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1. 개 요

대만은발전단계로볼 때 정치및 사회경제적으로한국과유사한위치에있다고평가되고있다.

1 9 9 0년대까지완전고용에가까운노동시장을바탕으로한 놀라운경제성장과높은인적자원의성

장은전 세계의주목을받기에충분하였다. 또한, 낮은복지지출과미성숙된복지체제와는달리매

우 낮은빈곤율과불평등도는또 하나의 동아시아국가의 특징으로종종언급되곤하였다(J a c o b,

2 0 0 0)1). 이러한성격 때문에 대만을 포함한 일본과 한국을‘발전국가(Developmental State) 모

델’그리고복지체제성격으로는‘생산주의적복지체제(Productivist Welfare Regime)’로 분류

가 되곤 하였다(H o l l i d a y, 2 0 0 0; G o u g h, 2 0 0 4)2). 이들의 논지는 이들 국가들의 복지정책이경제

정책에 예속되어 있거나, 경제성장을위한 도구로 사용되는경향을 지적하면서, 주로교육이나의

료보건분야의성장이다른분야에비해서앞서발전하는경향이있음을논하고있다. 실제로9 0년

대에접어들기전까지는교육이나보건을제외하고노령이나실업, 모성그리고상병급여등에관

대만의공적노령소득보장체계에관한 연구
-종합보고서-

최 영 준* 한국보건사회연구원 연구원, 해외네트워크 정보위원

* : 현재 University of Bath, u.k.(Ph.D student)

1) Jacob, D. (2000). Low public expenditures on social welfare: Do East Asian countries hava a

secret?. International Journal of Social Welfare. Vol.9 pp.2~16.

2) Holliday, Ian (2000). Productivist welfare capitalism: Social policy in East Asia. Political Studies.

Vol. 48. pp.706~723.

2) Gough, Ian (2004). East Asia: the limits of productivist regimes. Ian Gough et al. (ed.) Insecurity

and welfare regimes in Asia, Africa, and Latin America: Social policy in developmental contexts.

Cambridge University Press.



9 6 보건복지포럼 (2005. 4.) 정/책/동/향 9 7

에 관한노령소득보장제도는제외하기로한다.

2. 공적노령소득보장체계발전의배경

1) 대만공적노령소득보장체계발달사

대만의 최초의 공적노령소득보장제도는1950년부터 시작된 노동보험이다. 이제도는 1958년도

에 피고용인을 대상으로 강제적용이 실행되었으며, 이 제도 내에서 노령급여, 장애급여, 및 사망

및 유족급여를 포함하여 모성급여, 상병급여, 그리고산업재해에 관련된 급여를 지급하게 되었다.

1995년 이전까지는 일반 의료급여도지급되었으나전국민 건강보험의 실시와 함께 없어지고, 산

업재해에관련된의료급여만지급되고있다. 1984년에는 근로기준법을만들면서그 중 일부내용

으로퇴직금을만들어모든사업장에서강제적으로시행되게하였다. 하지만, 그기준이 까다로워

실질적으로 효용은 매우 적은것으로 평가되고있다. 전반적으로는1945년부터 1980년대 후반까

지 일당이었던국민당(國民黨)은경제성장우선정책및 후분배 전략에따라서 특별한복지정책의

팽창이나 급여의 현실화에 대한 노력이 없이 잔여적인 복지전략을 취한 것으로 평가되고 있다

(Chen & Chen, 2003)4). 국가의 복지공급에 대한 것보다는 가족이나 지역 등을 통한 비공식적

인 공급을강조되었고, 노동시장을통한‘자립’의 원칙이선호되었다.

이러한배경에서1 9 8 7년 이후에진행되어온일련의민주화과정과특히첫 야당으로등장한민

진당(民進黨)은잔여적복지전략수정에 큰 역할을감당하게된다. 민진당은국민당이복지정책에

대한노력이없음을강하게비판하면서다양한복지공약을들고선거에임하였다. 특히, 1 9 9 3년 사

회복지정책 확대에 대한 백서의 출판과 함께, 지방자치단체 선거에서 야당이었던 민진당이 6 5세

이상노인들에 대한 수당성격의급여를 공약으로 내걸면서 공적노령소득보장체계에대한 본격적

인 논의화가시작되었다고일반적으로평가받고있다(A s p a l t e r, 2 0 0 2)5). 국민당은이에대해서선

거에서표를사기위한행위라고강력하게비판했으나, 이와반대로 이에 대한대응복지정책들을

강구하기시작했다(K u, 1 9 9 8)6). 실제로민진당이집권한 지방자치단체에서이 제도들을실제적으
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한 발전은일본을제외한동아시아국가에서극히제한적이었음을발견할수 있다.

하지만, 90년대이후한국과 같이민주화와더불어 매우급격한 노령화현상과더불어 가구구조

의 전반적인변화와같은사회적변화그리고급변하는경제적상황과 위기그리고 이에따른노

동시장의 변화는 공적노령소득보장체계에 대한 사회적 요구를 증가시켰다(Chen & Sun,

2001)3). 이러한 급격한 변화들은 가족이 예전과 같이 복지공급의 주체자로서감당할 수 있는 능

력의한계에대한인식을가져오게되었다. 이에따라대만은90년대부터현재에이르기까지다양

하고 심도 있는 노령소득보장체계에대한 논의를 발전시켰으며, 결과적으로기존 제도의 현실화

및 새로운 제도들을도입하는괄목할 성장을 이루었다. 90년대에기본적인정책방향은한국과 같

은 단일국민연금제도도입을통한단일공적노령소득보장체계의추진이었다. 하지만, 국민연금제

도는10년이넘는논의기간을거쳤음에도아직현실적인성과를거두지못하고있는상태이다. 결

과적으로는 특수직역을 제외하면, 3가지 형태의 공적노령소득보장체계가 설립되고 있다. 일단

1950년부터 지속되어온 노동보험(Labour Insurance)이 피고용인을 중심으로 노령급여를 일시

금의형태로 제공하며, 이와더불어 장애급여와사망 및 유족급여를 또한일시금의형태로 제공

한다. 1984년에설립된 노동연금(Labour Pension)이피고용인에게또 다른퇴직일시금을제공

하게되어있었으나, 이제도는2004년 6월부터갹출기여형의연금제도로개정되었다. 공무원, 교

직원, 그리고군인들에대해서는한국과같이별도의연금제도가적용이되고있다.

위의 제도들과 비교할 때, 대만의 노령소득보장체계에서인근 다른 국가들에 비해서 나타나는

특이한 발전사항은 노령수당제도의 발전이라고 할 수 있다. 90년대부터 소수 지방자치단체에서

부터실험된 노령수당제도는1995년 농업 종사자(후에어업종사자 포함)를 위한전국적 수당제

도로 발전하였다(Old-Age Farmers’Allowance Program). 더 나아가, 2002년에는 소득 및

자산조사가상당부분완화된 노령수당제도가일반국민을대상으로실시되었다. 이제도에 혜택을

받는사람들은노동보험이나노동연금으로부터혜택을받지못하는자영업자나주부등으로써결

과적으로전 국민 공적노령소득보장체계혜택이라는결실을 이룬것으로 평가되고 있다. 본 연구

를 통하여 우선 간략한 제도의 발달사를 살펴보고, 그리고최근발달의 배경이 된 구조적 배경들

을 검토할 것이다. 그리고, 각제도들이어떠한구체적인형태로운영이 되고있으며, 최근의노령

화 현상에대한대만의제도들이가지는장점은무엇이고, 표출된혹은잠재된문제점들은무엇인

지 분석할 것이다. 마지막으로한국에 주는 교훈을 살펴보도록 할 것이다. 본 연구에서 특수직역

3) Chen, Hsiao-Hung Nancy and Chien-Chung Sun (2001). Economic Security for the Elderly in

Taiwan. Paper Presented at the “Ageing Societies: East and West”Conference Held on July 16-

18, 2001 at St. Aidan’s College, University of Durham. U.K.

4) Chen, Hsiao-Hung Nancy and Chen, Hsiu-hui. (2003). Universal Values Vs. Political Ideology:

Virtual Reform Experience of Taiwan’s National Pension Plan. Paper presented at “A g e i n g :

Lessons from East Asia”workshop. University of Birmingham. U.K.

5) Aspalter, Christian (2002). Democratisation and Welfare State Development in Taiwan. Ashgate.

6) Ku, Yeun-wen (1998). WHO WILL BENEFIT?: The planning of National Pension Insurance in

Taiwan. Unpulbished paper.
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2) 노령화및 인구구조의변화

공적노령소득보장체계변화의가장중요한구조적인변화는분명노령화및 인구구조의변화이

다. 대만의 경우 일본보다 노령화의 진행이 늦기는 하지만 한국을 비롯한 다른 동아시아 국가에

비해서빠른수준의 인구구조의변화가진행되고있음을 <표 1>을통하여볼 수 있다. 노인인구의

증가와 함께 1971년 3.7명에서 2002년 현재 1.3명으로 급격히 저하되는 출산율은 이러한 인구구

조의변화에핵심이다. <표1>을보면, 일본의경우93년에서 2002년 10년간총인구에서차지하는

65세 이상 인구의비율이 약 5% 증가하였으며, 대만과한국도각각2%의증가를보였다. 이러한

속도는 여러 추계를 통해서 미루어 볼 때 더욱가속화될것이라고 판단되어진다. 프랑스를비롯

한 서구국가들이 노령화사회(Ageing Society)에서 초고령화사회(Super Aged Society)로 진

입하는 데 약 80년에서 150년까지(프랑스의경우) 걸릴 것이라고 예상되는 데에 비해서(통계청,

2003), 한국이나대만은 약 30년이채 걸리지 않을것으로현재추계가 되고있다. 근로인구대비

65세 이상인구비율이현재한국과대만약 10%대이지만, 2040년에는약 45%에육박하는높은

수치를 보일 것으로 추계가 되고 있다. 이러한 속도는 다른 개발도상국과 비교해 보아도(그림 1

참조) 가장급속한속도로평가되고있다. 

이러한 급속한 노령화는 일면 지난 급속한 경제성장과 사회발전의 성과라는 긍정적인 측면이

있지만, 근로가능인구의수가 줄어들고 비경제활동인구로 일반적으로 간주되는 노인인구의 수가

급속히 증가함으로서미래사회의 지속가능한 성장에 대한 위협과 노인인구들의경제생활 불안정

이 가중될 것이라는우려를 낳고 있다. 하지만, Barr(2000)9)가 지적하였듯이노령화 자체가 위기

인 것은 아니다. 생산력을 비롯한 기존에 노인인구 경제생활을 지지해왔던 요소들과의 역동성
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로 도입하면서, 국민당은국민연금정책을강구하기 시작하였으며저소득층들을위한 지원을 늘리

기로 하였다. 이때부터복지제도가 정치에서 본격적인 이슈로 등장하게 되었고, 대만의 학자들은

이를‘복지정책의주류화(mainstreaming welfare policy)’라고평가하고있다(C h e n, 2 0 0 4)7).

국민연금정책도입에 대한연구가본격적으로시작되는동시에, 민진당의수당제도는일부에서

는 성공은 일부에서는 재정적인 실패를 거두고 있었다. 하지만, 이에대한 국민들의 인기가 높아

지고 있었고, 이러한 배경 하에서 1995년에는 국민당과 민진당의 합의 하에 노령농민들을 위한

수당제도가 도입되었다(Ku and Chen, 2001)8). 이후 국민당의 단일 국민연금제도 도입이 논의

이상의결실을맺지못하는가운데, 1997년 선거및 2000년 총통선거까지노령수당에대한 적극

적인토론이 이루어지면서결국2000년 새롭게당선되었던민진당의첸수이벤총통이 2002년 전

국적인노령수당제도를도입하기에 이르게 되었다. 국민연금제도의설계시작단계에서는전 국민

을 포괄하는 제도로, 그리고 월드뱅크(World Bank)의 삼층체계(three-pillar) 연금제도를 수용

하려고 하였다. 그리고이 제도는 2000년 실시 예정이었지만, 1999년의 대만의 지진사건과 2000

년 정권교체등으로 다시연기되게되었고, 또다른수정안들이제기된상태이다. 현재는이미다

른 제도들에영향을 받고있는 피고용인을제외한 자영업자, 비정규직및 주부등을대상으로 한

축소형 국민연금제도안으로 변경되었다. 정액형사회보험제도와소득비례형적립형태의안이 있

다. 노령수당제도는국민연금이도입되면없어지게되는임시적 제도로 설계되었지만, 국민연금이

실제적으로도입되면서이 수당제도가없어질 것으로 평가하는전문가는거의 없는실정이다. 이

와 더불어기존의근로기준법의퇴직금제도와노동보험의퇴직금에대한연금형태로의새로운개

혁이 요구되었고, 결과적으로최근 2004년 6월에 근로기준법 하의 퇴직금에 대한 실질적인 개혁

이 이루어지게 되었다. 1990년대 이후‘사회복지를위한 경제성장’을 주창하는 국민당과 민진당

이 기본적으로복지와 성장에 대한차이를 드러내고있지만, 이두 당의경쟁적인선거전략 가운

데서공적노령소득보장정책은발전을이루게되었다.
자료: 內政部統計, 2004.

표 1. 총인구에서65세 이상노인인구의비율추이

(단위: %)

국 가

대만

태국

일본

한국

7.1

5.1

13.5

5.5

7.9

5.6

15.1

6.1

8.5

6.2

16.7

6.9

9.0

6.8

18.5

7.6

1993년 1996년 1999년 2002년

7) Chen, Fen-ling (2004). From Exclusion to Inclusion? Policies for Population Ageing in Taiwan.

Paper presented at the “Ageing Societies and Ageing Sociology: Diversity and Change in a Global

World”, Sept. 7-9, 2004, University of Roehampton. U.K.

8) Ku, Yeun-wen and Hsiu-Hui Chen (2001). Is It Safe Enough? The Planning of National Pension

Insurance in Taiwan. Catherine Jones Finer (ed.) Comparing the Social Policy Experience of

Britain and Taiwan. Ashgate.

9) Barr, Nicholas (2000). Reforming Pensions: Myths, Truths, and Policy Choices. IMF Working

Paper No.00/139. IMF.
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〔그림 2〕가 보여주는 노동시장참가율의정적인 흐름에 비해서 <표 2>의 연령별 노동시장 참가

율은뚜렷한동적흐름을보여주고있다. 15세부터 24세 사이의노동시장참가율이현저하게저하

되고 있고, 또한 55세 이상 연령에서 노동시장 참가율이 확연히 떨어지고 있음이 발견되고 있다.

특히, 이러한 변화는 1995년 이후로 뚜렷이 나타나고 있다. 이러한 현상은 노령사회로 다가가는

대만에게 긍정적인 면보다는 부정적인 함의가 더 크다. 일단, 점차늦어가는 노동시장 진입과 조

기에노동시장에서나옴으로써‘삶의과정(Life-Course)’차원에서보았을 때 생애내 근로기간

이 줄어들게 된다. 노년의기간이 기대수명의증가와 함께꾸준히 늘어가는 상황에서근로기간의

단축은 자신의 노년을 준비하는차원에서 혹은 피부양자 부모를 부양하는차원에서 모두 긍정적

이지 못한 신호임에 틀림없다. 사회적으로볼 때, 기존의 부양비(dependency ratio)의 산출식에

서 근로가능인구를 15세부터 64세로 정의하는 데 비해서 본 흐름이 지속될 경우실질적으로 25

세부터 55세까지로 재정의를 해야하는 경우 실질적인 근로가능인구의 부양비는 이미‘초고령화

사회’로 접어들게된다.
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(Dynamic) 하에서판단되어져야할 것이다. 그러한면에서노동시장의변화는매우중요한 함의

를 지닌다.

기존공적제도가설립되기전 그리고 현재까지, 한국이나대만에서노동시장을통해서 얻는수

입은 노후를 준비하는 데에 있어서 그리고 노인부모를포함한 피부양자를 부양하는 데에 있어서

가장중요한 수단이 되어왔다. 또한노인들의 노동시장참여는 또 다른중요한 노후 경제생활의

수단이 되어 왔다. 하지만, 최근많은 동아시아 문헌에서는 세계화와 후기 산업화의 영향으로 대

만을 비롯한 동아시아의 노동시장이 변화되고 있다는 진단을 하고 있다. 그 이유로 한국과 같이

여성의 노동시장참여 증가와 교육기간의 증가에 따른노동시장 진입연령의 증가와 함께 중국이

나 동남아국가등의값싼노동력을배경으로급성장하는국가들로국내의산업들이옮겨가기때

문에산업의구조조정과함께노동시장의변화가 이루어지고있다(Ku 2002, Chen 2004)10). 하지

만, 〔그림 2〕에서보는바와같이노동시장의전반적인참여율에서는급속한변화가발견되어지고

있지않다. 예를들어여성의노동시장참여율의경우약 45%에서크게벗어나지않는모습을보

이고있다. 하지만남성의노동시장참여율이줄어들면서노동시장내의여성의역할이상대적으로

다소증가한수준이라고보여진다.

그림2. 한국과대만의노동시장참가율의변화

자료: ADB (2004). Key Indicators. Asian Development Bank.

표 2. 연령별노동시장참가율의변화

연도

1985

1990

1995

2000

2004

59.49

59.24

58.71

57.68

57.71

33.93

24.68

19.46

15.14

11.26

66.90

65.73

62.95

59.41

55.07

72.66

76.32

78.93

81.22

82.77

65.98

65.04

65.79

63.91

64.47

58.09

56.43

55.75

50.54

48.77

41.07

40.90

41.06

35.68

33.49

9.74

9.77

9.79

7.71

7.15

자료: DGBAS (2004). Survey Summary of Senior Condition in Taiwan-Fuchien Area. Directorate of
General Budget And Statistics.
* 다른년도는 연평균치

전체 15~19세 20~24세 25~29세 50~54세 55~59세 60~64세 65세+

자료: Choi, Y. J. (2004). Transformation in old-age security and pension reform in Korea: Implication
for East Asian welfare regimes. RC-11 Sociology of Ageing. Inter-Congress Conference. Ageing
Societies and Ageing Sociology: Diversity and Change in a Global World. London.

그림1. 근로인구(1 5~6 5세) 대비65세이상인구비율의미래추계국제비교

10) Chen, Fen-ling (2004). From Exclusion to Inclusion? Policies for Population Ageing in Taiwan.

Paper presented at the “Ageing Societies and Ageing Sociology: Diversity and Change in a

Global World”, Sept. 7-9, 2004, University of Roehampton. U.K.
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위의 변화속에서 기존에 노동시장과함께 핵심적인노후생활에 실질적 안전망의역할을 수행

해 온 가족구조를 살펴볼 필요가 있을 것이다. 대만의가구구조의 변화는 급격하진 않지만, 지속

적으로 진행되어 오고 있다(표 3 참조). 독신가구가 90년의 13.4%에서 2000년 21.6%로 급격히

증가한 데 비해서 다른 가구 구조의 비율이 감소한 것을 볼 수 있다. 가구수가 1990년에서 2000

년 사이에 약 백오십만 정도증가한 것은인구의 증가가 가져온 결과도 있지만, <표 4>에서와 같
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이 평균가구구성원의수가4명에서 3.3명으로줄어든데에도 원인이있다. 독신가구및 2~3인구

성원가구가증가한반면4인 이상구성원가구는줄어들고있음이 <표 4>에서 보여지고있다.

이와 함께 다른 조사에서는 자녀로부터 생활비를 받는 노인인구의 비율이 1986년 65.8%에서

1996년 48.3%로 줄어들었고, 이런 가구구조의 변화에 따라서 노인독거 혹은 노인부부만으로 구

성된가구가증가하고있다고보고되고있다(Chen and Chen, 2003)11). 이러한가구구조의변화

와 노인부양방식의변화, 소위‘탈가족화’의 경향은전통적으로사적이전(private transfer)에크

게 의존했던전통적인가족내의노인들의입지를약화시키고있다. 동시에위에서살펴본급격한

노령화 중심의 인구구조 변화와 노동시장의변화는 노인경제생활의불안정성을 증가시킬 가능성

과 현 근로세대에게는가족과 노동시장이라는두 축에서 벗어난 새로운 방식의 노후생활 준비를

필요로하게하는흐름이되고있다. 체계적공적노령소득보장체계에대한논의는바로이러한배

경에서최근에대두되고있다.

3. 대만공적노령소득보장체계

현재대만의 노령소득보장제도는크게사회보험과수당제도로나누어 살펴볼 수 있다. 사회보

험으로 운영되고 있는 제도는 공무원연금, 교직원연금, 그리고군인연금 등 공공영역 피고용자들

을 위한연금과민간영역피고용자를위한노동보험과노동연금이있다. 수당제도로는노령농민복

지수당과 2002년부터 시행되는 경로노령수당제도가있다. 경로노령수당제도에는원주민노령수당

제도가 포함되어있고, 이외에도 공적부조에서저소득 노인에게지급하는수당이 있다. 기본적으

로 공적부조및 수당제도가공적노령소득보장체계의일층을 구성하고, 노동보험과노동연금이, 비

록 정확히2/3층을구분하기는힘들지만, 각각2층과3층을구성하고있는형태를가지고있다.

1) 노동보험

노동보험은 앞서 언급한 바와 같이 노령급여를 포함하여, 사망 및 유족급여, 장애급여, 상병급

여, 산업재해관련급여, 모성급여및 실업급여를제공하고 있다. 노동보험의자격조건은 5인 이상

사업장에서 일하는 15세부터 60세까지의 피고용인이면강제가입 대상이 된다. 이 외에 사업장에

표 3. 대만가구구조의변화

전체합계

핵가족구조

부부

부모와미혼자녀

부 혹은모와자녀

3세대가족

조부모, 부모, 미혼자녀

부모와기혼자녀

조부모와미혼손자녀

독신가구

기타가구

자료: DGBAS (2004). Survey Summary of Senior Condition in Taiwan-Fuchien Area. Directorate of
General Budget And Statistics.

6,471,840

3,562,175

512,427

2,675,928

373,820

1,013,467

668,822

270,605

74,040

1,400,105

496,093

100.0

55.0

7.9

41.3

5.8

15.7

10.3

4.2

1.2

21.6

7.7

4,943,257

3,140,624

339,477

2,515,520

285,627

810,768

601,461

155,002

45,305

664,571

336,294

100.0

63.6

6.9

50.9

5.8

16.2

12.2

3.1

0.9

13.4

6.8

31.0

13.4

50.9

6.4

30.9

26.6

11.4

74.6

63.3

110.9

47.6

2000년

가구수 비율( % )

1990년
변화율( % )

가구수 비율( % )

표 4. 대만가구구성원수의변화

전체

1명

2명

3명

4명

5명

6~9명

10명 이상

평균가구원수

자료: DGBAS (2004). Survey Summary of Senior Condition in Taiwan-Fuchien Area. Directorate of
General Budget And Statistics.

6,471,840

1,400,105

1,128,513

1,147,293

1,319,213

766,705

653,616

56,395

3.3

100.0

21.6

17.4

17.7

20.4

11.9

10.1

0.9

-

4,943,257

664,571

625,879

722,694

1,061,688

918,329

866,293

83,803

4.0

100.0

13.4

12.7

14.6

21.5

18.6

17.5

1.7

-

30.9

110.7

80.3

58.8

24.3

-16.5

-24.6

-32.7

-17.5

2000년

가구수 비율( % )

1990년
변화율( % )

가구수 비율( % )

11) Chen, Hsiao-Hung Nancy and Chen, Hsiu-hui. (2003). Universal Values Vs. Political Ideology:

Virtual Reform Experience of Taiwan’s National Pension Plan. Paper presented at “Ageing:

Lessons from East Asia”workshop. University of Birmingham. U.K.
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서 일하는사람들이나자영업자등은자발적으로참여할수 있게되어있다. 2003년 현재413,792

개의 사업장이 대상이 되고 있으며, 약 8백만명의 피고용인이 적용을 받고 있다. 이는 전체 노동

인력중 80%가조금넘는정도에해당하는높은수치이다. 1990년대이후지금까지피보험자수

나 사업장수에있어서급격한변화를보이고있지는않다.

<표 2>는노동보험에서노령소득보장과관련된급여들의자격조건과급여에관하여구체적으로

보여주고있다. 일단전체적으로볼 때 가장중요한특징은모든프로그램이일시금(Lump-sum)

대만의공적노령소득보장체계에관한연구
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으로 급여를 지급한다는 것이다. 노령, 유족그리고 장애 급여가 모두 일시금의 형태로 지급된다.

그리고실질적인급여의액수가그다지높지않은편이다. 노령급여는한국의퇴직금과비슷한형

태의 급여를 제공한다. 1년기여에 1달치의 평균월급을기본급여로 하고 있다. 이는 15년 기여를

넘어서면서누진이 적용되어, 1년에 2달치의 평균월급을받게된다. 예를들어, 15년 기여한경우

주주: 1) 사립교직원의경우 정부와 고용주가 65% 공동부담
자료: Chen, Hsiao-Hung Nancy and Chen, Hsiu-hui. (2003). Universal Values Vs. Political Ideology:

Virtual Reform Experience of Taiwan’s National Pension Plan. Paper presented at “Ageing:
Lessons from East Asia”workshop. University of Birmingham. U.K.

표 5. 사회보험제도

공무원연금

교직원연금1)

군인연금

노동보험

피보험자

(1999.12)

574,364

50,202

420,000

7,738,971

보험대상위험

연금, 장애, 사망, 부양가족사망

연금, 장애, 사망, 부양가족사망

연금, 장애, 사망

연금(퇴직금), 출산, 장애, 유족, 실업

보험료( % )

8.00

7.15

8.00

6.50

65%

65%1)

65%

10%

정부보조

(보험료중)

자료: Bureau of Labour Insurance (BLI) http://www.bli.gov.tw/english/welfare/default.asp

표 6. 노동보험가입대상사업장및피보험자의변화

(단위: 명, NT$ 1,000)

년도

1950~2003 전체

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

400,137

386,206

379,065

381,231

385,402

390,599

398,027

399,303

404,452

413,792

8,496,883

7,635,063

7,434,299

7,500,917

7,597,386

7,738,971

7,915,789

7,779,127

7,857,842

8,102,570

18,483

19,869

21,081

22,106

23,313

24,013

24,554

25,001

25,227

25,448

2,130,099,682

138,456,170

134,902,524

129,408,646

135,381,193

144,495,996

141,303,647

148,968,568

151,779,807

152,578,159

140,484,702

사업장수 피보험자수 평균월급( N T $ ) 기여수입액

자료: Bureau of Labour Insurance (BLI) http://www.bli.gov.tw/english/welfare/default.asp

표7. 노동보험의노령관련급여의자격조건과급여

급여종류

장애급여

사망

및

유족급여

노령급여

자격조건

전체 혹은 일부의 장애를

얻은자

노동보험에기여를한 자

피보험자가 남성 6 0세

그리고 여성 5 5세에 도

달하여퇴직한경우

피보험자의 적용기간이

15년이 넘고 55세가 되

어 퇴직하였을경우

피보험자가 한 직장에서

2 5년 동안 근무하고 퇴

직한경우

급여

- 장애정도에따라서 최소 장애급여는 피보험자 평균 월급에 기초하여

30일에해당하는분이며, 최대는1200일이다.

- 피보험자의가족이 사망했을 경우 피보험자는 다음과 같은 사망급여

를 받을자격조건을갖게된다.

피보험자의 부모나 배우자가 사망했을 경우 피보험자 평균임금의

세 달치를지급하도록한다.

피보험자의12세 이상의 자녀가사망했을경우평균임금의2달 반

치를지급하도록한다.

피보험자의 12세 미만의 자녀가 사망했을 경우 평균임금의 한 달

반치를지급하도록한다.

- 피보험자가사망했을 경우에는 평균임금의 다섯 달 치의 장례급여를

지급하도록한다. 또한피보험자의배우자, 자녀, 부모, 혹은조부모혹

은 피부양 손자녀 등이살아있을 경우유족급여가다음과 같이지급

된다.

1년 미만의보험적용을받았을경우에는10달 치의평균임금급여

가 일시금으로지급된다.

일년 이상 2년 미만의 보험적용을받았을 경우는 20달 치의 평균

임금급여가일시금으로지급된다.

2년 이상보험적용을받았을경우 30달 치의평균임금급여가일시

금으로지급된다. 

- 노령급여를청구한 피보험자는 기여기간 일년에 대해서 평균임금 한

달치를받게된다.

- 만일 피보험기간이 15년이 넘는 경우에는 그 이후 기여기간 일년에

대해서 평균임금 두 달치의 노령급여가 지급된다. 하지만, 60세 이전

의 전체노령급여가평균임금의45배를넘지는못하도록되어있다.

- 피보험자가 60세 넘어서도 계속 일을 하는 경우 5년 내에는 급여를

받아야 하며, 60세 이전의 전체 급여가 평균임금의50배를 넘지는못

하도록되어있다. 
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15개월치의평균월급을 받게 되며, 30년 기여한 경우, 15년은 15개월치, 그리고그 다음 15년은

2달치를 적용하여 30개월치, 합하여 일반 최대급여인 45개월치를받게 된다. 60세 이후에 일한

경우에만최대급여가 50개월치로연장된다. 이노령급여를연금으로전환하는방안이 계속강구

중이지만, 아직실현되고있지는않은실정이다.

장애급여는 장애등급에 따라서 그리고 피보험자의 기존 평균임금에 따라서 급여가 지급되며,

유족급여는기여기간과피보험자의 평균임금에따라서 급여가 결정된다. 특이한점은 사망급여를

지급하는데 있어서 피보험자의사망뿐 아니라피보험자가족의 사망에대해서도급여를 지급한

다는데에 있다. <표 7>에서 보는 바와같이 급여가 크지는 않으나 가족에 구성원에따라서 다른

급여를지급하고있다. 유족급여는기여기간을1년 미만, 2년까지그리고 2년 이상에따라서 차등

을 두고있다. 급여가일시금이라는문제와더불어이러한기여기간에대한기준이얼마나합리적

인 지에대한의문이제기된다.

프로그램의차츰성숙함과동시에대만의노령화가진행되면서노동보험내에서노령관련급여

의 지출이 급격히증가하고있음을 볼 수 있다. 노령급여는1994년에 NT250억 달러에서 2003년

NT1030억 달러로 급격히 증가하였음을볼 수 있다. 반면장애급여와 사망및 유족급여는 서서

히 변화를 하고 있다. 노령관련급여는 노동보험의 전체 지출에서 95%를 차지하고 있으며, 노령
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급여자체만으로도전체노동보험지출의 75%를차지하고있다. 이를통해서 노동보험이지금까

지 피고용인의퇴직및 노령에있어서얼마나비중있는역할을감당하고있는지예상할수 있다.

전체적으로노동보험은다양한급여를 가지고 있지만, 상대적으로높지않은일시금 위주의 급

여수준을가지고있는것으로 평가할수 있다. 이에따라서다양한 급여에 비해서임금의 6.5%라

는 낮은 기여율을 유지하고 있다. 만일 피보험자가 실업급여를 받지않는 경우에는 5.5%를 내고

있다. 일반피고용인의경우, 이중 70%는고용주가, 20%는피고용인이그리고나머지 10%는정

부가부담하고있다. 만일특정고용주가없는경우혹은자영자의경우 60%는피보험자가그리

고 40%는정부가보험료를부담하고있다. 높은고용주의부담과정부가직접기여에재정적으로

참여하는것이한국이나다른아시아국가에비해나타나는큰 차이점이라고할 수 있다. 특히자

발적참여자들의기여중 40%를정부가부담함으로서자발적참여를더욱유도하는효과를기대

하고 있다. 이 제도의 운영은 노동보험국(Bureau of Labor Insurance)이 맡고 있으며, 내무부

(Ministry of Interior)에서 운영에관한감독및 책임을가지고있다.

노동보험은피고용인을비롯한 근로계층에게사회보장의역할을 50년대이후에 지속적으로제

공해오면서중요한 제도로서자리를잡아갔다. 하지만, 제도가가지고 있는급여의 한계성과민주

화 이후에 다양한 계층으로의 사회보장 확대정책과 맞물려 최근 노동보험의 위상이 상대적으로

약해져가고있다. 특히 90년대에 들어서 1995년 전국민건강보험의도입으로노동보험내의의료

급여가 실질적으로없어졌으며, 지속적으로연구되어오던국민연금제도의도입과 그것이 계속연

기되면서수당제도및 노동연금의도입등으로노령소득보장체계에있어서상대적중요성이감소

된 것이사실이다. 하지만, 장애급여및 유족급여그리고 노동연금이성숙하기전까지 노동보험이

피고용인들을위한공적노후대책으로서당분간중요한역할을감당할것으로예상되고있다.

2) 노동연금

노동연금은기존1984년부터시행되어오던근로기준법하의퇴직금제도가 2004년 6월에 새롭

게 개정된 제도이다. 근로기준법하의 구 제도 특징을 간략하게 서술하자면, 급여를받기 위해서

는 25년간 한 회사에서 종사하고 55세에 이른 경우나 15년 이상 근무하고 한 회사에서 60세에

이르게 되는 경우에 받을 수 있으며, 급여는일시금으로만지급이 가능하다. 근본적인문제는 한

회사에서 지속적으로 근무한 경우에만 급여를 받을 수 있기 때문에 이 규정으로인한 다양한 문

제점들이 지적이 되어 왔다. 실제대부분의 근로자들의한 회사 평균근속연수가 8.6년이고, 평균

대만회사들의 수명이 1 3년임을 감안하면 매우 불합리한 규정이라고 평가되어 진다(C h i u,

주주: 노동보험에서지급되는 실업, 상병, 모성및 산업재해 관련 급여는 제외함
자료: Bureau of Labour Insurance (BLI) http://www.bli.gov.tw/english/welfare/default.asp

표 8. 노동연금의실제급여액수

(단위: NT$1,000)

년 도

1950~2003 전체

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

1,760,028,119

128,346,763

138,442,672

68,898,093

71,811,502

89,249,883

102,437,111

107,018,651

129,838,423

168,811,913

139,583,169

89,777,396

2,252,579

3,336,340

3,654,279

3,986,237

8,850,275

13,019,655

11,123,781

10,956,959

10,246,352

8,771,951

759,066,735

26,284,370

64,277,836

41,746,761

43,804,614

53,151,800

62,340,483

61,129,249

84,137,766

120,668,542

103,200,785

280,685,277

17,085,991

18,129,298

18,596,334

19,030,884

19,555,483

20,146,397

20,972,751

20,925,560

20,651,908

20,882,972

전 체
급여종류

장애급여 노령급여 사망및 유족급여
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3) 수당제도

노령수당제도는 크게 노령농민복지수당과경로노령수당 두 종류가 있다. 실제적으로 경로노령

수당이 1993년 지방자치선거 이후 민진당이 집권한 각 지역을 중심으로 먼저 실시가 되었지만,

전국적인 규모로 단일하게 실시된 첫 제도는 노령농민복지수당으로 1995년부터 실시가 되었다.

이후 2002년에 지역별로 실시되던 경로노령수당이전국적으로 통합되어 실시되었다. 두 제도 모

두 자산조사를실시하는제도이지만, 빈곤층을발굴하여지급하는공적부조의 성격보다는부유층

을 찾아내어배제시키는전략을 사용하고있다. 두제도모두정액급여를실시하고있다. 우선노

령농민복지수당의 주 대상은 농민과 어민으로서 65세 이상이 되고, 농민건강보험에 6개월 이상

가입한 자를 대상으로 하고 있다. 어민의 경우 어민을 위한 노동보험에 6개월 이상 가입된 자를

그 대상으로하고있다. 또한이 제도에따라수당을 받기위해서는정부로부터다른수당이나공

적부조를받아서는 안되며 다른사회보험을 받는경우도 제외된다. 경로노령수당의경우 두 집단

으로나누어자격조건을부여하고있다. 우선대만원주민의경우일반적으로소득이평균대만인

들에비해서 낮고평균수명도낮은것으로 파악되고있다. 이들의경우 55세가넘으면 수당을 지

급하고 있다. 반면 일반인의 경우 65세를 기준으로 하고 있다. 이 수당의 자격조건 역시 다른 정

부로부터 수당이나 공적부조 혹은 사회보험을 받는 경우는 배제된다. 또한 최근 년도의 소득이

NT$500,000이 넘거나 자산이 NT$5,000,000이 넘는경우는 받을수 없게된다. 급여는정액으

로 지급되며, 노령농민복지수당은기존 NT$3,000에서 N T $4,000으로 2004년부터 높아졌고, 경

로노령수당으로는NT$3,000이 지급된다.

<표 9>는노령수당의수혜자수및 총급여액의변화를보여주고있다. 1995년 노령농민복지수당

의 실시와함께65세 인구중 38.6%가수혜자가될 정도의높은수치를보였다. 하지만, 이후 노

령화와 함께그 비중이 줄어들다가 2002년 경로노령수당제도의 실시로 적용률이 60%를 넘어섰

고, 현재전체노인인구중 수당제도에의해서혜택을 받는인구는 2003년 현재 149만명, 71.4%에

이르게 되었다. 실질적으로수당으로혜택을 보는인구는 여성이나자영업자, 농어민그리고 피용

자 중 비정규직이라고할 수 있기때문에사회보험과함께실질적인공적노령소득보장대책이되

고 있다. 수당에대한중복급여는허락되지않지만, 경우에따라서보험급여와수당급여는중복될

수 있다. 이는 노동보험의급여가 일시금으로 근무경력이나급여에 따라서 매우적을수 있기 때

문에(예를들어 비정규직의 경우) 여타수당 등에 의해서 보조되는 것으로 보이며, 이에따라 중

복급여를 받는 노령인구는 약 35만명으로 추정되고 있다(行政院, 2003). 수당에 관련된 지출은

1995년 약 NT$56억에서 2003년 현재NT$468억에육박하고있다. 하지만, 이액수는전체정
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2004)12). 또한 급여를 회피하기 위해서 고용주들이 피고용인이 55세나 60세 등 급여자격이 주어

지기직전에해고하는일들도역시보고되었었다. 결국논의를거쳐보다합리적인새 제도로개

혁된것이다. 현재구제도역시미성숙된상태이므로실질적인노령소득보장정책의역할을수행하

고 있지는못한실정이다.

하지만, 새로바뀐 제도는 구제도의 문제점으로 지적되었던 여러 점들을 수정하여 피고용인들

을 위한 실질적인 노령소득보장체계로 탈바꿈하였다. 우선 일시금 제도를 연금으로 전환하였다.

구제도에 적용 받기를 원하는 사람이나 기여기간이 15년이 되지 않은 경우 일시금으로 받을 수

있지만, 기본적으로연금제도로 전환하였다. 이 연금은 16년 이상 기여한 사람이 60세에 이르면

지급받을 수 있다. 이 연금은 확정기여형(defined-contribution) 제도로서 받는 연금은 자신이

기여한 액수와 이자율을 합산한 액수를 받게 된다. 또한구제도와다른 중요한 점은비록 피고용

인이 직장을 옮겨도 이전기여기간과합산하여 계속기여를 이어갈 수 있다는 점이다. 이를통하

여 구제도하에서 14년 동안일을계속해도14년째에해고되면아무것도받지못했던불합리성

을 제거하였다. 고용주는노동연금에 매달 피용인를 위하여 임금의 최소 6% 이상을 기여하여야

한다. 피고용인은자발적으로 6%까지 그의 연금계좌에 기여할 수 있다. 피고용인의기여는 세금

공제 혜택을 받을 수 있으며, 고용주 혹은 개인의 기여율의 변화는 일년에 세 번 이상은 조정할

수 없다.

2 0 0인 이상의사업장에서는노동조합의동의나피고용인의반수이상의동의를얻는경우사적

보험을 사서 별도로 운영할 수 있는 체계(c o n t r a c t i n g - o u t)를 갖고 있다. 하지만, 이러한경우에

있어서도 운영에 관해서, 자금의이자율에 관해서 등 정부의 통제를 받게 된다. 또 하나이 법의

특징은 고용주가이 법의실행에 따르지 않거나 기여를 회피할 경우받게될 처벌에매우구체적

으로명시되어있다는 점이다. 이에따라서 피고용인이보호받는위치에서연금을 받을 수 있도록

설계하였다. 반대로, 현재대만의고용주들과관련단체에서는이 제도에대한불만을표출하고있

는 실정이다(Taipei News, 2 0 0 4/0 6/1 5)1 3 ). 이와 더불어 일부 노동단체에서도이 제도가 장년/노

년 노동자들의해고를증가시킬것이라는우려를하고있다(Taipei Times, 2 0 0 4/0 8/1 2). 이제도

의 감독은 정부의 노동위원회에서맡아서 하게 되며, 노동위원회가설치한 감독청에서이 제도의

회계및 감사를하게된다. 실질적인운영은노동보험을담당하고있는노동청에서하게된다.

12) Chen, Fen-ling (2004). From Exclusion to Inclusion? Policies for Population Ageing in Taiwan.

Paper presented at the “Ageing Societies and Ageing Sociology: Diversity and Change in a

Global World”, Sept. 7-9, 2004, University of Roehampton. U.K.

13) Taipei Times http://www.taipeitimes.com/News/
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4. 대만공적노령소득보장체계에대한평가및함의

1) 제도의평가

대만의인구구조의변화, 노동시장에서의변화, 그리고가구구조의변화등이보여주는바는전

통적인 노후의 경제적 수단을 지지해주는 기반들이약해져가고있음을 보여주고있다. 이러한변

화들은 대체로 노인의 경제적 불안정성(insecurity)을 증가시킬 수 있다는 점에서 공적노령소득

보장제도의 필요성은 매우 높고 현재 보여지는 제도의 확장은 바람직하다고 보여진다. 하지만,

1993년부터계획되어온단일국민연금제도실시에 실패했다는점, 연금제도가정치적으로이용되

어 왔다는점(“It’s all about politics”), 그리고제도가 파편화되어있다는 비판때문에 전반적

인 대만의공적노령소득보장체계에대한회의적인의견이대만의학자들로부터많이제기되어온

것으로 보인다(Chen & Chen, 2003). 특히 수당정책의 발전과정에서보여준 국민당과 민진당의

경쟁적 정책수립은 유권자들의 표를 사기 위한 행위였다는 비판을 들어 왔다(Ku, 1998). 그럼에

도 불구하고, 최근의 흐름은 노인들에 대한 사회적 배제(Social Exclusion)에서 사회적 포용

(Social Inclusion)으로그 정책적방향을확실히선회하고있는것으로보인다(Chen, 2004). 가

입기간 10년 혹은 20년을 기다려야하는순수보험적 성격의 제도 대신즉각적인급여를 실시하

는 수당제도를 발전시킴으로대만은 아시아에서 매우 독특한 형태의 공적노령소득보장체계를발

전시키고있다.

90년대에 정부로부터 만들어진 국민연금 프로포절은, 앞서 언급한 바와 같이, 월드뱅크의 3층

체계(Three-pillar)를 모델로 삼고있었다(Chen & Chen, 2003). 비록그 프로포절은여전히 실

현되고있지않지만, 결과적으로변형된형태나마3층 체계(three-pillar or three-tier)를실현시

키고 있는 모양새이다. 일단 1층은 수당제도이다. 이수당제도는엄격한 자산조사를 통하여 빈곤

층에게만지급되는것이아닌65세 이상노인의거의중산층까지를포함하는폭 넓은1층 체계로

자리잡아가고있다. 이제도를통해서노동시장에참여하지않았던주부들까지수급권을확대시킴
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부예산중 3% 정도에해당하는액수이다14). 기여기간충족을전제로급여를 지급하는사회보험제

도와달리제도의 시행과동시에급여가 지급되는수당제도의성격상 짧은시행기간에비해서 급

속한적용범위의확대를불러왔고, 노인들의생활깊숙이자리잡으며정치적인지지를받는제도

로 평가되고있다.

비록 65세 이상인구의70%가넘는노인들이노령수당을지급받고있지만, 여전히기본노령수

당은앞서 언급한 바와 같이 소득-자산조사에의하여 지급되고있다. 이에따라서 <표 3>은 신청

건수와 불합격 건수를 함께 보여주고있다. 상대적으로소득-자산조사보다는직업군에따른 데모

그란트(demogrant)에가까운 노령농민복지수당은거의불합격율이없는반면, 소득-자산그리고

다른공적제도의적용받는지를심사하는경로노령수당의경우 2~3%의 탈락율을보여주고있다.

이 제도의시행은노동청에서맡아서하고있다.

14) 2004년 대만의 정부예산 중 사회복지지출 예산이 차지하는 비중은 17.7%이며, 노령수당에 소요되는 정부예

산은 사회복지지출 예산에 포함된다. 이는 2003년 한국의 보건복지부 예산이 정부 전체예산에서차지하는 비

중이 7.49%이고, 노인복지 전체예산이 정부예산의 0.37%임을 감안하면 한국에 비해서 대만의 사회복지지출

이 높음을 알 수 있다.

자료: DGBAS (2003), BLI (2004)

표 9. 노령수당의수혜자수및총급여액의변화

(단위: 명, NT$ 백만, %)

년도

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

315,192

366,059

425,947

441,665

588,429

635,838

656,460

669,779

677,048

5,628

12,427

14,210

15,743

24,327

23,189

23,245

23,761

24,130

-

-

－

－

－

－

－

424,096

751,718

-

-

－

－

－

－

－

13,771

22,651

38.6

37.8

33.3

35.0

41.8

43.8

42.4

62.8

71.4

각종노령수당(65세이상)

노령농민복지수당

수혜자수 총급여액

경로노령수당 65세 이상인구중

수혜자비율수혜자수 총급여액

자료: 行政院勞工委員會, 2004.

표 1 0. 2 0 0 4년각종노령수당신청자및불합격자 (8월까지의누계치)

(단위: 총계-건수, 합격및 불합격-백분율( % ) )

원주민경로노령수당

총계 합격 불합격

19,335 96.23

총계 합격 불합격

694,023 99.07

총계 합격 불합격

694,753 97.473.77 0.93 2.53

노령농민복지수당 경로노령수당
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들은안정적인피고용자들에비해서기존의사회보험혜택을받아오지못한계층이며, 노후를준비

할 만한 충분한 생애소득을가지지 못할가능성이 높은 계층이며, 또한이에따라서 충분한 개인

연금이나 저축의 가능성이 낮은 기존의 노령소득보장의 사각지대 계층이라고 할 수 있다. 반면,

상대적으로 안정적인 피고용자들에게는노동보험 내의 퇴직급여를 유지하고, 노동연금을현실화

함으로서 이들의 노후에 대한 공적소득보장대책을마련하였다. 또한 노동연금을 확정급여방식이

아닌 확정기여방식으로채택하여, 이들에 대한 국가의 부담을 줄이고, 상대적으로수당을 제공하

는 계층들에대한국가의책임을확대하는형평성을가지고있다고평가되어진다.

하지만, 몇가지문제점을발견된다. 첫번째는연금수급연령이다. 현재수당제도의수급연령이

65세이고, 다른제도들도55세에서 60세 혹은65세까지수급연령의상향을고려하고있는상황에

서 우려되는점은55세부터 65세까지의경제적공백과이로인해야기될가능성이있는문제들이

다. 55세 이상 64세 이하인구의 노동시장참여율이급격히 저하되면서이들의경제적 생활이 문

제가될 가능성이있다. 기존의저축이나개인보험등이있는경우그것을사용할수 있겠으나, 그

렇지못한경우수당지급이가능한 65세까지의생계에문제가있을수 있다. 공적부조가이 역할

을 할 수 있지만, 공적부조는 자격요건이까다로워쉽게 수급이 가능하지않다는 문제점을가지

고 있다. 물론, 이러한움직임은단지 소득보장체계만으로해결될 수 있는 문제는 아니다. 노인인

구들에 대한 적극적인노동시장정책이수반되어 함께해결되어야할 것이다. 노령화시대에 가장

바람직한 형태는 노인이 수동적인 복지혜택의 수혜자가 되기보다는가능한 적극적으로 노동시장

의 참여자로서활동하는것일것이다.

급여의 현실화는 향후 중요한 논의점이 될 것으로 보인다. 현재 수당의 경우 NT$3,000에서

NT$4,000이지만, 노인들이 수당만으로 한 달을 생활하기에는 매우 부족한 액수라고 평가되고

있다. 어느 정도는 개개인의 저축과 가족으로부터의 소득이전을 예상한 액수라고 평가되어지나,

점차가족의 역할이축소되고일부저축이나개인보험등의수단을마련하지못한노인에게정액

NT$3,000은 충분치 못한액수일 것이다. 또한이 급여가 개인급여이기때문에 부부가 수급하는

경우에는두 배인 NT$6,000을 받을 수 있다. 이러한경우호주와 뉴질랜드와같은다른국가의

예와 같이 가구규모의 경제를 감안하여 지급하는 방안이 논의될 수 있을 것이다. 급여의 현실화

문제는 정부예산 규모와 수당급여가 높아질 경우 예상가능한 근로 및 저축인센티브의 저하 등

에 대한고려가함께이루어져야할 것이다.

마지막으로, 제도의파편화 극복은또 다른중요한과제가 될 것으로 보인다. 현재추진하고있

는 노동보험 내에서의 노령급여의 연금화는 노동연금과의연계성에 그리고 전체적인 공적노령소

득보장체계내에서다시재조명할필요가있을것으로보인다. 현재명목상으로는국민연금제도가
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으로서 최소한 노인복지에있어서는복지국가의기틀을 다졌다고평가된다. 수당제도의위에 2층

제도로서 노동보험과 노동연금이 존재한다. 노동연금의급여가 현실화 되는 데에는 다소 시간이

필요하여, 아직까지는노동보험이피고용인을위한주요 2층 제도로평가된다. 노동보험은노령급

여, 장애급여, 그리고사망 및 유족급여를 제공하고있다. 향후 노동연금이현실화 될 경우 이 제

도를통한연금이주요2층 체계의역할을감당할것으로기대되고있다. 비록노동연금과노동보

험의유족급여가미비하다고평가가되고있지만, 1층수당체계가정상적으로작동할경우유족급

여에대한필요성이낮아질수 있다.

그렇다면, 변화하는대만의 사회경제적 구조 속에서 이렇게 변화된 제도들이 가지는 장점들은

어떤 것들이 있을까? 일단 폭넓은 무기여 정액급여를 기초로 하는 일층의 수당연금은 빈곤완화

효과에 탁월한 효과가 있을것으로 예상된다. 이미최근 1층 체계를 강조한 월드뱅크로부터서구

의 무기여 수당성격의 연금제도에 대한 일련의 연구들까지 이러한 1층 체계가 가지는 빈곤완화

효과는 지속적으로 강조되고 있다(World Bank, 1994; Willmore, 2004; O’Connell, 2004)15).

특히 사회경제적변화에 대해서 살펴본 바와 같이노동시장의 완전고용이 실질적으로 어렵게 되

고 산업의전반적인구조조정이일어나면서일자리에대한보장및 노동시장내의안정적 참여가

쉽지 않게 되었다. 하지만, 이러한변화들이 모든 노동계층에게 동질적(homogeneous)으로 해당

되는 것은 아니다. 예를들어, 전문직이나경영자의 위치, 혹은 숙련직의경우 근무기간이 안정적

이고생애주기에서임금의상승이노동시장에서의경력에따라서꾸준히상승하는것으로보인다.

반면에 비숙련직이나서비스업종사자는일자리 보장(job security)이약하고, 20대나 30대가생

애주기에서가장 높은임금을 받는것으로 조사되고 있다(Choi, 2004). 이러한경우개인이 노동

시장에서머물면서노후를준비할수 있는여력에서매우큰 차이를보일수 있다. 이러한이유로

안정적인 직장에서근무하거나숙련된 기술을 가지고 있는사람은 생애주기 내에서 안정적인 임

금을통하여 개인보험이나저축혹은재산을 가지게 되고, 노동보험이나노동연금에혜택을 받을

가능성이 더욱 증가하게 된다. 또한 이러한 영향은 그들의 피부양자 부모에게 전달이 된다. 하지

만 안정적인 직업을 가지고 있지 못한 경우는, 1층의 수당제도가 존재하지 않을 경우, 충분한생

애소득과저축을하지못하여노령시기에빈곤에빠질위험이매우높다.

초기단계에 있는수당제도의 발달은 이러한 면들을 감안할 때 긍정적인발전으로평가되어 진

다. 수당제도가적용되는주 범주가농어민, 주부, 그리고일정소득이하의자영업자라고할 때, 이

15) World Bank (1994). Averting the Old Age Crisis. Oxford University Press. New York. 

15) Willmore, Larry (2004). Universal Pensions in Low Income Countries. Initiative for Policy

Dialogue. Working paper. Columbia University.
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아볼 수 없는 것이다. 기본적으로국민연금이 저기여-고급여 설계에 따라서 향후 2040년이나 50

년경에적립기금이고갈되고부과방식으로전환될것이라고많은학자들이가정하고있다. 이러한

배경은많은국민들에게혼란과불안을주는요인이되고있으며, 국가의재정투입이향후불가피

하지않을까라는 예상을 하게한다. 만일 저소득 계층이 기여 회피나 일부만의기여 등으로 국민

연금을제대로받지못한다고가정하면, 실질적으로국민연금의재분배효과나정부의지원이나세

제혜택을누리는 계층은 중산층이상이 될 것이다. 하지만, 대만의노동연금의경우 확정기여형으

로 상대적으로재정에대한우려나불안이매우낮으며, 수당에국가의재정적인지원이소요되는

반면, 실질적으로노동연금에 대해서는 거의 국가의 재정지원을 필요로 하고 있지 않다. 이는 노

동보험에서도같이 찾아볼 수 있다. 대부분의정규직 노동자가사회에서경제적으로중산층 이상

이며, 이들은대부분개인저축이나사보험을가지고있다는가정을하기때문에이들에대한국가

의 지원이 상대적으로 약한 것으로 추정된다. 실제로 사회보험에 대한 기여율이 그다지 높지 않

고, 이또한고용주의기여비율이높고또 정부가일부보조를 해 주는형태이기때문에개인적인

노후생활대책을마련하기에용의할수 있다.

현재한국의국민연금제도는다양하게제기되는문제점이나개혁에관한논의들에비해서뚜렷

한 정책적결실이없이시행되고있다. 현제도를보완유지하는것과새로운형태의제도를도입

하는 것들이 다각도로 논의되고 있다. 만일 새로운 형태의 제도 도입이 최종 대안이라면, 노인계

층의 빈곤문제, 자영업자및 비정규직의 기여회피나 소득파악 문제, 그리고 기금 고갈문제로부터

상대적인 장점을 가지고 있는대만의 공적노령소득보장체계의최근 발전은 충분히 검토해 볼 만

할 가치를 가지고 있다. 한국의제도 개선을 위해서 유럽등의선진국들을연구하는 것도필요하

겠지만, 가장비슷한사회경제적수준을가지고있는대만의사례는보다의미심장한교훈을가질

것으로보인다. 

대만의공적노령소득보장체계에관한연구
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추진되고있고, 또노동연금이이미 개혁되어실시되고있는 상황에서노동보험내의 노령급여가

연금화가 되었을 때 각 제도의 위상을 어떻게 자리매김하고노령소득보장을위해서 어떻게 유기

적인 조화를 이룰 수 있을 것인가에 대한 고민이 먼저 필요할 것으로 보인다(Chen & Chen

2004, Ku, 2001). 이미상당부분파편화되어있는대만의 공적노령소득보장제도에서노동보험을

어떻게 개혁하는가에따라서 빈 곳을 메꾸어 통합적인 형태의 보다완전한 3층 체계 소득보장제

도를이룩할수 있을것인지혹은더욱더 복잡하고파편화된제도가갈 것인지가결정될 것으로

보인다. 이와관련하여긍정적인면은 노동청에서수당제도부터노동보험 및 노동연금에대한 행

정을맡아서하고있기때문에, 행정적인파편성은매우낮다는것이다.

2) 한국공적노령소득보장체계로의함의

이상에서 살펴본 바와 같이 대만은 공적노령소득보장체계의발전하는형태에 있어서 한국과는

매우다른강조점을두고발전을하였다. 비록한국도노령수당제도가존재하고있으나이는공적

부조의 연장선상에서 매우 낮은 차등 급여를 실시하고 있고, 실질적으로 사회보험인 국민연금이

핵심적인제도로자리잡아가고있다. 한국의국민연금제도는전 국민을단일체계로포괄하였다

는 점, 확정기여방식이 아닌 확정급여방식으로 보다 안정적인 노령연금을 기대할 수 있다는 점,

그리고 보다 높은 소득대체율을확보할 수 있다는 점에서 상대적인 우위를 가지고 있다. 하지만,

대만의 제도는 현재한국이 고민하고 있는몇 가지 점들을 가지고 있지 않다. 그첫 번째로 자영

업자의 소득파악을필요로 하지않는다. 일단노동보험이나노동연금은피고용인을 강제대상으로

하고자영업자등 기타집단에게는임의가입을 실시하고있다. 또한수당제도는정액급여이기때

문에 정확한 소득파악의 필요성이 매우 낮다. 이와 관련해서, 보험방식을택하여 전 국민에게 적

용을하고있는 한국의경우최근기여의회피문제나사각지대의문제가끊임없이문제로서논의

가 되고 있는 상황이다. 특히, 한국의경우 지역가입자 중 기여제외자가 5백만 명에 이르는 현실

을 감안할때 2001년 향후국민연금제도가가장공적소득보장제도를필요로하는계층에게현실

적인 사회보장제도로자리잡을 수 있을까에 대한 의문이 제기되고 있다. 하지만, 대만의경우 무

기여 수당제도로 적용을 하고 있기 때문에 특별히 이들에 대한 기여회피 문제를 걱정할 필요가

없다. 현재 70%가 넘는 수당제도의 적용률이 이러한 장점을 반증하고있다. 기여에기초한 국민

연금은꾸준히기여할수 있는사람들에게는확실한노후소득보장책이될 수 있지만, 그렇지못한

사람에게는큰 도움을주지못할가능성이높다.

이와더불어, 국민연금제도가가지고있는향후적립기금고갈에 따른우려는 대만제도에서찾


