 급격한 변화를 충분하게 담아내

기에는 일정하게 한계가 있었던 것이 사실이다. 특히, 2019년 2월 베트남 하노이에서 

개최된 제2차 북미정상회담이 합의 없이 종료된 이후 한반도 정세의 조정 국면이 이어

지는 상황은 한반도 평화 정착과 남북관계 발전을 비롯한 한반도 정세 전환의 새로운 

돌파구를 모색 ‧마련하는 동시에 새로운 한반도 정책이 지속적으로 성과를 도출하며 

추진돼야만 한다는 필요를 제기했다. 이를 감안해 3~4년차인 2020~2021년 연구는 

문재인 정부 후반기를 시작으로 한국 정부가 중 ‧ 장기 및 근미래에 추진해야 하는 

새로운 한반도 정책의 방향 및 전략, 주요 과제 등을 선도적으로 제시하는 것을 목적

으로 삼았다. 이러한 가운데서도 1~2년차 연구와의 연속성 확보 등을 위해 문재인 

정부가 제시한 한반도 정책의 주요 내용을 국내적 차원에서의 평화공감대 형성, 한반도 

차원에서의 한반도 평화 ‧비핵 프로세스 및 한반도 신경제구상, 지역적 차원에서의 신

남방 ‧신북방정책 등의 세부 과제로 구분해 3~4년차 연구를 진행했다.
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한반도 비핵화’라는 전략의 실천과제인 ‘통일공감대 확산과 통일국

민협약 추진’에 제시되었다(국정기획자문위원회 2017). 구체적으로 

문재인 정부는 평화와 통일공감대 확산을 위해 ‘2022년까지 통일국

민협약 체결 및 이행 ‧소통체계 등 제도 기반 구축’, ‘2022년까지 매년 

단계별로 광역시도에 통일센터 설치’, ‘국내외 전문가 양성 프로그램

을 연구개발 및 확대’, 그리고 ‘범국민 통일교육 거버넌스 구축 ‧운영 

및 통일교육의 주요 원칙에 관한 사회적 합의 도출’을 주요 정책과제

로 제시하였다(국정기획자문위원회 2017, 135).

평화공감대 확산정책의 성과에 대한 평가는 신중한 접근이 요구

된다. 먼저 평화공감대 확산정책의 ‘성과’가 무엇을 의미하는지 불명

확하다. 직관적으로 평화공감대 확산정책의 성과는 한반도 평화를 

원하는, 한반도 평화가 필요하다고 생각하는 국민이 증가하는 것이 

될 수 있다. 하지만 한반도 평화에 대해 긍정적 태도를 가진 국민의 

비율이 평화공감대 확산정책이 성공했는지 실패했는지를 판단하는 

기준이 될 수 있는지에 대해서는 의문의 여지가 있다. 이는 다시 

세 가지 측면에서 살펴볼 수 있는데 먼저 ‘평화’가 규범적, 도덕적, 

어떤 면에서는 절대적인 가치라는 점이다. 평화가 규범적, 도덕적인 

가치라는 의미는 한반도 평화가 필요하다는 태도가 당위성에 기반

을 둔 응답일 가능성이 높다는 것이다. 설사 한반도 평화에 부정적

인 태도를 가진 개인이라 할지라도 도덕적 비난에 대한 두려움으로 

공개적으로는 자신의 실제 태도와 반대되는 의견을 표명할 가능성

이 높다. 다시 말해 평화에 대한 긍정적 태도는 거부하기 힘든 보편

타당한 도덕적 규범에 대한 수용도일 가능성이 높다.

둘째, 평화에 대한 태도에 국가의 정책이 영향을 미친다고 가정하

더라도 평화공감대 확산정책이 국민들의 평화에 대한 태도에 미치

는 영향력은 제한적이다. 대중의 정치적 태도에 영향을 미치는 가장 
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강력한 변수는 엘리트에 의한 소위 하이폴리틱스(high politics)이기 

때문이다(Jost et al. 2009). 이는 국민들의 한반도 평화에 대한 태도

에 영향을 미치는 정책이 있다면 통일국민협약, 통일교육 거버넌스, 

차세대지도자 양성프로그램, 통일센터 설치 등 평화공감대 확산정책

이라기보다는 대북정책을 포함한 외교정책일 가능성이 높다. 예를 

들어 판문점 선언, 9.19 평양공동선언, 싱가포르 합의, 하노이 북미

정상회담, 개성공동연락사무소 폭파 등과 같은 정치적 사건이 국민

들의 한반도 평화에 대한 태도에 직접적으로 영향을 미칠 가능성이 

더 크다는 것이다. 특히 한국과 같이 물리적 갈등을 장기간 경험하고 

있는 집단 구성원의 화해와 평화에 대한 태도는 일차적으로 평화협정

과 같은 정치적 화해에서 출발한다는 점을 고려하면(Kelman 2004), 

평화공감대 확산정책이 국민들의 한반도 평화에 대한 태도에 미치는 

영향은 제한적일 수밖에 없다.

물론 평화공감대 확산정책이 한반도 평화에 대한 태도에 전혀 영

향을 미치지 않는다고 말할 수 없다. 하지만 국민의 태도 변화를 목

표로 하는 정책의 성과는 단기적으로 나타나지 않는다. 해리스

(Harris)와 모리슨(Morrison)은 평화를 위한 여섯 가지 전략을 분류

하면서 평화에 대한 대중의 태도를 변화시키는 전략의 약점으로 시

급한 요구에 대해 장기적인 해결책만을 제시하는 것이라고 주장하

였다(해리스 ‧모리슨 2011). 같은 맥락에서 바탈과 핼퍼린(Bar-Tal 

and Halperin 2011)은 고착화된 갈등 속 구성원들의 태도 변화 과

정을 빙하가 녹는 해동과정(unfreezing process)으로 비유하기도 

하였다. 따라서 현재 우리 국민들의 평화에 대한 태도는 문재인 정

부와 과거 정부의 공감대 확산정책의 누적된 산물이라고 보는 것이 

더 타당할 것이다.

마지막으로 전술한 조건을 무시하더라도 공감대의 기준이 모호하
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다는 문제가 있다. 단순하게 말하자면 국민의 몇 %가 한반도 평화에 

대해 긍정적인 태도를 가지면 공감대가 이루어졌다고 볼 수 있느냐

의 문제인 것이다. 통일의 필요성에 비추어 이 문제를 살펴보기 위해 

지난 25년간 세대별로 통일이 필요하다고 응답한 비율의 변화를 

<그림 Ⅱ-1>에 제시하였다. 바람직한 통일공감대 수준을 80%라고 

설정한다면 2005년에는 20대를 제외한 모든 세대가 기준을 넘어

섰다. 2015년, 2020년에는 모든 세대가 기준을 충족시키지 못하고 

있다. 만일 적정수준을 70%로 설정한다면 2005년의 모든 세대는 기

준을 충족시킨 반면 2015년과 2020년에는 60대 이상 세대만 기준을 

충족시켰다고 볼 수 있다.

<그림 Ⅱ-1> 1994년~2020년 통일필요성에 공감하는 비율

출처: 최수영 외(1994); 박종철 외(2005); 박종철 외(2015); 이상신 외 (2020)의 조사결과를 
필자가 재구성.

한편 우리 사회의 통일공감대에 대한 논의는 주로 세대 간 비교에만 

초점을 두고 있다. 20대와 30대의 통일공감대에 대한 우려의 시선

이 통일공감대 논의의 전부라고 해도 과언이 아니다. 이는 통일공감
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대의 적절한 기준이 기성세대의 통일공감대 수준이기 때문에 발생

하는 현상으로 이해할 수 있다. 통일공감대 수준에 대한 객관적 기

준이 제시되지 않는 한 기성세대의 통일공감대 수준은 언제나 적절할 

것이며 20대와 30대의 통일공감대 수준은 언제나 부족할 것이다. 

공감대의 기준의 문제는 전술한 바와 같이 통일공감대의 사회적 담

론 문제와 결부되어 있을 뿐만 아니라 통일공감대 확산정책의 대상

과 수준의 문제와도 연계되어 있다.

결론적으로 평화공감대 확산, 통일공감대 확산정책에 대한 평가는 

장기적이고 거시적인 관점에서 접근해야 하는 것이 바람직할 것이다. 

더 나아가 평화공감대 확산정책의 특성을 고려한 평가기준을 마련

하는 것이 필요하다.

1. 평화공감대 확산정책의 중 ‧ 장기 추진전략과 정책과제

가. 문재인 정부 평화공감대 확산정책의 성과와 한계

(1) 문재인 정부의 평화공감대 확산정책 성과

장기적, 거시적 관점에서 문재인 정부가 추진한 평화공감대 확산

정책의 가장 큰 성과는 한반도 문제에 있어 ‘평화’의 관점을 적극적

으로 개진한 것이다. 문재인 대통령은 2017년 독일 쾨르버 재단 초청 

연설에서 평화를 대북정책의 첫 번째 원칙으로 제시하였다.

우리 정부의 정책방향을 말씀드리겠습니다. 첫째, 우리가 추구

하는 것은 오직 평화입니다. 평화로운 한반도는 핵과 전쟁의 위협이 

없는 한반도입니다. 남과 북이 서로를 인정하고 존중하며, 함께 잘 

사는 한반도입니다.
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........

나는 이 자리에서 분명히 말합니다. 우리는 북한의 붕괴를 바라지 

않으며, 어떤 형태의 흡수통일도 추진하지 않을 것입니다. 우리는 

인위적인 통일을 추구하지도 않을 것입니다. 통일은 쌍방이 공존공

영하면서 민족공동체를 회복해 나가는 과정입니다. 통일은 평화가 

정착되면 언젠가 남북 간의 합의에 의해 자연스럽게 이루어질 일

입니다. 나와 우리 정부가 실현하고자 하는 것은 오직 평화입니다

(청와대 2017).

한반도 문제를 둘러싼 정치 ‧군사 ‧외교적 환경의 변화 속에서 한

반도 문제에 대한 국민들의 태도에 관한 정책, 즉 공감대 정책의 초

점은 통일이었다. 정부에 따라 북한을 바라보는 시각의 차이가 있었

으며, 결과적으로 안보와 협력의 균형 속에서도 상대적 강조점의 차

이가 있었다. 하지만 과거 정부가 추진한 한반도 문제에 대한 공감

대 정책의 핵심 어젠다(agenda)가 통일이었다는 점은 부인하기 힘

들다. 한편으로는 2030세대를 중심으로 통일이 필요하다는 국민의 

비율이 감소하고 있다는 점에 주목하며 통일의 당위성을 설파하는 

노력이 이루어졌다. 다른 한편으로는 통일 이후 사회적 혼란을 최소

화하기 위해 필요한 노력, 역량, 마음가짐을 강조하기도 하였다. 한

반도의 두 국가가 이루어야 할 최종 목표로서 통일, 그리고 목표를 

달성한 후 통합국가 국민의 가치관을 강조한 것이다.

김대중 정부와 노무현 정부가 평화를 중시했다는 점에서 문재인 

정부만 평화를 강조했다고 말할 수는 없다. 하지만 문재인 정부는 

평화를 전면에 내세웠다는 점에서 두 정부와 차별적이다. 평화를 통

일에 이르는 과정으로 제시하면서 인위적 통일을 배제하고 평화만

을 실현하겠다는 문재인 대통령의 발언은 통일 중심의 공감대 확산

정책의 목표와 틀의 변화를 요구한 것이다.
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평화를 강조한 한반도 정책은 두 가지 측면에서 한반도 문제에 대

한 공감대 확산정책의 틀을 변화시킨다. 먼저 ‘결과 중심, 미래 중심’
의 논의를 ‘과정 중심, 현재 중심’의 논의로 변화시킨다. 통일은 결

과이자 과정이다(김연철 2011). 우리 정부의 공식통일방안인 민족공

동체 통일방안은 3단계(화해협력 → 남북연합 → 통일국가)에 걸친 

단계적이고 점진적인 통일을 상정하고 있다. 하지만 한반도 문제에 

대한 공감대 확산정책은 통일의 과정보다 통일의 결과에만 초점을 

두고 진행되어 왔다. 미래에 발생할 수도, 발생하지 않을 수도 있는 

불확실한 통일에 대해 ‘통일이 되면’으로 시작하는 논의들이 진행되

어 온 것이다. 구체적으로 주로 미래 통일의 편익을 강조하며 ‘통일

이 되면’ 발생할 수 있는 다양한 사회적 혼란에 대한 국민들의 우려

를 차단함으로써 통일의 당위성을 강조해 왔다. 현재 분단에서 미래 

통일을 연결하는 과정이 생략된 것이다. 

현재와 단절되어 있는 미래의 사건을 접하는 국민들의 태도는 근

본적으로 부정적일 수밖에 없다. 미래의 사건을 떠올리는 것은 많은 

노력이 필요하고, 구체적인 이미지가 쉽게 떠오르지 않는다는 점에서 

불확실성이 크다. 불확실성에 대한 인간의 기본적인 반응은 두려움

이며 두려움은 회피적 행동을 유도한다(Lerner and Keltner 2000). 

현재와 단절되어 있는 통일에 대해 부정적인 태도는 자연스러운 것

으로 볼 수 있다. 문재인 정부는 한반도의 현재와 미래를 연결하는 

과정으로 ‘평화’를 제시함으로써 한반도 문제에 대한 국민적 관심을 

당면한 과제, 즉 현재로 전환시킨 것이다.

문재인 정부의 평화 중심의 한반도 정책으로 변화된 평화공감대 

확산정책의 두 번째 측면은 ‘개인의 삶’을 강조한 것이다. 문재인 대통

령은 2009년 독일의 프랑크푸르터 알게마이네 차이퉁(FAZ)에 게재

한 기고문에서 삶 속에서의 평화에 대해 다음과 같이 밝히고 있다.
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그동안 제가 안타깝게 생각했던 일은 한국의 국민들이 휴전선 

그 너머를 더 이상 상상하지 않는 것이었습니다. 한반도에서 남과 

북이 화해하고, 철도를 깔고, 물류를 이동시키고, 사람을 오가게 

한다면, 한국은 ‘섬’이 아닌 해양에서 대륙으로 진출하는 교두보, 

대륙에서 해양으로 나아가는 관문이 됩니다. 평범한 사람들의 상상

력이 넓어진다는 것은 곧 이념에서 해방된다는 뜻이기도 합니다. 

국민들의 상상력도, 삶의 영역도, 생각의 범위도 훨씬 더 넓어져서 

그동안 아프게 감내해야 했던 분단의 상처를 치유할 수 있을 것

입니다.

........

이제 남북의 문제는 이념과 정치로 악용되어서는 안 되며, 평범

한 국민의 생명과 생존의 문제로 확장해야 합니다. 남과 북은 함께 

살아야 할 ‘생명공동체’입니다. 사람이 오가지 못하는 상황에서도 

병충해가 발생하고 산불이 일어납니다. 보이지 않는 바다 위의 경

계는 조업권을 위협하거나 예상치 못한 국경의 침범으로 어민들의 

운명을 바꾸기도 합니다. 이 모든 것을 제자리로 돌려놓는 일이 

바로 항구적 평화입니다. 정치적이고 외교적인 평화를 넘어 평범

한 사람들의 삶을 위한 평화입니다(청와대 2019).

한반도 평화에 대한 다양한 논의들은 주로 국가적 수준에서 정치 ‧
군사적 분야에 초점을 두었다. 최근에는 북한의 핵 능력 고도화, 이

에 대응하는 국제사회의 제재, 2018년 이후 남북 정상회담과 북미 

정상회담과 관련한 정보들이 국민들의 시선을 묶어두었다. 한반도 

평화의 필요성을 ‘국력 증강’의 국가 중심의 담론으로 설파하는 분

위기의 연장선상에서 평화의 편익, 평화배당금(peace dividend)이 

제시되었다. 하지만 한반도 평화를 위한 정치 ‧군사적 노력들이 한

반도를 살아가는 사람들의 삶을 어떻게 바꿀 수 있는지에 대한 논의

는 찾아보기 힘들었다. 문재인 정부는 경제가 아닌 상상력과 사고의 
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관점에서 평화를 제시함으로써 평화공감대 확산의 새로운 층위를 

제시하였다.

현재, 개인 삶 중심 평화공감대 확산정책이 가장 뚜렷하게 드러난 

지점은 통일교육 분야였다. 통일교육원은 2018년 기존 ｢통일교육지

침서｣의 명칭을 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣으로 변경하여 발간

하였다(통일교육원 2018). 명칭의 변화는 관점과 내용의 변화를 의미

한다는 점에서(황인표 2014) ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣의 발간

은 평화 중심의 통일교육에 대한 지향성을 분명히 한 것이다. 평화

지향적 통일교육은 통일교육의 목표에서 분명히 드러난다. ｢평화 ‧
통일교육: 방향과 관점｣은 통일교육의 목표를 “평화적 통일을 이루

어 가는 데 필요한 긍정적 인식과 바람직한 태도를 기르는 것”으로 

규정하였다(통일교육원 2018, 6). 이는 법령이 규정한 통일교육의 

목표인 “자유민주주의에 대한 신념과 민족공동체 의식 및 건전한 안

보관을 바탕으로 통일을 이룩하는데 필요한 가치관과 태도를 기르

도록 하기 위한 교육”(｢통일교육지원법｣ 제2조)에서 평화의 가치를 

강조한 것으로 볼 수 있다.

문재인 정부의 평화공감대 확산정책이 목표로 하는 평화지향성은 

평화 ‧통일교육의 구체적 목표와 평화 ‧통일교육의 중점방향에 구

체적으로 나타나고 있다. 특히 평화지향적 통일교육에 대한 강조는 

평화 ‧ 통일교육의 목표로 제시된 ‘평화의식 함양’, ‘민주시민의식 

고양’, 평화 ‧통일교육의 중점방향으로 제시된 ‘평화는 한반도 통일

에 있어 우선되어야할 가치이다’에서 찾아볼 수 있다(통일교육원 

2018, 8-12). 개인적 차원에서 평화와 보편적 가치를 존중하고 집

단적 차원에서 통일지상주의를 경계하면서 통일에 이르는 과정으로

서 평화의 중요성을 강조한 것이다.

통일교육의 평화 ‧통일교육으로의 전환은 통일부의 ｢통일교육 기본
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계획(2019~2021) 및 2019년도 시행계획｣, 교육부 및 시 ‧도 교육청

의 ｢학교 평화 ‧통일교육 활성화 계획｣에 반영되었다(교육부 2019; 

통일교육원 2019). 통일부의 ｢통일교육 기본계획(2019~2021) 및 

2019년도 시행계획｣은 평화 ‧통일교육의 비전 ‘남북 평화공존과 통

일시대를 준비하는 시민양성’과 7대 정책과제(① 학교 교육의 플랫

폼 활성화 ② 사회 교육의 체계적 확장 ③ 전문인력 양성의 내실화 

④ 국민참여와 통일공감대 확산 ⑤ 뉴미디어 및 콘텐츠 개발 ⑥ 체험

공간의 특성화 ⑦ 글로벌 협력체계 구축)를 포함하고 있다(통일교육

원 2019, 17). 교육부(2019)는 통일교육의 방향을 ‘평화와 번영을 지

향하는 교육’, ‘통일 역량 함양 중심’, ‘구체적인 삶, 일상과 함께하는 

통일교육’, ‘통일부, 시 ‧도교육청, 민간과 거버넌스 구축’ 으로 제시

하고 ‘교육과정 내 평화 ‧ 통일교육 강화’, ‘교원의 전문성 제고’, 
‘학생의 평화통일 공감대 확산’, ‘학교평화통일교육 지원체계 구축’, 
‘남북교육교류 ‧협력 사업 기반 조성’ 등 5개 분야에서 17개 정책과

제를 제시하였다.

통일부, 교육부 및 시도 교육청은 계획에 따라 평화공감대 확산을 

위해 다양한 프로그램을 운영하였다(김상범 외 2020; 이인정 2019). 

교원연수 확대, 문화행사 진행, 콘텐츠 개발, 글로벌 네트워크 구축, 

통일로 통하는 평화학교 운영 등이 대표적인 사례이다. 이러한 사례

들이 평화공감대 확산정책의 성과로 볼 수 있는지에 대해서는 성과

를 어떻게 볼 것인지에 따라 다른 평가가 가능하다. 통일부와 교육

부의 평화 ‧통일교육 계획이 목표한 실적을 달성했다는 점에서는 성

과로 볼 수 있다. 반면 평화공감대가 얼마나 이루어졌는지, 즉 평화

공감대 확산정책의 목표를 얼마나 달성했는지에 비추어본다면 각 

사례들을 성과로 볼 수 있는지에 대한 판단이 불가능하다(이윤식 

2017). 분명한 것은 문재인 정부의 평화공감대 확산정책이 통일교육
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의 방향을 전환시켰으며 정책수단의 변화는 이에 따른 필연적 결과

라는 점이다. 따라서 문재인 정부의 평화공감대 확산정책의 성과는 

구체적인 실적이 아니라 통일교육의 접근방식 변화, 구체적으로 통

일교육의 초점을 평화 중심으로 이동시킨 것으로 보는 것이 타당할 

것이다.

｢평화 ‧ 통일교육: 방향과 관점｣이 장기적 관점에서의 성과라면 

｢통일국민협약안｣을 도출한 것은 단기적 관점에서의 성과로 볼 수 

있다. 통일국민협약 체결을 위한 평화 ‧통일비전 사회적 대화 전국

시민회의는 2021년 6월 26일 통일국민협약을 위한 사회적 대화의 

결과물로 통일국민협약안을 통일부에 전달하였다. 통일국민협약안

은 2개의 장으로 구성되어 있으며 첫 번째 장은 ‘한반도의 바람직한 

미래상’, 두 번째 장은 ‘한반도 미래상 실현의 과정과 방법’에 관한 

것이다(평화 ‧통일비전 사회적 대화 전국시민회의 2021). 통일국민

협약안이 제시한 ‘한반도의 바람직한 미래상’은 △군사적 위협이 없

는 평화로운 한반도 △평화적으로 비핵화된 한반도 △인권과 삶의 

다양성이 보장되는 한반도 △남북한 주민 모두가 잘 사는 복지국가 

△공정한 사회체제가 정착된 한반도 △언론의 자유가 보장되는 한

반도 △사회적 합의로 갈등이 해소되는 한반도 △자유로운 이동과 

여행이 가능한 한반도 △다양한 문화교류가 활발한 한반도 △남북

철도 연결로 세계여행이 자유로운 한반도 △세계가 찾는 문화의 중

심지 한반도 △남북한 경제 교류와 협력으로 발전된 한반도 △기술

과 자원을 공동 개발하는 한반도 △세계 물류의 중심이 된 한반도 

△남북 상호 간 인도적 지원협력이 이루어지는 한반도 △국제사회

와 인도적 지원협력이 이루어지는 한반도 등 총 16개 미래상으로 

이루어졌다. 한반도 미래상 실현의 과정과 방법은 △국민 참여와 

합의형성 △대북 통일정책 일관성 확보 △한반도 군사갈등 해소와 
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비핵화 △주변국 관계 △인도지원협력과 개발협력 △사회 ‧문화 교

류협력 △경제협력과 남북균형발전 △평화 ‧통일 교육 등 8개 영역

에서의 합의를 담고 있다(평화 ‧통일 비전 사회적 대화 전국시민회

의 2021).

통일국민협약 체결은 문재인 정부의 국정과제로 선정되어 추진되

어 왔다. 통일국민협약은 한반도 문제에 대한 갈등이 정치권의 갈등

을 넘어 국민들의 갈등과 분열을 증폭시키는 문제로 비화되어 한반

도 정책의 수립과 집행의 정당성을 담보하지 못하고 있는 문제인식

에서 출발하고 있다. 문재인 정부는 통일국민협약 체결에 있어 아래

로부터의 합의, 민간이 주도하는 합의를 추진하였다. 2018년 8월 

통일협약시민추진위원회(이하 통추위)가 결성되었으며 통일문제에 

대한 사회적 대화가 시범적으로 운영되었다. 2019년에는 102개 시

민사회단체가 참여하는 ‘통일비전 시민회의’(이하 통일비전시민회

의)를 출범, 통일국민협약안을 위한 사회적 대화를 본격적으로 진행

하였다. 코로나19의 영향으로 2020년에는 사회적 대화가 축소 진행

될 수밖에 없었으며 2021년 6월 최종적으로 통일국민협약안이 도출

되었다.

<표 Ⅱ-1> 통일국민협약 체결을 위한 사회적 대화 개최 현황

구분 2018년 2019년 2020년

추진주체 통추위 통일비전시민회의 통일비전시민회의

참여인원 500 3,395 1,387

의제 수 12 13 16

사회적 대화 개최횟수 6 30 6

출처: 평화 ‧ 통일비전 사회적 대화 전국시민회의(2018, 2019, 2020)를 필자가 재구성. 

통일비전시민회의가 주도하여 마련한 통일국민협약안은 적어도 

세 가지 점에서 의미를 가진다. 첫째, 전술한 바와 같이 한반도 문제에 
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대한 진보, 보수, 중도가 대화를 통해 합의안을 이루었다는 점은 그 

자체로서 의미가 크다고 할 수 있다. 둘째, 통일국민협약안은 시민

이 합의의 핵심 주체가 되었다는 점에서 한반도 문제에 대한 공감대 

확산정책의 전기가 되었다고 평가할 수 있다. 기존 한반도 문제에 

대한 공감대 확산정책은 소위 전문가들이 정부의 정책이나 통일의 

필요성을 교육, 강연하는 방식을 기초로 하고 있다. 국민은 강의를 

듣고 이해가 되지 않는 부분을 질문을 하는 수동적 존재였다. 물론 

문재인 정부에서도 강의 ‧강연이 평화공감대 정책이 평화공감대 확

산정책의 중심을 이루고 있다는 점은 부인할 수 없다. 통일국민협약

을 위한 사회적 대화 속에서는 전문가의 발제가 포함되어 있지만 토

의를 위한 기초자료로서 역할을 할 뿐 대화의제를 두고 의견을 개진

하는 것은 국민들이었다. 통일국민협약을 위한 사회적 대화는 국민

들이 평화에 대해 직접 사유하고 토론하는 능동적 과정을 도입했다

는 점에서 의미가 있다. 마지막으로 사회적 대화가 통일의 필요성, 

평화의 필요성에 대한 찬반이 아니라 한반도 문제의 다양한 측면에 

대해 논의했다는 점은 한반도 평화의 다양한 층위를 국민에게 제시

했다고 평가할 수 있다.

(2) 문재인 정부 평화공감대 확산정책의 한계

한반도 문제를 바라보는 국민들의 시선을 평화로 돌린 문재인 정

부의 평화공감대 확산정책의 한계는 역설적으로 평화에 있다. 평화

라는 절대적이고 보편적 가치가 국민이 체감할 수 있는 방식으로 제

시되지 못하면서 평화의 당위성에는 공감하지만 구체적으로 평화가 

무엇인지에 대한 논의와 공감대는 부족했다. 통일의 당위성을 강조, 

교화하는 공감대 정책의 한계가 평화공감대 확산정책에서도 그대로 

관찰되는 것이다.



48  평화공감대 확산 근미래 전략과 주요사업 추진방안

콜맨(Coleman 2012)은 평화가 적어도 40개의 다른 의미로 사용

되고 있음을 밝혔다. 평화공감대 확산정책과 관련해서 살로몬

(Salomon 2002)은 평화가 적어도 두 가지 차원으로 구분되며 평화

공감대 확산을 위한 교육과 정책 역시 구분되어 추진되어야 한다고 

제안하였다. 구체적으로 살로몬(Salomon 2002)은 전쟁의 위협에서 

자유롭고 경제적으로 발전된 국가에서의 평화와 전쟁의 후유증을 

경험하고 있는 국가의 평화는 별개의 평화라고 주장하였다. 살로몬

(Salomon 2002)에 따르면 전자는 환경, 인권, 자유, 평등 등 소위 

탈물질적 가치에 초점을 둔 평화교육과 평화공감대 정책이 필요하

며 후자는 갈등중인 집단에 대한 공감과 적대성 완화를 통한 공존의 

가능성에 초점을 둔 평화교육과 평화공감대 정책이 필요하다. 

주목할 부분은 전술한 두 유형의 평화교육과 평화공감대 확산정

책은 독립적이라고 주장한 부분이다(Salomon 2002). 다시 말해서 

환경, 인권, 자유, 평등의 가치를 중시하는 평화교육과 평화공감대 

정책이 전쟁의 상처를 치유하는 평화교육에 적절하지 않을 수 있다

는 점이다. 본 과제에서 실시한 여론조사에서도 이 점을 확인할 수 

있었다. 조사에서는 ‘전쟁이 없는 것’, ‘유혈사태가 없는 것’, ‘조화’, 
‘협력’, ‘정의’, ‘평등’, ‘행복’, ‘안전’, ‘고요함’, ‘번영’, ‘질서’, ‘비둘

기’가 평화라고 생각하는 정도를 7점 척도(1점: 전혀 아니다, 7점: 

매우 그렇다)로 물었다. 성별, 연령, 이념, 경제력을 통제한 후 각 

항목이 북한을 협력대상으로 보는 정도와 적대대상으로 보는 정도

에 대해 회귀분석을 실시하였다. 그 결과 평화를 전쟁의 부재로 볼

수록, 평화를 협력과 조화로 볼수록 북한을 협력의 대상으로 하는 

정도가 강했다. 반면 평화를 정의, 고요함, 번영으로 볼수록 북한을 

협력의 대상으로 보는 정도는 약했다. 북한을 적대대상으로 보는 정

도에 대해서는 협력과 조화가 부적 예측치, 안전, 질서, 번영, 비둘



Ⅱ. 평화공감대 확산을 위한 중 ‧ 장기 및 근미래 전략  49

기는 정적 예측치였다.3) 이 결과는 평화라는 이름으로 이루어지는 

다양한 가치교육이 실제로 한반도 문제에 대한 태도에 미치는 영향

이 복잡하게 이루어질 수 있음을 시사하는 결과이다. 따라서 평화

교육, 평화공감대 확산정책을 추진함에 있어 가장 중요한 요소는 

평화가 무엇인지를 구체적으로 규정하는 것이 될 것이다.

하지만 ｢통일교육지침서｣를 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣으로 

변경, 발간하면서 제시한 평화에 대해 구체성이 부족하다는 평가가 

가능하다. ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣은 새롭게 등장한 명칭인 

‘평화 ‧통일’이 무엇인지에 대해 구체적으로 제시하지 않고 있다. 정

부가 평화 ‧통일의 구체적 상(像)을 제시하지 못하고 있는 가운데 학

자들의 정의 역시 평화의 보편성과 당위성을 벗어나지 못하고 있다

(김국현 외 2018; 김상범 외 2020; 김선자 ‧주우철 2019; 한만길 

2019). 예를 들어 김국현 외(2018, 28)의 “갈등과 폭력의 일상문화를 

버리고 평화를 삶의 원리로 습관화하고 삶의 자연스러운 조건으로 

만들어가는 문화를 만들기 위한 교육”, 김선자 ‧주우철(2019, 191)의 

“평화에 기반을 두어 통일을 이루고 통일 이후 평화로운 삶을 일구

어가기 위해 필요한 지식, 가치관 및 태도, 실천능력을 기르는 교육” 
등은 동어 반복적 정의로 볼 수 있다. 한만길(2019, 135)의 “평화의

식을 바탕으로 북한을 우리와 더불어 살아갈 동반자로 인식하고 남

북한의 평화적 관계를 증진하면서 평화통일을 이루는 데 필요한 의

지와 태도를 함양하는 교육”, 김상범 외(2020, 109)의 “평화적 관점

에서 남북 분단으로 인해 발생하는 다양한 문제를 인식하고 한반도 

3) 부적 관계란 한 변수의 수준 변화와 다른 변수의 수준 변화가 반대 방향으로 변화하는 

관계를 의미한다. 예를 들어 통일지향성과 분단지향성이 부적인 관계라는 의미는 통일

지향성의 수준이 상승하면 분단지향성의 수준은 하락한다는 의미이다. 반면 정적 관계란 

두 변수의 수준 변화가 같은 방향으로 변화하는 관계를 의미한다. 예를 들어 협력을 

통한 평화와 통일지향성이 정적 관계라는 의미는 협력을 통한 평화의 수준이 상승하면 

통일지향성의 수준 역시 상승한다는 의미이다.
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평화와 통일을 위해 남북한 상호 이해, 존중, 공존 방안을 능동적으로 

모색하고 실천할 수 있는 시민을 기르는 교육” 이라는 정의는 구체

성을 포함하고 있다는 점에서 진일보한 정의이지만 여전히 ‘평화적 

관계’, ‘평화적 관점’ 등 보편타당한 평화의 관점을 버리지 못하고 

있다.

평화 ‧통일에 대한 정의가 없는 상황에서 현장의 교사들 역시 평화

와 평화 ‧통일의 차이가 무엇인지, 어떻게 적용할 것인지에 대한 어

려움을 호소하고 있다(김상범 외 2020; 조정아 외 2019). 

평화통일. 그래서 결국 교수님 중 한 분이 아예 그렇게 물어보셨

어요. 교육청의 생각… 교육부… “통일부가 생각하는 평화가 뭐냐?” 
대답을 못해요. “이게 왜 들어갔냐?” 대답을 못해요. 뭔가… 차라리 

그쪽에서 뭔가 합의된 걸 명확하게 정의해 가지고 아래쪽을 전달을 

하면은 그래도 우리가 “그래 이런 부분은 받아들일 수 있어.”라고 

진행을 할 수가 있는데, 그런 거 없이 평화통일. 뭐가 평화고 왜 

평화를 해야 되냐면 대답이 안 오니까. 당연히 밑에서는 말도 안 

되는 불만이 생길 수밖에.4)

평화, 평화 ‧통일에 대한 구체적인 상이 부족하다는 점이 평화공

감대 확산정책의 내용적인 측면에 부정적 영향을 미친 한계점이라

면 공감대 확산정책, 특히 학교장면에서의 평화 ‧통일교육이 교조적

이고 당위성을 강요하는 방식으로 이루지고 있다는 점은 평화공감

대 확산정책의 진행방식의 한계점이라고 볼 수 있다. 물론 당위성을 

강요, 다시 말해 통일의 필요성과 평화의 필요성을 교사, 강사, 전문

가가 학생에게 일방적으로 전달하는 방식으로 공감대 확산이 이루

어지고 있다는 비판은 문재인 정부에게만 해당되는 사항은 아니다. 

4) 초등교사 2, 2019.6.21. 초등학교 교사 집담회(조정아 외 2019, 61 재인용).
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학교부분의 통일교육, 공공부분의 통일공감대 사업 등 한반도 문제에 

대한 국민들의 태도를 향상시키려는 목표를 가진 거의 모든 정책은 

국민을 통일의 필요성을 받아들여야만 하는 수동적 학습자로 상정

하고 있다는 비판을 받아 왔다(김병연 2019a, 2019b; 조정아 2007; 

조정아 외 2019). 하지만 문재인 정부가 공공부분 평화공감대 확산

정책, 특히 통일국민협약을 위한 사회적 대화가 전문 강사의 일방적

인 전달방식을 지양하고 참여자들의 토의과정을 도입했다는 점에서 

학교장면에서 여전히 학습자 중심의 평화 ‧통일교육이 선언적 측면

에 머무르고 있는 것은 아쉬운 부분이다.

공공부분의 평화공감대 확산정책의 대표적 성과인 통일국민협약

안 도출 역시 한계가 없을 수 없다. 권숙도(2021)는 통일국민협약 

체결을 위한 사회적 대화의 한계를 운영주체의 문제, 의제의 적절성 

문제, 참여자의 대표성 문제, 실질적 합의도출 실패의 문제, 사회적 

공론화의 문제 등을 꼽았다. 구체적으로 권숙도(2021)는 통일국민

협약을 위한 사회적 대화가 통일비전시민회의, 즉 민간 주도가 아닌 

통일부가 주도한 문제, 광범위한 주제와 주제 선정에서 국민이 배제

된 부분, 국민들의 참여규모가 소규모였다는 점, 사회적 관심을 환기

하는 노력이 부족한 점을 통일국민협약 체결을 위한 사회적 대화의 

한계로 제시하였다.

권숙도(2021)의 모든 비판이 타당한 것으로 보이지는 않지만 통일

국민협약의 개선을 위해 반드시 고려해야 할 과제를 제시한 것으로 

평가할 수 있다. 먼저 통일국민협약의 추진 주체와 통일국민협약의 

주체의 문제를 해결해야 한다. 규범적으로는 정치권, 특히 여야와 

국민이 모두 참여하는 거버넌스를 구축하는 것이 바람직할 것이다. 

문재인 정부에서는 아래로부터의 합의를 중시하여 민간 중심의 통일

국민협약을 추진하였다. 국민의 합의를 통해 정치권의 변화를 모색
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하려는 의중이 반영된 것으로 평가할 수 있다. 하지만 정치권이 배

제된 합의와 협약이 어떤 구속력을 가질 수 있는지에 대해서는 의문

이 있을 수밖에 없다. 다른 한편으로 민간 중심의 사회적 대화를 지

속하는 경우 어떻게 사회적 대화의 결과물을 사회적 제약으로 작동

할 수 있도록 하는 방안에 대한 고민이 필요할 것이다.

두 번째는 운영방식에 대한 고민이 필요해 보인다. 코로나19라는 

외부적 환경의 제약이라는 점을 고려하더라도 통일국민협약에 대한 

사회적 대화에 참여한 국민의 수는 아쉬운 점이다. 서울시에서 진행

하고 있는 대북 ‧ 통일정책에 대한 사회적 대화가 온라인을 통해 

대규모로 진행되고 있다는 점에 비교하면 아쉬움이 남는 부분이다. 

코로나19 변수를 제외하더라도 지역, 연령을 고려한 적정한 참여자

의 규모에 대한 고민이 필요해 보인다. 

마지막으로 통일국민협약의 성격 자체에 대한 고민이 필요하다. 

통일국민협약 체결을 위한 사회적 대화를 통해 우리 국민들은 북한

관과 통일관 등과 관련된 한국사회 내 갈등이 이념, 관습, 역사관, 

기억투쟁 등에 직접적으로 노출되면서 참여자들이 자기 성찰의 계

기를 대화 속에서 직접 체험하는 경험을 하였다. 이러한 경험은 장

기적으로 평화문화 형성에 도움이 될 것이다. 통일국민협약이 이러

한 평화문화 창출을 위한 일종의 문화운동으로 자리매김할 것인지 

사회적 제약을 생성하는 협약 마련에 초점을 둘 것인지에 대한 고민

이 필요해 보인다.

나. 평화공감대 확산정책 중 ‧ 장기 전략과 정책과제

평화공감대 확산정책의 중장기 목표는 ‘국민 화합을 견인하는 

평화공감대 형성’으로 설정하였다. 평화와 통일 담론은 과거 민족이

나 체제, 편익을 중심으로 접근하였다. 하지만 시대가 변화한 만큼 
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‘개인’과 ‘일상’의 수준으로 평화 ‧통일 담론을 더욱 강화해야 할 것

이다. 기존 통일 담론은 국민이 아닌 체제를 중심으로 논의되고 형

성되었다. 국민을 위한 평화와 체제 수호를 위한 평화, 즉 개인적 

수준의 평화와 집단적 수준의 평화 사이에서 생겨난 괴리가 사회구

성원 간의 공감대 형성에 부정적인 영향을 끼쳐 왔다. 이러한 차원

에서 평화공감대 형성은 국민 간, 집단 간 갈등을 최소화하면서 국민 

화합을 견인하는 것을 목표로 추진되어야 한다.

‘국민 화합을 견인하는 평화공감대 형성’을 위한 추진전략 수립 

시, 가장 중요하게 고려해야 할 사항은 정책 추진의 지속가능성이다. 

평화공감대와 같은 담론적 성격의 정책 추진은 정권의 변화나 외부 

환경과 관계없이 꾸준하게 수행할 필요가 있다. 따라서 평화공감대 

확산을 위한 전략을 수립할 때, 전략 및 정책 추진의 지속가능성을 

제고할 수 있는 방안을 적극적으로 모색해야 한다.

전술한 바와 같이 정책의 효과성은 검증되기까지 시간이 필요하다. 

특히, 평화공감대 형성과 같이 장기적 관점에서 추진해야 하는 정책

은 단기간에 정책의 실효성을 평가하는 데 무리가 있다. 장기적 관점

에서 추진해야 할 정책이 빈번하게 변화되면 정책 일관성을 해치게 

되고, 더 나아가 국민에게 혼선을 줄 수 있다. 따라서 정책이 본래의 

목적을 달성할 수 있도록 충분한 시간을 가지고 정책이 추진될 수 

있는 환경을 마련하는 것이 중요하다.

지속가능한 평화공감대 확산을 위한 추진전략을 다음 4가지로 정

리할 수 있다. 첫째, 지속가능한 평화공감대 확산은 ‘통일을 지향’해
야 하며, 평화공감대 확산은 통일지향의 평화공감대를 형성하는 것

에서 시작한다. 평화공감대 확산에 앞서 평화가 지향하는 것, 평화의 

완성이 무엇인지 명확히 함으로써 평화공감대를 형성할 필요가 있다.

둘째, 한국사회 내 다양한 구성원들이 동의할 수 있는 ‘평화 ‧통일의 
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합의된 개념을 도출’해야 한다. 한국사회에서 평화와 통일에 대한 

구성원 간의 인식 차이는 새로운 사회적 갈등요인이 되고 있다. 평

화와 통일은 한국사회에서 정치화된 갈등 이슈이기 때문에 한반도 

평화에 대한 합의된 개념을 도출하고, 국민적 지지를 얻는 것은 사

회갈등 해소에 도움을 줄 수 있다. 평화를 둘러싼 갈등 이슈들은 이

미 노출된 사회갈등 중 하나이자, 가장 오랜 기간 첨예하게 대립하

고 있는 이슈이다. 따라서 평화에 대한 공감대를 형성할 수 있다면 

관련된 갈등 이슈들을 효율적으로 관리할 수 있게 될 것이다.

셋째, 인적 역량을 강화해야 한다. 인적 역량 강화는 미래세대, 

전문가뿐만 아니라 모든 국민을 대상으로 이루어져야 한다. 남북한

이 평화를 넘어 통일한국을 수립하기 위해서는 통일시대를 앞당길 

미래세대의 역량을 강화하는 것이 중요하다. 평화의 한반도와 통일 

한국을 이끌어갈 차세대 통일전문가를 육성하는 것 역시 중요하다. 

하지만 더 중요한 것은 국민 개개인이 평화와 통일에 대해 성찰적으

로 접근하는 것이다. 한반도 문제가 국민의 삶을 지배하거나 가장 

중요한 이슈가 되어야 한다는 것이 아니다. 한반도 평화와 통일의 

지난한 과정에서 한반도의 당면과제와 미래과제에 관심을 가질 수 

있는 환경과 역량을 구축하는 것이 필요하다.

넷째, 정책의 효과성을 높이기 위해서는 제도화를 추진하는 것이 

가장 효과적이다. 정책 일관성과 지속성 확보는 제도화를 통해 보장

될 수 있다. 정부 정책은 효과성을 제고하기 위해 일관성을 가지고 

꾸준히 추구하는 것이 중요하다. 정책 추진이 지속해서 추진되기 위해

서는 정책 시행이 안정적으로 추진될 수 있도록 법 ‧제도적인 뒷받

침이 필요하다. 정책의 성공적인 추진을 위한 제도화는 기존 국정과

제와의 연계성 강화에도 도움을 줄 수 있고, 장기적인 안목에서 정

책 추진이 가능해져 평화 ‧통일 역량을 강화하는 데도 효과적이다. 
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따라서 제도화를 통해 정책의 지속가능성을 확보하는 것이 중요하다.

‘국민 화합을 견인하는 평화공감대 형성’을 위한 중장기 정책과제

로 먼저 평화 ‧통일의 대국민 통합가치를 도출하는 것이 필요하다. 

한반도 평화와 통일은 국회, 정당, 언론, 지자체를 넘어 지역주민과 

단체 등 다양한 층위의 사회구성원들이 초당적 지지와 협력을 바탕

으로 일관성 있게 추진될 수 있도록 노력해야 한다. 즉, 한반도 평화

공감대는 이념 지향이나 정치성향과 관계없이 국민이 화합할 수 

있는 통합적인 가치를 도출해내는 것이 중요하다는 의미이다. 이를 

위해 정부 주도로 평화공감대에 대한 개념적 정의와 지향점 등의 가

치를 명확히 설정하기 위한 정책을 추진해야 할 것이다.

둘째, 평화 ‧통일이 하나의 사회문화로 자리 잡을 수 있도록 문화

화 정책을 추진해야 한다. 한국사회에서 평화 ‧통일은 교육의 대상

으로 규정된다. 현재 통일교육은 헌법 제4조 ‘평화적 통일정책 수립’
을 바탕으로 한다. 이는 평화와 통일이라는 가치가 ‘문화’가 아닌 ‘행
정’으로 다루어지고 있음을 알 수 있게 해준다. 평화와 통일의 가치

가 한국사회에서 교육의 대상이 아닌 하나의 문화로 자리 잡을 수 

있기 위해서는 평화 ‧통일을 행정을 넘어 문화적으로 접근하려는 시

도가 필요하다. 즉, 평화 ‧통일의 가치를 사회화 과정 속에서 내면화

할 수 있는 정책을 추진해야 한다.

셋째, ‘차세대 북한 ‧평화 전문가 육성’이다. 남북한이 화해 ‧협력

의 길로 나아가기 위해서는 카운터 파트너(counter partner)인 북

한을 제대로 이해하고, 시의적절한 대화의제를 발굴할 수 있는 북한

전문가가 필요하다. 한반도 통일은 평화적 경로에 따라 달성되어야 

한다. 따라서 통일의 과정 속에서 한반도의 갈등을 효과적으로 관리

하고 평화 정착을 위한 환경을 조성할 수 있는 평화 전문가를 양성해

야 한다. 특히, 현재와 같은 남북관계 국면이 장기화될 경우를 상정
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하여, 통일시대의 주역인 미래세대를 대상으로 역량 육성 및 강화를 

집중할 필요가 있다.

넷째, ‘차세대리더 대상의 통일공공외교 강화’이다. 통일한국의 

수립은 당사국인 남북한의 의사가 가장 중요하다. 하지만 그 과정에

서 남북한은 미국, 중국, 일본, 러시아 등 한반도 주변 국가들과 UN 

등 국제기구들의 지지와 도움을 획득하기 위해 노력해야 한다. 현재 

한국 정부는 한반도 통일에 대한 우호적인 국제환경을 마련하기 위

해 공공외교를 추진하고 있지만, 한반도 주변 4강에 대한 설득 논리 

개발에 초점을 맞추는 경향을 보였다. 또한 통일공공외교의 수행 방

식이 일회성 포럼, 강연 등의 행사 중심으로 이루어져 효과 측면에

서 한계가 뚜렷했다. 본 연구는 통일공공외교의 한계점을 보완하여 

폭넓은 국가에 대해 다양한 방식으로 통일공공외교를 강화할 것을 

제안한다.

마지막으로 ‘국민 눈높이 맞춤형 공감대 확산정책’을 펼쳐야 한다. 

한반도 평화공감대를 확산하기 위해서는 전 국민을 대상으로 한 교

육이 필수적이다. 평화공감대 교육은 특정 계층이나 연령대, 성별을 

대상으로 진행하는 것보다 전 국민을 대상으로 하는 것이 효과성을 

높일 수 있기 때문이다. 하지만 전 국민 대상 교육은 기존의 획일화

된 평화공감대 교육 방식으로는 진행할 수 없다는 한계가 있다. 교육

의 효과성은 교육대상의 성별과 연령, 거주 지역, 학업성취 정도, 

사회적 경험 등에 영향을 받기 때문이다.

따라서 정부는 향후 평화공감대 교육을 실시할 때, 전 국민을 

교육대상으로 설정하되, 세부 분류 기준에 따라 교육대상을 그룹핑

(grouping)해야 한다. 즉, 국민 맞춤형 교육을 추진해야 하는 것

이다. 교육대상을 세분화하면 국민 개개인의 눈높이에 맞는 교육 환

경을 제공할 수 있기 때문에 보다 쉽고, 효과적인 교육이 가능해진다. 
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국민 맞춤형 교육 전략은 교육대상을 계층별, 세대별, 성별, 지역별

로 분류하고, 대상별로 각기 다른 방식과 강조점을 담은 교육 프로

그램을 개발하는 것이 핵심이다. 이는 평화공감대 확산의 효율성을 

높이는데 기여할 것이다. 이러한 전략과제를 효과적으로 수행하기 

위하여 다음의 4가지 세부 정책과제를 제안한다.

첫째, 지역 평화 ‧통일 허브로서의 통일센터 운영을 위한 방안을 

수립해야 한다. 통일센터는 지역 주민들의 통일교육과 북한이탈

주민의 정착 지원 기능을 함께 수행하고 있다. 통일센터에서는 주민

들을 대상으로 통일 문제에 대한 이해를 높이기 위한 다양한 프로그

램을 진행 중이다. 하지만 각 지역별로 프로그램이 산발적으로 운영

되고 있을 뿐 아니라 특정 개인이 반복적으로 교육 프로그램에 참여

하는 경향이 많아 보완이 필요한 상황이다.

둘째, 인플루언서(influencer)를 활용한 평화공감대 확산 프로그

램을 적극적으로 추진해야 한다. 기술의 발전과 함께 다양한 뉴미디어

(new media)와 사회관계망서비스(social network service: SNS)

가 등장함에 따라 국민들의 소통방식도 달라졌다. 이러한 소통방식

의 변화는 온라인상에서 많은 영향력을 가진 인플루언서의 범위를 

더욱 확대시켰다. 과거 인플루언서는 전문가와 연예인, 스포츠선수, 

방송인 등에 국한되었지만, 이제는 그 범위가 온라인상에서 많은 

인기를 끌고 있는 개인으로까지 확대되었다. 최근 들어 인플루언서

들은 다양한 사회 문제들에 대해 공개적으로 목소리를 내기 시작하

였고, 이것이 사회에 일으키는 파급효과가 커졌다. 사회적 영향력을 

가진 인플루언서들을 활용하여 한국사회와 국제사회에 한반도 평화

공감대를 확산할 수 있는 프로그램을 마련할 필요가 있다.

셋째, 참여형 평화 멘토링 프로그램을 추진해야 한다. 교육에서 

중요한 것 중 하나는 교육의 효과성이 확산되는 것이다. 국민들의 
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눈높이에 맞춰 개발된 다양한 교육 프로그램은 한정된 예산과 자원

으로 인해 빠른 교육확산 효과를 거두기 어렵다. 이러한 문제는 교

육에 참여했던 교육생들이 교육자이자 멘토(mentor)로서 지역사회

에서 확산교육을 추진하는 방식으로 교육을 추진함으로서 해결 가

능하다. 교육의 수여대상이 수여자로 활동하게 되는 것, 참여자들이 

스스로 멘토-멘티(mentee) 관계를 형성함으로써 능동적인 교육 

참여 기회를 제공할 수 있다는 것도 교육의 효과성 증진에 도움이 

될 수 있다.

넷째, 온택트(on-tact) 중점 교육을 추진해야 한다. 4차 산업혁명 

시대에 접어들면서 가상현실을 기반으로 한 다양한 활동이 증가하

게 되었고, 그에 따라 프로그램도 다양화되었다. 이러한 온라인 기

반의 비대면 활동은 코로나19로 직접 대면이 어려워지면서 더욱 

가속화되고 그 범위가 넓어지고 있다. 한국사회는 코로나19에 대한 

공포심으로 다수의 군중이 모이는 행사 개최가 기피되고, 불특정 다

수가 참석하는 외부 활동이나 먼 거리를 이동하는 것에 대한 부정적

인 인식이 형성되고 있다. 이러한 상황을 고려하여 평화 ‧통일교육 

및 평화공감대 형성을 위한 다양한 프로그램 역시 온택트 방식으로 

전환하는 것이 시대적 과제가 되었다.
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1. 정책환경 분석

북한, 통일, 대북 ‧통일정책 등 한반도 문제에 대한 국민들의 태도

는 정치 ‧사회적 환경에 가장 큰 영향을 받는다. 정치적 태도가 성격

과 같은 개인의 내적 속성에도 영향을 받지만(Hatemi et al. 2009), 

분단과 같은 현저한 물리적 갈등을 경험하고 있는 집단 구성원의 

정치적 태도는 갈등을 둘러싼 정치적 상황에 크게 좌우될 수밖에 

없다. 한반도 문제에 영향을 미치는 정치 ‧사회적 환경을 살펴보면 

지구적 차원에서 코로나19와 미중 전략경쟁, 남북관계 차원에서 남

북정상회담, 북미정상회담, 북한의 도발 등 비핵화 협상 및 한반도 

평화프로세스에서 발생하는 다양한 사건들이 될 수 있을 것이다. 국

내적 차원에서는 한반도 문제와 관련된 진보와 보수의 갈등, 정의, 

공정, 능력주의 등 사회적 담론의 변화를 들 수 있다. 

한반도를 둘러싼 정치 ‧사회적 환경이 비핵화 협상과 한반도 평화

프로세스 진전에 미치는 영향과 비핵화 협상과 한반도 평화프로세

스를 바라보는 국민들의 태도에 미치는 영향은 다를 수밖에 없다. 

전자는 주로 국제정치적 성격이 강한 반면 후자는 심리적 성격이 강

하기 때문이다. 국민들의 한반도 평화 인식에 대한 정책환경 분석은 

정치 ‧사회적 환경 자체에 대한 직접적인 태도보다는 정치 ‧사회적 

환경의 변화와 국민들의 태도를 연결하는 심리적 메커니즘을 규명

하는 것이 필요하다. 본 연구의 2권은 정치사회적 맥락의 변화와 

그에 대응하는 국민들의 태도 변화를 일으키는 심리적 메커니즘의 

규명에 초점을 두었다.

지구적 차원에서 가장 중요한 환경 변화 중 하나는 코로나19일 것

이다. 박주화 외(2020)는 코로나19가 대북 ‧통일정책에 미치는 건설

적인 심리적 경로와 파괴적 심리적 경로를 분석하였다. 코로나19가 
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지속되는 가운데 본 연구의 2권에서는 코로나19에 관련된 심리적 변

수들이 대북 코로나19 지원의도 및 행동의도에 미치는 영향을 분석

하였다. 코로나19로 인한 전반적 불안, 코로나19 감염에 대한 우려, 

코로나19에 따른 경제적 타격 등은 대북 코로나19 지원의도 및 행

동의도에 영향을 미치지 못했다. 대북 코로나19 지원의도 및 행동

의도에 영향을 미치는 변수는 정부의 코로나19 대처 정책에 대한 신

뢰였다. 추가적인 분석에 따르면 전 세계적인 코로나19 위기 속에서 

한국의 역할과 위상에 대한 긍정적 인식 역시 대북 코로나19 지원의

도 및 행동의도를 긍정적으로 예측하였다. 요약하면 코로나19가 국

민들의 한반도 문제를 바라보는 시각에 미치는 영향은 코로나19로 

인한 직접적인 불안과 고통을 통해서라기보다는 정부의 대처와 한

국의 위상과 관련되어 있다. 이는 코로나19와 관련된 한반도 평화

공감대 확산정책의 방향이 어떠해야 하는지를 시사하고 있다.

남북관계 차원에서 발생하는 다양한 사건들 역시 국민의 심리적 

태도에 미치는 영향의 관점에서 분석이 필요하다. 예를 들어 본 연구

의 2권에서는 대북 ‧통일정책, 구체적으로 관여정책과 압박정책에 

대한 지지를 결정하는 요인을 분석하였다. 흥미로운 지점은 통일에 

대한 정서적 요소(emotion)가 가장 강력한 변수로 도출되었다는 점

이다. 특히 압박정책에 대해 유의미한 예측력을 보여준 유일한 변수

는 정서였다. 기존 연구들은 대북 ‧통일정책에 대한 지지를 이익, 민

족정체성, 평화 북한관 등 인지적 요소에 의해 크게 영향을 받는 것

으로 가정하고 있다. 하지만 외부환경에 대해 즉각적으로 본능적인 

반응인 정서가 인지적 요소에 비해 국민들의 한반도 문제에 대한 태

도에 더 강한 영향력을 보인다는 본 연구의 결과는 남북관계 차원에

서 발생하는 다양한 사건들이 국민들의 태도에 미치는 또 다른 경로

를 제시하고 있다. 예를 들어 지난 7월 말에서 8월 초에 발생한 남북
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통신선 재개통, 한미연합훈련을 강도 높게 비난한 북한 김여정 부부

장의 담화에 이은 남북통신선 불통 등의 사건이 국민들의 부정적 정

서를 강하게 자극했고, 이러한 부정적 정서가 대북 코로나19 백신지

원, 북한에 대한 전반적 태도에 즉각적 영향을 미쳤을 것이라는 분

석은 크게 무리가 없어 보인다.

한편으로는 남북관계 차원에서 벌어지는 다양한 사건들에 대한 

정서적 반응이 한반도 문제에 대한 국민들의 태도에 영향을 미친다

는 결과가 당연하게 받아들여질 수 있다. 하지만 지금까지 국민들의 

한반도 평화 인식에 대한 연구에서 정서의 효과를 검증한 연구는 필

자들이 아는 한 없다. 본 연구는 한반도를 둘러싼 환경의 변화, 특히 

즉각적으로 경험하는 사건이 정서라는 메커니즘을 통해 한반도 문

제에 대한 국민들의 태도에 영향을 미칠 가능성을 제기함으로써 한

반도 평화공감대 확산정책의 환경분석의 새로운 시각을 제기한다.

국내적 차원에서 능력주의의 부각은 한국의 정치 ‧사회적으로 이

슈가 되고 있으며 남북관계에 대한 국민들의 태도에도 영향을 미칠 

것으로 분석된다. 본 연구의 제2권에서는 능력주의의 결과로 나타

나는 다양한 소수집단에 대한 다수집단의 편견인 GFE(Group- 

Focused Enmity, 집단-초점 악감정)를 통해 북한이탈주민에 대한 

편견을 탐색하였다. GFE란 극빈자, 여성, 난민, 노인, 성소수자, 장

애인 등 사회적 소수 또는 저지위 낙인 집단(stigmatized group)에 

대한 편견의 핵심 성분이다. GFE는 사회에 존재하는 다양한 소수집

단들은 차별받아 마땅한 이유가 있다는 왜곡된 불평등 신념을 반영

하고 있으며, 소수집단이 차별받는 것은 그들의 능력의 문제라는 

‘능력주의’와 그 맥이 닿아 있다. 분석결과 북한이탈주민에 대한 태

도는 난민에 대한 편견과 하나의 동일한 요인을 구성하고 있었다. 

이는 북한이탈주민에 대한 태도가 분단 상황에서 발생하는 특수적 
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상황을 반영하기보다 사회적 소수자 및 약자에 대한 일반적인 편견

의 틀로 이동하고 있음을 알 수 있었다. 북한이탈주민에 대한 부정

적 고정관념과 편견을 감소시키기 위해서는 민족정체성에 대한 인

식을 고취시키는 것만으로는 불충분할 수 있으며, 사회의 저지위 

집단에 대한 차별을 정당화시키는 신념의 교정과 불평등 이데올로

기의 타파가 반드시 병행되어야 함을 시사한다. 추가적인 분석을 통

해 응답자의 문화적 가치 지향성이 저지위 낙인집단에 대한 편견의 

공통구조인 GFE와 유의미한 관련성을 보이고 있음을 발견하였다. 

구체적으로 집단주의 가치지향성이 높고 독립적 자기관을 우세하게 

지니고 있는 응답자들이 낮은 수준의 GFE를 보였다. 이는 한반도 

평화공감대 확산을 위해서 공동체 가치를 고양하면서 다른 한편으

로는 개인 각자의 고유성과 독립성을 인식하고 실행하는 방향이 필

요함을 시사한다.

국제적 차원에서 코로나19, 남북관계 차원에서의 정서의 역할, 국

내적 차원에서의 능력주의 대두라는 환경의 변화, 그리고 환경의 

변화에 대응하는 심리적 기제는 중 ‧장기적으로 한반도 평화공감대 

확산정책에 반영되어야 할 것이다. 본 연구에서는 한반도 평화공감

대 확산을 위한 단기적 환경으로 두 가지 차원에 주목하고 분석을 

실시하였다. 첫 번째 분석은 통일에 대한 사회적 압력과 분단에 대

한 성찰이 한반도 문제에 대한 태도에 미치는 영향을 살펴보았다. 

두 번째 분석은 한국사회의 이념갈등의 현주소에 대한 분석을 실시

하였다.
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가. 분단중심성(탈분단)과 통일에 대한 사회적 규범지각이 

한반도 문제 태도에 미치는 영향

본 분석에서는 한반도 문제에 대한 국민의 태도를 통일필요성, 

분단필요성, 한반도의 미래상으로 구체화하고 각각에 영향을 미치는 

변수를 탐색하였다. 특히 본 분석의 목표는 통일에 대한 사회적 압

력과 분단에 대한 성찰, 탈분단 담론의 영향력을 탐색하는 것이다. 

한반도 문제, 특히 통일은 헌법적 가치로서 거부할 수 없는 가치로 

자리 잡고 있다. 다시 말해 통일이 필요하다, 필요하지 않다는 생각

에는 응답자 본인의 솔직한 심정과 통일이 필요하다고 응답해야만 

하는 일종의 자기검열이 작동하고 있을 가능성이 높다. 통일이 필

요하다고 ‘생각해야만 하는’ 사회적 압력은 특히 평화 ‧통일교육 장

면에서 두드러진다. 평화 ‧통일교육은 평화와 통일에 대한 교육이기 

보다는 평화와 통일이 필요하다는 교육으로 인식되고 있기 때문

이다. 어떠한 이유에서도 평화 ‧통일교육의 결론은 평화와 통일이 

필요하다는 것으로 마무리되어야 한다는 일종의 의무감이 평화 ‧통
일교육이 직면하고 있는 가장 큰 장애물 중 하나이다. 평화와 통일

에 대한 사회적 압력의 영향력에 대한 우려에도 불구하고 경험적으

로 이를 살펴본 연구는 없다. 한반도 평화공감대 확산을 위한 단기 

정책을 고려함에 있어 한반도 문제에 대한 국민의 태도에 영향을 미

치는 변수를 정확히 파악하는 것이 필요하다. 

탈분단 담론의 영향력 역시 경험적인 분석이 필요하다. 구갑우

(2017, 95)는 조한혜정 ‧이우영(2000)이 제기한 탈분단 담론을 “북
한을 타자화 또는 도구화하는 태도를 비판하고 또한 폐쇄적 민족

주의에 기초한 통일을 반대하면서도 분단의 부정적 효과를 극복하

자는 담론”으로 요약하였다. 서론에서 언급한 바와 같이 탈분단 담

론은 분단 지속의 원인을 북한, 미국 등 소위 외부에서 찾는 것이 
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아니라 남한 내부의 폭력적 구조에서 찾고 있다. 분단이 남한 사회, 

그리고 북한 사회의 구조를 분단이 지속될 수 밖에 없도록 만들었다

는 것이다. 따라서 탈분단은 분단이 남한 사회에 미친 영향을 발견

하는 것에서 시작한다. 분단이 강제해왔던 우리 내부의 구조적 문제

에 대한 성찰, 분단 구조 속에서 익숙해져버린 우리 안의 폭력성에 

대한 진지한 모색을 통해 분단이 강제했던 구조적 틀을 극복하자는 

시도인 것이다(정영철 2019).

탈분단 담론이 한반도 문제에 대한 시선을 내부로 돌렸다는 점에서 

의미있는 시도임에는 틀림없다. 특히 분단이 우리 사회에 미친 부정

적 영향을 깨닫는 것이 분단의 극복으로 이어질 것이라는 탈분담 담

론의 주장은 통일에 이르는 새로운 경로를 제시한 것으로 평가할 수 

있다. 하지만 분단의 극복이 반드시 통일이 아닐 수 있다는 점, 탈분

단의 시선을 북한에 적용할 경우 북한에 대한 부정적 태도를 강화

할 수 있다는 지적은 탈분단 담론의 정교화에 고려해야 할 부분이다

(조정아 외 2019). 본 분석에서는 일차적으로 탈분단, 즉 분단의 영

향력에 대한 자각이 남북관계 및 통일에 대한 태도에 영향을 미치는

지에 대해 탐색하였다.

한반도 문제에 대한 태도는 통일필요성, 분단지향성, 그리고 한

반도 미래상으로 측정하였다.5) 통일필요성은 ‘귀하는 남한과 북한

이 단일한 국가를 이루는 것을 찬성하십니까? 반대하십니까?’의 

문항을 사용, 7점 척도(1점: 매우 반대한다, 7점: 매우 찬성한다)로 

측정하였다. 분단지향성은 ‘전쟁의 위험만 없다면 남한과 북한이 

굳이 단일국가를 만들 필요는 없다’, ‘한국국민과 북한주민들이 두 개

의 국가 상태에서도 잘 살아갈 수 있다’, ‘나에게 큰 피해가 없다면 

남한과 북한이 두 국가 상태를 유지해도 상관없다’의 3문항, 5점 척도

5) 본 분석에 사용한 문항들은 본 연구의 2권에 자세하게 설명하였다.
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(1점: 전혀 아니다, 5점: 매우 그렇다)로 측정하였다. 한반도 미래상은 

‘한반도에서 귀하가 생각하는 가장 바람직한 남한과 북한의 관계는 

무엇입니까?’라는 질문에 4개의 보기 중 하나를 선택하는 방식으로 

측정하였다. 4개의 보기는 다음과 같다.

① 군사/외교/화폐권을 가진 남북의 정부가 각각 존재하지만 남북이 

정식으로 수교하여 우호적인 관계를 유지하는 형태(예: 미국-

캐나다 관계)

② 군사/외교권을 가진 남북의 자치 정부가 각각 존재하지만 경제

통합이 이루어진 형태(예: 유럽연합)

③ 남북의 자치정부가 각각 존재하지만 남북의 군사/외교권은 중앙

정부(나라 전체를 관리하는 정부)가 가지는 형태

④ 남북의 자치정부 없이 중앙정부(통일정부)만 존재하는 형태

통일필요성이 체제통합에 대한 태도를 측정하고, 분단지향성이 

평화적 분단에 대한 태도를 측정하였다면 한반도 미래상은 통일필

요성과 평화적 분단을 양극단으로 바람직한 체제통합의 정도를 측

정한 것이다. 통일필요성, 분단지향성, 한반도 미래상의 평균과 표

준편차 및 변량분석 후 사후검증 결과는 <표 Ⅲ-1>에 제시하였다.

통일필요성의 평균은 4.62로 중앙치인 4점을 상회하였다. 남성이 

여성보다, 연령대가 높을수록 통일이 필요하다는 의견이 강했다. 진

보는 중도와 보수에 비해 통일필요성의 평균이 높았다. 중도와 보수

의 통일필요성의 평균은 차이가 없었다. 분단지향성은 통일필요성

과 반대의 패턴이 관찰되었다. 여성이 남성보다 분단지향성이 높았

으며 연령대가 낮을수록 분단지향성이 높았다. 중도와 보수가 진보

에 비해 분단지향성이 높았다. 척도의 성격을 고려하여 한반도의 바

람직한 미래상에 대한 응답은 <표 Ⅲ-2>에 제시하였다.
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<표 Ⅲ-1> 통일필요성, 분단지향성, 한반도 미래상의 평균과 표준편차

구분 사례수 통일필요성 분단지향성 한반도 미래상

전체 3,200 4.62(1.52) 3.34(1.00) 2.22(1.16)

성별
남성 1,632 4.88(1.56)b 3.25(1.03)a 2.40(1.18)b

여성 1,568 4.36(1.44)a 3.44(0.97)b 2.02(1.12)a

연령대

20대 584 4.24(1.51)a 3.51(0.93)a 2.25(1.18)

30대 582 4.40(1.38)a,b 3.42(0.94)a,b 2.25(1.18)

40대 708 4.65(1.49)b,c 3.27(1.01)a,b 2.25(1.12)

50대 740 4.89(1.53)c 3.23(1.04)b,c 2.22(1.17)

60대 이상 586 4.86(1.57)c 3.32(1.06)c 2.11(1.17)

이념

보수 686 4.27(1.71)a 3.49(1.05)b 2.11(1.21)a

중도 1,398 4.40(1.40)a 3.40(0.93)b 2.20(1.17)a,b

진보 1,116 5.13(1.40)b 3.18(1.05)a 2.31(1.13)b

주: 표 안의 a, b, c는 Tukey test 검증 결과를 의미한다. a, b, c는 간단히 말해 집단을 의미한다. 
예를 들어 통일 필요성에 대해 20대는 a집단, 30대는 a집단과 b집단, 40대는 b집단과 c집단, 
50대와 60대 이상은 c집단이다. 같은 집단에 포함된 연령대의 경우 평균의 차이는 없다. 
20대와 30대는 모두 a집단에 포함되기 때문에 평균, 통일필요성의 수준이 다르지 않다. 반면 
20대와 40대, 20대와 50대, 20대와 60대는 다른 집단에 소속되어 있기 때문에 평균이 통계
적으로 다름을 의미한다.

전체 응답자 중 38.9%가 한반도의 바람직한 미래상으로 미국과 

캐나다처럼 좋은 이웃 관계를 선택하였다. 경제가 통합된 상태, 남

북연합 상태, 단일국가를 한반도의 바람직한 미래상으로 선택한 비

율은 각각 20% 내외였다. 흥미로운 부분은 통일의 필요성과 분단지

향성에서 나타난 연령효과가 나타나지 않은 것이다. 20대의 37.7%, 

60대 이상 응답자의 45.1%가 좋은 이웃관계를 한반도의 바람직한 

미래상으로 꼽았다. 연령대가 높을수록 통일국가를 선호한다는 우

리 사회의 일반적인 기대와 배치되는 결과이다. 이는 통일국가를 한

반도의 바람직한 미래상으로 꼽은 비율에서도 확인할 수 있다. 20대

의 22.3%, 60대 이상 응답자의 18.3%가 통일국가를 한반도의 바람

직한 미래상으로 선택하였다. 한 가지 가능한 해석은 ‘한반도의 바
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람직한 미래상’이라는 표현이 사회적 바람직성의 작동을 최소화했

을 가능성이다. 추가적인 분석과 설명이 필요하겠지만 적어도 우리

국민의 80%가, 특히 연령에 관계없이 민족국가를 한반도의 바람직

한 남북한의 모습이 아니라고 응답한 것은 주목해야 할 부분이다.

<표 Ⅲ-2> 한반도의 바람직한 미래상으로서 각 보기를 선택한 비율(%)

구분 좋은 이웃 경제통합 남북연합 단일국가

전체 38.9 20.8 20.0 20.3 

성별
남성 32.0 21.0 21.8 25.2 

여성 46.1 20.5 18.1 15.2 

연령대

20대 37.7 21.6 18.5 22.3 

30대 38.8 18.9 21.0 21.3 

40대 34.5 25.0 21.5 19.1 

50대 39.3 20.4 19.3 20.9 

60대 이상 45.1 17.2 19.5 18.3 

이념

보수 47.4 14.6 17.6 20.4 

중도 39.4 21.8 18.2 20.6 

진보 33.1 23.3 23.7 20.0 

통일필요성, 분단지향성, 한반도 미래상을 예측하는 변수로 통일

에 대한 기대, 통일에 대한 사회적 압력 지각, 분단중심성을 사용하

였다. 통일에 대한 기대는 다시 편익, 민족, 평화에 대한 기대로 세분

화하여 측정하였다. 통일이익기대감은 통일이 국력에 도움이 될 것

이라는 기대, 통일민족기대감은 통일이 한민족의 정체감 유지와 향

상에 도움이 될 것이라는 기대, 통일평화기대감은 통일이 한반도와 

세계 평화에 도움이 될 것이라는 기대감을 의미하며 다음의 문항을 

사용하였다. 각 문항에 대해 해당 결과가 발생할 가능성과 해당 결

과의 바람직성에 대해 5점 척도(1점: 전혀 아니다, 5점: 매우 그렇다)

로 측정한 후 두 측정값을 곱하여 응답치를 계산하였다. 최종적으로 
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세 문항의 평균을 통일이익기대감, 통일민족기대감, 통일평화기대

감으로 사용하였다.

<통일이익기대감>

남북한 통일은 ‘한국의 경제 발전에 도움’이 된다.

남북한 통일은 ‘한국의 국제적 위상’을 높인다.

남북한 통일은 ‘한국의 군사력을 강화하는 데 기여’한다.

<통일민족기대감>

남북한 통일은 ‘한민족의 역사를 보존하는 데 기여’한다.

남북한 통일은 ‘한민족의 정체성을 유지하는데 기여’한다.

남북한 통일은 ‘한민족의 문화를 발전시키는 데 도움’이 된다.

<통일평화기대감>

남북한 통일은 ‘한반도에서 전쟁의 위협을 해소’시킨다.

남북한 통일은 ‘동북아시아(한국, 중국, 일본, 몽골, 대만) 및 세계

평화에 기여’한다.

남북한 통일은 ‘국제사회의 평화 증진에 도움’이 된다.

통일에 대한 사회적 압력은 사회적 규범지각과 평가우려 두 차원

에서 측정하였다. 사회적 규범지각은 응답자의 주위 사람들이 통일

을 지지하는 정도에 대한 기대감, 즉 우리 사회 구성원이 통일을 규

범으로 인식하는 정도를 측정하였다. 평가우려는 통일을 찬성하지 

않았을 때 비난을 받을 것 같은 우려를 의미한다. 사회적 규범지각

은 ‘내 주변 사람들(예: 가족, 친구, 직장동료)은 남북한 통일을 지지

하는 것 같다’, ‘대부분의 한국 사람들은 남북한 통일을 지지하는 것 

같다’의 두 문항, 평가우려는 ‘내가 남북한 통일을 지지하지 않으면 

내 주변 사람들(예: 가족, 친구, 직장동료)은 나를 부정적으로 볼 것 

같다’, ‘내가 남북한 통일을 지지하지 않으면 대부분의 한국 사람



Ⅲ. 평화공감대 확산정책을 위한 근미래 환경과 전략  71

들은 나를 부정적으로 볼 것 같다’의 두 문항을 사용하여 5점 척도

(1점: 전혀 아니다, 5점: 매우 그렇다)상에서 측정하였다. 

마지막으로 분단이 자신의 삶에 얼마나 영향을 미치는지에 대한 

분단중심성은 다음 4개 문항을 6점 척도(1점: 전혀 아니다, 6점: 매우 

그렇다)로 측정하였다.

1) 우리 사회가 겪고 있는 분단경험은 ‘나는 누구인가’에 대한 답과 

아무런 관련이 없다.

2) 우리 사회가 겪고 있는 분단경험은 다양한 사회적 이슈에 대한 

나의 관점에 영향을 주지 않는다.

3）나는 우리 사회가 겪고 있는 분단의 아픔과 고통에 대해 별로 

관심이 없다.

4) 분단의 역사와 과정은 내가 관심 있는 영역이 아니다.

4개 문항에 대해 역채점 한 후 평균을 계산하여 분석에 포함하였다. 

즉 분단중심성의 점수가 높을수록 분단이 자신의 삶에 더 큰 영향을 

미치고 있음을 의미한다. 통일에 대한 기대, 사회적 압력, 분단중심

성의 평균과 표준편차는 <표 Ⅲ-3>에 제시하였다. 통일이 한반도와 

세계 평화에 기여할 것이라는 기대가 통일이 경제와 국력에 도움이 

될 것이라는 기대, 통일이 민족문화와 정체감을 강화할 것이라는 기

대보다 높았다. 통일이익기대감과 통일민족기대감의 평균은 차이가 

없었다. 남성이 여성보다 통일이익기대감이 높았으며 통일민족기대

감과 통일평화기대감의 성별차이는 유의하지 않았다. 통일기대를 

이루는 세 차원에 대한 연령대, 이념에 따른 차이는 유사했다. 연령

대가 높아질수록 통일에 대한 기대감이 높았으며 보수, 중도에 비해 

진보가 통일에 대한 기대감이 높았다.
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<표 Ⅲ-3> 통일에 대한 기대, 사회적 압력, 분단중심성의 평균과 표준편차

구분 사례수
통일에 대한 기대

통일이익기대감 통일민족기대감 통일평화기대감

전체 3,200 13.04(5.72) 13.71(5.96) 15.00(6.59)

성별
남성 1,632 13.49(5.80)b 13.80(6.01) 15.16(6.66)

여성 1,568 12.57(5.59)a 13.62(5.91) 14.83(6.52)

연령대

20대 584 11.24(5.15)a 12.46(5.68)a 13.15(6.35)a

30대 582 11.95(5.25)a 12.64(5.83)a 13.61(6.26)a

40대 708 13.45(5.68)b 13.88(5.97)b 15.17(6.51)b

50대 740 14.27(5.87)b 14.67(6.10)b 16.29(6.75)c

60대 이상 586 13.87(5.94)b 14.61(5.79)b 16.37(6.37)c

이념

보수 686 11.54(5.78)a 12.49(6.18)a 13.90(6.83)a

중도 1,398 12.17(5.29)b 12.65(5.49)a 14.04(6.30)a

진보 1,116 15.05(5.65)c 15.80(5.83)b 16.87(6.40)b

구분 사례수
사회적 압력

분단중심성
평가우려 사회적규범지각

전체 3,200 2.48(0.91) 2.92(0.92) 3.51(0.96)

성별
남성 1,632 2.61(0.93)b 3.07(0.92)b 3.51(0.99)

여성 1,568 2.35(0.87)a 2.76(0.89)a 3.52(0.93)

연령대

20대 584 2.25(0.88)a 2.59(0.83)a 3.33(0.96)a

30대 582 2.32(0.86)a 2.63(0.81)a 3.26(0.97)a

40대 708 2.49(0.86)b 2.94(0.86)b 3.52(0.95)b

50대 740 2.62(0.90)b,c 3.15(0.91)c 3.62(0.90)b

60대 이상 586 2.69(0.96)c 3.24(0.96)c 3.82(0.94)c

이념

보수 686 2.39(0.93)a 2.73(0.97)a 3.42(1.05)a

중도 1,398 2.48(0.85)a,b 2.84(0.86)b 3.45(0.87)a

진보 1,116 2.54(0.95)b 3.14(0.90)c 3.66(1.00)b

통일에 대해 부정적인 의견을 개진하는 경우 비난을 받을 수 있다

는 평가우려의 평균은 2.48로 중앙치인 3보다 통계적으로 유의하게 

낮았다. 주변사람이 통일을 찬성할 것이라는 사회적 규범지각의 

평균은 2.92로 중앙치인 3점과 통계적으로 다르지 않았다. 남성이 
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여성보다, 연령대가 높아질수록, 보수와 중도에 비해 진보가 통일에 

대한 사회적 압력, 즉 평가우려와 사회적 규범지각이 높은 것으로 

나타났다. 마지막으로 분단중심성의 평균은 3.51로 중앙치인 3.5와 

통계적으로 다르지 않았으며 성별의 차이는 관찰되지 않았다. 연령

대가 높을수록 분단이 자신의 삶에 중요한 영향을 미치고 있다고 

응답하였으며 보수와 중도에 비해 진보가 분단중심성이 높았다. 

통일에 대한 기대, 통일에 대한 사회적 압력 지각, 그리고 분단

중심성이 한반도 문제에 대한 인식에 미치는 상대적 영향력을 알아

보기 위해 다중회귀분석을 실시하였다. 성별, 연령, 이념, 그리고 

경제수준을 통제한 후 통일에 대한 기대, 통일에 대한 사회적 압력 

지각, 그리고 분단중심성이 통일필요성, 분단지향성, 그리고 한반도 

미래상에 미치는 영향을 살펴보았으며 그 결과는 <표 Ⅲ-4>에 제시

하였다. 통일의 필요성에 유의미한 영향을 미치는 변수는 통일이익

기대감, 통일민족기대감, 사회적 규범지각, 그리고 분단중심성이

었다. 통일평화기대감, 평가우려는 통일필요성에 유의미한 예측변

수가 아니었다. 통일의 필요성에 가장 큰 영향을 미치는 변수는 사

회적 규범지각(=.33)과 통일이익기대감(=.28)이었다. 박주화 

외(2020) 등 선행연구들은 통일이 국가적 또는 개인적 차원에서 이

익이 될 것이라는 기대가 통일의 필요성을 예측하는 가장 강력한 

변수 중 하나임을 보여주고 있으며 우리 사회 역시 이익담론을 민족

담론을 대체할 가장 강력한 통일담론으로 바라보고 있다. 하지만 본 

연구의 분석 결과 통일에 대한 사회적 규범지각, 즉 우리 사회가 통

일이 필요하다고 생각하는 정도가 통일의 필요성에 대한 가장 강력

한 예측변수였다. 흥미로운 점은 사회적 규범지각과 통일이익기대

감 및 통일민족기대감의 관계이다. 사회적 규범지각과 통일이익기대

감과의 상관은 0.52로 사회적 규범지각과 통일민족기대감과의 상관 
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0.46보다 높았다.6) 통일에 대한 사회적 규범이 민족담론과 관련이 

높을 것이라는 일반적인 예측과는 다른 결과이다. 적어도 통일에 대

한 사회적 규범이 통일을 이루어야 하는 특정 명분과 관계없이 작동

하고 있음을 시사하는 결과이다. 통일필요성과 민족정체감 사이의 

관계 역시 유효했다. 민족정체감이 여전히 통일의 필요성에 긍정적 

영향을 미치는 변수임을 재확인 시켜주는 결과이다. 마지막으로 주

목할 결과는 분단에 대한 성찰, 즉 분단 문제가 자신의 삶에 영향을 

미치고 있다는 생각이 통일의 필요성에 긍정적 영향을 미친다는 결

과이다. 최근 탈분단 담론이 다시 주목을 받고 있는 가운데 본 연구

는 분단에 대한 사고와 성찰이 통일의 필요성을 높이는 역할을 할 

수 있음을 보여주는 최초의 경험적 연구이다.

<표 Ⅲ-4> 통일에 대한 기대, 통일에 대한 사회적 규범지각, 분단중심성이 한반도 

문제에 대한 인식에 미치는 영향

6) 통일이익기대감, 통일민족기대감, 사회적 규범지각의 VIF는 3이하로 모두 다중공선성에 

위배되지 않는다.

구분 통일필요성 분단지향성 한반도 미래상

성별 -.19*** -.10*** -.17***

연령 -.17*** -.08*** -.03

이념 -.26*** -.13*** -.07***

월소득 -.02 -.08*** -.01

  -.12 -.04 -.03

성별 -.09*** -.05** -.13***

연령 -.03* -.05*** -.10***

이념 -.07*** -.02 -.01

월소득 -.02 -.07*** -.01

통일이익 -.28*** -.17*** -.15***

통일민족 -.16*** -.07* -.03

통일평화 -.02 -.13*** -.05*
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주: * ＜.05, ** ＜.01, *** ＜.001.

통일에 대한 기대, 사회적 압력에 대한 지각, 분단중심성 중 분단

지향성을 가장 강하게 예측하는 변수는 분단중심성이었다. 분단중

심성이 높을수록 분단지향성은 낮아졌다(=-.24). 통일필요성에 

대한 회귀분석 결과와 유사하게 지각된 사회적 규범은 분단지향성

에도 상대적으로 강한 예측력이 있는 것으로 조사되었다(=-.22). 

통일이 이익이 될 것이라는 기대와 통일이 민족문화를 강화할 것이

라는 기대 역시 분단지향성을 부적으로 예측하였다. 통일이 한반도 

평화와 세계 평화에 기여할 것이라는 기대감이 높을수록 분단지향

성은 강화되는 것으로 나타났다(=.13) 평화를 강조할수록 분단을 

유지하려는 경향이 강해질 수 있음을 시사하는 결과이다.

한반도 미래상의 경우 통일필요성에 대한 회귀분석 결과와 유사

하게 통일이 이익이 될 것이라는 기대(=.15), 사회적 규범지각(

=.10), 분단중심성(=.06)이 남북통합이 심화되는 정도를 정적으로 

예측하였다. 통일평화기대감은 한반도의 미래상으로 통합의 수준을 

부적으로 예측하였다(=-.05), 통일민족기대감은 한반도의 미래상

으로 통합의 수준을 유의미하게 예측하지 못했다.

한반도 문제에 대한 국민들의 태도에 영향을 미치는 변수를 탐색

한 분석 결과가 한반도 평화공감대 확산정책에 미치는 함의는 세 가지

로 요약할 수 있다. 첫째 한반도 문제에 대한 국민들의 태도에는 사회

적 바람직성, 즉 사회적 압력이 강하게 작동하고 있음을 알 수 있다. 

구분 통일필요성 분단지향성 한반도 미래상

평가우려 -.01 -.00 -.00

사회적규범지각 -.33*** -.22*** -.10***

분단중심성 -.09*** -.24*** -.06**

 (변화량) -.53(.41) -.22(.18) -.08(.05)

Durbin-Watson 1.97 2.00 2.00
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남들이 통일이 필요하다고 생각하기 때문에 통일이 필요하다고 생각

한다는 것이다. 사회적 규범이라는 것이 반드시 나쁜 것이 아니다. 

한편으로는 한반도 문제에 있어 통일과 평화의 규범성을 강화하는 

것도 평화공감대를 확산하는 방안일 수 있다. 하지만 사회적 규범이 

작동하기 위해서는 적어도 왜 통일과 평화가 사회적 규범인지에 대

한 이해가 필요하다. 대부분의 규범은 법적 또는 도덕적 정당성을 

가진다. 따라서 통일과 평화의 규범성을 강화하기 위해서는 거부할 

수 없는 정당성을 확보하는 것이 필요할 것이다. 다른 한편으로는 

통일과 평화에 대한 규범성을 약화시켜 평화공감대를 확산하는 방

안을 고민할 수 있다. 통일과 평화 자체에 대한 생각이 아니라 통일

과 평화에 대한 다른 사람의 생각에 대한 인식(추정)이 통일과 평화

에 대한 태도를 결정짓는 현실을 바꾸기 위해서는 소위 자기검열의 

기제를 약화시켜 자신의 생각을 솔직하게 드러낼 수 있는 환경이 필

요하다는 것이다.

둘째, 탈분단 담론의 영향력을 확인하였다. 특히 분단이라는 현상

을 타파하려는 경향에 가장 강력한 예측변수가 분단중심성이라는 

결과를 주목해야 한다. 평화가 통일의 과정이며, 과정은 현재로부터 

시작한다고 본다면 평화는 현재의 상황이 변해야 한다는 인식에서 

출발한다. 그리고 그러한 인식은 분단의 영향력에 대한 자각이라는 

점을 본 연구 결과는 잘 보여주고 있다. 특히 남한만의 평화, 북한에 

대한 타자화를 촉진할 것이라는 탈분단 담론에 대한 우려는 적어도 

본 연구의 분석결과와 부합하지 않는다. 분단에 대한 성찰 수준이 

높을수록 분단지향성은 낮아지고, 통일이 필요하다는 인식은 높아

지며 한반도의 미래상으로 높은 통합수준을 선호하였다.

마지막으로 평화담론의 딜레마를 발견할 수 있다. 통일이 한반도

와 세계 평화에 기여한다는 생각은 통일의 필요성에 영향을 주지 않
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았지만 분단지향성을 강화하였다. 같은 맥락에서 한반도의 미래상

으로 남북의 통합수준이 낮아지는 것을 선호하였다. 다시 말해 남북

의 평화를 강조할수록 남북의 분단을 유지하는 방향으로 국민들의 

태도가 형성되는 것이다. 국민들의 마음속에는 평화의 결과가 통일

이 아닐 수 있음을 시사하는 결과이다. 평화가 통일로 연결되지 않은 

이 결과는 평화공감대 확산정책에 도전이 될 것이다. 헌법적 가치인 

통일과 (적어도) 실천적 가치인 평화가 충돌하게 되는 경우 통일의 

당위성이 다시 강조될 수 있기 때문이다. 따라서 한반도 평화공감대 

확산정책은 통일과 평화의 관계에 대해 보다 구체적으로 설정할 필

요가 있다.

나. 진보와 보수의 갈등이 한반도 문제 태도에 미치는 영향7)

북한은 한국사회에서 진보와 보수를 가르는 핵심적인 키워드다

(김갑식 2007). 남남갈등은 대북정책의 방향에 대한 갈등이자 진보와 

보수의 갈등이다. 이는 한반도 문제에 있어 국민들의 의견이 진보와 

보수로 분열되어 있다는 의미이며 한반도 평화에 대한 공감대 역시 

보수와 진보의 갈등의 영역임을 의미한다. 갈등을 해결하기 위해서

는 갈등의 현주소와 갈등 중인 상대집단에 대한 정확한 이해가 중요

하다. 갈등의 현주소는 상대 이념집단에 대해 어떤 생각을 하고 있는

지를 통해 파악할 수 있으며 상대집단에 대한 정확한 이해는 상대에

게 기대한 바와 실제 상대가 인식하는 바의 차이를 통해 알 수 있다.

진보와 보수의 정서적 양극화의 현황을 조사하기 위해 참여자는 

먼저 조작적 이념(operational ideology), 대북정책, 북한에 대한 

인식, 통일필요성 등 한반도 문제에 대한 문항에 응답하였다. 다음

7) 본 절의 내용은 성과확산 차원에서 통일연구원 Online Series 김갑식 ‧박주화(2021)로 

발간되었다. 
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으로 보수집단에 대한 전반적 인식을 묻는 문항(감정온도, 사회적 

거리감 및 고정관념)에 응답한 후 보수집단이 한반도 문제를 어떻게 

인식할 것인지에 대한 질문에 응답하였다. 다음으로 같은 질문을 진

보집단에 대해 응답하였다. 보수집단과 진보집단에 대한 응답 순서

는 무선화 하였다. 마지막으로 참여자는 자신의 이념(상징적 이념, 

symbolic ideology)을 밝혔다. 상징적 이념은 7점 척도로 측정하였

으며 자신을 중도로 응답한 응답자는 진보와 보수 중 자신의 이념지

향성과 더 가까운 집단을 선택하였다. 

본 조사에서 사용한 문항 설계를 통해 적어도 3가지 유형의 정치적 

양극화 수준을 확인할 수 있다. 첫째, 우리는 각 이념집단이 자신이 

포함된 이념집단(내집단)에 대한 전반적 인식과 상대 이념집단(외집

단)에 대한 전반적 인식을 동시에 살펴볼 수 있다. 예를 들어 보수층

의 보수층에 대한 사회적 거리와 진보층에 대한 사회적 거리를 알 수 

있다. 둘째, 각 이념집단의 실제 인식과 기대 인식을 비교할 수 있다. 

예를 들어 보수층이 실제로 통일을 필요하다고 생각하는 정도와 보

수층이 생각하는 자신들의 통일필요성 인식, 그리고 진보층이 생각

하는 보수층의 통일필요성 인식의 간극을 파악할 수 있다. 마지막으로 

앞선 세 인식, 즉 상대 이념집단에 대한 전반적 인식, 한반도 문제에 

대한 기대인식 그리고 실제 인식의 관계를 살펴볼 수 있다.

정서적 양극화를 측정하는 가장 대표적인 방법인 감정 온도계

(affective thermometer)를 사용하여 보수와 진보의 상호인식을 살

펴보았다(Druckman and Levendusky 2019). 감정 온도계 척도는 

사람들이 보수층/진보층에 대해 얼마나 따뜻하게 또는 차갑게 느끼

는지를 측정하는 척도이다(100도는 가장 따뜻하고 우호적, 50도는 

특별히 따뜻하지도 차갑게도 느끼지 않음, 0도는 완전히 냉담하며 

우호적이지 않음).
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<그림 Ⅲ-1>은 한국사회에서 이념집단에 따른 내집단 편향(ingroup 

favoritism)과 외집단 혐오(outgroup derogation)가 뚜렷하게 존

재하고 있음을 보여주고 있다. 보수층은 자신들의 내집단, 즉 보수

층에 대해 따뜻하고 우호적인 감정을 느끼는 반면 외집단인 진보

층에 대해서는 차갑고 적대적인 감정을 보였다. 반면 진보층은 정확

하게 반대의 패턴을 보였다. 진보층은 진보층에 대해 우호적인 감

정을, 보수층에 대해서는 적대적인 감정을 보였다.

<그림 Ⅲ-1> 이념집단별 감정온도

또한 보수층과 진보층 모두 이념이 극단적일수록 내집단 편향과 

외집단 혐오가 강해졌다. 보수층의 경우 이념의 극단성과 내집단 편

향의 상관은 .49였으며(＜.001), 외집단 혐오와의 상관은 .22였다

(＜.001). 진보층의 경우 이념의 극단성과 내집단 편향의 상관은 

.43(＜.001), 외집단 혐오와의 상관은 .16(＜.001)이었다. 진보층

과 보수층은 어떤 측면에서 자신의 이념집단과 상대 이념집단에 대해 

정확하게 같은 방식으로 사고하고 있다는 것을 보여주는 결과이다.

감정온도와 더불어 국민들이 각 이념집단에 대해 느끼는 위협인식

을 측정하였다. 위협인식은 각 이념집단이 ‘한국과 한국국민에게 심

각한 위협’, ‘통일 후 한국에 위협’, ‘한국의 민주주의에 위협’이 된
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다는 진술에 동의하는 정도를 6점 척도(1점: 전혀 동의하지 않는다, 

6점: 매우 동의한다)로 측정하였다. 결과는 <그림 Ⅲ-2>, <그림 Ⅲ-3>, 

그리고 <그림 Ⅲ-4>에 제시하였다.

이상의 결과는 한국의 이념적 양극화가 정책선호 차이, 부정적 

감정을 넘어 상대 이념집단이 국가에 위협이 된다고 인식하는 수준

으로 악화되었음을 극명하게 보여주고 있다. 보수와 진보집단의 

60% 이상이 상대 이념집단을 국가적 위협으로 인식하고 있다. 특히 

진보층의 71.5%가 보수층을 한국 민주주의의 위협으로 인식하고 

있었다. 이념의 극단성과 위협인식 역시 상관관계를 보인다. 세 위

협인식의 평균과 이념 극단성 간 상관분석을 실시하였다. 보수층의 

경우 이념이 극단적일수록 진보를 위협으로 인식(=0.34, ＜.001)

하였으며 자신이 속한 보수층은 위협이 아니라고 인식하였다(= 

-0.36, ＜.001). 진보층의 경우 이념이 극단적일수록 보수를 위협

으로 인식(=0.30, ＜.001)하였으며 자신이 속한 진보층은 위협이 

아니라고 인식하였다(=-0.25, ＜.001).

<그림 Ⅲ-2> 이념집단별 위협인식-한국과 한국국민에 위협이라고 동의한 비율(%)
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<그림 Ⅲ-3> 이념집단별 위협인식-통일 후 위협이라고 동의한 비율(%)

<그림 Ⅲ-4> 이념집단별 위협인식-민주주의에 위협이라고 동의한 비율(%)

다음으로 응답자들이 진보집단과 보수집단이 북한을 어떻게 바라

보고 있는지, 통일을 얼마나 찬성하는지, 대북정책에 대한 태도는 

어떤지에 대한 추정치와 실제 북한관, 통일필요성, 대북정책에 대한 

지지정도를 조사하였다. <그림 Ⅲ-5>에는 보수층의 북한관과 보수

층이 보유하고 있을 것이라고 추정된 북한관을, <그림 Ⅲ-6>에는 

진보층의 북한관과 진보층이 보유하고 있을 것이라고 추정된 북한

관을 제시하였다.
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<그림 Ⅲ-5> 보수층의 실제 북한에 대한 인식과 이념집단별 보수층의 북한에 대한 

인식에 대한 인식

<그림 Ⅲ-5>는 보수층이 북한을 바라보는 실제 시각과 보수에게 

기대하는 인식의 차이를 분명하게 보여주고 있다. 보수층이 북한을 

협력의 대상으로 인식하는 정도의 평균은 4.29, 적대의 대상으로 인

식하는 정도는 6.60이었다. 보수층의 경우 자신이 속한 집단이 북한

을 협력의 대상으로 생각하는 정도를 3.69로 평가한 반면 북한을 적

대의 대상으로 인식하는 정도는 6.42로 평가하였다. 진보층은 보수

층이 북한을 협력의 대상으로 생각하는 정도를 2.58, 북한을 적대의 

대상으로 인식 정도를 7.09로 평가하였다. 

 
<그림 Ⅲ-6> 진보층의 실제 북한에 대한 인식과 이념집단별 진보층의 북한에 대한 

인식에 대한 인식
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<그림 Ⅲ-6>에서 진보층이 북한을 협력의 대상으로 인식하는 정도의 

평균은 6.50, 적대의 대상으로 인식하는 정도는 4.43이었다. 진보층의 

경우 자신이 속한 집단이 북한을 협력의 대상으로 생각하는 정도를 

7.07로 평가한 반면 북한을 적대의 대상으로 인식하는 정도는 3.34로 

평가하였다. 보수층은 진보층이 북한을 협력의 대상으로 생각하는 

정도를 7.35, 북한을 적대의 대상으로 인식 정도를 2.79로 평가하였다.

<그림 Ⅲ-5>와 <그림 Ⅲ-6>의 결과는 이념집단의 대북인식에 대해 

3가지 사실을 보여준다. 먼저 진보는 북한에 대한 협력인식이 적대인

식보다 강하고 보수는 북한을 협력적이라고 보기보다는 적대적으로 

본다는 것이다. 이 결과는 일반적으로 알려진 진보와 보수의 대표적 

특성이며 한국사회에서 진보와 보수를 결정짓는 가장 중요한 변수가 

북한에 대한 인식이라는 점에서 그리 놀라운 결과는 아니다. 

둘째, <그림 Ⅲ-5>와 <그림 Ⅲ-6>의 결과는 진보는 보수의 북한

인식에 대해, 보수는 진보의 북한인식을 정확하게 모르고 있음을 보여

준다. 진보층은 보수층의 북한에 대한 협력인식을 과소평가하고 있

는 반면 보수층의 북한에 대한 적대인식을 과대평가하고 하고 있다. 

보수층은 진보층의 북한에 대한 협력인식을 과대평가하고 있는 반면 

진보층의 북한에 대한 적대인식을 과소평가하고 하고 있는 것이다. 

조금 극단적으로 <그림 Ⅲ-5>와 <그림 Ⅲ-6>의 결과를 표현하면 진

보의 시각에서 보수는 북한에 대해 적대인식만을 가지고 있는 집단

이며, 보수의 시각에서 진보는 북한에 대해 협력의 인식만을 가지고 

있는 집단인 것이다. 이러한 인식이 진보층과 보수층의 실제 인식과

는 큰 괴리가 있다. 진보는 생각보다 북한에 대해 협력적이지 않으며 

북한과 관련된 안보위기를 심각하게 받아들이고 있다. 또한 보수는 

북한에 대해 생각보다 적대적이지 않으며 북한에 대한 협력인식 역시 

생각보다 높다는 것이다.
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<그림 Ⅲ-7> 이념집단에 따른 실제 통일찬성 비율과 통일찬성에 대한 기대비율(%)

분석결과 통일찬반에 있어 보수층에 대한 오해가 진보층에 대한 

오해보다 더 컸다. 보수층은 실제로 통일에 찬성하는 비율이 높았지만 

진보층과 보수층 모두 보수층은 통일에 반대할 것이라고 예상했다. 

오해의 폭은 진보층이 더 컸다. 구체적으로 보수층의 48%가 통일에 

찬성하였으며 반대한 비율은 32.7%였다. 하지만 보수층과 진보층은 

보수가 통일에 반대할 것이라고 예상하였다. 보수층의 경우 자기 집

단이 통일에 찬성할 것이라고 응답한 비율은 35.7%, 반대할 것이라

고 응답한 비율은 43.3%였다. 진보의 경우 보수의 68.2%가 통일에 

반대할 것이라고 응답하였으며 보수가 통일에 찬성할 것이라고 응

답한 비율은 19.3%였다.
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진보층의 통일인식에 대해서도 보수층과 진보층 모두 정확하게 

추정하지 못했다. 하지만 진보층에 대한 오해 수준은 보수층에 대한 

오해 수준보다 낮았다. 진보층의 경우 66.7%가 통일에 찬성하였으며 

14.6%가 반대하였다. 진보층과 보수층은 모두 진보층의 통일찬성 

정도를 과대평가하였다. 진보층은 진보층의 74.5%, 보수층은 진보

층의 75.4%가 통일에 찬성할 것이라고 예측하였다. 북한에 대한 인

식과 더불어 통일에 대한 태도에서도 우리 사회는 진보와 보수의 태

도를 정확하게 평가하지 못하고 있음을 보여주는 결과이다. 

보수와 진보는 대북정책을 어떻게 생각한다고 생각할 것인가? 이 

질문에 응답하기 위해 다음 4문항에 대해 보수와 진보가 어떻게 생각

하는지 조사하였다. 각 문항에 대해 6점 척도(1점: 전혀 동의하지 

않는다, 6점: 매우 동의한다)로 측정하였다.

1) 대북전단살포 금지법은 적절한 입법조치이다.

2) 대북제재와 관계없이 코로나19 백신 지원은 이루어져야 한다. 

3) 북한의 완전한 비핵화가 되기 전까지는 대북제재를 완화해서는 

안 된다.

4) 북한이 먼저 공격해오기를 기다리기보다는 과감한 선제공격도 

고려해야 한다. 

다음으로 4문항에 대해 보수와 진보가 어떻게 생각할지에 대해 조사

하였다. 측정은 같은 6점 척도로 측정하였지만 척도의 의미는 변화시

켰다. 1점은 진보/보수는 ‘전혀 동의하지 않을 것이다’, 6점은 진보/

보수는 ‘매우 동의할 것이다’로 제시하였다.

각 문항에 대한 보수와 진보가 실제 동의한 비율과 동의할 것으로 

응답한 비율을 <그림 Ⅲ-8>에서 <그림 Ⅲ-11>에 제시하였다. 보수와 

진보가 4개 대북정책에 대해 어떻게 생각할지에 대한 결과는 실제 

보수와 진보의 생각과 차이가 있었다.
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<그림 Ⅲ-8> 이념집단에 따른 대북정책 1: 대북전단살포 금지법은 적절한 입법

조치이다(%)

구체적으로 진보층이 예상한 보수층의 대북 코로나19 백신 지원에 

반대하는 정도, 예방공격에 찬성하는 정도는 보수층이 실제 반대 또는 

찬성하는 정도보다 더 극단적이었다. 반면 진보층이 예상한 보수층

의 대북전단 살포금지법에 대한 찬성하는 정도, 대북제재 완화에 반

대하는 정도는 실제 보수층이 반대하는 수준보다 낮았다.

보수층 역시 진보층의 대북정책 선호를 정확히 예측하지 못했다. 보

수층이 예상한 대북 코로나19 백신 지원에 찬성하는 정도, 그리고 대북

제재 완화에 반대하는 정도, 그리고 예방공격에 반대하는 정도는 실제

보다 더 극단적이었다. 진보층이 대북전단살포 금지법을 찬성하는 정도

에 대한 보수층의 추정은 실제 진보층이 찬성하는 수준보다 낮았다.
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<그림 Ⅲ-9> 이념집단에 따른 대북정책 2: 대북제재와 관계없이 코로나19 백신 

지원은 이루어져야한다(%)

4개의 대북정책 중 보수층이 진보층에 대해 가장 오해하고 있는 

정책은 대북제재에 관한 것이었다. 진보층의 58.3%, 즉 과반 이상이 

북한의 완전한 비핵화 전 대북제재를 완화하는 것에 반대하였다. 

하지만 보수층은 진보층의 압도적 다수인 72%가 대북제재 완화를 

찬성할 것이라고 생각하고 있다. 진보층이 보수층에 가진 가장 큰 

오해는 예방공격에 관한 것이었다. 보수층의 절반은 북한에 대한 예

방공격에 반대했지만 진보층은 보수층의 68.8%가 예방공격에 긍정

적일 것이라고 예측했다.
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<그림 Ⅲ-10> 이념집단에 따른 대북정책 3: 북한의 완전한 비핵화가 되기 전까지는 

대북제재를 완화해서는 안 된다(%)

진보와 보수의 정서적 양극화에 대한 분석결과가 한반도 평화공

감대 확산정책에 미치는 함의는 네 가지로 요약할 수 있다. 먼저 상대

에 대한 비호감을 넘어 국가와 국가운영의 기본 가치에 대한 실존적 

위협으로 인식하는 상황 속에서 정책, 특히 한국사회에서 이념의 핵

심 결정요인인 북한문제에 대한 합의를 이끌어낸다는 정책 목표가 

과연 적실성을 가질 수 있는지 검토가 필요해 보인다. 자신을 중도

로 밝힌 조사자들에서도 과반에 육박하는 비율이 정서적 양극화의 

패턴을 보이고 있다는 점에서 소위 완충지역의 역할을 크게 기대할 

수도 없을 것이다.



Ⅲ. 평화공감대 확산정책을 위한 근미래 환경과 전략  89

<그림 Ⅲ-11> 이념집단에 따른 대북정책 4: 북한이 먼저 공격해오기를 기다리기

보다는 과감한 선제공격도 고려해야 한다(%)

둘째, 합의보다 서로에 대한 이해가 필요하다. 통일국민협약과 같

은 통일문제에 대한 사회적 대화의 진전을 가로막는 가장 큰 장애물 

중 하나는 북한에 대한 이념집단의 실제인식과 기대인식의 괴리일 

것이다. 사회적 대화는 이념집단의 실제인식보다는 기대된 인식에서 

출발하기 때문이다. 상대가 북한에 대해 협력적으로만, 또는 적대적

으로만 생각하는 사람과의 토론과 협의는 협력인식과 적대인식을 

모두 가지고 있지만 상대적 강도의 차이를 보이고 있는 사람과의 토

론과 협의는 질적으로 다를 수밖에 없다.
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물론 진보(보수) 응답자가 자신의 대북태도보다 자신이 포함된 이

념집단의 대북태도를 더 극단적으로 평가한 것에 대해 다른 해석이 

가능하다. 예를 들어 자신이 자신의 내집단보다 더 균형 잡힌 시각

을 가지고 있음을 보여주고자 하는 일종의 무의식이 작동했을 가능

성이 있다. 물론 나는 다른 사람보다 더 균형 잡힌 사람이라는 우월

착각(illusion of superiority)이 작동했을 수 있다. 그 이유가 무엇

이든 현실적인 함의는 크게 달라지지 않는다. 자신의 생각과 자신이 

포함된 내집단의 생각이 다를 경우 누구의 생각을 따를 것인가? 사

회적으로 첨예한 갈등을 겪고 있는 문제, 그리고 상대 집단에 대한 

부정적 정서가 강한 상태에서는 결국 집단의 규범을 따를 가능성이 

높다. 또한 자신의 생각, 또는 집단의 실제 생각을 토론과 협의에 

반영하는 것은 내집단의 규범을 반하는 행위가 되어버리는 소위 배

신자가 될 수 없다는 자기 검열이 작동하기 때문이다. 

셋째, 상대 이념집단에 대한 이해뿐만 아니라 자신이 포함된 이념

집단에 대한 이해가 필요하다. 각 이념집단은 상대 이념집단에 대한 

오해뿐만 아니라 자신의 포함된 집단의 북한에 대한 인식에 대해서도 

정확한 평가를 하지 못하고 있다. 진보층이 생각하는 진보층의 대북

인식은 진보층의 실제 대북인식보다 보수층이 생각하는 진보층의 

대북인식에 가깝다. 또한 보수층이 생각하는 보수층의 대북인식은 

보수층의 실제 대북인식보다 진보층이 생각하는 보수층의 대북인식

에 가깝다. 다시 말해 진보층과 보수층 모두 진보층을 북한에 대한 

협력인식만 가진 집단으로 보수층을 북한에 대한 적대인식만을 가진 

집단으로 생각하고 있다는 것이다.

마지막으로 이해를 위한 이념집단 간 대화의 의제 선정 방식에 대

한 새로운 접근법을 제시한다. 통일국민협약을 위한 사회적 대화의 

경우 의제는 전문가들이 선정하였으며 의제의 중요성과 갈등의 
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심각성이 주요 선정 기준으로 작동하였을 가능성이 높다. 이러한 

기준에 대한 판단은 이념집단에 대한 추정된 태도에 기반을 두었을 

가능성이 높다. 본 연구의 분석 결과는 이념집단에 대한 추정된 태

도보다 각 이념집단의 실제 태도에 기반을 두어서 의제가 선정된

다면 상대에 대한 이해와 합의의 수준이 높아질 수 있음을 시사한다. 

예를 들어 본 연구에서는 제재 문제와 예방공격에 대한 실제 태도와 

추정된 태도에 큰 차이가 있음을 보였다. 추정된 태도에서 두 문제에 

접근한다면 우리 사회의 이념적 갈등은 불가피해 보인다. 그리고 이

념적 갈등이 불가피하다는 예상이 우리 사회의 일반적인 기대이다. 

하지만 실제 태도에서 두 문제에 접근한다면 합의의 가능성은 매우 

높아진다. 예상과는 달리 진보층이 제재유지에 긍정적이며, 예상과는 

달리 보수층은 예방전쟁을 반대하기 때문이다. 반면 코로나19 백신

지원 문제나 대북전단살포 금지법의 경우 생각보다 인식의 차이가 

크다는 점에서 해당 사안에 더 조심스럽게 접근할 수 있을 것이다.

2. 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략

가. 근미래 전략 구상 시 고려사항

지금까지 문재인 정부의 평화공감대 확산정책의 성과와 한계, 평

화공감대 정책의 중장기 전략과 목표, 평화공감대 확산정책의 정책

환경에 대한 분석 결과를 제시하였다. <그림 Ⅲ-12>에 제시하였듯이 

평화공감대 확산을 위한 근미래 전략은 변화하는 정책환경 속에서 

문재인 정부의 평화공감대 확산정책의 한계를 보완, 성과를 계승하는 

동시에 3년차 연구에서 제시한 중장기 목표 달성을 위한 기반을 조

성해야 한다.
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<그림 Ⅲ-12> 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 수립을 위한 고려사항

평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 도출을 위해 지금까지의 논

의를 SWOT 분석 틀로 정리하여 <표 Ⅲ-5>에 제시하였다. 대외적으로 

코로나19의 부정적 영향은 한반도 문제에서도 예외는 아니었다. 

평화공감대 확산정책의 틀에서도 3년차 연구에서 밝힌 코로나19의 

파괴적 경로는 대표적인 위협요인이다. 하지만 기회요인이 전혀 

없다고 말할 수 없다. 코로나19로 인해 온택트 환경이 새로운 커뮤

니케이션의 수단으로 자리 잡았다. 초 ‧중 ‧고 ‧대학의 수업은 물론 

각종 회의가 온라인 기반 회의 플랫폼을 사용하여 진행되고 있다. 

코로나19가 1년 이상 지속되면서 온택트 기반 커뮤니케이션은 대면 

커뮤니케이션에 대한 임시방편적 위치에서 벗어나 커뮤니케이션의 

중요 수단으로 자리매김하고 있다. 기존 한반도 문제에 대한 공감대 

확산을 위한 대국민 접촉수단은 전문가의 강연을 중심으로 한 오프

라인 기반 커뮤니케이션이었다. 온택트 기반 커뮤니케이션은 오프

라인 기반 커뮤니케이션이 가지고 있는 공간, 예산, 인원, 지역적 

제약을 극복할 수 있다는 점에서 온택트 환경은 한반도 평화공감대 

확산정책의 기회요인으로 작동할 수 있을 것이다. 또한 소위 K-방
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역으로 높아진 한국의 국격과 국력은 남북관계를 바라보는 시각의 

변화를 가져올 기회를 제공할 수 있을 것이다. 본 연구의 제2권에서 

확인하였듯이 남북관계, 특히 북한을 바라보는 시각이 협력의 대상 

또는 적대의 대상이냐는 차원 외에 높아진 국격의 차원이 추가됨으

로써 남북관계에 대한 관점이 보다 풍부해 질 수 있을 것이다.

북미 비핵화 협상과 한반도 평화프로세스의 교착국면이 장기화

되고 있는 점은 한반도 평화공감대 확산을 위한 외부적/부정적 요인

이다. 한반도의 분단이 장기화되면서 한반도 문제의 특수성이 약화

되고 있는 점 역시 구조적으로 한반도 문제에 대한 국민들의 태도에 

부정적으로 영향을 미치고 있다. 이는 한반도 문제의 국제성과 특수

성의 갈등을 의미하지 않는다. 분단이 장기화되면서 분단으로 인해 

발생하는 다양한 문제에 대한 민감성이 낮아지는 것을 의미한다. 예

를 들어 본 보고서 2권에서 북한이탈주민에 대한 편견이 차별받아 

마땅한 이유가 있다는 왜곡된 불평등신념으로 귀결되고 있음을 보

여주고 있다. 이는 우리 국민들이 북한이탈주민이 분단이라는 상황

에서 발생할 수밖에 없는 특수성에 주목하고 있지 않음을 의미한다. 

<표 Ⅲ-5> 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 수립을 위한 SWOT 분석

구분 대외적 측면 대내적 측면

긍정

요인

∙ 코로나19로 온택트 환경 조성

∙ 코로나19로 높아진 국력과 국격 확인

∙ 평화담론의 역할 강화

∙ 탈분단 담론의 가능성 확인

∙ 상향식 평화공감대 확산 가능성 

부정

요인

∙ 남북관계의 교착국면 장기화

∙ 한반도 문제의 특수성 약화

∙ 진보와 보수의 갈등 심화

∙ 사회적 의무감에 기반한 태도 우세

∙ 평화의 구체성 부족

∙ 평화와 통일의 부적 관계

∙ 부족한 제도화 수준

대내적 측면에서 긍정적 요인은 평화담론에 대한 관심이 증가하

고 있으며 탈분단 담론이 한반도 평화담론으로서의 가능성을 확인
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한 점이다. 특히 정치적, 국가적 차원에서의 평화와 통일 담론이 개

인의 일상 차원에서 제기되었다는 점은 평화담론과 탈분단 담론의 

지향성을 제시하였다고 평가할 수 있다. 통일국민협약안이 도출된 

점은 적어도 상향식 평화공감대 확산이라는 방향성의 성공가능성을 

보여주었다.

진보와 보수의 사회적 대화를 통한 통일국민협약안 도출은 진보

와 보수의 갈등 완화의 가능성을 보여주었지만 다른 한편으로 진보

와 보수의 갈등은 갈수록 악화되고 있다. 상대진영에 대한 부정적 

인식을 넘어 상대진영을 국가와 사회 차원에서 위협으로 인식할 정

도로 상대진영에 대한 혐오는 높았다. 또한 통일필요성, 분단지향성, 

한반도의 미래상 등 한반도 평화에 대한 국민들의 태도는 여전히 통

일과 평화에 찬성해야만 한다는 일종의 의무감에 의해 작동하고 있

다는 점은 극복해야 할 과제이다. 평화담론이 적극적으로 제기되었

지만 구체성이 부족하여 국민들에게 체감할 수 있는 방식으로 제시

되지 못한 점, 평화담론을 중시할수록 분단지향성이 높아지는 점 

역시 한반도 평화공감대 확산정책의 장애물이다. 마지막으로 통일

국민협약이 지속되기 위한 법적 ‧제도적 장치가 미비하며, ｢평화 ‧통
일교육: 방향과 관점｣과 관련된 법과 제도는 여전히 ｢통일교육지침

서｣를 벗어나지 못하고 있다.

이상의 논의를 종합하면 한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 

전략은 적어도 12개의 과제를 안고 있다고 볼 수 있다. 대외적으로 

기회요인(2개 과제)을 제고하고 위협요인을 최소화하며(2개 과제), 

장점을 극대화하면서(3개 과제) 약점을 보완(5개 과제)해야 할 것

이다. 물론 언급한 과제 이외에도 평화공감대 확산을 위해 필요한 

과제는 많을 것이며 과제의 성격과 수준을 고려한다면 그 수는 더욱 

많아질 것이다. 동시에 비슷한 유형의 과제는 통합적으로 접근할 
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수도 있을 것이다. 예를 들어 대외적 요인에서 언급한 한반도 문제

의 특수성 약화는 대내적 요인의 긍정적 요인인 탈분단 담론의 강화

와 맥이 닿아 있다. 본 연구에서는 다양한 과제들 중 한반도 평화공

감대 확산을 위한 근미래 전략을 위해 필요한 과제들을 지속가능성, 

현실성(실현가능성), 그리고 시급성을 고려하여 제시하고자 한다.

한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 구축 시 가장 우선적

으로 고려해야 할 사항은 지속가능성이다. 전술한 바와 같이 평화공

감대 확산을 위한 정책의 결과는 장기적으로 나타난다. 이런 맥락에

서 한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략은 근미래에 성과를 

도출할 수 있는 전략이 아니다. 장기적 관점에서 성과를 도출할 수 

있는 기반을 강화하는 전략으로 보는 것이 타당하다. 한반도 문제는 

보수와 진보를 가르는 일종의 바로미터(barometer) 역할을 한다는 

점에서(한정훈 2016), 평화공감대 확산정책의 지속가능성 확보는 

더욱 중요하다. 특히 평화공감대 확산정책과 통일교육 정책은 정부

의 대북 ‧통일정책에 종속될 수밖에 없다는 인식이 강하고(함택영 

외 2003), 실제로 정부의 대북 ‧통일정책의 지향에 영향을 받아 왔다. 

이런 측면에서 통일교육, 평화교육을 포함한 한반도 문제에 대한 

국민들의 태도 변화를 목표로 한 정책은 진보와 보수의 갈등이라는 

국내적 요인에 크게 좌우되어 왔다. 따라서 지속가능한 한반도 평화

공감대 확산을 위한 근미래 전략은 보수와 진보가 합의할 수 있는 

영역, 다시 말해 과거 정부와의 연속선상에서 이루어지는 것이 바람

직하다.

지속가능성의 또 다른 측면은 제도화이다. 제도화는 지속가능성 

확보의 필수적 요소이다. 제도화는 정책의 규범, 원칙, 절차의 안정

화를 통해 정책의 일상화를 부여한다. 국민들에게 한반도 환경변화에 

대한 면역력과 내구력을 향상시키는 기반이 되는 것이다. 제도화는 
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투명성을 제고함으로써 지속가능성을 향상시킨다. 보수와 진보가 

첨예하게 대립하는 한반도 문제에 있어 제도화는 평화공감대 확산

정책의 주체와 의제, 우선순위 등의 선정에 있어 효율성과 투명성을 

확보하는데 필수적 요소이다. 

한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 구축을 위한 두 번째 

고려사항은 현실성이다. 실현가능한 정책은 정확한 환경분석에서 

시작된다. 정확한 정책환경 분석을 통해 할 수 있는 것과 할 수 없는 

것을 분리하는 것이 필요하다. 기존의 선입관, 이상주의적 평화관과 

통일관, 예산과 인프라를 고려하지 않은 정책은 실패할 수밖에 없다.

한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략 구축을 위한 마지막 

고려사항은 시급성이다. 연속성에 기반한 지속가능성, 실현가능성

을 고려한 현실성만을 고려한다면 현재의 평화공감대 확산정책을 

반복하는 것이 최선일 것이다. 실제로 지난 20년간 한반도 문제에 

대한 공감대 확산정책은 쳇바퀴 돌듯 반복되었다(민주평화통일자문

회의 2020). 20년 전에도 뉴미디어를 활용한 공감대 확산정책이 제안

되었으며 20년 전에도 청년맞춤형 공감대 확산정책이 제안되었다. 

지속가능성과 현실성을 고려하는 가운데 중장기적 성과를 도출하기 

위해 필요한 핵심적 사안들을 발굴하는 것이 중요하다.

나. 근미래 전략의 목표와 주요사업

한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전략의 목표는 ‘한반도 문

제에 대한 성찰적 접근의 제도화’이다. 성찰적 사고는 존 듀이(John 

Dewey) 교육철학의 핵심 가치로 자신의 신념과 믿음, 그리고 그 

신념과 믿음의 배경이 되는 기본적인 가정들에 대한 의심과 의문을 

제기하는 사고방식을 의미한다(Dewey 1910; 이준수 2008). 세계 보

건기구(World Health Organization 2003, 12)는 성찰적 접근이 평
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화교육의 핵심적 가치이며 갈등과 폭력을 예방하고 편견을 감소시

키며 다양성을 인정하는 관용을 증진시킨다고 제안하였다. 듀이는 

열린마음(open-mindedness)이 성찰적 사고의 불가결한 요소라고 

보았다. 열린마음은 자신이 이미 해답을 가지고 있기 때문에 자신과 

다른 관점을 거부하는 닫힌마음(closed-mindedness)의 반대개념

으로 새로운 관점과 정보를 진지하게 탐구하고자 하는 경향성을 의

미한다(Dewey 1910). 

바탈 외(Bar-Tal et al. 2020)는 거의 모든 국가의 교육정책, 그

리고 교육정책과 관련된 사회적 환경은 열린마음 기반 접근과 닫힌

마음 기반 접근이 공존하고 있다고 진단하였다. 한편으로는 국민들

의 창의성과 다양성을 증진시키기 위한 성찰적 접근을 강조하지만 

다른 한편으로는 국민들이 공통의 정체성을 형성, 강화하고 애국적

인 국민이 갖추어야 할 지식, 기술, 태도, 가치, 동기 등을 전파하고

자 한다는 것이다. 바탈 외(Bar-Tal et al. 2020)에 따르면, 물리적 

갈등을 경험하는 국가에서는 닫힌마음 기반 접근이 열린마음 기반 

접근을 압도하고 있다고 주장하였다. 갈등을 경험하는 국가가 표현

의 자유를 보장하는 국가라도 할지라도 열린마음 기반 접근은 갈등

에서 승리, 적어도 ‘패배하지 않는 사회’가 되는 것에 방해가 되기 

때문이다. 갈등에서의 승리는 국가 정체성과 직결되는 문제이며 사

회적 동원과 단결이 중요하다. 따라서 국가의 이념, 전통, 집단기억, 

집단의 목표 등에 대해서는 다양성을 인정하지 않는, 성찰적 사고를 

인정하지 않는 교육을 설계한다. 역사와 소명의식, 국가적 가치와 

애국심, 국가적 연대감을 강조하는 반면 대안적 정보제공을 금지하

며 다양성을 인정하지 않는, 성찰적 사고를 인정하지 않는 교육 방

식을 법률로 규정하고 있다는 것이다.

고착화된 갈등사회에서 이루어지는 닫힌마음 기반 접근의 평화
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교육은 지식의 전달에 집중한다. 다양한 가능성을 제시하기보다는 

오답과 정답을 구분하는 방식으로 교육이 이루어지고 있으며 교육

자들도 전통적 교사 중심적 접근, 교과서 중심 접근을 선호한다. 학

생들, 그리고 교사 자신을 불확실성과 혼란에 직면시키기보다는 옳

음/그름, 필요/불필요의 흑백논리 속에서 평화교육이 이루어진다. 

이러한 방법은 단순히 시간과 자원 확보의 편이성을 넘어 교수자와 

학생들을 정치적 논란에서 보호하기 위한 수단이기도 하다.

고착화된 갈등사회에서의 닫힌마음 기반 접근은 교육정책에만 

국한되지 않는다. 고착화된 사회 역시 이러한 교육적 문화를 지지하

며, 성찰적 사고에 대해 비판적 시각을 강하게 유지하고 있다. 고착

화된 갈등을 경험하고 있는 사회는 갈등과 관련된 역사, 혹은 자신

의 갈등관에 의문을 제기하는 것에 관심이 없으며 반박, 훼손, 의문

이 생길 수 있는 정보를 제공하는 것에 큰 관심이 없다. 고착화된 

사회는 갈등에 대한 다양하고 대안적 정보를 유통, 탐색하지 못하게 

하는 정책, 제도화된 검열, 대안적 사고와 정보에 대한 불신, 정보의 

통제, 대안적 정보와 주장을 하는 사람을 처벌하며 사회가 대안을 

탐색하는 교육을 하지 않도록 메커니즘을 강화한다.

닫힌마음 기반 접근의 교육체계와 사회적 분위기 속에서 평화교

육과 평화공감대 확산을 위한 다양한 사업들은 정책적 도전과 사회

적 도전에 직면할 수밖에 없다. 교사와 활동가들은 국가차원의 정책

뿐만 아니라 다른 개인들, 모든 사회구성원, 심지어 교육자 자기 자신

에게서 사회적 압력을 받게 된다. 예를 들어 교사와 활동가들이 통

일을 해야만 한다고 믿고 있는 경우 반대 의견을 허용하지 않는다. 

이 경우 교사와 활동가들은 열린마음 기반 접근을 막고 있는 것이 

된다. 반면 통일의 필요성에 대해 열린마음 기반 접근을 가진 교사

와 활동가들은 동료교사, 학교당국, 교육당국, 학부모, 사회 전반의 
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비판적 시각, 특히 정치적으로 편향된 교육을 하고 있다는 비난을 

염려함으로써 해당주제를 회피하게 되는 경우가 많다(Bar-Tal et 

al. 2020).

굳이 한국의 평화 ‧통일교육, 한반도 문제에 대한 한국사회의 분

위기를 서술하지 않더라도 한국의 평화교육과 평화공감대 확산정책

이 닫힌마음 기반 접근의 특징에 부합한다는 것을 부인할 수 없을 

것이다. 정부는 통일교육의 방향과 관점을 제시하고 있으며 정부의 

방향에 부합하지 않는 통일교육을 실시한 사람은 처벌할 수 있는 

법적 근거를 가지고 있다. 교사들은 평화 ‧통일교육의 가장 큰 장애 

중 하나로 정치적 편향성 논란에 휘말릴 우려를 들고 있다(통일교육

원 2018). 무엇보다 통일의 필요성을 예측하는 가장 강력한 변수가 

통일에 대한 사회적 규범이라는 환경분석의 결과는 지식전달, 흑백

논리, 규범의 강요로 이루어지는 한국의 평화 ‧통일교육의 현주소를 

보여주고 있다.

듀이의 성찰적 사고의 정의를 기반으로 바탈 외(Bar-Tal et al. 

2020)는 성찰적 사고를 어떤 종류의 정보, 관점, 의견, 경험 등에 

대해서 편견 없이 평가하고 결정하고자 하는 지향성으로 정의하였다. 

성찰적 사고는 학습자가 질문하고 의심하고 증거를 찾고 대안을 탐

색하고 평가함으로써 자신의 생각을 확립하는 과정인 것이다. 이는 

닫힌마음 기반 접근에서 일반적으로 이루어지는 전문가 또는 권위

자의 견해를 수동적으로 받아들이는 것과 대조를 이룬다. 전달자가 

전문가와 권위자라고 할지라도 그 견해를 비판적으로 바라볼 수 있

는 관점을 기르는 것이 성찰적 사고의 핵심이다. 성찰적 사고는 대

안적 사고이기도 하다. 문제가 되는 논의가 되는 사건을 설명할 수 

있는 대안적 가설들을 생성, 비교, 평가할 수 있는 능력이 성찰적 

사고라는 것이다. 결국 성찰적 사고는 다양한 견해와 관점을 생성
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하기 위해 주어진 지식과 자료에 의문을 제기하여 대안적 관점을 형

성, 자유롭게 표현하는 능력인 것이다.

성찰적 사고, 열린마음 기반 접근 역시 사회적 환경과 상호작용

한다. 특히 사회 ‧정치적 문화가 중요하다. 사회 ‧정치적 다원주의의 

수준, 즉 다양한 견해에 대한 관용의 정도는 성찰적 사고의 수준과 

직결된다. 둘째, 대안적 정보에 대한 개방성과 가용성이 중요하다. 

성찰적 사고는 기존의 정보와 관점에 대한 비판적 시각을 평가는 대안

적 자료와 정보 없이는 불가능하다. 이는 우리 사회 내에 대안적 정

보가 존재해야 함을 의미하고 국민들이 쉽게 대안적 정보에 접촉할 

수 있어야 함을 의미한다. 셋째, 열린마음, 성찰적 사고 교육은 어릴 

때부터 획득, 내면화하는 것이 중요하다. 이는 학생을 대상으로 하는 

학교 평화교육과 성인을 대상으로 하는 공공 평화교육이 연계되어 

있을 때 성찰적 사고가 더욱 영향력을 발휘할 수 있음을 의미한다.

열린마음 기반 성찰적 접근으로의 전환이 없이는 갈등의 문화에

서 화해와 평화의 문화로의 전환은 불가능하다. 평화교육과 평화공

감대 확산정책의 현장, 평화에 대한 우리 사회의 문화, 그리고 정부

정책이 함께 변해야 한다. 교사와 현장의 자율성에 의존한 평화공감

대 확산정책은 닫힌마음 기반 접근이 우세한 사회에서 효과를 보기 

어렵다. 버커맨(Bekerman 2009)은 성찰적 접근에 기반한 학교 평화

교육은 닫힌마음의 사회에서 효과가 나타나지 않음을 보여주었다. 

사회, 현장, 정부가 연계되지 않는 열린마음 기반 성찰적 접근은 한

계를 가질 수밖에 없다. 평화교육 전문가들은 정부 정책의 변화가 

그 시작이어야만 한다고 주장한다. 정부의 의지와 투자가 사회의 변

화와 현장의 변화를 이끌어 내는 동력이라는 것이다.

문재인 정부의 평화공감대 확산정책은 한반도 문제에 대한 성찰

적 접근을 시도한 것으로 평가할 수 있다. 통일국민협약안 도출을 
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위한 사회적 대화에는 성찰적 접근의 철학이 녹아있다. 논쟁적인 의

제에 대해 전문가의 견해를 수동적으로 받아들이는 방식에서 벗어

나 국민들이 실제로 토론의 과정에 참여한 과정은 성찰적 접근이 

요구하는 질문하고 의심하고 증거를 찾고 대안을 탐색하고 평가함

으로써 자신의 생각을 확립하는 과정으로 볼 수 있다. 또한 통일교

육에 평화의 관점을 제기한 것은 통일지상주의에 대한 대안적 논의

의 출발점이 될 수 있다. 따라서 한반도 평화공감대 확산을 위한 근

미래 전략은 문재인 정부가 시도한 성찰적 접근을 본 궤도에 진입시

킬 수 있는 과제들을 지속가능성, 효율성, 시급성의 관점에서 발굴, 

시행하는 것이 필요하다. 한반도 평화공감대 확산을 위한 근미래 전

략의 목표인 ‘한반도 문제에 대한 성찰적 접근의 제도화’를 위한 과

제들은 <표 Ⅲ-6>에 제시하였다.

<표 Ⅲ-6> 한반도 문제에 대한 성찰적 접근의 제도화를 위한 과제

분야 시민대상 평화 ‧ 통일교육 사업 학교 평화 ‧ 통일교육

성찰적

사회적 대화 

강화

∙ 사회적 대화의 의미 규정

∙ 사회적 대화의 법적 근거 마련

∙ 퍼실리테이터 육성 프로그램 시행
∙ 사회적 대화형 교육모델 개발

탈분단 담론

도입

∙ 평화공감대 확산의 틀에서 탈분단 담론 구체화 

∙ 사회적 대화 의제에 포함

∙ 통일교육 지원법의 개정

∙ ｢평화 ‧ 통일교육: 방향과 관점｣ 
개정

∙ 거버넌스 조정
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1. 추진 배경 및 필요성

통일은 우리 민족의 숙원이다. 그간 진보와 보수를 가리지 않고 

모든 정부가 남북 평화와 통일을 주창해 왔다. 그럼에도 불구하고 

통일/북한 문제를 둘러싼 우리 사회 내부의 갈등은 좀처럼 사그라지

지 않고 있다. 통일/북한 문제에 대한 사회 통합의 방안을 찾기 위해

서는 무엇이 분열과 갈등을 부추기고 있는지를 이해해야 한다. 즉 

통합 방안은 분열의 메커니즘에 대한 이해에서 출발해야 한다.

가. 한국사회 갈등구조와 증폭원인

민주사회에 있어 갈등은 자연스러운 현상이다. 립셋(Seymour M. 

Lipset)은 갈등(conflict)과 합의(consensus) 모두 민주주의를 위해

서는 필수적인 요소라고 말한다(Lipset 1960). 갈등이 없는 사회는 

권위주의 사회이거나 전체주의 사회이다. 성숙한 민주사회가 되기 

위해서는 갈등의 자유로운 표출과 함께 사회적 합의를 통해 갈등을 

완화 또는 해소할 수 있는 장치가 제대로 작동하여야 한다(최장집 

2005, 183). 사회갈등이 모든 민주주의 사회에서 나타나는 건강한 

현상임에도 불구하고 한국사회의 갈등 양상이 우려되는 것은 갈등

을 조정할 장치가 제대로 작동하지 않으며, 갈등 집단 간 적대적 감

정이 쌓여가기 때문이다. 

(1) 정치 양극화의 본질

인간은 사회적 동물이라는 사실은 개인이 갖는 집단 정체성(group 

identification)이 자의식(sense of self)을 형성하는 핵심 요소라는 

것을 의미한다. 많은 사회 심리학 연구들은 사람들은 세계를 내집단
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(in-group)과 외집단(out-group)으로 구분하여 인식하며, 이러한 

인식은 내집단에 대한 긍정적 감정과 외집단에 대한 부정적 감정을 

촉발한다고 주장한다(Huddy et al. 2015; Billig and Tajfel 1973).

그간 정치 양극화에 관한 국내외 많은 연구들은 정책 선호(policy 

preference)의 차이에 초점을 두고 양극화 현상을 분석하였다

(Iyengar et al. 2012, 405). 한편 최근 연구에 따르면 다수의 대중들

은 정당을 이념적 차원에서 인식하지 않으며, 정파적 정체성(partisan 

identification)에 근거해 정치 현상을 이해한다. 또한 이러한 정파

적 정체성은 어릴 적에 형성되는 다분히 원초적인 본성이며 이는 일

생 동안 유지된다(Green et al. 2002; Jennings et al. 2009). 이처럼 

당파성(partisanship)은 집단 정체성을 형성하는 강력한 요인인데, 

이는 어린 나이에 형성되어 일생 동안 변하는 경우가 거의 없을 뿐 

아니라, 선거 때마다 선거운동 과정을 통해 당파성은 더욱 강화된다

(Iyengar et al. 2019, 130). 수드와 아이엔거(Sood and Iyengar 

2016) 연구에 따르면 네거티브 선거운동이 정서적 양극화를 악화시

키는데, 선거기간의 정서적 양극화는 그 전 해와 비교해 50~150% 

증가하는 것으로 나타났다.

많은 연구들이 대중 양극화(mass polarization)의 더 큰 원인은 

정책 태도의 차이가 아니라 정파적 시각(partisan view), 즉 다른 정당 

지지자들이 상대방을 싫어하는 외부 집단(disliked out-group)으로 

보는 인식에 있다고 주장한다(Tajfel and Turner 1979; Iyengar 

et al. 2012). 많은 연구들이 이념 정체성이 아니라 감정 정체성

(affective identity)이 정치 양극화를 더 잘 설명한다고 입증하고 

있다(Hetherington and Weiler 2009; Richardson 1991). 이처럼 

정서적 양극화는 이념 양극화와 구분되는 별개의 개념이다. 즉 집단 

간에 정치 이념 혹은 정책 이슈에 대한 입장의 차이가 크지 않더라도 
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정서적 양극화는 심각할 수 있다는 것이다. 실제 미국 사례 연구를 

보면 이념 갈등은 다소 완화되고 있지만 정서적 양극화는 지속적으

로 강해지는 것으로 나타난다(Levendusky and Malhotra 2016).

문제는 정당에 대한 감정적 태도가 정치 영역을 넘어서 개인 간의 

관계에도 영향을 미친다는 것이다. 이러한 정서적 요인은 이념이나 

계급과 같은 다른 사회균열 변인보다 훨씬 심한 양극화 현상을 초래

한다(Iyengar et al. 2012). 미국 사례 연구에서도 사회 양극화를 

심화시키는 요인이 이념이나 이슈 갈등에서 점차 정서적 대립으로 

옮겨가고 있다는 사실을 보여준다. 일반 시민들이 상대 정당 지지자

에 대해 갖는 혐오와 불신이 점점 더 심해지고 있다는 것이다. 이러

한 정서적 양극화(affective polarization)의 문제는 비단 정치 영역

에 한정되지 않고 일상적인 사회생활에까지 영향을 미치고 있다. 민

주당과 공화당 지지자 모두 상대방이 위선적이고, 이기적이며, 폐쇄

적 마음을 지니고 있다고 인식하면서 다른 정당 지지자들과는 일상

적인 사회적 교류를 하지 않으려고 한다는 것이다. 미국 사회 조사

에 따르면 80.5%의 부부가 같은 정당을 지지하고 있으며, 이는 결혼 

후 합의점을 찾은 것이 아니라 애초 같은 정당 지지자를 배우자로 

선택하였다고 한다(Iyengar et al. 2018, 1330). 

더 심각한 문제는 미디어 환경의 변화가 이러한 양극화를 더 악화

시키고 있다는 사실이다(Iyengar et al. 2019, 130). 아이엔거(Iyengar 

et al. 2012, 416-418)의 연구에 따르면 자식들이 경쟁 정당 지지자들

과 결혼하는 것을 반대하는 비율이 지난 50년 동안 무려 약 35%가 

증가하였다. 또한 가족들끼리도 지지하는 정당이 다르면 특히 선거

기간에는 대화를 회피한다는 연구결과도 있다(Chen and Rohla 2018).

진보와 보수 집단 간의 갈등이 첨예하여 이념 양극화가 심해지면 

이는 당연히 강한 정서 양극화와 연결된다. 이념과 더불어 사회 정



108  평화공감대 확산 근미래 전략과 주요사업 추진방안

체성(social identity)을 구성하는 다른 변인들, 즉 세대, 지역, 종교 

등에 있어 내집단과 외집단의 구성 형태가 중첩되는 양상을 보이면 

그 사회의 양극화는 더 뚜렷해지고 정서 양극화 또한 심각한 양상을 

보인다. 한국사회의 경우 진보적 이념, 젊은 세대, 호남지역이 하나의 

내집단을 구성하고 그 반대편에 보수적 이념, 나이든 세대, 영남지역

이라는 외집단이 존재하는 양상이다. 이처럼 내집단과 외집단을 구분

하는 사회 정체성이 여러 요소가 중첩되어 구성되면 상대 집단에 대

한 적대감은 강해질 수밖에 없다. 이념, 세대, 지역에 따른 집단 정체

성이 중첩되지 않고 교차(cross-cut)될 때 내집단과 외집단 간의 정

서적 거리가 보다 가까워질 수 있다(Iyengar et al. 2019, 134).

유럽 국가들과 같이 오랜 세월 지속된 사회적, 문화적, 종교적 균열

에 기반한 정당 시스템의 경우 정당의 정책을 둘러싼 심각한 갈등이 

발생할 가능성이 높다(Richardson 1991). 그렇지만 한국의 정당은 초기

부터 인물 중심의 정당으로, 사회문화적 혹은 계급적 균열에 기반해 

생성되지 않았다. 따라서 한국사회 내 정치 양극화는 정책이나 이념적 

차이보다는 정서적 혹은 감정적 차이에서 비롯되는 성향이 강하다.

(2) 정치 양극화의 역사적 배경

한국사회가 이념갈등뿐 아니라 지역, 세대 등의 사회갈등에서 

쉽게 벗어나지 못하는 원인은 집단 중심의 정치문화, 정치화된 시민

사회, 그리고 온라인 커뮤니케이션의 확산 등에서 찾을 수 있다. 집단 

중심의 문화는 농경사회에서부터 비롯된 수천 년 된 특성이다. 시민

사회의 정치화는 1980년대 민주화 운동에서부터 시작하여 민주화 

이후에도 지속되는 현상이다. 한편 21세기 들어 본격적으로 확산하고 

있는 온라인 커뮤니케이션 또한 사회갈등에 부정적 영향을 미치고 

있다.
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(가) 정치문화와 정치구조의 문제

이념은 기본적으로 사회문제에 대해 개인이 갖는 가치 및 태도와 

밀접한 관련이 있다. 주요 사회쟁점에 대한 이념집단 간의 차이가 

크지 않음에도 불구하고 쟁점이 부딪힐 때마다 이념갈등은 첨예하

게 표출되고 있다. 이처럼 이념갈등이 실제보다 증폭되는 데는 집단

을 강조하는 문화적 요인과 권력집중과 획일성을 중시하는 정치구

조 문제에 기인하는 바가 크다. 

우리 사회 이념갈등을 증폭시키는 요인으로 우선 집단을 중요시

하는 정치문화를 들 수 있다. 집단에 대한 중시는 우리 사회구성원

을 ‘우리’와 ‘그들’로 구분하는 편가르기 의식을 만들게 되고, 집단

사고가 작동하면서 개인들의 의식이 극단화될 가능성이 높아진다. 

김용신(2009)은 진보-보수 갈등의 퇴행성은 집단무의식에서 비롯

되고, 이와 같은 집단무의식은 한국사회에서 오랫동안 유지해 온 

문화 및 역사적 경험에서 기인한다고 설명한다. 유목문화의 전통을 

갖고 있는 서구 사회의 경우 집단 보다는 ‘나(개인)’를 중요시 한다. 

한편 한국사회의 경우 농경문화에 기반하면서 강한 집단의식이 만

들어지고 결과적으로 개인보다는 ‘우리’를 더 우선시 하는 문화를 

갖게 되었다고 주장한다. 이러한 집단문화는 집단사고를 조장하기 

쉬운데, 냉전이데올로기 체제와 맞물리면서 좌익과 우익으로 양극

화된 의식체계를 형성하게 되었다. 해방 후부터 한국사회 정치담론

을 지배해온 냉전이데올로기는 현재까지도 우리 사회의 집단극화 

현상을 부추기고 있다. 냉전반공주의는 사회쟁점을 둘러싼 합리적 

논의와 건전한 정치경쟁을 가로막을 뿐 아니라 이념적 중간지대를 

허용하지 않고 있다. 이로 인해 한국사회 갈등은 본질적 사회균열을 

다루지 못하고 왜곡된 형태로 표출되고 있다(김용신 2009). 

오랜 군사독재 또한 우리 사회에 집단사고와 양극화된 담론문화
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를 배태하였다. 군사정권하에서 형성된 상명하달과 목적 중심의 의

식이 획일화된 사고가 자리 잡으면서 모든 현안을 옳고 그름의 이분

법적 시각에서 판단하고 행동하게 되었다. 이 같은 군사문화 하에서

는 주어진 명령에 무조건 복종해야 하며, 일단 주어진 명령은 어떤 

방법을 써서라도 무조건 수행해야만 한다. 상부의 명령에 대해 저항

하는 것은 물론이고 반대 의견을 제시하는 것조차 허용되지 않는다. 

오직 주어진 명령을 충실히 완성하는 것만이 허용되는 것이다. 누구

라도 주어진 명령을 완수하는데 방해가 된다면 그들은 적으로 취급

된다. 결과적으로 주어진 명령에 대해 복종하는 자들은 아군이고, 

이에 저항하는 집단은 적군으로 간주되는 이분법적 사고가 자연스

럽게 형성되는 것이다. 명령수행을 위해 더 효율적이고 합리적인 방

안을 찾거나, 혹은 서로 다른 주장을 하는 집단 간의 충돌을 막으면

서 사회적 합의를 찾고자 한다면 이들은 양쪽으로부터 동시에 기회

주의자로 공격받게 된다. 이 같은 이분법적 사고와 목적 중심적 행

태는 한국인의 풍부한 감성과 합쳐지면서 우리 사회의 갈등을 더욱 

심화시키는 결과를 가져온다. 논리와 합리성보다는 일단 목적을 달

성하고 자기편이 이겨야 한다는 감성이 먼저 작동하게 되는 것이다

(김용신 2009, 71).

(나) 매개집단의 정치화

현재 우리 사회 갈등이 실제보다 증폭되어 표출되는 데는 시민단

체나 언론과 같은 매개집단의 책임도 크다. 매개집단의 본래의 기능

은 사회 안의 여러 이해집단을 대표하면서 이들의 이익과 주장을 정

치과정 안에서 집약하고 표출하는 것이다. 그런데 민주화 이후 한국 

시민단체들은 사회 안의 다양한 이익을 대표하기보다는 자신들의 

정치적 주장을 내세우고 지지자들을 동원하는 정치적 모습을 보이



Ⅳ. 성찰적 사회적 대화 강화를 위한 근미래 주요사업 추진방향  111

면서 사회통합보다는 사회갈등을 조장하는 모습을 보이고 있다. 

시민단체의 정치화 현상은 이들의 뿌리가 대부분 민주화 운동 

시기에 있다는 점에서 비롯된다. 민주화 운동 시기에는 시민단체의 

주요 활동이 권위주의 정권에 대한 투쟁에 있었고 자연스레 민주화 

이후에도 권력에 저항하거나 혹은 밀접한 관계를 가지면서 정치적 

활동을 하게 되었다. 오랜 권위주의 정권을 겪은 한국사회의 경우 

시장이나 시민사회보다 국가와 정치사회에 더 많은 권력 자원이 집

중되어 있어 시민단체 활동의 초점을 일상생활 이슈보다는 정치적 

사안에 두는 것이 일반 개인들의 관심을 끌고 영향력을 강화하는데 

보다 효과적이었다. 이처럼 한국의 시민운동은 민주화 운동에 뿌리

를 둔 시민단체의 역사적 기원과 비대한 국가권력이라는 한국사회

의 구조적 특성으로 인해 일상의 생활 이슈보다는 정치적 사안에 

집중하는 양상을 보였다. 민주화 운동은 한국의 시민사회와 시민운

동을 성장시킨 동력이었음과 동시에 민주화 이후에도 생활 정치보

다는 권력 정치에 더 집중하게 하는 한계로 작용하고 있다. 시민사

회의 본래적 역할이 국가와 정치사회를 감시하고 견제하는데 있음

에도 불구하고 한국의 경우 위와 같은 역사적 배경과 구조적 특성

으로 인해 시민단체가 국가와 정치사회에 지나치게 밀접하게 위치

하는 문제를 보이고 있다. 

시민단체의 정치화 현상으로 인해 시민사회와 국가의 경계가 불

분명해질 뿐 아니라, 진영정치의 틀 안에 갇히면서 한국사회의 갈등

을 심화시키는 문제를 낳고 있다. 특히 참여정부 이후 이념이 한국

사회 균열의 중심축으로 자리잡게 되고 시민단체는 진보와 보수의 

편가름에 편입하면서 이념갈등을 더욱 확산시키는 문제를 낳고 있다.
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나. 정서적 양극화와 인지적 양극화

카스텔(2013, 234)에 따르면 개인의 정치적 의사결정은 인지와 

정서적 과정이 통합되어 진행된다. 따라서 한국사회 내 정치적 양극

화의 문제가 심각하다는 것은 인지적 양극화와 정서적 양극화의 문제

로 분해하여 이해해야 한다. 한국사회의 경우 동일한 사안이나 사건에 

대해 진보와 보수 집단은 서로 다른 인지의 틀을 불신하고 그 정당이 

추진하는 정책을 반대하는 성향을 보인다(Iyengar et al. 2012).

<그림 Ⅳ-1> 정서적 양극화와 이념적 양극화의 관계

통일/북한 정책 갈등 심화  이념 양극화

정치적 태도 양극화(polarized political attitude)

인지적 양극화 cognitive polarization
정서적 양극화 affective polarization

장승진(2012)의 연구에 따르면 19대 총선에서 투표를 하는데 있어 

유권자가 인지하는 지지 정당과 본인 간의 이념적 거리는 영향을 끼

치지 않은 반면, 유권자가 가진 정서적 태도는 투표 선택에 중요한 

영향을 미쳤다. 이에 비춰보면 통일/북한 문제를 둘러싼 갈등 역시 

정책의 내용보다는 상대 집단에 대한 감정적 태도에 기인하고 있다. 

따라서 통일/북한 이슈에 대한 사회적 합의를 찾기 위해서는 관련 

정책의 구체적 내용에 대한 합의점을 찾기에 앞서 자신과 다른 의견을 

가진 집단에 대한 정서적 거리를 줄이는 노력이 우선되어야 한다.

(1) 정서적 양극화(affective polarization)

정서적 양극화는 자신이 지지하는 정당은 긍정적으로, 그리고 지지
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하지 않는 정당은 부정적으로 인식하는 성향을 말한다. 지지 정당에 

대해서는 강한 호감을 갖는 반면 반대하는 정당에 대해서는 강한 반

감이나 혐오감을 갖게 된다(Iyengar and Westwood 2015). 유권자의 

정치적 태도 극화가 발생하는 원인은 집단 정체성(group identity) 

개념으로 설명한다. 내집단과 외집단이 뚜렷이 구분되는 상황에서는 

내집단에 대해서는 동질감을 강화하는 반면 외집단에 대해서는 이

질감이 강해진다. 

한 사회 내 정서적 양극화의 정도는 그 사회 내부의 하위 집단에

서 형성되는 집단 정체성이 강할 경우 더욱 심해진다. 자신의 속한 

집단에 대해 강한 정체성을 가진 개인은 자신의 규범과 신념을 집단

이 공유하는 규범과 신념에 동화시키면서 집단의 규범과 신념에 

따라 사고하고 행동하고자 한다(Tajfel and Turner 2004). 호그

(Hogg 2001) 또한 한 집단에 소속되거나 심정적으로 지지하는 개인

은 자신의 생각과 태도를 내집단의 규범에 맞추고자 하는 경향이 

강하다는 연구결과를 발표했다. 집단 정체성이 강한 사람들은 외집

단의 잘못된 행태를 고발하는 정보를 더 많이 얻으면서 그들에 대한 

적대감을 키워간다(Puglisi and Snyder 2011). 결과적으로, 편향된 

정보를 얻어 개인들은 당연히 극단적 정치 태도를 갖게 되고, 이는 

결과적으로 정서적 양극화를 부추기게 된다.

‘탈개인화 효과에 대한 사회 정체성 모델(social identity model 

of deindividuation effects)’에 따르면 인터넷 커뮤니케이션 속성

이 집단 정체성을 강화시키는 결과를 가져온다. 탈개인화란 개인이 

자신과 타인을 서로 다른 개성을 지닌 별개의 개체로 인식하기보다

는 집단에 속한 동일한 구성원으로 인식하는 것이다. 인터넷 커뮤니

케이션은 신체적 고립과 익명성이라는 특성을 갖는다. 이로 인해 

사용자들은 다른 이용자들에 대한 정보를 갖기 어렵다. 결과적으로 
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인터넷 공간 안에서 개인의 정체성을 표출하고 확인하기는 쉽지 않

으며 집단의 구성원으로서 인지되기 쉽다. 따라서 인터넷 공간에서 

나타나는 의견의 차이 혹은 갈등은 개인 차원에서 구분되기보다는 

집단 간의 차이로 인식되면서 강한 사회적 정체성을 형성하게 된다. 

이러한 사회적 정체성은 각 집단의 구성원이 개인 차원에서 사고

하고 행동하는 것을 막고 자신이 속한 집단의 수준에서 사고하고 

행동하는 양상을 만든다(Chan 2010).

집단 정체성이 태도 극화로 전환되는 과정은 준거적 정보 영향

(referent informational influence) 개념으로 설명한다. 유권자들은 

자신이 지지하는 정당이나 후보에 대해서는 긍정적이거나 유리한 

정보를 선별적으로 취득하고, 싫어하는 정치적 대상에 대해서는 정

보를 회피함으로써 자신이 속한 집단에 대한 동질감을 높이게 되고, 

이는 집단 간 태도 극화를 가져온다.8)

(2) 인지적 양극화(cognitive polarization)

인간이 정보를 처리하는 과정에서 동기화된 사고(motivated 

reasoning)의 과정을 작동하는 것으로 알려져 있다. 동기화된 사고 

과정에서는 최상의 결론을 얻기 위해 균형 잡힌 정보를 획득하고자 

하는 정확성의 목표(accuracy goals)와 기존에 가진 믿음을 확증하는 

편향적 정보를 얻고자 하는 방향적 목표(directional goals) 두 가지가 

함께 작동한다.9) “방향성 목표 활성화는 기존의 믿음에 부합하는 정

보만을 선별적으로 채택하게 되거나(확증편향, confirmation bias) 

혹은 더 중요시하게 만들고(사전태도 효과, prior attitude effect), 

8) Turner, Wetherell, and Hogg, 1989, “Referent Informational Influence and Group 

Polarization”; Tajfel and Turner, 1979, “An Integrative Theory of Intergroup Conflict”; 
Taifel, 1970, “Experiments in Intergroup Discrimination” (김혜정 2018, 3 재인용).

9) Ziva Kunda, 1990, “The Case for Motivated Reasoning” (장승진 ‧장한일 2020, 156 

재인용).
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기존의 믿음이나 자신이 원하는 결론에 부합하지 않는 정보에 대해

서는 무시하거나(비확증 편향, disconfirmation bias) 혹은 기존의 

믿음이나 자신이 원하는 결론에 부합하도록 재해석하도록(부메랑 

효과, boomerang effect) 만든다.”10)
한편 정당일체감(party identification)이 강한 사람일수록 동기

화된 사고 과정에서 방향적 목표가 강하게 작동하여, 자신이 지지하

는 정당의 정책과 일치하는 정보를 집중적으로 그리고 편향적으로 

받아들이는 경향이 강하다(Druckman and McGrath 2019; Morris 

et al. 2003). 따라서 당파성이 강한 뉴스가 많이 확산될수록 기존의 

태도와 일치하는 정보를 더 많이 획득할 가능성이 높아진다. 또한 

경쟁 정당을 비방하는 정보를 많이 획득하면 상대 정당에 대한 적대

감은 당연히 더 높아지게 된다(Iyengar et al. 2012, 427-428).

“정서적 양극화가 강할수록 혹은 특정 정당에 대한 감정적 편향이 

강할수록 동기화된 사고를 할 가능성이 높다.”11) “대상에 대한 감정

적 평가가 사전적으로 존재할 때 새롭게 획득한 정보를 그 평가와 

일관된 방향으로 처리하려는 경향이 더욱 강해지기 때문이다.”12)

10) Druckman and Bolson 2011, “Framing, Motivated Reasoning, and Opinions about 

Emergent Technologies”; Kunda 1990, “The Case for Motivated Reasoning”; Lodge 
and Taber 2013, The Rationalizing Voter; Stanley et al. 2019 (장승진 ‧장한일, 

2020, 156 재인용).

11) Morris et al. 2003, “Activation of Political Attitudes: A Psychophysiological 

Examination of the Hot Cognition Hypothesis”; Redlawsk 2002, “Hot Cognition 

or Cool Consideration? Testing the Effects of Motivated Reasoning on Political 

Decision Making” (장승진 ‧장한일, 2020, 157 재인용).

12) Bolsen et al. 2014, “The Influence of Partisan Motivated Reasoning on Public 

Opinion”; Bullock et al. 2015, “Partisan Bias in Factual Beliefs about Politics”; 
Mar and Gastil 2020, “Tracing the Boundaries of Motivated Reasoning: How 

Deliberative Minipublics Can Improve Voter Knowledge”; Prior et al. 2015, 
“You Cannot Be Serious: The Impact of Accuracy Incentives on Partisan Bias 

in Reports of Economic Perceptions.”; Redlawsk et al. 2010, “The Affective 

Tipping Point: Do Motivated Reasoners Ever ‘Get It’?” (장승진 ‧장한일, 2020, 

157 재인용).
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다. 소셜 미디어 시대의 정치적 태도 양극화 

(1) 온라인 공간의 분열적 특성

인터넷을 기반으로 하는 뉴미디어는 상호작용성, 개방성, 그리고 

연결성에 뛰어난 장점을 갖고 있다. 인터넷을 사용하면서 개인이 

습득하는 정치정보의 양은 더 많아지고, 타인과 정치적 사안에 대해 

토론할 기회 또한 많아지며, 외부와의 연결성도 강화된다. 이러한 

인터넷 환경은 개인의 정치의식과 행태를 바꾸어 놓았다. 개인들은 

이제 자신들의 정치적 판단을 대표에게 맡기기보다는 스스로 참여

하고 결정하려 한다. 기존 연구에 따르면 인터넷 이용은 정치적 

효능감을 높이고 정치 토론을 비롯한 다양한 정치참여 행동에 긍정

적인 영향을 미친다. 온라인 공간이 확산되면서 정치인들 또한 더 

많은 유권자들과 쉽게 접촉할 수 있게 되었고, 결과적으로 정치인

들은 유권자들의 생각과 요구를 더 많이 대표할 수 있는 환경이 만

들어졌다.

그렇지만 인터넷 정치의 확산으로 인한 부작용 또한 심각하다. 

모바일의 확산은 개인 미디어 시대를 열었다. 개인 미디어를 통해 

누구나 쉽게 정보를 생산하고 전파할 수 있게 되었다. 유통되는 

정보가 기하급수적으로 증가하면서 정보의 정확성과 객관성을 검

증하기는 더욱 힘들어졌다. 자연히 주관적이고, 편향되고, 선정적인 

정보가 온라인 네트워크를 통해 퍼져가게 된다. 특히 소셜 미디어

(social media)가 지닌 풀 미디어(pull media)로서의 특성으로 인해 

정보유통 경로는 더욱 분할되고 차별화되는 양상이 나타난다. 소셜 

미디어에서는 누구나 정보를 전파할 수 있고, 또한 자신이 원하는 

정보만 골라서 얻을 수 있다. 이러한 매체 환경에서는 개인들은 

자신과 다른 의견을 피하면서 자신의 주장을 뒷받침할 수 있는 정보
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만 골라서 습득하는 경향이 강하다. 이렇게 되면 정보 생산자와 소

비자 사이의 인식은 더욱 유사해지면서 정보를 공유하는 개인들 

모두 기존의 자기 생각을 옳다고 여기는 자기강화 현상이 나타날 

가능성이 크다. 이러한 이유 때문에 카스텔(Castells)은 소셜 미디어가 

사회구성원들을 이데올로기, 가치, 취미, 라이프 스타일 등에 따

라 분할시키고 있다고 주장한다(카스텔 2008). 선스타인(Sunstein 

2007) 역시 인터넷으로 인한 사회파편화 문제를 지적하는데, 시민

들이 인터넷을 통해 자신의 생각과 유사한 정보와 견해만 찾게 되고, 

자신과 다른 견해를 쉽게 회피할 수 있기 때문이다. 인터넷의 사회

파편화 효과는 심리적 요인과 맞물려 더욱 강화된다. 심리학적으로 

볼 때 사람들은 인지적 일관성(cognitive consistency)과 효과적인 

정보처리를 추구하는 경향이 높으며, 이를 위해 자신의 생각과 유사

한 정보를 선별적으로 취득하게 되기 때문이다(Smith et al. 2008).

이러한 온라인 공간의 분열적 특성은 급속한 정보화 과정을 거친 

한국사회에서도 뚜렷이 나타나고 있다. 20세기 후반부터 급속히 진

행된 디지털 시대의 도래는 갈등의 복합성과 다변성을 가중시키고 

있다. 디지털 사회에서는 모든 분야에서 기술의 수준이 고급화되고, 

전문화된 일 처리와 분업 방식이 확산된다. 디지털 사회의 생산조직

은 과거보다 훨씬 다원화되고 복잡해진다. 사회적 생산물에 대한 분

배방식도 달라지고 통제방식과 소통체계 또한 복잡해지게 된다. 전 

지구사회를 연결하는 정보 네트워크는 현대의 활동을 더욱 복잡하

고 속도감 있게 만들고 있으며, 동질적이고 소규모적이며 단순한 사

회구조와 조직을 이질적이고 복합적인 대규모의 사회구조와 조직

으로 변모시키고 있다. 이와 같이 역동적이고 자기 확장적인 디지털 

시대는 이전의 전통사회에서 생각하기 어려웠던 새로운 문제와 갈

등을 양산하는 기저가 되고 있다(김종길 2005, 19).
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최근 한국사회는 디지털 사회로의 변환(정보화)과 더불어 민주

주의 확산(민주화)이라는 이중적 변화를 겪으면서 과거 산업사회와 

권위주의 국가에서 경험하지 못한 새로운 갈등을 양산하고 있다. 

민주화와 함께 시민사회는 급속히 성장하고, 1990년대 중반 이후 인

터넷과 소셜 미디어가 확산되면서 온라인 정치참여가 활발해지고, 

온라인과 오프라인 공간을 동시에 넘나드는 새로운 양식의 정치참

여가 일상화되었다. 정치영역의 민주화 그리고 디지털 기술의 발전

은 정치권력의 힘을 정부에서 시민사회 혹은 개인으로 이동시키는 

권력분산의 결과를 가져왔다. 결과적으로 과거와 같이 정부가 일방

적으로 추진하는 국가 정책은 시민들의 동의를 이끌어내기 매우 힘

들어졌다. 그러나 정부가 주도하는 정책 결정 방식 즉 대의제도를 

대체할 수 있는 새로운 거버넌스 모델이 무엇이 될 것인지 아직 답을 

찾지 못하고 있다.

1990년대 중반 이후 포털 사이트를 이용한 인터넷 정치참여가 확

산되면서, 20대를 중심으로 한 인터넷 이용자들의 정치참여가 활발

하게 되었다. 이들은 더 이상 정치 무관심층으로 남지 않았다. 각종 

정책 사안에 대한 자신들의 의견을 인터넷 공간에서 개진하면서 

정치적 소비자 혹은 방관자 아닌 적극적으로 참여하는 정치적 주체

로 자리잡았다. 2002년 대선에서의 노사모 활동에서부터 2004년 

노무현 대통령 탄핵 반대 시위, 2008년 광우병 시위, 그리고 2016년 

박근혜 대통령 탄핵 시위로 이어지면서 온라인 정치참여는 한국사

회의 정치변동을 주도하고 있다. 온라인 정치참여의 활성화는 시민

운동의 공간에만 머물지 않고 국회, 정당, 선거와 같은 정치사회 공

간으로 확산되는 모습을 보였다. 이 같은 온라인 정치참여의 확산은 

그간 정치 엘리트 집단에 집중되었던 정치권력을 분산시키면서 민

주주의 발전이라는 긍정적인 효과를 낳았다. 그렇지만 온라인 정치
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참여의 확산 즉 시민정치의 확산은 한편으로는 그간 경험하지 못한 

새로운 정치 및 사회 갈등을 낳는 부작용도 동시에 가져왔다.

온라인 미디어의 확산은 인지 및 정서적 양극화를 더 강화시킨다. 

의도하지 않았던 정보에 대한 우연적 노출이 가능했던 전통 미디어

와 달리, 뉴 미디어 환경에서는 자신의 의견에 부합하는 정보만 찾

아보고 자신에게 비우호적이거나 불리한 정보는 회피할 수 있는 선

택적 노출이 가능하며, 이는 궁극적으로 정치적 태도의 양극화라는 

결과를 초래한다(Stroud, 2010). 

온라인 미디어의 확산으로 인한 인지적 양극화는 활발한 정치참

여 과정을 거치면서 정서적 양극화를 부추기게 된다. 트위터나 페이

스북과 같은 디지털 네트워크의 확산으로 인해 개인들은 과거보다 

더 자주 그리고 더 쉽게 자신들의 주장을 표출하고, 다른 사람들의 

생각을 확인하고, 교환할 수 있는 기회를 갖게 되었다. 대통령을 

비롯한 정치인들과 정부기관들은 소셜 미디어를 통해 자신들의 

활동을 홍보할 뿐 아니라 국민여론을 수렴하고 있다. 소수 엘리트 

집단이 주도하던 전통 미디어 시대와 달리 소셜 미디어 시대에는 개

인이 더 자주 더 쉽게 정치에 참여할 수 있게 된 것이다. 개인들은 

대표를 선출하는 선거와 같은 소극적 정치참여에서 한 단계 더 나

아가 국가 정책과 사회 현안에 대한 자신들의 생각을 활발하게 표

출하고, 필요하면 집단행동도 만들어내는 적극적 정치를 하게 되

었다. 정보사회에 들어오면서, 특히 일인 미디어라 할 수 있는 소셜 

미디어가 확산되면서 개인의 정치참여는 과거에 비해 훨씬 적극적

이고 활발해졌다. 시민들의 적극적 참여가 정치발전과 민주주의 

발전에 긍정적인 영향을 미칠 것인가? 민주주의 발전을 위해서 적극

적인 정치참여가 필요한 것은 의심의 여지가 없다. 그럼에도 불구

하고 모든 정치참여가 민주주의 발전에 긍정적인 영향을 주는 것은 
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아니다. 정치참여는 민주주의에 긍정적 영향과 함께 부정적 영향도 

함께 미치게 된다. 정책결정 과정에서의 시민의 참여는 민주성을 높

이는 것은 맞으나 한편으로는 정책 결정 비용을 높이면서 효율성을 

떨어뜨리는 문제를 가져올 수도 있다. 정책 결정에 들어가는 비용은 

거래비용과 순응비용으로 구분된다. 거래비용은 집단적 합의에 도

달하기까지 들어가는 비용이다. 순응비용은 결정된 정책에 대해 사

회구성원들의 복종과 합의를 만드는데 필요한 비용이다. 소수의 

엘리트와 전문가들이 주도하는 정책 결정에서는 상대적으로 거래

비용이 적게 들어간다. 그렇지만 소수 엘리트가 결정한 정책에 대해 

국민들의 불만이 높다면 그 결정을 수용하는데 들어가는 순응비용

은 높아지게 된다. 한편 정책 결정 과정에 이해 당사자가 포함된 다

수의 시민들이 참여한다면 사회적 합의를 이루는 데는 많은 시간과 

비용이 소요될 것이다. 서로 다른 생각을 가진 개인들이 참여하면서 

이들 간의 갈등 또한 심화될 것이다. 거래비용과 순응비용으로 구성

되는 정책 결정비용은 구성원의 숫자가 많은 대규모 공동체일수록, 

그리고 다양한 속성의 개인들이 모여 있는 이질적 공동체일수록 

높아질 것이다. 반면 인구수가 적은 소규모의 지역 공동체이거나 

구성원들의 이질성이 적은 농어촌 촌락의 경우 사회적 합의를 만들

기가 비교적 용이하여 정책 결정비용이 적게 들 수 있다. 국가 전체에 

관련된 정부정책의 경우 의사결정 참여 대상을 제한할 수밖에 없다. 

이 경우 의사결정의 민주성보다는 효율성에 좀 더 초점을 두게 된다. 

한편 작은 규모의 공동체에서는 보다 많은 구성원들의 참여를 보장

함으로써 의사결정의 효율성 저하 문제를 최소화하면서 민주성을 

높일 수 있다(윤성이 2006, 191).
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(2) 선택적 노출과 인지적 양극화

그간 학계에서 정서적 반응(affective reaction)과 인지적 과정

(cognitive process)은 서로 대립하는 개념으로 인식되었다. 인지적 

과정은 어떤 대상의 지각적 특징을 일반화하는 것으로서 보통 정보

처리(information processing) 혹은 사유(thinking)와 동의어로 간

주된다(Marcus 2000, 224). 즉, 인지(cognition)는 사유(thinking)

와 동일시되었고 감정 혹은 정서(affect)는 느낌(feeling)과 같은 

맥락으로 이해되었다(Marcus 2000, 224). 이에 인지는 논리적인 

사고와 합리적 대화를 통해 사회적 합의를 만드는 긍정적인 역할을 

하는 것으로, 그리고 감정은 비합리적이고 충동적인 논쟁을 만들어 

사회갈등을 낳는 부정적 역할을 하는 것으로 인식되었다. 따라서 합

리적이고 생산적인 공적 토론과 정치참여를 위해서 감정이 개입되

는 것을 적극 막아야 했다. 

최근 사회적 합의 과정 혹은 집합행동에 있어 감정이 갖는 긍정적 

역할에 대해 많은 연구들이 주목하고 있다. 이들은 감정과 인지 과정

의 상호작용에 주목하는데 무엇보다 감정이 세상에 대한 주관적 평

가에서부터 기인한다고 본다(Miller 2011). 즉, 감정의 표출은 어떤 

대상에 대한 인지적 평가의 산물인 것이다(Lazarus 1991). 예컨대, 

숲 속에서 만난 ‘곰’에 대한 우리의 두려움은 무조건적인 반응이 아

니라 ‘곰’이라는 실체에 대한 지각과 동시에 ‘자신의 안전을 위협할 

수 있다’는 인지행위를 거쳐 형성된다는 것이다(이강형 2002, 81). 

이를 정치영역에 빗대어 보면, 특정 정치인에 대한 분노, 희망, 긍지

의 감정은 그의 정치 이념에서부터 기존 정치체제와 정치 과정에 

대한 평가, 이슈 근접성 등과 같은 인지평가 요소를 기반으로 한다

(이준웅 2007).

한편, 기존 연구에 따르면 특정 정당에 대한 일체감이 높은 사람
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일수록 동기화된 사고(motivated reasoning)를 할 가능성이 높다. 

지식이나 교육수준과 같은 정치적 성숙도(political sophistification)

가 “높을수록 기존의 신념이나 믿음에 부합하지 않는 정보를 그 신

념이나 믿음에 부합하도록 더 쉽게 해석할 수 있거나 혹은 무시하는 

것을 더 쉽게 정당화할 수” 있다.13) 미국의 경우에도 특정 정당에 

대해 지지하는 마음이 강할수록 상대 정당에 대해서는 더 강한 부정

적 평가를 내리게 된다는 연구 결과가 있다. 또한 선거에 대한 관심

이 높을수록 경쟁 정당/후보에 대한 부정적 정보를 더 많이 습득할 

가능성이 높다(Iyengar et al. 2012, 407).

(3) 편향실 효과와 정서적 양극화

편향실 효과로 인해 정치적 소통을 많이 하는 사람일수록 더 강한 

정서적 양극화 현상을 보인다. 또한 당파적 양극화의 문제는 비단 

정치 영역의 갈등에만 나타나는 것이 아니라 우리의 일상 생활 곳곳

에서 상시적으로 나타나고 있다. 특히 정치 지식이 높은 사람일수록 

이와 같은 당파적 양극화의 비정치적 효과가 강하게 나타난다(장

승진 ‧장한일 2020). 

인터넷이 만드는 유유상종의 공간은 구조적 편향성(systematic 

bias)의 문제를 갖고 있으며, 이는 구성원들로 하여금 ‘절름발이 인

식(crippled epistemology)’에 빠지게 한다(Hardin 2002). 구조적

으로 편향된 유유상종의 공간에서는 편파적이고 왜곡된 사고가 집

단을 지배하고 있어도 구성원들은 그것을 제대로 인식하지 못하고 

자신들의 생각이 공정하고 다양한 정보에 근거를 둔 것으로 착각하

게 된다. 또한 유유상종의 공간에서는 자신이 속한 집단에서 좋은 

13) Flynn et al., 2017, “The Nature and Origins of Misperceptions: Understanding 

False and Unsupported Beliefs about Politics”; Zaller, 1992, The Nature and 

Origins of Mass Opinion (장승진 ‧장한일 2020, 158 재인용).
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이미지를 갖고 싶은 욕구로 인해 다른 사람들과 다른 주장을 하기는 

쉽지가 않다. 결국 지극히 제한된 정보를 갖고 한쪽 입장에서만 사

안을 판단하는 절름발이 인식을 하면서 자신의 생각을 더욱 강화시

키는 극단화 과정을 겪게 된다. 세이지만(Sageman 2008)은 이러한 

극단화된 집단논리는 ‘집단 애착(in-group love)’을 만들어내고 

이는 자신과 다른 생각을 가진 사람들에 대한 증오심으로 발전한

다고 주장한다. 같은 생각을 가진 사람들이 활발하게 상호작용을 하

는 인터넷 공간이 ‘반향실(echo chamber)’ 역할을 하면서 개인의 신

념이 강화되고 이는 외부인에 대한 증오를 만들어낸다는 것이다. 

온라인 공간에서 나타나는 증오 표출과 극단화의 문제를 ‘디지털 뮌

하우젠 증후군(Digital Munchausen Syndrome)’으로 설명하기도 

한다. 뮌하우젠 증후군은 일종의 ‘만성적인 꾀병 부리기’로 아프다고 

거짓말을 하거나, 자해 행위를 하여 다른 사람의 관심을 끌고자 하

는 자기애적 성격장애를 말한다. 이러한 정신질환은 인정욕구에서 

비롯되는데, 특히 어린 시절 과보호를 받았거나 정신적으로 상처를 

입은 사람에게서 많이 나타난다. 꾀병 부리기를 통해 주목을 끌 수 

있는 대상이 과거에는 주위 몇 사람에 불과했는데 인터넷 공간에서

는 그 범위가 대폭 증가되었다. 디지털 뮌하우젠 증후군을 겪으면 

비이성적이고 극단적인 행동과 증오표출로 인해 받게 되는 처벌이

나 전과를 두려워하기보다는 당장 온라인 공간에서 주목받고 영웅 

대접을 받게 되는 것에 더 끌리게 된다(강준만 2015, 93-94). 

잘 알려진 바와 같이 인터넷 공간은 유사한 성향의 사람들이 함께 

모이는 유유상종의 모습을 강하게 보인다. 정보습득의 취사선택이 

용이한 인터넷 공간에서는 사람들이 자신들이 좋아하는 주제와 주장

을 선별적으로 골라서 습득하는 ‘데일리 미(Daily Me)’ 현상이 일반

화되어 있다. 개인의 정보 선택권이 제한되었던 매스미디어 시대에
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서는 다양한 정보와 주장에 노출될 수밖에 없는 구조였지만, 맞춤형 

정보제공이 가능한 인터넷 환경에서는 관심 없는 주제나 자신과 다

른 생각과 주장을 쉽게 회피할 수 있다. 결국 비슷한 부류의 사람들 

끼리 모여 자신들의 입맛에 맞는 정보와 주장을 주고받으면서 기존

에 자신들이 갖고 있던 생각을 더욱 굳히는 재강화(reinforcement) 

과정을 겪게 된다. 이처럼 디지털 네트워크는 사람들이 원래 갖고 

있던 생각을 강화시키는 집단극단화의 도구로 활용될 가능성이 

높다(Sunstein 2007). 집단극단화는 비슷한 생각을 가진 사람들끼

리 상호 교류하는 과정에서 증폭될 가능성이 높다. 일반적으로 사람

들은 일상 사회생활에서는 자신들의 마음 깊은 곳에 있는 걱정거리

를 표현하지 않는 경우가 많다. 자칫 다른 사람의 공감도 얻지 못할

뿐더러 사회적으로 인정받지 못하고 배척당할 수도 있기 때문이다. 

그렇지만 비슷한 성향을 공유하는 공간에서는 사회적 반응을 염려

해 억눌러왔던 개인의 신념과 욕망을 공개적으로 표출하면서, 동시

에 자신들의 속 마음을 쉽게 말할 수 없게 만든 잘못된 사회규범에 

분노하게 된다. 이는 결국 과격한 극단주의를 만들어낸다(Hafer 

and Landa 2007, 329; Sunstein 2007).

라. 정치적 태도 양극화의 완화 및 해소 방안: 사회적 대화

정치적 관용 형성을 위한 사회적 대화가 가능하기 위해서는 우선 

내집단과 외집단 간 단절을 완화하는 과정이 필요하다. 이를 위해서

는 인지적 양극화와 정서적 양극화를 극복하여야 하며, 이를 위해서

는 우선 중도 집단이 중심이 되는 공론장이 확산될 필요가 있다.

앞서 살펴본 바와 같이 정치정보를 많이 습득하는 개인일수록 편

향된 정보에 많이 노출될 가능성이 크다. 현재의 미디어 환경이 개

인의 정치적 성향과 일치하는 편향적 정보에 선택적으로 노출되도
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록 할 수 있기 때문이다. 따라서 단순히 합리적이고 객관적인 정보

를 생산하는 것만으로는 인지적 양극화를 극복하기 어렵다. 특정 이

슈에 대한 상반된 주장에 동시에 노출될 수 있는 미디어 환경이 필요

하다. 갈등 이슈에 대한 진보집단과 보수집단의 주장, 양 집단 차이

를 비교하는 플랫폼을 확산하여야 한다. 

한편, 진보와 보수 집단 간 정책적 입장의 차이가 심하지 않음에

도 불구하고 감정적 골은 깊다. 집단 내부의 정치적 소통은 상대 집

단에 대한 반감을 더 부추길 뿐이다. 따라서 정서적 양극화를 극복

하기 위해서는 자신의 정치적 성향과 다른 외집단과의 소통 기회가 

확대되어 확증편향에서 벗어날 수 있어야 한다. 이를 위해서는 개인

이 이질적 네트워크에 노출(cross-networking exposure)될 수 

있는 기회를 쉽게 가질 수 있도록 해야 한다.

한국사회 이념성향 분포를 보면 이념적 중도 집단이 다수를 차지

함에도 불구하고 이들의 목소리가 분출될 공간은 매우 적다. 침묵하는 

다수 혹은 합리적 중도의 목소리를 확산할 수 있는 중도(moderate) 

집단 중심의 공론장이 형성되어야 한다.

2. 추진 목표 및 고려사항

가. 합의가 아닌 합의 기반 구축을 위한 사회적 대화로 전환

사회적 대화의 목표는 사회적 대화의 틀, 주요 행위자, 규범적 성

격을 결정하는 핵심적 요소이다. 문재인 정부는 통일국민협약체결, 

한반도 문제에 대한 합의를 이끌어 내는 과정으로서 사회적 대화를 

활용하고 있다. 실제로 합의안을 이끌어 낸 점은 그 자체로 성과로 

인정받아야 할 것이다. 하지만 성찰적 사고를 촉진할 수 있는 방식
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을 도입한 것이 더 큰 성과이며 이를 확대할 필요가 있다. 사회적 

대화는 한반도 문제에 대한 공론의 장으로서 국민들에게 성찰적 

사고의 기회를 제공한다. 한반도 문제에 대한 다양한, 특히 자신의 

기존 신념과 충돌되는 정보에 노출하고, 자신과 다른 신념을 가진 

사람과 상호작용한다. 이를 통해 한반도 문제에 대한 학습, 도덕적 

판단, 신념의 변화를 경험할 수 있다.

하지만 합의를 전제로 한 사회적 대화의 틀을 유지할 것인지에 대

한 고민이 필요하며 다음 4가지 판단 기준에 대한 고려가 필요하다. 

첫째는 향후 무엇을 합의할 것인가의 문제, 둘째는 합의의 규범력 

문제, 통일국민협약의 실현가능성, 셋째는 합의를 전제로 한 사회적 

대화의 한계, 넷째는 사회적 갈등 수준의 문제 즉 합의가 가능한 갈

등 수준인가의 문제이다.

먼저, 합의 이후의 사회적 대화는 어떻게 진행될 것인가? 평

화 ‧ 통일비전 사회적 대화는 전국시민회의가 주관하고 통일부가 

지원한 사회적 대화로서 ‘한반도의 바람직한 미래상’, ‘한반도 미래

상 실현의 과정과 방법’을 중심으로 통일국민협약안을 마련하여 

통일부에 전달하였다. 그렇다면 합의안에 포함된 내용은 더 이상 

사회적 대화의 의제가 아닌지에 대한 의문이 들 수밖에 없다. 합의

안에 포함된 내용이 사회적 대화의 의제로 활용되는 경우 합의안의 

의미는 퇴색될 수밖에 없는 상황이다. 또한 합의안에 포함된 내용이 

사회적 대화의 의제에서 제외되는 경우 합의안에 대한 사회적 존중

을 기대할 수 없는 상황이다. 서울시가 주관하는 사회적 대화의 주

요 주제가 여전히 한반도의 바람직한 미래상인 점은 통일국민협약

안의 효력에 의문을 낳을 수밖에 없다. 

합의의 규범성 문제는 국민만이 참가한 사회적 대화의 결과인 통

일국민협약이 비공식적 법 즉 “국가의 물리적 강제력이 아닌 합의에 
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참여한 사회구성원의 규범준수에 대한 기대와 압력이라는 사회적으

로 조직된 강제력에 의하여 이행이 담보되는 규범”으로서 작동할 수 

있는가의 문제이다(최철영 2018, 67). 통일국민협약은 규범적으로 

“사회공동체의 여론에 의하여 압박되는 정치적 규범(gentlemen’s 
agreement)으로서 구속력을 넘어 합의의 내용이 법제와 정책을 통

해 구체화되어 이행되고 제재가 부과되는 연성법(softlaw) 규범”을 

생성해야 한다(최철영 2018, 67). 연성법적 규범은 절차적 단순성과 

신속한 최종합의를 도모하고, 단순 다수결 이후 국가권력에 의하여 

강제되는 경성법과 달리 만장일치에 의한 전원합의는 아니지만 합

의당사자들의 공감대와 적극적 반대 없는 합의를 통해 확보되는 신

뢰에 의하여 합의이행이 담보되는 특징을 가지고 있다(Hillgenberg 

1999). 한반도 문제에 대한 정치권, 특히 국회권력의 참여가 없는 

상황에서 비공식적 법, 연성법으로서 작동할 수 있을지 의문이다.

합의가 전제된 성찰적 사고의 문제로는 정서적 측면에서 합의압

력에 대한 반발을 생각해 볼 수 있다. 합의에 대한 강요는 즉각적 

반발을 유도할 수 있지만 장기적으로 영향을 미치는 것으로 보고되

고 있다. 또한, 합의가 정치적 올바름성(political correctness)으로 

작동할 가능성도 있다. 사회적 대화의 참여자는 특히 성찰적 사고가 

요구하는 시간, 자료 등이 부족한 상황에서 합의에 대한 강요는 선

택의 자유를 제한한다고 느낄 수 있다. 합의가 이루어졌다 하더라도 

자신의 자발적 참여보다는 합의에 대한 압력의 결과라고 판단할 가

능성이 있다는 것이다. 

대북문제를 둘러싼 갈등의 심각성 측면에서 진보와 보수의 갈등

과 오해수준은 심각한 상황으로, 상대에 대한 이해가 합의보다 시급

한 상황이다. 진보와 보수집단 간의 ‘기대 인식’의 차이는 ‘실제 인

식’의 차이보다 크다. 즉 양 집단 모두 서로를 바라보는 인식의 차이
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가 실제로 존재하는 차이보다 더 크다는 것이다. 이는 상대 집단에 

대한 오해를 낳게 되고 필요 없는 소모적인 갈등을 부추기게 된다. 

보수집단 가운데 실제로 통일에 반대한다는 의견이 32.7%인데, 

진보집단은 보수의 68.2%가 통일에 반대한다고 인식하고 있다

(<그림 Ⅲ-7> 참고). 또한 진보집단의 58.3%가 북한의 완전한 비핵

화 이전에 대북제재를 완화하는 것에 반대한다고 답했는데, 보수집

단은 진보집단의 72%가 대북제재 완화에 찬성할 것이라 인식하고 

있다(<그림 Ⅲ-10> 참고). 진보와 보수집단 간 태도의 차이를 실제 

차이보다 훨씬 큰 것으로 인식하면서 상대 집단에 대한 불신을 넘어 

적대감을 갖고 있는 것이다.

양 집단 간의 오해와 적대감은 정치적 관심이 많고 이념 성향이 

강한 사람들에게 더 크게 나타난다. 즉 강한 진보성향 사람들이 약

한 진보집단에 비해 보수집단에 대한 오해와 불신이 더 크고, 마찬

가지로 강한 보수성향 사람들이 약한 보수집단보다 진보집단을 더 

불신하고 있다. 또한 정치에 관심이 높고 정치적 지식을 더 많이 가

진 사람들이 정치 무관심층에 비해 상대 집단에 대한 불신이 더 강한 

현상을 보인다. 

정치관심도 및 정치지식의 증가가 정치발전이 아닌 사회갈등을 

증폭시키는 현상을 방지하기 위해서는 정치지식이 개인인식에 대한 

자기강화 현상을 가져오는 것을 차단해야 한다. 이를 위해서는 우선 

정보에 대한 선택적 노출을 방지하고, 내집단만의 의사소통에서 비

롯되는 끼리 집단 현상을 완화해야 한다. 

앞서 살펴본 바와 같이 인간은 본능적으로 자신의 성향과 유사한 

정보를 얻을 때 편안함을 느낀다. 또한 최소한의 정보에 기반해 자

신의 판단과 행동을 결정하고자 한다. 결국 사람들은 본능적으로 그

리고 효율성에 근거해 자신의 태도를 지지하고 확신을 주는 정보에 
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더 끌리게 된다. 북한에 대해 비판적 태도를 가진 보수성향의 사람

들은 그러한 태도를 지지하는 보수 매체를 더 많이 보게 되고, 거꾸

로 북한에 우호적인 사람들은 진보성향의 매체를 더 많이 이용한다. 

결국 더 많은 정보를 습득할수록 자신이 가진 기존 태도를 더 확신하

고 강화하는 현상이 나타난다. 인간의 사회활동 특성을 설명하는 유

유상종 현상 또한 정치 양극화를 심화시키고 있다. 보수는 보수끼리 

그리고 진보는 진보끼리 모이고, 소통하면서 내집단 정체성을 강화

시킬 뿐 아니라 외집단에 대한 혐오와 적대감을 키워간다.

결국 인지적 양극화와 정서적 양극화의 연결고리를 차단하기 위

해서는 진보와 보수가 서로 섞이는 공간이 있어야 한다. 우선 정보

습득의 과정에서 본능적으로 작동하는 선택적 노출을 막는 노력이 

필요하다. 진보 성향의 사람들이 보수 매체를 접해야 하고, 거꾸로 

보수 성향의 사람들이 진보의 주장에 노출되는 기회가 있어야 한다. 

한동안 보수 매체인 중앙일보와 진보 매체인 한겨레신문이 사설 공

유 기획을 진행하였다. 동일 이슈에 대한 각 신문사의 사설을 양쪽 

신문에서 함께 게재한 것이다. 가령 ‘언론개혁법’에 관한 사설을 각 

신문이 실었다면, 중앙일보 지면에서 자체 사설과 한겨레신문 사설

을 동시에 게재하고, 한겨레신문 또한 중앙일보의 사설을 함께 싣는 

방식이다. 중앙일보를 구독하는 보수 성향의 구독자에게 진보의 주

장에, 그리고 한겨레신문 독자에게는 보수의 시각에 노출되는 기회

를 주는 것이다. 이에 덧붙여 양 신문사는 외부 인사에게 두 신문의 

사설을 비교하는 기사를 작성하게 하여 함께 게재한다. 아쉽게도 양 

신문사의 사설 공유 기획이 큰 반향을 일으키지는 못했으나, 우리 

사회 양극화 해소를 위해 여전히 매우 필요한 작업이라고 본다. 

대부분의 사람들이 인터넷 혹은 소셜 미디어를 이용해 정치정보

를 습득하는 현실을 고려할 때 진보와 보수의 시각을 함께 제공하고 
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비교하는 인터넷 공간이 만들어져야 한다. 쟁점이 되는 이슈와 관련

된 전문가 집단이 중간자적 입장에서 충돌하는 이슈를 정리하고, 

비교하고, 나아가 토론을 이끌어 가는 역할을 해야 할 것이다.

현재 우리 사회 공론장은 진보와 보수로 양분되어 반쪽짜리 공론

만 만들고 있다. 주요 언론매체가 보수언론과 진보언론으로 나뉘어 

이념갈등을 증폭하고 있으며, 온라인 공간 역시 진보와 보수의 공간

이 뚜렷이 갈라져 각자 자신들의 논리를 강화하고 상대방에 대한 

적대감을 부추기고 있다. 이처럼 이념적으로 양분된 공론장은 사실 

우리 사회 여론을 정확히 대변하지 못하고 있다. 개인의 주관적 이

념성향을 보아도 대부분의 조사에서 중도 집단이 40%이상으로 가장 

다수를 차지하고 있다. 정당 지지도 역시 여당이나 야당 지지자들보

다는 무당파층이 항상 다수를 형성하고 있다. 사실상 이념적 중간집

단이 다수임에도 불구하고 이들의 목소리는 제대로 대변되지 못하

면서 극단적 목소리에 묻히고 만다. 따라서 우리 사회 이념지형과 

여론을 정확히 반영하는 건전한 공론장이 되어야 우리 사회 다수의 

목소리가 제대로 표출될 수 있다. 유감스럽게도 중간집단의 공론

장을 구축하기는 현실적으로 매우 어렵다. 이미 기존 공론장을 보수

와 진보집단이 탄탄히 구축하고 있는 실정이어서 이 틈을 비집고 중

간집단을 위한 새로운 공론장을 만들기는 결코 쉽지 않다. 이러한 

역할을 할 수 있는 사회세력도 딱히 눈에 띄지 않는 현실이다.

정치양극화를 조장하는 진영정치 담론에서 벗어나기 위해서는 사

회 이슈에 대한 토론이 이슈 별로 분리되어 이루어지는 다원화된 

공론장이 만들어져야 한다. 현재 우리 사회의 담론은 모든 이슈를 

진보와 보수의 대결 속으로 밀어 넣는 이원화된 구조 속에서 진행되

고 있다. 정치 관련 이슈뿐 아니라 종종 교육, 젠더, 문화예술 등 

이념과 별 상관없는 이슈들조차 우리는 진보와 보수로 나뉘어 싸움
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을 벌인다. 우리 사회의 비정상적 담론구조는 사회적 갈등을 단순화

시키는 방식으로 갈등에 대한 논의를 왜곡시킨다(윤성이 2008). 

우리 사회의 왜곡된 담론 구조는 이념의 다양한 스펙트럼, 정치적 

이념, 경제적 이념, 사회적 이념의 다양성을 무시하고 모든 갈등의 

이슈와 구조를 일차원으로 환원시킨다. 다시 말해 정치, 경제, 사회, 

교육, 복지, 외교, 환경, 문화 등 입체적이고 중층적인 갈등의 본질

을 소위 진보냐 보수냐의 단일차원의 대립으로 환원시킨다(윤성이 

2007). 결국 우리 사회의 정치적 양극화를 해소하기 위해서는 갈등

에 대한 일차원적 담론구조와 시각을 변화시켜야 한다. 갈등은 다양

한 원인에서 발생할 수 있으며 다양한 입장이 가능할 수 있음을 받아

들여야 한다(윤성이 2007). 이러한 노력은 단순히 ‘해야 한다’의 

당위가 아니라 경험을 통해 체득하는 것이 중요하다. 나와 다른 시

각을 가진 사람들을 만나서 생각의 차이, 차이의 크기를 실제로 확

인함으로써 갈등의 다층성을 경험하는 것이 중요하다. 

2019년에 시작해서 3년째 진행 중인 서울시 모형(서울 시민이 만

들어가는 평화 ‧통일 사회적 대화)이 하나의 대안적 모델로 고려될 

수 있다. 서울시가 진행하는 사회적 대화는 합의를 전제로 하지 않

으며 합의를 장기적 목표 중 하나로 제시하고 있다. 통일정책 관련 

균형성 ‧객관성 ‧신뢰성 있는 합의를 도출하고 평화 ‧통일 시민 공감

대를 확산한다. 통일 ‧북한문제에 대한 건전하고 합리적인 사고를 

대표하는 시민 의견을 수렴하고 통일정책 관련 신뢰할 수 있는 공론

을 형성한다. 그리고 평화 ‧통일 관련 시민들의 이해와 합의를 서울

시 남북교류협력사업 추진 동력으로 활용하고 평화 ‧통일 정책으로 

반영한다. 참여자 특성을 고려한 것도 주목할 부분이다. 참여자의 

사회적 환경을 고려하여 ‘시민’, ‘청년’, ‘교사’ 등의 집단으로 구분

한다. 이는 합의보다 성찰적 사고에 더 주목한 것으로 평가된다.
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나. 사회적 대화 퍼실리테이터 프로그램 확장

사회적 대화를 촉진하기 위한 퍼실리테이터(facilitator) 양성 프

로그램은 두 가지 측면에서 필요하다. 먼저, 퍼실리테이터를 통해 

사회적 대화과정에 참여한 국민들의 성찰적 사고를 촉진할 수 있다. 

둘째, 퍼실리테이터 양성 프로그램은 잠재적으로 한반도 문제에 

대한 균형적 시각을 갖춘 시민 전문가 양성 프로그램의 기능을 수행

한다.

사회적 대화 과정은 속성상 잠재적 갈등의 요소를 포함한다. 자신

과 다른 관점을 접하고 이에 대한 토론이 중심이 되기 때문이다. 사회

적 대화 과정에서 성찰적 접근이 가장 뚜렷하게 드러나는 지점은 분

임토의로, 일반 국민들이 직접 자신의 견해를 제시하고 상대, 특히 

다른 관점을 가진 사람의 견해를 듣고 토론하는 과정이다. 이익이 

아닌 정체성의 충돌과정이라는 점에서 한반도 문제에 대한 사회적 

대화는 다른 분야의 사회적 대화와 차별적이다. 전술한 바와 같이 

진보와 보수 간 서로에 대한 혐오가 높은 상태에서 상대진영에 대한 

비난과 자신이 포함된 진영에 대한 옹호가 여과 없이 표출될 가능성

이 높은 상황이다. 갈등관리와 생산적인 결과 도출이라는 목표 달성

이 쉽지 않은 과정이다. 결국 양 진영의 충돌의 관리와 성찰적 사고

를 촉진할 수 있는 메커니즘이 반드시 포함되어야 한다. 분임토의가 

일반 국민이 중심이 된 참여자들로만 이루어지는 경우 분임토의가 

오히려 이념 간 갈등을 악화시킬 가능성이 높다.

사회적 대화 과정에서 퍼실리테이터는 갈등적 요소를 생산적 토

론과정으로 전이시키는 핵심 역할을 한다. 대화가 목적에 맞는 결과

물을 산출할 수 있도록 참여를 촉진하고, 진도를 관리하며, 갈등을 

관리하는 역할을 수행한다. 도출된 결과들을 체계적으로 정리하여 

대화의 과정과 결과가 올바르게 공유되고 사후 관리될 수 있도록 
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한다. 일반적 또는 경제 ‧사회적 이슈에서의 토의는 대안을 찾는데 

초점을 두고 있다. 따라서 퍼실리테이터는 해당 사안에 이해관계를 

가지고 있지 않아야 하고 관련 분야에 대한 이해(지식과 전문성)를 

가지고 보다 구체적이고 실행력 있는 대안 도출을 촉진하는 것이 중

요하다.

하지만 통일문제나 북한 이슈의 경우 가치(예: 보수 vs. 진보)가 

첨예하게 대립되기 쉬우므로, 퍼실리테이터는 가치중립적인 태도를 

가지고 토의가 균형 있고 생산적인 방향으로 진행할 수 있도록 해야 

한다. 일반적 또는 경제 ‧사회적 이슈의 경우 정보 접근성이 높은 경

우가 많지만 통일문제나 북한 이슈의 경우 잘 알려져 있지 않거나 

잘못된 정보가 있을 수 있으므로, 해당 이슈에 대한 기본적인 지식

과 이해가 더욱 필요하다.

일반 국민을 대상으로 정치적으로 첨예한 갈등의 주제에 대한 토

론의 성패는 퍼실리테이터의 역량에 좌우된다. 참여자들의 이야기

를 적극적으로 경청하고 효과적인 질문과 피드백을 통해 토의를 

촉진하는 역량, 계획한 시간 내에 목표를 달성할 수 있도록 토의

의 전체 흐름을 관리하며 상황에 맞게 대응하는 역량, 객관성과 중

립성을 유지하면서 다양한 관점에 대해 개방적이고 유연하게 대응

하는 역량이 중요하다.

서울시가 진행하고 있는 사회적 대화는 퍼실리테이터를 활용하여 

성과를 제고하고 있다는 측면에서 주목할 만하다. 2000년 서울시가 

주관하는 사회적 대화에서 퍼실리테이터는 28시간의 교육을 이수한 

후 사회적 대화에 투입되었다. 1차 기초교육은 이틀에 걸쳐 14시간, 

심화교육 역시 이틀에 걸쳐 14시간 진행되었다. 기초교육은 총 3회 

실시, 71명이 이수하였고 심화교육은 71명 중 49명이 참가, 그 중 

25명이 퍼실리테이터로 활동하였다(서울특별시 2021, 32). 
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서울시 사회적 대화 기준으로 퍼실리테이터 자체 교육시간(28시간)

은 국민들의 토의시간보다 많다. 국민과 청년은 6시간 정도의 실제 

사회적 대화 과정 중 2시간 30분의 분임토의를 하였고, 교사는 3시간 

정도의 실제 사회적 대화 과정 중 1시간 30분의 분임토의를 하였다. 

퍼실리테이터는 보수와 진보 양진영의 시각을 균형적으로 관리하는 

것이 핵심 과업이며, 이런 측면에서 퍼실리테이터 경험이 쌓인다는 

것은 진보와 보수의 주장에 더 많이 노출되는 것과 두 시각의 균형을 

잡는 경험이 축적되는 것이다. 결국 특정 진영의 전문가로 성장하는 

것이 아니라 균형적 시각을 가진 전문가로 성장하는 것이다. 특정 

진영의 시각을 견지하더라도 상대진영의 주장을 이해하고 받아들일 

수 있는 관점과 경험을 보유하게 된다.

다. 사회적 대화의 제도화

현재 진행 중인 사회적 대화는 지속가능성 측면에서 취약하다. 

통일부와 서울시 모두 자체 사업으로 진행하고 있으며 부처와 지자

체의 의지에 따라 시행 여부가 결정된다. 또한 진보와 보수의 사회

적 대화라는 틀 자체에 대한 거부감이 있는 것도 사실이다. 또한 정

부의 정책 홍보대상이라는 인식과 의제선정과 참여주체 등 이념적 

편향논란의 가능성이 있다.

결국 사회적 대화기구를 법적 기구로 설치하여 운영의 지속성과 

공정성을 확보하는 것이 중요한 과제이다. 핀란드의 국가경제위원

회에 의한 ‘소득정책협약’, 독일의 ‘보이텔스바흐 협약(Beutelsbacher 

Konsens)’, 네덜란드의 ‘바세나르 협약(Wassenaar Agreement)’, 
아일랜드의 ‘국가경제 회복을 위한 프로그램(Programme for National 

Recovery: PNR)’ 등 해외 주요국 사례의 공통점은 사회협약 추진과

정의 시작부터 끝까지 중립적인 운영자가 있어 그 과정과 절차를 투
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명하게 외부에 공개하고 매 순간마다 협약 참여자들 또는 집단과 외

부의 일반 국민들 사이에 상시적인 소통이 가능하게 했다는 것이다

(국제법평론회 2019).

제도화(institutionalization)는 규범, 원칙, 절차가 안정화(stabiliza

tion)되고 일상화(routinization)되는 것을 의미한다. 사회적 대화

의 제도화는 통일공감대를 형성함에 있어 규범으로서의 안정성을 

획득하고, 정권교체와 무관하게 정책적 일관성 도모가 가능하다. 

사회적 대화의 제도화를 통해 입체적이고 다층적이며, 실현가능한

(feasible) 정책의 추진이 가능할 것이다. 또한 이 과정에서 사회적 

대화 및 합의에 따라 공식화된 정책이라도 시대와 조건이 변화에 

순응해야 함은 물론이다. 사회적 대화의 제도화를 통해 사회적 인식

과 환경의 변화에 따른 통일정책의 변화 역시 가능한 것이고, 이 과

정에서 국민들의 토의와 합의가 기반이 되어야 할 것이다.

통일공감대 마련을 위한 사회적 대화의 제도화 방안은 다양한 

형태로 등장할 수 있다. 여야 정치권과 일반 국민들의 대북정책을 

둘러싼 이념적 갈등이 단시일 내에 해소되기는 어렵다는 현실적 인

식에 기반하여, 사회적 대화 기구를 점진적인 형태로 추구하는 것이 

필요하다. 제도화 수준의 가장 일반적인 형태가 법제화하는 것이

지만, 단기간 내에 새로운 법을 제정하기가 현실적으로 어렵다면, 

기존에 있는 법의 테두리 안에서 사회적 대화를 정례화한 후 제도화

/법제화하려는 노력이 뒷받침되어야 할 것이다. 사회적 대화의 제도

화는 갈등의 즉각적인 해소나 조정이 아니라, 갈등 전환(conflict 

transformation)의 형태를 갖추어야 할 것이다. 이러한 중간적인 

단계를 거쳐 여야 간 합의를 통한 법제적 완성이 시도되어야 한다.

대의민주주의 체제에서 국민적 단결과 사회통합은 국회에서 여야 

간 합의와 협력을 통해 나타날 수밖에 없다. 또한 대의민주주의가 
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유지되면서도 참여민주주의 역시 적극 적용되어야 한다. 통일공감

대를 형성하기 위한 사회적 대화가 제도화되기 위해서는 관련 법령

의 제 ‧개정을 통해 제도화의 근거가 마련되어야 한다. 앞서 지적한 

바와 같이 통일공감대 형성을 위한 사회적 대화의 제도화를 위해서 

가장 확실한 방법은 관련 법률을 제정하는 것이지만, 현실적으로 당

장 가능한 것이 아니기 때문에 우선은 현존 관계 법률의 개정을 통해 

사회적 대화를 정례화 ‧지속화하는 것이 요구된다.

사회적 대화를 제도화하기 위한 우선과제는 중앙정부와 지방자치

단체들의 평화 ‧통일 관련 사회적 대화의 지속가능성을 담보할 수 

있는 (가칭) ‘사회적대화기본법’ 제정, 경제 ‧사회적 쟁점과 외교 ‧안
보적 쟁점을 다루는 공론화위원회의 설치와 시민참여형 숙의민주주

의의 형태의 사회적 대화의 실시를 의무화하는 것이다. 이 법에 기

초한 지방자치단체 조례를 제정하여 지방자치단체에 의한 사회적 

대화 실시 근거를 마련한다.

이후 ‘사회적대화기본법’을 근거로 한반도 문제에 대한 중앙 정부 

차원의 평화 ‧통일 관련 사회적 대화 기구를 설치하는 것이 중요

하다. 원자력발전소 신고리 5 ‧ 6호기의 장래에 대한 공론화위원회를 

조직해서 시민참여형 숙의민주주의 실험을 했던 경험을 대북정책

에도 적용하여 실행한 이후 평화 ‧통일 관련 사회적 대화 기구의 상

설화를 추진해야 한다. 지방자치단체들에서도 평화 ‧통일 관련 사회

적 대화 기구의 제도화가 이루어지고 있다. 지방자치단체의 특수성

을 살린 의제를 중심으로 공론화위원회를 구성하고 시민참여형 숙

의민주주의의 실험을 수행하고 풀뿌리 수준에서 통일 ‧ 평화 관련 

공감대 확산의 계기로 활용하는 것이 중요하다. 또한 공무원 통일

교육 의무 프로그램에 사회적 대화 프로그램을 포함하여 확장가능

성을 확보해야 한다. 
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특히 법제화를 통해 다음과 같은 사안을 규정하는 것이 중요하다. 

사회적 대화의 목적이 합의가 아닌 성찰적 과정을 통한 한반도 문제

에 대한 합의구축 기반 마련이 되어야 한다. 또한 사회적 대화기구

의 거버넌스 구조 즉 정당, 정부, 시민, 전문가 집단, 시민단체 등 

참여주체의 역할의 거버넌스를 규정해야 하며 의제 선정 방식과 타

당성 검토를 위한 절차에서 의제 선정의 중립성 및 타당성 확보를 

위한 절차(예: 의제선정 위원회 구성)를 규정해야 한다. 또한 결과 

활용 방식에 대한 규정과 사회적 대화의 결과를 종합하고 활용하는 

방식에 대한 규정이 필요하다. 마지막으로 사회적 대화의 진행과정

을 점검하고 지속가능성과 발전을 담보할 수 있는 절차가 필요할 

것이다.

라. 사회적 대화형 평화 ‧ 통일교육 수업 모형 도입

성찰적 사고를 촉진하는 사회적 대화는 성인에게만 적용되는 것

은 아니다. 통일의 필요성을 전달하는 교육방식의 한계가 임계점에 

이르고 있는 상황에서 사회적 대화형 수업은 학교교육 장면에서 더 

필수적이라고도 볼 수 있다. ｢2020년 학교 통일교육 실태조사｣에 

따르면, 최근 1년간 학교에서 학습한 통일교육 내용으로는 ‘남북 

간의 평화의 중요성’이 54.0%로 가장 높게 나타났고, ‘통일이 가져

올 이익에 대한 이해’(47.1%), ‘북한 사람들의 생활과 사회의 모습’ 
(46.8%), ‘남북 간의 교류 협력의 필요성’(43.1%) 등의 순으로 나타

났다(통일교육원 2021, 178). 이해, 필요성, 중요성 등이 시사하는 

바는 결국 당위성에 대한 교육과 지식의 전달에 초점을 둔 것으로 

볼 수 있다. 동시에 최근 1년간 학교에서 통일교육을 위해 사용된 

교육방법으로는 ‘동영상 시청’이 72.2%로 가장 높게 나타났고, ‘강의, 

설명식 교육’ (61.7%), ‘퀴즈, 통일 관련 게임, 이벤트 방식’(16.8%) 
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등의 순으로 나타났다(통일교육원 2021, 182). 당위성과 지식전달

의 방식 역시 수동적 매체를 중심으로 이루어진 것을 확인할 수 

있다. 2017년 이후 4년간 학생주도의 활동으로 통일교육이 이루어

졌다고 응답한 경우는 2019년 4%뿐, 2017년, 2018년, 2020년에 

학생주도 통일교육을 경험했다는 학생은 전혀 없었다(통일교육원 

2021, 186).

학습자 주도형 교육과 성찰적 교육에 대한 요구는 학계를 중심으

로 꾸준히 제기되고 있었다. 조정아(2018)는 평화 ‧통일교육의 개선

방향으로 성찰적 교육 방식의 도입을 제기하였다. 학습자가 질문을 

생성하고, 다양한 대안을 탐색, 질문에 대한 답을 찾아가는 성찰적 

과정을 통해 통일문제에 대한 신념과 가치관을 형성할 수 있도록 지

원하는 데 초점을 둔 교육방법이 필요하다는 것이다. 조정아(2018, 

39)는 “학습의 과정에서 얻게 되는 새로운 지식이나 감정과 자신의 

기존 인식구조에 대한 성찰”, “그 지식이 나에게는 어떤 의미인지를 

묻는 것, 자신과 다른 입장에서 생각해 보는 것”, “교사와 동료 학습

자들의 자유로운 피드백이 허용되는 개방적인 학습 분위기” 등을 성

찰적 학습의 핵심 요소로 보았다. 김병연(2019b) 역시 사회에서 벌

어지는 통일 문제, 북한문제, 남북관계 문제와 관련한 쟁점, 그리고 

그 쟁점에 대한 다양한 견해들이 교실에서 재현할 수 있어야 한다고 

주장하였다. 김병연(2019b)은 한반도 문제에 대한 다양한 목소리를 

인정하는 것이, 그리고 그 목소리가 토론을 통해 드러나는 것이 학

습자 중심의 통일교육의 시작이라고 보았다.

결국 평화 ‧통일교육의 소프트웨어적인 측면의 개선도 중요하지

만 교육이 이루어지는 방식에 대한 전환이 시급하다. 논쟁적인 주제

에 대해 다양한 관점을 스스로 발굴하고 토론하는 과정을 토대로 

진행되는 사회적 대화형 방식은 학습자 주도형 평화 ‧ 통일교육을 
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가능하게 할 것이다. 토론형 수업 방식의 변화는 필연적으로 내용의 

변화를 수반할 수밖에 없으므로 수업 방식의 변화를 통해 내용의 변

화를 유도하는 효과를 기대할 수 있다.

사회적 대화형 수업 모형 개발을 통해 시민대상 평화공감대 확산

정책과의 연계성을 확보, 지속가능성을 확보할 수 있다. 학교의 

평화 ‧통일교육과 시민대상 사회적 대화가 연계된다면 생애 지속가

능성과 사회적 지속가능성을 확보할 수 있다. 학교교육에서의 사회

적 대화 경험은 시민을 대상으로 하는 사회적 대화의 수준을 한 단계 

높일 수 있다는 측면에서 사회적 대화의 수준 자체를 높이는 효과를 

기대할 수 있다.

마지막으로 사회적 대화형 수업 모형 개발은 시민대상으로 시행

중인 방식을 도입함으로써 평화 ‧통일교육의 정치화 논란에서 비교

적 자유로울 수 있다는 이점이 있다. 물론 교육 현장은 토론형 수업 

또는 사회적 대화형 수업에 대한 거부감이 있는 것이 사실이다. 가장 

큰 장애는 통일, 북한, 평화 등 한반도 문제에 대해 옳은 관점이 아닌 

다양한 관점을 제시하는 것에 대한 부담감이다. 통일에 대한 당위성

을 제시해야 한다는 의무감이 작동하는 것으로 즉 정치적 논란에 

휩싸일 수 있다는 두려움과 자기 검열이 강하게 작동하고 있음을 

부인할 수 없다. 그러므로 시민을 대상으로 진행되는 의제와 방식

(<표 Ⅳ-1>)을 수정하고 적용함으로써 거부감과 정치적 논란에 대

한 두려움을 최소화하고 학습자 중심 수업의 실현 가능성을 제고

해야 한다.
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<표 Ⅳ-1> 2019~2020년 통일국민협약 체결을 위한 사회적 대화 의제

의제 주제 토론사항

한반도

평화통일 체제

한반도 평화통일의 미래상은 

한 체제로의 통합인가, 

두 체제의 공존인가?

1. 하나의 체제로 통합되어야 한다

2. 두 체제가 공존해야 한다

북한을 보는 

시각

북한은 적대와 극복의 

대상인가, 존중과 협력의 

대상인가?

1. 북한은 적대와 극복의 대상이다

2. 북한은 존중과 협력의 대상이다

평화통일에 

기대되는 효과

한반도 평화와 통일 

과정에서 가장 기대되는 

변화는 무엇인가?

1. 경제활성화, 신규일자리 창출, 

소득 증대

2. 군비축소, 복지확대, 병역의무 완화

3. 이념대립 완화, 정치사회안정, 

다양성 존중 문화

통일비용과 

통일이익

통일비용과 통일이익 중

어느 것이 더 클까?

1. 한반도 통일, 이익보다 비용이 더 

크다

2. 한반도 통일, 비용보다 이익이 더 

크다

평화체제와 

비핵화의 

우선순위

한반도 평화체제와 비핵화는 

어떤 경로로 추진되어야 

하는가?

1. 비핵화가 먼저 실현되어야 

평화체제도 가능하다

2. 평화체제가 먼저 실현되어야 

비핵화도 가능하다

3. 평화체제와 비핵화가 동시에 

되어야 둘 다 가능하다

평화통일에 

필요한 역량

한반도 평화와 통일을 위해 

우리에게 더 필요한 

역량은 무엇인가?

1. 군사적 역량이 중요하다

2. 경제적 역량이 중요하다

3. 외교적 역량이 중요하다

4. 민주적 역량이 중요하다

평화통일을 위한 

국제관계

한반도 평화와 통일을 위해 

더 강화되어야 할 

국제관계는 무엇인가?

1. 한미동맹이 더 강화되어야 한다

2. 균형외교가 더 강화되어야 한다

대북 인도적 

지원의 조건

북한에 대한 인도적 지원은 

남북 간의 군사적 상황과 

분리하여 중단 없이 

추진해야 하는가?

1. 정치군사적 조건에 영향을 받는 

것은 불가피하다

2. 정치군사적 조건과 무관하게 

지속되어야 한다

남북경제협력의 

상대적 이득

남북의 경제협력은 남과 북 

어느 쪽에 더 이로운가?

1. 북한에게 더 이롭다

2. 남한에게 더 이롭다

3. 남북 모두에게 다 이롭다
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출처: 평화 ‧ 통일 비전 사회적 대화 전국 시민회의(2018, 2019, 2020)를 필자가 재구성.

의제 주제 토론사항

남북경제협력 

(개성공단 재개 

포함)

남북경제협력은 

북한개혁, 남북경제발전, 

긴장완화에 기여하나?

1. 남북경제협력은 북한 억압체제 

강화, 핵무기 등 도발수단 개발에 

악용된다

2. 남북경제협력은 북한개혁, 남북한 

경제활성화, 긴장완화에 기여한다.

개성공단 재개 

시점

개성공단 재개는 어떤 

속도로 진행되어야 하는가?

1. 조속히 재개되어야 한다

2. 신중하게 추진해야 한다

남북 교류협력의 

원칙과 주체는?

정경분리-창구다변화가 

바람직한가?

정부규제-창구단일화가 

바람직한가?

1. 정경분리가 원칙이고 접촉창구도 

지자체 ‧ 민간단체로 다변화해야 

한다

2. 중앙정부 규제가 원칙이고 

접촉창구도 중앙정부로 

단일화해야 한다

평화 ‧ 통일 

리더십: 정치

지도자와 시민

한반도 평화와 통일 

과정에서 지도자와 시민 중 

어떤 역할이 더 중요한가?

1. 지도자의 결단과 추진력이 더 

중요하다

2. 시민의 합의와 참여가 더 중요하다

평화 ‧ 통일과 

인권

북한 인권 문제 제기가 

우선인가?

남북 적대 관계 해소가 

우선인가?

1. 북한 인권 문제를 제기해야 

실질적인 평화 정착과 교류 협력도 

가능하다

2. 평화 정착과 교류 협력을 

진전시켜야 북한 인권도 

실질적으로 개선할 수 있다

평화 ‧ 통일 

리더십: 남북

대화와 성평등

남녀 간 동등한 기회 보장, 

남북교류협력의 

필수요건으로 삼아야 할 

것인가?

1. 필수요건이 되어야 한다

2. 필수요건이 될 수 없다
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1. 추진 배경 및 필요성

새천년에 들어서면서 통일 담론의 영향력이 줄어들거나 그 정향

에서 변화가 일어나는 현상을 쉽게 찾아볼 수 있다. 이때 통일 담론

은 통일에 대한 호불호를 넘어 통일의 성격과 목표, 그리고 통일과 

타 관련 담론과의 관계 등 다양한 측면을 포괄한다. 가령, 서울대 

통일평화연구원과 한국갤럽의 2021년 ‘통일의식조사’에서 통일의 

필요성에 대한 응답은 44.3%(매우 필요 13.6%+약간 필요 30.6%)가 

긍정하고 있는데, 이는 2007년 63.8%에 비해 19.5% 포인트 줄어든 

것이다. 그 중 19~29세 집단에서는 통일의 필요성이 평균보다 

16.3% 낮게 나타났다. 또 통일의 이유에 관한 조사에서 나타난 응답 

중 같은 민족이니까 45.7%, 전쟁위협 해소 28.1%, 한국의 선진국화 

11.4%, 이산가족 고통 해소 11.4% 등으로 나타났다. 지난 10여 년 

이상 북한의 핵 개발 지속으로 전쟁위협 해소가 통일의 이유로 부상

해왔고, 통일의 이유가 여러 측면으로 다변화되어 왔다. 이번 조사

에서 단일민족 응답이 다소 늘어났지만 이 응답은 2008년 정점

(57.9%)을 보인 이후 꾸준히 낮아졌다(김범수 2021, 13, 17).14)

통일의 필요성에 대한 지지는 줄어든 반면 통일의 필요성으로 전

쟁위협 해소가 높아진 것을 어떻게 볼 수 있을까? 위 통일의식조사

는 15여 년 동안 통일의 필요성이 약화되는 가운데 통일의 이유가 

단일민족 외에 다른 요소들로 확대되어 옴을 보여준다. 다른 요소란 

평화, 인도주의, 인권과 같은 보편가치에 대한 선호가 많아졌고, 물

론 한국의 선진국화 같은 국가이익에 대한 선호도 존재한다. 좀 더 

구체적으로 통일이 필요하다고 응답한 사람들 중에는 단일민족을 

14) 이 설문조사는 엠브레인퍼블릭, 케이스탯리서치가 2021년 5월 24~26일, 전국 성인 

1,008명을 대상으로 조사한 것으로서 95% 신뢰수준에 표본오차는 ±3.1%.
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가장 큰 이유로 꼽은 데 비해, 통일에 반대한 사람들 중에는 전쟁위

협 해소에 가장 크게 응답하였다. 이러한 결과는 민족주의적 성향이 

강할수록 통일의 필요성에 대해 긍정적으로 인식하는 경향이 높다

는 사실을 보여준다. 대신 평화주의적 성향이 높을수록 통일보다는 

남북 간 평화공존을 더 선호한다고 볼 수 있다. 위 2021년 통일의식

조사에서 국민들은 남북한이 가장 시급하게 해결해야 할 과제로 

북한 비핵화＞군사적 긴장해소＞북한 인권개선＞이산가족 및 국군

포로 문제 해결 등의 순으로 나타났다(김범수 2021, 23; 서보혁 

2021, 5-6). 한국민들의 북한에 대한 부정적인 인식에도 불구하고 

평화의 가치와 한반도 평화정착, 그리고 평화적 수단을 통한 남북

관계 해결에 높은 지지를 보여주는 여론도 주목할 만하다(박주화 외 

2020). 이는 한국민들의 평화 심성만이 아니라 한반도 안보 상황과 

그 극복 방향에 있어서 평화주의적 정향이 뚜렷함을 보여준다.

이렇게 통일여론에 평화적 인식이 깊이 들어온 현상과 함께 나타

난 것은 실용적인 태도가 증가한 것이다. 위 조사에서 통일에 반대

한 이유를 보면 통일에 따른 경제적 부담을 꼽은 응답자의 비율은 

32.1%, 통일 이후 생겨날 사회적 문제를 꼽은 비율은 26.7%, 남북 

간 정치체제의 차이를 선택한 비율은 21.3%였다. 반면 통일이 국가

나 민족에게 이익이 될 것이라고 응답한 비율은 53.9%, 개인에게 

이익이 될 것이라고 응답한 비율은 26.8%였다. 통일의 집단적 이익

기대감과 개인적 이익기대감의 차이는 27.1%p로 두 이익기대감의 

차이는 증가 추세를 보이고 있다(김범수 2021, 17, 19). 결국 한반도 

문제에서 단일민족론에 기반한 접근과 국가적 차원의 접근의 한계

에 대한 진지한 검토 없이는 통일에 대한 국민적 관심도와 지지도는 

낮아질 수밖에 없다. 이를 높이기 위한 방향은 국민들의 참여와 삶

의 질 향상, 곧 민주주의 문제와 맞닿아 있다(서보혁 2021, 6).
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통일 담론은 그를 둘러싼 국내외 정치 ‧사회 ‧경제적 환경 변화로

부터 영향을 받고, 무엇보다도 분단 현실에 대한 인식의 변화를 

동반한다. 그러면서 탈분단이 곧 통일이라는 등식은 점점 약해질 

수 있고, 탈분단에 대한 이해에 따라 그 대안에 대한 정향도 달라질 

수 있으니 2018년 맹아적 평화프로세스를 겪으면서 탈분단 담론은 

통일 외에도 다양한 규범 및 가치들과 만나고 있다. 그에 따라 통일

교육에도 탈분단 담론이 영향을 미치면서 일면 기대와 일면 혼란을 

주고 있다. 아래에서는 최근 들어 전개되고 있는 탈분단 담론 관련 

연구를 추적하는 방식으로 몇 가지 유형을 발견하고 그것이 통일교

육에 주는 함의를 도출해보려 한다.

가. 탈분단 담론의 동향

아직 탈분단에 관한 정의가 확립되어 있다고 말하기는 어렵다. 

그것은 탈분단 담론이 최근 현상이라는 데에 기인하지만, 통일관의 

다변화에 따른 자연스러운 현상이라 볼 수도 있다. 비교적 일찍이 

탈분단 담론에 관한 인문학적인 논의를 공동으로 전개한 조한

혜정 ‧이우영 연구팀(2000)은 탈분단을 “분단 극복을 위한 문화적 

실천을 의미하는 것으로 잠정적으로 정의”(전효관 2000, 68)한 바 

있다. 같은 팀에서 작업한 김동춘(2000, 290)은 “냉전, 분단체제 

하에서 배제된 사람들의 시민성 회복”을 탈분단이라 지칭했다. 앞의 

정의에 비해, 김동춘은 탈분단을 인권의 차원으로 파악하고 있는데 

이는 ‘탈분단=통일’과 같은 등식은 물론 민족주의 혹은 국가주의에 

기반한 기성 통일론과 큰 차이를 보이고 있다. 그러나 탈분단은 

최근의 유행이 아니라 냉전이 횡행하던 시절부터 운위되어 온 것에 

유의할 필요가 있다. 오래전부터 리영희(2006, 116-123)는 군축과 

핵전쟁 금지가 평화는 물론 통일의 길이라고 반복해서 설파해왔고, 
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그런 주장은 지금도 유용하다. 이상을 전제로 아래에서는 주로 최근 

10여 년 사이 등장한 탈분단 담론을 몇 가지로 정리해보고자 한다.

(1) 통일에서 평화로의 전환

먼저 분단이 일종의 복합적 폭력구조라는 인식에 기초해 그 대안

으로 통일보다는 평화를 제시하는 유형이다. 앞서 말한 바와 같이 

이미 탈분단 담론은 냉전 시기에 분단의 원인과 지속에 관한 구조적 

인식을 바탕으로 한다. 리영희(2006)의 국제정치 비평 안에 탈분단

은 탈식민 ‧탈패권과 함께 다뤄지는데, 그것은 군사 대결을 비롯한 

강대국 권력정치의 자장에 놓여있는 폭력구조로 이해된다.

구갑우(2017)는 리영희에게는 국제정치이론이라고 부를 수 있는 

체계화된 무엇이 없지만 한반도 문제가 왜, 어떻게 발생했는지 물으

며 현실 속에 침잠해 있는 역사적 사회적 의미를 드러내는 그의 비판

적 실천 안에는 국제정치 이론이 있음을 발견한다. 리영희의 비평 

안에는 심오한 이론이 범벅되어 있지 않지만 현실에 대한 지극한 이

해와 상식에 기초한, 무엇보다 민중을 분단 논의로부터 소외시키지 

않으려는 노력이 담겨 있다는 것이다. 그는 북한과 남한을 냉전적 

사고로 흑과 백, 악과 선의 가치관으로 인식하는 동력 안에 매몰되

는 이분법적 인식을 비판한다. 리영희는 남한이 섣부르게 논의 외로 

치부했던 탈식민주의 즉, 식민현상의 역사와 유산의 문제를 피식민

인의 시각에서 분석하고 비판함으로써 강대국에 포섭되는 현실로부

터 거리를 유지할 수 있음을 추구했다. 이는 세계 체제로부터 스스

로를 단절해야 한다는 논의가 아니라 초국적 사회정의를 추구하는 

영역을 넓히는 사고를 가져온다는 점에서 소중하다(구갑우 2017). 

이러한 시도는 약소국이라는 한계 안에 스스로를 위치 짓는 시각에 

기반을 둔 식민화된 남한의 인식을 환기할 수 있도록 해준다. 탈식
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민과 탈패권이 가능함에 대한 발견은 탈분단, 즉 가장 먼 타자로 적화

된 북한과 평화롭게 공존할 수 있다는 논의를 이끌어내고, 그것이 

‘공감’에서 시작된다는 성찰이 리영희의 평화주의적인 국제정치이론

이 오늘에 던지는 함의이다.

통일문제에 관한 시각이 다변화 되고 평화에 대한 관심이 높아지

면서 시민사회에서도 민족 ‧통일문제에 대한 교육에 변화가 일고 

있다. 평화교육 전문단체인 피스모모(PEACEMOMO)는 분단체제의 

성격과 탈분단의 정향에 관해 깊이 있게 사유하고 실천해오고 있다. 

이 단체를 이끄는 문아영 ‧ 이대훈(2019) 역시 분단체제가 일종의 

폭력구조, 즉 ‘분단폭력’이라고 규정하고 탈분단론을 전개한다. 이

들은 우선 분단체제를 고정된 상태로 파악하지 않고 일상과 구조가 

상호작용하면서 만들어지는 역동적 현상으로 본다. 이어 탈분단론

은 ‘통일’이라는 개념을 내세우지 않으며 분단과 통일을 모두 과정적 

관점으로 보는 것도 특징이다. 또 탈분단은 거대한 체제나 구조의 

전환이 냉전 해체와 같은 국제정치적 대격변이 아니라 개개인의 일

상과 의식에서 새롭게, 그러나 서서히 일어나는 변화에 주목한다. 

그렇게 하려면 다양한 측면에서 분단을 들여다보고, 그 가운데 주목

받지 못했거나 금기시 되었던 영역에서 분단의 균열을 포착하는 관

찰력이 필요하다. 그럴 때 분단 극복이 구조와 일상, 거시와 미시 

양 차원에서 일어나는 관찰이 가능하고 거기에 동참할 가능성, 전환

적인 문화적 실천이 가능하다. 가령, 피스모모의 탈분단은 안보 ‧민
족 ‧통일이라는 세 담론이 제도 정치와 개인(간)의 일상에 미치는 

영향에 주목하고 있다(문아영 ‧ 이대훈 2019, 13-19). 여기에는 남

북한 양자 간 대립구조, 남북한의 두 국가성, 북한을 적대적 타자화

로 보는 것에 대한 비판을 포함한다. 문아영 ‧이대훈 (2019, 19)은 

탈분단의 핵심 개념을 “적의 존재, 적의 위협을 고정된 것으로 보게 
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하는, 그럼으로써 다른 위험을 보지 못하게 하는 안보 정치로부터의 

해방”으로 보았다. 탈분단 담론은 평화교육의 토대가 되고 평화교

육으로 구체화 된다. 평화론은 평화를 매우 구체적인 일상과 연계

하면서 동시에 그 일상과 상호 연관되어 작동하는 구조를 함께 인식

하는 방식으로 확장되어 왔다. 과정에 초점을 두고 체계를 만들어

가는 방향으로 운동이 진행되어 온 평화론은 인식의 운동이자 사상

의 운동이며 동시에 실천의 운동이다. 평화론의 확장은 평화를 개개

인의 가치나 마음의 문제인 것처럼 축소시켜서 ‘평화’가 현실 세계

에는 적용되지 않는 것이라고 믿도록 만들어 온 오래된 체제에 대한 

깊은 저항의 의미도 담고 있다. 피스모모의 평화교육에서 ‘평화세우

기’가 주요 개념적 장치이다. 평화세우기는 평화를 목표로 강조하기

보다는 과정에 주목하면서 폭력의 근본원인에 대한 다차원적이고 

다면적인 성찰을 통해 폭력 예방, 축소, 그리고 재발방지를 위한 

물리적, 구조적, 문화적 방안을 만들어가는 실천적 개념이다. 평화

세우기의 관점은 정부 대표들이 협의하여 합의하는 정치외교적 조

치로는 평화를 확립하기 어렵다고 보고, 대신 모든 분쟁집단들에 있

는 대중의 이해가 반영되고 나아가 대중이 참여하는 아래로부터의 

협력을 강조한다. 그리고 그 과정에 주목해 계기별로 만들어가는 신

뢰와 협력의 성과를 축적함으로써 분쟁의 평화적 전환을 실행해

간다. 그 내용은 대중의 안전에서부터 인권 신장, 시민사회 강화, 

대중의 역량강화, 평화 저널리즘, 참여 속의 발전 등이다. 평화적 

전환을 가능하게 하는 행동지침들로는 갈등관리, 무장 분쟁집단의 

무장해제 및 사회 통합, 과거 분쟁집단 대중들 간의 상호이해, 평화 

지도력 형성, 건설적인 국제 관여 등을 꼽을 수 있다(문아영 ‧이대훈 

2019, 58-59). 이러한 논의를 바탕으로 피스모모는 탈분단 평화

교육을 “분단폭력, 군사주의-안보주의의 폭력, 안보국가-가부장
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제-남성성-위계문화의 연관성을 드러내고 이로부터의 자유”로 

개념화하면서, “한국-한반도의 불평등, 가부장제, 군사주의, 서열

주의, 분단체제, 인종주의, 반생명문화를 탈분단 평화교육에서 다

루어야 할 가장 중요한 구조적 ‧문화적 폭력”의 변혁을 탈분단 평화

교육의 목표로 제시하였다(문아영 ‧이대훈 2019, 67).

리영희와 피스모모의 탈분단 담론은 분단체제를 일종의 거대 폭력

체제로 간주하고 그것에 대한 비판적 인식을 통해 평화를 전망하고 

있다는 점에서 공통적이고, 이를 평화주의 정향이라 이름 붙일 수 

있다. 다만 리영희는 강대국 권력정치에 주목하는 거시적 시각을 보

인데 비해, 피스모모는 상대적으로 담론적 실천과 평화교육에 초점

을 두고 있다.

탈분단 담론이 안보 혹은 민족 안에 갇힌 남한 내부의 사고방식을 

비판적으로 확장하고 있지만, 이런 확장이 분단 극복과 통일을 분리

하고 보편주의적 가치관을 중시함으로써 또 다른 패권주의적 사고, 

특히 북한에 대한 우월성을 느끼는 기제로서 작동할 수 있다는 비판

에서 자유롭지 못하다(정영철 2019). 나아가 통일을 본질의 문제가 

아니라 필요의 문제로 접근함으로써 북한을 도구 혹은 제국주의적 

시선으로 다루게 될 가능성도 배제할 수 없다(정영철 2019, 59). 그

렇지만 그런 비판은 탈분단 담론의 비판 대상이 주류 통일 담론이었

던 점과, 통일 지상주의를 반대하되 통일이 평화, 인권 등 보편가치

를 구현할 경우 반대하지 않는 점을 정확히 이해하지 못하고 있다.

(2) 대중의 삶을 위한 탈분단

탈분단 담론의 두 번째 유형은 분단폭력이 대중의 삶에 준 피해에 

주목해 탈분단이 대중의 존엄한 삶을 추구하는 논의이다. 여기에는 

분단으로 소외, 배제된 집단과 사회적 관심사에 대한 정당한 관심을 
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포함하되, 미래 사회 변화에 대비하는 인류의 생태적 ‧순환적 삶으

로의 전환에도 관심을 갖는다.

모든 대중의 존엄하고 생태적인 삶의 정향을 갖는 탈분단 담론은 

먼저, 기존의 통일 담론이 보여 왔던 획일성, 위로부터의 시각, 권력

정치를 비판한다. 거기에는 지배적 정치담론은 물론 관련 학계에서

의 연구관행도 비판의 대상이 될 수 있다. 가령 권혁범(2000a, 63)

은 일찍이 반공이데올로기에 기반을 둔 분단체제에서 자유로운 의

사소통의 억제, 가부장적인 사고방식을 극복하려는 노력을 하지 않

는다면 통일은 단순히 영토 및 정치적 차원에 한정되어 생각하는 한

계에 머무를 것이라고 갈파한 바 있다. 전효관(2000, 68)은 “통일이

라는 절대적 과제가 역설적으로 분단 언어를 고착시키고 탈분단의 

언어 실천을 가로막고 있다”고 비판하며, 한국사회의 통일담론과 북

한에 대한 학문들이 생성하고 있는 북한이미지에 대해 성찰이 필요

하다고 주장하였다.

분단체제는 무엇보다 대중의 자유로운 삶을 억압한 데서 그 문제

점이 크다. 그러므로 탈분단은 통일보다는 인권, 대중의 존엄함 삶

을 지향하는 것이 타당하다. 통일을 지향하더라도 그것은 민족 재결

합이라기보다는 분단으로 소외, 희생된 대중의 존재와 삶이 온전히 

회복되는 방향으로 나아가야 할 것이다. 민족을 향해 뜨거워지는 것

이 아니라 오히려 차가워지는 것, 바로 지금 당면한 이방인에 대한 

상생과 환대의 문제, 인종차별주의의 극복은 혈연민족주의를 벗어

난 탈분단 극복의 길이다. 보편적 인권 실천이 묶어내는 연대, 새롭

게 나날이 만들어내는 또 다른 차원의 귀속의식이 탈분단을 가능케 

할 것이다(류은숙 2018, 339). 도지인 외(2018, 8)는 ‘분단생태계’라
는 용어를 남북이 분단과 전쟁의 영향을 받아 대립과 적대를 재생산

하는 상호관계 시스템으로 제안하였다. 도지인 외(2018, 8-9)는 
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분단생태계는 분단생태계 속 행위자들의 적극적인 노력에 의해서는 

균열이 발생하고 소멸될 수 있다고 주장하였다. 다시 말해 분단 

극복을 위한 적극적 노력에 의해서 탈분단, 그리고 통일생태계로의 

전환이 가능하다는 것이다. 다만 도지인외(2018)의 통일생태계는 

기존의 민족 혹은 체제 중심의 통일론과 달리 대중의 존엄한 삶을 

구현하는 생태계를 의미한다. 

여기서 탈분단 담론의 지향은 형식(통일)과 내용(인권과 민주주

의)에서 불일치를 보일 수 있지만, 주목하는 바는 그 내용이다. 김동

춘(2013)은 냉전 그리고 분단하에서 소위 국민의 자격, 시민의 자격

에 분단의 사고가 영향을 미쳤다고 주장하며, 소위 ‘빨갱이 가족’을 

대표적인 예로 든다. 그들은 “국가, 직장, 지역사회, 이웃, 심지어 

가족의 관계에서 배제된 사람들”로서 국가 내의 비국민, 비시민의 

처지에 있었다(김동춘 2013, 13-14). 그러므로 탈분단은 남북한 

주민들 간 차별 금지를 전제로 시민권 획득, 나아가 한국사회에서 

소수자 위치에 있는 사람들의 시민성 확보 전망까지 포함하는 평등

의 시각에서 접근할 필요가 있다. 분단 상황에 놓여있는 한국에서는 

귀속을 전제로 하는 경계짓기와 보편적 인권의 문제가 심화된다. 

서구의 근대시민국가가 보편적인 법적 평등을 빌미로 내부의 불평

등을 무마해왔다면, 한국의 경우 그것에 덧붙여 분단 위기가 작동

한다(김동춘 2018, 283-320). 최근 ‘종북 게이’라는 혐오표현의 등

장에서 첨예하게 드러났듯이 기존의 배제 논리에 덧붙여서 ‘북’이 

동원된다. 그러므로 인권은 ‘고립적’으로 갖는 권리가 아니라 사람과 

사람 ‘사이’에서 맺는 ‘관계’로 구축되는 것이다(류은숙 2018, 321- 

339). 이런 지적은 탈분단이 지향하는 바가 체제통일이나 민족통일

이 아니라 ‘모든 사람이 구가하는 모든 인권(All human rights for 

all)’ 혹은 적극적 평화임을 말해준다.
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탈분단 담론에서 가장 적극적으로 개입해 그 정향을 통일에서 평

화, 권력에서 대중으로 전환하고 있는 진영이 페미니즘일 것이다. 

“한반도 분단은 한국의 헤게모니적 남성성을 구성하는 데 주요한 토

대”가 되었으며 한국사회의 젠더 갈등은 한반도 평화와 무관하지 

않다는 문제의식이다(조영주 2019, 12). 평화롭지 않은 한반도가 젠더

갈등을 야기하므로 공감과 공존에 관한 사유의 확장을 통해 탈분단

으로 나아가야 한다는 페미니즘의 시각이 공감을 얻고 그 지지를 넓

혀가고 있다. 여기서 논점은 분단이 가부장주의와 어떤 상호관계에 

있는지이다. 이를 규명할 때 탈분단이 인권, 평등, 민주주의, 그리고 

다문화를 포용하는 방향으로 나아갈 수 있기 때문이다. 그와 관련한 

페미니즘 연구는 남북의 두 분단국가가 서로에 대한 구상과 전략에

서 젠더를 동원하고 있다고 본다. 북한은 핵무기 고도화 등 군사적

인 장치를 통해 과잉남성화 하는 방식으로 정체성 만들기를 해왔고, 

남한 역시 물리적 강함, 군사적 힘이 곧 평화를 만드는 요인임을 상

정하며 군사적 방식을 내면화한다. 군사적 방식의 내면화는 필연적

으로 남성적 지배질서를 공고화할 수밖에 없다. 한반도 평화정책의 

결정과정과 담론 생산을 주도하는 주체 역시 대부분 남성이었다. 정

책과 담론, 실천 영역에서 여성 대표성을 확보하는 것이 곧 여성주

의적 개입으로 직결되는 것은 아니지만, 남성중심적 한반도 평화 논

의를 성평등한 방향으로 전환시키기 위해 여성주의적 개입이 가능

할 수 있는 토대가 마련되어야 한다고 말한다(조영주 2019). 또 다른 

연구에서도 분단과 정전체제를 페미니즘의 시각에서 바라볼 때 보다 

정확히 그 본질을 알 수 있고, 그 대안으로 평화를 제시한다. 윤보영

(2020)은 평화를 전쟁이 없는 상태로 이해하면 휴전 이후 한반도는 

대체로 평화롭다고 볼 수도 있지만, 폭력이 잠재해있는 그릇된 평화

로 이해하면 한반도는 평화로웠던 적이 없다고 말한다. 남북한은 무
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장한 상태로 국가를 보위해왔고, 그 안에서 성장했다. 군대와 사회

의 구분이 모호한 상태로 상호 적대해온 두 사회는 극도로 군사화되

었다. 그 속에서 성차별을 비롯한 각종 차별과 억압이 성행해왔으므

로 탈분단은 당연히 억압과 차별이 없는 인권, 민주주의를 향할 수

밖에 없다.

이제 탈분단 담론은 체제와 이념 대결을 벗어남은 물론 ‘남북 간’ 
공존공영에 한정하지 않고, 그 구성원들의 존엄하고 행복한 삶에 기

여해야 한다는 시각으로 나아가고 있다. 그러나 이것이 추상적이거

나 원칙적이지 않고 구체적이고 실질적인 비전이 되려면 오늘날 지

구촌 공통의 문제, 가령 기후, 보건, 에너지 문제와 연관 지어 접근

하지 않으면 안 될 것이다. ‘한반도 에너지 전환의 개념화’ 시도는 

그 한 시도에 불과하다. 황진태(2020, 124)는 “‘예상되는 미래’를 예상

하기보다 ‘바람직한 미래’”로 나아가기 위한 구상으로 한반도 에너지 

전환을 제안하고 있다. 중앙집중형 화석연료 기반의 에너지 정책의 

대안으로 분권형 재생에너지 체계의 도입을 주장하는 시민사회, 학

계, 지자체에서의 공론화가 활발해졌다. 그러나 에너지 정책을 주로 

원자력, 수력, 태양광, 풍력 등 에너지원 중심으로 접근하는 것은 

대중의 삶이 영위되는 공간에 대한 고려가 부재하기 때문에 근본적

인 한계가 있다는 것이다. 가령, 에너지 정책이 그 수요를 이유로 

공장, 도시 기업이 존재하는 공간 중심으로 할 경우 농어촌 지역과 

에너지 수요가 적거나 경제적 능력이 떨어지는 지역은 공간적 차별

은 넘어 에너지 이용률에서도 비합리적 차별을 당할 개연성이 높다. 

여기서 국가 차원의 에너지 정책이 위와 같은 기업 및 도시 중심으로 

결정 ‧집행된다면 그 국가는 공간적 편향성, 집단별 차별, 나아가 

환경친화적인 에너지, 지속가능한 에너지와도 점점 멀어지게 될 것

이다. 만약 이러한 현상이 휴전선을 넘어 북한지역까지, 곧 한반도 
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전역으로 확장된다면 그것은 지구촌 기후위기 시대의 한반도 미래 

비전을 어둡게 할 수도 있다. 결국 기존의 성장 및 개발 위주의 경제 

및 공간적 관행에서 벗어나 사회 구성집단 전체의 균형있고 지속가

능한 에너지 및 공간 전략이 요청되고 미래 한반도 비전도 이런 구상

에서 접근할 일이다(황진태 2020).

(3) 연구방법으로서의 탈분단

학계에서의 탈분단 담론의 세 번째 유형은 연구방법으로서의 의

미를 갖고 있다. 사실 대부분의 기존 북한 ‧통일연구는 논자의 의도

와 무관하게 결과적으로 북한을 대상화하고 통일을 합리적인 북한 

흡수 혹은 포용 방안으로 접근해온 것이 사실이다. 북한을 적대시, 

열등시하고 그 전제하에서 통일정책을 대북정책과 동일시하면서 분

단체제와 그 일부로서 한국사회의 모순을 은폐, 방관하는 우를 범할 

수 있는 것이다. 그래서 연구방법으로서의 탈분단론은 ① 논의 차원

을 북한이 아니라 한반도로, ② 정향을 통일에서 평화로, ③ 논의 

시각을 무비판적 정책개발에서 비판과 성찰에 기반한 미래 구상을 

제안하고 있다.

김성보(2020)의 ‘비판적 한반도학의 시각으로 본 북조선 연구: 탈

분단시대 지역학의 탐색’이라는 논문은 연구방법으로서의 탈분단을 

잘 드러내주고 있다. 한국학이 남북한의 지배구조를 정당화하고 미

화하기보다는 그에 비판적 자세를 견지하고, 그 속에서 살아가는 사

람들의 고통과 고민에 응답하기 위해서 탈분단시대의 지역학으로서 

‘비판적 한반도학’이 필요하다는 문제의식이다. 한국학이 많은 변화

를 겪고 있음에도 불구하고 북한과 해외 이주민을 한국의 역사 밖으

로 배제하거나 주변화하는 편협한 국민주의의 한계를 가지고 있다. 

한국학이 다양한 주체를 포용하는 개방적인 학문으로 변모하기 위해
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서는 한국학이 남한이라는 국가를 지칭하는 용어라는 한계 그 자체

를 재검토할 필요가 있다. 한국이 스스로 민주화와 산업화를 동시에 

이루어냈다는 자부심은 북한을 비교의 대상으로 전이하여 열등한 

존재, 정당성이 없는 존재로 타자화하고 배제하는 경향이 심화되어 

왔다. 그러나 한국은 한국의 국민과 북한에서 온 인민 그리고 외국

인을 비롯한 다양한 소수자가 서로 다른 정체성을 지니면서도 함께 

살아가는 공간이 되었다. 이에 이 논문은 한국학을 한국 태생자들만

의 역사로 소유하려는 기존의 시각 대신 한반도 문제를 비판적으로 

사유하는 학문으로 ‘비판적 한반도학’을 제안하며 북한인민 3인의 

생애사를 다루고 있다. 3인의 생애를 돌아볼 때 북한의 역사를 어떤 

완고한 뭉뚱그려진 집단의 역사로 분석하는 것은 북한을 악마화하

는 냉전적 접근 혹은 북한을 어떤 특별한 이미지와 전체적인 속성이 

구현되는 세계로 재현하는 한계를 가진다. 그런 문제는 북한 사회와 

인민의 생활세계에 대한 조밀한 이해를 하지 못하고 오히려 그 사회

를 어떻게 바꿔야 하는지의 대상으로 국한할 뿐이다. 때문에 기존의 

체제 및 국가 중심적 연구가 아닌 밑에서부터, 즉 북한인민의 다양

성과 역동성을 드러낼 수 있는 접근이 필요하다는 것이다(김성보 

2020). 이는 한반도를 그 안에 이미 살고 있는 다양하고 다성성을 

지닌 개인들의 삶이 소통하고 교류할 수 있는 창조의 공간으로 볼 

수 있는 관점을 제공해줄 수 있다. 이를 위해 성찰과 비판이 필수적

인 통과 절차이다.

교육학에서도 탈분단은 기존의 통일교육을 성찰하고 대안적 사유

를 할 계기를 제공한다. 탈분단 평화교육론은 탈분단을 추구하며 그 

목표를 통일이 아닌 평화와 인권과 같은 인류의 보편적 가치에 두고 

있다. 지금까지 탈분단 교육론은 탈분단을 위한 교육으로의 방향

전환을 제시하고는 있지만 구체적인 목표나 내용은 체계화하고 있
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지 못한 채 문제제기에 그쳤다는 점에서 한계를 보였다. 그 발전적 

방안으로서 안승대(2019)는 탈분단 평화교육론을 제안하는데 그것

은 평화의 가치와 결합하면서 분단극복의 방향과 그 내용을 체계화

하려는 시도로 의미를 부여하고 있다. 탈분단 평화교육론은 평화를 

한반도에 필요한 주요 가치로 보고 있다. 직접적으로 통일을 이야

기하는 것이 아니라 분단문제의 극복과 탈분단에 집중하고 있어, 오

히려 통일문제를 소외시킬 수도 있다. 그렇지만 핵심 목표를 분단으

로 인한 유 ‧무형적 폭력과 비평화 상태에 대한 인식에 두고 있다. 

이런 문제의식에서는 분단과 통일만이 아니라, 그보다는 국가와 사

회집단 그리고 개인 사이의 억압과 차별의 문제들, 가령 이념을 비

롯하여 지역, 학벌, 성, 직급 등에 근거한 비합리적이고 반인권적인 

행위와 태도가 분단 극복의 주요 논제가 되는 것이다. 그래서 탈분단 

평화교육의 중심은 기존의 국가, 정치, 남성, 체제 중심의 통일교육

에서 사회, 경제, 대중, 생활에 주목하는 평화교육으로 이동하고 그 

수행방식도 ‘위로부터’에서 보다 ‘아래로부터’에 더 주목한다. 안승

대(2019)는 물론 통일과 민족 담론 안에도 분단 극복을 위한 다양한 

시도가 있어 왔음에도 불구하고 부정적 측면이 부각되는 경향이 있

어 통일교육이 평화교육으로 대체되어 강조되는 경향이 나타났다고 

지적한다. 그 결과 탈분단 담론이 탈근대론과 결합되어 분단을 개인

의 문제로 치환하는 보수적 이데올로기로 기능할 우려도 지적한다. 

그 극복 대안으로 탈분단 교육론이 화쟁 사상과 결합할 것을 제안하

고 있다(안승대 2019). 여기서 알 수 있듯이 탈분단 교육론 역시 탈

분단 담론 일반이 보여주는 뚜렷한 탈민족 ‧탈국가주의 정향을 보여

주면서도 통일과 평화의 관계를 정립할 과제는 남겨두고 있다.
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나. 탈분단 교육 담론과 그 함의

(1) 탈분단 교육 담론의 현황

이상과 같은 탈분단 담론은 통일교육 분야에서도 그대로 나타나고 

있다. 통일교육에서도 기존의 민족통일 담론이 평화, 민주주의, 다

문화 등 다양한 가치와 조우하면서 담론의 분기현상이 발생하였다. 

그것 역시 크게 보아 탈분단 담론의 연장선상에서 이해할 수 있다. 

아래에서는 통일교육에서의 탈분단 담론을 ‘탈분단 교육 담론’이라

고 부르고, 그에 관한 논의 현황과 그것이 주는 함의를 교육 방향 

및 과제로 생각해보고자 한다.

새천년에 즈음해 세계적으로는 인권, 평화, 발전 등에 관한 다양

한 담론들이 분출하는데, 그것을 관통하는 핵심은 국가와 민족을 

넘어 보편가치 구현을 위한 국가와 비국가행위자들의 다층적인 협

력이다. 또 국내적으로도 민주화 10년이 지나가는 시기에 다문화, 

밀레니엄세대, 젠더 등 인권에 관한 폭넓은 시각이 등장하였다. 그

런 배경하에서 북한 ‧통일문제에 관해서도 분단, 통일, 민족이 아닌 

새로운 시각(과 무관심)이 일어나기 시작하였다. 탈분단 교육 담론

은 그런 배경에서 등장하였다. 일단의 통일(교육) 연구자들과 활동가

들은 ‘탈분단’을 기존 통일교육의 문제점을 지적하고 그 대안을 모색

하는 개념으로 이용하기 시작하였다.

탈분단 교육을 제안하면서도 그 방향과 핵심 내용을 둘러싸고는 

합의점을 찾지 못하고 개별적인 제안을 내놓고 소통을 시작하였다. 

새천년에 들어서면서 민족 ‧통일문제를 보편가치 구현의 시각으로 

접근하는 담론들이 적어도 학계와 시민사회에서는 눈에 띄게 늘어

났다. ‘통일=민족 재결합’이라는 기존의 등식에서 ‘통일=탈분단’
으로 보고 통일의 방향을 다양하게 열어둔 것이다. 통일교육에서도 
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탈분단 교육이란 용어가 등장하고 그 성격을 민족의 문제로 한정한 

통념에서 벗어나고 있다. 예를 들어 권혁범(2000c)은 획일적 국가

주의의 위험성을 내포한 민족주의에 의거한 통일에 반대한다는 입

장을 분명히 하고, 통일이 보편가치의 하위수준의 가치이기에 보편

가치를 목표로 제시해야 한다고 주장했다. 나아가 그는 앞으로 통일

교육은 분단규율에 대한 성찰교육이자 궁극적으로 자유, 평화, 인권, 

성평등, 환경 등의 보편적 가치체계를 추구하는 시민교육을 지향해

야 한다고 말했다(권혁범 2000c). 여기서 통일교육은 기존의 민족

담론에서 탈피하고 보편가치를 지향하는 탈분단 교육 담론임을 알 

수 있다. 권혁범 교수의 탈분단 교육 담론은 분단이 낳은 각양의 폭

력을 성찰하고, 인권, 평화 등 보편가치를 체득하고 실천하는 민주

시민교육으로서의 정체성을 제안하고 있다. 이런 제안이 당시 남북 

간에 6.15 공동선언으로 민족통일 담론이 각광을 받고 있는 상황에

서 나온 점에서 주목할 만하다.

탈분단 교육 담론이 평화와 조우하는 것은 필연적이다. 새천년 들

어 북한 핵문제는 6자회담을 통해 해결을 추구해 나갔지만, 2008년 

이후 다시 악화일로를 걷기 시작하더니 2017년 즈음에는 한반도 위

기설이 일어날 정도였다. 그 위기는 2018년 들어 평화 프로세스로 

전환했지만 지속되지 못하였다. 롤러코스터를 타는 듯한 한반도 

안보 정세에서 통일교육을 넘어 탈분단 교육은 평화교육으로 나아

가야 한다는 의견이 크게 공감을 얻었다. 국내적으로도 민주화를 겪

었지만, 다문화, 새 세대, 온라인, 탈북민, ‘종북’ 논란 등 각양의 문

화 요소들이 합리적으로 소통되지 못하면서 그 극복 대안으로 평화

교육에 대한 기대가 높아졌다. 

그런 배경에서 일단의 탈분단 교육 연구자 및 활동가들에서 그 

성격을 평화교육으로 파악하는 움직임이 높아졌다. 피스모모의 경우
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(문아영 ‧이대훈 2019), ‘탈분단 평화교육’을 단체의 정체성으로 삼

을 만큼 탈분단 교육의 성격을 선명하게 밝히고 있다. 통일교육계에

서도 평화교육이 통일교육에 깊이 들어와 통일교육의 성격과 방향

을 보완해야 한다는 점에서는 공감대가 형성되기 시작하고 있다(조

정아 2019). 탈분단이 분단(폭력)에 대한 성찰을 포함하고 있다면 

탈분단 교육은 인권교육의 성격을 띠는 것임에도 불구하고 탈분단 

교육 담론에서 인권교육 논의가 크지 않은 점은 지적할 바이다. 그

럼에도 이와 같은 탈분단 교육 담론을 관찰한 바에 따르면(안승대 

2019, 295-297), 탈분단 교육은 평화교육의 성격을 크게 갖는다. 

즉 탈분단 평화교육은 통일보다는 탈분단에 치중하는 교육으로서 

그 가치로 평화를 중시하고, 평화교육의 관점에서 기존 통일교육을 

비판하고 개선 방향을 탐색하는 것이다. 

이렇게 탈분단 교육 담론은 2000년을 전후로 본격적으로 제시된 

‘탈분단’ 담론의 영향과 기존 통일교육의 한계와 문제에 대한 성찰을 

바탕으로 등장하였다. 탈분단 교육 담론은 집단주의적 통일(교육) 

담론에 대한 비판의식을 ‘탈분단 교육’으로 수렴하고, 통일교육과 

평화교육의 접목 등 여러 방식으로 통일교육의 발전적 방향을 개발

해나가고 있다. 그렇지만 그 논의는 시론적 수준을 크게 벗어나지 

못한 상태에서 논의가 더 이상 진전되지 못하고 있다(차승주 2021).

(2) 탈분단 교육의 방향과 과제

기존 통일교육이 민족통일에 기여하는 역량 강화라는 뚜렷한 목

표가 있었다고 한다면, 그에 비해 탈분단 교육의 목표는 한 가지로 

명확히 제시되지 않고 있다. 그 이유는 탈분단 교육이 통일교육을 

대체하는지 그것을 보완하는지에 대한 합의가 부재하고, 탈분단 교

육론이 통일교육의 한계와 문제점에 치중한 점도 작용한다. 
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정부 차원에서는 탈분단 교육이 통일교육을 대체하기보다는 보완

하는 차원에서 접근하고 있다. 문재인 정부 들어 통일교육에 평화를 

적극 반영해 그 이름도 ‘평화 ‧통일교육’이라 부르기 시작했다. 정부

는 “평화 ‧통일교육의 중점방향” 15개항을 제시했는데, 여기에는 “4. 
평화는 한반도 통일에 있어 우선되어야 할 가치이다.”, “7. 북한에 

대한 이해는 객관적 사실과 인류 보편적 가치 규범에 기초해야 한다.”, 
“12. 통일을 통해 구성원 모두의 자유 ‧인권 ‧복지 등 자유민주적 가

치가 보장된 국가를 건설해야 한다.” 등과 같은 내용을 담고 있다

(통일부 2019, 270). 그 연장선상에서 정부는 2021년 들어 통일문제

에 관한 평화적 이해를 증진한다는 취지로 통일교육의 기본교재로 

󰡔2021 한반도 평화 이해󰡕를 발간하였고, 사회통합의 관점에서 바라

본 평화 ‧통일교육을 위한 연구용역을 발주하기도 하였다. 정부의 

이런 ‘평화 ‧통일교육’은 통일문제에 평화문제를 적극 반영하는 시도

이지만, 평화주의적 시각으로 통일교육에 접근하는 것으로 평가하

기는 어려워 보인다. 특히 탈분단 교육이 제기한 분단의 반인권성, 

비평화성과 같은 성찰적 측면은 크게 부족하다. 말하자면 통일교육

에 평화교육을 접목하는 방식의 타당성에 대한 논의는 여전히 논쟁

적인 주제로 남아있다.

탈분단 교육이 지속가능한 평화공동체를 지향한다면 분단과 전쟁

에 관한 깊이 있는 성찰을 필수적으로 요구한다. 한반도의 진정한 

평화를 이루기 위해 반드시 직시하고 해결해야 할 오랜 화두인 한국

전쟁을 ‘올바르게 기억(remembering rightly)’하는 것에서 시작해야 

할 수 있다. 이를 통해 우리 안에 오랫동안 자리 잡은 피해자의식과 

이로 인한 공감과 관용의 부족, 무고한 대상을 향해 표출되는 증오, 

분노, 억울함이 초래하는 폭력과 혐오를 지양해 나갈 기반을 잡을 

수 있을 것이다(전순영 ‧김회권 2019, 408, 414). 그 과정에서 분단과 
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전쟁(준비태세)이 적대와 억압을 기반으로 지속해온 점을 성찰하고 

온전한 진실규명을 위해 다 함께 화해하는 방향으로 이어갈 길을 찾

을 수 있을 것이다. 남북한 간에 신뢰를 쌓고 평화의 공동체를 만들

어가기 위해서는 화해의 주체가 정부에서 개인으로 확장되어야 하고, 

교육을 통해 많은 사람들이 화해와 평화의 새로운 기억과 이야기를 

만들어 갈 수 있는 기회를 가지는 것이 중요하다(차승주 2019). 결국 

탈분단 교육은 분단국가의 국민 만들기 과정에서 초래된 다양하고 

깊은 분단 트라우마를 치유하는 길이 될 것이다(안승대 2018). 분단

폭력에 대한 온전한 기억과 함께, 그것을 극복해 나가는 평화적 협

력으로서 화해와 치유 없이는 탈분단의 길이 불명확하고 경우에 따

라서는 폭력을 다시 불러낼 개연성이 있다. 

물론 평화 ‧통일교육이 탈분단 교육 담론으로서의 잠재성을 제시

할 수 없다고 말할 필요는 없다. 탈분단 담론을 중심으로 평화 ‧통일

교육의 방향을 모색함으로써 통일교육을 평화교육으로서 어떻게 

자리매김하고 맥락화 할 수 있을지는 중요한 과제이자 개발 가능한 

방향이기 때문이다(이슬기 2019). 이와 다른 각도에서 탈분단 교육 

담론이 민족과 거리두기를 전제로 하는 것에 의문을 가질 수도 

있다. 외세에 의해 강요된 분단의 희생자인 한반도 구성원들의 민족 

재결합 희망이 통일의 동력으로 작용해온 것은 부인할 수 없는 사실

이다. 두 개의 적대적인 국가에서 지금까지 일련의 합의와 선언들이 

나올 수 있던 가능성은 무엇보다 ‘민족적 관점’이 있었기 때문이다

(박영균 2013, 76). 그렇다면 민족은 거부 대상이 아니라 통일 에너

지로 승화할 가치가 있다(안승대 2019, 311).

그러나 탈분단 교육에 기존 민족주의 통일론을 그대로 둘 때 탈분

단의 문제의식과 그 정향을 논의할 여지는 위축된다. 그래서 탈분단 

교육론의 방향성을 분명히 하는 일이 무엇보다 중요하다. 그 대안의 
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하나로 기존 통일교육에 부상하는 평화교육을 접목시키는 것이 아

니라, 평화주의(pacifism)에 입각한 탈분단 교육 담론을 형성하는 

것이다. 탈분단 담론이 평화 ‧통일교육에 주는 함의는 크게 보아 ① 
통일을 과정으로 인식, ② 시선을 사회 내부로 전환, ③ 보편적 가치 

지향 등으로 요약할 수 있다(이슬기 2019, 92-95). 이는 사실상 평

화주의 시각에 입각한 탈분단 교육과 부합한다. 이 중 시선을 사회 

내부로 전환하는 것이 나머지 두 방향을 연결하고 교육 효과를 높이

는 데 중요한 역할을 한다. 탈분단의 시선으로 접근하면 한반도 전

체로 시선을 확장할 수 있는데 북한을 타자화하는 대신, 남한 사회

에 대한 성찰을 포함하여 한반도 분단에 대해 비판적으로 사고할 수 

있는 시각을 열어줄 수 있다. 나아가 탈분단 교육은 민족주의적이지 

않은 방식으로 새로운 공동체를 상상할 수 있는 여지를 마련하며, 

그런 접근은 통일교육이 평화교육과 만나는 접촉면을 확대시켜 시민

교육으로서의 성격도 가질 수 있다(이슬기 2019). 결국 탈분단 교육

이 평화주의 시각을 내장하면 분단에 대한 깊은 성찰에 기반해 민주

주의의 덕성을 갖춘 시민사회를 확립함으로써 분단을 평화주의적인 

방향으로 극복할 역량을 함양하는 효과를 기대할 수 있다. 이는 탈

분단 교육이 통일교육과 평화교육의 접목 수준이 아니라 평화주의 

시각에 기반할 때 가능함을 말해준다.

둘째, 탈분단 교육은 거대담론으로서의 평화통일, 통일 한반도에 

기여할 역량 배양과 달리, 민주시민으로 살아갈 덕성을 함양하는 

방향도 생각해볼 수 있다. 강순원(2020)은 기존의 ‘분단시대 통일교

육’을 ‘평화시대 시민교육’으로 전환하여 한반도 갈등이라는 특수성

과 보편적 가치의 보편성을 결합한 통일교육의 방향과 과제를 제안

하였다. 구체적으로 강순원은 평화 ‧통일교육의 목표를 “① 평화통

일의 실천 의지 함양에서 한반도 평화시민성 함양으로, ② 건전한 
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안보의식 제고에서 평화적 인간안보 체제로, ③ 균형 있는 북한관 

확립에서 상호의존적 아시아 이해로, ④ 평화의식 함양에서 글로벌 

정의와 평화문화 지향으로, ⑤ 민주시민의식 고양에서 나눔과 배려, 

공생의 비폭력 공동체성 함양”으로 재구성해야 한다고 주장하였다

(강순원 2020, 36). 남북관계 문제를 세계 보편성의 관점에서 접근

하고 있음을 알 수 있다.

이상 보는 바와 같이 탈분단 교육의 방향은 크게 평화주의와 민주

시민교육론에 기반해 한반도 평화공동체 수립과 민주시민 배양 등 

두 갈래로 요약할 수 있다. 이 둘의 공통점은 ① 기존 국가 주도, 

민족통일 중심의 통일론에 대한 비판의식과 분단에 대한 성찰, ② 
한반도 문제에 세계 보편가치 적극 적용, ③ 정부가 전개하는 평화 ‧
통일교육과 관련지으며 탈분단 교육의 현실성 추구 등이다. 이런 적

지 않은 공통점 위에서 두 접근의 차이도 발견할 수 있는데, 그 차이

는 상대적 수준이다. 평화주의 시각이 북한이 놓인 맥락과 북한과의 

소통에 관심이 높은 데 비해, 민주시민교육은 대내적 역량 강화와 

세계 규범에 입각한 북한이해를 강조하고 있다.

이와 같은 탈분단 교육의 방향성은 그것을 구체화하는 문제와 관

련된 과제로 이어진다. 이 역시 평화주의 시각과 민주시민교육론으

로 대별할 수 있고 거기에 세대를 고려한 과제를 추구할 수 있다.

첫째, 평화주의 시각에서의 탈분단 교육은 피스모모의 제안이 대

표적이다. 평화교육을 이끌고 있는 문아영과 이대훈은 ‘변화를 위한 

탈분단 평화교육’을 제안하며 그 과제로 다음과 같은 내용을 포함해 

한국사회, 남북관계, 국제관계 등 다차원에서 다루면서 주체적이고 

참여하는 교육방법론을 아래와 같이 제시하고 있다.

① 분단폭력, 군사주의-안보주의의 폭력, 안보국가-가부장제-

남성성-위계문화의 연관성을 드러내고 이로부터의 자유를 가장 
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중요한 방향과 내용으로 삼음.

② 한국-한반도의 불평등, 가부장제, 군사주의, 서열주의, 분단

체제, 인종주의, 반생명문화를 탈분단 평화교육에 다루어야 할 

가장 중요한 구조적-문화적 폭력으로 위치지우며, 이에 기초

하여 구조적 폭력과 문화적 폭력을 한반도 현실에 맞추어 구체

화, 체계화시켜 그에 따라 평화의 의미와 세부 내용을 구성함.

③ 동북아, 지구화, 세계화의 현실을 잘 살펴보고 그 속에서 다양

한 사람과 세력들의 차이와 다양성을 수용하고 인정함을 통해 

진취적인 세계 인식과 세계적 시민성을 지향함.

④ 탈분단 평화교육은 참여자 중심의 교육이어야 하고, 갈등분쟁을 

예방하는 성격을 가짐(문아영 ‧이대훈 2019, 67-68).

둘째 과제는 앞의 민주시민교육론과 관련 있는데, 국제이해교육

의 맥락에서 통일교육을 분단극복을 위한 평화교육으로서 재정의

하는 일이다. 강순원(2019, 1-33)은 국제이해교육의 맥락에서 재개

념화한 분단극복을 위한 평화 ‧통일교육의 과제로 아래 다섯 가지를 

제시하는데, 평화주의 시각에서 국가권력, 군사안보, 자문화중심주

의 등 기성 시각을 극복할 방안을 다양한 각도에서 제안하고 있다.

① 분단과 관련된 종합지식을 비판적으로 인식함으로써 궁극적으로 

인간안보를 구축하기 위한 평화역량과 태도 함양

② 한반도 분단 관련국들 간의 우호주의에 기반한 상호의존성 증

대를 위한 국제이해교육

③ 분단폭력의 피해자는 물론 가해자들까지 상호 치유하는 회복적 

정의

④ 분단 극복 노력이 민족 동질성 회복으로 귀결되지 않고 탈식민

주의적 국제이해교육으로 승화

⑤ 학교와 시민사회가 협력해 지역사회에 기반하는 평화공동체를 
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조성하는 포용적 평생학습(강순원 2019, 26-27)

이상 두 탈분단 교육론이 제시하고 있는 과제는 그 명칭에 비해 

다른 점들보다는 유사한 점들이 많다. 그러므로 탈분단 교육은 평화

주의 시각에 기반해 한반도 평화공동체를 만들어갈 민주시민을 양

성하는 제반의 노력으로 요약해볼 수 있다. 이런 과제에 현실타당성

을 높이는 것도 또 다른 과제인데, 청년층의 정서와 필요를 반영한 

교육이 그것이다. 한국인들은 통일문제에 대한 집단적 이익과 개인

적 이익에 큰 차이를 두고 있다(김범수 2021, 19). 그런 태도를 더 

크게 나타내는 청년층은 불안정한 현실과 불투명한 미래, 북한에 

대한 부정적인 이미지, 그 연장선상에서 통일에 대한 부담감 혹은 

무관심을 보이고 있다(엄현숙 2021, 167-175). 통일 편익에 대한 

집단적 ‧개인적 간극을 줄이고 청년층의 태도 변화를 유도하는 것은 

탈분단 교육의 문제로 한정되지 않고 대북 ‧통일정책, 북한의 태도

와도 관련 있는 거대문제이다. 청년층이 직면한 상황과 그들의 북

한 ‧ 통일관은 대안적 탈분단 교육으로 부상한 평화주의, 민주시민

교육론에도 똑같은 과제를 던져주고 있다.

2. 추진 목표 및 고려사항

탈분단 교육의 도입을 위한 근미래 전략은 개념적 차원, 제도적 

차원, 실천적 차원에서 접근해야 한다.

가. 개념적 차원: 평화 ‧ 통일교육, 탈분단 교육, 통일교육 개념 정립

탈분단 담론이 평화공감대 확산정책의 틀로 포함되기 위해서는 

‘탈분단’의 정의가 명확히 이루어지는 것이 필요하다. 탈분단 교육은 
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기존 통일교육 또는 평화 ‧통일교육과의 관련성 속에서 이루어질 수

밖에 없기 때문에 탈분단 담론이 학교 교육뿐만 아니라 전반적 통일

공감대 확산정책의 틀에 포함되기 위해서는 통일담론, 평화담론과

의 관계 설정 역시 중요한 부분이다. 통일교육은 ｢통일교육지원법｣
에 의해 명확한 정의가 이루어진 상태인 반면 문재인 정부가 제기한 

평화 ‧통일교육, 그리고 학계와 시민사회를 중심으로 제기되는 탈분

단 교육의 정의가 명확하지 않다는 점에서 두 유형의 교육이 무엇인

지에 대한 명확한 개념 설정이 필요하다. 하지만 전술한 바와 같이 

평화교육, 통일교육, 탈분단 교육의 중첩되는 부분이 많다. 예를 들

어 문아영 ‧이대훈(2019, 13)은 탈분단 교육을 “분단과 통일을 모두 

과정적 관점에서 검토한다는 데에서 분단과 통일을 상태로 규정하

는 통일론과 구분된다”고 언급하였다. 그렇다면 평화를 통일의 과정

으로 보는 평화 ‧통일교육, 통일을 과정으로 보는 과정적 통일교육

과의 관계는 무엇인가라는 질문이 생길 수밖에 없다. 같은 맥락에서 

문재인 정부가 제기한 평화론은 북한과의 평화뿐만 아니라 우리 사회 

내부의 모순으로 시선을 돌렸다는 점에서 탈분단론과 맥락이 닿아 

있다. 개념의 불명확성과 중복성을 해결하는 것이 가장 시급하다. 

먼저 평화 ‧통일교육의 정의 문제에서 문재인 정부의 평화공감대 

확산정책의 한계에서 언급하였듯이 명칭의 변경은 있었지만 새롭게 

제안된 평화 ‧통일교육이 무엇을 의미하는지 아직 명확하지 않다. 

평화 ‧통일교육이 기존 통일교육과 명칭은 변경되었지만 내용면에

서는 크게 차이가 없다는 견해(박성춘 2019), 특히 학교 현장에서 

느끼는 변화는 크지 않다는 지적(조정아 2019), 기존 통일교육의 

새로운 층위를 제공하였지만 평화의 가치가 기존 북한관, 안보관, 

통일관과 병렬적으로 제시되면서 기존 통일교육과 차별성이 없다는 

비판이 있었다(한만길 2019). 특히 한만길(2019)의 평화의 관점이 
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북한관, 남북관계, 교류협력, 통일과정에 반영이 안 되어 있다는 비

판은 평화의 관점을 제기하고자 하는 평화 ‧통일교육이 기존 통일교

육과 개념적으로 차이가 없음을 시사한다. 

조정아 외(2019)는 평화 ‧통일교육을 바라보는 통일부, 교육부, 

시도교육청의 관점조차 일관성이 없다고 지적하면서 평화 ‧ 통일

교육에 적어도 5가지 쟁점이 있을 수 있음을 제시하였다. 평화 ‧통
일교육과 관련된 개념의 모호성이 해소되지 않으면 학교 차원의 평

화공감대 확산은 사실상 사상누각에 불과하게 될 것이다. 기존 통일

중심의 담론과 교육의 변화의 방향이 모호한 평화지향성은 기존 통

일중심 담론을 변화시킬 수 없기 때문이다. 따라서 기존 통일교육과

의 관계에서 차별적인 부분과 공통적인 부분을 제시하는 것이 중요

하다. 평화 ‧통일교육 개념의 모호성은 평화라는 의미의 다양성과도 

관련이 있지만, 적어도 교육적 맥락에서는 구조적, 긍정적 평화와 

같은 추상적 평화가 실천 가능한 구체성이 담보되어야 할 것이다.

탈분단 담론, 학교장면의 탈분단 교육도 같은 문제를 지니고 있다. 

즉 탈분단이 구체적으로 어떤 의미인지에 대한 구체적 정의가 부족

한 상황이다. 탈분단이 분단의 극복이라는 동어 반복적 정의로 제시

된다면 평화 ‧통일교육이 현재 직면하고 있는 다양한 문제와 도전을 

받게 될 것이다. 따라서 탈분단 교육의 기반이 되는 탈분단의 의미, 

그리고 교육적 맥락, 일반 국민을 대상으로 하는 평화공감대 확산의 

맥락에서 탈분단의 의미를 명확하게 정의하는 것이 필요하다.

탈분단에 대해서는 다양한 정의가 존재한다. 탈분단 담론이 백낙

청의 분단체제론에서 출발한다는 점에서 큰 이견이 없을 것이다. 분

단체체론에 근거를 한 탈분단 담론은 정치, 사회, 경제 등 우리 사회 

전반을 지배하는 구조적 문제에 초점을 둔 거대 담론(박순성 2012)

이다. 따라서, 사실상 모든 분야에서 탈분단이 적용 가능하다. 예를 
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들어, 통일의 당위성에 대한 비판적 시각에서 탈분단의 논리를 적용

한 연구들이 있다(권혁범 2000b; 정영철, 2018, 2019). 교육적 장면

에서의 탈분단 담론의 주된 요소는 분단으로 인한 고통과 폭력에 

초점이 있다. 이슬기(2019, 92-94)는 탈분단 교육의 특징을 분단체제

가 가지는 폭력성에 대한 초점, 통일지상주의에 대한 반성, 성찰적 

교육방식으로 본다. 하지만 통일지상주의에 대한 반성과 성찰적 교육

방식이 탈분단 교육만이 가지는 특징이라고 보기는 힘들다. 성찰적 

사고를 통한 한반도 미래상에 대한 고민은 기존 당위성 중심의 통일

교육에 대한 반성으로 보는 것이 더 타당할 것이며 성찰적 사회적 대

화를 통해서 실현가능할 것이다. 결과적으로 탈분단 교육과 기존 통

일교육과의 가장 큰 차이는 분단구조가 가지는 폭력에 대한 성찰이

라는 분석에는 큰 무리가 없어 보인다. 분단폭력이 무엇인지 대해서

는 다양한 견해가 있다. 김병로 ‧ 서보혁(2016, 32)은 분단폭력을 

“지리, 체제, 민족의 3중적 분단이 한반도 구성원들에게 자행하는 

생명유린과 착취 및 정신적 억압행위”로 정의하였다. 이병수(2017, 

134-137)는 남북한 내부의 문화적 폭력에 주목하였으며, 이슬기

(2019)는 분단으로 인해 발생한 다양한 차원의 폭력, 박보영(2004)은 

분단체제 극복으로서의 통일과정에서 생기는 갈등에 초점을 두었다.

문아영 ‧이대훈(2019, 37)은 탈분단 평화교육을 “우리의 사회 구조

와 일상에 촘촘하게 스며든 분단을 알아차리고 심층적 ‧종합적으로 

분석함으로써 사회구성원들이 함께 자신의 삶 속에서 분단체제의 

폭력성을 극복하고 평화의 가치를 추구하는 삶의 방식”에 대한 것이

라고 제안하였다. 탈분단 교육의 구체적 내용 역시 분단으로 인한 

고통과 폭력의 발견과 극복 방식을 중심으로 이루어져 있다(안승대 

2018; 문아영‧이대훈 2019).

분단으로 인한 폭력의 극복이라는 공통점을 가진 탈분단 교육의 
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정의가 교육현장, 특히 학교 교육에 적용 가능한지에 대해서는 추가

적인 고려가 필요하다. 특히 분단 환원주의에 대한 우려가 있다. 전

술한 바와 같이 탈분단 담론은 거대담론, 한국사회 모든 분야의 문

제들을 분단의 문제로 환원할 수 있는가의 문제이다. 분단에서 비롯

된 폭력과 다른 유형의 폭력을 구분할 수 있는가? 다시 말해, 안보지

상주의, 젠더 이슈, 환경 이슈 등은 분단체제에서만 비롯되는 문제

인가에 대한 적절한 해답이 있어야 한다. 비슷한 맥락에서 탈분단 

교육이 평화교육과 통일교육의 상위 개념인지, 병렬적 개념인지 하

위 개념인지에 대한 구분이 필요하다. 반면 안승대(2018)는 탈분단 

교육을 한반도 차원의 문제에만 국한하는 방식을 제안했다. 반면 피

스모모의 경우 탈분단 교육을 한반도 차원을 넘어 보편적 가치교육

을 포함하고 있다.

또한 분단의 폭력을 가정하고 있는 탈분단 교육의 잠재적 폭력성에 

대한 우려를 제기한 김병연(2021)의 주장은 주목할 부분이다.

학생들은 대부분 분단 상태인 현재를 ‘평화롭다’고 인식한다. 

스스로 평화롭다고 여기는 현재 상태를 ‘폭력적’이라고 인식하도록 

하는 과정이 학생들에게 폭력적으로 다가갈 수 있다. 학생들의 

경험치에서 태어날 때부터 분단은 현실이었기 때문에 분단 상태를 

달리 생각할 준거 자체를 갖고 있지 못하다. 탈분단 교육이 학생들

에게 설득력을 얻기 위해서는 학생 입장에서 분단 상태를 비평화로 

느낄 수 있는 다양한 소재를 개발해야 하는데 현재 그러한 방안

에 대해 필자가 공감한 사례를 접해보지 못했다.

평화교육의 시작은 비평화상태의 자각인데 그 과정이 폭력적일 

수 있다는 지적은 탈분단 교육이 해결해야 할 지점이다. 적절한 교

수법과 결합되지 않는다면 학생들에게 폭력적 상황에 놓여 있다고 

인식하도록 강요하는 것이 될 수 있다. 현재 우리나라의 평화 ‧통일
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교육의 현실이 이를 감당할 수 있을지 의문이다. 결국 결과로서의 

분단 폭력이 아니라 분단이라는 환경이 사회구조적 폭력으로 연결

되는 과정, 메커니즘에 대한 교육적 고려가 필요하다. 

탈분단 교육이 해결해야 하는 또 다른 도전은 탈분단과 탈통일의 

관계 정립이다. 문아영‧이대훈(2019) 그리고 이슬기(2019)는 탈분

단 교육과 기존 통일교육과의 가장 큰 차이 중 하나를 당위적 통일을 

가정하지 않는 점으로 주장하였다. 탈분단 교육에 있어 통일은 한반

도의 미래상 중 하나의 선택지에 불과하다는 것이다. 통일에 대한 

당위적 사고를 배제하고 분단구조에 대한 성찰을 통해 평화를 만들

어낸 능력을 강조하는 탈분단 교육의 지향성은 충분히 존중받아야 

한다. 하지만 공식적으로 통일의 당위성을 부정하는 것은 현 헌법적 

가치에 반하는 것이다. 헌법적 가치에 반하는 주장을 공교육이 수용

할 수는 없다.

이 점은 서독의 통일교육에서도 분명히 확인되는 지점이다. 통일

의 당위성을 포함한 모든 의제에 대한 자유로운 토론을 주장하는 

연구들은 ① 교화 및 주입식 교육금지(학생들이 자신의 의견을 지배

당하거나 독립적인 판단하는 것을 방해하는 것을 금지) ② 논쟁의 

투명성 원칙(학문과 정치에서 논쟁적인 주제에 대해서는 수업시간

에도 논쟁적으로 표현) ③ 수요자 지향성(학생은 정치적 상황과 자

신의 이해관계를 분석)을 원칙으로 하는 ‘보이텔스바흐 합의’에 주목

한다(김병연 2019a; 오기성 2018; 이지혜 2020). 하지만 이러한 

연구들은 서독 통일교육지침에서 밝힌 통일노력의 정당성에 대한 

제4조(민족통일을 위한 우리의 노력은 정당하다)와 통일목표에 

대한 제14조(독일 통일은 우리의 목표이다)에 대해서는 침묵한다. 

보이텔스바흐 원칙은 통일당위성 내에서 작동한 것이다.15) 서독 통

15) 서독 통일교육지침은 강구섭 ‧이봉기(2019, 69-70)를 참고하였다.
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일교육에서 보이텔스바흐 원칙과 통일당위성이 어떻게 상호작용했

는지에 대해서는 추가적인 연구가 필요할 것이다. 하지만 적어도 분

단에 대한 성찰과 자유로운 토론이 통일당위성 내에서도 가능하다

는 시사점을 찾을 수 있다. 

평화 ‧통일교육이 기존 통일교육과의 화학적 결합이 필요하듯이 

탈분단 교육이 공고육의 틀로 편입되기 위해서는 탈분단 교육 역시 

통일교육과의 연계성을 강화하는 것이 필요하다. 예를 들어 탈분단 

교육과 통일교육을 이분법적으로 구분하지 않고 두 교육의 내용이 

화학적으로 결합하기 위해서는 교육내용의 단계적 통합 접근을 취

할 필요가 있다. 구체적으로 1단계 ‘탈분단 교육’은 학생들로 하여금 

남한과 북한의 현실을 인식하고 생활 속에서 경험하는 분단의 폭력

성을 탐색하는 과정을 통해, 자연스럽게 분단현실에 대한 관심과 탈

분단의 필요성을 습득하게 한다. 2단계 ‘탈분단 평화교육’은 분단의 

폭력성을 해소하기 위한 방안과 탈분단을 통한 평화조성이 개인 및 

사회에 가져다주는 이익과 의미를 능동적으로 찾는 과정을 통해, 학

생들로 하여금 분단현실에 대한 객체가 아니라 주체로서의 역할을 

인식하게 한다. 3단계 ‘탈분단 통일교육’은 분단의 문제를 극복하여 

만들어진 평화적 환경을 장기적으로 남북한의 통일로 연결시킨 통

일미래상을 다룸으로써, 학생들로 하여금 통일한국으로 가야 할 필

요성과 과정을 학습하게 하는 것이다. 이와 더불어 탈분단 교육과 

통일교육을 교육과정에 통합시킬 수 있는 편제를 모색할 필요가 있

는데, 교육부와 각 지역교육청들은 사회변화에 요구되는 다양한 교

육과 탈분단 교육을 연결시키고, 새로운 교과로 만들기보다는 ‘인권

의 차원에서’ 또는 ‘시민교육의 차원에서’ 탈분단 교육이 어떻게 통합

될 수 있는지를 논의하는 것이 바람직할 것이다. 

마지막으로 탈분단 교육의 효과에 대한 논의가 필요하다. 탈분단 
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교육이 학계를 중심으로 제기되고 있지만 탈분단 교육이 실제로 국

민들의 한반도 문제에 대한 태도에 영향을 미치는지에 대한 연구는 

부족한 상황이다. 전술한 바와 같이 평화교육의 효과는 장기적으로 

발현하지만 정책적 변화를 견인하기 위해서는 탈분단 담론이 실질

적으로 국민의 태도를 변화시키는지에 대한 경험적 연구가 축적되

는 것이 필요하다. 자기 정체성에서의 분단문제가 중요한 정도가 국

민들의 태도를 통일지향적, 반분단지향적으로 변화시킨다는 본 연

구가 최초의 연구일 만큼 관련 연구는 부족하다. 현 탈분단 교육의 

핵심 주장인 분단폭력에 대한 민감성, 분단의 폭력에 대한 죄책감 

등의 효과에 대한 경험적 증거가 필요하다.

이상의 논의를 바탕으로 단기적으로는 탈분단 교육의 내용보다 

탈분단 교육이 지향하는 성찰적 과정과 내부로 향한 시선을 강조하는 

것이 필요해 보인다. 탈분단 교육은 내용의 측면의 차별성을 강조하

는 것이 아니라 학습 방식에서 성찰적 접근을 강조한다. 이 부분은 

사회적 대화 활성화라는 첫 번째 과제와 맥락이 닿아 있다. 북한을 

이용한 우리 사회의 폭력에 대한 성찰, 분단으로 인한 현재 생활의 

불편함 등을 최소한으로 교육현장에 적용하는 방안이 현실적으로 

판단된다.

나. 제도적 차원: 통일교육 지원법 개정

탈분단 교육의 개념에 대한 보완은 콘텐츠에 관한 것이었다면 ｢통
일교육지원법｣ 개정은 탈분단 교육을 가능하게 하는 제도적 장치에 

관한 것이다. ｢통일교육지원법｣ 개정은 지속적으로 제기될 만큼 시

급한 과제이다.16) 

｢통일교육지원법｣은 통일교육, 평화 ‧통일교육 등의 방향과 특히 

16) ｢통일교육지원법｣ 개정 방향에 대한 학계연구는 김병연(2020)을 참고하면 된다.
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한계를 결정하며, 지속성을 보장하는 장치이다. 서독 통일교육의 원

천은 동독의 합법성을 인정한 서독의 통일교육지침이다. 많은 사람

들이 보이텔스바흐 원칙(교화 금지, 논쟁성 확보, 학습자의 이해관

계 인지)을 언급하지만 보이텔스바흐가 작동할 수 있는 환경은 서독 

통일교육지침 제15조, ‘서독이 독일 전체를 대변하지 않는다’라고 

보는 것이 적절하다. 동독의 정당성과 합법성을 인정할 때 보이텔스

바흐가 작동, 대안적 관점과 논쟁이 가능하다. 

우리나라 헌법이 북한을 한반도 북부지역의 불법집단으로 규정

하고 있는 한 대안적 관점과 논쟁의 범위는 축소될 수밖에 없다. ｢남
북관계 발전에 관한 법률｣이 남북관계를 “국가 간의 관계가 아닌 

통일을 지향하는 과정에서 잠정적으로 형성되는 특수관계”(제3조 

제1항)로 규정하고 있지만 헌법적 가치가 우선이다. 결국 통일교육, 

평화 ‧통일교육의 법적 규범의 변화는 ｢통일교육지원법｣이 아닌 헌

법과 연계되어 있지만 헌법 개정이 현재 시점에서 가능한 것인지는 

의문이다. 한만길(2019)의 서독교육지침 제15조의 언급이 사회적으

로 논란이 된 적이 있다(하수영 외, 2019). 

이러한 측면에서 ｢통일교육지원법｣의 통일교육의 정의에서 자유

민주주의와 민족공동체 의식에 대해 재고가 필요하다는 학계의 주장

은 단기적으로 수용하기 힘들어 보인다. ‘자유민주주의에 대한 신념’
의 강조는 그 당위성에도 불구하고 ‘자유민주주의=반공주의’로 해석

되는 경우가 다반사여서 북한에 대한 경계심을 강조하고 북한을 비

판적으로만 바라보도록 하는 관행을 유지하는 역할을 하여 남북 사

이에 화해와 협력을 강조하는 교육(탈분단 교육의 지향점)의 전개에 

장애가 된다는 비판이 있다(김병연 2020). 또한 ‘민족공동체의식’의 

강조는 오랜 분단현실로 인해 발생한 남한과 북한의 차이와 그로 

인한 불합리하고 폭력적인 상황을 인정하고 해결하는데 집중하기 
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보다는 ‘한민족으로서 가져야하는 공동체 의식’의 당위성을 강조함

으로써, 탈분단 교육이 추구하는 현실문제의 해결에 도움을 주지 

못하고 있다. ｢통일교육지원법｣상의 통일교육 정의에 대한 비판이 

정당성을 가질 수 있음에도 불구하고 자유민주주의와 민족공동체 

의식이 헌법적 가치라는 측면에서 단기간 내 수용은 현실적으로 불

가능하다. 따라서 단기적으로는 헌법적 가치의 틀 안에서 ｢통일교육

지원법｣을 개정하고, 현실의 변화를 반영하여 평화 ‧통일교육의 방

향과 관점의 개정이 바람직하다.

먼저 통일교육의 명칭 및 통일교육의 정의의 일관성을 유지하여 

｢통일교육지원법｣과 ｢평화 ‧ 통일교육: 방향과 관점｣의 명칭이 충

돌하는 것을 해결해야 한다. 통일교육과 평화 ‧통일교육의 명칭의 

충돌은 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣ 내에서도 관찰된다. 김병연

(2020)이 정권에 관계없이 지속가능성 측면에서 통일교육으로 일관

성을 유지하는 것이 바람직하다고 한 제안은 타당한 측면이 있다. 

교육의 목적, 내용, 방법에 큰 차이를 보이지 않은 상황에서 명칭의 

혼란은 현장의 혼란을 야기하기 때문이다. 하지만 다른 한편으로는 

결과로서의 통일에 초점을 둔 교육에 대한 반성적 사고의 결과로 

탄생한 평화 ‧통일교육의 명칭을 유지하는 것도 타당성을 지난다. 

따라서 교육의 방향을 상징적으로 보여주는 명칭을 사용하는 것도 

고려할 수 있을 것이다. 어느 방향이 되든 교육 명칭의 일관성을 유

지하는 것이 바람직할 것이다.

둘째, 평화적 가치를 통일교육 목표에 반영하는 것이 필요하다. 

구체적으로 헌법이 규정한 평화적 통일에 대한 가치를 ｢통일교육지

원법｣에서 균형감 있게 반영해야 한다는 것이다. ‘대한민국은 통일을 

지향하며, 자유민주적 기본질서에 입각한 평화적 통일 정책을 수립

하고 이를 추진한다’고 명시한 헌법 제4조가 말하는 통일의 핵심가
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치는 자유민주주의와 평화이다. 평화에 대한 강조는 헌법 제66조, 

제69조, 제92조에서도 찾을 수 있다.

제66조 3항: 대통령은 조국의 평화적 통일을 위한 성실한 의무를 

진다.

제69조: 대통령은 취임에 즈음하여 다음의 선서를 한다.

“나는 헌법을 준수하고 국가를 보위하며 조국의 평화적 

통일과 국민의 자유와 복리의 증진 및 민족문화의 창달에 

노력하여 대통령으로서의 직책을 성실히 수행할 것을 국민 

앞에 엄숙히 선서합니다.”
제92조 1항: 평화통일정책의 수립에 관한 대통령의 자문에 응하기 

위하여 민주평화통일자문회의를 둘 수 있다.

하지만 ｢통일교육지원법｣에서는 자유민주주의와 평화가 불균형

하게 반영되어 있다. 통일교육의 정의에는 자유민주주의만 포함되

어 있는 것이다. ｢통일교육지원법｣의 “통일교육”이란 “자유민주주의

에 대한 신념과 민족공동체의식 및 건전한 안보관을 바탕으로 통일

을 이룩하는 데 필요한 가치관과 태도를 기르도록 하기 위한 교육을 

말한다.” 반면 ｢통일교육지원법｣ 제3조 통일교육의 기본 원칙(통일

교육은 자유민주적 기본질서를 수호하고 평화적 통일을 지향하여야 

한다)에는 자유민주주의와 평화를 포함하고 있다. 물론 헌법에 근거

하여 ｢통일교육지원법｣에서의 통일이 평화통일임을 알 수 있다는 

주장도 가능하지만(김병연 2020) 평화지향성을 정의에서 분명히 하

는 것이 필요하다. 이는 헌법적 가치와도 배치되지 않는다.

마지막으로 고발조항인 “제11조(고발 등) 통일부장관은 통일교

육을 하는 자가 자유민주적 기본질서를 침해하는 내용으로 통일교

육을 하였을 때에는 시정을 요구하거나 수사기관 등에 고발하여야 

한다”는 처벌에 대한 두려움을 일으키는 조항으로 폐지가 바람직
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하다. 이는 통일교육 촉진을 위한 ｢통일교육지원법｣이 통일교육을 

회피하도록 만드는 조항이다. 또한 자유민주적 기본질서에 대한 침

해가 무엇인지 불명확하며 논쟁적이다(조정아 외 2019). 교육의 과

정과 내용에 대한 타인의 주관적 해석에 따라 처벌이 가능하다는 공

포와 자기검열의 기제를 작동시키는 조항이기 때문에 명확한 기준

이 제시되지 않는 한 고발조항에 대한 삭제가 필요하다.

현 ｢통일교육지원법｣의 통일교육은 통일을 이루기 위한 교육이

므로 통일에 대한 당위성과 필요성 중심의 교육을 유도하고 있다. 

하지만 현실에서는 통일의 당위성에 기반한 교육과 정책의 변화가 

일어나고 있다. 예를 들어 한반도 문제에 대한 사회적 대화의 주요 

의제 중 하나는 체제통합과 평화적 공존 중 어느 쪽이 한반도의 바람

직한 미래상인지에 대한 토론이다. 이는 본질적으로 통일의 당위성

에 대한 도전이다. 

통일에 대한 교육은 성찰적 사고를 통해 통일지향성을 강화하는 

교육이다. 탈분단 교육은 통일에 대한 교육을 강조하고 있으며 탈분

단인식이 통일지향성을 강화하고 분단지향성을 약화시키는 본 연

구의 결과를 상기할 필요가 있다. 헌법적 가치와 일관성 차원에서 

보면 통일을 위한 교육이 더 적절한 것도 사실이다. 하지만 평화의 

가치와 통일을 명시함으로써 과정을 강조하는 통일교육이 만족스럽

지는 않지만 통일에 대한 교육의 방향을 제시하는 방안이 될 수 있을 

것이다.

다. 실천적 차원: ｢평화 ‧ 통일교육: 방향과 관점｣ 개정

교육 시스템은 국가의 사회화를 위한 가장 중요한 수단 중 하나이

며(Green 1990; Lowe 1999; Richardson 2002), 역사는 때때로 한 

세대에서 다음 세대로 폐쇄적인 과정을 통해 전달된다(Anderson 
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2006; Assmann and Czaplicka 1995; Bhabha 2013; Schleicher 

2008). ｢통일교육지원법｣이 헌법적 가치를 구체화하면서 큰 틀에서

의 교육 방향을 제시한다면 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣은 실천적 

관점에서 교육방향을 제시한다. ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣에 

대한 학계와 현장의 개선 목소리는 특히 건전한 안보관, 균형 잡힌 

북한관, 통일의 당위성에 집중되어 있다(이병호 2020; 조정아 2019; 

한만길 2019).

안보관의 경우 평화 ‧통일교육의 목표는 건전한 안보의식 제고, 

평화 ‧ 통일교육의 중점방향은 ‘통일은 튼튼한 안보에 기초하여 평

화와 번영을 구현하는 방향으로 추진되어야 한다’고 제시하고 있다

(통일교육원 2018, 7, 12). 목표에서 제시한 ‘건전한’에 대한 자의적 

해석 가능성에 대한 우려와 평화 ‧ 통일교육이 안보교육 중심으로 

이루어질 가능성에 대한 우려가 있다. 다시 말해 건전한 안보관이 

적대적인 북한관을 강화하고 남한 내에서 남북관계를 협력과 평화

의 관점에서 바라보는 것을 차단하는 기제로 작동하며, 분단 폭력의 

한 축을 정당화하는 논리의 근거로 작동할 수 있다.

북한관의 경우 평화 ‧통일교육의 목표에서는 ‘균형 있는 북한관 

확립’, 중점방향에서는 ‘북한은 우리의 안보를 위협하는 경계의 대상

이면서 함께 평화통일을 만들어 나가야 할 협력의 대상으로 되어야 

한다’고 제시하고 있다(통일교육원 2018, 7, 12). 안보관의 문제와 

유사하게 ‘건전한’의 자의적 해석 가능성에 대한 우려가 있고, 경계의 

대상이자 협력의 대상이라는 모순에 대한 구체적 설명이 부족하다. 

당위적 통일관의 경우 평화 ‧통일교육 목표는 ‘평화통일의 실현의

지 함양’, 중점방향에서는 ‘통일은 우리 민족이 지향해야 할 미래가 

되어야 한다’고 제시하고 있다. 적절한 교수법과 결합하지 않는다면 

통일을 강요하는 교육으로 변질될 우려가 있다. 존 듀이(Dewey 
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1910)는 경험의 가치를 기준으로 ‘학습적 경험’과 ‘비학습적 경험’을 

구분하였다. ‘학습적 경험’이란 경험을 통하여 자신 및 주변에 도움

이 되는 것이며, 반대로 ‘비학습적 경험’이란 학습을 통해 자신 및 

주변에 도움이 되는 부분이 없거나 오히려 성장에 방해가 되는 무의

미한 경험을 말한다. 기존 통일교육에서 제공한 경험은 학습자의 실

제 삶과 동떨어진 당위론적 논리로 진행됨으로써 실제 학습자에게 

가치 있는 경험을 제공하지 못한 면에서 ‘비학습적 경험’이라 할 수 

있다. 결국 비학습적 경험을 통한 학습이 반복되면서 현재의 통일교

육은 학생들의 관심과는 거리가 먼 남의 이야기로 여겨지고 있는 

것이 교육 현장의 지적이다(조정아 외 2019). 실제로 통일의 필요성을 

일방적으로 전달하는 과정이 반복되면서 통일교육은 통일 전후 사

회통합적 가치관과 태도, 예컨대 갈등해결능력, 공감력, 관용 등을 

길러내는 교육으로 통일교육이 확대 ‧발전하지 못하고 있다.

탈분단 교육의 관점에서 보면 안보관과 북한관의 문제는 분단

이라는 구조 속에서 발생할 수밖에 없는 구조적 딜레마이다. 어떤 

측면에서는 평화적 관점을 근거로 북한을 협력의 대상만으로 제시

하는 방식, 안보적 관점을 근거로 북한을 적대의 대상으로만 제시

하는 방식 모두 분단의 구조적 모순을 외면하는 방식일 수 있다. 오

히려 학교 교육에서 북한에 대해 적대의 대상이자 협력의 대상이라

는 모순적인 구조를 드러내는 것이 탈분단 교육의 방향에 부합하는 

것으로 볼 수 있다. 실제로 모순적인 북한관은 한반도 문제에 대한 

사회적 대화의 핵심 의제 중 하나이다. 문제는 모순적 문제를 접근

하는 방식이며 탈분단 교육이 지향하는 성찰적 접근이 필요한 의제

로 바라보는 것이 타당해 보인다. 

현실적으로 근미래에 개선 가능한 부분은 당위적 접근의 변화일 

것이다. ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣이 제시한 평화 ‧통일교육의 
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방법은 ‘학습자 특성에 맞는 통일교육’, ‘인지 ‧정의 행동적 영역을 

포괄하는 통합적인 통일교육’, ‘학습자 중심의 통일교육’, ‘흥미와 

관심을 증진하는 다양한 방법의 활용’ 등 4가지이다(통일교육원 

2018, 34-36). 이 중 ‘학습자 중심의 통일교육’에 자기 주도적 성찰

적 방식을 추가하는 방안을 고려할 수 있다. 성찰적 방식을 질문하

고 의심하고 증거를 찾고 대안을 탐색하고 평가함으로써 자신의 생

각을 확립하는 과정에 대해 강조하며 다양한 관점을 스스로 찾아가

는 교육방식으로 명시함으로써 탈분단 교육의 기반을 마련할 수 

있을 것이다. 또한 ‘흥미와 관심을 증진하는 다양한 방법의 활용’에 

성찰적 접근을 촉진하는 교수법을 추가하는 방안도 고려할 수 있다. 

모의 재판, 모의 토론, 모의 패널 등 자신들의 관점과 다른 생각들을 

가질 수 있는 자연스러운 기회를 제공하고, 협업을 통해 다양한 관

점을 가질 수 있는 교수법을 추가할 수 있을 것이다.

동시에 평화 ‧통일교육의 중점방향에 탈분단 내용이 추가되어야 

한다. 현재 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣의 중점방향은 북한이해, 

남북관계, 통일을 중심으로 이루어져 있다(통일교육원 2018, 10-18).

① 통일은 우리 민족이 지향해야 할 미래이다.

② 한반도 통일은 민족문제이자 국제문제이다.

③ 통일을 위해서는 남북한의 주도적 노력과 함께 국제사회의 지지와 

협력이 필요하다.

④ 평화는 한반도 통일에 있어 우선되어야 할 가치이다.

⑤ 통일은 튼튼한 안보에 기초하여 평화와 번영을 구현하는 방향으로 

추진되어야 한다.

⑥ 북한은 우리의 안보를 위협하는 경계의 대상이면서 함께 평화통

일을 만들어 나가야 할 협력의 상대이다.

⑦ 북한에 대한 이해는 객관적 사실과 인류 보편적 가치 규범에 기초

해야 한다.
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⑧ 북한은 우리와 공통의 역사 ‧전통과 문화 ‧언어를 공유하고 있다.

⑨ 남북관계는 통일을 지향하는 과정에서 잠정적으로 형성되는 특수 

관계이다.

⑩ 남북관계는 기존의 남북합의를 존중하는 방식으로 발전되어야 

한다.

⑪ 남북관계 발전을 위해 화해협력과 평화공존을 위한 노력이 필요

하다.

⑫ 통일을 통해 구성원 모두의 자유 인권 평등 복지 등 인류 보편적 

가치를 추구하는 국가를 건설해야 한다.

⑬ 통일은 한반도뿐만 아니라 동북아시아 및 세계의 평화와 발전에 

이바지할 수 있어야 한다.

⑭ 통일은 점진적이고 단계적인 방식으로 이루어져야 한다.

⑮ 통일은 국민적 합의를 바탕으로 추진해야 한다.

분단의 문제, 분단으로 인한 우리 사회 내부의 문제에 대한 기술은 

전무하다. 이상적으로는 북한의 이해에 대응하는 한국의 이해 영역

을 구축하는 것이다. ｢통일교육지원법｣은 ‘통일관’을 통해 국민에게 

‘북한에 대한 지식’을 전달하도록 규정하고, ｢평화 ‧통일교육: 방향

과 관점｣도 교육내용에 ‘북한의 이해’만을 포함하고 있다. 하지만 북

한과 함께 분단을 겪고 있는 남한에 대한 이해는 포함되지 않았다. 

남한의 이념 ‧세대 ‧계층 ‧지역 간의 대결 구도가 언제, 왜, 어떻게 

생겼는지에 대해 이해함으로써 남한 사회에서 발견되는 분단의 파

급효과, 갈등상황, 부정적인 면을 인지하고, 남한이 당면한 현실문

제에 대해 스스로 실천할 수 있는 역할에 대한 교육이 병행됨으로써 

분단현실을 극복하기 위한 가치관과 태도 교육이 이뤄지면, ‘통일관’
의 개념이 남북한 모두가 겪고 있는 분단현실에 대한 이해를 높이는 

‘탈분단관’으로 확대될 수 있을 것이다. 결국 분단의 문제가 개인들

의 삶에 얼마나 다양한 영향을 주고 있는지에 대한 구체적 사례들을 
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미시적으로 살피고, 분단이 구조적으로 한반도와 한국사회에 어떤 

문제들을 야기하고 있는지에 대한 거시적 및 역사적 고찰을 유도할 

수 있는 중점방향이 필요하다.

라. 평화 ‧ 통일교육 거버넌스 조정

평화 ‧ 통일교육 거버넌스가 필요하다는 주장 역시 오래된 주장

이다. 통일연구원은 2007년 통일교육에 대한 종합적 거버넌스의 필

요성에 바탕을 두고 통일 ‧평화교육센터의 설립을 제안한 바 있다

(박광기 외 2007). 15년이 지난 현재 통일 ‧평화교육센터와 같은 종

합 거버넌스 구축은 여전히 요원한 상태이다. 단기적으로 현재 거버

넌스를 보완 ‧조정하면서 장기적 변화를 모색할 필요가 있다.

먼저 대안적 관점을 생산하는 기능을 강화해야 한다. 학생, 크게 

보면 일반 국민들의 성찰적 사고를 촉진하기 위해서는 다양한 관점

을 접할 수 있는 정보와 자료가 충분해야 한다. 현재는 통일의 당위

성을 지지하는 정보가 대부분이다. 국립통일교육원을 중심으로 국민

들이 쉽게 접하고, 이해할 수 있는 수준의 대안적 관점의 정보를 제

작 ‧유통하는 것이 필요하다.

정책적으로는 통일부와 교육부의 협조체계에 대한 제고가 필요

하다. 2018년 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣이 출판되었지만 현장

에는 2015년 교육과정에 근거한 교육이 시행되고 있어서 ｢평화 ‧통
일교육: 방향과 관점｣이 반영되기에는 구조적인 한계가 있다. 통일

부의 ｢통일교육 기본계획｣, 교육부의 ｢학교 평화 ‧통일교육 활성화 

계획｣, 시도교육청의 평화 ‧통일교육 기본계획에서도 간극이 존재한다

(조정아 외 2019). <그림 Ⅴ-1>은 평화공감대 확산정책 거버넌스의 

핵심 행위자인 통일부, 교육부, 시도교육청 간 거버넌스가 효율적으로 

이루어지지 않고 있음을 시사한다.
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<그림 Ⅴ-1> 학교 평화 ‧ 통일교육의 규범체계

출처: 김병연(2020, 265).

｢통일교육지원법｣에 따르면 일반시민 대상 평화공감대 확산정책

과 학교 평화 ‧통일교육의 기본 원칙은 통일부가 제시하여 교육부와 

시도교육청에 요청하는 방식이다. 충분한 논의를 통한 거버넌스 재

조정이 필요한 것도 사실이지만 장기적 과제이다. 현재로서는 주요 

거버넌스 행위자의 협력체계를 강화시키는 것이 시급한 과제이다. 

적어도 통일부의 ｢통일교육 기본계획｣, 교육부의 ｢학교 평화 ‧통일

교육 활성화 계획｣, 시도교육청의 평화 ‧통일교육 기본계획의 일관

성을 유지하고 ｢평화 ‧통일교육: 방향과 관점｣과 교육과정의 일관성

을 확보하려는 노력이 필요하다.
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2019년 2월 베트남 하노이에서 개최된 북미 정상회담 이후 한

반도 평화프로세스의 교착국면은 장기화되고 있다. 전 세계를 덮친 

코로나19 속에서 북한은 외부와 철저히 단절하는 고립정책을 펼치

고 있는 가운데 두 차례 북미 정상회담과 한 차례 남북미 정상회동을 

가졌던 트럼프 대통령은 재선에 실패, 미국은 바이든 행정부 시대를 

맞이하였다. 한국 역시 2022년 새로운 정부의 출범을 앞두고 있다. 

한반도 문제를 둘러싼 환경의 변화와 한반도 문제에 대한 교착국

면 속에서 지속가능한 한반도 평화프로세스에 대한 고민이 더욱 필

요한 시점이다. 본 연구는 ‘한반도 평화와 남북협력 종합연구’ 사업

의 4/4년차 연구의 세부과제이다. 4년차 연구에서는 2020년 연구

(3/4년차)에서 제시한 향후 10년 새로운 한반도 구상 추진전략과 

정책과제를 바탕으로 향후 2~3년 동안 추진해야 할 근미래 전략과 

주요사업을 분석하였다.17)

‘한반도 평화와 남북협력 종합연구’의 세부과제로서 본 연구는 평

화공감대 확산정책에 초점을 두었다. 평화공감대는 한반도의 지속

가능한 평화와 번영을 위한 ‘새로운 한반도 구상’의 국내적 토대라고 

할 수 있다. 그동안 우리 사회는 평화와 통일의 당위성에는 공감하

면서도 이를 실현하기 위한 대북 ‧ 통일정책의 정쟁화와 남남갈등

으로 사회적 고비용을 지불해 왔다. 한반도의 평화와 번영을 향한 

여정에서 평화공감대 확산을 통한 국민적 공감대가 형성되지 못한

다면 ‘새로운 한반도 구상’은 커다란 암초를 만나 좌초하게 될 가능

성이 크다. 본 연구는 ‘새로운 한반도 구상’의 실현을 촉진하기 위해 

향후 10년 동안의 정책 추진환경을 분석하고, 이를 기반으로 하는 

평화공감대 확산을 위한 추진전략과 정책과제를 제시하였다.

* 결론의 일부 내용은 성과확산 차원에서 박주화(2021b, 24-27)에 제시하였다.
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구제적으로 본 연구는 향후 2~3년이라는 근미래의 관점에서 한

반도 평화와 남북협력을 위해 한국 정부가 정권의 변화에 상관없이 

반드시 추진해야 할 정책과제와 실천방안을 보다 구체적으로 제시

한다. 특히, 본 연구는 문재인 정부의 임기를 고려해 문재인 정부가 

추진한 한반도 정책의 성과와 한계를 분석하고, 이를 바탕으로 차기 

정권 초기에 추진해야 할 대북정책 수립의 토대를 제공하는 것을 목

표로 하였다.

먼저, 본 과제는 한반도 문제에 대한 갈등의 본질이 이념이며 분

단체제와 얽혀있는 문제임을 밝혔다. 평화공감대는 결국 한반도 문

제에 대한 진보와 보수의 갈등의 해결, 분단체제의 구조적 제약에서 

대한 이해에서 출발하는 것이다.

다음으로 평화공감대 확산의 추진전략과 정책과제를 도출하기 

위해 문재인 정부 출범 이후 그동안 추진되었던 평화공감대 확산정

책에 대한 성과를 평가하였다. 먼저 본 연구는 평화공감대 확산정책

의 평가는 단기적인 관점이 아니라 중장기적인 관점에서 접근해야 

함을 강조하였다. 첫째, 정책의 성과가 무엇인지에 대한 구체적인 

정의가 부재한 상황에서 평화 또는 통일의 필요성을 느끼는 국민의 

비율로 평화공감대를 평가하는 것에 무리가 있다. 둘째, 평화공감대

는 평화에 대한 태도에 국가의 정책이 영향을 미친다고 가정하더라

도 평화공감대 확산정책이 국민들의 평화에 대한 태도에 미치는 영

향력은 제한적이다. 대중의 정치적 태도에 영향을 미치는 가장 강력

한 변수는 엘리트에 의한 소위 하이폴리틱스(high politics)이기 때

문이다(Jost et al. 2009). 다시 말해 평화공감대 확산의 원인은 다

양한 측면에서 살펴볼 수 있다. 현재 우리 사회의 평화공감대 확산 

담론이 2030세대에게 과도하게 집중되어 있는 문제를 살펴보았다. 

장기적, 거시적 관점에서 문재인 정부의 평화공감대 확산정책의 
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가장 큰 성과는 한반도 문제에 있어 ‘평화’의 관점을 적극적으로 개

진한 것이다. 김대중 정부와 노무현 정부가 평화를 중시했다는 점에서 

문재인 정부만 평화를 강조했다고 말할 수는 없다. 하지만 문재인 

정부는 평화를 전면에 내세웠다는 점에서 두 정부와 차별적이다. 평

화를 통일에 이르는 과정으로 제시하면서 인위적 통일을 배제하고 

평화만을 실현하겠다는 문재인 대통령의 발언은 통일 중심의 공감

대 확산정책의 목표와 틀의 변화를 요구한 것이다. 평화를 강조한 

문재인 정부의 한반도 정책은 결과 중심, 미래 중심의 논의를 과정 

중심, 현재 중심의 논의로 변화, 국가적 측면이 아닌 개인의 삶의 

측면에서 한반도 문제를 제기했다는 점에서 두 한반도 문제에 대한 

공감대 확산정책의 틀을 변화시켰다. 평화의 관점을 적극적으로 개진

한 것이 장기적 관점의 성과라면 ｢통일국민협약안｣을 도출한 것은 

단기적 관점에서의 성과로 볼 수 있다. 통일비전시민회의는 2021년 

6월 26일 통일국민협약을 위한 사회적 대화의 결과물로 ｢통일국민

협약안｣을 통일부에 전달하였다. ｢통일국민협약안｣은 2개의 장으로 

구성되어 있으며 첫 번째 장은 ‘한반도의 바람직한 미래상’, 두 번째 

장은 ‘한반도 미래상 실현의 과정과 방법’에 관한 것이다(평화 ‧통일

비전 사회적 대화 전국시민회의 2021). 통일국민협약안이 제시한 

‘한반도의 바람직한 미래상’은 △군사적 위협이 없는 평화로운 한반

도 △평화적으로 비핵화된 한반도 △인권과 다양성이 보장되는 한

반도 △남북한 주민 모두가 잘 사는 복지국가 △공정한 사회체제가 

정착된 한반도 △언론의 자유가 보장되는 한반도 △사회적 합의로 

갈등이 해소되는 한반도 △자유로운 이동과 여행이 가능한 한반도 

△다양한 문화교류가 활발한 한반도 △남북철도 연결로 세계여행이 

자유로운 한반도 △세계가 찾는 문화의 중심지 △남북한 경제 교류

와 협력으로 발전된 한반도 △기술과 자원을 공동 개발하는 한반도 
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△ 세계 물류의 중심이 된 한반도 △남북 상호 간 인도적 지원협력이 

이뤄지는 한반도 △국제사회와 인도적 지원협력이 이뤄지는 한반도 

등 총 16개 미래상으로 이루어졌다. 한반도 미래상 실현의 과정과 

방법은 △국민 참여와 합의형성 △대북 통일정책 일관성 확보 △한

반도 군사갈등 해소와 비핵화 △주변국관계 △인도지원협력과 개발

협력 △사회문화교류협력 △경제협력과 남북균형발전 △평화통일

교육 등 8개 영역에서의 합의를 담고 있다(평화 ‧통일비전 사회적 

대화 전국시민회의, 2021).

한반도를 둘러싼 정치 ‧사회적 환경이 비핵화 협상과 한반도 평화

프로세스 진전에 미치는 영향과 비핵화 협상과 한반도 평화프로세

스를 바라보는 국민들의 태도에 미치는 영향은 다를 수밖에 없다. 

전자는 주로 국제정치적 성격이 강한 반면 후자는 심리적 성격이 강

하기 때문이다. 국민들의 한반도 평화 인식에 대한 정책환경 분석은 

정치 ‧사회적 환경 자체에 대한 직접적인 태도보다는 정치 ‧사회적 

환경의 변화와 국민들의 태도를 연결하는 심리적 메커니즘을 규명

하는 것이 필요하다.

평화공감대 확산을 위한 근미래 전략을 도출하기 위해 실시한 환

경분석은 이념의 측면, 그리고 한반도 문제에 대한 국민들의 태도에 

영향을 미치는 변수의 측면에서 실시되었다. 먼저 이념 측면의 결과

는 크게 두 가지로 요약할 수 있다. 첫째, 상대 이념집단에 대한 

높은 수준의 혐오감을 확인하였다. 보수층은 진보층에 대해, 진보층

은 보수층에 대해 부정적 태도를 가질 것이라는 예상은 누구나 가능

하다. 하지만 본 연구의 환경분석에서는 상대진영에 대한 부정적 태

도가 일반적인 예상을 넘어 서로를 국가의 위협으로 바라보고 있음

을 밝혔다. 또한 상대에 대한 오지각이 심각한 수준임을 밝혔다. 

진보층은 보수층의 북한에 대한 인식을 실제보다 더 극단적으로 인
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식하고 있었고, 보수층은 진보층의 북한에 대한 인식을 실제보다 더 

극단적으로 인식하고 있었다. 더 나아가 각 이념집단은 자신이 속한 

집단에 대해서도 오지각을 하였다. 진보는 진보를 실제보다 더 진보

적으로, 보수는 보수를 실제보다 더 보수적으로 인식하고 있었다. 

결국 진보와 보수의 차이는 실제보다 더 크게 인식되고 있는 것이다.

당파적 양극화, 감정적 양극화의 간극을 줄이기 위해서는 대립하

는 집단에 대한 편견과 오해를 줄이는 것이 출발점이다(Ahler and 

Sood 2018). 상대에 대한 혐오는 부분적으로 상대가 나와 완전히 다

른 사람(집단)이라는 오해에서 시작된다. 예를 들어 진보집단은 보수

집단이, 보수집단은 진보집단이 통일, 북한 문제에 있어 나와 다른 

생각을 하고 있으며, 극단적인 생각을 하고 있다는 인식을 하고 있을 

가능성이 높다. 이러한 오해를 교정하는 것, 즉 상대와 내가 크게 다

르지 않다는 인식은 혐오를 줄이고 상호존중으로 이어질 수 있다. 

한반도 문제에 대한 국민의 태도에 영향을 미치는 변수에 대한 분

석 결과 통일필요성, 분단지향성, 한반도의 미래상에 대해 가장 큰 

영향을 미치는 변수는 통일에 대한 사회적 압력 지각이었다. 다시 

말해 우리 사회가 통일을 원한다고 생각하는 사람일수록 통일지향

성은 높아지고, 분단지향성은 약화된다는 것이다. 이는 한반도 문제

에 대한 국민들의 태도는 자신들의 솔직한 태도라기보다는 주변 사

람들의 태도에 대한 인식(추정)을 반영하고 있음을 의미한다. 또한 

분단이 자신의 삶에 미치는 영향에 대해 민감성이 높을수록 통일지

향성이 높아지고 분단지향성은 낮아졌다. 다시 말해 분단체제의 영

향력을 인지할수록 통일지향성은 강화되고 분단지향성은 약화된다

는 것이다.

본 연구에서는 진보와 보수의 갈등을 완화하기 위해 통일국민협

약과 같은 합의가 아니라 상대진영에 대한 이해가 선행되어야 한다
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는 문제의식 속에서 사회적 대화의 확대를 단기적 과제로 제시하였

다. 동시에 탈분단 담론이 평화 ‧통일교육과의 결합에 필요한 4가지 

단기 과제를 제시하였다.

본 연구에서 제안한 단기과제는 단순히 근미래에 달성해야 할 목

표를 넘어 평화공감대 확산을 위한 중장기적 원칙을 포함하고 있다. 

그 원칙은 크게 4가지로 나눠볼 수 있다.

(1) 합의에서 이해로

(2) if(미래)에서 is(현재)로 

(3) 통일에서 탈분단으로

(4) 이익에서 민족으로

합의에서 이해로

당파적 양극화, 감정적 양극화의 간극을 줄이기 위해서는 대립하

는 집단에 대한 편견과 오해를 줄이는 것이 출발점이다(Ahler and 

Sood 2018). 상대에 대한 혐오는 부분적으로 상대가 나와 완전히 

다른 사람(집단)이라는 오해에서 시작된다. 본 연구에서 진보 집단

은 보수집단이, 보수집단은 진보집단이 통일, 북한 문제에 있어 나

와 다른 생각을 하고 있으며, 극단적인 생각을 하고 있다는 인식을 

하고 있을 가능성을 확인하였다. 이러한 오해를 교정하는 것, 즉 상

대와 내가 크게 다르지 않다는 인식은 혐오를 줄이고 상호존중으로 

이어질 수 있다. 

White(1988, 193-195)는 정치적 양극화가 강력히 진행된 갈등에

서는 상태를 ‘깨어버리는’ 접근보다는 정서적 반발을 최소화하는 

‘녹여 나가는’ 접근이 더 유용하다고 조언한다. 구체적으로 평화활

동가에게 주는 White의 조언은 음미해 볼 만 하다. 그중 일부를 소

개하면 다음과 같다.
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(1) 군사력에 의한 억지(deterrence)를 부정하지 마라. 

(2) 적절한 수준의 군사력 보유 필요성을 부정하지 마라.

(3) 필요하다면 북한에 대한 비판을 주저하지 마라.

(4) 매파가 전쟁의 끔찍함을 과소평가하고 있다는 식으로 들릴 수 

있는 발언을 조심하라. 매파들도 당신만큼 평화를 원하고 있다

는 사실을 존중하라. 때로는 독선적인 평화운동에 대한 비판이 

적절할 수도 있다.

(5) 현실적(realistic), 실용적(practical)이라는 용어를 쓰는데 주저

하지 마라.

(6) 현 상태가 지속되었을 때의 파괴적 결과를 제시하라.

(7) 희망적 목표보다는 현실적 목표를 제시하라. 희망적 목표는 부메

랑이 될 가능성이 높다.

White의 조언은 1980년대 미소갈등의 맥락에서 나온 것이기 때문

에 한반도의 갈등맥락과 완벽하게 조응되지 않을 수 있다. 하지만 

상대를 설득하기보다는 상대를 이해해야 하며, 상대의 변화보다는 

나의 변화를 양극화 완화의 기본적 방향으로 제시하고 있는 점은 

분명하다(박주화 외 2019). 

서론에서 제시한 고착화된 갈등이론에 따르면(Bar-Tal and 

Halperin 2011), 갈등의 신념과 갈등의 문화는 생존을 위한 마음의 

진화임을 의미한다. 고착화된 갈등 사회는 엄혹한 환경 속에서 살아

남기 위한 개인의 어쩔 수 없는 선택이다. 물론 ‘어쩔 수 없다’는 

것이 ‘옳다’를 의미하는 것이 아니다. 하지만 갈등의 문화를 평화의 

문화로 전환하기 위해서는 갈등의 문화가 생존을 위한 적응적 기제

라는 점을 이해할 필요가 있다. 고착화된 갈등 사회에서 갈등의 

문화를 평화의 문화로 전환해야 한다는 주장은 지금까지 생존해왔

던 방식의 변화를 의미하며 개인과 집단이 새로운 위험과 불확실성

에 놓이게 됨을 의미한다. 갈등의 문화에 대한 무조건적인 비난과 
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배척이 아닌 갈등의 문화 속 개인과 집단이 공감할 수 있는 방식으로 

평화의 문화를 제시하는 것이 필요할 것이다.

if(미래)에서 is(현재)로 

평화공감대 확산을 위한 기존 정책의 한계 중 하나는 ‘만일’에 기

반한 정책이라는 점이다. ‘만일’ 남북의 교류협력이 활성화된다면, 

‘만일’ 남북 주민 간 접촉이 늘어난다면 남북의 동질감을 확인하면서 

이질감을 줄일 수 있다는 가정하에서 평화/통일 공감대 확산정책이 

제안되고 있음을 부정할 수 없다. 물론 남북의 접촉면이 확대된 시

점에서의 남북 화해에 대한 전략적, 정책적 준비가 필요하다는 점은 

명백하다. 하지만 지난 70여 년간 남북의 접촉이 지극히 제한된 상

황에서 향후 남북관계가 진전되더라도 남북 주민 간 자유로운 접촉

은 쉽지 않다는 점 역시 명백하다. 따라서 평화공감대 확산을 위해

서 접촉이 제한되어 있는, 그리고 사실상 접촉이 불가능한 상황을 

인정하는 것이 필요하다.

이러한 문제 의식 속에서 본 과제는 내집단 구성원이 외집단 구성

원과 상호작용하는 것을 관찰자의 입장에서 대리 경험하는 확장된 

접촉(extended contact)이나 외집단 구성원과 상호작용하는 것을 

상상하도록 하는 상상 접촉(imagined contact)의 가능성을 탐색하

고자 한다. 상상 접촉은 “외집단 범주에 속하는 구성원(들)과의 사회

적 상호작용에 대한 심적 시뮬레이션”(Crisp and Turner 2009, 

234)으로 정의되며, 직접 접촉의 부정적인 경험이 유발할 수 있는 

부작용의 위험을 감소시키고, 직접 접촉할 기회가 없거나 매우 적은 

외집단과의 관계에서 유용한 갈등 해소 방법이 될 수 있다. 실제로 

Miles and Crisp(2014)가 실시한 메타분석에 따르면, 상상 접촉은 

집단 간 갈등 해소 연구에서 주로 다루는 네 가지 결과 변수(외집단
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에 대한 태도, 외집단에 대한 정서 경험, 외집단과의 접촉 의도, 외

집단에 대한 행동) 모두에서 긍정적인 효과를 발휘하는 것으로 나타

났다. Crisp and Turner(2012)는 외집단 구성원과의 상호작용을 상

상하는 것이 외집단에 대한 불안을 감소시키고 신뢰를 증가시키며, 

실제로 외집단 구성원을 만났을 경우의 행동지침을 미리 준비하도

록 도울 수 있기 때문에 외집단에 대한 태도를 긍정적으로 변화시킨

다고 설명한다. 북한이라는 외집단과의 직접 접촉이 쉽지 않은 현재

의 맥락에서는 전통적인 직접 접촉이 아닌 상상 접촉의 방법을 사용

하는 것이 더 적절할 수 있다.

통일에서 탈분단으로

한반도 문제에 있어 ‘미래’, ‘만일’에 기반한 가장 대표적인 접근은 

‘통일’에 대한 것이다. ‘통일이 되면’의 접근은 현실과 동떨어진 과도

한 우려와 과도한 희망을 낳고 있다. 통일비용에 대한 사회적 우려, 

통일대박론으로 대표되는 이익론은 모두 객관적 근거가 부족하다는 

비판에서 자유로울 수 없다. 통일을 목표이자 과정으로 봐야 한다는 

‘과정으로서의 통일’론 역시 구체성이 떨어진다. 

과정으로서의 통일은 탈분단 담론과 맥이 닿아 있다. 서론에서 

밝힌 삶에 내재화된 분단의 기억, 신념, 정서, 분단체제의 작동메커

니즘, 그리고 이념갈등에 대한 파괴적 재생산과정에 대한 성찰이 

통일로 연결될 수 있다. 물론 모든 탈분단 담론이 통일을 한반도의 

유일한 모델로 설정하지 않는다. 조한혜정 ‧이우영(2000)은 탈분단 

담론은 통일을 가정하지 않는 반면 백낙청의 탈분단 담론은 탈분단

을 통일로 가는 과정으로 제시하고 있다. 문아영 ‧이대훈(2019)의 

탈분단 교육은 백낙청의 분단체제의 문제의식을 탈분단 교육의 기

본 테제로 받아들이지만 통일은 한반도 미래상의 선택지 중 하나
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임을 가정하고 있다. 

서론에서 제시한 고착화된 갈등이론(Bar-Tal and Halperin 

2011)은 분단이 지속되는 또 다른 이유가 우리 사회에 내재되어 있는 

분단의 자기 재생산 기제임을 보여주고 있다. 물리적 폭력은 개인의 

실존적, 인식론적, 관계적 동기를 자극하고 집단의 기억과 갈등의 

신념, 갈등의 문화의 기반이 된다. 갈등의 문화와 갈등의 신념은 다

시 개인의 생존을 위한 동기를 자극하는 내적 요인이 되는 것이다. 

즉 분단은 북한이라는 외부적 자극과 갈등의 문화라는 내적인 자극

에 의해 지속, 악화되고 있는 것이다. 따라서 한반도 분단 문제를 

해결하기 위해서는 남북의 관계개선 뿐만 아니라 우리 사회 내부의 

분단 문화를 변화시키는 것이 필요하다는 의미이다. 

탈분단 담론에 대한 가장 큰 도전 중 하나는 탈분단에 대한 성찰

이 한반도문제에 대한 인식에 실제로 영향을 주는지에 대한 경험적 

연구가 없다는 것이다. 본 연구는 탈분단 인식에 대한 거의 유일한 

경험적 결과로 분단이 자신의 삶(정체성, 가치관 분단에 대한 관심 

등)에 영향을 미치고 있다고 생각할수록 분단지향성은 약해지고 통

일지향성은 강해졌다. 향후 탈분단 담론의 경험적 효과를 바탕으로 

현실에 적용가능한 탈분단 교육에 대한 고민이 필요하다.

이익에서 민족으로

박근혜 정부의 통일대박론 이후 통일이 개인의 삶과 국가의 삶에 

도움이 되기 때문에 통일을 해야 한다는 이익기반 통일담론은 통일

을 위한 가장 효과적인 담론으로 등장하였다. 문재인 정부 역시 박

근혜 정부에 비해 강도는 다소 약하지만 통일의 경제적 효과를 통일

/평화 공감대 확산에 활용하고 있다. 이익기반 통일담론이 통일에 

대한 국민들의 관심을 촉진할 수 있다는 주장에 대한 경험적 증거
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들이 제시되고 있지만 방법론적으로 통일이익과 통일필요성이 다

른 개념인지에 대한 문제가 있다. 개념적으로는 두 개념이 분리되어 

보이지만 측정의 측면에서는 두 개념이 독립적인지에 대해서는 의

문의 여지가 많다. 즉 통일의 필요성으로 통일의 필요성을 예측하는 

환원적 오류를 보이고 있는 가능성이 크다. 

더 큰 문제는 이익이 사람의 사회문화적 지향성에 미치는 영향을 

간과하고 있다는 점이다. 심리학 연구에 따르면 사람들이 의식적 

또는 무의식적으로 ‘돈’을 떠올리게 되면 자조적(self-sufficient) 

경향을 가지게 된다. 인간이 인식할 수 없는 수준, 소위 역치하 수준

에서 돈을 제시했을 때 사람들은 보다 경쟁적인 태도를 보이며, 함께 

일하는 것보다는 혼자 일하는 것을 선호했다. 또한 상대를 도와주는 

행동과 도움을 요청하는 행동이 감소했으며 다른 사람과의 상호 의

존성을 벗어나려는 시도가 강해졌다(Vohs et al. 2006). 이익에 기

반한 통일 담론이 남북의 의존성에 기반한 통일이 아니라 남한만의 

통일, 남한에게만 이익이 되는 통일을 암묵적으로 강화할 가능성을 

시사하는 결과이다.

현실에서 적용되는 갈등 해결(conflict resolution) 수단은 접촉

(contact)과 공통내집단 정체성(ingroup-common identity)으로 

수렴된다(Ramsbotham et al. 2011). 공통내집단 정체성의 논리는 

갈등 중인 두 집단을 포괄하는 상위 집단의 정체성을 부여함으로써 

상호 친밀감과 협력을 도모한다는 것이다. 예를 들어 동북아공동체

론, 동아시아공동체론은 서로 다른 정치, 경제, 문화, 군사적 이해관

계를 가진 국가들이 지역적 공통정체성의 기반 위에서 작동한다. 

종교, 인종, 영토의 갈등이 얽혀있는 이스라엘-팔레스타인 갈등의 

경우도 공통 지역정체성(regional identity)을 강조하는 흐름이 있으

며, 경험적으로도 갈등완화 효과가 검증되었다(Shnabel et al. 2013). 
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정치적 양극화를 해소하는 방식으로도 공통내집단 형성의 효과는 

꾸준히 보고되고 있다(Iyengar et al. 2019). 다시 말해 공통내집단 

형성은 남북갈등과 남남갈등 모두에 적용될 수 있다.

남과 북이 하나의 민족이라는 부정할 수 없는 공통정체성을 가지

고 있으며, 남과 북 모두 하나의 민족임을 강조하고 있음에도 최근 

한국에서는 민족정체성을 폄하하는 분위기가 강하다. 민족정체성이 

통일의 유일한 이유가 아니라는 점은 분명하다. 하지만 민족정체성 

기반 담론에 대한 비판적 시각이 민족정체성, 공통내집단 정체성의 

긍정적 효과에 대한 부정으로 이어져서는 안 된다. 민족정체성에 

대한 부정적 시각은 역설적으로 민족정체성의 효용이 통일에만 적

용된다는 편견의 산물일 수 있다.

같은 맥락에서 민족정체감을 느끼는 국민의 비율이 줄어드는 것

과 민족정체성의 효과를 구분해서 볼 필요도 있다. 민족정체성은 여

전히 통일지향성과 분단지향성을 예측하는 가장 강력한 변수 중 

하나이다. 통일이 아닌 협력과 탈분단의 관점에서 민족정체성을 재

조명하는 작업이 필요하다.

본 연구에서 제시한 단기과제들이 한반도 평화공감대 확산의 장애

물을 근원적으로 해결하지는 못할 것이다. 전술한 바와 같이 본 연

구의 목적은 향후 2~3년 내에 실현가능한 과제를 도출하는 것이다. 

평화공감대 확산정책의 궁극적 목표는 갈등의 문화를 평화의 문화

로 전환하는 것이다. 본 과제에서 제시한 과제들이 평화의 문화 형

성의 입구가 되기를 희망한다. 
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