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문재인정부의 사회서비스공단 설립 공약은 보육과 요양의 공공성을 강화하고 국민의 삶의 질 보장을 위해 근로자

의 처우를 보장하고자 하는 주목적을 가지고 있다. 이는 ‘국민의 사회권’ 영역에 ‘국가의 돌봄’ 이 포함됨을 추정할 수 

있게 할 뿐 아니라,해당 근로자의 근로 환경 개선은 국민의 삶의 질과 연동된다는 것을 전제로 한다. 본 연구는 이러한 

사회적 변화의 시기를 맞이하여 돌봄서비스 종사자 중 보육교사와 요양보호사의 근로 환경 법제도와 관련 실태를 분

석 및 비교해보았다. 분석 결과, 이들의 근로 환경은 상대적으로 타 직군에 비하여 열악한 것으로 확인되었으며 이는 

고용의 불안정성을 초래할 것으로 예상된다. 결국 이러한 고용 불안정성은 해당 일자리 질의 악화와 더불어 서비스의 

질을 저하시키기에 향후 관련 종사자들의 근로 환경 개선이 국민의 삶의 질 향상과 직결된다는 것을 보여준다. 따라서 

이들의 고용안정성을 강화하기 위한 근로 환경 개선이 필수적임을 상기하여야 한다.
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Moon Jae-in’s government's commitment to the establishment of the social service corporation 
has the primary purpose of strengthening the publicness of child care and nursing care and ensur-
ing the treatment of workers to guarantee the quality of life of the people. This not only makes it 
possible to estimate that 'the care of the state' is included in 'the social rights of the people', but 
also the improvement of the working environment of the workers is presupposed to be linked with 
the quality of life of the people. In this study, we analyzed and compared the legal system and the 
actual conditions related to the working environment of child care workers and caregivers among 
the care service workers. As a result of the analysis, it was confirmed that the working environment 
of these workers was relatively poor compared to the other groups, which is expected to cause 
employment instability. In the end, this instability shows that the quality of service is worsened 
with the deterioration of the job quality, and the improvement of the working environment of the 
related workers is directly related to the improvement of the quality of life of the people. For this, 
it should be recalled that it is essential to improve the working environment in order to strengthen 
their employment stability.
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I. 서 론

사회서비스 일자리는 고용창출 가능성이 큰 직종으로 향후 일자리 확대 측면에서 매우 중요한 역할을 

할 것으로 예상된다. 하지만 관련 시장의 확장에 힘입은 일자리 수의 증가와 더불어 장기적으로 봤을 때 

고용안정성을 포함한 일자리의 질을 반드시 고려하여야만 하는 과제를 동시에 안고 있다. 한편 사회서비

스 일자리는 여러 분야를 포함하나 의료서비스, 가사 및 육아도우미 등 ‘돌봄’ 을 대표적인 직종으로 꼽

는 것이 일반적이다. 특히 노인과 영유아 돌봄은 이제 가정 내 책임으로만 머무는 것이 아닌 국가 전체

의 책임으로 인식되는 것이 일반적인데 양 자의 공통점은 사회적 약자를 대상으로 한다는 점, 가족구조

의 변화와 여성 노동시장 참여로 인하여 돌봄에 대한 사회적 욕구가 표출된 지점이라는 점 등이다. 또한 

최근 사회서비스공단 설립에 대한 찬반논의1)와 더불어 양자에 대한 관심이 더욱 증폭되었다고 할 수 있

다. 더불어 관련 직종에서 근무하는 서비스 인력의 근로 환경과 일자리의 질은 서비스의 실질적 내용에 

중대한 영향을 미친다는 점에서 다른 일자리에 비하여 상대적으로 특수성을 가진다. 

하지만 우리나라를 포함한 대다수의 국가들의 사회서비스 일자리는 대표적인 여성 일자리, 그리고 저

임금 일자리, 고용안정성이 보장되지 않는 일자리로 자리 잡고 있어 일자리의 질적 측면에서 매우 낮은 

지위를 점하고 있는 것이 보편적이다(황덕순, 2013). 그 중 돌봄노동시장은 노동자들의 임금수준이 낮고 

근속, 경력에 대한 보상이 이루어지지 않는다는 것이 보편적으로 알려져 있는 사실이다(colombo et al, 

2011), 따라서 이러한 돌봄노동을 포함하는 사회서비스 일자리의 고용안정성과 관련된 일자리의 질 문제

는 관련 직종의 지속적인 양적 증가가 예상되는 가운데 필연적으로 고려하여야 할 사항일 수밖에 없다. 

사회서비스는 사회복지서비스와 유사한 용어로 사용되다가 1990년대 이후 ‘사회적으로 생산 및 배분

되는 포괄적인 서비스 직종’ 이라는 광의의 의미로 주로 사용되기 시작하였다(최희경, 2009), 특히 여러 

1)  연합뉴스 2018.1.11. 기사, “박능후 "아동수당 전 가구 지급 재추진…상위 10%도 포함"

http://www.yonhapnews.co.kr/bulletin/2018/01/11/0200000000AKR20180111051600017.HTML?input=1195m, 동 기사

를 참조하면 기존에 언급되던 사회서비스공단 설립은 지방선거 이후에 본격화 될 예정이다. 기사를 인용하면 다음과 같다. “ 박 

장관은 문 대통령의 일자리 관련 공약이지만 설립이 난항을 겪고 있는 사회서비스공단에 대해서는 "지방선거 전에 하면 선거에 

이용될 수 있어 조용히 있다가 오해 없을 때, 진정성 담을 수 있을 때 추진할 생각"이라고 말했다. 그는 "복지 전달 전달체계 정

비와 종사자 처우 개선이라는 2가지 목표를 달성하기 위해 내용을 다듬어서 추진키로 했다"며 "명칭은 사회서비스원 정도가 될 

것 같다"고 설명했다. 사회서비스공단 공약은 17개 광역자치단체에 공단을 설립해 처우가 열악한 보육교사, 요양보호사, 사회복

지사 등을 직접 고용하고 사회서비스를 국가가 직접 제공한다는 것이었다. 올해 설립이 목표였지만 구체적인 법안이 아직 나오

지 않았다. 정치권에 따르면, 제정안은 기관 이름을 '사회서비스진흥원'으로 하고, 진흥원이 신규 국공립시설이나 민간과 위탁계

약이 만료된 국공립시설부터 운영하게 하되 어린이집 반발 등을 고려해 시설 흡수 범위는 광역지자체장의 재량에 맡기는 내용을 

담을 것으로 예상된다.”
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가지 사회적 문제 해결을 위해 지역사회 단위에서 복지, 교육, 문화 등 다양한 영역에 걸쳐 있는 다양한 

서비스를 제공하기 위해 일자리 창출적 측면에서 사회서비스 개념에 접근하였는데 국가 혹은 비영리조

직 등에 종사하는 모든 근로자들이 사회서비스 종사자라고 일컬어지고 있다(황덕순, 2006), 

이러한 사회서비스는 공공성을 주요소로 하게 되는데 모든 사람들이 보편적으로 서비스를 받을 권리

를 가진다는 측면에서 공공성의 측면이 부각된다. 직업별 분류에 의하면 우리나라에서 사회서비스 분야

는 의료서비스, 사회복지서비스, 교육 등을 포함하며 관련 종사자의 자격은 사회복지전문직에 속하는 

사회복지사, 보육교사 등과 의료복지서비스직에 속하는 요양보호사, 간병인 등을 포괄한다고 볼 수 있

다.2) 즉, 요양과 돌봄이 사회서비스의 주요 분야로 파악되는 데 이러한 직종은 여성의 고용이 상대적으

로 높은 직종이라고 파악되고 있기에(황덕순, 2006) 여성 노동이라는 배경, 사람을 상대로 하는 서비스

라는 점에서 근로 환경의 특수성 등을 동시에 가지게 된다. 또한 국가의 복지수준이 높아질수록 사회서

비스의 규모 및 확장 속도는 커질 수밖에 없으므로 일자리 확대와 더불어 질적인 성장을 함께 고려하여

야 하는 과제를 동시에 안게 된다. 

그 외에도 특히 돌봄서비스 종사자의 경우 근로형태 및 고용형태가 타 직종에 비하여 불안정하다는 

점, 성별 비중에서 여성이 압도적 다수를 차지한다는 점은 고용 특성에 있어 이들을 별도로 살펴볼 근거

가 된다. 전통적인 남성생계부양자모델이 변화한 현재의 사회구조에서는 가정에서 여성이 주로 담당하

던 역할을 국가와 사회가 분담하는 차원에서 수행한다는 점에서 고도의 전문성보다는 가족에서 하던 기

능의 분담을 요구하는 방식으로 시작되었다. 따라서 일반적으로 임금수준이 낮고 고용안정성이 낮다고 

일컬어진다는 것도 이와 관련성을 가진다. 즉, 사회서비스 영역 중 돌봄서비스 영역은 주로 여성들의 일

로 인식되는 경우가 많고 노동시장의 주변부에 위치한 경우가 많다고 보는 것이 일반적이다.3) 경제발전

노사정위원회(2012) 가 발표한 돌봄서비스 노동시장 규모는 다음과 같다. 

2)  그 외에 교육서비스업에 유치원 교사가 포함되나 본 고에서는 사회복지전문직에 속하는 보육교사와 의료복지서비스직에 속하는 

요양보호사를 중심으로 논리를 전개하고자 한다. 또한 가사 및 육아도우미는 가구 내 고용활동에 포함되는 직군으로 본 논의에서

는 제외한다. 한편, 사회서비스업 중에서 가장 많은 비중을 차지하는 것은 사회복지전문직과 의료복지서비스직이고 그 뒤를 가사

육아도우미와 유치원교사가 있고 있다(통계청, 2017),

3)  이호연.양재진(2017) 의 연구에서는 여성일수록, 노인일수록, 숙련정도가 낮을수록 불안정한 노동자임을 밝혔으며 해당 직군에

는 가사도우미, 요양보호사, 간병인 등의 사회서비스 직이 다수 포함됨을 알 수 있다.
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<표 1> 돌봄서비스 노동시장 규모 (2011)

서비스 
구분

노인요양서비스
산후조리
서비스

장애인
활동보조
서비스

간병
서비스

아동
방문보육
서비스

가사
서비스

총계

시장 

구분

장기

요양

보험

노인

돌봄

종합

서비스

가사

간병

도우미

산모

신생아

도우미

장애인

활동

보조

간병인
아이

돌보미

가사

도우미 486,518

486,518

종사자 

추산
157,497 12,764 1,766 2,254 22,702 81,569 88,569 119,397

주: 경제발전노사정위원회(2012) 자료 재가공, 보육교사는 제외된 수치임

본 연구는 이와 같은 배경 하에 사회서비스업 중 돌봄서비스, 이 중에서도 보육과 요양을 중심으로 관

련 서비스 종사자의 법적인 근거와 근로 현황, 문제점 등을 살펴본 후 향후 관련 일자리의 질 향상을 위

해 우리가 어떠한 정책적 방안을 마련하여야 할 것인가에 대한 논의를 진행하고자 한다. 연구는 질적 내

용 분석을 중심으로 진행할 것이며, 본 연구를 통해 향후 돌봄 서비스 종사자 관련 정책에 실질적인 정

책적 함의를 이끌어내고자 한다.

Ⅱ. 돌봄서비스 종사자의 고용안정성

1. 고용안정성과 일자리의 질 

고용안정성은 고용의 질 내지는 일자리의 질을 평가하는 중요한 기준 중 하나이며 세부적인 지표로

는 임금수준, 사회보험가입여부, 고용형태 등으로 판단하는 것이 일반적이다. 이는 객관적인 고용안정

성과 주관적인 고용안정성으로 구분하기도 하는 데, 주관적인 고용안정성은 근로자가 근로를 하면서 느

끼는 불안정성에 대한 주관적인 경험과 임금 수준, 노동시간 등에 대한 불확실성으로 판단하는 것을 일

컫는다(구혜란, 2005), 따라서 비정규직일수록, 저소득일수록, 사회보험 보호범위가 낮을수록 고용안

정성은 낮은 것으로 분류된다. 또한 임금근로자의 고용불안정성은 김유선(2016) 의 경우 고용계약형태, 

근로시간, 근로제공방식을 기준으로 파악하기도 하고, 백승호(2014) 의 연구에서는 고용계약형태, 임금 

및 소득, 사회적 보호에서의 불확실성을 노동의 불안정성으로 파악하고 있다. 이와 같은 측면에서 보면 



154 | GRI연구논총 2018년 제20권 제1호

고용안정성은 고용형태뿐 아니라 근속기간, 근무 지속에 대한 주관적 의사, 고용의 지속가능성 등을 모

두 포함한다 할 수 있다. 

특히 전체 노동자 평균임금의 2/3 이하를 받고 있는 저임금노동자는 우리나라의 약 24%를 차지하며 

대부분 비정규직이며 낮은 사회보험 가입률 등으로 불안정노동에 처해 있는 것이 현실이다.4) 사회서비

스 직종에 종사하는 근로자들은 대표적인 저임금근로자로 분류되는데 곧 이들이 불안정노동에 처해있을 

확률이 상대적으로 크다는 것을 의미하며 노동시장 이중구조론에 의할 때에도 이들이 외부 노동시장에 

처해있을 경우를 배제하기 힘들다는 것을 의미한다.5)

한편, 고용안정성이 낮은 직업에 종사하는 근로자들은 불안정한 고용형태로 잦은 이직을 반복하고 상

대적으로 저소득 직군에 해당하여 각종 사회안전망에서 배제되기까지 한다면 생활에 있어 이중고를 겪

게 마련이다. 따라서 최근에는 일자리 창출과 더불어 ‘고용의 질’ 내지는 ‘일자리의 질’ 에 주목하고 있는

데 이는 인권과 노동권, 근로 환경에 대한 개선을 목표로 하고 있는 추세와 연계되어 있다. ILO는 이러

한 논의를 발전시켜 Good job(좋은 일자리) 와 decent work(괜찮은 일자리) 개념을 정립하고 이에 대한 

기준을 마련하여 일자리의 질에 관심을 쏟고 있다. 

특히 ‘괜찮은 일자리’ 개념은 고용안정과 노동에서의 근로자의 권리 등의 요소를 통한 일자리의 질을 

판단하는 개념적 요소로, 취업을 하고 있는 자와 취업을 희망하는 자들을 모두 포괄하여 일자리의 질을 

측정하는 개념으로 사용되고 있다(ILO, 2002), 관련하여 여러 가지 접근법이 존재하는데 임금수준을 강

조하는 접근, 일의 위세를 강조하는 접근, 주관적인 만족도를 접근하는 세 가지가 대표적이다(방하남, 

이상호, 2006), 이는 경제적인 측면, 사회학적인 측면, 심리적인 측면의 다각적인 측면에서 접근하고

자 함이라 할 수 있는데 여러 가지 요인을 종합적으로 고려하여 임금과 복리후생, 근무시간, 직업훈련, 

승진 기회 등을 포함하여 좋은 일자리 척도도 개발된 바도 있다(Jencks Perman & Rainwater, 1988), 

국내 연구의 경우 괜찮은 일자리의 구성 요소 중 하나로 고용안정성 지표를 넣어 분석하고 있기도 하

다. 최옥금(2005)의 경우 고용안정성과 사회보험을, 김영옥 외(2011)의 연구에서는 임금, 고용형태, 사

4)  저임금노동자들의 평균임금은 139만원, 평균근속기간은 2.3년, 공적연금 가입비율 32.9%, 퇴직금 적용 비율 37.6%로 나타나고 

있다(이호연, 양재진, 2017),

5)  이때 노동시장의 이중구조란 한 사회의 노동시장이 그 시장을 구성하고 작동시키는 다양한 기제가 단일하게 적용되는 하나의 연

속적인 노동시장으로 구성된 것이 아닌 분절된 영역의 각 노동시장이 서로 다른 규칙에 의해 존재하게 되는 상태를 의미한다(이

승윤, 2016), 따라서 내부노동시장의 경우 상대적으로 우월한 근로조건에 의해 형성된 매커니즘에 의해 운영되지만 외부노동시

장의 경우 낮은 임금, 불안정한 고용 및 고용조건 등에 의해 불안정한 생활을 하게 된다는 결론이 도출된다. 탈산업화 시대에서는 

이러한 양상이 더욱 고착화되고 있음을 여러 연구들에 의해 증명되고 있다(Berger & Piore, 1980), 한편 전체 취업자 대비 임금

근로자 비중이 지속적으로 증가하면서 2003년 65.1%에서 2012년 71.8%까지 상승하였는데 이는 일자리 형태가 점차 선진국형으

로 변화하고 있음을 시사한다. 본 연구도 이러한 임금근로자를 전제로 하고 있다. 더불어 이는 일자리의 질, 즉 괜찮은 일자리는 

어떤 요건을 갖추어야 하는지와 관련한 논의로 연결된다. 
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회보험 적용여부, 자격증 여부, 김은하(2007)의 연구의 경우 남성과 여성의 비중, 임금, 근로시간, 고용

보호제도, 모성보호제도, 적극적노동시장정책 등으로 일자리 질 여부를 분석하기도 하였다. 특히 방하

남과 이상호(2006)의 연구에서는 고용안정성과 일의 성격이 좋은 일자리를 대표하는 가장 중요한 요인

으로 지적한 바 있다. 

 더욱이 ILO가 1999년 발표한 괜찮은 일자리는 임금과 노동시간 뿐 아니라 사회적 안전망, 모성보호 

등까지 포괄하는 거시적인 개념으로 근로자의 권리를 강조함과 동시에 사회보장과 소득보장의 영역을 

함께 고려하는 특징을 가진다. 즉, 임금으로 대표되는 경제적인 보상뿐 아니라 사회적인 지위와 사회보

장적 측면을 모두 고려한다는 점에서 인권적 측면을 포괄한다는 점, 삶의 질을 전반적으로 반영한다는 

점에서 그 논의의 개념이 상대적으로 확장되어 있다 할 수 있겠다. 

즉, 고용안정성의 확보 내지 보장은 일자리의 질과 밀접한 연관을 가지게 되며 나아가 근로자 개인의 

생활만족도를 결정짓는다는 점에서 근로자이기 전에 인간으로서의 개인의 삶과 권리 보장을 설명하는 

매우 중요한 요소로 파악할 수 있다. 관련하여 근로환경은 직무만족도 뿐 아니라 생활만족도를 결정지

어 삶의 질 향상에 기여한다는 연구들이 고용안정성 확보에 있어 근로 환경의 중요성을 증명한다(최지

선, 2009), 유사한 연구로 박재규와 박순영(2005)에 의하면 노동내부시장 지위에 따라 삶의 질이 변화

하며 비정규직의 삶의 질이 하락하고 있음을 보여주고 있는데 이 역시 고용안정성은 삶의 질에 영향을 

미친다는 것을 보여주고 있다. 

더욱이 고용안정성은 본인의 직무에 대한 만족을 결정짓는 요인으로도 분석된다. 직무만족을 결정짓

는 여러 요소 가운데 고용안정을 사용하는 연구는 주로 고용형태의 측면에서 고용안정성에 접근하고 있

는 것으로 보이는 데, 이는 임금의 수준을 결정짓는다는 측면에서 고용안정성과 고용형태는 밀접한 연

관을 가진다는 것을 보여준다(방하남.이상호, 2006)이러한 연구들은 정규직과 비정규직, 즉 고용형태의 

차이가 직무만족을 결정짓는다는 것인데 이는 결국 본인이 주관적으로 인지하는 직무만족과 이로 인한 

일자리의 질에 대해 고용안정성이 영향을 미친다는 것을 의미한다. 

이러한 여러 논의들을 종합하면 고용안정성은 좋은 일자리 내지 양질의 일자리의 전제조건이 되며 이

는 임금과 근로시간, 복리후생, 물리적 환경 등의 근로조건과 근로 환경이 포괄적으로 지표로 작용하여 

평가가 가능하다. 따라서 고용안정성을 광의로 파악할 경우 임금과 복리후생의 근로조건을 포함하는 개

념으로 고용형태, 근로 기간 등을 고용안정성을 결정짓는 요인으로 파악할 수 있다. 

2. 고용안정성과 사회서비스의 질 

앞 절에서 살펴본 바와 같이 고용안정성은 일자리의 질과 연결될 수밖에 없고, 이러한 일자리의 질을 
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좌우하는 요인에 있어 고용형태는 결정적인 역할을 한다. 김미현 외(2011) 의 연구는 비정규직이 고용

불안정한 이유로 일자리 선택에 있어 비자발성, 평균 근속기간의 짧음, 임금 조건의 불리함, 사회보장 

영역에서의 소외 등을 제시하였는데 사회서비스 일자리 종사자의 경우 비정규직이 다수를 차지함에 따

라 고용안정성이 확보되지 않음을 지적하였다. 동 연구에서는 이러한 고용 불안정성은 궁극적으로 사

회서비스의 질을 하향화 시키는 요인이 되므로 사회서비스 질의 향상을 위해 사회서비스의 공공성을 주

장하였다. 

이 외에도 서비스 제공자의 고용안정성과 사회서비스의 질의 관련성을 규명한 연구들이 진행된 바 있

다. 윤건향,조은희, 이태화(2011) 의 연구는 노인요양시설 요양보호사의 서비스 질은 서비스 제공자의 

특성에 의해 영향을 받는다고 하였고, 임우현, 정성일, 채현탁(2009) 은 노인요양시설에서 근무하는 자

는 본인 직업의 정체성을 어떻게 인식하는지에 따라 해당 서비스의 질이 달라진다고 하였다. 김연(2010) 

의 연구에서는 서비스 제공자가 조직에 대해 어떻게 인식하는지에 따라 서비스 질에 영향을 미친다고 하

였고, 정무성과 구자연(2011) 은 노인장기요양시설에서 서비스 제공자에 대한 복리후생이 서비스 질에 

유의한 영향을 미친다고 분석한 바 있다. 

이렇듯 돌봄서비스를 포함한 사회서비스 제공자의 고용안정성은 일자리의 질을 좌우하는 것 뿐 아니

라 서비스 전달 대상자에게도 영향을 미칠 수밖에 없는 요인임을 알 수 있다. 결국 고용안정성을 결정짓

는 요인들에 의해 서비스의 질이 좌우된다는 것을 보여준다. 이는 곧 돌봄서비스 종사자의 근로 조건이

나 복리 후생, 관련 법적 처우에 따라 서비스 대상자의 삶의 질이 좌우될 수 있다는 것을 의미한다.이하

에서는 돌봄서비스 종사자 처우와 관련한 법제도상 실태와 현황에 대한 개괄을 통해 현재 이들이 어떠

한 상황에 놓여 있는지 분석하도록 한다.

Ⅲ. 사회서비스 영역에서의 돌봄서비스 종사자 처우

1. 서회서비스 정의 및 관련 종사자 처우 관련 법적 근거

우선, 사회서비스의 관련 법률상 정의는 다음과 같다. 우선, 사회서비스 이용 및 이용권 관리에 관한 

법률에 의하면 ‘사회서비스’ 란「사회복지사업법」 제2조 제4호에 따른 사회복지서비스, 「보건의료기본법」 

제3조제2호에 따른 보건의료서비스, 그 밖에 이에 준하는 서비스로서 대통령령으로 정하는 서비스를 말

한다. 동 법률은 사회서비스 이용에 대한 권리를 규정하는 것이 주 내용으로 바우처와 관련한 수요자 입
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장에서의 법률관계를 주로 명시하는 특징을 가지므로 관련 종사자에 대해서는 그 범위나 처우 등의 내

용이 법률상 포함되어 있지 않다.

이와 달리 사회보장기본법은 제 3조 정의에서 ‘사회서비스’ 란 국가·지방자치단체 및 민간부문의 도움

이 필요한 모든 국민에게 복지, 보건의료, 교육, 고용, 주거, 문화, 환경 등의 분야에서 인간다운 생활을 

보장하고 상담, 재활, 돌봄, 정보의 제공, 관련 시설의 이용, 역량 개발, 사회참여 지원 등을 통하여 국민

의 삶의 질이 향상되도록 지원하는 제도를 일컫는다. 양 법률에 의하면 사회서비스는 다양한 분야를 포

괄하며 돌봄 직종은 사회서비스의 한 분야임을 명확히 하고 있다. 

한편 사회서비스와 관련한 지자체 조례는 명시적으로 사회서비스의 정의를 언급하고 있지 않지만 사

회복지 종사자와 관련한 법적 근거를 마련한 것들이 눈에 띈다. 제주도의 경우 사회복지 기본조례를 제

정하여 사회복지 관련 종사자의 처우에 대하여 조례 차원에서 이를 언급하고 있다. 구체적으로 ‘제주특

별자치도 사회복지 기본조례’ 제 4조 5항에서는 “도지사는 사회복지 관련 법률의 시행에 관한 사무에 종

사하는 공무원과 민간 사회복지 종사자의 역량 강화와 처우 개선에 노력하여야 한다” 고 규정하였고, 동 

조례 제 30조에서 사회복지시설 종사자의 보수 수준 및 지급 실태 등을 3년마다 조사하여야 하며, 사회

복지시설별, 근무경력별로 종사자간의 근무조건 등이 균형을 이룰 수 있도록 사회복지시설 종사자의 처

우 개선에 노력하여야 한다” 고 규정하였다. 즉, 해당 종사자의 처우개선을 위한 지방자체단체의 역할을 

명시하였는데 사회복지시설 종사자의 실태 조사만 의무와 되어 있고 나머지 직군에 대해서는 언급을 하

지 않음에 따라 아직까지 모든 사회서비스 종사자에 대한 처우 개선 노력이 조례에서는 보이지 않는다. 

또한 의무규정이 아닌 권고 규정에 그침에 따라 강제성을 부여하지 않음에 따라 해당 지차체 구성의 역

량에 좌우될 수 있는 문제를 가지고 있다. 동 조례 제 33조에서는 “사회복지시설의 장은 민주적이고 투

명한 시설 운영을 통하여 해당 사회복지시설의 종사자 및 이용자(사회복지시설의 생활자를 포함한다)의 

인권이 유린되는 문제가 발생하지 않도록 하여야 한다” 고 규정하여 명시적으로 사회복지시설 종사자의 

근로 환경 개선과 처우 개선을 위한 법적인 근거를 마련하고 있기도 하다.

강원도 역시 조례로 ‘강원도 사회복지사 등의 처우 및 지위 향상에 관한 조례’를 마련하고 있는데 동 조

례 5조에서 사회복지사 등의 처우 개선, 복지 증진, 지위 향상을 위해 해당 도지사가 노력하여야 하며 사

회복지전담공무원과 사회복지사의 보수 수준이 동등하도록 노력할 의무를 부여하고 있다. 그 외에 제주

도와 마찬가지로 사회복지사 처우와 복지증진 위한 종합계획 수립 의무, 사회복지사 처우와 보수수준, 

지급 등에 대한 실태 조사 의무, 처우개선 등의 사업, 인권 및 권리 옹호 지원체계 마련 등의 의무를 도

지사에게 부여하고 있다(동 조례 제 6조~ 제 9조),

그 이외 경기도, 전라남북도, 경상남북도, 충청남북도, 인천광역시, 세종특별자치시, 울산광역시, 서

울특별시, 부산광역시, 대구광역시, 광주광역시, 대전광역시 등의 광역지자체 및 해당 기초지자체는 각 
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지역의 ‘사회복지사 등의 처우 및 지위 향상에 관한 조례’를 대동소이하게 만들어 시행중이다. 하지만 돌

봄서비스 직군을 특정하여 이들의 처우 향상에 대한 법률을 마련하고 있지는 않다. 또한 조례의 특성상 

해당 지자체의 역량에 따라 좌우되는 측면을 가지기에 법적인 처우 보장이 실질적으로 이루어지고 있다

고 보기는 힘들다.

2. 돌봄서비스 종사자 처우 현황 개괄

사회서비스 중에서도 돌봄서비스 직은 중요한 고용창출영역 중 하나이기도 하지만 저임금 일자리 양

산으로 인한 특징 때문에 고용창출에 대한 실질적 효과에 대해 의구심을 가지는 것도 사실이다(김형용, 

2010; Razavi & Staab, 2010), 특히 종사자의 처우 내지는 근로환경과 관련한 것은 일자리의 질, 나아

가 해당 서비스 질과 연계되므로 법제도적으로 이들의 근로환경에 대한 보장은 고용안정성과도 연계됨

과 동시에 전반적인 국민의 삶의 질과도 연계된다. 해당 종사자의 근로환경의 질이 저하된다면, 장기적

으로 인력의 외부 유출 및 관련 서비스 질의 악화를 초래하여 사회적인 심각성을 불러일으키기 때문이다. 

한편, 사회서비스 일자리 중 대표적인 것은 돌봄서비스직이라 할 수 있고 이는 보육과 요양이 대표적

이다. 최희경(2009)의 연구에 의하면 노인돌봄서비스직의 경우 주로 여성노동의 특징을 가지고 처우 밀 

노동시간, 승진가능성 등이 낮은 것으로 분석되었고 임금측면에서는 ILO기준의 양질의 일자리가 아니었

으나 고용안정성 측면에서는 오히려 양질의 일자리일 가능성이 높은 것으로 분석하기도 하였다. 하지만 

연령층이 낮을수록, 학력이 높을수록 요양시설 중에서도 양질의 일자리에 많이 종사하여 근로자 특성에 

따라 고용안정성이라는 것은 상이함을 알 수 있었다. 실제로 통계청의 지역별 고용조사 자료를 활용한 

황덕순(2013) 의 연구에서도 사회복지전문직이나 의료복지서비스직은 상용직에 비해 임시직과 일용직

의 연령이 훨씬 높고, 여성이 다수를 차지하고 있음을 확인하였는데 중고령 여성이 진입하는 막다른 일

자리의 성격임을 시사하였다. 반면, 동 연구에 의하면 사회복지전문직은 평균연령이 34.6세로 의료복지

서비스직의 평균연령이 50.1세인 것과 다른 연령별 특성을 보이고 있었다. 한편 이주환, 윤자영(2015) 의 

연구에서는 돌봄직은 타직종에 비하여 높은 임금불이익이 발생하고 있음을 지역별 고용조사 자료를 통

해 분석하였는데 이러한 임금격차 해소를 위해서 비공식고용을 근절하여야 한다고 주장하기도 하였다. 

이러한 돌봄서비스 종사자는 지속적으로 증가하고 있는 추이인데, 경제발전노사정위원회(2012) 의 연

구에 의하면 우리나라 돌봄서비스 시장 전체 규모는 공식과 비공식을 합산하여 2011년 기준 약 486,518

명으로 추정할 수 있다. 이는 어린이집에 종사하는 보육교사는 포함되지 않은 규모로 보육교사의 수를 

모두 포함하였을 때 돌봄서비스 종사자 중 노인 돌봄과 보육에 종사하는 사람들이 직종 중 대부분의 비

중을 차지함을 알 수 있다. 



돌봄서비스 종사자 고용안정성 강화 -보육교사와 요양보호사의 근로 환경을 중심으로- | 159

한편, 보육교사가 포함되어 있는 직군인 사회복지전문직의 월평균 임금은 128만원, 요양보호사가 포

함되어 있는 의료복지서비스직의 월평균임금은 88만원으로 차이를 보였고, 근로시간이 30시간 미만인 

근로자는 사회복지전문직의 경우 5.4%, 의료복지서비스직의 경우 32.3%를 차지함에 따라 보육교사에 

비하여 요양보호사가 낮은 임금, 장시간 근로 환경에 노출되어 있음을 시사하고 있다(황덕순, 2013),6)

Ⅳ. 돌봄서비스 종사자 근로환경 분석

1. 연구 분석틀

본 연구는 사회서비스 종사자 중 돌봄서비스 종사자의 고용안정성을 위한 정책 제언을 보육교사와 요

양보호사의 근로환경에 대한 분석을 통해 하고자 한다. 기존 연구의 경우 각각 이들의 법적 지위나 처우

에 대해 논의한 바 있으나(김길숙, 2016; 김광병, 심의경, 2017) 양자를 비교하여 함의를 이끌어 내지는 

못하였다. 또한 법적인 관점과 현실적인 관점을 함께 살펴보아 고용안정성과 연결점을 찾은 연구 또한 

전무하다. 고용안정성은 괜찮은 일자리를 판단하는 지표 중 일부로서 기능한다. 이를 임금 수준이나 근

로시간으로만 판단할 수는 없으나 간접적으로 관련 현황이 고용에 대한 객관적 혹은 주관적인 안정성을 

보장한다고 볼 수 있는 것이다. 이에 앞서 살펴본 바와 같이 고용안정성은 일자리의 질과 밀접한 연관이 

있다는 선행연구를 근거로 하여 고용안정성을 이러한 측면에서 여러 가지 지표들 중 임금과 근로시간 등 

근로 환경의 측면에서 살펴보고 근로기준법을 비롯한 관련 법제도와 현황을 중심으로 양자를 비교하여 

살펴봄에 따라 향후 정책 수립의 기초자료로 기능하고자 한다. 

구체적으로 본 연구는 보육교사와 요양보호사의 근로환경 분석을 우리나라 근로기준법상에 제시된 근

로기준을 바탕으로 구성하고, 통계자료의 재가공을 통해 현황을 분석하며 고용안정성의 측면, 그리고 

ILO가 제시한 괜찮은 일자리의 측면에서 보육교사와 요양보호사들이 어떠한 근로 생활을 하고 있는지 

함의를 제시하고자 한다. 이를 개념화 하면 다음과 같다.

6)   돌봄노동자 중 육아관련 근로자는 상용직 비율이 4.5%로 나머지는 일용직(25.4%)과 임시직(45.1%), 자영자(24.9%) 등으로 구

분된다(박선영, 2016) 이는 결국 고용의 불안정성을 보여줌과 동시에(황덕순, 2015) 상용직으로 근무하는 것이 오히려 드문 현

상임을 파악할 수 있다.

7)   여기서의 육아관련 근로자는 가사노동자와 함께 가정 내에서 근무하는 직군을 일컫는 점을 유념할 필요가 있다.
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<그림 1> 연구 흐름도

주: 임금근로자를 중심으로 분석함. 현황과 관련하여는 근로시간, 임금(보수), 기타 복리후생 등을 분석함

2. 돌봄노동자는 근로기준법상 근로자인가?

돌봄노동자에 대한 법제도상 근로 환경에 대한 논의를 진행하려면 돌봄노동자가 근로기준법상의 근로

자에 해당하는지에 대한 논의가 먼저 선행되어야 한다.8)따라서 본 절에서는 근로기준법상의 근로자 개

념에 대하여 먼저 고찰한다. 돌봄노동자의 일부라 할 수 있는 사회복지사의 법적 지위에 대하여 진행한 

연구에서는 전문가로서의 지위가 법적으로 보장되지 않는다는 점을 지적하면서 근로자로서, 인격자로

서, 공직자로서의 지위가 법적으로 인정된다고 분석하였다(김광병, 박소영, 2009), 그 외에 요양보호사

의 법적 지위와 관련하여 근로기준법상 근로자임은 분명하나 처우와 그 지위가 불안정하다고 하면서 중

앙 차원과 지방자치단체 차원의 노력이 종합적으로 필요하다고 언급한 바 있다(김광병, 심의경, 2017), 

우선, 근로기준법은 직업의 종류를 불문하고 임금, 급료 기타 이에 준하는 수입에 의하여 생활하는 자

를 근로자로 규정하고 있다(근로기준법 제 2조 1호), 또한 근로기준법상의 근로자는 그 계약의 형식이 민

법상 고용계약인지, 도급계약인지 관계없이 실질적으로 근로자가 사업 또는 사업장에 임금을 목적으로 

사용자와의 관계에 있어 종속적인 관계에서 근로를 제공하였는지 여부에 따라서 근로자성을 판단한다. 

8)   본 연구에서는 근로기준법 이외에도 해당 종사자의 처우와 관련된 관련 법률을 분석할 예정이나 종사자의 처우를 논하기 위하여 

우선 근로자에 해당하는 지 여부를 살핀 후에 근로 환경에 대하여 분석하는 절차가 논리적으로 적합하다고 판단하였다.
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이때 종속성을 판단함에 있어서 우리나라 판례는 근로기준법상 근로자에 해당하는지 여부에 대하여 인

적종속성과 경제적종속성에 기반하여 판단하고 있다.9)구체적으로 업무의 내용이 사용자에 의하여 정하

여지고, 취업규칙이나 복무 규정 등의 적용을 받는지, 업무 수행과정에 있어 사용자로부터 지휘 감독을 

받는지 여부, 근무시간과 근무장소가 지정되고 구속을 받는지, 보수의 성격이 근로 자체의 대상적 성격

이 있는지, 사회보장제도 등의 법령에 의하여 근로자로서 인정을 받는지 등 경제적 사회적 조건을 통해 

판단하고 있다(대법원 2004.3.11. 선고 2004두 916 판결), 

따라서 이러한 일반적 정의에 의할 경우에도 당연히 사회서비스 종사자 및 이에 속하는 돌봄노동자들

은 근로기준법상 근로자로서의 법적 지위를 가지게 된다. 그러나 이러한 법적 지위와 무관하게 돌봄노

동자에 대한 사회적인 편견은 이들이 근로기준법상 근로자라는 인식보다 사회적 약자를 돌보는 지위에 

있는 자들로 인식하기에 처우에 대한 관심과 전문성이 약화될 수 있다는 점이다. 사회복지 관련 종사자

는 임금을 목적으로 근로를 제공한다기보다 희생정신으로 봉사를 하는 사람들로 근로에 대한 권리를 주

장하는 데 익숙하기 보다는 봉사의 의무를 부여받고 일하는 사람들이라는 인식 때문이 바탕에 깔려있기 

때문이다. 또한 정부의 재정적 지원에 의존하여 임금이 지급되는 경우가 대부분이기에 사회복지법인이

나 관련 시설에서 일하는 사람들이 근로를 제공하고 임금을 지급받는 임금근로자라는 것을 자칫하여 간

과할 수 있다. 하지만 명백하게 사회서비스 종사자는 근로기준법상 근로자에 해당하고 이에 사용자는 근

로기준법상의 제반 조건을 준수하여야 하는 의무◦를 가진다. 

9)   <표 2> 고용의 형태 분류

종속성

인적

종속성
⦿ ◦ X X X

취업할 

의사를 

가진자

경제적

종속성
⦿ ⦿ ⦿ ◦ X

명칭 employee worker self-employed

종류
전형적

근로자

비전형

근로자

특수형태

근로종사자
자영업자

독립

자영업자

유형 최협의의 고용 협의의 고용 광의의 고용
최광의의 

고용

주: 노호창(2012) 연구를 인용함
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3. 근로 환경 분석: 근로기준법과 기타 법체계 의한 분석

1) 법적 근로 환경

돌봄서비스 종사자에 대한 처우는 법적으로 일괄적인 체계가 마련되어 있지 못한 상황이다. 보육교사

의 경우 영유아보육법과 근로기준법에 의해 근로자로서의 법적 지위가 보장되는 것이 일반적인데 보육

교사의 경우 유관 기관에서 임금을 받고 생활하는 자이므로 근로기준법상 근로자임이 명확하므로 영유

아보육법과 근로기준법에 의하여 근로 환경이 보장된다. 구체적으로 영유아보육법은 자격과 배치, 보수

교육 등을 규정하고 있고, 근로기준법은 그 이외의 일반적인 근로 계약상의 근로조건이나 신분보장 등

을 규정한다. 

근로기준법에 의해 준수하여야 하는 근로조건은 근로계약, 임금, 근로시간과 휴식, 안전보건, 재해보

상 등이다. 한편 모든 근로자의 근로계약시에는 임금, 소정근로시간, 휴일, 연차유급휴가, 근로조건 등

을 명시하여야 한다. 한편, 보건복지부가 매년 발행하는 보육사업안내(2018)을 참조하면 보육교사 및 

보육교직원 등의 근로조건은 근로기준법에 따를 것을 권고하고 있으며 평일 8시간 근무를 원칙으로 하

고 있다. 근로기준법은 근로 시간과 관련하여 휴게시간을 제외한 1일 8시간, 1주 40시간 원칙을 제시하

고 있으며 보육교사도 이에 적용받는다는 점을 명확히 하고 있는 것이다. 그 이외에 휴가와 휴일, 산전

후 휴가, 육아휴직 등도 일반적인 근로자와 마찬가지로 근로기준법과 일가정 양립지원 등에 관한 법률

을 적용받는다. 다만, 보육교사는 업무의 연속성이 요구되고 인력 간 이동에 있어 특수성이 요구됨에 따

라 근로기준법이 아닌 대체교사 지원, 보조교사 지원 등을 통해 보육교사의 휴게, 휴일을 실질적으로 보

장하고 있다.

복리후생과 관련해서는 영유아보육법에서 구체화 되고 있다. 유아보육법 제 31조는 건강 관리 및 응

급조치에 대해 규정하면서 어린이집 원장이 보육교직원에 대해 정기적으로 건강진단을 실시하도록 법

제화 하였고 시행규칙 제 33조는 1년에 한번 이상 건강진단을 실시하도록 하고 있다. 이는 보육교사의 

건강 증진 뿐 아니라 영유아를 상대로 하는 직업의 특수성에 기인한다고 보인다. 한편, 영유아보육법은 

도지사, 시장, 군수, 구청장 등에 보육교직원의 권익 보장과 근로여건 개선을 위한 보육교직원의 임면과 

경력 등의 사항을 관리하도록 제 19조에서 규정하고 있다. 

동법 시행령에서는 보육전문요원의 자격 및 직무를 규정하고 있는데 보육교사 1급 자격을 가지거나 

사회복지사 1급 자격을 취득한 이후 보육업무에 3년 이상 종사한 경력이 있는 사람으로 보육교사의 자

격을 제한하고 있다. 임면과 관련하여 동법 시행규칙은 국가 또는 지방자치단체로부터 보육교직원의 인

건비를 보조받는 어린이집의 경우 보육교직원의 채용은 공개경쟁을 원칙으로 하고, 임면권자는 보육교

직원 채용 시 임금, 근로시간 및 그 밖의 근로조건을 명시한 근로계약을 체결하여야 한다고 규정하여 근
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로기준법에 근거한 근로계약을 체결하여야 함을 명시하고 있다. 즉, 보육교직원 역시 근로기준법의 적

용을 받는 근로자임이 영유아보육법에 의해 나타나있고, 해당 사항에 대한 법적인 권리를 가짐과 동시

에 근로계약을 함에 있어 법제도적 장치가 마련된 것으로 볼 수 있다. 이 경우 근로계약과 관련하여 부

당한 내용이 포함되어서는 아니 되며, 관할 행정기관은 이를 적극 지도ㆍ감독하여야 한다. 한편 보육교

직원은 영유아를 대상으로 하는 사회서비스를 제공하는 주체이기에 인사기록카드를 해당 지자체에 보

고하도록 되어 있고, 신원조회 등을 통해 결격사유가 존재하는 지 확인하도록 규정되어 있다(영유아보

육법 시행규칙 제 11조)

요양보호사10)는 근로기준법과 노인복지법, 노인장기요양보험법에 의하여 법적 근거와 처우 기준이 마

련되어 있다. 요양보호사 역시 사용자의 지휘 감독 하에서 임금을 받고 생활하는 자이므로 근로기준법

이 적용됨은 물론이고 노인복지법과 노인장기요양보험법 등에 의하여 근로 환경에 대한 규정이 마련되

어 있다. 특히 장기요양요원은 장기요양기관에 소속되어 6개월 이상 혼자서 일상 생활을 수행하기 어

렵다고 인정되는 자에게 신체활동과 가사활동의 지원 또는 간병 등의 서비스를 제공하는 자로 정의될 

수 있다 (노인장기요양보험법 제 2조의 2호), 요양보호사 역할을 하기 위해서는 유관 교육기관에서 교

육과정을 마치고 시도지사가 실시하는 요양보호가 자격시험에 합격하여야만 한다(노인복지법 제 39조

의 2 제 2항), 

한편 노인복지시설의 설치·운영자는 보건복지부령으로 정하는 바에 따라 노인 등의 신체활동 또는 가

사활동 지원 등의 업무를 전문적으로 수행하는 요양보호사를 반드시 두어야 한다(노인복지법 제 39조의 

2), 관련 자격은 법 규정을 준수하여야만 하는 데, 1. 「정신보건법」 제3조 제1호에 따른 정신질환자, 2. 

마약·대마 또는 향정신성의약품 중독자, 3. 피성년후견인, 4. 금고 이상의 형을 선고받고 그 형의 집행

이 종료되지 아니하였거나 그 집행을 받지 아니하기로 확정되지 아니한 사람, 5. 법원의 판결에 따라 자

격이 정지 또는 상실된 사람, 6. 요양보호사의 자격이 취소된 날부터 1년이 경과되지 아니한 사람은 요

양보호사가 될 수 없음을 규정하고 있다. 

보육교사와 달리 처우 및 지위 향상과 관련하여 국가 및 지방자치단체의 책임을 명확히 하고 있는데, 

노인장기요양보험법 제 4조 제 5항은 국가 및 지방자치단체는 장기요양요원으로서 요양보호사의 처우

를 개선하고 복지를 증진하며 지위를 향상시키기 위하여 적극적인 노력을 해야 한다고 규정하고 있다. 

중앙정부의 경우 보건복지부장관이 원활한 급여 제공을 위해 5년 단위로 요양보호사 처우에 관한 사항

을 포함한 장기요양기본계획을 수립 및 시행하여야 하며 장기요양사업의 실태 파악을 위해 3년 마다 요

10)   요양보호사는 장기요양요원으로 지칭되기도 하며 장기요양기관의 종사자로 표현되기도 한다(노인장기요양보험법 제 23조 및 

제 35조)
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양보호사의 근로조건, 처우 및 규모에 관한 사항 조사를 정기적으로 실시하고 그 결과를 공표하여야 하

는 의무를 지닌다(노인장기요양보험법 제 6조와 제 6조의 2), 지방자치단체는 요양보호사의 권리를 보

장하기 위해 장기요양요원지원센터를 설치할 수 있고, 운영할 경우 요양보호사의 권리 침해에 관한 상담 

및 지원, 요양보호사의 역량 강화를 위한 교육 지원, 건강검진 등 건강 관리, 요양보호사 취업 관련 정

보 제공 및 상담, 사회적 인식 개선 사업을 수행하여야만 한다(노인장기요양보험법 제 47조의 제 2항), 

한편 나주와 곡성, 무안, 대전, 서울시는 요양보호사 내지 장기요양요원 처우 개선 및 지위 향상에 관

하여 조례를 제정하여 운영하고 있다. 서울시의 경우 3년마다 이들을 위한 종합계획을 수립 및 시행하여

야 하고 시장 권한으로 지위 개선을 위한 사업을 추진할 수 있다. 특히 동 조례 제 7조는 장기요양요원

의 신분보장에 대하여 규정하면서 장기요양기관이 「근로기준법」 등 근로관계법령을 준수하여 장기요양

요원이 관계법령에서 정하는 권리를 보장받을 수 있도록 적극적으로 독려·조치하여야 하고, 시장은 장

기요양요원이 업무와 관련하여 폭언·폭행·성희롱·성폭력으로부터 보호받을 수 있도록 적극적으로 조치

를 취하여야 한다. 또한 장기요양요원이 장기요양기관의 운영과 관련된 위법·부당 행위 및 그 밖에 비리 

사실 등을 관계 행정기관과 수사기관에 신고하는 행위로 인하여 징계 조치 등 신분상 불이익이나 근무조

건상 차별을 받지 않도록 조치하여야 한다고 명시적으로 규정하고 있다. 이는 근로기준법상의 근로자임

을 조례에서 역시 재확인한 것이라고 할 수 있다. 대전광역시도 서울특별시와 거의 유사한 내용으로 처

우 보장에 대한 조례를 시행하고 있다. 나주와 무안도 장기요양요원이 아닌 요양보호사의 명칭으로 유

사 내용의 조례를 시행하여 이들의 처우개선과 신분보장을 지자체 차원의 조례에서 보장하고 있다. 이

하 법체계상 보육교사와 요양보호사를 비교한 것은 다음과 같다. 

<표 3> 보육교사와 요양보호사 법체계 분석 

보육교사 요양보호사

근로환경 관련 법적 근거

근로기준법, 영유아보육법, 사회복지사 

지위 향상 및 처우 개선 관련 지자체 

조례 : 근로기준법 일반 적용

근로기준법, 노인복지법, 

노인장기요양보험법, 각 지자체 

장기요양요원 지위 향상 및 처우 개선 관련 

조례, 사회복지사 지위 향상 및 처우 개선 

관련 지자체 조례 : 근로기준법 일반 적용

법적 명칭 보육교직원 장기요양요원, 요양보호사 

처우 개선 관련 법적 근거 구비 없음 각 조례 및 법령에 명시화

국가 자격증 유무 보육교사 혹은 사회복지사 요양보호사 

보수교육 받도록 의무화 받도록 의무화

처우 실태조사 의무 없음 의무 사항으로 법적 근거 마련 
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법체계상 근로 환경과 고용안정성

-  법에 의해서는 각종 근로 환경에 대한  

특별한 사정이 나타나지 않음

-  근로기준법 제 규정을 준수할 경우 

고용안정성이 문제되지 않을 것이나, 

업무의 특성상 근로시간이 일반 

근로자보다 길 것으로 예상됨

-  처우 개선 법률이 포함되어 있지 않아 

법률상 이들의 복리후생이나 처우를 

개선할 근거가 명확하지 않음

-  고용안정성에 긍정적인 영향을 미칠 

법상 근거는 보이지 않음

-  근로기준법의 적용을 받는 근로자이나 

법체계상 처우 개선과 관련한 별도의 

체계가 마련되어 있는 것으로 보아 

열악한 근로 조건을 반영함

-  고용안정성의 개선을 위한 법체계상 

노력이 해당 법률과 지자체 조례를 

통해 나타나 있는 것으로 보임 

-  법에 의해서는 각종 근로 환경에 대한 

특별한 사정이 나타나지 않음

2) 근로 환경 실태 현황11)

2017년 7월 통계청 조사를 통해 발표된 보건복지분야 취업자수는 총 214만 5,000명으로 그 중 보건

업에서 일하는 사람이 98만 5천명, 사회복지사, 요양보호사를 포함하는 사회복지서비스업 종사자가 95

만 2천명인 것으로 나타났다. 사회서비스 일자리는 높은 고용창출효과 때문에 선호되기도 하는데 이를 

증명하듯 2016년 대비 고용증가율은 4.3%에 이르고 있다. 이는 전체 산업분야가 1.2%의 증가율인과 비

교하면 상대적으로 큰 비율임을 알 수 있다. 

한편 일반적으로 사회(복지)서비스업의 근로 현황을 임금, 근로시간 등으로 나누어 살펴보면 다음과 

같다. 산업별 시간당 임금총액의 경우 보육교사가 속해 있는 직업군인 사회서비스업은 14,344원, 요양

보호사를 포함하는 보건사회복지업은 13,290원으로 이 중 비정규직은 각각 10,788원, 9,793원을 기록

하였는데 이는 전체 근로자 시간당 임금총액인 16,709원에 훨씬 못 미치는 금액임을 알 수 있다.12)

총 실근로시간은 전체 근로자 171.1시간(정규직 184.7시간, 비정규직 129.3시간) 임에 비하여 사회

서비스업 정규직은 181.3시간, 비정규직은 138.3시간, 보건사회복지업은 정규직 180.1시간, 비정규직 

121.4시간으로 나타났다. 주목할 점은 사회서비스업의 경우 비정규직은 정규직에 비하여 전체 근로자 

대비 평균 근로시간이 높게 나타났으나, 보건사회복지업은 정규직과 비정규직군 모두 전체 평균보다는 

11)   본 연구는 직접 조사를 시행하지는 않았으나 기존 자료의 재구성을 통하여 근로 조건 중 임금, 근로시간, 고용형태 등을 비교하

였다. 

12)  2016년 6월 기준으로 작성된 2017년 고용형태별 근로실태조사에 의하면 전체 근로자 중 저임금근로자는 23.5%이고  전체 비

정규직 근로자의 시간당 임금총액은 12,076원으로 정규직 근로자와 비교하여 상대적으로 낮은 수준이다. 사회보험 가입 현황

도 정규직에 비하여 비정규직이 훨씬 그 비율이 낮게 나타났다. 정규직은 거의 90%의 가입률을 보임에 반하여 비정규직의 건

강보험 가입률 59.4%, 국민연금 가입률 56.7%, 고용보험 가입률 72.1%로 정규직의 가입률에 비하여 상대적으로 매우 낮은 수

준임을 알 수 있다..
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근로시간이 낮게 나타난 것이다. 이는 일괄적으로 해당 업종 근로자의 평균 전체 근로자에 비하여 길다

고 단정 지을 수 없음을 보여준다. 하지만 개별 직종으로 분류하고, 정규직과 비정규직을 구분하여 근로

시간과 임금총액을 구분하면 그 양상을 달라질 수 있음을 기억하여야 한다.13)

(1) 보육서비스 

보육서비스는 다른 돌봄서비스와 달리 아직 성장 단계에 있는 영유아에 대한 서비스가 이루어지므로 

전문성의 유지 및 서비스 질의 향상을 위해 근로환경이 더욱 중요한 요소라 할 수 있다. 보육교사의 근

로 환경은 일반적으로 근로기준법에서 명시하고 있는 근로조건 이외에도 교사 1인당 돌보는 영유아 수, 

시간외 근로 시간, 업무 내용 등에 의해 결정된다. 영유아 수와 관련하여 영유아보육법은 만 0세의 경우 

교사 1인당 3명, 만1세의 경우 교사 1인당 5명, 만 2세 7명, 만 3세 15명, 만 4세 이상 20명으로 규정하

고 있고 이를 준수하도록 하고 있다(보육사업안내, 2018), 이는 보육교사의 특수성이 반영되어야 할 부

분인데, 업무의 강도가 아이를 돌보는 비율로 결정되는 데에 기인하기 때문이다. 

다음으로, 사회보장 – 특히 퇴직급여와 실업급여 - 과 관련하여 보육교직원에게 적용이 되느냐를 살

펴본다면 어린이집을 설치 운영하는 자는 퇴직하는 근로자에게 퇴직급여 및 퇴직적립금을 지급하기 위

하여 근로자퇴직급여보장법의 퇴직급여 제도 중 하나 이상의 제도를 설정하도록 되어 있고, 국고에 의한 

지원을 받지는 않고 있다(보육사업안내, 2018), 한편 고용보험 실업급여의 경우 사회복지법인 시설장은 

실업급여 수급 대상이 아니라는 심판례가 있는데, 이들은 법인에게 고용된 자이자, 시설 내에서 사용자

라는 애매한 위치를 가지게 되어 고용보험법상의 근로자로 인정받고 있지 못하는 상황이다. 

2017년 기준 보육교직원은 약 32만명으로 추산되며, 이 중 90%에 해당하는 약 30만명이 여성인 것으

로 나타나고 있다. 이는 사회서비스 일자리, 그 중에서도 돌봄서비스 근로자가 주로 여성이라는 것을 알 

수 있다. 따라서 여성이 보육 관련 노동시장에 참여하고 있는 특징적인 모습을 알 수 있으며 결국 여성 

근로자의 고용안정성 문제가 보육교사 영역의 현안이라고 할 수 있다. 

13)   월평균 소정 실근로시간은 전체 근로자 161.6시간, 정규직 173.9시간, 비정규직 123.8시간임에 비하여 사회서비스 전체 160.0

시간, 정규직 169.8시간, 비정규직 133.9시간, 보건사회복지업 전체 161.4시간, 정규직 173.6시간, 비정규직 118.0시간으로 나

타났다. 사회서비스업 평균임금은 193만 4천원, 다른 산업 평균임금이 342만 4천원인 것에 비하여 낮았고, 사회복지시설 사회

복지사 근로시간은 월평균 207시간, 산업평균 171.1시간, 비정규직이 57.63%를 차지하였다.
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<표 4> 보육교직원 분포 현황
 (2016. 12. 31기준, 단위：명)

구 분 계
국·공립
어린이집

사회복지법인
어린이집

법인·단체등
어린이집

민간
어린이집

가정
어린이집

부모협동
어린이집

직장
어린이집

계 321,766 32,937 18,920 8,436 145,609 101,891 979 12,994 

2016 남 14,124 941 1,928 726 9,013 1,330 29 157

녀 307,642 31,996 16,992 7,710 136,596 100,561 950 12,837

계 321,067 30,823 18,933 8,637 145,724 105,124 970 10,856 

2015 남 14,447 942 1,908 725 9,226 1,470 29 147 

녀 306,620 29,881 17,025 7,912 136,498 103,654 941 10,709

계 311,817 28,977 19,045 8,749 141,977 102,947 856 9,266

2014 남 14,270 884 1,878 729 9,117 1,527 25 110

녀 297,547 28,093 17,167 8,020 132,860 101,420 831 9,156

계 301,719 26,750 18,765 8,703 136,180 102,731 730 7,860

2013 남 13,182 806 1,768 672 8,304 1,534 18 80

녀 288,537 25,944 16,997 8,031 127,876 101,197 712 7,780

계 284,237 23,725 18,011 8,094 126,239 101,273 614 6,281

2012 남 10,496 643 1,492 556 6,255 1,475 17 58

녀 273,741 23,082 16,519 7,538 119,984 99,798 597 6,223

계 248,635 22,229 17,491 7,724 112,779 82,911 485 5,016

2011 남 8,663 501 1,364 496 5,076 1,161 14 51

녀 239,972 21,728 16,127 7,228 107,703 81,750 471 4,965

2010 229,084 20,980 17,368 7,708 104,531 73,895 398 4,204 

2009 206,912 19,397 17,042 7,988 95,668 62,863 348 3,606

2008 175,729 17,132 16,145 7,653 84,140 47,348 298 3,013

2007 169,585 15,628 16,020 7,687 83,088 44,167 345 2,650

2006 156,306 14,910 16,226 8,206 78,960 35,425 252 2,327

2005 136,916 13,656 15,922 7,220 70,384 27,492 267 1,975

2004 125,147 13,145 16,797 6,519 63,319 23,621 미분류 1,746

2003 125,931 14,957 24,666 5,212 59,400 19,946 미분류 1,750 

2002 117,572 15,180 25,866 3,103 53,982 17,896 미분류 1,545

2001 103,924 14,500 23,155 2,147 49,065 13,675 미분류 1,382

주) 보육통계 (2017) 참조하여 구성

** 보육교직원수：정상운영중인 어린이집에서 임용, 출산휴가 상태인 보육교직원 수

* 남/녀 구분：보육교직원의 주민등록번호 7번째 자릿수가 홀수이면 남, 짝수이면 녀 - 이후 남/녀 구분 동일한 조건

한편 2015년 보건복지부의 전국보육실태조사 결과 어린이집에 근무하는 전체 보육교사의 월평균 급여

는 147.78만원, 월평균수당은 36.52만원, 월평균총액은 184.30만원으로 어린이집 규모가 클수록 급여 
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수준이 높았고, 직장어린이집의 월평균 총액은 218.18만원, 가정어린이집은 150.47만원으로 어린이집 

유형별로 급여 차이가 발생했다. 이때 초임교사의 수당은 기본급 132만 8천원, 수당 25만 6천원으로 총 

158만 4천원을 수령하고 있으며 가정어린이집의 경우 기본급이 117만 7천원으로 2015년 최저임금 기준 

월 환산 급여(월 209시간 근로기준) 인 116.6만원보다 약 1만원 높은 임금을 수령하고 있다. 즉, 가정어

린이집의 임금수준이 상대적으로 낮았고, 직장어린이집의 급여수준은 상대적으로 높았다. 

<표 5> 보육교사 기관 유형별 급여
(단위: 만원)

구분 기본급 수당 총액

전체 147.8 33.4 181.2

국공립 180.1 34.3 214.4

사회복지법인 179.5 33.7 213.2

법인 및 단체 175.5 41.8 217.3

민간 127.0 32.8 159.8

직장 178.1 39.0 217.1

가정 113.8 28.7 142.5

주: 김길숙(2016) 참조하여 재구성

보육교직원의 보수와 관련한 일반적인 사항은 영유아보육법과 근로 관계법령(근로기준법, 근로자 퇴직

급여보장법 등)을 원칙으로 하는데 국가는 보육교직원의 보수 기준을 정하기 위해 매년 인건비 지급기준

을 공시하고 있다. 이는 보육교직원의 경우 정부와 지자체에서 지급하는 급여성 수당인 처우개선비와 근

무환경개선비 등의 보조를 포함한다. 즉, 인건비 지급 시 보건복지부 장관이 정하는 보육교직원 봉급표

를 기준으로 지급하며 처우개선비와 사회보험료를 추가로 지급하여야 하는 것이다. 연도별 각 임금기준

은 다음과 같다.

<표 6> 어린이집 보육교사 임금표
단위: (원)

연도/호봉 1 6 9

2010 1,351730 1,628,980 1,776,290

2011 1,392,280 1,677,840 1,829,570

2012 1,392,280 1,677,840 1,829,570

2013 1,434.050 1,728,180 1,884,460

2014 1,477,070 1,780,020 1,940,990

2015 1,521,380 1,833,420 1,999,210
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2016 1,567,020 1,888,420 2,059,190

2017 1,621,800 1,954,500 2,131,200

주: 월지급액 기준, 보건복지부 내부자료 참조

일평균 근로시간은 근로기준법상 준수하여야 할 주당 근로시간보다 평균적으로 긴 것으로 나타났다. 

2015년 전국보육실태조사(보건복지부, 2015) 결과에 의하면 일평균근무시간은 9시간 36분으로 근로기

준법상의 기준근로시간인 주당 40시간을 넘기는 것으로 나타났다. 이는 어린이집 기관유형별로 차이는 

있지만 거의 대동소이하며 교사의 60.9%가 평일근무시간 외에도 근무를 하고 한 주에 평균적으로 초과

근무를 하는 횟수는 2.6회인 것으로 나타났다. 특히 교사의 21.6%는 주말근무를 하여 일반적인 근로자

들에 비하여 상대적으로 근로시간이 긴 것으로 파악된다. 게다가 교사의 63%는 휴게시간을 갖지 못하는 

것으로 파악되었고 1일 휴게 시간은 약 24분에 불과하다고 보고된 바 있다(황옥경, 2012), 

한편 휴가와 관련하여 부산여성가족개발원(2015) 의 부산시 어린이집 조사의 경우 휴가를 사용할 수 

없다고 응답한 비율이 34.6%, 서울시 여성가족재단의 조사 결과 본인이 원하는 때에 사용할 수 있다고 

응답한 비율이 21.8% 로 보육교사의 경우 휴가 사용이 원활하지 못하고 장시간 근로에 노출되어 있음

을 보여준다.

그 밖에 보육교직원의 평균 근무경력은 4년 7개월로 평균이직률은 약 40%에 이르는 것으로 조사된 바 

있다.14) 육아정책연구소 (2013) 의 보육교사를 대상으로 한 조사에 의하면 직장을 옮긴 경험이 있는 경

우는 64.2%로 나타났고, 설립유형별로는 국공립어린이집 67.2%, 직장어린이집 70.0%, 가정어린이집 

71.4%가 이직 경험이 있는 것으로 나타났다. 이는 잦은 이직으로 직장을 이동하는 경우가 빈번한 것을 

나타내며 근로 환경과 밀접한 연관성이 있다고 추정할 수 있다. 

(2) 요양보호사

노인돌봄서비스는 주로 요양보호사에 의해 수행되고 있다. 요양보호사란 노인성 질환으로 독립적인 

생활을 수행하기 힘든 노인들을 위해 노인요양시설 및 재가시설에서 신체 및 가사지원 서비스를 제공하

는 인력을 일컫는다. 이들은 업무에 필요한 지식을 유지하고 개발하기 위해 2년마다 1회 8시간의 보수

교육을 받도록 의무화 되어 있다. 또한 반드시 입소 시설에는 요양보호사를 배치하도록 의무화 되어 있

는데 요양보호시설 입소자 25명당 1명을 배치하여야 한다. 재가노인복지시설의 경우는 방문요양의 경우 

15명이상, 방문목욕의 경우 2명이상, 주야간보호의 경우 이용자 7명당 1명이상, 단기보호의 경우 이용

14)   http://www.huffingtonpost.kr/2015/02/09/story_n_6642794.html, “어린이집을 떠나는 보육교사들”, 2015. 2.9 허핑턴

포스트
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자 4명당 1명이상의 인력을 배치하여야 한다. 요양보호사 노동시장에 참여하는 성별 비중을 살펴보면, 

보육교사와 마찬가지로 요양보호사 역시 여성의 비중이 대부분을 차지하고 있다. 경승구 외(2017) 의 연

구를 참조하면, 여성이 91.8%, 이중 41%가 50-59세의 연령이 요양보호사로 근무하고 있음을 알 수 있

었다. 관련 현황은 다음과 같다

<표 7> 요양보호사 현황

단위: 명(%)

구성
인원수(비중)

시설 재가 계

전체 51,818(28.6) 129,398(71.4) 181,216(100)

성
남 (6.6) (4.9) (5.4)

여 (93.4) (95.1) (94.6)

연령

19세 이하 (0.0) (0.0) (0.0)

20-29세 (1.4) (0.3) (0.6)

30-39세 (2.6) (2.5) (2.5)

40-49세 (17.9) (16.6) (17.0)

50-59세 (57.1) (47.0) (49.9)

60-69세 (20.3) (28.8) (26.3)

70세 이상 (0.8) (4.9) (3.7)

자료: 경승구 외(2017)15) 자료 바탕으로 연구자가 재가공

근속연수는 2014년 12월 기준으로 전체의 73.2%가 3년 이내인 것으로 파악되어 이들의 일자리가 안

정적이지 못하거나 근로 환경으로 인해 이직이 잦음을 보고하였다. 이는 여러 요인이 있지만 근로계약 

기간을 1년 미만의 단기로 정하거나 기관 간에 과도한 경쟁으로 인하여 본인의 근로환경을 개선하기 위

한 이직이 잦다고 해석할 여지가 있다.

<표 8> 근속 연수
단위: 명(%)

구성
인원수(비중)

시설 재가 계

전체 51,818(28.6) 129,398(71.4) 181,216(100)

15)   동 연구는 건강보험 DB를 이용하여 조사한 것으로 국내에서 유관 자료로 유일한 것으로 파악되어 통계 자료를 활용함
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현 직장 

근무연수

6개월 이내 (19.1) (19.1) (19.1)

6개월-1년 (17.2) (19.1) (17.8)

1-2년 (23.9) (21.6) (22.3)

2-3년 (14.0) (14.1) (14.1)

3-4년 (11.0) (10.9) (10.9)

4-5년 (9.2) (9.5) (9.4)

5년 이상 (5.6) (6.7) (6.4)

주: 총 181,216명 기준

자료: 경승구 외 (2017) 자료 바탕으로 연구자가 재가공

한편, 요양보호사 내지는 장기요양종사자들의 근무 여건 중 임금수준은 가장 열악한 처우로 대표적으

로 언급되는 부분이다. 남우근 외(2013) 의 연구에 의하면 노인요양시설 요양보호사의 임금수준은 2013

년 7월 기준으로 월 135만 9천원, 월 근무시간은 206시간으로 조사된 바 있다. 이는 정부의 요양보호사 

처우개선비 정책의 효과가 이미 반영된 것으로 이들은 여전히 최저임금에 밑돌거나 이에 유사한 수준의 

처우를 받으면서 서비스를 제공하고 있는 것으로 보인다. 처우개선비를 포함하여 입소시설의 경우 이들

이 받는 임금은 139.1만원, 재가기관의 경우 시간당 7.046원을 받는 것으로 조사된 바 있다.16) 성별로는 

남성의 월급이 상대적으로 여성보다 높았고, 연령이 낮을수록 높은 것으로 나타났는데 노동시장에 참여

하는 대부분의 요양보호사가 중년층 이상인 것을 고려할 때 전반적으로 임금니 낮은 것으로 파악된다. 

<표 9> 입소시설 근무 요양보호사 평균임금

단위: 원

구성
월급 시급

평균 중위 평균 중위

전체 1,403,817 1,386,870 8,830 8,736

성
남 1,449,156 1,471,906 9,254 9,080

여 1,399,708 1,383,333 8,804 8,696

현 직장 

근무연수

20-29세 1,497,869 1,499,845 9,440 9,375

30-39세 1,495,333 1,478,592 9,442 9,375

40-49세 1,461,806 1,446,705 9,188 9,063

50-59세 1,412,174 1,400,000 8,882 8,750

60세 이상 1,314,676 1,300,000 8,273 8,125

주: 경승구 외(2017) 자료 바탕으로 연구자가 재가공

16)   참고로 2018년 최저임금은 시간당 7530원
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한편 근무시간 평균은 43.5시간으로 주 40시간을 초과하는 것으로 나타났다. 이와 관련하여 국가인

권위원회는 2012년 종사가 건강을 고려하여 8시간 3교대제 근무를 권고한 바 있다. 하지만 재가기관 요

양보호사들은 주 15시간 미만 근무가 25.9%, 50시간 이상이 20.1%로 근로 시간에 있어 다양함을 보여

주었고, 각각 총 근로 시간이 상이하므로 일률적인 시간대비 임금 수준을 알기는 어려운 것으로 보인다

(경승구 외, 2017),

<표 10> 요양보호사 주당 근로시간

단위: %

구분 입소시설 재가기관 소계

15시간 미만 1.4 25.9 18.9

15시간 이상-20시간 미만 0.4 5.0 3.7

20시간 이상-25시간 미만 0.8 14.6 10.7

25시간 이상-30시간 미만 0.7 5.8 4.3

30시간 이상-35시간 미만 0.9 5.0 3.8

35시간 이상-40시간 미만 2.0 6.7 5.3

40시간 이상-45시간 미만 72.4 13.3 30.2

45시간 이상-50시간 미만 0.3 3.5 2.6

50시간 이상 21.0 20.1 20.4

전체 100 100 100

자료: 경승구 외(2017) 자료 바탕으로 연구자가 재가공

이러한 여러 가지 요인은 고용안정성에 영향을 주게 마련인데, 이정석 외(2015) 의 연구에서는 요양보

호사의 고용안정성에 대한 조사 결과에서 희망하는 한 계속 근무를 할 수 있도록 보장 받았으면 좋겠다

는 당사자 인식의 결과를 제시한 바 있다. 이는 상대적으로 근속기간, 근로계약 연장 보장 등의 측면에

서만 볼 때 요양보호사 직군이 고용안정성이 낮다는 것을 보여준다고 할 수 있다. 

4. 소결

이상 보육교직원과 요양보호사의 법제도와 현황을 통해 근로 환경을 분석한 결과는 다음과 같다. 양 

직군 모두 공통적으로 근로기준법의 적용을 받는 근로자에 해당하며 임금 수준과 근로시간 등의 근로 환

경을 분석한 결과 고용안정성이 높다고 판단할 수 없었으며 이를 바탕으로 할 때 일자리의 질이 높은 직

군은 아닌 것으로 보인다. 단순히 고용안정성이 근로 환경으로만 판단할 수 있는 지표는 아니나, 고용안

정성을 결정짓는 요인 중 근로환경이 큰 역할을 한다고 볼 때, 보육교사와 요양보호사는 고용안정성이 
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낮은 것으로 판단할 수 있었다. 즉, 법제도와 현황을 통한 분석 결과 일자리에서의 지속성이 요구되기는 

힘든 것으로 보이고 이러한 일자리의 질이 서비스의 질을 결정짓는다는 선행연구에 근거할 때 서비스 대

상자에게 부정적인 영향을 미칠 수밖에 없었다. 

하지만 양 직군은 세부적인 부분에서 공통점과 차이점을 가지고 있었는데, 양 직군 모두 여성이 주로 

참여한다는 점에서 특징적이었다. 차이점으로는 우선 보육교사의 경우 처우 개선과 관련한 명문화된 규

정이 존재하지 않는다는 점, 주로 연령층이 어린 근로자로 구성된다는 점 등이 요양보호사와 가장 큰 차

별성을 보였다. 또한 임금에 있어 보육교사보다 요양보호사가 낮은 경향을 보이고 있었다. 세부적인 분

석 결과는 다음과 같다.

<표 11> 분석결과: 돌봄서비스 직군간의 비교

보육교직원 요양보호사 비고

법적 지위의 근거법령

근로기준법, 영유아보육법, 

기타 지자체 조례

해당 내용

: 근로기준법 일반적인 내용과 

임면, 보수 기준, 자격증, 

의무와 해임 사유 등

근로기준법, 노인복지법, 

노인장기요양보험법, 기타 

지자체 조례 

해당내용

: 근로기준법 일반적인 

내용과 처우개선에 관한 

사항, 실태조사에 관한 사항, 

자격증과 자격에 관한 내용 

공통적으로 근로기준법의 

적용을 받음. 요양보호사의 

경우 처우개선과 관련한 

지자체 조례가 별도로 존재함 

자격증 유무 필요 필요

자격증 체계는 서비스 

내용에 따라 다르나 양자 

모두 보건복지부가 인증하는 

자격증을 요함

정부보조 유무
처우개선비와 인건비 보조가 

별도로 있음 
처우개선비 존재

요양보호사는 명시적으로 

국가 예산으로 임금을 

보조하는 직종은 아님 

임금 수준
최저임금을 약간 상회하나 

직급과 종류별로 상이함 

최저임금 미만이거나 약간 

웃도는 정도 

양자를 병렬적으로 비교하기 

힘듦

종사자 성별 여성이 90% 이상 여성이 90% 이상 여성의 비중이 큼

연령대
20대~ 50대까지 다양하나 

20-30대 비중이 큼

50대 이상의 비중이 40% 

이상 

요양의 경우 노동자의 

고령화가 눈에 띔

근로 시간 상대적으로 길다 유형에 따라 다름
상대적으로 긴 편이나 일괄적 

판단 불가

기타 

국공립시설이 아니더라도 

국가에서 주는 공통 임금 

지원이 존재 

요양기관의 시장화로 

보육과는 성격이 상이하고 

국공립의 개념이 미비 

-
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<표 12> 보육과 요양 분야 고용안정성

법적 처우 개선 조항 근로환경과 고용안정성 고용안정성과 일자리의 질 

보육
처우 및 종사상 지위에 대하여 

명시적으로 언급하고 있지 않음 
근로시간과 임금의 측면에서 

잦은 이직이 반복될 수밖에 없는 

근로환경이라는 점에서 공통적 

근로시간과 임금의 측면에서 

잦은 이직이 반복될 수밖에 없는 

근로환경이라는 점에서 공통적 

법제도와 현황을 통하여 판단한 결과 

고용안정성이 낮다고 판단되며 결국 

일자리의 질이 낮을 것으로 예상됨

법제도와 현황을 통하여 판단한 결과 

고용안정성이 낮다고 판단되며 결국 

일자리의 질이 낮을 것으로 예상됨

요양 지자체 조례에서 개별적 명시

Ⅴ. 결론 및 제언

본 연구는 사회서비스 종사자 중 돌봄서비스 직에 속하는 대표적인 직군인 보육교사 (보육교직원) 와 

요양보호사의 근로 환경을 점검하였다. 이때 선행연구를 통하여 근로 환경은 고용안정성을 결정짓는 주

요한 요인이라고 전제하였다. 고용안정성은 해당 일자리의 질을 결정지으며, 특히 해당 서비스직의 경

우 서비스 대상자가 수혜하는 서비스의 질이 그들의 삶의 질을 좌우할 수 있다다는 점에서 매우 유의미

하기 때문이다. 구체적으로는 근로기준법상과 해당 서비스 관련 법률의 근로 조건을 중심으로 살펴보았

는데 임금, 근로시간, 휴게 등을 통해 근로 환경을 파악할 수 있으므로 고용안정성의 영향요인을 법적으

로 파악하는 데 용이하였다. 한편 현재 기생산되어 있는 각종 통계자료를 재가공하여 법체계상 명시화

된 근로 조건이 현실에서 어떻게 반영되어 있는지 함께 살펴보았다. 이로써 이들의 고용안정성에 대한 

논의와 일자리 질에 대한 함의를 이끌어내고자 하였다. 

특히 대선 이후 이슈화 되고 있는 문재인정부의 사회서비스공단 설립안은 보육과 요양 직렬을 포함한 

사회서비스의 국가 제공을 표방하기에, 해당 사회서비스 직군의 고용안정과 처우개선을 통해 서비스의 

질을 향상시킨다는 의도를 포함하고 있다. 이는 결국 서비스 공급 주체가 국가 중심이 된다면, 일자리의 

질뿐만 아니라 서비스의 질이 향상되어 국민의 삶의 질 역시 상승한다는 것을 전제하고 있다. 

연구 결과 보육과 노인 돌봄에 종사하는 돌봄 근로자들은 각각 공통점과 차이점을 가지고 있었다. 우

선, 돌봄의 대상이 단순히 영유아인지, 노인인지에 따른 차별성보다는 서비스 대상층의 특징으로 말미

암은 노동시장 종사자의 상이함으로 인한 차이였다. 그 중에서도 가장 큰 차이점은 양자가 모두 근로기

준법의 적용을 받는 근로자라 할지라도 노동시장에 진입하여 활동하는 연령대가 상이하다는 점, 보육

교사는 아이 돌봄의 역할을 수행하면서도 교육을 함께 수행하여 일부는 교육공무원과도 유사한 일을 할 
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수 밖에 없다는 점 등이었다. 이는 종사자의 노동시장 활동 연령이 보육교사의 경우 상대적으로 낮으나 

요양보호사의 경우 중장년층 이상을 포괄하는 것에서도 볼 수 있다. 반면에 양 직군 모두 사회적 약자에 

대한 서비스를 국가가 공인한 자격증을 가진 인력이 제공한다는 측면에서는 유사한 점을 가진다. 따라

서 이들의 전문성을 강화하고, 궁극적으로는 고용안정성이 강화될 때 일자리의 질과 서비스의 질이 모

두 향상된다는 공통점을 도출할 수 있었다. 

서두에서 언급하였듯 사회서비스의 제공은 국민의 살의 질을 향상시키기 위함이며, 종사자들의 고용

안정성 보장은 이와 같은 거시적인 목적이 전제되어야 한다. 더욱이 사회서비스라는 직종의 특성상 일자

리의 질과 종사자들의 근로 환경은 서비스의 질과 직결되어 국민의 삶과 연결된다는 점을 고려할 때 여

타의 직군보다 그 관심이 더욱 집중되어야 할 것이다. 즉, 돌봄서비스는 다른 직종과 다른 국민 삶에의 ‘

밀접성’ 과‘특수성’ 의 측면에서 접근하여야 한다. 

향후 저출산고령화 사회가 지속됨에 따라 돌봄서비스는 가정의 기능이 점점 더 사회의 역할로 전이되

는 시점에서 수행되어야 함을 고려하여야 한다. 이렇듯 해당 영역은 더욱 확대될 수밖에 없는 영역이라 

할 수 있는데, 정책적 방향 설정에 있어 관련 직종에 종사하는 자들의 근로 환경과 복지 실태에 대한 고

려는 이들의 고용안정성 뿐 아니라 국민의 삶의 질 향상을 위해 반드시 필요하다. 이는 중앙과 지방의 

법제도상 시스템이 완벽히 구비되어야 할 뿐 아니라 관련 종사자들의 권리가 근로 현장에서 실질적으로 

보장될 때 실현될 수 있을 것이다. 경기도는 광역 지차제로 최근 노인인구 증가와 젊은 세대들의 인구 

유입이 잦은 것으로 보고되고 있다. 이에 관련 종사자의 근로 실태 파악이 더욱 중요해질 것으로 전망할 

수 있다. 본 연구에서 살펴본 바와 같이 보육과 요양이라는 돌봄 직종은 법적 근로환경의 구비가 중요할 

뿐 아니라 임금, 근로시간, 기타 복지 현황 측면에서 면밀한 정책적 고려가 필요하다. 동일직군간의 비

교 뿐 아니라 돌봄의 기능을 사회화하는 측면에서 이들의 처우에 대한 인식 전환, 일자리 개념에 대한 패

러다임 전환 등이 수반되어야 할 것이다. 특히 향후 사회서비스공단의 역할을 하는 중앙 차원의 전달체

계가 구성된다면 이에 대한 실태 조사 및 연구가 더욱 활발히 이루어져야 할 영역으로 보인다. 후속 연

구는 이와 같은 점을 고려하여 세부적인 실증 연구가 진행하도록 하고자 한다. 
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