
1. 서론

최근민주당의‘보편적복지3+1 정책’이지난수년간지속되던복지논

쟁을더욱가열차게만들고있다. 여당과보수언론이극심한반론을전개

하는 한편, 그동안 흩어졌던 야당들과 시민단체, 진보언론이 복지를 중

심에두고일제히한곳으로모이기시작했다. 

다른한편에서는보수진영의유력한차기대선후보가복지방안을발표

하였다. 그간한국에서복지담론은진보진영의전유물이었기때문에, 보

수진영의복지제안이낯설게느껴질수있다. 그러나보수주의와복지는

서로대립적인것이아니었다. 복지국가의태동기에서구사회에서이를

주도한것은보수주의자들이었다. 복지정책의한전형을제시했던비스

마르크(O. von Bismarck)도 독일의 강력한 보수주의자였다. 보수진영

이스스로복지담론을꺼내게된것은더이상복지를외면할 수없다는

전략적고려이기도할것이다. 한편으로최근더어려워진사회경제적환

경을반영하는것이기도하며, 진보진영이그간노력한성과라고할수도

있다. 
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여기서생기는한가지의문은보수의복지와진보의복지는같은것인

가하는점이다. 혹자는복지국가의형성에는보수주의자의기여가‘크

다’라고한다. 과연그런것일까? 보수진영에서진보의복지담론을받아

들여복지를하겠다고주장하니많은사람들이환영의뜻을표하고있다.

안심하고환영해도되는것일까?   

이제진보진영에게도새로운과제가던져진셈인데, 보수진영의복지와

진보적복지를차별화시키는일이다. 국내진보진영이이념적으로나조

직적으로단일한집단이아니기때문에더구체적이고생산적인논의과

정이필요할것이다. 현재진보진영은보편주의적복지원칙아래에서연

대하고있지만, 이후이원칙을현실정책에적용해야할때에도이연대

가유지될수있으리라는보장은없다. 서구역사속에서도보편주의원

칙을현실정책에적용하려는순간여전히복지정책의대상과급여수준

을둘러싼매우복잡한논쟁이이어져왔다.1) 더구나한국사회는보편주

의적복지체제의전제라할수있는완전고용보장이나중산층까지포괄

하는광범위한계급연대구조를갖추고있지못하다. 서구사회의복지체

제 발전사를 살펴보면 강력한 계급연대와 사회경제적 조건들이 복합적

으로교차되면서, 복지국가가형성되고적응해오고있음을볼수있다. 

이글에서는서구복지체제발전역사를세쌍의대응개념으로재구성하

면서, 현재한국사회에적합한복지원칙을모색해보려한다. 첫번째대

응개념은복지를자선적국가의시혜로바라보는관점과권리로인식하

는개념이다. 두번째대응개념은복지의잔여주의적원칙과보편주의적

원칙이며, 세번째대응개념은소극적복지와적극적복지이다. 이를통

해복지의철학, 방향, 그리고전략을되새겨보고자하는것이다. 
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1) 윤홍식, "보편주의복지를위한시론", 『한국행정학회학술대회발표논문집』, 

2010, p.758-774.



2. 시혜에서권리로

‘인클로저운동(enclosure movement)’으로대규모의빈민층이형성된

영국은 1601년 구빈법(Elizabeth Poor Law 또는 Old Poor Law)을 제

정하였다. 이법은구제의방법을공공작업장안에서의원내구호에한정

하고강제노동, 이주금지, 처벌등을병행하는극도로억압적성격을갖

고있었다.2) 그럼에도불구하고이법은국가가빈곤문제에최초로책임

을지기시작한사례, 즉국가복지의기원으로중요한의미를가진다. 또

한복지수혜의자격으로자산조사(means test)를실시하여이후복지제

도에오랜영향을주게된다. 이 점에서잔여주의적복지의기원이기도

하다. 1782년에 공공시설 밖에서의 선별적 구제를 인정한 길버트법

(Gilbert's Act)이제정되고, 1795년에는최저생활비미만의빈민에게차

액을보상하는스핀햄랜드제도(Speenhamland system)가시행되는등

좀더발전된제도가시행되었다.

1834년제정된신구빈법(New Poor Law)은스핀햄랜드제도의최저임

금보조체계를제거하면서, ‘노역장테스트’와‘열등처우원칙’을내세웠

다.3) 이 원칙들에는빈민들이구빈을청하기보다는어떤열악한조건의

노동이라도 마다하지 않도록 유도하려는 의도가 강하게 깔려 있었다.4)

신구빈법이이처럼역사적역행의길을갔던것은고전적자유주의의영

향을강하게받았기때문이다. 빈곤은개인의나태와무분별함의결과이

고국가의보호는빈민의자유에대한침해로해석되었다. 

자유주의적구빈원칙은산업혁명으로빈곤층이다시급격히증가하고
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2) 김연희, "영국구빈법의사상적배경", 『한국사회복지학』, 1985, p.23-44.

3) ‘노역장 테스트’는 일할 수 있는 자가 구빈을 청하는 경우 마땅히 노역장으로 보내진다는

원칙이며, ‘열등처우 원칙’은 구빈에 의한 수혜자의 생활조건이 가장 임금을 적게 받는 노동

자의조건보다더열등해야한다는원칙이다. 

4) 안병영, "복지국가의태동과정의비교연구", 『한국행정학보』, 1984, p.423-444.
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노동계급이형성되면서저항에직면하게되었다. 곡물법과구빈법개정,

참정권 확대를 둘러싼 대립이 심화되었고, 노동계급은 차티스트

(Chartist)운동을통해 6개정치권을포함한인민헌장의채택을요구하

였다.5) 대규모의 경제공황이 영국을 휩쓰는 와중에 1884년 페이비안협

회(Fabian Society)6)가결성되었고, 1900년영국노동당이설립되었다. 

이러한 계급적 자각과 더불어 부스(C. Booth) 및 라운트리(S.

Rowntree) 등에의해수행된일련의사회조사사업은빈곤이개인의성

격적결함에서기인한다는안이한견해를깨뜨렸다. 이들의통계적인연

구는빈곤이개인의도덕문제가아니라자본주의경제체제에서발생하

는현상이며, 자선이나인도주의에의해해결될한계를훨씬벗어나고있

다는사실을증명하였다. 보다적극적인국가개입이필요하다는주장도

제기되었다.7)

한편빈곤을둘러싼계급적대립이좀더뚜렷하게나타났던곳은독일

이었다. 유럽을휩쓴1848년3월혁명을기점으로독일에서도정치적시

민권을확보할수있었다. 이후노동조합이결성되고사회주의정당간의

동맹관계가형성되는등노동계급의진출이가시화되었다.8) 독일의산업

노동자들은급진적사회주의사상과인연을맺고, 1863년전독일노동자

동맹을결성하는등조직적인노동운동을전개하였다. 

1871년 독일제국 건설과 함께 수상이 된 비스마르크가 사회주의자에

대한 억압정책에 나서자, 전독일노동자동맹과 독일사회민주노동당은
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5) 송태수, "주요국복지국가형성과정비교연구", 『한국사회정책』, 2006, p.255-291.

6) 페이비안주의의가장중요한특징은점진성의불가피성과합헌주의의선호이며, 이들은 생

산수단과관련된소유권자체보다는중립적인국가기구를통한각종재분배방안을통하여자

유시장제도의미비점을수정, 보완하려하였다.

7) 송규범, "영국복지국가이념의성립", 『서원대학교논문집』, 1982, p.325-347.

8) 박근제, "19세기후반독일의사회문화에대한고찰", 『인문논총』, 1998, p.247-265.
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1875년고타(Gotha)에서통합하여독일사회민주당을출범시켰다. 1877

년 선거에서독일사회민주당이 49만 3천표를획득하는등정치적위기

상황에처하게되자, 비스마르크는 1878년반사회주의법을제정하여사

회주의자를강하게탄압하는한편, 공장및광산노동자들을대상으로하

는질병보험법(1883), 재해보험법(1884), 노령보험법(1889) 등일련의사

회보험정책을시행하였다. 대립적인두가지정책을양립시켰던비스마

르크의 의도는 따른 사회주의운동을 억압하는 동시에 노동계급의 불만

을사회보장으로무마하려했던것이다.9)

이때문에독일사회민주당은비스마르크의집권시기(1870-1890)동안

제국의회의 활동에 의의를 두지 않았고 사회보험법에도 냉소적이었다.

그러나 소위 수정주의 노선이 제기되면서 적극적으로 의회활동에 참여

하게되었고, 1899년사회보험법에최초로찬성표를던졌다.10) 이후각국

의사회민주당은복지를기본적인정책으로채택하게되었다.  

1880년대에 비스마르크에 의해 제정된 독일의 사회보험제도는‘세계

사적으로사회정책의방향을바꾼’사건11)이었다. 이후영국, 프랑스, 오스

트리아등광범위한나라에서사회보험은공공부조와함께현대적복지

제도의양대축으로자리를잡게되었다. 1911년국민보험법을제정하였

던영국자유당정부의재무장관조지(L. George)도 1908년독일을방문

하여비스마르크의질병보험제도를관찰했던경험이있었다.12) 그는“빈
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9) 박근갑, "사회민주주의와 자치행정: 개념사로 다시 읽는 비스마르크 복지정치", 『서양사론』,

2007, p. 91-125.

10) 박규정, "빌헬름제국 시기(1890-1914) 독일 사회민주당과 의회활동", 『아태연구』, 2007,

p.89-107.

11) Ritter, G. Soziaversicherung in Deutschland und England. 1983:11; 박근갑(2007)에

서재인용.

12) Schweinitz, K. England's Road to Social Security: From the Statute of Laborers

in 1349 to the Beveridge Report of 1942. New York: A.S. Barnes & Co. 1961(남찬섭

옮김, 『영국사회복지발달사: 1349년 노동자조례에서 1942년 베버리지보고서까지』, 인간과복

지, 2001), p.348.
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곤이그사람이아무런통제력도미치지못하는환경으로말미암은것인

한, 국가는그자원의최대한도까지개입해들어가서그를극도의궁핍에

서오는육체적, 정신적고통으로부터구해주어야한다.”13)라며국가개입

의필요성을주장하였다. 

이처럼 자본주의의 발전 초기에 시혜적 차원에서 또한 체제 포섭적인

목적으로 도입된 국가복지는 노동운동과 사회민주당이 이를 자신들의

프로그램으로채택함에따라사회적권리의한부분으로변모하였다. 

1911년홉하우스(L. T. Hobhouse)는“노동할권리와생계임금에대한

권리는인신의권리나재산의권리와마찬가지로정당한것이었으며, 훌

륭한사회질서에는필요불가결한조건”이라고주장하며, 노동과생계임

금을정당한권리로규정했다.14) 마샬(T. H. Marshall)은이러한권리를

‘사회적시민권(social citizenship rights)’으로규정하면서, “사회적시

민권이야말로 복지국가의 핵심 개념을 구성한다”라고 설명하였다.15) 사

회적 시민권은 공민권(civil rights), 정치권(political rights), 사회권

(social rights) 등하위개념들16)이특정한조건에서역사적으로결합되어

온복합체이다.17) 마샬은이세가지권리가모두갖추어진사회를‘완전

한시민권(full citizenship)이 확립된사회’라고보았으며, 그 구체적인

형태로근대적복지국가를제시하였다.18) 세가지권리중공민권과정치
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13) George, Lloyd. Speech at Swansea, October 1, 1908; 송규범(1982)에서재인용.

14) Hobhouse, LT. Liberalism in Bullock A., Shock M. ed. The Liberal Tradition:

From Fox to Keynes. 1967.

15) Esping-Andersen, G. The three worlds of welfare capitalism. Princeton, N. J.:

Princeton University Press, c1990(박시종 옮김, 『복지자본주의의 세 가지 세계』, 성균관대

학교출판부, 2007), p.53.

16) 공민권은 인간의 기본권적인 자유권을 핵심으로 하며, 정치권은‘한 사회의 성원으로서

투표할 수 있는 권리뿐만 아니라 대의기구에 선출될 수 있는 권리’이다. 또한 사회권은 적정

수준(modicum)의 경제적복지및보장으로부터사회적유산을충분히공유하고사회의보편

적기준에따라문명화된삶을영위할수있는권리이다.

17) Pierson, D. Beyond the Welfare State? Cambridge: Polity 1991:23.

18) 박순우, "T. H. Marshall의 시민권론의재해석", 『사회복지정책』, 2004, p.87-107.

I 복지, 권리인가시혜인가? I 



권이 사법체계와 의회제도를 중심으로 19세기까지 제도적 형태로 안착

될수있었던것에비해, 사회권은현재까지진행중인개념이다.19)

사회권에내재된권리항목들의양적, 질적수준과정도를이해하는방

식에따라복지서비스의제공주체와대상범위에대한규정도달라진다.

다시말하면사회권에대한마샬의정의중다소모호하게표현된‘적정

수준’과‘보편적기준’을국가가처한경제적, 정치적, 사회적역량에따

라구체적인수준과정도로서결정하는문제이다. 여기에서복지체제혹

은복지정책에있어‘보편주의(unversalism) 원칙’에대한다양한문제

들이제기된다.

3. 잔여주의에서보편주의로

잔여주의(residualism)는자산조사를통해특별한욕구가있다고인정

된 개인에게 복지급여의 수급자격을 부여하는 할당원리이다. 19세기까

지유럽사회대부분의복지정책들은고전적자유주의나보수주의에기

반한 잔여주의적 원칙에 따라 시행되었다. 이에 비해 보편주의

(universalism)는계급이나시장지위에상관없이모든시민들에게동등

한권리를부여하는것을목표로20세기초반복지정치속으로도입되었

다.20)

유럽의복지체제중에서보편주의원칙에충실하다고평가되는것은영

국의베버리지체제와스웨덴복지체제이다. 이체제들은빈민혹은산업

노동자보다더큰포괄적인구들을수급대상으로하고있으면서, 정액급

여제등을통해급여수준의차이를지양하려했다는점에서보편주의적

원칙에기반하고있다고볼수있다. 
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19) 안치민, "사회권의 성격과 사회권 보장", 『한국사회복지학』, 2006, p.371-392. 나영희와

김기덕, "마셜사회권의정치철학적해석을통한사회복지레짐분석에관한탐색적연구", 『한

국사회복지학』, 2009, p.265-285.

20) Esping-Andersen, 위의책, p.53.
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1942년출판된베버리지보고서는복지국가의역사에서중요한이정표

중 하나이다. 1929-1932년의 세계대공황과 곧이어 발발한 제2차 세계

대전은영국국민사이에전례없는사회적유대감을조성하여평등주의

적정책과집단주의적국가개입의확장에대한국민적합의가형성되었

다. 또한영국은제2차세계대전에참전했던유럽국가들중영토의침입

을당하지않은유일한나라였다. 이때문에영국은전쟁을치르면서다

른한편으로전후의영국사회에대한구상을진행할수있었다.21) 베버리

지보고서는그결과물이다.

베버리지보고서는사회문제를5가지악, 즉무지, 불결, 질병, 나태, 결

핍으로규정하고, 보편주의를원칙으로소득의고저에관계없이기본적

인 소득을 국민최저수준으로 평생 동안 보장하고자 했다. 완전고용, 포

괄적인보건서비스및아동수당등이핵심적인전략이었다. 또한기존의

복잡한 사회보험을 단일체계로 통합하고, 자영업자를 포함한 전인구를

대상으로하며, 기여와급여의방식은정액기여제와정액급여제로할것

을제안하였다.

전후집권한애틀리(C. R. Attlee)의노동당정부는이구상을바탕으로

장애인고용법(1944), 가족수당법(1945), 국민보험법(1946), 국민산재보

험법(1946), 국민보건서비스법(1946), 국민부조법(1948) 등을연이어제

정하여영국의현대적사회보장제도가완성되었다.

이제도안에서보험가입자는질병, 실업, 퇴직, 과부, 고아, 출산, 장례

에따른수당을일괄적으로받을수있었다. 또한국민보건서비스법은전

국민에대한무료의료의제공을목표로하여국민보건서비스(NHS) 운영

에의사들의참여를보장하되, 모든병원을완전국유화하고, 유상의료

행위의 전면 폐지 등을 추진하였다.22) 그러나 의사들과의 협상과정에서

일부유료병상을남겨두게되었다.
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21) 양정하, "비버리지체제의성립과변화", 『사회복지연구』, 1999, p.105-131.

22) 소광섭, "영국 NHS의성립배경에관한연구", 『보건과복지』, 2006, p.135-147.

I 복지, 권리인가시혜인가? I 



한편스웨덴에서는 1917년부터사회민주주의를내세운사민당이국민

의지지를통해내각에참여할수있었다. 사민당은복지를구빈적인식

으로부터분리시켜사회정책영역으로포함시키면서,23)‘일을할권리’이

자동시에직업과기능의편차에관계없이생활에필요한‘임금을받을

권리’로규정하였다. 

1932년 사민당 정권이 들어서면서 복지는 주요한 영역으로 부각되었

다. 그시기에이미나타나기시작한저출산문제는스웨덴사민당이보

육을중심으로보편적복지를확대해가는바탕이되었다.24) 1935년연금

법을확대개정한것을기점으로양로원법(1939), 학생건강관리법(1944)

등이제정되었다. 1930년대까지스웨덴의공적복지지출은서유럽다른

국가들에비해뒤떨어지는수준이었다. 그러나복지수급대상을늘리고

자하는지속적인노력의결과로전후에는국가복지의확장에대한광범

위한지지를획득할수있었고, 세계적으로가장강력한보편주의원칙을

구현할수있게되었다. 전후에무상급식및학자금보조제도(1946), 주택

보조비(1948) 등이 시행되었고, 1950년대 이후 국민의료보험법(1953),

출산보험(1953), 사회보조법(1955), 부가연금법(1959) 등 보건과실업방

지를포함한광범위한사회보장정책들이실행되었다.

1938년에는 생산력을 높이고 다수 지지층을 확보하기 위한 목적으로

노동자-고용주사이, 그리고노동자-농민사이의역사적협약이이루어

졌다. 스웨덴노동조합연맹과 경영자총연합체 사이에 이루어진‘잘트쉐

바덴협약(Saltsjobarden Agreement, 1938)’은자본측이해고의자유

를가지는한편노동측은노동운동의사회적위상을인정받게되었다. 이
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23) 송호근, “스웨덴의 사회정책: 렌-마이드너 모델을 중심으로”, 『국제지역연구』, 1996,

p.115-144.

24) 미야모토 타로, 『복지국가 전략-스웨덴 모텔의 정치경제학』, 1999(임정근 옮김, 논형,

2003).
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는사회주의로의조기이행을위한물질적기반확대라는사민주의연합

의 이해관심과 생산성의 증대라는 자본의 우파적 이해관심이 협력적·

호혜적관계를이루면서배태된교섭의산물이다.

이에 이어서 1951년에는 연대임금과 적극적 노동시장 정책을 주요 내

용으로하는‘렌-마이드너모델(Rehn-Meidner Model)’이노동조합연

맹에의해제안되고이를정부가채택하였다. 이모델의독창적인측면은

연대임금, 즉동일가치노동동일임금의원칙에따라노동자간임금격차

가 축소되고 임금인상이 억제되어 우량기업은 확대된 이윤을 투자비용

으로활용하게되고한계기업은자연도태되도록유도한것이다. 정부는

적극적 노동시장 정책을 실시하여 노동자들의 고용가능성을 높이고 노

동이동을촉진하였다. 산업과노동양측이모두더욱경쟁력있는형태로

개편된것이다. 결과적으로경제는성장하고고용률은높아져실질적완

전고용상태를유지할수있었다. 또한긴축적재정정책이가능하여인플

레이션이방지됨으로서가계지출도보호되었다.25)

잘트쉐바덴협약과렌-마이드너모델은노-사, 노-농, 노-노간의합

의를통해경제와복지가상생하는구조를갖추고스웨덴복지국가가지

속가능성을가지는중요한바탕이되었다. 사회적협의와합의의전통은

스웨덴을가장강력한사회적자본을가진나라가되게하였다.    

1990년대이후비교연구들은보편주의적원칙에바탕을둔복지체제에

서그렇지않은복지체제에비해더큰재분배효과가나타나고있음을

보여주고 있다. 코르피와 팔메(Korpi and Palme)는 사회시민권지표프

로그램(SCIP)과 룩셈부르크 소득보장연구(LIS) 자료를 분석한 결과,

OECD국가들중보편주의를채택한핀란드, 노르웨이, 스웨덴등이선별

주의를 채택한 미국, 호주 등에 비해 불평등 정도가 낮다고 주장하였
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다.26) 이들은 이러한 현상을‘재분배의 역설(paradox of

redistribution)’이라표현하면서, 일견재분배효과가강할것같은선별

주의가보편주의보다오히려불평등개선효과가낮음을지적하고있다.

보편주의적정책이광범위한정치적지지를이끌어낼수있어서재분배

재정의 규모도커지는점, 그리고낮은수준의복지급여가중산층의민

간보험가입을촉진하여오히려불형등이악화시키는점등을그배경으

로강조하였다.

결국보편주의는기계적인소득이전보다정치적지지와사회적연대를

바탕으로하는재정정책과의선택적친화성을통해서실현가능하다. 내

각 관료들로부터 지나치게 혁명적이라는 이유로 부정적인 평가를 받았

던베버리지보고서는, 보고서를사기위해 1마일넘게줄을섰던국민들

의폭발적지지속에서입법화될수있었다.27) 국민보건서비스는‘대처주

의(Thatcherism)’가 함락시키지못했을정도로영국국민들의높은자

부심으로남아있다.28) 또한 1945년이후스웨덴의보편주의적복지체제

는노동계급과중간계급의강한복지동맹을가능하게하였고, 조세에대

한중간계급의불만도높은수준의급여와서비스로상쇄해갈수있었

다.

4. 소극적복지에서적극적복지로

서유럽복지국가는1970년대중반을기점으로전환기를맞이하게되었

다. OECD 회원국전체를볼때, 1960-1975년사이에사회복지지출은
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26) Korpi, W. & Palme, J. The Paradox of Redistribution and Strategies of Equality:

Welfare State Institutions, Inequality and Poverty in the Western Countries.

American Sociological Review 1998:63(5):661-687.

27) 김상균, “Beveridge 보고서의 작성 및 입법과정에 관한 연구”, 『한국사회복지학』, 1986,

p.1-19.

28) 소광섭, 위의논문.
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매년 8%씩 증가하였는데 1975-1981년에는 증가율이 4%로 감소하였

다.29) 이는 1970년대중반이후복지국가들의경제상황악화와재정적자

증가에서기인하는것으로, 1973년석유파동과이에더해진자본의세계

화, 여성의경제활동참여확대, 저출산및고령화, 실업및비정규직증

가등의요인때문이었다.

테일러-구비(Taylor-Gooby)는 이를 새로운 사회적 위험(new social

risks), 즉‘후기산업사회로의이행과정에서나타난경제, 사회변동의

결과로서사람들의생애기간에직면하는위험들’로규정하였다. 여기에

는저숙련여성의일·가족양립의어려움, 노인인구증가로인한노인

돌봄에대한경제적부담증가, 교육수준이낮을수록심화되는실업과장

기빈곤의위험, 전통적인사회보장제도의민영화라는네가지측면이포

함된다.30)

이러한복지국가의위기를극복하기위한대응으로써, 1979년이후영

국보수당은베버리지의보편주의원칙을포기하고고전적자유주의원

칙으로회귀하는방향을선택하였다. 이른바‘대처주의’로표현되는이

신자유주의의기조는첫째자조와개인책임의원칙, 둘째보편주의원칙

에서후퇴한선별주의, 셋째전국민최저생활유지원칙에서후퇴한열등

대우의 원칙 등으로 요약된다.31) 여기서 나타나는 자조, 선별주의, 열등

대우원칙등은앞에서살펴보았던대로고전적자유주의에기반한신구

빈법(New Poor Law, 1834)의정책기조와정확히일치하는것이다. 

복지국가의위기는스웨덴에서도예외가아니어서, 복지체제의기반이
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29) 남궁근, "복지국가의위기극복을위한정책선택의비교연구", 『정책분석평가학회보』, 1998,

p.81-110.

30) Taylor-Gooby, P. New Risks and Social Change in Taylor-Gooby eds. New

Risk, New Welfare: The Transformation of the European Welfare State. Oxford

University Press 2004:3-4; 김교성 외, "복지국가의 변화에 대한 이념형 분석: 신사회 위험

의등장과사회투자전략의모색", 『한국사회복지조사연구』, 2010, p.31-54에서재인용.

31) 남궁근, 위의논문.
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었던렌-마이드너모델의위기로나타났다. 우선연대임금정책은 1982

년 금속노조의 이탈에서 드러나듯이 고임금분야 노동자들의 저항에 직

면하게되었다. 또한적극적노동시장정책에도불구하고경기침체와고

물가, 실업률증대의악순환이지속되면서‘정부의실패’라는보수진영

의비판을감당해야했다. 1990년대이후사민당정권과보수당정권이연

달아 교체되는 변화를 겪으면서 스웨덴 복지국가의 위기대응은 여전히

진행중이나그기조는크게흐트러지지않고있다.

기든스(A. Giddens)는새로운사회적위험앞에서“전통적복지국가의

종말이 임박했다”고 선언하면서 그 대안으로‘적극적 복지(positive

welfare)’를 제안하였다.32) 그는 1942년 베버리지체제를 완전히 소극적

인대응이라규정하였고, 당시보고서가지적했던 5개의‘부정적인것’

들을사전예방적인긍정적인것으로바꾸어야한다고주장하였다. ‘결핍

은개인적자율성, 즉기회를만들고그것을활용하는능력으로바뀌어야

하며, 질병의회피나치료대신삶의목표로써적극적인건강모형을개발

해야한다. 무지대신에적극적덕목으로써교육을강조해야하며, 비참

대신번영을공유할수있는사회를건설해야한다. 마지막으로게으름은

일하고자하는능력과의지로대체되어야한다’등이그내용이다.33)

이러한 원칙에 따라 새롭게 제안된 복지전략이‘사회투자전략(social

investment strategy)’이다.34) 이전략은경제정책과사회정책을통합시

키기위한것으로, 전통적인소득재분배를통한평등보다새로운사회적

위험에능동적으로적응할수있는능력을길러주는기회의재분배에대
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32) Giddens, A. Over to you, Mr Brown: how Labour can win again. Blackwell

2007(김연각 옮김, 『이제 당신 차례요, 미스터 브라운: 영국 노동당이 다시 이기는 길』, 인간

사랑, 2007, p.209.

33) 기든스는여기에더해‘베버리지의머리에는스쳐지나지도않았을’또다른가치로써기

후변화로인한적극적가치를추가하였다.

34) Giddens, A. The third way: the renewal of social democracy. Cambridge: Polity

Press 1998(한상진과박찬욱옮김, 『제3의길』, 생각의나무, 1998.
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한투자, 특히인적자본에대한투자를강조하였다.35) 주요프로그램으로

는근로연계복지와적극적노동시장정책을포괄하는활성화정책, 아동

및여성과관련한사회복지서비스정책, 자산형성지원프로그램등으로

분류할수있다.

기든스의사회투자전략에대한비판은특히전통적복지국가의소득보

장정책에대한유보적태도에집중되었다. 에스핑앤더슨은기든스가북

유럽 사회민주주의 정책을 지나치게 선택적으로 도용했다고 지적하는

데, 그이유로써첫째활성화정책이전통적소득보장을대체할수있다

고보는단순한낙천성, 둘째활성화정책이성인교육이나직업투입과같

은 치료적 프로그램에 의존하는 경향이 있다는 점을 들고 있다.36) 사실

기든스의 사회투자전략은 형태적으로 1950년대 스웨덴의 렌-마이드너

모델과매우유사하다. 이둘의차이는스웨덴모델이소득보장을포함한

모든사회정책을투자적인것으로보는데비해사회투자전략은특정의

정책들만그렇다고규정한다는것이다.37) 스웨덴의복지국가가강력하게

보편주의적이고급여수준이매우높으며포괄적인한편, 경제와복지의

상호관련성이 강한 특징을 가지고 있다고 보면 기든스의 사회투자전략

은후자를수용하되, 전자를경시하는문제가있다고할수있을것이다. 

영국의 베버리지보고서가 국민최저수준 보장을 목표로‘빈곤의 완화’

를 추구했다면 스웨덴은 전반적‘형평성의 확대’를 추구했었다. 기든스

의‘선택적’사회투자전략이스웨덴의‘보편적’사회투자전략과대비되

는것도경로의존성을가지는것일까? 
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35) Perkins, D. et al. Beyond neo-liberalism: the social investment state? Social

Policy Working Paper No. 3 2004:2; 김연명, "사회투자론의 한국적 적용가능성과 쟁점",

『사회복지정책』, 2007, p.423-443에서재인용.

36) Esping-Andersen, G. Towards the Good Society, Once Again? in Esping-

Andersen eds. Why we need a new welfare state? New York: Oxford University

Press, 2002(유태균외옮김, 『21세기새로운복지국가』, 나남출판, 2006.).

37) 김영순, "사회투자국가가우리의대안인가?", 『경제와사회』, 2007, p.84-113.
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5. 결론

이글에서는시혜와권리, 잔여주의와보편주의, 소극적복지와적극적

복지라는 세 가지 대응개념으로서 서구 복지체제 발전역사를 재구성하

였다. 1601년엘리자베스구빈법으로부터이어져온시혜적관점은산업

혁명이후빈곤에대한사회적재인식과노동계급을중심으로한계급연

대에힘입어정당한사회적권리로전환될수있었다. 또한고전적자유

주의에 기반하여 자산조사를 통해 선택적으로 수행되어 오던 잔여주의

적복지정책들도 20세기이후영국의베버리지체제와스웨덴복지체제

의보편주의적원칙으로발전할수있었다. 1970년대를전후하여이른바

복지국가의위기가나타났지만, 사회투자전략이나적극적노동시장정책

등과같은적극적복지모형으로서이를극복하기위하여노력하고있다.

2011년 현재한국에서도보편주의와잔여주의로상징되는복지논쟁이

진행되고있다. 자본의세계화, 저출산및고령화, 실업및비정규직증가

등우리눈앞에닥친상황은서구복지국가의위기를초래한원인들과유

사한어려움으로작용하고있다. 그러나그정도는훨씬심각하다. 서구

복지국가발전의역사는시혜에서권리로, 잔여주의에서보편주의로, 소

극적복지에서적극적복지로전환되어오고있었다. 그러나복지국가로

의길을떠나온우리가그길을반복해야할것인지는다른문제이다. 한

국은 이미 교육, 보건, 5대 사회보험 등에서 보편주의적 제도를 기초해

놓고있다. 폭넓은연대에기반하여사회적권리로서보편적이고적극적

복지원칙을추구해야할것이다. 다만구체화의과정에서나타날논쟁들

은수없이많다. 이미‘무상의료’를두고구체안과재원조달방안에대해

진보진영내부에서다양한이견이표출되고있다. 이런논쟁은앞으로도

수없이반복될것이다. 연대의정신만이이를극복할수있다. 

복지국가의역사중많은부분이보수주의자들의것이라는것은사실이

다. 그러나 그들의 동기와 목표는 진보주의자들의 것과는 언제나 달랐

다. 이는 현재 한국에서도 진실이다. 극단적 보수주의자는 기회가 있을
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때마다복지국가를과거로되돌리려고한다. 그나마중도우파적보수주

의는복지를추구하지만그들의사고는언제나제한적이다. 이역시지금

한국에서도볼수있는현상이다.
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