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논문요약

이 논문은 민주화 이후 형성된 한국과 대만의 사회보장제도를 검토하고 그 특징과 제도적 기원을

규명하는데 있다 민주화 이전 발전주의 국가 시기의 한국과 대만의 성장 중. (developmental state)

심 경제정책은 복지의 상당부분을 가족에 의존하는 잔여적 특징을 지닌 생산주의적 복지(residual)

체제 를 형성하였다 발전주의 국가가 종료된 시점인 년대 중반(productivist welfare system) . 1980

한국과 대만은 민주적 전환으로 경쟁적인 정당체제가 형성되었고 시장 자유화 정책의 도입으로 인

해 사회의 불평등 구조가 심화되기 시작했다 한국과 대만의 신생 민주주의 정권은 이로 인해 초래.

된 사회적 약자를 보호하고 불평등을 해소하기 위한 재분배 정책을 도입하였다 대표적으로 국민건.

강보험 확대와 공적연금제도 개선이 이루어졌으며 이어서 다양한 사회보장제도가 도입되었다 그러.

나 한국과 대만의 복지비용의 지출은 민주화 이후 국가들의 평균에 미치지 못하였으며 국민OECD ,

건강보험과 국민연금을 제외한 대부분의 사회보장제도가 여전히 미발달되어 있다 본 연구는 민주화.

이후 도입된 한국과 대만의 불균형적인 사회보장제도를 분석하고 이 시기의 사회보장제도의 특징을,

제도의 경로의존성 으로 설명한다(path-dependency) .
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서론.Ⅰ

이 논문은 한국과 대만을 사례로 하여 년대 후반 민주화 이후 두 국가의 사회보장제도의 발전과1980

한계를 비교분석한다 한국과 대만에서 복지국가의 논의는 민주화 이후 본격화되었다 민주화 이전에. .

복지국가의 논의가 공론화되지 못한 원인은 다음 두 가지에서 찾아볼 수 있다 첫째 식민통치와 해방. , ,

그리고 권위주의 통치 라는 유사한 역사적 경로를 거쳐 온 두 국가는 빈곤에서의(authoritarian regime)

탈출 경제성장 그리고 공산주의의 위협으로부터 국가의 안보를 보장하는 것이 우선적인 목표가 되었,

다 따라서 복지국가의 건설보다는 빈곤으로부터의 탈출과 경제성장이 국가와 사회의 우선적 과제였다. .

둘째 한국과 대만은 권위주의 정권하에서 수출과 성장을 우선으로 하는 발전주의 국가, (developmental

를 거치면서 높은 경제성장을 이루었다 그런데 수입대체산업화에 이어 수출주도 성장정책을 추state) .

구했던 남미의 사례와 달리 한국과 대만의 발전주의 국가는 비교적 평등한 사회를 구현하는 결과를

가져왔다 재 분배 제도의 부재와 기능부전에(Deyo 1989, 96-99; Gereffi and Wyman 1990, 14-17). ( )

도 불구하고 평등을 동반한 성장 이 가능했던 것은 급속한 경제성장으로 인한‘ (growth with equity)’

전체적인 국민소득의 증가와 생활수준의 향상에 기인한 것이었다(Fei et al. 1979; United Nations

1999; Feng 2011).

그러나 년대 두 국가의 민주적 전환은 성장지향적 경제정책의 편향성에 대한 의문과 재분배1980

정책을 통해 좀 더 평등한 사회를 구현할 필요성을 제기하였다 년 민주적 전환을 경험한 한국에. 1987

서는 이후 경제민주화를 위한 논의가 학계를 중심으로 제기되었고 역시 년 민주적 전환을 경험한, 1987

대만은 민주화 운동을 이끌었던 민주진보당 이하 민진당 이 분배와 복지이슈를 중요한 선( , )民主進步黨

거 의제로 다루면서 복지국가의 논의가 활발해졌다 그러나 민주화 이후 한국의 지역주의. (regionalism)

와 대만의 국가적 정체성 에 대한 정당경쟁의 핵심적인 이슈균열로 자리 잡으면서(national identity)

민주화 초기에 제기되었던 분배와 복지이슈는 정당경쟁 이슈로서 주목받지 못했다 이후 년 동아. 1997

시아를 강타한 외환위기와 년의 경제위기는 한국과 대만의 불평등을 더욱 심화시켰고 이로 인해2008 ,

발생한 경제적 불안정을 사회적으로 보호하기 위한 제도적 장치의 필요성이 제기되었다 하지만 분배문.

제는 여전히 오랜 기간 동안 정치사회적 핵심 이슈가 되지 못했고 건강보험의 확대와 공적연금의 획기,

적인 도입 이외의 사회보장제도는 그 공급을 가족에 의존하는 잔여적 체제 의 특징을(residual system)

지속하고 있었다 민주화 이후 복지지출 역시 여전히 국가 평균의 절반 수준에(Wong 2004). OECD

머물러 있다.1

그렇다면 민주화 이후 한국과 대만 사회보장제도의 불균형적인 발전과 저발전의 원인은 무엇인가?

그 원인을 규명하기 위해서는 무엇을 보아야 하는가 그 원인을 두 사례가 공통적으로 경험한 발전주의?

1 년 공공사회지출의 규모가 평군 인데 비해 한국은 세계경제위기 직후인 년 를 기록하였고 대만은2010 OECD 21.1% , 2009 8.5% ,
였다 대만은 표14.5% (Chi and Kwon 2012). < 32> “Net Expenditure for Social Welfare” in Executive Yuan. 2015.

Statistical Yearbook of the Republic of China 참조.
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국가의 경험에서 찾을 수 있는가 한국과 대만은 민주화 이전 권위주의 통치하에서 국가의 강한 지도력?

에 의존한 경제성장과 이를 기반으로 한 불평등 완화의 특징을 지녔다 한국과 대만은 비슷한 시기에.

민주적 전환을 이루었고 민주화 이후 사회보장제도의 확대의 필요성이 제기되었으며 공통적으로 정부,

와 여당이 주도하는 개혁을 진행하였다 그리고 민주화 직후 사회보장제도의 발전이 불균형적인 특징을.

지닌다는 점과 건강보험과 국민연금을 제외한 다른 사회보장의 잔여적 특징에서 공통점을 보인다 따라.

서 유사한 역사적 경험을 해오고 있는 두 사례의 비교연구를 통해 동일한 결과를 가져온 원인을 추적해

볼 수 있을 것이다.

이 연구는 이러한 문제의식을 가지고 한국과 대만의 민주화 이후의 사회보장제도의 특징을 검토한

다 이를 위해 제 장은 이론적 접근과 선행연구로 구성된다 이론적인 접근법으로 에스핑 앤더슨. II . -

의 비교 복지국가 분석을 기반으로 한 발전주의 복지체제(Esping-Andersen) ‘ (developmental welfare

를 제시하고 선행연구로 한국과 대만을 중심으로 진행된 동아시아 사회보장제도에 관한 기존system)’ ,

연구를 소개한다 이어서 제 장에서는 한국과 대만의 발전주의 국가 시기의 사회보장제도의 특징과. III

형성과정을 제시한다 이를 통해 제도와 규범의 연속성을 볼 수 있다 제 장은 민주화 이후 한국과. . IV

대만의 사회보장제도의 특징과 형성과정을 소개한다 민주화 이후 정권이 교체되는 가운데 각 정부가.

경쟁적으로 도입한 사회보장제도의 도입과정과 한계를 분석한다 마지막 장에서는 민주화 이후 한국. V

과 대만의 복지제도의 특징과 기원을 정리하고 그 한계와 함의를 제시한다.

이론적 접근과 선행연구.Ⅱ

복지국가의 유형화를 위해 가장 많이 인용되는 에스핑 앤더슨의 복지 자본주의- ‘ (Welfare Capitalism)’

는 복지국가를 탈상품화 와 계층화‘ (decommodification)’ ‘ (social stratification)’2를 통해 자유주의 복

지국가레짐 보수주의 복지국가레짐 그리고 사회민주주의 복지국가레짐으로 구별한다 세 복지국가레, , .

짐 중 사회민주주의가 가장 높은 탈상품화를 보이며 이어서 보수주의가 중간 정도 그리고 자유주의가, ,

가장 낮은 탈상품화를 보인다 한편 계층화와 관련해서는 자유주의가 소득에 따른 계층화를 확대하는.

반면 보수주의 레짐에서는 직군별 계층화가 확대되고 사회민주주의 레짐은 보편주의적인 개념을 바탕, ,

으로 하기 때문에 소득평등에 기여한다 권혁용 에스핑 앤더슨의(Esping-Andersen 1990; 2017, 27-28). -

유형론에 대해 많은 학자들의 비판과 추가 유형화가 잇따랐지만(Castels 1998; Ferrera 1996; Hicks

그의 접근법은 복지제도의 특성을 정치적 동학의 산물로 본다는 점에서 서구와 다1991; Offe 1991),

른 특징을 지니고 있는 동아시아의 복지제도의 특수성을 도출하기에 상당한 이점을 지니고 있다 즉.

2 탈상품화 란 시장임금에 의존하지 않고 살아갈 수 있는 사회권의 보장 정도를 의미하며 계층화 란 복지수급자들을 서열화하는‘ ’ , ‘ ’
정도를 말한다(Esping-Andersen 1990).
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에스핑 앤더슨의 복지국가 유형론은 과거의 유형들이 특정한 유형으로 발전하게 된다는- 인과적인 이론

적 틀을 제시하고 있다는 점에서 역사적 발전경로의 역동성을 기반으로 한다 정무권( 2009, 118-119).

에스핑 앤더슨의 기준을 중심으로 볼 때 한국과 대만의 동아시아 복지제도에 관한 유형연구는 다음-

과 같은 세 가지 연구경향을 형성하였다 첫째 분류의 간결성을 목적으로 하는 유형론의 특성상 동아. ,

시아 역시 에스핑 앤더슨의 분류방식을 통해서 설명할 수 있다는 입장이다 조영훈- ( 2009; Peng and

이러한 관점에서 한국과 대만의 복지국가는 연금 및 실업급여에서 남부유럽과 같은 중간Wong 2010).

정도의 탈상품화를 가지며 계층 간 재분배의 효과가 낮은 보수주의나 시장임금의 의존성이 강한 자유,

주의 혹은 사회보험 중심 체제이지만 소득보장의 수준에서는 잔여적인 성격이 강한 보수주의와 자유주,

의의 혼합형으로 분류될 수 있다 둘째 에스핑 앤더슨의 기준을 적용할 때 동아시아의 복지국가는 이. , -

분류방법으로는 설명할 수 없다는 입장이 있다 이들은 동아시아의 경우 개인들의 복지요구가 국가에.

의해 제도화되기보다는 가족이나 친족 혹은 사회집단을 통해 이루어진다는 문화적 특성에 주목한다,

따라서 이러한 접근은 동아시아의 문화적인 특징을 복지(Jones 1993; White and Goodman 1998).

분야로 확장시켜 동아시아 복지체제를 유교주의 복지체제 혹은 동아시“ (Confucian welfare system)” “

아 복지체제 라고 규정한다 마지막 연구경향은 동아시아 복지체제의 특(East Asian welfare system)” .

수성을 인정하지만 문화적인 특수성을 동아시아에 보편적으로 적용할 수는 없다는 입장이다 이들은.

주로 일본 한국 대만을 대상으로 동아시아 복지국가의 저발전을 국가주도의 급속한 경제발전 과정에, ,

서 발생한 경제와 복지의 비대칭적인 현상에 초점을 맞춘다 이는 에스핑 앤더슨의 분류방식을 받아들. -

이면서도 이를 발전주의 복지체제 로 설명하는 것이다 양재진 강명세 송호근 홍경준‘ ’ ( 2004; 2006; ,

정무권 심상용 최영준 성경륭 강병익2006; 2009; 2010; 2011; 2014; 2015; Holliday 2000; Asplter

2006; Wong 2006; Kwon 2007; Haggard and Kaufman 2008; Yang 2017; 2004;王湧泉 李耀泰

2008; , 2009; 2003; 2013).陳昱名 顧長永 李易駿 古允文 張威儀 黃志隆・ ・
본 연구는 이와 같은 축적된 선행연구를 바탕으로 한다 따라서 탈상품화 와 계층화 에 따른 복지. ‘ ’ ‘ ’

국가의 다양성을 인정하되 한국과 대만의 사회보장제도가 저발전된 원인을 찾기 위해 국가주도의 급속,

한 경제발전 과정에서 발생한 경제와 복지의 비대칭적인 현상을 주목한다 이러한 점에서 본 연구는.

세 번째의 연구에 가장 근접한다 그러나 본 연구는 이를 그대로 수용하여 적용하기보다는 민주화라고.

하는 정치지형의 변화 속에서 반응적인 정부의 출현과 발전주의 국가의 유산과의 충돌에 주목한다 즉. ,

민주화된 한국과 대만은 복지의 확산을 원하는 유권자들의 요구에 반응해야함으로 인해 가시적인 전국

민을 대상으로 건강보험과 국민연금을 도입하였으나 그 이외의 사회보장제도의 도입에 있어서는 소극

적이었는데 이는 민주화된 한국과 대만의 복지제도의 도입은 여전히 발전국가 시기에 형성된 성장중심

적인 사회적 규범이 여전히 작동하고 있었기 때문이다 조셉 웡 은 이와 같은 맥락에서. (Wong 2006)

한국과 대만을 사례로 하여 건강보험과 국민연금의 확대를 중심으로 한 생산주의적 복지체제의 지속을

설명하였으나 본 연구는 민주화 이후부터 년 경제위기 이후의 시기까지로 범위를 확장하고 그 대2008

상도 건강보험과 국민연금 이외의 사회보장제도로 확대하였다.
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본 논문은 이를 위해 먼저 발전주의 국가시기에 형성된 한국과 대만의 복지국가의 특징을 검토하고,

여기에서 생산된 유형이 민주화 이후의 사회보장제도와 연속성을 가지는가를 규명한다 이를 위해 밀.

이 제시한 대쌍비교 의 방법과 과정추적의 방법(J. S. Mill) (paired comparison) (method of process

을 사용하여 민주화 이후 출현한 반응적인 정부와 정당경쟁이 발tracing)(George and Bennett 2005)

전국가의 유산으로 인해 불균형적인 사회보장제도를 형성하게 되는 과정을 추적할 것이다 이러한 분석.

은 복지의 공급과 관련하여 성장과 복지를 둘러싼 정당과 다양한 사회단체간의 연합과 갈등에 주목하

는 연구 김영순 권혁용( 2011; 2013; 2013; Myles and Quadagono 2002; 2004; 2008)王湧泉 李耀泰

와도 일부 맥락을 같이한다 한국과 대만의 반응적인 정부는 지지의 확장을 위해서 복지서비스를 확대.

하지만 발전주의 국가시기에 형성된 규범 즉 생산주의적 복지제공의 경로의존적 효과는 정당경쟁에,

영향을 미치고 결국 복지의 축소로 회귀하였다 이러한 과정을 분석하기 위해 이 논문에서는 한국과, .

대만의 각 정권별로 주요 정책 및 법안을 중심으로 사회보장제도를 분석한다 결과적으로 두 사례 모두.

민주화 이후 건강보험과 국민연금을 확대해 갔으나 상대적으로 다른 사회보장제도는 저공급하였다 본.

논문은 그 원인을 발전국가 시기에 형성된 생산주의적 복지의 규범으로 보고 있는데 이를 설명하기,

위해 한국과 대만의 정책결정자들의 사고와 동기의 형성에는 발전국가 시기의 규범이 중요한 영향을

미쳤다는 과정추적의 방법을 적용한다.

본 연구가 채택하고 있는 동아시아 발전주의적 복지국가의 형성과 발전에 대한 한국과 대만 간의

비교연구는 권혁주 웡 등에 의해 선행 비교연구가(Kwon 2007), (Wong 2006), , (2003)李易駿 古允文

이루어졌다 권혁주 는 한국과 대만의 발전주의적 복지체제 의 변화와 지속성을 비교적. (Kwon 2007) ‘ ’

관점에서 기술적으로 분석하였고 웡 은 한국과 대만의 민주화 이후의 건강보험의 적용과, (Wong 2006)

변화를 정책결정자의 득표극대화 전략의 결과로 설명하였다 와 은(vote-seeking) . (2003)李易駿 古允文

일본의 사례와 함께 한국과 대만의 발전주의적 복지국가의 특징을 높은 차별대우 가족의 높은 복지부,

담 낮은 사회적 안전지출 높은 복지의 계층화 그리고 높은 개인의 책임과 낮은 연금지급률로 정의했, , ,

다 권혁주 와 의 연구가 발전주의적 복지국가의 형태와 특징에 주목. (Kwon 2007) , (2003)李易駿 古允文

하였다면 본 연구는 한국과 대만의 건강보험과 국민연금을 중심으로 주요 사회보장제도 도입과정의,

정치적 동학에 주목한다 또한 웡 의 연구가 정책결정자의 정치적 계산에만 주목하였다면. (Wong 2006) ,

본 연구는 정치적 행위자의 정책도입에 영향을 미치는 발전국가 시기에 형성된 성장중심적인 규범의

영향도 함께 주목한다.
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발전주의 국가 시기 사회보장제도의 특징과 규범의 형성.Ⅲ

발전주의 국가 시기의 성장 중심적인 경제정책과 복지 저발전1.

민주화 이전 권위주의 통치 시기의 한국과 대만은 자율적이고 강한 국가를 형성하였다 한국과 대만.

은 공통적으로 식민통치 과정에서 사회적 지배계급이 성장하지 못했고 이후 각각 군부와 정당이 중심,

이 된 국가가 강한 통치능력을 갖출 수 있었다 냉전시기 공산주의의 위협이라는 외부적 압력은 국가의.

강하고 억압적인 통치를 정당화해 주었다 또한 국가안보와 통일이라는 국가적인 명분은 다양한 사회세.

력의 발달을 막았으며 국가의 강한 통치능력을 보장하였다 이 시기에 형성된 발전주의 국가 란 국가, . ‘ ’

가 적극적으로 경제성장을 위한 정책을 구상하고 지도한다는 의미이며(Skocpol 1985; Wade 1990),

발전주의 국가 혹은 발전지향적 국가 란 사유재산과 시장경제를 기본 원칙으로 하면서도 국가가 스‘ ’ ‘ ’ ‘

스로 설정한 부국강병이라는 목표를 위해 시장에 대해 전략적 개입을 행하는 국가 를 말한다 김일영’ ( 2000).

한국과 대만의 발전주의 국가 는 다양한 사회세력의 요구를 누르고 체제정당성 확보를 위한 경제성‘ ’

장 정책을 추진할 수 있었다 김영명 이는 국가가 경제발전을 주도했던 일본의 모델( 2013; Gold 1986).

을 따라 국가의 지도와 관리 하에 엄격하게 설계된 성장전략이 성공적으로 이루어진 사례라고 할 수

있다 발전주의 국가 전략에서는 경제발전을 위해 신흥공업과 국가전략산업 등을 육성하고 보호시켜. ‘ ’

야 했으며 여기에 많은 자금이 투입되어야 했기 때문에 산업에 대한 정부의 정책적 개입이 중요했다

이러한 발전주의 국가 시기의 한국과 대만의 경제성장(Amsden 1979; Johnson 1985; Wade 1990).

은 괄목할만한 것이었으며 나아가 빈곤을 퇴치하고 상대적으로 균등한 분배를 가능하게 하면서 평등, ‘

을 동반한 성장 을 이루었다 그러나 이러한 평등을 동반한 성장은 급격한 경제 총량의 확대에 의한’ .

것이지 분배정책에 의한 것은 아니었다 이 시기의 사회보장제도는 궁극적으로 경제성장을 위한 분배라.

는 근본적인 한계를 지니고 있다.

발전주의 국가 시기의 사회보장제도2.

한국1)

국가와 국가가 육성하는 자본이 지배연합을 구성하고 수입대체 산업화(import substitution in-

를 진행해오던 발전주의 국가는 년대부터 본격적인 중화학공업화와 수출주도 산업dustrialization) 1970

화 를 시행했다 발전주의 국가는 조국근대화 라는 슬로건 아래 국민(export-oriented industrialization) . ‘ ’

총동원체제를 구축했고 중화학공업화 수출주도 산업 그리고 대기업 육성의 산업화 전략을 추진했다, , , .

특히 대기업 중심의 경제구조는 이후 발전주의 국가 시기의 대기업 노동자들을 중심으로 한 사회보험

체계가 구축되는 토대로 작용했다 상대적으로 낮은 소득불평등을 특징으로 하는 발전국가 시기의 한국.
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의 복지의제는 정치과정에서 중심적인 사안이 되지 못했고 정권과 여당이 주도하는 잔여적이고 제한적

인 복지입법이 야당의 소극적 반대 혹은 무관심 속에서 관철되었다.

년에 출범한 박정희 정권의 제 공화국은 헌법에 생존권보장 조 을 명시했고 년 월에1963 3 (30 ) , 1963 11

는 사회보장에 관한 법률을 제정하면서 한국의 사회보장을 사회보험 공적부조 사회서비스로 구분하, , ,

는 기본적인 틀을 마련하였다 또한 생활보호법을 제정하면서 군정시기 제정된 다양한 사회복지관련법. ,

에 관한 시행령 및 시행규칙을 마련하였다 발전주의 국가시기인 년대와 년대에는 산재보험. 1960 1970 ,

의료보험 국민연금 등 고용보험을 제외한 사회보험 입법과 다수의 복지입법이 이루어졌다 이러한 사, .

회보험체제에 대한 선호는 국가 재정투입을 최소화하고자 하는 인센티브와 관련되어 있는데 고용주의,

책임보험 성격이 큰 산재보험과 조합방식의 의료보험 등을 선택한 이유도 여기에 있다 당시의 공적연.

금은 전국민을 대상으로 하기보다는 공무원연금과 군인연금이 우선적으로 실시되었다 유신체제 기간.

년 년 동안 모자보건법 국민복지연금법 사립학교교원연금법 직업훈련기본법 월남귀순용(1972 -1979 ) , , , ,

사특별보호법 공무원 및 사립학교교직원 의료보험법 의료보호법이 제정되었고 의료보험법이 개정되, ,

었다 김영화 외( 2007, 48-49).

대만2)

대만의 권위주의적인 국민정부 는 헌법에 명시되어 있는 삼민주의 정신 중 민생( ) ( )國民政府 三民主義

에 의해 인민의 권리를 보장하고 존중하도록 되어 있다 그러나 발전주의 국가시기 대만의 사회( ) .民生

보장제도는 이러한 헌법정신에 근거하기보다는 한국과 동일한 목적으로 도입되었다 즉 복지정책은 일.

반국민의 복지증진이나 사회적 약자를 보호하기 위한 것이 아닌 국민당 정권을 공고화하고 성( )國民黨

장 중심적인 경제정책을 추진하기 위해 도입되었다 따라서 발전주의 국가 시기 복지제도는 국민당 정.

권과 사회적 안정을 유지할 수 있는 조건에 부합하는 대상에 대해 우선적으로 복지를 지급하는 것으로,

직업 분리 차별적인 대우 를 특징으로 하였다 이는 직업별로 차등적인 복지를 제공한다는 의미이며‘ , ’ . ,

사회복지체제의 핵심 목표는 사회의 안정과 경제발전을 촉진하는 데에 집중되어 있었다 왕혜숙( 2014;

1992).傅立葉

이와 같은 맥락에서 국민정부는 년대부터 군인 공무원 교사 그리고 기타 핵심 직업군 종사자1950 , ,

를 위한 사회보험제도를 설계하고 이를 위해 예산을 할당했다 이로 인해 년 군인보험조례. 1953 (軍人保

년 노동자보험조례 가 통과되었다 이러한 보장체제는 전체 국민이 아닌 특), 1958 ( ) .險條例 勞工保險條例

정 인구만을 대상으로 하였기 때문에 국민정부를 군인 공무원 교원을 위한 복지국가 라‘ - - ( )’軍公 福利國教
고 칭하기도 한다 그러나 노동보험의 부분에 있어서는 한국과 차이가 있다 한국이 대기업 중심의 노. .

동자들을 위한 보험체계를 도입하였다면 국민정부는 노동계급의 정치적인 지지를 얻기 위한 목적에서,

노동보험을 설계하였고 이를 비교적 광범위한 노동자와 농민에게 적용시켰다 국민정부는 년 노동. 1984

기준법을 제정하여 국가가 능동적으로 일반 민간 사업체의 노동조건에 개입할 수 있도록 하였다(傅立
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왕혜숙 이러한 사회복지체제의 조직 방법은 유럽의 보수주의 복지국가레짐과 유사하2010; 2014).葉

지만 그 사회보험이 보장하는 범위는 한정되어 있었다 그럼에도 불구하고 노동보험이 한국보다 포괄적인.

원인은 대만 헌법에 보장되어 있는 민생 의 규정과 대만의 특수한 인구구성 때문이라고 볼 수 있다‘ ’ .3

비교의 시각3)

발전주의 국가 시기 한국과 대만의 사회보장제도는 다음과 같은 특징으로 요약할 수 있다 첫째 발. ,

전주의 국가 시기의 사회보장제도는 성장을 위한 생산주의적 복지체제를 특징으로 한다 따라서 복지제.

공의 기준이 경제성장에 기여하는가의 여부와 관련성이 있다 발전주의 국가시기의 한국과 대만의 복지.

수혜집단은 군인 공무원 교사였으며 추가적으로 한국은 대기업 노동자 대만은 정권의 안정적 지지집, , , ,

단 창출을 위한 노동자와 농민이 그 대상이 되었다 둘째 이러한 직업별 분산은 복지의 제공에 있어서. ,

직업별 불평등을 특징으로 한다 따라서 제도의 보장 범위가 좁고 수혜자와 비수혜자 간은 물론이고. ,

수혜를 받는 집단 간에도 불평등한 결과를 초래한다 또한 이러한 선택적인 지원은 복지제공과 수혜에.

있어서 복지의 후견자 수혜자 관계를 형성한다 복지 자원이 정권의 존속과 관련된 집단- (patron-client) .

에게 주어졌으며 이들은 정부와 여당에 대한 지지집단이 되었다, .

결과적으로 사회적 보장에서 제외된 계층 및 직업군의 경우 대부분의 사회보장제도는 가족의 지원,

에 의존해야하는 잔여적 특징으로 이어졌다 발전주의 국가는 이러한 잔여적 특징의 지속을 위해서 가.

족 단위의 유지와 가계저축을 장려함으로써 국가가 보장하지 못하는 복지를 가족이 제공하도록 간접적

인 지원을 하였다 발전주의 국가에서 국가의 저축동원은 발전주의 국가 초기의 심각한 자본부족을 보.

완하기 위해 국가가 금융통제와 저축을 활용하였다는 부분이 강조되었지만 이러한 저축은 국가로부터,

사회적 보장을 받지 못하는 인구에 대해 가족 단위의 보장을 제공하여 사회적 안정성을 유지하는데

기여하였다 김도균 그러나 이는 결과적으로 복지제공의 잔여적 특징을 강화하는(Calder 1990; 2012).

데 기여하였다.

3 대만 국민정부의 지배계급은 본토에서 이주해 온 외성인 들이 주축이 된 반면 피지배계급인 일반인들은 오랫동안( ) ,外省人

대만에 거주해 온 본성인 들과 소수의 원주민으로 구성되었다 외성인과 본성인은 민족적으로 동일한 한족 이지만( ) . ( )本省人 漢族

언어적 차이와 역사적 경험의 차이 그리고 국민정부의 강압적인 통치가 두 집단 간에 지배와 피지배의 의식을 형성하였다, .
그러나 본성인들이 인구의 다수를 차지하고 있음으로 인해 국민정부의 통치는 한계를 가질 수밖에 없었다 따라서 정치와.
경제분야에서 본성인을 중심으로 한 피지배계급의 참여가 부분적으로 허용되었고 사회보장도 한국보다 상대적으로 더 공급될,
수 있었다.(Chu 1992).
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민주화 이후 한국과 대만 사회보장제도의 형성과 특징.Ⅳ

민주적 전환 시기 성장정책의 한계와 불평등의 심화1.

민주적 전환이 이루어지던 년대 중반 한국과 대만은 발전주의 국가시기의 경제성장정책을 종료1980

하고 신자유주의 정책을 도입하였다 한국의 국가주도적 성장정책은 김영삼 정부의 세계화 전략인. ‘ ’

신경제계획 을 통해서 종료되었으며 지주형 대만은 년대 중반 국민당 주도하에 시‘ ’(1993) ( 2011), 1980

장개방정책이 추진되었다 한국과 대만이 세계경제에 편입되는 과정(Tsai and Huang 2007, 1858-71).

은 순탄하지 않았다 년 외환위기는 한국경제에 심각한 손상을 주었고 그 결과 실물경제의 파탄은. 1997 ,

물론이고 외환 인플레이션 실업의 위기가 동시적으로 발생했다 대만은 외환위기가 아시아 각국으로, , .

확산되는 과정에서 막대한 외환보유고로 인해 직접적인 타격을 받지는 않았으나 주변국가의 경제위기

와 침체는 대만 경제에도 영향을 미쳐 년 근대적 경제성장 이후 최초로 성장률을 기록했다2001 1.3% .–
이러한 대만의 경제에 다시 타격을 가한 것은 년의 금융위기이다 한국은 상대적으로 년 경제2008 . 2008

위기의 영향을 적게 받았으나 대만은 년의 금융위기로 인해 심각한 경제위기를 직면하였다 거시2008 .

경제지표에서 년 말 대만의 는 큰 폭으로 하락하였고 경제의 마이너스 성장은 에 달했2008 GDP , 8.36%

다 첸잉팡 뤼지엔더( , 2011, 72-73).

표 은 시장개방이 최초로 이루어진 년대 중반과 세계화가 본격적으로 시작된 년 그리< 1> 1980 1995

고 동아시아 외환위기 직후인 년과 세계 금융위기 직후의 년의 한국과 대만의 주요 경제지표1999 2009

를 보여준다 년 이후 두 사례 모두에서 인당 는 상승하고 있으나 경제성장률은 발전주의. 1985 1 GDP

국가가 종료되면서 크게 하락하였다.4 실업률은 년 완전고용에 가까운 수준에서 한국은 외환위기1995

직후인 년에 대만은 세계 금융위기 직후인 년 로 상승하였다 불평등을 나타내1999 6.3%, 2009 5.85% .

는 지니계수와 분위배율의 상승 또한 뚜렷하게 나타난다5 .

표 1┃ ┃ 한국과 대만의 주요 경제지표 (1985-2009)

경제성장률 인당1 GDP(US $) 실업률 지니계수 분위배율5

한국 대만 한국 대만 한국 대만 한국 대만 한국 대만

1985 7.7 4.6 2,542 3,315 n/a n/a n/a 0.291 n/a 4.50

1995 9.6 5.7 12,404 13,129 2.1 1.79 0.251 0.317 3.68 5.34

1999 11.3 6.7 10,432 13,819 6.3 2.92 0.288 0.325 4.62 5.50

2009 0.7 -1.6 18,339 16,988 3.6 5.85 0.314 0.345 5.75 6.34

4 경제성장률의 경우 그 변동의 폭이 두 사례에서 모두 상당히 크게 나타났다 한국은 외환위기 직후인 년에는 였고. 1998 6.6% ,–
다음 해인 년에는 를 기록하였다 그러나 전반적으로 년대 중반이후 약 의 성장률이 점차 하락하면서1999 11.3% . 1990 6-7%

년 전후와 그 이후로는 의 성장률을 기록하고 있다 대만은 외완위기 이후 년에 두 번째 경제위기2010 2-3% . 2001 1.3%,–
직후인 년에 를 기록하였고 년에는 를 기록하기도 했다 그러나 한국과 마찬가지로 대만 역시 년대2009 1.6% , 2010 10.6% . 1990–
중반이후 약 의 성장률이 점차 하락하면서 년 전후와 그 이후로는 의 성장률을 기록하고 있다6-7% 2010 2-3% .
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한국의 경제성장률 금년도 실질 전년도 실질 전년도 실질1) = ( GDP - GDP) ÷ GDP × 100
한국 실질 는 기준연도를 년으로 한다2) GDP 2010 .
대만 는 기준연도를 년으로 한다3) GDP 2011 .
지니계수와 분위배율은 세후소득인 처분가능소득을 기준으로 작성되었다4) 5 .
한국의 지니계수와 분위배율은 년까지는 도시 인 이상 가구를 대상으로 조사한 자료이고 년부터는 인 가구를5) 5 2005 2 , 2006 1
포함한 전체 가구를 대상으로 조사한 자료이다.

출처:
경제성장률과 실업률 한국 국가지표체계1) : : http://www.index.go.kr/potal/stts/idxMain/selectPoSttsIdxSearch.do?idx_cd=

대만2871&stts_cd=287102&clas_div=&idx_sys_cd=, : National Statistics, Republic of China http://statdb.dgbas.gov.tw/pxweb/di-
alog/Saveshow.asp
인당 한국 대만2) 1 GDP: : The World Bank, http://statdb.dgbas.gov.tw/pxweb/dialog/Saveshow.asp, : National Statistics,

Republic of China, http://statdb.dgbas.gov.tw/pxweb/dialog/Saveshow.asp
지니계수와 분위배율 한국 대만3) : : http://kostat.go.kr/ : http://www.cepd.gov.tw

일반적으로 경제학자들은 무역개방과 금융자유화를 수반하는 시장개방이 각 국가의 경제발전의 수

준과 관계없이 모든 국가에게 실업 빈곤 그리고 소득불평등을 초래한다고 지적한다, , (Reuveny and Li

그러나 세계화의 도전에 직면한 국가가 민주주의 체제인 경우 그 대응의 과정에서 아2003, 578-82).

래로부터의 압력에 직면하게 된다 대중은 세계화가 초래하는 경제적 피해를 국가가 개선해주기를 요구.

하며 심화되는 불평등의 문제를 국가가 개입하여 조정해주기를 요구한다, .5 따라서 소득의 공평한 분배

와 재분배와 관련된 대중의 요구에 대해 재선을 고려하는 민주주의 국가의 정당과 정치인은 결국 대중

의 요구를 수용하게 된다 그 결과(Meltzer and Richard 1981; Boix 2003, 577-8; Lindert 2004).

세계화의 도전에 직면한 민주주의 국가는 불평등 완화와 확산된 재분배정책을 적용할 것이며 이는 사,

회보장제도의 확대로 이어질 것이다 년대 중반 민주화된 한국과 대만에서는 권위적인 군사정권이. 1980

종식되었고 자유로운 선거를 통한 대표자의 선출과 정당의 경쟁과 활동이 가능해졌다 그리고 이어서, .

다양한 정치적 사회적 요구가 표출되기 시작했다 세계화가 초래한 경제위기는 위기의 피해자들을 보호.

할 제도적 장치의 필요성을 제기하였고 이와 함께 발전주의 국가 시기에 국가의 보호에서 소외되었던,

집단에 대한 공평한 보호의 제공을 요구하였다.

민주화 이후의 사회보장제도2.

한국1)

년 민주적 전환이후 형성된 여소야대 국면에서 전 국민을 대상으로 한 의료보험이 추진되었다1987 .

민주화 직후의 노태우 정부 전반기에는 야당의 지속적인 요구와 함께 정권의 필요성이 부합하면서 복

지지출이 상당한 폭으로 확대되었다 이 시기에 국민연금법의 확대 와 건강보험의 확대 가. (1998) (1988)

5 세계화의 결과로 초래되는 경제적 사회적 불균형을 해소하기 위한 국가의 선택은 상이하다 일부 국가는 자본의 경쟁력을.
강화하는 선택을 하지만 일부 국가는 세계화의 결과로 양산된 피해자들을 적극적으로 보호하기도(Evans 1997; Stryker 1998),
한다(Katzenstein 1985; Rodrik 1998).



민주화 이후 한국과 대만의 사회보장제도의 특징과 기원 61

이루어졌다 그러나 이어서 권위주의 계승정당을 포함한 당 합당이 단행되면서 여야 간 대결구도는. 3 ,

더욱 첨예하게 전개되었고 이 과정에서 복지의제는 정당의 중심정책에서 배제되었다 김영삼 정부에서, .

는 고용보험법 과 사회보장기본법 을 적용하여 제한적 성격의 사회보험이 일반국민에게 그(1993) (1995) ,

리고 대기업에서 중소기업으로 확대 적용되었다 권위주의 발전국가 시기의 복지제공과 비교해볼 때.

이는 상당히 확대된 것이지만 이는 주로 사회적 취약계층을 대상으로 하는 사회복지서비스 위주의 협

소한 제공이었다 송호근 홍경준( 2006, 130-132).ㆍ

년 말 한국사회를 강타한 외환위기는 빈곤의 확대와 더불어 복지담론 에 대한 대중적 인식을1997 ‘ ’

제고하게 만들었다 그러므로 외환위기속에서 등장한 김대중 정부의 국정운영과 정책과제 역시 경제위.

기 극복과 빈곤해결 정책에 초점을 두었다 김대중 정부의 복지정책의 방향은 생산적 복지 라고 할. ‘ ’

수 있는데 그 정책적 지향은 다음과 같다 즉 선진 복지국가들이 이미 쇠퇴를 경험하고 있으므로 한국.

은 국가 주도 복지제도의 확대를 최대한 지양해야한다는 것이었다 국가는 시장경제의 활성화에 기여하.

는 방향으로 복지정책을 추진해야하며 개인은 능력이 허용하는 대로 노동시장에 참여하여 스스로와,

가족의 복지를 향상시켜야 한다 김대중 정부 초기의 복지정책은 정의롭고 생산적인 복지공동체의 구. ‘

축 으로 명명되는데 주된 내용은 국민복지의 기본선 보장 사회보험의 내실화 복지서비스의 다양’ , ‘ ’, ‘ ’, ‘

화 빈곤층의 주거안정 이었다 김대중 정부 출범 당시 당면과제는 외환경제 위기의 극복과 실업문제’, ‘ ’ .

의 해결이었고 이러한 측면에서 생산적 복지는 위기관리적 제도의 성격을 가진 근로연계복지‘

였다 더욱이 이러한 김대중 정부의 생산적 복지는 빈곤정책의 강조 취약계층에 대한 소득(workfare)’ . ,

이전 정부역할의 강화 사회적 시민권의 인정이라는 특징을 지닌다는 점에서 김영삼 정부시기의 복지, ,

정책에서 국가의 역할을 소폭 확대한 것이었다 송호근 홍경준( 2006, 180).ㆍ

김대중 정부에서는 대 보험제도와 공적부조 전반에 걸친 개혁이 이루어졌다 년 월 실업보4 . 1998 10

험이 전 사업장에 적용되었고 년 월에는 국민연금이 도시지역의 자영업자들에게 확대되면서 전, 1999 4

국민 연금시대를 가능하게 하였다 또한 년 월에는 직장과 지역으로 분리되어 있던 의료보험조합. 2000 7

을 통합하였고 산업재해보상보험을 전 사업장으로 확대하였다 또한 년 월에는 국민기초생활보, . 2000 10

장제도를 시행하면서 공적부조제도의 큰 변화를 가져왔다 신동면 이 중에서 국민기초생활( 2006, 18).

보장제도의 시행은 공공부조제도의 국가보장 성격을 분명히 했다는 면에서 상징적 의미가 있다 그러나.

전체적인 복지프로그램은 기존 복지제도의 핵심원리인 고용연계성을 그대로 유지했고 연금을 제외한,

사회보험 혜택이 작거나 부분적이며 소득이전 효과가 대체로 미미하고 교육과 의료 외에 공적 기금으, ,

로 제공되는 사회서비스가 빈약하였다 신동면 송호근 홍경준( 2003; 2006, 181).ㆍ

노무현 정부는 고용구조의 변화 저출산과 가족구조의 변화 고령화와 인구구조의 변화에 따른 노동, ,

시장의 양극화 자녀양육 노인돌봄 여성 경력단절과 같은 다중격차의 위험에 대응해야 했다 김영순, , , (

노무현 정부는 출범 직후 성장중심의 발전주의적 생산주의적 복지정책을 넘어서 성장과 복지의2008). ,

선순환을 가져올 수 있는 참여복지 를 추진하겠다고 천명하였다 참여복지 란 국가복지의 확대 사회‘ ’ . ‘ ’ ,

서비스의 확대 복지정책의 결정과정에서 국민참여의 확대를 지향하는 것이었지만 이는 다분히 일반론,
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적인 입장이었고 구체적인 복지체제에 대한 제안은 없었다 참여복지 에 대한 구체적인 청사진은 결여. ‘ ’

되어 있었지만 복지와 성장의 선순환 구조를 지향하는 방향에서 다양한 복지정책이 제시되었다 먼저.

공적부조의 측면에서 국민기초생활보장제도와 장애수당의 적용범위를 확대하여 빈곤층을 위한 소득보

장을 강화하였으며 국민연금의 혜택을 받지 못하는 노인빈곤자들을 위해 기초노령연금을 제도화하였,

다 또한 국민연금과 건강보험의 보장에서 제외되어 있던 비정규직의 일부를 제도권에 포함시켰으며. ,

고령의 노인을 위한 노인장기요양보험법을 제정하였다 이밖에도 사회서비스 분야와 복지행정의 분야.

에서도 상당한 진전이 있었다 성경륭( 2014, 90-98).

집권 초기 이명박 정부는 생애주기별 맞춤형 복지 와 능동적 복지 로 복지노선을 제시했다 이는‘ ’ ‘ ’ .

국가의 복지책임을 최소화하고 개인의 자립과 근로연계 복지를 최대화하는 복지정책이었다 대 국정. 5

지표 중 하나로 제시된 능동적 복지 는 그 하위 전략으로 설정된 평생복지기반마련 국민연금과 기초노‘ ’ (

령연금 통합 및 재구조화 지속가능한 의료보장체계 구축 등 예방 맞춤 통합형 복지 저소득층 자녀, ), · · (

지원을 위한 드림스타트 사업 노인장기요양보험제도 적용 확대 수요자 중심 보육 유야교육 정책 개편, , ·

등 시장기능을 활용한 서민생활안정 금융소외자 신용회복 지원 지분형 분양주택 도입 등 사회적 위), ( , ),

험으로부터 안전한 사회 등의 네 가지 전략으로 구성되어 있다 제 대 대통령직인수위원회( 17 2008,

그러나 년 이후 국내 경제침체가 가속화되면서 재정지출과 복지를 확대하여 생산주의135-166). 2008 ‘

형 사회투자 복지국가 모델을 채택하였다 이 과정에서 이명박 정부는 노무현 정부시기에 구성된 복지’ .

제도의 공급을 상당부분 이어받았다 국민연금 개혁 고용보험 확대 적극적 노동시장정책 보육정책. , , , ,

노인 복지의 부분의 정책기조를 유지했으며 대보험도 시행하였다 성경륭4 ( 2014).

한국 보수주의 정당의 그 어느 지도자보다 복지를 강조했던 박근혜는 일찌감치 사회보장기본법 전면

개정을 주도하면서 맞춤형 복지 라는 보수주의 복지국가의 설계를 제시했다 년 말 기본법 전면‘ ’ . 2010

개정을 위한 공청회를 통해 한국형 생활보장국가 로 등장한 복지국가 설계도는 이명박 정부의 복지정‘ ’

책보다 더 발전한 것이었다 더 나아가 예방중심의 인적자본 향상을 통한 기회평등의 동시추구 경제성. ,

장으로 뒷받침되는 지속가능성을 강조한다는 점에서 그 이념적 방향과 내용이 노무현 정부의 사회투자

국가 모형과 상당부분 일치했다 정부 민간합동작업단 김원섭 양재진 즉 기존( 2006; 2011, 37; 2013).・
의 사후적인 비용 발생형 소득보장 국가는 노동시장양극화 저출산 고령화 공공재정위기 등을 배경으, ,

로 하는 퇴직불안 세습빈곤 일과 가정 양립의 어려움 그리고 정부실패의 새로운 사회적 위험에 대처, , ,

하지 못하기 때문에 새로운 사회적 위험에 대응하기 위한 방향을 제시했다 첫째 노인세대 중심에서. ,

생애주기별 균형으로 둘째 빈곤층 중심에서 전 국민 대상의 수혜균형으로 셋째 현금이전 중심에서, , , ,

사회서비스와 현금이전의 균형으로 넷째 국가중심에서 국가와 시장의 균형적 공사역할분담으로 복지, ,

국가의 원칙이 옮겨가야 한다는 것이었다 안상훈( 2010, 10).

한편 박근혜 정부의 고용보장정책은 창조경제 와 노동개혁 을 양대 축으로 하고 있었다 그 개념의‘ ’ ‘ ’ .

모호성 때문에 그 실체에 대한 의문이 지속적으로 제기되고 있었던 창조경제를 년 들어서 청년창2016

업을 통한 고용률 와 연계시키고 노동개혁을 임금 피크제 도입이나 파견법 개정을 통한 일자리70%
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확대방안으로 설명하였다 그러나 이는 복지국가의 틀에서 설계된 유기적이고 지속적인 제도라기보다.

는 양적 성과의 확대에 치중한 부분적이고 파편적인 정책대안을 넘어서지 못하였다 강병익( 2016,

박근혜 정부는 또한 대표적인 복지공약인 기초노령연금과 장애인연금을 기초연금화하여 세 이158). 65

상 노령층과 중증장애인에게 모두 당시의 배 만원 를 지급하겠다는 공약을 축소하는 사실상의 공약2 (20 )

철회를 결정하고 맞춤형 복지제도 역시 복지규모의 확대가 아닌 예산조정에 그치고 말았다 표 는, . < 2>

민주화 이후 한국의 사회보장 관련 주요 정책 및 법안이다.

표 2┃ ┃ 민주화 이후 한국의 주요 사회보장 관련 정책 및 법률 (1988-2012)

정권 정책 및 법안 괄호는 개정내용( ) 제정 및 개정일자

노태우 정부(1988-1992)
국민연금법적용 대상 확대( ) 1988

건강보험법적용 대상 확대( ) 1988

김영삼 정부(1993-1996)
고용보험법 1993.12

사회보장기본법 1995.12

김대중 정부(1997-2001)

국민의료보험법 1997.12

실업보험의 전 사업장 확대 1998.10

국민연금법도시지역 확대( ) 1999.4

의료보험조합 통합 2000.7

국민기초생활보장제도 시행 2000.10

노무현 정부(2002-2007)

국민연금법기초노령연금 도입( ) 2007.4

노인장기요양보험법 2007.4

비정규직보호법 시행 2007.4

이명박 정부(2008-2011)
고용보험 개선 2008.3

장애인연금 도입 2010.7

사회보장기본법전면개정( ) 2012.1박근혜 정부(2012-2016)

출처 대한민국 법제처 국가법령정보센터 성경륭 양재진: http://www.law.go.kr; 2014, 94; 2013.

대만2)

발전주의 국가 시기 대만의 사회보장제도는 혜택을 받는 집단이 이미 선별되어 있었고 그 지급액과,

총분배의 기능도 제한되어 있었다 년 이래 직업별로 분절된 건강보험제도는 차별적인 특징을 지. 1980

니고 있었고 노동자보험의 경우 의 인구를 대상으로 하였지만 그 밖의 보험들은 이상을 차지, 37% , 8%

하지 못했다 또한 지급형식도 제한되어서 질병이나 사고의 경우에는 보장해 주었으나 그 외의 부분은.

제외되었다 즉 능력의 상실 퇴직 사망에 대한 지원은 거의 이루어지지 않았다 그러나 년 대만의. , , . 1987

정치체제가 민주주의로 이행한 이후 이러한 문제들이 개선되기 시작했다 특히 정당 간의 정책경쟁이.

치열해지면서 국가 중심의 사회보장제도의 공급에 변화가 생겼다 이 시기부터 야당은 물론이고 이익. ,

집단과 다양한 시민단체가 복지와 관련된 주장을 하기 시작했다 년 계엄령이 폐지되고 선거가. 1987

복원되면서 정당의 등록과 경쟁이 자유화되었는데 이 과정에서 사회적 약자와 노동자 권익을 보호하고
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사회보장제도의 확대를 주장하는 노동정당이 출현하기도 하였다 지은주( 2013).

년에는 국민당 리덩휘 정부하에서 산발적으로 발전해 온 다양한 의료보험 체계를 하나1995 ( )李登輝

로 통합하여 전국민의료보험을 도입하였다 이와 더불어 발전주의 국가 시기 동안 산발적으로 발전된.

분절적이고 비체계적인 복지제도와 주관기관도 정비하기 시작하였다 그 결과 노동보험은 행정원 산하.

노동위원회 공적부조와 사회복지 서비스는 행정원 산하 내무국의 사회국 의료보험은 행정원 산하 보, ,

건국 공무원보험은 고시원 에서 관장하도록 하였다 당시 정당간의 경쟁적인 복지정책의 입법, ( ) .考試院

화의 시도로 인해 다양한 복지입법이 통과되기도 하였으나 발전국가 시기에 형성된 복지체계의 근본을

바꾸는 데에는 역부족이었다 무엇보다도 복지체계의 영세성과 경제전반에 대한 파급효과를 고려하지.

않은 선심성 정책으로 인해 정책의 지속성이 보장되기 어려웠다.

년 이후 대만의 노동과 사회복지정책의 발전은 많은 주목을 받았다 사회보장에 대한 요구가1990 .

높아지면서 정당은 경쟁적으로 사회보장정책안을 제안하였고 입법원에서 사회정책법안의 입안과 처리,

과정이 주목받기 시작했다 민진당은 발전주의 국가 시기에 형성된 사회보장제도를 균형 있고 다수 국.

민을 포괄하는 제도로 개혁하는 안을 주요 정책으로 입안하였고 년 입법원 선거에서 이를 핵심적, 1992

인 공약으로 제시했다 이어서 민진당은 년 핵심적인 공약을 토대로 하여 사회복지백서 를 발간. 1993 󰡔 󰡕
하였다 국민당 역시 민진당과 유사한 사회정책을 제시하였고 년 사회복지정책 가이드라인 을. , 1994 󰡔 󰡕
발표하였다 유사한 시기에 발표한 공약집이지만 당시 두 정당이 제시한 사회복지정책에는 차이가 있었.

다 민진당이 비교적 급진적인 정책을 제시한 반면 국민당은 발전국가시기의 복지국가의 틀에서 벗어나.

지 못했다 국민당은 사회복지를 위해서는 경제성장이 우선시되어야 하며 복지의 책임은 국가와 민간. ,

이 공동으로 분담하며 조화로운 노사관계를 확립하고 정부의 부담을 확대하지 않는 발전주의적인 보, ,

험제도가 필요하다고 강조했다 그러나 시간이 경과하면서 국민당과 민진당 간의 차별성이 사라지기.

시작했다 이는 민진당이 기존의 급진적인 입장에서 후퇴하면서 발전주의적 제도로 수렴하게 된 것인.

데 민진당 역시 복지를 위해서는 경제성장이 우선시 되어야 한다는 점을 강조하였다, ( 2011;詹火生 陳

외 2013).盈方

민주화는 대만의 사회보장제도의 확대를 주장하는 세력들에게 새로운 동맹을 맺거나 혹은 충돌하는

공간을 제공했다 이는 새로운 정치행위자들에게 새로운 권력 분배 네트워크를 구성하도록 하는 것이었.

다 과거 사회보장정책을 결정하던 공간을 국민당 정권이 주도하였다면 이제는 민주적인 선거제도로.

선출된 정치적 도전자인 민진당을 포함한 여당과 사회운동단체들로 채워지게 되었다 이러한 변화는.

사회보장정책에 있어서 괄목할만한 발전을 가져왔고 년대를 대만 복지국가 발전기의 황금시대, 1990 ‘ ’

로 만들었다 당시 사회보장제도를 놓고 이루어진 경쟁적인 구도 속에서 리덩휘의 국민당 정부는 다양.

한 관련법을 제정하였다 년에는 중저소득 가구의 생활보조 노인보조. 1994 ( ),擴大中低收入戶生活補助

전민건강보험 을 제정하였고 년에는 노농복지보조 를 수( ), ( ) , 1995 ( )老人津貼 全民健康保險 老農福利津貼

립하였다 또한 그 종류의 다양성과 더불어 대부분의 복지제도가 특정 집단을 대상으로 하는 것이 아니.

라 보편적이고 일반적인 전체 인구로 확대되었다 각 정당이 경쟁적으로 사회보장체제를 제공하고자.
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하였던 년대의 전민건강보험의 도입은 대만이 복지국가로서 성취한 업적 중 가장 중요한 것이었다1990

외 년 통과된 전민건강보험법은 다른 사회보장입법들이 지체되거나 오히려 후퇴되( 2014). 1995李玉春

는 가운데에서 예외적으로 도입된 것이었다( 2003).呂建德

년 민진당의 천쉐이벤의 당선은 민주화이후 최초의 야당으로의 정권교체였다 독재정부에 맞서2000 .

오랫동안 민중의 편에서 투쟁해 온 경력과 년대 초반에 진보적인 사회보장정책을 제시해 온 민진1990

당의 집권은 사회보장의 확대로 이어질 것이라는 기대가 있었다 실제로 천쉐이벤 총통은 집권 년. 8

년 년 동안 많은 사회복지체계를 확립했다 그 중에서 대표적으로는 경로복지생화보조(2001 -2008 ) . (敬老

국민연금법 양성근로평등법 취업보장법 직), ( ), ( ), ( ),福利生活津貼 國民年金法 兩性工作平等法 就業保險法

업재앙노동자보호법 노동자퇴직금조례 등이 있다 또한 이 시기( ), ( ) .職業災害勞工保護法 勞工退休金條例

의 가장 중요한 진전이라면 약 년 동안 논쟁해 오던 국민연금법을 통과시킨 일이었다15 ( . 2011).詹火生

그러나 선거운동 기간 동안 천췌이벤 후보는 당선될 경우 복지를 위한 증세를 하지 않을 것이( )陳水扁

라고 약속하였기 때문에 복지국가를 확장시키는 데에는 한계가 있었다 따라서 민진당의 노동과 사회정.

책과 관련된 법안은 여전히 특정 인구에 한정되었으며 점진적인 확대를 지향하였고 사회 전반의 부족, ,

한 부분을 보완하는 방식으로 진행되었다 즉 사회보장정책의 대상은 노동자와 농민 특수한 상황의. ,

여성 특수한 상황의 국민 등과 같은 제한조항을 두었고 전체 국민을 대상으로 하지 않았다 또한 예산, , .

의 한계로 인하여 사회복지의 실현에도 한계가 있었다.

이러한 한계는 사회보장제도의 제공에 있어서 민진당의 입장변화로 나타났다 고령자의 경제적 안전.

체계를 마련하기 위한 개혁 과정에서 민진당은 집권 이전에 줄곧 기초연금 과 부가연금( ) (基礎年金 附加

의 제공을 약속했다 그러나 집권한 이후인 년에는 민진당이 노동자퇴직금조례) . 2004 (年金 勞工退休金條

중에서 직업연금을 개인계좌제 로 선택함으로써 사회안전보장 체계에서 사회적 통합과) ( )例 個人帳戶制

소득 재분배의 기능이 떨어지게 되었다 또한 개인의 생애주기나 가정 내의 소득 재분배의 원칙을 강조.

하였다 년 통과된 국민연금법도 소규모의 국민연금으로 축소되면서 본래 기획했던 계급을 초월. 2008 ,

하는 효과를 가져오지 못했고 직업별 차이에 근거한 제도적 설계가 지속되었다, ( 2011).詹火生

년 보수정당인 국민당의 마잉지우 가 집권하면서 사회보장정책의 후퇴가 예상되었다2008 ( ) .馬英九

그러나 그보다 중요한 것은 사회구조의 변화였다 대만 역시 고용구조의 변화 저출산과 가족구조의. ,

변화 고령화와 인구구조의 변화에 따른 다중 격차사회의 도래로 인해 새로운 도전에 직면해 있었다, .

특히 맞벌이의 형태가 중산층의 주요 가계생활모델이 되고 이러한 맞벌이의 확산이 출산율의 저하로,

이어지면서 새로운 사회적 문제가 발생하였고 이에 대한 지원이 요구되었다 새로운 맞, ( 2010).傅立葉

벌이의 증가는 육아문제로 이어졌고 육아의 사회적 책임이 새로운 문제도 들장하게 되었다 대만의, .

출산율은 짧은 시간 동안 대폭 하락하여 년 이하를 기록하였고 이후 노동력 부족 경제발전, 2010 1.0% . ,

부진 사회복지정책의 재원의 부족 등의 문제를 초래할 위험성을 가지고 있었다 이러한 사회구조의, .

변화에 대해 마잉지우 정부는 유럽집행위원회에 제출된 사회투자 정책강령을 바탕으로 하여 개 정책4

건의사항을 제출하였다 이는 첫째 중 고령 노동자의 노동시장 복귀 추진 둘째 년 이내 여성의 노동. , , , , 5
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참여율 달성 셋째 공공육아 서비스와 육아휴직 도입 넷째 공공육아 서비스와 관련된 산업 투자55% , , , ,

의 장려이다 복지재원의 부족과 더불어 인구구조의 변화로 인한 새로운 사회문제의 등장은 마잉지우.

정부의 중대한 도전이 되었다 표 은 민주화 이후 대만의 주요 사회보장 관련 법률의 변화이다. < 3> .

표 3┃ ┃ 민주화 이후 대만의 주요 사회보장관련 법률 및 조례 (1987-2009)

정권 정책 및 법안 제정 및 개정일자

장징궈 정부(1978-1988)
민생주의사회경제건설방안( )貫徹復興基地民生主義社會經濟建設方案 1987.1

소년복지법( )少年福利法 1987.6

리덩휘 정부(1989-1999)

농민건강보험조례( )農民健康保險條例 1993

중저소득 가구의 생활보조(擴大中低收入戶生活補助 1994

노인보조( )老人津貼 1994

전민건강보험법( )全民健康保險法 1994.8

노년농민복지보조임시조례( )老年農民福利津貼暫行條例 1995.5

사회복지사법( )社會工作師法 1997.4

신체와 심리 장애자보호법( )身心障 者保護法礙 1997.4

천쉐이벤 정부(2000-2007)

양성근로평등법( )兩性工作平等法 2002.1

경로복지생화부조임시조례( )敬老福利生活津貼暫行條例 2002.5

사회복지정책강령( )社會福利政策綱領 2004

노동자퇴직금조례( )勞工退休金條例 2004.6

국민연금법( )國民年金法 2007.8

마잉지우 정부(2008-2015) 특수가정부조조례( )特殊境遇家庭扶助條例 2009.1

출처 대만 내정부 사정연보 전국법규자료고: ( ), ( );社政年報 全國法規資料庫：

입법원( ) http://law.moj.gov.tw立法院

민주화 이후 생산주의적 발전주의 복지체제의 연속성3)

민주화 이후 전민건강보험과 국민연금의 도입은 한국과 대만의 사회보장제도의 상당한 진전이라고

할 수 있다 한국의 경우 전국민건강보험법의 출발은 년이었으나 실질적으로 전국민을 대상으로. 1977

한 통합의료보험법안이 통과된 것은 년 민주화 이후였다 또한 국민연금제도는 노태우 정부시기인1987 .

년 인 이상의 사업장 근로자를 대상으로 시작되었고 년에 이르러 인 이상 사업장으로1988 10 , 1992 5

확대되었다 양재진 대만의 경우에는 년 민주화 이후 국민당의 리덩휘 총통이 과거( 2008, 134). 1995

분절적으로 존재해오던 건강보험체계를 통합하고 대만 인구의 에게 동등한 의료기회를 제공함으로97%

써 비약적인 발전을 보였다 또한 국민연금법은 민주화 직후 리덩휘 정부에서 전국민을 대상으로 하는.

개혁안을 제시했고 이어 년 집권한 민진당의 천쉐이벤 정부에서 이를 도입하고자 하였으나 경제, 2000

위기의 여파로 지연되다가 이후 마잉지우 집권기인 년에 전면적으로 도입되었다 전민건강보험과2008 .

국민연금의 도입은 민주화 이후 한국과 대만의 핵심적인 사회보장제도의 발전이라고 할 수 있다 그러.

나 민주화 이후 한국과 대만의 복지제도는 전민건강보험과 국민연금을 제외한 다른 분야에서의 발전은
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이에 상응하는 진전을 보지 못했으며 다음과 같은 근본적인 한계를 갖는다.

첫째 전국민건강보험과 국민연금을 중심으로 보편적인 사회보장정책이 도입되면서 발전주의 국가,

시기의 복지체계의 특징인 직업 분리 차별적인 대우 가 점차 완화되었다 그러나 이러한 특징은 완화‘ , ’ .

되었다고 하나 완전히 폐기된 것은 아니며 여전히 군인연금 사학연금 공무원연금과 일반 국민연금과, ,

의 차별적인 성격이 존재한다 이를 해결하기 위해 한국은 군인연금 사학연금 공무원연금에서 누릴. , ,

수 있는 보장과 혜택을 지역 가입자와 비정규직으로 확대하고 지급의 수준을 국민연금의 수준으로 점,

차적으로 조정해오고 있으나 여전히 그 차이는 존재한다 한편 마잉지우 정부 시기에 도입된 대만의.

국민연금안은 사실상 소규모의 국민연금이었으며 전통적인 직업별 차이가 여전히 잔존하였다 이러한.

차이는 주요 정치이슈가 되어 년 집권한 차이잉원 정부에서 군인연금 공무원연금 사학연2017 ( ) , ,蔡英文

금의 개혁안을 제시하였으나 기존의 혜택을 받는 집단의 반발과 개혁안이 부족하다는 더 진보적인 주

장이 충돌하면서 개혁의 어려움을 겪고 있다.

둘째 한국과 대만의 복지제도의 도입은 민주화된 정치적 환경속의 정당경쟁 과정에서 진행되었다, .

정당 간 정책대결에서 복지논쟁이 쟁점이 된 것은 대만이 앞서있었다 그러나 유권자의 표를 의식한.

이러한 경쟁은 궁극적으로 생산주의적 복지체제 의 규범과 충돌하면서‘ ’(productivist welfare system)‘

정책의 후퇴를 가져왔다 민주화 직후 년대 초 민진당은 처음으로 확장된 진보적인 복지정책을. 1990

주요 선거의제로 제시하였다 이에 대해 국민당 정부는 민진당의 주장에 사실상 동조하여 사회보장제도의.

확대로 응대하였다 그러나 년 집권한 민진당은 부족한 재원이라는 현실적인 문제에 부딪히면서. 2000

복지 공급에서 후퇴하였는데 이번에는 민진당이 국민당의 생산주의적 복지의제로 후퇴한 것이었다 한편, .

한국은 년 김대중 정부와 노무현 정부에서 복지공급의 확대가 이루어졌으나 이후 집권한 보수적인1997

이명박 정부에서는 다시 생산주의적인 복지체제로 후퇴한 것이었다 한편 한국은 생산적 복지 를 주창. ‘ ’

한 년 김대중 정부 이후 노무현 정부와 이명박 박근혜 하 보수정부에서도 그 명칭은 조금씩 달리1997 ,

했지만 근로연계와 노동윤리를 강조하는 생산주의적인 복지체제의 큰 틀을 벗어나지는 않았다 따라서, .

성장을 기반으로 하는 발전주의 국가 시기의 평등을 동반한 성장 에 익숙해져 있는 한국과 대만은 민‘ ’

주화 이후에도 성장을 기반으로 하는 생산적 복지체제의 담론이 여전히 중요한 기반으로 남이 있다.

셋째 생산주의적 복지체제 가 지속되면서 가시적인 전민건강보험과 국민연금을 제외한 다른 사회, ‘ ’

보장제도의 저공급과 복지비용의 불충분한 확보로 이어졌다 표 와 표 에서 확인할 수 있듯이. < 2> < 3>

한국과 대만에서는 다양한 복지제도가 도입되었고 그 수혜자 역시 확대되었다 또한 년 경제위기. 2008

이후 불평등 문제가 제기되면서 이명박 정부는 재정지출과 복지를 확대하는 생산주의형 사회투자 복‘

지국가 를 적용했고 박근혜 정부는 복지를 가장 강조했던 대통령 후보이기도 하였다 그러나 공약과’ , .

정책은 실천으로 이어지지 못하였는데 이는 한국과 대만의 복지지출의 효과가 여전히 복지 선진국에

비해서 크게 뒤떨어지고 있는데서 잘 나타난다 회원국들과의 국제적인 비교를 통해서 볼 때. OECD

년 한국은 국민부담율과 공공복지지출의 면에서 최하위권에 머물러 있으며 보건의료와 공적연금2011 ,

이 중심으로 되어 있는 경직적인 복지지출 구조에 큰 변화를 가져오지 못했다 더 나아가 빈곤과 소득.
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불평등 복지 분야의 사각지대를 해소하는데도 큰 효과를 거두지 못했다 성경륭 대만 역시 정부, ( 2014).

예산에서 차지하는 복지지출이 년 이후 상승하였지만 부의 불평등과 실업의 문제는 오히려 더욱2012

심화되었다(Lue 2014).

넷째 새로운 제도가 파생하는 다양한 효과에 대한 충분한 논의 없이 도입된 전민건강보험과 국민,

연금은 재정고갈의 문제로 안정적이고 지속적인 운영에 대한 문제점이 제기되었다 일찍이 한국의 건강.

보험은 김대중 정부 시기에 보험재정지출이 급속하게 증가하면서 도입 초기부터 재정 고갈의 문제가

제기되었으며 국민연금 또한 농어촌지역과 자영업자로 확대된 직후 연금의 지속가능성 여부가 제기되,

면서 년경 적립기금이 완전히 고갈될 것이라고 알려졌다 대만 역시 전민건강보험 적용 이후 의료2031 .

원가가 상승하면서 이를 해결하기 위한 다양한 방법이 적용되었고 국민연금도 년 외환위기의 여, 1997

파로 인해 정부의 재정능력에 한계가 나타나면서 그 실현이 년으로 지연되기도 하였다 따라서2008 .

생산주의적 복지체제가 지배적인 규범하에서 계획을 수반하지 않은 사회보장제도의 무분별한 확산은

제도의 도입 이전에 먼저 성장과 분배간의 선순환적인 연결에 대한 새로운 해법이 우선적으로 제시되

었어야 했다.

결론.Ⅴ 발전주의 국가의 연속성과 민주화 이후 한국과 대만의:

사회보장제도

본 논문은 민주화 이후 한국과 대만 사회보장제도의 불균형적인 발전과 저발전의 원인을 규명하기

위해 두 사례가 공통적으로 경험한 발전주의 국가시기의 분배의 규범을 주목했다 민주화는 두 국가의.

사회보장제도에 변화를 가져왔다 시기적으로 시장개방을 특징으로 하는 세계화가 불평등을 심화시키.

면서 사회적 약자에 대한 국가의 역할이 강조되었으며 이는 정당 간 이슈경쟁으로 변화하기도 하였다, .

그러나 민주화 이후 한국과 대만의 사회보장제도는 건강보험과 국민연금의 경우 전민확대를 추구했지

만 그 외의 사회보장제도의 제공은 상당히 저조한 불균형 공급의 특징으로 나타났다 민주화된 정당, .

경쟁속에서 주요 경쟁이슈로 제기되었던 건강보험과 국민연금은 집권정당을 중심으로 한 선심성 정책

으로 변질되었으며 유권자의 주의를 끌지 못하는 다른 사회보장제도는 저공급되었다 결과적으로 건강, .

보험과 국민연금을 제외한 다른 사회보장제도는 성장중심적인 규범에서 크게 벗어나지 못했다.

따라서 복지와 재분배에 대한 사회적 합의 제도의 효과 그리고 재원의 안정적인 공급에 대한 준비, ,

가 부재한 상황에서 민주화 이후 경쟁적으로 보급된 한국과 대만의 사회보장제도는 결과적으로 제도의

불균형성과 재원의 불안정성으로 귀결되었다 민주화 이후 정치엘리트들은 표를 의식하여 가시적인 효.

과가 상대적으로 큰 전민건강보험과 국민연금을 경쟁적으로 도입하였지만 이는 재정적 기반을 충분히,
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고려하지 않은 득표를 고려한 도입이라고 할 수 있다 그 결과로 초래된 예산의 부족은 건강보험과 연.

금제도의 지속성은 물론이고 다른 사회보장제도의 도입에 제한을 가하게 되었다 따라서 발전주의 국가.

시기의 성장 중심의 발전전략이 여전히 중요한 규범으로 작동하고 있는 가운데 표를 의식한 복지의

확산은 불평등의 해소와 사회적 약자에 대한 지속적인 보호를 위한 근본적인 해결이 되었다고 보기

어렵다.

일찍이 웡 은 한국과 대만의 건강보험에 대한 비교연구를 통해 민주화 직후 표를 극대(Wong 2006)

화하기 위한 전략이 두 국가의 생산적인 복지체제 의 지속을 가져왔다고 지적한 바 있다 이러한 한국‘ ’ .

과 대만의 사례는 좌파정당이 집권하고 조직화된 노동세력이 정치적으로 동원되지 않는 한 복지의 확

대는 어려울 수 있다는 권력자원이론 권혁용 을 반( 2013; Korpi 1978, 1983; Esping-Andersen 1985)

증해주는 것이라고도 할 수 있다 한국과 대만은 민주화 이후 노동자와 사회적 약자의 이익을 대변하는.

좌파정당이 성장하지 못했고 그 결과로 인해 제도권 내에서 복지의 확대를 주장하는 정당은 쉽게 이데,

올로기적 위치를 전환하였다 대만의 민진당이 가장 좋은 사례이다 또한 정치적인 고려와 선거 전략을. .

이유로 복지를 주장했던 보수정당은 집권이후 복지정책을 쉽게 포기하기도 하였다 이명박 정부 초기에.

성장중심적인 복지체제로의 회귀나 분배와 복지를 전례 없이 강조했던 박근혜 정부가 집권 이후에 대

부분의 복지정책을 후퇴시킨 것은 좋은 사례이다.

에스핑 앤더슨은 복지국가란 역사적으로 형성된 특수한 정치적 경제적 맥락과 연관성이 있으며 각- , ,

국가의 입법 및 조직제도의 특징과 연관되어 있다고 보았다 민주화와 세계화(Esping-Andersen 1985).

이후 사회적인 필요에 의해서 확대된 한국과 대만의 사회보장제도는 낮은 예산과 불균형적인 구조로

인해서 여전히 잔여적 복지의 제공에 머무르고 있다고 할 수 있다 첸잉팡 뤼지엔더( , 2011; Lee 1999;

물론 한국과 대만의 전민건강보험과 국민연금의 도입은 그 대상의 범위를 확대하였다는 측면에2004).

서 큰 진전이었다 그러나 지속가능성을 고려하지 않은 정치적 계산에 의한 복지제도의 도입 전민건강. ,

보험과 국민연금을 제외한 다른 사회보장제도의 미발달은 민주화 이후 한국과 대만의 사회보장정책이

발전주의 국가 시기의 사회보장제도에서 벗어나지 못했다는 경로의존성의 효과를 입증해 준다.

본 연구는 에스핑 앤더슨의 복지모델을 발전시킨 접근법 중에서 동아시아 복지체제의 특수성을 인정-

하지만 문화적인 특수성을 동아시아에 보편적으로 적용할 수는 없다는 입장을 적용하여 민주화 이후의

한국과 대만의 사회보장제도의 한계를 검토하였다 한국과 대만의 사례를 일반화하여 새로운 후기 발전.

주의 모델을 제시하는 것은 논문의 기본적인 목적을 넘어서는 방대한 작업이므로 본 연구는 발전주의

국가의 경험이 남긴 유산에 보다 집중하였다 그러나 본 연구를 통해서 얻을 수 있는 중요한 시사점은.

유사한 역사적 경험을 가진 사례는 유사한 제도적 발전경로를 따라간다는 점이다 따라서 한국과 대만.

의 민주화 이후의 사회보장제도의 특징 즉 핵심적인 제도인 건강보험과 국민연금의 비대칭적인 발전, ,

성장과 분배간의 정당 간 불분명한 이데올로기적인 위치 경쟁적인 사회보장제도의 보급 등은 개별적인,

역사적 발전이라기보다는 동아시아의 생산주의적 복지체제 에서 형성‘ ’(productivist welfare system)’ ,

발전된 성장중심적인 경제전략의 제도적인 유산이라는 점을 뒷받침해주는 연구라고 할 수 있다.
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Abstract

This paper examines the characteristics of social security systems and identifies

institutional origins in South Korea and Taiwan during the post-democratization period. In

both Korea and Taiwan the productivist welfare system was formed during the authoritarian

developmental state era. As the growth policy of their developmental states reached its limits

and the market opening progressed, the inequality of the two countries began to increase

rapidly. The democratic transition in 1987 expanded the demand for redistribution to protect

the socially unstable and economically insecure groups and social strata. Korea and Taiwan,

where the market opening and democratization have co-evolved, tried to protect the social

weak by expanding the national health insurance, improving public pension system and

establishing various social security systems. However, except for national health insurance

and the national pension, most of the social security systems were underdeveloped, mainly

due to the preferences and norms for growth-oriented economic policies formed during

the developmental state period. This study explains the social security systems of both

countries after democratic transition by evoking the notion of path-dependency, which focuses

on the norms of growth and distribution formed during the developmental state era.

Key words: social security system, Korea, Taiwan, democratic transition, developmental state.


