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금과 사각지대 및 이와밀접한 관련을 맺고 있는 Pension Credit을 중심으로 그 현황과 관계를

고찰하였다

2. 현황분석

1) 고령자의기초소득보장(Income Support)으로서의Pension Credit

Pension Credit는 소득보조(Income Support)로서 지급되던 Minimum Income

Guarantee(MIG)가 2003년 10월부터 바뀐 것으로, 영국에 거주하는 60세 이상자에게 소득에

따라차등지급된다. 급여에대해서는세금을부과하지않으며, 수급을위해공적보험에보험료를

납입하지않아도되는비기여급여(non-contributory benefit)이다.

(1) 급여조건

Pension Credit의 수급조건은 연령과 거주지, 그리고 소득 및 자산의 3가지로써 급여지급은

신청을원칙으로하고있다(DWP a, 2004). 연령은60세 이상이어야하며2) 둘째, 영국에거주해야

한다. 셋째, pension credit의 한 유형인 guarantee credit는 소득과 자산으로 발생한 간주소득

(저축 등의 자본합계가 ￡6,000이상일 경우 ￡500마다 ￡1의 소득을 취하는 것으로 간주함 -

deemed income)의 합이적정소득이하일경우(특정상황 반영, 표 1 참고) 그부족액만큼지급

하며, savings credit는 savings credit statrting point이상3)일 경우지급한다.

(2) Pension Credit의 유형

Pension Credit은 guarantee credit(60세 이상)과 savings credit(65세 이상)의 2가지 유형

이 있는데, 각각 운영됨에 따라 65세 이후에는 2가지 급여를 다 받는 사람도 있지만, 이 가운데

1. 문제제기

2층 연금체제를 지닌 OECD 국가의 공적연금체제는 그 기능과 역할에 따라 기초연금(flat-

rate basic pension schemes)1)과 소득비례연금(earning-related pension schemes)으로 구분

된다. 기초연금은고령자들에게 최소한의 소득을 보장하고, 빈곤선이하로 추락하는 것을 예방하

는 취지를 지닌다. 재원은세금혹은갹출을 기반으로하며, 수급자격은자산조사(means-test)등

을 통해연령이나거주기간에따라좌우된다. 반면소득비례연금체제는주로적정소득을보장하는

것을목적으로, 급여는고용기간 및 퇴직전 소득에 비례하며정부보조를받는경우도 있지만 보

험금을주요재원으로조성한다(Kalish and Aman, 1998) .

영국역시 2층 연금체제국가이며특히, 기초연금은NHS와 더불어 보편주의적복지국가정책의

양대 축으로서, 고령자의최저소득수준을보장하는 주요 기제로 간주되었다. 그러나영국은 연금

수급자의빈곤율과사각지대문제는커지고, 공공부조수급자비율은 증가하는등 연금이 소득보장

제도로서기본원칙을제대로수행하지못하고있다. 본연구는이와같은견지에서영국의기초연
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1) 세계 제2차 대전이전에는 대부분의 OECD 국가에서 고령빈곤자들에게자산조사급여를 지급하였다. 그러나베

버리지 보고서의 영향을 받아 세계 제2차 대전 이후 자산조사는 완화되었고, 보편적 정액급여(flat benefit)가

모든 시민에게 지급되었다. 수급자격은 소득보다는 연령과 거주기간에 따르며, 노르딕국가(덴마크, 핀란드노

르웨이, 스웨덴)와 네덜란드, 스위스그리고 미국을 제외한 대부분의 앵글로 색슨 국가들(호주, 캐나다, 뉴질랜

드), 아일랜드, 영국 등에서 시행되고 있다(ILO, 1989; Myles and Quadagno, 1997; Gillion et al., 2000

재인용) .

2) 연령규정은 2010년부터 단계적으로 상향조정하여 2020년에는 65세가 될 예정이다.

3) Pension Credit 이전의 MIG는 저소득자이며 저축이 없거나 ￡12,000이하이고, 주당 근로시간이 16시간 미만

일 경우 지급함으로써 MIG를 수급하기 위해 저축을 하지 않거나 적게 하려고 하는 등 부정적 영향을 미쳐

“저축의 덫(savings trap)”이 발생하였다. 정부에서는 이와 같은 문제를 해결하고 스스로 자산을 축적하도록

유인을 제공하고자Penson Credit에서는 급여종류와 수급조건을 변경하였다.
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구체적인급여산식은 <표 3>과 같으며, Amount A의 최대급여액은 1인은 주당￡15.51, 2인

은 ￡20.22이다5)(DWP a, 2004) .

그 외에도 영국에서는 연금수급자에게 자산조사급여로서 주거급여(Housing Benefit)와

Council Tax Benefit를 지급하고있다(Emmerson and Johnson, 2001) .

영국의노후소득보장체제- 기초소득보장과기초연금을중심으로-

한 가지급여만받는경우도있다.

먼저 guarantee credit은 6 0세 이상자의 순소득(net income)과 적정소득(a p p r o p r i a t e

amount)을 비교하여 순소득이 적정소득 미만일 경우 그 차액만큼 지급하되 순소득이 적정소득

과 같거나 더 많다면 guarantee credit은 받을수 없다. 여기서적정소득이라함은 정부에서 수

도세, 전기료 등 일상생활에 필요한 최소한의 금액이라고 규정한 금액으로 표준금액(standard

amount, 표 2 참고)과추가금액의합계를말한다4).

소득은 기초연금을 포함한 공적연금과 기업연금/개인연금, 근로소득등을 포함하며, 이 소득의

합이단신은주당￡105.45, 배우자가있는2인 가구는￡160.95이상이되면(추가비용이필요하지

않을 경우) guarantee credit을 받을 수 없다. 그러나 연금 등을 합한 소득이 부족할수록

guarantee credit은 한도 내(단신: 주당 ￡105.45)에서 증가한다. 한편, savings credit은 65세

이상이며, 적격소득(qualifying income)이 savings credit starting point와 같거나 낮으면 받

을 수 없고, 그이상일 경우지급된다. Savings credit starting point는 단신은 ￡79.60, 배우자

가 있을경우는￡127.25이며, 적격소득의범주는 guarantee credit의 소득범주와동일하지만근

로세금공제(Working Tax Credit)와 장애급여(Incapacity Benefit), 구직자 수당(Jobseeker’s

Allowance), 모성수당(Maternity Allowance) 등이제외된다는점에서차이가있다.

4) 즉, 추가비용이필요할 경우에는 표준금액에 추가비용을 합한 금액이 적정금액이 되고, 필요하지 않을 경우 적

정금액은 표준금액과 동일해진다.

주주: 1) 8주 동안 지급되며, 배우자역시 해당될 경우 급여는 2배가 됨.
주주: 2) 예전에는 Invalid Care Allowance였음.
주주: 3) 수도세, 수리비, 보험료등은 추가비용이 아닌 표준금액에 해당됨.
자료: Department for Work and Pensions(DWP) a, 2004.

표 1. 추가비용별금액

구 분

중증장애

간호비용1)

주거비용3)

이전추가비용

1인 가구

2인 가구

C a r e r’s Allownace2)를 받는경우

C a r e r’s Allownace수급신청을한 경우

주당￡44.15

주당￡88.30

주당￡25.55

- 저당금에대한이자

- 필수적인수리혹은개선을위해인출한대출금에대한이자

- 지대료등에대한비용등

금 액

자료: Department for Work and Pensions(DWP) a, 2004 편집

표 2. Pen sion Cr ed it의기준금액

구 분

standard amount

savings credit starting point

1인

2인(배우자포함)

1인

2인(배우자포함)

￡105.45

￡160.95

￡ 79.60

￡127.25

금 액

5) 사례: A남성은 6 5세, 부인은 5 4세이다. A남성의 공적연금은 ￡7 9.6 0, 직업연금은 주당 ￡4 5이며, 부인은 구

직수당 ￡5 5.6 5를 받고 있다. 이들의 저축은 ￡1 0,2 1 9이며 자택을 소유하고 있으며, 주당 주거비용으로 ￡2 7

을 받는다. 이 부부의적정소득은 표준비용 ￡1 6 0.9 5에 주거비용 ￡2 7을 포함하여 ￡1 8 7.9 5이며, 실제 소득은

￡1 8 9.2 5(deemed income ￡9 포함)이므로 guarantee credit의 수급자격이 되지 않는다. 한편 s a v i n g s

credit을 위해 필요한 적격소득은 구직수당이 포함되지 않기 때문에 ￡133.60(￡189.25-￡55.65)으로 savings

credit수급자격이 되며, 순소득(￡189.25)이 적정소득(￡160.95)보다 많아서 Amount B에 해당된다. 따라서

savings credit는 Amount A에서 Amount B를 뺀 금액으로 Amount A는 적격소득에서 savings credit

starting point를 차감한 금액 ￡6.35(￡133.6-￡127.25)의 60%인 ￡3.81, Amount B는 실제소득과 적정소득

과의 차액인 ￡1.30(￡189.25-￡187.95)의 40%, 즉 ￡0.52가 된다. 따라서 savings credit는 Amount A에서

Amount B를 차감한 ￡3.29가 된다. 그러므로이 부부의 Pension credit는 ￡3.29이다(DWP b, 2004) .

자료: Department for Work and Pensions(DWP) a, 2004 편집

표3. s avi ngs cr ed it의급여액

구 분

Amount A

Amount B

내 용

순소득이적정소득보다적거나같다면saving credit은Amount A에해당됨.

급여액은적격소득과savings credit starting point차이의 60%로최고금액은단신의경우￡15.51,

배우자가 있을 경우 ￡20.22. 이 최고금액은 표준금액(단신:￡105.45, 부부:￡160.95)과 s a v i n g s

credit starting point와차이의 60%임.

순소득이적정소득보다많을 경우 해당됨. 총소득과적정소득과차이의 40%이며, savings credit은

Amount A에서Amount B를뺀 금액이됨. 
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② 기여(Contribution)

기초연금을수급하기위해서는기여금을National Insurance Contributions(NICs)로 납입하

여야 하며, 이는 소득상한선(￡6 1 0)과 하한선이 있다. 소득하한선인 LEL(Lower Earnings

Limit)은 주당￡79(월￡343.0)로공적연금수급권을축적하기위해필요한최소한의소득이된

다. 그러나실제기여금은주당소득￡91(Earnings Threshold. ET)부터부과되며, 이때 피용

인의 기여율은 11%, 고용주는 12.8%가 된다. 즉, 예전에는NICs를 LEL이상부터 부과하였으나,

2000년 4월 6일부터 기여기준선(primary threshold) (￡91, 2004년 기준)을 도입하여 피용인은

이 금액이상의소득이 있을 경우에만기여금을 납입하면 된다. 따라서LEL과 기여기준선사이의

소득자는NI에 기여를하지않아도기여에 기반한수급자격을축적하게됨으로써, 수급권을보호

받을수 있다.

③ 자격인정기간(qualifying year)

완전기초연금을수급하기위해서는근로기간(working life)의 90% 이상의기간동안기여금을

납입하여 자격인정기간을 충족해야 한다. 근로기간은 남성은 49년, 여성은 44년7)이며, 이 가운데

90% 즉, 남성44년, 여성39년의기간동안가입하여기여금을납입해야한다. 따라서기여금을납

입하지 못한 경우 연금수급권을 축적하지 못하거나 부족해진다. 이에 영국에서는 근로하지 않을

경우 공적연금 크레딧(National Insurance credits), Home Responsibilities Protection

(HRP), voluntary National Insurance contributions의 3가지방법으로 기초연금수급권이축

적될 수 있도록 지원한다(DWP c, 2004). 크레딧의경우 조건에 해당할 경우8) 기여금을 납입하

지 않아도 자동적으로크레딧이적립되지만, 소득이기여기준선(￡91) 이상일경우는 더 이상크

레딧이 적립되지않고 기여금을납입하여야 한다(DWP c; e, 2004). 한편, HRP는 질환자나 장

애인을 간호하는경우, 아동양육을위해 근로활동을하지 않거나 저임금(NICs의 기준소득인 주

영국의노후소득보장체제- 기초소득보장과기초연금을중심으로-
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(3) Pension Credit 수급현황

2 0 0 4년 8월 기준National Statistics c(2 0 0 4)의 통계자료에따르면, Pension Credit 수급자

는 총 2,6 0 2.3천명(1 0 0% )으로 guarantee credit을 받는 수급자는 7 5 9.8천명(2 9.2%), s a v i n g s

c r e d i t 수급자는 5 4 4.5천명(2 0.9%), 모두 받는 수급자는 1,2 9 8천명(4 9.9% )이였다. 급여를 모두

받는 수급자 가운데(1,2 9 8천명) 남성은 3 6 5.4천명, 여성은 9 3 2.7천명으로 여성이 남성보다 2.6배

더 많다. 연령별로는 8 0세 이상자가 가장 많고 6 0~6 4세 수급자가 가장 적었다. 한편, 수급자의

평균급여는 guarantee credit는 ￡7 1.5 9였고, savings credit는 ￡9.8 7, 두 가지 모두를 받는 수

급자의 평균급여는￡3 7.7 1이였다(2 0 0 4년 8월 기준). 또한, 전체평균급여는 2 0 0 3년에는 ￡4 4.9 5

였으나 2 0 0 4년에는이보다더 감소한￡4 1.7 8에 불과하였다. 즉, guarantee credit의최대급여가

￡105.45(단신)임을 감안할 때 실제 수급자들의 급여는 최대급여의 67.9% 수준이며, guarantee

credit의 평균급여를통해 고령자들의 연금 등 근로소득은 평균 ￡33.86임을 또한 유추할 수 있

다. 한편, 그외에도수급기간은5년 이상초장기수급자가36%로가장많았고, 그다음이 6~12개

월로 중장기수급자가 3 4%에 이르러 대부분이 장기수급을 하고 있었다. 급여별로는 s a v i n g s

credit은 90.1%가 6~12개월동안 수급하였으나, guarantee credit는 5년 이상 수급자가 51.3%

였고두 가지급여를모두받는사람들역시5년 이상수급하는경우가 40.5%였다.

2) 기초연금(Basic State Pension)

영국의 기초연금은모든국민을 대상으로하며, NHS와 더불어 영국의 보편주의적복지국가정

책의양대축을이룬다. 그러나기초연금의재원은조세가아닌보험금에기초하는등 다음의 3가

지 조건을충족하여야한다. 

(1) 기초연금의수급조건

① 수급연령

수급연령은 남성은 65세, 여성은 60세로 현재는 성별에 따라 다르다. 그러나 2010년부터 여성

역시 수급연령을 단계적으로 상향조정하여 2020년 4월 6일에는 65세로 남녀 모두 동일해진다6)

(DWP b, 2004) .

6) 1950년 4월 5일 이전 출생한 여성의 연금수급연령은 60세이지만 1955년 4월 6일 이후에 출생한 여성은 65세

가 된다(DWP a, 2004) .

7) 1950년 10월 5일 이전에 태어났을 경우, 그러나 출생시기에 따라 점차적으로 늘어나, 1954년 10월 6일 이후에

태어난 여성은 49년이 된다.

8) 크레딧적립요건은소득이 전혀 없는 경우를 포함하여 소득이 자격인정기간에필요한 소득수준 이하이고, 특정

상황일 경우에 해당된다. 여기서 특정상황이란 그해에 질병이나 장애로 인해 근로가 불가능한 경우, C a r e r’s

Allowance를 받고 있을 경우, Working Tax Credit이나, Statutiry Maternity Pay, Statutory Adoption

Pay을 받고 있는 경우, 실업상태이거나 구직활동중인 경우, 인증된 훈련과정중인 자, 배심원으로 활동 중인

자, 유죄판결로 복용중인 자, 60~64세인 남성으로서 NICs에 기여를 하지 못하는 경우, 16~18세로서 기여금

을 납입하지 못하는 경우에 해당된다(DWP b; c; e, 2004) .
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주당￡127.25가 됨), 첫째자녀는￡9.55. 그외 아동은 1인당 ￡11.35가추가된다(DSD, 2004) .

한편, 영국의 기초연금은 자격인정기간에 따라 급여율에 차이를 두고 있으며, 완전기초연금은

근로기간중 90% 기간동안기여금을납부할 경우지급되며, 자격인정기간을충족하지못한경우

급여는감액된다. 특히, 완전기초연금수급을위한가입기간의1/4(남성 11년, 여성10년)이상을가

입하여야 완전기초연금의 25%수준이 지급되며(주당단신 : ￡19.9), 그 이하일 경우는 기초연금

이 전혀지급되지않는다14).

3) 영국의연금가입현황및 사각지대

이상에서 살펴본 바와 같이 영국의 공적연금은 주당소득이 ￡79이하인 사람은 기초연금에 가

입할 수 없다. 물론 크레딧과 HRP로 기여금을 납입하지 않아도 수급권을 축적할 수 있고, 2003

년 4월 이후 LEL(￡79) ~기여기준선(￡91)의소득자는기여를 하지않고서도기여한 것으로인

정함으로써저소득자에대한혜택을증가시켰다. 셋째, 2002년 4월 6일부터양육및 간호수발자가

기초연금외에도State Second Pension도 수급할수 있도록개정되어, 2층연금을 과거소득활

동자로 대상을 제한하던 것에 비해 비근로활동자에대한 혜택을 증가시켰다(DWP b, 2004). 넷

째, 2층 연금의 피용인으로서의 가입자격을 연 소득 ￡4,108이상으로 제한하고 있으나, ￡11,600

이하일경우는소득이￡11,600인 것으로간주하여급여를산정하고, 보호제공자와만성질환자혹

은 장애인역시소득이전혀없더라도소득이 ￡11,600인 것으로간주하여급여를산정하였기때

문에 이 또한 저소득자에 대한 혜택의 확대로 볼 수 있다15). 그러나 이와 같은 저소득자에 대한
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당 ￡79, 2004년 기준)에종사하고있는사람들의기초연금수급권을보호하기위해1978년 4월 6

일에도입되었다9). 이와같은HRP를 통한혜택은완전기초연금수급에필요한기간을감소시킨다

는 것이다. 예를들어, 여성은완전연금을수급하기위해서는근로기간중 39년의자격인정기간이

필요한데, HRP 적용자들은 HRP 적용기간만큼 완전연금수급에필요한 기간이 축소된다. 즉, 19

년동안 아동양육 등으로 HRP적용을 받았다면 20년 동안만 기여금을납입하면 완전연금을 받을

수 있고, HRP 19년을 제외한 자격인정기간이 20년 미만일 경우는 감액된다. 그러나HRP의 혜

택은최대20년으로제한하고있다10)11).

(2) 급여수준

영국의 기초연금은 기여에 기반한 연금과 비기여 기초연금으로 나눌 수 있다. 기여에따른 연

금은 다시 자신의 기여에 의한 연금과 배우자의 기여에 의한 연금으로 구분되며1 2 ), 비기여 연금

은 8 0세 이상 고령자에게정액으로 지급되는 O v e r 80 Pension1 3 )(주당 ￡4 7.6 5)과 8 0세가 넘으

면 누구에게나 지급되는 age addition(주당 ￡0.2 5)이 있다. 자신의 기여에 의한 완전연금은 주

당 ￡79.60(단신)이며배우자의 기여금에의한 완전연금은￡47.65(따라서 배우자가있을 경우는

09) 구체적인 요건은 다음과 같다. ① 16세 이하 아동을 위한 Child Benefit을 받거나, Attendance Allowance,

Constant Attendance Allowance 혹은 Disability Living Allowance를 받는 사람을 최소 주당 48시간

(1994년 4월 6일 이후) 이상 돌볼 경우, ② 소득보조(Income Support)를 받거나, 집에서 질환자 혹은 장애

인을 간호하여 근로가 힘든 경우, ③위와 같은 상황이 복합적인 경우.

09) 그러나 Incapacity Benefit 혹은 Carer’s Allowance등의 급여를 받는 등 크레딧 적립요건에 해당하거나,

일정 소득수준이 낮은 경우, 감액된 기여금을 납입하는 기혼여성과 홀로된 여성은 HRP 가입대상이 되지 않

는다(DWP b, 2004) .

10) 1978년 4월 이후 15년 동안 Child Benefit을 받는 여성으로서, 1978년 4월 이후 Attendance Allowance를

받는 노부모를 9년 동안 돌보았으며, 이 기간동안 기여금 부담을 감액하지 않았다. 한편, 자격인정기간은 15

년이다. 이 경우 근로기간은 16세 이전 4월 6일부터 60세 이전 4월 5일까지의 44년이며, 완전기초연금수급을

위한 자격인정기간은 39년이 필요하다. 그러나그녀의 HRP기간이 24년이기 때문에 15년으로 축소되어야 하

지만, HRP가 20년만 인정되어 기초연금지급률은 15/20으로서 75%가 된다(DWP b, 2004) .

11) 현행 20년은 남성은 2010년 이후 22년으로, 여성은 2010년에서 2020년 4월 6일까지 단계적으로 22년으로 증

가시킬 예정이다. 예를 들어 여성의 연금수급연령이 65세가 되는 2020년 4월 6일 이후에 HRP 적용을 받을

경우 최대 HRP 22년과 자격인정기간 22년이 충족되면 완전연금을 수급할 수 있다(DWP e, 2004) .

12) 남편의 기여금에 기반한 완전연금을 받는 홀로된 여성은 97%이며, 자신의 기여금에 기반한 완전연금을 받는

기혼여성은 39%이다(Emmerson and Johnson, 2001) .

1 3) 일정기간 영국에 거주한 8 0세 이상 고령자로서 퇴직연금, 다른 사회보장급여, 비기여연금( G u a r a n t e e d

minimum penion or Graduated pesnon 제외)이일정 금액 이하이거나 없을 경우 지급된다. 거주기간은60세 이

후 10년 혹은 총 20년 거주자로서주당 ￡47.65가 지급되며, 재원은정부에서 100% 부담한다(DSD, 2004) .

14) 또한 그동안 납입하였던 기여금도 환급받을 수 없는데, 그 이유는 NICs 기여금이 퇴직연금(기초연금, 2층연

금, 그 외 다른 급여)뿐 아니라, Incapacity Benefit, Maternity Benefit, Contribution-based Jobseeker’s

Allowance, Bereavement Benefits 재원으로도 사용되기 때문이다(DWP c, 2004) .

15) 피용인의경우 ￡11,600이하 소득자는 SERPS와 비교시 급여가 2배 정도 더 많아졌다(DWP b, 2004) .

자료: DWP b, 자료편집

표 4. 영국의기초연금급여수준

구 분

기여

(c o n t r i b u t o r y)

비기여

(n o n - c o n t r i b u t o r y)

본인기여

배우자기여

O v e r 80 P e n s i o n

age addition

￡79.65(주당최대)

￡47.65(주당최대)

￡47.65

￡ 0.25

￡19.9(주당)

￡11.9(주당)
자격인정기간에따라다름

정액

정액

금 액 최저금액 비 고
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혜택에도 불구하고 HRP인정기간이 제한되는 등 이를 통해 완전기초연금 수급요건을 충족하는

경우는 많지 않을 것으로 추측된다. 따라서 영국의 공적연금 사각지대는 제도적으로 기초연금에

가입조차 하지 못한 계층(사각지대Ⅰ)과 둘째, 기초연금에는가입되었으나완전기초연금을받지

못하는 경우(사각지대 Ⅱ), 셋째, 기초연금에는가입되었으나 2층 연금은 가입되지 못한 계층(사

각지대 Ⅲ), 넷째, 2층연금에 가입되었더라도수급하지못하는 계층(사각지대Ⅳ)으로구분할 수

있다.

(1) 공적연금

① 기초연금

영국의기초연금은보험방식으로운영됨에따라꾸준한기여금납입이전제되어야만급여를수

급할수 있다. 따라서불안정고용계층, 저소득계층, 사회적취약계층등은공적연금제도에서배제

되거나, 포괄되었더라도꾸준히 기여하지못함으로써 중도탈락혹은 낮은 급여를 받을수밖에 없

다. 그결과실제적용률은1998년 기준전체노동자 2490만명중 약 2100만명(84.3% )만 기초연

금에 가입되어 있고, 저소득층에 해당하는 15.6%는 제외되어 사각지대가 발생하였다(DWP h,

2002). 이는 1996년 12.3%(Blake, 2002)보다도증가한것으로 사각지대문제가해결되기보다는오

히려악화된것으로보인다. 무엇보다우려되는것은이들은안정적인노동시장진입과유지도어

렵고사회보장마저혜택받지못하여완전빈곤계층으로하락할가능성이높다는것이다.

한편, 이를비교적고용이안정적인남성에국한하여보더라도, 65~69세 남성가운데기초연금

을 수급하는비율은 82%로서, 18%는기초연금을수급하지못하고 있으며, 소득보조를받는고령

자는 8.2%, 정부로부터 어떤 급여혜택도 받지 못하는 남성 역시 1.4%에 이른다(표 5 참

고) (Emmerson and Johnson, 2001). 또한 여성은 남성보다 저임금근로 및 파트타임근로에 종

사하며, 이직률이높기때문에고용이불안정하여, 남성보다기초연금의사각지대비율이더 높다.

두 번째, 기초연금에 가입하였더라도가입기간에 따라 급여율이 다르기 때문에 모든 가입자가

완전연금을수급하는것은아니다. 실제완전연금수급률은남성은 95%, 여성은56%에불과하다

(표 6 참고). 즉, 44%의거의절반에 가까운여성은부분기초연금을받거나최소가입기간을충족

하지못하여전혀받지못하고있다. 특히, 완전기초연금역시생계급여수준(bread and butter)1 6 )

이기때문에, 부분기초연금수급자의노후소득상황은더욱열악한것으로예측된다.
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② 2층 연금

기초연금에가입하지 않은사람들은기초연금뿐 아니라 소득비례연금에도가입하지 않았을 가

능성이높다. 실제2층 연금은영국근로연령계층3,500만명중 약 2,750만명(약 78.6% )이 가입하

고 21.4%는 가입하지않았다(표 7 참고) (DWP h, 2002). 즉, 1998년 기준 기초연금에는가입하

였으나 2층 연금은가입하지못한계층은5.8%로추정된다.

주주: 한 가지 이상의 급여를 받는 수급자
자료: 1995~1996년 Family Resources Survey를 통해 추정함(Emmerson and Johnson, 2001) .

주주: (*) 남성과여성 모두 완전기초연금을받는 비율임.
자료: Department of Social Security.1999; Emmerson and Johnson, 2001 재인용.

16) 대부분의 영국 사람들은 공적연금은 생계유지정도(bread and butter)에 불과하며 기여에 기반한 특별한 자

격임에도 불구하고, 소득보조급여가완전기초연금보다높다는데 반발이 더 크다(Hedges, 2004) .

표5. 영국의연령에따른공적급여수급자비중(남성)

(단위: %)

급 여

전무

기초연금

상병급여

소득보조

주거급여/council tax benefit

그 외 공적급여

69.1

0.0

20.1

10.5

16.5

1.7

56.7

0.0

28.9

13.9

20.9

2.6

1.4

82.0

30.0

8.2

21.1

0.3

연 령

55~59 60~64 65~69

표 6. 영국의연금수급자에게지급되는공적급여(1 9 9 8~1 9 9 9)

급여

기초연금

S E R P S

소득보조

주거급여

(Housing benefit)

Council tax benefit

유 형

급여

정액급여

소득비례(earnings related)

소득에따라차등지급

(i n c o m e - r e l a t e d)

소득에따라차등지급

(i n c o m e - r e l a t e d)

소득에따라차등지급

(i n c o m e - r e l a t e d)

기여

정액기여 3.8%

0.4%

0.4%

0.5%

0.1%

95% (남성) *

56% (여성) *

80% (남성)

30% (여성)

11% (남성)

20% (여성)

22%

30%

근로기간중 90%

동안기여금납입

기여금납입

자산조사

(m e a n s - t e s t e d)

자산조사

자산조사

소득비례기여

비기여

비기여

비기여

G D P대비

지출비중
수급자비중 기준
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또한SERPS는 연금수급연령이지난고령자의50%만수급하고있으며그나마도평균급여는

￡13에 불과하다. 또한65~69세 남성의 91%는평균￡15(평균)의 SERPS 연금을 받고있었으

나 동일연령계층의여성은단지39%만수급하고있었고, 급여역시￡8에그치었다(Emmerson

and Johnson, 2001) .

(2) 사적연금

영국이 사적연금중심이라고는하지만, 2002~2003년 기준 영국의 근로중인 1,130만의 사람들

이 사적연금에 가입되지않았다(그림 1 참고). 이들가운데 1.7백만은 자영자이고, 자영자남성의

53%와 자영자 여성의 67%는 사적연금에 기여를 하지 않았으며, 물론 S E R P S / S2P 역시 가입하

지 않았다. 

또한이렇게기여를하지않는그룹은 소규모사업체근로자들도다수포함되었는데, 2003년 기

영국의노후소득보장체제- 기초소득보장과기초연금을중심으로-
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준 1~49명의 고용인을 둔 기업체 가운데 단지 29%만이 고용주가 제공하는 연금체제를 가지고

있었다. 따라서 61% 소규모사업체의 근로자가 향후 사적연금 수급권을 축적하지않는다면 이들

역시 노후소득을 기초연금에만 의존하게 될 것이다. 한편 사적연금 가입은 소득수준에 따라서도

상이하다. ￡25,000~￡39,999의 소득자 가운데 72%가 고용주가 제공하는 연금에 가입되었으나

소득이 ￡9,500~￡17,499인 피용자는 43%만 가입되어 있었다. 즉, 소득이낮을수록 사적연금이

없는비율은 72%로대다수인데비해서, 고소득자는28%만사적연금이없다. 또한여성은남성에

비해 기업연금 등의 가입률이 더 낮고 소득도 낮았다(Pensions Commission, 2004). 따라서저

소득자와여성의노후소득의공적급여의존도는더 높을것으로보인다.

4) 영국고령자의소득현황

영국의 1.2백만의 연금수급자(단신연금수급자의 18%, 부부 연금수급자의8% )는 공적급여 외

다른 소득대안이 없으며(Palmer et al., 2004), 1998/9년 영국의 연금수급자의 27%는 중위소득

의 60% 미만의소득을 얻고 있었다(DSS, 2000). 또한최하소득분위의 사람들은공적급여의비

중이 전체 소득의 80% 정도로 절대적 비중을 차지하고 있으나, 최상위소득분위에서는 20% 미

만이 된다17). 이와 같은 현상은 영국이 공적재원을 저소득자중심으로 편성하였기 때문에 소득이

낮을수록공적연금이차지하는비중이높아지고, 고소득자는사적연금을통해비교적안정된소득

을 얻음으로써, 연금수급자의 소득 불평등이 점점 더 커지는 것은 당연한 결과일지 모른다

(Johnson and Stears, 1995; Disney, 2001 재인용) .

그러나더 심각한것은이처럼공적연금에만의존하는계층이많음에도불구하고공적연금만으

로는 노후소득을 보장하기엔 미흡하다는 것이다. 예를 들어, 1998년에 퇴직한 65세 남성이 1978

년 이후 상용근로를 하였고, 중위소득자였다면그는 기초연금으로 ￡62.45와 SERPS ￡50(주당)

을 받을수 있다. 이는상용직근로평균남성소득의26%이다. 그나마중위소득의50%인저소득자

의 공적연금은19%로평균남성소득의1/5수준에불과하다(Emmerson and Johnson, 2001). 또

한 1990년대영국의 빈곤계층은 전체인구의 1/4이상이였는데, 3~4년이상 빈곤상태에있는 사

람들은 주로 아동과 연금수급자, 성인 여성, 편부모 혹은 비연금수급가족(비근로)이였고, 장기간

빈곤상태에있는연금수급자의비율은1991~1999년 동안지속적으로증가하였다. 또한근로계층

주주: 2층 연금은 SERPS와 기업연금, 개인연금을합한 수치임.
자료: Department for Work and Pension h, 2002편집

표 7. 영국노동자의2층 연금가입상황(1 9 9 8년 기준)

전체노동자

2층 연금가입자

2층 연금미가입자

3,500만명

2,750만명

750만명

100%

약 78.6%

약 21.4%

인 원 비 율( % )

주주: 1) 비기여자가운데 contract-out rebate를 받는 개인연금자만카운트함.
자료: FRS, 2002~2003; Pensions Commission, 2004 재인용.

그림1. 영국의사적연금가입현황(2 0 0 2~2 0 0 3년)

경제활동인구34.3백만

비경제활동인구7.4백만

퇴직자

0.8백만

비퇴직자6.6백만

파트너

공동기여자

0.1백만

파트너

비공동(단독) 

기여자

1.1백만

사적연금

기여금납입자

14.3백만

사적연금기여금비납입자1)

11.3백만

파트너

공동기여자

2.5백만

파트너

비공동(단독)

기여자8.8백만

파트너

공동기여자

0.1백만

파트너

비공동

(단독)

기여자

1.1백만

근로활동인구25.6백만 실업자1.3백만

17) 시간이 지날수록 연금수급자 가구주의 소득원에서 사적연금이 차지하는 비중이 점점 높아지고 있으며, 고소

득자일수록 사적연금이차지하는 비중이 높아진다(Johnson and Stears, 1995; Disney, 2001 재인용) .
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가구주의 빈곤기간은 비교적 짧은데 비해 아동이나 편부모 그리고 연금수급자의빈곤지속기간은

긴 것으로 나타나, 연금수급자의경제적 여건이 불충분함을 알 수 있다. 특히, 연금수급자가빈곤

선을이동하는것은비노동소득에따라좌우됨을고려할때(Jenkins, Stephen P, 2002), 정부의

노후소득보장정책은매우중요한데도불구하고제대로역할하지못하는것으로보여진다.

3. 영국의기초연금과Pen sion Cr e d it과의관계

영국의기초연금은고령자의최저소득수준을보장하기위한사회보장제도로도입되었다. 그러나

1 9 8 0년대후반이후기초연금은자산조사급여수준이하로하락하였고, 기여에기반할 뿐 아니라,

가입자격에소득하한선기준을두고있으며, 자격인정기간에따라급여를감액한다. 특히최소가입

기간도 충족하지못하였을 경우에는 납입한 보험료를 포함하여 급여를 전액 받지못한다. 따라서

기초연금은제도설계상발생할 수밖에 없는 사각지대 문제를 안고 있으며, 낮은완전기초 연금수

급률과 낮은 급여수준으로인해 노후의 소득보장제도로서적절히 기능하지 못하고 있다. 실제 영

국의기초연금은월평균임금￡1,7 6 0(2 0 0 2년 기준)의 1 8.1%로 1/5에도 이르지 못한다. 또한자산

조사급여인Pension Credit의 7 5.5% (단신, 부부는7 9.1% )에 불과하여, 자산조사급여보다기여에

기초한연금이더 낮아, 완전기초연금을받아도노후의최소한의소득을보장하기는어렵다.

이에 영국정부에서는 공공부조를 통해 기초연금을 보완(supplement)하도록 하고 있다. 특히,

Pension Credit는 저소득고령자에게지급되기때문에다른소득이있을경우 그 소득만큼차감

하여지급하되, 여기서소득으로간주되는것은근로소득외에도 기초연금을포함하고있다. 따라

서 기초연금을포함한소득이적을수록Pension Credit을 많이지급함으로써, 기초연금미수급자

뿐 아니라, 완전기초연금을받지못하는수급자에게도Pension Credit이 그 차액만큼보충지급되

고 있다. 따라서기초연금이전 국민을 대상으로하지만, 보험방식과기여조건에따라제도적으로

발생할 수밖에 없는 사각지대를공적부조가보완함으로써, 노후소득보장의전체적인그림에서 보

면 제도적인공백은없어보인다(그림2 참고) .

그러나 Penson Credit은 신청한사람에 한해지급하는데, 모든고령자가신청하지않음으로써

제5의 사각지대가 발생하고 있다. DSS(2000)에 따르면 1998/99년 소득보조(MIG) 수급자격이

있는 연금수급자의 30%는 신청을 하지 않았고, 소득보조프로그램의하나인 CTB 역시 30% 가

량 신청하지않았다. 이렇게연금수급자가수급신청을하지않는이유는스티그마혹은급여를신

청하거나받는과정에서발생하는의견불일치등의번잡(hassle)때문인것으로추측된다. 특히, 급

여수준에따른 수급률을고려하면 이는더욱 명확해진다. 1998~1999년 연금수급자가운데 소득
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보조(MIG)를 수급한 사람의 평균 주당급여는 ￡32였으나, 수급신청을하지 않은 고령자의 평균

급여는 ￡19로 급여가 낮을수록수급신청율이낮아졌다. Pension Credit 수급률 역시소득이 높

아질수록증가할것으로예측된다(Hancock et.al., 2001) .

한편2002년 평균임금대비Pension Credit은 24%에불과하여, 이로써기초생활을보장하기에

는 여전히 미흡하다. 그결과 Pension Credit는 연금수급자들의빈곤을 차단하지도 저축이 전혀

없거나 완전기초연금을받지 못하는 고령자들의 소득을 향상시키지도 못한 것으로 평가된다. 즉,

Pension Credit은 저소득자를주요 대상자로삼고 있다고는하지만, 극빈곤고령자를 주요대상

으로 하지 않았기에‘연금수급자의 빈곤의 덫(pensioner poverty trap)’은 계속 증가하였다

(Falkingham and Rake, 2001). 또한, 정부에서표명한 바와같이 Pension Credit은 관대하지

도 않다. 예를들어, 자산이￡6,000 이상일 경우￡1을감액하는데, 이는실제받을수 있는이자

의 4배 이상으로 저임금 근로자들의 저축유인을 제공하기 어렵다. 또한 Pension Credit은 MIG

처럼 평균임금에 연동되도록하였으나, 기초연금은여전히 물가에 연동시킴으로써, 자산조사급여

의 역할 및 연금수급자의비율은 증가할 것으로 보인다. 이처럼영국에서 자산조사급여는고령자

의 중요한 소득원이며 앞으로도이러한 경향은 유지 혹은증가될 것으로 전망된다. 〔그림 3〕에서

공적급여의 지출비중을 살펴보면, 2003년에는 기여에 기반한 급여지출이 자산조사급여보다높은

비중을 차지하고 있으나, 시간이 지날수록 기여에 기반한 급여는 감소하고 자산조사급여에 대한

그림2. 영국의연금체제

3층연금

(자발적가입)

추가

자발적기여

(AVCs)

2층연금

(강제가입)

직업연금

(DB & DC)

1층연금

(강제가입)
기초연금(정액) Pension Credt

개인연금
S t a k e h o l d e r

P e n s i o n

그외보험

the State

S e c o n d

P e s n i o n

자유로운AVCs

자료: Disney, 2001.
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지출이증가하는것으로나타났다(Pensions Commission, 2004) .

이상에서살펴본바와같이영국은기초연금에서구조적으로발생한사각지대를공공부조를통

해 보완함으로써, 이론적인노후소득공백의 문제는 없는것처럼 보인다. 그러나낮은급여수준과

스티그마등으로 인해 수급신청률이저조하고, 절대빈곤고령층이수년간 지속되었음을고려한다

면, 새로운 제도적 노력이 필요하다. 특히, 정부에서퇴직 후 적정소득보장을위한 기초연금의 역

할을퇴보시키고, 공공부조의비중을강화하는것은적절하지않다. 오히려기초연금을모든고령

자에게 지급하고, 급여수준인상및 연동방식을평균임금으로바꾸는 등 기초연금의역할을 강화

해야 한다. 더불어 자산조사에 따라 지급되는 Pension Credit은 불가피하게 발생한 기초연금의

사각지대를해결할수 있는보충적역할로제한하는것이바람직하다고판단된다.  

그림3. 영국의연금수급자에대한공적급여지출

자료: Pensions Commission에서 DWP와 GAD자료를 분석함. 2004.


