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재정학 연구의 목적

생각해볼 문제

■ 재정학은 어떤 과목인가? 이 분야에서 다루는 주된 질문은 무엇인가? 

■ 정부의 규모와 성장, 조세와 지출의 분포와 관련하여 핵심적인 사실은 무엇인가? 

■ 미국의 의료개혁에 대한 논쟁은 재정학의 주된 질문들을 어떻게 반영하는가?

2020년 1월 21일, 미국은 코로나19 바이러스에 대한 첫 번째 공식적인 감염 사례를 발표

했다. 두 달 만에, 코로나19 감염자 수는 50,342명으로, 사망자는 701명으로 증가하였

다. 그 후 감염자 수는 폭발적으로 증가하여 4월 9일에는 일일 신규 감염자 수 34,844명으로 최

고치를 기록하였다. 불과 4개월 후인 5월 21일까지 1,640,915명이 감염되었고, 97,895명이 사망

한 것으로 보고되었다.1

수백만 명의 사람들이 병에 걸리고 수만 명이 죽어가는 것만이 고통스러웠던 것은 아니었다. 

고통은 경제에서도 느껴졌다. 3월 초부터 경제활동은 급격히 둔화되었고, 주(state)와 지역 단위

에서 상업활동을 제한한 ‘폐쇄 명령(shutdown)’으로 인해 더욱 곤두박질쳤다. 결국 경제활동과 

고용에서 역사적인 붕괴로 이어졌다. 미국의 GDP는 2020년 2분기에 32.1% 하락하였고, 실업

률은 2020년 1월 3.5%에서 2020년 4월 14.8%까지 천문학적으로 증가하였는데 이는 2009년 대

공황 때보다 4%p 이상 높은 수치이다.2

바이러스가 맹위를 떨치는 동안, 모든 단계에 대응하는 미국 정부의 적절한 역할에 대한 논쟁 

또한 치열했다. 이견의 핵심 주제 중 하나는 정부가 바이러스 확산을 늦추기 위해 경제활동을 

1 Center for Disease Control and Prevention(2021).
2 Bureau of Labor Statistics(2021a), Bureau of Economic Analysis(2020a).
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제한하는 데에 얼마나 적극적으로 나서야 하는가였다. 트럼프 정부는 연방정부 차원의 활동 제

한을 사실상 반대하였다. 트럼프 대통령은 미국 질병통제센터(Center for Disease Control)와 보

건 당국자들의 경고에도 불구하고 코로나19의 위협을 일축하였다. 2020년 2월 27일, 트럼프 대

통령은 기자회견에서 “(코로나19는) 사라질 것이다. 언젠가 기적처럼 사라질 것”이라고 말하였

다.3 3월 초에는 후속적으로 “이것은 예상 밖이다… 코로나19는 세계를 강타하였다. 우리는 준

비되었고, 잘 대응하고 있다. 그리고 그것은 사라질 것이다. 진정하라. 사라질 것이다”라고 말

하였다.4  

바이러스에 대한 주정부 차원의 반응은 상당히 다양했다. 3월 19일, 캘리포니아는 주정부 중 

가장 먼저 자택 대기 명령을 발효하였다. 이후 6주 동안 38개의 주에서 자택 대기 명령을 내렸

고, 반면 6개 주는 권고 명령만 내렸으며 5개 주는 어떠한 명령도 내리지 않았다.5 뉴욕주에서

는 앤드루 쿠오모(Andrew Cuomo) 주지사가 모든 비필수 사업체를 폐쇄하고 모든 비필수 모임

을 금지하는 10개 항의 행정 정책을 발표하였다.6 플로리다의 경우 론 디샌티스(Ron DeSantis) 

주지사가 처음에는 엄격한 자택 대기 명령을 내리는 것을 거부하였다. 그 대신 더 포괄적인 명

령에 대한 보건 당국자들의 호소에도 불구하고 사람들에게 ‘가능한 침착하고 되도록 집 주변에 

머물 것’을 제안하였다.7  

바이러스로 인한 엄청난 경제적 혼란을 해결하는 데 있어 정부의 적절한 역할에 대한 질문도 

있었다. 연방정부의 초기 대응은 즉각적이고 대규모로 이루어졌다. 트럼프 대통령은 2020년 3

월 27일 2조 2,000억 달러 규모의 CARES 법안에 서명하였다.8 이 법은 방대한 규모의 개입을 

위한 초석이 되었다. 여기에는 임대료와 공공요금 지원뿐만 아니라 직불제를 통해 어려움을 겪

고 있는 미국 가계를 구제하는 조항도 포함되어 있다. 실업률을 낮추기 위한 정부의 개입은 항

공 산업과 같은 심각한 타격을 입은 산업들을 구제하고, 중소기업에 대한 급여를 보호하며, 실

업수당을 증가시키는 조치도 포함하고 있다.9 

초여름까지 코로나19를 유발하는 코로나바이러스의 진행 속도는 느려졌다. 6월 초, 보고된 

신규 감염 사례는 하루 약 22,000건으로 감소하였고 미국 경제는 빠르게 회복되고 있었다.10 

경제성장이 확대되었고 고용이 증가하여 6월 말까지 국내총생산(GDP)은 33.8% 증가하였고, 

실업률은 11.1%로 떨어졌다.11

그렇지만 주정부에서 대인 교류와 경제활동에 대한 제한을 완화하기 시작하자 감염자 수는 

다시 증가하기 시작하였다. 6월 말까지 일일 코로나19 확진자와 사망자는 이전 최고치를 넘어

3 Keith(2020).
4 Keith(2020).
5 Moreland et al.(2020).
6 Governor’s Press Office(2020).
7 Allyn(2020).
8 U.S. Department of the Treasury(2021).
9 U.S. Department of the Treasury(2021).
10 Center for Disease Control and Prevention(2021).
11 Bureau of Economic Analysis(2020b), Bureau of Labor Statistics(2021a).

재정학과공공정책7판_본문최종.indd   4 23. 2. 15.   오후 7:13



제1장 ■ 재정학 연구의 목적  5

섰고, 2020년 말에는 매일 3,000명 이상의 미국인이 코로나로 사망하였다. 1월 13일에 일일 사

망자 수는 4,169명으로 최고조에 달하였으며, 이날 코로나19로 사망한 사람이 9 .11 테러로 사

망한 미국인보다 더 많았다.12

한편 경제성장은 다시 한 번 정체되었고, 미국인들은 다시 고통을 겪게 되었다. 2020년 말, 

실업 상태인 미국인은 1,070만 명에 이르렀다.13 예산 균형을 맞춰야 하는 주정부 및 지방정부

는 이러한 경제적 충격을 상쇄할 수 없었고, 대규모 정리해고에 직면하였다. 그러나 의회와 트

럼프 행정부는 CARES 법안의 후속 부양책에 합의하지 못하였다. 민주당은 실업수당과 소외계

층에 대한 가구지원금을 확대하고자 하였다. 낸시 펠로시(Nancy Pelosi) 하원의장은 “건물에 불

이 났고, 양동이에 담을 물의 양을 결정하고 있다… 수백만 명이 이 600달러가 없었다면 빈곤에 

빠졌을 것이다”라고 말하였다.14 

그러나 공화당은 실업수당을 확대하면 많은 미국인들이 근로활동을 다시 시작하는 것을 포기

할 것이라는 우려를 들어 이러한 혜택을 제한하고자 하였다. 미치 매코널(Mitch McConnell) 상

원 공화당 대표는 “사실상 일하지 않는 것에 대한 보너스인 지원금을 중단할 필요가 있다”라고 

말하였다.15 그 대신, 공화당은 코로나19 소송에 맞서 기업과 의료 제공자를 보호하는 책임제를 

추진하였다. 민주당은 주정부와 지방정부가 필수적인 서비스를 계속 제공할 수 있도록 더 많은 

재원을 할당해야 한다고 주장하면서 이러한 조치에 크게 반대하였다.16 

감염자 수의 증가와 지속적인 경제적 어려움에도 불구하고 이러한 논의는 2020년 하반기 내

내 교착되었다. 마침내 12월 27일, 9,000억 달러 구제안이 의회를 통과하였고 트럼프 대통령의 

서명을 받았다. 새로운 경기부양책은 개인에 대한 직접지원금, 실업 보험금 지급 확대, 중소기

업 대출 연장, 교육 지원 등을 포함하고 있다. 새 법안은 또한 고속 데이터 통신망 인프라, 세

입자 지원 및 식량 안보와 같은 소수자와 저소득 가구를 대상으로 한 조치를 포함하였다. 그러

나 민주당과 공화당 모두 중대한 양보를 해야 했다. 새 법안이 실업수당을 부활시키기는 하였지

만, 그 금액은 봄에 계획한 주당 600달러보다 훨씬 적었다. 또한 새 법안은 기업들에 대한 법적 

책임 보호를 포함하고 있지 않아 공화당이 크게 실망하였다.17 

코로나19 위기는 아마도 이 책을 읽는 모든 사람들의 일생에서 경제적으로나 공중보건에 있

어 가장 중요한 사건일 것이다. 그리고 그것은 미국 정부의 관점에 깔려 있는 근본적인 단층선

을 보여주었다. 처음에는 정부 재정 구제가 중심적인 역할을 하는 것으로 합의하였으나, 그 합

의는 빠르게 무너졌다. 그동안 코로나19가 발생함에 따라 개인의 행동과 기업 활동을 규제하는 

적절한 정부 역할에 대한 합의는 없었다.  

전염병과 같은 사회적, 경제적 도전에 대처하는 데 있어 정부의 적절한 역할에 대한 논쟁은 

12 Center for Disease Control and Prevention(2021).
13 Bureau of Labor Statistics(2021b).
14 Zeballos-Roig(2020).
15 CNBC(2020).
16 Pramuk(2020a).
17 Montague(2020).
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경제학의 한 분야인 재정학(public finance)이 다루는 근본적인 문제를 제기하고 있다. 재정학의 

목표는 경제 내에서 정부의 적절한 역할을 이해하는 것이다. 이런 관점에서 재정의 지출(세출) 측면

에 대하여 우리는 다음과 같은 질문을 할 수 있다. 정부는 왜 코로나19(단적인 예로) 동안 추가

적인 실업보험금을 제공하기 위해 수천억 달러를 지출해야 하는가? 보다 일반적으로, 의복, 오

락, 화재보험 등의 재화 및 서비스 공급은 민간부문에 맡기면서 고속도로, 교육, 실업보험 등과 

같은 재화 및 서비스는 왜 정부가 주된 공급자가 되어야 하는가? 재정의 수입(세입) 측면에서

는 다음과 같은 질문이 제기된다. 정부는 국민들에게 얼마나 많은 세금을 부과해야 하며, 그 세

금 규모는 국민들의 경제 상황과 어떤 관련이 있어야 하는가? 어떤 종류의 경제활동에 세금이 

부과되어야 하고, 어려운 상황에서 어떤 활동에 세금감면이 이루어져야 하는가? 그리고 이러한 

세금은 경제계의 작동에 어떤 영향을 미치는가?

1.1 재정학의 4대 질문

간단히 말하자면 재정학(public finance)이란 경제 내에서 정부의 역할에 관한 문제를 다루는 연

구 분야이다. 이는 매우 광범위한 정의기는 하지만 결국 재정학의 네 가지 질문(four questions of 

public finance)에 대한 답을 구하는 문제로 귀결된다. 

 ■ 정부는 언제 시장에 개입해야 하는가? 

 ■ 정부는 어떻게 개입하는가? 

 ■ 이러한 정부의 개입이 경제적 성과에 미치는 영향은 무엇인가?

 ■ 정부는 왜 특정한 개입 수단을 선택하는가? 

이 절에서는 이 네 가지 질문을 의료보험시장이라는 특정한 사례의 맥락에서 다루고자 한다. 의

료보험시장에서 가입자는 보험회사에 매달 보험료를 지불하고, 그 대가로 보험회사는 가입자

가 질병에 걸렸을 경우 그 의료비를 대신 지불해준다. 이 시장은 정부가 개입하는 많은 시장 중

의 하나일 뿐이지만 그럼에도 이 시장을 분석하는 일이 특히 중요한 이유는 미국 정부의 예산에

서 차지하는 의료비 항목의 비중이 단일 분야로서는 가장 크고, 가장 빨리 증가하고 있기 때문

이다. 

정부는 언제 시장에 개입해야 하는가? 

정부 개입의 동기를 이해하기 위해서 경제가 생산자(기업)와 소비자 간에 이루어지는 일련의 거

래라고 생각해보자. 거래를 통해 다른 당사자에게 손실을 입히지 않고 적어도 한 당사자의 후생

이 증진될 수 있다면 이 거래는 효율적이다. 한 경제의 총효율(total efficiency)은 효율적 거래가 

가능한 한 많이 이루어짐으로써 극대화된다. 

초급 미시경제학을 통해 얻을 수 있는 가장 기본적인 지식은 경쟁적 시장에서 달성되는 균형은 

사회적 관점에서 가장 효율적이라는 것이다. 즉 시장은 효율적인 거래로부터의 이득을 극대화하는 

재정학  경제 내에서 정부의 역

할에 관한 문제를 다루는 연구 

분야

재정학의 네 가지 질문  정부

는 언제 시장에 개입해야 하는

가? 정부는 어떻게 개입하는

가? 정부의 개입은 경제적 성과

에 어떤 영향을 미치는가? 정부

가 특정 개입 수단을 선택하는 

이유는 무엇인가?
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결과를 가져다주는 것이다. 제2장에서 보다 자세히 논의하겠지만 완전경쟁시장에서 가격이 자

유롭게 변화할 수 있다면 궁극적으로 공급과 수요는 일치하게 된다. 그렇게 되면 생산자와 소

비자 모두에게 이득을 가져다주는 거래가 남김없이 실현될 수 있다. 생산비용 이상으로 소비자

가 가치를 부여하는 모든 재화는 생산되고 소비된다. 반면에 소비자가 부여하는 가치가 생산비

용에 미치지 못하는 재화는 생산되지도, 따라서 소비되지도 못한다. 

만일 완전경쟁시장에서의 자원 배분 결과가 사회적으로 보아 가장 효율적이라면 왜 정부가 

일부 시장의 작동 과정에 개입해야 하는가? 시장경제에 대한 정부의 개입에는 두 가지 이유가 

있다. 시장의 실패와 소득재분배가 그것이다.

시장의 실패 정부가 시장경제에 개입하는 첫 번째 동기는 시장실패(market failure)로서 이 경우 

시장경제는 가장 효율적인 자원 배분 상태를 달성하지 못한다. 이 책 전반을 통해 미시경제원론

에서 가르치는 주제로서 시장의 원활한 작동을 방해하는 여러 가지 시장실패 요인이 다루어질 

것이다. 따라서 이 장에서는 의료보험시장에서의 균형 상태가 비효율적일 수밖에 없는 시장실

패 요인을 간략히 다루기로 한다. 

의료보험시장은 일견 경제학 교과서가 다루고 있는 표준적인 완전경쟁시장으로 보인다. 다수

의 의료보험회사가 의료보험을 판매하고, 다수의 가구가 의료보험을 구입하는 의료보험시장에

서 공급과 수요가 일치하는 균형에서는 사회적 효율이 극대화되어야 한다. 즉 누구라도 의료보

험 서비스의 생산비용 이상으로 보험 서비스에 가치를 부여하는 소비자는 보험을 구입할 수 있

는 것이다. 

2010년 의교보험개혁법(Affordable Care Act, ACA)이 통과되기 전에 미국 인구 중 의료보험

이 없는 사람은 4,900만 명에 달했는데 이는 비노인인구의 18.5%에 해당한다[제15장에서 논의

될 것이지만 모든 노인은 메디케어(Medicare)라는 공적의료보장제도의 적용을 받는다].18 그러

나 그토록 많은 사람들이 의료보험을 갖지 못했다는 것이 이 시장이 제대로 작동하지 못한다는 

것을 의미하지는 않는다. 어차피 더 많은 사람들이 대형 TV나 신형 차 또는 자신의 집을 갖지 

못하고 있지 않은가. 일부 국민이 의료보험을 갖지 못했다는 사실 자체가 이 시장에 문제가 있

다는 증거는 아니다. 이는 단지 의료보험에 가입하지 않은 사람들이 현재의 보험료 수준에서 의

료보험을 구입할 만큼 의료보험에 대해 충분한 가치를 부여하지 않는다는 것을 의미할 뿐이다. 

그렇다면 4,900만 명이 의료보험의 사각지대로 남아 있는 이 균형은 사회적 관점에서 가장 

효율적인 수준일까? 다음의 예를 통해 알 수 있듯이 꼭 그렇지만은 않다. 대학교수인 내가 현재 

의료보험이 없다고 가정해보자. 그 결과 나는 올해 인플루엔자 예방접종을 받지 못한다. 그로 

인해 내가 인플루엔자에 걸릴 위험은 높아질 것이고, 예방접종을 받지 않은 상태에서 나와 접촉

하는 학생들에게 이 병을 옮길 위험 또한 높아지게 된다. 만일 이 학생들이 병에 걸리면 이들의 

의료비용은 증가할 것이고, 학업성적은 나빠질 것이다. 따라서 의료보험의 총가치 또는 사회적 

가치는 단지 내 건강의 증진뿐만 아니라 내 수업을 듣는 학생들의 건강 유지, 의료비 절감 및 성

18 Employee Benefit Research Institute(2011).

시장실패  시장경제가 효율성

을 극대화하지 못하는 결과를 

가져오게 하는 문제
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적 향상까지 포함하게 된다. 따라서 나 자신뿐만 아니라 내가 접촉하게 되는 학생들까지 포함

하는 모든 사람들에 대한 의료보험의 총사회적 가치가 그 의료보험 서비스의 생산비용을 능가

한다면 나는 의료보험에 가입해야만 할 것이다. 

그러나 의료보험의 구입 여부를 고려할 때 나는 의료보험이 나에게 갖는 가치만을 생각할 뿐 

나 자신의 의료보험 구입이 다른 사람들에게 미치는 영향까지 고려하지는 않는다. 만일 내가 인

플루엔자에 걸리는 것을 대수롭지 않게 생각해서 그 비용만큼 의료보험에 가치를 부여하지 않

으므로 보험에 가입하지 않지만, 나 때문에 학생들이 병에 걸릴 경우 많은 진료비와 학업부진 

때문에 사회는 나의 보험 가입에 대해 나보다 더 높은 가치를 부여한다고 가정해보자. 내가 보

험에 가입할 경우 그로 인해 (나와 내 학생들을 포함하는) 사회 전체가 혜택을 얻는다 해도 나는 

보험에 가입하지 않을 것이다. 그리고 이 경우 경쟁적 시장은 총사회적 효율을 극대화하지 못하

게 된다. 

이것은 나의 의사결정 때문에 내가 부담하지 않는 비용을 다른 사람에게 부담하게 만드는 부

정적 외부효과(negative externality)의 한 사례이다. 이 부정적 외부효과의 존재로 인해 나는 내 결

정으로 말미암아 다른 사람에게 발생하는 비용까지 포함하는 모든 비용(full cost)을 고려하지 

않으므로 사회적 관점에서 보아 의료보험을 너무 적게 구입하고 있는 것이다. 외부효과에 관해

서는 제5장과 제6장에서 보다 자세히 다룰 것이지만 이는 경쟁적 균형이 사회적으로 비효율적

인 결과를 가져오는 시장실패의 한 사례가 된다. 나중에 다른 형태의 시장실패 문제도 논의하게 

될 것이다.

만일 경쟁적 균형이 효율을 극대화하는 결과를 가져오지 못한다면 정부의 개입을 통한 효율 

제고의 잠재적 가능성이 존재하게 된다. 정부로서는 나의 비용과 편익뿐만 아니라 다른 사람들

의 비용과 편익까지도 고려할 수 있으므로 사회적 비용과 사회적 편익을 더 정확하게 비교할 수 

있으며 그리하여 총편익이 총비용을 능가하게 되면 나의 보험 가입을 유도할 수 있을 것이다. 

그러나 네 번째 질문에 대한 대답에서 강조하겠지만 민간시장에서의 자원 배분 결과가 효율을 

극대화하지 못해 정부가 개입한다고 해서 반드시 효율이 제고된다고 볼 수는 없다. 
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오늘날의 홍역 감염병

모든 영·유아가 예방접종을 받도록 되어 있는 질병 중 하나가 홍역이다. 홍역은 호흡기 비말

(飛沫)에 의해 사람 간에 전염되며 5~6일간 지속되는 고열과 심한 발진이 특징이다. 1960년대 

초 미국에서는 연간 300~400만 건이 발생해서 매년 500명이 사망한 것으로 보고되었다. 그러

다가 1963년에 홍역 예방백신이 개발되었다. 홍역 백신은 홍역에 걸릴 가능성을 현저히 줄여주

기는 했지만 완전히 없애지는 못했으며 면역성을 재활성화하기 위해서 정기적인 ‘추가접종’을 실

시하지 않을 경우 시간이 지나면서 그 효과가 차차 사라져버렸다. 1980년대에 이르게 되면 백신 

덕분에 홍역 발생은 비교적 희귀해져 연간 3,000건이 발생해서 아주 소수가 사망할 뿐이었다. 
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그러나 1989~1991년 사이에 거의 박멸되었다고 생각했던 이 감염병이 다시 창궐하여 50,000

건 이상 발생하고 123명이 사망하였다. 신규 발생 건수의 1/3이 로스앤젤레스, 시카고, 휴스턴에

서 사는 아동들이었고, 홍역에 걸린 아동들 중 절반은 의사를 정기적으로 만났음에도 불구하고 예

방접종을 받지 않은 경우였다. 이것이 부정적 외부효과인 이유는 예방접종을 받지 않은 아동들이 

아무런 비용 부담을 지지 않은 채 다른 아동들이 홍역에 걸릴 위험을 증가시켰기 때문이다. 

이러한 보건 위기에 대한 대응으로서 1990년대 초 연방정부는 우선 아동들에게 홍역 백신을 

접종하도록 부모에게 권고하였고, 이어 저소득층 아동들의 백신비용을 부담하는 조치를 취하였

다. 그러자 인상적인 결과가 나타났다. 과거에는 접종률이 70%를 넘지 못하였으나 1995년에는 

90%까지 증가하였던 것이다.19 그리고 2001년부터 2011년까지 매년 평균 62건만 발생했을 뿐

이었다. 

그러나 1990년대 초 이후 찾아볼 수 없었던 수준으로 환자가 늘어난 2014년에 27개 주에

서 644명의 환자가 발생하면서 홍역은 다시 뉴스에 등장하였다.20 가장 주목할만한 사례는 

2014~2015년 겨울 캘리포니아주 애너하임의 디즈니랜드에서 발생한 홍역이다. 2014년 12월 28

일부터 2015년 3월 13일 사이에 7개 주의 145명에게서 디즈니랜드에서의 발병과 관련이 있는 

홍역이 발생하였다.21

홍역이 다시 증가한 원인은 보건교육이 확대되고 저렴한 비용의 예방접종이 가능함에도 불

구하고 많은 수의 부모들이 자녀들에 대한 예방접종을 거부했기 때문이다. 이러한 거부는 1998

년에 이루어진 연구에 근거하여 영국의 랜싯(The Lancet) 저널에 실렸던 주장, 즉 아동의 예방접

종과 자폐증 사이에 관계가 있다는 널리 인용된(그러나 현재는 그 누구도 믿지 않는) 연구 결과

와 관련이 있다. 그러나 연달아 이루어진 후속연구에서는 이 연구 결과가 부정되었으며 마침내 

2010년에는 “논문에서의 주장이 완전한 오류라는 것은 이론의 여지없이 명백하다”는 편집자의 

입장 표명과 함께 해당 논문이 공식적으로 철회되었다.22

그럼에도 불구하고 강력한 ‘예방접종 거부’ 움직임이 뿌리를 내리게 되었고, 이로 인해 일부 

지역에서는 상당수의 아동들이 예방접종을 받지 않는 결과를 가져왔다. 예를 들어 워싱턴주의 

베션섬(Vashon Island)에서는 2013년에 전국 평균의 9배가 넘는23 17%의 유치원생들이 ‘개인적/

신념적’ 이유에서 예방접종을 하지 않았다.24 그리고 2017년, 미네소타주에서 30년 만에 최대 

규모의 홍역이 발병하였다. 감염자들은 예방접종 반대 운동가들이 적극적으로 활동하였던 이민

자 공동체에서 주로 집중되었다. 해당 집단의 백신접종 비율이 2004년 92%에서 2014년 42%로 

떨어졌다.25 관련 연구들은 이렇게 예방접종률이 낮은 지역에서 창궐할 가능성이 훨씬 높다는 

19 1989~1992년 사이 홍역 발생에 관한 논의는 Wood와 Brunell(1995)에서 얻은 것이다.
20 Belluz(2014).
21 Ellis(2015).
22 Lallanilla(2014).
23 Centers for Disease Control and Prevention(2014).
24 Raja and Mooney(2014).
25 Belluz(2017).
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직관을 확인시키는 결과를 내놓았다.26 그리고 낮은 예방접종률은 물리적으로 부정적인 외부

효과뿐만 아니라 재정적으로도 부정적인 외부효과를 초래하는데, 병에 걸린 사람에 대한 고액

의 치료비는 의료보험 가입자들이 상당 부분 분담하기 때문이다. 예를 들어 예방접종을 맞지 않

아 파상풍에 걸린 오리건주의 한 소년은 100만 달러의 병원비가 청구되었다.27

이렇게 홍역이 새롭게 창궐함에 따라 예방접종을 장려하기 위한 보다 적극적인 정부 정책이 

등장하였다. 한 예로, 디즈니랜드 발병의 후속조치로 캘리포니아에서는 ‘2014년 법’을 제정하여 

모든 어린이는 취학 전에 특정 감염성 질환에 대한 예방접종을 의무화하였다.28 이 법의 효과

는 강력하였다. 2014년에는 캘리포니아 학생 3명 중 1명꼴로 예방접종률이 90% 미만인 카운티

에 살고 있었지만, 2017년에는 사실상 캘리포니아의 모든 카운티에서 예방접종률이 90%를 상

회하였다.29 이러한 법률은 국제적으로도 확산되었다. 예를 들어, 호주의 뉴사우스웨일스주에

서는 ‘예방 주사 없이는 놀 수 없다(no jab, no play)’라는 정책이 통과되었는데, 이 정책에 따라 

예방접종을 받지 않은 아이들은 유치원과 어린이집에 보낼 수 없으며, 이를 위반할 경우 학교장

이나 원장에게 벌금이 부과된다.30

이러한 새로운 정책 법안들에도 불구하고, 최근 몇 년 동안 전 세계적으로 홍역 감염사례는 

전반적으로 증가하는 추세를 보이고 있다. 2019년에는 전 세계적으로 20만 명이 홍역으로 사망

했는데, 이는 불과 3년 전보다 50% 증가한 수치이다.31 그리고 세계는 2021년에 접어들어 코로

나19 바이러스 예방접종에 대한 훨씬 더 중대한 우려에 직면하였다. 바이러스를 물리치고 세계

적으로 정상적인 경제활동으로 복귀하기 위해서는 인구의 대부분이 면역력을 가진 ‘집단 면역’

에 도달해야 한다. 그러나 새로운 코로나 백신의 출시와 관련된 초기 여론조사에서는 많은 사

람들이 이 새로운 백신을 접종하는 것을 꺼리는 것으로 나타났다. 이러한 저항이 광범위하게 지

속된다면 전 세계가 코로나19로부터 회복하는 능력에 상당한 영향을 미칠 수 있다.

정부가 공중보건을 책임지는 것과 개인의 선호를 존중하는 것 사이에 균형을 잡는 문제는 우

리가 이 책 전반에 걸쳐 논의하게 될 주요 정책적 쟁점 중 하나이다. ■

소득재분배 정부 개입의 두 번째 이유는 소득재분배(redistribution), 즉 사회 내 한 소득계층으

로부터 자원을 다른 계층으로 이전하는 일이다. 경제를 파이(pie)에 비유할 경우 그 크기는 사회

적 효율성에 의해 결정된다. 시장실패가 일어나지 않는다면 수요와 공급이라는 시장의 힘은 파

이의 크기를 극대화할 것이다. 반면에 시장이 실패한다면 정부가 개입해서 파이의 크기를 키울 

가능성이 생기게 된다. 

하지만 정부의 관심이 오직 파이의 크기에만 있는 것은 아니다. 파이의 분배 문제, 즉 각 사

회 구성원에게 돌아가는 파이의 조각에도 관심이 있는 것이다. 앞으로 제2장에서 논의될 이유

26 Atwell(2013).
27 Harbargar(2019).
28 Martinez and Watts(2015).
29 Oster and Kocks(2018).
30 Belluz(2017).
31 United Nations(2020).

소득재분배  한 사회 내의 어떤 

집단으로부터 다른 집단으로 자

원을 이전하는 일
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로 말미암아 사회는 시장경제에 의해 이루어지는 자원 배분이 불공정하다고 판단할 수도 있다. 

예를 들어 큰 부자가 1달러를 소비하는 것이 아주 가난한 사람이 1달러를 소비하는 것보다 덜 

가치 있는 일이라고 생각하는 것이다. 이와 같은 불공정한 소득분배를 바로잡는 일차적 수단은 

‘과도한 생활 수준을 누린다고 여겨지는 고소득층’으로부터 ‘적절한 생활 수준을 누리지 못한다

고 여겨지는 저소득층’으로 자원을 재분배하는 것이다. 예컨대 2010년 미국 의료보험 미가입자

의 70%는 가계소득이 50,000달러에 미치지 못하는 사람들이었다. 따라서 사회는 고소득계층인 

의료보험 가입자로부터 저소득계층인 의료보험 미가입자에게로 소득을 재분배하는 것이 바람

직하다고 여길 수 있다. 

어떤 경우 사회는 파이의 크기 그 자체에는 영향을 미치지 않으면서 조각의 분배만 바꾸는 재

분배를 달성할 수 있다. 그러나 대부분의 경우 자원을 한 계층으로부터 다른 계층으로 이전하

면 효율 손실이 수반되기 마련이다. 이러한 손실은 재분배 정책으로 인해 사람들의 행태가 바뀌

면서 결과적으로 자원 배분이 효율을 극대화하는 상태로부터 멀어지기 때문에 발생한다. 예를 

들어 고소득계층에 세금을 부과하여 징수한 조세수입을 저소득계층에게 나누어준다면 이 세금

은 고소득계층의 근로의욕을 저해할 수도 있고(왜냐하면 그만큼 집으로 가져가는 근로소득이 

줄게 되므로), 저소득계층의 근로의욕을 저해할 수도 있다(왜냐하면 생활을 유지하지 위해 일

을 할 필요가 없어졌으므로). 이들 모두가 일을 하지 않는다면 그만큼 소비자들이 가치를 부여

하는 재화는 생산되지 않을 것이고, 따라서 사회적 효율은 감소할 것이다. 

그렇다면 일반적으로 파이의 크기와 그 분배 사이에는 상충관계가 존재하게 되며 우리는 이

것을 형평과 효율 간 상충관계(equity-efficiency trade-off)라고 부른다. 사회는 더 크지만 더 공정

하게 분배되는 파이와 더 공정하게 분배되지만 더 작아지는 파이 사이에서 선택을 해야만 한다. 

정부는 어떤 방식으로 개입하는가? 

개입 여부를 결정했다면 다음 문제는 어떤 방식으로 개입해야 하는가이다. 정부가 시장에 개입

하고자 할 때 일반적으로 취하는 몇 가지 다른 접근 방법이 있다. 

민간부문 판매에 대한 조세부과 및 보조금 지급 정부가 시장실패를 다룰 때 사용할 수 있

는 한 가지 방법은 가격기구를 사용하는 것인데 이를 통해 정부는 두 가지 중 하나를 선택하게  

된다. 

1. 과다생산되는 재화의 판매 및 구입가격을 인상시키는 (해당 재화의 수요를 감소시키는) 조세 

2. 과소생산되는 재화의 판매 및 구입가격을 인하시키는 (해당 재화의 수요를 증가시키는) 보

조금 

의료보험의 예로 돌아가 보자. ACA의 핵심 요소 중 하나는 저소득가구에 대한 의료보험 가입

비용을 보조해주는 것이다. 이러한 보조금은 의료보험에 가입할 경우 그 비용에 대한 세액공

제(tax credit)의 형태로 세법의 테두리 안에서 이루어지며 의료보험 가입가격을 효과적으로 낮 

춘다. 
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민간부문 판매 및 구입의 제한 또는 의무화 또 다른 방법으로서 정부는 과다생산되는 재화의 

판매나 구입을 제한한다든지, 과소생산되는 재화를 사적으로 구입하도록 요구함으로써 그 재

화를 의무적으로 구입하도록 강제하기도 한다. ACA는 개인들이 의무적으로 의료보험에 가입

하도록 하고 있으며, 그렇게 하지 않을 경우 벌금을 부과한다(제16장에서 논의된 대로 ‘개인가

입 의무화’는 나중에 폐지됨). 독일이나 스위스 같은 다른 나라에서도 대부분의 국민이 의무적

으로 의료보험에 가입하도록 하고 있다.

공공부문 직접 제공 또 다른 대안은 사회후생을 극대화하는 소비 수준의 달성이 가능해지도

록 정부가 직접 재화를 제공하는 것이다. 미국의 경우 1/4 이상의 국민이 정부에 의해 직접 제

공되는 사회보험의 적용을 받고 있다. 캐나다와 다른 많은 선진국들은 전 국민에게 공적의료보

험을 적용하고 있다. 

공공부문의 재정부담하에 민간부문 제공 마지막으로 정부가 소비 수준에 영향을 미치되 재화

의 직접 제공을 원치 않을 수도 있다. 이런 경우라면 정부는 민간부문에서 바람직한 수준의 생

산이 이루어지도록 그 비용을 부담할 수 있다. 예컨대 장애인 및 노인을 위한 메디케어 프로그

램에서 약제급여(prescription drug benefit)를 추가하기 위한 2003년도의 법 개정은 민영보험이 

처방약품에 대한 보험급여를 제공하되 그 비용은 연방정부가 상환해주는 제도의 도입을 위한 

것이었다.

이렇듯 정책적 대안에는 광범위한 스펙트럼이 존재한다. 정부의 개입 방법을 선택함에 있어

서 정책결정자는 어느 대안이 최선인지를 정하기에 앞서 여러 가지 가능한 대안을 신중하게 평

가해야 한다. 이와 같은 평가는 자연스럽게 세 번째 질문을 유도한다. 즉 여러 가지 정책 대안

에 대해 어떤 평가를 내릴 것인가? 

정부의 개입이 경제적 결과에 미치는 영향은 무엇인가? 

이 세 번째 질문에 대답하기 위해서는 정책결정자가 고려하고 있는 각 정책 대안의 함의를 이해

하고 있어야 한다. 이러한 평가는 사람들과 기업이 정부 개입에 어떤 방식으로 대응할지 파악하

기 위한 자료 수집 및 통계모형 개발을 내용으로 하는 실증적 재정학(empirical public finance)의 

핵심이 된다. 실증적 재정학에 대해서는 제3장에서 자세히 논의할 것이다. 

정부 개입의 효과를 파악하기 위해서 정책결정자는 어떠한 정책이라도 직접효과와 간접효과가 

모두 존재한다는 사실을 염두에 두어야 한다.

직접효과 정부 개입의 직접효과(direct effects)라 하면 경제주체가 정부 개입에 대응하면서 그 

행태를 변화시키지 않을 때 나타나는 효과를 말한다. 예컨대 2010년에 정부가 의료보험 미가입

자의 문제를 영국에서처럼 공공부문이 의료서비스를 무료로 제공하는 방식으로 해결하려 한다

고 가정해보자. 이 경우 4,900만 명이 의료보험을 갖지 못한 상태에서 한 사람당 연평균 2,500

달러의 진료비가 발생한다고 가정하면 정부는 연간 1,250억 달러를 지출해야 하는 것으로 계산

직접효과  경제주체가 정부 개

입에 대응하면서 그 행태를 변

화시키지 않는다면 예측 가능한 

정부 개입의 효과
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된다. 이는 엄청난 금액이기는 하지만 미국 정부가 의료비로 지출하는 돈(2010년에 8,180억 달

러)에 비하면 미미한 수준이다. 이 계산 결과에 따르면 3조 7,000억 달러에 달하는 연방정부 예

산의 3.5%가 채 안 되는 돈으로 의료보험 사각지대의 문제를 해결할 수 있다.32

간접효과 정부 개입의 간접효과(indirect effects)란 정부의 개입에 따라 경제주체가 그들의 행태

를 변화시키기 때문에 생기는 효과이다. 예컨대 무보험 상태는 경제주체가 변화시킬 수 있는 것으

로서 남성이라든지 흑인이라는 사실처럼 변할 수 없는 개인적 특성이 아니다. 무보험자에게 무료

로 의료서비스를 제공함으로써 정부는 현재 스스로 의료보험료를 지불하는 사람들이 그 의료보험

을 탈퇴하고 그 대신 정부의 무상 의료보험에 가입하게 만들 충분한 유인을 부여하게 된다. 

민영의료보험에 가입하고 있는 비노인 인구계층 중 절반이 이런 식으로 행태를 바꾸었다고 

가정해보자. 이는 공적의료보험의 추가적인 수혜자가 8,800만 명 더 늘어남을 의미한다. 만일 

이들 역시 한 사람당 2,500달러의 의료비를 지출한다면 정부 지출은 직접효과에 비해 3배가량 

증가할 것이며, 이는 정부 지출이 처음 상태에서의 추정치인 연간 12억 5,000만 달러에서 3,400

억 달러로 증가하는 것이다! 한편, 만일 민간보험 가입자의 10%만 행태를 바꾼다면 이 프로그

램을 운영하기 위한 정부 지출은 연간 1,650억 달러만 늘어나게 될 것이다. 

그러므로 의료보험 미가입자에게 무상의료를 제공하는 프로그램의 평가에 있어 가장 중요한 

질문은 현재 민영의료보험 가입자 중 얼마가 공적의료보장제도의 혜택을 받기 위해 민영의료보

험을 탈퇴할 것인가이다. 이는 경험적 차원의 문제이다. 재정학자는 민영의료보험으로부터 공

적의료보장제도로 이동하는 사람들의 규모에 관한 최선의 추정치를 얻기 위해 자료를 확보해야 

한다. 우리는 이 책의 전반에 걸쳐 재정학 전공자가 경험적 연구를 통해 추정치를 얻는 다양한 

방법에 관해 논의할 것이며 여러 가지 정부 개입의 효과에 대해 자신들이 이해한 바를 전달하기 

위해 이들을 어떻게 사용하는지에 관해 살펴보게 될 것이다.
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의회예산처：정부의 점수 기록원

실증경제학은 그저 학문적인 놀이가 아니다. 실증경제학이 사용하는 방법론과 이를 통해 도출

되는 연구 결과는 중앙정부나 지방정부 등 모든 수준의 정부에서 공공정책을 입안하는 데 핵심

적인 역할을 한다. 실증경제학의 위력을 보여주는 아주 좋은 사례는 의회예산처(CBO)에서 찾

아볼 수 있다.

CBO는 의회에 예산 관련 의사결정에 필요한 객관적이고, 시의적절하며, 비당파적인 분석 결

과를 제공하는 것을 그 임무로 하여 1975년에 설립되었다.33 CBO는 정부 정책의 ‘점수 기록원’

으로서 점차 중요한 역할을 수행해왔다. 곧 입법될 예정의 법률안은 제일 먼저 CBO 분석가들

32 Office of Management and Budget(2006), Table 3.1.
33 CBO에 관한 정보는 http://www.cbo.gov/aboutcbo/에서 얻은 것이다. 

간접효과  정부의 개입에 따라 

경제주체가 그들의 행태를 변화

시키는 경우에만 발생하는 정부 

개입의 효과
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14  제1부 ■ 서론 및 배경지식

이 추정한 비용 자료를 포함해야만 한다. 연방정부에 가해지는 예

산 압박으로 인해 법률안을 작성하는 과정에서 정책결정자들은 점

차 가능한 빨리 이를 CBO로 회부하였다. 만일 그들이 자신들이 

만든 지출안이 ‘몇 점의 점수를 받게 될지’(즉 CBO가 필요한 예산

을 얼마로 추정할지) 알게 되면, 그들은 주어진 예산 범위에 맞추

어 법률안을 손질할 수가 있게 된다. 

이런 상황에서 CBO의 경제분석가들이 법률안의 운명을 쥐고 

있다 해도 과언이 아니다. 실제로 1994년 클린턴 행정부의 의료개

혁안에 대해 CBO가 붙인 엄청난 가격표는 이 제안이 부결된 가

장 큰 요인으로 자주 언급되고 있다.34 CBO는 ACA로 이끈 의료

개혁에 대한 2009~2010년의 논란에 있어서도 마찬가지로 중요한 

역할을 수행하였다. 이에 한 기자가 “법안의 25쪽짜리 ‘점수’는 워

싱턴에서 성서로 취급되었다”고 썼을 정도이다.35 그리고 2017년 

봄에 CBO가 ACA를 폐지하려는 공화당의 노력은 보험 미가입 미

국인을 3,000만 명 이상 증가시킬 수 있다고 보고하자 이는 ACA 

폐지 노력에 대한 종말의 전조로 여겨졌다.36 오리건주의 론 와이

든(Ron Wyden) 상원의원은 “의료 개혁의 역사는 의원들이 의료 법안을 CBO에 보내고 그 법안

이 사라지는 과정”이라고 설명하였다.37

우리가 제3장에서 공부하게 될 방법론과 이 책 전체를 통해 배우게 될 연구 결과들은 CBO 

분석가들의 내부 토의에서 대단히 중요한 역할을 한다. ■

정부가 특정한 개입 방식을 선택하는 이유는 무엇인가?

마지막으로 공공정책을 공부하는 학도로서 우리는 정부에 대해 오직 시장실패 문제를 완화하거

나 사회적 자원의 공정한 분배를 보장하기 위해서 시장에 개입하는 선량한 행위자(benign actor)

로 생각해서는 안 된다. 실제로 정부는 수천만 명에 이르는 사회 구성원들의 서로 다른 선호를 

일관된 정책적 의사결정 안으로 통합시켜야 하는 매우 어려운 과제에 직면하게 되며 이는 재정

학의 네 번째 질문을 제기한다. 즉 정부가 특정 정책을 수행하는 이유는 무엇인가? 이 질문과 

두 번째 질문(정부는 어떻게 개입할 것인가?) 사이의 중요한 차이점에 주목하기 바란다. 두 번

째 질문은 규범적(normative) 질문으로서 현실이 어떠해야 하는가에 관한 것이다. 그러나 이번 

질문은 실증적(positive)인 것으로 현실이 왜 그러한가에 관한 것이다.

이 질문에 대답하기 위해 우리는 제9장에서 정부가 어떻게 공공정책에 관한 의사결정을 내리

34 클린턴 행정부는 의료개혁안이 실행에 옮겨지면 1995~2000년 기간 동안 600억 달러의 의료비가 절감된다고 주장했지만 

CBO(1994)는 이 안이 집행될 경우 동 기간 중 700억 달러의 재원이 소요될 것으로 추정하였다.
35 Irwin(2010).
36 Kliff(2017).
37 Klein(2008).

“우리는 의회예산처를 이용하지 않아.”©
P
et

er
 S

te
in

er
/C

ar
to

on
S
to

ck
.c

om

재정학과공공정책7판_본문최종.indd   14 23. 2. 15.   오후 7:13



제1장 ■ 재정학 연구의 목적  15

는지에 관한 이론으로서 정치경제학(political economy)의 분석 도구를 살펴보게 될 것이다. 정부

는 국민들이 원하는 것이 무엇이며 국민들의 요구에 부합하는 정책은 무엇인지를 알아내야 하

는 매우 어려운 과제를 안고 있다. 더욱이 정부는 단지 시장실패를 교정하고 소득을 재분배하

려는 동기 그 이상을 가질 수도 있다. 민간시장에서 후생극대화를 이루는 데 장애가 되는 다수

의 시장실패 요인이 존재하는 것과 마찬가지로 부적절한 정부 개입으로 이끄는 다수의 정부실패

(government failure) 요인이 존재한다. 정치가들은 아주 다양한 입장과 압력을 고려해야 하는데 

그중 단지 두 가지가 경제적 효율을 극대화하는 정책과 사회가 원하는 방식으로 소득재분배 정

책을 설계하고자 하는 관심일 뿐이다. 

아주 유사한 국가들에서 다양한 형태의 의료보험제도가 운영되는 것을 보면 정부가 원하는 

것이 단지 효율이나 형평만은 아니라는 사실을 금방 알 수 있다. 국경을 맞대고 있으면서 미국

과 여러 면에서 비슷한 캐나다가 공적의료보장제도를 운영하는 마당에 왜 미국은 주로 민영의

료보험에 의존하고 있는가? 영국 정부가 국민들에게 포괄적인 무상의료를 제공하는 반면에 왜 

독일은 강제 적용 사회보험을 운영하고 있는가? 그렇다면 “정부는 언제 개입해야 하는가?”라

는 첫 번째 질문으로 돌아가서 우리는 정부 개입을 권고하기 전에 다루어야 할 추가적인 고려사

항을 갖게 된다 ― 현실적으로 정부는 문제를 정말 감소시키거나 또는 해결할 수 있을까? 아니

면 정부의 실패가 문제를 더욱 악화시키지는 않을까?

1.2 왜 재정학을 연구하는가? 미국 및 세계 각국 정부에 관한 사실들

지금까지 우리는 재정학이란 어떤 학문 분야인지 살펴보았다. 하지만 아직도 왜 귀중한 시간을 

들여 이런 문제에 관심을 가져야 하는지 분명치 않을지도 모르겠다. 재정학의 중요성은 우리의 

일상생활에서 정부가 맡고 있는 주도적 역할에서 비롯된다. 이 절에서는 미국 및 여타 선진국의 

정부와 관련된 주요 사실들을 두루 살펴봄으로써 정부가 맡고 있는 역할을 자세히 알아보고자 

한다. 그리고 재정학 공부에 동기를 부여하기 위해 이 사실들로부터 제기되는 흥미로운 질문들

을 함께 다루어보기로 하자. 

정부의 규모와 확대

그림 1-1은 20세기 미 연방정부 지출의 증가를 보여주고 있다. 1930년에는 연방정부의 활동이 

국내총생산(GDP)의 3.4%에 불과하였다. 정부 지출은 세계대공황 기간 중에 확대되었고 제2차 

세계대전 기간 중에는 더욱 빨리 증가하여 1944년에는 GDP의 거의 절반을 차지할 정도가 되었

다. 1950년대부터 현재까지 정부의 규모는 평균적으로 GDP의 20% 정도를 차지하였다. 하지만 

1980년대 초, 1990년대 초, 그리고 2000년대 초반과 후반에는 증가하는 경향을 보여 2009년에

는 거의 GDP의 25%를 차지하였는데 2014년에 들어서야 다시 20.3% 수준으로 안정되었고 그 

후에는 거의 안정적으로 유지되었다.

이와 같은 정부 지출 증가는 그림 1-2에 나타나 있는 것처럼 다른 선진국에서도 마찬가지

정치경제학  정치적 과정이 개

별 경제주체들과 경제에 영향을 

미치는 결정을 어떻게 이끌어내

는지에 관한 이론
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16  제1부 ■ 서론 및 배경지식

그림 1-1 국내총생산 대비 연방정부 지출(1930~2019년) 지난 90년 동안 국내총생산 대비 연방정부 지출 비중은 

3%에서 21%로 증가하였다. 1941~1948년 사이의 뾰족한 돌출 부분은 국방비가 엄청나게 증가한 탓에 생긴 것이다.

출처：Office of Management and Budget(2021). Table 1.2.
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그림 1-2 선진국에서의 총정부 지출(1960~2019년) 국내총생산에서 차지하는 정부 지출의 비중은 모든 선진국에서 증가하였지만 그 증

가속도는 나라마다 차이가 난다. 미국의 경우 이 기간 중 정부 비중은 완만하게 증가하였으나 그리스의 경우 3배 이상 증가하였다.

출처：Organization for Economic Cooperation and Development(2021), Table 29.
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제1장 ■ 재정학 연구의 목적  17

이다. 이 그림에는 1960년 이래 미국, 스웨덴, 그리스의 정부 지출 증가와 경제협력개발기구

(OECD) 일부 국가의 평균치가 나와 있는데, 그 양상을 보면 자못 흥미로운 점이 나타난다. 

1960년에 미국은 정부가 차지하는 비중 측면에서 정확히 OECD의 평균 수준이었다.38 그러

나 1960년대와 1970년대에 걸쳐 다른 OECD 국가들의 정부 지출 증가속도는 미국보다 현저히 

빨랐으며 그 결과 1980년대에 미국의 정부 지출 비중은 상대적으로 아주 낮은 수준이 되었다. 

1960년에 그리스의 GDP 대비 정부 지출은 미국 수준에 현저히 미치지 못하는 수준에서 출발했

지만 그 이후 3배나 증가함으로써 현재는 미국보다 훨씬 높은 수준에 이르고 있다.39 스웨덴의 

경우 1960년에는 다른 국가들과 비슷했지만 그 이후 엄청나게 증가하여 1990년대 초에 이르게 

되면 정부 지출이 GDP의 2/3에 달하게 되었다. 그 이래로 정부 비중은 급격하게 하락하여 현재

는 정부 지출이 GDP의 절반을 약간 웃도는 정도인데 이는 그리스보다 약간 높은 수준이다.40

 ■ 20세기에 나타난 정부 지출의 증가는 무엇으로 설명할 수 있을까?

지방분권화

정부의 핵심적인 특성 중 하나는 여러 수준의 정부 간 집중화(centrali-

zation)의 정도, 즉 지출이 더 높은(연방정부) 차원으로 집중되는지 아

니면 더 낮은(주 및 지방정부) 차원으로 집중되는지의 문제이다. 그림 

1-3은 정부 지출 비중을 연방정부, 주정부, 카운티정부 및 지방(local)

정부로 나누어 보여주고 있다. 미국은 연방정부의 지출이 가장 높은 

비중을 차지하지만 다른 수준의 정부 지출 비중 역시 상당한 수준인

데, 전체 정부 지출의 40%를 훨씬 더 웃돌고 있으며 이는 GDP의 17%

가 넘는 수준이다. 집중화 정도(중앙정부의 지출 비중)는 나라마다 다

양하게 나타나는데, 대부분의 지출을 중앙정부가 수행하는 국가에서

는 때로 그 지출 비중이 거의 100%에 달하기도 한다.

 ■ 정부 활동의 집중화 및 분권화 정도에 있어 적정 수준은 얼마일까? 

지출, 조세, 적자 및 채무 

우리가 가계를 운영할 때는 예산에 맞추어야 한다. 식료품, 임대료, 의류, 오락 및 기타 항목 등

을 구입하기 위한 현금유출은 근로나 기타 원천으로부터의 현금유입을 통해 충당되어야 한다. 

소득이 지출을 초과한다면 이 부분은 미래의 지출을 충당하기 위해 저축하거나, 유산으로 물려

줌으로써 자식들의 미래지출에 충당할 수 있게 해주는 흑자 현금흐름(cash flow surplus)이 된다. 

소득이 지출에 미치지 못하는 경우라면 적자 현금흐름(cash flow deficit)이 되며, 이 부분은 과거

38 GDP에서 차지하는 정부 지출 비중은 그림 1-1에서보다 그림 1-2에서 더 크다는 사실을 주목하기 바란다. 그 이유는 후자

의 경우 모든 수준에서의 정부가 다 포함되었지만 전자에는 연방정부만 포함되어 있기 때문이다. 
39 그리스의 지출이 최근 급증한 것은 경제가 무너졌기 때문인데, 이로 인해 GDP 대비 정부 지출의 비율이 상승하였다. 
40 정부 규모가 그리스와 비슷함에도 불구하고 스웨덴이 그리스보다 최근의 경기침체를 훨씬 더 성공적으로 버텨냈다는 사

실은 이 국가들의 상대적 성과에 정부 규모 이외의 다른 요인이 작용했음을 시사한다.

그림 1-3 연방정부와 주/지방정부 지출(2019년)  

미국의 주정부 및 지방정부의 지출은 국내총생산의 

대략 15%로 정부 총지출의 거의 40% 수준에 이르고 

있다.

출처：Bureau of Economic Analysis(2021), Tables 3.2, 
3.20, 3.21.

연방정부 지출

주정부/
지방정부 지출
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에 해둔 저축이나 다른 사람으로부터의 차입을 통해 보전되어야 한다. 차입은 가계의 부채(debt)

를 증가시키며 이는 궁극적으로 미래의 현금유입을 통해 상환되어야 한다.

정부의 재정 역시 근본적으로 이와 다르지 않아서 정부 지출(세출)은 조세수입(세입)에 의해 

충당되어야 한다. 만일 수입이 지출을 초과하게 되면 재정흑자가 발생하고, 수입이 지출보다 

부족하면 재정적자가 발생한다. 재정적자 1달러는 그만큼 정부 부채의 규모를 증가시킨다. 즉 

적자는 1년간 지출이 수입을 얼마나 초과했느냐의 개념이고, 부채는 시간의 흐름에 따른 과거 적

자의 누적 개념이다. 이러한 정부 부채는 차입을 통해 충당해야 한다. 정부는 해당 정부의 시민

이나 다른 지방자치단체의 시민, 혹은 다른 국가로부터 차입할 수 있다. 

그림 1-4에 나와 있는 세 가지 그래프는 미 연방정부의 재정지출과 수입, 재정적자 또는 

흑자, 그리고 정부 부채의 규모를 보여주고 있다. 그림 (a)와 (b)를 보면, 제2차 세계대전 중

(1941~1945년) 조세수입의 증가만으로는 충당될 수 없었던 엄청난 지출 증가를 예외적인 경우

로 보면, 연방정부 예산은 1960년대 말까지 균형 상태를 유지하고 있었다. 1970년대 중반부터 

1990년대 중반까지는 GDP의 5%에 달하는 비교적 큰 규모의 적자가 나타났다. 이 적자는 1990

년대 들어와 극적으로 축소되었는데 1990년대 말에는 큰 폭의 흑자로 돌아섰다. 

그러나 미국은 21세기에 들어서면서 다시금 1970년대 수준과 비슷한 적자 규모로 돌아서고 

말았다. 적자는 2000년대 후반에 들어와 급격히 증가했으며 이는 제2차 세계대전 이후 볼 수 

없었던 수준까지 증가하였다. 이후 2010년대 중반까지 세입의 증가와 세출의 감소 덕분에 재정

적자는 지난 40년간 평균적인 수준으로 회복되었다. 하지만 가장 최근에는 트럼프 행정부 기간 

동안 코로나19의 유행으로 인한 지출 확대와 감세로 적자가 증가하였다. 

그에 따른 연방정부 부채 규모의 의미는 그림 1-4(c)에 나와 있다. 부채 규모는 제2차 세계대

전 중 급격히 증가했다가 1980년대 들어와 다시 증가할 때까지는 꾸준히 하락하는 양상을 보여

주고 있다. 그 이후 정부 부채는 1990년대 중후반 사이 잠시 주춤하기는 했으나 급격히 증가하

여 현재는 대략 GDP의 106% 수준을 상회하고 있다. 그림 1-5는 미국의 정부 부채 규모와 선진

국의 정부 부채 규모를 비교하고 있다. 미국은 비교대상 국가들보다 높은 부채 수준을 보여주

고 있지만 그 부담은 다른 나라들보다 훨씬 낮은 수준이다. 

 ■ 대규모의 재정적자 및 국가채무에는 어떤 비용이 수반될까?

그림 1-6에는 미국의 주정부 및 지방정부의 재정지출과 조세수입이 나와 있다. 이들의 경우 

흥미롭게도 연방정부와는 달리 기본적으로 흑자 기조가 유지되어 온 것을 볼 수 있으며, 전반적

으로 보아 어떤 해든지 적자가 난 경우는 거의 없음을 알 수 있다. 

 ■ 연방정부가 재정적자를 보이는 상태에서 주정부 및 지방정부는 어떤 이유로 균형예산을 

유지할 수 있었을까? 

재정지출의 분포 

지금까지 우리는 재정지출 총액 차원에서만 논의를 했을 뿐 그 지출 용도에 대해서는 다루지 않
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그림 1-4 연방정부의 수입과 지출, 흑자 또는 적자 및 채무(1930~2019년) 제2차 세계대전 기간을 제외한 20세기 대

부분의 기간 중 연방정부의 조세수입은 지출과 보조를 맞추어 국가채무를 낮은 수준으로 유지해왔다. 그러나 1970년대 이후 

지출은 평균적으로 국내총생산의 몇 %p만큼 수입을 능가해왔다. 그 결과 연방정부의 채무는 현재 국내총생산의 106%를 넘

어섰다.

출처：Office of Management and Budget(2021), Table 1.2, Table 7.1.

10 

20 

30 

40 

50 

수입

지출

(a)

20201930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

(b)

–25

–30

–20

–15

–10

–5

0

5

흑자/적자

20201930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

(c)

채무

20 

40 

60 

80 

100 

120 
GDP의 %

20201930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

수입과 지출
(GDP의 %)

흑자/적자
(GDP의 %)

재정학과공공정책7판_본문최종.indd   19 23. 2. 15.   오후 7:13



20  제1부 ■ 서론 및 배경지식

그림 1-5 2020년 OECD 국가의 국가채무 수준 선진국들은 나라마다 차이가 심하지만 미국의 국가채무 수

준은 OECD의 평균을 다소 상회하고 있다.

출처：Organization for Economic Cooperation and Development(2021), Table 37.
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그림 1-6 주정부 및 지방정부의 수입, 지출과 흑자(1947~2019년) 주정부 및 지방정부의 수입은 거의 언제나 지출을 능가하

였다.

출처：Office of Budget and Management(2021), Table 12.1, Table 14.1, Table 14.3.

1947 1951 1955 1959 1963 1967 1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019

GDP의 %

지출

수입

흑자/적자  

16

14

12

10

8

6

4

2

0

–2

재정학과공공정책7판_본문최종.indd   20 23. 2. 15.   오후 7:13



제1장 ■ 재정학 연구의 목적  21

았다. 그림 1-7은 1960년과 2019년의 경우 연방정부, 주정부 및 지방정부 세출예산의 기능별 내

역을 보여주고 있는데 이로부터 몇 가지 결론을 내릴 수 있다. 첫째, 그림 (a)에 나와 있는 연방

정부의 지출항목 구성에 있어 시간의 흐름에 따라 커다란 변화가 있었다. 1960년의 경우 연방정

부 지출의 절반 이상이 미국 본토와 해외에서의 방위비로 지출되었다. 

그림 1-7 연방정부와 주정부의 지출 분포(1960년 및 2019년) 이 그림은 연방정부와 주정부의 지출 구성이 시간의 흐름에 

따라 변화함을 보여주고 있다. (a) 연방정부의 경우 국방비의 지출 비중은 감소하고 사회보장연금과 의료비 지출 비중이 증가하

였다. (b) 주정부의 경우 의료비 지출의 증가는 교육비 지출의 감소를 가져왔다.

출처：Bureau of Economic Analysis(2021), Table 3.16.
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국방은 한 개인이 투자하는 경우 많은 사람들이 동시에 혜택을 얻는 공공재(public goods)의 

전형적 사례이다. 내가 보스턴을 방어하기 위해 미사일을 구입했다면 그 혜택은 나뿐만 아니라 

이 도시에 거주하는 모든 사람에게 돌아갈 것이다. 제7장에서 자세히 다루게 되겠지만 민간부

문에서는 그러한 공공재가 지나치게 적게 공급된다. 만일 내가 미사일 구입비용을 전적으로 부

담하면서도 그 혜택이 보스턴 시민 모두에게 돌아간다면 나는 그 미사일 구입에 돈을 쓰려 하지 

않을 것이다. 따라서 공공재의 제공은 정부의 중요한 역할이 되며 이는 해당 분야에 대한 정부 

지출의 비중이 크다는 점에서도 나타난다. 

그러나 오늘날 방위비 비중은 연방정부 세출예산의 1/6 정도로 낮아졌다. 그 대신 비중이 증

가한 두 분야가 있는데 그중 첫 번째는 은퇴한 노인계층에 소득을 지원하는 사회보장연금이다. 

오늘날 연방정부 전체 예산의 18.7%를 차지하는 이 제도는 미국에서 운영되는 개별 예산 프로

그램 중 가장 규모가 큰 것이다. 다른 하나는 노인, 빈곤층, 장애인 등의 계층을 위한 다양한 형

태의 의료보장 프로그램으로서 거의 30%의 예산이 지출되고 있다.41

사회보장연금이나 공적의료보험을 사회보험(social insurance programs)이라고 하며 이는 민영

보험시장의 실패를 교정할 목적으로 운영된다. 앞에서 논의한 것처럼 민영의료보험시장은 적정 

수준의 의료보험을 국민들에게 제공하지 못한다. 이와 같은 시장실패는 정부가 의료보험시장에 

개입하는 동기가 되며 이에 따라 미국에서는 전체 의료비의 거의 절반 정도를 정부가 지불하고 

있다. 마찬가지로 연방정부는 개인들이 은퇴 이후의 소득 감소에 대비할 적절한 계획을 마련하

지 못할 수 있다는 우려에서 공적연금제도를 운영하고 있다. 

 ■ 보험시장에 대한 정부의 대규모 개입은 정당한 것인가? 그리고 이로 인해 시장실패는 교

정되는가 아니면 더 악화되는가? 

주정부 및 지방정부의 지출 분포[그림 1-7(b)]는 연방정부와 큰 차이를 보인다. 이들 정부 수

준에서는 교육, 사회복지, 주택 분야 지출이 전체 지출의 거의 절반가량을 차지한다. 연방정부

의 경우 이들 항목에 대한 지출 비중은 10% 미만에 불과하다. 마찬가지로 주정부 및 지방정부 

수준에서는 공적연금이나 국방비 항목이 존재하지 않는다. 시간이 지남에 따라 주정부 및 지방

정부에서 의료비 지출은 엄청나게 증가하여, 전체 지출의 단 8%에서 거의 24%까지 상승하였

다. 이러한 증가는 교육, 복지와 공공서비스, 교통 및 기타 영역에서의 지출 감소로 상쇄되었던 

것으로 보이기 때문에 이는 고비용 의료체계 때문에 주정부 및 지방정부의 다른 영역 지원이 감

소하는 것이 아니냐[즉 뒤에서 살펴볼 ‘구축효과(crowding out)’가 나타나는 게 아니냐]는 중요

한 쟁점이 제기되고 있다. 

 ■ 연방정부 수준에서 이루어지는 것이 더 바람직한 지출의 종류는 무엇이며, 지방정부 수준

에서 이루어지는 것이 더 바람직한 지출의 종류는 무엇인가?

41 Bureau of Economic Analysis(2021), Table 3.16.

공공재  한 개인이 투자하는 

경우 많은 사람들이 동시에 혜

택을 얻는 재화

사회보험  민영보험시장의 실

패를 교정하기 위해 정부가 제

공하는 보험
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조세수입원의 분포 

그림 1-8에는 1960년과 2020년의 연방정부, 주정부 및 지방정부의 수입원 분포가 나타나 있다. 

연방정부 세입의 주요 원천은[그림 (a)] 미국 국민들의 소득에 대해 부과되는 세금으로 개인 소

득세(income tax)이다. 이 세금은 전체 연방 세입의 절반에 조금 못 미치는 수준이며 그 비중은 

시간의 흐름에 따라 큰 차이를 보이지 않는다. 연방정부 수준에서 나타난 큰 변화는 법인세 수

입이 급격히 감소했다는 점이다. 법인세는 한때 연방정부 세수의 25%에 육박했지만 현재는 6%

만을 차지하고 있다. 또한 담배, 주류, 또는 휘발유 등 특정 상품에 대해 부과되는 물품세(excise 

그림 1-8 연방정부와 주정부의 수입 분포(1960년 및 2020년) 이 그림은 연방정부와 주정부 수입원의 구성이 시간의 흐름

에 따라 변화함을 보여주고 있다. (a) 연방정부의 경우 법인세와 물품세 수입 비중이 큰 폭으로 감소하고 사회보험 기여금 비중

이 증가하였다. (b) 주정부의 경우 재산세 수입 비중이 감소하였으며 소득세와 연방정부 교부금이 증가하였다.

출처：Bureau of Economic Analysis(2021), Table 3.2, Table 3.3.

(a) 연방정부 수입원

(b) 주/지방정부 수입원

1960년 2020년

1960년 2020년

기타
2.9%

기타
7.4%

소득세
44.5%

소득세
45.5%

사회보험
기여금
17%

사회보험
기여금
39.0%법인세

22.8%

법인세
5.9%

물품세
12.8% 

물품세
2.2% 

재산세
36.4%

재산세
20.6%

기타
22%

기타
21.1%

판매세
27.4%

판매세
17.4%

소득세
5.6%

소득세
16.1%

연방정부
교부금
8.5%

연방정부
교부금
24.8%
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tax)도 현저하게 감소하였다. 

이들 세목으로부터의 수입 감소는 사회보험제도를 운영하기 위해 근로자 임금소득에 부과되

는 급여세(payroll tax) 수입의 증가로 대체되었다. 급여세가 소득세와 다른 점은 소득세의 경우 

예금이자 등 모든 종류의 소득에 대해 부과되는 데 반해 급여세는 오로지 근로소득에만 부과된

다는 점이다. 급여세가 전체 세수에서 차지하는 비중은 1/6 수준에서 1/3 이상으로 증가하였다. 

 ■ 조세부과대상이 기업소득 및 소비 활동으로부터 피용자 보수로 바뀌는 것에는 어떤 함의

가 있을까?

주정부 및 지방정부 수준에서 보면[그림 1-8(b)], 세원은 판매세(sales taxes, 담배나 휘발유에 

대한 주정부 및 지방정부 물품세 포함), 연방정부 교부금(grants-in-aid, 연방정부로부터 하위 정

부로의 수입 재분배), 소득세, 재산세(property taxes, 개인소유재산, 특히 주택소유에 대한 과세) 

항목 사이에서 거의 균분되고 있다. 지난 40년간 재산세로부터의 현저한 세수감소는 연방정부 

교부금과 소득세의 증가로 메워지고 있다. 

 ■ 재산세 비중이 감소하는 대신 소득세 비중이 증가하는 것에는 어떤 함의가 있을까?

규제자로서의 정부 역할 

지금까지의 논의는 주로 세입과 세출을 통해 영향을 행사하는 주체로서 정부에 초점을 맞추었

다. 모든 국가에 있어서 정부의 또 다른 주요 역할은 경제 및 사회 활동을 규제하는 일이다. 아래에

서 우리의 일상생활이 정부에 의해 얼마나 많은 영향을 받는지 몇 가지 예를 통해 알아보자.42

 ■ 우리가 먹는 식품과 복용하는 의약품은 모두 식품의약국(Food and Drug Administration, 

FDA)이 승인한 것이다. FDA가 지출하는 예산은 매년 정부 예산의 0.025% 미만에 불과하

지만 그 규제 범위는 전체 가계소비 지출의 20% 이상을 차지하는 2조 8,000억 달러에 달

하는 상품을 포함한다. FDA는 안전을 보장하기 위해 거의 모든 식료품, 생수 및 화장품의 

상표와 안전성에 대한 규제를 담당하고, 의약품 및 의료기기의 시판을 승인해주고 있다.

 ■ 만일 업무로 인하여 청력을 잃거나, 가스로 질병에 걸리거나 반복된 스트레스성 손상을 입

은 경우 직업안전 건강관리청(Occupational Safety and Health Administration, OSHA)과 

접촉해야 하는데 이 정부기관은 1,000만 개 이상의 사업장에서 일하는 1억 4,600만 근로자

들의 사업장 안전에 대한 규제를 담당하고 있다. 2019년에는 OSHA에서 1,850명의 검사관

들을 사업장에 33,393회 파견하여 조사 활동을 벌인 바 있다.

 ■ 라디오 방송과 케이블 방송의 채널은 주 간(interstate), 국가 간 라디오, TV, 전신, 위성 및 

케이블 통신을 규제하는 연방통신위원회(Federal Communications Commission, FCC)의 

규제를 받는다. 휴대전화나 리모컨처럼 집에서 통신주파수를 방출하는 기기를 확인해보면 

42 이들 규제기관에 관한 정보는 http://www.fda.gov, http://www.osha.gov, http://www.fcc.gov, http://www.epa.gov, http:// 
www.uspto.gov 등 각 기관의 웹사이트를 통해 얻을 수 있다.
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어딘가에 FCC 식별번호가 적혀 있는 것을 볼 수 있을 것이다. 

 ■ 우리가 숨 쉬는 공기, 마시는 수돗물, 택지 등은 모두 환경보호청(Environmental Protection 

Agency, EPA)의 규제를 받고 있는데 대기오염, 수질오염, 그리고 식료품 공급에 있어서의 

위험을 최소화하는 일이 이 정부기관의 책무이다. 

1.3 코로나19 동안 일선에서 중요하게 다뤄진 재정학의 질문들

우리는 이 장을 코로나19 전염병 및 코로나19 구제를 둘러싼 법률에 대한 논의로 시작하였다. 

코로나19 전염병은 큰 혼란을 초래하였으며, 팬데믹에 대한 정부의 대응을 둘러싼 논쟁은 우리

가 앞서 살펴본 재정학의 주요 문제들을 정확히 반영한다. 

정부는 언제 시장에 개입해야 하는가? 

코로나19 전염병은 방대한 수의 정부 개입을 야기하였다. 이는 ‘정부가 개인에게 마스크를 착

용하도록 요구해야 하는가’와 같은 개인의 사생활에 관한 질문을 포함한다. ‘질병의 확산을 막

기 위해 주정부가 기업들을 폐쇄하도록 요구해야 하는가’와 같은 기업 활동에 대한 정부의 직접

적인 개입에 관한 질문도 있다. 그리고 팬데믹으로 인한 전례 없는 경제적 혼란에 정부가 어떻

게 대응해야 하는지에 대한 엄청난 논쟁도 있었다. 이러한 각 주제에 대하여 정치적 입장에 따

라 근본적인 의견 불일치가 존재하였다. 공화당은 전반적으로 개인과 기업에 대한 제한을 줄이

고 정부의 재정지출을 축소하는 것을 선호하였다. 반면, 민주당은 질병의 확산을 막기 위한 정

부의 더 적극적인 개입과 광범위한 재정지출을 선호하였다. 

정부는 어떻게 개입해야 하는가? 

정부가 어떻게 개입할 것인가에 대한 질문은 CARES 법 조항 및 후속 대응책에 대한 의회의 논

쟁에서 중심이 되었다. 민주당은 마스크 착용 의무화를 선호한 반면 공화당은 더 완화된 지침

을 제안하였다. 민주당은 실업자에 대한 지원 확대를 선호한 반면 공화당은 기업에 대한 대출

지원을 선호하였다. 공화당은 코로나19의 법적 책임으로부터 기업을 보호하는 것에 우선순위를 

두었으나, 민주당은 그 대신 주정부와 지방정부에 대한 재정지원을 우선시하였다.43 

정부의 개입은 어떠한 효과를 가져오는가?

2조 2,000억 달러 규모의 CARES 법안은 코로나19를 해결하기 위한 정부 개입의 효과를 이해

할 수 있는 자연실험(natural laboratory)을 제공하였고, 경제학자들은 이를 규명하기 위해 두 팔

을 걷어붙이고 뛰어들었다. 전미경제연구소(National Bureau of Economic Research, NBER)

의 연구보고서는 경제학계에서 저명한 연구보고서 간행물이다. 2020년 4월부터 그해 연말까지 

NBER을 통해 배포된 코로나 관련 연구보고서는 327개가 있으며, 이는 전체 NBER 보고서의 

43 Pramuk(2020b).
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23.8%에 해당하였다.44

경제학적 연구는 정부 개입의 효과에 대한 광범위한 통찰력을 제공하였다. 어떤 연구는 경제

활동을 제한한 정부의 대응이, 대부분의 활동이 정책 시행 전에 이미 자발적으로 중단되었기 때

문에 그다지 많은 효과를 거두지 못하였음을 보여주었다.45 다른 연구에서는 정부가 급여 보호 

프로그램(Paycheck Protection Program, PPP)을 통해 기업들의 대출을 탕감하였지만 이러한 정

책이 일자리가 사라지는 것을 그다지 막지 못하였음을 보여주었다.46 동시에 CARES 법을 통

한 고용보험 확대는 실업급여를 받는 사람들이 훨씬 더 많은 소비를 하게 하였고, 근로활동에 

복귀하는 것을 방해한 것으로 보이지 않았다는 연구 결과도 있다.47

정부가 특정 정책을 수행하는 이유는 무엇인가? 

코로나19에 대한 정부의 두드러진 중점사항은 정치 경제에 대한 중요한 교훈을 관찰할 수 있

게 해준다. 예를 들어, 앞서 논의된 증거에도 불구하고 의회가 2020년 말에 9,000억 달러의 구

제 법안을 통과시켰을 때, 고용보험 확대 정책보다 PPP에 더 많은 자금을 투입하였고 주정부 

및 지방정부에 대한 자금은 제외되었다.48 공화당이 의회를 통제하는 것을 감안할 때, 이것은 

공화당이 기업 지원 자금에 우선순위를 두고 있음을 반영한 것이라 할 수 있다. 그러나 민주당

은 대통령 직과 의회를 장악하자마자 고용보험과 주정부 및 지방정부에 대한 자금에 훨씬 더 중

점을 두는 새로운 접근법을 제안하였다. 위기는 바뀌지 않았지만, 정부의 대응은 누가 주도권

을 잡았는지에 따라 달라졌다. 이것은 경제학이 정부의 의사결정에서 최종 기준이 아님을 시사 

한다.

1.4 결론 

지금까지 살펴본 사실들로 미루어 정부가 모든 미국인의 삶에 있어서 중심적 역할을 맡고 있는 

것은 분명하다. 그리고 그 역할이 확대되어야 하는지, 현재의 수준에서 유지되어야 하는지, 아

니면 축소되어야 하는지에 대해서 의견이 분분하다는 것 또한 분명하다. 이 장에서 다룬 사실과 

주장들은 이 책의 나머지 부분에서 깊이 다루게 될 재정학의 주요 쟁점을 논의할 때 그 배경이 

될 수 있을 것이다.

44 수치는 https://www.nber.org/papers를 기반으로 도출하였다.
45 Gupta et al.(2020).
46 Autor et al.(2020); Chetty, Friedman, Hendren, and Stepner(2020).
47 Altonji et al.(2020).
48 Montague(2020).
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요약

 ■ 재정학은 네 가지 주요 관심사를 다룬다. 첫째, 정부는 

언제 경제에 개입해야 하는가? 우리의 기본적인 전제

는 경쟁적 균형이 사회적 효율을 극대화하는 결과를 가

져온다는 것이다. 따라서 시장실패(경제적 파이의 크기

를 증가시키는 문제)와 소득재분배(파이의 분배를 바꾸

는 문제) 문제에 있어서 정부의 개입은 그 정당성을 갖

게 된다. 

 ■ 개입 여부를 정했다면 정부는 어떤 방식으로 개입할 것

인지를 정해야 한다. 어떤 목표를 달성하기 위해 사용

될 수 있는 정책 대안이 한 가지만 있는 것은 아니다. 

예컨대 공공부문의 직접 제공, 민간부문 공급의 의무

화, 또는 민간부문 공급에 대한 보조금 지급 등의 방법

이 있을 수 있다. 

 ■ 개입 방식이 정해졌다면, 여러 가지 개입 대안이 경제

에 미칠 효과를 평가하기 위한 접근 방법이 필요한데 

실증경제학이 그러한 평가 수단을 제공할 수 있다. 

 ■ 재정학의 주요 관심사 중 하나는 왜 정부가 특정 정책

을 선택해서 집행하느냐는 것이다. 이와 관련하여 우리

는 정부 개입이 상황을 악화시키거나 또는 호전시키지 

못하는 ‘정부의 실패’에 대해 특별히 관심을 갖게 될 것

이다. 

 ■ 국가 단위(연방)와 지역 단위(주·카운티·시·읍 등)

로 구성되는 정부의 규모는 미국과 전 세계에서 점차 

확대되는 추세이다. 정부의 지출 구조와 세입 원천의 

성격 또한 정부가 (국방과 같은) 전통적인 공공재의 공

급자에서 (사회보장연금이나 의료보험 등) 사회보험의 

공급자로 변신하면서 함께 변화하고 있다. 

 ■ 정부는 또한 다양한 분야에서의 규제 기능을 통해 우리

의 삶에 영향을 미치고 있다.

연습문제

1. 많은 주의 헌법이 주정부가 ‘적절한’ 수준의 교육비를 

지출하도록 요구하고 있는데 이러한 규정의 경제적 근

거는 무엇인가? 

2. 연방정부와 주정부 및 지방정부의 지출 구성은 1960년 

이후 어떻게 변화해왔는가? 정부의 예산 집행 방식에 

영향을 미친 사회경제적 요인은 무엇인가?

3. 2019년과 비교하여 2020년 연방 예산의 구성은 어떻게 

변화하였는가? 가장 눈에 띄는 변화에는 어떤 것들이 

있으며, 이러한 변화를 주도한 요인들은 무엇인가?

4. 코로나19 전염병에 대응하여 CARES 법의 후속 경기

부양책의 통과에 대한 찬성과 반대를 생각해보자. 특

히, 실업수당에 대한 추가 확대 및 급여 보호 프로그램

(PPP)과 같은 기업 지원에 대한 찬성과 반대의 주장을 

고려해보자. 낸시 펠로시 하원의장의 의견이 좀 더 효율

성이나 재분배에 관한 것이었다고 생각하는가? 미치 매

코널 상원 공화당 대표의 주장은 어떠한가? 실업수당 

확대, PPP 및 여타 코로나19 구제 정책에서 효율성의 사

례를 찾아볼 수 있는가? 

5. 어떤 재화나 서비스는 정부가 직접 공급하는 반면에 또 

다른 재화나 서비스의 경우 재정은 공공부문이 맡지만 

공급 자체는 민간부문이 담당한다. 이 두 가지 방식의 

차이점은 무엇인가? 동일한 정부가 어떤 경우에는 직

접 공급하고, 또 다른 경우에는 민간으로 하여금 공급

하도록 하는 이유는 무엇인가? 

6. 소득재분배는 왜 효율의 손실을 가져오는가? 사회는 

왜 소득재분배가 경제적 파이의 전체 규모를 감소시킴

에도 불구하고 한 계층으로부터 다른 계층으로 자원을 

이전시키려고 할까? 
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7. 이 장에서 다루고 있는 재정학의 4대 문제 중 무엇이 진

위를 가릴 수 있는 실증적 문제이고, 무엇이 신념에 기

초한 규범적 문제인가? 

8. 술 소비에 세금을 부과하는 한 가지 근거는 술 마시는 

사람들이 고성방가나 음주운전을 통해서 사회에 부정

적인 파급효과를 미치기 때문이라는 것이다. 이것이 옳

다면 술에 대한 세금이 없을 경우 사람들의 주량은 너

무 많을까, 너무 적을까, 아니면 적정 수준일까?

9. 의회예산처(CBO)의 역할은 무엇인가? 경험적 분석을 

수행함에 있어서 연구자의 독립성과 공정성은 왜 중요

한가? 

10. 미국 법률은 비용을 지불할 수 없는 경우라도 응급 상

황에서 환자 치료를 거부하는 것을 금지한다. 역사적으

로 이러한 무보험 환자를 보장하는 비용은 보험가입 환

자들과 정부에 전가되어 왔다. 무보험 환자의 수를 줄

이는 의료보험개혁법(ACA)과 같은 법률이 시장의 실

패를 어떻게 완화하는지 설명해보라.

심화 연습문제

11. 미국 연방정부의 세출구조에서 사회복지 지출(저소득

층, 장애인, 노인 등을 위한 사회보험 지출)의 비중이 1

학년부터 12학년까지의 교육비 지출 비중보다 월등히 

높다. 반면에 주정부와 지방정부의 경우에는 사회복지 

지출보다 교육비 지출 비중이 더 높다. 이런 결과는 우

연인가, 아니면 어떤 이유가 있는 것인가? 

12. 부모들이 자녀를 공립학교에 보내는 것을 반대할 경우 

자녀 교육에 책정된 공적 자금의 전부 또는 일부를 사

립학교 등록금에 사용할 수 있도록 하는 학교 바우처

에 대하여 미국인들의 의견이 엇갈리고 있다. 이 논쟁

은 특히 저소득가구의 수가 불균형적으로 많은 지역사

회에 영향을 미친다. 이러한 지역사회의 일부 지도자들

은 바우처 제도와 이로 인한 학교 간 경쟁 강화를 강력

하게 찬성하지만 다른 사람들은 반대한다. 이러한 분열

은 왜 일어나는 것이라 생각하는가? 

13. 대다수의 주에서는 회계연도마다 균형예산 또는 흑자

예산의 실현을 헌법으로 규정해놓고 있다. 그러나 미 

연방정부의 경우에는 그렇지 못해 어떤 해에는 예산적

자가 날 수도 있고, 또 다른 해에는 흑자가 날 수도 있

는데 이는 과연 합리적인가? 

14. 손 씻기와 마스크 착용과 같은 간단한 습관은 코로나19

와 계절성 독감을 포함한 많은 질병의 확산을 크게 줄

일 수 있다. 그렇다면 이는 정부 개입의 어떤 역할을 시

사하는 것으로 볼 수 있겠는가? 어떤 종류의 정부 개입

이 가능한가? 가능한 개입 방법을 세 가지 설명해보라. 
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