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저소득 조손가족을 위한 정책적 접근과 발전 방안

박경애*    이혜자**

 

요 약

우리 사회의 가족유형이 다양해지고 있는 가운데, 급격한 사회의 변동으로 인하여 형성된 조손

가족에 대한 사회적 관심이 증가하고 있다. 본 연구는 문헌연구를 통하여 조손가족의 동향, 특성, 

욕구 및 문제, 정책적 지원현황을 살펴보고 간략한 정책분석을 실시하여 앞으로 조손가족이 나아가

야할 정책의 방향을 모색하고자 하였다. 그 결과, 조손가족의 조부모는 신체적, 경제적, 사회적, 심

리적 어려움에 직면해 있었으며, 조손가족 손자녀들은 조손가족에 편입되는 과정에서 정서적, 발달

적, 심리적 욕구 및 문제를 제기하고 있었다. 또한 조손가족은 기능적인 차원에서 빈곤문제와 세대

간 의사소통의 문제 등을 경험하는 것으로 나타났다. 위와 같은 조손가족의 다양한 욕구에 대하여 

정책적 지원은 소득보장, 의료보장, 주거보장, 손자녀양육보장 등에 걸쳐 이루어지고 있었으나 선

별적인 관점에서 잔여적으로 이루어지고 있었다. 할당의 차원에서는 자산조사를 기반으로 서비스 

수혜자격이 선정되어 있어 보편적인 서비스 제공에 한계가 있었다. 급여의 차원에서는 현금급여를 

중심으로 소비자의 합리적 선택에 의존하고 있어서 재화, 서비스 및 증서 등 다양한 급여의 형태와 

소득보장과 사회서비스의 분리가 제기되었다. 마지막으로 전달체계에서는 조손가족의 욕구를 중심

으로 협력체계의 구축이 필요한 것으로 드러났다.
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I. 서 론

우리 사회의 가족형태가 다양해지고 있는 가운데, 급격한 사회변동으로 인한 가족의 불안

정성이 증폭되면서 조손가족의 증가가 사회적인 이슈로 제기되고 있다. 부모의 사망, 질병, 

실직, 별거, 이혼 등의 영향으로 형성되는 조손가족은 1세대 조부모가 2세대 성인자녀를 대

신하여 3세대인 손자녀를 일차적으로 전담하여 대리부모 역할을 수행하는 가족형태를 말한

다. 조손가족은 대체로 특히 2001년 도입된 가정위탁양육제도에 의하여 소년소녀가장세대들

이 대거 조부모에 의한 대리양육 가정위탁으로 편입되어 조손가족의 증가에 기여한 것으로 

파악되고 있다. 2005년도 현재 대리양육 가정위탁 아동의 수는 대략 5,196명인 것으로 보고

되고 있으며(보건복지부, 2005), 이를 포함하여 조손가족의 수는 최근의 장기적인 경기침체

와 재혼가정의 등장으로 말미암아 그 수는 더욱 증가할 것으로 전망된다. 통계청(2005) 자료

에 의하면, 조손가구는 전체 가구의 0.36%인 58,101가구에 불과하지만 1995년에 비해 10년간 

무려 60.6%나 증가하였으며(통계청, 2006), 농어촌에 더 많이 나타나고 있어(남명숙, 1999) 

가족해체의 문제가 농어촌을 중심으로 빠르게 확산되고 있음을 보여주고 있다. 최근에는 다

문화가정의 이혼율의 상승과 더불어 조손가족의 문제가 더욱 심각해질 것으로 예상되는 가

운데 무엇보다도 조손가족의 문제는 이러한 수적인 증가이외에 조부모인 노인부양 문제와 

손자녀인 아동 양육문제가 복합되어 있음에도 이들에 대한 정책적 지원이 체계적으로 이루

어지지 않고 있다는 데 있다.

조손가족의 조부모들은 손자녀를 돌보는 과정에서 건강악화, 경제적 부담, 지역사회 자원

에 대한 정보 부재 등의 문제에 직면하고(양심영 외, 2001), 사회적 지지의 부족으로 인해 

고립감 및 소외감 등을 경험한다(김미혜․김혜선, 2004; 김정은, 2002; 권인수, 2000; 박창기, 

2002; 성지혜, 2001; 신혜섭, 1999; 옥경희, 2005; 정란, 2002; 최해경, 2002). 손자녀들은 가족

해체와 조부모와의 재결합 과정에서 겪는 외상으로 인해 발달적, 심리․정서적, 사회적 및 

행동상의 다양한 문제에 직면하지만, 다른 한편으로 손자녀는 조부모와 친밀한 관계를 형성

하여 미래를 준비할 수 있는 기술을 습득하기도 한다(Orel ＆ Dupuy, 2002). 이렇듯 조손가

족의 조부모와 손자녀는 복합적인 욕구를 가지고 있으나 이들에 대한 정책적인 접근은 지나

치게 병리적이며 조부모와 손자녀의 개별적인 욕구에 초점을 두고 있어서 조손가족이 전체

적으로 기능하도록 돕는 데에는 실효를 거두지 못하고 있는 실정이다. 최근, 건강가정지원센



저소득 조손가족을 위한 정책적 접근과 발전 방안(박경애․이혜자)

85

터를 중심으로 조손가족에 대한 통합적인 서비스를 제공하고자 사례관리실천이 도입되고, 

지방자치단체에서 시범사업의 일환으로 생활도우미를 파견하거나 조례를 제정하려는 움직

임이 포착되고 있으나 아직 조손가족의 포괄적․복합적인 욕구를 충족시키기에는 미흡하다.

따라서 본 연구는 문헌연구를 통해 나타난 조손가족의 현황과 욕구를 파악하고 조손가족

에 대한 사회적 지원이 이를 얼마나 반영하고 있는가를 살펴봄으로써 조손가족을 위한 정책

적 대안을 모색하고자 한다. 이를 위하여 현재 우리 사회에서 실시되고 있는 조손가족정책을 

Gilbert와 Terrell의 산물분석을 토대로 하여 재정을 제외하고 누구에게 제공할 것인가의 할

당의 차원, 무엇을 줄 것인가의 급여의 차원, 그리고 어떻게 제공할 것인가의 전달체계 차원

에서 간략하게 접근해보고자 한다1). 이러한 분석은 정책목표에 내재된 인과관계를 고려하

게 하고, 정책대안 중 적절한 것을 선택하며, 정책수립에 고려해야 할 문제점을 제기해주며

(남기민, 2004), 광범위한 영역에 걸친 정책들을 설명하는데 유용하다. 본 연구의 연구문제는 

다음과 같다.

<연구문제 1> 저소득 조손가족의 문제는 어떠한가?

<연구문제 2> 할당, 급여, 전달체계의 차원에서 살펴본 저소득 조손가족 정책 및 서비스  

                전달체계의 문제는 어떠한가?

1) 사회복지정책을 분석하는 틀이나 모형은 그 강조점에 따라 다양한 지형이 존재한다. 사회복지정책의 
분석틀로서 가장 많이 알려진 것은 Gil(1973), Prigmore와 Atherton(1979), 그리고 Gilbert와 

Specht(1974)의 사회복지 분석틀이 대표적이다. 먼저, Gil(1973)은 사회정책의 분석과 형성을 위한 
틀로서 정책에 의해 다루어지는 이슈들, 정책의 목표, 가치전제, 이론적 입장, 표적대상 및 실질적인 
효과, 사회정책의 핵심과정과 공통영역에 대한 정책의 이해, 정책과 정책개발과 수행을 둘러싼 세력 

사이의 상호작용효과 등 5개 부문 외에 22개 조항을 제시하고 있다. 이 분석틀은 매우 광범위하고 
포괄적이며 복잡하여 분석에 많은 시간과 비용이 소요된다는 한계가 있다(남기민, 2004). 둘째,  
Prigmore와 Atherton(1979)은 사회복지정책의 분석과 형성을 문화적 가치, 영향과 의사결정의 차원, 

지식, 비용-편익 등 4개 영역 13개 항목으로 분류한다. 마지막으로, Gilbert와 Specht(1974)는 사회복
지정책을 산물, 과정 및 성과분석의 세 가지로 구분하고 있으며, 세 가지는 상호관련 되고 중복적으
로 사용되지만 실제와는 상관없이 이론적으로 이들을 각각 구분하는 것도 의미가 있다고 하였다. 
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II. 문헌고찰

1. 조손가족의 동향

조손가족은 이미 우리 사회에서 또 하나의 가족형태로 자리 잡고 있으나 이를 범주화 하는

데는 어려움이 있다(박충선 외 2003). 조손가족은 조부모가정, 조부모-손자녀가정, 조손가정, 

할머니-할아버지 가장세대, 조부모손자녀세대, 조손가족, 조부모와 동거하는 소년소녀가장

세대 등으로 불리며(김정은, 2002), 일반적으로 아동을 전담하여 보살피는 1세대 조부모와 

3세대 손자녀로 이루어진 가족구조를 일컫는다. 조손가족의 수는 빈곤한 조부모 손자녀세대

에 관한 연구결과(김영모․김성천, 1986)에 근거하여 공적 부조 대상 가구의 1～2% 정도로 

추산된다. 공식적으로 드러나는 소년소녀가장세대의 40～50% 이상이 실제 조부모와 함께 

살고 있고 있으며(김문정, 2006), 가구유형 가운데 기타 노인가구의 약 71%가 노인과 손자녀

로 구성된 가구로 나타나(한국보건사회연구원, 1998) 2005년 현재 전국 노인인구 437만 명 

중 157,320명 정도가 조손가족의 조부모로 추정되고 있다. 그밖에 드러나지 않은 조손가족을 

고려하면 그 수는 상당할 것으로 예측할 수 있다.

한편, 친조부모, 외조부모 등 대리위탁 양육가정에 대한 통계자료에 의하면, 2003년 5313세

대 7565명이던 위탁아동의 수는 2005년에 이르러 8816세대 12,562명으로 증가한 것으로 나타

났다. 이는 단적으로 조손가족이 증가하고 있음을 의미한다. 또한 위탁유형별로는 대리양육 

가정위탁 아동의 수는 3,458명에서 7,552명으로 45.8% 증가하여 다른 위탁유형에 비해서 소

폭 증가한 것으로 나타났으나 세 가지 위탁유형별 아동의 수 모두 큰 폭의 증가를 보이고 

있다는 데 주목할 필요가 있다. 세대별로는 대리양육 가정위탁 세대의 수가 2,315세대에서 

3,450세대로 67.1% 증가하여 대리양육 가정위탁이 친인척 가정위탁 다음으로 증가폭이 큰 

것으로 나타났다.

2006년도 2/4분기 현재, 위탁아동의 연령별 현황에서는 중학생이 30.6%로 가장 많은 분포

를 차지하였고, 고등학생(23.3%), 초등학생(13.9%), 기타(1.3%), 그리고 미취학 아동(0.4%)의 

순으로 나타나 청소년기인 중학교와 고등학교에 재학 중인 손자녀들에 대한 접근이 우선적

이여 함을 알 수 있다(그림 4 참조). 또한 가정위탁의 경로는 부모가출 및 행방불명이 35.6%

로 가장 많았고, 다음으로 부모사망(30.7%), 시설의 의뢰(23.0%), 부모의 실직․빈곤 (2.5%), 
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부모의 이혼(0.9%)인 것으로 나타나 다양한 경로를 보이는 것으로 조사되었다.

이와 같은 통계자료는 조손가족의 수적인 증가에 주목할 필요가 있으며, 특히 대리위탁 

가정에 의해 양육되는 청소년들에게 관심을 기울여야 함을 보여주는 것이다.

2. 조손가족 현황 

1) 조손가족의 특성

 

(1) 조부모

조손가족 조부모의 경우 근로와 자활이 불가능한 상황이지만 극히 일부만이 정부의 경제

적인 지원을 받고 있으며(박창기, 2002) 현재 각종 연금을 수령하는 65세 이상 조부모인 노인

은 전체노인의 6.0% 미만이어서 조부모이면서 빈곤노인층의 경우 대부분이 기초생활보장제

도와 경로연금에 의존하고 있는 것으로 조사되고 있다(이상현, 2005). 실제로 자녀양육 보조

비는 대부분 복지관이나 교회후원을 통하여 한시적으로 지원되며, 20%정도만이  단체의 추

천을 받아 장학금과 후원금을 받는다. 큰 수술이나 장기 입원 등 의료혜택이 필요한 경우 

복지관이나 지역연계 및 보건소 방문간호사들의 도움을 받고 있으며, 세탁, 식사준비, 청소 

등의 가사서비스와 식사․반찬배달 서비스를 제공받고 있다. 조부모의 최우선적인 욕구는 

생계비 보조인 것으로 나타났으며, 손자녀 학비보조, 직업알선 서비스 등을 기대하는 것으로 

조사되었다(이상현, 2005). 손자녀를 돌보는 조손가족 조부모의 대다수는 여성이며, 학력 수

준이 낮다(김미혜․김혜선, 2004; 최해경, 2006; 이화영, 2006). 조부모들의 연령분포는 다양

하며(박경애, 2007), 중년기에 조부모기에 진입하기도 하고(조석미, 1980), 평균연령은 70세 

이상의 고령이며(박옥임, 2006), 배우자가 없이 홀로 손자녀를 돌보고 있는 것으로 보고되고 

있다(김미혜․김혜선, 2004; 김정은, 2002; 최해경, 2006; 이화영, 2006). 이러한 연구결과들은 

조손가족의 조부모들이 생계에 어려움을 겪고 있으며, 고령으로 인한 건강상의 문제와 의료

비 문제, 손자녀 교육문제 등을 경험하고 있음을 시사하는 것이며, 이러한 제약으로 말미암

아 조손가족의 조부모들은 자발적인 취업을 어렵게 한다(김미곤, 2000; 이가옥, 1999; 

Jendrek, 1994; Schwartz, 1994). 
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(2) 손자녀

조부모가 돌보는 손자녀들은 초등학생을 중심으로 하는 저학년이 가장 많으며, 중학생, 고

등학생의 순으로 나타난 조사결과(박옥임, 2006)가 있는 반면 초등학생 중 9세 이하(34.5%)

보다 10세 이상의 고학년(63.5%)이 많은 분포를 차지한 것으로 나타난 조사결과(김혜선, 

2004)도 있으며, 또 다른 연구들(이병주, 2006; 류재중․조아미, 2007)은 7세 이하가 절반이상

을 차지하고, 평균 연령은 14세 정도인 것으로 나타났다(김승훈, 2006). 성별로는 남자가 더 

많다거나(김혜선, 2004) 비율이 비슷하다는 연구결과도 있으며(김승훈, 2005), 동거하는 형

제․자매가 있는 것으로 나타나기도 한다(김승훈, 2005; 박옥임, 2006). 이와 같은 연구결과

들은 손자녀의 연령별 및 성별 분포가 매우 포괄적이라는 것을 시사한다.

2. 조손가족의 문제 

1) 조부모

손자녀를 돌보는 조부모들은 신체적․정신적 어려움에 직면하게 된다. 조손가족 조부모들

은 신체적 건강상태가 나쁜 편이며(김승훈, 2005; 김정은, 2002; 최해경, 2002), 건강상의 문제

를 호소하지만(김미혜․김혜선, 2004; 이화영, 2006; Musil ＆ Ahmad, 2002) 손자녀 양육비

용에 대한 부담감 때문에 건강 상태를 방치하거나 과소평가하는 경향이 있다(김미혜, 2004). 

조손가족 조부모들은 경제적 곤란, 가사 부담, 사회적 제약 등으로 말미암아 우울을 경험하

며(김문정, 2002; 최해경, 2002) 경제적인 부담을 호소한다. 조손가족의 경제적 어려움은 공

적 부조에 의한 급여액이 가족구성원의 생계비에 미치지 못하고, 수급자가 아닌 경우에는 

이를 대체할만한 사적 부조가 부족하다는 데 그 원인이 있다(정일선, 2004). 

조손가족 조부모들은 심리․정서적인 측면에서 자원의 제한과 여가시간을 활용하기 어려

워 다른 노인들에 비해 정서적 고통(김혜선, 2005; Jendrek, 1992)과 우울을 경험한다(김정은, 

2002; 최혜경, 2002; 김미영, 2001; Musil, 1998; Minkler, Fuller-Thompson, Miller ＆ Driver, 

1997; Strawbridge et al., 1997; Jendrek, 1992). 조부모의 약 2/3 정도가 우울의 경험하는 것

으로 조사되고 있으며(김정은, 2002), 불안(Burton, 1992; Roe et al., 1996)과 불확실함

(Kelley, 1993), 손자녀 양육에 대한 불만과 이로 인한 비관, 자살충동 등 부정적 정서를 보이
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기도 한다(김승훈, 2005). 사회적인 측면에서 조손가족 조부모는 여가, 다른 가족구성원이나 

친구와의 대인관계, 일 그리고 재정 등에서 변화를 겪으며(이상현, 2005; Newby, 1993; 

Pinson-Millburn et al., 1996; McLean ＆ Thomas, 1996; Jendrek, 1993; Kelley, 1999) 주거 

불안정과 열악한 주거상태로 인한 부적절한 주거환경, 손자녀의 학습공간 부족(김승훈, 

2005), 법적․재정적․사회적 문제, 손자녀의 특수한 욕구, 손자녀의 미래에 대한 불안 등에 

직면하기도 한다(Weiner, 2003). 그밖에 조손가족 조부모들은 학습지도, 용돈지급 등에 대해 

손자녀와 갈등을 경험하거나 손자녀의 문제행동에 대한 대처능력과 손자녀에 대한 통제기능

이 부족한 것으로 나타났다(김승훈, 2005). 

2) 손자녀

정서적 측면에서 조손가족 손자녀들은 부모의 사망, 가출과 행방불명, 이혼 및 재혼, 복역 

등의 과정에서 배신감과 미움, 원망 등으로 부모에 대한 그리움을 왜곡(문선화, 2001)하게 

된다. 이러한 정서 상태는 손자녀의 열등감을 부추기고, 정서적인 발달에 부정적인 영향을 

미친다(김인순․문경의, 1995). 또한 조손가족 손자녀는 우울, 불안, 공격적인 행동을 보이기

도 하며(성지혜, 2001) 물질적 도움이나 학습지원이 필요하면서도 거절하는 양가감정을 나타

낸다. 이들은 미래에 대한 부정적 태도를 갖고 있고, 조모의 고령과 신체적 질환에 대한 불안

함을 나타내며, 조부모와의 대화 단절로 인하여 조부모와의 일체감이 부족하고, 조부모가 자

신의 학교생활에 대한 관심 갖기를 바라는 것으로 조사되었다(김승훈, 2005). 한편, 사회 적

응의 측면에서 조손가족 손자녀는 양부모가족 아동에 비해 적응상의 어려움을 경험하며, 7

세 아동이 12세 아동보다 높은 수준의 우울을 보이고(서지영, 2001), 학교생활에 부적응행동

을 나타낸다(김승훈, 2005). 이와는 달리 또 다른 연구(최해경, 2006)에서는 조손가족 청소년

이 긍정적 신념을 갖고 있으며, 자기효능감이 양호하고, 일반 아동에 비해 학교적응유연성이 

높은 것으로 나타나기도 한다. 행동적인 측면에서 조손가족 손자녀들은 청소년기를 중심으

로 학업중단이나 비행 등의 일탈행동이 두드러지게 나타나는 것으로 보고하고 있다(박옥임, 

2006). 이와 대조적으로 조손가족 아동의 정서․행동의 수준은 양부모 아동과 비슷한 수준이

고 이혼가족의 아동에 비해 긍정적이며, 행동영역에서 양부모 가족보다 부정적인 반면 이혼

가정보다는 긍정적인 것으로 나타나기도 한다(오명희, 1994; 황혜정, 1996; 심희옥, 1977). 발

달상의 측면에서 조손가족 손자녀의 신체적 건강은 기관지염과 천식, 간질 등으로 만성적 
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질환과 섭식장애와 같은 신경성 질환을 앓는 것으로 보고하고 있으며, 가정-학교와의 연계

가 아동발달에 긍정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다(김승훈, 2005). 이러한 연구결과들

은 조손가족 손자녀가 복합적인 욕구를 가지고 있음을 보여주는 것이다.

3) 가족 기능

조손가족 구성원들의 대다수가 국민기초생활수급권자여서 소년소녀가장 가구와 노인가구

의 주 수입원인 정부의 공공부조 급여에 생계를 의존하고 있어 빈곤문제가 매우 심각한 것으

로 보고되고 있다(김정은, 2002;  이상현, 2005; 변화순, 2000). 무엇보다 조손가족에 대해서는 

성인자녀의 부재로 인한 구조적 결손 때문에 조손가족이 제대로 기능하지 못한다는 병리적

인 시각에서 접근하고 있으나 부모의 결손 자체보다는 그로 인해 야기될 가족관계의 불안정

성 등의 기능적인 측면에 초점을 둘 필요가 있다. 가족의 기능을 강조하는 차원에서는 적절

한 가족응집력이 있는 가족이 기능적이며, 기능적인 가족은 개인의 적응력 향상에 도움을 

주는 것으로 본다. 이와 관련하여, 조부모-손자녀 관계에 부정적인 영향을 미치는 조부모- 

손자녀 간 의사소통 문제(강영자, 2001; 박창기, 2002)에 관심을 기울여야 할 것이며, 그밖에 

가치관의 차이, 생활방식의 차이, 상호간의 이해부족, 지나친 간섭 등의 요인들에 주목할 필

요가 있다(박창기, 2002).

3. 조손가족 지원과 전달체계 

1) 정책 지원

(1) 소득보장

국민기초생활보장법에 의하여 조손가족 구성원인 조부모와 손자녀는 수급권자로 선정되

는 경우 생계급여, 주거급여, 교육급여, 의료급여 등을 지급받는다. 소득보장과 관련하여 생

계급여는 수급자에게 의복, 음식물 및 연료비, 기타 일상생활에 기본적으로 필요한 금품을 

지급한다. 차상위계층에 해당하는 조손가족은 국민기초생활보장법 제7조에 의거, 최저 생계

비 이하의 수급권자가 소득, 재산, 근로능력 등을 활용하는 것을 전제로 한 “보충 급여 방식”
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을 기본 원칙으로 해산, 장제 및 자활급여를 제공한다. 차상위계층은 수급권자가 아닌 자로 

실제 소득이 최저생계비의 120% 미만인 소득계층이 해당한다. 저소득층의 경우 선정 기준을 

완화하여 특례자로 선정한 후 의료, 교육 및 자활급여를 개별적으로 제공하고 있다(보건복지

부, 2003). 별도 보장에 의한 개별 가구의 소득 인정액은 최저생계비 이하이지만 부양능력이 

있는 부양의무자가 있어서 수급자 선정이 어려운 가구 중 그 부양의무자와 법률상 부양의무 

관계가 성립하지 않는 가구원은 가정해체 방지 등을 위한 별도가구로 인정하는 특례를 적용

하고 있다. 

조손가족의 조부모가 65세 이상이면서 수급권자이거나 차상위계층에 속하는 경우 노인복

지법 제9조에 의거하여 경로연금의 혜택을 받는다. 급여 수준은 노인복지법 제10조에 따라 

국민연금 중 특례노령 연금의 최저 지급액을 감안(국민기초생활보장 대상자 제외)하여 결정

하며, 노인복지법 시행령 제16조에 의거하여 예산의 범위 내에서 보건복지부 장관이 정한다. 

수급권자의 경우 80세 이상은 월5만원, 80세 미만은 월 4만5천원을, 저소득 노인일 경우 혼자

인 경우에는 월 3만5천원, 부부 수급자인 경우에는 각각 월 26,250원이 지원된다.

또한 조손가족은 2005년부터 긴급복지지원법에 의거하여 생계비를 지원받을 수 있다. 생

계․주거지원 등은 원칙적으로 1월(시군구청장의 판단 하에 1월 연장가능), 의료지원은 1회

를 시행하되 위기상황이 종료되지 않은 경우에는 긴급지원심의원회의 의결로 각각 2월, 1회

의 범위내에서 추가 지원한다. 계속보호가 필요한 경우 다른 법령에 의한 보호 또는 지원을 

받을 수 있으며, 주거지원과 사회복지시설 이용지원 및 연료비 등 위기상황의 극복에 필요한 

현물지원이 수반된다. 2007년에는 수급자 선정기준을 완화하여 차상위계층(최저생계비의 

100분의 150에 해당하는 자, 금융자산기준 청약저축과 보험을 제외한 금융재산 합계액이 120

만원 미만인 경우)도 동법에 의한 혜택을 받도록 하고 있다. 그밖에 사회복지공동모금회의 

빈곤가정 위기지원사업을 통해 국민기초생활보장법 수급자를 제외한 저소득층 가정에 가구

당 60만원의 생계비를 지원하고 있다.

(2) 주거지원

국민기초생활보장법상의 수급권자이거나 저소득 가구에 해당하는 조손가족의 경우 주거

급여의 혜택을 받을 수 있다. 동 법은 임차료, 유지수선비 등을 주 내용으로 하며 최저주거비

는 가구별 최저생계비의 17.7%를 지급한다. 이와는 별도로 건설교통부 주관으로 일반 가정

위탁을 제외한 대리양육 가정위탁과 친인척 가정위탁에 대해 가구당 월평균소득이 전년도 

도시근로자 가구당 월평균 이하로 무주택인 경우 임차전용면적 85㎡ 이하의 주택에 대한 대
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출을 실시하고 있다. 일반주택(3~4천만원)의 경우 전세자금 및 공공임대주택 임대보증금을 

지원하고 있으며, 2006년부터 상해의료비 등 상해보험을 지원하고 있으며, 전국적으로 18개

소가 운영되고 있다. 즉, 대리양육가정 및 친인척 위탁가정 가운데 국민기초생활수급자 가정

(주택공급에 관한 규칙 제2조 제9호 준용)은 대출과 주택을 지원받을 수 있는데, 주택지원의 

경우 임차전용면적이 국민주택규모 이하인 주택에 한하여 제공한다. 대한주택공사가 주택소

유자와 전세계약을 체결하되 공공임대주택은 지원 금액을 임차보증금에서 감액하여 체결한

다. 지원조건은 지원대상자가 만20세까지는 무이자로 지원하되 지원대상자가 만 20세가 지

난 경우(해당 지원대상가정의 지위를 유지하는 경우는 제외함)에는 지원기한 연장 시부터 

저소득층 영세민 전세자금 대출이율을 적용한다. 만 20세가 지난 경우라도 자격상실여부 등

에 대한 확인을 거쳐 1년 단위로 최대 5년까지 연장할 수 있다. 시장․군수․구청장이 지원

대상자(친권자 또는 후견인 포함)로부터 지원신청을 받아 선정하는 것을 원칙으로 하며, 지

원대상자의 주거실태, 지원의 타당성 여부 등을 조사․판단하여 지원 대상 가정을 확정하고 

사회복지법인 한국복지재단이 지원대상자에게 지원내용을 알선 조치하도록 하고 있다. 

그밖에 긴급복지지원법에 의거하여 별도의 사전조사 없이 저소득 조손가족의 경우 월 1회

의 주거지원을 제공받을 수 있다.

(3) 의료보장

국민기초생활보장법상의 수급권자이거나 저소득 가구에 해당하는 조손가족은 해당유형별 

의료급여에 의한 혜택을 제공받는다. 2003년 1월부터 수급자의 연령이 61세에서 65세로 늘

어났으며, 의료급여는 1종과 2종으로 수급권자를 구분하고 근로능력이 없는 자는 1종의 혜

택을 제공하고 있다. 수급권자나 저소득에 해당하지 않는 저소득 조손가족의 경우 긴급복지

지원법에 의거하여 별도의 사전조사 없이 월 1회의 의료지원을 제공받을 수 있다. 이 때, 연

속적인 보호가 필요한 경우 심의를 거쳐 그 기간을 월 2회 제한적인 범위 내에서 연장할 수 

있다. 기타, 사회복지공동모금회의 빈곤가정 위기지원사업을 통하여 혜택을 받을 수 있는데, 

신청당시 입원중인 수급자와 차상위 계층 가정에 200만원의 의료비를 지원한다. 

(4) 손자녀 양육지원

조손가족 조부모의 손자녀 양육을 지원하는 정책은 국민기초생활보장법, 아동복지법, 입

양 촉진 및 절차에 관한 특례법 등에 의하여 뒷받침 되고 있다. 

국민기초생활보장법 상의 교육급여는 수급자에 대하여 각종 학교, 평생교육법 제20조에 
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의한 평생교육시설의 학습에 참가하는 자에 대하여 학비(입학금․수업료), 교과서대, 부교재

비, 학용품비를 지급하고 있으며, 친(외)조부모에 의해 양육되는 가정을 대리양육 가정위탁

으로 지정하여 보호하고 있다(보건복지부, 2006). 가정위탁제도에 의해 조손가족의 조부모에

게는 양육보조비 몀목으로 아동 1인당 7만원이 지급된다. 또한 입양 촉진 및 절차에 관한 

특례법은 제3조 1항과 2항에 아동이 가족이나 가족과 유사한 환경에서 양육 되어야 함을 명

기하고 있다. 그밖에 사회복지공동모금회의 빈곤가정위기사업의 일환인 결연사업을 통해 조

손가족 손자녀는 지역 인사와의 결연을 통해 물질적, 정신적인 지원을 받을 수 있다. 조손가

족 손자녀는 보육정책을 통한 보육비 지원, 농촌지역 저소득층 자녀 유치원교육비 지원사업, 

저소득층 고교생 학비지원사업, 농림부의 농업인 고교생 자녀학자금 지원사업, 그리고 보건

복지부와 교육인적자원부의 아동급식 지원사업에 의한 혜택을 받는다. 

(5) 조손가족 기능강화

농어촌주민의 보건복지증진을 위한 특별법에서는 동법 제23조 1항(아동가정보호사업의 

지원 확대)에 “국가 및 지방자치단체는 보호가 필요한 농어촌아동에 대한 보호를 활성화하

기 위하여 소년소녀가정, 아동복지법 제10조 제1항제3호의 규정에 따라 아동의 보호를 위탁

받은 가정, 입양촉진 및 절차에 관한 특례법 제2조 제2호의 규정에 의한 요보호아동을 입양

한 가정에 대하여 지원시책을 우선적으로 강구하여 함”을 명시하고 있다. 또한 복권기금에 

의해 한시적으로 2004년 9월부터 12월까지 4개월간 위기가정 지원사업이 실시된바 있다.

 

2) 조손가족정책 전달체계 

대표적인 조손가족 서비스 전달체계는 건강가정지원센터 외에 가정위탁지원센터, 지역사

회복지관을 들 수 있다. 건강가정기본법 제28조 2항, 3항에 의거하여 설립된 중앙건강가정지

원센터는 사업기획팀을 중심으로 신규 사업 개발을 위한 공동협력사업의 형태로 조손가족의 

가족기능 강화를 위한 시범사업운영 및 모델 개발, 사업비 지원, 다양한 가족지원을 위한 워

크숍 기획 및 진행 등을 이미 시행한 바 있으며, 2011년 현재 건강가정지원센터 4개소에서 

통합적인 조손가족 시범사업을 운영하고 있다. 그밖에 가정위탁지원센터에서는 국민기초생

활보장법에 의한 수급자 선정기준에 따라 생계비, 의료비, 교육비 등을 지원하고 있으며, 지

역사회복지관에서는 상담, 가족행사, 가사지원, 아동 학습능력 및 사회적응기술향상 서비스 
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등을 제공하고 있다(신은정, 2004). 

III. 연구방법 및 연구의 개념틀

1. 연구방법

본 연구는 문헌연구를 실시하였다. 먼저 연구주제와 관련된 학위논문과 학술논문을 탐색

하고 그 과정에서 공통적인 조손가족의 현황(조부모와 손자녀의 특성), 조손가족의 욕구 및 

문제를 파악하였으며, 정책 현황과 관련하여서는 보건복지부와 여성가족부 및 관계기관의 

공식 자료들을 참고하였다. 그리고 이를 토대로 조손가족 정책에 이러한 내용들이 실제로 

반영되어있는가를 Gilbert와 Terrell의 분석을 토대로 할당, 급여, 전달체계를 검토하였다.

2. 연구의 개념틀

조손가족의 문제 조손가족 정책현황

조손
가족

정책 대안

 ․조부모

 ․손자녀

 ․가족기능

 ․정책 및 서비스

 ․전달체계

조손가족의 특성 조손가족 정책분석

 ․조부모

 ․손자녀

․할당의 차원

․배분의 차원

․전달체계의 차원

〔그림 1〕 연구의 개념틀
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IV. 조손가족 정책 지원 분석

조손가족을 대상으로 시행되고 있는 정책지원의 내용을 Gilbert와 Terrell의 산물분석을 

토대로 할당, 급여 및 전달체계의 세 가지 차원에서 검토하였다.

1. 할당 차원 : 누구에게 서비스를 제공할 것인가?

일반적으로 정책분석에 있어서 할당의 차원은 누구에게 서비스를 제공할 것인가의 서비스 

수혜자격 요건과 관련된다. 우리의 경우 조손가족이 소득보장정책 등 각 부문의 정책적 혜택

을 받기위해서는 먼저 조손가족이 국민기초생활보장법에 의한 수급자나 저소득으로 선정되

어야 하며, 이 과정에서 자산조사를 토대로 소득 인정액 기준과 부양의무자 기준을 동시에 

충족시켜야 한다. 문제는 조손가족이 두 가지 기준을 동시에 충족시키기가 쉽지 않다는 데 

있다. 또한 대부분의 서비스가 선별주의적 관점에서 수급권자나 저소득에 치우쳐 있어 실질

적으로는 서비스가 필요하지만 법 적용의 사각지대에 놓여 있는 조손가족에 대한 정책적 지

원을 어떻게 마련할 것인가의 문제가 제기된다. 자산조사는 소수의 제한된 대상자들에게 서

비스 혜택을 제공하므로 신분노출로 인한 사회적 낙인의 우려가 있으며, 신청 절차가 까다롭

다. 조손가족의 특성상 손자녀를 돌보는 조부모의 대부분이 무학이므로 서비스 정보에 대한 

접근조차 원활하지 않을 가능성도 적지 않으며, 월평균 소득이 최저생계비에 준하는 경제적 

곤란에 처해있는 조손가족에게 자산 평가나 소득인정액을 산정하는 경우 부양의무자 기준을 

초과할 가능성이 높으며, 부양의무자가 명목뿐이지만 자산을 보유하고 있더라도 예외규정이 

적용되지 않는다. 수혜자격요건이 저소득의 산정 기준이 별도가구로 관리하고 있을 만큼 완

화되었다고는 하지만 그 적용에 있어 현실을 고려하지 않고 있다 예컨대, 미국을 포함하여 

선진국의 경우 150%이상을 포함시키고 있는 추세이다 

둘째, 부양하기 어려운 상황에 대한 객관적인 기준이 명확하지 않다. 이러한 상황에서 서

비스 수혜자는 사회복지 전담 공무원의 주관적 판단에 의해 선정될 수밖에 없다. 

셋째, 조손가족 정책에 조부모의 인구사회적 특성, 조부모의 욕구 및 문제 등이 반영되어 

있지 않다. 국민기초생활보장법에 의한 수급자 산정 시 손자녀를 돌보는 조손가족 조부모의 
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연령분포가 고려되지 않는다. 조손가족 조부모의 연령은 다양하며, 50대인 중년기에 최초 진

입하는 경우도 있지만 ‘65세 이상’의 자격기준을 충족시켜야 하므로 이들은 대상에서 제외된

다. 그리고 경로연금의 경우도 65세 이상의 노인만을 대상으로 하고 있어 동일한 문제가 발

생할 수 있다. 조부모의 최초진입시기와 양육기간을 고려하여 확대 적용하는 방안에 대한 

검토가 필요하다. 한편, 조부모에 의한 대리양육은 조부모가 능력이 있는 경우 서비스 수혜

대상자에서 배제시켜 자립의지를 약화시킬 뿐 아니라 조손가족의 생활상의 어려움을 가중시

키는 결과를 낳을 우려가 있다. 

넷째, 건설교통부 소년소녀가정 및 교통사고유자녀가정 전세자금 지원사업은 지원조건에

서 수급자와 저소득층을 차등적용하고 있어 조손가족처럼 실질적인 빈곤 격차가 거의 없는 

경우 그 의미가 희석될 수 있다. 뿐만 아니라 지원대상이 만20세가 지난 경우 국민기초생활

보장 수급권자라 하더라도 연장 시부터 저소득층 영세민 전세자금 대출이율을 적용하고 최

대 5년을 한정하고 있는데, 이는 조손가족의 실질적인 상환능력을 고려하지 않은 것이다. 이

들이 설사 경제적 능력을 갖추더라도 5년이라는 기간 내에 상환할 것을 단정하기 어렵다. 

또한 손자녀가 만 18세 이상인 경우 수급권자로서의 지위를 대부분 상실하게 됨에 따라 적기

에 신청을 해야 혜택을 받을 있을 터인데, 조손가족이 이러한 지침을 알고 필요한 경우 신청

할 수 있게 할 것인지에 대한 의문이 제기된다. 

다섯째, 소년소녀가장이 대리양육 가정위탁으로 편입되어 조부모의 보호를 받는 경우 조

부모가 수급자나 저소득에 해당하지 아니한 조손가족에 대한 법적 배려가 이루어지지 않는

다. 즉, 소년소녀가장과 함께 생활하고 있으나 실제로는 수급권자나 저소득에 포함되지 않는 

조부모는 그 대상에서 제외될 수밖에 없다.

 여섯째, 대부분의 제도적 장치가 손자녀에 집중되어 있다. 저소득 조손가족 조부모의 경

우 노인복지법상의 경로연금과 국민기초생활보장법상의 생계급여, 아동복지법 및 입양촉진 

및 절차에 관한 특례법상의 양육보조금만이 제공되고 있을 뿐이어서 상대적으로 그 적용이 

매우 제한적이다. 양육보조금 명목으로 입양촉진 및 절차에 관한 특례법에 의해 제공되는 

월 7만원의 급여 수준은 아동 양육의 노동집약적 특성과 질 높은 양육에 대한 정책적 배려를 

찾아보기 어렵다. 경로 연금의 급여액 공적 소득 이전체계에 의존할 수밖에 없는 조손가족 

조부모의 특성 상 소득보장의 효과가 보장된다고 보기 어렵다. 
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2. 급여의 차원 : 어떠한 형태의 서비스를 제공할 것인가?

급여는 정책의 혜택을 제공받는 수혜자들에게 어떠한 형태의 서비스를 제공할 것인가를 

말한다. 우리의 경우 국민기초생활보장법상의 각종 급여와 보건복지부의 대리양육지원제도, 

노인복지법 상의 경로연금 등을 통한 현금급여방식이 지배적이며, 그 이외에 현물급여가 제

공되고 있다. 가장 시급한 문제는 제공되는 급여의 수준이 실생활을 유지할 만큼 현실적이지 

못하다는 것이다. 조손가족의 조부모와 손자녀들은 국민기초생활보장법에 의하여 생계, 주

거, 의료 및 교육급여를 제공받고 있으나 그 수준은 조손가족의 실생활에 도움이 되지 않는

다. 조부모는 근로와 자활이 불가능한 상황이며, 손자녀의 양육비 부담이 추가로 가중되는 

상황에서 경제적인 어려움에 직면할 수밖에 없다. 이를 위하여 조손가족 손자녀에게 교육비 

면제 등을 시행하고 있으나 공교육만으로는 양질의 교육을 확보하기 어렵다. 이로 인하여 

조손가족 손자녀들은 학습능력 저하로 인한 발달적, 행동적, 그리고 정서적인 측면에서 위기

에 직면할 수 있으며 제한적인 경우에 한하여 추가적인 교육비 지원이 이루어져야 한다. 

둘째, 제공되는 급여가 조손가족 아동의 다양한 연령별 특성과 욕구를 충분히 반영하지 

않고 있으며 통합적인 욕구를 충족시킬 만큼 다양하지 않다. 현물급여의 경우 보육이 필요한 

아동을 중심으로 결식사업에 치중하는 경향이 있으며, 교육급여는 대부분 학비면제나 보조

비용과 같은 수당의 형태로 현금급여로 지급된다. 여기에는 학습을 지도하거나 성장발달을 

지원할 수 없는 조손가족 조부모의 특성, 즉 고령이며 학력수준이 낮은 특성들이 반영되어 

있지 않다.

셋째, 조손가족의 욕구나 문제를 포괄적으로 지원하는 형태의 급여가 이루어지지 않고 있

다. 조손가족은 의료, 주거, 기능강화 등 다양한 욕구를 표출하고 있으나 제공되는 서비스는 

현금급여를 중심으로 생계급여와 교육급여에 치중하는 경향이 짙다. 따라서 주택, 의료 등의 

부가적인 서비스가 현금 급여 이외에도 재화나 서비스 등의 다양한 형태로 제공하여 조손가

족의 서비스 선택 및 자기결정권이 보장되어야 한다. 

3. 전달체계 : 어떻게 서비스를 제공할 것인가?

조손가족에 대한 정책적 지원은 여성가족부를 정점으로 건강가정지원센터, 가정위탁지원

센터 및 보건복지부의 지역사회복지기관 등을 통해 전달된다. 건강가정지원센터를 제외하고 
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지역사회복지기관이나 가정위탁지원센터는 주로 수급권자나 저소득 조손가족을 대상으로 

각각의 기관에서 프로그램을 운영하는 것이 대부분이다. 이들 프로그램은 조손가족의 역량

을 강화하고자 하기보다 부분적으로, 연결감이 없이 단일한 서비스를 제공하는 데 그치는 

수준이 대부분이다. 즉 조부모들이 구체적으로 알고자 하는 정보를 전달하는 기능은 거의 

하고 있지 않으며, 조부모와 손자녀가 함께 참여하는 프로그램이 연 1회의 캠프나 가족행사

가 있는 정도에 불과하다. 사례관리도 조부모 중심의 가사 지원과 손자녀 중심의 교육․정서 

서비스로 분리하여 실시하고 있어 개별적으로 서비스를 제공하는 형태이다. 현재 4개소의 

건강가정지원센터를 중심으로 조부모, 손자녀 및 가족기능 강화의 차원을 통합적으로 지원

하기 위한 시범사업이 제공되어 있으나 잠재적인 조손가족 인구 추이를 감안한다면 이러한 

서비스는 전국적으로 확대되어야 한다. 

 

V. 결론 및 논의

1. 결론

급격한 사회의 구조적 변화로 인해 등장한 조손가족은 돌볼 능력을 상실한 성인자녀를 대

신하여 조부모가 손자녀를 전담하여 돌보는 가족형태를 일컫는다. 앞으로도 그 수가 더욱 

증가할 것으로 예측되는 가운데, 이들을 위한 정책적 대안을 모색해보고자 조손가족을 대상

으로 문헌연구를 실시하여 동향, 인구사회적 특성, 욕구 및 문제, 그리고 정책 현황 및 문제점

을 살펴보았다. 

그 결과, 조손가족의 조부모는 다양한 연령에 걸쳐 분포하고 있었으며, 소득능력을 상실한 

채 70세 이상의 고령의 조부모가 배우자 없이 손자녀를 돌보는 열악한 환경에 놓여 있는 것

으로 나타났다. 조부모역할의 최초 진입 시기는 50대 중반이며, 손자녀 양육과정에서 신체적, 

경제적, 심리적, 사회적 부담감을 경험하고 있었다. 조손가족 손자녀는 역시 다양한 연령분포

를 보이고 있었으며, 조손가족에 편입되면서 발달적, 정서적, 사회적 및 행동상의 문제를 보

이는 것으로 나타났다. 가족기능적인 측면에서 사회적 자원의 결핍 때문에 제대로 기능하지 
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못하므로 응집력이나 의사소통 등을 향상시켜 가족의 기능을 강화할 수 있는 대안이 모색되

어야 할 필요성이 제기되었다.

뿐만 아니라 조손가족에 대한 정책적 지원은 국민기초생활보장법, 아동복지법, 입양촉진 

및 절차에 관한 특례법, 노인복지법 외에 농어촌주민의 보건복지증진을 위한 특별법, 긴급복

지지원법과는 건설교통부 소년소녀가정 및 교통사고유자녀가정 전세자금 지원사업 등의 법

적인 서비스를 통해 제공되고 있었다. 이들 정책적 지원은하 건강가정지원센터를 중심으로  

가정위탁지원센터 및 지역사회복지기관 등을 통해 전달되고 있었으나 정책적 지원은 조손가

족의 인구사회적 특성이나 복합적인 조손가족의 욕구 및 문제 등이 고르게 반영되지 못하고 

있는 것으로 파악되었다. 구체적으로는 수혜자격요건 및 급여수준이 현실화되어 있지 않고 

지나치게 현금급여 중심으로 서비스가 제공되고 있었으며, 그나마 불충분한 서비스가 손자

녀에 치중되는 경향이 있어 환경으로서의 조부모에 대한 관심이 상대적으로 미흡한 것으로 

나타났다. 따라서 조손가족의 기능을 강화하면서 조부모, 손자녀의 욕구를 충족시키는 동시

에 이들의 문제를 가시적으로 해결할 수 있는 포괄적, 통합적인 서비스가 제공되어야 하는 

것으로 조사되었다.

2. 논의

지금까지 살펴본 조손가족에 대한 정책적 지원현황과 간략 분석을 통하여 제기된 문제점

을 바탕으로 조손가족정책의 발전 방안에 대하여 논의하고자 한다.

첫째, 조손가족 정책의 할당 차원이다. 먼저, 기존의 조손가족 정책은 선별주의적 관점으

로부터 보편주의적 관점으로의 전환이 모색되어야 할 것이다. 조손가족의 형성이 1990년대 

후반의 IMF를 기점으로 증폭되었다는 것을 고려하여 기존의 수혜자격 기준에 있어서 자산

조사욕구보다는 보상의 원리를 도입하는 방안을 고려해볼 수 있다. 보상의 원리는 자산조사

에 비하여 체계의 실패 또는 책임을 보다 강조하므로 보다 다양한 수급자 및 저소득을 포함

하여 보다 다양한 계층에 산재해 있는 조손가족을 정책적으로 지원하는 데 효과적일 것이다. 

우리의 정책적 기조에 지배적 할당의 원리인 자산조사에 의한 욕구가 지속되는 한 수급자격

을 결정하기 위한 제도적 장치가 아무리 관대하더라도 조손가족의 충족되지 않은 욕구는 제

도의 모순이나 실패에 의한 것이기보다는 우연 또는 개인적 결함에서 기인한 것으로 평가되

어 선별주의적 사회복지의 한계를 극복하기 어렵기 때문이다. 사회적 할당이 귀속적 욕구에 
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의해 이루어지고, 이에 더하여 보상적 욕구에 의해 확장된다면, 조손가족의  평균적인 욕구

에 근거한 정책만으로는 효과적으로 충족될 수 없는 예외적인 욕구에 조응하는 유연하고 전

문화된 정책이 마련될 것으로 기대된다. 

다음으로, 자산조사에 의한 할당도 욕구의 기준이 조작적으로 정의된다는 점에서 실제 문

제로서의 빈곤의 개념과 공식적으로 규정하고 있는 빈곤지수로서의 빈곤의 개념이 과연 일

치하는가의 문제를 제기할 수 있다. 또한 빈곤선이 정해졌다고 하더라도 각 개인들이 일정하

게 정해진 욕구기준에 부합되는지의 여부를 어떻게 판단할 것인가의 문제가 남게 된다. 수급

자격을 결정하는데 있어서 고려해야 할 경제적 자원의 범위를 어디까지로 한정할 것인가, 

소득을 결정함에 있어서 어떤 자원을 포함시킬 것인가는 빈곤을 측정하는 데 있어서 핵심적

인 문제이며 여전히 논쟁의 대상이다. 우리의 경우 수급권자에 해당하지 않는 조손가족은 

자산조사에 의한 욕구가 할당의 원리로서 지배적인 영향력을 발휘하는 한 수혜자격을 얻게 

될 가능성은 매우 희박하다. 이러한 점에서 상대적 빈곤선의 적극적인 개입이 탄력적으로 

요구된다. 

할당에 관련하여 제기되는 쟁점 가운데 하나는 ‘실제로 혜택을 받는 사람은 누구인가’하는 

것이다. 수급자격이 있어도 자신이 수급자격이 있다는 사실을 알지 못하거나 수급자격이 있

어도 혜택을 받을 능력이 안 되는 경우. 그리고 수급자격이 있으나 혜택을 받는 일에 관심이 

없는 경우 ‘접근성’의 문제가 제기된다. 서비스 공급자의 입장에서는 한정된 자원을 효율적으

로 사용하려하기 때문에 접근이 용이하지 않은 클라이언트는 제외될 가능성이 있다. 이에 

대한 보완이 필요한 것이다. 그밖에 65세 이전에 조손가족에 진입하는 조부모에 대한 대안은 

예외적인 규정을 통해 귀속적인 욕구에 의해 해결될 필요가 있다. 

또다른 문제는 수급자격에 대한 현실화이다. 미국의 경우 60세 이상인 노인이 손자녀를 

부양할 경우 귀속적 욕구에 의해 수혜자격을 얻는다. 반면에 우리의 경우 그 연령이 조손가

족에 진입하는 조부모의 실제 연령에 부합하지 않는 65세 이상으로 규정되어 있어 국민기초

생활보장법, 노인복지법, 국민건강보험법, 의료서비스 등의 관련법 체계의 정비가 요구된다

고 하겠다. 예컨대, 2008년 1월부터 적용된 기초노령연금의 급여의 수준은 소득평가액과 재

산소득 환산액을 더한 인정소득액을 산출하고, 이 산출액이 기초노령연금의 선정 기준액과 

동일하거나 그 이하인 노인들에게는 매월 일정 금액을 지급하게 되어 있으나 갑자기 이들 

노인이 손자녀를 양육하게 될 경우 경제적 부담을 완충할 수 있는 기제가 마련되어 있지 않

아 조손가족을 위한 지원제도라고 보기는 어렵다. 한부모가족지원법상의 수급자격 특례조항

은 그동안 법적 지원 근거가 없던 조손가족이 법적인 보호를 받을 수 있게 하였다. 하지만, 
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자립의지와 자립능력 배양에 초점을 둔다는 점에서 이미 노동력을 상실하였거나, 고령으로 

인하여 자활가능성이 희박한 조부모들에게는 금전적인 지원을 전제로 한 지속적인 보호가 

필요하다. 조손가족만을 위한 법안이 시급히 마련되어야 하는 이유이다.

둘째, 조손가족 정책의 급여 차원이다. 급여는 추상적이고 제한된 종류의 서비스로부터 구

체적이고 다양한 서비스로 전환되어야 한다. 이는 국민기초생활보장법과 대리양육지원제도, 

노인복지법 상의 경로연금 등을 통하여 현금급여방식이 지배적인 우리 사회에 조손가족의 

통합적인 욕구를 충족시킬 수 있는 다양한 서비스가 필요하다는 것을 의미한다. 일례로, 미

국의 조손가족정책에 의하여 제공되는 급여는 현금을 포함하여 재화, 서비스, 증서 등 다양

한 형태로 존재한다. 우리의 경우 대부분 현금급여에 의존하는 경우가 많고, 가정위탁지원제

도에 의거하여 주택구입자금의 일부를 지원하는 주택증서의 유형이 있으나 이를 제외하면 

급여의 형태가 지나치게 단순하다는 문제가 제기된다. 특히 현금급여 외에 지급되는 현물급

여는 그것의 표적이 되는 수혜집단에게 정확히 전달될 수 있다는 점, 이에 따라 해당 정책의 

목표를 달성하는데 직접적인 기여를 할 수 있다는 점, 규모의 경제를 기할 수 있다는 강점이 

있어서 국가가 계획적인 관점에서 표준화된 급여를 정부의 중앙통제 하에 분배하므로 시장

에서의 경쟁으로 인한 낭비적 요소를 제거할 수 있는 것으로 평가된다. 단, 현물급여는 집합

적 이익을 위해 개인의 이익을 어느 정도 구속할 수 있는 사회통제를 부과할 필요가 있다는 

가정에 근거하게 된다. 이에 따라 복잡하고 상호의존성이 고도로 높아진 사회를 유지하기 

위해서 좋은 목적을 위한 사회통제는 허용할 수 있지만 소비자의 선택의 자유를 제한할 수 

있다는 비판의 소지가 제기되기도 한다(이 경우, 아동은 가족의 소득을 어떻게 지출해야 하

는가에 거의 아무런 발언권을 갖지 않는 것으로 간주하여 제외됨). 

또한 현물급여를 제공할 경우 수혜자들이 적절한 소득을 이미 가지고 있을 경우에만 긍정

적인 효과를 기대할 수 있으며, 획일적인 방식으로 생산하여 선택의 자유를 희생시키는 것은 

부정적인 결과를 야기할 수도 있다. 그리고 현금급여는 합리적인 급여의 선택이 소비자 자신

이 소비할 상품에 대한 객관적인 정보가 있으며, 이의 접근이 가능할 때 효과적인 급여 형태

이다. 우리 사회와 같이, 조손가족의 조부모들이 빈곤의 정도가 심하거나 교육수준이 비교적 

낮은 경우라면 객관적인 정보는 얻기가 어렵고, 상당한 비용이 소요된다는 점에서 현금급여

가 제시하는 합리적 선택의 문제는 더욱 심각해진다. 따라서 급여 선택의 문제는 개인의 권

리와 사회통제 간의 갈등이 아니라 개인의 선택권을 정부가 운영하는 제도의 필수적인 일부

로서 초대한 보장해줄 수 있는 것인가의 문제에서 보아야 한다. 

다음으로 급여의 차원과 관련되는 문제는 소득보장과 사회서비스의 분리 운영이다. 우리
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의 조손가족정책에서처럼 현금을 위주로 급여를 제공하는 것은 문제해결을 위한 근시안적이

고 비현실적인 접근에 불과할 수 있다. 조손가족의 구성원들은 단선적으로 현금급여 만이 

아닌 그 이상의 지원을 필요로 하는 인간적인 문제와 욕구를 가지고 있으며, 그들이 직면하

는 문제는 현금이라는 단순한 방법만으로는 결코 해결되지 않는다. 현금은 조손가족의 조부

모들에게 글을 읽을 능력을 갖추게 하지 못하고, 자녀 양육태도를 개선시키지도 못하며, 바

람직한 행동양식을 강화하지도 못한다. 하지만, 현금 이외 다른 형태의 사회적 급여에 대한 

강조는 사회서비스를 통하여 상당부문 바람직하지 못한 빈민들의 행동을 교정하겠다는 가정

에 기반을 두고 있으며 현금급여에 비하여 복지수혜자들의 선택권이 축소된다는 비판이 제

기된다는 점에서 충분한 재검토가 이루어질 필요가 있다. 또한 소득보장과 사회서비스의 분

리는 클라이언트의 생계가 사회복지사의 재량에 의해 좌우되는 상황으로부터 발생하는 강압

적인 경향을 완화함으로써 사회서비스의 질이 향상될 것이라는 가정에 근거한다. 클라이언

트는 욕구에 의거하여 자유롭게 필요한 서비스를 제공받을 수 있고, 사회복지사는 전문적인 

서비스의 제공 이외에 부과되는 행정업무에서 해방됨으로써 보다 질 높은 서비스의 개발과 

제공에 보다 많은 에너지를 투입할 수 있으리라는 가정이 내포되어 있다. 하지만, 이 가정에

는 사회복지사가 행사하는 재량권의 강점이나 사회복지의 재량권이 클라이언트와의 관계에 

미치는 영향, 서비스가 종결되었을 때 클라이언트가 자발적으로 서비스를 이용하고자 기관

을 방문하게 될 가능성 등에 대한 종합적인 고려가 간과되어 있다는 점에 주목해야 한다.

셋째, 전달체계의 차원이다. 조손가족정책의 전달체계는 궁극적으로 공공기관 중심, 사회

서비스 및 소득보장의 연계로부터 공․사간 혼합 및 사회서비스와 소득보장의 분리로 전환

되어야한다. 이러한 맥락에서 조손가족을 위한 다양한 급여가 사회서비스 형태로 제공되면

서 서비스 공급자로서의 지역사회기관의 기능을 강점의 관점에서 재사정할 필요가 있다. 우

리 사회에서도 사회복지서비스를 둘러싸고 서비스 매입방식이 확대되는 추세이기 때문이다. 

중요한 것은 재정지원 주체와 서비스 공급자 간의 관계의 성격, 특히 재정 지원 주체가 목적

을 달성하기 위해 서비스 공급자에 대해 재정지원에 따른 각종 이행의무를 어느 정도 부과할 

수 있는가 등을 고려, 특정 조건 내에서 클라이언트를 위한 바람직한 선택을 해야 한다는 

것이다. 그 다음으로, 서비스 전달의 응집성 및 접근성을 어떻게 증진시킬 것인가의 문제를 

제고해야 한다. 조손가족의 구성원들이 필요로 하는 서비스를 지리적으로 가까운 곳에서, 인

근 지역과의 연계를 통해 서비스가 조정될 수 있어야 하는 것이다. 
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 Abstract

The Policy Approach and Developing Scheme 

with Low-Income Grandparents Headed Family

Park, Kyung-Ae*    Lee, Hae-Ja**

According as a great variety of families are appeared these days. Grandparents headed 

families are noticed in our society. This study aim to investigate the transition, characteristics, 

problems and needs, actual condition of policy with Grandparents headed family. Also, I willing 

to analyse the policy contents of them and search for direction to that alternatives. It is as 

follows. Grandparents who raising their grandchildren were in physical, economical, social and 

psychological crisis. Grandchildren experienced emotional, developmental and psychological 

problems. More ever, Grandparents headed families are confronted poverty and communication 

problem between generation. The government provide with diverse policy such as incomes 

policy, medical policy, housing policy and supportive caring system. But, it is based on residual 

perspective limitedly. Definitely, allocation is based means test to choose the service eligibility. 

Also, government operated mostly cash that emphasize on rational choice of consumers. Thus, 

government prepare to various benefit style such as goods, service, and vouchers as well need 

to separate program between income policy and social service. Lastly, we need to establish 

network system to cooperate in delivery systems.

Key Words : Grandparents headed family, Grandparents headed Family policy, Comprehensive 

support system

 * Full-time Lecturer, Dept. of Social Welfare, Daebul University
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