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경쟁은 서비스 질을 향상시키는가?
사회서비스 전자바우처 사업의 공급자 인터뷰를 중심으로

신 창 환
(경북대학교)

바우처는 선택과 경쟁을 통해 시장을 형성하고 시장기제를 통해 서비스 질과 효율성

향상을 추구하는 정책수단이다. 이러한 바우처의 이론적 가정이 서비스가 제공되는 현

장에서 나타나는지 여부에 대한 경험적 연구가 요구되지만 국내에서 이와 관련된 연구

는 부족하다. 이에 본 연구는 전문적 사회복지실천과 관련된 바우처 영역에서 경쟁, 

시장형성, 서비스질의 관계가 구체적으로 어떠한 양상으로 나타나는지를 분석하였다.

연구방법으로는 지역개발형 바우처 사업 중 전문적 개입을 특성으로 하는 서비스를 제

공하는 공급자들을 대상으로 인터뷰를 진행하였다. 그리고 인터뷰 내용을 바탕으로 질

적 내용분석을 활용하였다. 분석결과, 바우처의 이론적 가정대로 경쟁을 통한 시장기제

가 서비스 질을 보장하지는 않았으며 경쟁이 서비스 질에 영향을 미치는 인과적 메커니

즘에는 다양한 요인들이 관련되어 있었다. 이러한 분석결과를 바탕으로 전문적 실천이

요구되는 바우처 서비스 영역에서의 정책적․실천적 함의를 제언하였다.
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Ⅰ. 서론

최근 우리 사회에서 사회서비스는 주로 전자바우처라는 수단을 활용하여 확대되고 

있다. 바우처는 수요 측면에서 이용자의 선택권을 증진시키고 공급 측면에서 공급자의 

경쟁을 유도함으로써 서비스 질과 효율성의 향상을 도모하는 정책수단이다(Le Grand, 

2007). 바우처의 활용에 대해 긍정적인 시각에서는 이와 같은 선택과 경쟁을 통한 서비

스 질의 향상과 서비스 전달의 효율성을 강조한다. 

그러나 사회서비스 영역에 도입되고 있는 바우처는 역선택, 정보비대칭, 규제의 정도, 

서비스 질에 있어서 많은 논란을 야기하고 있다(Steurle, 2000; Valkman & Bailey, 

2001; House of Commons, 2005). 시장화 기제로서 바우처 서비스가 다양한 분야에서 

확대되고 있지만 우리 사회에서도 서비스의 질, 규제의 정도에 대한 문제점이 제기되고 

있다. 즉, 시장원리 도입으로 기대되는 경쟁으로 인한 품질향상은 부각되지 않고 있다

(강혜규, 2013: 90).

국내에서의 바우처의 타당성과 그에 대한 비판에 관련된 논의들은 대부분 경험적 

연구에 근거하기 보다는 이론적․담론적 수준에서의 논의에서 진행된 측면이 없지 않

다. 따라서 바우처의 도입에 따른 경쟁이 서비스 질과 효율성에 어떠한 영향을 미치는지

를 경험적 수준에서의 분석을 바탕으로 바우처의 적합성과 유용성에 대한 논의로 발전

되어야 할 시점이다. 개별 바우처 서비스 사업에 따라 경쟁이 어떠한 양태로 전개되고 

있는지, 경쟁은 어떠한 결과를 가져왔는지를 구체적으로 현장의 수준에서 살펴보는 것

은 의미 있는 분석작업이라 할 수 있다. 

하지만 국내에서의 바우처에 대한 경험적 연구는 몇 편의 질적 분석논문을 제외하고

는 바우처 제도의 도입에 따라 이용자들의 서비스 만족도나 서비스 질에 영향을 미치는 

요인들을 분석한 연구(김인, 2009; 김인, 2010; 김민영 외, 2011; 김은정, 2012; 신창환, 

2012)들이 주를 이루고 있다. 이들 연구들은 서비스 선택여부, 선택을 위한 서비스 정

보, 경쟁여부라는 변수를 영향요인으로 양적 분석모형에 투입하여 서비스 질 혹은 만족

도와의 관계를 파악하는 경향을 보이고 있다. 이와 같이 국내에서 진행된 바우처 서비스

와 관련된 연구들은 바우처 선택 및 경쟁 관련 요인과 서비스 만족도 혹은 서비스 질과

의 관계를 양적으로 규명하는 연구들이 다수를 이루고 있다. 

이들 연구들이 제시하는 정책적 제언들은 사회서비스 전자바우처의 서비스 질을 제고
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하기 위한 다양한 방안을 제시하고 있다. 그러나 경쟁과 관련된 어떠한 측면들이 서비스 

질과 관련되어 있는지, 서비스 질을 향상시키기 위한 경쟁구조의 모습은 어떠한 것인지

에 대한 설명에 있어 한계를 보이고 있다. 또한 다수의 연구들이 돌봄서비스 영역의 

바우처 도입에 따라 주로 돌봄영역과 관련된 서비스를 분석하고 있어 돌봄서비스 이외

의 전문적 사회복지실천과 관련된 서비스 분야에서의 바우처에 대한 현황을 보여주지 

못하고 있다. 

이에 본 연구는 상담, 치료와 같은 전문적 개입이 요구되는 사회복지서비스 영역에서 

바우처가 도입됨에 따라 발생하고 있는 경쟁 현상을 살펴보고자 하였다. 특히 지역사회

서비스투자사업에서 2012년 8월부터 ‘등록제’가 시행됨에 따라 일종의 진입규제가 없

어지고 일반 재화시장과 유사한 완전경쟁을 추구하는 시장으로의 전환을 의도하는 제

도적 변화가 발생하였다. 경쟁에 대한 정책규제가 완화된 상태에서 상대적으로 전문

적․실천적 개입이 요구되는 사회복지서비스 영역의 서비스 공급자에 초점을 맞추어 

그들이 경험한 경쟁이 어떠한 것인지, 그러한 경쟁으로 어떠한 결과가 발생한 것인지를 

살펴봄으로써 사회서비스 전자바우처의 경쟁이 서비스 질에 어떠한 영향을 미치는지를 

분석하는 것에 본 연구는 목적을 두고 있다. 이에 바우처를 활용한 서비스 제공에 있어

서 경쟁을 통한 서비스 질 향상이라는 바우처의 이론적 가정이 현실에서도 나타나고 

있는지를 질적 방법을 적용해 분석하였다. 경쟁과 서비스 질의 인과적 관계를 설명함에 

있어서 다양한 요인들이 관련되어 있으며 그러한 요인들을 양적 분석을 통해 상관관계

를 파악하는 것으로는 두 변인간의 인과적 메커니즘을 분석하는데 한계가 있다. 따라서 

본 연구에서는 두 변인 간의 인과적 메커니즘을 파악하는데 있어서 다양한 관련 요인들

을 분석할 수 있는 Gläser & Laudel의 질적 분석방법을 적용하였다. 분석대상으로 보건

복지부의 지역사회서비스투자사업의 지역개발형 바우처 사업 중 전문적 개입의 성격이 

강한 아동․청소년심리지원서비스(구 문제행동아동 조기개입서비스)와 정신질환토탈

케어서비스 사업에 참여하고 있는 공급자들을 선정하여 경쟁의 경험과 경쟁의 결과에 

대한 인식을 분석함으로써 경쟁과 서비스 질의 인과적 관계에 관련된 요인들을 설명하

였다.
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Ⅱ. 바우처 기제 하에서의 경쟁과 서비스 질

1. 바우처 기제에 관한 이론적 가정

바우처는 시장의 원리를 활용한 서비스 전달기제로써 수요와 공급의 관계에 있어서 

수요는 공급을 창출한다는 경제학적 가설을 바탕으로 하고 있다(Warner & Gradus, 

2011). 바우처 시행으로 인해 유효수요가 증가함에 따라 다수의 공급자가 바우처 사업

에 참여함으로써 경쟁이 촉진되고 기관 내적으로 효율성을 향상시키기 위한 노력을 기

울이게 된다. 또한 사회 전체적으로도 공공 기관이 독점하여 서비스를 제공하는 경우보

다 더 사회적 효율성이 증진된다는 것이 이론적 가정이다(Walsh, 1995). 바우처는 경쟁

을 유도하고 경쟁을 통해서 서비스 공급자들의 효율성을 제고하는 기제를 이론적으로 

가정하고 있다(Seldon, 1986: 33-34; Kogan, 1988: 151). 

바우처의 이론적 가정에 따르면 바우처를 활용한 서비스 영역에 유효수요를 창출하면 

다수의 공급자가 진입하게 되어 서비스 시장이 형성된다. 바우처가 효과적으로 작동하

기 위해서는 시장형성이 중요하며, 시장이 형성되기 위한 선결조건은 바우처 서비스에 

관계된 이해관계자의 ‘완전한 정보’이다. 또한 정부의 바우처 제도 운영과 관련된 각종 

규제 또한 시장형성에 영향을 미친다. 따라서 바우처의 도입이 자동적으로 선택과 경쟁

을 보장하지는 않으며, 본 연구에서 살펴보고자 하는 바우처 제도의 도입으로 인한 경쟁

의 양상은 다양한 요인들에 의해 영향을 받는다. 

2. 바우처 기제 하에서 경쟁을 저해하는 요인들

완전한 정보하에서 가격을 신호로 다수의 공급자와 수요자가 재화를 거래함으로써 

시장균형이 달성된다는 것이 시장메커니즘이다. 하지만 시장에서 정보 비대칭 현상이 

발생하면 시장기제에 문제점이 생기게 된다. 다수의 공급자는 항상 시장에서 자유롭게 

진입과 탈퇴가 가능하여야 하지만 공공서비스 영역에서 이러한 경제학적 가정대로 다수

의 공급자와 수요자가 시장에서 진입과 탈퇴가 자유로운 경우는 많지 않다(Cave, 2001). 

바우처를 통해 서비스를 전달하는데 있어서 경쟁과 선택이라는 보이지 않는 손(Le 

Grand, 2007)이 작동하는 것이 현실에서는 여의치 않다. 특히 본 연구에서 살펴보고자 
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하는 경쟁의 측면에서 볼 때 다양한 요인들이 경쟁을 저해하는 것으로 주장되고 있다. 

Lowery(1998)는 바우처라는 시장화 기제가 운영됨에 있어서 공급자와 수요자 간의 

정보비대칭 현상을 제시하고 있다. 정보비대칭으로 인해 이해관계자 간의 선호가 제대

로 반영되지 못하는 ‘선호의 차이(preference misalignment)’현상이 발생하게 된다. 이용

자는 질 높은 서비스를, 공급자는 낮은 서비스 공급비용을, 정부는 사회적 문제의 해결

과 공공 서비스의 효율적인 전달을 원하지만 각자의 선호는 바우처 기제에서 시장의 

힘으로 조정(coordination)되지 못하는 선호조정의 오류가 발생한다. 그 결과 시장 형성

에 실패하고 이용자의 선택권, 효율성 증가라는 바우처의 시행목적이 제대로 달성되지 

못하게 된다. 결국 이해관계인들의 선호차이는 서비스 통제의 어려움과 서비스 질의 

저하를 가져오게 된다(Warner & Gradus, 2011).

한편 Valkama & Bailey(2001)는 공공서비스에 있어 경쟁을 저해하는 요인으로 거래비

용(transaction cost)을 제시하고 있다. 공공서비스는 속성 상 거래비용이 증가하는 경향이 

있으며 이러한 거래비용의 증가는 바우처 제도가 추구하고자 하는 경쟁을 오히려 저해한다

는 점을 강조한다. 거래비용의 증가는 여러 가지 이유로 발생한다. 첫째, 불완전한 정보와 

이용자들의 정보 접근 및 이용능력의 제약으로 인한 제한된 합리성(bounded rationality)이

다. 특히 전문적 서비스에 있어서 정보의 비대칭 현상이나 이용자 측면에서의 정보의 부족, 

혹은 정보를 활용한 판단 능력의 부족으로 인한 현상은 거래비용을 증가시킨다. 둘째, 서비

스 인프라구조가 시장상황에 따라 쉽게 재배치되거나 조정되는 특성을 의미하는 자산의 

특수성(asset specificity)으로 인해 거래비용이 증가한다. 예를 들어 특정 욕구에 따른 서비

스가 제공되기 위해서는 인적․물적 인프라가 필요하지만 치료적․의료적 서비스에서는 

시장(수요)상황에 따라 쉽게 인적․물적 인프라가 단기간에 구축되지 않기 때문에 거래비

용이 증가하게 된다. 세 번째 요인으로 기회주의적 행동(scope for opportunism)을 제시하

고 있다. 서비스 계약에 있어 주인(principal: 정부)과 대리인(agent: 서비스 제공기관)의 

문제가 발생하기 때문에 서비스 제공기관은 기회주의적 속성을 보이게 되며 이는 거래비용

의 증가를 가져온다. 즉, 서비스 내용을 구체화(specification)하기 어려운 서비스의 특성 

및 서비스 내용의 모호성은 서비스 모니터링의 어려움을 가져와 주인-대리인 문제가 발생

함으로써 거래비용은 증가한다. 거래비용이 증가하면 공급자들은 이용자의 요구보다는 공

급자 자신의 이해관계에 따라 시장에 반응하게 되며 그 결과 이용자선별(cream skimming)

과 같은 이용자들의 선택권을 위한 경쟁이 유발되지 않게 된다. 
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요컨대, 바우처는 경쟁을 유도하고 경쟁을 통해서 서비스 공급자들의 효율성을 제고

하는 기제를 이론적으로 가정하고 있다(Salamon, 2002; Warner, 2006). 하지만 현실에 

있어서 여러 가지 제약요인들로 인해 경쟁시스템은 제약되고 경쟁의 제약은 효율성 및 

서비스 질의 저하를 가져온다. 특히 시장 기반 전달체계가 약하고, 전문성을 요하는 

서비스 영역에서는 경쟁이 제약되기 때문에 시장형성에 실패하고 바우처가 효과적으로 

작동하기 어렵다(Hipp & Warner, 2008). 다수의 연구에서도 전문적이고 복잡한 내용

을 가진 서비스에서 바우처의 도입이 더 나은 성과와 효율성을 증가시켰다는 경험적 

증거를 발견하기 어렵다는 점을 제시하고 있다(Ladd & Fiske, 2003; Sandström & 

Bergström, 2005; Hipp & Warner, 2008). 

3. 바우처의 서비스 질의 향상을 위한 정부의 서비스 규제

앞서 살펴본 문제점들을 해결하기 위해서 서비스 질이나 효율성을 증가시키기 위한 

정부의 규제가 개입된다. 공급자의 진입기준을 완화하거나 서비스 인증시스템을 도입하

거나 서비스 모니터링을 강화하는 절차를 시행하지만 실제 이러한 정부의 규제와 개입

이 서비스 질을 향상시킨다는 경험적 근거들은 많지 않다. 

미국의 보육서비스를 분석한 Kirby & Burwick(2007)은 경쟁의 증가와 서비스 질이 

상충관계를 보인다는 결과를 제시하였다. 이들은 직접적인 바우처를 대상으로 한 분석

은 아니지만 보육서비스의 시장화 방식에 대한 분석을 통해 규제의 효과에 대해 분석하

고 있다. 이들의 분석에 의하면 서비스 공급자의 참여를 유도하기 위한 인가기준의 완화

나 자격조건의 완화를 통한 규제의 변화가 공급자들의 바우처 사업 참여를 유도하여 

경쟁을 증가시키는 결과를 가져왔다. 하지만 경쟁의 증가가 서비스 질을 가져오지 못했

다는 분석결과를 보여주고 있다. 

또한 미국의 보육서비스의 효과를 분석한 Rigby 외(2007)의 연구에 의하면, 정부의 

모니터링은 서비스 질에 복합적인 효과를 보였다. 이들의 연구에 의하면 서비스 질을 

통제하기 위한 규제의 엄격성에 따라 전반적인 서비스 질은 강화되는 측면과 저하되는 

측면이 동시에 나타났다. 한편 공공서비스의 직접 계약(contracting-out)과 바우처 제도

를 동시에 시행한 결과 직접 계약에서 서비스 질이 오히려 더 높은 것으로 나타난 연구

도 보고되고 있다(Whitebrook et al., 2007). 
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경쟁을 촉진하고 서비스 질을 향상시키기 위한 정부의 규제는 공급자의 진입기준을 

완화하거나 서비스 질의 모니터링 및 서비스 제공기관에 대한 인증 등의 방식을 활용하

고 있으나 다수의 경험적 연구들은 경쟁의 촉진이 서비스 질의 문제를 해결하지 못하는 

것으로 나타나고 있다.

이상의 논의들을 종합하면 바우처 제도의 시행으로 경쟁이 촉진되고, 그에 따라 서비스 

질과 효율성이 향상된다는 것이 이론적 가정이지만 외국의 경험적 연구에서는 이러한 바

우처 기제가 이론적 가정대로 작동하기 어렵다는 점을 보여주고 있다. 경쟁과 서비스 질의 

인과적 관계에 있어 거래비용의 증가(제한된 합리성, 자산 특수성, 기회주의의 범위), 정부

의 서비스 모니터링 등 다양한 요인들을 고려한 분석이 필요하다는 것을 알 수 있다. 

Ⅲ. 연구방법

1. 분석방법

가. 질적 내용분석의 개념과 특징

본 연구는 전자바우처 사업에 참여하고 있는 서비스 공급자들을 대상으로 실제 바우

처 사업 현장에서 발생하고 있는 경쟁구조가 서비스 질에 어떠한 영향을 미치는 지를 

구체적으로 파악하고자 하는 목적을 갖고 있다. 앞서 관련 이론의 검토에서 살펴보았듯

이 바우처 제도하에서 경쟁과 서비스 질의 관계는 다양한 요인에 의해 영향을 받는다. 

이러한 다양한 변인들 간의 관계를 파악하기 위해서 본 연구에서는 실제 전자바우처 

사업에 참여하고 있는 서비스 공급자들의 경험과 인식을 분석하는 질적 방법을 사용하

였다. 서비스 공급자들이 실제로 경험한 시장에서의 경쟁과 서비스 질에 대한 평가와 

경험은 양적 분석보다는 질적 분석이 보다 바우처 시장에서의 현상을 파악하는데 도움

이 될 것으로 판단하였다. 

이에 본 연구에서는 Gläser & Laudel가 제시하고 있는 질적 내용분석을 활용하였다. 

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 관련 분야의 전문가들을 대상으로 한 인터뷰의 

결과를 연구자의 이론적 모형에 따라 분석하고 해석하는 방법이다(우상수․정수정 역, 
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2012). Gläser & Laudel은 사회현상의 원인과 결과에 대한 메커니즘을 연구자의 시각과 

관점으로 재구성하여 설명하는데 있어 전문가 인터뷰와 인터뷰 결과로 얻어진 질적 데

이터를 분석하는 질적 내용분석을 제안하였다. 

Gläser & Laudel이 제시하고 있는 질적 내용분석을 구체적으로 살펴보면 다음과 같

다. 질적 데이터의 원천은 문서, 고찰 기록, 인터뷰 기록 등의 텍스트들이며, 텍스트에서 

체계적인 방식으로 정보를 추출한다. 텍스트에서 정보를 추출하는 과정에는 일정한 분

석기준이 사용되며 추출된 정보는 분석기준의 범주에 따라 정리된다. 범주에 따라 정리

된 정보들은 비교적 텍스트와 상관없이 변환, 타 정보와의 합성, 제거와 같은 작업을 

거쳐 분석과 평가의 과정을 거친다. 

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 기존의 질적 분석과 두 가지 점에서 큰 차이를 

보인다. 첫째, 다른 질적 분석과 달리 내용분석은 텍스트로부터 정보들을 추출하여 원본 

텍스트와 분리하여 분석작업을 진행한다. 이런 점에서 텍스트 자체의 의미와 의미구조, 

문맥을 연구하는 생애사 연구, 해석학적 분석, 내러티브 분석 등의 질적 분석방법들과 

차이가 있다. 즉, 질적 내용분석은 텍스트 자체가 연구 대상이 아닌 경우에 사용되며, 

사회적 사안에 대한 서술을 텍스트로부터 분리하여 도출하는 연구이다. 따라서 근거이

론에서 사용되고 있는 코딩방식과 같은 자료의 평가방법이 적용되지 않는다.1) 둘째, 

내용분석은 범주체계를 구축한다는 점에서 여타 질적 방법과 차이가 있다. 연구자가 

텍스트를 분석하기 이전에 텍스트에 포함되어 있는 정보들을 정리하여 목록이 확정된

다. 이런 점에서 정보의 정리목록과 해석목록이 생성되는 코딩방식이나 순차적 분석방

식과 다른 특징을 보인다(우상수․정수정 역, 2012: 51-52).

또한 인간의 의사소통 기록물을 코딩작업을 거쳐 유목화한 변수의 유형과 빈도를 

검증하는 식의 객관적․계량적 분석방법을 적용하는 양적 내용분석과 달리 Gläser & 

Laudel의 내용분석은 질적인 접근을 방식을 취하고 있다는 점에서 차이를 보이고 있다. 

일반적인 내용분석은 연구가 기록된 자료에만 의존하기 때문에 기록 이외의 행위자의 

행동, 태도, 가치 등을 파악하기 어렵다는 단점이 있으나(최성재, 2005: 477), 질적 내용

분석은 직접적인 인터뷰를 통해서 연구참여자의 실제적인 행동, 태도, 가치를 직접적으

로 파악하는데 유리한 점이 있다.2) 

1) 코딩방식과의 차이점을 명확히 하고자 이들은 ‘추출’이라는 개념을 사용하고 있다(우상수․정수정 
역, 2012:276)
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질적 내용분석은 변수들 간의 관계를 규명하는 양적 연구에서의 일차원적인 협소한 

변수 개념을 극복하고 자료의 확보 및 평가방법으로 복합적이고도 다양한 변수를 사용

하여 인과적 메커니즘을 설명할 수 있는 이점이 있다(우상수․정수정 역, 2012:93). 

예컨대, 경쟁의 여부나 정도를 파악함에 있어서 양적 연구의 경우 경쟁기관의 수나 경쟁

기관이 위치한 지역에서의 관련 서비스 기관의 수와 같은 변수로 파악한다. 양적 분석에

서는 독립변수로 경쟁의 정도와 종속변수로 서비스 질이라는 변수를 투입한 인과적 관

계 분석에서 두 변수간의 정적(또는 부적) 관계가 나타났다면 경쟁이 높아질수록 서비스 

질은 향상(또는 저하)된다고 분석한다. 그러나 이와 같은 양적 변수를 통해 실질적인 

서비스 제공현장에서의 발생하고 있는 경쟁의 양상(경쟁과정에서의 공급자들의 행위나 

경쟁의 강도 등)을 파악하기에 한계가 있다. 즉, 양적 연구는 ‘행위’를 부분적으로 변수로 

기술할 수 있지만 ‘행위과정’은 그와 같은 변수로 축소할 수 없다. 따라서 경쟁이 서비스 

질에 미치는 영향 및 양자의 관계를 실질적으로 파악하는 데 있어 양적 분석은 제약이 

있다. 하지만 본 연구에서 적용한 질적 내용분석에서는 두 변수 간의 관계(경로)에 있어 

이론적 검토에서 설정된 변수, 영향요인 등을 고려한 해석을 하게 된다. 

나. 질적 내용분석의 절차

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 텍스트로부터 정보를 추출하여 분리한 다음, 추

출한 정보를 평가하는 과정을 거친다. 내용분석에 있어 핵심은 추출이다. 추출은 필요한 

정보를 텍스트로부터 떼어내는 것으로서, 텍스트를 읽고 텍스트에 포함되어 있는 정보들 

중 어떤 정보가 중요한 것인지를 결정하는 작업이다. 그리고 추출된 정보들은 검색창의 

해당범주에 따라서 정돈된다. 추출을 위한 범주체계는 이론적 검토 단계에서부터 개념화

된 연구변수나 영향요인 그리고 이들을 서로 연결시켜주는 인과적 메커니즘에 관한 가설

을 바탕으로 구성된다. 또한 범주체계는 구조화됨과 동시에 개방적인 것으로서, 필요한 

정보가 범주체계에 없는 경우에 범주체계를 재조정하거나 수정할 수 있다(우상수․정수

2) Gläser & Laudel은 자료 확보 근거인 인터뷰에 대해서 “전문가 인터뷰는 대상과 관련해서 거의 제한
이 없으며 해당 연구에 관련되는 특정한 지식을 갖고 있는 모든 사람이 대상이 된다. 인터뷰 내용은 
인터뷰 대상자의 행위, 고찰, 지식에 관한 것을 포괄한다(우상수․정수정 역, 2012: 46)”라고 설명한
다. 반면 Gläser & Laudel은 적정 인터뷰 대상자의 수나 규모를 명확히 밝히지 않고 있다. 이는 
질적 연구방법에서 흔히 사용하는 코딩방식을 적용하지 않기 때문인 것으로 추정된다. 
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정 역, 2012: 276-277). 해당범주에 따라 정돈된 데이터들은 연구 목적과 변수에 따라 

정보들이 통합되는 정리과정을 거쳐(우상수․정수정 역, 2012: 314), 마지막으로 인과적 

메커니즘을 규명하는 평가과정을 거치게 된다(우상수․정수정 역, 2012: 332). 

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 ‘이론적 검토 및 가설의 설정(이론적 분석, 변수

의 규정, 범주체계의 확정) → 범주체계에 따른 추출(정보의 도출과 해석) → 추출 결과

의 정리 및 평가(정보의 통합, 인과적 메커니즘에 따른 구조화)’의 과정으로 정리할 수 

있다(그림 1). 

텍스트 추출결과

정리 및 평가

추출결과

추출결과

추출결과

범주체계

(이론적 검토
단계에서

설정된 변수,
영향요인 등)

텍스트

텍스트

텍스트

그림 1. 질적 내용분석의 과정

출처: 우상수․정상수 역(2012). p.48 내용을 수정한 것임.

2. 분석대상 및 연구참여자의 선정

가. 분석 전자바우처 사업

본 연구는 보건복지부에서 시행하고 있는 지역사회서비스투자사업의 지역개발형 바

우처 사업 중 전문적․실천적 개입이 요구되는 아동청소년심리지원서비스 사업과 정신

질환자토탈케어 사업을 주된 분석대상 사업으로 하였다. 본 연구에서 지역개발형 바우

처 사업을 연구대상 사업으로 선정한 이유는 다음과 같다. 첫째, 다른 바우처 사업과 

달리 지역개발형 전자바우처 사업은 기존의 전통적인 사회복지기관들 외에도 사회서비

스 바우처 사업을 시행하기 위한 다수의 바우처 전담사업 기관들이 참여하고 있거나, 
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순수 민간 영역에서 활동하던 영리기관들도 사업에 참여하고 있기 때문에 경쟁구조에 

대한 경험과 사례의 파악에 유리한 측면이 있다고 판단하였다. 둘째, 치료․상담․재

활․역량강화를 주된 서비스 내용으로 하는 서비스가 지역개발형 사업에 다수 포함되어 

있어 전문적 사회복지실천 영역에 있어 경쟁구조의 도입에 따른 공급자들의 반응을 살

펴보고자 하는 본 연구의 목적에 부합하기 때문이다. 

지역사회서비스투자사업은 지역의 특성, 수요에 맞는 사회서비스를 지역사회(지방

자치단체)에서 주체적으로 만들어 대상자에게 바우처를 주고 이용할 수 있도록 하는 

사업으로 2007년부터 시행되었다. 2012년 8월에는 바우처 사업 시행 초기부터 제기되

어 온 바우처 사업의 경쟁시스템에 대한 비판을 고려하여 지역사회서비스투자사업의 

제공기관 선정방식을 기존의 제공기관 ‘지정제’에서 ‘등록제’로 변경하였다.3) 보건복지

부(2012)는 등록제로의 전환 취지를 사회서비스 이용자의 제공기관 선택권을 보장하여 

사회변화에 따른 국민의 다양한 사회서비스 욕구에 대응하고 제공기관의 진입장벽을 

완화하여 경쟁을 통한 우수한 제공기관을 육성함에 있다고 밝히고 있다. 기존의 지정제

에서는 제공기관이 일정한 조건을 갖추어 신고하면 자치단체가 심사 후 지정하는 형식

이었다. 하지만 새로 시행되는 등록제 하에서는 사업에 참여하고자 하는 제공기관에서 

사업별 시설․인력기준을 갖추어 자치단체에 등록만 하면 서비스 제공기관이 되는 것

이다. 

서비스 제공을 위한 일정 전용면적을 갖춘 사무실과 기관장, 관리책임자, 사업별 3명 

이상의 제공인력만 갖추면 자유로이 바우처 사업에 참여할 수 있게 되었다. 제공인력은 

제공 서비스에 따라 차이가 있어 복지부 고시에 따른 자격보유자라는 기준의 적용을 

받지만 기관장이나 관리책임자(제공기관의 장과 겸직 가능)는 특정한 인적 자격기준이 

없다. 따라서 사회서비스 바우처 사업에 자유로이 진입이 가능하다는 점에서 커다란 

정책적 전환이라고 할 수 있다. 

3) 등록제가 적용되는 바우처 사업은 가사간병방문도우미서비스, 산모신생아도우미서비스, 지역사회서
비스사업이다(보건복지부, 2013).
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나. 연구참여자의 선정

연구대상 사업이 선정됨에 따라 서비스 제공기관의 관리자들을 대상으로 연구참여자

를 선정하였다. 연구참여자는 바우처사업 기관의 조사경험을 가진 연구원으로부터 지역

사회서비스투자사업에 대한 전반적 이해도가 높고 운영 경험을 가진 서비스공급자들을 

추천받아 선정하는 유의적 표집방식을 사용하여 표집하여 총 9명의 연구대상자들을 선

정하였다. 연구참여자들은 지역사회서비스투자사업의 지역개발형 사업에 참여하고 있는 

사회서비스 제공기관의 기관장이나 사업관리자(실질적으로 바우처 사업을 총괄하는 관

리자)들로 선정하였다. 참여자들은 사회복지사 자격증을 소유하고 있으며, 지역개발형 

사업의 취지와 새로 시행되는 등록제를 감안하여 사회서비스 전자바우처 사업을 전담하

고 있는 제공기관들의 운영자들을 위주로 연구참여자로 선정하였다. 사회복지사 자격증

을 소유하고 바우처 사업을 전담하는 기관4)의 관리자들을 참여자로 선정한 이유는 전통

참여자 사업기간 기관성격 제공 서비스 유형 사업지역
사업규모

(서비스이용자)

참여자 1 5년 전담사업기관
아동청소년심리지원서비스, 

기타표준형
부산 50

참여자 2 3년 전담사업기관
아동청소년심리지원서비스, 

기타표준형
부산 30

참여자 3 5년 복지관 아동청소년심리지원서비스 부산 30

참여자 4 3년 전담사업기관
아동청소년심리지원서비스, 

기타표준형
부산 80

참여자 5 4년 전담사업기관 아동청소년심리지원서비스 서울 25

참여자 6 4년 전담사업기관 아동청소년심리지원서비스 대전 60

참여자 7 6년 전담사업기관
정신질환자토탈케어, 

아동청소년심리지원서비스
대전 40

참여자 8 6년 전담사업기관
정신질환자토탈케어, 

아동청소년심리지원서비스
대전 60

참여자 9 4년 전담사업기관 정신질환자토탈케어 서울 70

표 1. 연구참여자의 특성 

4) 연구참여자들이 운영․관리하고 있는 제공기관은 바우처 사업의 취지가 기존의 전통적 사회복지서비스 
전달체계가 아닌 시장화된 영역에 새롭게 진입하는 기관들의 사업참여를 독려하기 위한 것이라는 점에서 
사회복지법인과 관련이 있다 해도 재정적 측면에서 독립적으로 운영되는 기관들을 중심으로 선정하였다. 



보건사회연구 33(4), 2013, 312-340
Health and Social Welfare Review

324

적 사회복지서비스 기관과 영리기관의 중간적 입장에서 경쟁의 경험과 의미에 대해 사회

복지적 측면과 사업적 측면을 모두 고려한 면접이 가능할 것으로 판단하였기 때문이다. 

연구참여자들이 운영하거나 종사하고 있는 기관들은 최소한 3년 이상 바우처 사업을 

수행한 기관들로 구성하여 바우처 사업의 풍부한 경험과 사례를 확보하도록 하였다. 

3. 자료수집 및 자료분석

면접은 대부분 기관을 방문하여 기관의 독립된 사무실에서 1대1 혹은 그룹면접을 

진행하였다. 면접기간은 2012년 8월부터 2013년 3월까지 총 6차례의 면접을 진행하였

다. 면접 전에 연구의 목적과 취지에 대해 설명하고 인터뷰 내용녹음에 대해 동의를 

얻어 진행하였다. 가능한 면접과정에서의 연구자의 가치와 문제의식이 면접과정에 개입

되는 것을 방지하고, 연구참여자들의 바우처 사업에서의 경쟁구조에 대한 경험과 인식

을 솔직하게 표현할 수 있도록 비표준화된 인터뷰 방식을 적용하였다. 비표준화 면접은 

주제만 제시되고 인터뷰어의 질문 목록과 질문 순서, 인터뷰 대상자의 답변가능성이 

한정되어 있지 않아 질적 연구에서 흔히 사용된다(우상수․정수정 역, 2012:43). 경쟁

구조와 관련 요인에 대한 질문을 주제로 하여 연구참여자들의 응답을 유도하여 자연스

러운 분위기에서 경험과 인식을 구술하도록 하였으며, 필요한 경우 관련 내용에 대해 

재질문하는 형식으로 진행하였다. 녹취한 인터뷰 내용은 제3자가 기록한 후, 기록한 

내용들을 연구자와 연구보조자가 검토한 후 이를 텍스트화하였다. 

4. 이론적 가설 

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 다른 질적 연구방법과 달리 ‘추출’의 과정에 있어 

추출을 위한 범주체계가 요구되며, 범주체계는 인과적 메커니즘에 관한 가설적 모델을 

필요로 한다. 텍스트로부터 정보 추출을 위한 해석의 기준으로 사용되는 가설적 모델은 

연구의 관심이 되는 연구대상의 요인들을 인과적으로 구성하는 일종의 서술이다. 양적 

방법에서 사용하는 엄밀한 의미의 이론적 가설은 아니지만 내용분석을 위한 수준의 인

과적 메커니즘 혹은 인과적 개념틀이 필요하다. 본 연구에서 이론적 가설은 앞서 바우처

의 경쟁에 대한 이론적 검토에서 살펴본 내용을 중심으로 다음과 같이 설정하였다. 
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이론적 가설: 바우처에 있어서 경쟁과 서비스 질의 인과적 관계는 거래비용의 증가(불

완전한 정보, 제공되는 서비스 인프라의 특성, 공급자의 기회주의적 행동), 정부의 서비

스 모니터링과 같은 다양한 요인들에 의해 영향을 받는다.

5. 범주체계 및 정보의 추출(분석과정)

Gläser & Laudel의 질적 내용분석은 텍스트에서 정보를 추출하고, 추출된 정보를 

이론적 검토에서 언급된 변수(독립변수, 종속변수)나 이들 변수에 영향을 미치는 요인들

을 중심으로 정리하는 과정을 거친다. 범주체계는 인터뷰 텍스트로부터의 일종의 추출

기준(텍스트의 평가범주)이 된다. 또한 앞서 언급하였듯이 정보의 추출에 있어 범주체계

는 개방적인 차원에서 진행되기 때문에 이론적 검토에서 설정된 범주체계 이외의 새로

운 범주체계가 추가되어 조정되기도 한다. 

텍스트 범주체계 추출 항목 평가 및 정리

국가의 재정지원이 중요한 서비스. 정부의 예산사
정에 따라 가격과 품질이 통제

진입규제
가격규제
품질규제

정보비대칭
서비스 인프라

경쟁의 질
서비스모니터링
기회주의적 행동

가격규제
품질규제

이론적 
가설에 따른 
추출항목들
의 통합, 
재구성

등록제 시행으로 사회복지마인드가 없는 일부 기
관들의 도덕적 해이 발생

진입규제 
기회주의적 행동

등록제가 되면서 치료사들 자격기준이 완화... 서
비스 기준선도 떨어짐... 서비스 질 저하

진입규제
서비스 질 

경쟁과정에서 사은품을 주는 식의 불건전한 행위 
발생... 이익을 남기기 위해 전문성이 낮은 강사 
고용...강사질 저하

과당경쟁
서비스 인프라

기회주의적 행동

부적격 공급자들을 스크리닝할 수 있는 시스템이 
작동하지 않고 있음. 경쟁과열... 이용자 확보위한 
경쟁의 부작용...서비스 질 저하

모니터링
과당경쟁
서비스 질 

표 2. 정보의 추출과정(예시)

이러한 과정에 따라 본 연구에서도 앞서 제시한 이론적 가설에서 언급된 관련 변인들

을 중심으로 범주체계를 설정하고 텍스트에서 변인과 관련된 내용들을 추출하였다. 그

리고 정보 추출과정에서 의미를 가지고 있다고 판단되는 정보와 관련된 새로운 범주체
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계를 추가하였다. 아래 <표 3>은 본 연구에서 적용한 질적 내용분석과정의 이해를 돕기 

위하여 텍스트로부터 정보의 추출과정을 나타낸 것이다.

Ⅳ. 결과 및 해석

4장에서는 앞서 <표 2>에서 제시한 분석과정을 거쳐 추출된 정보들을 변환, 통합(표 

2의 추출항목 및 평가․정리)한 내용들을 재구성하여 경쟁과 서비스 질의 관계, 그리고 

관련 영향요인들을 정리하였다. 

1. 전문적 사회복지서비스 영역에서 바우처 시장의 전반적 평가

저희한테 하다가 또 뭐 다른기관에 가는 경우도 있구요. 바우처가 활성화 되면서 이용

자들의 선택권은 확실히 넓어졌다고 저는 생각해요. 그거는 긍정적인 측면이라고 생각

하고...(참여자 3)

기존 복지관에서 제외된 사각지대 대상자들을 커버할 수 있다는 점에서 긍정적인 면이

죠. 그리고 서비스의 전문화․세분화가 이뤄졌다는 점에서도... (참여자 7)

새로운 분야의 서비스 확대로 인해 서비스 인프라가 형성되었다는 점은 바우처 사업의 

의미라고 볼 수 있죠. (참여자 8)

연구참여자들은 대체로 바우처 사업으로 인해 경쟁기제가 도입됨에 따라 일정 부분 

긍정적인 측면이 있다는 점을 제시하였다. 바우처 사업을 통해서 기존에 없었던 혹은 

전통적인 서비스 전달체계에서는 제공하기 어려웠던 서비스들을 제공하게 됨에 따라 

특정 영역에 있어서는 새로운 사회서비스 시장을 형성하였다는 점, 경쟁이라는 것을 

항상 고민하고 고려해야 되기 때문에 공급자로서 이용자들의 욕구를 고려한 서비스를 

제공해야 된다는 이용자 중심적 사고방식이 강화되었다는 점을 경쟁의 긍정적인 면으로 

평가하였다. 바우처 사업이 시행되면서 기존의 전통적인 복지서비스 전달체계 하에서는 

공급자 중심으로 움직이던 기관 운영이나 프로그램 운영이 이용자의 입장을 고려하고, 
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동일한 서비스를 제공하는 다른 기관들의 프로그램과 비교해 보는 등 경쟁시스템의 도

입이 일정 부분 긍정적인 기여를 한 것으로 평가하고 있다. 

요번에 등록제가 되면서 그 치료자들 자격기준이 굉장히 떨어졌어요. 아마 이제 지방의 

제공기관 상황을 감안한 것 같아요. 이런 치료사 수준으로 어떻게 있지? 근데 거기에 

맞춰서 또 품질평가 하겠다고 하니까 이게 너무나 반대 방향으로 가고 있는 게 아닌가 

하는 생각이죠(중략).... 서비스 양이 늘어나는 만큼 서비스 질은 떨어지고 있어요. 같이 

가야 되는데 (참여자 5)

전반적으로 서비스의 품질 하향화가 되었다고 저는 보고 있어요. 품질의 하향평준화가 

되면서 새로운 시장이 얼마나 형성되었을까 하는 점에서 의문이죠. (참여자 6)

양적으로 서비스가 확대되었다는 점에서 긍정적이지만 그에 상응하는 서비스의 질적 

수준은 담보하지 못하였다는 점에 대해서 부정적인 평가를 하고 있다. 즉, 서비스의 

양적 확대는 긍정적이나 질적 수준의 향상에 대해서는 비판적이었다. 전반적으로 서비

스 품질의 저하가 발생한 것으로 평가하고 있다. 

2. 서비스 질 하락의 원인

가. 진입규제의 완화(등록제)

시장의 파이가 한정된 상황에서 제대로 된 경쟁이 가능할 것인가 저는 그렇게 보지 않아

요. 받아서 가지고 있는 것 뺏어가야 되는 거 밖에 되지 않는 상황...(중략). 등록제 시행은 

이런 상황을 더 부추길 거예요...(중략). 시장경쟁을 통해 질 높은 서비스로 살아남아서 

되어라. 이렇게 하지만 장기요양 들어올 때처럼. 이제 전쟁이 나는 거죠...(중략). 그게 

질 높은 서비스를 나갈 수 있는 방법이 되는 건가? 그런데 그런 공정경쟁을 하기위해서는 

파이가 무한대가 되어야 하는데 이미 파이는 정해졌잖아요? (참여자 1)

예산 자체는 한정되어 있는데 자꾸 제공기관이 들어오면... 나눠가져 봤자 기관에서도 

그렇게 효율적이지 않고... 관리에만 에너지 더 쏟고 점점 힘들어지죠. 그러면 관리하는 
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지자체도 힘들고 제공기관에 별로 매력도 없고 하니까 다 고사하는 거죠...(중략). 이 

시점이 등록제 하는 요 시점이 전환기라고 볼 수 있겠네요. (잘되는 기관을 보고) ‘아 

저 케이스를 보니까 우리도 들어가서 한 30, 40명만 해도 지금보다 훨씬 수익이 늘어나

겠다.’ 이런 판단을 하고 들어오려고 하겠죠. (참여자 5)

이전의 제공기관 지정제 하에서는 일정한 심사기준이 형식적이지만 존재하고 있었으

며 그것이 바우처 사업에 참여하고자 하는 신규 진입기관들에게는 진입장벽으로 작동하

였다. 그러나 등록제로 변화하면서 진입장벽이 상당부분 완화되었다. 일반적인 경제시장

에서는 공급자의 시장진입과 탈퇴가 자유롭게 이뤄지며 후발 진입자라 하더라도 공급자

의 역량에 따라 시장의 규모를 확대하여 자신의 시장점유율을 확대해 가는 것이 가능하

다. 하지만 바우처 사업은 정부의 예산에 의해 상당부분 규모가 결정된다. 시장의 규모가 

정부의 예산에 의해 상당부분 결정되는 상황에서 즉, 이용자의 수가 인위적으로 결정되

는 상황에서 공급자의 수를 경쟁이라는 명분으로 늘린다면 현재의 바우처 사업의 문제점

들이 더 심화될 것으로 인식하고 있다. 시장의 규모는 고정되어 있는 상황, 파이가 커지

지 않는 상황에서 공급자간의 경쟁은 결국 ‘제로 섬 게임’이 될 수밖에 없다는 것이다. 

나. 거래비용의 증가

1) 제한된 합리성: 정보의 비대칭

이용자들이 서비스를 쇼핑하듯이 선택하는 경향이 있다고 할까, 이 서비스가 전문적 

지식과 경험을 갖춘 치료사들이 제공하는 서비스라고 보기보다는 치료와 상담이라는 

하나의 상품, 말하자면 시장에서 단품 쇼핑하듯이 고른다고 말할 수 있죠(참여자 5)

장기적으로 서비스 기관들이 많아지게 되니까 이용자들은 보기에 좋아하겠죠. 하지만 

그 과정에서 실제로 피해를 보는 것은 그냥 선택의 문이 넓어졌다고 좋아하는 이용자들

이겠지요(참여자 9) 

이용자들은 전문적 서비스에 대한 정보가 부족하고 정보를 가지고 있다 하더라도 

이를 바탕으로 한 서비스 이용결정에 반영할 수 있는 능력이 제약되어 있다. 전문적 

서비스에 대한 이용자들의 선택과 이용에 있어서의 서비스 질에 대한 고려가 반영되지 
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못하는 이용자 선택의 개별화로 인해 시장 전반적인 측면에서 보면 서비스 질의 하향평

준화 현상이 발생하였다. 

2) 자산 특수성: 서비스 인프라의 특성

2만원 받는 치료사나 만원 받는 치료사나 사실 뭐 자격증은 같잖아요. 그런데 치료사의 

능력 같은 게 한눈에 바로 확 내일 표가 나는 것은 아니잖아요. 어느 정도 시간이 지나

야 하니까..(중략). 00 지역에서는 거의 사설 기관들이 등록제 되고 많이 들어왔는데... 

‘애들 진짜 미래가 달렸다.’라는 개념으로 접근해서 조금만 남기고 하겠다 하시는 분들

도 있지만 대부분은 그렇지 않죠. (참여자 1)

제가 사회복지사라 그런지는 모르겠지만 바우처 사회서비스도 사실 큰 사회복지 큰 

틀에서 해야 한다고 생각하는데, 서비스의 맥락, 네트워크라든지 거시적 측면에서 보지 

않고 예를 들어 문제행동의 경우 단순히 치료적인 측면들, 그러니까 이게 (사업적 측면

에서) 플러스가 되고 영리적인 측면이랑 맞물리니까 영리들 들어오게 하면 시장화 되겠

지라고 생각하는 것 같은데... 그렇게 할 수 밖에 없는 구조(시장화가 잘되지 않는 구조)

를 정부에서 만들고 있으면서... (참여자 3)

치료사 자격기준이 너무 허술하고 검증 없이 치료사들이 양산되고 있어요. 일관되고 

엄격한 기준이 필요하지 않을까... (참여자 4)

다수의 서비스 제공기관들이 시장에 진입하면서 다수의 서비스 제공인력의 수요가 

늘어나게 되었다. 전문적 개입이 요구되는 서비스에 있어서 서비스를 생산하고 전달하는 

제공인력은 전문적 지식과 경험을 요하지만 현실에서는 이러한 인력들의 공급이 부족하

다. 따라서 부족한 인력공급을 전문성이 낮은 제공인력들이 보완하게 되고 그 결과 서비

스 질이 저하를 가져왔다. 사회서비스에서 서비스 질은 서비스 제공인력의 질과 직결된

다는 점에서 제공인력의 질이 저하되면서 전반적인 서비스 질의 저하를 초래하였다.

3) 기회주의적 행동: 편법, 서비스 질의 조정

수급자를 많이 받으면 평균소득 100% 이하가구 대상자보다 손해이죠. 수급자를 10명

하는 것과 100% 이하를 10명 하는 것과 센터입장에서는 돈이 다른 거죠... 이익을 남기
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기 위해서는 결국에는 강사질이 떨어지고 뭐 처음에는 보기에는 진수성찬이어도 안에

는 다 부실한 걸로 채워지는 문제가 발생... (참여자 1) 

건전한 옵션이 붙으면 괜찮은데... 물건 사는 옵션이 붙겠죠? 지금은 괜찮은데... 지금도 

하는 기관도 있지만...(중략) 등록제가 시행되면 뭐 이렇게 이상하게 하는 것들이 생기겠

죠. 그러다 보면 결국은 이익을 남기기 위해서는 결국에는 강사질이 떨어지고...제대로 

된 강사가 제대로 서비스를 해야 진정한 경쟁인 것인데, 저는 치료사 급여로 거의 다 

주고... 돈을 더 주더라도, 뭐 안남아도 좋은 치료사를 구해서 하려는 마음을 가지는데, 

영리기관 같은 경우는 그렇게 안 할 수도 있죠. 실제로 그런 문제가 발생하고 있다는 

거죠. (참여자 2) 

돈만 벌자는 목적을 가지고, 무늬만 복지인 기관들이 서비스를 제대로 제공하지 않거나 

물건(사은품)을 주면서 회원을 확보하고, 제대로 제공하는 기관은 회원이 떨어져 나가

고 편법을 써야 되는 상황이 실제로 발생하고 있죠...(중략). 영리를 추구하는 기관들로 

인해 시장 물을 흐려 놓는 상황이죠. (참여자 7)

적자생존 식의 경쟁이 발생하면서 전문성을 가진 기관들이 오히려 생존하기 어려운 구

조로 가족 있어요. 경쟁이 과열되면서 이용자들을 확보하기 위한 부작용이 나타나겠죠... 

이용자들이 불합리한 요구를 바라는 경우도 있고 서비스 단가상 그러한 요구를 받아주

는 것은 서비스 제공에 있어서 편법을 쓰고 있다는 거라고 보면... (참여자 8) 

새로 시장에 진입한 공급자들의 경우 경쟁의 정도에 있어서 과당경쟁의 문제점과 

편법적인 서비스의 제공, 이용자 선별과 같은 기회주의적 행동을 보이고 있다. 이러한 

경쟁의 문제점들은 전반적인 경쟁의 질을 저하시키고 있다. 등록제가 시행되면서 사업

의 예산이 한정된 상황에서 즉, 이용자수가 한정되어 있는 상황에 공급자가 늘어남에 

따라 과당경쟁으로 인해 공급자들의 기회주의적 행동을 야기한다. 

전반적으로 시장에서의 바우처 제도가 공급자들의 기회주의적 행동을 초래하면서 경

쟁의 질이 저하되고 등록제는 이러한 현상을 더 가중시키고 있다.
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다. 비효과적인 정부의 서비스 모니터링

과거의 전통적인 사업참여자들에 대한 시각에서 정책입안자들이 변화해야...(중략) 지역

사회 문제 해결이라는 사업목적에 부합하지 않고 사업의 경직성이라는 문제점이 나타

날 것입니다. 바우처 사업을 다른 관점으로 바라봐야 하는데도 그렇지 못한 것 같아요. 

보조금 지원방식 때 하고 달라진 것이 없어요. (참여자 4) 

지자체에서 요구하는 행정적 서류와 그로 인한 부담이 너무 크죠. 1년에 한번씩 지도점

검 올 때 마다 요구하는 내용도 너무 달라져요. 매년. 그리고 거기에다가 담당자들도 

워낙 자주 바뀌니까... 요구하는 것도 복지서비스인데 행정서비스와 같이 취급하고...(참

여자 6)

경쟁의 형성과 서비스 질 향상이라는 바우처의 사업목표를 과거의 사업기준으로 평가

하는 것은 맞지 않아요. (참여자 8)

정부의 규제는 크게 서비스 가격에 대한 규제와 서비스 내용에 대한 규제로 나타나고 

있다. 먼저 서비스 내용에 대한 규제를 보면 현재의 지방자치단체의 바우처 사업에 대한 

모니터링은 과거의 보조금지원 방식에서 전통적 서비스 전달기관에 대한 감독과 지도 

방식을 그대로 답습하고 있다. 민간 공급자들의 시장에서의 행위를 따라가지 못하는 

담당 공무원들의 역량과 사업에 대한 이해부족으로 서비스 내용에 대한 모니터링이라기

보다는 형식적인 서류 및 예산집행에 대한 모니터링 수준에 그치고 있다. 

필요한 서비스를 제공할 수 있는 가격과 정부에서 정한 가격 간의 갭이 있기 때문에 

제대로 서비스를 제공하는 것이 쉽지 않은 상황이에요. 이익을 남기기 위해서는 결국 

강사질이 떨어지고 서비스가 부실해지는 문제가 발생하는 것 같아요. (참여자 7)

현재와 같은 구조에서 클라이언트들에게 필요한 수준의 서비스가 제공될지 의문... 치료

사들의 급여수준을 고려시 내실있는 서비스가 제공되기 어려워요. (참여자 6) 

서비스 단가는 그대로인데 제공인력의 급여는 올려줘야 하는 상황... 기관의 수익이 줄

어들 수 밖에 없고 등록제가 되면서 더욱 심해질 것 같아요. (참여자 5)
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본 연구의 분석대상 바우처 서비스들의 경우, 바우처 사업수입의 80% 이상이 서비스 

제공인력의 급여로 지출된다는 점에서 인건비의 비중이 절대적이다. 따라서 사업수익을 

늘리기 위해서는 제공인력의 급여비중을 줄이는 식의 편법의 유혹을 고려하게 된다. 

이것은 결국 서비스 제공인력의 질을 낮춰야 가능하다는 점에서 서비스 질의 저하와도 

연계된다. 그리고 수익을 고려할 경우 이용자 선별과 같은 공공서비스의 민영화에서 

발생할 수 있는 문제점도 발생하고 있다. 이와 같이 정부의 가격규제는 바우처 시장에서 

서비스 제공기관들의 서비스 제공인력의 질 조정, 수익을 내기 위한 제공기관들의 도덕

적 해이를 가져오고 있다.

3. 서비스 질 개선을 위한 대안

실질적으로 정부보조금이 지원되는 영역임에도 서비스 보편화라고 해서 시장에만 맡겨

버리는 식의 사업운영을 하고 있는데 전문적 치료와 같은 서비스는 정부의 보호틀은 

필요하다고 생각해요. (참여자 9)

부적격한 공급자들을 걸러낼 수 있는 시스템이 전혀 작동하지 않고 있는 상황에서 ‘시

장경쟁을 통해 질 높은 서비스로 살아남아라’라고 하는 상황이죠. (참여자 1)

사회복지를 전공하지 않으신 분들이 운영하는 기관들이 다 잘못 하는 것은 아니지만 

눈에 보이지 않는 서비스들의 경우 편법적인 유인들이 많아요. 관리감독이 어렵다보니. 

그래서 바우처는 복지마인드와 경영마인드가 동시에 필요한 것 같아요. (참여자 7)

바우처가 사회복지사가 아닌 사람이 하는 것을 막을 수 없겠지만 사회복지 마인드를 

갖춘 사람이 하는 게 좀 더 폐해를 줄이지 않을까... 안전장치까지는 아니겠지만 (참

여자 8)

지금의 바우처 사업은 이용자들에게 분명히 좋은 점들이 있어요. 그런데 그 만큼 제대

로 사회복지라는 차원에서 서비스를 제공하려는 기관들에게는 너무나 힘든 사업이에요. 

그만큼 기관의 운영마인드가 중요하겠죠. (참여자 9)
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서비스 질이 저하되고 하향평준화 되는 현상에 대한 연구참여자들은 서비스 제공기관

의 운영자의 마인드가 중요하다는 점을 강조하고 있다. 바우처 사업에 참여한 경험을 

바탕으로 참여자들은 기관의 운영자가 어떠한 태도와 가치를 갖고 있는가에 따라 시장

에서의 행위가 달라지며 이것은 서비스의 질과 직접적으로 관련되기 때문이다.

이와 같은 경험자들의 인식은 바우처 제도설계 및 유지에 있어서 중요한 정책적 고려

요소이다. 다양한 성격을 가진 서비스 공급자들이 시장에 참여함으로써 실질적인 경쟁

이 가능해지고 이용자의 선택권이 실질적으로 보장되기 위해서는 사업 참여자들의 태도

와 가치가 중요하기 때문이다. 특히 전문적 사회복지적 개입을 필요로 하는 바우처 서비

스의 경우에는 더욱 공급자들의 태도와 가치가 서비스 질 향상과 제도유지에 있어서 

중요하게 작용할 가능성이 높다.

4. 결과의 정리 및 평가

지금까지 범주체계에 따라 관련 정보를 추출하는 작업을 진행하였으며 이하의 작업은 

추출된 정보를 정리하고 평가하는 과정이다. 본 연구에서 분석한 전자바우처 사업은 

정부지원금의 규모와 정부가 설정한 가격에 의해 시장의 규모와 가격이 일정 정도 정해

진다.5) 따라서 가격이라는 신호에 맞추어 수요와 공급이 반응하는 시장의 논리가 그대

로 적용되지 않는다. 따라서 공급 측면에 초점을 맞추어 시장을 분석하는 것이 필요하

다. 바우처는 공급자간 경쟁의 요소를 강조한다는 점에서 공급자들의 경쟁을 우선적으

로 분석하였다. 그리고 경쟁이 시장을 어떠한 형태로 형성하는지, 시장형성의 결과로써 

서비스의 질은 어떠한지를 분석하였다. ‘경쟁 → 거래비용의 증가:정보의 비대칭, 서비

스 인프라 특성, 기회주의적 행동 → [정부의 서비스 모니터링] → 서비스 질’이라는 

인과적 메커니즘을 이론적 검토를 통해 설정하고 이러한 메커니즘에 관련 영향요인들이 

어떠한 방향으로 작용하는지를 분석하였다. 

경쟁시스템의 도입으로 인해 이용자의 욕구를 고려한 서비스의 전달, 새로운 서비스 

영역의 확대 등 긍정적인 변화도 있었다. 하지만 서비스 제공기관에 대한 등록제가 시행

5) 본 연구에 참여한 연구대상자들의 기관의 경우, 본인부담금의 일정 부분을 정부에서 지원받는 이용자
들의 추가구매나 일반이용자들의 일반구매비율이 매출액 비율에서 그리 높지 않았다. 이러한 현실을 
고려할 때 전문적 실천적 개입을 특성으로 하는 서비스의 경우 정부예산의 규모와 시장의 규모는 
서로 밀접한 관련성이 있다고 볼 수 있다. 
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되면서 이용자 수가 한정된 상황에서 사업 참여기관이 늘어남에 따라 한정된 수요 하에

서의 제로 섬 게임식의 경쟁이 나타나고 있다. 시장에서의 공급자는 가격이라는 신호에 

따라 자신의 공급량을 결정하게 되는데, 바우처 서비스 단가가 적절한 수준의 서비스를 

제공할 정도가 되지 못한 상태에서 수익성을 고려한 일부 제공기관들이 사회복지서비스

가 내포한 거래비용의 증가 현상을 이용한 행동을 보이고 있었다. 

거래비용의 증가라는 측면에서 보면 정보비대칭으로 인한 서비스 질에 대한 이용자들

의 서비스 판단의 어려움, 전문성을 갖춘 서비스 인력이 수급되지 못하는 서비스 인프

라, 이용자를 선별하거나 서비스 질을 조정하는 제공기관들의 기회주의적 행동이 맞물

리면서 서비스 질을 통한 경쟁이 아닌 서비스 본질과 무관한 요인들을 통한 경쟁양상이 

나타나게 되었다. 일부 제공기관들이 편법적으로 서비스를 전달하고 그로 인해 서비스 

제공 기관 간 과당경쟁의 양상이 나타나고 있다. 이러한 요인들은 전반적인 서비스 질의 

하향 평준화 및 서비스 질의 저하를 초래하였다. 

한편 거래비용의 증가를 억제하기 위한 정부의 서비스 규제(모니터링)은 편법적 서비

스 제공과 과당경쟁이 나타나고 있는 서비스 현장을 효과적으로 규제하지 못함에 따라 

서비스 질의 저하를 예방하지 못하고 있었다. 

이에 대해 사회복지사로서 사업에 참여하고 있는 사업운영자들은 경쟁구조를 통한 

시장형성도 중요하지만 제공기관 운영자의 사업에 대한 태도와 가치가 중요하다는 점을 

강조하고 있다. 이상의 내용을 인과적 메커니즘에 따라 정리하면 그림 2와 같다.

진입규제
완화(등록제)

거래비용의 증가

정부의 비효과적인
서비스 모니터링

서비스 질
저하

서비스 제공기관 운영자의
가치와 태도

정보비대칭
서비스 인프라
기회주의적 행동

그림 2. 경쟁과 서비스 질의 인과적 메커니즘 
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Ⅴ. 결론 및 제언

바우처는 수요가 증가함에 따라 공급자 간의 경쟁의 촉진되고 그 결과 서비스 질과 

효율성이 향상된다는 경제이론에 근거하고 있다. 유효수요가 증가하면 그에 따라 경쟁

이 증가하고 그 결과 시장이 형성된다. 시장에서는 이용자의 선택권의 증가와 공급자의 

경쟁으로 인해 서비스 질과 효율성이 향상된다. 

본 연구는 이러한 이론적 가정이 전문적 개입의 특성을 가진 전자바우처 사업에서도 

실질적으로 구현되는지를 현재 전자바우처 사업에서 이슈가 되고 있는 서비스 질에 초

점을 맞추어 서비스 공급자들의 경험을 인터뷰로 파악하였다. 경쟁과 서비스 질의 인과

적 관계를 설명하기 위하여 전문가 인터뷰 자료를 분석하는 방법을 제시한 Gläser & 

Laudel의 질적 내용분석을 적용하였다. 분석결과를 정리하면 다음과 같다. 

전자바우처 제도의 시행으로 인해 제한적이지만 시장에서의 수요가 늘어나면서 공급

이 확대되었고 서비스 시장이 형성되었다. 하지만 시장에서의 경쟁은 적절한 서비스의 

질을 담보할 수 있는 경쟁이 되지 못하였다. 경쟁과 시장조성에 있어 정부의 역할은 

진입규제 완화와 가격규제의 수준에서 머물고 있어 공급자들의 서비스 전달에 있어 바

우처가 의도하는 시장 기제의 이점이 나타나지 못하고 있다. 바우처가 서비스 공급자 

간 경쟁을 촉진하고 그에 따라 서비스 시장이 형성되며 시장기제는 서비스 질을 향상시

킨다는 바우처의 작동기제에 대한 인과적 메커니즘에 대한 이론적 가설은 경험적으로 

확인되지 못하였다. 

정부의 경쟁을 촉진하기 위한 진입기준의 완화, 시장현실과 맞지 않는 가격규제와 

서비스 모니터링 등의 규제는 효율적인 바우처 기제의 작동에 긍정적인 영향을 미치지 

못하였음을 확인하였다. 정부의 가격과 시장진입기준이라는 측면에서의 규제가 경쟁의 

질을 강화시켜 서비스 질을 향상시키는 방향으로 작동하지 못하고 있다. Kirby & 

Burwick(2007)이 지적하고 있듯이 공급자의 참여를 유도하기 위한 인가기준의 완화나 

자격조건의 완화는 참여를 촉진시키지만 서비스 질과는 상충관계가 있음이 본 연구에서

도 확인되었다. 

또한 전자바우처 제도를 시행함에 있어 전문적 서비스라는 특성이 고려되지 못한 

시장화가 추진됨에 따라 서비스 공급의 확대와 경쟁의 증가는 가져왔지만 경쟁의 질이 

악화되는 시장을 형성하였고 그 결과 서비스 질이 저하되는 결과를 가져왔다. 
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바우처 시행만으로 선택과 경쟁을 증가시키지 않는다. 바우처 서비스 정책(정부규제)

와 바우처로 제공되는 서비스의 특성(전달, 인적 인프라 등)이 바우처의 선택과 경쟁 

수준에 영향을 미친다(Kirby & Burwick, 2007). 본 연구에서도 바우처 시행만으로 서

비스 질을 통한 공급자 간의 경쟁은 구현되지 않음을 확인하였다. 

이상의 결과를 바탕으로 전문적인 개입이 요구되는 서비스 영역에서의 바우처 제도의 

운영과 관련된 이론적, 정책적, 실천적 함의를 도출하였다. 우선 이론적 측면에서 본 

연구는 바우처 서비스에 있어 경쟁이라는 요인이 서비스 질에 미치는 인과적 메커니즘

에 관한 이론적 모델을 경험적 연구에 적용하여 봄으로써 바우처의 작동기제에 관한 

다양한 관련 요인이 개입되어 있음을 경험적으로 제시하였다.

바우처의 경쟁과 공급자들의 반응을 분석한 다수의 경험적 연구들(Valkama & 

Bailey, 2001; Ladd & Fiske, 2003; Sandström & Bergström, 2005; Hipp & Warner, 

2008)에서 제시하고 있는 경쟁의 증진과 서비스 질 향상이라는 단순한 인과적 관계가 

현실에서는 나타나지 않는다는 결과를 본 연구에서도 확인하였다. 향후 바우처의 경쟁

이 서비스 질에 미치는 영향을 규명하고 분석하는 연구들에 있어서 정책적 변수(규제, 

서비스 모니터링), 서비스의 특성(서비스 제공인력의 공급), 시장의 특성(경쟁의 정도와 

질), 공급자들의 시장행위(전문적 서비스에서의 정보의 비대칭을 활용한 행위, 기회주의

적 행동)과 같은 다양한 요인들을 분석에 고려해야 함을 보여주고 있다는 점에서 본 

연구의 이론적 함의를 찾을 수 있다. 

둘째, 본 연구는 정책적 측면에서 바우처 프로그램 설계에 있어서의 함의를 다음과 

같이 제공하고 있다. 본 연구의 분석대상 사업과 같이 사회복지서비스 영역에 바우처라

는 전달기제를 활용함에 있어서 다수의 공급기관이 시장에 진입하도록 하는 진입규제의 

완화만으로 서비스 질을 담보할 수 있는 경쟁의 질이 확보되기 어렵다. Hipp & 

Warner(2008)가 강조하고 있듯이 공급측면에서 바우처 네트워크를 관리하는 것은 비

용이 많이 들고 복잡한 과정이다. 시장화 기제를 활용한다고 해서 시장의 자동조정 기능

이 작동하지 않는다. 따라서 바우처 정책 설계시 바우처를 활용하려는 서비스의 특성을 

고려해야 한다. 관련 서비스를 제공할 수 있는 전문적 제공인력의 현황이나 정보의 비대

칭을 이용한 공급자들의 행위에 대한 요소를 고려한 정책설계가 요구된다. 아울러 공공

성이라는 측면에서 정부는 서비스 질을 적절하게 모니터링하고 부적절한 공급자와 서비

스를 걸러낼 수 있는 시스템을 갖추어야 한다. 
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셋째, 실천적 함의로 서비스 공급자의 바우처 사업에 대한 태도와 가치관을 제시할 

수 있다. 분석과정에서 언급되었듯이 사회복지라는 공공성에 대한 가치를 인식하는 서

비스 공급자들의 사업참여는 경쟁의 질을 개선하고 나아가 서비스 질을 향상하는 데 

있어서 긍정적인 측면이 있다. 물론 이러한 주장에 대해서는 경험적 연구를 통한 이론적 

근거를 확보해야 하는 향후 연구과제가 있지만, 서비스 제공기관의 운영자의 시각과 

태도가 중요하다는 점에서 주목할 필요가 있다. 

이와 같은 함의를 가지고 있지만 본 연구는 다음과 같은 한계를 가지고 있다. 첫째, 

경쟁에 대한 경험을 분석함에 있어서 인터뷰 대상자들이 사회복지사 출신의 기관운영자

들로 한정되어 있다는 점에서 연구결과의 해석에 있어 제한점이 있다. 경쟁의 경험과 

그에 대한 인식은 운영하는 기관의 규모, 기관의 유형, 지역 등 다양한 요인이 작용할 

수 있다는 점에서 본 연구가 제시하는 분석결과를 유의할 필요가 있다. 따라서 추후 

연구에서는 연구참여자의 표집에 있어서 이러한 제한점을 반영한 분석연구가 진행될 

필요가 잇다. 

둘째, 본 연구는 공급자들의 경쟁에 대한 측면만을 다루고 있어 시장형성과 서비스 

질이라는 요인들이 수요와 관련된 측면을 다루지 못하고 있다. 이후의 연구에서는 수요 

측면과 공급 측면이 동시에 포괄된 연구가 진행될 것을 제안한다.

신창환은 서울대학교에서 사회복지학 박사학위를 받았으며, 현재 경북대학교 사회복지학과에서 
조교수로 재직 중이다. 주요 관심분야는 바우처, 사회서비스, 성과평가이며, 현재 사회복지조직의 
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Does Competition Enhance Service Quality?
Focusing on Interview with Voucher Service Supplier 

Shin, Changhwan
(Kyungpook National University)

Choice and competition in voucher system are important factor for improving 

service quality and efficiency through market mechanism. The validity of theoretical

assumption of voucher mechanism should be verified empirically but few research 

is found in domestic research. So this study analyzed the relation between 

competition, market formation and service quality in the field of social work practice 

with professional intervention. Service providers who have operated social service 

facility in Community-Development Voucher Service were interviewed and 

qualitative contents analysis was used as a research method suggested by Gläser and

Laudel. According to the results of the analysis, this study identifies that the service

quality is not guaranteed by the market mechanism through competition as the 

theoretical assumption and there are many factors in causal mechanism that 

competition affects service quality. On this analysis, the implication of voucher 

service policy was suggested.

Keywords: Voucher, Social Service, Competition, Service Quality, Transaction Cost, 
Market Regulation, Qualitative Contents Analysis
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