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Abstract 1

-‘
Following the regional media reports on introduclion planning 이 domestic for-protit hospitals in Jeju Special Self-Governing

Province in June 5. 2008. there had been social and pOfitical argumenls nationwide for and againsl the establishment of for-
profit hospitals. However，the dîspule is expected to be repeated again in 2009. even several lîmes in the future. In these
circumstances. analysis and evaluatîon are needed on the past experîences related to pOlicy issues 이 inlroducing domeslîc for-
profit hospîtals in Jeju. Therefore. the present study aims to discuss and clarify major pOlicy issues on argumenls for and
against the estab1ishment of for-profit hospitals in Jeju Special Self-Governing Province. In this review，aulhor inlroduce the
concepts 이 macn。켠ffi디ency. Qualily of health care，equity of medical care u1i1izalion，and regional economic developments in
the process 이 analysing the impacts of the introduclion 이 domestic for-profil →10S띠als in Jeju. The res비fS 이 Ihis study are as
1011。에ngs. Firs1.1he introduction 이 domestic for-profit hospilals in Jeju Special Self-Governing Province is closely connected t。
nationwide Free Economic Zones，and 1hus il is considered as 1he introduction of domestic for-profit-hospitals on a national
scale. Second. 1he strongest driving force of inlroducing domeslic for-profit hospitals 녕 private insurance capital in Korea. Third.
For-prolit hos이al has nolhing 10 do wilh Qualily medical care. F，。끼h，the establishment 이 domes1ic lor-pr01il hospitals lowers
the macro-efficiency and eQuity of medical uliliza1ion. Filth，Ihe es1ablishment 01 domestic lor-profil hospit외s does not have an
aclual effect on regional economic developments in Jeiu. 80th residents' health and region히 economy are essen1ial elemenls in
achie씨ng future prospects 01 the newly emerging Jeju Special Self-Governing Province. There is no evidence that the
introduction of domeslic lor-profil hospitals has a positive impact on residents' heallh and regional economy in Jeju. Also，in
July 24-25. 2008. Jeiu residents rejected fhe governor's proposal 이 in1roducing domestic for-profit hos이als in Jeju because 01
anxiety ab。이 higher costs and ineQuity 01 medicat care‘Therefore，both central and Jeju provincial government need to take
into much more consideralion the introductîon of domeslic 10r-profit hospitals in bo1h aspects of pOlicy justification and
substantial p이lical democracy. (J Med Ufe Sci 2009;6:38-45)
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댔다 2008년 초여름부터 영리법인 영원 논란으로 제주가 왜 시

끄러웠다 급기야 제주특별자치도 지사의 영리법인 병윈 정책에

대한 여론조사 추진 방칭이 발표되었다 제주의 시민사회단체틀

은 도지사의 이러한 견정을 정치적 꽁수로 간주하고， 출속적인

여론조λ펠 용해 도민의 여론결 조작하려 한다며，적극 반대하였

다.심지어는 여룬조사를 하더라도 찬반양론이 제주 도민틀에게

공정하게 전달되도록 하는 여러 벤의 공챙회를 거친 후에 여론조

사플 실시하자는 시민사회의 제안마저 쩨주특별자치도 당국이
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거절해 버렸다 이렇게까지 하연서 강행된 여론조사였다 당시

여론조사를 준비하는 제주특별자치도 당국의 자세는 군사작전을

방불케 하는 일방적인 여론몰이였는데， 전에 없던 임시반장회를

소집해 모든 콩무원들을 전진 배치하고，제주특별자치도가 동원

할 수 있는 각종 유관기관과 관변단체，섬지어 기업들까지 동원

해 이른바 ‘관제광고 정치’를 시도하였던 바，여론 조사가 있기

까지 lC여 일 동안 제주지역의 일간지는 영라병원 찬성 광고로
도배될 지경이었다 1)

그런데 제주특별자치도 도민들이 영리법인 병원 도입을 무산

시켰다 7월 24-25 일 이틀 간 벌인 여론조사에서 제주도민틀은

반대 39.9%. 찬성 38.2%로 제주도에 내국인 영리법인 병원을 유

치하려던 계획에 제동을 결었다 여론조사에서 과반수의 찬성이

있으면 이를 추진하겠다고 공언했던 제주특별자치도 김태환 지

시는 도민의 뭇을 받틀어 금번 제주특별자치도법 개정안에 내국

인 영리법인 허용 조헝h을 포함시키지 않겠다고 밝혔다 2) 제주라

는 한 섬지역의 영리법인 병원 도입 논란이 MBC 100분 토론의

주제로 다루어지고，모든 중앙일간지에서 중요 기사로 배치되거

나 사설에서 다루어졌던 것은 이것이 단지 제주에 국한된 지역적

사안이 아니라는 중요한 반증이다 당시 우리 사회는 제주특별자

치도의 영리법인 병원 도입 추진을 정부의 의료민영화 계획의 시

금석으로 주목했던 것이다 즉，제주에 영리법인 병원이 도입될

경우，다른 정제자유구역을 거쳐 나라 전체로 확산되는 수순으로

가게 돼 있다는 것이다 2) 실제로 여흔조사에서 패배한 도지사는

당시 기자회견에서 이번에는 도민의 뭇에 승복하지만， “여건이

성숙되면 도민의견을 수렴하고 충분한 토론을 거쳐 영리법인 병

원 도입을 다시 추진”하겠다는 뭇을 밝혔었다 여론조사에 정책

결정을 맏긴 이상，패배를 시인하였으면 당연히 해당 정책을 폐

기히는 것이 상석인데，도지사는 영리법인 병원 도입을 다음에

다시 추진하겠다고 말한 것이다 아주 이례적이고 상식적인 수준

을 념어서는 방식인데，이는 단지 제주특별자치도 지사의 의지에

만 국한된 것이 아니라，현 정부와 관련 이해당사자들의 의료민

영화에 대한 강력한 의지를 잘 반영한 것으로 해석할 수 있는 부

분이다

2008년 10월 30일，시민사회단체가 성명을 내고 현직 도지사

를 강력하게 비난하였는데，의료민영화 빛 국내영려병원 저지 제

주대책위원회는 ‘도지사가제주도 의회 임시회 의정 질의에 대한

답변에서，영리법인 병원 도입을 여론조사 결과에 따라 추진하지

못히케 되었는데，앞으로 4단계 제도개선 때는 영리법인 병원 문

제를 포함시켜 추진해 나가겠다는 뭇을 밝혔다”는 것이다 제주

대책위원회에 따르면，이날의 의정 질의 답변에서 도지시는 7월
24일과 25일의 여론조사는 정부'7r 시켜서 실시한 것이라는 내용

의 발언을 하였다는 것이다')이렇듯，영리법인 병원 추진에 대

한 중앙 정부와 제주특별자치도 당국의 의지는 매우 강력한 것이

었다 한편，내국인 영리법인 병원을 저지하고자 하는 국민적 열

망도 매우 컸는데，이는 2008년 봄과 여름을 달군 춧붙집회에서

잘 나타난 바와 같다 포털 사이트 곳곳에서 의료민영화와 내국

인 영리법인 병원 도입을 반대하는 서명운동이 벌어졌고，온라인

에서 시작된 영리법인 병원 도입 반대운동은 급속하게 확산되어

39

오프라인에서도 여론의 반전이 일어났으며，이것이 제주의 내국

인 영리법인 병원 도임을 막은 가장 유력한 요인이었던 셈이다4)

2008년 여릉을 달구였던 제주 내국인 영리법인 병원 도입 논란

은 7월 여롱조사의 반대의견 우세로 종결된 것이 아님은 분명해

보인다 강력한 추진세력이 존재하고， 이틀의 추진의지가 강한

만큼，내국인 영리법인 병원 도입과 의료민영화를 반대히는 시민

사회세력의 저항의지도 만만치 않다 그러므로 지금의 시점에서

제주 내국인 영리법인 병원 도입 잔반논쟁을 제계적으로 정리하

는 일은 충분히 가치 있는 일이라 하겠다 이하의 글에서는 우리

나라，특히 제주에서 내국인 영리법인 병원 도입 논란이 있기까

지의 경과，영리법인 병원을 둘러싼 찬반 쟁점에 대한 검토，의

료민영화와의 관련생 등을 고찰해 보고자 한다

제주특별자치도 영리법인 병원 도입 논란의 경과

의료법은 의사와 의료에 관한 사항을 전반적으로 규정한 법으

로서 우리나라 의료제도의 큰간이 되는 법률인데，이 법에 따르

면，영리법인은 의료기관을 개설할 수 없다 의료인 개인과 비영

리법인만이 의료기관을 개설할 수 있는데，우리나라 의료법의 정

신은 영리 추구를 목적으료 의료기관을 개설하는 것과는 완전히

배치되는 것이다 의료인 개인이 의료기관을 개설하여 영리를 추

구할 수는 있겠으나，이 경우 의료인 개인이 의료기관을 개설한

주목적은 환자를 진료하기 위한 공간을 확보히는 것이다 우리나

라 의료법의 법 정선에 의하면，의사의 생계 또는 기타의 이유로

영리를 추구하는 것은 부차적인 것으로 간주된다

한편，유럽 국가들의 지역사회 비영리법인 병원들과논 달리，

우리나라의 맥락에서는 비영리법인 병원들도 실제적으로는 영려

를 추구하고 있다는 점에서 일견 영리법인 병원과 별반 차이가

없는 것처럼 보인다 우리나라의 비영리법인 병원들은 서구의 그

것들과 비교했을 때 이윤의 추구 정도와 낮은 공공성 수준이라는

측연에서 확실히 문제가 있다 그렇다고 영리법인 병원에는 비할

바가 아니다 비영리법인 병원과 영리법인 병원 간에는 의료 제

도적 측면에서 중요한 두 가지의 차이가 존재한다 '5) 첫째，영리

병원의 설립이 허용되연，자본시장(주식과 채권의 발행)을통한

자본조달이 가능해지는데， 이 경우 엄청난 규모의 부통 자본이

오직 이윤을 목적으로 의료시장에 유입되는 메커니음이 합법화

되는 것이다 둘째，영리법인 병원은 그 취지가 이윤을 목적으로

하는 병원인 만큼，영리추구에 대한 큰본적 성격의 사회적 규제

를 가하기가 어렵다는 것이다 그러므로 이들 병원에는 현행 건

강보험당연지정제도를 적용하기가 어렵게 된다 이윤창출을 목적

으로 하는 주식회사에 대해 생산품의 범위와 가격을 통제하는 것

이 자본주의 시장논리에 위배되기 때문이다 일부 영리법인 병원

들은 설립 초기에는 안정적으로 환지를 공급받는 데 도움이 될

것이므로，건강보험당연지정제도의 적용을 원할 수도 있겠으나

경영이 정상화되면서 순차적으로 고가의 진료비를 마음대로 설

정할 수 있는 자유를 보장하는 건강보험당연지정제도로부터의

탈피’를 선택하게 될 것이다 이러한 경로가 제도적으로 보장되

면，기존의 개인사업자 병원들이나 비영리법인 병원틀도 시설을
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고급화하여 영리법인 병원으로 전환하려 할 것이다 결국，건강

보험당연지정제도는 크게 위축된다 더욱 심각한 것은 이러한 경

과를 밟아서 생겨난 영리법인 병원들의 고급화와 영리추구 노골
화 경향은 국민의료비를 높이게 되는데， 이려한 고가진료와 비급

여 중심의 영리적 진료행태가 비영리법인 병원들에게도 그대로

전염되어 전국적 수준에서 국민의료비가 앙등하 4긍 소위 ‘뱀파이

어 효과’가 나다난다는 것이다 국민의료비의 불필요한 앙등은

의료이용의 경제적 장벽이 높아점을 의미하며， 저소득층에게 불

리한 의료이용의 불평등과 òJ'극화를 초래한다 -6). (7)

1990년대 호에 나타난 우리나라 의료공급체계의 중요한 특정

중의 하나가 재벌그룹들이 대거 병원산업에 뛰어들었다는 것인

데，이때에도 의료법의 비영리 정신은 그대로 관철되었으므로 당

연히 이들 재벌병원들은 비영리법인으로 설립，운영되고 있다

그런데 이러한 원칙에 조금씩 균열이 생겨나기 시작한 것은 참여

정부 때부터였다 2α2 년 연말 경제자유구역의 지정 및 운영에

관한 법률이 제정되었는데， 이 법이 외국인 영리법인 병원 도입

의 발판 구실을 하게 된다 그러나 이 법의 도입 초기부터 외국

인 영리법인 병원을 허용하였던 것은 아니었다 당시 법률의 취

지는 인천，극sμ양，진해 릉 경제자유구역에 자본을 투자한 외국인

이 정주할 여건을 확보하는 것이 중요하므로 안락한 정주 조건의

하나로써 양질의 의료서비스 제공기관이 있어야 한다는 것이었

는데，당연히 이러한 조치는 당시의 의료법을 따르도록 하였다

즉，외국인 전용의 진료공간을 확보하면서도 영리법인 병원을 허

용하지 않았던 것이다 그런데 이 법이 2004년 말 시민사회의 거

센 반발에도 불구하고 외국인 전용병원의 내국인 진료를 허용하

는 것으로 개정되었고， 2005년 초에는 이 법을 다시 개정하여 1외

국자본이 투자한 영리법인 병원이 경제자유구역에서 내국인을

진료하는 영리병원으로 완전하게 기능하도록 했다 그리고 이러

한 경제 X나f구역의 선례는 제주특별자치도의 경우에 그대로 적

용되었다 2006년 2월 21일 제정된 ‘제주특별자치토 설치 및 국

제자유도시 조성을 위한 특별법‘ 제 192조에 1경제자유구역의 지

정 및 운영에 관한 법률 1의 외국인 영리법인 병원 허용 조항이

그대로 반영된 것이다 이로써 외국인은 제주특별자치도 역내에

자유롭게 투자하여 영리법인 병원을 설립할 수 있게 된 것이디~)

만약에 2005년부터 발효된 경제자유구역의 지정 및 운영에 관한

법률 1이 경제자유구역 내의 영리법인 병원 설립을 외국인뿐만 아

니라 내국인에게도 허용하는 것이었다연， 당연히 2006년에 제정

된 쩨주특별자치도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법’

에도 전례가 그대로 적용되었을 것이다 두 법률은 경제자유구역

이라는 측면에서 법적 위상이 동일한 것이기 때문이다 그런데

2008년 초여름 제주에서는 내국인에 대해서도 영리법인 병원 설

립을 허용하지는 것이 사회적 쟁점이 된 것이다

사설 이 쟁점과 이를 둘러싼 논쟁은 어제 오늘의 일이 아니다

참여정부 늘어 꾸준히 제기되어 오던 것이다 참여정부가 출범한

2003년부터 의료산업화 논의가 조금씩 제기되더니， 경제부처를

중심으로 성장 동력으로서의 의료서비스 산업화가 주장되기에

이른다 보건복지부는 처음에는 이에 소극적 또는 반대히는 입장

을 보였으나， 2004년 3월에는 ‘동북아중심영원 유치를 위한 설
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무 팀’을꾸리는 등으로 경제부처의 의료산업화론에 점차 편승하

게 된다 이후 2005년 3월에는 ‘서비스산업관계 장관회의’가 열

렸고，여기서 의료서비스 산업을 첨단 고부가가치 산엄￡로 육성

하기 위해 의료기관에 대한 자본참여 활성화 멍싼이 논의되었는

데，이는 구체적으로 내국인 영리법인 병원의 설럽을 허용하고

민간의료보험을 활성화하는 데로 발전한다 그러나 시민사회의

강력한 반발과 참여정부의 온정적 성격으로 인해 더 이상의 의료

서비스 산업회는 추진되지 못한 채，정권의 임기를 마치게 된다

2008년 임기를 시작한 현 정부는 출범 초기부터 의료영역에

더 많은 시장경쟁과 효율을 강조하는 태도를 보였다 대통령 적

인수위원회’가 출범하자， 대선 시기 현 정부의 탄생에 기여한 사

람들，대한의사협회， 대한병원협회， 의료시장주의 학지들，삼성생

명 등 긍융자본과 이해를 같이 하는 사람들，과거 의료보험 조합

주의의 주역들이 많은 이야기를 쏟아냈다 현행 단일보험자 국민

건강보험을 다수의 보험지뜰로 쪼개서 서로 경쟁을 시키자는 ‘신

조합주의 의료보험’방식에서부터 아예 싱가포르 방식인 의료저

축계좌제도 (Me며cal 8aving Account)를 도입하지는 주장， 민간

의료보험을 활성화하여 국민건강보험과 경쟁시커지논 t양}，내국
인에게도 영리법인 의료기관을 허용하여 민간의료보험과 짝을

짓게 함으로써 국민건강보혐의 역할을 축소하자는 견해 퉁이 그

것이다 어느 날 인수위원회로부터 현행 건강보험 당연지정제도

를 폐지 또는 완화하겠다는 소식이 흘려나왔는데， 이것이 현실화

된다면 가장 급진적인 형태의 국민건강보혐의 와해 또는 축소와

함께 의료민영화의 완성으로 이어지는 시나리오였다 현행 건강

보험 당연지정제도에 의하면， 우리나라의 모든 의료기관은 법적

으로 당연히 국민건강보험공단과 의료서비스 제공 계약을 맺어

야 하고，따라서 건강보험 환자의 진료를 거부할 수 없으며，의

효서비스 제공에 있어서도 건강보험 의료수가의 적용을 비롯한

각종 공익적 규제를 수용해야 한다 만약 이것이 폐지될 경우，

소위 경쟁력 있는 의료기관들이 낮은 건강보험 의료수가가 아닌

높은 의료비를 청구할 수 있는 일반 환자나 민간의료보험 환지를

주로 진료하게 되고，당연히 국민건강보험 환자를 보지 않S려

항 것이다 더욱 심각한 것은 민간의료보험 회시플이 이 틈을 더

키워 의료수요의 대부분을 민간의료시장에서 충족케 하는 의료

제도의 민영화 구조를 만들려 할 것이다 이때부터 각종 포털 사

이트와 주요 인터넷 언론의 게시판에는 건강보험 당연지정제도

의 떼지를 반대하는 서명운동이 일어나고， 건강보험 당연지정제

도 폐지를 반대하는 여론이 크게 형성되었다 곧바로 정국은 4월

총선 국면으로 접어들었고， 지금까지 대한민국 총선의 역사에서

국민건강보험이 이렇게 핵심적인 선거 이슈가 된 적은 없었다

이러던 시기에 경제부처는 대통령 업무보고에서 내국인 영리법

인 병원을 허용하고， 민간의료보험의 활성화를 추진하겠다는

취지의 정책 방안을 발표하였다 시민사회단체틀과 야당의 반

대와 우려가 심각해졌고， 여론이 나빠지자 한나라당이 먼저 건

강보험 당연지정제도의 폐지를 추진하지 않겠다는 발표를 하게

되고‘ 뒤이어 보건복지가족부도 공식적으로 이러한 내용의 발

표를하였다 9l

그럼에도 불구하고， 현 정부의 기획재정부와 민간보험업계가
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‘내국인영리법인 병원 허용’과 ‘민간의료보험의 활성화 조치’

를 요구하였고， 때마침 춧불의 항거가 시작되었다 춧불집회가

계속되면서， 세간에는 ‘의료민영화’라는 용어가 널리 시→훈되었

다 이려한 와중에 제주특별자치도 당국은 3단계 제도개선 과

제를 준비하였고， 마침내 6월초 중앙정부와 혐의된 제도개선

과제가 발표되었는데， 여기에 제주 내국인 영리법인 병원 허용

이 포함되어 있었던 것이다 이것이 제주발 영리법인 병원 논

쟁의 시발이었다

제주특별자치도 영리법인 병원 도입을 둘러싼 찬반 쟁점

제주에 내국인 영리법인 병원의 설립을 허용하연，제주도민들

에게 유익할 것인가? 아니면 해를 끼칠 것인가? 이하의 글에서

는 이것을 양질의 의료서비스 제공 여부，효율성，형평성，일자리

창출과 지역경제 말전에의 기여 등으로 나누어 살펴보고자 한다

1) 내국인 영리법인 병원의 도입은 제주 의료의 질을 높이는가?

제주도 내에서 제콩되는 의료서비스의 질적 수준은 제주에서

늘 중요한 문제였다 설사 양적으로 충당이 된다고 하더라도 필

요한 수준의 의료 질이 담보되지 않으면，제주도 이외 지역으로

의 환자 유출은 필연적인 것이 될 것이며，제주도 의료이용의 자

체충족도는 낮아질 수밖에 없을 것이기 때문이다 이런 경우가

지속된다연，제주도민의 건강과 질병치료에 대한 위험과 우려뿐

만 아니라 도외 의료이용에 따른 도민의 경제적 고통과 불편도

계속될 수밖에 없을 것이다 1이 양질의 의료에 대한 제주도민의

열망에 부응하기 위하여 제주대학교 의과대학과 부속병원이 생

겨났던 것이다 하지만 여전히 제주도민의 도외 의료이용은 계속

되고 있다 제주 의료는 질적 수준이라는 측연에서 도민의 높은

선뢰를 획득응논 데 여전히 실패하고 있기 때문이다 내국인 영

리법인 병원 도입 추진 세력은 제주 의료의 이러한 현실과 제주

도민의 양질의 의료에 대한 열망을 파고들었다 제주어1 내국인
영리법인 병원의 설립을 허용하면，양질의 의료서비스가 제공되

고 그러연 더 이상 아푼 몸을 이끌고 서울로 가지 않아도 된다

는 논리였다 얼핏 생각하면 많은 제주도민들이 찬성할 수밖에

없는 논리다 실제로도，제주특별자치도가 강행하였던 7월의/여

론조사에서 찬성 응답을 하였던 사람플은 찬성의 첫 번째 이유로

양질의 의료서비스 제공 (32.6%)을 꼽았었다 그러나 이 논리는

상당한 설득력에도 불구하고， 그리 튼튼하지 못하였다 다음과

같은반론들때문이다

첫째，일반적으로 영리법인 병원은 비영리법인 병원보다 양질

의 의료서비스를 제공하논지의 여부다 대답은 다른 나라의 역사

적 정험에서 그렇지 않았다는 것이다 유럽 국가들의 정힘을 보

면，이들 국가에서 영리병원이란 대부분이 중소병원 규모거나 성

격상 요양영원틀로，주로 틈새시장을 점유하는 병원들이다 유럽

에서는 공공영원 또는 비영리병원들이 규모가 크고 양질의 의료

서비스를 제공하고 있다 미국의 경우에도 이러한 흐름은 대동소

이한데，대규모의 영리병원플도 더러 있다 미국의 ‘유에스앤드

윌드리포트’는 매년 미국 병원들의 순위를 정히는데， 2007년 이

신문시는 5，400여개의 병원을 평가하여 그 결과를 발표하였다 1
위부터 18위까지의 병원들 모투가 콩콩병원 또는 비영리법인 병

원들이었디 -8) 미국에는 영리법인 병원과 비영리법인 병원들이 비

교적 오랜 기간 동안 공존하였던 관계로 두 종류 병원등의 의료

질 성과를 비교한 흑L술논문이 더러 발표되었는데，대개 비영리법

인 병원틀이 질적으로 우수하였다는 걸과를 보여준다 의료이용

의 접근성，사망률 지표，예방 가능한 의료과요의 발생 획벌，예

방 가능한 수술 부작용 발생률 등의 의료 질 지표에서 비영려병
원들이 영려병원들보다 유의하게 우월한 성적을 보였다 11-14) 영

리병원을 제도적으로 경험한 미국의 사례에서，영리병원의 의료

질이 더 높을 것이라는 막연한 주장은 전혀 근거가 없는 것이다

그런데 어찌된 이유인지，우리 사회에서는 영리병원은 질 좋은

병원이라는 막연한 이미지가 형성되어 있다 아마 주류 언론의

반복된 왜곡보도 탓토 클 것이다

둘째，기존의 제주대학교병원이나 한라병원 보다 더 질 높은

병원이 되려면 외국 유명 브랜드를 가진 최소 500병상 규모의

최신 병원이어야 히는데，이러한 외국인 투자 영리병원은 이미

기존의 법률이 허용하고 있는 바이나，기실 제주에 이러한 영원

을 짓겠다고 투자하려는 외국인이 지금까지 없었다는 점이다 지

금이라도 제주특별자치도 lb댁이 외국인 투지플 유치해서 이러

한 병원을 지으연 그만이다 그리고 이러한 영리병원의 의료 질

이 과연 제주대학교 병원 보다 높은 지는 두고 보면 얄 일이다

더 이상의 논쟁이 필요 없는 것이다 그런데 이러한 일은 아직까

지 일어나지 않고 있다 제주에서 영리병원을 지어서 돈을 벌 자

신이 없는 것이다 즉，외국 투자자들은 제주에서 영려병원의 사

업성을 비관적으로 보고 있는 것이다

셋째，외국인 투지를 대신하여，제주에 내국인 영리법인 병원

을 허용하연 대규모 투자가 일어나서 제주대학교 병원을 능가하

는 의료 질을 보장해 줄 것인가? 이럴 가능성은 거의 없다고 봐

야 한다 이럴 경우 기껏해야 중소규모의 특정분야 병원이나 네

트워크 병의원이 들어오↓서제주도민을 상대로 영리를 취할 따른

이다 이것은 제주대학교 병원의 의료 질에 만족하지 옷하여 육

지로 향하는 도내 중증질환자들의 의료수요를 대신하는 것파는

아무런관련이 없다

그러므로 제주도민이 원하는 양질의 의료는 이런 방식으로는

제공될 수 없는 것이다 내국인 영리법인 병원 도입 시도 보다는

기존의 제주대학쿄 병원 등에 공적 투X 를 더욱 확충하여 의료서

비스를 고도화히눈 전략을 선택하논 젓이 가장 현실적이며，여러

모로유리하다

2) 내국인 영리업인 병원의 도입은 제주 의료의 효율성을 높이는가?

영리법인 병원이 기존의 병원틀보다 의료비가 더 비쌀 것이라

는 데는 별 이견이 없어 보인다 국민의료비가 높아질 것이고，

국가의료제도의 거시적 효율성은 낮아질 가능성이 크다는 데 많

은 사람들이 동의한다 다만，의료시장주의 X 들은 더 많은 시장

이 제도적으로 보장되면，자유로운 시장 경쟁의 원리에 따라 생

산 비용은 줄어틀고 의료서비스의 가격은 낮아질 가능성이 있음

을 주장한다 그러나 이러한 논리는 지금까지의 보건경제학이 말
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하는 의료서비스의 ‘정보비대칭’과 ‘불완전시장’이라는 재화의

성격을 잘못 이해한 데서 나온 것이다

한편，미국의 메디케어 환자 의료비를 비교해 본 결과，영려병

원이 비영리병원에 비해 의료비가 더 비싼 것으로 나타났다 앞

에서 살펴본 바와 종합해보면， 영리병원은 의료의 질은 낮으면서

가격은 더 비싼，그래서 ‘비효율’적인것이다 이렇게 된 이유는

영리병원의 영리추구를 포함한 파도한 행정비용 때문이다 전체

적으로 영리병원의 행정비용은 전체 의료비의 34% 로 비영랴병원

의 행정비용 24.5%보다 크게 높았다 15)

우리나라에 영리법인 병원이 도입된다변 기존의 건강보험 의

료비 보다 최소 3배 내지는 5배의 의료비를 책정해야 수지가 맞

을 것이라는 이야기가 인천 경제자유구역 진출을 검토하던 외국

투자지들로부터 들려왔다 외국인 영리법인 병원이 돈을 벌려면

그 정도의 의료수가를 책정해야 할 것이고， 이것이 여타의 병원

들에도 영향을 미쳐，우리나라 의료가 전반적으로 더욱 영리화，

상업화될 기능성이 커지게 된다 이 경우，국민의료비의 급속한

팽창과 함께 우리나라 의료제도의 거시적 효율성은 크게 낮아진

다 기실，제주도민들은 이것을 잘 이해하고 있었다 7월의 설문

조사 당시 반대 응답을 하였던 사람들은 반대의 첫 번째 이유로

의료비 급등 (37.6%)을 꽁았다

3) 내국인 영리법인 병원의 도입은 제주 의료의 헝영성을 해치는가?

논리적으로 영리법인 병원이 도입되면 의료이용의 형평성은

크게 훼손된다 그런 이유로 참여정부 때 경저자유구역에 외국인

영리법인 병원의 설립을 허용하연서 보건복지부가 공공의료의

대대적 확충 계획을 함께 틀고 나왔던 것이다 공공의료를 통해

저소득계층의 의료이용을 보완 또는 보장해 주겠다는 의도였다

제주에서도 이러한 상황은 통일하게 적용된다 제주특별자치도가

강행한 제주 내국인 영리법인 병원 설문조사 당시，반대 응답을

하였던 사랑들은 반대의 두 번째 이유로 의료서비스의 양극화 심

화{l9.1%)를 용았다 제주도민 중 일부는 고가의 고급 의료를 이

용하겠으나， 서민을 포함한 많은 사람들은 목 필요한 의료서비스

조차 제때 이용할 수 없는 경우가 발생할 것인 바，이를 우려한

것이다 앞서 살펴본 바와 같이，영리법인 병원이 도입되연 의료

서비스의 가격이 크게 올라가게 되는데， 뱀파이어 효과로 인해

영리법인 병원이 아닌 의료기관들도 영리추구 경향이 강화되어

전반적으로 국민의료비가 앙등하는 것이다 의료이용의 경제적

장벽이 높아질수록 저소득계층의 의료이용이 감소하는 것은 당

연한 이치다 제주특별자치도 당국도 이러한 사실을 충분히 인지

하고 있었던지랴， 내국인 영리법인 병원의 도입과 함께 도내 공

공의료를 강화하겠다고 발표하였던 것이다 그런데 지금까지 우

리나라에서 이루어진 이러한 약속이 한 번도 제대로 지켜진 적이

없었으므로 이 약속도 공약에 불과할 가능성이 크다 그래서 설

문조사에서 드러난 것처럼，제주도민들은 의료의 영리 제도화 추

진에 따른 의료이용의 형형성 침해를 크게 우려하였던 것이다

4)내국인 영리업인 병원의 도입은 일자리 칭출과 제주지역경제의

발전에 기여하는가?

42

7월 실시된 영리법인 병원 설문조시에서 찬성 응답을 하였던

사람을의 두 번째 찬성 이유는 지역경제의 활성화 {21.4%)였다
사실， 이 논리는 가장 강력하고 도민 사회에 매우 설득력 있는

논리 종의 하나였다 제주지역경제가 발건하려면 지역 내 자본투

자가 늘어나야 하고，특히 의료관광과 연계된 투자라면 이후 지

역 내 일자리의 증가뿐만 아니라 관광객 유입 증가로 인한 지역

경제의 성장 유발효과도 만만치 않을 것이기 때문이다

여기서 핵심은 제주에서 의료관광이 뭇대로 되겠는가? 라는

점이다 제주특별자치도 당국은 여러 차례 태국과 싱가포르를 언
급하면서 우리도 그렇게 할 수 있고，외국환자 유치 등을 통해

외화를 벌 수 있다고 주장하였다 기실 이런 전제가 현실회별 수

있다면 누구도 제주의 의료관광을 반대하지 않을 것이다 외국자

본이 들어와서 제주에 외국인 영리법인 병원을 짓고， 일본이나

중국의 의료관광객을 유치하여 외화를 많이 벌 수 있다면， 이는

제주지역경제 발전에서 일등공신이 될 것이다 그리고 이것은 지

금의 법륭로도 모두 할 수 있도록 되어 있다 그런데 그렇게 되

지 않은 것이다 지금까지 어떤 외국자본도 제주에 영리병원을

짓겠다고 나서지 않았기 때문인데， 이는 이런 유형의 의료관광이

제주에서는 사엉성이 없다는 데 기인한다 태국은 의료관광으로

성공을 거둔 나라다 여기에는 여러 가지 요인들이 있는데 1 첫

번쩌 요인으로， 병원은 노동집약적 성격이 큰데，태국은 병원 노

통자의 인건비가 매우 싸다는 것이다 태국의 인건비는 우리나라

의 10%에도 못 미친다 ól 우라나랴는 태국에 비해 영리병원 산엽

의 가격경쟁력이 턱없이 부족하다 둘째，태국은 인접한 개발도

상국들의 빈약한 의료보장제도와 의료기술로 인해 주변국 부유

층으로부터의 의료수요가 크고，전국이 관광지인 관광대국으로서

의 위상 등에서 우리나라외논 조건이 다르다

한편，영라영원을 허용하면 일자리가 늘어난다는 논리가 있다

이것은 한 펀으로는 옳은 이야기이나 이것만 옳은 것은 아니다

투자가 늘면，정도의 차이는 있겠으나 일자리는 늘게 마련이다

영려병원에 투자를 늘리나， 공공병원에 투자를 늘리나 일자리가

늘어나는 것은 매일반이란 이야기다 국제 비교를 해 보면，의료

분야에서 사적 투자방식을 선호히는 미국이나 공적 투자방식을

선호승냥 스웨덴이나 의료분야의 일자리 규모는 비슷하다

이제 미국의 사례를 자세히 들여다보자 영리병원에서는 수익

을 늘려기 위해 인력을 감소시키는 경향이 있는데，실제 관련 연

구논문을 보면， 영리 장기요양시설은 비영리 요양시설보다 간호

인력이 약 31.7%나 부족하여 1 영리시설의 서비스 질이 더 나쁜

것으로 나타났다 16) 우리나라의 자료를 보더라도 상황은 비숫한

데. 2006년 총리실에 설치된 ‘의료산업선진화위원회’에 의하면，

우리나라의 비영리법인 병원인 경우 100병상 당 55.8명을 고용

하고 있는 반면，영리적 성격이 강한 개인병원의 경우에는 49.2
명을 고용하고 있다는 것이다견)

제주에 영리법인 병원의 설립이 허용되면，고용이 늘고 지역경

제가 발전할 것인가? 지역경제가 어려운 상횡에서 절박한 심정

으로 이러한 기대를 하는 것은 어쩌면 당연하다 하겠다 그러나

지역경제 진작 효과가 미미하지만 안 하는 것 보다는 그냥 해보

는 것이 좋을 것이라는 막연한 생각은 타당한 것이 아니다 앞서
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언급한 바와 같이，영리법인 병원이 제주 도민사회에 미칠 나쁜

영향이 매우 크기 때문이다 지역경제의 발전에 대한 기대효과가

악영향의 합계보다 더 크다는 확신과 충분한 증거가 있는지，이

에 대한 충분한 고민과 토론의 필요성은 아무리 강조해도 지나치

지 않을 것이다 지금까지의 경과만 놓고 본다면，영리법인 병원

의 허용으로 인한 제주지역경제의 발전 효과는 미미하다 하겠다

4 내국인 영리법인 병원 허용과 의료민영화의 관련성

중앙정부의 경제부처가 수년 전부터 끊임없이 요구해 왔고，제

주특별자치도가 강력한 추진의지를 표명하고 있는 제주 내국인

영리법인 병원 허용은 누구를 위한 것인가? 앞서 살펴본 바로는

제주도민의 이익괴는 별 관련이 없거나 오히려 제주도민에게는

큰 위해 요인이 되기도 한다 그런데 누구를 위해서 중앙정부와

지방정부는 이렇게 무려수를 두는 것일까? 그리고 이러한 움직

임이 의료민영화와는 어떻게 관련되는지， 이하의 글에서는 이 부

분을고잘해본다
내국인 영리법인 병원 도업을 가장 원하는 세력은 자본，특히

보험업계로 대표되는 금융자본이다 일부 의료계도 이들 자본을

끌어들여 영리법인 병원을 운영하길 희망하고，국민건강보험 의

료수가 체계에 타격을 주려 한다 중앙정부의 경제부처는 경제성

장을 위해 필요하다는 논리로 내국인 영리법인 병원을 추진하려

한다 현재는 매년 국민의료비가 10% 이상 성장하고 있는데，의

료체계의 영리 경향이 강희될 내국인 영리법인 병원이 제도화될

경우 국민의료비가 급등하고， 이로 인해 경제성장률이 제고된다

는 논리다 의료의 영리화로 인한 국민의료비의 추가 지출이 10

조원만 늘어나더라도. GDP 추가 성장률이 1%를 넙게 된다 성

장지상주의에 배볼된 현 정부의 입장에서는 달콩한 독약이 아닐

수 없다 그러나 영리법인 병원의 도입을 가장 바라는 세력은 역

시 보험업계다 기존 보험시장의 포화와 외국 보험사의 국내 진

출로 인한 난국을 민간의료보험제계의 확립을 통해 돌파하려는

것이다0) 삼성생명의 내부 전략보고서를 통해서 알려진 바대로‘

‘정부보험을대체하는 포괄적 보험’을 민간의료보험의 최종적 목

표로 설정하고 있는 것이다.，이것이 삼성생명을 필두로 하는 우

리나라보험회사의 의료민영화전략이다

제주에서 내국인 영리법인 병원이 허용되연，이것이 제주만의

문제가 아님은 앞서 살펴본 바와 같다 먼저 전국의 경제자유구

역으로 확산될 것이고，경제자유구역은 더 늘어날 것이므로 사실

상 전국으로 확산되는 것이다 전국에 걸쳐 여러 종류의 내국인

영리법인 병원，즉 주식회사 병원이 설립되연，이들 병원들은 국

민건강보험으로부터 벗어나서 시장가격에 따른 값비싼 의료수가

를 메가게 된다 이틀 영원의 의료매는 당연히 높아지고， 상층

국민들은 영리병원의 호사스런 의료를 이용하기 위해 민간의료

보험에 가입하게 되고， ‘영"1 병원-민간의료보험←상층국민’의 축

과 ‘건강보험요양병원-국민건강보험-중산층과 서민’의 축이 독

립적으로 발전하게 될 것이다 시간의 경과와 함께 국가의료제도

의 영리추구 행태 심화와 함께 뱀파이어 효과로 인해 의료비의

증가는 영리병원뿐만 아니라 비영리병원에도 나타나게 되는 바，
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국민건강보험 재정은 더 이상 벼틸 수 없게 된다 부자들은 국민

건강보험료를 인상하는 데 더욱 저항하게 되고，두 축의 간격은

더묵 벌어져 국민건강보험은 구닥다리 의료기술을 제공하는 질

낮은 의료보장제도로 고착될 가능성이 커진다

이상과 같은 시나리오에서 가장 큰 혜택을 누리는 당사자는

보험회사와 자본투자자들이다 국민건강보험의 위축으로 인해 넓

어진 시장영역과 의료제도의 민영화로 인해 추가로 확보된 엄청

난 시장이 모두 이들의 것이 되기 때문이다 보험회사 주도의 시

장이 형성되기만 하면，미국의 사례에서 보듯이， 국민의료비는

가히 기히급수적으로 증가하고，자본은 지속적으로 증식하는 순

환 고리를 확보하게 된다 이려한 의료체계 하에서 거시적 효율

과/의료이용의 형평，의료의 질 등의 가치는 가차 없이 망가진

다 심지어는 높은 의료비가 기업의 경쟁력에 부담을 주어 경제

성장의 발목을 잡게 되고，중산층 가계 파탄의 가장 큰 요인이

된다 ‘식코의 나라 미국이 지금 그러하다

의료민영화는 ‘국가의료제도의 민영화’또는 ‘국가의료제도의

자본주도 시장화’를 의미하는데， 영화 ‘식코’에서보았듯이， 미

국의 경우가 정확하게 이 개념에 부합하는 국가의료제도를 가지

고 있다 영국이나 스웨덴 또는 독일이나 프랑스 같은 유럽 선

진국 의료제도에서 일부 시장적 방식이 도입되고，또는 일부 자

본 투자가 일어났다고 해서 이들 국가의 의료제도가 민영화되었

다는 의미의 ‘의료민영화’라는 말을 사용하지는 않는다 물론，

특정 부분이 공콩으로 있던 것에서 민간으로 바뀌었다는 의미에

서 민영회-(Privatization) 라는 말을 사용할 수는 있으나，이러한

부분적 현상을 국가의료제도의 민영화라고 표현할 수는 없는 것
이다이

영국과 스웨덴 등 국영의료제도 (NHS) 를 운영히는 국가들에서

도 의료제공체계의 공공성 수준은 90-95% 를 상회하고，유럽의

대부분 선진국들도 공공병원의 비중이 60% 이상이다 이틀 유럽

선진국에서 적게는 1-2% ，많게는 10% 정도의 영리법인 병원이

존재한다고 해서 의료제공체계의 민영화 또는 국가의료제도의

민영화로 간주하지 않는다 이들 나라에서 의료제공체계의 주도

적 성격은 여전히 강력하게 공공이거나 또는 공공의 통제 하에

있기 때문이다 그런데 우리나라는 어떤가? 공공병원의 비중이

10%에도 미치지 못한다 의료민영화 체제인 미국도 공공병원의

비중이 25% 정도인데，이보다도 낮은 것이다 그럼에도 우리나

라 의료제도를 제대로 연구한 학지플은， 우리나라 의료제도를

‘의료민영화체계’라고 말하지 않는다 우리나라 의료제도가 의료

제공체계의 압도적 민간 우위，그래서 시장과 경쟁의 과잉이 존

재함에도 불구하고， ‘의료민영화체계1로 간주되지 않는 것은 보편

적 국민건강보험이 민간 중심의 의료공급체계를 효과적으로 통

제하고 있기 때문이다 -8)，9) 이렇게 우리나라 민간의료기관들이

국민건강보험체계 속에서 효과적으로 통제될 수 있는 것은 주식

회사 병원인 ’영리법인 병원 ‘이존재하지 않기 때문이다 9) 민간

병원이 전체 병원의 90% 이상을 접하고 있는 우리나라에서 주식

회사 병원이 허용된다연，그래도 국민건강보험이 민간중심의 의

료제공체계를 효과적으로 통제할 수 있을까? 이것이 이 논의의

핵심인데，통제가 불가능하다 민간병원이 압도적인 현 조건에서
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주식회사 병원이 허용되연，그렇지 않。}도영리추구 성향이 강한

민간병원플과 병원샤엉에 신규 진출하려는 대기업판이 주식회사

병원을 앞 다투어 설협하려 한 것이고，단번에 국민의료비를 쪽

둥시킬 것이다 9) 더욱 나쁜 것은 이플 신규 진엽한 주식회사 영

원틀이 기존의 비영리영원이나 개인사업자 영원뜰까지 고급화와

과영진료 경쟁으로 끌어틀이게 되고，공공영원과 비영려엉인 병

원음 포함한 우리나라 의료공급체계 전반이 이윤추구룹 강화하

는 방향으로 웅직이게 핑은 양서 살펴본 바와 갇다 이런 상횡에

서는 국민건강보험이 재정적으로 견여낼 수 없게 된다 보장성

수준은 시간의 경과와 함께 지속적으로 낮아져 결국에는 국인으

로부l터 외면 받게 될 것이고，이와 반대로 민간의료보험은 날개

흘 달게 된다-8)，9) 이런 경과룹 밟아 우리나라 의료제도는 공적

의료체계에서 의료민영화체계로 전환되게 된다 이것이 제주 내

국인 영리법인 병원 도엽이 전국적 의료민영화혜계로 연결되는

경로다

2008년 6월 호 제주득별자치도와 중앙정부는 제주특영자치도

체3단계 제도개선 과제할 준비하연서 제주에 내국인 영리법인

병원융 도입하겠다는 방침옴 밝혔다 이로 인해 2008년 여픔 제

주는 뜨거운 논쟁과 대결과의 장이 되었으며，여론조사 방식이라

는 극단적 숭부수플 던졌던 제주푹열자지도 지사의 결과적 때배

로 내국인 영리법인 병원 도입융 둘러싼 논쟁은 일단락되었다

그러나 2008년 10원 제주도 의회 임시회 의정 질의에 대한 당변

에서 도지사가 2009년도 제4단계 제도개선 때는 내국인 영리법

인 영원 도입 문제룹 포함하겠다고 웅당항으로써 새로운 논쟁과

갈등의 왈을 지폈다 시민사회단체틀은 즉각적으로 반발하였고，

도지사 되진을 요구하연서 웅전의 의지를 표시하였다 중앙정부

의 경제부처는 지속적으로 내국인 영리법인 병원의 도입과 민간

의료보험의 환성회윤 주장하고 있다 그러므로 이 문제는 2∞8
년 7월의 제주도민 대상 여론조사의 결과로 갱책질갱이 종결된

것이 아니었던 것이다

이러한 상횡에서 처음으로 지역적 수준에서 시도되었던 내국

인 영리법인 병현 도입이라는 정책과정을 정책의 주요 쟁점별로

분석해 보는 것은 이후의 합리적 정책과정에 좋은 창고가 원 것

이다 중요사항은다음과갇다

첫째，계주특별자치도의 외국인 영리법인 병원 도입 관련 입법

(제주특열자치도 설치 및 국쩨자유도시 조성운 위한 특별법 체

192조}은경제지유구역의 외국인 영리법인 병윈 도입 관련 법륜

(경제자유구역의 지정 및 운영에 관한 엉룹)조항융 선혜로 싱아

그대로 적용되었다는 것이다 제주특별자치도와 경제자유구역은

경제특별지역이라는 옥연에서 법륜적 지위가 갇으묘로，안약 제

주에 내국인 영리법인 병원이 도입된다연/이것이 경제자유구역

으로 확산되는 것은 논리적으로 바당하며，경제자유구역이 전국

적으로 팔고루 분포하고 었으므로 내국인 영리법인 영원의 전국

적 분포라는 결과월 초래하게 된 것이다

틀째，내국인 영리법인 병원을 추구하는 세력의 핵심에는 민간

1) 제주의 소리 2αl8 년 7월 28일자 기사
2) 한겨레신문 2αl8 년 7핸 28일자 시켠

3) 제주의 소리 2αl8 년 10원 30임자 기사
4)오한갱 제주도 영리법인 병원 저지운동의 전개과갱과 성과 제l
회 비판과 대안을 위한 보건복지연합학술대회 발표자료

2008.12.12
5) 박행근 영리영원 혀용，무엇이 운쩨인가?창 세상 만드는 사합듣

봉권얘호 제주참여환경연대 2008
6) 이상이，흉성션 직장건강보험 가잉 계주도 주민의 소득계충영 의

료이용의 형명성 보건과 사회과학 제 14징 2003

7) 이상이 김철용 윤태호 김수영 소득계충에 따픈 암 환자의 앙

종연 의료이용에 관한 연구 보건복지부 2006

보험 자본이 었다는 것이고，이것은 국민건강보험의 약화와 멸접

한 관련을 가지는 바 결과적으로 국가의료제도의 공적 성격이

?빡되고 자온 주도의 사적 의료체계가 공고화핑을 의미한다 우

리는 이러한 국가의료제도될 ‘식코의나랴�미국에서 보고 있다

미국은 국민의료비는 가장 높으냐 국가의료제도의 성과는 경제

협력개발기구 국가뜰 중 팔쩌 수준이다

셋째‘영리법인 영원의 도엽은 의료서비스의 질을 높이는 것과

는 아무 관련이 없다는 것이다 미국의 경험에 의하연.오히려

영려병원 의료서비스의 원이 비영리병원이냐 공공병원 보다 더

냐쁘다 미국의 의료 질、명가 결과，18위 이내의 상위권 병원뜰

중에 영리영원은하냐도’없었다

넷째.영리병원의 도입은 거시적 효윤성에도 나쁜 결과륜 초래

한다 지역 전체의 건강성과는 크게 좋아지지 않는 반연에 주식

회사 영원의 영리추구 행태가 심해지연서 국민의료비가 앙응할

것이기 때문에 거시적 효융성은 저하원 것이다

다섯째 내국인 영리법인 병원의 도입은 의료이용의 형형성을

크게 훼손할 것이다 높아진 의료비는 의료이용의 경제적 장벽으

로 작용한다 장기적으로는 강화원 민간의료보혐과 g양}된국민

건강보험이 ‘두개의 국민과 두 개의 의료제도‘로 균열필 것이

고，이펠 경우 우리나라 의료제도는 의료이용의 형명성이 가장

나빠지는 방식으로 구조화되는 것이다‘

여섯째‘영리법인 병원을 도햄}는 것이 일자리릅 창형}는 유

일한 방법은 아니며‘오히려 의료민영화 방식보다는 공적 투자방

식이 더 많은 양질의 일자리플 창출할 수 있다는 것이다 마찬가

지로 제주지역경제의 발전은 태국 식의 의료관광 모떤!이아니라

제주 관광을 중심에 두고 의료와 여타의 건강 판련 요소뜯을 적

철하께 환용 ."Sf는 전략음 강구하는 것이 더욱 타당할 것이다

논리적 정합성과 정당성，융바르고 타당한 전략이 없는 가운

데，소수 이해 관계자의 이익 추구등 중심으로 추진되는 정부 정

책은 결코 성공할 수 없다 특히‘민주주의의 기본 원리틀-빼송

하면서까지 권위적으로 철정된 정책은 민주적 정당성을 상실하

였￡므로 징행이 되었다 하더라도 오래갈 수 없음은 인류의 긴
역사가 우리에게 알려준 소중한 교훈이다
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