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약어표
COVID-19 코로나바이러스-19 (Novel coronavirus)

ESCAP  아시아태평양경제사회위원회  
(Economic and Social Commission for Asia and the Pacific)

GDP 국내총생산 (Gross Domestic Product)

GNP 국민총생산 (Gross National Product)

ILO 국제노동기구 (International Labour Organization)

IMF 국제통화기금 (International Monetary Fund)

UNICEF 유엔아동기금 (United Nations Children’s Fund)
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서론
보편성 또는 보편적 사회보장의 달성은 국제 및 지역사회에서 사회보장의 핵심 목표로 지지를 받아왔다. 보편적 
사회보장을 포함한 공공 시스템에 대한 연대와 신뢰는 2030지속발전가능의제의 발전을 뒷받침할 것이다. 그러
나 보편성이 시스템, 제도, 비기여 및 기여 혜택의 조화, 적격성 측면에서 어떠한 의미를 수반하는지에 대한 이해
가 종종 불분명하다. 

먼저 2장에서 보편성에 관한 간략한 역사적 궤적을 살펴보면서 보편성의 기본적 개념에 대한 이해를 구축한 이
후, 3장에서 보편적 적용이 달성되어야 하는 이유를 논할 것이다. 4장에서는 이 보고서의 주요점인 생애주기와 
노동시장의 우발적 상황에 대해서 논하고 5장에서는 보편성에 대한 정의를 살펴볼 것이다. 6장에서는 단일 또는 
다층적 체계를 통해 보편성을 달성하는 방법을 조사할 것이고, 7장은 제한된 재정 내에서 점진적으로 보편적 범
위를 달성하는 정책에 대해서 살펴볼 것이다. 마지막으로 8장은 보편성과 사회계약 사이의 연관성의 중요성에 
대해 논의할 것이다.

보편적 사회보장의 간략한 역사
보편적 사회보장을 향한 발전의 초석은 19세기 후반으로 거슬러 올라간다. 가난한 사람에게만 사회적 보장 혜택
을 제공하는 오래된 “빈곤 구호” 개념에서 노인과, 장애인 및 실업자를 위한 세금 지원 프로그램 등 부의 재분배
로 그 개념이 전환되었다. 예를 들어, 독일은 1880년대에 사고, 질병 및 노인에 대한 보장을 제공하는 사회보장
제도를 도입했다. 1930년대까지 독일은 국민총생산(GNP: Gross National Product)의 5%를 사회보장이전
(social transfers)으로 할당했는데, 이는 제2차 세계대전 이전에 다른 어떤 국가보다 높은 수치였다. 뉴질랜드
는 1898년에 노인에게 정부 보조금을 제공하는 연금법을 통과시켰다. 덴마크는 1891년에 세금으로 재정을 지
원하는 최초의 재분배 연금을 도입한 것으로 알려져 있다.1 이러한 변화는 대공황(the Great Depression)과 
제2차 세계대전 이후 유엔인권선언(the United Nations Declaration of Human Rights, 1948)에서 보편성
이 명확하게 제시되면서 촉진되었다. 점점 더 많은 정부들이 보편적 위기에 대해 보편적 대응의 필요성을 인식하
기 시작했다. 이것은 보편적 사회보장에 대한 새로운 투자로 이어졌다.2 1946년 뉴질랜드에서는 국가아동수당
을 위한 자산 조사가 폐지되었고, 이를 통해 모든 아동이 이 수당을 보편적으로 이용할 수 있게 되었다.3 캐나다는 
1947년에 보편적 의료 서비스가 시작되었다. 영국의 베버리지 보고서(Beveridge Report, 1942)는 복지국가
의 기초가 되는 국민보험의 비전을 제시했다.4 1960년대 일본은 제2차 세계대전 이후 헌법 개혁에 따라 모든 노
인에게 사회보장을 제공하기 위해 연금의 적용범위를 확대했다.5 

이러한 초기 사례는 각 국가가 부유해지기 전에 보편적 사회보장에 대한 투자를 아끼지 않았다는 점에 주목할 필
요가 있다. 예를 들어 1960년 일본의 1인당 GDP는 6,261달러(2015년 USD 고정 기준)였다. 이는 2021년 1인
당 GDP가 11,188달러(2015년 USD 고정 기준)였던 중국을 포함하여 아직 보편적 사회보장에 대한 실질적인 
투자를 하지 않은 아태지역의 몇몇 국가의 GDP 보다 적거나 비슷한 수준이다(세계은행, World Development 
Indicators Database).

1　 Lindert (2004). 

2　 Lindert (2004). 

3　 McLintock (1966). 

4　 Day (2017). 

5　 National Institute of Population and Social Security Research (2014). 
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보편적 사회보장을 이끈 초기 국가들은 사회보장 시스템의 상위 단계에 있는 유럽 전역, 라틴 아메리카 및 남아
프리카 일부 지역 등 다른 국가들과 상호보완 관계를 맺었으며, 따라서 대부분의 이러한 국가들은 사회보장에 대
한 생애주기 접근법(life-cycle approach)을 따르는 경향이 있다. 그러나 남반구의 많은 국가들의 사회보장 시
스템은 아직 초기 단계에 머물러있으며, 보편성을 향한 역사적 진보와 상충되는 사회보장의 제한된 정의를 채택
하는 경향이 있다. 이러한 경우 생애주기 접근법을 적용할 수 없는 외부 자금조달 및 행정시스템에 의존하며 이
로 인해 보편적 사회보장을 달성하는데 많은 어려움을 겪는다. 

보편적 보장의 중요성
사회보장에 대한 권리와 적절한 생활 수준은 보편적이고 지역적인 인권 틀에 모두 명시되어 있으며, 이는 다음 
선언과 같다. “모든 사람은 사회 구성원으로서 사회보장에 대한 권리를 가지고 있다.”6 

이러한 보편적 사회보장에 대한 기본적 인권은 세계인권선언(the Universal Declaration of Human Rights, 
1948)과 경제ㆍ사회ㆍ문화적 권리에 관한 국제협약(the International Covenant on Economic, Social 
and Cultural Rights, 1966)에 명시되어 있다. 국제인권 기구는 생애에 걸쳐 발생하는 우발적 및 비상사태를 
다루기 위한 국제협약의 지원을 받는다.7 국제인권 프레임워크는 우발적 및 비상사태에서 모든 사람이 재정적인 
안전을 확보할 수 있도록 지원하는데, 여기에는 산모 혹은 아동과 같이 특별한 돌봄이 필요한 상황이나 실업, 질
병, 장애, 배우자 사별, 노령화 등 생애에 걸쳐 사람들이 통제할 수 없는 상황들이 속한다.8 

인권 기구에 가맹한 회원국들, 즉 아태지역 전역의 정부는 최대한의 가용자원을 사용하여 점진적인 방식으로 모
든 개인에게 사회보장을 제공할 의무가 있다. 인권의 틀 안에서 사회보장을 받을 권리는 특권을 가진 소수가 아
니라 모두를 위한 것이며, 이미 빈곤에 빠진 사람들을 위한 최후의 수단으로만 사용되어서는 안 된다.

아태지역의 대다수 정부가 자국 헌법에서 보편적 사회보장에 대한 권리를 보장하지만, 실제로 이를 제공하는 정
부는 거의 없다.9 아태지역 인구의 44%만이 적어도 하나의 사회보장 혜택을 받고 있다.10 어린이에 대한 사회보
장 정책이 뒤쳐져 있는데, 82%의 어린이가 사회적 보호 혜택을 받지 못하고 있다. 이러한 격차는 정부들이 코로
나-19 팬데믹과 같은 충격을 완화하고 대응할 준비가 되지 않았음을 나타낸다.11 

6  Sepúlveda (2014)에 따라, 이 보고서에서는 사회보호권(social protection)과 사회보장권(social security)의 개념을 유엔경제ㆍ사회ㆍ문화적권리위원회
(CESCR)의 연구에 기초하여 동의어로 간주한다.

7  아동권리협약 제26조는 “모든 아동은 사회보장 혜택을 받을 권리”를 인정한다. 장애인권리협약 제28조는 “장애인이 차별 없이 사회적 보호와 그 권리를  
향유할 권리”를 인정한다. 

8　 이러한 생애 및 노동시장의 취약성은 세계 인권 선언(1948) 25조와 경제ㆍ사회ㆍ문화적 권리에 관한 국제협약(1966) 9조에서 인정된다.

9　   아르메니아, 아제르바이잔, 방글라데시, 부탄, 캄보디아, 조지아, 인도, 인도네시아, 이란, 일본, 카자흐스탄, 라오스, 말레이시아, 마셜 제도, 미크로네시아 연방,  
몽골, 미얀마, 네팔, 파키스탄, 필리핀, 대한민국, 스리랑카, 타지키스탄, 동티모르, 튀르키예, 투르크메니스탄, 우즈베키스탄, 베트남은 자국 헌법 내에서 완전한  
보편적 계획에 대한 권리를 보장한다.

10　 ILO (2021). 

11　ILO (2020a).

3
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대공황과 제2차 세계대전과 유사하게, 코로나-19 팬데믹은 모든 사람에게 소득 보호를 제공하는 것의 중요성과 
사회적 보호가 더 넓은 사회경제적 및 정치적 안정과 연결되어 있음을 다시 한 번 입증했다. 2020년 말까지 전 
세계적으로 정부들은 코로나-19 팬데믹에 대한 사회적 보호 대응을 위해 미화 8,000억 달러 이상을 지출했다. 
그러나 체계적인 보편적 사회보장 시스템이 결여되어 있었기 때문에 많은 정부가 효과적으로 대응할 준비가 되
어 있지 않았다.12 이와 같이 노력과 지출의 증가에도 불구하고, 팬데믹은 전 세계적으로 빈곤 퇴치 노력을 4년이
나 지연시켰다.13 보호받지 못하는 8.500만 명의 사람들은 하루에 1.9달러 미만으로 생활하는 극심한 빈곤에 내
몰렸고, 1억 5천 8백만 명은 하루에 3.2달러로 생활하는 빈곤에 처했다.14 따라서 모든 사람에게 적용되는 보편
적 사회보장 시스템의 많은 이점에 다시 관심이 주목되기 시작했다.15 

보편적 사회보장이 필요한 주요 우발적 상황
모두를 위한 사회보장에 대한 권리 실현을 지원하기 위해 국제노동기구(ILO)의 ‘사회보호 최저기준 권고(Social 
Protection Floors Recommendation)’ 202호 협약(2012년)은 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황을 해결
함으로써 사회적 보호 체계와 시스템의 설계가 이를 수행하도록 보장하는 지침을 제공한다. 권고안은 “국제노동
기구(ILO) 사회보장 기준에 따라 가능한 한 많은 사람들에게 높은 수준의 사회보장을 점진적으로 보장하는 사회
보장 확대 전략 내에서 사회보호 최저기준의 수립 및 유지를 권장한다”(<표> 4.1).16 

  표-4.1 사회보호 최저기준 보장

사회보호 최저기준  
구성 요소

기본적인 사회보장 관련된 생애주기의  
우발적 상황

건강

이용 가능성, 접근성, 수용성 및 품질 기준을 충족하는 

필수 의료 서비스(출산 관리 포함)를 구성하는 국가적으로 

정의된 일련의 상품 및 서비스에 대한 접근

의료 서비스, 출산

아동

영양, 교육, 돌봄 및 기타 필요한 재화와 서비스에 대한 

접근을 제공하는 최소한의 국가적으로 정의된 아동을 위한 

기본 소득 보장

유년기

생산연령 성인

질병, 실업, 출산 및 장애 같은 이유로 충분한 소득을 얻을 

수 없는 생산연령의 사람들을 위한 최소한의 국가에서 

정의한 최저 수준의 기본 소득 보장

질병, 실업, 출산, 장애, 

업무상 재해

노인
적어도 국가적으로 정의된 최소 수준 이상의 노인을 위한 

기본 소득 보장
고령, 생존

12　Gentilini (2021). 

13　Kharas & Dooley (2021). 

14　Social Outlook for Asia and the Pacific: The Workforce We Want. 2022. ESCAP.

15　ILO. (2020b). Kidd. (2020). Razavi. (2020). 

16　ILO (2012).
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유아기의 주요 문제는 건강과 영양 뿐만 아니라 출생 및 산후 관리에도 연관이 있다. 유아기에 관한 우발적 상황
은 생후 1,000일 동안이 특히 중요한데, 이 시기의 영양부족과 의료 서비스의 부족은 인지 발달에 부정적이고 돌
이킬 수 없는 영향을 미칠 수 있고 나중에 질병과 질환에 대한 위험성이 증가할 수 있기 때문이다. 학령기에는 아
동노동, 열악한 가정환경, 학대, 영양실조 등으로 학교생활을 하지 못하는 것이 가자 큰 우발적 상황에 속한다. 청
년기의 우발적 상황은 적합한 기술의 부족으로 인한 실업 및 불완전 고용 위험 등과 같이 적절한 직업을 찾는 것
과 관련되어 있다.

생산연령 동안 임신과 출산은 여성과 아이들의 삶(예: 여성의 생계유지와 직업 변경)을 위험에 빠뜨립니다. 새로
운 직업을 찾기 위한 지원이 없다면 실업은 가족을 빈곤으로 몰아 넣기 마련이다. 병에 걸린다는 것은 전염성을 
가지고 있는 상태에서 직장을 잃거나 일하는 것을 의미한다. 업무상 상해는 장애, 소득 손실 또는 생계를 유지하
는 사람의 손실로 이어질 수 있지만 그에 따른 보상은 없다. 장애를 가지고 살아가는 것은 장애가 없는 사람과의 
동일한 생활수준을 위한 추가비용을 발생시키고, 고용 장벽에 직면하며, 빈곤 속에서 살 가능성을 높인다. 이는 
또한 낙인과 함께 인간의 존엄성을 훼손하고 돌봄인에게 부담을 줄 수 있다. 연금이 없으면 많은 노인들은 생존
과 그들의 일상적인 필요를 충족시키기 위해 일을 계속하거나 다른 가족 구성원들에게 의존해야 한다. 아태지역
의 전례 없는 인구 고령화 수준과 속도를 감안할 때 가족들에게만 노인 부양을 맡기는 것은 점점 더 불가능해지
고 있다.

사회의 모든 구성원이 일생 동안 이러한 우발적 상황을 경험할 수 있으며 결과적으로 보편적 사회보장의 필요성
을 인정함과 동시에 이러한 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황을 해결하도록 사회보장제도를 설계하는 것이 
중요하다.

그림-4.1 생애 전반에 걸친 보편적인 우발적 상황 및 과제

유아기

장애 및 만성질환

관련된 위험요소

학령기 청년기 생산연령기 고령기
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보편적 사회보장이 필요한 주요 우발적 상황
사회보장에 대한 정의는 많지만 보편적 사회보장에 대한 정의는 그리 많지 않다.17 따라서 이 장에서는 보편성에 
대한 기존의 정의를 반영하여 보편성과 그 핵심 개념에 대한 기본적인 이해를 제공하고자 한다.

보편성의 광범위한 정의를 살펴보면 옥스퍼드 사전은 보편성을 “세계의 모든 사람 또는 특정 그룹에 의해 수행되
거나 관련되는 것”으로 정의한다.18 이와 유사하게 케임브리지 사전도 “모든 곳에 존재하거나 모든 사람과 관련
된 질이나 상태”로 정의한다.19 사회보장은 모든 사람의 생애에 나타날 수 있는 우발적 상황과 위험, 즉 모든 사람
에게 관련된 상태를 다루기 때문에 보편적이라 할 수 있다. 짧게 말해, 사회보장은 보편적인 우발적 상황에 대한 
보편적 보장이라 할 수 있다.

보편적 사회보장에 대한 기존의 제도적 정의는 유년기, 출산, 실업, 질병, 업무상 상해, 장애, 노년 및 생존에 걸쳐 
공통의 생애주기 또는 노동시장에서 우발적 상황을 경험할 때 모든 사람이 보호와 지원을 받아야 한다고 명시하
고 있다. 대부분의 사람들은 인생의 어느 시점에서 이러한 위험들 중 하나 이상을 직접 경험할 것이고, 따라서 그
들 자신이나 사랑하는 사람이 우발적 상황을 겪는 것을 자연적이며 보편적으로 받아들일 수 있다.

이러한 토대를 바탕으로 보편적 사회보장에 대한 기본적 정의는 다음 <박스-5.1>과 같다. 이 정의는 다른 모델
이나 접근법에서 정의하는 보편성에 대한 정의와 구별하고 더 명확한 의미를 제공하기 위함이다.

  박스-5.1 보편적 사회보장의 정의
보편적 사회보장은 모든 사람에게 발생하는 주요 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황에서 그들의 재정적 
안정을 보호하는 무조건적인 소득 이전을 의미한다.

이 정의는 기존 정의를 보완하여 생애주기와 노동시장의 우발적 상황에 대해 모든 사람들의 보편적 보장에 핵심
을 둔다. 이 정의는 또한 기존 정의와 구별되는 네 가지 주요 원칙을 강조하는데 이는 다음과 같다.

원칙 1: 가구가 아닌 각 개인을 사회보장의 1차적 권리 보유자이자 수혜자로 정의 한다. 생애주기와 노동시장
에서 발생하는 우발적 상황을 효과적으로 해결하고 개인의 권리를 유지하기 위해서는 보편적 사회보장이 각 개
인을 별도의 수혜 단위로 바라봐야 한다. 이를 통해 가계 소비 패턴을 바탕으로 하여 가구가 단일 수혜 단위로서 
혜택을 받게 하는 가구 중심의 빈곤 퇴치 계획의 실패를 방지하여야 한다. 가구 중심의 계획은 사회보장에 대한 

대다수 개인의 권리를 무시할 수 있고, 개개인의 문제를 다룰 수 없는 체계를 가진 경우가 많다.

17　보편적 사회보장의 기존 정의에 대해서는 <부록-1>을 참고하라.

18　Oxford (2022). 

19　Cambridge (2022). 
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원칙 2: 자격 기준은 단순하고 객관적이어야 하며 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황의 경험을 검증하도록 
설계되어야 한다. 생애주기 및 노동시장에 대한 우발적 상황은 쉽게 식별할 수 있을 뿐만 아니라 상대적으로 안
정적이며, 복잡하고 지속적인 모니터링이 필요하지 않다. 예를 들어 아동 및 노인 수당은 연령에 따라 제공될 수 
있고, 보편적 장애 수당은 대부분 영구적일 가능성이 높은 장애에 대해 지급된다. 반면 다른 접근 방식은 주관적
인 선택을 요하기 때문에 더 복잡한 자격 기준을 사용하게 된다. 예를 들면 빈곤 대상 정책은 종종 사람의 관찰을 
통해 추정되는 적격성을 가계 소비와 연결하려고 시도하는데, 이러한 접근법은 특히 소비의 변화로 인해 객관적
인 기준이 되기에는 위험하다.

원칙 3: 소득 이전은 보편적인 위험을 해결함으로써 빈곤을 예방하는 것을 우선적으로 추구해야 하며, 이로 인
해 최종적인 수단으로서의 이전의 필요성을 줄여야 한다. 개인이 일차적으로 빈곤에 빠지는 것을 방지하기 위
해서는 생애주기에 따른 주요 우발적 상황에 대한 보장이 필수적이다. 다른 접근 방식은 재정적 지원을 제공하기 
전에 개인이 빈곤에 빠질 것을 전제하기 때문에 이는 다른 방식과의 중요한 차이점이다. 또한 사회보장의 광범위
한 정의에는 현물 지원 및 사회복지 서비스의 제공이 포함될 수 있지만, 재정 지원은 소득 이전에 포함되어야 한
다. 개인에게 현물이 추가적으로 제공될 수 있지만, 소득 이전에 대한 접근 없이는 재정적 안정을 즉시 개선하거
나 적절한 생활 수준을 보장할 수 없다.

원칙 4: 생애주기를 다루기 위해 설계된 기본 소득 이전은 무조건적이어야 한다. 사회보장 조건이 일부 구성원, 
가장 취약하고 조건을 충족할 가능성이 낮은 사람들을 제재하고 배제하도록 설계될 수 있기 때문에, 소득 이전이 
무조건적이라는 것은 보편적 사회보장을 위해 필수적이다. 즉 사회보장이 모든 사람의 보편적 권리를 지지하지 
않을 수 있기 때문이다. 예를 들면 적극적인 구직 활동을 하는 사람에게만 제공되는 실업 수당과 같은 노동시장
의 우발적 상황을 조건적으로 해결하는 혜택과 연결될 수 있다.

자산 조사(Means-Testing)와 보편성

위의 보편적 사회보장 정의를 통해 살펴보면, 자산 조사 방법론은 조건에 기초하여 일부 사회 구성원을 배제하려
는 의도가 있고, 생애주기 및 노동시장에서의 우발적 상황을 해결하도록 설계되지 않았기 때문에 자산 조사 방법
론만 가지고는 보편성을 달성할 수 없다. <그림-5.1>에 요약된 바와 같이 포괄성 수준이 다양한 자산 조사 접근
법이 존재하며, 포괄성 수준에 대한 보편성에 대한 체계는 6.1에서 더 다룰 것이다.

몇몇 정의에서는 빈곤을 보편적 사회보장에 의해 해결되어야 할 핵심 우발상황으로 강조한다.20 국제 인권 프레
임워크를 따르기 위해 빈곤을 해결하는 것이 실제적으로 필수적이지만, 빈곤의 원인에 대해서 성찰하는 것 또한 
간과해서는 안된다. 옥스포드 사전에 따르면 “가난”은 기본적인 욕구를 충족시키기에 충분한 돈이 없고 매우 적
은 돈을 가진 것을 미한다. 따라서 사회보호 관점을 통해 본다면, 빈곤은 사회적 보호 시스템이 가장 기본적인 목
표인 평생 동안 재정적 안정을 제공하는데 실패한 것을 의미한다. 다시 말해, 빈곤은 그 자체로 생애주기의 우발
적 상황이 아니라 생애주기 또는 노동시장의 우발적 상황에 재정적 안정에 대한 보호 없이 노출된 결과이다. 따
라서 주요 생애주기와 노동시장의 우발적 상황에서 재정적 안정을 보호하기 위해 의도적으로 설계된 적절한 사
회보장 시스템은 결과적으로 빈곤을 피할 수 있도록 돕는다.

20　 USP2030에 따르면, 보편적 사회보장은 모든 사람에게 공평한 접근을 제공하고 그들의 삶과 복지에 대한 빈곤과 우발적인 상황으로부터 그들을 보호하는 
국가적으로 정의된 정책 및 프로그램 시스템을 의미한다.
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  그림-5.1 자산 조사와 보편성의 대조

이러한 관점으로 본다면, 빈곤과 소득 기반을 기초로 한 방법론은 보편성의 정의에 맞지 않는다. 보편적 사회보
장 시스템을 보유한 국가는 포괄적인 생애주기를 기반으로 한 시스템의 적용 후에도 취약할 수 있는 사람들, 특
히 외딴 지역, 소외된 집단, 대가족 및 지원을 받지 못하는 근로 빈곤층을 지원하기 위해 자산 조사 접근법을 사용
할 수 있다. 주의할 점은 자산 조산 접근법은 보편적 프로그램을 보완하긴 하지만 보편적 사회보장을 대체하지는 
못한다는 것이다.

정부는 어떻게 주요 생애주기 우발적 상황에 대한 
보편적 사회보장을 달성할 수 있을까?

사회보장의 보편적 보장을 달성하는 것은 비기여 및 기역 혜택과 적격성의 통합에 대해서 간주해볼 때 더욱 복잡
해질 수 있다. 이 장에서는 특정 생애주기 우발적 상황에 대한 보편적 적용 범위에 대한 최소기준을 탐색하고, 체
계와 시스템 수준에 초점을 맞추어 생애주기 우발적 상황에 대한 포괄성에 대해 간략히 논의하고자 한다.

위에서 제한한 정의는 <표-6.1>에 강조한 것처럼 단일 체계 또는 체계의 통합을 통해 달성될 수 있다.

  표-6.1 보편적 사회보장을 위한 일반적 설계 조건

일반적 단일 체계 조건 일반적 시스템 조건

각 보편적 사회보장 제도는 다음을 수행해야 한다.
하나 이상의 비기여 및 기여 제도의 통합을 통해 

보편적 시스템은 다음을 보장해야 한다.

• 특정 생애주기 우발적 상황과 연결된 간단하고 

객관적인 자격기준을 사용한다.

• 특정 생애주기 우발적 상황을 경험하는 모든 사람을 

대상으로 한다.

•비기여 개인 자격 제공

•무조건적인 소득 이전 제공

• 사회구성원으로서 특정한 우발 상황을 경험하는 

모든 사람은 소득 지원에 대한 권리를 주장하고 

필요할 때 이용할 수 있다.

포괄성 축소 포괄성 확대

빈곤 대상 체계 부유 조사 체계

자산 조사

혜택 조사 체계 보편적 체계

극빈곤층에게만 
혜택을 제공

최상위 부유층 및  
소득 그룹을 제외한 
모든 사람이 혜택을 

받음

사회보험 자격이  
없는 사람만 혜택을 

받음

기여 혜택과 세밀한  
결합을 통해 일부 보편적  
혜택 시스템 형성 가능

생애주기의 우발적 
상황을 경험하는 모
든 사람이 자산과 관
계없이 혜택을 받음

6
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  6.1  단일 체계를 통한 보편적 사회보장 달성
최소 요구사항의 맥락에서 보편적 체계는 다음과 같이 정의할 수 있다.

정의된 우발적 상황을 경험하는 모든 사람에게 무조건적이고 비기여 현금 이전을 제공하는 단일 계획이다. 복리
후생비는 일반적으로 일반과세에서 조달되며, 대체로 모든 개인에게 동일한 수준으로 지급된다.

예를 들어 노인연금제도가 보편적인 것으로 간주되려면, 자격 기준은 그 사람의 나이와 해당 국가의 거주지를 기
반으로 해야 한다. 법정 정년과 등록 국가에 거주한다는 증명은 투명하고 이해하기 쉽다고 볼 수 있으며, 많은 경
우 개인의 신분증 한 장을 제출함으로써 객관적으로 검증할 수 있다. 또한 보편적 노인연금은 법정 정년 이상의 
모든 노인에게 적용되어야 한다.

또한 보편적 노인연금은 기여연금을 받을 수 있는지의 여부와 관계없이 모든 노인이 노인연금을 받을 권리가 있
으므로 개인의 자격에 따라 지급해야 한다.

마지막으로 법정 정년 이상의 모든 사람은 추가적인 요구사항이나 조건 없이 적절한 생활 수준을 지속할 수 있는 
충분한 현금 혜택을 달마다 제공받아야 한다. 세계인권선언(Universal Declaration of Human Rights)에 명
시된 바와 같이, 적절한 생활 수준은 음식 외에 의복, 주택, 의료 서비스 등을 포함한 건강과 웰빙으로 구성된다. 
21 기여연금에 기여할 수 있는 사람들은 6.2에서 논의될 것처럼 더 높은 수준의 혜택을 받을 수 있다.

노인 및 아동수당이 연령과 거주지에 따라 적격성을 규정하는 반면, 보편적 장애수당은 장애 평가를 기준으로 적
격성을 판단한다. <박스-6.1>은 보편적 장애 수당의 자격에 대한 간략한 요약이다.

  박스-6.1 보편적 장애 혜택
다른 보편적 혜택과 마찬가지로 보편적 장애 혜택은 일반적인 제도 수준의 설계 조건를 충족한다. 장애
수당을 받을 수 있는 자격은 장애의 정도에 따라 달라지는데, 이는 장애민감평가(disability-sensitive 
assessment)를 통해 수립되어야 한다. 기능적 한계를 평가하는 의학적 접근 방식과 사회적 및 환경적 요인
이 개인의 일상생활 수행 능력에 미치는 정도, 그리고 일을 통해 스스로를 부양할 수 있는 능력 평가를 통해 
장애의 정도를 평가할 수 있다. 철저한 평가를 통해 장애 수준을 도출해야 하며, 이는 백분율 또는 범주로 표
현되어야 한다. 그리고 장애 혜택 수준은 이 평가와 연결되어야 한다. 이 제도가 보편적인 것으로 간주되기 
위해서는 국가적으로 정의된 자격 기준 이상의 모든 장애인이 그들의 소득과 상관없이 장애 혜택을 받아야 
한다.

21　United Nations (1949). 
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  6.2  체계적 통합을 통한 보편적 사회보장 달성
위에서 언급한 일반적인 최소 조건 범위 내에서 보편적 사회보장 시스템은 다음과 같이 정의할 수 있다. 

규정된 우발적 상황을 경험하는 모든 사람에게 무조건적인 현금 이전을 제공하는 제도의 통합이다. 혜택은 일반 
세금, 사회 기여금 또는 둘의 조합으로 조달될 수 있으며 혜택 수준은 이전의 기여금, 노동시장 상태 또는 소득에 
따라 달라질 수 있다.

국제적 사례를 살펴보면 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황을 경험하는 모든 사람을 포괄하는 보편적 사회보
장 제도를 구축하는 것은 위에서 간략하게 논의한 것처럼 보편적일 수도 있고 그렇지 않을 수도 있는 제도의 구
성을 통해 달성될 수 있다. 인도네시아, 태국, 베트남 및 기타 여러 국가는 다양한 목표를 달성하기 위한 사회적 
보호 수단들을 통합하여 구성한 다층적 시스템을 구축하여 보편적 사회보장을 위해 노력하고 있다.

다층적인 사회보장 시스템은 세금, 기여금 또는 이들의 조합을 통해 자금을 조달할 수 있다. 비기여제도와 의무
기여제도의 균형은 일반적으로 특정 경제 구역 내에서 도달한 노동시장의 공식적인 수준에 따라 달라진다. 비공
식적인 노동시장이 적은 고소득 국가들은 주로 기여사회보험 시스템을 통해 보편적인 보장을 달성하는 반면, 대
부분은 여전히 기여 요건을 충족하지 못하는 사람들에게 최소한의 세금 지원 혜택을 제공한다. 기여 요건을 충족
하지 못하거나 공식적인 부문에 포함되지 않는 사람들, 그리고 장기간 무급돌봄노동을 제공한 사람들을 보호하
기 위한 보편적 사회보장에 도달하는 것이 중요하다.

생애주기 및 노동시장의 우발적 상황을 다루기 위한 다층적 보편적 사회보장 시스템은 다음과 같은 세 가지 핵심 
단계로 구성된다.

•  1단계: 일반적으로 생애주기에서 우발적 상황을 경험할 수 있는 기간 동안 모든 사람을 위한 최소한의 보장
과 적절한 수준의 재정적 보장으로 구성된다.

•  2단계: 생산연령 기간 동안 추가적인 소득을 얻은 사람들이 우발적 상황을 경험하는 동안 이전의 소득 및 노
동시장의 동료들과 비슷한 생활 수준을 보장하기 위해 소비 평탄화(consumption smoothing)를 가능하
게 하도록 설계한다.

•  3단계: 일반적으로 노후와 같은 특정한 우발적 상황에 대해 더 높은 수준의 재정적보완을 제공하기 위해 추
가(자발적 또는 보완적) 수단의 규제된 개발을 허용하도록 설계한다.

<그림-6.1>은 노인연금의 일반적인 예로 다층적 사회보장 개념을 보여준다. 가로축을 보면 적용범위에 있어서 
개인에 따른 법적인 차이가 없음을 나타낸다. 이 예에서 보편적 사회보장은 다음 두 가지 조건을 통해 달성할 수 
있다. 첫째, 보편적 보장은 고령을 경험하는 사회의 모든 구성원에게 도달하는 보편적 연금과 의무 및 자발적 기
여제도에 등록된 사람들에게 제공되는 더 높은 수준의 혜택과의 통합에 의해 달성된다. 둘째, 보편적 보장은 기
여 요건을 충족하지 못하는 노인을 위해 더 높은 수준의 연금을 제공하고, 의무 및 자발적인 기여에 등록된 사람
들에게는 더 높은 수준의 혜택을 제공함으로써 달성된다.
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많은 국가에서 노인에 대한 보편적 사회보장을 달성하기 위해 다층적 접근 방식을 활용하는데, 이와 같이 다른 
생애주기의 우발적 상황에도 이러한 접근방식을 통해 포괄적으로 해결할 수 있다. 예를 들어 전적으로 일반 세수
를 통해 자금을 조달하는 보편적 아동 복지는 직접적인 기여금이 필요하지 않는 보편적 사회보장을 위한 가장 간
단한 접근 방법이다. 이 접근 방식을 따르는 국가는 이러한 하나의 체계만을 가지고도 모든 아동에 대한 완전한 
보편적 사회보장에 도달할 수 있다. 또한 투자와 사회보장 시스템의 성장을 우선시하는 국가는 <그림-6.2>이 
보여주는 것처럼 기여 아동 및 가족 혜택의 제공을 통해 두 번째 단계를 고려할 수 있다

  그림-6.1 전형적인 다층적 노령연금제도 

출처: Development Pathways’ depiction.
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출처: Development Pathways’ depiction. 

기여자의 최초 가입 후 수십 년 동안 이용할 수 없는 기여연금과는 다르게 기여 아동수당은 공식적인 부문 및 사
회보장에 가입으로 인해 자녀와 가족에게 즉각적인 혜택 및 인센티브를 제공한다. 이러한 인센티브는 다층적 아
동수당이 사회보험 과세와 관련된 손실을 상쇄함과 동시에 사회보장권을 보장함으로써 실현된다. 이 부분은 사
회보험에 가입한 사람들은 기여 이후 복지 손실을 경험할 수 있기 때문에 특히 중요하다. 아태지역 근로자의 평
균 사회보험 과세율은 소득의 5.92%이다.22 연금과 마찬가지로 가입 동기를 유지하기 위해서는 기여하는 사람
들에게 더 높은 수준의 혜택이 유지되는 것이 중요하다. 이러한 아동수당에 대한 다층적 접근법은 유럽과 라틴아
메리카의 초기 복지국가 정책이었으며, 최근에는 베트남에서도 제안되었다.23 베트남은 현재 제안된 기여 아동수
당을 통해 의무적으로 사회보험에 가입된 6세까지 사회보험을 확장하기 위한 방법을 모색하고 있다.24 

  그림-6.2 전형적인 다층적 아동복지제도 

22　ISSA/SSA. (2017).  라틴아메리카와 카리브해의 평균 과세율은 6.99%인 반면, 아프리카는 4.51%이다.

23　ILO (2019). 

24　Viet Nam Social Security (2021). 
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보편적 다층 시스템의 기본 설계 원칙

다층적 접근법을 통해 보편적 보장을 위한 시스템을 구축하기 위해서는 일반 세수와 직접 기부금으로 자금을 조
달하는 계획과 신중한 구성이 필요하다. 보편적 보장은 보장 범위에 있어 차이를 보이지 않아야 하고, 매우 구체
적인 유형의 구성을 필요로 하는 시스템 수준이 필요하기 때문에 일반적으로 세금과 기여금의 단편적 조합으로
는 달성될 수 없다. 1단계는 일반적으로 보편적 세금 제도 또는 혜택 검증 제도이며, 후자는 사회보험으로 구성
된 2단계와 상응하도록 설계된다. 이는 <그림-6.3>이 나타내는 것처럼 빈곤층을 대상으로 하는 자산 조사 혜택
은 “중간 누락”을 이끌어 낼 수 있다. 이 “중간 누락”은 일반적으로 비공식 노동시장에 참여한 구성원을 나타낸
다. 하지만 빈곤퇴치 목표 및 계획에 포함될 만큼 충분히 빈곤하지 않다고 간주되는 사람들로 구성되어 있으며 
공식적인 노동시장에 제공되는 기여사회보험 계획에도 적합하지 않은 층이다. 따라서 비공식 노동시장에 종사하
는 모든 사람들과 사회보험에 의무적으로 기여할 자격이 없는 모든 사람들의 보편적 사회보장을 위해 1단계 과
정을 신중하게 설계해야 한다. 이는 생애주기와 노동시장의 우발적 상황에 대한 보편적 보상을 이끌어내는 기반
이 될 것이다.

  그림-6.3 중간이 누락된 전형적인 분리 제도 

2단계는 일반적으로 공식적인 노동시장에 종사하는 사람들을 위한 의무적인 사회보험으로 구성된다. 여기에는  
여성을 포함한 고소득자와 저소득자에 이르기까지 연대성과 교차보조금을 보장하는 메커니즘을 이루는 것이  
중요하다. 다시 한번 더 강조하지만 보편성을 위해서 이러한 메커니즘은 신중하게 설계되어야 한다. 예를 들어 
한정된 기여제도는 적절성을 보장하고 연대를 촉진하는 것과 관련하여 여러 문제를 일으킬 수 있다. 

1단계와 2단계의 조화는 의무적인 사회보험제도 가입에 대한 동기의 증가를 통한 보편적 보장을 이루는데 있어
서 핵심이 된다. 1단계의 세금 제도와 2단계의 사회보험제도 사이의 교차점은 저소득층, 여성, 장애인 및 사회에 
첫 발을 디딘 젊은층의 구성원 등이 공식 부문에서의 노동시장에 참여케 하기 위한 동기를 보장해야 한다는 것이
다. 이는 사회보장에 참여하는 것이 기여할 수 있는 능력을 가진 사람들에게 더 높은 수준의 혜택을 제공(예: 기
여 아동수당)하고, 재정 건전성 보장 및 기금의 적합성을 갖춘 매력적이고 경제적인 것임을 인지토록해야 한다. 
또한 <박스-6.2>에서 논의하는 바와 같이 세금으로 조달된 계획이 공식 노동시장의 확대와 사회보험 가입을 지
원하도록 설계되었는지 확인하는 것이 중요하다. 

출처: Development Pathways’ depiction.

연
금
소
득

빈곤층/비공식적

혼합 분리 시스템

자발적 민간 보험

빈곤 대상 중간 누락 의무적 사회 보험

부유층/공식적
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    박스-6.2 중간이 누락된 전형적인 분리된 제도 

세금에 의한 자금 조달, 비기여제도 및 사회적 보호 체계를 설계할 때, 자격 기준이 공식적인 부문의 노동
시장 참여에 어떻게 영향을 미칠지 고려하는 것이 중요하다. 예를 들면 남아프리카 공화국에서는 포괄적이
고 보편적인 아동 지원 보조금을 받는 부모와 보호자는 고용 상태에 있을 가능성이 15% 더 높고, 고용될 가
능성이 18% 더 높다.a 대조적으로 가구의 최하위 15%를 대상으로 하는 조지아의 혜택(Targeted Social 
Assistance)을 받는 여성은 비수혜 가구의 유사한 경제적 지위에 있는 여성과 비교할 때 경제적으로 활동
하지 않을 가능성이 9-11% 더 높다. 아르헨티나에서는 실직 상태이거나 비공식 고용에 의존하는 부모와 
보호자를 대상으로 하는 아동수당의 수혜자가 비수혜자보다 비공식 부문에 남아 있을 가능성이 높다. <그
림-6.4>는 2009년 아르헨티나의 아동수당(AUH)이 도입되기 이전에는 자녀가 있는 사람들이 비공식 경제
활동에서 공식적인 경제활동을 전환할 가능성이 더 높았지만, 이러한 경향은이제도 도입 이후에는 그 관계가 
역전되었다.b 이러한 사실은 사회보호혜택이 빈곤과 실업과 관련되어 있으며, 다른 모든 것이 동등할 때 수혜
자들이 소득세를 납부하지 않고도 혜택이 동일하게 유지되기 때문에 비공식 고용에 머물거나 비공식 고용을 
추구하도록 불균형적인 동기를 유도함을 보여준다. 공식적인 일자리를 찾는 것은 그들의 이익을 직접적으로 
잃는 결과를 초래할 것이기 때문이다.

  그림-6.4  아르헨티나의 아동수당(AUH) 혜택 전후로 공식 부문으로  
이동하는 근로자의 비율 

정부는 특정 생애주기의 우발적 상황에 대한 보편적 적용범위를 넘어서, 생애주기와 노동시장의 우발적 상황에 
대한 적용범위의 포괄성 또한 고려할 수 있다. <박스-6.3>에서 논하는 바와 같이 사회보장제도의 포괄성은 모
든 생애주기와 노동시장의 우발적 상황에 대해 제공되는 범위에 의해 결정된다.

출처: Garganta, Santiago, Gasparini, Leonardo (2015). The Impact of a Social Program on Labor Informality: The Case 

of AUH in Argentina, Journal of Development Economics.

a DSD et al. (2012).  
b Garganta, S. et al. (2015).
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    박스-6.3 보편적 사회보장제도의 포괄성 

국제노동기구(ILO)는 완전한 사회보장제도를 “국가의 사회보장/사회보호 제도 및 프로그램의 총체라고 말
하며, 후자의 용어가 전자보다 더 넓은 의미로 사용되고 있음을 고려한다. 모든 국가의 모든 사회보장제도는 
그 목적, 기능 및 자금조달에서 필연적으로 상호 연계되고 보완적이며, 이에 따라 국가사회보장제도를 형성
한다.”a

사회보장 시스템이 더 넓은 수준에서 포괄적이고 보편적인 것으로 간주되려면 국제노동기구 협약 102조에 
명시된 9가지 핵심 생애주기 및 노동시장의 우발적 상황에 대한 보편적인 적용을 달성해야 한다. 9가지 상황
은 1) 의료, 2) 질병, 3) 실업, 4) 고령, 5) 고용 상해, 6) 가족 수당(아동기), 7) 출산, 8) 장애, 9) 생존이다.b

위에서 논의한 바와 같이 기여형 사회보험과 비기여형 제도의 조합을 통해 9개의 모든 우발적 상황에 대한 
보편적 보장을 달성할 수 있다. 이와 같이 보편적 사회보장 시스템은 모든 사람이 생애주기에 걸쳐 모든 위험
으로부터 보호받을 수 있도록 보장한다.

a ILO (2017).  
b ILO (1952).  

  

보편적 사회보장은 어떻게 점진적으로  
실현될 수 있을까?

다층적 프레임워크를 포함해 보편적 시스템을 구축하려면 시간과 자금 모두의 투자가 필요하며 한 번에 달성할 
수 없는 경우가 많다. 재정이 제한되어 있기 때문에 정부는 생애주기의 우발적 상황의 명확한 정의와 제한된 적
용범위를 통해 보편성을 달성할 수 있다. 정부는 또한 초기에 보편적 보장을 낮은 혜택의 수준에서 달성하되 시간
이 지남에 따라 혜택 수준을 높이는 것을 고려할 수 있다. 반면에 빈곤 퇴치 계획은 보편성의 핵심 목표를 달성하
도록 설계되지 않았기 때문에 보편성을 이룰 수 있는 플랫폼을 제공하지 않는다. 

제한된 보편적 제도

보편성의 원칙에 따라 설계되었으나 아직 완전한 보편적 적용 범위에 도달하지 못한 제도와 완전한 보편적 제도
와의 차이점은 수혜자의 수를 제한하기 위해 명확하고 객관적인 방식으로 자격 기준을 제한한다는 점이다. 예를 
들어 완전한 보편적 아동수당 제도는 출생부터 18세 생일까지 모든 아동에게 적용되어야 하지만, 원칙적으로 보
편적인 “제한적” 제도는 <그림-7.1>에 나와 있는 것처럼 모든 아동의 5세 생일까지 적용되고 시간이 지남에 따
라 점진적으로 그 적용 범위를 늘려간다. 많은 국가들이 점진적으로 보편적 연금을 구축하기 위해 이 접근법을 실
천해 왔다. 예를 들어 네팔은 보편성의 원칙에 기초한 연금을 도입했지만 1997년에는 75세 이상으로 제한했다. 
국민의 폭넓은 지지를 받은 이후, 그 자격 연령은 70세로 낮아졌다.25 따라서 완전한 보편성은 생애주기의 우발적 
상황과 관련된 연령집단에 대한 완전한 적용범위를 요구하지만, “제한된” 보편적 제도는 제한된 연령집단 내에
서만 보편적 적용범위를 제공한다.

25　ESCAP (2018). 

7
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  그림-7.1  시간 경과에 따른 아동수당의 점진적 확대 

따라서 “제한적”이지만 원칙적으로 보편성을 추구하는 제도는 6장에 명시된 보편성에 대한 일반적인 체계 수준
의 매개변수를 충족한다. “제한된” 보편적 제도가 완전한 보편적 제도의 최소 매개변수를 공유한다는 점을 고려
할 때, 제한된 보편적 제도는 완전 보편성을 달성하기 위해 쉽게 확장될 수 있다. 기본적으로 제한된 보편적 제도
는 수단이 아닌 단순히 그 집단의 일원이 됨으로써 보편적 제도에 대한 권리를 제공한다. 예산이 확보되면 정부는 
제한을 완화하고 연령 범주 내에서 완전한 보편적 보장을 달성하기 위해 자격 연령을 점진적으로 확대하여 국제 
인권 기구에서 인정하는 조건을 충족할 수 있다.

  

  박스-7.1 정치경제 및 재정 확보 

사회보장제도의 설계는 예산 가용성에 직접적인 영향을 미친다. 아마르티아 센(Amartya Sen, 1995)이 주
장한 바와 같이 “가난한 사람들에게만 제공되는 혜택은 결국 빈약한 혜택으로 끝나곤 한다.” 소득세를 많이 
내는 중산층 대다수가 혜택을 받지 못하기 때문에 빈곤층을 대상으로 한 제도는 대중의 지지를 거의 받지 못
한다. 따라서 이러한 프로그램들은 대중성이 부족하여 정치인이 이 프로그램에 투자할 동기가 줄어들며, 종
종 시간이 지남에 따라 적용 범위와 혜택 수준이 감소하는 경우가 많다. 반면 보편적이거나 제한된 보편적 제
도는 생애주기의 우발적 상황을 경험할 때 중산층 대다수에게 혜택을 제공한다. 따라서 이러한 프로그램은 
대중의 지지를 얻고 정치인이 투자할 수 있는 매력적인 프로그램이 되며, 시간이 지남에 따라 점진적으로 성
장하여 완전한 보편적 보장을 실현할 수 있게 된다.

a ILO (2017).  

제한된 보편적 제도는 정부가 제한된 재정을 어떻게 사용하느냐에 따라 달라진다. 더 높은 혜택 수준으로 더 적
은 사람들에게 적용할 수 있고, 또 다른 옵션은 정부가 더 낮은 혜택 수준으로 더 많은 사람들에게 적용하는 것이
다. 중요한 점은 이 접근 방식을 통해 정부는 처음부터 보편적 보장을 달성하는 동시에 재정이 증가하고 시간이 
지남에 따라 적절한 혜택 수준을 점진적으로 달성할 수 있다.

2022
0-4세의 모든 아동에게  
적용되는 아동수당 시작

2028
0-10세의 아동에서 적용되는  
보편적 아동수당 2035

0-17세의 아동, 어린이  
및 청소년에게 적용되는  
보편적 아동수당
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불안정한 기반

일부 사람들은 빈곤 퇴치 계획을 통해 보편성을 점진적으로 실현할 것을 주장한다. 하지만 제도상 비곤 퇴치 제
도는 “제한된” 보편적 접근 방식 내에서 고려될 수 없다. 이는 기본적인 보편성 매개변수를 충족하지 못하고, 매
개변수에 도달하도록 설계된 것조차 배제하는 경향이 있기 때문이다.

자산조사 및 빈곤층을 대상으로 하는 접근 방식은 우발적 상황 내에서 모든 사람을 포괄할 수 있는 재정적 확보
가 불가능하며, 제도 설계상 사회적 보호를 받을 권리가 있는 개인을 배제하기 쉽다. 제한된 예산은 또한 빈곤
층으로 분류될 수 있는 가구 수에 항상 상한선이 설정되어 있다는 것을 의미하며, 빈곤 대상 계획은 극빈곤층인 
10% 혹은 20%에게만 적용한다. 따라서 빈곤 대상 계획은 인구의 대다수를 배제하도록 설계되어 있으며, 이 계
획에 의해 적용된 혜택과 기여 시스템에 의해 보장되는 사람들에게 적용되는 혜택 사이에 큰 격차를 남긴다. 또
한 목표 오차가 높다는 것은 빈곤층을 대상으로 한 혜택에 많은 빈곤 가정을 배제할 가능성이 높을 수 있음을 의
미한다(<박스-7.2>).

   박스-7.2  빈곤 대상 제도 및 제도적 오류

최근 사회보장 제도에 대한 전 세계적인 42개의 연구는 비곤 대상 제도에서 배제성이 높고 적용 범위에 있어 
오류가 있음을 발견했다. 인구의 최빈곤층 25%에게 혜택 범위를 적용하는 것을 목표로 한 프로그램 중 브라
질의 ‘볼사 파밀리아(Bolsa Família)’ 계획은 가장 효율적인 목표를 가지고 있지만, 여전히 수혜자의 44%
를 배제한다. 르완다의 ‘비전2020우무렌게(Vision 2020 Umurenge)’ 프로그램은 97%의 오류로 가장 낮
은 성과를 보였다. 인도네시아의 ‘카르투 펄린둥간 소시알(Kartu Perlindungan Sosial)’은 14%의 배제 오
류를 보였다. 실제로 높은 목표 설정 오류는 가난한 사람들을 목표로 한 약속을 이행하지 못하고 무작위 또는 
편향적으로 보일 수 있기 때문에 정부에 대한 신뢰를 약화시킨다.

Kidd & Athias. (2020). 

이러한 맥락에서 살펴보면, 제한된 재정으로 더 이상 빈곤 대상 계획에 대한 투자를 정당화할 수 없다. 빈곤완화
라는 목표에 대해 평가할 때 빈곤층을 대상으로 하는 지출이 보다 포괄적인 사회보호 시스템을 구축하는데 더 적
합할 것이라는 주장이 오래 전부터 제기되어 왔다.26 극빈곤층의 10%에게 완벽한 혜택을 제공하기에는 자금이 
제한되어 있다. 그러기에 이러한 자금은 0-3세 사이의 모든 어린이의 생애주기 우발적 상황 내에서 동등하게 혜
택을 제공하는 제한된 보편적 범위를 적용할 수 있다. 이러한 투자는 인생의 첫 1,000일 동안 이루어지며 제한된 
자원을 인적 자본과 미래 노동력에 투자하는데 사용할 수 있다. 이 접근법은 예산이 제한된 정부에 특히 매력적
일 수 있는데, 이는 그것이 더 빠르고 효율적인 이행을 지원하기 때문에 비용이 많이 드는 가계 조사의 필요성과 
계획이 커버하고자 하는 인구의 많은 부분을 배제하는 명백한 위험을 제거하기 때문이다. 이와 같이 점진적으로 
보편적 계획을 구축하는 것은 예산이 제한된 정부에게 완전한 보편성으로 가는 직접적인 길을 제공한다.

26　Atkinson (1993). 
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8 보편성과 사회계약

전 세계적으로 기관 및 기구에 대한 사람들의 신뢰가 하락했다. 그 이유는 많이 있겠지만, 특히 공정성과 투명성, 
그리고 신뢰할 수 있는 정보의 부족이 주요 이유다.27 정부가 사람들 사이, 사람과 기관 사이의 신뢰를 회복하는 
한 가지 방법은 보편적 사회보장 투자를 통해 사회적 연대 촉진 및 사회계약을 강화하여 잠재적인 사회보장을 현
실화시키는 것이다.

연대와 보편성은 상호보완적인 개념이다. 보편성은 “모든 사람을 포함”하는 개념이므로, 보편적인 사회보장은 
모든 사람을 포함하며 그들의 참여를 장려한다. 옥스퍼드 사전은 연대를 “한 사람 또는 한 그룹의 사람들에 대한 
다른 사람의 지지”로 정의한다.28 따라서 연대의 개념은 보편성의 핵심을 보완하며, 특히 사회 안에서 자원의 공
유와 재분배를 통해 모든 사람을 참여시키고 포괄하는 사회적 보호 개념에 적용될 수 있다. 이러한 관점에서 보
면 보편적 사회보장은 연대를 촉진하는 동시에 사회계약을 강화하는 효과적인 정책이 될 수 있는 잠재력을 가지
고 있다.

사회계약은 개인이 국가에 대한 기여를 통해 공동선을 지원하고 국가가 공동선을 위해 필수적인 프로그램과 서
비스를 관리하고 운영하는 사회구성원과 국가 간의 상호의무로 정의할 수 있다. <그림-8.1>에 서 볼 수 있듯이 

이러한 상호의무는 정부에 대한 신뢰와 국가에 대한 더 큰 기여 의지를 구축하는 선순환을 생성한다.

  그림-8.1  보편적 사회보장 투자의 선순환

이런 선순환 내에서 무엇이 먼저인지 의문이 들 수 있다. 보편적 사회보장은 사회와 정부에 대한 신뢰를 증진하고 
조성하는가? 아니면 보편적 사회보장이 효과적으로 시행되기 위해서는 연대와 신뢰의 기반이 필요한 것인가?

27　United Nations (2021).

28　Oxford (2022).

출처: Kidd et al (2020a). 
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정치 철학자이자 사회계약에 대한 초기 사상가인 장 자크 루소(Jean-Jacques Rousseau)는 다음과 같은 통
찰력을 제안한다. 루소는 사회구성원들과 국가 간의 이러한 상호의무가 국가의 안정성과 정당성에 의존하는 상
호보존관계를 형성한다는 이론을 제시했다. 이러한 관점을 통해 루소는 정부가 피지배자의 동의를 얻음으로써 
통치권을 획득한다고 주장한다.29 간단히 말해서 정부의 정당성은 사회구성원들의 동의를 얻음으로써 획득되며, 
이는 그들의 권리를 보호하고 보장함으로써 달성된다.

최근의 역사적 사례의 맥락에서 생각해보면 보편적 사회보장에 투자하고 사회계약을 구축하는 것이 첫 번째 단
계이자 정부의 의무임을 뒷받침한다. 2장에서 논의한 바와 같이, 제2차 세계대전 이후 서유럽 정부는 빈곤층을 
대상으로 한 사회보장을 보편적 사회보장 및 기타 공공 서비스로 대체하는 것을 우선시하였다. 이러한 패러다임
의 변화는 최근 역사상 가작 취약한 시기에 서유럽을 변화시켰다. 정부가 사회구성원과 국가 간의 신뢰를 구축하
고 안정을 가져오는 동시에 결과적으로 세수 증가를 실현했기 때문이다.30 제2차 세계대전 이후, 일본 정부는 보
편적인 사회보장에 투자했다. 1947년 일본의 새로운 헌법이 제정되어 모든 사람들에게 사회보장에 대한 권리를 
부여하고 국가에 사회보장을 제공할 책임을 부여했다.31 이후, 1960년대에 연금의 범위가 모든 노인에게 확대되
는 보편적 사회보장에 있어서 중요한 발전을 이루었다.32 

최근 동티모르와 네팔이 사회의 동의와 신뢰를 얻고 사회계약을 구축하기 위해 보편적 사회보장에 투자를 해왔
다. 네팔정부는 내전이 시작되기 전에 보편적 노인연금을 도입했다. 1996년부터 2006년까지 내전 기간 동안, 이 
제한된 보편적 연금은 모택동주의자들이 통제하는 지역에서 제공될 수 있도록 허용된 몇 안 되는 정부 프로그램 
중 하나였으며, 이 때문에 국가와의 중요한 연결 고리가 계속 유지될 수 있었다.33 내전이 끝난 후, 연금은 평화배
당금으로 대폭 확대되었다. 연금이 2006년 국내총생산(GDP)의 9%였던 세수도 2019년 국내총생산의 20%로 
극적으로 증가했다.34 동티모르에서는 2002년 독립 후 처음으로 빈곤층을 대상으로 한 제도에 투자했다. 사회적 
혜택의 투명한 분배를 요구하는 시위에 직면한 후, 정부는 2006년 평화와 안정을 지원하는 정책 도구로서 사회
보장에 상당한 투자를 하였고 이를 통해 보편적 노인 및 장애 혜택 제도를 구축했다. 이후 2021년 동티모르 정부
는 기존 빈곤층 대상 아동수당을 만 6세 이하의 모든 아동을 대상으로 하는 규제된 보편적 혜택으로 개편하겠다
는 의사를 밝혔다. 이는 빈곤층을 대상으로 한 혜택이 가난한 아이들에게 미치지 못했다는 이유에서이다.

덴마크, 핀란드, 노르웨이, 스웨덴 같이 보편적 사회보장이 사회보장 시스템의 핵심 기능으로 남아 있는 곳에서는 
세수가 GDP의 50%를 웃돈다.35 예를 들어 스웨덴에서는 보편적 사회보장의 프로그램이 크게 확대됨에 따라 오
늘날 세수가 43%로 증가했는데,36 1940년대 GDP의 20% 정도에 불과했었다.37 이는 2019년 GDP 대비 평균 
세수가 21%인 아태지역의 현재 수준과 유사하다.38 실제로 오늘날 스웨덴의 여성과 남성은 사회적 보호를 포함
한 각 개인에게 보편적인 기본 및 사회 서비스를 제공하는 국가에 상당한 수준의 신뢰가 없다면 이러한 높은 기
여를 할 가능성이 없을 것이다. 이와 같이 정부와 사회 모두가 상호 이익을 실현하기 전에, 정부는 연대를 기반으
로 하는 사회계약의 수립을 주도해야 할 의무가 있다.

29　Rousseau (1762). 

30　Kidd, et al. (2020). 

31　 일본 헌법 25조는 다음과 같이 명시한다. “모든 국민은 최소한의 건전하고 문화적인 생활을 유지할 권리를 가진다. 삶의 모든 영역에서 국가는 사회 복지와 
안전, 공중 보건의 증진과 확장을 위해 노력해야 한다.''

32　National Institute of Population and Social Security Research (2014). 

33　ESCAP (2018). 

34　World Bank PovCalNet. 

35　IMF World Economic Outlook Database 

36　OECD (2021b).  

37　Henrekson, M., & Stenkula, M. (2015). 

38　OECD (2021a). 
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9 결론

보편성의 기본 개념은 보편적 보장과 그것을 달성하기 위한 방법에 초점을 맞추고 있으며, 국제 인권 프레임워크
에 내재된 사회적 보호에 대한 권리에 기반을 두고 있다. 이는 사람이 생애주기와 노동시장에서의 우발적 상황에 
직면할 때 어디서나 보유하게되는 보편적 권리이다. 그리고 모든 사람을 위한 사회적 보호에 대한 권리를 이행하
는 것은 정부의 책임이다.

최소한의 보편적 사회보장은 다음 세 가지 핵심 원칙에 기초해야 한다. 1) 가구가 아닌 개인이 기본 권리 보유자
이자 수혜자이다. 2) 자격 기준은 명확하고 객관적이며 무조건적이어야 한다. 3) 현금 이전 혜택은 기본적인 생
애주기 또는 노동시장의 우발적 상황을 포함해야 한다. 

사회적 보호에 대한 보편적 보장은 단일 제도 또는 여러 제도의 통합을 통해 달성될 수 있다. 다양한 계획을 통해 
생애주기의 위험에 대한 보편적 보장에 도달하는 것은 보장 범위의 격차를 상쇄할 수 있는 기여 및 비기여제도의 
세밀한 조화를 통해 달성될 수 있다. 시대에 구애 받지 않는 보편적 사회보장의 달성은 보편성의 원칙이 담긴 제
도, 즉 제한된 보장 혹은 확장이 가능한 “제한적 보편성(restricted universal)”을 통해 이루어질 수 있다. 
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  부록-1  국제 인권 기구 및 사회보장
아래의 표는 여러 기구가 정의한 1)보편적 사회보장 시스템 및 제도에 대한 의미와 2)보편성을 핵심으로 유지하
는 사회적 보호에 대한 의미를 정리한 것이다.

기구 정의

아시아태평양경제사회위원회 
(Economic and Social 
Commission for Asia and the 
Pacific)

사회적 보호는 모든 사람들에게 공평한 접근을 제공하고 그들의 삶과 웰빙에 대한 
가난과 위험으로부터 그들을 보호하는 국가적으로 정의된 정책 및 프로그램을 
말한다. 이러한 보호는 현금 또는 물질적 혜택, 기여 또는 비기여 제도, 인적 자본, 
생산적 자산 및 일자리에 대한 접근성을 향상시키는 프로그램을 포함한 다양한 
메커니즘을 통해 제공될 수 있다. 여기에는 아동수당, 출산, 장애, 업무상 재해 또는 
실업의 경우 생산연령자에 대한 혜택 및 지원, 그리고 노인연금이 포함되고 이 
밖에도 여러 정책이 있을 수 있다.39

중남미카리브경제위원회 
(Economic Commission 
for Latin America and the 
Caribbean)

사회적 보호는 사람들이 경제적, 사회적, 문화적 권리를 행사할 수 있도록 하며, 
그들의 현재와 미래의 웰빙이 질병, 자녀 양육의 어려움, 장애가 있거나 취약한 
사람, 실업 또는 불완전 고용, 그리고 노년기의 소득 감소 및 손실 등과 같은 
불확실하고 우발적인 상황으로부터 보호하기 위한 정책을 말한다.

지속가능개발목표 달성을 위한 
보편적 사회보장 글로벌 파트너쉽 
(Global Partnership for 
Universal Social Protection 
to Achieve the Sustainable 
Development Goals )

보편적 사회보장은 국가적으로 정의된 정책 시스템을 의미하고, 모든 사람들에게 
공평한 접근을 제공하고 그들의 삶과 웰빙에 영향을 미치는 우발적인 상황과 
빈곤으로부터 그들의 삶을 보호하는 프로그램을 지칭한다. 이러한 보호는 현금 
또는 물질적 혜택, 기여 또는 비기여 제도, 인적 자본, 생산적 자산 및 일자리에 
대한 접근성을 향상시키는 프로그램을 포함한 다양한 메커니즘을 통해 제공될 수 
있다. 여기에는 아동수당, 출산, 장애, 업무상 재해 또는 실업의 경우 생산연령자에 
대한 혜택 및 지원, 모든 노인을 위한 연금 등 필요한 경우 모든 사람들을 위한 
적절한 현금 이전이 포함된다.

국제노동기구(International 
Labour Organization)

보편적 사회보장은 모든 사람이 국제노동기구(ILO)의 기준에 따라 생애주기 
동안 포괄적이고 적절하며 지속가능한 보호에 접근할 수 있도록 보장하는 사회적 
보장 시스템을 의미한다. 보편적 사회보장을 달성하는 것은 국가적으로 적절한 
사회보장 시스템을 점진적으로 구축하고 유지함으로써 사회보장에 대한 인권을 
실현하기 위한 행동과 조치를 수반한다.40

세이브더칠드런
(Save the Children)

보편적 아동수당(Universal Child Benefits, UCBs)은 현금 또는 세금 이전 
형태의 정기적이고 무조건적인 소득 이전으로, 임신 또는 출생 시부터 아이의 18세 
생일까지 자녀를 돌보는 사람에게 지급된다.41

유엔개발계획
(United Nations Development 
Programme )

사회보장은 국가에 의한 정책 및 도구로서 모든 가구와 개인이 최소수준 이상으로 
소득이 가능하게끔 소득 지원을 제공하고 재화와 서비스에 대한 접근을 용이하게 
한다. 특히 소득이 부족하거나 일할 수 없는 상황에서 박탈과 사회적 배제로부터 
보호한다.42

세계은행
(World Bank)

보편적 사회보장 범위에는 필요한 사람들(특히 아동)에게 현금 이전을 통한 사회적 
지원과 출산, 장애, 업무상 상해 또는 직업이 없는 생산연령에 속한 사람들을 위한 
혜택과 지원, 노인을 위한 연금 보장 등이 포함된다. 지원은 사회보험, 세금으로 
지원되는 사회적 혜택, 사회 지원 서비스, 공공 사업 프로그램 및 기본소득보장 
제도를 통해 제공된다.43

39　 Action Plan to Strengthen Regional Cooperation on Social Protection in Asia and the Pacific, ESCAP (2020). 

40　 ILO (2021). World Social Protection Report (2020–2022)

41　 Save the Children. (2020). https://resourcecentre.savethechildren.net/pdf/a_foundation_to_end_child_poverty_full_report_english.pdf/

42　 UNDP (2016). 

43　 World Bank (2020). https://www.worldbank.org/en/topic/socialprotection/overview#1
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  부록-2  국제 인권 기구 및 사회보장
아래의 표는 여러 기구가 정의한 1)보편적 사회보장 시스템 및 제도에 대한 의미와 2)보편성을 핵심으로 유지하
는 사회적 보호에 대한 의미를 정리한 것이다.

인권 기구 관련조항 보장되는 생애주기의 
우발적 상황

세계인권선언 
(1949)

22조: 사회구성원으로 모든 사람은 사회보장을 받을 권리가 있다. 유년기, 장애 및 
노년기를 포함한 모든 
생에 주기의 우발적 
상황

25조: 모든 사람은 건강과 웰빙에 적합한 생활 수준을 누릴 권리가 
있다… 음식, 의복, 주택, 의료 서비스, 그리고 필요한 사회서비스를 
포함한다. 실업, 질병, 장애, 배우자 사별, 노령화 또한 통제할 수 
없는 생계 상황에 대해 사회보장권을 보장한다.

실업, 질병, 장애, 생존, 
고령

25조: 산모와 아동은 특별한 보살핌과 도움을 받을 권리가 있다. 
모든 자녀는 부모의 혼인 여부에 관계없이 동일한 보호를 받는다.

출산, 유년기

경제·사회·문화적 
권리에 관한 국제협약 
(1966)

9조: 규약을 제시하는 당사국은 사회보험을 포함한 사회보장에 대한 
모든 사람의 권리를 인정한다.

유년기, 장애 및 
노년기를 포함한 모든 
생에 주기의 우발적 
상황

10조: 산모는 출산 전후의 일정기간 동안 특별한 보호를 받아야 
한다.

출산

10조: 모든 아동과 청소년은 혈통을 이유로 한 차별없이 특별한 보호 
및 지원 조치를 받아야 한다.

유년기

11조: 규약을 제시하는 당사국은 모든 사람이 적절한 음식, 의복, 
주택을 포함한 적절한 생활수준에 도달하고, 생활조건의 지속적인 
개선에 대한 권리를 인정한다. 당사국은 이 권리의 실현을 보장하기 
위해 적절한 조치를 취한다.

유년기, 장애 및 
노년기를 포함한 모든 
생에 주기의 우발적 
상황

국제아동권리협약 
(1990)

26조: 당사국은 모든 아동이 사회보험을 포함한 사회보장 혜택을 
받을 권리를 인정하고, 국내법에 따라 이 권리의 완전한 실현을 
달성하기 위해 필요한 조치를 취해야 한다.

유년기

27조: 당사국은 아동의 신체적, 정신적, 영적, 도덕적, 사회적 발달에 
적합한 생활 수준을 가질 권리를 인정한다.

유년기

장애인권리협약 
(2007)

28조: 당사국은 사회적 보호에 대한 장애인의 권리를 인정하고 
차별없이 모든 장애인이 그 권리를 향유하도록 한다. 장애가 있는 
여성, 소녀 노인을 포함한 모든 장애인이 사회보장 프로그램과 빈곤 
감소 프로그램에 접근할 수 있도록 보장한다.

장애

28조: 당사국은 장애인을 위한 적절한 음식, 주택 및 지속적인 생활 
조건의 개선을 포함하여 자신과 가족을 위한 적절한 생활 수준에 
대한 권리를 인정한다.

장애

출처: 참고한 인권 문서를 저자가 직접 편집했다.


