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1. 들어가며

 �글로벌 공적연기금은 자본시장의 장기투자자이자 거대 자산소유자(Asset Owner)로서, 책임투자의 

국제적 기준과 흐름을 견인하는 핵심적 역할을 수행함

	● 기후위기, 사회적 불평등, 거버넌스 리스크 심화 등 구조적 변화에 대응하기 위해, 공적연기금의 

장기자본은 지속가능한 금융시스템 구축의 핵심 축으로 자리잡음

	● ESG·지속가능금융 규제(예: EU SFDR, EU Taxonomy, 국제 ISSB 공시기준)와 맞물려 연기금의 

전략적 대응 필요

 �공적연기금은 단순한 ESG 고려 수준을 넘어 투자의사결정 전체 과정에 기금의 투자철학과 책임투자 

원칙을 내재화 중임

	● �주요 공적연기금은 수익성·안정성·공공성을 균형 있게 추구하면서, 사회 및 환경적 파급효과를 

장기 투자성과로 연결하고 있음

 �국민연금기금은 2019년 마련된 ‘책임투자 활성화 로드맵’을 마무리 짓고, 곧 전체 자산군(국채 일부 

제외)에 책임투자를 적용할 예정

	● 「국민연금기금 책임투자 활성화방안」에서 수립한 책임투자 로드맵은 2023년까지의 계획을 

끝으로 대부분 추진·완료됨

	- ’24년말 기준 대체투자 부문을 제외한 자산군에 책임투자가 고려되었으나, 기금은 가까운 기간 

내 대체투자에 대한 책임투자 적용 방안을 수립하고 전체자산군에 책임투자를 고려할 예정

 �국민연금기금의 책임투자 범위가 확대되고 추가적인 책임투자 전략을 새롭게 마련하는 시점에서, 

기관의 철학을 나타내는 국민연금의 책임투자 지향점을 점검할 필요

	● 기관의 책임투자 지향점(철학과 목표)은 투자원칙을 선언하는 수준을 넘어서, 전략 방향의 일관성과 

실행력 확보의 초석

김 혜 리 부연구위원

글로벌 공적연기금의  
책임투자 지향점과 시사점
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	- 연기금은 초장기 투자자이므로, 단기적 수익 변동보다 세대 간 부양자 간 형평성·지속가능한 

수익을 중시함

	- 이를 위해서는 책임투자의 목표(예: 기후위기 대응, 사회적 가치 제고, 지배구조 개선 등)를 지향점에 

반영해야 장기적인 전략 일관성을 유지할 수 있음

 �본 고는 UN PRI 가이드라인과 글로벌 공적연기금의 책임투자 지향점을 살펴보고, 국민연금기금과 

비교·검토하여 시사점을 도출하고자 함

	● 우선, 글로벌 책임투자 표준인 UN PRI의 책임투자 가이드라인에서 제시하는 비전 및 미션과 

책임투자 원칙을 살펴보고, 

	● 글로벌 자본시장을 선도하는 일본 GPIF, 노르웨이 GPFG, 미국 CalPERS, 네덜란드 ABP, 캐나다 

CPPI 등 주요 연기금의 책임투자 규정에 명시된 책임투자 지향점을 비교·검토함

	- 본 고에서는 공적연기금의 비전과 미션, 책임투자 목표 등을 포괄하여 이를 지향점으로 정의하며, 

이러한 지향점은 향후 투자전략 및 의사결정의 기본 틀을 제공하는 개념으로 설정함

	- 또한, 이는 단순한 선언적 가치에 그치지 않고, 운용원칙·투자신념·스튜어드십 활동과 같은 구체적 

실행체계로 연결되어야 함을 강조하여 살펴봄

2. UN PRI의 책임투자 전략 가이드라인

 �UN PRI는 자산소유자(asset owner)의 정책 등을 수립하기 위한 가이드라인을 제시하고 있음1)

	● 투자전략을 수립하는 것은 자산소유자의 전체 투자 프로세스에서 첫 번째 단계임

	● 투자전략 수립 5단계

	- ① 환경분석 → ② 비전 및 미션 수립 → ③ 투자원칙 설정 → ④ 투자전략 수립 → ⑤ 전략실행

	● 여기서는 투자전략 수립 2단계 ‘비전 및 미션 수립’과 3단계 ‘투자원칙 설정’에 대해 살펴봄

1) 출처: UN PRI 2018, 「ASSET OWNER STRATEGY GUIDE: HOW TO CRAFT AN INVESTMENT STRATEGY」
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<표 1> UN PRI의 투자전략 수립 5단계

단계 내용

1) 환경분석
   (Context)

• 사회적, 기술적, 경제적, 환경적, 정치적/규제적 외부 트렌드에 대한 사실 기반 자료를 수집한다.
• 조직의 역량과 시장 내 위치를 평가한다.
• 조직 내 핵심 인물들이 가진 개인적인 투자 신념(예: 임팩트 투자에 대한 인식 등)을 이해한다.

↓

2) 비전 및 미션 수립
   (Vision & 
Mission)

• �사회와 투자 환경이 어떻게 변화할 것인지에 대한 비전(vision)을 새롭게 수립하거나 정렬한다. 
(예: 인구구조 변화, 수익자/고객의 요구 및 기대 변화, 규제 환경 변화 등)

• �조직의 미션(mission)을 명확히 정의하거나 재확인한다. 
(예: 수탁자 책임의 범위와 수준을 포함하여 구체화)

↓

3) 투자원칙 설정
(Investment 
Principles)

• �시장 효율성, ESG 통합, 적극적 소유(Active Ownership) 등에 관한 구체적인 투자 원칙 및 신념을 
수립한다. 이는 다음과 같은 영역에서 활용된다:

  1) 투자전략 선정
  2) 투자 의사결정 과정

↓

4) 투자전략 수립
(Investment 

Strategy selection)

• �재무 수익률, 리스크 감내 수준, ESG 고려사항 등에 대한 중·장기 목표(ambitions)를 설정하고, 이를 
평가하기 위한 기준(criteria)을 정의한다.

• �전략적 초점(예: 투자 지역, 자산군)과 성공 요인(예: 소싱 방식)을 조합하여 전략 시나리오를 개발한다.
• �투자전략을 평가하고 선정한다.
   ※ 이 과정은 반복적(iterative)으로 수행되는 것이 특징임

↓

5) 전략실행
(Implementation)

• �다음 항목들에 대한 계획을 수립하고 지속적으로 모니터링한다:
  1) 핵심성과지표(KPI), 인센티브 구조, 조직 구조
  2) 지배구조, 조직 문화, 행동 기준, 역할 및 책임
• �투자정책, 전술적/운영적 자산배분, 운용사 선정 요청서(RfP)를 재검토하고 수정한다.
• �필요에 따라 전략을 조정한다.

전 과정에 ‘의사소통(Communication)’이 필수
책임투자에 대한 고려는 핵심 투자전략 수립 과정의 일부로 통합되어야 하며,  

별도로 분리되거나 병행되는 노력으로 취급되어서는 안됨

1) 출처: UN PRI 2018, 「ASSET OWNER STRATEGY GUIDE: HOW TO CRAFT AN INVESTMENT STRATEGY」

가. 비전 및 미션 수립(Vision & Mission)

 �UN PRI는 자산소유자에게 ‘전략과 투자 결정이 목적과 환경 인식에 부합되도록 조직의 비전

(Vision)과 미션(Mission)을 명확하게 정립’할 것을 권고

	● 자산소유자는 조직의 비전과 미션을 근간으로 투자전략을 수립해야 함

	● (비전) 조직이 장기적으로 도달하고자 하는 궁극적인 미래상
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	- 전통적인 거시경제 요소들이 시간이 지남에 따라 투자에 어떻게 반영될 것인지에 대한 통찰과 

더불어 사회, 산업, 수익자 및 고객, 투자환경의 변화와 같은 요소들에 대한 기대를 포괄해야 함

	● (미션) 조직의 존재 이유와 역할, 현재 수행해야 할 핵심 활동

	- 조직이 수익자(고객), 임직원, 사회 등 이해관계자들에게 어떤 방식으로 기여할 것인지, 동종 

업계 내에서 조직만의 차별점을 명시적 또는 암묵적으로 드러내는 요소 등을 포함

나. 투자원칙 설정(Investment Principles)

 �조직은 전체적인 비전과 미션을 수립한 이후, 이를 뒷받침할 수 있는 구체적인 투자 원칙(또는 투자 

신념)을 마련해야 함

	● 투자 원칙은 비전·미션을 실제 투자 전략과 의사결정 과정에 연결하는 역할을 수행

	- 이는 명확하고 영향력 있는 문장들의 집합으로써 투자 전략 선택을 지원하고, 자산배분 방향을 

제시하며, 모든 투자 의사결정의 일관성을 유지하도록 하는 역할

	● 투자 원칙을 통해 책임투자의 방향성이 선언적 수준을 넘어 실질적 실행 체계로 구체화됨

	- 투자 원칙들이 향후 투자정책서 작성을 위한 기초자료로 활용

3. 글로벌 공적연기금의 책임투자 지향점

 �GPIF(일본)

	● ‘연금 적립금 관리 운용 독립 행정법인(Government Pension Investment Fund, 이하 GPIF)’은 

일본의 공적연금제도의 재정적 안정성과 지속가능성을 지원하기 위해 설립된 기관

	● (책임투자 법적근거) 「적립금의 관리 및 운용이 장기적인 관점에서 안전하고 효율적으로 실시

되도록 하기 위한 기본적인 지침(이하 법적 지침서)」을 마련하고 있음2)

	- 일본 후생노동성이 공표한 연금적립금 운용에 대한 법적·정책적 기준으로서, 일본의 국민연금 

및 후생연금의 적립금을 어떻게, 어떤 원칙에 따라 운용할지를 규정하는 법적 지침서

	- GPIF의 투자 활동의 기본 방향을 정하는 상위 문서로써 기금운용 원칙, 자산 배분 기준, 위험 

관리, 성과 측정, 책임투자 등에 관한 기본 방침을 명시

	● 법적 지침서의 제3조의 7항과 12항은 ESG를 고려한 투자 규정을 명시 

	- (제7항) 기업과의 대화 및 의결권 행사와 관련한 주주권행사 규정으로, 수탁자책임 이행을 위한 

GPIF 스튜어드십 원칙 수립과 이행을 규정

2) 출처: GPIF 2025, 「積立金の管理及び運用が長期的な観点から安全かつ効率的に行われるようにするための基本的な指針」
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	- (제12항) ESG를 고려한 투자 관련 조항으로, 지속가능성이 운용자산의 장기 투자 수익 확대에 

필수적이라는 관점을 전제로 하고 있음을 명시. 보험가입자 이익을 위한 장기적 수익 확보 목적

하에 ESG 요소를 포함한 책임투자 추진을 정책 수준에서 검토·이행할 것을 규정

<표 2> GPIF의 책임투자 법적근거

(제�3조 7항)  운용 주체는 기업 경영에 대해 과도한 영향을 미치지 않도록 유의하는 한편, 기업 경영 등에 미치는 영향을 고려
하면서, 주주 등의 장기적인 이익 극대화를 목표로 주주 의결권 행사 등 적절한 대응을 해야 한다. 이때, 『책임 있는 기관
투자자의 원칙(일본판 스튜어드십 코드)』(2014년 2월 26일, 일본판 스튜어드십 코드에 관한 전문가 검토회 정리)을 바탕으로, 
스튜어드십 책임[기관투자자가 투자 대상 기업 및 그 사업 환경 등에 대한 깊은 이해, 운용 전략에 맞는 지속가능성(ESG 
요소를 포함한 중·장기적 지속가능성)을 고려하여 기업과의 건설적인 대화 등을 통해 해당 기업의 기업가치 향상과 지속적인 
성장을 유도함으로써, 고객 및 수익자의 중장기 투자수익 확대를 도모하는 책임]을 이행하기 위한 기본 방침을 수립하고, 
이를 공표한 후 필요한 조치를 취해야 한다.

(제�3조 12항)  운용 주체는 적립금 운용에 있어 투자 대상 및 시장 전체의 지속 가능한 성장이 운용 자산의 장기적인 투자 수익 
확대에 필요하다는 인식을 바탕으로, 피보험자의 이익을 위한 장기 수익 확보라는 관점에서 재무적 요소에 더해, 비재무적 
요소인 ESG(환경, 사회, 지배구조)와 사회적·환경적 효과(임팩트)를 고려한 투자를 추진하는 것에 대해 개별적으로 검토한 
후, 필요한 조치를 취해야 한다.

1) 출처: 일본 후생노동성 홈페이지, https://www.mhlw.go.jp/web/t_doc?dataId=00009260&dataType=0&pageNo=1

	● (투자 원칙) 기관의 비전 및 미션과 책임투자 이행을 수립3)

	- (비전과 미션) 투자원칙 제1조는 “연금 제도의 운영 안정에 기여하고 피보험자의 이익에 전념하기 

위해(비전), 장기적 관점에서 연금 재정상 필요한 수익률을 최소한의 리스크로 확보(미션)함”을 명시

	- 투자원칙 제4조는 GPIF가 지속가능성 투자(sustainability investment)를 추진해야 하는 

당위성을 명시하고 있으며, 제5조는 수탁자책임(Stewardship Responsibility) 의무의 이행을 

명문화하고 있음

<표 3> GPIF의 책임투자 원칙

(제�4조)  투자 대상 및 시장 전체의 지속 가능한 성장이 운용 자산의 장기적인 투자 수익 확대에 필요하다는 점에서, 피보험자의 
이익을 위한 장기 수익 확보라는 관점에서, 재무적 요소에 더해, 비재무적 요소인 ESG(환경·사회·지배구조) 및 사회적·환경적 
효과(임팩트)를 고려한 투자 등 지속가능성 투자를 추진한다.

(제�5조)  장기적인 투자 수익 확대를 도모한다는 관점에서, 투자 대상 및 시장 전체의 장기 지향성과 지속 가능한 성장을 촉진하기 
위해, 스튜어드십 책임을 이행하는 다양한 활동(ESG 등 지속가능성을 고려한 대응을 포함)을 추진한다.

주 1) 출처: GPIF 홈페이지, https://www.gpif.go.jp/about/philosophy/

	● (책임투자 관련 세부지침)4) 책임투자 이행을 위한 세부사항을 명문화하고, GPIF의 지속가능 

투자의 목적과 목표를 정의함

3) 출처: GPIF, 「연금 적립금 관리 운용 독립 행정법인의 투자 원칙(年金積立金管理運用独立行政法人の投資原則)」

4) �책임투자 이행을 위한 세부지침으로, 「지속 가능성 투자 방침(サステナビリティ投資方針)」과  「지속 가능성 투자에 관한 대처에 대해(サステ

ナビリティ投資に関する取組みについて)」을 수립
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	- (지속가능성 투자 목표) “지속가능성 관련 리스크 저감 및 시장의 지속가능성 제고”와 “시장 

평균 수익률의 확보”를 동시에 추구함으로써, 기금 전체 포트폴리오의 장기적인 성과 향상에 기여

	- 단, 지속가능성과 관련된 리스크 저감이나 임팩트 창출은 포트폴리오 전체의 장기적 성과 향상을 

위한 수단으로 간주되어야 하기 때문에, “피보험자의 이익”이라는 목적에서 벗어나 임팩트 창출 

그 자체를 목적으로 한 투자는 수행하지 않음

<표 4> GPIF의 지속가능성 투자 목적

앞서 제시한 사고방식에 따라, GPIF는 피보험자의 이익을 위해 장기적인 수익을 확보하는 관점에서, 재무적 요소뿐 아니라 비재무적 
요소인 ESG(환경·사회·거버넌스) 및 사회·환경적 효과(임팩트)를 고려한 지속가능성 투자를 추진합니다.

GPIF는 지속가능성 투자를 통해 “지속가능성 관련 리스크 저감 및 시장의 지속가능성 제고”와 “시장 평균 수익률의 확보”를 
동시에 추구함으로써, 기금 전체 포트폴리오의 장기적인 성과 향상에 기여하는 것을 목표로 합니다.

GPIF는 「(연금 적립금의 운용은) 전적으로 피보험자의 이익을 위해 장기적 관점에서 안전하고 효율적으로 수행하여, 장기적으로 
후생연금보험(국민연금) 제도의 안정적인 운영에 기여해야 한다」는 후생연금보험법 및 국민연금법의 취지에 근거하여 운용을 
수행하고 있습니다. 따라서 지속가능성과 관련된 리스크 저감이나 임팩트 창출은 어디까지나 포트폴리오 전체의 장기적 성과 
향상을 위한 수단으로 간주됩니다. 즉, GPIF는 “피보험자의 이익”이라는 목적에서 벗어나 임팩트 창출 그 자체를 목적으로 한 
투자는 수행하지 않습니다.

GPIF는 장기적으로 연금재정상 필요한 운용수익률을 최소한의 리스크로 확보하는 것을 목표로 하며, 이를 달성하기 위해 자산
배분 비율(기본 포트폴리오)을 장기적 관점에서 설정하고 이를 기반으로 적립금을 관리·운용합니다. 이에 따라, ESG나 임팩트를 
고려한 지속가능성 투자 역시 기본 포트폴리오에 기반한 리스크 관리 체계 하에, 포트폴리오 전체에서 시장 평균 수익률의 확보를 
도모합니다.

주 1) 출처: GPIF 2025, 「지속 가능성 투자 방침(サステナビリティ投資方針)」

 �GPFG(노르웨이)

	● 노르웨이 공적연기금 GPFG는 노르웨이 중앙은행(Norges Bank)의 산하 부서인 NBIM(Norges 

Bank Investment Management)이 실질적 투자 운용을 수행

	● (책임투자 법적근거) 「노르웨이 재무부(Ministry of Finance)가 수립한, GPFG의 운용에 관한 

법적·제도적 핵심 문서인 「정부연금기금 글로벌 운영에 대한 위임(Mandat for forvaltningen 

av Statens pensjonsfond utland, 이하 GPFG 위임법)」에 법적근거를 마련함5)

	- GPFG 위임법은 ① 운용 목표, ② 포트폴리오 관리(벤치마크 기준) ③ 가치평가, 수익 및 위험 

측정 관리, ④ 책임투자 등을 공식적으로 규정하고, NBIM은 이를 준수하고 있음

	● (비전과 미션) GPFG 위임법 제1조 2항에서 NBIM의 미션 정의

	- “투자 포트폴리오의 통화 바스켓에서 측정된 비용을 공제한 후 가능한 가장 높은 수익률을 달성

하도록 노력해야 하며, 이는 경영진에게 적용되는 프레임워크 내에서 이루어져야 함”을 조직 

운용의 목적으로 명문화하고 있음

5) 노르웨이 「정부연금기금법(Lov om Statens pensjonsfond)」 제123호 제2조 제2항 및 제10조에 따른 지침
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<표 5> GPFG의 책임투자 법적근거

제1장  총칙

§ 1-2. 행정의 목적

은행은 제3-2조 제1항을 참조하여 투자 포트폴리오의 통화 바스켓에서 측정된 비용을 공제한 후 가능한 가장 높은 수익률을 
달성하도록 노력해야 하며, 이는 경영진에게 적용되는 프레임워크 내에서 이루어져야 합니다.

- 중략 -

제4장 책임경영 활동

§ 4-1. 책임 있는 운용 활동을 위한 실행체계

(1) 은행(Norges Bank)은 책임 있는 운용 활동을 위해 수단의 연계 체계를 수립하도록 노력해야 한다.
(2) 은행의 책임 있는 운용 활동은, 파리협정에 따른 글로벌 순배출 제로(Net Zero Emissions)와의 정합성을 고려하여, 투자 
포트폴리오에 속한 기업들이 장기적으로 그에 부합하는 방식으로 사업을 운영하도록 하는 목표에 기초해야 한다.

§ 4-2. 책임 있는 운용 활동을 위한 원칙

(1) 이사회(주요 이사회)는 투자 포트폴리오에 대한 책임 있는 운용의 원칙을 수립해야 하며, 이를 확정 최소 3주 전에 재무부에 
제출해야 한다. 
(2) 원칙 수립 시, 은행은 포트폴리오 운용이 장기적 시계를 가지며, 광범위한 분산 투자를 기반으로 해야 함을 중시해야 한다.
(3) 이러한 원칙은 유엔 글로벌 콤팩트, 유엔 기업과 인권 이행 원칙(UNGP), G20/OECD 기업 지배구조 지침, OECD 다국적 
기업 가이드라인 등 국제적으로 인정된 원칙 및 기준에 따라 건전한 기업 지배구조, 경영의 환경적·사회적 측면을 고려한 내용을 
기반으로 한다. 또한, 이러한 원칙은 국제적으로 인정된 원칙 및 기준에 따라 기후 위험의 건전한 관리에 대한 고려 사항도 반영
해야 한다.
(4) 이 원칙과 이를 뒷받침하는 수단은 공개되어야 하며, §4-1 및 §6-1 제4항 h호에 따라야 한다.
(5) 환경 분야에 있어, 은행은 비상장 부동산 포트폴리오를 운용할 때, 에너지 효율성, 수자원 이용, 폐기물 관리 등 환경 요소를 
중시해야 한다.

§ 4-3. 국제 기준 개발에 대한 기여

(1) 은행은 책임 있는 운용 활동 분야에서 국제 기준 개발에 기여해야 한다.
(2) 이사회는 위 1항에 따른 활동에 대한 지침을 수립해야 하며, 여기에 포함되는 사항은 다음과 같다: 관련 국제기구 가입 또는 
참여, 타국 정부와의 협력 방식 등. 지침은 확정 최소 3주 전에 재무부에 제출되어야 한다.

§ 4-4. 기업의 관찰 및 제외 결정

(1) 이사회는 SPU(정부연금기금)의 기업 제외 및 관찰에 관한 지침에 따라 기업의 관찰 대상 지정, 제외 및 해제에 대한 결정을 
내린다.
(2) 은행은 기업을 제외하거나 제외 결정을 해제할 경우, 재무부에 이를 보고해야 한다.

주 1) 출처: NBIM 2019, 「정부연금기금 글로벌 운영에 대한 위임(Mandat for forvaltningen av Statens pensjonsfond utland」

	● (투자 원칙) GPFG 위임법에서 명문화한 책임투자 목표를 구체화6)

	- NBIM의 책임투자 관리의 ① 목적 및 목표, ② 기준 설정, ③ 투자관리, ④ 수탁자책임 활동, 

⑤ 기업 감시 및 투자 배제, ⑥ 공시에 대한 투자 관리 원칙을 명문화

	- (책임투자 목적) 장기적인 경제적 성과를 향상시키고 투자 대상 기업의 환경, 사회, 지배구조 

관행과 관련된 재무적 위험을 줄임으로써 펀드의 목표를 달성하는 데 기여

6) �출처: NBIM 홈페이지,  https://www.nbim.no/no/om-oss/om-oljefondet/styringsstrukturen/styrende-dokumenter-fastsatt-

av-hovedstyret/prinsipper-for-ansvarlig-forvaltningsvirksomhet-i-norges-bank/
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	- (책임투자 목표) 운용 위임서에 명시된 요건 내에서 최대한 높은 수익률을 달성하는 것을 목표로 

펀드를 운용해야 함

	● (책임투자 관련 세부지침) 책임투자 운용 범위와 체계, 이사회의 책임투자 운용 원칙 및 GPFG 

운용 권한에 따른 사항을 명시7)

 �CalPERS(미국)

	● CalPERS(California Public Employees’ Retirement System)는 미국 캘리포니아 주 공무원

연금제도로, 미국 최대의 공적 연기금 중 하나8)

	● (비전과 미션) 

	- (비전) 캘리포니아에 봉사하는 사람들을 위해 지속가능한 은퇴 시스템과 건강 관리 프로그램을 

제공하는 존경받는 파트너

	- (미션) 가입자와 수급자의 은퇴 및 건강 관리 혜택을 제공

	● (투자신념)9)

	- 「CalPERS 신념(CalPERS Beliefs)」 중 투자신념(Investment Beliefs)의 제3조과 제4조에서 

수탁자책임 및 책임투자와 관련한 사항 등의 원칙을 수립

	- (제3조) 투자의사결정에서 수탁자책임에 부합하는 결정을 위한 기업과의 대화 및 관여와 관련한 

고려사항들을 설명

	- (제4조) 장기적 가치창출을 위해 ESG 요소들을 관리할 것을 규정

<표 6> CalPERS의 투자신념

3. �CalPERS의 투자 결정은 회원 및 수익자에 대한 수탁자 책임에 부합하는 한에서, 보다 폭넓은 이해관계자의 관점을 반영할 
수 있다.

- �공공기관으로서 CalPERS는 투자 전략에 대한 의견을 제시하거나 특정 이슈에 대해 CalPERS의 개입을 요청하는 많은  
이해관계자들을 가지고 있다. CalPERS가 이해관계자들이 제기한 이슈에 대응하는 데 선호하는 방식은 관여
(engagement)이다.

- �CalPERS의 주요 이해관계자는 다음과 같다: 회원/수익자, 고용주, 그리고 캘리포니아 납세자. 이들은 모두 CalPERS의 
투자 결정으로 인해 발생하는 경제적 결과를 부담하는 이해관계자들이다.

- �이해관계자들이 제기한 이슈에 대해 관여 여부를 판단할 때, CalPERS는 다음과 같은 우선순위 평가 체계(prioritization 
framework)를 활용한다:

7) �책임투자 이행을 위한 세부지침으로 「책임있는 경영(Ansvarlig forvaltning)」, 「부동산 및 재생 에너지 인프라에 대한 비상장 투자(Unoterte 

investeringer i eiendom og infrastruktur for fornybar energi)」을 수립

8) �캘리포니아 주법 제16조 17항(California Constitution, Article XVI, Section 17)은 캘리포니아주의 공적연금 제도를 규정하며, 연금 위원회

(retirement board)가 연금자산에 대한 “전적인 수탁자 책임(plenary authority and fiduciary responsibility)”을 갖는다고 명시하고 있음. 

다만, 책임투자 관련 명시적 조항은 부재함

9) �출처: CalPERS 홈페이지, https://www.calpers.ca.gov/about/organization/calpers-story/our-mission-vision#investment-

beliefs
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• �원칙과 정책(Principles and Policy) - 해당 이슈가 CalPERS의 투자 신념(Investment Beliefs), 책임 있는 기업지배구조 
원칙(Principles of Accountable Corporate Governance), 또는 기타 투자 정책에 의해 어느 정도까지 뒷받침되고 있는가?

• �중요성(Materiality) - 해당 이슈가 포트폴리오의 위험 또는 수익에 영향을 미칠 가능성이 있는가?
• �정의 및 성공 가능성(Definition and Likelihood of Success) - CalPERS의 조치가 측정 가능한 결과에 영향을 미칠 가능성이 

있는가? 우리가 성공을 달성하기 위해 다른 기관들과 협력할 수 있는가, 아니면 해당 이슈를 담당하기에 더 적합한 기관이 
따로 있는가?

• �역량(Capacity) - CalPERS는 결과에 영향을 미칠 수 있는 전문성, 자원, 그리고 위상을 가지고 있는가?

4. �장기적인 가치 창출을 위해서는 세 가지 자본, 즉 재무적 자본(financial capital), 물리적 자본(physical capital), 인적 자본
(human capital)의 효과적인 관리가 필요하다. 

- �지배구조(governance)는 CalPERS와 자산 관리자들(여기에는 투자 대상 기업과 외부 운용사들이 포함됨) 간의 이해관계를 
일치시키는 주요 수단(primary tool)이다.

- �강력한 지배구조는 환경 및 인적 자본 요소의 효과적인 관리와 결합될 때, 기업들이 장기적으로 성과를 내고 리스크를 
효과적으로 관리할 가능성을 높인다.

- �CalPERS는 투자 대상 기업들과 외부 운용사들의 지배구조 및 지속가능성 이슈에 대해 관여할 수 있다. 이에는 다음이 
포함된다:
• 지배구조 관행(Governance practices) - 이해관계 일치(alignment of interests)를 포함하되 이에 국한되지 않음
• 위험 관리 관행(Risk management practices)
• �인적 자본 관련 관행(Human capital practices) - 공정한 노동 관행, 보건과 안전, 책임 있는 계약 체결, 다양성 등을 포함

하되 이에 국한되지 않음
• �환경 관련 관행(Environmental practices) - 기후 변화(climate change), 천연 자원의 가용성(natural resource 

availability) 등을 포함하되 이에 국한되지 않음

주 1) �출처: CalPERS 홈페이지, https://www.calpers.ca.gov/about/organization/calpers-story/our-mission-

vision#investment-beliefs

	● (책임투자 관련 세부지침) CalPERS의 투자 프로그램 사항, 의결권 행사 및 관여와 관련한 수탁자

책임에 대해서 세부지침을 마련하고 있음10)

	● (투자 목표) 세부지침 중 「총 펀드 투자정책」은 투자 목적 및 목표를 명문화하고 있는데, 특히 

‘전략 목표’와 ‘성과 목표’를 구분하여 수립

	- (전략 목표) 적정 위험 수준에서 수익을 창출하여 법률(캘리포니아 주법, 제16조 17항)에서 

요구하는 혜택을 가입자와 수급자에게 제공하는 것

	- (성과 목표) 장기수익을 달성하기 위하여, 위험대비 수익을 극대화할 것을 명시하고 있으며, 비용 

효율성을 고려한 벤치마크 대비 초과 수익을 추구할 것을 명문화하고 있음. 이를 통해 투자수익 

극대화뿐만 아니라 수탁자책임을 충실히 이행

	● (책임투자 목표) 전체 기금에 대해 지속가능한(ESG 요인을 포함하는) 장기적인 목표 위험조정 

수익률의 달성

	- 「총 펀드 투자정책」의 제7장과 제20장에서 투자배제 및 거버넌스 및 책임투자 전략 관련한 사항 

등을 수립

10) �책임투자 이행을 위한 세부지침으로 「총 펀드 투자정책(Total Fund Investment Policy)」와 「지배구조와 지속가능성 원칙(Governance & 

Sustainability Principles)」을 수립



Pension Issue & Trends Analysis

National Pension Research Institute ● 1312

 �ABP(네덜란드)

	● ABP(Algemeen Burgerlijk Pensioenfonds, 이하 ABP)는 네덜란드 최대 공적연금으로, 공공

부문 근로자(공무원, 교사 등)를 위한 연금제도를 운영

	- 기금의 자산운용 및 관리는 ABP의 투자원칙에 따라 APG AM(Algemene Pensioen Groep 

Asset Management)가 전담

	● (비전과 미션) 

	- (미션) 살기 좋은 세상에서 함께 좋은 연금을 만들어 가는 것

	- 미션 달성을 위한 5가지 핵심 원칙 중 이 중 제4조는 “살기 좋은 세상에 눈에 띄게 기여하기 

위하여 책임감 있는 위험 수준에서 사회적, 공익적, 재정적으로 우수한 수익을 창출하기 위해 

투자”할 것을 강조

	● �(투자신념)11)

	- APG에 위임할 「투자 신념(beleggingsovertuigingen)」을 수립하고 있으며, 투자 의사결정 시 

‘위험, 수익, 비용, 지속가능성’의 네 가지 요소를 균형 있게 고려하는 것을 핵심 원칙으로 명시

	- 이는 투자 프로세스의 기반을 이루며, 단순한 재무적 가치를 넘어 사회적 가치까지 포함하는 

넓은 의미의 ‘가치 창출(waardecreatie)’을 지향

	- ‘지속가능한 세상에서 지속가능한 연금을 보장한다’는 핵심가치를 가지고 투자함을 명시

	- (투자 목표) 양질의 연금을 가입자 및 수급자에 제공하기 위해 투자 위험을 감수하고, 그 과정에서 

“물가상승에 동반하여 연금 삭감 가능성을 최소화”하는 것

	● (책임투자 신념) △ABP의 투자는 사회에 영향을 미침, △책임투자 활동이 기금의 위험-수익 

프로파일을 저해하는 일이 아님을 명시

	- 책임투자의 목표 보다는 이를 이행하는 논거를 통해 신념을 밝히고, 예상하는 결과를 명시하고 있음

<표 7> ABP의 투자신념

2. 지속가능하고 책임 있는 투자

- 신념 : �“ABP의 투자는 사회에 영향을 미치며, 사회는 ABP의 투자에 영향을 미친다. 책임 있는 투자와 투자 포트폴리오의 
지속가능화는 포트폴리오의 수익-위험 프로파일을 해치는 일이 아니다.”

- 논거 : �ABP의 투자 포트폴리오는 사회에 영향을 미친다. 따라서 지속가능하고 책임 있는 투자는 우리의 가입자들에게 건강
하고, 좋은, 책임 있는 노후를 제공하기 위해 중요하다. 이를 통해 우리는 우리의 투자가 세계와 사회에 미치는 영향에 
대해 책임을 인식한다. 이와 관련하여 우리는, 예를 들어, 다음과 같은 점을 살펴본다: 우리의 투자가 기후와 자연 및 
생물다양성 보존에 미치는 영향, 유엔의 지속가능발전목표(SDGs)에 기여하는 투자, 그리고 우리가 우리의 투자로써 
만들어내고자 하는 ‘실제 세계에 대한 영향(real world impact)’, 즉 측정 가능하고 설명 가능한 긍정적인 변화

11) 출처: ABP 홈페이지, https://www.abp.nl/over-abp/duurzaam-en-verantwoord-beleggen/ons-beleid
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지속가능하고 책임 있는 투자는 또한 투자 포트폴리오에 영향을 미치는 리스크들을 인식하고 통제하는 것과도 관련이 
있다. 예를 들어, 기업들이 에너지 전환의 결과에 얼마나 적응하고 기여하는지는 중요한 요소이다. 학문적 연구는, 
투자자들이 지속가능성에 대해 일하는 여러 방식이, 포트폴리오의 수익-위험 프로파일에 대해 중립적 혹은 긍정적인 
영향을 줄 수 있음을 보여준다.

- 결과 : �우리는 우리의 편입 정책을 기반으로, 모든 자산군에 대해 지속가능한 유니버스를 투자 프로세스의 출발점으로 
설정한다. 이를 통해 ABP는 무엇에 투자하고, 무엇에 투자하지 않을지를 의도적으로 결정한다. 우리가 투자하는 
기업들에 대해서는, 장기적이고 대규모 투자자로서의 영향력을 기업과의 대화를 통해 사용한다. 만약 지속가능성 
측면에서 성과가 낮은 기업들과의 대화가 의미 있는 변화를 가져오지 못할 경우, 우리는 더 이상 그러한 기업에 투자
하고 싶지 않다. 우리는 이와 같은 과정에서 투자 내에서 환경, 노동 및 인권이 어떻게 존중되고 있는지, 그리고 건전한 
지배구조가 존재하는지를 고려한다.

주 1) 출처: ABP 2022, 「투자신념(beleggingsovertuigingen)」

	● (책임투자 관련 세부지침) 책임투자와 직접적으로 관련된 투자 신념을 정의함으로써 지속가능

투자 정책의 기반을 수립12)

	- 책임투자의 주요 전환 과제(기후 및 자연과 생물다양성)를 수립하고 이를 위해 충족해야 하는 

요건들(인권과 좋은 기업지배구조)과 이를 수행하기 위한 이행 수단들을 명시

4. 나가며

 글로벌 공적연기금의 책임투자 지향점 특징

	● 일본 GPIF 

	- (비전과 미션) 연금 제도의 안정과 피보험자의 이익을 위해 ‘장기적’ 관점에서 수익률를 ‘최소한의 

위험’으로 확보해야 함을 명시

	- (책임투자 목표) 기금의 지속가능성 관련 ‘위험 저감’과 ‘시장 평균 수익률 확보’라는 목표를 

명확하게 수립

	- 또한, 피보험자의 이익을 저해하는 지속가능성 투자를 수행하지 않음을 명문화

	● 노르웨이 GPFG 

	- (비전과 미션) 법률로써 ‘최대 기금 수익률’을 달성해야 함을 명시

	- (책임투자 목표) ‘최대 수익률’ 달성을 위해 ‘비재무적요소(ESG)’ 관리를 통한 재무적 ‘위험 

감소’로 장기 수익률 제고

	● 미국 CalPERS

	- (비전과 미션) 가입자와 수급자에게 ‘지속가능한’ 은퇴 시스템과 혜택 제공

12) 출처: ABP 홈페이지,  https://www.abp.nl/content/dam/abp/documenten/beleggen/dvb-beleid-abp-2024.pdf
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	- (투자 목표) 위험을 고려한 수익 창출을 법률로써 명시

	- (책임투자 목표) 장기적인 가치창출을 위해 ESG요인을 고려한 위험조정 수익률 달성

	● 네덜란드 ABP 

	- (비전과 미션) ‘살기 좋은 세상에 기여’하기 위하여 ‘책임감 있는 위험 수준’에서 ‘수익 창출’을 

위해 투자할 것을 명시

	- (투자 목표) 위험을 고려한 ‘연금 삭감 최소화(물가 반영)’ 

	- ABP는 책임투자의 목표를 별도로 설정하기보다, 책임투자를 통해 사회에 긍정적 영향을 창출하는 

동시에 기금의 위험-수익 구조를 저해하지 않는다는 투자신념을 기반으로 운용함

 시사점

	● 국민연금은 기금을 운용하는 국민연금기금본부를 포함한 국민연금공단의 비전과 미션을 수립

	- 국민연금은 CalPERS와 유사하게 기금운용을 포함한 조직 전체의 비전과 미션을 수립 중

	- (비전)13) 연금과 복지로 세대를 이어 행복을 더하는 글로벌 리딩 연금기관

	- (미션)14) 지속가능한 연금과 복지서비스로 국민의 생활 안정과 행복한 삶에 기여

	● 국민연금은 6대 투자 원칙 중 ‘지속가능성’에 ESG 요소 고려를 명시

	- (지속가능성의 원칙) 투자자산의 지속 가능성 제고를 위하여 환경, 사회, 지배구조 등의 요소를 

고려하여 신의를 지켜 성실하게 운용하여야 함

	● 국민연금은 국민연금법에 따라 기금운용지침 제3조(기금운용 목적)에 ‘재정의 안정적 유지’를 

위해 ‘수익을 최대로 증진’시킬 수 있도록 ‘위험한도 내’에서 기금을 운용해야 함을 명시

	- 이는 GPFG가 ‘최대 수익 달성’을 조직 미션으로 설정하고 있는 것과 유사

	● 국민연금은 「국민연금기금 수탁자 책임 활동에 관한 지침」 제3조에서 책임투자의 기본 원칙을 

규정

	- (제3조 4항) 기금은 장기적이고 안정적인 수익 증대를 위하여 투자대상과 관련한 환경, 사회, 

지배구조 등의 요소를 고려하여 수탁자 책임 활동을 이행할 수 있음

	● 국민연금은 ‘장기적’이고 ‘안정적 수익 증대’를 위해 ESG를 고려함을 명시하였으나, 구현을 위한 

구체적 방향성의 기술이 추가요구됨

	- 주요 해외 공적연기금(GPIF, GPFG, CalPERS)은 ESG를 위험관리 수단으로 명확히 규정하여 

장기적 수익증대를 도모하고 있는 반면,

13) 출처: 국민연금공단 홈페이지, https://www.nps.or.kr/pbcpgdnc/mertstgy/getOHAG0007M0.do?menuId=MN24001018

14) 출처: 국민연금공단 홈페이지, https://www.nps.or.kr/pbcpgdnc/mertstgy/getOHAG0005M0.do?menuId=MN24001016
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	- 국민연금기금은 ESG 고려가 위험관리 차원인지, 적극적 수익 창출을 위한 ESG투자 전략 차원

인지 의미가 불명확

	● 또한, 책임투자의 원칙으로 ‘최대 수익률’이 아닌 ‘안정적 수익 증대’를 목표로 하고 있는 만큼, 

ESG 고려가 기금의 수익성을 저해하지 않는다는 점을 명확히 할 필요가 있음

	- GPIF와 ABP는 ESG 고려가 가입자·수급자 이익을 해치지 않는다는 점을 명문화하고 있음
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1. 들어가며

	● 인구 고령화로 노동시장의 급진적 변화가 발생하고 있고, 이는 청년 노동시장에 큰 영향을 미치고 

있음

	- 정년연장 등 고령층의 노동시장 확대에 관한 논의는 활발하게 진행되고 있으나, 청년 노동시장 

변화는 상대적으로 논의가 부족함

	- 고령층 노동시장이 확대되는 만큼 청년 고용의 변화에 대한 검토가 필요하며, 이를 위해 청년 

노동시장의 현황과 특징을 살펴볼 필요가 있음

	● 최근 청년 고용지표는 양적으로 증가하고 있으나, 질적 측면에서는 여전히 취약한 부분이 있음 

	- 청년층 경제활동참가율 및 고용률이 높아지고 있어 고용지표의 양적 개선이 보임

	- 그러나 청년의 취업 기간이 길어져 노동시장 진입이 지연됨에 따라 미취업 기간이 길어지고 있고, 

심지어 취업을 포기하는 등의 N포 청년층의 비율도 증가하고 있음

	- 나아가, 특별한 사유없이 노동시장에 참여하지 않는 청년 ‘쉬었음’인구 비중은 지속적으로 증가

하고 있어 주목할 필요가 있음

	● 이러한 배경에서 청년층 노동시장 현황 및 특징, 그리고 최근 증가하고 있는 청년 ‘쉬었음’ 인구와 

NEET(Not in Education, Employment or Training)의 관계를 살펴보고, 이러한 변화가 

사회·경제적으로 미칠 영향에 대해 논의하고자 함

	- ‘쉬었음’은 경제활동인구조사의 비경제활동 사유 중 하나로 특별한 사유없이 노동시장에 참여하지 

않는 상태를 의미

	- 청년층 노동시장의 변화와 청년층 NEET족 증가를 중심으로 비노동시장의 변화를 포괄적으로 

살펴보고 정책적 제언을 하고자 함

오 유 진 주임연구원

청년층의 노동시장 현황과  
특징, 청년 ‘쉬었음’의 증가



연금이슈 & 동향분석

National Pension Research Institute ● 1716

2. 청년층 노동시장 현황 및 추이

 경제활동참가율 및 고용률 추이

	● 경제활동참가율: 전체 연령층은 2000년 61.2%에서 2024년 64.5%로 3.3%p, 청년층은 54.2%

에서 59.3%로 5.1%p 상승하여 청년층 상승폭이 더 크나, 청년층 경제활동참가율은 전체보다 

낮은 수준

	- 연령계층별로 살펴보면, 15-24세는 지속적으로 낮아지고, 25-34세는 높아지는 모습

	● 고용률: 전체 연령층은 2000년 58.5%에서 2024년 62.7%로 4.2%p, 청년층은 50.6%에서 

56.5%로 5.8%p 상승

	- 청년층 고용률은 2009년 48.8%로 최저점을 기록한 후, 2020년 코로나19로 인한 일시 하락을 

제외하고는 상승

	● 청년층 경제활동참가율과 고용률은 전체보다 낮은 수준이지만, 지속적으로 상승하여 청년 고용이 

양적으로 개선되고 있음

<그림 1> 청년층 경제활동참가율 및 고용률 추이
(단위: %) 

(A) 경제활동참가율 (B) 고용률

자료: 통계청, 「경제활동인구조사」(2000-2024년)

	● 지난 25년간 여성 청년층의 경제활동 참여는 크게 확대

	- 15-24세 경제활동참가율은 낮아진 반면, 25-34세는 급격히 상승

	- 특히 2010년 이후 30-34세의 경제활동참가율이 가파르게 상승했는데, 이는 결혼·출산 시기 

지연으로 여성의 경제활동 참여가 증가했기 때문으로 보임

	- 고용률도 2010년 이후 급격하게 상승하여 2021년부터는 전체 여성 고용률을 넘어서는 수준



Pension Issue & Trends Analysis

National Pension Research Institute ● 1918

	● 반면 남성 청년층은 모든 연령대에서 경제활동참가율과 고용률이 하락

	- 남성의 경제활동참가율과 고용률은 여성에 비해서 높으나, 노동시장에 본격적으로 진입하는 

시기인 25-34세의 하락 추세에 주목할 필요가 있음

<그림 2> 성별에 따른 청년층 경제활동참가율 및 고용률 변화
(단위: %) 

(A) 여성 경제활동참가율 (B) 여성 고용률

(C) 남성 경제활동참가율 (D) 남성 고용률

자료: 통계청, 「경제활동인구조사」(2000-2024년)

 실업률 변화와 특징

	● 청년층 실업률 추이를 보면, 2000년대 6% 수준을 유지하다가 2016년부터 상승하여 2018년에 

7.6%로 정점을 기록, 이후 지속적으로 하락하여 2024년에는 4.7% 수준으로 나타남

	- 연령계층별로 살펴보면, 대부분 학생인 15-19세를 제외하면 20-24세의 실업률이 가장 높은 수준

	- 25-29세의 실업률은 2010년 이후부터 높아지다가 2017년에 최고치(9.5%)를 기록, 이후 하락

하여 2024년 5.6% 수준

	- 30-34세의 실업률은 전체 연령층과 유사한 수준으로 나타남

	● 성별에 따른 청년층 실업률 추이를 살펴보면 노동진입 시기에 높게 나타나는 경향이 있는데,  

남성에 비해 노동시장 진입이 빠른 여성은 20-24세 실업률이 높은 반면, 남성의 경우에는 

25-29세에서 실업률이 높게 나타남
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	- 여성 청년층에서는 20-24세의 실업률이 가장 높은 수준이며 2016년에 정점(10.7%)을 기록하고 

그 수준을 유지하다가 2021년부터 급격하게 하락

	- 남성 청년층에서는 20-29세 실업률이 높게 나타나며, 20-24세는 2020년 이후에 급격하게 

하락하고, 25-29세는 2010년 중반부터 급격하게 상승세를 보이다가, 2017년 정점(11.6%) 

이후 하락하는 모습

	● 청년 실업률이 2013년 이후 급격하게 상승한 것은 전문직과 준전문직 일자리 창출이 부진하여 

대졸 실업률이 상승하였기 때문(최경수, 2017)

	● 2020년 이후 청년 실업률이 하락하여 고용 상황이 개선된 것처럼 보이나, 인구 구조적 요인, 

통계적 함정, ‘쉬었음’ 인구로의 전환으로 비경제활동인구 증가 등이 복합적으로 작용했을 

가능성이 있어 반드시 고용 상황이 실질적으로 개선되었다고 해석하기 어려움

	- 청년 인구 감소로 경제활동인구가 줄어들면서 실업률이 하락했을 가능성

	- 또한, 실업자가 비경제활동인구로 전환되면 실업률 계산에서 실업자 수(분자)와 경제활동인구 

수(분모)가 모두 감소하여 취업자 수의 증가 없이도 실업률이 하락할 수 있음

	- 최근에는 청년 ‘쉬었음’ 인구는 증가하는 추세로 실업자가 비경제활동인구로 전환되고 있음을 

보여줌

<그림 3> 청년층 실업률 변화
(단위: %) 

(A) 전체

(B) 여성 (C) 남성

 자료: 통계청, 「경제활동인구조사」(2020-2024년)
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3. 청년층 노동시장의 특징

 노동시장 진입 지연 현상

	● 한국의 노동시장 구조는 경직적이며, 이러한 특성으로 청년들은 첫 일자리를 매우 중요하게 

생각하여 구직활동을 늘리거나 취업을 미루는 등, 노동시장 진입을 지연하는 경향

	- 우리나라 노동시장은 이중구조로 인해 1차 노동시장과 2차 노동시장 간 노동이동은 매우 

제한적임(안준홍·이태, 2023)

	- 이에 청년들은 양질의 일자리를 구하기 위해서 구직활동 기간을 늘리거나 취업을 미루는 경향

(윤윤규 외, 2017; 안준홍·이태, 2023)

	● 2025년 15-29세 연령층의 미취업자 중 3년 이상 취업하지 못한 청년의 비중이 18.9%로 역대 

최고 수준으로 나타남

	- 경제활동인구조사 청년층 부가조사에 따르면, 청년 미취업자 중 3년 이상 취업하지 못한 청년의 

비중이 2017년 15.5%에서 2025년 18.9%로 증가

	● 청년층의 높아진 대학진학률로 노동시장 진입이 더욱 늦어지고 있으며, 취업난에 따른 취업 

준비 장기화로 첫 취업 소요기간도 길어지고 있는 추세

	- 우리나라 대학진학률은 2015년 67.5%에서 2025년 76.3%로 상승

	- 15-29세 청년의 첫 취업 소요기간은 2020년 10.0개월에서 2025년 11.5개월로 증가

	- 대졸 이상의 첫 취업 소요기간은 2020년 7.2개월에서 2025년 8.8개월로 증가

	● 청년층의 노동시장 진입이 지연되는 가운데, 청년층이 선택하는 산업과 직종에서도 변화가 

나타나고 있음

 산업 및 직종 분포의 변화

	● 최경수(2017)에 따르면, 청년층은 영세 사업장이나 3D 직업보다 미래를 생각하여 대기업을 

더욱 선호하는 등 중·장년층과 다른 취업 성향을 보임

	● 청년층의 산업별 분포를 살펴보면([그림 4]), 제조업이나 건설업과 같은 전통산업에서 서비스업 

중심으로 변화하고 있음을 확인

	- 제조업과 건설업의 비중이 지속적으로 감소하는데, 이는 청년들의 제조업 기피 성향과 관련이 

있을 수 있음

	- 반면 도소매업, 숙박 및 음식점업 종사 비중은 증가하고 있으며, 이는 최근 5년간 음식점, 카페, 

편의점으로 대표되는 비근속 일자리에서 청년 고용이 큰 폭으로 증가한 것과 일치(길은선 외, 

2023)

	● 청년층의 직종별 분포를 살펴보면([그림 4] 참조), 양극화 현상이 보임



연금이슈 & 동향분석

National Pension Research Institute ● 2120

	- 관리자·전문가의 비중이 가장 높고, 증가하는 추세를 보여, 일부 청년은 양질의 일자리에 진입하고 

있는 것으로 보임

	- 그러나 동시에 2010년 이후 서비스 판매 종사자 비중이 증가하고, 코로나19 이후 일시적으로 

단순노무직 비중이 급증하고 있는 것을 확인

	- 반면 사무직과 기술자 및 기계장치 조립 종사자 비중은 감소하여, 중간 수준의 일자리는 축소되고 

있는 모습

	● 이러한 변화는 청년들이 원하는 양질의 일자리 부족으로 인해 불가피하게 서비스업 저임금 

일자리로 진입하고 있을 가능성을 시사하며, 청년 고용이 질적으로 개선되지 못했음을 간접적으로 

보여줌

<그림 4> 청년층(20-34세) 산업 및 직종 비중 변화
(단위: %) 

(A) 산업 비중 분포 (B) 직종 비중 변화

주: �본 고에서 청년층을 15-34세로 정의하였으나, 15-19세 연령층은 다수가 학생이므로, 산업과 직종 비중 변화는 20-34세를 기준으로 

살펴보았음

자료: 통계청, 「경제활동인구조사」 근로형태별 부가조사, (2004-2023년)

4. 청년 ‘쉬었음’ 증가와 NEET 

 청년층 비경제활동인구 및 ‘쉬었음’ 추이

	● 통계청 경제활동인구조사에 따라 지난 10년간 비경제활동인구 추이를 살펴보면, 전체 연령대를 

기준으로 2015년부터 2024년까지 크게 변화하지 않는 모습을 보이나, 청년층 비경제활동인구 

수는 2015년 이후부터 지속적으로 감소

	- 청년층 비경제활동인구는 코로나19 영향으로 2021년 소폭 증가하였으나, 2022년부터 다시 

하락하여 더 크게 감소



Pension Issue & Trends Analysis

National Pension Research Institute ● 2322

<표 1> 청년층 비경제활동인구 및 ‘쉬었음’ 추이
(단위: 천 명) 

비경제활동인구 쉬었음

전체 15-34세 전체 15-34세

2015 16,086 5,977 1,594 393

2016 16,187 5,848 1,628 356

2017 16,183 5,718 1,736 391

2018 16,287 5,537 1,855 399

2019 16,318 5,402 2,092 466

2020 16,773 5,459 2,374 569

2021 16,770 5,250 2,398 568

2022 16,339 4,946 2,277 527

2023 16,204 4,869 2,351 538

2024 16,172 4,764 2,467 590

자료: 통계청, 「경제활동인구조사」(2015-2024년)

	● 비경제활동인구 중에서 특별한 사유나 교육 및 직업훈련 없이 노동시장에 참여하지 않는 ‘쉬었음’ 

인구 추이를 살펴보면, 지속적으로 증가하고 있으며, 청년층에서도 유사한 추이

	- 청년층 ‘쉬었음’ 인구는 2015년 393천 명에서 2024년 590천 명으로 증가하고 있는 추세

	● 지난 10년간 청년층 비경제활동인구 수는 감소하였으나, 청년 ‘쉬었음’ 인구는 증가하는 모습

	- 이는 학업 등을 사유로 비경제활동인구에 포함되어 있던 청년들이 취업이나 교육 대신 ‘쉬었음’ 

상태로 전환되었을 가능성을 시사 

	● <그림 5>에서 비경제활동인구 중에서 ‘쉬었음’ 인구 변화를 살펴보면, 청년층에서 특별한 사유

없이 노동시장에 참여하지 않는 인구의 비중이 증가한 것을 확인

	- 비경제활동인구 중 ‘쉬었음’으로 답한 청년층 인구 비율은 2015년 6.6%에서 2024년 12.4%로 

5.8%p 증가

	- 특히 코로나19가 발생한 2020년에는 10.4%로 급격하게 증가하여, 그 이후에도 ‘쉬었음’의 

비중은 감소하지 않고 있음
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<그림 5> 비경제활동인구 중 ‘쉬었음’ 인구 변화

(단위: %) 

자료: 통계청, 「경제활동인구조사」(2015-2024년)

 ‘쉬었음’과 NEET 관계

	● ‘쉬었음’ 기간이 장기화되면, NEET로 이어질 가능성

	- NEET(Not in Education, Employment or Training)란 ‘경제적 수입을 얻는 활동을 하지 

않으면서 취업을 위한 교육이나 훈련도 받지 않는 상황 또는 그러한 상황에 있는 청년’을 의미

	- OECD는 청년 니트(Youth NEET)를 15-29세에 해당하는 연령대의 사람 중 정규교육을 받지 

않고 있으며 경제활동도 하지 않는 사람으로 정의

	● ‘쉬었음’ 인구와 NEET는 완전히 일치하지 않지만, 밀접한 관련

	- ‘쉬었음’은 특별한 사유없이 노동시장에 참여하지 않는 상태이며, NEET는 여기에 교육이나 

훈련도 받지 않는다는 조건이 추가되므로 ‘쉬었음’ 인구는 높은 비율로 NEET에 해당할 가능성

	● 청년층 생애주기에서 가장 활발하게 노동시장 진입 준비와 참여가 이루어져야 하는 연령대라는 

점에서 청년 ‘쉬었음’의 증가는 사회적 문제로 대두되고 있음

	- 청년 ‘쉬었음’은 노동시장에 참여하지 않는 상태를 의미하며, 적극적으로 구직활동을 하는 

실업자와 달리 경제활동을 멈춘 상태를 의미

 NEET 장기화의 위험성

	● 청년 NEET 문제가 지속될 경우, 경제적 손실뿐만 아니라 사회적 문제의 원인으로 작용할 

가능성이 존재

	- 본격적으로 노동시장에 진입하여 일을 해야하는 청년층들이 경제활동을 하지 않고, 교육이나 

훈련도 하지 않는다면 장기적으로 국가 경제 성장에 부정적 영향을 미칠 수 있음

	- NEET 상태가 장기화되면 사회적 고립으로 인해 정신건강 문제가 발생할 가능성이 있으며

(Garcia 외, 2017), 이는 노동시장 문제를 넘어 사회통합을 저해하고 청년층의 삶 전반에 부정적인 

영향을 미칠 수 있음



5. 나가며

	● 청년층의 노동시장의 현황 및 특징을 살펴보고, 나아가 최근 청년 ‘쉬었음’ 증가 현황과 NEET에 

대해서 살펴보았음

	● 청년층 노동시장은 여성 청년층의 경제활동 참여가 활발해지면서 양적 지표상으로 개선되고 

있는 모습이지만, 질적으로는 여전히 취약한 측면이 있음

	● 특히 청년 비경제활동인구 수는 감소하였으나, ‘쉬었음’ 인구의 비중은 증가하는 모습

	- 기업의 신규채용 감소와 양질의 일자리 부족으로 인해 취업 준비나 구직활동을 하다가 취업이 

어려워지면 구직을 단념하고, 특별한 이유 없이 ‘그냥 쉬게’ 되는 경향

	● ‘쉬었음’ 기간이 장기화되면 NEET로 고착될 위험성이 존재하며, 이는 청년층의 노동시장 

진입을 지연시키고, 생애주기 총소득에 부정적 영향을 미칠 수 있음

	- 청년층이 노동시장 진입을 지연하거나 구직을 완전히 단념하게 되면, 생애주기 소득뿐만 

아니라 국민연금 가입자의 제도 진입 또한 늦어지므로 가입기간에 영향을 미칠 가능성

	- 국민연금 급여액 산정에 개인의 가입 기간이 매우 중요한 요인으로 은퇴 후 개인 연금수준에도 

영향을 미칠 수 있음

	● 본 고를 통해 청년층의 경제활동 시작을 독려하는 방안에 관한 연구의 필요성을 시사함

	- 노동시장 이중구조 개선, 양질의 일자리 창출과 함께 청년층 국민연금 제도 지원 방안 등
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