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2000년대 이후 한국은 저출산·고령화 현상에 대응하기 위한 다양한 

노력을 추진하고 있다. 양육 지원 정책은 양육 부담 감소를 통한 출산율 

제고 효과와, 고령화 시대의 여성 노동력 확보 차원에서 사회적 요구가 

매우 높은 정책으로 인식되어 왔다. 이러한 사회적 배경에서 양육 지원 

정책은 지속적으로 확대되어 왔으며, 2013년 전 계층 무상보육과 양육수당

제도가 도입되면서 양육에 대한 국가의 책임이 한층 강화되었다. 국가는 

양육 지원을 위해 보육서비스 확대, 가정 양육 지원 확대, 휴가·휴직제도 

확대 등의 노력을 지속해 왔으며 양육 지원 정책의 가장 큰 부분은 기관

보육서비스 지원으로 이해할 수 있다. 

무상보육 도입 이전부터 보육서비스의 양적 발달 단계에서 정부는 공공 

영역에서 서비스를 공급하기보다는 민간 영역의 서비스 제공 주체를 지원

하는 방안을 채택해 왔다. 이러한 흐름 속에 2013년 무상보육이 도입됨에 

따라 보육서비스 수요는 더욱 증가하였고 이는 민간 영역의 시설 확대로 

이어지게 된다. 그간 국가의 공적 인프라 확대 노력은 매우 미진한 수준

으로 여전히 보육서비스 시장은 민간 중심의 서비스 제공 체계를 유지하고 

있다. 이에 따라 보육료 지원을 위해 막대한 공적자금을 민간 시설에 투입

하는 구조가 되었다. 공적자금을 투입하는 만큼 재정에 대한 정부의 적극적인 

관리 감독과 당초 목표했던 보육 지원 정책의 효과를 달성할 수 있게 할 

서비스 제공 체계가 필요하다. 

그간에는 정책의 확대가 서비스 공급 구조의 변화 없이 정책대상의 확대 

위주로 이루어졌다. 기존의 민간 중심 공급 환경과 12시간 운영이라는 
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시간의 틀 안에서, 인력 운용의 어려움, 운영 시간과 서비스 제공 시간 간의 

불명확한 경계에 따른 어려움 등 공급 측면의 문제가 발생하고 있다. 

2016년 맞춤형 보육 도입에 따라 획기적으로 서비스 제공 체계를 이원화

하는 등 서비스 제공 시간에 대한 구조적인 개편을 시도하였으나 당초 기대

했던 정책 효과가 나타나지 않고 있다. 

정부는 2022년까지 국공립 어린이집 이용률을 40%까지 확대할 예정

이다. 이 연구는 국공립 어린이집 운영 환경에 대한 검토와 함께 현재의 

보육서비스 공급 구조를 시설 공급, 인적자원(보육교사) 공급,  재정 지원 

현황 등을 검토하여 효율적인 서비스 제공 환경을 조성하기 위한 제언을 

하고자 한다. 연구 결과는 향후 보육서비스 공급 환경 개선을 위한 정책 

수립 시 유용한 자료가 될 것이다. 

이 연구에 함께 참여해 주신 서울시여성가족재단 안현미 박사님과 연구 

추진 과정에서 좋은 의견을 주신 우리 연구원의 고제이 박사님, 중원대학교 

정효정 교수님께 감사의 뜻을 전한다. 끝으로 이 보고서에 수록된 모든 

내용은 연구자의 개별 의견이며 연구원의 공식 의견이 아님을 밝혀 둔다. 

2018년 12월

한국보건사회연구원 원장

조  흥  식
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Analysis of supply structure of childcare service 
and policy task 

1)Project Head: Kim, Eun-jung

The purpose of this study is to suggest a way to improve the 

service supply structure through analyzing supply and manage-

ment of facilities and teachers, and financial support analysis.  

As a result of the study, most of the public childcare facilities 

were operated by the private sector and 45% of the surveyed 

teachers were overworked due to administrative work. It is nec-

essary to secure proper working hours and appropriate wages 

for teachers. In addition, there was a concern about differences 

in service quality due to differences in quality of teachers among 

types of facilities, and a difference in wage and working con-

ditions by the type of facility. 

In this study, we proposed that public childcare facilities 

should be operated by public institutions and that the time of 

service provision should be revised by introducing the concept 

of basic childcare service time. In addition, it is proposed to 

reduce the teacher-to-child ratio, to reform government finan-

cial subsidy and budget structure, and to improve standard 

childcare costs. 

Co-Researchers: Oh, Shin-hwee·An, Hyun-mi

Abstract <<





1. 연구의 배경 및 목적

국내 보육서비스 공급은 민간 시설 중심으로 이뤄지고 있으며 정부는 

이러한 서비스 공급 체계에 상당한 공적자금을 투입하고 있다. 정부는 향후 

국공립 어린이집 이용률을 40%까지 확대할 예정이다. 또한 2016년 도입

된 맞춤형 보육은 당초 기대한 정책 효과를 달성하지 못하고 있다. 더불어 

「근로기준법」 개정에 따른 보육교사의 휴게 시간 문제가 사회적 이슈로 

떠오르고 있다. 이러한 상황에서 이 연구는 시설보육서비스를 중심으로 

시설 공급, 보육교사 공급 및 근로 환경, 재정 지원 측면을 분석함으로써 

보육서비스 공급 구조를 검토하고 그에 따른 서비스 공급 환경 개선을 위

한 정책 방안을 도출하고자 한다. 

2. 주요 연구 결과

시설 공급과 서비스 제공 측면에서 살펴본 결과, 현재 상당수의 국공립

어린이집이 민간 위탁으로 운영되고 있어 위탁체 선정의 투명성과 공정성 

확보가 요구되는 상황이다. 정부가 2022년까지 국공립 어린이집 이용률

을 40%까지 확대한다는 목표를 제시하고 있기에 국공립 시설의 민간 위탁 

운영 과정에서 제기되는 문제를 적극적으로 해결할 필요가 있다. 

서비스 공급 주체인 보육교사 공급 구조를 살펴본 결과, 보육교사는 유

형별로 매우 다양하며, 보조 서비스를 제공하는 교사(보조교사, 누리과정 

보조교사)는 전체 교사의 12.3%에 불과하여 대부분의 교사 인력이 단독 

보육서비스를 제공하는 것으로 나타났다. 보조교사의 경우 담임교사 1인
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이 1개 반을 맡는다고 가정할 경우 10개 반에 1.47명의 보조교사가 배정

되는 수준이며, 이는 어린이집 1곳당 0.72명의 보조교사가 배정되는 것

으로 볼 수 있다. 현행 보조교사 지원 체계에서 교사의 휴게 시간을 확보

하기는 매우 어려울 것으로 판단된다. 

보육교사 근로 환경 분석 결과에 따르면, 국공립·직장 어린이집은 임금 

수준이 높은 반면 근로시간이 길고 행정·사무 업무에 대한 부담이 민간·

가정 어린이집에 비해 큰 것으로 나타났다. 현재의 근로 상황에 대해서 

중요도와 만족도를 조사한 결과 복리후생에 대한 만족도가 가장 낮은 것

으로 나타났다. 이 밖에도 교사 대 아동 비율의 개선과 호봉제 정착에 대한 

요구도가 매우 높은 것으로 나타났다. 휴게 시간을 포함하여 총 9시간을 

적정 근무시간으로 볼 때, 응답자의 약 45%가 초과근무를 하고 있는 것

으로 나타났으며, 초과근무의 이유는 대부분 행정이나 잡무 때문인 것으

로 조사되었다. 전반적으로 교사들은 행정 및 사무 등으로 인한 장시간 

근로에 시달리고 있으며 이와 같은 상황을 초래한 주요 원인으로 교사 대 

아동 비율을 들 수 있다. 

교사의 근로시간과 당직 시간 등을 고려할 때 본격적인 보육서비스는 

대부분 오전 9시~오후 5시에 이루어지는 것으로 파악되었다. 이와 같은 

상황을 고려하여 보육서비스 제공 시간을 재구조화할 필요가 있다. 기본 

보육 시간을 명확히 하고 오전·오후 시간별 추가 보육에 대한 교사 및 아

동의 지원을 차별화하는 구조 개선 등을 고려할 필요가 있다. 개선된 체

계에서는 교사들의 8시간 근로를 준수할 수 있도록 하고, 이용자는 12시

간의 운용 틀 안에서 충분히 서비스를 이용할 수 있어야 할 것이다. 

재정 지원 및 관리 체계를 살펴본바, 지자체의 재정 분담 정도에 따라 

아동 1인당 보육 예산이 큰 격차를 보이는 것으로 나타나 중앙정부 차원

에서 지역 간 지원 수준의 격차를 해소할 방안과 재정 운용 효율화 방안
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에 대한 검토가 필요하다. 또한 중앙정부나 지방정부 모두 인프라 확충과 

서비스 품질 관리 예산을 너무 적게 투입하고 있다는 문제가 있다.

어린이집 운영비 지원 구조 측면에서 보육료 지원의 근간이 되는 표준

보육비용 산정과 관련하여 제기되는 다양한 문제를 적극적으로 검토하여 

표준보육비용을 현실화할 필요가 있다. 표준보육비용의 재구조화를 바탕

으로 인건비 산정, 서비스 제공 시간 조정 등에 대한 다양한 접근을 시도

할 수 있을 것이다. 또한 현재의 관리 감독 체계나 평가 인증 체계는 재정

을 투명하게 관리하기에는 한계가 있는 것으로 나타났다. 

3. 결론 및 시사점

시설 공급 측면에서는 국공립 어린이집 운영의 투명성과 공공성 확보, 

교사 공급 측면에서는 교사의 적정 근로시간과 적정 임금의 확보가 요구

되며, 시설 유형 간 교사의 질에 의한 서비스 질에 격차가 생길 우려가 있

는 것으로 나타났다. 또한 보육교사는 수업 준비와 보육 업무 외의 행정 

업무 부담이 크고, 현행 교사 대 아동 비율에 대한 개선 요구도가 매우 높

게 조사되어 전반적으로 보육교사의 근로 환경 개선이 요구된다. 이 연구

에서는 국공립 어린이집의 공공기관 위탁 운영, 유형별 재정 지원 체계의 

일원화, 기본 보육 시간 개념을 도입하여 보육교사 배치와 서비스 제공 

시간 등을 구조적 개편 과제로 제안하였다. 이 밖에 기존 정책의 확대 및 

개선 과제로 유아반을 중심으로 교사 대 아동 비율을 축소하고, 정부 보

조율을 올리고, 예산 구조를 개선하며 표준보육비용은 현실화하되 지방

자치단체의 중복 지원 문제를 해결할 것을 제안하고 있다. 

*주요 용어: 보육서비스, 어린이집, 보육교사, 재정 지원
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제1절  연구 배경 및 목적

제2절  연구 내용 및 방법

1제 장





제1절 연구 배경 및 목적

그동안 국내 보육 정책은 사회적으로 저출산 현상이 지속되는 상황에

서 정치적 지지를 받으며 비약적으로 확대되어 왔다. 2012년 이전까지는 

소득수준에 따라 보육료를 차등 지원했으나 2012년 만 0~2세와 만 5세를 

대상으로 전격적인 무상보육을 도입했다. 2013년에는 무상보육 대상이 

만 3~4세로 확대되면서 전 계층 무상보육이 전격 실시되기에 이르렀다. 

그러나 무상보육 도입 당시 정치권에서 무상 복지가 화두가 되면서 무상

보육을 다소 성급하게 도입하였다는 비판이 제기되기도 하였다. 당시 무상

보육을 실시함에 따라 보육서비스 수요는 급격히 증가하였고 민간 영역

에서 가정 어린이집 중심의 공급 확대가 비약적으로 이루어졌다. 이에 따라 

국내의 보육서비스는 민간 시설 중심으로 제공되지만 서비스에 상당한 

공적자금을 투입하는 실정이다. 

공적자금을 투입하는 만큼, 재정에 대한 정부의 적극적인 관리 감독이 

필요할 뿐만 아니라 해당 정책이 도입 취지에 맞는 효과를 거둬야 함은 

자명한 일이다. 이처럼 보육서비스를 적극적으로 확대한 배경에는 2000년

대 이후 지속된 저출산 현상이 있음을 간과할 수 없다. 정부는 보육료를 

지원해 가정의 양육 부담을 줄여 줌으로써 여성 고용률이 높아지길 기대

한 측면이 있다. 이러한 정책적 기대에도 불구하고 여성 고용률은 뚜렷한 

증가세를 보이지 못하고 있을 뿐만 아니라 출산율은 더욱 낮아지는 상황

이다. 

그간의 국내 보육 지원 정책은 서비스 공급 구조에 대한 충분한 논의 
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없이 기존의 공급 구조를 유지한 채 지원 대상만 확대해 온 측면이 매우 

다분하다. 기존의 민간 중심 공급 환경과 12시간 운영의 틀 안에서 지원 

대상의 확대가 이루어지면서 공급자·수요자의 욕구를 모두 충족하는 서

비스가 이루어지지 못한 측면이 있는 것이다. 공급 측면에서는 12시간 운

영이라는 틀 때문에 빚어지는 인력 운용의 어려움, 운영 시간과 서비스 

제공 시간 간의 불명확한 경계 때문에 빚어지는 어려움이 공존하고 있다. 

반면에 수요 측면에서는 믿고 맡길 만큼 질 좋은 서비스를 제공하는 시설

이 부족하다고 말한다. 또한 맞벌이 가구 자녀가 역차별을 당한다는 문제 

제기에 따라 2016년 맞춤형 보육을 도입하기에 이르렀다. 그럼에도 불구

하고 맞춤형 보육이 실수요자의 욕구를 충족시키고 있는가에 대해서는 의

문이 제기된다. 

정부는 2022년까지 국공립 어린이집 이용률을 40%로 확대할 예정으로, 

이 계획이 실현되면 전체 어린이집 시장 구조에 변화를 불러올 것으로 예

측된다. 이에 따라 국공립 어린이집에 대한 공급 실태도 면밀히 검토할 

필요가 있다. 대다수의 시설이 민간 위탁 형태로 운영되는 현실에서 현 

체계와 같은 국공립 어린이집 확충 방식이 바람직한가에 대한 고민이 필

요하다. 국공립 어린이집의 민간 위탁 운영 상황에서 제기되는 구조적인 

문제를 먼저 해결해야 하며, 민간 시장의 특성을 제대로 파악하여 서비스 

질의 개선을 유도할 방안을 모색할 필요가 있다. 보육서비스는 수요자가 

서비스 질에 대한 정보를 취득하기 어려울 뿐만 아니라 접근성이 중요한 

선택 요소로 작용하는 특성상 민간 시장의 자율 경쟁을 통한 서비스 질 

개선을 기대하기 어려운 구조로 되어 있다. 

영유아 돌봄서비스의 영역에는 시설보육서비스뿐만 아니라 아이 돌보미 

서비스 등 가정 양육 지원 영역도 포함되지만, 이 연구에서는 영유아 돌

봄서비스의 가장 큰 부분을 차지하는 시설보육서비스만을 분석 대상으로 
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하였다. 민간 시장 위주인 영유아 보육서비스의 시설 공급 및 이용 현황, 

인력 수급 구조 및 교사 근무시간을 바탕으로 시설보육서비스의 공급 구조

를 살펴보았다. 이를 바탕으로 향후 서비스 공급 환경 개선을 위한 정책 

방안을 도출하고자 한다. 

제2절 연구 내용 및 방법

이 연구에서는 보육서비스 공급 구조를 시설 공급, 인력 공급 및 서비스 

시간, 재정 지원 영역으로 구분하여 전체적인 서비스 공급 구조를 분석하였

으며 보고서는 총 6장으로 구성되었다. 제1장에서는 연구의 배경 및 목적, 

연구 내용 및 방법을 기술하였으며, 제2장에서는 관련 선행연구와 영국

의 사례를 소개하였다. 선행연구는 국내 보육 지원 정책과 서비스 공급 

측면을 다룬 연구로서 서비스 질 관리를 위한 관리 체계와 전달 체계 중심의 

논의와 보육서비스의 공공성, 무상보육 도입에 따른 이슈들을 다루었다. 

해외 사례의 경우 민간 위주의 공급 체계인 데다 일부 연령에 무상보육을 

도입한 국가여서 공급 시장의 특성이 국내와 유사하다는 점에서 영국을 

소개하였다. 민간 위주의 공급 구조에서 공적자금을 지원할 때 그에 따른 

질 관리와 관리 감독 체계는 어떠한지 살펴보았다. 제3장에서는 시설 공급 

측면에서 유형별 어린이집의 공급 및 이용률 현황을 제시하였다. 국공립 

어린이집, 민간·가정 어린이집, 특수보육 어린이집 영역으로 나누어 공급

과 이용 현황을 제시하고 유형별 공급 특징과 특수보육서비스 영역에서 

공공이 차지하는 비율 등을 살펴보았다. 제4장에서는 보육서비스 제공 

주체인 보육교사 인력의 공급 구조 검토를 위해서 현행 국내 보육교사 자격 

기준과 관리 체계, 교사 공급 실태, 근로시간을 분석하였다. 이를 통해서 
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국내 보육교사 공급이 어린이집 유형별로 어떠한 차이가 있는지, 교사의 

유형별 공급 분포는 어떻게 변화하였는지 등을 파악하고 보육서비스는 

어떤 시간적 틀로 제공되는지 살펴보았다. 또한 보육서비스 공급의 인력 

배치와 시간 구조를 이해하기 위하여 조사를 실시하였다. 해당 조사는 실

질적으로 서비스 공급 주체인 보육교사의 근로 현황을 분석함으로써 서

비스 제공 시간은 얼마나 되는지, 인력 구조 측면에서는 보육서비스가 어떤 

체계로 이루어지는지 실태를 제시하고자 하였다. 보육교사 조사는 육아

종합지원센터를 중심으로 보육교사 대상 교육이 이루어지는 현장을 방문

하여 자가 기입식 설문지를 배포하고 회수하는 방법으로 약 1개월간 진행

하였다. 표본은 서울과 경기 각각 300명을 기준으로 하였으며, 최종 표본

은 621명이다. 조사는 보육서비스 제공 환경(교사 대 아동 비율, 보조교사 

활용 여부 등), 근로시간과 임금 수준, 정책 요구도에 대한 내용을 중심으

로 실시하였다. 제5장에서는 보육 재정의 분담 구조와 어린이집 운영비 

지원 구조를 살펴보고 그에 따른 문제점을 도출하였다. 보육 재정 분담 

구조는 중앙정부와 지방정부의 재정 분담 비율 등을 살펴보고, 어린이집 

운영비 지원 영역에서는 표준보육비용의 산정과 정부 지원 시설과 미지원 

시설의 운영비 지원 현황을 살펴보았다. 마지막으로 제6장에서는 앞서 

논의된 내용을 바탕으로 중장기 정책과제를 제안하였다. 
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제1절 국내 보육 정책의 현황과 이슈

국내 보육 지원 정책은 서비스 공급의 구조적 변화 없이 지속적으로 대상

을 확대해 왔다. 그간에 보육 지원 정책과 서비스 공급 측면을 다룬 국내 

연구를 살펴보면, 서비스 질 관리를 위한 관리 체계와 전달 체계 중심의 

논의와 보육서비스의 공공성, 무상보육 도입에 따른 쟁점의 논의가 주를 

이룬다. 

  1. 서비스 질과 교사

김인(2003)의 연구에서는 민간 위주의 공급 구조에서 서비스 질 관리

를 위한 주요 사항은 보육교사들의 자격 요건 강화라는 점을 주지시켰다. 

해당 연구에 따르면 국내의 평가인증제도는 서비스 질에 영향을 미치지 

못하는 것으로 나타났으며, 공급 유형(국공립, 민간, 가정 등)에 따라 운영 

관리, 보육 인력 관리, 서비스 질 측면에서 상당한 격차가 있는 것으로 나

타났다. 또한 이와 같이 서비스 질에 영향을 주는 주요 요인으로 보육교

사의 학력과 근속 기간을 제시했다. 이에 따라 교사의 자격 관리와 장기 

근속을 위한 제도적 노력이 필요하다고 하였다(김인, 2003). 이미화, 민

정원, 엄지원, 윤지연(2013)의 연구에서는 영아 보육서비스 질 개선을 위해 

영아 보육을 담당하는 보육교사의 전문성 향상을 위한 노력을 기울여야 

한다고 제안하였다. 보육교사 전문성 향상 방안으로는 자격 기준 강화, 

선행연구 고찰 <<2
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교육 지원 확대 등의 정책을 제시하였다. 이 연구에서는 영아 보육과 유아 

보육을 구분해서 살펴볼 때, 현행 누리과정 교사의 자격 기준이 1급과 2

급으로 제한됨에 따라 영아반은 3급 보육교사가 담당할 개연성이 커 영아 

보육의 질 저하가 우려된다고 지적하였다(이미화 등, 2013). 실제로 가정 

어린이집은 3급 보육교사 비율이 가장 높은 점을 고려할 때, 영아 보육의 

큰 축을 담당하는 가정 어린이집의 보육서비스에 대한 우려가 있을 수밖

에 없다. 반면, 국공립 어린이집은 영아반과 유아반의 인건비 지원 비율

이 달라 경력이 많은 교사가 오히려 영아반에 배치될 가능성이 더 높은 

상황이다. 특히 정원 충족률이 충분히 높지 않을 경우에는 이러한 현상이 

더 심해질 수 있다는 문제점이 있다. 시설 유형에 관계없이 지원금 및 수

당의 격차가 교사 배치에 영향을 줄 수 있는 구조로 이해할 수 있다. 이 연

구에서는 보육교사 양성 교과목에 영아 보육에 관한 내용이 충분하지 않

다고 지적하였다. 연령별 보육교사 비율을 고려할 때 영아반 보육교사의 

수가 유아반 교사의 거의 3배에 달하는 상황으로 영아 보육에 대한 전문성 

향상 노력을 좀 더 적극적으로 기울일 필요가 있다고 제안하였다(이미화 

등, 2013). 백혜리, 김은숙(2011)의 연구에서는 영아반 교사들이 교육과

정상 주로 유아 중심의 교육을 받아 왔기 때문에 영아반 적응에 어려움을 

겪는 것으로 나타나기도 했다. 이 연구에서도 영아반 교사를 위한 체계적

인 교육이 필요하다고 하였다(백혜리, 김은숙, 2011). 

또한 국내 보육서비스의 질 차이는 서비스 공급 주체의 차이에 비롯한

다고 볼 수 있다. 민간 어린이집과 국공립 어린이집은 수입·지출 구조가 달라 

국공립 어린이집이 아동 1인당 투입 예산이 더 많을 수밖에 없으며, 이와 

같은 이유로 서비스 질 차이를 유발할 수밖에 없는 구조이다(이서영, 정효정, 

2016). 이 밖에 서비스 질과 관련해서는 민간 시설과 국공립 시설의 서비스 

만족도 비교를 바탕으로 국공립 시설 확충을 제안하는 연구가 다수 있다. 
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  2. 국공립 확충과 공공성

국내의 국공립 어린이집의 운영 현황을 고려할 때, 국공립 시설 확충만

으로 서비스 질 문제가 해결되는가에 대한 논의가 필요하다. 지방자치단

체가 설립한 국공립 시설의 운영은 일반적으로 조례로 정해지는데 관련 

규정이 지방자치단체마다 달라 지역에 따라 국공립 어린이집 운영에 많

은 차이가 있다. 현재 다수의 국공립 어린이집이 민간 위탁 형태로 운영

되고 있어 위탁체 선정과 운영의 투명성과 공공성 확보에 대한 문제가 제

기되기도 하였다(서문희, 이상헌, 임유경, 2001). 

보육서비스는 공공재 성격이 강하기 때문에 공공성 확보가 중요하며, 국

공립 시설의 확충과 함께 적극적인 국가 개입이 필요하다(김영미, 2013;  백

선희, 2013, 이창순, 2016). 김영미(2013)의 연구에서는 보육서비스 특성

상 관련 시장에 대한 완전 정보를 획득하는 것이 불가능하기 때문에 보육

서비스 공급에 대한 국가 개입의 정당성은 더욱 명료해진다고 주장하였다. 

백선희(2013)의 연구에서는 국가가 주도하는 정책이라 하여 공공성이 자동

으로 부여되는 것은 아니며 정책의 수립 단계에서부터 공공성을 확보하는 

노력이 필요하다고 보았다. 이를 위해서는 공적 재정 체계, 평등성(형평성) 

등이 전제되어야 한다고 하였다. 이와 같은 관점에서 국내 보육 정책은 공

적 재정 체계이지만 서비스 형평성 측면에서 공공성이 부족하다고 판단할 

수 있다. 보육서비스는 영유아기 아동의 전인적 발달을 목표로 하기 때문

에 모든 아동에게 형평하게 서비스를 제공하는 것이 무엇보다 중요하다. 

공공성을 어떻게 확보할 것인가는 보육서비스를 제공할 때 정부의 역할을 

어떻게 규정하느냐에 따라 달라질 것이다. 국내의 경우 2004년 「영유아보

육법」 개정으로 “국가와 지방자치단체는 보호자와 더불어 영유아를 건전하

게 보육할 책임을 진다.”라고 규정함으로써 보육에 대한 국가 책임을 명시하
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였다고 볼 수 있다(김영미, 2013). 보육에 대한 국가 책임 또한 매우 다양한 

개념으로 이해하고 정의할 수 있다. 2013년 무상보육을 도입함에 따라 보

육의 국가 책임은 좀 더 명확해진 것으로 이해할 수 있으나, 국가의 책임이 

어디까지인지, 무상보육의 범위는 어디까지인지에 대한 논의는 여전히 진

행 중이다. 다만, 국내의 보육 정책은 저소득층에 대한 잔여적 성격에서 보

편적 지원으로 완전히 그 성격이 변해 왔다고 할 수 있다. 현재 다수의 복

지 선진국이 보편적 보육 지원 정책을 시행하고 있으나 많은 국가가 공적 

공급 체계를 기반으로 하고 있다는 점에서 국내와 큰 차이를 보인다. 

  3. 무상보육과 재정 효율화

무상보육 도입으로 국가 책임 보육이 명확해짐과 동시에 무상보육 체

계의 문제점에 대한 다양한 연구가 시도되었다. 이창순(2016)의 연구에

서는 공공성이 결여된 민간 서비스 공급 환경에서 무상보육 정책이 시행

됨에 따라 보육서비스 이용과 운영 측면에서 도덕적 해이 수준이 매우 심

각하다고 보았다. 무상이기에 과수요가 빚어지고 공급자의 추가 비용을 

유발한다는 것이다. 무상보육으로 과수요가 발생하는 상황에서는 수급 

불균형에 따라 공급자 측면의 서비스 경쟁이 효율적으로 이루어질 수 없는 

구조가 된다. 또한 현재와 같이 과도하게 민간 위주인 공급 시장은 무상

보육 제도의 재정 효율성을 담보하기 어려워 지속 가능한 공보육을 실현

하는 데 큰 장애가 된다(이창순, 2016). 이와 같은 구조에서 장기적으로 

국가는 무상보육의 구성을 달리해야 할 때가 올 것이다. 재정적 효율성을 

담보하기 위하여 기존 연구에서는 무상보육의 범위를 좀 더 구체화할 것

을 제안하였다(이서영, 정효정, 2016). 재정 부담을 무상보육의 한계로 

인식하고 좀 더 합리적으로 제도 운영 방안을 모색해야 한다는 것이다. 
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현재의 구조에서는 서비스 질 개선을 위한 재정을 확보하기 어려우며 수

요자가 직면한 서비스 질 문제를 적극적으로 해결해 주지 못하고 있다. 

이에 따라 무상보육의 서비스 범위를 재정의하여 재정의 효율화를 추구

할 필요가 있다고 제안하였다(이서영, 정효정, 2016). 또한 현재의 보육

서비스 지원 체계에는 다양한 한계가 있기 때문에 무상보육 시간을 1일 8

시간으로 제한하고, 초과 시간에 대해서는 수요자 부담 원칙을 도입하되 

이때 서비스 이용자에게 부과되는 비용은 소득 수준에 따라 차등 지원하

는 선별적 무상보육을 개선 방안으로 제안하였다. 이와 같은 체계에서 추가 

보육으로 발생하는 수익은 보육교사에게 시간외근무수당으로 지급하는 

등 교사 처우 개선에 활용할 수 있는 방안을 제안하였다(이서영, 정효정, 

2016). 이처럼 무상보육 도입 이후 재정의 효율화를 위하여 무상보육 시

간을 재정의하자는 논의가 종종 이루어지고 있다. 맞춤형 보육의 경우 무

상보육 시간의 재정의라기보다는 수요자 특성에 따라 서비스 제공 시간

을 달리하는 접근 방법으로 수요자를 차별화했다고 볼 수 있다. 이와 같

은 시도는 무상보육인데 왜 맞춤반 이용자는 서비스를 제한적으로 이용

해야 하느냐는 불만이 제기되기에 이르렀으며 당초 기대한 만큼 효율적

으로 제도 정착이 이루어지지 않고 있다. 

기존의 국내 연구를 종합해 보면, 현재의 민간 주도 공급 체계에 대한 

공통적인 문제로 서비스 질과 재정 운영의 투명성을 논의하고 있다. 서비

스 질 개선을 위해서는 교사의 질 개선과 국공립 시설의 확충을 제안하고 

있다. 또한 무상보육 재정의 효율적 운영을 위해서 무상보육의 범위를 구체

화하여 서비스 제공 체계를 개편할 것을 주장하고 있다. 다만, 보육서비

스 공급 구조를 다양한 영역에서 포괄적으로 분석한 연구는 거의 찾아볼 

수 없다. 이에 이 연구는 보육서비스 공급 구조를 시설 자원, 인적 자원, 

재정 자원 측면에서 살펴보고 그에 따른 개선 방안을 도출하고자 한다. 
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제2절 영국 사례

  1. 보육서비스 공급1)

영국의 보육서비스 공급 구조는 민간 위주이며 보육과 유아교육이 이원

화된 체계였으나 2007년부터 아동학교가족부(Department for Children, 

Schools and Families: DCSF)가 보육과 유아교육 관련 업무를 총괄하

였으나 현재는 교육부(Department for Education)로 변경하였다. 따라서 

영국은 보육과 유아교육을 교육부에서 담당하는 것으로 이해할 수 있다. 

영국에는 <표 2-1>과 같이 4가지의 보육서비스 공급자 유형이 있다.

<표 2-1> 영국의 보육서비스 공급자 유형

구분 내용

① 비가정 형태 보육
(Childcare on non-domestic
premises) 

- 어린이집, 유치원, 영리 목적 사립 보육기관, 0~5세 대상
으로 EYR(Early Years Register)에 등록되어 있음.

② 보육모
(Childminders) 

- 수당을 받고 1명 또는 그 이상의 아이를 특정 가정에서 돌
보는 사람(아이의 집이 아닌 곳, 주로 자신의 집), 주로 
0~5세 대상(EYR 등록), 5~7세 돌보기도 가능. CR(Childcare 
Register) 등록.

③ 가정 형태 보육
(Childcare on domestic
premises)

- 4명 이상의 영유아를 특정 가정에서 돌봄. 보육 아동에 따
라 EYR 또는 CR 등록. 

④ 가정보육
(Home childcarers) 

- 0~18세의 아동을 아이의 집에서 돌보며 흔히 보모(내니)
로 볼 수 있으며, 등록 대상은 아니나 자발적으로 VCR 
(Voluntary Childcare Register)에 등록할 수 있음.

자료: U.K. Ofsted. (2018. March 27). Childcare providers and inspections as at 31 December 
2017: main finding. p. 3. Retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk// 
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/716501/02_Childcar
e_providers_and_inspections_main_findings_as_at_31_December_2....pdf

1) U.K. Ofsted. (2018, March 27). Childcare providers and inspections as at 31 December 
2017: main findings 자료를 중심으로 정리함.
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비가정 형태의 보육서비스 유형은 대부분 어린이집, 유치원, 영리 목적

의 사립 보육기관이며 2017년 12월 기준으로 2만 7100곳의 공급자가 

등록되어 있다. 이는 2017년 8월 31일 기준으로는 100곳이 증가한 수치

이며, 2012년 기준으로는 약 3% 감소한 수치다. 이들 시설은 큰 변화 없이 

항상 안정적으로 유지되는 서비스 공급자 유형에 해당한다. 또한 2015년 

5월 이후부터는 학교에서 2세 이상의 아동을 돌볼 경우 등록을 하지 않아

도 되도록 규정을 바꾸었다. 2015년 이후 등록된 공급자의 수가 감소했

는데 이는 해당 규정 때문인 것으로 보인다. 비가정 형태의 보육서비스 

공급 유형은 영국 보육시설의 약 80%에 해당한다. 2017년 12월 기준으로 

100만 개의 시설을 공급하고 있으며 이는 2012년 기준으로 2%포인트 

증가한 수치이다. 공급자는 교사 대 아동 비율을 준수하는 수준에서 다수의 

시설을 공급할 수 있다. 일반적인 운영 시간으로 정부에서는 오전 8시~

오후 6시를 권장하고 있다(권미경, 2017).

두 번째는 보육모(Childminder)이다. 이들은 수당을 받고 특정 가정

에서 돌봄서비스를 제공한다. 주로 0~5세 아이 1명 또는 그 이상의 아이

를 돌보는데 때에 따라 5~7세 아이도 돌볼 수 있으며 모든 보육모는 등록

하고 활동한다. 2017년 12월 현재 4만 2300명이 등록되어 있으며 이는 

2017년 8월 31일보다 500명이 감소한 수치이다. 2012년 8월 31일 기

준으로는 26%가 감소한 상황으로 지속적인 감소 추세가 이어지고 있으나 

2013년 12월 이후 감소 추세가 다소 완만해졌다. 보육모는 최대 6곳에 

등록할 수 있으며 2017년 12월 기준으로 25만 3500곳을 공급하면서 전체 

보육서비스의 20%를 차지하고 있다. 이는 2012년보다 2%포인트 감소한 

수치이다. 한편 2014년 9월에는 보육모 에이전시(Childminder-agen-

cies) 제도를 도입하였다. 신규 보육모는 교육기준청(Ofsted)에 등록하

거나 보육모 에이전시에 등록할 수 있으며 기존에 교육기준청에 등록한 
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보육모도 등록을 철회하고 에이전시에 등록할 수 있다. 에이전시는 등록된 

보육모에 대한 관리 감독 책임이 있으며 교육기준청은 에이전시를 관리·

감독한다. 

4명 이상의 영유아를 특정 가정에서 돌보는 가정 형태 보육은 국내의 

가정 어린이집과 유사한 개념으로 이해할 수 있을 듯하나, 해당 시설이 

전체 보육서비스 공급에서 차지하는 비율은 1%도 안 되는 것으로 나타났다. 

전반적으로 2012년 이후 보육서비스 공급자는 줄어들었으며, 그 이유

는 주로 보육모 공급 감소 때문인 것으로 나타났다. 다만, 공급자는 줄어

들었으나 공급 시설 수는 2012년 이후 큰 변화 없이 유지되고 있다.

최근의 자료는 2018년 6월에 공개된 자료(2018년 3월 말 기준)로 <표 

2-2>와 같다. 전체 공급 시설은 129만 3천 곳이 조금 넘는 것으로 나타

났으며 보육모 공급도 2017년보다 다소 증가한 것으로 나타났다. 영국의 

보육서비스 공급자 중 81%는 영유아 시설 등록(EYR: early year regis-

ter) 시설이며 19%는 자발적 보육시설 등록(VCR: voluntary childcare 

register) 또는 의무 보육시설 등록(CR: compulsory Childcare regis-

ter) 시설이다.  여기에서 제공하는 보육서비스 시설 자료는 EYR에 등록

된 81%만 대상이 되며, 8세 미만의 아동을 돌보는 모든 등록 시설이 해당

되는 것을 염두에 둘 필요가 있다.
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  2. 보육 교직원 자격 및 교사 대 아동 비율

경제협력개발기구(OECD) 회원국의 보육교사 자격은 나라마다 다르며 

일반적으로 국제표준교육분류(ISCED: International Standard Classi- 

fication of Education) 3~5수준을 요구하는 것으로 알려져 있다. 국내의 

경우 ISCED 기준으로 최소 3수준(후기 중등교육)이 요구되는 상황이며 

유치원 교사는 최소 5수준(제1차 고등교육)이 요구된다(권미경, 도남희, 

황성은, 2012). 

영국은 만 0~5세 아동의 교육·보육서비스를 교육부가 담당하고 있으

나 교사 양성은 보육과 유아교육으로 이원화되어 있다. 보육교사와 유아

교사는 훈련 과정과 자격 요건이 다르지만 역할은 상호 보완적이다. 유아

교사가 되기 위해서는 4년제 전문 기관이나 대학교에서 교육학 학사 학

위를 받아야 한다. 정규 과정을 이수한 후에는 예비 교사로서 1년간 수련

하여야 유아교사 자격을 인정받게 된다.

보육교사는 영유아보육위원회(Nursery Nurse Examination Board)

에서 주관하는 과정을 거쳐야 자격을 얻게 된다. 입학 자격에는 제한이 

없으며 2년 과정이다. 현장학습이 강조되어 2년 동안 다양한 기관에서 충

분한 실습을 하게 된다. 영국에서 가정보육모(Nanny)나 보육보조로 활

동하기 위해서는 아동 및 청소년 분야의 2수준 교육이 요구된다. 보육모

(Childminder)로 활동하기 위해서는 조기 교육자 자격의 3수준을 요구

한다.2)  

일반적으로 보육서비스의 질은 다양한 측면에서 이해할 수 있으나 서

비스 질을 결정하는 주요 요소로 보육교사의 전문성과 교사 대 아동 비율

2) Professional Association for Childcare and Early Years [Website]. (2018, September 5). 
Retrieved from https://www.pacey.org.uk/training-and-qualifications/childcare 
-qualifications /qualifications-and-career-progression/
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을 들 수 있다. 

영국의 보육교사 대 아동 비율을 좀 더 구체적으로 살펴보면, 교사(staff) 

대 아동 비율3)은 보육모인 경우와 그 이외의 경우로 구분하여 달리 적용한

다. 보육모는 가정보육시설에서 돌봄서비스를 제공하며 8세 이하의 아동

을 최대 6명까지 돌볼 수 있는데 대상 아동 6명 중 1세 이하의 영아는 1

명까지만 허용한다. 보육모가 보조 돌봄이를 별도로 고용하여 하루 2시간 

내에서 아이들을 보조 돌봄이에게 맡길 수 있으며 이 경우 부모들에게 해당 

사실을 알리도록 하고 있다. 

보육모를 제외한 기관보육의 교사 대 아동 비율은 <표 2-3>과 같다. 2세 

미만 아동의 경우 교사(staff) 대 아동 비율은 1 대 3이며, 반드시 3수준에 

준하는 교육 수준이 요구되며 2세 미만 영아 돌봄서비스 제공에 충분한 

경험이 있어야 한다. 2세의 경우 교사 대 아동 비율은 1 대 4이며 3수준

의 교육 기준이 요구된다. 3세 이상 아동에 대해서는 동일 연령이라 하더

라도 어떤 자격 교사와 어떤 환경에서 돌봄 및 유아교육을 받는지에 따라 

교사 대 아동 비율이 달라지는 특징이 있다. 3세 이상 아동이 전문 유아교

육 교사 등 6단계 교육 수준 교사의 직접적인 관리를 받지 않는 경우(대부

분의 보육기관은 이에 해당한다고 볼 수 있음)에는 8명의 아동을 돌볼 수 

있으며 3수준의 교육 수준이 요구된다. 이와 같은 비율은 유럽 내의 다른 

국가에 비해서 낮은 편에 해당한다. 또한 연령별 정규 담임교사가 있는 

경우 추가 보조인력은 2수준 자격을 갖춘 사람으로 규정하고 있다. 이는 

정규 담임교사 외에 보조교사의 활용이 보편적인 상황이기 때문으로 보

인다. 

3) U.K. Department for Education. (2017). Statutory framework for the early 
years foundation stage: Setting the standards for learning, development and 
care for children from birth to five (Report No. DFE-00169 -2017). Retrieved 
from https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/ 
attachment_data/file/596629/EYFS_STATUTORY_FRAMEWORK_2017.pdf
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<표 2-3> 영국의 보육교사 대 아동 비율(기관보육)

연령 2세 미만 2세 3~8세

비율 1:3 1:4 1:8

자료: U.K. Department For Education. (2017). Statutory framework for the early years 
foundation stage: Setting the standards for learning, development and care for 
children from birth to five (Report No. DFE-00169-2017). Retrieved from 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/ 
attachment_data/file/596629/EYFS_STATUTORY_FRAMEWORK_2017.pdf

이 밖에도 영국은 보육 환경에서뿐만 아니라 성인이 어린이 및 청소년

과 함께 일하거나 감독할 때 2명 이상의 성인이 참석할 것을 권장하고 있

으며, 어린이를 안전하게 지키기 위한 최소 인원은 <표 2-4>와 같이 권장

하고 있다.

<표 2-4> 영국의 아동 대상 활동 시 성인 대 아동 비율

연령 2세 미만 2세 3~8세

비율 1:3 1:4 1:6

자료: National Society for the Prevention of Cruelty to Children [Website]. (2018, September 17). 
Retrieved from  https://learning.nspcc.org.uk/research-resources/briefings/recommended- 
adult-child-ratios-working-with-children

  3. 무상보육(free childcare) 및 이용 현황4)

2004년부터 부분적으로 시행되던 만 3~4세 무상보육은 2010년 9월 

주 15시간 무상보육으로 전면 시행되었으며, 2017년 9월부터 맞벌이 가구

4) European Commission, EACEA(Education, Audiovisual and Culture Executive 
Agency) 홈페이지 내 Eurydice 자료를 중심으로 기술함.

   Education, Audiovisual and Culture Executive Agency [Website]. (2018, October 25). 
Retrieved from https://eacea.ec.europa.eu/national-policies/eurydice/content/early- 
childhood-education-and-care-93_en
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(주당 16시간 이상) 또는 연소득 10만 파운드(약 1억 7300만 원) 이하인 

가정의 경우(권미경, 2017), 만 3~4세 유아에게는 기존의 주당 15시간

의 무상보육을 주당 30시간으로 확대해서 제공하고 있다. 만 3~4세의 모

든 아동에게 부여되는 주당 15시간의 무상보육은 ‘보편적으로 주어지는 

자격’으로 이해되며, 맞벌이 부부에게 부여된 무상보육은 ‘확장된 권리’

로 이해된다. 2세의 아동에게는 보편적인 보육서비스 수급권은 없으며 

저소득층을 중심으로 38주 동안 주당 15시간의 서비스가 제공된다. 2세 

미만의 영아는 무상보육 수혜 자격이 없으며 부모는 본인 부담으로 보육

모 등 보육기관을 이용할 수 있다. 

2017년 1월 기준으로 3세 아동의 96%, 4세 아동의 93%가 보육 및 유

아교육 서비스를 이용하고 있다. 2018년 여름 기준으로 30시간의 무상

보육을 받은 영유아는 무상보육 대상 아동의 90%인 것으로 조사되었다. 

30시간의 무상보육을 받고자 하는 경우 자격을 확인하고 프로그램을 신

청하면 무상보육 바우처 코드를 발급받으며 해당 코드를 서비스 제공자

에게 제출하는 체계를 취하고 있고 3개월마다 발급 코드가 유효한지 확

인하도록 하고 있다.5)

한편, 영국은 보육료 자율화 국가인데 2008년 이후 부모의 임금보다 7

배나 더 빠르게 양육비가 오르고 있어 큰 사회문제로 대두되고 있다. 만 1세 

자녀를 주당 21시간 어린이집에 보내면 평균임금의 11%를 교육비로 지

출하고, 한부모의 경우 주 40시간 어린이집을 이용하면 임금의 40%까지 

지출해야 하는 상황이어서 비싼 보육료를 줄이기 위해 단축 근무를 선택

하기도 한다. 

영국은 중앙정부와 지방정부가 영유아 대상 서비스 공급(재원 마련)의 

5) GOV.UK [Website]. (2018, October 3). Retrieved from https://www.gov.uk/apply- 
30-hours-free-tax-free-childcare?step-by-step-nav=f237ec8e-e82c-4ffa-8fba-2
a88a739783b 
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책임을 지며 30시간 무상보육 실시에 따라 중앙정부는 시간당 4.30파운

드(약 6300원)를 지방정부에 지원하며, 지방정부는 이 금액의 90% 이상

을 어린이집에 지원해야 한다. 그러나 어린이집 운영자들은 지원 금액이 

실제 운영비에 미치지 않는다고 주장하고 있다(실제 운영비는 시간당 7.5 

파운드). 이에 따라 운영난에 봉착한 시설들은 새로운 특별활동 신설 또는 

기존의 활동을 유료로 전환하는 방식을 선택하고 있다. 이에 따라 정부는 

특별활동을 허용하기는 하나, 선택 사항이 되도록 해야 한다는 지침을 두

고 있다. 또한 무상보육에 따른 수요 증가로 인해 시설 부족의 우려도 있

는 것으로 알려졌다. 그리고 영국의 무상보육은 철저히 부모의 노동시간

과 연계되어 있으며 서비스 이용 시간 규정이 명확하다는 특징이 있다. 

또한 무상보육에 따른 재정 지원이 확대됨에 따라 임금 및 운영 시간 등에 

대한 주정부의 영향력에 당위성을 부여하고 있다. 

3~4세 대상의 무상보육 시행 후 단기 평가 결과6)에 따르면 경제적인 

양육 부담 감소, 여성의 노동시간·고용률 증가에 도움이 된 것으로 나타

났다. 응답자의 69%가 주간 보육 비용이 감소하였으며, 84%는 가계에 

영향을 주고 있다고 응답하였다. 71%는 일과 양육의 균형을 유지하는 데 

도움을 줬다고, 42%는 근무시간의 유연성을 확보했다고 응답하는 등 긍

정적인 효과가 있는 것으로 나타났다. 

6) Gillian, P., & Ivana. L. V. (2018). Evaluation of the first year of the national rollout of 
30 hours free childcare (Report No. DFE-RR832). Manchester: U.K. Department for 
Education. Retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk/government/ 
uploads/system/uploads/attachment_data/file/740168/Evaluation_of_national_roll
out_of_30_hours_free-childcare.pdf
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  4. 관리 감독과 재정 지원7)

영국은 등록된 보육서비스 제공자들에 대해서 등록 관리, 질 관리(서비스 

공급자가 등록 요건을 지속적으로 충족하는지 감시), 요건 미충족에 대한 

행정 조치 측면의 규제를 하고 있다. 이러한 활동 내용은 국무장관과 의

회에 보고하게 되어 있다. 교육기준청(Ofsted)은 등록된 시설의 10%에 

대해서 관련 규정 준수 여부에 대한 감독을 실시한다. 교육기준청의 이와 

같은 점검은 등급을 정하는 서비스 평가와는 구별되는 점검으로 서비스 

내용이 기준 규정을 준수하는지를 판단하는 점검이다. 점검 대상 시설은 

서비스가 기준에 미달한다는 우려가 있다고 판단되는 곳과 구조화된 샘

플에서 선정한다. 구조화된 샘플은 지역과 공급 유형을 고려해서 설계한

다. 등록한 지 3개월 미만인 시설과 점검받은 지 1년이 경과하지 않은 시

설은 제외한다. 점검이 끝나면, 점검 내용을 서비스 공급자에게 알려 주

고 개선이 필요한 사항을 설명해 준다. 

점검 절차가 완료되면 교육기준청은 기준 요건 충족 여부에 대한 공지

를 하고 기준에 부합하지 않을 경우 등록을 유지하기 위해서 필요한 조치

도 함께 공지한다. 점검이 끝난 후 10일 이내에 모든 점검 결과를 교육기

준청 웹사이트에 공표하고 1년 동안 게시한다. 교육기준청은 기준 미달 

시설이나 미등록자가 서비스를 제공하는 경우에 대한 집행 권한이 있다. 

최종적으로 등록 취소 등의 결정을 취하기 전까지 각각의 상황에 대한 충

분한 고려를 한다. 

7) U.K. Ofsted. (2017). Framework for the regulation and inspection of providers 
on the Childcare Register (Report No. 120338). Retrieved from https://dera.ioe. 
ac.uk/28659/1/Framework_for_the_regulation_and_inspection_of__providers_on_
the_Childcare_Register_from_March_2017.pdf, Bournemouth Borough Council. (2017). 
Local Provider Agreement: Free Early Education for two, three and four year olds. 
Bournemouth, England: Bournemouth Borough Council의 내용을 중심으로 정리함.  
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위와 같은 점검과 별개로 교육기준청은 서비스 질 관리에 대해 점검한

다. 이 경우 서비스 질 관리 결과는 지방정부의 재정 지원과 직접 연계된

다. 이와 같은 구조는 보육서비스 공급자가 일정 수준의 보육서비스 질을 

유지하도록 하는 데 매우 중요한 요인으로 작용한다. 지방정부에는 보육

서비스 제공자에 대한 서비스 질 평가나 서비스 질 개선 프로그램 참석 

요청 등의 권한이 없다. 서비스 품질 관련 권한은 전적으로 교육기준청에 

있다. 서비스 품질 수준은 기관의 경우 4단계로 ‘아주 좋음(outstanding), 

좋음(good), 개선이 요구됨(requires improvement), 부적합(inadequate)’

으로 구분되며, 보육모는 ‘유효(effective), 유효하지 않음(not effective)’

으로 구분된다. 2, 3, 4세를 위한 보육서비스 영역에서는 기관은 ‘좋음’, 

‘아주 좋음’일 때, 보육모는 ‘유효’일 때만 지방정부가 해당 아동에 대한 

재정 지원을 한다. 이 경우 아동이 해당 서비스 이용을 원하고 서비스 제

공자는 지방정부의 관련 규정을 준수한다는 전제하에 재정 지원을 한다. 

3세와 4세를 위한 시설의 경우 기관은 ‘개선이 요구됨’일 때, 보육모는 

‘유효’일 때 지방정부에서 재정 지원을 한다. 2, 3, 4세를 위한 새로운 보

육기관은 교육기준청의 평가 결과가 나오기 전까지는 모두 재정 지원을 

한다. 위와 같은 조건을 충족시키지 못하는 서비스 제공자에 대해서는 재

정 지원을 할 의무가 없다. 다만, 서비스 공급자가 부족할 경우에는 서비

스 제공자가 재정 지원 조건을 이행하고 관련 기준을 준수한다는 전제하

에 재정 지원을 할 수도 있다. 
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<표 2-5> 서비스 평가 결과에 따른 지방정부의 재정 지원 기준

시설 평가 기준 지원 가부

2, 3, 4세 대상 기관 아주 좋음(outstanding), 좋음(good) 지원

2, 3, 4세 대상 보육모 유효함(effective) 지원

3, 4세 대상 기관 개선이 요구됨 이상 지원

3, 4세 대상 보육모 유효함(effective) 지원

자료: Bournemouth Borough Council. (2017). Local Provider Agreement: Free Early 
Education for two, three and four year olds. Bournemouth, England: Bournemouth 
Borough Council. p. 10 내용을 재구성.

조기 유아교육을 지원한다는 측면에서 3, 4세에 대한 무상보육을 실시

하는 국가는 많으나, 대부분의 국가가 공적 공급 체계하에서 해당 정책을 

시행하고 있다. 반면에 영국은 국내와 유사하게 민간이 공급 주체가 되는 

상황에서 무상보육을 위한 공적 지원을 하고 있다. 다만, 영국에서는 보

육료가 자율화되어 있어 국내의 보육료 수준보다 상당히 높다는 차이가 

있다. 유사한 공급 구조인 영국이 민간 시설에 대한 재정 투명성 확보 및 

질 관리를 어떻게 하는지는 국내에 시사하는 바가 매우 크다. 서비스 질 

관리와 지방정부 재정을 연계함에 따라 매우 효율적으로 서비스 질 관리

를 할 수 있는 것으로 보인다. 또한 서비스 질 관리에 대한 막강한 관리 감

독 권한이 있는 교육기준청의 설립으로 매우 엄격한 서비스 질 평가가 이

루어지는 것으로 판단된다. 

3, 4세에 대한 본격적인 무상보육을 시행한 후 1년간의 성과 평가에 의

하면 공급자 측면에서는 정부 지원 보육료가 현실적이지 않다는 불만과 

함께 운영의 어려움이 가중된다는 우려가 있으나, 수요자 측면에서는 매우 

긍정적인 것으로 나타났다. 단기적으로 일·가정 양립, 여성 고용, 양육비 

부담 감소에 긍정적 영향을 미쳤다는 것은 매우 고무적인 일이다. 이와 
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같은 효과의 배경에는 무상보육이 부모의 근로 상태와 철저히 연계되게

끔 정책을 설계하였기 때문으로 보인다. 또한 무상보육의 서비스 범위를 

주당 30시간으로 매우 구체화하고 있다는 점이다. 이와 같이 무상보육의 

범주가 명확함에 따라 국내와 같은 서비스 제공 시간 및 이용 시간에 대

한 논란이 없는 것으로 이해된다. 

이 밖에도 영국은 교사 대 아동 비율이 낮고 적절한 보육서비스 제공환

경을 유지하기 위해 보조인력 활용에 매우 적극적이다. 보조인력에 대한 

정확한 통계는 나와 있지 않으나 연령별 보육교사 세부 배치 기준에 의하

면 반별로 담임교사와 보조교사의 자격 요건이 함께 제시되어 있다는 점

에서 일반적으로 담임교사 외에 보조교사를 적극 활용하는 것으로 이해

된다. 교사 대 아동 비율은 보육 환경의 질을 결정하는 매우 중요한 요소로 

서비스 수준과 직결된다고 볼 수 있다. 또한 가정 내 보육서비스를 제공

하는 보육모(Childminder, Nanny) 들도 모두 등록하게 하고 관리하는 

방식으로 보육서비스 제공자의 질 관리를 국가에서 적극적으로 한다는 

점은 매우 의미 있는 부분이다. 
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제1절 어린이집 공급 현황

  1. 국공립 어린이집 

가. 시설 공급

지난 10년간 저출산 기조에도 불구하고 전체 어린이집은 3만 3499곳

에서 4만 1084곳으로 증가하였다. 국공립 어린이집은 2008년 1826곳

에서 2017년 3157곳으로 무려 73% 증가하였다. 국공립 어린이집이 비

약적으로 증가했음에도 불구하고 전체 어린이집에서 차지하는 비율은 

7.8%로 여전히 낮은 수준이다. 

<표 3-1> 국공립 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도
국공립

법인(사회복지, 
법인·단체, 직장, 협동)

민간(민간, 가정) 전체

개소 수 비율 개소 수 비율 개소 수 비율 개소 수 비율

2017 3,157 7.8 3,380 8.4 33,701 83.8 40,238 100.0

2016 2,859 7.0 3,311 8.1 34,914 85.0 41,084 100.0

2015 2,629 6.2 3,188 7.5 36,700 86.3 42,517 100.0

2014 2,489 5.7 3,113 7.1 38,140 87.2 43,742 100.0

2013 2,332 5.3 3,055 7.0 38,383 87.7 43,770 100.0

2012 2,203 5.2 2,949 6.9 37,375 87.9 42,527 100.0

2011 2,116 5.3 2,870 7.2 34,856 87.5 39,842 100.0

2010 2,034 5.3 2,831 7.4 33,156 87.2 38,021 100.0

2009 1,917 5.4 2,841 8.0 30,792 86.6 35,550 100.0

2008 1,826 5.5 2,842 8.5 28,831 86.1 33,499 100.0

주: 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 법인에 포함.

자료: 보건복지부. (2018). 2017년 보육통계. 세종: 보건복지부. p. 2 내용을 재구성. 
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국공립 어린이집은 어린이집 수급 계획 등을 포함한 보육 계획을 사전

에 수립해 인가 절차 없이 직접 설치할 수 있다. 지방자치단체의 경우 지

방보육정책위원회의 심의를 거쳐야 하며 대표자명은 개인 성명이 아닌 

○○시장, ○○구청장, ○○군수로 기재하도록 하고 있다. 저소득층 밀집 

지역, 농어촌 지역 등 취약 지역에 우선 설치하는 등 지역별로 균형 있게 

배치하도록 하고 있다(보건복지부, 2018a). 

일반적으로 국공립 어린이집은 인건비 지원을 받는 시설로, 보육교사의 

급여 수준이 상대적으로 높아 양질의 보육교사를 유치하기가 수월하고, 

그에 따라 수요자의 만족도가 높고 시설 확충에 대한 정책 요구도가 높은 

상황이다. 

<표 3-2>는 2008년 이후 지역별 국공립 어린이집 증가 추이와 해당 

지역의 전체 어린이집에서 국공립 어린이집이 차지하는 비율을 나타낸 

것이다. 그동안 국공립 어린이집의 증가는 지역별 편차가 매우 큰 것으로 

나타났다. 대부분 서울을 중심으로 국공립 어린이집이 확충됐음을 알 수 

있다. 2017년 기준으로, 서울은 어린이집의 20.5%가 국공립으로 전국에서 

국공립 비율이 가장 높은 반면 광주, 대전광역시는 각각 2.6%, 2.3%로 

국공립 어린이집 비율이 매우 낮았다. 전국적으로 국공립 어린이집 비율이 

7.8%에 이르지만 서울, 부산, 강원, 전남을 제외하고는 모두 전국 평균치에 

못 미친다. 2008년 이후 전국 국공립 어린이집 비율은 5.5%에서 7.8%로 

늘어났으나, 서울시가 가장 많이 증가하였다. 현재 가장 낮은 수준인 대

전광역시는 2008년 이후 0.1% 증가에 그쳤다. 광주광역시는 해당 기간

에 시설 수는 1곳 늘어났으나, 비율로는 오히려 0.2%가 감소하였다. 
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<표 3-2> 지역별 국공립 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

구분 2008 2010 2012 2014 2016 2017

서울특별시
618 643 690 844  1,071  1,274  

(11.0) (11.0) (10.6) (12.4) (16.8) (20.5) 

부산광역시
136 141 148 155 163 165 

(8.2) (8.3) (8.1) (7.9) (8.4) (8.6) 

대구광역시
29 37 39 42 54 72 

(2.0) (2.4) (2.5) (2.6) (3.6) (4.9) 

인천광역시
76 98 106 132 150 155 

(4.6) (5.3) (4.9) (5.7) (6.7) (7.1) 

광주광역시
31 31 30 30 33 32 

(2.8) (2.6) (2.4) (2.4) (2.7) (2.6) 

대전광역시
29 29 28 29 33 35 

(2.2) (1.9) (1.7) (1.7) (2.1) (2.3) 

울산광역시
28 30 31 33 36 41 

(4.6) (4.0) (3.5) (3.5) (4.0) (4.7) 

세종특별자치시
- - 5 8 14 16 
- - (4.7) (5.0) (5.6) (5.5) 

경기도
386 464 521 575 625 660 

(4.0) (4.1) (4.0) (4.3) (5.2) (5.6) 

강원도
74 76 83 85 87 90 

(8.4) (7.0) (6.7) (6.8) (7.4) (7.8) 

충청북도
42 47 52 56 59 60 

(4.4) (4.2) (4.4) (4.6) (4.9) (5.1) 

충청남도
53 61 62 68 77 84 

(3.9) (3.6) (3.1) (3.3) (3.9) (4.3) 

전라북도
42 49 53 54 56 58 

(2.8) (3.2) (3.3) (3.3) (3.6) (3.9) 

전라남도
57 68 76 86 97 101 

(5.4) (6.0) (6.4) (6.9) (7.8) (8.1) 

경상북도
103 115 126 133 137 140 

(6.0) (5.8) (5.6) (6.0) (6.5) (6.8) 

경상남도
105 125 132 135 140 145 

(4.1) (3.9) (3.7) (3.8) (4.4) (4.7) 

제주도
17 20 21 24 27 29 

(3.6) (3.8) (3.6) (4.0) (5.0) (5.5) 

주: (  )안의 비율은 지역별 전체 어린이집 수 대비 국공립 어린이집의 비율임.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘시·도별 어린이집 설치 현황’ 내용을 재구성.
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나. 공급 규모 

국공립 어린이집의 확충이 어떤 추세로 이루어졌는지 규모별로 살펴보

면, 2008년 이후 100명 이상 규모의 국공립 어린이집 비율은 지속적으

로 감소한 반면 20명 이하의 국공립 어린이집은 큰 폭으로 증가하였으며 

전반적으로 50명 미만 규모의 시설 비율이 증가하였다. 이는 국공립 어린

이집 확충이 기존 민간 시설의 국공립 전환 등 소규모 시설 위주로 이루

어졌을 가능성을 시사하고 있다. 

<표 3-3> 정원 규모별 국공립 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

구분 계 20명 이하 21~39명 40~49명 50~80명 81~99명 100명 이상

2017
3,157 325 432 468 1,014 558 360 

(100.0) (10.3) (13.7) (14.8) (32.1) (17.7) (11.4) 

2016
2,859 190 402 418 957 542 350 

(100.0) (6.6) (14.1) (14.6) (33.5) (19.0) (12.2) 

2014
2,489 75 355 361 845 497 356 

(100.0) (3.0) (14.3) (14.5) (33.9) (20.0) (14.3) 

2012
2,203 53 301 300 759 441 349 

(100.0) (2.4) (13.7) (13.6) (34.5) (20.0) (15.8) 

2010
2,034 47 255 249 714 419 350 

(100.0) (2.3) (12.5) (12.2) (35.1) (20.6) (17.2) 

2008
1,826 48 174 207 1,056 341 

(100.0) (2.6) (9.5) (11.3) (57.8) (18.7) 

주: 2008년 보육통계는 50~99명으로 분류함.  
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘정원 규모별 어린이집 설치 현황’ 내용을 재구성.

보건복지부의 제3차 중장기 보육 기본 계획(2018~2022)에 따르면 국

공립 어린이집 확충 방식을 다양화하여, 2022년까지 매년 450곳 이상을 

확충하게 된다. 공동주택(500가구 이상) 관리동 어린이집을 국공립 어린

이집으로 설치하도록 의무화하고, 우수 민간 어린이집을 매입하여 국공립

으로 전환하는 것을 활성화하기 위해 매입 지원액(2017년 국비 2억 1000

만 원)을 증액하여 현실화하는 계획을 세웠다. 이 밖에 민간 어린이집을 



제3장 어린이집 공급 및 이용 39

장기 임차하여 국공립으로 전환하는 방식을 도입하고 국공립 어린이집 

위탁 운영 방식은 좀 더 공공성·공정성·책임성을 확보할 수 있게끔 전환

할 계획이다(보건복지부, 2017a).

다. 운영

현재 국공립 어린이집의 상당수는 위탁하여 운영하는데 대부분 민간이 

운영하는 상황이다. <표 3-4>에 따르면 2017년 전체 국공립 어린이집 중 

약 67%를 위탁 운영하고 있으며 위탁 운영 어린이집의 약 60%는 개인에

게 위탁한 것으로 나타났다. 참고로 일본에서는 국공립 어린이집을 개인

에게 위탁하는 것을 철저히 제한한다. 우리나라는 2009년만 해도 88%가 

직영이었으나 2010년 들어서 급격하게 위탁 비율이 증가하였다. 2010년

에 국공립 어린이집 위탁 대상 선정 관리 권장 표준을 신설함에 따라 적

극적인 위탁 운영이 이루어진 것으로 보인다. 

<표 3-4> 국공립 어린이집 위탁 운영 현황(2009~2017년)

(단위: 개소, %)

구분 전체 직영

위탁

소계 개인
사회
복지
법인

기타
법인

단체
학교 
법인

종교
법인

(사회적)
협동
조합

기타

2017 3,157 
1,046
(33.1) 

2,111
(66.9)

1,261 327 172 155 87 96   9  4 

2016 2,859 1,102 1757 1,072 279 137 111 64 77 6 11 
2015 2,629 1,064 1565 965 235 121 92 60 75 3 14 
2014 2,489 641 1848 900 400 359 144  -  - - 45 
2013 2,332 578 1754 845 395 343 130 -   - - 41 
2012 2,204 638 1566 742 359 315 108 -  - - 42 
2011 2,116 474 1642 777 368 334 119 -  - - 44 
2010 2,034 594 1440 645 326 313 110 - -  - 46 

2009 1,914 
1,692
(88.4) 

222
(11.6)

108 40 45  22 -  - -  7 

주: 각 연도 12월 기준.           
자료: 보건복지부. (2018c). 내부 자료.
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이 밖에 2015 전국보육실태조사 자료에 따르면, 조사 대상 국공립 어

린이집 506곳 중 직영은 5.2%에 불과하고 개인 위탁은 50.2%인 것으로 

나타난 바 있다(표 3-5). 이 조사에서 직영의 비율은 2009년 16.6%, 2012

년 6.6%로 점차 감소한 반면, 2009년 조사 당시 7.1%에 불과하던 개인 

위탁 비율은 2012년에는 47.6%로 급증하였다(이미화 등, 2016). 또한 

김연명 등(2016)의 연구에 따르면 2016년 기준으로 서울시의 모든 국공

립 보육시설이 위탁 운영되고 있는 것으로 나타났다. 

<표 3-5> 국공립 어린이집 위탁 유형

(단위:  %, 개소)

구분 직영 개인
사회복지

법인
종교
법인

학교
법인

기타 전체

2015년 5.2 50.2 19.0 14.5 5.5 5.6 100.0(506)

2012년 6.6 47.6 19.1 14.8 3.9 8.0 100.0(457)

2009년 16.6 7.1 71.1 (법인) 4.3 100.0(211)

주: 단체 위탁은 기타에 포함.
자료: 이미화, 최윤경, 이정원, 도남희, 권미경, 박진아, ... 김영원. (2016). 2015년 전국보육실태조사

-어린이집조사 보고. 세종: 보건복지부, 육아정책연구소. p. 48.

민간 위탁은 국가 또는 지방자치단체가 관리와 비용 부담 책임을 지면서 

서비스를 민간의 법인·단체 또는 개인에게 맡겨 업무를 수행하게 하는 것

으로 이를 통해 조직·비용·인력을 절감하면서 민간 부문의 전문성 신장, 

자원과 기술 활용 등을 통한 서비스의 질 개선 효과에 대한 기대를 바탕

으로 활성화된 측면이 있다. 그러나 이후 민간 위탁의 효율성에 대한 문

제의식을 바탕으로 민간 위탁 성과에 대한 비판이 제기되고 민간 위탁의 

직영 전환 등을 논의하기에 이른다(서수경, 유정민, 2013). 서수경, 유정민

(2013)의 연구에서는 민간 위탁 운영이 효율성 측면에서 정부의 성과 향

상과 경쟁을 통한 서비스 질 향상, 다양한 서비스 공급, 지역 간 격차 해소 
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측면에서 별다른 성과가 없는 것으로 지적하고 있다. 

앞서 살펴본 바와 같이 국내 국공립 어린이집은 2010년 국공립 어린이

집 위탁 대상 선정 관리 표준 신설을 기점으로 위탁 운영 전환이 급격하게 

이루어진 측면이 있다. 어린이집 위탁 대상 선정 관리 권장 표준은 공통된 

기준을 적용하도록 권장함으로써 전국적인 통일성과 형평성을 확보하고 

위탁 대상 선정의 객관성과 공정성, 투명성을 도모하기 위해 신설된 것이

다(보건복지부, 2018a). 이 표준에는 국공립 어린이집 위탁 대상(신규·변

경) 공통 심사 기준표, 국공립 어린이집 재위탁 공통 심사 기준표, 위탁 

심사(신규·변경) 세부 항목별 평가 기준, 재위탁 심사 세부 항목별 평가 

기준 등이 제시되어 있다. 이처럼 위탁 대상 선정 관리 권장 표준이 있지만 

지자체의 국공립 어린이집은 시군구 보육 조례를 우선시해서 이루어지고 

있으며, 위탁 기간, 재위탁 횟수, 위탁 시설 수 등에 대한 통일된 기준이 

없어 지자체별로 다양한 형태로 위탁 운영을 하고 있는 상황이다.  

전체 어린이집의 7.8%에 불과한 국공립 어린이집마저도 민간 위주의 

위탁 운영을 하고 있기 때문에 국공립 어린이집조차도 관리 책임과 비용

은 국가가 부담하나 서비스 공급은 민간이 담당하는 구조로 볼 수 있다. 

수요자들은 국공립 어린이집 운영 유형에 대해서 세부적으로 직영인지, 

위탁인지를 인지하지 못하는데 대부분 직영의 개념으로 이해하는 것으로 

보인다. 향후 정부는 2022년 국공립 어린이집 이용률을 40%까지 확대한

다는 계획을 세우고 있다. 국공립 어린이집의 양적 확대뿐만 아니라 민간 

위탁 운영 방식의 개선도 함께 이루어져야 할 것이다. 
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  2. 민간·가정 어린이집 

가. 시설 공급

앞서 살펴본 바와 같이 2017년 민간·가정 어린이집은 전체 어린이집

의 83.8%를 차지하면서 여전히 보육서비스 공급의 주요 시설로 기능하고 

있다. 지난 10년간 가정 어린이집은 1만 5525곳에서 1만 9655곳으로 

약 27% 증가한 반면, 민간 어린이집은 1만 3306곳에서 1만 4045곳으로 

약 5.6% 증가하는 데 그친 것으로 나타났다. 가정 어린이집은 2013년 전 

계층 무상보육이 도입되는 시기까지 지속적으로 증가하다 2014년을 기

점으로 감소하기 시작하였으며 민간 어린이집은 2015년 감소 추세가 시

작된 것으로 나타났다. 가정 어린이집은 2013년 전체 어린이집의 54%를 

차지하였으나 2013년 전 계층 양육수당 도입 여파로 시설 수가 감소한 

것으로 판단된다. 민간 어린이집은 2014년까지 소폭의 증가세를 유지하

다가 2015년부터 연간 약 300곳씩 감소한 것으로 조사되었다. 이와 같

은 감소 추세는 전반적으로 아동 수 감소에 따른 것으로 이해되며 시설이 

감소되는 과정에서 일정 부분 서비스 질이 낮은 시설이 시장에서 퇴출되어 

질 관리 측면에서 긍정적으로 이해할 수 있는 부분이 있다. 



제3장 어린이집 공급 및 이용 43

<표 3-6> 민간·가정 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 국공립
법인

(사회복지, 법인·단체, 
직장, 협동)

민간 가정 전체

2017
3,157 3,380 14,045 19,656 40,238
(7.8) (8.4) (34.9) (48.8) (100.0)

2016
2,859 3,311 14,316 20,598 41,084 
(7.0) (8.1) (34.8) (50.1) (100.0)

2015
2,629 3,188 14,626 22,074 42,517 
(6.2) (7.5) (34.4) (51.9) (100.0)

2014
2,489 3,113 14,822 23,318 43,742 
(5.7) (7.1) (33.9) (53.3) (100.0)

2013
2,332 3,055 14,751 23,632 43,770 
(5.3) (7.0) (33.7) (54.0) (100.0)

2012
2,203 2,949 14,440 22,935 42,527 
(5.2) (6.9) (34.0) (53.9) (100.0)

2011
2,116 2,870 14,134 20,722 39,842 
(5.3) (7.2) (35.5) (52.0) (100.0)

2010
2,034 2,831 13,789 19,367 38,021 
(5.3) (7.4) (36.3) (50.9) (100.0)

2009
1,917 2,841 13,433 17,359 35,550 
(5.4) (8.0) (37.8) (48.8) (100.0)

2008
1,826 2,842 13,306 15,525 33,499 
(5.5) (8.5) (39.7) (46.3) (100.0)

주: 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 법인에 포함.

자료: 보건복지부. (2018). 2017년 보육통계. 세종: 보건복지부. p. 2 내용을 재구성.

보육사업안내에 따르면 민간 어린이집은 국공립·시회복지법인 어린이

집·법인·단체 등·직장·가정·협동 어린이집이 아닌 어린이집으로 상시 영

유아 21인 이상을 보육할 수 있는 시설을 갖춘 어린이집으로 규정하고 있

다. 가정 어린이집은 개인이 가정 또는 그에 준하는 곳에 설치·운영하는 

어린이집으로 상시 영유아 5인 이상 20인 이하를 보육할 수 있는 어린이

집으로 정의하고 있다. 민간 어린이집과 가정 어린이집은 관할 시장·군수 

또는 구청장에게 사전에 인가 신청을 해야 하며 어린이집 정원 충족률이 

전국 평균 또는 시도 평균 미만인 경우 해당 지역의 인가를 제한할 수 있
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다(보건복지부, 2018a). 정원 충족률이 전국 평균보다 낮은 지역의 인가를 

제한하는 것은 어린이집의 공급 과잉으로 인해 기존 시설의 운영상 어려

움을 초래하지 않고자 하는 의도가 있는 것으로 보인다. 다만, 해당 기준

이 과도한 진입 장벽으로 작용할 가능성은 없는지 검토가 필요하다. 이에 

따라 인가 여부를 결정할 때 단순히 정원 충족률 기준만 적용하기보다는 

다양한 보육 환경을 검토하고 수요자의 욕구를 적절히 파악하여 진행할 

필요가 있다. 또한 기존의 신고제에서 인가제로 전환됨에 따라 민간 어린

이집의 공급 기준을 다소나마 강화한 측면이 있다. 

이 밖에 민간·가정 어린이집 설치 시 어린이집으로 사용되는 토지·건

물에 대한 대표자의 부채비율이 50% 미만이 되도록 하는 규정을 두고 있

다. 해당 부채비율은 어린이집 자산 금액 대비 대표자의 금융기관 부채 중 

어린이집 설치·운영과 관련된 부채비율로 계산한다(보건복지부, 2018a). 

부채비율은 2013년 이후 적용된 기준으로 기존보다 어린이집 재정 상황

에 대한 기준이 엄격해진 경향이 있으며 이와 같은 움직임은 바람직한 것

으로 판단된다. 다만, 유치원과 비교할 때 어린이집 운영 조건은 재정적

으로 여전히 매우 관대하다. 

나. 공급 규모

그동안 민간 어린이집의 규모가 어떤 추세로 변화되었는지 살펴보고자 

한다. 국공립 어린이집이 소규모 시설 중심으로 확대된 것에 반해 민간 

어린이집은 100명 이상의 시설 비율이 증가한 것으로 나타났으며 이 밖에 

50명 이상 시설의 비율이 전반적으로 증가하여 국공립 시설의 확충 방향

과 다른 경향을 보이고 있다.
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<표 3-7> 정원 규모별 민간 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

구분 계 20명 이하 21~39명 40~49명 50~80명 81~99명 100명 이상

2017
14,045 25 5,200 2,423 2,657 1,692 2,048 
(100.0) (0.2) (37.0) (17.3) (18.9) (12.0) (14.6) 

2016
14,316 22 5,445 2,422 2,649 1,712 2,066 
(100.0) (0.2) (38.0) (16.9) (18.5) (12.0) (14.4) 

2014
14,822 29 5,964  2,428  2,567  1,741  2,093 
(100.0) (0.2) (40.2) (16.4) (17.3) (11.7) (14.1) 

2012
14,440 35 6,094  2,309  2,414  1,643  1,945 
(100.0) (0.2) (42.2) (16.0) (16.7) (11.4) (13.5) 

2010
13,789 37 6,490  1,944  2,208  1,440  1,670 
(100.0) (0.3) (47.1) (14.1) (16.0) (10.4) (12.1) 

2008
13,306 59 6,629  1,578  3,525  1,515 
(100.0) (0.4) (49.8) (11.9) (26.5) (11.4) 

주: 1) 2008년 보육통계는 50~99명으로 분류함.
     2) 가정 어린이집은 20인 이하만 해당되기 때문에 포함되지 않음.  
     3) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 

있으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’을 의미.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘정원 규모별 어린이집 설치 현황’ 내용을 

재구성.

  3. 특수보육 어린이집  

가. 시설 공급

어린이집 시설 중 영아 전담 어린이집, 장애아 전문 어린이집, 장애아 

통합 어린이집, 방과 후 어린이집, 시간 연장 어린이집, 휴일 어린이집, 

24시간 어린이집은 일반 보육서비스 외에 특수보육서비스를 공급하는 시

설로 보육통계에서 관리되고 있다. 특수보육서비스는 반드시 있어야 하

는 서비스로 상당 부분 국공립 어린이집이나 사회복지법인 어린이집에서 

제공하고 있다. 

특수보육 어린이집 수 추이를 살펴보면 영아 전담 어린이집은 2004년 

이후 지정이 이루어지지 않고 있기 때문에 지속적으로 감소할 수밖에 없
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는 상황이다. 장애아 전문 어린이집과 장애아 통합 어린이집은 2008년 

이후 다소 증가하였으며 방과 후 어린이집은 큰 폭으로 감소한 것으로 나

타났다. 반면에 시간 연장, 휴일 보육, 24시간 어린이집은 배 이상으로 증

가한 것으로 나타났다. 

<표 3-8> 특수보육 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소)

연도
영아 
전담

장애아 
전문

장애아 
통합

방과 후
(전담+
통합)

시간 연장형

시간 연장 휴일 보육 24시간

2017 469 178 946 268 8,245 306 252

2016 453 177 911 294 8,296 300 258

2014 613 174 872 351 8,644 294 277

2012 629 171 836 427 8,164 287 268
2010 648 166 810 516 6,535 207 230
2008 665 160 756 838 3,910 152 125

주: 일반 어린이집(특수보육 미지정 어린이집) 특수 보육 현황은 제외함.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.

나. 공급 유형  

(1) 영아 전담 어린이집

특수보육서비스를 제공하는 어린이집을 유형별로 살펴보고자 한다. 영아 

전담 어린이집은 2017년 현재 469곳 중 민간 어린이집이 241곳(51.3%), 

가정 어린이집이 46곳에 달하는 것으로 나타났다. 영아 전담 어린이집은 

만 3세 미만의 영아만을 20인 이상 보육하는 어린이집으로 반 편성은 2

세 미만 반을 2세 반보다 많이 편성해야 하며 만 2세 이상 반만으로 보육 

정원을 책정할 수 없도록 하고 있다(보건복지부, 2018a). 영아 전담 어린

이집은 신규 지정이 이루어지지 않기 때문에 대표자의 명의가 변경되는 
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경우 소재지 변경 및 정원을 증원하는 경우에는 지정을 취소하도록 하고 

있으며 지정이 취소되면 다른 시설을 대체 지정할 수 없도록 하고 있다

(보건복지부, 2018a). 현재 민간 어린이집 중심으로 영아 전담 어린이집

이 운영되는 이유는 지정 당시 민간 어린이집 위주로 영아 전담 어린이집 

지정이 이루어졌기 때문인 것으로 보인다. 신규 지정이 이루어지지 않는 

구조에서 영아 전담 어린이집의 국공립과 민간 비율은 확대된 반면 사회

복지법인의 비율은 큰 폭으로 줄었으며 해당 시설 감소가 전체적으로 영

아 전담 시설의 감소를 견인한 것으로 보인다. 

<표 3-9> 영아 전담 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립
사회복지

법인 
법인·단체 

등 
민간 가정

2017
469 86 80 16 241 46

(100.0) (18.3) (17.1) (3.4) (51.4) (9.8) 

2016
453 65 79 16 246 47

(100.0) (14.3) (17.4) (3.5) (54.3) (10.4) 

2014
613 58 214 19 271 51

(100.0) (9.5) (34.9) (3.1) (44.2) (8.3) 

2012
629 57 220 21 277 54

(100.0) (9.1) (35.0) (3.3) (44.0) (8.6) 

2010
648 57 226 29 283 53

(100.0) (8.8) (34.9) (4.5) (43.7) (8.2) 

2008
665 61 229 58 262 55

(100.0) (9.2) (34.4) (8.7) (39.4) (8.3) 

주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 
있으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 
포함함.

     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.
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(2) 장애아 전문·통합 어린이집

장애아 전문 어린이집과 장애아 통합 어린이집은 장애아를 전문으로 

보육하는지, 또는 일반 영유아와 장애아를 함께 보육하는지에 따라 구분

된다. 장애아 전문 어린이집은 장애아를 주요 대상으로 하고 있으나 사정

에 따라 비장애아를 정원의 40%까지 보육할 수 있도록 하고 있다. 반면 

장애아 통합 어린이집은 미취학 장애아를 3명 이상 보육하는 경우에 해

당한다. 두 시설 모두 장애아의 경우 교사 대 아동 비율은 1 대 3으로 지정

하고 있다. 2017년 장애아 전문 어린이집은 전국적으로 178곳에 불과한 

것으로 나타났다. 이는 2008년 160곳에서 18곳 늘어난 수치이다. 장애

아 통합 어린이집은 2008년 756곳에서 2017년 946곳으로 늘어났으며 

시설의 증가는 국공립을 중심으로 이루어졌다. 특히 장애아 통합 어린이

집은 민간 시설이 큰 폭으로 감소한 상황인데 이는 장애아 통합 시설의 

운영이 어려움을 시사한다. 일반적으로 장애아 통합 어린이집의 가장 큰 

어려움 중의 하나는 특수교사 고용 문제인 것으로 알려져 있다. 특수교사 

수급에 어려움이 있어 장애아 통합 어린이집을 적극적으로 운영하지 못

하는 상황인 것으로 보인다. 또한 장애아가 3명이 되어야 특수교사 지원

을 받고 장애아 통합 어린이집으로 인정받을 수 있는데, 장애아가 3명에 

미치지 못하여 장애아 반을 운영하지 못하는 사례도 있는 것으로 조사된 

바 있다(김은정, 이지혜, 2017).
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<표 3-10> 장애아 전문 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립 사회복지법인 법인·단체 등 민간 가정

2017
178 43 104 6 24 1

(100.0) (24.2) (58.4) (3.4) (13.5) (0.6) 

2016
177 42 103 6 25 1

(100.0) (23.7) (58.2) (3.4) (14.1) (0.6) 

2014
174 37 103 6 27 1

(100.0) (21.3) (59.2) (3.4) (15.5) (0.6) 

2012
171 34 100 7 28 2

(100.0) (19.9) (58.5) (4.1) (16.4) (1.2) 

2010
166 31 100 5 28 2

(100.0) (18.7) (60.2) (3.0) (16.9) (1.2) 

2008
160 29 93 11 26 1

(100.0) (18.1) (58.1) (6.9) (16.3) (0.6) 

주: 1) 2011년 이하 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 포함함.

2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.

<표 3-11> 장애아 통합 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립 사회복지법인 법인·단체 등 민간 가정 협동 직장

2017
946 709 37 34 143 14 2 7

(100.0) (74.9) (3.9) (3.6) (15.1) (1.5) (0.2) (0.7) 

2016
911 667 37 34 150 15 1 7

(100.0) (73.2) (4.1) (3.7) (16.5) (1.6) (0.1) (0.8) 

2014
872 605 40 37 167 18 1 4

(100.0) (69.4) (4.6) (4.2) (19.2) (2.1) (0.1) (0.5) 

2012
836 527 43 42 195 26 1 2

(100.0) (63.0) (5.1) (5.0) (23.3) (3.1) (0.1) (0.2) 

2010
810 453 45 42 227 41 - 2

(100.0) (55.9) (5.6) (5.2) (28.0) (5.1) - (0.2) 

2008
756 341 47 39 274 55 - -

(100.0) (45.1) (6.2) (5.2) (36.2) (7.3) - - 

주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 포함함.

2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.



50 영유아 돌봄서비스 공급 구조 분석과 정책과제

(3) 방과 후 어린이집

방과 후 어린이집은 일반 영유아 외에 초등학생을 대상으로 방과 후 4

시간 이상의 보육서비스를 제공하는 시설로 2004년 지정되어 운영 중이

며 영아 전담 어린이집과 마찬가지로 이후 신규 지정은 이루어지지 않고 

있다. 시설 정원의 20%까지 초등학생을 보육할 수 있다. 방과 후 보수교육

(40시간 이상)을 이수한 보육교사를 별도로 채용한 경우에 인건비를 지원

한다. 일반 어린이집에서 방과 후 보육을 하고자 할 경우에도 별도의 방

과 후 보육교사를 채용하도록 하고 있다. 이 경우 인건비 지원은 이루어

지지 않는다. 방과 후 어린이집은 2008년 838곳에 달했으나 2017년 

268곳으로 급감하였다. 이는 신규 지정이 이루어지지 않는 상황에서 지

속적으로 감소할 수밖에 없기 때문인 것으로 보인다. 영아 전담 어린이집의 

경우 가정 어린이집 등 영아 보육서비스를 제공하는 대체 시설이 있으나 

방과 후 어린이집의 경우 초등학생 보육서비스를 제공하는 유일한 서비스

로 이해될 수 있는 상황에서 해당 시설에 대한 신규 지정을 하지 않는 것이 

문제는 없는지 검토가 요구된다. 

<표 3-12> 방과 후 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립
사회
복지
법인 

법인·
단체 등 

민간 가정 협동 직장

2017
268 57 51 58 93 6 1 2

(100.0) (21.3) (19.0) (21.6) (34.7) (2.2) (0.4 (0.7) 

2016
294 61 52 68 104 6 1 2

(100.0) (20.7) (17.7) (23.1) (35.4) (2.0) (0.3 (0.7) 

2014
351 72 59 84 126 7 1 2

(100.0) (20.5) (16.8) (23.9) (35.9) (2.0) (0.3 (0.6) 

2012
427 87 69 103 150 13 1 4

(100.0) (20.4) (16.2) (24.1) (35.1) (3.0) (0.2 (0.9) 
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주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 포함함.

     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.

(4) 시간 연장 어린이집

시간 연장 어린이집, 휴일 어린이집, 24시간 어린이집은 시간 연장형 

어린이집으로 분류된다. 이 중 시간 연장 어린이집은 일반 어린이집 운영

시간 이후에 밤 12시까지 보육서비스를 제공하는 어린이집으로 시군구청

장으로부터 시간 연장 어린이집으로 지정받은 시설에 해당한다. 시간 연장 

어린이집은 2017년 현재 8245곳으로 이는 2008년 3910곳에서 상당히 

증가한 것으로 나타났다. 또한 시간 연장을 제공하는 국공립 어린이집 비

율은 지속적으로 증가하였다. 시간 연장을 제공하는 시설 중 가정 어린이

집 비율은 2012년 46%로 정점을 찍은 후 감소 추세를 보이고 있다. 이는 

2012년 만 0~2세 무상보육이 도입되면서 서비스 수요가 급증한 것과 무

관하지 않은 것으로 판단된다. 시간 연장 서비스를 제공하는 국공립 어린

이집은 전체 국공립의 61%에 달하는 반면, 민간과 가정 어린이집은 각각 

16.9%와 16.6%에 그치고 있다. 시간 연장 어린이집은 근로시간이 일반 

어린이집 운영 시간보다 긴 가정의 돌봄 수요를 충족하는 기능이 있다. 

시간 연장 서비스를 이용하는 아동은 장시간 시설 돌봄을 받는 상황이 되며, 

이 경우 아동의 관점에서 좀 더 바람직한 보육 환경을 제공할 수 있도록 

주의할 필요가 있다. 국내 근로시간 등을 고려할 때 시간 연장 보육서비

연도 총계 국공립
사회
복지
법인 

법인·
단체 등 

민간 가정 협동 직장

2010
516 103 75 125 200 9 - 4

(100.0) (20.0) (14.5) (24.2) (38.8) (1.7) - (0.8) 

2008
838 122 98 140 430 46 - 2

(100.0) (14.6) (11.7) (16.7) (51.3) (5.5) - (0.2) 
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스가 필요한 가구는 많을 것으로 이해되나 실제 이용하는 가구는 그에 못 

미치므로 시간 연장 서비스 제공 환경과 수요자의 욕구가 적절히 조화를 

이루지 못하는 것으로 보인다. 시간 연장 보육교사를 별도로 채용하는 경

우에 인건비를 지원하고 있으며, 기존 교사가 연장 근무 형태로 서비스를 

제공할 경우에는 반별 정부 보조금을 지원하고 있다. 이와 같은 상황에서 

시간 연장 보육이 민간 영역에서 활성화되지 못하는 원인은 무엇인지, 서

비스 질 개선의 필요성은 없는지 등에 대한 검토가 필요하다. 

<표 3-13> 시간 연장 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립
사회
복지
법인 

법인·
단체 등 

민간 가정 협동 직장

2017
8,245 1,928 339 162 2,385 3,274 8 149 

(100.0)  (23.4)  (4.1)  (2.0)  (28.9)  (39.7)  (0.1)  (1.8)  

2016
8,296 1,777  343  166  2,461  3,400  9  140  

(100.0)  (21.4)  (4.1)  (2.0)  (29.7)  (41.0)  (0.1)  (1.7)  

2014
8,644 1,607  359  180  2,626  3,741  8  123  

(100.0)  (18.6)  (4.2)  (2.1)  (30.4)  (43.3)  (0.1)  (1.4)  

2012
8,164 1,177  359  182  2,590  3,760  6  90  

(100.0)  (14.4)  (4.4)  (2.2)  (31.7)  (46.1)  (0.1)  (1.1)  

2010
6,535 909  345  175  2,207  2,840  1  58  

(100.0)  (13.9)  (5.3)  (2.7)  (33.8)  (43.5)  (0.0)  (0.9)  

2008
3,910 564  266  116  1,444  1,494  - 26  

(100.0)  (14.4)  (6.8)  (3.0)  (36.9)  (38.2)  - (0.7)  

주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있
으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 포함함.

     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.
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(5) 휴일 어린이집

휴일 어린이집은 일요일 및 공휴일에 보육서비스를 제공하는 시설로 

시군구청장의 지정을 받은 시설이다. 교사 대 아동 비율은 1 대 5를 원칙

으로 하되 유아로만 편성된 경우 1 대 7까지 조정할 수 있다. 보육교사 1

인당 3명 이상 영유아를 5시간 이상 보육할 경우 휴일 근무수당이 지원된

다(보건복지부, 2018a). 휴일 어린이집은 전국에 306곳이 있으며 이 중 

국공립 어린이집은 44곳으로 약 47%를 차지하는 것으로 나타났다. 

<표 3-14> 휴일 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립
사회
복지
법인 

법인·
단체 등 

민간 가정 협동 직장

2017
306 144 42 16 61 35 - 8 

(100.0)  (47.1)  (13.7)  （5.2)  （19.9) (11.4)  - (2.6)  

2016
300 130  44  16  64  36  - 10  

(100.0)  (43.3)  (14.7)  （5.3)  (21.3)  (12.0)  - (3.3)  

2014
294 120  45  16  66  37  - 10  

(100.0)  (40.8)  (15.3)  （5.4)  (22.4)  (12.6)  - (3.4)  

2012
287 138  41  14  59  28  - 7  

(100.0)  (48.1)  (14.3)  （4.9)  （20.6) (9.8)  - (2.4)  

2010
207 70  34  15  57  28  - 3  

(100.0)  (33.8)  (16.4)  （7.2)  (27.5)  (13.5)  - (1.4)  

2008
152 34  33  12  41  32  - -  

(100.0)  (22.4)  (21.7)  （7.9)  (27.0)  (21.1)  - -  

주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 
있으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 
포함함.

     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.
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(6) 24시간 어린이집

24시간 어린이집은 24시간 보육서비스를 제공하는 시설로 지역 내 수

요를 감안하여 제한적으로 정부 지원 시설 및 직장 어린이집을 대상으로 

24시간 어린이집을 지정할 수 있으며 대표자 명의가 변경되는 경우에는 

지정을 취소하도록 하고 있다(보건복지부, 2018a). 2017년 기준으로 

252곳이 있으며 이 중 국공립은 78곳이다. 상당수 민간 어린이집과 가정 

어린이집에서도 24시간 어린이집을 운영 중인 것으로 나타났다. 

<표 3-15> 24시간 어린이집 수 추이(2008~2017년)

(단위: 개소, %)

연도 총계 국공립
사회
복지
법인 

법인·
단체 등 

민간 가정 협동 직장

2017
252 78 15 5 77 72 - 5 

(100.0)  (31.0) (６.0) （2.0)  (30.6)  (28.6)  - （2.0) 

2016
258 73  15  5  83  77  - 5  

(100.0)  (28.3)  (5.8)  （1.9) (32.2)  (29.8)  - （1.9)  

2014
277 69  14  4  95  90  - 5  

(100.0)  (24.9)  (5.1)  （1.4) (34.3)  (32.5)  - （1.8)  

2012
268 53  13  3  103  90  - 6  

(100.0)  (19.8)  (4.9)  （1.1)  (38.4)  (33.6)  - （2.2)  

2010
230 33  12  3  99  80  - 3  

(100.0)  (14.3)  (5.2)  （1.3)  (43.0)  (34.8)  - （1.3)  

2008
125 23  11  2  58  31  - -

(100.0)  (18.4)  (8.8)  （1.6)  (46.4)  (24.8)  - -

주: 1) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 
있으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 
포함함.

     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.
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제2절 어린이집 이용 현황

  1. 시설 유형별 이용 현황

지난 10년간 어린이집 유형별 이용 현황을 살펴보면 국공립 어린이집

을 이용하는 영유아는 2008년 10.9%에서 2017년 12.9%로 증가하였다. 

시설 공급 현황에 비추어 보면 이 기간에 국공립 어린이집은 73% 증가했

음에도 불구하고 해당 시설을 이용하는 영유아 비율은 상대적으로 조금 

증가한 것을 알 수 있다. 이는 그동안 확대되어 온 국공립 어린이집이 기

존의 민간 어린이집을 국공립으로 전환하는 형태가 주를 이루어 소규모 

국공립 어린이집이 증가한 데 따른 것으로 이해된다. 국공립 어린이집 이용 

아동 비율이 다소 증가했음에도 불구하고 민간·가정 어린이집 이용 아동 

비율은 72.8%에서 73.1%로 거의 변동이 없으며 오히려 늘어난 것으로 

나타났다. 민간·가정 어린이집 이용 영유아 비율은 2014년까지는 조금씩 

증가하였으나 이후 점차 감소하기 시작하였다. 

<표 3-16> 유형별 어린이집 재원 아동 수 추이(2008~2017년)

(단위: 명, %)

연도
국공립

법인(사회복지, 
법인·단체, 직장, 

협동)
민간(민간, 가정) 전체

아동 수 비율 아동 수 비율 아동 수 비율 아동 수 비율

2017 186,916 12.9 203,160 14.0 1,060,167 73.1 1,450,243 100.0

2016 175,929 12.1 201,029 13.9 1,074,257 74.0 1,451,215 100.0

2015 165,743 11.4 195,465 13.5 1,091,605 75.1 1,452,813 100.0

2014 159,241 10.6 196,766 13.1 1,140,664 76.2 1,496,671 100.0

2013 154,465 10.4 198,223 13.3 1,134,292 76.3 1,486,980 100.0

2012 149,677 10.1 197,757 13.3 1,139,927 76.6 1,487,361 100.0

2011 143,035 10.6 190,637 14.1 1,015,057 75.3 1,348,729 100.0
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주: 1) 아동 수는 현원(종일, 맞춤, 야간, 24시간, 방과 후) 기준.
     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 

있으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 법인에 포함.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 정원·현원 현황’ 내용을 재구성. 

어린이집 유형별 정원 충족률을 살펴보면 2009년부터 2012년까지 지

속적으로 증가하다가 이후 다소 감소한 것으로 나타났다. 특히 2012년 

0~2세 무상보육 실시에 따라 가정 어린이집 수요가 급격히 증가하여 가정 

어린이집 정원 충족률이 90.9%에 달했으며, 전반적으로 가정 어린이집

과 국공립 어린이집의 정원 충족률이 높은 것으로 나타났다. 

<표 3-17> 유형별 어린이집 이용률(2008~2017년)

(단위: %)

연도 국공립
사회
복지
법인

법인·
단체 등

민간 가정 협동 직장 전체

2017 89.1 73.4 76.8 80.6 89.2 81.9 76.1 82.6
2016 89.1 73.9 77.5 80.4 87.6 83.9 75.1 82.1
2015 87.9 73.5 77.4 79.4 86.1 84.0 75.6 81.1
2014 88.5 76.3 80.0 81.9 87.1 80.6 76.0 83.1
2013 90.8 77.9 82.3 82.1 86.0 81.2 77.0 83.4
2012 91.8 80.3 83.0 84.9 90.9 83.5 77.8 86.4
2011 90.8 79.4 82.1 82.0 84.9 83.9 76.8 83.2
2010 89.5 79.3 81.5 81.1 83.3 85.3 77.3 82.2
2009 88.6 77.8 80.4 78.1 78.5 84.4 75.0 79.3
2008 87.3 79.0 80.7 78.7 78.1 78.1 72.7 79.5

주: 1) 어린이집 이용은 현원(종일, 맞춤, 야간, 24시간, 방과 후) 기준.
     2) 2011년 이후 보육통계 분류상 민간 어린이집은 ‘법인 외’와 ‘민간 개인’을 구분하여 산출하고 있

으며, 이 표에서 민간 어린이집 수치는 ‘민간 개인’만 뜻하며, ‘법인 외’는 ‘법인·단체 등’에 포함함.
     3) 2011년 이후 보육통계 분류상 법인 보육시설은 이 표에서 사회복지법인 수치로 기입.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 정원·현원 현황’ 내용을 재구성.

연도
국공립

법인(사회복지, 
법인·단체, 직장, 

협동)
민간(민간, 가정) 전체

아동 수 비율 아동 수 비율 아동 수 비율 아동 수 비율

2010 137,604 10.8 188,979 14.8 953,327 74.5 1,279,910 100.0

2009 129,656 11.0 185,505 15.8 859,888 73.2 1,175,049 100.0

2008 123,405 10.9 186,012 16.4 826,085 72.8 1,135,502 100.0
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어린이집 유형별 정원 충족률의 지역별 차이는 어떠한지 살펴보고자 

한다. <표 3-18>에 따르면 2017년 국공립 시설 정원 충족률이 가장 높은 

지역은 제주도로 97.2%에 달한다. 제주의 경우 전반적으로 정원 충족률이 

높은데 민간 어린이집, 가정 어린이집 정원 충족률도 각각 91.5%, 93.4%

로 전국에서 가장 높았다. 가정 어린이집의 정원 충족률이 타 유형보다 

높으며 90% 이상인 지역도 상당히 많은 것으로 나타났다. 또한 가정 어

린이집 정원 충족률이 낮은 지역은 민간 어린이집 정원 충족률도 다소 낮

았다. 이는 해당 지역의 영유아 인구수와 밀접한 관련이 있을 것으로 판

단된다. 가정 어린이집의 정원 충족률이 높은 이유는 영아 중심의 보육이 

이루어지는 가정 어린이집의 특성상 교사 대 아동 비율이 낮아 반당 정원

을 충족시키기가 수월한 점이 작용한 것으로 보인다. 전반적으로 저출산 

현상 속에서 정원 충족률이 낮아 폐원하는 시설도 발생하고 있는 사회적 

상황을 고려할 때 어린이집의 양적 공급은 부족하지 않은 것으로 판단된

다. 다만, 향후 시설 공급 확대는 국공립 어린이집 중심으로 이루어져야 

할 것으로 판단된다. 

<표 3-18> 지역별 어린이집 이용률(2017년)

(단위: %)

연도 국공립
사회
복지
법인

법인·
단체 등

민간 가정 협동 직장 전체

전국 89.1 73.4 76.8 80.6 89.2 81.9 76.1 82.6
서울특별시 90.8 82.9 83.8 86.5 91.3 85.7 72.2 87.6
부산광역시 88.6 80.7 83.5 82.1 90.8 80.6 75.7 84.2
대구광역시 87.8 72.4 77.2 78.4 85.0 86.3 71.8 78.4
인천광역시 90.5 76.3 81.2 84.3 90.5 82.6 82.1 86.1
광주광역시 82.6 68.3 79.2 72.1 84.0 62.3 67.5 73.9
대전광역시 89.0 82.0 83.8 78.0 86.4 65.8 78.9 81.5
울산광역시 93.6 83.3 89.1 84.8 92.4 80.9 75.2 86.0
세종특별
자치시

94.6 65.5 86.6 82.7 92.7 - 89.7 85.8

경기도 90.1 80.5 78.7 81.6 90.7 85.9 79.2 84.7
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주: 어린이집 이용은 현원(종일, 맞춤, 야간, 24시간, 방과 후) 기준.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 정원·현원 현황’ 내용을 재구성.

  2. 특수보육 어린이집 이용 현황

특수보육 어린이집 이용 현황을 살펴보면, 장애아 전문 어린이집의 정원 

충족률은 그리 높지 않다. 현재 국내 장애아 어린이집은 국내 등록 장애 

영유아 수에 비추어 볼 때 공급이 매우 적다. 그럼에도 불구하고 장애아 

전문 어린이집의 정원 충족률이 그리 높지 않은 이유를 살펴볼 필요가 있

다. 현재의 장애아 전문 어린이집의 운영이 실질적으로 장애아를 위한 양

질의 보육서비스를 제공하는 환경인지 검토할 필요가 있다. 

영아 전담과 장애아 전문 시설을 제외하고는 정원 대비 현원의 의미는 

그리 크지 않다. 이는 일반 어린이집에서 해당 서비스를 함께 제공하고 

있는 상황이므로 일반 영유아 정원에서 해당 서비스 이용 영유아의 비율로 

이해할 수 있다. 휴일 보육의 경우 해당 서비스를 제공하는 시설 전체 정

원의 1.3%가 휴일 보육서비스를 이용하고 있는 것으로 이해할 수 있다. 

앞서 살펴본 바에 따르면 휴일 보육 어린이집은 306곳인데 해당 시설을 

이용하는 영유아는 280명인 것으로 나타났다. 이는 시설당 이용 영유아가 

1명에도 못 미치는 상황이어서 이 경우 과연 휴일 보육서비스 제공 취지에 

적절하게 운영되고 있는지 검토할 필요가 있다. 따라서 좀 더 효율적인 

재정 운용 방안을 모색할 필요가 있다. 

연도 국공립
사회
복지
법인

법인·
단체 등

민간 가정 협동 직장 전체

강원도 83.3 71.1 65.4 74.7 86.7 66.9 76.2 76.7
충청북도 86.1 71.2 76.5 80.0 88.4 87.1 74.0 79.7
충청남도 84.4 70.0 71.3 78.4 89.5 92.4 79.0 79.8
전라북도 83.6 70.7 69.6 73.5 84.3 100.0 63.9 74.8
전라남도 84.5 68.5 73.5 76.6 87.4 82.8 80.9 76.5
경상북도 78.4 71.4 68.1 75.3 84.7 98.7 72.6 76.5
경상남도 89.3 79.3 77.0 79.4 87.7 97.2 77.6 82.1
제주도 97.2 85.6 86.1 91.5 93.4 - 69.1 89.1
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<표 3-19> 특수보육 어린이집 이용 현황 추이(2002~2017년)

(단위: 명, %)

연도
영아 
전담

장애아 
전문

장애아 
통합

방과 후
(전담+
통합)

시간 연장형

시간 연장 휴일 보육 24시간

2017
16,127 6,161 4,066 2,631 34,722 280 695
(82.0) (71.9) (4.7) (11.5) (8.4) (1.3) (5.1) 

2016
15,759 6,158 4,079 3,075 36,367 311 701
(81.2) (72.4) (4.9) (12.6) (8.9) (1.5) (5.0) 

2014
23,722 5,860 3,835 3,991 41,655 477 867
(79.5) (70.3) (4.8) (13.7) (10.1) (2.2) (5.9) 

2012
25,497 5,994 3,565 5,875 39,287 572 871
(83.9) (73.3) (4.6) (17.1) (10.4) (2.6) (6.1) 

2010
25,111 6,137 3,487 8,503 31,371 558 945
(83.2) (76.5) (4.8) (21.0) (10.2) (3.8) (8.1) 

2008
24,398 6,068 3,518 12,642 16,278 13 546
(79.5) (77.1) (5.5) (19.8) (8.2) (0.1) (7.3) 

주: 1) 일반 어린이집(특수보육 미지정 어린이집) 특수 보육 현황은 제외함.
     2) (  )안은 해당 특수보육 어린이집 정원 대비 현원 비율.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘특수보육 어린이집 일반현황’ 내용을 재구성.

  3. 연령별 이용 현황

연령별 어린이집 이용 현황을 살펴보면, 2008년 이후 0~2세의 서비스 

이용률이 크게 증가한 것을 알 수 있다. 특히 0세의 경우 2012년 38.3%로 

2011년 대비 약 5.8%포인트 증가한 것으로 나타났다. 이는 0~2세 무상

보육 도입 첫해여서 제도 도입 효과로 보인다. 2012년에는 영유아 가구 

소득 하위 70%에만 양육수당을 지급하였다. 전반적인 영유아의 시설 이

용률은 지속적으로 증가한 것으로 나타났다. 특히 만 2세의 경우 2015년 

무려 95.3%의 이용률을 기록하는 등 2008년 대비 큰 폭으로 상승하였다. 

만 3~5세는 유치원 이용률이 점차 증가하였다. 무상보육 도입 이전에도 

만 3~5세의 시설 이용률이 상당히 높았던 점을 감안하면 무상보육의 도입

은 만 0~2세의 시설 이용률을 큰 폭으로 증가시키는 효과가 있었다. 

일반적으로 0~2세의 보육은 일·가정 양립 지원 기능이 강하고, 3~5세
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의 보육은 조기 교육 측면이 강하다고 볼 수 있다(김영미, 2013). 이와 같

은 시각에서 만 0~2세의 시설 서비스 이용률 증가는 여성 고용률 증가로 

이어질 것으로 기대할 수 있다. 그럼에도 불구하고 그동안 여성취업률은 

크게 변하지 않았다는 사실에 주목할 필요가 있다. 이는 보육서비스 제공 

체계를 부모의 근로 환경과 좀 더 밀접하게 설계할 필요가 있음을 뜻한

다. 이와 같은 취지로 2016년 7월 맞춤형 보육이 도입되었으나 현장에서 

제도의 취지에 맞는 서비스 제공이 이루어지지 못하고 있다. 전업모와 취

업모의 갈등만 증폭시켰다는 비판이 제기되기도 한다. 국내의 보육서비

스를 부모의 근로 환경을 바탕으로 좀 더 체계적으로 설계할 필요가 있다. 

<표 3-20> 연령별 보육·교육 시설 이용률 현황(2008~2017년)

(단위: %)

구분
만 
0세

만 
1세

만 
2세

만 3세 만 4세 만 5세

어린이
집

유치원
어린이

집
유치원

어린이
집

유치원

2017 40.4 80.7 88.4 53.8 36.7 42.8 58.1 31.9 56.5 

2016 35.8 72.0 88.1 59.8 39.7 36.9 51.7 32.3 57.9 

2015 32.3 70.4 95.3 51.8 35.2 37.9 52.4 31.1 55.1 

2014 33.0 78.0 84.0 55.9 32.9 37.4 48.3 34.7 59.8 

2013 35.2 67.0 84.5 54.2 30.9 41.3 52.3 34.6 59.4 

2012 38.3 68.1 79.2 58.1 29.4 41.6 49.2 30.2 50.9 

2011 32.5 53.1 77.0 58.3 28.7 37.0 39.8 30.6 52.1 

2010 27.9 51.7 71.2 49.3 22.6 40.3 40.5 34.3 56.2 

2009 25.3 42.8 54.4 50.9 22.4 44.6 42.6 32.2 53.1 

2008 22.3 32.6 54.2 52.8 22.9 40.7 38.9 35.6 50.1 

주: 1) 유치원 이용 아동 수 중 만 3세 수치는 만 3세 미만을 포함. 
     2) 어린이집 통계치는 2017년 12월 31일 기준이며, 유치원 통계치는 2017년 4월 기준임.
     3) 각각의 비율은 연령별 전체 영유아 수(주민등록 인구 통계 기준) 대비 해당 시설 이용 비율임.  
     4) 만 6세 이상에 해당되는 전체 유아 수는 만 6세 기준임. 
자료: 1) 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부.           
        2) 교육부. (각 연도). 교육통계연보. 세종: 교육부. 
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  4. 보육서비스 공급 및 이용 시간

「영유아보육법」상 어린이집은 주 6일 이상, 하루 12시간 이상 운영하

는 것을 원칙으로 한다. 2015년 전국보육실태조사(이미화 등, 2016)에 

따르면 평일 운영 시간은 평균 11시간 55분으로 대부분 12시간 운영을 

준수하는 것으로 조사되었다. 반면 서비스 이용 현황을 살펴보면 10시간 

이상 어린이집을 이용하는 비율은 2.7%로 매우 낮게 나타났다. 영아의 

경우 3.2%, 유아의 경우 2.2%가 일평균 10시간 이상 이용하는 것으로 나

타났다. 해당 조사에 따르면 전체 영유아의 어린이집 평균 이용 시간은  7

시간이며, 8시간 이하로 이용하는 비율은 전체의 80.1%였다. 그리고 취

업모와 미취업모 영유아의 이용 시간은 각각 7시간 38분과 6시간 30분

으로 1시간 8분의 격차가 있는 것으로 나타났다. 또한 영아보다는 유아의 

이용 시간이 다소 긴 것으로 조사되었으며 직장 어린이집의 이용 시간이 

가장 긴 것으로 나타났다. 평균 이용 시간이 7시간이며 취업모의 영유아

도 평균적으로 8시간 미만을 이용하는 것으로 나타났으므로 이용 시간을 

고려하여 서비스 제공 시간의 구조를 좀 더 다양화하고 양질의 보육서비

스를 더 효율적으로 제공할 수 있는 방안을 마련할 필요가 있다.
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<표 3-21> 어린이집 이용 시간(등·하원 시간 제외): 2015년 기준

(단위: %, 명, 시간)

구분
6시간 

이하

6~7

시간

7~8

시간

8~9

시간

9~10

시간

10시간 

이상
계(수) 평균 표준편차

전체 23.4 36.2 20.5 11.0 6.0 2.7 100.0(1,745) 7시간 0분 1시간 26분

영유아 

구분

영아 28.1 34.5 19.5 8.7 6.0 3.2 100.0(1,016) 6시간 53분 1시간 32분

유아 17.8 38.3 21.9 13.9 6.0 2.2 100.0( 729) 7시간  9분 1시간 15분

x2(df)/F 40.3(6)*** -4.0***

지역 

규모

대도시 23.6 38.7 15.9 11.2 7.9 2.7 100.0( 550) 7시간 0분 1시간 30분

중소도시 25.2 33.0 22.2 10.9 5.2 3.6 100.0( 669) 7시간 1분 1시간 30분

읍·면 19.2 37.9 27.6 10.9 3.6 0.8 100.0( 526) 6시간 57분 1시간 6분

x2(df)/F 46.9(12)*** 0.2

모 취업 

여부

취업 14.0 26.6 22.7 17.2 13.4 6.1 100.0( 702) 7시간 38분 1시간 36분

휴직 20.9 58.2 11.7 5.5 1.2 2.5 100.0(  59) 6시간 42분 1시간 24분

미취업 31.0 42.6 19.6 6.0 0.7 0.2 100.0( 970) 6시간 30분 1시간  3분

x2(df)/F 322.9(12)*** 159.9***

어린이집 

유형

국공립 14.9 45.1 20.4 10.2 7.8 1.7 100.0( 250) 7시간  7분 1시간 12분

법인 16.5 38.2 21.7 16.0 7.4 0.3 100.0( 141) 7시간 11분 1시간 12분

법인·

단체 등
12.3 27.2 34.3 20.2 6.0 - 100.0(  95) 7시간 18분 1시간  2분

민간 26.0 34.4 20.9 10.5 5.3 2.9 100.0( 959) 6시간 58분 1시간 24분

가정 29.8 36.3 15.7 9.0 5.5 3.7 100.0( 268) 6시간 47분 1시간 36분

직장 0.9 29.1 26.5 19.5 15.2 8.8 100.0(  30) 8시간 12분 1시간 30분

협동 34.9 65.1 - - - - 100.0(   2) 5시간 36분 1시간 36분

x2(df)/F 101.6(36)*** 8.2***

주: ***p<0.001
자료: 김은설, 유해미, 최은영, 최효미, 배윤진, 양미선, 김정민. (2016). 2015년 전국보육실태조사-

가구조사보고. 세종: 보건복지부·육아정책연구소. p. 167 내용을 재구성.

실제 평균 이용 시간은 7시간으로 조사된 반면, 희망 이용 시간은 평균 

8시간 18분으로 실제 이용 시간이 희망 시간에 못 미쳤다(김은설 등, 2016). 
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다만, 12시간 보육서비스를 희망하는 비율은 4.4%로 매우 낮게 조사되었

다. 이 조사에 따르면 전반적으로 어린이집 이용 희망 시간은 9시간 이하

이며, 취업 모의 평균 희망 이용 시간은 9시간 6분으로 실제 이용 시간과 

1시간 28분의 격차가 난다. 실제 이용 시간과 희망 이용 시간의 격차가 

가장 큰 집단은 모가 휴직 중인 경우이며, 유형별로 살펴보면 국공립 어

린이집, 법인 어린이집이 전반적으로 이용 시간과 희망 시간의 격차가 크

다. 협동 어린이집은 유일하게 이용 시간과 희망 시간의 격차가 42분으로 

1시간 미만이다. 또한 이 어린이집은 이용 시간과 희망 이용 시간이 모두 

가장 짧았다. 일반적으로 협동 어린이집은 수요자의 요구가 적극적으로 

반영될 수 있는 구조인 것으로 보인다. 실제 이용 시간이 짧음에도 불구

하고 희망 시간과의 격차도 작다는 것은 시사하는 바가 크다. 즉, 수요자

의 이용 시간에 대한 욕구가 타 유형의 어린이집에 비해서 잘 충족되고 

있는 것으로 보인다. 다만, 이 분석 결과에서는 실제 이용 시간과 희망 시간 

간의 격차가 왜 발생하는지에 대한 심층적 논의는 어려운 상황이다. 그럼

에도 불구하고, 이와 같이 격차가 발생하는 것은 서비스 이용자의 욕구가 

적절히 해소되지 못하고 있는 것을 일부 반영한다고 볼 수 있다. 

<표 3-22> 어린이집 이용 시간과 이용 희망 시간의 격차(등·하원 시간 제외): 2015년 기준

(단위: 시간, %, 명)

구분 이용 시간(A) 희망 시간(B) 시간 격차(B-A) 계(수)

전체 7시간 0분 8시간 18분 1시간 18분 100.0(1,745)

영유아 구분

영아 6시간 53분 8시간  6분 1시간 13분 100.0(1,016)

유아 7시간  9분 8시간 30분 1시간 21분 100.0( 729)

지역 규모

대도시 7시간 0분 8시간 24분 1시간 24부 100.0( 550)

중소도시 7시간 1분 8시간 18분 1시간 17분 100.0( 669)

읍·면 6시간 57분 8시간 1시간 3분 100.0( 526)
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자료: 김은설, 유해미, 최은영, 최효미, 배윤진, 양미선, 김정민. (2016). 2015년 전국보육실태조사-
가구조사보고. 세종: 보건복지부·육아정책연구소. pp. 167, 174, 175 내용을 재구성.

제3절 소결

이 장에서는 설립 유형별 시설 공급과 이용 현황을 살펴보았다. 국공립 

어린이집은 지난 10년 동안 아주 미미한 증가가 이루어졌으며 그마저도 

50명 이하 규모의 시설 중심으로 공급이 확대된 것으로 나타났다. 또한 

국공립 시설의 확대가 지역별로 매우 큰 편차를 보였다. 전국적으로 국공립 

시설의 비율은 서울을 중심으로 비약적인 증가가 이루어졌기 때문이며, 

일부 지역에서는 지난 10년간 뚜렷한 성과가 나타나지 않았다. 이와 같은 

국공립 시설 확충 상황에서 현재 상당수의 국공립 어린이집이 민간 위탁

으로 운영되고 있다. 지자체별로 상이한 기준에 따라 민간 위탁 운영이 

이루어지고 있을 뿐만 아니라 위탁체 선정의 투명성과 공정성 확보가 요

구되는 상황이다. 정부는 2022년까지 국공립 시설 이용률을 40%로 확대

한다는 목표를 제시하고 있다. 이와 같은 목표를 달성하기 위해 정부는 

구분 이용 시간(A) 희망 시간(B) 시간 격차(B-A) 계(수)

모 취업 여부

취업 7시간 38분 9시간  6분 1시간 28분 100.0( 702)

휴직 6시간 42분 8시간 30분 1시간 48분 100.0(  59)

미취업 6시간 30분 7시간 42분 1시간 12분 100.0( 970)

어린이집 유형

국공립 7시간  7분 8시간 54분 1시간 47분 100.0( 250)

법인 7시간 11분 9시간 1시간 49분 100.0( 141)

법인·단체 등 7시간 18분 8시간 18분 1시간 100.0(  95)

민간 6시간 58분 8시간 1시간 2분 100.0( 959)

가정 6시간 47분 8시간 24분 1시간 37분 100.0( 268)

직장 8시간 12분 9시간 30분 1시간 18분 100.0(  30)

협동 5시간 36분 6시간 18분 42분 100.0(   2)
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다양한 방법으로 국공립 시설 확충을 모색할 것인데, 그 과정에서 기존의 

민간 위탁 운영과 관련해 제기되는 문제점을 적극적으로 해결할 필요가 

있다. 현재와 같은 상황에서 국공립 시설 확충이 이루어질 경우 자칫 기

대하는 정책 성과를 달성하지 못할 우려가 있다. 

민간 어린이집은 공급 및 이용 측면에서 크게 우려되는 부분이 없는 것

으로 판단된다. 다만, 민간 어린이집 설립을 신고제에서 인가제로 전환하고 

부채비율 규정 등을 강화하여 공급 기준이 다소 엄격해진 측면이 있으나, 

유치원 운영 조건과 비교할 때 여전히 재정적인 면에서 어린이집 운영 조건

은 매우 관대한 편이다. 이와 같은 조건이 자칫 열악한 어린이집의 시장 

진입 가능성을 높일 수 있어 이에 대한 검토도 필요하다. 또한, 국공립 어

린이집은 소규모 시설 위주로 확충된 데 반해, 민간 어린이집은 50인 이상 

규모의 어린이집을 중심으로 확대되었다는 특징을 보인다. 이러한 상황

에서 정부의 국공립 어린이집 확충이 앞으로도 소규모 시설 위주가 된다면, 

어린이집 이용률 등에 있어 민간 어린이집과의 격차는 해소되기 어려울 

것이다. 따라서 더욱 적극적인 국공립 어린이집 확충이 필요하다. 

특수보육 어린이집의 경우 수급 정책에 대한 면밀한 검토가 필요한 것

으로 보인다. 특히 휴일 보육 어린이집은 시설당 이용 아동이 평균 1명에도 

미치지 못하는 상황으로 해당 시설이 효율적으로 운영되고 있는지 검토할 

필요가 있다. 방과 후 어린이집은 이제 지정이 이루어지지 않고 있는데, 

농어촌 지역에서는 초등 돌봄서비스를 제공할 만한 인프라가 충분하지 

않은 경우 방과 후 어린이집 운영을 적극 검토할 필요가 있다. 현행 제도

상으로는 초등학생을 대상으로 방과 후 돌봄을 제공하더라도 방과 후 어

린이집으로 지정받지 않으면 교사 인건비 지원이 이루어지지 않는다. 농

어촌과 같은 특정 지역에 한해서는 초등학생의 보육 수요 등을 고려하여 

방과 후 어린이집으로 지정받지 않았더라도 방과 후 교사 인건비를 지원
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하는 방안을 검토할 필요가 있다. 

마지막으로 이용 시간 실태에 따르면 평균적으로 8시간 내외의 보육서

비스를 이용하는 것으로 나타나, 현행 12시간 운영 시간 체계에서 서비스 

제공 시간을 새롭게 규정할 만한 충분한 근거가 있는 것으로 판단된다. 

다만, 실제 이용 시간과 희망 시간 간의 격차가 발생하는 원인 등에 대한 

심층적인 논의가 필요할 것으로 본다. 

결론적으로 시설 공급 측면에서 요구되는 사항은 지역 격차를 해소하는 

적극적인 국공립 시설의 확충과 공공성 확보 방안, 특수보육시설에 대한 

운영 효율성 검토, 서비스 제공 시간에 대한 세분화 전략이다. 
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제1절 보육교사 공급 및 자격 관리

  1. 보육교사 유형 및 공급

가. 보육교사 유형

국내 보육통계에서는 보육교사를 담임교사, 방과 후 교사, 시간 연장 

보육교사, 24시간 보육교사, 시간제 보육교사, 대체 교사, 보조교사, 누리

과정(비담임) 보조교사(30시간 이상), 누리과정(비담임) 보조교사(30시간  

미만) 등 총 9군으로 구분하여 관리하고 있다. 이들 중 누리과정 보조교사

는 30시간 이상 근무 교사와 30시간 미만 근무 교사에 대한 지원 기준과 

역할 등에 차이가 없으므로 누리과정 보조교사로 통합하여 살펴보고자 

한다.

담임교사, 시간 연장 보육교사, 24시간 보육교사, 시간제 보육교사, 대체 

교사, 방과 후 교사는 특정 시간의 해당 보육서비스를 전적으로 제공하는 

보육교사로 이해할 수 있고, 보조교사, 누리과정 보조교사는 담임교사의 

보육서비스를 지원하는 인력으로 이해할 수 있다. 다만, 보육교사의 휴게 

시간 보장 문제가 최근 대두됨에 따라 보조교사에게 특정 시간대에 한해 

담임교사의 역할을 수행할 수 있도록 허용하고 있다. 

각 교사의 역할과 정부 인건비 지원 내용은 <표 4-1>과 같다. 

보육교사 공급 및 근로 현황 <<4
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<표 4-1> 보육교사 유형

구분 교사 구분 역할 및 정부 인건비 지원 내용

단독 
보육서비스 

제공

담임교사
- 각 반의 보육서비스 담당
- 정부 지원 시설(국공립, 법인·단체 어린이집): 영아반 교사 

인건비 80%, 유아반 교사 인건비 30% 지원

시간 연장 
보육교사

- 기준 보육 시간(07:30~19:30) 이외의 시간에 보육서비스 
담당

- 정부 지원 시설(국공립, 법인·단체 어린이집): 시간 연장 
보육교사 인건비 80% 지원

- 직장 어린이집: 인건비 80% 지원(정부 지원 시설 인건비 
지원 체계에 따라 호봉을 책정한 경우에 한함)

- 정부 미지원 시설: 1인당 131만 3000원 지원

24시간 보육교사
- 새벽 근무 보육교사(21:00~익일 07:30)
- 시간 연장 보육교사 지원 기준과 동일하게 지원

방과 후 교사

- 방과 후 어린이집에서 방과 후 보육(초등학생 대상) 담당
- 인건비 50% 지원
- 방과 후 보수교육(40시간 이상) 이수
- 장애 아동 방과 후 보육은 인건비 100% 지원
- 장애아 보육 보수교육 이수

대체 교사
- 담임교사 보육 공백 시 대신해서 보육서비스 제공
- 육아종합지원센터에 고용됨
- 1일 8시간 지원

시간제 보육교사

- 시간제 보육서비스 제공(양육수당 수급자 대상)
- 담임교사의 직위
- 정부 지원 시설(국공립, 법인　단체) 인건비 100% 지원
- 정부 미지원 시설 4호봉 기준 인건비 지원

보조
서비스 
제공

보조교사

- 영아반 담임교사의 보육 업무 지원
- 민간·가정, 장애아 어린이집 대상
- 1일 4시간 영아반 보조, 83만 2000원 지원
- 일부 지자체는 국공립 어린이집도 지원

누리과정(비담임) 
보조교사

- 일정 규모 이상의 누리과정 운영 어린이집
- 1일 4시간 이상 원칙, 오후 근무 권장
- 수업 준비 등 담임교사의 누리과정 업무 지원
- 1일 4시간 기준 83만 2000원 급여 책정

자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부.

담임교사의 경우 정부 지원 시설은 영아반 교사와 유아반 교사 인건비

가 각각 80%, 30% 지원되나, 정부 미지원 시설은 일반 담임교사에 대한 

별도의 인건비 지원이 없다. 

시간 연장 보육교사는 기준 보육 시간을 경과하여 최장 밤 12시까지 
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보육서비스를 제공하는 어린이집에서 기준 보육 시간 이후의 보육서비스

를 제공하는 교사를 말한다. 정부의 인건비 지원은 반드시 시간 연장 보

육교사를 별도로 채용하는 경우에 한해 이뤄진다. 정부 지원 시설은 월 

지급액의 80%를 지원한다. 직장 어린이집에도 정부 지원 시설 인건비 지원 

체계에 따라 호봉을 책정한 경우에 한해서 80%를 지원하며, 그렇지 않은 

경우 민간 시설과 같은 수준으로 지원한다. 정부 미지원 시설에는 1인당 

131만 3000원을 지원한다. 시간 연장 보육교사는 오후 7시 30분~9시 

30분(토요일 오후 3시 30분~5시 30분)은 반드시 근무시간에 포함되어

야 하며 해당 시간 전후로 연속하여 총 6시간 이상 8시간 이내 근무를 원

칙으로 한다. 교사 대 아동 비율은 1 대 5를 원칙으로 하나, 장애아나 0세

아의 경우 달리 적용할 수 있으며, 유아로만 편성된 경우 1 대 7까지 조정

할 수 있다. 인건비 지원은 2명 이상을 보육할 경우 해당된다. 시간 연장 

보육교사를 별도로 채용하지 않고 주간 보육교사가 초과 근무 형태로 시

간 연장 보육을 할 경우나 단시간 보육교사를 채용한 경우 근무수당으로 

시간 연장반별 월 43만 5000원을 지원한다. 또한 시간 연장 보육 아동이 

있는 날에는 오후 7시 30분~9시 30분(토요일 오후 3시 30분~5시 30분)

에는 반드시 근무하는 것을 원칙으로 한다(보건복지부, 2018a). 

24시간 보육교사는 24시간 보육서비스를 제공하는 시설에서 새벽 근무

(0시~오전 7시 30분)를 하는 보육교사를 말하며 24시간 어린이집 지정 

사업이 2007년에 실시됨에 따라 24시간 보육교사 영역이 생겨났다. 24

시간 보육교사는 통상 밤 시간에 보육을 담당하는 것으로 시간 연장 보육

교사와 새벽 근무 보육교사를 별도로 채용한 경우에 한해서 인건비 지원

을 하며 지원 수준은 시간 연장 보육교사와 동일하다. 

방과 후 보육교사는 방과 후 어린이집에서 방과 후 시간에 보육서비스

를 제공하는 교사를 말한다. 방과 후 어린이집은 초등학생을 대상으로 4시
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간 이상(~오후 7시 30분) 방과 후 보육서비스를 제공하는 시설로 2004년 

지정받아 운영하는 국공립·법인 어린이집이며 신규 지정은 이루어지지 

않고 있다. 방과 후 보육을 위해 방과 후 보수교육(40시간 이상)을 이수한 

보육교사를 별도로 채용한 경우에 인건비 50%를 지원해 주고 있다. 

대체 교사는 1년 이상 근무한 담임교사의 법정 연가 및 교육 등으로 보육 

공백이 발생한 경우에 대신해서 보육을 담당하는 교사를 말하며, 일반적

으로 육아종합지원센터에 채용되어 필요에 따라 어린이집에 파견되어 대체 

보육서비스를 제공하게 된다. 대체 교사 지원 사업은 2009년부터 시행됐

으며 육아종합지원센터에서 운영한다. 대체 교사 30명당 관리자 1명을 

추가로 두며, 관리자 수당으로 월 30만 원을 지급한다. 2009년 이전에도 

대체 교사(임시 교사)는 있었으나 중앙정부 차원의 보편적 지원은 이루어

지지 않았다. 어린이집에서는 대체 교사 수요가 발생할 경우 보육통합정

보시스템을 통해서 사전(통상 1~2개월 전)에 신청하도록 하고 있으며, 긴

급 사유로 신청하는 경우 유선·Fax 등을 활용하여 수시로 신청할 수 있

도록 하였다. 육아종합지원센터에서는 신청 어린이집 중 우선순위에 따라 

대체 교사 지원 어린이집을 선정하며 보육통합정보시스템을 통해 이를 

통보하고 해당 일에 대체 교사를 파견하는 구조이다. 대체 교사의 근무시간

은 1일 8시간을 원칙으로 하며, 신청 인원이 파견 가능한 대체 교사보다 

많으면 소규모 어린이집의 장기 근속자에 대한 대체 교사를 우선 지원하

도록 하고 있다. 이처럼 대체 교사는 어린이집 규모도 고려되지만 담임교

사의 경력도 함께 고려해서 우선 지원한다는 특징이 있다. 지원 일수는 

지원 사유에 따라 다소 다르다. 다만, 현재 육아종합지원센터에서 운영하

는 대체 교사 지원 사업 규모가 수요를 충족시키기에는 부족한 상황이어

서 어린이집이 자체적으로 대체 교사를 직접 채용하는 사례도 많은 것으

로 알려져 있다. 
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시간제 보육은 지정된 제공 기관에서 시간 단위로 보육서비스를 이용

하고 이용한 시간만큼 보육료를 지불하는 보육서비스로 시간제 보육 제공 

기관으로 지정받은 어린이집, 육아종합지원센터 등에서 서비스를 제공한

다. 해당 서비스를 제공하는 교사를 시간제 보육교사로 볼 수 있으며 이

들은 담임교사의 직위를 맡는다. 어린이집에서 시간제 보육서비스 제공

을 위해서 고용한 교사는 차량 운행, 어린이집 행사 등 시간제 보육과 관

계없는 업무 지원은 할 수 없다. 육아종합지원센터, 국공립 등 정부 지원 

시설의 경우 호봉별 단가 100%를 지원하며, 민간·가정 등 정부 미지원 

시설에는 4호봉 단가를 지원하고 있다. 

위에 논의된 교사가 단독으로 보육서비스를 제공하는 교사라면, 보조

교사, 누리과정 보조교사는 담임교사의 보육을 지원하는 인력으로 볼 수 

있다. 보조교사는 민간·가정 어린이집, 장애아 전문/통합 어린이집 중 일정 

조건을 충족하는 경우에 지원되고 있으며, 인건비 지원 보조교사는 1일 4

시간(주 20시간) 근무를 원칙으로 하고 협의에 의해 근로시간은 연장 가

능하나 연장된 시간에 대한 추가 정부 지원은 이루어지지 않는다. 이와 

같은 보조교사 국고보조사업은 2015년 9월 본격적으로 도입하였다. 

보조교사는 보육교사 자격증 소지자로서 영아반 담임교사의 보육서비

스를 보조한다. 특정 반의 담임교사로서 보육 업무를 전담하는 것은 불가

능하나 기존 담임교사의 휴게 시간을 대체하는 특정 시간(낮잠 시간, 특

별활동 모니터링 등)에는 보육 업무를 전담할 수 있도록 지침을 변경하였

다. 이와 같은 업무 범위 확대는 2018년 7월 이후 보육교사의 휴게 시간 

확보를 위한 방안의 하나로 이루어진 것이다. 보조교사 지원은 기존의 민

간·가정, 장애아 어린이집을 대상으로 한다. 일부 지자체에서는 국공립

(구립) 어린이집에도 보조교사 인건비를 지원하는 사례가 있다. 서울특별

시 서대문구의 경우 관내 국공립 어린이집 47곳에는 구비로, 36곳에는 
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시비로 보조교사를 지원하고 있다. 국비로 지원받는 어린이집은 8곳뿐이

어서 시비나 구비 지원을 받는 시설이 오히려 더 많은 상황이다. 일반적

으로 국비 지원 보조교사는 시설당 1명을 원칙으로 하고 있으나 시비·구비 

지원은 시설당 1명 이상인 사례도 있다. 보조교사 지원 대상은 당초 민간·

가정 어린이집이었으나 보육교사의 휴게 시간을 보장하기 위해 보조교사 

지원 대상도 모든 유형의 어린이집으로 확대하였다.

누리과정 보조교사는 만 3~5세의 누리과정에서 제공하는 보육서비스

를 보조하는 교사를 말한다. 2012년 만 5세 무상보육 도입과 함께 누리

과정을 시행하였으며, 이후 2013년 전 계층 무상보육 도입과 함께 누리

과정 대상자를 만 3~5세로 확대하기에 이른다. 이에 따라 만 3~4세 대상의 

연령별 누리과정이 도입되었고, 누리과정 운영에 따라 보육료 외에 아동 

1인당 7만 원을 추가로 지원하며 해당 금액은 담당 교사 처우 개선비와 

누리과정 운영 지원비로 활용한다. 누리과정 운영 지원비 사용 항목에 보

조교사 인건비를 책정함에 따라 누리과정 보조교사가 새롭게 생겨나게 

되었다. 일정 규모 이상의 어린이집은 최소한의 보조교사 채용을 원칙으로 

하고 있으며 누리과정 보조교사 채용 기준은 <표 4-2>와 같다. 최소한의 

보조교사를 채용하지 않는 경우 어린이집 운영비 지원 금액에서 미채용 

인원의 보수를 제외하고 지급하도록 시스템에서 자동 산정하고 있으며 

지원 기준은 어린이집 보조교사 지원 규정을 따르도록 하고 있다(보건복

지부, 2018a). 일반적으로 보조교사는 보육교사 자격을 소지하도록 하고 

있으나 장애아반의 경우 보육교사 자격 대신 특수교사 자격을 소지한 사

람도 보조교사로 활동할 수 있다.
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<표 4-2> 반별 누리과정 보조교사 채용 기준

누리과정(일반 아동) 누리과정(장애 아동)
보조교사 인건비 
(최소 채용 기준)

2개 반 이하 8개 반 이하 우선 활용 권장
3~4개 반 9~14개 반 우선 활용(1명 이상)
5~7개 반 15~20개 반 우선 활용(2명 이상)
8~10개 반 21개 반 이상 우선 활용(3명 이상)

11개 반 이상 - 우선 활용(4명 이상)

주: 반 수는 누리과정 보육료 지원 자격 아동이 1명 이상 포함된 반의 수를 뜻함.
자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부. p. 280.

나. 교사 유형별 현황

앞서 살펴본 보육교사 종류에 이어 해당 교사의 공급 추이를 살펴보고

자 한다. <표 4-3>에 따르면 전체 보육교사는 2012년 이후 지속적으로 

증가하였다. 2017년 전체 보육교사는 2012년 대비 약 15% 증가한 것으

로 나타났다. 

<표 4-3> 보육교사 분포 추이(2008~2017년)

(단위: 명, %)

교사 구분 2008 2010 2012 2014 2016 2017

담임교사
133,920
(96.3)

159,972
(95.8)

194,736
(95.0)

198,941
(91.0)

198,631
(86.5)

198,335
(84.1)

대체 교사
854
(0.6)

1,141
(0.7)

1,492
(0.7)

1,543
(0.7)

1,694
(0.7)

1,602
(0.7)

방과 후 교사
919
(0.7)

747
(0.4)

545
(0.3)

415
(0.2)

301
(0.1)

264
(0.1)

시간 연장
보육교사

3,238
(2.3)

4,815
(2.9)

6,060
(3.0)

6,651
(3.0)

6,124
(2.7)

6,011
(2.6)

24시간
보육교사

129
(0.1)

262
(0.2)

316
(0.2)

300
(0.1)

244
(0.1)

233
(0.1)

시간제
보육교사

- -
1,239
(0.6)

228
(0.1)

129
(0.1)

96
(0.0)

보조교사 - -
558
(0.3)

2,247
(1.0)

13,379
(5.8)

19,724
(8.4)
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주: 정상 운영 중인 어린이집에서 임용, 출산휴가 상태인 보육 교직원 수.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 보육교직원 현황’ 내용을 재구성.

보육교사의 증가는 주로 보조교사 증가에 따른 것으로 보인다. 2012년 

558명에 불과하던 보조교사가 2017년 1만 9724명에 달해 전체 보육교사

의 8.4%나 차지하는 것으로 나타났다. 이 밖에 누리과정 보조교사까지 포

함할 경우 전체 교사 중 보조교사가 차지하는 비율은 12.4%로 2만 9163

명에 이른다. 보조교사 비율이 급격하게 증가한 것은 2015년에 「영유아

보육법」을 개정하면서 보조교사를 두는 규정을 신설했기 때문으로 보인다. 

보조교사에 대한 중앙정부의 인건비 지원은 민간·가정 어린이집에 국한되

기 때문에 보조교사의 대부분이 민간·가정 어린이집에서 근무하는 것으로 

추정할 수 있다. 보조교사는 지원 제도 도입 첫해 1만 807명에서 2017년 

1만 9724명으로 약 82.5% 증가하였으며 2018년 6월 현재 국비로 지원 중

인 보조교사는 누리과정 보조교사를 포함하여 2만 9000명에 달하며 향후 

6000명을 추가 지원한다고 발표한 바 있다(보건복지부, 2018. 6. 21.) 이

러한 지원 확대는 어린이집 교사의 휴게 시간 보장 관련 논란에 따른 것으

로 보인다. 그간 특례 업종이던 어린이집이 2018년 7월 1일 자로 특례 업종

에서 제외됨에 따라 보육교사에게도 휴게 시간이 의무화되었다. 이에 따

라 휴게 시간 확보를 위한 보조교사 지원 대상도 기존의 민간·가정 어린이

집에서 국공립 등 모든 유형의 어린이집으로 확대하였으며, 보육교사의 

교사 구분 2008 2010 2012 2014 2016 2017

누리과정
(비담임) 

보조교사(30시
간 이상)

- - -
4,623
(2.1)

4,427
(1.9)

4,229
(1.8)

누리과정
(비담임) 

보조교사(30시
간 미만)

- - -
3,641
(1.7)

4,619
(2.0)

5,210
(2.2)

계
139,060
(100.0)

166,937
(100.0)

204,946
(100.0)

218,589
(100.0)

229,548
(100.0)

235,704
(100.0)
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휴게 시간에 한하여 보조교사가 보육 업무를 전담할 수 있도록 하고 휴게 

시간 동안 교사 대 아동 비율을 완화하는 등의 조치를 취하고 있다.

보조교사를 중심으로 보육교사의 수가 증가하였으나, 대체 교사 증가 

추이를 살펴보면 2017년에는 1602명으로 2012년 1492명보다 110명 

증가하는 데 그쳤으며, 2016년과 대비해서는 오히려 감소한 것으로 나타

났다. 대체 교사 지원은 2009년부터 본격 실시하였으며, 기존에는 보육

교사가 연가를 사용할 때에만 활용할 수 있었던 것을 2015년 「영유아보

육법」을 개정하면서 휴가 또는 보수교육, 긴급 사유(아동 학대로 인한 긴

급 지원 등 보육 수요 발생) 등에도 사용할 수 있도록 확대하였으나, 대체 

교사 규모나 비율은 큰 변화가 없는 것으로 나타났다. 이처럼 대체 교사 

활용 범위를 확대하였지만 실제 대체 교사 수의 증가가 함께 이루어지지 

않으면 현장에서 대체 교사 지원 제도를 원활하게 활용할 수 없게 된다. 

2015년 전국보육실태조사 자료에 따르면 조사 대상 어린이집의 63.4%

만이 대체 교사 지원을 받고 있는 것으로 나타났다(이미화 등, 2016). 어

린이집 운영 특성상 모든 어린이집이 대체 교사를 필요로 한다고 볼 수 

있는 상황에서 대체 교사 지원을 받은 사례가 63.4%에 그친 것은 대체 교

사 공급이 수요에 못 미치기 때문으로 보인다.

방과 후 교사는 지속적으로 감소하고 있다. 이는 방과 후 어린이집 지

정이 더는 이루어지지 않는 상황이어서 해당 시설이 감소하고 그에 따라 

보육교사도 함께 감소하는 현상으로 보인다. 이 밖에 시간 연장 보육교사, 

24시간 보육교사는 다소 감소하거나 큰 변화가 없는 것으로 나타났다. 다

만, 보육통계에서 관리하는 시간제 교사는 보육사업안내에 따른 시간제 

보육서비스를 제공하는 교사라기보다는 단시간 근로자를 의미하는 것으

로 나타났다. 당초 2012년 1239명이던 것이 2013년 이후 급격히 감소

하여 2017년 96명에 불과한 것으로 나타났다. 이는 아마도 기존 시간제 
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교사의 상당수가 보조교사로 흡수되었기 때문일 수 있다. 통계자료의 시

간제 교사의 의미는 마치 시간제 보육서비스를 제공하는 시설의 담당 서

비스 제공 교사를 의미하는 것으로 오해하기 쉬운 상황이다. 이에 따라 

통계자료 제공 시 해당 내용에 대한 적절한 안내가 반드시 필요하다고 판

단된다. 

이처럼 보조교사를 중심으로 전체 보육교사가 증가함에 따라 보육교사 

1인당 아동 수는 점차 감소하는 것으로 나타났다. <표 4-4>에 따르면 

2012년 보육교사 1인당 아동 수는 전체 평균 7.3명에서 2017년 6.2명

으로 소폭 감소하였다. 2017년 현재 보육교사 1인당 아동 수가 가장 낮은 

유형은 가정 어린이집으로 이는 대부분 영아반을 운영하고 있는 어린이집 

특성에서 기인한 것으로 이해된다. 그 밖의 기관 중에서는 직장 어린이집

이 교사 1인당 아동 수가 가장 적은 것으로 조사되었으며, 민간 어린이집 

또한 국공립, 법인 시설보다 적은 것으로 나타났다. 국공립 어린이집과 

법인·단체 등 어린이집이 2012년 대비 보육교사 1인당 아동 수가 각각 

1.8명, 1.7명이 감소해 감소폭이 가장 크나 보육교사 1인당 아동 수는 여

전히 많았다. 이는 보조교사의 활용뿐만 아니라, 어린이집 정원 충족률과

도 다소 관련이 있을 것으로 판단된다. 다만, 전반적으로 교사 인력에 대한 

지원 확대에 따른 교사 1인당 아동 수의 감소는 바람직한 현상으로 이해

된다. 그럼에도 불구하고 전체 담임교사 수에 비해 보조교사(보조교사, 

누리과정 보조교사) 수가 너무 적은 것으로 판단된다. 2017년 기준으로 

전체 담임교사는 19만 8335명인 데 반해 보조교사는 2만 9163명으로 

담임교사 1인이 1개 반을 담당한다고 가정할 때 10개 반에 1.47명의 보

조교사를 지원하는 것으로 볼 수 있다. 이들 중 누리과정 보조교사를 제

외하고 일반 보조교사만 고려할 때 영아반 중심으로 보조교사의 비율이 

더 낮아질 개연성이 있다.
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<표 4-4> 시설 유형별 보육교사 1인당 아동 수(2012~2017년)

(단위: 명)

연도 국공립
사회

복지법인
법인·

단체 등
민간 가정 협동 직장 전체

2012 9.1 9.3 9.7 8.1 5.2 6.9 6.5 7.3 

2013 8.2 8.6 8.9 7.8 5.2 6.6 6.0 7.0 

2014 7.8 8.2 8.5 7.6 5.2 6.7 5.8 6.8 

2015 7.6 7.9 8.2 7.0 4.7 6.4 5.6 6.3 

2016 7.6 7.9 8.2 7.0 4.6 6.6 5.5 6.3 

2017 7.3 7.8 8.0 6.8 4.4 6.4 5.4 6.2 

주: 아동 수는 현원(종일, 맞춤, 야간, 24시간, 방과 후) 기준.
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 정원·현원 현황’, ‘어린이집 보육

교직원 현황’ 내용을 바탕으로 재구성. 

  2. 보육교사 자격 및 공급

가. 보육교사 자격 기준 

국내 보육교사는 자격증 제도로 운영되고 있으며 자격 등급은 <표 4-5>

와 같이 1~3급으로 나뉜다.

<표 4-5> 보육교사 등급별 자격 기준

등급 자격 기준

 1급

1. 보육교사 2급 자격을 취득한 후 3년 이상의 보육 업무 경력이 있는 사람으
로서 보건복지부 장관이 정하는 승급 교육을 받은 사람.

2. 보육교사 2급 자격을 취득한 후 보육 관련 대학원에서 석사 학위 이상을 
취득하고 1년 이상의 보육 업무 경력이 있는 사람으로서 보건복지부 장관이 
정하는 승급 교육을 받은 사람.

 2급

1. 전문대학 또는 이와 같은 수준 이상의 학교에서 보건복지부령으로 정하는 
보육 관련 교과목 및 학점을 이수하고 졸업한 사람.

2. 보육교사 3급 자격을 취득한 후 2년 이상의 보육 업무 경력이 있는 사람으
로서 보건복지부 장관이 정하는 승급 교육을 받은 사람.

 3급
고등학교 또는 이와 같은 수준 이상의 학교를 졸업한 사람으로서 보건복지부령
으로 정하는 교육 훈련 시설에서 정해진 교육과정을 수료한 사람.

자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부. p. 154.
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가장 손쉽게 취득할 수 있는 자격은 보육교사 3급으로 고졸 이상의 학

력을 가진 자가 보건복지부령으로 정해진 교육 훈련 시설에서 정해진 교

육과정을 수료하면 발급받을 수 있다. 교육 훈련 시설의 지정 및 지도·감

독은 시도지사가 담당하도록 하고 있다. 교육 훈련 시설은 대학(전문대학 

포함) 또는 동등 이상의 학교를 대상으로 한다. 일반적으로 3급 보육교사

는 보육교사교육원을 통해서 배출하고 있다. 3급 자격 취득을 위해서는 

22과목(65학점) 이상 수강해야 하며 학점당 시간은 15시간을 기준으로 

하기 때문에 교육 훈련 기간은 975시간 이상이 되어야 한다. 과목당 평가 

점수가 70점 이상인 경우에만 이수한 것으로 인정하며, 수업 외에도 240

시간의 실습을 별도로 이수해야 한다. 이는 2016년 보육교사 자격 기준 

강화 방안으로 실습 시간이 기존의 4주 160시간에서 6주 240시간으로 

확대된 데에 따른 것이다. 실습은 2회에 나누어 할 수 있으며 평가 인증을 

유지하는 어린이집에서 실시하되 실습 장소는 일반적으로 교육 훈련 시

설의 장이 지정하도록 하였다(보건복지부, 2018a). 보육교사교육원은 전

국에 54곳이 있으며 이들 중 대학 부설로 운영하는 곳이 34곳, 민간에서 

운영하는 곳이 20곳이다. <표 4-6>을 보면 보육교사교육원은 서울과 경

기에 가장 많으며 대부분이 민간에서 운영하는 시설이다. 반면에 경북에

는 7곳의 교육원이 있는데 이 중 6곳이 대학 부설 교육원이다. 

국내 보육교사교육원은 보육교사를 배출하는 주요 기관 중 하나라고 

할 수 있음에도 3급 보육교사의 질과 관련하여 보육교사교육원의 기능을 

두고 논란이 일고 있는 상황이다. 제3차 중장기 보육 기본 계획(보건복지부, 

2017a)에 따르면 향후 보육교사 자격 체계를 1·2급 중심으로 재편하고 

학과 제도를 도입하여 궁극적으로 유치원 교사와의 자격 격차를 해소하

게 된다. 이러한 추진 계획에 따라 보육교사교육원을 통한 보육교사 양성 

과정에 변화가 생길 것으로 예상된다. 
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<표 4-6> 전국 보육교사교육원 현황(2017년 12월 31일 기준)

(단위: 개소)

구분 계 대학 부설 민간

계 54 34 20
서울특별시 14 7 7
부산광역시 4 3 1
대구광역시 2 2 -
인천광역시 2 1 1
광주광역시 2 2 -
대전광역시 1 1 -
울산광역시 2 1 1

경기도 9 1 8
강원도 1 1 -

충청북도 1 1 -
충청남도 1 1 -
전라북도 1 1 -
전라남도 2 2 -
경상북도 7 6 1
경상남도 3 2 1
제주도 2 2 -

자료: 보건복지부. (2018b). 2018년 보육사업안내 부록. 세종: 보건복지부. p. 261. 

보육교사 2급 자격은 대학의 관련 학과를 졸업하거나, 3급 자격 취득 후 

2년 이상의 보육 경력을 쌓고 승급 교육을 받으면 취득할 수 있다. 보육 

관련 학과에서는 교사 인성, 보육 지식과 기술, 보육 실무 영역에 대해서 

총 17과목(51학점 이상)을 이수하도록 하고 있다. 그동안 온라인 강좌를 

통한 보육교사 자격 취득에 대한 비판이 지속됨에 따라 2016년 보육교사 

자격 기준 강화 방안으로 대면 교육을 늘렸다. 17개 과목 중 9개 과목을 

대면 교과목으로 지정하고, 대면 교과목은 8시간 출석 수업 및 1회 이상의 

출석 시험을 의무화했다(보건복지부, 2016. 1. 12.). 3급 교사 대상의 승급 

교육은 보육교사 경력이 만 1년 이상이어야 받을 수 있으며 인성·소양, 

건강·안전, 전문 지식·기술(장애 및 다문화, 보육 활동 운영의 실제, 가족 

및 지역사회 협력) 영역의 21개 교과목(78시간)을 이수하도록 하고 있다. 
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21과목을 이수한 후에는 2시간에 걸쳐 2급 승급 교육 평가 시험을 치러야 

하며 불합격 시 1회에 한하여 재시험을 치를 수 있다. 승급 교육 비용으로 

1인당 12만 원을 지원하나 현직 보육교사가 아니면 지원하지 않는다. 

보육교사 1급 자격은 2급을 취득한 후 3년 이상 보육 경력을 쌓았거나 

2급 자격을 가지고 보육 관련 석사 이상의 학위를 취득하고 1년 이상 보육 

경력을 쌓으면 취득할 수 있다. 승급 교육은 의무적으로 이수해야 한다. 1

급 승급 교육은 2급 승급 교육과 마찬가지로 21과목(78시간)을 이수하고 

1급 승급 교육 평가 시험을 2시간에 걸쳐 보도록 하고 있다. 1급 승급 교

육은 2급 승급 교육과 상당 부분 같은 교과목으로 구성된다. 승급 교육을 

받으면 일반 직무 교육을 이수한 것으로 간주한다. 보육교사 1급 자격을 

취득한 후 3년 이상의 보육 경력을 쌓으면 원장 자격이 주어진다. 

보육교사의 전문성 향상을 위한 교육 체계는 원장 대상의 보수교육과 

교사 대상의 보수교육으로 나뉜다. 원장 보수교육으로는 직무 교육(일반 

직무, 특별 직무), 사전 직무 교육이 있으며 보육교사 보수교육으로는 직무 

교육(일반 직무, 특별 직무), 승급 교육이 있다. 보수교육은 국가의 지원

이 이루어지기 때문에 현직 원장 및 교사만을 대상으로 한다. 다만, 현직 

교직원이 아니면 자부담으로 보수교육을 받을 수 있다. 

원장과 보육교사는 만 3년마다 40시간의 일반 직무 교육을 받아야 한

다. 이 밖에 특별 직무 교육(영아 보육, 장애아 보육, 방과 후 보육), 승급 

교육, 원장 사전 직무 교육은 이수를 필요로 하는 대상자만 받으면 된다. 

보수교육을 연속하여 3회(3년) 이상 받지 않을 경우 원장 또는 보육교사 

자격이 정지될 수 있다. 보수교육은 시도지사가 실시해야 하나 대학(전문

대학 포함), 보육교사교육원, 육아종합지원센터 등의 전문 기관에 위탁하여 

실시할 수 있다. 보건복지부는 보수교육 수탁 기관에 대한 평가를 정기적

으로 실시하여 질 관리를 하고 있다(보건복지부, 2018a).
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나. 급수별 교사 현황

2017년 급수별 보육교사 현황은 <표 4-7>과 같다. 시설 유형별 보육

교사 분포를 살펴보면 전체 보육교사의 약 10.8%는 국공립 어린이집에

서, 76.6%는 민간·가정 어린이집에서 근무하는 것으로 나타났다. 이와 

같은 종사자 분포는 국내 보육서비스 시장이 민간 시설 위주로 형성된 데 

따른 것으로 볼 수 있다. 2017년 전체 보육교사 중 1급 보육교사는 60%

인 데 반해 3급 보육교사는 2.7%에 불과한 것으로 나타났다. 다만 시설 

유형별 보육교사 등급 현황을 살펴보면, 법인·단체 등 어린이집의 1급 교사 

비율이 68.3%로 가장 높고, 직장 어린이집이 51.6%로 가장 낮았다. 3급 

보육교사의 비율은 가정 어린이집이 3.8%, 민간 어린이집이 3.0%로 다른 

유형의 어린이집보다 다소 높은 것으로 나타났다. 보육교사 현황을 볼 때, 

3급 교사의 분포는 매우 미미한 것을 알 수 있다. 3급 보육교사 취득 후 2년

의 경력을 쌓으면 2급으로 승급되는 구조상 3급에 머물러 있는 보육교사

는 적을 수밖에 없기 때문이다. 또 2급 자격 취득 후 3년의 경력을 쌓으면 

1급 자격이 주어지는 구조여서 현재의 보육교사 분포가 큰 시사점을 제

공한다고 볼 수는 없다. 다만, 민간, 가정 어린이집에 3급 보육교사의 분

포가 상대적으로 많다는 것은 미경력 3급 보육교사의 상당수가 가정이나 

민간 어린이집에서 첫 경력을 쌓는 구조이기 때문으로 보인다. 
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<표 4-7> 2017년 보육교사 시설 유형별·급수별 현황

(단위: 명, %)

구분 전체 1급 2급 3급

전체
235,688
(100.00)

142,884
(60.2)

86,245
(36.5)

6,559
(2.7)

국공립
25,608
(100.0)

17,261
(67.4)

8,108
(31.7)

239
(0.9)

사회복지법인
12,449
(100.0)

8,276
(66.5)

4,045
(32.5)

128
(1.0)

법인·단체 등
5,456
(100.0)

3,724
(68.3)

1,668
(30.6)

64
(1.2)

민간
107,823
(100.0)

65,544
(60.8)

38,995
(36.2)

3,284
(3.0)

가정
72,728
(100.0)

41,985
(57.7)

27,973
(38.5)

2,770
(3.8)

협동
702

(100.0)
460

(65.5)
223

(31.8)
19

(2.7)

직장
10,922
(100.0)

5,634
(51.6)

5,233
(47.9)

55
(0.5)

주: 보육교사(담임교사, 대체 교사, 방과 후 교사, 시간 연장 보육교사, 24시간 보육교사, 시간제 교사, 
누리과정 보조교사, 보조교사) 중 보육교사 급수별 자격증 소지자.

자료: 보건복지부. (2018). 2017년 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘어린이집 보육교직원 현황’ 내용을 
재구성.

또한 2015년 전국보육실태조사(이미화 등, 2016)에 따르면 보육교사 

자격 취득 경로가 시설 유형별로 차이가 큰 것으로 나타났다. <표 4-8>에 

따르면 보육교사 자격을 취득한 최초 교육기관은 2~3년제 대학이 37.7%, 

보육교사교육원이 33.0%, 4년제 대학이 13.6%, 학점은행제·사이버대학이 

15.6%, 대학원이 0.1% 순이었다. 보육교사교육원과 학점은행제·사이버

대학을 통한 교사 자격 취득 비율이 민간·가정 어린이집의 경우 상대적으

로 높았다. 2015년 기준으로 민간 어린이집 교사의 35.1%, 가정 어린이집 

교사의 42.9%가 보육교사교육원을 통해 보육교사 자격을 처음 취득한 

것으로 나타나 국공립 어린이집의 15.2%보다 훨씬 높았다. 또한 학점은행

제나 사이버대학을 통한 자격 취득 비율도 민간과 가정 어린이집이 각각 
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15.1%, 25.6%로 국공립 3.8%보다 높은 것으로 나타났다. 2012년도 조사 

결과(이미화 등, 2012)와 비교하면 사이버대학과 학점은행제를 통한 보

육교사 취득 비율이 급격하게 증가한 것을 알 수 있다. 

<표 4-8> 보육교사 최초 자격 취득 기관(2012, 2015년)

(단위: %, 명)

구분
보육
교사

교육원

2~3년제 
대학

(전문대학)

4년제 
대학

대학원

학점
은행제

·
사이버
대학

기타 계(수)

2015년

전체 33.0 37.7 13.6 0.1 15.6 - 100.0(4,063)

시설 유형

 국공립 15.2 53.5 27.2 0.2 3.8 - 100.0(511)

 사회복지법인 20.7 58.5 16.4 0.3 4.1 - 100.0(380)

 법인·단체 21.1 48.1 23.8 - 7.8 - 100.0(283)

 민간 35.1 40.1 9.7 0.1 15.1 - 100.0(1,145)

 가정 42.9 23.8 7.7 - 25.6 - 100.0(1,473)

 직장 7.0 31.8 59.7 - 1.6 - 100.0(271)

2012년

전체 28.5 45.1 19.3 0.7 5.8 0.6 100.0(23,404)

시설 유형

 국공립 14.5 57.0 24.2 1.3 2.5 0.5 100.0(3,714)

 사회복지법인 12.2 64.9 19.6 0.5 2.3 0.5 100.0(2,855)

 법인·단체 20.4 52.5 21.8 1.1 3.6 0.7 100.0(2,283)

 민간 35.8 44.1 12.1 0.4 7.1 0.6 100.0(7,618)

 가정 49.3 27.8 10.4 0.4 11.2 0.9 100.0(4,976)

 직장 6.9 32.6 57.4 1.4 1.4 0.3 100.0(1,958)

자료: 이미화, 서문희, 이정원, 이정림, 도남희, 권미경, ... 김경미. (2012). 2012년 전국보육실태조사
-어린이집 조사 보고. 서울: 보건복지부, 육아정책연구소. p. 227, 이미화, 최윤경, 이정원, 도
남희, 권미경, 박진아. ,,, 김영원. (2016). 2015년 전국보육실태조사-어린이집 조사 보고. 세종: 
보건복지부, 육아정책연구소. pp. 231-232 내용을 재구성.
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이처럼 사이버대학과 학점은행제를 통한 보육교사 양성이 확대됨에 따라 

해당 시설의 교육 내용에 대한 질 관리가 매우 중요해지고 있다. 2015년 

보육실태조사(이미화 등, 2016) 자료에 따르면 보육교사 채용에 어려움이 

있다고 응답한(매우 어려움, 다소 어려움) 비율이 60%에 달하며 채용이 

어려운 가장 큰 이유는 희망 인건비 높음(21.2%), 다음은 전문성과 자질 

부족(18.9%)으로 나타났다. 현장에서는 임금 수준뿐만 아니라 만족할 만

한 전문성과 자질을 갖춘 보육교사의 부족으로 채용에 어려움을 겪고 있

는 것이다. 2012년의 같은 조사에서도 전문성과 자질 부족이 채용이 어

려운 주요 이유로 조사된 바 있는데, 국공립 어린이집은 보육교사 채용이 

상대적으로 덜 어렵긴 하지만 전문성과 자질 문제로 채용의 어려움을 겪

는 사례는 더 많은 것으로 나타났다(이미화 등, 2012). 이는 국공립 어린

이집의 보육교사 선택 과정이 상대적으로 더 까다롭기 때문이라고 이해

할 수 있으며 이와 같은 상황은 결국 시설 유형별 교사의 전문성과 자질

의 격차를 야기할 우려가 있다. 

제2절 보육교사 근로 현황 분석

  1. 조사 개요 및 일반 현황

이 연구에서는 보육교사의 근로 현황을 분석하기 위하여 2017년 기준 

국내 어린이집의 약 45%가 분포해 있는 서울·경기 지역 어린이집에서 근

무하는 담임교사(원장 겸직 제외)를 대상으로 설문 조사를 실시하였다. 

조사는 육아종합지원센터에서 실시하는 보육 교직원 교육 참석자를 대상

으로 2018년 9월 6일~10월 5일 실시되었으며 자기 기입식 설문지를 배포 
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후 회수하는 방식으로 진행되었다. 조사 내용은 어린이집 근로 환경, 보육

서비스 관련 정책 및 이슈에 대한 의견 등을 담고 있다. 지역별 300명을 

기준으로 하여 총 600명을 목표로 실시되었으며 최종적으로 총 621명

(서울 319명, 경기 302명)이 조사에 응했다.   

응답자 특성을 살펴보면, 학력은 3년제 이하 대학 졸업 48.1%, 4년제 

이상이 39.8%로 대부분 대졸이었으며 3급 교사 7명을 제외하고는 모두 

1~2급 교사인 것으로 나타났다. 최초 자격 취득 기관은 전문대학과 보육

교사교육원의 비율이 각각 35.6%, 29.0%로 높았고, 뒤이어 4년제 대학 

이상이 15.1%, 학점은행제가 약 13.0%로 나타났다. 보육교사교육원에서 

최초 자격을 취득한 비율이 29%로 높음에도 불구하고 3급 교사가 소수

인 것은 이들이 3급 자격 취득 후 경력을 쌓고 교육을 이수해 승급했기 때

문으로 보인다. 응답자의 67.3%는 해당 학급에 보조교사가 없다고 답했

으며, 복수 담임제를 운영하는 경우는 45.9%로 나타났다. 

근무하는 어린이집을 유형별로 살펴보면, 민간 어린이집이 38.0%로 

가장 많고, 국공립 어린이집 30.0%, 가정 어린이집 23.0% 순이었다. 기타 

어린이집은 사회복지법인, 법인·단체 등, 협동 어린이집 등이 해당된다. 

담당 학급(반)은 만 1세 반, 만 2세 반 비율이 상대적으로 많았으며, 어린

이집 규모는 약 54%가 40명 이상이었다. 평균 보육 경력(자격 취득 후 실

제 근로한 기간)은 5년 5개월 정도(65.23개월)로 나타났다. 
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<표 4-9> 응답자 특성

(단위: %, 개월, 명)

구분 계 (명)

전체 100.0 (621)

지역
 서울 51.4 (319)
 경기 48.6 (302)

성별
 여성 99.2 (616)
 남성 0.8 (5)

학력

 고졸 이하 12.1 (75)
 대학 졸(3년제 이하) 48.1 (299)
 대학교 졸(4년제 이상) 39.8 (247)

교사
등급

 1급 59.7 (371)
 2급 이하 40.3 (250)

보조교사

 없음 67.3 (418)
 전담 교사 있음 14.7 (91)
 타 학급과 공유 18.0 (112)

복수 
담임제

 운영 45.9 (285)
 미운영 54.1 (336)

보육교사 
자격증 

최초 취득 
기관

 보육교사교육원 29.0 (180)
 전문대학 35.6 (221)
 4년제 대학 이상 15.1 (94)
 학점은행제 13.0 (81)
 사이버대학 7.2 (45)

어린이집 
유형

 국공립 30.0 (186)
 직장 6.0 (37)
 민간 38.0 (236)
 가정 23.0 (143)
 기타 3.1 (19)

담당 학급
(반)

 만 0세 11.8 (73)
 만 1세 27.2 (169)
 만 2세 29.6 (184)
 만 3세 8.2 (51)
 만 4세 이상 11.9 (74)
 혼합반 11.3 (70)

어린이집 
정원

 20명 이하 28.2 (175)
 21~39명 17.7 (110)
 40~79명 27.9 (173)
 80명 이상 26.2 (163)

보육 경력  평균 보육 경력(개월) 65.23 (621)

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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  2. 근로 환경

가. 교사 대 아동 비율

현재 담당하는 학급(반)의 교사 대 아동 비율의 적절성에 대해 조사한 

결과 65.4%는 적절하지 않다고 응답하였다. 지역별 차이를 볼 때, 서울

이 경기도에 비해 부정적 응답의 비율이 훨씬 높게 나타났다. 

어린이집 유형별로 살펴보면, 국공립 어린이집 교사 중 76.9%가 현재의 

교사 대 아동 비율이 적절치 않다고 응답하여 다른 유형에 비해 부정적 

인식 수준이 높은 것으로 나타났다. 이는 국공립 어린이집이 전반적으로 

정원 충족률이 높아 현원이 타 유형의 어린이집보다 많은 경향이 있기 때

문인 것으로 보인다.

<표 4-10> 담당 학급(반)의 교사 대 아동 비율의 적절성

(단위: 점, %, 명)

구분
평균
점수

전혀
그렇지 
않음

그렇지 
않음

그런 편
매우 

그러함
전체

전체 2.14 28.7 36.7 26.7 7.9 100.0 (621)

지역

 서울 1.97 34.8 37.3 23.8 4.1 100.0 (319)

 경기 2.31 22.2 36.1 29.8 11.9 100.0 (302)

 (x2/F) 22.130*** 22.843***

교사 등급 

 1급 2.17 27.0 36.9 28.0 8.1 100.0 (371)

 2급 이하 2.09 31.2 36.4 24.8 7.6 100.0 (250)

 (x2/F) 1.253 1.579

보조교사

 없음 2.16 29.4 33.3 29.2 8.1 100.0 (418)

 전담 교사 있음 2.18 22.0 47.3 22.0 8.8 100.0 (91)

 타 학급과 공유 2.03 31.3 41.1 21.4 6.3 100.0 (112)

 (x2/F) 1.011 9.857
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주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001  
     2) 평균 점수는 전혀 도움이 되지 않음을 1점~매우 도움을 4점으로 하여 평균 수치를 기입.
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

한편, 이상적인 교사 대 아동 비율을 조사한 결과, 전 연령 반 모두 현

행 기준보다 낮게 조사되었다. 3세 반과 4세 반은 직장 어린이집과 가정 

어린이집 교사가 교사 대 아동 비율을 다소 낮게 응답하였다. 본인이 담당

하고 있는 반 연령에 따른 응답의 유의한 차이는 없는 것으로 나타났다. 

다만, 3세 반의 경우 낮은 연령대 학급(반)을 담당하는 교사들의 교사 대 

아동 비율 축소의 수준이 높았으며, 통계적으로 유의미하지는 않았지만 

구분
평균
점수

전혀
그렇지 
않음

그렇지 
않음

그런 편
매우 

그러함
전체

복수 담임제

 운영 2.20 26.0 38.2 25.6 10.2 100.0 (285)

 미운영 2.09 31.0 35.4 27.7 6.0 100.0 (336)

 (x2/F) 2.345 5.406

어린이집 유형

 국공립 1.99 31.7 45.2 15.6 7.5 100.0 (186)

 직장 2.59 13.5 32.4 35.1 18.9 100.0 (37)

 민간 2.15 26.7 36.9 30.9 5.5 100.0 (236)

 가정 2.20 30.8 28.7 30.1 10.5 100.0 (143)

 기타 2.05 36.8 21.1 42.1 0.0 100.0 (19)

 (x2/F) 3.770** 35.744***

담당 학급(반) 

 만 0세 2.01 32.9 38.4 23.3 5.5 100.0 (73)

 만 1세 2.12 27.8 39.6 25.4 7.1 100.0 (169)

 만 2세 2.11 28.8 39.7 22.8 8.7 100.0 (184)

 만 3세 2.16 27.5 29.4 43.1 0.0 100.0 (51)

 만 4세+5세 2.18 27.0 36.5 28.4 8.1 100.0 (74)

 혼합반 2.33 28.6 25.7 30.0 15.7 100.0 (70)

 (x2/F) 0.930 21.778

어린이집 정원 

 20명 이하 2.17 30.9 30.9 29.1 9.1 100.0 (175)

 21~39명 2.26 22.7 38.2 29.1 10.0 100.0 (110)

 40~79명 2.04 32.4 38.7 21.4 7.5 100.0 (173)

 80명 이상 2.13 26.4 39.9 28.2 5.5 100.0 (163)

 (x2/F) 1.384 9.859
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이러한 차이는 4~5세의 유아반에도 유사하였다. 이는 영아를 담당하는 

교사들의 업무 내용과 강도에 따른 인식의 차이인 것으로 짐작된다. 한

편, 어린이집 정원이 21명 이상인 경우 어린이집 규모가 클수록 유아반에 

대한 교사 대 아동 비율을 높게 응답한 것으로 나타났다. 

<표 4-11> 학급(반)별 이상적인 교사 대 아동 비율(평균)

(단위: 명, %)

구분 0세 반 1세 반 2세 반 3세 반 4세 반 5세 반 계 (명)

현행 기준 3 5 7 15 20 20

전체 2.03 3.49 5.34 9.29 12.44 14.40 100.0 (621)

지역

 서울 2.04 3.40 5.17 8.89 11.85 13.86 100.0 (319)

 경기 2.02 3.59 5.52 9.72 13.06 14.96 100.0 (302)

 (F) 0.311 7.860** 22.432*** 20.948*** 24.765*** 16.104***

교사 등급

 1급 1.99 3.48 5.32 9.39 12.65 14.58 100.0 (371)

 2급 이하 2.10 3.51 5.37 9.14 12.12 14.12 100.0 (250)

 (F) 4.847* 0.202 0.431 1.795 4.356* 2.611

보조교사

 없음 2.04 3.53 5.40 9.33 12.57 14.60 100.0 (418)

 전담 교사 있음 1.95 3.38 5.25 8.95 11.90 13.77 100.0 (91)

 타 학급과 공유 2.06 3.42 5.16 9.40 12.38 14.15 100.0 (112)

 (F) 1.107 1.614 3.516* 1.248 1.778 2.512

복수 담임제

 운영 2.01 3.47 5.31 9.24 12.29 14.27 100.0 (285)

 미운영 2.04 3.50 5.36 9.33 12.56 14.51 100.0 (336)

 (F) 0.388 0.187 0.409 0.264 1.135 0.742

어린이집 유형

 국공립 2.03 3.42 5.30 9.69 12.93 14.78 100.0 (186)

 직장 1.95 3.38 5.22 8.51 11.35 13.14 100.0 (37)

 민간 2.03 3.48 5.38 9.44 12.55 14.47 100.0 (236)

 가정 2.06 3.63 5.41 8.75 11.99 14.22 100.0 (143)

 기타 2.05 3.42 4.89 9.05 11.74 13.53 100.0 (19)

 (F) 0.290 1.518 1.656 4.914** 3.475** 2.268

담당 학급(반)

 만 0세 2.10 3.58 5.45 8.93 11.67 13.85 100.0 (73)

 만 1세 1.92 3.51 5.38 9.11 12.42 14.51 100.0 (169)

 만 2세 2.08 3.53 5.39 9.45 12.59 14.50 100.0 (184)

 만 3세 2.08 3.45 5.45 9.92 13.12 14.71 100.0 (51)
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주: *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

나. 보조교사 활용

담당 학급(반)에 보조교사가 있다고 응답한 비율은 32.7%로 절반에 미치

지 못하는 수준이다. 학급(반)을 전담하는 보조교사가 있다는 답은 14.7% 

수준으로 매우 낮게 나타났다. 이는 현행 보조교사 지원 기준이 3개 반당 

1명으로 되어 있기 때문으로 보인다. 특히, 경기 지역은 보조교사를 활용

하지 않는 비율이 74.2%로 서울(60.8%)에 비해 높아 보조교사 활용 정도

가 지역 간에 큰 차이를 보이는 것으로 판단된다. 교사 등급에 따른 보조

교사 활용의 차이를 이 표에서 그 이유를 찾기에는 한계가 있으나 근무하는 

어린이집 유형 등과 관계가 있을 것으로 짐작된다. 

복수 담임제를 운영하는 경우 보조교사 활용 비율이 다소 높았으며, 특

히 전담 형태의 활용이 높았다. 어린이집 유형별로는 민간·가정 어린이집 

중심의 보조교사 지원 제도가 있음에도 불구하고 국공립 어린이집·직장 

어린이집의 보조교사 활용 비율(전담+공유)이 더 높은 것으로 나타났다. 

반 연령에 따른 현황을 보면 영아반의 보조교사 활용 비율이 유아반보다 

낮았다. 이는 누리과정 보조교사의 경우 유아반만을 대상으로 하기 때문

에 이와 같은 요인이 작용한 것으로 보인다.

구분 0세 반 1세 반 2세 반 3세 반 4세 반 5세 반 계 (명)

 만 4세+5세 2.05 3.42 5.22 9.72 12.78 14.73 100.0 (74)

 혼합반 2.03 3.33 5.04 8.77 12.01 13.84 100.0 (70)

 (F) 1.568 0.920 2.223 2.778* 1.954 1.017

어린이집 정원

 20명 이하 2.06 3.59 5.41 8.77 11.98 14.08 100.0 (175)

 21~39명 2.08 3.51 5.25 8.79 11.56 13.57 100.0 (110)

 40~79명 1.98 3.36 5.30 9.61 12.77 14.66 100.0 (173)

 80명 이상 2.02 3.50 5.36 9.85 13.17 15.01 100.0 (163)

 (F) 0.747 2.143 0.773 9.421*** 8.229*** 4.731**
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전반적으로 보조교사 활용 비율이 매우 낮은 상황으로 이와 같은 환경

에서 보조교사 지원에 따른 휴게 시간 확보 및 담임교사 업무 부담 경감 

효과를 기대하기는 어려울 것으로 보인다. 

〈표 4-12〉 담당 학급(반) 보조교사 활용 여부

(단위: %, 명)

구분 없다 전담
타 

학급(반)과 
공유

계 (명)

전체 67.3 14.7 18.0 100.0 (621)

지역(x2=12.909**)

 서울 60.8 16.9 22.3 100.0 (319)

 경기 74.2 12.3 13.6 100.0 (302)

교사 등급(x2=7.898*)

 1급 63.3 15.4 21.3 100.0 (371)

 2급 이하 73.2 13.6 13.2 100.0 (250)

복수 담임제(x2=14.389**)

 운영 64.2 20.4 15.4 100.0 (285)

 미운영 69.9 9.8 20.2 100.0 (336)

어린이집 유형(x2=43.520***)

 국공립 61.3 14.0 24.7 100.0 (186)

 직장 56.8 18.9 24.3 100.0 (37)

 민간 77.1 8.1 14.8 100.0 (236)

 가정 65.0 25.2 9.8 100.0 (143)

 기타 42.1 15.8 42.1 100.0 (19)

담당 학급(반)(x2=50.403***)

 만 0세 71.2 16.4 12.3 100.0 (73)

 만 1세 71.0 16.6 12.4 100.0 (169)

 만 2세 76.6 12.5 10.9 100.0 (184)

 만 3세 58.8 13.7 27.5 100.0 (51)

 만 4세+5세 40.5 17.6 41.9 100.0 (74)

 혼합반 64.3 11.4 24.3 100.0 (70)

어린이집 정원(x2=22.064**)

 20명 이하 64.6 23.4 12.0 100.0 (175)

 21~39명 75.5 8.2 16.4 100.0 (110)

 40~79명 65.9 11.0 23.1 100.0 (173)

 80명 이상 66.3 13.5 20.2 100.0 (163)

주: *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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보조교사를 활용하는 경우 일평균 195분 도움을 받고 있었고, 도움이 

된다는 비율이 88.7%여서 보조교사 활용은 전반적으로 도움이 되는 것

으로 조사되었다. 

어린이집 유형별로 살펴보면, 민간 어린이집은 앞서 나타난 바와 같이 

보조교사 이용률이 낮으며 이와 더불어 보조교사를 활용하더라도 지원 

시간이 168분으로 매우 짧았다. 반면에 가정 어린이집은 평균 활용 시간

이 225분으로 가장 길었다. 이 밖에, 복수 담임제를 운영하는 경우 보조

교사 활용 시간이나 도움 정도가 많거나 높게 나타나, 복수 담임제 운영

과 보조교사 활용에 연관성이 있을 것으로 판단된다. 

한편, 보조교사가 도움이 된다는 인식은 매우 높게 나타나 보조교사 지

원에 대한 정책 효과는 충분히 있다고 판단된다. 그러나 앞서 살펴봤듯이 

보조교사 활용률이 저조하다는 것을 고려할 때, 보조교사 지원 확대 및 

활성화를 위한 추가 대응책 마련이 필요하다. 특히 보조교사 활용이 도움이 

되지 않는다고 응답한 사례(23명) 중 43.5%는 ‘보조교사가 다수의 학급

(반)을 담당해서’ 도움이 되지 않는다고 응답하여 현행 보조교사 지원 규

모가 충분하지 않음을 시사한다. 

<표 4-13> 담당 학급(반)의 1일 기준 보조교사 활용 현황(지원 시간, 도움 정도)

(단위: 분, 점, %, 명)

구분
평균
지원
시간

도움 정도

전체평균
점수

전혀
도움
안 됨

별로
도움
안 됨

도움이
되는 
편

매우 
도움

전체 195.02 3.28 1.0 10.3 48.3 40.4 100.0 (203)
지역

 서울 197.20 3.30 0.8 11.2 45.6 42.4 100.0 (125)
 경기 191.54 3.26 1.3 9.0 52.6 37.2 100.0 (78)
 (x2/F) 0.122 0.159 -
교사 등급 

 1급 188.16 3.27 0.7 9.6 51.5 38.2 100.0 (136)
 2급 이하 208.96 3.30 1.5 11.9 41.8 44.8 100.0 (67)
 (x2/F) 1.550 0.066 -
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주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001  
     2) 기대빈도가 5보다 작은 셀이 20% 이상인 경우 x2값을 제시하지 않음.
     3) 평균 점수는 전혀 도움이 되지 않음을 1점~매우 도움을 4점으로 하여 평균 수치를 기입.
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육 교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

다. 근로시간과 임금

출퇴근 시간을 기준으로 교사의 일평균 근로시간을 분석한 결과, 평균 

9시간 20분 정도 근무하는 것으로 나타났다. 1급 교사, 가정·민간 어린이집 

교사의 근무시간이 상대적으로 유의하게 짧은 것으로 나타났다. 출퇴근 

시간을 기준으로 계산하였기 때문에 휴게 시간 1시간을 포함하여 적정 

구분
평균
지원
시간

도움 정도

전체평균
점수

전혀
도움
안 됨

별로
도움
안 됨

도움이
되는 
편

매우 
도움

복수 담임제

 운영 221.57 3.40 0.0 8.8 42.2 49.0 100.0 (102)
 미운영 168.22 3.16 2.0 11.9 54.5 31.7 100.0 (101)
 (x2/F) 12.14** 6.578* -
어린이집 유형

 국공립 187.50 3.36 0.0 9.7 44.4 45.8 100.0 (72)
 직장 223.13 3.38 0.0 12.5 37.5 50.0 100.0 (16)
 민간 167.96 3.28 1.9 3.7 59.3 35.2 100.0 (54)
 가정 225.00 3.20 2.0 14.0 46.0 38.0 100.0 (50)
 기타 200.00 3.00 0.0 27.3 45.5 27.3 100.0 (11)
 (x2/F) 2.063 0.956 -
담당 학급(반) 

 만 0세 218.10 3.33 0.0 14.3 38.1 47.6 100.0 (21)
 만 1세 200.82 3.45 0.0 10.2 34.7 55.1 100.0 (49)
 만 2세 179.53 3.14 2.3 11.6 55.8 30.2 100.0 (43)
 만 3세 207.14 3.14 0.0 9.5 66.7 23.8 100.0 (21)
 만 4세+5세 179.77 3.27 2.3 6.8 52.3 38.6 100.0 (44)
 혼합반 207.60 3.28 0.0 12.0 48.0 40.0 100.0 (25)
 (x2/F) 0.638 1.155 -
어린이집 정원 

 20명 이하 213.39 3.15 1.6 17.7 45.2 35.5 100.0 (62)
 21~39명 178.89 3.41 0.0 7.4 44.4 48.1 100.0 (27)
 40~79명 174.24 3.29 1.7 8.5 49.2 40.7 100.0 (59)
 80명 이상 204.55 3.36 0.0 5.5 52.7 41.8 100.0 (55)
 (x2/F) 1.564 1.393 -
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근로시간을 9시간이라고 할 때, 1일 평균 20분의 초과근무를 하는 것으로 

이해할 수 있다. 근로시간을 구간별로 분석한 결과 전체 응답자의 55.4%

는 9시간 이하를 근무하고 있으며 약 45%는 초과근무를 하는 것으로 나

타났다. 10시간 이상 근무하는 비율은 11.3%였다. 가정 어린이집의 경우 

초과근무 비율이 가장 낮은 것으로 나타나 근로시간이 가장 짧은 것으로 

나타났다. 일반적으로 가정 어린이집의 임금 수준이 가장 낮은데 이는 근

로시간과도 관련이 있는 것으로 이해된다. 

<표 4-14> 일평균 근로시간

(단위: 분, %, 명)

구분
근로시간

(평균)

9시간 

이하

9시간 초과

9시간 30분 이하

9시간 30분 초과 

10시간 이하

10시간 

초과
전체

전체 559.76 55.4 22.5 10.8 11.3 100.0 (621)

지역

 서울 559.61 54.9 20.1 12.2 12.9 100.0 (319)

 경기 559.92 56.0 25.2 9.3 9.6 100.0 (302)

 (x2/F) 0.005 4.534

교사 등급 

 1급 556.36 58.0 24.0 9.7 8.4 100.0 (371)

 2급 이하 564.80 51.6 20.4 12.4 15.6 100.0 (250)

 (x2/F) 3.876* 9.901*

보조교사

 없음 561.52 54.1 23.9 11.2 10.8 100.0 (418)

 전담 교사 있음 548.90 64.8 13.2 9.9 12.1 100.0 (91)

 타 학급과 공유 562.01 52.7 25.0 9.8 12.5 100.0 (112)

 (x2/F) 2.293 6.477

복수 담임제

 운영 559.93 54.7 23.5 9.8 11.9 100.0 (285)

 미운영 559.61 56.0 21.7 11.6 10.7 100.0 (336)

 (x2/F) 0.006 0.915

어린이집 유형

 국공립 573.09 42.5 25.8 12.4 19.4 100.0 (186)

 직장 605.14 35.1 16.2 8.1 40.5 100.0 (37)

 민간 554.87 56.4 24.2 14.0 5.5 100.0 (236)

 가정 536.96 78.3 15.4 4.9 1.4 100.0 (143)

 기타 573.16 36.8 36.8 5.3 21.1 100.0 (19)

 (x2/F) 19.562*** 97.800***
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주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001  
2) 근로시간은 보육교사별 출퇴근 시간 차이의 평균치로 점심 식사와 휴게 시간이 포함되어 있음.

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’. 

<표 4-15>는 업무 내용에 따른 투입 시간을 조사한 결과이다. 총근무

시간은 각각의 업무에 할당된 시간 중 점심 식사 및 휴게 시간을 제외한 

시간의 총합으로 앞서 조사한 출퇴근 시간에 따른 근로시간과 다소 차이

가 있을 수 있다. 업무 내용에 따른 투입 시간을 살펴보면 보육서비스는 

400분 내외, 즉 6시간 40분 정도로 나타났으며 그 외에 서류(행정), 수업 

준비, 청소 및 잡무에 각각 69.1분, 54.3분, 44.6분을 투입하는 것으로 

나타났다. 점심 식사와 휴게 시간은 각각 29.8분, 30.8분으로 총 1시간

에 이르는 것으로 나타났다. 이와 같은 조사 결과는 휴게 시간 1시간이 온

전히 보장된다고 볼 수도 있으나, 이 조사에서 응답한 점심시간이 개인 

단독의 시간인지 아동 돌봄이 수반된 점심시간인지 명확하지 않다는 한

계가 있다. 보육 시간과 수업 준비 시간을 합치면 8시간 내외로 나타났다. 

이는 보육, 수업 준비, 점심 및 휴게 시간만으로 1일 근로시간이 모두 채

워지는 구조이다. 이 밖에 행정 및 기타 잡무로 인해서 초과근무를 해야 

구분
근로시간

(평균)

9시간 

이하

9시간 초과

9시간 30분 이하

9시간 30분 초과 

10시간 이하

10시간 

초과
전체

담당 학급(반) 

 만 0세 551.23 65.8 16.4 9.6 8.2 100.0 (73)

 만 1세 557.72 60.4 22.5 8.3 8.9 100.0 (169)

 만 2세 557.31 54.9 24.5 12.0 8.7 100.0 (184)

 만 3세 588.14 35.3 19.6 17.6 27.5 100.0 (51)

 만 4세+5세 566.42 47.3 20.3 16.2 16.2 100.0 (74)

 혼합반 552.29 57.1 28.6 4.3 10.0 100.0 (70)

 (x2/F) 4.119** 34.203**

어린이집 정원

 20명 이하 539.06 76.0 14.9 6.9 2.3 100.0 (175)

 21~39명 559.77 63.6 15.5 8.2 12.7 100.0 (110)

 40~79명 573.55 39.9 29.5 12.7 17.9 100.0 (173)

 80명 이상 567.33 44.2 28.2 14.7 12.9 100.0 (163)

 (x2/F) 15.152*** 65.078***
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하는 구조로 이해된다. 이는 현재의 12시간 운영 구조에 따른 초과근무로 

이해하기보다는 주요 업무 영역인 수업 준비와 보육 이외의 업무 부담 때문

으로 이해할 수 있다. 또한 현재의 자료는 앞서 출퇴근 시간을 기준으로 

분석한 근로시간보다 길다는 점에서 영역별 투입 시간이 다소 과장되었

을 개연성이 있다. 

2급 이하의 교사가 1급 교사에 비해 등하원 지도 시간이 길며, 복수 담

임제 운영 여부에 따라 청소 및 잡무, 점심 식사에 소요되는 시간에 차이

가 있었으며, 어린이집 유형별로는 국공립 어린이집과 직장 어린이집의 

근로시간이 타 유형의 어린이집보다 길게 나타났다. 이는 정부 지원 시설로 

각종 관리·감독을 받기 때문에 추가적인 행정 작업으로 인한 시간 소요 

등에 따른 것으로 보인다(행정 시간: 국공립 83.0분, 직장 103.2분). 특

히, 직장 어린이집의 경우 수업 준비, 돌봄 시간이 상대적으로 긴 것으로 

나타났다. 

표에 제시되지는 않았지만, 이 조사에서 초과근무를 하는 이유를 묻는 

질문(1~2순위)을 다중 응답 처리한 결과, 보육교사 305명 중 74.1%는 

‘(아이들 하원 후) 보육 일지, 행정 처리 등 통상적인 업무’를 꼽았다. 이는 

앞서 살펴본 평상시(평일) 근무 중 보육(돌봄) 다음으로 서류(행정) 업무

에 투입하는 시간이 높게 나온 것(69.1분)과 같은 맥락이다. 뒤이어 ‘평가 

인증, 행사 등 어린이집 차원의 특정 업무 준비’가 54.1%, ‘수업 준비’ 

35.7%, ‘당직 근무’ 33.8% 순이었는데, 비교적 정규 업무 내용인 ‘수업 

준비’와 ‘당직 근무’보다 ‘특정 업무’ 때문에 초과근무를 한다는 응답률이 

높게 나온 점은 보육교사의 근로 환경 개선을 위해 눈여겨볼 부분이다.
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<표 4-15> 평상시(평일) 근무시간 현황

(단위: 분, %, 명)

구분

총근무

시간

(평균)

등하원

지도

수업

준비

보육

(돌봄)

서류

(행정)

청소 및 

잡무

점심

식사

휴게

(휴식)
전체

전체 615.66 41.34 54.26 406.36 69.12 44.57 29.76 30.81 100.0 (621)

지역

 서울 621.21 38.92 58.01 405.24 75.75 43.29 29.89 29.59 100.0 (319)

 경기 609.80 43.91 50.30 407.55 62.12 45.93 29.63 32.10 100.0 (302)

 (F) 1.058 2.822 5.357* 0.087 9.677** 1.693 0.024 1.316

교사 등급 

 1급 604.27 38.37 52.45 402.35 66.02 45.08 29.09 31.23 100.0 (371)

 2급 이하 632.56 45.76 56.94 412.32 73.72 43.82 30.75 30.20 100.0 (250)

 (F) 6.317* 5.993* 1.736 1.554 2.937 0.372 0.941 0.211

보조교사

 없음 618.48 42.51 53.72 409.23 68.28 44.74 28.71 31.71 100.0 (418)

 전담 교사 있음 607.09 36.10 59.34 390.33 73.63 47.69 30.82 28.19 100.0 (91)

 타 학급과 공유 612.10 41.25 52.14 408.66 68.62 41.43 32.81 29.60 100.0 (112)

 (F) 0.299 1.121 0.857 1.435 0.359 1.576 1.841 0.759

복수 담임제

 운영 617.61 41.19 53.19 409.75 71.56 41.91 27.36 31.51 100.0 (285)

 미운영 614.00 41.47 55.16 403.48 67.05 46.83 31.79 30.22 100.0 (336)

 (F) 0.105 0.009 0.345 0.634 1.037 5.900* 6.972** 0.343

어린이집 유형

 국공립 638.55 39.41 57.61 414.14 82.96 44.44 29.57 33.74 100.0 (186)

 직장 665.68 34.73 70.54 425.95 103.24 31.22 23.14 30.41 100.0 (37)

 민간 608.50 49.05 53.83 397.84 61.46 46.31 32.78 30.95 100.0 (236)

 가정 582.90 33.53 45.84 404.20 53.85 45.49 26.60 26.92 100.0 (143)

 기타 629.74 36.32 58.42 414.21 77.37 43.42 30.79 30.53 100.0 (19)

 (F) 4.824** 4.763** 3.277* 1.162 11.218*** 2.966* 3.027* 1.269

담당 학급(반) 

 만 0세 602.05 36.44 46.51 403.15 65.89 50.07 28.75 30.07 100.0 (73)

 만 1세 611.12 43.55 53.05 406.01 66.21 42.31 26.80 31.04 100.0 (169)

 만 2세 610.03 37.93 55.82 406.22 69.10 40.95 29.95 32.28 100.0 (184)

 만 3세 646.67 49.61 53.14 421.76 76.08 46.08 31.67 23.43 100.0 (51)

 만 4세+5세 641.96 48.65 61.62 398.11 81.76 51.82 34.26 29.46 100.0 (74)

 혼합반 605.21 36.36 54.21 408.43 61.14 45.07 31.30 34.00 100.0 (70)

 (F) 1.374 2.041 1.057 0.379 1.390 3.034* 1.563 1.097

어린이집 정원

 20명 이하 588.46 33.91 45.77 409.66 54.51 44.60 26.14 26.74 100.0 (175)

 21~39명 606.77 40.68 50.64 408.59 65.91 40.95 27.01 34.14 100.0 (110)

 40~79명 644.13 45.20 65.14 406.62 82.11 45.06 30.79 32.69 100.0 (173)

 80명 이상 620.64 45.67 54.26 401.04 73.19 46.47 34.42 30.95 100.0 (163)

 (F) 5.031** 3.776* 6.828*** 0.245 8.026*** 1.083 5.325** 2.131

주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001  
2) 총시간(평균)은 점심 식사와 휴게 시간을 제외한 항목별 시간의 합계에 대한 평균치임.

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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<표 4-16>은 응답자의 당직 근무 현황을 나타낸다. 전체 621명의 보

육교사 중 73.6%는 주기적으로 당직 근무를 하는 것으로 나타났다. 당직 

근무 비율은 서울이 경기보다 약 16%포인트 높았고, 전담 보조교사가 있는 

경우에는 당직하는 비율이 낮았다. 복수 담임제를 운영하는 경우, 그리고 

국공립 어린이집과 직장 어린이집의 경우, 영아반보다는 유아반에서, 어

린이집 정원 규모가 큰 경우에 대체로 당직 근무 비율이 높았다. 규모별로

는 40~79명 정원의 어린이집이 당직 근무 비율이 제일 높았다(90.2%). 

당직 근무를 오전과 오후로 구분했을 때, 월평균 횟수는 비슷한 수준이

었으나, 당직 시간은 대체로 오후 당직이 오전 당직에 비해 더 길게 나타

났으며, 전체적으로 약 29.1분의 격차를 보였다. 어린이집 유형별로는 가정 

어린이집 교사의 월평균 오전 당직 횟수가 가장 많았지만, 오후 당직은 

직장 어린이집이 가장 빈번했고, 국공립 어린이집과 기타 어린이집(사회

복지법인, 법인·단체 등, 협동 등)은 오전·오후 당직 시간이 다른 어린이

집보다 길게 나타났다. 어린이집 정원별로는 20명 이하의 어린이집이 오

전과 오후 모두 월평균 당직 근무 횟수가 가장 많았고, 대체로 규모가 클

수록 당직 횟수가 적었다. 이는 어린이집 규모가 큰 만큼 순번을 정해 당

직 근무를 할 수 있는 교사 인력이 더 많기 때문인 것으로 보인다.

<표 4-16> 당직 근무 현황

(단위: %, 회, 분, 명)

구분
당직

근무함
(N=621)

월평균 횟수 총당직 시간

오전 당직
(N=457)

오후 당직
(N=457)

오전 당직
(N=407)

오후 당직
(N=411)

전체 73.6 3.19 3.39 72.46 101.58

지역

 서울 81.5 3.00 3.28 77.69 106.94

 경기 65.2 3.44 3.53 65.23 94.49

 (x2/F) 21.138*** 1.993 0.539 31.922*** 7.078**

교사 등급 

 1급 72.2 3.41 3.19 71.21 97.00

 2급 이하 75.6 2.87 3.68 74.25 107.89

 (x2/F) 0.869 2.900 2.022 1.761 5.363
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주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001       
2) 월평균 횟수와 총당직 시간은 당직 근무를 한다고 응답한 사람 중 무응답을 제외한 수치.

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

<표 4-17>은 응답자의 월평균 임금을 조사한 결과이다. 월평균 임금

(2018년 기준)은 202만 3000원이며 이 중 기본급은 160만 4000원, 제

수당(정부·지자체의 급여성 수당) 38만 원, 기타 수당(어린이집 제공 수당) 

3만 9000원 수준으로 나타났다. 지역별로 기본급은 서울이 높았으나, 제

수당은 경기가 더 높았고, 기타 수당은 비슷한 수준이었다. 경기도는 서

구분
당직

근무함
(N=621)

월평균 횟수 총당직 시간

오전 당직
(N=457)

오후 당직
(N=457)

오전 당직
(N=407)

오후 당직
(N=411)

보조교사

 없음 73.9 3.14 3.49 70.63 99.45

 전담 교사 있음 57.1 3.12 3.50 71.04 106.51

 타 학급과 공유 85.7 3.36 3.00 78.57 106.03

 (x2/F) 21.161*** 0.178 0.696 4.299* 0.903

복수 담임제

 운영 77.9 3.06 3.54 74.02 105.28

 미운영 69.9 3.30 3.25 70.96 98.08

 (x2/F) 5.020* 0.596 0.744 1.838 2.380

어린이집 유형

 국공립 89.8 3.26 3.44 79.45 110.49

 직장 86.5 4.34 6.44 75.00 81.79

 민간 79.7 2.34 2.61 67.61 100.55

 가정 36.4 5.52 4.33 60.67 80.71

 기타 94.7 2.56 2.94 82.81 116.47

 (x2/F) 139.082*** 11.769*** 9.346*** 10.296*** 5.263***

담당 학급(반) 

 만 0세 56.2 4.12 3.71 73.29 92.57

 만 1세 72.8 3.70 3.61 69.02 100.05

 만 2세 73.4 2.64 3.36 72.35 101.19

 만 3세 86.3 2.05 2.61 72.57 110.35

 만 4세+5세 90.5 3.40 3.09 75.00 101.53

 혼합반 67.1 3.34 3.79 77.05 105.24

 (x2/F) 28.127*** 3.173** 0.757 1.038 0.620

어린이집 정원

 20명 이하 44.0 5.21 4.51 67.65 91.69

 21~39명 76.4 2.98 3.60 70.75 96.37

 40~79명 90.2 3.09 3.23 77.20 103.57

 80명 이상 85.9 2.31 2.83 70.34 107.27

 (x2/F) 116.444*** 14.182*** 3.789* 3.695* 1.964
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울에 비해 지자체 차원에서 별도로 교사 임금 지원을 활성화하고 있는 것

으로 추정할 수 있다. 교사 등급별로는 1급이 2급 이하에 비해 월평균 임금 

총액과 기본급, 기타 수당의 금액이 높게 나타났다. 이는 1급 교사의 보육 

경력이 훨씬 높기 때문인 것으로 보인다(<표 4-18> 참조). 모든 유형의 

어린이집에서 보육 경력이 인정되는 것은 아니지만 전반적으로 일정 부

분 경력이 반영된 것으로 이해할 수 있다.  

어린이집 유형과 규모에 따라서는 기본급과 기타 수당이 유의하게 차

등이 있는 것으로 나타났다. 전반적으로 직장 어린이집, 기타(사회복지법인, 

법인·단체 등, 협동 등) 어린이집, 국공립 어린이집 순으로 임금 총액이 

높았다. 특히, 직장 어린이집은 기타 수당이 훨씬 높았다. 민간·가정 어린

이집은 제수당은 다소 높지만 기타 수당(어린이집 제공 수당)이나 기본급이 

낮아 임금 수준이 전반적으로 낮았다. 보육교사 경력 현황에 따르면(<표 

4-18> 참조) 가정 어린이집 교사의 경력이 가장 긴데도 임금 수준은 낮은 

모순이 발생하고 있다. 또한 현재의 평균 기본급 160만 4000원은 세후 

금액이며 이를 세전으로 환산하면 대략 175만 7000원8)이 되는데 이는 

2018년 보육교사 호봉 기준으로 3호봉(보수 총액 2126만 2800원, 월 

지급액 177만 1900원)보다 다소 낮은 수준이다. 이 조사에서 나타난 평균 

경력이 65개월(5년 5개월)인 것에 비추어 볼 때, 경력에 다소 미치지 못하

는 임금이라고 볼 수 있다. 또한 가정 어린이집의 경우 경력이 더 많은데도 

임금은 더 적게 받는 상황을 고려할 때 어린이집 유형에 따라서는 경력이 

적절히 반영된 임금 수준에 미치지 못하는 부분이 있는 것으로 보인다. 

8) 이 수치는 조사된 세후 소득을 기준으로 사회보험료(국민연금 근로자 부담금 4.5% 등)와 
2018년 2월 개정된 근로소득 간이세액표(100% 적용 시)를 반영하여 역산한 금액으로 실제 
지급 조건, 비과세액 등에 따라 약간의 차이가 있을 수 있음(연봉계산기-대출이자계산기 [웹사
이트]. (2018. 11. 10.). URL: https://best79.com/salary/). 
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<표 4-17> 월평균 임금(2018년 기준)

(단위: 천 원, %, 명)

구분 총계 기본급

제수당

(정부·지자체 

급여성 수당)

기타 수당

(어린이집 

제공 수당)

전체

전체 2022.6 1604.0 380.0 38.6 100.0 (558)

지역

 서울 2008.3 1635.2 334.8 38.3 100.0 (291)

 경기 2038.0 1570.0 429.1 38.9 100.0 (267)

 (F) 1.251 8.909** 36.421*** 0.006

교사 등급 

 1급 2062.1 1645.6 371.7 44.8 100.0 (335)

 2급 이하 1963.2 1541.6 392.3 29.2 100.0 (223)

 (F) 13.636*** 22.284*** 1.579 4.748*

보조교사

 없음 2014.5 1591.8 390.7 32.0 100.0 (376)

 전담 교사 있음 1999.5 1626.6 330.1 42.8 100.0 (79)

 타 학급과 공유 2069.8 1631.5 379.1 59.2 100.0 (103)

 (F) 1.513 1.299 3.333* 4.490*

복수 담임제

 운영 2041.7 1622.6 377.9 41.1 100.0 (257)

 미운영 2006.2 1588.1 381.7 36.4 100.0 (301)

 (F) 1.783 2.456 0.054 0.451

어린이집 유형

 국공립 2125.3 1727.2 356.7 41.4 100.0 (167)

 직장 2360.0 1839.5 379.5 141.0 100.0 (34)

 민간 1936.2 1513.4 394.3 28.5 100.0 (218)

 가정 1901.4 1495.6 387.5 18.4 100.0 (123)

 기타 2340.8 1887.7 369.4 83.8 100.0 (16)

 (F) 33.607*** 43.253*** 0.993 18.987***

담당 학급(반) 

 만 0세 1999.4 1587.4 389.5 22.5 100.0 (67)

 만 1세 2035.7 1612.5 388.1 35.1 100.0 (149)

 만 2세 2002.7 1579.4 380.4 42.9 100.0 (166)

 만 3세 2040.8 1597.8 404.2 38.8 100.0 (44)

 만 4세+5세 2077.8 1658.8 373.7 45.3 100.0 (67)

 혼합반 1997.7 1612.5 340.3 44.9 100.0 (65)

 (F) 0.786 1.001 0.809 0.808

어린이집 정원 

 20명 이하 1925.6 1521.8 381.1 22.7 100.0 (152)

 21~39명 2038.3 1633.0 370.5 34.8 100.0 (108)

 40~79명 2070.4 1637.5 391.5 41.5 100.0 (154)

 80명 이상 2061.9 1633.3 373.5 55.0 100.0 (144)

 (F) 7.129*** 7.236*** 0.332 3.933**

주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001
2) 무응답은 제외하고 분석함.

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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<표 4-18> 보육교사 총경력

(단위: 개월, %, 명)

구분 총경력 계 (명)

전체 65.23 100.0 (621)

지역

 서울 55.92 100.0 (319)

 경기 75.07 100.0 (302)

 (F) 21.577***

교사 등급 

 1급 91.76 100.0 (371)

 2급 이하 25.86 100.0 (250)

 (F) 385.371***

보조교사

 없음 63.73 100.0 (418)

 전담 교사 있음 70.55 100.0 (91)

 타 학급과 공유 66.50 100.0 (112)

 (F) 0.676

복수 담임제

 운영 57.57 100.0 (285)

 미운영 71.73 100.0 (336)

 (F) 11.540**

어린이집 유형

 국공립 53.66 100.0 (186)

 직장 54.76 100.0 (37)

 민간 69.61 100.0 (236)

 가정 75.17 100.0 (143)

 기타 69.79 100.0 (19)

 (F) 4.504**

담당 학급(반) 

 만 0세 63.00 100.0 (73)

 만 1세 66.39 100.0 (169)

 만 2세 67.32 100.0 (184)

 만 3세 43.02 100.0 (51)

 만 4세+5세 65.18 100.0 (74)

 혼합반 75.51 100.0 (70)

 (F) 2.522*

어린이집 정원

 20명 이하 74.13 100.0 (175)

 21~39명 61.91 100.0 (110)

 40~79명 63.31 100.0 (173)

 80명 이상 59.96 100.0 (163)

 (F) 2.493

주: *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001       
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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  3. 근로 환경 만족도 

보육교사의 근무 환경 만족도를 파악하기 위하여 관련 문항이 어린이집 

근무를 고려할 때 얼마나 중요한지, 현재의 직장에서 해당 항목에 대한 

만족도는 어느 정도인지를 조사하였다(<표 4-19> 참조). 근로 환경 관련 

7개 항목[①어린이집 유형 ②임금 수준 ③업무 내용 및 업무량(업무 강도) 

④근로시간 ⑤시설 환경(보육 교실, 교사실, 휴게실 등) ⑥복리후생(휴가, 

휴직, 수당 등), ⑦출퇴근 거리]에 대해서 중요도와 만족도를 조사하였으

며, 추가로 전체 근무 만족도를 조사하였다.

중요도와 만족도는 10점 척도로 조사하였다. 그 결과 모든 항목의 중

요도는 모두 7.57~8.70점 범위에, 만족도 역시 5.71~7.71점 범위에 분

포하였다. 전반적으로 만족도는 중요도에 비해 낮았으며 전체적인 근무 

만족도는 6.54점이었다. 

대체로 중요도와 만족도 모두 분포의 범위가 크지는 않지만 상대적 비교 

차원에서 어린이집 근무 환경의 각 항목을 아래와 같이 배치하여 보았다. 

여기서 영역을 구분하는 참조선은 항목별 중요도와 만족도 전체의 평균

을 뜻하며, 각 항목은 이를 기준으로 자신의 점수에 해당하는 곳에 위치

한 것이다. 

가로축은 중요도를, 세로축은 만족도를 의미한다. 1사분면의 ⑦출퇴근

거리는 중요도도 높으면서 만족도도 높은 영역으로 이해할 수 있다. 이는 

근로지 선택 시 중요하게 고려하는 만큼 기준에 맞게 적절히 선택하는 것

으로 볼 수 있다. 가장 우려할 부분은 중요도는 높지만 만족도는 낮은 4사

분면인데 ②임금 수준, ④근로시간, ⑥복리후생(휴가, 휴직, 수당 등)이 이 

영역에 있다. 복리후생은 중요도가 매우 높은데도 만족도는 상당히 낮았

다. 보육교사의 낮은 임금 수준과 장시간 근로에 대한 지적이 지속적으로 
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제기되어 왔으나 복리후생에 대한 사회적 논의는 매우 부족했던 것으로 

판단된다. 

또 하나 주목할 부분은 중요도도 다소 낮지만 만족도가 제일 낮게 조사

된 항목이 ③업무 내용 및 업무량(업무 강도)이다. 이는 근본적으로 현행 

담임교사의 업무 강도에 대한 검토가 필요함을 시사한다. 

〔그림 4-1〕 어린이집 근무 환경 관련 항목별 중요도 및 만족도 분포

주: 위치한 항목별 번호는 아래를 뜻함

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

 

앞서 조사된 만족도와 중요도 자료를 활용하여 항목별 차이를 살펴보

았다. 분석 결과, 앞서 밝힌 바와 마찬가지로 복리후생이 3.09점으로 중

요도와 만족도의 격차가 가장 컸다. 이어서 업무 내용 및 업무량, 임금 수준, 

①어린이집 유형            ②임금 수준            ③ 업무 내용 및 업무량(업무 강도)
④근로시간                   ⑤시설 환경(보육 교실, 교사실, 휴게실 등)
⑥복리후생(휴가, 휴직, 수당 등)                    ⑦ 출퇴근 거리
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근로시간 등의 순으로 중요도와 만족도의 격차가 큰 것으로 나타났다. 

어린이집 유형별로 살펴보면, 민간·가정 어린이집이 국공립이나 직장

어린이집에 비해서 복리후생과 임금 수준에 대한 중요도-만족도 격차가 

컸으며 직장 어린이집은 해당 항목에 대한 중요도-만족도 격차가 가장 작

았다. 반면에 국공립 어린이집이나 직장 어린이집은 업무 내용 및 업무량

(업무 강도), 근로시간에 대한 중요도-만족도 격차가 타 유형보다 큰 것으로 

나타났다. 직장 어린이집은 근로시간에 대한 중요도-만족도 격차가 특히 

컸다. 이는 직장 어린이집 특성상 보육서비스 제공 시간이 길기 때문인 것

으로 보인다. 

분석 결과를 바탕으로 국공립 어린이집과 직장 어린이집은 근로시간과 

업무 내용 및 업무량에 대한 개선 요구가, 민간·가정 어린이집은 복리후

생과 임금 수준에 대한 개선 요구가 높은 것으로 이해할 수 있다. 
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제3절 보육교사 정책 요구도

  1. 인력 지원 및 보육서비스 제공 환경 영역

이 영역에서는 7개 항목의 중요도와 시급성 순위를 각각 조사하였다. 

7개 항목은 보조교사(비담임교사 지원), 대체 교사 지원, 청소·급식 등 위

생 관련 업무 지원, 회계 및 행정 사무 전담 직원 지원, 교사 대 아동 비율 

축소, 복수 담임제 활성화, 휴게 시간 보장이다. 7개 항목에 대해 1~7로 

우선순위를 정하게 했으며, 이를 토대로 1순위 빈도가 가장 많은 순서대로 

우선순위를 재배치하여 제시하였다(<표 4-20>, <표 4-21> 참조). 전체 

대상자가 1순위로 응답한 비율이 높은 항목은 ①교사 대 아동 비율 축소 

②보조교사(비담임교사) 지원 ③회계 및 행정 사무 전담 직원 지원 ④휴게 

시간 보장 ⑤대체 교사 지원 ⑥청소, 급식 등 위생 관련 업무 지원 ⑦복수 

담임제 활성화 순으로 나타났다. 전체 응답자의 65.9%가 1순위로 교사 

대 아동 비율 축소를 선택함에 따라 이에 대한 욕구가 가장 큰 것으로 보

인다. 다만, 어린이집 유형별로 응답 비율에 차가 있는 상황을 고려하면, 

국공립과 직장 어린이집 교사들의 응답률이 민간·가정 어린이집 교사의 

응답률보다 다소 높은 것으로 나타났다. 이는 앞서 논의된 바와 같이 국

공립·직장 어린이집의 높은 정원 충족률과 업무 내용 및 시간이 상대적으

로 과다한 점과 깊은 관련이 있을 것으로 판단된다.  

교사 대 아동 비율 축소 다음으로 1순위 빈도가 높은 항목은 보조교사 

지원과 사무 전담 직원 지원으로 나타났다. 다만, 이들 항목에 대해서는 

어린이집 유형별, 담당 학급 연령별로 다소 차이가 있는 것으로 나타났

다. 국공립·직장 어린이집의 경우 보조교사 지원보다 행정 사무 전담 직

원 지원에 대한 요구도가 더 높았으며, 이와 같은 현상은 유아반 담임에 
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대해서도 동일하게 나타났다. 이는 국공립·직장 어린이집의 행정 업무가 

상대적으로 과다하고 유아반의 경우 교사 대 아동 비율이 높아 관련 행정·

사무 업무가 과하기 때문인 것으로 이해된다. 

<표 4-21>은 동일한 항목에 대한 시급성 순위를 조사한 결과인데 중요

도 결과와 대체로 유사했다. ‘교사 대 아동 비율 축소’, ‘보조교사(비담임

교사) 지원’은 중요도와 마찬가지로 시급하다고 인식하고 있었다. 시급성 

3순위는 ‘휴게 시간 보장’이었다. 다만, 중요도와 마찬가지로 어린이집 

유형별, 담당 학급 연령별 차이가 있는 것으로 나타났다. 직장 어린이집, 

유아반 담임의 경우 보조교사 지원보다 휴게 시간 보장이 더 시급하다고 

인식하였다. 

전반적으로 중요도와 시급성을 함께 고려할 때 교사 대 아동 비율 축소와 

보조교사 지원에 대한 요구도가 상당히 높은 것을 알 수 있다. 직장 어린

이집과 유아반 담임교사들이 시급성이 높다고 응답한 휴게 시간 보장도 

보조교사 지원과 일맥상통하는 부분으로 이해할 수 있다. 또한 국공립·직

장, 유아반 담임의 경우 행정·사무 업무에 대한 부담을 감소시켜 주기 위

한 노력도 필요하다고 판단된다. 
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〈표 4-20〉 인력 지원 및 보육서비스 제공 환경 영역의 중요도 순위

(단위: %, 명)

구분 ① ② ③ ④ ⑤ ⑥ ⑦ 계 (명)

전체 65.9 11.4 7.9 6.4 4.2 2.6 1.6 100.0 (621)

지역

 서울 69.3 9.4 8.2 6.6 3.1 2.5 0.9 100.0 (319)

 경기 62.3 13.6 7.6 6.3 5.3 2.6 2.3 100.0 (302)

교사 등급

 1급 65.5 12.4 6.2 6.7 4.3 2.7 2.2 100.0 (371)

 2급 이하 66.4 10.0 10.4 6.0 4.0 2.4 0.8 100.0 (250)

보조교사 유무

 없음 65.8 9.6 8.6 7.2 4.5 3.3 1.0 100.0 (418)

 전담 교사 있음 65.9 18.7 6.6 5.5 1.1 0.0 2.2 100.0 (91)

 타 학급과 공유 66.1 12.5 6.3 4.5 5.4 1.8 3.6 100.0 (112)

복수 담임제 여부

 운영 67.4 11.2 7.4 7.7 3.9 1.8 0.7 100.0 (285)

 미운영 64.6 11.6 8.3 5.4 4.5 3.3 2.4 100.0 (336)

어린이집 유형

 국공립 74.2 8.6 9.7 2.7 2.2 1.6 1.1 100.0 (186)

 직장 73.0 8.1 13.5 5.4 0.0 0.0 0.0 100.0 (37)

 민간 58.5 11.4 7.6 11.0 7.2 3.4 0.8 100.0 (236)

 가정 64.3 16.8 4.2 4.2 3.5 3.5 3.5 100.0 (143)

 기타 73.7 5.3 10.5 5.3 0.0 0.0 5.3 100.0 (19)

담당 학급(반)

 만 0세 69.9 9.6 8.2 2.7 4.1 2.7 2.7 100.0 (73)

 만 1세 67.5 11.8 4.1 8.9 3.6 2.4 1.8 100.0 (169)

 만 2세 65.8 13.6 5.4 6.5 4.3 3.3 1.1 100.0 (184)

 만 3세 58.8 9.8 13.7 11.8 2.0 3.9 0.0 100.0 (51)

 만 4세+5세 64.9 10.8 14.9 1.4 1.4 2.7 4.1 100.0 (74)

 혼합반 64.3 8.6 11.4 5.7 10.0 0.0 0.0 100.0 (70)

어린이집 정원

 20명 이하 66.9 13.7 4.0 5.1 4.0 3.4 2.9 100.0 (175)

 21~39명 69.1 13.6 6.4 4.5 5.5 0.9 0.0 100.0 (110)

 40~79명 65.9 11.0 11.6 4.0 4.0 1.2 2.3 100.0 (173)

 80명 이상 62.6 8.0 9.2 11.7 3.7 4.3 0.6 100.0 (163)

주: 상단 표 내용의 순위별 숫자는 아래와 같음.

① 교사 대 아동 비율 축소                         ② 보조교사(비담임교사) 지원
③ 회계 및 행정 사무 전담 직원 지원           ④ 휴게 시간 보장 
⑤ 대체 교사 지원           ⑥ 청소, 급식 등 위생 관련 업무 지원               ⑦ 복수 담임제 활성화

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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〈표 4-21〉 인력 지원 및 보육서비스 제공 환경 영역의 시급성 순위

(단위: %, 명)

구분 ① ② ③ ④ ⑤ ⑥ ⑦ 계 (명)

전체 65.1 11.0 7.4 7.4 5.2 2.1 1.9 100.0 (621)

지역

 서울 69.9 8.8 8.5 6.6 1.9 1.9 2.5 100.0 (319)

 경기 59.9 13.2 6.3 8.3 8.6 2.3 1.3 100.0 (302)

교사 등급

 1급 66.3 11.6 6.2 6.7 5.7 1.9 1.6 100.0 (371)

 2급 이하 63.2 10.0 9.2 8.4 4.4 2.4 2.4 100.0 (250)

보조교사 유무

 없음 65.8 9.6 7.7 7.7 5.7 1.9 1.7 100.0 (418)

 전담 교사 있음 59.3 16.5 8.8 6.6 4.4 1.1 3.3 100.0 (91)

 타 학급과 공유 67.0 11.6 5.4 7.1 3.6 3.6 1.8 100.0 (112)

복수 담임제 여부

 운영 64.9 10.5 8.1 7.4 4.9 2.1 2.1 100.0 (285)

 미운영 65.2 11.3 6.8 7.4 5.4 2.1 1.8 100.0 (336)

어린이집 유형

 국공립 71.5 8.6 8.6 4.8 2.2 3.2 1.1 100.0 (186)

 직장 62.2 10.8 13.5 10.8 0.0 2.7 0.0 100.0 (37)

 민간 60.2 11.0 7.2 10.2 7.2 1.3 3.0 100.0 (236)

 가정 64.3 14.7 4.2 5.6 7.7 1.4 2.1 100.0 (143)

 기타 73.7 5.3 10.5 5.3 0.0 5.3 0.0 100.0 (19)

담당 학급(반)

 만 0세 71.2 11.0 6.8 4.1 2.7 1.4 2.7 100.0 (73)

 만 1세 65.1 11.2 5.3 9.5 4.7 2.4 1.8 100.0 (169)

 만 2세 62.0 15.2 5.4 7.1 7.6 0.5 2.2 100.0 (184)

 만 3세 60.8 7.8 11.8 9.8 5.9 2.0 2.0 100.0 (51)

 만 4세+5세 67.6 9.5 9.5 4.1 2.7 5.4 1.4 100.0 (74)

 혼합반 67.1 2.9 12.9 8.6 4.3 2.9 1.4 100.0 (70)

어린이집 정원

 20명 이하 66.9 12.6 4.0 5.7 7.4 1.1 2.3 100.0 (175)

 21~39명 67.3 12.7 5.5 9.1 2.7 1.8 0.9 100.0 (110)

 40~79명 67.1 8.7 10.4 6.4 3.5 2.9 1.2 100.0 (173)

 80명 이상 59.5 10.4 9.2 9.2 6.1 2.5 3.1 100.0 (163)

주: 상단 표 내용의 순위별 숫자는 아래와 같음.

① 교사 대 아동 비율 축소                                   ② 보조교사(비담임교사) 지원
③ 휴게 시간 보장           ④ 회계 및 행정 사무 전담 직원 지원 
⑤ 대체 교사 지원           ⑥ 복수 담임제 활성화      ⑦ 청소, 급식 등 위생 관련 업무 지원

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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  2. 교사 지원 및 관리 영역

교사 지원 및 관리에 있어서는 중요도와 시급성 모두 ‘교사 호봉제 정착’, 

‘시설 유형 간 임금 격차 해소’, ‘교사 자격 기준 강화’, ‘교사 스트레스 관

리 지원’, ‘교사에 대한 사회적 인식 제고 노력’, ‘교사 역량 강화 및 교육 

지원’의 순서로 나타났다. 다만, 앞서 분석한 영역과 달리 항목 간의 격차

는 크지 않았다. 앞선 분석에서는 교사 대 아동 비율 축소에 대한 중요도와 

시급성에 대한 요구도가 매우 높은 반면, 교사 지원 및 관리 영역에서는 1

순위로 응답한 빈도가 가장 높은 항목과 2순위 항목 간의 응답 비율 격차

가 크지 않았다. 이는 교사 호봉제 정착과 시설 유형 간 임금 격차 해소가 

일정 부분 같은 문제의식에서 출발하기 때문인 것으로 이해된다. 3순위

는 교사 자격 기준 강화였다. 

다만, 임금 격차 해소 문제와 교사 자격 기준 강화에 대한 인식은 어린

이집 유형별로 다소 차이가 있었다. 국공립·직장 어린이집의 경우 시설 

유형 간 임금 격차 해소에 대한 중요도와 시급성에 대한 인식은 상당히 

낮은 것으로 나타났다. 이는 현재 상대적으로 높은 임금을 받고 있는 시설 

유형이기 때문에 이에 대한 요구도가 낮은 것으로 이해할 수 있다. 국공

립 어린이집의 경우 호봉제 정착 이외에 교사 자격 기준 강화, 교사 스트

레스 지원 관리에 대한 요구도가 높았으며, 직장 어린이집의 경우 호봉제 

정착 외에 자격 기준 강화와 교사에 대한 사회적 인식 제고 노력에 대한 

중요도 및 시급성이 높은 것으로 조사되었다. 반면, 민간 어린이집 교사

의 경우 임금 격차 해소를 가장 중요하고 시급하다고 인식하였다. 
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〈표 4-22〉 교사 지원 및 관리 영역의 중요도 순위

(단위: %, 명)

구분 ① ② ③ ④ ⑤ ⑥ 계 (명)

전체 34.9 28.2 13.5 10.1 8.9 4.3 100.0 (621)

지역

 서울 29.5 27.3 16.3 11.3 11.0 4.7 100.0 (319)

 경기 40.7 29.1 10.6 8.9 6.6 4.0 100.0 (302)

교사 등급

 1급 36.7 31.8 14.3 7.0 7.8 2.4 100.0 (371)

 2급 이하 32.4 22.8 12.4 14.8 10.4 7.2 100.0 (250)

보조교사 유무

 없음 36.8 26.6 13.4 10.8 7.9 4.5 100.0 (418)

 전담 교사 있음 30.8 39.6 14.3 4.4 5.5 5.5 100.0 (91)

 타 학급과 공유 31.3 25.0 13.4 12.5 15.2 2.7 100.0 (112)

복수 담임제 여부

 운영 30.5 28.8 15.1 11.2 10.2 4.2 100.0 (285)

 미운영 38.7 27.7 12.2 9.2 7.7 4.5 100.0 (336)

어린이집 유형

 국공립 26.9 15.6 20.4 17.7 14.5 4.8 100.0 (186)

 직장 43.2 8.1 16.2 13.5 16.2 2.7 100.0 (37)

 민간 36.4 38.1 8.9 5.9 5.9 4.7 100.0 (236)

 가정 42.0 35.7 9.8 4.9 3.5 4.2 100.0 (143)

 기타 26.3 10.5 26.3 21.1 15.8 0.0 100.0 (19)

담당 학급(반)

 만 0세 32.9 32.9 13.7 4.1 9.6 6.8 100.0 (73)

 만 1세 33.7 33.1 13.0 8.3 9.5 2.4 100.0 (169)

 만 2세 35.3 24.5 15.8 13.0 8.2 3.3 100.0 (184)

 만 3세 37.3 23.5 5.9 11.8 11.8 9.8 100.0 (51)

 만 4세+5세 36.5 25.7 17.6 8.1 9.5 2.7 100.0 (74)

 혼합반 35.7 27.1 10.0 14.3 5.7 7.1 100.0 (70)

어린이집 정원

 20명 이하 43.4 32.0 9.1 5.7 5.1 4.6 100.0 (175)

 21~39명 29.1 29.1 15.5 11.8 10.9 3.6 100.0 (110)

 40~79명 35.8 23.1 13.9 13.3 9.8 4.0 100.0 (173)

 80명 이상 28.8 28.8 16.6 10.4 10.4 4.9 100.0 (163)

주: 상단 표 내용의 순위별 숫자는 아래와 같음.

① 교사 호봉제 정착                              ② 시설 유형(국공립/민간) 간 임금 격차 해소
③ 교사 자격 기준 강화                           ④ 교사 스트레스 관리 지원 
⑤ 교사에 대한 사회적 인식 제고 노력      ⑥ 교사 역량 강화 및 교육 지원 

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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〈표 4-23〉 교사 지원 및 관리 영역의 시급성 순위

(단위: %, 명)

구분 ① ② ③ ④ ⑤ ⑥ 계 (명)

전체 32.9 26.4 13.4 11.6 11.1 4.7 100.0 (621)

지역

 서울 27.9 26.0 15.7 13.8 13.2 3.4 100.0 (319)

 경기 38.1 26.8 10.9 9.3 8.9 6.0 100.0 (302)

교사 등급

 1급 35.3 27.2 15.1 8.4 10.8 3.2 100.0 (371)

 2급 이하 29.2 25.2 10.8 16.4 11.6 6.8 100.0 (250)

보조교사 유무

 없음 34.4 24.9 12.4 12.0 11.0 5.3 100.0 (418)

 전담 교사 있음 29.7 34.1 15.4 9.9 7.7 3.3 100.0 (91)

 타 학급과 공유 29.5 25.9 15.2 11.6 14.3 3.6 100.0 (112)

복수 담임제 여부

 운영 26.3 28.1 15.4 14.0 12.6 3.5 100.0 (285)

 미운영 38.4 25.0 11.6 9.5 9.8 5.7 100.0 (336)

어린이집 유형

 국공립 24.2 14.5 21.5 18.8 16.1 4.8 100.0 (186)

 직장 40.5 5.4 13.5 16.2 21.6 2.7 100.0 (37)

 민간 36.0 36.0 8.5 7.2 8.1 4.2 100.0 (236)

 가정 38.5 34.3 9.1 7.0 6.3 4.9 100.0 (143)

 기타 21.1 5.3 26.3 21.1 15.8 10.5 100.0 (19)

담당 학급(반)

 만 0세 35.6 30.1 8.2 6.8 12.3 6.8 100.0 (73)

 만 1세 27.2 29.6 13.6 12.4 11.8 5.3 100.0 (169)

 만 2세 35.9 22.3 15.2 13.0 9.8 3.8 100.0 (184)

 만 3세 31.4 29.4 3.9 13.7 17.6 3.9 100.0 (51)

 만 4세+5세 37.8 20.3 18.9 9.5 10.8 2.7 100.0 (74)

 혼합반 31.4 30.0 14.3 11.4 7.1 5.7 100.0 (70)

어린이집 정원

 20명 이하 39.4 30.3 9.7 7.4 8.0 5.1 100.0 (175)

 21~39명 29.1 24.5 14.5 12.7 12.7 6.4 100.0 (110)

 40~79명 32.4 23.1 13.3 14.5 12.1 4.6 100.0 (173)

 80명 이상 28.8 27.0 16.6 12.3 12.3 3.1 100.0 (163)

주: 상단 표 내용의 순위별 숫자는 아래와 같음.

① 교사 호봉제 정착                              ② 시설 유형(국공립/민간) 간 임금 격차 해소
③ 교사 자격 기준 강화                           ④ 교사 스트레스 관리 지원 
⑤ 교사에 대한 사회적 인식 제고 노력      ⑥ 교사 역량 강화 및 교육 지원 

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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제4절 소결

이 장에서는 보육서비스 공급 구조 내에서 서비스 공급의 당사자인 인

력의 공급 구조와 근로 환경을 살펴보았다. 국내 보육교사는 1~3급의 자

격제도로 운영하고 있으며, 교사 유형은 8가지로 구분하여 통계 관리를 

하고 있다. 보육교사의 유형은 매우 다양한 것으로 나타났다. 제공 서비

스별로 교사 유형을 구분하고 이들에 대한 지원 수준과 보수 기준도 상이

하다. 그리고 전체 교사 중 단독 서비스를 제공하는 교사는 약 88%이며 

보조 서비스를 제공하는 교사는 12.3%에 불과한 것으로 나타났다. 그럼

에도 불구하고 보조교사는 비약적으로 증가한 측면이 있다. 다만, 2017년

에는 대체 교사의 수가 전년보다 감소한 것으로 나타났다. 또한 보조교사나 

대체 교사 공급이 전체 시설 수에 비추어 볼 때 매우 낮은 수준인 것으로 

파악되었다. 특히 담임교사 1인당 1개 반을 맡는다고 가정할 경우 보조교

사는 10개 반에 1.47명 수준인 것으로 나타났다. 시설 수와 비교해 보면 

4만 238곳에 2만 9163명의 보조교사(보조교사, 누리과정 보조교사)가 

있다. 이는 1곳에 0.72명의 보조교사가 배정되는 것으로 볼 수 있다. 1일 

4시간이 제공되는 것을 기준으로 볼 때, 현행의 보조교사 지원 체계에서는 

교사의 휴게 시간을 보장하는 데 큰 어려움이 있을 것으로 보인다. 업무 

분야별 투입 시간을 분석한 결과, 수업 준비와 보육 활동에 적절한 지원이 

이루어지고 있는지 의문이 들 수밖에 없다. 또한 이러한 지원 구조에서 

교사의 휴게 시간 확보가 현실적으로 얼마나 어려울지 짐작할 수 있다. 

다만, 보조교사를 중심으로 전체적인 보육교사 수가 증가함에 따라 교사 

1인당 보육 아동 수는 지속적으로 감소한 것으로 나타났다. 

교사 자격별 분포를 살펴보면, 국내 3급 보육교사의 비율은 크게 높지 

않았다. 다만, 이들 3급 보육교사의 분포가 민간·가정 어린이집을 중심으
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로 이루어지고 있다는 것이다. 어린이집 유형별 교사들의 자격 취득 경로

를 조사한 결과, 민간·가정 어린이집 교사들의 자격 취득 경로 중 보육교

사교육원과 사이버 및 학점은행제의 비율이 타 유형의 교사들보다 훨씬 

높은 것으로 나타났다. 이처럼 3급 교사들과 사이버 교육을 통한 교사들이 

민간·가정 어린이집에 많이 분포한다는 사실은 어린이집 유형별 서비스 

격차를 심화시키는 원인이 될 소지가 있다. 

보육교사에 대한 근로 환경 분석 결과, 휴게 시간을 포함하여 총 9시간을 

적정 근무시간으로 볼 때, 응답자의 약 45%가 초과근무를 하는 것으로 

나타났으며, 초과근무의 이유는 대부분 행정 및 잡무 때문인 것으로 조사

되었다. 수업 준비, 보육 활동, 휴게 시간에 대한 투입 시간만으로도 총근

무시간은 9시간이며, 이 밖에 행정 업무 등이 추가되면 초과근무가 발생

하게 되는 것으로 보인다. 교사의 근로시간과 당직 시간 등을 고려할 때 

본격적인 보육서비스는 대부분 오전 9시~오후 5시에 이루어지는 것으로 

파악되었다. 이와 같은 상황을 고려하여 보육서비스 제공 시간을 재구조

화할 필요가 있다. 기본 보육 시간을 명확히 하고 오전·오후 시간의 추가 

보육에 대한 교사 및 아동별 지원을 차별화하는 구조 개선 등을 고려할 

필요가 있다. 개선된 체계에서는 교사들의 8시간 근로를 준수할 수 있도

록 하고, 이용자는 12시간 운영의 틀 안에서 충분히 서비스를 이용할 수 

있어야 할 것이다. 

일반적으로 국공립·직장 어린이집은 임금 수준이 높은 반면 근로시간이 

길고 행정·사무 업무에 대한 부담이 민간·가정 어린이집에 비해서 큰 것

으로 나타났다. 반면, 민간·가정 어린이집은 임금 수준은 낮은 반면 근로

시간은 다소 짧고 행정·사무에 대한 부담이 덜한 것으로 나타났다. 다만, 

전반적으로 보육교사의 임금 수준이 평균 경력에 못 미치는 것으로 나타

났다. 평균 경력이 5년 5개월임에도 불구하고 이들의 평균 임금 수준은 3
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호봉에 밑도는 것으로 조사되었다. 특히 가정 어린이집 보육교사는 경력

이 가장 많은데도 임금 수준은 가장 낮은 것으로 조사되었다. 

현재의 근로 상황에 대해서 중요도는 높지만 만족도는 낮은 항목은 복

리후생(휴가·휴직·수당), 근로시간, 임금 수준으로 조사되었다. 기존에는 

열악한 임금 수준이나 장시간 근로에 대한 문제 제기와 논의가 있었으나 

복리후생에 대한 논의는 거의 없었던 것으로 보인다. 복리후생과 관련하여 

휴가·휴직제도 등에 대한 욕구가 높은 것을 알 수 있다. 

정책 요구도가 가장 높은 항목은 교사 대 아동 비율에 대한 개선으로 

나타났다. 현재 조사 대상 교사가 맡은 학급의 교사 대 아동 비율의 적절

성을 조사한 결과 65.4%가 부적절하다고 응답하였다. 교사 대 아동 비율

의 부적절성 때문에 교사들은 행정 및 사무 등으로 인한 장시간 근로에 

시달리고 있는 것으로 보인다. 교사 대 아동 비율이 높은 유아반은 교사 

대 아동 비율 개선에 대한 요구도도 영아반에 비해 더 높은 것으로 나타

났다. 앞서 논의한 보조교사 활용을 통한 휴게 시간 보장 및 업무 경감이 

적극적으로 이루어지지 않는 상황에서 교사 대 아동 비율 개선을 통해 일정 

부분 담임교사의 업무 경감과 휴게 시간 확보에 긍정적인 효과를 미칠 것

으로 기대된다. 이와 함께 보조교사 운용을 좀 더 확대한다면 보육서비스 

제공 환경에 큰 변화를 이끌 것으로 기대한다. 현행 보조교사 지원 수준은 

너무 낮아 짧은 시간만 보조교사를 공유해야 하는 체계에서는 적극적인 

업무 지원을 받기 어렵다. 

교사 대 아동 비율 축소와 함께 공통적으로 요구되는 정책은 교사 호봉제 

정착이었다. 현재 국공립 어린이집은 호봉제를 따르도록 하는 규정이 있

음에도 고호봉 교사 채용에 따른 인건비 부담이 발생하는 구조적 한계가 

있어 숙련된 고호봉 교사 채용이 적극적으로 이루어지지 못하는 상황이

다. 이 연구의 조사 대상도 국공립 어린이집 교사의 경력은 53개월(4년 5



120 영유아 돌봄서비스 공급 구조 분석과 정책과제

개월)로 가장 짧은 것으로 나타났다. 반면 민간·가정 어린이집 교사의 경

력은 다소 높지만 경력에 따른 호봉이 적절히 반영되지 않아 경력이 가장 

많은 가정 어린이집 교사의 임금이 가장 낮은 상황이 발생하고 있다. 이에 

따라 모든 유형의 어린이집에 임금 가이드라인을 제시하고 이를 적절히 

따르도록 할 환경을 마련할 필요가 있다. 

이처럼 교사 대 아동 비율 축소와 호봉제 정착은 시설 유형을 막론하고 

가장 중요하고 시급한 사항으로 나타났다. 이 밖에 시설 유형별로 요구도

를 살펴보면, 국공립 어린이집과 직장 어린이집은 근로시간과 업무 내용 

및 업무량에 대한 개선 요구가 많고, 민간·가정 어린이집은 복리후생과 

임금 수준에 대한 개선 요구가 많은 것으로 이해할 수 있다. 행정 업무에 

평상시 근무시간 중 보육 시간 다음으로 가장 긴 시간을 투입하고 있는데 

이는 수업 준비 시간보다 더 길다. 초과근무의 주요 이유 또한 보육 일지 

작성 및 행정 처리 등의 업무와 평가 인증 등 특정 업무 준비로 조사되었

다. 충분한 수업 준비 시간을 확보하기 위해서라도 행정 업무의 간소화가 

필요하다. 이 장에서 분석한 내용을 바탕으로 향후 교사의 근로 환경 개

선을 위해 요구되는 정책들을 구체적으로 논의할 필요가 있다. 
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제1절 재정 지원 및 분담 체계

  1. 중앙정부 및 지방정부 재정 분담 

「영유아보육법」 제4조에 따르면 “국가와 지방자치단체는 보호자와 더

불어 영유아를 건전하게 보육할 책임을 지며, 이에 필요한 재원을 안정적

으로 확보하도록 노력하여야 한다”라고 명시하고 있다. 

우리나라 보육 비용 지원은 「영유아보육법」 제34조 무상보육,9) 제34

조의 2 양육수당10) 등을 근거로 하고 있다. 「영유아보육법」 제34조에 따

르면 영유아, 장애아 및 「다문화가족지원법」 제2조 제1호에 따른 다문화

가족의 자녀 등에게 무상보육을 지원하며, 그에 따른 비용은 국가나 지방

자치단체가 부담하거나 보조하여야 한다고 명시하고 있다. 양육수당은 

어린이집 또는 유치원을 이용하지 않고 가정에서 양육하는 영유아에 대한 

지원 비용이다. 즉, 보육 및 양육수당 재정은 국고보조사업으로 국가와 

지방자치단체가 부담한다.

9) 「영유아보육법」 제34조(무상보육) ①국가와 지방자치단체는 영유아에 대한 보육을 무상으
로 하되, 그 내용 및 범위는 대통령령으로 정한다.(하략)

  ③제1항에 따른 무상보육 실시에 드는 비용은 대통령령으로 정하는 바에 따라 국가나 지
방자치단체가 부담하거나 보조하여야 한다.

  ④보건복지부장관은 어린이집 표준보육비용 등을 조사하고 그 결과를 바탕으로 예산의 범
위에서 관계 행정기관의 장과 협의하여 제3항에 따른 국가 및 지방자치단체가 부담하는 
비용을 정할 수 있다.(하략)

10) 제34조의2(양육수당) ①국가와 지방자치단체는 어린이집이나 「유아교육법」 제2조에 따른 
유치원을 이용하지 아니하는 영유아에 대하여 영유아의 연령과 보호자의 경제적 수준을 
고려하여 양육에 필요한 비용을 지원할 수 있다.(하략) 

재정 지원 및 관리 <<5 
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가. 기준보조율

보육서비스는 국고보조사업으로 「보조금 관리에 관한 법률」에 의거하

여 지방자치단체에 교부되는 보조금11)과 지방자치단체 재원으로 운영된다. 

국고보조금은 사업에 따라, 서울과 지방의 기준보조율12)을 토대로 보조금

을 지급하고 있다. 구체적으로 기준보조율은 <표 5-1>에서 볼 수 있듯이 

서울과 지방으로 이원화되어 있다. 사회복지사업의 경우 서울에는 50%, 지

방에는 70~80%의 보조율을 적용한다. 반면, 보육 영역은 어린이집 기능 

보강에 50%, 영유아 보육사업 지원에 서울과 지방 각각 20%와 50%, 영

유아 보육료 및 가정양육수당에 서울과 지방 각각 35%와 65%의 국고 지원 

비율을 적용한다. 특히 영유아 보육사업은 지원 비율이 더 낮은데, 그래야 할 

이유 또는 근거를 찾을 수 없다(안현미, 2017).

또한 기준보조율의 구조는 지방의 경우 25~100% 범위에서 8단계로 

나누고 있으나 단계별 차등을 두는 의미 있는 원칙은 확인되지 않았다(배

준식, 김범식, 박성문, 장동열, 2015; 이재원, 2016). 서울 이외 지역의 

지자체들이 재정 자주도(재정 자립도) 측면에서 서울시 자치구와 큰 차이

가 있는 곳도 있지만 없는 곳도 있기 때문에 기준보조율을 서울 대 서울 

이외 지자체라는 이원화된 체계를 일률적으로 적용하는 탓에 형평성 문제

가 제기되고 있다(장덕희, 권기석, 2012; 배준식 등, 2015). 

11) ‘보조금’이란 국가 외의 자가 수행하는 사무 또는 사업에 대하여 국가(「국가재정법」 별표 
2에 규정된 법률에 따라 설치된 기금을 관리·운용하는 자를 포함한다)가 이를 조성하거나 
재정상의 원조를 하기 위하여 교부하는 보조금(지방자치단체에 교부하는 것과 그 밖에 법인·
단체 또는 개인의 시설자금이나 운영자금으로 교부하는 것만 해당한다), 부담금(국제조약에 
따른 부담금은 제외한다), 그 밖에 상당한 반대급부를 받지 아니하고 교부하는 급부금으
로서 대통령령으로 정하는 것을 말한다(보조금관리에 관한 법률 제2조 정의)

12) 국고보조사업 기준보조율에 관한 사항은 「보조금 관리에 관한 법률 시행령」 제4조 2항에 
따르면 “기준보조율은 해당 회계연도의 국고보조금, 지방비 부담액, 국가의 재정융자금
으로 조달된 금액, 수익자가 부담하는 금액과 그 밖에 기획재정부 장관이 정하는 금액을 
모두 합한 금액에서 국고보조금이 차지하는 비율로 한다”라고 정의하고 있음. 
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<표 5-1> 국고보조사업 기준보조율: 사회복지사업과 보육사업

(단위: %)

사업 기준보조율 비고

사회
복지
사업

비용
지원

기초생활 보장 수급자 생계 급여, 
주거 급여 및 의료 급여

서울: 50, 지방: 80
차등보조율

적용 가능 ±10%

기능
보강

노숙인 보호 시설 운영 서울: 50, 지방: 70

비용
지원

장애인 보장구, 의료비 및 자녀 학비 
지원

서울: 50, 지방: 80

비용
지원

장애 수당‧장애 아동 부양 수당 서울: 50, 지방: 70
차등보조율

적용 가능 ±10

서비스
지원

저소득 한부모 가족 지원 서울: 50, 지방: 80

기능
보강

장애 영유아 거주 시설 운영 서울: 50, 지방: 70

기능
보강

아동보호 전문 기관 설치 및 운영 50

기능
보강

학대아동보호쉼터 설치 및 운영 40

비용
지원

사회복지보장시설 및 장비 지원 50

기능
보강

청소년 시설 확충
서울: 30, 

지방 70~88

지방은 재정 
자주도에 따라 차등 

지원

서비스
지원

방과 후 돌봄서비스 서울: 30, 지방: 50

보육
사업

기능
보강

어린이집 기능 보강 50

서비스 
지원

영유아 보육사업 지원
(보육 돌봄, 어린이집 교원 양성, 

어린이집 지원 및 공공형 어린이집)
서울:20, 지방: 50

차등보조율
적용 가능 ±1013)

비용
지원

영유아 보육료 및 가정양육수당 
지원

서울: 35, 지방: 65

주: 법제처(법 제4조 1항 별표1 보조금 지급 대상 사업의 범위와 기준보조율)
자료: 안현미. (2017). 보육 공공성 강화를 위한 중앙-지방정부 간 책임성 진단 및 개선 방안 연구. 

서울: 서울시여성가족재단. p. 21.

13) 해당 회계연도의 전전년 최종 예산에서
가. 사회복지비 지수가 25 이상이면서 재정 자주도가 80 미만인 기초자치단체는 10%포인트 인상.
나. 사회복지비 지수가 20 미만이면서 재정 자주도가 85 이상인 기초자치단체는 10%포인트 인하.
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영유아 보육사업의 기준보조율 분담 구조의 변화는 <표 5-2>에서 볼 

수 있듯이 보육료 및 양육수당의 경우 2000년 지방은 국고와 지방비 분담 

구조가 50 대 50, 서울은 15 대 85에서 2010년 60 대 40, 30 대 70으로 

각각 증가하였다. 최근에는 65 대 35, 35 대 65까지 국고 부담이 높아졌

다. 특징적인 점은 기능 보강비의 경우 서울시와 타 지방자치단체 간 차

이가 없다는 점, 상한액도 동일하게 적용되어 실질적인 비율 적용이 안 

된다는 점 등에서 지역 간 형평성을 고려한 기준보조율과 차등보조율의 

적정성을 재고해 볼 필요가 있다. 

<표 5-2> 지방 보육사업 국고보조 비율 추이(1993~2017년)

(단위: %)

구분
시설 운영2) 영유아 보육료, 

가정양육수당3) 어린이집 기능 보강4) 보육·돌봄서비스 등5)

국고 지방비 자부담 국고 지방비 자부담 국고 지방비 자부담 국고 지방비 자부담

1993
① 48~60 32~40 - 48 32 20 35 65 - - -

② 16~20 64~80 10~20 16 64 20 35 65 - - - -

2000
① 50 30~40 10~20 50 50 - 40 60 - - -

② 15 65 15 85 - 40 60 - - - -

2005
① 50 50 - 50 50 - 40 60 - 50 50

② 20 80 - 20 80 - 40 60 - 20 80 -

2010
① 60 40 - 60 40 - 50 50 - 40~60 40~60

② 30 70 - 30 70 - 50 50 - 10~30 70~90 -

2014~
2017

① - - - 65 35 - 50 50 - 50 50

② - - - 35 65 - 50 50 - 20 80 -

주: 1) ①은 서울특별시를 제외한 지방자치단체, ②는 서울특별시. 
2) 시설 운영(종사자 인건비, 수당, 보육 아동 급식비, 시설 관리 운영비, 차량 운영비, 교재 교구비).
3) 영유아 보육료, 가정양육수당(저소득층 보육료, 만 5세아 무상 보육료, 장애아 무상 보육료, 

두 자녀 보육료).
4) 어린이집 기능 보강(시설 신축비, 시설 개보수비, 장비비).
5) 보육·돌봄서비스 등(보육·돌봄서비스, 교사 보수교육비, 지방 보육정보센터 운영).

자료: 안현미. (2017).  보육 공공성 강화를 위한 중앙-지방정부간 책임성 진단 및 개선방안 연구. 서
울: 서울시여성가족재단. p. 64. 수정보완 및 재구성.
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나. 차등보조율

국고보조금 자체가 지역 간 재정 불균형의 심화 기제로 작용하기에 이를 

완화하는 방법으로 국고보조사업의 부담 형평성을 담보하기 위해 2008

년부터 기초생활보장, 무료 보육사업(무상보육, 가정양육수당), 기초 연금 

사업에 차등보조율을 적용하고 있다(이채정, 2011; 박지현, 2014). 

<표 5-3> 차등보조율 적용 기준(제5조 제1항 관련)

지표 산식 및 사용 자료 등

1. 재정 자주도
가. 계산식:｛(지방세 수입+세외 수입+지방교부세+재정보전금+조정 교부금)/

일반회계 예산 규모}×100
나. 자료는 해당 회계연도 전전년의 최종 예산상의 재정 자주도를 사용한다.

2. 분야별 재정
  지출 지수

가. 계산식:｛분야별 세출 예산 순계(純計) 규모(일반회계+특별회계)/세출 예산 
순계 규모(일반회계+특별회계)｝× 100

나. 분야별 세출 예산은 지방자치단체 세출 예산의 기능 분류에 따른 13개 분
야(일반 공공 행정, 공공질서 및 안전, 교육, 문화 및 관광, 환경보호, 사
회복지, 보건, 농림해양수산, 산업ㆍ중소기업, 수송 및 교통, 국토 및 지
역 개발, 과학기술, 예비비 및 기타) 각각의 예산 규모를 말한다.

다. 자료는 해당 회계연도 전전년의 최종 예산상의 분야별 재정 지출 지수
를 사용한다.

* 차등보조율을 적용하는 기준은 상기 지표와 보조사업 해당 지역의 발전도 및 국가재정 사정 
등을 고려하여 매년 기획재정부장관이 정함.

자료: 보조금 관리에 관한 법률 시행령 [별표 3].

차등보조율은 각 지방정부의 재정 자주도14)와 분야별 재정지출 지수

(사회보장비 지수)15)에 근거하고 있다. 이와 관련하여 「보조금 관리에 관

한 법률」 제10조에서는 <표 5-3>과 같이 규정하고 있다.16)

14) 재정 자립도란 지방자체단체의 일반회계 세입 중 자체 수입이 차지하는 비중: (자체 수입
(지방세+세외수입)+의존 수입)/자체 수입 재정 자주도란 지방자체단체 일반회계 세입 중 
자체 수입과 자주 재원을 합한 비율.

15) 사회보장비 지수: 사회보장 예산/세출예산 총규모. 
16) 제10조(차등보조율의 적용) 
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차등보조율은 지방재정의 형평성을 고려하기 위한 것이지만 실효성에 

대한 비판이 제기되고 있다. 한재명, 김성수(2016)는 만 0~2세 영유아 

보육료, 만 0~6세 가정양육수당, 생계 급여 등 3가지 사업에 대한 차등보

조율의 재정 형평화 효과를 분석한 결과, 복지 및 보육 관련 사업에 대한 

차등보조율이 재정 형평화에 기여하지 못하며, 심지어 지방정부 간 재정력 

역전을 심화시키고 있음을 밝혔다. 또한 영유아 보육료 및 가정양육수당, 

생계 급여의 경우 차등보조율을 재정 자주도와 사회복지비 지수를 기준

으로 적용하기 때문에 영유아 인구 비율 혹은 기초생활보장제도 수급률 

등 지방자치단체별로 상이한 수요를 적절히 반영하지 못하는 한계가 있

다고 비판하였다. 

  2. 중앙정부와 지방정부의 보육 재정  

 

가. 중앙정부의 보육 재정 추이 

우리나라 보육 예산은 2012년 영아 무상보육, 2013년 전 연령 무상보

육 도입에 따라 급증하고 있음을 알 수 있다. <표 5-4>에서 볼 수 있듯이 

2008년 1조 4000억 원에서 2018년 5조 5000억 원으로 10년 동안 4배

로 증가하였다.

   ①기획재정부 장관은 매년 지방자치단체에 대한 보조금 예산을 편성할 때에 필요하다고 인정되는 
보조사업에 대하여는 해당 지방자치단체의 재정 사정을 고려하여 기준보조율에서 일정 비율을 
더하거나 빼는 차등보조율을 적용할 수 있다. 이 경우 기준보조율에서 일정 비율을 빼는 차
등보조율은 「지방교부세법」에 따른 보통교부세를 교부받지 아니하는 지방자치단체에 대하여
만 적용할 수 있다.

   ②차등보조율의 적용 기준은 그 적용 대상이 되는 지방자치단체의 재정자주도, 분야별 재정지
출지수, 그 밖에 대통령령으로 정하는 사항으로 하며, 각 적용 기준의 구체적인 산식은 대
통령령으로 정한다.

   ③기획재정부 장관은 제2항의 차등보조율의 적용으로 인한 국고보조금의 추가적인 소요
예산과 관련된 사항을 국회에 보고하여야 한다.[전문 개정 2011. 7. 25.]
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하지만 세부 예산 배분을 보면 2018년 기준 어린이집 운영 지원(보육

료 등)이 60.7%, 가정양육수당이 19.8%, 어린이집 시설 지원(정부 지원 

시설 인건비 지원 등)이 19.0% 등인 반면, 평가인증과 보육 인프라 구축 

및 관리 비용은 0.4%에 불과하다. 즉, 국공립 어린이집 인프라 확충, 보

육서비스 품질 관리 등에는 배분이 매우 미흡하다는 것이다. 

특징적인 점은 어린이집 확충 예산은 정부의 정책적 선택에 따라 격차를 

보이는데 단적인 예로 ‘국공립 어린이집 확충’ 예산이 그러하다. 국공립 

어린이집 확충 등을 위한 2017년 본예산은 223억 원에 불과하던 것을 현 

정부에서 추가경정예산 편성을 통해 428억 원으로 2배 이상 증액하였고, 

2018년에는 684억 원으로 1.5배를 늘렸다는 점이다. 이는 현 정부의 국

공립 어린이집 이용 아동 40% 목표를 달성하기 위한 노력으로 이해할 수 

있으나, 현재의 예산 수준은 2018년 총예산의 1.2%에 불과한 수준이다. 

정부가 목표로 삼는 국공립 어린이집 확충 40%를 달성하기 위해서는 

현재의 기능 보강 사업의 기준보조율 현실화 외에 공공형 어린이집(1.1%) 

등으로 분산된 자원을, 그리고 제한된 예산을 보육 공공성 강화를 위해 

어디에 집중할 것인가를 고민할 필요가 있다.
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결국, 〔그림 5-1〕에서 볼 수 있듯이 어린이집 이용 아동 1인당 보육 예

산이 2008년 월 10만 원에서 2018년 월 25만 원으로 10년 동안 2.4배 

증가한 것은 고무적일 수 있다. 하지만 보육 예산이 아동 지원 외의 공공성 

강화를 위한 인프라 확충 및 품질 관리 측면에서는 지원이 매우 미비함을 

알 수 있다. 

〔그림 5-1〕 영유아 아동 1인당 지원(보육, 가정 내 양육) 비용

주: 보육 1인당 비용=(총보육 예산-가정양육수당 예산)/어린이집 이용 아동 수
자료: 보건복지부. (각 연도). 보육통계. 세종: 보건복지부. ‘각 연도 보육예산’, ‘각 연도 어린이집 정원·

현원 현황’ 내용을 바탕으로 재구성.

나. 지방정부의 보육 재정 

국가보조사업인 영유아 보육사업의 경우 지자체 간 보육 재정에 격차

가 있다. <표 5-5>에서 볼 수 있듯이 2018년 지방자치단체의 전체 보육 

예산은 보육 아동 1인 기준으로 서울특별시보다 높은 세종시와 제주시 

등은 각각 60만 원, 64만 원인데, 충남은 32만 원, 경기도는 34만 원에 

불과하다. 그런데 국비와 지방비의 분담률을 살펴보면 서울시의 경우 국

비 분담률은 낮은데 아동 1인당 비용이 높다는 것은 시의 부담이 크다는 
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것을 의미한다. 보육 아동 수가 가장 많은 경기도는 국고 분담 의존율이 

매우 높지만 도비 부담은 낮아 실질적인 아동 1인당 지원액이 16개 지자체 

중 가장 적다. 결국, 보육서비스의 지역 불균형이 발생하고 있는 것이다.

서울시와 경기도의 보육 예산 구조를 구체적으로 비교 분석해 보면 

2018년 서울시 보육 예산은 1조 8788억 원, 경기도는 1조 8945억 원으

로 큰 차가 없다. 서울시는 전체 예산 중 국비 지원금은 31.6%인데 시비 

분담과 자체 예산은 68.4%에 이른다. 반면, 경기도는 1조 8945억 원 중 

국비 지원금은 58.5%에 이르고 지방비 분담 및 자체 예산은 41.5%에 이

른다. 그리고 보육서비스 품질 관리 체계에 대한 재정 투입은 두 지자체 모두 

매우 낮다[서울시 0.04%, 경기도 0.02%(서울특별시, 2018), 경기도 홈페

이지]. 이처럼 중앙정부나 지방정부 모두 인프라 확충과 서비스 품질 관

리에는 예산을 매우 적게 투입하고 있다는 문제를 지적할 수 있다. 
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제2절 운영비 지원과 관리

  1. 보육 재정 투입(INPUT) - 산출(OUTPUT) 구조

보육료는 「영유아보육법」 제10조에 의한 국공립, 사회복지법인, 법인·

단체 등, 직장, 가정, 협동, 민간 어린이집을 이용하는 영유아 모두에게 

전액을 지원하고 있다. 단, 만 3~5세 누리과정은 인건비 미지원 시설에 

한해 상한액을 조정하여 정부 지원 보육료 외의 차액을 부모가 부담하도

록 하고 있는데, 지방자치단체에 따라서는 지방비로 일부를 지원하기도 

한다. 

아동별로는 만 0~2세 반, 만 3~5세 반(누리과정), 다문화가정 아동, 장

애아, 방과 후, 시간 연장형 등의 보육료 지원, 그리고 가정양육수당 지원

으로 나뉜다. 기관별로는 어린이집 운영비 중 종사자 인건비, 장애아 전

문·통합 어린이집, 영아 전담 어린이집, 시간 연장형 어린이집, 방과 후 

어린이집 등의 지원, 기본 보육료, 어린이집 기능 보강비, 교재 교구비 지

원, 농어촌 특성별 지원 등으로 구성된다. 이 외에 부모가 부담해야 하는 

특별활동비와 기타 필요경비는 별도로 지자체 보육정책위원회에서 결정

하면 해당 금액 범위 내에서 지원이 가능하다. 

어린이집 아동별, 기관별 지원은 〔그림 5-2〕에서 볼 수 있듯이 재무회

계규칙의 보육료 수입, 보조금 수입으로 세입 처리가 되고 인건비, 관리

운영비, 사업운영비, 업무추진비, 시설비 등으로 세출이 이루어진다.
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〔그림 5-2〕 보육재정 투입(INPUT) - 산출(OUTPUT) 흐름도

자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부. ‘Ⅸ. 보육예산지원(보육료·가정
양육수당)’, ‘Ⅹ. 보육예산 지원(어린이지별 지원)’ 내용을 바탕으로 재구성.
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가. 아동별 지원

어린이집을 이용하는 만 0~2세 영유아에게 보육료 전액을 지원하고 

있다. 인건비 지원 시설(국공립, 사회복지법인, 법인·단체 등, 영아 전담·

장애아 전문 어린이집 등)은 보육료 지원+인건비 지원이, 인건비 미지원 

시설은 보육료 지원+기본 보육료 지원이 이루어지고 있다. 

보육료는 5년마다 정부가 표준보육비용을 산정하고 그에 따라 인건비 

지원 시설 여부, 종일반 및 맞춤반 등에 따라 지원 체계를 달리하고 있다. 

<표 5-6>에서 볼 수 있듯이 보육료 지원은 인건비 지원 시설, 미지원 시설 

모두 동일하고, 인건비 지원 시설은 인건비 지원이 이루어지고, 미지원 

시설은 ‘기본 보육료’17)를 지원하고 있어 부모의 추가 부담은 없는 상황

이다(특별활동 및 기타 필요경비만 부모가 부담). 

<표 5-6〉 2018년 만 0~2세 보육 비용 지원(종일반·맞춤반) 체계

(단위: 천 원)

구분

인건비 지원 시설 인건비 미지원 시설

보육료: 
종일/맞춤반

기본
보육료

인건비 지원
보육료: 

종일/맞춤반
기본 보육료: 
종일/맞춤반

인건비 
지원

부모
부담

0세 441/344 미해당 원장 80%/ 
교사 80%/

취사부
100%

441/344 437/437 0 0

1세 388/302 미해당 388/302 238/238 0 0

2세 321/250 미해당 321/250 161/161 0 0

자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부. pp. 325, 371, 385 내용을 재
구성.

만 3~5세의 누리과정에는 「영유아보육법」 제35조(무상보육)에 의거하여 

아동 1인당 월 29만 원(부모에게 22만 원, 어린이집에 7만 원)의 보육료

를 지원하고 있다. 보육료는 바우처 방식의 지원 체계로 이루어진다. 어

17) 만 0~2세 영아를 보육하는 민간·가정·직장·협동 어린이집의 보육료 이외 추가 지원.
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린이집에 지원하는 7만 원은 담임 수당(자치구에서 보육교사에게 직접 

지급) 및 운영비(자치구에서 담임 수당을 차감한 금액을 어린이집에 직접 

지급)이다. 재원은 지방교육재정교부금에서 100% 마련한다. 

인건비 미지원 시설은 정부 지원(누리과정) 외에 정부가 고지한 상한액

(보육료) 간 격차(차액 보육료)를 지자체별로 부모가 부담하거나 지자체가 

부담하게 하는 등 자율에 맡기고 있다. 

<표 5-7〉 2018년 만 3~5세 누리과정 비용 지원 체계

(단위: 천 원)

구분 3세 4세 5세

공통

계
(종일/맞춤)

220 220 220

보육료 220 220 220

기본 보육료 - - -

정부 
지원 
시설

인건비 지원 원장 80%/교사 30%/취사부 100%

정부 
미지원 
시설

차액 보육료 - 부모 부담 또는 지자체 자율

자료: 보건복지부. (2018a). 2018년 보육사업안내. 세종: 보건복지부. pp. 86, 371 내용을 재구성.

나. 어린이집별 지원 

어린이집별 지원은 국공립, 사회복지법인, 법인·단체 등, 영아 전담·장

애아 전문 어린이집 등에 대한 인건비 지원과 민간, 가정, 직장, 협동 등의 

어린이집 유형에 따라, 장애아 전담, 시간 연장형 등의 특수보육 유무에 

따른 종사자 인건비, 기본 보육료, 차량 운영비, 교재 교구비, 시설 기능 

보강비 등을 지원하는 것을 의미한다. 

정부 인건비 지원 시설의 인건비는 정부가 정한 호봉표에 따라 원장 

80%, 영아반 교사 80%, 유아반 교사 30%, 조리원 100%18) 등을 지원하고 
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있다. 어린이집 지원 사업은 시도지사가 지정한 장애아 전문 어린이집의 

차량 운영비 지원, 평가 인증 시설 대상의 교재 교구비 지원, 어린이집 

0~2세 담임교사 및 육아종합지원센터 보육교사, 담임교사 겸직 원장의 

근무 환경 개선비 지원 등으로 이루어진다.

이러한 어린이집 지원 사업에는 서비스 지원이 중복되는 문제가 있다. 

표준보육비용에 이미 지원 항목으로 들어 있는데도 해당 항목에 다시 지

원하는 것이다. 예를 들면, 교재 교구비, 급식·간식비는 표준보육비용에 

이미 포함되어 있는데도 중복 지원되고 있다. 즉, 교재 교구비는 평가 인증 

시설에 한해서 시설당 연 100만 원을 따로 지원하고 있다. 급식·간식비

도 지자체별로 별도로 추가 지원을 하고 있다. 여기에 누리과정에도 어린

이집별로 아동 1인당 7만 원을 지원해서 담임 수당 외에 교재 교구비 지

출에 사용할 수 있도록 하고 있다. 즉, 어린이집 지원의 중복성을 없애는 

총체적인 재정비가 필요하다. 

  2. 표준보육비용과 어린이집 보육 재정  

어린이집 지원의 근간인 보육료 및 운영비 지원은 ‘표준보육비용’에 근

거하고 있다. 표준보육비용이란 공식적인 어린이집을 통해 만 0~5세 영

유아에게 제공하는 보육서비스에 필요한 투입 비용을 추산하는 것으로 

영유아를 일정 기준으로 보육하는 데 드는 비용을 의미한다. 표준보육비용 

산출은 「영유아보육법」 제19조에 의거하여, 5년마다 측정하고 이를 토대

로 인건비 지원 시설과 미지원 시설의 보육 비용을 산출한다. 2013년에 

고지된 표준보육비용은 <표 5-8>과 같다. 2018년 표준보육비용은 현재 

고지되지 않은 상황이다. 

18) 중소도시·대도시 평가 인증 통과 어린이집의 경우 조리원을 별도 채용한 경우에만 월 
지급액 100% 1명에 한하여 지원(보건복지부, 2018a, p. 359).
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〈표 5-8> 2013년 표준보육비용(고지 금액)

(단위: 원)

구분
0세 1세 2세 3세 4~5세

2013 2013 2013 2013 2013

①인건비 610,374 372,828 268,894 130,683 116,295 

②교재 교구비  54,322 43,692 31,487 37,073 34,226 

③급식·간식비  24,154 40,242 38,736 40,888 44,378 

④관리 운영비  45,202 43,892 42,294 37,173 40,357 

⑤시설 설치비  20,948 20,346 19,563 17,263 18,696 

표준보육비용
(①~⑤)

755,000 521,000 400,972 263,078 253,951

자료: 서문희, 양미선, 박진아, 유영준, 이영미, 유옥수, ... 이혜민. (2013). 표준보육비용 산정 연구. 
세종: 보건복지부·육아정책연구소. 재구성. 

그런데 현재 기준이 되는 2013년 표준보육비용 추계는 당초 인건비 산정

과 관련하여 다음과 같은 한계점이 있다.19) 어린이집 총예산 중 60~70%

가 인건비이다. 그런데 이 인건비는 5년마다 조사하는 전국보육실태조사

를 토대로 평균 인건비를 표준보육비용 안에 포함하고 있다.20) 이 조사 

데이터는 이미 현장에서 정부 지원 시설은 호봉표에 따라, 정부 미지원 

시설은 호봉표 없이 원장 재량에 따라 급여를 지급하고 있는데 이 급여의 

평균값을 산정하고 있어 경력 교사를 뽑으면 운영이 어렵다는 의견이 제

기되어 왔다. 이러한 인건비 문제를 해결하려면 자격 제도, 호봉 및 급여 

체계 등의 총체적인 개혁이 필요하다. 또한 인건비 지원 시설과 미지원 

시설의 지원 구조가 다른데도 두 유형의 시설 종사자 평균 급여 및 호봉

을 토대로 기본값을 산정하는 것은 문제가 있다.

19) 이 단락은 안현미. (2016. 12. 2.). 서울시 보육정책의 문제점과 향후 방향. “서울시 보
육정책, 현장에 답이 있다!”, 유청 의원실 토론회, 서울. 안현미. (2018). 보육교사 전문
성 및 역량강화 시리즈 1: 보육 공공성. 서울: 서울시여성가족재단의 발췌한 내용을 토
대로 수정 또는 보완한 것임.

20) 2012년 전국보육실태조사 결과(이미화 등, 2012), 보육교사 평균은 4.99호봉이지만 
급여는 131만 원+시간외수당 7만 원(1안)으로 인건비가 산정됨.
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다음으로는 어린이집 운영 시간(오전 7시 30분~오후 7시 30분)과 근로

시간의 구분이 적절하게 고려되지 못했다는 점이다. 표준보육비용은 운영 

시간(12시간)에 따른 반별 교직원 인건비만을 산정하였고, 근로시간 또는 

초과근무수당 등을 적절하게 포함하지 않았다. 즉, 표준보육비용 산정 시 

운영 시간과 근로시간, 그리고 보육 시간을 고려한 기본급과 초과근무수당 

등을 고려하여 인건비를 책정하여야 한다. 

<표 5-9> 표준보육비용 산정 기준(2013년) 및 한계점

항목 2013년 표준보육비용(1안) 한계점

인건비

∙ 보육교사: 평균 131만 원(1호봉)
∙ 원장: 평균 192만 원(4호봉)
∙ 취사원: 평균 94만 원(1호봉)
∙ 간호사 124만 원, 영양사 115만 원(1호봉)

- 인건비 지원 시설과 미지원 시설 
간 상이한 급여 체계 고려 못함.

- 조사 표본에 다수의 민간․가정 어
린이집이 포함되어 과소 추정.

- 평균 호봉과 평균 급여 간 격차에 
대한 보정이 없음.

- 운영 시간과 근로시간을 고려하지 
못한 인건비 산정.

주: 2013년 표준보육비용(1안)은 서문희, 양미선, 박진아, 유영준, 이영미, 유옥수, ... 이혜민. 
(2013). 표준보육비용 산정 연구. 세종: 보건복지부·육아정책연구소. 

  3. 관리 감독 및 재정 관리 

가. 지도 점검에 따른 회계 관리

지도 점검은 「영유아보육법」 제41조와 제42조(지도와 명령, 검사)21)에 

의거하여 어린이집 운영의 적정성 등 영유아 보육사업 전반을 지도 점검

21) 제41조(지도와 명령) 보건복지부장관, 시ㆍ도지사 및 시장ㆍ군수ㆍ구청장은 보육사업의 
원활한 수행을 위하여 어린이집 설치ㆍ운영자 및 보육교직원에 대하여 필요한 지도와 
명령을 할 수 있다. 

    제42조(보고와 검사) ①보건복지부장관, 시ㆍ도지사 또는 시장ㆍ군수ㆍ구청장은 어린이
집을 설치ㆍ운영하는 자로 하여금 그 어린이집에 관하여 필요한 보고를 하게 하거나 관계 
공무원으로 하여금 그 어린이집의 운영 상황을 조사하게 하거나 장부와 그 밖의 서류를 
검사하게 할 수 있다. 
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하도록 하고 있다. 지자체는 지도 점검 체크리스트를 통해 자체 점검을 

실시하고 보건복지부 장관에게 보고하도록 되어 있다. 지도 점검 계획, 

지적 사항, 행정처분 결과는 「보육통합정보시스템」에 입력하고, 시설 폐

쇄, 운영 정지, 과징금 부과 처분을 받은 어린이집 등은 관련 규정에 따라 

공표하도록 하고 있다.

지도 점검은 운영 일반, 재무회계, 아동·보육 교직원 관리, 건강·영양·

안전 등의 영역을 점검하고 관리하는 것이다. 그중 재무회계와 관련한 점검 

체크리스트는 아래와 같다. 해당 항목에 대해 양호, 미흡, 불량의 단계로 

평가한다. 지도 점검은 매년 실시 계획 및 결과를 보건복지부 장관에게 

보고토록 명시하고 있지만, 지도 점검 담당 공무원 수의 절대 부족으로 

한계가 있다. 실효성 있는 재정 관리를 위해서는 회계관리시스템을 전 시설

에 도입하여, 의무적으로 적용하도록 하고, 이를 담당 공무원이 모니터링

하여 문제가 발생할 경우 지도 점검을 하는 등 재정 관리 체계를 효율적

으로 개편할 필요가 있다. 

〈표 5-10> 지도 점검 시 체크리스트: 재무회계 기준 점검(공무원용)

항목 점검 사항

총계정원장 총계정원장을 충실하게 기록하는지 확인한다.

세입·세출 예산서 및 결산서
어린이집 예산·결산서를 해당 시설 운영 현황 및 재무회계 규
칙에 맞게 작성하는지 확인한다.

현금출납부
어린이집 수입·지출 관련 결의 내용을 적정하게 기록하는지 확
인한다. 

수입·지출 결의서
수입·지출 결의서의 내용과 시설 운영 계좌, 영수증 등 증빙 자
료를 대조하고 확인한다.

비품대장 비품을 비품대장에 정확하게 작성하고 관리하는지 확인한다.

보육 교직원 인건비 지급 보육 교직원의 보수를 적정하게 지급하는지 확인한다.

시설 명의 계좌를 통한 입출금 
모든 수입과 지출을 등록된 시설 운영비 계좌를 통하여 관리
하는지 확인한다.

급식·간식비 집행 
보육 아동 및 보육 교직원의 급식·간식비를 적정하게 집행하는
지 확인한다.

자료: 보건복지부. (2017b). 어린이집 지도점검 매뉴얼. 세종: 보건복지부.
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나. 평가 인증에 따른 회계 관리

평가 인증은 「영유아보육법」 제30조(어린이집 평가 인증)에 의거하여, 

어린이집의 질적 수준 관리의 제도적 기반을 마련하고자 2006년부터 시행

하였다. 평가 인증은 크게 기본 사항 준수 여부 점검과 현장 실사를 통한 

평가로 이루어진다. 기본 사항 준수 여부 점검 중 하나로 예산·결산서 및 

회계 관련 서류를 점검한다. 현장 실사를 통한 평가는 보육 과정 및 상호

작용, 보육 환경 및 운영 관리, 건강 안전, 교직원 등 4개 영역, 21개 지

표, 79개 평가 항목으로 진행한다. 평가 인증에서는 투명한 재정 운영과 

관련하여 예산·결산서 및 회계 서류 구비 여부만을 볼 뿐 제대로 집행하

였는지에 대해서는 평가하지 않는 한계가 있다. 

<표 5-11> 평가 인증 평가 지표: 기본 사항

항목 평정 평정 기준

총정원 준수 준수/미준수 어린이집의 현원이 총정원 내 및 초과인 경우 

예산·결산서 및 
회계 서류 구비22) 준수/미준수

예산서와 결산서 및 회계 서류의 구비 여부 
·「영유아보육법」 시행규칙 제23조 [별표8] 참조

안전사고에 대한 
보험(상해, 화재, 
배상보험) 가입

준수/미준수
모든 영유아에 대한 상해보험과 어린이집에 대한 화재 
및 배상보험 가입 여부

영유아보육법 관련 
행정처분 등

준수/미준수
평가인증 참여 확정 마감일까지 행정처분이 종료되거나, 
과징금 납부 또는 보조금 반환 명령 이행 완료(예정) 여부 

어린이집의 설치 
기준

준수/미준수
어린이집 내 영유아용 화장실, 목욕실, 조리실 설치 여부, 
보육실, 공동놀이실 등의 폐쇄회로 텔레비전 설치 여부

보육실의 설치 
기준

준수/미준수 인가 정원 대비 보육실 면적의 설치 기준 충족 여부

보육 교직원 배치 
기준

준수/미준수
보육 교직원 배치 기준 중 일반 기준을 모두 충족하는지 
여부

보육 교직원의 
정기 건강검진

준수/미준수
모든 보육 교직원 대하여 연 1회 건강검진을 실시하는지 
여부

비상 재해 대비 
시설 설치 

준수/미준수 비상 재해 대비 시설 설치 기준 충족 여부

자료: 보건복지부, 한국보육진흥원. (2017). 제3차 어린이집 평가 인증 안내(통합지표). 세종: 보건
복지부, 한국보육진흥원.



제5장 재정 지원 및 관리 145

그뿐만 아니라 정부보조금 및 보육료 지원을 받는데도 평가 인증 통과율 

및 인증 유지율이 100%를 넘어서지 않는다. 전체 어린이집 중 2017년 

12월 기준으로 평가 인증 유지 어린이집은 81.1%에 불과하다. 

〔그림 5-3〕 평가 인증 유지 어린이집 및 비율/유형별 평가 인증 유지 어린이집 및 비율

(단위: 개소, %)

자료: 한국보육진흥원 통계자료실 [웹사이트]. (2018. 9. 28.). URL: https://www.kcpi.or.kr/

22) 「영유아보육법」 시행규칙 제23조 [별표 8] 참조.
아. 장부 등의 비치

어린이집에는 다음의 장부 및 서류를 갖춰 두어야 한다(전자적 방식으로 확인이 가능한 
경우 전자문서로 보존할 수 있다). 다만, 상시 영유아 20명 이하인 어린이집으로서 어린
이집의 원장이 보육교사를 겸임하는 어린이집의 경우에는 1)·3)·4)·5)·6)·8)·9)·11) 및 
12) 외의 장부 및 서류(전자문서를 포함한다)는 갖춰 두지 아니할 수 있다.
1) 재산목록과 그 소유를 증명하는 서류(부동산을 임차하는 경우에는 임대차 계약서를 포함

한다)
2) 어린이집 운영일지 및 출석부
3) 보육 교직원의 인사기록카드(채용 구비 서류, 이력서 및 사진을 포함한다)
4) 예산서 및 결산서                   5) 총계정원장 및 수입·지출 보조부
6) 금전 및 물품출납부와 그 증명서류    7) 소속 법인의 정관 및 관계 서류
8) 어린이집 이용 신청자 명부           9) 생활기록부, 영유아보육일지
10) 보육 교직원의 인사·복무 및 어린이집 운영에 관한 규정 등
11) 통합안전점검표                   12) 영상정보 열람대장
13) 그 밖에 어린이집 운영에 필요한 서류



146 영유아 돌봄서비스 공급 구조 분석과 정책과제

제3절 소결

이 장에서는 보육서비스 재정 지원 및 관리 체계를 살펴보았다. 보육서

비스에 대한 재정 지원은 중앙정부와 지방정부가 분담하며 시설 유형에 

따라 인건비 지원 시설과 미지원 시설로 구분하여 각기 다른 항목을 지원

하는 구조이다.

중앙정부와 지방정부의 재정 분담 구조를 살펴본바, 타 영역에 비해서 

보육사업 영역의 경우 중앙정부의 기준보조율이 상대적으로 낮다는 문제

가 있으며, 서울과 지방으로 이원화되어 보조율을 달리 적용하는 것으로 

나타났다. 서울의 경우 지방보다 낮은 보조율을 일괄 적용하고 있으나, 

자치구 단위로 보면 서울의 일부 자치구는 지방보다 재정 자주도가 더 열악

한 경우도 있어 서울과 지방으로 이원화된 현행 체계를 일률적으로 적용

하는 것은 형평성 문제를 야기할 소지가 있다. 또한 자치구의 재정 분담 

정도에 따라 아동 1인당 보육 예산이 큰 격차를 보이는 것으로 나타났다. 

중앙정부 차원에서 지역 간 지원 수준의 격차를 해소할 방안이 필요하며 

효율적인 재정 운용 방안에 대한 검토가 필요하다.

중앙정부와 지방정부의 재정 추이를 살펴보면 중앙정부나 지방정부 모두 

인프라 확충과 서비스 품질 관리에 대한 예산을 너무 적게 투입한다는 문

제를 지적할 수 있다. 

어린이집 재정 지원의 가장 큰 부분을 차지하는 것이 아동별로 이루어

지는 보육료 지원이라 할 수 있다. 보육료는 표준보육비용 산정을 통해서 

지원 수준이 결정되는데 2013년에 산정된 표준보육비용에는 몇 가지 한

계가 있다. 표준보육비용에서 가장 큰 비율을 차지하는 인건비 산정의 경

우 보육실태조사 자료의 값을 활용함에 따라 적절한 인건비 수준을 반영

하지 못했다는 것이다. 보육실태조사에서 산출된 임금은 호봉 인정을 적
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절히 받지 못하는 민간·가정 어린이집 교사가 다수 포함되어 있어 임금 

수준이 낮게 측정되고, 이 기준 때문에 호봉이 높은 교사를 채용하면 인

건비 측면에서 운영상의 어려움을 겪을 수밖에 없는 구조라는 것이다. 이 

외에도 인건비 산정 시 어린이집 운영 시간과 서비스 제공 시간의 격차를 

적절히 반영하지 못한다는 지적이 있다. 

이 밖에 시설 유형에 따른 운영비 지원 형태를 살펴보면, 인건비 미지

원 시설은 영아에 대해서 기본 보육료를 추가로 받아 운영비에 활용하는 

구조이다. 그러나 유아반의 경우 인건비 미지원 시설에 대한 특별한 추가 

지원은 없으나 연령별 차액 보육료를 부모나 지자체에서 받을 수 있도록 

하고 있다. 이처럼 재정 지원 구조는 인건비 지원 시설 여부에 따라 이원

화되어 있다. 

정부 지원에 대한 재정 관리는 지도 점검과 평가 인증을 통해서 이루어

지는데 재정 운영의 투명성을 면밀히 관리하는 데에는 한계가 많다. 지도 

점검의 경우 담당 인력의 절대 부족으로 적절히 관리할 수 없는 문제가 

있다. 또한 평가 인증의 경우 투명한 재정 운영과 관련해서는 예산·결산

서 및 회계 서류 구비 여부만을 볼 뿐 제대로 집행되었는지에 대해서는 

평가하지 않는 한계가 있다. 

이 장에서 논의된 내용을 바탕으로 향후 요구되는 재정 지원 구조의 개선 

방안은 중앙정부와 지방정부 간의 분담 구조 효율화, 표준보육비용 산출의 

재구조화, 정부 재정 지원에 따른 재정 관리 효율성 확보 등이라고 할 수 

있겠다. 





결론 및 정책 제언

제1절  결론

제2절  정책 제언

6제 장





제1절 결론

시설 공급과 서비스 제공 측면에서 살펴본 결과, 국공립 어린이집의 경우 

소규모 시설 위주로, 그리고 서울 중심으로 확충이 이루어져 지역 간 격

차가 매우 크다는 문제점이 나타났다. 국공립 어린이집 확충이 이와 같은 

양상을 보이는 가운데 현재 상당수의 국공립 어린이집이 민간 위탁으로 

운영되고 있어 위탁체 선정의 투명성과 공정성 확보가 요구되는 상황이

다. 정부는 2022년까지 국공립 어린이집 이용률을 40%까지 확대한다는 

목표를 제시하고 있기에, 국공립 시설의 민간 위탁 운영과 관련해 제기되는 

문제를 적극적으로 해결할 필요가 있다. 또한 특수보육 어린이집의 경우 

수급 정책을 면밀히 검토할 필요가 있다.

서비스 공급 주체인 보육교사 공급 구조를 살펴본 결과, 보육교사는 유

형별로 매우 다양하게 공급되고 있는 것으로 나타났다. 보조 서비스를 제

공하는 교사는 전체 교사의 12.3%에 불과해 대부분의 교사가 단독 보육

서비스를 제공하고 있는 것으로 보인다. 이와 같은 인력 공급 구조와 국내

의 서비스 지원 체계를 감안하면 보조인력이 매우 제한적으로 제공되고 

있음을 알 수 있다. 현행 보조교사 지원 체계에서는 교사의 휴게 시간 확

보가 매우 어려울 것으로 판단된다. 최초로 교사 자격을 취득하는 경로와 

자격별 분포를 살펴보면, 3급 보육교사의 분포가 민간·가정 어린이집을 

중심으로 이루어지고 있으며 사이버 교육을 통해 자격을 취득한 교사들이 

민간·가정 어린이집에 많이 분포하고 있는 것으로 나타나 유형별 서비스 

결론 및 정책 제언 <<6
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격차를 심화시키는 원인이 될 소지가 있다. 

보육교사 근로 환경 분석 결과에 따르면 일반적으로 국공립·직장 어린

이집은 임금 수준이 높은 반면 근로시간이 길고 행정·사무 업무에 대한 

부담이 민간·가정에 비해서 큰 것으로 나타났다. 복리후생(휴가·휴직·수당 

등), 교사 대 아동 비율 조정, 임금 격차 해소 및 호봉제 정착에 대한 요구

도가 높은 것으로 나타났다. 그간에 장시간 근로시간이나 낮은 임금 수준

에 대한 논의는 많이 이루어졌으나 복리후생에 대한 논의는 매우 미진한 

것으로 파악된다. 향후 휴게 시간 보장과 관련하여 이들의 근로 환경 개

선 필요성은 더욱 대두될 것이다. 

휴게 시간을 포함하여 총 9시간을 적정 근무시간으로 볼 때, 응답자의 

약 45%가 초과근무를 하고 있는 것으로 나타났으며, 초과근무의 이유는 

대부분 행정이나 잡무 때문인 것으로 조사되었다. 수업 준비, 보육 활동, 

휴게 시간에 투입하는 시간만 9시간으로, 이 밖의 행정 업무 등이 추가되면 

초과근무가 발생하는 구조이다. 교사의 근로시간과 당직 시간 등을 고려

할 때 본격적인 보육서비스는 대부분 오전 9시~오후 5시에 이루어지는 

것으로 파악되었다. 이와 같은 상황을 고려하여 보육서비스 제공 시간의 

재구조화가 필요하다. 기본 보육 시간을 명확히 하고 오전·오후 시간의 

추가 보육에 대한 교사 및 아동별 지원을 차별화하는 구조 개선 등을 고

려할 필요가 있다. 개선된 체계에서는 교사들의 8시간 근로를 준수할 수 

있도록 하고, 이용자는 12시간 운용의 틀 안에서 서비스를 충분히 이용할 

수 있어야 할 것이다. 

재정 지원 및 관리 체계를 살펴본바, 보육서비스에 대한 재정 지원은 

중앙정부와 지방정부가 분담하는 구조이며, 지자체의 재정 분담 정도에 

따라 아동 1인당 보육 예산이 큰 격차를 보이는 것으로 나타나 중앙정부 

차원에서 지역 간 지원 수준의 격차를 해소할 방안과 효율적인 재정 운용 
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방안을 검토할 필요가 있다. 또한 중앙정부나 지방정부 모두 인프라 확충과 

서비스 품질 관리 예산을 너무 적게 투입한다는 문제가 있다. 어린이집 

운영비 지원 구조 측면에서 비중이 가장 큰 항목은 보육료라고 할 수 있

는데 보육료 지원의 근간이 되는 표준보육비용 산정과 관련하여 다양한 

문제가 제기되고 있다. 이에 대한 적극적인 검토를 바탕으로 표준보육비

용의 현실화가 필요하다. 표준보육비용을 재구조화하면 이를 바탕으로 

인건비 산정, 서비스 제공 시간 등에 대한 다양한 접근을 시도할 수 있을 

것이다. 

정부 재정 지원 구조는 인건비 지원 시설과 미지원 시설에 따라 각기 

다른 항목에 대한 지원이 이루어지는 이원 체계이다. 인건비 미지원 시설

의 경우 영아에게는 기본 보육료를 추가로 지원하며 유아에게는 연령별 

차액 보육료를 부모 또는 지자체로부터 수납할 수 있도록 하고 있다. 이

처럼 인건비 지원을 받지 않는 대신 기본 보육료와 차액 보육료를 추가로 

지원하고 있다. 인건비 미지원 시설에 대한 이 같은 재정 지원 구조로 민

간 영역의 임금 수준을 통제하는 데 많은 어려움이 있다. 기본 보육료나 

차액 보육료가 교사의 임금 수준에 적절하게 반영되는 구조를 만들기 위

해서는 기본 보육료나 차액 보육료와 같은 지원금을 인건비 지원 항목으

로 지출하게 할 필요가 있다. 

마지막으로, 재정 지원에 따른 정부의 관리 수준은 회계의 투명성과 적정 

서비스 수준을 유지하도록 하는 데 많은 한계가 있는 것으로 나타났다. 

회계 관리는 인력의 부족으로 적절히 수행하기 어려우며 평가 인증을 통

한 회계 관리는 세부 내용을 점검하는 데 한계가 있어 서류 구비 여부만 

확인하는 수준으로 이루어지고 있다. 또한 평가 인증 유지율도 81.1%에 

그치고 있는데 적정 서비스 수준을 유지하지 못하는 시설에도 차별 없이 

재정 지원이 이루어지고 있는 점은 개선할 필요가 있다.
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제2절 정책 제언

  1. 구조적 개선

가. 국공립 어린이집 공공기관 위탁 운영 

정부는 2022년까지 국공립 어린이집 비율 40% 달성을 목표로 삼고 있

는바, 현실성 있는 확대 방안을 마련할 필요가 있다. 이를 위해 현재의 국

공립 어린이집 설립 지원 기준을 개선하여 중앙정부 주도로 국공립 시설을 

확충할 필요가 있다. 또한, 국공립 어린이집 운영의 투명성 제고 및 효율

화를 위하여 민간 위주의 위탁 운영 방식도 개선할 필요가 있다. 현재의 

상황은 국공립 어린이집이라 하더라도 민간에 위탁하여 운영하는 상황으

로 당초 기대한 만큼의 투명성과 효율성을 기대하기 어려운 측면이 있다. 

국공립 어린이집을 전문 공공기관에 위탁하여 운영하는 방안도 검토해 

볼 필요가 있다. 공적 영역에서 위탁 운영을 할 경우 운영의 투명성 및 서

비스 질 제고를 기대할 수 있다. 전문 공공기관에 위탁하여 운영하면 규

모의 경제를 바탕으로 운영의 효율화를 도모할 수 있을 것으로 판단한다. 

교사 인력 풀을 활용하여 보조교사 및 대체 교사를 상시 지원할 수 있도록 

하고, 영양사, 간호사, 행정 및 회계 지원 인력 등을 공동으로 활용하면 

비용 절감을 기대할 수 있다. 이와 함께 공공기관에 위탁하여 운영하면 

지역사회 내 공적 네트워크 구축이 용이하고 관련 인프라를 효율적으로 

활용할 수 있을 것으로 기대한다. 또한 회계 관리를 중앙에서 전적으로 

담당하여 어린이집의 행정 부담을 줄여 주는 방안도 가능하다. 운영의 대

상과 세부 운영 방안은 충분한 검토와 논의가 필요한 부분이나, 현실적으로 

신규 시설에서 우선 실시하고 지속적으로 대상을 확대해 나가는 방법을 
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모색하여야 할 것이다. 공공 위탁 방안이 실현될 경우 지자체마다 제각각

인 국공립 어린이집 위탁 운영의 일관성 있고 체계적인 관리가 가능할 것

으로 판단한다. 또한 장기적으로 재정 관리와 인력 관리의 효율성을 확보

하면 보육교사의 임금 수준과 근로 환경 개선에 긍정적 영향을 미치고 이

는 서비스 질 개선과 직결될 것으로 판단한다.  

나. 시설 유형별 재정 지원 일원화

기존 연구에 따르면 아동 1인당 투입 비용이 정부 지원 시설과 미지원 

시설 간에 격차가 발생하는 등 서비스에 차별이 있는 것으로 나타났다. 

민간 영역의 서비스 질 개선 없이는 전체적인 서비스 질 개선을 유도할 

수 없는 구조에서 어린이집 유형에 따른 서비스 격차를 해소할 방안을 마

련할 필요가 있다. 장기적으로 이원화된 재정 지원 체계를 일원화하여 차별 

없는 서비스를 제공하도록 할 필요가 있다. 현재 인건비 미지원 시설에 

제공하는 기본 보육료와 차액 보육료를 인건비 지원 항목으로 변경하여 

민간·가정 어린이집도 인건비 지원 시설이 되도록 할 필요가 있다. 현재

의 운영비 지원 구조에서는 인건비 미지원 시설의 보육교사 임금 수준을 

개선하는 데 많은 한계가 있다. 현재 지원되고 있는 운영비 지원 항목(기본 

보육료, 차액 보육료)을 인건비 지원으로 변경하면 교사들의 임금 수준을 

일정 부분 유지해 줄 수 있을 것이다. 도입 초기에는 인건비 지원 시설과 

다소 차등화된 수준으로 지원할 수 있지만, 장기적으로는 인건비 지원 시

설과 미지원 시설에 대한 이중의 재정 지원 체계를 일원화할 필요가 있

다. 일괄적인 인건비 지원과 아동별 지원 체계로의 개편이 필요하다. 다만, 

이를 위해서는 민간 영역의 공공성과 운영 투명성 확보가 무엇보다도 선행

되어야 할 것이다. 민간 영역에 대한 지원 수준을 높이게 되면 재정 지원
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과 서비스 질에 대한 연계를 더욱 분명히 해야 할 것이다. 이 경우 영국 사

례와 같이 서비스 수준과 재정 지원을 직접 연계하는 방안을 검토할 수 

있으며, 이와 같은 제도를 도입하기 위해서는 현행의 서비스 평가 체계를 

전면적으로 개선하고 평가 기관의 전문성을 제고하여야 할 것이다. 또한, 

민간 영역을 정부 지원 시설과 같은 수준으로 지원하게 되면 그 효과가 

어떠할지에 대한 면밀한 검토가 선행되어야 할 것이다. 현행의 공공형, 

서울형 등과 같은 어린이집의 운영 현황과 서비스 질에 대한 분석을 바탕

으로 향후 민간 영역에 대한 지원 확대 방안을 마련하여야 할 것이다. 더 

나아가 재정 지원을 일원화할 경우 현행 보육교사의 임금 체계 개편도 함

께 검토할 필요가 있다. 현재 인건비 지원 시설의 경우에도 고호봉 교사 

채용을 꺼리는 상황이어서 경력이 많은 보육교사가 시장에서 퇴출될 수밖

에 없는 구조적 문제점이 있다. 향후에는 직무급에 따른 임금 체계 도입 

등을 검토할 필요가 있다. 

다. 교사 배치와 서비스 제공 구조 개편

12시간 운영 구조에서 기본 보육서비스 시간의 개념을 도입하고 보육

교사 인력 구조를 기본 보육서비스 제공 교사와 보조교사(지원 인력)로 

나누어 운영하는 방안을 제안한다. 정규 보육서비스 시간(예컨대 오전 8시 

30분~오후 5시 30분)은 담임교사가 보육서비스를 제공하고, 그 외의 시

간은 보조교사가 담당하도록 하는 것이다. 이를 위해서는 현행의 다양한 

보조교사 지원 체계를 전면적으로 재구조화하는 방안이 필요하다. 이에 

앞서 현행 12시간 운영 구조에서의 정규 보육서비스 제공 시간을 재정의

할 필요가 있다. 정규 보육서비스 제공 시간에는 온전히 담임교사가 서비

스를 제공하며, 현행의 순번제 당직 구조를 없애고 오전과 오후 전담 교
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사를 보조교사(지원 인력)의 틀 안에서 운용하는 방안이다.  

다만, 이 경우 보조교사는 단독 보육 업무를 수행할 수 있도록 해야 한

다. 현행의 기준 또한 담임교사의 휴게 시간 보장 등이 필요할 때에 한해 

단독 보육이 가능하도록 하고 있으나 향후에는 보조교사의 업무 범위를 

현행보다 확대하고 오전 지원 교사, 오후 지원 교사 체계로 재편할 필요가 

있다. 이 경우 오전 지원 교사는 오전 7시 30분~오후1시 30분의 6시간 

근무를 기준으로 하고, 오후 지원 교사는 오후 1시 30분~7시 30분의 6

시간 근무를 하는 구조가 되도록 하는 것이다. 이와 같은 지원 교사는 어

린이집 규모에 따라 오전과 오후 지원 교사를 1명씩 지원하도록 하는 것

이다. 이는 결국 12시간 인력 1명을 상주 인력으로 지원하는 것과 마찬가

지이다. 다만, 이 경우 기본 보육 시간을 제외한 시간의 보육은 통합 보육 

체계로 운영할 수밖에 없는 한계가 있다. 이와 같은 지원 체계를 도입하면 

현행의 보조교사 및 대체 교사 운용 방안에도 변화가 불가피할 것이다. 

또한 이와 같은 운영 체계는 보육교사의 8시간 근로도 보장할 수 있을 뿐

만 아니라, 보조교사의 업무 범위 확대와 함께 보조교사에 대한 사회적 

인식 제고에도 긍정적 영향을 미칠 것으로 기대할 수 있다. 다만, 보조교사 

인력의 전문성 강화를 위한 교육 등의 정책적 지원과 자격 기준 강화 등

이 함께 이루어져야 할 것이다. 또한 이러한 인력의 공급을 위해서는 예산 

확보가 무엇보다도 중요할 것으로 이는 결국 보육료 지원 체계의 개편을 

통해서 확보되어야 할 것이다. 
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  2. 기존 정책 확대 및 개선

가. 유아반 교사 대 아동 비율 축소

연구 결과, 현행의 서비스 공급 체계에서 교사 대 아동 비율의 축소가 

무엇보다도 중요하고 시급한 과제인 것으로 나타났다. 현재 대부분의 담

임교사들이 교사 대 아동 비율이 적절하지 않다고 인식하고 있으며 유아

반 교사의 경우 교사 대 아동 비율 축소 요구가 더 강한 것으로 나타났다. 

이에 따라 유아반을 중심으로 한 교사 대 아동 비율 축소 검토가 필요하

다. 교사 대 아동 비율 축소가 선행되면 보육 관련 행정 업무(보육 일지 

작성 등) 부담도 경감될 뿐만 아니라 보조인력에 대한 수요도 함께 감소

할 것이다. 이 연구에서 살펴본 영국의 경우 3~7세는 교사 대 아동 비율

이 1 대 8로 국내와 비교할 때 현저히 낮은 수준이다. 보조인력의 부족과 

초과근무 등 보육서비스를 둘러싼 많은 문제가 교사 대 아동 비율 축소를 

통해 개선될 가능성이 매우 높다. 우선 유아반을 중심으로 교사 대 아동 

비율 축소를 검토하고 점차 논의 대상을 확대할 필요가 있다. 

나. 정부 보조율 및 예산 구조 개선

 

국고보조사업인 영유아 보육사업의 경우 기준 보조율과 지역 형평성을 

고려한 차등 보조율을 적용하고 있다. 그런데 기준 보조율의 경우 비용 

지원 사업, 서비스 지원, 기능 보강 사업으로 유형을 나누면 영유아 보육

사업과 다른 복지사업 간에 일관성이 없다. 또한 차등 보조율은 지방재정의 

형평성을 고려하기 위한 것이었는데 영유아 보육사업은 재정 형평화에 

기여하지 못하며, 심지어 지방정부 간 재정력 역전을 심화시키고 있음을 

밝혔다. 특히, 인구가 많은 경기도와 서울시의 아동 1인당 비용을 비교한 
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결과 서울시는 시비 부담을 늘려 서비스 질을 높이지만, 경기도는 아동 

수가 많아도 기준 보조율, 즉 국고보조금 비율이 높고 도비 부담 비율이 

낮아 아동 1인당 투입 비용이 매우 적다. 따라서 기준 보조율과 차등 보조

율을 개선할 필요가 있다. 

이와 함께 중앙정부나 지방정부 모두 인프라 확충과 서비스 품질 관리에 

대한 예산이 매우 적다는 문제가 지적되었다. 이에 따라 예산 집행 구조

의 개선이 필요하다. 공공 인프라 확충과 서비스 질 개선을 위한 예산을 

적극적으로 확대할 필요가 있다. 

다. 표준보육비용의 현실화와 지자체 지원 간 중복성 해결

표준보육비용 현실화와 지원 항목의 중복 문제를 해결할 필요가 있다.  

이를 위해서는 표준보육서비스 가이드라인을 마련하고 그에 따른 비용을 

산정하여야 한다. 또한 인건비 지원 시설과 미지원 시설 간 평균 근속 연수와 

호봉을 조사하고 이를 토대로 인건비를 산정하여 초과근무에 따른 수당

을 지급할 수 있도록 설계해야 한다. 이와 함께 관리 운영비를 세분하여 

현장 맞춤형으로 비용을 산출하여야 한다. 이 밖에 표준보육비용 내 교재 

교구비와 급식·간식비가 있는데도 별도의 지자체별 급식·간식비(일반, 친

환경 급식비, 아토피 급식·간식비 등) 지원에 대해 실효성 분석을 토대로 

지원 체계를 개편할 필요가 있다. 장기적으로 교사 대 아동 비율 축소, 기본 

보육 시간 도입 등과 연계하여 표준보육비용을 산정할 필요가 있다. 결론적

으로 2013년 전 연령 무상보육 도입과 함께 기존 일부 어린이집 운영의 

어려움을 해결하기 위한 지원 체계, 표준보육비용 산정의 한계점 등을 검

토하지 않고 지금까지 유지해 왔기 때문에 적극적으로 개편하기 위한 검

토가 필요하다.  
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부록 1. 보육교사 서비스 제공 및 근로환경 조사 결과

<부표 1-1> 복수 담임제 운영 여부 및 도움에 대한 일반적 인식

(단위: %, 점, 명)

구분 운영함

도움 정도

전체평균

점수

전혀

도움

안됨

별로

도움

안됨

도움이

되는 편

매우 

도움

전체 45.9 2.74 7.4 25.6 52.8 14.2 100.0 (621)

지역

 서울 57.1 2.75 6.3 28.2 49.8 15.7 100.0 (319)

 경기 34.1 2.73 8.6 22.8 56.0 12.6 100.0 (302)

 (x2/F) 32.898*** 0.143 5.036

교사 등급 

 1급 38.8 2.66 8.6 28.6 50.7 12.1 100.0 (371)

 2급 이하 56.4 2.85 5.6 21.2 56.0 17.2 100.0 (250)

 (x2/F) 18.602*** 8.253** 8.527*

보조교사

 없음 43.8 2.72 6.7 27.0 53.6 12.7 100.0 (418)

 전담 교사 있음 63.7 2.76 14.3 16.5 48.4 20.9 100.0 (91)

 타 학급과 공유 39.3 2.78 4.5 27.7 53.6 14.3 100.0 (112)

 (x2/F) 14.389** 0.244 14.833*

어린이집 유형

 국공립 57.5 2.81 4.3 23.7 58.6 13.4 100.0 (186)

 직장 75.7 2.95 5.4 24.3 40.5 29.7 100.0 (37)

 민간 42.4 2.75 8.1 25.4 50.4 16.1 100.0 (236)

 가정 29.4 2.56 10.5 30.1 52.4 7.0 100.0 (143)

 기타 42.1 2.84 10.5 15.8 52.6 21.1 100.0 (19)

 (x2/F) 40.364*** 2.990* 22.309*

담당 학급(반) 

 만 0세 46.6 2.49 13.7 31.5 46.6 8.2 100.0 (73)

 만 1세 56.8 2.72 7.1 29.0 48.5 15.4 100.0 (169)

 만 2세 50.0 2.76 7.1 22.3 58.2 12.5 100.0 (184)

 만 3세 25.5 2.84 5.9 25.5 47.1 21.6 100.0 (51)

 만 4세+5세 23.0 2.80 5.4 24.3 55.4 14.9 100.0 (74)

 혼합반 47.1 2.83 5.7 21.4 57.1 15.7 100.0 (70)

 (x2/F) 33.616*** 1.903 15.110

어린이집 정원 

 20명 이하 34.3 2.57 10.9 30.3 50.3 8.6 100.0 (175)

 21~39명 52.7 2.86 6.4 20.9 52.7 20.0 100.0 (110)

 40~79명 46.2 2.75 5.8 24.9 58.4 11.0 100.0 (173)

 80명 이상 53.4 2.83 6.1 24.5 49.7 19.6 100.0 (163)

 (x2/F) 15.247** 4.475** 19.212*

주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001  
2) 평균 점수는 전혀 도움이 되지 않음을 1점~매우 도움을 4점으로 하여 평균 수치를 기입.

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

부 록 <<
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<부표 1-2> 출퇴근 시간 현황

(단위: %, 명)

구분
퇴근 시간

전체
(N=621)17:00 

이전
17:00~
17:29

17:30~
17:59

18:00~
18:29

18:30~
18:59

19:00 
이후

출근 
시간

8:00 이전 30.0 26.7 6.7 6.7 10.0 20.0 100.0 (30)

8:00~8:29 1.5 26.5 22.1 22.1 5.9 22.1 100.0 (68)

8:30~8:59 0.7 0.4 34.1 38.7 14.3 11.8 100.0 (279)

9:00~9:29 1.8 5.0 4.1 79.5 3.6 5.9 100.0 (220)

9:30~9:59 0.0 0.0 14.3 7.1 71.4 7.1 100.0 (14)
10:00 이후 20.0 0.0 10.0 0.0 10.0 60.0 100.0 (10)

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

<부표 1-3> 당직 근무 시간 현황(오전)

(단위: %, 명)

구분
종료 시간

전체
(N=407)8:30 

이전
8:30~
8:59

9:00~
9:29

9:30 
이후

시작 
시간

7:30 이전 26.3 31.6 42.1 0.0 100.0 (19)
7:30~7:59 5.6 38.2 52.8 3.5 100.0 (288)
8:00~8:29 0.0 17.1 58.5 24.4 100.0 (82)
8:30 이후 0.0 0.0 77.8 22.2 100.0 (18)

주: 기대빈도가 5보다 작은 셀이 20% 이상인 관계로 x2값을 제시하지 않음.
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.

<부표 1-4> 당직 근무 시간 현황(오후)

(단위: %, 명)

구분
종료 시간

전체
(N=411)18:00 

이전
18:00~
18:29

18:30~
18:59

19:00~
19:29

19:30 
이후

시작 
시간

17:00 이전 10.0 13.3 20.0 10.0 46.7 100.0 (30)
17:00~17:29 1.8 16.5 12.8 11.9 56.9 100.0 (109)
17:30~17:59 0.0 2.6 29.9 11.1 56.4 100.0 (117)
18:00~18:29 0.0 0.0 7.5 29.1 63.4 100.0 (134)
18:30 이후 0.0 0.0 0.0 9.5 90.5 100.0 (21)

주: 기대빈도가 5보다 작은 셀이 20% 이상인 관계로 x2값을 제시하지 않음.
자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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<부표 1-5> 초과근무 현황

(단위: %, 회, 분, 명)

구분
초과

근무함

월평균 

횟수

1회당 평균 

근무시간
전체

전체 49.1 8.57 76.16 100.0 (305)

지역

 서울 53.3 8.81 76.21 100.0 (170)

 경기 44.7 8.28 76.11 100.0 (135)

 (x2/F) 4.580* 0.521 0.000

교사 등급 

 1급 48.8 8.15 74.25 100.0 (181)

 2급 이하 49.6 9.19 78.95 100.0 (124)

 (x2/F) 0.039 2.032 0.856

보조교사

 없음 47.6 8.58 74.80 100.0 (199)

 전담 교사 있음 47.3 9.19 85.35 100.0 (43)

 타 학급과 공유 56.3 8.13 74.21 100.0 (63)

 (x2/F) 2.788 0.361 1.119

복수 담임제

 운영 48.1 8.81 79.78 100.0 (137)

 미운영 50.0 8.38 73.21 100.0 (168)

 (x2/F) 0.230 0.350 1.721

어린이집 유형

 국공립 62.9 9.14 88.21 100.0 (117)

 직장 86.5 11.59 87.97 100.0 (32)

 민간 42.4 7.66 68.35 100.0 (100)

 가정 30.1 6.98 52.91 100.0 (43)

 기타 68.4 8.38 75.77 100.0 (13)

 (x2/F) 62.705*** 3.401* 7.250***

담당 학급(반) 

 만 0세 39.7 9.62 71.90 100.0 (29)

 만 1세 49.7 8.10 76.25 100.0 (84)

 만 2세 46.7 8.14 73.43 100.0 (86)

 만 3세 52.9 10.37 84.07 100.0 (27)

 만 4세+5세 66.2 8.39 78.47 100.0 (49)

 혼합반 42.9 8.83 77.00 100.0 (30)

 (x2/F) 13.069* 0.795 0.328

어린이집 정원 

 20명 이하 32.6 7.16 56.23 100.0 (57)

 21~39명 43.6 9.17 78.33 100.0 (48)

 40~79명 59.0 9.69 90.69 100.0 (102)

 80명 이상 60.1 7.95 71.58 100.0 (98)

 (x2/F) 35.097*** 2.524 8.798***

주: 1) *p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001
2) 월평균 횟수와 회당 평균 근무시간은 초과근무를 한다고 응답한 사람에 대한 수치임. 

자료: 이 연구를 위해 실시한 ‘보육교사의 서비스 제공 및 근로환경 조사’.
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부록 2. 보육교사 서비스 제공 및 근로환경 조사표
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