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1. 사회서비스 공급과 이용의 두 담론

‘사회서비스 공급은 공공적이어야 한다.’라는 주장에 이의

가 없을 것이며, ‘사회서비스는 이용자에게 맞게 유연해야 한

다.’라는 명제에도 반대가 없을 것이다. 이 두 명제를 결합하면 

‘사회서비스는 공급에서 공공적이어야 하며, 동시에 이용자에

게 맞게 유연해야 한다.’가 된다. 그런데 공급 측면을 강조하는 

공공성과 이용 측면을 강조하는 유연성은 상충할 것 같은 의

심이 생긴다. 

그래서 챗GPT에 ‘사회서비스에서 공공성(publicness)과 유

연화(personalisation) 는 어떤 관계에 있는지’ 질문해 보았다. 

다음 표로 요약되는 답을 내놓으면서, ‘이 두 개념은 상충하는 

가치를 대변하며, 두 가치 간에 균형을 맞추는 것이 중요하다.’

라고 하였다. 

챗GPT가 말하는 것처럼 사회서비스 공급의 가치인 공공성

과 서비스 이용 측면을 강조하는 가치인 유연성은 상충할까? 

어느 한쪽을 높이면 다른 한쪽을 희생해야 하는 관계일까? 정

말 그런지 엄밀하게 따져볼 필요가 있다. 

2. 공공성, “소유로 구분하는 예리함에서 가치로 

포섭하는 넉넉함으로” 

사회서비스는 사람에 대한 치료, 지원, 공감이 전달되는 활

동을 제도화한 것으로 사람 관계가 복잡한 만큼 서비스 활동

에 대한 정부의 비용지불 방법도 변화되어 왔다. 이 과정에서 

공공성은 민영화, 시장화에 대항하여 공공 가치를 회복하는 

핵심 개념으로 자리 잡았다.

공공조직과 민간조직이 어떻게 다르게 행동하는지에 대한 

1) 본고는 2023년 12월 13일에 개최된 한국사회복지학회 정책토론회 ‘사회서비스 고도화의 정책적 현황과 과제’에서 발표된 “사회서비스 공공성과 
유연성, 개념과 동향”의 일부를 발췌하여 재구성한 것이다. 

사회서비스 공공성과 유연성의 개념 변화: 상충에서 조응으로1)

Changes in the Concept of Publicness and Personalisation in Social Services: 
From Conflict to Alliance

구분 공공성 접근 유연화 정책

통일성과 개별성 평등한 처우를 받도록 표준화된 서비스 개인의 선호에 맞는 개별화된 서비스

책임성과 재량 다수가 공감할 수 있는 투명한 절차를 통한 책임성 개별화된 지원을 위한 일정 수준의 재량과 사적 측면

표준과 자율 전문가 재량보다는 표준화된 프로토콜 개인 욕구 충족을 위한 전문가의 높은 자율

안전과 위험감수 안전을 강조하고 위험을 최소화 개인의 선호에 따라 일정 수준의 위험 감수

표 1. 챗GPT가 말하는 공공성과 유연성의 상충 관계

논설 |Editorial



6     

‘공공성의 수수께끼(publicness puzzle)’를 풀려는 노력이 공

공행정 분야에서 이어졌는데, 이 과정을 통하여 공공성 논의

는 핵심 접근(core approach)2)에서 다차원 접근(dimensional 

approach)3)으로 전개되었고, 이어서 규범 접근(normative 

approach)4)으로 이어졌다(Anderson, 2012; Hall, et al., 

2016; 김용득, 2019). 핵심 접근은 공공조직과 민간조직은 시

장구조의 존재 여부, 소유권의 이전 가능성 등에서 명확히 구

분된다고 보며, 공공성 강화는 민간조직의 축소와 공공조직의 

확대를 통해서 가능하다고 본다. 다차원 접근은 공공조직과 

민간조직을 단순하게 구분하는 것은 적절하지 않고, 조직의 

정당성 확보와 자원 조달에서 정부의 영향 정도를 중시하며, 

민간조직에 대한 정부의 감독과 지원으로 공공성이 강화된다

고 본다. 규범 접근은 공공조직과 민간조직의 공공성 차이는 

단순히 법적 지위나 정부의 관여 정도에 따라 정해지는 것이 

아니라 합리적 절차, 책임성, 사회적 기여 등 공공 가치에 충

실한 정도에 따라 결정된다고 본다.

공공성 접근이 소유를 강조하는 형식 중심에서 공공적 가

치를 강조하는 내용 중심으로 변화하고 있는 점은 시민과 이

용자의 참여를 기반으로 공공의 가치와 개인의 가치를 연결하

는 공동생산, 공동체주의와 이어지는 것으로 보인다(Alford, 

2016; 김용득, 2019). 경계를 강조하고 주체를 구분하는 예리

한 공공성에서 체계의 특성과 주체의 본성을 존중하고 통합하

면서 공적 가치를 추구하는 넉넉한 공공성으로 변화하고 있다

(김용득, 2022).

3. 유연성, “자립, 선택, 시장에서 상호의존, 

참여, 공동생산으로”

서구의 사회서비스는 의존모델(dependence model), 자립

모델(independence model), 상호의존모델(interdependence 

model)로 순차적으로 변화되었다(김용득, 2019). 의존모델의 

시기에는 동정에 기반한 보호적 서비스가 주를 이루었고, 자

립모델의 시기에는 표준적 사회서비스가 소비자주의 기반으

로 제공되었으며, 상호의존모델의 시기에는 공동체 접근이 강

조되었다. 

1980년대 이전 서구 복지국가에서 제공했던 사회서비스는 

대형시설, 병원, 작업장 등에서의 분리 보호나 재활훈련이 주

를 이루었으며, 이는 의존이 제도화된 것으로 볼 수 있다. 

1990년을 전후하여 자립모델이 등장하면서 서비스 수혜자로 

인식되었던 사람들이 서비스를 선택하여 이용하는 지위를 가

지게 되었으며, 이를 구현하는 데 시장 기제가 채택되었다. 자

립모델을 구현하는 1차 유연화 정책에서는 이용자의 선택을 

강조하는 자기 주도(self-directed) 지원이 강조되었다

(Christensen & Pilling, 2014). 2000년대 중반기 이후 시장 

기제가 사람들 간의 관계를 계약관계에 머물게 하고, 지역사

회 참여와 자연스러운 관계를 만들어내지 못한다는 비판이 제

기되면서 사람들의 관계와 공동체성을 강조하는 2차 유연화

가 제안되었다. 이 시기의 서비스는 개별화된 지원을 강조하

면서 동시에 공동체를 지향하는 특징을 가진다. 

1차 유연화가 시장 기제를 통하여 이용자 선택을 강조하였

다면, 2차 유연화는 이용자 선택제도 위에 이용자와 지원자의 

협력과 지역사회 참여가 이루어지는 협동적이면서 관계 지향

적인 서비스가 되도록 하는 전략이다(SCIE, 2022).

4. 공공성과 유연성, “상충이 아닌 조응의 관계”

사회서비스 공급에서 공공성의 가치가 잘 공유되는 것이 

중요하며, 사회서비스 이용을 통하여 사람과 사람의 관계와 

지역사회 참여가 강화되어야 한다. 공공성은 제공기관으로 매

개되지만 위압적이지 않은 평등한 서비스, 유연성은 금전(계

약) 관계로 매개되지만 사람 냄새가 물씬한 따뜻한 서비스를 

지향한다. 그래서 이 두 개념은 상충이 아닌 조응의 관계이다. 

챗GPT의 답은 초기 공공성과 유연성의 개념에 단순히 머물러 

있는 오류의 결과이다. ‘사회서비스에서 공공성과 유연성은 

상충하는 개념이 아니며, 각 개념에 충실하게 수행되면 서로

를 지지하는 조응 관계이다.’로 조만간 수정될 것이다. 

2023. 12. 31.

󰡔보건사회연구󰡕 편집위원회 위원장 김용득

(성공회대학교 사회융합자율학부)

2) ‘Emphasized ownership and formal legal status’(Perry & Rainey, 1988)
3) ‘Emphasized control in terms of the political and economic authority held by an organization as a way to distinguish between publicness 

and privateness’, ‘Political authority is defined as the extent to which the organization is subject to central government control’(Bozeman, 1987) 
4) ‘Defining publicness as the extent to which an organization expresses attachment to and/or provides public values’(Bozeman, 2007)
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