
할 수 있다. 본고에서는공공성의근거를 보육재화의특성과 복지공급주체의균형

발전논의를 통해제시하고, 주요지표를 통해한국보육정책의공공성이어느수

준에와 있는지를간략히평가해보고자한다.

2. 보육재화의특성과공공성강화의근거

많은 나라에서 보육정책은잔여적인 성격의 서비스로 시작되었다. 어떤국가에

서는 그러한 취약층 중심의 선별적 서비스로서의 보육정책이 그대로 유지되는가

하면(예: 미국과 영국), 다른 국가에서는 여성취업률의 증가나 부서통합을 통한

교육적 프로그램 강화를 계기로 보편적 서비스로 탈바꿈하고 있기도 하다(예: 대

부분의 스칸디나비아 국가와 프랑스 등 일부 내륙유럽 국가). 이러한 차이는 각

사회가 보육서비스를어떠한 재화로 보느냐에 크게영향을 받고 있다. OECD 대

부분의 국가들은 보육을 가치재(merit goods 혹은 worthy goods)로 인식해 가

고 있으며, 우리나라의최근의 보육담론도이러한인식을공유하는것으로보인다.

이러한 시각의 변화는 영유아보육법 제 1조(목적)의 변화에 분명히 드러난다. 개

정 전 목적은‘보호자가 근로 또는 질병 기타 사정으로 인하여 보호하기 어려운

영아및 유아를심신의보호와건전한교육을통하여건강한사회성원으로육성함

과 아울러 보호자의 경제적, 사회적 활동을 원활하게 하여 가정복지 증진에 기여

하는 것’으로 규정하고 있었는데, 개정후 목적은‘보호자가근로또는 질병기타

사정으로인하여 보호하기어려운’이라는 표현이삭제되어, 보편적인서비스 지향

을 분명히하였다.

보육이 가치재라는것은무엇을 의미하는가? 가치재는공급의 수준과 비용지불

의 방식에 대한 대처가 개별적으로이루어지지 않고집합적으로이루어진다는특

징을갖는다. 즉, 보육의보편적서비스화논의는공공성이강한보육을통해전체

사회가 편익(benefits)을 얻게 될 것이라는 인식을 반영하는것이며, 소비자의지

불능력과 상관없이 정부가 그 소비를 권장하는 재화의 특성을 지니게 되는 것이

다.2) 이때 사회적 편익에는 태어난 가정환경의 차이에 관계없이 아동이 잘 자랄
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1. 서 론

최근보육정책의여성부이관을계기로한국보육정책

의 방향을정립하기위한논의가활발해지고있다. 그러

한 논의의 중심에는‘보육의공공성’과‘보편적보육’이

자리 잡고 있다. 그러나 무엇이 공공성이고 어떠한 특성

으로보편성을채워나가야하는지 뚜렷한합의에이르지

못하고 있는 것 역시 사실이다. 보육정책은 아동중심의

논의, 가족정책의 일환으로 보는 시각, 여성노동 촉진을

강조하는접근등 다양한 정책의성격이 서로 맞물려있

는 분야이다. 최근의 논의가 대부분 재정방식에 초점을

맞추면서, 공급과서비스전달에대한 균형 있는 관점 정

리가 제대로 이루어지지 못한 점도 패러다임의 전환1)을

준비하는한국의 보육정책이당면한 과제중의하나라고

2 2 보건복지포럼 (2004. 11.)

한국보육정책의공공성평가
-공급과재정부담을중심으로

Eva l u ation on Public Sector Ro l es in Childca re
- foc u sed on provision and finance

崔 恩 鈴

한국보건사회연구원 책임연구원

1) 취약계층 유아대상, 부모의 비참여, 가정의 고부담, 민간위주의

공급, 취업모에 대한 고용정책과의 연계성 부재라는 특성의 보

육체계에서 보편적인 보육서비스를 통한 아동의 균등성장 도

모, 여성취업 지원(나아가 여성인력을 국가 경쟁력확보에 활

용)과 일자리 창출, 자녀양육(비)지원을통한 국가의 개입확장,

저출산 문제 해소 등의 여러 가지 정책목표를 아우르는 복합

적인 보육정책으로의 전환.

2) 최은영, 「보육의 사회적 책무성」, 『전환기의 보육정책』, 공동육아와 공동체교육 10주년 기념

국제세미나, 2004.



득 수준에 관계없이 필요한 서비스를 이용할 수 있는 비용지원정도

(affordability)가 관건이 된다. 서비스 공급정도와 비용 지원정도는 보육이 사회

화 되었는지를 가늠하는 척도이기도 하다3). 결국, 모든영유아가 연령이나사회계

층의차이를 떠나서비스를필요로할 때 보편주의적인가치에의해국가-사회-가

족이 공동으로 책임지는 보육서비스를 이용하되, 이것이 사회전체에 유익하다는

정책적 접근이 확보되는 것, 그러기 위해서 공급과 재정지원에서 앞으로 국가의

역할이강화되는것이보육의공공성으로귀결된다.

3. 한국보육정책의공공성정도

필요한 보육서비스가 주변에서 이용 가능하고, 그서비스를 이용하는데 이용자

의 소득수준이장애요인이 되지않도록 공공의 재정지원이있는지가주요한 공공

성의 척도임은 위에서 제시하였다. 이제 그러한 기준 하에 우리나라의 보육정책

공공성을평가하고자한다.

1) 재정측면

현재 재정지원 수준을 통해서 본 우리나라 보육정책의 공공성은 어느 정도나

될 것인가? 아래의<표 1>은 2002년과비교하여2003년 현재보육비용의국가-보

호자간 분담수준을보여준다. 전반적으로부모의 보육료 수입에 대한의존은 약간

감소하였다. 전체 비용에서 국가는 아동별 재정지원으로 12.2%의 비용을, 시설별

재정지원으로 18.3%를 담당하고있다. 이러한수치는 국가의 재정분담률이 80%

를 넘는 덴마크, 스웨덴두 나라를 예외로 하더라도 보수주의적인유럽내륙의 국

가(3~6세 대상 보육비용 대부분을 전담함)나 자유주의적인 영미권 국가들(저소

득층대상보육비용대부분을전담함)에비해서도매우낮은것이다.
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권리를 사회가 인정하고 미래 국가경쟁력으로서성장하도록 지원하는 것, 부모가

가정과 노동시장의 유급노동을 병행할 수 있도록 지원하여 가족친화성을 높이는

것 등이포함될것이다.

그렇다면, 보육정책의공공성은 어떤 정책적 방향을 필요로 하는가? 그 논의의

단초는 아래의 그림에서찾아볼 수 있다. 보살핌서비스에서공급주체간 균형을

추구하는 것이 최근 대부분 국가들의 경향이라고 할 때, 아래〔그림 1〕의 삼각형

은 세 모서리에 위치한 각 주체(국가-시장-가족)가서로 균등한 역할 분담을 해

갈 것을제시한다. 그러나 우리나라 보육정책은 삼각형의 균형 상태인 중심에 위

치하고 있지않다. ‘공급은시장의존적’이고‘비용은가족중심적’이기때문이다.

결국, 복지공급체계간의역할분담에서공공영역의역할이 커지는 것이한국적상

황에서 바람직한 보육 공급 주체간 파트너십의 방향이 될 것이고, 그것이보육재

화의공공성과보편성확보를가능케할 것이다.

구체적으로는, 욕구가있을 때 필요한 서비스를 이용할 수 있도록 하는 서비스

공급정도(availability: 물리적 접근성의 확보와 프로그램의 다양성을 포함)와 소
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3) Marcia K. Meyers and Janet Gornick, “Public or Private Responsibility? Early

Childhood Education and Care, Inequality, and the Welfare States”, Journal of

Comparative Family Studies, 2003, pp.379~411.

자료: Abrahamson, P.E. “Welfare and Poverty in the Europe of the 1990s”, International
Journal of Health Service, 1991, Vol.21, No.2, pp. 237~264.

그림1. 삼각복지공급주체( t he wel fare tri a ngle )



2) 공급측면

이제공급측으로평가를옮겨보자. 국공립보육시설의확대는보육사업에대한

정부의책임을확고히한다는측면뿐만아니라모든보육시설의질을높이는데 국

공립보육시설이선도적인역할을수행한다는의미에서도매우중요하다.4 ) 즉, 공공

시설의비중이 일정하게유지되어야전체보육시설운영의방향을 선도할 수 있는

것이다. 1 9 9 0년대 중반의 민간시설 폭증을 뒤늦게 평가하면서, 2 0 0 0년 이후 많은

연구에서 국공립 보육시설의비율을 3 0~5 0%로 끌어 올려야 한다는 지적이이루

어졌다. 1 9 9 1년 3,6 9 0개소의 보육시설이 2 0 0 3년 6월 현재 2 3,4 2 4개소로 팽창하는

과정에서 국공립시설은 1 3.6%에서 5.7%로 오히려 그 비중이 현격히 낮아진 점이

문제의식을불러일으키기에충분했다. 국공립보육시설의비율을 높이자는 논의가

이루어지던3~4년동안에도실제비중은점점줄어들고있었다. 그비중은2 0 0 4년

6월 현재 5.2 6%에 불과하다. 이를 이용아동 현원기준으로 보더라도 1 2%가 되지

않는다(표2 참조). 결국, 그동안의공공성강화논의는공공부문의역할과기능정립

에 실질적으로연결되지않고, 논의수준에그치고말았다고할 수 있다.

2004년 보육정책의 주요 추진사업으로는 1)다양한 보육시설 및 서비스 확충,

2) 저소득층영유아 등 보육료 지원대상확대, 3) 영유아보육법시행령 및 시행규

칙 개정, 4) 보육서비스질 향상등 4가지가 계획되었다.5) 그러나다양한보육시설
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재정분담의또 하나의 척도로 정부지원시설과미지원시설의비중을 알아볼 수

있다.

〔그림 2〕는 1992년 이후민간시설확장기동안의시설지원추이를보여준다. 국

공립시설의비중감소, 1995~1998년 사이민간보육시설폭증에 따라민간의 비중

이 높아지면서 지원시설과 미지원시설의 비중이 완전히 역으로 바뀌었음을 역력

히 보여준다.
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자료: 김애량, 「참여정부의 영유아보육정책」, 『참여정부의 영유아보육과제』, 한국영유아보육학회2004
춘계학술대회, 2004. p.162.

표 1. 보육비용의국가-보호자분담

(단위: 억원, %)

구분

보육료수입

-부모분담

-아동별지원

시설별지원

총비용 16,932 100.0 20,883 100.0

14,715

12,634

2,081

2,217

86.9

74.6

12.3

13.1

17,056

14,514

2,542

3,826

81.7

69.5

12.2

18.3

2002년총보육비용기준

액수 % 액수 %

2003년총 보육비용기준

그림2. 연도별보육아동현황

4) 변용찬, 「보육정책의 기본방향: 공보육의 기반확충」, 『21세기 보육사업 선진화를 위한 보육

제도 개선안』, 보육발전위원회·기획단, 2001.

5) 2004 보육사업안내.

표2. 시설공급주체별시설및 아동수(현원기준) 분포- 2 0 0 4.6월기준

(단위: 개소, 명, %)

구분

시설수

아동수

자료: 여성부자체집계

25,319

(100)

898,533

(100)

1,344

(  5.3)

106,485

(11.9)

14,145

(55.9)

671,362

(74.7)

1,651

(  6.5)

142,717

(15.9)

813

(3.2)

39,655

(4.4)

11,681

(46.1)

488,990

(54.4)

234

(0.9)

11,113

(1.2)

9,596

(37.9)

109,573

(12.2)

계 국·공립
민간

소계 법인 법인외 개인

직장보육

시설

가정보육

시설



을 이용하지 않는 경우가 각각 29.3~33.3%에 이른다. 구체적으로특수보육의공

급 상황과국공립시설의비중을살펴보자.

2003년 말 현재영아전담보육시설과방과후 혼합및 휴일운영시설은국공립

의 비중이 10%가 되지못하고, 장애아통합시설만이40%를 넘는상황이다. 민간

에 맡겼을때 기피되어사회적으로충분한공급이이루어지지않는특수보육을국

공립시설이담당, 선도하고있지못한심각한상황이다.

사실충분하고형평적인시설공급이되지않으면, 질을높이고 재정지원을하여

도 특정 계층이나 특정 지역이나 특정 욕구를 지닌 인구층의 접근성을 제약하는

것이며, 의도하지않은선별성을 띠게되는 것이다. 이점이 바로, 재정지원만으로

는 진정한 공공성이확보되지못하는이유이다. 물론국공립시설의증설이나병설

만이 공급에 있어서 공공성을 제고하는 유일한 방식은 아닐 것이다. 민간시설을

어떻게공적으로운영하여공공성을확보할것인가도중요한정책과제이다.

서비스공급도(이용가능도)의또 다른척도는보육수요충족률이다. 2003년 현

재 보육수요의 충족률을 아동의 연령별로 영아(0~2세), 유아(3~5세)로 나누어

살펴보면 <표 5>와 같다. 영아의 보육충족률이 유아에 비해 20% 이상 떨어짐을

알 수 있다.
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및 서비스 확충의 주요 내용에도 국공립시설의 비중에 대한 언급은 전혀 나오지

않는다. 서비스수요가 있는데도공급이없거나 부족한문제즉, 공급불균형과사

각지대 문제를 놔두고 질의제고와 재정지원만을논한다는 것은접근성과형평성

의 문제를 그대로 남겨두게 되며, 공공성의 가장 커다란 축을 논의로부터 배제하

는 셈이다. 공공부문만의기능과역할이무엇인지를정립하고, 이를바탕으로공공

의 재정지원을확대해나가는것이제대로된 정책추진의순서라고생각된다.

그렇다면, 보육시설의 지역간 공급이 형평성의 문제를 얼마나 지니고 있는가?

2003년 현재보육시설이없는면이516개였고, 면단위에서는42.5%가보육시설이

없었다. 기존보육시설의설치가지역적 균형배치를제대로 실현하지못하고있음

을 단적으로 보여준다. 아래의 <표 3> 역시 보육시설 설치의 지역별 불균형이 심

각한 수준이라는 점을 제시한다. 전체 232개 시·군·구 중 보육 공급률은 최대

49.6% (대도시), 최소 9.2% (군지역)로 현격한 차이를 보인다. 이용률 역시 최대

37.6%에서최소6.9%까지그 차이가매우크다.

일반적으로 특수보육은 시장에서 이윤추구에 장애가 있어 공급이 부족한 것으

로 지적 된다.6) 현재의 공급이 실 수요층의 욕구를 충족시키지 못하고 있는 프로

그램7)으로대표적인것이, 시간제일시보육, 야간보육, 24시간보육, 휴일보육등이

다. 2002년 전국조사에 따르면8), 시설이 주변에 없거나 시설을 믿지 못해서 시설
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6) 가치재의 외부성(externality)으로 인해 시장의 공급이 부족해지기 때문이다.

7) 시설수가 부족한 경우, 접근성이 떨어지는 경우, 프로그램의내용이 수요에 대응하지 못하는

경우를 모두 포함.

8) 서문희 외, 『2 0 0 2년도 전국 보육실태조사 보고』, 보건복지부·한국보건사회연구원, 2 0 0 2,

p p .234~236.

자료: 서문희 외, 『보육시설 및 유치원의 공급과 이용의 시도 및 시군구 차이』, 한국보건사회연구원,
2001.

표 3. 지역특성별시·군·구단위보육시설공급및이용률(2 0 0 0년)

(단위: 명, %)

대도시구

중소도시

군지역

전체

공급률

평균

20.9

21.5

22.7

21.8

6.3

6.1

7.0

6.5

49.6

39.3

40.4

49.6

12.0

9.2

9.2

9.2

17.3

18.7

20.6

19.0

5.4

5.6

6.7

6.1

37.6

39.4

39.8

39.4

10.1

7.9

6.9

6.9

표준편차 최대 최소

이용률

평균 표준편차 최대 최소

자료: 참여복지기획단·보건복지부·한국보건사회연구원, 『참여복지 5개년 계획』, 2004.

표4. 특수보육공급현황(2 0 0 3년 말)

(단위: 개소, %)

종별

영아전담

장애아전담

장애아통합

방과후전담

방과후혼합

시간연장형

휴일운영

367(100.0)

83(100.0)

185(100.0)

220(100.0)

1084(100.0)

411(100.0)

45(100.0)

31(  8.45)

13(15.66)

75(40.54)

43(19.55)

89(  8.21)

78(18.98)

4(  8.88)

전체 국공립



4. 결론에대신하여

이상에서한국의보육정책은재정, 공급양 측면에서공공성이크게부족하다는

것을살펴보았다. 현재한국의보육정책은적정공급을통한형평성과접근성이이

루어지지 못한 상태에서 시설별 지원이냐 아동별 지원이냐의 보육지원방식의 논

쟁, 보육의질 제고를 위한 노력, 참여형보육공동체 모형모색, 행정인력및 전달

체계인프라구축등 동시에많은과제를해결하려고하고있다.

공급, 전달, 재정분담, 질모두중요한것이사실이다. 그러나보편적보육이정책

수사( r h e t o r i c )가 아니라현실이되도록하기위해서는무엇이공공영역고유의역할

이고기능인지가정립되어민간영역을선도하고균형 있는 파트너십으로갈 수 있

도록준비하는것을더 이상늦출수 없는시점에우리보육정책이서 있다.  
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자료: 김애량, 「참여정부의 영유아보육정책」, 『참여정부의 영유아보육과제』, 한국영유아보육학회2004
춘계학술대회, 2004, p.161.

표 5. 영유아보육수요충족률(2 0 0 3년)

(단위: 명)

구분

영아(0~2세)

유아(3~5세)

전체

1,717,445

1,880,749

3,598,194

241,559

587,085

828,644

14.1

31.2

23.0

15.0

14.4

14.6

29.0

45.6

37.6

48.3

68.4

61.2

256,500

270,537

527,037

인구수

A

보육시설이

용아동수

B

이용률

C = A / B

추가희망

이용률

D

보육

수요율

E = C + D

보육

충족률

C / E *100

추가보육수

요아동

A * D


