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발간사

우리나라는 고령화가 급속한 속도로 진행되고 있지만, 노인복지에 관한 정책

기반은 취약한 상황이다. 지금까지 추진되었던 정책도 대부분 노후소득보장제도

(국민연금, 기초노령연금), 장기요양보험을 중심으로 진행되고, 노인의 사회참여에 

대해서는 연구가 많이 이루어지지 못했다. 그러나 고용정책과 소득보장제도는 노

인복지의 한 축에 불과하다. 노인복지정책은 괜찮은 일자리 확대와 소득보장정책

의 내실화를 기할 수 있는 정책과 함께, 노인의 사회참여 활성화 및 노인의 삶의 

질을 향상시킬 수 있는 정책도 추진되어야 한다. 최근 노인의 사회참여 기회제공

이 정부의 국정지표로 제시되고, 사회적 이슈로 부각되는 것도 이런 연유일 것이

다. 

우리나라도 노인의 높은 노동시장참여 욕구과 높은 노인빈곤율에 대한 정책적 

대응의 일환으로 2004년부터 일하기를 희망하는 65세 이상 노인에게 일자리를 공

급하여 노인에게 소득보충 및 사회참여의 기회를 제공하고자 노인일자리사업을 

시행하고 있다. 그러나 최근 자원봉사 활성화 방안으로 활동비 지원 자원봉사가 

확대되면서, 노인일자리사업이 활동비 지원 자원봉사와 유사하여 자원봉사 영역

을 잠식했다는 시각이 일반적으로 받아들여지고 있다. 자원봉사계에서는 활동비

지원 자원봉사에 대한 우려가 크지만, 자원봉사의 무보수성 원칙을 내세워 폐지

할 수도 없고, 현장에서는 노인일자리사업과 자원봉사와의 중복 및 관계정립의 

어려움으로 인해 불만과 혼선이 나타나고 있다. 결국 이와 같은 잠식관계 논의는 

정책적으로나 실천적으로 노인일자리사업과 자원봉사를 확대하는데 걸림돌로 작

용하고 있다.

그러나 노인일자리사업과 자원봉사의 잠식관계는 선험적으로만 논의되고 있을 

뿐 학술적으로 조명된 경우는 많지 않다. 연구가 충분히 축적되지 않은 상태에서 

문제진단이 이루어지고 정책방향에 영향을 미치는 것은 바람직하지 않다. 더구나 

문제진단이 잘못되면 올바른 대책을 수립하기 어려워서 노인일자리사업을 확대



하기도 어렵고, 저조한 자원봉사참여율을 제고하기도 어렵다. 

본 보고서는 이와 같은 문제의식 아래 고령화 사회 노인의 사회참여 활성화에 

기여하며, 노인일자리사업과 자원봉사의 건설적인 관계정립에 도움이 될 수 있는 

기초자료를 제공하고자, 연구를 수행하게 되었다. 

본 과제는 개발원 내의 지은정 부연구위원이 책임을 맡아 전체를 편집하였다. 

본 보고서 가운데 해외 노인자원봉사는 본원의 하세윤 선임연구원이, 미국의 국

가봉사단(노인봉사단)과 SCSEP는 서울대학교 행정대학원 금현섭 교수가 집필하였

다. 이 연구에 참여하여 옥고를 작성하신 금현섭 교수에게 깊이 감사드린다. 그

리고 본 연구를 위해 좋은 의견을 주신 서울시 노인종합복지관협회 이해경 사무

국장, 양수경 간사와 서울시자원봉사센터의 박윤애 센터장 그리고 (사)한국문화복

지협의회 실버문화봉사단 담당자분에게도 감사드린다.

또한 바쁘신 가운데도 본 보고서를 검독해주시고, 귀한 의견을 주신 한서대학

교 노인복지학과 한정란 교수와 서울여자대학교 사회복지학과 최혜지 교수께 감

사의 마음을 전한다. 

                                                     2012년 12월

                             한국노인인력개발원장  



목      차

요약 ·········································································································································ⅰ

제1장 문제제기 ·······················································································································1

제2장 우리나라 노인의 사회참여 실태 ·············································································7

제 1절 사회참여의 의미․범주 ······················································································7

제 2절 노년기 사회참여의 의미 및 사회참여 현황 ··············································10

1. 노년기 경제활동 영역 사회참여의 의미 및 참여 현황 ·····························11

2. 노년기 비경제활동 영역(여가) 사회참여의 의미 및 사회참여 현황 ······14

3. 노년기 사회참여의 문제점 ···············································································18

제3장 자원봉사의 인정보상 현황 및 문제점 ································································21

제 1절 자원봉사의 인정보상 ······················································································22

1. 자원봉사의 의미 및 기본정신 ·········································································22

2. 자원봉사 인정보상의 의미 및 종류(유형) ····················································22

제 2절 활동비 지원 국내 자원봉사 현황 ································································25

제 3절 활동비 지원 자원봉사의 문제점 ··································································30

제4장 노인일자리사업과 자원봉사의 관계 : 잠식? 보완관계? ································33

제 1절 노인일자리사업과 자원봉사의 유사성 ························································34

제 2절 노인일자리사업이 자원봉사와의 관계에서 갖는 문제점 ························37

제 3절 노인일자리사업과 자원봉사관계에 대한 실증분석 ··································39

1. 연도별 노인자원봉사 비율 ···············································································39

2. 노인일자리사업 참여자의 사업참여 전 자원봉사참여율 ···························43

3. 노인일자리사업 참여자의 사업 종료 후 자원봉사참여율 ·························47

4. 노인일자리사업과 자원봉사 참여자의 인구사회학적 특성 차이 ·············48



제5장 외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램 ····························································51

제 1절 미국의 노인자원봉사 ······················································································51

1. 미국의 자원봉사 발전과정 ···············································································51

2. 미국의 자원봉사 프로그램 현황 ·····································································54

제 2절 영국의 노인자원봉사 ······················································································64

1. 영국의 자원봉사 발전과정 ···············································································64

2. 영국의 자원봉사 관련기관 ···············································································67

3. 영국의 자원봉사 프로그램 현황 ·····································································72

제 3절 독일의 노인자원봉사 ······················································································81

1. 독일의 자원봉사 발전과정 ···············································································81

2. 독일의 자원봉사 관련기관 ···············································································84

3. 독일의 자원봉사 프로그램 현황 ·····································································90

제 4절 스웨덴의 노인자원봉사 ··················································································94

1. 스웨덴의 자원봉사 발전과정 ···········································································94

2. 스웨덴의 자원봉사 관련기관 ···········································································97

3. 스웨덴의 자원봉사 프로그램 현황 ·································································99

제6장 노인일자리와 노인자원봉사 : 미국 사례를 통한 시사점 ····························101

1. 논의를 시작하며 ·······························································································101

2. 고령화 사회와 노인일자리, 노인자원봉사 ·················································112

3. 미국의 노인봉사단  ·······················································································122

4. 미국 노인봉사단의 서비스 전달체계 ·························································125

5. 미국 노인봉사단의 서비스 전달체계상 성과와 문제점 ·························133

6. 미국의 고령자고용교육훈련 프로그램(SCSEP) ········································146

7. 소결 ···················································································································154

제7장 고령화 사회 노인자원봉사․노인일자리 모형 ···················································159

제 1절 노인자원봉사․노인일자리 모형에 대한 선행연구 ···································160

1. 노인일자리사업과 유급 자원봉사 연계 ·······················································160

2. 국가봉사단 설립 ·······························································································161

제 2절 국가봉사단의 특성 및 기대효과 ································································163

1. 국가봉사단의 특성 ···························································································163

2. 국가봉사단의 기대효과 ···················································································166



제 3절 고령화사회 노인자원봉사․노인일자리 모형 ·············································171

1. 저소득 취약계층 ·······························································································176

2. 일반계층 ·············································································································177

제8장 결론 ··························································································································183

참고문헌 ······························································································································193

【부록】해외 노인의 사회참여지원기관 및 프로그램 ··············································199



표  목  차

[표 2-1] 선행연구의 사회참여(사회활동, 생산활동, 적극적 노화) 범주·····························8

[표 3-1] 자원봉사자 인정 유형에 따른 101가지 방안·······················································23

[표 3-2] 우리나라 자원봉사 인정의 내용, 적용대상 및 유형············································26

[표 3-3] 경제적 인센티브 지원 유형별 자원봉사 현황······················································29

[표 4-1] 주요 국가 65세 이상 노인의 사회봉사활동 참여율·············································39

[표 4-2] 중고령층의 자원봉사 참여 및 참여의향·······························································40

[표 4-3] 연령대별 자원봉사자 및 1인당 연간 평균 봉사시간 및 봉사 횟수····················41

[표 4-4] 연령대별 정기적․지속적 활동 자원봉사 현황·······················································43

[표 4-5] 노인일자리사업 참여 전 자원봉사참여율·····························································46

[표 4-6] 노인일자리사업 참여종료 후 자원봉사 참여율····················································48

[표 4-7] 노인일자리사업 참여 유형별 기초노령연금 수급비율(2011년 기준) ··················49

[표 5-1] 미국 자원봉사 발전과정························································································54

[표 5-2] AmeriCorps 프로그램 개요··················································································55

[표 5-3] Senior Corps 프로그램 개요···············································································60

[표 5-4] 영국 자원봉사 참여율····························································································66

[표 5-5] 연령대별 자원봉사 참여율 변화············································································66

[표 5-6] Millenium Volunteers 프로그램의 9개 기본원칙················································73

[표 5-7] MV 봉사자 및 수상실적(1999~2002년) ······························································74

[표 5-8] HOOVI 운영 목표··································································································76

[표 5-9] 연령대별 자원봉사자 비율(1999년, 2004년) ·······················································84

[표 5-10] 지역 차원의 자원봉사 프로그램··········································································93

[표 5-11] 스웨덴 성인인구(16-74세)의 무급자원봉사 참여율·········································96

[표 5-12] 성별·연령별 자원봉사 참여율 변화··································································96

[표 6-1] 자원봉사관련 문제점과 정부역할········································································110

[표 6-2] 미국 노인봉사단(Senior Corps)의 사업현황·····················································121

[표 6-3] 자원봉사 관리에 있어서 문제점··········································································136

[표 6-4] 성과관리를 위한 성과측정의 필요조건(FGP) ····················································143



[표 6-5] 성과관리를 위한 성과측정의 필요조건(SCP) ····················································143

[표 7-1] 세계 시민봉사단의 금전적 보상 유형·································································164

[표 7-2] 미국과 영국의 노인 국가봉사단··········································································164



그 림 목 차

[그림 2-1] 65세 이상 노인의 소득보장실태 및 사회참여 현황·········································13

[그림 4-1] 연령대별․연도별 자원봉사참가자·······································································40

[그림 4-2] 연도별 노인일자리사업 참여자 및 일자리사업 참여 전 자원봉사참여율·······45

[그림 6-1] Senior Corps Project의 공간적 분포····························································124

[그림 6-2] CNCS의 조직도 1 ····························································································127

[그림 6-3] CNCS의 조직도 2 ····························································································128

[그림 6-4] SCSEP 운영구조······························································································148

[그림 7-1] 한국형 노인 자원봉사․노인일자리 모형···························································172



- i -

요   약

제1장. 문제제기

– 우리나라는 고령화가 급격히 진행되고 있으나 노인복지에 관한 정책기반은 매

우 취약함. 추진된 정책도 노후소득보장, 장기요양보험제도 중심임. 노인들의  

다양한 사회참여 욕구를 충족하기 어려움.

– 노인복지정책은 고용정책, 소득보장정책의 내실화와 함께 노인의 사회참여 활

성화 및 노인들의 삶의 질을 향상시킬 수 있는 정책도 포함해야 함.

– 특히, 자원봉사는 사회참여의 한 형태로, 경제활동과 함께 자원봉사를 통한 사

회참여의 중요성이 커지고 있음.

– OECD 국가는 이미 이와 같은 논의가 진행된 지 오래되었으며 우리나라도 이

러한 정책적 대응의 일환으로 2004년부터 노인일자리사업을 시작하여 확대하였

음. 그러나 아직 노인의 4.3%만 참여하여, 노인의 높은 노동시장참여욕구에 부

응하지 못하고 있음. 

– 또한 노인의 자원봉사 참여율은 5.1%에 불과함. 

– 이에 노인일자리사업도 자원봉사도 활성화시켜야 한다는 시각이 일반적임.

– 그러나 최근 자원봉사 활성화 방안으로 인정보상차원의 활동비 지원 자원봉사

가 확대되면서, 노인일자리사업이 자원봉사 영역을 잠식했다는 논의가 일반적

으로 받아들여짐.

– 그 결과 현장에서는 노인일자리사업과 자원봉사와의 중복 및 관계정립의 어려

움으로 인해 불만과 혼선이 나타나고 있음. 이로 인해 노인일자리사업을 확대

하기도 어렵고, 자원봉사를 확대하는데도 걸림돌이 되고 있음.
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– 그러나 이에 대한 논의가 학술적으로 조명된 경우는 많지 않음.

– 따라서 고령화 사회 노인의 사회참여를 활성화시키기 위해서는 노인일자리사업

과 자원봉사의 관계에 대한 연구가 필요함.

– 나아가 이와 같은 현안을 고려한 고령화 사회 노인의 사회참여활성화 방안이 

필요함. 

– 이에 본 연구는 크게 7가지를 연구하고자 함.

– 첫째, 사회참여의 의미와 노인의 사회참여 실태와 문제점을 살펴보고자 함. 사

회참여는 경제영역과 비경제영역을 중심으로 검토함.

– 둘째, 노인일자리사업과 자원봉사의 인정보상 가운데 어떤 영역이 유사한지 살

펴볼 것임. 나아가 자원봉사 인정보상 가운데 노인일자리사업과 유사한 활동비 

지원 자원봉사 현황과 문제점을 집어볼 것임.  

– 셋째, 노인일자리사업과 자원봉사가 다른 영역의 사업임에도 불구하고, 잠식관

계 논의가 제기되는 메커니즘을 살펴볼 것임.

– 넷째, 지금까지 선험적으로 주장되어온 노인일자리사업과 자원봉사가 대체관계

인지 2차 자료를 통해 분석하고자 함.

– 다섯째, 외국의 노인자원봉사 현황과 문제점을 살펴봄으로써, 우리나라 노인의 

사회참여를 활성화시킬 수 있는 시사점을 도출하고자 함.

– 여섯째, 외국가운데 미국은 민간영역의 노인자원봉사뿐 아니라, 연방정부차원에

서 저소득 55세 이상을 대상으로 하는 국가봉사단을 운영하고 있음. 또한 우리

나라 노인일자리사업과 유사한 SCSEP를 성공적으로 운영하고 있어 미국을 좀 

더 자세히 살펴봄으로써, 우리나라 노인일자리사업과 자원봉사를 활성화하는데 

기여할 수 있는 시사점을 도출하고자 함.  

– 일곱 번째, 노인일자리사업과 자원봉사의 접점이 되며, 자원봉사와 노인일자리

사업 모두 win-win할 수 있는 노인의 사회참여활성화 방안으로, 국가봉사단의 

도입을 제안하고자 함.
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제2장. 우리나라 노인의 사회참여 실태

제 1절. 사회참여(social participation)의 의미 및 범주

– 사회참여란 사회적 연계를 유지하고 사회활동에 적극적으로 참여하는 것을 의

미함.

– 노년기 사회참여(사회활동)는 작게는 자신의 몸 관리, 집안일부터 육체적정신적

인 대외관계를 유지할 수 있는 모든 활동을 총칭함. 

– 사회참여의 범주는 경제활동을 포함하는지 여부에 따라 달라지는데, 대부분의 

연구는 경제활동을 포함하고 있음. 

– 따라서 사회참여는 경제활동 영역의 사회참여와 비경제활동 영역의 사회참여

(여가)로 구분할 수 있음. 

제 2절. 노년기 사회참여의 의미 및 사회참여 현황

– 노인은 사회참여를 통해 역할 상실감을 해소하고 자기존중과 자아정체성을 유

지하는 등 사회적 역할상실을 대체할 수 있는 기능을 가지며 나아가서 생활만

족도 및 행복감을 추구할 수 있고, 더 나아가 지역사회 발전에 기여할 수 있음.

1. 노년기 경제활동 영역 사회참여의 의미 및 참여 현황

– 노년기 사회참여는 소득수준에 영향을 받음. 특히, 우리나라는 노후소득보장제

도가 아직 견실하지 못하기 때문에, 노년기 경제활동이 갖는 의미가 큼. 생계

수단이 없고 자산이 적으며, 사회보험의 혜택을 못 받거나, 급여가 적은 중고

령자는 노동 외에는 대안이 없기 때문임.

– 실제 65세 이상 노인의 소득보장실태를 보면 기초노령연금, 국민연금, 특수직역

연금 등의 수급자 비율은 77.8%로 우리나라 노인의 약 22.2%는 노후소득보장

의 사각지대에 놓여 있음.

– 한편 급여수준의 적절성을 고려하면 현 노년계층의 소득상황은 더 열악함. 1인

당 평균 노령연금(65~69세)은 월 24만원에 불과하고, 80세 이상의 평균급여는 

128천원에 불과함. 노인빈곤율도 45.2%에 이름. 
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– 이러한 이유로 약 30%의 노인은 향후에도 경제활동에 대한 강한 의지를 갖고 

있으며 일을 하는 이유도 생계비 마련이 주된 이유로 나타나 노인들의 높은 경

제적 욕구를 알 수 있음.

– 우리나라 65세 이상 노인의 경제활동인구는 전체 노인의 28.8%로 OECD 35개

국 평균에 비해 2.3배 높음. 소득보장제도의 미비, 높은 빈곤율로 인해 생계형 

노후 노동이 많기 때문임.

– 노인 취업자 가운데 정부의 재정지원일자리사업 참여자는 전체 노인의 7.7%이

고, 노인일자리사업 참여자는 전체 노인의 4.3%, 노인취업자 가운데 차지하는 

비중은 15.5%에 이름.

– 앞으로 노인일자리사업이 더 확대되면, 노인의 경제활동과 소득에 미치는 영향

이 클 것으로 예측됨. 

2. 노년기 비경제활동 영역(여가) 사회참여의 의미 및 사회참여 현황

– 노년층은 비자발적인 과잉 여가시간에 직면하여 심리적 약화를 가져올 수 있

음.

– 따라서 노년기 여가 시간을 유익하게 보낼 수 있도록 사회적 여건이 제대로 조

성되지 않는다면 노년기 삶의 질에 부정적 영향을 줄 수 있음.

– 노년기 생활의 대부분을 차지하는 여가시간을 유익한 내용으로 채워갈 수 있도

록 돕는 일은 노인복지의 중요한 측면이며, 노년기 여가보장, 사회참여는 고령

화 사회에 직면한 우리 사회가 해결해야 할 주요 과제임

1) 비경제활동의 사회참여(여가) 의미 변화

– 산업사회 이전에는 노동과 여가라는 개념에 대한 분리가 명확하지 않았음.

– 산업 사회의 도래와 함께 노동을 위한 장소가 가정을 떠난 작업장으로 한정됨

으로써 여가는 노동을 재생산하기 위한 휴양과 피로 회복의 시간으로 인식됨.

– 그러나 최근에는 양질의 노동력을 창출하기 위한 재충전의 의미뿐 아니라, 자

기개발과 사회적 성취 등을 포함한 더 적극적인 의미를 지님.

– 더구나 최근 20~30년 동안 소득수준의 향상, 의학 발전, 평균 수명 연장으로 과

거보다 노년기 여가의 의미와 중요성이 커짐.
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2) 비경제활동의 사회참여(여가) 의미 

– 노년기에는 시간적 여유가 ̀무엇인가 하고 남는 시간이 아닌 ̀생활의 대부분임.

– 대부분의 노인들은 `역할없는 역할(roleless role), `무위무용(無爲無用) 상태

의 불가피형 여가를 보내는 경우가 많음.

– 더구나 우리나라는 노후소득보장제도가 발달하지 않고, 노후준비 수준이 낮으

며 빈곤율이 높아서, 비경제활동의 사회참여 실태는 더 저조한 것으로 판단됨. 

3) 비경제활동의 사회참여(여가) 실태

– 65세 이상 노인가운데 비경제활동영역의 사회참여를 하고 있는 노인은 25.5%에 

불과함. 

– 비경제활동영역의 사회활동만 참여하는 노인은 9.8%에 불과한 것으로 추정됨. 

비경제활동 영역의 사회참여를 하는 노인이 경제활동의 사회참여도 하고 있는 

것으로 나타남.

– 경제활동을 포함해도 노인의 사회참여 비율은 44.5%로 낮음. 절반이 넘는 노인

은(55.5%)는 경제활동이든, 비경제활동이든 사회참여를 하지 않고 있는 것으로 

나타남. 

– 그나마도 비경제활동 영역의 사회참여 실상을 보면, 개인 중심의 소일형식이 

주를 이루고 단순모임, 개인적이고 정적이며 소극적인 여가생활 등 영역이 매

우 한정되어 있음. 

– 참여하더라도, 대부분 월 1회(미만)에 그쳐, 활동률이 저조함. 

– 따라서 사회참여를 하지 않는 노인들을 위한 정책 및 기회를 확대하여 노년층

의 다양한 사회참여기회를 선택할 수 있도록 지원해야 함.

3. 노년기 사회참여의 문제점

1) 경제영역의 사회참여 문제점

– 우리나라 노인(39.6%)과 중고령자(76.5%)의 고용률은 매우 높은 편임. 

– 그러나 여전히 우리나라 노인과 중고령자의 경제활동참여 욕구는 매우 높음. 

– 이에 정부는 2004년부터 저소득 노인계층을 중심으로 소득보충과 사회참여 기
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회를 제공하고자 노인일자리사업을 실시하고 있으나, 아직 전체 노인의 4.3%만 

참여하고 있음.

– 비경제 영역(여가)에서는 참여율이 매우 저조하며 활동을 하더라도 소극적이고 

범위가 제한적임. 이유는 첫째, 여가에 대한 사회화 부족 및 역할모델

(role-model) 부재, 둘째, 노동 및 유급노동을 강조하는 사회 분위기, 셋째, 사회

참여 활성화를 위한 제도 및 프로그램 부족 및 내용의 질 저하 등을 들 수 있음.

제3장. 자원봉사의 인정보상 현황 및 문제점

제 1절. 자원봉사의 인정보상

1. 자원봉사의 의미 및 기본정신

– 자원봉사는 자발성과 무보수성에 기초한, 한 사회의 구성원으로 사회참여와 책

임의식에 따른 성숙한 시민의식의 발로임. 

2. 자원봉사 인정보상의 의미 및 종류(유형)

– 자원봉사 인정보상은 자원봉사자들이 보람을 느끼며 지속적으로 활동하도록 지

지하기 위한 매개체 역할을 하는 유무형의 방법임. 

– 인정보상은 크게 공식적 인정, 비공식적 인정, 인센티브로 구분할 수 있음. 일

반적으로 유급 자원봉사 혹은 경제적 인정보상으로 통용되는 활동은 인센티브 

중 하나임.

– 외국에서는 비공식적 인정이 가장 많고, 그 다음이 공식적 인정이며 인센트브

가 가장 적음

– 일부기관에서 활동상 소요되는 교통비용 등의 경비에 대한 보상과 점심을 제공

하지만 일반적이지는 않음.

– 자원봉사는 무보수성에 기초하기 때문에 유급자원봉사라는 용어 자체가 성립될 

수 없음. 본 연구에서는 유급 자원봉사 대신 미국의 촛불재단이 분류․명명한   

`활동비 지원자원봉사를 사용함.
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   제 2절. 활동비 지원 국내 자원봉사 현황

– 우리나라의 자원봉사 인정보상은 1998년부터 본격적으로 개발되고 다양해졌음.

– 우리나라의 인정보상 프로그램은 크게 정서적 안정, 기회제공, 상징적 인정, 사

회적 인정, 간접적 경제적 인정으로 분류할 수 있음.

– 그러나 최근 인정보상의 본질에서 벗어나 금전적, 경제적 보상으로 변형되는 

사례가 많아져 자원봉사계의 우려와 반발이 큼. 2006년도 행정안전부 자원봉사

지원센터 활성화지침, 2010년 3월 행정안전부의 자원봉사 인정보상 기준 시행

계획 및 몇몇 국회의원이 2011년 발의한 입법 내용에 의해 발단됨.

– 이와 같은 계기로 확대된 경제적 인센티브는 5가지 유형으로 분류할 수 있음. 

수당지급형, 활동비지급형, 수당 및 활동비 지급형, 활동비 및 간접적 경제적 

지원형, 간접적 경제적 지원형.

– 자원봉사의 무보수성과 자발성의 원칙과 달리 직간접적으로 경제적 지원을 하

는 자원봉사 프로그램이 상당히 확대된 것을 알 수 있음.

 
제 3절. 활동비 지원 자원봉사의 문제점

– 활동비 지원 자원봉사는 4가지 측면에서 논란이 되고 있음.

– 첫째, 활동비지원은 자원봉사의 본질과 정신, 특히 무보수성의 원칙을 훼손함. 

– 둘째, 동일한 자원봉사영역인데도 부처 소관에 따라 실비 지급 여부가 달라짐. 

또한 실지제공을 하지 못하는 단체는 자원봉사 모집 등의 어려움을 겪음. 

– 셋째, 자원봉사자 중 일부만 혜택을 받으므로 자원봉사자들 간에 위화감이나 

갈등, 상대적 박탈감을 조성하며, 형평성 문제를 야기함.

– 넷째, `자원'하여 자발적으로 봉사하는 자원봉사자의 자기실현 욕구에 반함.

제4장. 노인일자리사업과 자원봉사의 관계 : 잠식? 보완관계?

제 1절. 노인일자리사업과 자원봉사의 유사성

– 노인일자리사업은 일을 통한 소득보충 및 사회참여를 목적으로 함. 그러나 자
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원봉사 활동, 공공근로사업 등 다른 사업과 충돌된다는 비판을 받아왔음.

– 이유는 노인일자리사업의 성격, 낮은 급여수준, 저소득층 중심의 참여, 사회적․
정치적 합의부족 때문인 것으로 보임

– (노인일자리사업의 성격) 노인일자리사업의 90%가 사회공헌형이며 그중 60% 

정도가 공익형 사업인데 사업의 성격이 자원봉사와 비슷함. 환경개선보전사업, 

1-3세대 강사파견사업, 노노케어 등.

– (낮은 급여수준) 노인일자리사업의 급여수준이 낮아서, 유급자원봉사와 차별성

이 희박함. 

– (저소득층 중심의 참여) 노인일자리사업은 저소득 노인(기초노령연금수급자)을 

중심으로 수행되고 있음. 저소득 노인은 인적자본 수준이 낮아 단순노력봉사 

위주의 자원봉사와 차별성을 가진 전문적 업무를 감당하지 못해서 노인일자리

사업은 사회공헌형 일자리를 중심으로 진행․확대되었음. 그 결과, 자원봉사와 

유사한 측면에 많음.

– (사회적․정치적 합의부족) 인구고령화, 사회보장제도의 미발달, 높은 노인빈곤

율로 인해 노인일자리사업이 확대되었지만, 질적인 성장이나 패러다임의 변화

에 대해서는 사회적, 정치적 합의가 이루어지지 못함. 그 결과 구조적 개혁이 

진행되지 못함에 따라일자리로서의 견고한 위상을 구축하지 못함.

제 2절. 노인일자리사업이 자원봉사와의 관계에서 갖는 문제점

– 노인일자리사업이 자원봉사를 잠식한다는 문제점은 3가지로 볼 수 있음

– (형평성) 노인일자리사업과 자원봉사가 유사한 사업임에도 참여자에 대한 경제

적 보상, 소속 차이가 나타나 형평성 문제가 제기됨.

– (수행체계) 노인일자리사업과 자원봉사 수행체계의 경계가 불분명하여 혼란을 

야기함. 노인일자리사업은 보건복지부가, 자원봉사활동은 행정안전부 등이 주

관하는 등 주관부서만 다를 뿐 일선 현장은 동일한 사업 수행체계를 활용하여 

수행함.

– (순수 자원봉사 위축) 노인일자리사업이 기존의 순수한 무급 노인자원봉사활동

이나 봉사정신을 위축시킬 수 있음.
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제 3절. 노인일자리사업과 자원봉사관계에 대한 실증분석

1. 연도별 노인자원봉사 비율

– 우리나라 노년층은 여가시간이 가장 많은 연령층임에도 자원봉사 참여율은 가

장 낮아서 15세 이상 인구의 참여율의 절반도 안 되는 수준임.

    * 15세 이상 : 14.6%(2003)→14.3%(2006)→19.3%(2009)

    * 60세 이상 : 6.7%(2003)→6.5%(2006)→7.0%(2009)

– 더 문제는 이렇게 낮은 노인 자원봉사참여율이 2004년 이후로 증가하지 않고 

있음. 일각에서는 이를 2004년부터 시행된 노인일자리사업의 영향으로 간주.

– 하지만 연도별 자원봉사 참여율 추이를 살펴보면 참여율은 낮아졌으나 인원수

는 단조 증가하여, 노인 자원봉사참여가 감소한 것으로 보기 어려움.

– 특히 2009에 노인일자리사업이 큰 폭으로 성장했는데 이 시기 노인 자원봉사참

여율은 5.2%에서 5.6%로 오히려 증가하였음.

– 또한 60세 이상 자원봉사활동 시간이 가장 길고 지속적 활동자 가운데 60세 이

상의 비율이 가장 높음. 

– 결국 노인일자리와 자원봉사 관계는 대체관계로 보기 어려움. 오히려 상관이 

없거나 보완관계에 가까운 것으로 볼 수 있음.

 
2. 노인일자리사업 참여자의 사업참여 전 자원봉사참여율

– 한국노인인력개발원의 새누리시스템 자료를 분석한 결과, 2006년 노인일자리사

업 참여자의 일자리사업 참여 전 자원봉사 참여율은 19.7%임. 참여자의 일부는 

노인일자리로 이행하였음을 말해줌. 특히 교육형 참여자와 복지형 참여자가 일

자리사업 이전에 자원봉사에 참여한 것으로 나타남. 

– 그러나 노인일자리사업이 비약적으로 성장한 2009년에는 자원봉사참여자 비중

이 감소하고, 그 이후로는 일자리사업 성장과 무관한 추세를 보임. 

– 또한 2006~2012년 동안 참여자의 60.6%가 1년 이상 중복참여자임.

– 따라서 사업초기에는 자원봉사 인력 풀을 잠식하였을 수 있지만 최근으로 올수

록 자원봉사에서 일자리로의 이행률은 낮아져 자원봉사 전체 지형을 바꿀 정도

는 아닌 것으로 판단됨.
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3. 노인일자리사업과 자원봉사 참여자의 인구사회학적 특성 차이

– 일반적으로 자원봉사는 중산층 위주로 이루어졌는데, 노인일자리사업자의 

81.3%는 기초노령연금수급자(저소득층)임. 따라서 행계유지를 위해 소득을 보충

하고자 일자리사업에 참여하는 노인과 사회참여를 목적으로 자원봉사에 참여하

는 노인이 중복될 수는 있지만 절대다수로 보기는 어려움. 

– 오히려 노인일자리사업 참여자의 83.5%는 자발적으로 자원봉사에 참여하여 노

인일자리사업이 자원봉사를 지속적으로 할 수 있는 계를 마련한 것으로 보임.

제5장. 외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램

제 1절. 미국의 노인자원봉사

1. 미국의 자원봉사 발전과정

– 미국의 연방정부가 국가차원의 자원봉사 단체인 국가봉사단 프로그램을 직접 

결성 운영하기 시작한 것은 1930년대 대공황 시절 루스벨트 대통령이 시민자연

보호봉사단인 CCC(Civilian Conservation Corps)를 창단하면서부터임.

– 그 후 1961년 케네디 대통령은 개발도상국을 지원하기 위해 청년들로 구성된 

평화봉사단(Peace Corps)을 창설함.

– 한편 미국내 지역사회의 빈곤문제를 해결하기 위해 연방정부가 재정을 지원한 

최초의 국가봉사 프로그램인 VISTA는 1964년 시작되었고 이어 결손아동 봉사

프로그램인 FGP도 도입됨.

– 1970년에는 은퇴노인 봉사프로그램 RSVP가 시작됨.

– 닉슨 행정부는 1971년 신설된 최초의 연방 자원봉사 행정기관인 ACTION에 

VISTA, FGP, RSVP를 통합시켰고, 1973년에 노인이 노인을 돌보는 결손노인 봉

사프로그램 SCP를 도입함.

– 부시 행정부에서는 1990년 민간 자원봉사 전국기구인 촛불재단(Points of Light 

Foundation)의 창설과 운영을 도움.

– 클린턴 행정부 시절인 1993년 `국가 및 지역사회서비스 위탁법(NCSTA)'이 통과
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되어 AmeriCorps를 출범시킴.

– 1971년부터 존립해 온 ACTION과 1990년에 설치된 CNS를 통합시켜 하나의 연

방정부 조직인 `국가 및 지역사회봉사공사(Corporation for National and 

Community Service, CNCS)가 설립됨.

– 클린턴 정부의 뒤를 이은 부시 행정부는 9.11 사태가 발생하자 기존의 프로그

램들을 전면적으로 확대하여 USA Freedom Corps란 이름으로 모든 민관 자원

봉사 조직들을 통합 연계함.

– 2009년 오바마 대통령은 에드워드 케네디 상원의원이 발의한 법안을 지지하여 

기존의 AmeriCorps, VISTA 프로그램 등을 더욱 확대하는 미국봉사법(Serve 

America Act)을 통과시키고 국가봉사 프로그램을 더욱 확충하였음.

2. 미국의 자원봉사 프로그램 현황

1) 일반 자원봉사 프로그램

(1) AmeriCorps
– AmeriCorps는 State and National, VISTA, NCCC 등으로 구성되어 있음.

– (State and National) AmeriCoprs 프로그램중 가장 광범위한 네트워크로 이루어

져 있으며 미국 전역에서 서비스 프로그램을 주관하는 여러 기관에 교부금을 

통한 재정적 지원을 제공함

– 이러한 단체들은 교육, 공공안전, 보건, 환경 등 4개 분야에서 지역사회의 욕구

를 충족시킬수 있도록 봉사단원을 모집․훈련․배치하는 역할을 담당함.

– (VISTA) 1965년에 형편이 어려운 개인을 지원하고 지역사회의 역량을 강화하는 

것을 목적으로 시작되어 CNCS의 주사무소(Corporation State Office)를 통해 모

집된 풀타임 봉사자들을 비영리조직들에 제공하며 이들은 문맹퇴치나 보건서비

스(health service)개선 등을 담당함.

– (NCCC) 18~24세의 젊은 남녀를 대상으로 10개월 동안 8~12명으로 구성된 팀을 

기반으로 국가․지역사회 서비스를 제공함.

– 봉사자들은 10개월의 서비스 기간 동안 약 $,4000의 생계비(세전, 2주당 약 

$200)와 주거 및 식사, 건강보험, 아동보육 지원(매달 최고 $400까지) 그리고 필

요한 경우 유니폼을 지원받음.
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(2) Learn and Serve America
– 1990년 국가지역사회서비스법(NCSA) 하에서 만들어진 Serve America를 기반으

로 하며 미국 전역에서의 봉사학습 지원과 장려를 목표로 함.

– 학생들에게 서비스 기회를 제공하는 학교와 고등교육기관 및 지역사회기반 조

직에 교부금을 제공하고 봉사학습 프로그램의 기획 및 집행을 직간접적으로 지

원함. 

(3) Peace Corps
– Peace Corps는 1961년 3월에 창설되어 현재는 아프리카, 아시아, 유럽 등 77개 

국가 6개 분야에서 서비스를 제공하고 있음.

– Peace Corps는 봉사자의 서비스 참가에 일정한 학사학위, 관련 경력 등 자격요

건을 규정하고 있으며 선발된 봉사자는 일정한 훈련과 함께 27개월 동안 해외

봉사를 하게 됨.

– 봉사자들은 교육 분야, 청소년․지역사회개발 분야, 보건 분야, IT 분야 등에서 

활동하며 파견국가로의 왕복교통비, 봉사기간 중 생계비, 의료서비스 등의 혜

택을 받고, 봉사를 마친 후에는 사회복귀지원을 위한 자금(2010년 현재 $7,425)

을 지급받으며, 공직 진출에 있어 혜택이 주어짐.

2) 노인 자원봉사 프로그램

(1) Senior Corps
– (FGP) 1965년 60세 이상의 저소득 노인들을 지역사회 서비스에 참가시킬 목적

으로 시작되었음

– 봉사자는 종교조직, Head Start 센터, 학교, 기타 청소년 시설 등에서 주당 40

시간까지 서비스를 제공하며, 학대받고 방치되는 아동에게 정서적 도움, 돌봄, 

학습지도 등을 제공함.

– (SCP) 1973년에 시작되어 장애나 불치병을 가진 노인들에게 말벗, 일상생활 보

조 등의 봉사를 하거나, 간병인에 대해서 일시적인 교대 간병을 제공하여 독립

적인 생활이 가능하도록 지원함.
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– (RSVP) 1969년에 시작되어 아동 학습지도, 지역감시 프로그램, 공원 가꾸기, 자

연재해 구제서비스 등 다양한 봉사활동을 제공함.

3) 노인 자원봉사 프로그램의 성과

(1) FGP
– FGP 총 참여자는 3만1천명이었으며 연간 148만여 명이 도움을 받았음.

– 분야별로 살펴보면 교육분야에서 93만 5천명, 보건 및 영양분야 23만 4천명, 사

회복지분야 24만 4천명, 공공 안전분야 9만 5천명이 도움을 받은 것으로 나타

나 교육 분야에서의 기여도가 가장 큼.

(2) SCP
– 연간 총 봉사참여자는 16,355명이었으며 5천여개의 공공 및 민간 서비스 기관

에서 이들을 활용하였고 47만 5천여명 이상이 도움을 받았음.

– 분야별로는 보건 및 영양분야에서 25만명 이상, 복지서비스 분야 11만명 이상, 

지역 경제개발 분야에서 7만여명, 교육 분야에서 2만 여명과 기타 분야에서 1

만여명의 노인 및 장애인이 도움을 받은 것으로 나타나 보건 및 영양분야에서

의 기여도가 가장 높았음.

(3) RSVP
– 연간 총 봉사참여자는 46만 7천명이었으며 6만 5천 여개의 공공 및 민간 서비

스 기관에서 이들을 활용하였고 1억여명 이상이 도움을 받았음

– 분야별로 살펴보면 보건 및 영양 분야에서 32백만명 이상, 지역 경제개발 분야

에서 24백만여명, 교육 분야에서 17백만여명, 복지서비스 분야에서 14백만여명, 

기타 분야에서 12백여명이 도움을 받은 것으로 나타나 규모면에서 보건 및 영

양분야에서의 기여도가 가장 높았음.



- xiv -

제 2절. 영국의 노인자원봉사

1. 영국의 자원봉사 발전과정

1) 일반현황

– 영국은 자원봉사 단체들의 전국기구(NACVS) 및 지역협의회와 센터들의 전국기

구(VE) 및 센터들로 이원화되어 있으면서도 상호 중첩되는 구조를 이루고 있

음.

– 한편 블레어 정권에서 시민사회와 `협약(Compact Code of Good Practice on 

Volunteering)'을 체결하고 민간자원봉사 사업에 대해 대대적으로 재정을 지원

하고 있음.

2) 자원봉사자 수

– 2001부터 2010년까지 공식적 자원봉사자는 2001년 39%에서 2005년 44%로 지속

적으로 증가하다가 이후 다시 감소세로 전환되어 2010년에는 39%까지 줄어들

었으며 정기 자원봉사자 또한 27%에서 29%로 증가했다가 25%로 줄어듦.

– 2001년과 2009/2010년의 자원봉사 참여자들을 연령대 별로 살펴보면 역시 

35~49세의 참여율이 가장 높았으나 참여율에는 큰 변동이 없었던 반면 65-74세

와 75세 이상 연령층에서는 3~4% 증가하여 10년 전에 비해 고령층의 자원봉사 

활동이 크게 증가하였음.

2. 영국의 자원봉사 관련기관

1) 정부부문

(1) 중앙정부

– 영국에서 자원봉사 및 민간섹터를 지원하는 주무부처는 내무부(Home Office)이

다. 내무부 이외에도 부수상실(Office of the Deputy Prime Minister)․보건부

(Department of Health)․교육기술부(Department of Education and Skills) 등의 부

처가 자원봉사와 관련해 재정지원(grant)을 제공하고 있음.
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(2) 지방자치단체

– 영국의 지자체들은 지역 자원봉사협의회(CVS) 및 지역 자원봉사센터(volunteer 

centre)들과 긴밀히 협력하며 지자체들의 전국협의체인 전국지방정부협회(Local 

Government Association: LGA) 역시 자원봉사 진흥과 관련, 전국 단위의 자원

봉사 기구들과 협력하고 있음

2) 민간부문

– 영국에는 자원봉사센터가 중심이 된 VE와 자원봉사기관 및 단체 들이 중심이 

된 NACVS 등 2개의 분리된 자원봉사 민간 인프라가 확립되어 있으며 상호 밀

접하게 교류하여 영국 자원봉사계를 효과적으로 이끌어 가고 있음.

3. 영국의 자원봉사 프로그램 현황

1) 일반 자원봉사 프로그램

(1) Millenium Volunteers
– 자원봉사활동에 대한 정부개입의 필요성과 청년층의 시민참여 및 참여의식이 

저조해지는 데 대한 우려가 점차 커져 영국정부는 1999년 새천년봉사단

(Millenium Volunteers: MV)를 도입함.

– MV에는 지역사회 스카우트 조직에 봉사하거나 병원에서 봉사, 지역사회 정원

구축, 자원보존사업, 장애를 대상으로 한 학교 보조교사, 체육활동의 리더, 아

동을 위한 여행도우미 등의 봉사활동 프로그램이 있음.

– 활동에 대한 보수는 없으나 연간 50시간 이상 및 100시간 이상의 자원봉사활동

을 수행할 경우, 각각 `인증서'가 수여되고 연간 200시간 이상의 자원봉사활 동

을 할 경우 영국 총리명의로 우수상을 수여함. 이는 향후 구직 및 진학시 경력

으로 인정받을 수 있음.
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2) 노인대상 자원봉사 프로그램

(1) Home Office Older Volunteer Initiative(HOOVI)
– 1999년에 처음 시작되여 2003년까지 4년동안 추진되었으며 지역사회 내에서 50

세 이상의 자원봉사 기회의 양과 질을 증진하기 위해 총 26개 프로젝트에 147

만6천 파운드를 지원하였음.

– 연령차별과 자원봉사, 자원봉사 참여 증진방안 등의 연구를 진행하는 한편 다

양한 자원봉사 프로그램 등을 실시하였음. 

(2) Experience Corps
– 2001년 11월 독립적인 비영리 기업으로 설립되어 50~65세 사이의 노인들이 자

신의 기술과 경험을 바탕으로 자신의 지역사회에 기여할 수 있도록 도와주는 

역할을 담당하였음. 

– 2002~2004년까지 3년동안 영국 정부는 25만명의 노인 자원봉사자 채용을 목표

로 2천만 파운드의 재정을 지원함 

(3) Volunteering Initiative for the Third Age(VITA)
– 2005년 영국 내무부는 자원봉사 자선단체인 WRVS(Women's Royal Voluntary 

Service)가 설립하고 65세 이상 노인들의 자원봉사활동 증진을 목적으로 한 

Volunteering Initiative for the Third Age(VITA)를 재정적으로 지원하였음.

– VITA는 Experience Corps 등의 다른 프로그램들과는 달리 이슈나 정책의 맥락

을 고려한 프로젝트/프로그램의 실시를 강조하였음 

(4) Retired and Seniors Volunteer Program(RSVP)
– RSVP는 1988년 CSV내의 한 프로그램으로 시작되어 현재 약 14,750명의 자원봉

사자가 활동 하고 있음.

– RSVP 프로그램은 장애인들에게 자원봉사 기회 창출 병원, 응급서비스, 고아원

을 위한 의류·담요 짜기 등 의료 및 사회서비스, 학교, 문화 영역에서 자원봉

사 기회를 제공함. 
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제 3절. 독일의 노인자원봉사

1. 독일의 자원봉사 발전과정

1) 역사적 배경

– 독일은 사회 서비스 전달체계와 이해관계 조정에 있어서 `보충성'과 `자치'의 

원칙을 내세우고 있어 전통적으로 자원봉사가 활성화되지 않고 지난 십년간에 

이루어졌다는 평가를 받음.

– 보충성의 원칙에 따라 핵심적인 복지 서비스와 관련된 공공 서비스 이외의 영

역은 비영리기관(NPO)의 몫이며 실제로 대부분의 사회 서비스는 공공예산지원

을 요청할 수 있는 복지기관에서 담당해왔음.

– 1990년대부터 자원봉사 개념에 대한 변화가 있어왔고 많은 새로운 기관이 설립

되어 지난 10년간 190개 이상의 지역사회 재단이 설립되었고, 현재 300개 이상

의 자원봉사센터가 전국적인 산하조직에 등록되어 있으며 800여개의 시민사회

단체가 있음.

2) 자원봉사자 수

– 전국자원봉사조사(National Survey on Volunteering)에 따르면 1999년 조사에서

는 34%가 자원봉사에 참여하거나 자원봉사 관련 일을 수행하는 것으로 나타났

고 2004년에는 36%로 소폭 증가하였으며 노인, 실업자, 구동독 지역 및 여성의 

자원봉사 활동 참여율이 증가하고 있음.

– 연령대별 자원봉사 참여비율의 변화를 보면 대부분의 세대에서는 큰 변화가 없

는데 반해 56-65세와 66-75세는 상대적으로 큰 증가폭을 보임.

2. 독일의 자원봉사 관련기관

1) 정부 부문

– 독일의 자원봉사 관련 책임은 연방과 지방정부로 이원화 되어 있는데, 연방정

부 차원의 주무부처는 가족노인여성청소년부이며 연방내무부는 독일에서 자원

봉사의 주요 축인 스포츠의 진흥을 담당함.
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– 지역 차원에서는 주정부의 사회부나 총무부가 주로 관장하고 있음.

2) 민간 부문

– 자원봉사센터, 사회복지협회에 소속된 자원봉사센터, 노인을 위한 자원봉사센

터, 지역 재단, 전국자원봉사기관조합, 연방시민참여네트워크, 국립자조집단장

려지원교환소 등이 대표적인 민간 자원봉사 기관임

3. 독일의 자원봉사 프로그램 현황

– 연방 가족노인여성청소년부에서는 약 50여가지의 자원봉사 관련 프로그램을 실

시하고 있는데 가장 주요한 프로그램은 `사회서비스 자원봉사의 해(FSJ)'와 `생

태서비스 자원봉사의 해(FÖJ)'임.

– FSJ/FÖJ는 의무교육을 마친 27세 미만의 청년을 대상으로 하며 독일이나 해외

에서 6~18개월동안 자원봉사를 수행하며 연방정부의 지원을 받음. 

– 또한 연방정부는 2009년 1월에 2475만 유로를 지원하여 `모든 세대를 위한 자

원봉사 서비스'를 새로 시행하였는데 이는 주로 자원봉사에 참여해온 청년층을 

포함한 모든 연령층의 사람들에게 자원봉사 기회를 제공하는 것을 목적으로 

함.

– 2008년 연방 경제협력개발부는 18~28세의 청년층에게 6~24개월 동안 개발도상

국에서 자원봉사를 수행하게 하는 'Welwarts(세계로)'라는 새로운 자원봉사 서

비스를 시행하였는데 숙소, 여비, 훈련비용, 약간의 수당 등을 지급하며 연간 

약 7천만유로를 지원하고 있음.

제 4절. 스웨덴의 노인자원봉사

1. 스웨덴의 자원봉사 발전과정

1) 역사적 배경

– 스웨덴식 복지국가는 국가가 종합적인 사회서비스를 제공할 것을 제시하였는데 

이 때문에 스웨덴에서 자원봉사의 역할이 약화될 수 있다는 우려도 있을 수 있
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지만 복지국가와 적극적인 시민정신의 전통은 서로 보완적인 것으로 여겨짐.

– 스웨덴 자원봉사의 일반적인 형태는 회원제(membership)로 특징지워지는데 

2000년 기준으로 스웨덴 인구의 90% 이상이 자원봉사기관에 회원으로 가입되

어 있으며 이는 자원봉사활동이 NGO들의 민주적·정치적 활동에 매우 중요하

며 기관의 틀을 구성하는 중요한 요소임.

– 스웨덴식 자원봉사에 있어 새로운 현상은 국가자원봉사청(National volunteering 

Agency, Volontäarbyråan)과 지방 자원봉사센터들인데 이런 새로운 인프라는 

개인들이 자원봉사기관에 가입하지 않고도 자신의 가용시간과 기술에 적합한 

자원봉사 임무를 찾을 수 있는 기회를 제공함.

2) 자원봉사자 수

– 2009년 인구조사에서 16-74세의 스웨덴 사람들 중 약 48%가 자원봉사에 참여

한 것으로 나타났는데 전체 인구로 환산하면 3백만명 이상임. 

– 노인 자원봉사자수 특히 여성 노인 자원봉사자가 증가하고 있는데 이는 노인 

연령층이 인구에서 차지하는 비중이 커졌기 때문일 수도 있고 노인이 예전보다 

건강해지고 보다 활동적이기 때문이기도 함.

2. 스웨덴의 자원봉사 관련기관

– 스웨덴은 자원봉사에 대한 총괄기능이 여러 부처에 걸쳐 있으며 일반적인 

NGO 정책을 총괄하는 사회통합성평등부와 특정정책 분야를 총괄하는 보건사

회부(Ministry of Health and Social Affairs) 간에 책임을 공유함.

– 국가청년위원회, 국가보건복지위원회, 스웨덴경제지역성장청 등 여러 정부기관

에서 자원봉사 기관에 보조금을 교부하고 정책 실시에 대한 정보를 제공하며 

지방자치단체들도 다양한 자원봉사단체를 지원함. 

– 국가자원봉사포럼에서는 자원봉사 연계 데이타베이스인 Volontärbyrån을 운영

함.

– 2002년 시작된 Folkrörelseforum은 정부와 자원봉사 및 비영리 영역의 대표적인 

기관과의 교류를 활성화하는 포럼으로 대규모 컨퍼런스와 소규모 회의 등 다양

한 형태의 회의를 지속적으로 개최하고 있음.
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3. 스웨덴의 자원봉사 프로그램 현황

– 스웨덴의 자원봉사 정책은 개인 자원봉사보다 자원봉사 단체에 초점이 맞추어

져 있으며 최근 정부와 비영리 분야와의 협력이 증가하고 있는 추세임.

– 정부는 약 21개 정부기관이 NGO에 연 720만 스웨덴 크로나(SEK)를 보조금으로 

지급하는 등 자원봉사분야에 재정을 적극 지원하며 또한 자원봉사에 대한 연구

와 조사에 대해서도 재정을 지원하고 있음.

– 스웨덴 국제청년교류센터는 다른 여러 나라들과 청년층의 교환 프로그램을 운영

하며 해외에서의 자원봉사, 유급 근로, 교육 등의 기회 정보를 제공하는 

'MyTllus'라는 데이터베이스를 운영함.

– 스웨덴 국제개발협력청은 국제개발과 협력에 관한 업무를 총괄하며 개발원조단

체에 기금을 지원하는 한편 자원봉사와 교환프로그램을 제공함.

제6장. 미국 노인일자리(SCSEP)와 노인자원봉사(Senior Corps)

1. 정부의 자원봉사 개입 논의

– 사회참여는 신뢰에 기반한 사회적 유대를 형성하고 유지하는 중요한 수단으로 

건강한 사회를 구축하는 사회적 자본의 바탕이 됨.

– 노년기의 사회참여는 노인의 삶의 질을 결정하는 중요한 요소.

– 최근 노인자원봉사에 대한 정부의 정책적 개입 필요성이 제기되고 있는데 이를 

위해서는 몇 가지 고려가 필요함.

– (정부개입의 필요성) 자원봉사의 자발성 뿐 아니라 지속성을 담보하기 위하여 

일정 부분 조직화와 조정이 필요함.

– 따라서 과소공급되는 자원봉사 참여를 진작시킨다는 점과 사회적 자본 형성을 

위한 통로를 마련한다는 점에서 정부 개입을 긍정적으로 고려할 수 있음

– (정부개입시 편익 및 비용) 정부개입으로 자원봉사가 활성화되는 경우 공공서

비스 제공과 관련한 예산절감, 공공서비스 확대, 그리고 참여자 개인의 정신

적·육체적 건강유지로 인한 사회적 의료비 절감 등의 편익이 있음.
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비용으로는 사업예산과 간접적으로는 자원봉사참여의 확대로 인한 기존 봉사기

관 임금근로자들의 고용불안 가능성을 들 수 있음.

– (정부개입시 기존 자원봉사기관과의 관계) 정부는 기존의 자원봉사활동이 보

다 활성화될 수 있는 여건조성을 위한 지원중심의 개입을 하며 실제 봉사활동

의 설계와 집행은 공공·민간 및 비영리조직에 의해 이루어지는 방식. 예) 미

국의 국가봉사단(National Service Corps).

– (정부개입시 범위와 수준) 정부개입은 자원봉사 활동의 자율성을 인정하면서 

그 활동이 공공의 목적에 합치하고 행정적․법적 책임이 수반될 수 있도록 해야 

함.

– (정부개입시 기존 유사사업과의 관계) 자원봉사업무의 수당과 노인일자리 보

수는 노동력제공에 대한 급여와 특정 취약계층에 대한 유인이자 보상의 표시이

므로, 기본 성격이 다르므로 양자간의 업무성격을 차별화 시킨다면 이에 대한 

모호성은 일정 부분 극복될 수 있을 것임.

2. 미국의 노인봉사단

1) 노인봉사단(Senior Corps)

– 노인봉사단은 노인인구를 대상으로 하는 전국규모의 가장 큰 자원봉사지원프로

그램. 기존에 독립적으로 운영되던 Foster Grandparents Program(FGP), Retired 

and Senior Volunteer Program(RSVP), Senior Companion Program(SCP) 3가지 

프로그램을 1993년 연방정부의 독립기구인 CNCS로 통합하였음.

– 사업운영은 사업신청을 통해 선정된 지역사회의 공공 및 민간 또는 종교기관 등 

비영리자원봉사기관이 담당하며 정부는 총괄적 지원과 지도·감독을 담당함. 

2) Foster Grandparents Program(FGP)

– FGP는 60세 이상 저소득층 노인들의 지역사회 서비스 참여를 유도하기 위해 

1965년에 시작된 프로그램.

– 특별한 보호가 필요한 지역 아동청소년(미숙아, 장애아, 청소년 미혼부모 포함)

들에게 정서적 지원과 돌봄서비스, 양육지원 등의 제공을 목적으로 함.
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– 봉사활동은 주로 학교, 병원, 약물치료원, 청소년 감호시설 및 아동보호센터 등

에서 이루어짐.

– 봉사자는 교육훈련, 교통보조금, 건강 및 사고보험, 그리고 일정 수준의 세금이 

면제되는 수당(stipend) 등을 제공받음. 

– 참여대상은 55세 이상 최저생계비 200% 이하의 저소득계층으로, 주당 15시간에

서 40시간 활동함.

– 현재 노인봉사단이 수행하는 노인봉사 프로그램 중 가장 예산이 큼. 

3) Retired and Senior Volunteer Program(RSVP)

– RSVP는 1965년 지역사회 자원봉사를 위해 구성된 Community Service Society 

of New York을 토대로, 1971년 전국으로 확산됨. 

– 55세 이상 참여자를 대상으로 그들이 선호하는 장소와 방법에 따라 주당 최대 

40시간의 활동을 함. 

– 노인자원봉사 프로그램가운데, 가장 활동유형이 다양함.

– 참여봉사자는 활동비만 지원받으며, 현장교육과 자원봉사기간 중 보충적 보험

(supplemental insurance) 및 마일리지 보상을 제공함. 

4) Senior Companion Program(SCP)

– SCP는 자신의 집 또는 요양기관에 거주하지만 정상적인 생활을 위해 추가적인 

돌봄 서비스가 필요한 장애 또는 투병 중인 노인들에게 같은 노인으로서 정서

적 교감과 편의를 제공하는 프로그램임. 

– 참여봉사자는 서비스수혜자의 집안일, 교통수단 제공, 병원예약 및 이동, 잡담 

등 일상적 서비스를 직접 제공함. 

– 참여자격은 55세 이상 최저생계비 200% 이하의 저소득계층. 주당 15-40시간 활동

함. 

– 참여봉사자는 시간당 2.65달러의 수당(면세)와 활동비(교육, 교통보조금 등)을 

받음. 봉사기간 중 보험이 제공됨. 
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4. 미국의 노인봉사단의 서비스 전달체계

1) 조직체계

– 미국의 노인봉사단은 국가봉사단의 총괄기구라 할 수 있는 CNCS의 하부 프로

그램. CNCS 전달체계 내에서 다른 프로그램들과 함께 운영되고 있음.

– 미국의 국가봉사단은 AmeriCorps, Learn&Serve, Senior Corps임.

– 노인봉사단인 FGP, SCP, RSVP는 각각 전국망을 갖춘 봉사활동단체(partners)의 

지역사무소나 사업지원을 신청한 수행기관(sponsoring agency)과 연계하여 사업

을 진행함.

2) 운영체계

– 노인봉사단 사업을 수행하고자 하는 비영리조직 등 봉사기관들의 사업신청에 

대해 CNCS가 주(州) 사무소(CSO)를 중심으로 경쟁방식에 의한 심사·선정을 

통해 지원을 결정하고 집행함. 

– 사업지원 신청자격은 크게 비영리조직(지역사회기반 조직, 종교조직, 상업 및 

기업협회, 지역사회서비스 제공기관, 자원봉사관리기관, 전국수준의 비영리조직 

및 그 지회)과 정부기관(주정부, 지방정부, 기타 공공기관), 교육기관 등에 주어

지며, eGrant라는 온라인 절차를 통하여 신청받음.

3) 참여주체별 역할

(1) CNCS
–  CNCS는 정부 부처가 아닌 독립된 공단(corporation) 형태.

– 지역사회 중심의 해결책 마련에 목적을 두고 직접 자원봉사활동을 담당할 공공

과 민간, 비영리 조직의 자원봉사활동을 지원하고, 일반 시민의 자원봉사 참여

를 유도하여 자원봉사기관에 연계하는 방식으로 운영됨. 

– 또한 사업수행기관에게 자원봉사자를 연계함(VolunteerMatch의 Get Involved 검

색엔진 이용).

– 사업은 각 주(state)에 설치된 주위원회(state service commission)에 파견된 담당

관(representative)과 사무소(CSO)에서 관장함. 이들은 주위원회의 봉사계획 수
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립 및 집행을 위한 기술지원을 담당하고, 봉사서비스를 제공하고자 하는 주정

부기관, 비영리단체, 지역사회기반 조직 등의 지원신청을 돕거나 운영 상 필요

한 자원봉사자 충원, 배치, 훈련을 지원하며, 주내의 지원사업에 대한 성과를 모

니터링하고 평가함.  

(2) 사업수행기관(sponsor)
– 사업수행은 주로 오랜 자원봉사 역사를 갖고 있는 종교단체와 지역사회기반 조

직들에 의해 이루어짐. 사업수행기관의 책임은 크게 2가지임.

– (프로그램) 사업수행기관은 지역사회의 서비스 욕구를 파악하고 이를 가장 효

과적으로 충족시킬 수 있도록 노인자원봉사자를 활용한 사업계획을 수립함.

– (운영관리) 사업수행기관은 지역사회로부터의 모든 재정적 재원과 현물지원 및 

사업수행에 필요한 지원인력 및 사업관리에 대한 책임을 짐.

(3) 자원봉사자

– (참여자격) FGP와 SCP의 경우 55세 이상의 고령자로서 일반 노동시장에 참여

하지 않아야 함. 업무를 수행할 수준의 건강을 갖추고 업무관련 감독에 동의하

며, 소득이 빈곤선 200% 이하여야 함.

– 노인봉사단 참여자가 참여 신청 후 등록하면, 인터뷰를 통해 자격심사를 받음. 

– 경제적으로 곤란하거나 봉사활동에 필요한 기술을 갖고 있는 경우 우선선발됨.

– (교육) 노인봉사단 참여자는 40시간의 오리엔테이션을 받음. CNCS의 모든 프로

그램에 대해 소개, 봉사참여에 따른 규칙과 절차, 근무일지(time-sheet) 작성에 

대한 교육.

– 자원봉사 기간 중에도 월 1회 교육을 받아야 하고, 교육시간은 자원봉사기간에 

산입. 이를 통해 봉사활동의 질적 제고와 함께 노인봉사자 스스로의 개인적 역

량 강화를 꾀함. 

– (혜택) 자원봉사자는 주 20시간 근무에 대해 월별로 지급되는 수당(stipend), 교

통비, 서비스수혜자와 함께 한 식사비용, 봉사활동 중 사고 및 책임보험제공. 

봉사시간당 0.075시간을 인정해주는 유급휴가(2주 이내), 두 벌의 노인봉사단 

유니폼(파란색 겉옷).
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5. 미국 노인봉사단의 서비스 전달체계상 성과와 문제점

1) 노인봉사단 운영성과

– 첫째, 실제 자원봉사 활동은 민간 및 비영리단체가 수행하고 정부는 이에 대한 

재정적·기술적 지원을 담당함으로써 민관협력 제고 및 자원봉사의 본질적 가

치를 훼손하지 않았음.

– 둘째, 재정지원 사업을 심사·선정함으로써, 서비스 제공이 필요한 공공서비스 

유형과 대상(아동, 노인 등) 선정 및 조정에 대해 적절히 개입함.

– 셋째, 지원사업의 심사·선정 및 성과평가에 있어서 주정부의 참여를 요구하고 

유인체계를 도입함으로써 중앙-지방정부간 연계는 물론 봉사활동 관리의 효과

성을 담보함. 

– 넷째, 봉사참여자 자격(소득)에 따라 활동비와 수당을 제공함으로써 취약계층의 

봉사활동 참여유발 및 생계를 지원함.

– 다섯째, 연방정부 기구이지만 공단형태의 관리기구(CNCS)를 통해 개별 부처수

준의 이해관계와 관료적 비효율성을 탈피하고자 하였음.

– 여섯째, 기존의 독립적 노인자원봉사 프로그램(FGP, SCP, RSVP)을 노인봉사단

(Senior Corps)이라는 우산(umbrella) 속으로 편입시켜 통합·관리함으로써 프로

그램간 조정·보완 및 중복으로 인한 비효율성을 회피하고자 하였음

– 일곱째, 통합관리를 통해 표준화된 운영절차를 도입하고 온라인신청절차

(eGrant)를 통한 사업선정의 투명성과 참여희망자-봉사기관 연결서비스 등을 

통한 모집 어려움을 완화함.

– 여덟째, 재정지원과 함께 비영리 봉사기관의 역량강화를 위한 예산상 제약과 

관리기법 교육훈련 노력을 지속적으로 기울였음.

2) 운영상 문제점

(1) 참여기회의 제공 및 확대

– 노인자원봉사 참여의 접근성을 확대함. 그러나 노인의 자원봉사 참여 증가는 

노인봉사단의 순수한 효과 외에도 학력효과가 작용한 것으로 보임.  

– 기존 자원봉사 참여자 외 새로운 노인의 참여유발에는 제한적임. 

– 잠재적 참여자들에게 비전(vision)을 충분히 제시하지 못하거나, 봉사업무와 그
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들의 일정·선호 및 재능이 적절히 매칭(matching)되지 않음. 

– 봉사자의 재능과 시간에 적합한 대우를 하지 못하는 봉사관리상 문제도 있음.

(2) 전략적 사업운영(대상자 및 사업영역)
– 취약아동, 취약노인을 정책대상으로 하고 있는 것에 대한 논란이 있음. 현재의 

체제를 지속해야 하는지에 대한 고민이 있음.

– 지속적인 예산제약에 따른 축소 가능성에 노출되어 있음. 

(3) 통합운영체계

– CNCS는 통합관리를 통해 FGP, SCP, RSVP 프로그램이 갖는 역사성과 서비스 

특수성을 유지하면서 자원봉사참여자들이 지속적으로 자원봉사에 참여할 수 있

는 기회를 제공하고 있음. 

– 통합관리를 통해 봉사단체의 사업운영에 대한 모니터링, 감독, 재무관리, 모

집·교육 등 사업관리의 개선을 위한 지원에 있어서도 표준화와 일관성을 확보

할 수 있어 비용절감 측면에서 긍정적임.

– 그러나 개별 프로그램간 갈등 가능성이 존재함.

(4) 중앙-지방 협력

– CNCS가 노인봉사단의 관리주체이지만, 실무적으로는 대부분 각 주(state)를 중

심으로 지원 관리가 이루어지고 있음.

– CNCS는 봉사관련 사업을 위한 기술 및 교육훈련 지원, 평가 및 감독 등의 역

할하고, 실제적으론 각 주의 담당관이나 CSO에서 시행함. 

– 또한 주 정부수준의 자원봉사활동에 대한 주요 의결기구인 State Service 

Commission에 CNCS의 지역담당자가 참여함. 그러나 의결권은 제한됨.

(5) 민관협력

– 민간자원 확보의 성과는 일면 민간 비영리 자원봉사조직의 역량 강화와 정부지

원으로 인한 2차적 효과로 볼 수 있음.  

– 재무적 차원에서 정부지원은 비영리조직이 사업조직으로서 기능할 수 있는 재



- xxvii -

원이 될 뿐만 아니라 비영리조직의 대외적 신뢰도를 제고함으로써 민간부분의 

자금조달을 자극하고 활성화하는 종자돈 역할을 하기 때문.

– 노인봉사단 운영과정에서 정부-민간 부문 간 협력은 지속적으로 강화되고 있

음. 그러나 만족스러운 성과는 달성하지 못함.

(6) 성과관리

– 미국의 노인봉사단은 단일주체의 단일사업이라기 보다는 연방-주-지방 정부의 

협력관계, 정부-민간-비영리단체의 협력관계를 바탕으로 다양한 주체가 관여하

는 다양한 사업으로 운용됨.

– 하지만 이러한 다양성이 정부재원지출에 대한 적절한 평가를 어렵게 하는 원인

이 되기도 함. 즉, 자원봉사 자체의 성격상 성과측정이 곤란할 뿐 아니라 다양

한 주체의 다양한 사업이 다양한 지역에서 이루어짐으로써 공통적이고 표준화

된 평가가 이루어지기 힘듦.

(7) 수당(stipend) 지급의 성격

– 수당지급은 자원봉사활동 내용의 경중에 따라 이루어진 것이라기보다는 프로그

램 목적에 따라 특정 계층의 진입을 신속하게 유인하고 유지(지속)할 필요에 

의해 이루어진 것이라 할 수 있음. 

3) 시사점

– 미국의 노인봉사단은 전형적인 민간영역인 자원봉사 분야에 정부의 정책적 개

입이 선도적으로 이루어진 것임.

– 민간 자원봉사활동의 활성화를 위한 개입이라기 보다는 사회적 문제에 대한 적

극적이면서 전략적인 대응이라는 측면이 강함.

– 결손아동청소년과 결손노인이라는 정책대상 집단에 초점을 두고 직접적인 대인 

서비스제공을 도모하였다는 점에서 적극적이라 할 수 있음. 

– 소득을 위한 경제활동이 필요한 노인인구를 서비스제공에 활용하고, 국가봉사

단이라는 외양을 제공하지만 실질적인 활동은 기존의 민간봉사단체에 맡김으로

써 정부자원의 활용에 있어서도 효율성을 꾀하여 성과를 높임.
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6. 미국의 고령자고용교육훈련 프로그램(SCSEP)

1) 고령자고용교육훈련 프로그램(SCSEP) 소개

– (근거법 및 주관기관) SCSEP는 연방노인법(OAA) Title-V(1965)과 그 개정에 근

거함. 연방정부 노동부(DOL) 산하 ETA에서 운영함. 

– (대상) 55세 이상의 실업자로 취업가능성이 낮고 가족수입이 연방 빈곤선의 

125% 이하인 저소득 취약계층. 참전군인, 65세 이상자, 장애인 등 특정 조건인 

경우 참여우선권을 부여함. 

– (목적) 주로 기술훈련과 취업지원을 통한 경제적 자립과 지역사회 고용파트너

십을 통한 지역사회서비스 기회제공 및 더 나은 일자리로 이행할 수 있도록 지

원함.

– (교육 및 보수) 참여자는 현장실습 교육을 받고 주당 평균 20시간의 근로를 제

공하며 연방 또는 주 정부의 최저임금이나 통상임금을 지급받음. 

2) SCSEP 운영체계

– SCSEP는 연방정부(DOL, ETA), 1차 사업자(national and state grantees, 운영기

관), 2차 사업자(sub-grantees, 하위운영기관) 및 수행기관(host agencies)의 3층 

구조의 운영체계임.

(1) 연방정부

– 연방정부 수준에서의 운영은 크게 의회와 노동부의 역할로 구분됨.

– (의회) 의회는 5년마다 SCSEP를 포함한 노인법에 의한 프로그램들에 대해 재의

결(re-authorization)을 함.

– (노동부) 실제 프로그램은 노동부 산하 ETA에서 주관하며 Division of Adult 

Service (DAS)내에 Older Worker Team에서 관리감독함.

(2) 1차 사업자((State and National Grantees. 운영기관)
– 연방정부로부터 사업관련 예산을 직접 지원받는 주정부 및 부속지역과 전국망

을 갖춘 사업자(운영기관).
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– 사업계획(project planning), 재정운용(financial management), 프로그램 조정

(program coordination), 2차 사업자 관리(subgrantte management) 등의 역할을 

담당. 

(3) 2차사업자(sub-grantee. 운영기관)
– 실제 사업을 운영하는 주체로서 참여자 모집, 등록, 사정, 개인별취업계획

(individual employment plan, IEP) 개발, 지역 One-Stop Career Center 및 지역

사회서비스제공기관(host agency)과 연계함. 참여자의 지역사회서비스 업무로의 

배치, 그리고 사례관리 및 이에 대한 서면보고, 성과자료 입력(SPARQ) 등의 업

무를 담당.

– 지역사회서비스 수행기관(host agency)은 정부기관이나, 비영리기관. 직접 참여

자를 지역사회서비스 제공업무에 배치하고 그 수행을 관리하며, 교육 및 현장

기술제공, 건강돌봄, 사회서비스, 관리 및 청소 등 다양한 지역사회 서비스를 

제공함. 

(4) 예산

– SCSEP는 전액 국고지원 프로그램으로서 재정규모는 지난 2007년 이후 급속히 

증가하여 2010년 8억2천만 달러에 이르렀으나 이후 급감하여 2011년과 2012년

의 경우 약 4억5천만 달러의 연방정부 예산이 지원되고 있음.

3) 노인봉사단과 고령자고용교육훈련 프로그램의 비교

– 노인봉사단과 SCSEP의 관계는 매우 밀접하며 대상, 활동영역, 관련 조직이 유

사하지만 차이도 분명함. 

– (활동) SCSEP은 저소득 고령자의 취업을 위한 교육훈련에 중점, 반면 노인봉사

단은 지역사회서비스 제공 현장에서 보조자로서 잔여적 활동을 담당함.

– (참여자격) 노인봉사단(FGP와 SCP)은 55세 이상이면 참여할 수 있고, 빈곤선 

200%이하의 참여자는 매월 수당으로 시간당 2.65달러를 지급받음. 반면, SCSEP

은 55세 이상으로 빈곤선 125% 이하인 경우 참여할 수 있으며, 최저임금을 받음.

– (프로그램 운영) 노인봉사단은 자원봉사자들이 자원봉사본부(volunteer station)
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를 통해 활동함. 또한 FGP와 SCP는 교육훈련을 의무적으로 이수해야 배치됨. 

반면, SCSEP 참가자는 지역사회서비스를 제공하기 위한 기술교육을 현장기관

에서 받으며 이를 이용해 일반 노동시장 참여를 준비함.

– (프로그램 구조) 노인봉사단은 연방정부 기관인 CNCS의 소관 프로그램이지만, 

SCSEP은 연방정부의 노동부에서 운영하는 프로그램.

– (보상 측면) 노인봉사단(FGP와 SCP)은 자원봉사 활동비와 수당제공, 반면 

SCSEP은 고용에 대한 임금이라는 측면에서 정부 최저임금을 지급.

– (참여기간 측면) 노인봉사단은 자원봉사기간이 개방되어 있지만, SCSEP은 프로

그램 참여기간을 제한함(48개월). 

 
7. 소결

– 우리나라 노인자원봉사 참여율이 낮은 원인은 노인 개인의 신체적·심리적 특

징, 집단수준에서 노인세대가 당면하고 있는 사회경제적 어려움과 함께 자원봉

사가 이루어지기 위한 인프라가 부족하기 때문. 인프라 부족 문제는 자원봉사

가 본질적으로 민간영역의 자발적 활동임에도 불구하고 정책적 고려가 필요함

을 말해줌. 

– 미국의 경험을 볼 때, 정부가 주도적으로 정책 아젠다(policy agenda)를 제시하

고 노인자원봉사가 활성화될 수 있도록 역할 할 필요가 있음. 또한 지원체계에 

있어서 민관협력 및 연방-주정부간 협력관계를 적극 활용하고 성과지향적 사업

관리를 강화하고 있는 점을 참고할 만함. 

제7장. 고령화 사회 노인자원봉사․노인일자리 모형
제 1절. 노인자원봉사․노인일자리 모형에 대한 선행연구

1. 노인일자리사업과 유급 자원봉사 연계

– 자원봉사는 무보수성에 기초하지만 노인층이라는 소외 계층적 특성을 감안하여 

소정의 활동비를 지급하여 노인자원봉사를 활성화할 수 있음. 
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2. 국가봉사단 설립

– 정부가 새로 출범할 때마다 실업대책으로서 국가봉사단이 지속적으로 제안되었

으나 이는 사회참여보다는 고용창출과 경기 진작에 주안점을 두고 제안되었음.

– 특히, 시민서비스 성격이 강한 노인일자리 사업을 자원봉사활동과 연계하여 국

가봉사단으로 발전시켜 노인자원봉사를 활성화시키는 것도 방안임. 

제 2절. 국가봉사단의 특성 및 기대효과

1. 국가봉사단의 특성

– 외국에서는 유급 자원봉사단이라 하지 않고 `국가봉사단' 혹은 `시민서비스

(civic service)'로 불림. 주된 특성이자 자원봉사와의 차이점은 다음과 같음.

– 첫째, 자원봉사는 무보수성을 원칙으로 하지만 봉사단은 재정적 보상을 함.

– 둘째, 자원봉사활동은 무보수성과 자발성을 원칙으로 하지만 봉사단은 강제

(compulsion) 특성이 있어서, 일정시간동안 실질적인 활동을 해야함. 

– 셋째, 봉사단은 정부에 의해 지원되는 공적 서비스로, 민간에서 자발적으로 운

영되는 자원봉사와 차이가 있음.

– 넷째, 봉사단은 특정 사람이나 상황 등을 개선하고자 하는 명확한 목표가 있으

며 프로그램을 통해서 문제나 집단의 유익을 위해 행동(action)을 취하며, 그 

행동은 복지나 삶의 조건을 개선하는데 기여하는 것이어야 함.

– 다섯째, 직무분석표처럼 규정된 역할을 명시하고 수행함.

2. 국가봉사단의 기대효과

1) 무보수성의 자원봉사 정신 유지

– 무보수성의 자원봉사의 활성화도 중요하지만, 정부가 봉사와 근로를 포괄하는 

공공봉사에 적극적인 역할을 수행하여 참여기회를 확대할 필요가 있음.

– 미국에 자원봉사정신이 깊이 뿌리박힌 것도 정부의 강력한 격려와 후원에 힘입

은바 큼. 

– 특히 노인층이라는 소외 계층적 특성을 감안하면, 소정의 활동비를 지급하여 

노인자원봉사를 활성화하는데 도움을 줄 수 있음.
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– 실비지원의 자원봉사 혹은 유급 자원봉사를 체계화하는 것은 무보수성과 자발

성이라는 자원봉사의 기본정식을 훼손하는 것이라서 딜레마에 빠짐. 따라서 지

금까지 산발적으로 진행되던 실비지원 자원봉사를 국가봉사단으로 통합하면, 

무보수성의 자원봉사 또한 유지확대할 수 있음. 

2) 노인의 경제적 욕구와 사회참여 욕구 연계

– 무보수성의 자원봉사에 초점을 두고 노인의 사회참여를 접근하는 것은 봉사활

동의 지속성에 한계를 가질 수 있음. 그러나 실비지원과 수당을 받고 일하는 

반자원봉사 프로그램은 노인자원봉사활동을 활성화시킬 수 있음.

– 노인의 특성과 상황에 따라서 일자리, 자원봉사 혹은 국가봉사단을 선택할 수 

있는 기회제공. 

3) 지속적 활동을 통한 본인과 사회의 변화 창출

– 자원봉사는 고용관계와 달리 뚜렷한 구속력이 없고 본인의 자유의지에 의해 참

가하는 것이기 때문에 지속성이 낮음. 

– 우리나라도 자원봉사의 양적 성장을 경험하였으나, 일회적, 단순 노력봉사위주

의 활동이 대부분을 차지함. 이로써는 참여자 자신도, 자원봉사를 받는 수혜자

에게 도움이 되기 어려움.

– 자발성을 촉진하기 위해 공공의 기능이 필요한데 특히 조직력이 미약한 노인을 

대상으로 조기에 자원봉사활동을 정착시키는데 국가가 기여할 수 있음. 

4) 민간영역 중심의 자원봉사 유지

– 정부의 재정지원과 정부주도의 인정보상 정책은 자원봉사의 자발성과 무보수성

의 측면에 역기능을 초래할 수 있음.

– 따라서 자원봉사는 민간영역에 그대로 살리고 국가주도 프로그램은 국가봉사단

으로 운영하는 것이 적합함.

5) 유사프로그램 통합 및 사회참여 활성화의 구심점 마련

– 자원봉사는 한국노인종합복지관협회, 서울특별시노인종합복지관협회, 보건복지
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부, 행정자치부에서 비슷한 프로그램으로 산발적으로 진행되고 있어 통합할 필요

성이 큼.

– 노인자원봉사가 확산될 수 있는 핵심동력이 없는 상황임.

– 자원봉사가 활성화되기 위해서는 일정 수준이상의 지원과 보상이 뒷받침되어야 

하는데 이를 위한 기반이 취약해서 국가차원에서 프로그램을 구성하여 지원할 

필요가 있음.

제 3절. 고령화 사회 노인자원봉사․노인일자리 모형

– 노인의 자원봉사․사회참여를 활성화시키기 위해 무보수성의 자원봉사와 함께 

수당․활동비를 지급하는 국가봉사단을 도입하여 체계화할 것을 제안함.

– 소득계층 및 전문성에 다라 봉사가능영역과 경제적 욕구가 다름으로, 3개의 프

로그램으로 구성하는 것이 적합할 것임.

– 봉사단 대상 및 활동비 지원은 소득에 따라 달리 적용함. 최저생계비 100~200%

의 취약계층에게는 수당 및 활동비를 지원하고, 최저생계비 200% 이상인 노인

에게는 활동에 소요되는 비용만 지원하는 것이 바람직함.

– 베이비부모의 퇴직이 본격화되고 조기퇴직으로 노동시장에서 물러난 중고령층

이 증가하고 있으므로, 대상은 55세 이상으로 확대함.

– 활동시간 규정을 통해 활동의 지속성을 담보하고, 효과성을 높임.

– 대상자 선발 및 교육과 사후관리를 체계화함. 

– 일정기간 활동이 어렵다면, 봉사단이 아닌 일반 자원봉사로 민간영역에서 활동

하도록 하고, 활동비와 수당을 지원하지 않음.

– 국가봉사단과 성격이 유사한 노인일자리사업의 사회공헌형(공익형, 복지형은 

수당과 활동비 지원, 교육형은 활동비 지원)은 국가봉사단으로 통합하고, 노인

일자리사업은 소득보장 성격을 강화하여 적정소득을 창출하는 시장진입형과 자

립형 사업을 중심으로 운영하는 것이 바람직하다고 판단됨.
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자원봉사․국가봉사단 노동시장

일반

계층

자원

봉사

활동비

지원×

55세

이상
민－관 협력

시니어 프로보노

정년연장․

괜찮은 일자리

창출

전문 노인자원봉사

국가

봉사단

활동비

지원

프로보노 봉사단

(노인일자리 시니어직능과 통합)

노인일자리

(시장진입형)

전문 시니어봉사단

(노인일자리 교육형, 복지부와

민간의 전문노인자원봉사와 통합)

취약

계층

수당 및

활동비

지원

55세

이상

최저생계비

200% 이하

늘푸른 시니어봉사단

(노인일자리 공익형․복지형과

통합, 국기법 미수급자 포함)

최저생계비

100% 이하
국민기초생활보장제도 수급자

[그림] 고령화 사회 노인자원봉사․노인일자리 모형

– 경제적 욕구가 높은 노인은 국가봉사단이 아니라, 시장형 일자리나 자립형 일

자리에 배치되도록 함. 국가봉사단과의 연계체계도 마련해야 함.

– 국가봉사단 운영은 현재 노인일자리사업의 중추기관이며 전국적 수행기관과의 

연계 및 인프라가 구축된 한국노인인력개발원이 적합할 것으로 보임.

– 재원은 90% 이상을 국비와 지자체 부담으로 운영하여 영세한 민간영역의 자원

봉사의 한계를 보완함. 그러나 10%는 자체적으로 마련할 수 있도록 하여 도덕

적 해이와 비효율성을 예방하도록 함. 

1. 저소득 취약계층 : 늘푸른 시니어봉사단

– 최저생계비 200% 이하의 저소득층을 중심으로 운영하되, 정부의 예산 범위에서 

보다 많은 계층을 지원하기 위해 국민기초생활보장제도 수급자는 제외하되 국

민기초생활보장제도의 보호를 받지 못할 경우에는 정책대상에 포함함.

– 20만원의 수당과 활동비(교통비, 식비, 재료비 등) 지원.

– 노인일자리사업과 별개의 사업으로 운영하기보다는 노인일자리사업 가운데 공

익형과 복지형을 통합하는 것이 바람직함.

– 주당 최소 10시간의 활동시간을 규정하면 강제성과 활동의 지속성도 확보할 수 있

음.  
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2. 전문 시니어봉사단

– 현재 시행되는 전문노인자원봉사는 전문성을 전제로 진행되고 있으나 실제 봉

사활동 수행과정은 비전문가적 수준을 벗어나지 못함.

– 그렇다고 전문성만을 강조할 경우 참여율이 저조할 수 있으며, 이미 복지관을 

중심으로 형성된 노인 자원봉사마저 위축될 소지가 있음.

– 현재 시행되고 있는 일반적 수준의 전문노인자원봉사와 재능나눔을 통합하여, 

전문 시니어봉사단을 운영하는 것을 생각해볼 수 있음.

–  전문 시니어봉사단은 최저생계비 200% 이상의 일반계층을 대상으로 시행하되, 

활동비만 지급하는 것이 적절함.

– 노인일자리사업의 교육형을 통합 운영하는 것이 적절해 보임.

 
3. 프로보노 봉사단

– 객관적 전문성을 지닌 55세 이상 중고령층이 활동할 수 있는 프로보노 봉사단

을 제안함.

– 현재 시행되는 전문노인자원봉사는 객관적으로 전문성을 갖춘 베이비부머나 시

니어봉사자를 유도하기는 어려우므로 인적자본이 높은 노인과 베이비부머의 사

회참여를 높이기 위해서는 별도의 봉사단을 운영하여 전문성 수준과 봉사활동

의 내용을 엄격히 구분할 필요가 있음.

– 대상도 55세 이상으로 확대하여 베이비붐 세대를 포괄하여 고학력, 경제적 상

위계층의 사회참여를 활성화시킬 수 있을 것으로 기대됨. 

– 노인일자리사업의 시장진입형 중 시니어 직능클럽과 연계가능함. 

– 프로보노 봉사단도 활동시간규정을 두어 지속성을 확보해야 하고 활동비만 지

원해야 함. 

제8장. 결론

– 자원봉사를 비롯한 사회참여는 노년기 자아존중감, 삶의 행복감, 건강유지, 지
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역사회로의 통합에 기여하며 상실된 사회적 지위와 역할을 보충할 수 있음.경

제활동만큼이나 중요함.

– 최근에는 자원봉사 활성화 방안의 하나로, 자원봉사 인정보상의 강화 특히, 경

제적 지원을 확대하려는 경향이 있어 자원봉사계의 우려가 큼.

– 더구나 노인일자리사업이 활동비 지원 자원봉사와 유사하여, 자원봉사 영역을 

잠식했다는 시각이 일반적으로 받아들여지고 있어 노인일자리사업과 자원봉사

를 확대하는데 걸림돌로 작용함.

– 그러나 노인일자리 사업이 노인자원봉사를 잠식했음을 지지할만한 객관적 증거

는 나타나지 않았음. 

– 추후 더 정교한 연구가 필요하지만, 노인일자리사업과 자원봉사를 모두 활성화

시킬 수 있는 방안에 대한 고민이 더 시급한 것으로 판단됨. 

– 관건은 어떤 방식으로 사회참여를 활성화시킬 것임. 또한 사회참여의 중심축

인 일자리와 자원봉사를 어떻게 엮어갈 것인지도 중요함. 

– 노인일자리사업이 자원봉사를 잠식한 것으로 보기는 어렵지만, 사업성격과 

급여가 유사하기 때문에, 관계정립이 되지 않을 경우 잠식관계 논의는 지

속될 것임.

– 또한 노인일자리사업과 자원봉사를 모두 활성화시키기 위해서는 각 사업별

로 차별성을 강화하거나, 접점이 될 수 있는 방안을 강구하여 win-win할 

수 있는 대안을 모색해야 함.   

– 사업성격에 따라 차별성과 접점전략을 모두 활용하는 것이 적합하다고 판단

됨. 현행 노인일자리사업은 선택과 집중 차원에서 시장형과 자립형중심으

로 재편하여 자원봉사와 차별성을 강화하고, 사회공헌형은 국가봉사단으로 

전환함. 

– 이 경우 노인일자리사업의 사회공헌형과 유사한 활동비지원 자원봉사는 접

점이 될 수 있는 국가봉사단으로 통합하고, 순수 자원봉사는 민간에서 자

발성․무보수성에 기초하여 활성화시킴으로써 차별성을 강화해야 함.  

– 자원봉사는 자발성이 전제된 것이지만, 자발성을 촉진하기 위한 정부의 역할도 

필요함. 

– 미국도 민간의 자원봉사를 활성화하기 위해 다양한 정책적 지원을 하고 `국내

자원봉사법'을 마련하여 법적근거아래 지원을 하고 있으며 국가봉사단을 창설
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하여 재정지원 및 규정마련, 교육, 평가 등 전반에 걸친 관리감독을 통해 운영

하여, 시민들의 사회참여 기회를 확대하고 있음.

– 특히, 국가봉사단 가운데 노인봉사단(Senior Corps)을 두어 빈곤선의 200% 이하

의 저소득 노인들의 사회참여에 기여하고 있음.

– 정부가 영세한 민간자원봉사영역의 부족한 부분을 채워주면서 사회참여를 지원

함으로써, 자원봉사활동의 촉진자로서의 역할을 수행함. 

– 국가봉사단을 도입하게 되면, 지금까지 정부부처 및 민간에서 산발적으로 진행

되던 활동비 지원 자원봉사를 정리․통합할 수 있고 나아가 무보수성에 기초한 

자원봉사 영역은 민간에 그대로 유지시킴으로써 자원봉사 또한 활성화시킬 수 

있을 것으로 기대됨. 

– 또한 국가봉사단은 규제아래 일정 활동시간을 요구하므로, 대부분 단발적으로 

시행되던 자원봉사활동의 지속성을 담보할 수 있을 것으로 보임. 

– 나아가 우리나라는 노인의 경제적 욕구가 크고, 노인 빈곤율이 높은 반면, 소득

보장제도가 아직 견실하지 못해서 무급 자원봉사만을 활성화하려는 시도는 자

원봉사의 지속성에 한계가 있음. 반면 국가봉사단은 활동비를 지원하여 노인의 

사회참여를 지원할 수 있을 것으로 보임. 

– 국가봉사단은 소득수준에 따라 3개로 도입할 수 있을 것으로 보임.

– 첫째, 최저생계비의 200% 이하인 저소득 계층을 대상으로 늘푸른 시니어 봉사

단을 운영하여 월 20만원의 수당외에 활동비(교통비, 식비)를 지원하는 것이 적

합해 보임.

– 둘째, 전문 시니어봉사단과 프로보노 봉사단은 일반계층의 55세 이상을 대상으

로 하되, 수당은 지급하지 않고 활동비만 지급하는 방안을 제안함.

– 셋째, 객관적 전문성을 지닌 55세 이상 중고령층이 활동하는 프로보노 시니어

봉사단을 도입하여 베이비붐 세대를 포괄하여 고학력, 경제적 상위계층의 사회

참여를 활성화시킬 수 있을 것으로 기대함.

– 이와 같이 국가봉사단을 체계화할 경우, 참여자 선정기준 및 심사요건을 강화

하고 교육을 내실화하여 체계화하는 한편 노인일자리사업 특히 시장형 일자리

의 성격 강화가 반드시 필요함.
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제1장
문제제기

지은정

우리나라는 이미 고령화 사회이며, 2018년이 되면 고령사회로 진입할 것으로 

예측된다. 그러나 이와 같은 고령화의 급격한 진행과는 달리, 노인복지에 관한  

정책기반은 매우 취약한 상태이다. 특히, 노년기의 사회참여는 노인의 삶의 질을 

결정하는 중요 요소임에도 불구하고 상대적으로 주목을 받지 못했다. 2000년대 

중반부터 적극적으로 추진된 고령사회 정책도 노년기 생계 및 안전을 보장하는 

정책(기초노령연금제도, 장기요양보험 등)에 초점이 맞추어져 왔다(이소정 외, 

2010). 그러나 고용정책과 소득보장제도는 노인복지 혹은 사회참여의 한축에 불

과하다. 이로써는 노인들의 다양한 사회참여 욕구를 충족하기 어렵다.

따라서 노인복지정책은 괜찮은 일자리 확대, 소득보장정책의 내실화와 함께 

노인의 사회참여 활성화 및 노인들의 삶의 질을 향상시킬 수 있는 정책도 포괄해

서 추진되어야 한다. 최근 노인의 사회참여기회 제공이 정부의 국정지표로 제시

되고, 사회적 이슈로 부각되는 것도(정진경 외, 2009; 정경희 외, 2009) 이런 맥락

이다. 특히 자원봉사는 적극적인 사회참여의 한 형태로(박세경 외, 2010) 주목받
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고 있다. 노인에게도 경제활동과 노후소득보장제도가 중요하지만, 퇴직 전 자원

봉사를 한 사람이 퇴직 후의 시간을 더 성공적으로 보낼 수 있어서(OECD, 2001), 

경제활동과 함께 자원봉사를 통한 사회참여의 중요성이 커지고 있다(OECD, 2001; 

WHO, 2002). 

우리나라도 이러한 욕구에 대한 정책적 대응의 일환으로 2004년부터 일하기를 

희망하는 65세 이상 노인에게(일부 사업은 60세 이상) 일자리를 공급하여 노인에

게 소득창출 및 사회참여의 기회를 제공하고자 노인일자리사업을 시행하고 있다. 

그 이후 양적성장을 거듭하여 2011년도 20만개의 일자리를 창출하였고, 1,486억 

원의 예산이 투입되었다(보건복지부, 2011a). 그러나 전체 노인의 4.3%만 참여하

며,1) 미취업노인 가운데 일할 의사가 있는(전체 노인의 22.54%2). 남기철, 2012) 

124만 명의 노인 가운데 19.2%만 참여하고 있을 뿐이다3). 또한 우리사회에서 노

인 자원봉사의 필요성에 대해서는 어느 정도 사회적 합의가 형성되었지만, 노인

의 자원봉사 참여율은 5.1%에 불과하다(2011년 기준. 보건복지부․한국사회복지협

회의회, 2012). 따라서 노인일자리사업도, 노인자원봉사도 활성화시켜야 한다는 

의견이 지배적이다. 

이에 최근 자원봉사 활성화 방안으로, 인정보상 강화차원에서 활동비 지원 자

원봉사를 확대하고 있다. 그러나 이와 같은 활동비지원 자원봉사는 자발성과 무

보수성을 원칙으로 하는 자원봉사계에 논란을 불러일으키며 우려를 낳고 있다(김

현옥, 2011; 김성준, 2011; 나병진, 2011). 동시에 노인일자리사업은 활동비 지원 

자원봉사와 유사해서 자원봉사 영역을 잠식했다는 시각이 일반적으로 받아들여

지고 있다. 자원봉사계에서는 활동비지원 자원봉사에 대한 우려가 크지만, 자원

봉사의 무보수성 원칙을 내세워 폐지할 수도 없고, 현장에서는 노인일자리사업과 

(활동비 지원)자원봉사와의 중복 및 관계정립으로 인해 불만과 혼선이 나타나고 

있다. 그 결과 정책적으로나 실천적으로 노인일자리사업과 자원봉사를 확대하는

데 걸림돌로 작용하고 있다.  

이처럼 노인일자리사업과 자원봉사의 잠식관계가 정책과 현장에서 중요한 논

제임에도 불구하고 선험적으로만 논의되고 있을 뿐, 학술적으로 조명한 논문은 

1) 2011년 기준 통계청 KOSIS 및 한국노인인력개발원 새누리시스템 자료로 구하였다.

2) 2008년 노인생활실태조사 결과를 토대로 남기철(2012)이 추계한 수치이다.

3) 2010년 말 기준 65세 이상 노인 5,506,352명(보건복지부, 2011b)와 한국노인인력개발원 새누리시스템의 노인일자리사

업 참여자로 구하였다.
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드물다. 노인일자리사업과 자원봉사의 관계가 독자적인 연구 분야로 주목받지 못

했고, 그러다보니 관련자료도 축적되지 않아서 연구가 미진했던 것으로 보인다. 

그런데 이렇게 연구가 충분히 축적되지 않은 상태에서 문제진단이 이루어지고, 

정책방향에 영향을 미치는 것은 바람직하지 않다. 더구나 문제진단이 잘못되면, 

올바른 대책을 수립하기 어려워서 노인일자리사업을 확대하기도 어렵고, 저조한 

노인 자원봉사참여율을 제고하기도 어렵다. 

그럼에도 불구하고 지금까지 노인일자리사업에 대한 연구는 노인일자리사업의 

정책이나 현황에 관한 연구(김현숙, 2005; 박희진, 2005; 임춘식, 2003; 지은구, 2004; 

황명화, 2006; 김동배 외, 2012 재인용), 노인일자리 사업 참여자를 대상으로 한 생

활만족도나 자존감 등의 사회심리적인 측면에 관한 연구(김소향․이신숙, 2009; 방희

명, 2005; 서수오, 2007; 서양열, 2004; 홍석관, 2005; 김동배 외, 2012 재인용), 빈곤

율 감소, 건강증진 효과 등에 초점을 둔 평가 연구가(윤희숙 외, 2006; 남기철 외, 

2008; 이석원 외, 2009; 2010; 이소정 외, 2011; 박경하, 2012 재인용) 대부분이다. 자

원봉사와 관련된 연구도 대부분 자원봉사의 효과(자아존중감, 삶의 만족도, 심리적 

안녕감, 건강, 적응 등)에 주목하거나, 자원봉사 관리, 매뉴얼 개발 등에 초점이 맞

추어져 있다. 정작 현장에서 제기되는 자원봉사와 노인일자리사업과의 관계에 대해

서는 연구가 많이 이루어지지 못했다. 물론 남기철(2011), 정진경 외(2009), 허준수 

외(2005), 최소연(2009), 이금룡(2012), 박세경 외(2010) 등이 노인일자리사업과 자원

봉사의 문제점, 연계방안 등을 다루었지만, 노인일자리사업과 자원봉사의 잠식관계

에 주안점을 둔 것은 아니다. 

따라서 노인일자리사업의 발전방안을 위해서도, 봉사활동을 통한 사회참여 활

성화를 위해서도 노인일자리사업과 자원봉사의 관계에 대한 연구가 필요하다. 본 

연구는 이와 같은 문제의식 아래 크게 5가지를 조명하고자 한다. 그 후 고령사회 

노인의 사회참여 활성화를 위한 정책대안을 노인일자리사업과 자원봉사와의 접

점이 될 수 있는 국가봉사단을 중심으로 제시하고자 한다. 첫째, 노인일자리사업

과 자원봉사의 인정보상가운데 어떤 영역(유형)이 유사한지 살펴보고자 한다. 노

인일자리사업과 자원봉사 사이에 유사한 영역이 있다면, 자원봉사와 노인일자리

사업과의 접점을 도출하는데도 유용한 자료가 될 수 있으므로, 살펴볼 필요가 있

다. 나아가 자원봉사 인정보상 가운데 노인일자리사업과 유사한 활동비지원 자원

봉사의 현황을 살펴보고, 자원봉사계에서 제기되는 문제점을 집어보고자 한다. 
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둘째, 노인일자리사업과 자원봉사가 다른 영역의 사업임에도 불구하고 잠식관계 

논의가 제기되는 메커니즘을 살펴볼 것이다. 셋째, 지금까지 선험적으로 주장되

어온 노인일자리사업과 자원봉사의 대체관계가 실제 나타났는지 분석하여, 노인

일자리사업과 자원봉사와의 건설적인 관계정립에 기여할 수 있는 기초자료를 제

공하고자 한다. 자료는 사회복지자원봉사 통계연보(2005~2012년)와 새누리시스템 

자료(2006~2012년)를 중심으로 살펴보았다. 넷째, 외국의 노인자원봉사 현황과 문

제점을 살펴봄으로써 우리나라 노인의 사회참여를 활성화시킬 수 시사점을 도출

하고자 한다. 다섯째, 외국 가운데 민간영역의 노인자원봉사뿐 아니라, 연방정부

가 관리운영하는 국가봉사단인 Senior Corps과 동시에 우리나라 노인일자리사업

과 유사한 SCSEP를 모두 성공적으로 운영하고 있는 미국을 더 자세히 살펴보고

자 한다. 이와 같은 미국의 경험은 우리나라 노인자원봉사 활성화 및 노인일자리

사업의 장기적 정책대안으로 국가봉사단 도입에 시사점을 줄 것으로 기대된다. 

여섯째, 자원봉사와 노인일자리사업의 접점이 되며, 자원봉사도 노인일자리사업

도 모두 win-win할 수 있는 노인의 사회참여활성화 방안을 제안하고자 한다. 특

히 노인일자리사업과의 접목으로써 국가봉사단의 도입을 제안하고자 한다.

  본 보고서는 8장으로 구성되었다. 1장의 문제제기 후, 2장에서는 사회참여의 

의미와 노인의 사회참여 실태, 문제점을 살펴보고자 한다. 사회참여는 경제활동

영역과 비경제활동영역(여가)으로 구분하여 살펴보았다. 3장은 사회참여가운데에

서도 노인일자리사업과 가장 논란이 많이 되는 자원봉사를 중심으로 살펴보았다. 

특히 자원봉사 인정보상의 현황과 문제점을 살펴볼 것이다. 4장은 노인일자리사

업과 자원봉사의 유사성을 검토한 뒤, 노인일자리사업이 자원봉사와 갖는 문제점

을 집어볼 것이다. 그 후 실제 노인일자리사업과 자원봉사 관계가 잠식관계인지 

사회복지자원봉사 통계연보(2005~2012년)과 한국노인인력개발원 새누리시스템 자

료(2006~2012년)를 통해 분석하였다. 5장은 외국의 노인자원봉사 현황 및 문제점 

분석을 통해 우리나라 노인의 자원봉사 활성화를 위한 시사점을 도출하고자 하고

자 한다. 국가는 미국, 영국, 독일, 스웨덴이다. 노인 자원봉사 참여율 및 추이, 

각국 자원봉사 프로그램 현황 및 문제점을 고찰하고자 하였다. 6장은 비교적 관

점에서 자원봉사가 활성화된 미국 자원봉사 및 국가봉사단에 대해 고찰하였다. 

미국은 1930년대 이후 지속적으로 자원봉사에 대한 다양한 정책이 추진되어왔고, 

특히 정부차원에서 국가봉사단을 설립하여 운영하고 있다는 점에서 주목할 만하
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다. 특히 민간영역인 자원봉사와 국가가 주도․운영하는 국가봉사단 전달체계간의 

연계를 살펴봄으로써, 향후 우리나라 국가봉사단 도입시 기초자료로 사용하고자 

한다. 또한 미국정부는 최저생계비 200% 이하 빈곤노인층의 사회참여 기회 확대

를 목적으로 실시하는 Senior Corps외에도 빈곤노인층(빈곤선의 125% 이하)에게 

일자리를 제공하는 SCSEP을 운영하고 있다. 일자리와 자원봉사는 모두 사회참여

의 한 영역이고, Senior Corps와 SCSEP 모두 저소득 노인층을 대상으로 비슷한 

영역에서 활동한다는 점에서, 또 국가봉사단의 취지가 사회참여 외에 취업능력 

향상도 목표로 한다는 점에서 정책설계나 전달체계의 접점이 있을 것으로 예측된

다. 이에 6장에서는 미국의 자원봉사, 국가봉사단, SCSEP에 대해 고찰하여, 노인

일자리사업과 자원봉사의 연계방안 설정시 기초자료로 사용하고자 한다. 끝으로 

7장에서는 노인일자리사업과 자원봉사와의 접점이 될 수 있는 국가봉사단의 도입

을 제안하고 노인일자리사업과의 연계방안을 제안하고자 한다. 
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우리나라 노인의 사회참여 실태

지은정

제 1절 사회참여(social participation)의 의미․범주 

사회참여란 사회적 연계를 유지하고 사회활동에 적극적으로 참여하는 것을 의

미한다(Glass and Berkman, 1999; 한경혜 외, 2011 재인용). 그러나 단일 명칭으로 

사용되기 보다는 사회활동(social activity)이나 사회통합(social integration)과 유사

한 개념으로 혼용되어 사용되었고(Graney, 1982; 박정은 외, 1994; 박영란, 2010 

재인용; 한경혜 외, 2011), 특히 노인의 사회참여는 지금까지 주로 여가활동과 유

사한 의미로 이해되었었다(이소정, 209). 

노년기 사회참여는 포괄적으로 노인들의 정신적 활동을 제외한 거의 모든 활

동을 포괄하는 개념으로도 보기도 하나(윤종률, 2005; 박경혜․이윤환, 2006; 김영

범․이승훈, 2008 재인용), 노년기 사회참여는 주로 다른 사람과의 상호작용 혹은 

다른 사람과 함께 하는 활동으로 본다(Rowe and kahn, 1998; 김영범․이승훈, 2008 

재인용; 한경혜 외, 2009). 노년기의 사회활동은육체적, 정신적으로 대외적인 관
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구분 개념 선행연구 범   주

경제
활동 
포함

사회
참여

이소정(2009) 직업, 종교, 문화, 운동, 사교, 정치, 교육, 자원봉사, 경로당
주경희(2011) 경제활동, 자원봉사활동, 여가활동, 종교활동
보건복지부․ 

계명대학교(2009)  
경제활동, 여가활동, 단체활동, 평생교육, 자원봉사활동, 여가 등

윤종주(1994) 경제적 참여, 사회봉사, 정책결정 참여, 노인 권익활동, 노인운동 등

적극적 
노화

WHO(2002) 사회, 경제, 문화, 영적 활동과 자원봉사, 다른 사람 돌보기 등
OECD(2001) 유급 노동, 무급 노동, 자원봉사, 다른 사람 돌보기 등

사회
활동

정병은․이기홍(2009)
종교모임, 연고모임, 자원봉사, 취미활동, 배움학습, 경제활동, 
소일거리

김영범․이승훈(2008) 공공집단 활동, 여가활동, 종교활동, 연고집단 활동
윤종률(2005), 

박경혜․이윤환(2006)
생산활동, 종교활동, 자원봉사, 야외운동, 집안일, 자기 몸관리

생산
활동

홍현방(2005)
경제활동, 공식활동(자원봉사 등), 비공식활동(친구만나기, 취
미생활등)

이혜자․전동일(2011) 경제활동, 보살핌 노동활동, 사회참여활동

김주현(2009)
경제적 활동, 사회지원활동(가정일 및 돌봄 활동, 타인돕기), 
자기개발활동(학습활동, 사회단체활동)

Burr et al.(2002)
경제활동, 자원봉사활동, 도움을 주는 활동, 가사활동, 시민참
여활동

Rowe and Kahn(1999) 경제적 가치가 있는 재화와 용역을 산출하는 일체의 활동

윤순덕․한경혜(2004)
경제활동, 가사활동, 자녀원조활동, 친척원조활동, 이웃 및 친
구원조활동

정경희 외(2009)
노동시장참여, 비경제적 활동(심리적․교육적․여가활동), 개인유
지활동(외모 및 건강관리), 가사노동, 가족보살피기, 자원봉사

경제
활동 
미포함

사회
참여

한경혜 외(2011)
지역사회모임, 노동조합․동업자 단체, 시민사회단체, 자원봉사
단체, 종교기관, 교양학습단체, 취미․친교모임, 동창회, 향우회, 
인터넷 동호회

생산
활동

Klumb and 
Baltes(1999)

금전적인 보상과 무관하게 사회에 기여하는 모든 가치있는 활동

계와 접촉을 유지할 수 있는 모든 행위를 총칭하는 것으로 정의되며,작게는 

자신의 몸 관리와 집안 일부터 이웃 방문, 종교활동, 야외운동, 자원봉사나 돈을 

벌 수 있는 생산활동 참여 등 자신의 생존과 독립적 기능을 유지할 수 있는 모든 

행위를 말한다고 할 수 있어(윤종률, 2005; 박경혜․이윤환, 2006; 김영범․이승훈, 

2008 재인용) 사회참여와 유사한 개념으로 사용되고 있다.

[표 2-1] 선행연구의 사회참여(사회활동, 생산활동, 적극적 노화) 범주

자료) 윤종주(1994; 박영란, 2010 재인용), 윤종률(2005), 박경혜․이윤환(2006; 김영범․이승훈, 2008 재인용), Burr et 
al,(2002), Rowe and Kahn(1999), Klumb abd Baltes(1999), 윤순덕․한경혜(2004; 홍현방, 2005 재인용). 그 
외는 이소정(2009), 주경희(2011), 정병은․이기홍(2009), 김영범․이승훈(2008), 이혜자․전동일(2011), 
김주현(2009), 한경혜 외(2011), OECD(2001), WHO(2002) 원자료
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사회참여의 범주는 경제활동을 포함하는지 여부에 따라 달라지는데, 대부분의 

연구는 사회참여 범주에 경제활동을 포함하였다. 예를 들어 윤종주(1994)는 노인

의 사회참여에 경제적 참여, 사회봉사, 조직화된 집단적 차원의 활동, 노인운동까

지 포함하였고(박영란, 2010 재인용), 주경희(2011), 이소정(2009), 정병은․이기홍

(2009)도 사회참여에 경제활동(혹은 직업)을 포함하여 자원봉사, 종교활동, 취미활

동, 운동활동, 단체활동, 정치활동 등으로 측정하였다. 또한 활동적 노화 역시 유

급 노동활동과 함께 무급노동과 자원봉사를 포함하고(OECD, 2001; WHO, 2002), 

홍현방(2005), 김주현(2009), 정경희 외(2009) 등의 연구는 생산적 활동으로 경제활

동과 함께 학습활동, 사회단체활동, 자원봉사활동 등으로 측정하였다. 즉, 노인의 

사회참여는 경제활동과 함께 사회봉사, 단체활동, 평생교육, 정치활동, 종교활동

과 같은 여러 형태의 사회활동을 뜻한다(이소정, 2009; World Health 

Organization, 2009; 박영란, 2010 재인용). 

물론 사회참여에 경제활동을 빼고, 여가, 지역사회단체가입, 자원봉사활동, 종

교활동, 정치참여로 분류하거나(김훈, 1997; 이혜자․전동일, 2011 재인용; 김영범․이
승훈, 2008), 모임이나 단체 참여와 같은 비교적 조직화된 형태의 활동(자원봉사, 

지역사회모임, 시민사회단체, 취미, 친교모임, 동창회 등)에 참여하는 것으로 개념

화하였다(〔표 2-1〕 참고. 한경혜 외, 2011). 이에 본 연구도 사회참여에 경제활

동을 포함하여 살펴보았다.

이와 같은 범주의 사회참여는 크게 공식적 사회활동과 비공식적 사회활동으로 

나누기도 하지만(Anderson, 1983; 이혜자․전동일, 2011 재인용1)), 그러나 사회참여

의 범주를 기준으로 보면, 경제활동을 통한 사회참여와 비경제활동을 통한 사회

참여로 볼 수 있을 것이다. 그리고 경제활동을 제외한 사회참여는 여가로 볼 수 

있다. 여가활동 역시 포괄적으로 사용되는 용어지만, 가장 일반적으로 통용되는 

개념은 경제활동과 생리활동, 그리고 이 두 활동을 위하여 소비되는 필요시간을 

제외한 모든 시간에 행해지는 활동을 뜻한다(윤소영․이현지, 2008). 문화관광체육

부(2010)의『2010년 국민여가활동조사』에 따르면, 여가활동은 문화예술관람활동, 

스포츠관람활동, 관광활동, 취미오락활동(쇼핑, 외식, 낚시, 애완동물보기, 바둑 

등), 휴식활동(산책, TV시청, 낮잠 등), 사회 및 기타활동참여(친구만남, 계모임, 

1) 비공식적 사회활동은 일반적으로 친구, 가족 및 친족 간의 관계망, 사회적 지지, 사회적 유대, 사회적 상호작
용, 종교활동이나 자원봉사, 각종 모임 참석 등을 뜻하고, 공식적 사회활동은 일자리, 단체 및 기관 가입 등
과 같은 공식적 사회활동을 포함하는 것으로 볼 수 있다(Anderson, 1983; 이혜자․전동일, 2011 재인용). 
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동호회활동, 종교활동 등)을 뜻한다. 따라서 여가는 사회참여 가운데 경제활동을 

제외한 영역을 망라하는 것으로 볼 수 있다. 이에 본 연구도 경제활동 외 사회참

여 영역은 여가로 분류하였다. 

제 2절. 노년기 사회참여의 의미 및 사회참여 현황

노년기의 사회참여는 노년기 생활만족도 및 심리적 안정감, 자아존중감, 삶의 

행복감, 건강유지, 지역사회로의 통합 등 삶의 질을 추구하는데 긍정적 영향을 

미친다(Kelly, 1987; 1992; 김익기 외, 1997 재인용). 사회참여가 친밀하고 빈번할

수록 역할지지가 구체적으로 확실해지고 나아가 긍정적인 자아상을 갖게 함으로

써 생활만족도를 높게 유지할 수 있다(모선희 외, 2006; 주경희, 2011 재인용).

일반적으로 노년기 여가 활동은 신체적 건강증진, 사회적 접촉 기회의 제공, 

삶에 대한 사기 및 만족감 증진, 자신에 대한 신념과 자기 신체에 대한 자신감 

부여, 유용감과 자기 가치성의 확신, 자율적인 생활에 대한 기술과 기능의 증진, 

재미있고 즐거운 삶의 영위 등을 도모할 수 있다(Leitner and Leitner, 1985; 원영

희, 2000 재인용). 노인은 사회참여활동을 통해 역할상실감을 해소하고 자기존중

과 자아정체성을 유지하는 등 사회적 역할상실을 대체할 수 있는 기능을 가지며 

나아가서 생활만족도 및 삶의 행복감을 추구할 수 있고(최성재, 2009), 더 나아가 

지역사회 발전에 기여할 수 있다(이근홍, 2001). 사회참여의 영향은 다음과 같다

(최성재, 2009).

  ① 사회참여는 생활만족도와 삶의 질을 향상시킴.

  ② 사회참여는 성공적 노화의 중요한 요인이 됨.

  ③ 사회참여는 건강을 유지․향상시켜줌.

  ④ 사회참여는 노년기 발달과업 수행에 기여함.

  ⑤ 사회참여는 개인 성장을 촉진함.

  ⑥ 사회참여는 관계망을 유지하는데 기여함.

  ⑦ 사회참여는 노인의 사회적 통합을 증진시킴.

  ⑧ 사회참여는 노인에 대한 부정적 인식 개선에 기여함.



제2장 우리나라 노인의 사회참여 실태 11

  ⑨ 사회참여는 고령화 사회에 대한 주요 대응책이 됨.

1. 노년기 경제활동 영역 사회참여의 의미 및 참여 현황

노년기 사회참여는 소득수준에 영향을 받는다. 특히, 우리나라는 노후소득보장

제도가 아직 견실하지 못하기 때문에, 노년기 경제활동이 갖는 의미가 크다. 생

계수단이 없고 자산이 적으며, 사회보험의 혜택을 못 받거나, 급여가 적은 중고

령자는 노동 외에는 대안이 없기 때문이다. 실제 노년기 사회참여는 소득수준에 

영향을 받는다.  경제활동에 참가하는 고령 근로자의 지위를 보면, 하위직과 고

위직으로 양분되는 경향이 있는데, 과거 하층부문에 종사한 경력이 있는 사람들

은 과거 직종보다 더 하강이동하고 일부 상층 전문/관리직은 정규직 노동지위를 

노년기까지 지속한다(박경숙, 2003). 그러나 대부분 중고령자들이 종사하는 직종

은 농축산, 운송, 청소 및 경비관련 단순노무직, 가사음식 및 판매관련 단순노무

직에(안주엽, 2011) 집중되어 있고, (준)전문가의 비율은 4.1%에 불과하다. 월평균 

노인가구소득도 80만원에 불과하다(이소정 외, 2007). 아직 노후소득준비가 안되

고 생계유지 대안이 필요한 계층의 경제활동참여가 높은 것으로 볼 수 있다.

실제 65세 이상 노인의(5,506,352명. 2010년 기준. 전체 인구의 11.0%) 소득보

장실태를 보면, 65세 이상 국민연금 수급자(노령연금, 유족연금)는 1,596,060명으

로 전체 노인의 28.99%이고, 65세 이상 특수직역연금(퇴직연금, 유족연금)수급자

는 179,018명으로(사학연금 23,973명, 공무원연금 155,039명), 전체 노인의 3.25%이

다([그림 2-1] 참고). 따라서 공적연금수급자는 전체 노인의 32.2%이다. 국민연금

의 역사가 짧고, 보험금에 기초하여 수급권이 주어지기 때문에 노인의 1/3정도만 

공적연금을 수급하는 것으로 보인다. 

반면 기여금 납입여부와 상관없이 소득인정액이 일정 금액이하이면 지급하는 

기초노령연금 수급자는(65세 이상) 3,727,940명이다(보건복지부, 2011a). 전체 노인

의 67.7%가 기초노령연금을 수급하는 것을 볼 수 있다. 기초노령연금 수급률이 

공적연금 수급률보다 2배 이상 크다. 수급률 측면에서 기초노령연금이 노후소득

보장의 사각지대 해소에 기여하는 것을 알 수 있다. 기초노령연금과 공적연금과

의 중복수급자를 고려한(보건복지부 내부자료. 2010년 12월 말 기준2)) 전체 노후
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소득보장제도 수급자 비율은 77.84%이다. 전체 노인의 22.16%는 공적연금도 기초

노령연금도 받지 못하는 비수급자인 것을 알 수 있다. 우리나라 노인의 22.2%는 

노후소득보장의 사각지대에 놓여 있는 것으로 볼 수 있다.

그러나 수급률은 단순히 수급 여부로 측정한 것으로 급여수준의 적절성을 고

려하면, 현 노년계층의 소득상황은 더 열악하다. 우리나라 노인 빈곤율이 45.1%

로(OECD, 2009) 매우 높은데, 1인당 평균 노령연금은 65~69세의 경우 월 240,679

원이고, 그나마도 80세 이상은 평균 128,433원에 불과하다(2010년 기준3)). 기초노

령연금 최대 급여액도 월 9만원(노인단독가구. 노인부부가구 144,000원. 보건복지

부, 2011b)에 불과하여 공적 제도의 소득보장수준이 낮다. 노인의 경제적 욕구가 

매우 높을 수밖에 없음을 말해주는 것이기도 하다. 따라서 급여수준으로 측정하

면 노후소득보장의 사각지대가 더 넓을 것으로 예측된다. 

이를 반영하듯, 약 30%의 노인은 현재 뿐 아니라 향후에도 경제활동을 할 의

향을 갖고 있어 경제활동에 대한 강한 의지를 갖고 있다. 그리고 일을 하는 이유

도 생계비 마련이 가장 주된 이유로 나타나(79.4%. 정경희 외, 2012) 노인들의 높

은 경제적 욕구를 알 수 있다.

노인의 사회참여 실태가운데 경제활동참여를 먼저 보면([그림 2-1] 참고), 65세 

이상 가운데 경제활동인구는 1,588천 명, 비경제활동인구는 3,811천 명이다. 65세 

이상 노인 가운데 69.2%가 비경제활동인구에 속하고, 28.8%가 경제활동자이다. 

OECD 35개국의 65세 이상 경제활동참가율(평균 12.36%. 2010년 기준)에 비해 2.3

배 높다(OECD Statistics). 그러나 우리나라 65세 이상 취업자 가운데 52.9%가 농

림어업에 종사하고(정경희 외, 2012), 60세 이상 취업자 중 자영업자 비율이 

45.2%에 이른다(통계청, 2011). 따라서 우리나라 노인의 경제활동참가율은 높지만, 

절반가량이 비임금 노동에 종사하는 것으로 볼 수 있다. 

경제활동참가자 가운데 실업자(0.7%)를 제외하면 취업자는 1,550명으로(28.1%), 

65세 이상임에도 구직활동을 하는 노인이 39천 명에 이르는 것을 볼 수 있다. 이

처럼 노인의 경제활동참가율이 높은 이유는 소득보장제도의 미비, 높은 빈곤율로 

인한 생계형 노후 노동이 많기 때문일 것이다. 

2) 기초노령연금 선정기준인 소득인정액(소득평가액+재산의 소득환산액) 가운데 소득평가액의 실제소득은 공적
연금 등의 공적이전소득을 포함하고 있다(보건복지부, 2011b). 즉, 공적연금액이 적으면 기초노령연금과 동시
수급이 가능하다.  

3) 국민연금통계연보(2011)로 필자 계산.
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65세 이상 총 노인인구 5,506,352명(100.0%)

공적연금

비수급자

(22.16%)

기초노령

연금수급자

3,728천명

(67.7%)

특수직역

연금수급자

179천명→

공적연금수급자 1,562천 명

(32.24%)

3.3%

국민연금수급자

1,596천명

(28.99%)

공적연금 수급자 77.84%

비경제활동인구

3,811 천명

(69.2%)

실업자

39천명

→

경제활동인구 1,588천 명(28.8%)

0.7%

취업자 1,550천 명(28.1%)

재정지원일자리사업

423천 명(7.7%)
일반 취업자

113천명

(20.5%)

노인일자리

사업

238천명

(4.3%)

그 외

사업

185천명

(3.4%)

사회활동 未참여자Ⅰ(경제활동제외)

1,889 천명

(74.5%)

사회활동 참여자Ⅰ

(경제활동제외)

3,618 천명

(25.5%)

총 사회활동 未참여자Ⅱ(경제활동 포함)

3,056천명

(55.5%)

총 사회활동 참여자Ⅱ(경제활동 포함)

2,450천명

(44.5%)

  주) 1) 시점: 2010년 12월 말 기준. 단, 재정지원일자리사업은 2011년 기준(60세 이상)
      2) 연령: 65세 이상, 단 자원봉사자는 60세 이상. 
      3) 특수직역연금: 군인연금은 자료접근의 한계로 제외함. 군인연금 포함시 공적연금 수급률이 다소 높아질 

수 있음.
      4) 국민연금: 노령연금, 유족연금 수급자 중 65세 이상 수급자
         공무원연금․사학연금 : 노령연금, 유족연금 수급자 중 65세 이상 수급자
      5) 사회활동참여자Ⅰ : 경제활동을 제외한 사회참여 
      6) 사회활동참여자Ⅱ : 경제활동을 포함한 사회참여
      2004년도 노인실태조사(한국보건사회연구원) 원자료로 중복활동자 비율을 추정하여 필자가 계산함.
자료) 통계청 KOSIS 연령별 경제활동인구총괄(2010년), 노동부 일모아 DB(2011년 기준), 2010년도 기초노령연금 

시도별 수급자 현황(보건복지부, 2011), 공무원연금통계연보(공무원연금관리공단, 2011), 
국민연금통계연보(국민연금관리공단, 2011), 사학연금통계연보(사학연금관리공단, 2011), 
인구주택총조사자료(2010년. 통계청)를 토대로 필자가 작성함.

[그림 2-1] 65세 이상 노인의 소득보장실태 및 사회참여 현황

 

특히, 취업자 가운데 정부의 재정지원일자리사업 참여자는 422,577명(60세 이

상. 2011년 기준)으로 전체 노인의 7.7%이다4). 이 가운데 노인일자리사업 참여자

4) 노인은 65세이고 재정지원일자리사업의 고령자는 60세 이상이라 참여율이 다소 높게 나타났을 수 있다.
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는 237,681명으로5) 전체 노인의 4.3%이다. 노인일자리사업 외 정부의 재정지원일

자리사업에 참여하는 노인은 237,681명으로 전체 노인의 3.4%에 해당한다. 노인

일자리사업이 재정지원일자리사업의 절반 이상인 56.2%를 차지하여, 큰 비중을 

차지하며, 노인 취업자 가운데 차지하는 비중은 15.5%에 이른다. 앞으로 노인일

자리사업이 더 확대되면, 노인노동의 상당비중을 차지하여 노인의 경제활동과 소

득에 미치는 영향이 클 것으로 예측된다. 

2. 노년기 비경제활동 영역(여가) 사회참여의 의미 및 사회참여 현황

젊은 층에게 여가(비경제활동 영역의 사회참여)는 피로를 해소하고 노동력 재

생산에 기여하지만, 노년층은 비자발적인 과잉 여가시간에 직면한다(곽효문, 

2002; 이소정 외, 2010 재인용). 그 결과, 대부분의 노인은 본인의 의사에 반(反)하

는 불가피형 여가, 무료한 여가시간을 갖게 됨으로써 고독감 및 고립감 등 심리

적 약화를 가져올 수 있다(김익기 외, 1997). 

노년기 여가 시간을 유익하게 보낼 수 있도록 사회적 여건이 제대로 조성되지 

않는다면 노인은 무료한 여가 생활을 할 수밖에 없으며 이는 궁극적으로 노년기 

삶의 질에 부정적 영향을 줄 수 있다. 따라서 노년기 여가 시간을 얼마나 유용하

게 보내는가에 관한 개인적 차원의 문제는 노년기 여가 생활이 얼마나 가능한가

에 사회적 차원의 문제와 접목된다고 할 수 있다(Lee and Ishii-Kuntz, 1987; 원영

희, 2000 재인용). 이러한 의미에서 노년기 생활의 대부분을 차지하는 여가시간을 

유익하게 채워갈 수 있도록 돕는 일은 노인복지의 중요한 측면이며, 노년기 여가

보장, 사회참여는 고령화 사회에 직면한 우리 사회가 해결해야 할 주요 과제 중 

하나이다(최성재, 2009).

1) 비경제활동 사회참여(여가)의 의미 변화
일반적으로 여가는 노동이나 의무감으로부터의 자유로움을 향유할 수 있는 여

유로운 시간을 뜻하며 사전적 의미로는 일을 하다가 쉬는 틈을 지칭한다. 여가는 

가정, 직장, 사회로부터 부과된 의무에서 벗어난 자발적 선택 행위로써 정서적인 

5) 일모아 DB가운데 사회서비스사업 참여자는 건수로 입력되어 제외하였다.
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면에서는 자유, 휴식 및 즐거움 등과 관련되어 있다. 

그러나 산업사회 이전에는 노동과 여가라는 개념에 대한 분리가 명확하지 않

았다. 산업 사회의 도래와 함께 노동을 위한 장소가 가정을 떠난 작업장으로 한

정됨으로써 직장 내 노동시간에 대한 제약이 시작되었다. 이에 따라 여가는 노동

을 재생산하기 위한 휴양과 피로 회복의 시간으로 인식된다(Dumazedier, 1980; 

원영희, 2000 재인용). 

그러나 오늘날에는 지식과 능력의 양성, 창조력의 발휘 등 자기개발 및 사회

적 성취 등 여가주체의 정체감을 형성할 수 있는 보다 적극적인 의미로 해석된

다. 즉, 오늘날에 여가란 양질의 노동력을 창출하기 위한 휴식, 재충전의 소극적 

의미뿐만 아니라, 지식과 능력의 양성, 창조력의 발휘 등 자기개발 및 사회적 성

취 등의 좀 더 적극적인 의미를 지니는 것으로 볼 수 있다. 

이러한 점에서 인류는 역사상 이전 시대와 다른 여가 윤리(leisure ethic), 즉 

재미를 추구하는 도덕성(fun morality)을 강조하는새로운 여가시대(new leisure 

age)에 돌입하고 있다. 새로운 여가윤리는 여가 자체가 중요한 인생 관심사로 

인식되며, 노동을 통하지 않고서도 여가활동에 의해 개인의 자아 정체성(identity), 

자기표현(self-expression)을 성취할 수 있다. 즉, 과거 인류의 삶에서 중요시 되어 

왔던 노동의 개념이 여가의 개념으로 전환되어 여가란일에 대한 종속물로서

가 아닌그 자체의 목적이 되어 가고 있다고 할 수 있다(원영희, 2000).

더구나 최근 20~30년 동안 소득수준의 향상, 위생과 영양 상태의 향상, 의학의 

발전 등으로 평균 수명이 크게 향상되어 인구 고령화가 급속하게 진행되고 있다. 

연령이 증가함에 따라 일상생활 수행능력이 떨어지는 경향이 있지만, 전반적으로 

건강문제 없이 사회적 활동 참여가 가능한 노인들이 대부분이다. 인생 80년이 보

편화되고 90세까지도 건강하게 지낼 수 있기 때문에 60세 이후 20~30년은 결코 

짧은 기간이 아니다(김익기 외, 1997; 원영희, 2000). 따라서 과거보다 노년기 여

가의 의미와 중요성이 커진 것으로 볼 수 있다.

2) 노년기 비경제활동 사회참여(여가)의 의미
노년기에는 시간적 여유가무엇인가 하고 남는 시간이 아닌생활의 대부

분이 되어 버린다는 점에서 노년층의 여가는 청장년층의 그것과 의미가 다르

다. 더구나 인구고령화 현상으로제 3의 시기(the third age)라 일컬어지는 노
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년기의 확대는 여가 시간의 확장을 가져와 노년기 여가 활동에 대한 중요성을 더

욱 부각시키고 있다. 따라서 노년기에 늘어난 여가 시간을 어떻게 채워나가야 할 

것인가의 문제는삶의 질(quality of life)과 관련하여 21세기 새로운 과제의 하

나로 대두된다고 할 수 있다. 노년기의 여가 활동은 정신적․육체적 건강을 유지․
발전시키는 등 개인 욕구의 충족 뿐 아니라, 친밀성을 형성할 수 있는 지지망을 

조성하여 지역 사회 내 노인들을 통합시키는 긍정적 측면을 지니며(Kelly, 1987; 

1992), 노년기 생활만족도 및 삶의 행복감 등 삶의 질을 추구하는데 상당한 영향

력을 미친다(서병숙, 1994; 송정선, 1997; 이선미, 1991; Mancini, 1992; Preston, 

1987; Riddick, 1986; 원영희, 2000 재인용).

과거에는 노년기가 길지 않고 건강상태도 약하기 때문에 직업 활동이나 생업

을 그만두고 특별히 하는 일없이 적당히 여가를 보내며 조용히 은퇴생활을 하는 

시기로만 생각했다(최성재, 2009). 그러나 오늘날의 노인들은 자발적 여가생활을 

향유하는 것이 아니라,역할없는 역할(roleless role)을 강요당한 채, 무위무용

(無爲無用) 상태의 불가피형 여가를 보내는 경우가 많다. 무료하게 여가 시간을 

보내는 것은 노년층은 물론 청장년층에게도 곤혹스러운 일이 아닐 수 없다. 그러

나 노년기에는 사회적 은퇴 및 배우자의 사별 등으로 인해 역할 상실감을 경험할 

가능성이 어느 시기보다 높아서 더 큰 문제이다(김익기 외, 1997). 그러므로 노년

기 여가활동을 얼마나 보람있고 유용하게 보내느냐는 노후의 고독감 및 고립감을 

해소시키고 남은 삶에 대한 새로운 의미를 부여받을 수 있다(Lee and Ishii-Kuntz, 

1987; 원영희, 2000 재인용). 

그러나 이와 같은 사유만으로 노인의 사회참여를 증진시키기는 어렵다. 경제

활동을 제외한 사회참여는 일반적으로 사회경제적 지위가 높은 사람들이 더 많이 

참여하는 경향이 있다(이현기, 2009; Freeman, 1997; 김지혜․정익중, 2012 재인용). 

특히, 노후 준비가 되어 있으면 경제적으로 안정되어 경제활동을 제외한 활동에 

적극적이지만, 준비되지 않으면 소득을 위해 경제활동을 하려는 욕구가 강하다

(정병은․이기홍, 2009). 즉, 선진자본주의 국가는 공적연금이 발달해서, 연금을 수

급하며 사회활동에 참여할 수 있지만, 우리나라는 공적연금이 보편적인 노후소득

보장제도로 기능하지 못하고 있다. 실제 우리나라 65세 이상 고령자 가운데 노후

준비가 되어있는 비율은 39.0%에 불과하고(2009년 기준. 통계청, 2011), 소득보장

제도의 미비와 빈곤율이 높아서6), 사회참여율이 낮은 것으로 보인다. 
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3) 비경제활동의 사회참여(여가) 실태
경제활동을 제외하면, 노인의 사회참여율은 더 저조하다. 통계청의 인구주택총

조사(2010년) 자료를 보면, 65세 이상 노인가운데 사회분야단체(환경, 봉사, 인권

단체 등. 1.4%), 경제분야 단체(노동조합, 직업단체 등. 0.3%), 문화분야 단체(취미, 

스포츠 등. 2.5%), 정치분야 단체(정당활동 등. 0.2%), 종교분야 단체(11.7%), 지역

단체(아파트 주민단체 등. 1.9%), 친목단체(동창회, 향우회 등. 12.4%), 교육단체(학

부모, 교사단체 등. 0.3%), 기타의 사회활동(0.3%)에 참여하는 노인은 25.5%에 불

과하다. 사회활동을 하지 않는 노인의 비율이 74.5%에 이르는 것을 볼 수 있다.

〔표 2-1〕에서 살펴보았듯이 사회참여의 의미가 일상생활의 대부분을 뜻하는데

도 노인의 3/4는 사회활동을 하지 않는 셈이다. 

2004년 노인실태조사 원 자료로(한국보건사회연구원) 65세 이상 노인 가운데 

경제활동과 경제활동을 제외한 사회참여분야의 중복참여자를 추정하면, 대부분 

경제활동과 비경제활동의 사회참여에 참여하고 약 9.8%만 비경제활동만 참여하

였다. 따라서 전체 노인의 44.5%만 경제활동을 포함한 사회활동(Ⅱ)에 참여하고, 

절반이 넘는 55.5%의 노인은 사회활동에 전혀 참여하지 않는 것으로 볼 수 있다. 

이들은 이전의 역할을 대체할 수 있는 새로운 역할이 없는 상태로 역할 없는 역

할 속에 늘어난 시간을 즐겁게 보내기보다는, 무위무용의 상태로 보내는 것을(김

익기 외, 1997) 짐작할 수 있다. 노년기 사회참여는 인생 마지막 시기에 자아실현

의 기회를 얻을 수 있고, 이를 통해 노년기의 삶을 윤택케 하며, 동시에 일상적

인 생활을 가치있는 삶으로 발전시킬 수 있는데(김익기 외, 1997; 최성재, 2009) 

우리나라 노인은 사회참여로 인한 다양한 이점을 적절히 누리지 못하는 것으로 

보인다. 

그나마도 사회참여의 실상을 보면(사회활동참여Ⅰ), 대부분의 노인들은 라디오 

청취․텔레비전 시청, 집안일, 손자녀 돌보기 등 가정 내에서 혼자 소일하거나, 친

척․친구방문 등 단순모임이나 화투, 장기, 바둑 등 개인적이고 정적이며 소극적인 

6) 그 밖에도 젊었을 때 일을 위주로  살아왔기 때문에 특별한 여가활동을 하지 못했었고, 여가에 대한 사회화
의 경험이 거의 없었다는 점도 원인으로 지적된다(장인협․최성재, 1987; 김익기 외, 1997 재인용). 또한 노인 
스스로 적극적 여가활동에 대한 의식 부족, 경제적 사정 및 건강상태 등의 열악성 등 개인적 차원의 문제와 
함께 노인 여가 시설 및 프로그램의 부재, 그리고 노인여가 교육의 미비 등 노인여가 활동에 대한 정책적 지
원 부족과 같은 사회적 차원의 문제가 복합적으로 함께 연관된다고 할 수 있다(김태현, 1994; 김익기 외, 
1997 재인용; 장인협․최성재, 1987; 원영희, 2000 재인용). 
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여가생활을 하는 경우가 많고(김익기 외, 1997; 홍성희, 1998; 원영희, 2000 재인

용), 스포츠 및 집밖레저 등의 활동시간은 상당히 낮다(통계청, 2011). 우리나라 

노인들의 여가활동은 그 영역이 매우 한정되어 있고, 개인 중심의 소일형식이 주

를 이루고 있음을 알 수 있다. 다른 국가와 비교하더라도, 우리나라 노인들이 참

여하는 여가 활동의 유형은 제한적이다(김익기 외, 1997). 단체활동 참여율은 

77.7%로 비교적 높지만, 친목단체(59.6%)나 종교단체(45.6%)가 대부분이고, 시민․사
회단체(1.5%), 문화활동 단체(1.2%)는 거의 없다. 평생교육프로그램 참여율도 

12.0%에 불과하고, 자원봉사에 참여한 경험이 있는 노인은 10.2%로 매우 낮다(보

건복지부․계명대학교, 2009). 나아가 자원봉사 경험여부가 아닌 참여로 측정하면, 

60세 이상 자원봉사참여자는 68,953명으로 전체 노인의 1.3%에 불과하다(2010년 

기준. 보건복지부․한국사회복지사협회, 2011). 참여빈도를 봐도, 대부분 참여율이 

월 1회(미만)에 그쳐 활동률이 저조하다(보건복지부․계명대학교, 2009). 

따라서 사회참여를 하지 않는 노인들을 위한 정책마련이 필요하다. 특히, 경제

활동을 비롯한 사회참여 욕구가 강한 사람들을 위한 정책 및 기회를 확대해서 노

년층이 다양한 사회참여기회 가운데 선택할 수 있도록 지원해야 한다. 나아가 사

회참여를 통해 노인자신도, 지역사회도 도움이 될 수 있도록 사회참여의 질을 제

고해야 한다. 

무엇보다 일자리(경제활동)를 통한 소득보충과 사회참여 활성화를 목적으로 

시행되는 노인일자리 사업과 경제활동과 함께 사회참여로서의 중요성이 커지고 

있는 자원봉사를 중심으로 연구하고자 한다.  

3. 노년기 사회참여의 문제점

노인의 사회참여 문제 역시 경제영역과 비경제영역으로 구분하여 볼 수 있다. 

먼저, 경제영역을 보면, 우리나라 중고령자의 경제활동참가율은 높다. 65세 이상 

노인 고용률은 39.6%로(2011년 기준. OECD. StatExtracts), OECD 국가의 노인 고

용률 평균(17.4%)보다 22%p가량 높고 멕시코(41.3%), 아이슬랜드(41.2%. OECD. 

StatExtracts)에 이어 3번째로 노인고용률이 높다. 대부분의 OECD 국가에서는 고

령근로자이지만, 우리나라에서는 중고령자로 분류되는 55~64세의 고용률도 76.5%
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이다(2011년 기준. OECD. StatExtracts). EU의 목표 고용률인 75%를(European 

Commission, 2011) 이미 넘어서 정점에 도달한 것인지도 모른다. 또한 중고령자의 

고용률은 2000년(68.5%) 이후 계속 증가하고 있다(OECD. StatExtracts). 비교적 관

점에서 볼 때, 우리나라 노인과 중고령자의 고용률이 높다. 

그러나 역설적이게도 우리나라 노인과(남기철, 20127)) 중고령자(정경희 외, 

20108))의 경제활동참여 욕구가 크다. 더구나 노인빈곤율이 45.1%로 OECD 국가 

가운데 1~2위일 정도로 높고(OECD, 2009), 사회보장제도가 아직 성숙하지 않았기 

때문에 고령자의 높은 노동시장참여 욕구를 고려하지 않을 수 없다. 

이에 정부는 2004년부터 저소득 노인계층(기초노령연금수급자)을 중심으로 소

득보충과 사회참여의 기회를 제공하고자 노인일자리사업을 실시하고 있다9). 2011

년 22만개의 일자리를 창출하여 전체 노인의 4.3%, 노인취업자의 15.4%를 차지하

고 있다(〔그림 2-1〕참고). 그러나 더 많은 노인들이 참여하고자 하며, 노인일자

리사업의 정책효과가 긍정적이어서(이석원 외, 2009) 향후 사업을 확대할 필요성

이 크다.

그 다음 비경제활동 영역(여가)을 보더라도 참여율이 매우 저조하다. 사회참여 

활동을 하더라도, 사회단체 활동의 대부분은 종교단체와 사교단체에 집중되어 소

극적이고 사회참여의 범위가 제한적이다(정경희 외, 200510)). 이처럼 사회참여율

이 낮은 이유는 첫째, 여가에 대한 사회화 부족 및 역할모델(role-model) 부재를 

들 수 있다. 노인의 사회참여율이 낮은 이유는 아무것도 하고 싶지 않은 것과 더

불어 무엇을 해야 할지 모르는 것이다. 현재 노년층은 젊었을 때 일을 위주로 하

여 살아왔기 때문에 특별한 여가활동을 하지 못했었고, 여가에 대한 사회화의 경

험이 거의 없다. 그럼에도 사회참여에 대한 역할 모델이 없어, 비노년기와 동일

한 삶의 패턴을 유지하는 것이다. 

둘째, 노동 및 유급노동을 강조하는 사회 분위기를 들 수 있다. 사회가 노인에 

대해서 어떤 기대를 가지고 있는가에 따라서 노인 개개인의 사회참여 실태가 달

7) 노인의 22.54%, 미취업 노인 가운데는 32.2%가 향후 경제활동참여 욕구가 있는 것으로 나타났다(남기철, 
2012).

8) 베이비부머의 63.9%는 노후에도 일자리를 희망하는 것으로 나타났다(정경희 외, 2010).

9) 그 외 고령자 고용정책은 본 논문의 범위를 벗어나므로, 제외하였다. 자세한 내용은 『선진자본주의국가 중고
령자의 고용 및 사회보장정책(지은정 외, 2012)』. 한국노인인력개발원을 참고하기 바란다.

10) 종교단체 가입 47.9%, 사교단체 35.5%, 운동단체 3.9%, 정치단체 2.1%, 문화활동 0.9%로 조사되었다(정경희 
외, 2005).
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라질 수 있다. 그런데 우리사회는 일 중심의 윤리(work ethics)와 유급노동을 중

요시하는 사회적 분위기가 팽배하여 노년기에도 사회참여가 활발하지 않다. 생산

성이 지배적인 이데올로기로 자리한 사회구조에서 생산력이 저하된 노인에 대한 

이미지는 무기력, 쓸모없음과 연결되며 궁극적으로 노인에 대한 사회적 소외와 

배제로 연결되기 때문이다. 또한 유급노동에 대한 강조는 비시장적 관계, 주로 

가족관계속에서 여성들이 무급으로 행해온 돌봄 노동(Hooyman and Gonyea, 

1995; Ungerson, 1995; 정경희 외, 2006 재인용)에 대한 평가절하로 이어진다. 나

아가 돌봄노동 중심적 또는 타인 중심적 삶을 영위해온 여성노인들의 삶(정경희 

외, 2006)에서 차지하는 사회참여활동의 비중이 남성노인에 비하여 적을 수밖에 

없다. 이는 노인의 사회참여에 대한 부정적 사회인식을 낳아 노인의 낮은 사회참

여에 영향을 미치게 된다. 

셋째, 사회참여 활성화를 위한 제도 및 프로그램 부족 및 내용의 질 저하도 

영향을 미친다. 노인의 낮은 사회참여율과 한정된 사회참여활동은 노인 개인 뿐 

아니라 사회제도적 요인에도 기인하는 것이다. 개별 노인의 사회참여에 대한 욕

구가 매우 다른데 비해 정책이나 프로그램은 이와 같은 수요에 부응하지 못한다. 

노인 여가 시설 및 프로그램의 부족(장소, 시설 부족), 노인여가 교육의 미비, 노

인여가 활동에 대한 정책적 지원 부족(정보나 지식전달의 미비, 비용부족, 교통편

의 부족 등)은 오랜 문제 중의 하나이다. 더구나 경로당은 노인의 사랑방 역할을 

하지만 수준 낮은 노인만 이용한다는 스티그마(stigma)로 인해 상당수의 노인은 

이용하지 않는다. 이처럼 낮은 수준의 사회적 제도, 프로그램 부재와 내용의 질 

저하는 노인의 사회참여에 대한 인식을 악화시켜 악순환 고리를 양산할 수 있다

(정경희 외, 2006; 이소정 외, 2007).
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제3장
자원봉사의 인정보상 현황 및 문제점

－ 활동비지원 자원봉사를 중심으로

지은정

본 장은 자원봉사의 다양한 영역 가운데 인정보상의 현황과 문제점을 중심으

로 살펴보았다. 특히 인정보상가운데 활동비 지원 자원봉사는 자원봉사를 활성화

하기 위해 도입되었으나, 과도한 인정보상으로 자원봉사의 기본 정신을 훼손한다

는 우려와 비판에 직면해 있을 뿐 아니라, 노인일자리사업과 유사하여 관계정립

에 어려움을 겪고 있다. 특히 노인일자리사업이 (유급)자원봉사와 유사하여 노인 

자원봉사를 잠식하였다는 비판을 받아서 노인일자리사업도, 노인자원봉사를 확대

하는데도 걸림돌이 되고 있다. 따라서 자원봉사의 인정보상 유형을 살펴보고, 인

정보상 가운데 어떤 영역(유형)이 노인일자리사업과 유사한지 살펴볼 필요가 있

다. 또한 자발성과 무급을 원칙으로 하는 자원봉사계에서 제기되는 활동비지원 

자원봉사의 문제점이 무엇인지 집어보고자 한다.
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제 1절 자원봉사의 인정보상

1. 자원봉사의 의미 및 기본정신

자원봉사는 자발, 자주, 자유의지라는 뜻의 라틴어(Voluntas 혹은 Volo. 자유의

지)에서 유래된 것으로(나병진, 2011; 남기철, 2007), 자발성이 자원봉사의 본질적

인 개념임을 말해준다(남기철, 2007). 자원봉사활동이란 시민들의 자발적 참여와 

대가없이 도움이 필요한 이웃과 지역사회에 도움의 손길과 시간을 제공하여 사회

문제 해결 및 사회공익에 기여하는 것을 의미한다(남기철, 2007; 정진경 외, 2009; 

이강현, 2010; 나병진, 2011). 조금 젊은 의미로 보면, 자원봉사는 무보수의 행동, 

자기희생의 의미를 넘는 것으로, 한 사회의 구성원으로 사회참여와 책임의식을 

자각함으로써 나타나는 성숙한 시민의식의 발로이기도 하다(남기철, 2007). 자원

봉사활동기본법(2005년)을 보더라도, 자원봉사활동이란개인 또는 단체가 지역사

회, 국가 및 인류사회를 위하여 대가없이 자발적으로 시간과 노력을 제공하는 행

위라 정의하고 있다(제 3조의 1). 또한 동법에서는 자원봉사활동이 무보수성, 

자발성, 공익성, 비영리성 및 비정파성과 비종파성의 원칙 아래 수행될 수 있도

록 정책의 기본방향을 제시하고 있다(동법 제 2조의 1. 나병진, 2011; 김경동 외, 

2010). 즉, 자원봉사는 자발적 선택이어야 하며 금전적 이익과 관련되지 않아야 

한다(Michael, 2008; 최유미, 2010 재인용; 정진경 외, 2009).

2. 자원봉사 인정보상의 의미 및 종류(유형)

자원봉사 프로그램의 가장 큰 과제는 자원봉사자들이 보람을 느끼며 지속적으

로 활동하도록 지지하는 것이다. 인정보상은 바로 이를 촉진하는 매개체 역할을 

한다(조휘일, 1996; 김현옥, 2011 재인용; 나병진, 2011; 최유미, 20101)). 인정보상

은 자원봉사자의 자원봉사활동에 대한 가치를 인정하여 감사를 표시하기 위해 제

1) 자원봉사지속 및 직무만족에 영향을 미치는 요인으로는 자원봉사자 개인특성 및 활동특성과 교육, 인정요인 
및 인정보상의 만족수준 등이며, 특히 인정보상의 내용으로 감사메세지, 장소 및 물품제공, 표창 및 인증 등
으로 나타났다(최유미, 2010).
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공하는 유무형의 방법이다(최유미, 2010; 나병진, 2011). 

[표 3-1] 자원봉사자 인정 유형에 따른 101가지 방안

공식적 인정
1. 연간 기념행사 10. 직원과 파트너 활동 19. 특이 업적에 특별시상
2. 우수봉사자 게시 11. 전문정책활동 제시 20. 세심한 오리엔테이션
3. 사전 교육훈련 12. 정책형성 초청 21. 활동 세부지침 제공
4. 그룹토론회 13. 우수업적 공식 축하 22. 지역사회 차원의 큰 특별행사
5. 추가 임무 제공 14. 후원기관 새 대표 축하 행사 23. 봉사활동 공공게시
6. 언론에 특기 제보 15. 실질적 교육훈련 24. 신문홍보
7. 공식 리셉션 16. 모임․평가회 마련 25. 뉴스레터에 알림
8. 타봉사자 교육담당 요청 17. 이달의 봉사자 선정 26. 기관에 관한 공식 오리엔테이션
9. 자문역 활용 18. 활동기간․시간 공식적 인정

비공식적 인정
27. 의견함 설치 48. 기관 임원과 대화 69. 직원․봉사자 사교 모임
28. 활동보고서 요청 49. 봉사자의 감성 존중 70. 진지한 태도
29. 직원모임 초청 50. 일의 성취력 독려 71. 봉사자 개성 존중
30. 팀훈련 초청 51. 일 이외에도 관심 72. 연령별 정체성 인정
31. 수혜자 평가 요청 52. 다과 파티 73. 재미있는 카드 보내기
32. 좋은 계획 수립 53. 좋은 오후 인사 74. 오락행사
33. 사전 준비 철저 54. 봉사자 선호 존중 75. 수혜자 주선 깜짝쇼
34. 지속적 기록 관리 55. 안락한 분위기 조성 76. 봉사자 고용주에 감사
35. 외부에 칭찬 편지 56. 직원 휴식 시간에 초청 77.그간 감사 인사
36. 스마일 57. 봉사자 의견 존중 78. 후원단체에 감사
37. 커피 바 설치 58. 따뜻한 차 제공 79. 직원에게 스마일 독려
38. 음료 제공 59. 지속적인 격려 80. 집단 중 개인 존재 인식
39. 생일카드 보내기 60. 편안한 대화 81. 안전한 활동 조건 유지
40. 개인 애로 사항 인지 61. 직원의 반감에 보호 82. 연말카드 보내기
41. 기쁜 표정 62. 상사에게 칭찬하기 83. 스포츠게임 참석

42. 봉사자 가정에 추수감사절 카드보내기 63. 발렌타인 선물하기 84. 영화관람

43. 좋은 아침 인사 64. 봉사활동을 직장일과 같다는 직원교육 85. 야유회

44. 이름을 기억해 인사하기 65. 감사글 보내기 86.감사인사
45. 자기 확신 개발 지원 66. 깜짝 커피타임 87. 긴급 상황 지원 요청
46. 시간을 내서 설명 67. 봉사자 친지에게 칭찬 88. 공공 리셉션 초청 주선
47. 자상한 언어 68. 좋은 저녁 인사

인센티브
89. 활동비 지원 94. 탁아 99. 일자리 알선
90. 할인혜택 알선 95. 후원집단에 상패 증정 100. 활동에 필요한 용품 제공
91. 봉사자 수첩 제공 96. 고용기관에 추천 101. 개인 개발 지원
92. 개인 애로사항 수용 97. 자원봉사교육 참가 지원
93. 보육서비스 98. 자원봉사자 시상

주) POLF(2004; 주성수, 2005; 김성준, 2011 재인용; 김현옥 외, 2008; 김현옥, 2011 재인용).
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여기서 인정(recognition)이란 자원봉사자들이 수행한 일에 대해 가치를 알아주

고 감사를 표하는 것이고(Stalling, 1996), 보상은 자원봉사자가 봉사활동을 통해 

시간과 재능을 기여하는데 대한 반대급부로서(김현옥, 2011), 인정에 따라 제공되

는 유무형의 표현으로(볼런티어21; 나병진, 2011 재인용) 볼 수 있다. 

구체적으로 자원봉사 인정은 101가지로 크게 공식적 인정2), 비공식적 인정3), 

인센티브4)로 구분할 수 있다(미국의 촛불재단 Points of Light Foundation, 2004; 

주성수, 2005; 김성준, 2011 재인용; 김현옥, 2011. [표 3-1] 참고5)). 

일반적으로 유급 자원봉사 혹은 경제적 인정보상으로 통용되는 활동은 인센티

브 가운데 하나이다. 그러나 『자원봉사활동기본법』에 따르면, 자원봉사는 무보

수로 하는 것이기 때문에(박윤애, 2010; 이강현, 2010) 유급 내지 실비 자원봉사활

동은 무보수성의 취지에 위배된다(허준수 외, 2005). 무엇보다 자원봉사는 무보수

성에 기초하기 때문에 유급자원봉사라는 용어 자체가 성립될 수 없다(박윤애, 

2010). 본 연구도 유급 자원봉사 대신 미국의 촛불재단이 분류․명명한활동비 지

원자원봉사를 사용하고자 한다. 

외국에서는 [표 3-1]에서 보는 바와 같이 비공식적 인정이 가장 많고, 그 다음

이 공식적 인정이며 인센티브가 가장 적다. 활동상 소요되는 교통비용 등 자원봉

사활동 경비에 대한 보상과 점심 제공 등이 일부 기관에서 이루어지고 있기는 하

지만, 일반적이지는 않다. 캐나다 등의 외국에서도 자원봉사자들의 활동에 대한 

인정을 중요시하되, 자원봉사의 가치와 정신을 수호하는 측면에서 이루어지고 있

2) 공식적 인정체계는 각종 공식적 증명서(또는 배지 등), 인증서, 수상, 공식적 축제 등으로 이루어진다. 원칙적
으로 자원봉사자의 노력에 경의를 표한다는 의미를 가지고 있다. 대부분의 자원봉사단체들은 우수한 개인 자
원봉사자들을 선정해서 기념행사를 갖는데, 이것이 공식적 인정체계의 대표적인 형태이다(김성준, 2011; 김현
옥, 2011).

3) 자원봉사자와 조직 관리자 사이에 일상적으로 발생하는 모든 형태의 상호작용에서 이루어지는 인정을비공
식적 인정(informal recognition practices)이라고 한다. 비공식적 인정의 주된 목적은 자원봉사자들이 칭찬받
고 있다는 느낌과 자원봉사단에 소속되어 있다는 느낌을 가질 수 있게 해주는 것으로(김성준, 2011), 상호교
류를 통해 직원들이 자원봉사자들이 수행한 일에 대해 진실한 감사를 표현하는 것이다(김현옥, 2011).

4) 인센티브는 크게 물질적 인센티브와 내적 인센티브로 구분되고, 후자는 다시 유대적․목적적․표현적 인센티브 
등으로 구분할 수 있다(Rosentraub and Sharp, 1981; Alford, 2002). 물질적 인센티브는 현금, 상품 등 만질 수 
있는 것으로 받는 보상이고, 유대적 인센티브는 다른 사람과 함께 활동할 수 있는 기회 및 집단정체성 제공
이라는 비가시적 보상으로서 멤버쉽 부여, 회원증 발급 등을 꼽을 수 있다. 목적적 인센티브는 조직의 목적
에 관계되는 보이지 않는 보상으로, 보다 큰 결정권, 조직결정과정에의 참여 등을 예로 들 수 있다. 표현적 
인센티브는 환경보존, 부패감시, 불우이웃 돕기 등 사회적으로 가치 있는 일에 참여했다는 개인적인 만족으
로부터 비롯된 비가시적 보상을 의미한다(김성준, 2011). 

5) 자원봉사 실천현장에서 자원봉사 인정의 개념은 실비보상, 인센티브 제공 등 유사 용어들과 함께 혼재되어 
사용되기도 한다(나병진, 2011).
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다. 자원봉사자들이 활동에서 얻는 보람과 자기성장, 만족 등 무형의 인정을 통

해 자원봉사를 지속하는 문화가 자연스럽게 정착되어 있어 약간의 인정과 인센티

브를 제공할 뿐이다(박윤애, 2006; 김성준, 2011 재인용; 김현옥, 2011). 실제 외국

에서는 비공식적 인정이 가장 영향이 큰 것으로 본다(McCurley and Lynch, 1996; 

김성준, 2011 재인용). 또한 우리나라는 인증시스템을 통해 자원봉사 시간 관리를 

하지만(이강현, 2010; 김현옥, 2011), 외국에서는 드물다. 미국에서 자원봉사시간 

수를 적립하는 기관은 소수에 불과하며, 영국도 자원봉사자들에게 인증서를 발급

하지만, 6%만 인증서를 받았다(행정안전부․한국자원봉사포럼, 2008; 김성준, 2011 

재인용). 일본 역시 활동에 따라 교통비 정도의 실비는 지급하고 있지만, 그 외 

인센티브는 거의 없고 봉사활동 시간을 관리하는 시스템도 없다(김성준, 2011). 

제 2절 활동비 지원 국내 자원봉사 현황

우리나라도 표현적 인센티브, 즉 가치있는 일에 참여하는 것 자체에서 오는 

자기만족감을 사실상 가장 중요한 인센티브로 여겨온 경향이 있다(김성준, 2011). 

과거에 시행된 활동비 지원 프로그램은 서울시가 노인의 사회참여기회를 확대하

고자 대한노인회와 함께, 1996년부터환경감시․방범 활동 할아버지 봉사대를 

발족하여, 하루 2~3시간 활동시 교통비로 1회당 5,000원씩을 지급한 것(경향신문, 

1995. 12. 18; 한겨레신문, 1996. 2. 246)) 등 많지 않다. 식비와 교통비를 받더라도 

대한적십자 봉사원의 대부분은 활동기금으로 다시 기부한다(나병진, 20117)). 그러

나 1998년부터 자원봉사의 인정보상 프로그램이 본격적으로 개발되고 다양해졌

다. 

우리나라에서 실시되는 인정보상 프로그램을 정리하면 크게 정서적 안정, 기

회제공, 상징적 인정, 사회적 인정, 간접적 경제적 인정으로 분류할 수 있다([표

3-2]참고. 정진경 외. 2008; 김현옥, 2008; 김성준, 2011 재인용; 김현옥, 2011). [표

6) 서울시는 625명의 노인을 대상으로 혹한․혹서기를 제외한 180일 동안 봉사단을 운영하였다. 환경감시봉사대는 
2인 1조로 오전 9시부터 낮 12시까지, 자율방법봉사대는 3인 1조로 오후 8시부터 밤 11시까지 1주에 5차례씩 
활동하게 된다(한겨레신문, 1996. 2. 24).

7) 대한적십자사는 연수와 재난 활동 등 사전에 승인된 활동에 대해 여비 등을 지급하며, 그 외에도 대규모 지
자체 및 국가행사, 지역의 자원봉사센터의 활동 시 봉사원 개인에게 식비와 교통비를 현금으로 지급하는 경
우도 있다(나병진, 2011). 
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3-2]에서 보는 바와 같이 대부분 비경제적 보상이고 경제적 보상이더라도 간접적 

방식의 지원(할인권 등)이 많다. 구체적으로 보면 봉사활동 시간 인증(68.5%), 개

인적·정서적 관심(45.7%), 식사제공(38.2%), 표창 및 포상추천(36.3%), 교육훈련 

기회 제공(29.0%) 등의 인정보상은 자주 제공되고, 할인가맹점 이용권 제공, 주차

권·편의시설 이용권 제공, 간병·의료비 등 건강관련 혜택 등은 자주 제공되지 

않는다(정진경 외, 2009). 

[표 3-2] 우리나라 자원봉사 인정의 내용, 적용대상 및 유형

유형 인정의 내용

정서적 안정

․감사카드, 축하카드(생일, 성년 등), 연하장, 축전 등

․휴대폰 문자

․언어적․비언어적 감사의 표시와 관심 표현, 친절과 호의

기회의 제공

․국내외 행사 참석기회, 보건소 무료 건강 검진기회

․전문 심화교육, 워크샵 참석기회

․해외연수, 테마여행 기회

․새로운 경험과 업무의 기회

․공공센터 대학생 아르바이트 선발 시 50시간 이상 활동자에게 국가 유공자와 동일한 

우선권 부여

상징적 인정

․각종 기념품, 활동조끼, 자원봉사자 수첩제공

․자원봉사자 배지(누적 봉사활동 시간에 따른 금․은․동 배지)

․자원봉사자(리더) 명함 제작

․이달의 모범 자원봉사자 선정

간접적 경제

적 인정

․주차할인권(200시간 이상 봉사자 공영주차장 5% 할인 등), 공공시설 및 복지관 프로그

램 이용료 할인

․놀이공원․공연관람료 할인 또는 티켓 제공

․식사․간식 제공

사회적 인정

․자원봉사활동 인증서 발급

․추천이나 추천서 제공

․우수 자원봉사자 표창, 정부포상 추천

․지역 또는 전국적 미디어 활용한 홍보

․상급학교 진학 시 경력 인정

․취업 및  승진 시 경력 인정

․자원봉사자 상해보험 적용

자료) 김현옥 외(2008) 및 정진경 외(2008; 김성준, 2011 재인용; 나병진, 2011) 편집

그러나 최근에는 인정보상의 본질에서 벗어나 금전적, 경제적 보상으로 변형
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되는 사례가 많아져 자원봉사계의 우려와 반발이 크다. 발단은 3가지로 볼 수 있

다. 첫째, 2006년도 행정안전부 자원봉사지원센터 활성화지침 둘째, 2010년 3월 

행정안전부의 자원봉사 인정보상 기준 시행계획 셋째, 몇몇 국회의원이 2011년에 

발의한 입법 내용이다(김성준, 2011; 김현옥, 2011). 그 가운데 2006년 자원봉사지

원센터 활성화지침을 보면, 정부․지방자치단체 및 자원봉사단체 등에서 자원봉사

자의 사기진작을 위해 사회적 보상을 실시하고 있다. 그러나 보상이 미흡하다는 

판단아래, 자원봉사자들의 사기를 진작시키고 지속적인 봉사활동 참여 분위기를 

조성하기 위한 인센티브를 제공하고자, 자원봉사활동에 대한 경제적 지원강화를 

제시하였다. 경제적 지원에는 식비, 교통비, 기념품, 무료주차권, 각종 할인쿠폰, 

문화이벤트 초대권 등 실비 지원방안8)을 담고 있다(김현옥, 20119)). 자원봉사의 

기본정신은 무보수성에 있는데 정부가 앞장서서 자원봉사활동에 대한 경제적 인

센티브를 촉진하는 셈이다(김성준, 2011). 

이와 같은 계기로 확대된 경제적 인센티브는 5가지 유형으로 분류할 수 있다

([표3-2]참고). 첫째, 자원봉사임에도 수당을 지급하는 경우이다. 2005년 광주 비

엔날레 국제영화제에서는 일반 봉사자에게 20,000원, 통역봉사자에게는 30,000원

을 제공하였고, 2010년에도 G20 국가정상회의 시 중앙추진단에서 150,000원을 제

공한 것을(김현옥, 2011) 예로 들 수 있다. 무보수성의 자원봉사와 수당이라는 이

율배반적인 결합으로 볼 수 있다. 한시적으로 시행되긴 하였지만 자원봉사활동에 

수당지급이라는 선례를 남긴 사례이다.

둘째, 활동비 지원형이다. 보상의 대부분은 교통비나 식사비 등으로(정진경 외, 

2009) 경제적 인센티브 가운데 가장 많이 시행되고 있다. 그리고 활동경비를 지

원하는 경우도 많다. 정부 프로그램 가운데 활동비 지원 자원봉사는 교육과학기

술부의 금빛평생교육봉사단(1~2만원. 한국노인인력개발원, 2011), 보건복지부가 주

관하는 노인자원봉사클럽(경로당 당 20만원과 클럽활동 기본 도구, 보험료. 이금

룡, 2012), 서울시의 시정협력봉사단(8,000~15,000원/4시간. 김현옥, 2011), 서울시 

시니어 전문자원봉사단의 교통비 지원(회당 8,000원. 서울시 노인복지관협회 내부

자료), 서울시 자원봉사센터의 전문봉사프로그램의 활동비 지원(월 50~150만원. 

서울시 자원봉사센터 홈페이지) 등이 해당된다. 이와 같은 활동비를 월 단위로 

8) 그 외에도 자원봉사활동에 개인장비를 동원할 경우 부대비용 지원 검토 등이 있다(김성준, 2011)

9) 2011년에는 몇몇 국회의원들이 자원봉사자들에게 간병, 식비, 실비 지급 등의 내용을 담은 법안을 입법발의 
해 자원봉사계의 우려와 반발이 크다(이강현, 2010; 김현옥, 2011). 
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전환하면, 노인일자리사업의 사회공헌형 보수 20만원과 유사하다. 

세 번째 유형은 수당과 활동비를 함께 지원하는 형태로, 외교통상부의 한국국

제협력단(KOICA)이 해당된다. KOICA는 해외봉사원에게 자원봉사 활동비 뿐 아니

라, 생활비와 주거비, 항공료, 보험, 귀국준비금(현지 생활비 한 달 분)을 제공하

는데(http://kov.koica.go.kr), 우리나라에서는 드문 경우이다. 전문성을 가진 사람들

이 2년여 동안 매일 유급직원처럼  지속적으로 봉사하는 것에 대한 지원으로 보

인다. 

넷째, 활동비 지원과 간접적 경제적 지원의 결합유형으로, 이 역시 많이 시행

되고 있다. 대표적으로 우리나라의 자원봉사는 상당부분 행정안전부 주관으로 시

행되는데, 행정안전부 지원 자원봉사센터의 약 19%가 실비를 제공하고 있다(나병

진, 2011). 

또한 마일리제 제도를 통해10) 봉사활동시간을 축적한 후 축적한 시간을 근거

로 공공시설 이용료 감면, 지자체 서비스 수수료 감면 등의 금전적 인센티브를 

제공하며(김현옥, 201111)), 우수동아리의 경우 활동비 지급, 무료 문자를 사용할 

수 있는 인정보상을 제공한다(나병진, 2011). 그 외 보건복지부의 전문노인자원봉

사도 활동비와(교통비, 식사비, 재료비 등) 간접적 경제적 지원(배지, 접시, 컵 등

의 기념품과 상품권, 가맹점 할인권, 문화공연권 등)을 하고(보건복지부․한국노인

인력개발원, 2011), 그 외 사회복지관도 비공식적이지만 식사시간 전후로 자원봉

사 활동을 마치면 관내에서 식사를 제공하는 경우가 많다.

다섯째, 간접적 경제적 지원만 제공하는 유형이다. 이런 혜택은 현금이 절약되

는 효과가 있어서 자원봉사자에게 금전적․경제적 보상이 될 수 있다(김현옥, 2011; 

김성준, 201112)). 예를 들면, 일부 자자체에서는 자원봉사자들에게 보건소 무료 

건강검진, 독감예방 접종, 공공주차장 이용료 감면 등의 혜택을 제공하고 있다(김

현옥, 2011; 김성준, 2011). 또한 대전광역시는 연 100시간 이상 활동한 우수자원

봉사자에게 시 공공시설(수영장, 동물원, 주차장) 이용료를 50% 감면한다. 

10) 행정자치부 지원 자원봉사센터의 5.6%가 마일리지 제도를 실시한다(나병진, 2011)

11) 노력봉사와 고도의 지식과 기술을 가지고 봉사하는 것을 시간이라는 하나의 잣대만으로 평가하기 어렵다. 
또한 봉사시간을 기록 관리하면서 불필요한 행정적인 절차로 인해 비효율성의 문제가 발생한다(최유미, 
2010).

12) 그 밖에도 서울시는 교통비와 식비 및 활동용품비 등 활동경비 지급기준 내용을 조례시행규칙에 규정하였
고, 2003년경부터는소상인 자원봉사 인증업체(할인가맹점)프로그램이 등장한 후 여러 형태로 확대 재생산
되어 현재는 시행할 수 있는 곳은 모두 시행하고 있다(손희명, 2008; 김성준, 2011; 김현옥, 2011 재인용). 
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[표 3-3] 경제적 인센티브 지원 유형별 자원봉사 현황

지원형태 주관기관 수행기관/프로그램 지원 내용

①수당 정부1)

광주비엔날레 
국제영화제

일반봉사자: 20,000원, 
통역봉사자: 30,000원

G20국가정상회의 150,000원

②활동비 

교육과학기술부2) 금빛평생교육봉사단 회당 10,000원(2시간 이상. 서울)

문화체육관광부2) 실버문화봉사단 북북 회당 20,000원

보건복지부3) 노인자원봉사클럽 월 20만원 및 클럽활동 기본 도구

서울시4)
서울시 

시니어전문자원봉사
회당 8,000원(교통비)

서울시 
자원봉사센터5)

전문봉사 프로그램 
월 1,500,000원(총 5회 이상)

월 500,000원(1회)

서울시6) 시정협력봉사단 8,000~15,000원/4시간

서울시노인종합복
지관7)

강사파견프로그램 월 30,000원(교통비)+점심제공

대한적십자사8) －
연수, 재난활동 등 출장비
(숙박, 여비, 식비 등)

③수당 및 
활동비 

외교통상부9) KOICA 해외봉사단

현지생활비 월 $415~625, 주거비

현장사업비, 활동물품지원비

항공료, 보험, 귀국준비금

④활동비 
및 간접적 
경제적 
지원

행정안전부10) 자원봉사센터

실비 지원 : 자원봉사센터의 약 19%

마일리지 : 자원봉사센터의 5.6%

우수봉사동아리 활동비 지원(2006년)

SMS 무료 사용(일정 시간 취득 후)

보건복지부11) 전문노인자원봉사단

실비(교통비, 재료비, 식비 등)

간접적 경제적 지원(상품권, 가맹점 할인
권, 문화공연권 등)

배지, 접시, 컵 등의 기념품

⑤간접적 
경제적 
지원

일부 지자체12) －
보건소 무료 건강검진, 독감예방 접종, 공
공주차장 이용료 감면, 교통카드(1만원) 등

시군구13) 자원봉사활동 공무원 근무평정시 가점부여

행정안전부14) 동작구자원봉사센터 자원봉사은행

금융기관15)
프로덴셜 

생명,신한은행
상금, 부채탕감 프로그램, 월세감면 등

자료) 1) : 김현옥(2011), 김성준(2011), 최유미(2010), 2) 한국노인인력개발원(2011), 3) : 이금룡(2012), 
4) 서울시노인복지관협회 내부자료, 5) : 서울시 자원봉사센터 홈페이지,
6) : 김현옥(2011), 김성준(2011), 최유미(2010), 7) : 서울시노인종합복지관협회 내부자료,
8) : 나병진(2011), 9) : KOICA 홈페이지, 10) 나병진(2011), 
11) : 보건복지부․한국노인인력개발원(2011), 12): 김현옥(2011), 김성준(2011), 최유미(2010), 
13) 행안부 내부자료, 14) : 손희명(2008; 김현옥, 2011 재인용), 김성준(2011), 15) : 이강현(2010)
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인천시 서구, 연수구 등 자원봉사활동을 50시간 이상 한 봉사자에게 1만원권 

교통카드를 1매 지급하며, 경기도 평택시, 경남 창원시 등에서도 30~50시간 활동

한 자원봉사자에게 할인 가맹점 이용시 5% 내외의 할인을 제공한다(최유미, 

2010). 또한 대부분의 시군구에서 공무원 근무평정시 자원봉사활동을 반영하여 

가점을 부여하는 것도(행안부 내부자료) 해당된다. 

이처럼 실비(식비, 교통비, 재료비 등)를 제공하는 자원봉사가 확대되어(나병

진, 2011), 자원봉사자의 절반이 넘는 59.2%가 봉사활동에 대한 보상을 받고 있다

(정진경 외, 200913)). 수당을 지급하는 경우는 아직까지 전문적 봉사활동에 국한

된 것으로 보이지만, 정부프로그램의 상당수는 활동비를 지급하며, 시군구나 지

자체 등을 중심으로 가맹점 할인 등의 간접적 경제적 지원도 많이 실시되는 것으

로 볼 수 있다. 자원봉사의 무보수성과 자발성의 원칙과는 달리, 직간접적으로 

경제적 지원을 하는 자원봉사 프로그램이 상당한 것으로 볼 수 있다. 그리고 경

제적 보상측면에서 자원봉사 인정보상 가운데 활동비 지원형의 보조금이 노인일

자리사업의 사회공헌형 일자리사업의 보수 20만원과 유사하다.

제 3절 활동비 지원 자원봉사의 문제점

이상에서 살펴본 바와 같이 이미 실비(식비, 교통비, 재료비 등)를 제공하는 

자원봉사가 실시되어(나병진, 2011), 자원봉사자의 절반이 넘는 59.2%가 봉사활동

에 대한 보상을 받고 있다(정진경 외, 200914)). 

문제는 실비(교통비, 식비)를 받는데도 자원봉사로 볼 수 있는가(이근호, 2012)

라는 점이다. 더구나 생활비를 받는 자원활동가들의(UNV단원, KOICA 해외봉사단

원, AmeriCorps 단원 등) 활동은 자원봉사로 볼 수 있는가?(이강현, 2010; 김성준, 

2011) 일각에서는 사이비자원봉사로 보기도 한다(이강현, 2010). 그렇다고 일자리

라고 하기에는 금액이 적어서 자원봉사라고 칭하고는 있지만, 진정한 자원봉사라

13) 교통비, 식비, 재료비를 자주 제공하고 있는 기관이 3.9%, 5.2%, 10.0%에 지나지 않으나, 상황에 따라 제공하
고 있다는 기관이 34.6%, 36.1%, 49.8%에 이르러 실비제공 현상은 확대될 전망이다(정진경 외, 2008; 김현옥, 
2011 재인용). 

14) 교통비, 식비, 재료비를 자주 제공하고 있는 기관이 3.9%, 5.2%, 10.0%에 지나지 않으나, 상황에 따라 제공하
고 있다는 기관이 34.6%, 36.1%, 49.8%에 이르러 실비제공 현상은 확대될 전망이다(정진경 외, 2008; 김현옥, 
2011 재인용). 
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고 말하는데도 주저한다. 학생, 기업의 직원들을 제외하고라도 자원봉사자의 활

동을 모두 자발적인 순수 자원봉사라고 볼 수 있는지도 의문이지만(이근호, 

2012), 활동비 지원 자원봉사는 3가지 측면에서 논란이 되고 있다. 

첫째, 활동비 지원은 자원봉사의 본질과 정신, 특히 무보수성의 원칙을 훼손한

다(김현옥, 2011; 박윤애, 2010; 이강현, 2010). 자원봉사의 인정보상은 사회적으로 

인정되는 범위에서 이루어져야 하며, 이를 정하는 가장 중요한 기준은 자원봉사 

정신이다(나병진, 2011). 경제적 지원은 자원봉사의 본래 정신과 가치에 위배되며 

자원봉사 문화를 해치는 것이다(김현옥, 2011). 더구나 실비(식비, 교통비)를 넘어 

소액의 활동수당을 제공받는 경우는 대가성 활동으로서 자원봉사라 할 수 없다

(김현옥, 2011). 특히 일부 국제 자원봉사활동가들의 수당은 생활비를 훨씬 넘는 

월 40,000달러에 이르러(이강현, 2010) 자원봉사자로 보기 어렵다. 실비지원이 봉

사활동참여를 위한 동기부여의 수단이라 하더라도 자원봉사의 본질과 정신을 훼

손할 수 있다면 신중해야 한다(정희선, 2004; 2005; 2010; 김성준, 2011 재인용; 이

강현, 2010). 또한 축적된 시간을 간병 등의 서비스로 되돌려 주는자원봉사은행

제도도 자원봉사 유인책이 될지는 모르지만, 서비스를 되돌려 주는 활동은 엄

밀한 의미에서 대가(혹은 특혜)이며, 자원봉사의 무보수 원칙을 훼손하는 경제적 

보상이다(정희선, 2010; 김현옥, 2011; 김성준, 2011). 더구나 일각에서는 인정을 

위한 과도한 보상이 눈에 띄는 경우도 있는데, 이는 자원봉사 인정의 의미와 목

적을가치 인식의 차원이 아닌 수단과 방법으로 인식한 것으로 자원봉사활동

의 기본원칙을 훼손한다(나병진, 2011). 

자원봉사의 인정보상은 무보수성, 자발성 정신을 보존하고 확산하는 방향으로 

제공되어야 한다. 국가와 지자체가 해야 할 일은 사회적인 장려 분위기 조성과 

포상 정도이며, 자원봉사에서 현금지급은 하지 않는 것이 바람직하다. 실비 현금

보상을 해야 한다면 꼭 필요한 사람에게만 줘야 하고(김현옥, 2011), 지원하더라

도 무보수성의 원칙을 훼손하지 않는 범위에서 UN이 제안한대로 실제경비상환

(Reimbursement of expenses)에 그쳐야 한다(김성준, 2011). 

둘째, 지금까지 동일한 자원봉사영역인데도 부처 소관에 따라 실비 지급 여부

가 달라지는 문제가 있었다(이은자, 2005; 김성준, 2011 재인용). 이러한 실비 지

급 관행은 동일한 봉사활동임에도 불구하고 예산이 제한되어 실비제공을 하지 못

하는 민간단체와의 형평성 문제를 야기한다. 대부분의 자원봉사자는 실비가 제공
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되는 공공 분야 봉사를 선택할 개연성이 높기 때문이다(김현옥, 2011). 실제, 모 

환경단체는 자원해설사를 무급으로 진행하였는데, 해당 지자체에서 같은 장소, 

같은 활동에 대해 시에 소속되어 활동할 경우, 하루 4시간 활동에 따른 경비 8천

원을 지급하였다. 이로 인해 자원봉사자들이 지자체로 옮겨갈 것에 대한 우려도 

컸지만, 지차제와 환경단체와의 대립도 발생하였다(정희선, 2010). 또한 국가가 지

원하면 활동비 및 실비를 지급해도 자원봉사로 인정하고, 일반 사회복지시설이나 

시민사회단체에서 활동하는 자원봉사자는 무보수 자발성을 강조해야 하는지에 

대한 논란도 지속되고 있다(정진경, 2011).

셋째, 형평성 문제를 야기한다. 자원봉사자 가운데 일부만 받을 수 있는 혜택

이기 때문에 자원봉사자들 사이에 위화감이나 갈등을 조성하게 된다(이강현, 

2010; 정희선, 2010). 실비를 지원받고 안 받고의 문제보다도 형평성 문제로 인해 

지원받지 못한 활동가들은 상대적 박탈감과 불만이 생기게 되는 것이다(이강현, 

2010; 나병진, 2011). 또한 같은 봉사활동이라도 현금지원이 지역, 기관 및 프로그

램에 따라 차이가 있어서(김현옥, 2011) 형평성 논란에서 자유롭지 않다. 이로 인

해 예산 뒷받침이 없는 국제행사나 그 외 자원봉사활동에 자원봉사 모집 또한 쉽

지 않아(이강현, 2010) 우려의 목소리가 크다. 더구나 자원봉사 시간인증, 마일리

지제도에 따라 인정보상을 받으려면 우수자원봉사자로 인정되어야 하는데, 이와 

같은 사회적 인정보상을 우수자원봉사자로 한정하면 선별주의적 접근을 취할 수

밖에 없다. 그러나 사회적 인정보상은 누구나 인정받을 수 있는 보편주의적 접근

이 더 적절하다(최유미, 2010). 

넷째, 자원봉사는자원하여 자발적으로 봉사하는 활동인데(남기철, 2007; 

정희선, 2010), 자원봉사활동에 일방적으로 값싼 경제적 보상을 제공하는 것은 자

원봉사자의 자기실현의 욕구에 반하는 것이다(나병진, 2011). 백화점 할인쿠폰, 자

원봉사 할인 가맹점 등 각종 물질적 인센티브가 처음에는 격려로 받아들여지지

만, 인센티브에 중독되어 성숙한 시민정신의 발현인 자원봉사의 순수성을 훼손하

게 된다(김경동 외, 2010). 또한 인센티브 자체를 위해 봉사활동을 하는 경우도 

발생한다(정희선, 2010). 이와 같은 경제적 보상은 본질적 의미의 인정보상이 아

니며 자원봉사자의 공동체성 회복을 위한 순수한 자원봉사정신과 실천노력을 무

의미하게 만들어버린다(김현옥, 2011). 
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노인일자리사업과 자원봉사의 관계

: 잠식? 보완관계?

지은정

본 장은 노인일자리사업과 자원봉사와의 관계를 살펴볼 것이다. 최근 자원봉

사 활성화 방안으로 인정보상 강화차원에서 활동비 지원 자원봉사를 확대하고 있

다. 그러나 이와 같은 활동비 지원 자원봉사는 논란을 불러일으켜 우려를 낳는 

가운데, 노인일자리사업이 활동비 지원 자원봉사와 유사하여 자원봉사 영역을 잠

식했다는 시각이 일반적으로 받아들여지고 있다. 자원봉사계에서는 활동비지원 

자원봉사에 대한 우려가 크지만, 자원봉사의 무보수성 원칙을 내세워 폐지할 수

도 없고, 현장에서는 노인일자리사업과 활동비 지원 자원봉사와의 중복 및 관계

정립으로 인해 불만과 혼선이 나타나고 있다.

그러나 노인일자리사업과 자원봉사의 잠식관계는 정책과 현장에서 중요한 논

제임에도 불구하고 선험적으로만 논의되고 있을 뿐, 학술적으로 조명한 논문은 

드물다. 노인일자리사업과 자원봉사의 관계가 독자적인 연구분야로 주목받지 못

했고, 그러다보니 관련자료도 축적되지 않아서 연구가 미진했던 것으로 보인다. 

이렇게 연구가 충분히 축적되지 않은 상태에서 문제진단이 이뤄지고 정책방향에 

영향을 미치는 것은 바람직하지 않다. 더구나 문제진단이 잘못되면 올바른 대책
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을 수립하기 어려워서 노인일자리사업을 확대하기도 어렵고, 저조한 자원봉사참

여율을 제고하기도 어렵다.  

따라서 지금까지 선험적으로 주장되어온 노인일자리사업과 자원봉사의 대체관

계가 실제 나타났는지 분석할 필요가 있다. 이에 본 장에서는 먼저, 노인일자리

사업과 자원봉사가 다른 영역의 사업임에도 잠식관계 논의가 제기되는 메커니즘

이 무엇인지, 그리고 노인일자리사업과 자원봉사와의 유사성으로 인해 어떤 문제

가 있는지 살펴볼 것이다. 그 다음 노인일자리사업과 자원봉사의 건설적인 관계

정립에 기여할 수 있는 기초자료를 제공하고자 한다.  

제 1절 노인일자리사업과 자원봉사의 유사성

노인일자리사업은 일을 통한 소득보충 및 사회참여를 목적으로 한다(보건복지

부, 2012). 그러나 현재 사업특성은 소득보장에 있어서 보충적 성격을 지니고 있

어서 사회참여의 성격이 강하다(정진경 외, 2009). 특히 노인일자리사업은 자원봉

사활동 또는 공공근로사업과의 관계 등 정책의 대상과 목적이 불분명한 상태로 

지속되어(변재관, 2005; 허준수 외, 2005 재인용), 정부의 다른 관련 사업(자원봉

사, 고용노동부의 고령자 고용촉진사업 등)과 충돌된다는 비판을 받아왔다(허준수 

외, 2005). 그 결과 노인일자리사업이 시작된 직후부터(2004년) 노인자원봉사활동

을 위축시킨다는 우려와 불만이 지속적으로 제기되었다(허준수 외, 2005; 정진경 

외, 2009; 남기철, 2011; 2012). 동일한 활동이나 사업이더라도 소정의 실비를 지

급하는 노인일자리 사업에 무상의 노인자원봉사활동보다 더 많은 노인들이 참여

할 것이라는 해석이다(허준수, 2010). 실제 실무자도, 노인자원봉사자들도 순수한 

자원봉사활동이 노인일자리사업으로 인해 감소하였다고 인식하고 있다(허준수 

외, 2005; 정진경 외, 2009). 이유는 노인일자리사업의 성격, 저소득층 중심의 참

여, 예산제약·낮은 급여수준, 사회적․정치적 합의부족 때문일 것이다. 

첫째, 노인일자리사업의 성격이 자원봉사영역과 유사하다. 노인일자리사업의 

90%가 사회공헌형이며 그 중에서도 60%정도가 공익형 사업인데(한국노인인력개

발원, 2012b), 이와 같은 사업의 성격이 자원봉사와 비슷하다. 사회공헌형 가운데 

공익형 사업은지역사회 환경개선보호사업이 54.5%, 교육형은1－3세대 강사
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파견사업이 47.0%, 복지형은노노케어사업이 65.6%를 차지하는데(한국노인

인력개발원, 2012b), 행정안전부 자원봉사자의 73.8%도 유사한 사업에 참여하며

(2011년 기준. 사회복지, 교육, 공원, 거리 등 지역사회현장 봉사, 청소년, 구청, 

동사무소 등의 관공서. 이강현 외, 2012), 한국사회복지사협회 자원봉사의 78.3%

도 사회복지분야(복지관 등)에서 봉사한다(2011년 기준. 보건복지부․한국사회복지

사협회, 2012). 사회공헌형 일자리 사업은 고령층의 자원봉사 혹은 사회참여활동

과 상당부분 정책적으로 중첩되고 프로그램 유형이 유사한 것을(허준수 외, 2005; 

정진경 외, 2009; 남기철, 2011; 2012) 알 수 있다. 실제 교육형 일자리 사업 중 

학습지도, 체육, 공연 등의 분야와 동일한 봉사활동을 하는 복지관 어르신들이 

일자리 사업으로 이동하였다(이은주, 2011; 한정란, 2011). 그래서 현장에서 공익

형과 복지형 노인일자리사업 내용의 상당부분은 그 이전에는 자원봉사활동으로 

진행되던 것인데, 노인일자리사업 시행 이후 급여가 주어져 자원봉사활동을 하려

는 고령층이 급격히 감소한 것으로 본다. 노인일자리사업 중 사회적 일자리에 해

당되는 공익형과 교육형, 복지형의 대다수는 기존의 노인자원봉사활동에 대해 인

건비가 지급되는 단순한 물리적 전환의 형태에 지나지 않는다는(허준수 외, 2005) 

비판을 받는 것도 이런 이유일 것이다. 노인들은 새로운 분야보다는 경험했거나 

관심을 가진 동일한 분야에서 활동하고자 하는데(허준수 외, 2005), 노인일자리와 

자원봉사 성격이 유사해서 연계가 용이한 것도 영향을 미쳤을 것이다1).  

둘째, 정책대상설정은 포괄적이지만, 실제 참여는 저소득 노인 중심으로 이루

어지는 것도 요인으로 들 수 있다. 노인일자리사업은 정책목표를 소득보장과 사

회참여 2가지로 설정하여, 사회참여적 활동동기에 대해서는 공공분야 일자리사업

을 연계하고 생계비 중심의 경제적 욕구에 대해서는 시장참여형 일자리사업을 연

계하고자 하였다(남기철, 2011). 정책대상이 경제적 욕구가 높은 저소득층과 경제

적 욕구가 적은 사람, 인적자본이 낮은 사람과 높은 사람 모두를 포괄하고 있는 

셈이다. 그러나 다양한 계층의 욕구를 충족할 만한 사업을 구축하지 못하고 시장

진입형 일자리는 급여수준이 247,000원(평균. 2011년 기준. 한국노인인력개발원, 

2012b)에 불과하여 인적자본수준이 높고 경제적으로 안정된 사람들을 포섭하지 

못했다. 더구나 정부는 노인의 높은 노인빈곤율과 경제적 욕구에 정책적으로 대

1) 현장 실무자들의 시각에서 볼 때, 노인일자리사업으로 전환된 기존의 자원봉사프로그램은 간병사업, 어르신지
킴이, 부식재료 및 밑반찬 조리, 두부제조와 채소가꾸기, 노인교실강사, 독거노인 가사돕기, 경로식당 무료급
식, 거리환경지킴이, 자연환경지킴이, 노-노케어, 장구 종이접기 등이다(허준수 외, 2005). 
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응할 필요가 있어서 노인일자리사업의 양적 확대에 치중했고, 재정지원일자리라

는 특성으로 인해 저소득 노인을 중심으로 운영하였다2). 그런데 저소득 노인은 

인적자본수준이 낮아서 단순노력봉사 위주의 자원봉사와 차별성을 가진 전문적 

업무를 감당하지 못해서, 사회공헌형 일자리 중심으로 진행․확대되어 악순환이 반

복되고 있다. 

셋째, 노인일자리사업의 예산제약 및 낮은 급여수준도 영향을 미친다. 노인일

자리사업은 노인에게 맞춤형 일자리를 공급하여 소득창출 및 사회참여 기회를 제

공하는데 의의가 있다. 그러나 사회공헌형 일자리사업의 급여수준은 2004년 사업

시작부터 20만원에서 변화없이 지속되어(박경하, 2012) 소득보충밖에 하지 못한

다. 2004년 사업이 제도화된 이후 양적성장을 거듭하여 2011년도 전체 노인일자

리 사업 일자리는 20만 개, 예산은 1,486억 원이 투입되었지만(보건복지부, 2012), 

현재의 사업상황은 예산의 규모가 커지지 않는 한 자생적으로 노인일자리사업이 

성장할 수 있는 구조를 갖추지 못하였다(남기철, 2012). 그 결과 급여수준의 측면

에서 사실상유급자원봉사의 성격이 강하여, 유급 봉사와 차별성이 희박하다

는(남기철, 2011; 정진경 외, 2009) 평가를 받는다. 

이와 같은 시각은 특히 근로연령계층의 관점에서 볼 때 더 두드러진다. 2012

년 시간당 최저임금 4,580원과 노인일자리 시간당 임금(월 42시간 근무 시)과 비

교하면, 노인일자리사업의 시간당 임금은 4,762원으로 비슷하다. 그러나 월단위로 

비교하면, 최저임금 957,220원이나 1인당 최저생계비 553,354원 보다(고용노동부 

및 보건복지부 홈페이지) 훨씬 낮다. 노동시장의 주된 계층인 근로연령계층의 시

각에서 보면, 20만원은 최저임금이나, 최저생계비에도 못 미치는 금액이다. 그러

나 노인일자리사업은 노인을 대상으로 하는 사회적 일자리 성격으로 출발하였다. 

노인을 대상으로 제공되는 사회적 일자리의 목적은 수익 혹은 고부가가치의 창출 

보다는 노인의 소외 극복과 탈빈곤, 노인의 서비스제공을 통한 사회적 기여 등에 

있다(이석원, 2010). 따라서 근로연령계층의 관점에서 급여수준을 평가하는 것은 

적합하지 않다. 또한 20만원은 저소득노인의 주요 소득원으로, 노인들에게 적은 

돈이 아니다. 그러나 노인이 아닌 제 3자에 의해 평가가 이루어지는 경우가 많아

서 노인의 입장이 덜 반영된다. 또한 참여자의 대부분(84.9%)은 일자리사업을 통

2) 사회공헌형 일자리는 경제적 욕구가 큰 사람보다는 경제적 욕구는 적고 사회참여를 희망하는 노인들에게 적
합하다(남기철, 2012; 박경하, 2012). 
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해 생계를 유지하고자 하고(한국노인인력개발원, 2012b), 기초노령연금수급률이 

81.3%에 이르는 취약계층임을 고려하면, 최소한의 임금을 지급하는일자리로

서의 성격은 약하다고 볼 수 있다. 노인일자리사업이 재정지원 일자리사업이기 

때문에 예산제약이 있고, 노인의 신체기능 저하 등을 고려하여 근로시간을 늘리

지 못하기 때문일 것이다. 이를 해결하려면, 시장형 일자리를 확대하거나 정부의 

재정지원을 대폭 확대해서 노동강도 및 급여수준을 높이거나 노인일자리 참여자

를 축소시켜야 한다. 그러나 현 체제를 유지할 경우 이 모두 여의치 않아서 결국 

유급 자원봉사와의 차별성을 확보하지 못한 것으로 볼 수 있다. 

넷째, 인구고령화, 조기퇴직, 사회보장제도의 미발달 등 우리나라의 사회․제도

적 여건으로 인해 노인일자리사업의 정당성과 확대 필요성에 대해서는 어느 정도 

합의가 이루어졌으나3), 질적인 성장이나 패러다임의 변화에 대해서는 사회적․정
치적 합의가 이루어지지 못했다. 이를 위해서는 더 많은 예산을 확대하려면 사회

적 합의, 정치적 논제로 부각되어야 한다. 그런데 현재는 일자리보다 복지사업으

로 간주되고, 사회적․정치적 안건으로도 중요하게 다루어지지 못해서 구조적 개혁

이 진행되지 못함에 따라일자리로서의 견고한 위상을 구축하지 못하였기 때

문인 것으로 판단된다.   

제 2절 노인일자리사업이 자원봉사와의 관계에서 갖는 문제점

노인일자리사업이 자원봉사를 잠식한다는 관점에서 문제점은 3가지로 볼 수 

있다. 첫째, 형평성의 문제이다. 현장담당자뿐 아니라, 노인 입장에서도 유사한 

사업임에도 불구하고 참여자에 대한 경제적 보상, 소속 차이가 나타나 어려움을 

겪고 있다(남기철, 2011). 무급 자원봉사와 활동비를 지원받는 자원봉사 사이에 

형평성 문제가 제기되는 것처럼 같은 일을 하면서 노인일자리사업 참여자는 20만

원을 받고, 비참여자는 받지 않으면서 형평성 논란이 일고 있다.   

둘째, 노인일자리사업과 자원봉사 수행체계의 경계가 불분명하여 혼란을 야기

한다(이성록, 2012). 현재 노인일자리사업은 보건복지부 주관이고, 자원봉사활동은 

3) 앞으로 인구고령화가 진행될수록, 노인일자리의 양적 확대는 지속적으로 증가될 것으로 예측된다(박경하, 
2012). 
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행정안전부나(남기철, 2011), 한국사회복지협회 혹은 한국노인복지관협회, 보건복

지부, 서울시 등의 사업체계에서 이루어진다. 이렇게 대부분 중앙 행정기관에서

는 담당 부처의 소관문제로 분리되어 있지만, 일선 현장에서는 동일한 사업 수행

체계를 활용하여 노인일자리사업과 자원봉사를 동시에 수행하는 경우가 많다(정

진경 외, 2009; 남기철, 2011). 주관부서만 다를 뿐, 이 사업들을 직접 추진하는 

지역의 일선 사업체계는 중복적으로 사업을 추진하고 있다(남기철, 2011; 이금룡, 

2011; 한정란, 2011). 노인일자리사업을 수행하는 노인종합복지관과 노인일자리전

담기관인 시니어클럽, 실버인력뱅크 등도 자원봉사를 수행․관리한다. 특히 노인복

지관은 노인자원봉사가 가장 활성화 되었는데(정진경 외, 2009), 노인복지관의 노

인일자리사업단수도 가장 많다(박경하 외, 2011). 더구나 현장에서는 일자리사업 

참여노인을 확보하기 위해 기존의 자원봉사 참여노인을 일자리사업으로 유도하

기도 하여 노인 자원봉사와 일자리사업의 혼합 내지 중복 현상이 나타난다(정진

경 외, 2009). 2009년 희망근로 사업추진으로 인해 노인일자리사업 참여자의 모집

과 운영에서 어려움이 나타나거나, 혹은 노인일자리사업 추진 이후 노인 자원봉

사자 활용에 어려움이 있다는 현장의 불만은 이와 관련된다(남기철, 2011). 그래

서 향후 노인일자리사업이 활성화되면, 기존의 유급 노인자원봉사활동과 중첩되

어 노인자원봉사활동을 담당하는 기관이나 관련 정부부처에서 정책을 수립하고 

실행하는데 혼란을 야기할 것이라는 우려(허준수 외, 2005)도 제기되고 있다. 이

와 같은 우려는 노인일자리사업과 자원봉사 모두 확대하는데 걸림돌로 작용한다. 

셋째, 노인일자리사업이 기존의 순수한 무급 노인자원봉사활동이나 봉사정신

을 위축시킬 수 있다는 점도 우려된다(허준수 외, 2005). 순수 무급 자원봉사활동

에 의지를 갖고 있던 노인들의 사기가 저하되고, 이탈되는 상황이 목도된다(정진

경 외, 20094)). 현장에서는 자원봉사자에게 일자리사업을 권유하여 일자리문제도 

해소하지 못하고, 자원봉사의 가치마저 훼손하여 결국 자원봉사도 하지 않는 일

이 발생하기도 한다(이성록, 2012). 노인일자리사업 시행 이후 활동비를 주지 않

으면 활동을 하지 않겠다는 경우가 많아 자원봉사 모집이 어려운 것도(한정란, 

2011; 이은주, 2011) 유사한 맥락에서 이해할 수 있다. 

4) 한 노인과의 인터뷰 내용을 보면,원래는 자원봉사라고 노인복지관에서 되어가는 프로그램이 교육형이나 공
익형으로 다 넘어갔다. 일자리사업이 시작되면서 자원봉사개념도 이상해졌고, 20만원이 교통비라면 교통비이
고 유급자원봉사라면 유급자원봉사인데 그걸 일자리로 시행하고 있다(정진경 외, 2009).
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제 3절 노인일자리사업과 자원봉사관계에 대한 실증분석

노동경제학에서 대체(substitution)란 생산요소 가운데 한 요소의 공급이 증가

하면 다른 요소의 수요는 감소하는 것이고, 보완(complement)이란 한 요소의 공

급이 증가하면 다른 요소의 수요증가를 이끄는 경우를 뜻한다(Kalwij et al., 

2010). 이 논의를 적용하면, 노인일자리사업이 확대될 때 노인자원봉사가 축소된

다면 대체관계로 볼 수 있고, 자원봉사도 증가한다면 보완관계로 볼 수 있을 것

이다. 

1. 연도별 노인자원봉사 비율

우리나라 자원봉사참여율은 지난 20년간 자원봉사활동에 대한 정부․학계․시민

사회의 관심에도 불구하고 주요 선진국과 비교하여 상대적으로 낮은 수준에 머무

르고 있다([표 4-1] 참고. 정진경 외, 2009; 김용하, 2010; 한국보건사회연구원, 

2011).

[표 4-1] 주요 국가 65세 이상 노인의 사회봉사활동 참여율

국가 영국1) 미국1) 호주1) 한국1) 캐나다2) 일본3) 벨기에4) 스웨덴4) 네덜란드4)

참여율

(연도)

59%

(2008)

26%

(2007)

34%

(2006)

19.3%

(2009)

36%

(2007)

26%

(2006)

22%

(1997)

36%

(1997)

37%

(1997)

주) 1) : 통계청, 사회조사보고서(2009; 한국보건사회연구원, 2011 재인용)
2) : Statistics Canada(National Survey of Giving, Volunteering and participating; 정진경 외, 2009 재인용)
3) :  Statistics Bureau(Survey on Time use and Leisure Activities; 정진경 외, 2009 재인용)
4) : Gaskin and Smoth(1997; 김경동 외, 2010 재인용)

특히, 노년층은 가장 여가시간이 많은 연령층임에도 불구하고 자원봉사 참여

율은 가장 낮다. 통계청의 연도별 사회조사 결과에 따르면, 우리나라 15세 이상 

인구의 자원봉사 참여율은 2003년 14.6%, 2006년 14.3%, 2009년 19.3%인데 반하

여 60세 이상 참여율은 그 절반 수준도 안 되는 6.7%(2003년), 6.5%(2006년), 

7.0%(2009년)에 불과하다([표 4-2] 참고). 연도별『사회복지자원봉사통계연보(보건

복지부․한국사회복지사협회)』를 보더라도 60세 이상 고령자의 자원봉사참여율은 

전체 자원봉사자의 4.8~5.7%에 불과하다([표 4-3] 참고).
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[표 4-2] 중고령층의 자원봉사 참여 및 참여의향

연도 연령

경험 있다 경험 없다

계
기회가 되면 

계속 하겠다

하고 

싶지만 

지금은 

어렵다

할 

생각없음
계

기회가 되면 

계속 하겠다

하고 싶지만 

지금은 

어렵다

할 

생각없음

2003년

50~59세 12.2% 87.0% 11.4% 1.6% 87.8% 21.4% 43.3% 35.2%
60세 이상 6.7% 85.6% 11.4% 3.0% 93.3% 9.6% 21.8% 68.5%
65세 이상 5.6% 86.6% 9.9% 3.5% 94.4% 7.2% 17.7% 75.0%
모든 연령 14.6% 81.5% 16.5% 2.0% 85.4% 27.6% 43.4% 28.9%

2006년

50~59세 12.4% 82.9% 15.9% 1.2% 87.6% 14.8% 59.7% 25.5%
60세 이상 6.5% 80.7% 15.8% 3.5% 93.5% 6.7% 34.9% 58.4%
65세 이상 5.3% 79.4% 16.2% 4.4% 94.7% 5.0% 29.5% 65.5%
모든 연령 14.3% 72.5% 24.4% 3.1% 85.7% 17.7% 57.4% 24.8%

2009년

50~59세 15.5% 78.0% 19.1% 2.8% 84.5% 14.1% 57.1% 28.8%
60세 이상 7.0% 78.0% 17.2% 4.8% 93.0% 6.1% 34.1% 59.7%
65세 이상 5.3% 75.9% 18.1% 6.0% 94.7% 4.8% 29.0% 66.2%
모든 연령 19.3% 66.8% 28.8% 4.5% 80.7% 14.6% 57.8% 27.6%

주) 자료: 통계청의 연도별 사회조사

(단위 : 명)

주) 보건복지부․한국사회복지협의회(2005~2012). 각 연도 『사회복지 자원봉사 통계연보』재구성

[그림 4-1] 연령대별․연도별 자원봉사참가자
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연도 구분 총계 10대 이하 20대 30대 40대 50대 60세 이상

2004

계(명) 231,467 87,761 48,615 24,958 37,033 22,036 11,064

비율 100% 37.9% 21.0% 10.8% 16.0% 9.5% 4.8%

봉사시간 22.38 10.47 21.86 23.03 29.28 36.57 66.33

봉사횟수 6.43 2.79 5.24 6.74 9.12 11.09 21.64

2005

계(명) 345,064 131,901 72,995 37,125 54,502 32,653 15,888

비율 100% 38.2% 21.2% 10.8% 15.8% 9.5% 4.6%

봉사시간 21.45 10.34 21.15 22.06 27.68 34.92 64.79

봉사횟수 6.05 2.73 5.01 6.20 8.39 10.50 20.89

2006

계(명) 519,080 189,820 109,517 57,528 83,382 50,996 27,837

비율 100% 36.6% 21.1% 11.1% 16.1% 9.8% 5.4%

봉사시간 20.83 10.36 19.87 18.44 25.66 33.51 43.59

봉사횟수 5.90 2.72 4.79 5.35 7.78 10.06 13.39

2007

계(명) 753,634 264.001 164,445 83,919 122,011 76,616 42,642

비율 100% 35.0% 21.8% 11.1% 16.2% 10.2% 5.7%

봉사시간 20.39 10.76 20.29 17.55 23.67 31.31 57.06

봉사횟수 5.80 2.83 4.91 5.04 7.23 9.37 18.56

2008

계(명) 915,122 360,088 180,340 97,686 141,318 88,078 47,612

비율 100% 39.3% 19.7% 10.7% 15.4% 9.6% 5.2%

봉사시간 20.08 11.69 19.91 17.15 23.25 31.12 60.77

봉사횟수 5.61 2.98 4.84 4.90 6.96 9.17 19.28

2009

계(명) 1,081,041 430,063 202,877 111,745 166,794 108,917 60,645

비율 100% 39.8% 18.8% 10.3% 15.4% 10.1% 5.6%

봉사시간 20.28 12.31 21.45 15.83 22.08 30.82 57.55

봉사횟수 5.63 3.14 5.2 4.49 6.54 5.98 18.42

2010

계(명) 1,353,476 613,668 230,751 123,965 188,367 127,772 68,953

비율 100% 45.3% 17.0% 9.2% 13.9% 9.4% 5.1%

봉사시간 19.03 12.46 21.75 14.79 20.75 29.32 53.07

봉사횟수 5.29 3.32 5.27 4.19 6.11 8.45 16.91

2011

계(명) 1,486,380 704,095 255,346 120,537 192,110 138,403 75,889

비율 100% 47.4% 17.2% 8.1% 12.9% 9.3% 5.1%

봉사시간 20.28 10.5 21.45 15.83 22.08 30.82 57.55

봉사횟수 5.63 2.75 5.2 4.49 6.54 8.98 18.42

[표 4-3] 연령대별 자원봉사자 및 1인당 연간 평균 봉사시간 및 봉사 횟수

주) 계 : 2005년만 10대이고 그 외 년도는 10대 이하임. 
봉사시간․봉사 횟수 : 2004년만 10대 이하이고, 그 외 년도는 10대임.

자료) 보건복지부․한국사회복지협의회(2005~2012). 『각 연도 사회복지 자원봉사 통계연보』재구성
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더 문제가 되는 것은 노인의 자원봉사참여율이 낮기는 하지만, 그나마도 2004

년 이후로 증가하지 않는다는 것이다. 그 이유는 노인자원봉사활동에 참여했거나 

참여할 가능성이 높았던 노인들이 2004년부터 시행하기 시작한 노인일자리사업으

로 옮겨가 부정적 영향을 미쳤을 것이라고 보는(허준수, 2010) 시각이다. 이에 60

세 이상 고령자의 연도별 자원봉사참여율 추이를 살펴보았다. [표 4-3] 과 [그림 

4-1]에서 보는 바와 같이, 60세 이상의 자원봉사참여율은 역 자형으로 2004년 

4.8%에서 2007년 5.7%로 높아진 후 감소추세로 돌아서 2010년부터 5.1%로 낮아

졌다. 그러나 인원수로 보면 단조 증가하는 것을 볼 수 있다. 

다른 연령대의 자원봉사참여도 증가하고 있으나5) 60세 이상 고령자의 자원봉

사활동참가율 역시 높아져서([표 4-3] 및 [그림 4-1] 참고), 노인의 자원봉사참여

가 감소했다고 보기 어렵다. 특히 노인일자리사업이 2009년 큰 폭으로 성장하였

는데(2008년 139,397→2009년 246,555. 한국노인인력개발원 새누리시스템 자료), 

노인의 자원봉사참여율은 낮아진 것이 아니라 5.2%에서 5.6%로 오히려 증가하였

다. 대체관계가 아니라 보완관계 경향을 보인다. 

또한 노인일자리사업은 그 후 답보상태를 보이고 있는(2011년 236,636) 반면, 

노인자원봉사참여율은 5.1%로 감소하여 노인일자리사업과 자원봉사비율간의 상

관관계가 낮다. 봉사시간을 보더라도 60세 이상이 57.6시간으로 가장 많고, 봉사 

횟수도 18.42회로 30대보다 4배 이상 높다. 노년층 가운데 자원봉사자 수는 적지

만 자원봉사 시간이나 횟수로 측정하면 다른 연령대보다 더 활발하게 참여하는 

것으로 볼 수 있다([표 4-3] 참고).

[표 4-4]을 보면, 60세 이상 자원봉사 유경험자 중 기회가 된다면 계속 봉사활

동을 하고 싶다는 응답이 2003년 85.6%, 2006년 80.7%, 2009년 78.0%로 참여욕구

가 높은 것을 알 수 있다. 따라서 적절한 자원봉사기회와 여건을 마련하면 노인

의 자원봉사참여율이 높아질 것으로 예측된다. 또한 연간 매월 1회 이상 정기적․
지속적 활동봉사자의 연령대별 분포를 봐도([표 4-4] 참고), 2004년과 2005년은 40

대가 가장 많지만, 2006년부터는 지속적 활동자 가운데 60대의 비중이 33.8%로 

가장 높다. 수적으로 보더라도, 60세 이상의 지속적 활동자가 2004년 1,394명에서 

5) 10대의 자원봉사참여율이 높은 것은 현행 입시위주의 교육으로 인해 중고등학생의 자원봉사활동으로 인한 것
이나, 형식적․의무적 활동에 그치고 있다. 2007년도 초․중․고등학생 봉사활동 운영지침에 의하면, 초등학생은 
연간 7~10시간, 중학생은 연간 18시간, 고등학생은 연간 20시간의 자원봉사활동을 권장하고 있으며, 봉사활동
실적을 생활기록부에 기록․보존하도록 하고 있기(한국보건사회연구원, 2011) 때문일 것이다.
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연도 총계 10대 이하 20대 30대 40대 50대 60세 이상

2004
계 5,063명 138명 224명 465명 1,513명 1,329명 1,394명

비율 100.0% 2.7% 4.4% 9.2% 29.9% 26.2% 27.5%

2005
계 6,852명 229명 259명 601명 2,028명 1,930명 1,805명

비율 100.0% 3.3% 3.8% 8.8% 29.6% 28.2% 26.3%

2006
계 8,848명 253명 289명 566명 2,260명 2,493명 2,987명

비율 100.0% 2.9% 3.3% 6.4% 25.5% 28.2% 33.8%

2007
계 15,828명 605명 659명 1,193명 4,304명 4,628명 4,439명

비율 100.0% 3.8% 4.2% 7.5% 27.2% 29.2% 28.0%

2008
계 17,390명 602명 830명 1,264명 4,623명 4,886명 5,185명

비율 100.0% 3.5% 4.8% 7.3% 26.6% 28.1% 29.8%

2009
계 19,855명 884명 775명 1,457명 5,235명 5,629명 5,875명

비율 100.0% 4.5% 3.9% 7.3% 26.4% 28.4% 29.6%

2010
계 20,951명 1,166명 938명 1,195명 4,739명 6,188명 6,725명

비율 100.0% 5.6% 4.5% 5.7% 22.6% 29.5% 32.1%

2011
계 24,621명 2,110명 1,057명 1,182명 5,235명 7,124명 7,913명

비율 100.0% 8.6% 4.3% 4.8% 21.3% 28.9% 32.1%

2011년 7,913명으로 5.7배 증가하였다.

[표 4-4] 연령대별 정기적․지속적 활동 자원봉사 현황

주) 보건복지부․한국사회복지협의회(2005~2012). 각 연도『사회복지 자원봉사 통계연보』재구성

즉, 노인일자리사업이 시작된 2004년 이후 60대 이상의 자원봉사자 수는 단조 

증가하고 있다. 또한 60세 이상의 자원봉사활동시간이 가장 길고 가장 많이 참여

하며, 지속적 활동자 가운데서도 60세 이상의 비율이 가장 높다. 특히, 노인일자

리사업이 크게 성장한 시점에 노인자원봉사참여율도 증가하는 등 노인일자리사

업의 노인일자리와 자원봉사관계는 상관이 별로 없다. 연관이 있더라도 대체관계

가 아닌 보완관계에 가까운 것으로 볼 수 있다. 노인일자리사업 이후 노인의 자

원봉사가 축소된 것으로 보기 어려움을 말해준다. 

2. 노인일자리사업 참여자의 사업참여 전 자원봉사참여율

노인자원봉사자 가운데 노인일자리사업으로의 이행률에 대한 자료가 없어서 
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선행연구와 노인일자리사업 참여자의 자원봉사경험에 대해 살펴보았다. 

첫째, 2007년 노인일자리사업 실태조사에 따르면, 참여노인의 22%가 노인일자

리사업에 참여하기 직전 1년 동안 주기적으로6) 자원봉사에 참여하였다고 응답하

였다. 노인일자리 사업 참여노인과 일반노인(14.7%)의 자원봉사활동 경험여부를 

비교해도 참여노인이 일반노인에 비해 7.5% 가량 자원봉사활동 경험비율이 높은 

것으로 나타났다. 이는 참여노인이 일반노인에 비하여 노인일자리사업에 참여하

기 이전에 자원봉사활동에 비교적 적극적이었을 뿐만 아니라, 현재 자원봉사 활

동을 지속하는 비율도 일반노인보다 높음을 뜻한다(이문국 외, 2008). 허준수 외

(2005)의 연구에서도 노인일자리사업 참여자 가운데 자원봉사활동 경험이 있는 

비율이 71.4%로 높게 나타났다. 이 결과는 대부분의 노인일자리사업 참여자들이 

일자리사업 참여 이전에 자원봉사활동에 참여했다는 것을 의미한다. 또한 일반 

노인집단과 비교하더라도 자원봉사활동 참여율이 높고 참여기간도 매우 길다(이

문국 외, 2008). 이문국 외(2008)의 주장차럼 노인일자리사업이 자원봉사 영역을 

침해하고 있다는 주장을 일반화시키기 어렵다. 

둘째, 노인일자리사업 참여자 전체 정보를 수록한 한국노인인력개발원의 새누

리시스템 자료로 분석하였다. 새누리시스템은 사업신청시 일자리사업 참여 이전

의 자원봉사활동여부를 기록하도록 되어 있어 이를 활용하였다7). 

2006년 노인일자리사업 참여자의 일자리사업 참여 전 자원봉사에 참여한 비율

은 19.7%로 사업참여자의 약 1/5정도이다. 일반적인 시각처럼 자원봉사자의 일부

분은 노인일자리사업으로 이행하였음을 말해준다. 특히 교육형참여자의 

44.8~56.3%, 복지형의 29.6~45.8%는 이전에 자원봉사에 참여한 것으로 나타나 이

행률이 높다. 그러나 노인일자리사업이 비약적으로 성장한 2009년에는 이전 자원

봉사참여자의 비중이 감소하고, 그 이후로는 일자리사업 참여자의 성장과 무관한 

6) 주기적 자원봉사활동의 기준은 2개월에 1회 이상 특정 조직에 속하여(또는 동일한 대상자 또는 기관을 위하
여) 참여한 자원봉사활동을 의미함(이문국 외, 2008).

7) 노인일자리 참여 신청서는전년도 사업 자원봉사참여유무를 적도록 하였으나(한국노인인력개발원, 2012a), 
실제 입력은 노인일자리 사업과 상관없이 자원봉사에 참여한 경험을 기재한 경우가 많다. 즉, 상기자료는 자
기보고방식에 따라 입력되었기 때문에, 일반적 의미의 자원봉사와 노인일자리사업 참여 후 활동하는 자원봉
사 2개의 개념을 모두 포괄하여 과대추정되었을 소지가 있다. 동시에 전년도 자원봉사만 기록되어, 실제 이
전 자원봉사경험이 과소추정될 수도 있어 한계가 있음을 밝힌다. 
한편 여기서 노인일자리사업 참여 후 활동하는 자원봉사라 함은사회공헌형이 1년 중 7개월만 지속되고 있
으나, 지원이 필요한 서비스 대상자에 대한 활동이 갑작스럽게 종료되지 않도록 일자리 참여자를 대상으로 
사업기간 종류 후 희망자에 한해 추진되는 자원봉사(한국노인인력개발원, 2012a)를 뜻하는 것으로, 본 보고
서의 자원봉사와 일치하지 않는다.  
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추세를 보이고 있다([표 4-5] 및 [그림 4-2] 참고). 

더구나 2006~2012년 동안 참여자의 60.6%가8) 1년 이상 계속 참여한 중복참여

자임을 고려하면, 사업초기에는 일자리사업이 자원봉사 인력 풀을 잠식하였을 수 

있지만, 최근으로 올수록 자원봉사에서 일자리로의 이행률은 낮아진 것으로 보여

진다. 또한 앞서 살펴보았듯이 자원봉사자가 노인일자리로 이동했더라도 전체적

인 노인 자원봉사 지형을 바꿀 정도는 아니라고 판단된다. 노인자원봉사활동 참

여노인들은 노인일자리사업의 시행과 상관없이 노인자원봉사활동에 대한 지속적

인 참여의사를 표현하기도 하여(허준수 외, 2005) 노인일자리사업이 노인자원봉사

를 축소시켰다고만 판단하기는 어렵다. 

  자료) 2006~2012년 연도별 새누리시스템 자료로 작성함.

[그림 4-2] 연도별 노인일자리사업 참여자 및 일자리사업 참여 전 자원봉사참여율

8) 2006~2012년 총 참여자는 1,533,358명인데, 이 가운데 39.4%(604,707명)만 독립케이스이고, 참여자의 60.6% 
(928,651명)은 1년 이상 계속 참여한 중복 참여자이다. 2006~2012년 새누리 시스템 자료를 통해 구하였다.
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연도 구분 전체
사회공헌형 시장진입형

공익형 교육형 복지형 인력파견형 시장형 창업모델형

2006년

비참여자 36,767 24,701명 2,583명 6,660명 2,747명 1명 －

참여자 13,805 5,027명 3,309명 4,492명 965명 － －

결측치 19,419 11,754명 1,501명 4,027명 2,098명 － －

참여율 19.7% 12.1% 44.8% 29.6% 16.6% － －

합 69,991명 41,482명 7,939명 15,179명 5,810명 1명 －

2007년

비참여자 82,155명 51,269명 4,997명 17,972명 1,679명 6,071명 －

참여자 29,883명 9,479명 6,368명 11,829명 400명 1,812명 －

결측치 10,404명 5,713명 999명 2,460명 290명 939명 －

참여율 24.4% 14.3% 51.3% 36.7% 16.9% 20.5% －

합 122,442명 66,461명 12,304명 32,261명 2,369명 8,822명 －

2008년

비참여자 98,625명 60,797명 6,623명 20,282명 3,185명 7,396명 342명

참여자 37,445명 11,286명 7,837명 15,388명 658명 2,157명 119명

결측치 3,327명 1,518명 1,518명 857명 254명 343명 11명

참여율 26.9% 15.3% 52.9% 42.1% 16.1% 21.8% 25.2%

합 139,397명 73,601명 14,804명 36,527명 4,097명 9,896명 472명

2009년

비참여자 183,927명 130,388명 7,536명 26,310명 7,154명 12,152명 387명

참여자 63,293명 27,694명 9,977명 21,256명 1,030명 3,210명 126명

결측치 2,335명 1,307명 196명 456명 162명 199명 15명

참여율 25.4% 17.4% 56.3% 44.3% 12.3% 20.6% 23.9%

합 249,555명 159,389명 17,709명 28,022명 8,346명 15,561명 528명

2010년

비참여자 210,814명 148,164명 8,454명 31,206명 10,224명 12,267명 499명

참여자 67,482명 29,940명 10,442명 23,046명 1,237명 2,700명 177명

참여율 24.2% 16.8% 55.3% 42.5% 10.8% 18.0% 19.0%

합 278,296명 178,104명 18,896명 54,252명 11,461명 14,967명 616명

2011년

비참여자 172,594명 117,533명 8,991명 25,590명 8,636명 11,465명 379명

참여자 64,042명 27,467명 11,818명 21,603명 872명 2,216명 66명

참여율 27.1% 18.9% 56.8% 45.8% 9.2% 16.2% 14.8%

합 236,636명 145,000명 20,809명 47,193명 9,508명 13,681명 445명

2012년

비참여자 216,103명 151,166명 16,428명 31,489명 5,726명 11,253명 41명

참여자 60,446명 27,294명 12,995명 17,474명 678명 1,993명 12명

참여율 21.9% 15.3% 44.2% 35.7% 10.6% 15.0% 22.6%

합 276,549명 178,460명 29,423명 48,963명 6,404명 13,246명 53명

[표 4-5] 노인일자리사업 참여 전 자원봉사참여율

주) 총인원은 누적참여자정보에서 총급여액이 결측치인 경우와 중복사례를 제외한 수치임. 
자료) 한국노인인력개발원 새누리 시스템 원자(2006~2012년)
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3. 노인일자리사업 참여자의 사업 종료 후 자원봉사참여율

2008년부터 노인일자리사업 가운데 사회공헌형은 1년 중 7개월만 지속되고 있

으나, 지원이 필요한 서비스 대상자에 대한 활동이 갑작스럽게 종료되지 않도록 

일자리 참여자를 대상으로 사업기간 종료 후 희망자에 한해 자원봉사를 추진하고 

있다(공익형, 교육형, 복지형 일자리 참여자. 한국노인인력개발원, 2012). 노인일자

리사업 참여와 동일한 일을 하지만 급여는 받지 않는 기간의 활동을 자원봉사라 

부르고 있다(남기철, 2011). 이렇게 노인일자리사업으로 진행되던 사업을 자원봉

사로 계속 활동하는 경우에 한해서는 월 5만원 이내의9) 자원봉사 활동비와 상해

보험혜택을 부여하고, 2010년부터 자원봉사 참여노인에게 익년 노인일자리 참여 

선발 시 가점을 부여하고 있다(한국노인인력개발원, 2012a). 

이에 한국노인인력개발원의 새누리시스템 자료로 분석하였다. 사업수행기관에

서는 사업종료 후 지침에 따라 경제적 지원을 제공한10) 자원봉사와의 연계를 노

인일자리사업 업무(새누리)시스템에 입력하도록 되어 있다. 분석결과, 노인일자리

사업 참여종료 후 자원봉사참여율은 3.9~10.5%이다. 처음 지침이 명시된 2008년

에는 3.9%에 불과하였으나 가점을 부여하기로 한 2010년 6%로 높아진 뒤, 2011

년에는 10.5%로 증가한다. 노인일자리사업 참여자 10명 가운데 1명은 사업 참여 

종료 후 자원봉사를 하는 것을 볼 수 있다. 노인일자리사업의 시니어직능클럽 참

여자의 자원봉사참여까지 포함하면 다소 더 높아질 것으로 예측된다. 익년 노인

일자리 참여 선발시 가점을 부여하여, 노인들은 자원봉사활동의 압력을 느끼기도 

하지만(남기철, 2011), 참여자의 83.5%는 자발적으로 노인일자리사업 참여 후 자

원봉사에 참여하고자 하여(허준수 외, 2005), 노인일자리사업이 자원봉사를 지속

적으로 할 수 있는 계기를 마련한 것으로 보인다. 

사업유형별로 보면, 2010년까지는 복지형의 자원봉사 연계율이 가장 높고 그 

다음이 교육형, 그리고 공익형 순이다. 그러나 2011년부터 교육형의 자원봉사 연

계율이 19.4%로 가장 높다. 교육형 일자리 참여자들이 이전에 자원봉사에서 이행

한 비율도 높지만([표 4-5]참고), 일자리 사업 참여 후 자원봉사를 통해 지속적으

로 활동하는 것을 알 수 있다. 일자리가 자원봉사를 잠식하였을 소지는 교육형이 

9) 1일 2~4시간 기준 5천원 이내로 교육비, 교통비, 재료비가 해당된다(한국노인인력개발원, 2012a). 

10) 자원봉사활동비 등을 지급하지 않는 자원봉사와 시장진입형 참여자의 자원봉사참여는 제외되므로, 실제 노
인일자리사업 참여 후 자원봉사연계율보다 과소추정되었을 것으로 예측된다. 
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가장 높지만, 자원봉사 연계율 또한 교육형과 복지형이 높아서 결과적으로 자원

봉사 영역을 많이 위축하지 않았을 것으로 보인다. 또한 제한적이지만 노인일자

리사업과 자원봉사 연계율이 증가하고 있어서 앞으로 노인일자리사업이 노인자

원봉사를 활성화시는데 기여할 수도 있을 것으로 보인다. 

[표 4-6] 노인일자리사업 참여종료 후 자원봉사 참여율

연도 구분 전체
사회공헌형

공익형 교육형 복지형

2008년

참여자 5,500명 1,428명 938명 3,084명

전체 참여자 139,397명 73,601명 14,804명 36,527명

참여율 3.9% 1.9% 6.3% 8.4%

2009년

참여자 9,452명 3,874명 1,227명 4,350명

전체 참여자 249,555명 159,389명 17,709명 28,022명

참여율 3.8% 2.4% 6.9% 15.5%

2010년

참여자 16,631명 8,003명 1,895명 6733명

전체 참여자 278,296명 178,014명 18,896명 54,252명

참여율 6.0% 4.5% 10.0% 12.4%

2011년

참여자 24,744명 11,058명 4,032명 9,654명

전체 참여자 236,636명 145,000명 20,809명 147,193명

참여율 10.5% 7.6% 19.4% 6.6%

주) 총인원은 누적참여자정보에서 중복사례를 제외한 수치임.
자료) 한국노인인력개발원 새누리시스템 2008~2012년 원자료

4. 노인일자리사업과 자원봉사 참여자의 인구사회학적 특성 차이

노년기 취업은 주로 경제적 필요에 의해 저소득층 위주로 이루어지는 반면, 

자원봉사는 중산층 노인들 위주로 이루어지고 있다(한경혜, 2010). 특히 노인일자

리 사업 참여자는 대부분 저소득층으로 생계에 대한 욕구가 절박한 사람들로 구

성되어 있다(박경하, 201211)). 노인일자리사업 참여자의 대부분은 경제적 도움을 

11) 노인일자리사업 참여노인의 빈곤율은 일자리 사업참여 전에 64%에 이를 만큼 빈곤위기에 크게 노출되어 있
는 집단이다(박경하, 2012). 
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위해(84.9%) 참여하고, 5.1%만 사회참여를 목적으로 참여하는 것도(한국노인인력

개발원, 2012b) 이를 말해준다. 기초노령연금수급률로 보더라도 노인일자리사업 

참여자의 81.3%가 기초노령연금 수급자이다([표 4-7] 참고). 우리나라 전체 노인

의 67.7%가 기초노령연금을 수급하는 것과 비교하면(보건복지부, 2011), 노인일자

리사업 참여자의 경제상황이 더 열악한 것을 알 수 있다. 따라서 생계유지를 위

해 소득을 보충하고자 일자리사업에 참여하는 노인들과 사회참여를 목적으로 자

원봉사에 참여하는 노인이 중복될 수는 있지만, 절대다수라고 보기는 어렵다.  

[표 4-7] 노인일자리사업 참여 유형별 기초노령연금 수급비율(2011년 기준)

구분 전체
사회공헌형 시장진입형

공익형 교육형 복지형 인력파견형 시장형 창업모델형

비수급자 44,326명 10,685명 12,722명 6,682명 7,612명 6,320명 309명

수급자 192,310명 134,315명 8,087명 40,515명 1,896명 7,361명 136명

합 236,636명 145,000명 20,809명 47,193명 9,508명 13,681명 445명

수급률 81.3% 92.6% 38.9% 85.8% 19.9% 53.8% 30.6%

주) 중복사례 제외
자료) 한국노인인력개발원 새누리시스템 database 원자료

그러나 사업유형별로 보면 경향이 다르다. 교육형은 기초노령연금수급여부와 

상관없이 참여할 수 있고(보건복지부, 2012), 선발시 교원 등 자격증소지자, 외부

강사 유경험자를 선발하여 대졸이상의 고학력자 비율이(28.2%) 상대적으로 높다

(한국노인인력개발원, 2012b). 또한 교육형 참여자는 기초노령연금수급비율이 

38.9%로 다른 사업 유형의(공익형 92.6%, 복지형 85.8%) 1/3에 불과하여 경제적 

수준이 비교적 높고([표 4-7] 참고), 교육형 일자리 참여자는 일자리 사업 참여 

이전에 자원봉사에 참여한 비율(57.1%)이 다른 사업보다 높다(이문국 외, 2008). 

실제 교육형참여자 가운데 일자리사업 참여 전 자원봉사비율이 높아서([표 4-5] 

참고), 무급자원봉사에서 노인일자리사업으로 이행하였을 수 있다. 그러나 교육형 

외 일자리사업 참여자의 이전 자원봉사활동률은 10.3~27.1%에 불과하여(한국노인

인력개발원, 2012b), 교육형을 제외한 참여자들이 자원봉사에서 일자리사업으로 

이행한 비율은 높지 않은 것으로 보인다. 

이상에서 살펴본 바와 같이, 전체 노인의 자원봉사 참여율과 노인일자리사업
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을 비교하면 일관된 상관성을 발견하기 어렵다. 초기에는 자원봉사자들이 노인일

자리사업으로 이행하였을 가능성이 있으나, 그 이후에는 연관성을 찾기 어렵고, 

중복참여자가 60.6%에 이르러 더 이상 잠식한 것으로 보기 어렵다. 조금 더 면밀

한 조사․분석이 필요하지만 현재 접근가능한 자료로 살펴볼 때, 노인일자리사업이 

노인자원봉사를 잠식했음을 지지할만한 객관적 논거는 발견되지 않는다. 일선 현

장에서는 노인자원봉사자와 노인일자리사업참여자 모두 모집해서 운영하면서 발

생하는 심리적 부담감과 업무과중으로 인한 어려움으로 인해 잠식관계 논의가 지

속된 것으로 보인다. 
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제5장
외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램

하세윤

제 1절 미국의 노인자원봉사

1. 미국의 자원봉사 발전과정

미국은 민관의 자원봉사 활동이 명확히 구분되어 있는 나라이다. 민간 부문은 

순수 민(民) 주도로, 관(官) 부문은 정부가 직접 자원봉사 조직을 직접 조직․운영

하면서 상호배타적으로 움직인다. 확고한 법적 기초를 갖고 있고 광범위한 제도, 

연방정부 조직부터 주정부와 시정부, 지방자치단체에 이르기까지 전국이 자원봉

사 네트워크로 연결되어 있다. 이런 정부 전달체계에 못지 않게 민간 전달체계가 

먼저 조직되었다는 점에서 미국식 `다원주의'(pluralism)의 특색이 있다. 자원봉사

센터들이 지방단위로 확대되어 조직화되면서 전국 협의체가 구성되었으며, 이런 

민간단체의 활동에 대해 정부가 지원하고 진흥하는 역할을 맡다가 정부 전달체계

가 확립되었던 것이다(주성수, 2005).
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미국에서 연방정부가 국가차원의 자원봉사 단체인 국가봉사단 프로그램을 직

접 결성 운영하기 시작한 것은 1930년대 대공황 시절 루스벨트 대통령이 시민자

연보호봉사단인 CCC(Civilian Conservation Corps)를 창단하면서 부터였다. 그 후 

1961년 케네디 대통령은 개발도상국을 지원하기 위해 청년들로 구성된 평화봉사

단(Peace Corps)을 창설했다(김경동 외, 2010).

한편 국내 지역사회의 빈곤문제를 해결하기 위해 연방정부가 재정을 지원한 

최초의 국가봉사 프로그램은 VISTA(Volunteers in Service to America)이다. 이 프

로그램은 1964년 존슨 대통령이 서명한 경제기회법(Economic Opportunity Act)에 

의해 탄생되었다. 존슨은 이와 함께 노인 자원봉사자들로 하여금 육체적․정신적 

장애를 가진 아동들을 돌보도록 하는 결손아동 봉사프로그램(Foster Grandparents 

Program)을 출범시켰다. 그 후 1970년에 제정된 미국노인법(Old Americans Act)에 

의해 다시 은퇴노인 봉사프로그램(Retired Senior Volunteer Program, RSVP)이 시

작되었다.

닉슨 행정부는 1971년 앞의 세 가지 자원봉사 프로그램(VISTA, FGP, RSVP)을 

신설된 최초의 연방 자원봉사 행정기관인 ACTION에 통합시켰고, 1973년에 새로

운 법을 제정, 노인이 노인을 돌보는 결손노인 봉사프로그램(Senior Companion 

Program)을 출범시켰다. 이를 계기로 ACTION은 약물예방과 치료, 세대간 관계개

선 자원봉사 등 다양한 프로그램을 만들어냈다(CNCS 홈페이지(http://www.nation 

alservice.gov) 정리).

레이건 행정부는 취임 초기부터 민간부문의 창의력을 빌려 국가정책을 수행하

기 위한 특별위원회, 즉 대통령 직속의 `민간창의위원회'를 구성해서 각계의 자원

본사 활동으로 어려운 경제난을 해결하기 위한 전략으로 삼았다(김경동 외, 

2010).

레이건 다음의 부시 행정부에서는 전국규모의 민간 자원봉사 활동을 지원하는 

프로그램이 등장했다. 공화당 대통령 후보 지명연설에서 부시는 자원봉사자와 자

원봉사 기관을 가리켜 “넓고 평화로운 하늘에 빛나는 천개의 촛불”이라고 칭찬

하며 취임 후 1990년 민간 자원봉사 전국기구인 촛불재단(Points of Light 

Foundation)의 창설과 운영을 도왔다(주성수, 2005). 이 촛불재단은 350여개의 자

원봉사센터들을 회원으로 두고 전국적인 조사연구, 정책개발, 전문 컨설팅 등의 

사업을 벌이다 현재는 Hands-On Network이라는 플로리다의 한 자원봉사단체에 
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흡수 통합되었다(김경동 외, 2010).

한편 부시 행정부는 의회를 설득하여 `국가 및 지역사회 자원봉사법'을 만들어 

대규모 시범(3개주, 2개 지역사회) 프로그램들을 지원하기 시작했다. 또 이를 체

계적으로 관리하기 위해 `국가지역사회봉사위원회'를 창설하였다(김경동 외, 

2010).

클린턴 행정부가 들어서기 전부터 자원봉사는 1992년 미국 대통령 선거의 쟁

점이 될 정도로 많은 관심을 끌었다. 유세기간 동안 클린턴은 자원봉사로 지역사

회 문제를 해결하고 지역주민의 욕구를 충족시켜주며, 대학 등록금 인상으로 학

비마련에 어려움을 겪고 있는 대학생들에게 지역사회봉사 프로그램으로 지역사

회에 봉사하며 학비를 지원받도록 하겠다고 공약하였다. 클린턴 당선 직후 1993

년에 의회는 `국가 및 지역사회서비스 위탁법(NCSTA)'을 통과시켜 클린턴이 제안

한 AmeriCorps를 출범시켰다. AmeriCorps는 연방정부 기관들 뿐 아니라 주정부

와 지방정부들, 공공 및 민간 비영리기관들에게도 재정을 지원, 자원봉사자 프로

그램을 조직하고 운영할 수 있도록 지원했다(주성수, 2005).

클린턴 행정부가 국가봉사조직인 AmeriCorps를 도입했을 때 의회 다수파였던 

공화당은 이를 결사적으로 반대하였다. 공화당은 시민사회에 대해 정부가 간섭이

나 개입해서는 안되며 시민사회 스스로 사회문제 해결에 노력하도록 장려하는 정

도의 정책으로 충분하다는 원칙을 내세웠다. 이런 심각한 정치이념의 차이가 있

었지만 예산을 일부 삭감하고 AmeriCorps가 봉사활동 이외에 정치활동을 하지 

않는다는 선에서 양당이 타협함으로써 AmeriCorps가 출범할 수 있었다.(Van Til, 

2000; 김경동 외, 2010 재인용)

AmeriCorps에 풀타임으로 참여하는 학생들은 연간 $5,550의 학비지원을 받는

다(2012년 기준). 또 이 법은 1971년부터 존립해 온 ACTION과 1990년에 설치된 

CNS를 통합시켜 하나의 연방정부 조직인 `국가 및 지역사회봉사공사(Corporation 

for National and Community Service, CNCS)를 탄생시켰다(CNCS 홈페이지(http:// 

www.nationalservice.gov) 정리). 

클린턴 정부의 뒤를 이은 부시 행정부는 9.11 사태가 발생하자 기존의 프로그

램들을 전면적으로 확대하여 USA Freedom Corps란 이름으로 모든 민관 자원봉

사 조직들을 통합 연계하였다. 그리고 2009년 오바마 대통령은 에드워드 케네디 

상원의원이 발의한 법안을 지지하여 기존의 AmeriCorps, VISTA 프로그램 등을 
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더욱 확대하는 미국봉사법(Serve America Act)을 통과시키고 국가봉사 프로그램

을 더욱 확충하였다(김경동 외, 2010).

[표 5-1] 미국 자원봉사 발전과정

연도 내용
1960

년대 초

Retired Senior Volunteer Program(RSVP), Foster Grandparent Program(FGP), Senior 

Companion Program(SCP) 시범사업 실시
1964 VISTA(Volunteer in Service to America) 실시
1971 ACTION 설립(Senior Service Program + Peace Corps + VISTA)
1973 국내자원봉사서비스법에서 RSVP, FGP, SCP 승인
1989 촛불재단(Points of Light Foundation) 설립
1990 국가및지역사회서비스법 공표, Learn and Serve America 실시
1992 AmeriCorps National Civilian Community Corps(NCCC) 설립

1993
Corporation for National and Comminity Service(CNCS) 설립

- AmeriCorps 설립, RSVP․FGP․SCP를 Senior Corps로 통합
2009 국가자원봉사 프로그램 확대․강화를 위한 미국봉사법( Serve America Act)공표 

자료: http://www.nationalservice.gov/about/role_impact/history_timelinetxt.asp 정리

2. 미국의 자원봉사 프로그램 현황

CNCS는 기존의 ACTION과 CNS를 통합하여 신설한 연방 독립기관으로 서비스

와 자원봉사를 통한 삶의 개선과 지역사회 강화 그리고 시민참여 촉진을 사명으

로 하고 있다. 현재 미국내 지역사회 서비스 프로그램들을 총괄하는 기능을 맡고 

있으며 Senior Corps, AmeriCorps, Learn and Serve America 그리고 기타 프로그

램을 통해서 매년 약 400만명의 미국인들을 서비스에 참여시키고 있다. 이러한 

광범위한 서비스 기회 제공을 위해서 다양한 민간 비영리 조직 및 지역사회 조직

들과 협력중이다(박현신, 2010)1).

1) CNCS는 교부금을 통해 민간 비영리 조직 및 지역사회 조직을 지원한다. 교부금을 수령받은 기관은 또다시 
하위 수령기관(sub-grantee)에 대해 자금지원을 할 수 있다. 그러나 AmeriCorps NCCC와 AmeriCorps VISTA는 
이러한 유형의 운영교부금(operating grants)을 제공하지 않으며, 대신 봉사자들에게 지역사회 욕구를 다루는 
다양한 프로젝트에 접할 수 있는 기회를 제공한다.
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1) 일반 자원봉사 프로그램
(1) AmeriCorps

1993년 9월 21일 클린턴 대통령은 AmeriCorps라는 전국 단위의 서비스 조직 

창설에 관한 국가 및 지역사회서비스 위탁법(National and Community Service 

Trust Act, NCSTA)을 공표하였다. 이 법은 연방․주․지방정부와 자원조직들이 상호

협력을 통해서 청소년들이 일정한 급료를 받고 1~2년간 지역사회에 봉사하도록 

장려하는 것을 핵심으로 하였다2). 최근에는 3,000개 이상의 비영리, 공공기관, 종

교관련 및 기타 지역사회 조직들을 통해서 매년 7만명 이상이 참여하고 있다.

AmeriCorps는 참가자에게 만족감 등의 무형적 보상 뿐만 아니라 직접적인 보

상을 제공한다. 참가자들은 서비스 기간 동안 얼마간의 생계비 수당을 받는다. 

또한 서비스 기간을 끝마친 풀타임 봉사단원의 경우는 대학과 대학원에서 학비납

부나 학자금 대출 상환에 사용할 수 있는 $5,550(2012년 기준)의 Segal Ameri 

Corps Education Award를 받으며, 파트타임 봉사단원에게는 부분 장학금(Partial 

Award)이 제공된다. 이러한 AmeriCorps는 다음의 3가지 프로그램으로 구성된다.

[표 5-2] AmeriCorps 프로그램 개요

프로그램 봉사자 서비스 목적

State and 
National

18세이상 
- 연 6만명 이상

[State]
주지사가 임명한 주별 서비스위원회와 협
력하여 공공 및 비영리기관에 운영자금을 
제공하여 각종 서비스를 수행하도록 함

제공된 운영자금은 봉사자
를 모집, 훈련 및 배치하는
데 사용되며 이들의 역할은 
교육, 공공안전, 의료 및 환
경 등의 분야에서 직접서비
스를 제공하고 지역사회의 
역량강화를 위해 기여함

[National]
1개 주 이상에 걸쳐 운영되는 서비스 
및 컨소시엄사업, 인디언부족 등을 대
상으로 한 프로그램을 지원하는 공공 
및 비영리기관에 운영자금을 제공함

VISTA 연 6,000명 수준
1,200개 이상의 비영리, 종교관련 등 기
타 지역사회기관 및 공공기관에서 봉사
활동을 수행함

저소득계층 밀집지역의 탈빈
곤을 위하여 관련 프로그램을 
수행하고 확대하는데 기여함

NCCC
18~24세
풀타임으로 팀단위 숙식
-연 1,100명

550여개 이상의 지역사회 프로젝트를 통
해서 비영리, 종교 및 기타 지역사회 기관
/조직과 공공기관에서 봉사활동 수행

재난구호, 환경, 집짓기, 청소
년발달 및 기타 지역사회의 
요청에 따라 봉사활동 수행

자료: AmeriCorps(2007); 박세경 외 2010 재인용

2) AmeriCorps는 이들 비영리 기관들에 교부금을 지원하며, 기관들은 이에 대한 대가로 AmeriCorps 회원 모집에 
책임을 진다. 교부금은 AmeriCorps 프로그램을 운영하는데 필요한 비용을 포함하지만 일반적인 조직비용은 
포함하지 않는다.
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① AmeriCoprs State and National
AmeriCoprs State and National은 AmeriCoprs 프로그램중 가장 광범위한 네트

워크로 이루어져 있다. 미국 전역에서 서비스 프로그램을 주관하는 수백개의 종

교관련 및 지역사회 조직과 고등교육기관, 인디언부족, 공공기관에 교부금을 통

한 재정적 지원을 제공하고 있다. 이러한 단체들은 교육, 공공안전, 보건, 환경 

등 4개 분야에서 지역사회의 욕구를 충족시킬수 있도록 봉사단원을 모집․훈련․배
치하는 역할을 한다.

첫째, AmeriCoprs State는 주지사가 임명한 주서비스위원회(State Service 

Commissions)와 미국 전역의 서비스 프로그램들을 주관하는 비영리조직들과 함께 

일을 한다.3) 주봉사단의 목적은 지역사회의 문제를 해결하는데 봉사자들을 직접

적인 서비스 제공과 지역의 역량 강화에 참여시키는 것이다. 이를 위해 

AmeriCorp State는 봉사자들을 1년 혹은 여름 동안 풀타임․파트타임으로 참여시

키고 있다. 봉사자는 청소년지도, 멘토링, 범죄 피해자 지원, 집짓기, 공원 복원과 

같은 일을 하며, 지역사회에서 자원봉사자들을 동원하고 봉사하는 조직의 역량을 

강화시키는 기능을 한다.

둘째, AmeriCoprs National은 2개 이상의 주에서 운영되는 전국 단위의 비영리

조직, 인디언 부족, 고등교육기관, 종교관련 및 기타 지역사회 조직 등과 2개 이

상의 주에 걸쳐 형성되는 컨소시엄에게 직접 교부금을 제공한다. 나머지 내용들

은 AmeriCoprs State와 동일하다.

② AmeriCoprs VISTA(Volunteers in Service to America)
AmeriCoprs VISTA는 빈곤 퇴치를 위해 고안된 국가서비스 프로그램으로 1965

년 VISTA로 시작된 이래로 40년 이상 미국의 빈곤과의 전쟁에서 최전방에 있어

왔다. AmeriCoprs VISTA는 형편이 어려운 개인을 지원하고 지역사회의 역량을 

강화하는 것을 목적으로 한다. 이를 위해 CNCS의 주사무소(Corporation State 

Office)를 통해 모집된 풀타임 봉사자들을 비영리조직들에 제공하고 있다.4) 봉사

3) 주봉사단은 각 주에 있는 주서비스위원회를 통해 운영되며, 주서비스위원회는 주와 지역의 비영리조직과 지
역사회 및 종교관련 기관, 주․지방의 고등교육기관, 주․지방정부, 준주(US Territories)로부터 교부금에 대한 지
원 신청을 받는다. 연방정부로부터 교부금을 수령받는 비영리 기관들은 봉사단원들에 대한 모집․훈련․배치에 
대해 책임을 진다.

4) 프로젝트를 주관하는 비영리조직에게는 재정적 대응(financial match)이 요구되지 않지만 프로젝트에 대한 총
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자들은 1년 동안 문맹퇴치나 보건서비스(health service)개선 등의 일을 하면서 비

영리조직이나 지방정부기관에서 풀타임 봉사를 하게 된다.

③ AmeriCoprs NCCC(Natioanl Civilian Community Corps)
AmeriCoprs NCCC는 1930년대의 CCC와 미군을 모델로 만들어진 프로그램으

로 서비스를 통한 지역사회 강화와 지도자 양성을 목표로 하고 있다. NCCC 

18~24세의 젊은 남녀를 대상으로 10개월 동안 8~12명으로 구성된 팀을 기반으로 

국가․지역사회 서비스를 제공하는 풀타임 상주 프로그램이다. 참가자들은 

Colorado의 Denver, California의 Sacramento, Maryland의 Perry Point, Mississippi

의 Vicksburg, Iowa의 Vinton 등 5개 캠퍼스 중 하나에 배정되며, 인근 지역의 프

로젝트에 참여하게 된다. 봉사자의 배정은 캠퍼스가 관할하는 지역의 서비스 주

관조직들이 AmeriCorps NCCC팀들을 요청하는 프로젝트 신청서를 제출하면서 이

루어진다. 그러나 주관조직에 대한 재정적 지원은 제공되지 않는다. 참가자들은 

응급처치와 공공안전 등의 교육을 받고 대개 6주에서 8주 동안 지속되는 서비스 

프로젝트에 참가하게 되며, 자연 및 기타 재난, 사회기반시설 개선, 환경 관리와 

보전, 에너지 보존, 도농(urban and rural) 개발 등 지역의 중대한 욕구를 다룬다. 

봉사자들은 10개월의 서비스 기간 동안 약 $,4000의 생계비(세전, 2주당 약 $200)

와 주거 및 식사, 건강보험, 아동보육 지원(매달 최고 $400까지) 그리고 필요한 

경우 유니폼을 지원받는다. 또한 서비스를 완료한 이후에는 다른 AmeriCoprs 프

로그램들과 마찬가지로 Segal AmeriCorps Education Award를 받게 된다.

(2) Learn and Serve America
Learn and Serve America는 1990년 국가지역사회서비스법(NCSA) 하에서 만들

어진 Serve America를 기반으로 하며 미국 전역에서의 봉사학습 지원과 장려를 

목표로 한다. 여기에서 봉사학습이란 교실수업과 지역사회의 서비스를 연결하는 

교수법으로 학생들은 서비스를 통해서 지역사회에 기여하는 동시에 학문과 관련

된 역량 개발의 기회를 갖느다. Learn and Serve America는 학생들에게 서비스 

기회를 제공하는 학교와 고등교육기관 및 지역사회기반 조직에 교부금을 제공할 

괄과 봉사자의 감독 그리고 행정적 지원 의무가 뒤따른다.
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뿐만 아니라 봉사학습 프로그램의 기획 및 집행 등과 관련해 직간접적인 지원을 

하고 있다. 예를 들면, 국가봉사학습정보센터(National Service-Learning Clearinghouse)

를 통해 교사와 학교, 지역사회조직 등에 훈련과 기술지원을 제공하고 있으며, 

또한 이들에게 실제 사례와 연구결과 등의 자료를 수집․배포한다. 또한 대통령자원

봉사서비스상(President's Volunteer Service Award)과 같은 우수 청소년서비스(youth 

service) 인정 프로그램을 운영 중이다.

이러한 Learn and Serve America의 운영은 다음의 4가지 원리에 따라서 이루

어진다. 첫째, 국가의 욕구(nation's need)를 충족시킨다. 봉사학습은 어린 청소년

들의 재능과 에너지를 지역사회의 문제 해결에 모이게 함으로써 궁극적으로 국가

에 대한 기여를 목적으로 한다. 즉 봉사학습 교부금과 서비스를 통해 국가의 교

육과 공공안전, 환경, 인간욕구를 다룬다. 둘째, 참여자의 삶을 개선한다. 봉사학

습을 통해 학생들은 자신의 교육과정에 직접 참여하게 되며 주변의 다른 사람들

에게 혜택이 돌아가는 것을 보면서 스스로의 삶을 풍요롭게 만든다. 또한 학문과 

시민덕목 향상에 몰입할 수 있다. 셋째, 지역사회를 강화한다. 봉사학습 프로젝트

들은 지역사회 개선에 학생과 교사, 학부모, 조직을 함께 묶음으로써 참가자들 

사이에 신뢰를 형성하고 지역사회의 관계 강화를 추구한다. 이를 위해 Learn and 

Serve America는 학교와 대학 그리고 그밖의 조직들 간에 강력하고 지속가능한 

파트너십 활성화에 전념한다. 넷째, 끊임없이 관리 개선을 위해 노력한다. Learn 

and Serve America는 봉사학습 프로그램의 품질과 지속가능성 개선에 전념한다

(Learn and Serve America, 2010).

(3) Peace Corps
Peace Corps의 기원은 1960년에 당시 상원의원이던 John F. Kennedy가 미시

건대학교에서 학생들에게 개발도상국에서 생활하고 일함으로써 세계평화와 조국

을 위해 봉사할 것을 요구하는 연설로부터 비롯되었다. 1961년 3월에 창설된 이

후 성장기를 가지다가 1980년대에 독립연방기관으로서의 지위를 갖게 되었다. 또

한 서비스의 활동 범위와 영역도 지속적으로 확대되어 현재에는 아프리카, 아시

아. 카리브해 지역, 중앙·남아메리카, 유럽, 그리고 중동 등 77개 국가 6개 분야

에서 서비스를 제공하고 있다(Peace Corps, 2012).

Peace Corps는 봉사자의 서비스 참가에 일정한 자격요건을 규정하고 있다. 
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90%의 일자리는 학사학위를 요구하고 있으며 봉사단원 선발시 지원자의 직업과 

취미, 자원봉사 경험 등 지원자의 다양한 면을 고려한다. 인문학 전공자의 경우 

30시간 또는 3개월간의 튜터 혹은 자원 봉사 경험을 요구하고 있으며 4년제 학위

를 요구하지 않는 나머지 10%의 일자리에 대해서도 근무경력과 결부된 2년제 학

위나 또는 3~5년 동안의 풀타임 근무경력을 요구한다.

선발된 봉사자는 일정한 훈련과 함께 27개월 동안 해외봉사를 하게 된다. 이 

과정에서 파견국가로의 왕복교통비 이외에 봉사기간 중 생계비와 의료서비스의 

혜택을 받는다. 또한 봉사기간을 모두 마친 이후에는 사회복귀지원을 위한 

$7,425(2010년 현재)를 지급받는다. 학생의 경우는 학자금 대출기한이 연기되거나 

부분적인 상환면제를 받을 수 있으며, 대학원생의 경우는 학점 인정이나 장학금 

지급, 등록금 할인 또는 인턴 기회 등의 혜택이 주어진다. 특히 봉사기간을 끝마

친 봉사자에게는 공직 진출에 있어 혜택이 주어지는데 연방정부의 인력고용과 관

련해 지원자가 최소한의 자격조건을 갖추고 있으면 별도의 경쟁 없이 고용기관의 

재량으로 채용될 수 있는 비경쟁 자격조건(noncompetitive eligibility)을 1년 동안 

받게 된다.

다음으로 Peace Corps의 서비스 내용을 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 교육 분

야로 봉사자들은 교수법 소개와 영어, 수학, 과학 등 다양한 교과목을 강의한다. 

일부 주에서는 이러한 Peace Corps 출신자들에게 교생실습을 면제해주거나 예비

교사자격을 부여하고 있다. 둘째, 청소년·지역사회개발 분야로 봉사자들은 지역

사회의 욕구를 평가하거나 지역사회개발 프로젝트에 참여하고 또는 지역의 NGO

와 협력해 위험에 처한 청소년들을 돕는다. 셋째, 보건 분야로 지방정부 및 병원 

등 지역사회와 협력하면서 공중위생 관련 서비스를 제공한다. 넷째, 경영정보·

커뮤니케이션 기술 분야로 IT 기술의 전수와 D/B개발, 네트워크 구축 등의 서비

스를 제공하고 또는 지역사회의 경제적 기회창출을 위해 기업가에게 소규모 사업

개발 관련 교육을 한다. 다섯째, 농업 분야로 농부들에게 환경보호를 위한 방안

과 선진 영농기법을 전수한다. 여섯째, 환경 분야로 환경인식에 대한 교육으로부

터 나무심기까지 다양한 일을 수행하고 있다.
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2) 노인대상 자원봉사 프로그램
(1) Senior Corps

Senior Corps는 FGP와 RSVP, SCP를 통합․신설한 프로그램으로 1973년에 처음 

생긴 이후 1999년에 개정된 국내자원봉사서비스법(Domestic Volunteer Service 

Act)하에서 재인가 되었다. Senior Corps의 목표는 지역사회의 문제 해결에 55세 

이상 노인들의 풍부한 경험과 기술, 재능을 활용할 수 있도록 프로그램 네트워크

를 제공하는 것이다. 이를 위해 지역의 자선단체와 학교, 정부기관, 종교단체 등 

수천 개의 비영리조직 및 지방기관들과 협력 중이다. 이러한 Senior Corps는 봉사

자들에게 다양한 경험의 기회를 제공할 뿐만 아니라 교부금 등의 지원을 통해서 

지역사회의 욕구 충족과 문제해결을 돕는다. Senior Corps의 세부 프로그램은 다

음과 같다.

[표 5-3] Senior Corps 프로그램 개요

프로그램 봉사자 서비스 목적

Foster

Grandparent

Program

55세 이상

저소득계층(최저생

계비 200% 이하)

- 연2~3만명

학교, 병원, 마약중독치료센터, 

교정기관, 보육시설 등에서 도움이 

필요한 아동 및 청소년들을 

대상으로 1:1로 짝지워 이들의 

보조교사 또는 멘토 역할수행

저소득계층, 장애아동 및 

기타 도움이 필요한 

아동청소년을 위한 교사, 

멘토로서 기여

Retired

Senior

Volunteer

Program

55세 이상

저소득계층(최저생

계비 200% 이하)

- 연2~3만명

가정 및 지역사회에서 일상생활이 

어려운 노인과 장애인 및 불치병 

환자 등을 대상으로 집안일 돕기, 

외출 돕기, 친구되기 등의 역할 수행

가정에서 독립적으로 

활동하기 어려운 노인, 

장애인 및 환자들을 도우며 

이들의 삶을 풍요롭게 

하는데 기여

NCCC
55세 이상

-연 45만명

지역사회 기관에서 다양한 서비스를 

제공함. 아동을 위한 가정교사, 

집짓기, 10대부모 교육, 이웃지킴이, 

지역사회 정원사, 창업조언가 등 

다양한 서비스 중 선택하여 참여

노인 자원봉사자의 다양한 

경험과 기술을 이용하여 

지역사회에 기여하도록 함

자료: htttp://www.nationalservice.gov/about/programs; 박세경 외 2010 재인용

① FGP(Foster Grandparents Program)
FGP는 소득이 제한된 일부 60세 이상의 노인들을 지역사회 서비스에 참가시
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킬 목적으로 설계된 시범사업에서 시작되었다(1965년 8월 28일). 현재에는 특수한 

욕구를 가진 아동 및 젊은이를 노인 봉사자와 연결시키는 것을 내용으로 하고 있

다. 봉사자는 종교조직, Head Start 센터, 학교, 기타 청소년 시설 등에서 주당 40

시간까지 서비스를 제공하며, 학대받고 방치되는 아동에게 정서적 도움을 제공하

거나 글을 읽고 쓸 줄 아는 능력이 낮은 아동을 지도(tutoring)하고, 불안해하는 

10대와 어린 여성의 멘토(mentoring)가 되어주며 또는 미숙아와 신체장애 및 중

병이 있는 아동을 보살핀다.

② SCP(Senior Companion Program)
SCP는 원래 보건교육복지부(Department of Health, Education and Welfare)와 

노인청(Administration on Aging)의 프로그램으로 시작되었다(1968). 1973년에 닉슨 

대통령이 의회에 저소득 노인자원봉사자에 대한 면대면 서비스의 역할 확대를 요

청하면서 SCP가 법률로서 설치되었다. 현재에는 일상생활이 어려운 성인과 봉사

자를 연결하는 것을 내용으로 하고 있다. 봉사자들은 장애나 불치병을 가진 노령 

성인들에게 봉사를 하거나, 간병인에 대해서 일시적인 교대 간병을 제공한다. 즉, 

독립적으로 살아가는데 어려움을 갖는 노인들에게 동료애와 우정, 단순 허드렛일 

처리, 이동수단 제공 등 이들이 독립적으로 자신의 집에서 살 수 있도록 돕는다.

③ RSVP(Retired Senior Volunteer Program)
RSVP의 초기 형태는 1965년에 Staten Island에서 시범 프로젝트로서 착수된 

Community Service Society of New York이었다. 이 프로젝트의 성공으로 미국노

인법(Older Americans Act)이 개정되었으며, 1969년에 전국 단위의 프로그램인 

RSVP가 신설되었다. RSVP는 현재 지역사회에서 봉사기회를 찾고자 하는 노인들

에게 `원스톱 쇼핑(one stop shopping)'을 제공한다. 서비스의 예로는 아동들에 대

한 독서 및 수학지도, 주택 건설, 아동의 면역력 강화 돕기, 10 부모의 양육모델

로 일하기, 지역감시 프로그램 참여, 지역사회 공원 가꾸기, 개인 창업주에 대한 

자문, 자연재해 구제서비스 제공 등 다양하다. 봉사자들은 주당 40시간까지 봉사

를 하며 사전 오리엔테이션, 후련, 사고책임보험을 제공받는다. 또한 일부 봉사자

들에게는 비과세 시간당 수당(a tax-free, hourly stipend)이 지급된다.
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3) 노인 자원봉사 프로그램의 성과5)

Senior Corps의 각 세부 프로그램은 40~50년간 미국의 국가봉사단 노인 자원봉

사활동 프로그램으로서 지속되어오고 있으며 현재에는 연간 50만명 수준의 자원

봉사자를 배출하고 있다. 각 세부 프로그램별로 다음과 같은 성과를 거두고 있다.

(1) Foster Grandparent Program
FGP의 봉사자들은 대부분 초등학교, 아동보육시설, 헤드스타트 센터(Head 

Start Center) 등의 교육기관에서 활동을 수행하였으며 기타 보건관련 기관과 사

회복지 관련기관 등에도 배치되었다. 총 참여자는 31천명이었으며 연간 148만 여

명의 아동청소년이 교육, 보건 및 영양, 사회복지, 공공안전 등의 분야에서 도움

을 받았다. 분야별로 살펴보면 교육분야에서 93만 5천명, 보건 및 영양분야 23만 

4천명, 사회복지분야 24만 4천명, 공공 안전분야 9만 5천명이 도움을 받은 것으

로 나타나 교육 분야에서의 기여도가 가장 높았다.

봉사활동의 기관에 대한 기여도는 서비스 질적 측면에서, 서비스의 유형적 측

면에서 그리고 서비스 연계적 측면에서 모두 나타나고 있다. FGP 봉사자 파견기

관의 자원봉사활동 관리자를 대상으로 한 조사결과 관리자들은 봉사자를 통하여 

기관의 서비스 질이 크게 제고되었으며 아동청소년을 대상으로 한 서비스의 유형

의 다각화와 지역사회와 타 기관과의 연계도 증가된 것으로 보고하였다. 또한 봉

사자들의 기여로 인하여 각 기관별 아동청소년의 서비스 규모가 증가하였고 직원

의 업무량이 감소하였으며, 국가봉사단원을 고용함으로써 지역사회 자원봉사자를 

선발할 때 소요되는 시간과 노력을 절감하는 결과를 가져와 기관의 운영적 측면

에서도 크게 기여한 것으로 나타났다.

(2) Senior Companion Program
SCP의 봉사자들은 대부분 지역사회 내 서비스기관과 행정기관의 노인복지서

비스 부서 등을 통하여 도움이 필요한 노인 및 장애인의 가정에 배치되어 활동을 

수행하였다. 연간 총 봉사참여자는 16,355명이었으며 5천여개의 공공 및 민간 서

5) 본 내용은 박세경 외(2010)에서 CNCS의 「Accomplishments of the Foster Grandparent Program」, 
「Accomplishments of Senior Companion Program」, 「Accomplishments of RSVP」를 요약 발췌한 내용을 재
인용하였음.
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비스 기관에서 이들을 활용하였고 47만 5천여명 이상이 도움을 받았다. 분야별로 

살펴보면 보건 및 영양분야에서 25만명 이상, 복지서비스 분야 11만명 이상, 지

역 경제개발 분야에서 7만여명, 교육 분야에서 2만 여명과 기타 분야에서 1만여

명의 노인 및 장애인이 도움을 받은 것으로 나타나 보건 및 영양분야에서의 기여

도가 가장 높았다.

봉사활동의 기관에 대한 기여도는 서비스 질적 측면에서, 서비스의 유형적 측

면에서 가장 높게 나타났다. SCP 봉사자 파견기관의 자원봉사활동 관리자를 대상

으로 조사한 결과 봉사자를 통하여 가장 많은 도움을 얻은 부분은 기관의 서비스 

질 제고와 기관 서비스 유형의 다각화였다. 또한 봉사자들의 기여로 인하여 각 

기관별 서비스 규모 증가, 직원의 업무량 감소, 기관 연계에 도움, 타 자원봉사자 

모집 지원 및 자원봉사자 선발에 따르는 시간 및 노력 절감효과 등 기관의 운영 

효율성과 자원봉사 활성화 측면에서도 기여한 것으로 나타났다.

(3) Retired Senior Volunteer Program
RSVP의 봉사자들은 경력과 특성의 다양성을 반영하여 지역사회 내의 종교기

관, 비영리기관, 보건센터, 노인센터, 정부관련 기관, 학교, 교정기관 등 7만개 이

상의 기관에 배치되어 봉사자 개인의 특성에 따른 자원봉사 활동을 수행하였다. 

연간 총 봉사참여자는 46만 7천명이었으며 6만 5천여개의 공공 및 민간 서비스 

기관에서 이들을 활용하였고 1억여명 이상이 도움을 받는 성과를 가져왔다. 이를 

분야별로 살펴보면 보건 및 영양 분야에서 32백만명 이상, 지역 경제개발 분야에

서 24백만여명, 교육 분야에서 17백만여명, 복지서비스 분야에서 14백만여명, 기

타 분야에서 12백여명이 도움을 받은 것으로 나타나 규모면에서 보건 및 영양분야

에서의 기여도가 가장 높았다.

봉사활동의 기관에 대한 기여도는 서비스 질적 측면에서, 기관의 운영효율성 

측면에서 가장 높게 나타났다. RSVP 봉사자 파견기관의 자원봉사활동 관리자를 

대상으로 한 조사결과 봉사자를 통하여 가장 많은 도움을 얻은 부분은 기관의 서

비스 질 제고와 기관 직원의 업무량 감소였다. 또한 봉사자들의 기여로 인하여 

기관의 서비스 유형 다각화, 각 기관별 서비스 규모 증가, 기관 연계에 도움, 타 

자원봉사자 모집 지원 및 자원봉사자 선발에 따르는 시간 및 노력 절감효과 등 

서비스 유형 및 규모 증대와 기관운영에도 기여한 것으로 나타났다.
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제 2절 영국의 노인자원봉사

1. 영국의 자원봉사 발전과정

1) 일반현황
역사적으로 영국은 사회복지 및 자선에 대한 법제도(1601년 엘리자베스 구빈

법; 자선법)의 발달과 더불어 오래전부터 민간영역에서 자원봉사가 뿌리내려 왔

으며 민관의 협약(Compact)에 의하여 자원봉사 활동이 확립되어 왔다. 특히 공공

서비스에 대한 대처정부의 민영화 정책으로 자원봉사활동의 주용 활동영역이었

던 사회서비스, 공공서비스 및 복지서비스 등의 영역에 국가개입이 축소되었고 

그결과 민간 중심의 자원봉사활동이 더욱 활성화 되었다.

영국에는 1800년대부터 300여 지역사회에 주민 자생적 조직으로 자원봉사협의

회(CVS: Council for Voluntary Service)가 조직되어 있고 여기에 많은 자원봉사센

터들이 지부형태로 소속되어 있다. 또 1924년 창설된 영국 최대의 자원봉사센터

협의회인 NAVB(National Association of Volunteer Bureaus)가 자원봉사센터들의 

협의체 역할을 맡아 와다. 영국에서 자원봉사 센터들 역시 100년 이상의 전통을 

가진 주민 자생조직이다.

NAVB는 2004년 현재의 VE(Volunteering England)로 확대 개편 되었다. VE는 

자원봉사센터들 외에도 전국 혹은 지방 단위의 자원봉사단체들을 망라해 전국에 

1천개가 넘는 단체들이 회원단체로 가입되어 있다. 이처럼 영국은 자원봉사 단체

들의 전국기구(NACVS) 및 지역협의회와 센터들의 전국기구(VE) 및 센터들로 이

원화되어 있으면서도 상호 중첩되는 구조를 이루고 있다.

한편 블레어 정권 후부터 민간 자원봉사 활동에 국가차원의 제도화, 행정 및 

재정지원을 크게 확대해 왔다. 1997년 총선에서 노동당 총리 후보로 나선 토니 

블레어는 집권할 경우 시민사회와 협약(Compact between Government and the 

Voluntary and Community Sector)을 맺고 국민들의 자원봉사 활동을 대폭 지원하

겠다고 약속했다. 블레어는 당선 이듬해인 1998년 정부와 제3섹터의 관계에 관한 

기본적인 원칙들을 정리하여 NACVS와 VE 등이 모두 포함된 시민사회와 `협약

(Compact Code of Good Practice on Volunteering)'을 체결하였고 민간자원봉사 
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사업에 대한 대대적인 재정지원을 시작했다. 블레어 정부의 민관 협약은 그 후 

지방정부들로 이어져 2007년 현재 전체 지방정부의 99%가 지역 CVS 및 센터 등 

시민사회와 지역협약을 체결하였다.

2005년 블레어 정부는 1998년도 이후의 협약 시행과정을 총괄적으로 평가하는 

연구 평가사업을 실시하여 이를 바탕으로 보다 전문적인 협약 업무의 추진을 위

해 총리실에 제3섹터부를 신설하였고 2006년에는 전통적인 자선법(Charities Act)

을 개정하여 자선기관의 사회적 역할강화를 대폭 강화하기 위해 정부의 모금 관

련 각종 규제를 해제하고 자선기관의 자율적인 운영과 정부의 지원역할을 강구하

였다. 또 2007년에는 협약위원회를 상설화하여 협약의 실행에 필요한 제도적 장

치나 규제완화, 제3섹터 인프라 구축과 지원확대 등을 검토하도록 했다. 한편 영

국의 이 협약은 영연방 국가들인 호주와 캐나다에서도 동일한 형식으로 체결되었

다. 협약은 자원봉사(시민사회) 영역에서 정부가 어떤 역할을 맟고 민간 자원봉사 

조직들은 어떤 역할을 수행할 지에 대한 기본 원칙들을 제시하고 있다. 

2) 자원봉사자 수
영국의 경우 공식기관을 통한 자원봉사자와 친척이나 이웃을 돌보는 비공식 

자원봉사활동을 구분하고 있는데 전국적인 통계는 공식적 자원봉사자만 집계하

고 있다. 1997년 NSV 자료에 의하면 공식적 자원봉사자는 48%이고 이중 정기적

인 활동을 하는 봉사자는 27%였다. 2001부터 2010년까지 영국 통계청의 

Citizenship survey6) 자료에 의하면 공식적 자원봉사자는 2001년 39%에서 2005년 

44%로 지속적으로 증가하다가 이후 다시 감소세로 전환되어 2010년에는 39%까지 

줄어들었으며 정기 자원봉사자 또한 27%에서 29%로 증가했다가 25%로 줄어들었

다. 또 다른 자료인 Helping out7)에서는 2006~2007년도에 걸친 공식적 자원봉사

자가 59%이고 이중 정기 자원봉사자는 39%로 나타나 다른 조사결과보다 상대적

으로 높은 비율을 보였다.

자원봉사자의 인구학적 특성을 살펴보면 성별에 있어서는 1997년엔 남녀간 봉

6) Communities and Local Government에서 실시하는 국가통계조사로 지역사회 결속, 임파워먼트, 가치, 인종 및 
종교적 편견과 차별, 자원봉사 및 기부와 관련하여 잉글랜드와 웨일즈 지역을 대상으로 함. 2001년에 시작하
여 2년마다 실시하다 2007년부터 매년 실시하고 있음

7) Institute for Volunteering Research와 National Centre for Social Research에서 England의 2,700명의 16세 이상 성
인을 대상으로 조사하여 2007년 내각사무처에서 발간하였음. 사람들이 어떻게 왜 자원봉사 활동에 참여하며 이를 
어떻게 인식하는지, 어떻게 왜 자선단체에 기부하는지, 자원봉사 혹은 기부를 중단하는 이유 등의 내용을 포함
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사활동 참여율이 동일했으나(각 48%) 2006/2007년에는 여성들의 봉사활동 참여율

(64%)이 남성(54%)보다 더 높게 나타났다.

연령대별로 살펴보면 2001년에는 35~49세의 참여율이 44%로 가장 높았으며 

75세 이상이 26%로 가장 낮았다. 2009/2010년 역시 35~49세의 참여율이 46%로 

가장 높았으며 참여율에 큰 변동이 없는 다른 연령대와 달리 65-74세와 75세이상 

연령층에서는 3~4% 증가하여 10년 전에 비해 고령층의 자원봉사 활동이 크게 증

가하였음을 알 수 있다. 

[표 5-4] 영국 자원봉사 참여율

구분

National 
Survey of 

Volunteering
Citizenship Survey

Helping 
Out

1991 1997 2001 2003 2005 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11 2006/07
공식적 

자원봉사자
51% 48% 39% 42% 44% 43% 41% 40% 39% 59%

정기

자원봉사

(월1회이상)

31% 29% 27% 28% 29% 27% 26% 25% 25% 39%

자료 : National Survey of Volunteering(1991, 1997), Citizenship Survey(2001, 2003, 2005, 2008/09, 2009/10, 
2010/11), Helping Out(2006/07) 정리

[표 5-5] 연령대별 자원봉사 참여율 변화

연령대 16-24 25-34 35-49 50-64 65-74 75이상 전체

2001년 40% 37% 44% 40% 37% 26% 39%

2009/10년 41% 37% 46% 39% 41% 29% 40%

증감 1% 0% 2% -1% 4% 3% 1%

* 공식자원봉사자 연1회 이상 기준
자료: Citizenship Survey 2001, 2009/2010 정리
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2. 영국의 자원봉사 관련기관

1) 정부부문
(1) 중앙정부

영국에서 자원봉사 및 민간섹터를 지원하는 주무부처는 내무부(Home Office)

이다. 내무부 이외에도 부수상실(Office of the Deputy Prime Minister)․보건부

(Department of Health)․교육기술부(Department of Education and Skills) 등의 부처

가 자원봉사와 관련해 재정지원(grant)을 제공하고 있다. 이들 3개 부처 중 특히 

보건부와 교육기술부는 의료․사회복지․교육 등의 전문분야에 한정하여 국민들의 

자원봉사 활동을 진흥하고 있다.

내무부에서 자원봉사 및 민간협력을 담당하는 부서는 `지역사회활성화국

(Active Community Directorate)'이다. 이 부서는 산하에 Active Community 

Unit(ACU), Volunteering and Charitable Givig Unit(VCGU), Charities Unit(CU) 등 

3개 과를 두고 있다. 이 중 자원봉사 관련 정책을 담당하는 핵심과는 ACU이다.

ACU는 명칭에서도 알 수 있듯이 주민들이 스스로 지역사회를 활성화해 나가

도록 지역-전국단위의 민간 섹터와 관련된 모든 정책을 담당하고 있다. 예를 들

어 1998년 민-관 협약의 수립 및 개정, ChangeUp 사업 집행․재정지원 등 모든 민

간섹터 관련 정책을 ACU에서 수행한다. ACU에서 파생된 VCGU는 국민들의 자원

봉사 활동 진흥을 위한 재정지원 업무를 담당하고 있다.

ACD는 2004년부터 2008년까지 영국의 사회문제를 국민들의 참여 활동을 해결

해 나가겠다는 `목표 5(Objective 5)'를 실시하였는데 여기에는 2006년까지 국민들

의 지역사회 활동 참가율을 5% 올리고 노인들의 봉사활동을 돕는 MAVERIC, 청

소년 봉사활동을 지원하는 WEE 등의 프로젝트도 포함되어 있다.

또한 영국에는 각 지역(Region) 단위마다 민간 단체들의 자원봉사 네트워크가 

형성되어 있는데 이들 민간 네트워크를 보다 활성화하기 위해 9개 지역(Region)

에 `정부사무소(Government Office)'를 설치하고 민간을 활성화하기 위한 10개 중

앙부처의 업무를 대행하도록 했다. 또한 부총리 산하에 GO간 조정기구로 '지역조

정과(Regional Co-ordination Unit)'를 두었다.
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(2) 지방자치단체
영국의 지자체들은 `활기찬 지역사회(active community)'육성을 위해 지역 자

원봉사협의회(CVS) 및 지역 자원봉사센터(volunteer centre)들과 긴밀히 협력하고 

있다. 지자체들의 전국협의체인 전국지방정부협회(Local Government Association: 

LGA) 역시 자원봉사 진흥과 관련, 전국 단위의 자원봉사 기구들과 협력하고 있

다. LGA는 Volunteering England와 함께 자원봉사 가이드를 발간하여 회원 지자

체들이 활용하도록 하고 있다.

영국 정부 부총리실은 지자체의 사회문제를 해결하기 위해 2000년도 말 지방

정부들과 지역공공서비스협약(Local Public Service Agreement)을 맺기 시작했다. 

즉, 중앙 정부가 원하는 일정 수준의 사회복지․교육․범죄예방 등의 사회문제를 지

자체가 해결할 경우 정부가 특별 재정지원을 하기로 협약을 맺었는데 이 LPSA사

업을 효과적으로 진행하기 위해 지자체들은 민간 자원봉사 기관․단체들과 적극 

협력하고 있으며 지역 CVS가 핵심적인 역할을 하고 있다.

2) 민간부문
영국 민간 자원봉사의 전달체계는 크게 두 축으로 구성된다. 하나는 자원봉사

센터(volunteer舊 volunteer bureaus)가 중심이 된 전국-지역 전달체계이며, 또 하

나는 자원봉사 기관․단체들이 중심이 된 전국-지역 전달체계이다. 

첫째, 자원봉사사센터들이 중심이 된 Volunteering England(VE)이다. VE는 

2004년 이전까지 별개로 활동하던 `전국자원봉사센터(National Centre for 

Volunteering:과거 National Volunteer UK)'와 `전국자원봉사센터협회(Volunteer 

Development England:과거 National Association of Volunteer Bureaus)', `자원봉사

활동컨소시엄(Consortium on Opportunities for Volunteering)' 등 3개의 자원봉사 

관련 전국단체가 통합되어 설립되었다. VE는 산하에 300여개의 자원봉사센터들 

외에도 전국 또는 지역 단위의 자원봉사 단체들까지 포함하여 약 1천개의 기관이 

회원으로 가입되어 있다. 

둘째, 자원봉사 기관․단체들이 주로 중심이 된 지역 자원봉사협의회(Council 

for Voluntary Services: CVS)와 전국자원봉사협의회(National Association of 

Council for Voluntary Services: NACVS)이다. CVS는 1800년대부터 지역사회에서 
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주민자생적으로 조직되었으며 지방자치단체들로부터 재정지원을 받으면서 지자

체와 민간 자원봉사 섹터간의 협의․조정․협약 등의 역할을 맡는다. NACVS는 이러

한 300여개의 CVS의 전국 협의체이다.

이처럼 영국에는 자원봉사센터가 중심이 된 VE와 자원봉사기관 및 단체 들이 

중심이 된 NACVS 등 2개의 분리된 자원봉사 민간 인프라가 확립되어 있다. 이 

두 단체는 각각 별개의 조직체계이지만 상호 밀접하게 교류하여 영국 자원봉사계

를 효과적으로 이끌어 가고 있다.

이들 두 기관 외에도 National Council of Voluntary Organisations(NCVO)라는 

기구가 있는데 이 기구에는 600여개의 전국 규모 단체들이 회원으로 가입되어 있

으며 영국의 정부․의회 등에 비견되는 영국 자원봉사섹터(voluntray sector)의 대

표기구로 활동하고 있다. 이 기구의 관심사는 좁은 의미의 자원봉사활동

(volunteering)보다는 민간 단체의 육성․발전, 민-관 파트너십 정책수립 등 넓은 

의미의 활동들에 집중되어 있다.

이 밖에도 전국 150여명의 자원봉사섹터 관리자들이 모인 `전국자원봉사서비

스관리자협회(National Association of Voluntary Service Managers: NAVSM)', 영국

자원봉사포럼(UK Volunteering Forum) 등 전국 단체가 있으며 6,000여명의 노인 

자원봉사자 배치사업(Retired and Senior Volunteer Programme: RSVP)을 펼치는 

지역사회자원봉사자(Community Service Volunteers: CSV)와 같은 분야별 전국단

체들도 많이 있다.

(1) 자원봉사센터
① 전국자원봉사센터(Volunteering England)

VE는 300여개의 지역 자원봉사센터(volunteer bureau, volunteer development 

center 또는 agency)를 산하에 둔 전국센터이다. 그러나 VE는 지역센터만을 회원

으로 하지 않고 가입을 원하는 단체․개인들을 모두 회원으로 받아 현재 2천명의 

회원을 확보하고 있다. 이들 회원들은 VE가 발행하는 뉴스레터, 저널을 정기적으

로 받아보고, 세미나․포럼 등에 참여한다. 연 회비는 개인 및 단체 규모에 따라 

40파운드에서 130파운드로 다양하다. VE는 창립당시 영국의 내무부(Home Office)

로부터 170만 파운드를, 보건부(Department of Health)로부터 200만 파운드를 지
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원받았으며 현재는 시민사회청(Office for Civil Society)과 보건부(Department of 

Health)에서 예산을 지원한다.

② 영국자원봉사개발협의회(England Volunteering Development Council)
VE는 설립후 EVDC라는 별도의 자원봉사 분야 전국협의기구를 설립했다. 이 

협의회는 VE와 병렬기구로 영국 자원봉사분야의 발전을 위해 각 분야의 중심인

물들을 위원으로 초빙한 것으로 VE의 회장이 동 기구의 회장을, VE의 사무총장

이 회의의 의장을 맡는 등 모든 실무를 VE가 맡고 있다.

EVDC의 위원은 크게 4개 영역의 대표자나 저명인사들로 구성되는데 VE의 이

사장 등 3명, 지역 자원봉사센터 소장 9명, YouthNet․Media Trust 등 전문분야 자

원봉사 전국단체들의 사무총장 16명, 기업 대표 4명, 스포츠․예술 등 자원봉사자 

활용분야 28명, NCVO 재정담당, NACVS 사무총장 등 12명이 참여하고 있다.

EVCD는 연 4회 모임을 갖고 자원봉사 인프라․정부지원․민-관 협약 이행문제 

등 영국 자원봉사 분야의 현안문제들을 협의한다. 이 모임에는 정부 대표, 여야 

의원들도 초청되기도 하며 영국 자원봉사포럼 및 유럽자원봉사센터(European 

Volunteer Center: CEV)와도 긴밀한 협력관계를 맺고 있다.

이처럼 VE는 영국 자원봉사 분야의 최고 기관․단체 인사들로 별도의 협의기구

를 조직하고 이를 비상설로 운여하는 등 리더십을 발휘하고 있다.

③ 지역 자원봉사센터(Volunteer Bureau)
영국의 300여개 지역 자원봉사센터는 오랫동안 전국자원봉사센터(구 National 

Volunteer Center UK)와는 별도로 활동해 왔다. 그들의 전국기구는 전국자원봉사

센터협회(구 National Association of Volunteer Bureaus 또는 VE 통합 전 

Volunteer Development England)였다. 그러나 VE로 통합된 이후 volunteer 

bureau 또는 volunteer development agency라는 명칭에서 volunteer center로 명

칭을 변경하였다.

영국 전역에 있는 자원봉사센터는 정의상 중계(Brokerage), 홍보(Marketing 

vounteering), 교육․훈련(Good practice development), 일감개발(Development 

volunteering and campaigning), 전략․기획(Strategic development of volunteering) 
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등 6가지 핵심기능을 그 활동의 본령으로 삼는 조직을 말한다.8) 여기에서 알 수 

있듯 영국의 지역 자원봉사센터는 제1의 기능을 자원봉사자 배치, 특히 기관․단체

들과의 중계자(brokerage) 역할로 삼고 있다. 일감 개발의 경우도 자원봉사자 개

인에 대한 봉사의 기회를 제공하는 것이지 직접 봉사단체를 육성․관할하는 `직접 

사업'은 하지 않는다.

영국의 자원봉사센터는 기본적으로 주민 자생조직이다. 따라서 재정은 지자체

의 지원금을 비롯하여 다양한 민간 재원으로 충당된다. VE는 설립 이후 이들 지

역 자원봉사센터들의 재정을 보조하기 위해 자원봉사센터지원기금(Volunteer 

Center Development Support Fund)를 일부 마련해 놓고 있다.

(2) 자원봉사협의회
① 지역자원봉사협의회(Council for Voluntary Services: CVS)

앞에서 설명하였듯이 영국에는 자원봉사센터들 외에 지자체 단위에 300여곳의 

자원봉사협의회(CVS)가 있다. 1800년대부터 시작된 영국의 CVS는 회원이 지역의 

자조그룹에서부터 전국기구의 지부 등 모두 주민 조직체들이다. 그러나 주민이 

스스로 조직해 만든 비영리단체이지만 내무부 및 지자체들은 이들을 주요한 민-

관 파트너십의 대표 창구로 인정하여 운영 예산의 대부분을 지원하고 협상창구로 

삼는 등 위상을 높여주고 있다.

이 CVS는 기관에 따라 명칭을 달리하지만 크게 5가지의 핵심기능을 갖는다. 

즉 ①자원봉사단체들에 사무실 제공 등 서비스 및 지원(Service and Support), ②

주민-단체-관 등의 연락망 형성(Liasion), ③주민-단체 의견 대표(Representation), 

④자원활동의 개발(Development Work), ⑤민-관 파트너십 수립(Strategic 

Partnership) 등이다. 이처럼 지역의 자원봉사협의회는 자원봉사자 모집․배치 등의 

`직접 사업'을 하지 않고 다만 단체들의 활동을 `간접지원'하는 활동만을 수행한

다. 

또한 지역 자원봉사협의회는 1998년 민-관 협약(Compact)이 발효된 이후 지역 

단위에서 민간기관․단체들을 대표해 지자체와 지역 협약을 맺는데 앞장서 왔다.

8) 1998년 민-관 협약(Compact)에서 채택한 정의임
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② 전국자원봉사협의회(National Association of Council for Voluntary Service: NACVS)
지역 자원봉사협의회들의 전국기구인 NACVS는 1991년도에 설립되었다. 그러

나 그 뿌리는 1920년대로 거슬러 올라간다. NACVS는 지역 CVS들만을 회원으로 

하는 기구이다. 그러나 그 관심은 지역 CVS만이 아닌 영국 전역의 민간 자원영

역 문제를 모두 포함하고 있다.

지역 CVS가 지자체의 민간 상대기구인 것과 같이 NACVS는 영국 내무부의 민

간 상대기구이다. 내무부로부터 운영 예산을 지원받고 지역 CVS 및 자원봉사 기

관들을 위하여 ①안내와 자문(Information and Advice), ②네트워킹(Networking), 

③교육(Learning Opportunity), ④지원 및 개발(Support and Development), ⑤자원

봉사협의회 대변(Powerful National Voice), ⑥가치 지향(Value Driven) 등이다.

NACVS는 내무부의 지원을 받아 영국 전역의 민간 자원봉사 기관․단체를 육성

하는 ChangeUp이란 프로그램을 2년간 실시하기도 하였는데 여기에는 자원봉사단

체들의 효과적인 운영, 전산망 설치, 자원봉사자 모집․훈련, 네트워킹, 평가 등의 

사업이 포함되어 있다.

3. 영국의 자원봉사 프로그램 현황

1) 일반 자원봉사 프로그램
(1) Millenium Volunteers

① 개요
자원봉사활동에 대한 정부개입의 필요성과 청년층의 시민참여 및 참여의식이 

저조해지는 데 대한 우려가 점차 커져 영국정부는 청년층을 위한 시민 자원봉사 

프로그램 도입을 검토하였으며 그 결과로 1999년 새천년봉사단(Millenium 

Volunteers: MV)가 도입되었다. 

MV는 영국 전체의 16~25세의 청년들을 대상으로 한 정부 주도의 자원봉사활

동 프로그램이다. 프로그램의 목적은 첫째, MV 기본원칙에 부합하는 자원봉사의 

기회와 이 기회를 제공하는 기관의 수 및 규모를 증대시키는 것이다. 둘째, 청소

년이 MV를 통하여 자원봉사활동에 대한 인지도를 높이고 보다 많은 자원봉사활
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동 기회를 가질 수 있도록 지원하는 것이다. 마지막으로 MV를 통하여 지역사회

에 기여하고 청소년들의 개인적인 성장과 기술개발을 도모하는 것이다.

MV는 4개의 지역정부마다 상이한 기준을 가지고 운영되고 있으나 9가지로 구

성된 기본원칙은 공통적으로 적용된다([표 5-6] 참고). 

[표 5-6] Millenium Volunteers 프로그램의 9개 기본원칙

구분 내용

기본원칙 1
지속적인 개인적 헌신에 대한 약속

 - MV는 연간 200시간의 자원봉사활동 요구

기본원칙 2
지역사회 이익

 - 지역사회의 이익과 필요에 맞는 프로그램 제공

기본원칙 3
자발적 참여

 - 청소년의 참여는 전적으로 자발적 의사에 기반을 둠

기본원칙 4
포괄성

 - 자원봉사 참여경험이 없거나, 사회적 배제를 경험한 청소년을 포함

기본원칙 5
프로젝트에 대한 소유권

 - 자원봉사활동 시 청소년의 의사결정권을 존중하고 증진하고자 함

기본원칙 6
다양성

 - 다양한 종류의 봉사기회를 제공

기본원칙 7
파트너십

 - MV 프로그램은 기관/단체 간 파트너십을 바탕으로한 프로젝트를 선호

기본원칙 8
봉사활동의 질

 - 청소년이 높은 수준의 봉사활동을 체험할 수 있도록 함

기본원칙 9
인정

 - 인증서 및 시상

자료: Smith, Ellis & Howlett(2002); 박세경 외(2010) 재인용

MV 프로그램의 봉사활동은 주로 지역사회 스카우트 조직에 봉사하거나 병원

에서 봉사, 지역사회 정원구축, 자원보존사업, 장애를 대상으로 한 학교 보조교

사, 체육활동의 리더, 아동을 위한 여행도우미, Cadet 프로그램 참여 등 다양하

다.

활동에 대한 보수는 없으나 봉사자에게는 2종류의 보상이 주어진다. 연간 50

시간 이상 및 100시간 이상의 자원봉사활동을 수행할 경우, 각각 `인증서'가 수여
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된다. 그리고 연간 200시간 이상의 자원봉사활 동을 할 경우 영국 총리명의로 우

수상을 수여하며 이는 향후 구직 및 진학시 영국 내 여러 기업과 대학교(원)들에

게 경력으로 인정받을 수 있다. 1999년부터 2002년 3월까지 MV 프로젝트에 참여

한 봉사자는 59,832명으로 연간 평균 18,000여명 정도가 MV 봉사자로 활동한 것

으로 나타났다. 그 중 200시간의 활동을 종료하고 우수상을 수상한 봉사자는 총 

13,069명이었다.

[표 5-7] MV 봉사자 및 수상실적(1999~2002년)

구분 잉글랜드 북아일랜드 스코틀랜드 웨일즈 전체

우수상 수상 11,574 560 519 416 13,069

봉사자수 53,768 992 2,584 2,488 59,832

자료: Smith, Ellis & Howlett(2002); 박세경 외(2010) 재인용

② 성과 및 한계
Smith, Ellis & Howlett(2002)의 연구는 MV의 9개 기본원칙에 따라 MV의 성과

를 평가한 보고서이다. 연구결과에 따르면 MV는 청소년 자원봉사자를 유치하고 

이들을 위한 자원봉사활동을 조직하는 데 있어 대체적으로 긍정적인 성과를 보인 

것으로 나타났다.

1998년부터 2002년까지 영국정부의 전체 MV 예산은 40,649천 파운드로 동기

간 전체봉사자 수(59,832명)를 기준으로 하면 1인당 평균 679파운드의 비용이 투

자되었다. 전국의 평균 시급인 시간당 10.66 파운드를 적용하여 MV 봉사자의 전

체 봉사활동 시간으로 창출된 이익을 계산해 보면 약 65,250천 파운드에 달한다. 

즉 비용대비 이익이 1파운드당 1.6파운 수준으로 이익창출효과가 있는 것으로 나

타났다.

MV 봉사자 개인에게는 개인적 발전 및 기술 습득 등의 도움을 준 것으로 나

타났다. 봉사자의 84%는 MV 활동에 참여하면서 자신감이 증가했다고 응답하였고 

78%는 새로운 것에 대한 두려움의 감소와 타인의 교류에서 더 많은 행복감을 느

꼈으며 80%는 타인의 필요에 대해 이전보다 더 민감하게 인지할 수 있다고 응답

하여 MV 활동이 봉사자 개인의 사회심리적 발전에 기여한 것으로 나타났다. 또

한 봉사자들이 컴퓨터, 환경보존 등의 직업적 기술과 팀워크 및 의사소통능력 등

의 기술을 습득하는데 도움을 준 것으로 나타났다.



제5장 외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램 75

한편 MV 프로그램의 문제점도 지적되었다. 다수의 MV 봉사자와 프로젝트 기

관은 200시간 단위의 집중적인 자원봉사활동에 대해 찬성하였으나 일부 반대 의

견도 제시되었는데 이는 MV 봉사활동에서 요구하는 장시간 봉사활동은 특히 자

원봉사경험이 전무한 취약계층의 청소년이 MV 프로그램에 참여하는데 상당한 불

이익으로 작용하였기 때문이다. 또한 200시간의 활동이 1년 내에 종료되어야 한

다는 시간제한 규정은 집중적인 자원봉사를 가능하게 한다는 장점도 있지만 동시

에 청소년들이 MV 참여하는데 장애가 된다는 지적도 있었다. 또한 봉사활동시간

을 기반으로 보상이 이루어지는 보상체계에 대해서도 지적하였는데 프로젝트 특

성상 적은 활동시간에 집중적인 노력을 투입하여 종료된 경우에는 봉사자의 노력

과 활동의 질 등이 보상에서 외면될 수 있다는 점 때문이다.

이러한 MV 프로그램의 한계에 대한 지적은 러셀위원회(Russell Commission)의 

청년층의 사회참여를 위한 국가 기본계획(National Framework for Youth Action 

and Engagement; Russell, 2005)에 반영되어 영국의 청년 봉사활동을 증진하기 위

한 기틀 마련에 기여하였다. 즉 취약계층의 참여를 도모하기 위하여 제도적․경제

적인 부분을 배려하였으며 활동완료시간 외에 자원봉사활동을 통하여 습득한 기

술과 기여도를 인정할 수 있는 방안을 마련하는 등 포함되었다. 이렇듯 MV 프로

그램은 영국의 청년 자원봉사활동의 계획에 필요한 자료를 제공하고 봉사활동의 

활성화에 기여했다는 점에서 의의가 크다고 볼 수 있다.

2) 노인대상 자원봉사 프로그램
(1) Home Office Older Volunteer Initiative(HOOVI)

1999년에 처음 시작되여 2003년까지 4년동안 추진되었으며 지역사회 내에서 

50세 이상의 자원봉사 기회의 양과 질을 증진하기 위해 총 26개 프로젝트에 147

만6천 파운드를 지원하였다. HOOVI의 목표는 [표 5-8]과 같다.
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[표 5-8] HOOVI 운영 목표

구분 내용

자원봉사 참여 고취

(instil the habit) 
근로자의 참가와 퇴직자 지원 자원봉사 참여 증진

자원봉사 참여의 장애물 제거

(bring down the varriers)
노인 자원봉사자 모집에 있어 현실적인 장애 제거

자원봉사에 대한 관심 끌기

(catch the attention)

노인들에게 매력적인 자원봉사 기회를 부각하여 자원봉사에 대

한 관심 제고

지역사회의 수요에 부합

(match the needs of the community)

자원봉사 활동이 명확한 역할을 할 수 있는 지역사회의 특정 

이슈에 집중한 자원봉사 기회 증진

자료 : Rochester and Huchison(2002); Gill(2006) 재인용.

HOOVI 프로젝트는 다양한 분야에서 진행되었다. 몇몇 프로젝트는 연령차별과 

자원봉사, 정부부처에 멘토링, 흑인 노인의 자원봉사 참여 증진방안, 지방정부를 

위한 프로그램, 세대간 멘토링 프로그램 등의 이슈에 대한 연구를 진행하였다. 

또 다른 프로젝트들은 노인 자원봉사의 기회와 채용을 증진하는데 집중하였는데 

젊은 범죄자와 노인자원봉사자 함께 일하기, 소수인종 노인자원봉사자와 독거노

인 친구되기, 아시아출신 노인자원봉사자를 노인건강상담자로 채용, 노인 자원봉

사자를 활용하여 독거노인에게 인터넷 등 IT 교육 실시, 노인자원봉사를 치매노

인 돌보미로 채용, 류마티즘 노인자원봉사자가 다른 류마티즘 환자 돌보기,  기

업부문의 노인자원봉사 증진, 젊은이들의 변호사로 노인자원봉사자 채용, 타기관

과의 협력을 통해 자원봉사에 대한 수요 발굴, 자원봉사에서 소외된 노인들의 자

원봉사 참여 독려, 은퇴한 노조원을 채용, 훈련시켜 자원봉사기관에 자문실시 등 

매우 다양한 프로그램들이 진행되었다(Rochester and Jutchison, 2002, 59-64). 또

한 HOOVI는 노인 자원봉사활동을 담은 순회 사진전을 지원하기도 하였다. 이러

한 일련의 활동들은 노인과 자원봉사에 대한 인식을 제고하였고 노인자원봉사의 

촉진과 우수 프로그램의 전파에 크게 기여하였다(Rochester and Jutchison, 2002).

HOOVI 프로젝트에 대한 2002년 결과보고서는 다음과 같은 점을 발견하였다

(Rochester and Jutchison, 2002)

- 노인의 삶의 질 제고를 목표로 하는 기관들이 노인들을 자원봉사활동으로 

참여시키는데 큰 장점이 있다.

- 자원봉사에 대한 인식정도와 기관업무의 핵심요소는 노인자원봉사를 빠르고 
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효과적으로 연결시키는 능력에 있어 중요한 요소이다. 

- 자원봉사에 대한 전통이 부족한 흑인과 소수인종의 노인들은 주류 자원봉사

기관에서 보다 자신들의 지역사회내에서 자원봉사하고자 한다.

- 취약계층 및 독거노인에 대한 자원봉사, 학령기 학생들과의 세대간 활동, 장

기요양자에 대한 봉사 등이 특히 효과가 있음

아울러 다음과 같은 한계가 있었다.

- 목적과 밀접하게 연관되지 않고 단편적으로 재정지원이 이루어졌음

- 대부분의 프로그램이 단기적이고 소규모로 이루어져 지속적으로 활동을 운

영하기에는 제한적이었음

- 대부분 단독으로 프로그램이 진행되어 다른 프로젝트들과의 경험을 공유할 

기회가 부족하였음

이러한 운영 결과를 토대로 내무부는 다른 노인에 대한 자원봉사 제공, 학교

에서 세대간 활동, 활기찬 지역사회 및 이웃관계 회복 개선 활동 등 노인 자원봉

사자를 활용할 수 있는 세 영역을 제안하는 한편 노인청, 교육부, 지자체 등의 

정부간 긴밀한 협조관계를 강조하였다.

(2) Experience Corps
2001년 11월 영국정부는 독립적인 비영리 기업인 Experience Corps를 설립하

였다. Experience Corps는 잘 알려진 프로그램은 아니지만 50~65세 사이의 노인

들이 자신의 기술과 경험을 바탕으로 자신의 지역사회에 기여할 수 있도록 도와

주는 역할을 담당하였다. 2002~2004년까지 3년동안 영국 정부는 25만명의 노인 

자원봉사자 채용을 목표로 2천만 파운드의 재정을 지원하였다(Smith and Gay, 

2005).

그러나 2004년 3월 서비스 영역을 확대하여 사람들과 민간․공공 영역간의 중개 

역할을 담당하는 기관으로 성격을 전환하였다. 현재는 마케팅 테스트, 조사연구, 23

만여명의 50세 이상 회원들의 데이터베이스 등을 활용하여 경쟁력 향상이 필요한 

기업에게 공공정책과 프로그램을 소개하고 창의적인 해결방안을 제공하는 것을 목

표로 하고 있다. 



78 고령화사회 노인의 사회참여 활성화 방안

(3) Volunteering Initiative for the Third Age(VITA)
2005년 영국 내무부는 자원봉사 자선단체인 WRVS(Women's Royal Voluntary 

Service)가 설립하고 65세 이상 노인들의 자원봉사활동 증진을 목적으로 한 

Volunteering Initiative for the Third Age(VITA)를 재정적으로 지원하였다.

VITA는 Experience Corps 등의 다른 프로그램들과는 달리 이슈나 정책의 맥락

을 고려한 프로젝트/프로그램의 실시를 강조하였다. 또한 VITA는 다음과 같은 노

인 자원봉사 프로그램의 실행 원칙을 마련하였다.

- 재정지원은 돈 보다 보다 큰 그림을 우선하는 전략적 체계 안에서 이루어져야 

한다.

- 자원봉사 프로그램은 관련있는 주제와 밀접한 연관을 가져야 한다.

- 지역 프로그램과 혁신은 전략적 체계 안에서 평가하고 지원해야 한다.

- 프로그램의 계획과 평가 체계 및 모든 개인 프로젝트는 초기 단계부터 개발

되어야 한다.

- 삶의 변화과정에서 자원봉사에 참여하게 되는 많은 기회가 있는데 이러한 

기회들이 실제 자원봉사로 연계될 수 있도록 국가적, 지역적인 검토가 필요

하다.

- 자원봉사가 성공하기 위해 연령차별은 반드시 타파되어야 한다.

(4) Retired and Seniors Volunteer Program(RSVP)
RSVP는 1988년 CSV내의 한 프로그램으로 시작되었으며 90년대 발전을 거쳐 

현재 약 14,750명의 자원봉사자가 활동 하고 있다.

RSVP 프로그램은 장애인들에게 자원봉사 기회 창출 병원, 응급서비스, 고아원

을 위한 의류·담요 짜기 등 의료 및 사회서비스, 학교, 문화 영역에서 자원봉사 

기회를 제공한다. 또한 인터넷을 통해 쉽게 접근할 수 있는 노인 자원봉사 프로

그램을 제공한다. 

① 교육(Education)
약 4천명의 노인들이 인생 경험을 살려 초․중등학교에서 독서지도, 도서관, 기

본적인 산수 지도, 미술․공작 수업, 음악, 스포츠․게임, 스토리텔링, 컴퓨터 기술 
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등의 자원봉사를 수행한다. 또한 많은 아이들에게 부족한 남성 롤모델 역할과 가

족내 고용의 경험을 제공하기도 한다.

② 환경(Environment)
 - 나무와 학교(Trees and Schools)

  : 종자 선별, 식물 기르기, 나무심기 등을 통해 아이들이 나무의 가치를 인

식할 수 있도록 돕는다.

 - 공공 장소 개선(Improving Public Spaces)

  : 보호소, 병원, 공원 등에서 쓰레기 줍기, 화단 정리, 식물 심기 등 활동을 

수행한다.

 - 정원 가꾸기(Gardening)

  : 스스로 정원을 가꿀 수 없는 노인들이 계속 정원을 즐길 수 있도록 도와

준다.

 - 에너지 절약 방법 안내(Energy Challenge)

  : 런던, 맨체스터, 스코틀랜드 지역의 RSVP 봉사자(Energy Champion)가 가

정에서 에너지 효율을 늘릴 수 있는 방법을 안내해 준다.

 - 통행로 장애물 조사(Footpath Surveys)

  : RSVP 자원봉사자들이 통행로의 장애물을 치우는 활동을 수행한다.(스코틀

랜드 일부 지자체) 

③ 보건 및 사회서비스(Health & Social care)
RSVP에서는 보건 또는 사회서비스 전문가 및 타 자원봉사기관과 협력하여 보

충적인 서비스를 제공하며 약 2500명의 자원봉사자가 화동하고 있다.

 - 환자 수송(Patient transport schemes)

  : 거동이 불편한 사람이나 장애인이 병원에 갈 경우 이동편의 제공

 - 환자 수송(Patient transport schemes)

  : 병역자를 위해 처방전 수령, 서식 작성, 사교 클럽 운영 등 활동

 - 친구되기 프로그램(Befriending)

  : 사회적․지역적으로 소외된 사람들을 방문하거나 전화로 안부묻기
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 - 병의원에서 비 의료업무 보조(Assist with non-medical tasks)

 - 기타 : 병원입원 환자를 위한 정원 가꾸기, DIY, 주택 보안 등의 활동 수행

④ 문화유산 보존(Heritage)
National Trust와 같은 문화유산 관련기관에서 자원봉사, 유적지 발굴, 도농 지

역 변화 기록 등 문화유산 보존 등의 활동을 수행한다. 

⑤ 장애인 봉사활동 
 - 장애인 자원봉사(Active Volunteering by Disabled People)

  : 런던의 Barnet 자치구와 협력하여 Barnet 자치구 내의 장애인을 자원봉사

자로 채용하여  친구를 사귀거나 전화상담 서비스, 병원내 방송의 DJ, 지

역 축구클럽 돕기 등 자신의 능력을 활용하여 사회에 기여할 수 있는 기

회를 부여한다. 약 100명 정도가 등록되어 활동 중이다.

 - RSVP Camden Networkers 프로그램

  : 노인, 특히 정신 건강에 문제가 있는 노인에게 건강한 삶, 건강관련 서비

스 및 활동에 대한 정보를 안내한다. 현재 96명의 자원봉사자가 활동중인

데 본인도 정신 건강에 어려움을 겪은 봉사자가 많다.

⑥ 뜨개질(Knitting)
약 2천명의 RSVP 회원들이 미숙아, 정신적 고통을 받고 있는 아이들을 위한 

곰인형, 기타 의류 등을 짜는 뜨개질 자원봉사를 수행한다. 다양한 연령층이 참

여하고 있는데 특히 바깥 출입이 곤란한 노인들이 많이 참여하고 있다.

⑦ 기타
앞에서 살펴본 주요 프로젝트 외에도 일부 지역 RSVP 수행기관에서 자체적인 

프로그램을 진행하고 있다.

 - `City Can Cycle' (Brierley Hill, West Midlands)

  : 더 이상 사용하지 않는 자전거를 수거․수리하여 지역 사회에 기부하면 지

자체는 이를 자전거를 잃어버렸거나 범죄피해자 가족의 14세 이하 어린이

에게 지급한다.
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 - `Stepping Stones Project'(Mill Hill, Outer London North)

  : Sri Sathya Sai Service Organisation와 협력하여 노숙자에게 무료 식사를 

제공한다.

 - 청소년 재소자 교육(Bridgend)

  : 교도소(Prac Prison)와 소년원(Young Offenders Institution)의 청소년에게 

문학, 수학 및 정원가꾸기, 요리, 페인팅, 장식 등 실생활에 필요한 기술을 

가르쳐 출소후 지역사회에 잘 적응할 수 있도록 돕는다.

 - `In Touch'(London Camden 자치구)

  : 자치구 내의 50세 이상에게 전화로 친구되기 프로그램을 제공한다. 전화를 

걸어 공동의 관심사를 가진 사람에게 전화를 걸어 해당 주제에 대해 대화

를 나누는 방식으로 운영되며 최근에는 한달에 한권의 책을 정해 읽고 그

에 대해 토론을 벌이기도 한다.

제 3절 독일의 노인자원봉사9)

1. 독일의 자원봉사 발전과정

1) 역사적 배경
독일은 미국이나 영국처럼 전통적으로 자원봉사가 활성화된 나라가 아니다. 

실제로, 독일 시민사회 인프라의 발달은 지난 십년간에 이루어졌다는 평가를 받

고 있다(Kamlage, 2008). 사회 서비스 전달체계와 이해관계 조정에 있어서 `보충

성'과 `자치'의 원칙을 내세우기 때문이다.  

19세기말 자원봉사가 소개된 이후 보충성의 원칙은 계속 중요하게 여겨져 왔

다. 보충성의 원칙에 따라 핵심적인 복지 서비스와 관련된 공공 서비스 이외의 

영역은 비영리기관(NPO)의 몫이다. 실제로  대부분의 사회 서비스는 공공예산지

원을 요청할 수 있는 복지기관에서 담당해왔다. 이러한 제도 틀 안에서, 특히 

NPO들이 전문화되기 이전인 1970년대에는 자원봉사가 특이한 사례로 여겨졌다. 

9) GHK(2010a)를 요약정리 하였음.



82 고령화사회 노인의 사회참여 활성화 방안

이러한 19세기의 `정치적으로 통제된 시민 참여'에 대한 주정부의 요구와 보충

성의 원칙 때문에 독일에서 자원봉사에 대한 개념은 다른 나라들에 비해 다른 함

의를 가졌다. 그러므로 이 시기부터 자원봉사라는 뜻의 독일어 `Ehrenamt'와 

`ehrenamtliche Tätigkeit'은 자원봉사 그 자체보다 `명예직, 관료주의, 합법화' 등

을 강조하였다.

독일 자원봉사의 역사와 전통에 있어 또다른 핵심요소는 지역의 구분이다. 즉, 

2차대전 이후 약 40년간 자원봉사는 크게 두 지역에서 다르게 발달해 왔다. 나찌 

정권하에서 널리 전파된 명예직은 나찌당의 정치적인 통제 수단으로 활용되었다. 

2차대전 후 보충성의 원칙은 서독의 사회정책과 공-사 관계의 일반 원칙에 있어

서 근간이 되었다. 이러한 과정에서 연방 자원봉사 복지기관 협회(the Federal 

Association of the Voluntary Welfare Orgnisations)를 구성하는 사회복지 분야의 

6개 핵심단체10)가 설립되었다. 

구 동독의 자원봉사 분야는 다른 방향을 발달해왔다. 구 동독에서의 자원봉사

는 전국규모 사회 단체의 일부로 진행되었는데 정당, 노동조합, 자원봉사기관 등

을 포함한 모든 단체들은 사회주의통일당(Socialist Unity Party)의 관리감독을 받

아야 했다. 지역 기관들은 전국 규모 단체 중 하나에 가입해야 했다. 지역 기관

들은 NPO와 유사한 방식으로 운영되었지만 자원봉사라는 용어는 의무적인 활동

이나 구 동독의 정치맥락 범위 내에서만 사용될 수 있었다. 

독일이 통일되면서 동독은 서독의 법적, 제도적 시스템을 채택하였다. 즉, 사

회 분야 특히 자원봉사 분야에 있어 서독의 핵심 단체들을 모방하였다. 서독의 

기존 사회복지 시스템 수준에 맞추기 위해 막대한 공공예산을 투입하여 구 동독 

지역에서의 자원봉사 인프라를 구축하였다.

1990년대부터 자원봉사 개념에 대한 변화가 있어왔고 많은 새로운 기관이 설립

되었다. 동시에 1990년대의 정치 개혁으로 인해 전통적인 핵심 단체들도 다른 사회

복지 협회들과의 경쟁 속에서 주 정부의 지원을 받기 위해보다 자원봉사의 비중을 

높여갔다. 

이러한 `2세대' 자원봉사 센터들은 자원봉사자들이 기관 운영, 프로그램 개발 

10) Worker's Welfare Service (Arbeiterwohlfahrt, AWO); German Caritas Association (Caritasverband); 
Association of Non-affiliated Charities (Deutscher Paritäischer Wohlfahrtsverband, DPWV); German Red Cross 
(Deutsches Rotes Kreuz, DRK); Welfare Service of the Protestant Church (Diakonisches Werk);  Central 
Welfare Agency of the Jews in Germany (Zentrale Wohlfahrtsstelle der Juden in Deutschland). 



제5장 외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램 83

등에 깊이 관여하였다. 지난 10년간 190개 이상의 지역사회 재단이 설립되었고, 

현재 300개 이상의 자원봉사센터가 전국적인 산하조직에 등록되어 있으며 800여

개의 시민사회단체가 존재하고 있다.

1990년대 말에는 연방정부에서 여러 중요한 제도들을 도입하였다. 자원봉사 

분야의 정책결정에 필요한 자료수집을 목적으로 가족노인여성청소년부(BMFSFJ)

가 1999년과 2004년에 각각 15,000명을 대상으로 한 전국 설문조사(Freiwilligensurvey)

를  실시하였다.

1999년에는 독일 연방의회에서 미래 시민활동 학습 위원회(Study Commission 

on the Future of Civic Activities)가 설립하여 2002년에 자원봉사를 활성화하기 

위한 다양한 활동 지침을 발표하고 자원봉사 활동을 다양하게 정의하였다. 또한 

자원봉사에 대한 국가 전략을 수립중이며 다양한 결과 보고서를 내고 있다. 그러

나 여전히 자원봉사를 정치적 우선순위로 인식하고 있어 최근의 BMFSFJ 보고서

에서는 자원봉사 참여에 대한 부정적 분위기를 지적하고 있으며 실제로 자원봉사 

협회 회원수, 단체 등이 감소하고 있다.

2) 자원봉사자 수 
전국자원봉사조사(National Survey on Volunteering)에 따르면 1999년 조사에서

는 34%가 자원봉사에 참여하거나 자원봉사 관련 일을 수행하는 것으로 나타났고 

2004년에는 36%로 소폭 증가하였으며 노인, 실업자, 구동독 지역 및 여성의 자원

봉사 활동 참여율이 증가하고 있다. 한편 1999년과 2004년 조사에서 자원봉사 기

관과 연관되어있다고 대답한 인원은 각각 32%와 34%였는데 이 비율을 전체 독일 

인구에 적용하면 1999년에는 2200만, 2004년에는 2350만명이 자원봉사에 참여한 

것으로 추정할 수 있다. 하나 이상의 자원봉사활동에 참여하는 비율로 측정하는 

자원봉사 활동의 강도는 1999년에 37%에서 2004년에 42%로 증가하였다.

[표 5-9]의 연령대별 자원봉사 참여비율의 변화를 보면 대부분의 세대에서는 

큰 변화가 없는데 반해 56-65세와 66-75세는 상대적으로 큰 증가폭을 보였다
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[표 5-9] 연령대별 자원봉사자 비율(1999년, 2004년)

구분 1999 2004년 차이

14-25세 36% 35% -1%p

26-35세 34% 34% -

36-45세 39% 41% +2%p

46-55세 40% 40% -

56-65세 34% 40% +6%p

66-75세 26% 31% +5%p

76세 이상 16% 18% +2%p

자료 : Federal Ministry for Family, the Elderly, Women and Youth(2006), European Volunteer Centre(2004) 정리

2. 독일의 자원봉사 관련기관

1) 정부 부문(연방 및 지방)
독일의 자원봉사 관련 책임은 연방과 지방정부로 이원화 되어있다. 연방정부 

차원의 주무부처는 가족노인여성청소년부(Bundesministerium füur Familie, 

Senioren, Frauen und Jugend, BMFSFJ)이며 1999년부터 부처내에 자원봉사 담당 

전담부서를 두고 있다. 가족노인여성청소년부는 시민 사회의 자원봉사를 강화하

기 위한 여러 프로그램을 실시하고 있다. 또한 자원봉사 관련 규정, 기반 등도 

관장하며 다양한 자원봉사프로그램의 효율성과 지속성을 담보하기 위해 자원봉

사를 체계화하고 조직화한다.

가족노인여성청소년부는 시민참여를 위한 실행계획 `서로 함께'(`Initiative for 

Civic Involvement `Together-for one another'- an umbrella for civic 

engagement')를 실시하고 있는데 이는 가족노인여성청소년부의 자원봉사 관련 프

로젝트의 중심축을 이룬다. 여러 프로그램으로 구성된 이 실행계획은 다음 사항들

에 초점을 맞추고 있다.

- 자원봉사관련 정보를 체계화하고 인터넷 포탈(http://www.engagiert-in- 

deutschland.de/)을 통해 제공
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- 500곳의 다세대가정(Mehrgenerationenhäauser), 자원봉사 센터

(Freiwilligenagenturen), 250곳의 노인센터(Seniorenbüuros)를 다른 세대와 교

류할 수 있는 기회를 제공하는 장으로 지정

- 민간영역의 자원봉사 참여를 촉진하고 기업들의 참여를 돕기 위한 정보 플

랫폼 구축 지원

- 전국의 모든 지자체에 시민 협회(Büurgerstiftungen)설립을 지원하고 협회간 

네트워크와 우수 프로그램의 교환 등을 촉진

- 청년층, 특히 사회적으로 소외된 청년과 이민자 출신 청년층 자원봉사 참여

를 촉진하기 위해 청년 자원봉사의 범위와 서비스수를 확대

연방내무부(Bundesministerium des Innern)는 독일에서 자원봉사의 주요 축인 

스포츠의 진흥을 담당한다. 스포츠는 스포츠 관련 단체에서 약 210만명의 자원봉

사자가 활동할 만큼 자원봉사의 주요영역이다. 연방내무부는 다양한 시상을 통해 

스포츠 부문에서의 자원봉사를 지원하고 있으며 이와 비슷하게 시민보호와 재난 

지원 영역의 자원봉사에 대해서도 매년 시상하고 있다.

지역 차원에서는 사회부(Social Ministry)나 총무부(Ministry of Internal Affairs)

가 주로 관장하고 있는데 주관 부처는 개별 지역의 상황에 따라 다를 수 있다.

한편 다음과 같은 부처들도 자원봉사를 활성화하는 데 관련되어 있다.

① 외무부(Foreign Office)
외무부는 대외 문화정책 차원에서 18-26세의 청년들이 외무부와 연계된 국제

단체의 활동에 6개월에서 12개월 동안 참여하는 `Kulturweit'라는 자원봉사 프로

그램을 실시하고 있다. Kulturweit는 2008년 6월 1일 시행된 청년자원봉사진흥법

(Law for the Promotion of Youth Voluntary Services)하에서 실시되며 대외 문화

와 교육 정책에 대해 초점을 맞추고 있으며 2009년 4백만 유로의 재정을 지원받

았다. 전세계 60개국의 265곳에서 실시되고 있다.

② 연방노동사회부(Federal Ministry for Labour and Social Affairs)
연방노동사회부는 자원봉사활동에 대한 사회보험료 부과와 관련하여 자원봉사

를 강화하기 위해 관련 노동법 규정을 여러 차례 개정하였다. 또한 외국인혐오, 

인종주의 등에 맞서는 시민운동을 강화하기 위한 연방정부 프로그램인 XENOS
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(유럽사회기금(European Social Fund)에서 재정지원)의 여러 프로그램을 지원한다.

③ 연방교육연구부(Federal Ministry of Education and Research)
자원봉사에 대한 과학적 연구를 위해 여러 연구소와 자원봉사 협회에 재정을 

지원한다.

④ 연방식량농업소비자보호부(Federal Ministry for Food, Agriculture and Consumer 
Protection)

자원봉사 활성화와 관련한 명확한 정보는 없지만 농촌지역에서의 사회적 유대

를 위한 자원봉사의 중요성을 강조하고 있다. 또한 농촌 지역사회 강화를 위한 

정부지원 프로그램에서 자원봉사의 역할을 강조한다.

⑤ 연방재정부(Federal Ministry of Finance)
연방재정부는 2008년 자원봉사강화법의 일환으로 세금경감을 강조하여 2009년 

자원봉사자와 자원봉사 기관에 대하여 총 2조2620억 유로의 세금을 경감하였다. 

또한 자원봉사 체계 강화를 위해 여러 세법을 개정하였고 이는 2007년 1월 1일까

지 소급하여 적용되었다.

⑥ 연방보건부(Federal Ministry of Health)
공공보건 분야, 특히 지역사회의 응급구호에 대한 자원봉사의 중요성을 강조

한다.

⑦ 연방법무부(Federal Minister of Justice)
자원봉사 재단에 대한 법적 규제를 개선하고 자원봉사자에 대한 법적인 보험 

보장을 명확히 하였다.

⑧ 주정부 문화미디어부(Minister of State for Cultural and Media Affairs)
시민사회와 자원봉사 진흥을 위한 프로그램의 중요성을 강조하며 시민사회가 

발전할 수 있는 네트워크 인프라를 구축하는 역할을 담당한다.
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⑨ 주정부 이민자망명자통합부(Minister of State for Migration, Refugees and 
Integration)

핵심 실행계획으로 소위 동반성장활동(Aktion zusammen wachsen)을 실시하여 

지역사회 내의 이미자를 지원하는 자원봉사활동에 대한 정보를 제공한다.

⑩ 연방환경자연보전및핵안전부(Federal Ministry for the Environment, Nature 
Conservation and Nuclear Safety)

환경보전협회의 상부 단체인 독일자연환경연맹(Deutscher Naturschutzring, 

DNR)에 매년 45만 유로를 지급한다. 또한 여러 환경보호 및 자원보전 프로그램

에 추가로 445만 유로를 지원한다. 한편 환경보호 분야의 협회와 프로그램 강화

를 적극 지원한다.

⑪ 연방교통건설도시부(Federal Ministry of Transport, Building and Urban Affairs)
자원봉사의 중요성을 감안하여 인구개발과 도시와 농촌 변화에 대한 연구 프

로젝트를 지원한다.

⑫ 연방국방부(Federal Ministry of Defence)
군인과 구인가족을 지원하기 위한 자원봉사 프로그램(Netzwerk füur Hilfe)을 

운영한다. 

⑬ 연방경제협력개발부(Federal Ministry for Economic Co-operation and 
Development)

국제 개발, 특히 정보와 교육 프로그램에서 자원봉사의 중요성을 강조한다. 또

한 18-28세 청년을 대상으로 실시하는 weltwäarts voluntary programme을 관장하

는데 2008년 1월에 시작된 이 프로그램은 계속 확대되어 매년 최대 1만 명이 참

가하며 7천만 유로를 재정지원 받는다. 
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2) 민간 부문
(1) 자원봉사센터(Volunteer centres/agencies)

자원봉사활동의 촉진·육성과 지역 내에 사회적 자본 개발을 목적으로 자원봉

사 연계, 자원봉사 운영과 관련된 제3섹터 기관의 리더십 훈련, 자원봉사 촉진 

등의 업무를 수행한다. 약 30%의 자원봉사센터는 립적인 협회에서 운영하며 15%

는 지방정부가 6%는 교회 등 1개 이상 단체의 지원으로 운영된다. 공공기관으로 

독립적인 성격이지만 60% 이상의 자원봉사센터가 지방정부의 공공 재정에 의존

하며 공공 기관의 서비스 전달에 집중하고 있다. 80개의 자원봉사센터를 조사한 

결과에 따르면 자원과 역량의 차이에 따라 다양한 운영양태를 보인다. 어떤 기관

은 온전히 자원봉사자들로만 운영되기도 하고 어떤 기관은 유급 직원을 두기도 

한다.

(2) 사회복지협회에 소속된 자원봉사센터
사회복지협회에 속한 회원기관을 위해 자원봉사를 모집하는데 집중하는 자원

봉사센터이다. 이런 형태의 자원봉사센터는 전체 자원봉사센터의 30~50%에 이르

는 것으로 추정된다. 80개 자원봉사센터를 대상으로 한 조사에서 34%는 사회복

지 기관에, 30%는 독립된 협회 또는 클럽에, 15%는 복합적인 형태의 기관에, 

14%는 지역사회에 속해 있는 것으로 나타났다. 이러한 점을 감안할 때 사회복지 

기관들은 자원봉사센터를 소유하고 운영하는데 있어 매우 지배적인 위치라고 할 

수 있다.

(3) 노인을 위한 자원봉사센터(Senior Offices(Seniorenbüuros))
노인 자원봉사를 촉진하고 노인들이 사회에 적극적으로 참여하도록 독려하는 

역할을 한다. 노인 자원봉사센터는 To-down 방식의 연방 정부의 프로그램에 의

해 활성화되었다. 그 후 지방 정부에서 이런 형태의 기관들을 소유권을 인계받아 

지방정부 소속으로 통합하였다. 현재 약 250 여개의 노인 자원봉사센터가 있으며 

이중 80%는 지방 정부로부터 재정지원을 받고 있고 일부 노인 자원봉사센터는 

사회복지 협회나 독립적인 협회에서 운영하고 있다.
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(4) 지역 재단(Community foundations)
1990년대에 출현한 이런 재단들은 지방자치단체 내에서 사회적 자본과 비영리 

기관의 자원봉사활동을 촉진하기 위해 재정을 지원한다. 또한 자원봉사센터에도 

재정을 지원한다. 이 재단들은 사적으로 기금을 마련하고 있으며 지방정부와는 

별개로 독립적인 관계이다. 지역재단의 수는 빠르게 증가하여 2007년 독일 전역

에 190개 정도가 있다. 이런 지역재단들의 모임인 Initiative Buergerstiftungen가 

2001년 설립되었다. 주요 재단으로 Bertelsmann Foundation, Robert Bosch 

Stiftung, Koerber Stifung 등이 있다.

(5) 전국자원봉사기관조합(Bundesarbeitsgemeinschaft der Freiwilligenagenturen, 
the BAGFA)

대부분의 독일 자원봉사 기관은 전국자원봉사기관조합(BAGFA)에 가입한다. 

1999년에 설립된 BAGFA는 지역 자원봉사센터 또는 기관의 모임이며 자원봉사 

기관간 상호교류의 기회를 제공하는 연례회의와 다양한 워크숍, 토론회 등을 개

최한다. 한편 지역 차원에서는 자원봉사센터들의 네트워크인 LAGFA(Landesarbeitsg 

emeinschaften der Freiwilligenagenturen und–zentren)가 있다.

BAGFA의 핵심 업무는 자원봉사 활동에 대한 사회적 인정을 증진하여 독일 

전역으로 자원봉사센터가 확대되도록 지원하며 자원봉사활동의 기준을 마련하는 

것이다. 이를 위해 관련 정보를 수집하고 조언을 제공하며 공공 강연회 등에서 

전문가 의견을 제시한다. 회원들은 1년에 2번 모여 우수사례를 공유하는 한편 

BAGFA의 정책 전략을 논의한다. 

(6) 연방시민참여네트워크(Bundesnetzwerk Bügerschaftliches Engagement, BBE)
2002년 설립된 연방시민참여네트워크(BBE)는 독일 자원봉사 역사에서 중요한 

의미를 갖는다. 독일 연방의회의 학습위원회(Study Commission)의 권고와 2001년 

세계자원봉사의 해의 영향으로 설립되었다. 시민참여 자원봉사 분야에서 활동하

는 사람 누구나 회원으로 가입할 수 있으며 정회원(기관, 재단, 연방 및 지방 정

부 기관, 기업대표 등)과 준회원(그외 기관 및 개인)으로 구분된다.

BBE는 시민사회의 자원봉사 관련 회의와 공공 강연을 개최한다. 또한 다양한 
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자원봉사 관련 자료를 발간하며 우수 프로그램을 공유하기 위한 포럼을 개최한

다. 이러한 업무를 수행하기 위해 BBE는 법무(Legal framework), 인증 및 교육

(Qualification and education), 자원봉사 서비스(Voluntary services), 지역 차원에서

의 시민참여 전망(Perspectives of engagement on local level), 이민자 통합

(Migration/integration), 기업시민정신(Corporate Citizenship), 시민참여와 사회복지

시스템(Civic engagement and social welfare system), 유럽의 시민사회와 시민 대

화(European civil society and civil dialogue) 등과 같은 8개 업무그룹을 설립하였

다. BBE는 상대적으로 새로운 네트워크이며 관련부처의 지원 외 다른 공공 재정

지원은 받지 않는다.

(7) 국립자조집단장려지원교환소(National Clearing House for the 
Encouragement and Support of Self-Help Groups, NAKOS)

자조(self-help) 분야의 정보, 서비스, 네트워킹을 위한 전국단위 기관이며 주된 

목적은 자조집단과 자조에 관심있는 시민들에게 정보를 제공하고 자조협회와 기

관 간 협동을 촉진하는 것이다.

3. 독일의 자원봉사 프로그램 현황

연방 가족노인여성청소년부에서는 약 50여가지의 자원봉사 관련 프로그램을 

실시하고 있다. 가장 주요한 프로그램은 `사회서비스 자원봉사의 해(FSJ)'와 `생태

서비스 자원봉사의 해(FÖJ)'이다. FSJ/FÖJ는 의무교육을 마친 27세 미만의 청년을 

대상으로 하며 독일이나 해외에서 6~18개월동안 자원봉사를 수행한다. FSJ/FÖJ는 

연방정부의 지원을 받는다. 또한 연방정부는 2009년 1월에 2475만 유로를 지원하

여 `모든 세대를 위한 자원봉사 서비스'를 새로 시행하였는데 이는 주로 자원봉

사에 참여해온 청년층을 포함한 모든 연령층의 사람들에게 자원봉사 기회를 제공

하는 것을 목적으로 한다.

2008년 연방 경제협력개발부는 18~28세의 청년층에게 6~24개월 동안 개발도상

국에서 자원봉사를 수행하게 하는 `Welwarts(세계로)'라는 새로운 자원봉사 서비

스를 시행하였다. 이 기간 동안 개발부에서 숙소, 여비, 훈련비용, 약간의 수당 



제5장 외국의 노인자원봉사 현황 및 프로그램 91

등을 지급하며 연간 약 7천만유로를 지원하고 있다.

연방정부 차원의 기타 프로그램으로는 2001년 시행된 `나, 우리, 모두를 위한 

실행계획(Initiative for Me, for Us, for Everyone)'과 'StartSocial' 프로젝트가 있는

데 공공-민간 분야가 협력하여 민간의 경영관리 기법과 노하우를 자원봉사 프로

젝트들의 행정부분에 전수하였다. 

다음과 같이 자원봉사에 대한 인식과 관심 제고를 위한 다양한 프로그램들도 

실시되고 있다.

① 시민참여 주간(Woche des Buergerschaftichen Engagements)
`Engagementmacht star' 캠페인의 일환으로 2004년부터 매년 실시되며 자원봉

사에 대한 관셈 제고와 활동 참여 촉진을 위해 다양한 이벤트와 활동을 펼친다.

② 자원봉사활동의 날
매년 12월 5일을 자원봉사활동의 날로 지정하여 기념하고 있으며 `Pro 

Ehrenamt' 상을 수여하고 있다.

③ 사회의 날(Sozialer Tag) 
2007년 6월 20만명의 독일 학생들이 하루동안 학교가 아닌 기업에 일하여 그 

급여(총 210만유로)를 아프리카 아이들의 교육 프로젝트를 위해 기부한 프로젝트

이다. 청년들의 자원봉사 참여를 독려하고 사회적 책임을 느낄 수 있는 기회를 제

공하기 위해 연방 대통령과 각 주지사들이 프로젝트를 지원하였다. 2008년 7월에

도 시행되었다.

④ 자원봉사상(Pro Ehrenamt)
독일올림픽스포츠연맹(German Olympic Sports Federation, DOSB), 코메르츠방

크(Commerzbank)가 BBE와 협조하여 2006년부터 시상해오고 있다. 이 상은 매년 

12월 5일 자원봉사의 날(Tag des Ehrenamts)에 스포츠 분야의 자원봉사활동에 기

여한 미디어, 정책. 경제 분야의 개인/기관에게 수여한다.
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⑤ 하인츠 웨스트팔 상(Heinz Westphal Preis)
청년들의 자원봉사활동 참여를 독려하기 위해 제정되어 매2년마다 연방 가족

노인여성청년부와 독일연방청년협의회에서 수여하고 있으며 상금은 15천 유로이

다.

⑥ JUGEND HILFT!(Youth helps)
사회적 자원봉사 활동에 참여한 아동과 청년을 대상으로 한 전국 규모의 경연

대회이다.

⑦ `청년이 농촌을 만든다(Bundeswettbewerb Junge Menschen gestalten die 

Ländliche Räume) 경연대회 
농촌지역 청년들이 자기 지역사회의 삶의 질 개선과 미래를 위한 혁신적인 아

이디어를 냄으로서 지자체의 정책과 자원봉사 프로젝트 참여를 독려하기 위해 

2009년 제정되었다. 

⑧ `우리 마을엔 미래가 있다(Bundeswettbewerb Unser Dorf hat Zukunft)' 경연대회
매3년마다 열리며 참여자는 자신의 마을에 대한 비전과 이에 대한 실행방안을 

내놓는다. 2007년에는 약 4천여 마을과 지역에서 예선을 거친 34명이 참가하였다.

⑨ 연방자원봉사기관실무위원회상(The Federal Working Commitee of Volunteers' 
Agencies awards)

사회 문제를 해결할 수 있는 혁신적인 자원봉사활동 프로젝트를 실시한 자원

봉사 기관에게 13천 유로를 수여한다.

이상의 연방 차원의 프로그램 외에 지역단위에서도 다양한 프로그램들이 시행

되고 있다([표 5-10] 참조). 
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지역 내용

Baden- 
Wurttemberg

2003년마다 'Echtgut(매우 좋음)' 경연대회를 실시한다. 자원봉사에 참여하는 단체, 협
회, 개인 모두를 대상으로 Baden-Wurttemberg주 거주자가 선호에 따라 투표를 실시한
다.

Bavaria
2002년부터 Landesnetzwerk BE를 지원하고 있다. 이는 자원봉사 기관, 모성센터, 시니
어오피스의 비정부 네트워크이며 자원봉사활동을 연계하여 지원하고 있다. 

Berlin

축구클럽 Hertha BSC와 베를린 주정부의 지원을 받는 베를린친구협회(Berliner 
Freunde)에서 'Kiezkicker'프로그램을 실시하고 있다. 어린 아이들이 자신의 집근처에
서 마음껏 축구를 할 수 있도록 지원하는 프로그램이다. 지역골목사업을 강화하고 어
린이들을 지도할 코치를 지원하여 어린이들의 잠재력을 키워주는데 목적이 있다.

Brandenburg 2007년부터 이달의 자원봉사상 수여

Bremen

Bremen주는 Change of Scene(사회분야에 학생들의 참여 독려), 시민참여 강의, 
Azubivolunteering(주의회의원 자원봉사), 돌봄의 날, 마샤패(자원봉사활동에 대한 정보
교환), 자원봉사주간 등 다양한 자원봉사 프로그램을 운영하고 있다. 
또한 `Sport brings ideas forward', `Generations together', `Adolf-Hilde-Price', `Youth 
ideas makes school' 등 경연대회도 실시하고 있다.

Hamburg

이민자 출신(`Boosting Action Together')과 노인(`Self-organisation of Senior Trainers')
들의 시민참여를 적극 지원하고 있다.
한편 자원봉사활동을 증명하는 함부르크 시민참여 증명서를 수여하는데 취업지원시 
사용할 수도 있다.

Hessen
매주 최소 5시간 이상 자원봉사에 참여한 사람에게 자원봉사활동카드(Ehrenamtscard)
를 제공하는데 공공 및 민간 분야에서 할인을 받을 수 있다.
또한 노인들의 시민참여 증진을 위해 `노인참여증진네트워크'를 운영하고 있다.

Mecklenburg-Weste
rn-Pomerania

청년, 노인, 도시지역의 세 분야의 자원봉사 활동에 지원을 집중하고 있다. 농촌지역 
청년층의 자원봉사를 지원하는 `지역은 너와 나의 생활터전(Region is my and your 
living space)'이라는 프로그램을 실시하고 있다.

Lower Saxony

이민자의 보다 나은 사회통합을 위한 프로그램인 ̀ Integration pilot', 지역내 다른 자원
봉사 프로그램을 지원하는 `니더작센주 자원봉사 참여안내(Engagement-lotsen for 
Volunteering in Niedersachsen)', 민간 기업과 비영리 기관간의 협력을 지원하는 ̀니더
작센주 기업 자원봉사(Corporate Volunteering in Niedersachsen)' 등이 있다. 
또한 주정부는 여성과 노인의 자원봉사(Voluntary Year of Seniors, Senior Service 
Office)를 지원하며 각종 자원봉사 관련 경연대회(Niedersachsen Family Price, Free of 
Charge and Voluntarily)를 재정지원하고 있다.

[표 5-10] 지역 차원의 자원봉사 프로그램
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지역 내용

North Rhine 

Westphalia

2003년부터 초·중등학생들을 대상으로 하는 `아프리카를 위한 당신의 날(Your Day 

for Africa)'를 매년 개최해오고 있다. 2009년 6월 23일에는 78,000명의 학생들이 하루 

동안 학교수업 대신 아프리카 국가들을 위한 NGO ̀ Human Help Network'가 운영하는 

자원봉사 프로그램에 참여하였고 주정부의 교육부장관과 청소년부장관의 후원으로 자

매국가인 가나에서의 직업훈련 비용을 지원하였다. 2003년 처음 실시된 이후 110만명 

이상의 학생들이 이 프로그램에 참여하였다 

Rhineland-Palatine
`우리는 행동한다(Wir tun was...)'프로그램에서 관용, 자선, 지역사회 정신 증진을 목적

으로 하는 종교적·비종교적 자선단체를 지원한다.

Saarland 자원봉사 휴일과 자원봉사카드 제도로 운영하고 있다.

Saxony
개인, 협회, 기업들이 정기적으로 ̀ Genialsozial-Social Day in Saxony'를 개최하고 있으

며 소규모 지역사회 프로그램을 지원하는 `Network Neighbourhood'를 운영하고 있다.

Saxony-Anhalt
청소년 자원봉사 지원을 목적으로 ̀참여를 통한 배움(Learn by engagement)'을 운영하

고 있다.

Schleswig-Holstein

청년들의 자원봉사활동 참여를 고무하기 위해 매년 주정부에서 여러 협회, 기관들과 

함께 ̀난 나를 강하게 만들거야! 슐레스비히 - 홀슈타인의 우리를 위해(Ich mach' mich 

stark! Für uns in Schleswig-Holstein)' 상을 시상하고 있다. 

Thuringia

자원봉사자에게 자원봉사 인증서를 수여하고 우수 자원봉사자에게는 박물관·도서

관·극장 등에 입장시 일정 혜택을 주는 자원봉사 카드를 발급해준다. 특히 청년과 노

인들의 자원봉사활동을 적극 지원한다.

자료 : The European Knowledge Centre for Youth Policy(2006) 정리

제 4절 스웨덴의 노인자원봉사11)

1. 스웨덴의 자원봉사 발전과정

1) 역사적 배경
스웨덴은 자원봉사와 적극적인 시민의식에 있어 1600년대까지 거슬러 올라갈 

만큼 오랜 전통을 갖고 있다. 19세기초 사회적 수요에 대한 대안으로 영국식 민

11) GHK(2010b)를 요약정리 하였음.
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간 자선사업의 개념이 도입되었고 자선사업에 대한 지원필요성이 제기되었다. 19

세기 후반에는 사회의 변혁을 선동하기 위한 민중운동(popular mass movement)

이 시작되었다. 

1차 세계대전 이후 형성되어 2차 세계대전 후 더욱 발전하게된 스웨덴식 복지

국가는 국가가 종합적인 사회서비스를 제공할 것을 제시하였는데 이때문에 스웨

덴에서 자원봉사의 역할이 약화될 수 있다는 우려도 있을 수 있지만 실제로는 그

렇지 않다는 것이 여러 연구에서 확인되고 있다. 실제로 복지국가와 적극적인 시

민정신의 전통은 서로 보완적인 것으로 여겨진다. 또한 자원봉사 활동은 스웨덴

에서 민주주의 과정에서 중요한 요소이며 정치적 동원으로 인식되고 있다.

스웨덴 자원봉사의 일반적인 형태는 회원제(membership)로 특징지워지는데 이

는 스웨덴 사회 내에 민중운동이 널리 퍼진 결과라고 할 수 있다. 실제로 스웨덴 

인구의 대부분이 자원봉사기관에 회원으로 가입되어 있다(2000년 기준 90% 이

상). 이는 자원봉사활동이 NGO들의 민주적·정치적 활동에 매우 중요하며 기관

의 틀을 구성하는 중요한 요소라는 것을 의미한다.

그러나 이제 전통적인 회원 기반 자원봉사 사업이 서서히 줄어드는 등 변화가 

일어나고 있다. 스웨덴 사람들은 개인의 수준에 맞게 자원봉사에 참여하는 것을 

더 선호하고 자원봉사 기관과도 `보다 자유로운' 관계를 원한다. 1990년대 초반부

터 타인을 돕는 것을 목적으로한 자원봉사활동의 양이 계속 증가해왔다. 여전히 

86%의 자원봉사자들이 자원봉사기관의 회원으로서 활동하고 있긴 하지만 이러한 

성장에는 이데올로기적 프로그램을 후원할 필요없이 사회에 기여하고 싶어하는 

욕구, 보다 자유롭게 개별적으로 자원봉사할 시간을 결정하려는 욕구, 복지국가 

일부의 재구조화와 민영화 등 여러 가지 요소들이 영향을 미쳤다. 

스웨덴식 자원봉사에 있어 새로운 현상은 국가자원봉사청(National Volunteering 

Agency, Volontäarbyråan)과 지방 자원봉사센터들이다. 이런 새로운 인프라는 개

인들이 자원봉사기관에 가입하지 않고도 자신의 가용시간과 기술에 적합한 자원

봉사 임무를 찾을 수 있는 기회를 제공한다. 하지만 스웨덴 자원봉사 전체적으로 

보았을 때 자원봉사센터들은 여전히 비중이 작은 편이다.

2) 자원봉사자 수 
2009년 인구조사에서 16-74세의 스웨덴 사람들 중 약 48%가 자원봉사에 참여
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한 것으로 나타났는데 전체 인구로 환산하면 3백만명 이상이 된다. 2009년 조사

결과(48%)는 2005년 조사(51%)에 비해 약간 감소한 것이지만 전체인구의 약 절반

이 자원봉사에 참여하는 추세는 약 20년 동안 거의 변동이 없었다. 

[표 5-11] 스웨덴 성인인구(16-74세)의 무급자원봉사 참여율

연도 1992 1998 2005 2009

참여율 48% 52% 51% 48%

자료: Svedberg, Jegermalm and von Essen(2009), The 2009 national study of volunteering, informal help and 
care giving. Report to central government

[표 5-12] 성별·연령별 자원봉사 참여율 변화

남성 1998 2005 2009 여성 1998 2005 2009

16-29 50 39 40 16-29 47 43 39

30-44 55 59 64 30-44 57 60 54

45-59 62 55 56 45-59 53 48 36

60-64 54 56 54 60-64 38 45 38

65-74 45 56 51 65-74 45 37 44

75-84 - 32 38 75-84 - 24 32

자료: Svedberg, Jegermalm and von Essen(2009), The 2009 national study of volunteering, informal help and 
care giving. Report to central government

기존 연구들에서는 자원봉사 참여자의 성별 비율은 남녀가 거의 동일하며 나이

가 들어가면서 더 참여하게 된다고 하였으나 조사결과는 다르게 나왔다. 성별의 경

우 약 54%의 남성이 자원봉사에 참여한 반면 여성은 43%만이 참여하였다. 또한 자

원봉사에 참여하는 주된 연령층은 30-44세였으며 75세 이후에는 자원봉사 참여율

이 감소하였다. 

노인 자원봉사자수 특히 여성 노인 자원봉사자가 증가하고 있는데 여기에는 

여러 가지 이유가 있을 수 있는데 노인 연령층이 인구에서 차지하는 비중이 커졌

기 때문일 수도 있고 노인이 예전보다 건강해지고 보다 활동적이기 때문일 수도 

있다.
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2. 스웨덴의 자원봉사 관련기관

2001년 중앙정부 예산에 별도의 영역으로 NGO와 민중운동에 대한 정책이 마

련되었다. 이러한 정책은 사람들 관련 단체를 설립하는 것을 지원하고 활발한 활

동을 할 수 있는 분위기를 조성해주는 데 집중하였으며 다음과 같은 내용들을 포

함한다.

- NGO와 민중운동의 조건(termas and conditions)에 대한 일반 사항

- NGO와 민중운동의 교부금에 관한 일반 사항

- NGO·민중운동 대표와 정부와의 교류협력

- NGO·민중운동과 활동에 대한 통계 생산 및 조사연구 

사회통합및성평등부(Ministry of Integration and Gender Equality) 내의 청년정

책및NGO국(Division for Youth Policy and NGOS)에서 이 정책을 총괄한다. 그러

나 다른 여러 정책들도 해당분야 NGO와 밀접한 관계를 맺고 이들 NGO에 보조

금을 지급하고 있다. 그래서 여러 분야의 자원봉사에 대한 총괄기능이 여러 부처

에 걸쳐 있다. 중앙정부, 사회영역의 계획기반 단체(idea-based organizations in 

the social sphere), 스웨덴지방자치단체협의회(Swedish Association of Local 

Authorities and Regions) 간의 협정이 전형적인 예이다. 이 협정으로 일반적인 

NGO 정책을 총괄하는 사회통합성평등부와 특정정책 분야를 총괄하는 보건사회

부(Ministry of Health and Social Affairs) 간에 책임을 공유한다. NGO 정책의 방

향과 범위 및 청년정책및NGO국의 업무는 다음과 같다.

- 협정의 3주체인 정부, 계획기반 단체, 스웨덴지방자치단체협의회는 수행중인 

정책들에 대한 연간 후속조치를 실시한다. 또한 중앙정부는 새로운 계획기

반 단체의 역량을 강화하기 위하여 단체와의 교류협력을 실시하며 이러한 

교류협력은 앞으로 다른 영역으로도 확대될 예정이다.

- 중앙정부와 지방정부는 NGO에게 보조금 형태로 재정을 지원한다. 재정지원

은 공공과 민간 영역 모두 해당되며 단체의 자치권과 독립성의 근본적인 가

치와 긴밀히 연결되도록 분배되며 재원은 조세수입을 통해 마련될 예정이다.
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- 기업가정신 영역에서 자발적 책임과 고용 증진을 위해 사회적 경제를 지원

한다. 

- 정부는 시민 사회에 대한 여러 학문 분야에 걸친 종합적인 조사연구 프로그

램을 수행한다.

한편 국가청년위원회(National Board for Youth Affairs, Ungdomsstyrelsen), 국

가보건복지위원회(National board for Health and Welfare, Socialstyyrelsen), 스웨

덴경제지역성장청(Swedish Agency for Economic and Regional Growth, 

Tilväxtverket) 등 여러 정부기관에서 자원봉사 기관에 보조금을 교부하고 정책 실

시에 대한 정보를 제공하며 지방자치단체들도 다양한 자원봉사단체를 지원한다. 

국가보건복지위원회(Socialstyyrelsen)는 자원봉사 기관의 사업과 운영에 정부의 

재정을 할당한다. 여기에는 HIV/AIDS, 사회사업, 알콜·약물남용 예방, 장애인 단

체 등이 포함되며 정부에서 직접 위원회에 예산을 배정한다.

국가청년위원회(Ungdomsstyrelsen)는 정부를 대신한 청년단체, 독립 여성 단체, 

소수민족 단체, 동성애·양성애·성전환자 단체 등을 지원한다.

지역 자원봉사센터와 국가 온라인 매칭서비스 등 관련 인프라가 15년 전에야 

통합되어 민중운동에 비해 상대적으로 자원봉사의 양이 적다. 스웨덴에는 현재 

약 80개의 지역 자원봉사센터가 있는데 대부분 지자체나 적십자와 같은 대형 자

원봉사기관에서 운영하고 있다. 국가보건복지위원회(Socialstyyrelsen)에서는 이들

을 다음과 같이 정의하고 있다.

`자원봉사에 참여하기 원하는 사람들에게 관련 정보를 제공하는 서비스 접점

으로 지역의 자원봉사를 촉진하고 자원봉사의 중요성을 일깨우는 것을 목적으로 

한다. 지역에서 개인이나 단체가 자원봉사에 참여할 수 있도록 편의를 제공하고 

공공과 민간 영역에서 보완적인 역할을 담당한다.'

단체에 가입하지 않고도 자원봉사 기회를 부여함으로써 스웨덴 사람들에게 자

원봉사에 대한 새로운 방식을 제공한다.  자원봉사센터는 센터내에서 자원봉사활

동을 운영하지만 센터 외부에서도 자원봉사를 실시하며 노인들이 주로 참여하고 

있다.

국가자원봉사포럼(National Forum for Voluntary Social Work, Forum för 
Frivilligt Socialt Arbete)에서는 자원봉사 연계 데이타베이스인 Volontärbyrån을 운
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영한다. Volontärbyrån는 2002년 구축되었으며 온라인 데이터베이스를 통해 자원

봉사기관과 자원봉사 지원자를 연계하는 매칭서비스를 제공한다. 구축후 약 4년

반 동안 700여 기관과 약 1만명의 자원봉사자를 연계하였는데 매칭서비스를 이용

한 자원봉사자의 64%가 15~35세로 주로 젊은 층에서 많이 활용하였으며 72%가 

자원봉사를 처음 경험한 것으로 나타났다.

2002년 시작된 Folkrörelseforum은 정부와 대표적인 자원봉사 및 비영리 영역

의 대표적인 기관과의 교류를 활성화하는 포럼으로 대규모 컨퍼런스와 소규모 회

의 등 다양한 형태의 회의를 지속적으로 개최하고 있다. 또한 여러 분야의 독립적

인 NGO 상급단체들 역시 다양한 자원봉사 활동을 실시하고 있는데 이들 단체들

은 자원봉사자들에게 의존하는 부분이 커서 많은 사람들이 자원봉사에 참여하도

록 독려하고 있다. 

3. 스웨덴의 자원봉사 프로그램 현황

스웨덴의 자원봉사 정책은 개인 자원봉사보다 자원봉사 단체에 초점이 맞추어

져 있으며 최근 정부와 비영리 분야와의 협력이 증가하고 있는 추세이다. 정부는 

약 21개 정부기관이 NGO에 연 720만 스웨덴 크로나(SEK)를 보조금으로 지급하는 

등 자원봉사분야에 재정을 적극 지원하고 있다. 또한 자원봉사에 대한 연구와 조

사에 대해서도 재정을 지원하고 있다.

스웨덴에서 지방자치단체에 대한 자치권은 매우 중요하게 여겨지며 지자체들

은 정부와 의회가 설정한 범위 내에서 자신들만의 정책과 프로그램을 개발하고 

있다. 그 결과 지자체 별로 자원봉사를 촉진하기 위한 다양한 접근방식이 마련되

었다. 스웨덴지방자치단체협의회(SALAR)는 자원봉사 기관들과의 대화 과정에 참

여하고 있으며 정부와의 협약(Compact) 당사자이다. SALAR는 협약의 당사자이긴 

하지만 논의 과정에서 지방자치단체의 대표라는 역할 때문에 자신들만의 특별한 

실행계획은 갖고 있지 않다. 향후 SALAR는 자원봉사 정책이나 실행계획을 마련

하려는 지방자치단체들을 지원할 예정이다. 한편 지역 자원봉사센터는 운영주체

에 관계없이 지역 차원의 자원봉사를 활성화하는 역할을 담당한다.

스웨덴 국제청년교류센터(Swedish Centre for International Youth Exchange, 
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CIU)는 다른 여러 나라들과 청년층의 교환 프로그램을 운영하고 있다. 센터는 해

외에서의 자원봉사, 유급 근로, 교육 등의 기회 정보를 제공하는 'MyTllus'라는 데

이터베이스를 운영한다. 또한 스웨덴이 1995년부터 가입하고 있는 EU에서도 자

원봉사 기회를 제공하고 있다. 약 250개의 기관에서 풀타임 자원봉사자를 채용하

고 있는데 대부분 유럽자원봉사서비스(European Voluntary Service)의 틀 안에서 

제공되는 것이다. 약 1천명의 스웨덴 청년이 스웨덴 또는 해외 기관에서 자원봉

사자로 참여하고 있고 250~300명의 외국인 자원봉사자가 스웨덴에서 활동하고 있

다.

한편 국제개발과 관련된 스웨덴 자원봉사 단체들이 많이 있다. 스웨덴국제개

발협력청(Swedish International Development Cooperation Agency, SIDA)은 국제개

발과 협력에 관한 업무를 총괄하고 있다. SIDA는 개발원조단체에 기금을 지원하

는 한편 자원봉사와 교환프로그램도 제공하고 있다.
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제6장
노인일자리와 노인자원봉사

: 미국 사례를 통한 시사점

금현섭

1. 논의를 시작하며

사회참여는1) 신뢰에 기반한 사회적 유대를 형성하고 유지하는 중요한 수단으

로, 건강한 사회를 구축하는 사회적 자본의 바탕이 되는 것으로 알려져 있다. 즉, 

사회적 유대가 돈독한 사회일수록 책임있는 시민의식과 호혜적인 상호작용이 강

화될 수 있으며, 이때 사회 구성원의 적극적인 참여가 사회적 유대의 주요 통로

가 된다는 것이다. 이 과정에 노인 역시 중요한 참여자이고, 노년기의 사회참여

는 노인의 삶의 질을 결정하는 중요한 요소이다. 하지만 이러한 중요성에도 불구

하고, 이들의 사회참여에 대한 논의는 그리 많은 주목을 받지 못하고 선거 때나 

거론되는 실정이다. 

1) 사회참여를 측정하는 다양한 지표들 중 노인인구가 상대적으로 활발한 경우는 투표율이라 할 것이다. 투표참
여는 일반적으로 민주주의 사회에서의 정치적 의견개진 수단이자 스스로의 이익을 대변하는 정치인에 대한 
지지표시라고 할 수 있다. 따라서 노인인구의 높은 투표참여는 민주주의 사회구성원으로서 높은 책무수행이
자 집단으로서 노인인구에 대한 보다 우호적인 정책을 바라는 의사표시로 볼 수 있다.  
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노인세대는 은퇴(retirement)로 대표되는 경제활동으로부터의 이탈(exit)과 함께  

사회참여 가능성의 감소를 경험하게 된다. 사회참여는 기본적으로 사회적 네트워

크에서의 상호작용으로 볼 수 있는데, 노인세대는 경제활동 일선으로부터의 은퇴

와 동시에 육체적·정신적 노화(위약)로 인해 사회적 네트워크 자체의 축소가 이

루어지기 때문이다. 결국 노인인구에 대한 사회참여 논의는 그 어떤 양태를 가지

던 이러한 제약 하에서 그들의 기존 네트워크를 유지하거나 새로운 네트워크를 

개발함으로써 건강한 사회적 상호작용을 활성화할 수 있는 방향으로 이루어져야 

한다. 

이러한 점에서 최근 주목받고 있는 영역으로 자원봉사(volunteering)를 들 수 있

다. 사실 자원봉사활동은 일반적으로 비강제적인 무급노동(unpaid non-compulsory 

work) 즉, 개인이 자신의 가구 밖 타인을 위하여 조직을 통하거나 직접적으로 보수

없이 자발적으로 수행한 활동과 시간으로 정의되지만(ILO, 2011),2) 사회적 유대의 

질(quality)을 반영하는 사회적 지표로도 간주된다.3) 자원봉사는 무엇을 하는지 보

다는 얼마나 소속감을 느끼고 참여하는지가 중요한 가치 지향적 행위이기 때문이

다. 실제에도 유급노동(paid labor)의 제공이 곤란한 분야(재난구조, 환경보호, 교육 

및 사회서비스 등)에서 그 가치를 인정받고 있다.4) 하지만 자원봉사에 대한 최근의 

관심은 공공서비스의 제공에 있어서 정부의 비영리 및 민간조직에 대한 의존 현상

의 하나로도 볼 수 있다. 한정된 정부재원과 점차 확대되고 다양화되는 공공서비스

의 수요의 간극을 메워줄 수 있는 대안책으로서 민관협치(governance) 및 민관파트

너십(partnership)에 의한 공공재의 공동생산(co-production) 및 전달이 제안되고 있

는데, 이러한 점에서 자원봉사가 새롭게 조명되고 있으며, 2006년 자원봉사활동기

본법이 제정됨에 따라 국가차원에서 봉사활동을 정책적으로 진흥하고자 하는 노력

2) ILO 매뉴얼에 따르면 크게 5가지의 특징을 거론하고 있는데, 첫째, 자원봉사활동은 일과 관련된 활동으로 타
인에게 잠재적인 가치가 있는 상품을 생산하거나 서비스를 제공하는 것을 말한다. 둘째, 자원봉사활동은 급
여나 현물보상없이 이루어지는 활동을 말하여 식비, 교통비 등 실비차원의 경비에 대한 보상은 이를 침해하
지 않는다고 본다. 셋째, 자원봉사활동은 강제나 의무에 의하는 것이 아니라 자유의지에 의해 참여하는 활동
이다. 넷째, 자원봉사활동은 비공식 및 공식 활동을 모두 포함한다. 따라서 개인적인 활동 뿐 아니라 자원봉
사수행기관(비영리기관)을 통해 조직화된 활동도 포함된다. 다섯째, 자원봉사활동은 자신의 가구구성원을 위
한 행위와는 구별된다.

3) 사회적 자본을 측정하는 가변수(proxy)로는 지역사회 조직에의 멤버십, 투표율, 신문구독률, 교회멤버십, 자원
봉사 정도 등이 이용되고 있다. 

4) 자원봉사는 시간(노동)과 재원의 공여라는 측면에서 노블리스 오블리제나 자선행위와 유사하지만 무엇인가 
줄 수 있는 사람이 하는 이타적 행위에 한정되기 보다는 공동체내에서 상호주의의 공감대를 기반으로 공동
체의 복리제고를 위해 기여하는 행위라고 할 수 있다.  
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이 나타났다.5) 하지만 2002년 월드컵과 2007년 태안 기름유출사고를 겪으면서 자원

봉사가 크게 주목을 받은 경우도 있지만, 대체로 자원봉사는 가사노동과 마찬가지

로 국가 노동력 통계와 국민계정에는 포함되지 않고 있어 정확한 활동규모와 가치

를 측정하지 못하고 있는 실정이다(통계청, 2011).

노인인구에게는 이런 자원봉사활동의 의미가 보다 특별할 수 있다. 그들에게 

자원봉사는 비록 물질적 보상이 뒤따르지 않지만 이전의 경제활동 일부를 대체할 

수 있는 사회참여활동이자, 스스로의 능력과 기술을 여전히 효과적으로 발휘하거

나 이전(transfer)할 수 있는 기회이며, 건강한 노후생활의 의미와 자기실현을 도

모할 수 있는 활동영역이기 때문이다. 자원봉사에 대한 많은 해외 연구들의 경우 

그 편익을 자원봉사 대상자, 자원봉사자, 자원봉사가 이루어지는 지역사회, 그리

고 국가라는 차원에서 다양하게 측정하고 있는데, 노인인구의 경우 그러한 편익

이 보다 차별화될 수 있다고 여겨진다. 더욱이 베이비부머의 대규모 은퇴와 그들

의 보다 개인지향적인 생활양식을 고려할 때, 자원봉사 참여를 통한 그들의 시민

의식 고양과 사회적 자본의 형성은 도래하는 초고령사회 대비라는 측면에서 보다 

큰 의미를 가질 수 있다. 

최근 들어 간헐적으로 제기되고 있는 노인자원봉사에 대한 정부의 정책적 개

입의 필요성은 이러한 배경에서 이루어지고 있다. 더욱이 미국의 노인봉사단

(Senior Corps)과 같은 보다 적극적인 정부의 선도(initiative)가 필요하다는 견해도 

있다. 하지만 노인인구를 위한 사회적 필요가 곧바로 정부개입의 필요로 연결되

는 것은 아니며, 정부개입이 필요하다고 하더라도 그 범위와 정도에 대해서는 또 

다른 고민이 필요하다. 따라서 노인인구의 자원봉사 참여확대를 위한 보다 생산

적인 논의를 위해서는 최소한 다음과 같은 몇 가지 사항에 대한 고려가 필요하다. 

1) 과연 자원봉사 활동에 정부개입이 필요한가?
먼저 노인자원봉사를 포함한 일반적인 자원봉사의 본질을 고려할 때 과연 정

부의 정책적 개입이 필요한 것인지에 대한 의문을 제기할 수 있다. 자원봉사의 

자발성이라는 본원적 가치와 정부개입은 충돌할 수 있기 때문이다. 그 기원에서 

볼 수 있듯이 자원봉사는 지역사회 내에서 자발적인 도움 내지 기여의 성격을 갖

5) 주무부처는 행정안전부이지만 보건복지부, 여성가족부, 교육과학기술부 등 개별부처의 소관업무와 관련한 봉
사활동 체계가 나름대로 구축·관리되고 있다.
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는, 봉사자의 동기가 중시되는 행위이다. 하지만 이러한 자원봉사는 자발성 뿐 

아니라 가치재적 성격 즉, 보다 많은 사람들의 참여가 개인적으로는 물론 사회적

으로 선호되는 행위라는 점에서, 그리고 그 지속성을 담보하기 위해서는 취지에 

맞게 효과적이며 만족스러워야 한다는 점에서 일정 부분 조직화(organized)와 조

정(coordination)이 필요하다. 따라서 자원봉사의 자발성을 저촉하지 않는 범위에

서 참여기회를 확대(enlarge)하고, 참여를 용이(facilitate)하게 하거나 조장

(promote)하는 정책적 개입은 긍정적으로 지지될 수 있다. 

주지하다시피 정부역할은 사회문제 해결이라는 소극적 역할과 함께 건전한 사

회형성을 위한 조건형성과 같은 적극적 역할을 포함하고 있다. 즉, 시장실패 해

결 외에도 적절한 경제활동과 사회활동을 위한 규칙과 절차, 공간을 마련할 의무

가 있다. Putnam(2003) 역시 지역사회 수준에서 사회적 자본의 효과적 형성에 가

장 중요한 요소로서 정부 특히 지방정부의 역할을 꼽고 있다. 따라서 자원봉사의 

진흥을 위한 정부의 개입은 일면 과소공급되는6) 자원봉사 참여를 진작시킨다는 

점에서(소극적 측면), 그리고 사회적 자본의 형성을 위한 통로를 마련한다는 점에

서(적극적 측면) 긍정적으로 고려할 수 있다.7) 대신 그 구체적 개입방법은 자원

봉사의 본질적 성격(자발성, 비영리성, 이타성 등)을 최대한 제한하지 않는 방향

으로 설계되어야 할 것이다. 

2) 정부개입이 필요하더라도 이로 인한 편익이 비용보다 클 것인가?
자원봉사에 대한 정부개입이 필요하다고 하더라도 정부개입에 따른 편익에 비

해 비용이 크다면 개입자체의 정당성을 확보할 수 없다. 특히 일정 수준의 세금

기반 재원지출이 이루어지는 경우 이에 대한 정치적·경제적 정당성을 확보하기 

위해서는 이에 대한 적절한 비용과 편익에 대한 논의가 선행되어야 한다. 먼저 

정부개입에 따라 자원봉사가 활성화되는 경우 그 편익으로는 공공서비스 제공과 

6) 미국의 부시대통령은 2009년 연두기자회견에서 국민이 평생 2년 또는 4,000시간의 자원봉사 참여를 독려하였
다는 점은 그만큼 자원봉사활동에 대한 사회적 수요가 있음을 지적한 것으로 볼 수 있다(Lenkowsky, L. The 
Bush Administration's Civic Agenda and National Service, Symposium: Faith-Based Initiatives, 2003). 물론 이
는 합리적 근거 제시보다는 시민의식 고취라는 정서적 측면에 대한 호소라는 한계는 있다.

7) 자원봉사 분야에 대한 정부개입 특히 자원봉사의 지속적인 활성화를 위한 정책적 노력은 많은 나라에서 이루
어지고 있는데, Commissie Vrijwilligersbeleid(네덜란드, 2001-2005), Commission on the Future of 
Volunteering(영국, 2005-2008), Enquete Kommission Zukunft des Burgerschaftlichen Engagement(독일, 
1999-2002), Canada Volunteerism Initiative(캐나다, 2001), National Conferences on Volunteering(오스트리아) 
등을 그 예로 들 수 있다, 
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관련한 예산절감과 공공서비스 확대, 그리고 참여자 개인의 정신적·육체적 건강

유지로 인한 사회적 의료비 절감 등을 편익으로 들 수 있다(Butler, 2006).8)  

특히 예산절감의 가능성은 자원봉사에 대한 정부개입의 배경과도 연결되어 있

다. 1980년대 이후 부각되었던 작은 정부(small government), 분권화(devolution), 

민영화(privatization) 논의는 정부운영의 효율화(efficiency)를 추진하면서 비용절

감(cost saving)을 크게 요구하게 되었고, 이에 따라 공공서비스 제공에 있어서도 

과거의 위계적·일방향적 전달체계에서 벗어나 민간과 비영리 부분과의 협력적 

노력이 대안으로 제안되었으며(Brudney, 1990; Chambre, 1989), 이 과정에서 자원

봉사 노동력은 정부의 공공서비스 제공과 관련한 비용절감을 보충해줄 수 있는 

그동안 간과되었던 자원으로 인식되었다(Goldsmith, 1999; Osborne & Gaebler, 

1992; Savas, 2000). 즉, 회계상 예산보다 확충된 가용예산을 가능하게 할 수 있는 

자원이라는 것이다. 또 다른 편익인 자원봉사를 통한 공공서비스 질의 제고와 서

비스 범위의 확대의 경우 특히 노인봉사자들의 섬세함과 사명감, 서비스 지역에 

대한 이해, 서비스 상황과 대상자에 대한 이해 및 스스로 보유하는 경험

(experience)과 재능(talent) 등으로 인해 현장에서 단순히 예정된 서비스 전달에 

그치지 않고 그 이상의 서비스 제공이 이루어질 수 있다는 것이다.9) 특히 향후 

스스로 자원봉사의 서비스 수혜자일 가능성이 많다는 점은 봉사활동에 보다 적극

적일 수 있는 중요한 이유로 제시되기도 한다.   

한편, 정부개입에 따른 자원봉사의 활성화로 발생할 수 있는 비용으로는 직접적

으로는 사업예산과 간접적으로는 자원봉사참여의 확대로 인한 기존 봉사기관 임금

근로자들의 고용불안 가능성을 들 수 있다.10) 특히 많은 선행연구에서 자원봉사자

가 기존 근로자를 대체할 수 있는 가능성에 대해 지적하고 있다. 사실 자원봉사자

의 상당수는 직접적인 서비스 전달을 수행하고 있지만 일부는 기존의 봉사기관에 

고용된 임금근로자와 유사한 일을 수행하기도 하는데, 모금(fund raising)이나 봉사

자 교육훈련 등이 대표적이다. 이때 많은 경험(experience)과 신용(credentials)을 바

8) 하지만 이에 대한 경험적 증거는 국내외적으로 다소 부족한 편이다. 즉, 국가개입의 정당성을 가늠할 수 있는 
구체적인 편익에 대한 실증작업이 자원봉사라는 이상적 가치(ideal value)에 다소 묻힌 경향이 있다.

9) 미국의 Carter 대통령 스스로 땅콩매매사업을 하던 1950년대에 은퇴한 전문가들의 경륜에 기초한 자원봉사 
자문서비스(SCORE)로 큰 도움을 받았다는 사례는 자주 회자되고 있다.

10) 자원봉사와 관련한 사업예산은 실제 봉사활동과 관련한 직접비용과 다양한 행정비용으로 구분해 볼 수 있
다. 자원봉사활동을 위해서는 봉사자의 모집, 교육, 관리, 감독, 평가와 같은 조직화된 활동이 필요하기 때문
이다. 더욱이 자원봉사활동이 활성화되면서 제공하는 서비스 질의 제고나 확대 요구가 커지게 되고 이러한 
규모의 확대는 다시 행정비용의 증가와 연결된다는 점도 주목할 필요가 있다(Marando, 1986; Walter, 1993). 
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탕으로 한 봉사자가 유사한 업무를 수행하는 경우 기존의 근로자는 고용안정성에 

위협을 느낄 수 있으며(McCurley and Lynch, 1996; Connors, 2001), 실제 미국의 일

부 정치인들은 파업을 주도하거나 이에 참여하는 근로자를 자원봉사자로 대체하려 

했고(Gotbaum and Barr, 1976; Brown, 1991; Ellis and Noyes, 1990), 이에 따라 일

부 노조 역시 자원봉사의 진입을 반대하는 경우도 있었다(Pynes, 1997). 물론 이러

한 행위는 위법으로 판결되어 더 이상 이루어질 수 없으며, 이러한 갈등적 관계는 

예외적인 것이고 도리어 자원봉사자들이 기관의 임금근로자와 호의적 관계를 유지

한다는 연구결과도 많은데, 레이건 행정부 시절 이루어진 예산 및 인원감축에 대해 

자원봉사자들이 기존의 근로자들과 함께 반대했던 사례도 있다(Brudney, 1990).  

이처럼 자원봉사의 편익과 비용에 대해서는 상반되는 연구결과가 함께 제시되

는 경우가 많아 보다 심도있는 연구가 필요하다. 물론 일부 해외연구들의 경우 

일반적인 자원봉사의 경제적 가치를 추정하거나11) 자원봉사 도입 전후비교를 통

해 서비스 제공규모, 예산지출변동, 관련인력수요 증감 등과 같은 효과를 추정하

기도 하지만, 노인자원봉사와 관련해서는 그 사례를 찾기가 힘든 편이다. 우리나

라의 경우에는 이와 관련한 자료가 더욱 희박하며 자원봉사 실태조사12)나 통계

청의 사회조사나 경제활동인구조사의 부가조사 등을 통해 자원봉사의 일반적 실

태가 조사되는 수준이며13) 노인자원봉사와 관련해서는 더욱 찾기 힘든 실정이다. 

하지만 이러한 실증적 문제점에도 불구하고 자원봉사가 갖는 추정할 수 없는 편

익(intangible benefits)14) 즉, 시민참여(civil participation), 사회적 형평성(social 

equity) 제고, 시민과 정부간 협력(cooperation) 등을 고려할 때 자원봉사에 대한 

비용편익비(BC ratio)는 결코 1보다 작지 않다는 주장이 힘을 얻고 있는 것이 사

11) 미국 존스홉킨스 대학(Johns Hopkins University) 비영리부문 프로젝트의 일환으로 추진된 37개국의 자원봉사
연구에 따르면, 봉사자수는 1억 4천만명이고, 이들을 전일제 일자리(Full time equivalent jobs)로 환산해 보면 
2천 80만명에 해당하는 수치이며 이를 경제적 가치로 환산하며 약 4천억달러에 해당하는 것으로 추정하고 
있다. 특히 캐나다의 경우 농업이나 자동차 제조업 부문 생산보다 더 크게 기여한 수치라고 한다(Salamon et 
al., 2004; ILO, 2011 재인용). 

12) 사단법인 볼런티어21에서 1999년, 2002년 작성을 추진하였고, 2005년과 2008년에는 행정안전부의 연구용역
사업으로 한국갤럽조사연구소에 의해 수행되었다. 2008년의 경우 전국 20세 이상 남녀 1,989명을 대상으로 
가구방문에 의한 개별면접조사로 이루어졌으며, 봉사활동 경험여부, 봉사활동기관 및 활동내용, 봉사시간, 봉
사교육, 봉사에 관한 의식, 봉사활동 참여의향, 미참여시 그 이유 등을 설문하고 있다. 

13) 통계청 사회조사의 경우 자원봉사활동여부와 자원봉사활동의사 유무를 묻는 수준에 머물고 있고, 경제활동
인구 부가조사에서 자원봉사활동 참여경험, 봉사활동 일과 시간 등의 내용, 봉사기관관련 내용 등이 조사되
고 있다. 

14) 많은 실증적 연구성과에도 불구하고 이러한 비시장편익에 대한 가치화 기법으로 CVM 등이 제시되고 있으
나 많은 한계가 있는 것이 사실이다. 
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실이다(Lokemoen, 2001; Valente & Manchester, 1984; McCroskey, 1983).  

3) 정부개입이 이루어진다면 기존 자원봉사기관과의 관계는 어떠해야 하는가?
자원봉사에 대한 정부개입은 기존 민간 자원봉사기관의 정부에 대한 의존성을 

키우거나 정부 필요에 의한 운영이 될 수 있다는 우려가 있다.15) 이는 기존의 자

원봉사 조직이 당면하는 재정, 인력 등 자원부족 상황에 기인한 것으로 바로 이

러한 이유로 자원봉사 분야에 대한 정부개입은 기본적으로 공공-민간-비영리 분

야의 상호협력적(cross-sectional collaboration) 관계에 기반하여 논의되어야 하는 

것이 일반적이다. 즉, 주인(principal)-대리인(agent) 관계라기보다는 주인

(principal)-주인(principal) 관계에 기초한다는 것이다(Gazley and Brudney, 2007

).16) 이때 공공-민간-비영리 분야의 상호협력은 법률이나 계약으로 강제하는 것

이 아니라 동일한 목적을 추구하는데 있어 상호 필요에 의해 자발적으로 형성된 

관계로서, 이러한 관계가 형성될 수 있는 이유는 정부입장에서는 자원봉사분야에 

오랫동안 주요 주체로 위치하는 비영리조직의 서비스 전문성과 지역네트워크 능

력이 필요하고, 비영리조직 입장에서는 정부가 보유하는 재원조달 능력이 필요하

기 때문이다. 

사실 민관협력(Collaboration) 또는 파트너십(public-private partnership, PPP)에 

대해서는 크게 두 가지 유형으로 구분해 볼 수 있는데, 먼저 영국을 중심으로 논

의되는 PPP는 주로 시장중심의 정부와 민간사업자 간의 협력을 의미하며 사회간

접자본이나 보건의료, 연금, 교육 등과 같은 공공서비스의 민영화와 같이 민간사

업자는 일정수준의 수익을 보장받는 대신 공공분야의 재정적 책임과 투자위험을 

일정 부분 이양받는 형태이다(Iossa & Martimort, 2009; Seitanidi, 2010; Public 

Private Partnership in the UK, 2005). 한편, 미국을 중심으로 논의되는 PPP는 정

부가 보다 가부장적 지위에서 공공목적을 위해 민간부분의 참여나 활동이 가능하

도록 경제적·정치적·사회적 환경을 조성하는 형태로 이루어지는데, 이를 통해 

정부는 대규모 민간투자의 위험을 줄여주거나 민간참여를 유도함으로써 궁극적으

15) 미국의 보수성향 연구기관인 Cato 연구소의 Dough Bandou는 국가가 지원하는 자원봉사 확대를 주창하는 
Bush 대통령에 대해 “Big Brother National Nanny (Washington Times, 3.12.2002)”라고.비판하였
다.http://www.cato.org/publications/commentary/big-brother-national-nanny 

16) The Purpose (and Perils) of Government-Nonprofit Partnership, Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly, 
2007, 36
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로는 정부의 활용가능한 자원을 확충하고 역할을 확대하려는 취지가 보다 중시된

다 (Greenberg, 1998; Howell & Pearce, 2001). 

자원봉사에 대한 정부개입은 전자보다는 후자형태의 민관파트너십이라 할 수 

있으며, 특히 협력(collaboration)17)이라는 차원에서 주체 간 담당역할에 대한 명

확한 경계를 상호 인정하는 전제 하에서 진행되는 것이 일반적이다. 즉, 정부는 

새로운 기관 설치를 통해 기존의 공공·민간 및 비영리 자원봉사조직과의 경쟁을 

도모하기 보다는 기존의 자원봉사활동이 보다 활성화될 수 있는 여건조성을 위한 

지원중심의 개입을 하며 실제 봉사활동의 설계와 집행은 공공·민간 및 비영리조

직에 의해 이루어지는 방식이다. 다만 이러한 지원중심 활동의 효율성과 효과성

을 위해 별도의 독립조직을 이용할 수 있을 것인데, 그 대표적인 사례가 미국을 

중심으로 나타난 다양한 국가봉사단(National Service Corps)과 그 담당기관으로 

설치된 CNCS(국가 및 지역서비스 공단)라고 할 수 있다. 즉, CNCS는 실제 봉사

활동에의 참여보다는 국가봉사단이라는 프로그램을 이용하여 자원봉사기관에 대

한 재원지원과 (잠재적) 참여의사자의 발굴 및 이들 간의 적절한 매칭채널

(matching channel) 형성을 통한 자원봉사활동의 활성화를 도모하고 있다. 물론 

이러한 경우에도 자원봉사기관의 정부재정에 대한 의존 가능성은 여전히 상존하

며, 따라서 미 의회는 CNCS로 하여금 민간 및 비영리자원봉사조직의 재무적 자

율성 확보를 위한 자발적인 조직역량 강화노력을 지원할 뿐 아니라 일정 수준의 

재원확보(matching fund)를 지원의 요구사항으로 하고 있다.     

4) 정부개입이 이루어진다면 그 범위와 수준은 어떠해야 하는가?
정부개입이 일단 이루어지는 경우 그 정도와 범위는 자원봉사 활동의 자율성

을 인정하면서도 그 활동이 공공의 목적에 합치하고 행정적·법적 책임이 수반될 

수 있도록 해야 한다. 특히 민관협치(governance) 또는 민관파트너십(PPP)에 대한 

논의 중에서 가장 논란이 되는 부분이 정부개입(재원지출)에도 불구하고 사업수

행에 대한 통제곤란(loss of control), 권위의 상실(loss of authority), 책임소재의 

부재(loss of accountability) 등과 같은 문제들이라는 점을 고려할 때, 사회복지, 

환경, 안전, 교육 등 공공서비스 제공분야에서 주로 이루어지는 자원봉사활동에 

17) Fosler(2002)에 따르면 상호협력(collaboration)은 권위적 조정(authoritative coordination)과 전략적 협조(tactic 
cooperation) 사이의 정도를 보이는 호혜적 관계로 정의하고 있다. 
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대한 일정 수준의 공공관리(public management)적 설계와 집행이 필요하다.  

공공관리적 설계는 크게 두 가지 측면에서 살펴볼 수 있는데, 관리대상이 되

는 자원봉사 서비스의 전달체계와 같은 구조적 측면과 실제 이를 통해 이루어지

는 업무수행과 관련한 관리적 측면이 그것이다. 물론 양자는 매우 긴밀하게 연계

되어 있으며, 어떤 특정한 관리방식이나 구조적 성격이 우월하다고 사전적으로 

단정할 수는 없다. 그 보다는 자원봉사의 본질적 취지와 정부개입의 목적을 구현

하는데 상호조응할 수 있는 구조와 관리방식이 설계되어야 한다. 이때 고려해야 

할 중요한 사항은 공공관리적 접근의 목적이 자원봉사활동의 본질적 취지를 제약

하지 않고 촉진할 수 있는 방향이어야 한다는 것이며, 이를 통해 자원봉사활동의 

효과성과 효율성이 제고될 수 있어야 한다는 점이다. 이를 위한 방안 중 하나로 

기존의 자원봉사활동이 당면하는 문제점들을 극복하는 방향으로의 개입과 관리

를 고려한다는 점에서 [표8-1]과 같은 개념틀을 생각해 볼 수 있다.   

먼저 기존 자원봉사활동의 양 주체인 자원봉사자와 자원봉사기관이 항상 당면

하고 있는 문제점으로 자원봉사자의 경우 타인에 대한 봉사활동의 가치에도 불구

하고 실제 이를 통한 의미감(meaning) 성취에 대해서는 다소 미흡하다는 지적이 

있다. 일부이지만 추가적인 대체인력으로 대우받거나 자신의 재능이나 선호와는 

무관한 활동에 투입되는 업무부여의 미스매치 등이 이루어지는 경우가 그러하다. 

또한 참여하고 싶어도 적절한 기회를 찾지 못하거나 잠재된 참여의사를 발현하지 

못하는 경우도 많은 것으로 알려져 있다(Cheung and Ma, 2010). 한편, 자원봉사

기관의 경우 일단 재원부족과 자원봉사참여인력의 부족이 일반적이며, 이와 함께 

그 영세성으로 인한 관리능력(managerial capacity)의 부족 및 비영리성에 기인한 

성과(performance)에 대한 낮은 인식 등이 문제로 부각되고 있다.18) 특히 봉사참

여인력 모집(recruitment)과 참여인력의 유지(retention) 어려움은 거의 대부분 자

원봉사기관이 당면하는 문제라고 할 수 있다.19) 이러한 상황은 노동시장에 비유

18) 많은 경우 봉사기관이 속한 비영리조직이 당면하는 문제로 자원부족을 꼽고 있지만 일부 연구의 경우 그보
다는 역량부족을 제시하고 있다. 즉, 비영리조직이 필요한 것은 신용보다는 관리역량 강화라는 것이다. 이러
한 점에서 자문지원 서비스를 줄이고 사업자금 대출 중심으로 기관의 봉사지원방향을 바꾸었던 레이건 행정
부의 정책에 대해 비판하는 시각이 있다(Willing, 1982).

19) 많은 선행연구 및 자원봉사 실무자들은 자원봉사자 모집의 어려움을 지적하고 있다. 실제 많은 비영리 자원
봉사조직의 경우 자금모금(fund-raising) 전문가나 자원봉사모집 전문가에 대해서만큼은 많은 신경을 쓰고 있
다. 이러한 점은 자원봉사에 참여하고자 하는 인력이 적거나, 있더라도 적절한 기회를 갖지 못하거나, 참여하
더라도 과업과 봉사자간의 미스매칭으로 이직이 많거나, 자원봉사 참여에서 충분한 동기유지와 만족감을 느
끼지 못해 이탈하는 이유로 인해 나타나는 것으로 진단된다. 하지만 이 문제는 일단 참여한 자원봉사자들의 
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한다면 취업난과 구직난이 병행하는 양상이라 할 수 있으며, 따라서 정부의 역할

은 결국 자원봉사에 대한 적절한 의미와 비전을 제시하고, 참여기회를 확대하고 

용이하게 해야 하며, 자원봉사활동에 대한 재정지원과 봉사인력의 모집 및 유지

율을 제고할 수 있는 기반을 제공해야 하고, 자원봉사기관의 관리능력과 자원봉

사활동의 성과를 제고할 수 있는 지원이어야 한다.    

[표 6-1] 자원봉사관련 문제점과 정부역할

구분 편익 문제점 정부역할

자원봉사자
사회참여 및 성취감

건강상 이익

모호한 의미감 

봉사기회 부족
의미부여

참여기회 확대·제고

재원 지원

인력충원·유지율 제고

전문성 제고 지원

성과관리 도입

자원봉사

기관

비용절감

서비스질 제고 및 확대

재원부족

인력부족 

(모집·유지 곤란)

회계 등 관리능력 부족

성과측정 및 관리 미흡

5) 정부개입이 이루어진다면 기존의 유사사업과의 관계는 어떻게 설정되어야 
하는가?  

자원봉사에 대한 정부개입에 있어서 기존 민간 및 비영리자원봉사기관과의 관

계 설정이 중요하듯이, 정부가 운영하는 기존의 유사사업과의 관계 설정 역시 고

려할 필요가 있다. 실제 우리나라의 경우에도 노인관련 사업으로는 기존의 노인

일자리사업이 있는데, 만약 국가차원의 자원봉사 프로그램이 도입되는 경우 그 

대상(노인), 영역(지역사회 서비스), 담당기관의 중복이 예상될 뿐 아니라 특히 자

원봉사자에 일정 수준의 활동비 성격의 인정수당(stipend)이 지급되는 경우 현재 

노인일자리사업의 급여와 별 차이가 없을 수 있다는 우려가 있다. 하지만 이 문

제는 자원봉사 업무와 수당의 성격에 대한 논란으로서 먼저, 노동력제공에 대한 

계약에 기초한 급여(노인일자리사업)와 특정 취약계층에 대한 유인이자 보상의 

지속적인 참여유지(retention)와 개발(development)과 갱신(renew)를 유도하지 못한 측면에서 살펴볼 수도 있
다. 즉, 자원봉사자의 지속적인 참여유지가 이루어지지 못하기 때문에 지속적인 모집의 수요가 필요하게 된
다는 점이다. Salamon(2007)은 자원봉사를 사회문제 해결을 위한 중요한 재활용 가능한 자원(renewable 
resources for social problem-solving)이라고 지적한 바 있다. 
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표시로서 수당(노인자원봉사)은 그 기본적 성격이 다르다. 또한 자원봉사라는 가

치적 활동에 대한 참여는 누구에게나 개방되고 진작되어야 하고 저소득 취약계층

의 참여는 더욱 진작되어야 한다는 의의를 간과할 수 없다. 물론 기존의 노인일

자리사업과 유사한 수준의 수당이 지급되는 경우 그 차별성은 다소 모호해질 수 

있다. 하지만 노인자원봉사의 업무 성격을 기존의 노인일자리사업에서의 업무성

격과 차별화를 시켜준다면 이에 대한 모호성은 일정 부분 극복될 수 있을 것으로 

보인다. 

본 연구는 위에서 언급한 정부개입에 따른 고려사항 중 하위 세 가지 문제에 

대해 미국 사례에 대한 검토를 통해 그 시사점을 찾고자 한다. 즉, 노인자원봉사

에 대한 정부개입이 이루어지는 경우 기존의 민간·비영리봉사조직과의 관계, 노

인자원봉사에 대한 정부개입 양태, 그리고 동일 대상의 유사사업과의 관계에 대

해 검토해보고자 한다. 특히 정부개입 양태를 공공관리적(public management) 시

각에서 전달체계를 중심으로 그 구조적(structural) 측면과 관리운영적(managerial) 

측면에 대해 살펴보고자 하며, 기존 사업과의 차별화가 어떻게 이루어지고 있는

지를 살펴보고자 한다. 

자원봉사에 대한 미국 정부의 개입은 1930년대 이후 지속적으로 이루어져왔으

며, 그 중 노인을 대상으로는 하는 노인봉사단(Senior Corps)이 연방부처가 아닌 

독립기관으로서 공단(corporation) 형태의 CNCS (Corporation for National and 

Community Service)에 의해 1993년 이후 운영되어 오고 있다. 물론 노인봉사단의 

기원은 이미 1960년대부터 나타났지만 가장 최근인 2009년에 이르기까지 그 운영

에 있어서 법적·제도적으로 다양한 변화를 경험하고 있으며, 이러한 변화는 결

국 제도 및 정책 운영과정에서 나타난 다양한 문제점에 대한 대응이라는 점을 반

영한다고 할 수 있다. 또한 노인대상의 유사 사업으로 일자리 프로그램인 

SCSEP(Senior Community Service Employment Program)를 운영하고 있는데, 그 

성격상 노인봉사단 사업과 대상, 활동 영역, 담당기관의 중복이 많이 이루어지고 

있음에도 불구하고 지속되고 있다. 따라서 이들 프로그램의 성격과 운영체계, 그

리고 양 프로그램의 유사성과 차별성에 대한 고찰은 새로운 노인자원봉사 프로그

램과 노인일자리사업의 관계설정 및 발전방안을 위한 의미있는 작업이 될 수 있

다. 특히 우리의 경우 현재까지 노인자원봉사에 대한 전국적인 조직체계를 갖춘 

적이 없다는 점에서 이들 사례를 통해 노인자원봉사를 위한 조직과 그 정책적 위



112 고령화사회 노인의 사회참여 활성화 방안

치에 대해서도 시사점을 발견할 수 있을 것이다. 

다만 본격적인 미국 사례에 대해 검토에 앞서 현 시점에서 노인자원봉사와 노

인일자리에 대한 논의가 대두되는 배경으로서 고령화 사회의 의미를 논의하고자 

한다. 이러한 논의가 필요한 이유는 우리가 당면하고 있는 노인자원봉사와 관련

한 정책적 맥락의 성격을 확인하기 위해서이며 그 바탕위에 해외사례를 검토하는 

것이 보다 바람직한 태도라 여겨지기 때문이다. 따라서 노인자원봉사에 대한 논

의가 부각되는 이유에 대해 간략히 논의한 이후에 본격적인 고찰대상인 미국의 

사례를 검토·비교할 것이며 이후 시사점에 대한 논의를 하도록 하겠다.  

2. 고령화 사회와 노인일자리, 노인자원봉사

1) 고령화 사회와 노인일자리
최근 들어 고령화 사회에 대한 관심이 높다. 이는 다음과 같은 관찰에 기초한

다. 첫째, 노인인구가 급격히 증가하고 있다.20) 둘째, 노인인구의 기대수명 역시 

급격히 증가하고 있다. 셋째, 출산율은 세계 최저 수준이며 한동안 개선될 여지

가 적다. 이들을 합해서 보면, 가용한 사회자원(공공부문과 민간부문을 포함해서)

의 성장은 한정적인데 비해 노인인구의 자원수요는 점차 커지고 있고, 이는 세대

간 갈등의 소지를 크게 안고 있다. 당장 건강보험재정이 그러하고 연금재정이 그

러하다.21) 하지만 노인인구 입장에서 보면 그동안의 사회에 대한 그들의 기여에 

비해 여전히 충분한 보상은 아니라고 볼 수도 있다. 특히 최소한의 삶을 영위할 

수 있는 사회안전망(social safety-net)의 제공이 정부의 기본 책무라고 한다면 현

재의 노인인구에 대한 사회적 보호는 개선의 여지가 많다. 2013년 새로운 정부가 

들어서면서 기초연금의 도입 등 많은 지원을 약속하고 있지만 결국 가용한 사회

자원의 공급을 확충하거나 사회자원 수요를 감축하지 않는 이상 문제는 지속될 

수 밖에 없다.  

가용한 사회자원을 확충하는 방안으로 공공분야에서 지속적으로 정부의 세수

20) 삼성경제연구소의 추정에 따르면 65세 이상 고령인구 비율은 1990년 5.1%, 2000년 7.2%, 2010년 11.0%, 2020
년 15.7%, 2030년 24.3%, 그리고 2040년 32.3%로 예측되고 있다. 

21) 일본의 경우 사회보장비용 중 노인관련비용이 약 70%에 이르고 있다(일본 노동후생성, 2011)
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를 제고하는 방안이 제기되고 있다. 하지만 세율인상(건강보험료 인상, 연금 기여

분 인상, 일반세율 인상 등)이나 새로운 세목 설치 등은 일반국민(특히 현 세대)

들의 많은 정서적 저항에 부딪힐 수 있다. 대신 현재 수준의 세금을 부담하는 사

람들이 많아지도록 하는 방안을 생각해 볼 수 있는데 이는 최근의 인구성장 경향

으로 볼 때 일정 부분 한계는 있지만 노인인구의 노동시장 참여를 활성화시켜 취

업을 늘리는 방안이 가장 현실성이 있다. 즉, 일자리 확충이 핵심이라는 것이다. 

여기에는 고령의 임금 근로자는 물론 자영업자도 포함된다. 은퇴연령에 근접한 

근로자의 노동시장 참여를 연장하는 방안(예를 들어 법정정년연장 또는 임금피크

제)과 고령자에 대한 새로운 일자리를 창출하는 방안(고령자고용촉진, 노인일자리

사업 등), 자영업에 대한 새로운 돌파구 마련 등에 대한 논의는 이러한 시각에서 

이해할 수 있다.  

노인인구의 노동시장참여를 통한 사회자원 확충방안은 다시 이들의 사회자원 

수요를 감축하는 방안과도 연계된다. 노인인구의 자원수요 유형을 살펴보면, 노

후생활과 관련한 생계비와 건강관련 의료비 분야가 가장 크다. 따라서 사회(노후)

보장과 의료보장이 아직 미흡한 우리의 상황에서 노인인구의 노동시장 참여는 스

스로의 노후자금 확보와 함께 활동을 통한 건강유지와 이를 통한 의료수요를 절

감할 수 있는 방안이 된다. 기존 노인일자리사업의 중요한 편익 중 하나가 활동

을 통한 건강유지 및 회복, 그리고 의료비 절감이었다는 점은 이를 반영한다.22)

하지만 노인인구의 노동시장 참여를 마냥 촉진하기에는 우리의 상황은 다소 

복잡하다. 통계청이 발표한 2011년 생명표에 따르면 현재 60세인 남자의 기대여

명은 21.4년, 여자의 기대여명은 26.5년이다. 하지만 2010년 기준 300인 이상 기

업체의 평균 정년은 57.4세로 보고되고 있으며(고용노동부, 2011) 명예퇴직을 감

안한 실제 퇴직연령은 대략 평균 53세로 추정되고 있다. 남녀에 따라 차이가 있

지만 일단 같다고 가정할 때, 이를 단순히 조합해 보면 퇴직 후 남자는 약 28.4

년, 여자는 33.5년을 살게 되는 것이고, 그 중 처음 7년 정도는 연금수령 없이 생

활을 영위해야 한다. 공식적인 퇴직연령은 60세로 되어 있고 현재 기준으로는 국

민연금도 이때부터 수급이 시작되기 때문이다. 물론 향후 연금수급 시기도 점차 

22) 물론 노인인구의 의료비는 지속적으로 증가하고 있다. 2011년 건강보험공단에서 지급한 진료비 중 65세 이
상 노인 진료비가 33%를 차지하고 있으며, 금액으로는 15조 3천억 원에 이른다. 이는 7년 전에 비해 3배 가
까이 증가한 수치이며, 같은 기간 노인인구의 비율이 2.6% 증가한 것에 비교하면 증가속도가 매우 빠른 상황
이다(YTN, 2012.12.09.).
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연장되어 2033년부터는 65세가 되어야 수급이 가능하다. 따라서 이들의 노동시장 

참여는 생계유지 차원에서 도모되어야 할 것으로 보인다. 

하지만 최근 발표된 자료에 따르면 실질적으로 노동시장으로부터 퇴장해 경제

활동에 참여하지 않는 연령은 71.2세로 추정된다(통계청, 2012). 미국(65.5세), 일

본(69.7세), 영국(64.3세), 프랑스(59.1세), 독일(61.8세) 등에 비해 확연히 높다. 더

욱이 앞에서 살펴본 53세 은퇴연령이나 공식적인 은퇴연령인 60세를 고려한다면 

은퇴 후 짧게는 약 11년 길게는 18년 정도 여전히 노동시장 참여가 이루어지고 

있다는 것인데, 대부분의 OECD국가에서 공식은퇴연령과 실제은퇴연령의 차이가 

거의 없거나 도리어 조기은퇴가 일반적이라는 점을 고려하면 우리는 매우 독특한 

경우다.23) 만약 연금지급개시 연령을 공식은퇴연령으로 가정한다면 2009년을 기

준으로 프랑스는 60.5세, 일본·영국·스웨덴·멕시코는 65세, 미국은 66세로서, 

이는 앞에서 살펴본 실제은퇴연령과 거의 1년 내외의 차이에 불과하다(OECD, 

2011). 

물론 이러한 횡단면적 국가간 비교는 각국의 역사적·문화적·사회적·경제적 

상황을 고려하지 않은 상태라는 한계가 있다. 사실 전 세계적으로도 1980년대 이

후 노동시장으로부터의 은퇴연령(공식·실제 포함)은 점차 늦어지는 추세이다. 이

는 노동시간 감축과 레져의 확대 등 조기은퇴의 추세가 팽배했던 20세기 전반의 

경향이 역전된 것으로, 과거에 비해 평균수명과 건강수준의 지속적인 개선, 육체

적 노동을 요구하는 일자리 비중의 감소와 같은 경제구조의 변화, 그리고 경제호

황과 사회보장제도의 변화24) 등을 그 이유로 꼽을 수 있다. 하지만 이러한 전 세

계적인 추세에도 불구하고 우리의 경우는 지나치게 공식은퇴연령과 실제은퇴연

령의 차이가 클 뿐만 아니라 지속적으로 늘어나고 있는 추세이다. 

유사한 맥락에서 65세 이상 고령자의 고용률 역시 우리는 28.9%로 상당히 높

다. 이는 유럽의 영국(8.8%), 독일(4.6%), 프랑스(2.0%)의 경우와는 많은 차이가 나

고 고령자 고용으로 유명한 일본 역시 19.3%에 그치고 있다는 점에서 주목할 만

하다. 이런 현상에 대해서는 다양한 해석이 가능하다. 즉, 노동시장에서 여전히 

23) 유럽 18개국(아이슬랜드, 노르웨이, 아일랜드, 스웨덴, 포르투칼, 영국, 스위스, 스페인, 핀란드, 네덜란드, 독
일, 덴마크, 벨기에, 오스트리아, 이탈리아, 룩셈부르크, 프랑스, 그리스)의 평균치를 보아도 실제은퇴연령은 
공식은퇴연령보다 평균 3년 정도 앞서는 조기은퇴가 나타나고 있다.

24) 미국의 경우 1980년대 이후 대부분의 사업장에서 의무정년이 폐지되었고(1986), 65세 이후 근로시 사회보장
연금의 불이익 조항이 폐지되었으며, 그 수급시기도 66세로 연장되었고, 퇴직연금방식이 확정혜택(DBplan)에
서 확정기여(DCplan)로의 전환 역시 많이 이루어졌다.  
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고령자의 노동력에 대한 수요가 있기 때문일 수도 있고, 고령자의 노동 공급 욕

구가 크기 때문일 수도 있다. 만약 전자의 이유 때문이라면 경제가 상당히 활성

화된 상태이거나 노동시장 진입에 장벽이 거의 없다는 점을 의미하는 것으로 향

후 다양한 노동환경의 개선과 노동관련 복지의 개선을 기대할 수 있다. 하지만 

후자의 이유 때문이라면 특히, 연금 등 노후생활을 위한 자원의 부족으로 생계유

지를 위해 노동시장에 참여할 수밖에 없는 이유 때문이라면 이는 절대 긍정적일 

수 없다. 더욱이 공식은퇴연령과 실제은퇴연령의 차이를 메우는 일자리의 대부분

이 낮은 급여와 불안정한 수익의 비정규직 일자리와 자영업이라면 이들은 더욱 

오랫동안 노동시장에 남아있을 수밖에 없다. 이에 더불어 베이비부머의25) 본격적

인 은퇴 진입이나 고령자고용촉진을 위한 정책 등의 성과는 결국 고령자 노동시

장에서의 경쟁을 더욱 가중시킬 수 있다. 불행하게도 현재의 고령자 노동시장의 

상황은 이에 가깝다고 할 수 있다. 

여기서 주목할 점은 노년시기에도 지속적으로 노동시장에 참여하는 집단들의 

분포가 사회경제적 측면에서 양분되고 있다는 점이다. 사회경제적 지위가 낮은 

집단의 근로비중 확대는 대부분 생계유지 때문이고, 사회경제적 지위가 높은 집

단에서의 근로비중 확대는 그들이 지향하는 노동으로부터의 만족감 때문으로 판

단된다. 더욱이 노후보장의 불안정성과 경제여건의 불활실성은 중산층 노인인구

조차 노동시장 참여를 재촉하는 요인이 되는 것으로 보인다. 앞서 언급한 비정규

직 시간제 일자리와 자영업의 급속한 증가 역시 이를 반영한다고 할 수 있다. 

따라서 이를 완화하기 위한 방안으로 최소한의 노후생계를 보장할 수 있는 정

책적 대안이 필요하다. 즉, 노인인구의 노동시장 참여는 지속적으로 추진하되 생

계유지가 급한 상황의 노인집단에게는 보조금 지급이나 우선적인 일자리 배정이 

필요하다. 더욱이 노인대상 노동시장에서도 기술과 능력에 따른 일자리의 차별이 

이루어질 수밖에 없다는 점에서 일정한 인큐베이팅 역할을 통해 이들에게 기술교

육 훈련과 역량강화 과정이 제공되어야 한다. 이들의 연령과 신체적 여건을 고려

할 때 일반적인 노동시장이 아닌 고령자 노동시장의 저변을 확대할 필요도 있다. 

이 모든 분야에서 정부의 역할은 필수적이고 중추적인데, 2004년부터 시작된 

노인일자리사업은 바로 이러한 인식하에 시작된 사업으로 65세 이상 노인(일부의 

25) 1955년생부터 1963년생 또는 1974년생으로 정의되는 베이비부머들의 경우 이미 은퇴를 경험하고 있으며, 노
동연구원의 추정에 따르면 2018년까지 약 700만 명 이상이 은퇴할 것으로 예상된다.
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경우 60세 이상)들에게 맞춤형 일자리를 공급함으로써 소득창출 및 사회참여의 

기회를 제공하기 위해 시작되었고, 2011년 현재 200,000개의 노인일자리를 창출

한 것으로 보고되고 있다. 하지만 이러한 외형적 성장에도 불구하고 여전히 전체 

노인의 4.3%만이 참여하고 있는 실정이며, 일자리를 원하는 노인들 중에서는 

19% 정도만이 참여혜택을 받고 있는 것으로 조사되고 있다(지은정, 2012). 더욱이 

공익, 복지, 교육, 시장형으로 구분된 일자리 자체의 질(quality)과 이를 통해 새로

운 역량강화(capacity building)라는 측면에서의 평가는 그리 긍정적이지만은 않은 

실정이다.   

2) 고령화 사회와 노인자원봉사
노인세대는 그 개념 자체가 과거에 비해 급격한 변화를 겪고 있지만, 대체로 

은퇴라는 개인적·사회적 현상에 근접했거나 경험한 특성을 갖고 있다. 이들은 

상대적으로 사회이슈에 민감하면서도 실질적인 활동에의 참여는 소극적인 것으

로 알려져 있다. 아마도 신체기능의 제약이나 정서적 괴리감, 경제적 곤란 등 다

양한 이유가 있을 수 있다. 그럼에도 불구하고 사회적으로 생산적인 활동에 대한 

노인들의 참여는 점점 더 필요해지는 실정이다. 규모도 커지고 있고, 그들의 기

대연령도 점점 늘어나고 있기 때문이다. 사회적 자본(social capital)에 대한 많은 

연구들이 지적하고 있듯이 사회참여(civic engagement)는 건전한 사회의 지속적 

발전을 위해서 필수적인 요소로서 사회구성원간 네트워크 연계망의 크기와 정도

를 결정한다. 이러한 사회적 유대(social tie) 또는 사회적 자본의 형성에 노인인구

가 예외가 될 수는 없다. 단적으로 경제활동으로부터의 은퇴가 사회활동으로부터

의 은퇴를 의미하지는 않기 때문이다. 

인간의 활동은 경제활동인 근로와 비경제활동인 레져로 자주 구분된다.26) 사

실 근로와 레져라는 용어는 산업화 시대로 접어들면서 의미를 갖게 된 것으로 근

로의 가치에 대한 관심이 높아지게 되면서부터 레져 역시 대중에 소개되기 시작

하였다. 하지만 경제활동은 아니지만 그렇다고 개인적인 레져에도 포함되지 않는 

중간영역으로서 사회활동인 자원봉사가 있다. 사실 자원봉사는 오랜 역사에도 불

26) 연령대에 따라 교육, 근로, 레져의 순서로 그 활동영역의 변화가 이루어진다는 의미에서 교육을 주요 활동
으로 드는 경우도 있다. 하지만 이러한 연령대에 따른 구분보다는 교육, 근로, 레져가 상호 통합된 상황에서 
단지 활동비중의 변화가 이루어진다고 보는 접근이 보다 많은 지지를 받고 있다. 다만 본 연구에서는 교육의 
중요도는 생애에 걸쳐 의미가 다를 뿐 지속적이라는 점에서 따로 구분하지 않았다.    
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구하고 그 동안 큰 관심을 받지 못했지만 지난 태안반도 유조선 기름유출사고 때 

전국의 자원봉사자들이 보여준 노력은 자원봉사의 가치에 주목할 수 있는 계기가 

되었으며, 특히 노인세대의 급증과 함께 주목받고 있다. 

생애주기로 보았을 때 근로와 레져가 개인 활동의 양극단을 차지하고 은퇴 전

에는 근로의 비중이, 은퇴 후에는 레져의 비중이 커질 것으로 예상된다. 자원봉

사의 비중 역시 은퇴후에 더 커질 것으로 예상하는 것이 일반적이다. 그 이유로

는 아무래도 자원봉사에 투입할 시간의 여유가 상대적으로 많기 때문이다.27) 하

지만 많은 실증연구의 결과는 이를 분명하게 밝히고 있지 못하다. 예를 들어, 미

국 하버드 대학의 보건대학원에서 수행한 연구결과에 따르면(2004) 베이비부머의 

경우 은퇴 전에 자원봉사에 대한 참여율이 은퇴 후에 비해 높은 것으로 나타났

다. 즉, 시간자원의 상대적 풍요가 곧 자원봉사와 연결된다고 속단하기는 이르다

는 것이다. 

몇 가지 이유를 생각해 볼 수 있다. 먼저 자원봉사는 직장의 근로계약과 같은 

의무적 노동투입이 요구되는 것이 아니기 때문에 여유시간의 절대량이 많다는 것

이 직접적으로 자원봉사와 연결되지 않을 수 있다. 그 보다는 자신의 여유시간대 

즉 일정(schedule)에 맞을 때 자원봉사에의 참여가 가능하다. 이는 자원봉사가 전

형적인 재량적 행위(discretionary activity)로서 참여를 강제할 수 없다는

(non-compulsory) 성질 때문이다. 물론 모든 자원봉사활동이 일정부분 책임감

(commitment)을 요구하지만 과도한 경우 이로부터 봉사자들이 부담감을 느낄 수 

있다. 자원봉사활동 특히 노인의 경우 봉사활동에의 참여유지(retention) 문제가 

항상 등장하는 이유이기도 하다. 이러한 점은 자원봉사와 관련한 많은 연구들이 

자원봉사 역할의 신축성(flexibility)을 활성화의 요인으로 보는 것과 일맥상통한다. 

둘째, 자원봉사는 전형적인 사회관계 네트워크가 작동하는 활동이다. 자원봉사

에 참여하게 되는 가장 큰 계기가 대부분 친구 등의 권유와 소개이고 참여하지 

않는 이유로 함께 참여할 친구가 없다는 의견이 많은 연구에서 논의되고 있다.28) 

27) 흥미로운 점은 생애주기에 따른 자원봉사의 비중이 국가에 따라 다소 상이하게 나타난다는 점이다. 횡단면 
분석이지만 일본의 경우 은퇴전 집단의 자원봉사 비중에 비해 은퇴 후 집단이 높지만, 미국의 경우는 도리어 
은퇴 전 집단이 더 높다. 이러한 다양성은 노인들의 자원봉사 참여에 대한 선입견에 대해 새롭게 고찰할 필
요성이 있음을 말해준다.

28) 저자가 2010년 노인일자리사업평가를 위한 Focus Group Interview와 설문조사 및 현장방문을 통해 질문한 
결과 자원봉사에 참여하지 않는 이유로 스스로의 건강과 체력에 대한 자신이 없어서, 집안 일이 많아서, 자
원봉사에 대한 정보가 없어서, 주변에 참여할만한 자원봉사 기회가 없어서, 함께 자원봉사에 참여할 친구들
이 없어서 등이 가장 많이 응답되었다. 
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따라서 사회관계 네트워크가 풍부한 경우 자원봉사에의 참여기회는 많아질 수 있

지만 사회관계 네트워크에 큰 손실이 생기는 경우 그 기회 역시 축소될 수밖에 

없다. 따라서 사회관계 네트워크가 크게 손실되는 경제활동으로부터의 은퇴가 노

인인구의 자원봉사 참여에의 통로가 될 것으로 직접 기대하기는 곤란하다. 

셋째, 노인들의 노후생활의 지향점이 항상 또는 대부분 사회적 기여에 맞추어

져 있다고 단언할 수도 없다. 특히 최근 은퇴하기 시작한 베이비부머는 그 이전

세대와 여러 가지 면에서 구분되는 생활태도와 행동양식을 가진 것으로 알려져 

있다. 보다 개인적인 활동인 관광과 동호회 취미활동 등 개인적 만족을 선호하는 

성향이 높다는 것이다. 이 경우 은퇴 후 노후생활에 자원봉사가 얼마나 차지할지

는 예측하기 곤란하다. 더욱이 대다수의 노인세대가 노후자금에 대한 충분한 축

적이 이루어지지 못한 우리의 현실에서 사회적 기여는 최상위라기 보다는 차상위 

또는 그 이하의 선택지가 될 소지가 크다. 

 노인과 자원봉사 또는 은퇴와 자원봉사의 관계에 대한 이러한 문제의식은 노

인들의 자원봉사 참여에 대해 지나친 긍정적 기대보다는 보다 면밀한 검토가 필

요함을 지적한다. 노인세대로 진입하면서 경제활동의 급속한 축소로 인해 레져와 

자원봉사 활동이 늘어날 수 있는 가능성은 커졌지만 이 역시 다양한 조건에 의해 

제약을 받거나 실현되지 않을 수 있다. 또한 노년생활의 의미와 자기실현이라는 

자원봉사의 취지가 여전히 경제활동을 지속해야만 하는 상황으로 인해 묻힐 수도 

있다. 따라서 노인자원봉사에 대한 논의는 먼저 그 필요성에 대한 검토와 노인인

구의 특성이 갖는 제약에 대한 고찰, 그리고 이를 극복하고 진흥을 도모할 수 있

는 방안과 같이 매우 체계적인 고민이 필요하다.  

먼저 노인자원봉사의 필요성은 크게 3가지로 구분해 볼 수 있다. 첫째, 앞서 

언급한 바와 같이 급속한 고령화 사회로의 진행과 함께 노인 개인의 입장에서도 

기존의 근로와 레져 이외의 활동영역이 필요하고 이에 대한 욕구도 높다. 둘째, 

전체 사회의 입장에서도 사회적 고립과 배제문제가 사회문제로 등장하고 있는 현

실에서 여전히 그들이 사회구성원으로서 존재하고 교류할 수 있는 활동의 장(場)

이 필요하다.29) 현재 120만여 명의 독거노인으로 대표되는 노인들의 사회적 고립

문제는 심각한 사회문제로 대두되고 있으며,30) 이미 고독사, 노인자살율 및 노인

29) 미국의 노인연합회(AARP)는 매우 강력한 이해집단으로 정치·사회영역에서 영향력을 행사하고 있다. 

30) 고독사가 우려되는 노인인구는 약 30만명에 이르는 것으로 추정되고 있으며, 현재 약 20만명에 대해서만 공
공돌봄서비스가 제공되고 있다(SBS 보도, 2012.12.13.)
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범죄율의 증가와 관련이 있다는 견해가 많다. 더욱이 급속히 증가하는 노인의료

비 문제 역시 노인인구가 건강을 유지하고 건전한 정서를 유지할 수 있는 활동의 

장을 요구하고 있다. 셋째, 노인인구의 활동이 노인개인과 노인집단 차원에서의 

예방적·치유적 성격에 그치지 않고 전체 사회에 대해 생산적인 인적자원으로서 

활용되고 기여할 수 있는 방향으로 유도할 정책적 필요가 있다. 

사실 그동안 노인들에 대한 정책은 주로 이들에 대한 자원투입의 필요성과 그 

투입규모에 초점이 맞추어져왔을 뿐 이들로부터 어떤 산출물을 기대하는 경우는 

그리 많지 않았다. 예를 들어, 위약한 노인들에게는 돌봄서비스 및 건강·요양보

험의 제공으로 최소한의 삶의 질을 유지할 수 있는 방향으로, 그리고 건강한 노

인들에게는 평생교육이나 노인대학, 취미활동 기회 제공 등을 통해 건강과 독립

적인 생활을 유지하는 방향으로 정책이 설계되어 왔다. 예를 들어, 노인일자리사

업에서조차 공익, 복지, 교육, 시장형과 같이 산출물 성격에 따른 일자리 유형을 

구분하고 있지만 시장형을 제외하고는 실제 이를 통한 산출물의 가치에 주목하기 

보다는 일자리 제공에 초점을 맞추어 온 것이 사실이다.  

하지만 각종 돌봄서비스와 요양서비스와 같이 과거 가정에서 담당했던 서비스

에 대한 사회적 대응의 요구가 커지면서 점차 사회서비스 확대에 따른 자원의 부

족 현상은 빈번해지게 되었고, 더욱이 분권화로 인해 사회 서비스의 상당부분이 

지방정부 및 지역사회의 책임으로 전환되면서 이러한 자원부족 상황은 더욱 심화

되고 있다. 이뿐만 아니라 사회서비스 활동이 체계화와 조직화가 이루어졌다고 

하더라도 여전히 예상보다 더 많은 수요가 단시간에 집중되는 틈새는 자발적인 

봉사활동과 성금으로 채울 수밖에 없는 현실적인 문제도 있다. 

이러한 점에서 노인인구의 자원봉사 참여는 사회적 필요와 노인 개인의 필요

가 접목될 수 있는 분야이자 늘어나는 사회적 수요와 이에 대한 공급자원의 부족

을 메울 수 있는 자원으로 볼 수 있다. 즉, 자원봉사의 노동력과 능력의 제공을 

통해 지역사회에서 필요한 사회서비스 제공이 가능해진다는 점에서 생산적이라 

할 수 있고, 절약된 자원은 다른 생산활동에 투입될 수 있을 뿐 아니라 노인들은 

사회참여를 통해 스스로의 신체적·정신적 건강증진도 수반되는 장점도 있다. 더

욱이 그들이 보유한 경험과 지식, 네트워크는 최근의 사회문제를 효과적이고 효

율적으로 해결하는데 중요한 자원이 될 수 있다는 연구결과도 많이 나오고 있다. 

즉, 경제영역이 아닌 사회영역에서 노인인구는 새로운 인적자원으로 활용될 수 
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있는 것이다. 문제는 이러한 노인자원봉사의 필요성에도 불구하고 급증하는 노인

인구와 늘어나는 평균수명, 충분하지 못한 노후자산과 사회안전망의 부족이 얽혀

있는 현재의 우리 상황이 유발하는 노인 자원봉사의 제약 요인이라 할 수 있다. 

따라서 이에 대한 보다 면밀한 검토와 계획을 토대로 참여제고 노력이 이루어질 

필요가 있다. 

이처럼 노인자원봉사를 활성화할 필요성에도 불구하고 현재 우리나라에서 이

에 대한 참여율은31) 물론 이를 활성화하기 위한 적절한 대안이 마련되어 있지 

않은 상황이다. 일반적인 자원봉사에 대해서는 일부 연구가 진행되고 있지만 노

인을 대상으로 하는 경우는 그러하지 못하다. 자원봉사활동의 기본적인 요소는 

봉사활동을 필요로 하는 업무(대상자)가 있어야 하고, 이를 담당할 자원봉사자가 

있어야 하고, 이들을 조직하고 대상자와 연결하며 그 활동을 지원하는 자원봉사

기관이 있어야 한다. 이때 이들 요소간 매칭(matching)이 제대로 이루어질 때 자

원봉사가 효과적일 수 있고 효율적일 수 있다. 하지만 봉사업무담당자가 노인으

로 초점이 맞추어진 경우가 그 동안 그리 많지 않았으며, 따라서 이러한 변화로 

인한 전반적인 요소간 매칭에 대한 논의도 그리 많지 않았다.  

노인자원봉사의 활성화를 제약하는 요인으로는 몇 가지를 생각해 볼 수 있다. 

먼저 자원봉사에 대한 노인인구의 참여가 부족하다는 공급측면의 문제일수도 있

고 다른 인구집단의 자원봉사와 차별화될 수 있는 노인자원봉사활동의 수요발굴 

부족이 문제일수도 있다. 또한 봉사수요를 파악하고 봉사활동을 조직화하는 봉사

기관의 역량과 역할이 충분하지 못하기 때문일 수도 있다. 자원봉사는 재능과 시

간의 기부 또는 기여행위이기 때문에 봉사자와 봉사업무간 적절한 매칭이 이루어

지지 않는다면 참여가 부족할 뿐 아니라 지속적일수도 없기 때문이다. 이 외에도 

기존의 노인관련 사업 또는 정책과 중복 가능성에 대한 우려도 있다. 특히 노인

자원봉사에서 담당하는 업무의 성격이나 유인으로 고려할 수 있는 수당의 성격이 

노인일자리사업에서의 일자리나 급여와 유사하다는 지적이 있다. 따라서 노인자

원봉사의 활성화와 이를 위한 정부개입을 고려할 때 노인자원봉사의 성격, 정부

개입의 필요성과 개입방식, 그리고 노인일자리사업과의 관계에 대한 충분한 고려

가 필요하다.   

노인자원봉사의 활성화와 관련한 그 동안의 국내외 연구들을 살펴보면 노인들

31) 보건복지부와 한국사회복지협의회의에 따르면 2011년 현재 약 5.1%에 불과한 실정이다. 
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의 인구학적 특성, 노인 개인의 능력, 자원봉사 인프라 및 이를 위한 관련 정책

들을 중요한 요인으로 꼽고 있다. 그 중 자원봉사 인프라(infrastructure) 및 정책

적 요인에 주목하고자 하는데, 자원봉사 인프라는 자원봉사 자체는 아니지만 자

원봉사가 적절히 수행될 수 있는 공간을 마련하는 것으로 여기에는 법적, 제도적, 

조직적, 재정적, 관리적 측면에서의 지원시스템이라 할 수 있다. 즉, 자원봉사 참

여욕구를 개발하고, 참여기회를 제공하며, 참여과정에서의 편의를 제공하고, 참여

로부터의 편익에 대한 명확한 기대가 가능할 수 있도록 할 뿐 아니라 기존의 자

원봉사를 담당하는 많은 비영리기관과 지역사회의 다양한 민간자원에 대한 조정

과 협력을 통해 보다 효율적·효과적으로 조율하고 관리할 수 있는 관리체계라 

할 수 있다. 

이러한 인프라 구축에 필요한 시사점을 정부주도 노인자원봉사 프로그램을 

1960년대부터 운영하고 있는 미국의 사례를 통해 살펴보고자 한다. 자원봉사에 

대한 정부차원의 지원을 총괄하고 운영관리의 책임을 지고 있는 CNCS가32) 노인

참여자를 대상으로 하는 노인봉사단은 사업규모가 2012년 2월 현재 총 2억2천만

불 정도의 예산(CNCS 전체예산의 약 27%)이며, 1,300여개의 사업과 6만5천개 이

상의 자원봉사 현장, 그리고 매년 337,000명에 가까운 55세 이상의 자원봉사자, 

총 9천6백만 시간의 봉사활동 시간, 73만7천명의 노인과 31만2천명의 아동을 그 

대상자로 하고 있다. 다음 절에서 이에 대해 알아보기로 한다. 

[표 6-2] 미국 노인봉사단(Senior Corps)의 사업현황

구분 RSVP FGP SCP

자원봉사자 296,100명 27,900명 13,600명

봉사시간 60백만시간 24백만시간 12.2백만시간

사업수 685개 325개 220개

지원봉사기관 65,000개

봉사대상자 760,000명 232,300명 60,940명

연방재정규모 50.2백만달러 110.7백만달러 46.8백만달러

비연방재정규모 42.9백만달러 33백만달러 22.9백만달러

32) CNCS는 참여 대상과 목표 등에 따라 다양한 프로그램을 운영함으로써 프로그램간 운영규칙과 절차 등에 있
어서 상호 준용하도록 하고 있으며, 더욱이 상호 추천(refer)를 통해 봉사참여자에게는 보다 많은 봉사기회를 
제공하고 봉사대상자에게는 지속적인 서비스를 제공하고자 하고 있다. 
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3. 미국의 노인봉사단  

1) 노인봉사단(Senior Corps)33)

미국에서 자원봉사가 성공적으로 운영되는 이유로 이들의 역사적 배경을 지목

하는 경우가 많다. 즉, 개인이나 지역사회 문제를 해결하는데 원거리의 정부 역

할을 기대하기보다는 스스로 이웃과 협력하여 해결하고자 했던 오랜 역사적 배

경, 그리고 대공황, 냉전, 빈곤, 긴급재난 등 국가적 위기 상황에서 문제해결을 

위한 정부역할의 한계를 극복하고자 하는 자발적인 시민의식이 중요한 역할을 했

다는 것이다. 하지만 이와 함께 국가 및 지역사회 서비스를 통한 국민의식과 주

민의식 고취를 도모하고자 하는 정치지도자(대통령과 의회)의 지속적인 관심과 

노력 역시 중요한 역할을 한 것으로 보이는데, 1930년대 이후 지속적으로 자원봉

사에 대한 다양한 언급과 조치가 이루어져왔고, 특히 다양한 국가봉사단의 창설 

및 운영은 특기할만하다.  

그 중 노인봉사단(Senior Corps)은 노인인구를 대상으로 하는 전국규모의 가장 

큰 자원봉사지원프로그램으로서34) 기존에 독립적으로 존재했던 Foster Grandparents 

Program(FGP), Retired and Senior Volunteer Program(RSVP), 그리고 Senior 

Companion Program(SCP) 등 3가지 프로그램을 1993년 클린턴 대통령에 의해 연

방정부의 독립기구인 CNCS(Corporation For National and Community Service)으

로 행정관리상 통합한 것이라고 할 수 있다. 이들 3개의 프로그램은 각기 다른 

33) 본 절의 사실부분은 미국 노인봉사단의 출간물(Senior Corps Operation Handbook and annual 
supplement(2009), Senior Corps Volunteer Handbook(2010), Congressional Budget Justification(2012))을 중심으
로 수집했음을 밝힌다.

34) 미국의 공식적 자원봉사 조직은 1903년 설립된 The Cooperative Education Movement (University of 
Cincinnati)를 기원으로 한다. 이후 service-based learning 이라는 Dewey의 철학이 융합되어 1930년대 
Roosevelt는 The Civilian Conservation Corps(CCC)를 설치하고 청년들이 6-18개월간 국립공원 재건, 경제재건, 
그리고 자신들의 가족지원 등의 봉사활동에 참여할 수 있도록 하였다. 1940년대 Truman은 국가에 봉사한 청
년들에게 대학교육자금을 보상하는 방안으로 G.I.Bill을 도입하였고, 1950년대와 1960년대를 지나면서 공공분
야에 대한 시민참여는 중요한 시민의식의 하나로 자리잡게 되었다. 이와 함께 사회복지 및 사회서비스의 공
급과 수요가 급성장하면서 자원봉사의 역할이 중시되었는데, 예를 들어, Older American Act(1965)의 입법으
로 노인 자원봉사는 지속적인 국가와 사회에 대한 기여라는 차원에서 강조되었고, 이러한 맥락에서 FGP, 
RSVP, SCP 등이 등장하게 되었으며, Domestic Volunteer Act(1973)에 의해 공식화되었다. 이후 National and 
Community Service Trust Act(1990)과 National and Community Service Trust Act(1993)의 입법으로 
Corporation for National and Community Service가 설치되었는데, CNCS는 크게 Learn and Serve America, 
AmeriCorps, Senior Corps 프로그램으로 구성되어 있으며, 그 중 노인을 대상으로 하는 Senior Corps는 40만 
이상의 참여자와 6만5천여개의 참여기관을 갖고 있는 가장 큰 규모이다. 
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역사와 미션(Mission)을 갖고 있고 예산규모도 다르지만 노인인력은 해당 지역사

회의 중요한 인적자원이라는 인식과 정부가 이들의 지속적인 사회참여 통로를 제

공한다는 점, 그리고 자원봉사를 통해 주민의식을 고취한다는 공통점을 갖고 있

다. 또한 구체적인 사업운영은 사업신청을 통해 선정된 지역사회의 공공 및 민간 

또는 종교기관 등 비영리자원봉사기관이 담당하며 정부는 총괄적 지원과 지도·

감독을 담당한다는 점인데, 이는 통합기구인 CNCS가 설치된 후에도 각 주에 배

치된 CSO(Corporation State Office)를 통해 동일한 역할을 해오고 있다는 점에서 

동일하다고 하겠다. 

2) Foster Grandparents Program (FGP)35)

1965년 의회 의결을 거쳐 처음 시작된 FGP는 `Share Today, Shape Tomorrow'를 

모토로, 60세 이상 저소득층 노인들의 지역사회 서비스에 대한 참여를 유도하기 

위해 시작된 프로그램으로 특별한 보호가 필요한 지역 아동청소년(미숙아, 장애

아, 청소년 미혼부모 포함)들에게 정서적 지원과 돌봄서비스, 양육지원 등의 제공

을 목적으로 하고 있다. 원래의 FGP는 저소득층의 고령인구(당시 60세)도 지역사

회에서 돌봄이 필요한 아동들과 의미있는 관계를 이룰 수 있음을 보여주기 위한 

일종의 시범사업 형태의 노인일자리 사업으로 시작되었는데, 이러한 취지는 현재

의 고령자일자리사업인 SCSEP와도 연결되어 있다고 볼 수 있다. 즉, 당시의 봉사

활동과 사회서비스 제공간의 모호한 인식 그리고 일부 저소득 취약계층에 대한 

일자리 제공이라는 차원에서 이루어진 것으로 보인다.  

현재 노인봉사단이 수행하는 노인봉사 프로그램 중 가장 큰 예산을 갖고 있으

며 봉사활동은 주로 학교, 병원, 약물치료원, 청소년 감호시설 및 아동보호센터 

등에서 이루어지고, 봉사자는 교육훈련, 교통보조금, 건강 및 사고보험, 그리고 

일정 수준의 세금이 면제되는 수당(stipend) 등을 제공받는다. 참여자격은 55세 이

상으로 한정되며, 주당 15시간에서 40시간까지 봉사활동을 하고 아동들에 대한 

일대일 서비스 제공을 기본으로 한다. 면세대상인 시간당 2.65달러인 수당

(stipend)을 받기 위해서는 빈곤선 200% 이하이어야 하며, 활동 중 사고, 자동차 

35) 2009년 Serve American Act에 의해 개정된 사항은 다음과 같다. 참여자 연령한도가 60세에서 55세로 낮추어
졌으며, 시간당 급여는 3달러 이하로 한정되었고, 수당(stipend)수령 자격이 빈곤선 125%에서 200%이하로 완
화되었다. 또한 봉사대상자로 기존의 children with special or exceptional needs에서 children with conditions 
or circumstances identified as limiting their academic, social or economic development로 확대되었다. 
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보험을 제공받는다. 해당 사업을 수행하고자 하는 주정부나 비영리기관들이 사업

신청을 하고 경쟁기반 심사를 통해 사업수행기관으로 선정되는데, 수행기관의 사

업비(Grants) 중 10%는 비연방지원 예산이어야 한다는 제약과 연방지원예산의 

80%는 자원봉사에 대한 비용에 지출해야 한다는 규정이 있다. 사업비는 최대 3

년까지 갱신할 수 있지만 사업신청은 매년 새롭게 하도록 하고 있다.  

[그림 6-1] Senior Corps Project의 공간적 분포

3) Retired and Senior Volunteer Program (RSVP)
RSVP는 `Lead with Experience'를 모토로, 1965년 지역사회 자원봉사를 위해 

구성된 Community Service Society of New York이 그 기원이라 할 수 있으며, 

1971년 전국으로 확산된 노인자원봉사 프로그램으로 가장 활동유형이 다양하다. 

예를 들어, 수형자아동 교육, 주택건축, 아동면역접종, 환경보호, 재난구호 및 지

역사회 사회서비스기관에 대한 도움제공 뿐 아니라 최근에는 국토안전국

(homeland security)에 대한 봉사지원도 수행하고 있다. 

55세 이상 참여자를 대상으로 그들이 선호하는 장소와 방법에 따라 주당 최대 

40시간 이하의 자원봉사 기회를 제공하며 참여봉사자는 자원봉사 제공기관에서의 
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현장교육과 자원봉사기간 중 보충적 보험(supplemental insurance) 및 마일리지 

보상을 제공받는다. 단, 수당(stipend)은 제공되지 않는다는 점이 다른 2개의 프로

그램과는 구별된다. 사업을 수행하고자 하는 주정부나 비영리기관들이 사업신청

을 하고 경쟁기반 심사를 통해 사업수행기관이 선정된다. 이때 사업비 중 연방지

원예산은 1년차는 최대 90%, 2년차는 80%, 3년차 이상은 70%로 한정된다. 

4) Senior Companion Program (SCP)
`Make Independence a Reality'를 모토로, 1968년 닉슨대통령이 의회연설을 통

해 저소득층 노인자원봉사자의 역할(기존의 FGP)을 확대할 것을 요청한 후 설치

되었고(1974년), 자신의 집 또는 요양기관에 거주하지만 정상적인 삶을 영위하는

데 추가적인 돌봄서비스가 필요한 장애 또는 투병 중인 노인들에게 같은 노인으

로서 정서적 교감과 편의를 제공하는 프로그램이다. 

참여봉사자는 서비스 대상자 노인이 거주하는 곳에 직접 찾아가 집안 허드렛

일부터 교통수단 제공, 병원예약 및 이동, 잡담 등 일상적 서비스를 직접 제공한

다. 참여자격은 55세 이상으로 주당 15-40시간의 서비스를 제공하며, 교육, 교통

보조금을 지원받고 봉사기간 중 보험을 제공받으며, 빈곤선 200%이하인 경우 면

세 대상이 되는 시간당 2.65달러인 수당(stipend)을 받는다. 해당 사업을 수행하고

자 하는 주정부나 비영리기관들이 사업신청을 하고 경쟁기반 심사를 통해 사업수

행기관이 선정된다. 사업수행기관의 사업비 중 10%는 비연방지원예산이어야 하

며, 연방지원예산의 80%는 자원봉사에 대한 비용에 지출하도록 규정되어 있다. 

사업비는 최대 3년까지 갱신할 수 있으나 매년 신청서를 새롭게 제출해야 한다.  

4. 미국 노인봉사단의 서비스 전달체계 

1) 조직체계36) 
미국의 노인봉사단(Senior Corps)은 국가봉사단의 총괄기구라 할 수 있는 

CNCS37)의 하부 프로그램으로서 CNCS의 기본적인 서비스 전달체계 내에서 다른 

36) 기본적인 정보는 Congressional Budget Justification: Fiscal Year 2013 (CNCS, 2012)에서 추출하였다. 

37) CNCS는 교육, 공공안전, 환경, 그리고 사회서비스 등 지역사회 발전을 위한 모든 연령의 자원봉사 참여를 
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프로그램들과 함께 운영되고 있다. CNCS의 조직구조는 중앙부서와 집행부서로 

구분할 수 있는데, 전자는 최종 의사결정을 담당하는 이사회(6명)와 실무를 책임

지는 최고행정관(Chief Executive Officer, CEO), 그리고 전반적인 감찰업무를 담

당하는 감찰관(감사, Inspector)과 연방수준에서 지원을 담당하는 자금관리이사

(CFO), 대외협력, 종교기반시민협력, 법무자문, 연구개발 등의 중앙지원부서가 있

다.

집행부서로서는 최고운영책임자(Chief Operating Officer, COO)의 지휘 하에 

본부사업부서와 현장사업부서로 구분되며, 본부사업부서로는 AmeriCorps, Senior 

Corps, Learn & Serve 담당부서와 이를 지원하는 기금정책 및 운영부서, 리더십 

개발 및 교육부서, 기금관리 및 감시부서를 두고 있다. 한편, 현장사업부서로는 

연락사무장(Department of Field Liaison Director)과 5개의 지역클러스터 담당자

(Area Manager), 그리고 각 클러스터에 포함되어 있는 47개 주사무소 (Corporate 

State Office, CSO)38)를 두고 있다. 

이러한 조직구조 내에서 노인봉사단 사업은 AmeriCorps과 Learn&Serve 프로

그램과 병렬적으로 배치·운영되며, 특히 FGP, SCP, RSVP 프로그램들이 각각 전

국망을 갖춘 봉사활동단체(partners)의 지역사무소나 사업지원을 신청한 수행기관

(sponsoring agency)과 연계하여 사업을 진행하게 된다. 

진흥할 것을 목적으로 하며, 이를 통해 주민의식과 책임감, 사회적 유대 제고의 기회 및 교육을 제공하고자 
1993년 설치되었으며, AmeriCorps, Senior Corps, 그리고 Learn and Serve America 프로그램을 총괄한다.   

38) CSO는 주별 CNCS의 담당자로서 국가봉사계획의 수립 및 집행을 위한 기술지원 및 기타지원 제공, 지역사
회기반 기관 및 기타단체들의 지원신청을 위한 정보제공 및 지원, 자원봉사자의 충원·배치·훈련을 위한 지
원 및 기술지원, 국가봉사법의 규정에 의해 지원을 받는 주내 모든 사업에 대한 성과모니터링 및 평가 등의 
업무를 수행한다. 
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[그림 6-2] CNCS의 조직도 1
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[그림 6-3] CNCS의 조직도 2

2) 운영체계 
노인봉사단(Senior Corps) 운영은39) 해당 사업을 수행하고자 하는 비영리조직 

등 봉사기관들의 사업신청에 대해 CNCS가 주(州) 사무소(CSO)를 중심으로 경쟁

방식에 의한 심사·선정을 통해 지원을 결정하고 집행한다. 이때 지원은 2-3년의 

지원기간을 기준으로 하며, 일단 선정되더라도 매년 다음해 사업에 대한 예산을 

새로 신청하도록 하고 있다.40) 

39) 노인봉사단의 기본운영원칙은 다음과 같다. 봉사자들이 팀 내에서 상호지지와 연대구축, 상호보완 등을 통
해 공동으로 문제해결을 지향하는 팀웍(Teamwork), 소득, 연령, 성별, 신체능력, 인종, 민족적 배경의 다양성
에도 불구하고 변화라는 공통의 희망을 공유하는 다양성(Diversity), 고유의 재능을 통해 리더로서, 기업가로
서, 조직가로서 돌봄서비스 제공자로서, 멘토로서 의미있는 기여를 제공한다는 역량(Capability), 봉사자들의 
참여와 헌신은 지역사회 욕구 충족의 중요한 자원으로 인식하는 참여(Presence), 봉사자들의 상황이나 관심, 
기관수요 등에 탄력적으로 참여하거나 대응하는 유연성(Flexibility), 그리고 자원봉사자는 훈련과 경험을 통해 
새로운 기술개발과 변화의 촉진자 역할 담당하는 봉사-학습 연계(Service-Learning).

40) 실제 지원서는 매년 이루어지도록 되어있으며, 그 종류도 경쟁기반 신규지원서, 비경쟁기반 관리갱신 지원
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사업지원 신청자격은 크게 비영리조직(지역사회기반 조직, 종교조직, 상업 및 

기업협회, 지역사회서비스 제공기관, 자원봉사관리기관, 전국수준의 비영리조직 및 

그 지회)과 정부기관(주정부, 지방정부, 기타 공공기관), 교육기관 등에 주어지며, 

신청은 eGrant라는 온라인 절차를 통하도록 하고 있다. 지원신청 필요항목으로 지

원신청서(application), 사업설명(project narratives),41) 성과측정 및 운영계획

(performance measures and work plan),42) 사업예산(budget)43) 및 기타관련 서류를 

제출 등이 있다.  

지원사업의 선정은 각 프로그램별(FGP, SCP, RSVP)로 위원회의 심사와 승인을 

거쳐 이루어지는데 대체로 사업설계 50%, 조직역량 25%, 예산적정성 25%로 구분

한 정량평가와 심사위원들의 정성평가의 합계로 이루어진다. 한편, 2009년 법개

정에 따라 각 사업은 성과평가계획에 따른 과정평가와 성과평가를 제출하고, 

CNCS는 이를 공개하도록 되어있다.44) 

이처럼 미국의 노인봉사단은 상호 차별화되는 서비스대상자와 서비스를 제공

하는 3개의 프로그램으로 구성되어 있지만 CNCS에 의해 통합·운영되고 있으

며45) 이를 통해 봉사단 운영의 표준화 및 일관성을 기하고 있다. 이를 통해 프로

그램간 갈등 가능성을 내재화함은 물론 프로그램간 조정의 효율성 및 봉사활동의 

효과성을 제고하고자 한 의도로 판단된다. 

3) 참여주체별 역할
이하에서는 사업운영 상 핵심주체를 중심으로 운영과정을 살펴보도록 한다. 

서, 그리고 유지신청서로 구분되어 있다.

41) 사업설명은 요약(executive summary), 지역사회 역량강화(strengthening communities), 자원봉사자 모집과 개
발(recruitment and development), 사업관리(program management), 조직역량강화(organizational capability) 등
과 관련된 계획에 대한 기술(description)을 의미하며, 이를 통해 신청하는 사업의 타당성과 적절성을 밝히도
록 하는데 의의가 있다.

42) 성과측정 및 운영계획은 구체적인 사업운영계획과 산출 및 효과, 성과 측정에 대한 계획을 말하는 것으로 
이를 통해 성과중심의 업무계획과 실천, 그리고 법규에 의해 요구하는 프로그램별 의무사항에 대한 충족여부, 
그리고 추가적인 사업운영 계획을 적시하도록 하고 있다. 

43) 예산은 사업담당직원 인건비, 여행경비, 장비구입비, 공급물품비, 계약 및 자문비, 간접비용으로 구성된 지원
비용과 자원봉사자에 대한 수당(stipend) 및 봉사관련 각종 상환금(reimbursement)으로 구분된다. 봉사 도중 
발생한 식비, 교통비 및 건강검사, 유니폼, 인정비용 등에 대해서는 실비로 상환하도록 되어 있다.

44) Congressional Budget Justification: Fiscal Year 2013 (2012). Corporation for National & Community Service

45) 2009년 미국의 국가봉사단 운영과 관련된 National and Community Service Act(1990)와 Domestic Volunteer 
Service Act(1973)의 개정을 통해 CNCS의 권한이 강화된 측면이 크다.
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(1) CNCS 
정부 부처가 아닌 독립된 공단(corporation) 형태인 CNCS는 지역사회 중심의 해

결책 마련에46) 목적을 두고 이를 위해 직접 자원봉사활동을 담당할 공공과 민간, 

비영리 조직의 자원봉사활동을 지원하고, 일반 시민의 자원봉사 참여를 유도하여 

자원봉사기관에 연계하는 방식으로 운영된다. 즉, 기존의 자원봉사 조직 및 비영리

기관의 자원봉사 활동에 대한 사업비(grants) 지원과 새로운 사업수행기관(sponsor)

의 발굴 및 이들과의 파트너십(partnership) 관계를 통한 시너지 효과를 지향하는 

방식으로 사업을 운영하고 있다. 특히 최근의 Edward Kennedy Serve America 

Act(2009)에 따라 혁신과 성과중심 사업운영으로의 전환을 강조하고 있다. 

또한 CNCS는 사업수행기관에게 자원봉사자 인력도 연계·제공하고 있는데 

online 시스템(VolunteerMatch의 Get Involved 검색엔진)을 이용하여 자원봉사참여

희망자와 자원봉사기관을 연결하는 서비스를 제공하고 있다. 즉, 참여희망자가 

CNCS 홈페이지(http://www.nationalservice.gov/)에 자신의 지역과 선호하는 봉사활

동을 입력하면 관련 봉사기관을 즉각적으로 제시해주는 방식이다.  

사업은 각 주(state)에 설치된 주위원회(state service commission)에 파견된 담

당관(representative)과 사무소(CSO)에서 관장하게 되는데, 이들은 주위원회의 봉

사계획 수립 및 집행을 위한 기술지원을 담당하고, 봉사서비스를 제공하고자 하

는 주정부기관, 비영리단체, 지역사회기반 조직 등의 지원신청을 돕거나 운영 상 

필요한 자원봉사자 충원, 배치, 훈련을 지원하며, 주내의 지원사업에 대한 성과를 

모니터링하고 평가하는 역할을 담당한다.  

사업지원은 봉사서비스를 제공하고자 하는 사업수행기관(sponsor)이 신청한 사

업계획을 심사하여 선정함으로써 이루어지며, 사업수행기관으로 선정이 되면 국

내자원봉사법(Domestic Volunteer Service Act, 1993)에 따른 사업수행과 관련한 

규칙과 절차를 지켜야 하는 의무를 부과하게 된다.  

(2) 사업수행기관(sponsor)
사업수행은 주로 오랜 자원봉사 역사를 갖고 있는 종교단체와 지역사회기반 

46) CNCS의 주요 사업영역으로는 교육(education), 퇴역군인 및 군인가족(veterans and military families), 재난서
비스(disaster services) 경제적 기회(economic opportunity), 건강한 미래(healthy futures), 그리고 환경보호
(environmental stewardship) 등 6가지를 들 수 있다 (CNCS Congressional Budget Justification, 2012). 
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조직들에 의해 이루어진다. 하지만 최근에는 새로운 봉사기관의 참여가 크게 늘

고 있으며, 주 정부 주도(state government initiatives)의 참여활동 역시 활발해 지

고 있다. 

사업수행기관은 크게 프로그램 관련 책임과 운영관리 관련 책임으로 구분할 

수 있는데, 전자와 관련해서 사업수행기관은 지역사회의 서비스 욕구를 파악하고 

이를 가장 효과적으로 충족시킬 수 있도록 노인자원봉사자를 활용한 사업계획을 

수립해야 한다. 사업계획은 사업 자체가 3년까지 갱신될 수 있음에도 매년 갱신

된 계획을 제출·심사를 받아야 하며, 매년 사업성과와 영향에 대해 평가를 해서 

CNCS에 제출해야 한다. 또한 서비스 전문가, 지역사회 전문가, 모금 및 평가 등 

사업수행에 도움이 될 수 있는 자, 노인 전문가 등을 포함한 자문회의(Advisory 

Council) 또는 이와 유사한 기구를 설치하여 지역사회에 대한 참여 통로를 확보

해야 한다. 

사업수행기관은 봉사지역을 중심으로 공공기관, 비영리기관, 병원, 학교 등에 

실무를 담당할 자원봉사 본부(volunteer station)을 설치하고 자원봉사자를 배치해

야 하며, 자원봉사자들의 업무수행에 대한 매년 평가를 실시해야 한다. 이와 함

께 자원봉사자들에게는 봉사업무를 할당하고 필요한 실비 및 편의를 제공해야 하

며, 특히 FGP와 SCP 참여자에게는 수당(stipend)과 건강검진 지급 및 20시간의 

사전교육을 포함한 40시간 오리엔테이션과 월 4시간의 교육훈련을 실시해야 한

다. RSVP 참여자는 이러한 교육에 선택적으로 참여할 수 있다. 즉, 단일 사업수

행기관은 3개의 프로그램을 함께 운영할 수 있다. 

한편, 운영관리 측면에서 사업수행기관은 지역사회로부터의 모든 재원

(financial and in-kind support)과 사업수행에 필요한 지원인력 및 사업관리에 대

한 책임을 진다. 따라서 지원인력(paid employee)은 사업수행기관의 직원으로 간

주된다. 자원봉사자와 자원봉사 활동과 관련한 위험관리 차원에서 각종 보험을 

구입해야 하고, CNCS가 요구하는 각종 서식에 응할 수 있는 보고시스템을 갖추

어야 한다.    

(3) 자원봉사자
노인봉사단은 일반 민간자원봉사와는 달리 일정 수준의 참여자격을 설정하고 

있다. 이는 노인인구에 특성화된 프로그램이면서 FGP와 SCP의 경우 일정 수준의 
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급여가 지급된다는 점에 기인한다. 참여자격은 FGP와 SCP의 경우 55세 이상의 

고령자로서 일반 노동시장에 참여하지 않아야 하고, 업무를 수행할 수준의 건강

이 요구되며, 업무관련 감독을 받을 의향이 있어야 하고, 소득기준(빈곤선 200% 

이하)에 적합해야 한다. RSVP의 경우 대부분 유사하지만 수당(stipend)이 없다는 

점에 사전동의해야 하고, RSVP 수행기관의 서비스 지역 내 거주하거나 다른 

RSVP 수행기관의 서비스가 제공되는 지역 외에 거주해야 한다. RSVP 봉사활동

의 접근성과 불필요한 기관 간 갈등을 방지하기 위함이다. 

노인봉사단 참여자가 일단 참여신청 후 등록을 하게 되면 인터뷰를 통해 자격

심사를 받게 되고, 이들 중 FGP와 SCP 참여자는 능력과 선호에 맞는 자원봉사기

회를 기다리게 되며, 이 기간 동안 RSVP 봉사에 단기간 참여할 수 있다. 이는 

FGP와 SCP의 경우 봉사대상이 상대적으로 특정화되어 있는데 반해 RSVP의 경우 

보다 신축적이기 때문이다. 대신 RSVP 참여자에게는 수당(stipend)가 지급되는 

FGP와 SCP 참여기회에 대한 우선권이 부여된다. 물론 경제적으로 곤란하거나 봉

사활동에 필요한 기술을 갖고 있는 경우에도 우선권이 제공된다. 

노인봉사단 참여자는 40시간의 오리엔테이션을 받는데 이때 CNCS의 모든 프

로그램에 대해 소개와 함께 자원봉사 참여에 따른 규칙과 절차, 근무일지

(time-sheet) 작성에 대한 교육을 받는다. 특히 FGP와 SCP 등록자는 직접적인 대

인서비스를 제공해야 하기 때문에 이에 필요한 교육을 따로 이수해야 하는 의무

가 부과된다. 이와 함께 자원봉사 첫 주에는 선험자와 함께 현장실습교육을 받도

록 되어 있으며, 이후 자원봉사 기간 중에도 월 1회 교육을 받아야 하고, 교육시

간은 자원봉사기간에 산입된다. 교육 대신 자원봉사 활동을 수행한 경우에는 교

육시간만큼 수당(stipend)를 삭감한다. 이는 봉사활동 자체만큼 봉사교육을 중요

시하기 때문인데, 봉사활동의 질적 제고와 함께 노인봉사자 스스로의 개인적 역

량 강화를 위해서는 교육이 필요하기 때문이다.    특히 FGP와 SCP 참여자는 정

규 노인봉사단원의 지위를 받기위해서 3개월간의 과업테스트를 통과해야 한다. 

이 기간 중 수당(stipend) 등 모든 편익은 동일하게 지급 받지만 자원봉사기간 중 

유급휴가는 쓸 수 없다.47) 편익으로 주 20시간 근무에 대해 월별로 지급되는 수

당(stipend), 교통비, 봉사대상자(client)와 함께 한 경우의 식대, 봉사활동 중 사고 

및 책임보험 등을 포함하며, 봉사시간당 0.075시간을 인정해주는 유급휴가(2주 이

47) 유급휴가를 인정한다는 점에서 노인봉사단의 성격이 일정부분 노인일자리 제공에 있음을 추론할 수 있다. 
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내)가 있고, 두 벌의 노인봉사단 유니폼(파란색 겉옷)을 지급받는다.  

노인봉사단 참여자는 자원봉사 본부(volunteer station)에 배치받은 후 그곳에

서 자원봉사활동에 대한 지시와 감독 및 업무수행에 대한 주기적 평가를 받게 된

다. 자원봉사본부가 설치될 수 있는 곳은 노인봉사단과 파트너십 관계를 갖는 민

간기관, 비영리기관, 정부기관, 의료기관 등 다양하다. FGP사업의 경우 자원봉사

본부의 장(supervisor)은 개별 자원봉사자와 상의하여 배정계획을 수립하고 이에 

따라 일반적으로 2-4명의 결손아동·청소년에 대한 대면 봉사활동을 배정하게 된

다. 배정계획에는 봉사활동의 의무과 내용, 기대하는 효과 등을 기술하고 있으며, 

이에 따른 자원봉사자의 책임을 명확히 하게 된다. SCP사업의 경우에도 거의 유

사한 절차를 통해 보통 2-6명의 결손 노인이 배정된다. RSVP사업의 경우에는 보

다 자원봉사자의 관심과 선호에 의해 업무가 배정된다. 

한편, 노인봉사단 참여자가 배치된 자원봉사 본부(volunteer station)는 자원봉

사자들의 운영관리와 적절한 성과관리를 위해서 봉사대상자의 서비스 욕구가 무

엇인지, 어떤 자원봉사를 할 것인지, 어떤 자원봉사 결과(outcome)와 효과(impact)

를 기대하는지에 대해 케이스별로 과업표(assignment form)를 작성해야 한다. 이

때 작성된 기대효과는 매년 수행되는 자원봉사 평가에 기준으로 활용되며, 향후 

업무배정에도 고려가 된다.  

5. 미국 노인봉사단의 서비스 전달체계상 성과와 문제점 

1) 노인봉사단 운영 성과
미국의 자원봉사는 그들만의 역사적 배경과 정치·사회적 경험을 통해 활성화

되었고, 이를 통해 유발된 자원봉사의 경제적·사회적 가치 역시 매우 큰 것으로 

평가되고 있다. 매년 봉사참여자와 봉사활동의 규모는 증가하고 있고, 이를 통한 

지역사회에 대한 영향 역시 긍정적인 것으로 보고되고 있다. 특히 초기의 실험

적·정치적 시도에서 점차 제도화·체계화되어가는 성장과정에서 미국 정부는 

자원봉사활동의 조력자(helper)이기보다는 활성화를 위한 촉진자(promoter)의 역

할을 수행한 것으로 보이는데, 특히 기존의 민간 및 비영리 자원봉사기관이 당면

하는 문제점에 대해 일종의 해결책을 제시함과 동시에 CNCS 설치나 최근의 
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Edward Kennedy Serve America Act(2009)의 입법과 같이 자원봉사지원의 관리

적·법적 체계화를 다짐으로써 이 영역에서 정부의 지위를 확고히 다졌다는 평가

가 가능하다.  

이러한 노인자원봉사 영역에서의 성과는 일면 노인봉사단(Senior Corps)라는 

정부개입의 전략적 접근에 의한 것이라 볼 수 있는데, 이를 간략히 살펴보면 다

음과 같다. 첫째, 실제 자원봉사 활동은 민간 및 비영리단체가 수행하고 정부는 

이에 대한 재정적·기술적 지원을 담당함으로써 민관협력 제고 및 자원봉사의 본

질적 가치를 훼손하지 않으려 했고, 둘째, 재정지원 사업의 심사·선정이라는 지

렛대(leverage)를 이용하여 서비스 제공이 필요한 공공서비스 유형과 대상(아동, 

노인 등) 선정 및 조정에 대해 적절히 개입할 여지를 확보하였다. 셋째, 지원사업

의 심사·선정 및 성과평가에 있어서 주정부의 참여를 요구하고 유인체계를 도입

함으로써 중앙-지방정부간 연계는 물론 봉사활동 관리의 효과성을 담보하고자 하

였고, 넷째, 봉사참여자 자격(소득)에 따라 활동비 성격의 수당(stipend) 등을 제공

함으로써 취약계층의 봉사활동 참여유발 및 생계지원을 하였으며, 다섯째, 연방

정부 기구이지만 공단(Corporation)형태의 관리기구(CNCS)를 통해 개별 부처수준

의 이해관계와 관료적 비효율성을 탈피하고자 하였다. 여섯째, 기존의 독립적 노

인자원봉사 프로그램(FGP, SCP, RSVP)을 노인봉사단(Senior Corps)이라는 우산

(umbrella) 속으로 편입시켜 통합·관리함으로써 프로그램간 조정·보완 및 중복

으로 인한 비효율성을 회피하고자 하였고, 일곱째, 통합관리를 통해 표준화된 운

영절차를 도입하고 온라인신청절차(eGrant)를 통한 사업선정의 투명성과 참여희

망자-봉사기관 연결서비스 등을 통한 모집 어려움을 완화하고자 하였다. 여덟째, 

재정지원과 함께 비영리 봉사기관의 역량강화를 위한 예산상 제약과 관리기법 교

육훈련 노력을 지속적으로 기울였으며, 특히 최근의 성과중심 사업관리 방침으로 

이를 더욱 가속화할 것으로 보인다.        

하지만 이러한 전략적 접근에도 불구하고 노인봉사단이 원래 도모하였던 목적

을 달성하고 있는지, 가장 적절한 방법으로 운영하였는지를 검토해보면 몇 가지 

문제점을 지적할 수 있다. 이하에서 간략히 논의하기로 한다. 
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2) 운영상 문제점
(1) 참여기회의 제공 및 확대

사실 노인봉사단과 같은 정부차원의 봉사단 운영은 자원봉사의 기회를 확대한

다는 측면에서 일단 긍정적이라 할 수 있다. 자원봉사에의 참여가 사회적 자본의 

형성에 핵심적이라는 점은 토크빌(Tocqueville) 이후 푸트남(Putnam)에 이르기까

지 주장임에도 불구하고 자원봉사 활성화의 가장 큰 장애로 적절한 참여기회의 

부재 또는 곤란은 외양적으로 자원봉사의 참여가 활성화되었다고 평가받는 미국

의 경우에도 자주 지적되어 왔다(Bussel & Forbes, 2002). 물론 이러한 지적이 실

제 자원봉사 참여자의 절대규모보다는 과거에 비해 또는 시간적·공간적·자격

간 미스매치로 인해 발생했을 가능성이 많다. 

그러한 점에서 참여기회는 두 가지 측면에서 파악할 수 있는데, 잠재적 참여

자가 자신의 여건에 맞는 기회를 찾지 못하는 경우와 지역사회에서 서비스 수요

가 있음에도 불구하고 이를 파악할 봉사기관이 부재하거나 봉사활동을 조직화할 

수 있는 역량이 부족한 경우가 그것이다. 미국 정부의 노인봉사단 창설 및 운영

은 그 정치적 성격에도 불구하고 바로 이러한 문제점에 대해 유효한 대안으로서 

위치한다고 할 수 있다. 즉, 정부가 주도적(initiative)으로 봉사관련 프로그램을 시

작하되 직접적인 봉사활동단체의 운영이 아니라 기존 봉사조직과 봉사자에 대한 

지원과 새로운 봉사조직 및 잠재적 봉사자의 발굴 업무를 정부차원에서 보증하고 

보조하는 동시에 이런 활동이 연방정부 프로그램이라는 우산(umbrella)속에서 수

행되게 함으로써 자원봉사에 대한 물리적 접근성(accessability) 제고와 심리적 불

확실성(uncertainty) 감소, 그리고 자원봉사자와 자원봉사기관 간 기술적 매칭

(matching)의 용이성을 도모하였다고 할 수 있다. 

하지만 이러한 하드웨어 측면에서의 접근성 확대에도 불구하고 몇 가지 문제

가 있는 것으로 보인다. 예를 들어, 미국 내 노인세대의 학력수준이 지난 50여 

년 간 점차 증가하였다는 점에서 자원봉사에의 노인참여 증가가 노인봉사단의 순

수한 효과이기보다는 학력의 효과가 겹쳐진 현상으로 볼 수 있다(과대추정 가능

성). 또한 실제 노인봉사단 참여자의 대부분이 이미 과거에 자원봉사의 경험이 

있는 사람들이라는 일부 연구결과는 과거 기경험자에 대한 지속적인 참여기회 제

공이라는 긍정적인 측면과 함께 과거 미경험자에 대한 참여유발에는 여전히 제한

적이라는 부정적 측면도 내재한다고 할 수 있다.   



136 고령화사회 노인의 사회참여 활성화 방안

이러한 현상에 대한 하나의 설명으로 소프트웨어 측면에서의 봉사관리

(volunteer management) 상 문제점을 들 수 있다. 예를 들어, 잠재적 참여자들에

게 참여의 비전(vision)을 충분히 제시하지 못하고 있거나, 봉사업무와 그들의 일

정·선호 및 재능이 적절히 매칭(matching)되지 않거나, 또는 그들의 시간과 재능

을 중요하고 가치있는 자원으로 충분히 대우하지 못하고 있다는 점 등이 그것이

다(Eisner et. al, 2009). 이와 함께 노인봉사단이 담당하는 업무는 결핍아동(FGP) 

또는 결핍노인(SCP), 재난상황(RSVP)과 같은 서비스 대상의 특수성과 시공간적 

제약이 있어 필요에 따라 서비스를 교체하거나 서비스의 일방적 전달로 그칠 수 

없는 성질(nature)을 갖는다. 따라서 이러한 업무를 담당하는 노인봉사자들은 단

순히 업무를 배정받으면 수행하는 무급근로자로 간주되기 보다는 이를 적절히 수

행할 수 있도록 양성(nurture)해야 하는 대상으로 보는 것이 필요하다. 이러한 점

이 바로 노인봉사단 초기 운영부터 강조되어 온 봉사기관의 능력강화가 여전히 

강조되는 이유라고 보여진다.  

[표 6-3] 자원봉사 관리에 있어서 문제점

긍정적 지원봉사 관리기법
(good volunteer management practices)

실제 활용 현황

자원봉사자의 기술과 업무간의 매칭
(matching volunteers' skills with appropriate assignment)

45%

자원봉사자의 기여에 대한 공식적 인정
(recognizing the contribution of volunteers)

35%

자원봉사자에 기여 측정
(measuring the impact of volunteers annually)

30%

자원봉사자에 대한 교육 및 전문성 개발
(providing volunteers with training and profession development)

25%

자원봉사자와의 협업을 위한 직원 교육
(training paid staff to work with volunteers)

19%

Source: Volunteer Management Capacity in America's Charities and Congregations, 2004

(2) 전략적 사업운영(대상자 및 사업영역)
노인봉사단은 CNCS의 다른 자원봉사 프로그램(AmeriCorps, Learn & Serve)이 

주로 청소년을 대상으로 하는데 반해 노인계층의 특성(시간, 재능, 경험, 참여욕
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구 등)과 그들의 지역사회기반의 문제해결에 대한 욕구를 활용하고자 하는 취지

를 갖고 있다. 일반적으로 노인인구의 경우 대체로 자신이 거주하는 지역사회에 

대한 관심과 이해가 높고, 스스로의 경험과 재능에 기반한 다소 보수적인 활동을 

선호하는 경향이 있는 것으로 알려져 있다. 이는 도전을 회피한다는 의미가 아니

라 성취를 선호한다는 의미로 이해할 필요가 있다. 이러한 점에서 노인봉사단의 

봉사영역 역시 범죄자 복귀, 문제아동가정 지원, 정보격차해소, 문맹퇴치사업, 지

역사회공공안전, 독거노인지원 등 보다 많은 경험과 성숙한 대처를 요구하는 활

동이 많다는 점을 주지할 필요가 있다.  

앞서 소개한 바와 같이 FGP나 SCP의 경우 특정 서비스 수요(결핍아동, 결핍

노인)에 기반하기는 했지만 초기에는 빈곤퇴치 프로그램의 일종으로 취약계층에 

대한 생계지원 차원에서의 일자리를 제공하고 이들의 사회참여 확대 및 이를 통

한 일반계층에 대한 자극을 유발하고자 하는 의도가 컸다는 점은 부인할 수 없

다. 하지만 최근에 들어서는 사회문제 성격 자체가 지역중심의 해결노력을 요구

하게 되었고 이에 대한 노인세대의 역량과 경험에 대한 수요가 높아지게 되었다. 

더욱이 노인세대 스스로 이에 대한 참여욕구가 증가하고 있는 것도 참여활성화의 

요인이라 할 수 있다. 더욱이 사회봉사를 통해 직업훈련기회를 제공함으로써 새

로운 취업역량의 강화가 가능하다는 점 역시 긍정적으로 작용한 것으로 보인다.  

하지만 이러한 노인계층 특히 취약노인계층을 정책대상집단(target group)으로 

하는 노인봉사단의 성과에도 불구하고 SCP나 FGP처럼 특정한 서비스대상 성격

에 따른 프로그램 운영의 필요성이 점차 모호해지고 있다는 점은 향후 현재의 체

제를 지속해야 하는지에 대한 고민을 제기한다. 이미 CNCS에 의해 통합관리되고 

있을 뿐 아니라 점차 프로그램간 경쟁이 조장되고 있으며,48) 실제 봉사활동을 담

당하는 현장에서의 구분 역시 점차 모호해질 것으로 예상된다. 또한 그동안 민주

당과 공화당 모두로부터 지지를 받아왔음에도 불구하고 지속적인 예산제약에 따

른 축소 가능성에 노출되어 있는 것이 사실이며, 최근의 사업지원신청 필요조건

으로 성과측정 및 보고가 요구되고 있다는 점 역시 자구노력이 더욱 요구되는 상

황이라 할 수 있다. 

하지만 사업 성격상 봉사활동의 효과에 대한 실증적인 성과를 제시하기 곤란

하다는 근본적인 문제와 함께 상이한 대상자, 상이한 서비스 내용, 그리고 상이

48) CNCS 스스로 프로그램간 경쟁의 가능성을 언급하고 있다(Congressional Budget Justification, 2013).
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한 시공간적 제약은 사업간, 프로그램간 비교가능성의 한계를 내재하고 있다는 

점에서 현재 구조의 지속여부는 결국 개별 프로그램의 실증적인 성과결과의 확보

와 구분의 실익의 제시여부라고 하겠다.    

(3) 통합운영체계
미국 노인봉사단의 운영상 특징은 FGP, SCP, RSVP와 같은 3개의 상이한 역사

와 목적을 갖는 봉사프로그램을 개별적 하위프로그램으로 아우르면서 그 관리를 

1993년 CNCS의 설치와 함께 통합하였다는 점이다.49) 특히 연방기구이면서도 특

정부처 산하가 아니라 공단(corporation) 형태로 설치함으로써 관련부처간 이기주

의 또는 red-tape과 같은 비효율성을 방지하고자 하였다. 이는 노인봉사단의 활

동영역과 참여자가 매우 다양하다는 점에서 이해할 수 있다. 즉, 지역사회 중심

의 서비스이면서도 복지, 환경, 교육 등 특정부처의 소관업무에 한정하지 않을 

뿐 아니라 전국규모의 다양한 봉사조직 네트워크와의 협력관계를 유지해야하기 

때문이다. 또한 근간법이라 할 수 있는 국가지역서비스법(National and 

Community Service Act, 1990)과 국내자원봉사법(Domestic Volunteer Service Act, 

1973)에 대한 개정을 통하여 CNCS의 위상강화와 사업운영에 대한 지속적인 법체

계의 보완이 이루어져 왔다.  

이러한 CNCS의 통합관리는 무엇보다 FGP, SCP, RSVP 프로그램이 갖는 역사

성과 서비스 특수성을 유지하면서도 자원봉사참여자들이 지속적으로 자원봉사에 

참여할 수 있는 기회를 제공한다는 점에서 의의가 있다. 즉, 어느 한 프로그램의 

봉사참여자는 그가 갖는 재능과 경험을 토대로 다른 프로그램 봉사활동으로 원만

하게 이전(transfer)할 수 있는 지원을 받을 수 있으며, 또한 봉사대상자 역시 서

비스 수요의 변화에 따른 서비스 제공을 받을 수 있는 여지가 커지게 되었다. 즉, 

봉사서비스의 효과성과 책임성 제고에 기여를 한 것으로 보인다. 또한 통합관리

를 통해 봉사단체의 사업운영에 대한 모니터링 및 감독 뿐 아니라 재무관리와 모

집·교육 등 사업관리의 개선을 위한 지원에 있어서도 표준화와 일관성을 확보할 

수 있어 비용절감 측면에서 긍정적일 것으로 보인다. 실제 봉사활동이 아니라 관

49) CNCS는 지역사회수요에 대한 서비스 효과를 제고하고, 자원봉사참여자들에게 지속적으로 봉사활동 참여의 
기회를 제공하며, 봉사참여자·봉사파트너·지원사업자 에 대한 지원을 최대화하고, 사업관리 및 조직역량의 
강화를 사명으로 한다. 
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리적 차원에서의 지원이기 때문에 큰 차별화를 요구하지 않을 뿐 아니라 실제업

무를 담당하는 봉사기관 역시 상당히 중복되기 때문이다. IT인프라 구축으로 자

원봉사지원자의 자격에 대한 검토를 사회보장청(Social Security Administration) 

DB와의 매칭(matching)을 통해 신속하게 확인함으로써 자격심사에 드는 시간과 

비용의 감축을 이끌어 낸 것이 그 예라고 할 수 있다.50) 하지만 관리체계의 통합

에 따른 성과에도 불구하고 개별 프로그램으로 존치함으로 인해 일정 수준의 프

로그램간 갈등 가능성은 존재한다. 물론 서비스대상에서 차별화가 이루어지고 있

고, 통합관리체계 내로 기존의 프로그램들을 끌어들임으로서 갈등가능성을 내재

화하였다고 볼 수 있지만 여전히 한정된 예산제약으로 인한 갈등 가능성은 잔존

한다고 볼 수 있다.     

(4) 중앙-지방 협력
미국의 노인봉사단 운영상 또 다른 성과로는 주정부나 지방정부의 적극적 참

여를 유발 또는 강제함으로써 중앙정부와 지방정부간 협력관계를 구축·활용하

고 있다는 점이다. CNCS가 공식적인 노인봉사단의 관리주체이나 실무적으로 볼 

때 대부분 각 주(state)를 중심으로 지원 관리가 이루어지고 있다. 실제 봉사대상 

서비스가 지역사회문제의 해결을 위한 것이고, 또한 연방정부의 재원을 이용하여 

주정부나 지방정부가 스스로의 필요사업을 선정·수행할 수 있다는 점, 그리고 

일부 취약계층의 봉사활동에 대한 수당(stipend) 지급을 연방정부가 부담하는 구

조이기 때문에 노인봉사단의 운영활동에 주정부를 비롯한 지방정부가 참여할 유

인은 충분하다.  

이러한 점에서 CNCS의 실제 역할 역시 상대적으로 제한적이라 할 수 있는데, 

각 주에 담당관(representative)이나 CSO(Corporation State Office)를 설치하고 있

지만 그 기능은 봉사관련 사업을 위한 기술 및 교육훈련 지원, 평가 및 감독 등

의 역할에 그치는 것이 일반적이다. 또한 주 정부수준의 자원봉사활동에 대한 주

요 의결기구인 State Service Commission에 CNCS의 지역담당자는 참여는 하지만 

일반적으로 의결권은 제한된다는 점에서 더욱 그러하다. 

50) CNCS 기관 전체로 볼 때 연간 약 95,000명의 지원자에 대한 자격심사가 필요한데, 이러한 IT 인프라 구축이
전에는 건당 15분 정도의 시간이 소요되었지만 구축이후에는 거의 0(zero)에 가깝게 되었다. (Congressional 
Budget Justification, 2004) 
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이처럼 노인봉사단 운영에 있어서 실질적인 권한을 지방정부가 향유한다고 하

는 점은 전체적인 사업운영에 있어서 긍정적으로 보인다. 연방정부 또는 CNCS의 

권한이 크면 클수록 주정부를 비롯한 지방정부의 참여정도가 떨어질 수밖에 없고 

이러한 경우 다양한 지역에서 다양한 사업을 수행하는 노인봉사단의 성격상 이에 

대한 적절한 관리감독 및 교육훈련의 가능성은 희박해진다. 이를 보완하기 위해

서는 결국 CNCS가 전국에 직할기구를 설치하거나 지역별로 이를 담당하고 있는 

지방정부의 협력에 의존할 수밖에 없으며, 노인봉사단의 경우 후자를 선택한 것

으로 보인다. 여기에는 미국의 연방-주정부간 관계에 대한 정치적·역사적 배경 

역시 작동한 것으로 보인다. 대신 표준화된 성과관리를 통해 지방정부간 경쟁을 

조장하는 것이 노인봉사단 운영 전체적인 측면에서 보다 긍정적일 수 있는 선택

이라 보인다.   

(5) 민관협력 
자원봉사활동은 전통적으로 민간 또는 비영리조직에서 담당해왔으며 노인자원

봉사에 있어서도 전국규모의 퇴직연장자봉사단체(SCORE)와 노인은퇴자협회

(AARP)의 역할은 지대한 것으로 알려져 있다. 정부지원의 노인봉사단 운영에 있

어서도 민간비영리단체의 역할은 지속되고 있는데, CNCS가 총괄적 관리를 하고 

주정부와 지방정부가 선정 및 성과 모니터링 등의 역할을 수행하지만 실질적 봉

사사업은 지역사회에 기반한 민간비영리단체가 담당하고 있다. 즉, 민간비영리단

체의 영세성을 정부재원을 통해 보조하되 실제 업무는 여전히 민간부분의 활동영

역인 것이다. 

하지만 이러한 경우에도 정부재원의 규모는 사회적 서비스 요구를 충족하기에 

충분하지 않은 것이 사실이며 따라서 지속적인 민간부문의 재원 및 인력조달이 

필요하다. 민간비영리단체의 지나친 정부의존을 방지하고 자율성을 확보하기 위

해서도 마찬가지이다. 노인봉사단의 경우 초기부터 민간비영리단체의 자율적 활

동능력을 제고하기 위한 역량강화를 추진하여 왔고 현재에도 이를 위한 제도적 

장치를 마련하고 있다. 즉, 노인봉사단의 예산 중 일부는 의무적으로 비연방재원

이어야 함을 규정하고 있어 자발적인 민간자원 확보에 노력을 기울이도록 하고 

있다. 예를 들어, RSVP의 경우 비연방지원예산 비중을 30%로 요구하고 있고, 

FGP나 SCP의 경우 10%이상 비연방지원예산을 요구하고 있는데, 2011말 현재 각
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각 46%, 29% 그리고 49%의 성과를 보이고 있다(Congressional Budget Justification, 

2012). 물론 비연방재원에는 주정부로부터의 재원을 포함하고 있다는 한계가 있지

만 그 비중을 볼 때 현재로서는 큰 문제가 되지 않는 실정이다. 또한 연방기구인 

CNCS 스스로 기부접수(donation) 등 모금활동을 할 수 있도록 하고 있어 민간부

문과의 협력 창구는 개방적이라 할 수 있다. 

하지만 이러한 민간자원 확보의 성과는 일면 민간비영리 자원봉사조직의 역량

이 강화된 모습으로 보일수도 있지만 정부지원의 2차적 효과로 간주해야 할 가능

성이 높아 보인다. 즉, 재무적 차원에서 정부지원은 비영리조직이 사업조직으로서 

기능할 수 있는 재원이 될 뿐만 아니라 비영리조직의 대외적 신뢰도를 제고함으

로써 민간부분의 자금조달을 자극하고 활성화하는 종자돈(seed money) 역할을 하

는 것으로 볼 수 있기 때문이다. 이러한 해석은 여전히 민간비영리조직의 회계관

리 및 성과관리에 있어서 역량개발의 필요성이 높다는 점을 정부는 물론 민간비

영리조직 스스로 인정하고 있다는 점과도 일치한다. 즉, 노인봉사단 운영과정에서 

정부-민간 부문 간 협력은 지속적으로 강화되고 있지만, 매개조직인 민간비영리조

직의 역량강화 측면에서는 그동안의 정부노력에도 불구하고 그리 만족스러운 성

과를 달성하지 못한 것으로 보인다.  

   
(6) 성과관리

미국의 노인봉사단은 단일주체의 단일사업이라기 보다는 연방-주-지방 정부의 

협력관계, 정부-민간-비영리단체의 협력관계를 바탕으로 다양한 주체가 관여하는 

다양한 사업으로 운용된다. 즉, 정부의 직접 활동이 아니라 다양한 비영리 봉사

기관들이 스스로 발굴한 다양한 사업에 필요한 재원(모집, 교육, 장비구입, 보조, 

관리감독 등) 지원을 정부(CNCS)에 요청하여 지원받는 구조이다. 이러한 성격은 

사업측면에서는 기존의 공공서비스로 충족시키지 못했던 또는 그동안 정부가 간

과하였던 주민수요에 대해 밑으로부터 수요발굴(bottom-up)을 통해 대응할 수 있

다는 점에서, 그리고 주체측면에서는 해당 사업을 파악하고 설계한 가장 적절한 

사업주체가 사업을 수행한다는 점에서 긍정적이라 할 수 있다. 

하지만 바로 이러한 다양성이 정부재원지출에 대한 적절한 평가를 어렵게 하

는 원인이 되기도 한다. 즉, 자원봉사 자체의 성격상 성과측정이 곤란할 뿐 아니

라 다양한 주체의 다양한 사업이 다양한 지역에서 이루어짐으로써 공통적이고 표
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준화된 평가가 이루어지기 힘들다는 것이다. 이러한 이유로 기존 봉사기관 역시 

구체적인 산출과 영향을 파악하기 보다는 투입중심으로 성과를 측정해 온 것이 

경향이 크다. 하지만 이러한 행태는 더 이상 수용되기 힘든 실정이며, 노인봉사

단의 운영에 있어서도 성과중심 관리의 도입이 지난 2010년 이후 논의되었고 

2013년부터 실행될 예정이다.  

노인봉사단의 활동에 대한 성과측정의 필요성에 대해서는 크게 세 가지정도의 

이유를 추론해 볼 수 있다. 첫째, 직접적인 서비스 제공 및 이에 대한 지원 중심

으로 그동안 노인봉사단의 운영이 이루어짐으로써 정부개입의 중요한 근거인 건

강한 시민의식 양성, 지역공동체 의식 개발, 사회적 자본의 형성 등에 있어서 여

전히 개선의 여지가 있다는 점이며, 둘째, GPRA(Government Performance and 

Results Act, 1993) 제정 이후 성과지향적 사업운영이 미국 정부에 확산되었는데 

자원봉사 영역 역시 정부재원 지출이 발생하는 부분으로 이에 대한 적절한 책임

성 및 정치적 정당성 확보 필요성이 제기될 수 있다는 점이다. 셋째, 예산절감 

및 효율화에 대한 사회적 요구는 자원봉사 프로그램 간에도 적절한 비교와 평가 

필요성을 제기하고 있다.

노인봉사단 운영의 성과지향적 경향은 먼저 CNCS 내부에서 노인봉사단의 하

부 3개 프로그램간 경쟁을 조장하려는 움직임을 찾아볼 수 있는데, 이를 통해 

CNCS가 운영하는 다른 자원봉사 프로그램(AmeriCorps, Learn & Serve)과의 형평

성 제고와 함께 사업운영의 책임성과 효과성을 제고하려는 취지로 이해된다. 또

한 사업비 지원에 있어서도 경쟁기반의 심사를 통해 계획과 역량에 대한 검증을 

거치게 하고 이를 통해 최적의 사업수행자 선정이 이루어질 수 있도록 지원절차

(eGrant)와 선정절차의 투명성을 제고하는 한편, 성과측정을 강제(mandatory)함으

로써 사업지원에 대한 성과를 확보하고자 하는 노력을 하고 있다. 

특히, 모든 사업지원기관은 새롭게 표준화된 성과측정을 2013년부터 하도록 

강제하고 있으며, 예산항목으로 평가예산이 설치되고 점차 그 비중도 커지고 있

는 추세이다. 필요한 성과측정은 프로그램에 따라 다소 차이가 나는데, FGP의 경

우 수행기관은 사전에 선정된 우선순위 사업에 최소 75%의 자원봉사자들을 배정

해야 하고, 마찬가지로 사전 선정된 여타 활동에 최대 25% 이하의 자원봉사자들

을 배정해야 한다. SCP의 경우 우선순위 사업에 최소 90%이상, 여타 사업에 최대 

10% 이하의 자원봉사 배정을 해야 한다. 다만 이러한 시도의 필요성에도 불구하
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고 그 효과를 파악하기 위해서는 향후 수년 간의 경과과정을 지켜보아야 한다는 

점에서 그 적절성은 좀 더 지켜볼 필요가 있다.   

[표 6-4] 성과관리를 위한 성과측정의 필요조건(FGP)

성과 측정 항목 활동 정도

기관 전체 우선순위 측정 결과:

K-12 성공 또는 학교생활준비
적어도 지원자 중 75%

기관 전체 산출:

K-12 성공 또는 학교생활준비

지원자 중 최대 25% 보완적인 측정 산출:

어린이 안전, 복지, 건강, 교육, 

경제적 기회 

[표 6-5] 성과관리를 위한 성과측정의 필요조건(SCP)

성과 측정 항목 활동 정도

기관 전체 우선순위 측정:

건강, 미래에 독립적인 생활 결과
적어도 지원자 중 90%

보완적인 프로그램 측정:

임시간호결과

장애인 개호(介護)활동:

결과 측정

지원자 중 최대 10%

해당 옵션은 최근에 장애인 

개호활동 봉사자를 보유한 

프로젝트에서만 가능함 

(7) 수당(stipend) 지급의 성격 
노인봉사단 프로그램 중 FGP와 SCP에서 지급하는 면세대상이 되는 시간당 

2.65달러의 수당(stipend)과 관련하여, 이는 자원봉사의 기본적인 취지에 부합하지 

않으며 저임금공공고용과 차이가 없다는 지적이 있다.51) 하지만 이에 대한 반론

51) 물론 자원봉사 참여자의 수가 증가하였고, 봉사활동 시간 역시 과거에 비해 평균적으로 크게 늘었다는 점에
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으로 수당은 임금이라기보다는 참여가능한 사람들이 실제 참여로 인해 발생할 수 

있는 비용을 의회가 정하는 최소수준에서 보상해 줌으로써 참여를 유인하거나 참

여부담을 완화하기 위한 것이라는 의견이 우세하다. 실제 지급대상자도 참여자 

중 빈곤선 200% 이하이며52) 지급범위도 주당 최소 15시간 이상의 자원봉사를 한 

경우에 한정하고 있다.  

주목할 만한 점은 RSVP에서는 지급하지 않는다는 점이다. 즉, FGP와 SCP는 

연방정부 중심으로 일종의 시범사업(Initiative) 형태로 시작된 후 전국사업으로 확

장되었으며, 그 명칭에서도 알 수 있듯이 자원봉사이지만 그 목적이 특별한 보호

가 필요한 결손아동청소년과 거동이 불편한 결손노인에 대한 서비스 제공과 같이 

상대적으로 구체적이며 일정수준의 지속성을 요구한다. 이와 함께 프로그램 역사

에서 알 수 있듯이 이들 프로그램은 저소득층 고령자의 사회기여를 활성화하면서

도 일종의 공공근로형태의 의도가 있었고, 이에 따른 수당지급이 필요했던 것으

로 보인다. 당시의 궁핍한 경제적·사회적 상황과 사회서비스와 자원봉사에 대한 

모호한 인식에 기반하여 임금과 인정비용 보상(compensation)의 혼합적 성격의 

수당(stipend)지급이 프로그램 구성요소로 도입된 것으로 볼 수 있다. 물론 자원봉

사의 성격을 최대한 유지하기 위해서 수당지급에는 소득기준이 있고, 상한선이 

있으며, 그 규모는 연방 최저임금수준에 비하면 35% 정도에 불과한 수준으로 임

금성격을 최소화하고자 한 것으로 보인다. 

반면, RSVP의 경우 뉴욕의 지역사회 자원봉사로 시작된 주민 중심의 프로그

램에서 점차 다른 도시로 확대된 경우로 일종의 bottom-up 형태의 자원봉사 프

로그램이라 할 수 있으며, 다양한 활동영역과 신축적 참여를 특징으로 함은 이미 

살펴보았다. 따라서 수당에 대한 논의가 제기될 가능성이 처음부터 없었다. 즉, 

수당지급은 자원봉사활동의 내용의 경중에 따라 이루어진 것이라기보다는 FGP나 

SCP와 같은 프로그램 설계 목적에 따라 특정 계층의 진입을 신속하게 유인하고 

유지(지속)할 필요에 의해 이루어진 것이라 할 수 있다. 이러한 해석은 최근 우리

나라에서 등장하는 사회적 욕구 그리고 이에 대응하고자 하는 공공서비스의 경우 

내용상 자원봉사 대상인지 사회서비스 대상인지 구분하기가 더욱 곤란해질 것이

라는 점에서 보다 긍정적으로 고려할 필요가 있다.    

서, 그리고 의무복무를 하는 군인에게도 급여가 지급되는 상황에서 굳이 최저생계비 수준의 보상이 문제가 
될 수 없다는 반론도 있다.

52) 현재 1인 가구의 경우 월 1,805달러에 해당된다.
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3) 시사점 
미국의 노인봉사단 운영에 대한 검토를 통한 시사점에 대해서는 이후 소결에

서 논의하겠지만 총괄적으로 볼 때 전형적인 민간영역이라 할 수 있는 자원봉사

분야에 정부의 정책적 개입이 선도적으로 이루어졌다는 점을 강조하지 않을 수 

없다. 이와 관련해서 두 가지 사항을 고려해볼 수 있는데, 먼저 이러한 정부의 

선도적 개입(initiative)는 그 역사적 배경을 고려할 때 민간자원봉사활동의 활성화

를 위한 정부의 개입이었다기 보다는 당시의 사회적 문제에 대한 적극적이면서도 

전략적인 대응이라는 측면이 강해 보인다. 결손아동청소년과 결손노인이라는 정

책대상집단에 초점을 두고 직접적인 대인 서비스제공을 도모하였다는 점에서 적

극적이라 할 수 있으며, 유휴자원이면서도 소득획득을 위한 경제활동이 필요한 

일부 노인인구를 서비스제공에 활용하고, 국가봉사단이라는 외양을 제공하지만 

실질적인 활동은 기존의 민간봉사단체에 맡김으로써 정부자원의 활용에 있어서

도 효율성을 꾀하였다는 점에서 전략적이라는 것이다. 

하지만 이러한 정부개입의 적극성과 전략성은 자칫 정부지원단체를 정부우호

세력(관변단체)로 비춰지도록 할 수 있는 가능성을 갖고 있다. 즉, 재정적 보완을 

통해 사업의 지속성을 강화할 수 있지만 이와 함께 민간활동의 순수성을 퇴색시

킬 수 있다는 우려가 그것이다. 하지만 현재까지 미국의 노인봉사단의 활동에 대

해 이러한 정치적 해석을 찾아보기는 힘들었다. 즉, 개연성은 있지만 실제 활동

의 성격과 성과를 통해 충분히 그러한 우려를 불식시킬 수 있다는 점이다. 이러

한 점은 공공분야와 민간분야의 이분법적 구획을 고수하는 일부 시각에 대해서 

보다 신축적인 견해의 수용이 필요하다는 지적을 할 수 있는 예라고 하겠다. 

한편, 미국 노인봉사단과 같은 정부의 선도적 개입에는 당시의 정치·경제·

사회와 같은 역사적 배경과 그 맥락이 중요한 역할을 담당하였다는 점과 함께 여

전히 진행 중인 정책변동(policy change)의 한 양태로 살펴볼 필요가 있다. 초기

의 개별적 자원봉사 지원프로그램에서 점차 국가봉사단 형태로 전이되어 가는 역

사적 성장과정에 위치하고 있다는 것이다. 따라서 현재의 모습이 이상적(ideal)이

라기 보다는 지속적인 사회변화에 적응해 온 모습이며 앞으로도 변해갈 모습이라

고 볼 필요가 있다. 노인봉사단의 구성 자체가 당시 노인인구의 증가와 사회서비

스 수요의 확대, 연방정부의 재정제약, 지역사회 중심의 정책환경 조성 등과 같

은 요인에 영향받은 바 크며, 이후의 변천과정에서도 (예를 들어 성과관리의 중
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심 등) 지속적인 사회변화와 정책수요 변화에 영향받아 왔다. 이러한 점은 우리

의 경우에도 본격적인 노인봉사단 또는 노인자원봉사의 활성화에 대한 고려와 논

의가 필요하다는 점을 확인시켜준다고 하겠다. 

6. 미국의 고령자고용교육훈련 프로그램 (Senior Community Service 

Employment Program 또는 Title V)

미국의 노인봉사단(Senior Corps) 운영과 관련하여 활동내용과 수당지급이라는 

차원에서 유사성을 보이는 것이 SCSEP 프로그램이라 할 수 있다. 이에 대해 간

략히 살펴보기로 한다. 

1) 고령자고용교육훈련 프로그램(SCSEP) 소개
SCSEP는 연방노인법(OAA) Title-V(1965)과 그 개정에 근거하며 연방정부 노동

부(DOL) 산하 ETA(Employment and Training Administration)에서 운영하는 고령

자고용훈련프로그램으로, 지역사회 서비스 제고와 현장중심의 교육훈련 제공을 

목적으로 하고 있다. 즉, 취업가능성이 미흡한 55세 이상 저소득취약계층에게 지

역사회서비스 관련 일자리에 취업하거나 더 나은 일자리로 이행할 수 있도록 교

육훈련을 지원하고자 하는 것이다. 이때 노동시장은 연방정부의 보조금에 의한 

일자리가 아니고 지역사회 중심의 일자리를 말하며, 교육훈련을 강조하는 바는 

향후 보조를 받지 않고 독립적으로 취업할 수 있는 능력을 제고하기 위함이다. 

SCSEP는 내부적으로 참여자의 30% 이상 취업률을 목표로 하고 있다(Walter, 

2012). 

사실 SCSEP는 1965년 Operational Mainstream이라는 시범사업에서 그 기원을 

찾을 수 있는데, 만성적인 실업상태의 저소득층 노인들에게 일자리 기회를 제공

하기 위한 사업이었다. 이후 1973년 연방노인법 개정으로 SCSEP로 전환되었으며, 

노동부가 주정부나 정부기관 또는 비영리기관에 사업비(grants)을 지급하고 사업

수행기관이 실제 교육훈련을 담당하는 방식으로 운영하고 있다. 다만, 연방노인

법(OAA)에 의한 프로그램 중 SCSEP만이 노동부 관할이라는 지적에 따라 저소득
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층 노인들을 위한 다른 프로그램과의 조정·조율을 위해 2012년 제출된 예산안에

서 보건 및 인적서비스부(Department of Health and Human Services) 산하 노인

청(Administration on Aging)으로의 관할 이전이 제안되었고 긍정적으로 검토되고 

있다. 만약 이전이 이루어지면 연방노인법(OAA)에 의한 모든 프로그램의 관리가 

노인청(Administration on Aging)으로 일원화가 되게 된다.  

SCSEP의 목적은 주로 기술훈련과 취업지원을 통한 경제적 자립과 지역사회 

고용파트너십을 통한 지역사회서비스 제공기회의 확대라 할 수 있으며, 참여자는 

현장실습 교육을 받고 주당 평균 20시간의 근로를 제공하며 연방 또는 주 정부의 

최저임금53)이나 통상임금을 보장받게 된다. 참여자격은 55세 이상의 실업자로 가

족수입이54) 연방 빈곤선의 125% 이하55)로 한정되며 특정 조건56)인 경우 참여우

선권이 부여된다. 

SCSEP에 참여를 하게 되면 직업교육과 구직지원 서비스를 받게 되는데, 대체

로 지역사회 서비스제공기관에 배치를 받게 되고, 그곳에서 주당 평균 20시간의 

근로와 이에 대한 최저임금을 지급받는 것이 일반적이다. 이들에 대한 임금은 

SCSEP(DOL,ETA)가 보조하기 때문에 해당 기관은 노동력을 정부로부터 보조받는 

대신 기술 및 교육훈련을 현장에서 제공하는 방식이다. SCSEP에 대한 참여는 개

인당 생애 최대 48개월만 허용되며,57) 따라서 마지막 30일 전에 기간만료 통보와 

함께 자원봉사로의 전환과 같은 정보를 제공받게 된다. 

2) SCSEP 운영체계
SCSEP는 연방정부(DOL, ETA), 1차 사업자(national and state grantees, 운영기

53) 2012년 1월 현재 미국 연방정부의 시간당 최저임금은 7.25달러이며 23개 주가 이를 따르고 있다. 18개 주와 
DC의 경우 이보다 높은 7.40-9.04달러의 최저임금을, 4개주는 이보다 낮은 5.15-6.25달러의 최저임금을, 그리
고 5개주는 최저임금제를 시행하지 않고 있다 
(미국 노동부 웹사이트 http://www.dol.gov/whd/minwage/america.htm#Wyoming) .  

54) 이때 실업수당(Unemployment compensation)이나 SSDI(social security disability insurance)는 가족수입 산정에
서 제외된다.

55) 2011년 현재 1인 가구의 빈곤선은 $13,613이다. 

56) 예를 들어, 참전군인과 그 배우자, 65세 이상인 자, 장애인, 영어가 능숙하지 않은 자, 문맹수준이 높은 자, 
비도시 거주자, 취업가능성이 낮은 자, WIA 시스템에 의해 취업기회를 갖지 못한 자, homeless 또는 그 가능
성이 높은 자 들이 그러하다.

57) 2006년 연방노인법 개정으로 개인의 프로그램 참여기간에 제한이 도입되어 2007년부터 시행되었다. 다만 주
정부와 담당기관의 결정에 따라 이러한 개인참여기간 제한에 예외가 허용될 수도 있다. 심한 장애 및 위약성, 
75세 이상, 높은 문맹수준, 고령이면서도 사회보장연금을 수령하지 못하는 경우, 취업가능성이 매우 낮은 경
우 등이 그 예가 된다.    
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관), 2차 사업자(sub-grantees, 하위운영기관) 및 수행기관(host agencies)의 3층 구

조의 운영체계를 갖고 있다

(1) 연방정부
연방정부 수준에서의 운영은 크게 의회와 노동부의 역할로 구분되는데, 5년 

마다 의회는 SCSEP를 포함한 노인법에 의한 프로그램들에 대해 재의결

(re-authorization)을 하게 된다. 실제 프로그램은 노동부 산하 ETA에서 주관하며 

Division of Adult Service (DAS)내에 Older Worker Team에서 관리감독을 담당한

다.58) 2011년 현재 15개의 비영리기관과 56개의 주정부와 부속지역이 1차 사업자

로 예산지원을 받으며, 주 정부는 다시 해당 지역의 노인기관이나 지역사회서비

스기관에 재지원하고 있다. 예산지원과 모니터링은 노동부 지역사무소의 연방사

업담당관(federal project officers)이 담당한다.  

[그림 6-4] SCSEP 운영구조

58) 앞서 언급한 바와 같이 향후 노인청(Administration on Aging)으로의 이전이 예상되지만 그동안에도 노동부는 
4년마다 1차 사업자에 의해 제출되는 전략계획에 대한 검토와 새로운 규칙 및 정책 도입시 노인청과 협력 
및 조정을 의무적으로 해왔다. 
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(2) 1차 사업자(운영기관)
SCSEP의 1차 사업자(State and National Grantees, 운영기관)는 연방정부로부터 

사업관련 예산을 직접 지원받는 주정부 및 부속지역과 전국망을 갖춘 사업자(운

영기관)를 말한다. 주정부의 경우 약 75%가 노인 및 장애인 담당부서에서 사업을 

맡고 있으며, 25%는 고용담당부서에서 맡고 있다. 이들의 기본적인 책무는 사업

계획(project planning), 재정운용(financial management), 프로그램 조정(program 

coordination), 2차 사업자 관리(subgrantte management)를 포함한다. 특히 주정부

의 경우 SCSEP에 의한 일자리가 형평성있게 모든 참여자들에게 배분되고 있는지

를 county 수준에서 평가한 Equitable Distribution Report(EDR)을59) 매년 2회 준

비해야 하며, 이를 위해 계획단계에서 이들 1차 사업자들은 회의를 통해 협의하

고 있다. 이는 노인법에 근거한 모든 사업들의 의무사항이다.   

매 4년마다 이들 1차 사업자(운영기관)는 노동부에 사업계획과 집행과정을 기

술한 전략계획(strategic planning)을 제출하도록 되어있고, 일정상 2012년이 제출

시기이다. 특히 전략계획에서는 형평성있는 일자리의 분배와 이를 위한 수정방안

들이 포함되어야 하고, 향후 일자리 성장에 대한 예측과 이에 따른 SCSEP 참여

자들의 교육 및 배치 등에 대한 전략, 그리고 WIA시스템,60) 여타 고용훈련 프로

그램, 여타 노인법 기반 프로그램, 다른 1차 사업자들과 SCSEP간의 조정 및 협력

문제에 대한 전략을 포함해야 한다.

한편, 근거법인 노인법(OAA)과 인력투자법(WIA)은 1차 사업자들이 노인취업자

들의 구직활동을 지원할 수 있도록 one-stop system에 파트너로 참여하도록 강제

하고 있다. 즉, SCSEP 참여자들은 지방의 One-Stop Career Center 네트워크에 등

록해야 하고, 이를 통해 WIA가 지원하는 다양한 구직 지원서비스와 교육훈련서

비스를 제공받아야 한다. 

1차 사업자는 실제 사업을 담당하는 2차 사업자(sub-grantee)나 지역의 지역사

59)　EDR은 SCSEP에 의한 일자리 분배의 형평성을 확보하기 위한 장치이다. 저소득 노인인구를 위한 SCSEP가 
제공하는 일자리는 자격요건을 갖춘 노인인구들에게는 일종의 혜택이기 때문에 카운티별로, 주별로 요구수준
이 높다. 따라서 자격요건을 갖춘 노인인구의 분포를 고려하여 매년 협의를 통해 일자리 규모를 조정하고 있
으며 사업계획과 평가시 이를 반영하도록 하고 있다.  

60) Workforce Investment Act(1998)는 기존의 연방정부가 지원하는 고용관련 프로그램 모두에 영향을 주었는데, 
대표적인 것으로 One Stop Career Center 시스템에 대한 의무적 가입이었다. WIA의 기본적인 취지는 많은 
연방정부 고용프로그램의 조정통합하고 주정부와 지방정부에 그들 노동시장 수요에 맞는 프로그램의 설계와 
모니터링에 보다 많은 자율성을 제공하기 위한 것이다. 
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회서비스 수행기관(host agency)의 수행활동을 관리할 책임을 안고 있다. 이에는 

2차 사업자에 대한  교육, 기술지원, 보고체계와 현장검토 등 모니터링 체계 개

발 등이 포함될 뿐만 아니라, 2차 사업자와 함께 노인법에서 요구하는 성과를 달

성하기 위해 매월 목표와 수행계획이 기술된 실행계획을 수립해야 한다. 여기에

는 지역사회서비스관련 일자리 시간, 비보조일자리로의 진입건수, 비보조일자리

에서의 6개월간 유지건수, 임금수준, 참여인원중 자격소지자, 참여인원 중 긴급지

원 필요자 등이 공통적인 지표로 포함되어 있다. 

이 외에도 과거 SCSEP 참여자의 비보조일자리에서의 1년간 유지건수, 참여자

와 고용주, 그리고 담당기관의 만족도 등도 포함된다. 1차 사업자는 2차 사업자

들이 이러한 성과지표를 충족할 수 있도록 분기별로 점검할 책임이 있으며, 해당

지역에서 자원봉사 참여정도도 포함될 예정이라 한다. 이때 1차 사업자들은 성과

평가를 위해 SPARQ(SCSEP Performance and Results Quarterly Progress Report 

System)을 활용하는데, 이는 개별 2차 사업자의 사업수행 과정을 모니터하고 그 

성과와 사례관리를 파악하기 위한 online data collection 시스템으로 노동부에 의

해 관리된다.    

(3) 2차 사업자(운영기관)
2차 사업자(sub-grantee)는 실제 사업을 운영하는 주체로서 참여자 모집, 등록, 

사정, 개인별취업계획(individual employment plan, IEP) 개발, 지역 One-Stop 

Career Center 및 지역사회서비스제공기관(host agency)과 연계하여 참여자의 지

역사회서비스 업무로의 배치, 그리고 사례관리 및 이에 대한 서면보고, 성과자료 

입력(SPARQ) 등의 업무를 담당하게 된다. 성공적인 참여자 모집을 위해 1차 사업

자와 모집계획을 수립해야 하고 모집광고는 물론 직접적인 대면접촉을 통한 모집

활동도 수행한다. 일단 모집을 해서 그 자격요건에 대한 심사를 하고나면 이후 

참여자의 능력과 관심에 대한 조사와 사정을 통해 직장선호와 교육수요를 기술한 

개인별취업계획서(individual employment plan, IEP)를 합의하에 작성하게 된다. 개

인별취업계획서는 일종의 로드맵으로서 참여자가 수행하고 달성해야 할 성과목

표와 방법을 기술한 것이라 할 수 있다. 이를 기초로 교육내용과 참여하게 될 지

역사회서비스의 유형이 결정되며, 근무와 관련된 각종 혜택과 함께 통근 및 법률

지원, 주택보조, 개인 및 재무상담, 건강보험 등의 편익이 제공된다. 특히 SCSEP 
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참여자는 특정 업무에 대한 현장실습경험을 최대 주 40시간, 12주 동안 받을 수 

있으며, 이를 제공한 고용주는 이에 대한 보조금을 지원받는다. 이러한 형태의 

교육훈련은 향후 민간 일자리로의 진입 뿐 아니라 해당기간동안 해당업무에 대한 

고용을 보증받는 수단이기도 하다. 

지역사회서비스 수행기관(host agency)은 정부기관일수도 있고 비영리기관일수

도 있으며 직접 참여자를 지역사회서비스 제공업무에 배치하고 그 수행을 관리하

게 된다. 이들은 건강돌봄, 사회서비스, 관리 및 청소 등 다양한 지역사회 서비스

를 제공하면서 SCSEP 참여자들에게 관련된 경험과 교육, 현장기술 등을 제공하

는 책임을 지고 있다. 즉, SCSEP가 제공하는 두 가지로 서비스 즉, 첫째, 지역사

회 서비스를 담당하는 공공 및 비영리기관에 인력서비스를 제공하는 것과 둘째, 

참여노인에 대한 교육훈련 및 취업지원 서비스가 제공되는 현장이라고 할 수 있

다.  

(4) 예산
SCSEP는 전액 국고지원 프로그램으로서 재정규모는 지난 2007년 이후 급속히 

증가하여 2010년 8억2천만 달러에 이르렀으나 이후 급감하여 2011년과 2012년의 

경우 약 4억5천만 달러의 연방정부 예산이 지원되고 있다. 2009년과 2010년의 경

우는 경기침체에 따라 American Recovery and Re-investment Act에 의한 1억2천

만 달러의 추가 예산과 특별회계에 의해 지원되었기 때문이다. 이 중 2.25%는 시

범사업과 평가 및 특별지경에 대한 지원을 위해 비축되고, 나머지 금액 중 22%

는 55세 이상 저소득층 인구분포에 따른 산식에 의해 주정부에 배정되고, 78%는 

서비스를 제공하는 전국의 프로그램 운영기관에 경재 기반으로 배정되며, 예산지

원을 받은 기관은 최소 10%의 매칭예산을 제공하도록 되어 있다. 연방노인법은 

SCSEP 예산 중 75%는 사업참여자의 임금과 편익에 지출되도록 요구하고 있고, 

주정부와 지방정부 수준에서의 행정관리비용은 13.5%를, 교육훈련 및 지원 서비

스에는 11.5%를 넘지 못하도록 하고 있으며 예외적인 경우 15%까지 가능하다. 1

차 사업자는 관리비용을 다시 2차 사업자와 나누어 지출하도록 하고 있다.  

3) 노인봉사단과 고령자고용교육훈련 프로그램의 비교  
자원봉사조직으로서 노인봉사단과 노인일자리사업으로서 고령자고용교육훈련
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프로그램(SCSEP)의 관계는 매우 밀접하다. 대상이 유사하고, 활동 영역이 유사하

고, 관련 조직이 유사하다. 하지만 차이도 분명하다. 무엇보다 그 목적이 SCSEP

의 활동은 저소득 고령자의 취업을 위한 교육훈련에 중점이 놓여있으며 이들의 

노동시장(지역사회서비스 산업) 진입을 위한 준비와 지원을 담당한다는 점이고, 

노인봉사단은 지역사회서비스 제공 현장에서 보조자로서 잔여적 활동을 담당한

다는 것이다. 즉, 노동력과 재능의 제공과 이를 통한 사회자원의 절약, 그리고 이

를 통한 긍정적인 사회적 기여와 함께 그들 스스로 자기실현 및 삶의 의미를 찾

도록 하는데 중점이 놓여있다. 따라서 이들에게는 수당(stipend) 못지않게 public 

recognition이 중요한 역할을 하는 것으로 알려져 있다. 

또한 참여자격 측면에서 노인봉사단(FGP와 SCP)의 경우 55세 이상이면 참여

할 수 있고, 빈곤선 200%이하의 참여자는 매월 수당으로 시간당 2.65달러를 지급

받는다.61) 반면, 고령자고용교육훈련프로그램(SCSEP)의 경우 55세 이상으로 빈곤

선 125% 이하인 경우 참여할 수 있으며 연방정부나 주정부가 정한 시간당 최저

임금을 받는다. 프로그램의 운영측면에서는 노인봉사단은 자원봉사자들이 자원봉

사본부(volunteer station)라고 불리는 지역사회조직의 네트워크를 통해 자원봉사 

활동을 하게 되며, 특히 FGP와 SCP는 서비스 성격상 필요한 교육훈련을 의무적

으로 이수해야 하는 반면, SCSEP 참가자는 지역사회서비스를 제공하기 위한 기

술교육을 현장기관에서 받으며 이를 이용해 일반 노동시장 참여를 준비하도록 하

고 있다. 

프로그램 구조측면에서 보면 노인봉사단은 연방정부 기관인 CNCS의 소관 프

로그램 중 하나로 지방 자원봉사기관에 대한 사업비 지원을 중심으로 운영된다. 

사업비를 받은 기관은 각기 자원봉사참여자 수, 자원봉사활동 시간, 자원봉사를 

통한 서비스 수혜자 수 등 스스로의 성과를 자발적으로 제고하도록 하고 있다. 

반면, 고령자고용교육훈련프로그램(SCSEP)은 연방정부의 노동부에서 운영하는 프

로그램으로 주정부와 지역사회서비스 제공기관 중 전국망을 갖춘 기관에 사업비

를 제공함으로써 이루어지며, 참여대상 노인들이 다시 취업을 하거나 자영을 할 

수 있는 기술획득에 초점이 맞추어져 있다. 보상측면에서는 노인봉사단(FGP와 

SCP)은 자원봉사와 관련한 비용을 상쇄하기 위해 시간당 수당(stipend)를 제공하

는데 반해, 고령자고용교육훈련프로그램(SCSEP)은 고용에 대한 임금이라는 측면

61) 2010년 9월 이전까지는 60세 이상이며 빈곤선 125%였다.
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에서 정부 최저임금을 지급한다. 참여기간(terms of service)측면에서는 노인봉사

단은 자원봉사기간이 개방되어 있지만, 고령자고용교육훈련프로그램(SCSEP)은 프

로그램 참여기간의 제한(48개월)이 있다.  

하지만 여전히 중첩되는 많은 부분을 갖고 있으며, 실제 많은 교류가 있는 것

으로 보인다. 앞서 언급한 바와 같이 대상자가 노인들이고, 활동영역이 지역사회 

중심이며, 운영기관이 유사한 경우가 많다. 예를 들어, SCSEP의 2차 사업자

(sub-grantee)가 노인봉사단(Senior Corps)의 사업수행기관(sponsor)인 경우가 많

다. 또한 파트너십 기관 역시 AARP, AAA, senior center, nutrition site 등 유사하

다. 따라서 동일한 직원이 동일한 장소에서 두 개의 프로그램을 담당하거나 상호

교류를 통해 상호 프로그램의 참여기회를 조정(coordination)·진흥(promotion)·

협력(collaboration)하는 경우가 많다. 예를 들어, 뉴욕의 Chemung County에서는 

RSVP와 SCSEP 참여자들이 해당 지역사회의 노인대상 범죄를 방지하고자 하는 

공공안전 프로그램에 파트너로서 참여하고 있다. 또한 라스베이거스(Las Vagas)에

서는 카톨릭사회서비스에서 제공하는 음식배달(Meals on Wheels) 사업에 각각의 

참여자들이 함께 참여하고 있으며, 뉴저지의 Ephraim 지역에서는 양 프로그램의 

참여자들이 함께 노인들에 대한 교통이동 서비스를 제공하는데, 관련 예약 및 준

비를 SCSEP 참여자가 하면 노인봉사단 참여자가 운전서비스를 자원봉사하는 것

이다. 

이러한 상호협력의 가능성은 좀 더 확대될 필요가 있는데, 예를 들어 노인봉

사단 참여자들이 자원봉사활동을 제공하는 자원봉사 본부(volunteer station)에서 

SCSEP 참여자들이 현장교육을 받을 수 있다. 그러한 예로서 샌프란시스코 지역

의 SCP, RSVP 참여자들이 SCSEP 참여자들과 함께 성인돌봄센서나 노인센터, 영

양센터 등에서 함께 활동을 하고 있는데, 노인봉사단 참여자들이 식사시간에 자

원봉사를 하고 SCSEP 참여자들은 행정관리 및 지원 요원으로 일을 하는 것이다. 

또한 SCSEP 참여자들이 노인봉사단 참여자들에 대한 교육 및 관리를 지원하는 

활동을 담당하기도 하는데, 텍사스의 경우 SCSEP 참여자들이 해당 카운티의 자

원봉사 참여자 모집활동을 담당하기도 한다. 

이러한 기관 및 지역수준에서의 협업가능성은 무엇보다 자원을 공유하고 참여

자의 능력을 공유한다는 점에서 그 의의를 찾을 수 있다. 즉, 상당한 참여자 풀

(pool)을 공유함으로서 해당 참여자의 경제적 상황에 따라 신축적으로 참여영역을 
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호환할 수 있다. 실제 SCSEP의 성과지표 중 하나로 참여자의 자원봉사 활동 정

도가 논의될 만큼 두 프로그램의 협력 가능성은 높다고 할 수 있다. 

7. 소결 

노인인구의 급증이 예상되는 현 시점에서 노인세대의 사회참여는 필수적이며 

이를 위한 대안의 마련이 시급한 실정이다. 이 중 노동시장 참여를 위한 다양한 

대안마련에 기존의 논의가 천착한 반면 그 외의 영역에서의 노인참여에 대해서는 

많은 논의가 이루어지지 못하고 있다. 이러한 점에서 지역사회 중심의 참여, 공

공서비스 사각지대를 보완할 수 참여, 사회적 가치를 생산할 수 있는 참여, 그리

고 스스로의 능력과 시간을 활용할 수 있는 참여라는 측면에서 노인자원봉사에 

대한 논의가 학계와 정부를 중심으로 조금씩 이루어지고 있지만 여전히 다른 선

진국에 비해 우리나라의 노인자원봉사에 대한 관심은 낮은 편이며, 실제 참여수

준도 현저히 낮은 것으로 알려져 있다. 그 원인으로 개인수준에서 노인 개인의 

신체적·심리적 특징, 집단수준에서 노인세대가 당면하고 있는 사회경제적 어려

움, 그리고 환경수준에서 이들의 자원봉사가 이루어지기 위한 인프라

(infrastructure)의 부족을 꼽을 수 있다. 

그 중 자원봉사 인프라의 부족 문제는 자원봉사가 본질적으로 민간영역의 자

발적 활동임에도 불구하고 시급한 정책적 고려의 대상이라고 할 수 있다. 단적으

로 민간영역에서의 자발적 활동이어야 함에도 불구하고 충분히 활성화가 되지 못

한 경우, 그리고 그 원인이 정상적인 활성화를 위한 여건(conditions) 조성이 미흡

한 경우라면 이에 대한 교정(correction)은 정부개입의 근거가 될 수 있기 때문이

다. 이러한 점에서 볼 때, 우리나라의 노인자원봉사의 경우, 첫째, 자원봉사 활동

의 계기가 부족하고, 둘째, 그러한 활동의 지속적인 유지를 위한 체계가 부족하

다는 지적을 할 수 있다. 따라서 이에 대한 정부의 대응 또는 정책적 개입이 필

요하다.   

본 연구는 노인자원봉사 활성화의 계기를 마련하고 활성화의 지속성을 담보하

기 위한 체계를 검토하려는 일환으로 미국의 사례를 살펴보았다. 전형적인 민간

영역 활동인 자원봉사 특히 노인자원봉사가 활발히 이루어지고 있을 뿐 아니라 
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그 과정에서 정부가 운영하는 노인봉사단(Senior Corps)과 같은 국가봉사단의 역

할이 긍정적으로 평가받고 있기 때문이다. 즉, 민간영역 활동에 대한 정부개입이 

원만히 이루어졌으면서도 전반적인 노인자원봉사의 활성화에 긍정적인 기여를 

한 것으로 파악되기 때문이다. 특히 노인봉사단은 봉사대상자(client)에 대한 봉사

서비스 전달을 수행하는 봉사기관과 봉사참여자에 대한 정부지원의 전달체계를 

파악할 수 있다는 점에서 주목하였다. 

미국 노인봉사단에 대한 검토를 통해 파악할 수 있는 시사점은 무엇보다 정부

가 주도적으로(initiative) 정책 아젠다(policy agenda)를 제시하고 노인자원봉사 활

성화의 물꼬를 트는 역할을 수행했다는 점과 지원체계에 있어서 민관협력 및 연

방-주정부간 협력관계를 적극 활용하였다는 점, 그리고 사업관리에 있어서 성과

지향의 경향이 점차 강화되고 있다는 점이다. 

먼저 지역사회 중심의 사회문제 중 특정 서비스 욕구(결손아동청소년, 결손노

인)에 대한 대응에 노인자원봉사 역량을 결집하는 수단으로 FGP나 SCP가 설치되

었다. 이때 선정된 특정 서비스 욕구는 지역사회 중심의 대처가 필요하면서도 전

국적으로 만연한 문제였으며, 서비스 자체도 노인세대의 자질인 경험과 성숙한 

태도 및 섬세함을 필요로 하는 것이었다. 즉, 다른 자원봉사활동과는 차별화가 

될 수 있는 서비스 성격이었기 때문에 노인을 대상으로 한 프로그램의 도입이 호

응을 받았다고 할 수 있다. 또한 사회적으로 고립될 수 있는 저소득취약계층 노

인들을 자원봉사에 지속적으로 참여할 수 있는 기회를 제공(stipend 제공)함으로

써 소득보전은 물론 주민의식과 사회적 연대감의 조성 등이 가능할 수 있도록 설

계되었다. 즉, 저소득층에 대한 지원을 봉사활동과 연계하여 도덕적 해이를 방지

하면서도 사회참여를 통한 심리적·신체적 건강을 유지할 수 있는 장기적 편익을 

도모한 것으로 보인다. 특히 연방정부 수준에서 전국적으로 진행됨으로써 접근성 

제고와 불확실성 감소를 통해 잠재적 노인봉사자들의 참여를 유발한 점도 주목할

만하다.  

둘째, 지원체계에 있어서 민관협력 및 연방-주정부간 협력관계를 적극 활용하

였다. 미국의 노인봉사단은 중앙본부가 설치된 특정 봉사단체라기 보다는 정부가 

선정한 소수의 봉사서비스 제공에 다양한 민간비영리단체가 참여하여 각기 제공

하는 구조를 갖는다. 이러한 형태는 우리나라의 노인일자리사업 진행 방식과도 

유사한 점이 많다. 이때 민간비영리단체의 영세성으로 인해 발생할 수 있는 정부
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에의 의존도 심화를 방지하기 위해 지속적인 기관역량 강화 노력을 예산이나 관

리요건을 통해 요구하고 지원하고 있다. 즉, 단순히 사업수행을 위한 재원지원에 

그치는 것이 아니라 장기적 관점에서 민간비영리단체의 성장을 지원하는 것이다. 

또한 주정부(state government)의 역할을 의도적으로 강조하고 있는데, 연방정부

의 공단인 CNCS가 프로그램 운영을 총괄하지만 사업수행기관 선정부터 과정모니

터링, 성과평가에 대한 관리감독에 이르기까지 지속적인 주정부의 개입과 역할을 

인정하며, 도리어 CNCS의 역할이 일부 제한되고 있다는 느낌을 줄 정도이다. 이

러한 점은 대부분의 정책사업을 부처중심으로 운영하고 있고, 중앙부처의 사업에 

지방자치단체는 큰 관심을 두지 않거나 지나치게 권리를 행사하고자 하는 우리나

라의 경우와는 다소 차이가 난다. 기본적으로 해당지역 중심의 문제해결을 위한 

사업에 지방자치단체의 참여는 당연하며, 국세를 이용한 재원 지원에 중앙정부의 

역할 역시 중요하다. 하지만 양자간의 균형은 결국 봉사활동사업을 통한 전체사

회적 편익을 제고하는 방향으로 이루어져야 할 것이다. 일방적인 편익과 비용의 

부담과 불균형은 결코 지속될 수 없다는 점과 편익과 비용의 계상에서 장기와 단

기, 예산과 비예산적 고려가 함께 필요하다는 점이 고려되어야 할 것이다. 사실 

미국의 노인봉사단 운영에 있어서도 누가 사업에 대한 통제권을 갖는지, 누가 사

업수행을 통한 편익을 향유할 것인지에 대한 논란은 지속되어 왔으며 이에 대한 

잠정적 답안이 현재의 구조라고 할 수 있다.          

셋째, 사업관리에 있어서 성과지향의 경향이 점차 강화되고 있다. 성과지향적 

사업운영은 정책사업 운영에 있어서 기본적인 원칙으로 통용되고 있으며, 이를 

위한 성과관리, 회계관리, 인사관리 등은 일반 조직에 있어서 필수적 관리기법으

로 인정되고 있다. 사실 자원봉사에 있어서 성과를 측정하기는 결코 쉽지 않다. 

더욱이 노인봉사단의 사업운영은 다양한 봉사기관이 다양한 시공간에서 다양한 

대상자에게 다양한 봉사참여자를 통해 이루어지기 때문에 성과의 비교도 매우 곤

란하다. 이처럼 측정도 곤란하고 비교도 곤란한 상황임에도 불구하고 정부재원의 

지출에 있어서 정당성을 확보하기 위해서는 사업 목표의 달성과정에 대한 효율성 

확보와 이를 실무과정에서 현실화시킬 수 있는 노력이 필요하다. 즉, 성과관리가 

요구된다는 것이다. 미국의 노인봉사단 운영에 있어서도 최근 들어 이러한 움직

임이 크게 부각되고 있다. 사업별로 성과지표의 사전작성 및 업무수행계획과 연

계, 그리고 이에 따른 과정모니터링과 주기적 성과평가를 필수요건으로 요구할 
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뿐 아니라 이에 대한 총괄적 평가작업을 주정부와 CNCS의 지역사무소에서 담당

하도록 하고 있다. 물론 그 결과는 2013년 이후에나 가능할 것으로 보이지만 이

러한 경향은 우리나라의 노인자원봉사사업 설계에도 충분히 고려가 되어야 할 점

으로 보인다. 현대사회가 일종의 책임시대(age of accountability)로 불리는 만큼 

자원봉사관련 사업에 있어서도 그 가치적 성격에 묻히거나 기존의 투입중심의 성

과에 매몰되어서는 더 이상 사업 자체의 정당성을 확보하기 어렵다. 많은 기술적 

제약이 있겠지만 자원봉사사업에 있어서도 성과관리의 가능성을 확보하고 실현

하려는 노력이 필요하다.
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제7장
고령화 사회 노인자원봉사 ․ 노인일자리 모형

지은정

본 장은 한국형 노인자원봉사모형이자 노인일자리사업과의 접점이 될 수 있는 

국가봉사단 도입을 제안하고자 한다. 지금까지 퇴직자들을 중심으로 한○○○봉

사단이 없었던 것은 아니다(이금룡, 1999; 김동배, 2004 재인용1). 또한 이미 민간 

영역인 자원봉사와 달리, 국가 차원에서 조직하고 주도하는 국가봉사단도대한민

국사회봉사단(Korea Hands)이라는 시범사업으로 시행되고 있다. 그러나 Korea 

Hands는 자원봉사와 변별력이 없는 상태에서 시범사업에 그치고 있고, 노인일자리

사업과의 접점으로 발전시킬 수 있는 구체적인 안에 대한 논의는 크게 진척되지 

못하였다. 이에 본 장에서는 지금까지 제안된 노인자원봉사모형과 노인일자리사업 

대안을 살펴본 뒤, 제시된 모형 가운데 하나인 국가봉사단에 대해 더 자세히 검토

하고자 한다. 특히 국가봉사단의 특성과 기대효과를 살펴본 뒤 구체적인 정책설계

방안을 제안하되, 활동비 지원 자원봉사와 노인일자리사업의 접점이자 고령화사회 

1) 양천노인종합복지관의 우리고장 가꾸기 노인봉사단, 북부노인종합복지관의 대한민국 은빛나눔단, 송파노인종
합복지관의 송파노인자원봉사대, 서초노인종합복지관의 까지노인봉사대 등(이금룡, 1999; 김동배, 2004 재인
용). 
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노인의 사회참여 대안으로 국가봉사단 도입방안을 제안하고자 한다.  

제 1절 노인자원봉사․노인일자리 모형에 대한 선행연구
지금까지 제시된 노인일자리사업과 관련된 노인자원봉사모형 혹은 노인자원봉

사 활성화방안은 크게 3가지로 볼 수 있다. 유급자원봉사 도입(서경석, 2011; 이

은주, 2011 등), 노인일자리사업 특히 사회공헌형 일자리와 자원봉사 연계(남기철, 

2011; 최소연, 2009 등), 국가봉사단 창단(김동배, 2004; 이강현, 1998; 2004; 정진

경 외, 2009; 김용하, 2010; 한부영 외, 2010; 박세경 외, 2010; 이금룡, 2012 등), 

그리고 노인자원봉사활동은 경제적 보상이 주어지는 일자리사업과 차별화해야한

다는 의견 등을 들 수 있다(허준수 외, 2005; 김성준, 2011 등). 본 절은 노인일자

리사업과 유급 자원봉사 연계 그리고 국가봉사단 설립 제안을 중심으로 살펴보았

다. 

1. 노인일자리사업과 유급 자원봉사 연계

노인일자리사업과 유급 자원봉사를 연계해야 한다는 시각에 따르면, 노인일자

리사업과 무료 노인자원봉사활동을 엄격히 분리시키려는 시도는 무리이다. 또한 

현장에서 지키기도 힘들고, 노인일자리사업의 인프라를 축소시키는 부정적인 결

과를 낳을 수도 있다(허준수 외, 2005). 오히려 노인일자리사업이 유급자원봉사와 

차별성이 없는 점을 감안하여 노인일자리사업을 무급 혹은 유급자원봉사로 전환

하는 것도 방안이다. 이 경우 사회공헌형 일자리 사업은 자원봉사와 연계하고, 

현재의 일자리는 민간의 일자리창출에 초점을 두고 활성화해야 한다(최소연, 

2009; 남기철, 2011). 자원봉사는 무보수성에 기초하지만, 노인층이라는 소외 계층

의 특성을 감안하여 소정의 활동비 지급을 통해 노인자원봉사활동을 활성화하는

데 도움을 줄 수 있다(허준수 외, 2005). 김동배(2004)도 정부가 노인일자리사업과 

함께 봉사활동을 원하는 노인들에게 약간의 임금을 제공하고 봉사처를 연결해주

는 사업도 병행할 것을 제안하였고, 허준수 외(2005)는 노인자원봉사영역에서 유

급자원봉사를 확대하여 노인일자리사업이 종결된 후에도 자원봉사로 유지될 수 



제7장 고령화 사회 노인자원봉사․ 노인일자리 모형 161

있도록 연계하는 것이 필요하다고 제안하였다.  

그러나 최소연(2009), 남기철(2011)의 연구는 노인일자리사업과 자원봉사의 연

계만을 다룸으로써, 전체 자원봉사모형을 설정하는 데는 한계가 있다. 정진경 외

(2009)의 연구에서 공공분야 노인일자리사업의국가유급노인봉사단으로의 전

환과 함께 한국형 RSVP 도입과 기존 노인 자원봉사관련기관의 역량강화를 제안

하여 좀 더 포괄적인 모형을 제안하였으나, 단선적 제의에 그치고 있다.  

2. 국가봉사단 설립

국가봉사단에 대한 논의가 활발해진 것은 1997년 IMF 위기로 많은 실업자가 

생겼을 때로, 그 이후 정부가 새로 출범할 때마다 실업대책으로써 지속적으로 제

안되었었다(박윤애, 2010). 정부의 저소득층공공근로사업을국가봉사단사

업으로 전환하자는 것이 논의의 골자이다(이창호, 2009). 한부영 외(2010)도 저조

한 사회봉사활동을 활성화시키면서 근로능력이 있는 사회적 취약계층의 근로와 

연계한 생계지원형의 유급근로 자원봉사모델을 제안하였고, 김용하(2010) 역시 자

원봉사활성화를 통해 지역사회서비스를 확충하고, 일자리를 창출할 수 있는 한국

형 국가봉사조직을 제안하였다(청년자원봉사단, 노인자원봉사단, 여성자원봉사단, 

생활형자원봉사단). 그러나 취약계층의 안정적 생계지원, 사회봉사와 근로의 병행

으로 취업역량 제고, 일자리 창출의 역량제고를 통해 소비진작과 지역의 경기회

복과 지역경제 활성화에 두고 있어(한부영 외, 2010), 사회참여보다는 고용창출과 

경기 진작에 주안점을 두고 제안되었다. 외국에서 시행되는 국가봉사단 전체 210

개 가운데 2/3은 참여자의 고용 증가에 초점을 두는데, 이는 프로그램의 41%가 

청년층을 대상으로 실시되기(McBridge et al., 2003) 때문일 것이다. 

물론 노인의 자원봉사 활성화 및 자원봉사의 효과성 제고를 위한 방안의 하나

로 국가봉사단을 제안한 연구도 있다. 현재 간헐적이고 참여시간이 짧은 자원봉

사활동으로는 자원봉사자 자신에게도, 자원봉사를 받는 수혜자에게도 도움이 되

기 어렵다(이근호, 2012). 최근 자원봉사의 양적 증가에도 불구하고 일회적, 단순 

노력봉사위주의 활동이 대부분을 차지하여(김용하, 2010; 이금룡, 2012), 자원봉사

활동을 함에도 불구하고, 자신도, 지역사회도 변화하지 않는 것으로 보인다(이근

호, 2012). 이에 이강현(1998; 2004)은 보다 많은 국민들에게 봉사활동 기회를 제
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공하여 자신과 사회를 변화시키며 자원봉사를 육성하고자 국가봉사단을 제안하

였고, 이금룡(2012) 역시 시민서비스 성격이 강한 노인일자리 사업을 자원봉사활

동과 연계하여 국가봉사단으로 발전시켜 노인자원봉사를 활성화시킬 것을 제안

하였다. 특히 이강현(2004)은 만 60세 이상 은퇴 저소득층 및 영세민을 대상으로 

한 한국시민사회봉사단을 설립하여, 주 20시간 활동 시 월 30만원을 지원하는 유

급자원봉사를명예봉사단으로 제안하였다.  

그 외에도 민간 복지자원 확충을 위한 방안 가운데 하나로 자원봉사를 활성화

시키고, 이를 위한 정책대안으로 국가봉사단을 제시한 연구도 있다(박세경 외, 

2009; 2010). 특히 박세경 외(2010)는 봉사자들에게 실비 수준의 식비와 교통비 등

을 보조하는 자원봉사형 정부 일자리사업으로나눔형 국가봉사단을 제안하였

다. 이미 다수의 은퇴 전문 자원봉사기관에도 실비 수준의 자원봉사 활동비는 인

정하고 있는 추세이므로, 이를 어느 정도 반영하는 것이 필요하다는 것이다. 그

러나 박세경 외(2010)는 자원봉사활동의 목적과 취지에 부합할 수 있는 자원봉사

형 정부 일자리 사업에 초점을 두어서, 자원봉사와 유사한 성격을 지닌 노인일자

리사업에 대한 고려는 부족하다. 

더구나 현재 보건복지부에서 국가사회봉사단(또는 대한민국사회봉사단) Korea 

Hands사업을 시범사업으로 시행하고 있지만, 아직 시범사업으로 경기도와 전라도 

몇 개 기관에서 청소년과 노인을 대상으로 시행되고 있을 뿐이다(이금룡, 20122)). 

이 가운데 시니어봉사단은 55세 이상 베이비부머, 전문성을 갖춘 노인을 대상으

로 경륜나눔을 통해 세대통합 및 활기찬 노후생활 실현하도록 하고 있다. 이를 

통해 시니어들이 은퇴 후 자신의 전문성을 살려 사회에 기여할 수 있도록 지원하

는 것이다. 그러나 청년봉사단에게 활동비와 장학금 등을 제공하는 것과는(정진

경, 20113)) 달리, 시니어봉사단은 활동비를 지원하지 않는다(정진경, 2011). 이는 

경제적 지원을 주된 특징으로 하는 국가봉사단의 원칙과(McBridge et al., 2003) 

다르며, 활동을 원활하게 지원해 줄 수 있는 교통비, 활동에 필요한 자료와 재료

구입, 간식비 등을 제공해주길 원하는 시니어봉사단의 욕구에도(정진경, 2011) 부

2) 시니어봉사단의 참여자도 총 228명(경기 127명, 전남 101명)이 모집되어 2011년 11월 30일 기준 203명만 활동
을 지속하고 있을 뿐이다(이금룡, 2012). 

3) 전일제(주 40시간 활동) 단원에게 활동비로 월 20만원으로 지급하며 활동 수료 시 전일제단원에게는 장학금 
500만원, 시간제단원(주 10시간)에게는 장학금 200만원 내에서 지원하거나 10일 이내의 해외봉사기회를 제공
한다(정진경, 2011).
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합하지 못한 운영방침이다. 또한 시니어봉사단은 활동시간 등의 규정없이 진행되

어(정진경, 2011) 자원봉사와 차별성 없이 운영되고 국가봉사단으로서의 원칙과 

체계를 갖추지 못하였다. 

이에 다음 절에서는 국가봉사단에 대해 좀 더 자세히 살펴보았다. 

제 2절 국가봉사단의 특성 및 기대효과

1. 국가봉사단의 특성

외국에서는 유급 자원봉사단이라 하지 않고국가봉사단(박윤애, 2010) 혹은

시민서비스(civic service)란 용어를 사용하는데, 자원봉사처럼 서비스도 새로

운 현상은 아니다4). 이미 57개국에서 210개의 시민서비스 프로그램을 시행하고 

있다. 프로그램의 평균 시행연도도 20.5년이고, 프로그램 가운데 시행된 지 103년 

된 프로그램(캐나다)도 있어 역사가 깊다(McBridge et al., 2003). 

서비스(service)를 정의하면, 지역사회, 국가 그리고 세계를 위해 체계화된

(organized) 기간 동안 사회에서 가치를 인정받는 활동을 실질적으로 수행하는 것

으로, 참가자에게 최소한의 금전적 보상(minimal monetary compensation)을 지불

하는 것이다(Sherraden, 2001; Morrow-Howell and Fengyan, 2007 재인용). 공공서

비스는 자원봉사 활동의 일부로 볼 수 있지만(Morrow-Howell and Fengyan, 

2007), 자원봉사와는 5가지 측면에서 차이가 있다. 

첫째, 자원봉사는 무보수성을 원칙으로 하여 수당을 비롯하여 자원봉사에 소

요된 비용을 지원하지 않는다. 그러나 시민서비스는 참여 인센티브를 제공한다

(McBridge et al., 2003). 시민서비스는 가치있는 활동에 대한 인정과 표창이라는 

특성을 지니고 있다(Morrow-Howell and Fengyan, 2007). 즉, 시민봉사는 자원봉사

와는 달리, 재정적 보상을 한다는 점에서 차이가 있다. 교육 크레딧, 장학금 등을 

지급하기도 하지만5), 서비스를 수행하면서 발생한 비용(경비)을 지원하거나, 기본

4) 개인은 인류의 시작과 함께 시작되어 이웃, 마을이나 공동체 등을 대상으로 수행되어왔다. 서비스는 다양한 
동기를 가지고 있고, 매우 다양한 문화적 맥락에서 다양한 형태로 이루어지고 있다(Menon et al., 2002; 
McBridge et al., 2003 재인용).

5) 교육기관을 통한 봉사일 경우는 교육공제(educational credit)를 받거나, 봉사-학습(service-learning)의 형태를 
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적인 삶을 유지할 수 있는 수당을 지급하기도 한다(McBridge et al., 2003). 

실제 외국에서 시행되는 210개 프로그램의 33%는 서비스 활동의 전체 비용 

혹은 일부에 대한 비용을 보상한다. 보상금액의 중위값(median)은 600달러이다. 

생계수당은 국가에 따라 다르지만, 일반적으로 월 $750~$2,700에 이르는데, 미국

에서는 봉사자들의 기본적인 욕구, 주거 등을 해결할 수 있도록 생계수당을 지원

한다. 시민서비스의 53%(111개)은 가구수당(housing allowance)이나 현물급여를, 

32%(67개)는 교통비를, 29%는 건강보호(health care)를 제공하며 29%는 수당이나 

생계수당(stipend or living allowance)을 지원한다. 4%는 주간보호수당(day care 

stipend)을 지급하고, 일부 프로그램은 봉사자에게 현물급여나 다른 형태의 보상

을 제공하기도 한다(식사 등). 그러나 이와 같은 금전적 보상이 시장임금수준보다 

적기 때문에 일자리와는 구별된다(McBridge et al., 2003). 

[표 7-1] 세계 시민봉사단의 금전적 보상 유형

금전적 보상 유형 사례수 비율

가구수당/현물 111 53%

교통비 67 32%

건강보호(health care) 60 29%

수당 59 28%

주간보호수당 9 4%

자료) 중복응답. McBridge et al.(2003)

[표 7-2] 미국과 영국의 노인 국가봉사단

국가 프로그램 대상 활동시간 수당․활동비

미국1) Senior 

Corps

FGP

60세 이상 주 15~40시간

일반계층 소요경비 및 보험

SCP
빈곤선 

200% 이하
시간당 수당 $2.65

RSVP 55세 이상 － 소요경비 및 보험
영국2) RSVP 50세 이상 주 1~2시간 자원봉사에 소요된 모든 비용․보험

자료) 1) McBride et al.(2003), CNCS(2005a; 2005b; 2005c)
      2) http://www.csv-rsvp.org.uk 

띤다(McBridge et al., 2003). 
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중고령자를 대상으로 실시되는 미국의 Senior Corps가운데 Foster Grandparents 

Program(FGP)와 Senior Companion Program(SCP)은 시간당 $2.65의 수당을 지급

한다(월 $159~424). 원화로 월 약 190,800원~508,800원이다. 그 외에도 활동 중 소

요된 교통비, 식사비를 지원하며, 봉사활동 내 사고, 교통사고 등에 대한 보험가

입 혜택을 제공한다. 그러나 RSVP(Retired and Senior Volunteer Programme)는 

수당을 제공하지 않고 봉사활동 중 소요된 교통비, 식사비 등을 지원하며 상해보

험 혜택을 제공한다(정진경, 2010; CNCS, 2005a; 2005b; 2005c). 또한 영국의 

Peace Brigades International(PBI)도 교통비, 숙박비와 소정의 생계급여를 지급하

며, 역시 영국의 Community Service Volunteer는 활동과 관련된 비용을 지원한다

(이금룡, 2012). 영국의 RSVP은 50세 이상을 대상으로 시행되는 자원봉사 프로그

램인데, 수당은 지급하지 않지만, 자원봉사에 소요되는 교통비, 전화비, 문구류 

등 자원봉사에 소요된 비용 모두를 지원하는 것을(http://www.csv-rsvp.org.uk) 예로 

들 수 있다.

둘째, 자원봉사활동은 무보수성과 자발성을 원칙으로 하지만, 시민서비스는 보

상(compensation)외에도 강제(compulsion)의 특성이 있다. 즉, 시민서비스는조직

화된 일정 기간 동안 실질적인 활동을 제공해야 한다(Clotfelter, 1999; Sherraden, 

2001). 일부 학자들은 보상받는 서비스와 강제된 서비스는 자원봉사로 보지 않

는다는(Brown, 1999; Carson, 1999; Cnaan et al., 1996) 점에서, 자발성에 따라 본

인이 원할 때 간헐적으로 활동하고, 금전적 보상을 받지 않는 자원봉사와 시민서

비스는 다르다(Sherraden, 2001; McBridge et al., 2003 재인용). 그래서 자원봉사 

대신 서비스라는 용어를 사용한다(McBridge et al., 2003). 자원봉사는 최소 활동

시간을 정하지 않고 시행되는 경우가 많지만, 시민서비스는 필수 봉사수준 혹은 

봉사기간(required level or duration of commitment)에 대한 규정이 있다(Morrow- 

Howell and Fengyan, 2007). 프로그램의 81%는 주당 35시간 이상에 상응하는 풀

타임 활동을 해야 하며, 9%는 파트타임 봉사를, 6%는 파트타임 혹은 풀타임 가

운데 선택할 수 있도록 융통적으로 시행되고 있다(McBridge et al., 20036)). 미국

의 Senior Corps의 Senior Companion Program, Foster Grandparent Program도 모

두 주당 15~40시간 활동하도록 규정하고 있다. 이를 통해 지원이 필요한 클라이

6) 예를 들어 가나의 Voluntary Work Camp Association of Ghana은 월~금까지 매일 7시간 활동을 해야 한
다(McBridge et al., 2003). 



166 고령화사회 노인의 사회참여 활성화 방안

언트에게 지속적으로 서비스를 지원하여 긍정적 변화를 꾀하고자 하는 것이다

(CNCS, 2005a; 2005b). 참여기간을 보면, 평균 7.3개월로, 최장 3.5년 동안 활동한 

경우도 있다. 국가봉사단(National Service Program)의 평균 봉사기간은 10개월로 

다른 서비스보다 참여기간이 길다(McBridge et al., 2003). 

셋째, 시민서비스는 정부에 의해 지원되는 공적(public) 서비스나 국가 서비스

(national service)를 뜻하기 때문에(Clotfelter, 1999) 민간에서 자발적으로 운영되

는 자원봉사와는 차이가 있다. 시민(civic)은 공적인 활동(public action)과 혜택

(benefit)을 뜻하는 것으로, 시민서비스는 공식적(formal)이고 계획적인

(programmatic) 활동에 중점을 둔다. 따라서 비공식적인 돌봄(care), 상호부조

(mutual aid), 연대 네트워크와 같은 여러 형태의 자원봉사는 해당되지 않는다. 

즉, 시민봉사는 자원봉사와 유사하지만, 다른 형태이다. 그래서 `시민이라는 용

어를 사용한다(McBridge et al., 2003). 시민서비스의 주된 특성 가운데 하나를 공

식적 조직과 구조(formal organization and structure)로 보는 것도(Morrow-Howell 

and Fengyan, 2007) 이런 맥락이다. 

넷째, 시민서비스는 특정 사람이나 상황 등을 개선하고자 하는 명확한 목표가 

있다(Morrow-Howell and Fengyan, 2007). 서비스는 프로그램을 통해서 문제나 집

단의 유익을 위해 행동(action)을 취하며, 그 행동은 복지나 삶의 조건을 개선하

는데 기여하는 것이어야 한다(Menon et al., 2002; McBridge et al., 2003 재인용). 

다섯째, AmeriCorps나 Experience Corps와 같은 프로그램이 있어야 하고 직무

분석표(job  description)처럼 규정된 역할을 명시하고 수행한다(Morrow-Howell et 

al., 2004; Morrow-Howell and Fengyan, 2007 재인용). 이를 위해 프로그램은 목

표, 과정, 의도된 결과(intended outcomes)를 가지고 있다. 시민봉사프로그램은 변

화를 이끌어내기 위해 문화적, 사회적, 경제와 정치 상황과 상호작용하며 제도, 

조직이나 프로그램을 통해 수행되어진다(McBridge et al., 2003). 

2. 국가봉사단의 기대효과

1) 무보수성의 자원봉사 정신 유지
지금까지 유급자원봉사의 도입에 대한 논의는 꾸준히 제기되어 왔다(박윤애, 
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2010). 자원봉사활동은 기본적으로 무보수 활동이지만, UN도 실제경비상환과 약

간의 금전적 보상(token payment)은 허락될 수 있다고 하였다(UN, 2001; 이강현, 

2010 재인용). 이와 같은 추세를 반영하여 자원봉사를 무급자원봉사, 유급자원봉

사로 구분하기도 한다(이금룡, 20127)). 그러나『자원봉사활동기본법』에 따르면, 

자원봉사는 무보수로 하는 것이기 때문에(박윤애, 2010; 이강현, 2010) 유급 내지 

실비 자원봉사활동은 무보수성의 취지에 위배된다(허준수 외, 2005). 무엇보다 자

원봉사는 무보수성에 기초하기 때문에 유급자원봉사라는 용어 자체가 성립될 수 

없다(박윤애, 20108)). 

그러나 무보수성의 자원봉사가 초고령 사회로 진입하게 되는 우리나라 노인의 

사회참여에 있어 제한적일 수 있다. 무보수성의 자원봉사의 활성화도 중요하지만, 

정부가 봉사와 근로를 포괄하는 공공봉사사업에 적극적인 역할을 수행하는 것이 

필요할 수 있다(최소연, 2009). 미국에 자원봉사정신이 깊이 뿌리박힌 것도 정부

의 강력한 격려와 후원에 힘입은바 크다는 점은(김동배, 2004) 우리에게 시사하는 

바가 크다. 특히 노인층이라는 소외 계층적 특성을 감안하여 소정의 활동비를 지

급하여 노인자원봉사를 활성화하는데 도움을 줄 수 있다(허준수 외, 20059)). 최근 

자원봉사 수행기관 실무자는 물론 노인자원봉사자들 사이에도 자원봉사활동에 

소요되는 실비지원과 추가적인 활동비를 요구하는 목소리가 커지고 있고(허준수 

외, 2005; 이금룡, 2012), 이를 바탕으로 노인의 전문인력 활용과 저소득층 노인에 

대한 직접적인 일자리형 자원봉사활동 창출의 측면에서 유급 자원봉사가 제안되

기도 하였다(임춘식, 2004). 

그렇다고 지금까지 진행되던 실비지원의 자원봉사 혹은 유급 자원봉사를 체계

화하는 것은 무보수성과 자발성이라는 자원봉사의 기본정식을 훼손하는 것이라

7) 자원봉사활동은 봉사활동에 소요되는 교통비, 식비, 재료비 등 실비를 제공하는 경우와 어떠한 경제적 보상이
나 환급을 받지 않는 무급의 자원봉사로 구분될 수 있다(이금룡, 2012).

8) IMF 외환위기 시절 국가봉사단을 유급 자원봉사와 혼동하여 사용한 때가 있었다. 당시 행정자치부는 대
통령에게 실업종합대책의 일환으로 실직자의 일자리 창출을 위해자율방범대와유급자원봉사단제도를 
마련해 운영할 것이라고 보고했다. 당시유급자원봉사단제도는 정부나 지방자치단체가 직접 실직자를 공
공부문의 자원봉사자로 모집해, 이들에게 일정액의 수당을 지급하며 공익업무 수행에 활용하는 것이다. 유급
자원봉사단체는 실직자에게 자원봉사자로서의 사회적 긍지를 심어줄 수 있고, 예산의 제약으로 수행하지 못
했던 주요 공익사업을 소규모 사업비로 추진할 수 있다는 점에서 일자리 마련을 위한 주요 사업의 하나로 
보고됐다(박윤애, 2010). 

9) 노인자원봉사활동이라고 하더라도 최소한의 경제적 대우가 필요하다는 의견이 가장 많으며, 지속성을 유지하
기 위해서라도 경제적 인센티브가 필요하다는 의견이 많았다. 노인자원봉사활동을 원하지 않은 노인일자리사
업 참여자들의 93.6%도 경제적 지원이 있다면 자원봉사활동에 참여하고 싶다고 응답하였다(허준수 외, 2005). 
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서 딜레마에 빠진다. 오히려 지금까지 산발적으로 진행되던 실비지원 자원봉사를 

국가가 운영하는 국가봉사단으로 통합․조직화하고 활동시간 및 교육, 관리를 체계

화하여 통합하는 것이 바람직하다고 판단된다. 

2) 노인의 경제적 욕구와 사회참여 욕구 연계
우리나라의 경우 연금을 통해 노후 생활유지가 현실적으로 어려운데 평균수명

의 연장으로 긴 노년기를 보내게 된다. 따라서 노인의 자원봉사를 통한 사회참여

의 확장도 중요하지만, 무보수성의 자원봉사에 초점을 두고 노인의 사회참여를 

접근하는 것은 봉사활동의 지속성에 한계를 가질 수 있다(최소연, 2009).

특히, 저소득층 노인의 자원봉사 참여가 부족한 것은 경제적 시간적 비용이 

장애요인으로 작용한다(한경혜, 2010). 자원봉사가 무보수성의 특성을 지니고 있

지만 소득수준이 낮고 자원봉사활동의 지속성이 적은 특성을 감안하여 자원봉사

를 활성화시키고, 한번 시작된 자원봉사가 지속적인 활동이 될 수 있도록 하기 

위해서는 약간 보상을 받고 일하는 반자원봉사 프로그램 개발이 노인자원봉사활

동을 활성화시킬 수 있는 지름길이 될 수 있다(임춘식, 2004). 

그러나 민간 차원에서 이를 추진하기는 어렵다. 미국의 경우 무보수성에 기반

을 둔 자원봉사활동은 민간단체를 중심으로 활발하게 수행되지만, 정부가 사회적

으로 의미있는 봉사와 이를 통한 경제적 지원이라는 이중의 가치를 고려하면서 

노인의 사회참여와 경제적 활동을 총체적으로 진흥하고 있다(Senior Corps. 최소

연, 2009). 

자원봉사의 가치가 무보수성에 있다고, 희생만을 요구하거나 비용이 많이 든

다면 자원봉사 의사가 위축될 수밖에 없다. 자원봉사 동기가 이기적이든 이타적

이든 인정과 보상은 자원봉사 활동을 더욱 활기차게 만들 수 있다(박수천, 2004). 

노인의 특성과 상황에 따라서 일자리, 자원봉사 혹은 사회봉사 등을 선택할 수 

있으며 상황에 따라서 각기 다른 활동을 할 수 있도록 기회를 제공하는 것이 활

동의 지속성을 담보하며 사회참여를 활성화하는 간접적인 방안일 수 있기(최소

연, 2009) 때문이다. 따라서 현재 시행되는 노인일자리사업을 재편하여 시장형 사

업의 소득보충 역할을 강화하고, 사회공헌형은 국가봉사단으로 전환하여 사회참

여의 통로를 확대 제공할 수 있을 것으로 기대된다. 그 외 일반계층은 민간의 순

수자원봉사를 통해 자아실현․사회참여를 달성할 수 있도록 지원해야 한다.
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또한 최근 베이비붐 세대의 퇴직이 본격화되면서, 이들의 일과 사회참여(자원

봉사) 활성화에 대한 논의가 이뤄지고 있으나, 현재 베이비붐 세대들은 이미 정

리해고나 명예퇴직, 혹은 실직 등을 겪은 불안정 고용상태에 있다. 여전히 돌보

아야 할 자녀 및 부모세대에 대한 책임을 안고 있다(한경혜, 2010). 따라서 경제

적 문제도 해결하지 못한 채, 사회참여를 위해 자원봉사에 참여할 것이라는 기대

는 사회구성원의 욕구에 부합하지도 못할 뿐 아니라, 장밋빛 기대에 그치기 쉽다. 

오히려 이들의 높은 인적자본과 경제적 취약성을 감안하여 무보수의 자원봉사만

을 권장하기 보다는 수당과 활동비 혹은 활동비만 지원하는 국가봉사단이 적절한 

대안일 수 있다. 그리고 경제적 욕구가 높은 중고령층은 더 높은 임금을 받을 수 

있는 시장형 노인일자리사업과 민간노동시장의 정년연장, 괜찮은 일자리로 경제

활동을 지속할 수 있는 여건마련이 반드시 병행되어야 한다. 

3) 지속적 활동을 통한 본인과 사회의 변화 창출
자원봉사는 자발성이 가중될 때는 효과적으로 기능하지만, 자발성이 어느 순

간 떨어지면 그때까지 순조롭던 작업이 순식간에 중단되고 만다. 자원봉사는 소

위 고용관계와 달리 뚜렷한 구속력이 없고 본인의 자유의지에 의해 참가하는 것

이기 때문에 불안정해질 가능성을 보다 많이 내포하고 있다(사가 이쿠마, 20112). 

우리나라도 자원봉사의 양적 성장을 경험하였으나, 일회적, 단순 노력봉사위주의 

활동이 대부분을 차지한다(이금룡, 2012). 그러나 간헐적이고 참여시간이 짧은 자

원봉사활동은 참여자 자신에게도, 자원봉사를 받는 수혜자에게도 도움이 되기 어

렵다. 자원봉사활동을 함에도 불구하고, 자신도 변화하지 않고 지역사회도 변화

하지 않는 것이다(이근호, 2012). 더구나 자원봉사자 중에는 자원봉사활동의 기본

이념과 그 필요성에 대한 확신이 없어 일시적, 감상주의적, 영웅주의적 또는 자

기만족을 위해 활동에 참여하는 경향이 많아서 자원봉사자에 대한 참된 가치나 

보람을 찾지 못하는 경우가 많다(김동배, 2004). 특히 노인일자리사업 중 대인서

비스가 이루어지는 경우 지속성의 문제가 심각하다. 대인관계가 매개되는 교육형

이나 복지형의 경우 수혜자의 입장을 고려하여 기간의 융통성을 발휘해야 한다

(허준수 외, 2005). 

그러므로 자발성을 촉진하기 위한 공공의 기능이 필요하다. 특히 조직력이 미

약한 노인을 대상으로 조기에 자원봉사 활동을 정착시키기 위해서는 정부의 조직
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적인 개입이 필요하다(박수천, 2004). 우리가 지향하는 사회구성원의 변화를 위해

서는 지속적인 참여를 전제로 할 수 있는 국가차원의 프로그램이 필요하다. 외국

에서 실시되는 시민서비스 가운데 81%의 목표는 자원봉사에 대한 동기부여를 강

화하는 것이라서(McBride et al., 200310)) 현재 우리나라에 부족한 자원봉사 정신

을 활성화시키는데도 적합할 것으로 보인다.

4) 민간영역 중심의 자원봉사 유지
정부주도 내지 관의 개입에 의한 자원봉사정책은 자원봉사의 민주도 관지원의 

원칙을 흔들게 되는 것이며, 자원봉사의 태생적 가치와 본질에도 역행하게 된다. 

정부의 재정지원과 정부주도의 인정보상 정책은 자원봉사의 자발성과 무보수성

의 측면에 역기능을 초래하게 된다(김성준, 2011). 최근 인증서 발급 등 자원봉사

활동의 관변화가 심화되어 동원봉사로 전락할 가능성이 크다는(이강현, 2010) 우

려도 제기된다. 지자체의 과도한 개입은 자원봉사를 민간이 주도해야 한다는 법

과 기본계획의 원칙을 훼손하는 것이다. 또한 자원봉사 인프라의 관변화, 획일화

가 나타나기 쉽고 이로 인해 순수해야 할 국민들의 자원봉사활동이 점점 형식적

으로 되고, 순수성을 훼손하게 된다. 관이 과도하게 개입하면 자원봉사센터들은

지난해 대비 자원봉사자 몇 % 증가,행사 몇 회등 양적 평가에 매달리게 

되고, 이는 결국 자원봉사자들의 활동을 형식적으로 만들게 된다. 더구나 이미 

행안부는 자원봉사자들의 활동시간을 표준화하면서 자원봉사 마일리지제를 도입

하여,11) 관료주의의 압박을 받아 양적측면에 치중하는(김경동 외, 2010) 경향이 

있다. 따라서 자원봉사활동기본법이 민영화를 명시하고 있듯이, 자원봉사는 비정

부조직에서 시행하여(주성수 외, 2009), 민간영역에 그대로 살리고 국가주도의 프

로그램은 국가봉사단으로 운영하는 것이 적합할 것이다.  

10) 시민서비스의 목표는 다양하다. 57개 국가에서 시행되는 시민서비스 프로그램의 81%(163개)은 참여자의 자
원봉사 동기강화를 목표로 하고, 그 다음이 참여자의 기술습득향상(76%), 참여자의 사회적 기술강화(68%), 참
여자의 자심감과 자존감 향상(6.2%), 참여자의 직업선택 기회 확대(47%)이다(McBridge et al., 2003).

11) 행정안전부는 자원봉사 마일리지제를 시행하며,급식소 봉사활동 4시간, 김장김치 만들기 8시간 등
의 시간적용의 상한기준을 마련해 배포하였다. 이에 따라 자원봉사자들이 8시간 안에 김장김치를 100포기를 
담든, 10포기를 담든 같은 시간 내에 김장김치 봉사활동만 하면 모두 같은 봉사시간을 확인받을 수 있게 된
다(김경동 외, 2010). 이와 같은 마일리지제도는 시민의 다양하고 창의적인 비공식적 자원봉사활동을 위축시
키며, 자원봉사자 중심이 아닌 획일적이고 편의주의적 발상에서 기인된 관중심의 정책이며(김현옥, 2011), 형
평성 문제를 야기한다는(최유미, 2010) 비판을 받는다.
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5) 유사프로그램 통합 및 사회참여 활성화의 구심점 마련
현재 자원봉사는 비슷한 프로그램이 산발적으로 진행되고 있어 통합할 필요성

이 크다(이강현, 2004; 이은주, 2011 등). 예를 들어 한국노인종합복지관협회의
시니어코리아와 서울특별시노인종합복지관협회서울시시니어전문자원봉사단

, 그리고 보건복지부의 전문노인자원봉사단은 상당히 중복되는 사업임에도 불

구하고 각각의 사업으로 진행하고 있어, 현장에서는 혼란이 가중되고 사업별 차

별성 확보와 단원모집이 쉽지 않다.

또한 일반적으로 자원봉사는 복지관 등을 중심으로 이루어지는데 봉사단의 보

수교육은 물론 자조모임을 위한 간담회 예산을 지원할 수 있는 여력도 되지 못하

며 봉사활동을 수행하기 위한 기본경비를 충당하기에도 턱없이 부족하다. 그러다

보니 전문가단체 등과 연계를 맺거나 수요처를 발굴하고 네트워크를 구축하며, 

체계적인 평가체계도 갖추기 어려운 실정이다. 이처럼 보상과 지지체계의 미흡으

로 봉사단의 효과적인 운영과 봉사자들의 지속적인 봉사활동을 유지시키는데 어

려움이 있어서(이금룡, 2011), 민간에만 맡겨두면 자원봉사활성화에 한계가 있다. 

현 상태로는 노인자원봉사가 확산될 수 있는 핵심동력이 없는 셈이다(서경석, 

2011). 또한 자원봉사가 활성화되기 위해서는 일정 수준이상의 지원과 보상이 뒷

받침되어야 하는데 이를 위한 기반이 취약해서 국가차원에서 프로그램을 구성하

여 지원할 필요가 있다.

제 3절 고령화사회 노인자원봉사․노인일자리 모형
본 절은 한국형 노인자원봉사모형을 노인일자리사업과의 연계를 중심으로 제

안하고자 한다. 특히, 노인의 자원봉사․사회참여를 활성화시키기 위해 무보수성의 

자원봉사와 함께 수당․활동비 혹은 활동비만 지급하는 국가봉사단을 도입하여 체

계화할 것을 제안하고자 한다. 

첫째, 소득계층 및 전문성에 따라 봉사영역과 경제적 욕구가 다를 가능성이 

높음으로, 시니어봉사단을 하나의 프로그램으로 운영하기 보다는 3개로 구분하여 

운영하는 것이 더 바람직하다고 판단된다([그림 7-1] 참고). 미국의 노인봉사단도 

FGP, SCP, RSVP의 3개 프로그램으로 구분하여 운영하여 다양한 취약계층의 서비
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스욕구에 부응할 뿐 아니라, 봉사자의 재능과 참여의사를 반영하고 있는 점을 참

고할 만하다.

자원봉사․국가봉사단 노동시장

일반

계층

자원

봉사

활동비

지원×

55세

이상
민－관 협력

시니어 프로보노

정년연장․

괜찮은 일자리

창출

전문 노인자원봉사

국가

봉사단

활동비

지원

프로보노 봉사단

(노인일자리 시니어직능과 통합)

노인일자리

(시장진입형)

전문 시니어봉사단

(노인일자리 교육형, 복지부와

민간의 전문노인자원봉사와 통합)

취약

계층

수당 및

활동비

지원

55세

이상

최저생계비

200% 이하

늘푸른 시니어봉사단

(노인일자리 공익형․복지형과

통합, 국기법 미수급자 포함)

최저생계비

100% 이하
국민기초생활보장제도 수급자

[그림 7-1] 한국형 노인 자원봉사․노인일자리 모형

둘째, 봉사단 대상 및 활동비 지원은 소득에 따라 달리 적용해야 할 것으로 

보인다. 최저생계비 100~200%의 취약계층에게는 수당 및 활동비를 지원하고(최저

생계비 100% 이하라도 국민기초생활보장제도 미수급자는 포함), 최저생계비 

200% 이상인 노인에게는 활동에 소요되는 비용만 지원하는 것이 바람직하리라 

판단된다. 일반적으로 활동비 지원은 활동시간 등이 중요하지만, 저소득층의 자

원봉사활동이 가능할 수 있도록 하는 것은 정부의 책임이다. 따라서 활동비지급 

기준은 활동실적보다는 소득수준에 의한 것이 바람직하므로(이강현, 2010), 취약

계층에게는 수당과 활동비를 지급하는 것이 적절하다고 판단된다. 실제 외국의 

시민서비스 프로그램 가운데 10%도 연령 등의 조건 외에 소득을 선정기준으로 

삼고 있다(McBridge et al., 2003). 특히, 미국의 Senior Corps가운데 저소득계층(최

저생계비 200% 이하)을 대상으로 실시되는 Foster Grandparents Program과 

Senior Companion Program은 수당과 활동비를 지급하고, RSVP는 활동비만 지원

하는 것처럼(CNCS, 2005a; 2005b; 200c) 국가봉사단도 소득계층에 따라 경제적 지
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원을 차등 운영하는 것이 참여자의 욕구를 반영하는 데 적절해 보인다. 

그리고 활동 중 부상을 당할 수 있으므로, 국가봉사단은 상해보험에 가입하여

야 한다. 특히 65세 이상 노년계층도 상해보험에 가입할 수 있는 방안을 마련하

여 안전을 기해야 할 것이다.  

셋째, 최근 베이비부머의 퇴직이 본격화되고, 조기퇴직 등으로 일자리에서 물

러나 사회참여기회를 찾는 중고령자 계층이 증가하고 있으므로, 대상연령은 55세 

이상으로 하는 것이 더 적합하리라 생각된다. 55세 이상 중고령자들이 전문봉사

단, 프로보노 봉사단을 통한 사회참여를 지속함으로써, 단절없이 사회활동 및 인

간관계유지, 건강증진, 자아존중감 등을 향상시킬 수 있고, 나아가 유급노동시장

으로 복귀할 수도 있으므로, 중고령자들을 포함하여 시행하는 것이 더 적절해 보

인다. 

셋째, 봉사단 서비스가 대부분 대인서비스이므로, 활동의 지속성이 담보되어야 

프로그램 효과도 높고, 봉사단의 만족도와 성취도를 높일 수 있으므로, 활동시간

을 규정해야 한다. 자원봉사처럼 자발성에 기초하여 참여하고 싶을 때, 그리고 

참여시간도 봉사자의 상황에 따라 가변적으로 달라지면 효율적인 프로그램을 운

영할 수도 없을 뿐 아니라, 자원봉사와의 차별성도 없어진다. 따라서 활동시간을 

규정하고 준수하도록 지침을 만들어야 한다. 

넷째, 대상자의 사회참여 및 수혜대상자의 서비스만족도를 높이기 위해서는 

대상자 선발 및 교육과 사후관리를 체계화하여야 한다. 국가봉사단 참여자 선정

기준 및 심사요건을 강화하고 교육을 내실화해야 한다. 또한 프로그램을 정교화․
체계화해서 분야별로 특화시키고, 참여자에게 활동일지 작성을 의무화하며, 프로

그램 담당자는 봉사활동 진행, 어려운 점, 추가지원 여부, 다른 프로그램으로의 

연계 등을 체크하며 관리해야 한다. 그리고 노인봉사단으로 활동하면서 주기적으

로 교육을 받을 수 있도록 명문화하고, 의무화하여 봉사서비스의 질이 유지될 수 

있도록 해야 한다. 대부분 봉사단 활동이 대인서비스이며, 취약계층을 대상으로 

하기 때문에 봉사자의 역량이 부족하고 지속적으로 발전시키지 않는다면 서비스

의 질이 저하되어 사업을 지속하기 어려울 것이다. 따라서 봉사단 전환시 교육체

계의 내실화와 관리가 철저히 이루어져야 한다. 미국처럼 봉사활동 기간 중 교육

은 봉사활동에 포함하여 수당을 지급하고, 교육 참여 의무 불이행시 불이익(수당 

삭감 등)을 부과하는 것도 방안일 것이다. 나아가 봉사활동의 성과를 객관화하기
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는 어렵지만, 성과평가를 통해 국가사업에 대한 정책효과를 실시하고, 평가결과

를 반영한 환류(feedback)를 통해 노인봉사프로그램을 발전시켜야 할 것이다. 

다섯째, 일정시간 이상 정기적으로 활동이 어렵다면, 봉사단이 아닌 일반 자원

봉사로 활동하고 활동비와 수당을 지원하지 않아야 한다. 모든 봉사영역에서 수

당 혹은 활동비를 지원해야 하는 것은 아니므로 지속성과 성실성을 담보로 활동

할 경우에만 국가봉사단으로 활동비를 지원하고, 그 외는 무보수성․자발성에 따라 

순수 자원봉사자로 활동하여 민간영역의 자원봉사도 유지시키는 것이 바람직하

다. 외국에서도 자원봉사가 시민의 도덕적 의무일 뿐 아니라, 권리로 정립되어 

있어 가난이나 경제적 여건의 어려움으로 자원봉사활동에 애로를 겪고 있는 이들

의 권리를 보호해 주는 차원에서 실비보상이 이루어지고 있다(정희선, 2010). 따

라서 봉사활동에 대한 경제적 지원은 정부에서 운영하는 국가봉사단에 한정해야 

한다. 그리고 지방자치단체를 비롯하여 민간에서 자원봉사자에게 실비 혹은 수당 

등을 지원하지 못하도록, 관련 법 등을 강화해야 한다.

여섯째, 국가봉사단과 성격이 유사한 노인일자리사업의 사회공헌형(공익형, 복

지형은 수당과 활동비 지원, 교육형은 활동비 지원)은 국가봉사단으로 통합하고, 

노인일자리사업은 소득보장 성격을 강화하여 적정소득을 창출하는 시장진입형․자
립형 사업을 중심으로 확대발전시키는 것이 바람직하다고 판단된다. 내년이 되면 

노인일자리사업이 도입된 지도 10년이지만, 아직도 자생적으로 적정 소득을 창출

하여 노인의 경제적 욕구에 부합하지 못하고, 사업이 다양하지 못해서 일자리로

서의 위상을 확립하지 못하고 있다.

오히려 노인일자리사업의 목적에 따라 사업도 2개로 세분하는 것이 적절하다. 

현재 노인일자리사업은 사회참여와 소득보충 2가지를 목적으로 하지만 하나의 사

업으로 2가지 목표를 달성하려고 하기 때문에, 사업 효과성을 높이거나 목표달성

에 어려움이 있다. 따라서 사회공헌형 일자리는 사회참여에 주안점을 두고 국가봉

사단으로 전환하고, 시장진입형 일자리만 소득보충에서 나아가 소득창출에 역점을 

두고 일자리로서의 위상을 정립하는 방안으로 나가는 것이 더 바람직할 것이다. 

따라서 사업성격과 보수가 유사한 사회공헌형은 국가봉사단으로 통합운영하

고, 노인일자리사업은 선택과 집중 차원에서 시장진입형과 자립형을 중심으로  

발전시키는 것이 더 적합하리라 판단된다. 시장형 노인일자리사업은 소득보충기

능에서 나아가 소득창출 역할을 담당할 수 있도록 자생력을 강화하고 사업을 다
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각화해서 보수와 업무성격을 달리 하여야 한다. 만일 시장형 일자리의 보수가 현

행처럼 사회공헌형과 유사하다면, 국가봉사단과 시장형 노인일자리사업은 변별하

기 어렵고, 국가봉사단도 시장형 일자리사업도 운영하기 어려울 것이다. 이를 위

해 시장진입형의 최저임금은 사업유형에 따라 월 30~50만원으로 상향조정하고, 

실적에 따라 추가소득을 얻을 수 있도록 보장해야 한다. 지금처럼 시장진입형 일

자리사업의 평균임금이 24.7만원(2011년 기준. 한국노인인력개발원, 2012b)에 불과

하면, 일자리사업으로서의 위상도 국가봉사단과의 차별성도 정립하지 못할 것이

다. 

즉, 노동시장 전체적으로 보면, 노인의 경제활동은 생애노동기간 연장(정년연

장 포함)과 괜찮은 일자리 창출에 주안점을 두고 진행하고, 취약계층을 위한 정

부의 재정지원일자리사업은 현재 역할이 작은 시장진입형과 자립형 일자리를 확

대하여, 소득보장제도의 미비에 따른 노인의 높은 경제적 욕구에 부응하는 것이

다. 또한 평균수명의 연장으로 70~80대 노인들이 무료하게 노년기를 보내기보다

는, 사회공헌형 노인일자리는 국가봉사단으로 통합하여 더 많은 사회참여 기회를 

제공하는 것도 적절한 대안이 될 수 있다. 

여섯째, 경제적 욕구가 높은 노인은 국가봉사단이 아니라, 시장형․자립형 노인

일자리로 배치되도록 해야 한다. 또 국가봉사단에 참여하였더라도 더 많은 소득

이 필요하다면, 노인일자리사업으로 연계될 수 있도록 유연한 운영방침을 도입하

는 것이 적절할 것이다. 저소득 계층의 경우 생계자체가 어렵다면 국가봉사단 수

당으로 생활이 어려울 수 있기 때문에 더 높은 소득을 지원하는 시장형 일자리로 

연계하고 가능하다면 일반 노동시장에서 일자리를 구할 수 있도록 지원해야 한

다. 구체적인 국가봉사단 설계 및 노인일자리 사업과의 연계방안은 다음과 같다.

일곱 번째, 국가봉사단 운영은 현재 노인일자리사업의 중추기관인 한국노인인

력개발원이 담당하는 것이 적합할 것이다. 노인일자리사업의 사회공헌형을 국가

봉사단으로 전환하고, 기존의 활동비 지원 자원봉사를 봉사단으로 체계화하는 것

이므로, 현행 노인일자리사업을 총괄관리하는 한국노인인력개발원이 가장 효과적

인 방안이다. 이미 전국적인 노인일자리사업 수행기관을 관리하고 평가를 담당하

고 있으므로, 기존 인프라를 확대하여 강화하면 적합할 것으로 보인다. 

그리고 현장에서 국가봉사단을 실제 운영하는 것은 현행 수행기관에서 담당하

고(사업선정, 참여자 선정․교육․관리) 재원의 90% 이상은 국비와 지자체에서 부담
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하는 방안이 적절할 것으로 보인다. 국가가 재원지원을 하되, 일부 비용은 수행

기관에서 담당할 경우, 도덕적 해이와 비효율성을 예방할 수 있을 것으로 예측된

다. 그리고 봉사단 체계화, 교육체계 확립 그리고 전체 봉사단사업 평가는 개발

원에서 주기적으로 실시하여, 정책효과를 극대화해야 할 것이다.  

1. 저소득 취약계층 : 늘푸른 시니어봉사단

취약계층을 위한 시니어봉사단은 최저생계비의 100~200%인 저소득계층을 중

심으로 실시하고, 월 20만원의 수당외에 활동비(교통비, 식비)를 지원하는 것이 

적합해 보인다. 일반적으로 사회참여는 경제적 여유가 있는 사람들 중심으로 이

루어지고, 저소득 계층은 사회적으로 고립되기 쉽다. 따라서 저소득계층의 사회

참여를 지원하되, 사회적으로 유용한 활동을 할 수 있도록 지원하고 국가가 이에 

수반되는 활동비와 수당을 지급함으로써 경제적 부담을 줄여주는 것이다.

첫째, 참여대상은 최저생계비의 100~200%인 저소득 취약계층을 대상으로 하는 

것이 적합해 보인다. 노인일자리사업은 저소득층에게 우선권을 주고자, 기초노령

연금수급권자를 대상으로 하지만(공익형, 복지형), 국민기초생활보장법에 의한 수

급자는 제외하고 있다(한국노인인력개발원, 2012a12)). 국민기초생활보장법은 생활

유지능력이 없거나 생활이 어려운 국민의 최저생활을 보장하고 자립을 지원하는 

제도로, 근로능력이 있는 수급자는 자활사업에 참여할 것을 조건으로 생계급여를 

지급하기 때문일 것이다. 이에 따라 국민기초생활보장제도는 18~64세만 근로능력

자로 분류함에 따라(보건복지부, 2011) 근로의사와 근로능력이 있는 65세 이상을 

대상으로 실시하는 노인일자리사업에서 제외된 것으로 판단된다. 또한 노인일자

리사업 급여가 국민기초생활보장제도 수급자 선정의 기준소득에 포함되어, 급여

가 삭감되거나 대상선정에서 탈락될 수 있으므로 노인일자리사업에서 국민기초

생활보장제도 수급자를 제외한 것으로 보인다. 따라서 주어진 예산 범위에서 보

다 많은 계층을 지원하기 위해 국가봉사단 역시 국민기초생활보장제도 수급자는 

제외하는 것이 더 적절할 것이다. 

12) 그 외 사업은 노인독신가구 및 경제무능력자와 동거하는 노인 가구를 우선하여 선발하고 있다(한국노인인력
개발원, 2012a). 
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그러나 현행 국민기초생활보장제도가 통합급여방식을 취하여 차상위계층은 국

민기초생활보장제도의 혜택을 받지 못한다. 따라서 최저생계비 200% 이하의 저

소득층을 중심으로 운영하고, 최저생계비 100% 이하이면서 국민기초생활보장제

도의 보호를 받지 못할 경우에는 정책대상에 포함할 것을 제안한다. 

둘째, 노인일자리사업과 별개의 사업으로 운영하기보다는 노인일자리사업 가

운데 사회공헌형인 공익형과 복지형을 통합하는 것이 바람직하다. 사회공헌형 노

인일자리사업의 성격이 봉사활동과 유사할 뿐 아니라, 참여자의 대부분은 경제적 

욕구가 높은 저소득계층이기 때문에, 이들을 순수한 의미의 무급 자원봉사활동으

로 전환하기 어렵다. 또한 급여수준도 노인일자리사업과 국가봉사단도 비슷하다. 

사회공헌형 일자리사업의 급여수준은 20만원으로 미국의 국가봉사단 Senior 

Corps의 최저수당 190,800원과도 비슷하다(정진경 외, 2009). 그리고 미국의 공정

노동표준법(Fair Labor Standards Act. 1985년)과 노동부 훈령(2005년)에서도 자원

봉사자가 실제 경비와 약간의 혜택 등 명목상 사례(Nominal Fee)를 받을 수 있지

만, 이 혜택은 시장가격의 20% 이하이어야 한다고 제안하고 있다(이강현, 2010). 

이를 감안하여 국가봉사단 수당을 노동시장의 최저임금(월 957,220원. 2012년 기

준)의 20% 수준인 20만원을 지급하고 그 외 활동에 필요한 경비에 소요된 비용

(교통비, 식비, 재료비 등)은 추가로 지원하는 것이 바람직할 것이다.

셋째, 주당 최소 10시간의 활동시간을 규정해야 한다. 현재 공익형과 복지형 

일자리는 모두 월 36~42시간동안 근무하도록 한 지침을(한국노인인력개발원, 

2012a) 월 활동시간 40시간으로 수정하면 봉사단의 특성도 살리고 활동의 지속성

도 확보할 수 있다.

2. 일반계층(최저생계비 200% 이상)

55세 이상 일반계층을 대상으로 전문 시니어봉사단과 프로보노 봉사단을 운영

하되, 수당은 지급하지 않고 활동비만 지급하는 방안을 제안하고자 한다. 전문시

니어 봉사단과 프로보노 봉사단과의 차이는 객관적 전문성에 따라서만 구분하는 

것이 적합해 보인다. 단, 취약계층을 대상으로 하는 봉사단처럼 활동시간과 참여

자 선발, 교육, 사후관리 등 지침을 설정하여 준수하도록 해야 한다. 만일, 이와 
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같은 활동시간이나 관리․규제없이 자발적으로만 봉사활동에 참여하고자 한다면, 

활동비 지원없이 순수 민간영역에서 무보수․자발성에 기초한 자원봉사에 참여하

는 것이 바람직하다.  

1) 전문 시니어봉사단
최근 보건복지부, 서울시, 자원봉사센터 등을 중심으로 노인들의 전문자원봉사

가 진행되고 있다. 보건복지부의 전문노인자원봉사단은 2010년부터 운영되고 있

고(이금룡, 2012), 서울시는 2010년 2월 12개 분야(보건의료, 문화예술, 외국어통

역, 체육지도, 문화재관리, 전문상담, 학습지도, 한자교육, 언론취재, 서울문화알리

미, 케어봉사, IT봉사)의 노인전문자원봉사단을 발족하였다 (http://www.saswc.or.kr). 

그러나 일상적으로 봉사자의 전문성 수준에 대한 명확한 구분없이 모든 경우

를 전문봉사활동으로 칭함으로써 봉사활동의 성과를 왜곡하거나 확대 해석할 수 

있는 여지가 있다. 전문자원봉사활동이라고 했을 때, 봉사활동의 유형에 따라 구

분하는 경향이 있지만 봉사활동이 전문적 영역에 해당된다고 해서 모든 봉사활동

이 전문적이지는 않다. 즉, 낮은 수준의 준전문가들이 전문분야의 봉사활동을 수

행할 경우에도 전문가들에 의한 전문봉사활동으로 분류되고 있다. 현장에서도 봉

사프로그램은 전문성을 전제로 하지만(예, 기자봉사단, 문화재 및 환경 지킴이) 

실제 봉사활동의 수행과정은 비전문가적 수준을 벗어나지 못함에도 불구하고 전

문자원봉사활동으로 소개되고 있다. 물론 전문성이란 지속적인 활동과 경험, 학

습을 통해서 향상시킬 수 있지만(이금룡, 2011), 전문성을 갖춘 봉사보다는 교육 

및 지속적인 활동과 경험을 통해서 전문성을 추구하고 있다. 이로써는 객관적 전

문성을 갖춘 교사, 고위공무원, 기업임원 등의 은퇴자들이 자원봉사활동을 하도

록 유도하기 어렵다.

서울시시니어전문자원봉사단의 경우에도 모집분야에 따라 자격기준을 전문가이

거나 높은 수준의 준전문가로 규정하고 있으나, 직업적 전문성을 요하는 활동을 하

는 봉사자(보건의료, 외국어 통역, 학습지도 등)는 전체 활동인원(974명)의 18%(172

명)에 불과하다. 나머지 봉사활동분야는 전문봉사활동의 유형을 띠고 있으나, 대부

분이 준전문가들로 구성된 봉사활동일 가능성이 있다. 대부분 복지관의 봉사단을 

활용하여 전문노인자원봉사단 신청을 받아서 선출하여 운영하기 때문일 것이다(이

금룡, 2011). 그러다보니 복지관의 봉사단과 중복적이다. 이렇게 봉사단원이 중복적
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이므로 프로그램도 창의적이지 못하다(서경석, 2011; 이은주, 2011). 이로 인해 노인

전문자원봉사에 의미와 가치가 제대로 발휘되지 못한다. 더구나 복지관 중심으로 

형성된 노인자원봉사체계로는 베이비부머 및 객관적으로 입증된 전문가의 참여를 

유도하기 어려워 발전의 한계가 있다.  

그렇다고 전문성만을 강조할 경우 참여율이 저조할 수 있으며, 이미 복지관을 

중심으로 형성된 노인 자원봉사마저 위축될 소지가 있다. 또한 전문노인자원봉사

의 경우 활동비를 지급하는 경우가 많아서, 자원봉사의 무보수성의 원칙과 모순되

는 문제가 있다. 

따라서 현재 시행되고 있는 일반적 수준의 전문노인자원봉사와 재능나눔을 통

합하여, 전문 시니어봉사단을 운영하는 것을 생각해볼 수 있다. 연령은 55세 이상

으로 확대하여 베이비부머도 참여할 수 있도록 개방해야 한다. 전문 시니어봉사단

은 최저생계비 200% 이상의 일반계층을 대상으로 시행하되, 늘푸른 봉사단과는 

달리, 활동비만 지급하는 것이 적절할 것이다. 또한 노인일자리사업의 교육형을 

통합 운영하는 것이 적절해 보인다. 이미 교육형 사업은 전문노인자원봉사와 성격

이 유사하다. 또한 교육형 일자리사업 참여자는 일자리사업 참여 전 자원봉사에 

참여했던 비율도 높고, 일자리사업 참여 후 자원봉사로 연계되는 비율도 높아서 

국가봉사단 연계가 용이할 것으로 기대된다. 또한 교육형 가운데 기초노령연금수

급자 비율은 38.9%로 상대적 관점에서 경제적 취약계층이 아니고, 인적자본 수준

도 높아서 수당을 지급할 필요는 적다고 판단된다. 한편, 사회공헌형 가운데 교육

형 증 학습형은 월 총 20시간이나, 해설 및 기타형(36~42시간)과 함께 활동시간을 

주당 10시간, 월 40시간으로 규정하고 프로그램으로 정교하게 정착시켜야 한다.  

2) 프로보노 시니어봉사단
노년기의 취업은 주로 경제적 필요에 의해 저소득층 위주로 이루어지고 있는 

반면, 자원봉사활동은 중산층 노인들 위주로 이루어지고 있다. 경제적 자원 및 

사회적 자본을 풍부하게 보유하고 있는 상위계층 노인들의 사회참여는 상대적으

로 부족한데, 이는 사회참여의 보상요인이 부족하기 때문이다. 또한 기존의 사회

참여를 위한 인프라들이 가지고 있는잔여적 복지의 이미지, 그리고 사회참여 

활동의 내용이나 위상 등이 상위계층 노인들의 욕구를 만족시키기에 충분하지 못

하다는 점과 관련되어 있다(한경혜, 2010). 중관 관리급 이상의 중장년층을 조사
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한 결과, 금전적 보상보다 사회적 의미와 가치가 크고, 자신의 삶과 직업경력을 

유지시킬 수 있는 일을 원하는 것으로 나타났다(우국희, 2007; 한경혜, 2010 재인

용). 그러나 이들이 쌓아온 경험과 전문성이라는 자원을 활용할 수 있는 일자리

가 고령층을 대상으로 하는 노동시장에서 창출되지 않았다. 현재는 주로 경제적 

측면에 초점을 맞추어 은퇴 후 노후 준비가 논의되고 있으나,일이 없어진 자

리에 일을 대체하여 남성의 삶의 의미, 정체성을 유지시킬 수 있는 수준과 내용

의 프로그램이 마련되고 제공되어야 할 것이다(한경혜, 2010). 말 그대로 전문봉

사영역의 프로그램 개발 및 확대는 현재의 은퇴 전문인력 뿐 아니라 미래의 은퇴 

전문 인력을 위해서도 준비되어야 한다. 본 연구는 객관적 전문성을 지닌 55세 

이상 중고령층이 활동하는 프로보노 봉사단을 제안한다.

프로보노를 사전적으로 정의하면사회, 공공의 목적을 위하여 스스로 직업을 

통해 익힌 기술이나 지식을 제공하는 자원봉사 활동으로 말할 수 있다.13) 과거

에는 프로보노가 변호사의 사회공헌 활동만 의미했지만, 현재의 프로보노는 변호

사의 사회공헌 활동에서 비즈니스맨이 참여하는 활동(IT와 마케팅, 디자인 등)으

로 확대되어(사카 이쿠마, 2012) 객관적 전문성을 갖춘 시민과 베이비부머의 봉사

활동에 적합하다. 현재 시행되는 전문노인자원봉사는 객관적으로 전문성을 갖춘 

베이비부머나 시니어봉사자를 유도하기는 어렵다. 또한 프로그램이 복지관중심으

로 이루어지고 있어서 폭넓은 대상자 특히 베이비부머와 전문가들을 한 체제로 

모으기 어렵다. 따라서 인적자본이 높은 노인과 베이비부머의 사회참여를 높이기 

위해서는 프로보노 봉사단을 창설하여 참여자의 전문성 수준과 봉사활동의 내용

을 엄격히 구분하여 별도의 봉사단으로 운영할 필요가 있다. 대상도 55세 이상으

로 확대하여 베이비붐 세대를 포괄하여 고학력, 경제적 상위계층의 사회참여를 

활성화시킬 수 있을 것으로 기대된다. 

또한 노인일자리사업의 자립형 중 시니어 직능클럽과도 연계가 가능하다. 노

인일자리사업과 자원봉사 연계형은 대부분 교육형, 복지형, 공익형을 중심으로 

제안되었으나(정진경 외, 2005; 남기철, 2010), 시니어직능형 노인일자리사업 역시 

자원봉사와 연계가 가능하다. 현재 시니어 직능클럽은 의료검진 자원봉사(건강보

험심사평가원 시니어직능클럽), 취약계층 의료서비스 제공(대한의사협회 의사 시

13) 프로보노의 어원은 라틴어의 `공공선(公共善)을 위하여(Pro Bono Publico)라는 단어에서 유래한다.Pro
는 영어의 `for(~을 위하여)을 의미하는 전치사이고, `bono는 `good(좋은 것, 이익이 되는 것), `publico
는 `public(공공의)을 의미한다(사카 이쿠마, 2012).
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니어직능클럽), 마이크로 크레딧․자산관리공사 자원봉사(서민재무상담연구원 시니

어직능클럽)등이 운영되어 프로보노 활동에 적합하다. 또한 이미 퇴직 전 업무와 

연계하여 경험과 기술을 활용할 수 있는 일자리에서 기업의 생산 활동이 유지될 

수 있도록 도울 뿐 아니라, 전문 기술과 경험을 살릴 수 있는 퇴직 전 업무와 연

계된 자원봉사 영역에서 활동하고 있으므로, 이미 구축된 인프라를 잘 활용하는 

것도 방안이다. 그리고 프로보노 봉사단도 활동시간규정을 두어 지속성을 확보해

야 하고 활동비(교통비, 재료비, 식비 등)만 지원해야 한다. 

그 외 자발적 영역은 순수 프로보노로 무보수성에 기초하여 민간에서 시행해

야 한다. 원래 프로보노는 자원봉사처럼 무보수와 자발성에 기초하여 공공의 성

격을 가진 기관에서 지속적으로 활동하는 것을 뜻하므로(사카 이쿠마, 201214)), 

전문 자원봉사를 활성화시키는데 적합하다. 미국에서는 이미 프로보노가 활성화

되었고(이금룡, 2012), 일본에서도 프로보노를 활성화시키고자 한다(사카 이쿠마, 

2012). 미국에서 기업경영상의 풍부한 경험을 가진 노인의 능력을 활용하여 중소

기업의 창립과 경영에 대한 자문을 통해 기업의 성장 및 발전에 이바지하는 

SCORE나,  55세 이상의 시간과 재능, 경험을 활용하여 저소득 지역의 아동에게 

교육서비스(멘토링,튜터링 프로그램, 독서지도 프로그램 등)를 제공하는 

Experience Corps, 숙련된 전문가를 전문 지식을 활용할 수 있는 자원봉사 기회

로 연결하는 Smart Volunteer, 비즈니스 및 거래 관련 법률 서비스를 장애인을 

지원하거나 주민들의 삶의 질 향상을 위해 노력하는 Pro Bono Partnership, 기업

경영 전문분야에 지식과 기술을 가지고 있는 은퇴자와 경영상의 어려움을 겪고 

있는 비영리 예술단체를 연결해 주어 경영 및 행정적으로 빈약한 예술단체를 지

원하고 베이비붐 세대와 은퇴자의 자원봉사를 연결하는 Brovo(이금룡, 2012) 등은 

좋은 사례이다. 외국과 우리의 사회경제적 문화적 여건은 다르지만, 이와 같은 

프로그램의 도입타당성은 검토할 만하다.

14) Taproot에 따르면 자원봉사는 노력․작업 자원봉사, 일반적 기술 자원봉사, 프로보노, 이사 4개로 나눌 수 있
다. 노력자원봉사는 뉴스레터의 발송 작업, 이벤트 운영 돕기 등이며 일반적 기술자원봉사는 학교 등에서 교
육 프로그램 제공, 학습 지원, 전력회사나 가스회사가 환경교육 수업을 하는 식으로 사회공헌 활동 등이 해
당된다. 프로보노는 보통의 기술 자원봉사 이상으로 NOP 조직 내부에 발을 들여놓고 비즈니스 전략이나 마
케팅 전략과 같은 조직의 기본을 닦는데 보다 깊이 참여하는 자원봉사 스타일이다. 끝으로 이사는 기업의 이
사와 같은 업무를 처리하지만, 기업의 임원이 고액의 보수를 받는 것과는 달리 자원봉사이다. 미국에서 기업
의 임원급이나 저명인사가 NPO의 이사로 활동하는 것을 흔히 볼 수 있다(사가 이쿠마, 2012). 
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지은정

최근 인구고령화 및 늘어난 여가시간 활용에 대한 정책대응의 차원에서 일자

리 뿐 아니라, 자원봉사 활성화가 논의되고 있다. 자원봉사를 비롯한 사회참여는 

노년기 생활만족도 및 심리적 안정감, 자아존중감, 삶의 행복감, 건강유지, 지역

사회로의 통합 등 삶의 질을 추구하는데 긍정적 영향을 미친다(최성재, 2009). 특

히 자원봉사는 퇴직으로 상실되었던 사회적 지위와 역할을 보충할 수 있고, 사회

적 유용성과 긍정적 자아상을 유지할 수 있어(장인협․최성재, 1996; 정진경 외, 

2009 재인용) 경제활동만큼이나 중요하다. 이러한 자원봉사를 통해 노년기의 사

회적 자본을 축적함으로써 개인적으로 성공적 노화를 성취하고, 국가적으로는 사

회적 통합과 정상화(social integration and normalization)를 달성할 것으로 기대된

다(이인수, 2001; 이금룡 외, 2009; 정진경 외, 2009 재인용). 그런데 최근에는 자

원봉사 활성화 방안의 하나로, 자원봉사 인정보상의 강화 특히, 경제적 지원을 

확대하려는 경향이 있어 자원봉사계의 우려가 크다. 더구나 노인일자리사업이 활

동비 지원 자원봉사와 유사하여, 자원봉사 영역을 잠식했다는 시각이 일반적으로 
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받아들여지고 있다. 이로 인해 정책적으로나, 실천적으로 노인일자리사업과 자원

봉사를 확대하는데 걸림돌로 작용하고 있다.

이처럼 노인일자리사업과 자원봉사의 관계가 중요한 논제임에도 불구하고, 잠

식관계에 대해 초점을 맞춘 연구는 드물다. 본 연구는 이와 같은 문제의식으로 

연구를 수행하게 되었다. 분석결과, 첫째, 자원봉사가 무보수성을 원칙으로 하지

만, 자원봉사의 경제적 인정보상이 상당히 확대되었다. 더 이상 활동비지원 자원

봉사를 방관할 수도, 체계화할 수도 없는 상황인 것으로 판단된다. 둘째, 자원봉

사의 인정보상 가운데 활동비 지원이 노인일자리사업과 유사한 것으로 볼 수 있

다. 특히 노인일자리사업은 일자리로 시작한 사업이고, 자원봉사는 봉사활동인데

도 불구하고, 활동영역이 비슷하고 금전적 혜택이 유사하며, 사업 수행기관이 유

사하기 때문일 것이다. 두 사업 모두 사회적으로 필요하지만 수익성이 낮아서 영

리를 추구하는 민간시장에서 이루어지기 어려운 분야를 중심으로 활동하다보니, 

유사한 것으로 보인다. 그러나 노인일자리사업의 보수는 노동에 대한 대가이고, 

자원봉사의 금전적 혜택은 활동에 따른 소요경비를 지원하는 차원에서 지급되는 

것으로 성격이 다르다. 그럼에도 급여수준이 20만원으로 유사하고, 직접 사업을 

수행하는 기관이 중복되면서 잠식논의가 지속되는 것으로 보인다. 그러나 노인일

자리 사업이 노인자원봉사를 잠식했음을 지지할만한 객관적 증거는 나타나지 않

았다. 노인일자리사업이 시작되던 초기에는 참여자를 모집하고 사업을 원활히 착

수하기 위해 홍보하면서 자원봉사자의 일부가 일자리사업으로 이행한 것으로 보

이지만, 자원봉사의 전체 지형을 바꿀 정도도 아니었던 것으로 판단된다. 오히려 

노인일자리사업이 큰 폭으로 성장하던 시기에 노인자원봉사참여율도 증가하여, 

대체관계가 아니라 보완관계 경향을 보인다. 또한 노인일자리사업이 답보상태를 

보일 때, 노인 자원봉사참여율이 감소하여 연관성을 찾기 어렵다. 

앞으로 두 사업의 관계에 대해서는 더 심도 깊은 연구가 필요하지만, 잠식관

계에 대한 논쟁보다 건설적으로 자원봉사와 일자리 모두를 활성화시킬 수 있는 

정책에 주력하는 것이 바람직해 보인다. 외국도 생산적 노화(productive ageing)의 

관점에서 유급 경제활동과 함께 무급 근로(unpaid work)나 자원봉사활동

(voluntary activities)도 포함하여(OECD, 2001; WHO, 2002) 사회참여의 전체 지형

을 넓히고자 한다(Morrow-Howell et al., 2001; Morrow-Howell and Fengyan, 2007 

재인용). 
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관건은 어떤 방식으로 사회참여를 활성화시킬 것인가이다. 또한 사회참여의 

중심축인 일자리와 자원봉사를 어떻게 엮어갈 것인지도 중요하다. 노인일자리사

업이 자원봉사를 잠식한 것으로 보기는 어렵지만, 사업성격과 급여가 유사하기 

때문에, 관계정립이 되지 않을 경우 잠식관계 논의는 지속될 것이다. 또한 노인

일자리사업과 자원봉사를 모두 활성화시키기 위해서는 각 사업별로 차별성을 강

화하거나, 접점이 될 수 있는 방안을 강구하여 win-win할 수 있는 대안을 모색해

야 한다.   

본 연구는 사업성격에 따라 차별성과 접점전략을 모두 활용하는 것이 적합하

다고 판단된다. 현행 노인일자리사업은 선택과 집중 차원에서 시장형과 자립형중

심으로 재편하여 자원봉사와 차별성을 강화하고, 사회공헌형은 국가봉사단으로 

전환하는 것이다1). 이 경우 노인일자리사업의 사회공헌형과 유사한 활동비지원 

자원봉사는 접점이 될 수 있는 국가봉사단으로 통합하고, 순수 자원봉사는 민간

에서 자발성․무보수성에 기초하여 활성화시킴으로써 차별성을 강화하는 것이다.  

국가봉사단은 자원봉사와 비슷하지만보상(compensation)과강제라는 

점에서 자원봉사와 차별성을 지니며, 노인일자리사업 가운데 사회참여형과 유사

한 측면이 있어 연계가 용이할 것으로 보인다. 또한 자원봉사는 자발성이 전제된 

것이지만, 자발성을 촉진하기 위한 정부의 역할도 필요하다. 특히 아직까지 조직

력이 미약한 노인의 특성을 고려할 때(박수천, 2004) 봉사활동을 통한 사회참여를 

활성화시키기 위해서는 정부가 적정수준에서 역할 할 필요가 있다. 

미국도 1930년대 경제위기 이후 Roosevelt 대통령이 창립한 CCC(The Civilian 

Conservation Corps)를 통해 청년들의 자원봉사활동(국립공원․경제 재건 등)을 장

려한 이후, 민간의 자원봉사를 활성화하기 위해 다양한 정책적 지원을 하고 자원

봉사관련 법률(국내자원봉사법. Domestic Volunteer Service Act)을 마련하여 법적

근거아래 지원을 하고 있다. 나아가 미국정부는 대규모의 국가봉사단을 창설하여 

재정지원 및 규정마련, 교육, 평가 등 전반에 걸친 관리감독을 통해 운영하며, 시

민들의 사회참여 기회를 확대하고 있다. 특히, 국가봉사단 가운데 노인봉사단

(Senior Corps)을 두어 빈곤선의 200% 이하의 저소득 노인들의 사회참여에 기여

하고 있다. 그리고 봉사단의 취지에 맞게 활동비(교통비, 식비, 봉사활동 중 사고 

1) 보건복지부는 시범사업으로 국가봉사단(Korea hands)을 운영하지만, 국가봉사단의 기본원칙인 수당과
강제없이 자원봉사와 유사하게 시행하고 있을 뿐이다. 
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및 책임보험)와 함께 시간당 2.65의 수당과 봉사시간당 0.075시간에 해당하는 유

급휴가를 제공하고 있다. 그러나 자원봉사와는 달리 주당 15~40시간을 참여해야 

한다. 특히 오리엔테이션, 교육, 사후 관리 등이 철저하다. 노인봉사단은 일정 수

준의 참여자격을 설정하고 있기 때문에, 참여신청자는 노인봉사단 참여 전에 인

터뷰를 통해 자격심사를 받아서 통과해야 한다. 또한 선정된 후 40시간의 오리엔

테이션과 교육을 받는다. 봉사 첫 주에는 선험자와 함께 현장실습교육을 받아야 

하며, 활동시 작업일지를 작성해야 하고, 자원봉사 중에도 1개월마다 교육을 받

아야 한다. 교육을 받지 않을 경우, 그 만큼 수당을 삭감하여 교육을 의무화하고 

있다. 봉사단은 자원봉사와 달리강제라는 규정을 두는 것이다. 특히 노인봉

사단은 대인서비스가 많기 때문에, 그만큼 노인봉사자의 자질과 역량이 중요하고 

지속성이 담보되어야 하기 때문에, 활동시간에 대한 규제와 함께 교육을 강조하

는 것이다. 더구나 1960년대에 시범사업으로 시작되었던 사업들이 활성화될 수 

있었던 것은 국가봉사단을 연방정부의 CNCS에 의해 통합․운영함으로써 봉사단 

운영의 표준화 및 일관성을 도모하였다는 점이다. 또한 노인봉사단도 FGP, SCP, 

RSVP 세 개의 프로그램으로 운영되지만, CNCS의 Senior Corps에 속함으로써 프

로그램간 중복, 조정 및 연계가 용이하여, 봉사자뿐 아니라 수혜자의 욕구에 대

처하기 용이하였다는 점도 성공요인일 것이다. 나아가 빈약한 민간부문 자원봉사

에 재정지원을 함과 동시에 심사선정 및 성과관리(평가) 시스템을 도입했기 때문

이다. 즉, 실제 봉사활동은 민간 및 비영리단체가 수행하고 정부는 이에 대한 재

정적․기술적 지원을 담당함으로써, 민관협력 제고 및 자원봉사의 본질적 가치를 

훼손하지 않은 것이다. 자원봉사는 민간영역이므로 관의 지나친 개입을 환영하지 

않는데, 미국정부는 영세한 민간자원봉사영역의 부족한 부분을 채워주면서 사회

참여를 지원함으로써, 자원봉사와 국가봉사단 모두를 성공적으로 운영하는 것으

로 보인다. 미국 정부는 자원봉사활동의 조력자이기보다는 활성화를 위한 촉진자

로서의 역할을 수행한 것으로 볼 수 있다. 

따라서 우리나라도 전국적 규모의 국가봉사단 도입을 고려할 만하다. 현재 시

행되는 시범사업인 Korea hands의 체계를 봉사단으로 정비하고 노인일자리사업

의 일부(사회공헌형)을 봉사단으로 전환하여 활성화하는 것이다. 현재 국가봉사단

인 Korea hands는 봉사단이지만, 활동시간, 교육 등에 대한 규정이 체계화되지 

못했고, 무보수에 기초하고 있어 자원봉사와 차별성이 없다. 따라서 보상과 강제
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라는 측면을 체계화한 국가봉사단을 도입하게 되면, 지금까지 정부부처 및 민간

에서 산발적으로 진행되던 활동비 지원 자원봉사를 정리․통합할 수 있다. 나아가 

무보수성에 기초한 자원봉사 영역은 민간에 그대로 유지시킴으로써 자원봉사 또

한 활성화시킬 수 있을 것으로 기대된다. 자원봉사의 원칙과 모순되던 활동비지

원 자원봉사의 문제를 해결할 수 있는 셈이다. 자원봉사의 인정보상은 무보수성, 

자발성 정신을 보존하고 확산하는 방향으로 제공되어야 한다. 국가와 지자체가 

해야 할 일은 사회적인 장려 분위기 조성과 포상 정도이며, 특히 자원봉사에서 

현금지급은 바람직하지 않기 때문에, 국가봉사단을 도입하면 기존에 제기되던 활

동비지원 자원봉사를 정리하고, 무보수원칙에 기초한 순수 자원봉사를 활성화시

킬 수 있다. 

또한 국가봉사단은 규제아래 일정 활동시간을 요구하므로, 대부분 단발적으로 

시행되던 자원봉사활동의 지속성을 담보할 수 있을 것으로 보인다. 외국에서는 

이미 국가봉사단이 노인의 경제적 욕구와 사회참여 욕구를 연계하며, 지속적 활

동을 통한 본인과 사회의 변화를 창출하는 것으로 나타났다(Morrow-Howell and 

Tang, 2007). 미국의 노인봉사단도 주당 15~40시간 활동하도록 함으로써, 지속적

인 대인서비스 제공을 통해 사회와 개인의 변화를 도모하고 있는 점을 참고할 필

요가 있다.  

나아가 우리나라는 노인의 경제적 욕구가 크고, 노인 빈곤율이 높은 반면, 소

득보장제도가 아직 견실하지 못해서 무급 자원봉사만을 활성화하려는 시도는 자

원봉사의 지속성에 한계를 가질 수 있다(최소연, 2009). 따라서 국가봉사단을 통

해 활동비를 지원하여 봉사활동을 장려하는 것도 노인의 사회참여를 지원할 수 

있을 것으로 보인다. 더구나 100세 시대를 맞이하여 80~90세 노인들이 증가하였

기 때문에 사회참여를 유급노동에만 국한하여 활성화시킬 수는 없다. 평균수명이 

늘어난 노인들에게 국가가  체계화된 봉사프로그램을 활동비를 지원하면 고령화 

시대 노인에게 사회참여 기회를 제공하며, 자아존중감 향상 및 건강증진, 우울, 

고독감 등을 해소하는데도 기여할 수 있을 것으로 기대된다. 

특히, 국가봉사단이 자원봉사와 갖는 차별성(강제와 보상)은 노인일자리사업의 

사회공헌형과 유사해서 노인일자리사업과 자원봉사의 접점이 될 수 있다. 노인일

자리사업의 사회공헌형은 한달에 36~42시간 일해야 한다고 규정한다는 점에서(보

건복지부, 2011a) 국가봉사단의강제성격과 비슷하고 자원봉사처럼 단발적이
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지 않다. 또한 국가봉사단이 자원봉사와 갖는 차별성인수당이라는 측면도 노

인일자리사업의 보수 20만원과(사회공헌형. 보건복지부, 2011a) 유사하여 노인일

자리사업과 자원봉사의 접점이 될 수 있다. 미국도 빈곤선의 125% 이하인 55세 

이상을 대상으로 SCSEP(Senior Community Service Employment Program)을 실시

하여 고령자들에게 일자리 제공 및 훈련서비스를 제공하며, 빈곤선의 200% 이하

인 저소득 50세 이상에게는 수당과 활동비(혹은 활동비만)를 지급하여 사회참여

를 지원하는 Senior Corps도 함께 시행하고 있는 것을 참고할 만하다. 

또한 노인일자리사업의 목적이 사회참여와 소득보충이라는 2가지 목적이 있지

만, 사업은 일자리 하나로 실시하고 있어서 노인의 소득창출도 사회참여를 달성

하는데도 제한점이 있다. 따라서 노인일자리사업의 목적에 따라 사업을 이분화하

여 사회참여 목적은 국가봉사단으로, 소득보충은 시장형 일자리를 중심을 개편하

는 것도 대안이 될 것으로 보인다. 이 경우 사회공헌형은 국가봉사단으로 전환하

는 것이다. 이를 통해 사업목적에 따른 차별화된 전략을 실시하여 효과성을 높일 

수 있고, 노인일자리사업을 시장형 중심으로 편성하여 자생력을 높이는데 집중할 

수 있다. 내년이 되면 노인일자리사업이 도입된 지도 10년이지만, 노인의 경제적 

욕구에 부합하지 못하고, 사업이 다양하지 못하다. 그렇다고 현재 실시되는 22만

개의 일자리를 모두 근로조건이 괜찮은 일자리로 발전시키기에는 무리가 될 수 

있으므로, 선택과 집중 차원에서 전략적으로 시장형을 일자리로 특화․확대하는 것

이 더 적합한 것으로 판단된다.  

구체적으로 보면, 국가봉사단은 소득수준에 따라 3개로 도입할 수 있을 것으

로 보인다. 첫째, 최저생계비의 200% 이하인 저소득 계층을 대상으로 늘푸른 시

니어 봉사단을 운영하는 것을 생각해 볼 수 있다.

취약계층을 위한 시니어봉사단은 최저생계비의 100~200%인 저소득계층을 중

심으로 실시하고, 월 20만원의 수당외에 활동비(교통비, 식비)를 지원하는 것이 

적합해 보인다. 일반적으로 사회참여는 경제적 여유가 있는 사람들 중심으로 이

루어지고, 저소득 계층은 사회적으로 고립되기 쉽다. 따라서 저소득계층의 사회

참여를 지원하되, 사회적으로 유용한 활동을 할 수 있도록 지원하고 국가가 이에 

수반되는 활동비와 수당을 지급함으로써 경제적 부담을 줄여주는 것이다. 그러나 

현행 국민기초생활보자제도가 통합급여방식을 취하여 차상위계층은 국민기초생

활보장제도의 혜택을 받지 못한다. 따라서 최저생계비 200% 이하의 저소득층을 
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중심으로 운영하고, 최저생계비 100% 이하이면서 국민기초생활보장제도의 보호

를 받지 못할 경우에는 정책대상에 포함할 것을 제안하였다.  

특히, 노인일자리사업과 별개의 사업으로 운영하기보다는 노인일자리사업 가

운데 사회공헌형인 공익형과 복지형을 통합하는 것이 바람직하다. 사회공헌형 노

인일자리사업의 성격이 자원봉사와 유사할 뿐 아니라, 참여자의 대부분은 경제적 

욕구가 높은 저소득계층이기 때문에, 이들을 순수한 의미의 무급 자원봉사활동으

로 전환하기 어렵다. 또한 급여수준도 노인일자리사업과 국가봉사단도 비슷해서 

연계가 용이할 것으로 예측된다. 

둘째, 전문 시니어봉사단과 프로보노 봉사단은 일반계층의 55세 이상을 대상

으로 하되, 수당은 지급하지 않고 활동비만 지급하는 방안을 제안하고자 한다. 

전문시니어봉사단과 프로보노 봉사단과의 차이는 객관적 전문성에 따라서만 구

분하는 것이 적합해 보인다. 단 활동시간과 참여자 선발, 교육, 사후관리 등 규정

은 취약계층을 대상으로 하는 봉사단처럼 준수해야 한다. 만일, 이와 같은 활동

시간이나 관리규제없이 자발적으로만 봉사활동에 참여하고자 한다면, 활동비 지

원없이 순수 민간영역에서 무보수․자발성에 기초한 자원봉사에 참여하는 것이 바

람직하다. 

최근 보건복지부, 서울시, 자원봉사센터 등을 중심으로 노인들의 전문자원봉사

가 확대되고 있다. 그러나 일상적으로 봉사자의 전문성 수준에 대한 명확한 구분

없이 모든 경우를 전문봉사활동으로 칭함으로써, 봉사활동이 전문적이지는 않다. 

더구나 복지관의 봉사단과 중복적이며, 프로그램도 창의적이지 못하다. 그 결과 

복지관 중심으로 형성된 전문노인자원봉사는 베이비부머 및 객관적으로 전문성

이 입증된 역량있는 사회구성원의 사회참여를 유도하기 어렵다. 그렇다고 전문성

만을 강조할 경우 참여율이 저조할 수 있으며, 이미 복지관을 중심으로 형성된 

노인 자원봉사마저 위축될 소지가 있다. 또한 전문노인자원봉사의 경우 활동비를 

지급하는 경우가 많아서, 자원봉사의 무보수 원칙과 모순되는 문제가 있다. 따라

서 현재 시행되고 있는 일반적 수준의 전문노인자원봉사와 재능나눔을 통합하여, 

전문 시니어봉사단을 운영하는 것을 생각해볼 수 있다. 연령은 55세 이상으로 확

대하여 베이비부머도 참여할 수 있도록 개방해야 한다. 전문 시니어봉사단은 최

저생계비 200% 이상의 일반계층을 대상으로 시행하되, 늘푸른 봉사단과는 달리, 

활동비만 지급하는 것이 적절할 것이다. 또한 노인일자리사업의 교육형을 통합 
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운영하는 것이 적절해 보인다. 이미 교육형 사업은 전문노인자원봉사와 성격이 

유사하며, 교육형 일자리사업 참여자는 일자리사업 참여 전 자원봉사에 참여했던 

비율도 높고, 일자리사업 참여 후 자원봉사로 연계되는 비율도 높아서 국가봉사

단 연계가 용이할 것으로 기대된다. 

셋째, 객관적 전문성을 지닌 55세 이상 중고령층이 활동하는 프로보노 시니어

봉사단을 제안한다. 과거에는 프로보노가 변호사의 사회공헌 활동만 의미했지만, 

현재의 프로보노는 변호사의 사회공헌 활동에서 IT와 마케팅, 디자인 등 비즈니

스맨이 참여하는 활동으로 확대되어 객관적 전문성을 갖춘 시민과 베이비부머의 

봉사활동에 적합하다. 현재 시행되는 전문노인자원봉사는 객관적으로 전문성을 

갖춘 베이비부머나 시니어봉사자를 유도하기 어렵다. 또한 프로그램이 복지관중

심으로 이루어지고 있어서 폭넓은 대상자 특히 베이비부머와 전문가들을 한 체제

로 모으기 어렵다. 따라서 인적자본이 높은 노인과 베이비부머의 사회참여를 높

이기 위해서는 프로보노 봉사단을 창설하여 참여자의 전문성과 봉사활동의 내용

을 엄격히 구분하여 별도의 봉사단으로 운영할 필요가 있다. 대상도 55세 이상으

로 확대하여 베이비붐 세대를 포괄하여 고학력, 경제적 상위계층의 사회참여를 

활성화시킬 수 있을 것으로 기대된다. 

이와 같은 국가봉사단을 체계화할 경우, 참여자 선정기준 및 심사요건을 강화

하고 교육을 내실화하여 체계화시켜야 한다. 또한 프로그램을 정교화해서 분야별

로 특화시키고, 참여자에게 활동일지 작성을 의무화하며, 프로그램 담당자는 봉

사활동 진행, 어려운 점, 추가지원 여부, 다른 프로그램으로의 연계 등을 체크하

며 관리해야 한다. 그리고 노인봉사단으로 활동하면서 주기적으로 교육을 받을 

수 있도록 명문화하고, 교육참여 의무 불이행시 불이익을 부과하여 봉사서비스의 

질이 유지될 수 있도록 해야 한다. 대부분 봉사단 활동이 대인서비스이며, 취약

계층을 대상으로 하기 때문에 봉사자의 역량이 부족하고 지속적으로 발전시키지 

않는다면 서비스의 질이 저하되어 사업을 지속하기 어려울 것이다. 따라서 봉사

단 전환시 교육체계의 내실화와 관리가 철저히 이루어져야 한다. 나아가 봉사활

동의 성과를 객관화하기는 어렵지만, 이에 대한 성과평가를 통해 국가사업에 대

한 정책효과와 환류(feedback)를 통해 노인봉사프로그램을 발전시켜야 할 것이다. 

한편, 노인일자리사업처럼 정부의 직접 일자리창출(direct job creation) 프로그

램의 임금은 참여자들이 빈곤선을 벗어날 수 있을 정도로 충분하지 않고



제8장 결론 191

(Hohmeyer and Wolff, 2010), 비공식 부문의 임금보다 낮은 수준의 일자리를 제

공하지만(Antonopoulos et al., 2011), 현행 노인일자리사업의 급여수준(평균 24.7만

원. 2011년 기준. 한국노인인력개발원, 2012b)은 매우 낮다. 물론 정부가 창출한 

일자리는 임금수준이 낮아서, 최저임금 이상을 벌 수 있는 사람은 보조금을 받지 

않는 민간 일자리로 이동하도록 하는 유인도(Martin and David, 2001) 제공해야 

하지만, 노인의 특성상 민간 시장에서 보조금을 받는 일자리로 이동할 수 있는 

비율은 많지 않다. 따라서 보수를 상향조정하고, 실적에 따라 추가소득을 얻을 

수 있도록 보장하는 것을 고려할만하다. 이와 같은 보수인상 및 사업다각화는 노

인일자리와 자원봉사의 성격을 달리하는데도 기여할 것으로 기대된다. 

그러나 국가봉사단에 참여하는 사람들이 값싼 노동력으로 취급을 받지 않도

록, 즉 단순 일시적인 저임금 일자리가 되지 않도록 정교한 프로그램이 필요하다

(박윤애, 2010). 현재 노인일자리사업 참여자들을 대상으로 실시되는 교육․관리를 

국가봉사단의 성격에 맞게 조정하고 강화하여, 봉사단으로서의 자긍심과 사회성, 

취업연계성 등을 향상시킬 수 있도록 체계화하면 용이할 것으로 보인다. 이를 위

해서는 노인일자리사업 특히 시장형의 일자리 성격 강화가 반드시 전제되어야 할 

것이다.  

끝으로 본 연구는 지금까지 실천 현장이나 학계에서 선험적으로 논의되어온, 

노인일자리사업과 자원봉사의 잠식관계를 집중 조명하였다는 점에서 의의가 있

다. 그러나 자료 부족으로 정교한 인과관계모형을 설정하여 분석하지 못함으로써, 

실증적 논거가 미약하다. 그러므로 본 연구결과를 통해 잠식관계가 아니라고 단

정하기 보다는, 노인일자리사업이 노인자원봉사를 대체한 것으로 보기 어려운 것

으로 판단할 수 있다. 향후 자료가 구축되면, 후속연구를 통해 다양한 각도와 분

석모형을 적용하여 보완할 필요가 있다. 또한 본 논문은 사회참여 중에서도 일자

리와 자원봉사․국가봉사단을 중심으로 논의를 전개함에 따라 전체 사회참여 영역

을 망라하지 못하였다는 점에서 한계가 있다. 
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【부 록】
해외 노인의 사회참여 지원기관 및 프로그램 

하세윤

1. 국가별 사례

가. 미  국
○ 미국 노인에게 필요한 모든 서비스와 관련된 법적 근거인 미국 노인복지법

은 1965년에 재정되어 이후 10차례 개정되었음.

○ 노인을 위한 포괄적 서비스의 시행을 위해 연방, 주 및 지방정부 간 협력 

방식으로 노인복지 전달체계에 대한 규정을 하고 있는데, 연방정부에는 노

인청(Administration on Aging), 주정부에는 노인국(State Units on Aging), 

그리고 지역정부에는 지역 노인기관(Area Agencieson Aging) 등이 있음.

1) 연방노인청(AoA：Administration on Aging)
연방노인청은 보건사회복지부(DHHS：Department of Health and Human 

Service) 산하기구로서, 미국노인복지법에 명시된 제반 서비스의 제공 및 이의 수
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행을 위한 행정 처리를 담당하고 있다. 이는 정부가 임명한 노인위원(U. S. 

Commissioner on Aging)에 의해 감독된다. 관련기구로서 연방노인위원회가 있는

데, 연방정부 내 민간고문위원회의 성격을 띠고 있다. 이 위원회는 연방정부의 

수준에서 시행되는 노인복지정책 및 프로그램에 대한 검토 및 평가를 하며, 노인 

관련 부서에 권고한다. 1973년도에 개정된 노인복지법에서는 동 위원회의 구성 

비율은 농촌 및 도시의 노인을 대표하는 15명의 위원(이 중 9명은 60세 이상자)

으로 이들은 대통령 및 상하원에 의해 각 5명씩 선임되는데, 임기는 3년이다.

2) 주정부의 노인국(SUAs：State Units on Aging)
주정부의 노인국은 연방노인청의 하부 조직으로 노인과 관련한 모든 문제에 

대한 주단위의 주무부서이다. 주정부의 노인국은 노인과 관련된 다양한 지역사회

서비스를 제공하는 여러 기구 및 조직들에 대해 프로그램과 정책 방향을 제시함

과 동시에 연방 및 주정부의 예산을 할당하는 기술적 지원을 제공한다. 노인을 

대상으로 서비스 프로그램을 직접 실행하기보다는, 지역 단위의 하부 행정기관 

또는 비영리기관에 대한 재정 지원을 하며, 또한 그것이 어느 정도 효과적인지 

평가 또는 감독하는 업무를 맡고 있다. 주정부의 노인국은 현재 57개로서, 이의 

전국협의체가 구성되어 있다. 주 단위에도 연방정부의 경우와 동일하게 노인 관

련 자문위원회가 구성되어 있다. 이 위원회에는 노인 단체 대표, 정부 관료, 노인 

관련 사업을 하는 기관의 대표들이 포함된다. 주정부 차원에서 시행되는 노인복

지정책 및 프로그램의 검토 및 그 평가에 대한 일을 담당한다.

3) 지역 노인기관(AAAs：Area Agencies on Aging)
지역 노인기관은 지역정부 수준에서 노인의 욕구와 관심사를 대변 또는 해결

해 주는 공식적 기구로 주정부가 지휘, 감독한다. 주 단위 노인복지서비스 업무 

중 해당 지역에서 행할 업무를 담당하므로 지역 노인들로 하여금 서비스에의 접

근을 용이하게 하고 있다. 지역사회 내에서 필요로 하는 장기보호서비스를 비롯

하여 모든 프로그램의 계획, 조정 등의 기능을 수행한다. 또한 가정과 지역사회로

부터 고립된 노인을 도와주는 지역수준의 사회적 서비스 및 급식지원서비스 체계

의 개발 등을 책임진다. 따라서 책임 면에서 주단위 노인국과 거의 동일하며 관할

권이 제한된다는 점만이 다르다. 현재 미국에는 670개의 노인지역기관이있으며, 
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이들 기관들은 지역 간 상호 업무 협의를 위해서 전국 지역노인기관협의회(NA

A：National Association of Area Agencies on Aging)를 구성, 운영하고 있다.

나. 프 랑 스 
◌ 지역 단위 차원의 노인클럽(the third age clubs)의 조직 및 운영

  - 1975년 제7차 경제 사회 개발 계획의 중점 목표 중의 하나이었던 지역사

회에 의한 노인보호(community care) 원칙의 일환으로 본격화된 것으로 

현재 지자체 단위의 노인클럽을 통해 단순한 친교에서부터 레크리에이

션, 전문 기술 습득까지 다양한 프로그램이 운영되고 있음.

◌ 노인 교육프로그램: 노인대학(UTA：Universitédetroisièeâe)
  - 프랑스의 대부분 지역에 있는 노인은 노인대학(UTA：Universitédetroisièeâe)에 

참여할 수 있음

  - 노인대학은 1973년에 Pierre Vallas에 의하여 Toulouse에 처음 설립된 후 

현재는 전국적으로 확산되어 있음 

  - 재원은 회원의 등록비, 지역사회 내의 교육기관 혹은 지자체에 의해 조달

되며 일부는 교육부에 의해 지원되기도 함

  - 대상은 60세 이상 노인이며 지역별 차이는 있으나 수업료는 저렴한 편임

다. 독  일
1) 평생교육

◌ 인구고령화가 심각해지면서 독일 정부에서도 노인취업을 위해 다각적으로 

지원하고 있음.

◌ 대표적인 것이 노인 재교육을 위한 취업교육임.

  - 고령자의 취업 능력 향상을 위하여 100인 이하 기업을 대상으로 50세 이

상의 근로자를 위한 지속교육(Weiterbildung) 시 훈련비를 지원하는 등 

다양한 지원 프로그램을 실시하고 있음.

◌ 독일에서 취업교육을 실시하는 시설은 2005년 현재 시민대학을 포함하여 

약 2,800개이며 이들 중 시민대학을 제외한 대부분의 성인교육기구는 종교

단체가 운영하고 있고 노인교육 분야도 포함되어 있음.

◌ 종교단체가 운영하는 성인교육기관으로 대표적인 것은 아카데미(Akdemie), 
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부모가족교육기관(Eltern-und Familienbildungsstatte), 성인학교(Schule fü 
Erwachsene) 등이 있음.

◌ 노인대학과 시민대학에서는 주로 중장년층의 재취업이나 지적 욕구를 채워 

줄 수 있는 교육 프로그램들이 운영하며, 종교기관에서의 프로그램은 취미

나 여가생활에 필요한 내용들이 주 내용임.

2) 노인 관련 전문인력 양성법－노인수발사
노인 인구의 증가와 함께 전문적으로 노인수발을 맡아 하는 전문직종이 생겨

났고, 그를 위해 교육제도가 새로이 마련되었다. 2000년 현재 독일의 80세 이상 

인구는 약 3백만 정도지만 2050년에는 약 8백만에 이를 것으로 예상되기 때문에 

수발 관련 전문인력 수요가 급증하고 있다는 현실과 수발보험으로 인해 새로운 

직종의 안착이 가능해졌다는 상황에 따른 것이다. 즉 수발보험제도 도입 후 약 

20만 개의 새로운 일자리 창출 효과가 있었다.

독일에서 수발은 방문이나 시설 모두 언제나 “교육을 받은 전문 수발요원 중 

책임을 맡은 사람의 책임하에” 이루어지도록 사회법전에 명시되어 있다. 따라서 

여기서 말하는 전문 수발사는 간병수발, 소아간병수발 및 노인수발교육을 받고 

자격증을 취득한 사람으로서 적어도 5년 동안의 실무 경험 가운데 최소한 2년 이

상을 관련 직종에서 활동한 경력이 증명되어야 한다. 물론 그 전에도 그와 비슷

한 교육제도와 시설들이 없었던 것은 아니었다. 현실에서 이러한 직종에 대한 교

육이 모습을 드러낸 것은 이미 1950년대부터였다. 1950년대 독일에서는 일정한 

자질을 갖춘 수발요원에 대한 수요가 커졌고, 반면 간병인력이 충분치 않았을 뿐

만 아니라 비용이 매우 높은 시기였다. 따라서 노인수발을 담당할 최초의 직업교

육시설이 몇몇 종교단체에서 시작되어 지자체도 자체적으로 설립하게 되었다. 그

러나 직업을 위한 교육은 전체적으로 체계적이라거나 전국적 통일성이 없었고, 

각 주 나름의 특성과 욕구에 맞춰진 채 지속되어 왔다.

그러다 보니 직업교육 및 시험과 관련되어 요구되는 사항들과 자질 평가의 통

일적 기준 없이 오랜 시간 동안 각 주별로 제 각각 남았던 것이다. 그러다 2003

년 8월 1일 주별로 실시되어 왔던 노인수발 직업교육을 독일 연방 차원에서 단일

화시켜 새로운 서비스의 질적 표준을 세우게 되었다. 현재 표준화된 노인수발교

육은 3년제로 운영되며, 2002, 2003년 직업교육에 참여한 학생 수는 약 42,200명
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에 이른다. 2001년 기준으로 방문수발서비스에서 일하는 노인수발 인력은 28,200

명으로서 1999년 25,460명에 비해 2년 사이에 2,700명이나 증가하였다. 노인시설

에서 일하는 노인수발 인력도 96,700명(2001년)으로 1999년보다 13,000명 더 증가

한 수치를 보여주고 있다. 독일 정부는 범국가적 차원에서 이러한 교육제도의 조

기 정착을 위해 나름대로 지원을 아끼지 않고 있다. 먼저 학습 분야와 개념을 정

하기 위한 지침 개발에 힘을 기울이고 있고, 또 문화에 민감한 노인수발교육을 

위한 모듈을 개발하면서 직업교육에서 매우 중요한 부분인 노인수발교육의 현장

실습교육을 위한 지침 마련에도 공을 들이고 있다.

3) 자원봉사 관련 노인단체
① 인생 황혼기 연방협의체(LAB)

인생 황혼기 연방협의체(LAB)는 1957년 결성된 단체로서 독일에서도 가장 오

래된 전통에 또 가장 규모가 큰 노인봉사－조직체이다. “스스로를 돕는 것을 통

한 봉사”라는 이 조직의 모토에서도 알 수 있듯이 봉사를 통한 자아실현의 기회

가 그만큼 크다고 보고 있다. 그러나 지금처럼 다른 외부의 도움을 기다리지 않

고 스스로를 돕는다는 생각이 현실로 나타나기까지는 상당한 시간이 필요했다.

함부르크 시를 예로 들면 인생 황혼기 연방협의체(LAB)가 함부르크에 결성된 

것은 1963년으로서 가입 인원이 약 2,000명 정도에 이르고, 그중에서 150명은 명

예직의 무보수 봉사요원으로 활동하고 있다. 여기에 가입된 노인은 주당 6일 동

안 활동하는데, 이들이 제공하는 강좌나 세미나 등에 참석하는 인원은 대략 

70,000명 정도에 달한다. 이곳에서 노인은 새로운 친구들과 교제하거나 그룹별로 

정기적으로 춤을 배우고 전국 단위의 경연대회에 참석하기도 한다. 다른 그룹들

은 강연을 청취하기도 하고, 바자회를 실시하여 그 이익금으로 자원봉사활동을 

하기도 하며 또 단체 소풍을 가기도 한다(LAB, 1988).

② 독일 적십자사(DRK)

그에 비해 독일 적십자사(DRK)는 산하 주간 노인수용시설의 경우 노인이 보다 

다양한 여가 시간을 즐길 수 있도록 강연회, 음악활동, 견학 등 다양한 이벤트를 

제공하고 있다. 또한 단체로 한 달에 1번씩 노인 회원을 대상으로 생일 파티를 

열어 주고 있으며, 본인이 만든 공작이나 수작업들을 전시회나 바자회를 통해 판
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매하여 기부하는 행사를 정기적으로 갖기도 한다.

독일적십자사(DRK)가 실시하고 있는 일 중에서 노인에게 매우 효과적 프로그

램은 시설 산하의 보조활동이다. 독일적십자사(DRK)가 운영하고 있는 287개의 상

설 노인보조시설에는 수용 가능 인원이 2만 5천 명이고, 여기에 종사하는 요원들

의 수는 대략 1만 1천명에 달하고 있다. 그리고 체계적 노인수발교육을 위해 25

개의 전문 강좌에서 수발요원들을 교육, 육성하고 있으며, 자체 확보된 전직 노

인 의료인들을 자원봉사자로 활용하여 시설을 찾아오는 회원들에게 적절한 서비

스를 제공하고 있다. 독일 적십자는 현재 주간 노인수용시설 700개, 보조서비스 

250개, 그리고 식사조달서비스 250개소 등을 운영하면서 노인에게 질적으로나 양

적으로 다양한 서비스를 제공하고 있다. 이러한 결과 1965년도에 서비스를 받은 

노인의 수가 불과 449명이던 것이 1990년에는 무려 14만 명으로 엄청나게 증가하

였다. 이러한 종류의 서비스는 “휠체어 식사 서비스(Meals on wheals)”라는 이

름으로 맨 처음 영국에서 그 근원이 시작되었다고한다

라. 스 웨 덴
1) PRO(Swedish National Pensioner's Organization)

스웨덴의 가장 큰 규모의 연금수급자단체 PRO는 1942년도에 형성이 되었으며 

전국 26개 지역에 1411개 지부를 두고 있다. 은퇴후 연금생활을 하고 있는 사람

이면 누구나 회원으로 가입할 수 있으며 국민들은 PRO를 통해 은퇴 후 단절된 

사회적 관계를 대체할 새로운 사회적 관계를 형성하게 된다. 즉, 은퇴자들은 PRO

를 통해 새로운 사람들을 만나며 자신의 취미생활을 개발할 수 있는 많은 기회를 

갖게 된다. PRO는 정치적으로 독립된 단체이지만 이념적 뿌리는 스웨덴 사회민

주당과 노동조직에 두고 있다 처음 이 기관의 이름은 스웨덴 연금수혜자 전국연

합(Swedish Pensioners National Association) 즉 SNPA 였으며 1965년에 명칭이 

PRO로 변경되었다. 

단체가 형성된 후로 회원 수는 급속히 늘어났다. 처음에는 총 7개의 기관에 

5,000명의 회원이 가입되어 있었는데 그 중 3,400명이 Göteborg(예떼보리)에 있는 

단체 소속이었다. 이후 1945년에 회원 규모가 41,000명으로 증가했으며 1964년에

는 200,000으로, 1974년에는 300,000명으로 증가했다. 2009년에서 2010년으로 넘어

오는 해에는 회원수가 400,000명을 넘어선 것으로 기록되고 있다.
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PRO는 회원들에게 즐거움과 건강을 찾고 자기개발과 교제를 할 수 있는 만남

의 장을 제공한다. 회원들에게 보다 폭넓은 활동을 제공하기 위해 PRO에서는 전

국 규모의 학습지원 단체인 ABF와 긴밀한 연계를 맺고 있으며 뿐만 아니라 자체 

학습기관인 이싱에(Gysinge) 학교를 운영하고 있으며 회원들의 풍부한 문화 생활

을 위해 독자적인 여행사 ‘그랜드 투어 주식회사(Grand Tours AB)’도 운영하

고 있다. 또한 PRO는 스웨덴의 가장 큰 규모의 연금수급자 조직으로서 연금수급

자들의 이해를 옹호하기 위한 다양한 여론활동을 주도해 나간다. PRO의 회원들

은 약 250~300KR의 연회비를 납부하게 되는데 개인이 소속된 기관에 따라 연회

비에 다소간의 차이가 있다. 회원에게는 일년에 아홉 번 발행되는 잡지 PRO연금

(PROpensionäre)이 한 부씩 배달되며 연회비에는 PRO기관에서 시행중인 사고보

험 가입 가격이 포함되어 있는데 이는 PRO기관에 오가는 길이나 활동중에 일어

난 사고에 대한 보험을 가입함으로써 회원의 안전을 도모하기 위한 것이다. 회원

이 되면 PRO에서 제공하는 모든 클럽 활동에 참여할 수 있으며 이싱에 학교

(Gysinge Folkhighschool : 성인 고등교육기관)에서 학습을 하거나 그랜드 투어 여

행시 할인혜택이 주어진다. 스웨덴 노인복지정책의 특성은 강력한 지방분권형 노

인복지, 노인보건과 케어 중심의 복지 정책, 발달된 노인단체와 역량있는 평생학

습기관의 연계를 통해 노인 삶의 질 향상 기여로 요약 될 수 있다.

2) ABF(Arbetarnas Bildningsförbund)
ABF는 Arbetarnas Bildningsförbund의 약자로서 `노동자들의 교육기관'이라는 

뜻을 가지고 있다. ABF는 스웨덴에서 가장 규모가 큰 성인 평생 교육 기관이며 

또한 가장 오랜 역사를 가지고 있는 기관이다. 

명칭에서 알 수 있듯 사회적 혜택으로부터 소외된 노동자계층의 자율적 교육

기관으로서의 소명을 가지고 1912년에 시작되었다. 정치 조직은 아니지만 노동운

동의 이념적 토대를 공유하고 있으며 사회 민주당, 스웨덴 노동조합 연맹, 소비

자조합에 의하여 설립되었다.

1912년 ABF 창설 당시, 스웨덴에는 이미 사회학습이 보편화되기 시작하였다. 

노동운동 당시 이미 존재하였던 교육활동을 취합하여 `사회학습'이라는 새로운 

형태로 개발한 것이다. 또한 스웨덴 전역에 걸쳐 강연 및 순회강연이 진행되고 

있었다. 작가, 교수, 운동가들이 사회학습 강연을 진행할 때마다 강연장은 사회학
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습에 목마른 서민들로 가득 차곤 하였다. 또한 19세기 말부터 일기 시작한 공공

도서관 붐으로 많은 노동계층 서민들이 문학작품을 접하기 시작하였다. 사회학습 

도입 당시 그룹 스터디 형식의 학습은 거의 진행되지 않았지만, 곧 가장 중요한 

학습 형태로 자리잡았다.  1907년 의회는 학습동아리들이 구매한 도서를 향후 도

서관에 기증하는 조건으로 이들에게 도서구매 보조금을 지급하는 법안을 제정하

였다. 이 보조금은 국영 기관에 지급되었으며, 이를 바탕으로 근로자 교육협회인 

ABF가 창설되었다.

ABF의 교육 방식은 `자율성'에 토대를 두고 있으며 개인들이 자율적인 의지로 

조직한 다양한 `학습동아리(Study Circle)'를 지원하고 있다. 사람들은 다양한 학습 

내용 및 목적으로 학습동아리를 조직하며 학습동아리들은 지역사회에서 일상적

인 토론과 공론의 장으로 가능하고 있다. 학습동아리의 멤버들은 정기적으로 모

임을 가지며, 특정 주제에 대하여 함께 연구, 의논, 실습을 진행한다. 주제에는 

범위의 제한이 없으며 어떤 것이든 다 포괄될 수 있다. 예를 들어, 영어를 공부

하거나 환경 문제를 논의하거나 기타를 치는 방법, 영화를 제작하는 방법 등 분

야를 가리지 않고 구성원들의 의지에 따라 다양한 범위의 학습주제를 설정 할 수 

있다. ABF의 학습동아리에 참석하는 인원은 연간 약 75만명에 이른다.

이러한 학습동아리의 밑바탕에는 일상적 삶속에서 민주주의를 구현하고자 하

는 이념이 자리잡고 있으며 따라서 학습동아리와 같은 일상적 토론과 이슈제기의 

장이 스웨덴 민주주의의 기틀을 형성했다고 해도 과언이 아니다. 현대사회의 정

보 홍수 속에서 숲을 보는 안목으로 올바른 지식을 형성해 나가기 위해 스웨덴의 

학습동아리들은 토론과 실습을 가장 중요한 학습 방법으로 채택하고 있다 학습동

아리는 약 8~12명으로 구성되며 누구나 학습동아리를 구성할 수 있다. 지역의 

ABF 지부들은 개인들이 학습동아리를 구성해 커리큘럼, 강사, 장소 등에 대한 지

원을 요청할 때 알맞은 정보를 제공하거나 연계시켜주는 등 지원 업무를 수행한

다. 또한 스톡홀름에 위치한 ABF 중앙본부에서는 `학습동아리 리더'를 연계시키

고 교육시키는 업무를 수행하며 학습동아리 리더 교육을 위한 프로그램을 지속적

으로 개발 및 업그레이드하는 업무를 수행한다.

개별 학습동아리를 원조해주는 리더 역할을 하는 사람을 '학습동아리 리더(또

는 촉진자)'(Study Circle Leader or Facilitator)라고 부르는데 리더들은 학습동아

리를 이끌어가며 사실상 학습동아리의 성패를 좌우하는 중요한 역할을 맡고 있기 
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때문에 ABF 중앙본부에서는 다양한 수준의 학습동아리 리더들을 교육시키기 위

한 과정을 개발하고 있다. 실제로 학습동아리 리더 교육 프로그램은 기초적인 수

준에서부터 대학수준의 교육과정까지 다양하게 존재한다. ABF에 등록되어 있는 

학습동아리 리더는 약 32,000명에 달한다. 이들 중 일부는 ABF의 직원으로서 여

러 개의 동아리를 운영하고 있기도 하고, 다른 리더들은 여가 시간에 ABF의 회

원기관, 관련 기관 또는 자발적으로 창설된 동아리를 운영하고 있다.

ABF 재원의 중앙정부, 광역지방정부, 기초지방정부의 보조금, 회원들의 회비

와 참여자들의 회비 등으로 구성된다. ABF 중앙본부에서 수령한 중앙정부의 보

조금은 각 ABF 지부에 프로그램 양에 따라 배분된다.

마. 호  주 
1) Green Reserve

6개월 동안 1주일에 2일 관할 지역의 환경보호 프로젝트에 참여하는 자원봉사 

프로그램이다. 환경보호 프로젝트에는 공원과 숲에 있는 산책로를 조사하는 일, 

유적지를 복원하는 일, 지역사회 정원을 관리하는 일 등이 포함된다. 이 프로그

램의 참여 조건은 새출발수당을 받고 있는 35～65세의 성인으로 소액의 보조금을 

지급받는다.

2) BITES(Basic IT enabling skills for older workers)
구직을 원하는 45세 이상 저소득층을 대상으로 정보 및 기술 분야(IT：

Information & Communication Technology)에서 국가가 요구하는 기술자격증을 획

득할 수 있도록 정부에서 무료로 제공하는 교육 프로그램이다.

3) 제3대학(University of the Third Age, U3A)
`Third Age'란 인생에 있어서 정년퇴직 이후의 시기를 지칭하는 것으로, 일반

적으로 50세 이상을 의미한다. 제3대학은 호주의 50세 이상 누구나가 이용할 수 

있는 교육 프로그램으로 인터넷을 통해서도 수업을 받을 수 있다. 수업은 혼자 

또는 그룹으로 진행된다.

그룹 수업을 할 경우에는 한 명이 그룹의 지도자가 되어 수업을 이끌고 나가
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는데 주로 자원봉사자가 지도자 역할을 담당하고 있다.

프로그램 운영에 소요되는 비용은 정부에서 보조하고 있으며, 프로그램 운영

에 있어서 많은 자원봉사자들이 도움을 주고 있다. 수업료는 매우 저렴하며(과목

당 20달러 정도), 제공되는 과목은 천문학, 계보학(genealogy), 서양철학과 같은 

전문 과목과 함께 노화와 퇴직, 스페인 예술가, 자서전시소설가족사 쓰기, 이탈리

아 예술, 세계의 종교, 컴퓨터의 이해 등 노인이 관심을 가질 수 있는 과목을 포

함한다. 선택한 과목에 대한 시험도 없고 학위도 부여되지 않는다.

4) 노인 인생경험 강의 프로그램 (STYLE：Seniors Tell Youth Life Experiences 
Program)

“우리는 모든 것을 알고 있는데, 아무도 질문하지 않는다(We know all the 

answers but no one ask the questions)”라는 기치를 걸고 시행되는 노인자원봉

사 프로그램이다. 이 프로그램은 학생과 노인이 함께 참여하는 프로그램으로 학

생들이 수업시간을 통하여 학습한 역사적 사건(예：베트남 전쟁과 대공황 등)에 

직접 참여했던 노인들로부터 그 당시의 상황에 대하여 직접 들음으로써 학생의 

이해를 돕고, 노인은 젊은 층을 만날 수 있는 기회를 제공받게 된다. 이 프로그

램은 젊은 층과 노년층이 서로 만나 대화를 나누고 세대 간의 인식 차이를 좁힐 

수 있는 계기를 제공한다.

바. 일  본
1) 개 요

○ 일본의 고령사회대책의 기본적 틀은 1995.11월에 성립되어 12월부터 시행된 

「고령사회대책기본법」에 근거하고 있음

○ 동법에 의해 2001.12월 「고령사회대책대강」이 새로 책정되었고 분야별 

기본 시책으로 `취업․소득', `건강․복지', `학습사회참가', `생활환경' 및 `조사

연구 등의 추진'의 5개 부문에 대한 중기 지침이 정해짐

○ 관련예산(2009): 17조 1847억엔

   - 취업․소득: 10조 3194억엔

   - 건강․복지: 6조 8097억엔
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   - 학습사회참가: 164억엔

   - 생활환경: 153억엔

   - 조사연구 등의 추진 : 239억엔

2) 취업․소득
○ 고령자 고용․취업 기회의 확보

   - 고령자등의 고용의 안정에 관한 법률로 2006.4월부터 2013년까지 단계적

으로 65세로 정년연장 

○ 중고령자의 재취업 지원촉진과 창업 원조

   - 60세 이상의 고령자를 새로 고용한 사업주에 대한 특정구직자고용개발조

성금을 교부하고 창업하는 고령자에 대한 융자 등 재정적인 지원

○ 정보통신을 활용한 원격근무 형태의 개발․보급

   - 2010년까지 취업인구의 20%를 텔레워커로 전환을 목표로 한 `텔레워크 

인구배증 액션플랜' 책정(2007.5월)

○ 공적연금제도의 안정적 운영

   - 모든 국민이 가입하는 소득비례연금으로 월액 7만엔의 최저보장연금을 

골격으로하는 새로운 연금제도를 위한 법률을 2013년 시행하는 것을 목

표로 새 연금제도 검토회 설치

○ 자조 노력에 의한 고령기 소득확보 지원

   - 2010.3월에 가입자격연령을 끌어올리고, 소액자산자가 제도로부터 탈퇴하

기 위한 요건을 완화하는 등 국민연금법 일부 개정안 의회 제출

3) 건강․복지
○ 건강생활 유지의 종합적인 추진

   - 2000년부터 `건강 일본 21' 추진

   - 2002년 `건강증진법' 제정

   - 2008년 국민운동으로 `건전한 생활습관 국민운동' 전개

○ 노인장기요양보험제도의 안정적인 운영

   - 2005.6월 개호보험법을 개정하였고 2006.4월부터 보험운영이 예방중시형으
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로 전환되었으며 이를 지원하기 위한 `지역포괄 지원센터' 설치

○ 치매 고령자 지원대책 추진

   - 2008.4월 `치매 환자의 의료와 생활의 질을 향상시키는 긴급 프로젝트' 

실시

4) 학습․사회참가
○ 생애 학습 사회의 형성

   - `생애 학습의 진흥을 위한 시책 추진 체제 등의 정비에 관한 법률'(1990)

에 근거하여 생애학습 사회의 실현을 위한 대책으로 대학 등 고등교육

기관에서 사회인의 학습기회를 제공

○ 사회참가활동의 촉진

   - 고령자의 정보 취득을 용이하게 하기 위해 텔레비전 방송의 자막 프로그

램, 해설 프로그램 등의 제작에 조성금을 교부하고 2007.10월 자막방송

과 해설방송의 보급목표를 정한 행정지침 마련

5) 생활환경
○ 안정되고 여유있는 주거생활 확보

   - 고령사회에서 국민의 풍요로운 주거생활을 실현하기 위해 2006.6월 `주생

활기본법'이 제정되어 9월 `주생활기본계획' 마련

○ 유니버셜 디자인을 배려한 마을 조성의 종합적 추진

   - 2009년에 시작된 `도시공원 안전․안심 대책긴급종합 지원사업'에 따라 고

령자가 안전하고 안심하며 이용할 수 있는 도시공원 정비

○ 교통안전의 확보와 범죄 재해 등으로부터의 보호

   - 고령자의 교통안전 확보를 위해 `본격적인 고령사회에의 이행에 대비한 

종합 고령자 교통안전대책'(2003.3월)과 `제8차 교통안전기본계획'(2006.3

월)에 근거하여 고령운전자에 대한 교통 안전대책 마련

○ 쾌적하고 활기찬 생활환경 조성

   - `식료․농업․농촌기본법'(1999)에 따라 마련된 `식료․농업․농촌기본계획' 

(2005.3월)을 통해 고령자가 건강하게 일생을 현역으로 활약할 수 있도
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록 지원

6) 조사연구
○ 고령자 특유의 질병과 건강 증진에 관한 조사연구

   - 치매, 골다공증, 암 등 고령기에 걸리기 쉬운 질병에 대해 예방, 진단 및 

치료와 재활에 관한 연구 실시

○ 복지용구 등의 연구 개발

   - 요양자에게 도움을 주는 생활지원형 로봇 `RIBA(리바)'의 연구를 추진하

고 대인 안전기술 등의 확립과 국제표준화를 추진

○ 정보통신의 활용 등에 관한 연구개발

   - 고령자의 생활지원과 사회참여에 기여할 목적으로 복수의 로봇이 여러 

장소에서 서로 연계하여 고령자를 지켜주고 헬스케어와 생활지원 등의 

서비스를 제공하는 네트워크형 로봇 개발 추진

○ 고령사회대책의 종합적인 추진을 위한 정책연구

   - 지역사회의 고령자 라이프 스타일에 관한 조사 등 실시

7) 사례 : 일본 고독사 예방책
○ 고독사 정의

 - 생전에 사회로부터 고립된 채로 있었기 때문에 사후 장기간 방치된 죽음

(고령자가 혼자서도 안심하고 살아갈 수 있는 커뮤니티 만들기 추진회의, 

2011.12.10) 

 - 죽는 순간 친족이나 친구가 곁에 있었는지 여부보다, 생전에 사회적으로 

이미 고립되어 있었기 때문에 사망 이후 방치되는 경우가 고독사에 해당

○ 고독사 현황

 - 2009년 한해동안 일본에서 약 32천명이 고독사(NHK 특별기획 무연사회)

 - 특히 1인 가구가 고독사에 취약한 것으로 나타나는데 현재 65세 이상 고령

자인구 2567만명 중 386만명이 1인 가구임

○ 고독사 예방책: 콜서비스

 - 노인 고독사 예방책으로 `콜서비스'가 가장 먼저 시작됨

 - 1인 노인가구에 정기적으로 전화를 걸어 안부를 확인하는 콜서비스는 행정
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기관 뿐 아니라 NPO 등 민간단체의 협력을 얻어 전국적으로 확산

 - 공동주택에서는 노인이 매일 기상 후 현관옆에 설치된 재택(在宅) 버튼을 

눌러 관리기관에 생존해있음을 알리는 서비스도 등장하였는데 사망자의 

조기발견에 큰 효과가 있는 것으로 평가됨

 - 최근에는 보다 체계적인 1인 노인가구에 대한 대응책이 추진되고 있음

 - 오사카시의 경우 지역내 각 초등학교 구역단위로 복지관련 기관의 대표자

들이 총망라된 `지역네트워크위원회'를 설치하고 지역마다 `네트워크추진원'

을 배치하였음. 네트워크 추진원은 복지관련 상담, 지역내 자원봉사활동 

조직, 유관기관 간 연락업무 등을 담당. 매일 구역을 도보로 돌면서 노인 

또는 장애인 1인가구를 직접 방문해 현관벨을 눌러 안부를 확인하고 행정

서비스와 이들을 연결시키는 활동을 하고 있음. 하루 평균 방문 가구수는 

30~40여 가구 수준

 - 나고야시의 경우 2012년 1월부터 적극적인 고독사 예방책의 일환으로 `룸

쉐어 room share' 시영주택을 모델사업으로 추진. 나고야시에서 2010년 시

영주택에서 총 52명이 고독사하였는데 2004년 15명에 비해 급격히 증가한 

수준으로 대부분이 노인이었음. 발병당시 동거인이 있었다면 사망에 이르

지 않고 해결되었을 케이스가 대부분이라는 점에 착안 고령자가 모여사는 

시영주택사업을 기획. 여러 개의 방을 가진 주택을 개조하여 각 방마다 

열쇠를 만들어 개인공간을 확보하는 한편 현관, 욕실, 화장실 등을 공유하

고 입주자와 주택의 관리는 나고야시의 NPO 법인에 위탁하는 방식으로 

운영. 시영주택의 1인 가구보다 임대료가 저렴하며 적극적인 고독사 예방

책이라는 점에서 관심을 받고 있음

 - 현재 추세라면 2030년 일본 인구의 1/3이상이 1인가구가 될 것이며 한번도 

결혼하지 않은 남성이 전체인구의 29.4%, 여성이 22.5%에 이를 전망임. 이

는 모든 연(緣)이 끊어진 홀몸으로 살아가는 이들이 다수가 되는 무연사회

가 올 것이라는 경고라고 할 수 있음. 이에 대비해 완전 고용의 개혼(皆
婚) 사회를 전제로 설계된 기존의 사회보장제도를 어떻게 보완․개혁해 나

갈 것인지가 전사회적인 과제로 대두되고 있음

사. 대  만
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1) 노인교육
노인교육의 목적은 현대에서 제기되는 여러 가지 문제점에 대하여 노인 자신

이 어떻게 대처해 나갈 것이냐를 교육활동을 통해서 노인 스스로가 터득하도록 

하는 데 있다. 때와 장소 어느 누구를 막론하고 일상생활에서의 모든 것을 배우

게 하는 그 매개체의 역할은 방법이나 선택 면에서 매우 중요할 수 있는데, 대표

적 노인교육시설은 장청학원(Senior Learning Centers Evergreen Institutes)이라고 

할 수 있다.

장청학원의 주요 교육내용은 교양(동양화, 서예, 음악, 무용, 헬스 등), 언어학

습(국어, 영어, 일어, 한국어 등), 상식(의료, 보건, 법률 등), 정보화(인터넷, 쇼핑

몰, 워드 등)이며 중앙정부의 장청학원 보조 규정에 따라 1개 강좌에 20명 이상 

노인을 모집하여 3개월 이상 개설한 클래스에 대해서는 과목당 월 TWD 6만 원

을 지원하고 있으며 과목당 연 보조금 상한액은 60만 원을 초과할 수 없다. 장청

학원은 2004년 264개소에 1,519개 강좌가 개설되어 5만 1,973여 명의 노인이 참여

했다.

그 밖에 별도의 퇴직 대기자들의 교육 프로그램에 대한 지원은 민간단체에서 

보조를 하고 있으며 주요 교육내용은 노후 생활 계획과 대처 능력을 향상시키고, 

나아가 사회보장 관련법령 및 노인복지서비스 시책을 이해하고 심리적, 생리적 

및 사회적 적응력을 배양할 수 있도록 해 주고 있다. 그리고 민간단체에서는 직

무교육의 커리큘럼으로 채택하도록 하는 의무 규정을 두고 있으며 아울러 노인 

인력은행도 설치하여 노후 생활에 적합한 취업 직종 개발과 취업교육 프로그램을 

실시하고 있다.

2) 노인문화센터
노인의 여가와 문화활동의 장이라 할 수 있는 노인문화센터(Senior Recreational 

Centers)는 306개소가 설치되어 있으며, 향진시(Village-Town-City-Level)에는 의무

적으로 1개소 이상 센터 설치를 의무화하고 있다. 센터의 설립 운영 지원은 2001년 

중앙정부로부터 복지서비스 예산이 지방자치단체로 이양되어 자치적으로 지역사회

의 특성에 맞도록 설립하여 효율적으로 운영하고 있다.

주요 프로그램 내용은 노인여가활동, 건강문화활동, 문예활동, 예술활동, 기예
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활동, 연수 및 친선활동 등이다. 또한 노인복지서비스 수요에 부응하기 위해 센

터를 재가복지서비스, 노인주간보호, 노인교실, 영양음식서비스, 취업알선 집단활

동 등의 프로그램을 제공하는 지역사회의 거점 시설로 활용하고 있다.

3) 노인클럽
지역사회 노인이 여가를 즐기며 인생의 황혼기를 활기차게 보낼 수 있는 일종

의 노인복지여가시설로 지역 노인이 자율적으로 친목 도모, 노후 건강 유지, 소

득활동, 기타 일상생활과 관련한 친선활동의 장소로 2004년 전국의 3,661개소의 

장춘구락부(longevity clubs for senior citizens)라고 하는 노인클럽이 조직되어 운

영되고 있다.

또한 노인클럽에서는 노인이 사회봉사활동을 통해 보람 있는 노후 생활을 보

낼 수 있도록 자율적으로 자원봉사대를 조직하여 노인의 경험과 지혜를 사회에 

공헌하고 있는데, 2004년 3,819개의 노인자원봉사대가 조직되어 활동하고 있다.

4) 심리 및 사회적응 프로그램
노인의 사회적응 능력을 증진시키고, 노인의 인권과 권익을 보장하기 위해 중

앙정부에서 북부, 중부, 남부 3권역에 노인자문서비스센터를 설치하여 2005년 5

월 `옛 친구 전화'(080-022-8585)를 개통하여 노인심리, 의료보험, 위생보건, 환경 

적응, 인간관계, 복지서비스 알선 등에 대해 전문가들이 참여하여 노인, 가족, 노

인단체에 자문서비스를 제공하고 있다.

3권역의 노인자문서비스센터의 2004년 실적은 전화상담 8,460여 건, 면담 

1,248건, 우편상담 98건, 방문 168건, 전화문안서비스가 9,856건으로 노인의 이용

률이 높은 것으로 나타났다.

그리고 노인의 생활적응력 증진과 노인권익보장을 위해 노인생활시설과 일반 

가정 내에서 발생할 수 있는 노인인권 침해 예방을 위한 교육은 물론 침해 사례

가 발생했을 경우에 전문가들이 개입하여 문제 해결을 위해 자문해 주고 있다.
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2. 유럽의 노인복지 관련 프로그램

가. 고용 및 은퇴
1) Senior Intergenerational Social Capital(SISC)

○ 국가: 범유럽

○ 개요

- EC 평생학습(EC Life-Long Learning) 프로그램의 공동 후원으로 

2008.10~2009년 8월까지 진행된 프로젝트임

- 은퇴를 앞둔 시민들을 대상으로 하여 개인별 업무노하우 전수와 새로운 사

업장내 젊은 근로자에 대한 경쟁력을 육성함으로써 고령인력의 잠재력을 

개발하는데 목적을 둠

- 고령자가 자신의 기술과 경쟁력을 인식하게 하고 새로운 세대에게 지식과 

기술을 전수하게 함으로써 세대간 학습을 촉진시킴

○ 참고

http://eacea.ec.europa.eu/llp/project_reports/documents/grundtvig/multilateral_

projects_2008/08_2010/grundtvig_gmp_142159_sisc.pdf

2) KESTREL
   (Knowledge, Experience, Skills, Training, Respect, Empowerment, Lifelong 

learning)

○ 국가: 북아일랜드

○ 개요

- 북아일랜드(Nothern Ireland)에서 50세 이상의 고용을 주된 목적으로 3년간

(2010~2013년) 진행되는 프로그램

- 노동시장에 소외되었던 취약 노년층을 대상으로 지속가능한 삶의 변화를 만

드는 데 목적을 둠

- 새로운 학습과 기술을 개발하는 기회를 제공함으로서 50세 이상의 실업자들

의 고용가능성 제고 

- 고용주와 함께 고령 근로자들의 요구와 능력에 도움이 되는 작업환경 조성 추진
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- 평생학습과 건강증진 기회를 부여함으로써 은퇴자들이 얼마 더 활기차게 노

년을 보낼 수 있는지 조사연구

○ 참고 : http://www.gemsni.org.uk/kestrel/

3) MATURE@eu
○ 국가: 스위스, 오스트리아, 불가리아, 독일, 헝가리, 네덜란드, 슬로베니아, 

영국

○ 개요

- EU가 후원한 MATURE@eu 프로젝트(2006-2010)는 노인이 젊은 사람보다 가치

가 떨어진다는 고용주의 선입관을 변화시켜 노인 고용을 증진하는데 목적을 

둠

- 채용관행 및 정책에 연령친화적인 환경조성 지원 

○ 참고 : http://www.mature-project.eu/

4) Swiss database on age and employment
○ 국가: 스위스

○ 개요

- 2008년 스위스 건강증진연구소(Swiss Health Promotion Institute)에서 스위스

의 고령화 문제를 파악하고 이에 대한 해결방법을 제안한 보고서 발간

- 보고서에 따르면, 기업은 자체의 연령 프로필과 환경을 이해하고 그러한 상

황을 조정하기 위한 전략을 마련해야 함

- 또한 연령 구조분석, 연량 관련 욕구파악을 위한 체크리스트, 근로능력지수 

업무의 질과 퇴직시 건강간의 상관관계를 파악할 수 있는 방법을 제시

○ 참고 

http://www.gesundheitsfoerderung.ch/pdf_doc_xls/d/betriebliche_gesundheitsfoerd

erung/programme_projekte/A4_Broschuere_Arbeit_Alter_d.pdf
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5) NHS retirement schemes
○ 국가: 영국

○ 개요

- 영국의 NHS는 50세 이상의 근로자에게 아래와 같은 5가지 퇴직 옵션을 제

공함

- Winding down: 근무일과 시간을 축소. 파트타임으로 근무하고 퇴직시 특별

혜택 부여

- Stepping down: 고위직에 특화된 프로그램. 고위직 근로자가 현직의 압박과 책

임을 포기하고 덜 까다로운 낮은 직위와 급여를 선택할 수 있는 기회 부여  

- Retire and come back:  연금을 수령하다 다시 일할 경우 연금 수령 중지

- Draw down: 2008년 NHS 연금 가입자만 선택가능. 계속 근무하면서 연금 일

부 수령

- Late retirement enhancement: 65세 이후 은퇴할 경우 연금액 증가

6) Pedagogy assisting workforce transitions(PAWT)
○ 국가: 핀란드

○ 개요

- PAWT 프로젝트는 고령근로자의 기술욕구 해결을 위한 포괄적인 틀을 개발 

- 노인교육 강사 지원, 관련 연구와 ICT 기술 지원,  노인 자영업자의 사업모

델 개발 등 

- 노년층의 교육훈련에 대한 태도변화와 지속적인 고용가능성 향상을 목적으로 함

○ 참고 : http://pawt.pikes.fi/

7) Pan European Older People's Learning and Employment 
network(PEOPLE)

○ 국가: 범유럽(체코, 프랑스, 이탈리아, 슬로바키아, 스페인, 영국)

○ 개요

- EU의 평생교육 프로그램 중 하나인 레오나르도 다빈치의 지원으로 진행 

- 연령차별주의(ageism) 극복과 노인근로자의 고용 증진을 위한 네트워크 
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프로그램

- 교육과 고용에 있어서 연령 다영성에 대한 연구와 개발 사례를 생산․보급하

는데 목적을 둠

- 노인을 위한 직업훈련, 교육 및 학습프로그램 개발, 노인 채용을 위한 고용

주 상담 등의 프로그램 진행

○ 참고 : www.europeanpeoplenetwork.eu

8) ePAL
○ 국가: 범유럽(네덜란드, 포르투갈, 스페인, 영국)

○ 개요

- ePAL 프로젝트는 전문가 활동을 연장하는 혁신적인 방안의 연구와 기술개

발에 대한 전략적 로드맵을 제공하는 데 목표를 둠

- 전문직 노년층이 그들의 재능과 전문지식을 활용할 수 있는 지원체계를 마

련하여 궁극적으로 유럽 경제에 기여할 수 있도록 함

○ 참고 : www.epal.eu.com

9) The Senior Force
○ 국가: 범유럽

○ 개요

- EU내의 50세 이상 근로자의 직업이동성을 강화하기 위해 수행된 프로젝트

(2007.12~2009.11)

- EU 회원국 간 지원 체계를 통해 고령층 근로자의 직업 기회에 대한 인식 

제고 

○ 참고 : http://www.enwhp.org/fileadmin/downloads/5th_Initiative/ENWHP_Ageing_Europe.pdf

나. 사회참여
1) 인터넷 커뮤니티 ‘50plusnet'

○ 국가: 네덜란드

○ 개요



부록 - 해외 노인의 사회참여 지원기관 및 프로그램 219

- 50세 이상 고령자를 위한 인터넷 커뮤니티

- 개인 프로필, 취미, 관심사에 맞는 관련 활동, 채팅 포럼, 클럽을 참가자와 연계

- 노인을 위한 인터넷 포럼 제공 외에 사회참여와 사회와의 접촉을 증진 시키

는 것을 목표로 함

- 네덜란드 건강 증진․예방 연구소(Dutch institute for Health Promotion and 

Prevention)에서 운영하며 민간과 공공기관에 운영 지원

○ 참고 : http://www.50plusnet.nl/index.cfm?act=home.dynamisch

2) LaterLife
○ 국가: 범유럽

○ 개요

- EU의 평생교육 프로그램 중 하나인 `그룬트비히'의 지원으로 진행 

- 노인들에게 현대 정보통신 기술의 사회적 편익을 노년층에게까지 확대하는

데 목적을 둠

- 노년층에 특화된 사회적 네트워킹 플랫폼과 다양한 분야의 컨텐츠를 제공

- 지역의 서비스제공자와 협력하여 소프트웨어를 포함한 IT 접근성 제고

○ 참고 : www.laterlife.eu

3) Go-myLife
○ 국가: 범유럽(오스트리아, 그리스, 폴란드, 스페인, 영국)

○ 개요

- Ambient Assisted Living Joint Programme에서 공동 후원

- 온라인 소셜네트워크의 사용을 통해 노인들의 삶의 질 향상과 지속적인 사회 

참여를 촉진하는 데 목표를 둠

- 노년층의 욕구에 맞는 맞춤형 모바일 소셜 네트워킹 플랫폼을 개발하여 노

인들이 동료와 가족과의 상호작용을 할 수 있도록 지원

- 네트워크 뿐 아니라 외출중에 지리적 지역에 기반한 정보에 쉽게 접근할 수 

있도록 지원

- 노인의 삶의 질 향상과 지속적인 사회참여 
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○ 참고 : www.gomylife-project.eu

4) The AdvantAGE Programme
○ 국가: 영국(웨일스)

○ 개요

- The Big lottery Fund에 약 2천만 파운드를 후원하여 영국 웨일즈에서 진행

- 친구되기 또는 지원 서비스를 통해 50세 이상 고령자들의 삶의 질 개선하기 

위한 프로그램

- 사회적으로 소외된 노인들을 사회적 접촉과 지원을 제공

○ 참고 : http://www.biglotteryfund.org.uk/prog_advantage

5) Rural Ageing
○ 국가: 영국

○ 개요

- New Dynamics of Ageing Programme에 따른 이 프로젝트는 지역사회에의 

참여 정도, 여가 패턴, 문화적 관심 등을 분석하여 영국의 시골 지역의 노

인 들의 삶의 질을 탐구

- 시골의 노인들이 겪는 장벽과 기회, 사회적․문화적․환경적 공간으로서의 시골

에 대한 태도 등을 다룸

○ 참고 : http://www.newdynamics.group.shef.ac.uk/rural-ageing.html

6) Retired and senior volunteer programme(RSVP)
○ 국가: 영국

○ 개요

- RSVP(은퇴노인 자원봉사 프로그램)는 영국 최대 규모의 민간 자원봉사 기관

인 CSV(Community Service Volunteers)의 하위 조직으로서 노인을 대상으로 

하는 영국 유일의 전국 조직임

- 1988년 CSV의 프로그램으로 시작되었으며 현재 14,750명의 자원봉사자가 활

동 중임

- 초등학교 방과 후 활동지도, 장애인을 포함한 소외계층 말벗서비스, 거동불

편 노인대상 차량지원서비스, 수행자가족 지원, 환경개선사업, 소외계층 아
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동을 위한 장난감 제작 등 다양한 활동 수행

- 전국 기구로서 정부로부터 보조금을 지원받고 있으며 자원봉사에 소요되는 

경비(출장, 전화, 사무용품), 인정 관련 행사(감사 인사), 직원 지원, 자원봉

사자 모집 및 업무홍보를 위한 출판, 기술 지원을 제공하는 교육 훈련행사, 

정보 교류를 위한 자원봉사조직 네트워크 회의 등에 필요한 기금을 모금

○ 참고 : www.csv-rsvp.org.uk

7) Say yes!
○ 국가: 독일, 슬로베니아

○ 개요

- EU의 평생 학습 프로그램 중 하나인 그룬투비히에서 공동 후원

- 독일과 슬로베니아 연합으로 활기찬 시민권과 활기찬 노화를 위한 새로운 

기회 제공

- 자원봉사활동 교환을 통해 세대간․문화간 조화와 이해 증진

○ 참고 : www.zni.si (슬로베니아), www.europabildung.org (독일)

8) Learning through Volunteering in Senior Age 
○ 국가: 헝가리, 슬로바키아

○ 개요

- EU의 평생 학습 프로그램 중 하나인 그룬투비히에서 공동 후원

- 슬로바키아와 헝가리 간 연합으로 노인 자원봉사 교환을 통해 평생 학습과 

세대간 대화 강화 도모

- 각 국가의 6명의 자원봉사자는 주관 기관에 배치되어 다른 연령대의 사람들

과 그들의 경험을 공유하는 기회를 가짐

- 참여자에게 풍부한 경험을 제공하는 것 외에 노인에 대한 편견을 극복하는 

방법 모색

○ 참고 http://www.onkentes.hu(헝가리), http://www.dobrovolnictvo.sk(슬로바키아)
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9) Gilde Nederland 
○ 국가: 네덜란드

○ 개요

- Gilde Nederland 는 네덜란드 전체에 약 65개의 지역 길드와 함께 위트레흐

트에 기반을 둔 산하기관임

- 개인, 비영리 기관, 기업에 자신의 지식과 경험을 전수해주길 원하는 50세 

이상 노인들은 지역 길드에 참여하여 ‘컨설턴트’로서 자신의 서비스를 

제공할 수 있음

- 급여를 받지 않더라도 그들의 실비를 상환해줌으로써 사회에 긍정적으로 기

여할 수 있도록 동기 부여

- 컨설턴트들이 안내하는 도시 자전거 투어, 외국인 대상 주1회 네덜란드어 

교습(Samen Spraak 프로젝트), 학교 전환에 어려움을 겪는 어린이 상담프

로그램(Coach4you) 등 진행

○ 참고 : http://www.gilde-nederland.nl

10) ADD ME!
○ 국가: 범유럽(체코, 프랑스, 그리스, 헝가리, 이탈리아, 노르웨이, 포르투갈, 

스페인, 영국)

○ 개요

- EU 10개국의 20개 이상 기관으로 이루어진 범유럽 네트워크 프로그램으로 

경쟁력과 혁신체제 프로그램(CIP)의 일환인 ICT 정책지원 프로그램에서 예

산 지원

- 빈곤노인과 은퇴노인 등 취약계층을 위해 마련된 공공서비스를 지원하는 방

법을 서로 공유하며 소외계층을 지역내 서비스 제공자와 연결시키는 혁신

적인 방법을 모색(ex. 키오스크, 휴대폰, 쌍방향 TV 등)

○ 참고 

http://ec.europa.eu/information_society/apps/projects/factsheet/index.cfm?proj

ect_ref=238917
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11) Aktiv ins Alter
○ 국가: 오스트리아

○ 개요

- 2002~2005년까지 오스트리아에서 수행된 Aktiv ins Alter 프로젝트는 비엔나

의 세 지역에 거주하는 55~80세의 취약계층(이민자, 사회적 소외계층 등) 

가정을 방문하여 이들의 사회통합을 촉진

- 프로젝트 초기와 마지막 단계에서 양적․질적 조사를 실사한 결과 사회활동 

참여를 강화하고 참여자의 지역내 서비스 및 정보에 대한 인식을 높인 것

으로 나타남

○ 참고 : http://www.healthproelderly.com/database/plists/singleview/82

12) Ripe Apples
○ 국가: 오스트리아

○ 개요

- 2002~2004년까지 오스트리아에서 수행

- 오스트리아 농촌 지역에 살고 있는 여성 노인의 건강 증진을 위해 오스트리

아 교육과학문화부의 지원으로 2002~2004년까지 수행된 프로그램

- 여성을 위한 만남의 장소를 설치하는 등 여성을 위한 활동 및 지원 서비스를 

창출하고 노화에 대한 지원을 위해 사회적, 정치적 변화를 촉구하였음 

○ 참고 : http://www.i2i-project.net/showAction.php?id=51

13) Silver Song Clubs
○ 국가: 영국

○ 개요

- 2004년부터 시작된 프로그램으로 맞춤형 노래 교실을 통해 사회적으로 소외

된 노인들의 정신 건강과 인지 능력 증진 및 사회통합 도모를 목적으로 함

- 노래 수업은 특정 소수민족 그룹과 환자 그룹(치매환자와 보호자포함)을 대

상으로 함

- 질적, 양적 방법을 통해 평가한 결과 신체적, 정신적, 사회적으로 편익이 증
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가하는 것으로 나타남

- 이런 결과로 2007년 영국 “우수자원봉사상(Award for Volunteering 

Excellence)”을 수상하였으며 여러 언론의 주목도 받음

○ 참고 : http://www.healthproelderly.com/database/plists/singleview/57

14) Activity Centre on Nørrebro, Copenhagen
○ 국가: 덴마크

○ 개요

- 덴마크의 수도인 코펜하겐에서 이민자 비율이 높은 지역에 위치 

- 이민자 출신의 노인들에게 댄스 강습, 여행, 주변 산책, 휴가여행, 영화, 미

술 등의 활동을 제공하며 실내체육관도 이용할 수 있음

- 약 700명의 회원(회비:월 6유로)이 등록되어있으며 유급 직원 1명과 40여명

의 직원이 운영

○ 참고 : http://www.aktivitetscentret.dk/597232

15) Active Ageing! Investment in the health of older people 
○ 국가: 오스트리아

○ 개요

- 2002~2005년 비엔나에서 WHO가 주관한 건강증진 프로그램

- 사회경제적 낙후된 지역의 소외계층 노인, 중요 생애사건(은퇴, 사별 등)을 

겪은 노인의 사회통합을 도모

- 프로젝트에 참여하는 동안 상담프로그램, 정기적인 가정방문 등을 실시

- 이민 노인을 위해 의료서비스 내용을 담은 팜플렛의 터키어, 세르비아어, 크

로아티아어 번역본도 발간

○ 참고 : http://www.healthproelderly.com/database/plists/singleview/82
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16) Grouchy Old man?
○ 국가: 영국

○ 개요

- 2008~2010년까지 영국에서 수행된 프로젝트

- 우울증이나 자살의 우려가 있는 50세 이상의 소외계층 노인의 정신건강을 

증진하기 위한 프로그램

- 노인과 접촉하는 기관들의 인식을 제고하고 기관들이 제공하는 서비스를 개

선하기 위해 책자 발간

○ 참고 : http://www.mentalhealth.org.uk/publications/?entryid5=82463&char=G

17) Brighter Futures
○ 국가: 스코틀랜드

○ 개요

- 스코틀랜드 정신건강재단(the Mental Health Foundation)에서 소외계층 노인

을 대상으로 제공하는 동년배 멘토링 서비스

- 사회적 네트워크과 정신건강을 강화하고, 의미있는 활동을 활성화하여 노인

들의 삶의 질을 개선하는 데 목적

- 노인들이 보다 활동적으로 지역사회에 참여할 수 있도록 지원

- 빈곤, 연령차별, 건강, 사회관계 등 노인들의 정신건강에 영향을 미치는 영

향요소들에 대한 이해를 제공

○ 참고 : http://www.mentalhealth.org.uk/our-work/older-people/brighter-futures/

다. 평생교육
1) The SEELETNETZ (Seniors in Europe Learn in Networks) project

○ 국가: 범유럽(독일, 오스트리아, 루마니아, 그리스, 불가리아)

○ 개요

- 독일, 오스트리아, 루마니아, 그리스, 불가리아 등 5개국이 참여하였으며 사

회적으로 낙후된 지역에서의 사회참여와 평생 교육을 촉진하는데 목적을 둠

- 오스트리아에서 저소득층 노인비율이 높은 Zwischenbrücken 지역에서 시범
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적으로 시행. 60~85세의 노인들이 2009년부터 매월 동네 산책, 박물관 견

학, 시 낭송, 대학 및 노인케어가정 방문 등의 활동 참여

- 이 프로젝트는 이론적으로도 뒷받침되었고 긍정적인 효과가 있는 것으로 나

타남

○ 참고 : http://www.seelernetz.eu/
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