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논문초록 1) 본 논문은 저임금 근로자들에 대한 사회보험료 지원사업인 ‘두루누리 사업’의 성

과를 고용보험과 국민연금 가입자 수, 그리고 고용규모의 관점에서 평가한다. 이

중차분법의 실증결과에 따르면, ‘두루누리 시범사업’은 고용보험 피보험자 수를 

약 2.4%, 국민연금 가입자 수를 약 3.1% 증가시켰다. 그러나 고용규모에는 유의

미한 영향을 미치지 못했다. 2012년 7월부터 전국적으로 확대된 ‘두루누리’ 본사

업은 고용보험 피보험자 수를 약 2.68%, 국민연금 가입자 수를 약 2.04% 정도 유

의하게 증가시켰다. 본사업 또한 고용 규모에는 유의미한 영향을 미치지 못했다. 

‘두루누리’ 사업은 정부의 정책 사업에서 현대성과평가론의 실험 디자인을 채택한 

보기 드문 사례로서, 미시 사회정책들의 과학적인 성과평가를 위한 좋은 지침을 

제공한다.
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Ⅰ. 서 론   

실업문제를 완화하고 근로 빈곤층에 대해 소득을 지원하는 하나의 정책대안으로

서 많은 유럽 국가들에서는 1990년대부터 저임금 근로자들의 사회보험료를 지원하

거나 감면해주는 정책을 사용하고 있다. 우리나라에서는 2011년부터 저임금 근로

계층의 사회보험 사각지대 해소와 소득지원, 고용촉진을 위해 저소득 근로자들에게 

사회보험료의 일부를 지원하는 방안이 학계와 정계를 중심으로 논의되어 왔다. 그 

결과 마침내 2012년 2월에 사회보험료 지원사업인 ‘두루누리 사업’이 ‘시범사업’의 

형태로 먼저 시작되었고, 같은 해 7월부터는 본사업이 전국적으로 확대 실시되었

다. 2012년에 시행된 ‘두루누리 사업’은 10인 미만 사업장에 종사하는 월평균 보수 

125만원 미만의 근로자들과 그 사업주에게 고용보험과 국민연금 납부액의 일부를 

지원한다. 월평균 임금 105만원 미만의 근로자와 그 고용주에게는 보험료 납부액의 

1/2을, 그리고 105만∼125만원 미만의 근로자와 그 고용주에게는 보험료 납부액의 

1/3을 지원한다.

‘두루누리 사업’의 일차적인 목적은 노동시장에 현재 광범위하게 존재하는 사회보

험의 사각지대를 해소하는 것이다. 법적으로는 사회보험의 포괄 범위 내에 있지만 

실질적으로는 사회보험의 혜택을 받지 못하는 저임금 근로자들에게 사회보험료 납

부액의 일부를 지원함으로써, 사회보험 가입률을 제고하고자 하는 것이 ‘두루누리 

사업’의 일차적인 목표이다. 그러나 ‘두루누리 사업’의 디자인을 살펴보면, 이 사업

은 이론적인 관점에서 다음과 같은 세 가지 역할을 하는 것으로 파악할 수 있다. 

첫째, 비공식노동을 공식노동으로 전환하도록 인센티브를 제공하는 정책이다. ‘두

루누리 사업’의 일차적인 목적이 사회보험 사각지대를 해소한다는 점으로부터 이 점

은 자명하다. 둘째, 저숙련 노동력의 실업 해소 및 고용촉진을 위한 적극적 노동시

장정책이다. 저숙련 근로자들을 고용하는 비용을 하락시킴으로써 그들에 대한 고용

을 촉진시키고자 하는 정부의 정책 사업으로서 ‘두루누리 사업’을 이해할 수도 있

다. 셋째, 저숙련/저임금 근로자들과 소규모 기업들에 현금을 보조하는 복지정책의 

하나로서 이해할 수도 있다.1)

유럽의 여러 나라들과 우리나라에서 현재 시행되고 있는 사회보험료 지원 정책은 

 1) ‘두루누리 사업’의 이론적 측면에 대한 보다 자세한 설명은 유경준 외(2013)를 참조하라.
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적극적 노동시장정책 중의 하나이다. 서구의 선진국들에서는 오래 전부터 다양한 

적극적 노동시장 정책들을 실행하고 있고, 우리나라에서도 최근 이들 노동시장 정

책이 다양하게 시행되고 있다. 그런데 이들 정책 하나 하나가 소기의 목적을 달성

하고 있는지는 엄밀한 평가가 필요한 사항이다. 더구나 시간이 지날수록 점점 정부

의 재정이 제약되고 있는 상황에서는 다양한 노동시장 정책들에 우선순위를 정할 

필요가 있고, 이것은 개별 정책에 대한 엄밀한 성과평가와 객관적인 비용-편익 분

석을 통해서만 가능할 것이다. 이와 같은 이유 때문에 서구의 학계에서는 각국에서 

시행하고 있는 적극적 노동시장 정책들의 성과를 평가하고, 그것에 대한 비용-편익 

분석을 적용한 연구들이 매우 다양하게 존재한다. 이들 연구는 여러 차례에 걸쳐 

서베이의 형태로 정리되었으며, 최근의 대표적인 서베이 연구로는 Kluve(2010)와 

Card et al.(2010)이 있다.2)

서구 선진국들에서 재정 사업이나 노동시장 정책들에 대한 엄밀한 평가 연구가 

매우 넓고 깊게 이루어지고 있는 상황과는 대조적으로, 우리나라에서 시행되고 있

는 적극적 노동시장 정책들에 대한 엄밀한 평가 연구는 대단히 드문 편이다. 김동

헌․박혁(2012), 안태현(2014), 송헌재․방흥기(2014), 윤자영․홍민기(2014) 등 

일부 연구자들의 정책 평가 연구가 존재하기는 하지만, 시행되고 있는 노동시장 정

책들의 숫자에 비하면 엄밀한 평가 연구는 상대적으로 부족한 실정이다.

 2) Kluve(2010)는 유럽 국가들에서 적용된 다양한 적극적 노동시장 프로그램들을 네 가지 범주

(노동시장 훈련 프로그램, 민간부문 인센티브 프로그램, 공공부문 직접 고용 프로그램, 일자

리 탐색지원 프로그램)로 구분하여, 각 범주에 속하는 정책들의 성과를 비교 정리하고 있다. 

그는 1980년대 이후 19개 유럽 국가들에서 채용된 총 137개 노동시장 프로그램을 정리하면

서, 각 프로그램의 성과를 ‘긍정적 효과’, ‘부정적 효과’, ‘효과 없음’으로 삼분해 네 가지 프로

그램 범주들의 상대적 효율성을 평가한다. 그의 결론에 따르면, 각국 노동시장의 제도적 특성

의 차이나 거시경제 환경의 차이와 같은 배경적인 요인은 노동시장 프로그램의 효과성에 별다

른 영향을 미치지 못하는 것으로 보인다. 성과의 중요한 차이를 유발하는 것은 프로그램의 범

주이다. 긍정적인 성과의 측면에서 순위를 매긴다면, 민간부문 인센티브 프로그램과 일자리 

탐색 지원 프로그램 > 노동시장 훈련 프로그램 > 공공부문 직접 고용 프로그램의 순서이다. 

Card et al.(2010)는 1995~2007년 사이에 진행된 총 199개의 노동시장 프로그램 성과평가 연

구 결과들을 정리한다. Kluve(2010)에서와 마찬가지로, 공공부문 직접 고용 프로그램은 비효

율적인 것으로 나타나는 반면에 일자리 탐색 지원 프로그램들은 대체로 (특히 단기적으로) 좋

은 성과를 보여준다. 교육훈련 및 현장훈련 프로그램 등은 단기에는 그리 좋은 성과를 보이지 

않으나, 2년 후 정도의 장기에는 상대적으로 긍정적인 영향을 보여준다. Kluve(2010)에서와 

마찬가지로, 청년층을 대상으로 한 프로그램들이 대상을 특정하지 않은 프로그램들에 비하여 

긍정적인 성과를 보여줄 가능성이 낮다.
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본 연구는 우리나라에서 2012년 2월부터 6월 사이에 시행된 ‘두루누리 사업(사회

보험료 지원 ‘시범사업’)’과 7월부터 시행된 본사업의 성과를 현대 프로그램 영향 평

가방법론을 적용해 평가하고자 한다. 본 논문은 이를 통하여 우리나라의 많은 재정

사업 및 노동시장 사업들을 평가할 때 참고할 수 있는 하나의 가이드라인을 제시하

고자 한다. 구체적으로, 본 연구에서는 이중차분법을 적용해 ‘두루누리 사업’이 저

소득층 근로자들의 사회보험(고용보험과 국민연금) 가입률을 제고시켰는지, 그리고 

사회보험료 지원의 결과 그들의 고용에는 어떠한 영향이 있었는지를 규명하고자 한

다. 아울러 ‘두루누리 사업’을 평가하는 과정에서 우리는 정부의 정책 사업에 대한 

엄밀한 평가를 위해서는 그 사업의 디자인 단계에서 성과평가를 위한 고려가 필요

함을 강조하고자 한다. ‘두루누리 사업’에 대한 과학적인 평가가 가능한 이유는 ‘시

범사업’을 디자인하는 단계에서 성과평가에 대한 명시적인 고려가 있었기 때문이

다. ‘두루누리 사업’의 정책 디자인은 여타 정부의 미시 정책 사업들의 성과평가를 

위한 좋은 지침이 될 수 있다.

본 연구의 실증결과에 따르면, 2012년 2월부터 6월까지 진행된 ‘두루누리 시범사

업’은 고용보험 피보험자 수를 약 2.5%, 국민연금 가입자 수를 약 6.2% 증가시켰

다. 이와 같은 고용보험과 국민연금 피보험자 수의 증가는 이탈자 수의 감소보다는 

주로 신규 가입자 수의 증가에 의해 설명된다. ‘시범사업’은 처치지역의 고용규모에

는 유의미한 영향을 미치지 못했다. 2012년 7월부터 전국적으로 확대된 ‘두루누리’ 

본사업의 결과, 고용보험 피보험자 수는 약 2.68%, 국민연금 가입자 수는 약 

2.4% 증가하였지만, 고용 규모는 유의미한 정도로 변화하지 않았다. 이는 ‘두루누

리 사업’이 사회보험률 가입 제고에는 일정한 효과를 발휘했지만, 고용 규모를 증가

시키기에는 부족했음을 시사한다.

이하에서 본 논문은 다음과 같이 진행된다. 제Ⅱ장에서는 ‘두루누리 사업’의 개괄

적인 내용을 설명하고, 제Ⅲ장에서는 관련되는 선행 연구들을 다룬다. 제Ⅳ장에서

는 분석에 사용된 자료를, 그리고 제Ⅴ장에서는 분석 결과를 설명한다. 제Ⅵ장에서

는 분석결과를 요약하고 결론을 제시한다.

Ⅱ. ‘두루누리 사업’의 개요

사회보험은 갑작스런 실직과 산업재해, 질병, 그리고 은퇴로 인해 소득이 중단되
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거나 상실될 경우에 대비하는 대표적인 1차 사회안전망이다. 우리나라에서는 현재 

고용보험, 국민연금, 건강보험, 산업재해보상보험이라는 네 종류의 사회보험 제도

가 운영되고 있다. 그러나 다양한 이유로 인해 이들 사회보험의 사각지대가 존재하

고 있다. 사회보험 사각지대가 발생하는 이유는 크게 두 가지이다. 첫째, 제도를 

설계할 당시부터 일부의 사람들을 사회보험 가입대상에 포함시키지 않음으로써 사

각지대가 발생할 수 있다. 둘째, 법적으로는 가입대상에 포함되지만, 사회보험에 

대한 인식 부족과 보험료 부담 등의 이유로 가입을 하지 않고 있는 사람들이 사회보

험의 사각지대를 형성한다.

그간 우리나라의 사회보험은 주로 법적 적용대상자를 확대시키는 방향으로 제도

개선이 이루어졌으며, 그 결과 법적인 사각지대는 상당히 축소되었다. 그러나 사회

보험은 보험료를 납부한 가입자에게만 혜택이 주어지기 때문에, 법적 가입대상자이

지만 실제로는 가입하지 않은 취약계층이 광범위하게 존재하고 있다. 특히 2000년

대 이후 비정규직이 확산되면서 고용불안이 심화되고 근로빈곤층이 증가함에 따라 

실질적 사각지대에 속한 사회보험 미가입 근로자들의 비중이 높게 나타난다(유경준 

외, 2011).

2011년 이후 저임금 근로계층의 사회보험 사각지대 해소와 소득지원, 고용촉진

을 위해 저소득 근로자들에게 사회보험료의 일부를 지원하는 방안이 학계와 정계를 

중심으로 논의되어 왔다. 그 결과 2012년 2월부터 6월까지 두루누리 사회보험료 지

원사업(이하 ‘두루누리 사업’)의 ‘시범사업’이 진행되었고, 곧 이어 2012년 7월부터 

이 사업은 전국적으로 확대 시행되고 있다.

사회보험 가입률이 임금수준과 사업장 규모에 따라 큰 차이를 보이고 있음을 고

려해, ‘두루누리 사업’에서는 시행 초기 단계부터 일정한 요건을 충족하는 사업체들

과 그 근로자들로 지원대상을 제한하였다. 2012년 2월~6월 사이에 시행된 ‘두루누

리 시범사업’과 7월에 전국적으로 확대된 본사업에서는 10인 미만 사업장에 종사하

는 월평균 보수 125만원 미만 근로자들과 그 사업주에게 고용보험과 국민연금 납부

액의 1/2까지를 차등 지원하였다. 월평균 임금 105만원 미만의 근로자와 그 고용주

에게는 보험료 납부액의 1/2을, 그리고 105만∼125만원 미만의 근로자와 그 고용

주에게는 보험료 납부액의 1/3을 지원하였다.3)

 3) 2012년 당시 국민연금의 보험요율은 월급여액의 9%(근로자 부담분 4.5%, 사용자 부담분 

4.5%)이고, 150인 미만 사업장 근로자의 고용보험요율은 월급여액의 1.35%(근로자 부담분 
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2013년 4월 1일부터 ‘두루누리 사업’은 지원 대상과 지원액 규모를 확대하여, 10

인 미만 사업장에 종사하는 월평균 보수 130만원 미만의 근로자와 그 고용주들에게 

일괄적으로 보험료의 1/2을 지원하고 있다. 2014년부터는 10인 미만 소규모 사업

장에서 일하는 월평균 보수 135만원 미만 근로자들까지로 그 지원대상을 확대했다. 

‘두루누리 사업’의 지원 대상 기준을 충족하는 근로자가 사업체에 존재하는 경우, 

사업주가 사회보험료 지원을 신청하면 정부에서는 근로자와 사업주가 납부해야할 

고용보험과 국민연금 보험료의 1/2을 일괄적으로 지원한다. 또한 신규 가입자뿐만 

아니라 기존에 가입한 근로자도 요건에 부합할 경우 지원이 가능하다. ‘두루누리 사

업’의 2013년 예산은 5,384억원으로서, 고용노동부의 단일 예산사업 중에서 가장 

많은 예산이 이 사업에 투입되고 있다.

2012년에 시작된 ‘두루누리 사업’은 크게 2단계로 구성되어 있다. 1단계는 2012

년 2월부터 6월 사이에 진행된 ‘시범사업’이고, 2단계는 2012년 7월부터 전국적으로 

확대 시행된 ‘본사업’이다. 본 연구에서는 먼저 2012년 2월부터 6월 사이에 진행된 

‘시범사업’을 이용해 사회보험료 지원사업의 성과를 평가한다. ‘시범사업’에서는 정

책 평가 연구를 위한 실험적인 디자인이 명시적으로 채택되었다. 구체적으로, 전국

의 16개 각 광역시도에서 ‘시범사업’을 적용할 처치 시군구와 통제 시군구를 선정하

여 처치 시군구에만 2012년 2월~6월 사이에 ‘시범사업’을 실시하였다. 이와 같은 사

업의 디자인 덕분에 우리는 ‘시범사업’이 근로자들의 사회보험 가입률에 미친 영향

을 정확하게 추정할 수 있다.

‘두루누리 시범사업’에서는 전국의 16개 각 광역시도를 대상으로 사업을 적용할 

후보 시군구 지역을 각각 2개씩 선정하였다. 그리고 최종 단계에서 각 시도마다 1

개의 시군구만을 처치지역으로 선정하고, 다른 1개의 시군구는 통제지역으로 남겨

두었다. 이때 처치지역으로 선정된 16개 시군구는 서울시 동대문구, 부산시 부산진

구, 대구시 달서구, 인천시 부평구, 광주시 서구, 대전시 서구, 울산시 남구, 안양

시, 원주시, 청주시, 천안시, 전주시, 목포시, 안동시, 창원시, 제주시이다. 그리

고 각 처치집단에 대응하는 통제집단으로 선정된 16개 시군구는 서울시 광진구, 부

산시 사상구, 대구시 북구, 인천시 남구, 광주시 북구, 대전시 중구, 울산시 울주

군, 의정부시, 강릉시, 충주시, 보령시, 익산시, 여수시, 포항시, 양산시, 서귀포

0.55%, 사용자 부담분 0.8%)이다. 그러므로 ‘두루누리 사업’은 지원 대상 근로자에게 월급

여액의 최대 5.175%(=10.35%/2)까지를 지원한다고 말할 수 있다.



사회보험료 지원사업(두루누리 사업)의 효과: 현대 성과평가론의 적용 79

시이다.4) 우리는 이와 같이 선정된 처치지역과 통제지역을 대상으로 이중차분법을 

적용함으로써 ‘시범사업’이 사회보험 가입률과 고용규모에 미친 영향을 추정하고자 

한다.

‘시범사업’의 디자인과는 대조적으로 ‘본사업’은 지역에 대한 구분 없이 2012년 7

월부터 전국적으로 동시에 시행되었다. 이에 따라 지역을 사용해서는 ‘본사업’의 처

치집단과 통제집단을 구성할 수 없다. 이와 같은 한계로 인해 ‘본사업’에 대한 평가

는 ‘시범사업’에 대한 평가에서 만큼 좋은 추정치를 얻지 못할 가능성이 있다. 그럼

에도 불구하고 우리는 ‘본사업’이 10인 미만 사업장들에만 적용된 점을 감안해 통제

집단을 10인 이상 30인 미만 사업장들로 구성함으로써 ‘본사업’의 효과를 추정한다. 

추정방법에 대한 구체적인 내용은 Ⅳ절에서 설명한다.

Ⅲ. 관련 문헌

I장에서 설명한 바와 같이, ‘두루누리 사업’은 이론적인 측면에서 세 가지 역할을 

하는 것으로 생각된다. ‘두루누리 사업’은 첫째, 비공식노동을 공식노동으로 전환하

도록 인센티브를 제공하는 정책이고, 둘째, 저숙련 노동력의 실업 해소 및 고용촉

 4) 각 시도에서 처치지역과 통제지역으로 사용될 후보지역들은 소규모 사업장의 분포 및 근로자 

수의 분포, 그리고 ‘두루누리 사업’ 진행을 위한 행정여건 등을 고려해 선정되었다. 첫째, 임

금근로자 수가 전국 기초자치단체 평균의 1~3배이고, 임금근로자 대비 10인 미만 사업장 근

로자 비중이 전국 기초자치단체 평균 이상인 지역들이 ‘시범사업’의 후보지역들로 선정되었다. 

둘째, 위의 기준을 충족하는 지역이 복수로 존재하는 경우, 10인 미만 사업장 밀집도(즉 10인 

미만 사업장 수/면적) 기준으로 후보지역을 선정하였다. 구체적으로, 교통사정과 접근성 등

을 고려할 때 해당 자치단체에서 일정시간 및 거리 이내에 공단들의 지사가 위치해 있는지를 

고려해 각 시도별로 두개의 후보지역을 선정하였다. 셋째, 각 시도별로 선정된 두 후보지역 

중에서는 ‘두루누리 사업’을 위한 행정 협조가 원활하게 이루어질 것으로 예상되는 지역이 ‘시

범사업’ 지역으로서 선정되었다. (그러나 이들 처치지역에서 실제로 행정협조가 보다 원활히 

진행되었는지는 불확실하다.) 위의 세 번째에서 사용된 처치지역 선정방법으로 인해 본 연구

의 추정치가 ‘두루누리 사업’의 효과를 실제보다 과장할 가능성이 존재한다. 성과가 높을 것으

로 예상되는 지역들이 처치지역으로서 선정되었을 가능성이 있기 때문이다. 그에 따라 ‘두루

누리 사업’을 전국적으로 확대 실시하는 경우에 ‘두루누리 사업’의 효과는 ‘시범사업’ 지역들을 

대상으로 추정한 효과보다 더 작을 수 있다. 이와 같은 가능성은 ‘시범사업’의 효과 추정치와 

본사업의 효과 추정치를 비교함으로써 간접적으로 확인할 수 있을 것이다. IV.3절에서 확인

할 수 있는 바와 같이, 본사업의 효과 추정치는 ‘시범사업’의 효과 추정치들과 질적으로 큰 차

이를 보이지 않는다.
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진을 위한 적극적 노동시장정책이다. 마지막으로, 이 사업은 저숙련/저임금 근로자

들과 소규모 기업들에 현금을 보조하는 복지정책의 하나로서 이해할 수 있다. 본 

절에서는 이들 세 가지 관점에서 관련되는 기존 연구들을 정리한다.

첫째, ‘두루누리 사업’은 일차적으로 노동시장에 존재하는 비공식 부문(사회보험 

미가입 상태의 취업자들)을 공식화하려는 정책으로서 이해할 수 있다. 우리나라에서

는 비공식부문을 줄이기 위한 사회정책들이 그리 많지 않지만, 서구의 많은 국가들

에서는 경제 전체에 부정적인 영향을 미칠 수 있는 비공식적인 부분을 줄이기 위해 

오래전부터 여러 가지 정책들을 채택하여 왔다. 이들 정책은 크게 (1) 비공식부문

의 불법적인 관행들을 법적으로 제재하는 정책들과, (2) 비공식부문이 공식부문으

로 전환되도록 인센티브를 제공하는 방법으로 구분할 수 있다. ‘두루누리 사업’과 

같은 사회보험료 지원사업은 인센티브를 통해 비공식부문을 공식화하려는 후자의 

정책에 속한다.

비공식노동을 공식화하기 위하여 서구 선진국들에서 주로 사용되는 방법은 법적

인 규제와 불법행위에 대한 처벌을 강화하는 방법이다. 이 방법은 제재를 강화하여 

비공식부문의 경제주체들이 지불하는 비용을 높임으로써 비공식부문을 줄이고자 하

는 정책이다. 그러나 이들 정책을 실행하는 데에는 많은 비용이 든다는 단점이 있

다. 더구나 선진국의 비공식부문은 많은 경우 집 청소, 원예, 보육서비스 등과 같

이 금전적인 거래와 신뢰에 바탕을 둔 거래가 동시에 나타나는 영역에 존재하기 때

문에 과도한 법적인 제재는 사회적으로 긍정적인 비공식부문까지도 축소시키는 부

작용을 유발할 수 있다. 이러한 인식하에서 서구에서는 인센티브를 통해 비공식부

문을 축소시키고자 하는 정책들에 대한 관심이 높아지고 있다.

Williams(2006)에 의하면, 비공식부문을 축소하기 위한 목적으로 제안되고 있는 

인센티브 방법들의 종류에는 두 가지 유형이 있다. 첫 번째 유형은 상품수요자에 

제공하는 인센티브로서, 비공식노동을 이용해 생산한 상품의 수요를 줄이도록 소비

자들에게 제공하는 인센티브이다. 특정 제품에 부과되는 높은 세금 때문에 비공식 

부문이 증가하기 때문에, 비공식 노동이 빈번하게 사용되는 제품에 대한 부가가치

세를 인하하는 방법이나 특정 산업부문에 대해 정부가 인센티브를 제공하는 정책들

(덴마크의 가내서비스제도(Home Services Scheme), 벨기에의 서비스 바우처 제도

(Plaatselijke Werkgelegenheidsagentschappen PWA’s), 프랑스의 cheque emploi 

service 제도 및 titre emploi service 제도, 독일의 미니잡제도 등)이 이에 해당한다.
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두 번째 유형은 노동공급자에 제공하는 인센티브로서, 비공식 근로자들이 스스로 

선택하여 공식노동이 될 수 있도록 혜택을 제공하는 인센티브이다. 독일의 창업지

원제도(Start-up subsidy program, Gründungszuschuss)나 미국의 ‘Offer in 

Compromise(OIC)’ 제도에서와 같이, 비공식근로자가 공식화하는 경우 비공식 상

태에서 지불했어야 할 세금 및 기타 부과금 등을 감면해 주는 제도가 이에 해당한

다. ‘두루누리 사업’의 경우에도 근로자가 사회보험에 신규 가입할 때 보험료를 감

면함으로써 사회보험 가입률을 제고시키려는 목적을 가지고 있다.

둘째, 넓은 의미에서 ‘두루누리 사업’은 임금의 일부를 보조금의 형태로 근로자들

과 소규모 기업들에게 지급하는 정부의 임금지원 정책으로도 이해할 수 있다. 근로

자와 기업들이 지원받는 사회보험료는 종국적으로 임금의 일부로서 귀속된다고 볼 

수 있기 때문이다. 이런 점에서 ‘두루누리 사업’에 대한 평가는 많은 선진국들에서 

사용되는 임금 보조금 사업을 다룬 문헌들과도 연결된다.

서구의 많은 선진국들에서는 실업난 해소와 고용 증대(특히 저숙련 및 저임금 근로

자 집단)를 위해 근로자 임금의 일부를 지원하는 정책들을 오래 전부터 사용해 왔

다. 이들 정책은 임금지원을 받는 당사자가 근로자인가, 고용주인가에 따라 크게 

다음과 같은 두 가지 유형으로 분류된다. 첫 번째 유형은 고용주가 지급하는 임금

의 일부를 지원하는 정책으로서, 이 유형에는 급여소득세 및 급여와 관련된 각종 

세금을 인하하는 정책, 그리고 사회보험료 감면/지원 정책이 포함된다. 이들 정책

은 프랑스, 핀란드, 스웨덴 등 유럽의 많은 국가에서 주로 사용되어 왔다. ‘두루누

리 사업’과 같은 사회보험료 지원정책은 고용주에 대한 임금지원정책의 특수한 하나

의 형태이다. 사회보험료 지원의 효과를 중점적으로 다룬 연구들로는 Bishop 

(1981), Betcherman et al.(2010), Bunel and L’Horty(2012), Dagsvik et al. 

(2011) 등이 있다. 다른 적극적 노동시장 정책들을 다룬 연구들이 상당히 많은 데 

비해, 사회보험료 지원의 효과를 다룬 연구들은 매우 적은 편이다. 이러한 한계 속

에서 위의 연구들은 사회보험료 지원정책이 고용량과 노동공급을 증가시킨다는 점

을 보여준다. 그러나 아직 연구의 절대 숫자가 작기 때문에 사회보험료 지원사업의 

효과에 대한 확정적인 결론을 내리기에는 시기상조라고 말할 수 있다.

임금 지원 정책의 두 번째 유형의 정책은 근로자에게 직접 임금을 지원하는 정책

이다. 이 유형에 속하는 정책으로는 미국의 근로장려 세액공제(Earned Income Tax 

Credit: EITC)나 영국의 근로가구 세금공제(Working Families Tax Credit: WFTC)
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와 같은 정책들이 포함된다.5) 고용주에 대한 임금지원 정책의 효과를 다룬 연구들

이 희소한 반면에, 근로자에 대한 임금지원 정책의 효과를 다룬 연구들은 상대적으

로 풍부하다. 특히 미국의 근로장려 세액공제제도의 효과를 다룬 연구들은 대단히 

많은 편으로서 이들 연구는 Hotz and Scholtz(2003), Hoffman and Seidman 

(2003) 등에 잘 요약되어 있다. Meghir and Phillips(2010)는 고용증진을 위한 세

금 인센티브와 고용 간의 관계를 다룬 선행연구들을 광범위하게 정리하여 그 결과

들을 다음과 같이 요약하고 있다. 첫째, 저임금 근로자들에게 제공되는 임금보조는 

목표 근로자 집단의 고용을 늘리는 데 전반적으로 효과적인 것으로 평가되는 반면, 

고용주에 대한 임금지원의 효과성에 대해서는 확실한 증거가 부족한 상태이다. 게

다가 고용주에 대한 임금지원의 효과는 제도가 상이한 국가들마다 상이한 결론이 

도출되어 그 효과를 일반화하기에는 어려움이 있다. 둘째, 근로자에 대한 EITC정

책이 고용주에 대한 임금지원보다 큰 효과를 내는 이유는 아마도 두 정책의 특성 차

이 때문인 것으로 추측된다. 고용주에 대한 임금보조는 대체로 특정한 기간 동안에

만 시행되는 반면, EITC정책은 기간에 대한 제한 없이 일정한 자격(예를 들어 가구

소득 기준)을 갖춘 개인들에게 지원된다. 그리하여 EITC정책에 일반적으로 더 많

은 예산이 투입되기 때문이다.

우리나라의 ‘두루누리 사업’은 크게 노동시장에 존재하는 비공식 부문을 공식화하

려는 정책의 성격과 저임금 근로자들에 대한 임금보조 정책의 성격을 모두 가지고 

있다. 그러므로 ‘두루누리 사업’에 대한 성과 평가는 이들 정책의 성과에 대한 기존

의 연구 결과들을 보완하는 역할을 할 것으로 기대된다.

Ⅳ. 분석자료

‘두루누리 사업’이 저임금 근로자들의 고용보험과 국민연금 가입에 미친 영향을 

추정하기 위해 본 논문에서 사용하는 자료는 고용보험 DB와 국민연금 DB 행정자

 5) 노동시장이 교과서에서 가정하는 바와 같이 완전경쟁인 경우 두 정책의 효과는 동일할 것이

다. 그러나 최저임금이나 노동조합으로 인하여 임금이 하방경직적인 경우에는 고용주에 대한 

임금지원이 노동비용을 직접적으로 감소시키기 때문에 근로자에 대한 임금지원보다 노동수요

와 고용을 늘이는 데 더 효과적일 수 있다. 우리나라의 ‘두루누리 사업’은 고용주와 근로자가 

부담하는 사회보험료 전체에 대해 지원함으로써, 양자 모두에게 소정의 임금을 지원하는 정

책이다.
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료이다. 이들 DB에는 개별 사업체 단위로 고용보험과 국민연금 각각에 가입한 근

로자들의 숫자가 포함되어 있다. 우리는 이들 행정자료 원본을 가공하여 각 월별로 

고용보험과 국민연금 각각에 가입되어 있는 피보험자수, 신규 가입자수 및 이탈자

수를 사업장별, 그리고 지역별로 계산하였다. 또한 사업체의 피보험자 수를 이용해 

월별로 각 사업체의 두루누리 규모(=사업장 상시 피보험자수 + 일용 근로자의 근로

일수/22.3) 또한 계산하였다. 두루누리 규모가 10인 미만인 사업체들이 ‘두루누리 

사업’의 보험료 지원 대상이고, 10인 이상의 사업체는 보험료 지원 대상에서 제외된

다.

우리는 ‘시범사업’의 후보지역에 포함된 총 32개 각 지역에 대해 고용보험과 국민

연금의 피보험자 수의 변화를 추적함으로써 ‘시범사업’이 사회보험 피보험자 수에 

어떤 영향을 미쳤는지를 추정할 수 있다. 이를 추정하는 방법으로서 우리는 이중차

분법을 사용한다. 여기에서 사용하는 이중차분법의 기본적인 아이디어는 아래의 표

를 통해 설명할 수 있다.

<Table 1> Outline of Difference-in-Differences

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

A B A-B

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

C D C-D

Difference C-A D-B C-A-(D-B)

‘두루누리 사업’을 통해 사회보험료를 지원하는 정책을 처치라고 정의하자. 이때 

처치가 적용되는 시점은 ‘시범사업’의 경우 2012년 2월부터 6월까지이다. 이 처치 

적용기간과 비교되는 처치 이전 시점으로서 우리는 1년 전인 2011년 2월부터 6월까

지의 기간을 설정한다. 그리고 16개 각 시도에서 ‘시범사업’이 적용되는 16개 지역

을 처치집단, 그리고 ‘시범사업’ 후보지역으로 고려되었으나 최종 단계에서 선정되

지 못한 16개 지역을 비교집단으로서 정의하자. 처치시점과 처치/비교집단에 대한 

위의 정의로부터 우리는 <Table 1>의 4개의 셀을 구성할 수 있다.
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<Table 2> Changes in the Insured of the National Employment Insurance (NEI) between 

the Pre- and Post-Pilot Program (for Establishments with Less Than 10 Employees)

 Panel A. Changes in the Insured

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

 8,751  5,202  3,549 

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

22,601 11,145 11,456 

Difference 13,850  5,943  7,907 

 Panel B. Number of the Newly Insured

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

 92,393 59,127 33,266 

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

109,215 65,962 43,253 

Difference  16,822  6,835  9,987 

이제 (2012년 6월말 시점에 각 사업체에 부여된) 두루누리 규모를 기준으로 10

인 미만 사업장들만을 대상으로, 각 셀에서 5개월 동안 관측된 고용보험 피보험자 

수의 변동분을 기입해 보자. 예를 들어, A는 처치 이전 시점 5개월(2011년 2~6월)

동안 ‘시범사업’이 적용된 16개 지역의 고용보험 피보험자 수 변동분(즉, 2011년 6월 

30일 현재 피보험자 총수에서 2011년 1월 31일 현재 피보험자 총수를 차감한 숫자)을 표

시한다. B는 처치 이전 시점 5개월 동안 16개 후보지역의 고용보험 피보험자 수의 

변동분, C는 처치 적용 5개월 간 ‘시범사업’ 16개 지역의 고용보험 피보험자 수의 

변동분, 그리고 D는 처치 적용 5개월 간 16개 후보지역의 고용보험 피보험자 수의 

변동분을 의미한다.

이때 ‘C-A’는 ‘시범사업’ 지역의 처치 이후와 이전 사이 피보험자 수의 5개월 변동

분의 차이를 나타낸다. 이 차이는 (ⅰ) ‘시범사업’에 따른 피보험자 수의 변동과 

(ⅱ) ‘시범사업’과 무관하게 발생하는 처치 이후와 이전 사이 피보험자 수의 변화를 

포함한다. ‘C-A’에서 (ⅰ)을 분리하기 위해서는 (ⅱ)를 제거해야만 한다. 처치가 

적용되지 않은 후보지역에 대해 계산한 ‘D-B’의 값을 이용하여 (ⅱ)를 제거할 수 
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있다. 그러므로 ‘시범사업’의 효과는 ‘C-A-(D-B)’이고, 차분을 두 번 적용해 구한 

추정치라는 의미에서 이 값을 이중차분 추정치라고 부른다.

<Table 2>는 고용보험 피보험자 수와 신규 가입자 수를 이용해 <Table 1>을 구성

한 결과를 보여준다. <Table 2>의 패널 A에 제시되어 있는 고용보험 피보험자 수 

변동분에 대한 이중차분 추정치에 따르면, 2012년 2~6월까지 시행된 ‘두루누리 시

범사업’은 10인 미만 사업체의 고용보험 피보험자 수를 7,907명 증가시키는 효과를 

미쳤다. 이 값을 ‘시범사업’ 직전 시점인 2012년 1월 현재 ‘시범사업’ 지역의 10인 

미만 사업체 고용보험 피보험자 총수 328,237명을 기준으로 평가하면, ‘시범사업’

을 통해 고용보험 피보험자 수가 약 2.4% 정도 증가했다고 해석할 수 있다. 

<Table 2>의 패널 B에 따르면, 이와 같은 피보험자 수의 증가는 ‘시범사업’이 적용

된 5개월 동안 고용보험 신규 가입자가 9,987명 증가했기 때문에 발생한 것으로 설

명된다. 참고로, 피보험자 수의 증가분 7,907명에서 신규 가입자 수 증가분 9,987

명을 빼면, 고용보험 이탈자의 수 2,080명이 도출된다.

<Table 3>은 국민연금 가입자 수를 대상으로 <Table 1>을 재구성한 결과를 보여

준다. <Table 3>의 패널 A의 국민연금 가입자 수 변동분에 따르면, 2012년 2~6월

까지 시행된 ‘시범사업’은 10인 미만 사업체의 국민연금 가입자 수를 9,484명 증가

시키는 효과를 미쳤다. 이 값을 ‘시범사업’ 직전 시점인 2012년 1월 현재 ‘시범사업’ 

지역의 10인 미만 사업체의 국민연금 가입자 수 302,437명을 기준으로 평가하면, 

‘시범사업’을 통해 국민연금 가입자 수가 약 3.1% 정도 증가했다고 해석할 수 있

다. <Table 2>의 패널 B에 따르면, 이와 같은 피보험자 수의 증가는 ‘시범사업’이 

적용된 5개월 동안 국민연금 신규 가입자 수의 증가분 8,684명에 의해 상당 부분 설

명된다.

국민연금 DB에는 근로자 개인의 월 임금 정보가 존재하기 때문에, 국민연금 가입

자 수의 변동을 ‘두루누리 사업’의 적용대상인 월 임금 125만원 미만의 근로자들에 대

해 추정할 수 있다. <Table 3>의 패널 C와 D에는 월 임금 125만원 미만의 근로자

들만을 대상으로 계산한 국민연금 가입자 수의 변동분이 제시되어 있다. 이에 따르

면, ‘두루누리 시범사업’은 지원 대상 국민연금 가입자 수를 7,098명 증가시키는 효과

를 미쳤다. 이 값은 국민연금 가입자 수를 약 4.4% 정도 증가시키는 정도의 효과

로서 해석된다. 그리고 이와 같은 국민연금 가입자 수 스톡의 증가는 ‘시범사업’이 

적용된 5개월 동안 신규 가입자 수의 증가분 6,124명에 의해 상당 부분 설명된다.
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<Table 3> Changes in the Member of the National Pension Service (NPS) between the 

Pre- and Post-Pilot Program (for Establishments with Less Than 10 Employees)

 Panel A. Changes in the Total NPS Members

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

13,901 8,671  5,230

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

21,855 7,141 14,714

Difference  7,954 -1,530  9,484

 Panel B. Number of the New NPS Members

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

88,452 54,873 33,579

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

98,047 55,784 42,263

Difference  9,595 911  8,684

 Panel C. Changes in the Total NPS Members with Monthly Salaries Less Than 1.25 Million Won

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

 6,095 3,586 2,509

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

11,886 2,279 9,607

Difference  5,791 -1,307 7,098

 Panel D. Number of the New NPS Members with Monthly Salaries Less Than 1.25 Million Won

Period \ Treatment group Treated Regions Control Regions Difference

5 Months in the Pre- 

Treatment Period

(Feb, 2011~Jun, 2011)

53,817 32,934 20,883

5 Months in the Post- 

Treatment Period 

(Feb, 2012~Jun, 2012)

57,951 30,944 27,007

Difference  4,134 -1,990  6,124
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Ⅴ. ‘두루누리 사업’의 성과에 대한 통계분석

1. 통계분석 모형

이 절에서는 보다 엄밀한 통계분석을 통해 ‘두루누리 시범사업’의 효과를 추정하

고자 한다. 위에서 설명한 이중차분 추정법을 실행하는 통계모형은 다음과 같다.

              (1)

이 식에서 는 ‘시범사업’ 지역 또는 후보지역으로 선정된 32개 시군구

(  ⋯)를 의미하고, 는  지역이 속해 있는 16개 광역시도를 의미한다

(   ⋯  ). 는 자료의 관측 월을 표시하는 시점 변수(  ⋯)로

서,   은 2011년 1월,   는 2011년 2월, 마지막으로,   은 2012년 6월

을 표시한다. 위에서 설명한  의 쌍으로부터 확인할 수 있는 바와 같이, 식 (1)

을 추정하는 데 사용되는 자료는 32개 각 지역에 대한 18개월 동안의 월별자료이

다. 그리하여 식 (1)의 분석에 사용되는 관측치의 수는 총 576개이다.

식 (1)의 성과변수 는  지역에서 기에 발생한 피보험자 수(즉, 고용보험 피

보험자 수 또는 국민연금 총 가입자 수 스톡)의 변동분이다. 이 값은 월과  월 

사이에 변동한 고용보험 및 국민연금 가입자 총수 스톡의 변동분을 표시한다. 우리

는 아래에서 성과변수 로서 사회보험 가입자 수의 변동분 이외에 월별 신규 가

입자 수도 추가적으로 사용한다. 이는 사회보험 가입자 수 변화의 원인이 신규 가

입자 수의 증가에 있는지 아니면 이탈자 수의 감소에 있는지를 구분하기 위함이다. 

신규 가입자 수와 이탈자 수를 더하면 피보험자 수의 변동분이 자동적으로 도출되

기 때문에, 신규 가업자 수의 변동으로부터 이탈자 수의 변동을 유추할 수 있다. 

또한 사회보험 가입률 이외에, ‘시범사업’이 고용 규모에 미친 영향을 추정하기 위

해 우리는 고용률 변수도 사용한다.

식 (1)에서 는  지역이  광역시도 내에서 ‘시범사업’ 지역인지(  ) 

또는 후보지역인지(  )를 표시하는 더미변수이다. 그리고 는 월별 시점 

고정효과를, 는 16개 광역시도 고정효과를 표시한다. 는 ‘두루누리 시범사업’

의 처치 여부를 표시하는 더미변수이다.  지역이 후보지역인 경우, 모든 시점에 
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대해   이다. 반면에,  지역이 ‘시범사업’이 적용된 지역인 경우에는, 

 ≤ 일 때   을, 그리고  ≤ ≤ 일 때   의 값을 취한다.

식 (1)의 은 ‘시범사업’ 기간 이전(즉 2011년 1월~2012년 1월)에서 관측되는 ‘시

범사업’ 지역(  )과 후보 지역(  ) 간 피보험자 수 변동분의 평균적인 

차이를 나타낸다. 위 절에서 설명한 이중차분 추정치에 대응하는 식 (1)의 모수는 

이다. 참고로,   은 ‘시범사업’ 기간 동안(즉 2012년 2월~6월)에 관측되는 

‘시범사업’ 지역(  )과 후보 지역(  ) 간 피보험자 수 변동분의 평균

적인 차이를 나타낸다.

2. ‘두루누리 시범사업’에 대한 통계분석 결과

(1) 고용보험 가입에 미친 영향

식 (1)에 대한 추정결과를 미리 예상해 보기 위해 우리는 <Figure 1>에 2011년 

1월부터 2012년 6월까지 ‘시범사업’ 지역과 후보지역의 10인 미만 사업장 소속 고용

보험 피보험자 수의 월별 변동분과 신규 가입자 수를 제시하였다. <Figure 1>에 따

르면, 피보험자 수의 월간 변동분과 신규 가입자 수는 모두 ‘시범사업’ 개시 시점인 

2012년 2월부터 점차 상승하는 현상이 관측된다. 정확히 월별로 어느 정도의 변동

이 추가적으로 발생하는지는 식 (1)의 모수 추정치들을 추정해 확인할 수 있다.

<Table 4>에는 고용보험 피보험자 수 자료를 이용해 식 (1)을 추정한 결과가 제

시되어 있다. 종속변수로서 고용보험 피보험자 수의 월간 변동분을 사용한 경우의 

결과는 패널 A에, 그리고 신규 가입자 수를 사용한 경우의 결과는 패널 B에 제시되

어 있다.

우리는 각 패널에 분석대상 사업체를 10인 미만으로 한정한 경우와, 10~29인으

로 한정한 경우의 추정결과를 따로 제시하였다. 후자에 대한 추정결과를 통해 우리

는 본 논문의 추정결과의 신뢰성을 확인할 수 있다. ‘두루누리 사업’의 지원대상은 

10인 미만의 사업체들이기 때문에, 10~29인 사업체들을 대상으로 한 분석에서는 

의 추정치가 0과 유의하게 다르지 않아야 한다. 그렇지 않을 경우 10인 미만 사

업체들을 대상으로 한 추정결과에 의문이 제기될 수 있다.
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<Figure 1> Changes in the Insured of the National Employment Insurance (NEI) for 

Establishments with Less Than 10 Employees:  Treated vs. Control Regions 

of the Pilot Program

   Panel A. Monthly Changes in the Total       Panel B. Monthly Number of the New 

                 NEI Insured                                 NEI Insured

  

<Table 4> Effects of the Pilot Program on the Number of the NEI Insured

Panel A. Panel B.

Monthly changes in the total 

NEI insured

Monthly number of the newly 

NEI insured

Establishment size less than 10 10 to 29 less than 10 10 to 29

(1) (2) (3) (4)

Treatment 103.42** 17.17 125.92** 17.21

(25.29) (14.13) (29.40) (11.89)

Treated regions 39.78** 19.78 414.75** 265.48**

(15.33) (9.73) (120.72) (86.48)

Constant -202.10** 160.23** 774.37** 424.63**

(67.64) (24.88) (146.18) (150.06)

Months controlled controlled controlled controlled

Provinces controlled controlled controlled controlled

Sample size 576 576 576 576

R-square 0.56 0.65 0.56 0.60

Notes: In parenthesis are standard errors clustered by regions. * and ** indicate that the 

estimate is statistically significant at 5% and 1% level, respectively.
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<Table 4>의 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 시범지역의 고용보험 피보험

자 수는 월평균 약 103.4명 정도 증가한다. 이는 통계적으로 유의한 수치이다. 이 

추정치는 2012년 2월~6월까지 5개월 동안 16개 ‘시범사업’ 지역을 대상으로 실시된 

‘시범사업’을 통하여 약 8,272명(=5×16×103.4) 정도 고용보험 피보험자 수가 증가

하였음을 의미한다. ‘시범사업’ 실시 직전(2012년 1월) 시범지역의 고용보험 피보

험자 수 328,237명을 기준으로 환산하면, ‘시범사업’을 통해 고용보험 피보험자 수

가 약 2.5% 정도 증가하였다고 말할 수 있다.6)

오류 확인 실험의 일환으로서 10~29인 사업체들에 대해 동일한 분석을 실행한 결

과에 의하면, 의 추정치는 17.2로서 양의 값이지만 통계적으로 0과 유의하게 다

르지 않다. 이는 10인 미만 사업장들만을 대상으로 한 앞의 분석결과가 ‘시범사업’

의 진정한 인과효과일 가능성을 뒷받침한다.

<Table 4>의 패널 B에 제시되어 있는 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 고

용보험 신규 가입자 수는 월평균 약 125.9명 정도 증가하고, 이는 통계적으로 0과 

유의하게 다른 수치이다. 이 추정치는 ‘시범사업’을 통해 약 10,074명(=5×16× 

125.9) 정도 고용보험 신규 가입자 수가 증가하였음을 의미한다. 10~29인 사업체

들에 대한 추정치 17.21은 통계적으로 유의하지 않다. 이는 10인 미만 사업체를 대

상으로 구한 추정치가 ‘시범사업’으로부터 유발된 신규 가입자 수의 증가분임을 뒷

받침한다.

10인 미만 사업체들을 대상으로 추정한 고용보험 신규 가입자 수 증가분 10,074

명은 위에서 추정한 피보험자 총수의 증가분 8,272명을 초과하기 때문에, ‘두루누

 6) <Table 4>의 ‘시범지역’에 대한 계수 추정치는 ‘시범사업’ 시행 이전 시점에 존재하는 시범지역

과 후보지역 간 피보험자 수 월간 변화분의 평균적인 차이를 나타낸다. 만약 ‘시범사업’ 지역

과 후보지역들이 무작위로 선정되었다면 이 추정치는 0과 유사해야 한다. 그러나 <Table 4>

에서 이 추정치가 0과 유의하게 다르다는 사실은 ‘시범사업’ 지역과 후보지역들이 무작위로 선

정되지 않았음을 시사한다. 그러나 이와 같은 사실이 본 논문의 이중차분 추정치가 인과효과 

추정치가 아님을 의미하지는 않는다. 왜냐하면 이중차분 추정치는 각 지역들에 적용된 처치

의 시점이 외생적이고 공통추세의 가정이 성립하는 경우에는 인과효과 추정치로서 해석될 수 

있기 때문이다(Angrist and Pischke, 2009; 번역본 pp.258~265 참조). <Figure 1>을 살펴보

면, 2012년 1월 이전에 피보험자 수의 변동분과 신규 가입자 수의 월별 변동 패턴이 ‘시범사

업’ 지역들과 후보지역들 사이에 뚜렷한 차이를 발견하기는 어렵다. 또한 ‘두루누리 시범사업’

의 의도와 전체적인 디자인을 생각할 때 ‘시범사업’ 지역들에서 ‘시범사업’ 이전에 사회보험 가

입률에 변동을 유발하는 어떤 조치를 취할 가능성이 그리 높아 보이지는 않는다.
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리 시범사업’을 통해 증가한 피보험자 수 증가는 주로 신규 가입자의 증가에 기인한 

것이라고 말할 수 있다.

(2) 국민연금 가입에 미친 영향

<Table 5>에는 국민연금을 대상으로 식 (1)을 추정한 결과가 제시되어 있다. 

<Table 4>에서와 마찬가지로, 종속변수로서 국민연금 가입자 총수의 월간 변동분

을 사용한 경우의 결과는 패널 A에, 그리고 신규 가입자 수를 사용한 경우의 결과

는 패널 B에 제시되어 있다. 또한 각 패널에는 분석대상 사업체를 10인 미만으로 

한정한 경우와, 10~29인으로 한정한 경우의 추정결과가 각각 제시되어 있다. 

<Table 5>의 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 시범지역의 국민연금 가입자 

총수는 월평균 약 176.9명 정도 증가한다. 이는 통계적으로 0과 유의하게 다른 수

치이다. 이 추정치는 2012년 2월~6월까지 5개월 동안 16개 지역을 대상으로 실시

한 ‘시범사업’을 통하여 약 14,152명(=5×16×176.9) 정도 국민연금 가입자 수가 증

가하였음을 의미한다. ‘시범사업’ 실시 직전(2012년 1월) 시범지역의 국민연금 가입

자 총수 302,437명을 기준으로 환산하면, ‘시범사업’은 국민연금 가입자 수를 약 

4.7% 정도 증가시켰다고 말할 수 있다.

패널 A에서 10~29인 사업장들에 대한 분석결과에 의하면, 의 추정치는 -15.9

로서 음의 값이지만, 통계적으로 0과 유의하게 다르지 않다. 이는 10인 미만 사업

장들만을 대상으로 한 분석결과가 ‘시범사업’의 진정한 인과효과일 가능성을 뒷받침

한다.

<Table 5>의 패널 B의 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 국민연금 신규 가

입자 수는 월평균 약 119.4명 정도 증가한다. 이 추정치는 ‘시범사업’을 통하여 약 

9,552명(=5×16×119.4) 정도 국민연금 신규 가입자 수가 증가하였음을 의미한다. 

10~29인 사업장에 대한 추정치 13.5는 통계적으로 유의하지 않다. 이는 10인 미만

의 추정치가 ‘시범사업’으로부터 유발된 신규 가입자 수의 변화분이라는 증거를 제

시한다.

국민연금 DB에는 근로자 개인의 월 임금 정보가 존재하기 때문에, 식 (1)을 ‘두

루누리 사업’의 지원대상인 월 임금 125만원 미만의 근로자들에 대해 추정할 수 있

다. <Table 6>의 패널 A와 B에는 월 임금 125만원 미만의 근로자들을 대상으로 국

민연금 가입자 수의 변동분과 신규 가입자 수가 각각 제시되어 있다.
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<Table 5> Effects of the Pilot Program on the Number of the NPS Members

Panel A. Panel B.

Monthly changes in the total 

NPS members

Monthly number of the new 

NPS members

Establishment size less than 10 10 to 29 less than 10 10 to 29

(1) (2) (3) (4)

Treatment 176.87** -15.86 119.36** 13.51

(28.78) (17.18) (21.11) (9.42)

Treated regions 7.05 10.71 408.93** 217.69**

(7.67) (8.03) (110.96) (76.08)

Constant -606.80** -23.94 774.82** 340.69**

(60.41) (28.62) (138.33) (76.45)

Months controlled controlled controlled controlled

Provinces controlled controlled controlled controlled

Sample size 576 576 576 576

R-square 0.74 0.23 0.57 0.53

Notes: In parenthesis are standard errors clustered by regions. * and ** indicate that the 

estimate is statistically significant at 5% and 1% level, respectively.

<Table 6>의 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 시범지역의 월 임금 125만원 

미만 국민연금 가입자 총수는 월평균 약 126.4명 정도 증가한다. 이 추정치는 2012

년 2월~6월까지 5개월 동안 16개 ‘시범사업’ 지역을 대상으로 실시된 ‘시범사업’을 

통하여 약 10,112명(=5×16×126.4) 정도 국민연금 가입자 수가 증가하였음을 의미

한다. 이는 ‘시범사업’이 국민연금 가입자 수를 약 6.2% 정도 증가시켰음을 의미한

다.

패널 A에서 10~29인 사업장들에 대한 분석결과에 의하면, 의 추정치는 0.9로

서 통계적으로 0과 유의하게 다르지 않다. 이는 10인 미만 사업장들만을 대상으로 

한 분석결과가 ‘시범사업’의 진정한 인과효과일 가능성을 뒷받침한다.

<Table 6>의 패널 B의 분석 결과에 의하면, ‘시범사업’을 통해 국민연금 신규 가

입자 수는 월평균 약 92.2명 정도 증가한다. 이 추정치는 ‘시범사업’을 통하여 약 

7,376명(=5×16×92.2) 정도 국민연금 신규 가입자 수가 증가하였음을 의미한다. 

10~29인 사업장에 대한 추정치 -0.65는 통계적으로 유의하지 않다.

10인 미만 사업체들을 대상으로 추정한 국민연금 신규 가입자 수 증가분 7,376명

은 위에서 추정한 가입자 총수 증가분 10,112명의 약 73% 정도를 차지한다. 그러
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므로 ‘두루누리 시범사업’에 따른 피보험자 수의 증가는 주로 신규 가입자의 증가에 

기인한 것이라고 말할 수 있다.

<Table 6> Effects of the Pilot Program on the Number of the NPS Members with 

Monthly Salaries Less Than 1.25 Million Won

Panel A. Panel B.

Monthly changes in the total 

NPS members

Monthly number of the new 

NPS members

Establishment size less than 10 10 to 29 less than 10 10 to 29

(1) (2) (3) (4)

Treatment 126.40** 0.80 92.16** -0.65

(19.28) (11.51) (14.29) (5.74)

Treated regions -6.31 -7.29 245.45** 107.25**

(4.97) (6.33) (58.83) (27.06)

Constant -305.22** -14.13 341.97** 110.35**

(28.96) (17.50) (90.14) (36.27)

Months controlled controlled controlled controlled

Provinces controlled controlled controlled controlled

Sample size 576 576 576 576

R-square 0.72 0.49 0.62 0.61
Notes: In parenthesis are standard errors clustered by regions. * and ** indicate that the 

estimate is statistically significant at 5% and 1% level, respectively.

(3) 고용 규모에 미친 영향

본 소절에서는 ‘두루누리 시범사업’이 해당 지역의 고용에 미친 영향을 분석한다. 

고용보험 DB와 국민연금 DB에는 고용과 관련된 정보가 충분하지 않기 때문에, 본 

절의 분석에서는 월별 고용 규모의 변화를 추적할 수 있는 “경제활동인구조사”(이하 

경활) 자료를 사용한다.

‘경활’은 기본적으로 사업체가 아니라 개인을 대상으로 하는 설문조사이기 때문에 

‘경활’에서 확인할 수 있는 지역은 사업체의 주소지가 아니라 응답자 개인의 주거 주

소지이다. 반면, ‘두루누리 시범사업’은 사업장의 주소지를 기준으로 그 적용여부가 

결정된다. 그러므로 ‘경활’ 자료를 이용하는 경우에는 지역 단위 자료를 구성할 때 

주의가 요구된다. 특별히 응답자가 대도시 지역에 거주하는 경우, 응답자의 주거 

시군구와 사업장 시군구는 서로 다를 가능성이 대단히 높다.
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이 점을 고려하여 본 소절에서는 응답자의 주거 주소지가 7개 대도시(서울, 부산, 

대구, 인천, 광주, 대전, 울산)인 경우는 분석에서 제외하고, 9개 도지역(강원, 경기, 

경남, 경북, 전남, 전북, 충남, 충북, 제주)의 시범지역과 후보지역들만을 분석에 포

함시킨다. 후자의 도지역들에 거주하는 응답자들은 동일한 시군에 위치한 사업체에 

근무할 가능성이 상대적으로 높다고 판단되기 때문이다. 그러나 이와 같이 표본을 구

성하더라도 주거지 주소와 직장의 주소가 일치하지 않는 문제는 여전히 존재한다. 

‘시범사업’이 고용에 미친 영향을 추정하는 데 ‘경활’보다 더 나은 자료를 현재로서는 

구하기 어렵기 때문에, 본 연구에서는 ‘경활’ 자료를 사용하고자 한다. 아래에서 도출

되는 추정치를 해석할 때에는 자료가 가진 이와 같은 한계를 고려할 필요가 있다.

본 소절에서 사용하는 통계모형은 식 (1)로서, 이때 사용하는 성과변수 는  

지역의  시점의 근로자 고용률(=100 × 임금 근로자 수 ÷ 만 15~64세 생산가능인

구) 또는 총 고용률(=100 × 취업자 수 ÷ 만 15~64세 생산가능인구)이다. 나머지 

변수들의 정의나 계수들에 대한 해석은 사회보험 가입률의 경우와 동일하다.

추정결과는 <Table 7>에 제시되어 있다. 표의 패널 A의 성과변수는 근로자 고용

률이고, 패널 B의 성과변수는 총 고용률이다. 각 패널에서 고용률은 사업체 규모 

10인 미만과 10~29인에 대해 계산하였다. 이는 ‘두루누리 사업’이 10인 미만 사업체

에 적용된다는 점을 고려해 고용 효과의 신뢰성을 검증하기 위한 것이다. 그러나 

여기서 사용하는 사업체 규모는 개인이 응답한 사업체 규모로서, 행정적으로 사용

하는 두루누리 규모와는 차이가 있을 수 있음에 유의할 필요가 있다.

<Table 7>의 (1)열과 (3)열에 제시된 추정결과에 따르면, ‘두루누리 사업’은 적

용 지역의 근로자 고용률을 0.43 퍼센티지 포인트, 그리고 총 고용률을 0.38 퍼센

티지 포인트 하락시킨다. 그러나 이들 추정치는 통계적으로 유의하게 0과 다르지 

않다. 즉, 성과변수를 근로자 고용률로 설정하든 통상적인 총 고용률로 설정하든, 

‘두루누리 사업’은 적용 지역의 10인 미만 사업체들의 고용률에 유의미한 영향을 미

치지 않는다.7)

 7) ‘경활’을 사용한 현재의 분석에서는 처치변수에 측정오차가 존재할 수 있기 때문에 고용효과의 

추정치는 실제보다 0에 가까운 값으로 나타날 수 있다. 그에 따라 ‘두루누리 사업’의 고용효과

가 실제로는 어느 정도 존재함에도 불구하고, 그 추정치는 통계적으로 유의하지 않은 값이 도

출될 수 있다. 앞으로 ‘두루누리 사업’의 고용효과를 다룬 후속 연구들이 진행됨에 따라 이 사

업의 고용효과에 대해 보다 정확한 이해가 가능할 것이다.
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고용률 계산의 기준을 사업체 규모 10~29인으로 설정하는 경우, 이론적인 예측

에 합당하게 ‘시범사업’은 이들 사업체의 고용 규모에는 통계적으로 그리고 경제적

으로 유의미한 영향을 미치지 못한다. 이는 10인 미만 사업체들을 대상으로 구한 

고용효과의 신뢰성을 뒷받침한다. 결론적으로, ‘두루누리 시범사업’은 10인 미만 소

규모 사업체에 종사하는 근로자들의 사회보험 가입률은 어느 정도 상승시키는 역할

을 하지만, 이들 사업체의 고용규모에는 경제적으로 유의미한 영향을 미치지 못한 

것으로 판단된다.

<Table 7> Effects of the Pilot Program on the Employment-Population Rate

Panel A. Panel B.

Employees-population rate Employment-population rate

Establishment size less than 10 10 to 29 less than 10 10 to 29

(1) (2) (3) (4)

Treatment -0.432 -0.473 -0.381 -0.432

(0.437) (0.356) (0.878) (0.354)

Treated regions -0.447* -1.571 -3.668** -1.546**

(0.254) (0.251) (0.642) (0.256)

Constant 18.312** 10.540** 31.778** 10.742**

(0.574) (0.464) (0.965) (0.465)

Months controlled controlled controlled controlled

Provinces controlled controlled controlled controlled

Sample size 324 324 324 324

R-square 0.61 0.45 0.68 0.46

Notes: In parenthesis are robust standard errors. * and ** indicate that the estimate is 

statistically significant at 5% and 1% level, respectively.

3. 두루누리 본사업에 대한 통계분석 결과

본 소절에서는 2012년 7월부터 전국적으로 확대 시행된 두루누리 본사업이 고용

보험 및 국민연금 가입, 그리고 고용규모에 미친 효과를 추정한다. 두루누리 본사업

은 10인 미만 사업장을 대상으로 지역 구분 없이 전국적으로 동시에 시행되었기 때

문에, ‘시범사업’을 평가할 때와 같이 지역을 기준으로 처치 및 통제집단을 설정하

기는 불가능하다. 두루누리 본사업에 대한 평가에서는 지역 대신에 사업장 규모를 
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기준으로 10인 미만 사업장을 처치집단, 10~29인 사업장을 통제집단으로 설정하여 

분석한다. 2012년 6월 이전에 ‘시범사업’을 통해 이미 두루누리 사회보험료 지원사

업이 적용되었던 16개 시군구지역들은 본사업에 대한 평가 표본에서는 제외한다.

2절에서와 마찬가지로, 본 절에서도 우리는 성과변수로서 고용보험과 국민연금 

가입자 총수의 월별 변화분과 신규 가입자 수를 사용하고, 통계방법으로는 이중차

분법을 적용한다. 본사업의 처치가 적용되는 시기는 2012년 7월~2012년 12월까지 

총 6개월이고, 이와 비교되는 통제시점은 2011년 1월~2012년 6월까지의 총 18개월

이다.

두루누리 본사업에 대한 평가에 적용하는 통계모형은 다음과 같다. 

              (2)

이 식을 적용하는 기본적인 관측단위는 16개 광역시도의 월별 수치이다. 즉, 

는 16개 광역시도를 의미하고(   ⋯  ), 는 사업장의 두루누리 규모가 10

인 미만인지(  ), 10~29인 사이인지(  )를 구분하는 지시자이다. 는 자료

의 관측 월을 표시하는 시점 변수(  ⋯)로서,   은 2011년 1월,   

는 2011년 2월, 마지막으로,   은 2012년 12월을 표시한다.

는 관측치가 10인 미만 사업체들의 수치인지(  ), 10~29인 규모 사업

체들의 수치인지(  )를 표시하는 더미변수이다. 는 월별 시점 고정효과를, 

그리고 는 16개 광역시도 고정효과를 표시한다. 

는 두루누리 본사업의 처치 여부를 표시하는 더미변수이다.   인 관측치

의 경우, 모든 시점에 대해   이다. 반면에,   인 관측치의 경우에는, 

 ≤ 일 때   을, 그리고  ≤ ≤ 일 때   을 취한다. 위에서 설

명한   쌍들로부터 확인할 수 있는 바와 같이, 식 (2)를 추정하기 위해 사용하는 

자료는 16개 광역시도의 2개 사업체 규모 집단에 대한 24개월 동안의 월별자료이

다. 그리하여 식 (1)의 분석에 사용되는 관측치의 수는 총 768(=16×2×24)개이다.

식 (2)의 은 ‘시범사업’ 기간 이전 시점(즉 2011년 1월~2012년 6월)에서 관측되

는 10인 미만 사업체들(  )과 10~29인 사업체들(  ) 간 피보험자 수 

변동분의 평균적인 차이를 나타낸다. 식 (2)에서 이중차분 추정치에 대응하는 모수

는 이다. 그리고   은 본사업 기간 동안(즉 2012년 7월~12월)에 관측되는 
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10인 미만 사업체들(  )과 10~29인 사업체들(  ) 간 피보험자 수 변

동분의 평균적인 차이를 나타낸다.

(1) 고용보험 가입에 미친 영향

고용보험 가입에 대해 식 (2)를 추정한 결과는 <Table 8>의 (1)열과 (3)열에 제

시되어 있다. (1)열과 (3)열의 분석 결과에 의하면, 전국적으로(‘시범사업’이 적용된 

시군구들 제외) 두루누리 본사업을 통해 고용보험 피보험자 수는 광역시도당 월평균 

약 705.2명 정도 증가하였다. 이는 통계적으로 0과 유의하게 다른 수치이다. 이 추

정치를 고용보험 가입자 수 총량을 기준으로 환산하면, 2012년 7월~12월까지 6개

월 동안 16개 광역시도에 실시된 두루누리 본사업을 통하여 10인 미만 사업장에서 

약 67,699명(=6×16×705.2) 정도 고용보험 피보험자 수가 증가하였다고 해석할 수 

있다. 본사업 이전(2012년 6월) 이들 지역의 10인 미만 사업장에 속한 고용보험 피

보험자 수 2,529,100명을 기준으로 환산할 때, 이 수치는 두루누리 본사업으로 인

해 고용보험 피보험자 수가 약 2.68% 정도 증가했음을 의미한다. 이는 ‘시범사업’

이 고용보험 피보험자 수 증가에 미친 효과의 크기인 2.4%와 유사하다.

<Table 8> Effects of the Duru-Nuri Program on the Membership of NEI and NPS

Panel A. Panel B.

Monthly changes in the total 

number of members

Monthly number of the new 

members

Types of social insurances NEI NPS NEI NPS

(1) (2) (3) (4)

Treatment 705.20** 499.47*** 421.77 159.46

(174.10) (180.23) (380.08) (193.19)

Less than 10 294.96** 196.44*** 2,682.69** 2,235.20***

(88.94) (68.23) (743.98) (660.70)

Constant 1,869.16** 1,538.54*** 25,066.60** 23,431.70***

(459.98) (295.15) (4,115.26) (3,541.66)

Months controlled controlled controlled controlled

Provinces controlled controlled controlled controlled

Sample size 768 768 768 768

R-square 0.49 0.36 0.90 0.93

Notes: In parenthesis are standard errors clustered by provinces. * and ** indicate that the 

estimate is statistically significant at 5% and 1% level, respectively.
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성과변수로서 신규 가입자 수를 사용하는 경우의 결과에 따르면, 두루누리 본사

업을 통해 고용보험 신규 가입자 수는 광역시도당 월평균 약 421.8명 정도 증가하

였다. 이 추정치를 총량으로 환산하면, 본사업을 통하여 약 40,490명(=6×16× 

421.8) 정도 고용보험 신규 가입자 수가 증가하였다고 해석할 수 있다. 이로부터 

우리는 본사업을 통한 고용보험 피보험자 수의 증가의 약 60 퍼센트 정도는 신규 

가입자 수의 증가에 의해, 그리고 그 나머지는 이탈자 수의 감소에 의해 설명될 수 

있음을 알 수 있다.

(2) 국민연금 가입에 미친 영향

국민연금 가입에 대해 식 (2)를 추정한 결과는 <Table 8>의 (2)열과 (4)열에 제

시되어 있다. (2)열과 (4)열의 분석 결과에 의하면, 전국적으로(시범지역 제외) 두

루누리 본사업을 통해 국민연금 가입자 수는 광역시도당 월평균 약 499.5명 정도 

증가하였다. 이 추정치를 국민연금 가입자 수 총량을 기준으로 환산하면, 2012년 

7월~12월까지 6개월 동안 16개 광역시도의 10인 미만 사업장에서 약 47,952명

(=6×16×499.5) 정도 국민연금 가입자 수가 증가하였다고 해석할 수 있다. 본사업 

이전(2012년 6월) 10인 미만 사업장에 속한 국민연금 가입자 수 1,966,258명을 기

준으로 환산할 때, 이 수치는 두루누리 본사업으로 인해 국민연금 가입자 수가 약 

2.44% 정도 증가했음을 의미한다. 이는 ‘시범사업’이 국민연금 가입자 총수 증가에 

미친 효과의 크기인 3.1% 보다는 약간 작은 수치이다.

성과변수로서 신규 가입자 수를 사용하는 경우의 결과에 따르면, 두루누리 본사

업을 통해 광역시도 지역별로 국민연금 신규 가입자 수가 10인 미만 사업장에서 월

평균 약 159.5명 정도 증가하였다. 이 추정치를 총량으로 환산하면, 본사업을 통하

여 약 15,308명(=6×16×159.5) 정도 국민연금 신규 가입자 수가 증가하였다고 해

석할 수 있다. 그러므로 본사업을 통한 국민연금 가입자 수의 증가는 주로 이탈자 

수의 감소에 의해 설명되고, 신규 가입자 수의 증가가 설명하는 부분은 상대적으로 

적다고 말할 수 있다.

(3) 고용 규모에 미친 영향

두루누리 본사업이 고용 규모에 미친 영향에 대한 추정결과는 <Table 9>에 제시

되어 있다. ‘경활’조사 자료를 사용한다는 점을 제외하고, 본 소절의 추정방법은 위
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의 소절에서 고용보험 및 국민연금 가입자 수 변화를 추정한 방법과 동일하다.

본 소절에서 분석하는 자료의 기본 관측단위는 16개 광역시도의 월별 수치이다. 

관측치의 지리적 변경이 광역시도이기 때문에 본 소절의 분석에서는 ‘경활’ 응답자

의 주거 주소지와 직장의 소재지 간의 괴리가 심하지 않을 것으로 추측된다. 그러

므로 본 소절의 분석에서는 16개 광역시도 모두의 관측치를 사용한다.

<Table 9>에 제시된 추정결과에 따르면, ‘두루누리 사업’은 적용 지역의 근로자 

고용률을 0.12 퍼센티지 포인트, 그리고 총 고용률을 0.18 퍼센티지 포인트 상승시

킨다. 그러나 이들 추정치는 통계적으로 유의하게 0과 다르지 않다. 즉, 성과변수

를 근로자 고용률로 설정하든 통상적인 총 고용률로 설정하든, 두루누리 본사업은 

적용 지역의 10인 미만 사업체들의 고용률에 유의미한 영향을 미치지 않는다.

결과적으로, ‘시범사업’의 경우와 마찬가지로, 두루누리 본사업도 10인 미만 소규

모 사업체에 종사하는 근로자들의 사회보험 가입률은 어느 정도 상승시키는 역할을 

하지만, 이들 사업체의 고용규모에는 경제적으로 유의미한 영향을 미치지 못한 것

으로 판단된다.

<Table 9> Effects of the Duru-Nuri Program on the Employment-Population Rate

Panel A. Panel B.

Employees-population rate Employment-population rate

(1) (2)

Treatment 0.123 0.180

(0.168) (0.480)

Treated regions 5.817** 22.165**

(0.097) (0.210)

Constant 11.022** 9.692**

(0.074) (0.196)

Months controlled controlled

Provinces controlled controlled

Sample size 324 324

R-square 0.61 0.68

Notes: In parenthesis are robust standard errors. * and ** indicate that the estimate is 

statistically significant at 5% and 1% level, respectively.
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Ⅵ. 요약 및 결론

본 논문은 저임금 근로자들에 대한 사회보험료 지원사업인 ‘두루누리 사업’의 성

과를 고용보험과 국민연금 가입자 수, 그리고 고용규모의 관점에서 평가하였다. 본 

연구의 실증결과에 따르면, 2012년 2월부터 6월까지 진행된 ‘두루누리 시범사업’은 

고용보험 피보험자 수를 약 2.4%, 국민연금 가입자 수를 약 3.1% 증가시켰다. 이

와 같은 고용보험과 국민연금 피보험자 수의 증가는 주로 신규 가입자 수의 증가에 

의해 설명된다. 그러나 ‘시범사업’은 처치지역의 고용규모에는 유의미한 영향을 미

치지 못했다. 한편, 2012년 7월부터 전국적으로 확대된 ‘두루누리’ 본사업은 고용보

험 피보험자 수를 약 2.68%, 국민연금 가입자 수를 약 2.04% 정도 증가시켰다. 

마찬가지로 본사업 또한 고용 규모에는 유의미한 영향을 미치지 못했다.

위와 같은 실증결과는 ‘두루누리 사업’이 사회보험률 가입 제고를 통해 사회보험

의 사각지대를 어느 정도 줄임으로써 사업의 일차적인 목표는 달성하고 있음을 시

사한다. 앞에서 언급했듯이, 두루누리 사회보험료 지원사업은 사회보험 사각지대

를 해소하고자 하는 목적뿐만 아니라 저임금 근로자와 고용주에게 임금을 보조하는 

성격도 이론적으로 가지고 있다. 그에 따라 이 사업은 고용 규모에도 일정한 영향

을 미칠 것으로 추측된다. 그러나 실증결과에 따르면, 사업 적용에 따라 처치지역

의 고용 규모는 유의하게 달라지지 않은 것으로 나타난다. 이는 ‘두루누리 사업’에

서 지원하는 임금 보조금의 규모가 그리 크지 않기 때문인 것으로 추측된다. 현재 

수준의 사회보험료 지원액은 고용보험과 국민연금의 가입자 수를 늘리는 데에는 어

느 정도 효과를 발휘하고 있으나, 고용 규모를 변화시키는 데에는 한계를 가지고 

있다.

본 논문에서는 이중차분법을 이용해 ‘두루누리 사업’의 성과를 평가하였다. 우리

나라에서 진행되는 여타의 미시 사회정책들과는 다르게, ‘두루누리 사업’은 전국적

으로 사업을 확대하기 전에 ‘시범사업’을 전국의 16개 시군구에 먼저 실시하였다. 

더구나, 이 ‘시범사업’에서는 사업의 잠재적인 적용대상으로서 32개의 시군구를 선

정한 후, 16개 시군구만을 처치지역으로, 나머지 16개 시군구는 통제지역으로 분류

하는 실험 디자인을 채택하였다. 이와 같은 ‘시범사업’ 적용 방식은 최근 실증경제

학에서 제안하는 현대 성과평가 방법론의 최신 아이디어를 적용한 것이다. 현대 성

과평가 방법론에서는 어떤 사회정책에 무작위적인 실험적 요소가 존재하지 않는 경



사회보험료 지원사업(두루누리 사업)의 효과: 현대 성과평가론의 적용 101

우에는 정책 처치의 내생성으로 인해 그 정책의 효과를 명확하게 추정할 수 없다고 

이야기한다. 그리고 이와 같은 내생성을 극복할 수 있는 방법으로서, 무작위 처치-

통제법, 이중차분법, 도구변수법, 그리고 회귀단절모형을 제안한다.8) ‘두루누리 

시범사업’에서는 이들 중 이중차분법의 아이디어가 적용되었고, 그 결과 사업의 효

과에 관한 상당히 정확한 추정치를 얻을 수 있었다. 이와 같은 사업 디자인과 평가 

방법론 적용은 우리나라에서 진행되는 통상적인 사회정책들에서는 찾아보기 매우 

어려운 선도적인 사례이다.

현재 우리나라 정부에서는 다양한 미시 사회정책들을 시행하고 있고, 이것들은 

가까운 장래에 정부의 재정에 상당한 압박 요인으로 작용할 것이다. 그에 따라 정

부에서는 다양한 사회정책들에 대해 우선순위를 정하고 이를 기준으로 사업들을 축

소하거나 확대하는 결정을 내릴 필요가 있다. 여러 정책들의 우선순위를 정하려 할 

때 가장 기본이 되는 첫 단계는 주어진 정책의 성과에 대한 과학적이고 객관적인 평

가일 것이다. 그런데 현대 성과평가 방법론의 논의에 따르면, 기존의 정책들에서와 

같이 사후 성과평가에 대한 명시적인 고려가 없이 디자인되는 정부 사업들의 경우

에는 그것의 성과를 정확하게 판단하는 것이 대단히 어렵다. 정책 적용 여부에 내

재하고 있는 내생성이 정책의 진정한 효과를 추정하기 어렵게(때로는 불가능하게) 

만들기 때문이다. 이와 같은 내생성 문제를 극복하기 위해 현대 성과평가 방법론에

서는 특정 정책을 디자인하는 초기 단계부터 활용할 수 있는 다양한 방법과 아이디

어들을 제안하고 있다. 이와 같은 아이디어들은 최근 현대 성과평가 방법론을 다룬 

여러 문헌들에 제시되어 있다(Angrist and Pischke, 2009; Imbens and Wooldridge, 

2009; 강창희 외, 2013).

본 논문에서 소개한 ‘두루누리 시범사업’의 디자인은 이와 같은 최근 실증경제학

과 정책학 분야의 흐름을 반영하고 있다. 그러나 한 가지 아쉬운 점은 ‘시범사업’의 

성과에 대한 과학적인 평가가 이루어지고 이를 토대로 보다 진일보한 논의가 진행

되지 않은 채, 본사업이 바로 급하게 전국적으로 시행된 점이다. 이는 우리나라의 

사회정책에서 아직도 엄밀한 성과평가에 대한 필요성이 광범위하게 공유되지 못하

고, 정책 자체의 정치 논리에 의해 정책이 입안/추진되는 현실을 반영한 것으로 보

인다. 이와 같이 추진되는 정책들의 성과는 아마도 과학적인 방식이 아니라 주먹구

 8) 현대 성과평가 방법론에 대한 자세한 사항은 Angrist and Pischke(2009), Imbens and 

Wooldridge(2009), 강창희 외(2013) 등을 참조하라.
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구식으로 평가될 것이고, 정책의 확대와 축소에 대한 결정 또한 주먹구구식으로 이

루어질 가능성이 높다. 이는 정부의 재정이 객관적인 비용-편익분석에 의해서가 아

니라 자의적인 기준에 따라 집행됨을 의미한다. 이와 같은 현실에서 ‘두루누리 시범

사업’은 정부의 정책 집행과정에서 매우 혁신적인 사례를 제공한다. ‘두루누리 시범

사업’의 사례는 앞으로 우리나라에서 다른 사회정책들을 디자인하고 집행하는 데에 

매우 훌륭한 참고자료의 역할을 할 것이다. 향후 우리나라의 다른 사회정책들에서

도 ‘두루누리 사업’의 사례를 잘 활용하여, 정부 사업들의 성과에 대한 과학적인 평

가를 토대로 정책의 향후 방향이 결정될 수 있기를 기대한다.
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Abstract9)

  This paper evaluates effects of the Duru-Nuri Program (a social insurances 

subsidy program of the Korean government for low-wage workers) on a 

worker’s probability to join the national employment insurance (EI) and 

national pension system (NPS), and employment. Estimates using the 

difference-in-differences method suggest that its pilot program increased the 

number of the EI subscribers by 2.4% and that of the NPS subscribers by 

3.1%, while it failed to affect employment. The main program implemented 

from July 2012 increased the number of the EI subscribers by 2.68% and that 

of the NPS subscribers by 2.04%, while it had no effect on employment. The 
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Duru-Nuri Program is unique in that it has adopted an experimental design of 

the modern program evaluation literature, making possible a scientific 

evaluation of the performance of the program and offering a good guideline for 

the design of micro-level programs of the government.
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