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1. 복지환경의변화

우리 나라 복지 환경의 가장 큰 변화는 첫째,

신빈곤층의 증대와 양극화 현상의 심화이다.

1997년 경제위기 이후 빈부의 양극화 현상이 심

화되고 있어 사회갈등과 경제효율을 감소시키는

악순환의 고리로 작용하고 있다. 빈부격차는 경

제위기 이후 확대된 이후 좀처럼 개선되지 못하

고 있다. 상·하위 계층간의 소득격차를 나타내

는 소득 5분위 배율은 1 9 9 7년 4.4 9배였으나

1998년 5.4배까지 확대되었고, 2002년 5.18까지

약간 감소하였으나 그 이후 오히려 약간 증가세

를 보여 2004년 5.41까지 증대하였다. 지니계수

또한외환위기이후소득분배구조가크게악화되

었음을 보여주고 있다. 1997년 0.283이던 GINI

계수가 1999년 0.320으로 증대하였고 이후 약간

감소하여 2003년 0.306, 2004년 다시 0.310으로

증가하였다. 2003년 도시근로자가구의절대빈곤

율도최근의감소세에서벗어나증가하였다.

이러한 빈부격차확대는 고용불안정, 임금격차

및 자산소득격차확대 등에서 발생되고 있다. 경

쟁력 확보를 위한 구조조정 및 노동시장의 유연

화 등으로 인한 임시·일용직증가, 정규직과임

시·일용직의 임금격차도 확대로 근로빈곤층

(working poor)과 같은 신빈곤층 발생하였다.

임시·일용직비율은 1997년 45.7%에서 2002년

51.6%로 증가한 이후 2003년 48.8%로감소하였

으나 경제위기 직전보다는 높은 수준이다. 또한

복지환경의변화와사회안전망의사각지대
Changes in Welfare Status and Increasing Gaps in Social Safety Nets

우리 나라는 경제 사회의 양극화, 고령화및 가족 지지체계의 약화 등 정부 사회보장 정책의 사각지대를확대시키는

복지 환경에 처해 있다. 지난수년간의 사회보장확대 노력에도불구하고복지수요를증대시키는요인들이점점 강화

되고 있다. 따라서복지대상자들도다양해지고있어, 사회보장혹은 사회안전망의사각지대도빈곤의 수준과 근로 능

력의 정도에 따라 범주화하여각 유형에서의사각지대규모와 그에 적합한 대응정책프로그램을개발하여야한다. 빈

곤율을도시가계연보를이용하여추정하여6.6%로 가정할때 실질적빈곤층혹은빈곤위험계층을합하면약 10%정

도가 빈곤대책의대상으로추정되고, 이들에대해서기본 생활의 보장과빈곤예방 및 탈출을 위하여부양의무자기준

완화, 의료·주거·교육등 부분급여사업의확대, 근로유인등을위한제도등이강화되어야할 것이다.

박 순 일 한국보건사회연구원 원장

주주: 1) 경상소득기준임.
주주: 2) 상대빈곤율은중위소득 50% 기준임.
주주: 3) 1995년 이전 자료는 이후 자료와 다른 기준으로 측정된 수치임.
자료: 통계청, 『도시가계조사』, 각연도.

표 1. 연도별경제지표의변화추이(1 9 8 8~2 0 0 3년)

(단위: %, $)

년 도

1988

1989

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

경제성장율

10.5

6.1

9.0

9.2

5.4

5.5

8.3

8.9

6.8

5.0

-6.7

10.9

9.3

3.1

6.3

3.1

1인당국민총소득(명목)

4,268

5,185

5,886

6,810

7,183

7,811

8,998

11,432

12,197

11,176

7,355

9,438

10,841

10,162

11,493

12,646

절대빈곤율

9.06

9.06

8.31

6.02

5.72

5.69

5.27

4.68

4.41

3.92

7.58

8.21

6.35

5.21

4.04

5.27

8.06

8.48

8.20

8.34

7.81

7.75

8.21

8.40

9.31

8.78

10.80

10.71

9.87

9.57

9.56

10.55

0.951

0.3227

0.3002

0.2967

0.2960

0.2977

0.3049

0.3013

0.3063

0.2998

0.3019

0.3110

0.3007

0.3037

0.2984

0.3027

상대빈곤율 지니계수

그림1. 지니계수및소득5분위배율추이

자료: 한국은행, 『경제양극화의원인과 대책』, ’04년 11월.
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는데, 2 0 1 0년 3 3.6%, 1,0 4 4천가구, 2 0 2 0년

40.5%, 1,578천가구로급증할전망이다.

셋째, 소득수준과 복지수준, 즉 O E C D 기준

G D P 대비 사회지출 비율사이의 관계는 정

(plus)의관계로 추정되고있어우리나라와는고

령화를 맞이하여 성장률 둔화시기에 들어 온 것

으로 보인다. 선진국의자료를 보면 고령화 시기

에 비해 고령 시기에 경제성장률이 크게 떨어지

고 있음을 볼 수 있고, 한국과 일본에서는 고령

화 시기 이전에 비해 고령화 시기에는 성장률이

반 이상 감소하였다. 이에 반해 일본의 경우 고

령 시기의 사회지출 비율은 그 전에 비해 두 배

이상증대하였다.

그리고 고령화는 경제성장능력의둔화는 물론

노인부양비의빠른증가(2000년 10% → 2030년

35.8% )로 사회보험제도의 지속가능성이 심각하

게 위협받을 것이다. 아울러 경제·사회 양극화

와 고령화의급진전은사회보험과공공부조사이

의 광범위한 사각지대를 만들어 왔고 지속시킬

전망이다. 고령화는성장률을 둔화시키면서 복지

수요를증대시키는효과가있어서정책의대상과

사각지대도 증대 될 것이다. 따라서 공적부조의

사각지대뿐아니라공적부조대상이될 위험에처

해 있는계층도증가하여왔다.
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정규직 대비 임시·일용직의임금수준은 2000년

53.7%에서 2003년 51.0%로 더 떨어져 큰 격차

를 보이고있다.

둘째, 급속한고령화는우리나라의경제및 사

회환경에 향후 지속적으로 영향을 줄 전망이다.

세계에서유래없는우리사회의급속한고령화는

가족의 사적 부양기능의 빠른 축소와 맞물려 노

후 기본생활유지에매우위협적인요인으로작용

할 것이다.

6 5세 이상 노인인구비율은 2 0 0 5년 9.1%로 이

미 고령화사회로들어와있고2 0 1 8년에는 1 4.3%

인 고령사회로, 2 0 2 6년에는 2 0.8%인 초고령사회

로 증가할 진입할 전망이다. 급속한고령화는 주

로 출산율의 급감에 기인한다. 합계 출산율이

1 9 8 0년 2.7에서 2 0 0 4년 1.1 5까지 감소되어 고령

화가 매우 빠른 것으로 알려진 일본이 1 9 7 0년

2.1에서 1 9 9 8년 1.4로 감소한 속도보다 크게 빠

르다. 기대수명도 급속히 증대되고 있어 1 9 7 1년

6 2.3세에서 2 0 0 0년 7 5.9세로 증대되어 매년 약

0.5세씩 증대되고 있어 2 0 1 0년정도에 이르면 우

리나라의평균수명도8 0세에이를전망이다.

저출산과 인구고령화는 가구 구성을 크게 변

화시킬 것으로 보인다. 특히, 향후에는부부와 자

녀로 구성된 가족은 감소하고, 부부단독가구와1

인가구가 증가하는 현상을 보일 것으로 예상된

다. 부부+자녀로 구성된 이른바‘전형적인 핵가

족’은 감소할 것으로 추정되는 반면, 부부단독가

구는 2004년 13.5%에서 2010년 15.4%, 2020년

18.9%로 꾸준히 증가할 것으로 예측된다. 1인가

구는 2004년 16.7%에서 2005년 10.7%, 2010년

18.4%, 2020년 21.5%로급격하게증가할것으로

보인다. 1인가구는 연령에 따라 2 5세 미만,

25~64세 미만, 65세 이상으로 삼분할 때, 65세

이상 노인의 독거증가비율이 가장 클 것으로 전

망된다. 2004년에는전체 1인가구중 독거노인가

구가 차지하는 비중이 25.4%인 735천가구이었

자료: UN, Demographic Yearbook, 각연도.
자료: 日本 國立社會保障·人口問題硏究所, 『人口統計資料集』, 1999.
자료: 통계청, 『인구동태통계연보』, 각연도.

표 2. 각국의출산율변화추이

(단위: 명)

1970

1975

1980

1985

1990

1995

최근년도

4.5

3.4

2.7

1.7

1.6

1.6

1.4

(2000)

2.1

1.9

1.8

1.8

1.5

1.4

1.4

(1998)

2.3

1.8

1.8

1.8

2.1

2.0

1.6

(1995)

2.5

1.8

1.8

1.8

2.1

2.0

2.0

(1997)

2.5

2.0

2.0

1.8

1.8

1.7

1.7

(1996)

2.0

1.5

1.5

1.3

1.5

1.3

1.3

(1996)

-

2.1

1.6

1.4

1.4

1.2

1.2

(1995)

1.9

1.8

1.7

1.7

2.1

1.7

1.6

(1996)

한국 일본 캐나다 미국 프랑스 독일 이태리 스웨덴

자료: 통계청, 『장래가구추계』, 2002.

표 3. 장래가구구성비율추계(2 0 0 4~2 0 2 0)

(단위: % )

연 도

2004

2010

2020

자주: 기타가족: 비혈연가구+기타가구.
자료: 통계청, 『장래가구추계』, 2002, p190~202에서재구성.

부 부

13.5

15.4

18.9

47.3

45.5

41.5

1.5

1.6

1.6

6.4

6.4

6.2

7.5

6.4

4.7

16.7

18.4

21.5

7.0

6.4

5.6

100.0

100.0

100.0

부부+자녀 편부+자녀 편모+자녀 3세대이상 1인 가구 기타가족 합 계

표 4. 연령대별 1인가구수및 구성비추계(2 0 0 4~2 0 20)

(단위: 천가구, %)

구 분

25세 미만

25~64세

65세 이상

합계

247

1,607

735

2,589

9.5

62.1

28.4

100.0

233

1,842

1,044

3,109

7.2

59.2

33.6

100.0

237

2,082

1,578

3,897

6.1

53.4

40.5

100.0

2004

가구수 구성비

2010

가구수 구성비

2020

가구수 구성비
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득 수준이최저생계비수준이상이지만실질적인

구매력소득은최저생계비이하인가구로서빈곤

위험층이 있다. 가구의특정욕구예컨대, 과다한

의료비, 교육비, 주거비등의 지출로 인해이들을

제한 후의 소득이 최저생계비 이하인 가구는 실

질적인 빈곤층으로서 빈곤층으로 전락할 가능성

이 높은 계층이다. 이들 계층은 법 정의상 차상

위계층(국민기초생활보장제도의 수급대상이 아

니면서 소득이 최저생계비의 120% 이하인 가

구)1)을 포함한다. 셋째, 가구의특정한 변화로 기

존의 생활 유지가 어렵게 된 생활위험계층이 있

다. 예컨대, 실업, 고용불안정, 가정해체 등으로

소득이 불안정하거나 일시적으로 생활안정이 크

게 위협받는가구들이해당된다.

다음으로공적부조혹은더 나아가사회안전망

대상을근로능력에따라분류할수 있다. 첫째, 근

로무능력자는 1 8세 이하, 6 5세 이상의 자로근로

능력과근로의지가없는 것으로 판정되어근로가

불가능한 자로 볼 수 있다. 둘째, 근로능력미약자

는 노령, 질병 등으로 근로능력이 미약하나 근로

의지가 있어 근로강도가 낮은 일을 할 수 있는

자이다. 셋째, 근로능력자로서 1 9~6 4세의 자로

근로능력과근로의지가있으며 근로가 가능한 자

로 볼 수 있다. 이와 같이 정책 대상자들을빈곤

및 생활위험 수준과 근로능력의 정도에 따라 분

류하여 그 특성에 맞게 정책을 개발하고 시행함

으로써정책의효과를증대시킬수 있을것이다.

2) 사회안전망의사각지대

(1) 공공부조제도의사각지대실태

현행공공부조사업의대상을빈곤및 근로능

력 수준으로〔그림 2〕와 같이 도해하면, 사각지

대의현황과유형을볼 수 있다.

빈곤층 중 국민기초생활보장수급자에게는 근

로능력, 가구특성 및 욕구의 차이와는 관계없이

생계급여와주거급여, 의료급여, 교육급여와각종

수당이 모두 주어진다. 그러나근로능력자 중 일

부는자활사업참여를조건으로급여를지급하고

있다.

그러나 빈곤위험계층 중 극히 일부만이 의료

특례, 교육특례 등 욕구별 급여를 받고 있다. 차

상위계층 중 극히 일부만이 자활사업 등의 참여

를 통해 부분적인 급여를, 이 두 계층 중 일부에

게는경로연금과보육지원을미미한수준에서하

고 있다.

따라서, 비수급빈곤층을포함한 대부분의차상

위계층, 빈곤위험계층, 생활위험계층이 공공부조

제도의정책적사각지대에놓여있다.

공공부조의 사각지대 규모를 추정하면 생활위

험계층을제외할때 비수급빈곤층과빈곤위험계

층을 합한 전인구의 7.3%이다. 빈곤위험층의 추

정은 <표 2>에서 추정되는의료, 주거, 교육관련

비용의 과다지출로 인해 이들 비용을 제외한 순
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2. 사회안전망의실태와사각지대

1) 공공부조제도의정책적대상집단

1997년 경제위기 이후 고용불안정의 증대 및

빈부격차 확대, 그리고 경제의 장기침체, 출산율

의 급감, 이혼율의 급증과 같은 가족 구조해체

증대, 핵가족의 감소화 부부가구와 노인을 중심

으로 한 1인 단독가구의증대 그리고 고령화 등

으로복지서비스공급의확대는제약하면서복지

의 수요는 늘리는 환경에서 공적부조 혹은 사회

안전망 정책의 사각지대는 확대되어 왔다. 그리

고 이들은 근로무능력자로부터근로능력자로, 그

리고 극빈층에서 차상위빈곤층에 이르기까지 다

양한 대상으로 확대되었다. 먼저, 빈곤 위험도를

중심으로 대상을 분류하면, 사회안전망의사각지

대는 공적부조, 사회보험, 기타의사회적 지원을

필요로 하는 집단으로 분류할 수 있다. 사회적

지원에는전통적인공적부조개념에속하지않는

고용, 의료, 교육및 주거등의정책사업을 포함

하고 있다. 공적부조 대상으로는 빈곤수준과 근

로능력의 유무에 따라 사업의 내용이 달라진다.

첫째, 국민기초생활보장급여를 수급하는 가구로

서 빈곤계층이 있다. 가구의소득과 재산의 소득

환산액의 합산액이 최저생계비 이하이면서 부양

의무자 기준을 충족하는가구이다. 둘째, 가구소

자주: 1) 고령화사회의성장률은 1963년부터 고령화율 7%년도까지의 실질성장률, 고령사회의성장률은 고령화율 7%에서
14%까지 기간(2003년까지)의 실질성장률, 고령사회의성장률은 14%달성 이후(일본 2003년, 유럽 1998년)의 실
질성장률임.

자주: 2) 도달연도의통계 3) 1980년 4)1970년 5) 1975년
자료: UN, The Sex and Age Distribution of World Population, 각년도.
자료: 日本 國立社會保障·人口問題硏究所, 『人口統計資料集』, 2000.
자료: 통계청(2001), 장래인구추계보도자료에서재인용.
자료: IMF, International Financial Statistics, Yearbook, 1993 및 2004.

표5. 고령화단계별경제·사회지표

한 국

일 본

프 랑 스

독 일

영 국

이탈리아

미 국

스 웨 덴

2000

1970

1864

1932

1929

1927

1942

1890

8.2

11.3

-

-

-

-

-

-

10,888

1,953

-

-

-

-

-

-

9.1

5.7

-

-

-

-

-

-

2019

1994

1979

1972

1976

1988

2013

1975

4.2

3.7

5.1

5.7

3.0

5.2

-

4.3

-

38,320

11,181

4,053

3,285

14,326

-

8,947

-

13.3

21.13)

19.54)

15.65)

22.8

-

21.1

2026

2006

2020

2012

2021

2007

2028

-

0.24

2.0

2.7

2.5

2.3

-

2.3

7% (고령화사회) 14% (고령사회) 20% (초고령사회)

도달연도 성장률1)
일인당

G DP2)

G D P 대비

사회지출

비율2)

도달연도 성장율1)
일인당

G DP2)

G D P 대비

사회지출

비율2)

도달연도 성장율

1) 소득이 최저생계비의 100% 이하이지만, 재산기준과부양의무자기준으로 인해 기초생활보장 수급대상이 되지 못한 가

구도 포함됨.
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(2) 공공부조관련정책의사각지대실태

먼저 고용서비스정책의사각지대를보면 통계

청조사와 한국보건사회연구원의“저소득층자활

조사”에 의하면(표 3) 고용불안정 계층 근로자

중 약 88만 명, 실업자의 15만 명, 비경제활동인

구 250만 명, 총 353만 명이 가구 소득 50만원

미만인 극빈층에속한다. 가구소득이 100만원인

사람은근로자 265만 명, 실업자28만 명, 비경제

활동인구418만 명 등 총 711만 명에달한다.

2005년 1월 전체근로자 중 총가구 소득이 50

만원 미만 가구가 4.0% (88.3만 명), 100만원 미
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소득이 최저생계비를 밑도는 빈곤위험 가구 중

중복을 제외한 가구 구성원의 비율이다. 그리고

빈곤율 6.6%는 도시가계연보자료를이용하여 추

정하였고, 빈곤위험계층3.8%는 실태조사에서빈

곤율과빈곤위험계층의상대적비율을이용하여

추정하였다.

빈곤위험계층은 의료, 주거, 교육의 순서로 크

다. 의료비의 부담이 저소득층에게 큼을 알 수

있다. 반면 저소득층 중 노인가구의 비율이 적지

않아교육비의빈곤위험비율은상대적으로적게

조사되었다.

자주: 1) 기초보장수급선은기초보장 수급자로 선정되기 위한 기준, 즉 소득인정액기준과부양의무자기준의상
한선임.

자주: 2) 욕구별 급여와 가구특성별 수당은 해당 욕구와 특성을 가진 가구에게만 지급됨.
자료: 한국보건사회연구원내부 자료.

그림2 현행공공부조제도에의한기초생활보장현황

구분

생활위험

빈곤위험

(차상위, 비수급

빈곤층포함)

↗

최저

생계비

120%

기초

보장

수급선1)

↘

빈곤

(수급자)

근로무능력자

생계급여+

기타현물급여

생계급여+기타현물급여+자활급여

(복지부·노동부)

주거급여

(주거지원)

의료급여

교육급여

경로연금

장애수당

보육지원

근로능력미약자

자활사업(복지부)

자활사업(지원)

(복지부·노동부)

근로능력자 욕구별급여2)

주거지원

가구특성별수당2)

표 6. 빈곤위험계층및 사각지대규모추정

(단위: 명, %)

수급자( A )

비수급빈곤층( B )

빈곤위험계층( C )

사각지대(빈곤위험기준) ( B + C )

빈곤위험선이하계층( A + B + C )

자료: 한국보건사회연구원, 내부자료.

계층규모

1,495,000

1,679,947

1,845,438

3,525,385

5,020,385

전인구대비비율

3.1

3.5

3.8

7.3

10.5

주의: 빈곤율은도시 근로자 가구의 자료를활용하여 추정함
자료: 한국보건사회연구원, 내부자료.

표7. 욕구별사각지대

(단위: 명, %)

빈곤위험선인구

현행정책보호계층

수급자

차상위계층(수급)

사각지대(빈곤위험기준)

비수급빈곤층

빈곤위험계층

3,804,267 (7.9)

1,849,000 (3.9)

1,654,000

195,000

1,955,267 (4.0)

1,325,947

629,320

407,100 (0.7)

67,100 (0.1)

40,000

27,100

340,000 (0.6)

340,000

-

3,093,521 (6.4)

1,617,000 (3.4)

1,495,000

122,000

1,476,521 (3.0)

356,785

1,119,736

3,645,519 (7.6)

1,900,765 (4.0)

1,495,000

405,765

1,744,754 (3.6)

1,274,182

470,572

의료급여 자활지원 교육비지원 주거지원

자주: 1) 임금및 비임금 근로자 수 2005년 1월 총 22,078천명
자주: 2) (  )의수치는 취업상태별가구소득분포의구성비를 의미
자료: 통계청, 경제활동인구조사, 2004. 8에서 유형별 근로자 비율과“2002년도 저소득층 자활조사”의 소득분포를 이용하

여 작성함.

표8. 경제활동상태별월평균가구소득분포

(단위: %)

50만원미만

50~100만원 미만

100~150만원미만

150~200만원미만

200만원이상

계

상용

근로자

0.0

1.3

7.3

17.7

73.6

100.0

(35.2)

0.5

7.8

15.4

24.6

51.6

100.0

(22.4)

6.2

16.1

20.3

25.1

32.3

100.0

(9.4)

8.3

10.1

12.4

19.8

49.4

100.0

(27.0)

7.8

10.3

12.4

19.7

49.8

100.0

(6.0)

4.0

8.0

12.7

20.9

54.3

100.0

(100.0)

16.8

14.4

17.2

18.3

33.2

100.0

16.7

11.3

11.9

17.4

42.6

100.0

1.0

0.4

3.4

7.7

87.5

100.0

임시

근로자

일용

근로자
자영업자

무급가족

종사자

전체

구성비
실업자

비경제

활동인구
고용주
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(4) 취약계층보호정책의사각지대

첫째, 아동 계층을 보면, 최저생계비의

1 2 8.7% (2 0 0 2년도「도시가계조사」자료의 중위

소득 50%) 이하의 아동빈곤율 9.8%를 적용한

2004년도 빈곤아동수는1,228천명으로 추정된다.

단, 「도시가계조사」자료에서는농어촌가구와 실

직가구 및 자영업가구의 자료가 제외되어 있어,

동 빈곤아동의 규모는 과소추정 되었을 것으로

보인다. 그러나 이들 가구의 아동비율이 도시일

반가구보다 적다면 과소추정가능성은 줄어든다.

저소득층 아동을 대상으로 현재 지원되고 있는

주요급여수급자규모는고교생수업료지원아

동 124천명, 결식아동급식비지원 대상 360천명,

보육료 지원아동 273천명, 모부자가정지원 아동

36천명 및 기타 수급아동 29천명을 포함하여 약

822천명이다. 따라서아동대상급여의 중복을 고

려하지 않더라도빈곤아동의33.1% (406천여명)

는 정부의 공적급여의 혜택을 전혀 받지 못하고

있는것으로추정된다.
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만 가구는 12.0%인 (264.9만 명)에 이른다. 이

중 상용근로자는 10.1만 명, 자영업자는 18.2만

명으로대부분의저소득근로자는고용불안정근

로자이다.

그리고 주당 근로시간이 36시간 미만 임금근

로자 중 월소득 1 0 0만원 미만인 근로자가

9 4.8% (2 8 4만 명), 5 0만원 미만인 근로자가

61.0% (183만 명)이다. 또한 주당 근로시간이 54

시간 이상인 과로근로자 중 월소득이 100만원

미만인 근로자가 31.7% (250만 명), 50만원 미만

인 근로자가2.3% (18천명)이다2).

최저생계비기준을 적용한 경제활동상태별 계

층 분포도 유사하다. 한국보건사회연구원“저소

득층 자활조사”에 의하면 전체 근로자의 8.2%가

빈곤층이며, 11.0%가 차상위 이하이다. 특히, 일

용직, 자영자, 무급가족종사자에서빈곤 및 빈곤

화 계층이 높아 각각 17.8%, 14.8%, 15.9%에 달

한다.

(3) 사회보험사각지대의저소득층

저소득층의 사회보험 사각지대는 일반소득계

층보다 크게 넓다. 국민연금 미가입자는 가입대

상의40.5%로추정되며, 최저생계비기준빈곤층

의 미가입자 비율은 79.2%에 이르고 있어, 연금

가입연령의빈곤층중 상당수가미래에빈곤층으

로 전락할위험성을안고있다.

산재보험가입대상중 미가입자비율은 27.4%

로 추정되며, 빈곤층 중 미가입자 비율은 63.1%

로 나타나고 있다. 미가입자 대부분이 영세사업

장 종사자 및 비정규직 근로자임을 감안할 때,

빈곤층에서미가입률이높게나오는것은당연한

현상이다. 고용보험 가입대상 중 미가입자 비율

은 57.8%로 추정되며, 빈곤층 중 미가입자의 비

율은86.9%로 매우높게나타나고있다. 이는빈

곤층 임금근로자의 94.6%가 비정규직 근로자라

는 점과무관하지않다.

건강보험 가입대상 중 미가입자 비율은 0.3%

로 전국민의료보장체계는구축된것으로이해할

수 있으나, 비자발적인 보험료 체납으로 의료서

비스에있어급여제한이이루어지는생계곤란계

층은 136만 명(전국민의 2.8% )으로, 사각지대가

존재하고 있다(부표 2 참조). 이는 2004년 12월

기준 3개월이상보험료체납자 348만 명(168만

가구)중 생계의 어려움으로 보험료를 체납한 가

구비율39.3%를이용하여추정하였다.

그리고 사회보험 사각지대에 있는 사람의 상

당규모는 빈곤층 및 빈곤위험계층이다. 사회보험

미가입자 중 빈곤 및 빈곤위험계층의 비율은 공

적연금 18.7%, 산재보험 14.6%, 고용보험 9.0%

이고, 건강보험은 가장 큰 46.0%를 보이고 있다

(부표 3 참조) .

2) 통계청, 『경제활동인구조사』, 2004.

자주: 전체소득계층의% .
자료: 노대명외, 『2002년 저소득층 자활사업 실태조사』, 한국보건사회연구원, 2003.

자주: 전체소득계층의%; (·)의수자는 표본수임.
자료: 노대명외, 『2002년 저소득층 자활사업 실태조사』, 한국보건사회연구원, 2003.

표 9. 소득계층별사회보험사각지대(미가입자)의분포

(단위: %, 명)

공적연금

산재보험

고용보험

건강보험

40.5

100.0(12,503)

27.4

100.0(7,813)

57.8

100.0(7,737)

0.3

100.0(26,714)

36.6

100.0(11,174)

25.2

100.0(7,231)

56.1

100.0(7,204)

0.2

100.0(23,176)

71.2

(390)

49.9

100.0(213)

75.3

100.0(206)

1.4

100.0(944)

79.2

(939)

63.1

100.0(369)

86.9

100.0(327)

1.3

100.0(2,594)

전체 일반 차상위 빈곤

표 10. 사회보험사각지대(미가입자)의소득계층별분포

(단위: %)

공적연금

산재보험

고용보험

건강보험

전체

100.0(40.5)

100.0(27.4)

100.0(57.8)

100.0( 0.3)

81.3

85.4

90.9

54.1

5.3

4.8

3.3

13.2

13.4

9.8

5.7

32.8

일반 차상위 빈곤
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로 인하여 노후소득원이 풍부하지 못하다. 장애

로 인한경제·사회활동기회의제한으로소득은

적고, 의료 및 보장구 등의 추가비용 지출이 요

구된다.

2) 사각지대발생의제도적문제점

기초 보장등 공적부조의 사각지대가 발생하는

제도적 원인은 첫째, 보호대상자 선정에서 엄격

한 정책적 빈곤선을 적용하는데 있다. 국민기초

생활보장제도의 부양의무자 판정기준과 재산기

준이 지나치게 엄격하여 비수급빈곤층이 공공부

조제도로부터 거의 배제되는 주요 이유이다. 둘

째, 지원대상이 집중되어 있다. 기초생활보장 수

급자는 공공부조의 거의 모든 혜택을 지원받으

나, 비수급빈곤층및 정책적 빈곤선 바로위의 소

득계층은 일부수당 및 특례에 의한 부분급여만

수급하는‘all or nothing’이라는 공공부조제도

에 의해 빈곤층이 공적부조에서 배제되고 있다.

셋째, 자활유인정책이 미비하다. 자활유인정책의

기능이 미약하고 자활사업 대상이 제한적이어서

자활사업의 효과성이 취약하다. 또한취업빈곤층

과 차상위층을대상으로한 근로유인체계가미약

하여, 도덕적 해이(moral hazard)를 유발시킬

우려가 있다. 넷째, 욕구별 지원 체계는 매우 미

미한 수준에서 그치고 있다. 의료·주거·교육

등 급여는기초보장수급자중심으로실시되어특

정욕구에 대한 과다지출로 인해, 빈곤화의 위험

이 있는 가구의 대다수가 급여혜택에서 제외된

다. 다섯째, 인구학적·가구특성별로지원하는각

종 수당제도도 제한적이다. 인구학적·가구특성

별 수당제도의대상범위가매우좁고급여수준이

비현실적이어서수당으로서의 기능 미흡하다. 예

컨대, 경로연금, 장애수당 등은 기초보장수급자

중심으로 제공되고 있고, 급여수준(2~5만원)도

실질적인 생활보장기능을 하기에는 부족하다. 여

섯째, 전달체계도취약하다. 기초보장제도를비롯

한 공공복지정책을 집행할 인프라가 취약하여,

증가하는 각종 대상자 발굴·지원 등 복지업무

증가에대응하는인력확보가안 되고있고직원

들 간의 업무분담 체계도 취약하다. 또한관련기

관간연계·협력기반및 민간복지자원의참여가

미흡하여 복지수요자의 다양한 욕구에 대응하기

위한 관련 자원간 정보 공유 및 교류가 거의 이

루어지지못하고있다.  
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둘째, 노인정책의 사각지대는 현재 제도의 연

령기준으로경로연금을받지못하는노인과장기

요양을 필요로 하나 장기요양을 받지 못하는 노

인들로정의할 수 있다. 65세 이상노인(4,383천

명)중 기초보장수급자는 438천명(약 10% )이며,

72세 이상 노인 중 경로연금만받는 노인은 193

천명(약 8.6% )이어서 공공부조 수급노인비율은

14.4%이다. 따라서 현행 제도상 경로연금 대상

제외자인 65세 이상 72세 미만(2,121천명)이면

서 기초보장수급자가아니고경로연금이필요한

저소득 노인의 규모는 약 182천명(8.6% )으로추

정된다. 그리고2005년 저소득층장기요양대상자

312천명중 현 보호대상자 40천명을 제외한 272

천명(87% )이 장기요양사각지대에놓여있다.

셋째, 국민기초생활보장 수급 장애인은 285천

명으로 추정되어 사각지대인 비수급 빈곤장애인

은 337천명, 차상위에속하는 장애인은 117천명,

차상위 이상 빈곤선의 150%에 속하는 장애인은

235천명으로추정되어총 689천명이 사각지대에

있는 것으로 추정된다. 넷째, 노숙인, 쪽방거주자

도 보호의 사각지대에 있다. 2005년 1월말 현재

전체노숙인 4,670명 중 약 95% (4,437명)와 쪽방

거주자 6,400명 중 8% (512명)가 국민기초생활

보장제도의사각지대에존재한다. 또한, 거리노숙

인 988명은 임시적인 보호체계로 상담보호센터

(Drop-in-center)만이 일부 존재하여 대부분이

거리에방치되고있다.

3. 공공부조및 관련제도의사각지대특성과

문제점

1) 사각지대의특성

정책 사각지대의 가구 및 대상자들의 특성은

수급자들에 비해 소득수준이 다소 나은 편이나

가구의 취약특성은 수급빈곤층과 유사하고, 일반

계층과의 차이가 현저하다. 경제적 위치로는 일

용직, 실업, 비경제활동이높은편이고, 특히빈곤

선 차상위계층에서는 자영업자의 비율이 현저히

크다. 또한 고졸이하의 저학력자 비율이 높으며,

만성질환유병률도현저히높다.

이러한 특성은 사회보험 사각지대의특성에서

도 나타난다. 공적연금 사각지대에는 2003년 공

적연금의잠재적사각규모1천 8백만 명 중 비경

제활동인구 54.2%, 실업자 4.1%, 불완전 취업자

9.6%이어서 납부예외자25.3%와 미납자 6.6%보

다 3배 크다.

취약계층 대상별로 특성을 보면 아동빈곤은

학업성취및 성장후 노동시장참가에있어어려

움을 초래하고, 각종 질병 및 장애에 노출될 위

험을 가중시키며, 빈곤의 대물림과 같은 심각한

사회문제를 야기할 수 있다. 이혼율의 증가 및

가족기능의 약화와 다양한 사회·경제적 요인으

로 가족해체가 증가하면서 한부모가정에서 성장

하는 아동의 수가 증가하고 있어, 이들 가정에서

생활하는 아동의 빈곤확률은 매우 높다. 현 노

인7 1층은전국민 연금화가이루어지기전 계층으

로 공적연금 수급자가 적으며, 경제활동 미약으
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부표1. 공공부조제도에의한지원현황

지원
대상

빈곤

계층

빈곤

위험

계층

차상

위

계층

주요사업명

국민기초생활보장제도

주거

지원

국민

기초

생활

보장

제도

주거

지원

의료급여

자활

사업

자활

지원

사업

교육

비

지원

주거

지원

복
지
부

노
동
부

교육부

농림부

국가보훈처

통일부

영구임대주택

다가구매입임대주택

국민임대주택

저소득영세민자금

자활근로사업

생업자금융자

직업적응훈련

자활직업훈련

자활취업

촉진사업

의료특례

자활특례

교육특례

불량주택개선자금

영구임대주택

저소득영세민자금

다가구매입임대주택

선정기준

소득인정액≤최저생계비

부양의무자기준충족

기초생활수급자중 일부

일정금액 이하의 전세계약체

결 도시저소득세입자

기초생활수급자중 일부

실제소득-6개월간의료비≤

최저생계비

실제소득-자활사업소득≤

최저생계비

실제소득-학비≤최저생계비

노후·불량주택 소유자 중

연간소득1천만원이하

최저생계비100~120%

최저생계비100~120%

최저생계비100~120%

자활대상자

자활대상자

자활대상자

기초생활보장수급자및 고교

생의10%

전 농업인고교생

국가유공자등

북한이탈주민

노인·모자·장애인등

취약가구

모부자가정및 장애인가구

월평균소득이전년도 도시근로

자의5 0% 이하인무주택세대주

일정금액 이하의 전세 계약

체결도시저소득세입자

지원내용

생계·교육·주거급여등

의료급여

자활근로사업

영구임대주택입주

전세자금대출

다가구주택임대

의료급여

자활·교육·의료급여

교육급여

의료급여

사회적일자리

융자한도: 신용12백만

원, 담보25백만원

훈련비, 훈련수당등

훈련비, 훈련수당등

인건비, 사회보험료등

수업료, 입학금, 학교

운영지원비

수업료, 입학금

학용품비

학용품비

영구임대주택입주

다가구주택임대

국민임대주택분양

전세자금대출

적용인구

1,495천명

1,654천명

40천명

86,606가구

2,500가구

(기초보장

적용인구에

포함)

(상동)

(상동)

195천명

20천명

1,100가구

3천명

2천명

1천명

107천명

15천명

극소수

103,471가구

30천가구

2005년 예산

1조 9,880억원

2조 423억원

1,389억원

1,400억원

(기초보장

예산에

포함)

(상동)

(상동)

902억원

632억원

110억원

20억원

61억원

20억원

247억원

19억원

6,000억원

비고

1,2종구분

2004.10현재

차상위다가구

매입임대주택포함

2005년 지방이양

2005년 지방이양

기초보장수급

자포함

자료: 보건복지부, 내부자료보충.

지원
대상

생활

위험

계층

건강

보험

료

경감

지원

주거

지원

주요사업명

소득이없는 65세 이

상 노인, 모·부자가

정, 소년가장세대, 만

성질환, 장기수용으

로 생활이 극히 어려

운 세대

소득이 없고 과표재

산이 7천만원 이하인

장애인, 국가유공자

화재, 부도, 경매로

생활이 극히 어려운

세대

도서·벽지지역주민

농어촌지역경감

농어민추가경감

국민임대주택

근로자·서민

전세자금

농어촌주택개량

자금

선정기준

과표재산25백만원이하

42백만원이하

70백만원이하

1~2급

3~4급(상이자3~5급)

5~6급(상이자6~7급)

사실확인

보건복지부고시

농어촌지역거주자

농어촌지역거주자농어민

무주택세대주로전년도 도시

근로자 가구당 월평균소득의

70%이하인자

연간소득이 3,0 0 0만원 이하

이고 무주택세대주인근로자

와 서민

농어촌 거주 기존 불량주택

소유자

전세자금대출

주택개량지원

지원내용

산정보험료의30%경감

산정보험료의20%경감

산정보험료의10%경감

산정보험료의30%경감

산정보험료의20%경감

산정보험료의10%경감

산정보험료의20%경감

산정보험료의50%경감

산정보험료의22%경감

산정보험료의18%경감

적용인구

1,136천가구

44천가구

2천가구

605천가구

100천가구

50천가구

11천가구

9,937억원
전체국민임대

주택재고기준

9,700억원

1,080억원

2005년 예산

해당없음

666억원 농림부지원

비고

<부표1> 계속

부표2. 소득계층별사회보험사각지대(미가입자)의분포

(단위: %, 명)

연금

가입여부

산재보험

가입여부

국민연금

공무원·군인·사학연금

미가입

계(수)

가입

미가입

계(수)

54.2

5.2

40.5

100.0(12,503)

72.6

27.4

100.0(7,813)

57.6

5.8

36.6

100.0(11,174)

74.8

25.2

100.0(7,231)

28.5

0.3

71.2

100.0(390)

50.1

49.9

100.0(213)

20.4

0.4

79.2

100.0(939)

36.9

63.1

100.0(369)

전체 일반 차상위 빈곤
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<부표2> 계속

고용보험

가입여부

건강보험

가입여부

가입

미가입

계(수)

직장가입

지역가입

미가입

계(수)

42.2

57.8

100.0(7,737)

53.3

46.3

0.3

100.0(26,714)

43.9

56.1

100.0(7,204)

55.6

44.1

0.2

100.0(23,176)

24.7

75.3

100.0(206)

37.7

60.9

1.4

100.0(944)

13.1

86.9

100.0(327)

35.6

63.1

1.3

100.0(2,594)

전체 일반 차상위 빈곤

자주: 전체 소득계층의 %
자료: 노대명외, 『2002년 저소득층 자활사업 실태조사』, 한국보건사회연구원, 2003.

부표3. 사회보험사각지대의계층분포

(단위: %, 명)

연금

가입여부

산재보험

가입여부

고용보험

가입여부

건강보험

가입여부

국민연금

공무원·군인·사학연금

미가입

계(수)

가입

미가입

계(수)

가입

미가입

계(수)

직장가입

지역가입

미가입

계(수)

100.0

100.0

100.0

100.0(12,503)

100.0

100.0

100.0(7,813)

100.0

100.0

100.0(7,737)

100.0

100.0

100.0

100.0(26,714)

95.8

99.3

81.3

90.1(11,174)

96.0

85.4

93.1(7,231)

97.3

90.9

93.6(7,204)

91.9

84.0

54.1

88.1(23,176)

1.6

0.2

5.3

3.0(390)

1.8

4.8

2.6(213)

1.5

3.3

2.6(206)

2.3

4.4

13.2

3.3(944)

2.6

0.5

13.4

6.9(939)

2.2

9.8

4.3(369)

1.2

5.7

3.8(327)

5.7

11.7

32.8

8.6(2,594)

전체 일반 차상위 빈곤

자주: 전체 소득계층의 %
자료: 노대명외, 『2002년 저소득층 자활사업 실태조사』, 한국보건사회연구원, 2003.

부표4. 빈곤및빈곤화위험계층규모

전국민(현재보호율3.1% )

의료

교육

주거

비율( % )

7.2

4.0

3.0

3.6

350

195

147

174

규모(만명)

자료: 한국보건사회연구원, 내부자료.

•가구소득이50만원미만인비율

임시·일용·자영업자등근로자

실업자

비율( % )

4.0

16.8

88.3

15.2

규모(만명)

•가구소득이100만원 미만인근로자비율

전체근로자

실업자

비율( % )

12.0

31.2

265

28

규모(만명)

주당36시간미만근로자중 월소득50만원미만임금근로자

주당36시간미만근로자중 월소득100만원미만임금근로자

주당54시 이상과로근로자중 월소득100만원미만임금근로자

비율( % )

61.0

94.8

31.7

183

284

250

규모(만명)

자료: 한국보건사회연구원, 내부자료.

국민연금납부예외및 미납자(564만명) 중저소득층

산재보험미가입비율27.4% 중저소득층

고용보험미가입비율57.8% 중저소득층

건강보험료3개월이상체납자(348만명)중저소득층

비율( % )

18.7

14.6

9.0

39.3

105.5

-

-

136

규모(만명)

부표6. 사회보험사각지대규모

자료: 한국보건사회연구원, 내부자료.

빈곤아동율9.8% (122.8만명)중

65세 이상72세 미만노인(212.1만명)중

빈곤장애인(97.4만명)중

노숙인및 쪽방거주자(1.1만명)중

비율( % )

33.1

8.6

70.7

44.7

40.6

18.2

68.9

0.5

규모(만명)

부표7. 취약계층사각지대규모


