
국제사회보장동향 119

1. 들어가며

미국 정치의 역동성을 꿰뚫어 보기 위해

서는 매스미디어의 영향력을 충분히 이해해

야 한다는 말이 있다(Theiss-Morse et al., 

2018). 이 명제를 가장 실천적으로 내재화한 

정치인을 꼽으라면 단연 도널드 트럼프 대

통령일 것이다. 공화당 후보 경선에 나설 때

부터 집권 2년 동안 줄곧 트럼프는 기존 언

론뿐만 아니라 SNS를 활용하여 다분히 파격

적인 언행으로 세간의 주목을 집중시키며 정

책 어젠다를 선점하고 있다(CQ Researcher, 

2019). 2018년 세밑부터 시작된 연방정부 

셧다운도 이러한 트럼프의 면모와 궤를 같

이한다. 멕시코 국경 장벽 건설을 위한 민

주·공화 간 예산안 협상이 연방 하원에서 교

착에 빠지자 트럼프는 연방정부 기능을 부

분적으로 폐쇄하는 충격요법을 구사한다. 

동시에 책임의 소재를 민주당 의회 지도부

로 돌리며 적극적인 여론전을 펼쳐 나간다. 

이러한 전략은 초반에 어느 정도 효과를 보

는 듯하였으나, 2019년 1월 중순을 기점으

로 여론은 트럼프 행정부에 급속도로 불리

하게 기울어졌다. 결국 아무런 소득도 없이 

트럼프는 연방정부 재개 명령에 서명을 한

다. 사실상 셧다운 기간 중 일반 시민들이 

체감적으로 겪은 불편은 극히 제한적이었

다.
1)
 따라서 셧다운 사태는 생활 정치와 거

리가 먼 워싱턴의 정쟁 정도로만 비쳤다. 문

제는 정부 폐쇄 30여 일을 지나며 지역 언론

들을 중심으로 셧다운이 지속될 경우 지역

사회에 미칠 영향들이 대두되기 시작했다는 

것이다.
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그중에서 지역 뉴스의 큰 비중을 차지한 

이슈는 푸드 프로그램(Food Programs)의 중단과 

그 여파에 관한 것이었다. 대표적으로 거론

된 부분이 바로 WIC(정식 명칭은 Special Supplemental 

Nutrition Program for Women, Infants, and Children이나 통상 

WIC라 불린다)라는 프로그램이었다. 어린 자녀를 

둔 어머니가 셧다운으로 인해 음식을 제때 

수급받지 못할까 걱정을 토로하는 모습, 신

생아를 안고 이유식을 받으려고 초조히 기

다리는 여성의 모습 등 뉴스 화면을 채운 이

러한 장면들은 연방정부 셧다운이 지속될 

경우 발생할 상황을 함축적으로 전달하는 

하나의 상징이 되었다. 정파적 이해에 상관

없이 조속한 시일 내에 연방정부 기능이 재

개되어야 한다는 여론이 비등하게 된다. 결

과적으로 매스미디어를 통해 민주당과 팽팽

한 기 싸움을 벌이던 트럼프에게 지역 언론

에 등장한 WIC는 예상치 못한 복병이었던 

셈이다. 아울러 지역 언론을 중심으로 WIC 

프로그램을 재조명하는 계기가 되었다. 

이 글에서는 이번 연방정부 셧다운 사태

로 다시 한번 주목받게 된 WIC에 대하여 살

펴본다. 또한 왜 WIC가 미국에서 매우 성공

적인 사회복지 프로그램 중 하나로 손꼽히

는지 시사하는 바와 이면의 한계를 알아보

고자 한다.

2. 미국 푸드 프로그램의 현황

WIC에 대해 소개하기에 앞서 먼저 미 연

방정부가 시행하고 있는 일련의 푸드 프로그

램들을 개괄해 본다. 미국에는 일곱 개의 대

표적인 연방 푸드 프로그램이 있다(Anderson 

et. al, 2000; Blau & Abramovitz, 2010). 

여기서 주목할 점은 미국의 여타 사회복지 

프로그램들에 견주어 봤을 때 푸드 프로그

램들은 큰 정치적 도전이나 이견 없이 비교

적 수월하게 사회적 합의를 이루어 왔다는 

것이다. 양식이 지니는 정치적 의미는 단순

히 생명체를 유지시키는 영양소라는 개념을 

뛰어넘어 인간다움을 담보하기 위한 최소한

의 요건으로 상징화된다(Stone, 2012). 이

를 확장해 보면 식량 불안(food insecurity)
2)
이 존

재하는 사회는 곧 인간다움을 제대로 보장

하지 못하는 사회로 해석될 수 있다. 따라서 

1)  미국의 경우 행정, 경찰, 교통, 교육 등 시민 생활과 직접적으로 관련된 주요 업무를 주정부 또는 지방정부에서 담당하기 때문에 연방정부 기
능의 일부 폐쇄는 일상생활에 큰 영향을 미치지 못한다. 물론 연방 공무원들의 급여가 지급되지 않고 입국, 이민 등의 업무에서 차질이 있었
지만, 대다수의 일반 시민과는 동떨어진 사안이었다.

2) 미 농무부(US Department of Agriculture)의 정의에 의하면 이 개념은 경제·사회적 이유로 푸드(Food)에 대한 접근성이 제한되는 것을 
의미한다. 미 농무부는 또한 Food insecurity를 측정하는 구체적인 방법을 제시하고 있다. 자세한 내용은 Gundersen & Ziliak(2014)에 
소개되어 있다.
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식량 불안을 해소하기 위한 사회적 노력에 

반대하는 것은 결국 기본적인 인권을 부정

하는 것을 의미한다. 이런 맥락에서 아무리 

보수적인 미국 사회라 하더라도 푸드 프로그

램들에 대해 정치사회적 이견이 미미했다는 

것은 너무도 자연스러운 현상이라 할 수 있다. 

이를 방증하듯 미국 연방정부의 복지 프

로그램들 중 가장 초창기에 도입된 것 중 하

나가 바로 미국 푸드 프로그램의 효시라 할 

수 있는 학교급식프로그램(NSLP: National School 

Lunch Program)이다.
3)
 1946년 도입 이래 현재

까지 70여 년간 확대 유지되어 오고 있는 

NSLP는 저소득층 가정에 속한 모든 유치원

생부터 고등학생에게 무료 또는 감가된 점

심 식사를 제공한다.
4)
 현재 3000만 명 이상

의 학생이 NSLP의 혜택을 받고 있다. 이를 

위해 연방정부는 매년 90억 달러(약 10조 원)

를 지출하고 있다. NSLP를 근간으로 1966

년과 1968년 각각 두 개의 확장된 푸드 프

로그램을 도입하는데, 바로 학교아침급식프

로그램(National School Breakfast Program)과 여름방학

푸드서비스(Summer Food Service Program)이다. 두 

프로그램을 통하여 여름방학 중에도 무료 

또는 감가된 아침 및 점심식사를 제공한다. 

현재 1200만 명 정도의 학생이 이 프로그램

에 참여하고 있다. 연방정부는 이 두 프로그

램에 매년 30억 달러(약 3조 5000억 원)를 

지출하고 있다.

앞서 언급한 세 개의 프로그램이 학령기 

아동·청소년을 대상으로 하는 학교 연관 프

로그램이었다면 가구를 대상으로 한 미국의 

포괄적 푸드 프로그램의 핵심이라 할 수 있는 

것은 바로 식비보조프로그램(SNAP: Supplemental 

Nutrition Assistance Program)이다. 과거 푸드 스탬

프로 불렸던 SNAP는 1964년 도입된 이래 

현재 3300만 명 정도의 수혜자를 대상으로 

푸드 바우처를 제공하고 있다. 현재 신용카

드 형태의 EBT(Electronic Benefit Transfer) 카드를 

푸드 바우처로 사용한다. 이 카드는 식료품

점에서뿐만 아니라 지방정부에 가맹된 일반 

음식점에서도 사용할 있도록 발전하여 과거

와 달리 낙인효과가 현저히 줄어들었다고 

할 수 있다. 세전 총가구 소득이 빈곤선의 

130% 이하인 경우 수급 자격이 있다. 다른 

공적부조 프로그램(TANF, Supplemental Security 

Income 또는 General Assistance)의 대상자인 경우 자

3) 원래 1939년에 원조 푸드 스탬프(Food Stamp) 프로그램이 도입되지만 1943년 중단된다. 오늘날 우리가 알고 있는 푸드 스탬프는 1964
년 케네디 행정부에서 원조 푸드 스탬프 프로그램의 이름을 차용하여 만든 것이다(Karger & Stoesz, 2006).

4) 미국의 경우 모든 학생들이 학교의 구내식당에서 점심을 구매한다. 지역과 학교에 따라 가격 차이가 있지만 대략 한 끼당 2.5~5달러 정도이다. 
이에 가구소득이 빈곤선 130% 이하인 가구에 속한 학생은 무료, 130~185%인 경우 3분의 1 정도의 가격으로 점심을 구입한다.
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동으로 수급 자격이 주어진다. SNAP는 연

방 프로그램이나 각 지방정부에서 해당 지

역 프로그램 운영에 관련된 비용을 담당하

고 있다. 연방정부는 매년 510억 달러(약 

57조 원) 정도를 순수 바우처 비용으로 지출

하고 있다. 이 외에도 비교적 작은 규모의 

푸드 프로그램으로 1968년과 1981년에 각

각 도입된 아동·성인 돌봄푸드프로그램

(CACFP: Child and Adult Care Food Program)과 응급식량

지원프로그램(TEFAP: The Emergency Food Assistance 

Program)이 있다. 

3. WIC 프로그램의 개요

앞서 열거한 6개의 푸드 프로그램에 더하

여 마지막으로 소개할 연방 푸드 프로그램

이 바로 WIC이다. 정식 명칭인 여성·영유

아·아동을 위한 특별보충영양프로그램(Special 

Supplemental Nutrition Program for Women, Infant, and 

Chilldren)에서 알 수 있듯이 WIC는 신생아 및 

영유아기 아동, 그리고 여성을 주요 대상으

로 하는 프로그램이다. 이미 과거의 많은 연

구들이 빈곤 가구에 속한 영유아기 아동들

이 겪는 영양 부족 문제를 지적했는데, 이러

한 문제는 단지 신체적 발달에만 국한되는 

것이 아니라, 인지적, 심리적, 사회적 발달

에까지 악영향을 미치는 것으로 보고되고 

있다(Aliamo et al., 2001; Cook & Martin, 

1995). WIC는 이러한 문제들에 대처하기 

위하여 1972년 2년짜리 실험적 프로그램

(Pilot program)으로 시작되었다가 정식 연방정

부 프로그램으로 정착되었다. WIC는 구체

적으로 두 개의 프로그램 목표를 가지고 있

다. 하나는 프로그램의 주 수혜자인 영유아, 

임신부, 산후 여성에게 적합한 음식을 섭취

할 수 있도록 하는 것이다. 다른 하나는 영

유아 자녀를 가진 여성에게 교육 컨설팅을 

제공하여 영유아들의 올바른 식생활을 유도

하고 건강 상담 및 검진을 통해 그들의 영양 

상태를 점검하여 필요한 의료서비스를 연

계해 주는 것이다(Karger & Stoesz, 2006). 

WIC의 주무 부처는 연방 농무부(USDA)인

데, 각 주의 통제를 받는 1900여 개의 지역 

사무소와 1만여 개의 보건사무소(Clinic site)를 

통하여 운영되고 있다. 수급 대상은 임신부, 

출산 6개월 이내의 산후 여성, 한 살 미만의 

영아 또는 다섯 살 미만의 아동이다. 수급 

조건은 가구소득이 연방 빈곤선의 185% 미

만이어야 한다. 이에 더하여 ‘영양 위험 조

건(Nutrition Risk Requirement)’ 또한 충족해야 한다. 

저체중, 빈혈, 영양소 부족 등 의료적 기준

에 미달한 경우에 한하여 수급 자격을 준다. 

WIC는 연방 프로그램이지만 연방정부에서 

각 주에 교부금(Grant)을 할당하여 각 주 단위

로 운영된다. 따라서 특정 주의 거주민은 해
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당 주의 WIC 프로그램에 신청을 하여야 한

다. 그 주의 프로그램 수용력이 한계에 이른 

경우에는 대기자 명단에 오르게 된다. 각 주

는 연방 교부금에 더하여 주정부 예산을 

WIC에 추가할 수 있는데, 재정적 여력과 사

회적 합의가 이루어진 소수의 주만 시행하

고 있다.
5)
 2018년 기준으로 연방정부는 59

억 달러(약 6조 4000억 원)를 프로그램 집

행 예산으로 지출하였고, 연평균 900만 명 

정도의 수급자가 프로그램 혜택을 받고 있

다(USDA, 2019). 다른 푸드 프로그램들과 

달리 WIC는 단기 서비스에 초점을 맞춘 프

로그램이라 할 수 있다. 보통 6개월에서 

2~3년 정도 프로그램의 혜택을 받고 수급 

자격이 종료된다. 또한 수급 자격 요건이 까

다로워 소득, 거주, 건강 상태와 대상 범주

의 네 항목이 모두 충족되어야 한다. 

이러한 제한점에도 이미 많은 경험적 연

구들을 통하여 WIC의 효과성이 입증되었다

(Arteaga et al., 2016; Karger & Stoesz, 

2006). 먼저 프로그램의 본래 목적대로 건

강상 위험 상황에 처한 임신부, 영유아, 산

후 여성에게 적절한 음식과 집중적인 케어

서비스를 제공함으로써 이들의 생명과 건강

을 지키는 데 큰 도움이 되는 것으로 밝혀졌

다. 이뿐만 아니라 영유아 엄마들을 대상으

로 한 식생활 교육과 가족 건강 상담을 통해 

수급 아동이 성인이 되었을 때 신체적, 심리

적, 사회적으로 발달하는 데 매우 유의미한 

영향을 주어서 장기적으로 사회비용을 감소

시키는 것으로 나타났다. 특히 임신부의 경

우 WIC가 직접적으로 저체중아 출산, 미숙

아 출산, 영아 사망 등 출산과 관련된 의료 

문제를 현저히 낮추어 사회적 의료비용을 

절감할 수 있게 해 주었다. 이러한 이유에서 

WIC는 프로그램의 단기적 목표뿐만 아니라 

장기적인 목표를 가장 잘 달성하는 성공적

인 복지 프로그램 중 하나로 지목되고 있다.

4. 나가며: WIC 프로그램의 한계와 시사점

WIC는 높은 비용효과성(cost-effectiveness)과 

타깃효율성(target-efficiency)으로 정평이 나 있

지만, 크게 두 가지 한계를 지닌다 할 수 있

다. 먼저 수급 자격 요건이 매우 까다롭다는 

것이다. 앞서 설명한 네 가지 조건 중 어느 

하나만 충족하지 못하여도 프로그램에 참여

할 수 없다. 따라서 WIC는 미 연방정부에서 

시행하는 가장 선별주의적인 복지 프로그램 

중 하나라 할 수 있다. 하지만 역설적이게도 

이와 같은 선별주의적 특징이 WIC의 효과

5) WIC는 기본적으로 교부금(Grant) 프로그램이지만 매칭그랜트(Matching grant)가 아니기 때문에 각 주의 재정적 기여가 의무 조항이 아니다.
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성과 효율성을 증대시키는 데 일조했다는 

사실을 부인할 수 없다. 즉 가장 필요로 하

는 대상을 정확히 선별하여 이들에게 서비

스를 집중함으로써 전달의 효율성을 높이고 

목표 달성의 수월성을 증대시키는 선별주의 

프로그램의 전형(Axinn & Stern, 2008)을 

WIC가 보여 준다. 또한 이와 같은 선별주의

적 특징으로 인해 WIC는 정치권과 대중에

게 가장 비판을 덜 받는 복지 프로그램이 될 

수 있었던 것으로 보인다. 프로그램의 대상

이 이미 ‘이중 위험(double-jeopardy)’
6)
에 처한 집

단이라는 점에서 이 프로그램에 대한 정치

적 논쟁이나 공격이 거의 전무했다는 것은 

당연한 결과라 하겠다.

이 프로그램의 근본적인 한계는 WIC의 

태생적 특성에 기인한다. 이는 서두에서 소

개한 대로 이번 연방정부 셧다운과 관련하

여 다른 푸드 프로그램들과 달리 유독 WIC

가 주목된 이유이기도 하다. 바로 SNAP과 

NSLP 등 다른 푸드 프로그램이 수급권

(mandatory entitlement) 프로그램인 데 반해 WIC

는 임의적 교부금(discretionary grant) 프로그램이

라는 것이다. 즉 전자의 경우 조건을 충족하

는 수급자는 법적 권리로 모두 프로그램의 

혜택을 받을 수 있다. 반면 후자의 경우 매

년 해당 프로그램의 예산이 결정되면 그 범

위에서만 수급자를 수용할 수 있다(Marmor 

et al., 2014). 이에 WIC의 평균적인 수급

률(실제 수혜자/총 수혜 대상자)은 60% 정

도이다.
7)
 그뿐만 아니라 권리 프로그램의 

경우 수혜권이 법적으로 보장되어 있기 때

문에 관련된 연방 법률 자체를 바꾸지 않은 

이상 원칙적으로 수혜권이 침해되지 않는

다. 그러나 교부금 프로그램의 경우 수혜권

이 법적 권리라기보다는 예산 집행 과정에

서 동반적으로 발생하는 결과와 같다. 따라

서 정치적 갈등으로 연방정부의 기능이 제

한되거나 의회에서 예산안 합의가 실패하여 

예산 집행이 불가능한 경우 얼마든지 수혜

권이 제한 될 수 있다. 이번 연방 셧다운 사

태는 이와 같은 WIC의 태생적 한계를 단적

으로 보여 준 경우다.

다른 푸드 프로그램들과 달리 왜 WIC만 

유독 교부금 프로그램으로 시작되었는지에 

대한 구체적 정책 과정 연구는 아직까지 없

다. 다만 ‘점증적 정책 형성(incremental policy making)’

6)  WIC의 수혜자는 ‘기본적 영양 상태가 부족한 집단’과 사회적 약자인 ‘영유아와, 임산부, 산후 여성’의 교집합이라는 점에서 이중 위험 집단
이라 할 수 있다. 

7) 이 수치는 연방 평균이고 앞에서 설명한 대로 WIC은 각 주별로 운영되기 때문에 주별 수급률 범위는 최소 45%에서 최대 76%로 매우 상이
하다(Urban Institute, 2019).
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을 선호하는 미국 정치의 규범적 특징8)에 

비추어 볼 때 아마도 실험 프로그램으로 시

작된 WIC가 큰 성과를 거두자 정치적 합의

가 비교적 용이한 방향에서 시작하여 현재

에 이른 것이 아닌가 추론해 볼 수 있다. 실

제로 WIC의 발전 과정을 살펴보면 초기 4

세 미만 아동과 모유 수유자만을 대상으로 

하던 것에서 5세 미만 아동과 임신부 및 모

든 산후 여성에게로 점차 대상을 확대하였

다. 프로그램 서비스도 초기에는 음식 제공

에 한정되었지만, 차차 교육과 건강 상담으

로 내용을 확장시켰다(NWA, 2019). 선별

주의냐 보편주의냐의 가치 경쟁은 사회복지 

정책 연구자 및 입안자에게는 고전적 논쟁

이다. WIC는 사회적 합의와 입법의 용이성

을 고려하여 일단 선별주의적 정책으로 시

작하여 점차 대상과 범위를 확대해 나간 성

공적 케이스이다. 하지만 이러한 성공의 이

면에는 선별주의적 한계가 분명히 존재한

다. 이견의 여지가 없는 사회적 약자를 대상

으로 성공적인 성과를 내고 있지만, 이번 셧

다운 사태를 계기로 한계를 드러냈다. WIC

가 향후 어떤 방향으로 한계를 극복하여 발

전해 나갈지 지켜보는 것은 큰 정책적 함의

를 제공하리라 본다.

8) ‘점증적 정책 형성’이란 정치적 이견이 미미한 정책을 작은 규모로 시작하여 점차 확대 발전시켜 나가는 전략으로 미국 정치의 주요 규범으로 
여겨진다(Kraft & Furlong, 2004).
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