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서  론

1. 연구의 배경 및 필요성

노인장기요양보험제도 도입 초기에 정부는 장기요양서비스의 인

프라 부족을 단기간에 해결하기 위해 시장화 전략을 추진하였다[1]. 

장기요양서비스의 시장화는 단기간에 서비스를 제공할 수 있는 기관

과 인력을 확보하는 데 크게 기여하였다. 하지만 장기요양기관 지정

기준을 완화하여 사실상 ‘신고제’가 됨에 따라 영리목적의 소규모 개

인시설이 과잉으로 공급되었다[2]. 서비스의 시장화와 소규모 개인

시설의 과잉공급은 장기요양기관들의 불안정한 재정상황을 초래하

였고, 이는 결국 요양보호사의 노동조건과 임금수준, 요양서비스의 

질을 악화시켰다[3,4]. 장기요양기관 종사자의 열악한 처우문제와 서

비스의 질 문제의 지속적인 비판이 제기되고 있다[1,2,4,5]. 정부는 종
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사자들의 열악한 처우문제를 개선하고 요양서비스의 질을 개선할 목

적으로 장기요양기관의 신규진입장벽을 높이고 있다.

장기요양서비스는 요양보호사에 의한 직접적인 서비스의 성격을 

갖고 있어 서비스 제공자인 요양보호사에 의해 서비스의 질이 결정된

다[6,7]. 열악한 근로조건은 서비스의 질 하락과 직접적으로 연결된

다[1]. 요양보호사의 임금을 비롯한 근로조건은 사용자와 요양보호

사 서로 간의 합의에 의해 결정되나, 요양보호사의 공급과잉으로 인

해 임금수준은 일방적으로 기관에 의해 결정되어 매우 낮은 편이다

[8-11]. 건강보험공단 인력현황보고 자료에 의하면 2016년 요양시설

에서 근무하는 요양보호사의 월 평균임금은 152만 원에 불과하며

[12], 이는 통계청에서 발표한 정규직 임금근로자 평균임금(280만 

원)에 비해 매우 낮은 수준이다[13].

정부는 수가인상을 통해 요양보호사를 비롯한 요양기관종사자의 

임금인상을 꾀하였으나, 만족할 만한 결과를 얻기 어려워지자 요양

보호사에게 별도의 수당형태로 시간당 625원씩 최대 월 10만 원까지 

지급하는 ‘요양보호사 처우개선비 정책’을 2013년 3월부터 시행하였

다. 처우개선비제도는 장기요양기관의 자체적인 임금인상을 저하시

킬 수 있는 구축효과1)로 인해 기대했던 효과가 나타나지 않을 수 있을 

뿐만 아니라 요양보호사에게만 처우개선비를 지급하는 것에 대한 타 

직종종사자의 상대적인 차별이라는 비판도 제기되었으나[14], 요양

보호사의 임금수준의 향상이 우선적으로 고려되어 시행되었다. 하지

만 정책도입 이후 장기요양기관 현장에서는 ‘지급되는 처우개선비 

금액만큼 기존 임금이 삭감되거나 동결되어 실질임금은 증가하지 않

는다’라는 문제가 제기되었다. 하지만 이에 대한 실증적인 분석은 이

루어지지 않았다. 정책의 영향을 살펴보기 위해 정책도입 전 · 후 요양

보호사의 임금이 어떻게 변하였는지 분석할 필요가 있다.

2. 연구목적

본 연구에서는 국민건강보험공단이 보유한 노인장기요양보험 

database (DB)를 활용하여, 2013년 3월 시행된 요양보호사 처우개선

비 정책이 요양보호사의 임금에 미친 효과를 분석하고자 한다.

방  법

1. 연구설계

정책효과분석은 정책이 정책대상에게 미친 영향의 순수한 효과를 

밝히는 것이다. 순수한 효과를 확인하기 위해서는 정책 이외의 다른 

조건들을 모두 동일하게 유지해야 한다. 이를 충족시키는 방법은 무

작위배정(randomized assignment)를 통한 실험설계(experimental 

design)방법이다[15]. 그러나 현실적으로 이를 충족시키기는 매우 어

렵다. 연구를 위한 정책이 아닌 이상 정책을 실험함에 있어 실험군과 

대조군을 무작위로 선발하거나 배정하는 하는 것이 어렵고, 인위적

으로 조작할 수 없기 때문이다. 때문에 정책효과분석에서는 차선책

으로 유사실험설계(quasi-experimental design)가 대안으로 제시된

다[15].

유사실험설계 중 정책효과를 분석하는 데 있어 주로 사용되는 방법

에는 도구변수법(instrumental variable), 단절적 시계열분석(interrupted 

time-series design), 이중차이분석(difference in differnce)이 있다

[16]. 본 연구에서 사용한 이중차이분석은 동일처치효과(constant 

treatment effect)와 공통추세(parallel trend) 두 가지 요건이 충족되어

야 한다[17-19]. 첫째, 공통추세란 정책도입이 없었다면 실험군과 대

조군의 결과변수의 변화추세가 동일(평행)하다는 가정이며, 둘째, 동

일처치효과는 집단 내의 모든 개인들에게 정책이 미치는 효과가 동일

하다는 가정이다. 본 연구에서는 공통추세를 확인하기 위해 요양보

호사와 요양보호사 외 직종의 정책시행 전 · 후인 2012년과 2013년뿐

만 아니라 정책시행 전 · 후 3년간의 추세를 분석하여 공통추세 여부

를 확인할 것이다. 또한 처우개선비의 경우 요양보호사 지급되는 것

이기 동일처치효과는 기본적으로 충족된다고 본다. 위의 두 가지 기

본가정이 충족되었다면, 정책대상과 정책비대상의 정책 전 · 후의 임

금차이를 확인하여 정책의 순수한 효과를 확인할 수 있다.

2. 연구대상

본 연구는 요양보호사 처우개선비의 효과를 분석하기 위해 요양보

호사와 요양보호사 외 직종의 노인요양시설 근무자를 대상으로 처우

개선비 지급 전 · 후의 임금 변화를 분석하였다. 분석을 위해 2012년

부터 2013년까지 각 연도 말 기준으로 노인요양시설에서 동일직종으

로 2년간 근무한 종사자 전수를 분석대상으로 선정하였다.

각 요양시설에서 근무하는 종사자는 2012년 27,642명에서 2013년 

32,297명으로 증가하였으며, 이 중 2년간 연속으로 근무한 종사자는 

25,236명이 분석대상이다. 이 중 정책대상인 요양보호사는 17,399명, 

정책대상이 아닌 요양보호사 외 직종은 7,837명이다. 요양보호사 외 

직종을 세부적으로 살펴보면, 시설장 988명, 사무국장 550명, 사회복

지사 1,031명, 의사(촉탁의) 4명, 간호사 655명, 물리치료사 574명, 작

1) 고전학파의 이론으로, 정부 재정지출이 증가됨으로써 민간부문이 차지하고 있던 지출을 밀어내는 효과를 의미하며, 본 연구에서는 처우개선비 제도의 도입으로 장기요양기
관 내에서 요양보호사의 임금을 인상해주는 부분이 감소하는 효과를 의미함
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업치료사 96명, 영양사 364명, 사무원 294명, 조리원 1,156명, 위생원 

319명, 관리인 297명, 기타 39명이다(Figure 1).

3. 연구도구

본 연구의 종속변수는 요양보호사의 월 평균임금과 시간당 임금이

다. 월 평균임금은 건강보험공단에서 건강보험료의 부과를 위해 작

성한 보수월액2)을 변수를 사용하였다. 시간당 임금은 월 평균임금을 

월 근무시간3)으로 나눈 값이다. 통제변수로는 성별, 연령, 근속연수, 

월 근무시간, 근로계약형태 등 개인특성변수와 설립구분, 도시규모, 

기관규모, 경영상태(충원율), 기관평가등급, 시설장 보유자격, 정책

대상 여부, 정책시행 여부를 선정하였다. 마지막으로 독립변수는 처

우개선비 정책대상 여부로 선정하였다(Table 1).

4. 자료수집

국민건강보험공단이 보유한 장기요양기관 DB, 장기요양 청구심

사지급 DB, 장기요양기관 종사자 DB, 건강보험 자격부과 DB를 활용

하여 분석DB를 구축하였다.

2) 보수월액이란 건강보험료를 징수하기 위해 사용되는 개념으로, 직장가입자가 지급받은 보수를 기준으로 산정하며(국민건강보험법 제70조 제1항), ‘보수’는 근로자 등이 
근로를 제공하고 사용자·국가 또는 지방자치단체로부터 지급받는 금품(국민건강보험법 제70조 3항)으로 정의되어 있다. 보수에는 봉급, 급료, 보수, 세비, 임금, 상여, 수당 
등이 포함되며, 퇴직금, 현상금, 번역료, 원고료, 소득세법에 따른 비과세 근로소득은 제외(소득세법 제12조 비과세 소득)된다.

3) 월 근무시간 건강보험공단에서 신고한 근무시간을 사용하였다.

Figure 1. Analysis target.



https://kshpa.jams.or.kr/co/main/jmMain.kci 95

요양보호사 처우개선비 정책이 임금인상에 미친 효과 ∙ 나영균 외

보건행정학회지 2020;30(1):92-99

5. 자료분석

첫째, 기초통계분석을 이용하여 2009년부터 2016년까지 분석대상

의 임금현황을 연도별로 산출한 뒤, 이중차이분석을 할 수 있는 기본

가정인 공통추세가정을 충족하는지 확인하였다. 둘째, 요양보호사의 

처우개선비 정책의 순수한 효과를 추정하기 위해 정책효과분석에서 

주로 사용하는 이중차이분석을 사용하였다. 이중차이분석을 통해 실

험군과 대조군의 정책시행 전 · 후의 차이를 차감하여 정책의 순수한 

효과를 추정하였다(Figure 2).

Comparison group

Estimated impact

Comparison group trendTreatment
group

C

A

D

B

E

Year-2 Year-1 Year 0 Year 1

          Time

}

Figure 2. Difference in difference model. From Gertler et al. 
Impact evaluation in practice. 2nd ed. Washington 
(DC): World Bank; 2016 [17].

결  과

1. 분석대상 임금변화 추이

처우개선비 정책의 효과를 분석하기 위해서는 대상자와 비대상자

의 임금변화 추이가 정책시행 이전에 비슷한 경향을 띄어야 한다는 

조건을 충족시켜야 한다. 이를 확인하기 위해 처우개선비 대상자인 

요양보호사와 처우개선비 비대상자인 요양보호사 외 직종의 임금추

이를 확인하였다.

분석결과 요양보호사의 임금4)은 2009년 137만 원에서 2012년 134

만 원으로 오히려 감소하였다가 요양보호사의 처우개선비가 도입된 

2013년 143만 원으로 9만 원 인상되었고 2014년부터 매년 3만 원씩 증

가하였다. 요양보호사 외 직종은 2009년 174만 원에서 2012년 173만 

원으로 감소하였으며, 2013년 6만 원 인상되었고 2014년부터 매년 월 

1–2만 원씩 증가하였다(Figure 3).

요양보호사 처우개선비제도가 도입되기 전 연도별 월 평균임금 추

이는 약 40만 원의 차이를 두고 유사한 경향을 나타내는 것을 확인하

였으며, 처우개선비제도가 도입된 2013년 이후에는 약 30–35만 원의 

임금차이를 보이며 비슷한 추세를 보이는 것을 확인할 수 있었다

(Figure 3).

2016년 기준 요양시설 종사자 중 요양보호사 외 직종의 임금은 시

설장 278만 원, 사무국장 239만 원, 사회복지사 175만 원, 간호사 226

만 원, 간호조무사 157만 원, 영양사 178만 원, 조리원 153만 원, 요양

보호사 152만 원으로 요양보호사의 임금이 가장 낮았다. 연도별 임금

4) 본 연구에서 사용된 임금변수가 국민건강보험공단에서 보험료를 부과할 때 사용하는 보수월액이며, 세전 총소득과 의미가 유사함

Variable Category Measurement level
Independent variable

Personal characteristics Gender 1: male, 0: female
Age Real number
Working years Real number
Monthly working hours Real number
Type of labor contract 1: predecessor, 2: contract worker, 3: etc.

Institutional characteristics Establishment division 1: individual, 2: corporation; 3: government & municipality
City scale 1: big city, 0: small city
Institution size (current personnel) 1: <30, 2: 30–50, 3: 50–70, 4: 70–100, 5: ≥100
Management status (bed operation rate) Annual average current personnel/beds
Institution ratings 1: F, 2: E, 3: D, 4: C, 5: B, 6: A
Facility manager’s certificate 1: social welfare 1st grade, 2: socal welfare 2nd/3rd grade, 3: nurse, 4: etc.

Time characteristics Year 0: 2012, 1: 2013
Dependent variable Average montly wage Real number

Hourly wage Real number

Table 1. Variable and contents
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추이를 보면, 처우개선비 제도가 도입된 2013년에 모든 직종의 임금

이 눈에 띄게 증가하였다(Table 2).

요양보호사의 시간당 임금은 2009년 6,831원에서 2012년 6,894원

으로 거의 변동이 없었으나 2013년에는 7,571원으로 약 677원 증가하

였다. 2012년에 비해 2013년 월 근무시간이 8시간 감소하였고, 월 평

균임금은 9만 원 늘어나 시간당 임금이 크게 증가하였다(Table 3).

2. 단순 이중차이분석

처우개선비 정책대상인 요양보호사의 월 평균임금은 정책도입 전

(2012년) 138만 3,860원에서 정책도입 후(2013년) 151만 9,926원으로 

약 13만 6,066원 증가하였고, 정책대상이 아닌 요양보호사 외 직종의 

월 평균임금은 정책도입 전(2012년) 182만 7,101원에서 정책도입 후

(2013년) 11만 2,956원 인상되었다. 이중차이로 인한 순효과는 2만 

3,110원으로 나타났다. 정책을 도입할 때 기대하였던 월 8.3만 원5)에 

5) 임금변수로 사용한 보수월액은 연간 총보수를 12개월로 나눈 평균 금액이다. 반면, 처우개선비 정책이 2013년 3월에 도입됨에 따라 1–2월분의 임금에는 처우개선비가 

Occupation
Year

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Facility manager 246 256 247 252 264 276 279 278
Secretary general 213 218 219 226 235 234 239 239
Social worker 167 166 165 166 173 175 175 175
A part-time doctor 186 196 177 198 167 193 203 188
Nurse 195 198 199 206 215 218 223 226
Nursing assistant 142 141 141 142 150 152 155 157
Care worker 137 134 133 134 143 146 149 152
Physical therapist 181 181 182 187 194 196 200 206
Occupational therapist 153 161 158 162 168 172 172 177
Nutritionist 166 168 168 167 172 174 176 178
Clerk 158 161 157 164 172 177 180 181
Cook 137 136 135 139 144 147 150 153
Hygienist 133 128 127 130 135 133 135 139
Concierge 161 161 159 163 169 179 185 187
Assistant & driver 174 155 145 141 166 179 186 192
Etc. 163 167 170 168 186 165 180 195

Table 2. Wage trend by year by occupations of long-term care facilities workers (unit: 10,000 won)
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Figure 3. Wage trends by year.
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크게 미치지 못했다. 같은 기간 요양보호사의 월 근무시간이 약 7시간 

줄어들어 요양보호사의 시간당 임금6)은 정책도입 전 7,283원이었던 

것이 정책도입 후 8,304원으로 1,021원 증가하였다. 요양보호사 외 직

종이 정책도입 전 1만 2,980원에서 정책도입 후 1만 3,516원으로 537

원 인상되었다. 이중차이로 인한 순 효과는 484원으로 나타났다. 정책

을 도입할 때 기대하였던 시간당 625원에는 미치지 못하였지만 월 평

균임금의 효과에 비해 높았다(Table 4).

3. 다중이중차이분석

개인특성과 기관특성을 고려한 상태에서 처우개선비 정책효과를 

확인하기 위해 다중이중차이분석을 시행하였다. 통제변수는 선행적

으로 이루어진 ‘요양보호사 임금 결정요인분석’ 연구결과에서 임금

에 유의한 영향을 미치는 것으로 나타난 변수를 통제변수로 사용하였

다[12]. 분석결과, 요양보호사 처우개선비 정책의 순수한 효과로 요

양보호사의 월 평균임금은 2만 5,676원 증가하였고, 시간당 임금 478

원 증가하였다(Table 5).

고  찰

본 연구는 2013년 3월에 도입된 요양보호사 처우개선비 정책이 요

양보호사의 임금에 미친 영향을 확인하는 것을 목적으로 하였다. 분

석결과 처우개선비 정책이 의도한 요양보호사 임금수준의 제고라는 

목표에 일정b부분 달성하였다는 점을 확인할 수 있었으며, 장기요양

사업에 종사하는 여타 직종에 대한 임금을 동반 상승시키는 견인효과

도 확인할 수 있었다.

요양보호사의 적정임금은 장기근속을 유도하고, 시설의 안정적인 

운용으로 이어지게 됨에 따라 요양서비스 질이 향상될 것으로 예상된

다. 그러나 2017–2018년에 걸쳐 최저임금이 큰 폭으로 인상되면서 정

부에서는 장기요양재정을 고려하여 요양보호사 처우개선비 정책을 

2018년 1월 폐지해 버렸다. 처우개선비가 없어지게 되자 요양보호사

의 임금은 최저임금에 수렴할 것으로 예상된다. 결국 요양보호사의 

상당수는 업무강도가 상대적으로 낮은 직종으로 이직할 개연성이 크

고, 시설에서는 퇴직과 이직이 빈번하게 발생하여 서비스의 안정적

반영되지 않았다. 따라서 처우개선비 기대효과는 10만 원×10÷12=8.3만 원이다.
6) 시간당 임금=월 평균임금/월 근무시간으로 계산하였음

Variable
Year Annual average 

growth rate (%)2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Average monthly wage (10,000 won) 137±30 134±28 133±26 134±25 143±24 146±24 149±23 152±22 1.5
Hourly wage (won) 6,831±1,965 6,658±1,830 6,623±1,776 6,894±1,734 7,571±1,629 7,896±1,297 7,790±1,297 8,160±1,243 2.6
Monthly working time (hr) 207±35 208±36 207±36 200±34 192±27 188±23 192±18 187±15 -1.4

Values are presented as mean±tandard deviation, unless otherwise stated.

Table 3. Long-term care facilities care workers’ wage by year

Variable Before policy enforcement (2012) After policy enforcement (2013) Before & after difference p-value
Average monthly wage (won)

Care worker 1,383,860 1,519,926 136,066 <0.001
Others 1,827,101 1,940,057 112,956 <0.001
Group difference -443,241 -420,131 23,110 <0.001
p-value <0.001 <0.001

Montly working hours (hr)
Care worker 196.3 189.2 -7.1 <0.001
Others 177.1 177.8 0.7 0.0115
Group difference 19.2 11.4 -7.8 <0.001
p-value <0.001 <0.001

Hourly wage (won)
Care worker 7,283 8,304 1,021 <0.001
Others 12,980 13,516 537 <0.001
Group difference -5,696 -5,212 484 <0.001
p-value <0.001 <0.001

Table 4. Simple difference in difference analysis of care workers’ wage income support allowance policy
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인 제공이 어려워질 수 있다. 이는 곧 장기요양서비스 질 저하로 이어

진다.

장기요양서비스는 국가가 제공하기로 한 사회서비스이다. 따라서 

국가는 적정수준의 질을 보장할 책임이 있다. 적정수준의 질을 보장

하기 위해서 요양보호사의 적정처우를 보장해야 한다. 그런데 시장

원리를 주장하면서 임금을 시장에서 결정되도록 하는 것이 용인하는 

것이 사회적으로 올바른 것인지 되돌아볼 필요가 있다.

요양보호사 등 장기요양분야 종사자의 저임금 문제는 비단 우리나

라만의 문제는 아니다. 외국에서도 종사자 임금지원정책을 다양하게 

운영하고 있다. 특히 일본의 개호직원 처우개선가산과 미국의 wage 

pass-through는 우리나라의 요양보호사 처우개선비 정책과 매우 유

사하다. 특히 일본의 개호직원 처우개선가산의 경우 수가인상을 통

해 종사자의 임금인상 등 처우개선에 대한 기관의 이행을 기대하기 

어려운 상황에서 만들어졌다는 점에서 참고가 된다.

임금수준이 근로조건에서 매우 중요하지만, 그렇다고 해서 임금이 

근로조건의 전부는 아니다. 임금 이외에도 고용안전성, 근로시간 적

정화, 안전한 근로환경 조성 등과 같이 요양보호사의 처우개선을 위

해 노력해야 한다. 2011년 경제협력개발기구(Organization for 

Economic Cooperation and Development) 보고서에 따르면, 장기요

양제도를 운영하는 여러 국가들이 이 영역에 해당하는 장기요양인력 

정책들을 다수 추진하고 있는 것을 알 수 있다[20]. 직업지위 향상, 인

사관리체계 향상, 경력개발, 자격증명 등이 이에 해당하는 주요전략

이라고 할 것이다. 우리나라에서도 장기요양기관 종사자에 대하여 

사회적 인식을 개선하여 직업지위를 향상시키기 위한 노력과 경력개

발을 통해 근로동기를 부여하는 정책들이 함께 추진될 필요가 있다.

본 연구에서는 처우개선비 정책이 임금인상에 미친 영향을 파악하

는 데 중점을 두었다. 향후 인상된 임금이 장기근속, 서비스의 질에 미

친 영향에 관한 연구가 진행되어야 할 것이다. 연구의 제한점으로는 

Variable Category Average montly wage β Hourly wage β
Personal characteristic

Gender (ref: female) - -
Age 83,264*** 384*

Working years 30,870*** 179
Monthly working hours 304*** -
Labor contract form (ref: predecessor) Contract worker -10,627 1,151***

Etc. -81,158* -8,727
Institutional characteristic

Establishment (ref: individual) Corporation - -
(Local) government - -

City scale (ref: big city) Small city - -
Institution size (ref: <30) 30–50 16,170* 1,073*

50–70 34,899*** 922

70–100 27,966** 682

≥100 39,990** 1,204

Management status (bed operation rate) 578*** 7.5

Institution ratings - -

Facility manager’s certificate (ref: social welfare 1st grade) Socal welfare 2nd · 3rd grade -16,039** 110

Nurse -16,737 -195

Etc. -12,121 -194**

2013 (ref: 2012) - -
Care worker (ref: other) - -
Care workers’ wage income support allowance policy 25,676*** 478***

Intercept -2,761,032*** -11,806***

Sigma_u 960,278 22,830
Sigma_e 137,463 6,978
Rho 0.979 0.915

Ref, reference.
*p<0.05. **p<0.01. ***p<0.001.

Table 5. Multiple difference in difference analysis of care workers’ wage income support allowance policy
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첫째, 2년간 동일기관에서 동일직종으로 근무한 종사자만을 대상으

로 분석하여 2년 이상 근무한 종사자만 반영되었다. 둘째, 2012년 신

규개설기관 및 2013년 폐업기관은 분석에서 제외되어 경영상태가 비

교적 안정된 기관만을 분석한 한계점이 있다.
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