
 「한국지방행정학보」 제2권 제1호(2005. 8): 83-100 83

초고령사회에 대비한 사회복지행정조직의 
혁신방향

A Study on the Organizational Reform of Social Welfare 
Administration in Super-Aged Society

황 재 영 (사단법인 21세기경제사회연구소 부소장)

 This goal of this study is to suggest the organizational reform of social 
welfare administration in super-aged society. And then this study aims to the 
environment of social welfare administration and organization of social welfare 
administration, the organizational structure and function of social welfare 
administration. Finally this study is to suggest an guidance and devices for the 
Organizational Reform of Social Welfare Administration in Super-Aged Society.
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Ⅰ. 서 론

한 시대의 모든 사회문제와 사회현상은 사회 환경의 요인에 의해 영향을 받게 된
다. 이러한 사회 환경의 변화는 한 국가의 정치․행정, 경제, 교육, 문화, 복지, 보건․의
료 등 여러 부문에서 많은 변화를 초래하게 되며, 이러한 부문의 제도나 틀이 바뀌게 
되는 양상을 나타내기도 한다. 

이러한 사회환경의 변화는 사회복지행정 분야에서도 많은 영향을 미치게 되며, 사
회복지행정에 관한 이론과 가치, 접근방법 등에서 새로운 방향을 모색하게 한다. 궁극
적으로는 사회복지행정의 패러다임의 변화를 유도하고 복지행정의 서비스, 인력 및 
조직 등 주요변수에 영향을 미친다.   

본 연구는 최근 우리나라의 사회복지행정과정에서 나타나고 있는 주요 변수이자 
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국가적 차원의 중대 과제로 대두되고 있는 ‘저출산과 인구고령화’라는 인구구조의 급
속한 변화추세에 대비하여 향후 사회복지행정조직의 혁신방향을 제시하고자 한다. 오
늘날 급격히 변화되어가는 사회복지행정의 주요 환경들을 파악하고, 사회복지행정조
직의 구조 및 기능, 주요특성을 분석․도출하고자 한다. 이러한 분석을 토대로 다가올 
초고령사회(super-aged society)에 대비한 사회복지행정조직의 혁신방향을 제시하고
자 하는 데에 연구목적이 있다.1)

일반적으로 사회복지행정조직은 광의적 차원에서는 중앙정부와 지방자치단체의 공
적 수준에서의 사회복지행정조직과 민간 수준에서의 사회복지행정조직을 구별할 수 
있다. 본 연구의 대상인 사회복지행정조직은 중앙정부와 지방자치단체 등 공공부문의 
조직뿐만 아니라 사회복지법인 및 사회복지시설 등 민간부문의 복지행정조직 및 사회
복지조직에 해당되는 광의적 영역으로 그 범위를 정하여 논의를 전개하고자 한다. 

Ⅱ. 사회복지행정 및 조직 환경의 변화 양상

사회복지행정을 둘러싼 주요 환경적 요인으로는 대체로 국내외의 정치․경제․사회․문
화적 환경 등을 들 수 있으며, 이는 사회복지정책의 환경적 요인과 동일한 맥락에서 
형성된다고 볼 수 있다(황진수, 2003: 145-154). 이러한 환경적 요인의 변화는 사회
복지행정과 복지행정서비스를 담당하는 공공조직 및 민간조직에 영향을 미치게 되며, 
이와 관련된 환경 변화에 대한 이해․분석을 토대로 새로운 조직구조 및 기능에 대한 
설계와 조직혁신을 위한 노력이 필요하다. 

미래의 조직변화 양상과 관련하여 왈도(Dwight Waldo)는 다음과 같이 네 가지 특
징을 들고 있다(Waldo, 1997: 250-251). ① ‘덜 관료제적’인 조직, ② 혼합조직과 
제3섹터 조직의 증가, ③ 연계성․복잡성․체제 등의 특징 내포, ⑤ 다국적 조직의 증가 
등을 제시하고 있다. 밴베니스트(Guy Benveniste)는 ① 장기적 차원의 전략적 사고
를 할 수 있는 조직으로의 변화, ② 조직의 비공식적 차원의 중요성 증가, ③ 환경변
화에 대한 적응력 증대 및 네트워크와 제휴를 통한 조직경계의 확대, ④ 조직의 민주
화 및 전문적 참여의 증대, ⑤ 조직혁신의 가속화와 지속성 유지, ⑥ 정부와 민간부문
간의 관련성 증대 및 정부 규제와 사업계획의 중요성 증가 등을 제시하고 있다

1) UN은 세계 각국을 유년인구(young population), 성년인구(mature population), 노년인구
(aged population) 국가로 나누고, 여기서 노년인구국을 전체 인구 중 65세 이상 노령자가 
차지하는 비율에 따라 3가지 종류로 분류한다. 즉 65세 이상 노령인구의 비율이 7%가 넘는 
사회는 고령화 사회(aging society)이고, 14%를 넘으면 고령사회(aged society), 20% 이상
인 사회는 초고령사회(super-aged society)로 분류하고 있다(최재천, 2005: 24).  
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(Benveniste, 1994: 52-56). 
이와 같이 미래사회의 조직변화 양상과 관련하여 향후 사회복지행정조직도 전통적 

관료제 조직이 수정되면서 점차 새로운 조직형태로 변화되어 나갈 것은 분명하며, 수
직적 계층제 구조나 지시적․통제적 성격을 띤 경직된 조직(hard organization)의 형태
를 점차 탈피하여 수평적․유기적 형태의 개방적․참여적 성격을 띤 유연한 조직(soft 
organization) 형태로의 전환이 끊임없이 나타날 것이다. 

앞으로 사회복지행정 및 조직을 둘러싸고 있는 환경 변화에 많은 영향을 받게 되
고, 이러한 환경변화 양상은 복잡․다양하게 전개될 것이다. 이와 같은 사회복지행정 
및 조직의 환경 변화는 다음과 같은 양상이 나타내고 있거나, 다가올 미래에는 이러
한 현상이 가속화될 것으로 예상된다.

1. 출산율 저하 및 가족구조의 변화

가족구조의 변화는 사회복지행정에 영향을 미치는 요인 중의 하나이며, 가족은 사
회를 구성하는 기본단위이자 사회복지와 밀접한 관계가 있다. 한 사회에서 가족의 사
회복지 기능이 강화되는 경우 국가의 사회복지 부담을 어느 정도 경감시킬 수 있는 
측면이 있다. 

최근 들어 우리나라의 가족구조는 이미 대가족 중심이 아닌 핵가족 중심의 가정이
나  비혈연 중심의 공동체 가정, 독신 가정 등이 늘어나고 있으며, 가족의 부양의식 
약화, 자녀와의 별거 등 기존의 전통적 가족에 대한 관념이 점차 퇴색되고 있다. 즉 
부부를 중심으로 하는 핵가족은 증가하는 반면에 부부와 부모가 함께 사는 대가족의 
비중이 급격히 감소하고 있다. 이러한 가족구조의 변화에는 출산율 저하와 이혼율 증
가가 중요한 원인으로 작용하고 있다.2)     

특히 가족구조의 변화 중에서 두드러진 특징 중의 하나는 여성가구주 비율의 변화
를 들 수 있다. 여성가구주 증가의 경우 과거 1975년에는 12.8%였으나, 2000년에는 
18.5%로 증가하였는데(통계청, 1975～2000), 여성가구주 중에서 배우자가 있음에도 
여성이 가구주인 가구와 남편과의 사별로 인한 여성가구주의 비율은 감소한 반면에 
이혼으로 인한 여성가구주와 결혼하지 않고 혼자 사는 여성가구주의 비율은 크게 증
가하는 추세를 나타내고 있다. 

 

2) 통계청의 인구동태건수 및 동태율 추이에 대한 통계자료에 의하면 우리나라의 출산율은 
2002년 1.17명, 2003년 1.19명, 이혼율(조이혼율)은 2001년 2.8명(천명당), 2002년 3.0명
(천명당), 2003년 3.5명(천명당)으로 나타났다(통계청 홈페이지, www.nso.go.kr).



    「한국지방행정학보」 제2권 제1호86

2. 고령인구의 급속한 증가

최근 통계청은 인구추계 외의 특별추계를 발표하였는데, 우리나라의 고령화 속도가 
2001년의 인구추계 당시의 예상보다 훨씬 빠르게 진행될 것이며 고령사회로의 진입 
시기는 2018년으로 예상하고 있다. 2018년 우리나라는 65세 이상 노령 인구가 전체 
인구의 14.3%를 차지해 본격적인 고령사회에 접어들 것으로 예측되며, 2026년에는 
그 비율이 20%를 넘는 이른바 초고령사회(super-aged society)로 진입할 전망이
다.3)  

인구의 고령화 현상은 전 세계적인 추세이기는 하지만, 우리나라의 고령화 속도는 
세계의 여러 나라에서는 유래를 찾기 어려울 정도로 빠르게 진행되고 있다. 또한 노
인 인구비율의 증가속도가 빠르게 진행되고 있는 근본적인 원인에는 해마다 출산율이 
급격히 저하되는 것도 한 몫을 하고 있다. 이와 같이 노인 인구의 급증추세는 사회복
지행정의 틀에 많은 영향을 미치게 되며, 향후 노인의료비 및 부양비 증가, 노인전용 
주거서비스 수요 증가, 사회복지 서비스 수요증가 등 복지 수요와 비용이 지속적으로 
증대될 전망이다.

최근 통계청의 인구주택총조사에 의하면 우리나라의 65세 이상 노인인구 비율은 
지역에 따라 편차가 크며, 수도권과 광역시는 노인인구가 7% 이내인 지역이 많거나 
3～4% 내외인 지역도 분포되어 있는 것으로 보아 아직 노령화사회로 진입하기 이전
이다. 그러나 농어촌 중심의 자치단체는 이미 노인인구가 7%를 넘어서 이미 고령사
회로 전이되는 과정에 놓여 있다. 특히 군 단위 농촌지역의 경우 노인인구비율이 
20%를 넘어섬으로서 초고령사회로 진입한 곳이 30여개로 조사되었다.4)  

따라서 지역별로 구분해 보면 청장년사회와 노령사회가 혼재된 양상을 띠고 있는
데, 이처럼 노령사회로 진입하는 수준이 지역별로 다르게 나타나면 이 문제를 다루는 
사회복지행정의 역할과 기능도 차별성과 특수성을 갖추어야 할 것이다.  

3. 지방자치제도의 확대 및 발전

지방자치단체가 수행하고 있는 사회복지행정서비스 기능은 공공부조의 기능, 사회
3) 통계청의 예측은 현재 미혼인 20대 여성들이 30대에 결혼하여 아이를 낳기 시작하면 출산

율이 2010년에는 1.2명, 2035년에는 1.3명으로 올라갈 것이라는 다분히 희망적인 전망에 
기초한 것이다. 그리고 우리나라 인구는 2020년을 정점으로 5,000만명을 넘지 못한 채 감
소하기 시작할 것으로 예측되고 있다.

4) 군 단위 농촌지역 중에서 경남 의령․남해군이 65세 이상 노인인구 비율이 24.7%로 가장 높
게 나타났으며, 경북 의성군 23.6%, 경북 군위군 23.5%, 전남 곡성군 23.3%, 경남 산청군 
23.1% 등의 순으로 노인인구비율이 높게 나타났다(통계청, 2004).
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보험 관련 일부 기능, 공중위생과 보건 기능, 그리고 적극적인 사회복지 기능을 들 수 
있다. 지방자치제도의 확대 시행은 정치․행정환경의 변화뿐만 아니라 지역의 경제․사
회․문화․복지․보건․교육 등 전 부문에 걸친 변화를 수반하게 된다. 기존의 중앙정부 하
에서의 감독․지도․통제 등에서 벗어나서 지방자치단체가 자율적․독립적으로 복지서비스
를 제공할 수 있는 여지가 점차 증가할 것이다. 

특히 지방자치제의 확대․발전은 사회복지행정에 많은 영향을 미치게 되고 지방자치
단체의 사회복지 기능이 강화될 수밖에 없다. 즉 재가복지의 중요성 증대, 탈시설화 
경향, 지방분권화에 따른 지역복지서비스의 전달체계의 효율화 등 지역복지 수요의 
증대 및 다양화로 인해서 사회복지 비용에 대한 지방자치단체의 비용분담이 늘어 날 
수밖에 없고, 지역경제 활성화를 통하여 사회복지 문제를 해결하려는 노력을 경주하
게 될 것이다. 

4. 정보통신기술 및 매체의 발전

정보통신기술과 전자적 매체의 발전은 인터넷을 통한 가상공간 및 가상공동체 형
성과 비대면적 커뮤니케이션이 활성화되고 있다. 이러한 변화는 가상공간의 다양한 
공동체의 의견과 요구가 사회복지행정의 틀을 변화시키기도 하고, 새로운 복지수요를 
창출하기도 한다. 또한 사회복지서비스의 공급채널 및 전달방식 등도 다양하게 변화
될 것을 요구하고 있다.

5. 세계화 추세

세계화(globalization) 추세는 사회 도처에 많은 영향을 미침으로써 모든 분야에서 
국제 표준(global standard)을 요구하는 시대를 형성하고 있으며, 일반 행정 뿐만 아
니라 사회복지행정도 세계화의 영향을 받아 변화하고 있다. 세계화 현상은 글로벌 네
트워크를 형성해나가고 있으며, 국내 사회복지 문제가 국외 문제로 비화되기도 하고 
국제적으로 관심의 대상이 되는 사회복지 문제가 국내 문제로 전이되기도 한다. 사회
복지를 중심으로 국제교류가 빈번하게 됨으로써 국내 사회복지와 국제 사회복지를 연
결하는 네트워크가 형성되고 사회복지를 중심으로 하는 글로벌 네트워크는 사회복지
행정에 큰 영향을 미친다(허만형, 2002).

이상에서 논의한 사회복지행정 및 조직에 많은 영향을 미치는 주요 환경을 그림으
로 나타내면 <그림1>과 같다.
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< 그림 1> 사회복지행정 및 조직에 영향을 미치는 주요 환경

Ⅲ. 사회복지행정조직의 구조 및 기능과 주요 특성

우리나라의 사회복지행정조직은 공공부문의 경우 중앙정부와 지방자치단체 및 소
속 기관과 각종 시설 등으로 구분되며, 민간부문의 경우는 사회복지법인 및 기업, 종
교단체가 설립한 법인, 각종 사회복지시설 등을 들 수 있다. 중앙정부 차원에서는 보
건복지부, 노동부 등 복지전담조직과 복지 분야를 담당하는 하위부서를 두고 있는 중
앙부처로서 행정자치부, 국가보훈처, 건설교통부 등의 복지겸무조직으로 나누어 볼 수 
있다. 지방자치단체 차원에서는 광역자치단체의 직속기관 및 특별행정기관 등의 복지
전담 행정조직과 복지전담 행정부서, 기초자치단체의 보건(지)소 및 교육청, 기타 직
영 복지시설 등의 복지전담 행정조직과 복지전담 행정부서 및 복지겸무 행정부서 등
으로 구분될 수 있다(황진수, 2003: 166-183). 

일반적으로 공공 및 민간부문의 사회복지행정조직에서 공통적으로 지적될 수 있는 
구조 및 기능과 주요 특성을 도출하여 살펴보면 다음과 같다.

    고령인구의 급속한

          증가

    세계화 추세
   출산율 저하 및

   가족구조의 변화

사회복지 행정

및 조직 

    지방자치제도의 

     확대 및 발전

    정보통신기술 및

     매체의 발전
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1. 사회복지행정조직의 구조 및 기능

1) 사회복지행정조직의 구조
사회복지행정의 조직화란 사회복지서비스 및 관련분야의 업무와 시설을 효율적으

로 조성한다는 목표아래 인적·물적 자원을 체계적으로 배치하는 것이라고 할 수 있다. 
따라서 사회복지행정조직은 계획된 사회복지 서비스를 수혜자 또는 클라이언트
(client)에게 잘 전달하여 사회복지의 목적을 달성할 수 있도록 체계적으로 조직되어
야 한다.

조직구조(organizational structure)는 인간의 행동관계를 나타내는 사회체계의 하
위구조로서 조직을 구성하는 부문간에 확립된 관계의 유형이라고 정의할 수 있다
(Kast & Rosenzweig, 1974: 207). 조직구성원들의 활동과 업무수행의 지속적인 양
태 또는 유형이 조직구조를 형성한다. 따라서 조직구조는 조직구성원들의 상호작용에 
의해 형성되는 것으로 일정한 질서 또는 유형이 생길 때 나타난다.

일련의 상호존재적인 역할은 비교적 안정된 집합적 유형을 형성하여 하나의 하위
구조를 만들고, 하위구조들은 서로 지속적인 관계를 맺어 조직전체의 구조를 형성한
다. 조직의 규범이 확립되고 구조가 형성되면 그 안에서 개인은 형태상의 기대와 결
부된 역할을 맡아 수행하게 된다. 그리하여 조직구조는 구성원의 자유재량을 제한하
여 개인의 활동과 조직의 목적을 일치시키는 데에 그 의의가 있다.

사회복지행정조직의 구조는 대체로 권한과 책임의 정도에 따라 최고정점에서 최하
위에 이르기까지 등급화하는 계층제 원리(principal of hierarchy)에 의해 구성된다.

대부분의 행정조직은 직무의 세분화, 통솔의 범위, 명령의 통일 등과 같은 조직의 
원리에 의해 설계되기 때문이다. 다시 말하면 행정조직은 조직의 원리에 의해 기능적 
단위로 집단화되는 통합적 구조의 성격을 갖는다. 통합적 구조란 구성원들이 조직의 
목적을 달성하는 활동을 하도록 배치하고, 정책과 사업의 결정은 최상위 조직에 의해 
이루어지는 것을 말한다(Warren, 1967: 396-419). 조직의 하위조직들은 최상위 조
직에서 결정한 정책과 사업을 효율적으로 실행하기 위해 설치된 것이다. 즉 하위조직
들은 조직의 목적달성을 위해 분업화된 활동을 하게 된다. 이러한 조직활동은 상위조
직의 명령에 하위조직이나 구성원들이 적극적으로 복종해야 하며 개별적 목표보다는 
조직의 전체목표를 보다 중시하는 활동을 해야만 한다.

행정조직간의 계층제는 행정계층과 행정관리 계층으로 나누어 볼 수 있다. 행정계
층은 행정조직간의 수직적인 분화로서 지휘·복종의 관계를 의미한다. 행정계층은 상위
행정조직과 하위행정조직간의 관계로서 하위행정조직은 상위 행정조직의 지휘에 따라
야 한다. 행정조직의 계층은 상위조직, 중간조직, 하위조직으로 나누어 볼 수 있다. 상
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위조직은 중앙행정기관을 의미하고, 중간조직은 시와 도, 하위조직으로는 시·군·구와 
읍·면·동이 포함된다. 여기서 시·군·구는 중간조직으로 볼 수도 있으나 하위조직에 포
함시키는 것이 타당성이 있다.

행정조직의 계층은 상위조직과 하위조직간의 기능상 분배인 수직적 분업을 의미하
는데 권한은 위임관계에 의해 구성되며, 행정계층간의 분업은 계층제의 원리에 따라 
이루어진다. 권한과 책임과 의무의 정도에 따라 조직구성원들의 상하간의 등급 내지 
계층을 설정하게 되며, 명령·복종의 지휘감독체계를 확립하게 된다.

행정조직은 전체 사회를 위한 중요한 기능은 상위조직에 부여되고, 하위조직에는 
중요도가 낮은 결정권이 부여되고 있다. 그리고 일상적이고 규칙적으로 표준화된 업
무는 하위조직에서 수행하고 특별한 성격을 갖고 있는 비일상적 업무는 상위조직에서 
결정하는 것이 일반적이다. 그러나 업무수행에 있어서 지역적인 특성이나 특수한 전
문지식이 요구되는 경우에는 지방자치단체나 산하기관이 결정하고 집행하는 것이 능
률적인 경우가 많다(박승식, 1990: 20-21).

사회복지행정조직의 구조에 있어서 행정계층의 관계를 보면 상위조직으로는 중앙
부처인 보건복지부가 있고, 중간조직으로는 시와 도가 있으며 하위조직으로는 시·군·
구와 읍·면·동이 있다. 이러한 행정계층에 있어서도 사회복지서비스의 전달과 관련된 
업무는 분업화된 하위조직들이 담당하고 있다. 

우리나라의 사회복지행정조직의 구조상 문제점으로는 사회복지서비스가 행정자치
부의 행정조직을 통해서 이루어지고 있으며, 복지서비스 관련 기관의 업무가 적절히 
분배되지 못한 점을 들 수 있다. 특히 지방자치단체의 사회복지 관련 기능 및 업무영
역의 독립성 및 자율성이 미약한 수준이다.   

또한 현행 사회복지서비스 전달체계의 구조가 상의하달식 수직적 행정체계를 형성
하고 있으며, 다단계 형태의 복지서비스 전달체계로 인하여 담당조직 상호간 의사소
통이 원활히 이루어지지 못하는 경향이 있다.

2) 사회복지행정조직의 기능
사회복지행정조직의 기능은 구조에 따라 분화되고 주어진 역할과 임무를 수행한다. 

사회복지행정조직도 여타 조직과 마찬가지로 각각의 조직이 당면한 목표달성을 위해 
주어진 기능을 수행하게 된다. 조직의 기능을 수행하는데 있어서 중요한 요소로는 의
사결정, 의사소통, 지휘, 조정, 통제 등이라고 할 수 있다(한동일․이백훈, 1998: 18).

공공 및 민간부문의 사회복지행정조직은 계획기능의 조직과 전달기능의 조직으로 
구분할 수 있다. 계획조직은 일반적으로 사회복지서비스 전달에 관한 계획, 관리, 재
원확보, 통합기능을 수행하고, 전달조직은 계획조직이 결정한 내용을 수혜자에게 직접 
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전달하는 기능을 수행한다(한동일․이백훈, 1998: 3-4).

(1) 계획조직의 기능
사회가 복잡․다양화될수록 많은 사회문제가 대두되고, 이를 해결하기 위한 사회복

지서비스 확대는 서비스의 효율적인 수행을 위해서 사회복지행정과정에서 계획조직의 
기능이 점차 확대되어가고 있는 실정이다.  

사회복지행정의 계획조직의 기능을 살펴보면 다음과 같다. 
첫째,  국민의 사회증진을 위해 국민생활을 조사·분석하여 국민의 사회복지 욕구를 

파악하고 이를 바탕으로 사회복지정책을 형성하고 구체적인 집행계획을 수립하는 기
능을 수행한다.

둘째, 계획조직은 공공부조와 사회복지서비스의 계획수립에서부터 소요되는 재원을 
파악하고 예산에 반영하는데 노력하여야 한다. 아무리 훌륭한 정책이나 계획이 개발
되어 있어도 재원이 없이는 아무 일도 할 수 없기 때문이다. 사회복지의 대상자들은 
비물질적인 서비스도 필요하지만 물질적인 서비스가 보다 많은 비중을 차지하기 때문
에 재원의 확보가 사회복지행정조직의 성공적 운영에 기본이 된다. 따라서 상부조직
과 의사소통이 잘 되어 계획의 효과적인 집행을 위한 재원의 분배가 이루어져야 한
다.

셋째, 계획조직은 목표달성을 위해서 투입된 비용 여하와 달성된 목표의 수준 정도
를 측정하여 평가하여야 한다. 그리고 평가한 결과는 사회복지정책과 계획수립을 하
는데 에 다시 투입되는 환류과정이 이루어져야 한다.

(2) 전달조직의 기능
사회복지행정의 전달조직의 기능은 사회복지서비스 전달자와 고객이 대면적 상호

관계를 이루면서 일정한 장에서 서비스를 전달하는 업무를 실제로 집행하는 기능이
다. 이와 같이 사회복지행정조직의 전달기능은 전문적인 서비스를 전달하는 조직으로
서 적절한 인적․물적 자원을 투입하여 질 좋은 서비스를 산출해서 제공해야 한다.

사회복지행정과정에서 전달조직의 기능은 다음과 같이 설명할 수 있다.
첫째, 사회복지행정조직은 국민의 욕구를 파악하는 기능을 갖추어야 하며, 욕구파

악 기능은 전달조직의 주요기능이라고 할 수 있다. 복지서비스를 필요로 하는 사람들
에 대한 조사와 지역사회 및 주민들의 사회복지 욕구를 파악하여 계획조직에 보고하
고, 이를 사회복지계획의 수립에 반영할 수 있도록 하는 기능을 말한다. 

사회복지욕구는 지역사회와 환경, 그리고 시대에 따라서도 변화한다. 다양한 욕구
와 변화되는 상황을 정확하게 파악하여 사회복지정책과 계획의 수립에 반영해야만 효
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과적인 서비스의 전달이 가능하다. 사회복지 욕구파악은 사회복지서비스 전달조직의 
제1차적 기능이라고 할 수 있다. 사회복지의 욕구파악을 할 때 사회복지대상자를 선
정할 수 있고, 사회적 문제를 분석할 수 있기 때문이다. 오늘날의 사회복지 욕구는 매
우 다양하고 그 정도도 다르다. 따라서 사회복지 욕구의 정확한 파악을 위해 전달조
직에 사회복지에 관한 전문가를 배치해야 한다(박승식, 1990: 16-17).

둘째, 사회복지행정조직은 서비스를 필요로 하는 대상자들에게 직․간접적으로 복지
서비스를 전달해야 한다. 전달조직은 이러한 전달을 수행하는 것이 본질적인 기능이
라고 할 수 있다. 사회복지의 전달기능은 수혜자 중심의 서비스를 해야만 한다. 수혜
자의 상태와 욕구를 경시하고 일방적인 수혜대상자의 선정과 서비스 전달은 그 효과
가 낮을 수밖에 없다. 

특히 정부의 사회복지서비스 전달과정에서 관료주의, 경직성, 행정편의주의 등 역
기능이 초래될 소지가 있는데, 이는 시급히 개선해야 할 과제가 되고 있다. 사회복지
전달조직은 서비스 전달의 효과를 높이기 위해서 전문지식과 기술을 습득하도록 해야 
한다. 복지서비스의 질은 전문지식과 기술, 업무수행태도 등에 따라 결정되기 때문이
다(박승식, 1991: 17). 따라서 사회복지행정조직은 상위조직, 중간조직, 하위조직들에
게 각각 필요한 역량 및 기능을 갖추어야 하며, 비로소 국민이 원하는 복지서비스를 
효율적으로 전달할 수 있다.

현재 우리나라 사회복지행정조직의 기능상 문제점으로는 상급기관인 중앙부처와의 
협조관계에서 하급기관인 시·군·구나 읍·면·동에 근무하는 공무원들이 상급기관 및 부
서에 대한 건의가 잘 수용되지 않거나 사회복지서비스를 위한 욕구조사 및 집행계획 
수립에 대하여 원활히 이행되지 않는 점들이 지적되고 있다.

2. 사회복지행정조직의 주요 특성

사회복지행정조직은 공공부문 또는 민간부문에 따라서 구조 및 기능 등 여러 면에
서 독특한 차이가 있지만, 대부분의 사회복지행정조직이 분업과 전문성을 기초로 계
층제의 원리가 지배하는 관료제 조직의 특성을 띠거나 사람을 대상으로 복지서비스를 
제공하는 인적 서비스 조직의 특성을 갖고 있다. 

본 연구에서는 사회복지행정조직의 특성을 도출․파악하기 위해 에치오니(A. 
Etzioni),  블라우와 스코트(P.M. Blau & W.R. Scott), 파슨즈(T. Parsons), 민츠버
그(H. Mintzberg)의 조직유형이론을 기초로 분석하여 살펴보면 다음과 같다.

첫째, 에치오니(A. Etzioni)는 조직구성원의 조직에 대한 복종(compliance)을 기준
으로 강제적 조직, 공리적 조직, 규범적 조직의 3가지 유형론을 제시하였다(Etzioni, 
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1961: 12-67). 사회복지행정조직은 복지서비스에 대한 사명감이나 이념이 조직구성
원으로 하여금 조직의 명령에 순응하도록 하는 성향을 가지고 있기 때문에 3가지 조
직유형 중에서 규범적 조직(normative organization)의 성격을 띤다고 할 수 있다. 규
범적 권력의 행사와 구성원들의 도덕적 복종의 관계에 있는 규범적 조직의 특성은 특
히 민간부문의 사회복지조직에서 많이 나타난다고 볼 수 있다.           

둘째, 블라우와 스코트(P.M. Blau & W.R. Scott)는 조직의 주요한 수혜자가 누구
인가를 기준으로 호혜적 조직, 사업조직, 서비스 조직, 공공복리(공익) 조직의 4가지 
조직유형을 제시하였다(Blau & Scott, 1962: 40-58). 블라우와 스코트의 조직유형론
에 의하면 사회복지행정조직은 고객(client)이 바로 수혜자이기 때문에 서비스 조직으
로서의 특성을 가진다. 또한 사회복지서비스를 제공하는 정부조직의 수혜자는 일반국
민 전체이기 때문에 공공복리(공익)조직으로서의 성격도 아울러 갖고 있다.

셋째, 파슨즈(T. Parsons)는 조직을 사회적 요구를 충족시켜 주는 기능을 수행하
는 사회체계(social system)로 파악하고, 이에 따라 정치조직, 경제조직, 체제유지조
직, 통합조직의 4가지 조직유형을 제시하였다(Parsons, 1960: 45-46).

파슨즈가 제시한 4가지 조직유형론에 의하면 사회복지행정조직은 사회적 통합기능
을 수행하고 사회구성원들간의 갈등해결 및 공존을 추구하는 통합조직(integrative 
organization)으로서의 특성을 가진다. 이러한 통합조직은 사회구성원들이 함께 일하
고 나누어가지는 가치를 실현함으로써 사회통합을 추구하는 데에 근본적인 목표가 있
다.

넷째, 민츠버그(H. Mintzberg)는 조직의 규모와 관리의 복잡성에 따라 단순구조 
조직, 기계적 관료제조직, 전문적 관료제조직, 사업부제 조직, 애드호크라시
(adhocracy) 의 5가지 조직유형을 제시하였다(Mintzberg, 1979). 민츠버그의 조직유
형론에 의하면 사회복지행정조직은 표준화를 통한 효율성을 유지하면서 핵심운영 부
문에 전문가를 고용하여 운영하는 전문적 관료제조직(professional bureaucracy)의 특
성을 가진다. 즉 사회복지행정조직은 사회복지사 등 사회복지 관련 교육훈련을 이수
하였거나 전문지식을 갖춘 전문가 중심으로 구성된 계층제 조직이라고 할 수 있다.  

상기한 학자들의 조직유형론을 통해 도출한 사회복지행정조직의 공통적 특성은 규
범적 조직, 서비스 조직 및 공공복리(공익)조직, 통합조직, 전문적 관료제조직의 성격
을 복합적으로 가진다고 할 수 있다. 또한 공공 또는 민간부문, 조직의 목표와 기능, 
수혜자(고객) 등에 따라 사회복지행정조직의 특성은 현실적으로 개별적인 차이가 나
타나게 된다.    

이상에서 살펴본 학자들의 조직유형론을 기초로 사회복지행정조직의 유형 및 주요
특성을 정리해보면 <표 1>과 같다.
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< 표 1 > 사회복지행정조직의 유형 및 주요 특성
시회복지조직의 

유형  주요 특성

규범적 조직 인적 서비스에 대한 사명감이나 이념이 조직구성원으로 하여금 조직의 
명령에 순응하도록 함

서비스 조직 및 
공공복리적 조직

고객이 바로 수혜자이며 사회복지서비스를 제공하는 정부조직의 수혜자
는 일반시민 전체에 해당됨

통합조직 사회구성원이 함께 일하고 나누어가지는 가치를 실현함으로써 사회통합
을 추구하는 조직

전문적 관료제조직 사회복지사 및 사회복지 관련 교육훈련 이수 및 전문지식을 습득한 전
문가 중심의 조직

Ⅳ. 초고령사회에 대비한 사회복지행정조직의 혁신방향

오늘날 사회복지행정조직은 한 국가사회가 당면하고 있는 정치․행정․경제․인구사회․
문화적 환경 변화에 따라 사회복지의 수요에 상응하는 노력과 복지수요의 변화를 예
측하여 조직목표와 복지프로그램 등에 반영할 수 있는 대응성과 탄력성을 지녀야 한
다. 특히 인구의 급속한 고령화가 초래하게 될 미래의 변화는 우리 사회구조의 근본
을 흔들리게 할 수 있는 중대한 과제이므로 전 국가적 차원에서 사회복지행정에 대한 
새로운 방향과 틀의 설계는 물론 사회복지행정조직의 혁신이 필요하다. 본 연구에서
는 향후 초고령사회에 대비한 사회복지행정조직의 혁신방향을 거시적 차원에서 제시
하면 다음과 같다. 

1. 중앙정부 차원의 노인복지 전담기관 신설 및 중앙과 지자체 상호간의

유기적 조직관리시스템 구축

  
향후 고령인구의 증가와 전통적 가족구조의 변화현상이 급속히 진행될 것을 감안

할 때, 우선 중앙정부 차원의 노인복지문제 전반에 대한 정책개발․수립 등을 비롯한 
노인복지행정기능을 전담할 수 있는 단일 행정부처나 대통령 또는 국무총리 직속 독
립전담기관의 신설방안을 장기적 관점에서 검토할 필요가 있다. 그리고 향후 사회복
지행정조직은 중앙과 지방으로 기능이 분산되면서도 상호 유기적인 관계를 가지는 조
직으로 변화되어야 한다. 사회복지서비스는 중앙집중식 형태 보다는 지방자치단체 중
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심의 복지서비스의 창출 및 확대, 서비스의 질 향상에 중점을 두면서 제공되어야 할 
것이다. 

따라서 기존의 중앙정부 차원의 복지서비스 기능이 광역시·도나 시·군·구 자치단체 
중심으로 복지기능의 분산이 확대되어야 하며, 아울러 광역시·도 및 시․군․구에 사회복
지담당사무소와 사회복지사무소의 지소 형태의 조직을 신설․운영하는 방안도 고려되어
야 할 것이다. 하지만 중앙정부과 자치단체의 복지서비스 기능의 분산만으로는 지역
이 요구하는 사회복지행정 수요를 충족시킬 수 없기 때문에 분산된 복지행정서비스 
기능이 상호 유기적으로 연결될 수 있는 조직관리시스템을 구축해야 한다.  

2. 공공조직과 민간조직간의 협력체계 구축을 위한 조직관리

최근 시민사회의 성장과 더불어 민간사회복지부문의 활동이 두드러지게 나타나고 
있다. 즉 비영리조직(non-profit organization), 제3부문(the third sector), 독립부문
(independent sector), 자원부문(voluntary sector), NGO(non-government 
organization) 등의 민간부문의 비영리조직을 들 수 있다. 

지방분권화 및 지역균형 발전이 정부의 주요과제로 대두되고 있는 환경 하에서 점
차 지역 차원의 복지서비스의 양적 확대 및 질적 향상에 중점이 두어질 것이다. 따라
서 지역사회의 복지수요에 대한 대응 주체로서 지방자치단체와 민간비영리조직은 상
호 보완적 관계를 형성하면서 협력(collaboration)을 모색하고 있는 실정이다.5) 그리
고 사회복지서비스의 직접생산․급여전달이라는 전통적 복지서비스 제공형태에서 벗어
나 서비스의 생산과 급여전달의 효율성을 높이기 위해 사회복지서비스 공급주체별로 
다양화하려는 시도가 이루어지고 있다. 

특히 시민사회단체, 종교단체, 민간복지법인 등이 사회적 약자 및 소외계층에 대해 
직접적인 서비스 제공활동을 수행함으로써 민간사회복지부문의 역할과 민간자원의 활
용에 대한 관심이 높아 가고 있다. 이러한 민간비영리조직은 지역복지 차원에서 지방
자치단체의 대행자로서 서비스 제공 및 전달 기능을 수행하거나 지역복지정책과정에
서 감시자 및 사회적 약자에 대한 옹호자로서의 역할과 복지사각지대의 발굴 및 서비
스 제공자로서의 역할을 수행할 수 있는 보완적 기능을 갖고 있다(류진석, 2002: 
115-116).    

따라서 앞으로 초고령사회를 대비하여 중앙정부 및 지방자치단체는 민간비영리조
5) 협력(collaboration)이란 다양한 이해관계자 집단이 서로 공유하고 있는 문제를 해결하거나 

아니면 공통의 목표를 달성하는 유동적인 과정을 의미한다. 그리고 협력은 상호의존, 호혜
성의 원리에 기초하며 특성에 따라 제휴, 파트너십, 네트워크(networks) 등으로 언급된다
(Abramson & Rosenthal, 1995). 
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직과의 복지서비스 관련 정보공유, 복지서비스의 연계 활동 등을 위한 조직 상호간 
유기적 협력시스템(collaboration system)의 설계 및 구축이 필요하다. 즉 일회적․단기
적 협력이나 사안별 협력이 아닌 지속적이고 구조적인 연계․협력 활동이 이루어져야 
할 것이다. 

3. 사회복지전문가 중심의 조직․인사관리시스템 확립

향후 사회복지 수요와 복지환경의 변화 추세를 고려할 때, 일반행정가(generalist)
가 아닌 전문행정가(specialist)를 수용할 수 있는 사회복지행정조직으로 변화되어야 
할 것이다.

고령화 사회로의 진입과 가족구조의 변화에 따라 노인복지와 요보호 여성 및 아동․
청소년 등에 대한 복지서비스의 수요가 급격히 창출될 것이고, 이와 관련한 전문가가 
사회복지행정조직으로 유입될 수 있는 체계가 마련되어야 한다. 따라서 노인, 요보호 
여성, 아동, 장애인 등 복지대상 집단에게 질 높은 서비스를 제공하고 행정내부조직의 
효율성을 제고시키기 위하여 관련 분야의 전문가가 유입될 수 있는 행정조직의 설계
가 필요하다(허만형, 2004: 73).   

또한 공공부조정책과 노인․여성․아동․청소년․장애인 등 분야별 사회복지서비스 정책
은 전문성이 요청되기 때문에 공공부문은 물론 민간부문의 조직에서도 독립적인 전담
부서나 독립성을 갖춘 전담기구의 신설이 필요할 것이다.

4. 조직내 업무재설계(BPR) 및 새로운 정보화시스템 구축

 
지식정보화 환경에 대응할 수 있도록 사회복지행정조직에서도 업무재설계(BPR: 

Business Process Reengineering)와 조직구조의 재설계가 필요하다. 지식정보화의 도
래는 사회의 기반구조가 디지털 방식으로 전환되면서 사회복지행정도 디지털 방식을 
수용하는 방향으로 바뀌어야 한다. 고객을 마주 보면서 집행하는 대면행정을 중심으
로 설계되어 있는 현행 업무과정 및 절차를 사람이 앞에 없어도 집행이 가능한 무대
면 행정 및 실시간 행정서비스가 가능하도록 디지털 논리에 따라 업무재설계(BPR)를 
추진하여야 한다. 디지털방식으로 조직의 업무재설계를 완성한 후에는 정보시스템을 
수용할 수 있도록 조직개편이 실시되어야 한다(허만형, 2004: 74). 따라서 조직내 업
무재설계를 바탕으로 하여 개편된 사회복지행정조직에 새로운 정보화시스템을 지속적
으로 개선․구축해나가는 것이 바람직하다.
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5. 글로벌 스탠더드(global standard)에 부응하는 조직의 개편

세계화 추세에 부응하여 글로벌 네트워크(global network)를 수용함으로써 국제표
준을 지향하는 사회복지행정조직으로 탈바꿈해야 한다. 세계화는 지식정보화와 같은 
맥락에서 이해할 수 있는데, 정보시스템과 인터넷이 고도화되면 국경을 초월하여 행
정정보를 교류하거나 공유할 수 있다. 향후 사회복지행정조직은 정보통신기술과 전자
적 매체의 발전에 힘입어 사회복지서비스의 글로벌 스탠더드에 적합한 수준의 복지행
정조직의 개편이 이루어져야 할 것이다.  

Ⅴ. 결 론

현대사회의 행정과 조직은 변화하는 환경에 지속적으로 영향을 받게 되고, 환경과 
상호 작용하는 개방체제라고 할 수 있다. 조직의 존속과 발전이라는 관점에서 지구상
의 어떠한 조직을 막론하고 피할 수 없는 중대한 과제는 조직이 안고 있는 내외적 환
경 변화에 부단히 대응해나가는 것이다. 사회복지행정조직도 마찬가지로 사회복지와 
관련된 다양한 환경 변화에 적절히 대응하여 새로운 모습으로 재설계되거나 재창출되
어야 한다.

앞에서 제시한 바와 같이 급속한 초고령사회의 도래에 대비하여 공공 및 민간부문
의 사회복지행정조직이 효율적인 역할과 기능을 수행할 수 있는 혁신방향을 정리하면 
다음과 같다.

첫째, 중앙정부 차원의 노인복지문제에 대한 정책개발 및 수립 등 노인복지행정을 
전담할 수 있는 단일 행정부처의 신설이나, 대통령 또는 국무총리 직속 독립기관의 
설치방안을 장기적 관점에서 검토해야 할 필요가 있다. 또한 중앙정부와 지방자치단
체 상호간 유기적 조직관리시스템 구축을 통해 중앙과 지방으로 기능이 분산된 행정
조직이면서도 상호 유기적인 관계를 가지는 조직으로 변화되어야 할 것이다.

둘째, 공공조직과 민간조직 상호간의 협력체계 구축을 위한 조직 설계 및 관리 방
안을 마련하여야 하며, 향후 지역사회의 복지수요에 대한 대응 주체로서 지방자치단
체와 민간비영리조직은 상호 보완적 관계를 형성하면서 협력(collaboration)방안을 모
색해야 할 것이다.

셋째, 사회복지 관련 전문가들이 조직으로 유입될 수 있는 조직․인사관리시스템 의 
확립과 조직운영상 핵심이 될 수 있는 조직설계가 필요하며, 일반행정가(generalist)
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가 아닌 전문행정가(specialist)를 수용할 수 있는 사회복지행정조직으로 변화되어야 
한다.

넷째, 조직내 업무재설계(BPR) 및 새로운 정보화시스템 구축 등을 통해 조직구조
의 전반적인 재설계가 지속적으로 실행되어야 할 것이다.

다섯째, 사회복지 관련 글로벌 스탠더드(global standard)에 부응하는 조직의 개편
을 통해서 복지서비스의 양적 확대 및 질적 제고가 시급하다. 

향후 한국 사회의 인구고령화 현상은 보다 빠르게 진행될 것이고, 국민들의 사회복
지 욕구 및 수요는 복잡․다양하게 진행될 것이다. 노령인구의 증가현상은 단순히 하나
의 사회복지문제로 간주해서 대안을 모색할 것이 아니라 국가적 차원의 생존과 퇴보, 
발전이라는 차원에서 숙고․논의되어야 할 국가적 대계 수립이라는 중대현안이 될 것이
다. 따라서 현 시점에서 정부는 멀지 않는 미래에 당면하게 될 초고령사회에 대비하
여 노인복지를 비롯한 사회복지 행정 및 복지행정조직의 혁신을 위한 중장기적인 사
업계획 수립과 구체적인 정책대안을 강구해 나가야 할 것이다.  
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