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서론.Ⅰ

부패문제에 대한 관심과 연구가 년부터 국내외적으로 활발히1999
이루어지고 있다 년대에 비하여 더욱 다양한 시각의 많은 학자. 1970
들이 부패의 원인과 반부패 또는 부패방지 정책 등에 대하여 이론적

으로 또는 경험적으로 특정 사례연구나 소수 또는 다수 사례비교를

통하여 활발하게 연구하고 있다 특히 민주화과정을 경험하고 있는.
제삼세계 국가들의 부패문제에 대한 논의가 적지 않다 그들 국가에.
서 부패가 상대적으로 광범위하게 만연되어 있고 국제적으로 부패인

식도도 높기 때문이다 선진 민주주의국가들과 달리 제삼세계 민주.
화국가에서는 부패스캔들 이 빈번하게 폭로되고 있고 부패사(scandal)
이클 은 반복되고 있으며 부패사슬 은 광범위하게 확산되(cycle) (chain)
고 있기 때문인 것 같다 부패폭발 이 일어나고 있다고 해도 과언이. ‘ ’

* Dong-Hoon Yang(Kyungsung University), “The Problem of Political Corruption and the
New Democratic Regime in Brazil: A View of Political Regime”.
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아니다 이러한 현상을 부패문제에 대한 기존의 접근방법과 이론들. -
문화적 정치적 경제적 정치경제적 법적 윤리적로 설명하기에는, , , , , -
충분하지 못한 것 같다.
한편 제삼세계 부패문제를 연구하고 있는 학자들 다수는 민주화와

관련하여 다양한 이유를 개별적으로 제시하면서 부패문제를 설명하

고 있다 그들에 의하면 삼세계 민주화국가의 부패문제는 법치. (the
의 실천적 취약성 공 사 영역의 모호rule of the law) , (public)· (private)

성 정치제도화의 미완성 신대중주의적 리더십의 출현 정부의 개입, , ,
적 규제정책 또는 정치자금의 증가 등과 같은 이유 때문에 야기되었

다(Quah, 1999, 245; della Porta & Vannucci, 1999: 7-8, 95; Weyland,
1998: 114; Geddes and Neto, 1999: 31; Heywood, 1997: 14).
제삼세계 민주화국가의 부패폭발은 보다 근원적으로 신민주체제‘ ’ ‘ ’
의 체제적 특성에서 초래된다고 볼 수 있을 것이다 신민주체제는.
민주화과정에서 필연적으로 나타나는 불안정한 정치적 질서이다 신.
민주체제에서는 민주적 가치 규범 규칙이 공식적으로 정당화 합법, ,
화되고 부분적으로 실현되고 있으나 민주주의 정치제도화(political

는 미흡하고 유동적이다 반면에 권위주의적 타성institutionalization) .
과 관행 제도적 잔재가 현실적으로 정치적 역할과 관계에 영향을,
미치고 있다 즉 신민주체제에서는 정치적 이상과 현실이 상충하고.
모순적인 긴장관계에 놓여 있는 것이다 이 정치체체적 특성이 정치.
부패의 스캔들 사이클 사슬 즉 부패폭발의 근원적 조건이 되는, , , ‘ ’
것이다 브라질 사례연구를 통하여 신민주체제의 정치부패의 폭발문.
제를 비교적인 관점에서 경험적으로 분석한다 브라질은 한국과 유.
사하게 민주화의 이행과정을 통하여 신민주체제를 경험하고 있는 제

삼세계 국가이다 민주화 이행과정에서 과거 군부권위주의체제와 달.
리 정치부패 스캔들이 보다 빈번하게 폭로되었고 부패사이클은 지속

되었으며 부패사슬은 확산되었다 특히 민주화과정에서 여년만에. 30
직선제로 선출된 대통령이 정치부패 관련 혐의 때문에 브라질 의회

의 탄핵을 받았고 사임하였다 브라질은 또한 국제사회의 부패인식.
도에서 한국과 비슷한 수준의 부패한 국가이다.1)
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본 연구에서 브라질 민주화과정의 정치부패 폭발의 문제를 비교

정치체제의 관점에 접근하여 경험적으로 재검토하고 그 문제가 브라

질의 민주주의 공고화에 어떠한 함의를 갖고 있는가를 모색하여 본

다 이 연구를 위하여 정치부패와 신민주체제에 대한 개념적 논의가.
우선적으로 필요하다.

정치부패와 신민주체제.Ⅱ

민주화와 신민주체제1.

정치부패는 정치체계 정당 정부 국가를 포괄하(political system) - , ,
는를 구체적으로 규정하는 정치체제 의 가치- (political regime) (value),
규범 규칙 을 정치엘리트가 이해관계에 따라서 의도적 또(norm), (rule)
는 자의적으로 왜곡 해석하고 적용하는 행위이다.2) 정치부패 행위는

결과적으로 정치체제의 질서를 변질시키고 정치체계의 기능 사회-
적 가치와 자원의 권위적 배분 을 왜곡시킨다- .3)

정치부패는 본질적으로 정치적인 문제로서 정치적 조건 또는 환경

의 고려 또는 이해 없는 논의는 무의미하다 특히 제삼세계 국가들.
에서 민주화과정은 정치부패의 특성 구조 방지에 직접적이고 결정, ,

1) 국제투명성기구 가 매년 조사 발표하는 부패인식지수 에 의하면 브라질은(TI) (CPI)
년에는 최고 점을 기준하여 점으로 개 국가들에서 위 년에는2000 10 3.9 90 45 , 2001 4.0

점으로 개 국가들에서 위 에는 점으로 개 국가들에서 위 년에91 46 , 2002 4.0 102 45 , 2003
는 점으로 개 국가들에서 위로 평가되었다 한국은 년에 으로 위3.9 133 54 . 2000 4.0 48 ,
년에는 로 위 년에는 로 위로 브라질에 비교하여 다소 향상되었2001 4.2 42 , 2002 4.5 40

으나 브라질과 같이 위권의 부패국가로 인식되고 있다40 (http://www.transparency.org/
그리고 년에는 점으로 개국 중에서 위로 더욱 낮게 평가되documents). 2003 4.3 133 50

었다(http://www. transparency.org/cpi/2003/).
부패의 개념에 대하여 보다 구체적인 논의는 양동훈 을 참조할 것2) (2001; 2002) .

3) 정치체계 는 국가 와 유사하지만 그 기능적인 측면을 강조(political system) ‘ ’(the state)
하는 개념으로 볼 수 있고 정치체제 은 정권과 유사한 개념으로 이(political regime) ‘ ’
해할 수 있을 것이다 정치체계와 정치체제에 대한 보다 자세한 개념적 논의는 이스.
톤 와 맥크리디스 를 참조할 것(Easton, 1979: 21-33, 199-4) (Macridis, 1986: 2-21) .
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적인 영향을 미치는 첫 번째 정치적 조건이라고 할 수 있다 민주화.
과정은 정치체제적 관점에서 두 단계로 구분하여 개념화할 수 있다.
권위주의체제에서 준 권위주의체제로의 이행 과정( , quasi-) (transition)準

과 신민주체제에서 민주주의체제로의 공고화 과정이다(consolidation) .
이행과정은 권위주의체제가 정통성위기 때문에 약화 붕괴되고 민주,
선거가 실현되고 민주정부의 수립이 준비되는 과정이다 민주주의.
공고화과정은 신민주정부 수립 이후에 민주주의 가치 규범 규칙이, ,
정당화 제도화 일상화 안정화되어서 민주주의체제가 정치적 활동, , ,
의 유일한 지배적인 질서로서 실현되는 과정이다(Sechdler, 2001: 6;
양동훈, 1994).4)

정치체제의 관점에서 민주화과정의 민주주의체제와 권위주의체제

는 정치체제의 이상형 으로 전제한다 민주주의체제나 권(ideal- type) .
위주의체제 자체가 개념적으로 공고한 또는 공고화“ ”(solid) “
된 의미를 내포하고 있는 대조적인 두 극단의 정치체”(consolidated)
제 유형으로 보는 것이다.5) 그리고 두 유형 사이에 체제특성적 가치,
규범 규칙의 존재 여부와 그 혼합의 비중에 따라서 각각 준권위주, ‘
의체제 와 신민주체제’(the quasi-authoritarian regime) ‘ ’(the new demo-

로 구분한다cratic regime) .
신민주체제는 민주화과정에서 나타나는 정치적으로 혼합적인 질

서이다 권위주의와 민주주의 행태적 제도적 요소들이 모순적 유동.
적으로 복잡하게 혼합되어 있는 불안정한 체제이다 이념적으로 민.
주적 지향성과 개혁성이 상대적으로 강하고 현실적으로 민주주의 가

치 규범 규칙이 주요 정치제도와 정치과정에서 제한적으로 실행되, ,
고 있는 새로운 정치질서이다 특히 정기적으로 실현되는 경쟁적 민.

4) 민주주의체제의 가치는 민주주의가 지향하는 최고의 목적으로 자유 정치적 평등, ,
인권 등이다 민주주의 규범은 민주주의 가치의 실현이 요구하는 행태적 범주로서.
공개성 개방성 상대성 관용성 타협성 준법성 등을 의미한다 민주주의 규칙은 민, , , , , .
주적 질서의 요구하고 민주적 가치와 규범에 근거한 정치적 작동원리로서 주권재민,
국민토의 대의제 다수결 법치 등을 포함한다, , , .

5) 린쯔와 스테판 은 특히 공고화된 민주주의체제(Linz and Stepan, 1996: 3-15) “ ”(con-
의 다섯 영역들 시민사회 정치사회 법치 국가기구 경제사회solidated democracy) - , , , , -

각각의 작동원칙과 그 관계들을 논의하고 있다.
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주선거 자유 공명 평등 비밀선거 에 의하여 정치지도자와 대표- , , , -
자들이 선출되고 정부가 구성되는 체제이다 그러나 그 외의 대부분.
의 정치적 역할과 관계에서는 오히려 권위주의적 의식과 관행이 실

질적으로 영향을 미치고 있는 반면에 민주주의 가치 규범 규칙 특, , -
히 시민권과 관련하여 은 매우 피상적 제한적으로 실현되고 있는-
체제이다 정치권력 행사에 있어서 법치 견제와 균형 정치적 책임. , ,
성 등의 원칙들이 효과적으로 작동되고 있지 못하다.

신민주체제와 정치부패2.

신민주체제에서 정치엘리트는 정치적 경쟁을 통하여 자신의 정치

적 입지와 영향력을 스스로 구축해야 한다 권위주의체제에서는 정.
치권력을 독점하고 있는 개인이나 개인에게 정치적 충성과 지지를

대가로 정치적 위상과 특권을 유지할 수 있다 그러나 민주화과정에.
서 정치권력의 다원화되고 정치적 경쟁은 심화되기 때문에 정치엘리

트의 정치적 생존은 근본적으로 지지세력의 조직 유지 확대에 달려, ,
있게 된다 민주화과정에서 자신의 정치적 위상과 영향력을 계속하.
여 유지하려는 정치엘리트는 결과적으로 정치적 조직화와 동원화에

필요한 정치적 비용문제에 민감하게 된다 정치엘리트는 신민주체제.
의 규범적 제도적 모호성과 이중성의 조건에서 자신들에게 배분된

정치적 역할이나 영향력을 최대한 이용하여 정치적 가치와 자원의

동원에 집착하였다 그들은 의도적으로 정부예산을 불법적으로 전용.
하거나 기업에 정책적 특혜를 제공하고 불법적인 정치자금을 모았

다 정치엘리트는 결과적으로 기업경영자 행정관료와 삼각관계의 부. ,
패구조를 형성하였다.6)

6) 정치엘리트는 사회의 정치적 조직 정치체계 에서 다른 구성원들보다도 권력과 권- -
위를 상대적으로 더 많이 소유하고서 사회적 가치와 자원의 배분과정에서 중심적

지도적 권위적 역할과 관계를 수행하는 소수 집단이다 그들이 자신과 소수 지지자.
들의 이해관계에 따라서 주도적으로 부패구조를 형성하고 정치지도력을 발휘한다면

사회적 가치와 자원의 배분과정은 그들에게 유리하게 왜곡되고 반면에 사회 구성원

들 다수는 상대적으로 불리한 입장에서 소외되게 된다 이는 결과적으로 사회적 갈.
등을 야기하여 정치체계와 사회의 질서와 안정을 위협한다.
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그러나 신민주체제에서 시민권의 정치적 자유와 권리를 전제로 정

치적 참여와 경쟁의 기회가 어느 정도 제도적으로 실현되고 있다.
따라서 정치엘리트의 부패행위는 공개적으로 쟁점화될 수 있고 다양

한 사회적 집단과 세력에 의하여 감시의 문제가 될 수 있다 결과적.
으로 정치부패가

그림 민주화과정의 신민주체제와 정치부패< 1> 7)

< 부패 > <---------------------------------> < 반부패 >

권력독점 권력분점< > <---------------------------------> < >

<기초 민주선거>

신민주헌법 제정< >

권위주의체제 준권위주의체제: ↑ [신민주체제] 민주주의체제:

<----------------------- ---------------------->⇧

<----------- 이 행< > ---- ----⇧ 공고화< > --------->

민주화과정( )

노출될 가능성도 상대적으로 커진다 그러나 신민주정부의 규범적.
제도적 대응책 부패행위의 예방 감시 통제를 위한 은 일반적으로- , , -
미흡하고 또한 그 실천적 의지도 미약하거나 모호하다 결과적으로.

7) 신민주헌법의 수립과 그에 근거한 민주 기초선거 는“ ”(democratic founding elections)
준권위주의 체제와 신민주체제를 구분하고 포괄적으로는 민주화과정에서 이행과정

과 공고화과정을 현실적으로 구분하는 시점이 된다 신민주헌법은 과거의 민주헌법.
을 그대로 회복하거나 부활하여 개정할 수도 있고 또는 국민들의 합의에 따라서 새

로이 제정할 수도 있다 신민주헌법에 근거한 기초 민주선거는 시민의 정치적 권리.
와 자유 의무가 법제도적으로 보장된 조건에서 실현되는 자유 평등 공평 비밀선, , , ,
거를 의미한다(Dahl, 1971: 3).
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신민주체제에서는 부패사슬은 광범위하게 확산되고 부패스캔들은

빈번하게 언론에 보도된다 신민주정부는 여론의 압력에 따라서 관.
련 부패혐의자들을 조사하고 경우에 따라서 처벌하기도 한다 그러.
나 추후에는 정치적 법적 관용을 통하여 그들은 구제한다 이러한.
정치부패의 사이클 이 반복되는 동안 민주화과정에서 신민주정(cycle)
부와 함께 새로운 정치를 기대하였던 시민들에게 정치적 불신과 냉

소주의가 확산된다 이러한 상황에서 민주주의체제 공고화과정은 지.
체 또는 퇴행될 가능성이 커진다.

브라질의 신민주체제와 정치부패 반부패정책. ,Ⅲ

브라질의 정치부패와 신민주체제1.

브라질공화국의 출현 부터 정치엘리트는 고객주의(1889) (Clientilism:
를 통하여 브라질 국민을 정치적으로 통제하여Patron-Client Politics)

왔다 그들은 고객주의를 통하여 정치적 지지기반을 유지함으로서.
자신들의 정치적 위상과 영향력을 확보하였다 특히 선거에서 특정.
지역의 보스 는 관할 지역의 주민이 특정 주지사에게 집단적으(boss)
로 투표하도록 긴밀한 상호관계를 유지하였고 연방대통령은 그 주지

사의 지지기반에 의존하여 정치적 리더십을 정당화하였다 역사적으.
로 브라질의 구공화국 에서 지역의 보스인 코로네(the Old Republic) “
우 는 체제적으로 묵인되고 있는 부패행위보다도 관할지역”(coronel)
에서의 정치적 패배를 가장 치욕적 또는 모욕적인 불명예 또는 수치

로 믿었다 그의 의무는 우선적으로 지지자들을 보호하고 지원하는.
것이었고 또 한편으로는 적의 지지자들을 괴롭히는 것이었다 따라.
서 그는 부패행위와 폭력의 위협을 통하여 그러한 의무를 적극적으

로 수행하였으며 자신의 정치적 위상과 영향력을 지속적으로 유지하

고 주지사나 연방대통령의 정치적 보호와 특혜를 기대하였다(Fynn,
1978: 38-39).8)
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그러한 행태는 시대와 세대 정치제제가 변하여도 정치적 유산으,
로 남아있다 브라질 역사에서 고객주의는 지속적으로 정치적 관행.
이 되었고 정치엘리트와 정부에 대하여 브라질 국민의 지지와 정통

성을 확보하는 주요 수단이기도 하였다 그러나 브라질(Marinz, 1996).
정치에서 고객주의는 정치부패의 근원적 조건이 되어 왔다 고객주.
의 정치를 유지하기 위하여 정치엘리트는 일반적으로 공 사( )· ( )公 私

를 명확하게 구분하지 않고서 자신들에게 부여된 공적 역할이나 직

책의 책임과 권한을 자신의 지지자들을 지원하기 위하여 자의적으로

또는 불법적으로 행사하였다 이러한 호혜정치. “ ”(The politics of
는 군부권위주의체제에서도 대규모의 정치부패를 초래하였다favor)

민간인의 부패정치를 증오하고 척결하겠다는 명(Fleischer, 2002: 5).
분으로 집권한 브라질 군부도 전통적인 고객주의와 부패의 굴레에서

벗어나지 못하였다.
브라질 민주화과정에서 정치부패는 더욱 확산 확대되었고 부패스

캔들은 언론에 빈번하게 폭로되었다 신민주헌법의 제정을 통하여.
시민권을 법제도적으로 회복한 브라질 국민은 더 이상 정치엘리트의

부패행위를 묵인하지 않았다 브라질 신민주정부 특히 의회는 여론. - -
의 압력에 따라서 반복적으로 정치인들의 부패행위를 조사하고 제제

하였다 그러나 정치부패 조사는 소극적이었고 법적 제제는 미온적.
이었기 때문에 신민주정부의 교체에도 불구하고 부패사이클은 지속

되었다 브라질은 그림 과 같이 군부지배 권위주의체제. < 1> (1964-
준권위주의체제 그리고 신민주체제 의1978), (1979- 1988), (1988-2003)

민주화과정을 경험하고 있다.
브라질에서 군부지배 권위주의체제는 군부가 년 쿠데타로 집1964

권한 시기부터 제 제도법령 이 공식적으로“ 5 ”(Institutional Act No. 5)
폐지되었던 년말까지 존재하였다고 볼 수 있다 정부의 시각에1978 .
서 보면 군부출신 대통령들 브랑꾸 꼬스- (Humberto Castelo Branco),
타 에 실바 메디시(Artur da Costa e Silva), (Emílio Garrastazú Médici), 게
이젤 의 통치기간이다 준권위주의체제는 년말(Ernesto Geisel) - . 1978

8) 이러한 정치적 역할과 관계를 라고 한다"Coronelismo" .
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제 제도법이 공식적으로 폐지되고 정치자유화가 실현되었을 때부터5
년 월 제헌의회가 브라질 신민주헌법을 제정 공포하기 전까지1988 9

존재하였다 정부의 차원에서 보면 휘게이레도. (Jão Baptista de
와 사르네이 정부Oliveira Figueiredo) (José Sarney Costa) (1985, 4 -

가 존재한 기간이다 휘게이레도 정부는 군사정부이었고 사1990, 3) .
르네이 정부는 민간정부였으나 두 정부는 기본적으로 준권위주의“ ”
체제에 근거하였던 정부들이었다고 할 수 있다.9)

신민주체제는 브라질 제헌의회가 신민주헌법을 제정 공포한 1988
년 월부터 현재까지 존재하는 정치질서로 볼 수 있다 정부의 관점9 .
에서 보면 꼴로르 프랑꾸(Fernando Collor de Mello), (Itamar Franco),
까르도수 정부의 시기에 존재하는 정치적(Fernando Henrique Cardoso)
질서이다 신민주헌법에서 다양한 정치세력들이 타협적으로 브라질.
정부의 권한을 제한하는 한편 브라질 시민의 기본권과 정치적 권리

와 자유를 보호하고 특히 노동권을 확대 보장하였다 무엇보다도 시.
민권과 정치적 자유와 권리가 법제도적으로 보장된 조건에서 국민이

경쟁적 민주선거 자유 공명 일반 비밀선거 를 통하여 정기적으로- , , , -
정부 지도자와 의회 의원들을 직접 선출하고 그들의 정치적 리더십

을 일정 기간 인정하는 체제이다 반면에 신민주헌법과 선거법은 오.
히려 극단적 다당제 와 정당의 기강 약화를“ ”(extreme multi-partism)
초래하도록 제정 또는 개정되었고 낙후지역의 의회대표권은 강화시

켰다 이는 신민주정부가 의회에서 안정적인 집권연합을 구성하기.
위해서는 부패행위의 동기와 기회가 될 수 있는 보조금지원 정“

9) 사르네이 정부를 신민주체제 가 아닌 준권위주의체제 의 정부라고 보는 주(Sarney) “ ” “ ”
요 근거 사르네이 정부에서 군부는 직접적인 통치권 행사를 제외하고는 군부체: (1)
제에서와 거의 동일한 군부의 역할과 영향력을 계속하여 유지하고 있었다 사르네이.
정부에서 삼군의 지도자들이 계속하여 각각 각료로서 참여하였고 그외 국가정보부

장 군무장관들도 현역 장성이었기 때문에 명 각료 중에서 명이 현역 고위 장성, 27 5
들이었다 그들의 재임기간은 민간출신 각료들보다 상대적으로 길었으며 그들은 빈.
번히 사르네이 대통령에게 직접 의견을 개진하기도 하고 비군사적 정책결정에도 직

접 관여하였다 개입적인 군부의 요구로 사르네이 대통령은 현역 장교들이 정부; (2)
를 비판할 수 있는 권리를 인정하였을 뿐만 아니라 퇴역 장교들도 정치에 대하여

공개적으로 논의할 수 있도록 허용하였다 이는 군부의 간접적인 정치개입을 의미하.
는 것이다양동훈( , 1996: 179-186).
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치 를 실행해야 한다는 것이다 또한 텔레비전 선”(pork-barrel politics) .
거운동의 허용은 대규모 선거자금의 동원을 촉진시켰다(Geddes/Neto

신민주정부는 의회에서 집권연합 세력이 소수이거나 불안1999, 28).
정할 경우에는 포고령 정치 신민주정부 대통령의“ ”(decree politics) -
비상법령선포권 을 통한 정부정책의 입법과 집행(Medidas Provisórias) -
에 의존할 수밖에 없었다 결과적으로 그러한 신민주체제의 특성은.
정치부패의 동기와 기회를 강화 확대하였든 반면에 반부패에 대한

신민주정부의 정책적 의지와 실천을 무력화시켰다.

브라질 신민주정부의 정치부패와 반부패정책2.

꼴로르 정부 년 월 년 월1) (1990 3 - 1992 9 )
브라질의 민주화과정에서 꼴로르 정부가 실질적으로 최초의 신민

주정부라고 할 수 있다 신민주헌법 에 의하여 년 꽈드로스. (1988) 1960
대통령 이후 여년만에 직접선거와 결선투표로(Jânio Quadros) 30 1989

년 선출된 첫 번째 대통령이었다 대통령선거과정에서 상대적으로.
늦게 부상한 세의 꼴로르는 사르네이정부와 기성 정치인들의 무능39
과 특권 부패를 비난하고 정치개혁을 약속하여 차 투표에서 유권, 1
자 결선투표에서는 의 지지를 획득하여 브라질 노동당30.5%, 53.0%
후보 룰라 에게 승리하였다“ ”(Luis Inácio ‘Lula’ da Silva) (Coggins and

꼴로르는 대통령선거에 출마하기 위하여 스스로 국Lewis, 1992: 57).
가개혁당 을 새로이 급조하였고 년 총선에서 연방의회에(PRN)) 1989
소속의원 명을 진출시켰다 이는 의회 전체의석의 만을 차지20 . 4.2%
하는 매우 미미한 소수 집권당의 존재였다 차 대통령 결선투표에. 2
서 국가개혁당과 함께 선거연합에 참여한 정당들의 의석을 합하여도

과반수에 못 미치는 에 불과하였다39.6% .
이 상황에서 꼴로르는 정치적 타협 또는 협상보다 대통령 비상법

령선포권의 적극적인 행사를 통하여 반인프레 경제안정화 공기업,
사유화 정책 등을 실행하였다 꼴로르는 집권 직후 일 동안 개. 60 37
대통령 비상법령선포권을 행사하였다 대통령 비상법령들은 선포 후.
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일내에 의회가 논의하지 않을 경우 법적 효력이 자동적으로 정지30
되었다 그러나 꼴로르는 법적인 논란에도 불구하고 이미 선포한 비.
상법령의 효력을 연장하기 위하여 유사한 법령을 재선포하기도 하였

다.10) 그는 년에는 개 이상의 비상법령을 선포하였다 이에1990 100 .
대하여 하원은 년초에 대통령의 비상법령권을 제한하는 결의안1991
을 압도적으로 대 지지함으로서 꼴로르의 독단적인 권력- 415 13 -
행사에 대하여 반대와 견제를 표면화하였다(Mainwaring, 1997: 95-96;

결과적으로 년에는 대통령의 비상법령이 개Power, 1994: 9-10). 1991 8
에 불과할 정도로 꼴로르의 정치적 정책적 리더십은 크게 약화되었

다.
한편 꼴로르 측근들의 부패와 오직 혐의가 공개되기 시작하였고

결국에는 꼴로르 자신과 그의 최측근 파리아스 도(Paulo César Farias)
정치자금과 관련하여 혐의를 받기 시작하였다 그들의 불법적 정치.
자금 모금 활동은 사업적 경쟁자인 꼴로르의 친동생 뻬드루 꼴로르,

에 의하여 언론에 폭로되었다(Pedro Collor de Mello) (RB, 1992-05: 6).11)

꼴로르는 년 대통령선거를 준비하기 위하여 필요한 정치자금을1988
확보하기 위하여 그가 주지사를 역임하였던 알라과스주 설탕업자들

에게 주판매세를 면제해 주는 대신에 일정한 비율의 정치헌금을 요

구하였다 또한 대통령선거 경쟁과정에서 선두 후보자의 위상을 이.
용하여 상파울루 를 비롯한 브라질 남부지역의 대기업들을(São Paulo)
방문하여 정치헌금 기부 의사를 타진하기도 하였다 뿐만 아니라 대.
통령에 당선된 후에는 차적으로 정부의 공공사업에 참여할 브라질2
또는 외국 기업들을 방문하여 정치헌금을 요구하기도 하였다

이러한 정치자금 모금활동은 꼴로르의 최측근 선(Fleischer, 1997: 5).
거자금 관리인 파리아스가 주도하였다 파리아스는 상파울루에 위장.
기업을 설립하고 기업들에게 정부의 특혜와 관련하여 과거 에-10%

년 월 의회가 반대를 결의한 비상법령 호 임금인상금지안 과 거의 동일10) 1990 5 185 - -
한 비상법령 호를 선포하였다 대법원을 그러한 비상법령 선포를 위헌으로 판결190 .
하기도 하였다.
는 를 말함 는 년11) RB Latin American Regional Reports: Brazil Report . (RB, 1992-05) 1992

제 호의 약자 이후 같은 방식으로 표기하겠음5 . .
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서 보다 훨씬 높은 배당을 정치헌금으로 요구하였다 이15%- 40% .
러한 불법적이고 조직적인 정치자금의 모금을 위하여 꼴로르 대통령

은 취임 직후에 내각과 공기업에서 정책결정을 하는 주요 직책에 그

의 공모자들을 임명하였고 각 정부부처와 연방기구의 내부 감사기관

들을 폐지하기도 하였다.12)

부패혐의와 함께 초인플레 빈곤 외채 경기침체 등 사회 경제적, , ,
인 문제들 때문에 꼴로르 대통령은 점차 고립되었다.13) 브라질 의회

는 꼴로르 대통령의 부패혐의를 조사하기 위하여 년 월에 특별1992 6
조사위원회 를 구성하였다 조사위원회는 헌법에 보장된 권한을(CPI) .
행사하여 관련 증인들을 소환하였고 관련 혐의자들의 은행계좌와 전

화요금 청구서를 조사하였다 결국 조사위원회는 꼴로르의 부패 관.
련 혐의를 확인하고 탄핵할 것을 결정하고 하원의 전체 회의에 대통

령 탄핵안을 상정하였다 하원에서 탄핵안에 대한 투표는 호명.
방식으로 이루어졌고 텔레비전으로 전국에 중계되었다 하(roll-call) .

원은 년 월 대 으로 대통령직 수행을 정지시키고 상원에1992 9 441 36
서 탄핵 재판을 진행하기로 결의하였다 결과적으로 꼴로르는 개월. 6
동안 대통령 직무를 수행할 수 없게 되었고 상원의 탄핵재판이 시작

되기 직전에 사임하였다 그러나 상원은 재판을 진행하여 월 일. 12 30
꼴로르의 탄핵을 결의하였을 뿐 아니라 년동안 정치활동을 금지시8
켰다 상원의원 총 명 중에서 명이 탄핵을 동의하였다. 81 76 (RB,

브라질 대법원 은 년 월 상1992-08: 6; RB, 1993-01: 3). (STF)) 1993 12
원의 결정에 대한 합법성을 인정하였다.
그러나 꼴로르와 그의 측근들은 법적인 제제는 거의 받지 않았다.
년 월 브라질 대법원은 여론의 반대에도 불구하고 최종적으로1994 12

증거 불충분의 이유로 판사들의 대 의 결정으로 꼴로르의 부패- 5 3 -
혐의에 대하여 무혐의로 판결하였다 파이라스와 다른 관련 부패혐.

12) 꼴로르의 부패행위는 그가 브라질 정치문화의 산물임을 보여주는 것이다(Skidmore,
1999: 2).

13) 꼴로르의 취임 일이 지나면서 지지율 에서 로 떨어졌다100 71% 36% (RB, 1992-01: 6).
여론조사에 의하면 꼴로르 지지율이 년 월에 년 월에 년1990 3 71%, 1990 6 36%, 1991
월에 년 월에 로 하락하였다3 23%, 1992 2 15% (Mainwaring, 1997: 15).
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의자들도 마찬가지로 무혐의 판결을 받았다 다만 파이라스는 부패.
혐의가 아닌 문서위조죄 은행계좌 비실명 개설 로 년형과 천불- - 7 25
의 벌금형을 받았을 뿐이다(RB, 1995-01: 6-7).

프랑꾸 정부 년 월 년 월2) (1992 10 - 1994 12 )
부통령 프랑꾸가 사임한 꼴로르 대통령을 계승하여 잔여임기 년2
동안 대통령직을 수행하였다 세 선의 미나스 제라이스. 61 2 (Minas

주 출신 상원의원 프랑꾸는 어느 정파와도 긴밀한 관계를 갖Gerais)
고 있지 않은 중립적인 정치인이었다 그의 정부는 지도력 부재 이. ,
념적 갈등 부패혐의 등 때문에 일년에 여회 개각을 해야만 했을, 20
정도로 분열되고 안정되지 못하였다 그러한 조건과 경제위기의 상.
황에서 프랑꾸 대통령은 주도적으로 의회와 정부정책을 타협하고 합

의를 도출할 수가 없었다 따라서 프랑꾸도 전임자와 같이 대통령.
비상법령선포권에 의존하였다 년 월 일까지 한달에 평균. 1994 2 1 7.2
개의 비상법령을 선포하였다 이는 거의 일마다 비상법령을 선포한. 4
것이 된다 이는 꼴로르의 경우를 훨씬 능가하는 것이었다. .14)

한편 정부예산의 배분과 집행과 관련된 대규모의 부패스캔들은 프

랑꾸 정부를 더욱 무력화시켰다.15) 부패혐의로 검찰의 조사받고 있

던 알베스 는 년부터 공공부문 사업과 서비스 분야에(João Alves) 1988
서 연방정부의 예산배정 과정에서 대규모의 음모와 사기행위가 있었

다고 폭로하였다.16) 알베스는 꼴로르 정부의 연방예산국장과 의회

예산위원회의 사무국장을 역임한 예산전문 관료였다 브라질 의회의.
특별조사위원회는 년 의회예산합동위원회 소속의 의원들과 관1993
련 행정부처 특히 교통부와 사회복지부 의 고위 관료들 그리고 기- - ,
업연합체를 구성한 주요 건설회사들이 연루되었음을 밝혀냈다 그들.

14) 대통령 재임동안 선포한 비상법령 프랑꾸 꼴로르 사르네이 개: 505; 160; 147 (Main-
waring, 1997: 63).
일명 라고도 한다15) “Budgetgate" .

16) 직업별 신뢰도에 대한 여론조사에 의하면 정치인 관료 군인 소방, 7%; , 23%; , 24%;
관 로 나타났다 프랑꾸의 인기도 년말에는 에서, 56% (RB, 1994-04: 2). 1993 36.1%

로 하락하였다14.5% ((RB, 1993-01: 5; RB, 1993-09: 4).
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은 불법적인 협력관계를 통하여 공공사업의 정책수립과 예산배정,
그리고 계약자 선정과 예산집행 과정을 독점적으로 통제하고 왜곡시

켰다 조사위원회는 공식적으로 개월 동안 명의 정치인들을 조사. 3 43
하였고 위원회는 결론적으로 의회에서 명의 관련 의원들을 퇴출시18
키고 다른 명에 대하여는 의회와 검찰이 보강 조사를 하도록 권고14
하였다 나머지 명에 대하여는 무혐의로 결론을 내렸다 그 결과. 11 .
의원직 사퇴를 권고 받은 명 중에서 명은 스스로 사임하였고 명18 4 7
은 퇴출되었다 그러나 명에 대한 추가 조사는 이루어지지 않았으. 14
며 상원은 관련 의원의 조사나 퇴출에 반대하였다 이 상황에서 프.
랑꾸 정부도 꼴로르 대통령이 폐지하였던 연방정부의 내부 감사국

을 부활시키는 한편 정부특별조사위원회 를 구성하여 예(SFCI) (CEI)
산관련 부패혐의를 받고 있는 행정부처나 관료들을 조사하기도 하였

으나 실질적인 성과없이 까르도수 대통령에 의하여 해체되었다.

까르도수 정부 년 월 년 월3) (1995 1 - 2002 12 )
브라질 민주사회당 후보 까르도수는 년 월 브라질(PSDB) 1994 10

대통령선거 차 투표에서 유효투표의 를 획득하여 결선투표 없1 54.3%
이 당선되었다 그에 대한 지지율은 가장 강력한 경쟁후보로서. 27%
의 지지를 얻은 노동당 후보 룰라의 배 이상이었다 이 결과는(PT) , 2 .
무엇보다도 까르도수가 프랑꾸 정부의 재정장관으로 레알경제계획

을 주도하여 브라질의 고질적인 인프레를 비롯한 경제적(Real Plan)
불안정을 어느 정도 해소하는 데 성공하였기 때문이었다 특히 경제.
적 안정과 발전 그리고 사회경제적 불평등 완화를 기대하는 브라질,
시민들 다수의 선택이었다 그는 재임 년 동안 그러한 기대를 저버. 4
리지 않았고 브라질 국민은 헌법개정과 재선으로 보답하였다 까르.
도수는 년 대통령선거에서도 년과 거의 유사하게 차 투표1998 1994 1
에서 의 지지를 받아서 결선투표 없이 재선되었다53.1% .
까르도수 소속의 브라질 민주사회당과 그 연합 정당인 자유전선당

은 년 브라질 의회선거에서 하원 총 석중에서 석 상(PFL) 1994 517 175 ,
원 총 석중에서 석을 차지하였다 브라질 사회민주당은 까르도81 33 .
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수 정부와 의회에서 자유전선당 이외에 브라질 민주운동당(PFL)
브라질 노동당 등과 집권 정당연합을 형성하였다 그(PMDB), (PTB) .

들은 하원에서 상원에서는 이상의 의석을 차지하는 다수56%, 69%
세력이 되었다(Derbyshire and Derbyshire, 1996: 568; Mainwring, 1997:

년 의회선거에서는 까르도수의 브라질 민주사회당은 하원78). 1998
석 상원 석을 획득하였고 결과적으로 집권 연합 정당들은 하원99 , 16
에서 총 석 상원에서는 총 석을 차지하여 절대적인 다수 세력378 , 62
으로 군림하였다 까르도수(Regional Surveys of the World, 2001: 177).
대통령은 재임 년 동안 의회의 세력분포와 정책적 배려에 따라서8
집권 연합정당들의 지도자들에게 내각을 배분하고 조정과 타협을 통

하여 대통령의 권한을 행사하려고 노력하였다 그는 년 집권하. 1995
자 집권연합 정당지도자들과 정치적 전략을 협의하기 위하여 정치위

원회 를 조직하였고 내각의 정책들을 조정하기 위하(Political Council)
여 정부위원회 를 구성하였다(Government Council) .
그러나 까르도수 대통령은 의회와의 관계에서는 독선적으로 리더

십을 행사하였다 경제부문을 포함하는 개혁정책을 추진하는 과정에.
서 전임 대통령들보다도 비상법령 선포권을 더욱 적극적으로 빈번하

게 행사하였다 꼴로르와 프랑꾸는 과거 년동안 비상법령권을. 5 803
회 발동한 반면에 까르도수는 재임 년 동안 년에서 년까5 , 1995 1999
지 무려 회나 사용하였다3,223 (EIU Country Report: Brazil, 2000:

이러한 상황에서 의회 특히 상원은 까르도수 대통령을 견제1Q/16). ,
하기 위하여 대통령 비상법령의 효력을 일로 제한하고 재선포를60
방지하는 법률 개정안을 년 월 의결하였으나 년 월에는2000 12 2001 9
다소 완화하여 회에 한하여 재선포할 수 있도록 허용하였다 결과1 .
적으로 대통령 선포 비상법령은 최고 일까지 법적 효력을 갖게120
되었다.
한편 집권연합 정당들은 정부내에서 정치적 대표권과 정책적 영향

력을 확보하기 위하여 상호 치열하게 경쟁하고 견제하였고 경우에

따라서는 분열하여 집권연합에서 탈퇴하기도 하였다 그러한 상황에.
서 정당지도자들이 서로 부패행위에 연루되었다고 공개적으로 폭로
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하기도 하였다 특히 집권 정당연합에 참여하고 있는 상원 지도자들.
의 정쟁과정에서 폭로된 지역개발기금의 유용사건은 정치권에 광범

위한 충격을 주었다 아마존지역개발기구 와 북동지역개발. (SUDAM)
기구 가 관리하고 있는 공적 개발기금에서 약 억 레알(SUDENE) 20

이 불법적으로 유용되었으며 몇몇 상 하의원 주지사 장관 기(Real) , , , ,
업인들이 관련되어 있다는 사실이 공개되었다 특히 파라 주의. (Para)
지사를 역임한 상원의장 브라질 민주운동당의 박스바우, (Jader

는 지난 여년 동안 상당한 금액 억 달라 이상 의 공적Barbalho) 10 - 17 -
자금 유용에 관여했다고 고발되었다 그는 결국 상원 의장직을 사임.
하였다 또한 주지사 사르네이 도 아마존개발기금에. (Roseana Sarney)
서 약 천 백만 레알을 유용하였다는 혐의를 받고서 대통령 출마를4 4
포기하였다 그녀의 자유전선당은 여당연합에서 탈퇴하였다. .
그 외에도 정부가 개입되었다고 알려진 부패스캔들은 까르도수 정

부의 신뢰도를 더욱 약화시켰다 아마존지역 전자감시체계. (SIVAM)
의 도입을 위한 브라질정부와 미국회사 의 계약에 대통령(Raytheon)
의장실장이 부당하게 개입하였다는 사실이 폭로되었고 그에 책임을

지고 공군장관과 대통령 보좌관이 사임하였다 또한 환경부와 기획.
부의 장관들을 포함하여 여당연합 소속의 일부 정치인들이 년1989
총선에서 이미 파산한 경제은행 에서 선거자금을(Banco Econômico)
수수하였다는 사실이 폭로되기도 하였다 또한 브라질 법원에서도.
족벌주의 행정기금 오용 형량과 석방명령서 판매 범죄조직 개입, , ,
등의 부패행위가 만연하였다 특히 까르도수 정부와 긴밀한 관계에.
있는 정치인과 관료들이 성 빠울루 노동법원의 건설을 위하여 과다-
하게 계상된 예산을 전용한 사실이 년 월 밝혀졌다2000 9 (Fleischer,

관련 상원의원 에스테버우 는 상원으로부터2002: 11). (Luiz Estevão)
최초로 축출되었고 또한 관련 판사에게는 체포영장이 발부되었다.
뿐만 아니라 까르도수 대통령의 전임 비서실장과 예산부장관 등 측

근이 연루되었다는 주장도 공공연히 제기되었다.
까르도수 대통령은 재임동안 개인적으로 부패혐의를 받은 적은 없

지만 정치부패에 대하여 다소 모호한 태도을 보였다 취임 직후.
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년 전임자 프랑꾸가 고위 관료들의 예산관련 부패혐의를 조사하1995
기 위하여 설립한 정부특별조사위원회를 폐지하고 그 조사업무를 법

무부와 재정부에 이관하여 계속 실행하도록 하였으나 그 후에 더 이

상 어떠한 조치나 조사도 이루어지지 않았다 또(Fleischer, 2002: 28).
한 사회복지부와 지역개발부를 폐지하기도 하였다 정치인들이 특혜.
와 불법적 정치자금을 확보하기 위하여 두 부처에 대하여 치열하게

로비 를 하였기 때문이다 한편 야당의원들과 일부 여당연합(lobby) .
소속 의원들이 개 주요 부패사건의 조사를 목적으로 의회의 특별21
합동조사위원회를 구성하려고 년 의원들에게 청원서에 서명할2001
것을 촉구하였다 그러나 까르도수 대통령과 장관들 그리고 의회 여. ,
당지도자들은 그러한 시도를 좌절시키려고 적극적으로 노력하였다.
그들은 의원들이 청원서에 서명하지 않도록 상당한 금액의 지원금

을 약속하였다 까르도수 대통령은 년 의회가 특(side-payments) . 2000
별조사위원회를 구성하여 정부의 재정문제와 법원의 부패문제를 조

사하려는 시점에서 공직 윤리강령 을 행정(The Code of Public Ethics)
명령으로 공포하였다 이는 만약에 의회가 공직자의 윤리문제를 제.
기하고 윤리법을 제정할 경우에는 법적으로 유효한 조사와 처벌이

보다 강력하게 이루어질 가능성이 있기 때문이었다(Fleischer, 2002:
까르도수는 정치부패 문제로 집권연합이 분열하고 무력화될 것27).

을 우려한 듯하다 공직 윤리강령에 의하면 고위 관료는 공직윤리위.
원회에 재산과 소득세 환급액을 보고해야 하며 일정액 이상의 선물

과 사례금은 받지 말아야 하고 또한 공직 사퇴한 후에 개월 동안6
공직과 유사한 분야에 취업을 할 수 없다.

결론.Ⅳ

브라질의 신민주체제에서 신민주정부의 교체에도 불구하고 정치

부패의 스캔들은 지속적으로 폭로되었고 정치부패의 사슬은 광범위

하게 확산되었고 정치부패의 사이클은 지속되었다 이는 신민주체제.
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의 이중적 모순적 특성에 기인한다 첫째 언론자유를 포함하는 인권.
과 시민권을 전제로 정치적 참여와 경쟁의 기회가 어느 정도 제도적

으로 보장되었고 시민의 영향력도 상대적으로 제고되었다 결과적으.
로 정치엘리트의 부패행위는 더 이상 묵인의 문제가 아니라 감시,
폭로 처벌의 대상이 되었다 따라서 정치부패가 노출과 처벌될 가능, .
성이 상대적으로 커졌기 때문에 부패스캔들이 빈번하게 야기되었다.
그렇다고 신민주체제에서 정치부패 행위 자체가 권위주의체제와 비

교하여 증가하였다고 결론짓기는 어렵다 오히려 과거의 권위주의체.
제에서 관행적으로 묵인 무시되어 왔던 정치부패 행위가 민주화의

영향으로 보다 빈번하게 가시적으로 공개되었다고 볼 수도 있을 것

이다.17)

둘째 정치권력이 제도적으로 정부의 주요 기관들 사이에서 어느

정도 분산 다원화되어서 더 많은 정치엘리트들이 정부정책 결정과

집행 과정에 직접 참여하고 영향력을 행사할 역할과 기회가 상대적

으로 증가하였다 그러나 권위주의적 제도와 관행이 잔재하고 있고.
법치 와 정치적 책임성의 실천을 위한 규범적 제도적 조건이( )法治

미흡하였다 셋째 정치엘리트는 지지세력의 경쟁적 조직화와 동원화.
를 통하여 정치적 생존을 스스로 도모해야 하였기 때문에 그들은 정

치적 가치와 자원의 동원에 민감하게 되었고 또한 집착하였다 그들.
은 불법적 정치자금을 감시하고 금지하는 반부패정책에 소극적인 태

도를 보여주었을 뿐만 아니라 정치부패 관련 동료 정치인들의 정치

적 법적 제제에 미온적이었다.
브라질의 정치부패의 빈번한 스캔들 광범위한 사슬 반복적인 사, ,
이클은 결과적으로 신민주정부가 시급히 추진해야 될 구조적 또한

헌법적 개혁정책을 지체시켰다(Geddes and Neto, 1999: 45).18) 정치부

17) 그러한 의미에서 신민주체제의 정치부패 스캔들은 역설적으로 정치적 성숙화 의“ ”
현상이라고 볼 수도 있을 것이다 그러나 정치부패 스캔(Rose-Ackerman, 1999: 225).
들의 빈도수가 증가하면 정치적 불안정과 불신이 확산 심화될 가능성이 크다 결과.
적으로 신민주체제의 정치적 정통성이 약화되고 권위주의적 퇴행" "(authoritarian

이 야기될 가능성도 있다regression) .
18) 까르도수 대통령은 그러한 결과를 가장 두려워하였던 것 같다 그는 브라질 의회의.
부패조사를 적극적으로 반대하고 저지하였다.
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패는 신민주정부의 제한된 정책적 관심과 자원을 소모시켰고 중도우

파 집권연합을 분열시키거나 그 지지기반을 약화시켜서 의회에서 신

민주정부의 개혁정책이 표류하였다 결과적으로 신민주정부와 정치.
과정 전반에 대하여 브라질 국민의 신뢰도가 낮아졌다(corruption-
report, 2002: 103).19)

결론적으로 신민주체제에서는 현실적으로 권위주의의 정치적 관

행과 제도적 잔재가 존속하고 있고 민주적 규범화와 제도화가 미흡

하고 유동적이기 때문에 정치부패에 대한 감시 처벌 예방에 있어서, ,
정치적 정책적 일관성과 효율성이 상대적으로 미흡하다 신민주체제.
가 정치부패를 보다 효과적으로 방지하기 위하여 규범적으로 법치와

정치적 책임의 원칙이 우선적으로 전제돼야 하고 현실적으로 엄격하

게 실천돼야 한다 그러한 조건에서 정당제와 선거제가 시민의 정치.
적 자유와 권리를 가능한 제한하지 않는 조건에서 그리고 정치비용,
을 최대한 축소하고 지원할 수 있는 방향으로 개혁되고 실현돼야 할

것이다 이러한 조건에서만 부패방지 관련법 제도 강령 등이 효과. , ,
적으로 실행될 수 있을 것이다.

Abstract

Political corruption -its scandals, cycles, and chains- is, among others,
closely related to a fragile and contradictory nature of the new
democratic regime which has emerged in the democratizing process in
Brazil and the other Third World countries, particularly at the stage of
higher modernization. In the new democratic regime, most democratic
values, norms and rules have been formally asserted and justified in the
political discourse. Furthermore, some key principles of democracy have
been actually materialized, even though they do not firmly take root: the
frequent regularity of electoral competition, the dispersion of policy-

19) http//corruptionreport.org 2002, p. 103.
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making power between major governmental institutions, and the
expansion of citizenship including political rights and freedoms of
speech and press which can oversee and check the political society to
some extent. In the new democratic regime, however, some authoritarian
attitudes and practices, such as clientilism or political leadership's
arbitrary collection and distribution of political funds without being
caught and punished, have still affected most political roles and relations
in the reality. This is mainly because the rule of law is much less
effective in term of political norms and intentions. It is also because the
principles of political accountability do not work properly inside the
government, between its major agencies.

Key Words: Political Corruption, Democratization, The New Democratic Regime,
정치부패 민주화 신민주체제Democratic Consolidation, Brazil / , , ,

민주주의체제 공고화 브라질,
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