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방책Ⅲ: 백성을 편안하게 하라

이른바 백성을 편안하게 하여 나라의 근본을 튼튼히 한다는 것은 

이렇습니다. 임금은 나라에 의지하고 나라는 백성에게 의지합니다. 

그러니 임금이 통치의 근본을 세우는 것은 백성들에게 표준이 되고

자 함이요, 조정을 맑게 하는 것은 백성들에게 어진 정치를 베풀고

자 함입니다. 그러므로 백성을 편안하게 하는 것을 그 다음으로 삼

았는데 그 방법에는 네 가지가 있습니다. 첫째는 폐단과 병폐를 물

어보는 것이요, 둘째는 일족(一族)
1에게 관용을 베푸는 것이요, 셋째

는 지방관리를 제대로 선발하는 것이요, 넷째는 옥사(獄事)2와 송사

(訟事)3를 공정하게 재판하는 것입니다. 

1	 일족(一族): 같은 조상의 친척
2	 옥사(獄事): 옛날의 형사재판. 앞에 나옴
3	 송사(訟事): 옛날의 민사재판. 앞에 나옴
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폐단과 병폐가 무엇인지 물어보라

첫째로 폐단과 병폐를 물어본다는 것은 이렇습니다. 근년 이래

로 정치가 문란하고 관리들이 가혹해서 백성들의 세금은 많아지고 

부역은 무거워졌습니다. 거기에 흉년으로 기근이 거듭 들고 전염

병은 계속 돌아 장정들은 사방으로 흩어지고 노약자들은 죽어서 그 

시체가 도랑과 구덩이를 메울 지경입니다. 지금 구제하지 않으면 

뒷날 뉘우친들 무슨 소용이 있겠습니까?

지금의 급한 일로는 위아래가 한마음으로 커다란 대책을 강구

하고, 위에서 재물을 덜어서 아래에 보태주어 나라의 근본을 편안

하게 하는 것보다 더 나은 것은 없습니다. 그러나 지금의 여러 가지 

폐단에 대해서는 다 아시기가 어려울 것입니다. 바라건대 전하께서

는 의견을 구하신다는 전교(傳敎)
4를 특별히 내리시고 거리낌 없이 

문호를 활짝 여십시오. 위로는 조정 신하로부터 아래로 일반백성에 

이르기까지, 안으로는 서울로부터 밖으로는 먼 변방에 이르기까지 

모두 각각 현재의 폐단을 진술하되 힘써 그들의 실정을 다 올리게 

하십시오. 

일족에게 관용을 베풀라

둘째로 일족(一族)에게 관용을 베풀라는 것은 이렇습니다. 이 백

성들이 살 곳을 찾아 이리저리 떠돌아다니며 그들의 생업을 보전하

4	 전교(傳敎): 임금의 명령. 하교(下敎)
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지 못하는 것은 일족 때문이고, 수령들은 백성들이 죽는 것을 서서 

보면서도 손을 쓰지 못하는 것도 일족 때문입니다. 일족이 침해를 

당하게 되는 까닭은 세 가지가 있습니다. 

수군(水軍)이나 육군(陸軍)의 군사를 태반도 충원하지 못하고 빈 

명부만 갖고 있는데, 또 정규군 이외의 군사를 두어 수자리5할 때가 

되면 군적(軍籍)을 조사하여 백성들에게 수자리에 나갈 것을 독촉합

니다. 이 때 본인이 없으면 그 대가로 일족으로부터 베(군포)를 받으

니, 이것이 일족이 침해를 당하는 첫 번째 까닭입니다. 

각 관청의 선상(選上)
6은 그 대가를 받고 부역을 면제하는데, 때

로는 임시로 설치한 관청 때문에 혹은 일시적인 역사(役事)
7로 인하

여 그때마다 수효가 늘어나는 반면, 백성들의 가구 수는 점점 줄고 

선상은 점점 늘어납니다. 그 부담을 나누어 징수하는 고통을 백성

들이 당하지 않는 자가 없으니, 이것이 그 두 번째 까닭입니다. 

오래 묵어 농사를 짓지 않는 밭도 세금을 감면하지 않습니다. 비

록 어디로 가버리고 흩어진 가구의 집터에 풀과 나무로 숲이 이루

어져 있어도 반드시 일족이나 가까운 이웃에게 세금을 거두어들입

니다. 그러면서 경작하여 수확하는 보통의 땅과 조금도 차등이 없

게 하니, 이것이 그 세 번째 까닭입니다. 

이 세 가지 폐단이야 말로 백성들을 도랑이나 구렁텅이에 몰아

5	 수자리: 의무적으로 변방에 머물면서 국경을 지키는 일. 또는 그런 병사
6	 선상(選上): 지방의 관노비를 중앙에 뽑아 올려 중앙의 관노비로 일하게 하는 제도
7	 역사(役事): 토목이나 건축 따위의 공사
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넣어 죽게 만드는 큰 환난입니다. 그런데도 조정에서는 감히 고쳐 

바로잡지 않고 수령들은 감히 그 실정을 조정에 올리지 않고 있습

니다. 그 환난은 일족의 일족, 가까운 이웃의 가까운 이웃에 연속으

로 이어져 그 형세가 반드시 온 나라의 백성이 모두 도망가고, 온 나

라의 밭이 모두 황폐해진 뒤에야 그치게 될 것입니다. 

지방관리를 제대로 선발하라

셋째로 지방의 관리를 제대로 선발한다는 것은 이렇습니다. 백

성의 편안함과 걱정은 수령에게 달려 있고, 군사의 수효가 부족하

고 채워지는 것은 변방 장수에게 관계되며, 지방 관리들의 승진과 

강등의 옳고 그름은 감사(監司)에게 달려 있습니다. 수령이 적임자

가 아니면 뇌물을 실어다가 권세가에게 아첨하고 자기만 살찌우되 

백성은 야위게 합니다. 변방 장수가 적임자가 아니면 군졸들을 벗

겨먹고 군사시설과 장비를 망칩니다. 감사가 적임자가 아니면 사적

인 은혜와 원수 갚기에만 힘씁니다. 모두 백성의 실정은 살피지 않

으니, 이와 같이 한다면 비록 성군과 어진 재상이 날마다 통치의 도

리를 강구해도 혜택이 아래에 도달하지 못하고 교화(敎化)
8가 바깥

에까지 펴지지 못하여, 온 나라가 결국 잘 다스려질 리가 없을 것입

니다. 

8	 교화(敎化): 가르치고 이끌어 올바른 방향으로 나아가게 하는 일
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재판을 공정하게 하라

넷째로 옥사와 송사를 공정하게 재판한다는 것은 이렇습니다. 

지금 재판을 하는 관리의 경우 대부분 적임자가 아니어서, 뇌물에 

유혹되고 권문귀족들을 두려워하여 사리의 옳고 그름을 분별하지 

않고, 오직 세력의 강하고 약한 것만 봅니다. 

바라건대 전하께서는 중앙과 지방의 신하를 엄하게 타이르고 

경계하셔서 이전에 물든 더러운 것을 단번에 깨끗이 씻게 하시고, 

진술하는 말을 밝게 살피고 판결을 공정하게 내리게 하시고, 의지

할 데 없는 사람을 학대하지 말고 명성이나 지위가 높은 사람을 두

둔하지 말게 하시며, 오형(五刑)
9을 닦아서 오교(五敎)

10를 돕게 하십

시오. 

 해설

이 글은 쌓인 적폐를 청산하기 위한 세 번째 방책으로 백성을 편안

하게 해주어 나라의 근본을 튼튼하게 해주어야 한다는 내용이다. 

전통적으로 유학은 백성이 나라의 근본이라 여겼는데, 거기에는 실

9	 오형(五刑): 조선시대 죄인을 다스리던 다섯 가지 형벌로 곧 태형(笞刑)·장형(杖刑)·

도형(徒刑)·유형(流刑)·사형(死刑)을 말함
10	 오교(五敎): 오륜(五倫)의 다른 말. 원래는 『서경』의 부의(父義)·모자(母慈)·형우(兄

友)·제공(弟恭)·자효(子孝)를 이르는 말
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제로 그렇게 해야만 나라가 유지되고, 상층부의 임금이나 귀족들이 

삶과 지위를 유지할 수 있는 속사정이 있기 때문이다. 

그 구체적 방법으로 네 가지를 제시하였다. 폐단과 병폐가 무엇

인지 임금은 아랫사람에게 물어보아야 하고, 일족이나 이웃에게 남

의 책임을 전가하지 말고 관용을 베풀어야 하며, 지방관리를 제대

로 선발하고, 재판을 공정하게 하라는 것이 그것이다.

이와 같이 선생이 주장하는 백성을 편안하게 해주는 방법은 점

차 진화하고 있었는데, 선생이 이 상소를 올린 지 3년 뒤 저술해 올

린 『동호문답(東湖問答)』에 자세히 등장한다. 곧 일족절린(一族切鄰), 

진상번중(進上煩重), 공물방납(貢物防納), 역사불균(役事不均), 이서주

구(吏胥誅求)의 다섯 가지 폐단을 고쳐야 백성이 편안해진다고 하였

다. 일족절린은 당사자가 없을 때 친척과 이웃에게 대신 세금을 걷

는 것을 말하는데, 바로 본문에서 말한 ‘일족에게 관용을 베풀라’는 

주장에 해당된다. 진상번중은 궁중에 올리는 물건이 많고 무거운 

것이고, 공물방납은 백성이 나라에 바치는 특산물을 중간에서 대가

를 받고 대신 바치는 행위이고, 역사불균은 나라에 바치는 노동력

(부역)이 고르지 않은 것이고, 이서주구는 아전들이 가혹하게 백성

들로부터 거두어들이는 것을 말한다. 선생이 관직생활을 하면서 백

성들의 실정을 점점 잘 파악하였기 때문에 이런 방책이 나온 것으

로 보인다.

사실 당사자가 없을 때 병역의 의무에 해당하는 군포를 친척이

나 이웃에게 내도록 전가하는 일은 대단히 부당하다. 물론 관리 입
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장에서 실적을 채우기 위해서 부득이 하는 일이지만, 현대적 관점

에서 보면 야만적 행위이다. 국왕이 이런 부조리를 알고도 눈감고 

있다면 백성이 나라의 근본이라는 것은 허울 좋은 말잔치에 불과하

다. 그래서 선생이 이것을 지적하였다.

폐단과 병폐를 아랫사람에게 물어보라는 것은 왕이 나라의 실

정을 제대로 알게 하는 방법이다. 구중궁궐에서 거처하기만 하고 

나라의 형편을 제대로 모른다면 백성이 편안하게 될 리는 만무하기 

때문이다.

지방관리를 제대로 선발하는 일은 조선시대를 통틀어 생기는 

문제였다. 지방관리에 임명되면 수령들은 자신의 출세를 위해 백성

들을 수탈하여 권문세가에게 뇌물을 준다. 정약용이 『목민심서』를 

저술한 것도 그런 배경이며, 춘향전이나 홍길동전도 그런 탐관오리

의 착취행위가 그 배경이 되고 있다. 그런 모순이 개선되지 않자 이

른바 민란으로 불리는 여러 농민항쟁이 일어나게 되었다. 선생이 

이것을 든 것은 문제점을 제대로 지적하였다 하겠다.

재판의 공정성은 오늘날도 문제가 된다. 하물며 그 옛날이겠는

가? 더구나 지금은 전문적인 수사기관이 있고, 또 법률가와 재판관

이 있어도 그러한데, 옛날에는 지방의 수령이 행정과 사법의 일을 

다 보았으니 오죽하겠는가?

지금도 세간에는 ‘유전무죄 무전유죄’라는 말이 떠돈다. 돈이 

있으면 있는 죄도 없게 만들거나 아니면 형량을 가볍게 할 수 있다

는 비아냥거림이다. 더구나 헌법상 삼권분립을 채택하고 있는 우리
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나라에서 일부 재판관들이 행정부와 결탁하거나 눈치를 보고 재판

을 진행하였다는 혐의를 받고 있는 시점에서 볼 때, 사회의 정의가 

어디에 있는지 의심하게 만든다. 사법부에서 지켜야 할 재판의 공

정성은 사회정의의 최후의 보루이기 때문이다.

선생이 살았을 때와 지금 우리가 사는 세상은 물리적 공간이 전

혀 다르지만, 재판의 공정성을 확보하고, 지도자가 여론의 추이를 

살펴야 하는 것, 그리고 쌓인 적폐를 청산해야 국민이 잘 살고 나라

가 바로 설 수 있다는 점은 변치 않는 점이기도 하다.

 한문 원전 음미하기

上
상 하

下가 一
일 심

心으로 講
강 구 우 모

求訏謨하고 損
손 상 익 하

上益下하여 務
무 안 방 본

安邦本하니라.

»» 어휘 풀이

上下: 위와 아래/一心: 한 마음/講求: 조사하여 구하다/訏: 크다/謨: 계책/損上

益下: 위엣 것을 덜어 아래에 보태준다는 뜻으로 『주역』 益괘의 단전에 나오

는 말/務: 힘쓰다/安: 편안하다/邦本: 나라의 근본

»» 문장 구조

1. 하나의 주어에 여러 개의 술어가 이어지는 글로서 영어의 주어+타동사+목

적어의 3형식과 유사한 문장이 이어져 있다. 그러니까 원래의 문장 구조는 

‘上下一心講求訏謨, 上下一心損上益下, 上下一心務安邦本’의 형태이나 반
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복되는 上下와 一心을 생략하여 ‘上下一心, 講求訏謨, 損上益下, 務安邦本’

이 되었다.

2. 주어는 上下이며 동사는 각각 講求·損·益·務安으로 타동사로 쓰였으

며 목적어는 각각 순서대로 謨·上·下·本이다. 

3. 一心은 부사어이며, 訏는 형용사로서 謨를 꾸며주고, 邦은 명사의 형태로

서 本를 수식하는 말이다. 務는 安을 꾸며주는 부사로 볼 수도 있는데, 이

때는 ‘힘써’로 해석된다.

»» 해석

위와 아래가 한 마음으로 큰 계책을 강구하고 위엣 것을 덜어 아래 

것에 보태주어 나라의 근본을 힘써 편안하게 한다. 


