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1. 배경 
한 사람이 노숙인이 되는 것은 주택시장 

정책, 사회적 배제, 정신질환, 이주민 문제 

등 다양한 사회문제가 복잡하게 연결되어 있

다. 하우징 퍼스트(Housing First) 기반의 노숙인 

지원 정책은 주택을 마지막에 제공하던 기존

의 계단형 지원(Stair-case model) 모델과는 반대

로 주거 우선 제공 및 적절한 보건사회서비

스를 적시에 제공함으로써 노숙인 문제를 해

결하는 것이다(Demos Helsinki Hub & 

Housing First Europe, 2022). 대부분의 유

럽 국가와는 달리 핀란드 정부는 하우징 퍼

스트 원리(principles)를 지방정부 수준 혹은 파

일럿(pilot) 형태가 아닌 중앙정부 차원의 장기

적 정책으로 2008년에 도입하여 현재까지 시

행 중이다(Pleace, 2016). 결과적으로 2008

년부터 2023년까지 핀란드의 노숙인 수는 지

속적으로 감소해 56.9%가 줄어든 상황이다

(ARA [The Housing Finance and Development 

Centre of Finland], 2024a). 

이러한 핀란드의 사례는 최근 20~30년간 

노숙인의 수를 감축하고 있는 유럽의 국가가 

몇 안 되는 상황에서 벤치마킹 모델로 여겨

지고 있으며, 정책 시행 역량에 대해서 높게 

평가받고 있다(Kangas & Kalliomaa-Puha, 

2019; Demos Helsinki Hub & Housing 

First Europe, 2022). 이 글에서는 핀란드의 

노숙인 지원 정책에 있어서, 하우징 제공과 

더불어 보건사회서비스 지원에 포커스를 맞

춰 간략한 개괄과 함께 최근 동향 및 이슈에 

대해서 알아보고자 한다. 

2. 노숙인의 정의 및 현황
Feansta(2024)에서는 노숙인을 다음의 네 

가지 특성을 가진 자로 정의한다. 첫째, 주거 

공간이나 건물의 실내 공간이 아닌 곳에서 
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취침을 하는 자(rooflessness), 둘째, 임시보호시

설이나 생활시설에서 거주하는 주택을 소유

하고 있지 않은 자(houselessness), 셋째, 현재 거

주하고 있는 주택에서 강제 퇴거(eviction)의 위

험, 혹은 가정폭력 등으로 불안정하게 삶을 

유지하고 있는 자(living in insecure housing), 마지막

으로 불법 캠핑지역과 같은 곳에서 텐트, 카

라반(caravan) 등 부적절한 주거 공간(inadequate 

housing) 등을 설치하여 거주하는 자로 구분하여 

설명하고 있다. 이는 광의적 의미에 포커스를 

맞추어 정의한 개념으로(Y-Foundation, 2024), 

핀란드 정부 또한 이를 반영하여 노숙인을 

주택에 대한 임차권이 없거나 소유권이 없는 

경우로 보고 있다. 좀 더 구체적으로는 다음

의 다섯가지로 노숙인을 정의 및 분류하고 

있다.

∙길거리, 또는 건물 내 계단에서 취침하는 자

∙임시 야간 보호소(overnight shelters)에서 취침하

는 자 

∙기숙형 숙소(dormitories)나 저가 숙소(hostels)에

서 생활하고 있는 자

∙복지시설(welfare home-type housing units)이나 재활

시설(rehabilitation units), 병원 등 생활시설에서 

거주하고 있는 자 

∙자신이 소유 혹은 임차하고 있는 주거공간

의 부재로 임시로 지인이나 친척의 주택에

서 거주하고 있는 자 (ARA, 2024a, p. 26)

핀란드의 노숙인 수는 1987년 정부가 노

숙인 실태를 파악했을 당시 1만 7110명이었

다. 1987년부터 2000년대까지 길거리에서 

기거하거나 시설에서 거주 중인 노숙인 수가 

집중적으로 줄었고, 2010년대 이후에는 지

인이나 친척의 주택에서 임시 거주하고 있는 

주거 불안정 계층의 수가 줄어드는 추세를 

보이고 있다. 전반적인 노숙인 수 변화는 [그

림 1]과 같다.

하우징 퍼스트에 기반한 정책을 실시할 당

시인 2008년 노숙인 수는 7960명이었으며, 

이 중 거리 및 시설에 기거 혹은 거주하는 노

숙인(협의의 노숙인)은 3160명, 주거 불안정 

계층으로서의 노숙인은 4800명이었다. 2023년 

현재 전체 노숙인 수는 3429명으로 2008년 

기준 56.9%가 줄어들었다. 이 중 협의의 노

숙인은 59.17%가 줄어든 1290명, 주거불안

정계층은 55.43%가 줄어든 2139명이다. 정

부는 이러한 노숙인 수의 변화를 하우징 퍼

스트 모델의 성과로 보고 있다(Ministry of 

the environment, 2024). 

3. 하우징 퍼스트 관점의 노숙인 지원 정책
정상화의 원리(Normality principle)에 따라서 하

우징 퍼스트 관점의 노숙인 지원 정책은 노

숙인에게 보통의 주거임대차 계약을 통한 주

거 제공과 정상적인 삶으로의 회복을 위한 

보건사회서비스가 지원된다(Y-Foundation, 
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2024). 노숙인에게 안정적인 주거 공간의 보

장과 함께 이들의 건강과 웰빙을 지향하며, 

노숙인의 사회적 지원 네트워크 구축 및 장

기적으로 보았을 때 지역공동체로의 통합을 

목표로 삼고 있다(Y-Foundation, 2024). 

이러한 지원정책은 환경부, 주택금융개발

센터(ARA), 사회보건부(Ministry of Social Affairs and 

Health), 사회복지 및 보건 관련 기관 재정지원 

센터(STEA [Funding centre for social welfare and health 

organisations]), 지방정부, Y-Foundation, 지역 

내의 비정부기구와의 협업을 통해 시행된다

(Morales, 2024). Y-Foundation은 하우징 

퍼스트 정책에 참여하고 있는 핵심 비정부 

기구(Non-governmental organisation)이며 정책개발과 

국내 및 국외의 노숙인 정책 관련 네트워크

를 관리하고 있으며(Demos Helsinki Hub & 

Housing First Europe, 2022), STEA는 사회보

건부와 연계되어 있는 행정기관(State-aid authority)

으로 보건사회 서비스 관련 기관에 대한 재

정적 지원, 이와 관련한 모니터링, 영향력 평

가 등을 담당하고 있다(STEA, 2024).

가. 주거공간 제공

노숙인에게 제공되는 주거공간은 대기하

는 기간이 거의 없이 입주가 가능하며, 주거

공간 자체는 핀란드의 일반적 임대아파트와 

거의 동일하다. Y-Foundation에서 제공되

는 주택을 예로 들자면, 평균 크기는 49.4㎡

이며 평균적 월세는 2022년 기준 ㎡당 13.54

유로이다. 주거 공간은 독립적인 공간으로 

출처: “Homeless people 2023”, ARA, 2024a, https://www.ara.fi/en/media/101

| 그림 1. 핀란드 노숙인 수 변화(1987∼2023) |
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부엌과 개인 화장실, 발코니를 갖추고 있다. 

대부분의 노숙인을 위한 주택단지는 도시의 

중심가에 위치해 있다. 임대인(landlord)은 임차

인이 동의하는 경우에만 주거 공간에 방문할 

수 있다(Y-Foundation, 2022). 

나. 일반 주택 수당(general housing 
allowance) 및 사회보장(social 
assistance) 관련 급여

노숙인을 위한 주택의 경우 저소득 임차인

의 경제적 역량을 고려하여 낮은 수준으로 유

지가 되고 있다(Y-Foundation, 2022). 그럼

에도 월세를 지불할 능력이 부족한 노숙인에

게 핀란드 사회보험제도인 Kela(Kansaneläkelaitos)

에서는 주택수당을 지급하고 있다. 일반 주

택수당은 저소득 집단이 주거비용을 충족할 

수 있도록 주거비용의 일정 부분을 정부에서 

지급하는 것인데, 여기에는 임차 주택비용

(월세)이 포함되어 있다. 일반 주택수당의 최

대치는 2024년 기준 주거비용의 70%이며, 

임차인의 소득과 주거비용에 따라 다르게 책

정된다(Kela, 2024a). 또한 Kela에서는 주택

을 비롯하여 기본적인 생활유지 비용을 감당

할 수 없는 노숙인에게 기초 사회보장 급여
(basic social assistance) 명목으로 587.71유로(2024

년 기준)를 만 18세 이상 1인 가구인 노숙인

에게 지급하고 있다(Kela, 2024b).

다. 주요 보건사회 서비스 

안정적인 주거 공간에 입주한 후 거주인은 

보건사회서비스를 개별화된 맞춤형으로 받

을 수 있도록 안내받는다. 서비스는 가능한 

한 광범위하게 주거를 포함한 보건사회서비스 

전반을 범위로 통합적으로 제공된다(Ministry 

of Social and Health Affairs, 2023). 모든 

서비스는 지방정부와 서비스 제공기관과의 협

업을 통해서 제공된다(Y-Foundation, 2022). 

주요 서비스로는 주거비용 지불 계획 설립, 

약물 남용 및 알코올 중독 치료, 재활 서비

스, 정신건강 관련 서비스, 고용지원 서비스, 

노인 및 아동 돌봄 서비스, 주거문제 관련 상담
(housing advice) 서비스 등이 있다(Y-Foundation, 

2022; Ministry of the Environment, 

2023a; Pleace, 2016; ARA, 2024b).

노숙인에게 제공되는 보건사회서비스 중

에서 가장 중점이 되는 부분은 정신건강, 약

물 남용 및 알코올 중독 관련 서비스다. 해당 

서비스 이용 시 노숙인은 자기선택과 제어를 

충분히 할 수 있다. 그렇기 때문에 유해한 약

물 섭취와 음주를 최소화하고 관련 치료를 

적극 권장받으나 의무적으로 서비스를 받는 

것은 요구되지 않는다(Pleace, 2016). 고용

지원 서비스는 거주인에게 수습직(apprenticeship) 

등과 같이, 직업훈련의 기회를 제공하는 것

인데, Y-Foundation에서는 우라스(Uuras) 고

용프로그램 명목하에 재단이 운영하는 주택
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의 거주인에게 일정 근무 할당량을 제공한

다. 이를 통해 노숙인은 Y-Foundation과 단

기 고용관계를 형성하며, 안정적인 부가소득

을 얻을 수 있게 된다. 또한 이들은 고용프로

그램을 통해 판매업이나 운송업 등의 분야에

서 구직활동을 할 수 있다(Y-Foundation, 

2022). 주거 상담은 강제 주거퇴거의 위기에 

있거나 임차 관련 문제에 있는 자들을 지원

하는 서비스이며, 새로운 주택을 탐색하고 

지원하는 것 또한 필요시 도움을 받을 수 있

다(ARA, 2024b). 주택상담 서비스의 주요 목

표는 노숙인이 될 (재)위험에 처해 있는 자를 

조기에 발견하여 주거 문제 해결 및 필요한 

사회서비스를 초기 위기 상황에 종합적으로 

연계하여 지원하는 것에 있다(Ministry of 

the Environment, 2023a). 노숙인이 거주하

는 건물 내에 관련 서비스 안내 및 지원 과정

을 돕고 상담이 가능한 사회복지사를 포함한 

인력이 상주하고 있으며(Morales, 2024), 주

거 관련 상담 서비스의 경우는 지방정부에 

의해서 서비스가 제공되거나 건물 내의 주거 

상담 전문가(Housing advice professionals)를 이용할 

수 있다(ARA, 2024b).

4. 최근 동향 및 주요 이슈
현 페테리 오르포(Petteri Orpo) 정부는 이전 산

나 마린(Sanna Marin) 정부의 노숙인 지원 정책의 

방향을 이어서 2027년까지 노숙인의 완전한 

소멸(elimination)을 정책 목표로 노숙인 지원 정책

을 시행하고 있다(The Finnish government, 

2023; Ministry of the Environment, 2024).

보건사회서비스 측면에서 현 노숙인 지원 

정책의 주요 이슈는 노숙인을 담당할 전문인

력의 부족 문제다. 이는 핀란드 내의 웰빙서

비스 카운티(Wellbeing services counties)에서 전반적

으로 나타나는 현상이다. 특히 핀란드 환경부

는 가장 수요가 높은 정신건강 및 약물남용과 

관련한 인적자원을 충원하는 것이 필요하다고 

평가하고 있다(Ministry of the Environment, 

2023a). 

또한 현 정부는 노숙인 지원 정책에 있어

서 노숙인의 형태 변화를 반영해야 한다고 

보고 있다. 초기 하우징 퍼스트에 기반한 노

숙인 지원 정책을 시작할 당시에는 대부분의 

노숙인이 알코올 중독과 관련한 지원이 필요

한 집단이었다(Morales, 2024). 현재는 이러

한 집단이 고령화를 거치면서 이들의 웰빙과 

거주지 내에서의 젊은 세대와의 갈등과 불화

가 새로운 문제로 대두되고 있다. 무엇보다도 

최근 노숙인의 사회적 집단이 점점 이질화
(heterogeneous)되고 있는 것이 노숙인 집단의 형

태 변화에 있어서 주요한 특징인데, 이러한 

새로운 집단에는 사회적으로 배제된(exclusion) 

청년층, 이민자 집단 등이 있다(Demos 

Helsinki Hub & Housing First Europe, 

2022). 환경부에서는 노숙인이 될 위험에 처
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해 있는 청년들을 위해 원스톱 가이드 센터
(One-stop guidance centres)의 설치와 찾아가는 청년

서비스(outreach youth work)를 확대하여 서비스 접

근성을 강화하고 있다. 약물 남용이나 정신

질환 등 특별한 보건사회서비스가 필요치 않

은 청년 노숙인의 경우, 이들에 대한 보건사

회 서비스 지원보다는 주거 공간 재마련
(re-housing)에 더 초점을 두는 방향으로 서비스 

지원의 형태를 바꾸고 있다(Ministry of the 

Environment, 2023b). 이민자 집단의 경우, 

언어적 장벽과 이들이 이용할 수 있는 서비

스에 대한 정보의 접근성이 상대적으로 떨어

지기 때문에 노숙인이 될 잠재적 위험이 크

고, 현재 우크라이나의 불안정한 정세로 인

해 핀란드 내 난민 수 증가의 우려가 있는 상

황이다. 따라서 이에 대한 정책적 대응이 새로

운 정책적 현안으로 대두되고 있다(Morales, 

2024). 

5. 맺음말
지금까지 핀란드의 하우징 퍼스트 관점에 

기반한 노숙인 지원 정책과 최근 동향 및 현

안에 대하여 알아보았다. 핀란드의 노숙인 

수는 2023년 기준 약 3500명대를 유지하고 

있지만(ARA, 2024a), 정부는 통계상에 포함

되지 않을 수 있는 노숙인의 특성상 단순히 통

계수치만으로 노숙인 예방 및 지원 정책의 성

과를 가늠할 수는 없다고 보고 있다(Ministry 

of the Environment, 2023b).

현 핀란드 정부가 노숙인에 대한 보건사회

서비스 지원에 대하여 강조하는 부분은 첫

째, 통합적인 개인 맞춤형 서비스의 제공, 둘

째, 주요 서비스의 충분한 제공, 셋째, 노숙

인 예방 관련 서비스의 접근성 강화이다. 거

주지가 불안정하고 복합적인 서비스 수요가 

있는 노숙인에게 일정한 주거공간을 중심으

로 보건사회서비스가 통합되어 제공되는 것

은 장기적 관점에서 노숙인 수 감축의 핵심 

요인으로 학계에서는 논의하는데(Pleace, 

2024), 핀란드 정부에서도 서비스 기관 간 

협업을 노숙인 정책을 평가하는 중요한 요소

이자 앞으로도 계속 발전시켜야 하는 부분으

로 보고 있다(Ministry of the Environment, 

2023b). 또한 정신건강, 알코올 중독 및 약물 

남용 등 수요가 높은 관련 서비스의 불충분

성은 핀란드와 같이 성공적인 노숙인 지원 

정책을 시행하고 있는 국가에서도 만성적인 

문제로 논의되고 있는 상황이다(Ministry of 

the Environment, 2023a). 이를 위한 전문

적인 인적･물적 자원을 지원하는 것은 지속 

가능한 노숙인 지원 정책의 관점에서 중요한 

요소로 보고 있다(임정기, 2019; Ministry of 

the Environment, 2023a, 2023b). 마지막으

로 핀란드 정부는 주거 상담과 같이 노숙인이 

될 (재)위험을 예방하기 위한 보건사회서비스

를 가장 낮은 수준의 지역단위(low-threshold point)
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에서 이용할 수 있도록 하여 서비스 접근성

을 강화하는 것을 강조하고 있다(Ministry of 

Social and Health Affairs, 2023; ARA, 

2024b). 이는 전형적인 노숙인이 아닌 청년, 

이민자 등과 같은 사회 집단의 초기 위기 상

황에 정부가 개입하여 위기에서 벗어날 수 

있도록 도울 뿐만 아니라, 장기적인 관점에

서 노숙인의 수 감축에 도움이 되는 정책적 

요소로 보고 있다. 
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