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축  사 

이성훈  

대한민국 인권·평화·민주주의 대사 

 

여러분, 반갑습니다. 

대한민국 인권·평화·민주주의 대사 이성훈입니다. 

2024 년 12 월 3 일 불법적 계엄 선포와 내란 시도에 맞서 대한민국 시민들이 

보여준 비폭력적 헌정질서 수호 경험, 이른바 「빛의 혁명」의 의미와 교훈을 

국내외에 확산하고, 이를 바탕으로 국제사회의 인권·평화·민주주의 증진에 

기여하기 위한 공공외교와 국제연대를 촉진하기 위해 지난 5 월 8 일 

임명되었습니다.  

특히 인권·평화·민주주의 대사 제도는 과거처럼 인권을 특정 영역에 한정하지 

않고, 민주주의와 평화, 시민참여, 지속가능발전, 국제연대를 긴밀히 연결하는 

통합적 접근을 지향하고 있습니다.  

오늘 「고위공직자 혐오표현 규율의 입법적 정당성」이라는 매우 중요하고 

시의적절한 주제로 국제 법률 전문가 초청 포럼을 마련해주신 오픈넷, 

고위공직자혐오표현대응공동행동, 국가인권위원회 관계자 여러분께 깊이 

감사드립니다. 또한 해외와 국내에서 귀한 발제와 토론을 맡아주신 모든 전문가 

여러분께도 깊은 존경의 말씀을 드립니다. 

오늘 우리가 논의하는 혐오표현 문제는 단순히 불쾌한 표현이나 정치적 수사의 

문제가 아닙니다. 그것은 민주주의의 질, 인권의 수준, 그리고 사회적 평화의 

지속 가능성과 직결된 문제입니다. 

특히 고위공직자와 정치 지도자의 혐오표현은 일반 시민의 표현과는 전혀 다른 

무게를 갖습니다. 공직자의 말은 단순한 개인 의견이 아니라 국가 권력과 공적 

권위를 배경으로 사회 전체에 영향을 미치기 때문입니다. 

최근 한국 사회에서도 선거 과정에서 일부 후보자와 정치세력이 표를 얻기 위해 

가짜 정보와 혐오표현을 전략적으로 활용하는 현상이 반복되고 있습니다. 최근 

사회적 논란이 되었던 이른바 ‘스타벅스 사건’에서도 확인되었듯이, 특정 집단을 

조롱하거나 적대시하는 방식의 정치 커뮤니케이션은 사실과 혐오를 뒤섞어 

시민사회의 갈등과 분열을 증폭시키고 있습니다. 문제는 이러한 표현이 단순한 

온라인 유행이나 선거 전략에 그치지 않고, 사회적 소수자와 취약집단에 대한 

차별과 낙인을 정당화하는 분위기를 형성한다는 데 있습니다. 
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2025 년 6 월 「빛의 혁명」의 흐름 속에서 출범한 주권국민정부의 이재명 

대통령은 최근 이 사안의 심각성을 언급하며, 국무회의 차원의 논의와 함께 

국민적 의견 수렴을 요청했습니다.  

오늘 이 포럼은 바로 그 요청에 응답하는 자리라고 생각합니다. 단순히 입법의 

정당성을 주장하는 차원을 넘어, 왜 이러한 제도적 대응이 필요한지를 

사회적으로 확인하고, 동시에 표현의 자유와 민주주의 원칙을 훼손하지 않는 

구체적이고 균형 잡힌 방안을 함께 모색하는 공론의 장이 되어야 할 것입니다.  

오늘 발표 자료에서도 확인되듯이, 국가인권위원회 조사 결과 다수의 시민들은 

정치인의 혐오표현이 증가하고 있으며, 정치인이 혐오를 조장하는 부정적 역할을 

하고 있다고 인식하고 있습니다. 또한 정치인의 혐오표현 대상은 여성, 성소수자, 

이주민·난민, 장애인 등 사회적 소수자들에게 집중되어 있다는 점 역시 확인되고 

있습니다.  

국제사회 역시 이러한 문제를 매우 심각하게 바라보고 있습니다. 유엔은 

「혐오표현에 관한 전략과 행동계획」에서 혐오표현이 민주적 가치, 사회적 안정, 

평화에 대한 위협이라고 명확히 경고했습니다.  

우리는 한국 역사 속에서 혐오가 어떻게 차별로, 차별이 어떻게 폭력으로, 폭력이 

어떻게 민주주의의 붕괴와 집단적 비극으로 이어졌는지를 수없이 경험해왔습니다. 

혐오는 갑자기 폭발하지 않습니다. 처음에는 조롱과 낙인으로 시작되고, 그 

다음에는 배제와 비인간화로 이어지며, 결국 사회적 폭력과 민주주의의 후퇴로 

연결됩니다. 그렇기 때문에 혐오표현 대응은 표현의 자유와 대립하는 것이 

아니라, 민주주의와 인권을 지키기 위한 민주사회의 자기방어라고 할 수 

있습니다. 

물론 표현의 자유는 민주주의의 핵심 기둥입니다. 그러나 국제인권법 역시 

표현의 자유가 타인의 존엄과 권리를 파괴하는 방식으로 사용되어서는 안 된다고 

분명히 밝히고 있습니다. 

오늘 논의되는 법 개정안들도 단순한 형사처벌 강화가 아니라, 국가인권위원회의 

조사와 권고, 국회의 윤리규범 강화, 공직자의 차별금지 의무 명시 등 공적 

책임성과 민주적 책무성을 강화하기 위한 방향이라는 점에서 중요한 의미를 

가집니다.  

무엇보다 중요한 것은 사회 전체의 문화와 책임입니다. 정치 지도자와 공직자는 

사회적 갈등을 증폭시키는 사람이 아니라, 민주주의 공동체의 신뢰와 존엄을 

지키는 사람이어야 합니다. 혐오를 동원해 정치적 이익을 얻는 정치는 

단기적으로는 표를 얻을 수 있을지 모르지만, 결국 민주주의 자체를 약화시키고 

공동체를 파괴합니다. 

대한민국은 오랜 민주화와 인권의 투쟁 속에서 성장해왔습니다. 그리고 최근 

시민들의 내란 극복과 비폭력적 헌정질서 수호 경험 속에서도 우리는 민주주의의 
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회복력과 시민연대의 힘을 확인했습니다. 이제 한국 사회는 한 단계 더 나아가 

민주주의를 단지 선거나 절차의 문제가 아니라, 인간의 존엄과 평등, 다양성과 

공존을 지키는 체제로 발전시켜야 합니다. 

오늘 포럼이 한국 사회가 혐오와 차별을 넘어 보다 성숙한 인권·평화·민주주의 

사회로 나아가는 중요한 계기가 되기를 기대합니다.  

감사합니다. 
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기조발제 

David Kaye  
Former UNSR for Freedom of Expression 

 

• Thank you to everyone at Open Net Korea and the National Human Rights 

Commission of Korea. I am happy to be in a position to speak with you today, though 

of course I would rather be speaking with you in Korea than from nearby Koreatown 

in Los Angeles. 

• As many of you will know, “hate speech” is a kind of shorthand phrase that 

conventional international law does not define. Traditionally, international human 

rights lawyers have been concerned about its vagueness and the lack of consensus 

around its meaning, which may be abused to enable infringements on a wide range 

of lawful expression.  

• Many Governments use the term “hate speech” much as they would use “fake news”, 

to attack political enemies, non-believers, dissenters and critics. On the other hand, 

some argue that “it’s just speech” – which also seems to inhibit addressing genuine 

harms, such as the kind resulting from speech that incites violence or discrimination 

against the vulnerable or the silencing of the marginalized.  

• The situation gives rise to frustration in a public that often perceives rampant abuse 

online and offline. How are we to think about hate speech in the many contexts in 

which it arises? There is the hateful speech by random people on the internet. There 

is hateful speech by individuals in the physical public square, calling for abuse and 

violence. There are verbal attacks on migrants, often couched as attacks on 

migration – how do we distinguish the two? There is the hateful speech of political 

parties and those in political office, and I know that one question this conference 

will address is whether the standards should vary depending on the speaker. 

• All of these questions are important and go to the essence of how we expect 

democracy to function. What are we willing to tolerate? What is democracy without 

freedom of expression? And yet what is democracy is communities are intimidated 

or worse by speech into silence?  
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• These are some of the questions I want us to keep in mind today. I am not going to 

speak specifically about the situation in the Republic of Korea. Instead, I want to 

spend a few minutes reflecting on the problem of hate speech as a matter of 

international law. 

• So where to start? Let me start with three principles codified in the International 

Covenant on Civil and Political Rights, a treaty the ROK acceded to in 1990. 

o FIRST: There is a pervasive principle of non-discrimination throughout the 

Covenant. It is one of the basic principles of human rights law, a foundational 

one drawn from the principle that all states must observe and protect 

everyone’s human dignity. You see it in Article 2 of the Covenant, which 

requires every State Party to respect and ensure the rights of the Covenant 

without distinction of any kind such as race, colour, sex, language, religion, 

political or other opinion, national or social origin, property, birth or other 

status. Article 26 guarantees equality before the law the entitlement to equal 

protection without discrimination. These are just two of many references. 

o SECOND: At the heart of the political rights protected by the Covenant is the 

guarantee of freedom of opinion – which has absolute, non-derogable 

protection – and freedom of expression. Recall what Article 19, paragraph 2, 

provides: everyone is guaranteed the right to seek, receive and impart 

information and ideas of all kinds, regardless of frontiers, through any media 

of one’s choice. Consider the depth of this guarantee: it is multi-directional 

in that it applies to those who speak and those who search, seek, receive. It is 

categorical in that it applies to information and ideas of all kinds. It is 

transborder, regardless of frontiers. It is not limited to one kind of media but 

applies to whatever media one chooses, whether art, broadcast, print, digital 

– semafor, you name it. 

o THIRD: The Covenant recognizes the possibility of restrictions, and this is 

where most of the debate tends to focus. Recall that the third paragraph of 

Article 19 provides for state restrictions of freedom of expression – not 

freedom of opinion, mind you – in the narrow circumstance where the 

restriction is provided by law and necessary for the protection of specified 

legitimate interests, namely the protection of the rights or reputations of 

others, national security or public order, or public health or morals. Let’s 

emphasize in particular that any restriction must be proven by the state or 

other public authority to be meet these standards. 

o Related to this third point, and most relevant to our discussion here, is what 

follows in Article 20 of the Covenant. Article 20, the second paragraph, 



 8 

provides that the State shall prohibit national, racial or religious hatred that 

constitutes incitement to discrimination, hostility or violence. The Human 

Rights Committee, the monitor for the Covenant, has indicated that Article 

20 and Article 19(3) must be read together, so that any prohibition under 

Article 20 must also meet the standards of legality, necessity and legitimacy. 

o Consider what Article 20 says. It does not prohibit speech as such. It requires 

the prohibition of speech that constitutes advocacy and thus advocacy that 

constitutes incitement. It thus involves a link to some kind of action or 

nascent action, it involves speech that causes a defined harm. In this sense, 

“hate speech” itself isn’t prohibited, but that doesn’t mean it cannot be 

addressed. 

• So to summarize, this is all foundational: guarantees of non-discrimination, 

guarantees of expression and opinion, restrictions on expression only on limited 

grounds, and a prohibition of hateful advocacy that constitutes incitement. 

• So where does that leave us? It certainly leaves us with a major question. When does 

expression fall into the category of advocacy that must be prohibited? What are the 

standards we should apply? What should legislation look like? 

• I believe that is the goal of this event, to work through that set of questions. But you 

do not operate on a blank slate. Let me suggest a few ways to consider what moving 

forward looks like. 

• First, a failure to criminalize speech, or to prohibit it, does not leave a government 

without options. The first, most important obligation is to ensure that law prohibits 

discrimination. That itself is a powerful statement of values, of democratic purpose. 

• Second, even the choice to criminalize or otherwise prohibit speech must involve 

clear distinctions to emphasize only necessary prohibitions and only legitimate 

prohibitions. The Rabat Plan of Action, adopted by the Human Rights Council more 

than a decade ago, provides a careful way to think this through. Let me highlight the 

set of factors Rabat noted to help us think this through: 

o  (a) The “social and political context prevalent at the time the speech was 

made and disseminated”;  

o (b) The status of the speaker, “specifically the individual’s or organization’s 

standing in the context of the audience to whom the speech is directed”;  

o (c) Intent, meaning that “negligence and recklessness are not sufficient for an 

offence under article 20 of the Covenant”, which provides that mere 

distribution or circulation does not amount to advocacy or incitement;  
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o (d) Content and form of the speech, in particular “the degree to which the 

speech was provocative and direct, as well as the form, style, nature of 

arguments deployed”;  

o (e) Extent or reach of the speech act, such as the “magnitude and size of its 

audience”, including whether it was “a single leaflet or broadcast in the 

mainstream media or via the Internet, the frequency, the quantity and the 

extent of the communications, whether the audience had the means to act on 

the incitement ”;  

o (f) Its likelihood, including imminence, meaning that “some degree of risk 

of harm must be identified”, including through the determination (by courts, 

as suggested in the Plan of Action) of a “reasonable probability that the 

speech would succeed in inciting actual action against the target group”. 
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발 제 1 

한국 고위공직자 혐오표현 실태와  

규율을 위한 법개정안 

조혜인 
공익인권변호사모임 희망을만드는법 
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발제 2 

Finding the Balance 

Judit Bayer  
Prof., Budapest University of Economy and Business 
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발제 3 

Red-Tagging, Electoral Hate Speech & 

Democratic Accountability in the 

Philippines 

Grace Salonga  
Executive Director, MAD(Movement Against Disinformation) 
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토론 1 

김 혜 미 

(국회입법조사처 입법조사관) 

 

 1. 발제의 의의와 문제의식 

먼저 이번 발제는 고위공직자의 혐오표현 규율 문제를 단순한 표현 규제의 

문제를 넘어 민주주의와 인권보호라는 관점에서 조망하였다는 점에서 매우 

중요한 시사점을 제공해 주었다고 생각합니다. 발제자들께서는 “왜 공직자의 

혐오표현은 일반인의 표현과 달리 보아야 하는가”에 관하여 국제인권법적 기준과 

최근 학술적 논의를 토대로 논증을 제시함으로써, 고위공직자의 혐오표현 규율 

필요성을 설득력 있게 설명해 주셨습니다. 표현의 자유 보장이라는 민주주의적 

가치와 혐오표현 규율 필요성 사이의 긴장관계를 인정하면서도, 제재 도입의 

정당성을 국제기준 속에서 설명하고자 한 시도라는 점에서 특히 의미가 크다고 

생각합니다. 

무엇보다 오픈넷이 2025 년부터 인권전문가 및 법학자들과 준비한 개정안, 

그리고 세 분의 발제는 우리 사회에서 혐오표현에 대한 입법적 대응이 어떠한 

방향으로 이루어져야 하는지에 관한 하나의 청사진을 제시해주었다는 점에서 

의의를 찾을 수 있습니다. 그간 한국 사회에서는 혐오표현에 대한 입법적·제도적 

규율 근거가 충분히 마련되지 못하였고, 이로 인해 혐오표현이 별다른 규범적 

통제나 문제의식 없이 확산될 수 있는 환경이 형성되어 왔습니다.  
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다만 문제는, 혐오표현 규율의 필요성에는 공감이 형성되어 있음에도 불구하고, 

“이를 어떻게 제재할 것인가”에 대해서는 지속적인 논쟁이 제기되어왔다는 

점입니다. 일반적으로 입법은 규범력을 확보하기 위하여 일정한 제재 가능성을 

전제로 하며, 이를 통해 억제와 예방 기능을 수행하는 것을 중요한 목표로 

합니다. 그러나 혐오표현은 개념적으로 명확하게 정의하기 어렵고 표현의 자유와 

충돌할 가능성이 높다는 점에서, 어떠한 방식의 제재가 정당한지에 대한 합의가 

충분히 이루어지지 못하였습니다. 결국 혐오표현 규율 입법은 필요하지만, 

규율대상의 추상성과 표현의 자유 보장 필요성 때문에 입법의 정당성과 실효성을 

확보하는 일이 쉽지 않았고, 이로 인해 관련 논의가 반복적으로 제기되면서도 

실제 입법으로 이어지는 데 어려움이 있었다고 생각합니다. 

이러한 맥락에서 전문가분들의 논의는 상당히 중요한 함의를 가진다고 

생각합니다. 이번 발제들은 혐오표현의 해악성을 인권적·이론규범적·실증적 

차원에서 설득력 있게 제시하였습니다. 가장 중요한 점은, 혐오표현의 

해악성이라는 비교적 추상적인 문제를 고위공직자에 대한 공적 책무와 책임의 

문제로 구체화하면서, 특히 규율 필요성과 시급성이 높은 영역에 대한 제도적 

대응 필요성을 강조하였다는 점이라고 생각합니다. 그레이스 살롱가 발제자님의 

필리핀 사례에서 제시된 바와 같이, 고위공직자의 혐오표현은 민주주의적 

공론장과 정치참여를 위축시키고, 경우에 따라 특정 집단을 침묵시키거나 

배제하는 방식으로 민주주의 자체를 훼손할 위험성을 가질 수 있습니다. 특히 

red-tagging 과 같이 경우에 따라 생명과 안전까지 위협할 수 있다는 점에서, 

고위공직자의 혐오표현은 표현의 자유 제한이 보다 정당화될 수 있는 영역이라는 

점도 함께 생각해볼 필요가 있다고 봅니다. 또한 유디트 베이어 발제자께서는 

라바트 행동계획(Rabat Plan of Action)의 요소들 가운데 발화자의 지위(speaker), 

맥락(context), 파급력(reach) 등의 중요성을 중심으로, 권력자의 혐오표현이 

일반 시민의 표현보다 더 높은 사회적 해악성과 영향력을 가진다는 점을 설득력 

있게 논증해주셨습니다. 이처럼 발제자들께서는 고위공직자라는 특정한 

수범자에게 공적 책무를 부과하고, 이들의 혐오표현에 대하여 책임 구조와 제재 

방식을 마련해야 한다는 점을 설득력 있게 제시해주셨다고 생각합니다. 

뿐만 아니라 발제에서는 제재의 내용과 방식뿐 아니라 그 체계까지 함께 

고려하면서 규율의 정당성을 확보하기 위한 제도적 방안을 논의하였다는 

점에서도 중요한 의의가 있다고 생각합니다. 조혜인 발제자님께서는 곧바로 강한 

형사처벌 중심으로 나아가기보다, 인권위 조사와 권고, 윤리적 책임, 징계, 

공직상 의무 부과 등 다층적 구조를 통하여 표현의 자유와 규율 필요성 사이의 

긴장을 조화시키면서 규율의 정당성을 확보하고자 하셨다고 생각합니다. 

저 역시 형사입법과 형사정책을 연구해 온 입장에서, 오늘 토론에서는 혐오표현 

규율 입법의 필요성 자체를 전제로 하되, 이러한 입법이 어떠한 점에서 정당성과 

실효성을 확보할 수 있는지, 또 향후 어떠한 방향의 입법 설계가 보다 타당할 수 

있을지에 관하여 조심스럽게 의견을 말씀드리고자 합니다. 
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 2. 규율의 정당성 확보에 관한 고찰 

개정안과 이번 발제는 근본적으로 다음과 같은 질문에 대한 답을 하고 있다고 

생각됩니다. 즉, “필요한 입법이고 일정한 제재를 통하여 실효성을 담보해야 하는 

상황에서, 규율대상이 가지는 추상성이 강하여 개념적으로 정의하기 어려울 때 

어떠한 방식으로 정당성을 확보해야 하는가”라는 문제입니다.  

혐오표현은 단순히 불쾌한 표현이나 감정적 공격에 그치는 것이 아니라, 특정 

집단에 대한 차별과 배제를 정당화하고 허위정보와 결합해 사회적 낙인을 

강화하며, 장기적으로는 사회적 적의와 갈등을 심화시키는 행위입니다. 다만 

문제는 이를 “어떻게” 규제할 것인가입니다. 혐오표현은 개념적으로 명확한 

정의가 쉽지 않고 표현의 자유와 긴장관계에 놓여 있다는 점에서, 어떠한 수준과 

방식의 입법이 타당한지에 대해서는 충분한 사회적 합의가 형성되지 

못하였습니다. 결국 혐오표현 규율의 필요성에는 공감이 존재하더라도, 

규율대상의 추상성과 표현의 자유 보장 필요성 때문에 입법의 정당성과 실효성을 

확보하는 일이 쉽지 않았고, 이 점이 관련 입법 논의가 반복되면서도 실제 입법 

단계에서 어려움을 겪었던 중요한 이유였다고 생각합니다. 그런 점에서 이번 

개정안과 발제는 상당한 통찰을 제공해주었다고 생각합니다. 

검토해볼 문제는, 이러한 규율, 특히 법적 규율의 정당성을 어떠한 방식으로 

확보할 것인가에 관한 것입니다. 저는 이 같은 문제를 형사법적 시각에서 

재구성해보았습니다. 일반적으로 법규범은 규범력을 확보하기 위하여 일정한 

제재 가능성을 전제로 하며, 해악의 억제와 예방효과를 확보하기 위해 실효적인 

제재수단이 요청됩니다. 다만 규율대상이 다소 추상적이고 모호하더라도 사회적 

해악성이 크고 규율 필요성이 높은 영역에서는 요구되는 기준이 일정 부분 

완화될 수 있으며, 정당성 역시 보다 용이하게 설명될 수 있습니다. 한편 모든 

법규정은 일정한 추상성과 가치판단을 전제로 한다는 점 역시 고려할 필요가 

있습니다. 법규범은 사회현실을 일반화하여 규율할 수밖에 없기 때문에 어느 

정도의 해석가능성과 추상성을 예정하고 있으며, 그 허용 범위는 부과되는 제재 

수준과 적용범위에 따라 달라질 수 있습니다. 

다시 말해, 일반적으로 제재를 수반하는 입법은 명확성의 원칙, 비례성, 책임주의 

등 여러 원칙적 제한을 받습니다. 특히 제재의 강도가 높아질수록 보다 엄격한 

법적 요건과 높은 수준의 명확성이 요청되는 등 정당성 요구 수준 역시 

강화됩니다. 그러한 점에서 이번 개정안은 적용범위, 적용주체의 특성, 제재의 

강도를 함께 고려하여 합리적인 조정을 꾀하고 있다고 생각합니다. 

우선 적용범위 측면에서 보았을 때, 개정안은 수범자를 국회의원, 국가공무원, 

지방공무원, 선거에 참여하려는 정당·후보자 등으로 비교적 명확하게 특정하고 

있으며, 혐오표현 규제를 일반 국민 전체에게 무제한적으로 확대하려는 방식이 

아니라는 점에서 정당성을 가진다고 생각합니다. 즉, 규제 범위를 제한함으로써 

표현의 자유 침해 우려를 최소화하고, 보다 높은 공적 책임이 요구되는 영역에 

집중하여 규범력을 확보하려는 시도라는 점에서 긍정적으로 평가할 수 있을 

것입니다. 
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또한 적용주체의 정당성 측면에서도 정치인과 고위공무원은 일반 시민과는 다른 

수준의 공적 책무를 부담하는 지위에 있다고 보아야 할 것입니다. 정치인은 

민주적 공론장과 사회통합을 유지할 책임을 가지며, 고위공무원 역시 국가권한 

행사 과정에서 평등원칙과 인권보호 의무를 부담하는 공적 지위에 있습니다. 

특히 이들의 발언은 단순한 사적 의견표명을 넘어 국가기관 또는 정치권력의 

입장을 암시하거나 대표하는 것으로 받아들여질 가능성이 높고, 사회적 영향력 

또한 매우 크다는 점에서 보다 높은 수준의 자기절제와 책임이 요구된다고 

생각합니다. 특히 그레이스 살롱가 발제자님께서 제시하신 바와 같이 red-

tagging 과 같은 고위공직자의 혐오표현은 단순한 낙인이나 비난을 넘어 

감시·위협·폭력, 나아가 생명에 대한 위험으로까지 이어질 수 있다는 점에서, 

표현의 자유 제한이 보다 정당화될 수 있는 영역이라는 점 역시 함께 고려될 

필요가 있다고 생각합니다. 

한편 규제의 기준을 다소 낮게 설정할 수 있는가, 즉 혐오표현의 추상성에도 

불구하고 명확성의 원칙 요구 수준을 일정 부분 완화할 수 있는가에 관하여도 

유디트 베이어 발제자께서 제시하신 문제의식은 상당한 설득력을 가진다고 

생각합니다. 발제자께서는 권력자의 혐오표현이 일반 시민의 표현보다 훨씬 높은 

사회적 영향력과 누적적 해악 가능성을 가진다는 점에서, 동일한 규제 문턱을 

적용하는 것이 반드시 타당한지 재검토가 필요하다고 지적합니다. 이는 결국 

고위공직자의 혐오표현이 일반인의 표현보다 더 높은 사회적 해악성을 가질 수 

있음을 전제하는 것이며, 따라서 명확성 요구 역시 수범자의 특성과 규제 목적을 

고려하여 차등적으로 접근할 여지가 있음을 보여준다고 생각합니다. 

이를 실제 입법으로 구성하는 방식에 있어서는 조혜인 발제자님께서 제안하신 

다층적 규율구조가 이러한 긴장을 조화시키는 설계 방식이 될 수 있다고 

생각합니다. 특히 형사처벌을 곧바로 중심에 두기보다 인권위 조사·권고, 

윤리규정, 공직윤리 차원의 징계, 국회법 및 공무원법상 책임 부과 등을 

우선적으로 두고, 필요한 경우 보다 강한 제재로 나아갈 수 있도록 한 점은 

형법의 최후수단성 원칙(ultima ratio)과도 조화를 이루는 방식이라고 생각합니다. 

결국 “강한 제재일수록 강한 정당성이 요구된다”는 형법적 관점에서 볼 때, 

단계적 구조를 통하여 규범력과 표현의 자유 보장을 조화시키려는 개정안의 

방향은 상당한 설득력을 가진다고 생각합니다. 

 

3. 추가적인 검토사항 

다만, 향후 보다 풍부한 논의를 위하여 검토해볼 수 있는 지점들이 남아 있다고 

생각합니다. 

첫째는 혐오표현의 정의와 유형화 문제입니다. 국가인권위원회법 개정안은 

혐오표현 정의조항을 신설함으로써 향후 국회법·공무원법 등 관련 제재입법의 

기준이 될 수 있는 기본적 틀과 축을 제시하였다는 점에서 의미가 있다고 

생각합니다. 특히 국가인권위원회법상 정의 규정을 준용하는 방식은 판단기준의 
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통일성과 축적된 인권위 논의를 활용할 수 있다는 장점을 가지며, 새로운 개념을 

전면적으로 도입하기보다 인권 영역에서 논의되어 온 기준을 활용하려는 점에서 

입법기술상 안정성을 고려한 시도로 이해될 수 있을 것입니다. 

다만 한편으로는, 국가인권위원회법상 혐오표현 정의를 국회법이나 

국가공무원법·지방공무원법상 징계체계와 연계하는 방식이 명확성과 예측가능성 

측면에서 충분한지에 대해서는 추가적인 검토가 필요할 수도 있습니다. 

권고·조사 중심의 인권위원회 체계에서 활용되는 정의를 징계효과를 수반하는 

법률에서 그대로 준용하는 경우, 수범자 입장에서 어떠한 표현이 규율 대상이 

되고 어떠한 경우 책임이 문제될 수 있는지에 대한 예측가능성이 충분히 

담보되는지에 관한 논의가 이루어진다면 입법의 설득력과 안정성이 한층 높아질 

수 있을 것으로 생각합니다. 

이는 제재의 실효성 문제와도 연결됩니다. 일반적으로 억지력(deterrence)은 

단순한 제재 강도만으로 형성되는 것이 아니라, 어떠한 행위가 문제되고 어떠한 

경우 실제 제재가 이루어질 수 있는지가 비교적 분명할 때 확보될 수 있다고 

생각합니다. 이러한 점에서 향후 정치인·고위공직자의 혐오표현 사례를 

축적·분석하고, 이를 국가인권위원회법상 판단기준 또는 예시 규정의 형태로 

구체화하는 작업이 함께 이루어진다면 어떨까 생각해보았습니다. 예컨대 반복적 

비하 표현, 특정 집단에 대한 사회적 배제 조장, 공적 권위를 이용한 낙인화 표현 

등을 일정한 유형으로 정리한다면, 표현의 자유에 대한 과도한 위축 우려를 

줄이면서도 수범자의 예측가능성과 입법의 실효성을 높이는 데 도움이 될 수 

있을 것입니다. 조혜인 발제자님께서 언급하신 유엔 혐오표현 대응 전략과 

행동계획(2019-2020)에서 해악 수준에 따라 혐오표현 유형을 범주화한 논의 

역시 참고가 될 수 있다고 생각합니다. 

둘째, 인과관계의 문제입니다. 이 부분은 유디트 베이어 발제자께서 중요한 

시사점을 제공한 지점이라고 생각합니다. 발제자께서는 현실의 혐오정치가 

단발적·직접적으로 작동하기보다 반복적이고 누적적인 방식으로 사회적 인식을 

변화시키고 특정 집단에 대한 적대감과 배제를 강화한다고 보면서, 현행 

혐오표현 규제가 지나치게 직접적인 인과관계를 요구하고 있다는 점을 

비판적으로 검토합니다. 

저 역시 이러한 문제의식에는 상당 부분 공감하고 있습니다. 혐오표현의 사회적 

해악은 단순히 특정 폭력행위를 직접 유발하는 데에만 있는 것이 아니라, 

반복적이고 누적적인 담론 형성을 통하여 사회적 차별과 배제를 정당화하는 

환경을 조성하는 데에도 있기 때문입니다. 특히 정치인이나 고위공직자의 

혐오표현은 일반 시민보다 훨씬 높은 사회적 영향력과 파급력을 가진다는 점에서, 

반드시 구체적인 폭력이나 차별행위가 직접 입증되어야만 규율이 가능하다고 

보는 접근은 일정한 한계를 가질 수 있다고 생각합니다. 

다만 그렇다고 하여 인과관계 요구 자체를 완전히 제거할 수는 없을 것입니다. 

제재를 수반하는 법규범, 특히 강한 제재가 예정된 영역일수록 행위와 결과 

사이의 규범적 연결 가능성은 여전히 중요한 정당화 요소이기 때문입니다. 
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따라서 핵심은 인과관계 요구를 단순히 완화할 것인가의 문제가 아니라, 

혐오표현 영역에서 어떠한 방식으로 인과관계를 이해하고 규율할 것인가의 

문제라고 생각합니다. 

현재 개정안은 공무원 등에 대한 징계를 중심으로 하고 있어 혐오표현의 결과 

자체를 요구하지는 않습니다. 다만 향후 형사처벌과 같은 보다 강한 제재가 

논의된다면 인과관계 문제는 중요한 쟁점이 될 수 있습니다. 이와 관련하여 

하나의 검토지점은 이를 해석론에 맡길 것인지, 입법적으로 보다 명확한 기준을 

둘 것인지의 문제일 것입니다. 예컨대 명예훼손 영역에서 반드시 구체적 피해 

현실화를 입증하지 않더라도 일정한 법익침해 위험성을 전제로 규율이 

가능하다는 점을 고려할 때, 혐오표현 역시 반복성, 영향력, 발화자의 지위, 

사회적 맥락 등을 종합하여 사회적 해악 가능성을 인정하는 방향으로 해석론이 

발전할 가능성은 충분히 있다고 생각합니다. 

다만 이러한 해석론만으로 충분한 예측가능성과 규범력을 확보하기 어렵다면, 

입법적 보완 역시 하나의 논의대상이 될 수 있을 것입니다. 예를 들어 

정치인·고위공직자의 혐오표현 판단에서 반복성, 특정 집단에 대한 배제 조장 

여부, 공적 권위를 이용한 발언, 높은 파급력 등을 사회적 해악 가능성을 

평가하는 고려요소로 보다 구체화함으로써, 직접적 결과 발생 중심의 판단에서 

누적적·구조적 해악 가능성을 함께 평가하는 방향으로 판단방식을 보완할 수 

있는지에 대한 논의도 가능할 것으로 생각합니다. 

물론 이는 표현의 자유와의 긴장관계를 충분히 고려하여 제한적으로 접근되어야 

하겠지만, 혐오표현이 가지는 누적적·구조적 해악을 고려할 때 한 번쯤 논의해볼 

가치가 있는 지점이라고 생각합니다. 

마지막으로, 향후 어떠한 책임구조를 지향하는 것이 보다 타당한가의 문제입니다. 

오늘 발제들을 종합해보면, 조혜인 발제자님께서 제안하신 방식은 표현의 자유 

보장과 형사법의 최후수단성 원칙, 기존 법체계와의 정합성을 고려하면서 인권위 

조사·권고, 윤리규정, 징계 등을 중심으로 다층적 구조를 설계하는 접근으로 

이해됩니다. 반면 그레이스 살롱가님의 발제에서 제시된 필리핀 사례는 

고위공직자의 혐오표현에 대하여 보다 적극적인 책임 부과와 인권보호 필요성을 

환기하고 있다는 점에서 시사점이 있다고 생각합니다. 

결국 이는 한국 사회에서 혐오표현의 사회적 위험성과 민주주의 훼손 가능성을 

고려하여 보다 강한 책임구조를 조기에 도입할 것인지, 또는 표현의 자유와 

법체계 정합성을 고려하여 단계적·점진적으로 제도를 발전시켜 나갈 것인지의 

문제로 이어집니다. 어느 한 방향을 단정하기보다 각 사회가 처한 민주주의 환경, 

혐오표현의 양상, 사회적 해악의 정도, 인권보호 필요성 등을 종합적으로 

고려하면서 신중하게 논의해 나가야 할 과제라고 생각합니다. 

이번 개정안은 혐오표현 규율의 필요성과 표현의 자유 보장이라는 긴장관계를 

조화시키려는 점에서 매우 의미 있는 시도라고 생각합니다. 특히 고위공직자와 

정치인의 공적 책임성이라는 특수성을 고려하면서도 형사처벌 일변도가 아닌 
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다층적 제재 구조를 통하여 정당성을 확보하려는 점은 시사하는 바가 크다고 

생각됩니다. 향후 혐오표현 개념의 명확화와 유형화, 제재의 실효성과 

예측가능성에 대한 보다 정교한 논의가 이루어진다면, 고위공직자 혐오표현 

규율에 대한 사회적 수용성과 법적 안정성 역시 더욱 높아질 수 있지 않을까 

생각합니다. 
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토론 2 

류 이 현 

(민주연구원 연구위원) 

 

들어가며. 

‘혐오’라는 단어는 오늘날 국제적으로도, 한국 사회에서도 가장 많이 언급되는 

단어 중 하나일 것이다. 이에 발맞춰 ‘혐오’에 대한 기사, 단행본, 논문 출간은 

2010 년대 중반부터 폭발적으로 증가하고 있다. 그렇지만 정작 ‘혐오’가 

무엇인지에 대한 사회적 합의는 이루어지고 있지 않으며, ‘혐오 표현’을 규제해야 

할 사회적 의무가 있는 입법가 및 정치인들이 오히려 혐오표현을 통해 정치적 

이익을 취하기도 한다. 따라서 오늘 <고위공직자 혐오표현 규율의 정당성 

확보>를 위한 포럼에서 실효성 있는 혐오표현 규제 방안에 대해 논의하는 것은 

매우 시의적절하다.  

혐오표현 및 규제와 관련된 다양한 연구들이 증가하고 있음에도 불구하고, 

대부분의 보고서 등 연구물이 다루고 있는 해외 사례는 독일, 영국, 프랑스 등 

특정 지역의 사례에만 집중되는 경향이 있다. 물론 선진 사례에 대한 학습은 

매우 중요하지만, 그 외의 다양한 지역에서도 각각의 사회적 맥락 속에서 ‘혐오 

표현’이 어떤 해악을 끼치고 있으며 그에 대해 어떻게 법제도적으로 대응하고 

있는지에 대한 관심은 상대적으로 부족하다. 따라서 오늘 포럼에서 우리가 자주 

접하지 못하는 지역의 사례들을 통해 ‘혐오표현’의 해악을 환기해 보고 국제적 

시야를 넓힐 수 있다는 점에서 더욱 큰 의미가 있다. 

Judit Bayer 교수님의 논문의 Speech act theory 를 통해 혐오표현의 규제는 

혐오표현과 사후 폭력과 같은 그 해악의 가시적 인과관계 규명에 집중하는 것이 

아니라 권력자의 발언 그 자체의 힘, 역할, 사회적 영향에 집중해야 함을 배울 수 

있었다. 왜냐하면 고위공직자와 같은 권력자의 말은 일반 시민들의 사석에서의 

말과는 달리 말 그 자체로 사회적 약자 및 소수자의 평등권과 같은 권리침해 

행위이기 때문이다. 따라서 정치인 및 고위공직자의 혐오 발언 규제의 

문턱(threshold)를 낮춰야 한다는 주장에 적극 동의한다. 

Grace Salonga 이사님의 발표 자료를 통해 필리핀의 레드 태깅(Red-Tagging) 

문제에 대해서 배울 수 있었고 과거 한국 역사에서 반공주의에 기반한 ‘빨갱이’ 

담론(Red Scare)으로 수많은 민주화 운동가들을 탄압하고 시민들의 민주주의에 

대한 열망을 꺾고자 했던 역사를 떠올릴 수 있었다. 그리고 현재 한국 

사회에서의 사회적 약자 및 소수자에 대한 ‘혐오’ 담론 역시, 21 세기에 갑자기 

등장한 현상이 아니라 ‘빨갱이’ 담론에 더해져서 새로운 정치적 전선(political 
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cleavage)으로 구성되고 있음을, 결국 민주주의와 다양성 억압의 역사적 연장선 

상에서 발생하고 있음을 재확인할 수 있었다.  

조혜인 변호사님의 발표 자료는 고위공직자 혐오표현 규제를 위한 기준을 제시할 

뿐만 아니라 현행 법에서 어떤 조항을 어떻게 개정해야 하는지 일목요연하게 

정리한 종합 정리판이라고 할 수 있다. 차별금지법을 제정해야 하는 입법가들이 

자신들의 권한을 행사하고 있지 않은 현 상황에서 일정정도 한계가 있을 수밖에 

없으나, 차별금지법이 제정된 이후에도 개별 영역에 대한 구체적인 차별금지와 

혐오표현 규제는 필요하기 때문에 선행적으로 고위공직자에 대한 규제 방안을 

마련하는 것은 반드시 필요하다. 

 

세 발제의 공통점. 

세 발제자의 발제문에서 찾을 수 있는 공통점은 ① 고위공직자의 혐오표현은 

일반 시민의 혐오표현과 ‘다르다’는 것이다. 그 사회적 해악이 비교할 수 없을 

정도로 크고 혐오표현이 야기하는 직접적인 폭력만 아니라 사회적 자본에 심대한 

해를 끼치고 민주주의를 후퇴시킨다는 것이다. 그럼에도 불구하고 ② 현행 

법에는 혐오표현에 대한 의미 규정이 없거나 모호하고, ③ 현재 이를 규제할 

법적 근거 역시 부족하며, 규제를 한다고 해도 아직 집행력이 약해 규제의 

실효성이 크지 않다는 것이다. 

두번째와 세번째 공통점은 오늘 포럼을 개최한 오픈넷과 

고위공직자혐오표현대응공동행동단, 그리고 각개각층의 시민들이 힘을 모아 

추진하고 있는, 고위공직자와 국회의원의 언동에 엄중한 책임을 부여하는 법률 

개정안을 통해 해소될 수 있을 것이라 판단된다. 

따라서 오늘 토론으로, 고위공직자 혐오표현 규제의 전제인 ‘고위공직자의 

혐오표현은 일반인의 혐오표현과 다르다’는 사실에 대해 이론적 논의를 덧붙이는 

것으로 갈음하고자 한다.  

 

안보화 이론(Securitization theory). 

안보화이론에서 안보화는 어떤 이슈가 단순한 정치적 논쟁거리를 넘어, '국가의 

실존적 위협'으로 규정되어 정상적인 민주적 절차를 건너뛰고 긴급한 특별 

조치(비상사태, 무력 사용 등)를 정당화하는 과정이다. 즉, 안보화 이론은 "어떤 

문제가 처음부터 객관적인 안보 위협인 것이 아니라, 권력자가 그것을 '안보 

위협'이라고 말(언어행위, Speech Act)함으로써 안보 문제로 둔갑한다"는 주장을 

담고 있다. 권력이 작용하는 언어적 의사소통으로서의 담론(discourse)을 

‘국제정치와 안보’라는 특정 분야에 정교하게 적용하여 발전시킨 이론으로서 
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전통적 국제정치학에서 ‘위협이 실제로 존재하느냐’를 따진 것과는 달리, “안보의 

위협은 권력자의 말(담론)에 의해 만들어 진다/구성된다”는 전제 위에 발전했다. 

안보화 이론의 핵심요소는 안보화 행위자(Securitizing Actor), 안보 

대상(Reference Objects), 그리고 화행(Speech Act)이다. 예를 들어, 대통령이나 

국방부 고위 공무원 등 일반적으로 권력을 가진 인물이나 집단이 “북한의 핵 

위협은 우리에게 사활이 걸린 위협이다”라는 발언(Speech Act)을 한다면, 이는 

곧 군사비를 증액하고 정무적 판단에 따라(=기존 원칙에 기반하지 않고) 현행 

법을 뛰어 넘는 비상한 조치(Extraordinary Measures; 군대 동원, 법 집행 정지 

등)를 취할 수 있는 정치적 합법성을 창출할 수 있다. 이때, 안보화 

행위자(Securitizing Actor)는 그런 발언을 한 대통령이나 국방부 고위 

공무원이고 이들은 안보의 위협을 규정하는 주체이다. 그리고 이때 안보 

대상(Reference Objects)은 위협으로부터 보호되어야 할 국가나 국민, ‘우리’ 

공동체, 혹은 자유민주주의로 지칭된다.  

이러한 안보화 과정에서 핵심은 화행(Speech Act)의 역할이며, 화행은 사회적 

현상 또는 문제가 다음의 세 단계 중 어디에 위치하게 하는지 결정한다. 첫째는 

‘비정치화(Non-politicized) 단계’이다. 어떤 현상이 있되, 공권력이 관여하지 

않고 사회적으로 논의되지 않는 단계이다. 이 단계에서는 관련된 존재들이 정책 

대상으로 문제화(problematization)되지 않는다. 두번째 단계는 ‘정치화 

(politicized) 단계’이다. 정부의 정책, 예산, 일반적인 법 절차 안에서 논쟁하고 

해결하는 단계로서 대부분의 정치적 공방이 이 단계에 해당한다. 세번째 단계가 

정치인 등 권력가들이 ‘이것은 생존의 문제이다’라는 화행을 통해 일반적인 법과 

절차를 뛰어넘는 ‘예외적 조치’를 정당화하는 안보화(Securitization) 단계이다. 

즉, 화행은 어떠한 결과를 발생시키는 말을 하는 행위로서, 특정 현상을 선택하여 

공동체의 생존이 걸린 긴급 사안으로 인정받게 만드는, 안보 위협을 현실로 

창조 construct 하는 행동이다. 결과적으로, 혐오발언은 정치화에서 안보화로 

넘어가게 되는 결정적인 연결고리이며, 타협을 위한 공론장인 정치는 실종되고 

폭력과 배제, 제거의 안보의 논리가 지배하게 된다.  

한국 사회에서 사이버 보안, 이주민 및 난민의 유입, 차별금지법 제정 이슈 등이 

실제 군사적 위협과 동등하게 안보 문제로 부각되는 과정은 화행을 통한 

안보화의 결과이며 이는 정치인 및 고위공직자와 같은 안보화 행위자가 연설, 

성명 등을 통해 특정 집단을 한국 사회의 ‘실존적 위협’이라고 주장하고 그 

발언이 특정 집단을 사회에서 배제하거나 폭력을 정당화하는 도구로서 역할하고 

있음을 보여준다. 결국, 가상의 ‘우리’와 우리의 생존을 위협하는 존재로서의 

‘그들’, 우리의 안보를 파괴하는 적 enemy 을 대비시키고 그들의 존재를 정치적 

논의의 대상이 아닌 ‘제거 및 탄압의 대상’으로 만든다. 이러한 

타자화 Othering 을 통해 소외, 배제뿐만 아니라 폭력도 정당화되며, ‘그들’은 

안보화 행위자의 의도에 따라 중국인이 될 수도 있고, 난민이 될 수도 있으며, 

성소수자, 페미니스트, 정신질환자, 뿐만 아니라, 정치적 소수자와 비판 세력 

등이 될 수도 있다.  
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한국에서 안보화의 대표적 사례는, 과거 공안정국에서 특정 정치 세력을 종북 

세력으로 규정하여 국가의 존립을 위협하는 존재로 선포하고 통합 진보당 해산 

등 초법적, 강력한 조치를 끌어낸 과정, 제주 난민 사태에서 일부 정치인들은 

‘난민 유입은 대한민국 국민의 생존과 치안을 파괴하는 안보 위협’이라고 

주장하며 무사증 입국 제도를 즉각 중단(비상 조치)하려 했던 과정, 그리고 가장 

최근 사례이자 가장 선명한 사례는, 2025 년 구로구청장 보궐선거에서 이강산 

후보(자유통일당)가 ‘불법체류자 청소’, ‘완전 추방’ 등의 표현을 사용하며 

선거운동을 하였고 이번 지방선거에서도 불법체류자를 ‘AI 감시카메라로 

색출하겠다’며 선거운동을 하는 것이다. 이는 이슈를 평시의 일반적인 법 절차를 

통해 관리해야 하는 대상이 아닌, 기술적·물리적 비상 조치를 통해 격퇴해야 할 

적으로 규정하는 안보화의 전형적인 화행이다. 즉, 미등록 이주민 문제를 

일반적인 행정이나 법 집행의 영역(정치화)에서 '생존을 위한 전쟁'의 

영역(안보화)으로 옮기려 하는 시도임에도 불구하고 지난 보궐선거에서 이 

후보가 32%를 득표했다는 것은 그의 화행이 청중에게 특정 지역사회 청중에게 

일정 부분 수용되었음을 보여준다.  

물론 안보화 이론만이 고위공직자의 혐오 표현 규제에 대한 정당성을 설명할 수 

있는 것은 아니다. 그럼에도 불구하고 이 이론은 ‘고위공직자의 발언’이 일반 

시민의 발언과 같지 않다는 것을 이론적으로 또 직관적으로 뒷받침해 준다. 또한 

차별금지법이 제정되지 못한 상황에서 표현의 자유를 둘러싼 정치적이며 

소모적인 논쟁을 우회할 수 있게 해 준다. 일반적인 혐오표현 규제는 자칫 

소수자의 목소리를 억압하는 도구로 악용될 수 있다는 우려 및 ‘역전된 피해자성’ 

또는 ‘피해자성의 전유 appropriation1’와 같은 현상이 발생할 수 있다는 우려가 

제기될 수 있지만, 고위공직자로 발화자를 제한하면, 그 발언의 권위와 실질적 

영향력으로 인해 혐오 표현이 갖는 명백하고 현존하는 위험성이 더욱 부각될 수 

있기 때문이다. 따라서 2025 년 11 월에 발의된 ‘교육환경보호법 

개정안(교육환경보호구역에서 혐오시위를 금지하는 안)’과 같이 특정 영역이나 

특정 대상을 향한 개별법이 먼저 제정되는 것은 포괄적 차별금지법이나 

혐오표현방지법이 제정될 수 있는 토대를 형성한다는 의미에서도 바람직하다.  

 

나가며. 

일반인들은 혐오로 경제적 이득을 취한다면, 고위공직자들은 혐오로 정치적 

이득을 취하며 민주주의를 훼손시킨다. 따라서 권력을 가진 고위공직자의 혐오 

발언은 그 발언 자체로 누군가의 삶의 방식을 안보의 적으로 만들어 사회의 

사회적 자본을 훼손하고 다양성의 시대를 역행하는 도구이다. 뿐만 아니라 

고위공직자의 혐오표현 방지는 안보화를 방지하여 해당 이슈를 민주주의의 

공론장, 정치의 영역에 머물게 하여 시민들이, 특히 사회적 소수자가 공포를 

 

1 권력자나 기득권자들이 구조적 약자들의 고통과 억압의 언어 및 인권의 언어를 활용하여 자신들의 권력을 

방어하는 수단으로 남용하는 현상 
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느끼지 않고 우리 사회의 동등한 구성원으로서 살아가게 하는 기본적 토대를 

마련해 줄 것이다. 

그렇지만 사법적 규제 제정만으로 공동체 내에 고착화된 혐오와 차별을 

근본적으로 종식하기에는 한계가 존재한다. 법제화는 공동체의 존립과 최소한의 

안전망을 보장하는 기초적 기틀을 제공할 뿐이며, 다양성의 가치를 고양하고 

실질적 평등 사회를 구현하기 위해서는 다각적인 정책적 개입이 병행되어야 한다. 

즉, 사후적 제재나 처벌 중심의 제도 설계에 앞서, 객관적 사실 규명에 기반한 

선제적 대국민 인식 제고 캠페인이 긴요하다. 일례로 미등록 체류자를 향한 

제노포비아적 담론은 이들의 사회적 실태와 인과관계에 대한 왜곡된 인식을 

바탕으로 형성되는 경향이 있다. 국내 이민 행정의 제도적 지체나 행정적 미비로 

인해 비정규 이주 상에 놓이게 된 미등록 체류자와, 의도적 사법 위반 행위자인 

범죄 주체 간의 개념적 차이를 명확히 인지하지 못하는 시민들이 상당수 

존재한다. 정치적 목적의 적대적 선동은 이러한 정보의 비대칭성을 심화시키며, 

단순 규정 미비 상태의 체류자들을 예비 범죄자로 오인하게 만드는 기제로 

작용하고 있다. 또한, 성중립적 공간인 ‘모두를 위한 화장실’ 설치와 남성에서 

여성으로 성전환한(MTF) 트랜스젠더 주체를 둘러싼 사회적 논쟁 역시 유사한 

맥락을 공유한다. 일부 진영에서는 ‘여성 안전 보호’ 담론을 근거로 이들의 

배제를 주장하지만, 성중립 시설의 보급이나 성소수자의 존재가 여성 대상 

범죄율 증가와 무관하다는 점은 다수의 실증적·과학적 연구를 통해 명백히 

증명된 바 있다. 그럼에도 불구하고 이와 같은 경험적 연구 결과가 공론장에 

충분히 유통되지 못함에 따라, 막연한 안전 우려와 사회적 장벽이 해소되지 못한 

채 유지되고 있는 실정이다. 

결국 고위고직자의 혐오 표현 규제와 더불어 시민사회가 내면화한 지식의 공백과 

왜곡된 인식을 교정하기 위한 실증 분석과 사실 규명에 기반한 공적 소통 노력이 

수반되어야 한다. 이는 입법에 따른 사회적 반발을 최소화하고 상호 존중과 

포용적 가치를 체화한 건강한 민주 시민사회를 정초하는 근본적인 정책적 해법이 

될 것이다. 

질문. 

혐오를 저지하기 위해 권한을 행사할 수 있는 권한을 가진 공직자가 의도적으로 

권한을 행사하지 않고 묵인·방조(Inaction)하는 행위도 ‘표현’이라고 할 수 있을까? 

ex) 대구 북구 대현동에 모스크 증축을 둘러싼 혐오시위 

선주민과 이주민 간의 갈등이 격화되는 상황에서 선주민들의 ‘돼지머리 전시’와 

같은 혐오 집회에 대해 대구시 및 북구청의 공무원들은 혐오 집회를 저지하기 

위한 적극적인 노력을 기울이지 않았음. 무슬림 이주민들과 시민단체들은 혐오 

집회를 막아 달라고 진정을 하였고 이 문제를 정무적 기능을 담당하는 부처가 

담당하도록 요청하였음. 그러나 북구청에서는 해당 문제를 건축주택과, 

환경관리과, 자원순환과와 같이 건축이나 도시미관 정비 등의 기능을 수행하는 

부처가 담당하도록 지속적으로 방치하였음. 
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토론 3 

이 준 일 

(고려대학교 교수) 

 

1. 상대적 권리로서 표현의 자유 

결론부터 말하면, 타인의 권리를 침해하거나 공공의 질서를 파괴하는 혐오표현에 

대한 법적 규제는 필요하다. 표현의 자유는 제한될 수 없는 ‘절대적 권리’가 

아니라 타인의 자유와 공공의 이익(가치/질서)을 위하여 제한될 수 있는 ‘상대적 

권리’이기 때문이다. 적어도 대한민국의 현행 헌법은 모든 자유와 권리가 법률에 

근거하거나 법률에 의하여 제한될 수 있다고 규정함으로써(헌법 제 37 조 제 2 항, 

일반적 법률유보조항) 헌법상 보장된 기본권 가운데 절대적 기본권을 인정하고 

있지 않다. 특히 표현(언론, 출판)의 자유와 관련하여 제노사이드금지협약, 

인종차별철폐협약(ICERD), 시민적·정치적 권리에 관한 국제규약(ICCPR) 등 

다양한 국제인권규범에서 혐오표현을 금지하고 있기도 하지만 현행 대한민국 

헌법이 명문으로 타인의 명예나 권리(프라이버시권 등)를 침해하는 표현행위를 

불법행위로 간주하면서 손해배상책임의 대상으로 규정함으로써 표현의 자유는 

타인의 권리에 의하여 제한될 수 있는 상대적 권리로 이해된다(헌법 제 21 조 

제 4 항). 

 

2. 혐오표현에 대한 형사적 규제의 필요성 

타인의 권리를 침해하는 표현행위가 민사상 불법행위를 넘어 형사상 불법행위에 

해당할 수 있는지 여부와 관련하여 대한민국 헌법에 따라 제정된 「형법」은 

형벌이 부과되는 범죄행위로 명예훼손죄와 모욕죄를 열거하고 있다. 다만 

명예훼손죄나 모욕죄는 피해자가 특정되어야 처벌할 수 있기 때문에 집단을 향한 

혐오표현처럼 집단표시 명예훼손행위나 모욕행위는 처벌하기가 용이하지 않다. 

표현의 자유를 강조하는 입장에서 명예훼손죄나 모욕죄에 대한 위헌 논란이 

꾸준히 제기되지만 헌법재판소는 죄형법정주의에 도출되는 법률명확성원칙에 

위반되지 않는다고 설시하였다. i  대한민국에서 「장애인차별금지법」에 따라 

악의적 장애차별은 형사처벌되는데 ii  장애를 이유로 한 괴롭힘은 금지되지만 iii 

명시적으로 차별행위로 포함되어 있지는 않으며, 특히 장애인에 대한 혐오표현을 

포함한 괴롭힘이 차별에 해당하는지에 대한 명시적 규정은 없다. 한편 

혐오표현의 일종인 역사적 사실을 부정하거나 왜곡하는 표현과 관련하여 

5·18 민주화운동특별법에 따라 민간인 집단학살(제노사이드)이 발생한 
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5.18 민주화운동에 대한 허위사실유포는 학문적, 보도적 목적 등의 경우를 

제외하고 형사처벌의 대상이 된다.iv   

 

3. 혐오표현에 대한 다양한 법적 규제가능성 

국가마다 사회적, 정치적 맥락이 다르기 때문에 모든 혐오표현에 대하여 반드시 

형사처벌을 부과할 필요는 없다. 형벌과 관련하여 헌법이 요구하는 원칙으로 ① 

책임과 형벌의 비례성원칙, ② 형벌체계의 균형성원칙이 있다. 이에 따라 범죄의 

비난가능성에 ‘비례적으로’ 형벌이 부과되어야 하며 다른 범죄와 비교하여 

‘균형적으로’ 형벌이 부과되어야 한다. 혐오표현의 경우에도 특정한 속성을 가진 

집단에 대한 비하나 경멸(멸시), 위협에서부터 차별이나 적대감, 폭력의 선동, 

대규모 희생자가 발생한 역사적 사실의 부정이나 왜곡, 전쟁이나 집단학살의 

선동에 이르기까지 다양한 유형이 존재한다. 한국적 맥락에서는 지역감정과 

반공이데올로기가 결합하여 특정지역 출신에 대한 좌파딱지붙이기가 심각한 

혐오표현에 해당한다.  

다양한 유형으로 존재하는 혐오표현의 사회적 해악을 범주화할 필요가 있으며 

사회적 해악의 정도에 따라 형사처벌, 민사배상, 징벌적 손해배상, 

행정규제(시정명령), 인권기관의 권고 등의 다양한 법적 규제가 작동해야 한다. 

라바트(Rabat) 행동계획에서 제시된 여섯 가지 기준, 즉 맥락(context), 

발화자(speaker), 의도(intent), 내용과 형식(content, form), 범위와 규모(extent), 

해악발생의 개연성(likelihood)을 고려하여 사회적 해악의 중대성이 평가될 

필요가 있다. 사회적, 정치적 맥락을 고려하지 않은 채 표현의 자유를 절대적 

권리로 강화하여 피해자가 명백하게 존재하는 혐오표현에 대해서조차 면죄부를 

인정한 채 사상의 자유시장이 혼탁해지지 않도록 국가의 법적 규제가 요구된다. 

한국 헌법은 경쟁을 기본으로 하는 자본주의 시장경제질서을 선택하면서도 

불공정이나 불균형과 같은 시장의 구조적 모순이 발생하면 국가가 적극적으로 

개입할 수 있는 사회적 시장경제질서를 경제질서의 기본원리로 삼고 있다(헌법 

제 119 조). 마찬가지로 사상의 자유시장에서도 공정하고 공평한 질서를 파괴하는 

혐오표현 현상에 대해서는 국가의 적극적 개입이 필요하다. 

 

4. 고위공직자의 혐오표현에 대한 법적 규제 

고위공직자는 사회적 지위, 발언의 공신력, 업무의 공적 성격, 의견의 관철가능성 

등을 고려할 때 중대한 해악의 발생가능성이 상당히 높다. 소수자 집단에 대한 

차별과 적대감, 폭력을 선동(고취)하는 고위공직자의 혐오표현에 대해서는 사회적 

해악성이 심각한 경우에 형사적 규제도 가능하며 공직자 관련 법률에 

혐오표현금지의무를 부과하면서 징계사유로 적용할 수 있다고 본다. 

일반적(포괄적) 차별금지법에 차별의 유형으로 괴롭힘이나 혐오표현을 

명시하면서 손해배상책임이나 혐오표현의 사회적 해악성이 심각한 경우에는 
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징벌적 손해배상책임도 부과될 수 있다. 공위공직자의 혐오표현에 포함된 사회적 

해악성이나 비난가능성에 비추어 다양한 형태의 법적 규제가 적용되어야 한다.  

 

5. 질문 

 

(조혜인 변호사 발제)  

- 일반적 차별금지법에 해당하는 국가인권위원회법에서 차별의 범주에 

혐오표현을 포괄하는 괴롭힘이 아니라 혐오표현만 포함시키는 법개정이 타당한지? 

- 고위공직자의 범위를 재산공개를 목적으로 하는 공직자윤리법에 따르는 것이 

타당한지? 

- 공직선거법에 따른 훈시적 의무규정만으로 정치인이 혐오표현을 통해 얻는 

이익을 상쇄할 수 있는지? 

 

(유디트 바이어 교수 발제) 

- 표현의 자유는 다원주의를 강화하지만 혐오표현은 다원주의를 위축시킨다는 

주장에 동감하고, 사회적 검열의 부정적 기능, 즉 지배적 사회여론이 소수의견을 

위축시키며 사회적 검열의 긍정적 기능을 상실시킨다는 지적에도 동의할 수 

있지만 혐오표현에 대응하는 사회적 대화(담론)의 역할을 강조하면서도 법적 

규제에 대한 필요성도 존재하지 않는지? 

 

i 헌재 2020. 12. 23. 2017헌바456등 참조. 

ii 장애인차별금지법 제49조(차별행위) ① 이 법에서 금지한 차별행위를 행하고 그 행위가 악의적인 것으로 

인정되는 경우 법원은 차별을 한 자에 대하여 3년 이하의 징역 또는 3천만원 이하의 벌금에 처할 수 있

다. 

   ② 제1항에서 악의적이라 함은 다음 각 호의 사항을 고려하여 판단하여야 한다.  

    1. 차별의 고의성 

    2. 차별의 지속성 및 반복성 

    3. 차별 피해자에 대한 보복성 

    4. 차별 피해의 내용 및 규모 

iii 장애인차별금지법 제3조(정의) 21. “괴롭힘 등”이라 함은 집단따돌림, 방치, 유기, 괴롭힘, 희롱, 학대, 금

전적 착취, 성적 자기결정권 침해 등의 방법으로 장애인에게 가해지는 신체적, 정신적, 정서적, 언어적 행

위를 말한다. 

   제32조(괴롭힘 등의 금지) ① 장애인은 성별, 연령, 장애의 유형 및 정도, 특성 등에 상관없이 모든 폭력

으로부터 자유로울 권리를 가진다. 
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   ② 괴롭힘 등의 피해를 당한 장애인은 상담 및 치료, 법률구조, 그 밖에 적절한 조치를 받을 권리를 가지

며, 괴롭힘 등의 피해를 신고하였다는 이유로 불이익한 처우를 받아서는 아니 된다. 

   ③ 누구든지 장애를 이유로 학교, 시설, 직장, 지역사회 등에서 장애인 또는 장애인 관련자에게 집단따돌

림을 가하거나 모욕감을 주거나 비하를 유발하는 언어적 표현이나 행동을 하여서는 아니 된다. 

   ④ 누구든지 장애를 이유로 사적인 공간, 가정, 시설, 직장, 지역사회 등에서 장애인 또는 장애인 관련자

에게 유기, 학대, 금전적 착취를 하여서는 아니 된다. 

   ⑤ 누구든지 장애인의 성적 자기결정권을 침해하거나 수치심을 자극하는 언어표현, 희롱, 장애 상태를 이

용한 추행 및 강간 등을 행하여서는 아니 된다. 

   ⑥ 국가 및 지방자치단체는 장애인에 대한 괴롭힘 등을 근절하기 위한 인식개선 및 괴롭힘 등 방지 교육

을 실시하고 적절한 시책을 강구하여야 한다. 

iv 제8조(5·18민주화운동에 대한 허위사실 유포 금지) ① 다음 각 호의 어느 하나에 해당하는 방법으로 5·

18민주화운동에 대한 허위의 사실을 유포한 자는 5년 이하의 징역 또는 5천만원 이하의 벌금에 처한다. 

    1. 신문, 잡지, 방송, 그 밖에 출판물 또는 「정보통신망 이용촉진 및 정보보호 등에 관한 법률」 제2조 

제1항 제1호에 따른 정보통신망의 이용 

    2. 전시물 또는 공연물의 전시ㆍ게시 또는 상영 

    3. 그 밖에 공연히 진행한 토론회, 간담회, 기자회견, 집회, 가두연설 등에서의 발언 

   ② 제1항의 행위가 예술·학문, 연구·학설, 시사사건이나 역사의 진행과정에 관한 보도를 위한 것이거나 

그 밖에 이와 유사한 목적을 위한 경우에는 처벌하지 아니한다. 


