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X。 짧빽멀 

1970년 Environmental Protection Agency(이하 EPA)의 창설과 더불어 미 

국의 환경정책은 새로운 장을 열게 되었다. 그 이전이라 해서 환경보존을 위 

한 정부의 노력이 전혀 없었던 것은 아니지만， 지방정부 중섬의 산발적이고 

단편적인 대용이 고작이었던 정도에 그쳤다. 1960년대의 활발한 환경운동을 

목격한 정치권은 환경문제가 갖는 중요성을 뒤늦게나마 인식하고 연방정부가­

적극적인 역할을 담당하는 체계적인 환경정책이 필요함을 절감하게 되었다. 

이와 같은 분위기하에서 EPA의 출범은 이제 환경정책이 미국 연방정부의 중 

요한 관심사 중 하나가 되었음을 알려는 신호탄의 역할을 했다. 

EPA의 출범 초기에는 국민 여론의 도움을 업고 있었던 데다 지도부의 열 

성적인 노력으로 그런 대로 순탄하게 성장해 나갈 수 있었다. 그러나 환경정 

책에 그리 많은 열의를 갖지 않았던 레이건행정부의 등장과 함께 기구와 예산 

이 대폭 축소되는 수난을 겪기도 했다. 레이건행정부는 기본적으로 환경보존 

보다는 경제적 이익을 위한 개발에 더 큰 비중을 두고 정책을 운영했기 때문 

에 환경정책은 답보상태를 면하지 못하는 처지에 놓이게 되었다. 물론 단지 

대통령의 개인적 성향 하나 때문에 미국의 환경정책이 그와 같이 난처한 처지 

에 빠진 것이라고 보기는 힘들다. 환경정책이 여러 방면으로 활발한 진전을 

보였던 1970년대가 지나고 80년대에 들어서면서 그 동안의 환경정책에 대한 

* 본 연구는 1997년도 한국학술진흥재단 대학부설연구소 과제 연구비에 의해 연구되었음 
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비판적 여론이 점차 높아진 것 역시 그와 같은 상황을 초래하게 만든 중요한 

이유 중 하나로 들 수 있다. 어찌 되었든 그 때가 30년에 걸친 미국 환경정책 

의 역사상 제일 암울한 시기였다는 데는 별 이론이 없을 것이다. 

그러나 이와 같은 일시적 후퇴에도 불구하고 전반적 관점에서 볼 때 미국 

의 환경정책은 짧은 시간 동안에 괄목할 만한 성장을 했다고 볼 수 있다. 초 

기에는 환경관련 업무에서 연벙정부와 지방정부 사이의 역할분담이 제대로 이 

루어지지 못해 많은 문제를 일으켰으나 이제는 어느 정도 질서가 잡혀가고 있 

다. 또한 대기오염， 수질오염， 유독물질， 생태계 보존 등 여러 측면에서 상당한 

정도의 개선을 이룩하는 성과를 거두었다. 모든 환경문제가 만족할 만큼 해결 

되었다고 말하기는 힘들지만 심각한 위기상황은 성공적으로 넘겼다고 보는 것 

이 정당한 평가가 될 것이다. 다른 선진국과 비교해도 그 동안의 미국 환경정 

책은 어느 정도 성공적이었다고 평가할 수 있다. 

이 글은 벼국 환경정책의 현황을 여랴 각도에서 관찰하고 그것이 어떤 성 

과를 거두었으벼 어떤 문제점을 갖고 있는지 분석해 보는 데 주안점을 두고 

있다. 우선 다음 절에서는 미국의 환경정책이 수립되고 집행되는 과정의 기본 

골격에 대해 논의하게 될 것이다. 환경문제에 대해 입법부， 행정부， 사법부가 

각각 얘떤 역할을 나누어 맡고 있는지를 살펴본 다음， 환경정책의 여러 측면 

에서 핵심적 역할을 담당하고 있는 EPA의 역할과 기능에 판심의 초점을 맞 

추어 보램고 한다. EPA가 환경정책왜 수립과 집행과정에서 다른 기구와는 비 

교될 수 없는 큰 영향력을 갖고 있기 때문에 이것의 역할과 기능에 관심외 초 

점을 맞추는 것은 매우 자연스런 일이라고 할 수 있다. 

제3절에서는 미국 환경정책의 기본구조에 대해 논의하게 될 텐데， 이 논의 

를 통핵 현재 실시되고 있는 환경정책의 실상을 어느 정도 파악할 수 있으라 

라고 기대한다. 다른 나라의 경우도 마찬가지지만， 미국의 환경정책은 크게 보 

아 대기오염 방지정책， 수질오염 방지정책， 폐기물과 유독물질 대책， 그리고 

생태계 보호정책의 네 가지 뱀주로 나누어 볼 수 있다. 이 절에서는 각 정책 

별로 그 구체적 내용이 무엇이며 어떤 성과를 거두고 있는지 살펴보려고 한 

다. 그리고 마지막 절에서는 미국 환경정책의 성격을 전반적인 관점에서 평가 
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해 보고 어떤 방향으로 진전해 나가고 있는지를 진단하는 것으로 글의 마무리 

를 지으려고 한다. 

IL 01쭉 활쩔혔햄 ζ쏠뿔， 정팽의 얘뽑월쩔 

미국의 환경정책을 수행하는 주체가 무엇인가라는 의문이 제기될 때 대부 

분의 사람들은 EPA로 대표되는 행정부의 여러 기관들을 머리에 떠올린다. 물 

론 이와 같은 행정부의 기관들이 환경정책을 실제로 집행하는 과정에서 매우 

중요한 역할을 담당하고 있다는 데에는 의문의 얘지가 없다 그랴나 다른 모 

든 정책과 마찬가지로 환경정책의 측면에서도 행정부뿐 아니라 입법부와 사법 

부도 상당히 큰 영향을 미치고 있는 것이 사실이다. 특히 미국의 경우에는 정 

부조직의 특성상 다른 나라에 벼해 입법부와 사법부의 영향력이 상대적으로 

더 큰 것을 볼 수 있다. 

〈표 2. 1> 미국 의회의 환경관련 위원회 (105th Congress) 

위원회명 

House Committee on Agriculture 
House Committee on Appropriations 
House Committee on Commerce 

하원 
묘ouse Committee on Govemment Refonn and Oversight 
House Committee on Resources 
House Committee on Science 
House Committee on Transportation and Infrastructure 
Senate Committee on Agriculture, Nutrition and ForestIγ 

Senate Committee on Appropriations 
Senate Committee on Corrnnerce, Science and Transportation 

상원 Senate Committee on Energy and Natural Resources 
Senate Committee on Environment and Public Works 
Senate Committee on Govemmεnt Affairs 

자료출처 : W. Rosenbaum, Enviro.ηmental Politics and Policy, Washington, D.c.: 
Congressional Quarterly Inc., 1998. 
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〈표 2.2> 미국의 환경관련 법률 

범 -;z「 ~ 돋 E므ε 제정년도 

일 반 
Nationa1 Environrnenta1 Policv Act 1970 
Pollution Prevention Act 1970 
Wildemess Act 1964 
General 때ning Law 1872 
Mineral Leasing Act 1920 
Federa1 Coa1 Leasing Amendments Act 1976 
Homestead Act 1862 
Kinkaid Act 1906 
Tav!or Grazing Act 1934 
Federa1 Land Policv Management Act 1976 
National Forest Management Act FνA 

희귀동식물， Multiple Use Sustained Yield Act 1960 

공원，토지 Surface I\따ning Control & Reclamation Act 1977 
Resource Planning Act 1974 
A1aska Nationa1 Interest Lands Conservation Act 1980 
Nationa1 Park Service Organic Act 1916 
Endagered Species Act 1973 
Ba1d and Golden Eagle Protection Act N/A 
Migratorv Bird Treatv Act N/A 
Antiquities Act 1906 
Wìld and Scenic River Act N/A 
National Historic Preservation Act N/A 

대 기 Clean Air Act 1970(77, 90) 
Refuse Act 1899 
Clean Water Act 1972(77, 87) 
Safe Drinking Water Act 1974(86) 
Marine Mammal Protection Act 1972 

수 질 
Coast떠 Zone Management Act N/A 
oc않n Dumping Act 1988 
Fisheries Conservation and Management Act 1976 
National Ocean Pollution Planning Act N/A 
Outer Continental Shelf Lands Act N/A 
Omnibus Water Act 1992 

<계속> 
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〈표 2.2> 계속 

Resource Conservation 뻐d Recovery Act 1976(84) 

S이id Waste Disposal Act 1978(80) 
Used Oil Recycling Act 1980 

유해폐기물 Federal Insecticide, Fungicide, and Rodenticide Act N/A 

Toxic Substances Control Act 1976 
Comprehensive Environmental Response, 

1980(86) 
Compensation, and Liability Act (Superfund) 

Atomic Energy Act 1명6(54， 74) 

방사성물질 
Low Level Ra버oactive Waste Policy Act 1980 
Nuclear Waste Policy Act 1982(87) 
Uranium Mill Tailings Reclamation Act N/A 

자료출처 : D. Davis, American Environmental Politiα， Chicago : Nelson HalJ, 1없8. 

입볍부는 환경과 관련한 각종 법률을 제정함으로써 환경정책의 기본틀을 

만드는 역할을 수행한다. 환경정책을 둘러싼 국민의 의견은 의회의 입법과정 

에서 구체적으로 표현되고 조정됨으로써 구체적인 실행의 첫 판문을 거치게 

된다. 현재 미국 의회에서 환경과 관련된 사항에 영향력을 갖는 위원회는 

<표 2. 1>에서 보는 것처 럼 상， 하원을 합쳐 모두 13개가 존재하고 있다. 그 

리고 위원회 아래로 구성된 소위원회 중 환경문제와 관련을 갖는 것은 무려 

31개에 이르고 있다. 이와 동시에 현재 미국 환경정책의 기본골격을 이루고 

있는 각종 법률을 <표 2.2>에 정리해 보았다. 표에서 볼 수 있듯 법률의 수만 

으로 보면 有害物質(to었c and haz때。us substanc않)의 규제와 관련한 법률이 

가장 많다. 그 반면 대기오염 규제와 관련된 법률은 단지 Clean Air Act 하나밖 

에 없어 매우 좋은 대조를 이루고 있다. 

미국의 정책집행 과정에서 사법부가 제시한 판례가 매우 중요한 영향을 미 

치는 경우가 상당히 많다. 뿐만 아니라 미국사회에서는 어떤 문제에 애해 이 

견이 있을 때 법원의 판결에서 결론을 찾는 경우가 많아 환경문제와 관련해서 

포 법원의 판레가 매우 중요한 정책의 지침을 제공허-고 있다. 예를 들어 어떤 

환경오염 사고가 났을 때 누가 책임을 질 것이며， 어떤 정도로 그 책업을 져 
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야 하느냐에 관한 판결 결과가 그 이후의 환경정책 수립과 집행에 커다란 영 

향을 미치는 경우를 흔히 볼 수 있다. 이 렇게 본다면 환경문제와 관련한 사법 

부의 역할도 입법부냐 행정부에 못지 않게 중요하다는 것을 알 수 있다. 

그러나 환경정책을 직접 수행하는 위치에 있다는 접에서 가장 중요한 역할을 

하고 있어 환경정책의 성격을 분석할 때 가장 세심한 관찰의 대상이 되어야 하 

는 것은 역시 행정부임에 틀림없다. 미국의 환경행정은 다른 행정업무의 경우 

와 비슷하게 기본적으로 연방체제에 의해 운영되고 있다. 다시 말해 연방정부 

가 환경보존과 관련한 기본적인 정책을 수립하는 한편， 구체적인 정책의 수행 

은 지방정부가 주로 담당하는 기본골격 하에서 환경정책이 수행되고 있는 것이 

다. 뿐만 아니라 연방정부 안에서도 EPA뿐 아니라 Department of Interior(이하 

OOD 등 여러 기관이 환경관련 엽무를 나누어 맡고 있어 매우 분권화된 양상 
을 보이고 있다. 연방정부 안에서 환경과 관련된 업무를 담당하는 기관의 수를 

모두 세어 보면 무려 277R 기관에 이른다는 것을 발견할 수 있다。 

이와 같이 분권화된 체제는 기관들 사이의 견제와 균형， 나아가 이들 사이의 

경쟁을 통해 합리적이고 효율적언 환경정책을 수행할 수 있게 만들어 주는 긍정 

적인 측면을 갖고 있다. 그러나 다른 한편으로는 기본적 입장의 차이， 법률해석 

상의 견해차 혹은 업무영역의 중복 때문에 연방정부와 주정부， 혹은 연방기관들 

상호간의 갈등과 대립을 빚는 부정적인 측변도 갖고 있다. 예컨대 환경보존이 

우선되어야 하는지 아니면 지역개발이 우선되어야 하는지를 둘러싼 EPA와 ooI 

의 갈등은 그리 큰 뉴스깨리가 되지도 못할 정도로 자주 발생하고 있다. 또한 

1993년 중반에는 9개 주정부가 연방정부의 환경청을 상대로 소송을 제기할 정도 

로 연방정부와 주정부 사이에 심각한 대립의 양상아 노출된 경우까지 있었다. 

이 절에서는 우선 환경분야에 관여하-고 있는 연방정부의 여러 기관이 어 

떤 기본임무를 수행하고 있는지 좀더 구체적으로 살펴보기로 하겠다. 연방 

정부 안에서 환경관련 업무를 수행하는 기구로는 EPA를 위시해 Councilof 

Environmenta1 Qua1ity, DOI, Nuc1ear Regulatory Commission, Department 

of Energy 등 여러 기관들을 꼽을 수 있다. 이들 중 벼교적 중요환 위치를 

차지하는 몇몇 기관들의 성격과 임무에 대해 간략하게 살펴보기로 한다. 



미국 환경정책의 현황 213 

1. Environmental Protection Agency 

1970년 닉슨행정부에 의해 창설된 EPA는 환경정책 분야에서 핵심적 역할 

을 담당하고 있다. 이 기관은 그 인원이나 예산의 크기에서 현존하는 연방정 

부의 모든 규제기관 중 가장 큰 규모를 자랑하고 있다. 그렇지만 이 기관도 

발족 당시에는 겨우 8천명의 인원과 4억 5천5백만 얄러밖에 안되는 연간 예산 

을 갖고 있었을 뿐이었다‘ 환경문제에 대한 사회적 관심이 점차 고조되는 당 

시의 분위기에 힘입어 이 기관은 짧은 기간 안에 주요한 규제기관으로서의 위 

치를 굳히게 되었다. 발족한 지 겨우 10년이 지난 1980년대 초 이 기관의 인 

원이 1만 3천명， 그리고 연간 예산은 13억 5천만 달러로 커질 정도로 급속한 

성장세를 보였던 것이다. 

그러나 이와 같은 추세는 환경문제에 벼교적 냉담한 태도를 보였던 레이건 

대통령의 취임과 더불어 급격한 위축세로 반전되기에 이르렀다. 레이건행정부 

하에서 EPA는 엄청난 규모의 기구 축소를 감수할 수밖에 없는 처지에 빠지 

게 되 었다. 1980년의 수준에 비 교해 볼 때 19841션의 EPA 안원은 29%나 줄어 

들게 되었으며， 연간 예산은 44%나 깎이는 대폭적 기구축소가 단행되었던 것 

이다. EPA에 대한 이와 같은 적대적 분위기는 1980년대 후반에 들어오면서 

많이 누그러져， 인원이 다셔 1만 8천명왜 규모로 회복되는 한편， 연칸 예산도 

76억 달러 수준으로 회복되기에 아르렀다. 

EPA는 미국 환경정책의 기본골격을 수립하는 중요한 역할을 수행하고 있다” 이 

기관이 맡고 있는 구체적인 환경관련 업무를 각 분야별로 살펴보면 다음과 같다. 

1) 대기오옆분야 

대기오염분야에서 EPA의 가장 주요한 업무로 플 수 있는 것은 전국적언 

大氣質 基準(air quality standards)을 설정허는 일이다. 또한 이렇게 설정된 

대기질 기준을 충족시커기 위한 오염물질의 방출겨준을 결정하는 것도 대기오 

염과 관련한 EPA의 주요한 임무가 된다. 01 업무와 관련해 EPA는 발전소， 
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소각장 혹은 공장 같은 고정된 원천에서 발생하는 대기오염물질 방출기준과 

자동차의 대기오염물질 방출기준을 구체적으로 결정하는 일을 맡고 있다. 마 

지막으로는 각 주정부의 구체적인 대기정화계획에 대한 감독업무도 대기오염 

분야에서 EPA가 맡는 주요 업무 중 하나로 꼽을 수 있다. 

2) 수질오염분야 

EPA는 수질오염을 막기 위해 전국의 항해가능한 하천으로 유입되는 오염 

물질에 대한 방출허가서를 발급하는 동시에 특정한 수질오염물질의 방출기준 

을 설정해 놓고 있다. 그리고 먹는 물의 안정성을 보장하기 위해 음용수 수질 

기준을 설정해 규제하는 동시에， 지하수의 청정성을 유지하기 위해 지하수로 

유입되는 오염물질을 엄격히 통제하고 있다. 나아가 연안 해양의 오염을 막기 

위해 바다로 흘러드는 오염물질에 대한 규제를 하는 것도 환경청의 주요 업무 

중 하나가 되고 있다. EPA는 수질오염문제와 관련해서도 지방정부와 긴멸한 

협조관계를 유지하고 있는데， 구체적 수질기준을 설정하는 원칙의 제시라든가 

하수처리시설 설치에 소요되는 비용의 보조 등을 통해 주정부를 돕고 있다. 

3) 유독물질처리분야 

유독물질처리와 관련한 EPA의 가장 중요한 업무는 전국에 퍼져 있는 유독 

물질 폐기장의 현황을 정확히 파악하는 동시에 5백여 가지에 이르는 유독물질 

의 발생으로부터 최종 처리에 이르는 전 단계를 정밀하게 감시하는 일이다. 

이와 더불어 유독폐기물질의 발생자에 대한 규제， 그리고 유독폐기물질의 처 

리와 보관업무와 관련된 면허를 발급하는 일도 중요시되고 있다. EPA는 유독 

물질과 관련해 긴급한 상황이 발생했을 때의 처리비용에 충당하기 위해 산업 

에서 거둔 돈과 일반 조세수입에서 나온 돈으로 조성된 기금(Superfund)을 운 

영하고 있는데， 이것의 규모는 수십억 달러에 이른다. 



Administrator 
않뀐uty Administrator 

Assis떠nt Adn빼strawr 
for Environmental 

Infonmtion 

Assisænt Administrawr 
for Solid Waste and 
당nergency ResPDnse 

〈그림 2. 1> EPA 조직도 
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As~sænt~mstrawr 
for Enforcement and 
Complianl않 Assurance 

Assisænt Administrator 
for Prevention, Pesticides, 

and Toxic Subsænces 

EPA의 조직은 〈그림 2. 1>에서 보는 것처럼 대통령이 상원의 동의를 얻어 

임명하는 청장(Adr피nistrator)이 그 책임을 맡고 있으며， 그 아래로 12명의 국 

장급 관료(Assistant Adrninistrator)가 각 부문의 구체적 인 환경관련 업무를 관 
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장하고 있다. 이들 중 4병 이 맡고 있는 부서， 즉 Office of 패r and R때iation 

잠O맑ams， Office of ￦a않r 빠ograms， Office of Solid Waste and Emergency 

Response Programs, 。짧ce of Pesticides and Toxic Substance Programs는 환 

경문제를 직접 다루고 있는 일선부서로서 E망A 업무의 핵심을 담당하고 있는 

셈이다. 이 부서들은 전국적인 오염방지정책의 기본골격을 수립하는 일을 맡고 

있을 뿐 아니라， 실제의 정책집행과 규제업무를 주도하고 있다. 

그 밖에도 EPA 산하에는 미국 전역에 걸쳐 10개의 지역사무소(묘egional 

Offices)가 설치팩어 있어， 각 지역사무소가 관할구역 안에서 발생하는 환경업무 

를 나누어 맡는 체제가 확립되어 있다. 앞에서 설명한 것처럼 미국의 환경정책은 

상당히 분권화된 연방체제하에서 운영되고 있다. 지역사무소는 주정부， 환경관련 

기관， 그리고 각종 민간단체들과의 긴밀한 협조관계를 맺으면서 각 지역의 특성 

에 맞는 환경정책을 입안하고 실시하는 데 주력하고 있다. 따라서 워싱톤에 소재 

하고 있는 EPA 본부가 만들애 놓은 환경정책의 기본틀을 실천에 옮기는 과정에 

서 매우 중요한 역할을 하는 것이 바효 이 지역사무소들이라고 말할 수 있다. 

2. Council of Environmental Quality 

며국양 환경운동은 1960년대에 들어서면서 갑자기 활기를 띠게 되었고， 이 

분위기를 감지한 정치권은 환경보호를 위한 구체적인 정책의 필요성을 절감하 

게 되었다. 이와 칼은 웅직임이 구체화되어 나타난 것이 바로 1970년에 제정된 

Na엄onal Envirorunental Policy Act(이하 NEPA)였으며， 이 법률애 의거해 3명 

왜 위원으로 구성된 Council of Envirorunenta1 않lality(이하 CEQ)가 대통령의 

자문기관의 성격을 갖는 기구로 창설되기에 이르렀다 

NEPA 저1203조에 설명되매 있는 이 위원회의 주요 임무는 대략 다음과 같 

다. 우선 환경의 절에 판한 현상과 전망에 대한 진단을 내려 대통령에게 펼요 

한 정보를 적시에 채공하는 것을 가장 중요한 임무 중 하나로 삼는다. 두 번째 

의 주요 임무는 환경의 질을 개선하기 위한 정책을 개발해 이를 대통령에게 권 

고하는 것이다. 마지막으로는 연방정부의 각종 프로그램과 활동을 검토해 이것 
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들이 ]\''EPA에 규정되어 있는 환경영향평가(env江onmen뼈 impact statements; 

EIS)의 기준을 충족하고 있는지를 평가하는 일을 이 위원회에 맡겨진 또 다른 

주요 엄무로 들 수 있다. 

CEQ는 1971년에 정식으로 출범한 이래 매년 환경과 관련된 여러 현안문제 

와 환경관련 엽무에서의 새로운 진전을 소개하는 연차보고서를 발간해 오고 

있다. 그러나 이 기구는 워낙 그 규모가 작고 독자적인 규제기능을 갖지 못하 

는 관계로 환경정책의 직접적 수행보다는 주로 연구엽무를 맡는 데 만족하고 

있다. 미국의 환경정책과 관련한 이 기구의 의미는 주로 이것이 갖는 상정성 

에서 찾을 수 있다. 이것이 대통령의 자문기관요로 존재한다는 사실은 정부가 

환경문제에 높은 우선순위를 부여하고 있다는 의미로 해석될 수 있으며， 이 

위원회가 대통령을 직접 설득해 환경보존을 위한 조처를 취하게 만뜰 수 있다 

는 점에서도 유용한 존재로 인식될 수 있다. 

그러나 실제로 CEQ가 때통령에 대해 갖는 영향력은 그리 크지 않은 것이 

사실이다. 특히 대통령이 환경문제에 대해 그다지 공감하지 않는 경우 이 위 

원회의 위상은 형편없는 수준으로 떨어지게 된다. 그 좋은 예가 레이건대통령 

때였는데， 그 당시 이 위원회는 거의 유맹무실한 존재로 잔락하고 말았다. 레 

이건은 대통령에 취임하자마자 CEQ의 직원 수를 49명에서 15명으로 줄이는 

동시에 이 염원회에 배정될 예산을 반으로 줄여버리는 엄청난 기구감축을 단 

행했다. 이에 따라 CEQ의 연구활동은 물론 연차보고서 발간사업까지 차질을 

빚게 되었다. 그 뒤로 부시행정부와 클린턴행정부가 들어서면서 사정이 약간 

호전되기는 했으나， CEQ가 미국 환경정책에서 중요한 역할을 담당할 정도로 

완전히 영향력을 회복한 단계에 이르지는 못한 상태다. 

3. Department of Interior 

Departrnent of Interior( 01하 DOD는 환경관련업무를 주로 담당허는 기관이 

아니지만 담당업무의 속성상 환경에 지대한 영향을 미치기 때문에 환경관련 

부서의 하나로 볼 수 있다. 특히 1970년 EPA가 창설되기 이전에는 환경문제 
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에 대해 가장 많은 영향력을 가졌던 부서가 바로 이 DOI다. 환경문제와 관련 

한 DOI의 주요 임무를 요약해 보면 다음과 같다. 첫째， 미국정부가 소유하고 

있는 광대한 토지를 보호하고 운영하는 일을 함으로써 환경보존의 측면에 중 

요한 역할을 맡고 있다1) 둘째， 많은 지하자원이 매장되어 있는 원주민 보호 

구역의 관리를 맡고 있을 뿐 아니라， 노천 채광(surface mining)에 대한 규제 

를 통해 환경보존에 기여하고 있다. 마지막으로는 습지 보호， 야생동식물 보 

호， 멸종위기 동식물 보호업무를 통해 환경보존에 기여하는 것도 이 기관의 

주요 임무 중 하나로 들 수 있다. 

DOI는 그 본질상 적극적으로 자원을 개발해야 한다고 주장하는 측과 그보 

다는 환경보호가 더욱 중시되어야 한다고 주장하는 측이 맞붙어 싸우는 전장 

이 될 수밖에 없다. 이 기관의 주요한 임무가 ‘개발과 보존 사이의 적절한 균 

형’을 이루는 데 있다고 말하지만， 실제로 이와 같은 균형을 달성하는 것이 말 

처럼 쉬운 일은 아니다. 더군다나 이 기관은 환경보호론자뿐 아니라 목재산업， 

광산업， 목축업 등 다양한 산업의 요구를 적극적으로 수용해야 할 입장에 있 

기 때문에 문제가 한층 더 복잡해진다. 

m. 며쭉 환명정책에 껴본꾸~ 

1. 대기오염방지정책 

1) 정책의 기본골격 

미국의 대기오염방지정책은 1970년에 제정되고， 1977년과 1댔0년 두 차례에 

걸쳐 개정된 CleBl1 Air Act(이하 CAA)에 의해 그 기본골격이 만들어져 있다. 

이 법률은 대기오염문제와 관련해 연방정부 차원에서 ‘가장 복잡하고 기술적으 

1) 현재 미국정부가 소유하고 있는 토지의 면적은 6억 에이커가 념는 수준인데， 이는 미국 

전 국토의 29%에 해당하는 크기다. 이 정부소유 토지는 국립공원， 국유렴 등으로 지정되 

어 그 사용이 제한되어 있는 경우가 대부분이다. 
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로 정밀한’ 규제를 실시할 수 있게 만든 법률이라는 평가를 받고 었다. 대기오 

염이라는 문제의 본질상 그와 같이 복잡하고 정밀한 규제가 불가피한 측면이 

있다고 말할 수 있다. 이 법률은 일단 연방정부가 전국적으로 적용될 대기질 

(머r-quality)의 기준을 설정한 다음， 주정부가 이 지침에 따라 구체적인 대기오 

염방지 프로그램을 수행하게끔 규정하고 있다. 

연방정부가 설정한 대기질의 기준을 Nationa1 Ambient Air-Quality Standards 

(이하 NMQS)라고 부르는데， 사람의 건강이나 주변 환경에 해를 주지 않는 한에 

서의 각종 오염물질 최대 방출량을 알아내 설정된 기준이라고 말할 수 있다. 

NMQS 설정의 대상이 되는 주요 오염물질로는 일산화탄소(CO) ， 이산화질소 

(NO:?), 오존， 납， 부유분진， 아황산가스(S02) 여섯 가지를 꼽을 수 있다. EPA는 이 

들을 기준오염물질(cri없i.a pollutant)라고 불러 특별한 관섭의 대상으로 삼고 있 

다. 구체적으로 말해 NMQS는 다음과 같은 두 단계로 구성되어 있다. 

첫 번째 단계는 Primary Standards로서 노약자 같은 취 약계층의 건강이 충 

분히 보호될 수 있을 정도의 오염수준을 염두에 두고 결정된다. 원래는 대기질 

규제대상이 되는 전국의 모든 지역이 1982년까지 이 기준을 충족하도록 요구되 

었으나， 이 목표외 실현이 지극히 힘든 것으로 판명되어 그 뒤 몇 번이나 그 시 

한이 연기되었다. 아직까지도 이 기준의 완전한 충족이 이루어지지 못한 상태로 

남아 있는 것을 보면 이것이 매우 엄격하게 설정된 기준임을 눈치첼 수 었다. 

두 번째 단계는 Secondary Standards로서 視界를 확보하고 빌딩이나 농작 

물에 해로운 영향을 미치지 않게끔 만드는 것을 목표로 하여 설정된 기준이 

다. 다시 말해 앞에서 본 prirn많y S얹ndards가 사람의 건강을 보호하는 것에 

주안점을 두어 설정된 기준임에 비해， 이 Secondary Standards는 환경오염이 

가져오는 재산상의 피해를 막는 데 주안점을 두고 설정된 기준이기 때문에 상 

대 적 으로 덜 엄 격 한 성 격 을 갖고 있다. 그리 고 이 Secondary Standards의 경 

우에는 기준의 충족을 어느 시점까지 꼭 달성해야 한다는 시한여 정해져 있지 

않다. 각 오염물질에 적용되는 기준의 종류， 그리고 기준의 구체적인 내용은 

<표 3.1>에 정리된 바와 같다. 
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〈표 3. 1> 전국대기질기훈(National Ambient Air Quality Standards)의 내역 

오염물질 기 ; :zr 치 기준의 종류 

Carbon Monoxide(CO) 
8시간평균 9ppm lOmg/m3 pnmary 

1시간평균 35ppm 뼈ng/m3 pnmary 

Nítrogen Dio피de(NOz) O.053ppm l00,ug/m3 primary, secondary 

Owne(03) 0.12 ppm 잃5/1g/m3 prim따y， secondary 

Lead(Pb) 1.5,ug/m3 prim밍y， secondary 

P않ticulate(PM-IO) 
연간평균 50,ug/m3 prim없y， secondary 
24시간평균 150,ug/m3 primary, secondary 
연간평균 O.03ppm 8O,ug/m3 pnmary 

S띠fur Dioxide(SOz) 24시간평균 O.l4ppm 않ì5，ug/m3 pnmary 
3시간평균 O.5Oppm 1 ，300，μg/m3 secon없ry 

자료 출처 : W, Rosenbaum, Environmen따~l Politics and Policy, Washington, nc. 
Congressiona1 Qu따terly Inc" 1998 

EPA가 대기오염 방지를 위해 설정해 놓고 있는 기준으로 NAAQS 이외에도 

New Source Perfonnance Standards( 이 하 NSPS)와 Mobile Source Emission 

Standards{이하 때SES)가 있다@ 이 중 NSPS는 공장이나 발전소같이 고정된 원 

천(station없γ source)에서 나오는 요업물질을 규제하기 위해 마련된 기준인 반 

면， MSES는 자통차나 트럭처럼 움직이는 원천(mobile source)에서 나오는 오 

염물질을 규제하기 위해 마련된 기준이다. 대기오염을 일으키는 오염물질의 방 

출원이 고정된 원천과 움직이는 원천으로 대별되기 때문에 각각에 대한 별도의 

기준이 마련되어 있는 것이다， 

NSPS는 오염물질의 고정된 원천 중 특허 새로 지은 공장 같은 신규 오염 

방출원에 대한 규채를 위해 설정된 기준이다. 이 기준과 관련된 규채는 기업 

의 생산활동과 밀접한 관계를 갖고 있으므로 각 산업이 갖는 특성을 고려해 

별도의 기준을 마련해 놓고 있다. 또한 기준을 설정하기 전에 규제와 관련된 

비용이나 에너지 소요량이 얼마나 될지를 미려 예측해 기엽들의 생산활동에 

미치는 악영향을 최소화하도록 배려혀고 있다. 이 법률이 통과되기 전부터 활 

동하고 있던 기존의 공장들에 대해서는 오염물질 방출을 억제하는 데 사용될 
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기술에 대한 지침을 설정하고 이를 준수하도록 요구하고 있다. 

한편 때SES는 자동차와 트럭 같은 움적이는 원천에서 방출되는 오염물질 

의 한도를 설정하고 있는데， 짧은 기간 안에 탄화수소， 일산화탄소， 그리고 산 

화질소의 방출량을 1970년도의 실제 방출량의 10% 수준으로 떨어뜨린다는 목 

표하에 기준이 설정되어 있다‘ 애당초 01 거준이 설정될 때는 1970년대 중반 
까지 이 목표를 달성하도록 규정퇴어 있었으나 단기간에 그와 같이 야심적인 

목표를 달성하는 것이 거의 불가능에 가깝다는 사실이 밝혀지면서 그 시한이 

계속 연장되어 왔다. 

이상에서 설명한 바와 같이 대기오염 방지정책과 관련한 연방정부의 역할은 

대기의 질이나 오염물질 방출량과 관련한 기준을 설정해 정책의 기본틀을 설 

정하는 데 국한되고 있다. 구체적인 정책의 수행은 주정부의 몫이 되는데? 전 

국을 2477n의 大氣質規制地域(뼈r Quality Control Regions)으로 나누고 각 주 

정부가 자신의 관할하에 있는 규제지역(들)을 책임지게 만들고 있다. 이를 위 

한 실행계획왜 성격을 갖고 있는 것이 바로 State Implem앉ltation Plan(이하 

SIP)이며， 각 주정부가 만든 SIP는 EPA의 승인을 받도록 요구하고 있다. 

앞에서 말한 2477ß의 대기질규제지역은 각각의 피규채때상 오염물질에 관한 기준 

을 충족시켰느냐에 따라 ‘달성’(a없inment)지역과 ‘벼달성’(no빠tainment)지역으로 

구분된다. 주정부는 비달성지역 안에 있는 기존기엽에 대해 사용가능한 (최선의) 요 

염방지기술을 채택하도록 명령하게 된다. 또한 비달성지역 안에서 새로이 공장을 젓 

거나 기존 공장을 확장하려는 기업은 미국 내 다른 지역억 비슷한 공장에서 방출되 

는 최소한의 오염물질만을 방출할 수 있도록 적절한 오염방지시설을 갖추어야 한 

다，2) 바로 이와 같은 것이 SIP하에서 주정부가 벌이는 대기오염 방지정책의 좋 

은 예라고 말할 수 있다. 

2) 주정부가 이와 같은 오염방지시설의 설치를 명령할 때는 이에 얼마만큼의 비용이 드는 
지를 고려에 넣지 않는다. 다시 말해 필요하다고 판단될 경우에는 비용과 관계없이 특 

정한 오염방지시설의 설치를 명령할 수 있는 것이다. 
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2) 정책외 성과 

미국의 거의 모든 대도시들이 심각한 대기오염의 문제를 안고 있지만， 그 중 

에서도 특히 문제가 심한 것은 로스앤젤레스 주변지역이다. 항상 강한 햇빛이 

내리찍는 데다 동쪽으로 높은 산맥이 걸쳐 있어 수많은 자동차들이 내뿜는 매연 

이 고스란히 스모그(smog)로 바뀌기 때문이다. 이 도시에서는 평균적으로 일년 

중 100일에 가까운 기깐 동안 대기질에 관한 환경기준이 충족되지 못하는 것으 

로 알려져 있다. 이보다는 멀하지만 뉴욕의 대기오염 문제 역시 상당히 심각한 

수준에 있다. 뉴욕의 경우에는 일년 중 대기질에 관한 환경기준이 충족되지 못 

하는 날이 60일 정도라고 한다. 그밖에도 시카고， 필라델피아， 덴버 등 다른 여 

러 대도시에서도 대기오염 문제는 아직 완전히 해결되지 못한 상태로 남아 있 

다. 전국적으로 볼 때 인구의 1/4이 넘는 6천 2백만 명에 달하는 사람들이 건강에 

위험스러울 만큼 대기오염이 심한 지역에 살고 있다는 통계가 나와 있을 정도다. 

그러나 이와 같은 상황도 본격적인 환경보존정책이 시행되기 시작한 1970년 

대 초반에 비하면 상당히 개선된 것이다.<표 3. 2>에서 볼 수 있듯， 1970년 

에서 95년에 이르는 기간 동안 앞에서 말한 여섯 가지 기준오염물질 모두에서 

괄목할만한 성과가 나타났다. 예컨대 납의 경우에는 유연휘발유의 판매금지 

조처에 힘입어 거의 완전히 제거되는 성과를 거두었으며， 부유분진의 농도는 

80%나 감소되는 성과를 거두었다. 뿐만 아니라 다른 기준오염물질의 경우에 

〈표 3. 2> 1987-1996년 사이의 대기오염도 변화비율 

오염물질 변화비율(%) 

Carbon Monoxide( CO) -37 
Lead (Pb) -75 

Nitrogen Dioxide(NÜz) -10 
Owne (Ü:J) -15 

Particulate (PM- lO) -25 
Sulfur Dioxide (S02) -37 

자료출처 : W. Rosenbaum, Environmen떼 Politics and Policy, Wasrungton, D.c. 
Congressional Quarterly Inc., 1998. 
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도 개선의 징후가 매우 뚜렷하게 나타나 있다. 대기질의 개선은 그 이전의 규 

제가 서서히 효과를 발휘하기 시작한 1980년대 중반부터 현저하게 나타나기 

시작했다. 

그런데 이와 같은 오염물질 감소에 관한 통계수치는 실제로 거둔 정책의 

효과를 과소평가해 보여줄 가능성이 크다. 왜냐하면 대기오염 방지정책이 실 

시되지 못하고 방치상태에 놓여졌다면 오염물질의 양은 종전보다 훨씬 더 커 

졌을 것이 분명하기 때문이다. 이 기간 동안 미국의 인구는 70%가 증가했고 

자동차의 수는 116%나 증가했다. 뿐만 아니라 한 사람이 평균적으로 운전하 

는 거리는 세 배나 증가했고 산업생산량은 두 배로 늘어났던 것이다. 이와 같 

은 주변 여건의 변화는 대기오염을 일으키는 물질이 종전에 비해 엄청나게 늘 

어나게 만드는 요인이 되었을 것임에 틀림없다. 이와 같은 오염물질 방출량의 

자연증가 추세에도 불구하고 앞에서 말한 바와 같은 성과를 거두었다는 것은 

사실 대단한 성과라고 말할 수 있다. 

EPA의 추산에 따르면 그 동안 대기의 질의 개선시키기 위해 지출한 비용 

의 규모는 평균적으로 연간 2백억 달러 규모라고 한다. 그러나 대기의 질이 

개선되어 주민틀이 얻게 된 편익을 화폐가치로 환산하면 무려 4천억 달러에 

이른다고 한다. 물론 이 추정치는 매우 부정확한 것임에 틀림없고， 또한 EPA 

가 스스로의 활동을 정당화시키기 위해 부풀린 측면도 강하게 있는 것 또한 

사실이다. 그러나 그 동안의 노력에 의해 대기오염의 문제가 상당히 완화되었 

고 이로 인한 혜택의 규모가 상당히 컸던 것만은 분명하다고 말할 수 있다. 

2. 수질오염 방지정책 

1) 정책의 71볼골격 

현재 연방정부의 수질오염 방지정책에 가장 중요한 법률적 뒷받침을 제공하 

고 있는 것은 Feder벼 Water Pollution Control Act Amendments(이하 

FWPCAA)다. 이 법률은 1948년에 제정된 Water Pol1ution Control Act를 1972 
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년에 대폭 개정한 것으로서， 기존 법률의 내용을 획기적으로 수정해 새로운 규 

제의 골격을 확립하게 되었다. 바로 이 법률에 의해 현재 연방정부가 수행하고 

있는 수질오염 방지정책의 기본틀이 짜여져 있다고 말할 수 있다. 이 법률은 다 

시 1987년의 개 정 을 거 쳐 Water Qua1ity Act라는 이 름으로 바뀌 게 되 었다. 

FWPCAA는 수질보존의 측면에서 다음과 같은 두 가지 기본목표를 설정해 

놓고 있다. 하나는 1985년까지 전국의 항해가능한 수로에서 오염물질 방출을 

전면적으로 금지시킨다는 것이다. 그리고 다른 하나는 일종의 중간목표로서 

1983년 7월 1일까지 어족자원과 야생동물의 안전을 보장하고 리크리에이션 활 

동에 지장을 주지 않을 정도의 수질을 달성한다는 목표다. 이와 같은 목표는 

당시의 상황으로 볼 때 너무 욕심을 부렸다는 느낌을 줄 정도로 야심적인 것 

으로， 엄청나게 빠른 오염방지기술의 혁신이 전제되지 않고는 도저히 달성이 

불가능한 목표였다. 사실 이 법률의 열렬한 지지자들조차도 이 목표가 쉽게 

달성될 수 없음을 처음부터 알고 있었다. 그러나 이들은 눈부신 기술혁신의 

시대에얘 그와 같은 오염방지기술의 획기적인 발전이 불가능하리란 법도 없다 

는 믿음을 가졌다. 다른 한편에는 기술혁신을 재촉하는 하나의 압력으로 작용 

하게끔 만들려는 의도에서 일부러 목표를 올려 잡은 측면도 있었다. 

이 법률은 주로 기존의 오염물질 방출자에 대한 규제에 초점을 맞추고 있다. 

구체적으로 말해 이 법률은 항해가능한 수로에 오염물질을 직접 방출하는 경제 

주체에게 다음과 같은 두 가지 기준의 충족을 요구하고 있다. 하나는 수질과 관 

련된 기준이며， 다른 히-나는 오염물질의 방출량에 관한 기준이다，3) 수질에 관한 

기준은 주정부가 EPA의 지침에 기초해 결정하게 되는데， 오염물질이 방출되는 

장소의 용도에 따라 각기 다른 기준을 설정하고 있다. 다시 말해 오염물질이 방 

출되는 장소가 리크리에이션 용도로 사용되느냐， 아니면 낚시， 보트놀이1 하수처 

리， 관깨 등 어떤 용도로 사용되느냐에 따라 각각 다른 기준을 적용한다는 뜻이 

다. 오염물질 방출량에 대한 기준은 EPA에 의해 결정되는데， 이는 오염물질방 

출자가 방출량을 억제하기 위해 사용할 수 있는 기술을 감안해 결정된다. 

3) 오염물질 방출자는 이 두 가지 기준 중 더욱 엄격한 쪽으로 충족시키도록 요구된다. 
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FWPCAA는 간접적인 오염물질 방출행위도 수질오염에 상당히 중요한 역 

할을 한다고 인식하고 이에 대해서도 별도의 규제조치를 마련해 놓고 있다. 

간접적인 오염물질 방출행위란 산업체가 생산과정에서 나오는 오염물질을 하 

수도로 방출하는 것을 뜻한다. 이렇게 방출된 오염물질이 하수처리시설에서 

완벽하게 처리되지 못하고 수로로 흘러 들어가게 됨으로써 수질오염의 문제를 

일으키게 된다 이 볍률은 EPA로 하여금 ‘處理ÍIJ 펀深基準’(pre-treatment 

standards)을 설정해 하수도로 흘러드는 오염물질의 양을 통제하도록 요구하 

고 있다. 이 기준을 설정해 놓는 이유는 오염물질의 간접적 방출자로 하여금 

스스로 정화작업을 한 다음 방출하도록 만들려 하는 데 있다. 

수질오염 방지정책의 경우에도 앞서 본 대기오염 방지정책과 마찬가지로 

주정부가 실질적인 정책 수행의 역할을 맡고 있다. 다시 말해 연방정부의 

EPA는 기본적인 지침만 설정하고 구체적인 정책의 수행은 주정부의 책임하 

에 두는 기본구도하에서 수질오염 방지정책이 수행되고 있는 것이다. 그런데 

수질오염 방지정책의 측면에서 주정부가 갖는 권한은 대기오염 방지정책의 측 

면에서의 그것보다 더 크다고 말할 수 있다. 예를 들어 주정부가 어떤 하천이 

나 호수의 용도를 지정할 권한올 갖도록 허용한 것음 그 근거로 플 수 있는 

데， 대기오염 방지정책의 경우에는 주정부가 이에 상응하는 정도의 권한을 갖 

지 못하고 있다. 

애당초 환경관련단체는 주정부에 그와 같은 권한을 허용하는 데 반대하는 

입장을 취했다. 왜냐하면 주정부는 자신의 관할구역 안에서 활동하고 있는 기 

업의 압력에 취약할 수밖에 없어 =r.들에게 유리한 방향으로 하천이나 호수의 

용도를 지정할 가능성이 높기 때문이다. 앞에서 설명한 것처럼 하천이나 호수 

가 어떤 용도로 지정되어 있느냐에 따라 각기 다른 수질기준이 적용되기 때문 

에 기업들은 많은 오염물질이 방출되어도 무방하게끔 용도를 지정하라는 압력 

을 가하게 된다. 이들은 EPA의 지역사무소가 용도를 지정하는 일을 담당하는 

것보다 주정부가 그 일을 담당하는 것이 자신에게 유리하다는 판단하에 입법 

과정에서부터 활발한 로비활동을 별였다. FWPCAA가 주정부에 그와 같은 권 

한을 부여한 데는 이와 같은 로비활동이 커다란 역할을 한 것아 사실이다. 
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뿐만 아니라 대부분의 주정부가 오염물질 방출자에게 요구되는 방출허가서 

를 발급하는 권한까깨 갖고 있어 수질오염 방지정책의 수행에 상당한 영향력 

을 행사하고 있다. 이와 같이 주정부가 수질오염 방지정책의 측면에서 비교적 

큰 권한을 갖는 기본구도로 인해 정책의 유효성에 심각한 문제가 발생했다는 

지적을 하는 사람들이 있다. 실채로 많은 오염물질 방출자들이 적발되지도 않고 

처벌되지도 않는 상황이 상당 기간 지속된 것이 사실이다. Gene때 Accounting 

O짧ce가 수행한 조사결과에 따르면， 1990년대 중반 전국의 주요한 수질오염물질 

방출자 중 거의 1/6이 주기적으로 기준을 위반하고 있었다고 한다 4) 

수질오염 방지정책과 관련해 주정부가 주도권을 갖는 구도는 정책의 일관성 

이란 측변에서도 심각한 문제를 야기하고 있다. 똑같은 오염물질에 대해서도 

주마다 다른 기준을 적용하는 현실이 혼란의 원인이 될 뿐 아니라 공평성의 

문제를 야기하기도 한다. 예컨대 어떤 주는 다른 주보다 상대적으로 더 관대 

한 오염물질 방출기준을 설정함으로써 기업들을 자신의 주로 유치해 오려고 

노력하는 경우를 종종 볼 수 있다. 엄격한 환경기준을 적용하고 있는 다른 

주의 입장에서 보면 이와 같은 정책은 불공정한 경쟁행위의 하나로 인식될 

수 있다. 

현행 수질요염 방지정책의 또 다른 문제점으로 지적되는 것은 기술적 측면 

에 주안점을 두어 설정된 기준 때분에 EPA의 재량폭이 엄청나게 크다는 사실 

이다. FWPCAA가 제정될 때인 1972년 현재 미국 전역에는 2만 여 개의 산업 

체가 2천 5백여 개의 하수처리시설에 오염물질을 방출하고 있었다. FWPCAA 

는 EPA가 이 산업체들을 몇 개의 집단으로 분류하고 각 집단에 대해 적절한 

사전처리 기준을 설정하도록 요구하고 있다. 그 결과 이들을 수백 개나 되는 

오염물질 방출자 집단으로 분류하고 각 집단에 별도로 적절한 기준을 설정해야 

하게 되었다. 이 일이 엄청나게 어려운 일인 것도 문제려니와， 오염방지기술의 

진척상황도 감안해 기준을 설정해야 하기 때문에 상당한 정도의 자의성이 끼어 

드는 것을 막을 수 없다는 것도 큰 문제가 된다. 

4) 그런데 EPA가 추산한 바에 따르면 실제의 위반자 수는 그것의 거의 두 배 수준이었다 
고한다. 
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2) 지하수 오염문제 

현재 연방정부 차원에서 地下水를 관리하는 종협적 프로그램은 존재하지 

않고 있으나， 뼈개의 상이한 연방프로그랩이 지하수의 관려와 연관을 맺고 있 

다. 이 프로그램의 대부분이 EPA의 책임하에 있음은 두말할 나위도 없다. 그 

러나 다른 많은 기관들도 지하수 관련업무를 맡고 있어 엄무와 중복이라든가 

일관성의 결얘 같은 문제들이 자주 노출되고 있다. 지하수 관리업무와 관련을 

맺고 있는 법률로는 F￦PCAA 이외에도 1972년에 제정된 Marine 륨otection， 

Research and Sanctuaries Act, 19741년에 제 정 된 Safe Drinking Water Act 

(이하 SDWA) , 1976년에 제정된 묘esource Conservation and Recovery Act, 

그리고 1980년에 제정된 Superfund법 등이 있다，5) 

전통적으로 미국에서 지하수 관랴엽무는 주정부가 주요한 책임을 지는 것 

으로 되어 있었다. 지하수 관리업무와 관련한 주정부의 강한 영향력은 법률에 

의거해 획득된 측면도 있지만 한편으로는 주정부 자신의 능동적인 노력에 힘 

입은 것이었기도 했다， 현재 41개나 되는 주가 독자적인 지하수 수질기준을 

갖고 있을 정도로 주정부의 능동적인 역할이 두드러지고 있다. 뿐만 아니라 

거의 모든 주정부가 SDWA에서 규정된 散用水 水質基準을 집행하는 책임을 

맡고 있다. 

지하수 오엠을 일으키는 물질은 수없이 많은 것으로 알려져 있다. 현재 주 

정부들이 규제대상으로 삼고 있는 물질만 보더라도 35가지의 무기물질， 39가 

지의 휘발성유기물질， 125가지의 비휘말성유기물질， 56가지왜 살충제가 포함되 

어 있다. 그렇지만 이것들은 현재 미국에서 사용되고 있는 지하수에서 발견되 

는 오염물질들의 극히 일부분에 지나지 않는다， 이 물질들은 매우 다양한 원 

천에서 나오고 있기 때문에 이들을 효과적으로 통제하는 것은 무척 어려운 일 

이다. 많은 주들이 이들에 관한 규제 프로그램을 운영하고 있지만 실제로 얼 

마나 효과적으로 운영되고 있는지는 판단하기 어려운 문제다. 

지하수 보존업무를 맡고 있는 연방정부와 주정부의 기관들이 주요한 관심 

5) Safe Drinking Water Act는 1986년에 개정되었으며， Superfund볍은 1984년에 개정되었다 
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획 대상으로 삼아옹 오염물질은 영양물질(nutrients) ， 살충제， 그리고 지하매립 

저장탱크 漫出水Oeaking lll1derground storage tanks; LUSTs) 세 가지였다. 

질산염 (nitrate) 갇은 영양물질은 농사를 짓거나 가축을 기르는 과정에서 주로 

나오고 있는데， 지하수에서 가장 자주 발견되는 물질이다. 농엽지역 주변의 지 

하수에서는 소량이라도 으례 이 물질이 검출되고 있으며， 가정에서 쓰는 생물 

의 거의 12%에 달하는 부분이 연방기준을 초과히-는 오염도를 보이고 있는 것 

으로 알려져 있다. 

근래에 와서 영양물질에 비해 상대적으로 더욱 심각한 문제로 등장하고 있는 

것이 바로 살충제와 LUSτs다. 미국 전역의 지하수에서 무려 143가지나 되는 살 

충제 성분이 검출될 정도로 살충제 오염은 심각한 문제를 일으키고 있다. 살충 

제 오염이 더욱 문제되는 것은 비농업지역인데， 특히 골프장 주변， 주거지역， 벌 

목지역 주변의 오염이 섬한 것으로 나타나 있다. 살충제 규제와 관련해 어려운 

문제가 되고 있는 것은 이것이 시람의 건강에 미치는 영향이 정확하게 알려져 있 

지 않다는 점이다 따라서 지하수에 섞여 있는 살충제의 최대오염수준을 뜻하는 

m짧num con않minant level (MCL)을 결정하기가 무척 어려운 경우가 많다. 이에 

따라 MCL이 설정되어 있지 않은 살충제의 종류가 무척 많을뿐더러 설사 결정되 

어 있다 하더라도 부정확한 정보의 기초 위에서 결정된 경우가 대부분이다. 

LU、STs의 경우에는 틈이 생겨 새고 있는 저장탱크가 속속 밝혀지면서 매우 

심각한 문제로 등장하고 있다. 미국 전역에는 주로 연료 저장용으로 쓰이는 6 

백 여만 개왜 재장탱크기- 지하에 묻혀 있다. 이 중 1백 7십만 개가 규제의 대 

상이 되고 있으며， 최소한 3십만 개의 저장탱크가 새고 있는 것으로 드러나 

있다. 대부분의 저장탱크는 부식되기 쉬운 금속으로 만들어져 있는 데다가， 사 

용되지 않고 방치된 저장탱크가 많아 관려에 어려움이 크다. 최근에도 문제가 

있는 저장탱크가 전국 각지에서 속속 발견되고 있을 정도다. 

미국의 경우 식수의 80%를 지하수에 의존하기 때문에 지하수 오염이 갖는 의 

미가 더욱 크다. lCJ77년에 EPA는 SDWA에 의거해 식수에 포함되어 었는 오염 

물질의 최대 허용치를 규정한 National 륨1ill없γ Drinking Water Standards를 

설정했다. 이 기준은 미생물 오염물질， 혼탁도， 화학물질의 허용치를 규정하고 
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있는데， 규제의 대상이 되는 물질의 수는 거의 1백 가지 정도에 이르고 있다. 이 

렇게 기준치가 설정되면 각 주정부의 책임하에 구체적인 규제가 실시되는데， 전 

국적으로 7만 9천여 개의 상수도시스템이 관리의 대상이 되고 있다. 그러나 많 

은 주정부가 재정과 인력， 기술상의 제약 때문에 SDWA가 설정한 최소한의 기 

준이 충족되도록 만들지 못하고 있는 것으로 드러나 있다. 

3) 정책의 섬파 

비교적 눈에 띄는 성과를 거둔 대기오염 방지정책의 경우와 대조적으로， 수 

질오염 방지정책은 별로 큰 성과를 거두지 못하고 답보상태에 머물러 있다. 

EPA의 자체조사 결과에 따르면， 본격적인 정책이 사행되어 옹 지난 2, 30년의 

기간 통안 미국의 평균적인 수질은 답보상태 아니면 아주 미미한 정도의 개선 

에 그치고 말았다고 한다.<그림 3. 2>에서 보는 것처렴 아직도 상당히 많은 

하천， 호수， 하구가 각종 오염물질로 몽살을 앓고 있는 현실이 지속되고 있다. 

강 소
­

-
호
 

하구 

/ 로 표시한 부분이 손상되었음을 의미 

〈그림 3.2> 조사대상이 된 강， 호수， 하구 중 손상된 것으로 판명된 부분의 닙|중 

자료 : W. Rosenbaum, Environmen따1 Politics α1d Policy, Washington, D.c.: 
Congressional Quarterly Inc., 1998. 
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그 동안 인구와 산업활동이 매우 큰 규모로 커졌기 때문에 수질오염을 일으키는 

물질의 방출량도 크게 늘었을 것이라는 사실을 생각해 보면 이만한 성과도 그리 사 

소한 것이 아니라고 평가할 수 있을지 모른다. 그러나 EPA의 조사는 오직 6가지의 

오염물질에 국한되어 있고 새로이 문제가 되고 있는 중금속이나 합성수지 등은 조 

사대상에 포함시키지 않았다는 한계를 갖고 있다. 뿐만 아니라 심각한 오염문제를 

안고 있는 1만여 개의 호수를 조사대상에서 제외시키고 있기 때문에 실제의 수질오 

염 문제는 이보다 훨씬 더 심각한 수준일 가능성이 높다. 

19잃년 EPA가 미국의 수질에 관해 작성한 보고서에 따르면 전국의 하천， 호 

수， 하구 중 40%에 이르는 곳이 수영이나 낚시 같은 용도로도 부적합할 정도 

로 오염되어 있다고 한다. 이처럼 수질오염 문제의 해결이 지지부진한 상태에 

머물러 있는 것은 대부분의 오염물질이 소위 非點펀梁源(non-point sources)에 

서 방출되고 있는 데 큰 이유가 있다. 이와 같은 비점오염원에서 나온 오염물 

질， 즉 비점오염물질은 적절한 통제가 특히 어렵다. 비점오염물질이란 농사를 

지을 때 뿌린 비료， 농약이나 도시 주민들이 버린 생활하수처럼 어떤 특정한 

장소에서 나오지 않고 여러 군데서 산발적으로 나온 오염물질이기 때문에 이를 

효과적으로 통제한다는 것은 매우 어려운 일이다. 

3. 폐기물과 유독물질정책 

1) 정책의 기본골격 

1970년대 중반에 EPA가 조사한 결과에 따트면， 미국 전역에 퍼져 있는 3만 

2천에서 5만 개에 이르는 유독물질 폐기장 중 약 1천 2백 개에서 2천 개에 이 

르는 장소가 매우 심각한 위험을 안고 있었다고 한다. 사태의 심각성을 인식 

한 의회는 19761년 Resource Conservation and Recovery Act(이하 RCRA)를 

제정해 이 문제에 대한 본격적인 대응의 준비를 갖췄다.6) 이 법률의 제정과 

6) 이 법률은 1980년과 1984년 두 차례에 걸쳐 개정이 되었다. 
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더불어 전통적으로 지방정부의 소관으로 인정되어 왔던 쓰레기 처리문제에 연방 

정부가 개입하는 계기가 마련되었다. 이와 같은 변화는 연방정부의 역할이 점차 

증대되는 추세에 있었던 당시의 사회분위기 때문인 측면도 있었지만， 좀더 중요 

한 이유는 지방정부가 그 일을 제대로 처리하지 못하고 있다는 인식이 높아졌다 

는 데서 찾을수 있다. 

묘CRA는 고형 쓰레기， 슬러지， 액체， 가스 등 모든 유해 폐기물을 주요 규 

제대상으로 삼고 있다. 이 법률은 소위 ‘rnarrifest systern’이 란 체제를 통해 유 

해 폐기물의 발생단계부터 최종처리 단계에 이르기까지 전 과정을 규제하도록 

요구하는 특징을 갖고 있다. 즉 어떤 기엽이 유해 폐기물을 발생시키면 얼마 

나 많은 양을 발생시켰는지 등록하게 만들고， 이것이 최종적으로 처리될 때까 

지 일일이 감시하도록 요구하고 있는 것이다. 

이 법률은 지방정부가 쓰레기 처리에 관한 포괄적인 프로그램을 마련하 

는 과정에서 연방정부가 각종 형태의 도움을 주도록 규정하고 있다. 뿐만 

아니라 연방정부가 다음과 같은 역할을 직접적으로 수행하도록 요구하고 

있다. 우선 EPA는 쓰레기 처리장이 충족시켜야 할 최소한의 안전기준을 설 

정하고， 이 기준을 충족시키지 못하는 곳의 명단을 작성해 공표해야 한다. 

또한 EPA는 무엇이 유해한 폐기물질인지 밝혀내고 각 유해 폐기물질의 특 

성을 조사해 사람들에게 알려 주어야 한다. 나아가 이 법률은 EPA로 하여 

금 유해 폐기물질 처리 허가서 (permit)를 발행하는 업무를 맡도록 하고 있 

다. 유해 폐기물질을 만들어내는 개인이나 기업은 이 허가서를 얻어야만 그 

것을 처리할 수 있게 된다. 이처럼 쓰레기 처리의 문제와 관련한 연방정부 

의 직접적인 역할은 환경정책의 다른 부문보다 상대적으로 더 크다는 것을 

발견할 수 있다. 

1970년대 말에 터져 나온 소위 ‘러브운하(Love Canal)사건’을 계기로 유독 

폐기물의 문제에 대한 사람들의 관심은 한층 더 커지게 되었다. 뉴욕주 나이 

아가라 폭포 근처 러브운하 주변에 사는 사람들이 원언을 알 수 없는 질병에 

걸리는 사례가 잦다는 사실이 밝혀지면서 이 사건이 문제화되기 시작했다. 정 

부가 그 원인을 조사해 본 결과 그 부근에서 조엽하고 있던 Ho아(er Chemical 
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이란 회사가 1942년부터 1953년에 걸친 기간 동안 러브운하에 2만톤에 달하는 

화학 폐기물질을 매립환 것야 문제의 발단이었다는 것이 드러났다，7) 그와 같 

은 매립행위가 이루어지고 있던 40， 50년대에는 적절한 안전조치를 취하고 폐 

기물을 매립하게 만드는 법규정이 없었기 때문에 Hooker Chemical은 운하에 

유독 폐기물을 그대로 쏟아 부을 수 있었던 것이다. 

이 사건에 접한 당시의 대통령 카터와 의회 지도자들은 화학산업의 막강 

한 힘에 대항해 이 문제를 해결하기 위해서는 연방정부 차원의 대웅이 필 

요하다는 데 의견을 같이 했다. 또한 폐기물을 처리하는 데 드는 비용을 정 

부가 모두 부담하는 것은 바람직하지 않으며 문제의 원인을 제공한 산업계 

가 일부를 부담하게 만들어야 한다는 데도 의견의 일치를 보았다. 이렇게 

해서 만들어진 것이 앞으로 폐기물 처리에 들게 될 비용에 충당할 용도로 

적 립 된 기 금을 뜻하는 수퍼 펀드(Supenund)다，8) 이 기 금은 출범 당시 12억 

달러의 규모로 시작했으며 ‘수퍼펀드법’으로 알려져 있는 Comprehensive 

Emergency Response, Compensation, and Liability Act( 이 하 CERCLA)의 

법률적 뒷받침을 받고 있었다. 

유해 폐기불질 때문애 문제가 발생했을 경우 EPA는 우선 그것으로 인해 

발생한 피해를 산정하고 몇 개의 기엽을 선정해 이것의 처리에 드는 비용을 

부담하제 만든다. 비용을 우선 부담한 기엽은 예전에 그 장소에 폐기물질을 

내다 벼련 다른 기업들을 찾아 그 비용의 일부를 회수한다. 이때 민간기업이 

처려에 드는 비용을 부담할 수 없는 사정이 있을 때 바로 이 수퍼펀드에서 일 

단 바용을 지출해 즉각적인 폐기물 처리가 가능하게 만든다는 데 이 기금 조 

성의 목적이 있다. 이렇게 기금에서 일단 필요한 경비를 지출한 후 누구에게 

책임이 있는지를 밝혀내 그 비용을 부담하게 만드는 것이다. 

EPA는 전국적으로 수천 재의 문제가 되는 폐기장을 찾아냈고 그 중 몇백 

개는 사급한 대책을 요구하는 것으로 밝혀 냈지만 실제로 정화작업이 완벽 

하게 이루어진 사례는 별로 없는 실정이다. 민간기엽들이 이에 드는 비용이 

7) 그 당시 러브운하는 통행에 사용되지 않고 방치된 상태였다. 
8) 수퍼펀드라는 이름은 조성된 기금의 규모가 워닥 컸기 때문에 붙여진 것이다. 
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너무나 큰 것을 인식하고 아예 EPA와 법정투쟁을 벌이는 쪽을 선택했기 때 

문이다.9) 뿐만 아니라 CE묘CLA가 지향하는 목표가 무엇인지 분명하지 않 

다는 사실도 정책의 유효성을 제약하는 요인으로 작용했다.10) 다시 말해 어 

느 정도로 깨끗하게 처리해야 하는지가 분명하지 않다는 사실이 정책 수행 

과정에서 상당한 혼란을 가져왔던 것이다. 

일반적으로 역사가 오래된 도서 주변에서는 유독 화학물질에 오염된 채로 

방치되어 있는 빈 건물과 대지들， 소위 ‘brownfields’라고 불리는 지역을 볼 수 

있다. 기업가들이 이런 지역에서 새로이 기업활동을 시작하는 것을 꺼리는 현 

실이 CERCLA의 규정과 관련이 있다는 점을 지적하는 사람들이 있다. 그들에 

따르면 CERCLA가 그 구역에 새로 들어온 기업에게 폐기물의 처리 책임을 

부과하고 있껴 때문에 그와 같은 경향이 나타나고 있다는 것이다. 기 업가들은 

EPA가 만족할 만한 수준으로 복원할 수 있을지에도 자신이 없고 또한 그렇게 

하는 데 얼마나 많은 비용이 툴지도 모르기 때문에 아예 그런 지역으로 들어오 

기를 포기하게 된다고 한다. 그 결과 이런 문제를 안고 있는 도시들은 오염된 

땅과 실업을 감수할 수밖에 없는 처지에 빠지게 된다. CERCLA에 기초한 폐기 

물정책이 많은 논난을 불러일으킨 것은 바로 이와 같은 문제점 때문이었다. 

1985년 수퍼펀드의 유효기간이 만료되면서 유효기간을 연장하는 새로운 입법 

이 필요하게 되었고， 이에 따라 Superfund Amendments and Reauthorization 

Act(이하 SARA)가 제정되기에 이르렀다 SARA의 제정과 더불어 기금의 규모 

는 85억 달러 수준으로 증가하게 되었다. 석유류에 부과된 세금에서 27억 5천만 

달러， 화공회사에 부과된 세금에서 25억 달러， 화학재료에 부과된 세금에서 14억 

달러， 일반세입으로부터 나온 12억 5천만 달러， 그리고 폐기장을 사용한 기엽으 

로부터 거둔 6억 달러가 기금의 주요 원천이 되었다. SARA는 EPA로 하여금 3 

년 안에 2757TI의 폐기장을 긴급히 청소하고 5년의 기한을 주어 총 650개에 이르 

9) 그 결과 초기단계에 수퍼펀드에서 지출한 경비는 실제로 청소작업에 들인 부분보다 
변호사 요금으로 지급한 부분이 훨씬 더 크게 되었다 

10) 예컨대 이 법률의 목표가 유해 폐기물질로 얀한 피해를 일정 수준 이하로 줄이는 데 
있는지， 폐기장을 다른 산업입지만큼 깨끗하게 청화하는 데 있는지， 아니면 완벽히게 

깨끗이 정화해 놓는 데 있는지 분명하지 않은 측면이 있었다. 
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는 폐기장을 청소하도록 요구했다. 

이상에서 살펴본 것처럼 유해 폐기물질을 적절히 처리하는 것도 문제가 되 

지만， 인체에 해로운 화학물질 그 자체를 규제하는 것도 이에 못지 않은 중요 

한 문제가 된다. 이 푼제와 관련해서는 1976년에 제정되고 1986년에 개정된 

Toxic Substance Control Act(이하 TSCA)가 규제의 기본틀을 제공하고 있 

다. 이 법률은 모든 화학물질의 개발， 제조， 유통과정에 대한 적절한 규제를 

통해 인체와 주변 환경에 미치는 나쁜 영향을 최소화한다는 목표를 추구하고 

있다. 이 법률이 요구하는 바에 따라 EPA는 각 화학물질이 인체와 주변 환경 

에 어떤 영향을 미치는지를 철저히 분석하고 그 분석결과에 따라 적절한 조처 

를 취해야 한다. 

현재 미국에서는 각종 용도로 7만 여 종의 화학물질이 사용되고 있으며， 해 

마다 5백 종에서 1천 종에 이르는 새로운 화학물질이 만들어지고 있는 실정이 

다. 시중에서 유통되고 있는 화학물질 중 98%는 비교적 안전한 반면， 나머지 

2%는 인체나 주변 환경에 상당한 문제를 일으킬 수 있다고 알려져 있어 상당 

한 주의를 요하고 있다. 그런데 화학물질의 유해성을 정확하게 판정하는 것은 

무척 어려운 일이기 때문에 화학물질의 적정한 관리가 특히 어려운 문제일 수 

밖에 없다. 특히 화학물질에 의한 장기적 효과를 측정하는 데는 많은 시간과 

비용이 들 뿐 아니라 유해 여부의 정확한 판정도 힘들다. 그럼에도 불구하고 

TSCA는 모든 새로운 화학물질이 시판되기 이전에 그 유해성에 대한 검증과정 

을 거쳐야 한다고 규정해 놓음으로써 의욕만 너무 앞선 나머지 현실을 무시하 

고 있다는 지적을 받고 있다@ 

현재 미국에서는 發碼性을 가진 것으로 의심되고 있는 수많은 화학물질 가 

운데 극소수에 불과한 2천 종 미만의 화학물질만이 비교적 충분한 안전성의 

검증을 마친 상태다. 이들 중 8백여 종의 화학물질이 상당한 발암성을 갖고 

있는 것으로 드러났는데，<표 3. 3>은 그 중에서도 가장 문제가 되는 몇 가지 

의 명단을 보여주고 있다. 발암성을 가진 것으로 드러난 화학물질의 수는 점 

차 늘어가는 추세에 있으나， 각 화학물질이 어느 정도로 위험한지에 대해서는 

아직 정 확한 지 식 이 없는 상태다. 그 한 예로 National Cancer Institute는 미 
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〈표 3. 3> 발암성을 가진 화학물질 

화 학 물 질 발암부위 

Aflatoxins 간 

4-Aminobiphenyl 닙。l고 oL 

Arsenic Compounds 피부， 폐‘ 간 
Asbestos 폐 

Aramine 방광 

Benzene 조혈기관 

Benzidine BJ고 。L

Bis-ether 폐 

Cadmium 전립선， 폐 

Cαhlo야ramphenicol 조혈기관 

Chloromethyl ether 폐 

Cyclophophamide 방광 

Diethylstilbestrol 자궁 

Isopropy] Oil 코，후두 

Melphalan 조혈기관 

Mustard Gas 폐，후두 

2-Naphtyllamine 방광 

Oxymetholone 간 

Phenacetin 신장 

Phenytoin 립파선 

Vinyl Chloride 간‘뇌， 폐 
자료출처 : W. Rosenbaum, Environmen때 Politics and Policy, Washington, D.C. 

Congressional Quarterly Inc., 1998. 

국에서 매년 암으로 인해 죽는 사람 중 1%에서 3%에 이르는 사람들이 유해 

물질 때문에 암을 얻게 되었다고 발표한 바 있는데， 이 통계의 정확성을 둘러 

싸고 많은 논란이 일기도 했다. 

어떤 화학물질이 갖는 유해성에 대한 정확한 지식의 부족은 화학물질 규제에 

관여하고 있는 여러 정부기관 샤이의 갈등을 기-져오는 원인이 되기도 한다. 

현재 미국에는 화학물질의 규제와 관련해 TSCA를 위시한 24개의 연방법률과 

10개가 넘는 연방기관이 존재하고 있다. 이들은 각기 다른 화학물질의 규제에 

관여하고 있는데， 각 기관의 관할 하에 있는 화학물질의 유해성에 관한 의견의 
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불일치 때문에 일관된 행정을 펴기가 무척 어려운 여건이 조성되어 있다. 

여러 가지 화학물질 중 가장 큰 관심의 대상이 되는 것은 5만여 종이 넘는 

각종 살충제(pesticide)다. 1990년대 말 현재 미국에서는 해마다 12억 파운드의 

살충제가 생산되고 있으며， 그 속에는 약 6백여 가지의 유효성분들이 포함되어 

있다. 농사를 짓는 사람들이 일상적으로 사용하는 살충제들 중에는 상당한 발 

암성을 가진 것들이 포함되어 있어 문채가 된다. EPA는 그 중에서도 특히 문 

제가 되는 것들의 명단을 작성해 아예 생산을 금지하던가 제한하는 조치를 취 

하고 있다. 그 결과 다이옥신， 석변， PCB， DDT를 포함한 5백여 종의 살충제가 

생산 금지 혹은 제한의 처분을 받았다. 

낀 점챔9.1 성파 

폐기불과 유독물질에 관한 정책은 그 본질상 효율적인 수행이 무척 어렵고 

논란의 여지도 많이 남길 수밖에 없다. 앞에서 설명했듯 수많은 화학물질이 

인체와 주변 환경에 여러 가지 영향을 주고 있지만 구체적으로 어떤 영향을 

어느 정도로 미치는지 정확허 알아내기 힘들다는 사실이 본질적인 어려움을 

가져다주고 있다. 뿐만 아니라 화학물질의 규제는 복집하게 얽힌 정부와 기업 

들의 이해관계 때문에 더욱 어려운 실정이다. 미국의 환경정책 중에서 가장 

많은 논란외 대상이 팩어온 것이 바로 이 분야라는 것은 결코 우연이 아니다. 

그럼에도 불구하고 이 방면에서 그 동안의 정책적 노력이 아무런 성과를 

거두지 못한 것은 아니다. 그 동안의 노력을 통해 몇 가지 중요한 측면에서 

괄목할 만한 성과를 거둔 것을 부정하기 힘들다. 그 성과의 첫 번째 예로 들 

수 있는 것은 규제의 결과 각종 전기부품에 널려 쓰이고 있던 PCB를 거의 제 

거할 수 있었다는 사실이다. 1976년 PCB의 제조가 중단되기 이전 수십억 파 

운드의 PCB가 생산된 바 있는데‘ 이제는 약 3억 파운드가 채 못되는 양만이 

사용되고 있는 상황이다. 1979년에 실시된 조사결과에 따르변 미국 인구의 

12%에 달하는 사람들이 조직 속에 높은 농도의 PCB를 갖고 있는 것으로 드 

러났다. 그런데 1980년대에 다시 조사해 본 결과 조직 속에서 그렇게 높은 수 
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준의 PCB가 검출된 사람의 비율은 거의 0으로 떨어진 것으로 드러났다. 또한 

아주 낮은 농도의 PCB가 검출된 사람의 비율도 62%에서 9% 수준으로 급격 

히 감소한 것으로 나타났다. 

정책이 성공한 사례로 들 수 있는 또 다른 것으로는 상당한 발암성을 갖는 

것으로 알려진 DDT, 알드랜， 디엘드린， 톡사펜， 에틸렌 다이브로마이드 등의 

유독물질들이 시장에서 거의 자취를 감추었다는 사실을 들 수 있다. 뿐만 아 

니라 1970년대의 조샤-에서는 8ppm으로 나타났던 인체 지방조직 안의 잔류 살 

충제 양이 1980년대의 조사에서는 2ppm으로 급격히 떨어진 것으로 나타났다. 

그렇지만 이와 같은 성과는 그 유해성이 널라 알려진 몇 가지익 화학물질에 

국한된 것이며， 잘 알려져 있지는 않았지만 실제로는 상당히 위험한 화학물질 

이 수없이 많다는 사실을 생각하면 앞으로 풀어야 할 과제가 상당히 많이 남 

아 있다고 말할 수 있다. 

4. 생태계보호정책 

1) 국유지 관리정책 

무분별한 개발을 막고 생태계를 보호하기 위해서는 정부가 토지의 용도를 

제한하는 조처를 취해야 한다. 정부 소유의 땅이라면 필요하다고 생각할 때 

생태계보호를 위해 적절한 조처를 즉각 취할 수 있지만， 사유지의 경우에는 

財庫權이 문제되기 때문에 적절한 조처를 취하기가 무척 어 렵다. 미국은 전통 

적으로 연방정부가 많은 양의 토지를 보유하-는 기본구조를 유지해 왔다. 19세 

기에는 미국토의 약 415가 연방정부의 소유였으며， 상당 부분을 민간부문에 

넘긴 지금도 연방정부의 소유지는 6억 5천만 에이커에 달해 전국토의 29%에 

이르고 있다. 앨라스카， 아이다호9 네바다? 요레곤， 유타， 그라고 와이오밍주의 

경우에는 전 면적의 반 이상이 연방정부의 소유로 되어 있다. 연방정부의 소 

유지가 1/3을 념는 주도 아리조나， 캘리포디아， 콜로라도， 뉴멕시코 등 여릿을 

꼽을 수 있다， 
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연방정부 소유의 토지에 대해서는 의회가 이를 처리할 권한을 갖고 있는데， 

환경보존의 필요성이 본격적으로 제기되기 전만 하더라도 의회는 별 생각 없 

이 막대한 양의 토지를 주정부나 민간부문에 넘겨주고 있었다. 금세기에 들어 

오면서 환경보존의 펼요성에 대한 사회적 인식이 높아지면서 의회도 연방정부 

소유의 토지를 무분별하게 넘겨주는 것이 잘못된 일이었음을 깨닫고 상당히 

신중한 자세를 취하기 시작했다. 그러나 연방정부 소유 토지가 갖고 있는 엄 

청난 자원의 잠재력 때문에 이를 개발하고 싶어하는 업자들의 로비가 끊이지 

않고 있다. 기업들뿐 아니라 주정부까지 연방정부 소유의 토지를 개발하자는 

주장에 가세할 경우에는 의회가 이 압력을 이겨내기가 결코 쉽지 않다. 

현재 연방정부가 소유하고 있는 토지에는 엄청난 양의 자원이 묻혀 있는 

것으로 알려져 있어 이를 개발할 경우 막대한 이득을 얻을 수 있으리라고 예 

상된다. 우선 막대한 양의 에너지자원을 들 수 있는데， 미국 전체 석유， 가스 

매장량의 30%, 석탄 매장량의 40%, 그리고 오일셰일의 80%가 연방정부 소유 

의 토지에 매장되어 있다는 추정결과가 나와 있다. 만약 아직 구체적으로 밝 

혀지지 않은 에너지자원의 매장량까지 합친다면 연방정부 소유 토지의 비중은 

휠씬 더 높아질 것이라고 한다. 또한 전체 삼림자원의 30% 가량이 벌채할 수 

없는 연방정부 소유 토지 위에 있는데， 이것의 가치 또한 매우 큰 것으로 알 

려져 있다. 

미국 의회는 연방정부 소유의 토지를 몇 가지 다른 범주로 나누어 각기 다 

른 용도로 사용할 수 있게 만들고 있다. 각 범주에 속하는 토지는 각기 다른 

부서의 관장을 받는 것이 보통인데， 이들 중 가장 중요한 것 몇 가지를 추려 

보면 다음과 같다. 

i) u. S. National Wùdemess Preservation System 

이것은 의회가 1964년에 새로 지정한 토지의 범주로서 알라스카 내에 위치 

한 5천만 에이커를 포함해 총 7천 9백 8십만 에이커가 이에 속하고 있다. 의 

회는 이 범주에 속하는 땅이 영원히 개발되지 않은 지역으로 남아야 한다고 

규정해 놓았다. 
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ü) National 맘ark System 

Yellowstone국립공원의 지정과 더불어 시작된 국립공원체제는 현재 38개의 

국립공원과 257개의 국가지정 역사유적， 리크리에이션지역， 해변 등으로 구성 

되어 있으며 그 총면적은 8천 3백만 에이커에 달하고 있다. 이 구역은 채광， 

벌채， 방목 등을 포함한 경제적 용도로의 사용이 금지되어 있으며， 오직 대중 

의 리크리에이션 용도로만 사용될 수 있다. 

iiD National Wi1dlife Refuge System 

야생동식물 보호를 위해 지정된 구역을 뜻하는 이 체제 안에는 9천 2백만 

에이커의 땅이 포함되어 있다. 이 중 2/3가 알라스카 안에 위치해 있지만 다 

른 49개의 주도 모두 야생동식물 보호구역을 갖고 있어 그것의 숫자는 총 423 

개에 이른다. 이 지역에서는 철따라 이동하는 새와 짐승에게 서식처를 제공하 

고， 물고기와 물새들이 알을 낳을 장소를 제공하며， 야생동식물과 관련된 연구 

시설도 제공하고 있다. 

iv) National Forests 

1897년 이래 의회는 넓은 지역에 퍼져 있는 삼림을 국유림으로 지정해 왔 

다. 이 국유림들은 리크리에이션， 목재 채취， 가축 방목， 그라고 자연보존 등 

여러 용도의 균형을 유지하는 ‘multiple-use 공식’에 따라 관리되어 왔다. 현재 

국유림으로 지정된 면적은 1억 8천7백만 에이커에 탈하며， 주로 서부해안지역， 

남동부， 알라스카에 밀집되어 있다. 

v) National 묘angeland 

서부와 알라스카 안에 있는 대부분의 국유지는 초원지대， 사막， 관목림 등 

으로 구성되어 있는데? 이들을 함께 ’rangeland’라는 말로 부른다。 이런 땅 중 

국유로 지정된 곳의 면적은 3억 2천 8백만 에이커에 달하는데， 대부분이 황무 

지의 성격을 갖고 있지만 가축 방목이 가능한 곳도 상당히 있다. 이 땅에 방 

목을 원하는 업자는 연방기관으로부터 허가서를 발급받아야 한다. 
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의회는 이와 같이 국유지를 객관적인 기준 위에서 체계적으로 분류해 관리 

함으로써 자연보호와 개발의 요구를 조화시키려고 노력해 왔다. 그러나 현실 

에서는 어떤 땅을 무슨 범주로 분류할 것인지를 둘러싸고 많은 갈등이 생겨 

모두가 수긍할 수 있는 방법으르 국유지를 분류한다는 것이 무척 어려운 일로 

드러났다. 얼마나 넓은 땅을 국유지로 지정하며， 이들을 어느 정도로 개발하도 

록 허용해야 할지를 둘러싸고 많은 혼란이 있었던 것이 사실이다. 

국유지를 여려 가지 용도 중 어떤 것으로 사용할 것인지를 둘러싸고 연방 

정부의 여러 기관들 사이에 빈번한 갈등이 벌어지고 있다. 각 부서는 자신의 

관할 하에 있는 토지를 어떤 용도로 사용해야 마땅한지에 대해 조금씩 다른 

견해를 갖고 있는 것이 보통이다‘ 또한 어떤 국유지가 위치해 있는 주의 정부 

와도 왜견 조율이 필요할 뿐 아니라， 다양한 이해관계를 가진 집단， 그리고 의 

회나 백악관의 입장도 고려해 국유지의 사용용도를 결정해야 하기 때문에 결 

정이 더욱 어려워지는 측변이 있다. 

국유지 관리업무에 종사하는 연방정부의 기관은 여릿 있지만， 그 중 가장 중요 

한 것으로 Forest Servìce, National Park Servìce, Bureau of 섭nd Management, 

Fish and Wùd1ife Service 네 개를 꼽을 수 있다. 이들의 관할 하에 있는 국유지는 

모두 6억 g천만 에이커로 총 국유지의 약 90%에 달하는 수준이다. 이들 중 

않~t of Agriculture의 소속인 Forest Servìce와 Department of In따lor의 

소속인 Bureau of 뼈nd 뼈nagement가 특히 더 큰 중요성을 갖고 있는데， 이들은 

다음과 같은 역할을 수행하고 있다. 

D Forest Service 

대표적 인 자연보호론자였던 Gifford Pinchot의 주장에 따라 1905년에 창설 

된 Forest Servìce는 자연을 보호하자는 움직 임 의 첨 병 역할을 맡아 왔다. 이 

기구는 U.S. Forest System 안에 있는 대부분의 토지를 그 관할구역으로 삼 

고 있으며， 3만 9천명에 달하는 직원과 31억 달러가 넘는 예산을 보유하고 있 

다. 이 기구는 전통적으로 마국의 삼림을 비교적 효율적으로 관리해 왔을 뿐 

아니라 국민들에게도 매우 큰 친밀감을 느끼게 만들었다는 점에서 긍정적인 
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평가를 받아 왔다. 이 기구에 의한 삼림행정은 매우 분권화된 체제로 운영되 

고 있어 지방의 삼림관리 담당자들에게 토지의 용도를 지정히는 등의 업무에 

서 상당한 재 량권을 부여하고 있다. 

ü) Bureau of Land Management 

1946년 창립된 Bureau of Land Management는 총 3백여 만 에이커나 되는 

국유지를 관리하고 있으며， 특히 서부지역에서 그 영향력이 크다. 이 부서는 

자연보호에 상대적으로 냉담한 입장을 취해 왔다는 점에서 앞서 설명한 

Forest Service와 대조되는 경향을 보이고 있다. 창립 초기에는 연방정부 소유 

의 초원지대와 목초지를 관리하는 일을 주로 맡았으나 광물자원이 매장된 지역 

의 관리까지 그 활동범위를 넓히게 되었다. 이 기구의 관할 하에 있는 토지는 다 

양한 용도로 활용될 수 있기 때문에 이를 개발하려는 업자들의 로비가 매우 강 

하고 이에 따라 정책이 좌우되는 사례가 적지 않다. 이 기구의 입장에서 볼 때 

다양한 이익집단의 로비를 이겨내고 자연보존과 경제적 개발 사이에서 적절한 

균형을 취하는 것이 최대의 숙제가 되고 있다. 

주정부틀은 전통적으로 연방정부 소유 토지의 활용방안에 대해 지대한 관 

심을 가져 왔으며， 자신의 구역 안에 있는 국유지에 대한 더 큰 통제권을 지 

속적으로 요구해 왔다. 서부에서는 국유지가 매우 큰 비중을 차지하고 있기 

때문에 이것이 어떤 용도로 활용되느냐가 엄청난 사회적， 경제적， 정치적 파장 

을 기-져오게 된다. 이런 상황에서 주정부가 국유지를 어떻게 활용하느냐에 많 

은 관심을 갖는 것은 너무나 당연한 일이다. 이것 말고도 주정부가 국유지의 

활용방안에 대해 많은 관심을 가질 수밖에 없는 또 다른 이유가 있다. 예컨대 

Forest Service가 목재를 팔아 얻은 수입 중 약 20%, 그리고 Bureau of Land 

Management가 채광권을 팔아 얻은 수엽의 1/3 이상이 각 지방정부의 금고로 

들어오게 되어 있다는 사실도 이들로 하여금 국유지의 활용방안에 지대한 관 

심을 갖게 만드는 좋은 이유가 될 수 있는 것이다e 국유지 관려를 맡고 있는 

연방기관들은 여러 주정부가 갖고 있는 다양한 이해관계와 기본입장을 고려해 

적절한 관리정책을 수행해야 하는 어려움을 안고 있다. 
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2) 생태계 보호정책 

이상에서 설명한 국유지 관리정책은 정부 소유의 토지를 적절히 관리함으 

로써 간접적으로 자연보호의 효과를 거둔다는 성격을 갖는 반면， 지금 설명하 

려고 하는 생태계 보호정책은 명백히 그리고 직접적으로 생태계의 보호를 목 

표로 삼아 수행하는 정책을 뜻한다. 미국에서 생태계 보호를 위해 제정된 법 

률 중 가장 기본이 되는 것은 1964년에 제정된 Wildemess Actr:J-, 이 법률은 

황야(wildemess)의 보호를 목적으로 삼고 있는데， 여기에서는 황야가 다음과 

같은 말로 정의되어 있다. 즉 황야란 ‘그 위의 생태계가 인간에 의해 간섭을 

받지 않으며， 인간은 그것을 단지 방문할 뿐 머물지는 않는 지역’을 뜻한다고 

정의하고 있는 것이다 또한 사람의 발자취가 거의 느껴지지 않을 정도로 원 

시적인 성격을 그대로 유지하고 있어야 한다는 단서도 덧붙이고 있다. 

어떤 지역이 이 Wildemess Act의 보호대상으로 지정되기 위해서는 일정한 

조건을 구비해야 하는데， 우선 국유지여야 하며 최소한 5천 에이커 이상의 크 

기를 가져야 한다는 조건이 충족되어야 한다. 이 법률이 제정되자마자 9백만 

에이커의 토지가 보호대상으로 지정되었고， 조금 후 5천 2백만 에이커가 이에 

추가되었다， 1댔8년 의회는 강(rivers)을 또 다른 황야의 일종으로 보호대상에 

추가했다. 무분별한 댐 건설을 통해 강 주변의 생태계가 크게 훼손되고 있는 

현실에 대한 반성에서 이와 같은 조치가 취해진 것이다. 

이에서 한 걸음 더 나이-가 1966년에는 멸종 위기에 처한 희귀동물을 보호 

하기 위 해 Endangered Species Act를 제정 했다. 이 법 률은 Secretary of 

Interior에게 희귀동물 보호의 임무를 맡기고 서식지 보호를 위해 필요핵다고 

판단할 경우에는 토지를 구입할 수 있도록 권한을 주었다， 1969년에 개정된 

법률은 Department of Interior로 하여금 멸종위기에 처한 동식물의 명단을 작 

성하도록 요구했다. 그 후 의회는 이 법률의 적용범위를 한층 더 넓혀 멸종위 

기에 직면한 동식물의 종뿐 아니라 상당한 정도로 위협을 받고 있는 종과 그 

서식지를 밝혀내고 각 종에 대해 적절한 회복 프로그램을 준비하도록 만들었 

다. 동시에 이와 같은 동식물을 보호하기 위해 필요할 경우에는 사유지에도 

적절한 조처를 취할 수 있도록 만들기도 했다. 
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이 법률이 경제적 목적을 위한 개발을 주장하는 사람들에게 벼판의 대상이 

되어온 것은 별로 이상한 일이 아니다. 그러나 환경보호론자도 이 법률에 대 

한 비판에 가담하고 있는 현실은 조금 이상하게 들렬 수도 있다. 그들이 비판 

하는 내용을 살펴보면 희귀동물을 보호하려는 취지는 좋으나 그 방법이 잘못 

되었다는 것이 주류를 이루고 있다. 그들의 주장에 따르면 생태계는 아주 복 

잡하게 뒤얽힌 관계를 맺고 있기 때문에 어떤 한 가지 종을 멸종위기에서 구 

한다는 개념 그 자체가 잘못된 것이라고 한다. 뿐만 아니라 어떤 동식물이 멸 

종위기에 처해 있음을 발견했을 때는 이미 벼무 늦은 경우가 대부분이라고 지 

적했다. 그렇기 때문에 좀머 포괄적이고 예방적인 정책을 마련해야 한다는 것이 

환경보호론자들의 주장이다. 

이 법률은 희귀동식물을 보호하려면 서식지 그 자체를 보호하는 것이 필요 

하다는 사실을 인식하고 Fish and Wilcllife S앉vice로 하여금 서식지 보호를 

위한 토지구입의 권한을 부여했다. 그러나 서식지라는 것이 쉽게 정의될 수 

없는 복잡한 개념이기 때문에 실제로 토지를 구입하는 단계에서 매우 큰 논란 

을 빚을 수 있다. 꼼 한 종을 놓고 보더라도 그것이 어떤 환경에서 살고 있느 

냐에 따라 서식지의 크기가 상당히 달라질 수 있다. 예컨대 알라스카의 북극 

주변에서 사는 곰은 한 마라 당 수백 평방 마일의 서식지를 휠요로 하지만， 먹 

이가 많은 지역에 사는 곰은 4평방 마일의 서식지로 족하다는 연구결과가 나와 

있다. 따라서 서식지 보호를 위해 토지를 구입할 때 얼마나 넓은 토지를 구입 

해야 하느냐를 결정하는 것은 매우 어려운 일이 될 수밖에 없다. 바로 이런 점 

때문에 생태계보호를 위한 정책을 둘러싼 논쟁이 끊이지 않고 있는 것이다. 

IV 。 뿔훌뿔 

1970년대 이래 미국의 연방정부와 지방정부는 환경보호를 위한 적극적 노 

력을 기울여 왔다. 지금까지 약 30년에 걸친 환경보호 노력에 쏟아 부은 예산 

은 거의 5천억 달러에 이르는 것으로 추산되고 있다. 이와 같은 노력을 통해 
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대기오염과 수질오염 때문에 발생하는 위기상황은 어느 정도 벗어날 수 있었 

다는 점에서 상당한 진전이 있었다고 평가할 수 있다， 그러나 아직도 많은 사 

람들이 환경오염의 문제가 완전히 해결된 것은 아니라고 믿고 있는 데서도 나 

타나듯， 그 동안의 환경보호정책이 모든 사람을 만족시킬 만큼 눈부신 성과를 

거두었다고 말하기는 힘든 상황이다. 

미국의 대기오염과 수질오염이 아직도 상당히 심각한 수준에 머물러 있다 

는 구체적 통계자료가 상당히 많다. 바로 지금도 대도시 주변에 거주하는 4천 

6백만 명의 사람들이 최소한 한 가지 이상의 오염물질이 환경기준을 초과하는 

환경에서 생활하고 있다. 또한 EPA가 조사한 바에 따르면 조사대상이 된 전 

국의 호수， 하구， 하천 증 약 1/3가량이 상당히 오염 된 상태에 있다고 한다. 

정부의 재원부족으로 엔해 극히 일부에 대해서만 수질조사를 했다는 점을 생 

각해 보면 실제로 수질오엽의 문제는 이보다 훨씬 더 심각한 것일 수 있음을 

알 수 었다. 미국의 전 하천 중 수질조사가 실시된 부분은 고작 1/3정도에 지 

나지 않는 실정이다. 

이와 같이 막대한 인력과 예산을 쏟아 붓고도 만족할 만한 환경보호의 성 

과를 거두지 못한 것은 문제의 본질상 쉽게 해결될 수 없는 측면이 있기 때문 

이다. 사실 다른 선진국에서 행해진 환경정책의 성과에 비교해 볼 때 미국 환 

경정책의 성과가 특히 초라했다고 단정지을 만한 구체적인 근거가 있는 것은 

아니다. 환경문제의 근본적 해결을 위해서는 우선 환경오염이 일어나는 원인 

과 환경오염으로 인해 인체의 건강과 생태계에 어떤 영향을 미치는지에 대한 

정확한 지식여 갖춰져야 한다. 이와 같은 지식을 얻기 위해서는 여러 학문분 

야가 참여하는 광범한 학제적 연구가 필요한데， 아직까지는 이와 같은 학문적 

노력이 충분허 이루어지지 못한 설정이다. 그렇기 때문에 환경문제와 관련된 

지식의 축적은 지극히 미약한 상태이고， 이와 같은 지식의 결핍상태가 환경정 

책의 적절한 수행을 한층 더 어렵게 만든다. 

뿐만 아니라 환경보호정책의 수행과정에서 다양한 이해관계를 가진 경제주 

체들이 개입하게 되기 때문에 환경정책의 적절한 수행은 더욱 어려운 일이 된 

다‘ 환경보호정책은 근본적으로 자연보호가 우선되어야 하느냐 아니변 경제적 



미국 환경정책의 현황 245 

개발이 우선되어야 하느냐는 기본입장의 대립을 유발하게 된다. 순수하게 이념 

적 차원에서 경제적 개발이 우선되어야 한다고 주장하는 사람들도 있지만， 이 

들의 수는 그리 많지 않은 것이 사설이다. 대부분의 개발론자들은 개발을 통해 

막대한 이득을 얻을 수 있는 입장에 서있는 사람들이고， 따라서 이들은 정부를 

상대로 집요한 로비활동을 벌이게 된다. 그들은 막대한 정치적 영향력을 갖고 

있기 때문에 정부가 그들의 압력에 쉽사라 굴복하는 경우가 그리 드물지 않다. 

연방정부가 환경정책을 도맡아 수행하는 것이 아니라， 지방정부에 많은 권한 

을 위임하고 있는 미국의 독특한 행정구조가 효율적인 환경정책의 수행에 걸림 

돌이 되는 측면도 있다. 이와 같은 연방체제는 각급 정부간의 긴밀한 협조관계 

의 구축이 전제되어야 하는데， 이것이 말처럼 쉬운 일은 아니다. 특히 환경정책 

처럼 특정한 지방정부의 관할구역을 넘는 광범한 지역에 영향을 미칠 수 있는 

정책의 경우에는 이것이 더욱 어려운 문제가 된다. 따라서 연방정부와 지방정부 

사이의 역할 분담 등의 문제를 둘러싸고 미묘한 갈등이 빚어지는 경우가 많다. 

지방정부가 환경정책의 실행과정에서 상당히 큰 주도권을 갖는 업무분담구 

조는 이해당사자들의 로비가 영향을 발휘할 공간을 넓혀주는 역할을 한다. 지 

방정부는 그 속성상 자신의 관할구역 안에서 활동하는 기업들외 요구를 거부하 

기 힘든 위치에 있다. 이들이 중요한 조세수입의 원천이 되고 있을 뿐 아니라， 

정치적 헌금 등의 수단을 통해 지방 정치가들과 매우 친멸한 관계를 유지하는 

것이 보통이기 때문이다. 따라서 지방정부의 관할하에 있는 환경관련 업무에서 

는 경제적 자원의 개발을 원하는 기엽들의 입김이 강한 영향력을 발휘하게 되 

는 것이다. 이와 같은 문제는 지방분권체제를 채택하고 있는 나라에서 공통적 

으로 일어날 수 있는 것이지만， 미국의 경우에서 특히 현저하게 나타나고 있다. 

좀더 근본적인 관점에서 보면 미국의 환경정책이 주로 直接統制(command

and controD의 방식을 채택하고 있다는 사실이 정책의 효율성을 제약하는 가 

장 중요한 요인이라고 말할 수 있다. 환경정책에는 크게 보아 市場課因을 활 

용한 접근법 (market-induced approach)과 직접통제의 두 가지 접근볍이 있는 

데， 미국 환경정책의 기본골격은 직접통제 방식의 성격을 띠고 있다. 최근에 

부분적으로 시장유인을 활용한 접근법을 도입하는 사례가 늘고 있으나 아직도 
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직접통제가 환경정책의 주조를 이루는 기본골격이 그대로 유지되고 있다. 

다른 모든 문제에서와 마찬가지로 경제학자들은 직접통제 같은 경직적인 

접근법보다 시장유인을 활용한 접근법이 훨씬 더 효율적이라는 사실을 끊임없 

이 강조해 왔다. 그러나 직접통제 방식에 더욱 익숙해 있는 정치가와 행정관 

료들은 시장유인을 활용한 접근법의 채택에 미온적인 태도를 보이기 일쑤 

다 III 그렇기 때문에 이론적으로는 시장유인을 활용한 접근법이 상대적으로 

더욱 효율적이라는 사실이 명백함에도 불구하고 이것으로 전환하는 속도는 무 

척 더딜 수밖에 없는 것이다. 미국의 환경정책이 기본적으로 안고 있는 문제 

점도 바로 이런 맥락에서 이해할 수 있다. 

직접통제 방식은 기본적으로 정치적 압력에 취약하다는 성격을 갖고 있기 

때문에 특히 미국의 정치적 풍토에서 더욱 큰 비효율성의 원천이 될 수 있다. 

잘 알다시피 미국에서는 다양한 특수이해집단(interest group)들이 형성되어 

있어 정계를 상대로 활발한 로비활동을 벌이고 있다. 이들은 자신의 이해관계 

가 걸린 일에 관련해 필사적인 로비활동을 벌이는 것이 보통이고， 이 로비활 

동의 결과 정책의 방향 그 자체가 영향을 받는 사례가 그리 드물지 않다. 환 

경정책의 경우에는 이로 인해 영향을 받는 수많은 이해당사자들이 생겨날 수 

밖에 없기 때문에 로비활동이 특히 활발하게 행해지고 있는 현실이다. 이와 

같은 상황에서 직접통제의 기조를 유지하고 있는 환경정책은 정치적 압력 때 

문에 바람직하지 않은 방향으로 표류하기 쉽다. 

시장유인을 활용하는 방법의 경우에는 정부가 일단 기본적인 게임의 규칙만 

확립해 놓으면 나머지는 시장에 의해 자동적으로 처리되어 나가기 때문에 정치 

적 압력이 작용할 여지가 훨씬 적다. 그러나 직접규제의 경우에는 환경기준의 

설정으로부터 구체적인 규제단계에 이르기까지 수많은 단계에서 자의적 판단 

11l 정치가와 관료들이 시장유인을 활용한 방법보다 직접통제 방식을 더욱 선호하는 데는 
여러 가지 이유가 있을 수 있다. 무엇보다 우선 들 수 있는 것은 시장에 대한 믿음의 

결여인데， 시장에 의한 문제해결은 많은 시간이 들 뿐 아니라 그 효과도 분명치 않다 

는 편견을 갖고 있는 정치가나 관료들이 많다. 또한 관료들이 직접통제 방식에 익숙해 

있기 때문에 이를 벼리고 시장유언을 활용하는 방법을 채택하는 데 열의를 보이지 않 

는다는 점도 들 수 있다 
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이 개입될 여지가 많아 정치적 압력에 극히 취약한 성격을 보이게 된다. 관료 

들이 발휘할 수 있는 재량의 폭이 넓다는 것은 각종 특수이해집단이 로비활동 

을 통해 정책수행 과정에서 영향력을 행사할 여지가 그만큼 크다는 뜻이 된다. 

나아가 직접통제 방식은 피규제자로 하여금 자발적으로 오염물질 방출을 억 

제하도록 충분한 유인을 제공하지 못한다는 점에서도 문제가 있다. 직접통제는 

오염물질의 방출한도를 정해놓고 이를 넘는 데 대해서만 별칙을 가하는 방식으 

로 운영되기 때문에 이 기준을 충족시키는 오염물질 방출자는 추가적인 정화노 

력을 통해 오염물질 방출을 한층 더 줄이려는 노력을 하지 않게 된다. 때에 따 

라서는 오염물질 방출자들이 자발적인 정화노력을 통해 오염물질 방출을 줄이 

는 것보다 아예 벌금을 내는 쪽이 더 싸게 먹힌다고 인식하는 경우도 었다 

이와 같은 직접통제 방식의 문제점을 잘 알고 있는 미국정부는 1970년대부 

터 시장유인을 활용하는 방식을 부분적으로 도입해 왔다. 1974년에 실시하기 

시작한 ‘nets’, 그리고 1976년에 실시하기 시작한 냥fsets’라는 제도뜰이 시장유 

인을 활용하는 방식을 채택하기 시작한 대표적 사례가 될 수 있다. 이와 같은 

새로운 접근방식은 오염물질 방출원 사이의 교환을 통해 오염물질 방출을 효 

파적으로 통재할 수 있게 만든다는 데 그 주안점이 있다. 예컨대 어떤 지역 

내에서 오염물질을 방출하는 생산활동을 새로 시작하려는 기엽은 그 지역 내 

의 다른 곳에서 오염물질 방출량을 줄일 수 있는 방법을 찾아내야 조업을 시 

작할 수 있게 된다. 다시 말해 기존의 방출원에서 나오는 오염물질의 양을 줄 

여 추가적으로 발생하는 오염물질을 상쇄할 수 있는 방법을 찾아야만 조업을 

시작할 수 있게 만든 것인데， 이렇게 함으로써 민간부문이 스스로 가장 경제 

적인 오염물질 방출억제의 방법을 찾아내도록 유도하고 있는 것이다. 

이에서 한 걸음 더 나아가 EPA는 1980년 'bubble policy'를 채택함으로써 

시장유인을 한층 더 적극적으로 활용하는 방법을 모색하기 시작했다. 이 정책 

은 어 떤 공장 위로 마치 큰 비누방울(bubble) 같은 가상의 막이 둘러져 있는 

것으로 상정하는 데서 출발하고 있다. 정부가 이 가상의 막 안에서 허용되는 

오염물질의 양을 정해 놓고， 기업이 어떤 방법을 쓰든 이 기준을 충족시키기 

만 하면 되는 체제다. 이와 같은 여건 하에서 기엽들은 가장 경제적인 방법으 
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로 오염물질 방출을 억제하는 방법을 스스로 찾아 나서게 된다. 

이 와 동시 에 EPA는 ‘emossions banking'을 허용힘 으로써 기 엽 들에 게 자발 

적으로 경제적인 오염물질 방출억제 방법을 찾도록 유도하고 있다. 이 제도하 

에서 어떤 기업이 기준치 이하로 오염물질 방출량을 줄이면 그 부분에 대해 

일종의 권리 (cr，어it)를 얻게 된다. 기업은 미래에 추가적인 오염물질 방출이 

불가피해질 때 이 권리를 사용할 수도 있고， 다른 기엽에 이 권리를 팔 수도 

있다. 그렇기 때문에 각 기업은 최대한의 노력을 기울여 오염물질 방출량을 

줄이려고 노력할 유인을 받게 된다. 

1990년에 개정된 Clean Air Act에서는 아황산가스와 관련한 규제에서 

'emissions trading’이란 새로운 접근방식을 채택함으로써 시장유언을 활용하 

는 방식을 본격적으로 시험하기 시작했다. 이 방식은 아황산가스 방출을 일정 

수준에 억제하기 위해 일정량의 오염허가서 (pollution 야rmit)를 발행하고 이를 

시장에서 자유로이 거래할 수 있도록 허용하는 데 그 특정이 있다. 이렇게 오 

염허가서를 자유롭게 사고 팔 수 있게 만옮으로써 시장의 힘을 벌어 환경정책 

을 효율적으로 수행할 수 있게 되는 것이다. 한 가지 흥미로운 일은 오염물질 

방출수준을 정부가 목표로 하고 있는 것보다 한층 더 낮추기를 원하는 환경단 

체가 있다면 이 오염허가서를 구입함으로써 원하는 바를 달성할 수 있게 되었 

다는 사실이다. 

1993년 시카고의 선물거래소(Board of Trade)에 이 오염허가서 시장이 개 

설되고 이어서 캘리포니아에서도 전력회사 사이에 오염허가서의 거래가 이루 

어지기 시작했다. 그러나 이 제도가 과연 얼마나 많은 성과를 거두었는지를 

평가하기에는 아직 충분한 자료가 마련되지 못했다. 지금은 이 제도가 아황산 

가스의 방출과 관련해 제한적으로 실시되고 있지만 앞으로는 다른 오염물질에 

대해서도 거래가능한 오염허가서 제도가 도입될 가능성이 크다. 지금 행해지 

고 있는 실험의 결과가 어떻게 나오는지에 따라 시장유인을 활용한 방식이 얼 

마나 빨리 미국 환경정책의 기조로 정착될 것인지를 결정하게 될 것이다. 
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