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국문요약

본 연구는 복지국가 성격 규명을 위한 분석틀을 마련하고, 이에 근거하여 국제적인 수준에서 한국 

복지국가가 처한 상황과 여건 등을 분석하며, 한국형 복지국가 모델의 지향과 이를 추진하기 위한 개

선과제를 도출하고자 하였다. 이를 위해 역사적 제도주의의 관점을 취했는데, 제도의 형성과 변화를 

주요 행위자들의 권력관계의 변화의 측면에서 이해하려고 하며, 일반화를 추구하는 변수 중심의 접근

보다는 역사적 시간과 공간 속에서 다양한 제도(정치, 경제, 사회)들과 행위자들 간 시간에 따른 상호

작용의 연속성(time and sequences)이 어떤 제도적 결과를 만들어 내는지를 분석하고자 하였다. 

한국의 경우 원조복지체제의 근원인 미국의 원조가 급감하면서 어쩔 수 없는 생산체제와 복지체제

의 변화로 한국 복지국가 태동기를 맞이하게 된다. 1961년 쿠데타로 정권을 잡은 박정희 정부는 집권

의 정당성을 확보하기 위해 국가주도 산업화 전략을 채택하고 개발주의라는 성장 방식을 선택하였다. 

그리고 이러한 생산 체제를 효과적으로 운영하기 위해 정치체제와 복지체제도 개발독재체제와 생산주

의 복지체제 성향으로 개편한다. 게다가 이전 시기의 제도적 유산이 거의 부재한 상태였기에 각 체제

가 높은 상호보완성 속에 유기적으로 기능하여 매우 권위주의적이며 억압적인 정치 상황 하에서도 엄

청난 경제 성장을 달성하는 동시에 낮은 사회 지출을 유지하면서 다양한 사회적 위험에 안정적으로 대

응할 수 있었던 것이다. 문제는 복지국가 태동기가 남긴 역사적 유산들이 이후 복지국가 성장기에 발

달 경로를 제한하는 장애물로 작동하게 되었다는 점이다. 

발전주의의 유산이 남아있는 상황, 성장하지 못한 노동계급의 영향력 등 서구 복지국가와 같은 복

지확대 경로로 이행하는 데는 일정한 한계를 가진 채 복지국가 체제를 유지해가고 있다. 일정 정도 

Wood와 Gough가 설명하는 ‘생산주의 복지체제’의 특성을 보이고 있는데, 경제정책에 종속된 사회

정책의 비자율성, 소득보장보다 교육이나 기초 의료 투자에 집중된 사회정책, 복지제공자보다 규제자

로서의 국가와 스스로의 복지에 책임을 지고 있는 가족(가구), 공적복지 기능의 대체물로서 시장복지 

등이 그것이다. 그러나 이러한 특징과 함께 한국 복지국가는 여전히 발전주의의 경로에서 이어진 특징

들을 가지고 있다. 사회정책을 경제정책의 종속적인 수단으로 보느냐(생산주의 복지체제), 아니면 경

제정책을 사회정책의 대체제로 보느냐(개발주의 복지체제)의 차이는 있지만, 경제정책을 사회정책보

다 우선시 하면서 경제정책을 위시한 모든 정부 정책은 경제 성장에 도움이 되는 쪽으로 활용할 수 있

다는 정당성을 요구받는 전 사회적 압박은 발전주의의 오랜 뿌리로부터 이어진 것이라 할 수 있다. 다

른 국가들과의 군집분석을 통해 한국 복지국가의 특징을 살펴볼 때 여전히 미국과 가까운 군집으로 묶

이는 것을 보면 발전주의가 수용한 자유주의 이념의 영향도 강하게 남아있다고 판단된다. 한국의 경우 

낮은 노동조합 가입률, 약한 노사정 합의문화, 좌파 정당을 비롯한 여성, 청년의 낮은 의회 진출 등 복



지정치의 중요한 부분들에서 취약성을 보여왔다. 이에 비해 중앙정부가 중심이 되어 의제를 선정하고 

관료가 추진해나가는 관행에서 알 수 있듯이 복지정치에서 정부 관료의 영향력을 상당히 큰 편이다. 

이렇게 약한 복지정치를 대체하는 관료의 영향력 구조는 국가중심의 발전주의 경제체제와 맞물리면서 

한국 복지국가의 특징을 구성한다. 

과거 산업적 시민권(industrial citizenship)을 바탕으로 수립된 복지국가는 현재 불안정 노동, 급

속한 돌봄 수요의 확장, 빈곤과 불평등의 확대, 기후위기 심화 등으로 어려움을 겪고 있다. 안정된 고

용을 바탕으로 한 사회보험제도, 공공부조, 그리고 사회서비스는 현재의 증가하는 사회적 위험을 대처

하는 데 한계를 드러내고 있다. 우리도 마찬가지 상황에 놓여있는데 이러한 제도와 체제의 한계는 

1960~1990년대까지 이어온 한국의 개발주의 복지국가 체제가 새로운 체제로 이행하는 기회가 될 수 

있다. 그렇지만 체제 전환은 이상향에 대한 설계로 가능한 것이 아니라 과거 정책에 대한 세밀한 해체 

작업이 필요하고, 새로운 정책에 대한 조정(coordination)과 합의가 필요하다.

본 연구에서 제안하는 포스트 성장전략은 기본적으로 전통적인 GDP에 근거한 양적, 물질적 성장의 

패러다임을 넘어 환경과 삶의 질 문제를 동시에 해결할 수 있는 새로운 경제시스템과 복지모델로서의 

새로운 차원의 질적 성장모델을 의미한다. 급진적이며 비관적인 탈성장의 관점과 낙관적이며 성공 가

능성이 낮은 녹색성장의 관점 사이에서 실용적이고 현실주의적이면서 동시에 미래의 기후변화에 대비

하고 자연, 경제, 사회가 조화롭게 어울릴 수 있는 질적 삶의 질, 즉 좋은 삶을 누리기 위한 제3의 전략

이 필요하다는 관점이다. 포스트 성장전략은 탈동조화를 적극적으로 추진하는 한편, 점진적으로 물질

적 성장의 굴레를 벗어나면서 기술 발전의 성과에 공공성을 강화(공공재화, 커먼즈화)하고, 동시에 복

지에 대한 개념을 공동체적, 관계적, 역량향상으로 전환하여 인간, 사회, 경제, 그리고 자연의 조화를 

추구하는 것이다. 이는 지구환경을 보전하고 보다 나은 삶의 질과 복지를 유지해야 한다는 전환적인 

관점을 받아들이면서, 새로운 자본주의 경제체제와 성장전략, 그리고 복지체제를 보다 실용적으로 구

축해야 한다는 것이다.

전통적인 복지국가의 사례와 같이 성장을 담보로 한 복지는 향후 불가능할 수도 있다. 또 최근에 대

두되는 고립과 외로움, 고독사의 문제는 한국의 복지체제에 완전히 새로운 과제를 던지고 있다. 자본

주의 시기 생성된 복지국가에서 사회보장제도는 주로 노동시장에서 발생하는 노령, 실업, 산재, 상병

으로 인해 발생하는 소득 상실에 대한 대응을 중심으로 설계된 반면, 고독사, 고립, 은둔, 단절과 같은 

‘관계’의 문제는 비경제적 요소를 포함한 새로운 복지국가의 과제로 떠오르고 있다. 

키워드 :  역사적 제도주의, 한국 복지국가, 포스트 성장주의



Abstract

This study establishes an analytical framework to identify the characteristics of the welfare 

state, and based on this, analyzes the situation and conditions faced by the Korean welfare state 

at the international level, and derives the direction of the Korean welfare state model and im-

provement tasks to promote it. did. To this end, we took the perspective of historical in-

stitutionalism, which seeks to understand the formation and change of institutions in terms of 

changes in the power relations of major actors, and rather than a variable-centered approach that 

seeks generalization, we take the perspective of various institutions(political, economy and so-

cial institutions) and time and sequences between actors produces institutional results in histor-

ical time and space.

In the case of Korea, as aid from the United States, the source of the aid welfare system, plum-

meted, inevitable changes in the production system and welfare system led to the birth of the 

Korean welfare state. The Park Chung-hee government, which came to power through a coup 

in 1961, adopted a state-led industrialization strategy and chose a growth method called devel-

opmentalism to secure the legitimacy of its power. And in order to effectively operate this pro-

duction system, the political system and welfare system are also reorganized to have a devel-

opmental dictatorship system and a productivist welfare system tendency. Moreover, as the in-

stitutional legacy of the previous period was largely absent, each system functioned organically 

with a high degree of complementarity, achieving tremendous economic growth even under a 

highly authoritarian and repressive political situation, while maintaining low social expenditures 

and various social risks. was able to respond stably. The problem is that the historical legacies 

left behind from the early days of the welfare state came to act as obstacles that limited the de-

velopment path during the subsequent growth period of the welfare state.

The welfare state system is being maintained with certain limitations in transitioning to the 

same welfare expansion path as Western welfare states, such as the legacy of devel-

opmentalism remaining and the influence of the underdeveloped working class. To some extent, 

it exhibits the characteristics of the ‘productivist welfare system’ described by Wood and Gough, 

including non-autonomy of social policy subordinated to economic policy, social policy focused 

on investment in education and basic medical care rather than income security, and the state 



as a regulator rather than a welfare provider. These include the family (household) that is respon-

sible for its own welfare, and market welfare as a substitute for the public welfare function. 

However, along with these characteristics, the Korean welfare state still has characteristics in-

herited from the path of developmentalism. Although there is a difference between viewing so-

cial policy as a subordinate means of economic policy (productivist welfare system) or viewing 

economic policy as a substitute for social policy (developmentalist welfare system), economic 

policy is prioritized over social policy and economic policy is It can be said that the pressure on 

society as a whole, which requires justification that all government policies can be used to help 

economic growth, is a continuation of the long roots of developmentalism. When looking at the 

characteristics of the Korean welfare state through cluster analysis with other countries, it is still 

grouped into a cluster close to the United States, which suggests that the influence of the liberal 

ideology embraced by developmentalism remains strong. In the case of Korea, it has shown vul-

nerabilities in important aspects of welfare politics, such as low labor union membership rate, 

weak labor-management-government consensus culture, and low representation of women 

and youth, including left-wing parties, in parliament. In comparison, the influence of government 

officials in welfare politics is quite large, as can be seen from the practice of the central govern-

ment taking the lead in selecting the agenda and having officials promote it. The bureaucratic 

influence structure that replaces this weak welfare politics, combined with the state-centered 

developmentalist economic system, constitutes the characteristics of the Korean welfare state.

The welfare state established in the past based on industrial citizenship is currently suffering 

from unstable labor, rapid expansion of care demand, expansion of poverty and inequality, and 

deepening climate crisis. Social insurance systems, public assistance, and social services based 

on stable employment are showing their limitations in coping with the current increasing social 

risks. We are also in the same situation, and the limitations of these institutions and systems 

can be an opportunity for Korea’s developmentalist welfare state system, which continued from 

the 1960s to the 1990s, to transition to a new system. However, system transformation is not 

possible through utopian design, but requires detailed dismantling of past policies and coordina-

tion and agreement on new policies.

The post-growth strategy proposed in this study basically means a qualitative growth model 



at a new level as a new economic system and welfare model that can simultaneously solve envi-

ronmental and quality of life issues beyond the paradigm of quantitative and material growth 

based on traditional GDP. Between the radical and pessimistic perspective of degrowth and the 

optimistic and unlikely perspective of green growth, it is practical and realistic, while at the same 

time preparing for future climate change and creating a quality of life where nature, economy and 

society can live in harmony. The view is that a third strategy is needed to enjoy a good life. The 

post-growth strategy actively promotes decoupling, while gradually breaking away from the 

shackles of material growth, reinforcing the public nature of the results of technological develop-

ment (public goods, commons), and at the same time transforming the concept of welfare into 

a community and relational one, pursues harmony among humans, society, economy, and nature 

by shifting to capacity improvement. This means that a new capitalist economic system, growth 

strategy, and welfare system must be established in a more practical way while accepting the 

transformative perspective that the global environment must be preserved and a better quality 

of life and welfare must be maintained.

Welfare that guarantees growth, as in the case of traditional welfare states, may not be possi-

ble in the future. In addition, the recently emerging problems of isolation, loneliness, and lonely 

deaths are posing completely new challenges to Korea’s welfare system. In the welfare state 

created during the capitalist era, the social security system was mainly designed to respond to 

loss of income caused by old age, unemployment, industrial accidents, and sickness in the labor 

market, while it was designed to respond to ‘loss of income’ such as lonely death, isolation, se-

clusion, and disconnection. The issue of ‘relationships’ is emerging as a challenge for the new 

welfare state, including non-economic factors.

Keyword : Historical institutionalism, Korean welfare state, post-growthism



정책 제안

1) 현재 한국 복지국가의 긍정적 요소를 강화하여 복지국가의 지속가능성을 높인다. 한국의 복지체

제는 기술변화에 따른 노동시장 변화에 불구하고 고용지표와 분배지표를 적어도 지난 10년 동안에는 

긍정적으로 관리했다. 이러한 노동시장에서의 불평등 완화는 복지제도의 수요를 감소시키고 복지재정

의 공급을 늘릴 수 있으므로 지속적인 개선을 추진해야 한다. 

2) 현재 한국 복지국가의 취약한 부분에 집중하여 정책적 개선을 추진한다. 다음과 같은 정책과제를 

우선순위로 추진하는 것을 제안한다. 

첫째로 한국의 노인빈곤율은 최근 40% 이하로 떨어졌지만 OECD 국가 가운데 가장 높은 수준이며 

사회보장제도의 넓은 실질적·제도적 사각지대도 여전히 과제로 남아있다. 빈곤노인을 비롯하여 취약

계층에 대한 지원 확대는 당분간 지속되어야 한다. 

둘째, 소득 및 돌봄 중심의 복지체제는 새로이 부각되는 사회적 위험에 대한 대응에서는 여전히 한

계를 보이고 있다. 새로이 부각되는 위험은 고립, 외로움, ‘도움을 청하지 않음’의 문제 등을 포함하여 

새로운 취약계층에 대한 대응이 필요하다. 이와 같은 새로운 유형의 사회적 위험은 전통적인 사회보장

의 접근에서 다뤄진 바가 없다. 이를 사회적 위험으로 어떻게 규정할지도 합의가 이뤄지지 않았다. 이

와 같은 ‘관계’의 문제는 사회보장의 근간인 연대와 공동체 의식을 훼손한다는 점에서 위협적인 변수

로 부상하고 있기 때문에 적극적으로 대응해야 한다. 

셋째, 복지체제의 개선 및 확장의 필요성에도 불구하고 이를 위한 물적 기반이 되는 조세 부담에 대

한 시민의 지지는 여전히 낮다. 국가에 대한 신뢰도가 높지 않은 것이 주요한 이유 가운데 하나로 꼽힌

다. 한국의 복지국가는 외형적·양적으로 성장하고 있으나, 그 배경에 ‘국가’에 대한 시민들의 신뢰는 

아직 안정적이지 않다. 한국의 복지국가는 과거의 사회적 위험에 대응하면서 동시에 새롭게 부상하는 

사회적 위험에 대응해야 하는 이중의 과제를 안고 있다. 그럼에도 불구하고, 공동의 위험에 대응하기 

위한 정치적·경제적 토대는 여전히 미약하다. 

넷째, 여성, 청년 등 복지가 필요한 계층들이 정치적으로 자신의 요구를 표현하고 실현시킬 수 있는 

정치구조 개혁을 통해 복지정치를 활성화시킨다. 역사적으로 서구 복지국가의 성장은 노동계급의 정

치세력화로 표현되는 복지정치 과정의 결과물이다. 한국의 경우 낮은 노동조합 가입률, 약한 노사정 

합의문화, 좌파 정당을 비롯한 여성, 청년의 낮은 의회 진출 등 복지정치의 중요한 부분들에서 취약성

을 보여왔다. 복지정치의 활성화는 복지확대에 중요한 요인이다. 



3) 전통적인 GDP에 근거한 양적, 물질적 성장의 패러다임을 넘어 환경과 삶의 질 문제를 동시에 해

결할 수 있는 새로운 경제시스템과 복지모델로서의 새로운 차원의 질적 성장모델을 추진한다. 이를 위

한 세부과제를 다음과 같이 제안한다. 

첫째로, 기후변화를 막고 지구의 생태적 안전과 인류의 삶의 질을 개선하는 경제체제와 신성장 전

략을 세우는 것이다. 핵심은 경제생산, 에너지 소비, 일상생활에서 탄소생산량을 줄이고 친환경적인 

생태계를 구축하기 위해 삶의 방식과 제도를 어떻게 새롭게 설계할 것인가이다. 가능한 만큼 경제성장

과 소비와의 관계를 점진적으로 탈동조화(decoupling)시키면서 관계적 개념의 좋은 삶을 유지, 개선

하는 것이 기본원칙이다. 

둘째, 이를 위해서는 현재의 신자유주의화에 의한 경제주의(economization) 헤게모니를 극복하

고, 상품화된 자본주의 시장경제의 영역을 줄이는 폴라니안 개념의 다원적 경제를 발전시키는 동시에, 

인간과 사회 본연의 사회적 관계를 복원하는 복지개념을 실현할 수 있는 경제시스템으로의 전환이 필

요하다. 

셋째, 인류 지식 발전의 산물인 기술 발전은 한편으로는 자본주의 체제의 생산시스템과 노동시장을 

급격히 변화시키면서, 다른 한편으론 미래 사회에 대한 불확실성과 번영의 양면성을 제공해 준다. 기

술은 그 자체적으로는 중립적일지 모르나 그 활용은 정치적인 것이다. 따라서 인류의 기술진보를 통해

어떻게 기후변화와 자본주의의 폐해를 줄이는 방식으로 활용할 수 있는 제도를 구축할 것인가에 대한 

고민이 동시에 필요하다. 

마지막으로 이 모든 체제전환을 이해하는 데 중요한 것은 정치적 행위자로서 시민들의 보다 적극적

인 의지와 역량개발, 그리고 국가의 역할과 이를 가능하게 하는 새로운 거버넌스의 구축이다.
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제1장 서론 _3

1. 연구 배경과 목적

우리나라는 두 차례의 경제위기(1997, 2008)와 코로나19를 경험하면서 대대적인 사회보험의 

적용 확대와 EITC․기초연금 등을 도입하여 소득보장제도가 다층화되었으며, 2017년 보편적 아

동수당 도입으로 공공부조, 사회보험에 이어 제3세대 소득보장 제도를 갖춘 국가가 되었다. 이와 

함께 보편적인 영유아 교육․보육서비스와 노인장기요양보험, 지역사회통합돌봄 등 저출생․고령화 

인구구조 변화에 대응하는 새로운 복지프로그램이 계속 도입되어 왔다. 이러한 복지국가 프로그

램의 급속한 확대를 통해 외형적으로는 복지국가 단계에 접어들었다고 평가할 수 있는 반면 다른 

한편에서는 향후 재정적 지속가능성과 제도 간 정합성에 대한 충분한 고려가 부족함을 지적받고 

있다. 

특히 20세기를 전후하여 확대된 사회정책에 대해 개별 프로그램의 개선 과제를 거시정책적 관

점에서 재조정해야 하는 필요성이 있다. 예를 들어 1997년 경제위기 대응의 일환으로 실업급여

와 적극적노동시장정책을 포함하는 고용보험의 개편이 있었고 고용보험 미가입자에 대한 적용 

대상 확대를 지속적으로 추진했으나, 여전히 사각지대가 발생하고 있다. 코로나19 대응에서 고용

보험의 주요 사각지대(특고, 자영업자 등)를 포함하는 고용보험제도로 확대되었으나 자영업자는 

여전히 일부만 포함되어 향후 고용보험에서 소득기반 노동보험으로 확대하여야 한다는 주장이 

있다. 공적연금은 윤석열 정부가 연금개혁을 추진하고 있지만 여러 쟁점들에서 아직 합의에 이르

지 못하고 있다. 그동안 공적연금의 성숙으로 공공사회지출이 자연 증가할 전망이나, 여전히 공

적연금 수급액은 노후생활을 보장하기에 부족한 수준이다. 또한 베이비붐세대의 고령화 이후 공

적연금 가입 여부에 따른 전기 노인과 후기 노인 간 노후소득의 격차가 발생하고 있다. 일반적으

로 노인빈곤에 대한 대응은 다층적인 노후소득보장제도 개편을 통해 이뤄지고 있으나, 우리나라

는 기초연금, 노인일자리 등 ‘정부 재정’을 통해 대응하고 있는데 이러한 기형적인 구조를 언제까

지 지속할 수 있을 지에 대해 의문이 제기된다. 사회서비스 영역에서는 보편적인 사회서비스로 전

환하였지만, 사각지대 해소를 이유로 사회보험(노인장기요양보험)과 일반 재정(지역사회통합돌

봄, 노인맞춤돌봄서비스 등) 간 유사･중복 문제가 발생하고, 부모의 선호를 이유로 교육재정과 일

반 재정 간 다부처 사업이 확대되고 있다. 

제1절
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대표적으로 언급한 이러한 과제들은 거시정책 차원에서의 조정이 필요하다. 거시적 조정은 프

로그램별 개선·발전이 아닌 경제·사회 전체의 관점에서 각 영역을 조망하고, 대한민국 국가 체제

의 발전을 위한 전략을 도출하는 것으로 ‘지속가능한 복지국가’는 이러한 조망 속에서 만들어갈 

수 있다. 

본 연구는 이러한 거시적 차원에서 지속가능한 한국형 복지국가를 모색하고자 한다. 본 연구는 

한국의 복지국가를 진단하고, 경제수준과 인구구조를 고려한 지속가능한 한국형 복지국가 모델

을 정립하는데 연구의 목적이 있다. 이를 위해 역사적 제도주의의 최근 이론 동향을 반영하여 복

지국가 성격 규명을 위한 분석틀을 마련하고, 이에 근거하여 국제적인 수준에서 한국 복지국가가 

처한 상황과 여건 등을 분석하고, 한국형 복지국가 모델의 지향과 이를 추진하기 위한 개선과제를 

도출하고자 한다. 

2. 연구의 필요성

그동안 우리나라는 선진국보다 매우 낮은 수준의 지출로 유럽 중심의 복지국가유형론에 근거

한 국가 간 비교연구에서는 크게 주목받지 못했다. 대다수의 해외학자들이 복지국가를 연구할 때 

아시아 국가로는 일본 정도를 포함할 뿐 우리나라는 동아시아복지국가연구와 같이 지역적으로 

제한된 연구에서만 대상이 되어 왔다. 한편 국내에서 이뤄진 연구에서는 조합주의, 사민주의, 자

유주의, 남유럽국가군, 혼합형 등으로 분류하는 등 학자마다, 분석하는 제도마다, 분석하는 방법

마다 한국을 서로 다른 복지국가 유형으로 분류하기도 하는 등 복지국가 연구 차원에서 한국은 다

소 불충분하게 연구된 것이다. 예를 들어 에스핑-앤더슨의 사민주의, 조합주의(혹은 보수주의), 

그리고 자유주의 복지국가의 3분류 체계에서는 사회보험의 높은 비중을 들어 보수주의 레짐으로 

분류하기도 하였고, 현물보다 높은 현금지출의 비중과 노령층의 현금 지출 비중이 높은 특징을 들

어 남유럽국가군으로 분류되었다. 이렇게 거시적 차원의 분석이 불충분한 결과로 대통령 선거와 

국회의원 선거, 지방선거 등 정책창(policy window)이 열릴 때마다 기존 제도의 사각지대에만 

초점을 두거나 해외 특정 국가 사례에 의존하여 새로운 제도들이 제안되었고, 이러한 제안들은 기

존 제도와의 정합성을 고려해 사업의 도입과 예산의 편성과정에서 후퇴되는 경향을 보였다. 

우리나라의 사회보장제도의 근간(1차 사회안전망)은 ‘사회보험’이지만, 조합주의 국가들과 달

리 단일 사회보험자라는 특성을 가지고 있다. 한편, 건강보험의 통합이나 일부 특수직역을 제외

한 모든 국민을 하나의 공적연금 시스템에 통합 적용했다는 점에서 연대주의적 특징이 있기도 하

다. 한편, 사회서비스의 대부분은 민간 전달체계에 의존하고 있다. 이처럼 조합주의 특성, 사민주

의 특성, 자유주의 특성이 혼재해있다는 점에서 혼합형 혹은 이상점에 위치한 복지국가로 여겨지
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는 것이다. 

그러나 이제 중요한 것은 서구 연구자 시각에서의 유형에 맞추어 우리나라를 해석하는 것이 아

닌, 한국형 복지국가의 방향을 모색하는 것이다. 두 차례의 경제위기와 고령화 대응, 코로나19를 

경험하면서 다수의 선진국 역시 다양한 개혁을 통해 각국이 지향하던 복지국가 모델에서 변화를 

꾀하고 있다. 물론 국가마다 개혁의 지점은 상이하여 네덜란드와 독일에서는 보건 지출을 통제하

기 위한 보건개혁을, 일본과 스웨덴은 세원의 확충을 위한 조세개혁을, 스웨덴과 핀란드는 서비

스 전달체계 개혁을, 미국과 영국은 근로자에 대한 지원을 위한 소득보장제도 개혁 등을 단행하였

다. 또한 신사회적위험을 중심으로 한 복지국가유형론은 저출생·고령화로 인한 돌봄과 결합하여 

코로나19 이후에 새로운 준거틀로 제시되고 있다. 즉 서구 복지국가 모델 역시 21세기에는 그 정

형성에서 벗어나고 있다는 것이다. 

재정통계가 공개되는 2007년 이후 우리나라의 사회복지 분야 예산과 보건 분야 예산이 가파르

게 증가했으며, OECD 공공사회지출 역시 증가하는 속도가 가장 빠른 국가이다. 인구 규모 및 경

제 수준과 유사한 국가들과 비교할 때 우리나라의 사회지출은 여전히 낮은 수준이지만, 노인빈곤

율과 불평등, 급격한 고령화 등 인구구조 변화에 대응하고 국민의 삶의 질을 높이는 사회지출 확

대에 대한 국민들의 동의 수준은 상당하다. 그러나 한정된 예산과 그동안의 성과 등을 고려할 때, 

우리는 새로운 질문을 던져야 할 때이다. 과연 현재의 경향을 앞으로도 유지할 수 있을 것인가? 

한국 복지국가는 어떠한 지향과 목표를 향해 추구되어야 할 것인가?
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1. 선행연구와의 차별성

기존연구와 본 연구의 가장 큰 차별성은 복지국가를 단순히 조세(사회보험료 포함)에 기반한 

재분배 정책이 구성하는 체제라는 전통적 접근에 벗어나, 한국 복지국가를 경제와 복지의 통합적

인 틀로 분석한다는 것이다.

에스핑-안데르센(Esping-Andersen, 1990)의 복지체제에 관한 전형적 논의는 물론 국내 연

구의 대부분은 복지국가를 국가의 경제 특성과 관련 없이 이루어지는 재분배체계로 보았다. 복지

국가를 탈상품화로 개념화한 에스핑-안데르센의 논의는 이를 대표하고, 2000년대 초에 있었던 

한국 복지국가의 성격을 둘러싼 논쟁(김연명 편, 2002), 이후 자산복지, 중부담-중복지와 같은 한

국 복지국가의 모형을 둘러싼 논쟁도 유사하다고 할 수 있다(김도균, 2018). 여유진 외(2014)의 

연구의 경우 경제와 산업구조를 한 장으로 다루고 있지만, 경제와 산업구조는 복지구조와 통합적

으로 다루어지기 보다는 병렬적 내용으로 다루어지고 있음. 각 장의 연계가 거의 없어, 별도의 논

문을 모아놓은 것 이상으로 보기 어렵다. 

그러나 상식적인 관점에서 보면 국민의 복지에 가장 큰 영향을 미치는 것은 시장에서 이루어지

는 분배이고, 시장에서 이루어지는 분배의 특성은 그 사회의 산업구조, 성장방식, 노동시장 등과 

밀접히 연관되어 있다. 복지제도는 이러한 산업구조, 성장방식, 노동구조에서 발생하는 사회적 

위험에 대응하기 위해 제도화된 재분배제도라고 할 수 있다. 그러므로 한국 사회가 지향하는 복지

국가의 모형은 현재 한국 경제의 산업구조와 성장방식이 어떤 사회적 위험을 만들어내고 확산하

는지에 대한 인식이 없다면 적절하게 구성될 수 없다. 더불어 이러한 인식은 한국 사회가 직면한 

사회적 위험에 대한 대응이 단지 복지제도의 확대와 변화의 문제만이 아닌 경제구조와 성장방식

과 관련 있다는 것을 의미하며, 사회문제를 사후적으로 복지제도를 통해 대응하는 것은 대단히 제

한적이라는 점을 고려할 필요가 있다. 

이러한 인식을 기반으로 본 연구는 한국 복지국가의 과거와 현재의 모습을 경제구조와 통합적 

관점에서 조망함으로써 현실적으로 한국 사회가 만들어갈 수 있는 복지국가 모형의 몇 가지 가능

한 유형을 도출하려고 한다(아래의 [그림 1-1] 참고). 예를 들어, 기존과 같이 대기업 중심의 수출

이 한국 경제를 이끌어가는 구조가 필요한 복지국가의 적절한 모형을 검토할 수도 있고, 최근 블

제2절
연구의 내용과 방법
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록화 되고, 보호주의가 심화되는 세계정세에서 지금보다 조금 더 내수 중심의 경제성장 방식과 조

응하는 복지국가 모형에 대해서도 검토할 수 있다고 판단된다. 즉 복지국가의 지향을 복지제도의 

개선방안 등에서 찾는 것이 아니라 복지-생산체제 간의 조응관계를 조망하는 시각에서 찾고자 하

며, 이에 대한 이행과정의 정치적 성격도 고려할 것이다. 

최근 유럽에서는 성장체제와 복지체제가 서로 밀접히 연관되며 형성되었다는 연구가 다양한 

방식으로 제시되고 있다는 점도(Hassel and Palier eds., 2021; Thelen, 2014) 우리가 한국 복

지국가를 이러한 관점에서 접근해야 하는 이유라고 판단된다. 다음의 [그림 1-1]과 같이 한국 복

지국가는 ‘국가’를 구성하는 경제구조, 노동시장, 복지제도가 각각의 특징을 갖고 있는 동시에 서

로 연결되어서 전체 국가 체제를 형성하고 있는 것이다. 

자료: 저자 작성

[그림 1-1] 한국 복지 ‘국가’의 구성

2. 주요 연구내용

본 연구는 크게 4가지 주제를 부분으로 하여 다음과 같이 구성된다. 

먼저 역사적 제도주의의 이론 동향 및 분석틀에 대한 분석을 진행한다. 역사적 제도주의의 이

론적 관점과 실증 연구를 검토하여 한국 복지국가의 과거-현재-미래를 조망하는 분석틀을 마련

한다. 
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두 번째로 한국 복지국가의 발전 경로와 내적 구조를 규명하고자 한다. 역사적 관점에서 한국 

복지국가의 발전 경로를 탐색하고 내적 구조의 형성에 대한 결정 요인 분석하여 파악한다. 

세 번째로 앞에서의 분석틀을 바탕으로 한국 복지국가의 현 단계를 분석한다. 여기에서는 주로 

국제비교 관점에서 한국의 복지국가 현 단계 분석이 이루어지는데, 새롭게 드러난 레짐을 관통하

는 이론적 근거 및 설명에 기반하여 한국 복지국가의 현 위치에 대한 함의를 도출한다. 생산레짐, 

복지레짐, 정치레짐의 한국 특성을 살펴보고 한국의 현 단계에 대한 제도주의적 분석으로 경로의

존성과 사각지대의 특성을 파악한다. 

마지막으로 우리 사회가 처한 도전적인 환경(새로운 사회적 위험)에 대응하고, 한국복지국가의 

지속가능성을 담보하는 한국형 복지국가의 미래 방향을 제안한다. 새로운 사회적 위험 요인을 식

별하고, 각 요인의 영향을 분석하고, 이를 바탕으로 한국 복지국가의 미래를 탐색한다. 

3. 연구추진방법

본 연구는 문헌고찰, 실증자료 분석 등의 방법으로 진행되었다. 

본 연구에서 고찰한 문헌으로는 국내외 복지국가 및 생산체제, 정치체제 관련 이론, 국내외 복

지국가 역사 관련 문헌을 검토하였다. 실증자료 분석으로는 주로 국제비교 관점에서 한국의 복지

국가 현 단계 분석을 위한 OECD SOCX(~2019), 20~21년 PSE 잠정치 등 주요 지표를 분석하

였다. 복지국가의 미래 방향 모색을 위해서는 복지체제를 둘러싼 환경 분석을 연구진 전체 워크숍 

등을 통해 진행하였는데 ① 가장 일어날 가능성이 높으며, ② 일어났을 때 가장 임팩트가 큰 사안

들에 먼저 초점을 두어 분석하였다. 디지털화, 기후변화, 저출산고령화, 전염병, 탈세계화와 민족

주의의 부활, 사회적 갈등의 확산 등이 검토되었으며, 이 요인들과 함께 ‘와일드카드(wild 

cards- low probability + tremendous impacts)’가 함께 분석틀에서 고려가 되었다. 예를 들

어, 남북체제의 변화나 통일, 그리고 예상치 못한 자연재해(그리고 그로 인한 추가적 재해)가 그러

한 와일드카드의 가능성을 가지고 있다. 이러한 내외적 환경 요인이 감안된 분석틀 내에서 복지체

제의 각 주체들의 변화, 사회적 위험의 진화와 새로운 사회적 위험의 식별, 그리고 가능한 정책적 

대안들에 대한 논의를 진행하였다. 
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1. 들어가며

유엔무역개발회(UNCTAD) 이사회는 2021년 7월 2일 개최된 폐막 회의에서 한국의 지위를 

그룹 A(아시아·아프리카)에서 그룹 B(선진국)로 변경했다. 만장일치였다.1) 1964년 UNCTAD가 

설립된 이래 57년 만에 처음 있는 일이었다. UNCTAD의 결정은 19세기 이래 한국이 품어왔던 

오랜 소망이 실현된 것처럼 보였다. 대부분의 개발도상국이 1인당 GDP가 일정 수준에 다다르면 

성장이 둔화하는 중간소득함정(the middle-income trap)에 빠졌던 것을 고려하면(Melguizo, 

Nieto-Parra, Perea, and Perez, 2017; Jankowska, Nagengast, and Perea, 2012), 한국의 

성취는 놀라운 것이었다. 더욱이 많은 이들이 한국 사회의 대부분의 사회경제적 문제가 한국이 후

진국이기 때문에 발생한 것이라고 믿었기 때문에 한국이 선진국이 된다는 것은 그동안 한국 사회

가 직면한 문제 또한 자연스럽게 해결된다는 것을 의미했다. 실제로 이념을 가리지 않고 대부분의 

언론은 한국 사회에 발생하는 많은 문제가 한국이 후진국이기 때문이라고 진단했다. 문제가 ‘후

진국 한국’과 연결되면 큰 논쟁 없이 그 문제를 해결해야 한다고 생각할 정도였다. “선진국에는 

그런 일이 없다”라는 경구는 한국 사회가 문제를 풀어가는 상투적 접근방법이었다(김종태, 2018: 

30, 35). 공적 복지를 확대해야 하는 중요한 이유 중 하나도 한국의 GDP 대비 사회지출이 

OECD 회원국의 평균보다 낮기 때문이라는 것이었다. 그래서 한국이 선진국이 되었다는 

UNCTAD의 공인은 많은 한국인에게 곧 “불행 끝, 행복 시작”을 의미했다.

그러나 선진국이라는 명예(?)는 한국 사회가 직면한 문제를 해결하는데 아무런 역할을 하지 못

한다는 것이 곧바로 드러났다. 선진국 한국은 점점 더 심각해지는 사회경제적 위기와 평행선처럼 

공존했기 때문이다(신광영, 윤홍식 편, 2022a, 2022b, 2022c; 이태수 외, 2022; 윤홍식, 2021; 

김종태, 2018). 서구 선진국처럼 공적 복지를 확대한다고 문제가 완화될 것 같지도 않았다. 한국

의 GDP 대비 사회지출은 1990년 2.6%에서 2022년 14.8%로 불과 32년 만에 5.7배나 높아졌

다. OECD 회원국의 평균 사회지출이 동 기간 1.3배 증가한 것과 비교되는 수치이다(OECD, 

2023a). 물론 한국의 사회지출은 여전히 충분하지 않다. 하지만 한국의 사회지출을 OECD 평균 

1) UNCTAD는 회원국을 4개의 그룹으로 분류하는데, 그룹 A는 아시아, 아프리카, 그룹 C는 중남미 국가, 그룹 D는 동
구권 국가이고, 그룹 B는 소위 선진국(developed countries)으로 분류되는 국가들이 포함되어 있다. 

제1절
복지국가의 형성과 궤적 어떻게 설명할 것인가

현실을 설명하는 이론적 도전
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수준인 21.1%까지 6.3% 포인트(2022년 명목 GDP 기준 135.5조 원) 늘린다고 한국 사회가 직

면한 사회경제적 위기가 완화될 것 같지는 않다. 미국의 사례는 사회지출의 확대만으로는 그 사회

가 직면한 문제를 완화할 수 없다는 것을 분명하게 보여준다. 미국의 GDP 대비 사회지출은 

2021년 기준으로 OECD 평균보다 높은 22.1%이다. 더 나아가 미국의 순사회지출(Total net 

social spending)은 29.4%(2019년)로 프랑스 30.1%에 이어 OECD 회원국 중 두 번째로 높다

(OECD, 2023b). 하지만 미국은 OECD 회원국 중 소득불평등과 빈곤이 가장 심각한 나라 중 하

나이다. 그렇다고 성장이 사회경제적 위기를 해결해 줄 것 같지도 않다. 다시 과거처럼 고도성장

을 재현하는 것이 불가능할 뿐만 아니라, 성장이 불평등을 완화하는 역할은 이미 1990년대 초를 

거치면서 사라졌기 때문이다. 오히려 우리가 성장에 더 몰입할수록 위기는 더 심각해질 수 있다

(윤홍식, 2021).

무엇이 문제일까? 우리가 (경제적으로) 선진국에 진입했지만, 사회경제적 위기는 더 심각해지

고 복잡해졌다. 사회경제적 위기를 공적 복지의 확대로도, 성장을 통해서도 완화할 수 없다면, 우

리에게 남은 선택지는 무엇일까? 결국 우리가 성공했던 그 과정 하나하나를 ‘복기’해보는 것에서

부터 해법의 실마리를 찾을 수밖에 없다. 왜냐하면, 한국 사회가 직면한 사회경제적 위기의 근원

은 한국 사회가 성공했던 그 방식에 내재해 있기 때문이다. 다시 말해, 우리가 직면한 사회경제적 

위기를 풀어나갈 실마리는 생산과 분배방식으로서 한국 복지국가의 궤적을 역사적으로 조망하는 

길 뿐이다. 우리는 한국 복지국가를 역사적·총체적으로 접근하는 것을 통해 현재 한국 사회가 직

면한 사회경제적 위기를 진단하고, 그 위기를 풀어갈 실마리를 찾아야 한다. 

이러한 문제의식에 기초해 본 장은 우리가 한국 복지국가를 이해하고자 할 때 필요한 이론적 

논의들을 개괄적으로 정리했다. 우리가 직면한 사회경제적 위기를 즉각적으로 해결할 수 있는 실

용적 정책을 연구하는데 익숙한 우리 같은 연구자들에게 한국 복지국가를 이해하기 위한 이론적 

논의는 거추장스럽고, 심지어 불필요하다고 느낄지 모른다. 그러나 사회경제적 위험에 대한 적합

한 정책 대응은 그 위험의 현상을 있는 그대로 이해한다고 해서 만들어지는 것이 아니다. 현상에 

대한 대응은 증상을 완화하는 대증요법은 될 수 있지만, 위기의 원인을 제거하는 근본적 해결책이 

되기는 어렵기 때문이다. 한국 복지국가가 직면한 사회경제적 위기의 근원을 구조적으로 설명할 

수 있는 이론이 필요한 이유이다. 

먼저 ‘역사적 관점’에서는 복지국가를 이해하기 위해 왜 역사적 관점이 필요한지를 검토했다. 

복지국가가 고정된 사물이 아니라 국내외 사회·경제·정치의 변화에 따라 끊임없이 (재)구성되는 

분배체계2)라고 가정했을 때 복지국가를 역사적으로 접근하는 것은 선택이 아니라 필수이다. 이

2) 여기서 분배체계란 시장에서 이루어지는 생산·분배와 시장 밖에서 이루어지는 재분배를 모두 포괄하는 것으로 정의
한다.
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어서 복지국가의 관점에서 국민국가(national state)의 형성을 검토했다. 복지국가가 19세기 후

반부터 형성되기 시작했다는 것이 역사적 사실이라면, 근대국가(즉 국민국가)의 형성은 복지국가

의 탄생과 성장을 이해하는 중요한 단초를 제공할 것으로 생각된다. 아주 단순하게 이야기하면, 

국민국가의 형성 없이 복지국가를 상상할 수 없기 때문이다. 구체적으로 국가의 강제와 자본의 집

적이라는 틀로 유럽 국민국가의 1000년 역사를 분석한 찰스 틸리(Tilly, 2018[1992])의 분석틀

은 우리가 근대국가의 형성과 복지국가의 형성 간의 관계를 이해하는 중요한 실마리를 제공할 수 

있을 것으로 기대한다. 

‘복지국가의 수렴과 분화’에서는 복지국가가 1980년대 이후 특정한 방향으로 수렴하고 있는지 

아니면, 여전히 다양성을 유지하고 있는지에 대한 논란을 어떻게 이해할지에 대해 검토할 것이

다. 이 논의가 중요한 이유는 우리가 국민국가의 분배체계로서 복지국가를 자본주의의 세계적 흐

름과 무관한 독립적인 분배체계로 보아야 하는지, 아니면 그 흐름과 조응하면서 재구성되는 분배

체계로 보는 것이 타당한지를 가르는 준거를 제시하기 때문이다.

다음으로 ‘상호보완성의 문제’에서는 복지국가를 단순히 국민연금, 고용보험, 국민기초생활보

장제도, 보육서비스 등과 같은 재분배정책으로 접근하는 관점을 비판하고, 대신 분배체계로서 복

지국가를 국가를 매개로 형성되는 정치, 경제, 복지체제 간의 상호보완성(또는 상호의존성)의 관

점에서 설명하고자 시도했다. 제2차 세계대전 이후 서유럽에서 꽃피운 복지국가의 가장 중요한 

과제 중 하나가 ‘완전고용’이었다는 점을 생각한다면, 복지국가는 단순히 재분배 정책들을 담은 

‘자루’가 아니라는 것은 너무나 자연스러운 생각이다. 재분배 제도들 간의 상호관련성은 물론이

고, 시장에서 이루어지는 생산과 분배는 복지국가의 가장 중요한 관심사이자, 국민국가의 가장 

중요한 정치적 문제이다.

마지막으로는 논의를 간략하게 정리하고, 이 절이 다음 두 절에서 다룰 한국과 서유럽 복지국

가 사례에 주는 이론적 함의를 정리했다. 간략히 정리하면 한국 복지국가의 과거, 현재, 미래와 관

련된 이론적 함의는 크게 네 가지다. 첫째, 분배체계로서 한국 복지국가를 역사적·총체적 관점에

서 분석해야 한다는 것이고, 둘째 정치, 경제, 복지체제를 상호보완적 관계에서 바라보아야 한다

는 것이다. 세 번째는 현재 한국 복지국가의 과제를 시대의 규정성 하에서 분석해야 한다는 것이

다. 한국 복지국가는 세계 자본주의의 변화와 무관하게 존재할 수 없기 때문이다. 마지막으로는 

복지국가를 재분배 제도의 단순한 합이 아니라 정치, 경제, 복지체제에 대한 ‘국가의 전략적 행위’

라는 측면에서 검토해야 한다는 것이다. 한국 복지국가의 현재와 미래는 이러한 분석에 기초했을 

때 비로소 이해할 수 있고 예상해 볼 수 있을 것이다. 한국 복지국가의 미래를 이해하는 최선의 길

은 우리가 걸어왔던 길과 현재의 우리를 정확하게 이해하는 것이다. 더욱이 한국 사회가 한국 복

지국가를 어떻게 만들어갈지는 한국인만의 관심사가 아니다. 한국 복지국가의 과거, 현재, 미래
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는 (식민지에서 독립한) 신생 국민국가들이 걸어가야 할 길과 가지 말아야 할 길을 보여주는 이정

표이자 반면교사이다.

2. 역사적 관점

왜 우리는 한국 복지국가의 현재와 미래를 역사적 관점에서 보아야 할까? 여기서는 우리가 복

지국가를 역사적 관점에서 검토해야 하는 세 가지 이유를 간단하게 정리했다. 먼저 복지국가가 근

대국가의 형성과정에서 나타난 역사적 산물이라는 데 주목했다. 두 번째는 우리가 지금 직면한 사

회경제적 위기의 본질은 그 위기를 역사적으로 조망할 때 비로소 드러나기 때문이다. 마지막으로

는 역사적 관점만이 우리가 어떤 복지국가를 만들어갈지에 대한 미래를 열 수 있다고 믿기 때문이

다.

가. 역사적 산물

지금 우리는 국가를 당연한 것으로 느끼고 있지만, 인류 역사 전체를 보면 인간은 대부분의 시

간 동안 국가 없이 살아왔다. 국가, 특히 국민국가는 인류의 긴 역사를 놓고 보면 지난 몇백 년의 

특수한 역사적 조건의 산물이라고 할 수 있다(Pierson, 1997[1996]). 이러한 이유로 우리는 복

지국가를 국민국가가 만들어지는 과정에서 국민국가가 직면한 “특수한 역사적 조건의 산물”이라

고 간주한다. 모든 근대국가가 복지국가가 아닌 것처럼, 복지국가는 근대국가의 보편적 형태가 

아니다. 실제로 복지국가는 어느 날 갑자기 눈을 떠보니 우리 곁에 있었던 분배체계가 아니다. 노

르베르트 엘리아스(Norbert Elias, 1999[1939])가 국가 형성의 과정에서 이야기했던 것처럼, 우

리는 과거를 되돌아볼 때 종종 복지국가 형성의 중요한 측면을 간과하곤 한다. 왜냐하면 우리의 

인식은 복지국가가 민족과 국민국가의 형성이라는 오랜 역사적 과정의 우연적 결과물이라는 역

사적 인식 대신 현상으로서 제2차 세계대전 이후 본격적으로 드러나기 시작한 ‘복지국가’의 모습

에 포획되어 있기 때문이다.

그래서 현재의 복지국가가 지속가능한 분배체계인지를 이해하기 위해서 우리는 역사를 거슬러 

올라가야 한다. 역사를 거슬러 올라가다 보면, 복지국가란 16세기부터 시작된 서유럽 자본주의 

확대 과정에서 19세기 말부터 형성되기 시작한 산업 자본주의의 분배체계임을 알 수 있다. 쾰러

(Köhler, 2014)는 복지국가가 북서유럽의 발명품이라는 것을 단언한다.

“복지국가가 유럽의 발명품이라는 것은 일상적인 토론과 정치적 담론은 물론 학술
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문헌에서도 일반적으로 인식되고 있는 바이다. (···) 비록 비스마르크 수상의 사회정

책개혁이 비민주적이고, 국민국가 건설과 경제적 발전을 위한 의도를 갖고 있었으

며, 노동조합을 해체하고 사회민주주의 운동을 탄압하는 것과 함께 이루어졌다고 

해도, 최초의 복지국가는 1870년대 독일에서 성립된 것으로 알려져 있다.”

그렇다면 우리는 서유럽 자본주의가 왜 19세기라는 시점에 소위 “복지국가”라는 이전과는 다

른 분배체계가 필요했는지, 그리고 그 전개 과정은 어떠했는지, 어떤 힘들과 우연들이 그러한 과

정을 강제했는지를 살펴볼 때 복지국가의 현재를 이해하고 미래를 가늠해 볼 수 있다. 한국 복지

국가에 대한 이해도 마찬가지이다. 한국이 세계 자본주의 체계에 편입되면서부터 한국이라는 국

가의 분배체계가 어떻게, 왜 변화했는지를 이해할 때 우리는 비로소 현재 한국 복지국가의 실재를 

이해할 수 있는 것이다. 이러한 역사적 접근 방법은 복지국가를 단순히 자본주의 생산체제를 재생

산하기 위한 기능적 도구로 이해하는 마르크스주의의 접근법을 벗어나는 길이기도 하다

(Pierson, 1997[1996]).

그럼 역사적 관점을 취한다는 것은 무슨 말인가? 그것은 앞서 이야기 한 것처럼 우리가 연구하

는 대상의 과거 궤적을 통해 그 대상의 현재를 보고 그 대상의 미래를 만들어갈 현재의 행동 지침

을 숙고한다는 것이다. 아래 [그림 2-1]은 이러한 생각을 도식화한 것이다. 2023년 현재 한국 사

회(또는 한국 복지국가)는 우리가 걸어왔던 먼 과거의 선택과 행동의 누적된 결과이다.

자료: 저자 작성

[그림 2-1] 현재, 누적된 과거와 미래
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또한 역사적 관점은 케인스주의, 신자유주의라고 언급한 것처럼 시대의 규정성을 전제로 과거

와 현재를 분석하고 미래를 이야기한다는 것이다. 우리가 동의하건 동의하지 않건 우리는 우리가 

살고 있는 시대의 사회경제적 한계를 벗어나기 어렵다. 과거도 마찬가지이다. 제2차 대전이 끝나

고 (길게 보았을 때) 1970년대까지 케인스주의에 기초한 역사적 복지국가가 황금시대를 누릴 수 

있었던 것은 전후 미국 패권이 만들어 놓은 국제질서라는 조건이 있었기에 가능했다. 1970년대 

미국이 달러의 금 태환을 폐기하면서 전후 국제질서가 해체되기 시작하자 자본주의는 위기를 맞

게 되었고, 복지국가도 함께 위기에 처했다. ‘가능성의 한계’는3) 이러한 ‘시대적 규정력’이라는 

문제의식을 반영한 개념이다. 페르낭 브로델(Fernand Braudel, 2017[1990])이 이야기했던 “거

의 움직이지 않는 역사, 곧 인간을 둘러싼 환경과 인간 사이의 관계에 대한 역사” 위에 “느린 리듬

의 역사...사회사”로서 복지국가를 조망하는 것이다. 우리가 과거에 취했고 현재 취할 수 있는 행

위는 우리를 둘러싼 환경 위에 느리게 움직이는 사회경제적 조건이라는 한계 내에 있다. 인간의 

행위를 이렇게 보면, 누적된 과거로서 현재와 그 현재에서 벌어지는 일들이 누적될 미래는 모두 

시대라는 ‘가능성의 한계’ 내에 있다고 할 수 있다.

이러한 인식은 우리에게 두 가지 질문을 제기하게 한다. 먼저 한국 복지국가를 역사적 관점에

서 접근했을 때 핵심적 쟁점은 “한국 복지체제의 역사적 기원은 어디까지 거슬러 올라가야 하

나?”이다(윤홍식, 2019a). 복지국가가 국민국가에 기초한 것이라면 그 기원을 민족(nation) 정체

성이 형성되는 16세기까지 거슬러 올라가야 하는지, 아니면 한국 사회가 본격적으로 산업화를 시

작한 1960년대까지만 거슬러 올라가는 것이 바람직 한 것인지 논란이 될 수 있다. 이 쟁점은 현

대 사회를 역사적으로 분석하려고 하는 대부분의 연구자들이 직면한 문제이다. 중국사의 석학인 

존 페어뱅크와 조너선 스펜스를 계승했다고 평가받는 클라우스 뮐한(Mühlhan, 2023[2019])은 

현대 중국을 분석한 최근 저작에서 “근본적 쟁점은 우리가 현대 중국의 형성을 이해하려면 얼마

나 거슬러 올라가야 하는가 하는 문제이다”라고 『기원과 궤적』이 한국 복지국가에 던졌던 질문과 

완벽하게 동일한 질문을 제기했다. 

다른 하나는 현재가 과거의 선택과 행동의 누적된 결과이며, 모든 과거가 현재와 관련이 있다

면, 과거의 모든 시기는 현재를 설명하는데 동등한 중요성을 갖는가이다(현재와 미래의 관계도 

유사한 관점에서 볼 수 있다). 우리는 그렇지 않다고 생각한다. 모든 과거가 현재와 관련이 있고 

모든 현재가 미래와 관련이 있지만, 어떤 시기는 다른 시기보다 현재에 더 큰 영향을 미쳤을 수 있

다. 예를 들어, 현재 한국 복지국가의 ‘역진적 선별성’은 1960년대부터 시작된 한국 산업화의 시

기 중 자동화 설비를 통해 숙련노동을 우회하는 생산방식이 본격화된 1990년대와 더 밀접한 관

련이 있다(윤홍식, 2019c). 물론 이러한 판단은 우리가 무엇을 중심에 놓고 어떤 관점에서 한국 

3) 가능성의 한계에 대한 자세한 논의는 윤홍식(2019b: 188-190)을 참고.
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복지국가의 성격을 바라보는가에 따라 달라질 수 있다. 그리고 이 두 가지 질문은 우리가 한국 복

지국가의 과거, 현재, 미래를 이해하는데 “지난 일들을 적어 대대로 전해 내려오는 것을 간추려 

정리하려 할 뿐 창작하려는 게 아닙니다.”라고 이야기했던 사마천(司馬遷)과 “역사는 오직 실제로 

그것이 어떠했는가를 보여주려 할 뿐이다.”라는 레오폴트 폰 랑케(Leopold von Ranke, 

1795~1886)의 실증주의 관점 대신에 “역사는 가정되는 것이 아니라 탐구된다.”는 마르크 블로

크(Marc Bloch, 1886-1944)의 관점에 더 무게를 둔 것이라고 할 수 있다(Curthoys and 

Docker, 2013[2011]; Block, 2007[1941]; 사마천, 2007).4) 그러나 우리는 이 두 관점이 이분

법적 선택의 문제가 아니라는 것을 알고 있다. 우리는 확인할 수 있는 과거의 사실에 근거해 역사

를 탐구하는 것이기 때문이다. 14세기 북아프리카 튀니스의 역사학자 이븐 칼둔(ابن خلدون, Ibn 

Khaldun, 2020)은 ‘있는 그대로의 사실’과 ‘탐구’의 관계에 대해 이렇게 이야기했다.

“역사학은 고견과 유용성을 모아 놓은 고결한 목적의 학문임을 알아야 한다. (···) 역

사학자가 전해 오는 역사적인 정보를 액면 그대로 믿고 관습의 원리·정치의 법칙·문

명의 속성·인간사회에서 발생하는 여러 가지 상황들을 제대로 판단하지 못하거나 

혹은 고대의 자료를 평가하는 당시나 비슷한 시기의 자료와 비교하지 않는다면, 그

는 아마도 진리의 길에서 벗어나 실족하고 그 길에서 멀어지게 될 것이다.”

나. 위기의 원인

조 굴디(Jo Guldi)와 데이비드 아미타지(David Armitage)는 『역사학 선언』의 첫 문장을 마르

크스와 엥겔스의 『공산당선언』의 유명한 문장을 빌어 “유령이 이 시대를 떠돌고 있다. 단기라는 

유령이”로 시작했다(Guldi and Armitage, 2018[2014]). 굴디와 아미타지는 우리 시대의 사회

경제 위기가 점점 더 심각해지는 이유를 위기의 근원에 대한 거시적 성찰 대신 위기의 단기적 현

상에 집중하기 때문이라고 진단했다. “항구적인 선거 운동의 시대, 정치인들은 다음 선거에서 이

기기 위해서만 계획을 수립한다”라는 것이다. 한국도 마찬가지이다. 1987년 민주화 이후, 보수당

(현재 국민의힘)과 민주당이 번갈아 가면서 집권했지만, 보수당 정권과 민주당 정권 모두 한국 사

회가 직면한 사회경제 위기를 완화·해소하기 위한 근본적 개혁보다는 집권 5년 동안 이룰 수 있는 

4) 사마천이 확인된 사실에만 근거해 『사기』를 썼다면 『사기』는 지금과 같은 모습이 아니었을 것이다. 확인된 사실에 기
초한 탐구가 있었기에 수많은 이야기들이 기록될 수 있었다고 생각한다. 또한 랑케를 실증주의 사학의 태두라고 이야
기하지만, 랑케도 자신이 했던 말과 달리 실증주의에서 벗어난 주장을 종종 역사서에 남겼다. 예를 들어, 랑케는 “신
의 존재는 무엇보다도 역사의 위대한 상호작용을 통해 입증된다.”라든지, “모든 근대사의 핵심으로 다룰 수 있는 자격
이 있는 민족은 게르만 민족뿐”이라고 주장했다(Curthoys and Docker, 2013[2010]; 97. 102). 이런 주장은 그가 
주창한 실증주의와는 대단히 거리가 먼 주장이다. 
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단기적 성과에 집중했다. 결과적으로 1987년 민주화 이후 한국 사회는 물질적 풍요와 극심한 사

회경제 위기가 공존하는 사회가 되었다. 

우리가 한국 복지국가를 역사적 관점에서 본다는 것은 바로 이러한 단기주의를 넘어 우리 사회

경제가 직면한 위기의 본질을 이해하기 위함이다. 너무나 상식적이지만, 우리가 직면한 위기의 

본질을 이해하지 못한다면, 지금 우리가 생각하고 실행하는 대안은 임시적 대안이 될 수밖에 없

고, 임시적 대안은 문제를 해결하는 것이 아니라 더 악화시킬 수도 있다. 최근 <다음 소희>라는 영

화가 개봉되면서 다시 불거진 특성화 고등학교 학생들의 현장실습 과정에서 벌어지는 인권유린

과 노동착취는 단순히 현장실습을 폐지하거나 ‘직업교육훈련촉진법’을 개정하는 단기적 접근으

로 해결할 수 있는 문제가 아니다. 물론 현장실습을 폐지하거나 법을 개정하면 실습 과정에서 벌

어지는 문제를 완화할 수도 있다. 하지만 학생들이 학교를 졸업하고 직면해야 하는 노동시장의 현

실은 조금도 변하지 않는다. 이처럼 현상적 대응은 잠시 위기를 감추거나 뒤로 미룰 수는 있지만, 

근본적으로 문제를 해결하는 대안이 될 수 없다.5) 근본적 해결책을 내는 것은 노동시장, 더 나아

가서 우리나라의 성장방식, 즉 산업구조가 만들어지는 역동적 과정을 이해해야 가능한 작업이다.

사실 이러한 단기와 장기적 관점의 논쟁은 오늘만의 문제는 아니었다. 반정으로 왕위에 오른 

중종은 재위 10년째 되는 1515년, 성균관을 찾아 조선 최고의 지성인 성균관 유생들에게 시대가 

직면한 어려움을 풀고 옛 성인의 정치를 실현하려면 무엇을 해야 할지 물었다. 지금으로 치면 국

가가 직면한 사회경제 위기를 풀 수 있는 대안을 그 당시 최고의 지성들에게 물은 것이다. 여러 유

생들의 답변이 있었다. 하지만 중종의 마음을 사로잡은 것은 조광조의 답변이었다. 조광조는 중

종에게 현상에 매몰되지 말고 근본을 돌아보라는 무거운 요구를 했다. “근본을 바로잡는 일은 우

회적인 것 같지만, 사실 효력을 쉽게 얻을 수 있는 길입니다. 말단에 매달리는 일이 중요한 것 같

지만, 사실은 성과를 거두기 어렵습니다”(신병주, 2021). 문제의 본질과 현상을 구분하고 근본을 

바로잡으라고 요구한 것이다. 우리가 왜 위기에 처했는지 모르는데, 우리가 그 위기를 해결할 해

법을 갖고 있을 리 없기 때문이다.

다. 미래를 이야기하기 위해

역사를 단순히 과거에 대한 이야기라고 생각할 수도 있지만, 역사의 가장 중요한 목적은 고대 

이래 지금까지 (몇몇 예외적인 경우를 제외하면) 항상 현재와 미래를 경계하고 예비하는 것이었

다. 서구 세계에서 역사학의 창시자라 불리는 헤로도토스(Herodotos)는 기원전 5세기경 벌어진 

5) 물론 그렇다고 불필요하다는 것은 아니다. 근본적 개혁은 오랜 시간이 걸릴 수 있기 때문에 지금 당장 발생하는 문제
와 피해를 최소화하기 위해서는 현장실습과 관련된 법을 개정할 필요가 있다. 
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그리스와 페르시아제국과의 전쟁에 관한 『역사』를 쓰면서, 먼저 자신이 누구인지를(할리카르네

소스인)6) 밝히고 왜 이 『역사』를 저술했는지를 이야기하는 것으로 『역사』를 시작한다. 헤로도토

스는 이를 기록하는 이유에 대해, “이는 인간들이 이룬 일들이 시간이 흐르면서 잊히지 않도록 하

고 또 헬라스인들과 이방인들이 보여 준 위대하고 놀라운 행적들과 특히 그들이 서로 전쟁을 벌인 

원인이 세상에 널리 알려지도록 하려는 것이다.”라고 설명한다(Herodotos, 2016). 동양에서도 

마찬가지였다. 사마천이 『사기』를 통해 수많은 사람과 국가의 흥망성쇠를 기록하고 평가한 여러 

가지 이유가 있었겠지만, 기본적으로 과거를 돌아봄으로써 후세에 경계를 주기 위함이었을 것이

다. 이처럼 동서양과 고금을 막론하고 우리는 과거를 통해서만 현재를 이해하고 (정확하든 부정

확하든) 미래를 전망하고 대비할 수 있기 때문이다. 우리가 살고 있는 세계가 어떻게 만들어져왔

는지를 이해하는 것은 지금 우리가 직면한 문제의 근원을 이해하는 것이고, 그 근원에 문제를 해

결하기 위한 정책을 만든다는 것은 바로 미래를 만들어가는 것이다. 

그래서 우리가 한국 복지국가의 역사적 관점에서 분석한다는 것은 과거를 탐구함으로써 한국 

복지국가의 장기적 변화를 이해하려는 것이다. 다시 말해, 한국 복지국가를 장기적 시각에서 조

망하는 것은 한국 복지국가가 한국 사회가 직면한 사회경제 위기를 해소·완화하기 위해 지금 그리

고 앞으로 무엇을 해야 하는지 그 답을 찾는 것이다. 지난 수백 년간 가장 풍요로운 시대를 살고 

있는 수많은 한국인들이 스스로 목숨을 끊고, 아이를 낳지 않으며, 화가 치밀어 있는 이 현실을 어

떻게 설명할 수 있을까? 현재가 만들어진 근원을 이해하지 못한다면 어떻게 우리가 직면한 문제

를 풀 수 있는 정책을 만들 수 있을까? 역사를 과거와 현재의 역동적 관계로 이해했던 프랑스의 

역사학자 장 세노는 “과거는 현실에서 벌어지는 문제를 올바르게 이해하기 위한 수단이고, 그것

이 오늘의 행동과 실천으로 이어지지 않는다면 아무 소용이 없다”라고 했다(주진오, 2021). 바꾸

어 말하면 우리가 현실 문제에 대해 제대로 된 행동과 실천하기 위해서는 과거에 대한 올바른 이

해가 필요하다는 것이다. 그리고 그 올바른 과거란 며칠 전, 몇 년 전의 사건이 아니라, 현실에서 

벌어지는 문제의 근원이 만들어졌던 장기의 시간을 의미한다. 

물론 우리는 한국 복지국가의 미래가 어떠할지 알지 못한다(사실 알 수 없다). 다만 분명한 것

은 한국 복지국가(정확하게는 분배체계)가 어떻게 만들어졌으며, 어떤 길을 걸어왔는지를 이해하

는 것은 우리가 한국 복지국가의 미래를 볼 수 있는 유일한 준거라는 것이다. 클라우스 뮐한

(Klasu Mühlhan, 2023[2019]), 개번 매코맥(Gavan McCormack, 1988[1996]), 윤홍식

(2019a, 2021)이 각각 현재와 미래의 중국, 일본, 한국을 이해하기 위해 가장 중요하게 생각했던 

것은 “역사를 알아야 한다”는 것이었다. 우리는 이러한 명제를 복지국가 일반은 물론이고 한국 복

지국가를 이해하고 미래를 내다보는데도 동일하게 적용할 수 있다고 믿는다. 우리는 그렇다고 과

6) 소아시아 이오니아 지방 남쪽에 위치했던 그리스 국가가 있던 지역으로 현재 터키의 보드룸(Bodrum). 
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거의 누적이 현재이고 누적되는 현재가 미래가 된다는 단순한 경로의존적 결정론에 동의하지 않

는다. 한국 복지국가의 미래는 단순한 과거의 누적된 예정된 결과(경로의존의 연속)가 아니라 우

리가 과거의 무게를 이겨내고 선택을 통해 창조하는 분배체계의 새로운 구성물이다. 

3. 국민국가(national state)와 복지국가(welfare state)7)

국가에 대한 논의를 하는 이유는 근대국가에 대한 이해 없이, 복지’국가’에 대한 이해가 불가능

하기 때문이다.8) 우리가 국가에 ‘복지’라는 단어를 덧붙여 ‘복지국가’라고 부르는 것은 ‘국가’를 

시간적으로 특정한 역사적 시기에, 공간적으로는 특정한 지역에 위치시킨다는 것을 의미한다(모

든 국가가 근대국가가 아니며, 모든 근대국가도 복지국가가 아니다). 실제로 우리가 “복지국가”라

고 부르는 국가의 특별한 형태와 기능은 “자본주의의 특정한 시기(제2차 대전 이후부터 1970년

대까지)에 특정한 지역(북서유럽과 북미대륙)에서 출현한 역사적 산물이기 때문이다”(윤홍식, 

2019a).9) 복지국가를 이렇게 이해한다면 (근대)국가에 대한 이해 없이 복지국가를 이야기하는 

것은 분명한 한계가 있다. 여기서는 먼저 근대국가의 대표적 형태로 알려진 국민국가를 검토했

다. 민족(nation)과 관련해서는 이어지는 국민국가가 어떻게 형성되었는지를 살펴보면서 함께 

다루었다. 국민국가의 형성에 대한 논의는 왜 국가에 복지라는 한정어를 붙인 ‘복지국가’라는 개

념이 만들어질 수 있었는지 그 연유의 단초를 제공할 수 있을 것이다. 마지막으로 국민국가의 형

성을 한국의 역사적 경험에 근거해 조망해본다. 서구의 역사적 경험인 국민국가의 형성이 한국에

서 국민국가의 형성과 어떤 차이점이 있는지, 그리고 그 차이가 한국 복지국가의 특성과 어떤 관

련성이 있는지를 검토했다.

7) 민족국가(nation-state)와 국민국가(national state)가 구분 없이 사용되지만 둘은 상의한 의미를 갖는다. 민족국가
는 공통의 언어, 종교, 상징적 정체성 등을 공유한 국가로 정의되는 반면, 국민국가는 “중앙집권화되고 차별화된 자치 
가능한 구조를 방편으로 다양한 인접 지역과 도시를 통치하는 국가”로 정의된다(Tilly, 2018[1992]: 19). 즉, 민족국
가가 곧 국민국가로 등치될 수 없다는 것이다. 반면 피어슨(Pierson, 1997[1996])은 national state와 nation-sta
te를 구분하지 않고 nation-state를 국민국가로 통칭한다. 나중에 다시 이야기하겠지만, 우리는 국민국가와 민족국
가를 구분하는 것은 한국 복지국가의 독특한 성격을 설명하는데 유용하다고 생각한다. 

8) 복지국가를 언급하지 않고 복지체제로 언급해도 마찬가지이다. 복지체제 또한 현실적으로 개별 국민국가에 기초한
(국민국가의 주권 범위에 한정된) 재분배체계를 의미하기 때문이다.

9) 우리는 그래서 이 시기에 만들어진 복지국가를 ‘역사적 복지국가’라고 부르고 1980년대 이후의 복지국가와 개념으로 
구분한다.
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가. 국민국가10)

국가란 무엇인가? 수많은 논의가 있지만, 명확하게 국가가 무엇인지에 대한 합의된 정의는 없

다. 사실 국가가 무엇인지에 대해서 지난 2천 년 동안 이 질문들에 매달려 왔던 최고의 지성들도 

전적으로 설득력 있는 대답을 내놓지 못했다(Pierson, 1997[1996]). 그래서 근대국가에 대한 대

표적 연구자인 제숍(Jessop, 2019[2008])은 국가를 분석하는 가장 큰 어려움은 ”국가를 정의하

는 것”이며 “국가를 정의하려는 모든 시도는 선택적일 수밖에 없다.”라고 했던 것이다. 이러한 현

실은 국가가 다면적인 특성을 갖고 있음을 반영한다는 것을 의미한다. 여기서는 국가가 무엇인지

를 둘러싼 오래된 논쟁을 이어가기 보다는 국가의 다양한 형태 중 가장 최근에 나타난 ‘국민국가’

에 관해서 검토했다. 근대국가의 정의와 관련해 가장 많이 인용되는 막스 베버(Max Weber, 

2011[1919])의 정의로부터 출발하자.

“국가란 무엇인가? 사회학적으로 정치적 결사체나 국가를 정의하는 데 있어서 그것

이 수행하는 업무의 내용을 준거로 삼을 수는 없다. 과거든 현재든 정치적 결사체들

이 다루지 않는 업무란 거의 없다. 그 반대도 마찬가지이다. 즉 정치적 결사체들(오

늘날의 표현으로는 국가이지만, 역사적으로 근대국가 이전의 조직체들까지 포함해)

만이 언제나 배타적으로 수행하는 고유 업무라고 할 만한 것은 없다. 사회학적 관점

에서 볼 때, 다른 모든 정치적 결사체들과 마찬가지로 근대국가란, 국가만이 하는 

고유한 업무에 의해서가 아니라 그것이 고유하게 지니고 있는 특수한 수단을 준거

로 정의될 수밖에 없는데, 그 수단이란 곧 물리적 폭력/강권력이다.” 

베버에 따르면 어떤 국가가 근대국가인지를 가리는 핵심 준거는 그 국가가 특정한 영역(영토) 

내에서 물리적 강권력을 독점적으로 소유하고 있는지 여부에 달려있지 국가가 어떤 기능을 수행

하는 지와는 무관하다. 실제로 서구에서 근대국가는 봉건제 시대에 봉건영주, 도시국가, 왕, 황

제, 교황 등과 같은 다양한 정치체에 산재해 있는 물리적 강권력을 권력의 중심에 집중시킴으로써 

만들어졌다(Pierson, 1997[1996]).11) 틸리(Tilly, 2018[1992])가 인용한 자료에 따르면 “1200

년 이탈리아반도에만 200~300여 개의 확실한 도시국가들이 존재”했다고 한다. 하지만 ‘물리적 

강권력’을 강조하는 베버의 주장은 우리가 실제 현실에서 ‘국가’에 대해 느끼는 인식과는 거리가 

10) 여기서는 국민국가를 근대국가의 전형적인 형태로 보고, 근대국가와 국민국가를 혼용해서 사용한다.
11) 피어슨(Pierson, 1997[1996]: 27)은 물리적 강권력 이외에도 영토권, 주권, 입헌성, 시민권, 징세 등을 근대국가

의 중요한 특성으로 다루고 있다.
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있다. 어쩌면 대부분의 사람들은 일상에서 (특별한 경우를 제외하면) 국가의 ‘물리적 강권력’을 

(실제 강력하게 존재하지만) 체감하지 못할 가능성이 크다. 물론 국가에 대한 베버의 생각이 제1

차 세계대전 중에 정리된 것이라는 시대적 상황을 고려할 필요가 있다. 당시는 국가가 시장에 개

입하는 일은 매우 이례적이었고 사람들의 일상에 개입하는 일도 매우 드물었다. 산재보험, 공공

부조 등과 같은 몇몇 복지정책(재분배정책)이 제도화되어 있었지만, 그 대상과 수준은 매우 제한

적이었다. 실례로 제1차 세계대전까지만 해도 영국인 대부분은 우편서비스와 경찰의 치안 활동을 

제외하면 ‘국가’를 거의 인지할 수 없었다고 한다(Brandal, Bratberg, and Thorsen, 2014 

[2013]).

반면 지금 사람들은 국가의 존재를 일상적으로 체감하고 있을 가능성이 크다. 국가는 경제활동

을 규제하거나 촉진하기 위해 시장에 개입하고, 실업, 질병, 노령 등으로 인해 소득을 상실한 사람

들에 공적 급여를 제공하고 돌봄이 필요한 사람들에게 서비스를 제공하는 것과 같이 사람들의 일

상에 개입하고 있기 때문이다. 문제는 베버의 근대국가에 대한 정의에 따르면 이런 국가의 ‘기능’

은 근대국가와 전(前)근대국가를 가르는 기준이 될 수 없다는 것이다. 베버는 전근대국가도 근대

국가가 수행하는 대부분의 업무를 다루기 때문에 국가를 국가가 수행하는 기능을 통해 정의할 수 

없다고 했다. 하지만 엄밀하게 보면 물리적 폭력/강제력도 근대국가가 100% 독점하고 있다고 할 

수는 없다. 근대국가를 전근대국가와 단절된 국가형태가 아니라 전근대국가의 다양한 형태로부

터 역사적으로 구성된 20세기에 지배적인 국가형태라고 이해해야 하는 이유이다. 그래서 근대국

가를 전근대국가와 완전히 상이한 무엇으로 정의하기보다는 근대국가가 전근대국가에 비해 어떤 

역할을 어떤 수준으로 어떤 방식으로 수행하는지에 관심을 두는 것이 근대국가를 실용적으로 이

해하는 데 도움이 될 것 같다.

두 번째 비판은 베버의 정의는 국가(국가권력)가 사회경제적 관계라는 현실에 주목하지 않았다

는 점이다. 국가에 대한 베버식 정의의 문제는 국가가 (전근대국가와 달리) 무엇을 (독점적으로) 

갖고 있는지는 이야기하지만, 그것을 무엇을 위해 어떻게 행사하는지 관해서는 이야기하지 않는

다는 점이다. 무엇을 가지고만 있다면, 그 독점적 소유의 의미는 제한적일 수밖에 없다(국가권력

은 정치적 승리를 나타내는 단순한 트로피가 아니다). 대신 니코스 풀란차스(Nios Poulantzas, 

1975[1974])는 국가(기구)를 국가기구가 수행하는 역할을 사회계급과 재생산 문제와 관련해 이

해했다. 즉, 국가를 “하나의 사회적 관계”로 이해한 것이다(Jessop, 2019[2008]).

국가에 대한 이러한 관점은 마르크스와 엥겔스(Marx and Engels, 1995[1948])가 <공산주의

자선언>에서 “근대국가의 집행부(the executive)는 전체 부르주아지의 공동 업무를 관리하는 위

원회에 불과하다”라고 주장했던 것과는 다른 의미를 갖는다. 국가를 사회적 관계로 바라보는 관

점은 국가를 특정 계급·계층에 의해 독점적으로 지배한다는 것에 동의하지 않는다.12) 또한 국가
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가 마치 스스로 생각하는 살아있는 생물(유기체)과 같이 자신이 독점하고 있는 물리적 강제력을 

스스로를 위해 판단하고 행사할 수 있다는, 즉 국가가 사회경제적 계급으로부터 ‘상대적 자율성’

을 갖는다는 주장에 대해서도 이의를 제기한다. 비록 자본주의 사회에서 자본주의를 재생산하는 

것은 가장 중요한 과제이고, 국가는 자본가의 이해를 (주로) 대변할 수도 있다. 하지만 누가 국가

권력을 장악하는가에 따라, 즉 국가권력을 둘러싼 권력관계에 따라 상이하게 행사될 수도 있다. 

국가는 때로는 자본가 단기적 이해에 반할 수도 있기 때문이다(Pierson, 1997[1996]). 이러한 

생각은 이탈리아의 마르크스주의자 그람시의 생각에 잘 드러난다. 그람시(Gramsci, 

1999[1947])는 지식인에 대한 지배계급의 헤게모니와 같이, 국가권력은 사회경제적 계급 간의 

복잡한 협상 과정을 거치면서 구성되며, 사회경제적 권력관계에 따라 유동적이라고 생각했다.

그러므로 근대국가가 복지국가의 역할을 강화할지의 여부는 국가 체계에 그 속성이 새겨져 있

는 것이 아니라, 주어진 시간 범위 내에서 그 사회의 사회경제적 계급·계층이 국가구조와 어떤 ‘전

략적 관계’를 구성하는지에 달려있는 것이다.13) 또한 이는 근대국가가 왜 복지국가라는 형태로 

변화했는지를 생각할 수 있게 한다. 국가가 그 자체에 본래부터 타고난(?) 특수한 속성을 내재하

고 있는 것이 아니라면, 그 사회의 사회경제적 관계에 따라 구성되고, 그 관계의 변화에 따라 얼마

든지 재구성될 수 있기 때문이다. 그래서 앞서 비숍을 인용한 것처럼, 국가를 어떻게 정의할지는 

선택적일 수밖에 없다. 이러한 논의에 기초해 이 글에서는 복지국가를 근대국가의 한 형태로, 분

배와 재분배를 둘러싼 제도들과 상호의존적으로 사회에 착근한 정치체(political entity)로 정의

한다. 복지국가가 근대국가의 하나의 ‘잠정적’ 국가형태라는 것을 의미한다.

나. 국민국가의 형성과 복지국가

1) 민족과 국민

복지국가를 논하는데 왜 민족(nation)을 다루어야 할까? 너무 멀리 나간 것일 수도 있다. 하지

만 복지국가는 국민국가를 전제한 분배체계라는 점을 기억하자. 즉, 국민(민족, nation)이 형성되

어야 국민국가(national state)가 만들어지고, 국민국가가 만들어져야 복지국가라는 일국 분배

체계가 만들어질 수 있다. 더욱이 복지국가가 시민권에 기반하고 있다는 점은 복지국가라는 개념

이 국민의 탄생 없이는 불가능하다는 것을 의미한다. 우리가 복지국가를 논하는 데 있어 민족과 

12) 물론 풀란차스는 현실 자본주의에서 국가를 (지배계급인) 부르주아의 지배도구로 보았다. 동시에 풀란차스는 국가
를 계급투쟁의 장으로 보기도 했으며, 피지배계급이 계급투쟁을 통해 국가에 압력을 행사한다고 보았다(Poulantzas, 
1975[1974]). 

13) 전략적 관계라는 표현은 제솝이 사용한 개념이다(Jessop, 1990).
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국민을 이야기해야 하는 이유이다. 

이러한 이유로 여기서는 국민국가 형성의 전제가 되는 네이션(nation)의 형성에 주목했다. 두 

가지 상이한 주장이 공존한다. 하나는 민족이 근대가 만들어 낸 ‘상상된 공동체’ 또는 ‘만들어진 

전통’이라는 주장이다(Anderson, 2018[2006]; Hobsbawm, 1994[1990]). 다른 하나는 민족이 

근대 이전부터 존재했다는 주장이다(Gat and Yakobson, 2020[2013]; 김자현, 2019[2016]; 

신기욱, 2009[2006]). 먼저 근대주의자라고 할 수 있는 전자의 주장부터 살펴보자. 베네딕트 앤

더슨(Anderson, 2018[2006]: 25)은 “민족은 상상되었다”고 단언한다. 왜냐하면 민족은 개인이 

직접적으로 경험할 수 있는 것이 아니라, 자신이 특정한 공동체에 속한다는 것이 ‘무엇을 의미하

는지’에 대한 공유된 이해에 기초해 상상되기 때문이다. 특히 앤더슨은 인쇄 자본주의 발전이 서

로 전혀 알지 못하고 만날 일이 없는 사람들이 상상된 공동체인 민족을 형성하는 데 결정적 역할

을 했다고 주장한다(Anderson, 2018[2006]). 에릭 홉스봄(Hosbawm, 1994[1990])도 민족을 

“원초적이거나 불변의 사회적 실체로 보지 않으며, 근대에 나타난 특징”이라고 단언한다. 실제로 

노르베르트 엘리아스(Norbert Elias, 1999[1939])의 『문명화의과정 II』는 수많은 정치체로 분

할되어 있던 유럽이 국민국가로 통합해 가는 여정을 프랑스, 영국, 독일 등의 사례를 통해 보여주

고 있다. “이탈리아를 만들었다. 이제 이탈리아인들을 만들어야 할 차례다.”라는 마시모 다젤리오

(Massimo d’Azeglio, 1798-1866)의 이야기는 ‘상상된 공동체’로서 민족을 극적으로 표현하는 

것이라고 할 수 있다(Hobsbawm, 2004[1983]).

한국에서도 서구와 같이 ‘민족’을 근대의 구성물로 인식하는 다수의 논의가 있다. 19세기 말 이

전에는 한민족이라는 개념이 존재하지 않았다는 주장부터 민족(주의)은 경제성장과 권위주의를 

정당화하기 위해 만들어진 이데올로기라는 주장까지 다양한 학문 분야에서 민족을 근대에 창조

된 구성물이라고 주장한다(권혁범, 2014; 신기욱, 2009; 신형기, 2003; Eckert, 2008[1991]). 

한국 자본주의의 기원을 일제강점기로 거슬러 올라가는 카터 에커트(Carter Eckert, 

2008[1991])는 19세기 이전까지 한국 민족이라는 개념이 존재하지 않았다고 단언한다. 그러나 

이에 대한 반론도 만만치 않다. 김자현(2019[2016])은 1592년 임진왜란(임진전쟁)을 기점으로 

한국에서 “민족 개념이 처음 등장했다”고 주장한다. 임진왜란을 계기로 조선 사회에서 우리와 타

자(침략자 일본)를 구분하는 경계가 생겼고, 이를 가능하게 했던 핵심 요인으로 앤더슨이 강조한 

공통의 언어인 한글의 광범위한 사용이 있었다는 것이다. 오드 아르네 베스타(Odd Arne 

Westad, 2022[2021])는 한중 관계 600년사를 조망하면서 한국인을 중국과 대비해 의로운 ‘민

족’이라고 부르는 데 주저함이 없다. 상대적으로 동일한 지역에서 수 천 년을 살았고, 적어도 고려

부터 시작해 조선에 이르기까지 천 년 가까이 단일한 국가를 형성했던 역사에 비추어보면 민족 형

성의 기점을 근대 이전으로 거슬러 올라가는 것은 어쩌면 자연스러워 보인다. 
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그러나 김자현과 베스타가 이야기한 ‘민족’이 지금 우리가 이야기하는 ‘민족’이라고 보기는 어

렵다. 또한 한국 사회에서 민족이 단지 근대의 ‘상상된 공동체’라는 서구의 시각을 동의하기도 어

렵다. 왜냐하면 종족적으로 한국인은 오랫동안 한반도와 그 주변이라는 일정한 지역에서 공통의 

문화, 언어, 정체성을 가지고 살아왔지만, 이 (원형적 민족이라고 부를 수 있는) 한국인들이 일제

강점, 분단, 한국전쟁, 산업화, 민주화를 거치면서 지금 우리가 알고 있는 민족으로, 국민으로 재

구성되었다는 것도 분명하기 때문이다. 그러므로 한국 복지국가의 성격과 미래를 검토하는 이 연

구에서 중요한 것은 신기욱(2009[2006])도 이야기했던 것처럼 종족(ethnicity)으로서 민족

(nation)이, 국민(people)으로서 민족(nation)으로 전환되는 특성을 이해하는 것이다. 반공주

의, 권위주의, 산업화와 강력하게 연계되면서 종족으로서 민족이 국민으로 민족으로 재구성된 한

국이라는 국민국가의 성격은 왜 우리가 사회적 연대에 취약한 분배체계인 한국 복지국가를 만들

었는지를 이해할 수 있는 단초를 제공할 수 있기 때문이다.

2) 국민국가의 형성과 복지국가

베버가 이야기한 “강제력을 독점한 국가”는 주권(sovereignty)의 탄생과 결부되어 있다. 근대

에 들어서면서 군주의 사적 권리가 공적 권리화 되면서 주권이 통치의 원리가 되었다(최진석, 

2015). 이러한 주권의 독점적 주체로서 국민국가가 서구에서 어떻게 형성되었는지는 다양한 설

명이 가능하다. 다만 분명한 것은 유럽에서 국민국가의 형성은 몇 가지 중요한 특성을 가진다. 틸

리(Tilly, 2018[1992])는 그 핵심에 자본과 강제수단의 축적과 집중이 있었고([그림 2-2] (a) 참

고), 이러한 두 요인이 다양한 형태에서 출발한 유럽 국가가 “결국은 국민국가의 길로 합쳐”지게 

하는 가장 큰 요인이라고 설명한다. 자본을 축적하는 과정에서 도시가 만들어졌고, 이러한 자본

의 집중과 축적이 강제수단의 축적과 집중을 동반하면서 국민국가가 만들어졌다는 것이다. 그리

고 그 중요한 매개는 근대까지 지속되었던 유럽에서 벌어진 수많은 전쟁이었다. 유럽의 항시적 전

쟁상태는 국가가 전쟁에 필요한 자원을 추출하고 집중할 수 있는 강제력을 전제하는데, 국민국가

는 그러한 역할을 수행하는 데 가장 우월한 정부형태였다는 것이다(Tilly, 2018[1992]).
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자료: Tilly, 2018[1992]를 참고하여 저자 작성

[그림 2-2] 국민국가 형성 요인과 과정

국민국가 형성과 관련된 틸리의 가설은 왜 유럽에서 다양한 형태의 전(前)근대국가가 국민국가

로 수렴되었는지를 잘 설명해준다. 그러나 한계도 분명하다. 틸리의 가설로는 유사한 형태의 국

민국가로 수렴한 유럽 국가들이 왜 다양한 형태의 복지국가를 만들었는지를 설명하기 어렵다. 그

러면 국민국가의 한 형태로서 복지국가는 왜 다양한 모습을 띄게 되었을까? 복지국가의 다양성을 

설명하기 위해서는 틸리의 핵심 변수인 자본과 강제력의 축적과 집중과 함께, 그 축적과 집중 과

정에서 발생하는 (그 사회를 구성하는 중요한 집단(계급)들 간의) 권력관계의 다양한 성격을 살펴

볼 필요가 있다는 것이 우리의 가설이다.14) [그림 2-3]에서 보는 것처럼, 근대국가의 특성을 설명

하는데 막스 베버는 강제력의 집중을 강조했고 찰스 틸리는 강제력과 함께 자본의 집적을 강조했

다면, 우리는 여기에 강제력의 집중과 자본의 집권 과정에서 수반되는 시민사회의 성장(시민권

력)을 더했다. 주장의 핵심은 상식적이다. 지배층이 항구적 전쟁을 수행하기 위해서는 군대와 전

쟁 물자를 동원해야 한다(Elias, 1999[1939]). 예를 들어, 베스트팔렌 조약으로 종결된 전쟁은 무

려 30년이나 지속되었고(1618~48), 30년 전쟁이 끝나자마자 시작된 프랑스와 스페인 전쟁은 

1648년부터 1659년까지 12년이나 지속되었다. 이는 지배층이 그 사회를 구성하는 다른 누군가

로부터 일상적으로 물자를 추출하고 병사를 징집해야 한다는 것을 의미한다.

14) 여기서는 권력관계를 단기적 관계로 바라보는 관점에서 벗어나 그 사회의 다양한 계급이 자신의 권력자원에 기초해 
다른 계급과 맺는 중장기적 관계로 정의한다.
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자료: 저자 작성

[그림 2-3] 국민국가와 강제력, 자본, 시민사회의 성장

그런데 이러한 과제의 성공적 이행 여부는 필연적으로 그 사회의 권력관계의 구성과 밀접한 관

련을 가질 수밖에 없다. [그림 2-2] (b)에서 보는 것처럼 강제력과 자본의 축적과 집중이 유사한 

수준으로 이루어졌다고 해도, 시민사회의 힘에 따라 분배체계의 모습은 상이한 형태를 띠게 된다

는 것이다.15) 시민사회의 힘이 강할수록 지배집단은 자원을 추출하고 군대를 동원하기 위해 피지

배계급에 더 많은 양보를 해야 했을 것이다. 그래서 시민 권력의 축적과 집중도가 높을 경우, 분배

체계는 상대적으로 피지배계급에 더 이로운 방식으로 구성되며, 그 반대도 성립될 수 있다는 것이

다. 즉 강제력의 대상과 자원 추출의 대상이 되는 시민사회의 권력 수준에 따라 지배계급의 양보 

수준과 형식이 결정되고, 이것이 분배체계의 형태와 수준을 결정했을 가능성이 크다. 유럽에서 

자본주의의 발전이 서유럽에서는 농민의 권리 확대로, 동유럽에서는 재판농노제라 불리는 지주

(영주)의 권력 강화로 나타난 것도(Andersen, 2014[2013]) 이러한 강제, 자본, 시민 권력의 집중

과 축적의 불균형적 전개가 불러온 결과라고 할 수 있다.

북유럽 국가들은 이러한 가설을 뒷받침하는 사례 중 하나이다. 스웨덴은 18세기까지 독립성이 

강한 자영농이 압도적으로 다수였기 때문에(Anderson, 2014[2013]; Tilly, 2008[1992]), 전쟁

을 위한 군대와 자원 동원은 필연적으로 시민사회(자영농)의 동의를 얻어야 했다. 특히 영국과 유

럽 중심부에 있는 국가들에 비해 자본축적이 제한적이었던 스웨덴과 핀란드의 경우 농민이 보유

한 자원은 다른 유럽 지역보다 더 중요했을 것이다(Andersen, 2014[2013]; Tilly, 

2008[1992]). 이는 지배계급이 피지배계급인 농민들에게 정치적·경제적으로 일정한 양보를 제

공해야 하는 상황을 만들었던 것이다.

정리하면 복지국가의 관점에서 국민국가의 형성을 설명하려면, 우리는 단순히 베버가 이야기

15) 여기서 시민사회는 “여러 복합적인 비국가적 활동들(경제적·문화적 생산, 가족생활, 그리고 자발적 결사체)에 주로 
종사하면서 국가제도에 온갖 종류의 압력과 통제를 가함으로써 자신들의 정체성을 유지하고 변화시켜 나가는 사람
들로 구성된 제도들의 총체이다.”라는 킨(Keane)의 정의와 유사한 개념으로 사용되었다(Pierson, 1997[1996]). 
다시 말해, 국가의 자원 동원과 강제력에 때로는 저항하고 협상하면서 자신들의 이해를 실현해나가는 제도들의 총
체로서 시민사회이다.
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한 ‘강제력의 독점’이나 틸리의 가설인 ‘자본과 강제력의 축적과 집중’의 과정으로 국민국가의 형

성을 설명하는 것만으로는 충분하지 않다. 자원의 동원 과정에서 발생할 수밖에 없는 시민사회와

의 협의(협상) 과정이 추가되어야 한다. 이러한 세 가지 요인의 종합을 통해 현대 복지국가의 다양

한 형태의 기원을 설명할 수 있는 것이다. 더불어 강제력과 자본의 축적과 집중 과정 또한 틸리가 

이야기했듯이 단일한 형태가 아니며, 이 다양한 경로가 시민사회(권력)의 다양성과 결합하면서 

어떤 분배체계를 재구성했는지를 설명할 때 우리가 복지국가의 과거와 현재는 물론 미래를 이해

할 수 있는 중요한 단서를 얻을 수 있을 것이다. 개별 국가의 강제력과 산업적 특성이 권력관계의 

특성과 밀접한 연관을 가지며(그 반대의 경우도 성립한다), 분배체계로서 복지국가의 다양한 모

습이 구성된다는 것이다.

다. 한국 국민국가의 형성과 복지국가

네이션(nation)은 매우 논쟁적인 개념으로 정의하는 것 자체가 어렵기로 악명이 높다

(Anderson, 2018[2006]). 더욱이 서구 사회의 역사적 과정에서 만들어진 네이션이라는 개념을 

서구와는 다른 역사를 걸어온 한국어로 번역하는 것은 더 난해한 일이다. 실제로 19세기 말에서 

20세기 초 한·중·일 삼국의 지식인은 서세동점에 맞서 독립을 유지하고 자강을 도모하는 길을 찾

기 위해 독일 법학자 블룬치온(Bluntschli)의 <일반국가법, Allgemeines Staatsrecht>을 번역

했다. 서구의 힘이 국민국가에 기반한다고 믿었기 때문이다. 그런데 근대국가의 성립조건으로 블

룬치온이 이야기한 독일어 나치오(nation)는 당시 동아시아엔 없던 개념이었다.16) 그래서 일본

의 가토 히로유키는 나치오(natio)를 민종(民種)으로, 중국의 량치차오는 민족(民族)으로, 조선의 

나진·김상연은 인민(人民)으로 각자의 필요에 따라 다르게 번역했다(정혜정, 2020).17) 이런 논란

은 근대로 접어든 이후에도 지속되었다. 일반적으로 한국 사회에서는 인종과 종족을 명확하게 구

분해 사용하지 않았다. 또한 한국 사회에서 ‘민족’은 주로 “nation”을 뜻하지만 “ethnic”와 

“race”의 의미도 담고 있다(신기욱, 2009[2006]). 

그러면 왜 한국 사회에서 민족을 정의하는 데 이런 어려움이 있었던 것일까? 그것은 한국(더 확

대하면 동북아시아)에서 종족적이며 문화적 동질성을 갖는 민족(nation)은 전근대 시대에 이미 

일정한 모습을 갖추고 있었기 때문이다(김자현, 2019[2016]; 신기욱, 2009[2006]; Gat and 

Yakobson, 2020[2013]). 김자현(2019[2016])이 “한국은 17세기에 ‘nation’ 바로 앞까지 도달

16) 한국에서 네이션(nation)을 민족 또는 국민으로 번역해 사용한 것은 1880년 이후였다. 서양에서도 네이션은 프랑
스 혁명(1789년) 이후에 출현했다(이진경, 2015). 

17) 독일어 nation은 영어로는 People로 번역되며, 영어의 nation은 독일어로는 volk이다.
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했다”고 주장할 수 있었던 이유이다. 반면 유럽 국민국가의 전형이라고 알려진 프랑스에서 민족

의 형성은 프랑스 지역의 다른 영주들과 비교할 때 “교회가 왕가를 지지하는 것을 제외하면” 큰 

영지를 가진 대지주에 불과했던 루이 6세의 카페 왕조가 현재 프랑스 영토로 알려진 지역을 통합

해 가는 천 년에 걸친 긴 여정이었다(Elias, 1999[1939]). 유럽에서 국민국가의 형성은 공통의 정

체성을 가진 민족 형성이 국민국가의 형성과 궤를 같이하지만, 한국에서 국민국가의 형성은 국민

국가 이전에 존재했던 민족을 국민국가라는 근대국가로 전환하는 과정이었던 것이다. 블룬치온

(Bluntschli)의 <일반국가법>을 번역하면서 동아시아 삼국이 모두 독일어 나치오(nation)를 국

민으로 번역하지 않았던 이유였다. 블룬치온은 민족이 “스스로 통치할 수 있는 도덕적 능력을 갖

추었을 때 국민이 될 수 있다”고 주장했고, 당시 동아시아 3국은 민종, 민족, 인종을 서구처럼 국

민으로 전환해야 민족과 국가의 안위를 담보할 수 있다고 생각했기 때문이다(정혜정, 2020).

그렇다면 국민국가의 형성 이전에 (종족으로서) 민족이 이미 존재했다는 것은 복지국가의 관점

에서 어떤 의미일까? [그림 2-2]의 (b)에서 보았던 것처럼 서구에서 국민국가의 형성은 강제력, 

자본, 시민 권력의 (동유럽의 예외가 있지만) 상대적으로 균형적인 축적과 집중을 의미했다. 하지

만 한국에서 국민국가의 형성 과정은 서구와 달리 세 요인의 축적과 집중이 불균형적으로 이루어

졌다. 예를 들어, 서구에서 국민국가를 형성하는 과정에서 중요한 역할을 했던 전쟁은 한국에서

는 유사한 역할을 하지 않았다. 왜냐하면 한국에서 지배층은 전쟁에 필요한 자원을 동원하기 위해 

시민사회와 협상할 필요가 상대적으로 크지 않았기 때문이다. 다양한 설명이 가능하겠지만, 첫

째, 중앙집권적인 근대국가를 만드는 과정에서 전쟁이 항시적이었던 서구와 달리 한국에서 전쟁

은 매우 예외적이었다. 1592년 임진왜란, 1627년 정묘호란, 1636년 병자호란을 제외하면 1894

년 갑오농민전쟁 이전까지 한국은 거의 250여 년 가까이 만주족 제국이었던 청(淸) 중심의 동아

시아 국제질서에서 평화를 누렸다. 전쟁을 위해 자원을 동원할 필요가 상대적으로 덜했던 것이

다. 흥미로운 사실은 갑신정변, 임오군란, 갑오농민전쟁 등 지배세력이 현상을 변경하려는 세력

의 저항(전쟁에 준하는 상황)에 직면했을 때도, 이러한 긴장 관계를 해소하는 방식은 현상을 변경

하려는 세력과의 협상이 아니라 임오군란(1882년), 갑신정변(1884년), 갑오농민전쟁

(1894-1895) 등에서 보듯 외국 군대(청군과 일본군)를 동원하는 것이었다.

둘째, 자본주의 과정에서 농민의 권리가 성장했던 서유럽과 달리(Andersen, 2014[2013]), 조

선 후기 대다수 농민은 독립적인 자영농과는 거리가 멀었다. 지주의 권리가 강화되고 농민의 소작

농화가 확대되었기 때문이다. 왕실과 왕족의 토지라는 점에서 대표성에 문제가 있지만, 고창현 

소재 명례궁장토의 소작료를 보면 1888년 1,129두에서 1901년 2,003두로 불과 십 년 만에 두 

배나 높아졌다(왕종현, 1991). 동유럽에서 발생한 재판노동제와 같이 19세기 들어서면서 지주의 

권리가 강화되는 현상이 나타났던 것이다. 셋째, 근대국가를 형성하는 과정에서 필요한 자원을 
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동원하기 위해서는 자본의 축적과 강제력의 집중이 선행되어야 하는데, 한국은 이런 조건을 갖추

지 못했다. 자본주의 맹아를 둘러싼 논란이 일 정도로 조선 경제에서 상품화폐 경제가 발전한 것

은 사실이지만, 조선은 여전히 현물 중심의 농업이 지배적인 사회였다(윤홍식, 2019a). 지방에 

대한 중앙의 통제도 중앙에서 책임자(수령, 지방관)가 파견되었지만, 그 외의 필요 인력(향리)은 

지방에서 자체적으로 충원했고 그 비용 또한 자체적으로 충당할 정도로 조선의 통치는 (뮐한

(Mühlhan, 2023[2019])이 청 제국을 설명하면서 사용했던) “최소주의 통치 원칙”에 입각했다고 

할 수 있다. 근대국가를 운영하기 위한 권력의 중앙집권화와 대규모 관료제도가 “사회의 금전화”

에 의존한다는 점을 고려하면(Elias, 1999[1939]), 조선(한국)은 그 조건을 갖추고 있지 못했던 

것 같다.

한국에서 국민국가의 형성은 기본적으로 배제적 성격을 갖는다는 점을 지적할 필요가 있다. 한

국 사회에서 전근대시기에 이미 민족으로 구성된 민족국가(nation-state에 근접한 형태)가 존재

했다면, 근대국가를 만들어가는 한국 사회의 과제는 이 민족을 국민국가(national state)로 전환

하는 것이다. 문제는 민족과 국가를 “하이픈으로 연결해서 표기하는” 민족국가는 기본적으로 타

자에 대한 배제를 상정하고 있다는 점이다(Guldi and Armitage, 2018[2014]; Butler and 

Spivak, 2008[2007]). 그 배제의 대상은 다른 민족일 수도 있지만, 내부적으로 민족의 규범적 모

습과 다른 집단일 수도 있다(예를 들어, 좌파, 노동자 등). 그렇다면 민족국가가 국민국가로 등치

되는 한국의 근대국가 만들기는 기본적으로 내외부의 배제를 만들어가는 방식이었다는 것을 의

미한다. 이러한 특성은 왜 한국 사회에서 복지국가의 확대 과정이 지속적으로 배제되는 집단을 양

산했는지를 설명하는 중요한 이유 중 하나가 될 수 있다.

이러한 정치경제적 조건에서는 [그림 2-4]에서 보는 것과 같이 강제력, 자본, 시민 권력의 균형

적 축적과 집중을 통한 서구의 ‘국민국가’의 형성을 기대하기 어려웠을 것이다. 20세기에 들어서

도 근대 정부수립 과정은 강제력의 축적과 집중을 제외하면 이전의 경향과 유사했다. 한국에서 정

체의 중심이 국왕과 그 관료로부터 국가로 이동하면서 근대국가가 만들어진 시점은 명목상 상해

에서 대한민국 임시정부가 수립된 1919년 9월이다. 그러나 임시정부의 수립 과정은 강제력과 자

본의 집중과 축적도, 시민사회의 확대도 없었다. 1945년 8월 일제 강점으로부터 해방은 한국에

서 국민국가를 만들어가는 새로운 출발점이었다. 그러나 일제가 조선 지배를 위해 물리적 힘을 동

원해 일방적으로 구축한 강제력이 미군정을 통해 대한민국 정부가 계승한 것을 제외하면, 국민국

가를 만들어가는 과정에서 자본과 시민 권력의 축적과 집중은 없었다. 특히 미군정의 시민사회에 

대한 억압은 한국 사회에서 복지국가 형성의 중요한 축인 시민 권력의 성장을 가로막는 결정적 장

애물이었다(윤홍식, 2017). 자본의 축적과 집중도 해방 후 분단과 한국전쟁을 거치면서 커다란 

어려움에 직면했다.
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자료: 저자 작성

[그림 2-4] 강제, 자본 축적, 시민 권력

서구와 달리 (한국)전쟁이 (자본의 축적과 집중은 아니더라도) 시민사회의 성장과 연관되지 않

았다는 점도 지적할 필요가 있다. 서유럽에서는 항시적 전쟁상태로 대규모 자원의 동원이 필요했

고, 이러한 필요가 지배집단과 시민사회와 협상을 통해 시민 권력을 증대시켰다(Elias, 

1999[1939]; Tilly, 2008[1992]). 반면 한국전쟁 과정에서 이승만 정부는 전쟁 비용을 농민에게 

부과했지만(토지수득세), 미국이 제공한 원조와 비교하면 큰 비중이 아니었다(윤홍식, 2018a). 

전쟁에 소요되는 비용 대부분을 미국의 원조에 의존했기 때문이다. 1960년대 이후 본격화된 산

업화도 시민사회의 성장을 우회했던 이전의 국민국가 형성의 과정과 유사한 경향이 나타난다. 외

국에서 도입한 차관과 수출 중심의 성장방식은 상대적으로 국내 자본과 국내 시장이 산업화에 덜 

중요했다는 것을 의미했다(윤홍식, 2018b). 근대 이전에 구축되었던 관료제도와 (과거제와 같은) 

능력주의의 유산이 산업화 과정에서 강력한 국가 역량의 뿌리가 되었겠지만, 그 자리에 시민사회

가 들어설 자리는 없었다.

다시 말해, 생산을 위한 국내 자본의 동원과 생산된 상품을 소비할 시장으로서 내수가 덜 중요

했다는 것은 국가가 시민사회의 직접적 동의 없이 자율적으로 국민국가 형성을 주도할 수 있었다

는 것을 의미했다. 이러한 정치경제적 과정을 통해 한국 사회는 연대를 통해 자신의 안위를 집단

적으로 보장받는 방식보다는 권위주의 정권이 주도하는 산업화에 편승해 각자 자신의 몫을 경쟁

적으로 챙기는 것이 더 합리적인 사회가 되었던 것이다. 각자도생의 사회가 탄생한 것이다. 1987

년 뒤늦게 민주화가 이루어졌지만, 반세기 가까이 지속된 국민국가 형성의 한국적 길은 변화하지 

않았다. 킨(Keane)은 국가와 시민사회의 관계에서 “자율적이고 공고한 시민사회 없이는 자유, 

평등, 민주주의는 공허하며, 국가가 보호적, 재분배적, 갈등조정의 역할을 수행하지 않을 때, 시

민사회를 변화시키려는 노력은 불평등과 부자유를 양산할 수 있다”고 이야기했다(Pierson, 

1997[1996]). 한국의 국민국가 형성과정이 그러했다. 정리하면 강제력과 자본의 집중과 축적에 

비해 성장하지 못한 시민사회라는 불균형적인 국민국가의 형성과정이 사회적 연대를 통한 분배

보다 시장에서 각자도생을 위한 치열한 경쟁을 통한 분배를 선호하는 분배체계를 만든 것이다.
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4. 복지국가 논의에서 수렴과 다양성

1980년대 말부터 1990년대 초를 거치면서, 자본주의의 강력한(?) 대안으로 간주되었던 사회

주의 정권이 무너지자, 플랜시스 후쿠야마(Fransis Fukuyama)는 “자유민주주의가 ‘인류의 이데

올로기 진화의 종점’이나 ‘인류 최후의 정부형태’가 될지도 모르며, 따라서 자유민주주의는 ‘역사

의 종말’이 된다고 주장했다”(Fukuyama, 1992[1992]). 실제로 1980년대와 1990년대를 거치

면서 자본주의 세계는 영미식 자본주의로 수렴되는 것처럼 보였고, 이에 따라 복지국가도 신자유

주의적으로 재편되기 시작했다. 1990년대에 들어서면서 GDP 대비 사회지출은 정체하기 시작했

으며, 실업, 질병, 노령 등 사회적 위험에 대응하는 사회보장제도는 유급 노동 참여를 강조하는 정

책(근로연계복지)으로 변화하기 시작했다. 사회서비스를 시장화하는 것 또한 거스를 수 없는 흐

름처럼 보였다.

실례로, 사민주의 복지국가의 전형으로 알려진 스웨덴에서는 1981년 중앙당, 사민당, 자유당

이 함께 신자유주의의 대표적 특성이라고 할 수 있는 대규모 감세를 단행했다(Ganghof, 2006; 

Steinmo, 1993). 스웨덴의 감세는 1980년대 신자유주의 시대의 문을 열었던 미국 레이건 행정

부의 감세 규모를 압도할 정도였다. 미국 레이건 정부의 감세 규모가 GDP 대비 1~2% 포인트였

던 것에 반해 스웨덴의 감세 규모는 GDP 대비 6~7% 포인트에 달했던 것이다(Ganghof, 2006: 

89). 대표적인 조정시장경제로서 독일 모델의 특성을 강조했던 볼프강 슈트렉도 1980년대 이후 

독일에서 신자유주의가 확산하자, 독일 자본주의는 자본주의 다양성(varieties of capitalism) 

논의에서 주장하는 것과 달리 더 이상 조정시장경제가 아니라고 단언했다(자유시장경제가 되었

다는 것이다)(Streeck, 2009). 그러자 소득 불평등과 빈곤은 복지체제의 유형과 관계없이 대부분

의 복지국가에서 심각해지기 시작했다. 후쿠야마의 단언처럼 세계는 자유민주주의로 수렴하는 

것처럼 보였다.

하지만 개별 복지국가는 여전히 자신의 고유한 특성을 유지하고 있다는 반론이 곳곳에서 제기

되었다(윤홍식, 2023). 자본주의 다양성 논의는 세계가 신자유주의 체제로 수렴되고 있다는 주장

에 대한 본격적인 반론의 시작을 알리는 신호였다. 자본주의 체제의 패러다임이 케인스주의에서 

신자유주의로 변화했지만, 국민국가의 자본주의는 자신의 고유한 역사적 경로에 따라 고유한 특

성을 계속 유지하고 있다는 것이 ‘자본주의 다양성’의 핵심 주장이었다(Hall and Sosckice, 

eds., 2001). 밥 한케(Bob Hancké)는 자본주의 다양성 논의를 둘러싼 논쟁을 다룬 서문에서 

“선진 자본주의 경제는 신자유주의라는 단 하나의 유형으로 수렴되지 않았을 뿐만 아니라, 글로

벌라이제이션으로 인해 서로 다른 사회경제적 모델과 연관된 비교 제도적 이점으로 오히려 그 차

이가 더 커졌다”라고 단언했다(Hancké, 2009). 캐슬린 테런(Kathleen Thelen)은 신자유주의
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가 1980년대 이후 지배적 이데올로기로 등장했고, 거의 모든 선진 자본주의 국가에서 신자유주

의화가 진행된 것은 분명하지만, 신자유주의화의 양상은 개별 국민국가의 역사적 유산에 따라 상

이했다는 것을 논증했다(Thelen, 2014). 신자유주의가 단일한 신자유주의 모형으로 수렴되는 

것이 아니라 개별 국가의 특성에 따라 다양한 형태로 변형되면서, 신자유주의 시대에도 서구 자본

주의의 다양성이 유지되었다는 것이다. 실제로 네덜란드는 노동시장 유연화를 통해 고용을 늘리

는 방식으로 신자유주의화에 대응한 반면, 독일은 나쁜 일자리를 늘려 노동시장을 이중화하는 방

식으로 대응했다(Thelen, 2014). 복지체제를 유형화한 에스핑 안데르센의 논의 또한 이러한 맥

락과 밀접한 관련이 있다고 할 수 있다(Esping-Andersen, 1990). 코로나19 팬데믹에 대한 개별 

복지국가의 대응 또한 국민국가의 복지체제가 단일한 유형으로 수렴되지 않았다는 것을 확인시

켜준다(윤홍식, 2022).

어떤 주장이 지난 40년간의 변화를 적절하게 설명하고 있는 것일까? 1980년대 이후 세계가 신

자유주의화 되었다는 주장에 반론을 제기할 사람은 없다. 마찬가지로 개별 국가의 복지체제와 자

본주의가 상이하다는 것 또한 반론의 여지가 없다. 사실 1990년대 “역사의 종말”을 선언했던 후

쿠야마(Fukuyama)도 최근 출간한 저작에서 2000년대 이후 자유주의가 “쇠퇴해 온 것은 확실하

다”라며 자신의 주장을 번복했다(Fukuyama, 2023[2022]). 사실이 이와 같다면 우리는 수렴과 

분기를 어떻게 이해해야 할까? 이 논의가 중요한 이유는 분명하다. 개별 국민국가 복지체제의 특

성은 앞서 언급했듯이 세계 자본주의의 패러다임 변화와 분리해서 사고할 수 없기 때문이다. 한국 

복지국가도 예외일 수 없다. 그렇다면 수렴과 분기의 문제는 윤홍식(2023)이 주장한 것처럼 “개

별 국가의 제도적 다양성은 신자유주의라는 커다란 흐름 내의 다양성”인 것이다. [그림 2-5]는 이

러한 생각을 도식화한 것이다.

지난 100년 동안 개별 국민국가의 복지체제가 단일한 유형으로 수렴한 경우는 없다(다양성). 

그러나 [그림 2-5]에서 보는 것처럼 개별 국민국가의 복지체제는 시대의 흐름에 따라 그 성격이 

‘유사한 방향’으로 변화했다(수렴). 예를 들어, 1940년대부터 1970년대까지 대부분의 국민국가

의 생산과 분배는 케인스주의에 따라 국가가 생산과 분배를 조직하는 데 적극적 역할을 했다. 스

웨덴과 독일은 물론이고 영국과 미국에서도 국가의 역할은 케인스주의라는 패러다임 내에 있었

다. 그러나 스웨덴과 미국 모두 케인스주의 정책을 실천했다고 해서 두 복지국가가 단일한 유형으

로 수렴되었다고 할 수는 없다. 케인스주의라는 지배적인 담론 하에서 스웨덴은 공적 복지의 확대

를 통해 시민이 직면한 사회적 위험에 대응했지만, 미국은 성장을 통해 괜찮은 일자리를 만드는 

방식으로 시민의 소득을 높이고, 개별 시민이 시장에서 사회적 위험에 대응하는 방식으로 복지체

제를 구성했기 때문이다. 1980년대부터 본격화된 신자유주의 시기도 케인스주의 시대와 유사한 

관점을 적용할 수 있다. 대다수 서구 복지국가는 앞서 언급했듯이 신자유주의 패러다임을 받아들
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였지만, 신자유주의 패러다임이 기존 제도의 유산과 마주치면서 테런이 이야기했던 것처럼 상이

한 모습의 신자유주의화가 진행되었기 때문이다.

자료: 저자 작성

[그림 2-5] 복지체제의 수렴과 다양성

국가의 역할과 관련해서도 단순히 국가와 시장을 두 개의 대립하는 선택지로 설정하거나 국가

개입의 강함과 약함으로 분류하는 것도 적절하지 않다. 케인스주의가 그렇듯이 신자유주의 또한 

국가의 적극적 개입 없이는 지속될 수 없기 때문이다. 세계 자본주의의 패러다임의 변화에 따라 

국가는 강력한 케인스주의의 수호자도, 신자유주의 옹호자도 될 수도 있었기 때문이다. 국가가 

특정 이념(예를 케인스주의)에 친화적이라는 것은 국가가 정치·경제·사회와 맺는 전략적 관계를 

간과한 것에서 비롯된 것이다.

[그림 2-5]를 이행기를 중심으로 조금 더 구체적으로 살펴보면 첫째, 국가가 어떤 이념을 옹호

하고 지지할지는 이행기의 성격과 개별 국민국가의 정치경제적 유산에 따라 상이할 수 있다. 예를 

들어, 자본주의 체제가 (고전적) 자유주의에서 케인스주의로 이행할 수 있었던 중요한 조건 중 하

나로 19세기 말부터 노동조합이 활성화되고 보통선거권이 확대되면서 노동자의 이해와 요구를 

대변하는 좌파 정당의 성장이 있었다. 즉, 조직된 노동의 힘과 좌파 정당의 힘이 강화되면서 자본

주의 체제가 (고전적) 자유주의에서 케인스주의로 전환될 수 있던 것이다. 반면 케인스주의에서 

신자유주의로 이행하는 시기였던 1970년대부터 1990년대까지는 1920년대부터 1940년까지 진

행된 이행기와는 정반대로 조직된 노동의 힘과 이를 대변하는 좌파 정당의 힘이 약화되었다. 결과

적으로 자본과 노동의 힘의 균형이 자본으로 기울면서 자본에 이로운 방향으로 자본주의 질서와 

복지국가가 재편되었다.
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둘째, 이행기에는 자본주의 질서가 새롭게 재편되면서, 개별 국민국가의 새로운 경로가 만들어

질 수 있다. 자유주의 복지체제의 성격이 강했던 핀란드가 1920~1940년대 이행기를 거치면서 

사민주의 복지체제로 전환한 것이 대표적인 사례라고 할 수 있다. 핀란드처럼 극적인 변화는 아니

지만, 영국 복지체제는 1970~1990년대 이행기를 거치면서 사민주의적 성격이 약화되고 자유주

의적 성격이 강화된 사례이다. 이처럼 일반적이지는 않지만, 개별 국가의 조건에 따라 복지체제

의 성격이 이행기 이전과 다른 모습으로 재구성될 수도 있다. 즉, 2008년 금융위기, 2010년 유럽 

재정위기, 2020년 코로나 팬데믹을 거치면서 기존의 신자유주의 체제가 종언을 고하고 새로운 

자본주의 체제로 이행을 시작했다면, 2010년대 이후 진행되는 개별 국민국가의 복지체제 이행기 

역시 자본주의 체제와 개별 국가의 조건에 따라 이전과는 상이한 모습으로 재구성될 수 있는 것이

다. 다만 권력자원이라는 측면에서 보았을 때, 2010년대 이후의 이행기가 일하는 사람들에게 더 

유리한 생산과 복지체제로 귀결될 것으로 보이지는 않는다. 신자유주의 체제를 대신할 대안이 없

고 일하는 사람들 대부분이 조직되어 있지 않고, 이를 대변하는 강력한 정당 또한 부재한 상황에

서 1920~1940년대의 이행기처럼 자본과 노동이 힘의 균형을 이루는 것은 어려워 보이기 때문이

다. 

다만 이행기에는 생산과 분배를 둘러싼 논란이 정치적으로 중요한 의제로 등장했다는 세 번째 

특성을 고려하면, 2010년대 이행기 이후 우리가 어떤 분배체계를 구성할 수 있을지는 논쟁적이

다. 최근 연구들을 보면 2010년대 이후 유럽에서 생산과 분배를 둘러싼 논쟁이 재점화되었다는 

것은 분명해 보인다. 실제로 독일, 영국, 스웨덴은 물론이고 스페인에서도 생산과 분배를 둘러싼 

이슈가 좌파와 우파의 균열선을 따라 재정치화되고 있다(McManus, 2022). 

마지막으로 [그림 2-5]에서는 시간의 흐름에 따른 복지국가의 성격이 변화하지 않는 것처럼 직

선으로 그려져 있지만, 현실에서 변하지 않는 체제는 없기 때문에 실제 모습은 끊임없이 변화하는 

작은 파동에 가깝다. 그리고 이런 파동의 누적이 이행기에 자본주의 체제와 개별 국민국가가 기존

과는 다른 성격의 체제로 이행하는 동력이 된다고 할 수 있다.

정리하면, 개별 국민국가의 복지체제는 자신의 정치·경제·사회의 역사적 유산에 따라 고유한 

특성을 갖고 있지만, 자본주의 세계체계의 변화에 영향을 받으며, 복지체제의 모습을 재구성한

다. 즉, 우리는 개별 복지국가의 모습을 시대적 규정성과 그 내면의 다양성이라는 차원에서 이해

해야 한다. 그러므로 수렴과 분기(또는 다양성)는 둘 중 하나를 선택해야 하는 문제가 아니라 공존

하는 것이며, 그래서 우리는 수렴이라는 자본주의 세계체계의 큰 흐름에서 다양성이라는 개별 국

민국가 복지체제의 성격을 설명할 수 있는 것이다.
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5. 체제변동에 대한 일반적 이해

체제는 일정 정도의 안정(stability)과 균형(equilibrium)을 유지하기 때문에 급격한 변화는 

쉽게 일어나지 않는다는 것이 일반적 경험이다. 그럼에도 역사적으로 단절적 체제변동 역시 꾸준

히 일어나기도 했다. 우리나라의 정치체제 변동이나 동구권의 체제변동 등이 그 예이다. 체제변

동은 특정한 사건에 의해 촉발되기도 하지만, 다양한 요인들의 결합으로 일어나는 경우가 많다. 

정치적 불만족에 따른 내부 정치적 투쟁이나 협상, 집중적인 혹은 지속적인 사회운동, 극심한 불

황과 경제위기, 그리고 국제환경의 변화와 국제적 압력 등과 같은 체제변동을 자극하는 여러 요인

들이 복합적으로 작용한다. 복지국가체제나 이와 연계된 사회경제체제 혹은 정치체제 역시 이러

한 요인들이 맥락에 따라서 다른 방식으로 결합하고 작동하면서 변화가 일어나기도, 그렇지 않기

도 하다. 공산주의 운동이 독일 사회보험 태동에 미친 영향, 대공황이 미국 복지국가에 미친 영향, 

제2차 세계대전이 영국의 보건 시스템에 미친 영향 등은 모두 이러한 예에 속할 수 있다.

체제변동을 설명하는 가장 전통적인 관점은 기능주의적(functional)이고 점진주의적

(incremental)인 관점으로서 선형적 발전(linear development)을 가정하는 것이다. 선형적이

고 점진적인 발전을 설명했던 하나의 이론틀은 구조주의적 접근이다. 경제체제 발전을 설명한 

Rostow(1960)는 선형적 변화와 전환을 주장한 대표적인 학자이다. 그가 설파한 선형적 발전론

에 따르면 모든 자본주의 사회는 전통사회에서 도약(준비)단계를 거쳐 성숙단계와 대중소비단계

까지의 ‘경제성장 5단계’를 거치게 된다. 권위주의 정치체제에서 민주주의 정치체제로의 전환도 

이러한 관점으로 설명될 수 있다. 이러한 점진적이고 선형적 체제변동 설명은 합리론적 관점에서 

이해될 수 있다. 체제 내부의 문제에 대한 합리적 진단이 내려지면, 이에 대한 논의와 변화에 대한 

합의가 이루어지고, 변화에 대한 계획과 준비를 통해서 사회의 합의를 유지하며 현 체제를 새로운 

체제로 변화시킬 수 있다는 설명이다.

이러한 선형적 관점은 변화에 대해 명쾌한 이해를 제공하지만, 실제 현실에서 이러한 명확한 

합리적·선형적 변화를 경험적으로 찾아보기가 쉽지 않다는 약점을 가지고 있다. 우선 발전이 전

혀 일어나지 않는 상태에서 문제 상황을 계속 유지하거나 악화시키는 경우들도 많다. 대한민국과 

같은 소수의 국가를 제외하면 지난 100년 동안 1세계와 3세계 사이를 건넌 국가들은 없다. 또한, 

‘Economic backwardness’를 설명한 Gerschenkron(1962)과 같이 먼저 발전한 선진국가들

이 기존에 존재하던 기술과 인프라 때문에 새로운 발전이 더딜 수 있고, 오히려 후발주자가 값싸

게 기술 등을 채택하고 추격하면서 오히려 선행주자를 추월하는 비선형적 발전의 가능성도 존재

한다.

선형적 발전은 민주주의 연구에서도 그 명확한 경험적 증거를 찾기 어렵다. 현 체제를 유지하
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려는 내재된 권력과 이익이 합리적 판단과는 독립적으로 새로운 변화를 끊임없이 차단하는 사례

들이 있다. 또한 초반 성급한 변화로 결과적으로 체제변동에 실패하고 구체제로 복귀하는 경우가 

발생할 수도 있다. 최근 비교정치 분야에서 가장 많은 연구가 이루어지고 있는 ‘권위주의로의 회

귀(back to authoritarianism)’는 이러한 맥락에서 설명될 수 있다(Art, 2012). 소련에서 러시

아로의 자본주의/민주주의 혁명이나 ‘Arab Spring’ 등의 다양한 사례들은 변화가 의도된 결과를 

반드시 가져오지는 않음을 보여준다.

그렇다면 선진 민주주의 국가 틀 내에서 선형적이고 점진적 체제 전환과 축적된 모순 이후 극

한 변화인 ‘혁명’과 같은 단절적 균형(punctuated equilibrium)을 선택지에서 제외하면, 또 어

떠한 변화의 양상을 떠올릴 수 있을까? 또 다른 체제변화의 일반적 패턴으로 주목할 수 있는 것은 

‘U자형(U-shape)’ 체제변동이라고 할 수 있다. 하나의 체제가 불완전 균형을 이루고 있는 상황

에서 내외부적으로 축적된 문제들은 체제변동을 추동한다. 다만 체제변동이 시작되어도 아직 합

의되지 않은 새로운 규범, 체제변동이 초래할 불확실성, 체제변동에 반대하는 이들의 힘과 이에 

따른 사회적 불안(social unrest) 등에 의해서 체제변동은 의도치 않은 결과나 혼돈 혹은 부정적 

결과를 단기적으로 발생시킨다. 체제변동은 이러한 부정적 결과와 새로운 체제가 만들 불확실성

으로 인해서 U자 변화를 완성하지 못하고 다시 원점으로 되돌아갈 수도 있다. 하지만, 시간이 지

남에 따라 새로운 체제가 안정화(stabilisation)와 견고화(consolidation) 과정을 거치면서 점차 

불확실성과 사회적 불안이 감소하고 체제가 의도된 바람직한 결과로 회복하게 된다. 이러한 과정

을 경험하면 U자형 체제전환이 완성된다. 젠더체제나 노동시장체제전환과 같은 이러한 변화는 

혁명과 같은 눈에 띄는 단절이 있지는 않기 때문에 단기적으로 뚜렷하게 보이지 않을 수 있지만 

시간이 흐름에 따라 보다 명확하게 보일 수 있다.

U자형 체제전환에 대한 이론적 논의는 여러 문헌에서도 발견된다. Boix(2003)는 민주주의와 

재분배에 대한 연구에서 민주주의와 경제발전 사이의 관계가 U자 형태가 될 수 있음을 시사한 바 

있다. 민주주의가 유지되고 발전하기 위해서는 국가가 극심한 불평등을 줄이는 정책을 펼쳐야 하

고, 광범위한 중산층이 필요하다. 하지만, 이를 통해 경제성장이 일어나면 불평등은 증가할 수 있

으며, 이는 민주주의를 위협할 수 있다. 소수에 의해 좌우되는 민주주의로 가지 않고 재분배를 통

해 균형을 이루게 되면 민주주의의 지속적 발전을 도모할 수 있게 된다. 결국 민주주의는 국가의 

재분배 역할과 이의 결과인 불평등의 상황에 따라 다른 체제변동이나 유지도 가능할 수 있다고 언

급하기도 하였다.

또 다른 예는 Esping-Andersen and Billari(2015)가 제시한 젠더혁명과 출산율의 관계이다. 

출산율은 오히려 젠더평등이 거의 없는 사회에서 더 높다. 제3세계의 예가 그러하다. 한 사회에서 

젠더평등이 진행되면 출산율은 증가하기보다 오히려 줄어든다. 이러한 사회에서는 가부장 사회
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보다 출산율이 낮게 나타나며, 이는 ‘여성의 노동시장 참여’가 비판의 대상이 되게 한다. 하지만 

젠더혁명이 일정 수준 이상으로 지속되어 성평등 사회가 되면, 즉 일·생활 균형이 일정 수준에 이

르게 되면 결과적으로 출산율은 다시 증가하게 된다. Kim and Choi(2023)의 연구 역시 유사하

게 이러한 U자형 발전모델을 제시한다. 이들에 따르면 국가의 가족 지출이 거의 없을 때 오히려 

일·생활균형이 높게 나타나고 지출이 증가할수록 일·생활 균형 수준이 낮아진다. 하지만 가족 지

출이 GDP 대비 1% 정도의 수준을 넘어서게 되면 지출 증가와 함께 일·생활 균형도 함께 향상되

는 것으로 나타났다.

자료: Esping-Andersen and Billari. (2015). Re‐theorizing family demographics.

[그림 2-6] 젠더평등과 출산율 간의 관계

기존 연구들은 각기 다른 분야에서 체제변동을 논의하고 있으며, 다양한 통찰을 제공한다. 하

지만, 왜 하나의 균형을 이루고 있던 체제가 다른 체제로 전환할 때 그 시작이 쉽지 않은지, 변화

를 시작해도 상당 기간 부정적 효과를 만들어 내는지, 혹은 체제전환의 시도가 실패로 돌아가는지 

그 구체적 메커니즘에 대한 이론적 논의는 부재하다. U자형의 변화를 논의한 연구들에서도 역시 

왜 초기 체제전환에서 오히려 성과가 부정적으로 나타나는지에 대한 자세한 설명을 찾기는 쉽지 

않다. 이에 이어지는 절에서는 먼저 체제변화에 대한 이해를 높이기 위해 신제도주의적 관점에서 

제도이행을 어떻게 설명하는지 논의할 예정이다. 미시적 관점에서의 제도이행에 대한 설명 이후 

이를 바탕으로 제도와 제도의 관계에 초점을 둔 제도적 상보성의 개념을 중심으로 체제전환을 논

의하고자 한다. 또한, 기존의 제도적 상보성 논의의 한계를 지적하고, 새로운 체제전환의 분석틀

을 제공하고자 한다.
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6. 사회적 관계로서 복지국가와 상호보완성18)

생산체제에 대한 합의된 정의는 없는 듯 같다. 국내외 문헌에서도 생산체제가 무엇인지 구체적

으로 개념화하고 이에 기초해 논의를 전개하는 경우는 드물고, 생산체제를 몇 가지 특징을 통해 

포괄적으로 언급할 뿐이다. 예를 들어, 자본주의 다양성 논의를 촉발한 피터 홀과 데이비드 소스

키스가 공동 편찬한 Varieties of Capitalism은 자본주의의 생산방식은 기업의 역량과 밀접하게 

연관되어 있고, 기업은 관계적이기 때문에 기업이 ‘생산을 조정하는 방식’이 자본주의를 이해하

는 핵심이라고 설명한다. 생산을 조정하는 방식으로는 산업관계(노동조합과 다른 기업과의 관

계), 직업훈련과 교육, 기업의 지배구조(자본조달방식), 피고용자 등을 언급하고 있다(Hall and 

Soskice, 2001). 군터 타우브너(Gunther Teubner, 2001)는 같은 책에서 명시적으로 생산체제

라는 개념을 사용하지만, 홀과 소스키스와 유사하게 독일 자본주의의 조정방식의 특성을 설명한

다. 사실상 조정방식 또는 생산체제를 정치제제(권력자원, 권력구조, 선거제도 등)와 복지체제(사

회보험, 수당, 서비스 등)를 포괄하는 개념으로 사용하고 있다. 이러한 접근은 성장체제의 관점에

서 성장과 복지의 관계를 집중적으로 논의한 Growth and Welfare(Hassel and Palier, 2021)

에서도 동일하게 나타난다. 여기서 성장체제는 “경제를 위한 거버넌스”로 정의된다. 

반면 이 절에서는 생산체제(조정방식, 성장체제)를 생산체제, 정치체제, 복지체제로 구분했다. 

이러한 구분을 통해 우리는 정치와 (재)분배가 단순히 생산에 종속되는 문제를 해결하고, 각 체제

가 가지는 고유한 역할과 체제 간 상호보완성을 이해하는 계기를 제공할 수 있을 것으로 기대한

다. 먼저 생산체제는 “생산이 이루어지는 사회적 방식(social system of production)과 구성요

소”로 정의했다(윤홍식, 2023). 생산체제는 산업관계(기업 간, 기업과 노동조합 간 관계), 자본조

달 방식(기업지배 형태), 생산성, 부의 창출, 일자리 창출 등과 관련된 성장 동력 등이 해당할 수 

있다. 다음으로 정치체제는 “생산과 분배와 관련된 제도를 결정이 이루어지는 사회적 방식과 구

성요소”이다. 그 사회의 핵심적 균열 구조(분배, 정체성, 지역 등), 권력자원, 선거제도, 권력구조 

등을 언급할 수 있다. 이는 자본주의 다양성 논의에서는 언급되지 않았던 부분이다. 마지막으로 

복지체제는 “사회적 위험에 대한 대응과 재생산의 사회적 방식과 구성요소”로 정의한다. 개인과 

가족의 복지와 관련해 국가, 시장, 가족의 역할, 복지제도의 보편성 정도(선별주의와 보편주의 제

도의 비중 및 관계), 사회복지지출에서 현물(사회서비스)과 현금(소득보장)의 구성, 사회보장제도

의 탈상품화, 계층화 등이 복지체제의 중요한 구성요소이다. 여기서 사회서비스는 자본주의 다양

성 논의에서 생산체제를 구성하는 제도로 분류했던 직업훈련, 교육 등을 포괄하는 개념으로 사용

할 수 있다.

18) 생산, 복지, 정치체제에 대한 구체적 논의는 윤홍식(2023)을 참고.
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가. 상호보완성

복지국가를 사회적 관계로서 논의하기 전에 상호보완성에 대한 간략히 정리할 필요가 있다. 아

오키(Aoki)는 일본과 미국(서구)의 경제체제를 비교하기 위해 상호보완성의 개념을 사용했다. 이 

개념은 자본주의 경제체제는 다양한 제도들로 구성되어 있는데, 이 제도들이 서로 보완관계를 갖

고 있어야 좋은 경제적 성과를 낼 수 있다는 생각에 뿌리를 두고 있다(Aoki, 2010; Aoki, Kim, 

and Okuno-Fujiwara, 1996). 그렇다면 제도들이 서로 어떤 관계에 있어야 상호보완적인 관계

를 갖는 것일까? 단순화하면, A와 B 제도가 긍정적인 방향으로 서로의 특성을 강화해야 둘 간에 

상호보완적 관계가 있다고 볼 수 있다. 2000년대부터 확산하기 시작한 자본주의 다양성 논의는 

바로 아오키의 이러한 상호보완성 개념에 근거해 개별 국민국가의 자본주의 체제의 특성을 설명

한 것이다. 논의의 요점은 “국민국가의 경제의 한 영역에서 특정한 조정이 제도화된 국가는 다른 

영역에서도 상호보완적인 제도를 발전시키는 경향이 있다”는 것이다(Hall and Soskice, 2001).

그러나 아오키와 자본주의 다양성 논의는 제도 간의 상호보완성이 유무의 문제인지, 수준의 문

제인지, 아니면 질의 문제인지를 분명하게 정의하지 않았다. 더 나아가 제도 간 상호보완성이 높

은 것이 좋다면, 그 높다는 것이 무엇을 의미하는지도 논란이 될 수 있다. 예를 들어, 한국은 1990

년대부터 대기업이 자동화 설비를 활용해 숙련노동의 사용을 우회하는 방식으로 경제성장을 이

루었다. 이러한 성장방식은 필연적으로 노동시장에서 좋은 일자리를 줄이고 나쁜 일자리가 늘어

나는 현상으로 이어지면서 불평등이 증가했다. 그러면 이런 상황에서 복지제도와 성장방식 간에 

상호보완성이 높다는 것은 어떤 의미일까? 여러 답변이 가능하겠지만, 성장방식이 만들어 낸 불

평등을 복지 확대를 통해 줄인다면, 이는 두 제도 간에 상호보완성이 높다는 것을 의미하는 것일

까?

그래서 이 글에서는 상호보완성을 좋고 나쁨의 가치의 문제로도, 수준의 문제로도, 유무의 문

제로도 접근하지 않는다. 왜냐하면 상호보완성은 고정된 무엇이 아니라 시대의 변화에 따라 움직

이는 유동적인 것이기 때문이다. [그림 2-7]에서 보는 것처럼 제도 간에 상호보완성은 높을 수도 

있고 낮을 수도 있다. 그러나 높은 것이 좋은 것이고 낮은 것이 나쁜 것이라고 단언할 수는 없다. 

산업구조가 제조업 중심에서 서비스업으로 전환되면, 제조업 중심의 산업구조에 맞추어 제도화

되어 있던 복지제도는 산업구조와의 정합성이 떨어진다. 그리고 변화하는 산업구조(제조업에서 

서비스업)에 맞추어 새로운 복지제도가 만들어진다. 예를 들어, 덴마크에서 서비스 산업 노동조

합은 노동시장의 신자유주의화로 인해 고용지위에 따른 임금 격차가 벌어지는 것을 완화하기 위

해 교육훈련과 육아휴직 등 사회서비스를 확대할 것을 요구했다(Thelen, 2014).
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자료: 저자 작성

[그림 2-7] 상호보완성의 파동

 

또한 산업구조가 완전히 서비스업으로 전환할 때까지 산업구조는 제조업과 서비스업이 병존하

는 형태를 유지할 것이다. 이에 따라 복지제도 또한 제조업과 서비스업의 특성에 맞는 제도들을 

병존시켜야 한다. 하지만 한 체제(또는 제도)의 변화가 다른 체제(제도)의 변화로 즉각 연계되는 

것은 아니기 때문에 사회 전체로 보면 체제(제도) 간 상호보완성은 한동안 낮을 수밖에 없다. 즉, 

[그림 2-7]에서 보는 것처럼 체제(제도) 간에 상호보완성이 높고 낮음을 이행과정으로 이해할 필

요가 있다는 것이다. 중요한 것은 (무엇이 먼저 변화할지는 모르겠지만) 어떤 제도와 체제가 변화

할 때 이와 관련된 제도와 체제들이 그 변화에 맞추어 얼마나 신속히 적절한 형태로 변화하는가이

다. 전환의 속도가 느리거나 전환의 범위가 충분하지 않다면 그 과정에서 많은 이들이 전환으로 

인한 사회적 위험에 노출될 수 있기 때문이다. 그래서 상호보완성의 문제는 정적인 관점이 아니라 

동적인 관점, 즉 상호보완성이 높고 낮음을 시대의 전환에 따라 이동하는 파동의 관점에서 바라볼 

필요가 있다. 상호보완성을 이해하기 위해서는 역사적 관점이 필요하다는 것이다.

여기서 상호보완성을 바라보는 관점이 기존 논의와 다른 또 하나의 지점은 복지정책을 생산체

제를 구성하는 일부로 바라보지 않고 재분배의 사회적 방식이라고 할 수 있는 독립적인 복지체제

의 구성물로 분류했다는 점이다. 시장에서 이루어지는 분배와 사회적 위험에 대응하는 재분배는 

엄연히 다른 작동원리에 따라 운영되고 제도화되기 때문이다. 상호보완성의 개념을 제도 간의 관

계로 국한했던 기존 논의와 달리 체제 간의 관계로도 보아야 한다는 관점 또한 기존과 다른 특징

이다. 개별 복지정책은 각각의 운영원리가 상이할 수 있지만, 복지체제라는 큰 틀에서 보면 그 사

회의 복지제도를 관통하는 보편적 원리가 있다. 잘 알려져 있듯이 복지체제를 사민주의, 자유주

의, 보수주의 등으로 구분할 수 있는 이유이다. 또한 이미 자본주의 다양성 논의에서 검토했지만, 

산업관계, 자본조달 방식 등 자본주의 생산방식 또한 국가별로 상이한 특성을 제도화했기 때문에 

자본주의 체제 또한 조정시장경제와 자유시장경제로 구분할 수 있는 것이다. 이렇게 보면 상호보
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완성의 관점을 제도 간의 관계에서 체제 간의 관계로 확장하는 것은 자연스럽다고 할 수 있다.

정리하면 상호보완성은 제도 간의 관계를 설명하는 개념을 넘어 체제 간의 관계를 설명하는 개

념으로 확장할 수 있다. 또한 상호보완성은 정태적 개념이 아니라 동태적 개념으로 접근해야 한

다. 왜냐하면 어떤 제도와 체제도 고정되어 있지 않기 때문이다. 복지제도를 복지체제의 구성물

로 독립적으로 접근한 것도 주목할 필요가 있다. 마지막으로 복지체제(제도)의 변화는 경제체제

의 변화를 전제한다고 생각하지만, 반드시 변화가 경제에서 복지로만 흐르지는 않는다. 여기서는 

정치, 경제, 복지체제가 서로에게 영향을 미치는 상호보완적인 관계로 접근했다. 

나. 제도적 상보성과 체제전환

체제(또는 제도) 간 상호보완성을 [그림 2-7]에서 설명한 것처럼 체제전환과 연결 지어 조금 더 

구체적으로 살펴보자. 체제전환과 관련된 논의는 크게 두 흐름이 있는데, 하나는 자본주의 체제

가 1970년대 이후 사회적으로 퇴행적인 궤적으로 수렴되고 있다는 주장이다. 다른 하나는 여기

서 강조하는 관점으로, 신자유주의의 세계화에도 불구하고 많은 복지국가들이 오랜 역사적 과정

에서 형성된 기존의 복지국가체제의 기본 골격으로부터 커다란 이탈을 보이지 않고 있다는 것이

다(Baccaro and Pontusson, 2016). 후자의 관점은 주로 제도변화의 경로의존성

(path-dependence)에 강조점을 두었다. 특히 1980년대 대처주의와 레이건노믹스로 대표되는 

복지축소(welfare retrenchment) 논쟁에서 피어슨(Pierson) 등은 경로의존의 메커니즘 설명에

서 선거 정치(electoral politics)나 정책 피드백(policy feedback) 현상을 제시하면서 복지제도

의 형성과 이미 형성된 제도 틀 하에서의 축소의 논리는 서로 다른 정치과정을 요구하는 것이라고 

주장하였다(Pierson, 1993, 1994, 2001).

하지만, 제도를 중심으로 하는 복지국가체제의 논의는 몇 가지 한계를 지니고 있다. 첫째는 앞

서 언급했듯이 하나의 제도가 변화거나 변화하지 않은 것이 종종 체제의 경로의존이나 경로탈피

로 해석되었다는 점이다. 예를 들어, 연금이나 보건과 같은 하나의 제도가 복지축소의 시기에 급

진적 변화를 보이지 않았다는 것이 종종 복지체제의 경로의존성으로 해석되곤 했었다. 정책체제

(policy regime)19)를 볼 때 역시 하나의 제도에 집중해서 그 변화를 설명하는 경향이 있으며, 그 

정책체제를 구성하고 있는 다양한 제도들 간의 상호작용과 시너지 혹은 부정합에 초점을 맞추지 

않는 경향이 있었다. 

19) 예를 들어, 장애인정책이나 아동정책은 실제로 하나의 정책으로 구성되어 있기보다 다양한 고용, 복지, 조세, 문화 
정책 등으로 구성되어 있다. 그렇기 때문에 장애인정책이 하나의 제도로 이해되기보다는 정책체제(policy regime)
로 이해되는 것이 더 적당하다. 
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그러한 점에서 자본주의 다양성의 시각과 최근 신제도주의 방법론에 근거하여 이루어진 복지

국가 등 체제에 대한 많은 경험적 연구들은 기존의 신제도주의 논쟁을 한층 더 진전된 수준으로 

올려놓고 있다. 이들 연구는 최근의 복지개혁 및 자본주의 체제변화의 경향을 설명하면서 역사적 

발전과정에서 주어진 환경, 생산체제와 복지체제, 그리고 정치체제의 특징과 지배 연합의 특성에 

따라 자신들의 복지제도를 축소, 재구조화, 확대하는 다양한 대응 양식을 보이고 있음을 증명하

고 있다. 특히, 이러한 연구들에서 주목할 개념은 기존의 제도이행을 체제이행으로 해석하거나 

제도와 제도 사이의 관계에 주목하지 않았던 오류를 극복하고 있는 (이 글에서 강조하고 있는) 제

도적 상보성(institutional complementarities)이다.

제도적 상보성 개념은 제도를 단일하고 독립적 단위로 접근하던 미시적 관점에서 벗어나 제도

와 제도 간의 관계 그리고 체제의 관점에서 분석할 수 있게 하였다. 제도적 상보성에 대한 느슨한 

개념은 제도와 제도 사이에 존재하는 상호의존성(interdependency)이라고 할 수 있다. 하지만, 

좀 더 발전된 이론적 개념에서 제도적 상보성은 둘 혹은 그 이상의 제도들이 각각 독립적으로 존

재할 때보다 공존할 때 더 나은 기능을 하게 되는 경우를 일컫는다(Deeg, 2005). 체제가 연계된 

제도의 합이라고 할 때 제도적 상보성은 왜 체제가 무작위적인 제도들의 합이 아니라 특정한 형태

의 제도들의 합으로 나타나는지 설명할 수 있는 열쇠가 된다. 마찬가지로 자본주의 모델이 체제의 

합이라고 할 때 왜 자본주의 모델이 무작위적으로 다양하게 나타나는 것이 아니라 특정한 체제 및 

제도 조합의 제한된 수로 나타나는지 역시 제도적 상보성의 관점에서 설명될 수 있다(Amable, 

2003; Hall and Soskice, 2001; Magnin, 2018). 예를 들어, Esping-Andersen(1990)이 복지

국가체제를 사회민주주의 모델, 보수주의 모델, 자유주의 모델로 구분한 것이나 자본주의 다양성 

논의에서 자본주의 유형을 크게 자유시장경제와 조정시장경제로 구분한 것도 이러한 예시가 될 

수 있다. 

제도적 상보성은 왜 A 국가에서 완벽하고 효율적인 제도나 가장 좋은 경험(best practice)이 

B 국가에 의해 벤치마킹(benchmarking)되고 정책이전(policy transfer)이 되었을 때 실패하거

나 오히려 체제의 효율성을 떨어뜨리는지를 설명하기도 한다. 제도 간의 응집성(coherence)이 

높아 상호의존성과 상호보완성이 높은 경우 한 제도의 대치(displacement)가 상호보완성을 떨

어뜨리면서 오히려 전체적인 체제의 효율성을 떨어뜨릴 수 있다는 것이다. 국가 간의 정책학습을 

권장하고자 유럽연합에서 지속적으로 추진해 온 ‘Open Method of Coordination’이 보인 한

계나 서구 유럽이나 국제기구들에 의해 제도를 이식해온 동유럽의 자본주의 전환의 어려움 혹은 

실패 등은 이러한 예에 속한다(Boyer, 2005; Deeg and Jackson, 2007). 각 국가가 최적의 제

도배열(optimal institutional configuration)을 구성하기 위해 다른 국가에서 가장 최상으로 

평가되는 개별 제도들을 가져와 조합한다고 해도 결과적으로 최상의 성과를 기대할 수 없는 이유
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이기도 하다(Magnin, 2018).

이러한 최상의 독립적이고 개별화된 제도보다는 상호보충적(supplementary) 혹은 시너지

(synergy) 관계에 있는 제도의 조합이 더 나은 체제의 성과를 도출할 수 있다(Deeg, 2007). 이것

이 제도적 상보성의 원리이다. 이때 제도 간에 상보성이 높은 상황은 제도적 응집성(coherence)

이 높은 상황으로 묘사된다. Magnin(2018)에 따르면 제도적 응집성은 두 제도가 서로를 강화시

키는 과정이라고 할 수 있다.20) 

기존 논의에 따르면 제도적 상보성은 ‘효율성’과 같은 체제의 성과와 밀접한 연계를 맺고 있다. 

Amable(2003)은 둘 이상의 제도들이 상보성을 가지고 있다는 것은 한 영역에서의 제도가 다른 

영역의 제도의 기능과 효율성을 높여주는 방식으로 공존함을 의미한다고 한 바 있다. 즉 높은 제

도적 응집성으로 제도 간 커플링(coupling)이 강화되고, 그로 인해서 더 좋은 성과가 나오는 상

태라고 할 수 있다. 더 나아가 Boyer(2005)는 제도적 상보성을 제도 E와 E’가 함께 있을 때가 각

각이 별도로 작동할 때보다 더 좋은 성과(pareto-improving)를 내는 상태로 정의하면서 이를 

다음과 같이 표현하기도 하였다.

이는 제도적 상보성을 더 나은 성과와 연계하는 아이디어를 내포하고 있다. 실제 이후 연구들

은 제도적 상보성이 높은 체제들이 더 나은 성과를 도출하는지에 대한 실증을 이어온 바 있다. 

Hall and Gingerich(2004)의 경우 제도적 상보성이 강할수록, 그리고 내적 일관성이 높을수록 

체제의 경제적 성과가 높게 나타난다고 분석하였다. Bakker and Vliet (2022)의 사회투자와 고

용성과에 대한 연구에서도 제도 간의 상보성이 높을수록 고용성과가 높을 수 있다는 가설이 제한

적이지만 지지되는 것으로 나타나기도 하였다. 백승호(2005)의 연구도 제도적 상보성 수준과 소

득 불평등의 관계를 분석하며 제도적 상보성이 소득 불평등 개선을 달성하는 데 중요한 변수임을 

입증한 바 있다. 한편으로 이들 연구 결과는 한 영역에서의 개혁 노력이 다른 상호보완적 영역에

서의 개혁과 함께 실행되지 않으면 오히려 부정적인 경제적 성과를 낼 수 있다는 것을 암시한다. 

왜냐하면 각 제도는 다른 제도들과 서로에 대한 응집성 하에서 각각의 성과를 높이기 때문이다. 

제도적 상보성이 더 높은 체제 성과를 도출한다는 것은 단면적(snapshot) 차원에서는 이해하기 

어렵지 않다. 응집성이 있는 제도의 합이 그렇지 않은 제도들의 합에 비해서 효율성 등의 성과가 

20) 이와 유사하면서도 구분되는 개념은 제도적 양립성(compatibility)이다. 제도적 양립성은 응집성과 관계없이 두 제
도가 함께 존재하는 상황을 일컫는다. 결과적으로 제도적 상보성은 단순한 양립성을 넘어서 성공적인 ‘응집성’으로 
해석할 수 있는 것이다(Boyer, 2005).

 R(E, E’) > R(E) and R(E, E’) > R(E’) 
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더 높을 수 있다.

하지만, 제도적 상보성과 성과가 크게 관계가 없다는 연구도 존재한다. Kenworthy(2006)는 

1974년부터 2000년까지 18개 선진국의 제도의 응집성과 경제성장 및 고용의 성과를 분석하였

는데, 분석 결과 Hall and Gingerich(2004)와는 달리 제도적 상보성과 성과 간의 관계가 없는 

것으로 나타났다.

더 나아가, 앞에서 언급한 것처럼([그림 2-7] 참고) 한 체제를 횡단면이 아닌 동적으로 파악하

려고 한다면 해석이 달라질 수 있다. 응집성이 높은 제도 간의 상보성은 특정 시점에서 높은 성과

를 낼 수 있지만, 시간이 흐르고 환경이 변화하여도 지속적으로 높은 성과를 생산할 것이라 가정

하기는 쉽지 않다. 이는 각 체제와 제도를 둘러싼 사회경제적 환경 그리고 정치적 환경이 계속 변

화하기 때문이다. ‘변화에 대응 및 적응’이 성과에 중요하다는 관점에서는 한 형태의 상보성 유지

가 지속적 성과 창출이 될 것이라 예상하기 어렵다. 즉, 동적인 관점에서 볼 때 한 체제에서 다른 

체제로의 전환과정에서 제도적 상보성의 문제는 횡단면적 관점에서 이해하는 제도적 상보성과는 

다른 해석이 필요하다. 왜냐하면 제도들과 체제들이 동시에 변화하기 어렵기 때문에 일정 기간 동

안 제도 간, 체제 간 상호보완성이 약화되는 것은 필연적이다. 실제 Hall and Gingerich(2004)

의 연구에서도 시간이 지나면서 제도적 상보성과 성과 사이에 관계가 약화되는 것으로 나타난 것

도 이러한 관점에서 해석 가능하다.

이렇게 제도 간의 응집성을 바탕으로 한 제도적 상보성이 좋은 성과를 창출하는 조건이 되기도 

하지만, 사회경제 구조와 맥락의 변화가 한 체제의 성과를 감소시키며 체제전환을 요구할 때는 제

도 간 응집성이 높은 상태가 경로의존성을 강화하는 기제가 될 수도 있다. 앞 절에서 설명하였듯

이 하나의 제도는 일단 뿌리를 내리고 내재된 이익(embedded interests)을 확장하게 되면 변화

에 저항하는 경로의존성을 강화하는 경향을 보인다. 이때 이러한 제도와 제도 사이에 존재하는 응

집성과 일관성은 새로운 변화를 어렵게 하는 요소가 될 수 있는 것이다(Deeg and Jackson, 

2006). 체제의 성과가 줄어들게 되면 체제변동에 대한 압력이 증가할 수 있지만, 때로는 권력의 

지형에 따라서 그러한 압력을 견디고 체제이행을 거부할 수 있으며, 때로는 모두가 현 체제에 불

만을 가지고 이행을 요구한다고 해도 제도적 상보성과 새로운 체제에 대한 불확실성이 이행을 가

능하지 않게 할 수 있다. 

정리하면, 변화하는 환경에 맞게 형성된 체제와 그 내부의 제도적 상보성은 높은 효율성을 보

이며 좋은 성과를 내지만, 만일 또 다른 외적 환경이 조성되면 기존의 제도적 상보성이 만든 균형

(equilibrium)과 경로의존성은 성과를 지속적으로 창출하지 못하게 하는 제약조건이 될 수 있다. 

그렇기 때문에 제도적 상보성은 경제적·사회적 효율성에 대한 설명이 될 수도 있지만, 한편으로 

왜 최적의 성과를 내지 못하는 체제가 계속 유지되는지에 대한 핵심적 설명이 될 수도 있다.
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한편 제도적 상보성에 대한 연구는 지난 20년 동안 상당히 축적되었지만, 제도적 상보성과 성

과의 변화에 대한 분석은 아직 충분히 정리되었다 하기 어렵다. 이를 위해서는 횡단면적 시각에서

의 제도적 상보성과 체제의 균형을 이해하는 것을 넘어 동적 관점(dynamic perspective)에서 

제도적 상보성의 역할과 체제의 균형을 분석할 수 있어야 한다. 동적 관점에서의 제도적 상보성에 

대한 이해는 복지국가체제의 전환을 논의하는 데에도 핵심적인 역할을 하게 될 것이다. 

다. 복지국가에 대한 『기원과 궤적』의 접근

그러면 기존 논의는 상호보완성은 어떻게 이해하고 있었을까? 『한국 복지국가의 기원과 궤적』 

(이하 『기원과 궤적』)은 복지국가를 단순한 재분배 제도들의 합이 아니라 정치, 경제, 복지체제가 

상호보완적으로 결합해 만들어진 (시장에서의 분배와 시장 밖에서의 재분배를 모두 포함하는) 분

배체계로 접근했다는 점에서 복지국가를 바라보는 기존 논의가 큰 차이가 있다. 다시 말해, 『기원

과 궤적』은 복지국가를 재분배 기능을 수행하는 국민국가의 기능적 하위 영역으로 설정하지 않

고, 국민국가의 다양한 형태 중 하나로 이해했다는 점에서 그 의미가 크다고 할 수 있다. 

[그림 2-8]을 보면, 복지국가는 정치, 경제, 복지체제 및 다른 체제들로 구성되어 있다. 그리고 

각 체제를 가르는 경계는 실선이 아니라 점선으로 구분되어 있으며, 정책은 체제들과 일정한 거리

를 두고 모든 체제들과 일정한 관계를 갖는 것으로 그려져 있다. 이는 복지국가를 이해하는데 두 

가지 측면에서 중요하다. 먼저 각각의 체제가 배타적 영역을 갖지 않는다는 것에 주목하자. 특정

한 체제가 배타적 영역을 갖지 않는다는 것은 각 체제의 경계가 고정된 것이 아니라 유동적이라는 

것을 의미한다. 즉 경제체제와 정치체제의 경계는 앞서 언급한 시대의 변화에 따라, 국가에 따라 

상이하게 그어질 수 있다. 또한 각 체제의 경계를 분명하게 구분할 수 없다는 것을 의미한다. 이러

한 특성은 개별 정책을 통해 분명하게 드러나는데, 예를 들어, 복지국가가 공적 영역에서 사회서

비스를 확대하는 정책은 복지정책으로 분류할 수 있지만, 노동시장에서 공공부문의 일자리를 늘

리고 인적자본을 강화하는 정책이라는 점에서 수요와 공급 측면의 경제정책으로 분류할 수 있다. 

또한 사회서비스의 확대는 사회서비스에 종사하는 노동자를 늘린다는 점에서 권력자원의 변화를 

가져오기 때문에 정치체제와 관련된 정책이라고 할 수도 있다. 즉, 개별 정책은 정치, 경제, 복지

체제 모두와 관련이 있지만, 어느 측면의 정책이 강조될지는 국가와 시대에 따라 상이하다는 것을 

의미한다.
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자료: 저자 작성

[그림 2-8] 복지국가에 대한 정치, 경제, 복지체제의 통합적 접근(PEW 접근) 

이렇듯 『기원과 궤적』은 복지국가의 관점을 확대하고 각각의 체제와 제도들이 상호보완적으로 

관련되어 있다는 논의를 분명히 했다는 점에서 의미가 있다. 또한 『기원과 궤적』은 분배와 재분배

가 작동하는 원리를 역동적이고 통합적으로 이해하는데 기여했다고 할 수 있다. 그러나 『기원과 

궤적』의 한계 또한 분명하다. 하나는 『기원과 궤적』은 복지국가를 구성하는 정치체제, 경제체제, 

복지체제가 마치 자신의 이해에 따라 자율적으로 다른 체계들과 상호의존적 관계를 만들고 조정

하는 ‘제도’로 (암묵적으로) 간주했다는 점이다. 그러나 정치, 경제, 복지체제는 각자의 이해에 따

라 움직이는 제도가 아니다. 경제체제가 제조업에서 서비스업으로 변화했다고 해서 복지체제가 

이에 조응해 자율적으로 자신의 재분배 제도를 조정하지 않는다. 만약 복지체제가 경제체제의 변

화에 조응해 복지체제를 재구성하려면 둘 간의 상호보완성을 새로운 방식으로 조정하고 구성할 

수 있는 ‘무엇인가’가 있어야 한다. 그런데 『기원과 궤적』은 이 ‘무엇인가’에 대한 설명이 없다. 

『기원과 궤적』의 중요한 한계라고 할 수 있다.

다른 하나는 복지국가를 정치-경제-복지체제의 완전한 결합체로 상정했다는 점이다. 국가가 

그 사회를 구성하는 모든 제도를 조정하고 통제하면서 관여하는 것은 불가능하다. 복지국가를 이

렇게 상정하면 사회적으로 나타나는 모든 실패는 복지국가의 실패로 귀결된다(Jessop, 

2021[2008]). 복지국가는 항시적 실패에 놓이게 되는 것이다. 모든 사회적 실패를 복지국가의 실

패와 동일시하려면 모든 사회적 행위와 공식적·비공식적 제도가 복지국가의 통제 하에 있어야 한

다. 그러나 이러한 가정은 설득력이 없으며, 현실적으로 불가능하다. 국가는 사회의 모든 것이 아

니라 사회의 일부이다. 복지국가는 더더욱 그러하다. 사회는 국가가 만들어지기 이전부터 존재했

고, 복지국가는 근대에 만들어진 국민국가의 특수한 형태라는 점을 기억할 필요가 있다.
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라. 사회적 관계로서 복지국가

우리의 관점은 복지국가에 대한 분석 틀로서 『기원과 궤적』의 성과와 한계를 비판적으로 계승

하려고 했다. 우리는 복지국가를 단순히 재분배 제도의 합이나 이를 둘러싼 권력관계로만 바라보

지 않는다. 복지국가를 정치, 경제, 복지체제와 상호보완적인 관계를 갖는 분배체계로 바라보았

다는 점에서 우리는 여전히 『기원과 궤적』과 같은 입장에 있다. 그러나 각각의 체제를 자율적으로 

행동하는 사물 또는 주체로 보지 않았다는 점에서 『기원과 궤적』과 상이하다. 대신 우리는 권력의 

원천(이념적, 경제적, 군사적, 정치적 권력)에 대한 분석을 통해 자본주의와 국민국가를 이해하려

고 했던 마이클 만(Mann, 2012)이 ‘국가(국민국가)’를 권력의 형태를 결정하는 핵심적 제도로 간

주했던 것과 니콜스 풀란차스의 논의에 기초해 국가를 하나의 사회적 관계라고 정의한 제솝

(Jessop, 2021[2008])의 논의에 주목했다. 이들 논의에 기초해 우리는 복지국가를 정치-복지-경

제체제 각각의 경계를 설정하고 이들 간의 상호보완적 접합을 조정하는 분배체계로 이해했다. 앞

서 이야기한 체제가 작동하게 하고 체제 간 관계를 설정하는 그 ‘무엇인가’를 복지국가라고 이야

기하는 것이다. 

복지국가를 이렇게 보면 만(Mann, 2014[2011])이 이야기했던 것처럼 복지국가는 누군가 더 

많은 몫을 얻기 위해 다른 누군가의 몫을 줄이는 권력(분배적 권력)을 둘러싼 투쟁이 일어나는 핵

심 장소라 할 수 있다.21) 왜냐하면 국가는 각자의 이해를 갖는 사회세력이 무엇을 어떤 방식으로 

어떻게 생산하고 누구에게 어떤 방식으로 나눌지(경제체제), 생산한 부를 누구에게 어떤 방식으

로 다시 분배(복지체제)할지, 이러한 분배와 재분배를 결정하는 합법적 장치로 권력기구를 어떻

게 구성하고 사용할지(정치체제) 등을 결정하기 때문이다. 이렇게 보면 복지국가는 정치, 경제, 

복지체제와 독립적으로 존재하지만, 그 체제들과 완전히 분리되거나 단절된 제도가 아니다. 제솝

(Jessop, 2021[2008])의 논의를 빌리면 복지국가는 정치, 경제, 복지체제와 같이 사회를 구성하

는 하나의 제도에 불과하지만, 모순적이게도 다른 체제(제도)들이 상호보완적으로 작동·유지할 

수 있도록 제도화하는 역할을 담당하기 때문이다.

아래 [그림 2-9]은는 이런 복지국가와 정치, 경제, 복지체제 간의 관계를 도식화한 것이다. 먼

저 체제 간의 경계를 설정한 것에 주목할 필요가 있다. 이는 각 체제가 작동하는 영역을 복지국가

가 결정한다는 것을 의미한다. 상호보완성에 기초해 복지국가가 체제 간의 역할을 조정하고 제도

화한 최종 결과를 ‘정책’이라고 보았을 때, 정책이 경제정책의 성격을 가질 것인지(더 많이 가질 

것인지), 아니면 복지정책(사회정책)의 성격을 가질 것인지를 복지국가가 결정한다는 것이다. 이

러한 체제의 경계를 설정하는 일은 어떤 정책이 복지정책의 원리에 따라 작동할지 아니면 경제정

21) 만은 분배적 권력과 집합적 권력을 대비시켰지만, 여기서는 분배적 권력을 분배를 둘러싼 권력관계로 이해했다. 



제2장 복지국가와 복지체제 _49

책의 원리에 따라 작동할지를 결정하게 된다. 1970년대 초 박정희 정권이 제도화를 고려했던 ‘국

민복지연금’은 재분배정책을 경제정책의 원칙에 따라 설계하려고 했던 대표적인 사례이다. 노무

현 정부에서 제도화한 근로장려세제(EITC)도 재분배정책이 아니라 취약계층의 노동 동기를 높이

기 위한 경제정책의 일환으로 제도화되었다는 점을 기억할 필요가 있다. 2005년부터 본격화한 

저출산 정책도 저출산 현상을 완화해 미래의 노동력을 안정적으로 확보해 지속 가능한 성장을 담

보하기 위한 것이다. 이재명 (전) 경기지사가 코로나19 재난지원금을 복지정책이 아니라 재정정

책(경제정책)이라고 이야기했던 것도 체제의 경계를 설정하는 국가의 역할을 보여주는 사례라고 

할 수 있다.

자료: 저자 작성

[그림 2-9] 메타 제도로서 복지국가와 체제 간 상호보완성 

다음으로 앞서 이야기한 것처럼 복지국가는 세 체제(다른 사회체제들과도)와 분리되어 있지만, 

세 체제의 경계를 (한시적으로) 설정하며, 체제 간의 상호보완성의 정도를 조정하는 역할을 담당

하고 있다는 것을 의미한다. 그러나 복지국가는 세 체제의 모든 영역에 관여하고 조정하지 않는

다. [그림 2-9]에서 복지국가와 세 체제 사이를 가로지르는 선이 세 체제의 전체 영역을 포괄하지 

않고 중간에 그어져 있는 이유이다. 복지국가와 체제가 연결된 선 바깥에 있는 영역은 복지국가가 

관여할 수 없는 영역으로 남아있다. 예를 들어, 비공식 돌봄, 비공식 경제(지하경제), 공식적 제도

적 과정을 통해 이루어지지 않는 정치적 결정 등은 모두 복지국가와 체제들을 연결하는 선 바깥에 

놓여 있는 영역이다. 복지국가가 관여하는 영역이 넓을수록 복지국가는 각 체제의 작동방식을 결

정하고 체제 간에 상호보완성을 조정하는 더 큰 역할을 수행할 수 있다. 그러나 조정과 개입 영역

이 큰 만큼 복지국가가 실패할 가능성은 더 커진다.
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정리하면 복지국가는 정치, 경제, 복지체제가 국민국가 내에서 안정적으로 작동할 수 있도록 

체제(제도) 간의 경계와 성격을 정하고 어떤 상호보완적 관계를 어떤 수준으로 제도화할지를 조

정하는 역할을 한다. 그리고 그 역할은 시대적 변화에 따라, 국가의 정치경제적 유산에 따라 복지

국가가 누구의 이해를 대변하는지에 따라 상이하다. 자본주의 사회에서 분배체계로서 복지국가

의 성격이 다양할 수밖에 없는 이유이다. 그러므로 우리가 한국 복지국가를 연구한다는 것은 이 

모든 작동원리를 통합적으로, 역사적으로 이해한다는 것을 의미한다. 한국 복지국가의 미래 또한 

이러한 과거와 현재에 대한 분석을 통해 바라보아야 한다. 그럴 때 우리는 우리가 바라는 미래의 

복지국가 모습을 지금 우리가 하려는 선택의 누적된 결과로 그려 볼 수 있을 것이다.

마. 제도적 상보성과 체제전환에 대한 이론적 분석틀

제도적 상보성의 효율을 높이는 기능과 경로의존성을 강화해 비효율성을 유지하는 현상을 동

시에 이해하기 위해서는 제도적 상보성과 응집성을 분리하여 이해할 필요가 있다. 제도적 상보성

은 제도 간 응집성이 높은 상태라고 할 수 있다. 하지만, 구조적 변화는 개별 제도 및 제도적 상보

성의 효율성을 낮추는 압력을 준다. 예를 들어, 산업화에서 탈산업화로의 변화는 산업화 단계에

서 최적의 성과를 위해 구축되었던 제도들의 성과를 낮출 수 있다. 특히, 남성 전일제 노동을 근간

으로 했던 사회보험이나 실업보험의 역할에 균열을 가한다. 또한, 지식기반경제로의 이행은 과거

의 전통적 형태의 적극적노동시장정책의 효율성을 침해하기 시작한다. 결과적으로 탈산업화와 

지식기반경제로의 이행은 실업보험과 적극적노동시장정책 사이에 존재하는 응집성까지 약화시

킬 수 있다. 제도적 상보성이 여전히 존재하고 이 제도적 상보성 혹은 각각의 제도를 대체할 수 있

는 대안적 제도가 쉽게 등장하지 않는 상황에서, 제도 간의 상보성은 다양한 틈과 균열을 노출할 

수 있다. 그렇기에 어떠한 제도와 체제도 항시적 불완전성을 가지고 있으며, 이상형(ideal type)

과 현실형(real type) 사이에는 항상 틈이 존재한다(Streeck and Thelen, 2005). 이러한 틈과 

균열이 즉각적인 체제 전환을 추동하지는 못하기에 이상형이 아닌 현실형의 체제는 균형

(equilibrium)을 이루고 유지되는 것처럼 보이지만, 실제 많은 비응집성(incoherence)이 존재

하는 불균형(disequilibrium) 상태라고도 할 수 있다. 그럼에도 제도와 행위자와의 긍정적 환류

(positive feedback)와 권력관계는 불균형 상태를 항구적 상황으로 유지할 수도 있게 한다. 

정리하면 체제전환을 이해하기 위한 첫 단계는 1) 제도적 상보성과 응집성을 분리하는 작업, 

그리고 2) 체제균형을 체제불균형으로 이해하는 것이다. 거의 모든 제도와 체제들이 완전하지 못

한 응집성을 가진 제도적 상보성을 바탕으로 한 불안정 균형 상태에 있다. 그리고, 이러한 체제는 

구조의 압력 및 상호 영향으로 그 불안정성이 더욱 확대될 수 있다. 하지만, 기능적으로 문제 진단

과 합리적 논의를 통해 체제의 전환을 기대하는 것은 어렵다. 이는 제도의 경로의존성으로 혹은 
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다층적 차원에 존재하는 제도적 상보성으로 설명될 수 있다.

제도적 상보성은 자본주의 모델 내에 다양한 방식으로 존재한다. 기존 문헌들에서는 체제와 체

제 간에 존재하는 상보성도 제도적 상보성으로 이해하고 있다. 예를 들어 복지체제와 생산체제 그

리고 정치체제와 생산체제의 관계를 이해하는데 상보성이 매우 중요한 개념이다(Chung, 2008). 

한 체제 내에는 교육제도와 노동시장제도의 관계와 같이 제도와 제도 간 제도적 상보성이 존재할 

수 있다. 또한, 한 제도 내에 각 요소나 프로그램 간에도 상호보완성을 가질 수 있다. 즉, 한 자본

주의 모델 내에 존재하는 다양한 상호보완성은 비효율적 모델과 체제들이 왜 지속하는지에 대한 

또 다른 중요한 이유를 제공한다.

자료: 저자 작성

[그림 2-10] 자본주의 모델, 체제, 제도, 그리고 제도구성 요소 간의 관계 

하지만 많은 경우 구조적 변화는 제도적 상보성에 압력을 주며 변화를 추동한다. 단순히 체제

와 체제 혹은 제도와 제도와의 상보성만이 중요한 것이 아닌, 구조와 체제 간의 상보성 역시 중요

하다. 산업화에서 탈산업화로 이행하게 되면 산업화에 맞는 체제에서 탈산업화에 맞는 체제로 이

행하는 것이 성과를 생산하는 데 중요하다. 구조-체제의 상보성을 감안하면 현재 체제들은 더 큰 

위기 상황에 있다. 그것은 구조의 변화가 다층적으로 일어나고 있기 때문이다. 탈산업화에서 디

지털화, 세계화에서 탈세계화, 젊은 인구구조에서 고령화된 인구구조로의 변화, 기후변화의 심화 

등이 그러하며, 이러한 구조적 변화 속에 체제는 구조와의 상보성이 약화 되고, 기존 제도와 체제
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로는 위기가 더 심화할 수 있다는 분명한 시그널을 보내고 있다. 그렇기 때문에 각 제도의 경로의

존성 그리고 제도적 상보성을 바탕으로 한 체제의 점진적 변화와 유지는 그 체제의 사회경제적 성

과를 상당히 낮출 가능성을 가지고 있다. 따라서, 자본주의 모델 내에서의 제도적 상보성을 넘어 

‘구조/맥락과 체제(structure-regime) 간의 연계성’을 이해하는 것이 매우 중요하다. 즉, 구조적 

변화를 이해해야 체제의 변화 방향을 이해할 수 있는 것이다. 구조와 체제 내의 제도적 상보성은 

때에 따라 협력적 관계 혹은 긴장 관계를 가진다. 기존 연구에서는 이러한 체제전환 이해의 세 번

째 단계인 3) 구조와 제도적 상보성의 관계에 깊게 주목하지 않았다. 

하지만, 이것이 구조결정론(structure determinism)을 의미하는 것은 아니다. 즉, 구조가 변

화한다고 체제가 자동으로 변화한다는 의미가 아니다. 구조가 변화해도 어떠한 체제에서는 전혀 

미동조차 하지 않고, 어떤 체제는 미세조정(fine-tuning)에 그치며, 다른 체제에서는 패러다임적 

변화(paradigmatic transformation)를 경험하기도 한다. 또한, 어떠한 체제는 다른 구조적 환

경에서 모두 정합성이 높지만, 어떠한 체제는 어떠한 구조적 환경에서도 적합성이 높지 않을 수 

있다. 그렇기 때문에 구조를 이해하는 동시에 체제 내 동학을 이해할 필요가 있는 것이다.

그렇다면, 하나의 체제는 제도적 상보성의 장벽을 넘어 어떻게 새로운 체제로 전환할 수 있을

까? 제도 E, 제도 E’, 그리고 제도 E’’의 제도적 상보성이 여전히 존재하지만 더 이상 기대되는 성

과를 도출하지 못할 때, E를 더 나은 제도로 간주되는 새로운 제도 F로 대치(displacement)하는 

상황을 가정할 수 있다. 하지만, E가 F로 변화하여 F가 기존의 E’/E’’와 양립하는 상황이 되면 E

와 E’/E’’가 공존하는 상황보다 성과가 악화되는 경우가 발생할 수도 있다. 이에 제도적 상보성을 

주장하는 기존의 학자들은 E가 더 나은 F로 변화하는 것만으로 더 나은 체제를 기대하기는 어려

울 것이라 설명한다. 따라서 E에서 F로의 변화가 실효성을 갖는 가장 이상적인 개혁은 E’는 F’로, 

E’’는 F’’로의 개혁이 함께 동시에 일어나는 경우라고 할 수 있다. 그렇게 된다면 기존의 제도적 

상보성이었던 E-E’-E’’의 조합은 단번에 F-F’-F’’라는 새로운 제도적 상보성으로 대체되면서 바

람직한 최적의 성과를 기대할 수 있게 된다.

이러한 변화는 경제발전론에서 종종 빅푸쉬 이론(Big-push theory)으로 이야기되곤 한다

(Todaro and Smith, 2012). 빅푸쉬 이론은 기존 개발도상국의 발전 패러다임으로서의 경제적 

점진주의(economic gradualism)에 반대하며, 개발도상국에 ‘단번 도약’의 가능성을 열어주는 

차원에서 가치 있는 이론이다. 이 관점에는 서로 연계되어 있지 않은 경제영역에 점진적인 투자들

은 “사막의 이곳저곳에 물을 흩뿌리는 것과 같기(sprinkling here and there a few drops of 

Rt(E, E’, E’’) Rt+1(F, F’, F’’)



제2장 복지국가와 복지체제 _53

water in a desert)” 때문에 규모 있는 단번의 대규모 투자로 변화를 이끌어야 한다는 주장이 담

겨 있다22). 

개발도상국 경제개발의 경우에 상당한 설득력이 있다. 하지만, 대부분의 선진 민주주의 국가에

서 이런 빅푸쉬의 가능성은 크지 않다. 가장 중요한 이유는 개발도상국과 달리 민주주의가 발전된 

곳에서는 상당한 거부점(veto points)과 거부가능성(veto possibilities)이 존재하기 때문이다. 

이미 논의된 바와 같이 개별 제도 뒤에는 이를 뒷받침하고 있는 내재된 행위자들과 제도의 뿌리 

깊은 유산들(legacies)이 존재하기 때문에 제도 혹은 제도 내의 요소가 변화하는 것은 쉽지 않다. 

제도 하나의 변화도 어려운데 더욱이 여러 제도들을 한 번에 대치하는 상황은 매우 특별한 경우가 

아니면 쉽게 발생하기 어렵다. 문제는 이런 경우 새로 도입된 F와 기존 E’/E’’ 간 조합이 F를 도입

하며 기대했던 효과를 상쇄하거나 심지어 부정적 영향을 줄 수 있는 것이다. 이로 인해 결과적으

로 기대했던 개혁(F의 도입)의 결과가 도출되지 않음으로 개혁에 대한 지지는 줄어들고 다른 개혁 

역시 추동력을 상실하게 되며, 최악의 경우 F는 다시 E로 회귀하게 된다.

하지만, E에서 F로의 변화가 항상 실패로 돌아가는 것은 아니다. 최근 사회과학 이론에 진화론

(evolution theory)을 접목한 학자들(예를 들어 Sven Steinmo의 ‘The evolution of modern 

states’)은 공진화(co-evolution) 개념에 주목한 바 있다. 공진화는 둘 이상의 요인들 혹은 집단

들이 상호 연계되어 진화가 발생하는 것을 일컫는다.23) Steinmo(2010)는 하부체제 여러 요소들

이 서로 간에 연계되어 있고(inter-connected), 상호 관련되어(inter-related) 있기 때문에 공

진화 과정이 일어난다고 언급한 바 있다. 즉, 한 요인의 진화가 일어나면 연계된 다른 곳들에서도 

함께 진화 현상이 일어나는 것이다. E가 F로 변화되면서 E’와 E’’가 F’와 F’’로 함께 시간을 두고 

변화하는 과정을 겪는 것이다.

 다만 진화과정이나 체제 내 제도의 변화과정에서 하나의 체제 요소 변화가 공진화를 일으키는 

경우보다 그렇지 않은 경우가 더 많을 수 있다. 즉, 상호연계된 시스템 하에서 한 영역의 변화가 

22) https://www.economicsdiscussion.net/economic-theories/big-push-theory/big-push-theory-of-
economic-development-economics/30177 (2023. 4. 20. 접속) ﾠ 

23) https://evolution.berkeley.edu/evolution-101/mechanisms-the-processes-of-evolution/coevoluti
on/ (2023. 4. 23. 접속) 

Rt(E, E’’, E’’)Rt+1(F, E’, E’’)  Rt+2(E, E’, E’’)

 R(t-1)(E, E’, E’’)Rt(F, E’, E’’)Rt+1(F, F’, E’’)  Rt+2(F, F’, F’’)
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발생했지만, 다른 곳에 영향을 주지 못하고 소멸하거나 회귀하는 경우이다. 그렇다면, 어떠한 경

우에 하나의 변화가 다른 요인들의 변화를 추동하고, 어떠한 경우에 하나의 변화가 그 변화로 그

치고 마는 것일까?

이를 이해하기 위해 제도적 위계성(institutional hierarchy) 개념이 도움이 될 수 있다. 제도

적 위계성 관점에 따르면 제도들은 제도 내에서도 좀 더 우위에 있는 제도, 즉 헤게모니를 가지고 

있는 제도와 그렇지 않은 제도로 분류할 수 있다. 제도들은 생태계와 마찬가지로 체제 내에서 서

로 경쟁하고 협력하면서 상호위계성을 갖는다(Magnin, 2018). 제도적 위계성 개념이 들어오게 

되면 각 제도가 수평적 관계 속에서 상호보완성을 갖는 것이 아니라 때로는 수직적으로 구성될 수 

있다는 것을 이해할 수 있다. 동아시아 개발주의 체제에서는 경제 관련 제도와 복지 관련 제도가 

상호보완성을 가지고 있었지만, 두 제도 사이에 위계성은 분명했다. Holliday(2000)의 생산주의

적 자본주의론에 따르면 사회제도들은 경제적 목적에 종속되어 있었다. 최근 앵글로색슨 자본주

의 사회에서도 파이낸스(finance) 영역이 다른 산업 및 사회 제도에 대해 가지는 우위성이 강력

하다(Boyer, 2011). 이러한 경우 지배적 위치에 있는 제도의 변화는 다른 상보성 관계에 있는 제

도들을 변화시킬 수 있지만, 종속적 위치에 있는 제도의 변화는 생태계의 변화를 이끌어내기 어려

울 것이다.

제도적 위계성 논의는 제도적 위계에서 상위의 제도를 변화시켜야 전체가 공진화될 가능성이 

있음을 암시한다. 하지만, 이러한 가정 역시 문제가 있을 수 있다. 상위에 위치한 제도들은 그 체

제에 중추적 위치를 점하고 있고, 체제 (불완전) 균형에 핵심적 위치를 차지하고 있다. 그만큼 변

화가 가장 어려운 대상인 것이다. 또한 권력을 중심으로 보는 정치경제학적 관점으로 볼 때 또 다

른 해석이 가능하다. 제도적 위계성이 있다는 것은 그 사회에서 가장 권력이 있는 이들이 그 제도

를 높은 위계에 위치시켰음을 의미하는 것이다. 만일 상위제도의 변화가 어렵다면, 다른 방안으

로 상대적으로 주변부에 있는 제도를 영향력 있는 규모로 변화시켜 전체 생태계에 영향을 주는 것

을 생각해볼 수 있다. 예를 들어, 사회보험을 중심으로 하는 복지체제는 생산체제에 상대적으로 

종속적 위치를 차지하지만, 기본소득과 같이 전체 체제에 상당한 임팩트가 있는 제도가 도입될 경

우 위계 상 상위에 있는 생산체제까지 공진화를 추동할 가능성이 있다. 또 다른 경우는 사회적 신

뢰 혹은 정부 및 정치 신뢰가 높은 사회를 상정해볼 수 있다. 높은 신뢰가 형성된 사회에서는 최상

위에 있지는 않지만 가장 빠르게 성과를 낼 수 있는 하나의 제도를 변화시키고, 그것을 기반으로 

다른 제도들이 함께 변화했을 때 더 나은 체제 성과가 가능함을 설득하기 더 용이하다. 이는 정치

적 조정기제와 사회적 자본을 자산으로 제도적 상보성을 해체 및 재조합하며 체제 전환을 이루어

내는 경우이다.

지금까지 이러한 동적 관점의 제도적 상보성을 중심으로 체제 전환을 논의한 논문은 매우 드물
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다. Boyer(2005)의 경우 제도적 상보성의 생애주기를 X축으로, 제도적 상보성의 결합

(coupling) 수준을 Y축으로 하여 제도적 상보성의 역U자 과정을 소개한 바 있다. 그는 이러한 생

애주기에 중요한 요인으로 본 연구와 같이 ‘맥락의 변화(change in the context)’에 주목하였

다. 하지만, 그의 접근은 1) 제도적 상보성의 성과 변화를 다루지 못했다는 점, 그리고 2) 변화 성

공 뿐 아니라 실패의 메커니즘에 대한 뚜렷한 규명이 없다는 점에서 한계를 가진다. 구조와 맥락

이 변화의 조건을 제공하지만, 반드시 변화로 귀결되거나 기존에 형성되어 있던 상보성이 소멸하

는 것은 아니다. 여러 저발전 국가에서 보이듯이, 상당한 문제에도 불구하고 상보성은 변치 않고 

유지되는 경우가 많다.

결과적으로 체제전환의 분석틀을 수립하기 위해서는 다음과 같은 이해가 모두 요구된다. 즉, 

① 미시 수준에서 각 제도의 변화에 대한 이해; ② 중범위 수준에서 제도와 제도 사이의 수평 혹은 

수직적 연계(linkage)에 대한 이해; ③ 제도적 상보성의 결합 수준과 체제 성과 간의 관계에 대한 

이해; ④ 체제와 구조 간의 긴장관계에 대한 이해; 마지막으로 ⑤ 한 사회가 가지는 정치적 조정기

제와 체제 전환에서의 역할에 대한 종합적인 이해가 필요하다.

지금까지의 논의를 바탕으로 본 연구에서는 다음 [그림 2-11]과 같은 분석틀을 제안한다. X축

은 Boyer(2005)의 연구와 유사하게 체제의 시간적 변동이다. Y축은 두 개로 구성되는데, 하나

(파란색)는 Boyer와 마찬가지로 체제의 투입과 산출 수준, 다른 하나(오렌지색)는 제도적 상보성

이 생산하는 체제의 성과(performance)이다.

 

자료: 저자 작성

[그림 2-11] 상보성 수준과 체제 효과의 동적인 변화 
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[그림 2-11]은 과거의 체제가 가진 제도적 상보성이 해체되면서 개혁이 본격화되는 시점에서 

출발한다. 새로운 체제가 태동하는 시기에는 일반적으로 자연적 상보성(natural 

complementarity)이 생산되기를 기대하기 어렵다. 기존의 제도들이 여전히 존재하는 가운데 

새로 도입된 제도들의 투입과 산출이 시작되는 시기이다. 구제도와 신제도의 결합으로 구성된 체

제는 상보성 수준이 매우 낮으며, 동시에 그 성과 역시 높지 않다(A 포인트). A 단계에서의 성과

는 새로운 체제의 성과라기보다 과거 체제의 성과일 가능성이 크다. 성과가 낮아지는 것은 상보성

이 낮기 때문일 수도 있지만 상당 부분 과거 체제의 효과성이 떨어지기 때문일 수도 있다. 그러나 

한편으로 이 시기는 새로운 정권이 들어와서 개혁이 막 시작되었을 때와 같이 일반적으로 대중들

이 새로운 체제에 지지를 보내는 ‘허니문’ 시기이기도 하다.

만일 초기 개혁에서 개혁가가 제도적 상보성에 대한 이해가 있고, 이를 기반으로 빅푸쉬(big 

push)를 가능하게 한다면 빠르게 성과를 낼 수도 있다. 하지만, 앞서 논의한 바와 같이 많은 경우 

그렇지 못하다. 이식된 제도에 대한 투입과 산출은 증가해도 실제 이 제도가 안착하고 성과를 내

는 데까지 어느 정도의 시간이 소요되는 게 일반적이다. 새로운 체제의 초기 단계에는 기존의 제

도적 상보성이 해체된 상황에서 신구 제도들이 효과적으로 배열(alignment)되지 않게 되면서 의

도하지 않은 이슈와 문제들이 발생하기 때문이다. 지난 정부에서 최저임금을 급속히 인상했을 때 

가장 큰 위기를 경험했던 집단인 영세 자영업자들이 우리 사회에서 가장 사회보장제도의 혜택을 

받지 못하는 집단 중 하나라는 사실은 이러한 제도 간 새로운 배열의 실패를 보여준다. 

결과적으로 A에서 B 시기로 이행하면서 대중들은 개혁의 성과를 기대하지만, 오히려 체제의 

성과가 그다지 선명하지 못하거나 오히려 하락할 수 있다. 또한, 새로운 체제를 향한 개혁의 혼선

이 개혁가 내부에서 발생할 수도 있다. 이러한 현상들은 대중의 지지를 떨어뜨리게 되고 체제 개

혁은 표류하게 된다. 따라서 B 포인트는 체제 전환에서 가장 중요한 순간(critical juncture)이 

된다. 이 시기를 견디지 못하는 경우 체제 전환을 위한 노력은 급속히 줄어들고 다시 A 포인트 혹

은 과거 체제로의 회귀가 일어난다.

하지만 만일 제도적 위계성과 실행과 성과 사이의 시차를 충분히 이해하면서 질서 있는 ‘푸쉬’

를 시행한 경우 이 시기에 일부 성과 하락이 발생하더라도 다음 단계로 넘어갈 가능성이 있다. 체

계적 개혁이 이루어지면 기존 체제에 대한 예산이나 인적 인프라와 같은 투입이 증가하고 제도가 

안착하며 시간이 흐름에 따라 본격적인 체제의 성과가 향상된다. 동시에 새로운 제도 간 혹은 새

로운 제도와 기존 제도 간의 의도된 상호보완성(complementarity by design)이 증가하게 된

다. 결과적으로 B 포인트, 즉 투입과 산출 수준이 기대한 성과보다 낮았던 지점을 넘어 이 수준보

다 성과가 더 높은 C 포인트에 이르면 체제전환에 성공적으로 도달하게 되고 제도적 상보성과 성

과 간에도 깊은 연계를 갖게 된다.
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하지만, 어떠한 제도적 상보성도 지속적으로 높은 성과를 도출하기는 어렵다. A 지점에서 출발

했던 구조와 맥락의 조건이 C 지점을 지나면서 본격적으로 변화하게 되면서 현재의 제도적 상보

성이 더는 그 이상의 좋은 성과를 내지 못하게 된다. 체제를 구성하는 제도들에 투여되는 투입과 

산출은 계속 유지되거나 증가하면서 경로의존성을 보인다. 하지만, 제도의 경로의존성에도 불구

하고 체제의 효과성이 지속적으로 줄어드는 것이다. 투입과 산출이 높은 수준으로 유지되지만 체

제의 성과가 저하되게 되고, 둘 사이의 차이가 커지게 되면 또 다른 체제전환의 가능성이 증가한

다. 이 새로운 체제전환의 압력은 D, 즉 상보성 수준과 체제 효과 간의 격차가 커질수록 증가한

다. 이것이 체제의 투입/산출과 성과를 분리해서 이해해야 하는 이유이다. 

체제의 산출과 성과 간 차이가 커지는 이 시기에 중요한 것은 각 사회가 가지고 있는 정치적 조

정(political coordination) 기제라고 할 수 있다. 정치적 조정 기제가 효과적으로 작동하는 사

회에서는 D가 과도하게 커지면서 사회적 혼란과 문제를 만들기 전에 새로운 체제로의 전환에 대

한 논의와 개혁을 본격적으로 시작하게 될 것이다. 하지만, 정치적 조정 기제가 없거나 사회적 자

본이 없는 국가에서는 현 체제에서 여전히 혜택을 보는 누군가는 현 체제를 지키려고 하고, 그렇

지 않은 이들은 변화를 요구하면서 정치투쟁이나 혼란이 발생할 가능성이 크다. 기존의 권력 집단

이 일정 이상의 힘을 가지고 있으면 많은 제3세계 국가에서 발견되는 바와 같이 경제나 사회의 문

제 상황이 지속되어도 기존 체제는 여전히 유지될 수 있다. 즉, 불완전하고 응집성이 저하된 기존

의 제도적 상보성이 지속될 가능성이 크다. 이는 조정 실패(coordination failure)라고 할 수 있

다. 만일 새로운 체제로의 전환이 이루어지면 다시 A 지점으로 이동하여 [그림 2-11]의 경로를 

겪게 된다. A 지점으로의 이동이 체제전환의 성공이 될 수도 있고, 다시 실패하여 과거로 회귀할 

수도 있다.

7. 중범위적·미시적 관점에서의 체제이행: 제도변화의 동학 

가. 체제이행의 동학: 서론

최근 체제변동에 대한 논의는 위의 거시적 수준에서 중범위 수준에서의 제도변화의 관점에서 

미시적으로 제도와 행위자의 역동적 상호관계에 초점을 둔 연구로 초점이 모이고 있다. 특히, 정

치경제학 분야에서 관심을 갖는 중요한 이슈 중의 하나는 다양한 사회변동과 글로벌 위기에 대한 

복지국가들의 다양한 대응과 제도변화, 그리고 자본주의 다양성 이론의 관점에서 자본주의 체제

를 구성하는 다양한 레짐들과, 레짐을 구성하는 다양한 제도들의 상호보완성(institutional 

complementarities)의 역동성을 설명하는 것이다(정무권, 2007a).
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방법론적으로 그리고 이론적으로 구조적 기능주의에 기초한 구조결정론에서 탈피하고자 하는 

1980년대 맑스주의적 조절이론에서부터 시장과 경제를 역사적으로 형성된 제도로서 간주하는 

폴라니의 영향을 받은 비교정치경제학자들, 사회문화적 관점의 사회학적 제도주의, 그리고 공리

주의적 기반의 합리적 제도주의 등 여러 신제도주의 시각들 사이에서 이러한 복지국가의 대응과 

제도변화에 대한 다양한 논쟁이 제기되고 있다.

그리고 신제도주의 내에서도 제도의 개념을 가지고 다양한 논쟁이 있어 왔다. 초기 논쟁에서는 

제도의 개념에서부터 제도 형성과 변화에 대한 설명까지 많은 차이가 있었으나 점차 서로의 관점

을 각각 자신의 관점에서 수용하면서 서로의 장단점을 보완하는 과정을 거치고 있다. 이에 따라 

본 장에서는 다양한 신제도주의적 관점에서 상호 공유되고 있는 제도의 개념을 기반으로 제도변

화의 동학을 이론적 관점에서 설명하고자 한다(정무권, 2007a).

신제도주의에서 제도란 공식적인 제도 외에도 비공식적인 규칙, 절차, 관행들을 포함하며, 상

당한 지속성을 가지면서 개인들이나 사회집단들이 행동을 규율하거나 제약한다고 본다(North, 

1990; Esping-Andersen, 1990; Hall, 1986; Steinmo, Thelen, and Longstreth, 1992; 

Thelen, 1999).24) 이런 제도의 개념으로 역사적 제도주의 시각은 한 사회의 정치과정이나 정치

행위자들의 이익 형성, 전략적 선택행위에 영향을 미치는 요인으로서 그 사회의 역사적 발전과정

에서 형성된 주요 제도들의 특징과 제도들의 상호작용 관계를 보는 것에 초점을 두었다. 즉, 분석

하고자 하는 이슈와 관련된 국가와 사회의 주요 제도들의 특징이 역사적으로 주어진 시공간 속에

서 어떻게 다른 행위자들의 특정한 이익 또는 이해관계를 형성시키고 그들 간의 권력관계를 구조

화시키는가를 찾아내는 데 기여해 왔다(Steinmo et al., 1992: 2). 반면에 합리적 제도주의는 방

법론적 개인주의에 기반하여 합리적 개인이 자신의 이익을 극대화하는 동기로서 제도의 형성과 

변화를 설명하며, 사회학적 제도주의는 공유되는 규범의 형성과 변화에 초점을 둔다(Hall and 

Taylor, 1996).

본 절의 주제는 우리가 기대하는 미래의 변화를 어떻게 이해하고 설명할 것인가이다. 이를 위

해서는 먼저 제도변화의 제약과 가능성을 설명하고자 발전된 개념인 제도의 경로의존성의 메커

니즘과 그 인과관계에 대한 구체적인 이해가 필요하다. 과거에 제도가 어떻게 형성되고 변화해 왔

는가에 대한 역동성을 이해해야 미래의 제도변화가 어떻게 발생할까에 대한 단초를 찾을 수가 있

는 것이다. 따라서 최근에는 제도변화의 메커니즘을 설명하기 위해 비결정론적이며 개방적인 경

로의존성 개념을 중심으로 역사적 행위자의 역할에 초점을 두어 기존 제도의 경로의존성 하에서 

24) 제도의 개념화에 있어서도 큰 틀에서는 다양한 시각들이 합의를 이루고 있지만, 구체적으로 제도의 형성과 변화를 
설명하는 가운데, 제도의 정의를 형식적인 측면을 더 강조하는 학자들과 비공식적 제도의 측면의 중요성을 인정하
는 학자들이 다양하게 존재한다. 이에 대하여 Streeck and Thelen(2005)의 제1장을 참조. 
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발생하는 새로운 제도의 경로형성(path-shaping) 메커니즘을 설명하고자 하는 시도가 진행되고 

있다.25)

나. 제도 경로의존성의 미래 지향적 재해석

일반적으로 경로의존성은 경제학에서 제기된 수확 체증(increasing return) 논리와 함께 시스

템이론에서의 피드백(feedback) 메커니즘으로 설명하기 시작하였다. 하나의 제도 또는 경로가 

형성되면 이와 관련된 행위자들의 이해관계가 제도에 결속(locked in)되고 긍정적인 피드백

(positive feedback)이 형성되어 경로의존성이 발생한다는, 즉 이미 형성된 제도의 제약성을 강

조하는 단순 논리이다(Pierson, 2001, Thelen, 1999). 그러나 이제 경로의존성의 개념은 한번 

형성된 제도가 왜 쉽게 변화하지 않는가에 초점을 두어 설명하는 기제가 아니라, 제도가 왜, 어떻

게 변화하는가를 통합적으로 설명하는 기제가 되어야 한다.

에빙하우스(Ebbinghaus)는 제도의 지속성과 변화를 함께 설명하기 위해서는 초기의 수확 체

증과 긍정적 피드백의 논리를 강조한 폐쇄적 경로의존성의 관점이 아닌 개방적 경로의존성의 개

념이 필요하다고 주장한다(Ebbinghaus, 2005). 개방적 경로의존성의 메커니즘이란 역사적으로 

중요한 전환점(historical critical conjunctures)에서 다양한 대안들이 기존의 제도적 기반 위

에서 가지치기(branching pathways)를 하듯 지속적으로 대안을 선택해가는 과정으로 이해할 

필요가 있다는 것이다(Ebbinghaus, 2005). 제도의 진화과정에서 제도는 점진적으로 변화하기

도 하지만, 중요한 역사적 전환점마다 이전의 제도적 유산에서 가능한 대안들 속에서 역사적 상황

에 따른 선택의 수준에 따라 점진적인 변화로부터 때로는 급진적인 질적 변화까지 다양한 경로의 

형성이 가능하다는 것이다([그림 2-12] 참조).

미래의 제도변화 가능성과 변화를 위한 전략적 대안과 정책의 수립을 위해서는 이러한 수확 체

증, 결속, 긍정적 피드백, 또는 자기강화(self-reinforcing)를 기본적으로 결정하는 요인과 메커

니즘이 무엇인가를 이해하는 것이 중요하다. 이에 대해 합리적 제도주의에서는 개인의 합리성에 

근거한 개인들의 집합적 효율성 선택의 결과로 설명하며, 역사적 제도주의에서는 주요 행위자와 

제도 간의 권력관계를, 사회학적 제도주의에서는 사회구성원에 대한 제도의 정당성의 수준을 강

조한다. 이러한 다양한 제도 형성 관점은 큰 틀에서 구조와 행위자 간의 관계로서 사회적 관계를 

규정하는 존재론적 관점에서 볼 때 상호 배타적이라기보단 설명의 수준이 단위에 따라 보완적이

라 할 수 있다.

25) 경로의존성의 개념화와 메커니즘에 대한 구체적인 논의를 하는 문헌으로서 Mahoney(2000), Pierson(2000, 20
04), Campbell(2004), Crouch and Farrell(2004), Ebbinghaus(2005), Torfing(1999, 2001)을 참조.
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이미 앞에서 언급했듯이, 복지국가의 역사적 형성과정이나 복지정책의 특성은 기본적으로 자

원 및 기회, 삶의 필요 충족의 분배갈등(distributional conflicts)이 핵심이다. 따라서 관련된 행

위자들 간의 이해관계와 갈등의 기반으로서 이러한 다양한 자원들을 분배시키는 구조, 제도, 그

리고 행위자들의 권력관계가 중심적인 인과적 메커니즘이라고 할 수 있다. 따라서 복지국가 개념

과 발전과정을 자본주의 체제 발전의 한 부분으로 본다면, 자본주의 체제를 구성하는 생산레짐, 

노동시장레짐, 복지레짐, 정치레짐 등 다양한 제도와 정책 간의 상호관계를 매개하는 인과적 메

커니즘을 제도와 행위자 간의 상호관계 속에서 이해하는 것이 중요하다.

특히, 미래의 제도변화를 추동하는 관점에서는 이들 레짐과 제도의 형성과 변화과정에서 상호 

어떤 관계가 만들어지고 그 주체인 주요 행위자들의 동기와 이익 형성이 기존의 권력관계를 어떻

게 변화시키는가의 역동성을 이해해야 행위자들이 미래의 제도와 제도들의 큰 복합체인 체제변

화를 위한 제도설계와 전략적 행위를 선택할 수 있다. 특정 역사적 시점에서 기존의 제도와 구조

가 만들어 낸 권력관계와 정당화된 문화가 모순을 드러내고 문제들이 심화, 확산하면서 변화를 추

구하는 주요 행위자들이 다양한 제도와 정책에 대한 아이디어를 형성하고 영향력을 행사할 수 있

게 된다고 할 수 있다.

자료: 저자 작성

[그림 2-12] 제도변화 관점에서의 경로의존성의 개념도 
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그러면 제도변화와 그 기저에 권력관계의 변화는 어떻게 일어나는가? 제도변화 요인을 구분하

는 하나의 차원으로 크게 외적 충격을 강조하는 시각과 제도가 갖는 내적 특징을 중심으로 보는 

시각으로 나누어 볼 수 있다. 또 다른 차원에서는 제도변화의 주된 원인과 과정을 위기나 외부적 

충격에 의한 급진적 변화로 관점과 일상의 과정에서 점진적 변화의 축적된 결과로서 보는 관점으

로 나누어 볼 수 있다. 일찍이 크레즈너(Krasner)는 특정 시점의 급진적 변화를 ‘단절된 균형

(punctuated equilibrium)’이라고 하였고(Krasner, 1984), 역사적 제도주의나 역사사회학에

서는 변화의 중요 전환점(critical conjuncture)으로 설명한다.

제도변화를 제도 자체의 내부적 모순과 한계를 고려하지 않고 외부효과 또는 외부적 환경변화

로 단절적으로 보는 것은 적절하지 않다. 또한 제도변화를 논의할 때, 제도의 단위와 수준, 그리고 

상호 관련된 제도들의 복합적 집합(complex arrangement)이라고 할 수 있는 레짐(regime) 내

에서의 제도 간의 상호작용과 레짐과 레짐 사이의 상호작용들을 고려한다면, 제도의 외부적 요인

과 내부적 요인을 별개로 구별하는 것은 적절하지 않다. 제도가 일정 기간 정당성을 가지고 있고 

권력관계가 안정되더라도 제도가 본질적으로 가지고 있는 내재적 모순과 문제들이 점진적으로 

누적된 결과 큰 사건이 발생하게 된다. 바꿔 말하면, 시간의 변화와 행위자들의 성찰성에 따라 제

도 및 레짐 간의 관계의 상호보완성의 균형이 깨지고 여러 외부 환경의 충격이 발생하면서 다양한 

형식과 수준의 제도변화가 일어나게 된다. 이런 맥락에서 클레멘스와 쿡(Clemens and Cook)은 

제도가 가지고 있는 특징으로서 제도의 변이성(mutability), 내적 모순성(internal 

contradictions), 그리고 다원성(multiplicity)을 제시한다(Clemens and Cook, 1999). 기본

적으로 제도는 완전하지 않다. 제도는 불완전과 모순성의 복합체라는 것이다. 제도의 종류와 특

성에 따라 어떤 제도는 쉽게 변하거나 적응하지만, 어떤 제도는 일단 형성되면 내적으로 모순성을 

가지더라도 다양한 제도 간의 상호작용에 따라 일정 기간 안정성을 가지거나, 또는 점진적으로 상

호 갈등과 불일치성이 누적되면서 중요한 급진적 변화의 동인이 될 수 있다는 것이다. 그리고 이

러한 제도변화의 요인은 기존의 제도 틀에서 어떤 자원을 가지고 제약, 확산, 또는 상호 매개가 되

느냐에 따라 다르다(Clemens and Cook, 1999; 정무권 2007a).

다. 제도변화의 동학으로서 제도와 행위자와의 관계

그러면 기존의 제도가 변화하면서 새로운 경로는 어떻게 형성되고, 어떤 내용을 갖게 되는가의 

과정적 측면에 대한 설명이 필요하다(정무권, 2012). 제도변화를 설명하는 설득력 있는 메커니즘

은 일찍이 구조주의 시각에서도 제기되었던 제도와 행위자 간의 상호관계이다.26) 제도와 행위자

26) 여기서 제도와 구조, 제도, 문화는 서로 다른 개념이지만 일정 기간에 행위자들의 동기, 인식, 행위를 규율한다는 관
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는 상호 분리된 별개의 것(dualism)이 아니라 서로를 전제로 하여 존재하는 것이라는 인식이다

(Giddens, 1979; Isaac, 1987).27) 특히 최근에는 기존의 제도가 붕괴되고 새로운 제도가 만들

어지는 전환기적 시기에는 주어진 제약 속에서 주요 역사적 행위자들의 아이디어와 행위의 전략

적 선택이 매우 중요하게 인식되고 있다(Katznelson, 1997; Campbell, 2004; Blyth, 2002).

제도 또는 구조와 행위자의 관계를 비판적 실재론의 관점에서 보면 그 실마리를 풀기에 유용하

다([그림 2-13] 참조).28) 비판적 실재론의 관점에서 구조와 제도변화의 설명을 주도하는 아처

(Archer)는 미시적 관점에서 제도변화에서의 행위자의 역할을 행위자의 성찰성(reflexivity)의 

개념을 통해 설명한다. 즉 구조와 제도가 외부적으로 변화하는 것이 아니라 끊임없는 행위자들의 

성찰의 결과로서 변화한다 설명하는 것이다. 행위자와 구조 간의 상호관계를 설명하기 위해서는 

어느 사회든 존재론적으로 행위자의 구조에 대한 성찰성(reflexivity)이 존재함을 전제해야 한다. 

아처는 성찰성을 “모든 정상적인 사람들이 자신들의 사회적 맥락과의 관계 속에서 자신들을 고려

하는 정신적 능력의 규칙적인 행사”로 정의한다(Archer, 2007). 

자료: 정무권. (2012). 위험사회론과 사회적 위험의 역동성: 사회적 위험의 거시적 연구를 위한 비판적 검토.

[그림 2-13] 구조와 행위관계에서 행위자의 성찰성(reflexivity)과 제도변화의 메커니즘

점에서 상호 호환하면서 이해할 필요가 있다. 구조는 거시적, 장기적이면서 결정성이 강한 사회를 구성하는 큰 틀의 
의미를 가진다. 따라서 사회와 역사의 변화를 설명하는 데에 구조주의적 관점은 사회구조가 인간의 행위를 단적으로 
결정하는 구조기능주의 또는 결정론적 경향을 갖는다고 비판받아 왔다. 반면에 제도의 개념은 결정론적인 구조주의
를 비판하면서 중범위적이면서 법제도를 포함하여 인간 행위를 규정하는 다양한 규범과 문화적 관점까지 포괄한다. 
문화는 규범적 정당성으로서 장기적이며 포괄적인 개념에서부터 좁은 집단단위의 정당화된 규범에 이르기까지 다양
한 수준의 인지적 관점으로 인간의 행위를 규정하는 개념으로 사용된다. 이론적 관점이나 논자에 따라 특정 사회를 
설명하는 과정에서 구조, 제도, 문화는 다양한 방식으로 사용되고 있다.

27) 제도/구조는 인간의 행위와 분리되어 그 자체가 스스로 형성되고 변화하며 인간의 행위를 제약하는 것이 아니다. 또한 
제도의 형성은 제도와 분리되어 인간의 자발적인 행위만으로 되는 것도 아니다. 제도의 형성과 변화는 항상 인간행위와 
아이디어가 매개되어 한편으로는 인간의 행위를 제약하면서 다른 한편으로는 새로운 제도를 만들어 낸다는 것이다. 

28) 비판적 실재론의 선구적 학자로는 Bhaskar부터 시작하여 다양하다. 국내 학자로는 이영철(2006), 김선희(2009) 
참조. 여기서는 비판적 실재론에 대한 소개와 논쟁을 다루지는 않는다.
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성찰성은 모든 사회에서 그 사회의 구성원으로서의 주관적 주체인 행위자가 객관적인 구조가 

만들어 내는 가능성과 제약을 나름대로 숙고하면서 매개하는 속성이라고 할 수 있다. 즉 “인간의 

행동은 어떻게 나오는가”라는 근본적인 질문에 대해 자신과 환경의 관계에서 자신을 고려하는 

‘내적 대화(internal conversation)’의 과정을 의미한다. 인간은 누구나 어떤 식으로든 이러한 

자기대면적/성찰적 과정을 가진다는 것이다. 이를 통해 인간과 환경(행위자와 구조)은 상호 영향

을 주고받는 인과적 힘(causal power)을 가진다. 이때 그 결과는 이 두 힘의 상호적 부딪침의 결

과가 아니라, 인간 내면의 성찰적 과정의 결과라는 것이다. 인간 개개인은 주어진 구조, 제도, 문

화적 맥락에서 자신과 구조와의 관계를 지속적으로 성찰하게 되고, 경험과 지식을 통해서 현 구조

와 제도의 모순성, 문제들을 점진적으로 성찰하게 된다. 따라서 그 결과는 전통적인 구조론에서

와 같이 결정론적으로 결정되는 것이 아니라 인간 내면의 심사숙고 과정의 결과에 따라 비결정론

적이며 다양하다는 것이다. 즉, 인간과 구조와의 관계에서 저항, 복종, 협력, 적응 등 다양한 결과

가 나올 수 있다. 성찰성의 결과에 따라 상황적으로 다양한 가능성이 존재한다는 것이다.

라. 제도변화의 전략적 시작으로서 대안의 새로운 아이디어 개발과 주도적 담론형성

제도의 형성과 변화를 설명하는 데 있어 행위자들의 아이디어라는 개념의 중요성은 인간이 사

고하고 반성하는, 즉 성찰하는 존재로서 주어진 상황에 따라 전략적 선택이 가능하다는 가정에서 

출발한다(정무권, 2007a; Schmidt, 2008). 전략적 선택의 개념은 합리적 선택 제도주의자들에 

의해 시작되었지만, 역사적 제도주의 시각에서도 이해관계에 따라 권력관계의 변화를 시도하는 

행위자의 전략적 선택과 집단행위를 일컬어 사용한다. 전략적 선택이라는 개념을 사용할 때 주의

할 것은 이것이 행위자의 자발성보다는 주어진 구조/제도의 제한 속에서 행위자들의 성찰성에 의

한 창의적인 선택성, 즉 제한된 선택이면서도 긴 역사적 발전과정에서 새로운 경로를 형성하는

(new path-shaping) 과정을 설명하고자 하는 개념이라는 것이다. 시간과 연속성의 개념을 강조

하고 있는 역사적 제도주의 시각에서는 역사적 상황 또는 우연(historical contingency)에 의한 

경로 형성을 강조하기도 한다. 주요 행위자들, 즉 영향력 있는 개인, 정부의 정책, 그리고 사회세

력의 집단행동은 주어진 제도적 제약 하에서 변화를 위한 아이디어의 창출과 전략적 선택에 따라 

새로운 경로를 창출할 수 있는 것이다. 이런 측면에서 주요 행위자들의 아이디어와 주도적 개혁 

담론의 형성은 주어진 제약 속에서도 새로운 경로를 만들어 내는 중요한 매개수단이다. 이 과정에

서 제도변화의 다양성이 나오는 것이다.

아이디어의 중요성을 주장하는 학자들에 따르면, 불확실성을 비롯해 여러 원인에 의해 기존 제

도의 정당성이 약화하면서 중요 행위자들 사이에서 문제해결을 위해 새로운 아이디어가 등장하
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게 되고, 새로운 아이디어들이 서로 경쟁하는 과정에서 적절성과 정당성을 인정받는 아이디어가 

기존의 것을 대체하면서 제도변화가 일어난다.29) 이러한 아이디어 개념의 등장은 비교론적인 관

점에서, 그리고 제도변화의 과정적인 측면에서 제도변화의 내용과 한계, 그리고 그 과정을 구체

적으로 설명하거나 이해하는 데 유용할 수 있다.

이런 맥락에서 켐벨(Campbell)은 아이디어라는 개념을 중심으로 제도변화의 메커니즘을 설

명한다. 그는 아이디어 개념을 사용할 때 일어날 수 있는 개념상의 혼란을 인정하고 이를 해결하

면서 제도의 형성과 변화를 설명하기 위한 보다 체계적인 개념화를 시도한다(Campbell, 2004). 

그는 아이디어의 개념을 의사결정의 배경이 될 수 있는 기저에 깔린(underlying) 그리고 종종 당

연시 여겨지는(taken-for-granted) 가정(assumptions)들을 넓게는 세계관(world view), 규범

(norms), 정체성(identities), 가치(values), 학문적 패러다임(intellectual paradigms), 문화

(cultures), 이익(interests)으로 규정한다. 다시 말해서, 행위자들이 원하는 것으로 믿고 있는 신

념 체계로 정의한다. 그리고 그는 아이디어를 수준과 기능에 따라 네 가지로 분류한다. 먼저, 한편

으로는 행위자의 선택과 결정을 제한하는 제도(background)이면서도, 다른 한편으로는 문제해

결을 위한 제도변화를 촉진하는 기능(foreground)을 수행한다는 것을 강조한다. 그런 가운데, 

다시 아이디어의 개념화를 두 수준으로 나눈다. 전자는 실질적 인과관계를 구체화하여 기술적

(descriptive)이고 이론적 분석을 가능하게 하는 인식론적 수준(cognitive level)이고, 후자는 가

치, 태도, 정체성 등을 강조하는 규범적 수준(normative level)이다. 인식론적 수준에서의 아이

디어란 결과 중심적(outcome-oriented)이며, 이를 큰 틀에서 제도의 정당성을 지배하는 패러다

임(paradigms)의 수준과 이를 위한 구체적인 실행 프로그램인 정책프로그램(programs) 수준으

로 다시 나눈다. 다음으로 규범적 수준에서의 아이디어는 규범적 차원에서의 정당성 문제와 연계

되는 수준으로 이해하고, 그 수준을 다시 일반 대중(the public)들이 인식하고 있는 공공의 정서

(public sentiment)와 정책 추진자들이 제도변화를 위한 정당성으로 제시하는 가치규범인 프레

임(frames)으로 나눈다. 이와 같은 아이디어의 다양한 수준과 기능에 대한 개념화를 통해 켐벨은 

제도변화의 분석에서 어떤 과정과 내용의 제도변화가 이루어지는가를 설명하고자 한다. 그는 제

도의 변화과정에서 경로의존성을 설명하기 위하여 브리콜라쥐(bricolage)의 개념을 통해 아이디

어의 확산(diffusion)과 해석(translation)의 단계적 개념을 도입한다.30)

29) 아이디어는 경로의존성(path dependence), 확산(diffusion), 해석(translation)의 과정을 거친다. 정책 아이디어
에 대한 논의를 잘 검토한 글로 (하연섭, 2006)을 참조.

30) 브리콜라쥐의 개념은 원래 인류학자인 레비스트라우스(Claude Levi-Strauss)가 부족사회 연구에서 부족사회의 
문화담당자가 제한된 자료와 용구를 가지고 넓은 범위의 다양한 일들을 능숙하게 처리하는 것을 묘사하고자 만든 
용어이다. 이러한 개념을 유추하여 켐벨은 제도의 경로의존성과 점진적인 제도변화를 설명하기 위한 개념으로 사용
된다. 이는 변화과정에서 행위자가 획득 가능한 제도적 자원과 원칙들을 가지고 재조합함으로써 새로운 제도를 창
출하는 것을 의미한다. 제도변화의 진화론적인 과정을 설명하는 개념으로서 기존의 제도와 유사하면서도 조금씩 다
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 그러나 명심해야 하는 것은 아이디어는 순수한 행위자의 자발적이고 자유로운 사고의 결과로 

나오는 것이 아니라는 것이다. 즉 역사적으로 형성된 제도적 틀에서, 한편으로는 행위자의 선택

을 제한하면서도 다른 한편으로는 제도변화를 가능하게 하는 수단 또는 매개자로서 구체적인 역

할과 기능들을 인식하는 것이다. 이를 통해 경로의존성의 구체적인 메커니즘과 제도변화의 내용

과 한계, 그리고 경로의존성과 경로 형성의 동학(dynamics)을 유용하게 설명할 수 있다. 이 과정

에서 행위자의 전략적 선택이 강조되는데(Scharpf, 2000), 이때 중요한 것이 제도의 정치적 속

성이다. 정치는 목적 및 이익(interests)에 대한 행위자들 간의 갈등, 이에 상응하는 권력관계의 

불균형으로 특징 지어지며, 제도는 이러한 관계를 지속 또는 변화시키는 매개체이다. 즉, 경로의

존성과 제도변화를 설명함에 있어 제도를 지속시키는 근본적 메커니즘은 권력관계의 변화라는 

것이다.31)

이런 맥락에서 제도변화의 중요한 변수는 주어진 기존 구조 및 제도의 제약 속에서의 행위자의 

아이디어(ideas)와 전략적 선택(strategic choices/decisions)이다. 외적 충격과 내적 모순 등 

다양한 요인에 의해 제도의 모순이 발생하고 제도 간의 상호보완성(complementarities)에 문제

가 나타나기 시작하면 기존의 권력관계가 약화 또는 붕괴할 수 있다. 그리고 새로운 권력관계의 

형성과정에서 전략적으로 문제해결을 위한 아이디어와 아이디어 간의 경쟁이 담론의 형성을 통

해서 정당성을 인정받게 되면 제도의 변화가 일어난다. 다시 새로운 경로의 형성은 이후의 선택을 

제약하게 된다.32) 때문에 인과적 설명에서 역사, 시간(timing)이 매우 중요한 변수가 된다. 유사

한 사건이라 할지라도 그 당시의 조건과 상황, 역사적 우연적 사건 등이 이후의 경로의존성으로 

작용하여 변화를 제약 또는 가능하게 하는 것이다.

복지국가의 발전과 개혁을 설명하는데 역사적 제도주의가 갖는 장점은 제도의 형성과 변화를 

주요 행위자들의 권력관계의 변화의 측면에서 이해하려고 하며, 일반화를 추구하는 변수 중심의 

접근보다는 역사적 시간과 공간 속에서 다양한 제도(정치, 경제, 사회)들과 행위자들 간 시간에 따

른 상호작용의 연속성(time and sequences)이 어떤 제도적 결과를 만들어 내는지를 분석하는 

구성주의적 접근(configurational approach)을 강조한다는 것이다(Ragin, 1987; 

Katznelson, 1997, Pierson, 2004). 아이켄베리(Ikenberry)는 역사적 제도주의 시각에서 경로

의존성과 제도변화를 설명하는 핵심적인 개념으로서 ‘중요한 전환점(critical junctures)’과 ‘발

르게 변화한다는 의미이다. 
31) 여기서 권력(power)의 개념은 다알(Robert A. Dahl)이 다원주의 시각에서 제기한 행태주의에 바탕을 둔 1차원적 

권력의 개념이 아니라, 루크(Luke)의 제3차원의 권력의 개념 또는 현실주의(realism) 권력의 개념으로 이해한다. 
이러한 권력(power)의 개념을 잘 정리한 것으로 (Isaac, 1987) 참조.

32) 각 분파의 이론적 방법론적 시각에서의 한계를 극복하고 경험적 세계를 더 잘 설명하기 위해서는 다양한 시각들의 
장단점들을 서로 수용하고 보완하여 신제도주의 방법론을 더욱 발전시키고 있는 제2의 신제도주의 운동(the seco
nd movement)이라고 불리기도 한다(Campbell, 2004).
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전적 경로(developmental pathway)’를 제시하였다. 역사적으로 중요한 전환점에 한 제도의 기

본 틀이 형성되면, 이것은 지속적으로 자신을 강화하는 발전적 과정을 밟는다는 것이다. 그러나 

Katznelson이 주장하였듯이, 이러한 발전적 경로 형성은 기능주의적 결과가 아닌, 제도의 형성

과 관련된 행위자들의 끊임없는 정치적 투쟁의 산물이다. 다시 말해서 제도의 안정성과 변화에 영

향을 주는 조건은 곧 제도가 만들어 내는 권력관계의 불균형과 행위자들 간의 지속적인 재협상

(renegotiation)의 결과라는 것이다. 결국 제도의 변화를 주도한 행위자와 기존의 제도를 유지하

고자 하는 행위자들 간의 권력관계와 전략적 정치행위와 협상력이 매우 중요하다(Katznelson, 

1997; Thelen, 2014).

8. 소결

이 절은 우리가 한국 복지국가를 이해하고자 할 때 필요한 이론적 논의를 정리해 한국 복지국

가의 과거, 현재, 미래를 이야기할 때 우리가 견지해야 할 관점을 제시하고자 했다. 먼저 복지국가

를 이해하기 위해 왜 역사적 관점이 필요한지를 검토했다. 한국 복지국가의 역사를 이해하는 것은 

현재 한국 복지국가의 특성이 어떻게 만들어졌는지를 이해하는 것이자, 한국 복지국가가 직면한 

사회경제적 위기의 근원을 이해할 수 있는 길이기 때문이다. 또한 이 절은 복지국가의 관점에서 

국민국가(national state)의 형성을 검토했다. 복지국가가 19세기 후반부터 형성되기 시작했다

는 것이 역사적 사실이라면, 근대국가(즉 국민국가)의 형성은 복지국가의 탄생과 성장을 이해하

는 중요한 단초를 제공할 것으로 생각된다. 국민국가의 형성과 관련해 막스 베버의 강제력의 집중

과 찰스 틸리의 자본의 직접에 더해 이 글은 시민 권력의 확대가 국민국가의 형성과 밀접히 관련

되어 있다는 관점을 추가했다. 특히 시민 권력이라는 변수는 지체된 한국 복지국가의 현재를 이해

할 수 있는 중요한 단초를 제공해 줄 것으로 기대한다. 또한 이 글은 복지국가를 경제, 정치, 복지

체제의 상호보완적 관점에서 접근함으로써 복지국가를 단순히 재분배제도의 합으로 보려는 관점

을 지양했다. 이는 복지국가 연구가 단순히 재분배의 문제만이 아닌 생산과 분배를 포괄하는 관점

에서 연구될 필요가 있다는 점을 강조한 것이다. 더불어 체제 간 상호보완적 관계가 국가를 통해 

매개된다는 가정을 제시함으로써 『기원과 궤적』의 상호보완성 논의의 한계를 보완했다.

쉽지 않은 논의였지만 우리는 이러한 이론적 논의를 통해 한국 복지국가의 과거, 현재, 미래를 

총체적으로 이해할 수 있을 것으로 기대한다. 한국 복지국가에 대한 기존의 논의가 연구자의 자의

적 판단에 따라 이루어졌고, 프로그램과 재분배정책(프로그램)을 중심으로 검토되었다는 점을 고

려하면, 이러한 논의는 한국 복지국가 논의를 한 걸음 더 진전시키는 시도가 될 것으로 기대한다. 

더욱이 한국 복지국가 연구는 단순히 개별 국민국가의 사례가 아니라 서구 열강으로부터 독립한 
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개발도상국가들이 어떤 복지국가의 길로 가야 하는지에 대한 긍정적·부정적 안내서가 될 수 있다

는 점에서 그 의미가 결코 작다고 할 수 없다. 한국이 제2차 대전 이후 식민지에서 독립한 국가 중

에서 거의 유일하게 산업화와 민주화라는 이중혁명을 거치고 복지국가에 진입한 국가라는 점을 

고려한다면, 한국 복지국가를 어떻게 이해하고 만들어갈지는 한국인만의 관심사가 아니다. 마지

막으로 쉽지 않은 논의였기 때문에 한계 또한 분명하다. 이 절에서 제기한 여러 가지 검토와 주장

들은 이론적으로 보다 정치한 비교분석이 있어야 하고, 실증적 검증이 필요하다는 점에서 미완성

이라는 점 또한 분명히 할 필요가 있다.
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1. 성장과 복지레짐의 정의와 1950년대 이후 변화 양상

앞선 장에서 언급했듯이 1950년대 이후 복지체제는 케인즈주의와 신자유주의라는 거대한 시

대적 패러다임에 직면했으며, 복지국가들은 상호보완성의 측면에서 이러한 시대적 흐름에 제도

(혹은 체제)를 재조정해나갔다. 이 장에서는 케인즈주의와 신자유주의와 더불어 가장 최근의 시

대적 패러다임이라고 할 수 있는 지식기반경제(knowledge based economy) 시대의 기업가 정

부(Entrepreneurial state)까지 확장시켜 각 시기별로 복지국가들이 어떠한 방식으로 제도를 재

조정해나갔는지 그 궤적을 살펴보고자 한다. 그리고 앞에서 언급한 사회적 관계로서의 복지국가

에 대한 관점을 확장시켜 성장과 복지레짐이 거시적인 경제 패러다임과 성장 동력의 변화에 따라 

다양한 양상으로 나타나는 원인에 대해 ‘성장 연합(growth coalition)’이라는 개념을 통해 설명

하고자 한다. 지배적인 성장연합에 따라 성장모델이 국가마다 다르며, 안정적인 성장 모델은 조

직화된 이익 연합에 의해 유지된다고 할 수 있다. 이들은 정책 결정 과정에서 특권을 누린다. 특히 

정부 정책 중 거시경제 정책이 성장모델의 기능적 요건과 이해관계를 반영하도록 요구한다

(Baccaro and Pontusson, 2019, 2022). 이러한 맥락에서 1950년대 이후 성장연합의 관점에

서 거대한 시대적 패러다임의 전환에 따라 각각의 성장모델은 어떻게 대응했는지 구체적으로 살

펴보고자 독일, 스웨덴, 이탈리아에 관한 사례연구를 진행했다. 앞선 장에서 언급한 체제 간 상호

보완성의 측면에서 성장 연합은 정치체제라고 할 수 있으며 성장 동력과 이를 위한 혁신과 역량이 

경제체제라고 할 수 있다. 아울러 경제 발전 과정에서 발생할 수 있는 사회적 위험을 해결하기 위

한 제도로서 복지체제를 정의할 수 있다.

성장과 복지레짐이란 경제발전과 복지제도의 발전을 통합적으로 이해하는 분석틀이라고 할 수 

있다(Hassel and Palier, 2021, 2023). 성장레짐이란 기업의 전문화(specialization), 인구의 

소비 및 저축 패턴, 기술 사용 및 업무 조직화를 결정하는 제도적, 정책적, 조직적 틀을 포함한 경

제 거버넌스 방식을 의미한다(Hassel and Palier, 2021). 성장 레짐은 성장 모델과 달리 각 제도

를 구성하고 있는 다양한 구성 요소 간의 상호작용과 상호보완성을 강조하는 개념이라고 할 수 있

다. 성장레짐은 세 가지 핵심 영역으로 구성되어 있다(Hassel and Palier, 2023). 첫째, 제도는 

경제를 조직하고 기업과 정부의 전략을 결정한다(Amable, 2003). 둘째, 총수요는 민간 소비(가

제2절
성장과 복지레짐의 관점에서 국가 사례연구
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계 및 기업), 민간 투자, 공공 지출(소비 및 투자), 순 수출 등이 있다(Baccaro and Pontusson, 

2016). 셋째, 주요 성장 동력은 부의 창출, 일자리 창출, 생산성 향상에 기여하는 요소를 의미하

며, 농업, 제조업, 서비스업(고부가가치/저부가가치 서비스), 금융, 주택, 지식 기반 활동, 정보/

통신 기술(ICT) 등이 있다. 

사회정책 혹은 복지정책은 이러한 성장레짐과 밀접한 관련이 있다. 사회정책이란 노동자와 시

민을 시장과 자본가로부터 보호하기 위해 존재한다고 알려졌다(Esping-Andersen, 1985). 그러

나 복지국가는 경제발전에 기여할 수 있으며, 따라서 고용주(사용자)에 의해 지지를 받을 수도 있

다(Mares, 2003; Iversen and Soskice, 2015). 또한 복지국가는 경제 시스템 관리를 위한 성장 

체제의 중요한 구성 요소이기도 하다(Amable, 2003). 각각의 정치경제 시스템에서 기술 형성 시

스템( skill-formation system), 노동시장, 복지지스템이 구성되는 방식은 상이하며, 서로 다른 

방식으로 작동한다. 교육 시스템, 노동 시장 규칙, 사회 보호 등의 제도는 비교 복지국가 문헌에서 

복지레짐의 핵심 요소로 정의하고 있다(Esping-Andersen, 1990). 이 세 가지 요소는 체계적으

로 서로를 보완하며 레짐이라고 부를 수 있을 정도로 하나의 시스템으로 작동한다. 예를 들어, 중

앙집중적인(centralized) 임금 결정 제도는 보다 포괄적인 사회 보호 시스템과 부합하며 종종 중

간 수준의 기술(혹은 특정 기술)에 초점을 맞추는 반면, 분권적 임금 결정과 규제 수준이 낮은 노

동 시장은 일반적인 기술(general skills)을 제공하는 교육 시스템(국가와 고용주 모두의 개입이 

거의 없는) 및 잔여주의(residual) 사회 정책과 부합한다(Hassel and Palier, 2023). 

성장 레짐은 경제의 수요와 공급 측면을 연결하며, 복지정책은 양쪽 모두에 기여한다. 구체적

으로 노동시장 제도는 임금을 결정하며, 따라서 노동시장의 규제를 통해 노동력의 수요와 공급 역

시 결정한다. 또한 교육과 기술훈련은 기술을 결정하고, 따라서 특정 산업에 있어 전문화를 추구

한다. 마지막으로 사회정책은 소비를 유지하거나 촉진하는 자원을 제공함으로써 특정한 유형의 

기술의 공급을 보호할 수 있다. 성장 레짐은 특정 성장 동력을 포함하며 시간이 지남에 따라 다양

한 형태를 취한다고 할 수 있으며, 경제 성장이 생성되고 분배되는 뚜렷한 방식으로 구별된다

(Hall, 2022; Hassel and Palier, 2021). 이러한 측면에서 성장과 복지레짐에 대한 논의는 이 연

구의 이론적 분석틀인 사회적 관계로서 복지국가의 개념과 밀접한 관련이 있다. 복지국가는 정

치, 경제, 복지체제가 국민국가 내에서 안정적으로 작동할 수 있도록 체제들(제도들) 간의 경계와 

성격을 정하고 어떤 상호보완적 관계를 어떤 수준으로 제도화할지를 조정하는 역할을 한다. 그리

고 그 역할은 시대적 변화에 따라, 국가의 정치경제적 유산에 따라 복지국가가 누구의 이해를 대

변하는지에 따라 상이하다. 따라서 자본주의 사회에서 분배체계로서 복지국가의 성격이 다양할 

수밖에 없는 이유이다. 

2차 세계대전 이후 성장 동력은 시간이 지남에 따라 변화하고, 성장 체제는 자본주의의 새로운 
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변화 동인에 맞춰 조정되었다. 성장과 복지 체제의 공진화(coevolution)를 이해하려면 새로운 

성장 동력과 그것이 성장과 복지 체제에 미치는 영향을 분석하는 것이 핵심이다. 새로운 성장 동

력은 거시경제 정책뿐만 아니라 다양한 사회 정책 개혁에 영향을 미친다. <표 2-1>은 성장 동력

의 변화에 따른 성장과 복지체제의 변화를 요약하고 있다.

우선 근대화 혹은 포드주의(Fordism) 성장 엔진은 표준화된 대량 산업 생산과 중산층의 부상

에 힘입어 추진되었으며, 국내 시장에 광범위하게 의존했다(Boyer, 2011). 성장 체제인 포드주

의는 경기 순환적 재정 정책을 통해 총수요를 관리함으로써 경제성장을 촉진시킬 수 있다는 케인

즈주의와도 관련이 있다. 케인즈주의는 미국의 대공황 시기에 등장한 일종의 국가 개입에 대한 경

제 정책적 측면의 사회적 합의라고 할 수 있다(Hall, 2022). 좀 더 구체적으로는 장기적인 측면에

서 경제 안정성을 유지하고 생산 능력을 강화하기 위해 재량적 통화 및 재정 정책 등과 같은 경기 

순환적 총수요 관리 수단의 적극적인 활용을 의미한다. 따라서 정책 결정의 초점은 재정, 통화 및 

사회정책을 통해 완전 고용을 달성하고 유지함으로써 총수요를 자극하는 데 맞춰져 있었다(Blyth 

and Matthijs, 2017). 케인즈주의가 정책 패러다임으로 확대되는 과정에서 복지국가는 경기 순

환을 관리하는 데 핵심적인 역할을 했다(Hemerijck, 2012). 포괄적인 사회 보장을 통해 경기 순

환에 역행하여 경기 침체나 민간 지출의 확장적 호황 과정에서 발생하는 사회적 위험을 자동적으

로 보상해줌으로써 1950년대 이후 진행된 노동과 도시 생활의 급격한 변화를 사회적으로 수용하

는 데 중추적인 역할을 담당했다(Boyer, 1990). 

이 시기는 “영광의 30년(Les Trente Glorieuses)”이라 불릴 정도로 경제 성장이 지속적으로 

가능했으며, 사회복지정책의 측면에서도 지속적으로 제도 확장이 이루어진 시기였다. 당시 정책

입안자와 경제 엘리트들은 거시 경제를 위해 국내 재정 및 통화 정책의 조정이 필요할 뿐만 아니

라 사회 및 정치적 안정이 경제 성장 그 자체보다 중요하다는 데 동의했다. 뿐만 아니라 조직화된 

자본과 노동 역시 완전 고용, 고임금, 소비자 수요 증가, 생산성 향상, 모든 사람의 생활 수준 향상

이라는 긍정적 선순환을 불러일으키는 복지국가와 케인즈주의 혼합 경제 질서를 지지했다

(Hemerijck, 2013). 전후 재건을 기반으로 한 복지국가의 확대는 사회보장 혜택의 증가와 정부

에서 제공하는 사회 서비스 분야의 일자리 창출을 통해 내수의 원천이 되었다. 사회정책이 경제 

성장을 뒷받침하는 동안 경제 성장은 전례 없는 사회정책 확장을 위한 재원을 창출했다(Hassel 

and Palier, 2023). 

그 다음으로 자유화와 관련하여 1970년대 후반, 높은 인플레이션과 대량 실업, 성장 둔화로 인

해 케인즈주의적 수요 관리와 교착 상태에 빠진 코포러티즘(corporatism)에 대한 정당성이 약화

되었으며, 케인즈주의 경제 이론이 실업률과 인플레이션의 동시 상승에 대응하는 데 한계에 직면

하자, 케인즈주의에서 신자유주의로의 페러다임 전환이 이루어졌다. 새로운 패러다임은 예산의 
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엄격성, 임금 억제, 통화주의, 기업의 경쟁력에 중점을 두었다(Hall, 1993). 1980년대 초반부터 

유럽의 정치경제적 맥락에서 관대한 사회 보호 정책을 유지하면서 완전 고용을 달성하는 게 불가

능하게 여겨졌으며, 따라서 복지와 경제 성장의 선순환 구조가 더 이상 유지되기 어렵다는 인식이 

확대되었다. 경제학에서 통화주의(monetarism)가 부상하고 정치 영역에서 신자유주의가 확산

되면서 사회 및 경제 정책의 목표 역시 변화하였다. 2차 세계대전 이후 30년 동안의 목표였던 완

전 고용은 균형 예산, 낮은 인플레이션, 안정적인 통화(stable currency), 중앙은행의 독립성, 민

영화, 노동 시장 재규제 및 복지 축소로 변화하였다(Hay, 2004). 특히 관대한 사회정책은 구직 

동기를 떨어뜨리고 의존적인 문화를 조성한다는 비판을 받게 되었다. 따라서 사회정책의 방향성

은 활성화(activation)와 사회투자형 지출로 바뀌었다(Lødemel and Trickey, 2001). 한편, 금

융화는 경제 기능에서 금융 시장, 인센티브, 참여자 및 조직의 중요성이 확대되는 것을 의미한다

(Fligstein & Goldstein, 2015). 특히 가계 금융화에 대한 관심이 높아지고 있는데, 초기 연구들

은 금융 서비스 부문의 성장에 따른 구조적 변화와 사회복지 기관의 개별화로 인해 가계가 금융 

경제에 편입되는 것에 주목했다(Goldstein & Knight, 2023). 금융화는 가계의 자산 증식에 기

여하기 때문에 경제에 전반적인 확장 효과를 가져온다고 여겨졌으며, 소비지출에 영향을 미쳐 내

수에 영향을 미치게 되었다. 그러나 자유화 및 금융화 시대는 노동시장 유연화와 자산기반 복지의 

확대로 인해 노동자의 취약성을 증가시키고 금융 시스템의 불안정성을 증가시켰다.

마지막으로 지식기반경제와 관련하여 지식기반경제는 물리적 투입물이나 천연 자원보다 지적 

역량에 더 많이 의존하며, 빠른 속도의 기술 및 과학의 발전이 성장의 원동력이라고 할 수 있다 

(Powell and Snellman, 2004). 따라서 고등교육(higher education)이 기술 및 과학의 발전에 

있어 중추적인 역할을 담당한다. 기술 발전은 숙련된 근로자의 생산성을 향상시키는 반면, 중숙

련 및 저숙련 근로자를 대체하거나 하향 조정하는 것으로 보인다. 자유화와 금융화가 지속되는 가

운데 디지털 경제의 부상은 새로운 성장 동력이 되었다. 이는 디지털 인프라와 기술에 대한 국가

적 투자에 힘입은 바가 컸다(Mazzucato 2015). ICT의 확산은 이제 디지털 경제로의 광범위한 

재편으로 이어졌다. 전 세계적으로 기술과 인적 역량은 기회의 분배, 즉 경제 분배와 재분배 과정

에서 핵심적인 요소가 되었다. 1990년대 후반부터 사회 정책의 기능과 형태, 그리고 새로운 지식 

기반 경제에서의 역할에 관한 사회 투자 측면에서 새로운 아이디어가 등장하기 시작했다. 이들은 

사회 정책의 생산적 잠재력을 강조하며 사회 정책 제공에 대한 새로운 경제적 근거를 제시하였다

(Garritzmann et al., 2022). 따라서 사람들의 인적 자본, 기술 및 역량을 강화하는 정책은 경제

학자, 정부 및 국제기구로부터 큰 관심을 받고 있다. 디지털화된 지식 기반 경제에서 성공하기 위

해서는 고도로 숙련되고 교육받은 인력이 필요하다. 인적 자본 개발을 촉진하기 위해 필요한 투자

가 이루어지지 않는다면 적절한 기술과 교육의 부족은 미래의 경제 성장과 고용 창출을 저해할 것
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으로 예상되었다. 경제적 측면에서 사회적 투자 관점은 개인의 노동시장에서의 기회와 소득 잠재

력을 향상시킬 것으로 기대된다. 거시적 수준에서는 더 나은 교육을 받고 더 나은 기술을 습득한 

개인이 경제 성장에 있어 더 많은 기여를 할 수 있을 것이라고 기대되고 있다(Garritzmann et 

al., 2022). 사회 투자 관점은 복지 정책이 단순히 보상적인 측면에서 사회적 위험에 대응하는 게 

아니라 투자적인 관점에서 개인의 미래 소득의 보장이나 향상을 목표로 하기 때문에 사회정책과 

경제성장은 상호보완적인 것으로 간주될 뿐만 아니라 실제로 사회정책은 경제성장의 전제조건으

로 간주되기도 한다(Moreal et al,. 2012).

성장 레짐 성장 동력 정책 패러다임
경제 및 사회적 어
려움에 대한 진단

복지국가 정책초점

근대화
(Modernization)

제조업 케인즈주의
불충분한 수요로 
인한 낮은 성장과 
실업

소득 보장과 안
전망 제공을 통
한 위험 보장 범
위 확대

완전고용

자유화 세계화, 금융화 신자유주의

노동시장 경직성으
로 인한 공급 제약
으로 발생하는 인
플레이션 및 실업
률 증가

노동시장 자유
화, 활성화, 복
지기능의 민영
화

물가 안정

지식기반경제
역동적 서비스, 

디지털화

기업가 
정부(Entreprene

urial state)

오늘날의 일자리를 
채우고 미래의 일
자리를 창출할 수 
있는 적절한 기술 
부족과 관련된 실
업률

사회 투자 체제 안정/투자

자료: Hassel and Palier. (2023). Same Trend, Different Paths: Growth and Welfare Regimes Across Time 
and Space.

<표 2-1> 20세기 중반이후 성장과 복지레짐의 변화 

2. 성장과 복지레짐 다양성의 결정 요인으로서 성장 연합

그러나 국가별 성장과 복지 체제를 비교하면 동일한 성장 레짐 내에서도 다양성이 존재하고 있

다는 것을 알 수 있다. 예컨대, 근대화 시기에도 내수나 임금이 주도하는 성장 모델과 수출이 주도

하는 성장 모델 사이에 차이가 있었다. 이 기간 동안 성장과 복지 체제는 이미 상당한 차이를 보였

으며, 시간이 지남에 따라 궤도가 수렴하기보다는 더욱 분화되거나 간극이 커지는 양상을 보였

다. 예컨대, 미국, 영국, 프랑스는 포드주의 임금 주도 성장 체제의 분명한 예라고 할 수 있다
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(Jessop, 1989). 그러나 국가마다 다른 국가 개입 모델을 통해 포드주의적 근대화를 추진했다. 프

랑스와 영국은 모두 국가가 주도하는 경제 계획을 추구한 반면 미국은 고등 교육, 연구 및 공공 인

프라에 대한 투자에 집중했다(Hall, 2021). 한편, 일부 국가는 이미 1950년대에 수출을 중심으로 

성장 모델을 전환하기 시작했다. 대표적으로 독일은 제2차 세계대전 이후 산업을 빠르게 회복하

였고, 1950년대부터 수출에 집중하기 시작했다(Jessop, 1989). 독일은 내수 중심의 성장이라는 

전통적인 포드주의 모델을 따르지 않고 처음부터 수출 중심의 성장 체제를 따랐다. 시간이 지남에 

따라 노동조합과 제조업 부문의 노동자들은 고용 안정과 복지 확대를 통해 임금 억제에 대한 보상

을 받았다(Palier and Thelen, 2010).

이러한 성장과 복지레짐이 거시적인 경제 패러다임과 성장 동력의 변화에 따라 다양한 양상으

로 나타나는 이유 중 한 가지는 성장 연합(growth coalition)이 국가 혹은 레짐별로 서로 상이했

기 때문이다(Baccaro and Pontusson, 2019, 2022). Baccaro와 Pontusson(2022)은 안정적

인 성장 모델은 정책 결정 영역에 대한 특권을 누리고 정부 정책, 특히 거시경제 정책이 성장 모델

의 기능적 요건과 이해관계를 반영하도록 보장하는 조직화된 이익 연합에 의해 유지된다고 주장

하고 있다. 이들은 그람시주의적인 관점(Gramsci, 1971)인 사회 블록(social bloc)이라는 용어

를 바탕으로 지배적인 성장 모델이 실행 가능한 정책 옵션과 다양한 집단이 선택할 수 있는 연합 

대안을 제약한다는 점을 강조하고 있다. 성장 연합이란 ‘평등한 사람들 간의 연합’이 아니라 일부 

구성원이 다른 구성원에 비해 상대적으로 특권을 누리는 내부 위계를 가지고 있다(Baccaro and 

Pontusson, 2019). 무엇보다도 성장 연합은 경쟁하는 연합이 아니라 특정한 공간과 시간에는 단 

하나의 성장 연합만 존재하며, 주로 경제 부문의 대기업 소유주와 관리자는 성장 연합 내에서 특

권적인 지위를 늘 차지하고 있다고 가정한다. 따라서 성장 연합을 둘러싼 정치는 본질적으로 어떤 

집단이 성장 연합의 핵심에 직접 포함되고, 어떤 집단이 주변부에 속하며, 어떤 집단이 성장 연합

으로부터 제외는지에 대한 문제와 관련이 있다(Baccaro and Pontusson, 2019). 또한 성장 연

합이란 행위자이기보다는 사회 집단과 이러한 집단을 대표하는 조직화된 행위자 간의 관계(혹은 

상호작용)의 구조화된 구성이라고 할 수 있다. 사례연구에서 자세하게 서술하고 있듯이 성장연합

은 역동적이며 성장 모델과 부합하여 변화한다. 

성장 연합은 두 종류로 구분할 수 있다(Hopkin and Voss, 2022). 성장의 주요 원천이자 수혜

자인 좁은 "지배적인" 연합과 전자의 조건에 따라 성장 모델에 동의하고 이익을 얻는 훨씬 광범위

한 "2차" 연합이다. "지배적" 연합의 핵심은 성장 모델을 뒷받침하는 기관과 이해관계가 모호하지 

않고 밀접하게 묶여 있는 조직화된 경제 부문으로 구성된다. 예를 들어, 수출 주도 모델에서, 이러

한 연합은 기업의 소유주와 관리자, 핵심 직원, 그 가족 및 지역 경제 번영을 위해 이러한 기업에 

크게 의존하는 지역의 거주자로 구성된 수출 지향 제조 부문 내의 교차 계층 연합이라고 할 수 있
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다. 그러나 Baccaro와 Pontusson(2016)이 지적한 바와 같이 그러한 집단이 아무리 잘 조직되

고 영향력이 있더라도 그들이 유권자의 과반수를 구성할 가능성은 매우 낮다. 이와 같은 상황에서 

정당의 주요 과제는 기존의 성장 모델에 의해 이익이 덜 명확하게 보호되지만, 서비스, 공공재, 또

는 더 일반적으로 인프라의 제공을 통해 성장을 가능하게 하는 유권자의 지지를 동원하여 뚜렷한 

성장 모델의 성공적인 운영에 필요한 지배적인 성장 연합을 구축하고 유지하는 것이다. 

다시 말해, 지배적인 성장 연합이 선거에서도 지배적인 연합이 될 것이라는 보장은 없다. 그럼

에도 불구하고 성장 모델의 핵심적인 정책 토대는 다양한 메커니즘을 통해 선거 경쟁으로부터 보

호될 수 있다(Baccaro and Pontusson, 2022). 첫째, 거시경제 정책의 기본적인 기조는 선거에

서 다수당이 직접 결정할 수 있는 것이 아니라 제도화되어 있다. 예를 들어, 통화정책은 독립적인 

중앙은행에 의해 맡겨진다. 유로존의 재정 정책은 유럽의 재정 규칙이나 “부채 브레이크”와 같은 

헌법 조항에 의해 제약을 받는다. 둘째, 경제 정책은 고도로 기술적인 영역으로, 선거 경쟁의 ‘시

끄러운 정치(nosiy politics)’보다는 잘 정의된(well defined) 부문별 이해관계가 반영될 가능성

이 높은 기술 위원회의 ‘조용한 정치(quiet politics)’에 의해 운영될 가능성이 높다(Culpepper, 

2010). 예컨대, Hübscher와 Sattler(2022)는 재정 정책과 관련하여 유권자 선호도와 정부 정책 

간의 불일치에 관련된 사례를 제시하고 있다. 내수 중심의 영국과 수출 중심의 독일 양국에서 유

권자들은 긴축(austerity)에 반대하는 경향이 있지만, 수출 주도 성장에 의존하는 국가인 독일에

서 내수에 의존하는 국가인 영국보다 긴축정책을 추진할 가능성이 훨씬 더 크다. 마지막으로 기성 

정당들은 성장 모델의 핵심 정책에 수렴할 가능성이 크기 때문에 선거 경쟁의 여지가 거시적인 성

장 모델에는 위협적이지 않은 이슈로 제한될 수 있다. 이러한 논의는 결국 성장 모델의 성공에 핵

심적인 그룹과 부문으로 구성된 성장 연합이 다른 사회 집단보다 공공 정책 형성에 더 큰 영향력

을 가지고 있으며, ‘정상 정치(normal poltics)’의 조건 하에서는 당파적 경쟁이 이를 뒤집을 가

능성이 낮다는 것을 시사한다(Baccaro and Pontusson, 2022). 다시 말해, 그람시의 헤게모니 

개념을 바탕으로 안정적 성장 연합이 자신의 핵심 이익을 ‘국익’으로 성공적으로 투사하는 능력

이 성장 모델의 선거에서의 불확실성을 감소시키는데 관건이 된다고 할 수 있다(Schmidt 2008).

Lynch와 Watson(2022)은 성장 연합이라는 개념을 바탕으로 성장 모델에 따른 주도적인 성

장 연합과 관련 사회정책을 구분하였다. <표 2-2>에서 제시하고 있듯이 우선 신용(credit)에 기

반한 소비주도 성장 모델에서 성장 연합의 지배적인 부문은 가계 및 소비자 부채의 확대로 이익을 

얻게 되는 금융 부문이라고 할 수 있다. 이 부문에 속한 주체들의 핵심적인 경제적 목표는 신용에 

쉽게 접근할 수 있는 소비자 수요를 유지하는 것이다. 금융상품의 공급 증가와 주택 수요 증가로 

인한 실질 소득의 증가는 신용(credit) 및 소득 중심의 소비를 촉진하여 내수를 활성화한다. 이러

한 성장모델은 금융 부문의 높은 소득과 주택에서 창출된 부(wealth)로 인해 불평등을 야기하며
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(Lin and Neely, 2020), 저소득층과 주택 가격이 정체된 지역의 사람들은 스스로를 소외된 존재

로 인식하게 될 수 있다. 따라서 소비 주도형 성장모델에서 복지정책은 부채에 기반한 국내 소비

과 투자를 촉진하고 금융 부문을 보호하기 위한 개입이 주요 목표일 가능성이 크다. 다시 말해, 공

적 복지를 주변화시키고(residualize) 사적인 수준의 사회보호와 교육에 대한 의존도가 높다. 사

적 복지 수단과 모기지(mortgage)에 대한 접근은 개인이 재정적 수단을 통해 스스로 복지를 책

임지도록 장려한다(Avlijas, et al, 2021). 특히 금융 부문의 고소득층에 대한 낮은 세율은 잔여적

(residual) 복지국가에 유리하며, 이는 다른 부문의 근로자가 신용에 의존하지 않고 소비를 유지

할 수 있는 능력을 감소시킴으로써 성장 모델의 유지에도 도움이 된다. 그러나 내수가 신용에 기

반한 소비주도 성장모델의 핵심 원동력이기 때문에 복지국가는 소득에 대한 소득세 공제

(income tax credit) 또는 최저임금 등을 통해 저임금 근로자의 생계를 어느 정도 보장함으로써 

이들이 성장에 부정적인 영향을 미치지 않도록 한다(Avlijas, et al., 2021). 또한 수동적인 복지

정책 보다는 활성화 정책을 통해 임금 상승을 제한하고, 이를 통해 부채를 통한 소비를 촉진함으

로써 이러한 성장 모델을 유지하게 만든다.

수출 주도형 성장모델에서의 성장 연합은 더욱 명확하게 드러난다. 수출 중심의 제조업체가 핵

심적인 구성원이고 이 부문의 직원들이 2차적인 구성원이라고 할 수 있다. 이 연합의 경제적 목표

는 글로벌 시장에서 수출 경쟁력을 확보하기 위해 실질 임금의 성장을 억제하고 내수를 억제하는 

것이다. 글로벌 시장에서의 수요가 내수 부족을 보완하는 한 실질 임금 상승에 대한 억제가 성장

을 저해하지 않는다. 이해관계가 상반되는 핵심 집단은 저임금 서비스 부문 근로자와 노동시장 

‘외부자’로, 이들은 모두 이 성장모델에서 현저히 불리한 위치에 있다고 할 수 있다. 수출주도형 

성장모델에서 핵심적인 관심사는 임금을 억제하되 수출 부문에서 숙련된 근로자의 사기를 떨어

뜨리지 않는 것이다. 따라서 이 성장모델의 복지정책은 이중화된(dualized) 양상을 보여주고 있

다. 수출 부문의 숙련 근로자는 임금 억제와 단체 교섭의 원활한 기능에 대한 대가로 다양한 형태

의 유예된(deffered) 보상을 받을 수 있으며, 직업 훈련 및 보조금 교육과 같은 인적 자본에 대한 

투자는 수출 부문의 고용주에게 혜택을 제공한다. 기업은 산업 구조조정을 통해 생산성이 높은 제

조 공정에서 생산성이 낮은 서비스 부문을 걸러내고자 한다. 이를 통해 내부적으로 인력을 세분화

하고 노동 시장의 이원화를 허용하는 노동 시장 규칙의 변화를 도입하였다. 사회적 파트너, 즉 고

용주 및 근로자 대표들은 핵심 제조업을 살리기 위해 서비스를 포함한 다른 부문에서 비정형 고용

(atypical employment)과 저임금 부문의 출현을 용인한다(Palier and Thelen, 2010).

균형 성장모델의 경우 수출을 통한 성장과 어느 정도의 임금 및 부채 주도의 소비 성장을 혼합

하는 형태를 의미하며, 수출 부문의 고용주와 노동조합, 보호 부문의 노조, 은행 업계, 중산층 소

유자 등으로 구성된 상당히 포괄적인 성장 연합으로 구성된다. 지배적인 성장연합이 대규모이고 
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다양한 집단으로 구성되어 있기 때문에 균형잡힌 성장모델을 위한 이상적인 사회정책을 이론화

하는 것은 어려울 수 있다. 한편으로, 북유럽 국가들의 경우 적어도 지식 집약적인 서비스 부문으

로의 전환을 수반하는 수출 부문의 혁신을 지원하기 위해 인적자본에 대한 투자, 노동시장 유연

화, 혁신을 위한 금융화를 지원하는 전략을 지지할 수 있다. 한편, 저숙련 서비스 근로자를 대표하

는 노조는 유연안정화(flexicurity)로의 전환을 원칙적으로 지지하지만, 소비를 촉진하는 전통적

인 사회 프로그램 역시 계속 선호할 수도 있다.

마지막으로 정체된 성장모델의 두드러진 특징은 지배적인 성장 연합이 없다는 점이다. 안정적

인 연합이 존재하지 않기 때문에 선호하는 사회 정책 모델 역시 명확하게 존재하지 않는다. 따라

서 복지정책의 초점이 노동시장 내부자에게는 이익이 되지만 노동시장 외부자의 소비를 촉진하

지 않는 성장 억제 경직성을 유지하는데 있을 수도 있고, 소비와 인적 자본 투자를 모두 낮추는 긴

축 정책에 있을 수도 있다. 이러한 두 가지 선택지 모두에서 사회 정책은 소비를 촉진하지 않고 수

출 경쟁력을 떨어뜨려 성장을 오히려 가로막을 수 있다.

이 연구에서는 수출주도 성장모델의 대표적인 사례로 독일, 균형 성장모델의 대표적인 사례로 

스웨덴, 정체된 성장모델의 대표적인 사례로 이탈리아에 대해서 살펴보고자 한다.

성장모델 지배적 성장 연합 사회정책의 초점

소비주도 성장모델 금융 부문, 중산층 주택 소유자
신용기반 소비를 유지하기 위한 사회 보호의 
축소

수출주도 성장모델 수출부문 수출 경쟁력 보호를 위한 사회보호의 이중화

균형 성장모델
수출부문 고용주와 노조, 내수 서비스 부
문 노조, 중산층 주택소유자

수출주도와 임금주도 성장모델을 지지하는 사
회정책

정체된 성장모델 뚜렷하게 없음(불안정한 연합) 없음

자료: Lynch and Watson. (2022). Welfare States and Growth Models.

<표 2-2> 성장모델에 따른 지배적인 성장연합과 사회정책의 초점

3. 수출주도 성장모델의 사례: 독일

독일의 성장은 주로 제조업 수출에 의해 견인되고 있으며, 이는 실질 환율에 민감한 제조업 부

문의 핵심 이익을 보호하며 공격적인 디플레이션과 억제된 내수 혼합으로 구성된다. 이에 따라 독

일의 수출주도성장 모델은 보호받는 근로자와 보호받지 못하는 근로자 간의 계급 내 ‘분배투쟁’

이 치열한 것이 특징이다(Hopkin and Voss, 2022). 이 갈등은 일자리 보존과 임금 상승 사이의 
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근본적인 균형을 중심으로 구성되어 있으며, 그 결과가 국가의 실질 환율과 그에 따른 대외 경쟁

력을 결정한다. 독일의 수출 주도 성장 모델은 제도에 의해 뒷받침되기 때문에 정부 정책 변경을 

통해 쉽게 수정할 수 없다. 유연하지 않은 환율 제도(유로화)는 경쟁력 불균형(competitiveness 

imbalance)의 교정을 막고, 노사관계 제도는 경쟁적 디스인플레이션(disinflation)을 촉진하며, 

재정 연방주의 시스템은 지방 정부의 재정 여력을 심각하게 제약한다. 이러한 제도들은 독일의 저

평가 체제(undervaluation regime)를 공동으로 뒷받침하고 있다(Höpner, 2018). 유연하지 않

은 환율 제도와 민간 및 공공 부문 모두에서 임금 적정화를 보장하는 메커니즘의 결합은 독일 수

출 주도 성장 모델에 견고한 제도적 기반을 제공하여 정권이 바뀌더라도 성장 모델을 계속 유지되

고 있다. 

따라서 복지의 확대는 주로 보편적인 제도보다 제조업에서 안정적으로 고용된 사람들에게 특

혜를 주는 사회보험 제도를 통해 이루어졌다(Avlijas, et al., 2021). 1980년대에는 조기 퇴직, 장

기 실직자를 위한 실업급여, 무기 계약직 근로자를 위한 강력한 고용 보호가 경제 구조조정에 대

한 근로자의 완충 역할을 했다. 이러한 제도는 높은 보험료와 상대적으로 낮은 임금 인상으로 충

당되었으며, 이 두 가지 제도는 정부가 석탄 및 철강 산업의 구조조정과 이후 통일에 대처하는 데 

도움이 되었다. 경기 침체로 인해 노동시장에서 실업이나 조기 퇴직으로 내몰리더라도 부문별 실

질임금 억제는 장기적으로 개별 근로자에게 이득이 되었으며, 고용주들은 조정된 임금 설정과 생

산성 향상 기술에 대한 투자로 이익을 얻을 수 있었다.

역사적으로 독일은 다른 유럽 국가에 비해 임금 및 물가 상승률이 낮았다. 이러한 추세는 원래 

명목 환율 상승으로 이어져야 한다. 그러나 유로화는 이러한 조정을 불가능하게 만들었다. 유로

화 내에서 독일의 명목 디플레이션이 1%포인트 상승할 때마다 유로존의 다른 회원국에 대한 실

질 평가절하로 이어졌다. 따라서 2008년 금융위기 이전에는 이로 인해 유로존 주변국과 독일 간

의 실질 환율 격차가 커졌고 이에 따라 계정 불균형이 발생했다(Scharpf, 2011). 임금 교섭 제도

는 저평가 체제의 또 다른 축을 담당하고 있다. 독일의 노사관계 시스템은 과거처럼 ‘조정’되지 않

지만 1990년대 이후 상당한 자유화를 거쳤다(Baccaro and Howell, 2017). 독일의 통일과 수

출 시장에서의 경쟁 압력 증가와 같은 외부 요인은 독일의 수출중심 기업들로 하여금 비용 절감 

전략에 매진하도록 하였다. 예컨대, 부품 공급업체들은 1990년대에 업계 수준의 표준이 너무 비

싸다고 생각하여 사용자 단체를 탈퇴하기 시작했다. 이에 따라 사용자 단체는 OT(Ohne 

Tarifvertrag) 멤버십, 즉 계약의 표준을 적용하지 않더라고 회원사로 남아있을 수 있도록 허용

하는 방식으로 대응했다. OT 맴버쉽 관행은 제조업 부문에서 시작되었지만, 전통적으로 단체협

약 연장에 의존하여 임금을 경쟁에서 벗어나게 했던 소매업과 같은 저임금 서비스 부문에서 특히 

널리 퍼졌다(Bacaaro and Pontsson, 2022). 독일에서는 부문별 사회적 파트너가 단체협약 연
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장에 동의하더라도 부문별 사용자단체가 거부권을 행사할 수 있다. 수출 중심 산업이 주를 이루는 

독일에서 부문별 사용자 단체는 거부권을 이용해 서비스 부문의 법정 연장을 막는 데 자주 사용했

고, 저숙련 서비스 부문의 임금을 제조업 임금에서 분리하는 데 기여했다. 서비스 부문 임금을 낮

게 유지하는 것은 실질 환율 디플레이션의 비용을 국내 부문으로 전가하기 때문에 수출 주도 기업

에게 유리했다(Günther and Höpner, 2023).

이와 같은 독일의 성장 레짐은 1990년대 초반부터 2008년 금융위기 사이에 지배적인 성장 연

합의 일부로 남아있는 수출 제조 자본과 보호 노동자들에게 유리하게 결정되었고, 그렇지 않은 소

외된 외부인들의 희생으로 결정되었다. 이는 독일 최대 수출 제조 기업의 최고 경영자들이 강력한 

노사 협의회 및 핵심 근로자와 연합하여 공급망을 합리화하기 위한 기업 협상의 결과였다

(Hopkin and Voss, 2022). 이후 사회민주주의 성향의 슈뢰더 정부 하에서 ‘임금 정체를 위한 고

용’이 정치적으로 제도화된 원칙이 되었고, 슈뢰더는 독일 성장연합의 주요 인사들과 오랫동안 

쌓아온 개인적 인연 덕분에 대대적인 노동시장 개혁을 시행할 수 있었다. 

1990년대 초 기업들이 국제 경쟁력에 점점 더 초점을 맞추고 부문별 협정의 개방 조항을 확립

하고 자본 투자와 저임금 일자리를 동유럽 외곽으로 이동시키며 자본과 핵심 노동자들이 엄격한 

‘임금 절제’와 비급여 삭감을 시행함에 따라 연합 역학이 변화하기 시작했다. 이에 따라 1990년

대 중반까지 노동생산성과 맞물려 진행되던 고부가가치 제조업과 저부가가치 서비스업의 실질임

금은 갑자기 급격한 격차를 보이기 시작했다(Baccaro and Benassi, 2017) 이는 사회민주당

(SPD) 기반 내에서 경제 변화의 수혜자와 피해자 사이의 간극을 넓히는 위협이 되었고, SPD 지

도자 게르하르트 슈뢰더는 수출 지향 기업과 그들의 핵심 노동자들의 이익을 위해 하르츠 개혁

(Hartz reform)과 같은 노력을 기울였다. 

하르츠 개혁 이전에 독일의 통일은 체제의 상호보완성을 약화시키는 결과를 초래했다. 상이한 

두 경제 체제의 통합을 의미하는 독일 통일은 그 과정에서 많은 비용이 수반되었다. 1991년부터 

2003년까지 독일의 GDP 성장률은 18%에 그쳤는데, 이는 같은 기간 영국이나 네덜란드의 성장

률의 절반에 불과했다(Lynch and Watson, 2022). 낮은 경제성장률은 낮은 고용 창출과 높은 

실업률을 초래했다(Jacobi and Kluve ,2006). 당시 서독의 실업률은 10%에 육박했으며, 동독

은 18%에 가까웠다. 당시 독일의 실업급여제도는 비스마르크 방식에 기반하고 있었으며, 이전 

소득과 연계된 수당을 실업자에게 지급하고 실업 기간 동안 기업이 교육에 투자하도록 설계되었

다. 실업급여 지급 기간은 제한이 없었으며, 장기실업자의 비율이 다른 OECD 국가에 비해 높았

다(OECD, 2004). 독일의 수출주도 성장모델에 있어 체제의 상호보완성이 높다고 평가받았던 실

업급여제도는 1990년대 후반부터 근로 의욕을 떨어뜨린다는 이유로 비판을 받기 시작했다. 특히 

사회보험 제도의 혜택이 서독에서 동독으로 이전된다고 생각한 서독의 많은 유권자들이 관대한 
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사회보험 제도에 대해 적대적인 태도를 나타내기 시작했다(Rehm, 2016).

이러한 맥락에서 하르츠 개혁은 실업자를 활성화(activation)시킴으로써 노동수요를 촉진하려

는 목표를 가지고 추진되었다. 이 개혁의 목표는 우선 동독의 유보임금(reservation wage)을 낮

추어 장기 실업자들이 일자리를 찾도록 유도하고, 동독과 서독 모두에서 높은 실업 비용으로 인한 

재정 부담을 줄이며, 전반적인 고용률을 높이는데 있었다(Avlijas, et al., 2021). 하르츠 개혁을 

통해 실업급여 기간이 32개월에서 12개월(고령 근로자의 경우 최대 24개월)로 단축되고 근로 조

건이 강화되었다. 하르츠 개혁의 또 다른 측면은 세금 및 사회보장 면제를 받을 수 있는 시간제 일

자리의 임금 상한선을 높여 임시직 고용에 대한 규제를 완화했다(Lynch and Watson, 2022). 

2003년 이후 독일은 하르츠 2 개혁과 2015년 이전까지 국가 최저임금의 부재로 인해 저임금 시

간제 고용(미니 잡)이 폭발적으로 증가했다(Jacobi and Kluve, 2006). 결과적으로 독일의 실업 

보호 시스템에 대한 이러한 활성화된 개혁은 독일이 수출 주도형 성장모형으로 전환하고 이를 유

지하는 데 중요한 결과를 가져왔다. 

개혁은 경제적으로나 정치적으로나 모두 효과가 있었다. 교섭 분권화와 양보 교섭에 따른 임금 

조정은 독일 상품 부문의 경쟁력을 향상시켰다. 뿐만 아니라, 하르츠 2 개혁은 독일 정부의 정치

적 안정을 도모하는 데도 효과적이었다. 미니잡(mini job)의 성장은 가격에 민감한 독일 수출 부

문의 경쟁력을 위협하지 않으면서도 저임금 근로자에게 정체되거나 감소하는 가계 소득을 보완

할 수 있는 메커니즘을 제공함으로써 독일 성장모형을 정치적으로 안정화시켰다(Lynch and 

Watson, 2022). 하르츠 개혁의 이러한 측면은 부(wealth)의 안정적 축적에 직접적으로 기여했

다기보다는 독일의 성장모델에서 나타난 경제적 역기능을 관리함으로써 중요한 정당화 역할을 

한 것으로 평가된다. 그러나 하르츠 개혁에는 임시직, 계약직, 보호받지 못하는 미니 및 미디잡

(mini and midi jobs) 등을 더욱 활성화하여 노동 시장의 내부자와 외부자 구분을 강화하는 다

른 여러 노동 시장 자유화 조치도 포함되었다(Palier and Thelen, 2010).

수출주도 성장모델로서 독일의 지속적인 성공의 이면에는 빠르게 변화하는 시장 상황에 맞춰 

전통적인 정치-경제적 제도를 지속적이고 능동적으로 조정한 것이 큰 역할을 했다(Thelen, 

2021). 특히 급격한 기술 변화의 시기에 교육과 훈련의 방향성을 살펴보면 그 의미를 보다 정확

하게 파악할 수 있다. 대부분의 국가에서 고등 교육을 장려함으로써 갈수록 중요해지는 고급 기술

(특히 엔지니어링) 향상에 대응했다. 그러나 독일의 경우 고품질의 제조업 기업들이 기업 기반 직

업 훈련에 크게 의존해왔기 때문에 고용주와 노조는 생산이 점점 더 지식 집약적으로 변함에 따라 

이러한 훈련의 질을 높이기 위해 협력해 왔다(Thelen, 2014).

그러나 첨단 제조업 분야에서 기업 자체적으로 효과적으로 제공하기 어려운 이론적 기술이 점

점 더 많이 요구되고 있다. 따라서 독일의 사용자(고용주)들은 지나치게 학문적인 교육으로 간주
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되는 것을 방지하면서 가장 뛰어난 학생들을 제조업 분야로 계속 유인하는 방안을 모색하는 게 큰 

관건이었다. 제조업체들이 찾은 해결책은 지역의 응용과학대학(Fachhochschulen)과의 파트너

십을 통해 직업 자격증과 학사 학위를 동시에 수여하는 새롭고 더 까다로운 견습 과정을 만드는 

것이었다(Thelen, 2021). 우수한 학생들은 이중 자격증뿐만 아니라 ‘일반’ 대학생과 달리 공부하

는 동안 (견습생으로서) 임금을 받을 수 있기 때문에 이러한 ‘이중 학습’ 프로그램에 매력을 느끼

게 되었다. 결정적으로, 이러한 높은 가치를 지닌 이중 학위 프로그램에 대한 접근은 기업을 통해

서만 가능하며, 청소년은 직접 지원할 수 없고 참여 기업이 견습생으로 채용해야 했다. 따라서 대

부분의 다른 나라에서처럼 직업교육과 대학 교육 사이의 경계를 완화하는 대신, 독일의 발전은 고

등교육 시스템의 일부를 기업이 지배하는 전통적인 직업 시스템의 논리에 종속시키는 방식으로 

진행되었다(Thelen 2014). 

한편, 독일의 혁신 정책에서 제조업 부문의 지속적인 지배력이 드러나고 있다. 국가차원의 삼

자간 ‘산업의 미래를 위한 동맹(Alliance for the Future of Industry)’에는 정책 입안자와 모든 

주요 제조업 이해 관계자의 대표가 포함되었다. 이 동맹은 산업 강국으로서의 독일의 입지를 지키

고 디지털 시대에 독일 제조업의 경쟁력을 확보하는 것을 목표로 하였다(Thelen, 2021). 독일 혁

신 정책의 중심에는 정부, 대학, 기업이 연구에 대대적으로 투자하는 야심찬 전략적 이니셔티브

인 ‘인더스트리 4.0(Industrie 4.0)’이 자리 잡고 있다. 핵심 산업분야에서 지속적인 혁신을 추진

한 결과, 독일은 사물 인터넷(IoT) 및 기계 간 통신(Machine to Machine, M2M) 분야의 세계적

인 리더가 되었다. 한편 인더스트리 4.0의 실행을 책임지는 운영위원회에 기계공학 무역 협회

(VDMA), 독일 산업 연맹(BDI), 전기 산업 제조업체 협회(ZVEI), 독일 자동차 산업 협회(VDA), 

그리고 IG 금속과 같은 독일 제조업의 핵심적인 주체들이 대거 포함되어 있다는 사실에 주목할 

필요가 있다. 결과적으로 독일의 지식 경제로의 전환은 전통적인 강점에서 급격하게 벗어난 것이 

아니라 더욱 높은 품질과 점점 더 디지털화되는 제조업을 지원하는 전략을 두 배로 강화하는 과정

이었다고 평가할 수 있다(Thelen, 2021). 이러한 전환은 독일 정치 경제에서 산업 영역의 지속적

인 지배력을 강화하여 지식기반경제 시대에 독일 성장 전략의 중심에 놓이게 했다. 

4. 균형 성장모델의 사례: 스웨덴

성장 모델의 관점에서 스웨덴은 내수와 수출이 성장과 소비를 주도하는 균형 잡힌 성장의 모델

의 전형적인 사례로 간주된다. 스웨덴은 포드주의에서 신자유주의, 지식기반경제로 전환하는 과

정에서 첨단 ICT 서비스 분야로 진출하여 수출 경쟁력을 유지해 왔지만, 수출 경쟁력을 유지하기 

위해 내수를 억제하는 경제 및 사회 정책을 고수하지 않았다(Lynch and Watson, 2022). 오히
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려 전 세계에서 가장 높은 수준의 보편적인 사회보장제도를 갖춘 복지국가와 강력한 서비스 부문 

노조의 존재는 저숙련 근로자의 급격한 임금 하락을 방어하는 역할을 하고 있다고 평가받는다

(Baccaro and Pontusson, 2016).

균형 주도 성장모델의 대표적인 사례인 스웨덴의 경우 19세기 후반부터 산업화가 시작되었으

며, 수출주도로 이루어졌다(Erixon and Pontusson, 2022). 처음에는 목재와 철을 가공하고 종

이, 펄프, 철강을 수출하는 산업화가 주를 이루었지만, 이 시기에는 자본재를 수출하는 혁신적인 

엔지니어링 회사들도 다수 등장했다. 스웨덴 사회민주당은 1930년대에 농민당(Agrarian party)

과 협상을 통해 정치적 권력을 강화했으며, 농민당은 농업 관세 인하에 대한 대가로 케인즈주의적 

회복 조치를 지지했다. 이 협상은 국내 산업의 이익을 위한 것이었기 때문에 수출에 초점을 맞춘 

기업들의 저항에 직면했다. 그러나 1938년 샬트쉐바덴협약(Saltsjöbaden Agreement)에 수출 

지향적 기업들의 고용주들이 대거 참여하면서 1930년대의 계급적 타협이 이루어졌다. 샬트쉐바

덴협약은 건설 및 기타 보호 부문의 임금 상승을 통제하기 위해 LO(블루칼라 노조 연맹)와 수출 

지향적 고용주 협회 간의 협력을 제도화했다. 1930년대 스웨덴 사회민주주의의 유지는 이 두 계

급간 동맹이 어떻게 공존할 수 있는지에 달려있었다.

1940년대와 50년대는 볼보(Volvo)나 일렉트로룩스(Electrolux)와 같이 포드주의 방식으로 

내구적 소비재(consumer durable)를 생산하는 새로운 유형의 분화가 나타났다(Erixon, 

1997). 전체 산업의 부가가치에서 차지하는 비중이 급격하게 증가하면서 이러한 기업들은 수출 

지향 산업과 내수 지향 산업 간의 전통적인 격차를 해소하는 중추적인 위치를 차지하게 되었다. 2

차 세계대전 이후 국내외 가계 소비의 지속적인 증가에 힘입어 포드주의 대량 생산체계의 기업들

은 규모의 경제의 이점과 국제 무역시장에서의 중추적인 역할을 바탕으로 빠른 생산성 향상을 이

룩할 수 있었다(Erixon and Pontusson, 2022). 특히 1960년대 초반부터 블루칼라 노동조합이 

연대적 임금 정책을 추진하면서 수출 부문에서 이윤율 감소를 통한 생산성 향상에 기여하였다. 

그러나 수출시장의 중요성이 증가하고 스웨덴 대기업들의 해외 투자가 늘어나면서 1960년대 

후반부터 계급 타협을 바탕으로한 정치가 점점 어려워졌다(Erixon, 1997). 포드주의를 기반으로

한 성장동력은 더 이상 힘을 발휘하기 어려웠고, 원자재, 철강, 조선과 관련된 전통적인 수출 산업

이 쇠퇴하였다. 특히 이러한 전통적인 수출 산업은 1970년대 경기침체와 더불어 사양 산업으로 

전환되었다. 당시 스웨덴 제조업 기업들은 좀 더 유연한 생산전략들을 실험했지만(Swenson and 

Pontusson, 1996), 사민당 정부는 자발적인 임금 억제와 긴축 재정 정책으로 뒷받침되는 대규모 

평가 절하를 통해 가격 경쟁력을 회복하고자 했다. 1980년대의 새로운 거시경제 정책 패러다임

은 기업의 혁신에 대한 압박을 줄여 생산성 성장 둔화에 기여했지만, 금융 규제 완화는 부동산과 

금융 자산에 투기 거품을 일으켜 1990년대 초 OECD 전체에 걸친 경기 침체의 맥락에서 금융 
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위기의 단초를 마련하기도 했다. 1980년대 정책 선택으로 인해 1990년대 초 스웨덴은 심각한 경

기 침체를 겪게 되었다.

자동차, 투자재, 원자재 등 주로 저기술 또는 중간기술로 분류되는 스웨덴의 전통적인 수출기

업들은 1990년대의 지속적인 통화 가치 하락뿐만 아니라 높은 해외 수요와 세계 시장 가격 상승

의 혜택을 누렸다. 그러나 Erixon과 Pontusson(2022)에 따르면 1990년대의 스웨덴 원자재 생

산기업이 누린 호황은 수출 성장의 내생적 요인으로 간주해야 하며, 투자 확대를 통한 경쟁력 강

화로 이어지는 수익성의 향상과는 별개로 봐야 한다고 주장하였다. 다시 말해, 이러한 일시적인 

호황은 수출 가격 변동으로 인해 설명될 수 있다는 것이다.

그럼에도 불구하고, 1980년대 중반 볼보와 다른 대형 수출 지향 엔지니어링 회사들이 임금 교

섭의 분권화를 강력히 추진한 것은 주목할 만하다(Pontusson and Swenson, 1996). 이러한 기

업들의 노력은 근본적으로 수출부문과 내수부문의 임금 상승 수준을 분리하여 수출 주도 성장 모

델의 여건을 조성하는 데 있었다(Bacaaro and Pontsson, 2022). 그러나 실제로는 내수 기반의 

서비스업의 임금 상승분은 수출 기반 제조업의 임금 상승분에 계속 보조를 맞췄다. 기업들이 추진

한 수출 주도 성장모델로의 전환이 실패한 이유는 스웨덴의 강력한 공공부문 노조가 조합원들의 

임금을 수출 부문의 임금에 맞춰야 한다고 주장하면서 공공부문 내 임금 연대를 통해 민간 서비스 

부문의 임금 상승 압력을 가했다(Bacaaro and Pontsson, 2022). 다시 말해, 성장 연합 외부에 

잘 조직된 이익 집단인 공공 부문 근로자의 높은 협상력 때문에 1980년대에 수출 주도 성장모델

이 스웨덴에 주된 성장모델로 자리매김하지 못했다.

한편, 1990년대 후반 수출 주도 산업의 경기 회복에서 ICT 부문의 중추적인 역할에 주목할 필

요가 있다. 제조(컴퓨터 장비)와 서비스(정보 기술과 통신)를 연결하는 ICT 부문은 대규모 기술 

기회와 시장 점유율을 차지하기 위한 치열한 투쟁이 특징이었다. 그 결과, ICT 기업들은 1990년

대 후반에 수익 점유율이 소폭 증가하는데 그쳤다(Erixon, 2011). 그러나 좀 더 거시적인 관점에

서 스웨덴 수출에서 서비스 부문이 차지하는 비중이 1990년대 중반 약 18%에서 2000년대 후반 

세계 금융위기 직전에 22%까지 상승했다는 점은 주목할 만하다. 첨단 기술 제조업과 다양한 IT 

및 비즈니스 서비스의 확장을 통한 수출 다변화는 1980년대 이전의 수출주도형 모형과도 차별점

이 있으며, 수출 주도 성장의 대표적인 사례인 독일에서보다 수출을 통해 더 많은 가계 소비를 창

출했고, 내수를 대상으로 하는 서비스업이 빠르게 성장했다는 사실에도 주목할 필요가 있다. 실

제로 보호받는 서비스업(sheltered service)의 총부가가치에서 차지하는 비중은 1995년부터 

2005년 사이에 감소했지만, 세계적인 경쟁에 노출된 서비스업에 비해 성장률이 낮았기 때문이다

(Erixon and Pontusson, 2022). 실제로 보호된 서비스업의 부가가치는 제조업보다 더 빠르게 

상승했다. 
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전체 산업 부가가치의 약 45%를 차지하는 보호된 민간부문은 임금 주도 성장을 특징으로 한

다. 이 부문의 부가가치에서 이윤이 차지하는 비중은 감소했지만, 임금 상승에 따른 수요에 대응

하여 더 많은 생산이 이루어짐으로써 이윤과 고용이 증가하였다. 제조업에서의 이윤 주도 성장과 

보호된 서비스업에서의 임금주도 성장은 서로를 보완했다. 이러한 관점에서 수출주도형 모델의 

대표적인 국가인 독일과의 비교가 더 유효할 수 있다. 스웨덴은 독일과 마찬가지로 수출 지향적 

제조업이 2차 세계대전 이후 경제성장을 이끈 주요 산업이었으며, 1980년대까지 지배적인 위치

를 차지했지만, 그 이후 두 국가는 서로 다른 경로로 나아갔다. 독일은 전통적인 제조업 수출에 대

한 의존도를 갈수록 높인 반면, 스웨덴은 산업구조의 다각화 혹은 분화를 추구했다(Thelen, 

2021). 

특히 1990년대 경제 회복에 있어 ICT 부문이 맡게 된 핵심적인 역할은 균형 잡힌 수출 주도 성

장의 틀 내에서 구조적인 변화를 보여주는 가장 분명한 지표라고 할 수 있다(Erixon, 2011). 

2000년대 초반 스웨덴의 전체 수출에서 ICT 제품이 차지하는 비중은 감소했지만, 여전히 독일과 

대부분의 다른 유럽 국가에 비해 높은 수준을 유지하고 있다. 특히 소프트웨어 서비스는 지난 10

년 동안 수출과 수입의 중요한 원천이 되었다. 스웨덴의 칼 빌트(Carl Bildt) 총리는 1993년에 정

부 위원회를 소집하여 스웨덴이 IT 부문의 선두주자가 되기 위한 종합 계획을 마련하였다

(Thelen, 2021). 특이하게도 이 위원회에는 스웨덴 사용자 단체 대표가 단 한 명도 포함되지 않

았다. 대신 통신 또는 컴퓨터 소프트웨어 산업의 6개 기업 최고 경영진과 학계 전문가들로 구성되

었다. 스웨덴의 혁신정책은 독일과 달리 인프라보다 IT 사용자에 초점을 맞췄다. 학교에서 IT 교

육을 적극적으로 장려했다. 스웨덴 노조는 ICT 기술을 보급하는 데 있어 핵심적인 역할을 담당한 

또 다른 주체라고 할 수 있다. 디지털 기기의 활용 능력이 조합원의 고용 전망에 매우 중요하다는 

것을 인식한 LO와 TCO(사무직 노조)는 컴퓨터를 노조원에게 대량 공급했다. 그 결과 국가, 사용

자 단체, 노조 간의 3자 협력을 기반으로 컴퓨터와 인터넷에 접속할 수 있는 스웨덴의 가구 수가 

급격하게 증가했다(Fogelberg, 2011). 이를 바탕으로 스웨덴에는 ICT 전문가가 매우 많을 뿐만 

아니라 스웨덴 국민의 디지털 기술 수준은 모든 EU 국가 중 최상위권에 속한다고 할 수 있다. 스

웨덴 게임 산업과 Skype 및 Spotify와 같은 기업의 성공은 부분적으로 스웨덴에 매우 수준 높은 

ICT 소비자(및 생산자)로 구성된 인구가 있다는 사실의 결과라고 할 수 있다(Pontusson, 2009).

한편, ICT 부문의 부상과 더불어 서비스 수출의 중요성이 꾸준히 증가하고 있는 것은 1990년

대 중반 이후 스웨덴 성장 모델의 다각화에서 또 다른 중요한 차원을 시사하고 있다(Baccaro 

and Pontusson, 2016). 1993~1995년 서비스 수출은 GDP의 6%, 전체 수출의 18%를 차지했

지만 2006~2007년에는 GDP의 10%, 전체 수출의 22%를 차지했다. 스웨덴이 주로 수출하는 서

비스 산업의 세계시장의 경쟁력은 전통적인 제조업에 비해 노동비용 절감에 덜 의존한다는 측면
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에서 서비스 수출로의 전환은 수출주도와 소비주도 성장의 조합을 성장하는 주요 요인이라고 할 

수 있다.

1991년 중도우파 정부에 의해 시작되어 1994년부터 2006년까지 사회민주당 정부가 용인하

고 2006년 이후 중도우파 정당에 의해 더욱 촉진된 교육 및 복지 서비스의 민영화는 산업 다각화

의 또 다른 중요한 형태를 나타낸다고 할 수 있다(Erixon and Pontusson, 2022). 교육, 의료 및 

노인 돌봄에 대한 소비는 여전히 거의 전적으로 정부에서 자금을 지원하고 있지만, 이 영역에서 

민간 영리 제공업체가 점점 더 두드러지게 성장하고 있다. 2002년부터 2014년까지 교육 분야의 

영리 제공업체에 대한 정부 지원은 2003년부터 2014년까지 247% 증가했다(Svallfors and 

Tyllström, 2019), 같은 기간 동안 의료 서비스 분야의 영리 제공업체에 대한 지출은 106% 증가

했으며, 노인 케어 분야의 영리 제공업체에 대한 지출 역시 130% 증가했다. 2000년부터 2015년

까지 이 세 부문의 전체 고용은 20% 증가한 반면, 영리 제공업체의 고용은 65% 증가했으며, 

2015년 전체 고용의 약 20%를 차지했다. 무엇보다도 중요한 사실은 스웨덴의 대표적인 재벌인 

발렌베리(Wallenbergs) 가(家)의 투자회사와 다른 금융기업에 의해 통제를 받는 거대기업들이 

“복지-산업 복합체(welfare-industrial complex)”라고 불리는 새로운 사업 부문을 지배하게 되

었다는 점이다(Erixon and Pontusson, 2022). Svallfors 와 Tyllström(2019)이 강조한 바와 

같이, 조직화된 기업들은 복지국가에 반대하는 목소리를 덜 내게 되었으며, 동시에 기업 행위자

들이 복지국가 재편에 직접적으로 관여하게 되었다(Busemeyer and Thelen, 2020). 

스웨덴이 혁신과 역동적인 서비스로 성장 전략을 전환한 중요한 이유 중 하나는 스웨덴의 복지 

국가 규모때문이라고 할 수 있다(Baccaro and Pontusson, 2016). 스웨덴의 공공 부문 규모가 

크고 내수가 중요하기 때문에 독일처럼 국제 경쟁력을 유지하기 위한 임금 억제가 사실상 어려웠

다. 1980년대 말에 실업률이 급격하게 증가하면서 복지 관대주의를 둘러싼 논쟁이 벌어졌으며, 

1991년에 정권을 잡은 보수정부는 실업과 관련된 보상의 관대성을 줄이기 위해 예산을 삭감했

다. 1975년과 1985년 사이에 실업 보험 지출은 7.3%, 질병 보험은 13.8%, 산재 보험은 21.7% 

감소했다(Korpi and Palme, 2003). 지출 삭감과 공공 고용 감소는 각국의 부채 상환에 도움이 

되었을 뿐만 아니라 기술 혁신과 높은 기술력을 바탕으로 성장을 재개하기 위한 집단적 투자도 가

능하게 했다. 앞서 언급했듯이 ICT 교육과 가정용 장비에 대한 막대한 투자는 물론, 노동자들이 

제조업에서 ICT 기반의 역동적인 서비스로 전환할 수 있도록 기술 향상 중심의 노동 시장 정책에

도 힘을 쏟았다. 다시 말해 지식기반 경제에 대비하고 가족의 일과 삶의 균형을 개선하기 위해 일

반 기술(general skill)에 투자할 필요성을 강조했으며, 이는 사회적 투자(social invest)라고 불

리게 되었다(Morel et al., 2012). 스웨덴은 유럽 복지 국가 중 덴마크와 함께 노동자 교육, 공공 

고용 서비스, 민간 부문 일자리 보조금, 정부 일자리 창출에 가장 많은 돈을 지출하고 있다. 또한 
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유아 교육 및 보육 프로그램에 대해서도 막대한 예산을 투자하고 있다(Palier and Hay, 2017).

이러한 복지 정책의 목표는 모든 사람이 학업 및 직업적 성공을 도모하고, 필요시 직종 전환을 

지원하며 부모가 가정과 직장업무를 병행할 수 있도록 하는 동시에 높은 노동 시장 참여율을 촉진

할 수 있도록 인적 자본에 지속적으로 투자하는 것이다(Avlijas, et al., 2021). 따라서 스웨덴의 

복지 재조정 과정은 사회투자 정책을 통해 역동적인 서비스 분야의 노동생산성을 높이고 사회지

출의 도덕적 해이(moral hazard)를 효과적으로 줄이는 방향으로 진행되었다. 스웨덴의 사회지

출 규모는 여전히 세계에서 가장 높은 수준이지만, 이러한 복지제도에 관한 일련의 재조정 과정을 

통해 사회지출을 교육과 노동력의 동원에 집중할 수 있게 되면서 보다 지속가능한 사회로 나아가

고 있다. 

5. 정체된 성장모델의 사례: 이탈리아

이탈리아 경제는 R&D에 대한 낮은 투자, 기술 및 조직적 후퇴, 국내 제품 시장에서의 약한 경

쟁을 특징으로 한다(Capussela, 2018). 특히 막대한 공공 부채는 이탈리아가 신기술과 R&D에 

투자할 수 없는 원인으로 작용했다. 이탈리아 기업들은 다른 유럽 국가들에 비해 성장 속도가 더

디고 혁신성이 떨어졌다(Avlijas, et al., 2021). 또한 이들 기업의 규모와 생산성 역시 1980년대 

후반부터 감소했다. 경제에 대한 이러한 제약 요인 중 어느 것도 이탈리아 맥락에서 새로운 것은 

아니지만, 새롭게 등장한 글로벌 과제를 고려할 때 그 중요성은 시간이 지남에 따라 강화되는 경

향을 보였다(Capussela, 2018). 이탈리아는 1990년대 중반 유로화 가입을 준비한 이후 경제 모

델을 개혁하고 경쟁력을 강화하기 위한 시도를 거듭했지만, 번번이 실패했다(Hassel, 2006). 순

수출(net export)의 성장 기여도는 1994년부터 2007년까지 사실상 마이너스를 기록했으며, 수

출에서 ICT와 서비스가 차지하는 비중도 감소했다. Baccaro와 Pontusson(2016)은 이탈리아

가 노동집약적 제조업에 특화되어 있고 이러한 산업에서 글로벌 경쟁이 치열해졌을 뿐만 아니라 

유로존 가입으로 인해 이탈리아 수출업체의 가격 경쟁력이 더욱 감소했기 때문에 세계 시장에서 

수출을 통한 주요한 이득을 얻지 못했다고 지적했다. 

사실 이탈리아는 1990년대부터 유럽통화기구(Economic and Monetary Union, EMU)에 

대한 가입 준비를 시작하였다(Baccaro and Bulfone, 2022). 이는 스페인보다 약 10년 가량 늦

은 셈인데, 거시경제 조정의 이행이 이렇게 지연된 것은 EMU 가입에 필요한 개혁이 집권 기독교 

민주당(DC)을 지지하는 ‘사회 블록’의 선호와 양립할 수 없었기 때문이다. 1950년대부터 1990

년대 초반까지 이탈리아 정치의 패권 세력이었던 기독민주당은 북서부의 대기업, 주로 북동부에 

위치한 중소기업 소유주, 상점 주인, 남부 공공 부문 노동자 등 이질적인 사회경제적 이해관계 연
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합의 지지에 의존했다(Amable, et al., 2011). 이들 집단의 정책 선호도가 서로 이질적이었기 때

문에 실질적인 예산 삭감을 실행하는 것은 사실상 불가능했다. 예컨대, 만연한 탈세 문제를 해결

하고자 하면 중소기업 소유주와 소규모 자영업자가 소외될 수밖에 없으며, 대기업은 자신들에게 

유리한 관대한 보조금 제도의 단계적 폐지에 반대했다. 남부 이탈리아 유권자들은 공공 고용 감소

에 반대했고, 정당 관계자들은 국영 기업이 정치권에 자금을 공급하는 중요한 채널이었기 때문에 

급진적인 민영화 추진에 대해 적대적이었다. 게다가 고령 노동자의 증가로 인해 연금 개혁에 반대

하는 유권자도 늘어났다(Ferrera and Gualmini, 2004).

따라서 거시경제 조정은 1990년대 초 기독교 민주당(DC)과 다른 정당들이 무너질 때까지 이

루어지지 않았으며, 유럽 통합을 지지하는 좌파 자유주의 정당과 기술관료집단(technocrats)의 

동맹인 중도 좌파에 의해 정치적으로 주도되었다(Deeg, 2005). 중도 좌파는 한계 노동시장

(marginal labor market) 규제 완화, 임금 억제(wage compression), 공기업의 민영화, 복지

국가 개혁, 기업 지배구조 자유화 등 일련의 개혁을 추진했다(Simoni, 2020; Baccaro and 

Bulfone, 2022). 개혁의 속도는 1996년 중도 좌파가 이탈리아를 유럽통화동맹(EMU) 창립 회원

국으로 끌어들이겠다는 공약을 내걸고 선거에서 승리한 이후 가속화되었다.

EMU로의 통합과정은 크게 두 가지 상반된 방식으로 회원국들에게 영향을 미쳤다(Walters, 

1990). 우선 월터스 1(Walters 1)은 국내 물가 상승률이 평균보다 높은 국가에 적용되었다. 이들 

국가에서는 유로화로 인한 명목금리(단기 및 장기 금리 모두)의 수렴이 실질금리 하락으로 이어

져 건설 경기가 활성화되고 신용 수요가 증가했으며 은행은 신용 공급을 늘려 이에 대응했다. 또

한 주로 내수에 의존하는 기타 서비스 부문이 확대되었다. 그러나 이들 국가는 다른 통화동맹 회

원국에 비해 실질 환율이 절상되어 제조업과 같은 수출 부문의 가격 경쟁력이 악화되어 가격 상승

에 대한 민감도를 줄이거나 해외 투자를 위한 방안 모색이 필요했다. 반면, 월터스 2(Walters 2)

의 경우 그 반대라고 할 수 있으며, 평균보다 낮은 물가상승률이 낮은 국가에서 통화정책과 물가

상승률의 조합으로 인한 실질 이자율이 완전 고용에 필요한 수준보다 높아졌지만, 실질환율은 평

가절하되었다(Baccaro and Bulfone, 2022). 이러한 구조는 금리에 민감한 건설 및 기타 국내 

서비스 부문에 불이익을 주는 반면 환율에 민감한 제조업에는 유리하게 작용했다. 다시 말해, 

EMU가 다른 통화동맹 회원국들의 명목 환율 조정을 배제하고 구조적으로 저평가된 환율 체제를 

보장했기 때문에 이득이었다(Höpner 2018).

이탈리아의 경우 사회적 협약을 바탕으로 한 임금 조정과 흑자 예산의 축적을 통해 대외 경쟁

력을 높이는 것을 목표로 하는 월터스 2 전략으로 EMU에 가입했다. 1995년부터 2000년까지 이

탈리아의 명목 임금 상승률은 독일만큼 낮았고 다른 유로존 국가들보다 낮았다. 또한 재정 정책은 

대규모 공공 부채 재고를 낮추기 위해 상당한 규모의 1차 재정 흑자를 기록했다(Baccaro and 
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Bulfone, 2022). 그러나 이러한 전략은 2000년대 초반에 중도 좌파에서 중도 우파로 정부가 바

뀌면서 수정되었다. 특히 공공부문 근로자를 중심으로 임금 조정이 완화되었고, 확장적인 재정정

책을 추진하면서 예산 흑자의 규모가 줄어들었다. 이 기간 동안 스페인 사례와 같이 주택 가격 상

승과 같은 성장의 동력이 마련되기도 했지만, 신용 붐(credit boom)이 없었고, 건설 투자가 크게 

증가하지 않았다. 전반적으로 내수 부양책은 예산의 제약과 잘못된 사회지출의 조합으로 인해 성

장동력을 다시 끌어올리기에는 한계를 보였다.

결국 중도 좌파는 이탈리아를 EMU에 가입시키는 데 성공했지만, 기대했던 성장률 상승은 실

현되지 않았고, 결국 2001년 선거에서 패배했다. 중도 좌파 성장 전략의 실패를 설명하는 데는 

두 가지 이유가 있다(Baccaro and Bulfone, 2022). 첫째, EMU 가입을 위해 필요한 막대한 규

모의 재정 조정과 공공 부채 감축으로 인해 내수가 침체되어 금리 인하 효과가 제한되었다. 둘째, 

이탈리아의 수출 주도 전략은 수출 기반이 충분히 크지 않아 성공할 가능성이 낮았다. 이탈리아는 

유로존에서 두 번째로 큰 제조업 부문을 보유하고 있었지만 독일에 비해서는 규모가 상당히 작았

다. 1990년대 이후 제조업 기반에서 가장 역동적인 부문은 오래된 공업 지역에서 고도로 세계화

된 중견기업으로 성장한 소규모 기업들로 구성되었다. 이들 기업은 강력한 성과에도 불구하고 수

출을 통해 전체 이탈리아 경제의 성장을 주도하는 데 한계를 보였다. 게다가 이탈리아의 수출 기

반은 거대한 규모의 다국적 기업의 부재로 인해 갈수록 축소되었다. 

2001년 이후 등장한 중도 우파 정권은 이전 중도 좌파의 예산 조정으로 인해 영향을 받은 중소

기업 소유주, 소규모 자영업자, 전문직, 공공부문 노동자에 의존했다(Afonso and Bulfone, 

2019). 이러한 지지집단을 만족시키기 위해 중도 우파는 감세, 최저 연금의 인상, 공공부문 임금 

인상, 남부 유럽을 타겟으로한 공공인프라에 대한 투자를 추진하였다. 그러나 이러한 정책 초점

은 성장을 끌어올리는데 한계를 보였다. 실제로 중도 우파는 공공 부문 임금 인상, 최저 연금 인

상, 소득세 일부 감세 등 일부 수요 확대 조치를 시행했지만, 정반대의 효과를 초래한 정책 역시 

추진하였다. 대표적으로 실업 문제를 해결하기 위해 중도 우파는 저임금 기간제 일자리 창출을 촉

진하였으며 생산성과 실질 임금 상승을 억제하고 수요 역시 억제하였다(Baccaro and Bulfone, 

2022). 실제로 실업률 증가를 막기 위한 노력에 비해 실업급여와 고용 보호에 대한 삭감이 더 심

각했다. 또한 저임금 기간제 일자리 창출로 인해 노동시장은 연령대별로 점점 더 이원화되고 있

다. 중장년 노동자는 여전히 보호받는 고용계약의 혜택을 누리고 있지만, 청년 노동자는 점점 더 

임시직 계약으로 내몰리고 있다(Avlijas, et al., 2021).

또한 당시 건실한 발전 부문으로 여겨진 건설 부문에 투자를 하기보다는 가용 자원의 대부분을 

소유자가 직접 거주하는 주택에 대한 세금을 감면하는데 사용하였다(Baldini and Poggio, 

2014). 이는 당시 중도우파가 내수 주도의 경기 반등을 촉진하는 것보다 가계의 부(wealth)를 보
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호하는 데 더 관심이 있었음을 시사한다. 더욱이 중도 우파의 정책은 중도 좌파가 축적 한 주요 재

정 흑자를 약화시켜 위기 직전까지 이탈리아의 재정 입지를 약화시켰다. 

이러한 저성장, 때로는 마이너스 성장의 상황에서 이탈리아는 점점 더 부족한 자원으로 공공 

부채를 관리하거나 통제하고 내수를 부양해야 하는 악순환에 갇혀 있다(Avlijas, et al., 2021).. 

금융 위기 이후 유럽통화기구와 유럽중앙은행(European Central Bank, ECB) 등 외부에서 부

과한 재정 제약으로 인해 재정 감축에 대한 외부의 압박과 이에 대한 국내의 저항으로 정치적 갈

등이 심화되었다(Sacchi, 2016). 구체적으로는 이탈리아 국민은 국제 경쟁 압력으로 인해 초래

되는 빈곤을 받아들이지 않았고 이탈리아 정부는 국내 소비를 억제하는 것을 받아들이지 않았다.

결국 현재까지 새로운 성장 동력을 모색하고 이를 추진하기 위한 패러다임의 전환이 있었다는 

증거를 찾기 어려운 상황이다(Avlijas, et al., 2021). 오히려 복지 확대에 사용할수 있는 한정된 

자원의 대부분을 단기 고용 장려금, 세액 공재, 소비 지향적 혜택(실업 수당 및 잔여 최소 소득 제

도(new residual minimum income scheme))에 사용하였으며, 이는 기존의 복지 시스템에서 

소외된 집단인 청년 노동자와 빈곤층의 소득 지원을 확대하는 정책이다(Ronchi and Vesan, 

2022). 이러한 정책의 목표는 궁극적으로 가계 소비 촉진을 통해 내수를 유지하기 위함이지, 새

로운 성장동력에 대한 근본적인 고민이 반영된 정책 목표라고 볼 수 없다. 또한 최근 이탈리아의 

정치 상황(급진적, 반유럽연합, 반이민 정당의 집권)은 내수에 의존하는 국가가 다른 성장 모델로

의 전환을 모색하지 않고 긴축, 복지 삭감, 임금 절제를 강요하는 것이 얼마나 위험한지를 단적으

로 보여주고 있다(Avlijas, et al., 2021).

이러한 상황에서 이탈리아는 보육 정책에 있어 약간의 제도 개선을 제외하고는 새로운 사회적 

위험이나 사회투자정책을 위한 사회지출의 확대를 시도하지 않았다(Kazepov and Ranci, 

2017). GDP 대비 노령연금 및 유족연금 지출은 유럽에서 그리스에 이어 두 번째로 높은 수준이

며, 가족 정책, 교육, 적극적 노동시장 정책에 대한 지출은 다른 EU 국가에 비해 훨씬 낮다. 특히 

민간 보육 서비스 제공업체의 확대를 통해 여성 노동력 참여를 높이고 보육에 대한 접근성을 높이

려는 최근의 노력은 민영화 증가로 인한 서비스 품질 저하로 인해 부분적으로 실패했다

(Kazepov and Ranci, 2017). 특히 아동 수당에 대한 이탈리아 정부의 개입은 성장 연합이 부재

할 경우 성장과 복지의 선순환 관계와는 상관없이 추진될 수 있음을 보여준다. 다시 말해, 이탈리

아의 가족 정책은 일반적인 축적 문제나 수출 경쟁력 또는 소비 촉진이라는 보다 구체적인 문제를 

해결하는 데 초점을 맞추기보다는 성장의 필요성에 특별히 주의를 기울이지 않았던 정당의 선거 

관심사에 기반한 민족주의와 포퓰리즘에 의해 주도되었다(Lynch and Watson, 2022). 실제로 

2007년이후 정권을 잡은 중도 우파와 중도 좌파 정부 모두 저출산의 근본적인 원인이라고 할 수 

있는 청년 일자리 부족과 같은 문제를 해결하기보다는 출산 보너스를 두 배로 늘리고 자국의 시민
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들 사시에서 태어난 둘째, 셋째에 대한 수당을 인상하는 방안으로 저출산 정책을 추진하였다. 이

렇듯 성장과 복지의 선순환 관계를 고려하지 않은 사회정책의 추진은 결과적으로 출산율 반등도 

어렵게 만들고 성장 동력의 창출을 통한 경제 성장도 이룩하지 못했다는 점에서 우리에게도 시사

하는 바가 크다. 

앞서 언급한 독일과 스웨덴 사례와 달리 지식기반경제로의 전환에 있어 주요 요소라고 할 수 

있는 교육 정책과 관련하여 이탈리아는 다른 EU 국가들과 달리 2000년대 이후 교육과 관련된 예

산을 삭감하였다. 대표적으로 중도 우파 베를루스코니 정부가 2008년부터 2010년 사이에 채택

한 교육 개혁으로 인해 의무 교육과 대학 교육에 대한 지출이 모두 감소했다Ronchi and Vesan, 

2022). 이러한 교육에 대한 낮은 투자는 숙련된 노동력을 요구하지 않고 혁신과 R&D에 대한 투

자가 거의 없는 이탈리아의 경제와 노동시장 구조를 반영한다고 해석할 수 있다(Kazepov and 

Ranci 2017). 다시 말해, ICT 기술의 습득과 같은 숙련된 노동력에 대한 수요를 높이고 있는 다

른 선진국들과 달리 이탈리아는 정반대의 방향으로 나아가고 있기 때문에 지식기반경제에 효과

적으로 대비하지 못하고 있다는 평가를 받고 있다(Avlijas, et al., 2021). 이와 더불어 숙련된 기

술을 가진 노동자가 일자리를 찾는데 어려움을 겪고 있고, 기술 습득에 대한 노력에 비해 경제적 

수익이 매우 낮기 때문에 개인과 국가 모두 인적 자본에 투자할 유인이 모두 감소하는 악순환이 

반복되고 있다(Kazepov and Ranci 2017).

6. 결론 및 함의

이 장에서 살펴본 성장과 복지레짐은 경제발전과 복지제도의 발전을 통합적으로 이해하는 분

석틀이라고 할 수 있다. 성장 래짐은 경제의 수요와 공급 측면을 연결하며, 복지정책은 양쪽 모두

에 기여한다. 노동시장 제도는 임금 결정과 규제를 통해 노동력의 수요와 공급 역시 결정한다. 또

한 교육과 기술훈련은 특정 산업에 있어 전문화를 추구한다. 마지막으로 사회정책은 소비를 유지

하거나 촉진하는 자원을 제공함으로써 특정한 유형의 기술의 공급을 보호할 수 있다. 성장 레짐은 

특정 성장 동력을 포함하며 시간이 지남에 따라 다양한 형태를 취한다고 할 수 있으며, 경제 성장

이 생성되고 분배되는 뚜렷한 방식으로 구별된다(Hall, 2022; Hassel and Palier, 2021). 이러

한 측면에서 성장과 복지레짐에 대한 논의는 이 연구의 이론적 분석틀인 사회적 관계로서 복지국

가의 개념과 밀접한 관련이 있다. 복지국가는 정치, 경제, 복지체제가 국민국가 내에서 안정적으

로 작동할 수 있도록 체제들(제도들) 간의 경계와 성격을 정하고 어떤 상호보완적 관계를 어떤 수

준으로 제도화할지를 조정하는 역할을 한다. 그리고 그 역할은 시대적 변화에 따라, 국가의 정치

경제적 유산에 따라 복지국가가 누구의 이해를 대변하는지에 따라 상이하다.
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전후 서구 복지국가의 성장과 복지레짐은 크게 세 가지 흐름으로 구분할 수 있다. 우선 포드주

의는 표준화된 대량 산업 생산과 관련이 있으며, 총수요 자극을 위한 도구로서 소득 대체를 원칙

으로 하는 케인즈주의 복지국가의 수립과 밀접한 관련이 있다(Jessop, 1989). 전후 재건을 기반

으로한 복지국가의 확대는 사회보장 혜택의 증가와 정부에서 제공하는 사회 서비스 분야 일자리 

창출을 통해 내수의 원천이 되었으며, 경제 성장은 전례 없는 사회 정책 확장을 위한 재원을 창출

하였다Hassel and Paler, 2023). 그러나 1974년 경제위기와 더불어 케인즈주의가 실업률과 인

플레이션의 동시 상승을 설명하고 대응하는데 한계를 드러내자, 신자유주의로의 패러다임 전환

이 일어났다. 새로운 패러다임은 엄격한 예산관리, 임금 억제, 통화주의, 기업의 경쟁력 강화에 초

점을 두었다. 사회복지지출은 더 이상 경제 성장을 보장하는 중심적인 역할을 하지 못하고 경제 

성장의 촉진제가 아닌 비용으로 인식되었다(Palier and Thelen, 2010). 따라서 사회정책은 활

성화(activation)과 사회투자형 지출의 형태도 방향성이 바뀌었다. 마지막으로 지식기반경제와 

관련하여 자유화와 금융화가 지속되는 가운데 디지털 경제의 부상은 새로운 성장 동력이 되었다. 

디지털화된 지식 기반 경제에서 성공하기 위해서는 고도로 숙련되고 교육받은 인력이 필요한데, 

사회투자정책은 신자유주의적 관점에서 벗어나 인간의 기술과 역량을 창출, 동원, 재생산하는 것

을 목표로 하는 새로운 정책적 대안으로 부상했다(Garritzmann et al., 2022). 다시 말해, 사회

정책과 경제성장이 상호보완적으로 간주된 것이다.

그러나 동일한 성장 레짐 내에서도 다양성이 존재하며, 이러한 다양성의 원인은 성장 연합이 

국가 혹은 성장모델별로 상이했기 때문이다(Baccaro and Pontusson, 2019, 2022). 성장연합

이란 행위자이기보다는 사회 집단과 이러한 집단을 대표하는 조직화된 행위자 간의 관계(혹은 상

호작용)의 구조화된 구성이라고 할 수 있다. 예컨대, 독일이 제조업 기반 수출주도 성장모델을 지

금까지 유지할 수 있었던 데에는 강점 분야를 방어하고 강화하기 위해 이상적으로 구성되고 배치

된 산업 내 계급 간 연합의 노력이 있었기 때문이다. 독일 노조와 독일 고용주 모두 부문별 노선을 

따라 조직되어 있으며, 전체 제조업 섹터를 아우르는 강력한 제도적 장치가 부재하다. 노조 측면

에서는 제조업의 조직 수준이 서비스업의 조직 수준을 훨씬 능가하며, 금속노동조합(IG Metall)

이 단연 지배적인 역할을 하고 있다. 공공 부문 노조는 많은 선진 산업 국가에서 막강한 영향력을 

행사하지만, 독일의 공공 부문은 유럽 기준으로 볼 때 규모가 상대적으로 작다(Thelen, 2021). 

또한 부문별 블루칼라 노동자와 화이트칼라 노동자는 같은 노조로 조직되어 해당 부문의 성공과 

운명이 함께 묶여 있다. 노동조합과 협상하는 사용자 협회는 산업별로 구성되어 있으며, 부문별 

노동조합은 정치적으로 그들의 이익을 대변한다. 또한 스웨덴의 대기업과 달리 독일의 대기업은 

특정 부문에 집중되어 있는 경향이 있다. 독일의 제조업 이해관계는 특정 산업과 부문 내에서 긴

밀하게 조직화되어 있으며, 공격적인 비용 절감과 새로운 제품 시장 및 생산 기술에 대한 기존 제
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도적 장치의 적극적인 적응을 통해 오랜 기간 동안 부문별 강점을 방어하기 위한 철통 같은 동맹

을 구축하는 데 도움이 되었다. 

스웨덴의 경우 수출주도와 임금주도를 모두 지지하는 균형성장 모델의 대표적인 사례라고 할 

수 있으며, 스웨덴 노조는 저숙련 서비스 근로자와 고숙련 화이트칼라 근로자 모두에서 강력한 입

지를 확보하고 있다(Thelen, 2021). 제조업의 이해관계는 강력하지만, 이들은 포괄적이면서도 

서로 교차하는 협회에 모두 속해있다. 따라서 독일과 달리 스웨덴의 주요 제조업 노조인 IF 

Metall은 저숙련 서비스업 등 다른 부문의 근로자를 포함하는 광범위한 블루칼라 연맹의 일부라

고 할 수 있다. 또한 IF Metall은 서비스업으로의 고용 전환과 함께 규모와 힘이 커진 별도의 사무

직 연맹에 속한 제조업 화이트칼라 노조와도 협력해야 한다. 사용자 측면에서는 스웨덴의 경영 이

해관계는 독일보다 더 집중되어 있고 다각화되어 있다. 

스웨덴의 매우 다른 생산자 그룹 환경은 독일과는 전혀 다른 조정 패턴을 뒷받침했다. 제조업 

외부에서 노조의 입지가 강해지면서 독일식 이원화가 차단되었고, 실제로 서비스업으로 고용이 

장기적으로 전환되면서 화이트칼라 조합원 수가 블루칼라보다 더 많아졌다. 스웨덴의 기업 집단

은 포트폴리오를 재편하고, 자동차와 같은 부문에서 철수하고, 지식 집약적인 제조업과 서비스업

으로 진출함으로써 시장의 압력에 대응했다. 독일이 전통적인 제조업 강점 분야에서 두 배로 성장

하는 동안 스웨덴은 첨단 기술 제조 및 서비스 분야로 이동했다. 국가 정책이 ICT를 촉진하는 데 

핵심적인 역할을 했지만, 스웨덴의 성장 체제로의 전환을 촉진하는 데는 기업 집단의 역할이 중요

했다. 이는 성장연합의 구성이 독일보다 포괄적이고 수출과 내수를 아울렀기 때문이라고 해석할 

수 있다.

반면, 이탈리아의 경우 정체된 성장모델의 대표적인 사례라고 할 수 있으며, R&D에 대한 낮은 

투자, 기술 및 조직적 후퇴, 국내 제품 시장에서의 약한 경쟁을 특징으로 한다(Capussela, 

2018). 이탈리아는 1990년대 중반 유로화 가입을 준비한 이후 경제 모델을 개혁하고 경쟁력을 

강화하기 위한 시도를 거듭했지만, 번번이 실패했다. 이러한 개혁의 실패 원인에는 1950년대부

터 1990년대 초반까지 이탈리아 정치의 패권 세력이었던 기독민주당의 지지세력이 굉장히 이질

적인 집단들로 구성되었기 때문이다. 이들 집단의 정책 선호도가 이질적이었기 때문에 혁신적인 

경제성장을 위한 제도개혁을 실생하는 것은 굉장히 어려웠다. 실제로 저출산 문제가 심각한 사회

문제로 대두되었지만 성장연합이 매우 이질적이고 이해관계가 첨예했기 때문에 수출 경쟁력 또

는 소비 촉진이라는 측면에서 가족정책에 접근하기 보다는 단순히 선거에 승리하기 위한 민족주

의와 포퓰리즘에 기반한 현금성 지출을 남발했다(Lynch and Watson, 2022). 이렇듯 성장과 복

지의 선순환 관계를 고려하지 않은 사회정책의 추진 혹은 사회제도의 개혁은 결과적으로 문제 해

결을 위한 근본적인 대책이 되지 못했으며, 성장 동력 창출을 통한 경제 성장도 이룩하지 못한다
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는 측면에서 성장과 복지가 서로 선순환 관계를 유발할 수 있는 성장 모델의 선택과 성장 연합의 

구성이 무엇보다도 중요함을 알 수 있다.

결론적으로 복지국가를 각자의 이해를 갖는 사회세력이 무엇을 어떤 방식으로 어떻게 생산하

고 누구에게 어떤 방식으로 나눌지(경제체제), 생산한 부를 누구에게 어떤 방식으로 다시 분배(복

지체제)할지, 이러한 분배와 재분배를 결정하는 합법적 장치로 권력기구를 어떻게 구성하고 사용

할지(정치체제) 등을 결정하는 주체라고 이해할 때, 시대적 패러다임에 따라 대응하는 방식은 성

장모델에 따라 다르다고 할 수 있다. 그리고 이러한 성장모델은 지배적 성장 연합의 구성에 따라 

사회정책의 초점이 달라진다. 이 연구에서 언급한 독일의 경우 수출부문 성장 연합을 유지하고 발

전시키기 위해 신자유주의, 지식기반경제로의 변화 역시 핵심적인 제조업을 강화하는 방식으로 

이루어졌다. 반면, 스웨덴의 경우 성장 연합이 수출부문 고용주와 노조, 내수 서비스 부문 노조, 

중산층 주택소유자로 이루어졌기 때문에 수출주도와 임금주도 성장모델을 아우르는 방식으로 시

대적 변화에 대응했으며, 전국민의 ICT 기술에 대한 역량 강화를 통해 첨단 기술 제조 및 서비스 

분야로 산업 체제를 전환했다. 반면, 이탈리아의 경우 지배적인 성장연합이 구성되어 있지 않고, 

1950년대부터 40여년 간 장기집권한 기독민주당의 지지세력이 매우 이질적인 집단들로 구성되

어 일관적인 방향으로 제도적인 재조정과 개혁을 추진하기 어려웠다. 따라서 경제 성장의 장기적

인 방향성이 부재하고 이를 추진하기 위한 성장 연합의 구성이 제대로 이루어지지 않는다면 경제

체제, 복지체제, 정치체제가 서로를 보완하지 못하고 오히려 제도실패가 이어지는 악순환이 반복

될 수 있다. 

또한 성장연합의 존재는 체제의 상호보완성이 떨어졌을 때 이를 다시 조정하는 데 있어 거시적

인 방향성을 제시할 수 있다는 측면에서 의의가 있다. 예컨대, 앞의 독일 사례에서 알 수 있듯이 

독일의 통일로 인해 경제성장률이 둔화되고 실업률이 상승하자 독일의 수출주도 성장모델에 있

어 체제의 상호보완성이 높다고 평가받았던 관대한 사회보험제도가 오히려 상호보완성을 약화시

키는 결과를 초래했다. 다시 말해, 경제발전과 복지 간의 선순환 관계가 약화되었다. 이러한 맥락

에서 추진된 하르츠 개혁은 많은 비판에도 불구하고 경제적으로나 정치적으로 모두 효과가 있었

다. 교섭 분권화와 양보 교섭에 따른 임금 조정은 독일 상품 부문의 경쟁력을 향상시켰다. 뿐만 아

니라, 하르츠 2 개혁은 독일 정부의 정치적 안정을 도모하는 데도 효과적이었다. 미니잡(mini 

job)의 성장은 가격에 민감한 독일 수출 부문의 경쟁력을 위협하지 않으면서도 저임금 근로자에

게 정체되거나 감소하는 가계 소득을 보완할 수 있는 메커니즘을 제공함으로써 독일 성장모형을 

정치적으로 안정화시켰다(Lynch and Watson, 2022). 하르츠 개혁의 이러한 측면은 부

(wealth)의 안정적 축적에 직접적으로 기여했다기보다는 독일의 성장모델에서 나타난 경제적 역

기능을 관리함으로써 중요한 정당화 역할을 한 것으로 평가된다. 
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다만, 지배적인 성장연합 외부에 있는 집단이 직면할 수 있는 사회적 위험에 대응하기 위한 공

적인 안전망을 복지국가가 구축해야할 필요가 있다. 독일의 하르츠 개혁의 경우 임시직, 계약직, 

보호받지 못하는 미니 및 미디잡(mini and midi jobs) 등을 더욱 활성화하여 노동 시장의 내부

자와 외부자 구분을 강화하는 결과를 초래했다(Palier and Thelen, 2010). 따라서 성장 연합을 

바탕으로한 성장모델의 외부 집단을 사회적 안전망 내부로 어떻게 포섭할지에 대해 복지국가의 

역할이 중요하다고 할 수 있다.
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복지국가는 국민 국가의 통치 방식을 결정하는 정치 체제의 틀 안에서 선택된 특정한 생산 및 

복지 체제의 상호보완적 관계 속에 그 성격이 결정된다. 이는 자본주의적 산업화로 야기된 사회적 

위험에 대한 근대 국가의 종합적인 대응의 산물로서 복지국가를 인식하는 관점에 근거한다. 왜냐

하면 산업화 과정에서 동반되는 다양한 사회 변화, 예를 들어 산업 구조 및 성장 전략, 노동 방식 

등의 변화로 인해 야기 된 가족과 지역공동체의 와해, 고용과 임금의 불안정성 및 불평등의 증대, 

계층화 문제 등과 같은 위험들에 대응하는 사회 구성원들의 집합적 선택의 산물로서 복지국가가 

발전했다고 보기 때문이다. 그리고 이 선택은 근대 국가에서 사회적 합의의 방식과 경로를 결정하

는 정치체제의 울타리 안에서 이루어질 수밖에 없다. 다시 말해, 복지국가는 한 국가가 어떤 방식

으로 성장할 것이며 그 과정에서 발생하는 사회 문제에 대응하기 위해 국가와 시장, 가족 등 복지 

제공 주체의 역할을 어떻게 분배할 것인지에 대한 정치적 선택 과정에서 그 성격이 결정된다. 

이처럼 복지국가를 구성하는 정치·경제·사회 제도들은 과거 그것이 도입·형성되던 시기의 사

회 구성원 간 권력관계나 그 조정 방식이 반영된 산출물이라 할 수 있다. 그런데 제도라는 것은 그

것이 정치 제도이든, 경제 제도이든, 사회 제도이든 일단 도입되면 그 자체로 유산이 되기도 하고, 

사회적 학습 과정을 거쳐 제반 환경이 변하더라도 그 특성을 계속해서 유지하려는 경향을 보인다. 

문제는 시간 흐름에 따라 복지국가의 성격이 변한다는 데 있다. 이러한 변화의 가장 큰 이유는 근

대 국가를 구성하는 정치체제와 생산체제, 그리고 복지 체제가 여러 상황적 맥락에 따라 변화하고 

이 과정에서 복지국가를 구성하는 제도도 이에 맞춰 재조정되기 때문이다. 따라서 특정 시점에 대

한 분석만으로는 해당 국가가 갖는 복지국가의 성격과 그 배경을 온전히 이해하기 어려울 수밖에 

없다. 즉, 유동적인 복지국가의 속성을 이해하기 위해서는 그 변천 과정을 반추하는 작업이 필수

적이다. 그리고 그 과정에서 정치·경제·사회 전 영역을 개별적으로 살펴보는 동시에 그 관계를 총

체적으로 살펴볼 필요가 있다. 왜냐하면 복지국가는 정치 체제와 생산 체제, 그리고 복지 체제를 

구성하는 다양한 제도 간의 관계 속에서 상호 보완성을 높이는 방향으로 각각의 제도를 조정하기 

때문이다. 정리하면 현 한국 복지국가의 기원과 특성을 이해하기 위해서는 과거 한국의 정치 체제

와 생산 체제, 그리고 복지 체제의 변천 과정을 살펴보아야 한다. 

한국 복지국가의 변천 과정을 살펴보기 위한 본격적인 논의에 들어가기에 앞서 결정해야 할 사

항은 분석 수준을 어느 층위로 할 것인가이다. 본 장에서 한국 복지국가를 설명하기 위해 선정한 

제1절
들어가며
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분석 수준은 체제(regime)이다. 여기에서 체제란, 해당 공동체 성원들의 행동 양식을 제약하는 

일련의 작동 방식을 뜻한다(Easton, 1965). 즉, 사회적 합의에 의해서든, 암묵적인 관습에 의해

서든, 아니면 어떤 이유에서든 해당 사회 구성원들이 받아들이고 받아들여야만 하는 일련의 기본 

제약을 말한다. 예를 들어 근대 국가에서 정치체제는 헌법으로 규정된다(박찬욱, 황수익, 안청시, 

백종국, 2001). 즉, 정치체제는 헌법에서 규정한 바에 따라 정치체 내에서 제기될 수 있는 다양한 

문제와 관련하여 그 문제를 해결하기 위해 권력을 행사하고 결정을 내리는 주체와 그 결정에 타당

성을 부여하는 규칙이기 때문이다. 그리고 생산체제는 산업구조와 성장방식, 즉, 산업정책이나 

금융정책, 노동시장 구조, 직업훈련과 교육 정책 등 제도 차원에서 여러 관련 정책의 특성으로 설

명할 수 있다(Hollingsworth and Boyer, 1997; Hall and Soskice, 2001). 마지막으로 복지 

체제는 국가, 시장, 그리고 가족 사이에서 복지의 생산이 할당되는 방식을 지칭한다.33) 즉, 복지

국가의 성격을 좌우하는 복지 체제는 공적 복지를 제공하는 국가 뿐 사적 복지를 제공하는 주체로

서 시장과 가족의 역할을 고려해 종합적으로 설명할 필요가 있다(Esping-Andersen, 1999). 이

처럼 체제는 관련 기능을 수행하기 위해 체계적으로 상호 연관된 법과 제도(또는 정책)의 복합체

라 하겠다. 

그리고 한국 복지국가를 이해하기 위한 방법으로서 정치, 생산, 복지 체제의 역사적 변천 과정

을 살펴보고자 역사적 방법(historical method)을 차용하였다(Wallerstien, 1999[1974]; 

Dobb, 1980[1962]). 이 방법은 원자료인 일차 자료를 직접 분석하고 해석하는 것이 아니라 관련 

분야의 관점에서 기존 일차 자료를 연구한 성과들, 즉 다양한 2차 사료를 바탕으로 연구 문제를 

논증해 가는 방식이다. 이러한 연구 방법은 그 특성상 연구자가 임의 또는 자의적으로 연구 자료

를 취사선택한다는 비판으로부터 자유롭기 어렵다. 하지만 시론적 논의를 검토하는 과정에서 귀

납적 방식으로 함의를 도출하고, 이를 통해 해당 시기의 사회·경제·정치적 배경과 복지국가로서

의 역사적 기원과 궤적을 탐색할 수 있다는 점에서 매우 유용한 방법이라 할 수 있다(박찬욱 외, 

2001; 윤홍식, 2013). 이를 통해 기존의 다양한 연구 결과들을 종합적으로 정리하면서 각 체제의 

역사적 변천 과정을 우선 검토함으로써 개별 체제가 한국 복지국가를 형성하는 데 있어, 어떻게 

유기적으로 조응하면서 상호보완적인 관계를 형성해 왔는지에 대한 실마리를 찾고자 한다.

33) 후술하였지만, 한국의 경우 국가, 시장, 가족 외에도 외국의 원조 역시 중요한 복지 제공 주체로서 기능한 바 있다.
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본 장에서는 한국 복지국가 변천 과정에 대한 이해를 돕기 위하여 전복지국가기, 태동기, 성장

기로 시기를 구분하였다. 시기별 경제, 생산, 복지 체제의 특징은 <표 3-1>과 같다. 

먼저, 제1기는 전복지국가기로서 1945년 광복 직후부터 1960년까지의 시기이다. 이 시기 한

국은 식민지기와 한국 전쟁을 경험하면서 경제 성장을 위한 모든 기반 시설이 파괴되었으며 산업

화를 담당할 자본이나 기업도 부재한 상황이었다. 그리고 광복 직후 미 군정기를 경험하면서 신탁

통치의 찬반을 둘러싸고 좌우 대립이 극렬해진 상황에서 뒤이은 한국전쟁으로 인해 극우 반공이 

다른 무엇보다 중요한 체제 이념으로 작동하였다. 정치체제 차원에서 자유민주주의를 표방했음

에도 현실에서는 대통령 1인에 의해 국가가 통치 및 운영되는 독재 정권 시기이다. 또한 생산 체

제 차원에서는 자본주의 체제를 채택하고 적산 불하와 농지 개혁을 시행하면서 사유재산제도를 

확립해 가는 와중에 이후 산업화 전략에 주요 행위자로 기능한 재벌 대기업의 맹아가 싹 튼 시기

이다. 한편, 국가는 재정 기반이 전혀 마련되지 않은 상황에서 해외 원조에 적극적으로 기댈 수밖

에 없었고, 경제 성장 뿐만 아니라 분배와 재분배 정책 역시 원조를 통해 해결하는 전략을 채택하

였다. 이 시기 말, 미국의 원조 정책 기조에 따라 자립경제수립을 계획하고, 근대적 사회보장제도

의 도입을 추진하였으나 정치적, 재정적 이유로 실패로 돌아가면서 복지국가의 기능을 수행할 수 

없는 상태가 지속되었다. 그 결과, 이 시기 국가가 시행하는 복지 정책 대부분은 미국으로부터 받

은 원조 물자를 그대로 분배하는 것에 불과하였다. 즉, 일국 차원에서 볼 때, 사회정책도 유명무실

하였으며 국가, 시장, 가족으로 대표되는 복지공급 주체의 역량도 부재한 시기였다. 

다음 제2기는 복지국가 태동기로서 1960년대부터 1986년까지의 시기이다.34) 이 시기 쿠데타

를 통해 정권을 잡은 군사 정권은 집권의 정당성을 확보하는 과제와 기존까지 정부의 주된 재원이

었던 원조가 급감하는 상황에 대처해야 하는 과제를 동시에 떠안은 상황이었다. 이에 정부는 국가 

주도 산업화 전략을 추진하면서 부족한 재원을 마련하기 위해 조세보다는 부채를 활용하는 관방

주의적 정책 기조를 채택하였다. 그 결과, 정부는 산업화를 추진하고자 국내 자본과 기업에 대한 

유인책으로서 감세 정책을 취하였고, 노사관계 역시 기업과 노동 간의 협상보다는 정부에 의한 노

34) 복지국가 태동기와 복지국가 성장기가 어떤 특정 시점을 기준으로 명확하게 구분되는 것은 아니다. 왜냐하면 두 시
기가 전환되는 기간에는 각 시기가 가진 특성이 혼재된 양상이 지속되기 때문이다. 물론, 이전 시기의 제도적 유산
이 이후 시기에 더 오랫동안 유지되는 것은 제도가 가진 특성에 기인한다. 

제2절
한국 복지국가의 시기 구분
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동 탄압 정책에 기대는 양상이 일관되게 나타났다. 복지체제 차원에서도 관방주의적 조세 정책의 

결과 사회정책을 시행할 여력이 불충분하였기 때문에, 고용과 성장, 그리고 감세 조치를 통해 가

처분 소득을 증가시키는 전략을 추진하였다. 또한, 부족한 공공복지의 기능을 대체하기 위한 방

편으로 저축 동원 전략을 채택하였다. 그리고 이렇게 조성된 민간 저축은 경제성장을 위한 재원으

로 사용하는 등 경제정책과 조세정책, 사회정책은 모두 경제성장을 위한 도구로 사용되었다. 즉, 

이 시기의 한국 복지국가는 생산주의 복지체제35)의 성격이 강하게 나타난 특성을 가지며, 결과적

으로는 국가보다 시장과 기업이 재분배 기능을 전담하는 등 자유주의 복지체제로 성장 가능한 경

로를 밟기 시작한 시기이다.36) 그리고 정치·생산·복지체제 간 상호보완성이 높아 경제성장을 통

한 분배와 조세정책과 사적 복지 기제를 활용한 재분배 등을 문제 없이 해결한 시기이기도 하다. 

먼저, 생산체제 차원에서는 국가 주도 산업화 전략을 추진하는 데 필요한 기업과 유휴노동력이 준

비되어 있었고, 낮은 재정 여력에 대응하여 관방주의적 조세 정책은 산업정책과 사회정책의 기능

을 수행하였다. 그리고 복지체제 차원에서 볼 때, 사회정책은 경제성장에 집중하는 과정에서 정

책 후순위에 위치했으며, 기업과 가족은 미약한 공적 복지 기능을 대체하는 역할을 수행하는 등 

생산주의 복지체제로서 그 기능을 충실히 수행하였다. 그리고 개발독재체제는 이러한 전 과정을 

가능하게 한 전제였다. 

마지막으로 제3기인 복지국가 성장기는 1987년부터 2000년대 중반까지의 시기이다.37) 87년 

체제를 통해 절차적 민주주의를 확립하였음에도 불구하고 노동과 시민은 정치적으로 배제된 제

한적 민주주의의 시기이다. 그리고 과거 반공주의의 유산이 지속되면서 정치적으로는 정책 경쟁

이나 진보 대 보수와 같은 이념적인 대립보다는 집권에 초점을 맞춘 형태의 경쟁 구도를 유지하는 

양상이 나타났다. 즉, 정치적 민주화에도 불구하고 노동 계급은 복지국가 발전을 위한 중요 권력

자원으로 성장할 수 없는 상황이었다. 게다가 정치 체제 차원에서 민주화는 형식적으로 달성되었

을 뿐 현실에서는 다득표제와 소선거구제 등과 같은 제도를 통해 거대 양당 구조가 굳어졌고, 정

35) 후술하였지만, 서구 선진국을 포함하여 개발도상국, 즉 후발 산업 국가와 제3세계 국가들을 모두 포괄한 복지체제 
논의나 한국의 생산체제를 다루는 논의들에서 한국을 위시한 후발복지국가, 주로 동아시아 국가들은 생산주의 복지 
체제(productivist welfare regime)로 정의하곤 한다(이혜경, 1993b; 김정주, 2017; Goodman and PEng, 19
99; Holiday, 2000; Wood & Gough, 2006). 여기에 대해 다양한 논쟁과 비판이 있으며, 대표적인 주장은 한국
의 복지체제를 개발주의 복지체제(developmental welfare system)로 보아야 한다는 주장이 있다(Goodman, 
White and Kwon, 1998; Kwon, 1999; 윤홍식, 2018a; 2020, 구체적인 주장은 윤홍식(2020)을 참조할 것.), 
본 연구에서는 정치체제와 생산체제 그리고 복지체제 간의 상호보완적 관계를 검토한 결과를 토대로 1960년대 이
후부터 1990년대까지 한국 복지국가의 복지 체제를 생산주의 복지체제로 정의한다. 

36) 본 연구에서 2000년대 중반 이후 한국 복지체제의 특성에 대해 다루지는 못했다. 하지만 2010년대 주요 사회보장
제도의 특성과 지표를 통해 서구 복지국가와 한국을 함께 실증 분석한 연구 결과에 따르면 한국은 자유주의 복지체
제 국가들과 매우 유사한 특성을 보이는 것으로 나타났다(한신실, 2020). 

37) 본 장에서는 한국 복지국가의 역사적 변천 과정을 살펴보는 데 목적을 두고 있어, 해방 직후부터 2000년대 중반, 즉 
김대중-노무현 두 자유주의 정부 시기까지만을 다룬다. 
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치적 균열 역시 진보와 보수의 이념 대립보다는 분단으로 인한 반공주의와 지역주의에 집중된 시

기이다. 생산 체제 차원에서는 신자유주의가 확산되고 대기업에 의한 조립형 수출주도 산업화 전

략이 추진되면서 과거 고용과 성장으로 해결하던 분배와 재분배 문제에 국가가 적절히 대응하지 

못하는 상황으로 이어지면서 복지 체제와의 상호보완성도 훼손되기 시작한 시기이다. 대표적으

로 이 시기 국가는 사회보험 중심의 공적 복지 강화 전략을 채택하였는데 대기업 중심의 생산체제 

하에서 양극화된 노동시장 구조로 인해 국가 복지에 혜택을 받는 소수와 그렇지 못한 다수로 시민 

사회가 구분되는 이중화의 결과로 이어졌다. 그리고 정치체제 차원에서도 분단 체제라는 조건과 

소선거구제, 단순 다수제라는 선거제도와 과거 정치체제가 선택한 노동 탄압적 정책 기조 등 기존

의 정치적 유산이 친 복지세력의 성장을 막는 결정적인 장애물로 작동하면서 복지 체제와 생산체

제 간 괴리를 해소하는데 역량이 부족한 시기였다.

구분 시기
정치체제 생산체제 복지체제 체제 간 

상보성 
수준정치특성 관료 성장전략 노동계급 복지체제 책임주체

전복지
국가기

(45~60)

광복직후
극우
반공

미군정기 -

-
원조복지

체제
국가기능

부재
해외

(미국)
-

50년대
이승만
정부

원조중심

복지국가
태동기

(61~87)

60년대

개발
독재

박정희
정권

국가주도 
공업화

(경공업)
억압정책

생산주의 
복지체제

형식적 
제도 
구축

기업, 가족 높음
70년대

국가주도 
공업화

(중공업)

기업·

가족 
책임 
강화80년대

전두환
정권

개발주의
의 해체와 
신자유주
의의 확산

80년대 말
90년대 초

형식적
민주화

노태우
정부

단위
사업장
중심

노동운동

사회보험
위주의 

국가복지 
확대기

기업, 가족
(+ 국가)

중간

90년대 중
지역

민주주의

김영삼
정부

시장복지 
확대기

기업, 가족

복지국가
성장기
(88~)

90년대 말
00년대 초

김대중
정부

재벌 
대기업 
중심의 

수출 주도
성장 전략

노동내부 
수직적 

이질화와 
대표성 
상실

초기
복지국가

체제

국가복지 
확대

+

복지혼합 
추진

기업, 가족 
중심 + 국가

낮음

00년대 중
시민사회 

성장
노무현
정부

기업, 가족 
중심 + 국가

자료: 저자 작성.

<표 3-1> 한국 복지국가의 시기 구분 : 1945~2000s
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이제 앞서 개괄한 한국 복지국가의 변천 과정을 정치·경제·복지체제의 측면에서 구체적으로 검

토해 보려 한다. 이후의 논의는 다음의 차례대로 구성하였다. 먼저 제3절에서는 한국의 정치 체제

에 대해 살펴보았다. 이를 통해 한국 복지국가의 변화를 추동한 정치체제의 성격은 어떠했으며, 

이후 살펴볼 생산 체제와 복지 체제에 정치 체제가 어떠한 영향을 미쳤을 것인지에 대해 논하였

다. 특히 개발국가의 입장에서 주요한 정책 결정자로서 관료에게 어떤 역할과 권한이 부여되었는

지도 개괄적으로나마 검토하였다. 제4절에서는 경제체제의 변천 과정을 살펴보았는데, 변천 과

정은 시기별로 한국 복지국가가 산업정책과 노사관계, 자본 축적 방식 등과 관련하여 어떠한 선장 

전략을 선택하였는지를 검토하였다. 제5절에서 살펴본 복지 체제의 변천 과정은 한국 복지국가가 

선택한 경제체제의 정책 기조에 조응하도록 국가가 선택한 복지 공급 주체와 정책 기조, 국가의 

역할에 초점을 맞추어 검토하였다. 그리고 마지막 결론에서는 정치체제와 경제체제, 복지 체제가 

어떤 방식으로 상호보완적 관계를 형성하였고, 그 결과로써 한국 복지국가의 성격이 어떻게 특징 

지워져 왔는지를 정리하였다. 
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1. 한국 복지국가에서 정치체제와 관료

근대 국가에 있어 정치체제는 정치 공동체를 제약하는 일련의 작동 방식으로서 헌법으로 대표

된다. 그 이유는 헌법에 따라 공식화된 제약은 역사·경제·사회·문화적 제 요인의 영향 아래 헌법 

제정 당시 주요 정치 세력들 사이에서 이루어진 타협의 산물이기 때문이다(박찬욱 외, 2001: 13). 

즉, 헌법은 당대의 정치 현실을 반영하는 동시에 정치 공동체 내 행위자들의 행위를 제약하는 규

범이다. 이러한 차원에서 한국의 정치체제를 헌법 제정 및 개정을 중심으로 살펴보면 1948년, 최

초로 제정된 제헌 헌법을 기원으로 이후, 1952년, 1960년, 1962년, 1969년, 1972년, 1980년 

체제를 거쳐 현재의 1987년 개현을 통해 현재에 이르고 있다.38) 이 중 한국 복지국가의 성격을 

좌우하는 체제는 극우반공체제로서 48년 체제와 개발독재체제로서 61년 체제, 그리고 자유민주

주의 체제로서 87년 체제를 들 수 있다(박인수, 2006; 손호철, 2009). 

이 때문에 한국 복지국가의 역사를 이해하기 위해 살펴보는 정치체제의 변천 과정 역시 근대 

국가의 운영 및 통치 방식을 결정하는 헌법의 제정 및 개정을 중심으로 관료(또는 권력자, 

authority)와 정치 공동체 구성원 간 역동을 함께 살펴볼 필요가 있다(Easton, 1965). 왜냐하면 

정치체제는 헌법에 따라 규정됨에도 불구하고 한국에서는 정치 공동체 내에서 권력자, 즉 대통령

을 중심으로 한 관료 체제에 부여된 권한에 의해 모든 정책 결정이 좌우되어 왔기 때문이다. 그리

고 복지 체제마저도 서구 복지국가와 달리 정치 공동체 구성원 간의 합의보다는 관료 중심의 정책 

결정을 통해 결정되는 역사적 경로를 걸어왔다는 점에서 관료에 관심을 가질 만한 이유는 충분하

다. 여기에서 관료는 정책 결정과 집행의 일정한 역할을 담당하는 개인 또는 행위자 집단으로서 

정치체제 내에서 구성원들에게 구속력을 제공하는 주체를 의미한다. 일반적으로 관료란 대통령

에서부터 국회의원, 또는 공무원, 행정부처 등을 모두 포함한다. 하지만 본 장에서는 한국 정치체

제의 가장 큰 특징이 대통령 1인에 권력이 집중된 체제라는 점을 고려하여 한국 정치 체제의 변천 

과정을 대통령을 중심으로 살펴보려 한다. 그리고 헌법 개정 시기와 대통령을 중심으로 권위주의 

정부의 관료 구성을 살펴봄으로써, 한국 정치체제의 변천 과정뿐 아니라 정치체제가 해당 시기 복

38) 이후, 각 체제는 48년 체제, 52년 체제, 60년 체제, 69년 체제, 72년 체제, 80년 체제, 87년 체제로 지칭한다. 

제3절
한국 복지국가와 정치체제
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지 체제에 미친 영향을 동시에 검토하고자 한다. 

2. 48년 체제, 극우반공체제

48년 체제는 대한민국 건국과 함께 출범한 제헌헌법 체제로 간선제 대통령제와 기간산업의 국

유화, 농지개혁을 주요 내용으로 한다. 그리고 현실에서는 국가보안법으로 상징되는 극우반공체

제로 기능했다. 일례로 생산체제로서 자유주의적 시장경제체제를 추구함에도 반공주의에 입각하

여 귀속재산을 처리하고 원조물자를 불하하는 등 관료 자본주의적인 성격을 보였다. 하지만 자유

민주주의를 정치체제로 채택하였음에도 불구하고 분단 대치 상황을 정권 차원에서 적극 활용하

여 이후 헌법 개헌 과정에서 전통적인 권위주의를 강화하는 모습이 관찰되었기 때문이다(손호철, 

2003). 

이처럼, 극우반공체제가 한국 정치체제의 주류 이데올로기로 자리 잡을 수 있었던 것은 다음과 

같은 시대 상황이 있었기에 가능했다. 1945년 8월 15일, 외세에 의해 비자주적으로 광복하게 된 

한국은 동시에 민족 공동체가 분열되는 경험을 한다. 제2차 세계 대전 직후, 미국과 소련은 전후 

패권을 장악하기 위한 목적으로 각자의 점령지역에 우호 정부를 세우려는 시도를 전 세계적으로 

추진하였는데, 이들에 의해 분단 점령된 한국 역시 희생양이 될 수밖에 없었기 때문이다. 그리고 

남한의 경우 외세에 의한 조국 해방과 미·소 강대국의 신탁통치로 우익과 중도 세력만 살아남게 

되면서 국내 정치 세력의 입지와 활동 공간이 제약되었다. 특히, 미소 신탁통치가 추진되는 과정

에서 정치 세력 간 균열의 축은 좌우 이념 대립의 축과 정확히 일치하게 되었는데, 신탁통치안을 

둘러싼 좌우 대립 과정에서 친일 세력 중심의 우익이 정치적 입지를 강화할 수 있었고, 이들은 이

후 정부 관료로 정책 결정 과정에 다시 등장하게 된다(박찬욱 외, 2001; 윤홍식, 2019a; 조성은 

외, 2019). 즉, 광복 직후 냉전 체제가 공고해지는 세계정세 속에서 미국의 신탁통치는 일제강점

기 시절 부일 관료들과 공산주의를 피해 월남한 북 피난민들의 정치적 입지를 강화했고, 이는 이

후 한국 정치·생산 체제와 책임자의 통치 방식에 지대한 영향을 미치게 된 것이다. 

이처럼 극우반공체제를 활용해 권위주의적 독재체제가 가능했던 데는 자유민주주의 자체가 일

반 국민에게 있어서나 정치 지도자들에게 있어서나 한 번도 경험해 보지 못한 제도라는 시대적 맥

락도 같이 고려할 필요가 있다. 광복 직후, 신탁 통치를 경험하고 좌우 대립이 극렬한 상황에서 국

민 대부분은 본인 스스로가 합의의 주체라는 인식을 하지 못했고, 헌법 제정에 참여했던 대부분의 

정치 세력에게서도 자유민주주의는 공산주의에 대한 반대 명제로서만 받아들여졌기 때문이다. 

게다가 1948년, 결국 대한민국과 조선민주주의인민공화국이 각각 서로 다른 정치체제로 건국되

면서 지역적으로도 이념적으로도 분할 되었을 뿐 아니라 두 개의 적대적 정치공동체가 양립하게 
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되었다. 그리고 이어지는 한국 전쟁으로 인해 남한에서 반공은 언제나 정치적 반대자를 탄압하고 

정치적 자유를 제한함으로써 집권을 정당화하는 패가 되었다(김연명, 1993). 즉, 남한은 정치체

제로서 미국의 영향 아래 자유민주주의를 이상형으로 삼게 되면서 분단 체제로 인한 정치 공동체 

간 갈등이 더욱 격렬해지는 결과로 이어졌으며 극우반공주의는 다른 무엇보다 중요한 정치적 정

당성을 제공하는 요인이 되었다. 

한편, 48년 체제를 뒤이어 한국전쟁 직후 출범한 54년 체제는 자유시장경제 체제를 표방하는 

동시에 초대 대통령에 대해 중임제한 규정을 철폐하는 등 정치적으로는 억압적 권위주의의 기원

이 되었다. 이를 기점으로 한국에서의 권위주의는 정치 지도 세력, 가령 집권 여당에 권력이 집중

된다기보다 통치 구조 자체가 제도화되면서 통치자 1인을 정점으로 하는 일종의 독재체제로 기능

하게 된다. 즉, 한국의 정치체제는 최초 내각책임제로 입안되었던 제헌헌법의 권력구조를 대통령

제로 바꾼 52년 체제 이후, 대통령은 한나라의 권력 구조를 개인적 선호에 따라 일순간 바꾸어 버

릴 수 있을 만큼의 정치적 권위를 지닌 개인 중심의 권력 집중 체제의 특징을 보였다. 그리고 이 

과정에서 독재자들은 반공국가 체제 확립을 권력 집중의 명분으로 사용하면서 집권의 정당성을 

확보하였다. 그리고 이후에도 이어지는 독재 정부들에서는 반공을 중심으로 경제 성장과 체재 경

쟁을 최우선 과제로 제시하면서 국가의 복지 기능을 개인과 시장에 이관하는 전략을 채택하였다. 

이처럼 분단 체제는 한국 복지국가 발달에 있어 큰 장애 요인으로 기능했다. 

이후 역사적 흐름을 고려하더라도 정치체제로 채택된 자유민주주의 체제는 87년 체제 이전까

지 한국 사회 전반에 뿌리내리지 못하고 성문화되었다. 왜냐하면, 한국 전쟁과 남북한의 대결 구

도, 쿠데타라는 정당성이 결여 된 집권 과정에서 국가의 존속과 안전을 확보하고 산업화를 통한 

경제 성장을 추진하는 것이 자유민주주의 체제하에서 국민 개개인의 인권을 보장하고 대의 민주

주의를 이룩하는 것보다 더 우선되었기 때문이다. 따라서 관료들은 국가의 모든 힘을 경제 성장이

라는 특정한 방향으로 동원하는 데 집중하였고, 이러한 상황에서 정치체제로서 자유민주주의는 

정상적으로 작동하고 국가 복지의 강화는 요원할 수밖에 없는 상황이었다. 

3. 61년 체제, 개발독재체제

5·16 쿠데타 이후 출범한 61년 체제는 개발독재체제로 박정희 정권 시기의 62년 체제와 69년, 

72년 체제, 그리고 전두환 정권 시기의 80년 체제를 포괄한다(이병천, 2005; 손호철, 2009). 61

년 체제는 약 4번의 개헌을 통해 독재체제가 성립했다 그 성격이 다소 완화되는 경로를 보인다. 

가령, 62년 체제는 대통령 중심제 복원과 사법부의 위헌심사권 도입이 주요 내용이며, 69년 체제

는 박정희 대통령의 3선과 권력 유지를 위한 대통령 탄핵소추 요건 강화를 주 내용으로 하며 독재
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체제의 성격이 강화되었다. 그리고 유신체제로 더 잘 알려진 72년 체제는 체육관 선거로 이어진 

대통령 간선제 도입과 기본권·노동3권의 대폭 제약, 국회의원 3분의 1과 법권 임명권을 부여하는 

등이 골자로서 독재체제를 정치체재에 내재화시킨 가장 반민주적인 체제이다. 하지만 12.12. 군

사 반란 이후, 5.17 쿠데타를 통해 출범한 신군부 세력에 의해 출범한 80년 체제는 당시 자유주의

적 운동과 진보 운동의 반독재 민주화에 대한 반사작용으로서 대통령의 독재가 가능했던 유신체

제의 대통령 임기를 7년 단임제로 바꾼 것을 주요 내용으로 하면서 독재체제의 종말을 고했다. 

61년 체제의 특징은 정치 측면에서 48년 체제와 같은 억압성과 권위주의의 성격이 유지되었으

나 군부가 권력의 핵심으로 부상하면서 민중 배제적인 종속적 산업화와 밀접한 관련이 있는 ‘관료

적 권위주의’ 체제로 변모했다는 데서 찾을 수 있다(손호철, 2006). 61년 체제는 이 과정에서 생

산 체제를 건국 초기 구축하려 했던 자유주의적 시장경제체제에서 집단조정체제(group-based 

coordination regime)로 전환하고 ‘개발국가(또는 발전국가) developmental state’로 통칭하

는 국가주도형 생산체제를 구축하였다(White, 1988; 이병천, 1998). 자본축적체제도 국가 주도 

산업화 정책 기조에 따라 70년대 중화학 공업화 이후 테일러 주의에서 포드주의적 국가독점자본

주의로 전환하였다. 그리고 이러한 움직임은 한국의 포드주의가 노동계급 전부를 포섭하는 서구

의 그것과 달리 국가 주도 성장 산업에 적합한 노동 계급만을 선별적으로 포섭하는 주변부적 포드

주의 축적체제로 발전시키는 결과를 야기하였다(손호철, 2009; 윤홍식, 2018b). 그리고 이러한 

특징은 이후 사회보험을 중심으로 공적 복지를 강화하는 과정에서 대규모 사각지대 문제를 초래

하면서 한국 복지체제가 선별적이면서도 역진적으로 성숙해 가는 데 주요한 역할을 하게 된 것이

다. 

또한, 개발국가로서 61년 체제하에 정부 주도로 추진한 산업화와 도시화 전략은 정치 공동체를 

구성하고 있는 하위 집단의 의식 변화에도 지대한 영향을 미쳤다(Shin, 1999; 박찬욱 외, 2001). 

먼저, 산업화가 진전되면서 직업구조가 변화하면서 도시 인구가 증가하였는데, 이는 인구의 대도

시 편중 현상을 심화시키고 지배적인 가족 형태를 대가족에서 핵가족 또는 1인 가구 중심으로 재

편하는 결과로 이어졌다. 그리고 경제가 성장하고 불평등은 증가하였으나 이를 해결하기 위한 복

지제도를 발달시키기보다는 성장을 통해 분배 문제를 해결하는 전략을 채택하였다. 즉, 정치체제

로서 61년 체제는 정치 공동체의 복지나 분배 문제에 대응하려 하기보다는 북한과의 대립 구도를 

적극 활용하여 독재정권으로서 집권의 정당성을 확보하고 권력을 지속해서 유지하는 데 관심을 

두었다(백낙청, 1998; 윤홍식, 2013). 가령, 북한과의 경쟁에서 승리하기 위한 명분으로써 재벌 

중심의 경제발전 전략을 정당화하고 노동 조직에 대한 자본의 힘을 강화하는 정책 기조를 선택하

였으며(구해근, 2002; 윤진호, 2011). 복지 관련 입법도 실제 정부의 집권에 대한 정당성 확보 차

원보다는 반공국가로서 체제 경쟁의 일환으로 추진되었다. 실제, 이때 당시 입안된 법안의 절대 
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다수가 군사원호 관련 법률이었다는 점만 보더라도 북한과의 대립 구도는 한국 복지국가 발전에 

장애 요인이었으며(남찬섭, 2008; 백승욱, 이지원, 2009), 국방비 지출 부담은 복지 확대에 대한 

여론을 무마시키는 현실적이면서도 정당한 명분이 되었다(김연명, 1993). 이외에도 군부 정권에

서는 정치 공동체로서 분단 체제라는 점을 적극 활용하여 정권에 위협이 되는 사회운동 세력을 좌

파나 공산주의자로 몰아 폭력적으로 탄압하였다(김혜진, 1992). 즉, 61년 체제는 한국 복지 체제

의 성장 경로에 매우 부정적인 영향을 미치는 기원이 되었다. 

4. 87년 체제, 절차적·제한적 민주주의 체제

자유민주주의는 48년 체제와 61년 체제를 거치면서 경험한 권위주의 체제하에서도 정치체제

의 이상형으로 유지되었다. 그리고 그 결과, 1986년 민주화 운동의 가장 중요한 정치적 목표는 

절차적 민주주의의 회복이었다(조현연, 2007). 이는 한국에서의 민주화 투쟁이 서구 유럽과 달리 

사회경제적 구조나 기존 질서의 급진적인 변화를 동반하는 혁명적인 성격을 지니기보다 대통령 

직선제의 수용으로 대표되는 자유로운 선거를 통한 관료 선출에 집중한 것에서도 확인된다. 

그리고 이런 방식의 민주화가 진행된 데에는 분단체제라는 조건이 암묵적이든 가시적이든 영

향을 미쳤을 것으로 보인다. 먼저 극우반공체제로 특징 지워진 48년 체제 때는 미군정 시기와 한

국 전쟁을 거치면서 좌파 세력이 거의 제거되다시피 하였고, 자본과 우파가 노동과 좌파를 압도할 

수 있는 결정적인 힘의 우위를 가지면서 노동계급의 세력화가 불가능했다. 61년 체제에서도 분단

체제를 통해 정당화된 반공 이념은 사회운동 세력에 대한 이념 공세와 북한과의 경쟁에서 승리하

기 위한 명분을 제공하였다. 즉, 재벌 중심의 경제발전을 정당화하고 노조와 노동운동에 대해 폭

력적으로 탄압하는 데 대한 정당성을 제공하면서 노동계급은 사회정치적 문제에 보수화될 수밖

에 없었다(서중석, 2008; 신광영, 조돈문, 조은, 2003; 윤진호, 2011; 구해근, 2002). 결과적으

로 노동 계급은 서구 복지국가에서와 같이 복지국가의 발달을 견인하는 권력자원으로서 성장할 

수 없었다. 87년 민주화 이후에도 단위 사업장에서 노동조건의 개선을 추구하는 방식으로 노동운

동이 진행되면서 시민사회에 대한 대표성을 상실함으로써 한국 복지국가에 노동의 역할은 극히 

제한되었다. 

87년 체제는 민주화 항쟁의 결과로 출범한 뒤 현재까지 이어지고 있다. 주요 특징으로는 행정

부와 사법부에 대한 국회의 견제권을 강화하고 대통령 직선제와 5년 단임제로 변경하면서 의원내

각제적 요소를 강화하였으며, 언론·출판·집회·결사에 대한 허가제와 검열제 금지, 경제 민주화 규

정, 기본권 및 복지 향상을 위한 규정 보완 등 절차적 민주주의를 확립하였다. 물론, 전술한 대로 

87년 체제 이전까지 모든 권위주의 정부도 자신들이 권력을 잡게 된 행태와 달리 이상적인 정치



108_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

체제로서 자유민주주의를 표방하였다. 하지만 현실에서는 집권자 스스로 반민주적이고 비민주적

으로 국정을 운영하였다. 다만, 이처럼 헌법에 규정된 정치체제와 현실에서의 모순된 정치적 행

위 일체를 북한으로부터의 안전 확보와 산업화와 경제발전을 이룩하고 자유민주주의 기초를 다

지려는 조치로써 정당화하였다. 

그리고 87년 체제 이후 전개되는 민주적 이행 과정에서도 정치체제로서 자유민주주의의 틀은 

유지된 채 정치적 갈등은 정책 경쟁이나 진보 대 보수와 같은 이념적인 특징을 띄기보다 기존 체

제를 유지하면서 집권에 초점을 맞춘 형태의 경쟁 구도를 보였다(윤홍식, 2020). 이와 같은 배경

에는 민주화 과정에서 기존 권위주의 세력과 당시 보수 야당이 합의한 다득표제와 소선거구제 등

과 같은 제도가 있었다. 즉, 이들 제도를 통해 굳어진 거대 양당 구조는 민주화 이후에도 노동계급

과 중간계급의 연대를 어렵게 하고 중간계급의 지지가 친 복지 정당이라 할 수 있는 진보정당보다 

거대 양당으로 양분되는 결과로 이어졌기 때문이다. 또한, 1990년대 초, 집권을 위한 정당 간 합

당으로 다양한 국민의 이해가 대변되는 정치 구도 형성은 더욱 요원할 수밖에 없었고, 2000년대 

중반까지 지역 대립이 핵심적 균열 구조로 부상하면서 진보와 보수의 이념적 대립은 지속해서 부

차적인 지위에 그쳤다(손호철, 2017). 하지만 2000년대 중반 이후 지역주의와 지역 균열이 상당

히 약화되면서 심화된 사회·경제적 불평등에 대한 불만이 세대 균열이란 형태로 부상하면서 정치

가 복지에 관심을 가지기 시작하였다. 이러한 상황에서도 기존의 정치적 유산, 즉 분단 체제라는 

조건과 소선거구제, 단순 다수제라는 선거제도, 그리고 과거 정치체제가 선택한 노동 탄압적 정

책 기조 등은 진보 정당이 시민 사회를 대표하는 정치 세력으로 성장하는 데 있어 결정적인 장애

물로 작동하였고, 정책 없는 정당 정치가 선거철마다 확대 재생산되는 상황이 지속되고 있다(김

수진, 2008). 

5. 한국 복지국가에서 관료의 역할과 기능

한국의 정치 체제는 제헌 초기부터 자유민주주의를 표방했음에도 1948년 국민 국가 수립 이후 

87년 체제까지 소수의 관료, 통치자에 의해 지배되어 왔다. 이는 한국 정치에서 최고위 관료인 대

통령 개인의 통치 스타일이나 정책 결정 방식이 거의 모든 정책 기조에 적지 않은 영향을 미쳤음

을 시사한다. 게다가 이러한 과거 권위주의 시대의 정책적 유산 및 정치 경험은 민주화 이후에도 

적지 않은 영향을 미치고 있다. 특히, 전술한 대로 한국의 정치 체제는 부정선거와 군사쿠데타 등 

정통성이 결여 된 상태에서 반공을 기치로 권력을 잡은 대통령이 정점인 권력 집중 체제였기 때문

에 정권의 생존 여부는 통치자의 정치생명과 직접적으로 연계되어 있었다. 따라서 모든 국가 기구

는 정권의 생명 연장을 위한 도구로 이용되었고, 87년 체제 이전까지만 하더라도 반공 국가 체제 
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확립과 산업화를 통한 경제 발전을 권력 집중의 명분으로 사용하였다. 이처럼 국가 관료 조직을 

통한 경제 성장의 성과는 87년 체제 이전의 개발주의 시대 권위주의 정부의 정당성을 부여하는 

데 중요한 역할을 수행하였으며, 반공주의 역시 여전히 정치적 반대 세력과 좌파 진보 세력을 효

과적으로 억압하는 기제로 사용되었다. 그리고 경제성장에 정권의 모든 역량을 쏟았기 때문에 공

적 복지를 확대할 만한 여력이 부족하여 빈곤이나 분배의 문제도 성장을 통해 시장 소득을 높이거

나 해결하거나 조세 정책을 통해 가처분 소득을 높이는 방식으로 해결하는 전략을 채택하였다. 

87년 체제 이전까지 정치체제의 권력 운영이 대통령 1인 독재로 이루어지면서 관료, 특히 대통

령과 그 주변 인물의 영향력이 매우 큰 특징을 보인다. 물론, 헌법에서는 입법·행정·사법의 삼권 

분립을 명시하고 있었음에도 권력의 실체는 대통령에게 집중되었으며, 정치체제 역시 대통령 1인

에 의해 조작되거나 폐기, 또는 변경되기도 하였다. 이러한 권력 지형은 1948년 국민국가를 수립

함과 동시에 조성되었고, 박정희·전두환 군부독재 시기에는 절정에 달하였다. 즉, 헌법에서는 선

거를 통한 정권 교체를 규정하고 있지만 실제 선거를 통한 정권 교체는 불가능했으며, 선거 과정 

자체도 종종 공정성이 훼손된 채 진행되었고, 의회 역시 제구실을 하지 못했다. 이러한 상황에서 

국가적으로 중요한 정책 결정은 의회 내에서 토론과 선거에서의 정책 경쟁을 통해 이루어지기보

다 행정부처 소속 관료들의 합리성에 근거한 판단으로 이루어졌으며 정치적으로 민감한 정책 결

정에서도 정치인들은 배제되었다(장달중, 1986; 박찬욱 외, 2001). 

물론, 민주화가 진행되면서 과거 물리적 강제력을 가진 군·경찰·정보기관 등 국가 기구의 정치

적 영향력은 상대적으로 줄어들었으나 그에 대한 반대급부로 검찰의 정치적 역할이 증대하였다

(박찬욱 외, 2001). 실제 야당을 포함해 정치권이 연루된 예민한 사안에서 검찰의 역할이 중요해

지면서 검찰 수뇌부 인선은 정치적으로 중요한 관심사가 되었다. 즉, 삼권 분립이 명확하게 이루

어지지 않은 상황에서 검찰이 법적 절차에 의한 또 다른 강제력으로서 정권에 의해 사용될 수 있

는 것이다. 결과적으로 민주화에도 불구하고 과거 권위주의 정권의 통치 방식이 유지되고 있다고 

볼 수 있다. 즉, 87년 체제 이후 현재까지도 대통령 중심의 권력 지형이 잔존하고 있다(이신용, 

2010; 김영순, 2018). 일례로 개인적인 관계로 구축되는 비제도적 참모 조직과 관료 조직에 대한 

의존, 대동소이한 정책 경쟁으로 인한 정당 정치의 취약한 대의 기능 등이 대통령 중심 통치 구조

가 유지되고 있음을 보여준다. 즉, 여러 차례 정권 교체에도 불구하고 권력자의 통치 방식이 과거

와 유사하게 대통령 중심으로 구도를 취하는 것에서 알 수 있듯이 한국의 정치체제는 자유민주주

의를 표방한 과거 권위주의 정치체제의 경로가 지속되고 있다. 

더 큰 문제는 대통령 1인 중심의 국가 운영 방식이 전문적 지식과 역량보다 통치자에 대한 충성

심에 기반한 개인적인 관계를 중심으로 하는 보좌 체계, 즉 통치 구조를 구축하였다는 것이다. 그

리고 이때 정책 결정과 관련하여 권력을 가진 행위자들은 비합법적인 방식을 통해서도 충원되었
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다. 이러한 통치 방식은 48년 체제와 61년 체제뿐 아니라 절차적 민주주의를 달성했다고 평가되

는 87년 체제에서도 그대로 통용되면서 내각이나 청와대 등 공식화된 기구보다 사적 친분에 기초

한 정책 결정 방식이 지속되고 있는 상황이다. 이 때문에 국정 운영 과정에서 정치적 판단이 필요

하거나 주요한 정책 기조를 결정해야 하는 상황에서 내각이나 의회 등 제도화된 기구보다는 주변

의 특정인 또는 개인 참모의 조언과 판단에 의존하는 구조가 유지되었다. 이에 따라 대통령 주변

의 소수 인물이 중요 정보의 흐름을 통제 또는 장악하여 국정 운영에 부정적인 영향을 미칠 수 있

었고, 최악의 경우 사적인 관계를 통해 인사 및 정책 결정에까지 개입함으로써 사실상 국정을 농

단하는 경우도 나타났다.39) 그 결과, 국가의 모든 역량과 정책은 집권의 정당화를 가장 잘 확보할 

수 있는 자본과 기업 쪽으로 집중되었고, 실제 국민의 요구나 사회가 직면하고 있는 문제들은 배

제되었다. 즉, 관료 중심의 국정 운영의 결과, 시민 절대다수가 요구하는 공적 복지는 정책 우선순

위에서 후순위에 놓일 수밖에 없는 구조였다.

한국 정치 체제의 독특한 특징 중 하나는 대통령 중심의 독재 체제였음에도 불구하고 일관되게 

정당을 통한 의회 민주주의를 추구해 왔다는 점이다. 즉, 민주화 이전 시기에도 외형적으로는 자

유민주주의의 정치 체제 틀을 고수한 것이다. 이처럼 주기적으로 선거를 하고 정당을 통해 통치하

였지만, 실제 정당의 기능은 정권에 대한 지지를 동원하는 수단으로써 활용되는 데 그쳤다. 그리

고 이러한 정당 정치의 특성은 민주화 이후에도 바뀌지 않고 지속되고 있다. 예컨대, 민주화 이후 

생겨난 주요 정당들은 사실상 출신 지역을 기초로 특정 정치인과 동일시되면서 권력 장악을 위한 

방편으로 이용되었으며, 대통령 선거 승리를 위한 득표 도구로 이용되었다. 상황에 따라 집권이 

어려워질 것 같다는 판단이 서면 정당은 쉽게 이합 집산하였으며 그 명칭도 빈번하게 바뀌었다. 

즉, 한국 정치체제에서 정당은 이념적으로 특정 집단을 대리한다기보다 집권을 위한 사당으로 기

능하였고 이러한 특징은 현재까지도 이어져 오고 있다. 따라서 선거 자체가 정책 선거보다 파벌 

선거로 치러지면서 민주적 절차를 통해 공적 복지가 확대될 수 있는 선거라는 경로 자체가 제 기

능을 발휘하지 못하는 현상으로 나타났다. 즉, 복지국가 성장에 있어 정치체제는 매우 수동적인 

기제로 작동한 것이다. 

그리고 분단된 정치공동체가 남긴 대립 구조의 유산은 87년 민주화 이후 소련의 붕괴, 수차례

에 걸친 남북 정상회담 및 공산권 국가들의 체제 변화 등으로 과거에 비해 전 세계적으로 정치 공

동체의 단절 정도가 약화되었음에도 남북의 적대적 대립구조를 지속시킴으로써 정치적 위험 요

인으로 잔존하고 있다. 더욱이 정치 공동체 분열에 따른 경쟁 구도는 자유민주주의라는 정치체제 

39) 본 장에서 다루는 시기에 속하지는 않지만, 실제 박근혜 정부의 경우 박근혜-최순실 게이트로 인해 2017년 3월 10
일 헌법재판소에서 박근혜 대통령이 탄핵 인용 결정으로 파면당한 바 있다. 박근혜-최순실 게이트는 민간인 신분의 
최순실을 중심으로 발생한 사건으로 박근혜 전 대통령의 비호 아래 소위 ‘비선 실세’로서 대통령의 의사결정과 국정, 
인사 문제 등에 광범위하게 개입하여 사익을 취하고 국정농단을 일삼은 일련의 국정농단을 말한다. 
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하에서 노동계급의 정치 세력화를 좌절시켰을 뿐 아니라 서구의 권력자원과 정치 세력화를 무산

시켰다는데 한국 복지국가 형성에 갖는 함의는 더욱 크다(윤홍식, 2013; 김영순, 2018). 즉, 87

년 민주화 이후, 국내 좌파 정치세력 내 중요 권력자원이 통일 운동에 초점을 맞추게 되면서 복지

국가로의 이행의 전제라 할 수 있는 노동자 정당 내부의 연대 및 비노동 계급과의 연대를 가로막

는 결과로 이어졌으며, 종래엔 진보정당의 성장과 계급 투쟁을 방해하는 장애물로 작동하였다. 
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1. 1950년대, 자본주의체제의 정착

가. 시장 질서의 확립과 사유재산제도의 확립

해방 이후, 신탁통치를 시작한 미군정은 노동자의 기능과 경영자의 기능을 철저히 분리하고 사

유재산제도를 확립하는 등 근대적 시장경제질서 도입을 추진하기 위한 일련의 정책을 시행하였

다(전용덕, 1997; 조성은 외, 2019). 실제 제헌헌법에서도 노동자는 기업의 경영참여권과 이익균

점권에서 배제되었다. 또한, 일제 지배 청산 목표를 달성하고자 일본인이 남기고 간 귀속 재산의 

매각을 통한 불하를 추진하였다. 이러한 정책 기조는 1950년대 전반에 걸쳐 추진되었으며 1950

년대 말까지 대부분의 귀속 기업체와 부동산이 일부 민간 기업체의 소유로 전환되었다(고영선, 

2008). 이렇게 사유화 된 재산은 일본인이 남기고 간 사유재산에 추가로 국공유 재산이 포함되었

다. 이는 극우반공체제의 성격이 반영된 것인데, 한국 전쟁으로 공산주의를 체험하면서 1954년 

개헌을 추진하였고, 이 과정에서 국공유 기업체의 범위를 대폭 축소하고 불하범위를 몇 개 기간 

산업체를 제외한 전체 산업으로 확대한 데 따른 것이다. 그 결과, 1958년 당시 대부분의 귀속 기

업체와 부동산의 소유자가 민간으로 전환되면서 이후 한국 산업화 과정에서 주된 행위자로 기능

한 대기업의 모체가 태동하는 결과로 이어졌다(고영선, 2008).

이 당시 성장한 대다수의 기업은 이렇다 할 경제적 성과나 생산력의 증가 없이 미국으로부터 

유입되는 막대한 원조 물자와 적산 불하를 통해 그 규모를 키울 수 있었다. 문제는 이들 기업이 자

본을 집적하는 과정에서 중요한 역할을 수행한 이들이 노동계급이 아니라 반공주의에 입각한 적

산불하 정책과 냉전 체제에서 소련과의 경쟁에 이기기 위한 목적을 가진 미국, 즉 제3자의 원조였

다는 점이다. 결국, 기업이 성장하는 과정에서 노동계급이 중요한 역할을 수행하지 못함에 따라 

복지국가의 중요한 권력자원으로 성장하는 것도 불가능했다. 즉, 자본주의체제가 자리 잡아가는 

상황에서 그 부작용에 대한 대응책인 복지국가 발전의 주요 주체가 부재한 상황인 것이다. 그리고 

이는 80년대 후반 민주화 이전까지 한국 복지국가에서 노동계급이 주체로 등장하지 못하게 하는 

배경이 되었다. 

북한에 이어 실시된 토지개혁은 엄청난 소득 재분배를 초래하여 소득 불평등도를 완화하였을 

제4절
한국 복지국가와 생산체제
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뿐만 아니라 정치적 통합과 이후 경제발전에 기여하는 중요한 의미를 가진다(고영선, 2008). 그

럼에도 농지 개혁 과정에서 확립된 경자유전의 원칙, 즉 농지 소유 상한제 및 임대차 규제 등은 농

지의 균등 분배에만 치중한 나머지 농업 경영 구조를 영세화 시킴으로써 장기적으로는 농업과 농

촌의 발전을 저해한 것으로 평가된다. 또한, 이에 대한 반대급부로 농촌에서는 유휴 노동력이 급

격하게 증가하였는데, 이들은 이후 도시의 저임금·장시간 노동력으로 상품화되면서 산업화 시기

의 중요한 자원이 되었다. 

나. 해외 원조와 경제부흥계획

광복 직후, 경제 성장을 위한 국가의 생산 시설 및 재원 등 관련 기반이 불충분한 상황에서 발발

한 한국 전쟁은 남한의 자립 경제 기능을 완전히 초토화 시켰다. 이 때문에 1950년대 제공된 해

외 원조는 경제 성장에 있어 그 역할이 절대적이었다. 또한, 미소 냉전 체제가 확립되는 과정에서 

한반도 내 소련과의 경쟁 구도는 미국의 막대한 원조를 가능케 하였다. 실제 미국은 한국 전쟁 이

휴 대규모의 무상 원조를 제공했는데, 원조 규모가 가장 컸던 1957년에는 당시 한국 국내 총생산

의 1/4에 수준이었다(최상오, 2005). 또한, 당시 공식 환율이 시장 환율의 절반에 불과했다는 점

을 고려하면 미국의 무상원조의 실제 국내 총생산의 절반에 달할 정도였다. 

그리고 1950년대 중반 물가가 안정화 국면에 들어서면서 원조 물자를 생산 부문에 사용할 수 

있을 정도로 경제가 성장하게 되었는데 이때 미국의 원조는 경제 성장의 마중물로서 절대적인 역

할을 수행하였다. 또한, 미국의 원조는 복지체제에서 중요한 복지 공급 주체가 아님에도 이 시기 

한국 복지국가에 있어서는 가장 중요한 역할을 수행하는 주체로 기능하였다. 즉, 전후 거의 모든 

생산시설이 파괴되고 국민의 절대 다수가 빈곤 위험에 직면해 있는 상황에서 막대한 미국의 원조

는 중요한 산업물자임과 동시에 구호물자였다.

1950년대 후반, 미국으로부터의 원조가 감소하는 문제 상황이 발생하였다. 이외에도 문제는 

원조 물자 구성에 대한 한국의 이승만 정부와 미국의 시각 차이에 있었다(Woo, 1991; 고영선, 

2008). 이승만 정부는 자립경제 건설을 목적으로 막대한 재원이 필요한 일련의 개발계획을 통해 

경제재건을 추구하였다. 따라서 상술한 대로 전후 재건기에 엄청난 규모의 원조를 받는 한국은 부

흥계획에 입각하여 시설재 중심으로 한 계획 원조를 요구하였다. 하지만 한국의 입장은 미국의 의

도와 정면으로 배치되었다. 왜냐하면 미국은 전후 일본의 산업화를 지원하면서 한국은 공산품 시

장의 역할을 수행하도록 설계하였기 때문이다. 따라서 미국 정부는 재정안정과 민생 문제 해결을 

목적으로 한 민간 부문 수요물자로서 민간기업에 판매하기 위해 도입하는 소비재 중심의 비계획 

원조를 제공하였다. 그리고 실제 원조 역시 미국의 계획대로 추진되어 전체 원조의 3/4가량이 비



114_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

계획 원조였으며, 계획원조라 하더라도 대다수는 교통·통신 등 사회간접자본 재건에 사용되었다. 

이처럼 동사이아 경제의 중심축을 일본에 둔 미국의 전략 의도는 이승만 정부에게 있어 새로운 

식민 지배 탄생을 의미하였기에 결국 수입대체산업을 육성하는 정책 기조를 선택하게 되는 결과

로 이어졌다. 이처럼 수입대체정책은 당시 한국의 정치·경제 상황을 고려할 때, 불가피한 선택이

었기 때문에 정부는 저환율을 유지하고 수입을 통제하는 한편 금융을 억압하는 전략을 채택하게 

된다. 그리고 이러한 정부의 광범위한 시장 개입은 다양한 부작용을 유산으로 남긴다(Woo, 

1991; 고영선, 2008; 윤홍식, 2019a). 일례로 1950년대 추진된 적산불하, 원조물자 배정, 수입

쿼터 및 외환 배정, 은행 대출, 자금 조달 등의 과정에서 정권과의 유착을 통해 이득을 보는 기업

이 다수 발생하였고, 기업은 성공하기 위해서는 정권과 유착해야 하는 관행이 배태된 것이다. 이

상의 과정에서 적산 기업 중에서 재벌의 맹아가 만들어졌으며, 이들이 성장해 가면서 산업화를 위

한 기초가 구축되었다. 

동시에 1950년대 중반 이후 제3세계에 대한 미국의 지원 방향이 전환되면서 경제개발을 위한 

정치적 조건들이 조성된 한국도 산업화를 촉진하고 경제 성장을 꾀하기 위한 경제개발 계획을 수

립하는 계기가 되었다. 그 배경에는 미국 정부의 원조 정책과 관련한 태도 변화가 있었다. 즉, 공

산권과의 냉전 체제가 격화되면서 이 경쟁에서 승리하는데 가장 효과적인 방법은 원조 국가들의 

경제 성장을 촉진시키는 것이라는 정부 내의 정책 기조가 우세해졌기 때문이다. 이에 미국 정부는 

무상으로 제공하는 군사 원조를 축소하고 개발차관기금을 통해 유상으로 제공하는 경제 원조를 

확대하는 전략을 추진하였다(Woo, 1991). 이러한 차원에서 1950년대 후반 수립된 경제개발계

획의 주된 목적 중 일부는 미국으로부터 보다 많은 원조를 받는데 있었을 것으로 판단된다. 그리

고 이러한 정책 기조는 이후 박정희 정부가 입안한 경제개발 계획에도 지속되었다(윤홍식, 

2018b). 

2. 1960-70년대, 국가주도 수출중심 산업화 전략

가. 정부 주도의 경제개발계획 및 공업화 전략 추진

1961년 쿠데타를 통해 집권한 박정희 정부는 집권의 정당성을 확보하기 위한 일환으로 경제의 

산업화를 통한 자립 기반 구축을 추진하였다. 이때 산업화 전략은 국가가 주도적인 역할을 수행하

면서 수출에 대한 각종 지원과 더불어 특정 산업을 육성하는 전형적인 개발주의 방식의 산업정책

(industrial policy)의 형태를 띠었다. 가령, 박정희 정부는 집권 초부터 경제개발을 국정의 중심 

과제로 천명하였다(조순, 1991). 즉, 쿠데타라는 불법적인 형태로 정권을 잡으면서 발생한 정통
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성 결여를 보전하기 위해 경제 측면에서 성공을 강조할 수밖에 없었기 때문이다. 또한, 경제 발전

에 늦게 착수한 국가일수록 국가의 역할이 중요했는데, 특히 식민지기를 경험한 독립국의 경우에

는 현실적으로 정부가 자본가 또는 기업가로서 역할을 수행하는 것 외에 경제 발전을 위한 별다른 

대안이 부재하였기 때문이다(Gerschenkron, 1966; Chang, 2006[2003]).

1960년대 박정희 정부 집권 이후 시행된 경제개발계획의 핵심 산업정책은 공업화였다. 이러한 

공업화 전략에 따라 1차 산업의 비중이 급감하고 2차 산업이 급증하는 산업구조 변화가 수반되었

다. 가령, 집권 초기인 1960년대에는 식료품· 섬유산업을 중심으로 한 경공업 위주의 수출지향적 

공업화가 추진되었다. 이 과정에서 국내 산업의 발전을 계획하고 기업, 특히 재벌을 통해 계획을 

집행하는 등의 전략이 수반되었다. 이를 위해 노동집약적 공업화가 강요되었고, 단순 반복적 노

동과정이 주로 채택되었다. 하지만 1960년대 발 경제위기와 1970년대 제1차 석유파동을 경험하

면서 정책 기조가 구조조정과 강력한 안정화 정책, 이를 바탕으로 석유화학·금속·기계산업 등 중

화학공업의 집중 육성과 수출주도정책으로 전환되면서 산업의 고부가가치화가 진전되었다. 

전술한 대로 공업화 과정 전반에 걸쳐 정부는 매우 중요한 역할을 수행하였다. 가령, 중화학공

업 육성을 위해 선정 업종에 대한 장기 정책 금융 공급 확대 및 조세 유인 제공, 신규 기술 인력 공

급을 위한 각종 전문학교 및 직업교육기관, 정부출연연구소 신설·확대하였다(안충영, 김주훈, 

1995). 특히, 1974년 은행을 중심으로 보험회사·공공기금 등의 출연으로 조성된 국민투자기금을 

활용하여 금융기간에 대여하는 형태로 운영하면서 정부는 방대한 자금의 공급 및 민간기업 위험

부담의 축소를 모색하였고, 결과적으로 국민투자기금이 중화학 공업의 설비투자 확충에 중심적

인 역할을 수행하였다(김준경, 1993). 물론, 국민투자기금만으로는 중화학공업에 필요한 재원이 

부족하여 은행은 다시 대규모의 대출을 직접 제공할 수밖에 없었는데, 그 결과, 금융 기관은 중화

학공업 건설을 지원하기 위한 정책자금의 배급창구로 전락하였고 ‘관치금융’의 관행이 본격적으

로 가동되기 시작하였다.

정리하면 후발 국가로서 한국 산업구조의 급격한 변동 과정 중심에는 주도적인 국가의 개입이 

있었기 때문에 가능했다(Amsden, 1990[1989]; Chang, 2006[2003]). 즉, 1960-70년대 한국 

개발국가 모델을 성공할 수 있게 한 전제는 중앙집권적이면서도 강력한 권위를 가진 정부의 다차

원적인 지원과 수출 목표 부과(수출실적 의무제도), 금융통제, 진입 제한적 산업정책, 시장지배적 

기업에 대한 가격통제, 자본도피를 봉쇄하는 엄격한 외환관리 등과 같은 자본에 대한 규제 등으로 

설명할 수 된다. 한편, 국가주도 공업화 전략이 정부 주도로 추진되었음에도, 실제 주요 행위자는 

공기업이 아니라 민간 자본과 대기업이었다(고영선, 2008; 박영구, 2005). 그리고 이러한 전략의 

결과, 재벌 대기업 및 산하 계열의 독과점 기업과 중소기업 및 중견·벤처기업의 분화로 특징지어

지는 이중 구조의 기업 생태계가 구조화 되었다(김정일, 2008). 결과적으로 70년대 이후 국가 주
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도형 수출 중심 성장 전략은 국가가 전략 산업 및 기업을 선별하여 집중적으로 지원하는 중화학 

공업화를 중심으로 진행되었고, 이에 따른 반대 급부로 중화학 공업을 감당할 수 있는 ‘재벌’이라

는 대기업 부문의 급속한 성장을 야기하였다. 

나. 산업정책으로서 관방주의40)적 조세정책

전술한대로 1960년 대 초반, 이전 시기까지 경제 성장의 주요한 원천이었던 원조가 급감하면

서 국가는 이를 대체하기 위한 재정 원천을 찾아야 하는 상황에 놓이게 되었다. 이때 박정희 정부

는 부족한 재정 능력을 조세를 통해 확보하기 보다는 외국 자본, 즉 차관으로 대체하였다. 조세 강

화를 통해 충분한 내자 동원이 어려웠던 당시 시대적·경제적 맥락을 고려할 때, 외국 자본 유치는 

가장 난이도가 낮은 선택지였기 때문이다. 문제는 차관이 원조와 달리 부채의 개념이기 때문에 상

환을 전제로 한다는 점에서 필연적으로 이를 위한 재원을 충당해야 한다는 데 있었다. 따라서 외

국 자본을 유치한 국가가 외자 분배를 통제함으로써 기업들을 규율하고 통제에 순응하도록 하는 

국가 주도 산업화 전략은 당연한 귀결이었다. 

이처럼 관방주의적 정책 기조를 선택한 정부는 낮은 조세 재정 의존성을 핵심으로 하는 조세정

책을 추진해야 했기에 기업들을 대상으로 지속적인 감세 정책을 취해야 했으며, 이러한 정책 기조

는 1960-70년대 전반에 걸쳐 추진되었다. 즉, 경제 성장을 촉진하기 위해 자본 투자와 기업의 생

산활동을 장려하기 위한 유인책으로서 조세 감면이 산업정책 기능을 가진 수단과 같이 활용되었

다. 문제는 관방주의적 조세 정책으로 발생한 세수 부족을 보존하기 위한 대안으로 부가가치세를 

도입하면서 발생하였다. 즉, 경제 발전 비용을 사회화하는 과정에서 특정 집단에게 조세 감면 혜

택을 제공하는 대신 그로 인해 부족한 추가 비용을 전 사회 구성원에게 분담시켜야 하는 불공평하

면서도 역진적인 조세 구조가 형성되었기 때문이다(김도균, 2012; 김미경, 2018). 

이러한 조세 정책의 배경에는 경제 성장이 국가 재정을 증대시키는 가장 확실한 방법이라는 박

정희 정부 소속 관료들의 관방주의 경향이 있었다. 즉, 국가 자체를 하나의 거대한 공기업으로 인

40) 관방주의(Cameralism)란, 일종의 권위주의 국가가 가진 특성으로서 국가 스스로가 국방력, 경제력, 기술력, 인적
자원 개발 등의 영역에서 발전할 수 있는 능력을 가지고 있으며, 이를 정치적 정당성의 원천으로 삼는 것을 의미한
다(Wagner, 2012: 126-130; 김미경, 2018: 51-52). 관방주의 지향을 가진 국가는 경제 질서에 참여하는 ‘기업
가’적 행위자로서 조세 재정에 대한 의존을 최소화하는 한편, 다양한 비조세 재원으로부터 조성한 자금의 할당이나 
조세지출을 비롯한 자본 감세 조치 등을 통해 자본축적을 유도하는 전략을 취하게 되는 것이다. 왜냐하면 국가가 조
세를 통해 경제 질서에 개입, 즉 복지 체제 차원에서 시장소득의 불평등을 개선하려는 재분배 제도 자체가 개인들의 
경제적 동기와 책임을 사적영역에서 공적영역으로 이전시키는 것을 의미하기 때문이다. 이는 결과적으로 국가에 의
한 사회통제로 인식될 수 있어 자유로운 경제 질서 확립이라는 국가의 정당성을 훼손시키는 요인이 될 수 있다. 이
에 따라 국가는 조세에 대한 의존도를 최소화하고 발전(또는 개발), 즉 성장을 최우선 과제로 삼게 되는 것이며, 이 
과정에서 뒤따르는 빈곤이나 불평등의 문제 역시 성장에 기반한 고용을 통해 해결하려는 성향을 띄게 된다.
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식했기 때문에 국가는 기업의 최고 경영자였으며, 기업은 최고 경영자의 경영 방침에 따라 경쟁력

과 수익성을 실현하기 위해 노력하는 임원진의 역할을 수행하는 것이 당연한 것이었다. 그리고 국

가가 산업화를 추진하는 과정에서 필요한 자원을 기업이나 일반 시민들의 조세를 통해 충당하기 

보다는 기업이 초기 자본을 금융시장에서 마련하듯 해외 자본을 유치하는 것도 마찬가지였다. 따

라서 국가는 그 자체가 거대 공기업으로 경제정책이든 사회정책이든 조세정책이든 모든 정책은 

국가의 수익성 증대, 즉 경제 성장에 최우선 순위를 두고, 각종 세제·금융 혜택을 제공하여 민간 

대기업이 개별 산업 부분을 담당하도록 하였다(박영구, 2005). 일례로 1960년대 경공업 중심 산

업화 전략의 결과로 성장한 사적 자본이 1970년대 중화학 공업 중심의 산업화 전략을 채택한 국

가의 산업 고도화 발전 전략에 불응하려는 갈등 상황이 발생하였다. 이러한 상황에서도 국가는 기

업들에 대한 규제나 증세 조치를 취하기 보다는 민간 자본에 대한 감세 조치(예: 1972년 8.3조치)

를 적극적으로 취하는 방식의 조세 정책을 추진하였다. 즉, 생산체제로서 중화학 중심의 국가 주

도 산업화 전략으로 전환하는 과정에서 보여지는 국가와 민간 기업 사이의 관계는 민간 자본의 투

자 위험에 대한 국가의 공적 보호 제공과 기업의 국가 산업 정책에 대한 순응의 교환 관계였던 것

이다(김미경, 2018). 그리고 이 과정에서 조세 정책은 산업 정책으로서 생산 체제를 지지하는 중

요한 수단으로 활용되었음을 알 수 있다. 

1970년대 들어 본격적으로 중화학 공업화가 추진되면서 정부는 재원 확보와 금융 지원을 위한 

법과 제도를 정비하는 작업에 착수하였다. 이 과정에서 정부가 선택한 방법은 내자 동원과 외자 

유치였다. 이때 활용된 내자 동원의 주요 재원은 조세를 중심으로 하기 보다는 감세 정책을 통해 

증가한 민간 저축 중심의 국민 투자 기금이었다(김도균, 2018; 김명수, 2023). 이처럼 민간 저축

을 산업 및 경제 정책으로 대표되는 중화학 공업화를 위한 재원에 활용하였다는 사실은 이 시기 

한국의 복지국가가 생산주의 복지체제로서 기능했다는 점을 증빙한다(Wood and Gough, 

2006). 후술하였다시피 관방주의 지향의 정책 기조는 사회정책에 대한 국가의 역할을 축소시켰

고, 그리고 감세 정책을 취하면서 개인들의 가처분소득을 높여 저축이나 자산을 마련하여 사회적 

위험에 직접적으로 대응하도록 하였다. 이렇게 마련된 개인의 자산은 사회정책의 대체물이었으

나 실제로는 경제 성장을 위한 마중물로 활용되었다는 점에서 사회정책이 경제정책의 종속된

다41)는 생산주의 복지체제의 성격을 여실히 반영하는 것이라 하겠다. 이는 1970년데 중반 이후 

추진된 확장적 감세 정책을 통해 설명 가능하다. 조세에 대한 낮은 의존도를 지속하려는 정책 기

조하에 조세 정책이 산업 정책의 기능을 넘어 사회정책의 기능까지 포괄하게 되었는데, 1974년 

41) 본 연구에서는 종속의 개념을 말 그대로 자주성이 없이 주가 되는 것에 딸려 붙는다는 의미가 아니라 어떤 특정 목적
을 위해 결합한다는 의미로 사용하고자 한다. 즉 생산주의 복지체제에서 사회정책이 경제정책에 종속된다는 명제에 
대한 의미를 본 연구에서는 생산주의 복지체제에서 사회정책은 경제성장을 목적으로 경제정책과 결합된다라고 간주
한다. 
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발표된 1.14 긴급조치 3호 “국민 생활의 안정을 위한 대통령 긴급 조치”가 대표 사례이다. 그리고 

이러한 조치는 저소득층 및 중산층에 대한 감세 정책 기조를 실질적인 제도로 외연화시키면서 감

세 정책을 통해 복지 지출을 조세 지출로 대체하는 일종의 미국식 자유주의 복지체제의 기원이 되

었다. 즉, 경제성장을 통해 분배와 재분배 목표를 모두 달성하려는 개발주의 생산체제 하에서 관

방주의 지향의 정책 기조는 국가가 담당해야 하는 복지 제공주체로서의 기능을 시장에 이양하는 

결과로 이어질 수 밖에 없는 구조이기 때문이다. 다시 말해, 조세 재정에 대한 낮은 의존성을 유지

하면서 산업화를 위한 재원을 조세가 아닌 부채에 의존했기에 산업화가 심화됨에 따라 발생하는 

사회정책에 대한 공적 지출 압력에 복지 지출이 아닌 조세 지출로 대응할 수 밖에 없었던 것이다. 

게다가 저소득층의 재정 기여도 자체가 낮았기 때문에 이러한 감세 정책을 통해 조세 수입이 

감소한 것도 아니었다. 하지만 감세 정책을 통해 저소득층의 가처분 소득 증가를 꾀함으로써 조세 

지출을 통해 국가의 복지 지출이 증가했다고 느끼도록 하는 외부 효과가 동반되었다는 점에서 큰 

의미를 가진다. 문제는 이후 복지체제 논의에서 다시 다루겠지만 조세 지출을 복지지출로 느끼게 

하는 정책 효과는 90년대 이후 직접적인 공적 지출에 대한 복지 요구에 국가가 적절히 대응하도

록 하는데 있어 구조적 제약 요인이 되었다는데 있다. 

다. 억압주의 방식의 조정과 통제를 통한 개발주의 노사관계 구축

1960-70년대 조세 정책에서도 알 수 있듯이 이 시기 국가 주도 산업화 전략에서 기업에 대한 

국가의 정책 기조는 보조금을 지급하고 세제 혜택을 주는 유인을 제공하는 한편, 생산과 투자 결

정에 대한 전권을 행사함으로써 일종의 경영자와 같이 기업들에 대한 통제력을 행사하는 것이었

다(Amsden, 1990[1989]; 문병주, 2005; 김미경, 2018). 즉, 국가-기업 간 관계는 국가의 감독 

하에 기업들끼리 경쟁하고 협조하는 일종의 기업 내 계열사 또는 원-하청 업체와 같은 위계적인 

구조로 볼 수 있다. 따라서 이 시기의 기업 운영 전략도 자발적이면서 능동적으로 경영 전략을 수

립하기보다는 국가가 제공하는 독점적 지대 획득에 몰두하는 경향이 강하게 나타났다(최종원, 

1999). 또한 국가는 기업에 대한 지원 여부를 결정할 때, 기업 규모를 기준으로 성공 여부를 판단

하는 전략을 구사하였기 때문에 기업들은 내실 있는 수익 확대 전략보다는 팽창 지향적인 전략을 

우선하였고, 그 결과 대규모 기업들이 등장하였다(신광영, 1990a).

시기적으로도 미국에 대한 원조가 급감하고 자립경제를 수립해야 했던 상황에서 쿠데타를 통

해 정권을 잡은 정부는 정권의 존립 및 타당성을 확보하기 위한 근거로서 안보와 경제 성장을 제

시하였고 이는 극우반공체제에서 개발독재체제로의 전환을 촉진하는 계기가 되었다. 그리고 이 

시기의 경제 성장의 표면에는 정부 경제 관료들이 국가주도형 경제개발계획을 수립하고, 기업은 
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이를 수행하면서 고용과 성장을 증진시키는 기능을 담당하도록 역할 분담이 되었으나 실제로는 

국가에 대한 일방적인 의존 관계였다(문병주, 2005; Chang, 2006[2003]). 일례로 1970년대 들

어 본격적으로 추진된 중화학 공업화 과정에 참여해야 할 기업들의 자본과 기술의 부족이 심각했

고, 중화학 공업 분야 역시 시장의 불확실성이 강해 기업 차원에서 투자에 참여하기 쉽지 않은 문

제가 있었다. 이에 유신 정권의 성패를 중화학 공업화로 여긴 정부는 기업들에 절대적으로 유리한 

투자 및 시장 여건을 조성해줄 수밖에 없었다. 결국 정부는 각종 정책자금을 지원하고 세제 혜택

을 제공하는 한편, 내수 시장 확보를 위한 수입 보호 및 독과점적 시장구조 용인, 그리고 노동 조

직에 대한 억압을 강화하는 등의 친기업 정책을 제공하게 되었다(최병선, 1993). 이 때문에 

1960-70년대 노동정책은 강력한 국가 개입에 따른 통제적이면서 억압적인 특징을 띄게 된다. 

즉, 주로는 노동 탄압적인 전략을 추진하는 한편 부분적 유화정책과 동원정책으로 종으로 하는 국

가 주도의 노사갈등 관리 전략을 채택한 것이다. 가령, 1961년 쿠데타 직후 집권한 박정희 정부

는 기존의 모든 노동조합 해산시킨 뒤 정부 주도하에 중앙 노조 산하 산별노조 방식으로 노동조합

을 재구조화 하고, 노조의 정치활동을 금지하는 내용의 노동관계 관련 법률을 개정하여 노동조합 

통제체제를 구축하였다(한국노총, 1979; 문병주, 2004). 그 결과 노조의 정치적 배제와 경제적 

주변화, 그리고 위계적 서열화를 달성할 수 있었다(신광영, 1990b; 서봉섭, 1995)

또한, 정부는 1960년대 말 임금 상승과 함께 부상한 외채 누적 및 부실기업 사태에 대응하고 

기업을 정부 계획에 순응시키고자 기업에 대한 유인책 중 하나로 노동 통제 수준을 강화시킨다. 

이에 대한 반대 급부로 노동운동의 표적이 기업에서 정부로 대체되게 되는데, 이로 인해 국가는 

노동운동에 대한 전면 탄압 정책을 추진하게 된다. 이 과정에서 노동조합의 어용화 현상도 관찰되

지만 1970년대 중반 이후의 노동 운동은 독점 자본과 국가 권력에 저항하는 등 민주화 세력과 연

대하면서 더욱 격화되는 양상을 보이게 된다(송호근, 2000). 물론, 탄압적인 노동 정책에 대응하

는 노동조합의 정책 기조가 서구와 같이 교섭이나 협조의 형태보다 투쟁의 성격으로 발전한 데에 

대해서는 일제 시기 노조 활동의 정책적 유산으로 해석하는 경우도 있다(김수곤, 이주호, 1995). 

일례로 식민지기, 총독부 역시 조선인 위주의 노동자들에 대한 통제책으로써 노동조합 조직 자체

를 금지하고 노동 권리를 억압하는 정책을 채택하는 한편, 주로 일본인이나 친일조선인인 경영자

에게는 노사 관계에서 우위를 점할 수 있도록 다양한 방식의 혜택을 제공하였다. 이에 일제 시기 

노사관계는 근로조건 개선을 위한 것이기 보다는 민족 감정의 대결이나 반일이나 항일 등 독립운

동의 성격으로서 반식민지적 저항 운동으로서 특징을 강하게 띄었다. 그리고 이러한 노동운동의 

성격이 학습되어 산업화시기까지 이어져 내려온 것으로 해석하는 것이다. 

이외에도 정부는 1960년대 이후 진행된 산업화 시기 전반에 걸쳐 각종 노동 법률을 제·개정함

으로써 주도적으로 노사관계 활동의 틀을 제한하고 노동 조합 활동에 직접적으로 개입하였다. 이 
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역시 마찬가지로 정부와 노동 간 관계를 악화시키는 요인으로 작동하게 된다(이혜경, 1993a; 이

원보, 1999). 이에 따라 자본은 기업내 노사관계에 협력적으로 대응할 필요가 없어지고, 기업은 

노동조합의 요구에 소극적으로 응하는 수준의 노사관계를 설정하는 양상을 보였다(김수곤, 이주

호, 1995; 고영선, 2008). 왜냐하면 이 시기 자본이 인식하는 노사 간 신뢰 관계라는 것이 정부와 

기업 간 관계처럼 주종 관계라는 인식에 기초하였기 때문에 사용자의 온정이 아닌 노동자의 자주

적 요구에 따른 근로조건 개선은 노사 신뢰 관계를 훼손 결과였기 때문이다(문병주, 2005). 이 때

문에, 산업화 과정에서 설정된 기업 내 노사관계는 자본에게 절대적으로 유리한 노사간 힘의 불균

형 관계와 그에 따른 불신 관계로 구축되었다. 이는 정부의 친기업-반노동 정책 기조, 그리고 전

체 노동자들의 이익을 대변하기 위핸 대표단체의 부재가 원인으로 작동하였다. 그리고 그 결과, 

노동운동은 국가 복지 확대를 위한 시민의 대표성을 가지기 어려워졌고, 이는 이후 신자유주의가 

확산되고 더 이상 생산주의 복지체제가 기능하기 어려운 상황에서 요구되는 복지국가 발전에 필

수적인 권력자원으로 성장하지 못하는 원인이 되었다. 

3. 1980년대 이후, 대기업 주도 수출주도전략과 개발주의 성장방식의 해체

가. 신자유주의의 확산과 자본축적 방식의 변화

1980년대 들어 본격적으로 추진된 경제 개방화 및 자유화 과정은 생산 체제 전반에 걸쳐 신자

유주의 정책을 수용하는 과정과 밀접한 연관성을 가진다(김정주, 2017; 윤홍식, 2019b). 일례로 

1980년대 초반부터 1990년대 말까지 상품시장-자본 및 금융시장-노동시장 등 산업 전 분야에 

걸쳐 신자유주의 정책이 확산되는 현상이 나타났다. 이렇게 추진된 신자유주의 정책은 기업의 극

대화된 이윤과 효율성 추구에 방해가 되는 시장 내 다른 경제 주체들에 적대적인 특성을 보였다. 

즉, 기업의 효율성을 시장의 효율성과 등치시키면서 기업 이윤을 극대화하기 위한 정책들을 시장

의 효율성을 극대화하기 위한 정책으로 호도하면서 기업과 시장, 그리고 시장의 이익과 국익을 동

일시하는 인식을 만연화시킨 것이다. 

그 결과, 1980년대 이후 지속해서 추진되고 있는 신자유주의적 재편 과정은 자본에 대한 규제

철폐, 공공부문 민영화, 노동시장 유연화를 핵심으로 일관된 흐름이 관철되는 양상을 띤다. 이 때, 

주요한 행위자들은 과거 경제 기획원을 중심으로 한 구체제 출신의 경제 관료 집단으로 이들에 의

해 과거 개발주의 생산체제에서 신자유주의 생산체제로의 전환이 주도되었다(김정주, 2017). 

1980년대 신자유주의로의 전환을 주도한 관료들은 퇴직 이후 대기업 관련 일에 종사하면서 경제 

정책 결정의 주요 행위자, 즉 외부 민간 전문가로 중용되었는데, 이 과정에서 국가와 자본을 등치
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시키는 ‘자본의 국가화’ 현상이 심화되었다. 이에 따라 1987년 이후의 정치적 민주화에도 불구하

고 실제로 노동자 집단이나 시민사회는 탈정치화되었을 뿐 아니라 노사관계에서도 노동 배제적

이고 억압적인 정책 기조가 유지 및 강화되는 현상이 나타났다. 즉, 개발주의 생산체제 하에서 국

가가 담당했던 기능을 자본과 기업이 대체하는 동안 노동 계급은 여전히 수동적인 억압 대상에 위

치한 것이다. 이처럼 1987년 정치적 민주화에도 불구하고 경제 영역에서 추진된 신자유주의적 

축적체제로의 전환은 한국 사회 내 부와 소득 분배 상태의 불평등과 사회적 양극화를 심화시키는 

결과로 이어졌다. 

게다가 민주화 이후 가속화되던 노동계급의 분화가 1990년대 초반을 기점으로 비정규직이나 

안 좋은 일자리가 양산되면서 본격화되었고 불평등이 확대되는 현상으로 이어졌다(김정주, 

2017; 윤홍식, 2018a). 이러한 상황에서 발생한 1997년 IMF 외환위기는 기존의 신자유주의적 

전환으로 인해 아기된 사회 문제보다는 과거 국가주도 개발체제 하에서 형성되어 온 관치경제를 

단절시키는 계기가 되었다. 즉, IMF 외환 위기는 재벌을 중심으로 한 대자본이 국가를 대신해 경

제적 주도권을 장악하는 기점이 되었고, 국가를 대체하는 재벌과 대기업이 한국 생산 체제의 자본

축적방식을 주도하게 된 것이다. 일례로 경제 위기를 극복하는 과정에서 채택된 비용 절감 중심의 

수출 주도 조립형 성장 전략은 재벌 대기업의 경제 성과 및 수익 개선에 도움이 되었을 뿐 그 성과

가 일반 국민이나 중소기업에게까지 확산된 것은 아니었다(윤홍식, 2020). 

문제는 재벌 대기업이 주도하는 수출 주도 성장 방식은 최종재 생산에 필요한 중간재와 부품을 

해외에서 조달하면서 국내 산업의 가치 사슬을 단절시켰다는데 있다. 그 결과, 국내 양질의 일자

리는 재벌 대기업에만 집중되었을 뿐, 사회 전체적으로는 그 규모가 축소되면서 노동시장 양극화

를 심화시키고 사회보장과 사적 자산 축적의 불평등을 확대하는 결과를 초래하였다. 또한 대규모 

구조 조정 과정에서 노동력을 방출한 대기업 및 제조업 부문과 방출된 유휴 노동력이 집중된 중소

기업 및 서비스업 부문 간 노동생산성 및 수익성 격차와 지급 여력 격차를 심화되었고, 이는 임금 

양극화로로 이어졌다. 게다가 90년대 이후 증가한 노동 내부 간 임금 격차의 원인은 1980년대 신

자유주의 정책을 수용하는 과정에서 대기업의 비용상승 요인을 중소기업 부문으로 전가하거나 

우회하는 과정에서 배태되었다. 즉, 대기업의 비용 절감을 위해 구조화된 하도급 관계와 경제위

기 이후 비정규 고용이 확산되면서 나타난 노동시장의 계층성 심화가 그 수단이 된 것이다. 그리

고 궁극적으로는 재벌 대기업이 주도하는 수출 중심의 신자유주의적 성장체제가 기존까지 한국 

복지국가의 공적 복지 기능을 대체해왔던 사적 기제의 실효성 마저 침해하는 현상으로 이어졌다. 

즉, 생산주의 복지체제 하에서 고용과 성장을 매개로 시장에서 야기된 부작용을 자체적으로 해소

하는 기능이 훼손되기 시작한 것이다. 
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나. 정치와 경제의 분리, 그리고 재벌 대기업 중심의 성장 전략

전술한 대로 1980년대 이후 신자유주의 정책의 수용 등을 통해 한국 사회 내에서 저임금 노동

력의 확산 및 사회-경제적 양극화가 심화되는 과정에서 신자유주의 정책의 핵심이라 할 수 있는 

공급 중심 경제학적 이데올로기는 낙수 효과를 강조하는 방식으로 광범위하게 유포되었다. 특히, 

경제위기 이후 실제 재벌을 중심으로 한 대자본의 수익성이 빠르게 개선되고 이윤극대화 전략에 

기초한 새로운 방식으로 축적 방식을 전환할 수 있었던 기저에는 수직적 하청 계열화를 통해 중소

기업에 대한 수요독점적 수탈구조와 대기업 외부에 광범위하게 형성된 저임금 노동력이 있었다. 

즉, 대기업과 중소기업 간 임금 격차는 대기업이 외부의 저임금 노동력을 활용함으로써 경제위기 

이후 자신의 수익성을 개선시킬 수 있었던 하나의 필요조건이 된 셈이다(정준호, 2016; 윤홍식, 

2018a). 

경제 위기 이후 채택한 대기업 중심 수출 주도형 조립형 성장 전략의 결과, 산업현장에서 숙련

과 기술이 분리되었고, 생산성 향상의 수단이 노동자가 아닌 공정 자동화로 대체되면서 노동시장 

분절화가 더욱 심해지는 결과로 이어졌다(정준호, 2016; 윤홍식, 2018a). 이 과정에서 광범위하

게 형성된 저임금의 유휴 노동력의 존재, 그리고 이들을 적극 흡수한 중소기업과 대기업 간 임금 

격차 심화는 역으로 외주 확대를 통한 비용 중심의 구조 조정 과정을 더욱 정당화 하였다. 결과적

으로 시장 효율성의 추구가 중소기업의 고용의 질 악화와 기업 간 임금 격차를 증대시키는 결과로 

이어진 것이다. 게다가 정부가 외환 위기 극복 과정에서 채택한 수출 중심 산업 전략은 해외로부

터의 자본유입이 아닌 수출을 통한 무역수지 흑자와 그를 통한 자본 확충이었고, 이때 노동시장 

유연화와 임금 억압을 핵심으로 하는 신자유주의 정책은 이러한 산업 전략을 뒷받침하기 위해 당

연히 선택해야 하는 정책으로 간주되었다. 즉, 생산체제 차원에서 경제 성장을 위해서는 수출 산

업의 주도적인 역할을 수행하는 재벌 대기업에 더욱 의존적일 수밖에 없었고, 재벌을 정점으로 한 

불균형적인 경제구조는 더욱 고착화될 수밖에 없는 구조였다. 결국 고용과 감세를 통해 가처분소

득을 높여 복지 욕구의 해결과 사회적 위험에 대한 대응을 개인화시킨 생산주의 복지체제가 기능

할 수 없는 상황이 된 것이다. 

이러한 상황에서 경제 위기 이후 집권한 김대중, 노무현 두 자유주의 정부의 가장 모순적인 실

패는 다양한 정책적 수단들을 통해 시장을 재사회하하는 것이 아니라 오히려 국가와 시장의 역할

을 구분하고 정치와 경제를 분리시킴으로써 시장을 정치적 규율이 작동하지 않는 또한 작동해서

도 안되는 사회의 불가침 영역으로 구분시켰다는데 있다(김정주, 2017; 윤홍식, 2019b). 즉, 자

본을 제외한 모든 경제 주체들이 오직 자본 축적을 위해 동원되어야 할 대상으로 전락하였음에도 

불구하고 시장에서 국가 스스로를 행위자로 인식하고 더이상 자본과 기업을 규율할 수 없는 외부
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자로 소외시켰기 때문이다. 그 결과, 실업과 빈곤 등의 문제들은 자본 동원에 응하지 못한 개인들

에게 가해지는 일종의 벌로서 정당화 되었고, 이러한 불평등은 오히려 개인이 선택한 결과로 치환

되어 버렸다. 문제는 이처럼 신자유주의 생산체제 하에서 발생한 사회 문제에 적절히 대응할 수 

있는 공적 복지 기제가 부재하다는데 있다. 즉, 과거 생산주의 복지체제는 고용과 성장을 통해 사

회 문제에 대응해왔는데, 더 이상 성장이 고용을 견인하지 않게 되었고, 국가가 자본과 기업을 규

율하지 못하는 상황이 지속되면서 정치·생산·복지체제 사이의 상호보완적인 관계가 단절된 것이

다. 
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1. 들어가며

복지국가의 여러 속성 중 복지 체제의 변천 과정과 그 경로를 역사적으로 고찰하기 위해서는 

선행되어야 하는 작업이 있다. 그 과업은 시기별 복지체제를 개념적·이론적으로 설명하기 위한 

분석틀(framework)을 정하는 것이다. 즉, 복지국가로서 한국의 속성을 온전히 이해하기 위해서

는 하나의 분석 틀을 통해 역사를 조망함으로써 그간 복지 체제가 어떤 속성을 가지면서 변천해왔

는지를 적확하게 포착하고, 시기별 복지 체제의 상이한 속성을 설명할 수 있어야 한다.

지금까지 한국 복지체제론 논의는 Esping-Andersen(1990)의 복지체제 유형화론에서 서구 

선진복지국가들을 대상으로 정립한 복지체제의 이념형 분석 틀을 차용해 진행되는 경향이 주를 

이뤄 왔다. 실제로 기존의 한국 복지체제 논의는 Esping-Andersen의 복지체제 유형론 입장에서 

서구 선진복지국가와의 비교를 통해 한국의 복지체제 이념형을 그들 사이 어딘가에 끼워 맞추거

나, 혹은 특이한 사례로서의 한국을 설명하는 데 초점이 맞춰져 있었다(남찬섭, 2003; 김연명, 

2004; 2013; 최영준, 2011; 한신실, 2020 등 다수). 그 결과, 전자의 노력들은 오히려 후자의 타

당성을 담보하는 논리를 제공한 반면 후자의 논의들은 한국의 특수성은 설명하지만 그로 인해 유

형화가 갖는 간결성이라는 이론적 장점을 훼손하는 결과로 귀착되었다. 왜냐하면 이념형으로서

의 복지 체제는 다양한 특성을 가지는 개별 복지국가를 설명하기 위한 일종의 대표 모형

(representation)을 제시하는데 그 목적이 있기 때문이다(김영순, 2017). 즉, 유형화라는 분석틀 

하에 제시된 이념형에 포함되지 않는 특수 사례는 해당 사례의 복지체제를 설명하는데 있어 큰 제

약을 가질 수 밖에 없는 것이다. 

그럼에도 다수의 선행연구에서는 Esping-Andersen 이 서구 복지선진국의 복지체제를 설명

하기 위해 유형화한 이념형으로 한국의 복지체제를 설명하는데 불충분하다는 점을 줄곧 주장해

온 바 있다(김연명, 2004; 김영순, 2017; Chang, 2004; Ferrera, 2008; 2010; Gough, 2000; 

Holiday, 2000; Aspalter, 2005; Kwon, 2009). 대표적으로 Gough(2000)는 

Esping-Andersen의 복지 체제는 그 특성상 일정 수준 이상의 사회 지출을 하고 있고 여러 사회

보장제도를 도입 및 운영하고 있는 선진복지국가들을 설명하기에는 적합하지만,42) 이들을 제외

한 후발 산업국가나 제3세계 국가의 복지 체제를 설명할 수 없는 부분이 더욱 크다는 점을 비판하

제5절
한국 복지국가와 복지체제
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였다. 즉, 일정 수준 이상의 복지국가가 아닌 경우에는 국가, 시장, 가족과 같은 복지 제공 주체만

으로 사회가 필요로 하는 복지 욕구를 모두 충족시킬 수 없기 때문에 이들 국가의 복지 체제를 설

명하기 위해서는 시민사회나 NGO를 포함한 공동체와 국제원조(international welfare) 등을 

모두 고려할 수 있는 새로운 분석틀이 필요하다는 것이다. 왜냐하면 복지국가의 체제적 속성은 현

실세계에서 나타나는 실체적 권한을 가진 모든 경제 주체 간에 존재하는 특정한 교환․호혜․분배 

양식의 통합적 상호 작용을 통해 형성되기 때문이다(Polanyi, 2006[1991]). 

이러한 관점에서 Wood와 Gough(2006)은 서구 선진복지국가와 후발산업국가, 그리고 제3세

계 국가를 모두 포괄하는 복지체제 이념형 틀을 개발하였다. 이 분석틀은 복지국가 발달 수준을 

모두 아우를 수 있도록 기존의 Esping-Andersen의 3가지 복지 체제를 묶은 “복지국가체제 

Welfare State Regime” 외에 “비공식 보장체제 Informal Security Regime)”와 “불안정체제 

Insecurity Regime”를 추가한 것이다. 이 중 기존의 Esping-Andersen류의 체제론에서 체계화

한 복지국가체제와 달리 Wood와 Gough가 새롭게 제시한 두 체제, 비공식 보장체제와 불안정 

체제를 간략히 설명하면 다음과 같다. 먼저, 비공식 보장체제란 주변부적 자본주의 속성을 가진 

사회의 구성원들이 국가보다 공동체와 가족관계에 거의 전적으로 의존하면서 사회보장에 대한 

욕구를 충족시키는 체제를 말하며, 비보장체제란 주요 행위자들 간 갈등과 정치적 불안정이 일상

화된 사회에서 총체적인 비보장과 함께 안정적인 비공식적 원조체계 출현을 차단하는 체제를 의

미한다. 따라서 상대적 자율성을 확보한 국가와 시장, 그리고 공동체 간 복지생산과 분배의 역할

을 적절히 조정하는 서구 중심의 복지국가체제와는 달리 이들 두 체제에서는 약하거나 부패한 국

가, 조직화 되지 않은 공동체를 특징으로 한다. 

그리고 Wood와 Gough(2006)는 한국의 복지체제를 설명하면서, 한국은 경제정책에 종속된 

사회정책의 비자율성, 소득보장보다 교육이나 기초 의료 투자에 집중된 사회정책, 복지제공자보

다 규제자로서의 국가와 스스로의 복지에 책임을 지고 있는 가족(가구), 공적복지 기능의 대체물

로서 시장복지 등을 특징으로 하는 “생산주의 복지체제”의 성격을 가지고 있음을 강조한다. 이러

한 논리에 따라 한국을 서구형 복지국가체제(welfare state regimes)와는 다른 비공식적 보장체

제로부터 분화되어 새롭게 등장하는 생산주의 복지국가체제(emerging productivist welfare 

state regime)로 분류하였다. Wood와 Gough에 따르면, “생산주의 복지체제”43)는 국가가 주도

42) 일례로 한국이 Esping-Andersen의 유형화 분석틀에 유의한 분석대상이 된 지는 채 20년이 되지 않은 것으로 판
단된다. 즉, 복지국가인지를 판단하기 위한 기준(Piersion, C., 1998), 사회보험과 공공부조가 사회보장제도로서 
제도화되었는지에 대한 여부, 참정권이 보장되었는지에 대한 여부, 공공사회지출이 GDP 대비 5%를 초과하였는지
에 대한 여부를 모두 충족한 것은 2000년 중반 이후의 일이기 때문이다. 

43) 생산주의 복지체제에서 사회정책의 성격은 다음과 같다. 첫째, 사회의 자율적 주체나 정부의 자율적 영역이 아니라 
높은 수준의 경제 성장을 유지하는 것이 제일의 목표인 경제 정책에 다소 종속적인 경향을 가진다. 둘째, 사회 보장
보다는 교육이나 보건 등 사회 투자 정책적인 성향을 띈다. 셋째, 정권 유지 및 집권 정당화를 목적으로 추진되는 성
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하는 경제 성장을 제일의 정책 목표로 삼고 노동 상품화를 추진하는 신흥 자본주의 시장 경제 체

제(emerging capitalist market economies)를 기저에 두고, 사회정책의 기능을 시장화하고 

책임 주체를 개인화한 특징을 가진다. 또한, 상당한 통제력과 사회 기반 역량을 가진 강력한 단일 

국가에 의해 통치되는 정치체제의 특성을 기반으로 한다. 즉, 생산주의 복지체제는 서구 중심의 

복지체제 논의로 설명되지 않는 국가 계획형 복지체제의 속성을 가진다. 

윤홍식(2018a; 2020)은 한국 복지국가의 성격을 생산주의 복지체제로 정의할 때 갖는 한계를 

지적하였는데, 주된 비판 내용은 다음과 같다. 첫째, 생산주의 복치체제는 불평등과 빈곤 등과 같

이 자본주의의 부작용으로 나타나는 사회 문제와 산업화 과정에서 경험 가능한 실업이나 은퇴와 

같은 사회적 위험에 사회지출의 유의미한 확대 없이 어떻게 대응했는지를 설명하기 어렵다는 한

계를 가진다. 둘째, 사회정책이 경제정책에 종속된 것은 한국을 위시한 생산주의 복지체제 국가

들에서만 나타나는 고유한 현상이 아니라 서구 복지국가들이나 남미 개발도상국 등 다른 국가들

에서도 일반적으로 나타나는 현상이라는 점이다. 그리고 이러한 비판을 근거로 한국의 복지체제

를 개발주의 복지체제로 정의해야 한다고 주장했다. 개발주의 복지체제의 특징은 다음과 같다. 

첫째, 산업화와 높은 경제성장을 통한 고용으로 공적 복지의 확대 없이 불평등과 빈곤을 완화시키

는 등 경제정책을 사회정책의 대체제로 활용한다. 둘째, 저임금과 취약한 공적복지에 대한 대응

책으로서 조세 정책을 활용하여 조세 지출을 사회 지출과 같이 인식하게 한다. 셋째, 경제성장을 

통한 소득 증가에 낮은 세금을 결합하여 취약한 공적 복지를 보완할 수 있는 사적 자산을 축적하

는 전략을 활용한다. 넷째, 사회적 위험에 대응하는 연대의 방식을 사회적 연대에 기초하지 않고 

개인과 가족이 시장에서 자립해야 하는 가족적 연대로 제도화한다. 

하지만 매우 대립적이면서 양립 불가능해 보이는 생산주의 복지체제와 개발주의 복지체제가 

실은 같은 현상을 서로 다른 방식으로 표현하고 있음을 주지할 필요가 있다. 즉, 생산주의 복지체

제나 개발주의 복지체제, 양자 모두 경제 성장과 고용을 통해 분배 문제를 해결하고 불충분한 공

적 복지 기능은 가족과 시장으로 대체했다는 점이다. 그리고 두 체제 모두 집권의 정당성을 확보

하고 정권을 유지하기 위해 선택한 최우선 전략이 경제 성장이었으며, 그에 따라 경제정책을 위시

한 모든 정부 정책은 경제 성장에 도움이 되는 쪽으로 활용되는 수단이 되었다. 가령, 사회정책의 

기능적 대체물로서 추진된 저축동원전략의 산물인 사적 자산이 산업화를 위한 재원으로 활용된 

부분 역시 국가에 가용한 자원은 모두 경제정책의 일환으로 사용되었음을 의미한다. 마지막으로 

생산주의 복지체제나 개발주의 복지체제 모두 위험 분산의 주체로서 국가에 의한 공적복지보다

향을 가진다. 넷째, 국가의 역할은 직접적인 공급보다는 규제를 중심으로 이루어지며, 강력한 가족 책임 주의, 높은 
저축률을 통한 자립적인 문제 해결, 시장화 된 복지 공급 및 활성화된 기업 복지 등에 의존하는 복지 혼합 전략을 채
택하는 경향을 가진다. 
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는 기업 복지나 민간 금융 또는 부동산 등 자산을 활용하게 한다는 점에서 복지체제로서 대동소이

한 성격을 공유한다 하겠다. 물론, 사회정책을 경제정책의 종속적인 수단으로 보느냐(생산주의 

복지체제), 아니면 경제정책을 사회정책의 대체제로 보느냐(개발주의 복지체제)의 차이는 있을 

수 있다. 하지만 본 연구의 관점과 같이 복지국가를 생산체제와 복지체제, 정치체제가 상호보완

적인 관계 속에서 사회적 위험과 사회 문제에 대응하기 위한 근대 국가의 산물로 이해한다면 사회

정책에 대한 생산주의 복지체제와 개발주의 복지체제의 입장 차는 무의미해진다. 즉, 국가주도형 

산업화 전략을 채택한 생산체제 하에서 경제정책과 사회정책은 모두 경제 성장과 국민의 복지 증

진으로 추구하기 위한 수단이었기 때문이다. 따라서 본 연구에서는 생산주의 복지체제와 개발주

의 복지체제를 등가물로서 보고, 한국 복지국가의 제2기에 해당하는 1960년대부터 1980년대 사

이의 복지체제를 생산주의 복지체제로 정의하고자 한다. 

이어지는 절에서는 Wood와 Gough의 분석틀을 기반으로 한국 복지체제의 역사적 변천 과정

을 살펴보고자 한다. 그리고 이 분석틀을 기준으로 하는 이유는 다음과 같다. 첫째, 하나의 분석틀

과 논리 구조 하에 한국 복지국가의 기원부터 현재에 이르기까지의 변천 과정을 설명할 수 있다. 

둘째, 한국 복지국가에 대한 해석에 이견이 있음에도 불구하고 한국을 위시한 후발산업국가들과 

제3세계 국가들, 그리고 서구 선진복지국가들의 복지체제 특성을 동시에 설명한다. 따라서 이들 

분석틀을 통해 과거 한국 복지국가의 기원부터 현재까지의 발달 궤적을 그려볼 수 있을 뿐 아니라 

미래 한국 복지국가의 발달 경로가 어떠할 것인지에 대한 이념형도 추정하는데 도움이 될 수 있기 

때문이다. 

그리고 앞서 구분한 복지국가 3개의 시기를 기준으로 시기별 한국의 복지체제를 정의하고 그 

특성을 개괄하면 다음과 같다. 광복 직후부터 1950년대는 복지국가 태동기로 명명하였으나 실제

는 국가가 복지공급주체로서 전혀 역할을 하지 못하는 비공식보장체제의 특성을 보이는 시기이

다. 물론, 한국전쟁을 경험하면서 국민의 절대 다수가 빈곤 위험에 직면해 있었기 때문에 복지 요

구도 무시할 수 없는 시기였다. 이에 국가는 조세를 통해 복지 재원을 마련하지 않고 해외 원조에 

의존하여 복지 요구에 대응했다는 점에서 원조복지체제로 명명하였다. 다음으로 복지국가 태동

기라 볼 수 있는 1960년대부터 1997년까지는 생산주의 복지체제로 정의되는 시기이다. 앞서 살

펴본 바와 같이 국가주도 산업화 전략에 따라 경제정책과 사회정책이 경제성장을 위한 수단으로 

활용되었고, 관방주의적 조세정책에 따라 감세 정책을 통해 가처분 소득을 높이는 정책 기조가 채

택되었다. 그리고 고용과 경제성장을 통해 빈곤과 불평등을 완화하였으며, 그럼에도 잔존한 복지 

요구는 기업의 복지 책임과 사적 자산 축적을 통해 시장의 역할을 강화하는 방식으로 불충분한 국

가의 복지 기능을 대체 한 시기이다. 마지막으로 1980년대 이후의 시기는 복지국가 성장기라 할 

수 있다. 이 시기의 가장 큰 특징은 신자유주의가 확산되면서 시장과 기업이 동일시되었고, 개발
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주의 생산체제가 해체되는 과정에서 국가는 시장을 규제하는 극히 비효율적인 주체로서 경제성

장에 방해 요인으로 등치되었다는 점이다. 그리고 그 결과, 성장 전략 역시 국가 주도형 수출중심 

성장 전략에서 대기업이 독점적 지위를 누리는 조립형 수출주도전략으로 대체되는 시기이다. 또

한, 생산체제와 성장 전략의 변화는 노동시장 이중화와 정규직과 비정규직 간 임금 격차 및 불평

등 확대 등 양극화 현상이 심화되는 결과로 이어졌다. 주지하다시피, 이전 시기 별다른 사회 정책 

없이 빈곤과 불평등에 대처하는 과정에서 국가는 경제 정책과 조세 정책을 적절히 활용하여 대응

해왔다. 하지만 개발주의 성장체제가 해체되고 국가가 시장에서 과거와 같은 권위적인 지위 권한

을 누리기 어려워짐에 따라 산업화로 인해 야기된 사회 문제에 대응할만한 수단을 제공해야 하는 

정책 요구가 부상하게 되었다. 이에 정부는 1980년대 후반부터 현재까지 다양한 근대적 사회보

장제도들을 꾸준하게 도입 및 시행하였고, 그 결과 초기 복지국가 단계에 진입한 시기이다. 이제 

각 시기의 한국 복지체제의 특성을 보다 구체적으로 살펴보도록 하자. 

2. 1950년대, 원조복지체제

식민지기와 한국전쟁을 거치는 과정에서 한국은 사회 전반에 걸쳐 거의 궤멸적 타격을 받았다. 

그 결과, 시민들은 절대 빈곤 상태에 노출되었고, 정부는 이들을 구제할 수 있는 능력 자체가 부재

한 상황이었다. 따라서 국가는 독자적으로 시민들의 복지 요구에 대응하기 보다는 정부의 역할을 

최소화하는 동시에 가족과 시장의 역할을 강조하였다. 실제로도 정부의 보건과 사회 보호 관련 지

출 예산의 상당 부분도 원조물자로 충족되었기 때문에 사실상 이 시기에 제공된 복지 급여 대부분

이 원조에 기초해 집행되었다(조성은 외, 2019; 윤홍식, 2019a). 또한 국가 역시 전후 난민 정착 

사업, 주택사업, 조선구호령에 의한 공공부조사업, 천재지변에 대한 일시적인 응급구호사업 등에 

주력하면서 그 기능이 매우 잔여적이거나 제한적이었다(이상엽, 김병식, 2001). 즉, 당시 국가가 

시행하는 복지 정책은 대부분은 미국으로부터 제공 받은 원조를 나누어 주는 것에 불과하였다. 

이처럼 해방 이후 60년대까지 한국 복지 체제에 있어서 해외, 특히 미국의 원조는 국가, 시장, 

가족의 역할을 압도하였다. 일례로 국가 행정부처(보건사회부)에서 지출하는 복지 예산의 규모보

다 외원기관이 제공한 원조물자의 규모가 더 컸다는 점에서 복지 체제의 한 구성체로 국가의 역할

은 거의 유명무실한 수준이었다. 따라서 해방 이후 사회적 혼란과 한국 전쟁을 거치면서 대다수 

한국인은 정부의 사회정책보다는 구호 물자에 의존해야 하는 상황이 이어졌는데, 이때 구호물자

를 받기 위해서는 스스로가 공산주의자가 아니라는 것을 증명해야 했다. 그리고 이 과정에서 국가

는 사상 검증을 통과한 사람에 한해 조건부로 피난증을 발급해주었고, 이들만 구호 대상자가 되었

기 때문에 반공은 생존을 보장받는 길이었다(김성현, 2016; 조성은 외, 2019).
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한편, 1950년대 중반 이후 산업화가 추진되기 시작하면서 노동시장에서 발생하는 사회위험에 

대응하기 위한 방안으로 사회보험과 같은 근대적 사회보장제도 도입이 정부 차원에서 시도되었

다. 하지만, 재정상의 이유로 국회에 상정되지도 못하고 법안이 폐기되면서 복지 공급 주체로서

의 국가의 제한적인 역할은 지속되었다. 이러한 상황이 지속되면서 한국의 복지 체제는 원조 물자

에 의존한 매우 특이한 성격으로 성립되었다. 즉, 복지 제공 주체로서 국가와 시장의 역할이 매우 

약한 상황에서 외부 행위자에 의해 의존한 복지 체제는 시민사회가 복지 제도에 대한 이해관계자

로 성숙할 기회도 앗아간 것이다. 또한, 국가도 시민의 욕구에 반응하여 복지정책을 시행하기 어

려운 상태가 지속됨에 따라 시민의 반응에 무감각해지는 결과로 이어졌고, 시민에게 걷은 재원이 

아닌 해외 원조에 의존해 제공된 다양한 복지정책은 국가가 시민이 직면하는 사회적 위험에 직접

적이고 민감하게 대응할 필요를 약화시켰다. 즉, 한국 복지국가에서는 서구 복지국가와 같이 복

지 공급을 주도하는 국가, 시장, 가족의 역할이 배제된 체 원조가 그 역할을 대체한 것이다. 그 결

과, 시민 또한 사회적 위험에 대한 안전망으로서 국가의 역할에 기대하지 않는 상황을 학습되었

다. 이 시기의 제도적 유산은 비공식보자체제, 즉 원조복지체제의 경험으로서 시민들이 국가에 

의해 제공되는 공적 복지를 기대하지 않게 하고 국가는 복지제도를 확장하고 도입하는데 있어 시

민의 목소리에 민감하게 대응할 필요가 없을 뿐 더러 국가 외의 주체를 통해서도 사회 문제에 대

응할 수 있다는 경험이 축적되었다. 

3. 1960-80년대, ‘생산주의’ 복지체제

가. 기업 책임 중심의 복지 제도 구축

1950년대 말, 미국의 정책 기조 방향이 변경되면서 원조복지체제의 바탕이 되었던 원조 규모 

역시 급감하였다. 이러한 상황에서 쿠데타로 정권을 잡은 정부는 집권의 타당성 확보를 위해 경제 

개발을 주요한 정책 목표로 삼을 수 밖에 없었다. 그 결과, 국가 주도의 개발주의식 산업화가 진행

되었고, 복지체제 역시 변화되는 수순을 걷게 된다. 물론, 박정희 정권 초기였던 1960년대 초반 

20여 개 이상의 복지법률이 공포되었으나 실제 도입된 복지제도는 실효성 측면에서 유명무실한 

상황이었다. 이를 반영하듯 엄청난 수의 복지 입법이 진행되었음에도 1960년대 중반까지 절대빈

곤율은 40%에 육박하는 등 복지제도가 당시 가장 시급한 정책 과제였던 빈곤 해소에는 기능하지 

못하였던 것으로 보인다(서상목, 1979). 이처럼 1960년대 초반 입법화 된 다수의 복지제도가 제

기능을 하지 못한 데는 다양한 해석이 엇갈린다. 특히, 당시 구축된 복지제도들이 실제 민생 문제 

해결을 위해 도입하였다기 보다는 군사 정권이 반공을 목표로 도입한 것이라는 해석에 관심을 가
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질 필요가 있다(남찬섭, 2008; 백승욱, 이지원, 2009). 즉, 전술한대로 1960년대 중반까지 도입

된 다수의 복지관련 입법 중 군사원호와 관련된 것이 절대 다수로 당시 한국은 공적 복지가 제기

능을 하기 어려운 상태였기 때문이다.

게다가 1960년대 이후 정부의 역량이 산업화와 경제 성장에 집중되면서 일반 국민을 대상으로 

한 복지제도 확대는 정책 우선 순위에서 밀려나게 된다. 즉, 경제 성장 논리와 복지에 대한 국가의 

최소 개입 의지가 보다 공고해진 것으로 해석된다. 대표적으로 1960년대 중반 이후, 경제 성장의 

결과는 공적 복지의 확대로 이어지지 못했고 오히려 정부의 복지 예산이 감소하는 현상이 나타났

다(정무권, 1996; 우명숙, 2005). 그리고 산업화 과정에서 경제 성장이 가속화 되자 국가는 시민

사회와 노동조직에 대한 억압 정책을 채택하였는데, 복지제도에 대한 국가 전략 역시 이러한 반노

동자적 성격이 투영되었다. 특히, 복지 체제 차원에서는 생산주의적 복지체제가 발아한 시기였

다. 예컨대, 산업화를 통해 경제가 성장하면서 국가 권력이 지속적으로 강화되었는데, 이 과정에

서 국가는 노동이나 시민 사회에 대한 정치적 억압을 통해 정당성의 위기를 회피하는 전략을 채택

하였다. 왜냐하면, 권위주의적 개발국가는 사회정책의 형식적 제도화 과정을 통해 복지에 대한 

국가의 역할을 규정할 수 있었고, 이후 발생 가능한 복지에 대한 대중의 요구를 미리 차단할 수 있

었기 때문이다. 하지만 복지 정치적 관점에서 생산주의 복지체제로의 전환은 복지국가에 대한 국

가 역할의 제한성을 ‘보증’받을 수 있었다. 그 결과, 다수의 현대화된 복지제도들이 실효적이라기 

보다는 형식적으로 정비되었는데, 이때 기업과 가족의 역할을 극대화하면서 도입된 다수의 제도

적 유산은 이후 복지국가체제 초기 단계에서 근대적 사회보장제도의 발전과 확대를 제약하는 장

애물로 작동하게 된다(이혜경, 1993b; 정무권, 1996). 

앞서 살펴본 바와 같이 박정희 정부 후반부인 1970년대 유신체제 시기, 중화학 공업 육성으로 

대표되는 국가의 성장 전략은 한국 복지체제의 발전 경로를 결정하게 된다(우명숙, 2005; 문병

주, 2005; 윤홍식, 2018b). 특히 61년 체제가 72년 체제, 즉 유신 체제로 진화하는 과정에서 정

부는 정치 권력의 독점적 지위를 갖게 되었는데, 이때 강화된 정부의 권한과 기능을 적극 활용하

여 국가 주도 중화학 공업화 전략을 추진하게 된 것이다. 이에 따라 국가는 중화학 공업화 전략을 

성공하는데 필요한 여러 노동·복지·조세 제도 등의 마련에 적극적인 관심을 가졌다. 특히, 1970

년대 전반에 걸쳐 확인 가능한 노사관계의 변화와 기업 복지의 확대는 관방주의 지향 개발주의적 

시각에서 생산주의 복지체제의 성향을 가진 복지국가가 확고하게 자리 잡는 계기가 되었다. 일례

로 이 시기 노동 정책은 경제성장이라는 목표 하에 노동자 권리에 대한 국가의 억압을 강화함으로

써 기업의 성장을 적극 장려하고, 이에 대한 수단으로서 노동자의 동원을 원활하게 하기 위한 국

가의 정책 지향이 반영된 것이다. 

게다가 1970년대 이후, 중화학 공업 중심의 산업화 전략이 추진되면서 정부의 기업 지원 정책
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의 기조가 변화하였다. 대표적으로 중화학 공업 육성 시기 이전에 비해 대기업에 대한 좀 더 적극

적이고 ‘편향적인’ 지원이 확대되었다(우명숙, 2005; 문병주, 2005). 그리고 이러한 정부의 정책 

기조는 대기업에 대한 일방적인 지원이었다기 보다 기업 지원에 대한 명시적인 성과 즉, 국가가 

기업을 지원하는 대신 국가가 부담해야 하는 공적 복지에 대한 책임을 일부 수행할 것을 요구하는 

호혜 관계의 산물이었다는데서 생산주의적 복지체제로서의 성향이 극명하게 드러난다. 일례로 

1970년대 이후 정부는 기업들에서 여러 복지 부담을 이양시켰는데, 이는 일종의 ‘정치적 비용’으

로 해석할 수 있는 것이다(송호근, 1993). 다시 말해 대기업의 성장이 산업화 과정에서 제공된 권

위주의적 개발국가의 적극적 지원 속에 이루어진 만큼 복지국가에서 공적 복지가 책임졌어야 하

는 노동자의 복지 일부를 기업 지원에 대한 대가로서 구각가 기업에 부과한 비용이었던 것이다. 

이처럼 1970년대 중화학 공업화 전략을 추진하는 과정에서 제공된 기업에 대한 국가 지원은 

단순 재정 지원이었다기보다 경제 발전을 목표로 한 국가와 기업의 긴밀한 제도적 관계를 구축하

려는 정부의 대안 정책으로 해석할 수 있다(Evans, 1995). 또한, 실제로 대기업은 국가의 금융 지

원과 감세 정책을 통해 정부가 추진하는 중화학 공업 분야에 투자를 확대하면서 엄청난 성공을 경

험하게 되었다(최종원, 1999; Woo, 1991). 그 결과, 대기업은 신자유주의 시기 국민 경제 내에

서 절대적으로 지배적인 지위를 향유할 수 있게 된다. 이러한 국가의 지원은 기업에게 가시적인 

성과를 요구하게 된다. 즉, 대기업으로 집중되는 노동력을 활용하여 기업 단위의 생산성 향상과 

이를 장기적으로 지원해줄 안정적인 노사관계를 토대로 한 경제 성장을 의미한다. 

상술한 바와 같이 박정희 정부는 계급 성격의 노동조직을 경제 성장의 장애물로 인식하면서 노

동조합을 축소하거나 대체할 대안 노동 조직 구성을 꾀하였다. 이를 대변하듯 박정희 정부는 

1970년대 이후 노사 협조를 강조할 수 있는 친기업 성격의 조직, 즉 노사협의회와 같은 조직의 

설립을 권고 및 강제하였고, 이 정책 기조는 1980년대에도 지속된다. 즉, 1980년대 전두환 정부

가 한국의 노조체제를 기업노조체제로 전환시키고, 노사협의회의 의무화를 시도했던 것도 기업

단위 생산성 향상을 위한 노동력 동원을 더욱 간편히 하기 위한 조치로 평가할 수 있다(노동부, 

1983; Ha, 1992). 이처럼 기업 단위의 노동력 동원은 자연스레 기업 복지의 발달로 이어지는데, 

노동자의 ‘후생복리’에 대한 관심 자체가 노동자의 생산성 향상을 위한 기업주들의 실용주의적 

태도에 기인한 것이기 때문이다(최균, 1992; 송호근, 1993). 즉, 산업노동자들을 위한 공적복지

로 대표되는 사회적 안전망이 거의 없다시피 했던 시기에 각종 융자지원이나 사내 후생복지시설 

등 기업 복지의 확대는 노동자 복지로서 중요한 의미를 가질 뿐 아니라 숙련 노동자를 유치할 수 

있는 중요한 유인책이기 때문이다.

이러한 차원에서 1977년, 의무 시행이 결정된 직장의료보험은 생산주의 복지체제 하에서 발현

된 기업의 복지 책임이 근대 복지국가의 사회보험을 대체하는 기능적 등가물로서 구체화 된 중요
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한 사례이다(문병주, 2005). 즉, 관방주의를 지향하고 생산주의 복지체제 속성을 가진 복지국가

에서 직장의료보험은 국가의 부담은 최소화하고 가입자인 기업과 노동자의 책임이 강조된 매우 

적절한 모형 이었기 때문이다. 이를 반영하듯 1970년대 중반 이후 격화된 북한과의 체제 경쟁은 

정부 차원에서 의료보험 확대에 관심을 가지게 되는 계기가 되었음에도(김연명, 1993; Lee, 

1993), 정부는 여전히 재정 부담을 우려해 의료보호 등 빈곤층 대상의 의료서비스만 담당하는 역

할을 수행했다(한국의료보험연합회, 1997). 그리고 이러한 정책 기조의 결과, 사회보험제도조차

도 실질적으로는 개별 집단을 대상으로 하는 기업복지의 일환으로 도입되었다. 이는 이후 의료보

험 적용 대상을 전 국민으로 확대하는 과정에서 나타난 기업과 노동자의 불만을 통해 알 수 있는

데, 이러한 불만의 기저에는 의료보험은 기업복지제도라는 인식이 있었을 가능성이 높았기 때문

이다. 

나. 관방주의 지향과 저축동원전략

1960-70년대 산업화 시기 한국은 주된 성장 재원으로 조세보다는 외자와 통화 창출 등 부채를 

활용하였는데, 이는 관방주의 지향(cameralist orientations)에서 비롯되었다(김미경, 2018: 

51-52; 154-155). 이러한 정책 기조는 직전 시기의 유산으로 이해할 필요가 있는데, 자본주의체

제가 정착하던 이승만 정권 시기에는 전쟁이라는 상황과 불충분한 국가 능력으로 해외 원조에 의

존할 수 밖에 없어 구조적으로 낮은 조세 재정 의존성이 지속되는 시기였기 때문이다. 하지만 

1960년대 이후 본격적으로 산업화 전락을 추진한 박정희 정권은 경제 성장으로 낮은 조세 재정 

의존성의 구조적 특성을 변화시킬 제도적 역량을 갖출 수 있었음에도 의도적으로 부채를 통한 개

발재정 확보 방식을 일관되게 추구하다는 점에서 전형적인 관방주의 지향 성장 전략을 취했다고 

평가할 수 있다(김미경, 2018). 일례로 긴급조치 3호(‘국민생활의 안정을 위한 대통령 긴급조치’, 

1974.1.14. 조치)와 후속 입법을 기점으로 단계적으로 추진된 감세 정책은 개인들의 과세 부담을 

경감하고 조세 지출을 통한 가처분 소득을 제고하는데 목적이 있었다. 즉, 저소득층의 세 부담을 

경감하는 소득보장 수단으로서 조세제도를 ‘사회정책’과 같이 활용한 것이다(김도균, 2018; 김미

경, 2018). 무엇보다 당시 정부가 직면한 재정위기가 심각했음에도 기업과 개인을 대상으로 한 

조세 감면 정책이 전방위적으로 이루어졌다는 사실은 재정지출을 통한 복지국가로의 발전 경로

가 원천적으로 봉쇄되었음을 의미한다.

이러한 정책 기조는 생산주의 복지체제의 성향을 강하게 띄는데, 근로소득세 감면정책의 주된 

목적 중 하나가 저축 확대를 위한 세제 유인에 있었기 때문이다(김도균, 2018). 즉, 개인 ‘소득의 

보전’을 통해 개발 재원으로 쓰일 ‘저축을 유인’하는 것이 근로소득세 감면정책의 중요 목표였던 



제3장 한국 복지국가의 역사적 변화 _133

것이다(김명수, 2023). 또한, 감세 정책의 주요 대상이었던 저소득층과 중산층을 납세 부담에서 

자유롭게 하고 가처분 소득을 높여줌으로써 가계 차원에서 조세 지출을 마치 복지 지출처럼 느끼

게 하는 정치적 착시 효과를 노릴 수 있었다(김미경, 2018). 이는 1980년대 개발주의 성장방식이 

해체되기 전까지 한국 복지국가가 실질적인 사회 지출의 증가 없이 빈곤과 불평등을 해소하는 성

과를 달성하는 중요한 기제로 작동한다. 

한편, 박정희 정부는 개발 재원 확보를 위한 증세 요구와 투자 유인을 위한 감세 요구라는 상충

적인 정책 요구에 대응하기 위하여 1974년부터 추진된 대대적인 조세 감면과 1977년 부가가치

세 도입 등 상반된 성격의 조세 정책을 추진한다(김미경, 2018). 주지하다시피 부가가치세로 대

표되는 소비세는 그 자체가 내포하고 있는 역진적인 성격에도 불구하고 감세 정책에 따른 세수 결

손을 보충하면서 징세를 둘러싼 마찰을 완화하면서 안정적으로 세수를 늘릴 수 있는 ‘비 가시’적

이고 ‘중립’적인 세제 수단이었기 때문이다(차병권, 1986; 이형구, 전승훈, 2003). 또한, 정부 입

장에서 볼 때, 소비세 강화는 세수 마련 차원도 있지만 한편으로는 소비 억제를 통해 저축을 유인

하려는 목적에 따른 조치의 일환이었다(김명수, 2023). 즉, 경제 성장을 위한 재원을 마련하기 위

해 선택 가능한 정책 수단 중 민간 소비를 억제하여 가계 저축을 확대 조성하기 위한 방법으로서 

소비세를 적극 활용한 것으로 볼 수 있다.

이처럼 국가는 전형적인 생산주의 복지체제 성향의 정책 기조를 유지하였다(김도균, 2018). 예

컨대 국민저축운동과 같이 복지 부담을 가족에 떠넘기기 위한 정책들을 추진하였다. 그리고 이러

한 정책들이 가능했던 이유는 저연령대의 인구가 많고 고연령대의 인구가 적은 당시 인구 구조 하

에서 가계저축이 소득보장제도로서의 적절한 역할을 수행한데서 찾을 수 있다. 즉, 젊은 인구구

조 하에서 요구되는 정책은 연금제도와 같이 장기적이면서 꾸준한 지출이 요구되는 현금성 소득

보장제도보다는 교육이나 육아와 같은 현물성 제도와 사회투자 성향의 제도에 방점이 찍혀 있었

기 때문이다. 이러한 상황에서 가계저축은 공적 복지가 포괄하지 못한 부분을 대체하는 역할을 적

절히 수행할 수 있었다. 즉, 국가 복지는 일종의 목적성 저축을 전제로 하기 때문에 조성된 기금의 

사용처가 매우 경직적인데 반해 가계 저축은 목적이 매우 다양하고 가변적이며 상황에 대한 유연

성이 큰 다목적 기금과 같이 기능했기 때문이다. 또한, 이렇게 조성된 가계 저축은 시민들의 복지

를 책임지는 역할을 안정적으로 수행하는 등 한국 복지국가에서 매우 중요한 역할을 수행했을 뿐

만 아니라, 이 시기 생산체제와 매우 높은 상호보완적인 관계를 형성하면서 자본축적과 산업화에 

결정적인 기여를 하게 된다. 

하지만 이러한 제반 환경은 1990년대 이후 국가복지를 확대해야 하는 상황에서 큰 장애 요인

으로 작동한다. 예컨대 87년 이후 민주화에도 불구하고 복지 정치가 증세로까지 이어지지 못하면

서 여전히 자산 증식을 위한 저축은 중산층 가계의 중요한 생존 전략 중 하나로 기능했기 때문이
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다(구인회, 2011; 신광영, 2011). 생산주의 복지체제의 운영 원리상 사회적 연대라는 규범이 약

화 되고 가족적 연대가 이를 대신하면서 1980년대 이후 신자유주의 생산체제 하 성장 방식 전환 

과정에서 발생한 사회 문제에 대한 대응 방식도 기존의 방식이 고수되었다. 즉, 공적 복지를 통한 

복지국가의 확대보다는 위험 대응을 위한 수단을 개인화 하는 데 주력하는 정책 학습을 이끌어 낸 

것이다. 결국, 관방주의적 개발주의 생산체제와 높은 상호보완성을 가진 생산주의 복지체제는 이

후 한국 복지국가가 신자유주의 생산체제에 대응하는 단계에서 매우 부정적인 영향을 미치는 유

산으로 남기게 된다. 

4. 1990-2000년대, ‘복지국가체제’ 초기 단계

가. 복지정치의 지형 변화

한국 복지국가, 그리고 복지체제의 측면에서 정치체제가 가장 큰 의미를 지닌 사건은 87년 체

제의 출범이다. 즉, 전술한 바와 같이 87년 체제의 특징은 절차적 민주주의의 회복이었는데, 통치 

구조 자체도 군부정권의 개발독재체제에서 선거를 통한 직선제 형태로 전환하면서 복지정치의 

장이 열릴 수 있었던 것이다. 즉, 87년 체제를 기점으로 복지정치가 시작되었다고 볼 수 있다(손

호철, 2009; 김영순, 2018). 

하지만 87년 체제의 막이 열림과 동시에 집권한 노태우 정부는 과거 권위주의 정부들의 생산주

의 복지체제에 입각한 선성장 후분배 원칙과 정책 기조를 유지하였다. 물론, 민주화 이후 사회경

제적 요구 폭발에 대한 대응으로 국민연금 도입, 의료보험 전 국민 적용 등 복지팽창 정책을 채택

하면서 기존의 생산주의 복지체제를 일부 벗어난 측면도 있다. 그리고 뒤 이은 김영삼 정부 시기 

역시 민주화의 열기가 잦아들고 체제가 안정화되면서 복지개혁은 지지 부진해지는 한편 신자유

주의적 정책 기조에 맞춰 분배 방식도 시장의 기능을 확대하는 경향이 강화되었다. 또한, 한국 정

치체제에서 중요한 역할을 수행한 관료의 기능은 잔존하여 1990년대 이후 도입된 거의 모든 복

지 법률이 행정부의 발의로 의회에 상정되었고, 이러한 정부 원안은 입법과정에서 별다른 수정 없

이 통과되는 배제의 정치가 지속되었다(김연명, 1999; 손호철, 2009). 즉, 주요한 복지정책의 방

향은 대통령의 결단에 의해 정해졌고, 행정부 관료들에 의해 정교화 되면서 서구 복지국가들과 같

이 노동조합이나 시민사회와 같은 권력자원은 그 역할이 매우 제한된 것이다. 

게다가 1987년 민주화 과정에서 기존 권위주의 세력과 보수야당이 합의한 소선거구제와 다수 

득표제 등은 현재와 같은 거대 양당 구조를 고착화시키면서 노동계급과 중간계급을 괴리시키고, 

중간계급의 지지 역시 양당으로 분열시키는 결과로 귀착하였다. 특히, 노동운동의 경우에는 단위 
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사업장에서 노동조건을 개선하는데 힘을 집중하면서 시민사회에 대한 대표성이 약화 되었고 종

래에는 노동 조합 스스로 고립되어 버렸다(윤홍식, 2020). 또한, 1980년대 후반부터 1990년대 

후반에 이르기까지 복지제도 입법화와 개선에 큰 영향을 미친 시민운동의 경우, 개별 복지제도의 

수준을 넘어 복지국가를 확장하는 사회적 합의까지 그 영역을 확장하기 위한 정치적 지지 기반이 

미약한 이유로 공적 복지의 확대를 통한 복지체제의 성격 전환을 끌어내기에는 역부족이었다. 

주지하다시피 87년 이전까지 한국 사회는 냉전, 분단체제와 개발독재체제의 영향력으로 인해 

계급 균열의 정치적 영향력은 미미하였다. 이러한 상황에서 80년대 이후 신자유주의가 확산되고 

생산체제가 정부주도에서 대기업주도로 성장방식이 전환되자 계급·계층 간 격차가 심화되기 시

작하였고, 1997년 외환 위기 이후 그 격차가 급격하게 벌어지면서 집단간 대립 양상 역시 격화되

었다. 이에 2000년대 이후부터 본격적으로 복지가 선거에서 중요한 쟁점으로 부상하기 시작하였

다. 물론, 2002년 이후, 3김시대가 끝나면서부터는 지역주의와 지역균열이 상당히 약화되고, 세

대균열과 계급균열이 중요한 정치적 균열구조로 부상한 것도 그 배경이 되었다(강원택, 2003). 

하지만 세대 균열이 보수와 진보라는 이념 대립의 양상을 띄면서 복지정치가 실제 선거 정치에서 

전면에 나서게 된 계기가 된 것이다. 

이러한 정치적 균열 구조 변화 과정에서도 한국 복지정치 지형의 가장 표면적이고 최종적인 장

은 집권 정부에 의해 결정되었다(김영순, 2018). 80년대 이후 생산체제가 시장과 자본 중심으로 

전환되면서 국가의 영향력이 미약해진 산업이나 노동 등 다른 정책영역들에 비해 복지 영역은 정

치가 영향을 미칠 수 있는 여지가 큰 영역이었기 때문이다. 즉, 한국 정치체제의 가장 큰 특징인 

대통령과 관료 중심의 정책 결정 구조에서 대통령은 집중된 권력을 가지고 복지정책의 결정에 있

어서도 가장 큰 영향력을 미칠 수 있었다. 예컨대, 김대중 정부와 노무현 정부는 개혁적 자유주의 

정부로서 복지개혁에 가장 적극적으로 나서면서 실제로 급속한 복지확대를 이룩하였다. 하지만 

당시 정부의 재정 여력이나 지지기반, 그리고 경제 상황 등에서 비롯된 복지노력(welfare 

effoerts)은 외환위기 이후 신자유주의를 전면화 시킨 경제정책의 문제점을 수습하기엔 역부족일 

수 밖에 없었다. 따라서 김대중 정부의 “생산적 복지”나 노무현 정부의 “사회투자국가”는 경제정

책에 압도될 수밖에 없었던 사회정책의 한계를 여실히 보여준다(한신실, 2020). 이처럼 이 시기 

정부가 보여주는 한계, 복지 정책 집행을 위한 제도적·정치적 기반의 정비 실패, 그리고 초기 복지

국가 체제 이후의 복지국가 발달 경로에 대한 청사진 부재 등은 그대로 유산으로 남아 향후 한국 

복지국가의 가능성을 제약하는 장애가 될 것으로 보인다. 
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나. 초기 복지국가 체제로의 진입과 기존 복지 체제의 유산

1997년 외환위기는 예기치 못하게 한국 복지체제가 전환 및 발전할 수 있는 계기로 작동하였

다. 하지만 1990년대 후반 이후에도 생산주의 복지체제의 핵심 분배방식인 낮은 세금이라는 정

책 유산이 잔존하면서 낮은 조세 재정 의존도는 한국 복지체제의 발달 경로를 제약하는 중대한 장

애 요인이었다. 물론, 감세 정책과 적은 사회 지출의 결과 중산층 이상 집단은 부동산과 민간보험 

등 사적 자산을 축적할 수 있는 가처분 소득을 충분히 확보 할 수 있었고, 저소득층에게는 세금을 

납부할 의무를 면제시켜주어 필수 소비에 지출할 수 있는 가처분소득을 확보할 수 있게 할 수 있

었다. 하지만 외환 위기로 실업과 빈곤이 급증하면서 공적 복지의 확대가 불가피한 상황에서도 유

지된 관방주의적 조세 정책은 정부가 중요한 복지공급 주체로서 부상하지 못하게하는 결정적인 

역할을 수행한 것이다. 

게다가 1990년대 후반 이후, 감세 대상을 중산층으로 확대하는 정책과 사회보험을 강화하는 

정책 기조가 결합하면서 정부 정책은 역진성을 강화하는 부작용을 초래하였다(윤홍식, 2020). 그

리고 제도적 학습이나 사회적 합의 과정 없이 제한적 민주주의 체제 하에서 권위주의 방식으로 근

로소득자와 영세자영업자로 대표되는 기타 경제활동인구를 하후상박식 사회보험 제도로 모두 포

괄하는 정책 추진은 주요 이해관계자들이 연합하지 못하게 하는 요인으로 작동하였다(우명숙, 

2005). 특히, 이러한 현상은 복지에 대한 국가 개입의 최소화, 기업 단위의 경제 조정 메커니즘과 

기업의 책임 강화를 중심으로 한 생산주의 복지체제 발전과정과 한 맥락에서 이해할 필요가 있다. 

즉, 생산주의 복지체제에서 복지국가체제로 전환하는 과정에서 추진된 근대적 사회보장제도의 

확대가 제한적 민주주의 정치체제와 신자유주의적 생산체제와의 상호 작용 속에 오히려 반복지

적 결과로 이어진 것이다. 

또한, 생산주의 복지체제 하에서 자산축적을 통해 공적 복지를 대체하는 기존의 제도 유산은 

2000년대 이후 공적 복지 강화를 위한 재원 부담의 책임을 져야 하는 시민들에게 이중적인 복지 

태도를 가지게 하였다(김항기, 권혁용, 2017; 윤홍식, 2018a). 특히, 1970년대 생산주의 복지체

제 하에서 추진된 조세 지출 정책은 2000년대 증세 정치를 추진해야 하는 한국 복지국가에 중요

한 영향을 미쳤다. 즉, 1970년대 중반 이후, 실질 임금의 하락을 보완하기 위한 일종의 소득 보장 

제도로 기능한 조세 정책에 대한 학습 효과는 90년대 이후 성장방식의 변화로 인해 야기된 빈곤

과 양극화에 대한 대응 양식도 국가의 사회지출 확대를 통한 공적 복지 강화보다는 조세 지출을 

통한 개인의 가처분 소득 증대에 기대도록 만들었기 때문이다(김미경, 2018). 예컨대, 과거 관방

주의적 조세정책과 저축동원 전략하에 자산 축적이 가능했던 이들 대다수는 중산층 이상 이었는

데, 사회보험 위주의 공적복지 확대 과정에서의 재원 부담 대상 역시 중산층 이상이었다. 이들은 



제3장 한국 복지국가의 역사적 변화 _137

가처분소득을 토대로 자산을 축적해야 하는 경험적 기대 속에서 공적 복지에 대한 부담이 추가로 

얹혀진 것이다. 그 결과 국가는 공적 복지 확대를 위해 이들의 재원 부담을 이끌어 내야 하는 상황

에서 증세에 부담과 저항이 복지정치로 확대되고, 이는 오히려 집권에 대한 정치적 위기로 이어지

는 경로가 되었다. 즉, 생산주의 복지체제가 해체되고 공적 사회보장을 강화하는 복지국가체제 

초기단계에서 구 복지체제의 유산이 장애요인이 된 것이다. 
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본 장에서는 한국 복지국가의 역사적 변화 과정을 살펴보기 위해 전복지국가기, 복지국가 태동

기, 복지국가 성장기로 구분하고 각각의 시기를 정치체제와 생산체제, 복지체제의 차원에서 개괄

적으로 살펴보았다. 이를 위해 역사적 방법을 차용하여 최대한 많은 2차 사료를 바탕으로 한국 복

지국가를 구성하는 개별 하위 체제의 시기별 특징과 변화 과정, 그리고 체제 간 상호작용 관계를 

고찰하였다. 물론, 시론적 논의를 모아 정리한 연구이기에 이견과 비판으로부터 자유롭기 어려운 

한계를 내포한 작업이다. 하지만 각각의 개별 연구 결과를 통해 한국 복지국가를 구성하는 하위 

요소, 정치·생산·복지 체제가 어떻게 유기적으로 조응하면서 상호 보완적으로 관계를 맺어오거나 

상호보완적인 관계를 맺기 위해 변화해왔는지를 살펴봄으로써 한국 복지국가의 성격과 변화 과

정을 설명했다는데 의의를 두고자 한다. 

먼저, 전복지국가기에는 국가의 강제성이나 자본축적 기능이 모두 빈약한 상태였기에 복지국

가로서의 기능은 거의 전무하였다. 따라서 국가는 강제성을 가지기 위해 정치적으로는 극우반공

체제를 선택하였으며, 자본축적 기능을 강화하기 위해 자본주의체제를 정착시키는데 주력할 수 

밖에 없었다. 그리고 정부는 부족한 재정 능력과 사회 전반에 산재한 정책 과제, 예컨대 경제성장

과 빈곤 해결, 산업 구조 개편 및 고도화 등에 전방위적으로 대처해야 하는 상황에 직면한 상태였

다. 문제는 당시 제한된 가능성 하에서 우선순위를 부여할 수 밖에 없었고, 결국 경제성장에 모든 

역량을 총 동원하는 전략적 선택을 하였다. 이에 따라 복지국가의 재분배 역할과 공적복지의 기능

은 해외 원조에 의존하게 되는 결과로 이어진 것으로 판단된다. 이러한 맥락 하에 이 시기 한국 복

지국가의 복지체제를 외부 주체와 재원에 의해 좌우되는 비공식보장체제로서 원조복지체제로 정

의하였다. 

이어지는 복지국가 태동기는 한국 복지국가의 자발적인 선택이 아닌 외생적인 변화로 인해 시

작된다. 즉, 원조복지체제의 근원인 미국의 원조가 급감하면서 어쩔 수 없는 생산체제와 복지체

제의 변화로 한국 복지국가 역시 그 특성이 변화하게 된 것이다. 이 과정에서 정치 체제 역시 한국 

복지국가의 특성을 결정하는 중요한 영향력을 미쳤다. 예컨대 1961년 쿠데타로 정권을 잡은 박

정희 정부는 집권의 정당성을 확보하기 위해 국가주도 산업화 전략을 채택하고 개발주의라는 성

장 방식을 선택하였다. 그리고 이러한 생산 체제를 효과적으로 운영하기 위해 정치체제와 복지체

제도 개발독재체제와 생산주의 복지체제 성향으로 개편할 수 밖에 없었던 것이다. 게다가 이전 시

제6절
소결
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기의 제도적 유산이 거의 부재한 상태였기에 각 체제가 높은 상호보완성 속에 유기적으로 기능하

여 매우 권위주의적이며 억압적인 정치 상황 하에서도 엄청난 경제 성장을 달성하는 동시에 낮은 

사회 지출을 유지하면서 다양한 사회적 위험에 안정적으로 대응할 수 있었던 것이다. 문제는 복지

국가 태동기가 남긴 역사적 유산들이 이후 복지국가 성장기에 발달 경로를 제한하는 장애물로 작

동하게 되었다는 점이다. 

마지막으로 복지국가 성장기는 1970년대 말 신자유주의 확산과 함께 시작한다. 1980년대 들

어서 경제성장이 둔화되면서 “국가는 비효율적이고, 시장은 효율적이다.”라는 신화에 기반하여 

시장의 독립성을 강조하고 국가의 역할을 최소화는 방식으로 성장 방식이 변화하였는데, 이 과정

에서 개발주의 생산체제가 신자유주의 생산체제로 전환되었다. 이러한 생산체제의 전환은 기존

까지 어느 정도 성과를 보여준 생산주의 복지체제의 실효성을 저하시키는 결과로 이어졌다. 게다

가 군부독재에 대한 비판과 민주화에 대한 시민사회의 요구로 87년 체제가 출범하게 되지만 이전 

정치체제 하에서 세력화되지 못한 계급정당과 사회적 합의 구조의 부재로 절차적 민주주의와 제

한적 민주주의라는 모순된 정치체제가 구조화되었다. 즉, 생산체제의 변화, 그리고 생산체제와 

복지체제의 부정합성에 따라 공적복지 확대 필요성에 대한 국가와 시민사회의 인식에도 불구하

고 이를 제도적으로 외연화 하기 어려운 복지 정치의 장이 오히려 정치·생산·복지체제 간 상호보

완성을 제고하는데 장애요인으로 작동하고 있는 것이다. 

본 장에서 검토한 한국 복지국가의 역사는 2000년대 중반까지이다. 2000년대 중반부터 2020

년 현재에 이르는 약 15년 간 복지정치의 장이 열리고, 생산체제와 복지체제 간 부정합성이 더욱 

커지면서 많은 제도적 변화가 이루어진 것은 주지된 사실이다. 그럼에도 불구하고 한국 복지국가

를 구성하는 복지체제의 전격적인 변화가 이루어지지 않은 것 또한 명백하다. 복지국가가 성장 방

식과 산업 구조, 조세정책과 임금정책, 노동시장 구조, 재분배 방식의 연계, 그리고 이들에 대한 

정치적 선택의 결과라면 한국 복지국가를 구성하는 현 정치-생산-복지체제 간 상호보완성은 매

우 낮은 상태라 하겠다. 하지만 더 큰 문제는 앞으로 한국 사회가 직면하게 될 다양한 변화들이 내

포한 위험은 예측마저 불가능하다는 점이다. 이에 한국 복지국가가 더 이상 실패에 안주하지 않고 

현재 마주친 다양한 사회 문제에 적절히 대응하고 미래에 경험할 미지의 위험에 대비하기 위해서

는 정치-생산-복지체제 간 상호보완성을 높일 수 있는 작업에 하루 빨리 착수해야 할 것이다. 
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1. 노동의 정치적 영향력

가. 노동조합 가입률

이미 많은 연구가 지적한 것처럼 유럽 복지국가와 비교하면 한국의 노동조합 가입률은 매우 낮

은 수준이다. OECD(2023a)의 자료에 따르면 한국의 노동조합 가입률은 1990년대 후반 이후 큰 

변화 없이 10% 내외를 기록하고 있다. 반면 북유럽 복지국가인 덴마크, 스웨덴, 핀란드는 

60~70% 수준의 노동조합 가입률로 세계에서 가장 높은 수준을 보인다. 이렇게 높은 수준의 노동

조합 가입률은 오랜 시간에 걸쳐 구축된 노-사-정 사이의 조직적 조합주의(organized 

corporatism)와 노동자들이 자율적으로 가입하고 노동조합이 관리를 담당하는 실업급여 제도인 

겐트(Ghent) 시스템에 기인하는 바가 크다. 그러나 1990년대 초반 이후 북유럽 국가들의 노동조

합 가입률은 지속해서 감소하고 있다. 북유럽 국가들 다음으로 높은 노동조합 가입률을 보이는 나

라는 이탈리아로 2019년 기준 30%를 상회하는 수준이고, 그 뒤를 아일랜드와 영국이 20%대 중

반을 기록하고 있다. 유럽 주요국 가운데 한국과 비슷하게 20% 이하의 노동조합 가입률을 보이

는 나라는 독일, 네덜란드, 스페인, 프랑스 등이 있다. 그러나 이 네 나라에는 모두 사업장 단위의 

직장평의회(work council) 제도가 발달해 있고, 단체교섭이 주로 산업 부문별로 이루어지고 있

어 낮은 노동조합 가입률에도 불구하고 노동자단체를 통한 노동자의 대표성이 상당한 수준으로 

보장되고 있다. 산업 부문별 단체협약과 직장평의회 제도가 발달하지 않은 한국에서 낮은 노동조

합 가입률은 노동조합의 노동자 대표성이 매우 낮음을 보여준다.

제1절
정치체제 

저차
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자료: OECD. Trade Union Dataset https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD (2023.8.17. 접속)

[그림 4-1] 유럽 주요국 및 한국의 노동조합 가입률(1990~2019년)

나. 노동시장 단체협약 적용률

유럽 복지국가들과 비교하면 한국의 단체협약 적용률은 압도적으로 낮은 수준이고, 이는 노동

시장에서 노동자 대부분이 임금협상에서 취약하고 불리한 상황에 놓여 있음을 보여준다. 이탈리

아의 단체협약 적용률은 100%를 기록하고, 프랑스도 95%를 넘는다. 최근 핀란드와 스웨덴의 단

체협약 적용률은 과거에 비해 낮아지는 경향이 있지만, 덴마크와 함께 80%대를 보인다. 독일, 아

일랜드, 영국에서 단체협약 적용률은 1990년대 이후 꾸준히 하락하는 모습을 보이지만, 2018년 

기준으로 독일은 50% 중반, 아일랜드는 30%대 중반, 영국은 20%대 후반 수준을 기록하고 있다. 

반면 한국의 단체협약 적용률은 1990년에 20%를 넘기도 했지만, 이후 10%대 초중반 수준을 유

지하고 있다. 한국의 단체협약 적용률은 수준과 변화 양상 측면에서 노동조합 가입률과 매우 비슷

하다. 이는 한국에서 주로 노동조합에 가입할 수 있는 노동자들만 단체협약의 보호를 받을 수 있

는 상황임을 보여준다. 즉, 노동조합과 단체협약이라는 제도가 노동시장에서 안정적인 지위를 보

유하고 있는 20% 미만의 노동자들만을 위해 작동하고 있다고 해석할 수 있다.
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자료: OECD. Collective bargaining coverage https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=CBC (2023.
8.17. 접속)

[그림 4-2] 유럽 주요국 및 한국의 단체협약 적용률(1990~2019년)

다. 노사정 사회협약 체결 횟수

노사정 사회협약(social pact)은 노사관계, 경제정책, 사회정책 등의 주요 현안에 관해 중앙정

부, 고용자단체, 노동자단체가 함께 논의하고 합의를 맺는 계약으로써 그 내용은 노사정이 함께 

추구해야 할 목표와 그 목표를 달성하기 위해 당사자들이 지켜야 할 책임을 명시한다.44) 따라서 

노사정 사회협약은 사회경제적 주요 현안에 대한 협상에 노동자단체가 직접 참여함으로써 노동

자들의 이해를 대변하는 주요한 제도이다. 노사정 사회협약은 노동자들의 참여가 정치적으로 보

장된 국가에서 상대적으로 빈번히 활용되는 경향이 있는데 1990년대 이후 전 세계적으로 노동자

단체의 정치적 영향력이 줄어들면서 노사정 사회협약 체결 횟수도 전반적으로 감소하는 추세가 

발견된다. OECD-AIAS-ICTWSS(2023)에 따르면 1980년대에 여덟 차례 사회협약을 체결했던 

프랑스의 경우 2010년대에는 그 수가 한 차례로 줄어들었고, 1980년대 일곱 번 사회협약을 체결

했던 스웨덴은 1990년대 한 차례 사회협약을 체결한 이후 지금까지 노사정 사회협약을 활용하지 

44) Avdagic, S., Rhodes, M., & Visser, J. (Eds.). (2011). Social pacts in Europe: Emergence, evolution, a
nd institutionalization. Oxford University Press.
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않고 있다. 다른 유럽 국가들에서도 사회협약 체결 횟수는 2000년대 이후 뚜렷이 줄어들고 있다. 

독일은 1980년부터 현재까지 1990년대에 한 차례 노사정 사회협약을 체결한 것이 전부이고, 영

국은 자유주의에 기반한 노사관계의 특성으로 한 번도 사회협약을 체결한 적이 없다. 한국은 전통

적으로 노사정 사이의 합의 문화가 매우 약했기 때문에 1980년대까지 노사정 사회협약 체결 경

험은 없었다. 이후 1993년에 한국에서 첫 노사정 사회협약이 체결되었고, 1994년과 1998년에

도 각각 노사정이 함께하는 사회협약이 체결되었다. 그러나 2000년대 들어 한 차례 사회협약이 

더 있었지만, 이를 마지막으로 지금까지 사회협약이 체결되지 않고 있다. 한국에서는 사회협약이 

체결되지 못하고 있는 것뿐만 아니라 사회경제적 주요 현안에 대해 노사정이 함께 만나 논의할 수 

있는 제도마저 제대로 작동하지 않고 있다.

자료: OECD-AIAS-ICTWSS. OECD/AIAS ICTWSS database https://www.oecd.org/employment/ictwss-
database.htm (2023.8.17. 접속)

[그림 4-3] 유럽 주요국 및 한국의 노사정 사회협약 체결 횟수(1980대~2010년대)
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2. 정치적 다양성

가. 좌파정당 의회 의석 비율

의회에서 좌파정당의 의석 비율 역시 한국은 유럽의 복지국가들과 비교해서 매우 낮은 수준을 

유지하고 있다. 1980년대 이후 유럽 국가 대부분의 좌파정당 의회 의석 비율이 낮아지는 경향이 

뚜렷하고, 2000년 이후에는 어떤 국가에서도 좌파정당 의회 의석 비율이 50%를 넘지 못하고 있

다. 오랫동안 사회민주주의 가치가 높은 지지를 받았던 스웨덴과 덴마크도 2000년대 후반부터는 

좌파정당들이 의회의 40% 이상을 차지하는 일이 어려워지고 있다. 반대로 한국은 2000년대 중

반 들어 원내 좌파정당의 비율이 조금이 높아지는 경향이 나타나고 있지만, 지금까지 10%를 넘

은 적은 한 번도 없다. 2012~2015년 사이에 국회 내 좌파정당의 의석 비중이 6.3%까지 오르기

도 했으나 2016년에 다시 3.3%로 떨어졌다. 유럽 복지국가에서 좌파정당이 의회 의석의 10%도 

점유하지 못하는 경우는 매우 드문 일이다. 이처럼 매우 저조한 한국 좌파정당의 선거 결과는 제

도권 안에서 노동자 계층의 이해를 대변하는 데 큰 한계로 작용하고 있다. 더 나아가 의회 구성에 

있어 직능대표성도 제대로 반영되지 못하는 결과로 이어지고 있다.

자료: 국외 자료는 Comparative Political Data Set, 한국 자료는 선거관리위원회 자료 활용.

[그림 4-4] 유럽 주요국 및 한국의 좌파정당 의회 의석 비율(1980~2020년)
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나. 여성 의원 비율

유럽 주요국들과 비교하면 의회 여성 의원 비율 역시 한국은 매우 낮은 수준이다. 유럽 많은 국

가에서 여성 의원 비율은 40%를 넘는다. 2023년 현재 북유럽 국가인 스웨덴(46.4%), 노르웨이

(46.2%), 핀란드(46.0%), 덴마크(43.6%)는 가장 높은 수준의 여성 의원 비율을 보여준다. 뒤를 

이어 벨기에(42.7%), 스페인(42.4%), 스위스(41.7%), 네덜란드(40.7%) 등에서도 여성이 의회의 

40% 이상을 차지하고 있다. 여성 의원 비율 측면에서 유럽에서 가장 낮은 수준에 속하는 아일랜

드(23.1%)조차 한국(19.1%)보다 높다. 이처럼 낮은 여성 의원 비율은 여성의 교육 수준이 높아지

고 노동시장 참여가 확대되는 상황이 정치적으로 제대로 반영되지 못하고 있음을 보여준다. 조세

와 사회보장부담금 측면에서 여성의 기여도가 높아지고 있고, 사회서비스의 공급과 이용에 있어 

여성의 역할이 커진 상황에서 여성의 제한된 의회 진출은 사회정책과 복지국가 발전을 저해하는 

요인으로 작동할 수 있다. 

자료: Inter-Parliamentary Union. (2023). Compare data on Parliamentshttps://data.ipu.org/compare?field
=chamber%3A%3Acurrent_women_percent&structure=any__lower_chamber#bar (2023.8.17. 접속)

[그림 4-5] 유럽 주요국 및 한국 의회의 여성 의원 비율(2023년)
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다. 청년의 정치 참여

전 세계적으로 이전 세대와 비교하여 현재 청년 세대가 경제적으로 어려움을 겪고 있다는 지적

이 많다. 이러한 문제의식 때문인지 최근 유럽 복지국가에서는 청년들의 의회 진출이 눈에 띄게 

활발해졌다. Inter-Parliamentary Union(2023)에 따르면, 2023년 현재 여러 유럽 나라에서 

40세 이하 의원의 비율이 20%를 넘는 것으로 나타난다. 네덜란드(39.3%), 덴마크(34.6%), 노르

웨이(34.3%) 등과 같은 나라에서는 40세 이하 청년이 의회의 30% 이상을 차지하고 있고, 핀란드

(29.0%), 독일(28.9%), 스웨덴(28.9%), 벨기에(28.0%)에서도 그 수치가 30%에 육박한다. 반면 

한국의 경우, 국회에서 40세 이하 의원 비율은 3.7%에 불과하다. 특히 2020년에 실시된 제21대 

국회의원 선거에서 30세 미만 당선자는 2명뿐이었다. 이러한 경향은 내각 구성원들의 평균 나이

에서도 잘 나타난다. OECD(2020)에 따르면 2020년 기준 OECD 회원국들의 내각 구성원 평균 

연령은 53세였고, 아이슬란드(45세), 노르웨이(46.2세), 에스토니아(47.1세), 덴마크(47.4세), 

핀라드(47.4세)가 가장 높은 다섯 개 나라로 꼽혔다. 반면 한국은 61.8세로 나타나 일본(62.4세) 

다음으로 내각 구성원의 평균 연령이 높은 국가였다. 이렇게 미미한 수준의 청년의 정치 참여를 

바탕으로 적절한 청년정책의 수립과 집행을 기대하기는 요원하다. 더욱이 앞으로 청년들이 살아

갈 국가와 사회를 건설하는 데 청년들의 목소리가 제대도 반영되기도 어려울 것이다.

자료: Inter-Parliamentary Union. (2023). https://data.ipu.org/compare?field=chamber%3A%3Atota
l_younger_40_percentage&structure=any__lower_chamber#map (2023.8.17. 접속)

[그림 4-6] 유럽 주요국 및 한국 의회의 40세 이하 의원 비율(2023년)



150_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

자료: OECD. Youth representation in politics https://www.oecd-ilibrary.org/sites/c3488416-en/index.ht
ml?itemId=/content/component/c3488416-en#fig3-13 (2023.8.17. 접속)

[그림 4-7] OECD 회원국의 내각 구성원 평균 나이(2018년)

3. 집권 세력의 성격과 공공사회지출 증가

유럽 복지국가와 비교하여 한국에서는 노동자 계층을 대변하는 정치조직이나 체제가 발달하지 

못하였지만, 1990년 GDP 대비 2.6%에 그쳤던 한국의 공공사회지출 규모는 꾸준히 늘어 2021

년에는 14.9%까지 올랐다.45) 그사이 크고 작은 경제위기와 경기침체 그리고 탈산업화에 따른 노

동시장 이중구조 심화는 사회안전망에 대한 대중의 요구를 높였고, 고령화와 저출산 현상이 심화

하면서 정부의 사회정책적 대응에 요청도 커졌다. 이러한 상황에서 주요 정당들 사이에서 각종 

사회정책 프로그램의 도입과 확대를 위한 경쟁이 커졌고, 이는 공공사회지출 규모 증가로 이어

졌다.

다만 국정운영을 책임지는 대통령이 위 같은 사회문제 해결을 위해 복지제도 확대에 얼마나 적

극적인지에 따라 집권 기간의 공공사회지출 증가 수준은 다르게 나타난다. 역대 대통령이 집권하

는 동안 GDP 대비 공공사회지출 규모가 전년도와 비교해 얼마나 증가했는지를 살펴보면, 

1993~1997년 김영삼 대통령 시절의 연평균 증가율은 4.26%, 2008~2012년 이명박 대통령 시

절은 4.32%, 2013~2016년 박근혜 대통령 시절은 4.34%로 나타나 보수정당 소속의 대통령 집

권 시기 공공사회지출 연평균 증가율은 약 4.3% 수준임을 알 수 있다. 반면 1998~2002년 김대

중 대통령 시절 연평균 증가율은 8.41%, 2003~2007년 노무현 대통령 시절은 7.92%, 

45) OECD. (2023). Social Expenditure - Aggregated data. https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCo
de=SOCX_AGG
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2017~2021년 문재인 대통령 시절은 8.76%로 나타났다. 중도정당이 집권하던 시기에는 보수정

당 집권 시기보다 공공사회지출 연평균 증가율이 약 2배 정도 높았음을 확인할 수 있다. 김대중, 

노무현, 문재인 대통령은 진보정당 소속이 아니었고, 노동자 계층의 지지를 바탕으로 정권을 차

지하거나 국정을 운영한 것도 아니었으므로 이들 대통령 시기의 적극적인 복지 확대를 유럽 복지

국가 확대를 설명하는 권력자원이론의 관점으로 이해하기는 어렵다. 1990년 이후 보수정당의 집

권 시기에도 공공사회지출 규모는 계속 증가하였다는 점과 한국의 정부 형태가 중앙집권적 대통

령중심제를 채택하고 있다는 점을 고려하면 한국 복지제도는 각종 사회적 위험의 확대에 따른 사

회문제에 대응하기 위한 정책 수단으로서 국정운영의 최고 책임자의 의지에 따라 그 확대 규모가 

결정되었다고 해석할 수 있다.

자료: 연구진 계산.

[그림 4-8] 역대 대통령 집권 기간 GDP 대비 공공사회지출 규모 연평균 증가율
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4. 관료 중심의 복지정치

가. 정부 중심의 복지정치

한국 복지국가의 특징 가운데 하나는 중앙정부가 중심이 되어 정기적으로 보건복지 분야의 수

많은 기본계획을 수립하고, 관료가 계획 추진 상황을 관리한다는 것이다. 사회보장 기본계획을 

비롯하여 저출산고령화 기본계획, 아동정책 기본계획, 농어촌보건복지 기본계획, 공공보건의료 

기본계획 등 보건복지의 거의 모든 분야를 아우르는 다양한 기본계획들이 관련 법률을 근거로 수

립된다. 이와 같은 중앙정부 관료 중심의 정기적인 중장기 사회정책 방향 수립 관행은 유럽 복지

국가에서 찾아보기 어렵다. 대부분의 유럽 국가에서 새로운 정부가 들어서면 내각과 집권 정당은 

집권 기간에 추진할 사회정책의 방향과 아젠다를 제시하지만, 그 내용이 보건복지 전 분야를 포괄

하지 않을 뿐만 아니라 관료들이 그 내용의 수립과 추진에 적극적으로 관여하는 경우는 드물다. 

유럽 복지국가 역시 필요에 따라 중장기적으로 사회정책 제도 개편을 위한 계획을 수립하는 경우

가 많다. 이때 계획의 구체적인 내용은 일선 관료, 이해당사자, 노동시장 단체, 사회단체 등 다양

한 집단의 토론과 합의를 통해 확정되고, 이러한 과정은 일반적으로 긴 시간이 필요하므로 계획 

수립에 오랜 시간이 걸리는 경향이 뚜렷하다. 반면 한국의 수많은 기본계획은 흔히 전문가라고 불

리는 국책 연구기관의 연구자, 대학교 교수, 중앙부처 고위 관료, 공기업의 경영진 등이 주도하여 

비교적 짧은 시간 안에 마련된다. 이해당사자들 사이의 토론과 합의가 반영되는 경우는 매우 드물

다. 이와 같은 한국의 보건복지 분야 기본계획 수립 관행은 한국 사회정책 관련 의사 결정권이 소

수의 엘리트에게 쏠려 있음을 보여준다.

이러한 관행은 과거 발전주의 국가모델의 연장선으로 볼 수도 있다. 1962년 시작된 경제개발 

5개년 계획은 4차를 맞이한 1977년에는 ‘보건 및 사회보장 부문 계획’이 포함되기 시작했으며, 

1982년 5차 계획에서는 이름이 ‘경제사회발전 5개년 계획’(볼드 및 밑줄 필자 강조)으로 바뀌면

서 사회발전에 대한 국가주도가 강화되었다. 1993년 당시 문민정부는 “민간 주도 시장경제”를 강

조하면서 경제사회개발 5개년 계획을 작성을 중단하고 대신 1998년부터 정부의 ‘제 1차 사회보

장장기발전계획’이 수립됐고, 이후 법정계획으로서 사회보장 기본계획으로 이어지고 있다. 경제 

발전 중심의 국가 발전 모델에 최적화한 정부 부처 질서는 지난 30여 년 동안 국가 역할의 변화에

도 유지되고 있는데 경제부처인 기획재정부의 막강한 권한에도 변화가 크지 않아 이에 대한 비판

이 제기된다. “기획재정부는 그런 옛 재정경제원을 쏙 빼닮았다. 세제, 예산, 정책조정 등 ‘경제 3

권’을 제도적으로 보장받고 있을 뿐 아니라, 나머지 1권(금융)도 인적 지배와 정책 지배를 통해서 

사실상 장악한 것이나 다름없다” (오재록, 2009)는 지적과 같이 기획재정부의 권한과 위상은 정
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권이 바뀌고 시간이 흐른 2020년대에도 유지되고 있으며, 다른 부처 위에 사실상 군림할 뿐 아니

라 청와대 혹은 당정, 국회의 결정에도 반하는 경우도 관찰된다. “기재부로 대표되는 경제관료권

력에 집중된 막강한 기능과 권력”(김철, 2022)은 여러 의사결정에서 경제발전의 논리가 관철되고 

사회정책이 정체되는데 영향을 끼친다.

기본계획 근거 법률 수립 주기

감염병의 예방 및 관리에 관한 기본계획 감염병의 예방 및 관리에 관한 법률 5년

공공보건의료 기본계획 공공보건의료에 관한 법률 5년

노인장기요양보험 기본계획 노인장기요양보험법 5년

노후준비 지원에 관한 기본계획 노후준비지원법 5년

농어촌보건복지 기본계획 농어촌주민의 보건복지 증진을 위한 특별법 5년

사회보장 기본계획 사회보장기본법 5년

아동정책 기본계획 아동복지법 5년

여성정책 기본계획 양성평등기본법 5년

응급의료 기본계획 응급의료에 관한 법률 5년

장기요양 기본계획 노인장기요양보험법 5년

저출산고령사회 기본계획 저출산ㆍ고령사회기본법 5년

자료: 각 법률 참고하여 저자 작성.

<표 4-1> 보건복지 분야 주요 기본계획 현황

나. 사회서비스 제공기관 운영과 관리의 관료주의적 특성

20세기 말부터 사회복지서비스 수요가 급격히 늘면서 한국의 지방자치단체들은 이에 대응하

기 위해 사회복지사업을 급격히 확대하고, 사회복지시설을 설치했다. 이 과정에서 사회복지서비

스 제공의 효율성과 전문성을 높인다는 취지에 따라 민간 위탁이 사회복지서비스 제공 방식의 관

행으로 자리잡았다. 2020년 현재, 지방자치단체가 설치하거나 운영하는 사회복지시설 8,041개 

가운데 92.2%인 7,411개 시설이 민간 위탁으로 운영 중이고, 영역별로는 노인, 장애인, 사회복

지관, 어린이집 등 대부분 영역에서 민간 위탁 비중이 90%를 넘는다(보건복지부, 2021). 대다수 

사회복지시설이 민간 위탁 방식으로 운영되고 있지만, 시설을 운영하는 민간 조직의 자율성이 제

한받는 경우가 흔하다. 시설 직원들의 신분은 민간인이지만, 그들의 채용 및 인사에 관한 기준과 

방식은 지방자치단체와 유사한 경우가 많고, 일선 공무원들은 예산, 평가, 복무 점검 등을 이유로 

시설 운영과 조직 관리에 빈번히 간섭한다. 또한 민간 위탁 운영기관과 시설장을 선정하는 과정에

서도 지방자치단체장과 담당 공무원의 권한이 커서 위탁기관이 지방자치단체로부터 운영의 독립



154_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

성을 보장받기 어려운 상황도 많다. 

2022년 한국은 사회서비스의 품질을 높이기 위해 중앙사회서비스원과 17개 시도사회서비스

원을 설립하였다. 이러한 정책은 중앙정부가 중심이 되어 하향식으로 사회서비스 품질과 전달체

계를 관리하겠다는 의도를 명확히 보여준다. 정부가 사회서비스 관리를 주도함으로써 공공성을 

높이겠다는 의도를 표방했지만, 해당 공공기관을 설치함으로써 관료주의적 특성을 강화한 것 외

에 기존 정책과 별다른 차별성을 보여주지 못한다. 관료주의적 특성을 높이는 것이 공공성을 담보

하지는 못한다. 유럽 복지국가에서 사회서비스는 주로 지방정부가 관리하는데 이때 민간 조직의 

참여와 자율적 통제가 활발하다. 심지어 사회서비스의 공공성이 가장 높다고 알려진 북유럽 복지

국가에서도 중앙정부는 지방정부와 민간 조직의 자율성을 보장해주는 방향으로 정책을 운용하고 

있다. 유럽 복지국가와 비교할 때 한국의 사회서비스 관리는 관료주의적 성격이 매우 도드라진다

고 할 수 있다.

(단위: 개소)

구분 총 시설 개수
지방자치단체 설치/운영 시설

민간 시설
소계 직영 위탁

계 60,087 8,041 100% 630 7.8% 7,411 92.2% 52,046

노인* 13,940 1,002 100% 95 9.5% 907 90.5% 12,938

아동 5,613 686 100% 102 14.9% 584 85.1% 4,927

장애인 3,880 730 100% 13 1.8% 717 98.2% 3,150

정신보건 428 0 - 0 - 0 - 428

노숙인 145 40 100% 3 7.5% 37 92.5% 105

지역자활센터 250 250 100% 10 4.0% 240 96.0% 0

사회복지관 473 374 100% 28 7.5% 346 92.5% 99

어린이집 35,352 4,958 100% 379 7.6% 4,579 92.4% 30,394

*경로당, 노인교실 제외
자료: 보건복지부. (2021). 2021 보건복지 통계연보.

<표 4-2> 사회복지지설 운영 주체 현황(2020년 기준)
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1. 복지국가와 경제 체제

복지국가 논의를 위해 경제체제를 크게 두 가지 부문에서 나누어 볼 수 있다. 하나는 경제 부문

이고, 다른 하나는 산업 부문이다. 그리고 여기에 지속가능성을 추가하고자 한다. 여기서 경제는 

거시경제를, 산업은 미시경제적 관점을 의미할 수 있다. 이 두 가지 관점에서 한국경제의 경제체

제를 경제 및 산업 변수를 중심으로 서술하고자 한다. 다만 거시경제는 주요 거시경제변수로 구분

하여 보다 자세하게 살펴보고자 한다. 경제부문을 경제성장, 소득불평등, 대외개방, 거시경제정

책으로 나누어 살펴보고, 산업부문은 산업구조 변화를 중심으로 서술하고자 한다. 그리고 지속가

능성에 대해 서술하고자 한다. 정무권(2007a)에서도 한국의 발전주의 생산레짐을 설명하면서 경

제성장 중심의 거시경제정책과 국가 주도의 산업화 정책을 큰 특징으로 서술하고 있다.46) 경제성

장 중심의 거시경제정책은 수출주도형 성장 전략과 함께 낮은 세율로 대표되는 재정정책을 포함

하고 있다. 또한 국가 주도의 산업정책은 정부의 주도로 이루어진 수출산업 중심의 산업정책이 중

심이었다. 이처럼 경제체제와 관련하여 한국경제의 가장 큰 특징은 수출중심의 고도성장과 산업

화(그리고 이후의 탈산업화)이다. 한국경제는 1960년대부터 1997년 동아시아 외환위기를 겪기 

전까지 약 35년 동안 수출 중심의 고도성장을 이룩하였다. 한국은행 경제통계시스템에 따르면 

1961년부터 1996년까지 한국의 경제성장률은 연평균 9%47)에 달하였다. 같은 기간 한국의 실질 

수출 증가율은 연평균 약 18%48)이었다. 또한 한국경제는 고도성장 과정에서 산업화를 이루었으

며 최근에는 탈산업화 현상을 보이고 있다. 1964년에 한국의 농업비중은 47%, 제조업 비중은 

13%, 서비스업 비중은 30%였으나, 산업화 과정을 거치면서 농업의 비중은 줄어들어 1988년에 

9%, 제조업의 비중은 계속 증가하여 28%, 서비스업의 비중은 45%를 차지하였다. 이후 탈산업화

로 제조업 비중 보다는 서비스업의 비중이 커지다가 2010년대에는 제조업의 비중이 다시 증가하

는 현상을 보이기도 하였다. 2022년에 농업의 비중은 1.6%, 제조업의 비중은 26%, 서비스업의 

46) 정무권(2007a)은 이 외에도 노동시장의 구조, 노동조직과 임금, 재벌 중심의 산업구조를 한국의 발전주의 생산레짐
의 특징으로 설명하고 있다.

47) 한국은행 경제통계시스템의 ‘경제활동별 GDP 및 GNI(원계열, 실질, 분기 및 연간)’을 이용하여 저자가 산출하였음 
(ecos.bok.or.kr/#/Short/1ddc2b. 2023.04.30. 접속)

48) 한국은행 경제통계시스템의 ‘국내총생산에 대한 지출(원계열, 실질, 분기 및 연간)’을 이용하여 저자가 산출하였음 
(ecos.bok.or.kr/#/Short/bd9950. 2023.04.30. 접속)

제2절
경제 체제
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비중은 58%를 차지하는 것으로 나타났다.49) 따라서 본 절에서는 이러한 두 가지 관점 하에서 국

제 비교를 시도하고자 한다.

국제 비교를 위해서는 대상 국가 선정도 중요하다. 이를 위해 경제체제를 구별한 뒤 이에 해당

하는 국가들을 선정하는 것이 합리적이다. 안상훈(2002)은 Esping-Anderson(1990)이 복지체

제의 구분에 관한 논의를 시작했을 때 생산체제에 대한 논의도 시작되었음을 주장한 바 있다. 이

어 안상훈(2004)과 신동면(2006)은 자본주의 다양성의 관점에서 시장경제체제를 자유시장경제

체제(조정되지 않은 시장경제체제)와 조정시장경제체제로 구분하였다. 이는 경제행위자들 사이

의 조정(coordination)이 시장에서 일어나는지 시장 외적인 요인에 의해 일어나는지를 기준으로 

구분한 것이다. 자유시장경제체제(Liberal Market Economies: LME)를 대표하는 국가는 미국

과 영국이 있으며, 조정시장경제체제(Coordinated Market Economies: CME)를 대표하는 국

가는 독일과 일본 그리고 스칸디나비아반도의 국가이다. 이 두 가지 형태의 경제체제의 제도적 환

경은 다음의 <표 4-3>에 정리되어 있다. 다음의 <표 4-3>에서 보듯이 자본주의를 바탕으로 시장 

중심의 조정 여부를 기초로 구분한 생산체제에서 한국과 비교할 수 있는 국가는 자유시장경제체

제의 미국과 영국, 조정시장경제체제의 독일과 일본, 그리고 스칸디나비아 반도의 스웨덴이다. 

따라서 이 절에서는 한국과 미국, 영국, 독일, 일본, 스웨덴50)의 경제체제를 주요 경제 변수를 중

심으로 서술하고자 한다. 이 절에서 다루고자 하는 주요 경제 변수는 앞에서 언급한 한국의 거시

경제와 산업 부문에서 나타난 경제적 성과를 대표하는 변수들이다.

49) 한국은행 경제통계시스템의 ‘경제활동별 GDP 및 GNI(원계열, 명목, 분기 및 연간)’을 이용하여 저자가 산출하였음 
(ecos.bok.or.kr/#/Short/88c351 2023.04.30. 접속)

50) 이하의 경제체제에서는 원고 작성의 편의를 위해 이 5개 국가를 주요 국가, 주요국, 주요 5개국이라 칭한다.



제4장 한국 복지국가의 현단계 _157

자유시장경제체제 조정시장경제체제

국가사례 미국, 영국 독일, 일본, 스웨덴

금융‧경제
관리 방식

단기적 금융시장 균형 (주주 중심) 장기적 자본부채 감당 (자금관리자 중심)

제한적인 사업조정, 독점금지법 강력한 사업연합회, 회사 간 연결망

생산체계

미숙련 생산 고숙련 생산

대량생산 고급 질적 생산

산술적 유연화 유연적 특성화

노사관계
탈중앙적 협상 조정된 협상

논쟁적 작업장 관계 노동자대표참여 법적 보장

훈련‧고용
일반교육 중심 직업훈련 중심

단기 재직, 잦은 이직, 회사 간 이동 장기 재직, 낮은 이직률, 회사 내 이동

자료: 안상훈(2004, p.952)과 신동면(2006, p.118)의 <표1> 발췌. 재인용: Ebbinghaus and Manow(2001); Soskice
(1999); Hollingworth and Boyer (1997)

<표 4-3> 자유시장경제체제와 조정시장경제체제의 제도적 환경 비교

2. 수출주도형 발전주의

1) 압축성장

여기에서는 거시경제 관점에서 생산체제와 관련 있는 주요 경제변수들을 살펴보고자 한다. 한

국경제의 가장 큰 특징은 수출주도형 고도성장이다. 수출주도형 경제성장에는 정부가 중요한 역

할을 한 바 있다. 정부 주도로 수출 중심의 고도성장을 이룩한 것을 가리켜 압축성장이라고도 부

른다. 거시경제 성과 변수와 거시경제 환경 및 정책과 관련된 변수를 중심으로 서술하고자 한다. 

거시경제 성과 변수로는 경제성장률과 일인당 소득, 그리고 분배 지표인 지니계수를 보고자 한

다. 거시경제 환경 및 정책과 관련된 변수로는 무역개방도와 자본자유화 지표, 그리고 통화정책

과 관련된 지표로 중앙은행 독립성 지수를 살펴보고, 재정정책과 관련된 지표로 평균세율에 관한 

자료를 정리하고자 한다. 

우선 한국은행 경제통계시스템의 자료를 이용하여 1960년대부터 현재까지 한국의 경제성장을 

요약하고자 한다. <표 4-4>는 한국을 비롯한 주요 5개 국가의 일인당 국내총생산을 보여준다. 국

가 간 비교를 위해서는 국내총생산 측정의 통화를 맞추고, 물가수준과 인구 규모를 고려해야 한

다. 따라서 PPP를 적용한 미국 달러 기준의 일인당 국내총생산을 비교한다. <표 4-4>에서 보듯

이 1970년도에 한국의 일인당 국내총생산은 2천6백8달러이고 당시 미국의 일인당 국내총생산

은 2만5천2백9십 달러이다. 1970년에 한국의 일인당 국내총생산은 미국의 10.3% 수준에 불과
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하였다. 미국의 일인당 국내총생산도 계속 증가하였으나 한국은 더 빠르게 증가하여 2021년에 

한국의 일인당 국내총생산이 미국의 약 70% 수준까지 도달하였다. 2021년에 한국의 일인당 국

내총생산은 4만3천1백9십6달러이고 미국은 6만1천7백9십6달러이다. 전통적인 경제성장이론에

서는 저소득국가의 경제성장률이 선진국보다 높아 그 격차를 줄이는 수렴(convergence) 현상이 

발생한다고 예측한다. 한국과 미국의 일인당 국내총생산 격차를 보면 개발도상국이 선진국을 추

격하는 따라잡기(catch-up)가 발생한 것으로 보인다. 독일, 일본, 스웨덴. 영국과 비교해도 마찬

가지 상황이다. 특히, 1970년에 한국의 일인당 국내총생산은 일본의 약 16%, 영국의 14% 수준

이었는데 한국의 경제성장 속도가 훨씬 빨라 최근에는 일본과 영국을 앞지른 것으로 나타났다. 

2021년에 한국의 일인당 국내총생산이 일본의 약 104%, 영국의 약 101% 수준인 것으로 나타났

다.

연도
일인당 국내총생산(2015기준 PPP, 미국달러)

한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1970 2,608.1 20,849.7 16,424.6 23,232.4 18,651.0 25,290.7 

1980 5,350.2 27,523.1 22,569.5 27,299.3 22,732.9 31,093.4 

1990 12,354.5 34,182.9 33,214.0 32,932.0 29,848.5 39,215.8 

2000 22,415.8 40,319.8 36,772.7 39,169.0 37,041.2 48,705.4 

2010 33,574.0 44,551.7 38,545.7 46,078.0 40,063.9 52,876.0 

2021 43,176.9 49,490.0 41,598.1 51,844.2 42,639.8 61,796.1 

연도
일인당 국내총생산(2015기준 PPP, 미국달러)

독일 일본 스웨덴 영국 미국

1970 12.5 15.9 11.2 14.0 10.3 

1980 19.4 23.7 19.6 23.5 17.2 

1990 36.1 37.2 37.5 41.4 31.5 

2000 55.6 61.0 57.2 60.5 46.0 

2010 75.4 87.1 72.9 83.8 63.5 

2021 87.2 103.8 83.3 101.3 69.9 

자료: OECD. GDP per capita. https://stats.oecd.org/viewhtml.aspx?datasetcode=PDB_LV&lang=en# 2023.
5.4. 접속)

<표 4-4> 한국 및 주요국의 일인당 국내총생산 비교

한국이 미국과의 격차를 줄이고 일본이나 영국의 일인당 국내총생산을 앞지른 데는 남다르게 

빠른 경제성장을 이루어냈기 때문이다. [그림 4-9]는 1961년부터 2022년까지 한국의 연간 경제

성장률 추이를 보여준다. 오일쇼크로 인한 1980년, 동아시아 외환위기로 인한 1998년, 코로나
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19 팬데믹으로 인한 2020년을 제외하고는 모두 양의 성장률을 보이고 있다. 특히, 1980년 오일

쇼크로 음의 성장률을 보였음에도 불구하고 1961년부터 1996년까지 한국은 연평균 9%에 달하

는 경제성장률을 보였다. 이는 유례를 찾아보기 힘든 결과이다. 그러나 외환위기 이후 한국 경제

의 성장률을 점차 낮아져 2007년 글로벌 금융위기 이후에는 연평균 5%를 넘지 못하고 있다.51) 

자료: 한국은행. 국제 주요국 경제성장률. ecos.bok.or.kr/#/Short/63d8b9 (2023.4.30. 접속)

[그림 4-9] 한국의 연간 경제성장률 추이(1961-2022)

앞에서 언급했듯이 경제성장률의 국가 간 비교를 위해서는 인구규모와 물가상승률을 통제해야 

한다. <표 4-8>은 한국과 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 일인당 경제성장률을 비교하고 있다. 

한국은 위 5개 국가보다 일인당 경제성장률이 매우 높다. 경제성장이론에 따르면 저개발국가의 

경제성장률이 높고 소득수준이 높아질수록 경제성장률은 낮아진다. 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미

국은 선진국으로 소득 수준이 높아질수록 경제성장률이 낮아지는 추세를 보이고 있다. 반면에 한

국은 저개발국가에서 고도성장의 개발도상국을 거쳐 이제는 선진국으로 진입하였다. 이에 따라 

1971년부터 2000년까지 연평균 6.4%의 매우 빠른 일인당 경제성장률을 보이다가 2001년 이후

부터는 경제성장률이 많이 낮아졌다. 2001년부터 2010년까지는 연평균 3.6%, 2011년부터 

2021년까지는 연평균 2.0%의 일인당 경제성장률을 보이고 있다. 2001년부터 한국의 경제성장

률이 많이 낮아졌다고는 하지만 주요 5개국에 비해서는 높은 수준이다.

51) [그림 4-9]에서 2010년 경제성장률이 5%를 넘지만 이는 2009년 경제성장률이 낮았던 것에 따른 기저효과로 보
인다.
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(단위: %)

기간 한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1971-1980 6.4 2.5 2.8 1.6 1.7 1.9 

1981-1990 7.8 2.1 3.5 1.8 2.8 2.2 

1991-2000 5.0 1.2 0.7 1.9 2.3 2.3 

2001-2010 3.6 0.8 0.5 1.5 0.6 0.8 

2011-2021 2.0 0.6 0.7 0.9 0.5 1.3 

자료: OECD, GDP per capita(PPP)를 이용하여 저자 산출 https://stats.oecd.org/viewhtml.aspx?datasetcode
=PDB_LV&lang=en# (2023.5.4. 접속)

<표 4-5> 한국 및 주요국의 일인당 경제성장률 비교

2) 수출주도형 경제성장

한국경제는 수출주도형 경제성장을 해왔음을 언급한 바 있다. 여전히 한국의 경제성장에 있어

서 수출주도형 전략이 그 역할을 하고 있는지도 살펴볼 필요가 있다. 강두용(2023)은 글로벌 금

융위기 이후 세계교역의 탄성치가 절반 이상 하락하면서 세계교역의 크게 둔화되었음을 밝히고 

있다. 이어 강두용(2023)은 글로벌 금융위기 이전과 이후(코로나19 영향 제외)로 구분하여 한국 

수출의 탄력성이 1.8에서 0.6으로 하락하였으며, 2013-2019 기간에는 한국의 수출증가율이 경

제성장률을 밑돌았음을 밝혔다. 이를 통해 수출주도형 경제성장이 끝났음을 주장하였다. 이는 한

국경제에 심각한 경고이다.

한국은행 경제통계시스템의 자료에 따르면 한국의 경제성장이 둔화되면서 수출 증가율도 계속 

하락세에 있음을 확인할 수 있다. <표 4-6>은 한국경제의 경제성장률과 지출항목의 증가율을 보

여준다. 연평균 7% 이상의 고도성장을 이룬 1960년대부터 2000년대까지 한국의 수출 증가율은 

연평균 10% 이상을 크게 상회하였으며 경제성장률을 앞섰다. 다만 1980년대에 수출 증가율이 

11.8%로 1960년대와 1970년대에 비해 상당히 둔화되었다. 이는 오일쇼크 이후 선진국 중심으

로 보호무역주의가 퍼지면서 한국제품 수입규제 등 무역 환경이 한국에 비우호적이었던 것에서 

비롯된 것으로 보인다. 2001-2010 기간에는 경제성장률이 상당히 둔화되었으나 수출 증가율은 

경제성장률의 2배 수준을 보이고 있다. 그러나 글로벌 금융위기 이후인 2010년대에는 경제성장

률과 수출 증가율이 크게 둔화되었다. 글로벌 금융위기와 코로나19의 영향을 제외한 

2013-2019 기간을 보면 경제성장률이 2.9%, 수출 증가율이 2.2%로 수출증가율이 경제성장률

에 못 미치고 있다. 
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(단위: %)

기간 국내총생산 소비 투자 수출 수입(공제)

1961-1970 9.5 7.7 22.7 30.9 19.7 

1971-1980 9.4 6.8 15.1 23.3 16.5 

1981-1990 10.0 8.2 12.7 11.8 10.9 

1991-2000 7.2 6.0 7.3 14.8 11.7 

1991-1996 8.4 7.8 10.2 14.3 15.3 

2001-2010 4.7 4.0 3.8 9.8 7.9 

2001-2007 5.2 4.6 4.5 11.2 9.4 

2011-2020 2.6 2.3 2.6 3.5 3.3 

2013-2019 2.9 2.9 3.6 2.2 2.7 

2011-2022 2.7 2.6 2.4 4.1 3.9 

자료: 한국은행. 국내총생산에 대한 지출(실질, 연간)을 이용하여 저자 산출 ecos.bok.or.kr/#/Short/85d71a (2023.
8.12.접속)

<표 4-6> 한국의 경제성장률과 지출 항목의 증가율

강두용(2023)의 주장대로 수출주도형 성장은 끝났는가에 대해서는 아직은 조심스러운 판단을 

내릴 필요가 있다. 수출 증가율이 경제성장률보다 낮다면 수출이 경제성장을 이끌어 낸다고 보기 

어렵다. 하지만 여전히 수출은 경제성장에 있어 상당한 역할을 하고 있다. 조의윤(2022)은 수출

이 국민경제에 얼마나 기여했는지를 분석했는데 2021년의 경제성장률 4.1% 중 수출은 2.1%p 

만큼 경제성장에 기여했음을 추정하였다. 이는 세계경제가 코로나19에서 벗어나면서 위축된 세

계교역이 회복된 결과로 일종의 기저효과를 포함하고 있는 것으로 볼 수 있다. [그림 4-10]은 한

국의 2001년 이후 경제성장률과 수출의 경제성장 기여도를 보여주고 있다. 2001-2010년 기간

에는 경제성장률 4.7% 중 수출은 3.4%p 기여하였다. 2011-2020년 기간에는 경제성장률 2.6% 

중 수출이 1.7%p를, 2011-2022년 기간으로 확장한 경우에는 경제성장률 2.7% 중 수출이 

1.8%p를 기여하였다. 글로벌 금융위기의 여파와 코로나19의 영향을 제외한 2013-2019년 기간

에는 수출 기여도가 다른 기간에 비해 현저히 떨어지긴 했으나 여전히 상당한 부분을 차지하고 있

다. 2013-2019년 기간의 경제성장률은 2.9%이나 수출은 1.0%p 기여하였다. 2013-2019년 기

간의 경제성장 중 34.5%를 수출이 기여한 것이다. 이 기간에 수출 증가율(2.2%)이 경제성장률

(2.9%)을 밑돌았다고 해도 경제성장에 대한 기여율이 34.5%라는 것은 수출이 아직은 한국 경제

성장에 중요한 요인임을 시사한다.



162_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

자료: 한국은행. 지출항목별 성장기여도(실질, 연간)을 이용하여 저자 산출. ecos.bok.or.kr/#/Short/5b1cb3. 2023.
8.12. 접속)

[그림 4-10] 한국의 수출의 경제성장 기여도 

경제성장을 분석하고 비교할 때에는 국내총생산 혹은 일인당 국내총생산을 이용한다. 때로는 

한 나라 국민의 소득 수준을 파악하거나 국가 간 비교를 할 때에도 일인당 국내총생산을 사용하였

다. 한 국가 내에서 이루어진 총생산에 의해 그 경제의 총소득이 결정된다고 보는 국민소득 삼면

등가의 원칙에 따른 것이다. 과거에는 한 나라 전체의 경제활동 중에서 대외적 요인이 차지하는 

비중이 작았기 때문에 그 타당성을 인정받았다. 하지만 최근에는 무역자유화 및 자본자유화 등으

로 인해 한 나라의 경제활동에서 대외적 요인이 차지하는 비중이 커졌다. 국내총생산의 경우 국적

에 관계없이 한 국가의 영토 내에서 이루어진 모든 생산 활동을 포착한다. 예를 들어, 한국의 국내

총생산은 한국의 영토 내에서 외국인이 생산해 낸 부가가치는 포함하는 반면에 한국인이 외국에

서 얻은 소득은 포함시키지 않고 있다. 따라서 최근에는 한 나라 국민의 소득 수준을 파악할 때 국

내총생산 보다는 국민총소득(GNI, Gross National Income)을 사용한다. 국민총소득은 한 나

라에서 발생한 총소득 중에서 외국인이 자국 영토에서 얻은 소득을 제하고 내국인이 외국 영토에

서 얻은 소득을 포함시킨 것이다. 

<표 4-7>은 한국과 주요 5개국의 일인당 국민총소득을 비교하고 있다. OECD에서는 경상 가

격 PPP의 미국 달러로 표시한 일인당 국민총소득을 보고하고 있는데 이는 물가 수준의 변화를 고

려하지 않았기 때문에 연도 별 비교에는 주의해야 한다. <표 4-7>에 따르면 1970년에 한국의 일

인당 국민총소득은 611.4달러이고, 같은 해에 독일은 4,065.9달러, 일본은 3,316.8달러, 스웨덴

은 4,831.5달러, 영국은 3,950.1달러, 미국은 5,238.5달러이다. 1970년에 한국의 일인당 국민
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총소득은 미국의 11.7% 수준에 불과하였다. 2000년에 한국의 일인당 국민총소득은 18,414.8달

러로 이는 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 50% 수준을 넘어서는 수준이었다. 2021년에는 

47,397달러로 미국의 일인당 국민총소득 71,090.3달러의 66.7% 수준까지 증가하였다. 또한 영

국의 일인당 국민총소득의 95.3% 수준까지 상승했으며, 일본의 44,977.4달러보다는 더 높은 수

준을 보이고 있다.

연도
일인당 국민총소득(current PPP, 미국달러)

한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1970 611.4 4065.9 3316.8 4831.5 3950.1 5238.5 

1980 2380.4 10456.0 8904.0 11083.7 9206.2 12502.1 

1990 8347.0 19691.7 20106.1 19924.7 17489.0 23592.1 

2000 18414.8 27301.8 27684.6 29642.0 26614.9 36769.6 

2010 31784.1 40470.9 36284.3 43368.7 36597.8 48967.6 

2021 47397.0 60884.5 44977.4 62377.1 49738.6 71090.3 

연도
5개국 대비 한국의 일인당 국민총소득 비율(%)

　 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1970 　 15.0 18.4 12.7 15.5 11.7 

1980 　 22.8 26.7 21.5 25.9 19.0 

1990 　 42.4 41.5 41.9 47.7 35.4 

2000 　 67.4 66.5 62.1 69.2 50.1 

2010 　 78.5 87.6 73.3 86.8 64.9 

2021 　 77.8 105.4 76.0 95.3 66.7 

자료: OECD, GNI per capita. https://data.oecd.org/chart/74JZ (2023.5.7. 접속)

<표 4-7> 한국 및 주요국의 일인당 국민총소득 비교

3. 대기업·정규직 중심의 양극화 구조

1) 소득불평등

앞의 <표 4-4>와 <표 4-7>를 보면, 한국은 눈부신 경제성장에 힘입어 일인당 국내총생산이나 

일인당 국민총소득 모두 주목할 만한 성장을 이루어냈다. 1970년에 미국의 10% 정도였던 일인

당 소득52)이 2021년에는 미국의 2/3수준까지 증가하였다. 특히, 일본과 비교해서는 일인당 국

내총생산이든 일인당 국민총소득이든 2021년에 한국이 일본의 일인당 소득을 앞지른 것으로 나
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타났다. 그런데 일인당 소득은 평균의 개념이다. 따라서 경제 전체의 소득이 개별 경제주체들에

게 얼마나 평등하게 분배되었는가는 일인당 국내총생산이나 일인당 국민총소득으로는 파악하기 

어렵다. 따라서 앞에서 살펴 본 일인당 소득은 소득 불평등을 제대로 보여주지 못한다는 단점이 

있다. 

이에 소득 불평등을 측정하는 지표로 지니계수가 널리 사용되고 있다. 지니계수는 소득이 가장 

낮은 사람부터 높은 순서대로 경제주체들을 나열한 후 소득 하위 x%가 경제 전체의 소득에서 차

지하는 비중을 이용하여 소득 불평등 정도를 측정하는 지표이다. 지니계수는 0과 1 사이의 값을 

가지며 지니계수가 0이면 소득이 완전 평등하고, 지니계수가 1이면 소득이 완전 불평등한 것을 

의미한다. 지니계수를 추정하기 위해서는 가계 소득에 대한 충분한 정보를 얻어야 한다. 하지만 

일부 소득 자료에 대해서는 엄밀한 정보를 얻기 어렵다. 예를 들어, 무급 종사자, 가족 종사자나 

자영업자는 시장 임금이 존재하지 않기 때문에 이들 소득에 대한 정보는 충분히 얻기 어렵다. 

[그림 4-11]는 한국의 가계동향조사를 이용하여 구한 1990년부터 2016년까지의 지니계수의 

추이를 보여준다. [그림 4-12]는 한국의 가계금융복지조사를 이용하여 구한 2011년부터 2021

년까지의 지니계수의 추이를 보여준다. [그림 4-11]와 [그림 4-12]의 지니계수가 차이를 보이는 

것은 통계조사의 차이와 소득 측정에서의 차이에서 기인한 것으로 보인다. [그림 4-11]와 [그림 

4-12] 모두 시장가격을 이용한 경우와 처분가능소득을 이용한 경우를 모두 보여주고 있다. 처분

가능소득 지니계수를 통해 정부의 재분배 정책이 얼마나 효과를 보이는지 가늠할 수 있다. [그림 

4-11]를 보면 한국의 지니계수는 1997년 외환위기를 겪으면서 상승하였다. 1997년 이전에 시장

소득 기준 지니계수가 0.270 이하였으나 1998년에 0.293으로 급상승한 이후 2006년부터는 

0.3을 넘기고 있다. 처분가능소득 기준 지니계수도 이와 비슷한 양상을 보이고 있으나 정부의 재

분배 정책에 힘입어 시장소득 지니계수와 처분가능소득 지니계수의 격차가 커지고 있다. 강문성 

외(2021)는 1990년대 초반까지 한국은 성장과 분배라는 두 마리 토끼를 잡은 것으로 평가받고 

있었으나 외환위기를 겪으면서 소득 불평등이 심해진 것으로 설명하고 있다. [그림 4-11]에서도 

이를 확인할 수 있다. [그림 4-12]은 [그림 4-11]에 비해 한국의 소득 불평등이 심화된 것으로 나

타났다. 그런데 처분가능소득 지니계수가 지속적으로 낮아지는 것으로 보아 정부의 소득 재분배 

정책의 효과가 나타나고 있는 것으로 보인다. [그림 4-12]에서도 시장소득 지니계수와 처분가능

소득 지니계수의 격차가 계속 증가하고 있다. 

52) 앞에서 언급했듯이 일인당 국내총생산이나 일인당 국민총소득은 그 개념 상 차이가 있다. 하지만 일인당 소득을 나
타내는 지표로 일인당 국내총생산이나 일인당 국민총소득 모두 자주 사용되기 때문에 일인당 소득이라는 표현으로 
두 지표를 함께 이해하고자 한다.
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자료: 통계청. 가계동향조사의 소득분배지표. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_1L6
E001&conn_path=I2 (2023.5.7. 접속)

[그림 4-11] 한국의 지니계수(가계동향조사) 추이(1990~2016)

자료: 통계청. 가계금융복지조사의 소득분배지표.https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_
1HDLF05&conn_path=I2 (2023.5.7. 접속)

[그림 4-12] 한국의 지니계수(가계금융복지조사) 추이(2011~2021)
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한국의 소득 불평등이 악화되고 있는 이유는 무엇인가? 강문성 외(2021)는 성장률 악화, 대기

업과 중소기업, 그리고 정규직과 비정규직 간의 임금격차, 비임금소득에서의 불평등 확대를 그 

원인으로 들고 있다. 외환위기 이후 성장률이 악화되면서 고도성장으로 인한 열매가 저소득층까

지 충분히 전달되지 않았으며, 고용 없는 성장으로 실업이 증가한 것이 하나의 원인이 되었다. 또

한 대기업과 중소기업 간의 임금격차와 정규직과 비정규직 간의 임금격차도 하나의 원인이 되고 

있다. 가구소득의 불평등에는 고령화 현상도 한 몫 하는 것으로 보인다. 그리고 외환위기 이후에 

이자, 배당소득, 영업잉여 및 임대료 등 비임금소득에서의 불평등이 확대된 것으로 나타났으며 

이것이 소득 불평등도가 악화된 원인이 되고 있다.

2) 대기업과 중소기업의 임금 분절 구조

대기업과 중소기업 간의 임금 격차는 한국의 소득 불평등의 주요 원인으로 꼽히고 있다. <표 

4-8>은 통계청의 일자리행정통계에서 발표한 대기업과 중소기업에 종사하는 노동자의 평균소득

과 중위소득을 비교하고 있다. 2016년에 대기업 노동자의 평균소득은 476만원, 중위소득은 406

만원인데 반해 중소기업에 종사하는 노동자의 평균소득 213만원, 중위소득은 172만원으로 집계

되었다. 2016년에 중소기업 노동자의 평균소득은 대기업의 45% 수준으로 263만원이 작았다. 

이후 대기업과 중소기업 종사자의 소득 격차는 더욱 벌어졌다. 2021년에 대기업 종사자의 평균

소득은 563만원이고 중소기업 종사자의 평균소득은 266만원으로 나타났다. 그 격차로는 중소기

업 종사자의 평균소득이 대기업에 비해 297만원 작았다. 

(단위: 만 원)

연도
대기업 중소기업

평균소득 중위소득 평균소득 중위소득

2016 476 406 213 172

2017 488 417 223 180

2018 501 425 231 188

2019 515 438 245 201

2020 529 445 259 210

2021 563 464 266 217

자료: 통계청. 일자리행정통계의 기업규모별 소득. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_
1EP_2001&conn_path=I2 (2023.8.12. 접속)

<표 4-8> 대기업과 중소기업 종사자의 소득
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이러한 임금격차는 고용형태별 차이에서도 발견할 수 있다. <표 4-9>는 정규직과 비정규직의 

임금격차를 보여주고 있다. 대기업과 중소기업의 임금격차와 함께 정규직과 비정규직의 임금격

차도 한국 소득불평등의 주요 요인이다. 2006년의 정규직 월 임금총액은 233만원인데 반해 비정

규직의 월 임금총액은 약 109만원으로 정규직의 47% 수준이었다. 반면에 2022년에 정규직의 월 

임금총액은 약 408만원이고 비정규직의 월 임금총액은 약 183만원으로 정규직의 약 45% 수준

이다. 2006년부터 2022년까지 정규직의 월 임금총액은 연평균 3.5% 증가한데 반해 비정규직의 

월 임금총액은 매년 3.2%씩 증가하였다. 이는 정규직과 비정규직의 임금격차가 점점 더 커지고 

있음을 의미한다. 2006년에 정규직과 비정규직의 월 임금총액 격차는 약 124만원이었으나 

2022년에는 그 격차가 225만원으로 더욱 커졌다.

(단위: 천 원)

연도 정규직 비정규직(특수형태제외)

2006 2,330 1,089 

2007 2,435 1,180 

2008 2,569 1,220 

2009 2,606 1,232 

2010 2,677 1,244 

2011 2,814 1,309 

2012 2,903 1,342 

2013 2,985 1,404 

2014 3,151 1,333 

2015 3,194 1,372 

2016 3,283 1,445 

2017 3,363 1,506 

2018 3,510 1,588 

2019 3,612 1,643 

2020 3,693 1,620 

2021 3,795 1,681 

2022 4,078 1,826 

자료: 통계청. 고용형태별근로실태조사의 규모별 임금 및 근로시간. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=
118&tblId=DT_118N_LCE0007&conn_path=I2 (2023.8.12. 접속)

<표 4-9> 정규직과 비정규직(특수형태제외) 임금격차

신고전파 경제이론에 따르면 노동자의 임금은 노동시장에서 생산성에 의해 결정된다. 이에 따

르면 대기업과 중소기업의 임금격차를 이해할 때 생산성을 살펴볼 필요가 있다. 국민일보
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(2022.09.20.)53)의 기사는 한국의 모든 소득 불평등은 원인은 대기업과 중소기업의 생산성 격차

에 있다고 주장한 OECD의 ‘2022년 한국 경제 보고서’를 인용하였다. 같은 기사에서 OECD 보

고서에는 한국의 대기업과 중소기업의 생산성 격차가 OECD 국가 중에서 가장 높음을 언급하였

다. 한국의 모든 소득 불평등이 대기업과 중소기업 간의 생산성 격차에서 기인한다고 주장에 완전

히 동의하긴 힘들지만 아주 큰 요인임은 부정할 수 없다. 

<표 4-10>은 통계청의 중소기업기본통계에 수록된 자료를 이용하여 구한 대기업과 중소기업

의 생산성 격차를 보여준다. 기업의 노동생산성은 실질매출액을 종사자수로 나누어 구하였으며, 

실질매출액은 중소기업기본통계의 기업 매출액을 한국은행 경제통계시스템의 생산자물가지수로 

나누어 구하였다. 2015년부터 2020년까지 전산업 기준으로 중소기업의 노동생산성은 평균 1억 

4천9백만 원이며, 대기업은 7억 5천9백만 원으로 중소기업의 노동생산성이 대기업의 19.7% 수

준이다. 이를 제조업과 서비스업으로 나누어 보면, 제조업의 노동생산성이 서비스업의 노동생산

성 보다 높게 나타났으며 대기업과 중소기업 간의 생산성 격차도 서비스업보다 제조업에서 작았

다. 하지만 그 차이는 크지 않다. 결론적으로 말하자면 최근 한국 중소기업의 노동생산성은 대기

업의 약 1/5 수준임을 알 수 있다. 한 가지 강조하고 싶은 것은 서비스업에서의 중소기업과 제조

업 간의 노동생산성 격차가 크다는 점이다. 한국의 산업구조와 관련하여 차후에 [그림 4-26]의 

한국의 산업별 취업자 수를 통해 알 수 있듯이 서비스업에 종사하는 취업자 수가 최근 전체 취업

자의 70%를 상회한다. 제조업의 취업자 수는 20%에 미치지 못한다. 2015년부터 2020년 기간을 

보면 [그림 4-26]에 따르면 서비스업의 취업자 수가 전체 취업자의 70%이며, 중소기업기본통계

에 따르면 서비스업에서 중소기업 종사자 수가 전체 종사자의 88%인 것으로 나타났다. 따라서 

서비스업의 중소기업 노동생산성이 대기업은 물론 전산업에 비해 낮고 대기업의 노동생산성과의 

격차가 큰 것은 한국 경제의 소득 불평등은 물론 성장에도 큰 걸림돌임은 부정할 수 없다. 

53) 국민일보. 2022.09.20. “OECD ‘대기업‧中企 생산성 격차가 한국 모든 불평등의 원인’”(기사검색일 2023.08.12.)
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(단위: 억 원, %)

연도
전산업

전체기업(억원) 중소기업(A,억원) 대기업(B,억원) A/B*100(%)

2015 2.49 1.46 7.61 19.2

2016 2.55 1.51 7.76 19.4

2017 2.61 1.53 7.91 19.3

2018 2.58 1.50 7.84 19.2

2019 2.56 1.48 7.22 20.6

2020 2.55 1.48 7.18 20.6

연도
제조업

전체기업(억원) 중소기업(A,억원) 대기업(B,억원) A/B*100(%)

2015 3.95 2.02 8.78 23.0

2016 4.06 2.10 9.00 23.3

2017 4.18 2.14 9.31 22.9

2018 4.23 2.14 9.41 22.7

2019 4.15 2.10 8.83 23.8

2020 4.07 2.07 8.62 24.0

연도
서비스업

전체기업(억원) 중소기업(A,억원) 대기업(B,억원) A/B*100(%)

2015 2.01 1.28 6.46 19.7

2016 2.03 1.28 6.50 19.7

2017 2.11 1.31 6.69 19.6

2018 2.05 1.29 6.52 19.8

2019 2.03 1.28 6.12 20.9

2020 2.05 1.27 6.19 20.6

   주: 중소기업기본법 개정사항을 반영하여 2019년 통계부터 중소기업의 분류가 바뀌었기에 2015-2018년 통계
와 2019-2020년 통계를 비교함에 주의를 해야 함

자료: 통계청. 중소기업기본통계의 시도별·산업별·기업규모별 종사자수, 매출액. https://kosis.kr/statHtml/stat

Html.do?orgId=142&tblId=DT_BR501&conn_path=I2 (2023.8.12. 접속)와 한국은행. 생산자물가지수. e

cos.bok.or.kr/#/Short/37d988 (2023.8.12. 접속)를 이용하여 저자 계산

<표 4-10> 대기업과 중소기업의 생산성 격차 

3) 소득 양극화

<표 4-11>는 OECD가 처분가능소득을 이용하여 구한 한국, 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 

지니계수를 보여 주고 있다.54) 우선 한국의 2011년부터 2020년까지의 지니계수를 보면 소득 불

54) 지니계수는 많은 연구자들에 의해, 그리고 많은 기관들에 의해 추정되었다. 여기에서는 앞서 제시한 일인당 소득 자
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평등 완화가 일어나는 것을 알 수 있다. 독일, 스웨덴, 영국은 지니계수의 큰 변동이 없으며, 미국

은 지니계수가 다소 개선되고 있는 것으로 나타났다. OECD에서도 국가 별 지니계수를 모든 연

도에 대해서 추정하지 못하고 있는데 2018년에는 한국을 비롯한 주요 5개국의 지니계수를 모두 

구축하고 있다. 2018년에 한국의 지니계수는 0.345이며, 이는 조정시장경제체제를 갖추고 있는 

독일(0.289), 일본(0.334), 스웨덴(0.273)에 비해 소득 불평등이 심한 것으로 나타났다. 특히, 독

일, 스웨덴에 비해서는 소득 불평등 정도가 크게 심한 것을 알 수 있다. 반면에 자유시장경제체제

를 갖추고 있는 영국(0.366)과 미국(0.393) 보다는 낮은 지니계수를 보여 소득 불평등이 상대적

으로 약한 것으로 나타났다. 

연도 한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

2002 　 　 　 　 0.359 　

2003 　 　 　 　 0.353 　

2004 　 　 　 　 0.354 　

2005 　 　 　 　 0.359 　

2006 　 　 　 　 0.364 　

2007 　 　 　 　 0.373 　

2008 　 0.285 　 　 0.369 　

2009 　 　 　 　 0.374 　

2010 　 　 　 　 0.351 　

2011 0.388 0.291 　 　 0.354 　

2012 0.385 0.289 　 　 0.351 　

2013 0.372 0.292 　 0.267 0.358 0.396

2014 0.363 0.289 　 0.272 0.356 0.394

2015 0.352 0.293 　 0.276 0.360 0.390

2016 0.355 0.294 　 0.280 0.351 0.391

2017 0.354 0.289 　 0.282 0.357 0.390

2018 0.345 0.289 0.334 0.273 0.366 0.393

2019 0.339 0.296 　 0.277 0.366 0.395

2020 0.331 　 　 0.276 0.355 0.378

2021 　 　 　 　 　 0.375

자료: OECD. GINI Coefficients. (https://data.oecd.org/chart/74K2 (2023.5.7. 접속)

<표 4-11> 한국 및 주요국의 지니계수 비교

료들과의 일관성을 위해 OECD가 추정한 지니계수를 제시하고자 한다.
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소득 불평등의 결과는 결국 양극화의 심화로 나타날 수 있다. 한국 경제의 양극화를 볼 수 있는 

자료를 제시하여 양극화 수준에 대한 간단한 논의를 진행하고자 한다.55) 소득 불평등과 마찬가지

로 양극화 문제도 시장소득과 처분가능소득으로 나누어 볼 필요가 있다. 처분가능소득은 정부의 

소득 재분배 정책의 영향을 받기 때문이다. <표 4-15>는 소득 5분위 배율과 소득 10분위 배율을 

나타낸다. 소득 5분위 배율은 소득 상위20% 계층의 평균소득을 소득 하위20% 계층의 평균소득

으로 나눈 값이며, 소득 10분위 배율은 소득 상위10% 계층의 평균소득을 소득 하위10% 계층의 

평균소득으로 나눈 값이다. 이는 양극화 수준을 엿볼 수 있는 가장 기초적인 자료이다. 시장소득 

기준으로 보면 소득 10분위 배율이 크게 증가하여 양극화 현상이 두드러지게 나타난다. 2011년

의 시장소득 기준 소득 10분위 배율이 28.20에서 2021년에는 33.04로 상승하였다. 소득 5분위 

배율도 2011년부터 2021년 기간의 초반에는 하락하는 경향을 보이다가 다시 증가하는 경향을 

보이고 있다. 처분가능소득 기준을 보면 양극화 정도가 상당히 개선되고 있음을 알 수 있다. 처분

가능소득 기준 소득 5분위 배율이 2011년에 8.32에서 2021년에 5.96으로, 소득 10분위 배율은 

2011년에 16.04에서 2021년에 10.08로 하락하였다. 

(단위: 배)

연도
소득5분위배율 소득10분위배율

시장소득 처분가능소득 시장소득 처분가능소득

2011 11.21 8.32 28.20 16.04

2012 10.65 8.10 26.55 15.75

2013 10.29 7.68 25.90 14.60

2014 10.32 7.37 25.90 13.51

2015 10.41 6.91 26.76 12.27

2016 10.88 6.98 29.36 12.47

2017 11.27 6.96 31.28 12.54

2018 11.15 6.54 31.10 11.36

2019 11.56 6.25 32.43 10.71

2020 11.37 5.85 31.83 9.74

2021 11.52 5.96 33.04 10.08

자료: 통계청. 가계금융복지조사의 소득분배지표. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_
1HDLF05&conn_path=I3 (2023.8.12. 접속)

<표 4-12> 소득 5분위 배율(배)과 소득 10분위 배율(배)

55) 양극화를 나타내는 지표는 결국 소득 불평등을 기반으로 작성되기 때문에 소득 불평등 지표와 혼용되어 사용될 수 
있다.
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[그림 4-13]은 소득 5분위별 소득 점유율과 이를 이용하여 구한 팔마비율을 보여준다. 이를 통

해 소득 불평등과 양극화 정도를 살펴볼 수 있다. 소득점유율은 전체 총 소득에서 각 소득분위별 

총 소득이 차지하는 비율을 의미한다. 예를 들어, 소득 1분위 점유율은 소득 1분위 인구(가구)의 

소득총액을 전체 인구(가구)의 소득총액으로 나눈 값이다. 팔마비율은 소득 상위 10% 인구(가구)

의 소득점유율을 하위 40% 인구(가구)의 소득점유율로 나눈 값으로 소득 불평등 정도를 볼 수 있

는 지표 중 하나이다. 시장소득 기준으로 소득 1분위의 소득점유율은 4% 정도이고, 소득 5분위의 

소득점유율은 약 45% 수준으로 보인다. 소득 상위 20% 인구가 전체 소득의 약 45%를 차지하고 

있는 것이다. 시장소득 기준 팔마비율은 2011년부터 2015년까지는 하락하는 양상이지만 2015

년 이후에는 다소 상승하는 모양새이다. 처분가능소득 기준으로 보면 소득 재분배 정책의 영향이 

나타남을 확인할 수 있다. 처분가능소득 기준 소득 1분위의 소득점유율이 2011년에 5.3%에서 

2021년에 6.7%로 상승하였고, 소득 5분위의 소득점유율은 2011년에 44.3%에서 2021년에 

40% 수준으로 하락하였다. 이러한 현상은 팔마비율에서도 뚜렷하게 보이는데 시장소득 기준에 

비해 팔마비율이 낮은 수준이며, 2011년부터 꾸준히 하락하는 양상이다.
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자료: 통계청. 가계금융복지조사의 소득분배지표. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_
1HDLF05&conn_path=I3 (2023.8.12. 접속)

[그림 4-13] 소득점유율과 팔마비율 

 

[그림 4-14]는 소득 기준 계층별 분포를 나타낸다. 중위소득을 이용하여 중위소득 50% 이하

(저소득층), 중위소득의 50~150%(중산층), 중위소득 150% 초과(고소득층)에 해당하는 인구의 

비중을 표시한 것이다. 시장소득 기준으로 보면 2011년에 비해 고소득층의 비중이 줄어들고 있

다. 2011년에 고소득층의 비중이 30.6%였으나 2021년에 27.6%로 하락하였다. 반면에 중산층

의 비중이 증가하였다. 2011년에 중산층의 비중이 49.8%였으나 2021년에 51.5%로 증가하였

다. 이 기간에 저소득층(상대적 빈곤층)이 약간이나마 증가하였다. 2011년에 저소득층이 19.6%

였으나 2021년에는 20.8%로 증가하였다. 처분가능소득 기준으로 보면 고소득층의 감소와 중산
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층의 증가가 더욱 두드러지게 나타난다. 반면에 저소득층의 비중이 현저하게 줄어들었다. 2011

년에 처분가능소득 기준 저소득층의 비중이 18.6%였으나 2021년에는 15.1%로 감소하였다. 이

는 소득재분배 정책이 빈곤층에 집중된 결과로 이해할 수 있다.

 

자료: 통계청. 가계금융복지조사의 소득분배지표. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_
1HDLF05&conn_path=I3 (2023.8.12. 접속)

[그림 4-14] 소득 계층별 분포 
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4. 경제정책

1) 대외개방

다음으로 경제체제와 관련이 있는 지표는 개방도이다. 한국의 경우 수출 중심의 경제성장을 이

루어냈으며, 1990년대 초반에는 자본자유화를 단행하였다. 당시의 자본자유화는 1997년 외환

위기의 원인이 되기도 하였으나 자본자유화는 경제성장 과정에서 필요한 변화 중 하나이다. 여기

에서는 개방도 지표를 무역개방도와 자본자유화지수를 통해 살펴보고자 한다.

[그림 4-15]는 GDP 대비 수출입 비중을 통해 무역개방도의 추이를 보여주고 있다. 한국을 비

롯한 주요 5개 국가 모두 1970년에 비해 무역개방도가 증가하는 추세를 보이고 있다. 특히, 한

국, 독일, 스웨덴의 무역개방도 상승세가 눈에 띈다. 한국의 경우 1970년에 GDP 대비 수출입 비

중이 32.6%였으나 무역개방도가 꾸준히 상승하여 2011년과 2012년에는 GDP 대비 105%가 넘

는 무역개방도를 보였다. 이후 점차 줄어들어 2020년에는 GDP 대비 수출입 비중이 69.2%였다. 

독일과 스웨덴도 GDP 대비 수출입 비중이 높은 편이지만, 일본과 미국은 GDP 대비 수출입 비중

이 다른 나라에 비해 높지 않다.

자료: World Bank, World Development Indicators. https://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?dsi
d=2&series=NE.TRD.GNFS.ZS (2023.5.8. 접속)

[그림 4-15] 무역개방도 추이
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[그림 4-16]은 2000년부터 2013년까지 자본시장 자유화 지수이다. 완전자유화를 1이라고 했

을 때 자본시장 개방 정도를 보여준다. 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국 모두 0.8 이상에서 일정한 

자본시장 자유화를 보이고 있는 반면에 한국은 2005년 이후 자본시장 개방도가 크게 증가하였

다. 한국의 경우 2000년부터 2005년까지 0.4 미만의 자본시장 자유화를 보이다가 2006년부터 

자본시장 자유화가 크게 증가하였다. 그 결과 2008년부터 0.9가 넘는 자본시장 자유화 정도를 보

이고 있다. 

자료: IMF. Capital Account Openness Index. https://www.imf.org/external/datamapper/ka_new@CL/DE
U/JPN/KOR/SWE/GBR/USA?year=2013 (2023.5.8. 접속)

[그림 4-16] 자본자유화지수 추이

2) 거시경제정책

경제정책은 경제체제와 밀접한 관련이 있다. 특히, 통화정책과 재정정책은 총수요관리정책 혹

은 거시경제안정화정책으로 생산(소득)과 물가와 같은 거시경제변수와 밀접한 관계를 가지고 있

다. 통화정책은 물가안정을 주요 목표로 삼고 있으며 물가안정과 함께 경제성장을 또 다른 목표로 

하고 있다. 재정정책은 총수요와 직접적인 관련이 있으며, 정부의 재정지출 뿐 만 아니라 재원 마

련을 위한 조세도 총수요 함수에서 중요한 변수이다. 

[그림 4-17]은 중앙은행 독립성 지수를 보여준다. 중앙은행이 완전 독립적이면 지수가 1의 값

을 갖게 된다. 중앙은행 독립성은 통화정책의 투명성과 그에 따른 신뢰도와 관련이 있다. 중앙은

행의 독립성이 보장될수록 통화정책의 동태적 비일관성 문제를 방지할 수 있어 물가를 안정적으
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로 관리할 수 있다. 통화정책의 동태적 비일관성이란 준칙(rule)과 자유재량(discretion) 문제와 

관련이 있는데 중앙은행이 준칙에 따라 통화정책을 펼칠 때 통화정책의 신뢰성 확보가 가능하

다.56) 그렇기 때문에 중앙은행이 독립적으로 운영될수록 시장참여자들은 중앙은행이 물가안정이

라는 목표달성을 위해 일관적인 정책을 펼칠 것이라 기대한다. 한국의 경우 중앙은행 독립성 지수

가 1997년 외환위기 이전까지는 0.4695에서 일정한 값을 보였다. 하지만 외환위기 이후 독립성

이 강화되어 0.617의 중앙은행 독립성을 보이고 있다. 독일의 중앙은행 독립성은 다른 국가에 비

해 높은 수준을 보이고 있으며 1990년대 중반부터 중앙은행 독립성이 더욱 강화되어 1998년부

터는 0.912의 독립성을 보이고 있다. 반면에 일본과 영국의 중앙은행 독립성은 한국 보다 낮은 

수준을 보이고 있다. 스웨덴은 1994년까지 한국 보다 낮은 중앙은행 독립성을 보이다가 1995년

부터 한국보다 높아졌다.

자료: Romelli. (2022). https://doi.org/10.1093/epolic/eiac011 (2023.5.8.접속)

[그림 4-17] 중앙은행 독립성 지수 추이

다음은 한국의 재정정책에 관한 지표를 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국과 비교하였다. 앞에서 

말한 대로 정부의 재정지출은 총수요의 한 항목이며 재정수입 원천인 조세는 총수요의 한 항목인 

가계의 소비지출에 영향을 미치는 중요한 변수이다. 또한 재정지출 중 사회보장지출과 조세는 소

득재분배 기능을 가지고 있기 때문에 국민소득과도 큰 연관성이 있다. 

56) 통화정책의 동태적 비일관성에 대해서는 이종화, 신관호(2019)의 12장 p.457-460을 참조. 
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[그림 4-18]은 한국, 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 GDP 대비 정부지출의 비율을 보여준

다. 코로나19를 겪고 있는 2020년 이후를 제외하고 보면 1995년부터 조정시장경제체제인 독일

과 스웨덴은 감소 추세에 있다. 독일은 1995년에 55%에서 2019년에 45% 수준까지 하락했으며 

스웨덴은 1995년에 63%에서 2019년에 49%로 하락하였다. 반면에 한국은 1995년에 약 21%에

서 2019년에 약 34%로 꾸준히 증가하는 추세를 보여준다. 자유시장경제체제인 영국과 미국은 

글로벌 금융위기 시기에 정부지출이 증가하긴 하였지만 1995년부터 2019년까지 비교적 일정한 

수준을 보이고 있다. 일본도 2005년 35% 수준에서 2019년에 39% 수준으로 비교적 일정한 수준

을 보이고 있다.

자료: OECD, General Government Spending. https://data.oecd.org/gga/general-government-spending.
htm#indicator-chart (2023.5.20. 접속)

[그림 4-18] GDP 대비 정부지출 비율

[그림 4-19]은 GDP 대비 사회보장지출의 비율을 보여주고 있다. 우선 한국, 독일, 일본, 스웨

덴, 영국, 미국 모두 코로나19가 강타했던 2020년에 사회보장지출 비율이 큰 폭으로 증가했음을 

확인할 수 있다. 미국과 유럽의 선진국을 중심으로 발생했던 글로벌 금융위기 시기인 

2008~2009년에는 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국 모두 사회보장지출의 비율이 증가하였다. 한

국은 외환위기를 겪었던 1998~1999년에 사회보장지출의 비율이 증가하였다. 사회보장지출은 

경제위기 상황에서 국민의 안정적인 생활을 보장하기 위해 크게 증가할 수밖에 없다. 일반적인 상

황에서는 사회보장지출은 소득재분배의 역할을 담당하고 있다. 한국이 보이는 가장 큰 특징 두 가
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지는 다른 주요 국가에 비해 사회보장지출의 비율이 낮지만 1995년부터 2019년까지 꾸준히 증

가하고 있다는 것이다. 조정시장경제체제에 해당하는 독일과 스웨덴의 사회보장지출 비율은 다

른 국가에 비해 높은 수준이지만 다소 하락하고 있는 추세이다. 특히, 스웨덴은 1995년 25%에서 

2019년에 19.6%로 하락하였다. 독일의 경우 아주 작은 차이이기는 하지만 글로벌 금융위기 이

전의 사회보장지출 비율은 20%을 조금 넘는 수준이었으나 글로벌 금융위기 이후에는 20% 이하

를 주로 보이고 있다. 자유시장경제체제인 영국과 미국의 사회보장지출 비율은 독일이나 스웨덴 

보다는 상당히 낮은 수준이다. 1995년부터 2019년까지 영국의 GDP 대비 사회보장지출 비율은 

평균 15% 수준이며, 미국은 이 보다 더 낮은 약 7.4%이다. 그리고 글로벌 금융위기 이전보다 이

후에 다소나마 증가하는 모습을 보이고 있다.

자료: OECD. General Government Spending, Social Protection. https://data.oecd.org/gga/general-gover
nment-spending.htm#indicator-chart (2023.05.20. 접속)

[그림 4-19] GDP 대비 사회보장지출 비율

다음은 정부지출의 원천이 되기도 하며 소득재분배 기능도 가지고 있는 조세에 관한 지표이다. 

[그림 4-20]과 [그림 4-21]은 GDP 대비 개인의 소득세 비율과 법인세 비율을 보여준다. 완벽한 

구분은 아니지만 소득세를 통해서는 소비자로서의 가계의 세금 부담을 엿볼 수 있고 법인세 비율

은 생산자로서 기업의 세금 부담을 보고자 한다. 

[그림 4-20]을 보면 한국의 개인 소득세 비율이 주요 국가에 비해 상당히 낮으며, 꾸준하게 증

가하는 추세임을 확인할 수 있다. 스웨덴의 GDP 대비 소득세 비율은 다른 국가에 비해 높은 수준



180_ 한국 복지국가의 진단과 전망: 한국형 복지국가 모델의 경로와 지향

인데 1980년에 17.7%에서 1989년에 19%를 넘었다가 이후 꾸준히 하락하여 2021년에는 

12.3% 수준이다. 1980년부터 2021년까지 독일의 GDP 대비 소득세 비율은 등락은 있으나 비교

적 일정한 수준을 보였다. 영국과 미국도 독일과 비슷한 수준의 GDP 대비 소득세 비율을 보이고 

있다. 다만 미국의 경우 1990년대 후반에 일시적으로 상승하는 추세를 보이기도 하였다. 일본의 

GDP 대비 소득세 비율은 한국 보다는 높지만 다른 주요 국가 보다는 낮은 수준이다. 1980년대

에는 상승하는 추세이다가 1990년대부터 2000년대 초반까지는 하락하는 추세이며 이후 다시 다

소 증가하는 추세를 보이고 있다.

자료: OECD, Tax on Personal Income. https://data.oecd.org/tax/tax-on-personal-income.htm#indicator
-chart (2023.5.20. 접속)

[그림 4-20] GDP 대비 소득세 비율

[그림 4-21]은 GDP 대비 법인세 비율이다. 한국의 GDP 대비 법인세 비율은 꾸준히 증가하고 

있다. 1980년에 약 1.9%였으나 2021년에는 3.8% 수준으로 증가하였다. 스웨덴도 한국과 유사

한 수준에서 GDP 대비 법인세 비율을 보이고 있으며 증가하는 추세를 보이고 있다. 독일의 GDP 

대비 법인세 비율은 1~2%대에서 비교적 큰 변동이 없다. 이는 미국과도 비슷하다. 영국의 GDP 

대비 법인세 비율은 1980년대에 3~4%대 수준에서 최근에는 2%대로 하락하였다. 1980년대부

터 1990년대 중반까지 일본의 GDP 대비 법인세 비율은 다른 주요 국가에 비해 높은 수준이었으

나 최근에는 3~4%대로 하락하였다. 최근에는 한국과 유사한 수준이다.
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자료: OECD, Tax on Corporate Profits. https://data.oecd.org/tax/tax-on-corporate-profits.htm#indicator
-chart (2023.5.20. 접속)

[그림 4-21] GDP 대비 법인세 비율

5. 재정의 지속가능성

복지국가 논의에서 빠질 수 없는 것이 재정의 지속가능성이다. 재정의 지속가능성은 정부 재정

과 가계의 부채 수준을 통해 살펴보고자 한다. 이에 여기에서는 [그림 4-22] GDP 대비 재정수지 

비율과 [그림 4-23] GDP 대비 정부부채 비율을 통해 한국과 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 재

정의 지속가능성을 간단하게 살펴보고자 한다. 이어 [그림 4-24]에서는 OECD 자료를 통해 한국

과 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 가계부채를 살펴보고자 한다.

[그림 4-22]은 한국과 주요 국가의 GDP 대비 재정수지의 비율을 보여준다. 재정수지는 정부

의 재정수입과 재정지출의 차이를 의미한다. 재정수지가 양수이면 재정흑자를, 음수이면 재정적

자를 나타낸다. 재정적자는 재정수입보다 재정지출이 많다는 것을 의미하며, 재정적자가 지속되

면 정부 재정의 지속가능성에 부정적인 것으로 볼 수 있다. 대부분의 재정수입에 조세수입에 의존

하고 있기 때문에 이는 복합적으로 따져봐야 한다. 다만 단순히 재정수지가 적자라고 해서 정부 

재정이 큰 위기에 빠지는 것은 아니지만 재정수지 적자 지속은 관심을 기울여야 한다. 여기에서는 

재정수입과 재정지출에 부정적이었던 코로나19 기간을 제외하고 살펴보겠다. 1995년부터 2019

년까지 한국의 재정수지는 일시적으로 적자를 보이는 해도 있었으나 대부분 흑자를 보이고 있다. 

독일과 스웨덴은 재정수지 적자와 흑자를 번갈아 보이고 있으며, 이 두 국가의 재정수지 움직임은 
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유사하다. 반면에 영국과 미국은 1995년부터 2019년까지 대부분의 기간 동안 재정수지 적자를 

보이고 있으며, 이 두 국가의 재정수지 움직임은 유사하다. 일본의 자료는 2005년부터 보여주고 

있는데 전 기간에 걸쳐 재정수지 적자를 보이고 있다. 

자료: OECD, General Government Deficit. (https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm#
indicator-chart (2023.5.20. 접속)

[그림 4-22] GDP 대비 재정수지 비율

[그림 4-23]은 한국과 주요 국가의 GDP 대비 정부부채의 비율이다. 재정의 지속가능성을 논

의할 때 가장 많이 활용되는 자료이다. 한국의 경우 2008년부터 자료를 보여주고 있는데 다른 주

요 국가에 비해 낮은 수준이기는 하지만 꾸준히 증가하는 추세를 보여준다. 2008년에는 약 38% 

수준이었는데 2022년에는 약 58% 수준으로 증가하였다. 잃어버린 30년이라는 장기침체를 겪고 

있는 일본을 제외하고, 조정시장경제체제인 독일과 스웨덴, 그리고 자유시장경제체제인 영국과 

미국은 큰 차이를 보이고 있다. 우선 일본의 GDP 대비 정부부채 비율은 다른 국가들에 비해 매우 

높다. 1997년에 이미 정부부채가 GDP 대비 100%를 넘어섰으며 2010년에 200%를 돌파하여 

2021년에는 256%를 보이고 있다. 이는 장기침체로 인한 대규모 확장적 재정정책을 오랜 기간 

펼쳐왔기 때문으로 판단된다. 조정시장경제체제인 독일과 스웨덴의 GDP 대비 정부부채 비율은 

1995년부터 2021년까지 모두 100% 이하를 보이고 있다. 자유시장경제체제인 영국과 미국의 

GDP 대비 정부부채 비율은 상당히 높아졌다. 영국은 2008년까지 50% 정도의 수준에서 유지되

다가 2009년부터 빠르게 증가하여 2011년에 100%를 넘어선 이후 2021년에 143% 수준까지 증
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가하였다. 2009년 이후 영국의 GDP 대비 정부부채 비율의 증가는 유럽의 재정위기에서 비롯된 

것으로 보인다. 글로벌 금융위기를 겪으면서 유럽에서는 남유럽의 그리스를 시작으로 이탈리아 

그리고 서유럽의 포르투갈과 스페인 등이 재정위기를 겪은 바 있다. 미국은 1995년부터 2007년

까지는 GDP 대비 정부부채 비율이 100%를 넘지 않았으나 글로벌 금융위기가 발생한 2008년부

터 100%를 넘어선 이후 2022년에 144% 수준을 보이고 있다. 특히, 영국과 미국은 코로나19가 

발생한 2020년에 GDP 대비 정부부채의 비율이 대폭 상승한 바 있다.

자료: OECD, General Government Debt. https://data.oecd.org/gga/general-government-debt.htm#indi
cator-chart (2023.5.23. 접속)

[그림 4-23] GDP 대비 정부부채 비율

재정수지 적자와 정부부채의 증가는 다양한 상황과 맞물려 있다. 특히, 경제 위기 상황에서는 

재정지출의 압력이 크게 발생하며, 감세정책은 또 다른 재원 조달 방법인 정부부채의 증가를 가져

온다. 나랏빚인 정부부채의 증가는 정부 재정의 지속가능성을 크게 저하시킬 수 있다. 재정 여력

을 감안한 GDP 대비 정부부채 비율로 보면 정부부채의 증가가 가진 위험성은 일본이 가장 커 보

인다. 영국과 미국도 글로벌 금융위기 이후 정부부채의 증가가 두드러졌다. 반면에 독일과 스웨

덴의 재정수지 적자와 정부부채는 비교적 잘 관리되고 있거나 재정여력에 문제는 없어 보인다. 
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자료: OECD, National Accounts at a Glamce, Debt of Household. https://stats.oecd.org/Index.aspx?Data
SetCode=NAAG# (2023.8.12. 접속)

[그림 4-24] 처분가능소득 대비 가계부채 비율(%)

[그림 4-24]는 OECD의 National Accounts at a Glance에서 발표한 한국과 독일, 일본, 스

웨덴, 영국, 미국의 처분가능소득 대비 가계부채 비율을 보여준다. 가계부채는 가계의 예산 제약

에 영향을 미치며 동시에 저축 및 투자에도 영향을 미치게 된다. 독일의 처분가능소득 대비 가계

부채는 2008년부터 2021년까지 평균 97.6% 수준으로 안정적이라 볼 수 있다. 영국과 미국의 처

분가능소득 대비 가계부채는 계속 하락하는 추세이나 한국, 일본, 스웨덴은 지속적으로 상승하고 

있다. 특히, 한국의 가계부채 비율의 증가 속도가 매우 빠르다. 한국은 2008년에 가계부채 비율

이 138.5%로 스웨덴, 영국보다 낮고 미국과 비슷한 수준이었다. 그 이후 매우 빠른 속도로 증가

하여 2021년에 한국의 가계부채 비율이 206.5%에 달하였으며 이는 주요 5개국보다 높은 수준이

다. 한국의 높은 가계부채 비율은 가계의 소비여력에 큰 부담을 줄 수 있으며 이는 투자 및 생산에

도 부정적인 영향을 미칠 수 있기에 주의를 기울일 필요가 있다.

6. 산업구조

역사적으로 볼 때 경제발전 과정에서 예외 없이 나타나는 현상이 산업화이다. 경제발전 과정에

서 경제의 자원이 생산성이 높은 산업으로 모여들면서 빠른 경제성장을 이끌어 내는 것이 산업화

이다. 과거 한국의 고도성장 시기에는 제조업으로 생산요소가 몰리면서 제조업 중심의 경제성장
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을 이끌어 내었다. 강문성 외(2021)에 따르면 한국, 일본, 대만, 중국 등 동아시아 국가들은 제조

업이 주도하는 산업화를 이룩하였다. 제조업 중심의 산업화는 생산성이 높은 제조업으로 노동을 

비롯한 다른 자원들이 몰리면서 제조업의 빠른 성장을 통해 경제가 성장하는 과정을 말한다. 동아

시아를 비롯하여 빠른 경제성장을 달성한 개발도상국들에서 공통적으로 나타나는 현상이다. 이

후 산업구조가 고도화되면 제조업의 비중이 줄고 서비스업의 비중이 더 늘어나는 탈산업화 현상

도 나타나게 된다. 탈산업화는 주로 선진국에서 나타나는 현상이다. 이러한 방식의 산업구조의 

고도화가 발생하게 되면 농업의 비중이 크게 줄고 제조업의 비중은 역U자형의 형태를 보이며, 서

비스업의 비중이 꾸준히 크게 증가한다.

한국 독일

일본 스웨덴

[그림 4-25] 한국 및 주요국의 산업구조 변화
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영국 미국

자료: OECD STAN database, Value Added by industry. https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=
STAN# (2023.6.1. 접속)

[그림 4-25]은 한국과 독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국의 산업구조 변화를 보여주고 있다. 

OECD STAN database에서 구한 산업별 부가가치 자료를 이용하였다. 한국의 산업구조 변화는 

다음과 같다. 경제발전 초기인 1970년대 초반에는 농업의 비중이 제조업보다 컸다. 1970년대에

는 농업의 비중이 빠르게 하락하고 제조업의 비중이 빠르게 증가하였다. 이 기간 동안 서비스업의 

비중에는 큰 변화가 없었다. 1980년대에도 농업의 비중은 빠르게 하락하였고 제조업 비중의 증

가는 계속 되었다. 이 기간에는 서비스업의 비중도 증가하기 시작하였다. 이후 농업의 비중은 계

속 하락하였다. 1990년대부터 제조업 비중의 증가가 둔화되었고 글로벌 금융위기까지 제조업의 

비중이 하락하는 시기도 발생하였다. 같은 기간 서비스업 비중의 증가세는 계속 되었다. 글로벌 

금융위기 이후에는 다시 제조업의 비중이 커지기 시작하였으며 이 기간의 서비스업 비중은 60% 

수준을 보이고 있다. 요약하자면, 한국의 농업의 비중은 꾸준히 하락하였다. 제조업은 1980년대

까지 비중이 증가하다가 1990년대와 2000년대에 비중의 증가세가 멈추었으며 때론 비중이 하락

하던 시기도 있었다. 그러나 2010년대에는 다시 제조업 비중이 증가하였다. 서비스업 비중은 꾸

준히 증가하여 2010년대에는 60% 수준을 보이고 있다. 이는 다음의 [그림 4-54] 취업자 수를 이

용한 한국의 산업구조 변화를 통해서도 확인할 수 있다.
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자료: 통계청. 경제활동인구조사. https://kosis.kr/statHtml/statHtml.do?orgId=101&tblId=DT_1DA7E06S&c
onn_path=I2 (2023.6.6. 접속)

[그림 4-26] 한국의 산업별 취업자 수

독일, 일본, 스웨덴, 영국, 미국은 모두 선진국으로 산업구조 변화를 보면 제조업 비중이 꾸준

히 하락하고 있으며 서비스업은 높은 비중을 보이고 있다. 독일의 자료는 독일 통일 이후의 자료

만 제시하고 있어 이러한 현상이 상대적으로 두드러지지 않아 보인다. 조정시장경제체제를 갖추

고 있는 독일, 일본, 스웨덴과 자유시장경제체제를 갖추고 있는 영국, 미국을 비교해 보면 독일, 

일본, 스웨덴에 비해 영국과 미국의 제조업 비중이 더 작고, 서비스업 비중의 증가가 더 크게 나타

났다. 강문성 외(2021)에서는 미국을 서비스업 중심 국가, 독일과 일본을 제조업 중심 국가로 분

류하고 있다. 1970년에는 일본과 스웨덴의 제조업 비중은 각각 34.9%, 27%였고, 영국과 미국의 

제조업 비중은 각각 27%, 23.5%였다. 2019년에는 독일이 21.2%, 일본이 20.2%, 스웨덴이 

14.4%인 반면에 영국은 9.9%, 미국은 11.5%인 것으로 나타났다. 제조업 비중의 하락과 함께 서

비스업 비중의 증가가 나타났는데 2019년 기준으로 독일의 서비스업 비중은 69.5%, 일본은 

70.1%, 스웨덴은 73.8%인 반면에 영국의 서비스업 비중은 79.2%, 미국은 80.1%이다.

이러한 산업구조의 변화를 통해 한국의 산업구조에 관해 두 가지를 언급하고자 한다. 하나는 

산업구조의 서비스화이고, 다른 하나는 제조업 중심의 산업구조이다. 강문성 외(2021)에서도 이 

두 가지를 언급하고 있다. 산업구조가 고도화되면서 서비스업의 비중이 커지고 있어 경제성장 측

면에서 서비스업의 역할이 중요해지고 있다. 그런데 한국의 경우 서비스업에서의 생산성 향상이 

충분히 일어나지 않아 선진국과 격차를 보이고 있다. 강문성 외(2021)에서는 특히, 사업서비스업
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이 주요 선진국에 비해 발달하지 못하고 있다는 점을 강조하고 있다. 이종화, 송철종(2014)에서

도 한국은 현대적 서비스업에서는 생산성 향상을 보이고 있으나 전통적 서비스업에서는 그렇지 

못함을 밝히고 있다. 특히, 고부가가치를 보이는 서비스업에서 음(-)의 생산성 증가는 한국 경제 

성장을 저해할 수 있음을 지적하였다. 강문성 외(2021)에서도 선진국의 경우 금융 및 사업서비스

가 크게 확장되어 왔음을 언급하고 있으며. 한국은 금융‧보험‧부동산업이 부진하다고 지적하

였다. 

또한 한국의 경우 주요 선진국에 비해 산업구조에서 제조업이 여전히 강세를 보이고 있다. 앞

에서도 언급했듯이 경제발전 초기에는 제조업의 비중이 증가하다가 산업구조가 고도화되는 과정

에서 제조업의 비중이 줄어들어 역U자형의 양상을 보이게 된다. 그런데 한국의 경우 다른 선진국

에 비해 제조업 비중의 감소가 나타나지 않고 있다. [그림 4-25]에서도 보듯이 한국의 제조업 비

중은 1990년대부터 2000년대까지 증가세가 멈추었다. 이 기간에 서비스업의 비중은 꾸준히 증

가하였다. 그러나 글로벌 금융위기 이후인 2010년부터 제조업 비중이 다소 증가하였다. 한국의 

제조업 중심의 산업구조를 논의할 때 산업정책의 역할을 빼놓을 수 없다. 강문성 외(2021)에 따

르면 고도성장기의 한국의 산업정책에 대해서 시장의 기능을 중시하는 신고전파 관점과 정부 주

도였다는 점을 강조한 수정주의적 관점이 있다. 신고전파 관점은 정부 주도의 산업정책이 펼쳐졌

다고 해도 결국 시장에 의해 자본집약적 산업으로 자원 배분이 일어나 고도성장을 이룩할 수 있었

다는 것이다. 반면에 정부주도의 수정주의적 관점은 비교우위에 따라 정부 주도의 산업 간 자원 

배분에 의해 시장실패를 극복하고 산업구조 변화를 가져올 수 있었다는 것이다. 어느 관점이 옳은

가와 같은 논의 보다는 결국 한국의 산업정책의 결과 선진국을 빠른 속도로 따라잡을 수 있었다는 

데 동의하고 있는 것이다. 한국의 대표적인 산업정책은 1970년대 중화학공업육성정책과 1990년

대 후반부터 시작된 IT육성정책이 있다.

7. 경제의 지속가능성

최근에는 경제의 지속가능성에 대한 논의가 활발하다. 여기에서도 경제의 지속가능성에 관한 

지표를 간략하게 소개하고자 한다. 우선 평화기금(The Fund for Peace)이 구축한 취약국가지수

(Fragile State Index)를 통해 한국과 주요국가의 경제 분야에서의 국가 취약성의 변화를 살펴보

고자 한다. 최근의 지속가능성 논의는 기후와 환경 문제에 집중되어 있으나, 전통적인 경제성장

이론에서는 생산성 또한 중요한 이슈이다. 따라서 생산성 증가율을 통해 한국경제의 지속가능성

에 대한 논의를 먼저 다루고, 그 이후에 기후와 환경 측면에서의 지속가능성에 대한 논의를 간략

하게 정리하고자 한다.
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평화기금은 2006년부터 응집력 지표(cohesion indicators), 경제적 지표(economic 

indicators), 정치적 지표(political indicators), 사회적 지표(social and cross-cutting 

indicators)의 네 가지 영역으로 나누어 취약국가지수를 발표하고 있다. 각각의 영역에는 세 가

지 하위지표로 구성되어 있다. 경제적 지표에는 경기침체(economic decline), 불균형 개발

(uneven economic development), 인력유출(human flight and brain drain)이라는 세 개

의 하위 지표로 구성되어 있다. 하위지표는 0~10 사이의 값을 가질 수 있는데 0은 가장 안정적, 

10은 가장 취약한 정도를 나타낸다. 경제적 지표는 세 하위지표의 합으로 구성되어 0~30 사이의 

값을 갖게 되고 0에 가까울수록 안정적이고 30에 가까울수록 경제적 측면에서 취약하다고 할 수 

있다. 따라서 취약국가지수는 네 가지 지표 영역의 점수의 합으로 추정되는데 점수가 높을수록

(120에 가까울수록) 취약한 국가이다. [그림 4-27], [그림 4-28], [그림 4-29]에서는 한국과 주요

국의 경제적 지표의 세 하위지표인 경기침체, 불균형 개발, 인력유출의 추이를 비교하고 있다.

자료: The Fund for Peace, Fragile State Index. https://fragilestatesindex.org/excel/ (2023.5.20. 접속)

[그림 4-27] 한국과 주요국의 취약국가지수: 경기침체
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자료: The Fund for Peace, Fragile State Index. https://fragilestatesindex.org/excel/ (2023.5.20. 접속)

[그림 4-28] 한국과 주요국의 취약국가지수: 불균형 개발

자료: The Fund for Peace, Fragile State Index. https://fragilestatesindex.org/excel/ (2023.5.20. 접속)

[그림 4-29] 한국과 주요국의 취약국가지수: 인력유출

취약국가지수의 경기침체 지표는 공식 영역의 경제 상황에 초점을 맞춘 것으로 경제의 소득, 

생산, 실업, 물가상승률, 생산성, 빈곤 및 경영실패 등의 지표를 담고 있다. 따라서 이 지표를 통해

서는 경제여건의 악화 정도를 파악할 수 있다. 불균형 개발 지표는 경제의 성과로서 구조적인 불
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평등에 초점을 두고 있다. 인력유출 지표는 인적 자원의 해외 유출과 그로 인해 경제에 미치는 부

정적 영향에 초점을 두고 있다. [그림 4-27]의 경기침체 지표와 [그림 4-28]의 불균형 개발 지표

를 보면 한국은 다른 주요국과 비교해 나쁘지 않은 성과를 보이고 있다. [그림 4-29]의 인력유출 

지표에서는 다른 주요국보다 높은 취약성 점수를 보이고 있지만 이는 꾸준히 하락하고 있다. 경기

침체 지수를 보면 글로벌 금융위기로 주요국의 취약성이 높아진 것을 확인할 수 있다. 이후 영국

과 일본은 경기침체 지표에서의 개선이 나타나지 않았고, 독일과 스웨덴, 미국은 개선되는 상황

을 보였다. 경제의 불평등에 의한 취약성을 보여주는 [그림 4-28]의 불균형 개발을 보면 조정시

장경제체제인 독일, 일본, 스웨덴과 자유시장경제체제인 영국과 미국의 차이가 드러난다. 영국과 

미국의 불균형 개발의 취약성이 독일, 일본, 스웨덴에 비해 높게 나타났다. 2006년을 보면 독일

의 불균형 개발 지표가 영국과 미국 수준으로 높았으나 독일은 꾸준하게 하락하여 2022년에는 

영국, 미국보다는 낮고 일본과 스웨덴과는 비슷한 수준을 보이고 있다. [그림 4-29]의 인력유출 

지표에서는 주요국이 모두 선진국이기 때문에 인력유출로 인한 취약성은 크지 않은 것으로 나타

났다. 다만 최근에 일본의 인력유출에 의한 취약성은 다소 높아진 것을 확인할 수 있다.

지속가능성 관점에서 살펴볼 두 번째 변수는 생산성이다. 전통적인 경제성장이론에 따르면 노

동과 자본은 한계생산체감의 법칙을 따르기 때문에 노동, 자본과 같은 생산요소 투입에 의존하는 

경제성장은 결국 멈추게 되어 있다. 경제성장의 수렴현상에 따르면 개발도상국의 경제성장이 빠

르게 일어나지만 정상상태에 가까워진 선진국의 경제성장 속도는 점차 둔화된다. 하지만 기술혁

신에 의해 나타나는 생산성 향상은 생산요소의 한계생산체감을 상쇄시키고도 경제성장을 이끌어 

낼 수 있기 때문에 지속적인 성장이 가능하다.57) 그렇기 때문에 지속성장을 위해서는 생산성 향

상에 힘쓸 필요가 있다.

생산성 향상이 경제성장에 기여한 바는 성장회계(growth accounting)를 통해 분석한다. 성

장회계는 생산량 증가로 측정하는 경제성장률에서 노동 및 자본, 그리고 기타 생산요소나 중간재 

투입에 의한 기여도와 기술진보에 의한 기여도를 구분해 내는 방법이다. 여기서 기술진보의 경제

성장 기여도를 생산성 향상으로 이해한다. Young(1995)은 성장회계 방법을 이용해 한국, 홍콩, 

싱가포르, 대만의 고도성장은 생산성 향상 보다는 생산요소투입에 의해 일어났음을 밝혔다. 

57) 경제성장에 있어서의 생산성의 역할 및 지속성장에 대해서는 이종화, 신관호(2019)의 제6장을 참조.
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기간
부가가지 기준
경제성장률(%)

생산요소의 기여도

자본 노동
총요소생산성

(TFP)

2001-2005 4.95 3.09(62.42%) 1.13(22.83%) 0.73(14.75%)

2006-2010 4.31 2.13(49.42%) 1.52(35.27%) 0.66(15.31%)

2011-2015 2.98 1.73(58.05%) 0.36(12.08%) 0.90(30.20%)

2016-2021 2.39 1.92(80.33%) 0.46(19.25%) 0.003(0.13%)

2001-2021 3.60 2.20(61.11%) 0.85(23.61%) 0.55(15.28%)

자료: 한국생산성본부. (2022). 2022 총요소생산성 국제비교의 <표 V-4>와 <표 V-5>에서 발췌함

<표 4-13> 한국의 성장회계 분석 결과

<표 4-13>은 한국생산성본부에서 분석한 성장회계 결과이다. 한국의 경우 여전히 총요소 생산

성의 증가율이 높지 않다. 2001년부터 2021년까지 한국의 총요소 생산성 증가율은 연평균 

0.55%이며, 경제성장률(3.60%)에 기여한 정도는 15.28%이다. 이는 생산요소투입의 기여도 보

다 상당히 낮다. 같은 기간 자본투입의 기여도는 2.20%이며 이는 경제성장률 중 61.11%를 차지

한다. 노동투입의 기여도는 0.85%로 경제성장률 중 23.61%를 차지한다.

기간 한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1971-1980 1.387 1.379 0.356 0.295 0.375 0.292 

1981-1990 2.792 1.267 1.314 -0.336 0.791 0.668 

1991-2000 1.211 1.135 -0.239 1.180 0.702 0.779 

2001-2010 1.585 0.105 0.015 0.610 0.040 0.710 

2011-2019 0.321 0.557 0.404 0.398 0.018 0.442 

자료: Penn World Table 10.01. https://www.rug.nl/ggdc/productivity/pwt/?lang=en.을 이용하여 저자 계산

<표 4-14> 한국과 주요국의 총요소 생산성 증가율(%)

기간 한국 독일 일본 스웨덴 영국 미국

1971-1980 5.3 2.5 3.6 1.1 2.0 1.0 

1981-1990 6.8 1.3 3.5 1.5 2.2 1.5 

1991-2000 5.3 1.4 1.1 2.8 2.2 2.1 

2001-2010 3.3 0.6 0.6 1.8 0.8 1.6 

2011-2020 1.4 0.2 -0.1 0.5 -0.5 1.1 

자료: OECD Stat의 GDP per person employed를 이용하여 저자 계산

<표 4-15> 한국과 주요국의 노동생산성 증가율(%)
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<표 4-14>은 한국과 주요국의 총요소 생산성 증가율을 보여준다. 한국의 총요소 생산성 증가

율은 고도성장을 보여준 1970년대와 1980년대에 비교적 높게 나타났으나 이후 감소하여 2011

년부터 2019년 기간에는 연평균 0.321%로 상당히 낮은 수치를 보인다. 이는 노동생산성 증가율

을 추계한 <표 4-15>의 결과에서도 확인할 수 있다. 노동생산성은 노동자 1명 당 평균 생산성의 

개념이다. 고도성장을 보인 1970년대, 1980년대 그리고 1990년대에 비교적 높은 노동생산성 

증가율을 보였으나 2011년부터 2020년 기간에는 연평균 1.4%로 상당히 낮아졌다. 조정시장경

제체제인 독일, 일본, 스웨덴과 자유시장경제체제인 영국과 미국을 비교하면 총요소 생산성 증가

율의 경우 일본과 스웨덴이 마이너스 증가율을 보인 기간이 있긴 하였으나 영국과 미국보다 총요

소 생산성 증가율이 비교적 높았다. 특히, 독일의 총요소 생산성 증가율이 다른 국가에 비해 높았

다. 그러나 2011년부터 2019년 기간 동안 총요소 생산성 증가율이 상당히 둔화되었는데 영국의 

총요소 생산성 증가율 둔화가 크게 나타났다. <표 4-15>의 노동생산성 증가율을 보면 주요국의 

상황이 좋지 않다. 2000년대 들어와서 주요국의 노동생산성 증가율이 상당히 둔화되었는데 

2010년대에는 일본과 영국에서 노동생산성이 오히려 감소한 것으로 나타났다. 지속가능성 관점

에서 생산성 증가율을 보면 최근에 그 위기감이 두드러지고 있음을 확인할 수 있다.

지속가능성에 관한 또 다른 이슈는 기후와 환경이다. 최근에는 지속가능성은 곧 기후와 환경 

문제 해결을 의미하는 수준까지 이르렀다. 과거에는 생산의 과정에서 혹은 경제성장 과정에서 환

경오염은 어쩔 수 없는 결과로 여기던 시절도 있었다. 하지만 환경파괴가 우리의 삶의 질을 떨어

뜨리고 우리 경제의 지속가능성을 해친다는 인식이 커지면서 환경보전에 관한 관심이 커졌다. 환

경 쿠즈네츠 곡선으로 잘 알려진 대로 환경오염 수준과 1인당 국민소득 사이에는 역U자형의 관

계가 성립한다. 이는 소득수준이 낮은 국가에서는 생산을 늘리는 과정에서 환경오염이 증가하다

가 일정 소득 수준이 넘어서게 되면 삶의 질에 더 관심을 갖게 되어 환경오염 수준이 오히려 감소

한다는 주장이다. 최근에는 유엔의 지속가능발전목표를 통해 지속가능발전에 관한 전 지구적 관

심을 이끌어내고 있다. 유엔의 지속가능발전목표는 경제, 사회, 환경이라는 세 개의 영역에 17개 

발전목표를 구축하고 장기적인 관점에서 선진국과 개발도상국의 협력을 통해 지속가능발전을 추

구하고자 노력하는 것이다.58) 

최근의 인식은 경제성장과 환경보존은 잡기 힘든 두 마리 토끼가 아니라는 것이다. 환경을 파

괴하는 경제성장은 올바르지 않은 것으로 인식하고 있다. 단기적으로 경제성장과 환경보존은 상

충될 수 있으나 장기적으로 이 두 이슈는 함께 달성되어야 한다. 각국의 정부들은 환경보존을 위

해 시장을 기반으로 하는 조세제도나 가격정책을 택하기도 하고, 비시장 정책으로 오염물질 배출

량을 규제하기도 한다. 또한 장기적으로 환경보존을 위한 기술혁신을 위한 노력도 함께 하고 있

58) 유엔의 지속가능발전목표에 대해서는 송철종 외(2020)의 제2장 제1절(p.23-40)을 참조.
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다. 또한 환경보존을 위한 전 지구적 노력과 함께 자유무역의 확대에 따라 각국의 정부 및 기업들

이 환경기준 충족을 위한 기술혁신에도 노력하고 있다. 이러한 노력은 각종 환경규제 강화로 나타

난다. 환경규제 강화에 대한 지표로 OECD가 구축한 환경정책 엄격성(Environmental Policy 

Stringency, 이하 EPS) 지수가 있다. EPS 지수는 0~6 사이의 값을 갖게 되는데 0은 환경규제가 

없는 상태로 엄격하지 않음을 의미하고, 6은 가장 엄격한 상태인데 목표하는 환경규제를 달성한 

상태로 이해할 수 있다.59) 

자료: OECD.stat, Environmenatl Policy Stringency index. https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCod
e=EPS, (2023.5.20. 접속)

[그림 4-30] 한국과 주요국의 환경정책 엄격성 지수 추이

[그림 4-30]은 한국과 주요국의 환경정책 엄격성 지수 추이를 보여준다. 그림에서 보듯이 모든 

국가들의 환경정책이 엄격해지고 있음을 알 수 있다. 특히, 한국은 1990년에 EPS 지수가 0.083

으로 환경규제가 거의 없는 것이나 다름없는 상황이었다. 하지만 기후 및 환경에 대한 중요성이 

커지면서 환경정책 엄격성이 꾸준히 증가하였다. 2000년대 초반에는 환경규제가 빠른 속도로 강

화되기도 하였다. 그러나 2012년부터는 환경정책 엄격성이 다소 약화되고 있다. 조정시장경제체

제인 독일, 일본, 스웨덴과 자유시장경제체제인 영국, 미국을 비교하자면 독일, 일본, 스웨덴의 

환경정책 엄격성이 영국과 미국에 비해 다소 높은 것으로 나타났다. 하지만 최근에 영국과 미국도 

환경규제가 강화되는 속도가 빨라지고 있다.

59) EPS 지수에 대한 자세한 설명은 Kruse et al.(2022) p.10-18을 참조.
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[그림 4-31]는 한국과 주요국의 정부지출 중 환경보호지출의 GDP 대비 비율을 보여주고 있

다. OECD에서 미국 자료를 보고하지 않아 미국은 제외하였다. 한국 정부의 GDP 대비 환경보호

지출은 비교적 꾸준히 증가하고 있는 것처럼 보인다. 다만 2009년과 2020년에 자료 값이 상승한 

것은 환경보호지출의 증가라기 보다는 각각 글로벌 금융위기와 코로나19로 인하여 GDP 성장이 

부진한 것에서 기인한 것으로 보인다. GDP 대비 환경보호지출 비중이 가장 높은 국가는 일본이

고, 가장 낮은 국가는 스웨덴이다. 그러나 스웨덴의 환경보호지출은 꾸준히 증가하고 있는 것을 

알 수 있다. 영국의 환경보호지출은 1995년부터 글로벌 금융위기 시기까지 증가하는 추세를 보

이다가 그 이후에는 오히려 감소하고 있다. 이와는 반대로 독일의 경우 1995년부터 글로벌 금융

위기 시기까지 환경보호지출 비중이 하락하다가 그 이후에 다소 증가하는 양상을 보이고 있다. 

 

자료: OECD, General Government Spending, Environmental Protection. https://data.oecd.org/gga/gener
al-government-spending.htm#indicator-chart (2023.5.20. 접속)

[그림 4-31] GDP 대비 환경보호지출 비율(%)
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1. 국제비교적 관점에서 본 한국의 복지체제

본 절에서는 국제비교를 통해 한국 복지체제의 현 위치를 살펴보고자 한다. 분석틀은 제2장에

서 제시한 바와 같이 ‘복지체제의 수렴과 다양성’([그림 2-5])과 ‘상호보완성([그림 2-9])’을 중심

으로 살펴본다. 오래전 제기됐던 한국 복지국가 논쟁에서 전문가가 아닌 일반 국민이 받은 가장 

중요한 화두는 ‘한국은 복지국가인가?’이다. 그 유명한 에스핑-안델센의 복지국가유형론과 그 뒤

를 이어 세분화된 다양한 수정된 복지국가유형론 등에서 한국은 언제나 예외적인 국가였다. 이런 

이유로 지금까지 한국의 복지체제 발전과정은 세계에 내놓을만한 ‘복지국가’로서의 위상을 갖는 

것이었다. 한국의 복지국가 논쟁은 어떤 복지국가를 지향할 것인가에 대한 다양한 시각과 논의, 

근거를 집대성한 실로 방대한 작업이지만, 서로 다른 견해를 밝히는 전문가조차 공통으로 동의한 

것은 한국은 ‘아직은 복지국가에 진입하지 않았다’는 전제였다. 아직 복지국가에 진입하지 않았

는데, 복지국가의 경로를 탐색한다는 것이 너무 앞서나가는 생각이라는 지적도 있었지만, 그 시

절 많은 전문가의 논쟁이 없었다면, 긴 시간 동안 항해할 복지국가로 가는 길이 경제 상황이나 집

권 정당과 정권교체에도 흔들리지 않고 일관되게 추진되기는 어려웠을 것이다. 

이제 우리는 복지국가의 외형을 갖추었다. 코로나19는 전 세계적으로 한국의 감염병 대응과 국

민의 기본적인 삶을 보장하는 복지국가로서의 위상을 보여주었다. 그렇지만 국민의 삶의 질과 사

회적 지지 체계는 여전히 낮다. 여기서 한국 복지국가의 민낯이 드러난다. 경제성장에 견주어 손

색이 없는 복지국가를 건설한 것이 아니라, 외형만 겨우 갖춰 놓은 복지국가를 어떻게 내실화할 

것인가, 이것이 새로운 복지국가 논쟁을 촉발할 것이다. 따라서 본 절에서는 OECD 공공사회복

지지출의 구조 분석을 통해 한국의 복지체제가 기존의 복지유형론을 기준으로 어떻게 수렴하는

지를 살펴볼 것이다. 이를 바탕으로 한국의 복지체제가 경제체제, 정치체제와 어떻게 상호보완하

는지 함께 논의하고자 한다.

제3절
복지체제 
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가. OECD 공공사회지출의 추이를 통해 본 한국의 복지체제 변동

OECD 공공사회지출은 OECD가 각국의 복지체제를 비교하기 위해 생산하는 국제통계이다. 

한국은 OECD 회원국으로써, 사회복지지출통계(Social expenditure database)의 작성지침

(an interpretive guide)에 따라 한국의 사회복지지출을 생산하여 OECD에 제공하며, 국제간 

비교, 분석을 통한 정책 수립 및 평가자료로 활용하고 있다. 즉 OECD 사회복지지출은 국가간 사

회보장수준을 비교하는 기본통계로 활용되고 있을 뿐만 아니라 국가의 정책수립에도 핵심 통계

(근거자료)로 활용되고 있다. 공공사회복지 지출은 “가구나 개인이 복지에 불리한 환경에 처해있

는 동안 공적제도에 의한 사회적 급여나 재정적 지원을 말하며, 지출항목은 노인, 유족, 근로무능

력관련 급여, 보건, 가족, 적극적 노동시장 프로그램, 실업, 주거, 기타로 분류된다”(OECD 

SOCX, 2015). 물론 재정지출이 제도의 특성을 고려할 수는 없지만, 급여의 유형(현금, 현물)과 

분야별 지출 구조(노령, 가족, 보건 등), 부문별(공공, 법정민간, 자발적민간) 구성과 조세의 역할

(공공, 순공공) 등을 탐색함으로써 제도 특성을 간접적으로 보여준다. 이때 공공사회복지 지출

(Public Social Expenditure)은 “일반정부 지출(공공부조, 사회보상, 사회복지서비스) 및 사회

보험 지출(공적연금, 건강보험, 산재보험, 고용보험, 장기요양보험), 공기업의 취약계층 요금 감

면 등으로 이뤄진다(고경환 외, 2017).”

먼저, 1990년과 2019년에 OECD 공공사회복지지출을 비교하면, 다음과 같다. 먼저 현금급여

의 경우, 1990년 데이터가 확보된 30개 국가의 평균은 GDP 대비 10.4%이며, 2019년 데이터가 

확보된 39개 국가의 평균은 GDP 대비 11.4%로 나타났다. 두 시점 모두 데이터가 확보된 30개국

가 중 24개 국가에서 현금급여는 증가한 것으로 나타났다. 특히 약 30년 동안 현금급여의 증가는 

그리스(7.829%p), 포르투갈(7.694%p), 튀르키예(6.124%p), 이탈리아(5.667%p), 일본

(5.465%p), 한국(3.985%), 프랑스(3.535%p)그리고 핀란드(2.910%p) 순으로 나타났다. 반면에 

이 기간 동안 현금 급여가 감소한 국가로는 네덜란드(△6.507%p), 뉴질랜드(△4.621%p), 칠레

(△4.602%p), 스웨덴(△4.385%p), 아일랜드(△4.288%p), 노르웨이(△0.079%p) 순으로 나타

났다.

반면에 현물급여는 1990년 평균이 GDP 대비 5.6% 수준이며, 2019년 평균은 8.2%이다. 지난 

30여년간 네덜란드를 제외한 모든 국가에서 현물급여는 증가했다. 특히 칠레(6.718%p), 일본

(6.836%p), 한국(5.287%p), 영국(4.715%p), 노르웨이(4.284%p), 독일(4.153%p), 뉴질랜드

(4.127%p), 미국(4.121%p), 호주(4.027%p) 순으로 나타났다. 
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(단위: % of GDP)

현금
급여

현물
급여

   주: 현금과 현물로 구분되는 급여에 한해서 분석함.
자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode

=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-32] 공공사회복지지출(Public total function, 2019)

현금급여와 현물급여의 변화를 통해 각국의 제도들이 얼마나, 혹은 어떻게 변화했는지 확인하

기는 어렵다. 다만, 일반적으로 현금급여는 고령과 아동 및 가족에 대한 소득보장에 초점을 맞추

므로, 대상별 사회수당과 저소득층에 대한 소득보전의 형태를 뜻한다. 이와 비교할 때 현물급여

는 보건의료나 사회적 돌봄(교육 제외)에 초점을 맞추기 때문에, 현물급여의 증가는 결국 보건의

료서비스에 대한 공공지출의 증가와 사회적 돌봄에 대한 사회투자적인 성격을 가진다. 그러므로, 

현금 급여와 현물급여를 기준으로 한 분류는 지출의 총 수준을 기준으로 한 수렴과 함께 국가별 

차이를 살펴보는 데 유용하다.

본 절에서는 급여 유형(현금, 현물)을 두 개의 축으로 하여 OECD 회원국을 대상으로 군집 분

석을 통해 5개 집단으로 구분하였다. OECD SOCX 데이터는 1980년부터 구축되었으나, 한국은 

1990년부터 데이터를 제공했으므로, 본 고에서는 1990년부터 2019년까지로 한정하였고, 각 연

도에 모두 자료가 있는 국가에 대해서만 분석에 포함하였다.

군집분석을 실시한 결과는 다음과 같다. 왼쪽은 국가 단위로 분석하여 현금급여와 현물 급여의 

구성과 추이를 살펴보았다. 오른쪽은 군집 단위로 분석하여 군집을 기준으로 현금급여와 현물 급

여의 구성과 추이를 살펴보았다. 국가 단위의 분석은 최종 분석에 포함할 국가들을 선정하는 데 
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참고하였고, 군집 단위 분석은 군집의 이동과 한국의 수렴을 살펴보는 데 활용하였다. 보다 직관

적인 비교 설명을 위해 본 연구에서는 전체 시계열 자료를 기준으로 현금급여와 현물급여를 표준

화하였다. 

국가 단위 분석 결과 군집 단위 분석 결과

   주: 1) 현금과 현물을 구분하지 않는 ALMP는 분석에 포함하지 않음.
        2) 왼쪽(평균)은 모든 시계열의 국가 자료를 통합한 국가 단위 평균, 오른쪽(평균)은 군집의 평균임.
자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode

=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-33] 공공사회복지지출을 활용한 군집분석(1990~2019)

분석 결과를 상세히 설명하면, 다음과 같다. 먼저, 군집1은 현금급여와 현물 급여 모두 가장 낮

은 수준의 국가다. 이 유형에는 칠레, 콜롬비아, 아일랜드, 멕시코 등 OECD 국가 중에서 상대적

으로 GDP 수준이 낮은 저개발 국가와 공공사회복지지출이 낮은 국가들로 구성된다. 이례적으로 

네덜란드와 한국이 포함되었다. 네덜란드는 1990년과 2019년 사이에 GDP 대비 현금급여와 현

물급여 모두 감소한 유일한 국가다. 

이와 유사하게 군집5 유형은 군집1보다는 현금과 현물 급여 모두 높지만, OECD 전체 국가의 

시계열 평균을 기준으로 하면 현금급여는 낮고 현물 급여는 평균과 유사하게 수렴된다. 이 유형에

는 캐나다, 일본, 미국이 포함된다. 공통적으로, 현금급여의 비중이 낮고, 현물 급여의 비중이 상

대적으로 높고, 전반적으로 복지지출은 낮은 잔여적 복지국가 모델을 보여준다.

한편, 현금과 현물의 평균 근처에는 군집 2유형이 존재한다. 이 유형에는 영국, 호주, 뉴질랜드

와 같은 영어권 국가와 체코, 아이슬란드, 이스라엘, 룩셈부르크 등 유럽 국가 중 상대적으로 인구 

규모가 적은 국가들이 포함되어 있다. 

군집3과 군집4는 현금급여의 비중이 평균보다 높은 공통점을 가지고 있다. 현물 급여와 현금급
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여의 관계가 균형적인 3유형과 현금급여의 비중이 현물 급여의 비중을 압도하는 4유형으로 구분

된다. 먼저 군집3 유형에는 벨기에, 덴마크, 핀란드, 프랑스, 독일, 노르웨이, 스웨덴이 포함된다. 

이 국가들은 전통적인 복지국가유형론에서 북유럽형으로 명명되던 국가들이다. 그러나 프랑스와 

독일은 전통적으로 유럽대륙형으로 구분됐는데, 시계열 분석 자료에서는 북유럽국가군에 포함되

었다. 실제로, 공공사회복지지출이 가장 높은 국가는 프랑스다.

이와 비교할 때, 4유형은 현금급여가 평균 이상이라는 공통점을 가지고 있지만, 현물 급여는 

국가별 편차가 존재한다. 군집4에는 그리스, 이탈리아, 포르투갈, 스페인 등 남유럽 국가들 중심

으로 구성된다. 한때, 남유럽 모델은 유럽대륙모델과 유사하지만, 복지지출이 상대적으로 낮은 

것으로 묘사됐는데, 이제 남유럽 모델은 현금급여의 비중이 독보적으로 많고 현물 급여가 매우 낮

은 독특한 특징을 갖고 있다. 

이러한 분석 결과는 에스핑 안데르센의 전통적인 복지국가 유형과 상이하다. 무엇보다도 눈여

겨볼 지점은 유럽대륙 모델의 해체 혹은 변화다. 유럽대륙국가들은 과거 매우 균질적인 모델로 여

겨졌지만, 경제 규모와 인구 수준 등에 따라 서로 다른 유형으로 구분되었다. 

   주: 군집분석 이후 현금 급여와 현물 급여의 표준화 점수를 기준으로 제시함.
자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode

=SOCX_AGG. (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-34] 36개국에 대한 군집 분석 결과(1990~2019)
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　 1유형 2유형 3유형 4유형 5유형

해당국가

Chile, Colombia, 

Costa Rica, 

Ireland, Latvia, 

Lithuania, 

Mexico, Slovak 

Republic, 

Netherlands, 

Turkey

Australia, Czech 

Republic, 

Estonia, Hungary, 

Iceland, 

Israel, 

Luxembourg, 

New Zealand, 

United Kingdom

Belgium, 

Denmark, 

Finland, 

France, 

Germany, 

Norway, 

Sweden

Austria, Greece, 

Italy, 

Poland, 

Portugal, 

Slovenia,

 Spain 

Canada, Japan, 

United States 

현금(표준화)

중심점
-0.86082 -0.32319 0.80201 1.24605 -0.37989

현물(표준화)

중심점
-0.90551 0.00452 1.58215 -0.45175 0.65363

   주: OECD 36개 국가의 군집분석 실시를 통해 현금 급여와 현물 급여를 표준화하였음. 
자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode

=SOCX_AGG. (2023. 7. 10. 접속)

<표 4-16> 클러스터 유형별 해당 국가와 특징

본 연구에서는 선행연구 고찰을 15개국을 선정하고, 거시경제변수 및 인구구조 변수와의 관계

를 복지 레짐별로 살펴보았다. 이를 위해 1990년부터 2020년 사이의 데이터를 병합하였다. 분석 

대상은 전통적인 복지국가유형론을 고려하여 선정하였다. 즉 영미형은 미국, 영국, 호주, 캐나다

로, 유럽대륙형은 독일, 프랑스, 벨기에, 네덜란드, 이탈리아로, 북유럽형은 스웨덴, 핀란드, 덴마

크로, 그리고 가족주의유형은 그리스와 일본을 포함하였다. 한국은 가족주의유형으로 분류하지

만, 별도로 표시하였다. 

OECD 회원국의 사회복지지출은 GDP 성장률과 밀접한 관련이 있다. 1990년부터 2020년 사

이에 GDP 성장률과 공공사회복지지출의 관계를 분석한 결과, 경제성장률과 공공사회복지지출

은 부적 관계에 있다. 경제성장률은 전년 대비 증가를 측정하는 지표인데, 선진국일수록 증가율

은 둔화되는 경향이 있다. 반면에 저개발 국가거나 신흥 개발국가들은 경제성장률이 가파르게 증

가하는 경향이 있다. 따라서 전년 대비 GDP 성장률이 높다는 것은 상대적으로 저개발 국가일 가

능성이 있는 반면, 전년 대비 GDP 성장률이 낮다는 것은 상대적으로 선진국일 가능성이 있다. 이

는 현금급여와 현물 급여 양쪽에서 공통적으로 나타나는 현상이다.

이를 복지 레짐별로 살펴보면, 경제성장률과 급여의 관계에서 레짐별 차이가 상당히 명확하게 

드러난다. 한국은 경제성장률이 가장 높지만 급여 수준은 가장 낮고, 북유럽 국가들은 경제성장

률이 소폭 증가하지만 현물 급여는 상대적으로 높은 편이다. 
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총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Economic Outlook(2021) no. 110. https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode. (202

3. 7. 10. 접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG. (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-35] GDP 성장률과 공공사회복지지출

각국의 복지 대응은 복지수요와 밀접한 관련이 있는데 최근 전 세계적인 화두는 저출산과 고령

화이다. 본 연구에서는 출산율과 고령화율과 공공사회복지지출의 관계를 살펴보았다. 먼저 출산

율과 공공사회복지출의 관계를 살펴보면, 공공사회복지지출이 증가할수록 출산율이 증가하는 경

향성을 확인할 수 있다. 이는 현금 급여의 증가보다 현물급여의 증가율이 더욱 두드러지게 나타났

다. 전 세계적으로 출산율이 감소하는 추세이므로, 현금 급여의 총액을 증가시키는 요인들(예, 아

동 인구, 1인당 급여 수준, 새로운 현금 급여 등)이 유효하지 않다는 것을 의미한다. 반면에 현물

급여의 증가와 출산율의 상당이 밀접한 관계가 있는데, 일반적으로 출산을 장려하는 산전후 지원

(난임 포함), 육아휴직 및 육아기 근로시간 단축급여 및 청구제도, 유아교육 및 보육서비스, 아동

보호조치 등이 모두 현물급여에 포함되기 때문이다. 이러한 제도는 대부분 ‘가족’ 영역에서 다뤄

지는데, 가족 영역의 평균 지출은 GDP 대비 2.21% 수준으로 노령 지출의 평균(7.61%)보다 현저

히 낮다.

이를 복지레짐별로 살펴보면, 출산율과 현물급여의 관계에서 복지레짐별 차이가 상당히 명확

하게 드러나는데, 한국은 출산율이 급격하게 증가하였고 현물 급여의 비중도 상대적으로 증가하

였다. 가족주의형은 한국과 유사한 위치에 있지만, 출산율이 1.2 이상을 유지하고 있는 것이 특징

적이다. 영미형 국가들은 출산율이 상당히 높은 편인데, 현금급여의 비중은 낮지만 현물급여의 

비중은 상당히 높은 것으로 나타났다. 반면, 유럽대륙형과 북유럽형에 속하는 국가는 현금급여와 

현물 급여 모두에서 평균을 기준으로 이원화된 양상을 보인다. 이는 기존의 유럽대륙과 북유럽으

로 구분짓는 방식이 지속가능한가에 대한 의문으로 연계되며, 유럽 국가(북유럽 포함) 간에 변화

가 있음을 짐작할 수 있다.
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총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Economic Outlook(2021) no. 110. https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode. (202

3. 7. 10. 접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-36] 출산율과 공공사회복지지출

한편, 고령화율과 공공사회복지지출의 관계를 살펴보면, 총 공공사회복지지출과 현금급여, 현

물급여 모두 고령화율과 정적인 관계를 가지고 있음을 확인할 수 있다. 이는 노령지출(old age)

의 상당수가 공적연금이므로 고령화율의 증가와 현금 급여 간 관계는 상당히 명확하게 나타난다. 

즉 우리나라의 공공사회복지지출이 높지 않은 이유 역시 공적연금의 지출이 아직은 낮기 때문이

다(한국 3.08%). 반면에, 고령화율과 현물급여의 관계는 보건 지출(health)을 통해 설명할 수 있

다. 노인 1인당 지출하는 의료비는 비노인 인구와 비교할 때 확연히 높다. 이런 이유로, 세계 각국

은 노인의료비를 효율적으로 운용하기 위해서 급성기와 만성질환을 구분하고 이에 대응하는 필

요한 서비스를 제공하는 방안을 마련하고 있다. 때로 전담 의사와 돌봄서비스를 결합하거나, 때

로 의약품 지출을 통제하는 방식 등이 가능하다. 

이를 복지레짐별로 살펴보면, 고령화율은 가족주의 국가에서 두드러진 특징을 보여준다. 즉 한

국을 포함해서 그리스와 일본은 고령화율의 증가에 따라 현급급여와 현물급여 모두 상당히 급격

하게 발전했음을 보여준다. 그러나 현금급여의 발전이 이질적이라면, 현물 급여의 발전은 상당히 

동질적이다. 또한 북유럽형 국가도 고령화율에 따라 현물급여가 계속 증가하는 패턴을 보여주고 

있다.
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총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Historical population.(2021). https://stats.oecd.org/index.aspx?r=568496#. (2023. 7. 10. 

접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-37] 고령화율과 공공사회복지지출

다음으로, 인구구조의 변화는 생산가능인구의 변화를 뜻한다. 저출산과 고령화로 생산가능인

구가 감소하게 되면 우선적으로 각국은 가용한 인적자원(예, 여성, 노인 등)의 활용에 초점을 맞추

며, 근로가능인구가 노동시장으로부터 이탈하지 않도록 근로를 장려하는 정책들을 펼치게 된다. 

이를 위해 적극적노동시장정책과 일가족양립정책을 추진하게 된다. 아래 그림은 고용률과 여성

고용률을 공공사회복지지출 수준과 현금급여, 현물급여의 관계를 복지레짐별로 살펴본 것이다. 

본 연구에서는 전통적인 경제활동인구인 15~64세를 기본으로 하되, 고령화로 노동시장에서 근

로하는 고령인구가 증가한 것을 고려하여 15~74세로 확대하여 살펴보았다. 

먼저 고용률은 연령 범위(15~64세, 15~74세)와 관계없이 총 공공사회복지지출과 현금 급여

에서는 부(-)적 관계를, 현물급여는 정(+)적 관계를 나타내고 있다. 특히 연령범위를 확대했을 때 

고용률과 현금급여의 부(-)적 관계가 두드러지게 나타났다. 이는 두 가지로 해석할 수 있다. 먼저, 

연금수급가능 연령이 고용상태에 있는 경우 공적연금을 이연할 수 있으므로, 노령지출을 상대적

으로 낮췄을 가능성이 있다. 반대로 연금수급가능 연령이 고용상태에 있다는 것은 공적연금의 미

성숙을 의미한다. 즉 노후소득보장이 이뤄지지 않아 계속 일할 수밖에 없는 상황일 때, 고령자에 

대한 소득지원은 연금보다 상대적으로 낮다(예, 노인일자리 등). 
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총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Historical population.(2021). https://stats.oecd.org/index.aspx?r=568496#. (2023. 7. 10. 

접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG. (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-38] 고용률(15-64세)과 공공사회복지지출

총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Historical population.(2021). https://stats.oecd.org/index.aspx?r=568496#. (2023. 7. 10. 

접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-39] 고용률(15-74세)과 공공사회복지지출

여성고용률은 전체 고용률과 다르게, 공공사회복지출과 정적 관계를 보여준다. 그러나 현금급

여는 부적 관계를, 현물급여는 정적 관계를 나타내는 것은 고용률과 같은 패턴이다. 특히 북유럽

형 국가에서 여성의 고용률과 현물급여의 정적 관계가 강하게 나타났다.
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총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Historical population.(2021). https://stats.oecd.org/index.aspx?r=568496#. (2023. 7. 10. 

접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-40] 여성고용률(15-64세)과 공공사회복지지출

총 공공사회복지지출 현금급여 현물급여

   주: 1990년부터 2020년 중 제시되어 있는 데이터에 한해서 분석함.
자료: 1) OECD. Historical population.(2021). https://stats.oecd.org/index.aspx?r=568496#. (2023. 7. 10. 

접속)
        2) OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2022). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetco

de=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-41] 여성고용률(15-74세)과 공공사회복지지출

이러한 분석을 통해 우리는 거시경제변수와 인구구조는 복지지출을 제약하기도 하고, 복지지

출을 유도하기도 한다는 것을 발견하였다. 또한 전통적인 복지국가유형도 변화하고 있음을 확인

하였다. 



제4장 한국 복지국가의 현단계 _207

아래 그래프는 공공사회복지지출의 영역별 구조를 보여준다. 가장 최근에 발표된 통계(2019)

로, 일반적으로 복지레짐 유형화론에서 분석하는 국가들을 요약하여 제시하였다. 한국은 여전히 

가장 낮은 수준이지만, 네덜란드와는 상당히 근접한다. 또한, 영역별 구조를 비교하면, 한국은 노

령 지출이 상대적으로 낮고, 보건지출과 가족지출은 평균 수준에 약간 못 미친다. 이는 다수의 연

구에서 지적하듯이 한국은 공적연금이 아직 성숙하지 않았고, 노후소득보장제도의 기능이 다소 

미흡하다. 한편, 보건영역의 경우 네덜란드와 핀란드, 그리스보다 높은 수준을 나타내는데, 우리

나라는 건강보험 단일보험으로 일반재정에서 지출하는 국가와 다자간 사회보험 국가들과 차이가 

있다. 노령과 보건은 대표적인 고령화 대응 예산이다. 특히 노령지출의 예산은 공적연금의 성숙

에 따라 계속 증가할 것으로 예상된다. 

자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode
=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-42] 공공사회복지지출(Public total function, 2019)

이들 국가에 대해서 1990년과 2019년의 군집 분석 결과를 살펴보았다. 대부분의 국가에서 클

러스터의 위치가 변했고, 캐나다, 독일, 노르웨이, 영국, 미국만 클러스터가 변화하지 않았다. 다

만, 이들 국가에서는 클러스터가 같지만 클러스터 중심점으로부터의 거리에는 차이가 있다. 즉 

30여년간 각국의 복지지출의 패턴은 상당한 변화를 경험하면서 변화하였다. 한국 역시 OECD 회
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원국 중 여전히 GDP 대비 공공사회복지지출의 비중이 낮지만, 급격한 발전을 보였다. 또한, 과거

한국은 이상점에 가까웠으나, 최근에는 5유형에 포함되었다. 이 유형은 미국을 포함한다.

country
1990 2019

클러스터유형 클러스터 거리1) 클러스터 유형 클러스터 거리1)

Australia 5 0.2615 4 1.6309

Belgium 4 1.4521 2 0.3448

Canada 3 1.1422 3 1.3432

Denmark 4 0.8421 2 0.0558

Finland 4 1.2581 2 2.1462

France 4 1.6551 2 0.9292

Germany 4 1.4849 4 0.4091

Greece 3 0.0388 2 1.3628

Italy 4 1.7249 2 0.0122

Japan 5 2.3685 3 0.8418

Korea 1 0.7281 5 0.9725

Netherlands 4 2.0311 3 0.2298

Norway 4 0.6891 4 1.8251

Portugal 5 0.0545 4 0.1329

Spain 3 1.9468 4 1.4731

Sweden 2 0.5958 4 1.9441

United Kingdom 3 1.5422 3 0.9642

United States 5 0.0405 5 1.2625

   주: 1) 클러스터 중심점까지의 거리를 뜻함.
자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode

=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

<표 4-17> 국가별 클러스터의 변화

이를 고려하기 위해 18개국을 대상으로 군집 분석을 별도로 실시하였다. 앞서 언급한 바와 같

이 미국과 한국의 지출 수준에 차이는 있지만, 매우 낮은 지출을 유지하고 있다는 점에서 같은 군

집에 포함되었다. 이를 고령 관련 지출과 가족 관련 지출의 관계를 비교한 결과, 레짐 구분과 생애

주기 기준이 일치하지는 않는 것으로 나타났다. 
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급여 유형 기준 생애주기 기준

자료: 저자 작성

[그림 4-43] 18개국에 대한 군집 분석 결과(1990~2019)

한국이 미국과 유사한 복지체제를 가지고 있다는 점에 대해서는 이견이 존재할 수 있다. 이를 

확인하기 위해 복지체제에서 조세의 역할을 확인해보았다. 우리가 일반적으로 부르는 공공사회

복지지출은 실제로는 ‘총 공공사회복지지출’을 뜻하며, OECD는 조세의 역할을 고려하기 위해 

‘순 공공사회복지지출’을 별도로 측정한다. 

2017년 기준 총 공공사회복지지출과 순 공공사회복지출의 격차를 살펴보면, 미국은 분석 대상 

국가 중에서 유일하게 순 공공사회복지지출이 총 공공사회복지지출보다 높은 국가이다. 한국은 

총 공공사회복지지출과 순 공공사회복지지출이 같다. 한국은 조세부담률이 상대적으로 낮고, 근

로소득 공제와 같은 다수의 세제 혜택을 통해 국민의 복지를 증진하는 제도의 역할이 크기 때문이

다.

원래 이러한 세액공제는 미국과 함께 영국, 호주 등 영미권 국가들에서 먼저 발전하였다. 특이

한 것은 미국은 자녀가 있는 저소득 유자녀 가족을 지원하기 위해 보편적인 아동수당 대신 근로자

가구의 소득을 보전하는 근로장려세제, 자녀장려세제 등을 매우 광범위하게 활용하였다. 반면, 

영국은 아동수당이 존재하는 상황에서 저소득 유자녀 가족을 지원하기 위해 저소득 유자녀 가족

에 대한 세액 공제를 도입하였다. 그러나 세액공제의 혜택이 저소득층 가족이 아니라 중산층 가족

에게 타겟팅되는 한계를 인지하고, 통합급여 방식으로 전환하였다. 

한국은 근로장려세제와 자녀장려세제(자녀장려금)가 먼저 도입된 후 아동수당이 도입되었고, 

최근 부모급여가 도입되었다. 
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자료: OECD. Social Expenditure Aggregated Data(2023). https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode
=SOCX_AGG (2023. 7. 10. 접속)

[그림 4-44] 순 공공사회복지지출(2017)

나. 비교 관점에서 본 한국 복지체제의 특성

이러한 분석 결과를 토대로 한국의 복지체제를 요약하면 다음과 같다. 첫째, 상당히 오랜 시간

에 걸쳐 공공사회복지지출이 증가하였다. 과거 한국은 OECD 회원국 중에서 유래없이 낮은 수준

으로, 복지국가유형화 연구에서는 항상 예외적인 국가로 인식되었다. 그러나, 2019년 기준으로 

한국은 미국과 같은 유형이지만, 지출 수준과 지출 구조에서는 약간의 거리감이 있다. 그럼에도 

불구하고, 한국이 복지국가유형에서 수렴되는 구조로 등장했다는 점에서 의의가 있다

(1990~2017년 데이터를 분석하면, 한국은 여전히 어떤 클러스터에도 속하지 않는 예외적인 국

가였다). 둘째, 우리나라에서 새로운 제도를 도입할 때 빈번하게 검토하는 해외 사례로는 스웨덴, 

영국, 일본이 있는데, 이들 유형은 3유형과 4유형에 걸쳐있다. 어떤 국가의 사례를 검토하는가는 

어떤 복지국가를 지향하는가와 상당히 밀접한 관계가 있다. 한국이 지향해야 할 모델에 대한 사회

적 합의가 논의될 필요가 있다. 외형적으로는 복지국가의 모습을 갖췄지만, 조세를 고려하면, 미

국과 매우 유사한 구조를 가지고 있다. 그러나 다수의 연구자들은 한국의 복지국가 이상형으로 미

국을 제시하지 않는다. 미국의 잔여적인 복지의 한계를 이미 알고 있기 때문이다. 과거에는 복지

지출을 늘려야 한다고 주장하면서, OECD 선진국 중에서 가장 낮은 수준인 미국 혹은 평균을 목

표로 제시하는 연구들이 빈번하였다. 이제 우리는 외형을 넘어서 내실을 어떻게 구조화할 것인가

에 대한 논의를 시작할 필요가 있다. 
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2. 한국 복지체제의 현주소 및 한계

가. 한국 복지체제의 환경

이글에서는 한국 복지국가 복지체제의 현 상황을 짚고자 한다. 특히, 복지체제의 현실형이 노

출하는 한계를 새로운 정치·사회·경제적 변화의 맥락에서 검토한다. 한국은 유래가 드문 ‘압축 성

장과 압축 복지’(김미곤 외, 2018)를 거치면서 분배체계의 외형적·형식적 모양새를 구축했다. 그

러나, 최근 급격한 정치·경제·사회·문화·환경적 변화와 여기에서 비롯하는 사회적 위험은 기존 

분배체계의 문법과 관행으로는 대응하는 데 한계를 노출하고 있다. 이제는 외양에 걸맞는 내실화

가 필요하다.  

복지국가 내·외부의 환경변화는 특히 코로나 19 범유행 상황에서 새로운 사회적 위험으로 명명

된 바 있다. Choi, Kühner and Shi(2022)는 시대 변화에 따라 취약 계층에서 자주 목격될 수 있

는 새로운 사회적 위험으로 질병, 실업, 기술 격차, 교육 격차, 돌봄 부담 가중, 외로움, 사회심리

적 증상 등을 제시했다. 정홍원, 김성아, 최혜진, 류진아, 김진욱, 이주하(2023)는 코로나 19 범유

행 상황에서 기존 복지국가의 질서를 위협하는 Covid 사회적 위험(COVID social risks)을 들었

다. 새로운 사회적 위험으로는 기후 생태위기 및 팬데믹, 디지털 전환 및 비대면 사회, 불평등 심

화, 플랫폼 증대 및 고용 축소, 탈 숙련화, 돌봄위기, 건강 불평등으로 제시됐다([그림 4-45] 참

고). 

이러한 상황을 고려하면, 한국의 복지국가는 2중의 과제를 안고 있는 셈이다. 현재 건설해놓은 

복지국가라는 집의 내실을 꾀하는 동시에, 새로운 사회적 위험에 대응하기 위해서 집의 구조를 다

시 설계해야 하기 때문이다. 

이번 절에서는 한국 복지국가 복지체제의 기존 문법과 관행이 새로운 사회적 위험 혹은 사회적 

욕구에 대응하는 데 어떠한 부분에서 부정합 혹은 이격이 발생하는지를 살펴보았다. 이번 장의 다

른 절에서 정치체제와 경제체제의 성격 및 변화의 양상을 살펴보는 점을 고려해서, 이 절에서는 

복지체제에 한정해서 논의를 진행하고자 한다. 
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자료: 정홍원 외. (2023). 코로나 19 위기 이후 사회적 위험의 추이와 변동.

[그림 4-45] 사회적 위험의 중첩성

나. 한국 복지체제의 현 실태와 한계

한국 복지체제의 현 실태를 분석하기 위해서 세 가지 측면에 주안점을 두었다. 첫째, 전통적인 

복지체제에서 핵심을 이뤄온 소득분배와 관련한 최근의 지표를 살펴보고 디지털 변화, 가구 구조

로 비롯되는 소득분배 추이를 분석 및 평가했다. 둘째, 전통적인 분배 영역에서 벗어난 새로운 ‘분

배’에 대한 욕구(돌봄, 고립, 외로움 등)를 검토했다. 마지막으로 복지국가의 재원이 되는 조세의 

부담률 수준이 한국의 발전 수준에 맞춰 적정한지, 그렇지 않다면 그 원인이 무엇인지를 간단히 

살펴보았다. 이와 같은 검토를 통해서 해당 영역에서 한국 복지국가의 현실형이 새로운 시대적 상

황과 욕구에 부합한지를 검토하고 부정합의 지점을 확인하고자 한다.

이와 같은 분석 과정에서 한국 복지국가의 유형적 특수성을 고려했다. 여유진, 남찬섭, 조한나

(2018)는 다른 복지국가들과 비교했을 때, 한국 복지국가의 특징을 다음과 같이 설명했다. 먼저, 

복지국가의 기본목표를 빈곤 완화에 둔 소극적인 역할에 한정했다(<표 4-18> 참고). 또, 복지국

가의 기본원칙이 안정적인 피용자 중심의 사회보험과 일부 저소득층을 대상으로 하는 표적화한 

이전과 서비스를 중심에 둔다. 복지의 1차적인 제공자는 여전히 가족이다. 그 결과, 시민들이 국

가와 사회에 대한 신뢰 수준이 낮고, 삶의 질과 행복 수준도 상대적으로 낮다. 이와 같은 한국 복

지국가 현실태의 특징을 염두에 두고, 이 글에서는 한국 복지체제의 한계와 성과를 제시했다. 
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구분 사민주의 보수주의 자유주의 남유럽 한국

노동시장 특성

유연적
높은 평등수준
낮은 실업률

높은 여성고용

경직적
중간 평등수준
높은 실업률
중간 수준 
여성고용

유연적
낮은 평등수준
낮은 실업률

높은 여성고용

경직적
중간 평등수준
높은 실업률

낮은 여성고용

유연적
낮은 평등수준
낮은 실업률

낮은 여성고용

(고등)교육체제 
특성

공공재적 성격
공공재적 성격

(혼합형)
사유재 성격 혼합형 사유재 성격

가족 특성 개인주의 가족주의 개인주의 강한 가족주의 강한 가족주의

복지국가의 
기본원칙

일반조세를 
재원으로 하는 
모든 시민의 

권리에 기반한 
이전과 서비스

고용주와 피용자 
기여를 재원으로 

하는 강제적 
사회보험과 

사회서비스의 
혼합

일반조세를 
재원으로 하는 

‘욕구 있는 자’에 
대한 표적화된 
이전과 서비스

고용주와 피용자 
기여를 재원으로 
하는 강제보험

안정적인 피용자 
중심의 

사회보험과 일부 
저소득층을 

대상으로 하는 
표적화된 이전과 

서비스

복지국가의 
기본목표

안정과 평등 안정 빈곤완화 안정 빈곤 완화

복지의 
일차적 
제공자

국가 국가(제3섹터) 시장 시장과 가족 가족

커버리지 전체 시민
전체 시민

(근로자 중심)
욕구 있는 시민

안정적 근로자 
중심

안정적 근로자 
중심, 일부 욕구 

있는 시민

복지국가 
성과

낮은 수준의 
빈곤율과 
불평등도

낮거나 중간 
수준의 빈곤율과 

불평등도

높은 수준의 
빈곤율과 
불평등도

중간 수준의 
빈곤율과 높은 

수준의 불평등도

높은 수준의 
빈곤율과 
불평등도

국가와 
사회에 
대한 

신뢰수준

높은 수준
비교적 높은 

수준~중간 수준
낮은 수준 중간 수준 낮은 수준

삶의 질과 
행복 수준

높은 수준 높거나 중간 수준 높거나 중간 수준 낮은 수준 낮은 수준

자료: 여유진, 남찬섭, 조한나. (2019). 한국형 복지모형 구축: 복지국가의 역사적‧철학적 기반 연구. <표 2-5> 재인용. 

<표 4-18> 복지국가 유형별 복지체제 특성 비교
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1) 소득 분배체제의 성과 혹은 한계

디지털 변환, 4차 산업혁명 등 기술변화가 노동시장 및 소득분배에 미칠 영향에 대한 논의가 적

지 않다. 급격한 기술변화는 산업구조의 개편으로 이어지고, 노동시장에 여파를 줄 것이라는 예

상이다. 인공지능의 발전으로 일자리가 급격히 감소하고 숙련 구조의 양극화는 불평등의 확대로 

이어질 것이라는 예견이다(Frey and Osborne, 2013). 물론, 이에 대한 반론도 적지 않다. 이를

테면, Joel Mokyr(2019, 김기태 외, 2022에서 재인용)는 기술발전에 따른 노동시장 충격은 가

상의 시나리오에 가까우며, 복지국가의 제도적 환경에 따라 그 여파는 다르게 나타날 것이라고 전

망했다. 복지국가의 위기는 디지털화 혹은 자동화보다 이민이나 정치적 우경화와 같은 정치사회

적 환경 변화에서 더 크게 부각될 것이라는 주장이다. 

국내의 최근 통계를 보면, 기술 발전에 따른 복지체제의 충격은 예단하기는 어려울 것으로 보

인다. 한국의 피용자보수비율(구 노동소득분배율) 및 한국과 외국의 고용률 및 실업률 지표를 보

면, 코로나-19 대유행에 따른 충격은 일부 관찰되지만 디지털 전환 혹은 기술 변화에 따른 파급 

효과를 관찰하기는 쉽지 않다. 먼저, 한국의 피용자보수비율을 보면([그림 4-46] 참고), 70년대 

이후 등락을 반복했지만 1996년에 62.8%로 정점을 찍은 뒤, 금융위기 이후에 잠시 하락하고, 오

래 완만하게 유지되다가 지난 6년 사이 상승하는 것을 확인할 수 있다. 특히 2017년 이후 피용자

보수비율이 61.0%에서 2020년까지 68.4%로 크게 상승했다. 해당 기간 동안 피용자보수 총액은 

꾸준히 증가한 반면, 기업 및 재산 소득이 503.5조원에서 459.0조원으로 감소했다. 코로나 19 

범유행 상황에서 자영업자의 소득 감소도 일정 부분 영향을 미쳤을 것으로 추정된다. 

과거 정권의 최저임금인상 등 정책적 변수도 원인으로 풀이된다. 실제로 2010년대 말에 중소

기업 비정규직 노동자의 평균 임금은 대기업 정규직 노동자 평균 임금의 37.4%(2016년)에서 

44.5%(2020년)으로 상승했다(소득주도성장특별위원회, 2022). 이와 같은 결과는 시장소득 불평

등은 꾸준히 심화하고 있다는 통념과는 상충하는 결과로 보인다. 
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(단위: 조원, %)

   주: 1) 피용자보수비율 = (피용자보수 ÷ 요소비용국민소득) × 100, 요소비용국민소득 = 피용자보수 + 기업 및 재산 소득
       2) 자료는 한국은행의 국민계정에 근거한 것이며, 과거 노동소득분배율에서 자영업자의 노동소득이 포함된 것으로 

오해된 점을 감안해서 피용자소득비율이라는 용어로 대체한 것임. 
자료: 통계청. 피용자보수비율. https://www.index.go.kr/unity/potal/indicator/IndexInfo.do?cdNo=2&clasC

d=10&idxCd=F0137#에서 인출한 자료 근거해서 저자가 작성(2023.5.10. 접속)

[그림 4-46] 요소비용국민소득 가운데 피용자보수, 기업 및 재산 소득 추이 및 피용자보수비율 

이원진, 김현경, 함선유, 성재민, 하은솔, 한겨레(2022)의 소득 분배 실태 분석의 결과는 통계

와 통념 사이의 모순을 상당 부분 해소해준다. 이원진 외(2022)의 분석에 따르면, 고령화, 가구 

규모 감소와 같은 인구·가구구조 변화를 통제하면 대체로 2010년대 개인취업소득 분배가 개선됐

고, 가구 단위의 시장소득 분배도 개선됐다. 즉, 개인취업소득 분배지표를 집계하지 않는 통계청

(2023a)의 공식 시장 소득분배지표는 인구·가족 구조 변동에 따른 영향을 배제하지 않은 것이다. 

이를 통제하지 않으면 노동시장 변화가 2010년대 시장소득 분배를 정체·악화시켰다는 오해로 이

어질 수 있다. 실제로 통계청의 가구 시장 및 가처분소득의 변화 추이를 보면([그림 4-47] 참고>), 

2010년 이후 시장소득은 완만하게 유지된 점을 확인할 수 있다. 시장소득 분배의 개선을 인구·가

족구조 변화가 상쇄한 것으로 해석할 수 있다. 가처분소득 기준 지니계수는 빠른 속도도 개선됐

다.
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자료: 국가지표체계 지니계수. https://www.index.go.kr/unify/idx-info.do?idxCd=4225 (2023.7.14. 접속)

[그림 4-47] 한국의 지니계수(가계금융복지조사) 추이

물론, 2010년 이후 관찰되는 소득 분배 개선 내용은 물론 두가지 지점에서 주의할 대목이 있

다. 첫째, 지난 10년 동안의 소득 분배가 일정 부분 개선됐다고 할지라도 그러한 경향이 지속될 

것이라는 보장이 없다. 지난 10년 동안의 변화는 교육수준 향상, 고용률 증가, 상용근로자 비율 

증가, 무급가족종사자 비율 감소, 일자리 특성 변화 및 최저임금 인상 등과 같은 정책 효과도 일부 

작용했을 것으로 보인다(이원진 외. 2022), 이를 두고 한국의 분배체제가 앞으로도 제대로 개선

될 것이라고 예단하기 어렵다. 특히, 지난 10년 동안 시장소득 분배 지표를 악화시킨 주된 원인인 

가족 구조 변화 및 고령화가 앞으로도 심화할 가능성을 고려할 필요가 있다. 

둘째, 최근의 일부 긍정적 변화에도 불구하고 한국의 소득 분배 지표가 다른 나라에 견줘서 혹

은 과거에 견줘서 긍정적이라고 보기 어렵다. OECD 국가들 가운데 한국은 여전히 소득 불평등

도가 상대적으로 높은 국가다([그림 4-48] 참고). 한국은 2020년 기준으로 가처분소득 기준 지니

계수는 0.331이다. 2010년대 이후 한국의 가처분소득 기준 지니계수가 개선됐지만, 국제적인 수

준에서 봤을 때 한국은 여전히 불평등한 국가라는 점도 사실이다([그림 4-48] 참고). 
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   주: 국가별로 기준 시점은 상이하며 2018~2021년 사이에 분포함. 한국은 2020년 기준이며 지니계수는 0.331임. 그
림에서 제시한 가계금융복지조사 처분가득소득 기준 지니계수와 같은 수치임.  

자료: OECD. Income Inequality. https://data.oecd.org/inequality/income-inequality.htm (2023.7.14. 접속)

[그림 4-48] 한국과 OECD 가처분소득 기준 지니계수 

자료: OECD. Income Distribution Database. https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=IDD# (2023.7.14. 접속)

[그림 4-49] OECD 주요국의 가처분소득 지니 계수 추이
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지금까지의 소득 분배 추이를 보면, 디지털 변환, 플랫폼 노동, 노동형태의 다변화 등으로 논의

되는 노동시장 충격과 불평등 심화 등의 논의는 적어도 한국에 한정해서는, 그리고 지난 10년 사

이로 한해서는, 관찰하기 어렵다. 오히려 한국에서 시장소득 분배 지표를 악화시키는 주된 원인

은, 적어도 근미래에는, 디지털 전환이 아니라 인구구조 변화와 가구 규모 감소로 보는 것이 적절

할 것이다. 더불어, 2010년대 이후 공적이전소득을 통해서 가처분소득의 불평등 수준은 상당 부

분 완화하고 있는 점도 확인할 필요가 있다.

이는 한국에서의 다소 독특한 경향이라는 점도 확인해둔다. 소득 불평등 심화(혹은 지난 40여

년 동안 심화한 소득 불평등 수준의 유지)는 서구 복지국가에서는 2010년대 이후에도 관찰되고 

있다([그림 4-49] 참고). 특히, 소득 분배가 상대적으로 평등했던 북유럽 국가인 스웨덴과 덴마크

에서 가처분소득 지니계수가 완만히 증가하는 점이 눈에 띈다. 반면, 한국은 2010년대 이후 가처

분소득 기준 불평등 수준은 꾸준히 완화하는 경향이 나타난다. 

소득분배 지표와 관련해서, 한가지 짚어볼 대목은 있다. 앞서 살펴본 노동소득분배율은 지표의 

내용에 대한 논란이 적지 않은 것도 사실이다.특히 자영업자의 소득을 노동소득에 포함했는지 여

부, 그리고 포함하는 경우에는 산식에 따라 양상이 크게 다르게 나타나는 점에 주의할 필요가 있

다. 주상영, 전수민(2014)은 한국은행의 노동소득분배율과 다른 방식의 노동소득분배지표를 비

교했을 때 차이를 다음의 [그림 4-50]와 같이 제시한 바 있다. 한국의 경우, 총노동자 대비 자영업

자 비율은 2011년 기준 28.2%로 독일(11.6%), 스웨덴(10.5%)보다 높으며, 한국의 자영업자의 

소득을 어떻게 산정하느냐에 따라 노동소득분배율은 크게 다르게 나타난다. 

이번 분석에서는 일단 자영업자를 제외한 피용자보수비율을 살펴보았다. 피용자 보수 비율이 

증가하는 데는 자영업자 비율의 급격한 감소가 일정 부분 영향을 미친다는 점도 고려할 필요가 있

다. 특히, 코로나 19 범유행 상황에서 자영업자의 급격한 소득 감소 및 폐업이 해당 지표에 영향

을 미쳤을 것이다. 2020년 이후 지표는 이점을 염두에 둘 필요가 있다. 
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   주: 한국은행 방식은 자영업자의 소득을 노동소득에 포함하지 않으며, 세가지 보정방식은 자영업자 소득에 포함하는 산
식에 따라 다른 결과값을 나타냄. 

자료: 주상영, 전수민. (2014). 노동소득분배율의 측정: 한국에 적합한 대안의 모색

[그림 4-50] 보정 방식 차이에 따른 노동소득분배율 추이

디지털 변환 및 자동화 등으로 비롯되는 노동시장의 충격 여부를 고용 지표로도 확인해보았다. 

고용률과 실업률 기준으로 보면 노동시장의 충격을 확인하기는 어렵다. 한국과 미국, 일본 및 

OECD 회원국의 평균 고용률([그림 4-51] 참고)은 2020년에 일시적인 충격을 받았으나, 이는 코

로나 19 범유행의 영향인 것으로 풀이된다. 미국은 2000년을 전후해서 고용률이 정점을 찍은 뒤 

전반적으로 하락하는 추세가 보이지만, 일본은 반대로 1990년대 이후 꾸준히 해당 지표가 상승

하고 있다. 한국과 OECD 평균 고용률은 유사한 추이를 보이면서, 2000년 이후 완만하게 증가하

고 있다. 

한국을 비롯한 복지국가들에서 실업률 추이도 일정한 경향성을 보인다고 단정하기 어렵다([그

림 4-51] 아래 참고). 물론, 고용률과 실업률만 한정해서 디지털 전환이 불러올 노동시장이 충격

을 단정하기는 어렵다. 일자리의 양뿐 아니라, 질에 관한 추가적인 분석이 필요하다.
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   주: 1) 고용률은 근로연령대 인구 대비 비율
2) 실업률은 전체 labr force 대비 비율

자료: OECD. Unemployment rate (indicator). https://data.oecd.org/unemp/unemployment-rate.htm 및 
OECD. Employment rate. https://data.oecd.org/emp/employment-rate.htm에서 인출한 자료 근거해
서 저자가 그림 (2023.5.10. 접속).

[그림 4-51] 한국, 미국, 일본과 OECD 평균 고용률(위) 및 실업률(아래) 
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(단위: %)

   주: 저임금 노동자 비율은 전체 풀타임 노동자 가운데 풀타임 노동자의 중위임금 2/3 미만인 풀타임 근로자의 비율
자료: OECD. Incidence of Low Pay. https://stats.oecd.org/Index.aspx?QueryId=64192 (2024.7.16. 접속)

[그림 4-52] OECD 회원국의 저임금노동자 비율 

일자리의 질을 파악할 수 있는 지표의 하나인 저임금 노동자 비율을 살펴보았다. 저임금노동자 

비율은 한국에서 2017~2021년 사이 비율이 급격하게 감소했다. 2017년 22.3%이던 비율은 

2021년 15.6%까지 떨어졌다. 디지털 변환에 따라, 이른바 긱 노동, 플랫폼 노동을 양산하면서 

불안정한 저임금 일자리가 늘어날 것이라는 일부 우려(Hern, 2020)는 지금까지는 현실화하지 않

는 것으로 보인다. 참고로, 2015~2019년 사이 상용직 근로자 비율이 65.5%에서 71.4%로 증가

했다(소득주도성장특별위원회, 2022). 

더불어, 한국의 복지체제에서 고질적인 문제점으로 지적되는 제도적, 실질적 사각지대의 문제

는 조금씩 해소되고 있다(고용노동부, 2021; 통계청, 2023c). 가장 빠른 속도로 사각지대가 해소

되는 고용보험의 경우, 가입자 수는 2017년 1295.9만명에서 2022년 1489.9만명으로 약 200만

명 증가했다(통계청, 2023c). 고용보험 가입률도 2015년 정규직 기준 82.4%에서 2020년 

89.2%로 늘었고, 비정규직 가입률도 같은 기간 42.6%에서 46.1%로 소폭 증가했다(소득주도성

장특별위원회, 2022).
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(단위: %)

자료: 통계청. 임금근로자 사회보험 가입률. https://www.index.go.kr/unity/potal/indicator/IndexInfo.do?cdNo
=2&clasCd=10&idxCd=F0121 (2023.7.16. 접속)

[그림 4-53] 정규직·비정규직의 사회보험 가입 비율

정규직 및 비정규직 사이에서 나타나는 사회보험 가입률 수준 차이는 이중노동시장 및 ‘역진적 

선별성’(윤홍식, 2019)의 현황을 반영한다([그림 4-53] 참고). 물론, 비정규직 노동자들의 사회보

험 가입 문제는 다른 복지국가들도 함께 고심하는 문제다. 이를테면, 유럽국가에서 비정규직

(atypical)60) 노동자들의 실업보험 가입 비율은 5%(체코, 코로아티아, 헝가리)에서 72%(영국)로 

차이가 나며, 유럽연합에서 중위 수준은 20%(벨기에, 스페인) 수준이다(Jara & Tomino, 

2018). 사회보험 사각지대의 문제를 한국적인 특수성이라고 단언하기는 어렵다. 이는 한국 복지

국가뿐 아니라 모든 복지국가들이 함께 풀어가야 할 과제다. 

60) Xavier Jara & Tomino(2018)는 ‘비정규직’을 지칭하는 표현을 ‘atypical’과 ‘non-standard’를 모두 사용하면서 
시간제, 계약직, 임시직 노동자와 자영업자를 포괄하는 개념으로 제시함. 본문의 실업보험 비율에서는 자영업자는 
제외한 비정규직 노동자의 수치임. 
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(단위: %)

   주: 2018~2022년 사이 국가별 최신 자료에 따른 수치임.
자료: OECD. Social Spending. https://data.oecd.org/socialexp/social-spending.htm (2023.8.18. 접속)

[그림 4-54] OECD 회원국의 GDP 대비 공공사회지출 규모

최근에 이뤄진 일부 긍정적인 변화에도 불구하고, 한국 복지체제의 개선과 재구조화의 여지는 

충분히 넓다. 한국의 공공사회지출규모는 여전히 OECD 국가 가운데 가장 낮은 수준이다([그림 

4-54] 참고). 가처분소득 기준 지니계수도 0.331로 OECD 국가 가운데 상대적으로 높다. OECD 

국가들 대부분이 1970년대 이후 소득불평등이 지속적으로 심화했다는 점을 고려할 필요가 있다. 

한국은 이미 악화한 복지국가들의 평균 수준에도 미치지 못하다는 뜻이기 때문이다. 한국의 소득

분배지표가 OECD 평균에 근접한다고 해도 이를 적정하다고 보기는 어렵다. 노인빈곤율도 최근 

처음으로 40% 이하로 떨어졌지만 OECD 국가 가운데 가장 높은 수준이며, 복지제도의 넓은 실

질적·제도적 사각지대도 소득 보장 제도에서 과제로 남아 있다. 

2) 새로운 사회적 위험, 외로움에 대응하는 복지체제의 한계 

최근에 대두되는 고립과 외로움, 고독사의 문제는 한국의 복지체제에 완전히 새로운 과제를 던

지고 있다. 자본주의 시기 생성된 복지국가에서 사회보장제도는 주로 노동시장에서 발생하는 노

령, 실업, 산재, 상병으로 인해 발생하는 소득 상실에 대한 대응을 중심으로 설계됐다. 여기에 더

해서 돌봄에 대한 욕구는 증가하고 있으나, 이에 대한 대응은 뒤늦게 일부라도 이뤄지고 있다. 

돌봄 서비스에 대한 보장 역시 지출 보전이라는 측면에서 크게 보면 소득 보장과 일정한 관련
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이 있다. 반면, 고독사, 고립, 은둔, 단절의 문제는 지출 보전의 성격과도 무관하게 대두되고 있다. 

고립과 외로움과 같은 새로운 사회적 위험은 전통적인 사회보장의 원리에 따라 다뤄진 바가 없다. 

이를 사회적 위험으로 어떻게 규정할지도 합의가 이뤄지지 않고 있다. 이와 같은 ‘관계’의 문제는 

사회보장의 근간인 연대와 공동체 의식을 훼손한다는 점에서 위협적인 변수로 부상하고 있다.

자료: 김성아. (2022). 국제 비교로 보는 한국인의 행복

[그림 4-55] 한국의 삶의 질과 사회적 지지체계

한국은 특히 ‘어려움에 처했을 때 도움을 받을 수 있는’ 주변의 사회적 지지체계가 OECD 국가 

가운데 가장 낮다 (김성아, 2022, [그림 4-55] 참고). 어려움에 처했을 때 도움을 받을 수 있는 지

인이 없다고 답한 비율이 20%를 넘다는 의미다. 삶의 질 측면에서도 OECD 국가 가운데 낮은 편

에 속한다. 

한국인의 낮은 네트워크 수준은 외로움과 고립의 문제로 부각될 가능성이 있다. 이는 다른 측

면에서도 확인될 수 있다. 전통적으로 네트워크를 ‘도움 가능 여부’를 중심으로 하는 사회적 지지

체계를 설문하고 파악했으나 (OECD, 2023), 어려움에 처했을 때 ‘도움을 희망하는지’를 기준으

로 네트워크를 파악하면 또 다른 현황이 파악된다. ‘갑자기 큰 돈이 필요할 때’ 혹은 ‘우울하거나 

스트레스를 받을 때’, 즉 도움이 필요할 때 도움을 받기 원하지 않는 집단의 비율도 20%가 넘게 

나타났다(정세정, 김기태, 2022, [그림 4-56] 참고). 어려움 속에서도 사적 혹은 공적인 도움을 

원하지 않는 집단은 소득 분위별로도 큰 차이를 보이지 않으면서 나타났다(정세정, 김기태, 

2022). 
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신청주의에 입각한 사회보장제도에서 이들은 거대한 사각지대로 남을 가능성이 높다. 이들은 

일반적으로 정의하고 있는 고립 및 은둔과도 다른 집단으로 부각된다. 고립은 “외부적으로 타인

과의 사회적 관계, 어려운 일이 있을 때 도움을 청할 수 있는 지지체계, 외출 정도의 측면에서, 내

부적으로는 고립감 빈도 등에서 사회적 관계 자본이 부재하거나 부족한 상황” (김성아, 노현주, 

김기태 외, 2022)을 가리킨다. 은둔은 “사회적 관계 자본이 결핍되어 있으며, 외출 없이 제한된 

공간에서 살아가는 상황”(김성아, 노현주, 김기태 외, 2022)을 의미한다. 정세정, 김기태(2022)

가 찾아낸 ‘도움을 원하지 않는’ 상태는 고립과 은둔과도 다른 개념이다. 이들은 사회적 관계 자본

의 유무와 무관하게 그러한 사회자본을 활용하기를 거부하는 집단이기 때문이다. 

고립 및 은둔의 문제와 더불어 ‘도움받기를 거부하는’ 상황은 한국 복지국가의 미성숙의 문제

와 더불어 한국 사회정책에 도전이 되고 있다. 공공부조 및 일부 사회보험에서 가구 단위의 접근 

및 신청주의의 원리에 대한 재검토의 여지를 남긴다. 동시에 사회적 연대의식의 약화와 공동체 의

식의 희석은 복지국가에 대한 지지에도 영향을 미칠 가능성 있다. 이와 같은 상황을 고려하면, 소

득 및 서비스 중심 접근을 넘어서 분자화하는 개인들을 공동체 안으로 포괄할 수 있는 새로운 사

회정책적 접근이 필요하다. 그러나 이에 대한 대응은 여전히 미약한 상황이다. 

자료: 정세정, 김기태. (2022). 사회배제를 보는 또 다른 시각: 도움받기를 원하지 않는 사람들.

[그림 4-56] 어려움에 처했을 때 도움 유무와 도움 희망 여부
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3) 낮은 조세부담률, 낮은 국가 신뢰도 

한국의 경제 발전 수준에 비해서 조세 부담률은 현저히 낮다. 이는 복지국가의 확장을 막는 걸

림돌이 되고 있다. 배경에는 국민들의 국가에 대한 낮은 신뢰도 등이 있을 것으로 추정된다. 물론 

한국의 낮은 조세 부담률은 한국의 경제 발전 수준이 다른 복지국가보다 낮은 탓일 수도 있다. 이

와 같은 점을 고려했다. 1인당 국민소득이 동등한 시점을 기준으로 한국과 다른 복지국가들의 조

세부담율 수준을 비교했다. [그림 4-57]은 1인당 국민소득 3, 4, 5만 달러 (실질 가격 PPP) 기준, 

각 국가의 조세부담률을 제시한 것이다. 한국은 미국을 제외하고는 현저히 낮은 조세부담율을 보

이고 있다. 단순히 한국의 경제 발전 수준이 낮기 때문이라고 보기도 어렵다.

이를테면, 1인당 GDP가 5만 달러에 이른 시점을 기준으로 보면, 한국은 2022년에 조세부담

률이 29.9%였다. 이는 덴마크(2016년 기준)의 45.5%, 프랑스(2019년 기준)의 44.9%보다 현격

하게 낮은 수준이다. [그림 4-57]에서 비교한 국가 가운데는 미국(2012년 기준)의 23.9%가 한국

보다 유일하게 낮다.
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(단위: %)

자료: OECD. Level of GDP per capita https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=PDB_LV, OECD (2
023i). Tax Revenue. https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=REV 종합해서 필자 작성(2023.
6. 9. 접속)

[그림 4-57] 1인당 국민소득 3, 4, 5만 달러 시점에서의 주요 국가 조세부담률
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(단위: %)

   주: ‘정부에 대한 확신이 있냐’는 설문에 대해서 긍정적으로 답한 응답자의 비율. OECD 자료에서는 시계열 자료는 존재
하지 않음.

자료: OECD. Trust in Government. https://data.oecd.org/gga/trust-in-government.htm (2023.7.16. 접속)

[그림 4-58] 정부 신뢰도

낮은 조세 부담률은 정부에 대한 낮은 신뢰도와 연결될 수 있다. 세금 징수 및 재정 지출을 담당

하는 정부에 대한 신뢰가 낮을수록 조세시스템에 대한 시민들의 태도 역시 부정적일 가능성이 크

기 때문이다(양종민, 2020). 한국의 정부 신뢰도는 지난 2018년 기준으로 43.4%로 OECD 국가

들 가운데 상대적으로 낮다([그림 4-58] 참고). 한국에서 정부에 대한 신뢰도는 시기에 따라 편차

가 큰 점도 고려할 필요가 있다. ‘중앙 정부부처’에 대한 신뢰도를 묻는 설문에서는 2016년 

24.6%에서 2021년 56.0%로 시기와 정부의 성격에 따라서 낙차가 매우컸다(통계청, 2023d). 정

부에 대한 평균적인 신뢰 수준 및 신뢰도의 잦은 변동을 보면, 한국인이 중앙 정부에 대한 안정적

인 신뢰를 갖는다고 보기 어렵다. 

한국의 복지국가는 외형적·양적으로 성장하고 있으나, 그 배경에 ‘국가’에 대한 시민들의 신뢰

는 아직 안정적이거나 일관되지 않다. 현재 복지수준에 대한 인식에서도 현재 수준이 ‘적당하다’

는 다소 보수적인 비율이 2016년 55.0%에서 2020년 69.7%로 늘어났고, 복지를 현재 수준보다 

확대할 필요가 있다는 비율은 같은 기간 34.0%에서 18.8%로 감소했다(김성아, 노현주, 안수란 

외, 2022).



제4장 한국 복지국가의 현단계 _229

(단위: %)

자료: 김성아, 노현주, 안수란 외. (2022). 사회정책 성과 및 동향 분석 기초연구의 그림 8-7과 8-8과 한국조세재정연구
원. (2022). 14차년도 재정패널조사 기초분석보고서의 표 75와 76 종합해서 필자가 그림. 

[그림 4-59] 복지 수준 및 세금 추가 부담 관련 태도 변화

복지 확대를 위한 세금 추가 부담이 없다는 비율 역시 60% 수준으로 유지되고 있다(한국조세

재정연구원, 2022). 복지 확대에 대한 의견은 시기에 따라 가변적이지만, 세금 추가 부담에 대한 

부정적인 의견은 대체로 변화가 없이 높게 나타나고 있다. 

이와 같은 경향은 코로나 19 감염병 상황에서 ‘팬데믹 상황에서 정부의 경제적 지원의 필요성’

에 대해서는 84.7%가 동의하면서도, 증세에 반대하는 의견이 59.8%에 이른다는 2020년 설문 

결과와도 일맥상통하다(이지혜, 2020). 

다. 소결

지금까지 세가지 측면에서 한국 복지체제의 현실태를 살펴보았다. 물론, 한국 복지국가의 현황

을 정치, 경제, 복지체제 간의 상호보완성 관점에서 이해하기 위해서는 보다 복합적이고 입체적

인 접근이 필요한 것이 사실이다. 따라서, 이 글은 한국 복지체제의 현 실태를 그리는 소묘에 가까

울 것이다. 이와 같은 점을 염두에 두고, 이번 절의 내용을 정리하자면 다음과 같다. 첫째, 한국의 

복지체제는 기술변화에 따른 노동시장 변화에 불구하고 고용지표와 분배지표를, 적어도 지난 10

년 동안에는, 긍정적으로 관리했다. 소득분배지표는 여전히 더 개선할 여지가 크다. 이를테면, 가

처분소득 기준 지니계수도 0.331로 OECD 국가 가운데 상대적으로 높다. OECD 국가들 대부분

이 1970년대 이후 소득불평등이 지속적으로 심화했다. 한국은 이미 악화한 복지국가들의 평균 
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수준에도 미치지 못하다. 한국의 소득분배지표가 OECD 평균에 근접한다 해도 이를 적정하다고 

보기 어려운 이유다. 특히, 한국의 노인빈곤율은 최근 40% 이하로 떨어졌지만 OECD 국가 가운

데 가장 높은 수준이다. 사회보장제도의 넓은 실질적·제도적 사각지대도 여전히 과제로 남아있

다. 둘째, 소득 및 돌봄 중심의 복지체제는 새로이 부각되는 사회적 위험에 대한 대응에서는 여전

히 한계를 보이고 있다. 여기서 새로이 부각되는 위험은 고립, 외로움, ‘도움을 청하지 않음’의 문

제 등을 포함한다. 이와 같은 새로운 유형의 사회적 위험은 전통적인 사회보장의 접근에서 다뤄진 

바가 없다. 이를 사회적 위험으로 어떻게 규정할지도 합의가 이뤄지지 않았다. 이와 같은 ‘관계’의 

문제는 사회보장의 근간인 연대와 공동체 의식을 훼손한다는 점에서 위협적인 변수로 부상하고 

있다. 

셋째, 복지체제의 개선 및 확장의 필요성에도 불구하고 이를 위한 물적 기반이 되는 조세 부담

에 대한 시민의 지지는 여전히 낮다. 국가에 대한 신뢰도가 높지 않은 것이 주요한 이유 가운데 하

나로 꼽힌다. 한국의 복지국가는 외형적·양적으로 성장하고 있으나, 그 배경에 ‘국가’에 대한 시

민들의 신뢰는 아직 안정적이지 않다. 한국의 복지국가는 과거의 사회적 위험에 대응하면서 동시

에 새롭게 부상하는 사회적 위험에 대응해야 하는 이중의 과제를 안고 있다. 그럼에도 불구하고, 

공동의 위험에 대응하기 위한 정치적·경제적 토대는 여전히 미약하다. 
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1. 들어가며

서구와 동아시아의 복지국가는 지난 20년 동안 다양한 압력과 변화에 직면하고 있다. 산업화에

서 탈산업화로의 전환을 경험하였으며, 이는 산업과 고용 그리고 성역할 등에 지대한 변화를 주었

다. 이어 고령화와 이를 추동하는 저출산, 그리고 코로나19 이후 더욱 가속화되고 있는 디지털화 

역시 중요한 변화라고 할 수 있다. 2023년 3월에는 IPCC(Intergovernmental Panel on 

Climate Change, 기후변화에 관한 정부 간 협의체)에서 기후변화에 대한 ‘마지막 경고’를 하면

서 개인의 안녕과 인류의 미래에 대한 우려를 강력히 표명한 바 있다.61) 개별 국가의 저성장 기조 

속에 국가 간 무역 갈등과 지정학적 갈등이 증가하고 있으며, 탈세계화가 하나의 거시적 변화로 

나타나고 있다. 

이러한 변화 속에서 과거 산업적 시민권(industrial citizenship)을 바탕으로 수립된 복지국가

는 현재 불안정 노동, 급속한 돌봄 수요의 확장, 빈곤과 불평등의 확대, 기후위기 심화 등으로 어

려움을 겪고 있다. 안정된 고용을 바탕으로 한 사회보험제도, 공공부조, 그리고 사회서비스는 현

재의 증가하는 사회적 위험을 대처하는 데 한계를 드러내고 있다. 또한, 20세기 후반부터 강조되

고 있는 사회투자 패러다임(social investment paradigm) 역시 큰 변화를 이끌어내지 못하고 

있다. 이에 새로운 사회적 위험과 코로나19 이후의 위험에 대응하기에 현재의 복지국가 구조가 

적당하지 않다는 우려가 증가하고 있다. 우리나라는 지난 20년간 진보와 보수 정권이 번갈아 집

권하면서도 복지국가의 제도와 지출 모두가 확장한 바 있다. 그럼에도 불구하고 여전히 대부분의 

사회 및 복지 관련 지표는 OECD에서 최하위를 기록하고 있으며, 이후에도 그다지 개선될 가능

성이 크지 않아 보인다. 

우리나라는 20세기 후반부터 개발주의(developmentalism)의 기조 하에 국가 최우선 목표로

서 ‘성장’에 집중해온 바 있다. 높은 노동강도와 낮은 사회적 비용에 기반한 수출주도형 성장전략

은 결과적으로 1인당 GDP 3만 달러를 달성하면서 경제적 가격을 창출하는 데 성공하였다. 하지

만, 그 과정에서 개인의 안녕이나 다양한 사회적 가치, 그리고 지속가능성은 간과되었다. 개발주

61) https://www.theguardian.com/environment/2023/mar/20/ipcc-climate-crisis-report-delivers-final
-warning-on-15c (2023. 3. 23. 접속) 

제1절
대전환기와 복지국가의 예상미래
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의적 유산에 더해 1990년대부터 본격화된 신자유주의적 성격의 층화된 사회경제체제는 그 변화

의 노력이 없었다고 할 수 없지만, 여전히 그 성격을 강하게 유지하고 있다. 

더욱이 성장 우선 원리는 국가 차원을 넘어 개인의 가치에 내재해 나타나기도 한다. Pew 

Research Center에서 17개국 시민들을 대상으로 한 조사에서 ‘무엇이 삶에서 가장 가치가 있는

가?’의 질문에 유일하게 우리나라만이 가족이나 건강 혹은 사회가 아닌 물질적 안녕(material 

well-being)을 최우선 가치로 꼽은 바 있다. 우리나라 시민들에게 가족이나 사회는 물질적 가치

와 직업보다 의미 있는 대상이 아니었다.

1순위 2순위 3순위 4순위 5순위

Australia 가족(Family)
직업

(Occupation)
친구 물질적 안녕 사회

New Zealand 가족 직업 친구 물질적 안녕 사회
Sweden 가족 직업 친구 물질적 안녕/건강

France 가족 직업 건강 물질적 안녕 친구
Greece 가족 직업 건강 친구 취미

Germany 가족 직업/건강 물질적 안녕/전반적 만족
Canada 가족 직업 물질적 안녕 친구 사회

Singapore 가족 직업 사회 물질적 안녕 친구
Italy 가족/직업 물질적 안녕 건강 친구

Netherlands 가족 물질적 안녕 건강 친구 직업
Belgium 가족 물질적 안녕 직업 건강 친구

Japan 가족 물질적 안녕 직업/건강 취미
UK 가족 친구(Friends) 취미(Hobbies) 직업 건강

U.S. 가족 친구 물질적 안녕 직업 신앙
Spain 건강(Health) 물질적 안녕 직업 가족 사회

South Korea

물질적 안녕
(Material 

well-being)

건강 가족
전반적 만족

(General 

Positive)

사회/자유

Taiwan 사회(Society) 물질적 안녕 가족
자유

(Freedom)
취미

자료: Spring. (2021). Global Attitude Survey. Q36. “What Makes Life Meaningful? Views from 17 Advanced 
Economies”.

[그림 5-1] 삶에 의미를 주는 요인 국제비교

이러한 다양한 사회적 문제를 목도하며 지난 정부들은 한국 복지국가의 경로를 변화시키려는 

시도를 해왔다. 노무현 정부의 동반성장, 박근혜 정부의 경제민주화와 한국형 복지국가, 문재인 

정부의 소득주도성장과 혁신적 포용국가 등은 기존 체제의 문제에 대응하기 위한 새로운 체제로

이행하려는 시도 중 하나였다. 이에 따른 변화가 있었지만, 얼마나 성공적으로 체제 이행을 했는

지에 대해서는 의문이 있다. 왜 체제 전환의 시도는 ‘결코’ 쉽지 않을까?
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앞서 이론 논의에서 다루었듯이 제도적 상보성은 중요한 경로의존의 원천으로 작용하면서 한

국 복지국가가 변화하는 환경에 최적화된 전환을 하는 것을 막는다. 이론적으로 보면 자본주의 모

델(Capitalism model)은 생산체제(production regime), 복지체제(welfare regime), 조세체

제(tax regime), 정치체제(political regime) 등과 같은 체제로 구성되어 있고, 각 체제는 연금

체제나 보건체제와 같은 일련의 정책체제(policy regime)로 구성되어 있다. 또한, 정책체제는 다

시 여러 제도(institution)로 구성되어 있으며, 각 제도는 다양한 요소들, 예를 들어 적용 범위, 자

격조건, 재정 조달이나 행정체계 등으로 구성되어 있다. 여기에 신제도주의의 이론을 결합하면 

한 제도를 구성하는 각 요소는 경로의존성(path-dependency)을 띠는 경향이 있다. 그렇다면, 

그 요소의 합인 제도, 제도의 합인 체제, 체제의 합인 자본주의 또한 모두 강한 경로의존적 특성을 

가질 것이란 가정을 어렵지 않게 내릴 수 있다. 

또한, 각 요소와 요소, 제도와 제도, 체제와 체제 사이에는 상호보완적 속성을 역사적으로 구축

되어 있다. 그렇기 때문에 각 제도의 경로의존성보다 더욱 강한 경로의존성을 가지게 되는 것이

다. 이러한 이유로 단순히 현재(status quo)에 대한 불만족(dissatisfaction)만으로 정책이 쉽게 

변화하거나 새로운 체제로 이행하기 어려울 것이라는 해석을 가능하게 한다. 

그렇지만, 제도적 상보성과 경로의존성은 변화가 불가능함을 의미하는 것은 아니다. 제도와 체

제를 둘러싼 사회경제적 구조가 지속적으로 변화하고 있기 때문에 기존의 제도와 체제가 구조적 

변화에 조응하는 변화를 하지 못하면 제도와 체제의 효율성이 떨어지면서 다양한 사회경제적 문

제들이 증폭될 수 있다. 정치적 행위자들은 경로의존성과 제도적 상보성이 창출하는 이러한 비효

율성 증가와 증가하는 사회적 문제와 위험에 대응하여 변화를 시도하는 경향을 보인다. 선거에서

의 ‘공약’은 이러한 노력의 대표적인 예이다. 하지만, 변화가 항상 긍정적인 결과만을 낳는 것은 

아니며, 부정적 결과로 귀결될 수도 있다. 그렇기 때문에 새로운 정책이 도입되고 긍정적 체제변

화를 가져오기 위해서는 과거 정책에 대한 세밀한 해체 작업이 필요하고, 새로운 정책에 대한 조

정(coordination)과 합의가 필요하다. 이러한 과정이 없다면 실제 정치권력에 의해서 새로운 체

제로의 변화를 시작했다고 해도 다양한 이유로 회귀하는 경우가 발생할 수 있다. 

본 연구는 한국 복지국가의 미래를 논의하면서 단순히 이상형(ideal type)만을 제시하는 것은 

큰 의미가 없다. 개발주의주적이고 신자유주의적인 한국 복지국가가 지난 시간 동안 충분한 성과

를 거두지 못하였고 여전히 다양한 사회 지표들이 지난 20년 동안 OECD에서 최하위권에 머물고 

있는 상황이다. 이러한 이유가 단순히 이상형을 세우지 못했기 때문은 아닐 것이다. 복지국가의 

미래와 바람직한 사회경제체제에 대한 기존의 논의는 무엇이 바람직한가라는 ‘청사진’이나 ‘이상

형’을 제시하고, 그 타당성을 가리는 것이 주를 이루었다. 하지만, 어떻게 그러한 이상형에 도달할 

수 있는지, 그리고 그 과정에 어떠한 요소를 감안해야 하는지에 대한 이론적이고 전략적인 논의는 
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충분하지 않았다. 즉, 하나의 현실형(real type)에서 원하는 이상형으로 어떻게 이행할 수 있는

지, 그 이행을 어떻게 이해해야 하는지, 어떠한 장애물이 존재하는지에 대한 이론적 이해나 논의

가 사실상 부재했다. 이행에 대한 이해와 전략이 존재해야 이상형이 현실 가능한 목표로서 존재할 

수 있다는 사실이 간과되어 온 것이다. 

위의 문제의식에 기반하여 본 장에서는 현재 복지국가가 당면한 사회경제적 압력을 판명하고, 

이러한 맥락 하에서 예상되는 복지국가의 미래를 그려보고자 한다. 뒤이어 예상되는 미래를 넘어

서 이상형적 미래 복지국가의 모습을 구상해보고자 한다. 특히, 참성장전략을 제안하면서 기후변

화에 대응하면서 관계복지를 핵심으로 하는 한국 복지국가 상을 제안한다. 마지막으로 체제전환

의 사례로 사회보험재정체제 전환을 제안하고자 한다. 한국 복지국가 체제전환에 대한 전반적인 

논의는 매우 광범위하기 때문에 본 고에서는 체제전환의 이론적 논의를 디지털 사회경제와 관련

하여 가장 밀접한 연관을 맺고 있는 복지국가의 사회보험재정 사례에 적용하고자 한다. 

이 장에서는 첫째, 복지국가체제의 미래 변수들을 판명하고, 한국 복지국가 미래의 방향을 제

안하고자 한다. 둘째, 불완전 균형 상태에 있는 하나의 체제(regime)가 어떠한 방식으로 더 나은 

체제로 경로전환을 할 수 있는지에 대한 이론적이고 실증적인 논의를 도출하고자 한다. 셋째, 사

회보험재정체제를 하나의 예로, 복지국가 미래 변수들이 체제에 어떠한 영향을 미치는지 제시하

고, 새로운 미래 방향을 제안하고자 한다. 동시에 이론적 논의를 적용하여 체제이행이 어떠한 방

식으로 가능한지 논의하고자 한다.

2. 복지국가 체제전환의 압력들

복지국가를 둘러싼 환경은 빠르게 변화하고 있다. 먼저, 경제에서 보이는 핵심적인 경향성은 

‘제로성장(zero growth)’이다. 소위 ‘제로성장’ 혹은 저성장과 같이 성장률이 정체되거나 0에 가

깝다는 것은 고용과 투자가 줄고, 빈곤과 불평등이 증가하며, 이로 인해 사회정치적 혼란이 가중

될 것을 예상하게 한다. 그렇기에 많은 국가들은 제로성장에 대한 일종의 ‘공포’를 가지고 있다. 

하지만, 대부분의 선진국에 제로성장은 더 이상 가설적 상황이 아닌 점차 현실로 다가오고 있다. 

실제 선진국의 경제성장률과 생산성 증가율은 1970년대 이래로 지속적으로 감소하고 있다. 5%

를 넘어갔던 성장률은 1-2%로 줄었고, 2007/8년 경제위기와 최근 코로나 팬데믹 위기를 맞으면

서 제로성장의 우려가 현실화되고 있음을 목격할 수 있다. 중요한 점은 그럼에도 이들 국가가 단 

한 번도 전통적인 성장기조(GDPism)를 변화시키지 않았다는 것이다. 즉, 성장하기 위한 노력이 

오히려 저성장을 넘어 제로성장으로 나타나고 있으며, 성장의 둔화가 국가가 기후변화나 사회적 

위기에 대응하기 위해 탈성장적 관점을 선택한 결과인 것은 아니라는 점이다.
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자료: OECD. Gross domestic product (GDP) : GDP, volume – annual growth rates in percentage. https://st
ats.oecd.org/index.aspx?queryid=60703 (2023.4.1. 접속).

[그림 5-2] 주요 선진국가 경제성장률 추이 (1970년대-2020년까지)

이러한 정체상태를 극복할 수 있는 요인은 기술진보이다. 주류경제학 설명에 따르면 기술혁신

은 생산성의 혁신을 불러와 1인당 생산량을 높이고 정체상태 경제를 넘어 ‘성장’하는 경제를 이룩

할 수 있게 된다. 그러면, 현재 경제성장률이 지속적으로 떨어지는 것은 기술혁신이 일어나지 않

아서일까? 전화기를 들고 다니며 세계 곳곳의 정보를 검색할 수 있고, 손을 놓고 운전할 수 있는 

시대가 왔으며, 가상 캐릭터가 인간 모델을 대신하는 시대를 현재 우리는 살고 있다. 이렇게 기술

혁신이 지난 시기 동안 가파르게 이루어진 것으로 보이지만, 생산성의 증가는 오히려 더뎌지고 있

다는 것이다. 생산성의 역설(productivity paradox)로 불리는 이 현상은 현재 OECD 대부분의 

국가에서 광범위하게 일어나고 있다(Andrews, Criscuolo and Gal, 2016).

생산성의 역설에 대한 해석은 여전히 논쟁적이다. Brynjolfsson and McAfee(2014)와 같이 

기술혁신에 긍정적인 입장은 지금까지의 기술혁신이 개인들의 생활을 풍요롭게 하고 생산성에도 

기여하고 있지만, 아직 ‘성장’으로 현실화되지 않았기 때문이라고 주장한다. 어떠한 특정한 티핑

포인트에 이르면 기술발전이 성장과 생산성의 향상으로 연결될 것이라는 입장이다. 이 견해에 따

르면 기술적 특이점(technological singularity)에 가까운 생성형 인공지능은 새로운 변화가 될 

수 있다.

반면에 Gordon(2012)과 같은 학자는 기술발전이 지금의 생산성 흐름을 변화시키기에는 역부

족이라고 주장한다. 또한 불평등, 인구구조 변화, 부채 증가, 교육 등의 문제로 인해서 당분간 더 

이상의 생산성 발전을 기대하긴 어렵다고 판단한다. 또 다른 학자들은 소수 기업만의 기술발전과 

이를 따라가지 못하는 다수의 기업들의 생산성 지체를 원인으로 설명하기도 한다(Soete, 2018). 
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한 국가가 소수의 디지털 기업과 다수의 저생산성·저숙련 산업 영역으로 구성된다면 국가 차원의 

생산성 및 성장을 향상을 기대하기는 더욱 어려울 것이다.

그렇다면 Gordon이 말한 불평등과 같은 생산성의 장애 요소들을 우리는 극복할 수 있을까? 

이미 탈산업화와 디지털화가 결합된 사회가 중산층 일자리를 줄이고, 저숙련 및 저임금 일자리 및 

고임금 일자리를 창출한다는 것이 여러 연구를 통해서 증명된 바 있다(Goos, Manning and 

Salomons, 2009; OECD, 2017). [그림 5-3]에서 발견되는 바와 같이 1995년부터 2015년까지 

중숙련 일자리가 증가한 국가는 단 한 곳도 발견되지 않았다. 고용안정성의 악화 또한 우려할 지

점이다. 가치창출의 원천이 생산에서 혁신으로 이동하고 경쟁의 대상이 예측불가능한 글로벌화

된 시장으로 확장되면서 기업은 비정규직을 더욱 선호하게 되었다(오호영, 2015). 정보통신기술

의 발전이 한편으로 노동시장의 경직성을 완화하는 긍정적 효과를 지니기도 하지만, 불안정 노동

자에 대한 충분한 보호가 부재한 상황에서는 노동시장 내부의 이중구조화를 더욱 심화시킬 우려

가 크다.

자료: OECD, (2017). How technology and globalisation are transforming the labour market. in OECD Emplo
yment Outlook 2017. 

[그림 5-3] OECD 국가들의 20년간 저·중·고숙련 일자리 비중 변화율(% point, 1995년-2015년) 

이러한 경향은 인공지능의 본격적 발전과 함께 더욱 심화될 우려가 크다. 인공지능을 만들고 

통제할 수 있는 이들과 인공지능에 의해서 작업을 지시받는 다수로 구분될 가능성이 크기 때문이

다. 특히 생성형 인공지능은 기존의 반복적 업무를 대체하는 것을 넘어 창의성을 요구하는 업무 

및 직업마저 대체할 가능성이 커지고 있는 상황이다.

위기에 처한 노동자들을 보호하기 위한 사회보험제도와 공공부조제도 또한 과거 제조업 및 남
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성중심고용 기반 산업화의 산물이다. 지난 20년을 통해 현재의 복지국가 제도들이 불평등을 줄이

는 데 한계가 있음을 우리는 목격해 왔다. 기존의 제도가 다가올 사회적 위험에 일부 대처할 수 있

지만, 근본적인 전환에 대한 대안이 되기는 쉽지 않은 것이다.

인구구조의 변화 역시 이미 우리나라의 경우 피하기 어려운 확실한 미래의 모습이 되고 있다. 

이미 0.7에 이른 출산율을 넘어 우리나라는 2050년 경에는 일본보다 더 고령화된 사회가 될 것으

로 예측된다. [그림 5-4]와 같이 부양비가 가장 낮았던 2017년 이후 노년부양비가 급격히 상승하

면서 2067년에는 총부양비 120에 이르며, 이때 중위연령은 60세를 넘을 것으로 통계청은 예측

하고 있다. 이에 따라 이미 심각한 돌봄과 건강의 이슈는 한층 더 심화할 것으로 우려된다. 가족의 

돌봄 역할이 상당 부분 약화된 현실에서 급격한 돌봄 수요의 증가는 더 확장적인 동시에 효율적으

로 풀 수밖에 없는 난제가 되어가고 있다. 관련하여 복지기술(welfare technology)이나 이주민

의 유입 등 다양한 사회적 이슈들이 이어질 것으로 예상되며, 다른 한편에서는 제3영역의 역할이

나 지역공동체의 역할이 지속적으로 논의될 것으로 보인다.

자료: 통계청, http://sti.kostat.go.kr/window/2019a/main/2019_sum_8.html (2023. 4. 1. 접속) 

[그림 5-4] 우리나라 총부양비, 유소년부양비, 노년부양비의 변화 

결혼과 출산에 대한 거부는 현재 사회경제체제에 대한 청년들의 불신이기도 하며, 불확실한 미

래 앞에서 내린 합리적 결정에 가깝다. 디지털 시대가 성큼 다가오고 있지만, 20세기형 지위
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(position)를 차지하기 위한 경쟁과 이를 위한 사교육 열풍은 오히려 심화되고 있다. 2022년 초

중고 사교육비 현황을 보면 1인당 사교육비는 월평균 41만 원, 참여 학생 기준 52만 원으로 사상 

최대를 기록한 바 있다62). 자신이 하고 싶은 일을 위한 역량을 강화하고, 자신이 어떻게 행복해질 

수 있을지를 논의하며, 창의성을 발전시키는 ‘교과서적 교육’은 현실에서 찾아보기 어렵다. 한편

에서는 의대를 향한 줄서기가 한창이고, 다른 편에서는 여전한 장시간 근로와 산업재해 등이 나타

나고 있다. 이러한 모습들은 결혼과 출산에 대한 청년들의 ‘합리적 판단’에 영향을 미친다.

한편으로 이러한 불안정과 불평등의 악화는 사회정치적 갈등을 증폭시키고 있다. 저성장과 경

제침체 속 포퓰리즘 정책을 앞세운 극우정치인이 대거 등장해 분노한 대중을 선동하는 정치 극단

화의 움직임이 최근 세계 곳곳에서 목격된다. 정치인은 자신의 지지층만을 위한 일명 ‘팬덤 정치’ 

전략을 내세우며 양극화를 부추기고, 분열된 사회 속 시민들의 사회적 신뢰와 연대는 훼손되고 있

다. 이로 인해 계층, 세대, 젠더 간의 혐오와 갈등은 빠르게 확산되고, 복합적인 사회적 갈등이 더 

극심한 사회경제적 불평등을 불러일으키는 깊은 악순환의 고리에 빠지고 있다. 무엇보다 분열과 

갈등은 새로운 전환과 개혁을 위한 사회적 합의를 가로막는 걸림돌이 되며 마주할 미래의 불확실

성과 위험을 가중시키는 요인으로 작용할 우려가 크다.

한편 기술적 특이점과 함께 우리에게 가깝게 다가온 미래는 지구의 생태변화이다. 지구기온 

‘1.5도 상승(산업화 이전 시기에 비해)’의 기후재앙 시기를 2040년 정도로 보던 예측에서 이제 5

년 이내일 수도 있다는 추계까지 나온 상황이다. 이러한 주장은 새로운 것은 아니다. 이미 1970

년대부터 Meadows et al(1972)의 ‘성장의 한계(The Limits to Growth)’, Olson and 

Landsberg(1973)의 ‘무성장 사회(The No-Growth Society)’ 그리고 Renshaw(1976)의 ‘진

보의 종언(The End of Progress)’ 등 여러 학자들이 자본주의의 성장방식 및 생태위기에 대해 

강하게 경고한 바 있다. 그러나 현재의 체제는 오래전부터 경고된 이 위기를 전혀 대처하지 못했

다. 역설적이게도 기후위기 관점에서 제로성장과 이로 인한 탄소 절감은 우리가 더 적극적으로 받

아들여야 하는 현재 그리고 미래가 되고 있다. 탈성장주의자들은 지구와 인류의 생존 자체가 위협

을 받게 되면서 산업화 이래로 채택된 ‘끊임없는 성장’ 관점에 문제제기를 하고, ‘탄소중립’을 핵

심으로 하는 성장의 새로운 관점이 필요함을 주장한다.

대전환기적 사회경제적 변화 그리고 정치적 변화 앞에서 현재의 복지국가가 불평등을 줄이며, 

사회의 연대를 증가시키면서 모두를 행복하게 하는 방향으로 갈 수 있을 것인지에 대해서는 회의

적인 시선이 있다. 그렇기 때문에 미래 복지국가는 다양한 개혁의 논의가 있을 것이며, 실제 변화

가 있을 것으로 예상된다. 이에 현재 상황에서 예상되거나 희망하는 두 시나리오에 대해서 살펴보

고자 한다.

62) https://www.korea.kr/news/policyBriefingView.do?newsId=156556110 (2023. 4. 1. 접속) 
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3. 예상되는 미래 복지국가 시나리오

가. 미래 시나리오

앞에서 살펴본 바와 같이 현 사회는 저성장, 신자유주의화, 불평등과 사회갈등, 코로나19 팬데

믹과 기후변화 등 다양한 차원의 글로벌 위기를 겪고 있고, 궁극적으로 물질주의적 성장의 한계를 

드러내면서 새로운 경제체제와 성장전략, 그리고 복지체제의 재구성을 요구하고 있다. 가장 근본

적인 체제 전환의 필요성은 이미 오래된 미래인 성장의 한계를 어떻게 극복하고 인류의 삶의 질, 

즉 복지를 지속적으로 증진시킬 것인가에 있다. 

이러한 사회경제구조의 압력이 복지국가 체제의 변화를 추동할 동기를 제공하지만, 실제 의도

되거나 바람직하다고 여겨지는 변화로 이어지는 것은 아니다. 많은 국가에서 경험한 바와 같이 공

적연금과 같은 제도(institution) 하나의 변화도 쉽지 않다. 하물며, 제도의 합이자 규범과 가치의 

총체인 체제(regime)의 변화는 당연히 매우 어렵다. 그렇기 때문에 많은 국가들이나 국가 내의 

복지체제들이 다양한 문제를 내포하고, 행위자들이 그러한 문제들을 인지하면서도 큰 변화 없이 

경로의존적 모습을 보인다. 현재 많은 복지국가들이 21세기의 거대한 사회경제적 도전에도 불구

하고 모수적 개혁에서 벗어나지 못하는 이유이기도 하다. 

이를 미래 시나리오 기법(future scenario planning)의 관점에서 이해하면 다음과 같이 표현

될 수 있다(Lindgren and Bandhold, 2009). 현재에서 미래를 예측할 때 다양한 경로를 예상할 

수 있다. 미래는 정해져 있는 것이 아닌 현재 어떠한 선택을 하는지에 따라서 달라질 수 있다. 밑

의 그림과 같이 현재에서 큰 변화가 주어지지 않았을 때 예상 경로(probable path)를 통해 도달 

가능성이 제일 큰 예상 미래(probable future)가 있다. 하지만, 그것은 ‘ceteris paribus(모든 

것이 다 일정하다면)’이라는 관점에서의 예측(forecasting)에 가깝다. 이는 공적연금 재정예측과 

같이 ‘ceteris paribus’에 기반한 추세외삽법(extrapolation)을 통해서 어느 정도 예측이 가능

하다. 이러한 경우는 근본적 변화를 보이는 사회경제적 구조에 근본적 대응을 하기보다는 현상적

이고 단기적 대응을 반복하는 시나리오에 가깝다고 할 수 있다.
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자료: Lindgren and Bandhold. (2009), Scenario Planning에서 저자 일부 변경

[그림 5-5] 미래 경로 시나리오

하지만, 각 사회와 국가의 행위자 주체들이 제대로 이를 미래에 반영하지 못하면 예상된 미래

보다 더 좋지 않은 경로를 택할 수도 있게 된다. 반대로, 예상되는 경로에 추가적인 정책개혁이나 

사회적 합의를 통해서 일종의 성과(performance)를 도출하게 되면 예상되는 미래보다 더 나은 

미래로 도달할 수 있게 된다. 가능한 미래 중 가장 바람직한 상황이 희망 경로(desired path)와 

희망 미래(desired future)이다. 희망 미래는 증거기반정책(evidence-based policy)과 숙의 민

주주의(deliberative democracy)를 통해서 여러 사회 이해관계자들과 일반적으로 성장이 지속

적으로 일어나는 상황, 불평등이나 빈곤이 높지 않은 상황, 지구온도를 예상대로 억제하여 기후

변화를 최소화하는 상황, 국가 간 혹은 국가 내 갈등이 최소화된 상황 등이 희망 미래라고 할 수 

있다. 희망 미래는 소위 ‘과거의 무게를 이겨내고 선택을 통해 창조하는’ 이상형(ideal type)이라

고 할 수 있다. 그렇기 때문에 단기적이고 현상적인 대응에 치중하는 현실형(real type)의 가능한 

미래와는 상당한 거리가 있다. 즉, 예상 미래에서 근본적이고 장기적이며 긍정적 변화를 이끌어

내는 희망 미래로 가기 위해서는 상당한 변화를 요구한다. 

한국 복지국가 논의로 돌아와서 예상 미래, 가능한 미래, 그리고 희망 미래를 그려보자. 미래는 

불특정한 시간이기 때문에 여기에서는 10년 후인 2033년을 고정 시점으로 삼아 논의를 진행해 

보고자 한다. 10년을 잡은 이유는 미래에 영향을 미치는 다양한 요인들을 고려할 때 10년을 넘는 
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미래에 대한 예측은 불확실성과 부정확성이 과도하게 높아질 수 있기 때문이다. 또한, 3년이나 5

년과 같이 중단기적 미래의 경우 정책적 변화를 기대하기 어려운 시계이다. 그렇기에 약 10년 정

도의 미래를 내다보는 것이 적정하다고 판단하였다.

본 연구에서는 본 연구와 매우 유사한 문제의식을 가지고 미래 시나리오를 예측한 정홍원, 김

예슬, 김기태, 최혜진, 홍성주(2022)의 연구를 출발점으로 하여 미래 시나리오를 구축하였다. 정

홍원 외(2022) 연구에서는 미래 사회복지에 영향을 미치는 요인을 판별하고, 이를 중심으로 미래 

시나리오를 구축하며, 마지막으로 미래 환경변화가 사회복지에 미치는 영향에 대해 분석하고 있

다. 

정홍원 외(2022)의 연구에서는 기존 시나리오 연구 방법론에 기반하여 전문가 델파이 조사를 

실행하였으며, 이를 통해 발생가능성이 높은 요인들과 발생했을 때 파급효과가 큰 요인들을 판별

하였다. 이 연구에서 발생가능성이 높으면서도 파급효과가 큰 요인들을 사회, 기술, 경제, 환경으

로 나누어 다음과 같이 정리하였다. 

영역 미래 변화·사건

사회(S) 성별 갈등 심화, 정년퇴직 연령 상승, 수도권 인구 집중, 일부 지자체 통폐합

기술(T) 정보 독점과 편중, 인공지능 활용 윤리 논란, 무인 첨단공장 본격화, 양자컴퓨터 상용화

경제(E)
저성장 체제, 여성 경제활동 증가, 불안정 일자리 증가, 고용 형태 다변화, 기업 간 격차 확
대, 온라인 시장 주류화, 정보를 통한 이윤 확대

환경(E)
 탄소중립 법률 제정, 환경오염 심각, 쓰레기 매립 갈등 증폭, 탈플라스틱 국제 압력, 자연재
해 증가, 기후 변화·환경오염에 따른 질병 증가, 팬데믹 발생

자료: 정홍원 외. (2022). 미래사회 변동이 사회복지 영역에 미치는 영향과 변화 예측 연구-영향 변수 도출과 시나리오 작
성을 중심으로.

<표 5-1> 유형별, 영역별 미래 변화·사건

나. 예상미래: 양극화된 미래와 녹색성장 

발생가능성이 높고, 발생했을 때 영향력이 높은 이러한 요인들을 결합하면 예상 미래

(probable future)에 대한 상을 도출할 수 있다. 예상되는 미래는 전반적으로 현재로부터 경로의

존성을 가진 미래이며, 구조적 변화가 없이 미시적인 모수적 개혁으로 결과된 미래라고 할 수 있

다. 기존의 경제체제가 큰 변화 없이 유지되는 것이 가장 핵심적인 가정이다. 최영준(2021)이 제

시한 현재에 가격을 최대화하는 ‘GDPism’으로 대표되는 근시안적 패러다임이 현재 가치생산을 

중시하는 돌봄적 패러다임, 미래 경제적 가치창출을 위한 활동을 중시하는 투자적 패러다임, 미

래 가치를 창출을 위한 지속가능 패러다임을 여전히 압도하게 될 가능성이 크다. 즉, 경제성장을 
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가장 중요시하며, 사회나 환경의 이슈보다 GDP 증가율을 우선시하게 된다. 경제성장률을 유지

하고 높이기 위해 수출중심 및 재벌중심의 경제구조는 크게 변화시키기 어려울 것이며, 동시에 현 

구조에 부담이 되는 증세나 노동의 직간접적 비용 상승은 억제되는 기조가 유지될 가능성이 크다. 

결과적으로 경제적이고 물질적인 가치를 최우선시하며, 산업을 진흥하고 경제를 성장시키려는 

기조가 여전히 국정운영에 가장 중요한 가치를 점하고 있을 가능성이 크다. 이러한 상황에서 앞서 

언급한 다양한 사회경제적 위기들을 경감시키려고 하지만, 구조적 개혁이 없기 때문에 위기의 일

상화가 예상된다. 이후 언급되듯이 기후변화 역시 단기적으로 접근하며, 동시에 기술이 기후변화

에 가장 중요한 대안으로 간주되며, 경제체제 기조는 크게 변화되지 않는 시나리오이다. 

사회영역의 경우 역시 기존의 분배구조나 정책기조에 큰 변화가 없는 시나리오이다. 인구의 고

령화와 수도권 집중 현상, 지역 소멸 등이 중요한 요인으로 예상되었다. 기술 분야에서는 본격적

인 디지털화와 함께 정보독점, 본격적인 인공지능 및 로보틱의 활용 등이 예상되었다. 경제영역

의 경우 저성장 하에서 계속 진행되고 있는 기업 간의 양극화, 개인 간의 불평등, 불안정 일자리 

증가 등이 예상 가능한 미래이면서 사회복지에 큰 영향을 미치는 요인이 될 것이라 예측되었다. 

마지막으로 환경 분야의 경우는 기후위기가 심화되면서 자연재해나 새로운 형태의 질병이 나타

날 가능성이 크고, 환경오염 등이 심각해질 것으로 보았다. 

인구구조가 빠르게 고령화로 이행되고 인구는 줄어들지만, 서울을 중심으로 하는 수도권에 인

구가 몰리고 이외 지역은 소멸이 될 가능성이 매우 크다. 디지털화가 일부 기업의 생산성을 획기

적으로 높일 수 있지만, 생산성이 높은 고도의 프론티어 회사들(frontier firms)과 여타 일반 회

사들의 격차는 더욱 심해질 것으로 예상된다. 결과적으로 고용의 양극화도 지속될 가능성이 크

다. 즉, 지금까지 실증적으로 제시되었던 고소득 일자리와 저소득 일자리가 증가하고 중간소득 

일자리가 줄어드는 모습은 계속 나타날 가능성이 크다(Goos et al, 2009; OECD, 2017).

하지만, 정홍원 외(2022) 연구에서의 전문가 의견과 최근 골드만 삭스(Hatzius, 2023)나 GPT 

혁명을 주도하고 있는 OPENAI(Eloundou. Manning, Mishkin and Rock, 2023)에서 출판된 

미래 노동시장 연구를 보면 양극화의 양상이 달라질 가능성을 예상할 수 있다. 이들 연구는 생성

형 인공지능 시대가 되면서 ‘모라벡의 역설’이 더욱 강하게 나타날 수 있음을 보여주고 있다. 즉, 

인간이 하고 있는 어려운 일들은 기계가 쉽게 대체할 수 있고, 쉬운 일은 기계가 대체하기 어렵다

는 것이다. 실증연구에서도 전문직이나 높은 숙련이나 지식이 요구되는 직업들은 인공지능에 의

해 대체될 가능성이 큰 반면, 청소나 건설업과 같은 직업들은 영향을 크게 받지 않을 것으로 예측

하고 있다. 이러한 미래가 현실화 될 경우 소수의 초고소득 일자리를 제외하면 고소득 일자리도 

줄어들고 저소득 일자리가 더욱 증가할 가능성도 있다. 결과적으로 양극화된 노동시장과 미래는 

피하기 어려운 미래 모습이 될 가능성이 크다. 
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기후변화가 더 가시화되면서 이에 대한 대응은 지금보다 더 적극적인 형태로 이루어질 가능성

이 있다. 정홍원 외(2022)의 연구에서는 기후변화나 성장의 한계 그리고 사회적 부작용에 대응하

기 위해 국가가 개입할 것이라는 일부 예측도 있었다. 예를 들어, 기후변화 대응을 위해서 탈플라

스틱이나 탄소중립과 같은 법률이 제정될 가능성이 높다고 보았다. 이러한 전략은 현재 기후위기

에 대응하기 위해 국제사회에서 제안되고 있는 녹색성장전략(green growth)에 가깝다고 할 수 

있다. 녹색성장전략은 인류의 삶의 질과 진보를 위해서는 성장이 필요하며, 대신에 경제성장의 

패턴을 친환경 기술의 진보로 환경을 고려하는 성장, 즉 녹색성장으로 전환할 것을 주장한다. 즉 

화석연료를 덜 사용하고 탄소생산을 줄이는 다양한 기술혁신과 재생에너지 투자를 통해 지속적

인 성장을 유지하면서 동시에 기후변화에 대비하는 것이다. 

녹색성장은 기후변화에 둔감하면서 20세기적 성장을 지속하는 갈색성장(brown growth)이

나, 성장을 일부 포기하고 보다 적극적인 기후대응을 주문하는 탈성장 전략(degrowh strategy)

과는 차이를 보인다. 녹색성장전략은 기후변화를 중요한 사안으로 인식하지만 충분히 대응할 수 

있으며, 경제성장과 온실가스 배출 간의 절대적 탈동조화(abosolute decoupling) 또한 실현 가

능하다고 본다. 특히, 경제성장과 환경보호의 양립가능성에 대해 낙관적 관점을 지닌다는 점에서

도 구별된다. 기술 진보에 따른 다양한 혁신적 성과들로 정책과 제도를 환경친화적으로 전환하고 

기존의 성장 중심적인 시장경제의 부정적 외부효과를 줄이면서 지속가능한 경제성장을 이루는 

것이 가능하다는 것이다(Jacob and Mazzucato, 2016). 이러한 관점에서는 성장이 멈추거나 줄

어들면 지금까지 누려왔던 물질주의적 복지를 실현할 수 없기 때문에 지속적인 성장이 필요하며, 

다만 단순히 GDP와 소득 중심의 복지개념을 넘어서 환경의 지속가능성을 고려하는 다양한 관점

의 삶의 질 및 복지개념이 필요하다고 주장한다.

이러한 녹색성장 관점에서 기대되는 미래는 경제와 환경이 선순환하며 시너지 효과를 극대화 

하는 녹색경제(green economy) 체제이다. 실제로 금융위기 이후 녹색성장이 주요 선진국들의 

핵심 경기부양책으로 채택되고, 세계 녹색산업 시장은 매년 4% 가량 꾸준히 성장해 오고 있다63). 

최근에는 탄소중립 달성과 함께 사회적 불평등과 일자리 문제까지 동시에 해결하기 위한 다양한 

정책들이 ‘그린뉴딜(Green new deal)’ 정책 패키지로 주요 국가들에서 활발히 추진되고 있다

(Mastini, Kallis and Hickel, 2021). 한국의 지난 정부들도 국제사회의 녹색성장 패러다임에 

발맞춰 환경과 경제의 조화를 이루는 것을 중요한 국가목표로 제시하며 녹색산업 확대에 주력해 

왔으며,64) 현 정부에서도 ‘2050 탄소중립 달성과 녹색성장 실현’의 국가 비전 달성을 위한 기본

63) 미국 환경시장 컨설팅 연구소 (Environmental Business International Inc., EBI)의 발표를 환경부 공식블로그
에서 재인용(https://blog.naver.com/PostView.nhn?isHttpsRedirect=true&blogId=mesns&logNo=221
824224985&categoryNo=27&parentCategoryNo=27&from=thumbnailList, 2023. 7. 11. 접속)

64) https://www.me.go.kr/home/web/board/read.do?menuId=10525&boardId=1588730&boardMasterI
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계획을 발표하며 그 기조를 이어가는 등 녹색경제는 현시점 가장 바람직한 미래의 모습이라고 할 

수 있다. 

하지만, 2023년 3월 기후변화간 정부협의체(IPCC) 보고서에서 과학자들은 당장 규모 있는 기

후대응을 하지 않으면 기후변화를 막을 마지막 기회를 잃을 수 있다는 것을 경고한 바 있다65). 그

렇기 때문에 기술의 발전을 통해서 기후변화가 대응되기를 기다리는 것은 과도하게 낙관적인 태

도라는 비판이 존재한다. 기술이 그렇게 빠르게 좋아지지 않을 수 있으며, 반면 기후변화는 더욱 

빠르게 나타날 수도 있는 것이다. 또한, 제븐스의 역설과 같이 자원 활용의 효율성이 진전되어도 

총사용량은 오히려 증가할 수도 있기 때문에 녹색성장이 더 좋은 기후대응이 되지 않을 가능성도 

존재한다(사이토 고헤이, 2021).

또한, 녹색성장전략 자체가 현재 진행되고 있는 저성장 기조를 근본적으로 변화시킬 것으로 낙

관하기도 어렵다. 기후변화 대응과 저성장 속에 소득과 고용의 양극화, 서울/경기와 지역의 양극

화, 정치적 양극화 등은 사회적 갈등을 증폭시킬 가능성이 크다. 특히, 사회적 재분배가 지금과 같

이 제대로 작동하지 않는 상황에서는 사회적 갈등뿐만 아니라 디지털화에 대한 저항, 그리고 탄소

를 줄이려는 노력까지 가로막을 변수가 될 수 있다. 기후위기와 관련된 질병 및 재해는 기후변화 

대응을 촉진하는 요인이 될 수 있지만, 탄소배출을 획기적으로 감축하려는 노력은 어느 정도 성장

의 지체에 영향을 미칠 가능성이 크다. 그렇게 되면 당장 불안정한 개인들과 더 높은 이윤을 추구

하는 기업들은 지속적으로 기후변화 대응을 반대할 가능성이 높아지는 것이다. 

앞선 예상 미래는 제도적 변화들이 거의 없고, 앞서 언급된 위기 요인들이 모두 결합한 형태로 

나타나게 되었을 때의 사회 모습이다. 이러한 미래 모습은 정홍원 외(2022)의 전망에 따르면 ‘각

자도생·생존게임 사회’에 가깝다고 할 수 있다. 이들은 갈등의 수준과 격차의 수준을 두 축으로 하

여 둘 모두가 높은 사회를 ‘각자도생·생존게임 사회’로 정의하였다. 반면에 둘 모두가 낮은 바람직

한 모습을 광장 공동체 사회로 상정하였다. 각자도생·생존게임 사회의 경우 복지국가의 역할이 

매우 제한적인 상태라고 할 수 있으며, 갈색성장 기조에서 벗어나려고는 하나 크게 벗어나지 않은 

상태라고 할 수 있다. 

각자도생 사회가 되었다는 것은 정치체제가 단기적 조정을 넘어 중장기적 조정을 통해서 사회

문제를 풀어내려는 근본적 노력을 하지 않았다는 것을 의미한다. 혹은 이러한 노력을 하기에 일반 

시민들이 정부나 정치에 대한 신뢰가 없거나 전 사회적으로 근시적 생존게임에 몰두해 있는 상태

를 의미한다. 공동체나 연대적 시민사회가 부재한 상황에서 근시적 정치와 근본적 사회경제적 변

d=1 (2023. 7. 11. 접속)
65) https://www.theguardian.com/environment/2023/mar/20/ipcc-climate-crisis-report-delivers-final

-warning-on-15c (Scientists deliver ‘final warning’ on climate crisis: act now or it’s too late, The Gu
ardian, 20 March 2023) (2023. 7. 13. 접속)
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화 속 불확실성에 노출된 파편화된 개인들은 생존게임에 몰두할 가능성이 크다. 이들의 합리성과 

민첩성(agility)은 중장기적 사회적 이슈를 숙의적으로 논의하는 것이 거의 불가능하게 한다. 정

치체제는 존재하지만, 가장 기본적인 민주주의 기능을 제외하고는 연대나 신뢰를 향한 정치가 부

재한 상황이다.

자료: 정홍원 외. (2022). 미래사회 변동이 사회복지 영역에 미치는 영향과 변화 예측 연구-영향 변수 도출과 시나리오 작
성을 중심으로.

[그림 5-6] 미래 사회복지 환경 변화와 사회복지 시나리오 구성

다. 예상미래: 모수적 개혁과 선별적 복지국가의 지속  

예상 미래를 더 나은 미래로 전환하기 위한 노력이 정치와 정책의 역할이다. 기존 체제를 전환

하려는 노력은 크게 모수적 전환(parametric transition) 방식과 구조적 전환(paradigmatic 

transition) 방식으로 구분하여 논의할 수 있다. 모수적 전환은 기존 체제의 근본적 변화 없이 기

존 요소들의 미세조정(fine-tuning)을 통해서 이루어지는 방식이다. 그렇기에 상대적으로 달성 

가능성은 크고, 그 기대하는 경로로의 이행은 쉽지 않을 수 있다. 반면에 구조적 전환은 기존 체제

의 근본적 전환을 가져오기 때문에 희망 미래로의 이행에 가까워지는 장점이 있는 반면 실제 달성
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할 가능성이 크지 않을 수 있다는 단점이 있다. 

각자도생·생존게임 사회에서는 구조적 전환이 쉽지 않을 수 있다. 예상 미래는 이 시나리오 하

에서 예상되는 모수적 개혁과 선별성이 강한 복지국가의 대응이다. 복지국가는 이미 발생한 사회

적 위험에 대응하는 역할에 집중할 가능성이 크며, 디지털화 진행에 대한 선제적 조치나 전통적 

복지국가 역할에서 벗어나 기후변화 대응 등에 사회정책이 적극적인 역할을 할 가능성은 매우 약

한 시나리오다.

   주: 그림에서 1시기는 1995-99년의 평균 지출 수준, 2시기는 2015-19년 사이의 평균 지출 수준을 의미함 
자료: OECD. https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG (2023. 8. 8. 접속) 

[그림 5-7] 미래 사회복지 환경 변화와 사회복지 시나리오 구성(사회지출)

하지만, 모수적 개혁 시나리오가 복지국가 규모나 산출 및 제도의 축소를 의미하는 것은 아니

다. [그림 5-7]에서 발견되는 바와 같이 1990년대 후반(1시기)과 2010년대 후반(2시기)을 비교

하면 대한민국의 사회지출은 ‘급증’했다고 할 수 있다. 우리와 유사한 복지국가 형태를 보이는 국

가인 미국과 일본을 보면 같은 시기에 축소되었다기보다 유사하게 그 지출 수준이 OECD 평균을 

향해 가고 있는 것을 발견할 수 있다. 다만, 일본은 고령화와 함께 연금이나 보건 등 공적사회지출 

중심으로 증가했다면, 미국의 경우 순사회지출, 즉 민간지출과 조세혜택 등이 증가하며 ‘복지사
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회’가 확장된 모습으로 나타났다. 우리나라 역시 모수적 개혁을 택할 경우 한편으로 고령화와 함

께 연금과 보건을 중심으로 한 공적지출이 자동으로 증가할 가능성 크다. 동시에 공적지출의 부담

과 재정적 지속가능성에 대한 공격이 지속될 경우 민간지출을 증가시켜서 욕구를 대비하게 하는 

미국 방식이 선택될 가능성도 없지 않다.

경제 및 생산체제는 여전히 성장중심적이고 저성장의 압박으로 인해서 사회적 가치나 미래의 

지속가능성이 희생될 가능성이 큰 체제이다. 이로 인한 결과는 몇 가지로 나타날 수 있다. 첫째, 

효율성과 선별성의 강조이다. 성장기조가 크게 변화하지 않은 상황에서 광범위한 재분배를 기대

하기 어렵고, 경제적 기득권층에게 경제적 재분배를 기대하거나 요구하지 않을 가능성이 크다. 

여전히 더 큰 복지국가는 정부의 부채를 증가시키고 경제성장을 약화시킬 수 있다는 편견이 강하

게 자리잡으면서 복지국가 개혁을 모수적인 방식으로 유도하게 되는 시나리오이다. 하지만, 지난 

30년 동안 복지국가와 경제성장 혹은 복지국가와 정부부채 규모를 보면 둘 사이에 중요한 상관관

계가 없음은 이미 실증적으로 입증된 바 있다. 사회민주주의 국가의 부채 규모가 실제 가장 낮게 

유지되었으며, 이에 반해 남유럽 국가와 일본과 같은 국가가 매우 높은 정부부채를 유지함을 알 

수 있다.

   주: 그림에서 2시기는 90년대 후반의 평균, 3시기는 2000-04년, 4시기는 2005-09년, 5시기는 2010-14년, 6시기
는 2015-19년 사이의 평균을 의미함 

자료: OECD. https://data.oecd.org/gga/general-government-debt.htm (2023. 8. 8. 접속) 

[그림 5-8] 복지국가체제별 정부부채의 규모
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결과적으로 저성장 하에서 정부부채에 대한 경계와 강조는 ‘제한된 예산’을 초래하며, 이러한 

상황에서 미래 복지국가는 항상 효율성을 강조하고, 누가 더 ‘약자’이며 ‘취약한 자’인가에 대한 

선별성을 강조할 가능성이 크다. 양극화 및 기술실업이 등장하게 되면서 공공부조에 대한 의존성

이 높아질 가능성이 크기 때문에 공공부조 예산은 증가할 것이라 예상된다. 또한, 현재 보편적으

로 제공하고 있는 여러 현금급여나 사회서비스 역시 선별성에 대한 압박이 증가할 가능성이 크다. 

예를 들어, 아동수당의 보편성을 약화시키고 선별성을 강화하여 취약아동 지원의 방향으로 가는 

게 바람직하다는 논의가 커질 수 있다. 현재 소득 하위 70% 노인에게 지급되는 기초연금 역시 더 

하위계층에 한정해 지급해야 한다는 논의가 이미 시작되었다. 이러한 논의들은 부의 소득세를 기

초로 하는 안심소득제와 같은 아이디어로 결합해 발전할 가능성이 있다. 

이러한 효율성과 선별성에 대한 논의는 수당이나 공공부조를 넘어서 사회보험과 사회서비스에 

대해서도 확대될 수 있다. 실업급여의 경우 부정수급에 대한 모니터링이 대폭 강화될 수 있으며, 

반복수급을 방지하기 위한 다양한 제도적 장치를 통해서 실업급여의 재정안정을 도모할 가능성

이 크다. 이미 정부 차원에서 논의되고 있는 실업급여 하한선 폐지나 반복수급에 대한 모니터링이 

그러한 예이다. 아동돌봄이나 장기요양에서는 그 보편성이 유지될 가능성이 크지만, 서비스를 더 

시장화하고 산업화하면서 차등적 서비스를 개발하고, 취약계층 이상에게는 추가비용을 지불하게 

하는 방식으로의 변화가 일어날 가능성이 크다. 효율성과 선별성에 기반한 개혁들은 당장에 효율

성을 높일 수 있을지 모르나 결과적으로 빈곤층에 대한 사회적 스티그마와 비판을 가하면서 더 잔

여적 성격의 복지를 강조하는 방식의 개혁이 될 가능성이 크다66). 이러한 모습에 가장 가까운 복

지국가는 영국이라고 할 수 있다. 

둘째, 첫 번째 지점과 연결되어 특정한 형태의 ‘재정안정성’이 강조되는 복지국가 개혁이다. 미

래에 많은 재원을 요구하는 제도들에 대한 축소개혁 압박은 지속적으로 증가할 가능성이 크다. 대

표적인 것이 공적연금이다. 국민연금, 공무원연금과 같은 특수직역연금은 지속적으로 그 급여율 

삭감에 대한 압박을 받게 될 것이다. 미래세대에게 부담을 주면 안 된다는 세대론이 주요 담론으

로 작용하게 될 것이다. 하지만, 미래세대에게 사회적 위험을 넘기지 않기 위해서 현세대가 직접 

증세를 통해서 문제를 해결하려는 노력은 여전히 미비할 가능성이 크다. 하지만, 공적연금의 기

여율 인상은 선거라는 제도에 막혀 실현될 가능성이 크지 않다. 그렇기 때문에 문제를 풀고 미래

로 가기보다는 문제가 터질 때까지 이를 품고 미래로 갈 가능성이 크다. 각자도생 사회에서 현세

대의 증세는 현세대의 기득권에서 받아들여지지 않을 것이며, 증세에 대한 의지의 부족은 복지의 

삭감이라는 결과로 귀결될 가능성이 크다.

66) https://imnews.imbc.com/news/2023/politics/article/6503097_36119.html ("여자분들 청년들, 해외여
행 가고 샤넬 사서" 실업급여 깎는다?, (MBC 뉴스 2023. 7. 13.) (2023. 7. 13. 접속)
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미래 복지국가를 예측할 때 공적연금만큼 재정안정성을 위협하는 제도는 건강보험이다. 이미 

서구 복지국가 사례에서 보듯이 보건과 건강제도의 재정안정성을 확보한 국가들이 고령사회에서

도 재정 압박을 받지 않고 있음을 알 수 있다. 하지만, 재정안정성의 잣대가 건강보험에 강하게 적

용될지는 미지수이다. 이미 미래를 위한 의사수급정책이나 비대면 진료 수가 책정 등과 같은 보건

개혁이 의사를 비롯한 이해관계자 집단의 힘에 밀려 실현이 되지 않고 있다. 그렇기에 예상 미래

에서 재정안정성은 경제적 부를 가진 집단이나 의사와 같은 집단의 이해를 거스르지 못한 채 일반

국민들 혹은 중산층들의 복지를 삭감하는 방식의 ‘재정안정성’ 개혁에 머무를 가능성이 크다. 

증가하게 될 복지정책들도 있을 것이다. 저출산 관련 정책들이나 정신건강 및 사회적 고립이나 

우울과 관련된 정책들, 그리고 이주민에 관련된 정책들은 증가할 가능성이 크다. 하지만, 여기에

도 효율성과 선별성의 원칙이 적용될 가능성이 크다. 또한, 저출산이나 정신건강의 악화 등은 경

쟁사회가 낳은 부정적 결과물일 가능성이 커서 제한적이고 선별적인 일부 정책이 이러한 심각해

지는 사회적 위험에 효과적으로 대응할 수 있을지에 대해서는 의문이다. 또한, 각자도생 사회에

서 선별적 정책의 수혜자가 많아질 경우 ‘부정수급’이나 ‘도덕적 해이’에 대한 담론이 강화될 가능

성이 크고, 이 경우 선별적 정책의 선별성은 더 커지며, 사회적 위험의 해소에는 큰 역할을 하지 

못할 가능성도 존재한다.

마지막으로 교육이나 고용과 같은 사회투자 정책은 매우 제한적으로 이루어질 가능성이 높다. 

모수적 개혁 하에서는 현재와 같이 교육이나 고용에서 ‘투자가 충분히 이루어지지 않는 민간 전달

체계’와 바우처 방식을 유지할 가능성이 크고, 직업훈련과 같은 적극적노동시장정책 역시 제한적

으로 이루어질 가능성이 크다. 오히려 기업을 지원해서 일자리 창출을 유도한다거나 창업지원 정

책을 시행할 가능성이 크며, 더 공평하고 평등한 교육이나 고용기회, 그리고 이를 위한 현금지원 

정책은 주요한 수단이 되지 않을 가능성이 크다.

결과적으로 예상 미래 하에서도 사회지출은 꾸준히 증가할 것이며, 10년 혹은 15년 이내로 

GDP 대비 20% 이상의 사회지출을 기록할 가능성이 크다. 하지만, 여전히 충분하지 않은 사회보

험, 제한된 공공부조와 서비스 등으로 위험을 경감시키는 방식의 개입이 될 것이며, 적극적으로 

예방하고 사회변화를 이끄는 복지국가를 기대하기는 어렵다. 

이에 비해 희망 미래는 기존에 예상되는 양극화와 기후변화에 더욱 적극적으로 대응하며 구조

적 전환을 시행하는 시나리오이다. 희망 미래에 대해서는 다음 절에서 보다 자세히 다루도록 한

다. 
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1. 포스트 성장전략(Post-Growth Strategy)으로서 참성장 전략(Genuine 

Progress)

가. 포스트 성장시대의 새로운 경제체제와 성장전략을 찾아서

희망 미래의 시나리오에서 우리가 고려해야 할 큰 변수는 최근 인류가 실감하고 있는 기후변화

와 코로나19 팬데믹으로 보여준 지구 생태계의 위기이다. 또한 앞에서 살펴본 바와 같이 20세기 

자본주의를 지배했던 물질적 성장 중심의 성장전략과 이로 인해 발생하는 빈곤과 실업 등 다양한 

사회적 위험을 해소하고자 했던 복지국가와의 상호보완 체제는 그 지속가능성의 한계를 드러내

고 있다. 이와 같이 성장의 한계와 새로운 생태적 위기에 대응하기 위해서는 획기적이며 전환적인 

세계관과 비전을 세우고 이에 상응하는 제도설계와 이행전략을 수립하는 것이 매우 시급하다. 지

금까지의 GDP 지표에 기반한 물질적 성장전략을 대체하고 기후변화에 대응하는 전략은 크게 세 

가지 방향으로 제시되고 있다.

첫 번째는 탈성장(Degrowth) 전략이다. 이는 가장 급진적인 대안으로, 인류 생존의 위기로 제

기된 기후변화를 막기 위해서는 현재의 물질적 성장을 대폭 줄이지 않으면 안 된다는 비관적인 관

점이다. 이를 위해서는 단순히 GDP를 줄이는 것만이 아니라, 현재 인류가 만들어 놓은 다양한 제

도와 생활방식을 근본적으로 바꿔야 한다는 것이다. 현재의 성장체제를 유지하는 것으로는 기후

변화를 막기 어렵기 때문에 근본적으로 물질적 생산을 줄이고 과시적 소비를 줄이며, 자연친화적

인 삶의 방식으로 전환하기 위한 다양한 영역에서의 구조 및 제도 변화를 요구한다(Asara, 

Otero, Demaria and Corbera, 2015; Kallis, 2014). 다시 말해서 경제적 산출과 자원의 소비

는 긴밀한 인과관계를 갖기 때문에 기본적인 자원의 소비와 물질적 생산을 줄여야 한다는 것이다.

한편 탈성장 전략은 복지의 문제를 다른 관점으로 해석한다. 지금까지의 주류경제학의 복지는 

GDP의 성장에 의한 소득증대의 관점에서 논의되었다. 그러나 탈성장 전략은 경제성장으로 불평

등이 심화되고 개인들의 진정한 삶이 실현되지 못하는 현실에서 보는 바와 같이 근본적으로 삶의 

질은 경제성장과 관련이 없다고 주장한다. 오히려 경제성장이 보편적인 사람들의 삶의 질을 악화

시켰다고 해석한다. 따라서 삶의 질과 복지 문제는 새롭게 정의되고 재구성되어야 한다고 주장한

1

제2절
희망미래

: 참성장체제와 새로운 복지국가로의 이행
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다. 탈성장 전략을 추구하더라도 개인의 삶의 질과 복지는 현재의 물질 중심적인 복지개념을 완전

히 탈피하여 자연과 동조화된 개념으로 재정의함으로써 비로소 달라질 수 있다는 것이다. <그림 

5-9>에서 개념적으로 보여주듯이 탈성장은 기후변화를 해결하기 위해서는 물질적 성장과 완전

한 탈동조화를 해야 하고 물질적 성장이 없이도 삶의 질 향상이 가능하다고 주장한다. 다만 이러

한 탈성장의 관점은 논자들에 따라 정도의 차이는 있지만, 과거와의 급진적이고 단절적 관점에서

의 체제전환을 주장함으로써 현실적인 이행에 많은 문제점을 노출하고 있다.

현재 물질주의적 성장과 신자유주의의 지배적 이데올로기화, 그리고 물질적 소비가 문화로 자

리 잡은 현실에서 일종의 중간노선이자 실용적인 노선이라고 할 수 있는 포스트 성장전략도 사실

상 그 이행이 쉽지 않다. 모든 것이 긴밀하게 얽혀있는 글로벌 경제체제에서 이윤과 자본 축적을 

목적으로 하는 자유주의 시장경제와 다국적 기업, 그리고 금융시스템이 여전히 생산체제에 지배

적이며, 과시적이고 소비지향적인 문화, 양극화, 다변화된 노동시장 체제가 뿌리 깊게 내린 현 자

본주의 체제에서 새로운 생산체제와 소비문화, 그리고 복지와 삶의 질의 개념화는 어쩌면 매우 당

연하고 필요하지만, 매우 지난한 과정이 될 수밖에 없다.

자료: Petschow et al. (2020). Social Well-Being Within Planatary Boundaries: the Precautionary Post-Gro
wth Approach.

[그림 5-9] 기후변화와 다양한 글로벌 위기에 대비하는 3가지 성장전략 

두 번째는 앞에서 이미 제시되었던 녹색성장(Green Growth) 전략이다. 녹색 성장전략은 앞

선 탈성장 전략의 비관적인 관점과 대조적으로 낙관적인 관점에서 최신 기술의 급속한 발전에 따
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라 기존의 화석연료를 덜 사용하고 탄소생산을 줄이는 다양한 재생에너지 기술을 통해 지속적인 

양적 성장을 유지하면서 기후변화에 대비할 수 있다는 입장이다. 기술의 진보에 따른 다양한 혁신

적인 성과와 정책 및 제도의 변화를 통해 기존의 성장 중심적인 시장경제의 부정적 외부효과를 줄

이면서 지속적인 성장이 가능하다는 것이다(Jacob and Mazzucato, 2016). 그러나 앞에서 논의

되었듯이 이는 너무 낙관적인 관점이다. 이 관점의 심각한 약점은 지속적인 성장이 멈추거나 줄어

들면 지금까지 누려왔던 물질주의적 복지를 유지하기 어렵기 때문에 어떤 식으로든 지속적인 물

질적 성장이 필요하다는 것을 전제하고 있다는 것이다([그림 5-9] 참조). 이 때문에 초기의 

World Bank와 같은 신자유주의적인 국제기구에서 제시했던 기능주의적 녹색성장 전략은 현재

로서는 많은 비판을 받고 있다. 대신에 최근 녹색성장을 기조로 하는 학자들 사이에서도 단순히 

GDP와 소득 중심의 복지개념을 넘어서 환경을 고려하는 다양한 관점의 삶의 질 및 복지개념이 

필요하다고 주장이 제기된다. 그러나 진정한 기후변화 대응과 불평등 완화를 위해서는 성장과 복

지개념 모두 전환적인 재개념화가 필요하다는 것이 우리의 관점이다.

세 번째는 현재의 우리 시스템에서의 경로의존성을 고민하면서 패러다임 전환을 요구하는 실

용적인 관점에서 포스트 성장전략으로 참성장 전략이다. 앞선 탈성장 전략은 논리적으로는 가능

하나 현실적으로는 제도 및 구조변화의 맥락에서 급진적으로 이행되기 어렵다는 문제가 제기된

다. 현재의 성장 중심의 자본주의 체제의 지속가능성이 한계에 도달함에 따라 이후의 성장전략은 

단순한 물질적 성장이 아닌 탈성장 전략의 주장과 같이 성장과 소비의 탈동조화를 추구할 필요가 

있으나, 급진적인 탈동조화는 현실적으로 불가능하며 미래의 경제와 생활의 안정을 보장할 수 없

다는 것이다. 녹색성장이 주장하는 기술의 혁신을 통한 성과의 재분배와 제도의 변화 또한 중요하

나, 지속적인 물질적 성장으로 기후변화와 양극화와 삶의 질 문제를 해결한다는 것은 여전히 물질

적 성장 논리에 머무르는 것일 뿐 아니라, 지나친 낙관으로서 현실적으로 실현되기 어렵다는 것이

다(Jackson, 2008, 2017; Petschow et al., 2020; 최영준, 2021).

따라서 본 연구에서 제안하는 포스트 성장전략은 기본적으로 전통적인 GDP에 근거한 양적, 

물질적 성장의 패러다임을 넘어 환경과 삶의 질 문제를 동시에 해결할 수 있는 새로운 경제시스템

과 복지모델로서의 새로운 차원의 질적 성장모델을 의미한다. 급진적이며 비관적인 탈성장의 관

점과 낙관적이며 성공 가능성이 낮은 녹색성장의 관점 사이에서 실용적이고 현실주의적이면서 

동시에 미래의 기후변화에 대비하고 자연, 경제, 사회가 조화롭게 어울릴 수 있는 질적 삶의 질, 

즉 좋은 삶을 누리기 위한 제3의 전략이 필요하다는 관점이다. 그런 의미에서 [그림 5-9]에서 보

여주는 바와 같이, 약간 애매모호하기는 하지만, 포스트 성장전략은 탈동조화를 적극적으로 추진

하는 한편, 점진적으로 물질적 성장의 굴레를 벗어나면서 기술 발전의 성과에 공공성을 강화(공

공재화, 커먼즈화)하고, 동시에 복지에 대한 개념을 공동체적, 관계적, 역량향상으로 전환하여 인
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간, 사회, 경제, 그리고 자연의 조화를 추구하는 것이다. 이는 지구환경을 보전하고 보다 나은 삶

의 질과 복지를 유지해야 한다는 전환적인 관점을 받아들이면서, 새로운 자본주의 경제체제와 성

장전략, 그리고 복지체제를 보다 실용적으로 구축해야 한다는 것이다.

이 장에서는 미래의 경제구조와 성장전략으로서 이러한 신중하면서도 실용적인 관점에서의 포

스트 성장전략을 제시하고 이에 따른 새로운 복지국가 구조, 제도, 역할의 변화방향을 제시한다. 

이러한 희망 미래의 시나리오와 함께 본 연구는 우리에게 지금까지 당연한 것으로 익숙해 있던 경

제체제의 작동 논리와 복지의 개념을 털어 버리고 새로운 개념과 제도를 구축할 필요가 있다는 것

을 제안한다.

나. 포스트 성장의 대안으로서 참성장의 의미

포스트 성장을 이해하는 가장 중요한 출발점은 한 세기에 걸쳐 우리에게 깊이 뿌리 내린 전통

적 경제학의 논리와 GDP에 기반한 성장의 신화이다. 기존의 경제학은 경제의 작동 메커니즘을 

추상적인 논리 구조로 이해하고 자연의 무차별적 착취와 노동 생산성의 극대화로 물질적 가치를 

증대시키는 독립적인 영역으로 이해해 왔다. 즉 인간의 존엄성과 자연과의 생태적 조화를 고려하

지 않았던 것이다. 이는 기존의 경제학이 전제하는 개인주의적이며 이기적인 개인으로서의 존재

론적 관점에서 재고할 필요가 있다.

따라서 현재의 인류가 당면한 위기를 극복하기 위해서는 신자유주의 자본주의 경제체제의 재

구성과 새로운 성장전략, 그리고 복지체제의 재구성이 요구된다. 즉 성장의 한계를 극복하고 인

류의 삶의 질, 즉 복지를 지속적으로 증진시킬 수 있는 지속가능한 발전을 새롭게 기획하는 것이

다. 이렇게 지금까지의 성장 중심 경제 이데올로기화와 복지를 성장의 도구로 종속시키는 것을 탈

피하는 포스트 성장시대의 성장전략을 ‘참성장 전략(genuine progress)’으로 개념화할 수 있을 

것이다(최영준, 2021).

이때 이런 맥락에서 미래의 경제체제는 본 연구에서 제안하는 관계적 복지개념과 양립하기 위

해 다음의 네 가지 조건을 충족해야 할 것이다. 첫째로, 기후변화를 막고 지구의 생태적 안전과 인

류의 삶의 질을 개선하는 경제체제와 신성장 전략을 세우는 것이다. 핵심은 경제생산, 에너지 소

비, 일상생활에서 탄소생산량을 줄이고 친환경적인 생태계를 구축하기 위해 삶의 방식과 제도를 

어떻게 새롭게 설계할 것인가이다. 가능한 만큼 경제성장과 소비와의 관계를 점진적으로 탈동조

화(decoupling)시키면서 관계적 개념의 좋은 삶을 유지, 개선하는 것이 기본원칙이다. 둘째로, 

이를 위해서는 현재의 신자유주의화에 의한 경제주의(economization) 헤게모니를 극복하고, 

상품화된 자본주의 시장경제의 영역을 줄이는 폴라니안 개념의 다원적 경제를 발전시키는 동시
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에, 인간과 사회 본연의 사회적 관계를 복원하는 복지개념을 실현할 수 있는 경제시스템으로의 전

환이 필요하다. 셋째로, 인류 지식 발전의 산물인 기술 발전은 한편으로는 자본주의 체제의 생산

시스템과 노동시장을 급격히 변화시키면서, 다른 한편으론 미래 사회에 대한 불확실성과 번영의 

양면성을 제공해 준다. 기술은 그 자체적으로는 중립적일지 모르나 그 활용은 정치적인 것이다. 

따라서 인류의 기술진보를 통해어떻게 기후변화와 자본주의의 폐해를 줄이는 방식으로 활용할 

수 있는 제도를 구축할 것인가에 대한 고민이 동시에 필요하다. 마지막으로 이 모든 체제전환을 

이해하는 데 중요한 것은 정치적 행위자로서 시민들의 보다 적극적인 의지와 역량개발, 그리고 국

가의 역할과 이를 가능하게 하는 새로운 거버넌스의 구축이다.

전통적 경제학 모델 레이워스의 도넛 경제학

자료: Raworth. (2017). Doughnut economics: seven ways to think like a 21st-century economist.

[그림 5-10] 포스트 성장시대의 기후변화 대응과 사회적 정의를 지향하는 경제 모델 

이런 맥락에서 최근에 케이트 레이워스는 기후변화에 대비하고 참성장을 지향하는 새로운 경

제체제의 개념화로서 ‘도넛 경제학(Doughnut Economics)’을 제안하였다(Raworth, 2017). 

[그림 5-9]는 전통적 경제모델과 포스트 성장시대의 경제모델의 개념을 비교해서 보여준다. 왼쪽

의 그림은 새뮤엘슨의 전통적인 경제순환 모델이다. 지금까지의 경제성장, 경제정책들이 경제의 

구조를 가계와 기업 간의 자원 흐름으로 보는 이러한 폐쇄적인 경제 모델의 관점에서 발전해 왔

다. 경제는 가계의 소비를 위한 기업의 생산 흐름으로 이해되며 자연과의 관계와 인간사회의 본질

적인 문제를 배제한 이윤추구의 효율적 시장을 통해서 자원이 순환되는 개념이다. 그러나 전통적 
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경제모델은 불평등을 심화시키고 자연을 파괴하여 기후변화와 감염병 위기를 만들어 냈다. 이에 

미래의 경제모델은 생태적 환경과 사회적 정의와 복지를 동시에 양쪽에서 제약함으로써 중간에 

인류가 안정적이며 정의롭게 살아갈 수 있는 공간으로서 재생과 재분배 경제를 제안하였다.

이와 유사한 맥락에서 최영준은 참성장 전략을 제시하면서 미래의 성장전략은 기존의 개념과 

이론적 틀을 깨는 전환적 사고를 요구하며, 기후변화 문제와 시민의 보편적 복지와 공공성을 강조

하는 연대적 성장전략을 통해 공멸이 아닌 공존의 시대로 전환할 것을 주장한다(최영준, 2021). 

레이워스는 전통적 경제학에 대해 이는 결코 가치중립적인 과학이 아니며, 현실 세계에서 자연

과 인간과 사회와의 관계를 무시한 왜곡된 경제모델이라고 비판한다(Raworth, 2017). 그의 설

명은 폴라니의 중심 명제인 경제를 사회에 다시 재결합시키는 과제와 같다. 우리는 태양으로부터 

에너지를 받으면서 동시에 다양한 생물 세계에서 자원을 공급받고 있고, 인간사회에서는 다양한 

주체들, 가계, 국가, 시장, 커먼즈 등이 상호 의존적으로 연계되어 인간의 필요를 충족시키기 위해 

경제활동을 한다. 레이워스는 또한 전통적 경제학에서 배제했던 공동자원(커먼즈)을 중요한 경제

주체로 포함했다. 따라서 우리의 현실적인 순환경제체제는 아래의 그림과 같이 자연과 사회가 함

께 결합한 체제라고 주장한다. 

자료: Raworth. (2017). Doughnut economics: seven ways to think like a 21st-century economist.

[그림 5-11] 자연과 사회가 함께 결합된(embedded) 신경제
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2. 포스트 성장시대의 복지국가: 물질주의적 성장에 종속된 도구적 

복지에서 자연과 사회에 연계되는 관계적 복지로 

가. 포스트 성장시대의 복지개념의 재구성

현재 우리를 지배한 근대문명은 자본주의 시장경제를 중심으로 이기적인 개인들이 자신들의 

욕망을 채우기 위한 치열한 경쟁을 통해 소비를 통한 만족과 행복을 추구하는 성장 중심의 세계관

에 기반하고 있다. 이에 따른 결과로 우리는 불평등의 심화, 자연의 과도한 사용과 탄소배출로 인

한 기후변화, 코로나19와 같은 감염병 위기를 맞고 있다. 그런 가운데 사람의 가치와 존중이 무너

졌다. 더 높은 소득과 부, 지위를 얻기 위한 무한 경쟁이 벌어지고 있다. 우리는 직업과 보수에 따

라, 사회적 명망에 따라 수직적으로 서열화하는 치열한 경쟁 시대에 살고 있다. 하찮은 일이라도 

우리 모두에게 필수적인 직업과 노동에 대한 존중과 관심이 없다. 각자의 다양한 직업과 일이, 그

리고 개인들의 다양한 삶의 방식이, 우리 사회 전체에 즉 공동체적 관점에서 어떤 의미가 있고 우

리 삶에 어떤 기여를 하고 있는가에 대해서는 관심이 없다. 개인의 생존과 이익을 위한 각자도생

의 시대가 된 것이다.

이제는 경제와 복지에 대한 개념과 패러다임이 바뀌어야 한다. 각자가 좋아하는 일에 대해 자

부심을 가지고 일할 수 있도록 존중해야 한다. 경제성장은 수단이지 목적이 아니다. 복지 또한 시

장의 활성화를 위한 생계유지나 소비를 통한 경제성장을 위한 수단이 아니다. 복지의 진정한 목적

은 무엇인가? 가장 중요한 것은 사람이다. 코로나19와 생태위기를 겪으며, 서구 복지국가들이 감

염병 통제에 무력화되는 모습을 보면서, 우리는 ‘행복이란 무엇인가? 좋은 삶이란 무언인가?’에 

대한 본질적 성찰이 필요한 시점에 도달했다.

일찍이 20세 말 울리히 벡은 근대문명의 역설로서 글로벌 위험사회의 도래를 경고하였다

(Beck, 1992, 1999). 벡은 근대적 문명의 핵심인 과학기술의 발전과 경제의 양적 성장이 의도하

지 않았던 다양한 위험들을 만들어 내면서 새로운 차원의 글로벌 위험사회(World Risk Society)

가 도래했다고 주장한다. 그리고 이러한 근대문명에 대한 성찰적(reflexive) 대응이 위험의 개인

화를 초래하면서 복지국가의 대응력이 무력해진다고 주장한다. 복지국가의 집단적 보호체계가 

무력해지면서 개인들이 각자도생으로 위험을 회피할 수밖에 없고, 무한 경쟁과 개인화는 오늘날 

우리의 삶과 세상을 더 큰 위험으로 몰아가고 있다. 이에 대한 대안으로 벡은 새로운 세계시민공

동체 구성의 필요성을 주장한다. 새로운 문명과 가치가 필요하다는 것이다(정무권, 2012). 

이제 새로운 복지의 개념이 필요하다. 지금까지 복지의 개념은 크게 3가지 단계로 진화해 왔

다. 여기서는 복지개념의 단계적 진화를 살펴보고 미래 복지국가에서의 복지개념을 논의해 본다.
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1) 공리주의에 기반한 주관적 만족으로서 행복: 전통적 복지개념의 기초

오늘날 가장 지배적인 행복의 관점은 현 자본주의와 근대주의의 기본 이념적 기초가 되는 공리

주의, 즉 쾌락주의(hedonism) 관점에서의 행복의 개념이다. 이를 현대경제학은 효용의 개념으

로 치환시키고, 자본주의 시장경제에서 분배적 효용을 극대화하는 물질적 성장으로 부의 취득을 

통한 소비의 극대화에서 오는 주관적 만족을 ‘행복’ 또는 ‘좋은 삶’으로 정의하고 있다. 이는 인간

존재를 개인적 효용을 극대화하는 개인주의적 자유주의 사상의 근거가 되기도 한다. 이에 따라 복

지의 기능 또한 시장의 효율을 극대화하기 위하여 개인들이 시장에서 구매하지 못하는 재화들을 

구매할 수 있게 하는 소득보장에 초점을 둔다. 따라서 복지를 위해서는 분배할 물질적 가치를 증

대시켜야 한다. 이것이 경제성장이다. 오늘날 경제성장의 중심 지표는 GDP 성장률로 간주되고, 

모든 국가들은 성장을 위한 경제조정과 다양한 정책들을 실시한다. 정치인들은 주기적인 선거에 

승리하기 위하여 경제성장에 목을 맨다. 선거전략으로 항상 제기되는 “바보야, 문제는 경제야”라

는 구호는 좌·우 정파를 불문하고 경제성장을 우선시하는 정치인들의 이데올로기가 되었고 다른 

중요한 사회적 문제와 복지 아젠다를 잠재웠다. 심지어는 일반 시민들도 경제성장이 복지에 우선

한다는 성장 이데올로기에 세뇌되었다.

우리 사회를 지배하고 있는 헤도니즘 관점에서의 행복과 복지개념의 한계를 경험적 연구를 통

해 잘 제기한 것이 이스털린의 ‘행복의 역설’이다(Easterlin, 1974). 일정 수준의 물질적 충족에 

이르게 되면 물질적 풍요와 인간이 주관적으로 느끼는 행복감은 더 이상 상관이 없다는 것이다. 

즉 현대인들에게 물질적 풍요와 행복이 반드시 일치하지는 않는다는 것이다. 이는 광범위한 의식

조사를 통해 밝혀졌지만, 여전히 주관적 관점에서 행복감을 설명하고 있다. 어쨌든, 이로부터 경

제학 분야에서도 좀 더 다양한 관점에서의 행복에 관한 성찰적 연구가 시작되었다. 그러나 이러한 

반성에도 불구하고 여전히 우리 사회에서는 이기적인 개인과 공리주의적 사고가 우리의 의사결

정을 지배하고 있다. 

2) 자유와 자아실현의 보편적 인간존재로서 인간 기본 필요(human basic needs): 보편적·객관

적 복지개념의 기초

인간의 존재 목적과 인간과 사회와의 관계 속에서 보편적이며 객관적으로 충족되어야 할 요소

들과 이들을 위한 중간적 차원의 필요와 제도를 제시한 ‘인간 기본 필요’ 관점이 있다. 앞의 공리

주의에 기반한 개인들의 주관적 효용의 극대화로서 행복의 개념과 대비되는 개념이다. 이 관점은 

인간이 사회적 존재로서 그리고 도덕적 존재로서 추구해야 할 가치로 자유와 참여를 가정한다

(Doyal and Gough, 1991). 이 가치는 모든 인간이 누려야 할 보편적 가치로서 권리로 인정되
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며, 이를 위해서는 개인으로서 다양한 해(harms)를 피할 수 있는 자율과 건강을 시작으로 이를 

가능하게 만드는 하위의 다양한 중간 필요들(intermediate need satisfiers)이 충족되도록 국가

와 사회가 다양한 제도들을 구축해야 한다는 것이다. 이런 제도들을 갖춘 국가를 복지국가라고 할 

수 있을 것이다.

앞의 전통적 복지개념은 존재론적으로 자신의 이익을 극대화하는 원자화된 개인으로서 주관적 

욕구를 충족시키는 것이고 이를 위한 개인들의 소득증대와 보장에 복지를 개념화하고 이를 위해

서는 양적 경제성장이 필요하다는 것이다. 반면에 객관적·보편적 기본 필요의 관점에 따르면 인

간의 존재성이 사회적이라면, 인간 필요(human needs) 또한 사회적인 것이다. 이에 따라 보편

적 인간 기본 필요이론의 체계는 사회적 개인으로서의 존재론적 기반에서 이를 충족시키기 위한 

정치·경제·사회 제도의 체계를 총체적으로 개념화함으로써 다음의 역량이론과 함께 현재 지배적

인 개인주의적 주관적 관점에서의 행복, 복지개념의 극복을 제시하는 중요한 이론적 기반이 된

다. 

그리고 최근에 기후변화에 대응하는 복지개념과 연관하여 객관적이며 보편적인 인간 필요 개

념과 제도의 체계는 중요한 논리적 근거를 제시한다. 고프는 인간 기본 필요의 개념이 한 시대의 

개인과 사회관계가 아니라 미래세대와의 상호 필요의 충족과 보편적 복지 권리 존중의 근거를 제

시한다고 주장한다(Gough, 2015). 더 나아가 기후변화는 모든 인류에게 해를 주는 공동의 위험

이고 인류는 공동으로 세대와 국가와 지역을 넘어 보편적 기본 필요를 충족시켜야 하는 윤리적 책

임이 있다고 주장한다. 그러나 현재의 국가와 지역, 문화에 따라 기본 필요를 충족을 위한 조건과 

제도들의 구성은 다양할 수밖에 없으며, 기본욕구를 충족시키기 위한 최소한의 기준을 넘기 위해 

공동으로 노력해야 한다고 강조한다. 기후변화가 주는 인류 공동의 위험은 인간사회의 보편적인 

기본 필요를 공동으로 충족시키고 지속가능한 사회가 되기 위한 협력과 노력이 필요하다는 논리

를 제공한다. 고프는 자신의 인간 기본 필요 이론은 자율성을 강조하기 때문에 개인 차원의 필요 

충족을 강조하는 개인주의적 존재론이 아니며, 자율은 상호의존적으로만 가능하다는 점에서 사

회적 관계를 중요시하는 관계론적 존재론을 전제한다고 주장한다(Gough, 2015). 이런 의미에서 

인간 기본 필요 관점은 기후변화에 대비하고 다음의 역량이론과 관계적 복지를 매개하는 중요한 

복지개념이 될 수 있다.

3) 역량이론에 기반한 인간 번영(human flourishing)과 좋은 삶(good life): 관계적 복지개념의 

기초

행복의 역설과 고프의 인간 필요 이론과 함께 역량접근법은 현 자본주의와 근대주의
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(modernism)의 기본 이념적 기초가 되는 공리주의, 즉 쾌락주의(hedonism) 관점에서의 행복

의 개념을 비판하면서, 고대 아리스토텔레스의 공동체적 ‘좋은 삶(good life)’의 명제가 되는 에

우다이모이나(eudaimonia)의 개념을 부활시키고, 이를 기반으로 포괄적인 삶의 질 개념을 전제

하여 새로운 대안적 복지개념으로 떠오르고 있다.

아리스토텔레스의 공동체주의적 관점에서의 좋은 삶(good life)의 개념은 관계적 복지의 핵심 

철학적 기반이 될 수 있으며 동시에 인간 개개인의 자주적 역량을 강조하는 역량접근법과 깊은 관

계가 있다. 그리고 폴라니의 관점에서도 아리스토텔레스나 역량이론의 좋은 삶의 개념은 경제를 

다시 사회적인 것으로 되돌려 인간 삶의 기본인 경제생활에서 상호적 관계로서 사회적 생산을 하

고 공동체에 기여하는 사회적 가치의 실현을 인간의 본질적 좋은 삶으로 해석한다(Wolf, 2012). 

모두 존재론적 관점에서 인간과 사회와의 관계적 존재론을 전제하고 있는 것이다.

역량접근법은 일찍이 노벨경제학상을 받은 아마타야 센에 의해 제안되었다. 역량접근법은 현

재 지배적인 공리주의적 관점의 경제성장, 복지, 발전의 개념을 비판하고, 인간의 진정한 자유와 

삶의 본질이 무엇인지를 성찰하면서 대안적 개념으로 발전한 것이다(Sen, 1999; Nussbaum, 

1986, 2011). 센은 경제학적 관점에서 신고전주의 경제학을 비판으로 다양한 학문분과의 이론들

을 접목시키면서 복지와 삶의 질 중심의 역량이론을 발전시켰다면, 마사 누스바움은 좀 더 정치적

인 관점에서 역량이론을 제시한다. 센은 역량을 “사람이 성취할 수 있는 기능들의 선택 가능한 조

합”으로 정의하고, 누수바움은 한 마디로 “사람은 무엇을 할 수 있고, 무엇이 될 수 있는가?”라는 

총체적인 질문에 대한 대답과 같다고 주장한다(Sen, 1999; Nussbuam, 1986, 2011). 누수바움

은 특히 인간의 삶의 질의 기본 요소와 수준을 평가하기 위해 핵심역량 10개를 제안하였다.67) 그 

중에 하나가 바로 관계이다. 여기에서 강조하는 관계의 의미는 다른 사람과 더불어 살고 다른 사

람을 인정해야 하며 다른 사람에게 관심을 보이고 다양한 사회적 상호작용에도 참여할 수 있어야 

한다는 것이다. 다른 사람의 처지를 이해하고 상호적 관계를 맺음으로써 자존감을 가질 수 있다. 

누수바움은 아리스토텔레스의 주장을 빌어, 인간의 덕성(arete, virtue), 그중에서도 특히, 우정, 

사랑, 정치참여 등과 같은 내재가치를 실천하면서 살아갈 때 가능하다고 해석한다. 아리스토텔레

스는 인간에 내재된 아레테(덕성)를 실현하는 삶을 통해 이것이 가능하다고 한다(Nussbaum, 

1986, 2011).

센 또한 역량이란 단순히 물질적 부의 증진으로 실현되는 것이 아니라, 인간이 주어진 환경 속

에서 얼마나 자주적으로 자신의 인생을 선택하고 삶을 개척할 수 있는가에 더 초점을 둔다. 따라

67) 누수바움은 10대 핵심역량으로 ➀생명(life), ➁신체건강(bodily health), ➂신체안전성(bodily integrety), ④감
각, 상상, 사고(senses, imagination, and thought), ⑤감정(emotion), ⑥실천이성(practical reason), ⑦관계
(affiliation), ⑧인간 이외의 종(other species), ⑨놀이(play), ⑩환경통제(control over one’s environment) 
제시한다.
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서 공리주의에 기반을 둔 신고전주의 경제학에서의 공리주의적인 단일 기준의 빈곤을 비판하고 

사회관계 속에서 자신의 처한 상황을 이해하고 숙의를 통해 자신의 인생을 개척할 수 있는 건강, 

교육 등 기본 인프라가 중요한 한편, 정치적 환경, 즉 소통과 숙의가 가능한 민주주의와 정의로운 

사회관계 또한 개인의 역량을 증진하는 중요한 조건으로 주장한다(Sen, 1999).68)

이런 맥락에서 역량접근법은 암묵적으로 관계적 존재론에 근거하고 있다. 개념적으로는 개인

들의 역량과 역량을 발휘할 수 있는 조건들을 강조하고 있지만, 그 역량은 경제적 자원으로서의 

인적자원 개념의 역량이 아니라, 인간사회 공동체에서 인간으로서의 실체적 삶을 살아갈 수 있는 

실질적 자유를 누릴 수 있는 총체적 역량의 개념이다. 센은 역량의 증진과 자유는 반드시 경제적 

소득이나 부로 가능한 것이 아니며 비록 경제적 자원이 부족하더라도 자신들의 자주적인 삶의 방

식을 선택할 수 있는 자유와 민주주의 공동체가 중요하다고 강조한다. 삶의 가치와 공동체적 가치

를 공유하며 기여할 수 있는 역량을 기반으로 숙의와 민주적 공동체 속에서 살아갈 수 있다면, 그

것이 실질적인 자유의 향유이며 정의로운 것으로 주장한다(Sen, 1999; Laruffa, 2018, 2019). 

그러나 이러한 가치적, 철학적 전환은 단기간에 이루어지는 것이 아니다. 지금의 헤도니즘과 

개인주의, 공리주의가 지배적인 가치, 철학이 된 것은 16세기 상업사회, 부르주아 계급의 출현, 

자본주의, 자유주의, 그리고 근대경제학의 발전으로 이어지는 반세기에 걸친 문명변화의 결과이

다. 그러나 최근의 글로벌 경제위기와 사회변동, 특히 코로나19 감염병은 생태위기와 함께 정치

적, 경제적, 사회적, 문화적 충격을 주고 있다. 현재와 미래에 예상되는 도전들을 극복하기 위해서

는 현시대의 가치와 제도에 대하여 보다 근본적인 성찰과 변화가 필요하다. 이러한 변화는 인간관

계의 변화가 수반되어야 가능하다. 사회적으로 필수적인 노동은 아무리 하찮아 보이더라도 존중

해야 한다. 돌봄서비스의 영역은 공급자만의 문제가 아니다. 가족, 돌봄 제공자, 피돌봄자 간에 서

로를 존중하고 소통하는 관계가 형성되어야 한다. 코로나19 위기를 통해 우리의 필수적 영역이 

되어 버린 택배와 배달, 돌봄의 영역은 단순하게 도구적·기능적 복지 관점으로는 문제가 해결될 

수 없다. 그리고 문화예술, 교육, 여가 등에서의 일자리는 지식기반산업의 기반이 되는 영역이자 

우리의 생활을 풍요롭게 해주며 앞으로 보다 자유로운 노동으로서 창의력을 발휘하고 성장해야 

할 일자리들이다.

현재 복지국가의 중요한 기능은 위험의 사후적 ‘보호’가 주된 기능이다. 힐러리 코텀이 영국사

회에서 실험적으로 시도하면서 성공으로 이끈 경험을 소개한 ‘래디컬 헬프’에서 볼 수 있듯이, 기

존의 복지제도로 해결하지 못했던 빈곤의 악순환 문제를 해결할 수 있었던 핵심 기제는 개인들에

68) UN이 1978년부터 센의 역량접근법 이론에 근거하여 인간개발지수(Human Development Index)를 개발하여 G
DP에 대한 대안적 지표로서 사용하게 하고 있다. 이에 따라 역량접근법은 인간 삶의 질의 본질적 의미와 사회적 정
의를 이해하고 평가하고 촉진하는 개념적, 이론적 틀을 제공한다. 물질적 충족만이 행복이나 삶의 질의 척도가 아니
라 다양한 삶의 방식에서 인간의 실질적 자유를 위한 다양한 기회들을 보장하고 활용하는 데에 초점을 둔다.
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게 자신감과 역량을 불어넣어 자신의 문제를 지역사회와 적극적인 관계를 맺으면서 해결하도록 

하면서 가능했다. 이러한 인간존재와 인간사회의 철학적, 존재론적 성찰을 바탕으로 미래의 복지

국가에 대한 대안적 논의가 시작되어야 한다.

3. 미래 복지국가의 기본 프레임으로서의 관계적 복지의 개념화

관계적 복지의 개념은 여러 지적 기원과 최근의 실천적 실험에서 나타나고 있다. 먼저 그 지적 

기원은 앞에서 논의했듯이 고대 아리스토텔레스 철학에서 찾을 수 있다. 이후, 마르크스, 베블린, 

폴라니의 자본주의 비판, 다른 한편으로 센, 누수바움 등으로 이어지는 역량이론적 접근, 그리고 

아처, 도네티의 비판적 실재론에 기초한 관계적 사회학(relational sociology) 등 자본주의 비판

에 초점을 둔 다양한 지식사회학으로부터 점진적으로 발전해 왔다고 할 수 있다(Archer, 1995, 

2007; Donati, 2014, 2015).

최근 실천적 차원에서 흥미로운 실험으로는 ’Radical Help’의 저자인 Hilary Cottam의 실험

이 있다(Cottam, 2018). 이는 영국 복지체제의 맥락에서 베버리지 복지국가의 한계를 비판하고 

보다 실질적으로 현 영국의 빈곤과 다양한 복지 문제를 해결해 나갈 수 있는 접근법으로 관계적 

복지의 개념과 역량적 접근을 제시하고 있다. 저자는 필요한 복지를 물량으로, 즉 당장 필요한 현

금이나 서비스를 제공해 채워주는 현 복지체제 방식은 효과가 없다고 비판한다. 지금까지의 국가

복지는 항상 부족했고 근본적인 역량을 변화시킬 수 없었다는 것이다. Cottam의 실험은 국가복

지의 한계를 비판하면서 단순히 현금 급여, 혹은 기능적 서비스의 제공이 아닌, 취약한 계층으로 

전락한 개개인의 고유한 맥락과 상황들을 이해하고 스스로 장애를 극복할 수 있는 관계적 지원을 

제공할 때 오히려 취약계층 개인들이 자신의 동기부여와 행동을 스스로 변화시키면서 문제들을 

각자의 방식으로 해결해 나갔음을 보여준다.

관계적 복지의 공통적 관점은 전통적 복지국가는 수직적 관점에서 개개인의 부족한 욕구를 기

계적으로 충족시켜줌으로써 실질적으로 개개인의 문제를 근본적으로 해결하지 못하고 있다는 것

이다. 이에 따라 미래사회의 해결 방법은 국가와 개인/시민사회 사이에 근본적인 변화를 요구하

며, 이는 개개인의 관계적 문제를 해결해주는 역량의 강화를 의미한다. 기존의 복지 관점의 한계

는 빈곤층, 취약계층은 기본적으로 수동적이며 개인이 가지고 있는 결함에 의해 부족한 욕구를 충

족시켜줌으로써 문제를 해결할 수 있다는 도구적·기능적 관점에 기반하고 있다는 것이다. 

관계적 복지를 증대시킬 수 있는 중요한 수단은 결사체 조직이 호혜적으로 관계망을 만들고 개

인 또는 집단의 문제해결을 위해 서로 도움을 주고받고 협력할 수 있는 기반을 만들어 주는 것이

다. 소득보장제도가 당장의 빈곤문제를 해결하기 위한 수단으로서만 머무르면 안 된다는 것이다. 
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보다 중요한 것은 소득보장과 더불어 이들의 관계적 역량을 증진시키는 것이다.

따라서 복지프로그램이 개개인, 조직 및 지역단위의 역량을 키우도록 설계되고, 지역사회의 사

회적 관계망을 유기적으로 형성하고 호혜적으로 자신들의 문제와 지역의 문제해결을 이해관계자

들과 협력해서 해결할 수 있도록 지향하는 것이 중요하다는 것이다.

정리하면, 관계적 복지란 인간 기본권리, 사회정의, 그리고 사회와 환경의 지속가능한 발전에 

기반한 인간중심의 협력적 접근을 기반으로 한다. 따라서 관계적 복지 관점에서 복지의 개념은 개

인, 집단, 환경과의 관계를 인간사회의 지속가능한 통합적 발전의 중심에 놓고 서로 협력하여 창

조하는 자원을 의미한다. 이를 위해서는 국가, 공적 영역, 그리고 시민사회는 모든 사람들이 사회

와 함께 번영하고 가치 있는 삶을 살며 지속가능한 역량을 증진시킬 수 있는 다양한 공공가치와 

커먼스들을 구축할 필요가 있다. 관계적 복지의 궁극적 목적은 미래의 지속가능한 사회를 보장하

고 긍정적인 가치를 창출하는 공동체와 관계 자원들을 확보하고 강화시키는 것이다(Heimburg 

and Ness, 2021). 유럽사회에서 부상한 이러한 관계적 복지의 개념은 현 복지국가의 한계를 넘

어 새로운 복지 모델을 구축하는 개념으로서 점차 전 세계적으로 확산하고 있다.

나아가 미래의 복지국가적 차원에서 관계적 복지의 개념은 인간 번영과 역량을 보장하는 관계

지향적 사회를 위한 정치, 경제, 제도를 가진 복지국가를 구축함을 의미한다. 그 기본 원리는 개인

들의 역량을 강화하며 사회적 네트워크를 구축하고 임파워먼트를 부여하면서 다양한 사회문제들

을 협력하여 해결하는 과정이다. 이를 위해서는 전통적인 국가복지 중심으로 수직적이며 경제성

장의 도구적인 복지를 제공하는 것이 아니라 국가의 다양한 자원과 조직, 시장의 기업, 시민사회

의 개인 및 다양한 결사체들이 기후변화와 환경, 고용, 사회서비스 공급 등 다양한 영역에서 서로 

협력하여 공동으로 기획하고 생산하는 새로운 거버넌스를 구축하는 것이 요구된다. 이를 바탕으

로 관계적 복지국가 또는 관계적 국가의 개념으로 새로운 국가 역할을 개념화하기도 한다

(Mulgan, 2012; Donati, 2021).

4. 포스트 성장시대의 참성장 전략과 새로운 복지국가 모델로의 이행 전략

여기에서는 앞의 논의를 바탕으로 희망 미래의 포스트 성장을 위한 참성장 전략의 핵심 방향과 

새로운 복지국가 모델의 발전 방향과 체제/제도의 상보성을 설명하고자 한다. [그림 5-12]는 그 

내용을 이해를 돕기 위한 개념도이다. 구체적인 내용을 설명하기 전에 이와 같은 새로운 모델로의 

체제전환의 이행과정에서 예견되는 딜레마를 먼저 짚고 넘어가고자 한다.
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자료: 저자 작성

[그림 5-12] 미래의 복지국가 모델 

가. 포스트 성장전략으로 이행에서 예견되는 도전과 딜레마들

포스트 성장전략의 원칙은 앞에서 언급했듯이, 기본적으로 가능한 탄소생산량을 줄이고 자원 

소비의 한계를 설정하고 그 한계 내에서 경제적 생산과 소비를 탈동조화(decoupling)시키는 것

이다. 현재의 복지체제는 성장을 전제로 형성되는 경제적 부를 재분배하는 원리로 작동되고 있

다. 그러나 미래의 복지국가는 물리적 성장 없이 인간 삶의 복지와 삶의 질을 향상시키는 비전과 

가치를 확립하고 이를 가능하게 하는 제도들을 구축할 필요가 있다. 그렇기에 어떻게 지구의 생태

적 안전을 유지하는 가운데 경제적 안정화와 삶의 질을 유지, 개선할 것인가가 큰 딜레마로 제기

된다. 신자유주의적이고 성장지향의 경제시스템과 복지체제가 굳게 자리매김해 있는 지금의 구

조적 상황 가운데 포스트 성장전략으로의 이행은 몇 가지 중요한 도전과 딜레마를 예상된다

(Strunz and Schindler, 2018; Walker, Angela and Tim, 2021). 
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첫째로, 현재 글로벌 경제는 이미 앞에서 언급되었던 것처럼 저성장시대로 들어갔고 장기적으

로 제로성장이 예측된다. 대다수의 국가들은 재정 긴축의 시대로 접어들었다고 예고되며, 이러한 

저성장시대 속 불평등이 심화함에 따라 복지수요는 증가하게 된다. 결국 포스트 성장전략은 그 이

행과정에서 복지국가의 재정, 재원 조달의 문제를 어떻게 해결할 것인가에 대한 많은 도전을 받게 

된다. 둘째로, 어떻게 현 복지국가의 성장의존적 복지제도의 경로의존성을 극복하고 변화시킬 것

의 문제제기가 있다. 그러나 역사적이고 장기적으로 보면, 경로의존성과 새로운 경로 형성은 시

대와 상황에 따라 다양한 수준으로 나타나고 있다. 셋째로, 포스트 성장시대에도 새로운 복지수

요가 증가할 것으로 예상된다면, 과연 새로운 복지체제는 이를 감당한 역량이 있을 것인가의 질문

이 제기된다. 새로운 복지의 개념과 현장에서의 제도 형성은 이미 여러 국가, 지역사회에서 일어

나고 있다. 다양한 방식과 수준에서 대안적 경제와 복지로서 사회연대경제 운동이 일어나고 있으

며, 거시적으로도 기후변화와 복지국가의 변화 담론이 활발히 일어나고 있다. 마지막으로, 포스

트 성장전략과 대안적 복지제도로 이행하는 과정에서의 정치적 제약과 저항을 극복하는 문제가 

존재한다.

이러한 딜레마들은 결국 체제 전환 비용을 어떻게 조달할 것인가의 문제로 수렴된다고 할 수 

있다. 또 한편으로 이러한 문제제기는 체제전환의 효과를 아직 확실히 예측할 수 없는 상황에서, 

현재의 성장중심 경제 및 복지체제의 관점에서 볼 때 당연하게 나오게 될 것인데, 이는 결국 자가

당착적인 문제가 될 수 있다. 미래 패러다임 전환의 논의에서 과거 패러다임의 사고방식으로 계속 

문제제기를 하는 것이다.

당연히 이러한 딜레마를 해결하는 것은 쉽지 않을 것으로 예측된다. 정치적으로 볼 때도 주기

적으로 선거를 치르는 정치인이나 유권자들이 단기적인 이익에 집착하기 때문에 쉽지 않을 것이

다. 그러나 역사적 과정을 보면, 위기 시에는 평상시와 같은 단기적인 정치적 합리성보다는 장기

적인 생각의 전환과 리더십이 중요한 역할을 해왔다는 것을 상기할 필요가 있다. 무엇보다, 현재

의 경제침체에 의한 ‘저성장’과 미래의 포스트 성장전략에서의 ‘포스트 성장’의 의미를 구별할 필

요 있다. 뒤에서 자세히 논의하지만, 체제의 전환은 밑으로부터의 사회운동적 성격의 압력과 위

로부터의 현명한 리더십이 만나는 지점에서 현실적으로 가능하였다. 이를 위해서는 제2장의 체제

전환의 논리에서 언급되었듯이, 포스트 성장전략에 따른 경제의 구성과 원리, 거시경제정책의 변

화, 복지의 새로운 개념과 이를 위한 국가의 새로운 역할 등에 대한 지속적인 아이디어의 확산과 

담론을 주도하는 것이 출발점이 될 것이다. 체제개혁의 정치적 과정은 민주적으로 이행될 필요가 

있으며, 특히 과거와 달리 기후변화에 대응하는 체제개혁은 밑으로부터의 압력과 다양한 주체들

의 협력적 거버넌스의 구축이 없이는 실패할 것이다.
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나. 생태계 체제의 역할

생산체제와 복지체제의 상호 관계에 대한 기존의 자본주의 다양성과 본 연구의 이론적 틀([그

림 5-12] 참고)의 중대한 차이점은 지구의 생태체제가 큰 제약 변수로 들어갔다는 것이다. 미래

의 자본주의 체제에서의 생산체제와 복지체제의 상호 관계는 생태체제의 매개를 통해야만 한다

는 것이다. 지구온난화와 감염병 위기는 현재의 자본주의 체제의 작동원리를 설명하는 데 배제되

었지만, 미래에는 생태환경의 한계 속에서 자연수탈과 생산이 탈동조화되는 경제체제가 새롭게 

구성되고 작동해야 한다는 것이다. 복지의 개념과 제도도 자연과 환경에 인간과 사회가 조화를 이

룰 수 있는 방향으로 삶의 방식과 가치체계가 만들어져야 한다. 이를 통해서 우리의 지구환경이 

빠른 회복력을 가질 수 있어야 한다.

다. 신경제 생산체제: 재생적 순환경제와 재분배적 경제체제

1) 생산과 소비 개념의 재구조화: 지속가능한 경제를 위한 생산과 소비인식의 변화

참성장 전략은 단순히 정부 정책의 변화만으로 가능하지 않다. 지난 300년의 자본주의 체제와 

함께 깊이 뿌리내린 우리의 경제체제와 생산과 소비, 그리고 삶의 양식과 문화를 변화시키는 거대

한 작업이다. 그러나 이제는 그 뿌리를 점차 걷어내면서 다시 새로운 경제와 삶의 방식을 뿌리내

리는 작업을 시작해야 하는 시점이다.

이 작업은 먼저 인간의 본성, 인간사회의 존재론적 관점에의 성찰에서부터 시작되어야 한다. 

오늘날 자본주의 체제와 자유주의 사상은 근대성의 문화적 뿌리로서 원자화된 이기적 개인주의

에 기반하고 있다. 따라서 인간의 번영은 생산자원의 효율적 결합을 통한 물질적 풍요와 소비를 

통한 욕구의 충족에 기반을 두고 있다. 또한 앞에서 제기된 헤도니즘과 공리주의에 기반한 행복의 

개념이 복지의 개념으로 여전히 우리 사회에 깊이 내재화 되어 있다. 이에 따라 소비문화는 한편

으로는 성장의 동력이며, 다른 한편으론 개인 행복의 기반이 된다. 기업은 새로운 상품의 개발과 

소비의 전시효과를 통해 이윤을 극대화하며, 개인들은 이를 향유함으로써 삶의 만족을 느낀다. 

이것이 오늘날 자본주의 체제의 작동원리이다.

포스트 성장시대는 현대문명의 개인들에게 내재화된 개념화와 가치체계를 변화시키는 작업부

터 시작되어야 한다. 뒤에서 다시 논의되지만, 인간 역사에서 사회변동을 뒤돌아보면 변화의 주

인은 모순된 구조의 축적에서 위기의 등장에 따라 성찰된 다양한 개인 및 집단에서 시작되었기 때

문이다.
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2) 포스트 성장 거시경제 관리

포스트 성장주의의 핵심 원리는 물질적 성장에 의존하지 않는 경제적 번영이 가능한 경제체제

를 구축하는 것이다. 기존의 성장레짐 이론은 이기적 본성의 개인이 효용을 극대화하는 합리적 선

택에 기반한 신고전주의 경제학에서의 기업의 이윤추구와 투자, 개인의 공급 중심의 성장개념, 

안정적 수요 중심의 케인지안 경제이론을 기반으로 한다. 그러나 포스트 성장으로서 참성장 전략

의 관점은 기존의 성장이론을 넘어 보다 설득력 있는 거시경제정책을 요구한다. 기존의 성장이론

들이 다양한 성장동력을 제시하면서도 공통적으로 간과한 것은 환경위기와 지구 자원의 유한성

이다. 따라서 참성장 전략에서의 거시정책은 성장의 딜레마를 극복할 수 있는 거시경제 정책을 개

발하는 것이다. 반면 물질적 성장을 줄이지 않으면 안 된다고 주장하는 탈성장 전략은 그 경우 확

증할 수 없는 경제침체를 어떻게 담보할 수 있는가의 한계를 가지고 있고, 기술발전을 통한 물질

적 성장에 의존하는 낙관적 녹생성장론은 경제주체들이 과연 물질적 성장의 탐욕을 극복할 수 있

을 것인가의 질문이 제기된다.

경제체제의 원만한 전환을 위해서는 그 과정에서 경제적 안정을 도모하는 것이 중요하다. 여기

서 경제적 안정이란 기존의 GDP 성장을 의미하는 것이 아니다. 필수 수요를 유지하고 일자리 창

출과 재화의 공급을 유지하기 위하여 케인지안 경제이론에서 제시한 정부의 재정정책과 통화정

책의 관리는 여전히 중요하다. 그러나 그 방향과 내용에서는 이전의 성장이론과는 다른 참성장 개

념에서의 거시경제 정책을 선택해야 할 것이다(Jackson, 2017; Walker et al., 2021). 경기변동

을 안정시키는 안정화 정책과 적절한 통화정책의 결합은 환경친화적이며 개인들의 역량을 증대

시키는 경제정책으로 나아가야 할 것이다. 다만 이러한 정책 방향이 우리가 아직 가지 않았던 길

이기 때문에 본질적인 가치 전환에 근거하는 한편 점진적이면서도 실용적인 접근을 취해야 할 것

이다(Petschow et al., 2020).

먼저 거시정책관리는 질 좋은 일자리의 창출과 경제적 차원의 인적자원 개발뿐만 아니라 협력

적 시민, 문제해결 능력을 강화하는 역량증대를 위한 광범위한 사회투자정책, 사회의 다양한 차

원의 불평등을 줄이면서 재정적 안정화를 기할 수 있는 일관성 있는 경제적 프레임 하에 만들어지

고 집행되어야 한다(Jackson, 2017). 이를 위해서는 정부 역량을 증대시키는 것이 필요하다. 뿐

만 아니라 시민들의 적극적인 정치참여와 새로운 성장전략 및 복지체제에 대한 담론의 형성과 합

의를 위한 공론장의 형성 등 국민 참여적 정책 또한 효과적인 제도변화를 위해 요구된다. 이는 새

로운 차원의 관계적 국가, 관계적 복지국가의 개념과도 연계된다.
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3) 신산업정책: 기술혁신과 성과의 커먼즈화

참성장 전략은 녹생성장론의 주장처럼 기술의 발전이 지구의 환경문제를 해결하는데 기여하는 

것에는 동의하지만, 기술혁신이 환경문제와 지속적인 성장을 동시에 가능케 할 것이라는 주장에

는 동의하지 않는다. 성장의 딜레마는 사람들의 가치와 행동 변화, 그리고 제도변화를 통해 지속

적으로 해결해야 할 과제이며, 이를 위해서는 기술혁신의 과실을 더욱 사회적으로 공유하는 체제

를 만들어야 한다고 주장한다. 또한 다양한 자연 자원과 기술혁신의 산출물들을 커먼즈화 하여 개

인들이 포스트 성장에 적응하고 공유하면서 개인 및 사회의 역량증진에 기여할 수 있는 제도와 거

버넌스를 구축할 것을 강조한다(Jackson, 2017; Mazzucato, 2015, 2021). 특히 기존의 성장

전략에서 무한자원화 해왔던 토지 및 자연 자원을 관리하는 동시에 4차 산업혁명이 낳은 디지털 

경제에서의 다양한 형태의 정보, 지식, 디지털화를 커먼즈로 통제하는 것이 중요하다고 강조한다

(Jackson, 2017, Raworth, 2017; Mazzucato, 2015, 2021). 즉 기술혁신의 수혜를 소수의 개

발자와 독점자본에 한정시키는 것이 아니라 공동자원과 공공재로서 모두가 혜택을 누리도록 하

는 것이다. 이것이 디지털 경제가 점점 생산의 독점화와 가속화하고 노동시장의 일자리를 감축시

켜 불안정을 높이는 것에 대한 대응전략이 될 수 있다.

이를 위해서는 특히 국가가 대체에너지와 신기술들을 개발하는 R&D 제공에 보다 적극적인 역

할을 해야 하며, 새로운 기술개발의 성과를 통해 기후변화를 통제하고, 그 혜택을 지금처럼 소수

의 기업만이 아닌 가능한 모든 사람들이 누릴 수 있도록 통제하는 것이 강조된다. 따라서 국가의 

공공성 통제력에는 결국 국가의 권력을 시민들이 얼마나 통제할 수 있느냐 하는 시민들의 민주적 

역량이 매우 중요하다. 결국 정부의 적극적 산업정책은 경제를 재생, 순환 경제로 전환하고 혁신

의 성과를 가능한 커먼즈화 하며, 다양한 일자리 창출을 통해 경제체제 자체가 사전적으로 재분배 

되는 경제체제로 전환할 수 있어야 한다.

4) 기업거버넌스: 소유구조의 다양화와 민주화

다음으로 신경제 체제에서의 또 하나의 중요한 변화는 기업의 거버넌스 구조를 변화시키는 것

이다. 기존 생산체제의 거버넌스는 기본적으로 기업의 소유를 개인 및 투자자의 소유로 전제하고 

자유주의 자본시장 경제체제와 유럽의 이해당사자 조정시장 경제체제로 이분화하였다. 그러나 

미래 경제체제는 기업 소유구조의 다양화와 민주화, 즉 경제민주주의의 확산을 필요로 한다. 레

이워스는 현 경제체제의 본질적 문제점으로 “누가 소유하는가?”의 질문을 던지고, 자본, 토지, 화

폐, 노동, 혁신의 성과를 과연 누가 소유해야 하는가에 대해 문제제기를 하였다(Raworth, 

2017).
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현실 세계에서는 지역과 사회에 따라 토지는 개인과 국가뿐만 아니라 지역사회에서 커먼즈의 

형태로 공동소유하는 경우도 많다. 기업의 경우에도 개인투자자의 독점적 소유를 통해 노동자를 

고용하여 임금을 지불한다. 노동의 상품화를 통해 기업의 소유주는 노동을 통제하고 이윤을 취하

게 된다. 기존의 복지국가는 이러한 노동의 탈상품화를 복지를 통한 사후적 소득보장을 통해 시도

해 왔다. 그러나 미래의 경제에서는 다음에 논의되는 사회적 경제의 확대를 통해 기업의 소유주에 

의해 종속된 고용의 형태로서 제한된 임금을 받는 것이 아니라, 기업의 경영과 분배에 노동자들도 

참여하거나, 협동조합, 또는 노동자들이 투자하고 고용하는 노동자 기업, 지역의 주민들이 투자

하고 일을 하면 소득을 나누는 마을 기업 등 다양한 형태의 소유구조를 갖는 기업들이 혁신적으로 

성장할 수 있다. 경제민주주의를 통해 경제체제 내에서의 재분배적 구조가 확산되고 있고 이를 더 

확대할 필요가 있는 것이다.

이미 역사적으로 자본주의 발전과정에서 소수이지만 다양한 소유의 기업들과 제도들이 있었

다. 초기 자본주의 산업화의 시기에 노동자들의 협동조합 운동을 통해 노동자 소유기업들이 탄생

하였고, 최근에는 이윤취득이 목적이 아닌 사회적 목적 실현을 목표로 하는 사회적 기업이라는 새

로운 혼합조직(hybrid organization) 형태의 기업들이 빠르게 성장하면서 다양한 소유 형태의 

기업들이 확산하고 있다.

5) 금융의 사회투자 기능 강화

자본주의 체제가 산업자본주의에서 금유자본주의로 전환되고 신자유주의가 확산하면서 자본

의 영향력은 시장에서뿐만 아니라 정치적 영역에서도 통제할 수 없는 지배력을 가지게 되었다. 화

폐도 원래는 교환의 목적으로 사용되었고, 산업사회에서는 개인의 저축과 산업투자의 목적으로 

금융시스템이 작동되었다. 그러나 신자유주의화와 금융자본주의가 지배적이게 되면서 돈이 돈을 

버는 수단이 되었다. 피케티도 현재의 불평등 문제의 원인을 자본소득이 임금소득을 넘어섰기 때

문으로 해석하였다(Piketty, 2017).

또한 경제에서 금융의 지배는 성장전략에서도 부채주도 성장을 유인하고 그 과잉이 바로 2007

년 미국발 글로벌 금융위기를 초래했다. 자본 투자자들의 사적 이익을 위한 다양한 금융상품을 통

해 부동산 투기를 유발하고 거품경제를 만듦으로써 일시적으로 고속성장을 이룰 수 있었지만, 결

국 거품은 붕괴되고, 정부는 당장 급한 경제적 안정을 위해 구제금융을 실시하였다. 결국 그 손실

을 일반 시민들의 세금으로 떠안기게 된 것이다(Jackson, 2017; Raworth, 2017).

따라서 미래경제에서의 금융의 역할은 투기적 역할에서 벗어나 본연의 인내자본으로서의 산업

자본의 역할을 하는 한편, 다양한 서민 금융시스템을 개발하여 일반 시민들의 필요를 충족하고 역
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량을 강화할 수 있는 사회적 목적으로서의 사회투자 기능을 강화하는 방향으로 나아가야 한다.

6) 자본주의 시장경제체제의 다원적 경제화와 사회적 연대경제의 형성

최근 자본주의의 위기와 관련하여 칼 폴라니의 자본주의 해석과 이중운동의 논리가 새롭게 재

평가되고 있다. 폴라니의 재발견은 19세기 자본주의 시장의 문제와 최근의 글로벌 경제화와 신자

유주의 시대의 문제들의 원인을 설명하고 대안적 시각을 제공하는 것으로 주목받고 있다.69) 폴라

니의 자본주의 해석은 최근의 사회적 경제의 성장에 대한 거시적인 사회변동 차원에서의 이론적 

근거를 제시하고 있을 뿐만 아니라 현재 많은 한계를 드러내고 있는 케인지안 복지국가의 대안적 

이론의 형성에도 영향을 미치고 있다(정무권, 2020).

폴라니의 자본주의 해석과 그가 추구하는 인간 경제(human economy)의 모습 또한 관계적 

존재론에 기반하고 있다고 할 수 있다(Polanyi, 1977; Harvey, 2007; Johnson, 2009). 폴라니

의 인간경제의 발전과정에 대한 인류역사학적 분석에 따르면, 인간사회의 생산과 분배를 담당하

는 경제체제는 인간이 자연과 사회와의 긴밀한 맥락적 관계 속에서 경제적 욕구와 필요를 충족시

키기 위해 서로 상호작용하면서 형성된 사회적 관계에 배태된(embedded) 가운데 제도적으로 구

성되는 과정(instituted process of the economy)이며, 그 과정에서 다양한 형식의 경제활동이 

시공간의 맥락에 따라 발생(emerging), 제도화하는 것으로 해석한다(Mendell, 2003).70) 인간

사회의 경제형성은 신고전경제학에서 주장하는 추상적, 법칙적 논리가 아니라 인간과 사회, 자연

과의 상호작용 속에서 생존과 삶을 위해 제도적으로 만들어 나가는 과정이라는 것이다.

이러한 인류학적, 역사적 관점에서 폴라니는 두 가지 개념으로서의 경제체제를 분석적으로 정

의하고 자본주의 체제의 문제를 분석한다. 인간이 사회적 존재로서 사회와 자연과 어울리며 삶을 

살아가는 과정에서 사회발전에 따라 사회적으로 필요한 다양한 형태의 수요들을 충족시켜나가는 

‘실체적 경제(substantive economy)’가 있다고 정의한다(Polanyi, 1977; 홍기빈, 2009; 칼 폴

라니, 2017). 이는 본연의 ‘인간 살림살이’ 경제로 정의하기도 한다. 본연의 경제의 의미라고 할 

수 있다.

그런데, 산업자본주의의 발전과 함께 등장한 신고전주의 경제학은 시장을 모든 재화를 추상적

으로 상품화와 교환의 영역으로 개념화함으로서 경제와 시장을 사회적인 것(the social)으로부터 

69) 다원적 경제(plural economy) 부분은 정무권(2020: 221-225)에서 일부 수정하였다.
70) embedded(ness)는 폴라니의 핵심개념인데 국내에서는 다양하게 번역되어 사용되고 있다. ‘배태된’, ‘착근된’, 

‘묻어들어가는’ ‘내포된’ 등 다양한 해석들이다. 서구 학계에서도 그 진정한 의미에 대해서 논란이 있다. 네오 폴라
니안 중의 하나인 Fred Bloc은 이 개념을 ‘광산의 암벽들 사이에 embedded 되어 있는 석탄’과 같은 의미로 해석
하고 있다(홍기빈, 2007).
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분리했다고 해석한다. 자유주의 시장경제 논리는 순수하게 추상적인 수준에서 독립적으로 자기

조절기능(self-regulating)의 기제를 가지고 있다는 허구적 가설이 자본주의 발전과 함께 지배적 

이데올로기로 만들어지고 이를 역사적으로 인위적으로 이행함(제도화)으로써 인간사회를 파괴적

인 영역으로 만들어 버렸다고 주장한다. 이러한 상품화된 재화들의 교환을 통해 가치와 자본을 증

식시키는 독립된 시장경제의 영역을 ‘형식적 경제(formal economy)’라고 한다. 경제를 사회로

부터 분리한 추상적 자유시장경제는 원래 사회적인 것인 노동, 토지, 화폐 등 본질적인 생산의 자

원을 허구적으로 상품화시킴으로써 인간사회의 본연의 삶들을 위한 생산과 소비가 어렵게 되었

다고 해석한다.

     

자료: Pestoff. (1992). Third Sector and Co-operative Services: An Alternative to Privatization과 Avelino et 
al. (2015). Transition towards New Economic Models?: A Transformative Social Innovation Perspecti
ve에서 변형.

[그림 5-13] 폴라니의 다원적 경제와 사회연대경제의 개념 

그리고 폴라니는 인류역사에서 경제제도의 발전과정은 실체적 경제의 관점에서 크게 교환

(exchange), 재분배(redistribution), 호혜성(reciprocity)이라는 세 가지 원리로 작동하는 경

제형태들이 시대와 공간에 따라 다양한 방식으로 혼합되어 다원적 경제(plural economy)를 형

성하면서 존재해 왔다고 주장한다(Polanyi, 1977; 이병천, 나익주, 2017; 정무권 2020).
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첫째로, 시장경제(market)의 형태로서 교환(exchange) 원리에 의해 작동된다. 재화와 서비스

의 생산과 분배가 수요와 공급에 따른 가격의 형성에 따라 교환되는 시장경제(market 

economy)를 의미한다. 공급자와 소비자는 계약 관계에 기초한다. 오늘날 자본주의 시장경제의 

지배적인 원리라고 할 수 있다. 사회적 수요에 의한 재화의 생산이나 공급보다는 이윤추구의 기업

들에 의한 또는 당사자들의 사적 이익에 기초한 경제의 원리를 의미한다. 따라서 시장의 원리는 

사회적 관계에 반드시 연계되지 않는다. 대신에 시장경제는 사회적 관계를 파괴하거나 약화시킨

다.

둘째로, 공공경제(public economy)의 형태로서 재분배(redistribution) 원리에 의해 작동된

다. 중앙의 공적 권위체제, 즉 국가의 책임으로 생산과 분배가 되는 경제이다. 이를 비시장경제

(non-market economy)라고도 한다.71) 다양한 복지정책을 통한 현금 및 현물급여, 공기업 및 

국가에 의한 직접적인 공공재와 서비스 생산과 공급, 거시경제정책을 통한 직, 간접적인 소득과 

자원의 재분배가 이루어지는 원리이다. 재정의 메커니즘은 주로 조세와 다양한 정부 수입, 그리

고 정부지출과 규제로 이루어진다.

셋째로, 가족경제, 지역사회 비공식적 경제, 사회적 경제를 포괄하는 경제형태로서 호혜성

(reciprocity) 원리에 의해 작동된다. 이는 집단 또는 개인들 간에 다양한 사회적 관계 형성을 통

해 재화와 서비스가 생산, 분배되는 원리로서 이를 비화폐경제(non-monetary economy)라고 

부르기도 한다. 호혜성은 참여자들 간에 시장에서의 계약 관계에 의한 이윤을 목적으로 한 교환 

보다는 구성원들의 다양한 사회적 연계성에 의해 자발적으로 상호 주고받는 관계를 형성하는 것

을 의미한다.72) 그리고 호혜성은 시장과 달리 사회적 관계를 더욱 직접적으로 반영하고, 그 관계

는 상호주의적이어야 하기 때문에 인정(recognition)과 권력의 평등을 지향하게 된다. 이러한 호

혜적 관계가 바로 개인과 집단 간에 신뢰를 만드는 ‘관계적’ 의미의 사회적 자본 형성의 중요한 기

제 된다(Donati, 2013, 2014).

그리고 이러한 세 가지의 원리가 균형적으로 작동하는 다원적 경제를 통해 인간 삶이 보다 친

환경적으로 자연과 이웃과 상호 의존하면서 자신과 사회적 필요에 따라 경제활동을 하는 삶의 양

식을 확대하고, 이를 통해 지구온난화를 해결하는 실천적 주체가 될 뿐 아니라, 모든 것을 시장화, 

경제화하는 신자유주의적 자본주의 체제의 파괴적인 효과를 억제하고 인간화된 자본주의를 구축

할 수 있다.

71) 비시장적 경제라는 의미에서 보면, 반드시 국가에 의한 재분배의 기제뿐만 아니라, 비영리 또는 제3섹터에서의 순수
한 민간기금이나 비영리조직의 활동을 통한 재분배도 포함될 수도 있을 것이다(Evers and Laville, 2004).

72) 여기서 ‘선물’의 의미는 화폐경제가 발전되기 전의 ‘물물교환’의 형식을 의미하는 것이 아니라, 오늘날 많은 경우 호
혜성에 기반한 경제행위들은 화폐로 교환된다. 이러한 호혜성에 기반한 ‘선물’의 개념은 폴라니와 함께 모스의 이론
에 기반을 둔다.
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자본주의 역사에서도 이 세 가지 경제원리의 혼합이 역동적으로 변화해 왔음을 알 수 있다. 초

기 자유방임 시대에는 시장의 원리가 급속히 확장되면서 그 대안으로 이전의 호혜적 경제가 초기

의 협동조합 운동처럼 사회적 경제의 방식으로 싹트기 시작했다. 대공황과 2차 대전 이후의 현대 

자본주의 체제와 민주주의 체제에서는 시장경제의 원리와 복지국가의 재분배원리가 중심이 되는 

혼합 경제로 발전했다. 70년대 이후 신자유주의 등장으로 다시 시장경제가 확장되고 국가의 재분

배가 축소되었다. 그 폐해로 최근에는 시민사회를 중심으로 호혜성의 원리를 기반으로 하는 사회

적 경제가 새로운 혁신의 옷을 입고 다시 부활하고 있다. 그 이유는 국가복지 중심의 비시장 기제

를 통한 케인지안 복지주의 이중운동이 그 한계를 드러냈기 때문이다. 따라서 이제는 사회의 자기

보호의 이중운동 방식이 국가복지에만 의존하는 것이 아닌, 시민사회의 사회적 역량과 혁신, 그

리고 민주적 연대로 추동되는 사회적 경제의 이중운동으로 성장하고 있다고 해석할 수 있다.

사회적 연대경제 운동은 지역이나 국가 등 공간적 단위에서 세 가지의 경제원리가 보다 조화롭

게 작동하는 혼합적 경제체제의 형성을 의미한다. 사회적 경제는 그 연대적 경제체제 내에서 호혜

적 원리에 의해 민주적 혼합조직들을 중심으로 재화가 생산, 분배되는 경제 또는 조직들의 집합을 

의미한다. 따라서 연대경제는 현재의 시장 중심의 신자유주의적 자본주의 체제에서 세 경제원리

가 균형적 조화를 이루면서 사람과 환경을 중심으로 경제가 작동되는 대안적 경제체제의 형성을 

의미한다. 즉 자본주의 시장경제의 큰 틀에서 연대적 경제의 점진적 확산에 따라 인간중심의 경제

체제로 진화하는 과정을 의미한다. 더 나아가 정치적으로도 공공영역의 민주적 확장을 통해 국가

와 관료제의 성격을 민주적으로 변화시키고 연대경제 확대를 위한 정책과 제도를 창출할 수 있도

록 하는 정치적 변화의 차원도 포함한다. 이때 그 변화의 축은 시민사회 주도로 아래로부터의 지

역단위의 민주적 연대를 형성하여 중앙과 글로벌 차원의 사회를 변화시키는 것을 의미한다.

사회적 경제의 확장을 통한 다원적 경제화와 연대경제의 형성은 케인지안 국가복지에서 주로 

의존하는 노동의 탈상품화 전략의 한계를 극복한다. 세계화, 신자유주의, 그리고 기술 발전은 기

존의 포디즘 산업화 시대의 안정적 노동시장을 기반으로 하는 소득보장 중심의 국가복지에 의존

한 탈상품화 전략을 어렵게 만들고 있다. 더욱이 현재 재정적 압박을 받고있는 관료적이고 획일화

된 공공사회서비스나, 격차를 만들어 내는 시장화·민영화된 사회서비스 공급체계로는 다양한 신

사회 위험의 등장에 따라 급증하는 사회서비스 수요를 감당할 수 없다. 시장을 사회적인 것으로 

재배태화 시키고 사회적 경제를 기반으로 하는 연대적 경제를 형성하는 것은 상품화된 시장 그 자

체를 탈상품화 시키고 인간적 경제(the human economy)를 형성하는 작업이다. 물론 미래에도 

재분배 기능을 수행하는 국가복지는 여전히 필요하다. 그러나 그 작동방식은 앞에서 언급되었던 

것처럼 연대경제체제의 형성과 함께 보다 민주화되고 분권화된, 지역단위에서 시민사회가 주도

하여 복지공급과 정책을 결정하는 새로운 복지국가를 의미할 것이다.
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이러한 네오폴라니안(neo-Polanyian) 관점은 자본주의 체제의 다양성 이론(variety of 

capitalism)의 관점에서도 중요한 시사점을 준다. 사회적 경제의 영역이 다원적 경제체제의 중요

한 한 축으로 확대될 경우 생산과 복지가 더욱 유기적으로 결합되고 기존의 케인지안 복지국가의 

탈상품화 기제와 생산과 복지의 관계가 질적으로 다른 대안적 복지자본주의 유형을 제공하게 될 

수 있다. 특히 새로운 사회적 경제조직의 중요한 특징인 사회적 목적을 위한 경제조직으로서 조직 

내 그리고 지역사회 구성원과의 관계에서 모두 다중이해관계의 민주적 거버넌스를 강조한다면, 

사회적 경제를 기반으로 하는 새로운 복지국가의 패러다임은 기존의 복지국가가 지향했던 사회

민주주의 수준을 넘어 경제민주주의로, 또한 정치적으로도 대의민주주의를 넘어 참여민주주의, 

또는 지역사회에서 시민들이 자신들의 복합적인 지역문제를 심의(deliberate process)하는 시

민민주주의(civil democracy)로의 확장을 의미한다.

라. 포스트 성장시대의 참성장 전략과 관계적 복지체제

여기에서는 이미 앞에서 살펴본 포스트 성장시대의 복지개념을 바탕으로 구체적으로 관계적 

복지체제의 주요 발전 방향을 제시하고자 한다.

1) 소득보장제도: 기초소득보장

포스트 성장시대에 성장에 의존하지 않는 번영의 딜레마는 현 복지체제의 개혁 방향에 많은 고

민거리와 논쟁거리를 만든다. 왜냐하면 현재의 복지체제는 성장을 기반으로 하여 구축되었기 때

문이다. 자본주의 다양성 논쟁에서 이미 국가별로 다양한 자본주의 체제와 복지체제가 상호보완

적으로 발전함으로써 성장과 분배의 성과에 다양성을 보여주고 있지만, 이들 다양성에도 불구하

고 근본적인 공통점은 모두 성장을 기반으로 하여 노동시장 구조와 재분배, 특히 소득보장제도가 

발전하였다는 것이다.

현재 복지국가의 기본 모형은 사회보험 기반의 비스마르크 모델이든, 조세 기반의 베버리지 모

델이든 모두 성장을 기반으로 하여 고용과 세수의 증대를 통해 다양한 사회적 위험으로부터 소득

보장을 해준다. 다시 말해서 현재의 다양한 형태의 사회보험제도와 소득보장은 성장 의존적인 제

도라는 것이다. 그렇다면 포스트 성장시대에 어떻게 현재의 사회보험제도와 소득보장을 변화시

킬 것인가? 그 대안으로 기본소득이 제기되고 있지만, 급진적 전환은 불가능하고 기본소득 또한 

한편으로 성장기반의 논리를 내포하고 있다.

따라서 현시점에서 복지제도의 중심인 소득보장을 위한 다양한 사회보험과 현금 급여 제도를 

어떻게 점진적으로 사회경제적 변화에 발 맞추어 변화시키면서 성장과 탈동조화 시킬 것인가가 
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중요한 복지개혁의 과제라고 할 수 있다. 한편으로는 사회보험이 모두를 위한 사회보장이 되게 하

기 위한 재정체계 개혁 등이 필요하며, 다른 한편으로는 시장영역을 넘는 추가적 소득보장 체계를 

고안할 필요가 있다. 사회적 영역과 환경 영역에서 필요한 인력 수요를 충당하기 위한 참여소득제

를 통해 소득을 보장하면서 동시에 세원을 마련하는 방식이 필요하다. 모든 사회복지제도를 대체

하는 완전한 의미의 기본소득은 현실적으로 불가능하다. 대신에 준기본소득의 다양한 소득보장 

제도를 만들어, 사회보험, 준기본소득(수당), 참여소득 등을 통해 가능한 많은 사람들이 다양한 

형태의 노동, 일자리에 참여하고 소득을 얻도록 함으로써 정부의 재정적 부담을 줄이는 한편, 일

반 시민들의 다양한 경제, 사회참여와 소득을 연계시킴으로써 공동체에 기여하는 좋은 삶의 형태

를 만들어 나갈 필요가 있다. 

핵심은 현재 사회보험 개혁 논쟁의 중심인 고용 중심의 사회보험제도를 소득 중심의 사회보험

제도로 점진적으로 이행하되, 디지털화에 맞추어 고용주의 인당 사회보험료를 사회보험세로의 

전환을 통해 상호보완성을 높이는 방안도 필요하다. 현재 많은 서구 복지국가에서 연금제도는 가

장 중요하지만 어려운 개혁의 소용돌이에 놓여 있다. 또한 노동시장의 이중구조와 파편화로 사각

지대에 놓인 불안정 노동 계층, 특히 최근 기술 발전에 따라 급속히 증가하는 프리케리아트 집단

의 고용안정과 소득보장 또한 중요한 쟁점이 되고 있다. 뿐만 아니라 고령화로 인한 건강보험 비

용부담의 증가도 심각한 문제로 제기되고 있다. 따라서 위에서 논의되었던 물질적 성장에 의존하

지 않는 포스트 성장 속에서 일자리를 증대시키고, 이와 동시에 이어 논의되는 1차, 2차 노동시장

을 재편하는 것이 중요한 관건이다.

2) 새로운 노동의 개념과 노동시장

포스트 성장 담론은 새로운 노동 및 일의 개념과 노동시장 구조의 변화를 제시한다. 포스트 성

장시대의 노동시장은 기본적으로 모든 고용에서의 적절한 임금을 목표로 한다. 물질적 성장을 전

제로 하는 기존의 노동시장 개념에서는 이를 설명하기 어렵다. 따라서 포스트 성장체제에서는 새

로운 개념의 노동과 노동시장의 재설계가 필요하다.

 

(1) 노동의 새로운 개념

포스트 성장체제에서는 노동 개념의 새로운 정의가 필요하다. 인류사회에서 노동은 매우 중요

하다. 노동은 기본생활을 위한 중요한 수단이며 사회적으로도 노동을 통해 경제가치와 사회적 가

치가 생산되며, 경제적, 사회적, 정치적 유대, 네트워크 형성의 중요한 기반이 된다. 그러나 자본

주의 시장경제가 성장하면서 노동은 하나의 상품으로 변질되었다. 노동은 소득의 기본 원천이지
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만, 사회적 가치와 자아실현, 좋은 삶의 사회적 관계로서의 노동은 경시되었다. 실업은 빈곤에 빠

지게 만들고 인간 가치를 상실하는 사회적 소외의 근원이 된다. 일자리를 공급하고 참여하는 노동

시장이 기업의 이윤추구 논리와 상품화에 따른 수요와 공급의 한 재화로 전락하였다. 따라서 노동

의 가치는 다시 재구성되어야 하며 모든 사람이 다양한 형태의 노동에 참여하여 좋은 삶을 실현할 

수 있도록 해야 한다.

현재 기술의 발전과 생산체제의 변화, 그리고 글로벌화된 경제에서의 기업 간의 경쟁 심화는 

이중화되고 파편화된 노동시장을 만들어 냈으며, 일자리를 줄이고 높은 실업률을 만들어 내고 있

다. 특히 젊은 층의 노동시장 진입의 어려움과 좋은 일자리의 부족, 또한 노인층의 조기 퇴직은 다

양한 사회문제를 낳고 있다. 더욱이 포스트 성장이 추구하는 성장과 소비의 탈동조화 논리는 현 

체제의 상품화된 노동시장의 유지를 더욱 어렵게 만들고 있다. 따라서 노동시간 공유와 감축, 다

양한 형태의 일자리와 일의 형식, 참여일자리 등 노동시장의 전반적인 재개념화와 제도변화가 필

요하다.

(2) 1차 노동시장: 고생산성 중심의 노동시장과 양질의 서비스 노동시장

 현재의 노동시장은 글로벌 경쟁과 다양한 형태의 노동 출현으로 저임금화와 노동불안정성이 

심화되었고, 이에 따라 노동시장의 심각한 이중화와 소득불평등을 만들어 내고 있다. 기술 발전

은 기술집약적인 산업에서는 고생산성에 기반한 고임금 체계를 가능케 한다. 그러나 기술의 발전

에 따라 오히려 고생산성, 고임금의 일자리는 줄어들게 되며, 새로운 고임금의 일자리 창출은 아

직 불확실하다. 대신에 새로운 서비스 산업이 발전할 가능성이 크다. 산업생산은 ICT 기술과 로

봇의 발전으로 일자리가 줄어드는 반면에, 인간이 할 수밖에 없는 창조적, 문화적 산업에서 새로

운 서비스 일자리가 증가할 수 있다. 어쨌든 글로벌화된 경제체제 하에서 새로운 기술의 발전에 

따라 고숙련, 고임금의 일자리와 노동시장은 여전히 필요하고 이는 주로 경쟁적 노동시장에서 유

지될 것이다. 보다 인간화된 자본주의 체제를 구성하는 폴라니의 다원적 경제(plural economy)

의 관점에서 보면, 이러한 고생산성, 고임금의 노동시장은 이윤경제를 추구하는 공식적 경제

(formal economy)에서 유지될 것이다.

그러나 상품화된 단일적 노동시장 구조를 다음과 같이 사회적 수요에 따라 작동하는 본질적 경

제체제에서의 노동시장으로 확대한다면, 지금의 노동시장 이중구조화와 불평등 문제는 완화될 

것으로 기대할 수 있다.

(3) 2차 노동시장: 실체적 경제에 기반한 사회적 경제 노동시장

폴라니의 실체적 경제(substantive economy) 중심의 사회적 경제(social economy)에 기반
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한 노동시장의 형성은 사회적 경제의 기본 원리에 따른 적절한 근로조건과 임금을 실현할 수 있

다. 포스트 성장시대에는 사람들의 기본적 생활과 연계되는 친환경 식량 생산과 유통이 이루어지

고, 돌봄을 비롯한 건강, 문화, 교육 등 다양한 사회서비스 영역에서 공공경제와 함께 시민사회가 

적극적으로 이윤이 목적이 아닌 지역사회의 다양한 사회적 수요들을 충족시키기 위한 재화와 서

비스의 생산활동을 하는 사회적 경제를 통해 노동시장에 참여할 수 있다. 이러한 개념의 사회적 

경제는 이미 선진 복지국가들을 중심으로 ‘사회연대경제(social and solidarity economy)’ 또

는 ‘연대경제(solidarity economy)’의 개념으로 빠르게 성장하고 있으며, 현재의 시장경제와 국

가복지가 하지 못하는 다양한 사회적 수요의 충족을 담당하고 있다. 그리고 이러한 사회적 경제는 

친환경적인 경제활동을 강조하면서 지역사회 단위에서 지속가능한 발전의 중요한 수단이 되고 

있다. 따라서 포스트 성장체제에서 이는 환경을 침해하는 과다한 소비를 줄이면서 친환경적 소비

를 주도하는 경제체제에 중요한 기반이 될 수 있는 것이다. 특히 사회적 경제의 원리는 참여노동

의 개념으로서 노동을 통한 사회적 가치의 창출과 지역사회에 기여하는 자아실현을 강조한다. 즉 

개인의 역량개발과 좋은 삶이라는 새로운 복지의 개념과도 일치하는 것이다. 또한 사회적 경제조

직은 조직구성원들과 관련 이해관계자들의 민주적 참여와 거버넌스를 강조한다. 이는 이윤추구

의 전통적인 시장경제에서의 노동이 고용에 종속되는 것과 다른 노동의 개념이다. 조직 내에서의 

민주적 참여의 강조는 일의 자주성과 민주적 시민으로서의 정치적 역량개발에도 중요한 기반이 

되며 나아가 궁극적으로 경제민주주의와 시민사회의 민주주의를 확장하는 중요한 제도적 기반이 

된다.

3) 지역공동체 복지레짐: 지역경제와 사회서비스의 사회적 경제화73)

(1) 지역공동체 복지레짐의 개념화

지역공동체 복지레짐은 지역사회 주민들이 서로 협력하여 필요한 복지서비스를 공동으로 결정

하고 생산하고 관리하는 지역 복지시스템의 구축을 의미한다. 또한 지역경제와 복지가 제도적으

로 분리된 것이 아닌 긴밀히 연계된 시스템이다. 사회적 경제는 사회서비스만을 생산하는 것이 아

니다. 지역사회의 다양한 자산을 기반으로 지역에서 필요한 다양한 경제적 재화와 서비스의 생산

이 가능하다. 이러한 사회적 경제에 의한 호혜적 경제생산이 증가하고, 복지국가의 새로운 패러

다임적 소득보장제도의 개혁과 더불어 사회적 경제에 의한 공공 사회서비스 공급의 확대가 이루

어진다면, 지역경제는 보다 균형된 다원적 경제를 유지할 수 있게 된다. 이로써 이전의 시장 경제

체제보다 지역사회의 사회적 수요에 더 잘 대응하고, 노동시장 자체의 상품화 압력이 약화되고, 

73) 이 부분은 정무권(2020: 229-237)에서 요약, 수정, 보완하였음.
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탈상품화된 경제영역이 확대되는 연대경제체제가 형성될 수 있다. 즉 폴라니안 관점에서 사회적 

경제는 경제와 사회를 지역기반으로 재배태화(re-embedding) 하는 중심 역할을 수행한다.

이와 같이 사회적 경제는 지역경제와 지역사회를 긴밀하게 연결하는 동시에, 정치적 차원에서

는 지역단위에서의 결사체 참여민주주의와 심의민주주의를 확장하고, 더 나아가 시민민주주의를 

제도화시키는 데에 중요한 역할을 할 수 있다. 즉 사회적 경제는 앞선 제3섹터의 역할에서 논의되

었듯이 지역단위에서 경제, 복지, 정치과정을 상호 긴밀하게 연계시키는 매개적 제도의 역할을 

하게 된다. 이런 맥락에서 ‘관련된 제도들의 상호 연계적 집합’을 의미하는 체제(regime) 차원에

서 지역사회 단위에서 사회적 경제를 중심으로 국가, 비영리, 시장복지가 서로 협력하는 ‘지역공

동체 복지레짐’이 형성될 수 있는 것이다. 그리고 이때 지역공동체 복지레짐은 지역사회의 복지, 

경제, 정치, 사회영역의 다양한 조직, 정책과 제도들 간의 관계와 역할을 조정하는 새로운 차원의 

신공공거버넌스(new public governance)가 뒷받침되어야 한다.

(2) 지역공동체 복지레짐의 대안적 제도 모델: 공동생산, 공동수립, 신공공거버넌스

지역공동체 복지레짐은 실제로 어떤 제도의 모습으로 발현(emerging)이 될 수 있을까? 현재 

글로벌 수준에서 나타나는 사회적 경제에 기초한 새로운 제도들이 발전하는 사례들을 보면, 크게 

세 가지 경향이 나타난다. 첫째는 사회서비스의 생산과 공급과정에서 지역구성원들이 다양한 방

식으로 참여하는 공동생산(co-production)이고, 둘째는, 다양한 형태와 수준의 공동생산에서 

수요와 공급 방식을 주민들이 지방정부와 공동으로 결정하는 공동수립 (co-construction) 제도

의 형성, 셋째로, 공동생산과 공동수립 제도를 뒷받침하는 신공공거버넌스(new public 

governance)의 구축이다.

➀ 공동생산

공동생산은 기본적으로 서비스의 생산을 소비자와 생산자가 공동으로 하는 것을 의미한다. 다

만 아직 개인, 조직, 집단 수준에서 누가 공동생산자로 규정되는지, 공동생산의 범위가 어디까지

인지 등 이론적 논란이 있다. 이 분야를 주도하는 페스토프를 비롯한 일련의 그룹은 공동생산을 

지역단위 혹은 개별조직 단위에서 전문 공급자, 수혜자, 가족, 지역주민 등이 공동으로 협력하여 

서비스 전달체계를 구축하는 것으로 설명한다. 즉 기획과 설계(planning and design), 관리

(management), 생산(production) 등 일련의 지역사회의 서비스 전달체계를 공동으로 수행하

는 포괄적 개념으로 정의한다(Pestoff, 1999, 2009, 2012; Pestoff et al., 2012). 이러한 공동

생산의 개념은 기본적으로 사회서비스 공급체계의 패러다임 변화를 의미할 수 있다. 공동생산은 

최근에 와서 신공공관리론에 대한 비판과 함께 여러 국가와 지역에서 보건의료, 돌봄, 교육 및 직
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업 훈련 등 다양한 사회서비스를 시민참여적으로 제공하는 대안적 개념으로 빠르게 성장하고 있

다.

공동생산의 필요성은 오늘날 복지국가의 복지서비스가 당면한 문제들을 해결하는 데 있어 가

지는 중요한 장점에서 비롯된다(Pestoff, 2009, 2012). 그동안 국가복지의 서비스 질 문제를 해

결하기 위하여 신공공관리론은 민영화 전략을 주도해 왔으나, 서비스 공급에서 품질의 격차, 사

각지대의 발생, 책무성 등에서 많은 문제점을 낳았다. 또한 질 좋은 공공서비스를 제공한다고 알

려진 사민주의 스칸디나비아 국가들 사이에서도 다양화, 개인화되어가는 서비스의 수요에 비해 

획일화, 관료제화된 서비스에 대한 시민들의 불만이 증가하고 있다. 이에 따라 보육이나 교육의 

영역에서 시민들의 참여에 의한 협동조합 및 사회적 기업을 통한 서비스 공급이 증가하고 있다

(Pestoff, 2009). 따라서 사회적 경제조직의 논리에 의해 수요자가 참여를 통해 자신의 다양한 수

요와 아이디어를 반영한 서비스를 받게 되는 것은 일종의 경제적 관점에서 높은 비용의 고급스러

운 서비스 질의 개념이 아니라 인간의 협동, 이타적, 또는 자아실현의 동기 차원에서 서비스 질의 

만족도를 높일 수 있다.

➁ 공동수립

지역공동체 복지레짐에서 사회적 경제가 추구하는 지역단위에서의 대안적 연대경제와 참여민

주주의의 제도화를 위해서는 서비스 공급에서의 공동생산이라는 제도 위에 사회적 경제를 비롯

한 시민사회 조직들이 정책 결정에 파트너로 참여하는 공동수립 제도가 함께 뒷받침되어야 한다. 

공동생산이 주로 조직적 차원에서 그리고 정책의 집행 관점에서의 사회서비스 공급의 대안적 제

도라고 하면, 공동수립은 한 단계 높은 제도적 수준에서 사회적 경제를 중심으로 시민사회와 정부

가 공동으로 지역발전이나 지역사회문제를 해결하기 위하여 정책 아젠다를 제시하고 제도를 설

계하는 정책형성 차원에서의 제도라고 할 수 있다(Vaillancourt, 2013). 공동수립은 정부의 정

책형성과 결정과정을 민주화하는 거버넌스 방식이다. 발 란쿠르(Yves Vaillancourt)는 역사적

으로 국가가 시민사회나 시장의 주요 행위자들을 파트너로 하는 유사 공동수립 정책결정 제도와 

대비되는 퀘벡의 사회적 경제 기반 공동수립 제도의 민주성과 독특성을 강조한다(Vaillancourt, 

2013).

➂ 공동체적 커뮤니티케어: 돌봄 사회를 향하여

미래사회는 돌봄 사회를 지향해야 한다. 저출산고령사회가 빠르게 진전됨에 따라 돌봄서비스

의 비용이 증가한다. 그리고 현재의 복지체제에서의 기능적 돌봄서비스는 오히려 저임금 서비스 

노동, 수혜자와 공급자의 불신, 불필요한 비용의 증가로 실질적 돌봄의 기능을 수행하지 못하고 
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있다. 따라서 미래의 돌봄사회를 위해서는 앞에서 언급된 지역사회의 다양한 주체들(지방정부, 

공공서비스, 사회적 경제, 비영리, 시민조직, 시장 등)의 긴밀한 네트워크와 연계 체제를 형성하

여 공동생산과 공동수립의 방식으로 공동체적 커뮤니티케어 시스템을 구축할 필요가 있다. 이것

이 돌봄사회로 가는 제도를 구축하는 길이 될 것이다.

④ 지역사회 네트워킹, 참여: 좋은 삶, 역량개발, 사회혁신

관계적 복지의 핵심은 지역사회에서 다양한 형태의 결사체 조직화와 사회적 경제화를 통해 시

민들이 서로 소통하고 호혜적으로 의존할 수 있는 지역사회 네트워크를 구축하는 것이다. 이러한 

네트워크는 지역의 문제를 서로 공유하고 해결하기 위한 혁신을 유발하고 실천에 참여할 수 있게 

하는 중요한 기제이기 때문이다. 그리고 이러한 지역문제 해결에 참여하면서 개인들은 사회학습

(social learning)을 통해 암묵적 지식을 획득하게 되고 다양한 경험을 통해 역량개발을 할 수 있

다. 이는 지역사회의 주인으로서 자주적이고 협력적으로 문제를 해결하고 공동체에 기여하는 좋

은 삶의 방식이 되는 것이다.

마. 포스트 성장시대의 정치체제

1) 포스트 성장시대의 국가의 새로운 역할과 협력거버넌스

포스트 성장시대의 경제와 복지의 모습은 제약된 자원소비와 물질적 성장의 탈동조화 가운데 

인간 삶의 역량증대와 복지의 증진을 지속시키는 것이다. 앞에서 논의되었듯이 포스트 성장경제

에서는 현재의 소비지상주의적 복지와 경제성장은 불가능하다. 따라서 보다 보편적이고 적극적

인 자유와 사회참여를 통한 지구환경의 문제해결, 삶의 양식에서 공동체적 관계를 증진하는 새로

운 삶의 질과 복지의 개념을 전제로 한다. 또한 국가, 시장, 시민사회가 공동으로 협력하여 경제를 

꾸리고 복지를 유지하는 새로운 협력적 거버넌스(collaborative governance)를 필요로 한다. 

이를 위해서는 국가의 역할 또한 새롭게 규정되고 변화해야 한다. 이는 케인지안 시대의 큰 정부

는 아닐 것이며, 신자유주의 시대의 작은 정부 또는 긴축경제도 아닐 것이다. 정부는 대자본의 무

모한 독점적 이윤생산과 불공정 시장을 규제하는 역할뿐만 아니라, 시민사회의 활발한 경제참여

와 지속가능한 생산 및 일자리 창출을 가능하게 하는 역량을 가져야 할 것이다.

첫째로, 녹생성장에서 주장했던 기술혁신의 성과를 독점적 대자본의 독점적 이윤이 아닌 공공

재 또는 커먼즈화 하여 다양한 시민이 누릴 수 있도록 하고, 이를 통해 새로운 서비스 일자리들이 

창출될 수 있도록 다양한 정책과 조정 능력을 갖추어야 할 것이다. 최근 지식기반 경제체제에서의 

다양한 지식과 문화 자원들의 커먼즈화가 중요한 이론적, 정책적 과제로 부상하고 있다. 따라서 
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이를 위한 새로운 커먼즈 제도의 창출과 설계에 대한 국가와 시민사회의 협력적 노력이 필요하다.

둘째로, 정부는 구조와 제도의 변화 시점에서 풀뿌리 시민들의 다양한 사회운동을 지원하며, 

기존의 소비와 생산문화에 대한 새로운 관점과 이해를 도모하고 교육하며, 동시에 이를 지원하는 

다양한 공적 인프라를 구축할 필요가 있다. 특히 기존의 사회투자 개념을 더욱 확대되고 보강해야 

한다. 기존의 사회투자 개념은 케인지안 사민주의적 복지개념에 신자유주의적 영향으로 성장을 

극복하는 것이 아니라 더욱 성장에 종속되는 복지의 개념으로 전락했다. 즉 글로벌 경제화, 신자

유주의적 시장경제, 복지지출 및 재정 긴축으로 상품화된 노동시장에서의 고용 증대를 인적자원

의 개발이라는 논리에 치중하고 말았다. 그러나 새로운 사회투자의 개념은 앞에서 제기되었던 지

속가능한 발전을 위한 다양한 자연자원과 지식자원의 공동자원화(commons), 이를 위한 공공인

프라 구축, 개인들의 좋은 삶을 실현할 수 있는 총체적인 역량개발에 초점을 두어야 한다. 즉 성장

의 제약을 인식하며 인간역량의 다양한 개발을 통해 물질적 풍요가 아닌 사회참여와 좋은 삶을 누

리는 복지체제를 구축하는 것이다.

마지막으로, 국가는 이러한 체제변동을 명확히 인식하고 다양한 정책들을 개발하며 체제변동

을 위한 시민사회 그리고 시장과의 동반자적 거버넌스를 구축해야 한다.

2) 민주주의 확장, 사회민주주의에서 경제민주주의와 시민민주주의로

시민민주주의 개념은 기존의 민주주의 이론에서 한 단계 그 영역을 확장한 개념이라고 할 수 

있다. 시민민주주의 개념을 제시한 페스토프나 도나티에 따르면 시민민주주의는 지역사회의 다

양한 공공서비스 생산 영역에 시민들이 직접 참여함으로써 사회적 차원의 생활세계에 민주주의

를 확대하는 개념이다. 민주주의 발전과정을 보면, 초기의 정치적 참여의 시민권에서 대의민주주

의로, 복지국가의 발전에 따라 기본생활의 보장 차원의 사회적 시민권에서 사회민주주의로, 그리

고 경제적 영역에서 소유와 생산과정의 참여에서 경제민주주의로 진화해 왔다. 이때 시민민주주

의는 지역사회에서 시민들의 공동체적 일상생활에 영향을 미치는 공공서비스, 공공선(the 

common good), 공동자산(the commons)을 창출하고 관리하는 데에 시민으로서의 참여 권리

와 책임을 부여하는 것을 의미한다(Pestoff, 1999, 2009; Donati, 2014).

기존의 대의민주주의는 그 핵심 메커니즘인 투입(input side)에 초점을 두어 이익집단, 정당, 

선거 등 정책형성의 과정에 주목했다. 그러나 오늘날 투입 중심의 대의민주주의는 위기를 맞게 되

었다. 다양한 이익갈등의 조정 능력이 떨어지고 있으며, 현 복지국가 체제에서 실제 시민들의 다

양한 복지 수요들이 적절히 투입되지 못하며, 복지 수요와 내용, 그리고 질의 수준이 소수의 엘리

트와 관료제적 관점에서 결정되는 엘리트 민주주의가 더욱 심화되고 있다. 더욱이 기존의 대의민



제5장 한국복지국가의 미래 _283

주주의에서는 정책집행에서의 행정민주주의 또는 시민참여가 일종의 블랙박스의 개념으로 배제

된 측면이 있었다. 이는 결과적으로 복지공급 전달체계와 시민생활에서 많은 문제와 불만을 낳았

으며, 정부 및 복지국가의 정당성을 약화시키고 있다. 따라서 정책산출(output)과 정책집행 과정

에서 복지국가가 관료제화되는 문제를 방지하고, 복지국가 그리고 복지서비스의 민주성을 높이

는 노력이 필요한 것이다(Pestoff, 1999, 2009).

사회연대경제, 공동체적 커뮤니티케어의 의미는 민주적 연대에 기반한 지역사회에 경제, 사회, 

정치영역에 민주주의를 확대하는 토대를 만드는 것에 더 방점을 두고 있다. 즉 시민들이 주체가 

되어 경제조직을 만드는 경제민주주의를 실현하고, 지역사회의 복지를 책임지는 사회민주주의를 

실현하는 것이며, 이러한 경제, 사회영역의 민주주의는 궁극적으로 지역의 정치참여뿐만 아니라 

중앙의 정치를 변화시킬 수 있는 역량을 기르는 것이며, 이를 통해 시민민주주의를 실현하는 길이 

될 수 있다.
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1. 체제변동의 예시: 사회보험료에서 사회보험세로 

본 절에서는 체제변동의 예시로 사회보험료를 사회보험세로 전환하는 아이디어를 제안하고 논

의하고자 한다. 2장에서 논의했던 제도적 상보성과 체제변동 논의에 기반하여 현재의 체제가 어

떻게 희망 미래로 이동할 수 있을 것인가에 대한 사례연구이다. 전체 체제변동을 논의하는 것은 

연구의 범위상 무리가 있기 때문에 그중 제도적 상보성과 경로의존의 이슈가 있으면서도 사회경

제적 환경의 변화에 상당한 영향을 받는 사례로 사회보험재정을 선택하였다. 

사회보험은 복지국가 분배체제의 핵심적 위치를 차지한다. 모든 복지국가에서 가장 큰 규모를 

가진 정책으로 분배 관련 지출의 대부분을 차지하고 있다. 이들은 노령, 실업, 질병, 산업재해, 돌

봄과 같은 사회적 위험에 대응하는 핵심적 역할을 한다. 우리의 경우 소위 국민연금과 건강보험, 

실업보험, 산업재해보상보험, 그리고 노인장기요양보험이 이에 속하며 사회적 위험을 경감시키

는 데 핵심적인 역할을 하고 있다. 우리의 사회보험은 노동자 1인을 기준으로 고용주와 피고용인

이 보험료를 균등하게 분배하는 방식을 취하고 있다(산업재해보상보험 제외). 분배체계의 핵심적 

위치를 차지하고 있는 사회보험은 변화하는 사회경제적 환경에서 중요한 도전을 맞이하고 있다. 

사회보험은 남성 중심 전일제 노동이 일상적이었던 산업화 시대에서 출발하였기 때문에 탈산업

화되고 디지털화되는 시대에서 경제체제 및 다른 제도들과의 상호보완성이 급격히 낮아지고 있

는 것이 발견된다.

특히, 사회보험에 도전을 주는 가장 중요한 사회경제적 변화는 디지털화이다. 기술적 특이점

(technological singularity)이 언제 도래할 것인지에 대한 전망과 관련해 지난 10년 동안 많은 

전문가들이 그 시점을 인공일반지능(Artificial General Intelligence, 이하 AGI)의 개발로 제

시했다. 멀게만 느껴졌던 AGI 시대는 현재 OpenAI사 GPT-3.5에 기반한 ChatGPT의 대중적 

활용이 시작되면서 이미 도래했음을 느낄 수 있다. 다양한 IT 회사들이 유사한 AGI 출시를 준비 

중이며 이러한 AGI가 노동시장을 얼마나 변화시킬 것인지에 대한 논의가 이제 막 본격화되고 있

다. AGI가 장착된 로봇이 상용화될 경우 지식정보 서비스를 대체하는 것을 넘어서 노동시장의 대

전환의 발생이 불가피할 것으로 보인다. 

이미 많은 연구들이 소위 4차산업혁명과 디지털화가 고용에 미칠 영향에 대해 주목해 왔다. 디

제3절
전환의 사례: 사회보험료에서 사회보험세로 
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지털화가 직업 자체를 대체할 것이라는 의견부터, 직무를 대체할 것, 혹은 어떠한 성격의 직무인

가가 중요할 것이라는 전망 등이 제시되었다(Autor, Levy and Murnane, 2003; Goos et al, 

2009; Brynjolfsson and McAfee, 2014; Frey and Osborne, 2017). 또한, 일부에서는 산업

혁명 시기부터 그랬듯이 기술의 발전에도 불구하고 인류는 새로운 직업들을 만들어 낼 것이기 때

문에 노동의 종말은 오지 않을 것이라는 견해도 있다. 기술 발전과 노동시장 및 일자리에 대한 다

양한 견해에도 불구하고, 대체로 합의할 수 있는 미래의 모습은 다음과 같다. 

첫째, 기술 발전은 급속도로 빨라질 것이다. 둘째, 고용주는 쉽게 지금의 인력들을 기술로 대체

할 방안들을 찾아낼 것이다. 다시 말해, 추가 고용에 대한 장점(merits)은 사라질 것이다. 셋째, 

불평등은 증가할 것이다. 특정 직업 혹은 직무를 AGI가 대체하면서 제품이나 서비스 생산에 있어

서 인간의 기여 비중은 줄어들 것이다. 결국, 이러한 상황은 여전히 AGI를 통제할 수 있는 위치에 

있는 소수와 AGI의 지시를 받아 일하는 다수의 노동자들의 구분을 만들 것이다. 이미 기존의 연

구들은 20세기 후반부터 거의 모든 OECD 국가에서 중산층 일자리고 사라지고 고소득 일자리와 

저소득 일자리로 이중화되고 있음을 보인 바 있다.

산업혁명 시기와 같이 디지털화가 일자리를 소멸시키는 만큼 새로운 일자리들이 나타날 것이

라는 낙관론은 역사적으로 정확하다고 할 수 없다. 노벨경제학상 공동수상자 베네지와 뒤플로

(Banerjee and Duflo, 2019)의 저서에 따르면, 산업혁명으로 장기적으로는 모든 것이 훨씬 좋

아지지 않았냐고 하지만, ‘장기’는 정말로 긴 기간이다. 영국에서 블루칼라 노동자들의 임금은 

1755년에서 1802년 사이에 반토막이 났다. 1802년이 유독 임금이 낮은 해이긴 했지만, 1755년

부터 그다음 세기로 넘어갈 때까지 블루칼라의 임금은 내내 하락 추세였다. 1800년대에 들어서

면서 다시 오르기 시작했지만 1755년 수준을 회복한 것은 1820년이 되어서였다. 즉, 만일 기술 

발전 이후 다시 노동시장의 안정이 온다고 해도 상당한 시간이 소요될 수 있다는 것이다. 또한, 인

간이 직접 기계를 작동시킨 것과 달리 AGI는 자신이 직접 판단하여 행동한다는 점에서 지금까지

의 기술과는 또 다른 차원일 것으로 예상된다.

이러한 디지털 전환은 현재의 복지국가 제도들의 효과성을 낮추며, 다른 제도들과의 정합성 또

한 떨어질 가능성이 크다. 현재 사회보험은 제조업 기반의 산업적 시민권(industrial 

citizenship)을 기반으로 하고 있으나, 이미 탈산업화와 함께 그 정합성에 대해 많은 의문이 제기

되어 왔다(Palier, 2010). 더욱이 사회보험의 주 대상이었던 중산층이 약화되고 사회보험 가입이 

저조한 저소득층이 증가함에 따라 갈수록 공공부조로 하중이 더해지면서 공공부조와 관련된 논

쟁도 계속해서 제기되는 상황이다. 또한, 사회투자(social investment)가 선진 복지국가의 가장 

최근의 대안적 패러다임으로 등장하고 많은 국가에서 근로연계복지로 대표되는 정책개혁이 이루

어졌지만, 디지털 기술을 기반으로 한 지식기반경제(knowledge-based economy)가 빠르게 진
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행되면서 ‘어떠한 사회투자가 더 좋은 성과를 내는가’에 대한 질문이 더해지고 있다. 한편으로 알

파고(Alpha Go)에서 출발한 디지털화에 대한 충격과 기존 복지제도의 한계는 기본소득에 대한 

논쟁을 촉발하고 있다.

하지만 다양한 논의에도 불구하고, 여전히 20세기 복지국가의 형태는 일부 신자유주의적 개혁

에 노출된 것을 제외하면 사회보험을 핵심으로 하고, 공공부조와 사회투자정책을 가진 그 원형은 

크게 변화하지 않고 있다. 그것은 서구에서도 그렇고, 뒤늦게 출발한 우리나라의 경우도 그러하

다. 하지만, 디지털화의 변화는 경로파괴적(path-breaking) 속성을 가지고 산업 및 노동시장을 

변화시키려 하고 있지만, 사회보험을 중심으로 하는 분배체계의 법과 제도는 여전히 매우 경로의

존적(path-dependence)이다. 문제는 이렇게 구조와 체제 그리고 제도 간의 상호보완성이 약화

될 경우 미래의 사회적 위험을 효과적으로 대처하기 어렵다는 점이다.

본 연구가 가진 문제제기는 이러한 대전환기(Great Transformation)를 배경으로 한다. 위에

서 제기된 예측 가능한 미래에 대처하기 위해서 현대 복지국가 재정방식의 핵심을 이루고 있는 사

회보험료를 논하고자 한다. 국내외의 새로운 복지국가에 대한 논쟁은 어떠한 방식으로 분배하는 

것이 더 적절한 것인가에 초점이 맞추어져 있었다. 대표적인 것이 사회보험 강화론과 기본소득 도

입론에 대한 논쟁이다. 이 논쟁은 대전환기에 꾸준히 중요한 위치를 차지할 것으로 판단된다. 하

지만, 보편적 기본소득이 완전히 도입된다고 해도 사회보험이 사라질 것이라 예상하는 이들은 많

지 않다. 건강보험이 사라지기 쉽지 않으며, 이미 오랜 기간 기여를 통해 자격조건을 갖춘 가입자

가 많은 공적연금 제도도 사라지기 쉽지 않다. 기본소득은 현실적으로 ‘기본’적 수준이 될 가능성

이 크기 때문에 기초보장(basic security)을 넘어 소득보장(income security)까지 여전히 사회

보험의 몫이 될 가능성이 크다. 이는 고용보험 역시 마찬가지가 될 것이다. 

하지만, 이에 비해서 어떠한 방식으로 사회보험의 재정을 더욱 공평하고 지속가능하게 마련할 

것인가에 대한 논의는 제한적으로 이루어져 왔다. ‘제한적’이라는 의미는 사회보험이 일반적으로 

고용주와 노동자/시민의 기여로 구성되어 있어 지금까지는 어떻게 노동자나 시민이 부담하는 방

식을 재편할 것인가에 대한 한정된 논의로 진행되어 왔다는 것이다. 소득중심의 전 국민 사회보험

의 안은 실시간 소득 파악 시스템을 기반으로 기존의 사각지대에 있었던 자영업자나 특수고용 노

동자 및 플랫폼 노동자들을 포괄할 수 있도록 제안한다(최현수, 2020). 이를 넘어 노대명, 정세

정, 곽윤경, 이지혜, 임지영, 이호근(2020)의 연구에서는 사회보험료를 사회보장세로 전환하는 

다양한 아이디어를 제시한 바 있다. 유사하게 프랑스의 일반사회보장기여금(Contribution 

Sociale Genéralisée or CSG)에 영향을 받아 가입자의 모든 소득을 기반으로 사회보험료를 책

정해야 한다는 주장들이 존재한다(안종석, 2021). 

이에 비해서 가입자가 아닌 고용주의 부담은 어떠한 방식으로 변화해야 할 것인지 대한 정책 
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논의는 많지 않다. 노대명 외(2020)의 연구에서는 고용을 외주화하고 높은 수익을 올리는 기업들

의 문제를 제기하면서 기업들도 일종의 사회보장세를 분담하는 방안을 강구할 필요성을 제기한 

바 있다. 더 나아가 유종성, 박기백, 이진심(2022)의 경우 고용이 줄어드는 시대에 맞추어 고용 

회피를 최소화할 수 있도록 고용이 아닌 이윤에 사회보험료를 부과하는 아이디어를 제시한 바 있

다(유종성 외, 2022).

이윤에 부과하는 사회보험료나 고용주가 부담하는 별도의 사회보장세에 대한 제안은 앞서 논

의한 디지털 시대와의 정합성이 높은 제안이다. 우선, 디지털화가 특정 업무뿐 아니라 직업을 대

체할 가능성이 커지고 있다. 둘째, 사회보험의 성숙이 인구구조의 고령화와 맞물리면서 재정 부

담의 압박이 더욱 증가하고 있다. 셋째, 경제구조의 변화와 함께 노동과 산업의 이중화가 가속화

되고, 노동시장의 불안정성과 불평등이 심화될 위험이 커지고 있다. 국가 차원에서 고용의 증가

는 가장 중요한 정책목표이지만, 역설적이게도 이러한 배경들은 고용주가 고용을 회피하거나 외

주화하려는 유인을 더욱 강화한다. 따라서 노동자 당(per worker) 정률의 보험료가 반드시 정답

이 아닐 수 있으며, 이윤에 기반한(profit-based) 보험료를 고려할 수 있는 시대가 다가오고 있

다. 이윤에 기반한 보험료는 기존에 논의되었던 디지털세(digital tax)의 연장선상에 있다.

이윤에 기반한 사회보험료/사회보험세에 대한 논의가 시대적 정합성을 가지고 있음에도 불구

하고, 국내외에 이론적 및 경험적 연구는 거의 존재하지 않는다. 이를 언급한 연구들도 정책적 제

언 수준으로 제시할 뿐 구체적인 실증연구를 통해서 노동자 당 보험료와 이윤에 기반한 보험료를 

체계적으로 비교하지 못하였다. 기존에 알려진 지식은 이윤이 높은 기업이 고용도 많이 하는 기업

이라는 사실이다. 하지만, 지식기반경제와 디지털화는 이러한 상식을 변화시키고 있다. 오히려 

디지털 기술을 활용한 기업들은 소수만으로도 막대한 부를 창출할 수 있게 되었다. 만일 이러한 

흐름이 지속된다면 고용을 많이 하는 기업은 지속적으로 비용의 압박에서 벗어나지 못하며, 고용

을 줄이려는 유인이 커질 것이며, 반대로 고용을 줄일수록 사회적 비용의 압박에서 벗어나 높은 

순이익을 창출하게 된다. 이는 사회적으로 바람직한 상황은 아닐 것이다. 

 현재 사회보험은 다양한 압박에 노출되어 있다. 한편으로는 사각지대가 지속적으로 발생하는 

상황에서 현재의 제도가 디지털화 시대에 타당한 정책수단인지에 대한 의문이 제기된다. 다른 한

편으로는 사회보험의 성숙과 복지수요 급증에 따라 재정압박이 증가하고 있다. 재정압박의 해결

방안인 사회보험료 인상안은 현재의 구조 내에서 사회적 저항을 이겨내지 못하고 있으며, 이에 재

정압박을 해결할 다른 대안으로 급여의 축소방안이 추진되고 있다. 이러한 상황은 사회보험의 진

화를 통한 발전을 어렵게 한다. 본 연구는 그동안 구체적으로 논의되지 않았던 고용주 사회보험료 

부담 방식을 부분 혹은 완전히 전환하는 안을 제시하고자 한다. 한편으로는 변화하는 사회경제체

제에 조응하는 방식을 통해 사회보험료 재정방식의 사회적 바람직성을 높이고, 다른 한편으로는 
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디지털 시대에 모두가 사각지대 없이 혜택을 누릴 수 있는 사회보험 개편안을 제안하고자 한다. 

이윤 기반 고용주 사회보험료와 함께 모든 소득에 대한 사회보험료를 부과하여 직종과 관계없이 

정률의 보험료를 지불하도록 하는 방안을 검토하는 것이다.

본 연구는 고용 회피나 외주화, 사회보험 가입 회피를 촉진하는 현재의 재정 부담 방식을 벗어

나면서 이중화된 산업구조 및 노동시장의 불평등을 경감시킬 수 있는 사회보험 재정체제 변화의 

대안을 제시하고자 한다. 동시에 이상적 모형으로의 체제 전환이 어떠한 방식으로 가능할 것인지

에 대해 간략하게 논의하게 될 것이다. 본 절에서는 먼저, 일반사회보장기여금(contribbution 

sociale généralisée, CSG)이라는 사회보장세를 도입한 프랑스 사례를 검토하면서 이행전략에

서 고려해야 하는 부분들을 검토하고자 한다. 이후 한국의 맥락에서 사회보험세가 어떻게 도입될 

수 있을지를 논의하고자 한다. 

2. 프랑스 일반사회보장기여금 사례

가. 프랑스 복지국가와 사회보호

(1) 프랑스 사회보장체계 개요

사회보험은 기본적으로 고용주와 피고용인, 때로는 정부의 기여로 운영되며, 노동자 1인당 보

험료가 책정되는 구조이다. 이러한 사회보험료 구조가 앞서 논의한 바와 같이 경제체제 변화와 정

합성이 떨어지면서 조세의 구조로 전환되는 사례가 나타나고 있다. 여기에서는 조세형 사회보장

제도를 도입하고 점진적으로 확장 운영 중인 프랑스 사례를 살펴본다.

프랑스는 1991년 늘어나는 사회보장지출 재원을 마련하기 위해 모든 소득에 부과되는 조세인 

일반사회보장기여금(contribbution sociale généralisée, CSG)을 도입해 지금까지 중요한 재

원으로 활용하고 있다. 프랑스의 개혁사례는 마찬가지로 사회보험 중심 체계의 한계를 직면하고 

있는 한국 복지국가에 주는 함의가 크며(최영준, 김지현, 2018), 후술할 이윤에 기반한 사회보험

료/사회보장세를 설계하는 데 있어서도 주요하게 참고할 사례이다.

프랑스의 일반사회보장기여금을 살펴보기 위해서는 먼저 프랑스 사회복지 체계 및 이와 관련

한 주요한 개념인 ‘사회보호(Protection sociale)’, ‘사회보장(Sécurité sociale)’, 그리고 ‘사회

보험(Assurance sociale)’을 이해할 필요가 있다. 사회보호(Protection sociale)는 사회보장, 

실업보험, 사회부조(Aide sociale) 그리고 사회복지서비스(Action sociale)를 포함하는 가장 폭

넓은 일반적인 개념이며, 사회보장(Sécurité sociale)은 사회보험과 가족수당(Prestations 
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familiales)을 포함하는 그 하위의 개념이다. 또한 프랑스의 사회보험(Assurance sociale)은 노

령연금(Assurance Vieillesse)과 의료보험(Assurance Maladie)만을 포함하고 산재보험와 실

업보험은 이에 포함되지 않는다. 그렇기에 프랑스 사회보험을 우리나라의 4대 사회보험(국민연

금, 건강보험, 고용보험, 산재보험)과 같은 맥락에서 이해하기 위해서는 보다 광의의 개념에서 이

해할 필요가 있다.

프랑스 사회보장은 개인들(les individus)이 맞닥뜨릴 수 있는 사회적 위험(les risques 

sociaux)을 대비하기 위한 ‘사회보호레짐(des régimes de protection sociale)’으로, 국민의 

88%를 대상으로 하는 사회보장인 일반레짐(régime général)과, 농업 종사자를 대상으로 하는 

농업레짐(régime agricole) 및 기타 100여 개의 특별레짐(régime agricole)으로 구성된다.74)

 

사회보장

가족분야 은퇴분야
사회적회복

분야
질병분야

직업위험
분야

일반레짐농업레짐
특별
레짐

자료: https://www.lecomparateurassurance.com/10-guide-mutuelle/105942-quels-sont-differents-r
egimes-base-protection-sociale (2023. 4. 2. 접속)

[그림 5-14] 프랑스 사회보장 체계

 

프랑스 사회보장은 일반행정과 구분되어 독립된 행정을 통해서 이뤄진다. 프랑스 사회보장행

정에는 사회보험레짐(régimes d’assurance sociale)과 사회보험에 의존하는 기관(Organisme

74) https://www.lecomparateurassurance.com/10-guide-mutuelle/105942-quels-sont-differents-reg
imes-base-protection-sociale (2023. 4. 2. 접속)
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-s dépendant des assurances sociales, 이하 ODASS)이 속하며, 이들 모두를 총괄하는 곳이 

사회보장행정국(ASSO)이다. ASSO에는 병원(Hôpitaux), 사회보장의 일반레짐과 특별레짐(Een

-semble des régimes de Sécurité sociale) (régimes de base de sécurité sociale et régim
-es spéciaux), 추가연금레짐(régimes de retraite complémentaire, AGIRC, ARRCO), 실업

보험(Assurance chômage) 그리고 다양한 사회기관(divers organismes sociaux)이 포함되어 

있다. 그리고 1996년부터 ASSO의 지출 목표와 수입 예측은 사회보장기금법(LFSS)을 검토하는 

일환으로 의회에서 의결되고 있다.75)

구분 LFSS ASSO

군인이나 공무원에게 지급되는 연금 및 급여 포함 미포함

일반레짐 포함 포함

특별레짐 포함 포함

보충연금 미포함 포함

실업보험레짐 미포함 포함

*사회보장
자료: 저자 작성

<표 5-2> 프랑스 사회보호 계정 유무 구분

(2) 프랑스 복지국가의 현황

프랑스는 2022년 기준 OECD에서 국내총생산(GDP) 대비 공공사회복지지출이 31.6%로 가장 

큰 나라이다. 프랑스는 2009년 이후부터 GDP 대비 사회복지지출이 30%를 넘고 있고 2020년 

코로나 시기에는 34.9%에 달했다. OECD 평균 21.1%와 비교할 때 10% 이상 높은 수치이다.76) 

사회보호에 대한 지출 또한 상당히 높다. 프랑스 사회보장 관련 연구와 통계를 담당하고 있는 

DREES(Direction de la recherche, des études, de l’évaluation et des statistiques)에 따

르면 프랑스는 2021년 GDP 대비 33.3%에 해당하는 8,340억 유로를 사회보호에 사용했다. 오

스트리아 31.8%, 이탈리아 31.5%, 독일 31%와 비교할 때에도 상당히 많은 지출수준이다

(DREES, 2022).

75) https://www.budget.gouv.fr/reperes/finances-publiques/dossiers/le-financement-de-la-securite
-sociale (2023. 4. 20. 접속)

76) https://www.oecd.org/social/expenditure.htm (2023. 4. 14. 접속)
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 (단위: %)

자료: https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/sites/default/files/2023-01/CPS22_MAJ%20Fiche%200
3%20-%20La%20protection%20sociale%20depuis%201959.pdf (2023. 4. 20. 접속)

[그림 5-15] 1959년 이후 GDP 대비 사회지출 추이 

다만 프랑스의 높은 사회복지지출이 사실상 연금과 보건에 한정되어 있다는 점이 한계로 지적

된다. 프랑스 사회보장행정을 총괄하는 ‘사회보장행정국(Administrations de sécurité 
sociale, 이하 ASSO)’에 따르면 2021년 지출한 6,830억 유로에서 보건과 연금이 자치하는 비중

이 80%를 넘었다.77) 1959년 이후 GDP 대비 사회지출의 변화에서도 보건과 연금이 가장 크게 

차지하고 있다. 반면 가족과 고용(노동시장), 적극적 노동시장 등 사회투자에 대해서는 지출이 미

흡하다는 한계가 있다.

77) https://www.budget.gouv.fr/panorama-finances-publique/administrations-de-securite-sociale-as
so (2023. 4. 20. 접속)
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 (단위: %)

자료: https://www.budget.gouv.fr/panorama-finances-publique/administrations-de-securite-sociale-
asso (2023. 4. 20. 접속)

[그림 5-16] 2021년 위험별 ASSO 비용 분석 

높은 사회복지지출의 원인은 정치적 차원에서도 찾을 수 있다. 브뤼노 팔리에(Bruono Palier, 

2018)에 따르면 프랑스 복지국가는 ‘베버리지 모델(le modèle beveridigien universaliste)’을 

추구하지만, 실제로는 비스마르크식 사회보험제체(le système bismarckien d’assurances 

sociales)에 가깝다(최영준, 김지현, 2018, 재인용). 그렇기에 복지제도 개혁을 위해서는 각 직역

의 이해를 반영하는 절차가 필요하고 실제 개혁의 시도들이 직역 중심 반발로 인해 실패할 가능성

이 클 수밖에 없다(최영준, 김지현, 2018).

프랑스 복지국가가 마주하는 또 다른 어려움은 프랑스 사회보장체제가 지니는 복잡성과 특수

성에 있다. 프랑스는 비교적 관대한 사회보호를 하면서도 직역에 기반해 정해지는 기여율, 자기

부담금, 급여 등이 복잡한 형태라는 비판을 받는다. 또한 프랑스 사회보장재정에는 의무적인 사

회보장과 보충사회보장이 결합해 있고, 사회보장재정에 기초의무레짐(les régimes 

obligatoires de base)과 사회보호의무레짐(les régimes obligatoires de protection 

sociale)이 포함된다. 그리고 사회보장의 가족, 은퇴, 사회적 회복, 그리고 건강의 각 영역과 보충

사회보장은 보장 정도와 운영도 각자 다른 방식으로 다양하게 작동하고 있다. 즉 프랑스 사회보장

은 각 영역에서 각기 다른 목적과 관리 방식을 통해 자율적이고 독립적으로 운영되고 있으며, 이

는 사회보장재정 측면에서도 각 조직과 기관들이 통일된 한 방향으로 수렴되기 어려운 구조적 한
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계를 낳는다.

결과적으로 이는 사회보호에 들어가는 국가의 재정부담과 공공부채(Dette publique)를 키우

고, 복지국가의 지속가능성에 대한 우려를 낳아 왔다. 이에 1993년 이후 매 정부에서 미래 세대

에 대한 부담과 국가의 재정 압박을 덜기 위해서 연금제도를 중심으로 사회보장 관련 개혁을 시도

하였으나 사회적 저항에 막혀 큰 성공을 이뤄내고 있지 못하다.

 (단위: GDP 대비 %)

공공부채 공공적자
GDP 대비 % GDP 대비 %

자료: 프랑스 통계청(INSEE). https://www.insee.fr/fr/statistiques/4238363?sommaire=4238781 (2023. 4. 
20. 접속)

[그림 5-17] 공공부채와 공공적자 

나. 프랑스 사회보장 재정방식78) 

프랑스의 사회보호를 위한 재원(le financement de la protection sociale)은 직업별 노동

자들이 납입하는 보험료를 중심으로 하는 사회보험시스템(un système d’assurances sociales)

을 근간으로 한다. 사회보장재정도 각 위험 영역에 대한 보험료(des cotisations)와 기여금(des 

contributions)으로 충당된다. 기여금은 국가, 지방자치단체, 공공단체 등이 사회보장기관 및 단

체로 비용을 이전하는 것을 말한다. 이를 통해서 사회보장재원의 적자 또는 추가적인 비용에 대한 

78) 이 부분은 김지영(2013) ‘프랑스 사회보장체계에서의 재정통제’를 중심으로 작성되었음을 밝힌다.
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재정적 지원이 이뤄지게 되며 보험료와 마찬가지로 사용처가 정해진 특정된 재원으로 활용된다.

프랑스 사회보장은 직능별로 납입하는 보험료(cotisation)와 보장이 다르게 적용된다. 사회보

장을 담당하는 사회직능별 및 사회위험별 주체들도 재정적 자율성(Autonomie financière)과 

운영의 자율성(Autonomie de gestion)을 보장받는다. 국가가 이들 사회보장을 담당하고 있는 

기관을 강제적으로 통제할 수단도 뚜렷이 없다. 다만 이렇게 다양한 형태로 사회보험을 적용하다 

보니 직능별 차이와 개인별 차이가 발생하고 이를 메우기 위한 국가의 부담이 증가하는 문제가 발

생하며, 따라서 사회보장재정을 위해 다양한 사회보장기관 및 단체와의 협력이 불가피하다.

보험료는 기본적으로 개인의 임금을 기준으로 부과되기 때문에 사회보장재정은 경기에 영향을 

많이 받는다. 즉 경기가 나빠지면 사회보장재정이 나빠질 수 있다. 사회보장지출 또한 인구변화 

등 사회적 요인에 영향을 크게 받는다. 인구고령화로 인해 연금과 건강보험에 대한 지출이 크게 

증가할 것으로 예상되며 그렇기 때문에 사회보장재정의 균형을 찾는다는 것은 매우 어려운 일이

다. 이에 프랑스 헌법은 이러한 사회보장재정의 특수성을 반영하여 느슨한 규정을 적용하는데, 

프랑스 헌법34조(L’article 34 de la Constitution)는 “재정 균형(équilibre financier)의 일반

적인 조건을 결정하고, 세입 예측을 고려하여 조직법에 따라 조건과 적용을 받는 지출 목표를 설

정한다”라고 규정하고 있다.79) 실제 코로나19 전까지 사회보장행정(ASSO)의 흑자는 특히 수입

의 역동성으로 인해 55억 유로 증가하여 +108억 유로에 달했다. 이는 사회보장기금의 잔고가 회

복되고 있는 것을 의미한다. 아래 그림에서도 알 수 있듯이 사회보장재정에서 차입능력과 차입요

건의 경우 편차가 있지만 비교적 안정적이라고 할 수 있다. 또한 국가부채에 있어서 사회보장이 

1990년 이후 증가하고 있지만 그 폭이 공공재정이나 국가재정과 비교했을 때 그렇게 크다고 할 

수 없다.

2021년 ASSO의 지출은 GDP의 27%인 6,830억 유로에 달한다. ASSO에는 특히 사회보장제

도, 실업보험, 의무보충연금제도 및 공립병원(군병원 제외)이 포함되어 있어 코로나19와 같은 보

건 위기의 결과로 ASSO의 지출은 느리지만 계속 증가했다(2021년 +3%, 2020년 +6%). 반면 

ASSO의 수입은 2020년 3% 감소했다. 다만 2021년에는 8% 증가할 것으로 전망됐는데 이는 경

제활동의 반등으로 인해 사회보장 기여금이 증가하기 때문이라고 봤다.80)

79) https://www2.assemblee-nationale.fr/decouvrir-l-assemblee/role-et-pouvoirs-de-l-assemblee-
nationale/les-fonctions-de-l-assemblee-nationale/les-fonctions-legislatives/l-examen-parlemen
taire-des-lois-de-financement-de-la-securite-sociale (2023. 4. 3. 접속)

80) https://evaluation.securite-sociale.fr/home/financement/111-situation-financiere-de-la-s.html (2
023. 4. 2. 접속)
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 (단위: GDP 대비 %)

자료: https://evaluation.securite-sociale.fr/home/financement/111-situation-financiere-de-la-s.html 
(2023. 4. 2. 접속)

[그림 5-18] 프랑스 정부 일반 지출  

(단위: GDP 대비 %)

자료: https://evaluation.securite-sociale.fr/home/financement/111-situation-financiere-de-la-s.html 
(2023. 4. 2. 접속)

[그림 5-19] 프랑스 정부 차입능력과 차입요건
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  (단위: GDP 대비 %)

자료: https://evaluation.securite-sociale.fr/home/financement/111-situation-financiere-de-la-s.html 
(2023. 4. 2. 접속)

[그림 5-20] 프랑스 정부 부채 

한편 사회보험기여금과 수당지급은 사회보장재정법(Loi de financement de la Sécurité 
sociale, 이하 LFSS)에 의해 결정된다. LFSS는 의무레짐(Régimes obligatoires)과 일반레짐

(Régime général)의 수입과 지출 및 재원조달에 기여하는 기금들에 대한 내용을 담으며, 국가의

료보험지출목표(Objectif national de dépenses d’assurance maladie)81)를 정하고 이와 관

련된 기관의 예산을 할당한다. LFSS는 사회보험 기여금 및 분담금의 감면 또는 면제 조치와 관련

된 계수조정의 총액을 승인하기도 한다(김은경, 2012). 프랑스 의회는 LFSS에 대해 입법권을 행

사할 수 있는 고유한 권한을 가지고 매년 사회보장 지출을 통제하고 있지만, 과잉지출과 이로 인

한 국가재정 부담 문제는 쉽게 해결되지 않고 있다. 아래 <표 5-3>은 2023년 사회보장재정법안

(PLFSS 2023)의 사회보장 주요 분야별 LFSS 수입과 지출을 정리한 것으로, 가장 많은 적자가 나

타나는 항목은 노령과 질병이다. 또한 기초의무레짐과 노령연대기금의 통합재정을 살펴보면 적

자재정이 코로나 시기에 크게 확대되었다 점차 축소되고 있긴 하지만 장기적으로는 적자가 확대

되는 양상이 이어질 것으로 보인다.

81) 국가의료보험지출목표(ONDAM)는 1996년 조례에 의해서 만들어졌으며, 매년 의회에서 결정된다. 국가의료보험
지출목표(ONDAM)는 민간 또는 공공 의료시설(établissements de santé publics et privés)뿐만 아니라 의료
사회시설(établissements médico-sociaux)에 대한 지출도 관여한다. 
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(단위: 10억 유로)

구분 2019 2020 2021 2022(p) 2023(p) 2024(p) 2025(p) 2026(p)

질병

수입 216.6 209.8 209.4 221.0 231.2 238.3 244.6 251.6

지출 218.1 240.3 235.4 242.9 238.3 243.6 249.4 254.6

잔액 -1.5 -30.5 -26.1 -21.9 -7.1 -5.3 -4.8 -3.0

산재 및 
직업병

수입 14.7 13.5 15.1 16.2 17.0 17.7 18.4 19.1

지출 13.6 13.6 13.9 14.2 14.8 15.1 15.5 15.8

잔액 1.1 -0.1 1.3 2.0 2.2 2.6 2.9 3.3

가족

수입 51.4 48.2 51.8 53.5 56.7 58.5 60.3 62.2

지출 49.9 50.0 48.9 50.9 55.3 57.7 59.8 61.4

잔액 1.5 -1.8 2.9 2.6 1.3 0.8 0.5 0.8

노령

수입 240.0 241.2 249.4 258.9 269.7 280.5 289.5 297.9

지출 241.3 246.1 250.5 261.9 273.3 289.7 303.2 313.6

잔액 -1.3 -4.9 -1.1 -3.0 -3.6 -9.2 -13.7 -15.7

독립(Aut

onomie)

수입 32.8 35.0 36.2 40.1 41.1 42.4

지출 32.6 35.4 37.4 39.3 40.8 42.0

잔액 0.3 -0.4 -1.2 0.8 0.3 0.3

모든 
분야 통합

수입 509.1 499.3 544.2 569.6 593.2 616.8 635.5 654.4

지출 509.2 536.5 567.0 590.3 601.6 627.1 650.3 668.8

잔액 -0.2 -37.3 -22.7 -20.7 -8.4 -10.3 -14.7 -14.4

노령연대
기금
(FSV)

수입 17.2 16.7 17.7 19.8 20.6 21.5 22.3 23.1

지출 18.8 19.1 19.3 18.0 19.3 19.7 20.0 20.4

잔액 -1.6 -2.5 -1.5 1.8 1.3 1.7 2.3 2.8

기초의무
레짐+노
령연대기

금

수입 508.0 497.2 543.0 571.8 594.8 618.9 638.1 657.5

지출 509.7 536.9 567.3 590.7 601.9 627.5 650.6 669.1

잔액 -1.7 -39.7 -24.3 -18.9 -7.1 -8.5 -12.5 -11.6

자료: Conseil des ministres. (2022). Le projet de loi de financement de la Sécurité sociale pour l’année.

<표 5-3> 2023년 LFSS 수입과 지출: 기초의무레짐(Régimes obligatoires de base) 수입과 지출 추이 

및 추정

다. 일반사회보장기여금 도입 사례

프랑스 사회보장 재원은 크게 사회기여금(cotisations sociales), 일반사회보장기여금

(contribution sociale généralisée, 이하 CSG), 세금 및 관세 그리고 기타 사회기여금(impôts 

et taxes et autres contributions sociales), 순이전(transfert nets), 국가기여금

(contributions de l’Eta, 공공기여금으로 불기기도 함), 기타 등 6가지로 구분할 수 있다. 그중 
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CSG는 프랑스 사회보장체제의 대표적 개혁사례이자 현재 프랑스 사회보장제도를 지탱하는 중요

한 재원이다(노대명, 2017). 1990년대 중반 당시 프랑스 복지국가는 다른 서구 복지국가들과 마

찬가지로 사회경제환경의 급변과 인구고령화로 인한 위기에 직면해 있었다(노대명, 2017). 사회

보험료 수입은 줄어드는 반면 노인, 의료보장, 실업부조, 가족 및 아동 등 계속해서 늘어나는 사회

보장지출을 감당하기 위한 새로운 수입이 필요했다(최영준, 김지현, 2018). 우리와 달리 부가가

치세나 고용주 기여분이 이미 높은 프랑스에서 이 부분을 강화하는 것은 적절한 대안이 되지 못하

는 상황이었다. 이에 프랑스 정부는 역진적이지 않으면서 연금과 투자 등 근로 외 소득자도 대상

으로 포괄하는 일종의 사회보장세를 도입해 사회보장을 위한 재원을 강화하고자 하였다.

이에 1991년 프랑스 사회당 미셸 로카르 정부는 1990년 재정법(la loi de finances) 개편을 

근거로 연금·수당과 같은 대체소득, 금융소득, 상속소득 등 모든 소득에 목적세를 과세하여 사회

보장재원을 충당하는 CSG를 도입하였다. CSG는 프랑스의 모든 거주자에게 적용되며, 특히 재

정적자의 위험이 큰 건강보험, 가족수당, 노령연대기금(FSV)의 재원을 마련하는 것이 주요한 목

적이었다. 도입 초기 1.1%로 매우 낮았던 세율은 1998년 7.5%까지 오른 후 유지되다가 마크롱 

정부에서 다시 9.2%로 크게 인상되었다(은민수, 2012). 사회 및 가족수당을 제외한 대부분의 소

득에서 원천 공제되며, 일정률로 부과되지만 일부 소득 종류(급여, 동산 등)와 당사자의 상황(근

로, 퇴직, 무직 등)에 따라 요율이 다르게 적용된다.

현재는 조세 목적으로 프랑스에 거주하고 의무적 프랑스 건강 보험 제도에 어떤 자격으로든 의

존하는 사람은 근로소득, 대체소득, 자산소득, 투자상품소득, 도박소득에 대해 CSG와 함께 사회

부채상환기여금(Contribution au Remboursement de la Dette Sociale, CRDS)이 부과된

다. CSG는 근로소득에 9.2%, 대체소득(일상병 수당, 실업 수당 등)에는 6.2%의 세율로 부과되

며, 여기에 CRDS로 부과되는 0.5%가 합하여 현재 일반사회보장기여금으로 9.7%가 부과되고 있

다. 2019년 CSG로 약 1,200억 유로가 징수되었고 이 중 1,020억 유로는 일반 사회보장제도와 

노령연대기금의 자금조달에 할당되었다.82)

82) https://www.lafinancepourtous.com/decryptages/politiques-economiques/economie-francaise/co
mptes-publics/les-comptes-de-la-securite-sociale/ (2023. 4. 2. 접속)
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구분
총 임금 기준 한도 내에서

고용주 노동자 고용주 노동자

건강, 출산, 장애, 사망보험, 

연대자율기여금(CSA)
7.3%

Bas-Rhin, Haut-Rhin 및 Moselle 

지역 추가 질병 분담금(요율 2022년 
4월 1일 수정)

1.3%

연금 1.9% 0.4% 8.55% 6.9%

가족수당 3.45%

사회적 대화에 대한 기여 0.016%

산업재해 Carsat에 의한 산재코드에 의해 결정

CSG 과제 2.4%

총급여의 98.25%CSG 비과세 6.8%

사회부채상환기부금(CRDS) 0.5%

국민주택지원기금(Fnal) 직원 50명 
이상

0.5%

국민주택지원기금(Fnal) 직원 50명 
미만

0.1%

교통비 및 부가교통비

실업보험 4.05%

임금보장 기여금 0.15%

고용주에게 부과되는 
사회패키지(forfait social)

20%

직업훈련 기여금(11인 미만) 0.55%

직업훈련 기여금(11인 이상) 1%

CPF-CDD 기여 1%

견습세금-주요 부분* 0.59%

견습세금-잔액** 0.09%

*Alsace-Moselle에 위치한 시설에 대한 견습 세금 기여율은 주요 부분에 대해 0.44%다.
**견습세금 잔액은 Bas-Rhin, Haut-Rhin 및 Moselle에 위치한 시설에 부과되지 않는다. 견습에 대한 추가 분담금은 

"근로 학습" 직원의 5% 미만을 고용하는 견습 세금 대상 직원이 250명 이상인 회사에서 지불할 수 있다. 교대근무자의 
고용률에 따라 그 비율이 달라진다.

자료: https://www.urssaf.fr/portail/home/taux-et-baremes/taux-de-cotisations/les-employeurs/les-t
aux-de-cotisations-de-droit.html (2023. 4. 2. 접속)

<표 5-4> 2023년 1월 기준 프랑스 사회보호 기여 비율: 고용주와 노동자
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이렇게 사회보험 중심 사회보험체계로 발전해오던 프랑스가 일종의 사회보장세인 CSG를 도입

한 것은 사회보험체계의 취약점을 보완하고 연대와 보편성을 강조하는 북유럽형 복지국가로 전

환하는 의미를 지닌다(노대명, 2017). 또한 변화하는 사회경제적 환경에 맞게 사회보장을 위한 

재원의 전반적인 재구조화를 이루는 시도이기도 하다. 2022년 기준 사회보장 일반레짐 재원은 

사회보장 기여금(2022년 총자원의 58%), CSG (20%), 세금 및 관세 및 기타 사회 기여금(18%), 

순이체(2%), 기타 제품(1%)으로 구성되었는데, 임금과 관련된 기여금인 노동자 개인이 내는 기여

금, 고용주 기여금 그리고 CSG가 전체의 80%를 차지하고 있다. 

(단위: %)

자료: Jean-Pierre LABOUREIX et al. (2022). Les Comptes de la Sécurité Sociale. https://www.securite-s
ociale.fr/files/live/sites/SSFR/files/medias/CCSS/2022/2022-09-CCSS.pdf (2023. 4. 2. 접속).

[그림 5-21] 2022년 일반레짐 재원 구조 

이때 장기간의 추이를 살펴보면 프랑스 사회보장 재원분포에서 나타나는 뚜렷한 변화를 확인

할 수 있다. 아래 그림을 보면 CSG 도입 이후 고용주에 대한 사회보장기여금이 사회보장재원에

서 차지하는 비중이 2022년 58%로 여전히 주요 재원으로 남아있지만 그 비중이 계속해서 감소

하고 있다. 사회보장의 혜택을 받는 개인이 납입하는 기여금의 비중 또한 감소하고, 대신 국가 조

세가 주요한 재원으로 확대되고 있다. 결국 CSG 및 CRDS의 이러한 발전은 사회보장재정을 자산

소득과 연관 지어 활동소득에만 의존할 필요가 없다는 요구에 부응하고 있는 의미를 지니기도 한

다.
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   (단위: %)

자료: Jean-Pierre LABOUREIX et al. (2022). Les Comptes de la Sécurité Sociale. https://www.securite-s
ociale.fr/files/live/sites/SSFR/files/medias/CCSS/2022/2022-09-CCSS.pdf (2023. 4. 2. 접속).

[그림 5-22] 징수 유형별 사회보장 재원 분포 추이 1959-2021년  

하지만, CSG 도입이 어떠한 사회적 저항이 없이 도입되었다고 보기는 어렵다. 미셜 로카드 정

부(gouvernement Michel Rocard)는 1990년 11월 헌법 제49조 3항을 근거로 정부 주도로 

CSG를 제안했다. 이에 대해서 프랑스 의회는 11월 19일 총리에 대한 불신임안(motion de 

censure)을 투표했지만 284표를 얻어 5표 차이로 실패했다. 총리는 사회보장재원 조달의 기반

을 넓히고자 했으며, 임금소득 뿐만이 아닌 모든 소득에 부과하는 CSG가 사회적 정의에 부합한

다고 설파하였다. 결과적으로 CSG는 1991년 1.1%라는 낮은 수준으로 도입되었고, 이후 점진적

으로 증가시키는 데 성공해 오고 있다.

CSG의 도입은 시민들의 반발을 불러올 수도 있었다. 하지만, 기존에 임금노동자들에 부과되던 

실업과 건강에 대한 부담금이 폐지되면서 임금노동자의 반발을 줄일 수 있었다. 오히려 임금노동

자의 구매력이 증가할 수도 있었기 때문이다. CSG가 도입되는 과정에서 CGT(프랑스 노동총동

맹)와 같은 노동단체는 자본가와 기업의 부담은 그대로인 채 시민들의 부담만 증가한다고 반대하

기도 하였다. 실제 노동단체들을 중심으로 1990년 10월 25일 전국단위의 시위가 열리기도 하

였지만, 시민들의 참여까지 확대되진 않았다. 결정적으로 앞에서 지적한 바와 같이 프랑스는 이
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미 고용주의 부담이 노동자의 부담보다 월등히 높은 상황이었으며, 임금소득 뿐 아니라 모든 소득

에 CSG를 부과함으로써 누진적인 요소를 갖추었기 때문에 반발을 최소화할 수 있었다고 평가된

다. 또한 높은 수준이 아닌 낮은 수준에서 시작한 점, 기존 제도를 대체하기보다 점진적 변화를 도

모했다는 점도 성공적인 정착을 가능케 한 요인이었다.

3. 사회보험세 설계 방안

프랑스의 사례는 복지국가의 핵심 재정전략인 사회보험료의 체제전환을 통해서 어떻게 제도 

간 상호보완성을 높일 수 있는지를 잘 보여준다. 프랑스의 경우 부담 수준이 상당히 높았던 기존

의 고용주 사회보험료를 유지하면서 다변화되는 개인들의 소득을 고려하여 모든 소득에 사회보

험세를 징수하는 전략을 세웠다. 특히, 프랑스의 경우 유럽연합 국가로서 기업들이 상당히 자유

롭게 국경을 넘나들 수 있는 이동성과 지리적 특성이 있었다는 점을 고려할 필요가 있다. 그렇기 

때문에 현실적으로 생산성이 높고 이윤이 많은 고용주에게 사회보험세를 부과하는 것은 쉽지 않

을 수 있다. 이들의 사회보험세 부담이 더 크기 때문이며, 동시에 ‘탈출(exit)’의 가능성이 높기 때

문이다.

반면에 우리의 경우 개인과 기업 모두에 사회보험세를 부과하는 방안을 고려할 수 있다. 상대

적으로 기업의 이동성이 유럽에 비해서 낮고, 정부의 창업이나 연구개발 등에 있어서 다양하고 상

당한 지원이 기업과 연결되어 있기 때문에 사회보험세 부과의 정당성도 찾을 수 있다. 다만 개인

의 경우 전면적으로 사회보험세로 이동할 경우 우리 국민들이 가지고 있는 전통적인 ‘보험’의 개

념이 과도하게 약화될 수 있기 때문에 본 연구에서는 프랑스와 달리 개인이 아닌 고용주의 사회보

험료를 사회보험세로 전환하는 방안을 논의하고자 한다.

구체적으로 이윤에 기반한 사회보험료/사회보장세를 설계하기 위해 세 가지 기준을 제시하고

자 한다. 첫 번째 기준은 원칙적으로 기업이 부담하는 사회보험료의 총액이 이전 부과체계에서 부

담하던 금액과 동일하다는 점이다. 부담액 산정 기준이 고용인원에서 이윤으로 바뀔 뿐, 모든 기

업이 부담하는 총액은 이전과 동일하다. 다만, 각각의 기업들로선 고용인원과 이윤에 따라 이전

과 다른 사회보험세를 내게 된다. 이 기준은 이윤 기반 사회보험세 부과체계의 실현 가능성을 높

이기 위한 취지다.

두 번째 기준은 정률로 부과한다는 점이다. 기업의 이윤에 부과하는 법인세는 소득이 커질수록 

세율이 높아지는 ‘누진적’인 구조이고, 누진성은 체계성, 중립성 등과 함께 Mirrlees를 비롯한 조

세 전문가들이 제시하는 조세의 중요 원칙이다(Mirrlees et al, 2011). 하지만 이윤 기반 사회보

험료의 경우엔 누진성만큼 명확성도 중요하다. 누진적인 보험료율이 아닌 정률로 부과할 경우 기
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업이 부담하는 사회보험료를 누구나 계산할 수 있고, 기존의 고용인원 기반 사회보험료와 비교해 

각 기업의 부담이 얼마나 달라지는지도 쉽게 파악할 수 있는 장점이 있다. 또한 이윤 기반 사회보

험료가 정률로 부과된다고 해서 전체 조세체계의 누진성이 훼손된다고 보기도 어렵다. 이미 기존

의 사회보험료가 조세의 누진성과는 관계없이 부과되고 있었고, 누진성은 법인세 체계 내에서 충

분히 달성 가능하기 때문이다. 이윤 기반 사회보험료 부과체계가 제도적으로 충분히 정착한 뒤에

는 향후 누진적 개편을 통해 조세의 공정성을 높일 수도 있다. 다만, 도입 초기엔 단순하고도 명확

한 제도를 위해 정률의 사회보험료를 제안한다. 

세 번째 기준은 법인세와는 달리 면세·비과세·감면을 되도록 허용하지 않는 것이다. 국내 조세

체계의 특징적인 부분은 소득세, 법인세, 부가가치세 등 중요 세목에서 광범위한 면세·비과세·감

면 제도를 운영하고 있다는 것이다. 이는 세금을 감면해 특정한 정책적 목적을 달성하기 위한 것

이기도 하지만, 조세의 누진성, 명확성, 체계성, 중립성 등 모든 조세 원칙에 반하며 막대한 행정 

비용을 발생시키고, 궁극적으로 조세체계를 복잡하고 어렵게 만들어 납세자의 혼란을 야기하는 

근본 원인이다. 따라서 이윤 기반 사회보험료는 법인세와 달리 비과세소득과 소득공제 등을 허용

하지 않되 외국납부세액공제와 재해손실세액공제 등 긴요하고 불가피한 공제 제도만을 존치한

다. 또한 법인세의 이월결손금 공제 제도의 경우 이윤 기반 사회보험료에도 적용해 특정 연도에만 

이익을 본 기업이 손해를 입지 않도록 한다. 정리하면, 이윤기반 사회보험료의 부과 기준이 되는 

금액은 법인세의 ‘과세표준’과 동일하지 않다. 이월결손금 공제는 적용하고, 몇몇 긴요한 공제 제

도만을 존치하되, 다른 비과세소득과 공제 제도는 제외하기 때문이다. 다만 이윤 기반 사회보험

료가 면세·비과세·감면을 되도록 적용하지 않는다고 해서 기존 조세체계 상에 큰 변화를 주지는 

않을 것으로 보인다. 기존 소득세, 법인세, 부가가치세 등에 적용하는 면세·비과세·감면 제도는 

그대로 존재하기 때문이다.

이상의 세 가지 기준을 적용해 이윤 기반의 사회보험료 부과체계를 제안하고자 한다. 우선 이

윤 기반 사회보험료 부과체계에서 기업이 부담할 금액부터 확인해야 한다. 첫 번째 기준을 적용하

면 기업이 부담할 사회보험료의 총액은 동일하다. 2021년 기준 4대 사회보험의 수입액 중에 기

업이 부담한 보험료의 규모는 약 68조 3,390억 원이다. 따라서 원칙적으로 현행 고용인원 당 부

과하는 체계를 이윤에 부과하는 방식으로 바꾸더라도 기업이 부담하는 총액은 2021년 기준 약 

68조 3,390억 원으로 동일하다.

이 금액은 각 4대 보험의 기금과 재정 자료를 통해 확인하고, 일부 추정한 금액이다. 고용보험

의 경우 보험료가 보수월액 대비 근로자가 0.8%, 사업자가 0.8%(2021년 기준)를 부담했다. 

2022년 7월부터 보험료율이 각각 0.9%로 인상됐다. 2021회계연도 고용보험기금 수입결산보고

서에 따르면 2021년 기준으로 보험료 수입(사회보장기여금 수납액)이 총 14조 5,565억 원이고, 
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이 중 고용주 부담금은 8조 3,975억 원이다. 고용주 부담이 반을 넘는 이유는 고용안정 및 직업능

력과 관련된 기여는 고용주만이 하고 있기 때문이다. 실업급여의 경우 노동자와 사업주의 부담이 

균등하다.

구체적으로, 실업급여 지급을 위한 보험료율은 근로자와 사업주가 0.9%씩으로 동일하지만, 고

용안정, 직업능력 개발 사업을 위한 보험료는 사업주에게만 부과되고, 보험료율은 기업 규모에 

따라 다르다. 고용보험은 1995년 도입 이후 꾸준히 보험료율이 증가했다. 실업급여의 경우 1995

년엔 보험료율이 0.6%(노동자와 사업주 각 0.3%씩 부담)에서 1999년 1.0%로 증가했고, 2003년 

0.9%로 인하했다가 점진적으로 올랐다. 2019년 10월 1.6%로 올랐고, 2022년 7월부터 지금의 

1.8%가 적용되기 시작했다.

구 분 노동자 사업주

실업급여 0.9% 0.9%

고용안정, 

직업능력 
개발사업

150인 미만기업 - 0.25%

150인 이상기업(우선지원 대상기업) - 0.45%

150인 이상~1000인 미만 기업(우선지원 대상기업 제외) - 0.65%

1000인 이상 기업 및 국가, 지방자치단체가 직접 행하는 사업 - 0.85%

자료: 한국고용정보원. (2023). 고용보험료 안내. https://www.ei.go.kr/ei/eih/eg/EIH-EG-EI-010-L.html. (20
23.9.5.접속)

<표 5-5> 고용보험 보험료율(2023년 기준) 

국민연금의 경우 1998년부터 지금까지 근로자와 사업주에 각각 4.5%의 보험료율이 적용됐다. 

이 보험료율에 근로자의 ‘기준소득월액’이 곱해져 근로자와 사업주가 낼 보험료의 규모가 결정된

다. 기준소득월액이란 보험료를 산정하기 위해 가입자의 소득월액을 기준으로 대통령령으로 정

하는 금액으로 월 급여에서 비과세소득을 제한 것이다. 월 납부하는 보험료의 상한액과 하한액은 

정해져 있다. 2023년 7월 1일부터 1년간 적용되는 상한액은 월 26만 5,500원(기준소득월액 

590만 원 이상)이고, 하한액은 1,800원(기준소득월액 37만 원 이하)이다. 

근로자 사업주

국민연금 보험료율 4.5% 4.5%

자료: 국민연금. (2023). 연금보험료. https://www.nps.or.kr/jsppage/cyber_pr/easy/easy_03_01.jsp (2023.
9.5.접속)

<표 5-6> 국민연금 보험료율(1998년부터 현재까지)
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국민연금의 납입액 가운데 기업부담분의 경우 국민연금공단이 국회에 제출한 사업설명자료에 

따르면 2021년 기준 22조 8,787억 원이다. 국민연금의 경우 피고용주 부담금이 30조 6,614억 

원으로 기업부담분과는 상당한 차이가 있다. 이는 피고용주가 추가 납입을 하거나, 자영업자와 

소득이 없는 사람도 임의 가입 등을 통해 납입이 가능하기 때문이다. 

건강보험의 경우 장기요양보험료가 함께 부과된다. 건강보험료율은 7.09%로 근로자와 사업주

가 3.534%씩을 분담하고, 장기요양보험료는 건강보험료의 12.81%(2023년 기준)로 이 역시 근

로자와 사업주가 동일하게 부담한다. 장기요양보험료를 기준소득월액 기준으로 환산하면 보험료

율이 0.4527%이고, 이를 건강보험료율과 합하면 보험료율이 3.99%가 된다. 건강보험도 보험료

의 상한액과 하한액이 있다.

국민연금과 달리 건강보험과 장기요양보험의 경우 보험료율이 자주 변했다. 현재 7.09%의 건

강보험료율은 2000년에만 해도 불과 2.80%였다. 코로나19 직전인 2019년 6.46%에서 2020년 

6.67%, 2021년 6.86%, 2022년 6.99%, 2023년 7.09%로 바뀌었다. 장기요양보험료 역시 2021

년 건강보험료의 11.52%에서 2022년 12.27%, 2023년 12.81%로 변경됐다. 고령화에 따른 의

료 수요 증가와 건강보험 보장성 강화 등의 정책에 따라 건강보험료도 지속적으로 인상되고 있다.

근로자 사업주

건강보험료율 3.5345% 3.5345%

장기요양보험료율 0.4527% 0.4527%

통합 보험료율 3.99% 3.99%

자료: 국민건강보험. (2023). 건강보험료. https://www.nhis.or.kr/_custom/nhis/_common/board/index/ (20
23.9.5.접속)

<표 5-7> 건강보험 보험료율(2023년 기준) 

‘2021 건강보험 주요통계’에 따르면 전체 건강보험 재정 수입 가운데 직장 건강보험료는 2021

년 기준 58조 9,968억 원으로 파악된다. 하지만 이 가운데 사업자와 근로자가 각각 얼마를 분담

하는지는 관련 자료에 명시되지 않았다. 자료의 한계로 인해 이 경우 사업자와 근로자가 절반씩 

부담하는 건강보험료 부과체계를 적용해 직장 건강보험료의 절반인 29조 4,984억 원을 사업자

의 부담분으로 추정했다.

산업재해보상보험은 사업주가 100% 부담하고, 출퇴근시 발생한 재해를 제외하면 업종별로 다

른 보험료율이 적용된다. 사업자가 전액 부담하는 산재보험의 경우 ‘2021년 산재보험 사업연보’

에 따르면 사업자 부담분은 7조 5,644억 원이다. 다만, 산업재해보상보험은 다른 보험들과 달리 
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보험의 역할과 함께 산업재해를 억제하는 기능이 보험료에 포함되어 있다. 산업재해 발생 시 보험

료가 증가하는 특징이 있기에 사회적 위험을 줄이는 순기능이 있다. 그렇기 때문에 만일 산업재해

보상보험 보험료를 이윤에 부과하는 사회보장세로 전환할 경우 산업재해가 많은 중소규모 사업

장에 산업재해 문제가 더 커질 위험이 있다. 이 이유로 사회보장세 전환에서 산업재해보상보험은 

제외하고자 한다.

산업재해보상보험을 제외하고 이상의 3대 사회보험에서 기업부담분을 총합하면 총 60조 

7,746억 원이 도출된다. 이는 2021년 기준 소득세(114.1조 원), 부가가치세(71.2조 원), 법인세

(70.4조 원) 다음으로 큰 부과금으로, 사회보험료 부과금액을 ‘사회보장세’라고 명명할 경우 곧바

로 4대 세목으로 부상한다. 안종석, 전병목(2020)에 의하면 사회보장세는 포괄형과 개별형으로 

구분할 수 있다. 포괄형은 사회보장제도 전반을 포괄해 재정을 조달하는 조세 제도를 의미하고, 

개별형은 특정한 사회부조나 사회보험에 대한 재원 조달을 목적으로 하는 조세 제도를 의미한다. 

기존 사회보장세 논의와 입법 시도는 대부분 ‘포괄형’이었으나, 이 논의에서 다루는 이윤 기반 사

회보험료 부과체계는 기존의 4대 사회보험의 부과체계를 대체하는 ‘개별형’ 사회보장세에 해당

한다. 본 연구에선 이 ‘개별형 사회보장세’를 ‘사회보험세’로 부르고자 한다. 

이윤 기반 사회보험세를 도입하기 위해서는 부과 대상과 세율이 명확해야 한다. 부과 대상은 

기업의 이윤이고, 정확히는 비과세·감면을 최소화한 일종의 ‘과세표준’을 산출해야 한다. 이는 법

인세 부과 대상인 ‘당기순이익’(재무제표상으로는 ‘법인세 차감 전 이익’)과 다르다. 세율의 경우 

앞선 세 가지 원칙(①기업 부담분 총액은 이전과 동일, ②정률세, ③비과세·감면 최소화)에 맞게 

책정할 필요가 있다. 세율을 결정할 때 고려해야 할 요소도 여러 가지다. 우선 이윤이 발생하지 않

는 기업들에 사회보험세를 아예　부과하지 않는다면 사회보험 재정에 기여하지 않는 기업들이 지

나치게 많아진다. 이는 사회보험 연대의 정신에도 반하고, 재정 안정성도 훼손할 가능성이 크다. 

따라서 고용인원을 아예 고려하지 않을지, 아니면 고용인원에 따라 일부 사회보험료를 부과하되, 

더 큰 비중을 이윤에 부과할지 등의 고려가 필요하다.

또한 현행 사회보험에도 건강보험과 국민연금에 ‘기준소득월액’의 상한선이 있듯이, 이윤에 부

과하는 사회보험료에도 상한선을 둘지에 대해서도 논의가 필요한 대목이다. 이윤이 많을수록 사

회보험세를 지급할 수 있는 여력이 있는 것은 사실이지만, 기존보다 지나치게 많은 사회보험세를 

내게 될 경우 새로운 제도에 대한 수용성이 떨어질 수 있다. 일례로 삼성전자의 경우 금융감독원 

전자공시사이트(dart.fss.or.kr)에 공개된 2021년 사업보고서 기준 고용인원이 11만 2,868명, 

연간 급여총액(소득세법 제20조에 따라 관할 세무서에 제출하는 근로소득지급명세서의 근로소

득 기준)이 15조 8,450억 1,500만 원이다. 이를 통해 기업이 부담하는 사회보험료 금액을 추정

해보면 식대 비과세와 건강보험과 국민연금에 적용되는 보험료 상한 기준 등을 감안해도 1조 5천
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억 원을 넘을 수 없다. 반면 삼성전자는 2021년 영업이익 51조 6,338억 원, 법인세 차감 전 순이

익이 53조 3,518억 원에 달했다. 만일 이윤에 5%만 부과해도 2조 6,675억 원(실제로 사회보험

세의 부과 대상은 법인세 ‘과세표준’보다 큼)이기 때문에 기존에 부담했던 사회보험료보다 훨씬 

크다. 물론, 모든 기업이 부담하는 사회보험세를 계산하면서 실제 납부 액수는 변화할 수도 있다. 

이렇듯 이윤에 부과하면 경제적 능력에 상응하게 부과하는 ‘응능과세’의 원칙에 부합하지만, 

기존의 사회보험료가 이 원칙대로 부과되지 않았기 때문에 제도에 대한 반발을 초래할 수 있다. 

따라서 이윤에 비해 고용인원이 적은 경우와 이윤이 없는 반면에 고용인원이 많은 경우에 사회보

험세를 어떻게 적용해야 하는지는 보다 치밀하고도 구체적인 논의가 필요하다. 이를 사회보험세

의 ‘상한액’과 ‘하한액’으로 풀어가는 것도 방법이고, 혹은 고용인원에 따라 상한액과 하한액을 

달리 적용하는 방안은 기존에 비해 제도적 변화가 크지 않은 장점이 있다. 물론 이 경우엔 사회보

험세 부과 방식이 복잡해지고, 자신에게 부과된 사회보험세를 쉽게 계산하기는 어려워진다.

사회보험세를 도입할 때 가장 중요한 관건이 ‘세율’이다. 본 연구에선 자료의 한계로 정확한 

‘사회보험세 정률 세율’을 제안하기는 어렵지만, 확보 가능한 자료를 통해 가능한 세율 범위를 추

정했다. 2021년 기준 기업이 부담한 사회보험료와 같은 금액을 기업의 이윤에서 걷어야 한다. 이

를 추산하려면 일단 국내 모든 기업의 실적 자료가 있어야 하지만, 현실적으로 이런 자료는 존재

하지 않는다. 대신 한국공인회계사회를 통해 외부감사 대상의 법인(2021년 3만 6,652개)의 개별 

기준과 연결 기준의 매출액, 영업이익, 당기순이익 자료를 확보했다. 외부감사 대상이란 2021년 

기준으로 4가지 사항(직전 사업연도 말 자산총액이 120억 원 이상, 부채 70억 원 이상, 매출액 

100억 원 이상, 종업원수 100명 이상) 가운데 2개 이상 해당하는 것을 의미한다. 이 자료를 분석

한 결과 외부감사 대상 기업들의 2021년 총 영업이익은 438조 3,730억 원이다. 영업이익을 산

출한 이유는 법인세 부과 대상의 ‘당기순이익’과 재무제표상 당기순이익이 서로 다르기 때문이

다. 재무제표에서 당기순이익은 법인세를 내고 난 뒤의 이익이다. 따라서 사회보험세 부과 대상

의 이윤과 가까운 근사치를 얻으려면 재무제표상 영업이익과 당기순이익 가운데 선택해야 하고, 

본 연구에선 여러 한계가 있지만 법인세를 제하지 않고, 영업외손익도 반영하지 않은 ‘영업이익’

을 선택했다.

이렇게 출발점으로 삼은 금액이 2021년 외부감사 대상인 3만 6,652개 기업의 영업이익인 총 

438조 3,730억 원이다. 문제는 외부감사 대상 법인만으로 4대 보험의 기업부담분을 모두 채울 

수 없다는 점이다. 특히 총 고용인원은 외부감사를 받지 않는 소규모 기업들이 더 많다. 정률의 사

회보험세와 달리 누진적인 법인세의 경우에도 중소기업이 부담하는 법인세의 규모가 작지 않다. 

2021년 신고 기준으로 300인 미만 중소기업의 법인세 부담액은 15.1조 원으로 전체 법인세 수

입의 25%를 차지한다. 법인세는 여러 비과세·감면이 적용돼 소규모 기업의 세부담이 더 적다는 
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점도 감안해야 한다. 따라서 외부감사를 받지 않는 소규모 기업들로부터 걷을 수 있는 사회보험세

도 상당하다고 추론하는 것이 합리적이다.

(단위: %)

자료: 국회예산정책처. (2023). 2023년 대한민국 조세.

[그림 5-23] 2023 대한민국 조세

2021년 기준 법인세 신고법인 수 83.8만 개 가운데 실제 세부담 기업 수는 42만 개다. 사회보

험세의 경우 각종 공제가 적용되지 않기 때문에 규모가 작은 기업들도 상당수 사회보험세를 부담

하게 된다.

또한 고용인원을 감안해도 규모가 작은 기업들이 사회보험세를 일정 부분 부담하는 것이 적절

하다. 취업자 수는 2021년 12월 기준 2,729.8만 명으로 이 중 1인~4인 규모의 사업장에서 종사

하는 인원이 972.4만 명이고, 5명~299명 규모의 사업장에서 일하는 인원이 1,469.5만 명이다. 

이상의 논의를 종합하면 외부감사 대상의 3만 6,652개 기업들이 전체 기업분 사회보험료에서 

차지하는 비중을 정확히 예측하기는 불가능하다. 다만, 300인 미만 중소기업이 법인세 세수입의 

25%를 부담하고, 사회보험세가 누진적인 법인세와 달리 정률 세율이며, 비과세·감면을 최소화해 

과세 범위가 법인세보다 훨씬 넓다는 점을 감안하면 외부감사 대상의 기업들이 사회보험세에서 

40%~75% 차지한다고 보는 것이 무리한 추정은 아니다.

이런 추정을 적용할 경우 2021년 외부감사 대상 기업들로부터 같은 해 기업이 부담한 사회보

험료 총액 68조 3,390억 원 가운데 27조 3,356억 원~51조 2,543억 원을 사회보험세로 걷어야 

한다. 이들 기업의 영업이익을 기준으로 한다면 27조 3,356억 원을 걷을 경우 세율이 6.2%가 되

고, 51조 2,543억 원을 걷을 경우 세율이 11.6%가 된다. 따라서 여러 추정에 기반하지만, 사회보
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험세 기업부담분을 전액 기업 이윤에 부과할 경우 세율은 6.2%~11.6% 정도로 볼 수 있다. 여기

에 사회보험료 상한액과 하한액 등의 여러 조건을 더할 경우 세율은 달라질 수 있다.

4. 사회보험세 개편 효과와 이행 전략  

더 구체적인 이행 전략은 대안이 확정된 이후에 결정되는 것이 적절할 것이다. 여기에서는 사

회보험세로의 전환이 어떻게 유연하게 이루어지면서 상호보완성을 높일 수 있을 것인지에 대해

서 논의하고자 한다. 기본적인 3단계 전략은 다음과 같다.

자료: 저자 작성

[그림 5-24] 사회보험세로의 체제 전환 

사회보험세에 가장 직접적인 영향을 받는 기업이 민감하게 대응할 가능성이 크다. 긍정적인 부

분은 이윤 기반의 사회보험세로 개편할 경우 기업 입장에서 근로자의 사회보험 가입을 회피할 유

인이 없어진다는 점이다. 또한, 고용으로 인한 과도한 비용을 걱정하지 않아도 된다는 장점이 있

다. 하지만, 이윤에 기반한 사회보험료에 대한 아이디어는 기업에 부담이 된다거나 법인세 이중

과세라는 비판에 직면하곤 한다. 하지만, 이는 정확한 비판은 아니다. 현 고용주 보험료 총액을 고

정할 때 이윤에 기반한 사회보험료로 전환할 경우 어떤 기업들은 더 이득을 보고, 어떤 기업들은 

지금보다 손해를 보게 될 것이다. 또한, 법인세와 유사할 수 있지만 사회보험료의 또 다른 재정방

식이고, 구체적인 방안은 차이가 있을 수 있다. 게다가 법인세를 내는 기업들은 이미 사회보험료

를 내고 있다. 고용인원에 따라 내던 사회보험료가 이윤에 부과되는 방식으로 바뀔 뿐이다. 이전
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보다 이윤에 페널티를 주는 방식이긴 하다. 때문에 단순히 이중과세라고 하기는 어렵다.

수용성을 높이기 위해서는 구체적인 제도설계로 들어가서 더 많은 연구와 논의를 할 필요가 있

다. 프랑스의 CSG가 매우 낮은 1%대 세율로 시작한 것처럼 전체 사회보험료를 사회보험세로 전

환하기보다는 향후 국민연금, 건강보험, 고용보험의 고용주 부담금 증가분에 대하여 탑업

(top-up) 형태의 사회보험세를 적용하는 것을 고려해볼 수 있다. 이를 시작으로 정책 도입의 수

용성을 높이고, 그 장점에 대해 사회적 공감대를 넓혀가면서 2단계로 기존의 사회보험료까지 사

회보험세로 단계적으로 전환하는 것을 고려할 수 있다. 또한, 시작 단계에서 기존의 제도를 새로

운 제도로 대체하면서 전체적으로 추가 부담을 최소화하는 것도 하나의 전략이라고 할 수 있다. 

일부 기업의 경우 부담이 너무 커진다면 반발할 가능성이 있다. 기존 고용인원 대비 이익이 큰 

기업들이 그러하며, 이들에 대해 초기에 배려가 필요한지 아니면 취지에 맞게 사회보장세 취지를 

관철하는 것이 바람직할지는 사회적 논의에 따를 필요가 있다. 또한, 전 취업자 중 약 4%를 고용

하고 있는 삼성전자가 6조 원 정도(전체 약 10%)의 사회보험 재정을 부담할 가능성이 있는 경우 

한 기업이 부담하는 사회보험세의 상한을 두어야 하는지 역시 논의사항이 될 수 있다.

사회보험세로의 개편이 기업의 외주화 유인을 줄이고, 직접 고용을 늘리는 유인으로 작동할 것

인지는 좀 더 지켜볼 필요가 있다. 고용의 외주화를 하여도 사회보험료를 절감하지 못하기 때문에 

기존보다는 외주화의 유인이 줄겠으나, 이것만으로 직접 고용이 늘어날 것이라 기대하기는 쉽지 

않다. 다만, 비정규직의 낮은 사회보험 가입률은 개선될 것으로 예상된다. 건강보험을 제외하면 

비정규직의 사회보험 가입률은 낮게 유지되고 있는 상황이다. 특히 사회보험 가입 대상임에도 사

용주 혹은 근로자의 가입 회피로 미가입된 이들이 다수이며, 기업들은 이들의 가입 여부와 관계없

이 사회보험세를 내기 때문에 가입을 회피할 이유가 없어진다. 기업 입장에서 종속성, 전속성을 

따질 이유도 없어진다. 기업은 몇 명의 사회보험 가입자를 고용하든 관계없이 사회보험세를 내게 

되기 때문이다.

다만, 근로자 본인은 고용주의 회피 때문에 가입이 안 되는 경우는 사라지지만, 스스로 사회보

험료를 납부하지 않기 위해서 가입 회피를 할 수 있다. 하지만, 고용주 기여가 자동으로 이루어지

는 상황에서 개인이 납부하지 않는 것은 본인의 손해이다. 그렇기 때문에 비정규직 및 플랫폼 노

동자 등의 가입유인이 전보다 훨씬 증가할 가능성이 크다. 특히, 영세자영자나 플랫폼 노동자와 

같이 지위가 모호한 경우에도 임금노동자와 같은 보험료율을 적용받을 경우 가입 및 보험료 납부 

가능성이 더 높아질 수 있다.

개인에 대한 사회보험 부과체계 개편도 탄력을 받게 될 가능성이 크다. 이것이 체제전환의 3단

계가 될 수 있다. 사회보험세와 제도적 상보성이 높은 제도는 개인의 모든 소득에 사회보험료를 

부과하는 소득중심보험이라고 할 수 있다. 임금소득이나 사업소득뿐 아니라 금융소득 등에 포괄
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적으로 부과하는 사회보험료로 전환될 경우 건강보험 지역가입자에 대한 차등이 사라질 수 있다. 

또한 이 방안으로 전환될 경우 기존보다 사회보험 재정이 더 확충될 수 있다. 이렇게 확충된 재정

은 자영자나 플랫폼 노동자의 축소된 보험료를 상쇄하는 효과를 낳을 수 있다. 다만, 실업급여 등

의 구체적인 수급요건 등은 추가적으로 세밀한 논의를 필요로 한다.

제도적 상보성을 높이기 위해 현행 통합고용세액공제를 확대하는 방안도 고려해볼 만하다. 현

행 통합고용세액공제는 상시근로자 1인 증가 시 500만 원~1,300만 원의 세액공제를 제공한다. 

공제기간은 중소중견기업은 3년이며 대기업은 2년으로 되어 있다. 이를 확대할 경우 상시근로자

를 ‘사회보험 가입 근로자’로 바꾸고, 상시든 기간제든 사회보험 가입 근로자의 증가 시에 일정 기

간 동안 법인세 세액공제를 확대하는 방안을 논의할 수 있다. 동시에 공제액도 증액할 경우 사회

보험 가입 유도가 자연스럽게 이루어질 수 있을 것이다.

(단위: %, %p, 전년동월대비)

2021. 8. 2022. 8.

국민
연금1)2)

건강
보험1)

고용
보험3)

국민
연금1)2)

건강
보험1)

고용
보험3)증감 증감 증감

<임금근로자> 69.4 77.0 75.2 70.0 0.6 78.5 1.5 77.0 1.8

정규직 88.8 93.6 90.9 89.1 0.3 94.5 0.9 92.2 1.3

비정규직 38.4 50.3 52.6 38.3 -0.1 51.7 1.4 54.0 1.4

 - 한시적 50.1 65.2 62.0 48.1 -2.0 65.2 0.0 60.5 -1.5

  기간제 53.0 69.1 64.4 50.9 -2.1 68.7 -0.4 62.1 -2.3

  비기간제 28.9 37.7 44.5 28.1 -0.8 40.5 2.8 48.6 4.1

 - 시간제 21.0 29.5 31.3 19.9 -1.1 29.6 0.1 32.1 0.8

 - 비전형 17.7 31.1 43.8 18.3 0.6 33.1 2.0 49.5 5.7

   주: 1) 직장가입자만 집계한 수치임(지역가입자, 수급권자 및 피부양자는 제외)
2) 공무원, 군인, 사립학교 교직원, 별정우체국법이 정하는 연금 등 특수직역 연금 포함
3) 공무원, 사립학교 교직원, 별정우체국 직원은 응답대상에서 제외

자료: 통계청. (2022). 경제활동 인구조사 근로 형태별 부가조사 2022년 8월 부가조사

<표 5-8> 사회보험 가입률 

이러한 체제전환을 위하여 정부와 국회는 엄밀한 증거를 생산할 수 있는 증거기반정책을 준비하

고, 동시에 숙의민주주의를 실현할 수 있는 위원회를 설치할 필요가 있다. 이 위원회에서는 어떠한 

증거를 생산할 것인지를 함께 논의하고, 투명하게 증거를 생산하며, 생산된 증거를 함께 논의하고 

해석할 수 있는 구조를 지니고 있어야 한다. 또한, 전문가 중심으로 가지 않고 평등하고 공개적인 환

경 속에서 다양한 이해관계자의 목소리가 함께 반영될 수 있어야 한다(최영준, 전미선, 2017).
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본 연구는 복지국가 성격 규명을 위한 분석틀을 마련하고, 이에 근거하여 국제적인 수준에서 

한국 복지국가가 처한 상황과 여건 등을 분석하며, 한국형 복지국가 모델의 지향과 이를 추진하기 

위한 개선과제를 도출하고자 하였다. 이를 위해 역사적 제도주의의 관점을 취했는데, 제도의 형

성과 변화를 주요 행위자들의 권력관계의 변화의 측면에서 이해하려고 하며, 일반화를 추구하는 

변수 중심의 접근보다는 역사적 시간과 공간 속에서 다양한 제도(정치, 경제, 사회)들과 행위자들 

간 시간에 따른 상호작용의 연속성(time and sequences)이 어떤 제도적 결과를 만들어 내는지

를 분석하고자 하였다. 

한국의 경우 원조복지체제의 근원인 미국의 원조가 급감하면서 어쩔 수 없는 생산체제와 복지

체제의 변화로 한국 복지국가 태동기를 맞이하게 된다. 1961년 쿠데타로 정권을 잡은 박정희 정

부는 집권의 정당성을 확보하기 위해 국가주도 산업화 전략을 채택하고 개발주의라는 성장 방식

을 선택하였다. 그리고 이러한 생산 체제를 효과적으로 운영하기 위해 정치체제와 복지체제도 개

발독재체제와 생산주의 복지체제 성향으로 개편한다. 게다가 이전 시기의 제도적 유산이 거의 부

재한 상태였기에 각 체제가 높은 상호보완성 속에 유기적으로 기능하여 매우 권위주의적이며 억

압적인 정치 상황 하에서도 엄청난 경제 성장을 달성하는 동시에 낮은 사회 지출을 유지하면서 다

양한 사회적 위험에 안정적으로 대응할 수 있었던 것이다. 문제는 복지국가 태동기가 남긴 역사적 

유산들이 이후 복지국가 성장기에 발달 경로를 제한하는 장애물로 작동하게 되었다는 점이다. 

발전주의의 유산이 남아있는 상황, 성장하지 못한 노동계급의 영향력 등 서구 복지국가와 같은 

복지확대 경로로 이행하는 데는 일정한 한계를 가진 채 복지국가 체제를 유지해가고 있다. 일정 

정도 Wood와 Gough가 설명하는 ‘생산주의 복지체제’의 특성을 보이고 있는데, 경제정책에 종

속된 사회정책의 비자율성, 소득보장보다 교육이나 기초 의료 투자에 집중된 사회정책, 복지제공

자보다 규제자로서의 국가와 스스로의 복지에 책임을 지고 있는 가족(가구), 공적복지 기능의 대

체물로서 시장복지 등이 그것이다. 그러나 이러한 특징과 함께 한국 복지국가는 여전히 발전주의

의 경로에서 이어진 특징들을 가지고 있다. 사회정책을 경제정책의 종속적인 수단으로 보느냐(생

산주의 복지체제), 아니면 경제정책을 사회정책의 대체제로 보느냐(개발주의 복지체제)의 차이는 

있지만, 경제정책을 사회정책보다 우선시 하면서 경제정책을 위시한 모든 정부 정책은 경제 성장

에 도움이 되는 쪽으로 활용할 수 있다는 정당성을 요구받는 전 사회적 압박은 발전주의의 오랜 

제1절
연구의 주요 결과
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뿌리로부터 이어진 것이라 할 수 있다. 다른 국가들과의 군집분석을 통해 한국 복지국가의 특징을 

살펴볼 때 여전히 미국과 가까운 군집으로 묶이는 것을 보면 발전주의가 수용한 자유주의 이념의 

영향도 강하게 남아있다고 판단된다. 한국의 경우 낮은 노동조합 가입률, 약한 노사정 합의문화, 

좌파 정당을 비롯한 여성, 청년의 낮은 의회 진출 등 복지정치의 중요한 부분들에서 취약성을 보

여왔다. 이에 비해 중앙정부가 중심이 되어 의제를 선정하고 관료가 추진해나가는 관행에서 알 수 

있듯이 복지정치에서 정부 관료의 영향력을 상당히 큰 편이다. 이렇게 약한 복지정치를 대체하는 

관료의 영향력 구조는 국가중심의 발전주의 경제체제와 맞물리면서 한국 복지국가의 특징을 구

성한다. 

과거 산업적 시민권(industrial citizenship)을 바탕으로 수립된 복지국가는 현재 불안정 노

동, 급속한 돌봄 수요의 확장, 빈곤과 불평등의 확대, 기후위기 심화 등으로 어려움을 겪고 있다. 

안정된 고용을 바탕으로 한 사회보험제도, 공공부조, 그리고 사회서비스는 현재의 증가하는 사회

적 위험을 대처하는 데 한계를 드러내고 있다. 우리도 마찬가지 상황에 놓여있는데 이러한 제도와 

체제의 한계는 1960~1990년대까지 이어온 한국의 개발주의 복지국가 체제가 새로운 체제로 이

행하는 기회가 될 수 있다. 그렇지만 체제 전환은 이상향에 대한 설계로 가능한 것이 아니라 과거 

정책에 대한 세밀한 해체 작업이 필요하고, 새로운 정책에 대한 조정(coordination)과 합의가 필

요하다.

본 연구에서 제안하는 포스트 성장전략은 기본적으로 전통적인 GDP에 근거한 양적, 물질적 

성장의 패러다임을 넘어 환경과 삶의 질 문제를 동시에 해결할 수 있는 새로운 경제시스템과 복지

모델로서의 새로운 차원의 질적 성장모델을 의미한다. 급진적이며 비관적인 탈성장의 관점과 낙

관적이며 성공 가능성이 낮은 녹색성장의 관점 사이에서 실용적이고 현실주의적이면서 동시에 

미래의 기후변화에 대비하고 자연, 경제, 사회가 조화롭게 어울릴 수 있는 질적 삶의 질, 즉 좋은 

삶을 누리기 위한 제3의 전략이 필요하다는 관점이다. 포스트 성장전략은 탈동조화를 적극적으로 

추진하는 한편, 점진적으로 물질적 성장의 굴레를 벗어나면서 기술 발전의 성과에 공공성을 강화

(공공재화, 커먼즈화)하고, 동시에 복지에 대한 개념을 공동체적, 관계적, 역량향상으로 전환하여 

인간, 사회, 경제, 그리고 자연의 조화를 추구하는 것이다. 이는 지구환경을 보전하고 보다 나은 

삶의 질과 복지를 유지해야 한다는 전환적인 관점을 받아들이면서, 새로운 자본주의 경제체제와 

성장전략, 그리고 복지체제를 보다 실용적으로 구축해야 한다는 것이다.

전통적인 복지국가의 사례와 같이 성장을 담보로 한 복지는 향후 불가능할 수도 있다. 또 최근

에 대두되는 고립과 외로움, 고독사의 문제는 한국의 복지체제에 완전히 새로운 과제를 던지고 있

다. 자본주의 시기 생성된 복지국가에서 사회보장제도는 주로 노동시장에서 발생하는 노령, 실

업, 산재, 상병으로 인해 발생하는 소득 상실에 대한 대응을 중심으로 설계된 반면, 고독사, 고립, 
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은둔, 단절과 같은 ‘관계’의 문제는 비경제적 요소를 포함한 새로운 복지국가의 과제로 떠오르고 

있다. 
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1. 발전주의 복지국가의 유산

가. 발전주의의 오랜 뿌리

본 연구에서는 한국 복지국가를 이해하기 위한 방법으로서 분석의 관점에서는 정치, 경제, 복

지체제 간의 상호보완성 관점을, 분석에서는 역사적 방법(historical method)을 중심으로 현재

의 여러 상황들을 비교 국가들과 견주어 분석하였다. 그 결과 여전한 발전주의의 유산을 확인할 

수 있었다. 

한국은 익히 잘 알려진 바와 같이 1960~1980년대까지 개발독재에 기반한 국가주도 산업화를 

통해 압축 성장에 성공하였지만, 복지체제에 있어서는 생산주의 복지체제에 머물면서 기업과 가

족의 책임을 강조하였다. 이러한 체제들 간의 상호보완성은 상당한 사회·경제적 성과를 빠르게 

가져오는 데는 성공하였지만, 1990년대 이후 새로운 사회체제로의 이행이 서서히 진행되면서 기

업과 가족의 역할은 축소되고 이를 국가복지를 통해 채워야 하는 상황에 놓이게 된다. 그러나 발

전주의의 유산이 남아있는 상황, 성장하지 못한 노동계급의 영향력 등 서구 복지국가와 같은 복지

확대 경로로 이행하는 데는 일정한 한계를 가진 채 복지국가 체제를 유지해가고 있다. 일정 정도 

Wood와 Gough가 설명하는 ‘생산주의 복지체제’의 특성을 보이고 있는데, 경제정책에 종속된 

사회정책의 비자율성, 소득보장보다 교육이나 기초 의료 투자에 집중된 사회정책, 복지제공자보

다 규제자로서의 국가와 스스로의 복지에 책임을 지고 있는 가족(가구), 공적복지 기능의 대체물

로서 시장복지 등이 그것이다. 그러나 이러한 특징과 함께 한국 복지국가는 여전히 발전주의의 경

로에서 이어진 특징들을 가지고 있다. 사회정책을 경제정책의 종속적인 수단으로 보느냐(생산주

의 복지체제), 아니면 경제정책을 사회정책의 대체제로 보느냐(개발주의 복지체제)의 차이는 있

지만, 경제정책을 사회정책보다 우선시 하면서 경제정책을 위시한 모든 정부 정책은 경제 성장에 

도움이 되는 쪽으로 활용할 수 있다는 정당성을 요구받는 전 사회적 압박은 발전주의의 오랜 뿌리

로부터 이어진 것이라 할 수 있다. 다른 국가들과의 군집분석을 통해 한국 복지국가의 특징을 살

펴볼 때 여전히 미국과 가까운 군집으로 묶이는 것을 보면 발전주의가 수용한 자유주의 이념의 영

향도 강하게 남아있다고 판단된다. 

제2절
발전주의 복지국가의 유산과 극복과제
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이러한 개발주의적 국가의 성격은 대기업 중심의 경제구조, 정규직 중심의 임금구조, 소득분배 

구조의 양극화에서도 확인된다. 시장에서의 경쟁을 중시하면서 국가가 계획한 전략에 순응하는 

대기업의 수출주도 성장을, 국가 경제계획이 뒷받침하며 성장해온 경제체제의 경로는 큰 틀을 유

지한 채 여전히 유지되고 있다. 

나. 약한 복지정치

역사적으로 서구 복지국가의 성장은 노동계급의 정치세력화로 표현되는 복지정치 과정의 결과

물이다. 여기에 여성, 청년 등 복지가 필요한 계층들이 정치적으로 자신의 요구를 표현하고 실현

시킬 수 있는 정치구조는 복지확대에 중요한 요인이다. 

그런데 한국의 경우 낮은 노동조합 가입률, 약한 노사정 합의문화, 좌파 정당을 비롯한 여성, 

청년의 낮은 의회 진출 등 복지정치의 중요한 부분들에서 취약성을 보여왔다. 이에 비해 중앙정부

가 중심이 되어 의제를 선정하고 관료가 추진해나가는 관행에서 알 수 있듯이 복지정치에서 정부 

관료의 영향력을 상당히 큰 편이다. 이렇게 약한 복지정치를 대체하는 관료의 영향력 구조는 국가

중심의 발전주의 경제체제와 맞물리면서 한국 복지국가의 특징을 구성한다. 기재부로 대표되는 

경제 관료권력에 집중된 막강한 기능과 권력은 경제정책을 보완하거나 촉진하는 범위에서, 또는 

사회적 관심과 정치적 노력이 막대할 경우에 한정하여 사회정책이 발전되는 경향을 보인다. 

2. 새로운 복지국가로의 이행 가능성과 정책과제

각 요소와 요소, 제도와 제도, 체제와 체제 사이에는 상호보완적 속성을 역사적으로 구축해왔

기 때문에 강한 경로의존성을 가지게 된다. 그래서 단순히 현재(status quo)에 대한 불만족

(dissatisfaction)만으로 정책이 쉽게 변화하거나 새로운 체제로 이행하지 못하는 것이 현실이

다. 반면 향후 제도와 체제를 둘러싼 사회경제적 구조가 빠르게 변할 것이 예상되는데, 기존의 제

도와 체제가 구조적 변화에 조응하는 변화를 하지 못하면 제도와 체제의 효율성이 떨어지면서 다

양한 사회경제적 문제들이 증폭될 수 있다. 정치적 행위자들은 경로의존성과 제도적 상보성이 창

출하는 이러한 비효율성 증가와 증가하는 사회적 문제와 위험에 대응하여 변화를 시도하는 경향

을 보인다. 

과거 산업적 시민권(industrial citizenship)을 바탕으로 수립된 복지국가는 현재 불안정 노

동, 급속한 돌봄 수요의 확장, 빈곤과 불평등의 확대, 기후위기 심화 등으로 어려움을 겪고 있다. 

안정된 고용을 바탕으로 한 사회보험제도, 공공부조, 그리고 사회서비스는 현재의 증가하는 사회
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적 위험을 대처하는 데 한계를 드러내고 있다. 우리도 마찬가지 상황에 놓여있는데 이러한 제도와 

체제의 한계는 1960~1990년대까지 이어온 한국의 개발주의 복지국가 체제가 새로운 체제로 이

행하는 기회가 될 수 있다. 그렇지만 체제 전환은 이상향에 대한 설계로 가능한 것이 아니라 과거 

정책에 대한 세밀한 해체 작업이 필요하고, 새로운 정책에 대한 조정(coordination)과 합의가 필

요하다.

모든 위협요소들을 검토하는 것은 한계가 있지만 향후 예상되는 저성장에 대해서는 진지한 고

민이 필요하다. 전통적인 복지국가의 사례와 같이 성장을 담보로 한 복지는 향후 불가능할 수도 

있다. 또 최근에 대두되는 고립과 외로움, 고독사의 문제는 한국의 복지체제에 완전히 새로운 과

제를 던지고 있다. 자본주의 시기 생성된 복지국가에서 사회보장제도는 주로 노동시장에서 발생

하는 노령, 실업, 산재, 상병으로 인해 발생하는 소득 상실에 대한 대응을 중심으로 설계된 반면, 

고독사, 고립, 은둔, 단절과 같은 ‘관계’의 문제는 비경제적 요소를 포함한 새로운 복지국가의 과

제로 떠오르고 있다. 

이러한 분석에 기반하여 다음과 같은 정책적 제언을 제시한다. 

우선 현재 한국 복지국가의 긍정적 요소를 강화하여 복지국가의 지속가능성을 높이고 더 나은 

복지국가로 가기 위한 전제로 한국의 복지체제의 긍정적 측면, 예를 들어 기술변화에 따른 노동시

장 변화에 불구하고 고용지표와 분배지표를 적어도 지난 10년 동안에는 긍정적으로 관리해왔는

데 이러한 노동시장에서의 불평등 완화는 복지제도의 수요를 감소시키고 복지재정의 공급을 늘

릴 수 있으므로 지속적으로 유지해야 한다. 

그리고 현재 한국 복지국가의 취약한 부분에 집중하여 정책적 개선을 추진한다. 다음과 같은 

정책과제를 우선순위로 추진하는 것을 제안한다. 

첫째로 한국의 노인빈곤율은 최근 40% 이하로 떨어졌지만 OECD 국가 가운데 가장 높은 수준

이며 사회보장제도의 넓은 실질적·제도적 사각지대도 여전히 과제로 남아있다. 빈곤노인을 비롯

하여 취약계층에 대한 지원 확대는 당분간 지속되어야 한다. 

둘째, 소득 및 돌봄 중심의 복지체제는 새로이 부각되는 사회적 위험에 대한 대응에서는 여전

히 한계를 보이고 있다. 새로이 부각되는 위험은 고립, 외로움, ‘도움을 청하지 않음’의 문제 등을 

포함하여 새로운 취약계층에 대한 대응이 필요하다. 이와 같은 새로운 유형의 사회적 위험은 전통

적인 사회보장의 접근에서 다뤄진 바가 없다. 이를 사회적 위험으로 어떻게 규정할지도 합의가 이

뤄지지 않았다. 이와 같은 ‘관계’의 문제는 사회보장의 근간인 연대와 공동체 의식을 훼손한다는 

점에서 위협적인 변수로 부상하고 있기 때문에 적극적으로 대응해야 한다. 

셋째, 복지체제의 개선 및 확장의 필요성에도 불구하고 이를 위한 물적 기반이 되는 조세 부담

에 대한 시민의 지지는 여전히 낮다. 국가에 대한 신뢰도가 높지 않은 것이 주요한 이유 가운데 하



제6장 결론 _321

나로 꼽힌다. 한국의 복지국가는 외형적·양적으로 성장하고 있으나, 그 배경에 ‘국가’에 대한 시

민들의 신뢰는 아직 안정적이지 않다. 한국의 복지국가는 과거의 사회적 위험에 대응하면서 동시

에 새롭게 부상하는 사회적 위험에 대응해야 하는 이중의 과제를 안고 있다. 그럼에도 불구하고, 

공동의 위험에 대응하기 위한 정치적·경제적 토대는 여전히 미약하다. 

넷째, 여성, 청년 등 복지가 필요한 계층들이 정치적으로 자신의 요구를 표현하고 실현시킬 수 

있는 정치구조 개혁을 통해 복지정치를 활성화시킨다. 역사적으로 서구 복지국가의 성장은 노동

계급의 정치세력화로 표현되는 복지정치 과정의 결과물이다. 한국의 경우 낮은 노동조합 가입률, 

약한 노사정 합의문화, 좌파 정당을 비롯한 여성, 청년의 낮은 의회 진출 등 복지정치의 중요한 부

분들에서 취약성을 보여왔다. 복지정치의 활성화는 복지확대에 중요한 요인이다. 

보다 중장기적으로는 전통적인 GDP에 근거한 양적, 물질적 성장의 패러다임을 넘어 환경과 

삶의 질 문제를 동시에 해결할 수 있는 새로운 경제시스템과 복지모델로서의 새로운 차원의 질적 

성장모델이 필요하다. 이를 위한 세부과제를 다음과 같이 제안한다. 

첫째로, 기후변화를 막고 지구의 생태적 안전과 인류의 삶의 질을 개선하는 경제체제와 신성장 

전략을 세우는 것이다. 핵심은 경제생산, 에너지 소비, 일상생활에서 탄소생산량을 줄이고 친환

경적인 생태계를 구축하기 위해 삶의 방식과 제도를 어떻게 새롭게 설계할 것인가이다. 가능한 만

큼 경제성장과 소비와의 관계를 점진적으로 탈동조화(decoupling)시키면서 관계적 개념의 좋은 

삶을 유지, 개선하는 것이 기본원칙이다. 

둘째, 이를 위해서는 현재의 신자유주의화에 의한 경제주의(economization) 헤게모니를 극

복하고, 상품화된 자본주의 시장경제의 영역을 줄이는 폴라니안 개념의 다원적 경제를 발전시키

는 동시에, 인간과 사회 본연의 사회적 관계를 복원하는 복지개념을 실현할 수 있는 경제시스템으

로의 전환이 필요하다. 

셋째, 인류 지식 발전의 산물인 기술 발전은 한편으로는 자본주의 체제의 생산시스템과 노동시

장을 급격히 변화시키면서, 다른 한편으론 미래 사회에 대한 불확실성과 번영의 양면성을 제공해 

준다. 기술은 그 자체적으로는 중립적일지 모르나 그 활용은 정치적인 것이다. 따라서 인류의 기

술진보를 통해 어떻게 기후변화와 자본주의의 폐해를 줄이는 방식으로 활용할 수 있는 제도를 구

축할 것인가에 대한 고민이 동시에 필요하다. 

마지막으로 이 모든 체제전환을 이해하는 데 중요한 것은 정치적 행위자로서 시민들의 보다 적

극적인 의지와 역량개발, 그리고 국가의 역할과 이를 가능하게 하는 새로운 거버넌스의 구축이 필

요하다.
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