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우리나라 사회보험 정책수단의 유형에 관한 연구
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요 약

본연구는우리나라사회보험정책의집행에활용된정책수단의유형을규명하기위한논문이다. 본연구를위해

지금까지학자들에의해서연구된정책수단의개념및유형에대해살펴보았다. 이를근거로해서우리나라사회보

험정책의집행에활용된정책수단들의유형을강요적·혼합적·자발적정책수단으로분류하여탐색해보았다. 연구결

과밝혀진사실은다음과같다. 첫째, 강요적정책수단의경우정부보험, 공기업, 규제라는정책수단이모든사회보

험정책 집행과정에서 활용되었다. 둘째, 혼합된 정책수단의 경우는 강요적 정책수단의 경우와는 다른 특성을 보여

주고 있다. 먼저 5대 사회보험정책 모두 사용자 부담금이라는 정책수단이 활용되고 있으나, 보조금의 경우에는 건

강보험, 연금보험, 고용보험, 노인장기요양보험에서사용되고있다. 이러한정책수단외에정보와훈계라는정책수

단은 고용보험정책에서, 파트너십은 노인장기요양보험정책에서 활용되고 있다. 셋째, 자발적 정책수단으로는 가족

과 공동체라는 정책수단이 대부분의 사회보험정책에서 활용되고 있다. 다만 산재보험정책은 공동체라는 수단만이

중요한 정책수단으로 활용되고 있는 특성을 보이고 있다.
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Abstract

This study tries to find the policy instruments that have used in the process of social insurance

policy implementation. The results can be summarized as follows: First, in case of compulsory

policy instrument, the government uses the regulation, public enterprise and government insurance

in the process of implementing of all the social insurance policy. Second, in the case of mixed

policy instrument, the government use the user' contribution in the process of implementing of all
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the social insurance policy but the subsidy was used in the process of implementing of the medical,

pension, unemployment and long-term care insurance for the aged policy. Also, the information

and discipline was used in the process of implementing of unemployment insurance policy and the

partnership was used in the process of implementing of long-term care insurance for the aged

policy. Third, in case of voluntary policy instrument, the government uses the family and

community in the process of implementing of almost the whole social insurance policy.

▸Keywords : social insurance policy, compulsory policy instrument, mixed policy instrument,

voluntary policy instrument

I. 서 론

정책수단에 관한 연구는 그동안 정책집행에 관한 연구와

병행하여 정책학자들의 중요한 연구주제로 인식되었고, 많은

학자들에 의해 연구되어 왔다. 특히 정책수단의 유형에 관한

연구는 1980년대 이후 신자유주의 사조가 서구 선진국을 중

심으로새로운정부관리의철학으로정착되면서그정도가더

욱 깊어지게 되었다. 그 이유는 정부의 재창조․민영화․정부규
모의축소․외주계약․분권화등과같은개념이도입되면서정부
의사회문제해결에새로운유형의정책수단이필요하게되었

고, 이러한 새로운 형태의 정책수단 도입은 기존의 행정학,

정치학또는정책학의연구경향에새로운연구주제및방법의

도입이 필요했기 때문이다. 즉, 그동안 계층화된 정부공무원

들에 의해서 독점적으로 제공되었던 공공서비스는 기업과 비

영리조직등다수의비정부조직을경유하여복잡한형태의전

달체계를 거쳐 제공되게 되었고, 이러한 전달체계는 정부의

일하는 방식의 다양성을 필요로 하는데 이에 대한 구체적 분

석단위가정책수단이기때문이다. 따라서정책수단에관한연

구가 정치학 등에서 중요한 이슈로 부각되는 것은 전혀 새로

운 현상은 아니라고 Salamon[1]은 주장한다.

Landry and Varone[2]은정책수단에대한개척적연구

는 Lowi에의해이루어졌고, 그이후에이에관한많은연구

가이루어졌음에도불구하고경험적연구는거의없었다고하

였다. Linder 등은 정책수단선택을정책결정의과정과결과

에 관한 이론형성의 출발점으로 하자는 제안을 하여, 정책학

의 이론 발전에 정책수단 연구가 얼마나 중요한 가를 보여주

고 있다[3] [4].

본 연구는 이러한 문제인식하에 이루어졌다. 즉 정책수단

이 무엇이며 어떠한 것으로 구성되어 있는가? 또한 정책수단

을 어떻게 유형화할 수 있는가? 이러한 질문에 대한 이론을

탐색해 보는 것이 제 일차적인 연구의 주제이다. 본 연구의

제이차적연구주제는앞에서살펴본정책수단의유형을이용

해 우리나라 사회보험정책의 집행에 활용된 정책수단들을 분

류해 보는 것이다. 이러한 연구결과는 앞으로 정부가 사회복

지문제해결을위한정책수단도입과정에서이분야의종사자

들에게실용적인측면에서도움이될것이다. 또한앞으로전

개될 다른 나라의 사회보험 정책수단들과의 비교연구라는 측

면에서는정책수단선택의의사결정에관한과학적이론의발

전에도 기여할 수 있을 것이다.

Ⅱ. 정책수단의 개념 및 유형

1. 정책수단의 개념

정책수단(policy instrument)은 정책도구(policy tool)

또는거버닝수단(governing instrument) 등의용어와같은

의미로 사용되어 진다[5]. 정책수단에 관한 초기의 문헌들에

서는수단(instrument)이라는용어가도구(tools)라는표현

보다많이사용되어졌으나, 최근에는후자를선호하는경우도

있다. 그러나두용어를구별하여개념적차이를지적한전문

가는 찾아보기 어렵다[6].

정책수단에대한개념정의는정책수단이갖고있는다양한

특징들때문에여러가지로내려지고있다. Howlett[7]는정

책수단을국가권위의활용또는의도적제한을수반하는국정

관리의기법으로정의하였다. 따라서그는정책수단은정치의
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영역일 뿐만 아니라 경제의 영역 속에 들어있다고 보았다.

Vedung[8]은정책수단을정부가사회변화에영향을미치

기 위하여 권력을 행사하기 위한 기법들의 셑(set)으로 정의

하였다. 그는 정부가 권력을 행사한다는 측면에서 그들이 추

구하는 정책목표를 달성할 수 있는 가장 적절한 정책수단을

주의 깊게 선택해야 된다고 주장하였다. Howlett와

Ramesh[9]는정책수단을정부가정책집행을위해서반드시

선택해야 하는 사용가능한 실제적인 수단(means) 및 장치

(devices)라고 파악하였다. 이들의 개념적 특성은 정책수단

을정부가정책집행을위해서사용되어지는기법․수단․장치등
으로 파악하여 협의적인 의미로 파악하였다는 점이다.

이들과는달리정책수단을광의적인의미로파악한학자들

도 있다. 가령, Salamon[10]은 정책수단을 공공문제를 해

결하기위하여 중앙과지방정부등각급수준의정부기관들,

그리고 정부기관들과 민간기관들이 서로 협력하여 행동을 취

할 수 있도록 하는 매개물(vehicle)로 파악하였는데, 이러한

개념적 이해는 공공문제를 해결함에 있어 정부와 민간부문이

파트너가 되어 협력적 활동을 수행하는 신공공관리(NPM;

new public management) 또는 뉴거버넌스(new

governance) 등과 맥을 같이한다.

이러한 학자들의 논의를 종합해 보면 정책수단은 다음과

같은특성을갖는개념이다. 첫째, 정책수단은어떠한목표를

달성하기 위해 의도적으로 선택한 기법․기술․장치 등이며, 둘
째, 정책수단선택의주체는정부또는정부와협력관계에있

는 민간기관 들이라는 점이다.

2. 정책수단의 유형

정책수단에대한유형분류는정책집행연구의과학화를위

해그동안많은학자들에의해연구되어왔다. 그러나그동안

이루어진 정책수단의 유형분류에 대한 연구는 만족할만한 결

과물을도출하지는못했다. 그럼에도불구하고정책수단에대

한분류체계를개발하려는노력은학자들에의해계속되고있

다. 그 이유는 체계적인 정책수단 분류모형 없이는 정책수단

선택의 원인과 결과에 관한 보편적 인과지식의 구축이 매우

어렵기 때문이다[11]. 의미 있는 정책수단 분류모형을 개발

하기 위해서는 모형이 포괄성(exhaustiveness)과 상호배타

성(mutual exclusiveness)이라는 기준을 충족시켜야 한다.

이러한 분류기준을 충족시켜야 이론적으로는 단순하고 이해

하기쉬우며, 실제적으로는정책결정및집행자들에게도움을

줄수있기때문이다. 그동안연구되어온정책수단의유형을

살펴보면 다음과 같다.

Hood[12]는 정책수단을 정보제공(nodality), 권한

(authority), 재정(treasure), 조직(organization) 등 네

가지로 분류하였다. 즉 그는 정책수단을 정부가 지배하고 있

는 광범위한 자원들(resources)을 기준으로 하여 네 가지로

분류하였는데, 이 모형은 각 정책수단의 두문자를 조합하여

만든 NATO모형으로 알려져 있다. 그는 모든 정책수단은 네

가지 범주의 지배자원(governing resources)들 중 하나를

활용한다고 주장하였다.

Salamon[13]은 정부가 사용하는 정책수단을 직접적 시

행, 사회적 규제, 경제적 규제, 계약, 보조금, 직접적 대부,

지급보증, 보험, 조세지출, 요금(fee)․부과금, 손해책임법, 공
기업, 바우처등 13개를제시하고, 이러한정책수단의특성을

산출물/활동, 매개물(vehicle), 전달체계등을기준으로분류

하였다1). 특히 그는 정책수단의범주화를 위해 강제성, 직접

성, 자동성, 가시성 등 네 가지의 기준을 세 가지의 차원(상․
중․하)으로 세로축에 분류하고, 가로축에는 효과성, 효율성,
형평성, 관리성, 정통성/정치적 지지 라는 기준을 통해 매트

릭스를 작성하여 정책수단의 특성들을 범주화하였다.

McDonnell과 Elmore[14]는 정책수단을 요구되어지는

목적에따라명령(mandate), 유도(inducement), 역량형성

(capacity-building), 체제변화(system-change) 등네가

지로 분류하고, 이들 정책수단의 특성을 주요한 요소

(primary elements), 기대효과, 비용및편익등네가지의

기준에의해서비교하였다. 그동안정책학이나행정학문헌에

서 정책수단에 대한 연구를 찾아볼 수 없었다고 주장하는

Vedung[15]은 정책수단을 당근(carrots), 몽둥이(sticks),

설교(sermons) 등 세 가지 수단으로 분류하였다.

Howlett와 Ramesh[16]는 지금까지 정책수단의 유형분

류를 시도한 학자들의 연구결과들은 문제가 있다고 비판하면

서2), 정부개입의정도를기준으로자발적(voluntary) 수단,

혼합된(mixed) 수단, 강요적(compulsory) 수단등세가지

의정책수단유형을제시하였다. 첫째, 자발적정책수단의특

징은 정부개입이 거의 없다는 점이다. 즉 정부는 공공문제의

해결에 거의 개입하지 않는다. 그 이유는 가족 혹은 공동체,

자발적 조직 또는 시장에서 그 문제가 가장 잘 해결될 수 있

1) 가령, 정부의 직접적 시행이라는 정책수단은 산출물/활동

의 측면에서는 재화와 서비스, 매개물은 정부가 직접제공,

전달체계는 공공기관 이라는 특성을, 경제규제라는 정책수

단은 산출물/활동의 측면에서는 공정한 가격, 매개물은 진

입 및 비율통제, 전달체계는 규제위원회라는 특성들을 가

지고 있다고 Salamon은 주장하였다.

2) 예를 들면 Hood의 모형은 서로 관련이 없는 다양한 정책

수단들을 포함하는 광범위한 범주(category)를 제시하였

고, 범주를 기술하기 위해 사용되는 용어 또한 정치적 실

제와는 너무 거리가 멀다고 주장 하였다.
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자발적정책수단 혼합된정책수단 강요적정책수단

•가족과공동체

•자발적조직

•시장

•보조금

•지급보증

•파트너십

•재산권의경매

•조세와사용자부담금

•직접적대부

•정보와훈계

•규제

•공기업

•직접공급

•정부보험

•손해책임법

※자료: Howlett과 Ramesh(2003)의 분류기준에
Salamon(2002) 등의정책수단을추가하여재구성함

표 1. 정부개입정도에따른정책수단의유형
(Table 1. typology of policy instrument according to the

extent of government intervention)

다고 믿기 때문이다. 자발적 수단은 경제적․사회적 정책집행
에 사용되는 중요한 정책수단으로 인식되고 있다3). 자발적

수단은 가족과 공동체, 자발적 조직, 사적 시장(private

market)4) 등의 형태를 띠고 있다. 둘째, 강요적 정책수단

(직접적 수단으로도 불리 움)은 표적집단(target

individuals and firms)의 행동을 강요하거나 지시하는 정

책수단이다. 이러한 정책수단은 정부가 법의 태두리 안에서

선택하는무엇이나 할수 있도록 허용하고, 표적개인․집단․조
직들에게 자유재량을 허용하지 않는다는 측면에서 강제성이

아주 높은 정책수단이다. 여기에는 규제, 공기업, 직접공급

(direct provision) 등이 있다5). 셋째, 혼합된 정책수단은

자발적 정책수단의 특성과 강요적 정책수단의 특성이 결합된

것이다. 따라서혼합된정책수단은개인에게정보제공으로부

터, 세금의징수까지그폭이매우넓다. 또한양극단정책수

단들의 장점들을 결합한 측면도 있다. 혼합된 정책수단의 가

장 큰 특징은 정부가 비국가 행위자들의 결정에 다양한 수준

의 개입을 시도하나, 최종적 결정은 개별 행위자들이 한다는

점이다. 이 정책수단들은 정보와 훈계, 보조금, 재산권의 경

매, 조세와 사용자 부담금 등 다양한 형태를 띠고 있다.

우리나라학자들도그동안정책수단의유형분류에대한연

구를수행하였다. 전영한[17]은정책도구를강제성과직접성

의 정도에 따라 직접규제, 직접유인, 직접정보, 준직접 규제,

준직접 유인, 준직접 정보, 간접규제, 간접유인, 간접정보 등

9가지로 분류하여 제시하고 있으며, 문명제[18]는 직접성과

적극성(pro-activeness)의 정도를 기준으로 하여 정부 직접

공급, 정보제공, 사회규제, 보조금, 조세지출, 정부보험, 바우

처(vouchers) 등 7가지의 정책수단을 제시하고 있다. 노화

준[19]은 Salamon[20]이 제시한 13개의 정책수단들과

3) 가족과 공동체라는 정책수단을 활용하여 정책을 집행할 때

가장 중요한 점은 정부가 비용을 부담하지 않는다는 점이

다. 자발적 조직은 대부분의 경제․사회적 서비스를 전달하

는데 효율적인 수단이다. 그러나 자발적 조직이 규모가 클

경우 관료적인 부작용이 있어 정부조직이나 다를 바가 없

고 또한 정부로부터 기금을 지원받을 경우 효율성이 떨어

지는 문제점이 있다. 시장은 가장 중요한 자발적 수단이

며, 대부분의 사적 재화를 공급하는데 가장 효율적인 수단

으로 인식되고 있다.

4) 시장이 정책수단으로 활용되는 경우에는 소비자․투자자․노
동자 보호를 위한 규제 수단 등과 더불어 사용된다.

5) 정책수단으로서 규제의 장점은 ① 규제설정에 많은 정보가

필요하지 않다는 점, ② 규제설정이 쉽다는 점, ③ 규제는

다른 정책수단들 보다 효율적이라는 점, ④ 위기의 시기에

더욱 적절한 정책수단이라는 점 등이다. 반면에 단점으로

는 ① 민간부문 또는 자발적인 활동을 왜곡할 수 있다는

점, ② 규제는 이따금씩 혁신이나 기술적 진보를 방해할

수 있다는 점, ③ 규제는 유연성이 떨어지며, 개별상황의

특성을 고려하지 못한다는 점 등이 있다.

Hood[21] 및Howlett과 Ramesh[22] 등이이를보완하여

제시한 정부의 내적 관리와 관련된 정책수단들을 네 가지의

유형으로 재분류하여 제시하였다. 이를 좀 더 자세히 살펴보

면, 첫째, 조직에 기반을 둔 정책수단들로 직접적 시행

(direct government), 공기업, 계약, 시장의 창조(market

creation), 정부조직의 개편, 파트너십(partnership) 등이

있다. 둘째, 권위에 기반을 둔 정책수단들로는 경제규제, 사

회규제, 자문위원회(advisory committee) 등이있다. 셋째,

자금에 기반을 둔 정책수단들로는 보조금, 대부(loans)와 지

급보증(loan guarantee), 정부보험(government

insurance), 조세지출, 교정조세(corrective taxes), 부과

금(charges) 및 교환 가능한 허가, 손해책임법, 바우처 등이

있으며, 넷째, 정보에기반을둔정책수단들로는공공정보캠

페인, 벤치마킹과성과지표, 정보공개및조사위원회활동등

이 있다.

이처럼다양한분류기준에의한학자들의정책수단유형분

류는 보편적이고, 이해하기 쉬우며, 상호배타적인 이론의 구

축을 어렵게 한다. Howlett과 Ramesh는 불행하게도 정책

수단 유형분류를시도한학자들의도식(schemes)에 공통점

이 보이지 않는다고 하면서, 그들의 정책수단에 대한 유형분

류는 지나치게 추상적이거나 또는 특별한 정책수단의 특성을

강조한다고 주장하였다. 정책수단의 유형분류가 어려운 이유

를 전영한․이경희[23]는 정책수단 개념정의의 어려움에서 찾
고있다. 즉그들은정책수단의명확한정의를통해정책수단

인것과아닌것과의경계를한정짓는것이어렵기때문에유

형분류를둘러싼논쟁이오랜시일이흘렀음에도불구하고줄

어들지 않는다는 것이다.

이처럼 여러 가지의 문제점에도 불구하고 많은 학자들이

계속해서 정책수단의 유형분류를 시도하는 것은 정책수단의

유형분류를 통해 정책학의 과학화를 위해서 일 것이다. 정책

학에서 비교적 합리성의 영향을 가장 많이 받는 정책수단 선

택에대한연구는정책학의과학화와, 이를통한정책실무에
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실질적인 도움을 주는 지름길이기 때문이다.

본 연구에서는 지금까지 살펴 본 여러 학자들의 정책수단

에대한유형분류를 Howlett와 Ramesh의 분류기준에따라

재분류하였다(<표1> 참조). 이를좀더자세히살펴보면다음

과 같다.

첫째, 자발적 정책수단은 정부개입이 거의 없고, 정부는

공공문제의 해결을 개인이나 공동체에게 위임하는 방법이다.

따라서 이러한 공공문제해결에는 가족과 공동체, 또는 NGO

와 같은 자발적 조직, 시장 등의 정책수단이 활용된다.

둘째, 강요적정책수단은표적집단을선정하여이들의행동

을강요하거나지시하는정책수단이다. 따라서이러한정책수단

은법령에의해규정되어있으며, 이의 적용을받는개인이나

집단은반듯이이러한정책수단을수용해야한다. 여기에해당

하는정책수단들로는규제(경제적․사회적), 공기업의운영, 재
화와서비스의직적공급, 정부가관리하는보험,손해책임법(다

른개인이나주체의태만등이원인이되어다른개인들이손해

를 입는 문제를 해결하기 위한 수단) 등이 있다.

셋째, 혼합된 정책수단은 자발적 정책수단의 특성과 강요

적 정책수단의 특성이 결합된 것이다. 따라서 여기에 해당되

는정책수단은그폭이매우넓다. 혼합된정책수단의특징은

정부가사회문제의해결에개입하나강제성은없다는점이다.

즉, 사회문제의해결에정부가개입하여지원은해주되, 최종

결정은 개별 행위자들이 한다는 점이다. 여기에 해당하는 정

책수단들로는 보조금, 지급보증, 파트너십, 직접적 대부, 재

산권의 경매, 조세와 사용자부담금, 정보와 훈계 등이 있다.

Ⅲ. 사회보험정책의 특성과 정책수단의

유형

1. 사회보험정책의 특성 및 정책체계

사회보험정책은 미래의 위험에 대비하여 기여금

(contribution)을 지불한 후 일정한 법적 조건에 해당하면

소득조사(income test)나자산조사(means test) 없이급여

를 받는 제도이다. 이 정책은 위험분산과 공동부담이라는 보

험원리와강제가입과법적권리라는사회적성격을갖고있다.

사회보험정책의가입대상자는법에의해규정되며, 급여를받

을 수 있는 권리는 대개 수혜자의 과거 기여금의 지불실적에

따라 결정된다. 기여금과 급여는 일반적으로 대상자의 과거

소득에연계되어결정된다. 사회보험정책의관리에필요한재

원은대부분노동자및사용자에의해충당되며, 기여금에의

해마련된기금은정부의일반재정과분리된별도의특수기금

으로 운영된다.

사회보험정책은 일반적으로 다음 네 가지의 사회보험제도

로구성되어있다. 첫째, 연금보험제도로서이는가계를책임

지는 자가 폐질, 노령, 퇴직 및 사망 등으로 인한 소득 상실

및감소를보장해주는제도이며, 둘째, 건강보험제도로서이

제도는분만또는질병및사망으로인해가계가일시에많은

지출로파탄되는것을방지하기위한제도이다. 셋째, 산업재

해보상보험제도로서 이 제도는 업무상의 재해와 질병으로 인

한 소득상실을 보전함과 동시에 충분한 요양과 재활서비스를

제공하여 직업복귀를 도모하기 위한 제도이다. 넷째, 실업보

험제도로서 이 제도는 실업이 발생하였을 때 일정한 기간 동

안(재취업을 할 때 까지) 생계를 보장하기 위한 제도이다.

2. 우리나라 사회보험정책수단의 유형

우리나라는 4대 사회보험정책을 도입하여 시행해 왔으며,

이에 더하여 2008년부터는 노인장기요양보험정책을 도입하

여시행하고있다. 즉, 1960년부터연금보험제도를도입하였

고, 1964년에 산업재해보상보험제도를, 1977년에는 의료보

험(건강보험)제도를, 1995년부터는 실업보험(고용보험)제도

를 도입하여 시행해 오고 있다. 이러한 5대 사회보험정책의

집행에 사용된 정책수단의 유형을 분류해 보면 다음과 같다.

산업재해보상보험(이하에서는 산재보험으로 칭함)정책은

그 유형이 사회보험형, 민간보험형, 사회보험과 민간보험의

혼합형, 다른 사회보험과 통합형 등 네 가지 형태인데, 우리

나라의 경우 사회보험형을 선택하고 있다. 즉, 국가에 의해

강제적인 사회보험을 운영하며, 업무상 재해 내지 직업병과

관련된 재해만을 대상으로 한다. 보험유지에 필요한 재원은

전부 사업주가 부담하며, 정부의 보조금은 지급되지 않고 있

다. 적용대상의 종류는 당연적용․임의적용․의제적용 사업으로
구분된다. 정책결정기관은노동부이며, 정책집행은근로복지

공단에서 위임받아 집행하고 있다.

이러한내용을통해서산재보험정책의집행에사용된정책

수단을 살펴보면 다음과 같다. 정부가 사업주에게 산재보험

가입을 의무화한다는 측면에서 산재보험은 정부보험이며, 정

부는 규제자(regulator)의 역할을 수행하고 있다. 산재보험

의 집행은 근로복지공단이 책임진다는 측면에서 직접공급 대

신 공기업의 운영이라는 정책수단을 활용하고 있다. 한편 산

재보험 적용대상의 종류에서 임의적용사업장은 산재보험의

가입여부가 사업주의 자유의사에 일임되어 있다는 측면에서

사용자부담금이라는정책수단이사용되고있다. 따라서산재

보험의 운영을 위한 정책수단에는 강요적 정책수단(규제, 정
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부보험, 공기업), 혼합된 정책수단(사용자 부담금), 및 자발

적정책수단(공동체)이혼합되어사용되고있으나, 주된정책

집행의 수단은 강요적 정책수단이라 할 수 있다.

국민의 의료보장을 위한 정책유형으로는 사회보험형 의료

보장정책, 사회수당형 의료보장정책, 민간보험형 의료보장정

책 등이 있다. 이러한 유형들 중 우리나라의 의료보장정책은

사회보험형을 변형하여 채택하고 있다. 즉, 국민들이 질병에

대비하여사전에기여금을지불한후질병이발생하면소득이

나 자산조사 없이 의료서비스와 질병급여 중 의료서비스만을

받는 형태이다. 그러나 우리나라의 의료보장정책(국민건강보

험제도)은 똑같은 사회보험형 의료보장제도를 채택하고 있는

독일․프랑스등이의료서비스및 질병급여를 지급하는제도와
는 달리 의료서비스만을 제공하고 있다.

우리나라의 국민건강보험제도의 특성은 국민건강보험법에

의해강제적인가입을의무화했다는점에서강제적인사회보

험 형태를 띠고 있으며, 보험유지에 필요한 재원은 사업주,

국가, 개인이 부담하고 있다. 가령, 직장가입자의 경우 보수

월액의 5.64%를 근로자와 사용자가 공동부담하고 있으며,

지역가입자의 경우에는 소득․재산․자동차․생활수준 및 경제활
동참가율등을고려하여산정한보험료부과점수에따라보험

료를 계산하고 있다. 국민건강보험제도의 관리․운영은 국민건
강보험공단에서 담당하고 있다. 또한 국민건강보험제도에는

다음두가지의형태로정부로부터재정지원을받고있다. 첫

째, 국가는 매년 예산의 범위 안에서 당해 연도 보험료 예상

수입액의 14%에 상당하는 금액을 국고에서 국민건강보험공

단에 지원하고 있다. 둘째, 「국민건강진흥법」이 정하는 바

에 따라 국민건강진흥기금에서 국민건강보험공단에 지원금을

제공하고 있다. 국민들이 실제 의료서비스를 제공받을 때의

비용은 국민건강보험공단에서 제공하는 급여비용과 본인이

직접 부담하는 부담금으로 이루어져 있다. 뿐만 아니라 일부

의 의료서비스는 보험의 적용을 받지 않는 비급여 항목에 포

함된다.

이러한 내용을 통해서 국민건강보험제도의 집행에 사용된

정책수단을 살펴보면 다음과 같다. 정부가 모든 국민에게 건

강보험에 가입을 의무화한다는 측면에서 국민건강보험은 정

부보험이며, 정부는 규제자의 역할을 수행하고 있다. 국민건

강보험의 정책책임자는 보건복지부이다. 그러나 보건복지부

는 정책집행을 직접 수행하지 않고 국민건강보험공단이라는

공기업에위임하여집행하고있으며, 실제의료서비스는정부

가직접설립하여운영하는의료기관, 지방자치단체의직접제

공, 또는 민간이 설립한 의료기관에 의해 제공되고 있다. 따

라서 의료서비스 제공의 측면에서 본 정책수단으로는 정부보

험과 직접공급이 병행되어 사용되고 있다. 뿐만 아니라 정부

는 국민건강보험제도를 운영하기 위해 일정액의 정부보조금

을 국민건강보험공단에 제공하고, 의료서비스의 일정부분은

본인부담금과사용자부담금이있다는측면에서혼합된정책

수단(보조금, 사용자 부담금)이 강요적 정책수단과 병행되어

사용되고 있다. 또한 일부의 의료서비스 항목은 전혀 보험급

여를활용할수없다(비급여항목)는측면과근로자가소속된

조직이 보험료의 일정부분을 부담한다는 측면에서 자발적 정

책수단(가족, 공동체)도 의료보장정책의 집행에 활용되고 있

다. 이러한 논의를 요약해 보면 국민의 의료보장이라는 사회

문제의 해결을 위해 입안된 국민건강보험에 관한 정책수단으

로는 강요적 정책수단(정부보험, 규제, 직접공급, 공기업),

혼합된 정책수단(보조금, 사용자 부담금), 자발적 정책수단

(가족, 공동체)이 병행되어사용되어지고있음을 알수 있다.

그러나정책수단의비중은강요적정책수단및혼합된정책수

단의 비중이 높고, 자발적 정책수단의 비중은 적은 편이다.

가계를 책임지는자가폐질․노령․사망 등에 의한 소득의상
실 및 감소를 보장하는 연금보험제도에는 사회보험식․사회부
조식․사회수당식 공적연금, 퇴직금 준비제도, 강제가입식 개
인연금제도등이있다. 우리나라의경우공적연금제도는사회

보험식 공적연금제도를 채택하고 있다. 즉, 수혜자는 노후에

대비하여일정기간동안기여금을지불하고, 법적조건이충족

되면자산이나 소득에대한조사없이 연금급여를받게된다.

우리나라의 공적 연금제도는 특수직역 연금제도와 국민연금

제도로 이원화 되어 있다. 특수직역 연금제도는 공무원·군인·

사립학교 교직원 연금제도로 나누어지는데, 이들 모두 법에

의해 가입조건이 규정되어 있다. 재원은 공무원연금 및 군인

연금의경우본인과국가가보수월액의 8.5%씩부담을하며,

사립학교 교직원연금의 경우는 교직원이 8.5%, 법인이 5%,

국가가 3.5%씩을 부담하고 있다. 정책집행은 공무원연금의

경우 공무원 연금관리공단, 군인은 국방부, 사립학교교직원

연금은 사립학교교직원 연금관리공단이 담당하고 있다. 한편

국민연금제도는특수직역연금에가입하지못한18세이상60

세 미만의 국내 거주 모든 국민을 가입대상으로 하고 있다.

연금운영에 필요한 재원은 가입자가 지불하는 보험료(월평균

소득의 9%), 국민연금기금의 운용수익, 국고보상금 등으로

충당한다. 국민연금관리공단이정책의집행을책임지고있다.

국민연금 가입자의 종류는 사업장․지역․임의․임의계속 가입자
등으로 구분할 수 있는데, 이들 중 임의가입자는 사업장이나

지역가입자가아닌 18세 이상 60세 미만인자들(가령, 18세

이상 27세 미만인 학생 등)이 본인이 신청할 경우 국민연금

보험의 혜택을 받을 수 있는 자들을 말함이다.
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이러한 내용을 통해서 우리나라 공적 연금제도의 집행에

사용된 정책수단을 살펴보면 다음과 같다. 정부가 연금보험

가입을의무화한다는측면에서공적연금보험제도는 정부보

험이며, 정부는 규제자의역할을수행하고있다. 또한 공기업

과 직접공급(군인연금)이라는 정책수단을 활용하여 연금서비

스를 제공하고 있다. 한편 연금관리에 필요한 재원조달의 경

우를살펴보면, 특수직역연금의경우사용자부담금과정부보

조금으로, 국민연금의 경우에는 사용자 부담금과 국민연금공

단이 국민연금사업을 관리․운영하는 데 필요한 비용의 전부
또는 일부를 보조금 형태로 부담하는 형태로 재원을 조달한

다. 또한 국민연금의 가입자들 중 임의가입자의 경우에는 가

입여부를본인이선택하도록자유를줌으로써, 가족과공동체

를 활용한 문제해결방법을 병행해서 사용하고 있다. 따라서

우리나라 연금보험 정책의 집행에 사용된 정책수단으로는 강

요적 정책수단(공기업, 직접공급, 규제, 정부보험), 혼합된

정책수단(보조금, 사용자 부담금), 자발적 정책수단(가족과

공동체)이병행되어사용되고있으나, 그비중은강요적정책

수단이 다른 정책수단에 비해서 높다.

경기불황및실업에대비하기위한정책으로서실업보험제

도는 사회보험형, 사회부조형, 사회보험-사회부조 이중형 등

의 정책이 있다. 우리나라에서는 이들 중 사회보험형 실업보

험제도를 채택하고 있다. 사회보험형 실업보험제도는 실업에

대비하여 근로자가 기여금을 지불한 후, 실업이 발생하면 소

득및자산조사없이실업급여등을받는제도이다. 우리나라

에서는 전통적인 실업보험제도 보다 발전된 형태인 고용보험

제도를 도입하여 시행하고 있다6). 우리나라의 고용보험제도

는 모든 사업장에 가입이 법적으로 의무화되어 있다. 그러나

보험적용대상 제외사업자 및 적용대상제외자를 고용보험법에

의해 규정하고 있어, 여기에 해당하는 사업장 및 근로자들은

고용보험의적용을받지않는다. 고용보험정책이추진하고있

는사업은세가지형태를띠고있다. 첫째, 경기변동, 산업구

조등변화의시기에고용안정을유지하기위해사업주및근

로자를 지원하기 위한 고용안정․직업능력개발사업, 둘째, 근
로자에게 실업이 발생하였을 때 소득보장과 적극적인 취업활

동을조장하기위한실업급여사업, 셋째, 여성들의육아휴직

을 지원하기 위한 육아휴직․산전후 휴가급여 사업 등이 고용
보험정책이추구하는사업이다. 보험유지에필요한재원은고

6) 고용보험제도가 전통적인 실업보험제도 보다 진일보한 제

도로 간주되는 이유는, 실업보험제도는 실업이 발생할 경

우 문제를 해결하기 위한 정책수단인 반면, 고용보험제도

는 실업보험제도가 갖는 급여뿐만 아니라 실업이 발생하

지 않도록 예방적인 조치를 취할 수 있도록 하는 다양한

정책수단을 구비하였기 때문이다.

용안정․직업능력개발사업의 경우 보험료 전액을 사업주가 부
담하며, 실업급여의 경우에는 보수월액의 0.9%를 근로자와

사업주가 0.45%씩 각자 부담한다. 여성의 육아휴직 및 산전

후 휴가급여에 드는 비용은 실업급여의 비용으로 충당한다.

고용보험제도의 적용대상 종류는 당연․임의․의제 적용 가입자
등으로 구분 된다. 정책결정기관은 노동부이며, 정책집행은

근로복지공단에서 위임받아 집행하고 있다.

이러한내용을통해서우리나라고용보험정책의집행에사

용된 정책수단을 살펴보면 다음과 같다. 정부가 모든 사업장

에 고용보험제도의 가입을 의무화 했다는 측면에서 고용보험

은정부보험이며, 정부는 규제자의역할을수행하고있다. 그

러나 적용대상 제외 사업장 및 적용대상 제외자를 법에 규정

했다는 점에서, 이들의 고용안정 및 실업발생문제는 가족과

공동체라는자발적정책수단에맡겨지게되었다. 또한적용대

상의 종류에서 임의적용사업장은 고용보험의 가입여부가 사

업주및근로자의자유의사에일임되어있다는측면에서사용

자 부담금이라는 정책수단이 사용되고 있다. 고용보험제도가

시행하는 사업의 경우 고용안정․직업능력개발사업은 사업주
및 근로자에게 보조금을 주어 실업을 예방하고 있으며, 실업

급여의경우에도보조금지급을통해실업기간의단축을유도

하고 있다. 또한 고용노동부는 실업자의 실업기간 단축을 위

해 실업자에게 계속 고용정보를 제공하고 있으며, 이들에게

적합한 일자리에 취업을 권유함에 의해서 실업기간의 단축을

유도하고있다. 따라서우리나라고용보험제도의집행에는강

요된정책수단(규제, 정부보험, 공기업), 혼합된정책수단(사

용자부담금, 보조금, 정보와훈계) 및 자발적정책수단(가족

과 공동체)이 병행되어 사용되고 있음을 알 수 있다. 그러나

고용보험정책의 주된 집행수단은 강요적 정책수단이고, 다른

정책수단들은 보조적 역할을 수행하고 있음을 알 수 있다.

우리나라에서 노인장기요양보험 정책은 2007년부터 도입

되어 시행되고 있다. 이 정책의 수혜대상은 국민건강보험의

가입자로서 65세이상의노인또는 65세미만의자로서노인

성질환을가지고있는자이다. 이 정책의집행에필요한재원

은 수혜대상자가 부담하는 보험료와 정부가 부담하는 보조금

(장기요양보험료예상수입의 20%)으로충당한다. 이 정책의

운영을 관장하는 기관은 보건복지부와 국민건강보험공단이

다. 급여의 내용은현물급여인 재가급여(방문요양, 방문목욕,

방문간호 등)와 시설급여(노인의료복지시설에 입소)가 있고,

현금급여인 특별현금급여가 있다.이러한 내용을 통해서 우리

나라 노인장기요양보험 정책의 집행에 사용된 정책수단을 살

펴보면다음과같다. 정부가모든국민에게가입을의무화했

다는 점에서 노인장기요양보험은 정부보험이며, 정부는 규제
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자의 역할을 수행하고 있다. 노인장기요양보험의 정책책임자

는 보건복지부이지만 실제 정책집행을 담당하는 기관은 국민

건강보험공단이다. 이정책의집행을위해서정부는보조금을

제공하며, 수혜자는 보험료를 부담한다. 급여의 형태는 보조

금 형태의 현금급여와, 재가급여․시설급여 등의 현물급여가
있다. 요양서비스의내용은공익기관과민간이설립한기관이

파트너십을 형성하여 전달한다. 이러한 내용을 종합하여 볼

때, 노인장기요양보험 정책의 집행에는 강요적 정책수단(규

제, 정부보험, 공기업), 혼합된 정책수단(보조금, 사용자 부

담금, 파트너십) 등이병행되어 활용되고 있음을 알 수 있다.

지금까지 살펴본 내용을 종합하여 보면 <표 2>와 같다.

정책수단

사회보험정책

강요적

정책수단
혼합된정책수단

자발적

정책수단

산재보험
정부보험,

규제, 공기업
사용자부담금 공동체

연금보험

정부보험,

규제, 공기업,

직접공급

사용자부담금,

보조금

가족,

공동체

고용보험
정부보험,

규제, 공기업

사용자부담금,

보조금,

정보와훈계

가족,

공동체

건강보험

정부보험,

직접공급,

규제, 공기업

사용자부담금,

보조금

가족,

공동체

노인장기요양보험

정부보험,

규제,

정부보험

사용자부담금,

보조금, 파트너십

가족,

공동체

표 2. 사회보험정책집행에사용된정책수단의유형
(Table 2. typology of policy instrument used in the process

of social insurance policy implementation)

Ⅳ. 맺는말

지금까지 정책수단의 개념 및 유형에 대해서 살펴보았고,

이를 토대로 하여 실제 우리나라 사회보험정책의 집행과정에

활용된구체적인정책수단에대하여분석해보았다. 분석결과

나타난 특징은 다음과 같다.

첫째, 강요적 정책수단의 경우 5대 사회보험정책 모두 정

부보험, 규제 및 공기업을 정책집행수단으로 활용하고 있다.

그러나 건강보험과 연금보험 정책의 집행에서는 직접공급이

라는 정책수단이 활용되고 있음을 알 수 있다. 그 이유는 건

강보험의경우집행체계가다원화되어있다는특성으로, 연금

보험의 경우에는 군의 특성상(비밀 보호) 정부가 보험서비스

를 직접적으로 공급한 것으로 보여 진다.

둘째, 혼합적 정책수단의 경우는 강요적 정책수단의 경우

와는 다른 특성을 보여주고 있다. 먼저 5대 사회보험정책 모

두사용자부담금이라는정책수단이활용되고있으나, 보조금

의 경우에는 건강보험, 연금보험, 고용보험, 노인장기요양보

험에서 사용되고 있다. 이러한 정책수단 외에 정보와 훈계라

는 정책수단은 고용보험정책에서, 파트너십은 노인장기요양

보험정책에서활용되고있다. 이는고용보험정책이사회·환경

적 정보에 민감하며 또한 부정 수급자의 문제가 발생할 여지

가크다는정책적특성과, 노인장기요양보험제도의경우는이

정책이 거버넌스적 특성이 강하다는 이유 때문일 것이다.

셋째, 자발적정책수단으로는가족과공동체라는정책수단

이대부분의사회보험정책에서활용되고있다. 다만산재보험

정책은 다른 사회보험정책과는 달리 가족이라는 정책수단이

활용되지 않는 특성을 보이고 있다.

지금까지 많은 학자들에 의해서 정책수단에 관한 이론적

논의는 활발하게 진행되어 왔다. 그러나 이러한 이론적 발견

을실제의정책집행과정에적용하여실무적인차원에서도움

을줄 수있는연구는미비했음을 자인하지않을수없다. 그

러한측면에서본연구가탐색적연구임에도불구하고이러한

유형의 연구에 촉매역할을 할 수 있기를 기대한다.
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