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국공립어린이집 확충은 제3차 중장기보육 기본계획과 포용국가 아동

정책에서 핵심적인 아젠다로 설정되어 있다. 이를 실현하기 위해 국공립

어린이집 이용 비율을 40%까지 확대하겠다는 세부과제를 제시하였으며, 

2022년까지 매년 450개소 이상 확충하겠다는 양적 목표를 설정하여 

관리하고 있다. 

이 연구는 국공립어린이집 확충에 대한 효과를 돌봄취약가구의 입장에서 

재조명하였다. 모든 아동이 양질의 서비스를 제공받을 수 있도록 보편적 

보육인프라를 수립하는 것은 보육의 공공성 달성에 있어 핵심적 과제

이다. 그러나 실질적으로 ‘모든 아동’의 보육권을 보장하기 위해서는 

서비스 이용에 취약한 돌봄취약가구가 서비스에서 배제되지 않고, 이들이 

거주하는 지역 내 인프라 부족으로 인해 서비스 이용이 제한되지 않아야 

한다. 

이 연구는 돌봄취약가구 유형과 지역유형을 적용하여 2015년에서 

2018년까지 보육서비스 이용률의 차이가 어떻게 변화하였는지를 분석

하였다. 기존의 연구들이 조사통계자료를 활용하였던 것에서 한걸음 

나아가 행정통계자료를 활용하였고, 이를 바탕으로 돌봄취약가구의 서비스 

이용을 지원하기 위한 정책을 제언하였다. 

이 보고서는 최혜진 부연구위원의 책임 하에 연구진으로 본원의 정홍원 

연구위원, 황안나 연구원이 참여하였다. 모든 연구진의 노고에 감사드린다. 

보고서 작성과 관련하여 유익한 자문을 해주신 최성은 박사님과 강지원 

박사님, 그리고 여러 차례 서면 자문에 응해 주셨던 유란희 박사님, 김주리 
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Abstract





  1. 연구의 배경 및 목적

제3차 중장기 보육계획에서는 보육의 공공성 확대를 정책과제로 제시

하고 있으며, 이를 위해 국공립어린이집 확충, 국공립의 취약보육 운영 

의무 확대 등을 주요 세부과제로 제시하였다. 이에 따라 최근 국공립어린

이집 이용률이 2015년 11.4%에서 2019년 17%로 증가하는 성과가 있었

다(보건복지부, 2020b). 그러나 이러한 양적 성과를 한편으로, 국공립어

린이집 확충이 돌봄취약가구의 보육기회를 향상시키고 있는지에 대한 평

가연구는 제한적이다. 

국공립어린이집은 ｢영유아보육법｣에 따라 입소우선순위 부여나 취약

보육 의무운영 등을 통해 돌봄취약가구가 서비스 이용에서 배제되지 않

도록 지원하는 주체이다. 이러한 측면에서 현재의 국공립어린이집 확충

정책이 취약아동의 보육서비스 이용률 변화에 어떠한 영향을 미쳤는지에 

대한 검토가 필요하다. 또한 돌봄취약가구가 거주한 지역에 따라서 이들

의 보육기회에 제약이 따를 수 있다는 점에서 대도시, 중소도시, 농어촌 

지역 구분을 반영한 정책평가의 필요성이 높다고 할 수 있다. 

이에 본 연구는 취약 가구 여부 변수, 지역변수, 그리고 시기변수를 조

합한 이중차이 및 삼중차이 방법을 적용한 비선형 로짓 모형을 활용하여 

평가모형을 설계하였다. 분석에 활용되는 주요 개념인 돌봄취약가구는 

기존 문헌과 현행 제도를 참고하여 맞벌이, 다문화, 저소득, 한부모 가구

로 설정하였고, 지역 범주는 일반적으로 적용되는 대도시, 중소도시, 농

어촌으로 설정하였다. 평가기간은 2015년부터 2018년까지이며, 신혼부

부통계와 보육실태조사, 그리고 보육통계를 분석자료로 활용하였다. 신

혼부부통계는 혼인신고서를 기반으로 작성되는 전수행정통계(Census)

요약
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이다. 보육실태조사는 전수데이터를 기초로 무작위 표집(random sam-

pling)의 과정을 거친 조사통계이며, 보육통계는 매년 보육시설이 보건복

지부에 보고하는 보고통계로 각 지역별 현황분석에 활용하였다.

  2. 연구질문과 주요 연구결과

본 연구의 연구질문은 다음과 같다. 국공립어린이집 확충에 따라 이용

률의 지역 격차는 어떻게 달라졌는가? 돌봄취약가구별로 어린이집 및 국

공립어린이집 이용률은 어떻게 변화하였으며, 지역별 차이가 존재하는가?

첫 번째 연구질문은 어린이집 확충에 따라 지역에 거주하는 영유아가 

얼마나 상이한 보육기회를 경험하고 있는지에 대한 것이다. 국공립어린

이집 확충 사업은 매칭 사업이기 때문에 지방자치단체별로 보육시설 및 

국공립어린이집 확충 양상이 상이할 수 있다(김은설, 윤재석, 윤지연, 

2015; 김은정, 2014, 2016; 서문희 2002; 이석환, 김진영, 2019; 이소

영, 김은정, 조성호, 최인선, 2015). 따라서 최근의 확충 정책이 지역별 

인프라 격차 감소에 기여한 효과를 측정하고자 한다. 

두 번째 연구질문은 돌봄취약가구별로 보육시설 및 국공립어린이집 이

용률은 어떻게 변화하였으며, 이러한 변화 양상이 지역에 따라 얼마나 차

이가 있는지 살펴보는 것이다. 최근까지 돌봄취약가구의 보육서비스 접

근성이 일반 가구에 비해 낮은 문제가 서구 복지국가를 중심으로 꾸준히 

제기되어 왔다. 이에 본 연구는 우리나라의 가구 특성과 지역 특성을 반

영하여 돌봄취약가구의 보육서비스 접근성을 평가하고자 한다.

각 연구질문에 대한 분석결과를 요약하면 다음과 같다. 첫째, 보육통계

를 활용한 어린이집 확충의 지역 간 공급인프라에 미친 영향을 분석한 결

과, 최근 수도권 및 비수도권 대도시를 중심으로 이루어진 국공립어린이
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집 확충은 수도권과 비수도권의 보육서비스 부족 및 지역 격차 문제를 완

화한 효과가 있었다. 2012년 보편적 보육료 지원이 도입되기 이전부터 

수도권과 비수도권 대도시는 다른 지역에 비해 어린이집 및 유치원 수가 

부족한 상황이었다. 따라서 최근까지 대도시를 중심으로 이루어진 국공

립어린이집 확충은 이들 지역의 보육서비스 공급 부족 문제를 일정 부분 

해소했다고 볼 수 있다. 그러나 국공립어린이집은 2015년 기준 대도시 

지역의 국공립어린이집 비율이 높았는데, 2018년까지 이들 지역이 다른 

지역에 비해 더 빠르게 증가함에 따라 지역 간 격차는 더욱 심화되었다.

둘째, 신혼부부통계를 활용한 분석결과, 어린이집 공급의 지역 간 격차

는 돌봄취약가구에 상이한 영향을 미쳤다. 맞벌이 가구는 홑벌이 가구에 

비해 어린이집 이용률이 높았는데, 2015년부터 2018년까지 이들의 어린

이집 이용률이 더욱 증가하였다. 그러나 2015년 기준 어린이집 이용률이 

높았던 중소도시에서 나머지 지역유형보다 유의하게 적게 증가하였다. 

반면 다문화 가구의 경우 2015년 기준으로 비다문화 가구보다 보육서비

스를 적게 이용하고 있었는데, 이러한 차이는 2018년까지 더욱 심화되는 

양상을 보였다. 더구나 2015년 기준 타 지역에 비해 중소도시에서 다문

화 가구의 어린이집 이용률이 낮았는데, 2018년까지 더 낮아져 격차는 

더 커졌다.

셋째, 보육실태조사를 활용한 분석 결과, 국공립 어린이집 공급의 지역 

간 격차는 맞벌이 가구에게 상이한 영향을 미쳤다. 맞벌이 가구의 국공립

어린이집 이용은 농어촌에서만 이용률이 유의하게 감소한 것으로 나타났

다. 또한 다문화 가구와 한부모 가구의 경우 국공립어린이집 이용에서 지

역과 시기에 따른 유의한 차이가 발견되지 않았다. 이는 향후 연구를 통

해 근거가 추가적으로 수집되어야 하겠지만, 대체로 국공립어린이집 확

충이 돌봄취약가구에 보다 많은 이용 기회를 제공하지는 못하고 있는 것
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으로 평가된다.

이상의 분석에 대한 함의는 다음과 같다. 맞벌이 가구는 보육시설 접근

성이 다른 가구에 비해 높았으며, 평가기간 동안 홑벌이 가구에 비해 빠

르게 증가하여 맞벌이 가구를 우선적으로 지원하고자 했던 정책목표는 

달성되었다고 할 수 있다. 그리고 맞벌이 부부가 거주한 지역에 따라 이

용률에 차이가 존재하였으나 평가기간 동안 지역 간 격차를 줄었다. 반면 

다문화 가구는 돌봄취약가구임에도 불구하고 다른 가구유형에 비해 서비

스 접근성이 낮았고, 동시에 2015년에서 2018년까지 이들의 어린이집 

접근성은 더 낮아진 것으로 나타났다. 또한 중소도시에서 거주하는 다문

화 가족은 다른 지역에 비해 서비스를 더 적게 이용하였다. 뿐만 아니라 

2015년에서 2018년까지 중소도시에서 다문화 가족의 보육시설 이용률

은 더 낮아져 접근성 격차가 지역과 가구유형에 의해 이중으로 확대되는 

양상이 관찰되었다. 다만 국공립어린이집에 대한 이용률 차이는 통계적

으로 유의하지는 않았는데, 이는 자료수의 부족 문제로 해석된다. 한부모 

가구, 실직 및 취약노동 가구나 저소득 가구 역시 접근성이 낮았으나 차

이가 심화되지는 않은 것으로 나타났다. 

  3. 시사점

이상의 연구결과를 바탕으로 향후 연구과제와 정책 제언을 제시하면 

다음과 같다. 첫째, 어린이집 확충전략에 있어서 지역적 차별화가 필요하

다. 현재 중앙정부의지원 정책은 모든 지역에 일률적인 보조금을 지급하

기 때문에 지역적 차이를 교정할 수 있는 제도적 장치가 부재하다. 이에 

보건복지부는 2022년까지 지역별 차등적 보조율 도입 의사를 밝힌 바 있

다. 본 연구의 결과는 지역별 차등적 보조율 적용 정책을 지지하며, 지역
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간 세부 확대 전략의 차별화를 제언한다. 예컨대 비수도권 중소도시의 보

육시설 수는 수도권에 비해 많은 반면 국공립어린이집 비율이 낮으므로, 

이러한 지역에서는 전환 및 매입 전략이 보다 적극적으로 지원될 수 있을 

것이다. 

둘째, 입소우선순위에 대한 재검토이다. 현재의 우선순위 정책은 취업

모 지원 정책으로 기능하는 측면이 강하며 일반적인 개념의 취약계층을 

지원하는 정책이라고 보기 어렵다. 맞벌이 가구는 일반적으로 보육서비

스를 구매할 수 있는 능력과 선별 능력 역시 높은 집단이며, 이들은 다른 

집단에 비해 어린이집 확충에 따른 이용률 증가가 뚜렷이 나타났다. 반면 

다문화 가구 등과 같은 취약가구는 구매력과 선별 능력이 상대적으로 제

한되며, 언어 등 서비스 이용에 있어 다양한 장애가 예상되는 집단이라고 

할 수 있다. 이에 본 연구는 어린이집 입소우선순위 부여에 있어서 상대

적으로 접근성이 낮은 집단에 대한 정책적 지원을 고려할 것을 제언한다. 

셋째, 성과지표의 정교화이다. 현재 어린이집 확충 사업 및 보육의 공

공성 강화의 성과지표는 국공립어린이집 이용률이라는 양적 결과지표로 

설정되어 있다. 이러한 성과지표는 국공립어린이집 확충을 통한 보육의 

공공성 강화라는 목표를 비추어 볼 때 적절하게 설정되었다고 볼 수 있

다. 그러나 돌봄취약가구와 같이 사각지대에 빠지기 쉬운 대상들을 간과

할 수 있다는 한계점이 있다. 특히 다문화 가구나 한부모 가구와 같이 소

수를 차지하는 가족유형의 경우, 평균의 오류에 의해 이들의 문제가 양적 

지표에 의해 드러나지 않을 수 있기 때문이다. 따라서 돌봄취약가구에 대

한 보완지표 마련을 통해 정책문제 발굴 및 성과에 대한 추적이 보다 정

교하게 이루어질 필요가 있다. 

넷째, 돌봄취약가구 중 취약계층에 해당하는 사람들에 대한 지원 강화

를 제안한다. 이에 대해 기존 연구는 단순히 규정이나 보조금만으로 취약
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계층의 이용률 제고에 한계가 있었으며, 별도의 코칭프로그램이 도입되

었을 때 효과성이 나타났다고 보고한 바 있다(Mitchell et al., 2013; 

Mitchell & Meagher‐Lundberg, 2017; Vandenbroeck et al., 2018). 

현재 우리나라에서도 다문화 지원센터 등 다문화 가족을 지원하기 위한 

제도적 장치가 있음에도 불구하고, 다문화 가구의 보육서비스 이용률이 

감소하고 있는 것에 대한 추가적인 정책 검토와 서구의 정책 사례를 참고

하여 돌봄취약가구에게 보다 실질적으로 보육서비스를 제고할 수 있도록 

제도개선 노력이 필요할 것이다.

*주요 용어: 돌봄취약가구, 맞벌이, 다문화, 실직, 행정통계, 삼중차이
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제1절 연구의 배경 및 목적

최근까지 보육서비스는 강력한 평등장치(powerful equalizer)이자 

사회의 지속가능성을 높이기 위한 핵심전략으로 강조되어 왔다(Irwin, 

Siddiqi, & Hertzman, 2007; OECD, 2006; Siddiqi, Hertzman, 

Irwin, & Hertzman, 2012). 이는 영유아기의 건강 수준, 인지 및 비인

지적 능력 발달이 개인의 생애에 결정적인 영향을 미친다는 연구결과에 

기초한다. Heckman(2000, 2006)은 취약계층 아동들이 영유아기에 보

육서비스를 이용하면 성인이 된 후 높은 임금을 획득하며, 이들에 대한 

지원이 잠재적으로 빈곤율과 유병률을 줄여 사회적 비용을 감소시킨다는 

경험적 근거를 제시했다. 

이러한 논의는 복지확대에 비교적 소극적이었던 영국, 미국과 같은 자

유주의 국가에서 보육서비스 확대를 국정과제로 채택하게 되는 배경이 

된다. 미국의 경우 오바마 대통령의 ‘0∼5세 계획(Zero-to-Five Plan)’

이 국정과제로 제시되었으며, 영국은 블레어 총리 때아동 빈곤 퇴치 및 

보육서비스 확대가 국정과제로 제시된 바 있다. 프랑스나 스웨덴 역시 저

소득층과 취약계층 영유아의 보육서비스 이용률을 높이기 위해 소득계층

에 따른 차등적 보육료 부과(progressivity of fee) 등 다양한 정책수단

을 활용하고 있다(Vandenbroeck, Geens, & Berten, 2014). 

그러나 최근 연구들은 저소득층에 대한 보육료 지원이나 차등 보육료

와 같은 기존의 정책수단만으로는 취약계층의 보육서비스 이용률을 보장

하기 충분하지 않다고 지적한다. Van Lanka & Ghysels(2016)는 대부

제1장 서론
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분의 국가에서 고소득층이 가장 많은 비용을 부담함에도 불구하고, 이들

의 보육서비스 이용률은 저소득층에 비해 뚜렷이 높다고 제시한다. 이에 

대해 Vandenbroeck, De Visscher, Van Nuffel, & Ferla(2008)와 

Bennett(2012)는 취약계층이 보육서비스를 이용하는 데 따르는 장애는 

단순히 비용만이 아니라고 하였다. 저소득층 혹은 이민자 부모들은 서비

스 이용 우선권이 있더라도 수급자격과 서비스의 중요성에 대한 인지가 

충분치 않다면 실제 서비스 이용으로 연결되지 못한다는 것이다.  

우리나라에서도 어린이집 입소우선순위와 취약보육 의무운영조항을 

통해 취약보육을 지원하고 있다. 입소우선순위는 ｢영유아보육법｣ 제28

조에 따라 법에서 정한 대상자가 우선적으로 어린이집을 이용할 수 있도

록 기회를 부여하는 것이다. 입소우선순위는 모든 어린이집에 적용되지

만 실질적으로 대기인원이 많은 국공립어린이집이 핵심적인 대상이다. 

취약보육 의무운영은 ｢영유아보육법｣ 제26조에 따라 국공립어린이집을 

신규 혹은 위탁 심사 시 장애아, 시간연장보육, 영아보육과 같은 취약보

육 실시를 의무로 정하고 있다. 이렇듯 ｢영유아보육법｣은 취약 아동의 보

육권을 보장하고 있으며, 제3차 중장기보육 기본계획에서 국공립어린이

집 확충, 국공립의 취약보육 운영 의무 확대 등이 주요 세부과제로 제시

되면서 더욱 활성화 될 것으로 기대된다. 

그러나 그 동안 국공립어린이집 확대가 돌봄취약가구의 보육서비스 이

용률에 어떠한 영향을 미치고 있는지에 대한 논의와 분석은 충분히 이루

어지지 못했다. 돌봄취약가구에 우선권을 부여하는 제도 기제가 제대로 

작동하고 있다면 일반 가구에 비해서 돌봄취약 가구의 어린이집 및 국공

립어린이집 이용률이 더 높거나 최소한 비슷한 수준이어야 한다. 만약 그

렇지 않다면 돌봄취약가구 지원정책 기제가 의도대로 작동하지 못한다고 

판단할 수 있을 것이다. 
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이에 본 연구는 현재의 정책수단들이 취약계층의 보육서비스 이용률 

제고에 미친 영향을 살펴보고자 하며, 분석에 있어 지역의 관점을 반영한

다. 국공립어린이집 확충 사업은 매칭 사업이기 때문에 지방자치단체별

로 보육시설 및 국공립어린이집 확충 양상은 상이할 수 있다. 최근까지 

보육인프라의 지역격차에 대한 논의가 꾸준히 제기되고 있으며 지역격차 

축소는 보육가구의 서비스 이용의 형평성 제고 및 보육의 공공성 확대에 

중요하다. 특히 돌봄취약가구는 거주 지역의 특성에 의해 보육기회가 더 

제약을 받을 수 있다. 

본 연구는 다음과 같은 연구질문을 제시한다. 첫 번째 연구질문은 ‘국

공립어린이집 확충에 따라 이용률의 지역격차는 어떻게 달라졌는가’이

다. 이 질문을 통해 어린이집 확충에 따라 지역에 거주하는 영유아가 얼

마나 상이한 보육기회를 경험하고 있는지 평가함으로써 최근의 확충정책

이 지역별 인프라 격차 감소에 기여한 효과를 측정하고자 한다. 첫 번째 

연구질문은 그 자체로 의미가 있지만, 두 번째 연구질문을 해석하는 데 

맥락적 정보로도 활용된다. 

두 번째 연구질문은 ‘돌봄취약가구의 어린이집 및 국공립어린이집 이

용률은 어떻게 변화하였으며, 지역별 차이가 존재하는가’이다. 여기서 돌

봄취약가구는 맞벌이, 다문화, 저소득(실직) 가구로 한정하였다. 이 질문

은 본 연구를 통해 답하고자 하는 핵심적 질문으로, 돌봄취약가구가 비교 

집단에 비해 서비스 이용에서 차이가 있는지, 이 차이는 평가기간 동안 

증가 혹은 감소했는지, 그리고 이러한 양상은 지역에 따라 어떻게 다른지 

분석한다. 

본 연구는 현재의 제도설계가 내재하고 있는 정책목표인 돌봄취약가구

의 서비스 이용을 촉진하고, 서비스 이용률의 지역 간 차이가 좁혀지고 

있는지를 평가하는 것이 목표이다. 이를 통해 최근 사회경제적 양극화가 
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심화되고 다문화 사회 진입이 가속화되고 있는 상황에서 현재 보육서비

스가 사회적 지속가능성을 높이는 핵심전략으로서 실질적인 기능을 수행

하는지를 판단하는 근거자료로 활용될 수 있을 것이다. 또한 비교 집단을 

설정한 실험설계모형을 적용하여 현재의 정책설계가 실제 어떻게 작동하

는지(what works)에 대한 명확한 근거를 제시하고자 한다. 

제2절 연구의 내용 및 방법

  1. 연구 내용

본 연구의 내용은 〔그림 1-1〕에서 제시하는 바와 같다. 먼저 2장은 선

행연구와 평가모형설계에 관한 내용을 다룬다. 선행연구는 보육서비스 

성과 및 이용률 연구에 대한 기존연구를 살펴보고 본 연구의 필요성과 선

행연구와의 차별성을 제시한다. 3장 제도현황에서는 현재 돌봄취약가구

의 이용률을 제고하기 위한 정책수단으로 국공립어린이집 확충과 취약보

육지원 정책의 현황과 문제점에 대해 논의한다. 4, 5, 6장에서는 앞서 제

시한 연구질문을 3개의 장으로 나누어 분석한 결과를 제시한다.

4장에서는 지역별 보육서비스 및 국공립어린이집 이용률의 변화를 분

석한다. 최근까지 언론에서 서울지역에 국공립어린이집 설치 및 이용이 

편중되었다는 비판을 제기한 바 있으며(홍나라, 2018. 10. 10; 임재희, 

2019. 10. 21), 이러한 내용은 제2차 중장기보육계획과 제3차 중장기보

육 기본계획에서도 언급된 바 있다. 이에 대해 본 연구는 보고통계인 보

육통계 자료를 활용하여 지역별 국공립어린이집 비율 및 이용률의 변화

를 분석한다. 평가기간에 지역격차가 감소하였다면 서비스 이용률에서 

지역적 차이를 줄이려는 정책목표가 적절히 달성되고 있는 것이다. 또한 
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돌봄취약가구의 이용률과 일반 가구의 이용률이 유사한 방향으로 변화하

는지 혹은 반대 방향인지 검토함으로써 5장과 6장의 돌봄취약가구 분석

에 대한 맥락적 정보로 활용한다. 

〔그림 1-1〕 본 연구의 구성

내용분석

2장

선행연구

계량분석
보육서비스 이용 돌봄취약가구의 

보육시설 이용

돌봄취약가구의 
국공립어린이집 

이용

제도현황

연구질문
지역별로 

보육서비스 이용에 
차이가 있는가?

돌봄취약가구의 
보육서비스 
이용률은 

증가하였는가? 
지역별로 차이가 

있는가? 

돌봄취약가구의 
국공립어린이집 

이용률은 
증가하였는가? 

지역별로 차이가 
있는가? 

4장

국공립어린이집 확충

6장

평가자료
보육통계

(보고통계)
신혼부부통계
(행정통계)

보육실태조사
(조사통계)

취약보육 지원

5장

평가방법

3장

자료: 저자 작성.

5장에서는 돌봄취약가구의 보육서비스 이용률 변화를 살펴보기 위해 

만 5세 이하 자녀를 둔 보육 가구 중 어린이집 및 유치원과 같은 보육시설 

이용 비율의 변화를 분석한다. 2015년부터 2018년 동안 돌봄취약가구의 

보육시설 이용률은 비교 집단인 일반 아동의 보육시설 이용률에 비해 높

아졌을 것이므로 정책설계가 적절히 기능하고 있다고 볼 수 있다. 혹은 

비교 집단과 큰 차이가 없다면 어느 정도 기능한다고 볼 수 있다. 이는 최
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소한 돌봄취약가구의 취약요인으로 인해 서비스 이용이 제한되지는 않는

다고 해석할 수 있기 때문이다. 반면, 돌봄취약가구의 보육시설 이용률이 

일반가구에 비해 낮아졌다면 정책이 적저하게 기능하고 있지 않다고 판

단 할 수 있을 것이다.

6장에서는 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률 변화에 대한 분석

을 실시한다. 이때 분석의 초점은 어린이집 이용 가구 중 국공립어린이집 

이용 아동 비율의 변화이다. 분석 대상을 어린이집 이용 아동으로 한정함

으로써 국공립어린이집보다는 유치원 이용을 선호하는 아동을 분석에서 

제외한다. 평가기간에 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률이 비교 집

단인 일반 아동의 국공립어린이집 이용률에 비해 높아졌다면 정책설계가 

적절히 기능하고 있다고 볼 수 있을 것이다. 6장의 분석은 조사통계인 보

육실태조사를 활용한다.

앞서 언급한 바와 같이 본 연구의 주요 분석 개념은 돌봄취약가구와 지

역이다. 먼저 돌봄취약가구에 대한 일반적인 정의는 존재하지 않으나 기

존 연구들은 대체로 ｢영유아보육법｣ 및 관련지침에서 규정한 맞벌이, 다

문화, 저소득 가구로 돌봄취약가구를 정의한다. 저소득 가구의 경우, 영

유아보육법에서 제시한 법정 저소득층1)을 자료에서 추출하기 어렵기 때

문에 일반적인 의미에서 저소득층의 서비스 접근성을 살펴본다. 이를 통

해 기존 문헌에서 논의하고 있는 저소득층 가구와 실직 및 취약노동 가구

가 서비스 이용에서 배제되지 않는지 분석할 것이다. 

본 연구에서 활용하는 소득자료는 보육실태조사에서는 제공하고 있으

나, 신혼부부통계는 활용이 제약적이다2). 이에 저소득 가구의 대리지표

1) 영유아보육법에서는 국민기초생활보장급여 수급 가구 및 차상위 가구 등. 
2) 신혼부부통계에서 소득자료는 표본을 추출하여 제공하고 있는데 자료 확인 결과 표본의 

크기가 제한되어 돌봄취약가구를 적절히 포괄하지 못하고 있었다. 더구나 전체 자료의 일
부를 표본으로 추출하여 연계하고 있어 전국 대표성만 확보된다. 따라서 본 연구의 핵심
개념인 가구특성과 지역특성을 반영하기 어렵다. 
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로 부부가 모두 실직 및 취약노동에 종사하는 가구를 설정하였다. 이 지

표는 고용노동부 일자리통계에서 부부 모두 무직 및 기타노동으로 분류

된 집단이다. 실직 가구는 현재 소득이 없으므로 저소득 가구로 간주할 

수 있으며, 취약노동의 경우 일자리통계에 등록되지 않은 기타부문으로 

무급가족노동자 등 비공식 일자리의 소득이 자영업이나 임금일자리에 비

해 소득이 낮음을 감안하였다. 표본통계와 비교해 보면 이들이 대체로 소

득이 낮기 때문에대리지표로 활용하였다. 

따라서 본 연구는 이상의 세 가지 유형을 중심으로 살펴보되, 부가적으

로 한부모 가구와 장애 가구를 고려하였다. 이들 가구를 부가적으로 살펴

본 이유는 통계자료에서 충분한 자료를 제공하지 못하고 있기 때문이다. 

한부모 가구는 신혼부부통계를 활용한 분석이 불가능하기 때문에 보육실

태조사를 활용한 분석결과만 제시하였다. 장애 가구는 보육실태조사에서

도 표본수가 충분히 확보되지 않아 기술통계 분석결과만 제시하였다.

〈표 1-1〉 본 연구의 분석개념 1: 돌봄취약가구의 유형

정의 근거법령

맞벌이 가구
부모가 모두 취업 중이거나 취업을 
준비(보건복지부장관이 인정하는 
경우로 한정한다) 중인 영유아

「영유아보육법」 시행규칙 
제26조, 제29조

다문화 가구
「다문화가족지원법」 제2조 제1호에 

따른 다문화가족

「영유아보육법」 제26조, 
제28조, 「영유아보육법」 

시행규칙 제29조

저소득 가구
(실직 및 취약노동 

가구)

가구 균등화 소득 분류에 따른 저소득 
가구와 고용노동부 일자리통계에서 

무직 및 기타로 분류된 가구 
-

한부모 가구 
모자가족 또는 부자가족 외 

「한부모가족지원법」 제5조에서 
정하는 자  

「영유아보육법」 제26조, 
제28조 

자료: 「다문화가족지원법」, 법률 제17281호 (2020), 「영유아보육법」, 법률 제17785호 (2020), 
「영유아보육법 시행규칙」, 보건복지부령 제773호 (2020), 「한부모가족지원법」, 법률 제
17540호 (2020)을 참고하여 저자 작성. 
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지역변수는 지역유형을 구분하여 살펴본다. 본 연구에서 지역구분은 일

반적으로 통용되는 대도시, 중소도시, 농어촌의 지역규모별 구분을 활용

한다. 지역규모별 지역구분을 활용하는 이유는 보육통계와 보육실태조사

는 구체적인 시군구 코드를 제공하지 않기 때문에 별도의 유형 구분을 적

용할 수 없기 때문이다. 또 지역규모별 구분은 인구규모를 기반으로 만들

기 때문에 일반적으로 인프라와 재정여건을 함께 반영하는 장점이 있다. 

그러나 최근 수도권과 지방의 양극화가 심해지면서 같은 대도시 혹은 

중소도시라 하더라도 수도권과 비수도권 사이에 인구, 인프라, 재정여건

의 격차가 심화되고 있다. 이를 반영하기 위해 보다 세부적인 지역유형을 

적용할 수 있는 신혼부부통계에서는 <표 1-2>와 같이 수도권과 비수도권 

구분을 추가적으로 적용하였다. 이때 대도시에 속한 군지역은 다른 지역

의 군지역과 뚜렷한 지역 차이로 인해 농어촌으로 구분하지 않았으나 인

천의 옹진과 강화만 지역적 특성을 반영하여 농어촌으로 구분하였다. 

〈표 1-2〉 본 연구의 분석개념 2: 지역유형

수도권 비수도권

대도시 서울시, 인천시 소속 자치구 광역시 자치구 및 군 지역

중소도시 경기도 소속 자치시
도 지역 자치시, 제주도, 

세종시 포함

농어촌
경기도 소속 군 지역 및 
인천광역시 소속 군 지역

도 지역 군 지역

자료: 저자 작성.

본 연구에서 활용하는 지역규모별 지역유형 구분은 현재 변화하는 지

역특성을 반영하는데 일정한 한계점이 존재함을 밝혀둔다. 예컨대 세종

시나 진천시는 앞에서 제시한 기준에 따르면 비수도권 중소도시로 분류

되지만 이들 지역의 인구, 인프라, 재정여건 등은 다른 지역에 비해 뚜렷

하게 구분된다. 이에 일부 선행연구에서는 기존연구에서 통용되는 대도
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시, 중소도시, 농어촌의 구분이 인구변화 패턴을 충분히 반영하지 못하는 

문제점을 지적하고, 이를 반영하여 인구증가 지역이나 감소 지역 등 새로

운 유형을 적용하기도 하였다(정연우, 이삼수, 2009; 제현정, 2019). 그

러나 본 연구에서는 자료의 특성상 이러한 유형 적용이 일부 자료에서만 

가능하기 때문에 분석의 일관성을 위해 인구변화 패턴을 반영한 별도의 

지역구분은하지 않았다. 

  2. 연구 방법

본 연구는 분석을 위한 시간 범주를 2015년과 2018년으로 설정하였

는데, 그 이유는 다음과 같다. 첫째, 민간어린이집 확대 효과를 통제하기 

위해서이다. 우리나라의 보육인프라는 민간 및 가정어린이집 위주로 확

장되어 왔다. 따라서 국공립어린이집 확충에 따른 돌봄취약가구의 보육

서비스 접근성의 변화를 분석하기 위해서는 민간어린이집과 가정어린이

집이 더 이상 증가하지 않는 시기여야 한다. 우리나라의 어린이집 정원 

충족률은 2012년까지 꾸준히 상승하였고, 신규로 설립되는 어린이집 수

가 폐업하는 어린이집 수보다 많았다3). 하지만 2013년부터 출생률 감소

가 본격화되면서 2014년 이후 정원충족률 하락도 본격적으로 나타나기 

시작하였다. 이에 따라 2014년에는 가정어린이집이, 2015년부터는 민

간어린이집이 전국적으로 감소하기 시작하였다. 따라서 2015년은 민간

어린이집과 가정어린이집이 전국적으로 감소하기 시작한 시점으로 적절

성을 가진다.

둘째, 데이터의 가용성이다. 2020년 현재 기준으로 공개된 가장 최근 

3) e-나라지표[웹사이트]. (2020.12.17.). 어린이집 시설수 및 아동수 현황(보건복지부 보육통
계 자료). https://www.index.go.kr/potal/main/EachDtlPageDetail.do?idx_cd=1583
에서 2020년 12월 17일 접속.
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자료는 2018년 자료이다. 보육실태조사가 2015년과 2018년에, 신혼부

부통계는 2015년부터 생산되어 2018년 자료까지 공개되고 있다. 이에 

본 연구는 2015년부터 2018년까지 3년의 변화를 살펴봄으로써 국공립

어린이집 확충 정책의 변화가 가져온 효과에 초점을 맞춘다. 다만 보고통

계인 보육통계의 경우, 2001년부터 자료가 축적되어 있으므로 2012년부

터 2019년까지의 보다 긴 시계열로 분석한 결과를 함께 제시한다.

셋째, 정책 노력의 효과는 장기간에 걸쳐 누적되어 나타나는 경우가 많

기 때문에 평가가 적용되는 정책 시차가 지나치게 짧아서는 안 된다. 정

부가 사회문제에 대응하기 위해 수립한 정책이 실제로 효과로 연결되기

에는 시간이 걸린다. 또한, 정책개입을 통해 문제는 단번에 해결되기 보

다는 점진적으로 개선되는 방식으로 변화한다. 특히 정책 수요자의 인식

이나 행태는 천천히 변하는 경우가 많으므로 정책이 수행된 해당연도를 

대상으로 평가를 수행하는 것은 적절하지 않다. 따라서 본 연구는 어린이

집 확충에 따른 이용률 변화를 평가하기 위해 자료가 가용한 범주에서 3

년의 기간을 설정하였다. 

앞서 언급한 바와 같이 본 연구에 활용하는 분석자료는 크게 신혼부부

통계와 보육실태조사, 그리고 보육통계이다. 신혼부부통계는 행정통계이

며, 보육실태조사는 조사통계, 그리고 보육통계는 보고통계로 자료의 특

성이 상이하다. 따라서 각 자료의 특성에 따라 분석내용과 모형을 다르게 

설정하여 적용한다. 모형 사용에 대한 구체적인 방법론적 논의 및 분석자

료의 특징에 대해서는 2장에서 별도로 제시하였다.
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○ 보육통계 자료 분석4) 

보건복지부가 매년 공개하는 보고통계이며 전국의 어린이집 현황에 대

한 내용을 수록하고 있다. 보건복지부의 2012~2019년 보육통계 자료를 

활용하여 현황 및 시도별 변화를 분석하며 시군구를 분석단위로 한 단순

이중차이법을 적용한다. 이는 변수의 영향 관계보다는 변화량의 크기를 

검정하여 신혼부부통계와 보육실태조사를 활용한 다변량 분석의 맥락 정

보를 제공하는 데 활용한다. 보육통계를 활용한 국공립어린이집 이용률 

분석에서는 정책 시차와 지역의 이중차이 로짓 모형을 적용하였다. 

○ 신혼부부통계 자료 분석5)

신혼부부통계는 최근 5년 이내 혼인신고를 한 신혼부부 중에서 조사 

기준일 기준으로 혼인관계를 유지 중이며, 부부 중 1명 이상 국내에 거주

하고 있는 부부를 대상으로 출산·보육, 경제활동 및 주택현황 등의 행정

자료를 연계하여 작성하는 행정통계이다. 신혼부부통계는 조사과정을 거

치지 않는다. 일부 자료(소득 및 대출 현황)는 표본을 추출하여 자료를 수

집하지만 혼인·이혼·사망·출생자료, 일자리행정통계DB, 주택소유통계

DB, 보육행정자료 등은 행정자료를 연계하여 수집되므로 실제 전수조사

에 가까운 자료이다. 특히 본 연구에서 관심을 가지는 지역유형 분석은 시

군구 수준에서의 전수자료에 가까운 표본을 가지고 있기 때문에 통계분석

의 대표성이 높다. 신혼부부통계를 활용한 분석에서는 정책 시차, 가구 특

성(돌봄취약가구 여부), 지역유형의 삼중차이 로짓 모형을 적용하였다. 

4) 보건복지부. (2015, 2018). 보육통계. 원자료. 중앙육아종합지원센터 https://central. 
childcare.go.kr/ccef/community/data/DataSlPL.jsp?BBSGB=40에서 2020.11.23. 인출.

5) 통계청. (2015, 2018). 신혼부부통계 원자료. 세종 경제인문사회연구회 마이크로데이터이
용센터(RDC)에서 이용(2020.11.2.~2020.11.30.) .
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○ 보육실태조사 분석6)

보육실태조사는 3년마다 우리나라 미취학 아동의 보육실태를 살펴보

기 위해 작성하는 조사통계이다. 미취학 아동의 보육서비스 이용실태 및 

보육시설 운영의 전반적 현황 파악을 위한 기초자료로 생산된다. 보육실

태조사 자료는 보육서비스 유형에 대한 정보를 담고 있기 때문에 종속변

수로 국공립어린이집 이용 여부를 적용하여 돌봄취약가구의 이용률 변화 

분석에 활용할 수 있다. 보육실태조사를 활용한 국공립어린이집 이용률 

분석에서는 정책 시차, 가구 특성(돌봄취약가구 여부), 지역유형의 삼중

차이 로짓 모형을 적용하였다.

○ 보육정책 및 평가방법 관련 전문가 자문

앞서 설명한 통계자료의 분석과 더불어 이 연구에서는 분석 결과를 바

탕으로 정책 담당자 및 보육정책 관련 전문가들을 대상으로 전문가 자문

을 실시하였다. 

6) 보건복지부. (2015, 2018). 보육실태조사 원자료. 마이크로데이터 통합서비스(MDIS) 
https://mdis.kostat.go.kr/index.do에서 2020.11.23. 인출.
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제1절 선행연구

  1. 취약계층의 보육서비스 이용 성과

보육서비스와 아동 발달의 관계에 대한 초기 논의들은 가족 여건에 기

초하여 이루어졌다(Bowlby, 1951). 이러한 관점은 애착이론, 즉 영아가 

어머니와 친밀한 관계를 이룰 때 가장 잘 성장한다고 강조한다. 그러나 

아동의 발달에서 보육서비스 이용이 가지는 긍정적인 영향에 대한 연구

결과들이 제시되면서 보육서비스의 중요성이 주목받기 시작하였다(Adams 

& Rohacek, 2002; Burchinal & Cryer, 2003; Burchinal, Vandergrift, 

Pianta, & Mashburn, 2010; Del Boca, Monfardini, & Nicoletti, 

2017; Duncan & Brooks-Gunn, 2000; Green, Pearce, Parkes, 

Robertson, & Katikireddi, 2020; He & Sayour, 2020; Lefebvre, 

Merrigan, & Verstraete, 2008).

보육서비스가 아동 발달에 기여하는 경로에 대해 Heckman(2000, 

2006)은 투자 대비 수익(return of investment)의 관점에서 접근했다. 

이때 헤크만이 제시한 핵심적인 논리는 다음과 같다. 아이가 태어나서 겪

는 가정환경의 질에는 상당한 차이가 존재하며, 이러한 차이로 인해 성인

기의 생애 궤적이 달라진다. 예컨대 사회경제적 배경이 열악한 아동은 부

모와의 긍정적 상호작용 기회가 사회경제적 배경이 좋은 가정보다 적은 

경우가 많다. 이에 따라 생애 초기부터 자신이 처한 가정 상황과 여건에 

따라 두뇌 발달을 위한 자극이나 지원, 건강위험요인에 대한 노출에서 불

제2장 선행연구 및 평가방법
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평등이 발생한다. 

따라서 헤크만은 저소득층 아동에게 양질의 보육서비스를 제공하는 것

이 사회적으로 효용이 높은 투자라고 주장하고 아래 〔그림 2-1〕과 같이 영

유아기의 개입이 다른 시기에 비해 탁월한 효과가 있다고 제시했다

(Heckman, 2008). 즉 초등학교 입학 이전에 아동의 발달궤적이 대부분 

결정되기 때문에 아동이 가장 수용적인 발달 단계인 0~3세에 개입하면 

제일 효과적이라는 것이다. 이외에도 가구형태나 사회경제적 지위는 개

입의 효과를 증대시키는 중요한 기준이 된다. Geoffroy et al.(2007)와 

Bernal & Keane(2007) 역시 중산층 혹은 고소득층에 비해 저소득층에 

대한 투자가 효용이 높으며, Bernal & Keane(2007)은 한부모 가족의 

경우 보육서비스 이용 유무가 아동의 인지력 발달에 유의한 영향을 미쳤

다고 보고 하였다. 

〔그림 2-1〕 Heckman의 효용 곡선

편익/비용

조기개입 프로그램

재학

직업교육

자료: Heckman(2008)의 그림을 수정한 우석진(2016, p. 37)에서 재인용.

이러한 논의에 대한 경험적 근거는 영미뿐 아니라 노르웨이에서도 장

기시계열 연구를 통해 제시된 바 있다(Heckman 2000, 2006). Havnes 
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and Mogstad(2015)는 1975년에 보편 보육으로 전환한 노르웨이에서 

보육서비스를 받은 아동의 성인 시기 소득 차이를 분석하였다. 그 결과 

저소득 가정의 자녀에게는 보육서비스 이용이 아동기의 학업성취도와 성

인 시기 소득 상승에 유의한 영향을 미친 반면, 상류층에서는 손실이 나

타났다고 하였다. 또한 영국 교육부(Department for Education)가 

1997년부터 2004년까지 실시한 대형 연구프로젝트 중 하나인 효과적 보

육, 초등, 그리고 중등교육사업(Effective pre-school, primary and 

secondary education project 1997-2004)은 보육서비스가 아동의 

인지 및 비인지능력 발달에 미치는 긍정적 영향에 대한 강력한 경험적 근

거를 제시하였다(DfE, 2015, 〔그림 2-2〕 참조). 

〔그림 2-2〕 영국에서의 취약계층 아동의 보육서비스 이용에 따른 성과 

전문가 (Professional) 숙련노동자 (Skilled) 비숙련노동자(Un/semiskilled)

유아교육
이용

유아교육
미이용

예측된 최저선

2학년 
시기
읽기 
능력

직업에 따른 사회적 계층(social class)

자료: DfE. (2015, p. 17)에서 인용. 

뿐만 아니라 유럽 대륙(Burger, 2010; Penn, 2009), 영국(Melhuish, 

Belsky, & Barnes, 2010; Sammons et al., 2007), 독일(Datta Gupta 

& Simonson, 2007; Felfe & Nalive, 2011; Spiess, Buchel & Wagner, 

2003), 노르웨이(Havnes & Mogstad, 2011; 2015), 이탈리아(Brilli, 
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Del Boca, & Pronzato, 2011) 등에서도 유사한 연구결과가 나왔다. 이

러한 논의는 최근 저소득층에 대한 지원과 함께 이민자 가구와 같이 새롭

게 부각되는 정책집단에도 유효하다. OECD는 사회적 계층이 유사한 경

우 보육서비스를 이용한 아동이 그렇지 않은 아동에 비해 읽기 능력이 더 

높았음을 제시한 바 있다(OECD/ EU 2015). 또한 Klein & Becker 

(2017)는 독일에 거주하는 터키 출신 아동에 대한 연구에서 보육서비스

를 보다 안정적으로 이용하는 아동의 독일어 구사 능력이 높았다고 보고

하였다.  

  2. 돌봄취약가구의 보육서비스 이용률 격차  

앞서 살펴본 바와 같이 기존 논의들은 취약계층 아동은 일반 아동보다 

양질의 보육서비스를 통해 누릴 수 있는 사회적 효용이 높다. 하지만 정

작 취약계층 아동은 보육서비스 이용에서 소외되는 문제가 발생하는 경

우가 많다. 이에 대해 프랑스(Brabant-Delannoy & Lemoine, 2009), 

독일(Spieß & Büchel, 2002), 이탈리아(Del Boca, 2010), 네덜란드

(Driessen, 2004; Noailly, Wilke, Planell, & Lacroix, 2007), 영국

(Sylva, Stein, Leach, Barnes, & Malmberg, 2007) 및 벨기에(Van 

Lancker & Ghysels, 2012, Vandenbroeck et al, 2014)에서 일관된 

경험적 증거가 축적되어 있다. 유럽국가 전반에서도 보육서비스 이용의 

계층성이 나타난다고 지적하였다(Van Lancker, 2013; Van Lancker 

& Ghysels, 2013; Pavolini & Van Lancker, 2018). 특히 최근 주목받

고 있는 이민자 가구의 아동 역시 보육서비스의 이용률은 대체로 낮았다. 

OECD/ EU(2015)에 따르면 2012년 출생자 기준 유아교육 및 보육 프로

그램에 참여한 3~6세 이민자 자녀의 출석률은 비이민자 자녀보다 7%p 
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가량 낮게 나타났다. 

흥미로운 점은 Van Lancker(2013)와 Pavolini & Van Lancker(2018)

가 지적한 대로, 이러한 계층성은 비용 지원과 같이 취약가구를 지원하는 

정책수단이 존재함에도 불구하고 뚜렷이 유지되는 양상을 보인다는 것이

다. 대부분의 나라에서 보육비는 소득에 따라 다르게 부과(progressivity 

of fee)되어 저소득층이 보육서비스 이용에서 배제되지 않도록 비용을 

지원하는 정책을 펼치고 있다. 즉, 저소득층의 낮은 이용률은 이러한 비

용 지원 정책 하에서도 발생하는 것이며, 이는 비용 지원이 저소득층의 

이용 가능성을 높여주는 충분조건은 아님을 의미한다. Van Lancker & 

Ghysels (2012)는 스웨덴과 플랜더스에서의 소득계층에 따른 보육서비

스 이용률에 대한 비교에서 스웨덴의 하위 1분위 가정이 플랜더스의 하

위 1분위 가정보다 서비스 비용을 적게 지불하지만, 저소득층 가정에서 

서비스를 이용할 가능성은 더 낮았다고 제시한 바 있다(Van Lancker & 

Ghysels, 2012: 135). 또한 Vandenbroeck et al.,(2008)은 저소득층

과 이민자 가구의 자녀, 그리고 한부모 가구의 자녀들이 정책적 의도와 

달리 보육서비스 이용에서 배제되고 있는 양상을 분석하였다.

이후 Vandenbroeck et al.,(2014)은 벨기에에서 시행된 ‘Actions 

since 2005’ 프로그램에 대한 평가를 통해 별도의 조치가 돌봄취약가구

의 접근성을 향상시킬 수 있다고 하였다. 즉 돌봄취약가구의 이용률이 높

은 기관에 재정적 인센티브(funding priorities)를 부여하고, 기관 매니

저에게 돌봄취약가구 지원에 대한 코칭 프로그램을 지원하는 정책적 개

입은 돌봄취약가구의 서비스 이용을 향상시킨다. 이와 유사하게 뉴질랜

드 교육부가 시행한 Engaging Priority Families(EPF) 프로그램이 있다

(Mitchell et al., 2013; Mitchell & Meagher‐Lundberg, 2017). 이 프

로그램은 정책적 우선순위에 있는 아동(low-income ‘priority’ chil-
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dren)의 보육서비스 접근성을 제고하기 위해 가족과 협력하는 코디네이

터를 배정하고, 취약가구들이 비용과 가용성(availability), 그리고 문화

적 차이로 인해 보육서비스 이용 시에 경험하는 주요 장애요인을 진단하

였다. 뉴질랜드의 EPF 프로그램은 취약가구를 대상으로 보육서비스에 대

한 이해를 높임으로써 별도의 정책적 개입이 사회경제적 지위와 관련된 

보육서비스 이용의 불평등을 완화할 수 있음을 시사하였다.

우리나라에서도 최근까지 돌봄취약가구가 일반 가구와 구분되는 욕구

를 가진다고 제시하고 있다(김은정, 이지혜, 2017; 배윤진, 조숙인, 장문

영, 2017; 이윤진, 이정원, 김문정, 황은숙, 2010; 유해미, 배윤진, 김문

정, 2014; 장명림, 권미경, 김혜진, 공요은, 2013). 맞벌이 가구나 한부모 

가족은 서비스 이용 시간의 어려움이나 접근성 문제가 주로 지적되어 왔

다(김은지 외, 2013; 김은지 외, 2015: 배윤진 외, 2017). 또한 장명림 

외(2013)와 김은정, 이지혜(2017)는 다문화 가구 아동은 서비스 이용이 

제한적인 경우가 많음을 지적하였다. 

그러나 이들 연구는 대체로 초점집단인터뷰나 단년도 회귀분석방법을 

적용하여 일반 가구에 비해 취약 가구가 경험하는 어려움에 초점을 맞추

고 있으나, 대응적 사실 모형(counter factual)에 기초한 평가모형을 적

용한 기존연구는 없었다. 대응적 사실 모형은 정책개선 효과에 대해 평가

기간과 비교 집단을 설정한 사전-사후 분석(before and-after studies 

with control group)기법이다. 이는 인과관계 개념에 기초한 효과성 평

가 모형으로 정책 경험 여부를 기준으로 실험 집단과 통제 집단을 구분하

여 정책의 효과를 판단하는 것이다. 인과관계 개념에 기초한 평가방법론

을 적용하기 위한 여러 방법론적 이슈가 존재하는데 이에 대해서는 다음 

절에서 자세히 논의한다. 
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제2절 평가방법

  1. 반복횡단자료를 활용한 정책효과 평가

정책은 대상집단에 대하여 의도한 변화를 일으키기 위해 설계하고 집

행한다. 정책평가는 정책이 의도한 변화가 대상집단에게 나타났는지 알

기 위해 수행하는 활동이다. 평가과정은 평가설계를 필요로 하는데, 평가

설계는 타당성 통제와 시차 문제를 고려해야 한다.

먼저, 통제의 문제이다. 정책의 효과성을 평가하는 데 가장 중요한 문

제 중 하나는 검증하고자 하는 정책 요인 외에 다른 요인을 통제하는 것

이다. RCT가 강력한 증거를 제공할 수 있는 것은 ‘무작위 배정(random 

assignment)’을 통해 결과에 영향을 줄 수 있는 외부적인 요인들을 사전

에 제거할 수 있기 때문이다(Haynes, Goldacre, & Torgerson, 2012). 

만약 무작위 할당 없이 두 개의 집단을 대상으로 프로그램의 효과를 비교

하면 두 집단의 참여자들이 원래 지니고 있는 특성을 통제하지 못하므로, 

프로그램의 효과가 집단의 고유한 차이 때문인지 또는 프로그램 자체의 

특성 때문인지 구별하기 어렵다. 따라서 무작위 배정 과정을 거침으로써 

교란 요인을 통제하는 것이 중요하다. 그러나 일부 특별한 사례를 제외하

면 대규모 정책연구에서는 무작위 배정을 충족시키기 어려운 경우가 많

기 때문에 준실험기법을 보다 일반적으로 활용한다. 

다음으로 시간의 문제이다. 정책효과가 다년도에 걸쳐 누적적으로 관

찰될 때 실제 정책효과를 적절히 측정할 수 없을 수 있다(Venetoklis, 

2002). 한 정책의 시행이 즉각적인 변화를 가져올 수 있지만, 대체로 정

책은 재정적 투입 등이 점진적으로 증가하는 경우가 많기 때문이다. 따라

서 다년도 자료나 시계열이 지나치게 짧은 자료를 활용하면 정책효과를 

과소하게 추정하는 문제가 발생한다.
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적절한 통제를 위해서는 실험방법과 준실험적 방법이 활용될 수 있다. 

실험적 방법은 무작위 배정(randomization)을 통해 미리 혼란 요인이나 

허위 요인을 제거한 실험설계를 활용하는 것이다(이영숙, 백경엽, 김세

화, 태정림 2016; Angrist & Pischke, 2014). 흔히 무작위 통제방법

(Randomized Controlled Trial, 이하 RCT)이라고 불리는데, 이러한 

방식은 통제 집단과 실험 집단을 구분해 정책효과를 평가하는 실험설계

기법을 적용하여 평가의 타당도를 높인다. 하지만 RCT를 적용하기 위해

서는 비용이 높기 때문에 대개 소규모 단위에서 시행되는데, RCT가 시행

되는 상황이나 조건에서 실시했을 때 일관된 결과가 나타나지 않는 경우

가 종종 발생한다.

〔그림 2-3〕 실험적 평가방법 모형 

무작위 배정에 의한 집단 구분 결과 측정 

변화 없음 변화 있음

자료: Haynes et al. (2012, p.4)에서 인용 및 수정. 

다음으로 준실험적 방법은 실험환경을 만들 수 없는 경우 영향 요인에 대

해 통계적 통제기법을 활용하여 정책효과를 검증한다(Angrist & Pischke, 

2014). 이때 활용하는 기법 중 하나는 축조(contruction)이다. 축조기법
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은 주로 매칭(matching) 에 의해 실험 집단과 최대한 유사한 통제 집단

을 구성함으로써 허위 변수나 혼란 변수를 제거하는 방식이다(박상현, 김

태일, 2011). 통제 집단이 모든 중요한 면에서 얼마나 처리집단과 가깝게 

닮게 하는가는 평가의 타당성을 좌우하는 요인이 된다. 흔히 성향매칭점

수(Propensity Score Matching)를 산출하여 집단의 동질성을 확보하

는 방식이 활용된다. 즉 결과변수에 영향을 주는 변수가 모두 통제되어야

만 타당성이 확보된다. 

축조기법과 같이 인위적으로 실험적 세팅을 구성할 때 가장 흔히 발견되

는 오류는 자기선택(self-selection)에 의한 왜곡이다(강창희, 이정민, 이

석배, 김세움, 2013). 프로그램에 참여하고 있는 집단구성원들이 자발적으

로 실험 집단에 참여하는 경우, 실험 집단과 통제 집단이 비슷한 특징을 가

지는 것처럼 보인다하더라도 실제로는 큰 차이가 존재할 수 있다. 대표적

으로 해당 프로그램에 참여하는 자발적 동기가 결과변수에 영향을 미칠 

때, 결과변수에서 나타나는 차이가 정책개입에 의한 것인지 아니면 참여자

들의 성향 차이로 인한 것인지 구분하기 어렵다.

이렇듯 정책평가는 다양한 오류 가능성에 노출되며, 오류 가능성을 줄

이기 위해 자료 선택과 평가방법 선정에서 주의를 기울여야 한다. 준실험

적 방법을 활용한 평가연구는 통제와 시차가 동시에 고려되는 이중차이 

기법 혹은 이와 유사한 원리에 기반한 인과관계 추정기법을 통해 시행된

다(박상현 김태일, 2011; 이영숙 외, 2016). 이중차이 기법의 원리는 다

음과 같다. 먼저 개입이 적용된 처치 집단에 대하여 T1 시점에서 사전 측

정을 하고 T2 시점에서 사후 측정을 하여 두 시점 간의 차이를 비교한다. 

통제를 위해 같은 기간 동안 실험 대상이 되지 않은 통제 집단에 대해서

도 사전 및 사후 측정의 차이를 계산하고, 처치 집단의 변화 값과 통제 집

단의 변화 값 차이를 비교하는 것이다. 이때 처치 집단과 통제 집단에서 
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관찰된 두 시점 간 차이는 개입이 없었을 경우의 가상적인(counter fac-

tual) 변화라고 간주하며, 이는 개입이 없다면 두 집단이 동일한 변화를 

보일것이라는 가정에 기반하고 있다.

이러한 인과관계에 기초한 정책효과 검증은 주로 패널자료를 활용하는 

경우가 많다. 정책효과의 추정에서 단년도 자료를 활용한 회귀분석모형

(OLS)을 활용하는 경우는 동시성 혹은 반대의 인과관계 오류에 노출되기 

쉽기 때문이다(변금선, 허용창 2014). 동시성 혹은 반대의 인과관계 오류 

문제는 종속변수와 정책변수가 함께 변화하여 인과관계가 잘못 도출되는 

문제를 말하며, 인과관계 오류는 종속변수가 독립변수에 영향을 미치는 

것을 반대로 해석하는 문제를 말한다. 이 문제는 연구주제에 따라 심각도

가 달라지며, 변수의 성격에 따라 동시성 혹은 반대의 인과관계 오류가 

심각하지 않을 것을 가정할 수 있다.

일반적으로 준실험적 연구에 있어 패널자료가 횡단면 자료보다 타당성

이 높다고 보는 이유는 T1 시점과 T2 시점에서 동일한 대상에 대하여 사

전-사후 비교가 가능하기 때문이다. 만약 동일한 대상이라 할지라도 T1

시점과 T2시점에서 분석대상의 동일성을 가정할 수 없다면, 패널자료는 

사전-사후 비교에서 유용성이 떨어진다고 할 수 있다. 본 연구에서 다루

고자 하는 보육서비스와 같이 특정 연령대에 한정된 서비스가 이러한 경

우에 해당한다. 영유아처럼 성장기에 위치한 대상은 1년 후에도 욕구와 

선호가 동일할 것이라고 가정하기 어렵다. 뿐만 아니라 어린이집과 같은 

대인서비스는 한번 특정 기관을 이용하고 나면 자신의 선택에 대한 충성

심(loyalty)이 생길 수 있어 이용 여부에 대해 동일집단을 추적할 경우 연

구의 타당성이 낮아질 수 있다. 

따라서 본 연구에서 관심을 가지는 영유아의 보육서비스 이용에 대해

서는 패널자료보다 반복횡단자료를 활용하는 편이 보다 타당할 것이다. 
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작년에 2세였던 아동을 추적하여 올해 3세가 된 아동의 보육서비스 이용

률을 비교하기보다 작년에 2세였던 아동과 올해 2세인 아동을 비교하면 

보다 높은 동질성을 확보할 수 있기 때문이다. 반복횡단자료를 활용함으

로서 가지는 한계점에 대해서는 기존에 논의되었던 보육서비스 이용에 

영향을 미치는 여러 통제변수를 고려함으로써 해소할 수 있을 것으로 본

다. 영유아 단계의 보육서비스 이용에 미치는 요인은 대부분 아동 요인과 

가구 요인, 거주 요인으로 설명되기 때문이다. 

또한 본 연구의 주제는 실험 집단과 통제 집단을 구분하는 데 있어 동

질성을 훼손하기 쉬운 자기선택오류로부터 일정부분 자유롭다. 독립변수

인 돌봄취약집단 여부는 선결변수(predetermined variable)로서 외생

변수로 간주할 수 있기 때문이다. 예컨대 다문화 가구 여부는 어린이집 

이용 이전에 사전적으로 결정된 변수이다. 더구나 본 연구에서 활용하는 

신혼부부통계는 무작위 표집이 필요없는 전수행정통계이기 때문에 자료

의 특성상 준실험기법의 적용에 있어 타당성이 높으며 보육실태조사 역

시 무작위 표집 기법을 적용하여 높은 타당성을 가정할 수 있다.7) 

  2. 삼중차이(Difference in Difference in Difference) 회귀분석 모형

삼중차이 회귀분석 방법은 이중차이(difference in difference)기법

을 확장한 것이다. 삼중차이는 처치 집단과 비교 집단의 초기 특성 차이

로 인한 분석결과의 편의를 줄이거나(Chaudhury & Parajuli, 2010; 

Imbens & Wooldridge, 2007; Ravallion, 2007), 본 연구와 같이 가

7) 보다 엄격한 적용을 위해서는, 무작위 표집 기법을 활용한 표본자료의 분석은 전수자료와 
표본자료를 비교함으로써 통계적으로 입증해야 한다. 그러나 보육실태조사는 국가통계로 
통계품질관리가 매번 통계생산단계에서 이루어지고 있기 때문에 본 연구는 입증과정을 
별도로 거치지 않았다. 
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구와 지역, 두 개의 정책 요인을 같이 검정할 때 활용할 수 있다. 즉 Dt를 

정책집행 이후에는 1, 정책집행 이전에는 0의 값을 취하는 가변수라고 정

의하고, Da를 실험 집단에 대해서 1, 통제 집단에 대해서는 0의 값을 취

하는 가변수로 정의하고, 지역 요인의 가변수로 Db를 추가하여 DDD를 

통한 정책효과를 추정할 수 있다. 즉 가변수 Dt와 Da, Db의 상호작용을 

나타내는 변수 Dt·Da·Db의 회귀계수에 의해 정책효과가 측정된다. 이

처럼 가변수 회귀모형을 이용하면 통계적 유의성에 대한 가설검증 절차

도 매우 간단하다. 또 통제변수 투입을 통해 성향점수 매칭과 마찬가지로 

혼란 요인에 의한 효과 역시 혼란 요인을 통제변수에 포함시킴으로써 적

절히 통제할 수 있는 것이 장점이다.

〈표 2-1〉 삼중차이 효과의 예

돌봄취약가구 여부

돌봄취약가구 비돌봄취약가구

지역
도시 기준 집단 비교 집단 1

농어촌 비교 집단 2 비교 집단 3

자료: 저자 작성.

본 연구는 정책효과가 거주 지역별로 다르게 나타날 것이라고 가정하

고 있기 때문에 돌봄취약가구×지역×연도 세 변수의 삼중 더미변수 상호

작용항이 있는 로짓 모형으로 추정할 수 있다. 이는 2015년과 2018년의 

돌봄취약가구 여부, 평가시기, 보육서비스 접근성 차이가 지역별로 다른

지를 보여주는 삼중차이(difference in difference in difference) 효과

를 의미한다. 이때 본 연구가 추정하는 효과는 다음과 같다. 

  취약 농어촌  취약 농어촌  취약 도시  취약 도시 

 비취약 농어촌  비취약 농어촌  비취약 도시  비취약 도시 
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이용 여부는 연령, 성별, 교육수준, 모의 취업 여부 등의 개인 특성과 

가구 구성이나 규모, 주거환경 등 가구 특성에 따라 달라질 수 있다. 앞서 

제시한 바와 같이 반복 횡단조사 자료를 활용할 경우에는 집단의 구성 변

화로 인한 영향과 제도 도입으로 인한 효과를 구분하는 것이 중요하다. 

이에 본 연구에서는 구성원의 이용 여부에 영향을 미치는 인구사회학적 

요인을 통제하기 위해 다변인 회귀분석 모형을 구성하였다.

       

 ×  ×   × 

 × ×   

 

한편 본 연구의 초점은 효과성 평가에 있으므로 정책효과의 크기를 해

석하는 문제는 중요하다. 로짓 또는 포아송과 같은 비선형 모델을 추정할 

때 정책효과의 크기는 한계효과를 구하는 방식과 승산비를 구하는 방식

으로 추정한다. 로짓 분석으로는 회귀계수를 통해 영향력의 크기를 파악

할 수 없기 때문이다. 한계효과는 설명 변수가 한 단위 변화할 때 종속 변

수가 얼마나 증가 또는 감소할지 예상한 근사치이다. 이때 한계효과는 가

산 척도로 표시한다. 승산비는 설명 변수가 한 단위 변화할 때 종속 변수

가 변화하는 비율이며 곱셈 척도로 나타낸다. 즉 승산비는 가산 척도가 

아닌 곱셈 척도이기 때문에 일반적으로 a가 1 단위 증가할 때 b배 만큼 

증가할 것으로 해석한다.

그런데 비선형모형의 상호작용의 한계효과는, Ai and Norton (2003)

이 논의한 바와 같이 상호작용항에 대한 한계효과와 승산비 방향이 달라질 

수 있어 해석에 유의해야 한다. Logit, Probit, Tobit과 같은 비선형모형

에서의 상호작용항의 한계효과를 구하는 문제는 많은 논쟁이 있어왔다(Ai 

& Norton 2003; Athey & Imbens, 2006; DeLeire 2004; Greene 
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2010; Karaca-Mandic et al., 2012; Puhani 2008). Ai & Norton(2003)

은 로짓이나 프로빗 모형과 같은 비선형 회귀모형에서 상호작용 효과를 

일반적인 변수와 동일하게 미분으로 구하는 방식의 문제점을 지적하였다. 

현재는 비선형 DID 모델의 처치효과는 상호작용항의 회귀계수가 대표

하며 한계효과는 델타방법을 통해 구하는 것을 받아들이고 있다. 이와 관

련해서 Ai & Norton(2003)은 이중차이 효과를 계산할 수 있는 Stata 패

키지(inteff)를 개발하여 제공하고 있고, Cornelißen & Sonderhof 

(2008)는 삼중차이 효과를 계산할 수 있는 inteff3 패키지를 제공하고 있

다. 그러나 이러한 패키지는 처치효과가 0,1로 구성된 이항변수로만 계산

하도록 되어 있어 활용에 유의해야 한다.

반면 Buis(2010)는 비선형 모형에서 상호작용항의 승산비를 해석할 

수 있는 실례를 제시하였다. 승산비는 일어날 확률, 즉 예측변수가 각 반

응 수준에 일어난 경우의 확률의 변화의 속도, 즉 ‘변화율’을 의미한다. 

따라서 이를 단순히 ‘확률 차이’로 해석해서는 안 되며, 변화율에 대한 명

확한 해석을 제시해야 한다고 하였다. 한계효과와 승산비 중 어느 것을 

보고할 것인지는 연구질문에 달린 문제지만(Buis 2010), 일반적으로 삼

중차이를 정책효과로 해석해야 하는 연구에서는 승산비의 해석이 복잡하

고, 직관성이 떨어지기 때문에 한계효과를 제시하는 것이 보다 타당하다

고 할 수 있다. 

한편 본 연구는 지역변수를 주요변수로 다루기 때문에 다층모형적용을 

검토할 수 있다. 일반적으로 지역이나 학교 등 집단을 고려할 수 있는 자

료는 여러 개의 집단을 이루고 이들 관계는 상호의존적이다. 이 경우 선

형 모델에서 핵심 가정 중 하나인 잔차의 독립성 가정을 위반할 수 있으

며, 이 경우 다층모형은 집단수준을 고려함으로써 잔차 간의 독립성 가정

을 완화하여 보다 현실적인 추정치를 제공해준다. 그러나 지역단위를 가
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지는 모든 자료에 다층모형을 적용할 필요는 없다. 급내상관계수(ICC)를 

추정하여 굳이 다층모형을 적용할 필요가 없는 경우에도 다층모형을 적

용하는 것은 추천되지 않는다. 다층모형은 계산방식이 매우 복잡하며, 해

석도 단수준 분석과 의미가 다르게 해석되어야 하기 때문이다. 본 연구에

서도 다층분석 모형의 적용 가능성을 검토하였으나 급내상관계수가 1% 

미만으로 나타나 적용하지 않았음을 밝혀둔다. 

제3절 분석자료의 특성과 분석변수

  1. 분석자료의 특성

본 연구에서는 국공립어린이집 확충이 돌봄취약가구의 접근성에 미친 

영향을 확인하기 위해서 보육통계, 보육실태조사, 그리고 신혼부부실태

조사를 활용하였다. 세 가지 자료는 각각 조사방식과 자료 성격에 따라 

분석에 대한 장단점이 있다. 각 자료는 통계청 마이크로데이터 서비스

(MDIS)와 보건복지부 홈페이지를 통해 이용이 가능하다. 어린이집 및 이

용자 통계는 보건복지부 보육정책과에서 작성하며 어린이집 현황 및 이

용 실태를 파악하기 위한 것이다.

보육통계는 보건복지부에서 매년 전국의 어린이집 현황을 조사하여 공

표한다. 이 통계는 어린이집 종류별로 지역별, 이용자별 현황에 대한 일반 

정보를 제공하고 있다. 이러한 자료는 이용자 단위가 아닌 지역 단위(시군

구)로 정보가 수집되고 관리되므로 본 연구의 주제인 돌봄취약가구의 접

근성을 명확히 판단하는 데는 한계가 크다. 하지만 자료가 긴 시계열로 수

집되고 있으며 지역별 변화에 대한 정보를 제공하기 때문에 국공립어린이

집 확충 정책의 지역별 증감 상황에 대한 평가에 활용할 수 있다.
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신혼부부통계는 2015년에 최초로 공표된 행정통계이다. 행정통계는 

정보의 정확성과 표본 대표성이 높다는 점에서 분석결과의 신뢰성을 높

이는 데 기여할 수 있다(이현주 외, 2020). 신혼부부통계의 경우, 우리나

라 신혼부부 출산율이 83.8% 수준이며 이러한 경향은 지난 15년간 유지

되어왔기 때문에 자료의 대표성이 매우 높다(이상림, 이지혜, 2017). 또 

자료수집이 설문지 조사가 아닌 행정자료 연계를 통해 이루어지므로 자

료의 정확성이 높고, 소규모 조사에서 구체적인 분포 파악이 어려운 다문

화 가구, 실직 및 취약노동 가구, 저소득 가구의 지역적 분포를 비교적 정

확하게 파악할 수 있다.

그리고 혼인연령, 직업, 교육수준, 다문화 혼인 여부, 세대구성, 가구원 

수, 맞벌이 여부, 거처유형, 주택재산 가액, 소득 등 다양한 변수를 포함

하고 있다. 자료는 가구단위로 조사되나 보육형태는 아동별로 작성되며, 

개인조사자료가 아닌 행정자료를 연계하여 취합하는 자료로 혼인·이혼·

사망·출생자료(인구동향조사), 일자리행정통계DB, 인구·가구DB(인구총

조사), 주택소유통계DB, 보육행정자료, 소득자료(국세청 표본), 금융권 

대출자료(한국신용정보원 표본) 등 총 11개의 자료가 활용되었다(통계청, 

2020).

그러나 행정자료를 활용한 분석은 일정한 한계점도 존재한다. 첫째, 혼

인신고 및 혼인관계를 유지하고 있는 부부를 대상으로 집계된 행정자료

이기 때문에 한부모와 같은 혼외 출생 아동은 분석할 수 없다. 따라서 본 

연구는 신혼부부통계를 활용한 분석에서는 한부모 가구가 분석대상에 포

함되지 않는다. 둘째, 우리나라에서 출생은 대다수가 결혼 5년 이후에 이

루어진다는 점에서 0~3세 아동은 거의 전수에 가까운 인원이 자료에 포

함된다는 장점이 있으나 혼인신고 5년 이후에 출생한 영유아 자녀는 자

료에서 제외된다. 그러나 4세 이상 유아가 자료에서 배제되는 문제는 내
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생성 문제와 관련성이 없으므로 변화량에 초점을 둔 연구에서는 편의

(bias)가 크게 발생하지 않는다다. 즉 혼인신고서 작성에서, 2015년에서 

2018년까지 특정 연도에 신혼부부들이 혼인신고서를 체계적으로 적게 

작성할 정치적 혹은 시대 상황적 요인이 발생하지 않는 한 이러한 문제가 

분석결과에 영향을 미치지는 않는다. 따라서 3세 이하 아동의 보육서비

스 이용률에 초점을 두고 분석결과를 해석한다. 

보육실태조사는 전국 대표성을 가지는 표본을 대상으로 하는 반복횡단

자료(repeated cross sectional data)로 1999년부터 3년마다 조사가 

이루어지고 있다. 보육실태조사는 조사자료라는 점에서 행정자료에 비해 

제한된 표본수를 가졌다는 한계가 있으나 표본의 수집 범주가 명확하고, 

조사대상에 대한 자세한 정보가 제공된다는 장점이 있다. 또 신혼부부통

계와 달리 만 5세 이하 아동이 모두 포함되며, 다양한 개인정보를 활용하

여 한부모 가구, 장애 가구 등에 대한 분석 역시 가능하다. 그러나 행정자

료에 비해 표본수가 제한되기 때문에 전체 표본의 인구학적 대표성까지

는 확보된다 하더라도 정책에서 관심을 가지는 주요 취약계층의 지역적 

대표성을 명확히 확보하기는 어렵다. 본 연구와 같이 지역변수와 취약가

구변수, 시기변수의 영향을 동시에 평가하는 경우, 부족한 표본수로 인해 

추정치의 신뢰구간이 지나치게 넓어 명확성이 떨어지는 한계가 있다.

〈표 2-2〉 분석에 활용한 자료 및 평가모형

보육통계 신혼부부통계 보육실태조사

성격 보고통계 행정통계 조사통계

분석 기간
2012~2019
20152018

20152018 20152018

조사 범주 
서비스 제공기관

(어린이집) 
개인 (가구, 아동)

개인 및 기관 (가구, 
아동, 서비스 

제공기관)
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자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계. 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사. 통계청(2015, 
2018). 신혼부부통계를 참고하여 저자 작성.

  2. 분석변수의 측정

보육통계를 활용하는 분석은 분석단위가 시군구인 자료이며, 별도의 

통제변수 없이 지역 차이를 단순이중차이 모형으로 평가한다. 따라서 분

석변수의 측정 문제는 개인 단위로 분석이 이루어지는 신혼부부통계와 

보육실태조사를 활용한 분석에만 적용된다. 

본 연구에서 관심을 가지는 종속변수는 보육서비스 이용 여부이다. 보

육서비스 이용 여부는 보육실태조사의 경우, 주된 돌봄 형태에 대한 응답

으로 측정하였다. 신혼부부통계는 아동별로 가정 양육수당, 보육료, 유아

학비, 아이돌봄서비스 수급 데이터를 연계하여 생산되었다. 주요 독립변

수인 돌봄취약가구는 크게 세 가지 범주가 활용되었다. 

맞벌이 가구는 여성이 고용시장에 참여한 부부로 정의하였다. 일반적

으로 남성 홑벌이 가구는 여성이 양육자 역할을 하지만 여성 홑벌이 가구

는 맞벌이 가구와 거의 동일한 보육서비스 이용 패턴이 관찰되기 때문이

다. 신혼부부통계의 경우 맞벌이 가구 여부는 일자리행정통계DB에서 신

보육통계 신혼부부통계 보육실태조사

효과성 
평가

평가 
모형

OLS 로짓 로짓

분석 
효과

단순이중차이 삼중차이 삼중차이

분석 초점

시도별 
국공립어린이집 

공급률 및 이용률 
변화 

취약보육가구의 
보육시설 이용률 

변화
(보육 가구 대비)

취약보육가구의 
국공립어린이집 

이용률 변화
(어린이집 이용 가구 

대비) 

적용된 지역 범주 시도 6개의 지역유형 
6개의 지역유형, 

도시 농촌 

분석 단위 시군구 개인 개인
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혼부부의 남편과 아내의 일자리 점유 여부를 통해 파악하였다. 실직 및 

취약노동 가구는 남편과 아내 모두 일자리를 점유하지 않는 등의 정보가 

미연계된 경우이다. 

다문화 가구 여부는 혼인신고서 작성 당시 기재한 정보를 통해 파악하

였는데 부 혹은 모 중 한 사람이라도 원래 국적이 한국이 아니면 다문화 

가구로 정의하였다. 신혼부부통계는 부 혹은 모 중 한 사람이라도 원래 

국적이 한국이 아닌 경우를 다문화 가구로 정의하였고, 보육실태조사는 

부 혹은 모 중 한 사람이라도 결혼이민자라고 응답한 경우를 다문화 가구

로 정의하였다. 저소득 가구는 소득수준이 낮은 가구이다. 앞서 언급한 

바와 같이 신혼부부통계에서는 소득자료가 시군구와 취약가구를 고려하

지 않은 표본으로 추출하였기 때문에 소득이 제한되는 양부모 실직 및 취

약노동 가구를 대리지표로 설정하였다. 한부모 가구는 보육실태조사에서 

가족유형 정보를 활용하여 부 또는 모가 부재한 경우로 정의하였다. 돌봄

취약가구는 더미변수로 정의되었으며 맞벌이, 다문화, 저소득(실직), 한

부모 가구에 해당하는 경우 1의 값을 가진다.

어머니의 특성 중 취업 관련 요인은 보육서비스 이용에 영향을 미치는 

것으로 제시되어 왔다(박선욱, 2011; 서문희 외, 2009; 안재진, 김은지, 

2010; 이경선, 김주후, 2009; 이진화, 조하나, 2014; 홍순옥, 최정희, 

2007). 이들 연구는 대체로 맞벌이 가구는 보육서비스를 더 많이 이용한

다고 하였는데, 김은정, 이진숙, 최인선(2014)과 김은정, 이지혜(2017)

는 어린이집을 보육가구의 욕구에 따라 12시간까지 운영하도록 되어있으

나 상당수 어린이집이 서비스 이용시간이 상대적으로 짧은 전업모 가구 

자녀를 선호하기 때문에 실질적으로 이용에 어려움이 있다고 지적하였다.

시기변수는 2015년을 기준으로 2018년인 경우 1로 코딩하였다. 지역

더미변수는 수도권 대도시 혹은 대도시를 기준변수로 코딩하였다. 맞벌이 
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가구는 영유아 자녀를 둔 부모의 현재 노동지위를 기준으로 코딩하였으

며, 부모가 모두 직업을 가지고 있다고 하더라도 현재 휴직 중이면 맞벌이

가 아닌 것으로 코딩하였다. 이는 실질적으로 현재 자녀를 양육할 수 있는 

시간적인 여유나 부담 측면에서 홑벌이 가구와 다르지 않기 때문이다. 

지역변수는 대도시를 기준으로 중소도시와 농어촌의 명목변수로 정의

하였다. 지역의 개념이 고정적이지 않기 때문에 지역변수를 어떻게 설정

하느냐에 따라 분석의 함의가 상당히 달라질 수 있다. 김은설, 윤재석, 윤

지연(2015)과 김은설, 김지현, 이재희, 김혜진(2015)은 농어촌 지역이나 

도농복합시의 보육환경에 대한 논의를 제기한 바 있다. 인구 규모를 기준

으로 하는 대도시, 중소도시, 농어촌 구분을 적용한다. 

통제변수로는 부모의 교육수준은 자녀의 보육서비스 이용에 영향을 미

치는 주된 요인으로 논의되어 왔다(김지경, 2004; 이정원, 2008; 이경선, 

김주후, 2009). 이는 교육수준이 높을수록 자녀 교육에 대한 관심 및 경

제활동 등 다른 활동에 소요되는 시간 때문에 보육서비스 이용을 선호하

는 경향이 있기 때문이다. 그러나 기존 연구에서 일관적인 결과가 제시되

지는 않는다. 예를 들어 박선욱(2011)은 양육모의 교육수준이 대졸 이상

인 경우 어린이집에 비해 유치원을 선택할 확률이 높다고 한 반면, 이정

원(2008)과 이윤진 외(2010)는 어머니의 학력에 따른 차이가 없다고 제

시한 바 있다. 어린이집 유형별 차이에 대한 연구는 많지 않지만, 임유경

(2008)은 교육수준과 가구소득이 유의한 결과를 보이지 않았다. 또한 강

혜진(2017)은 교육수준이 낮을수록 국공립어린이집을 선호한 반면, 중산

층은 국공립어린이집을 선호하지 않는 경향을 보인다고 하였다. 

아동 요인으로는 영유아의 연령이 보육서비스 이용에서 중요한 변인으

로 논의되어 왔다. 부모는 자녀연령이 높을수록 기관보육을 선호하며, 대

상 아동의 ‘연령’은 기관 이용에 있어 주요 요인으로 언급되어 왔다. 영아
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기 아동은 가정과 유사하거나 가정형태의 기관이나 친인척과 같은 개별적

인 지원이 우선되는 경우가 많다(Riley & Glass, 2002). 그러나 유아기 

아동은 상대적으로 규모가 있는 유아교육기관을 선호하며, 이는 사회정서

적 발달 측면이나 학습준비도 면에서 유리하다고 판단된다(박선욱, 2011; 

Radey & Brewster, 2007). 이에 따라 아동의 연령이 높을수록 일관되게 

기관보육을 선호하며, 기관보육 중에서도 유치원을 보다 선호하는 것으로 

논의되고 있다(김지경, 2004; 안재진, 김은지, 2010; 박선욱, 2011).

아동 요인은 총자녀 수와 아동 연령, 자녀수를 포함한다. 다만 앞서 논

의한 바와 같이 아동 연령은 신혼부부통계에서는 적용되지 않는다. 다음

으로 돌봄 요인은 조부모 동거 여부로 설정되었다. 이들 문항은 각각 신

혼부부통계 및 보육실태조사에서 가구유형 항목과 자녀수 문항을 활용하

였다. 조부모가 동거하면 집에서 아동을 돌봐줄 수 있기 때문에 보육수요

에 영향을 미칠 수 있다. 이외의 가구 요인은 앞서 독립변수로 제시된 맞

벌이 가구 여부나 다문화 가구 여부 등이 포함된다. 맞벌이 가구 분석에

서는 모의 취업 여부가 포함되지 않지만 나머지 분석에서는 포함된다.

자녀수 역시 보육선택에 영향을 미치는 주요 요인으로 논의되고 있다

(임유경, 2008; 이진화, 조하나, 2012; 최상설, 홍경준, 2012). 자녀수가 

많으면 부모의 양육부담 증가로 기관 이용이 높아지는 경향이 있으며, 현

재 국공립어린이집 이용의 우선순위에도 ‘다자녀 기준’이 적용되고 있다. 

임유경(2008)은 자녀가 1명인 가구에서는 민간보육시설을 선호하였으나 

2명 이상일 경우 국공립, 법인보육시설을 선호한다고 제시하였다. 이는 

비용적인 측면이 영향을 미치는 것으로 해석된다. 이러한 점에서 자녀 연

령, 자녀수 역시 유아교육기관 선택에 영향을 주는 변인으로 볼 수 있다.

다른 돌봄 지지체계가 있는 경우, 보육서비스 이용률이 달라질 수 있

다. 박선욱(2011)의 연구에서는 조부모가 동거하면 기관보육에 비해 조
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부모의 도움에 의지할 가능성이 높다고 지적하였다. 또 조부모 동거 여부

는 이용하는 어린이집 유형에도 영향을 미친다고 하였다(임유경, 2008). 

본 연구에서 조부모 동거 여부는 더미변수로 활용하였다. 이외에 거주 특

성은 아파트 및 수도권 거주 여부를 포함하였고, 인구학적 특성은 신혼부

부통계에서는 부모의 연령을 모두 포함하였고, 보육실태조사에서는 모의 

연령만 포함하였다. 보육실태조사에서도 부의 연령 정보가 활용되나, 대

체로 부모의 연령이 제한적이기 때문에 다중공선성 문제로 포함하지 않

았다. 사회경제적 요인은 부와 모의 교육수준은 미취학 자녀를 둔 부모의 

절반 수준이 대졸학력을 가지고 있는 점을 감안하여 대졸 이상과 이하의 

명목변수로 정의하였다. 보육실태조사는 모의 교육수준만 포함하였는데, 

그 이유는 앞서 언급한 바와 같이 제한된 부모의 교육수준은 유사한 경우

가 많아 다중공선성 문제가 발생하기 때문이다. 이는 일반적으로 선행연

구에서도 동일하게 이루어진 방식이며, 행정통계를 활용한 분석에서는 

이 문제를 고려하지 않아도 되기 때문에 모두 포함하였다. 

보육실태조사는 가구소득을 가구원 수로 평준화하여 5분위로 계산하

여 활용하였다. 신혼부부통계에서 가구소득은 제시되지만, 5% 수준의 표

본만을 추출하여 국세청의 소득자료와 연계된 자료를 제시하기 때문에 

본 연구에서는 활용할 수 없었다. 이에 대리지표로 부모의 소득수준과 밀

접한 연관을 가지는 주택가액과 부모의 직업을 활용하였다. 주택가액은 

무주택자를 기준변수로 설정하여 1,000만~6,000만 원 미만, 6,000만~ 

1억 5,000만 원 이하, 1억 5,000만~3억 원 이하, 3억~6억 원 이하, 6억 

원 초과의 주택소유 가구에 대해 더미변수를 생성하였다. 부의 직업은 혼

인신고서 작성 정보를 기반으로 하기 때문에 변화하였을 소지가 있지만, 

대체로 여성에 비해 남성의 경력단절 가능성이 낮다는 점에서 보다 활용 

가능성이 높다고 할 수 있다. 부의 직업은 사무직을 기준변수로 관리자 



제2장 선행연구 및 평가방법 47

및 전문직, 서비스 및 판매직, 농어업, 장치 및 기능직, 단순노무, 무직, 

학생 등, 그리고 기타로 분류하여 더미변수로 활용하였다. 앞서 제시된 

부의 교육수준 역시 소득수준과 일정한 관련이 있기 때문에 이에 대한 경

향성을 일정 부분 통제할 수 있을 것으로 보인다. 

〈표 2-3〉 분석에 활용한 변수

신혼부부통계 보육실태조사 변수 특성

종속변수
보육서비스 
이용 여부

국공립어린이집 
이용 여부

가변수 
(기준=해당 없음)

독립
변수

가구유형*

맞벌이 가구 맞벌이 가구

가변수 
(기준=해당 없음)

다문화 가구 다문화 가구

실직 및 취약노동 
가구 

저소득 가구 

한부모 가구 

지역유형

대도시 대도시
가변수 
(기준=해당 없음)

중소도시 중소도시

농어촌 농어촌

통제
변수

아동 요인
자녀수 자녀수 

자연수
아동 연령

가구 요인
조부모 동거 여부 조부모 동거 여부 가변수 

(기준=해당 없음)모의 취업 여부* 모의 취업 여부* 

거주 특성
아파트 거주 여부 아파트 거주 여부 가변수 

(기준=해당 없음)수도권 거주 여부 수도권 거주 여부

인구학적 
특성

모의 연령 가변수 
(기준=해당 없음)부의 연령

사회경제적
특성

소득분위 
가변수 
(기준=1분위)

부의 교육수준
가변수
(기준=대학미만)

혼인 당시 부의 
직업

가변수 
(기준=사무직)

주택자산가액
가변수 
(기준=없음)

모의 교육수준 모의 교육수준
가변수 
(기준=대학 미만)

주: 가구 요인은 독립변수를 제외한 항목은 통제변수로 투입, 즉 맞벌이 가구 분석에서는 모의 취업
여부가 포함되지 않지만 나머지 분석에서는 포함. 

자료: 저자 작성. 
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제1절 국공립어린이집 확충 정책

국공립어린이집은 국가나 지방자치단체가 설치 및 운영한다. 국공립어

린이집의 설치는 현행 ｢영유아보육법｣ 제12조 제1항에 따라 도시 저소득

주민 밀집 주거지역 및 농어촌 지역 등 취약 지역에 우선적으로 설치하도

록 하고 있다. 이 조항은 민간보육기관의 자발적 진입이 원활히 이루어지

지 않는 지역에서의 보육서비스 접근성을 보장하기 위한 정책적 차원의 

노력이다.

이러한 정책적 관심은 중장기 보육계획에서도 나타난다. 중장기 보육

계획에서 국공립어린이집의 확충 정책은 국공립어린이집 수를 늘리는 확

대 전략과 국공립어린이집 확대에 있어서 보육시설의 지역 간 불균형 해

소를 지향하는 균형 전략으로 정리할 수 있다. 먼저 확대 전략의 경우, 국

공립어린이집 확충 의지가 담긴 중장기 보육계획에 따라 이루어졌다. 제

1차 중장기 보육계획(2006~2008: 새싹플랜 이하 1차 계획)과 아이사랑

플랜(2009~2012), 그리고 제2차 중장기 보육계획(2013~2017: 이하 2

차 계획), 그리고 제3차 중장기보육 기본계획(2019~2022: 이하 3차 계

획)까지 국공립어린이집 확충이 꾸준히 정책과제로 언급되었다. 이들 계

획의 확대 전략은 4번에 걸친 보육계획 수립에서 꾸준히 추진해온 정책

이지만 강조점은 상당히 달랐다. 1차 계획은 취약 보육에 대한 우선 지원

과 국공립어린이집 확충에 대한 정량적 목표가 함께 제시되었다. 정량목

표는 2005년 대비 2010년까지 국공립어린이집 수를 2배로 확대하고, 이

용률을 30%까지 확대를 제시하였다(여성가족부, 2006). 이는 실질적으

제3장
취약보육지원 및 어린이집 
확충 정책
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로 보육 접근성을 보장하기 위한 인프라의 확대와 이를 통해 취약 보육의 

지원을 명확히 제시한 것으로 볼 수 있다. 그러나 아이사랑플랜과 2차 계

획에서는 취약 보육 측면은 부각시킨 반면, 국공립어린이집 확충 목표는 

이전 시기에 비해 중요성이 낮아진다. 아이사랑플랜에서는 공보육 기반 

조성 및 국공립어린이집 확충이 세부과제에서 제외되었고 소규모 보육시

설을 확대하는 내용만 포함하였다. 2차 계획에서 공공인프라를 확충한다

는 과제가 포함되었으나 이때 공공인프라는 국공립어린이집만이 아닌 직

장 및 공공형 어린이집으로 범주가 확대되었다. 또한 정량적 목표는 국공

립, 직장, 공공형 어린이집 이용률을 2017년 33%까지 확대하는 것으로 

설정하였다.

2017년에 발표한 3차 계획은 ‘보육의 공공성 강화’를 실현하기 위해 

국공립어린이집의 이용률 40%, 직장어린이집 의무설치 이행률 90% 달

성을 성과목표로 설정하였다. 이전 시기와 달리 3차 계획에서는 국공립

어린이집 확충 목표가 구체적으로 설정되었고, 세부계획 역시 구체적으

로 제시되었다. 국공립어린이집 이용률 40% 달성을 위하여 정부는 1) 

500세대 이상의 공동주택 건설 시 국공립어린이집 설치 의무화, 2) 민간

어린이집의 국공립 장기임차 방식의 신규 도입 및 매입 지원액 증액, 3) 

지방자치단체의 재정 부담 완화를 위한 지원기준 개선 등의 전략을 제시

하였다(보건복지부, 2017. 12. 27.).

공동주택 건설시 국공립어린이집 설치 의무화 조항은 「영유아보육법」

개정(2018. 12. 24. 신설)을 통해 명문화되었다. 공공주택에서 국공립어

린이집 설치는 1차 계획 때부터 언급되었고, 2005년 1,362개소였던 국

공립어린이집이 2008년 1,826개소까지 증가하는 데 주요한 기여를 한 

것으로 평가받았다(보건복지부, 2009). 그리고 권고 혹은 고려 수준의 조

치가 의무화됨으로써 신축 및 공동주택 지구의 국공립어린이집 접근성이 
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크게 제고될 것으로 예상되며, 보건복지부는 법률 개정을 통해 매년 약 

300개 이상 국공립어린이집 추가 설치 효과가 있다고 언급하였다(보건복

지부, 2018), 또한 이 시기 산업단지 지역에서의 국공립어린이집 우선 설

치 역시 명문화하였다. 이를 통해 우선지역의 범주가 저소득 밀집지역 및 

농어촌 등 취약지역에서 일반주택 지구로 확대하였다.

〈표 3-1〉 제3차 보육계획에서 국공립어린이집 확충 목표

전략 세부 추진전략 세부 정책방안

보육 공공성 강화
국공립어린이집 이용률 
40%로 확대

지방의 국공립 확충 및 균형 배치 
여건 개선

국공립어린이집 확충 방식 다양화

`22년까지 매년 450개소 이상 확충 
추진

자료: 보건복지부(2017a)에서 수정 및 인용.

2018년부터는 기존의 우수한 민간어린이집을 장기임차하여 국공립으

로 전환하는 국공립 장기임차 방식을 신규로 도입하는 방안이 지침 제정·

배포 등 실질적인 정책조치로 공식화되었다(보건복지부, 2018b). 특히 

매입 지원액의 경우, 2018년에 국공립어린이집 신축 지원단가를 전년 대

비 2배 수준인 4억 2,000만 원에서 7억 8,400만 원으로 인상하였다. 「영

유아보육법」 제12조는 500세대 이상의 공동주택을 건설하는 주택단지에 

국공립어린이집을 우선적으로 설치하도록 규정하고 있다. 보건복지부는 

‘국공립어린이집 확충 사업’을 통해 2017년 225개소 공동주택의 어린이

집(관리동 어린이집)을 국공립어린이집으로 전환하였다. 현재 공동주택 

의무설치 어린이집을 국공립으로 전환하면 시설 리모델링 비용으로 1억 

1,000만 원 및 학습기자재비 1,000만 원을 지원한다(보건복지부, 2020)

이에 따라 〔그림 3-1〕과 같이 2017년 이전에 비해 2018년부터 국고

지출액은 3배 가까이 증가하였다. 지방자치단체의 재정부담 완화 조치는 
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2021년부터 적용할 계획이며, 국공립어린이집 확충 사업에서도 보육료, 

양육수당 수준의 차등보조율 도입을 고려하고 있다. 3차 계획은 이전 계

획에 비해 국공립어린이집 확충을 위한 실질적인 예산 투입을 획기적으

로 증가시켰다는 점에서 차별성이 있다. 

〔그림 3-1〕 국공립어린이집 확충 사업의 지출 현황

주: 2020년은 예산 기준. 
자료: 보건복지부 (2013a, 2014, 2015a, 2016, 2017b, 2018a, 2019a, 2020a)에서 정리.

확대 전략은 2017년 이후 뚜렷한 정량적인 수치로 목표가 제시되고, 

이에 따른 예산 투입 노력을 통해 최근까지 꾸준히 성과가 보고되고 있

다. 국공립어린이집의 비율은 2003년 5.5%에서 2019년 11.6%로 증가

하였으며, 국공립어린이집을 이용하는 아동은 같은 시기에 12.1%에서 

17%로 증가하였다(보건복지부, 2019). 〔그림 3-2〕에서 제시하는 바와 

같이 국공립어린이집 확충이 본격화 된 시기는 2012년 이후라고 할 수 

있다. 보육료 지원사업이 모든 아동을 대상으로 실시되고 전반적인 보육

인프라가 확충되면서 국공립어린이집도 함께 확대되었다. 3차 계획 이후
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에는 증가율이 가파르게 상승하는데, 이는 앞서 논의한 바와 같이 2017

년부터 대대적으로 이루어진 예산 확충의 결과이다.

〔그림 3-2〕 국공립어린이집 확충 현황

자료: 보건복지부 (2020b).

균형 전략의 경우 보육계획에서 꾸준히 지적된 어린이집의 지역별로 

불균등한 배치를 해결하기 위해 설치 지원 및 국비보조액 증액이 논의되

어왔다. 이에 1차 계획에서는 어린이집 공급이 적은 지역에 국공립어린

이집을 우선적으로 확충하며, 지역 간 차등보조율을 검토한다고 제시한 

바 있다. 2차 계획에서도 지역 간 불균형 문제는 계속 검토되어 균형 배치

를 위해 국공립어린이집을 확대한다고 하였다. 제3차 중장기보육 기본계

획(2019~2022: 이하 3차 계획)은 보다 실질적으로 지방의 국공립어린이

집 확충 및 균형 배치 여건 개선을 위하여 신축지원 단가를 인상하였다. 

각 시군구별 연 1개소 이상을 확충하고, 국공립어린이집이 없는 보육수

요 1천 명 이상의 읍면동 지역에 우선 설치하도록 지원한다. 

그러나 기존의 보육계획과 선행연구에서 공통적으로 보육인프라가 서
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울과 광역 대도시에 쏠려있는 현상을 지적하고 있음에도 불구하고 최근

까지 설치 노력은 서울 및 광역 대도시 지역에 집중되어왔다. 국공립어린

이집의 설치를 위해서는 지방자치단체가 매칭비를 부담해야 하는데, 이

미 비교적 좋은 보육환경을 가지고 있는 서울이나 광역 대도시가 매칭비 

부담 여력이 높기 때문이다. 〔그림 3-3〕에 제시한 바와 같이 서울시는 전

체 광역 예산을 기준으로 가장 많은 예산을 배정하였고, 다음으로 울산, 

세종 순으로 나타났다. 

〔그림 3-3〕 광역자치단체별 국공립어린이집 예산 확충 현황 

주: 전체 광역자치단체 예산 대비 비율.
자료: 각 광역지방자치단체 (일반회계)예산서. (2015, 2016, 2017, 2018)를 제시한 이재훈 외

(2018), pp. 82-84에서 재인용하여 정리함.

서울시는 2012년 이후부터 국공립어린이집 수요에 대한 대책으로 ‘국

공립어린이집 확충 3개년 기본계획(2012~2014)’을 수립하고 2012년 

11월에 ｢서울특별시 국공립어린이집 설치 지원조례｣를 공포하였다. 이 

조례를 통해 자치구에서 부담해야 할 국공립어린이집 설치비용 대부분을 
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서울시에서 부담하게 되었고, 2014년 11월에는 자치구별 기본지원율을 

일괄 5% 상향하여 자치구에서 적극적으로 국공립어린이집을 확충할 수 

있도록 하였다(서울시여성가족정책실, 2016). 

대구시는 최근 2017년 7월부터 공동주택단지 관리동에 있는 어린이집

들을 국공립어린이집으로 전환하기 위해 실무 TF팀을 구성하여 운영하

였다. 대구시 여성가족정책관을 중심으로 LH공사, 시군구 관련부서 등으

로 TF팀을 구성하고, 전환 인센티브 홍보 등 지원정책을 펼치고 있다. 

2017년 기준 대구시에 있는 공동주택 내 관리동 어린이집 223개소 중 민

간어린이집 197개소를 대상으로 전환을 추진하였고, 이를 통해 2016년 

54개소에 불과하였던 국공립어린이집이 2017년 말 73개소 이상 증가하

였다. 대전시의 경우는 어린이집의 수가 크게 늘지는 않았지만 정원 확대

에 초점을 두고 있다. 울산시는 2017년부터 2022년까지 국공립어린이집 

이용률을 40%(현재 4.64%)까지 확대한다는 계획을 발표하고 신축, 전

환, 장기임차 등을 지원하고 있다. 산단 및 중소기업 밀집지역에 근무하

는 부모들의 일·가정 양립 지원을 위해 ‘중소기업 공동직장어린이집’ 운

영 등을 지원하고 있다(조창훈, 2017. 10. 16). 

이상에서 논의한 바와 같이 정부의 보육계획은 국공립어린이집 확충을 

공통적 핵심과제로 언급하고 있으나 실제 내용은 상당한 차이가 있다. 

1~2차 계획에서는 저소득층 및 취약계층에 대한 지원 목표가 강조되었으

나 예산 투입 노력으로 연결되지 않아 확충 실적이 제한적이며 실질적으

로 취약계층의 접근성이 얼마나 향상하였는지가 확실치 않은 측면이 있

다. 이에 비해 3차 계획에서는 뚜렷한 정책목표와 예산 확대가 이루어졌

다는 점에서 차별성이 있다. 그러나 3차 계획의 확충 세부전략은 공동주

택의 어린이집 리모델링과 장기임차 등이 강조되면서 설치 우선대상 지

역과 관련된 규정의 의미가 축소되었다. 실제 국공립어린이집이 부족한 
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지역 보다는 국공립어린이집 설치 의지가 높은 지자체를 위주로 확대가 

이루어졌다. 이에 대해 이재훈, 김아름, 유해미, 김나영, 박은영(2018)은 

국공립어린이집 설치 우선대상 지역과 관련된 규정은 실질적으로 형해화 

될 상황에 처해 있다고 지적한 바 있다. 

제2절 취약보육 지원 정책

2018년 영유아보육법 개정 이후 어린이집의 설치 의무화 대상을 일반

주택으로 확대하여 어린이집에 대한 전반적인 이용률을 제고하였다. 전

반적인 이용률 제고는 실질적으로 취약가구에 대한 보육서비스 역시 확

대할 수 있다는 점에서 일반아동뿐 아니라 취약아동에게도 긍정적인 영

향을 미칠 수 있다. 그러나 취약계층의 아동은 다른 가구에 비해 비용지

불 능력이 낮기 때문에 다른 기관보다 보육료가 저렴한 국공립어린이집 

등에 대한 우선적 접근성 보장이 중요하다.

영유아보육법은 취약보육 제공과 어린이집 입소우선순위 정책으로 취

약가구에 보육서비스 이용 우선권을 주도록 규정하고 있다. 먼저 취약보

육 제공 정책은 영유아보육법 제26조에서 영아, 장애아, 다문화 가족의 

아동, 그 외에 시간연장형 보육을 취약보육으로 규정하고, 국공립어린이

집, 사회복지법인어린이집, 그 밖의 비영리법인어린이집은 취약보육을 

우선적으로 실시하도록 한 것이다. 이는 일반 아동에 비해 보육서비스 이

용이 제한되기 쉬운 아동에 대해 공공성이 높은 보육기관에서 우선적으

로 보육서비스를 제공하기 위한 것이다. 현재 국공립어린이집은 신규 및 

변경위탁, 재위탁 심사 시 영유아보육법 제26조에 따른 취약보육 중 2개 

이상을 의무적으로 실시하도록 하고 있다(보건복지부 2020).
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다음으로 입소우선순위 정책은 영유아보육법 제28조에 따라 국공립어

린이집, 사회복지법인어린이집, 그 밖의 비영리법인어린이집이 법에서 

정한 대상에게 입소우선순위에 따라 입소를 지원하도록 한 것이다.8) 입

소우선순위 부여 대상 영유아는 「영유아보육법」 개정에 따라 최근까지 

확대되어왔다. 2004년 「국민기초생활법」에 의한 수급자와 보건복지부령

이 정하는 저소득층의 자녀가 입소우선순위에 포함되었다. 2005년에 법

률 개정으로 한부모가족지원법 제5조의 규정에 의한 한부모 자녀 및 국

민기초생활보장법 제24조에서 규정한 차상위 계층 자녀를 포함하였고, 

그 외에도 이동권이 제한되는 장애인 부모의 자녀에 대해 소득수준과 관

계없이 입소우선순위를 부여하였다(국가법령정보센터, 2020; 유해미, 박

원순, 김아름, 박은영, 2017; 이재훈 외, 2018).

2006년에는 시행규칙 개정을 통해 아동복지시설에서 생활 중인 영유

아와 부모가 모두 취업 중인 영유아를 입소우선 대상자로 정하였으며, 

2009년 12월에는 다문화 가구의 영유아와 자녀가 3명 이상인 가구의 영

유아를 추가하였다. 2011년 6월에는 법률을 개정하여 시행규칙으로 정

하고 있던 다문화 가구의 자녀를 법률상의 우선입소 대상에 포함시켰다. 

2011년 12월 시행규칙을 개정하여 산업단지 입주 기업체 및 지원기관 

근로자의 자녀로서 산업단지에 설치된 어린이집을 이용하는 영유아를 입

소우선 대상으로 추가하였다. 2012년 8월에는 시행규칙을 개정하여, 자

녀가 3명 이상인 다자녀 가구의 영유아에 추가하여 영유아인 자녀가 2명 

이상인 가구의 영유아를 입소우선 대상자에 포함하였다(국가법령정보센

터, 2020; 유해미 외, 2017; 이재훈 외, 2018).

뿐만 아니라 2015년 「주택법」에 따른 공동주택에 설치된 민간어린이

8) 입소우선순위의 연혁은 영유아보육법 제28조(보육의 우선 제공) 및 시행규칙 제29조(보육
의 우선 제공)를 참고.
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집이 기부채납을 통해 국공립으로 전환하면 해당 공동주택 거주자 가구

에게 우선순위를 부여하고 있다(영유아보육법 시행규칙, 2015. 1. 28). 

2015년에는 맞벌이 부부뿐만 아니라 취업을 준비 중인 경우에도 우선순

위를 부여하였으며, 2016년에는 제1형 당뇨를 가진 영유아를 포함시켰

다. 2017년에는 국가유공자 중 전몰자·순직자 및 보건복지부령으로 정

하는 상이등급 수여자의 자녀를 우선순위 부여 대상에 추가하였다.

입소순위 배점은 1순위 항목당 100점, 2순위 항목당 50점이 산정된

다. 단 맞벌이 가구의 경우 200점으로 다른 항목에 비해 배점이 높다. 따

라서 맞벌이 가정이면서 3자녀 이상이면 추가 300점을 부여받는다. 2순

위 항목은 항목당 50점으로 산정되는데, 서비스 이용자가 2순위 항목만 

해당하면 총점수가 같거나 많아도 1순위보다 높은 우선순위가 될 수 없

다. 1순위 항목 점수가 동일한 경우에 한하여 2순위 항목이 해당될 경우 

추가 합산이 가능하다(보건복지부, 2020). 

우선보육 대상자 확대는 실질적으로 동순위가 너무 많아 입소우선순위

가 큰 의미를 갖지 못하는 결과를 가져왔다(유해미 외, 2017). 1순위는 모

든 대상자가 동순위로 간주되므로 입소에 별도의 인센티브가 제공되지 않

기 때문이다. 국민기초생활보장제도 수급자, 저소득 한부모 가구, 장애 부

모의 자녀, 다문화 가구의 자녀는 일반적으로 취약성이 더 높다고 판단되

지만 추가 배점은 하지 않는다. 〈표 3-2〉의 2017년 기준 어린이집 우선입

소자별 대기 현황을 살펴보면 1순위자가 78%를 차지한다. 1순위자 중 가

장 높은 비율을 차지하는 가구유형은 자녀가 3명 이상이거나 영유아가 2

명 이상인 가구로 39.4%, 그 다음으로는 맞벌이 가구로 33.9%였다.
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〈표 3-2〉 입소순위별 어린이집 입소 대기자 수

주: 서울시는 제외됨.
자료: 사회보장정보원 내부자료. (2017. 6). 유해미 외.(2017, p. 98)에서 재인용.

현재 우선순위 배점체계는 실질적인 취약성(needs)보다는 보육서비스

에 대한 요구(demands)를 중심으로 설정한 것이라고 할 수 있다. 맞벌이

는 보육수요에 대한 요구(demands)가 높다는 점에서 보육서비스 이용에

서 우선순위로 고려되는 것은 일정 부분 타당성을 가진다. 그러나 맞벌이 

가구는 대체로 홑벌이 가구에 비해 경제적으로 부유하며 부모의 교육수

준이 높은 경향이 있다. 경험적 연구에서 취약 가구는 주로 한부모 가구, 

다문화 가구, 저소득 가구로 정의되며, 이들은 일반 가구에 비해 보육서

비스 접근성이 현저히 낮다. 우리나라는 다른 나라에 비해 여성의 경제활

동 참여가 낮은 문제와 장시간 노동 등 노동시장 문제가 결합하여 맞벌이 

순위 대상 비율 대기자수

1순위

국민기초생활보장제도수급자(법정)의 자녀 0.3 (1,457)

(저소득)한부모 가구의 자녀 0.3 (1,195)

차상위계층의자녀(차상위본인부담경감대상자) 0.3 (1,322)

장애 부모의 자녀 0.1 (280)

아동복지시설생활 영유아 0 (126)

3자녀 이상 맞벌이 가구 2.3 (9,679)

맞벌이 가구(200점) 33.9 (144,825)

3자녀 이상 가구 또는 영유아 2자녀 이상 가구 39.4 (167,119)

다문화 가구의 자녀 1.2 (4,989)

산업단지 설치 어린이집 이용 영유아 0.3 (1,271)

제1형 당뇨를 가진 영유아 0 (38)

소계 78 (333,304)

2순위

기타 한부모·조손 가족, 입양된 영유아 0.4 (1,730)

동일 어린이집 형제 재원 4.5 (19,362)

소계 4.9 (21,092)

3순위 일반 영유아 17.1 (73,182)  

전체 100 (427,578)
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가구 지원의 필요성이 정책적으로 강조되면서 이들에 대한 배점이 높아

진 측면이 있다. 그러나 돌봄취약가구에 맞벌이 가구를 포함하는 것 자체

는 타당성이 있다고 하더라도 현재의 배점체계는 실질적으로 한부모 가

구, 다문화 가구, 저소득층 가구를 배제하는 역진성을 가질 개연성이 강

하다고 할 수 있다. 

특히 현재의 국공립어린이집 입소대기 현황을 고려할 때, 실질적으로 

취약성이 높은 수요자의 국공립어린이집 입소는 매우 어렵다. 보건복지

위원회(2019)에 따르면 어린이집의 대기아동 수가 전반적으로 많은 가운

데, 국공립어린이집은 정원 대비 대기자 비율이 58%에 이른다. 국공립어

린이집은 시간연장형 보육을 포함한 취약보육을 우선 실시하고 보육교사

의 처우 수준이 상대적으로 높을 뿐 아니라 다른 어린이집에 비해 부모가 

부담하는 비용이 낮으므로 선호도가 가장 높기 때문이다. 

〈표 3-3〉 어린이집 유형별 영유아 입소대기 현황

(단위: 명, %)

구분 국공립 사회복지법인 법인단체 등 민간 가정 전체

정원수 246,721 126,706 53,431 861,157 328,937 1,616,952

정원 충족률 86.6 65.6 70.9 73.2 71.7 74.3

대기자 수 143,123 10,871 6,985 105,535 50,098 316,612

정원대비 
대기자 비율

58.0 8.6 13.1 12.3 15.2 19.6

주: 2019년 3월 기준. 
자료: 보건복지부 내부자료, 보건복지위원회. (2019, p. 23)에서 수정 및 재인용.
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제3절 시사점

국공립어린이집의 확충 사업은 보육기본계획의 핵심과제로 돌봄취약가

구만을 대상으로 한 선별제도는 아니다. 그러나 어린이집 입소우선순위 

부여 및 취약보육 운영 의무화라는 제도적 장치를 통해 돌봄취약가구들이 

보다 저렴하게 양질의 서비스를 이용할 수 있도록 지원하는 정책이다. 

욕구가 발생하는 시기에 타 지역 원정 등을 통해 부족한 인프라 문제를 

해소하는 의료서비스와 달리 보육서비스는 일상의 공간에서 일상적으로 

서비스 욕구가 발생한다는 점에서 보육인프라의 지역별 수급 균형이 중

요하다. 그러나 최근까지 보육인프라 정책에서 지역차이가 꾸준히 관찰

되며, 이에 따른 지역별 이용양상을 살펴볼 필요성이 높다고 할 수 있다. 

또한 국공립어린이집이 돌봄취약가구를 위한 제도적 지원수단으로 기

능하도록 설정된 입소순위 정책의 기본 방향은 우선순위가 제대로 작동

하기 어려울 만큼 적용범위가 광범위한 것이 문제점이다. 서구와 달리 우

리나라는 일·가족 양립 및 저출산 극복이라는 정책적 의제가 강력하게 작

동하면서 맞벌이 가구와 다자녀를 입소우선순위에 포함하고, 특히 맞벌

이 가구는 다른 돌봄취약가구에 비해 두 배의 점수를 부여한다. 

이러한 정책은 일·가족 양립 관점에서는 중요하지만, 서구에서 지속적

으로 보육서비스 이용률이 떨어져 보육서비스에서 공정한 기회를 누리지 

못한다고 지적되는 다문화 가구나 (저소득) 한부모 가구 등이 맞벌이 가

구에 비해 제한적으로 정책적 지원을 받을 개연성이 있다. 
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4장에서는 2015년부터 2018년까지 돌봄취약가구의 분포 변화와 어

린이집 이용률의 변화를 분석한다. 분석의 초점은 평가기간 동안 지역별·

시설유형별 어린이집의 확충 및 이용률 변화를 살펴본다. 분석에 활용된 

자료는 보건복지부의 보육통계9)이다. 

제1절 지역별·시설유형별 어린이집 확충 현황

최근까지 2003년 이후 공적보육서비스는 확대 양상을 보이고 있다. 

〔그림 4-1〕에서 제시되듯이 보육서비스 확대는 어린이집이 주도하였음

을 알 수 있다. 설립유형별 어린이집 이용률 변화를 살펴보면, 2012년부

터는 민간어린이집 및 가정어린이집이 빠르게 확대되었다. 그러나 2015

년 이후부터 국공립어린이집과 직장어린이집을 제외한 다른 유형의 어린

이집 이용률이 감소하는 추세이다. 특히 국공립어린이집은 2015년 이후 

다른 어린이집에 비해 빠르게 증가하고 있어 보육서비스의 이용률의 향

상분은 대부분 국공립어린이집 이용률에 의해 주도되었다고 볼 수 있다. 

9) 보건복지부. (각 연도). 보육통계. http://www.mohw.go.kr/react/jb/sjb030301ls.jsp? 
PAR_MENU_ID=03&MENU_ID=0321에서 2020년 11월 3일 인출. 보육통계는 공개자
료로 보건복지부 홈페이지를 통해 이용 가능.

제4장 지역별 보육시설 공급 분석
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〔그림 4-1〕 어린이집 및 유치원 이용 아동 변화 추이

(단위 :명) 

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.

다음 〈표 4-1〉은 지역유형별 어린이집 및 유치원 이용률 변화이다. 이

때 이용률은 해당연도의 만 5세 이하 아동 대비 보육서비스 이용 아동수

로 계산하였다. 전체 어린이집 및 유치원 이용률은 2015년에서 2018년

까지 5.3%p 가량 증가하였고, 어린이집 이용률은 약 3.8%p 증가하였다. 

지역유형별로 살펴보면 2015년 기준으로 수도권 및 비수도권 대도시와 

농어촌의 어린이집 및 유치원 이용률이 낮은 편이었다. 그러나 2018년까

지 대도시에서 약 7%p 가량 증가하였고, 중소도시는 약 6%p 가량이 증

가하였다. 반면, 수도권 농어촌은 1.3%p, 비수도권 농어촌은 3.5%p 가

량 증가하여 다른 지역에 비해 농어촌은 이용률이 상대적으로 적게 증가

하였다. 
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〈표 4-1〉 지역유형별 어린이집 및 유치원 이용률 변화(2015~2018년)

(단위 : %) 

어린이집 및 유치원 이용률 어린이집 이용률

2015 2018 증감 2015 2018 증감

수도권

대도시 73.0 79.8 6.8 52.0 56.9 4.9

중소도시 80.9 86.7 5.8 56.0 61.0 5.0

농어촌 74.5 75.8 1.3 54.0 55.6 1.6

비수도권

대도시 77.8 84.8 7.0 50.2 54.2 4.0

중소도시 83.5 89.4 5.9 58.4 62 3.6

농어촌 72.5 76.0 3.5 51.1 54.1 3.0

전체 76.9 82.2 5.3 53.3 57.1 3.8

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.

다음 〈표 4-2〉는 전체 어린이집 이용 아동 대비 설립유형별 어린이집 

이용아동 비율을 제시한 것이다. 국공립어린이집 이용률이 가장 높았던 

지역은 수도권 대도시와 수도권 농어촌으로 2018년 기준 어린이집 이용

아동의 30% 이상이 국공립어린이집을 이용하는 것으로 나타났다. 반면, 

수도권 및 비수도권 중소도시는 각각 약 13%, 9.5%로 국공립어린이집 

이용률이 가장 낮았다. 비수도권 농어촌 지역은 국공립어린이집의 이용

률이 23.3%로 중간 수준이었으나, 사회복지법인 및 법인·단체 어린이집

의 이용률이 높았다. 
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〈표 4-2〉 전체 어린이집 이용 아동 대비 설립유형별 어린이집 이용 아동 비율

(단위 : %), 2018년 기준

국공립 사회복지법인 법인·단체 등 민간 가정 직장

수
도
권

대도시 31.3 0.8 2.2 40.9 17.4 7.1

중소도시 12.7 1.4 2.0 52.7 26.4 4.1

농어촌 34.4 2.8 4.0 43.0 9.4 6.4

비
수
도
권

대도시 12.1 10.9 3.2 52.0 16.9 4.5

중소도시 9.5 12.4 4.4 51.6 17.7 4.2

농어촌  23.3 25.8 11.8 30.1 5.8 3.1

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.

설립유형별 어린이집 이용률의 연평균 증가율을 살펴보면, 미취학 아

동 수의 감소로 2015년에 비해 2018년의 전체 지자체당 어린이집 개소

수는 감소하는 추세를 보이고 있다. 그러나 이용률의 증가율은 어린이집 

설립유형별로 상당히 다르게 나타난다. 국공립어린이집의 경우, 수도권 

대도시에서 12.6%로 높은 증가율을 보였고 비수도권 대도시에서는 7.4%

로 상대적으로 증가률이 낮았다. 반면 수도권 농어촌 지역은 0.7%, 비수

도권 농어촌은 2.6%로 증가율이 낮았다. 수도권 대도시는 국공립어린이

집의 증가율이 높은 반면, 사회복지법인 및 법인단체 등의 감소세를 보였

다. 민간어린이집과 가정어린이집은 모든 지역유형에서 뚜렷한 감소세를 

보였다. 
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〈표 4-3〉 설립유형별 어린이집 이용률의 연평균 증가율(2015~2018년)

(단위: %) 

전체 국공립
사회 

복지법인
법인·

단체 등
민간 가정

부모 
협동

직장

수
도
권

대도시 -2.3 12.6 -6.3 -6.9 -5.5 -6.5 5.1 7.4

중소도시 -2.0 6.1 0 -3.1 -1.2 -3.5 1 9.7

농어촌 -2.3 0.7 -5.4 0 -4.5 -3.8 0 15.8

비
수
도
권

대도시 -2.1 7.4 -0.3 -2 -2.1 -4 -1.3 11.3

중소도시 -2.0 5.1 -0.7 -1.1 -0.9 -4 1.9 8.4

농어촌 -1.3 2.6 -0.6 -2.1 -2.1 -3.6 5.7 7.8   

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.

다음으로, 2015~2018년 광역자치단체별 어린이집 수의 연평균 증가율

을 살펴보면, 대도시 위주의 국공립어린이집 확대 경향이 뚜렷하게 나타난

다. 국공립어린이집 증가율이 가장 높았던 지역은 세종시로 30%였고, 다

음으로 대구시 22%, 서울시 13%, 울산시 12% 순으로 나타났다. 즉, 광역 

단위에서 적극적으로 국공립어린이집 확장을 추진한 지역의 증가율이 높

았다. 세종시의 경우, 신도시 건설 과정에서 지역 내 신규설치 수요가 높아 

모든 유형의 어린이집이 증가하였다. 반면, 대구, 서울, 울산의 경우, 민간 

및 가정어린이집의 감소세와 함께 전체 어린이집 수의 감소세가 뚜렷하게 

제시되었다. 즉, 다른 설립유형은 감소하는 가운데, 국공립어린이집 설치

가 정책적으로 지원되고 있다. 특히 서울은 사회복지법인과 법인단체 등의 

감소세가 뚜렷하여 신규설치 보다 전환 전략 등이 적극적으로 활용되었음

을 알 수 있다. 
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〈표 4-4〉 광역자치단체별 연평균 어린이집 수의 증가율(2015~2018년)

(단위: %)

전체 국공립
사회복지

법인
법인·단체 

등
민간 가정 직장

세종 12 30 3 0 13 11 2

대구 -2 22 0 -3 -3 -5 17

서울 -2 13 -6 -7 -5 -7 7

울산 -2 12 0 0 -2 -4 10

충남 -1 8 -1 -2 0 -2 11

경기 -2 6 0 -3 -1 -4 11

인천 -2 6 0 -4 -1 -3 5

전남 -1 6 0 -1 -1 -3 8

전북 -4 5 -1 -1 -2 -7 7

제주 -3 5 -1 -1 -3 -5 0

경남 -3 4 0 -2 -1 -5 11

대전 -4 4 0 -4 -3 -6 10

부산 -1 3 -1 -1 -2 -2 13

강원 -3 2 -1 -2 -2 -6 8

충북 -2 2 0 -2 0 -4 5

경북 -2 1 -1 -1 -2 -3 9

광주 -1 1 0 -1 0 -3 7

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.

보다 최근의 경향을 살펴보면, 2018년에서 2019년까지 광역대도시의 

국공립어린이집의 연평균 증가율이 뚜렷이 높았다. 국공립어린이집 증가

율이 가장 높았던 지역은 세종시로 33%였고, 다음으로 대전시 23%, 광

주시 21%, 울산시 18% 순이다. 즉 광역시에서 어린이집의 증가율이 높

았는데, 이들 지역은 앞서 살펴본 바와 같이 광역 단위에서 적극적인 정

책지원이 이루어진 곳이었다.
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〈표 4-5〉 광역자치단체별 어린이집 수의 증가율(2018~2019년)

(단위: %)

전체 국·공립
사회복지

법인
법인·

단체 등
민간 가정 직장

세종 2 33 0 0 -2 -1 0

대전 -4 23 -1 0 -5 -6 -6

광주 -3 21 0 -4 -4 -5 0

울산 -2 18 0 0 -3 -3 12

대구 -3 16 -3 -11 -4 -6 0

경남 -3 14 -1 0 -4 -6 0

전남 -2 14 -4 -3 -4 -5 0

충남 -3 14 -2 -6 -4 -4 -11

충북 -1 13 -1 0 -2 -3 0

경기 -2 11 -1 -3 -2 -3 -1

전북 -4 11 -1 -2 -5 -7 0

인천 -2 9 0 -13 -3 -4 0

제주 -1 9 0 0 -1 -5 0

강원 -2 8 0 -1 -4 -4 0

부산 -1 8 -1 -1 -3 -2 -7

경북 -3 7 0 -3 -4 -5 0

서울 -3 6 2 -2 -7 -6 0

자료: 보육통계 (2015, 2018) 원자료 분석. 

제2절 지역별·기관유형별 어린이집 공급 변화 분석

최근 수도권 대도시에서 이루어진 어린이집 확충 노력이 다른 지역과 

차이를 확대 혹은 감소시켰는지 살펴보기 위해 회귀분석을 수행하였다. 

〈표 4-6〉의 모형 1과 모형 2는 전체 만 5세 이하 아동 대비 어린이집 및 

유치원 이용 아동의 비율을 종속변수로 설정한 분석결과이다. 모형 1에

서 제시되듯 2015년 기준 수도권 중소도시, 비수도권 대도시, 중소도시

의 보육서비스 이용률은 수도권 대도시에 비해 5%에서 약 11% 가량 높
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았다. 2015년에서 2018년까지 전체 만 5세 이하 아동 대비 어린이집 이

용 아동은 7% 가량 증가하였는데, 증가량이 수도권 대도시와 유의한 차

이를 보인 곳은 없었다. 

모형 2는 모형 1에 비해 평가시기를 확장하여 분석한 결과이다. 2012

년 기준 지역유형 간 이용률 차이는 모형 1과 동일하였으나 비수도권 농

어촌이 수도권 대도시에 비해 0.1 수준에서 유의하게 높았다. 또한 2012

년에서 2019년까지 전체 만 5세 이하 아동 대비 보육서비스 이용 아동은 

13%p 가량 증가하였는데, 이는 제도변화의 효과가 보다 장기간 누적되

어 나타난 결과로 해석된다. 모형2의 이용률은 비수도권 중소도시에서 

0.1수준으로, 비수도권 농어촌에서는 0.01 수준에서 8% 가량 유의하게 

감소한 것으로 나타났다.

모형 3과 모형 4는 전체 만 5세 이하 아동 대비 어린이집 및 유치원 이

용 아동의 비율을 종속변수로 설정한 분석결과이다. 모형 3에서 제시되

듯이 2015년 기준 비수도권 중소도시에서의 서비스 이용률은 수도권 대

도시에 비해 6% 가량 높았다. 반면, 2015년에서 2018년까지 수도권 중

소도시와 농어촌의 이용률은 대도시와 유의한 차이를 보이지 않았다. 평

가시기를 2012년에서 2019년으로 확장한 모형 4에서는 2012년 기준 지

역유형 간 이용률 차이는 모형 1과 동일하였으나 수도권 중소도시에서 수

도권 대도시에 비해 유의하게 보육서비스 이용률이 높았다. 또한 2012년

에서 2019년까지 전체 만 5세 이하 아동 대비 어린이집 이용 아동은 9% 

가량 증가하였으며 2012년부터 2019년까지 이용률의 증가는 비수도권 

대도시, 중소도시, 농어촌이 수도권 대도시에 비해 유의하게 적게 증가하

였다. 이러한 결과는 수도권 대도시에 보육서비스 이용률은 대체로 다른 

지역보다 낮으며, 최근의 수도권 대도시에서 이루어진 어린이집 확충 노

력은 일정 부분 다른 지역과의 격차를 감소시킨 것으로 해석할 수 있다. 
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〈표 4-6〉 보육서비스 이용의 지역 차이

보육서비스 
이용률(모형 1)

보육서비스 
이용률(모형 2)

어린이집 이용률
(모형 3)

어린이집 이용률
(모형 4)

2015~2018년 2012~2019년 2015~2018년 2012~2019년

Coef. S.E Coef. S.E Coef. S.E Coef. S.E

지역

수도권 중소도시 0.08 (0.02)*** 0.08 (0.02)*** 0.04 (0.02)† 0.06 (0.02)*

수도권 농어촌 0.01 (0.04) 0.03 (0.04) 0.02 (0.04) 0.03 (0.04)

비수도권 대도시 0.05 (0.02)* 0.08 (0.02)*** -0.02 (0.02) 0.03 (0.02)

비수도권 중소도시 0.11 (0.02)*** 0.14 (0.02)*** 0.06 (0.02)** 0.11 (0.02)***

비수도권 농어촌 0.00 (0.02) 0.03 (0.02)† -0.01 (0.02) 0.03 (0.02)

시기 0.07 (0.02)** 0.13 (0.02)*** 0.05 (0.02)* 0.09 (0.02)***

지역*시기

수도권 중소도시 -0.01 (0.03) -0.02 (0.03) 0 (0.03) -0.02 (0.03)

수도권 농어촌 -0.05 (0.06) -0.09 (0.06) -0.03 (0.06) -0.04 (0.06)

비수도권 대도시 0.00 (0.03) -0.03 (0.03) -0.01 (0.03) -0.06 (0.03)*

비수도권 중소도시 -0.01 (0.03) -0.05 (0.03)† -0.01 (0.03) -0.07 (0.03)*

비수도권 농어촌 -0.03 (0.03) -0.08 (0.03)** -0.02 (0.03) -0.07 (0.03)**

절편 0.73 (0.02)*** 0.68 (0.02)*** 0.52 (0.02)*** 0.49 (0.02)***

R2 0.2886 0.3618 0.1597 0.1769

전체 (N) 456 456 456 456

주: † = p < .10, * = p < .05, ** = p < .01, *** = p < .001
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.
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다음으로 이러한 변화가 서비스의 질적 구성이라고 할 수 있는 어린이

집의 유형별 이용률에서 어떠한 효과를 나타내는지 분석하였다. 〈표 4-

6〉의 모형 1과 모형 2는 전체 어린이집 대비 국공립어린이집(개소)의 비

율을 종속변수로 설정한 분석결과이다. 2012년과 2012년 기준 대부분의 

지역에서 국공립어린이집의 비율은 수도권 대도시에 비해 다른 지역이 

유의하게 낮았다. 뿐만 아니라 2018년과 2019년까지 변화를 살펴보면 

수도권 중소도시 및 비수도권의 모든 지역유형에서 수도권 대도시에 비

해 유의하게 적게 증가했음을 알 수 있다.

모형 3과 모형 4는 전체 어린이집 이용 아동(현원) 대비 국공립어린이집 

이용 아동 비율을 종속변수로 설정한 분석결과이다. 평가기간 동안 전체 

어린이집 이용 아동 대비 국공립어린이집 현원 아동의 비율의 차이를 살

펴보면, 2015년에서 2018년까지 8.7% 가량 증가하였고(모형 3), 2012

년에서 2019년까지 12.5% 증가했다(모형 4). 지역유형별 차이를 살펴보

면, 모형 3의 경우 2015년에서 2018년까지의 변화량이 뚜렷이 나타나지 

않았으나, 모형 4에서는 뚜렷한 차이를 보였다. 모형 4는 수도권 대도시

에 비해 수도권 중소도시 그리고 비수도권 대도시, 중소도시에서 국공립 

이용률은 유의하게 적게 증가하였음을 보여준다. 정리하면, 2012년부터 

추진되어온 국공립어린이집 확충 정책이 보육서비스 이용률의 지역별 격

차를 감소시키는 효과가 있었으나, 국공립어린이집 비율은 지역 간 격차

가 확대되었다.
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〈표 4-7〉 국공립어린이집 이용의 지역 차이

국공립어린이집 
비율(모형 1)

국공립어린이집 
비율(모형 2)

국공립 현원 
비율(모형 3)

국공립 현원 
비율(모형 4)

2015~2018년 2012~2019년 2015~2018년 2012~2019년

Coef. S.E Coef. S.E Coef. S.E Coef. S.E

지역

수도권 중소도시 -10.2 (2.84)*** -7.8 (2.89)** -16.9 (3.15)*** -14.4 (3.13)***

수도권 농어촌 13.0 (5.34)* 9.3 (5.44)† 6.7 (5.93) 4.5 (5.89)

비수도권 대도시 -9.4 (2.79)*** -6.5 (2.84)* -17.9 (3.10)*** -14.9 (3.08)***

비수도권 중소도시 -8.2 (2.63)** -5.9 (2.68)* -19.0 (2.92)*** -16.0 (2.90)***

비수도권 농어촌 1.2 (2.55) 3.1 (2.60) -8.1 (2.83)** -6.3 (2.81)*

시기 10.8 (3.08)*** 18.1 (3.14)*** 8.7 (3.42)* 16.1 (3.40)***

지역*시기

수도권 중소도시 -8.8 (4.01)* -13.6 (4.09)*** -6.9 (4.46) -10.5 (4.43)*

수도권 농어촌 -9.3 (7.56) -7.4 (7.69) -9.1 (8.39) -6.6 (8.33)

비수도권 대도시 -8.8 (3.95)* -13.6 (4.02)*** -6.8 (4.39) -10.9 (4.36)*

비수도권 중소도시 -9.7 (3.72)** -13.4 (3.79)*** -7.4 (4.13)† -11.4 (4.10)**

비수도권 농어촌 -7.1 (3.61)* -8.8 (3.67)* -4.9 (4.00) -6.5 (3.98)

절편 2.2 (7.33)*** 12.8 (2.22)*** 28.0 (2.42)*** 24.5 (2.40)***

Adj. R2 0.2842 0.3341 0.3161 0.3515

전체 (N) 456 456 456 456

주: † = p < .10, * = p < .05, ** = p < .01, *** = p < .001
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육통계, 원자료. 저자 분석.
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제3절 소결

본 장에서는 각 지역별로 시설유형별 어린이집 확충 현황과 이용률  변

화를 분석하였다. 수도권 대도시는 다른 지역유형에 비해 보육서비스 이

용률이 낮은 수준이었으나 최근 2015년 이후 보육서비스 이용률이 빠르

게 증가하였다. 2012년을 기준으로 비수도권의 다른 지역유형보다 유의

하게 많이 증가하였으며, 이는 보육서비스 이용률의 지역 차이를 감소시

켰다. 즉, 수도권 대도시의 국공립어린이집 확충정책은 이 지역의 보육서

비스 공급 부족 문제를 일정 부분 해소한 효과를 가져왔다고 볼 수 있다.  

또한, 수도권 대도시와 농어촌 간의 보육서비스 및 국공립어린이집 이

용 격차는 크지 않았으며, 평가기간 동안 심화되지 않았다. 이는 1차 보육

계획 이후, 보육시설이 없는 농촌 지역에 소규모 공동아이돌봄센터의 설

치운영 및 지원되면서 보육인프라가 빠르게 확대된 결과이다. 즉, 농어촌 

지역에서의 보육인프라 지원은 대도시 지역과 농어촌 지역의 이용률 격

차 심화를 줄이는데 기여했다고 해석할 수 있다. 

그러나 어린이집의 설립유형별 공급 및 수요의 변화를 살펴보면, 수도

권 대도시의 국공립어린이집 공급 및 수요는 다른 지역에 비해 현저히 높

았으며 최근까지 진행되어온 확충정책으로 인해 그 격차가 확대되는 양

상을 보인다. 특히 수도권 대도시 지역에서는 어린이집 확충이 국공립어

린이집 위주로 진행될 뿐더러 장기임차 및 민간어린이집 전환 역시 활발

하게 이루어져 국공립어린이집 비율의 지역 간 격차는 더욱 심화되는 결

과를 가져왔다. 다음 장에서는 이러한 지역적 차이가 돌봄취약가구의 어

린이집 이용에 어떠한 영향을 미쳤는지 분석한다.
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5장에서는 2015년부터 2018년까지 돌봄취약가구의 어린이집 이용률

의 변화를 지역과 돌봄취약가구 여부를 중심으로 분석한다. 이때 이용률

은 미취학 아동 중 어린이집을 이용하는 아동으로 측정하였다. 분석의 초

점은 돌봄취약가구의 어린이집 이용률이 평가기간에 어떻게 변화했는지, 

그리고 이들의 이용률이 거주 지역에 따른 차이가 존재여부이다. 본 장에

서는 통계청의 신혼부부통계10)를 활용하여 분석하였다.

제1절 돌봄취약가구의 분포 변화

  1. 맞벌이 가구

돌봄취약가구의 서비스 이용 변화를 논의하기 앞서 돌봄취약가구의 현

황을 통해 각 지역유형별 보육 수요를 살펴본다. 미취학 자녀를 둔 맞벌이 

신혼부부 가구의 비율은 2015년부터 2018년까지 4.6% 증가하였다. 대체

로 수도권 지역이 비수도권 지역에 비해 자녀를 둔 맞벌이 가구의 비율이 

높았는데, 가장 높은 맞벌이 가구 비율을 보이는 지역은 수도권 대도시로 

2018년 기준 48.7%였고, 가장 낮은 비율을 보였던 지역은 수도권 농어촌

으로 35.6%였다. 2015년부터 2018년까지 변화를 살펴보면 수도권 대도

시가 5.8%p로 가장 높은 증가폭을 나타낸다. 반면 수도권 농어촌과 비수

10) 통계청. (2015, 2018). 신혼부부통계. 경제인문사회연구회 RDC 센터에서 이용. 신혼부
부통계는 공개자료로 https://mdis.kostat.go.kr/index.do를 통해 신청 및 이용 가능. 
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도권 대도시, 그리고 비수도권 중소도시는 약 4.0%p 증가하여 다른 지역

에 비해 증가폭이 적었다. 이는 수도권 대도시와 중소도시에서 보육서비스

에 대한 욕구가 가장 높을 뿐 아니라 빠르게 증가하였음을 의미한다.

〈표 5-1〉 자녀를 둔 맞벌이 가구의 비율 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명) 

2015 2018 증감

수도권

대도시 42.9 48.7 5.8

중소도시 37.3 42.2 4.9

농어촌 31.1 35.6 4.5

비수도권

대도시 36.5 40.5 4.0

중소도시 35.6 39.6 4.0

농어촌 34.2 38.6 4.4

전체 (N) 37.8 42.4 4.6

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 

이를 250개 지자체로 살펴보면 〔그림 5-1〕과 같다. 이때 맞벌이 가구

는 고용노동부의 일자리행정통계를 기준으로 무급 가족 종사자 및 농림

어업 생산활동 일자리는 제외된다. 분모에 해당하는 전체 가구는 만 5세 

이하의 자녀를 둔 혼인신고한 지 5년 이하의 신혼부부이며, 실제 혼인일

이 5년 이상인 부부는 제외되었다. 2015년의 경우 1의 값을 갖는 지자체 

수는 58개, 2의 값을 갖는 지자체 수는 65개, 3의 값을 갖는 지자체 수는 

59개, 그리고 4의 값을 갖는 지자체 수는 68개로 나타났다. 일부 지자체

에서는 맞벌이 가구 비율이 높았으며(4의 값), 또 일부 지자체는 40% 내

외의 비율을 보인다. 2015년 전국 맞벌이 가구 비율의 평균은 각 지자체 

인구 대비 49.6%이며, 지자체 간 표준편차는 0.071이다. 즉 전국적으로 

절반에 가까운 가구가 맞벌이를 하는 것으로 확인된다. 

2018년의 경우 1의 값을 갖는 지자체는 67개, 2의 값을 갖는 지자체

는 60개, 3의 값을 갖는 지자체는 66개, 그리고 4의 값을 갖는 지자체는 
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57개로 나타났다. 가장 많은 지자체에서 맞벌이 가구 비율이 37%보다 낮

게 나타났다. 2018년 전국 맞벌이 가구 비율의 평균은 각 지자체 인구 대

비 45.7%이며, 표준편차는 0.072로 나타났다. 

2015년에서 2018년까지 변화를 살펴보면, 맞벌이 가구 비율은 서울·

경기권은 2015년과 2018년 모두 높게 나타났으며, 그 외 지역은 2015

년과 2018년간에 차이를 보인다. 2015년보다 비율이 높아진 지자체가 

있는 반면 낮아진 지자체도 있다. 2015년에는 진주시를 제외하고는 모두 

군 수준의 지자체가 최소, 최대, 중간값을 보였다. 특히 같은 농촌 지역임

에도 불구하고 남해군은 맞벌이 가구 비율이 가장 낮은 반면, 화천군은 

가장 높게 나타나 두 지역 간의 차이를 고려해볼 필요가 있다. 한편, 

2018년에는 중간값과 최댓값이 모두 시 수준의 지자체인 것으로 나타났

다. 대도시권인 서울지역의 맞벌이 가구 비율이 낮고 경기·강원도 북부 

지역의 비율이 높은 것 또한 특이점으로 확인된다. 

〔그림 5-1〕 맞벌이 가구의 지역별 분포 변화

주: 지역별 맞벌이 비율은 사분위 수에 의거하여 각 지자체 인구 대비 37.06%보다 낮으면 1, 
37.06%~40.49% 수준이면 2, 40.49%~45.14% 수준이면 3, 그리고 45.14%보다 높으면 4의 
값을 부여.

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  2. 다문화 가구

미취학 자녀를 둔 다문화 신혼부부 가구는 대체로 농어촌 지역에 많았

다. 2018년 기준 수도권 및 비수도권 농어촌의 자녀를 둔 신혼부부 중 

5.2%가 다문화 가구였다. 다문화 가구 비율이 가장 낮았던 지역은 비수도

권 중소도시로 2.2%였다. 다문화 가구 비율은 2015년부터 2018년까지 

0.2% 감소하였다. 감소율이 가장 높았던 수도권 및 비수도권 농어촌의 경

우 1.5%p 가량 감소하였다. 반면 수도권 대도시 지역은 0.1%p 가량 증가

하였다. 이는 농어촌 다문화 가구의 보육 욕구가 가장 높지만, 수도권 대

도시에서도 다문화 가구의 보육 욕구가 증가하고 있음을 의미한다. 

〈표 5-2〉 자녀를 둔 다문화 가구의 비율 변화(2015~2018년)

(단위: %) 

2015 2018 증감

수도권

대도시 3.0 3.1 0.1

중소도시 2.9 2.7 -0.2

농어촌 6.7 5.2 -1.5

비수도권

대도시 2.6 2.2 -0.4

중소도시 3.0 2.7 -0.3

농어촌 6.7 5.2 -1.5

전체 3.1 2.9  -0.2

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 

맞벌이 가구와 동일하게 2015년과 2018년 다문화 가구 비율을 기준

으로 250개 지방자치단체(이하 지자체)를 4개 집단으로 분류하였다. 

2015년의 경우 1의 값을 갖는 지자체는 36개, 2의 값을 갖는 지자체는 

72개, 3의 값을 갖는 지자체는 62개, 그리고 4의 값을 갖는 지자체는 80

개로 나타났다. 즉 2015년은 다문화 가구의 비율이 비교적 높은데, 다문
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화 가구 비율이 높은 지역은 농촌 지역에 치우쳐 있는 것으로 확인된다. 

2015년도 전국 다문화 가구 비율의 평균은 각 지자체 인구 대비 약 4.5% 

수준이며 지자체 간 (표준)편차는 0.027이다. 다문화 가구 비율이 가장 

낮은 지자체는 세종특별자치시로 전체 인구 대비 약 1.4%를 차지하였으

며, 가장 많은 지자체는 전라남도 함평군으로 14.5%로 나타난다. 도시 

생활권의 지자체는 다문화 가구의 비율이 높지 않고, 농촌 지역 지자체가 

다문화 가구의 비율이 높은 것을 다시 한 번 확인할 수 있다. 중간값에 속

하는 지자체는 3.5%의 비율을 보인 서울시 마포구이다. 즉 2015년의 경

우 다문화 가구 비율은 전국적으로 크게 높지 않았으며 일부 농촌 지역 

지자체에서만 높은 비율을 보였다. 

2018년의 경우, 전국 다문화 가구 비율을 기준으로 250개 지자체를 4

개 집단으로 분류하였다. 분류 기준은 2015년의 기준과 동일하다. 1의 

값을 갖는 지자체는 90개, 2의 값을 갖는 지자체는 68개, 3의 값을 갖는 

지자체는 49개, 4의 값을 갖는 지자체는 43개로 나타난다. 2018년의 경

우 대다수 지자체에서 다문화 가구 비율이 낮아졌고, 대다수 농촌 지역에

서도 비율이 다소 낮아진 것을 알 수 있다. 2018년 전국 다문화 가구 비

율의 평균은 각 지자체 인구 대비 3.3%이며, 지자체 간 표준편차는 

0.018로 나타난다. 다문화 가구의 비율이 가장 낮은 지자체는 서울특별

시 중구로 1.1%, 가장 높은 비율을 차지한 지자체는 경상북도 군위군으

로 10.5%였다. 중간값에 속하는 지자체는 경상남도 사천시로 2.8%였다. 

2015년에서 2018년까지 변화를 살펴보면, 2015년에 다문화 가구 비

율이 농촌 지역 기반의 지자체에서 높았던 것과 달리 2018년에는 일부 

농촌 지역을 제외하고는 다문화 가구 비율이 다소 낮아졌다. 도시생활권

에 속하는 지자체는 상대적으로 다문화 가구 비율이 낮았으며, 농촌 지역

에 속하는 지자체를 중심으로 다문화 가구의 비율이 높은 것으로 나타난
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다. 다만 2015년도와 비교하여 2018년도에는 도농복합시인 사천시와 같

이 일부 도시권 지자체에서도 다문화 가구 비율이 높아진 것으로 확인된다. 

〔그림 5-2〕 다문화 가구의 지역별 분포 변화

주: 사분위 수에 의거하여 각 지자체 인구 대비 2.28%보다 다문화 가구 비율이 낮으면 1, 2.28%~ 
3.09% 수준이면 2, 3.09%~4.91% 수준이면 3, 그리고 4.91%보다 높으면 4로 구분.

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

  3. 실직 및 취약노동 가구

미취학 자녀를 둔 실직 신혼부부 가구 비율은 농어촌 지역에서 높게 나

타났다. 2018년 기준 수도권 및 비수도권 농어촌의 자녀를 둔 신혼부부 

중 6.6%가 실직 가구였다. 가장 높은 실직 가구 비율을 보이는 지역은 비

수도권 농어촌으로 2018년 기준 9.7%였고, 가장 낮은 지역은 수도권 중

소도시로 6.3%였다. 실직 가구의 비율은 2015년부터 2018년까지 0.9% 

감소하였다. 수도권 농어촌과 수도권 대도시 지역은 각각 1.8%p, 1.4%p 

가량 감소하였고, 비수도권 중소도시는 0.5%p 가량 감소하였다. 대체로 
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농어촌에서는 자녀를 둔 신혼부부 중 실직 및 취약노동 가구가 도시 지역

에 비해 많은 양상을 보이고 있는데, 최근 농어촌에서도 감소세가 제시되

고 있다.

〈표 5-3〉 자녀를 둔 실직 가구의 비율 변화(2015~2018년)

(단위: %) 

2015 2018 증감

수도권

대도시 7.8 6.4 -1.4

중소도시 7.1 6.3 -0.8

농어촌 10.8 9.0 -1.8

비수도권

대도시 7.7 6.8 -0.9

중소도시 6.9 6.4 -0.5

농어촌 10.8  9.7 -1.1

전체 7.5 6.6   -0.9

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 

2015년 전국 실직 및 취약노동 가구의 비율을 기준으로 250개 지자체

를 4개 집단으로 분류하였다. 자료는 사분위 수에 의거하여 각 지자체 인

구 대비 6.04%보다 낮으면 1, 6.04%~7.47% 수준이면 2, 

7.47%~9.65% 수준이면 3, 그리고 9.65%보다 높으면 4의 값을 부여하

였다. 1의 값을 갖는 지자체는 41개, 2의 값을 갖는 지자체는 55개, 3의 

값을 갖는 지자체는 79개, 그리고 4의 값을 갖는 지자체는 75개로 나타

난다. 대다수 지자체에서 자녀를 둔 실직 및 취약노동 가구의 비율이 높

게 나타난 것을 알 수 있다. 

2015년 전국 실직 및 취약노동 가구 비율 평균은 각 지자체 인구 대비 

9.0%이며, 표준편차는 0.036으로 확인된다. 실직 및 취약노동 가구의 비

율이 가장 낮은 지자체는 강원도 화천군으로 2.2%, 가장 높은 지자체는 

전라남도 완도군으로 28.2%이다. 중간값을 가진 지자체는 서울특별시 
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중구로 8.1%였다. 즉, 전국 실직 및 취약노동 가구의 평균이 중간값보다 

높게 나타났다. 실직 및 취약노동 가구의 분포는 전라도와 일부 충청도, 

경상도의 농촌 지역에서 비교적 높게 나타나는 것을 알 수 있다. 

2018년의 경우 1의 값을 갖는 지자체는 84개, 2의 값을 갖는 지자체

는 70, 3의 값을 갖는 지자체는 46, 그리고 4의 값을 갖는 지자체는 50개

로 나타난다. 실직 및 취약노동 가구 비율이 전체 지자체별로 다소 낮아

졌다. 2018년 전국 실직 및 취약노동 가구 비율 평균은 각 지자체 인구 

대비 7.6%, 표준편차는 0.032로 확인된다. 실직 및 취약노동 가구 비율

이 가장 낮은 지자체는 강원도 양구군으로 2.6%, 가장 높은 지자체는 전

라남도 완도군으로 24.2%이다. 중간값을 보인 지자체는 부산광역시 동

래구로 6.9%의 비율을 나타냈다. 2015년보다 수치가 줄어들기는 하였으

나 여전히 평균값이 중간값보다 높은 것으로 확인된다. 

2015년에서 2018년까지 변화를 살펴보면, 다문화 가구와 맞벌이 가

구와 마찬가지로 실직 및 취약노동 가구 또한 2015년에 비해 2018년의 

평균과 최소, 최댓값 등이 전반적으로 낮아졌다. 실직 및 취약노동 가구 

비율이 2015년과 비교해 줄어들었다는 점에서 경제적 상황이 나아졌는

지 예측해 볼 수 있다. 도시 지역의 실직 및 취약노동 가구 비율이 많이 낮

아졌으며, 그 외 지자체도 비율이 낮아진 것을 확인할 수 있다. 도시 지역

의 지자체는 실직 및 취약노동 가구의 비율이 낮은 경향을 보이는 반면, 

농촌 지역의 지자체는 도시 지역과 비교하여 실직 및 취약노동 가구 비율

이 높다. 완도군은 2015년과 2018년 모두 실직 및 취약노동 가구의 비율

이 가장 높은 지자체로 나타나 그 원인을 탐색해 볼 필요가 있다. 
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〔그림 5-3〕 실직 및 취약노동 가구의 지역별 분포 변화

주: 사분위 수에 의거하여 각 지자체 인구 대비 6.04%보다 낮으면 1, 6.04%~7.47% 수준이면 2, 
7.47%~9.65% 수준이면 3, 그리고 9.65%보다 높으면 4의 값을 부여.

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 

이상에서 논의한 바와 같이 2015년에서 2018년까지 돌봄 취약가구의 

비율은 전반적으로 감소하는 동시에 지역별 집중화가 진행된 것으로 보

인다. 특히 대도시를 중심으로 맞벌이 가구의 집중화가 뚜렷 하며, 농어

촌 지역의 다문화 가구 감소 역시 뚜렷하게 제시된다. 실직 및 취약노동

가구의 경우 추가적인 분석을 진행해야 하겠지만 전반적인 감소 경향은 

노동시장 불안정에 따라 취약노동가구에서 가구 구성이 원활하게 이루어

지지 못한 측면이 있음을 유추할 수 있다.
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제2절 돌봄취약가구별 보육시설 이용 변화

  1. 맞벌이 가구

2절에서는 미취학 자녀를 둔 맞벌이 신혼부부 자녀의 보육형태를 살펴

보았다. 2015년 기준 맞벌이 가구는 약 55%가 보육서비스를 이용하였

고, 홑벌이 가구는 44%가 보육서비스를 이용한 것으로 나타났다. 앞서 

논의한 바와 같이 신혼부부통계 특성상 3세 이상 유아는 대부분 자료에

서 제외되기 때문에 보육서비스 이용이 어린이집에 집중되어 있는 것을 

알 수 있다. 2015년부터 2018년까지 맞벌이 가구의 어린이집 이용률이 

6.4% 수준으로 증가하여 홑벌이 가구보다 1.1%p 정도 더 많이 증가하였

다. 반면 가정보육은 맞벌이 가구는 약 5.8%p, 홑벌이 가구는 5.4%p 감

소하였다. 이는 보육서비스 이용욕구가 높은 맞벌이 가구가 홑벌이 가구

에 비해 보육서비스 이용이 빠르게 증가한 것으로 볼 수 있다. 

〈표 5-4〉 맞벌이 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

맞벌이 가구 홑벌이 가구1)

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 47.6 54.0 6.4 37.8 43.1 5.3

유치원 2.8 3.0 0.2 2.8 3.1 0.3

아이돌봄서비스(종일제) 0.3 0.1 -0.2 0.0 0.1 0.1

아이돌봄서비스(중복)2) 4.6 4.4 -0.2 2.2 2.3 0.1

기타 2.7 2.4 -0.3 2.5 2.5 0

가정보육 44.9 39.1 -5.8 55.7 50.3 -5.4

전체 (N) 354,755 322,057 - 467,650 349,660 -

주: 1) 이때 홑벌이 가구는 남성 외벌이 가구를 지칭하며, 여성 외벌이 가구는 남성 외벌이와 상이한 
보육서비스 이용 패턴을 보이므로 포함하지 않았음.

2) 아이돌봄서비스와 다른 보육형태 서비스를 중복 이용한 경우를 지칭함. 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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다음으로 6개의 지역유형을 적용하여 맞벌이 가구와 홑벌이 가구의 보

육서비스 이용률을 비교하였다. 이때 보육서비스는 어린이집과 유치원을 

모두 포함한다. 2015년 기준 대도시에서 보육서비스 이용률이 가장 낮았

으나 수도권 대도시 7.4%p, 비수도권 대도시에서 6.9%p가 증가하여 증

가율은 높았다. 반면 농어촌 지역의 보육서비스 이용률은 높았는데, 수도권 

농어촌은 2.6%p로 가장 적게 증가하였다. 비수도권 중소도시는 5.6%p, 

농어촌 5.5%p로 변화율 역시 상당히 높았다. 홑벌이 가구는 2015년 기

준 수도권 대도시를 제외한 나머지 지역에서 이용률이 대체로 비슷하였

다. 그러나 2018년까지 농어촌의 보육서비스 이용은 상대적으로 적게 증

가하고, 도시 지역은 많이 증가하여 지역 간 차이가 확대되었다. 일반적

으로 농어촌 지역의 보육서비스 이용률이 낮다고 인식되나 어린이집 이

용률은 대도시 지역보다 높은 편이며, 최근 도시 지역의 이용률 확대로 

지역 간 격차가 감소하였음을 알 수 있다. 흥미로운 점은 다른 도시유형

의 경우 맞벌이 가구의 이용률이 더 많이 증가하였으나 수도권 농어촌과 

비수도권 중소도시는 홑벌이 가구의 이용률이 더 높았다. 

 

〈표 5-5〉 지역유형별 미취학 자녀를 둔 맞벌이 가구의 보육시설 이용률(2015~2018년)

(단위: %)

맞벌이 가구 홑벌이 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

수
도
권

대도시 45.3 52.7 7.4 36.9 42.5 5.6

중소도시 51.6 58.3 6.7 40.8 45.9 5.1

농어촌 55.8 58.4 2.6 40.7 44.1 3.4

비
수
도
권

대도시 48.9 55.8 6.9 40.2 46.1 5.9

중소도시 55.4 61.0 5.6 43.4 49.2 5.8

농어촌 54.2 59.7 5.5 41.4 45.7 4.3

전체 50.4 57.1 6.7 40.6 46.2 5.6

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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맞벌이 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 5-6〉과 같다. 맞

벌이 가구의 보육서비스 이용률은 6%p 가량 증가하였으며, 조부모 동거

는 절반 이하로 감소하였다. 자녀수는 0.3명 정도 감소하였고, 미취학 자

녀를 둔 맞벌이 부모의 연령은 전반적으로 증가하였다. 모의 교육수준은 

80~90% 가량이 대학졸업 이상으로 부의 교육수준과 차이가 없거나 높

았다. 수도권 집중화 현상이 증가하였고, 무주택자 비율이 감소하였으며, 

아파트 거주자 비율은 높아졌다.

〈표 5-6〉 맞벌이 가구의 일반적 특성

2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차

보육서비스 이용 여부1) 0.45 (0.50) 0.51 (0.50)

다문화 가구 여부1) 0.01 (0.11) 0.01 (0.11)

주택자산가액1)

없음~1,000만 원 미만 0.04 (0.21) 0.03 (0.18)

1,000만~6,000만 원 미만 0.18 (0.38) 0.15 (0.36)

6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.20 (0.40) 0.19 (0.40)

1억 5,000만~3억 원 이하 0.06 (0.24) 0.10 (0.30)

3억~6억 원 이하 0.01 (0.11) 0.03 (0.18)

6억 원 초과 0.51 (0.50) 0.49 (0.50)

조부모 동거 여부1) 0.14 (0.34) 0.07 (0.25)

자녀수 1.39 (0.52) 1.36 (0.51)

부의 직업(혼인 당시)1)

사무직 0.37 (0.48) 0.31 (0.46)

관리자 및 전문직 0.3 (0.46) 0.34 (0.47)

서비스 및 판매직 0.15 (0.36) 0.16 (0.36)

농어업 0.01 (0.08) 0.01 (0.08)

기능직 0.1 (0.30) 0.1 (0.30)

단순노무 0.01 (0.11) 0.01 (0.12)

무직, 학생 등 0.04 (0.19) 0.03 (0.17)

기타 0.03 (0.17) 0.04 (0.20)
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주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

  2. 다문화 가구

미취학 자녀를 둔 다문화 가구 신혼부부 자녀의 보육형태를 살펴보면, 

2015년 기준으로 다문화 가구의 43.4%, 비다문화 가구의 45%가 보육서

비스를 이용한 것으로 나타났다. 즉, 2015년의 보육서비스 이용률은 

1.6%p 정도로 별 차이가 없었다. 그러나 2018년에는 다문화 가구의 어

린이집 이용률이 2.3%p 감소한 반면, 비다문화 가구는 6.4%p 정도 증가

하여 차이가 커졌다. 다문화가구의 보육서비스를 이용률의 감소는 가정

보육과 기타보육 이용이 증가한 것으로 보인다. 기타보육은 사회복지기

관 등 보육시설이 아닌 기관에서의 돌봄을 의미하며, 가정보육은 별도의 

돌봄서비스 없이 양육수당을 받고 가정에서 양육하는 경우이다. 이는 보

육서비스 접근에서 비다문화가구에 비해 다문화 가구가 차별적 장애 요

2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차

부의 교육수준2) 0.81 (0.39) 0.81 (0.39)

모의 교육수준2) 0.84 (0.37) 0.86 (0.35)

모의 연령 (세) 32.26 (3.51) 32.83 (3.78)

부의 연령 (세) 34.39 (3.81) 34.99 (4.04)

아파트 거주 여부1) 0.72 (0.45) 0.75 (0.44)

수도권 거주 여부1) 0.52 (0.50) 0.53 (0.50)

거주 지역1)

대도시 0.46 (0.50) 0.44 (0.50)

중소도시 0.49 (0.50) 0.51 (0.50)

농어촌 0.05 (0.21) 0.05 (0.21)

전체 (N) 399,381 359,074
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인을 경험하고 있음을 시사한다.

〈표 5-7〉 다문화 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

다문화 가구 비다문화 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 42.5 40.2 -2.3 42.1 48.5 6.4

유치원 0.9 1.0 0.1 2.9 3.1 0.2

아이돌봄서비스(종일제) 0 0.1 0.1 0.1 0.1 0

아이돌봄서비스(중복) 2.1 1.9 -0.2 3.2 3.3 0.1

기타 3.3 4.8 1.5 2.6 2.5 -0.1

가정보육 52.3 53.1 0.8 50.9 44.6 -6.3

전체 (N) 29,094 21,657 - 908,377 737,259 -

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

6개의 지역유형으로 구분하여 살펴보면, 다문화 가구는 수도권 대도시

에서 이용률이 증가한 반면, 나머지 지역유형에서 이용률이 감소하는 경

향을 보였다. 비다문화 가구의 경우 모든 지역유형에서 보육서비스 이용

률이 대체로 증가한 것과 대비된다. 2015년에서 2018년까지 보육서비스 

이용률이 증가한 지역은 수도권 대도시로 약 4.0%p가 증가하였다. 반면 

감소율이 높았던 지역은 수도권 농어촌으로 약 8%p, 다음은 비수도권 중

소도시로 3.5%p 가량 감소하였다. 해당 지역에서의 비다문화 가구의 보

육서비스 이용률은 증가하여 다문화 가구가 거주한 지역에 따라 이용률 

격차가 심화되는 양상을 보였다. 
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〈표 5-8〉 지역유형별 다문화 가구의 보육시설 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %)

다문화 가구 비다문화 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

수
도
권

대도시 36.8 40.8 4.0 41.3 48.3 7.0

중소도시 43.9 44.6 0.7 45.5 52.0 6.5

농어촌 43.1 35.1 -8.0 46.7 51.0 4.3

비
수
도
권

대도시 43.8 43.2 -0.6 43.9 50.9 7.0

중소도시 48.1 44.6 -3.5 48.5 54.9 6.4

농어촌 44.4 44.3 -0.1 46.8 52.4 5.6

전체 43.3 41.2 -2.1 45.0 51.7 6.7

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

다문화 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 5-9〉와 같다. 맞

벌이 가구의 보육서비스 이용률은 3%p 가량 감소하였으며, 조부모 동거

는 15%p 가량 증가한 것을 알 수 있다. 맞벌이 가구와 마찬가지로 자녀

수는 0.3명 정도 감소하였고, 미취학 자녀를 둔 맞벌이 부모의 연령은 전

반적으로 증가하였다. 맞벌이 가구와 달리 모의 교육수준은 40~50%만

이 대학졸업 이상으로 부의 교육수준과 차이가 높게 나타났다. 또한 수도

권 집중화 현상이 증가하였고, 무주택자 비율이 감소하였으며, 아파트 거

주자의 비율은 높아졌다.
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〈표 5-9〉 다문화 가구의 일반적 특성

2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차

보육서비스 이용 여부1) 0.41 (0.49) 0.39 (0.49)

맞벌이 가구 여부1) 0.17 (0.38) 0.22 (0.41)

주택자산가액1)

없음~1,000만 원 미만 0.09 (0.28) 0.08 (0.27)

1,000만~6,000만 원 미만 0.15 (0.35) 0.15 (0.35)

6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.07 (0.26) 0.09 (0.29)

1억 5,000만~3억 원 이하 0.02 (0.14) 0.03 (0.18)

3억~6억 원 이하 0.01 (0.08) 0.01 (0.12)

6억 원 초과 0.67 (0.47) 0.64 (0.48)

조부모 동거 여부1) 0.2 (0.40) 0.17 (0.38)

자녀수 (명) 1.35 (0.51) 1.31 (0.49)

부의 직업(혼인 당시)1)

사무직 0.24 (0.42) 0.17 (0.38)

관리자 및 전문직 0.2 (0.40) 1.31 (0.49)

서비스 및 판매직 0.18 (0.38) 0.17 (0.38)

농어업 0.06 (0.24) 0.25 (0.44)

기능직 0.20 (0.40) 0.18 (0.39)

단순노무 0.04 (0.20) 0.05 (0.21)

무직, 학생 등 0.05 (0.21) 0.22 (0.41)

기타 0.03 (0.18) 0.05 (0.21)

부의 교육수준2) 0.45 (0.50) 0.53 (0.50)

모의 교육수준2) 0.39 (0.49) 0.49 (0.50)

모의 연령 (세) 28.23 (4.91) 29.16 (5.11)

부의 연령 (세) 39.31 (6.07) 39.14 (6.33)

아파트 거주 여부1) 0.44 (0.50) 0.5 (0.50)

수도권 거주 여부1) 0.48 (0.50) 0.5 (0.50)

지역1)

대도시 0.39 (0.49) 0.5 (0.50)

중소도시 0.49 (0.50) 0.51 (0.50)

농어촌 0.11 (0.32) 0.09 (0.29)

전체 (N) 29,103 21,667

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 
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  3. 실직 및 취약노동 가구

부모 모두 실직자인 경우의 보육서비스 이용률을 살펴보면 〈표 5-10〉

과 같다. 실직 및 취약노동 가구는 전반적으로 비실직 및 취약노동 가구

에 비해 보육서비스 이용률이 5%p 가량 낮았는데, 실직 및 취약노동 가

구가 비실직가구에 비해 양육수당을 선호한다는 것을 시사한다. 2015년

부터 2018년까지 실직 가구와 비실직 가구 모두 어린이집 이용률이 증가

하였다. 비실직 가구는 어린이집 이용이 6.2%p 가량 증가한 반면, 실직 

및 취약노동 가구는 어린이집 이용률이 4.5%가 증가하여 실직 및 취약노

동 가구의 증가율이 낮게 나타났다.

〈표 5-10〉 실직 및 취약노동 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

실직 및 취약노동 가구 비실직가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 37.7 42.2 4.5 42.5 48.7 6.2

유치원 2.8 3.0 0.2 2.9 3.1 0.2

아이돌봄서비스(종일제) 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0

아이돌봄서비스(중복) 2.2 2.1 -0.1 3.3 3.3 0

기타 3.2 3.4 0.2 2.6 2.5 -0.1

가정보육 55.2 50.4 -4.8 50.6 44.5 -6.1

전체 (N) 70,479 50,273 - 866,992 708,643 -

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

6개의 지역유형으로 구분하여 살펴보면, 2015년 기준 수도권 대도시

에 거주하는 실직 및 취약노동 가구의 보육서비스 이용률이 가장 낮은 수

준이었다. 이는 비실직 및 취약노동 가구에서도 유사하다. 가장 높은 이
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용률을 보였던 지역유형은 수도권 농어촌과 비수도권 중소도시였다. 그

러나 2015년부터 2018년까지 대도시의 실직 가구는 보육서비스 이용률

이 6.1%p 증가한 데 비해 농어촌에 거주하는 실직 및 취약노동 가구는 

3.8%p 증가하여 이들 지역 간 차이는 감소한 것으로 나타났다. 

〈표 5-11〉 지역유형별 실직 및 취약노동 가구의 어린이집 이용률 변화(2015~2018년)

(단위: %)

실직 및 취약노동 가구 비실직가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

수
도
권

대도시 36.7 41.9 5.2 41.6 48.5 6.9

중소도시 40.3 45.9 5.6 45.9 52.2 6.3

농어촌 44.5 49.4 4.9 46.8 50.5 3.7

비
수
도
권

대도시 40.0 46.1 6.1 44.3 51.0 6.7

중소도시 44.6 49.8 5.2 48.7 54.9 6.2

농어촌 41.5 45.3 3.8 47.2 52.7 5.5

전체 40.5 46.0 5.5 45.3 51.7 6.4

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석. 

실직 및 취약노동 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 5-12〉

와 같다. 실직 및 취약노동 가구의 보육서비스 이용률은 4%p 가량 증가하

였으며, 조부모 동거는 12% 가량으로 감소하였다. 자녀수는 0.1명 정도 감

소하였고, 미취학 자녀를 둔 실직 및 취약노동 가구 부모의 연령은 전반적

으로 증가하였다. 맞벌이 가구와 달리 모의 교육수준은 30% 정도가 대학

졸업 이상으로 부의 교육수준과 차이가 상당히 높았다. 미취학 자녀를 둔 

가구의 실직 및 취약노동 가구의 수도권 집중화 현상은 감소하였고, 무주

택자 비율이 감소하였으며 아파트 거주자 비율은 높아졌다.
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〈표 5-12〉 실직 및 취약노동 가구의 일반적 특성

2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차

보육서비스 이용 여부1) 0.41 (0.49) 0.45 (0.50)

맞벌이 가구 여부1) 0.08 (0.27) 0.07 (0.26)

주택자산가액1)

없음~1,000만 원 미만 0.05 (0.23) 0.04 (0.21)

1,000만~6,000만 원 미만 0.14 (0.34) 0.14 (0.34)

6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.09 (0.29) 0.1 (0.30)

1억 5,000만~3억 원 이하 0.02 (0.15) 0.03 (0.18)

3억~6억 원 이하 0 (0.06) 0.01 (0.09)

6억 원 초과 0.69 (0.46) 0.68 (0.47)

조부모 동거 여부1) 0.22 (0.41) 0.10 (0.30)

자녀수 (명) 1.44 (0.55) 1.43 (0.55)

부의 직업(혼인 당시)1)

사무직 0.16 (0.37) 0.12 (0.32)

관리자 및 전문직 0.25 (0.43) 0.28 (0.45)

서비스 및 판매직 0.27 (0.45) 0.28 (0.45)

농어업 0.05 (0.21) 0.05 (0.22)

기능직 0.09 (0.28) 0.1 (0.30)

단순노무 0.03 (0.17) 0.04 (0.19)

무직, 학생 등 0.13 (0.33) 0.11 (0.32)

기타 0.02 (0.15) 0.02 (0.15)

부의 교육수준2) 0.58 (0.49) 0.58 (0.49)

모의 교육수준2) 0.61 (0.49) 0.64 (0.48)

모의 연령 (세) 30.95 (4.69) 31.43 (4.96)

부의 연령 (세) 33.89 (5.28) 34.25 (5.55)

아파트 거주 여부1) 0.51 (0.50) 0.55 (0.50)

수도권 거주 여부1) 0.49 (0.50) 0.47 (0.50)

지역1)

대도시 0.45 (0.50) 0.41 (0.49)

중소도시 0.48 (0.50) 0.51 (0.50)

농어촌 0.08 (0.27) 0.08 (0.26)

전체 (N) 69,973 49,243

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  4. 다문화·맞벌이 가구

이번에는 중복적인 취약성을 가진 미취학 자녀를 둔 다문화 가구 중 맞

벌이 가구의 보육형태를 살펴본다. 2015년 기준 다문화·맞벌이 가구는 

전체 다문화 가구 중 21% 수준이었으나 2018년에는 28%로 증가하였다. 

다문화·맞벌이 가구의 약 55%가 보육서비스를 이용하는 것으로 나타났

고, 다문화·홑벌이 가구는 38%가 이용하였다. 그러나 2018년에는 다문

화·맞벌이 가구의 보육서비스 이용률이 3.6%p 감소한 반면, 다문화·홑

벌이 가구는 2.7%p 정도 감소하여 차이가 줄어들었다. 다문화·홑벌이 가

구는 보육서비스의 필요성이 다른 가구보다 훨씬 높다는 점에서 이들의 

취약성이 커졌다고 할 수 있다. 

〈표 5-13〉 다문화·맞벌이 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

다문화·맞벌이 가구 다문화·홑벌이 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 55.2 51.6 -3.6 38.4 35.7 -2.8

유치원 1.4 1.4 0.0 0.8 0.9 0.1

아이돌봄서비스(종일제) 3.8 3.2 -0.6 1.8 1.5 -0.3

아이돌봄서비스(중복) 3.4 3.4 0.0 3.3 5.2 1.9

기타 3.4 3.4 0.0 3.3 5.2 1.9

가정보육 36.1 40.2 0.0 55.7 56.7 1.0

전체 (N) 5,026 4,735 - 24,068 16,922 -

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

이를 6개의 지역유형으로 구분하여 살펴보면 다문화·맞벌이 가구의 경

우 수도권 대도시에서의 이용률은 증가한 반면, 나머지 지역유형에는 대
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체로 감소하는 경향을 보였다. 다문화·홑벌이 가구는 모든 지역유형에서 

보육서비스 이용률이 대체로 감소하였는데, 가장 감소율이 높았던 지역

은 수도권 농어촌으로 약 7%p였다. 

〈표 5-14〉 지역유형별 다문화·맞벌이 가구의 보육시설 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %)

다문화·맞벌이 가구 다문화·홑벌이 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

수
도
권

대도시 41.7 42.4 0.7 32.9 32.6 -0.3

중소도시 55.5 53 -2.5 39.1 36 -3.1

농어촌 70.6 38.1 -32.5 36.9 29.9 -7.0

비
수
도
권

대도시 57.6 54.2 -3.4 39.2 35.7 -3.5

중소도시 69 60.5 -8.5 42.5 37.9 -4.6

농어촌 65.2 64.4 -0.8 37 35.7 -1.3

전체 55.1 51.6 -3.5 38.4 35.6 -2.8

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

다문화·맞벌이 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 5-15〉와 

같다. 다문화·맞벌이 가구의 보육서비스 이용률은 3% 가량 감소하였으

며, 조부모 동거는 동일했다. 자녀수는 0.1명 정도 증가하였고, 미취학 자

녀를 둔 다문화·맞벌이 부모의 연령은 전반적으로 증가하였다. 다문화 가

구와 달리 모의 교육수준은 50~60% 정도가 대학졸업 이상으로 부의 교

육수준과 차이가 없었다. 미취학 자녀를 둔 가구의 실직 및 취약노동 가

구의 수도권 집중화 현상은 증가하였고, 무주택자의 비율이 감소하였으

며, 아파트 거주자 비율은 6%p 가량 높아졌다.
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〈표 5-15〉 다문화·맞벌이 가구의 일반적 특성

2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차

보육서비스 이용 여부1) 0.59 (0.49) 0.56 (0.50)

주택자산가액1)

없음~1,000만 원 미만 0.07 (0.26) 0.05 (0.22)

1,000만~6,000만 원 미만 0.13 (0.34) 0.12 (0.33)

6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.08 (0.27) 0.1 (0.30)

1억 5,000만~3억 원 이하 0.03 (0.17) 0.03 (0.17)

3억~6억 원 이하 0.01 (0.12) 0.01 (0.12)

6억 원 초과 0.67 (0.47) 0.67 (0.47)

조부모 동거 여부1) 0.24 (0.43) 0.24 (0.43)

자녀수 (명) 1.28 (0.47) 1.29 (0.48)

부의 직업(혼인 당시)1)

사무직 0.27 (0.44) 0.2 (0.40)

관리자 및 전문직 0.25 (0.43) 0.32 (0.46)

서비스 및 판매직 0.16 (0.37) 0.17 (0.38)

농어업 0.04 (0.19) 0.03 (0.16)

기능직 0.16 (0.36) 0.17 (0.38)

단순노무 0.04 (0.19) 0.04 (0.16)

무직, 학생 등 0.06 (0.24) 0.05 (0.38)

기타 0.02 (0.15) 0.02 (0.19)

부의 교육수준1) 0.54 (0.50) 0.61 (0.21)

모의 교육수준1) 0.51 (4.91) 0.61 (0.15)

모의 연령 (세) 29.68 (6.24) 30.96 (0.49)

부의 연령 (세) 38.04 (0.50) 37.89 (0.49)

아파트 거주 여부 0.48 (0.49) 0.57 (4.89)

수도권 거주 여부 0.57 (0.50) 0.63 (6.11)

지역1)

대도시 0.45 (0.50) 0.44 (0.50)

중소도시 0.48 (0.50) 0.49 (0.48)

농어촌 0.07 (0.26) 0.06 (0.50)

전체 (N) 5,026 4,735

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  5. 전체 가구의 기술통계

미취학 자녀를 둔 가구를 분석 대상으로 설정한 표본의 일반적 특성은 

〈표 5-16〉과 같다. 주택 소유 여부는 2015년도 기준 자가 소유 비율이 

46%였으나 2018년에는 48%로 증가하였다. 조부모 동거 여부는 2015

년에서 2018년까지 13%에서 7%로 감소하였고, 자녀 수는 1.41명에서 

1.40명으로 감소하였다. 부모의 교육수준과 연령은 증가하여 만혼 경향

이 반영된 것으로 보인다. 아파트 거주 비율 역시 증가하였다.  

〈표 5-16〉 통제변수의 기술통계

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

주택자산가액1)

1,000만~6,000만 원 미만 0.04 (0.21) 0.05 (0.22) 0.04 (0.19)
6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.18 (0.38) 0.18 (0.39) 0.17 (0.37)
1억 5,000만~3억 원 이하 0.18 (0.38) 0.17 (0.38) 0.18 (0.38)
3억~6억 원 이하 0.06 (0.24) 0.05 (0.21) 0.08 (0.26)
6억 원 초과 0.01 (0.12) 0.01 (0.09) 0.02 (0.15)
무주택 0.53 (0.50) 0.54 (0.50) 0.52 (0.50)

조부모 동거 여부1) 0.11 (0.31) 0.13 (0.34) 0.07 (0.25)
자녀수 (명) 1.41 (0.53) 1.43 (0.54) 1.4 (0.53)
부의 직업(혼인 당시)1)

관리자 및 전문직 0.30 (0.46) 0.28 (0.45) 0.33 (0.47)
서비스 및 판매직 0.17 (0.38) 0.17 (0.37) 0.17 (0.37)
농어업 0.01 (0.10) 0.01 (0.10) 0.01 (0.10)
기능직 0.13 (0.34) 0.13 (0.33) 0.13 (0.34)
단순노무 0.02 (0.14) 0.02 (0.13) 0.02 (0.15)
무직, 학생 등 0.04 (0.20) 0.04 (0.20) 0.04 (0.18)
기타 0.03 (0.18) 0.03 (0.17) 0.03 (0.18)

부의 교육수준2) 0.76 (0.43) 0.75 (0.43) 0.77 (0.42)
모의 교육수준2) 0.78 (0.41) 0.77 (0.42) 0.80 (0.40)
모의 연령 (세) 32.12 (3.95) 31.86 (3.83) 32.45 (4.07)
부의 연령 (세) 34.51 (4.25) 34.26 (4.15) 34.83 (4.36)
아파트 거주 여부1) 0.7 (0.46) 0.69 (0.46) 0.72 (0.45)

전체 (N) 1,678,761 932,409 746,352

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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제3절 돌봄취약가구의 보육시설 이용률 분석

  1. 맞벌이 가구

5세 이하 자녀를 둔 맞벌이 신혼부부 가구의 보육서비스(어린이집 및 

유치원) 이용률 변화를 분석한 결과는 <표 5-17>과 같다. 삼중차이 회귀

모형에서 제도 변화의 효과는 세 가지 독립변수의 곱으로 이루어진 상호

작용항(A×B×C)의 계수를 통해 확인할 수 있다.11) 모형 1은 중소도시와 

여타의 지역유형을 이분형 변수로 전환하여 분석한 결과이며 모형 2는 

농어촌과 여타의 지역유형을 이분형 변수로 전환하여 분석한 결과이다. 

분석결과를 살펴보면 맞벌이 가구는 홑벌이 가구에 비해 13% 정도 보

육서비스를 더 많이 이용하며, 중소도시 거주자는 여타의 지역유형에 비

해 4% 더 많이 보육서비스를 이용한다. 또한 2015년부터 2018년까지 

맞벌이 가구의 보육서비스 이용률은 7% 가량 증가하였다. 중소도시에 거

주하는 맞벌이 가구는 여타의 지역유형에 비해 이용률이 2% 정도 높으

며, 3년 동안 1% 가량 이용률이 감소하였다. 농어촌 지역에 거주하는 맞

벌이 가구는 그 외 지역에 거주하는 맞벌이 가구에 비해 이용률이 3% 낮

았으나 평가기간 동안 유의한 차이를 보이지는 않았다. 

분석결과를 종합하면 다음과 같다. 맞벌이 가구는 홑벌이 가구에 비해 

보육서비스를 많이 이용하며, 이들의 서비스 이용률은 2015년에 비해 약 

2% 가량 증가하였다는 점에서 맞벌이 가구를 지원하고자 했던 정책목표

가 달성되고 있다고 할 수 있다. 또한 지역격차 측면에서 중소도시에 거

주하는 맞벌이 가구의 보육서비스 이용률이 더 높았으나 분석기간 동안 

1% 가량 감소하여 지역 간 격차도 일정 부분 줄어들었다.

11) 앞서 논의한 바와 같이 회귀계수의 크기를 해석할 수는 없으나 방향성과 유의성은 유효하다.
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〈표 5-17〉 맞벌이 가구의 지역유형별 보육시설 이용 변화

모형 11)

(B=중소도시)
모형 2

(C=농어촌)

계수(s.e) 승산비 계수(s.e) 승산비

맞벌이 가구(A) 0.13(0.001)*** 1.61 0.13(0.001)*** 1.66

지역(B) 0.04(0.001)*** 1.14 -0.01(0.002)*** 0.93

시기(C) 0.07(0.001)*** 1.28 0.07(0.001)*** 1.29

가구×지역 (A×B) 0.02(0.002)*** 1.09 0.03(0.004)*** 1.13

가구×시기 (A×C) 0.01(0.002)** 1.06 0.01(0.002)*** 1.04

지역×시기 (B×C) -0.005(0.002) 0.99 -0.02(0.004) 0.94

가구×지역×시기 (A×B×C) -0.01(0.003)* 0.97 0.004(0.007) 1.00

주: 1) 추정계숫값은 한계효과(marginal effects at mean)임. 
2) 모형 1의 지역변수는 여타 지역은 0, 중소도시는 1로 코딩됨.
3) 모형 2의 지역변수는 여타 지역은 0, 농어촌은 1로 코딩됨.
4) * = p<0.05, ** = p<0.01, *** = p<0.001

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.

  2. 다문화 가구

다문화 가구의 어린이집 이용 변화를 분석한 결과는 <표 5-18>과 같

다. 모형 3은 중소도시와 여타의 지역유형을 이분형 변수로 전환하여 분

석한 결과이며 모형 4는 농어촌과 여타의 지역유형을 이분형 변수로 전

환하여 분석한 결과이다. 다문화 가구는 2015년 기준 비다문화 가구에 

비해 보육서비스 이용률이 낮았으며, 2015~2018년 동안 비다문화 가구

에 비해 이용 여부의 유의한 변화는 없었다. 다문화 가구는 중소도시에서 

유의하게 낮은 이용률을 보였는데, 이는 삼중차이항(A×B×C)에서도 확

인된다. 즉 2015년에서 2018년까지 대도시에 거주하는 다문화 가구에 

비해 중소도시에 거주하는 다문화 가구의 이용률이 유의하게 적게 증가

하였다. 맞벌이 가구와 마찬가지로 농어촌 지역은 그 외 지역에 비해 이
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용률이 낮았으나 평가기간 동안 유의한 차이를 보이지는 않았다. 

분석결과를 종합하면 다음과 같다. 다문화 가구는 비다문화 가구에 비

해 보육서비스를 적게 이용하며, 이들의 서비스 이용률은 2015년에 비해 

약 8% 가량 감소하였다. 따라서 다문화 가구는 돌봄취약가구로서 우선권

의 혜택을 받지 못하고 있으므로 이들을 지원하고자 했던 정책목표가 실

현되지 못했다고 할 수 있다. 지역별 차이를 보면 2015년에서 2018년까

지 중소도시에 거주하는 다문화 가구는 다른 지역유형에 거주하는 다문

화 가구보다 약 2% 정도 보육서비스 이용률이 적게 증가하여 지역 간 차

이는 증가하였다. 농어촌 지역에 거주하는 다문화 가구가 다른 지역에 있

는 다문화 가구보다 서비스 이용률이 낮았으나 다만 2015년부터 2018년

까지의 변화는 유의하지 않았다.  

〈표 5-18〉 다문화 가구의 지역유형별 보육시설 이용 변화

모형 31)

(B=중소도시)
모형 4

(C=농어촌)

계수(s.e) 승산비 계수(s.e) 승산비

다문화 가구(A) -0.06(0.003)*** 0.88 -0.06(0.003)*** 0.91

지역(B) 0.04(0.001)*** 1.18 -0.01(0.002)*** 0.98

시기(C) 0.07(0.001)*** 1.32 0.07(0.001)*** 1.32

가구×지역 (A×B) 0.00(0.005) 1.03 -0.02(0.008)** 0.9

가구×시기 (A×C) -0.08(0.005)*** 1.04 -0.08(0.005)** 0.73

지역×시기 (B×C) 0.00(0.002)** 0.98 -0.001(0.004) 0.95

가구×지역×시기 (A×B×C) -0.02(0.01)* 0.93 0.01(0.015) 1.05

주: 1) 추정계숫값은 평균에서의 한계효과(marginal effects at mean)임. 
2) 모형 3의 지역변수는 여타 지역은 0, 중소도시는 1로 코딩됨.
3) 모형 4의 지역변수는 여타 지역은 0, 농어촌은 1로 코딩됨.
4) * = p<0.05, ** = p<0.01, *** = p<0.001

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  3. 실직 및 취약노동 가구

부부가 모두 실직자이거나 일자리통계에서 기타로 분류된 실직 및 취

약노동 가구의 보육서비스 이용률의 변화를 분석한 결과는 〈표 5-19〉와 

같다. 부부가 모두 실직자거나 취약노동에 종사하면서 만 5세 이하 자녀

를 둔 신혼부부는 일반 가구에 비해 약 7% 정도 보육서비스를 이용할 확

률이 낮았다. 이들은 2015년에서 2018년까지 2% 정도 보육서비스를 이

용할 확률이 유의하게 감소하였다. 즉 실직 가구가 아닌 일반 가구는 이 

시기에 공통적으로 보육서비스를 이용할 가능성이 높아졌으나 실직 및 

취약노동 가구는 반대의 경향이 확인되었다. 지역별 차이를 살펴보면 전

반적으로 실업자 가구는 지역 차이가 뚜렷하지 않았으며, 삼중차이항은 

유의하지 않았다. 이는 실직 및 취약노동 가구는 일반 가구에 비해 보육

서비스 이용률은 낮으며 평가기간 동안 이용률이 더 낮아졌으나 지역적 

요인에는 영향을 받지 않았음을 의미한다. 

〈표 5-19〉 실직 및 취약노동 가구의 지역유형별 보육서비스 이용에 미치는 영향

모형 51)

(B=중소도시)
모형

(C=농어촌)

계수(s.e) 승산비 계수(s.e) 승산비

실직 취약노동 가구(A) -0.07(0.002)*** 0.88 -0.07(0.002)*** 1.73

지역(B) 0.03(0.008)*** 1.18 -0.01(0.002)*** 0.98

시기(C) 0.08(0.008)*** 1.32 0.07(0.001)*** 1.33

가구×지역 (A×B) 0.00(0.003) 1.03 -0.01(0.006) 1.9

가구×시기 (A×C) -0.02(0.003)*** 1.04 -0.02(0.003)*** 0.68

지역×시기 (B×C) -0.01(0.002)** 0.98 -0.001(0.004)*** 0.94

가구×지역×시기 (A×B×C) 0.00(0.006) 0.93 0.002(0.012) 0.85

주: 1) 추정계숫값은 평균에서의 한계효과(marginal effects at mean)임. 
2) 모형 5의 지역변수는 여타 지역은 0, 중소도시는 1로 코딩됨.
3) 모형 6의 지역변수는 여타 지역은 0, 농어촌은 1로 코딩됨.
4) * = p<0.05, ** = p<0.01, *** = p<0.001

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  4. 다문화·맞벌이 가구

다문화·맞벌이 가구의 어린이집 이용의 변화를 분석한 결과는 <표 5-20>

과 같다. 다문화·맞벌이 가구는 2015년 기준 일반 가구에 비해 보육서비

스 이용률이 6% 가량 낮았으며, 2015~2018년 동안 그 외 가구에 비해 이

용은 증가하였다. 다문화·맞벌이 가구는 농어촌에서 유의하게 낮은 이용률

을 보였는데, 삼중차이항(A×B×C)에서 확인되지는 않았다. 반면 중소도

시에 거주하는 다문화·맞벌이 가구는 삼중차이항(A×B×C)에서 유의하게 

낮은 효과가 관찰되었다. 즉 2015년에서 2018년까지 중소도시의 다문화·

맞벌이 가구는 이용률이 2% 가량 유의하게 적게 증가하였다. 이를 종합하

면, 다문화·맞벌이 가구는 일반 가구에 비해 보육서비스를 적게 이용하며, 

A×C항에서 제시되듯이 평가기간 동안 서비스 이용률이 감소하여 격차는 

증가한 것으로 나타났다. 지역별 차이를 살펴보면 농어촌에 거주하는 다문

화 가구가 보육서비스를 적게 이용하는 것으로 나타났다. 2015년에서 

2018년까지 중소도시에 거주하는 다문화 가구는 다른 지역유형에 거주하

는 다문화·맞벌이 가구보다 약 2% 정도 보육서비스 이용률이 감소하였다. 

〈표 5-20〉 다문화·맞벌이 가구의 지역유형별 보육시설 이용 변화

모형 71)

(B=중소도시)
모형 8

(C=농어촌)

계수(s.e) 승산비 계수(s.e) 승산비

다문화·맞벌이 가구(A) -0.06(0.003)*** 0.88 -0.06(0.003)*** 1.73
지역(B) 0.04(0.001)*** 1.18 -0.01(0.002)*** 3.98
시기(C) 0.07(0.001)*** 1.32 0.07(0.001)*** 1.33
가구×지역 (A×B) 0.00(0.005) 1.03 -0.02(0.008)** 1.90
가구×시기 (A×C) -0.08(0.005)*** 1.04 -0.08(0.005)** 0.68
지역×시기 (B×C) 0.00(0.002)** 0.98 -0.001(0.004) 0.94
가구×지역×시기 (A×B×C) -0.02(0.01)* 0.93 0.01(0.015) 0.85

주: 1) 추정계숫값은 한계효과(marginal effects)임. 
2) 모형 7의 지역변수는 여타 지역은 0, 중소도시는 1로 코딩됨.
3) 모형 8의 지역변수는 여타 지역은 0, 농어촌은는 1로 코딩됨.
4) * = p<0.05, ** = p<0.01, *** = p<0.001

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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  5. 통제변수

보육시설 이용에 대한 통제변수의 영향은 표 <5-21>과 같다. 한계효과

는, 계숫값과 표준오차는 소수점 3번째 자리에서 약간의 차이가 있을 뿐, 

6개의 모형에서 거의 유사하였다. 표에서 보듯이 주택자산가액이 3억 원 

이상이고 부의 직업이 관리자 및 전문직이면 보육서비스 이용에 부정적

(-)영향을 미치는 것으로 제시되었다. 조부모 동거 여부는 서비스 이용에 

긍정적 영향을 미친다. 즉 우리나라에서는 조부모 동거 여부가 보육서비

스 이용을 구축(crowd out)하기보다 촉진하는 성격을 가지는 것으로 나

타났다. 

실직 및 취약노동 가구 및 다문화 가구 여부는 보육시설 이용에 있어서 

부정적 효과를 보인다. 이는 앞서 분석한 결과와 일관성을 가지는데, 자

녀수가 많으면 보육서비스 이용률이 높았다. 교육수준이 높은 부모는 영

아기 아동의 보육서비스 이용에 다소 소극적인 경향이 있었다. 이러한 결

과는 부의 직업과도 일관적인 양상을 보이는데, 관리자와 전문직은 사무

직 종사자에 비해 보육서비스를 상대적으로 적게 이용하는 것으로 나타

났다. 반면 부의 직업이 서비스 및 판매직, 기능직 등일 경우 보육서비스

를 더 많이 이용하는 경향을 보였다. 

부모의 교육수준과 보육서비스 이용 관계에 대한 분석결과는 서구의 

연구결과와 상당 부분 상충되는데, 이는 현재 자료가 만 3세 미만 아동을 

대상으로 한 점과 우리나라의 보편적 보육서비스 체계의 특성을 반영한 

것으로 해석된다. 부부의 연령이 높을수록 보육서비스를 더 이용하는 것

으로 나타났으며, 아파트에 거주하면 여타 주거형태에 거주하는 경우보

다 보육서비스를 이용할 확률이 높았다. 또한 아파트 거주자가 보육서비

스를 이용할 확률은 2015년에서 2018년으로 변화하면서 더 증가하였다. 
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〈표 5-21〉 보육시설 이용에 대한 통제변수의 영향

계수 표준오차 유의성

주택자산가액

1,000만~6,000만 원 미만 0.01 (0.002) ***

6,000만~1억 5,000만 원 이하 0.02 (0.001) ***

1억 5,000만~3억 원 이하 0.02 (0.001) ***

3억~6억 원 이하 0.00 (0.002) *

6억 원 초과 -0.06 (0.003) ***

조부모 동거 여부 0.01 (0.001) ***

자녀수 0.14 (0.001) ***

부의 직업(혼인 당시)

관리자 및 전문직 -0.03 (0.001) ***

서비스 및 판매직 0.01 (0.001) ***

농어업 -0.01 (0.004) **

기능직 0.01 (0.001) **

단순노무 -0.01 (0.003) *

무직, 학생 등 0.02 (0.002) ***

기타 0.00 (0.002)

부의 교육수준 -0.05 (0.001) ***

모의 교육수준 -0.06 (0.001) ***

모의 연령 0.01 (0.000) ***

부의 연령 0.01 (0.000) ***

아파트 거주 여부 0.01  (0.001) ***

주: 1) 추정계숫값은 한계효과(marginal effects)임.
2) : * p < .05, ** p < .01, *** p < .001

자료: 통계청(2015, 2018). 신혼부부통계, 원자료. 저자 분석.
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제4절 소결

이상의 분석결과를 요약하면 다음과 같다. 맞벌이 가구는 홑벌이 가구

에 비해 보육서비스를 많이 이용하며, 이들의 서비스 이용률은 2015년에 

비해 약 2% 가량 증가하였다. 그리고 중소도시에 거주하는 맞벌이 가구

는 다른 지역의 맞벌이 가구보다 보육서비스를 많이 이용하며, 2015년에

서 2018년까지 중소도시에 거주하는 보육서비스를 이용하는 맞벌이 가

구는 다른 지역유형에 거주하는 맞벌이 가구보다 약 1% 정도 적게 증가

하였다.

다문화 가구는 비다문화 가구에 비해 보육서비스를 적게 이용하며, 중

소도시에 거주하는 다문화 가구는 대도시의 다문화 가구보다 보육서비스

를 적게 이용하는 것으로 나타났다. 또 2015년에서 2018년까지 중소도

시에 거주하는 다문화 가구는 다른 지역유형에 거주하는 다문화 가구보

다 약 2% 정도 보육서비스 이용률이 적었다. 실직 및 취약노동 가구는 보

육서비스 이용은 감소하였으나, 지역유형별로 유의한 차이는 발견되지 

않았다. 

이러한 결과는 다른 가구에 비해 다문화 가구가 보육시설 이용에서 취

약성이 높다는 실증적인 근거를 제시해 준다. 맞벌이 가구의 높은 이용률

은 이들이 다른 가구에 비해 보육서비스에 대한 제도적 지원이 많고, 맞

벌이 가구 스스로 이를 활용하여 보육서비스를 선별할 수 있는 능력이 높

기 때문으로 해석된다. 반면 다문화 가구는 보육서비스의 중요성 및 접근 

방법에 대한 이해도가 낮아 일반 가구의 보육서비스 이용이 증가하는 상

황에서도 이용률이 감소하는 양상을 보인다.
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6장에서는 2015년부터 2018년까지 돌봄취약가구의 국공립어린이집 

이용률의 변화를 지역과 돌봄취약가구 여부를 중심으로 분석한다. 이때 

이용률은 국공립어린이집을 이용하는 아동을 대상으로 측정하여 나온 것

이다. 분석의 초점은 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률이 평가기간 

동안 어떻게 변화했는지, 그리고 이들의 이용률 차이에 거주 지역에 따른 

차이가 존재하는가이다. 본 장에서는 보건복지부의 보육실태조사12)를 활

용하여 분석하였다. 

제1절 돌봄취약가구별 국공립어린이집 이용 변화

  1. 돌봄취약가구별 특성

가. 맞벌이 가구

2015년에서 2018년까지 맞벌이 가구의 어린이집 유형별 이용률 변화

를 살펴본다. 이때 이용률은 전체 어린이집 이용 아동 대비 해당 유형별 

어린이집 이용 아동으로 산출하였다. 먼저 2015년 기준 맞벌이 가구의 

국공립어린이집 이용률은 홑벌이 가구보다 약 2%p 정도 높았으나 2018

12) 보건복지부. (2015, 2018). 보육실태조사. https://mdis.kostat.go.kr/index.do에서 
2020년 11월 23일 인출. 보육실태조사는 공개자료로 통계청 마이크로데이터 서비스를 
통해 이용 가능. 

제6장
돌봄취약가구의 
국공립어린이집 이용률 분석
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년까지 맞벌이 가구의 이용률이 10.4%p 증가하였고, 홑벌이 가구는 

9.0%p 증가하면서 차이는 보다 커졌다. 2015년부터 2018년까지 국공

립어린이집 이용률은 증가하였으나 다른 기관의 경우 감소하였다. 가장 

많이 감소한 기관은, 맞벌이 가구는 사회복지법인어린이집, 홑벌이 가구

는 민간어린이집이었다. 사회복지법인어린이집 이용은 맞벌이 가구는 

3.1%p, 홑벌이 가구는 2.7%p 감소하였다. 민간어린이집의 경우, 맞벌이 

가구는 2.1%p 감소한 반면 홑벌이 가구는 6.3%p 감소하였다. 

〈표 6-1〉 맞벌이 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

맞벌이 가구 홑벌이 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 15.1 25.5 10.4 13.4 22.4 9.0

사회복지법인어린이집 8 4.9 -3.1 7.9 5.2 -2.7

법인·단체 등 어린이집 6.1 6.1 0 4.9 5.1 0.2

민간어린이집 51.6 49.5 -2.1 57.9 51.6 -6.3

가정어린이집 16.2 13.3 -2.9 14.9 13 -1.9

직장어린이집 2.9 4 1.1 0.9 2.6 1.7

전체 (N) 733 847 - 959 820 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

맞벌이 가구의 지역유형별 국공립어린이집 이용률 변화를 대도시, 중

소도시, 농어촌의 지역유형을 적용하여 살펴보았다. 이때 이용률은 지역

유형별 전체 어린이집 이용 아동 대비 국공립어린이집 이용 아동을 의미

한다. <표 6-2>에 제시한 바와 같이 대도시에서의 이용률 증가가 가장 컸

다. 대도시에서 맞벌이 가구의 국공립어린이집 이용이 11.4%p로 가장 

많이 증가하였고, 중소도시에서 3.2%p로 가장 적게 증가하였다. 홑벌이 
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가구의 경우 농어촌이 19.2%p 증가하였고 중소도시는 1.5%p 증가하였

다. 이는 국공립어린이집 확대가 대도시 및 농어촌 거주 맞벌이 가구에 

뚜렷이 높은 이용 기회를 제공함을 의미한다. 반면 중소도시에 거주하는 

홑벌이 가구는 상대적으로 국공립어린이집 이용 기회가 낮게 증가하였다.

〈표 6-2〉 맞벌이 가구의 지역유형별 국공립어린이집 이용률 변화(2015~2018년)

(단위: %)

맞벌이 가구 홑벌이 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

대도시 17.8 29.2 11.4 14.5 20.2 5.7

중소도시 9.6 12.8 3.2 13.3 14.8 1.5

농어촌 19.5 28.8 9.3 12.2 31.4 19.2

전체 15.1 25.5 10.4 13.3 22.4 9.0   

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석

맞벌이 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 6-3〉과 같다. 맞

벌이 가구의 국공립어린이집 이용률은 9%p 가량 증가하였으며, 조부모 

동거는 거의 차이가 없었다. 자녀수는 0.21명 정도 증가하였고, 모의 교

육수준은 70% 가량이 대학졸업 이상이었다. 맞벌이 가구 중 다문화 가구 

비율은 감소하였으며, 수도권 집중화 현상이 증가하였음을 알 수 있다. 

또 무주택자 비율과 아파트 거주자 비율은 낮아졌다.
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〈표 6-3〉 맞벌이 가구의 일반적 특성

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

국공립어린이집 
이용 여부1) 0.16 (0.37) 0.12 (0.32) 0.21 (0.41)

아동 연령 (세) 2.03 (1.58) 1.91 (1.58) 2.14 (1.58)

가구소득1)

1분위 0.09 (0.29) 0.09 (0.29) 0.09 (0.28)

2분위 0.11 (0.31) 0.07 (0.26) 0.14 (0.35)

3분위 0.17 (0.38) 0.16 (0.36) 0.18 (0.39)

4분위 0.31 (0.46) 0.30 (0.46) 0.32 (0.47)

5분위 0.32 (0.47) 0.38 (0.49) 0.27 (0.44)

양육자 교육수준 
(1=대학 이상)2) 0.74 (0.44) 0.71 (0.45) 0.77 (0.42)

조부모 동거 여부1) 0.16 (0.37) 0.17 (0.37) 0.16 (0.37)

다문화 가구 여부1) 0.05 (0.23) 0.04 (0.20) 0.07 (0.25)

자녀수 (명) 1.99 (0.77) 1.88 (0.74) 2.09 (0.79)

주택 소유 여부1) 0.61 (0.49) 0.57 (0.50) 0.65 (0.48)

수도권 거주 여부1) 0.39 (0.49) 0.28 (0.45) 0.49 (0.50)

APT 거주 여부1) 0.60 (0.49) 0.63 (0.48) 0.57 (0.49)

지역 규모1)

대도시 0.34 (0.47) 0.31 (0.46) 0.37 (0.48)

중소도시 0.32 (0.47) 0.39 (0.49) 0.27 (0.44)

농어촌 0.33 (0.47) 0.30 (0.46) 0.36 (0.48)

전체 (N) 1,915 927 988

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으로 하나 한부모의 경우는 양육자를 기준으로 코딩함. 
3) 맞벌이 가구 여부는 비교 대상이 홑벌이 가구이기 때문에 한부모를 제외한 양부모 가구를 대

상으로 표본이 추출되었음
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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나. 다문화 가구

다문화 가구 자녀의 어린이집 유형별 이용률 변화는 〈표 6-4〉와 같다. 

2015년 기준 다문화 가구의 국공립어린이집 이용률은 비다문화 가구보

다 약 7%p 정도 높았다. 2018년까지 국공립어린이집의 경우 다문화 가

구가 9.9%p, 비다문화 가구가 9.2%p로 다문화 가구가 약간 더 많이 증

가하였다. 그러나 민간어린이집 이용률은 반대 경향이 나타났다. 다문화 

가구는 민간어린이집 이용률이 4.9%p 증가한 반면 비다문화 가구는 민

간어린이집 이용률이 5.8%p 감소하였다. 또한 사회복지법인어린이집의 

경우 다문화 가구는 12.0%p가 감소하여 사회복지법인에서 국공립어린

이집으로 수요 이동 양상이 뚜렷하였다. 비다문화 가구는 사회복지법인

의 이용은 2.6%p만 감소하고 민간어린이집 이용이 5.8% 가량 감소하여 

차별적 양상을 보였다. 

〈표 6-4〉 다문화 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

다문화 가구 비다문화 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 21.1 31.0 9.9 14.0 23.2 9.2

사회복지법인어린이집 19.7 7.7 -12.0 7.5 4.9 -2.6

법인·단체 등 어린이집 5.6 5.6 0 5.4 5.5 0.1

민간어린이집 47.9 52.8 4.9 55.4 49.6 -5.8

가정어린이집 5.6 2.8 -2.8 15.8 13.5 -2.3

직장어린이집 0 0 0 1.8 3.4 1.6

전체 (N) 71 142 - 1,670 1,611 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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다음으로 대도시, 중소도시, 농어촌의 지역유형을 적용하여 다문화 가

구의 국공립어린이집 이용률 변화를 살펴보았다. 〈표 6-5〉에 제시한 바

와 같이 다문화 가구의 국공립어린이집 이용률은 지역유형별로 뚜렷한 

차이를 보인다. 대도시에서의 이용률 증가가 23.3%p로 가장 많이 증가

하였으며 농어촌이 5.2%p로 이용률 증가가 가장 낮았다. 반면 비다문화 

가구의 경우는 농어촌이 14.8%p로 가장 많이 증가하였고 중소도시가 

2.8%p 수준으로 적게 증가하였다. 

〈표 6-5〉 다문화 가구의 지역유형별 국공립어린이집 이용률 변화(2015~2018년)

(단위: %)

다문화 가구 비다문화 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

대도시 10.0 33.3 23.3 16.1 24.5 8.4

중소도시 11.8 21.7 9.9 11.7 14.5 2.8

농어촌 27.3 32.5 5.2 14.8 29.6 14.8

전체 21.1 31.0 9.9 14 23.2   9.2

주: 국공립어린이집 이용률은 어린이집 이용아동 대비 국공립어린이집 이용아동으로 계산 
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

다문화 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 6-6〉과 같다. 다

문화 가구의 국공립어린이집 이용률은 6%p 가량 증가하였으며, 조부모 

동거는 11%p 가량 감소한 것을 알 수 있다. 맞벌이 가구와 마찬가지로 

자녀수는 0.3명 정도 증가하였고, 모의 교육수준은 20~30%만이 대학졸

업 이상으로 나타났다. 수도권 집중화 현상이 증가하였으며, 무주택자와 

아파트 거주자 비율도 높아졌음을 알 수 있다.
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〈표 6-6〉 다문화 가구의 일반적 특성

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

국공립어린이집 
이용 여부1) 0.18 (0.39) 0.14 (0.34) 0.20 (0.40)

아동 연령 (세) 1.89 (1.67) 1.79 (1.62) 1.94 (1.69)

가구소득1)

1분위 0.44 (0.50) 0.47 (0.50) 0.42 (0.49)

2분위 0.28 (0.45) 0.20 (0.40) 0.32 (0.47)

3분위 0.12 (0.33) 0.14 (0.34) 0.12 (0.32)

4분위 0.11 (0.31) 0.14 (0.34) 0.09 (0.29)

5분위 0.05 (0.22) 0.06 (0.24) 0.05 (0.21)

양육자 교육수준2)3) 0.26 (0.44) 0.22 (0.41) 0.29 (0.45)

조부모 동거 여부1) 0.39 (0.49) 0.46 (0.50) 0.35 (0.48)

모의 경제활동 여부4) 0.35 (0.48) 0.38 (0.49) 0.33 (0.47)

한부모 가구 여부1) 0.05 (0.21) 0.04 (0.19) 0.05 (0.22)

자녀수 (명) 2.09 (0.80) 1.88 (0.74) 2.20 (0.81)

주택 소유 여부1) 0.61 (0.49) 0.64 (0.48) 0.60 (0.49)

APT 거주 여부1) 0.30 (0.46) 0.30 (0.46) 0.31 (0.46)

수도권 거주 여부 0.29 (0.45) 0.18 (0.39) 0.34 (0.48)

지역 규모1)

대도시 0.23 (0.42) 0.18 (0.39) 0.25 (0.43)

중소도시 0.20 (0.40) 0.22 (0.41) 0.19 (0.39)

농어촌 0.57 (0.50) 0.60 (0.49) 0.56 (0.50)

전체 (N) 327 111 216

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으로 하나, 한부모의 경우는 양육자를 기준으로 코딩.
3) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
4) 모의 경제활동 여부는 한부모 가구의 경우 양육자를 의미함 

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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다. 저소득 가구

보육실태조사에서 수집된 소득정보에 따라 1분위로 정의된 저소득 가

구는 2015년의 경우 어린이집 이용 아동 중 16.9%만 국공립어린이집을 

이용하였으나 2018년에는 29.6%가 국공립어린이집을 이용한 것으로 나

타났다. 이는 비저소득가구, 즉 2분위 이상의 가구의 국공립어린이집 이

용률이 8.8%p 증가한 것과 대조적이다. 또한 앞서 제시된 것과 같이 저

소득층은 사회복지법인어린이집과 법인단체 등의 어린이집 이용률이 뚜

렷하게 감소한 반면 비저소득층 가구의 아동은 민간어린이집과 가정어린

이집 이용이 감소하였다. 다문화 가구 아동과 마찬가지로 저소득층 아동

의 경우, 사회복지법인어린이집 및 법인·단체 등의 어린이집에서 국공립

어린이집으로 수요 이동이 뚜렷하게 나타난다. 반면 비저소득층 아동들

은 민간어린이집 및 가정어린이집에서 국공립어린이집으로 수요가 이동

하였음을 알 수 있다. 

〈표 6-7〉 저소득 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

저소득 가구 비저소득 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 16.9 29.6 12.7 13.5 22.3 8.8

사회복지법인어린이집 12.6 6.0 -6.6 6.6 4.9 -1.7

법인·단체 등 어린이집 8.8 4.9 -3.9 4.4 5.6 1.2

민간어린이집 51.4 48.8 -2.6 56.3 50.1 -6.2

가정어린이집 10.2 9.3 -0.9 17.0 13.5 -3.5

직장어린이집 0.00 1.37 1.37 2.27 3.60 1.33

전체 (N) 420 365 - 1,321 1,388 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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저소득 가구의 국공립어린이집 이용률을 6개의 지역유형으로 구분하

여 살펴보면 지역유형에 따라 증가율의 편차는 앞서 살펴본 맞벌이 가구 

및 다문화 가구와 마찬가지로 대도시와 농어촌은 증가율이 높고, 중소도

시는 낮다. 대도시의 저소득 가구는 보육서비스 이용률이 9.9%p 증가한 

데 비해 농어촌에 거주하는 저소득 가구는 22.7%p 증가하였다. 

〈표 6-8〉 저소득 가구의 지역유형별 국공립어린이집 이용률 변화(2015~2018년)

(단위: %)

저소득 가구 일반 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

대도시 18.3 28.2 9.9 15.5 24.5 9

중소도시 20.6 21.4 0.8 8.9 13.1 4.2

농어촌 12.3 35 22.7 17.4 27.9 10.5

전  체 16.9 29.6 12.7 13.5 22.3   8.8

주: 국공립어린이집 이용률은 어린이집 이용아동 대비 국공립어린이집 이용아동으로 계산 
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

저소득 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 6-9〉와 같다. 저

소득 가구의 보육서비스 이용률은 7% 가량 증가하였으며, 조부모 동거는 

1% 가량으로 증가한 것을 알 수 있다. 자녀수는 0.2명 정도 증가하였고, 

양육자의 교육수준은 50% 정도가 대학졸업 이상으로 나타났다. 미취학 

자녀를 둔 저소득 가구의 수도권 집중화 현상은 증가하였고, 무주택자 비

율이 증가하였으며, 아파트 거주자 비율은 감소하였다. 
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〈표 6-9〉 저소득 가구의 일반적 특성

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

국공립어린이집 
이용 여부1) 0.14 (0.35) 0.11 (0.31) 0.18 (0.39)

아동 연령 (세) 1.79 (1.60) 1.78 (1.58) 1.79 (1.62)

양육자 교육수준2)3) 0.49 (0.50) 0.46 (0.50) 0.53 (0.50)

조부모 동거 여부1) 0.16 (0.37) 0.16 (0.36) 0.17 (0.38)

다문화 가구 여부1) 0.16 (0.37) 0.15 (0.36) 0.17 (0.38)

자녀수 (명) 0.12 (0.32) 0.08 (0.28) 0.16 (0.36)

주택 소유 여부1) 0.06 (0.24) 0.05 (0.21) 0.08 (0.27)

APT 거주 여부1) 2.24 (0.87) 2.14 (0.85) 2.34 (0.88)

수도권 거주 여부1) 0.42 (0.49) 0.46 (0.50) 0.38 (0.49)

지역 규모1) 0.43 (0.50) 0.48 (0.50) 0.38 (0.48)

대도시 0.34 (0.47) 0.23 (0.42) 0.45 (0.50)

중소도시

농어촌 0.26 (0.44) 0.24 (0.43) 0.28 (0.45)

N 0.33 (0.47) 0.38

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으로 하나, 한부모의 경우는 양육자를 기준으로 코딩함.
3) 교육수준은  대졸자는 1, 대졸이하는 0으로 코딩함 
4) 모의 경제활동 여부는 한부모 가구의 경우 양육자를 의미함 

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

라. 한부모 가구

신혼부부통계의 경우 작성대상의 조건이 ‘혼인관계를 유지 중’인 가구

인 만큼 한부모 가구는 포함하지 않는다. 따라서 보육실태조사 자료를 이

용하여 한부모 가구의 보육서비스 이용률13)을 분석하고, 그 결과를 〈표 

6-10〉에 제시하였다. 한부모 가구의 경우, 가정보육이 2015년 28.8%에
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서 2018년 17.1%로 감소하여 보육서비스 이용률이 증가하였다. 반면 비

한부모 가구는 3년간 1%p 내외로 증가하여 큰 변화가 없었다. 

〈표 6-10〉 한부모 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

한부모 가구 비한부모 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 46.0 47.6 1.6 50.7 50.0 -0.7

유치원 23.6 32.1 8.5 24.8 25.3 0.5

아이돌봄서비스(중복) 0.0 1.3 1.3 0.2 0.6 0.4

반일제 이상 학원 1.6 1.9 0.3 1.8 2.6 0.8

가정보육 28.8 17.1 -11.7 22.4 21.5 -0.9

전체 (N) 103 152 - 3,439 3,623 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

다음으로 어린이집을 이용하는 아동을 대상으로 유형별 어린이집 이용

률을 살펴본다. 어린이집을 이용하는 한부모 가구의 경우 2015년에 44

명, 2018년에는 64명으로 충분한 수의 표본이 자료에 포함되지 않아 대

표성이 낮다는 한계가 있다. 국공립어린이집을 이용하는 한부모 가구 비

율은 2015년 기준 20.5%였다가 2018년 기준 약 30% 수준으로 변화하

였다. 비한부모 가구는 14.2%에서 23.6%로 두 가구유형 모두 약 9%p 

가량 증가하였다. 또한 앞서 살펴본 다문화 및 저소득 가구와 마찬가지로 

사회복지법인과 법인·단체 등 어린이집에서 국공립어린이집으로 수요 이

동이 뚜렷하게 나타남을 알 수 있다. 

13) 어린이집과 유치원 이용률을 의미한다. 
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〈표 6-11〉 한부모 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

한부모 가구 비한부모 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 20.5 29.7 9.2 14.2 23.6 9.4

사회복지법인어린이집 11.4 1.6 -9.8 8.0 5.3 -2.7

법인·단체 등 어린이집 6.8 4.7 -2.1 5.4 5.5 0.1

민간어린이집 50.0 56.3 6.3 55.1 49.6 -5.5

가정어린이집 9.1 4.7 -4.4 15.6 12.9 -2.7

직장어린이집 2.3 3.1 0.8 1.7 3.1 1.4

전체 (N) 44 64 - 1,688 1,689 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

대도시, 중소도시, 농어촌의 지역유형을 적용하여 살펴보면, 대도시에 

거주하는 한부모 가구와 비한부모 가구의 경우는 약 9%가 증가하여 뚜렷

한 차이를 보이지 않았다. 그러나 중소도시에서 증가가 22.3%p로 가장 

높게 나타났으며 농어촌에서는 5.5%p가 감소한 것으로 나타났다. 이는 

비한부모 가구뿐 아니라 앞서 살펴본 다른 돌봄취약가구와 뚜렷이 다른 

경향을 보여준다. 

〈표 6-12〉 한부모 가구의 지역유형별 국공립어린이집 이용률 변화(2015~2018년)

(단위: %)

한부모 가구 비한부모 가구

2015 2018 증감 2015 2018 증감

대도시 23.1 32.0 8.9 15.9 24.7 8.8

중소도시 6.3 28.6 22.3 11.7 14.2 2.5

농어촌 33.3 27.8 -5.5 15.4 30.0 14.6

전체 20.5 29.7 9.2 14.1 23.6 9.5

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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한부모 가구의 일반적 특성을 연도별로 비교하면 〈표 6-13〉과 같다. 

실직 및 취약노동 가구의 보육서비스 이용률은 4%p 가량 증가하였으며, 

조부모 동거는 4% 가량으로 증가한 것을 알 수 있다. 맞벌이 가구와 마찬

가지로 자녀수는 0.1명 정도 감소하였고, 미취학 자녀를 둔 맞벌이 부모

의 연령은 전반적으로 증가하였다. 맞벌이 가구와 달리, 모의 교육수준은 

30% 정도가 대학졸업 이상으로 부의 교육수준과 차이가 상당히 높았다. 

미취학 자녀를 둔 가구의 실직 및 취약노동 가구의 수도권 집중화 현상과 

무주택자의 비율은 감소하였으며, 아파트 거주자의 비율은 높아졌다.

〈표 6-13〉 한부모 가구의 일반적 특성

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본
평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

국공립어린이집 
이용 여부1) 0.17 (0.37) 0.13 (0.34) 0.19 (0.40)

아동 연령 2.17 (1.65) 2.17 (1.58) 2.17 (1.71)
가구소득

1분위 0.50 (0.50) 0.54 (0.50) 0.47 (0.50)
2분위 0.13 (0.33) 0.10 (0.30) 0.14 (0.35)
3분위 0.17 (0.37) 0.16 (0.37) 0.17 (0.38)
4분위 0.12 (0.33) 0.10 (0.30) 0.13 (0.34)
5분위 0.09 (0.29) 0.10 (0.30) 0.08 (0.28)

양육자 교육수준2)3) 0.46 (0.50) 0.43 (0.50) 0.48 (0.50)
조부모 동거 여부1) 0.46 (0.50) 0.48 (0.50) 0.44 (0.50)
다문화 가구 여부 0.12 (0.33) 0.10 (0.30) 0.13 (0.34)
자녀수 1.76 (0.73) 1.71 (0.73) 1.80 (0.73)
주택 소유 여부1) 0.38 (0.49) 0.32 (0.47) 0.42 (0.50)
APT 거주 여부1) 0.34 (0.47) 0.38 (0.49) 0.31 (0.46)
수도권 거주 여부 0.40 (0.49) 0.29 (0.46) 0.48 (0.50)
지역 규모

대도시 0.37 (0.48) 0.35 (0.48) 0.38 (0.49)
중소도시 0.32 (0.47) 0.38 (0.49) 0.29 (0.45)
농어촌 0.31 (0.46) 0.28 (0.45) 0.34 (0.48)

N 167 69 98

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으로 하나, 한부모의 경우는 양육자를 기준으로 코딩함.
3) 맞벌이 가구 여부는 비교 대상이 홑벌이 가구이기 때문에 한부모를 제외한 양부모 가구를 대

상으로 표본이 추출되었음(N=3,578).
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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마. 장애 가구

장애 가구는 장애아를 양육하는 가구와 장애 부모가 자녀를 양육하는 

가구로 구분할 수 있다. 보육실태조사 표본에 포함된 아동 중 장애아는 

2015년과 2018년에 각각 19명으로 회귀분석을 수행하기에 충분하지 않

아 기술통계 분석만 실시하였다. 먼저 장애아의 보육서비스 이용률의 변

화는 〈표 6-14〉와 같다. 2015년 기준 가정보육이 18.5%에서 21.9%로 

3.4%p 가량 증가하여 보육서비스 이용률이 다소 감소한 양상을 보였다. 

또한, 2015년에는 장애 가구의 어린이집 이용률이 56.0%였지만 2018년

에는 41.0%로 훨씬 낮아졌다. 반면 유치원 이용률의 경우 2015년에는 

23.8%에서 2018년 37.1%로 증가한 양상을 보였다. 이는 표본에 유아 

비율이 높아서 유치원으로 수요가 이동한 것으로 보인다.

〈표 6-14〉 장애 아동이 있는 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

장애 아동 비장애 아동

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 56.0 41.0 -15 50.5 50.0 -0.5

유치원 23.8 37.1 13.3 24.8 25.4 0.6

아이돌봄서비스(중복) 0.0 0.0 0 0.3 0.7 0.4

반일제 이상 학원 1.7 0.0 -1.7 1.8 2.7 0.9

가정보육 18.5 21.9 3.4 22.7 21.3 -1.4

전체 42 50 - 3,518 3,725 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

〈표 6-15〉는 어린이집 이용아동 중 설립유형별 어린이집 이용률을 분

석한 것이다. 장애 아동이 있는 어린이집 이용 가구의 국공립어린이집 이

용률은 23.6%로 2015년의 26.3%에 비해 2.7%p 감소하였다. 비장애 가
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구의 국공립어린이집 이용률이 9.6%p 증가하여 장애아동이 있는 가구의 

이용률은 크게 낮아졌다. 또한, 장애 아동이 있는 가구의 민간어린이집 

이용률은 18.6%p가 증가하여 비장애 가구와 뚜렷한 차이를 보였다. 

〈표 6-15〉 장애 아동이 있는 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

장애 아동 비장애 아동

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 26.3 23.6 -2.7 14.2 23.8 9.6

사회복지법인어린이집 0.0 5.0 5.0 8.1 5.1 -3.0

법인·단체 등 어린이집 10.5 5.4 -5.1 5.4 5.5 0.1

민간어린이집 31.6 50.2 18.6 55.3 49.9 -5.4

가정어린이집 26.3 12.7 -13.6 15.3 12.6 -2.7

직장어린이집 5.3 3.1 -2.2 1.7 3.1 1.4

전체 (N) 19 19 - 1,734 1,722 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석

다음으로 부모가 장애가 있는 경우를 살펴보았다. 2015년에는 가정보

육 비율이 34.0%였지만 2018년은 23.5%로 크게 감소하였다. 이는 장애 

부모를 둔 가구의 아동의 보육서비스 이용률이 증가하였음을 의미한다. 

서비스 유형별로 살펴보면 어린이집은 1.5%p 가량 감소한 반면 유치원

은 10.7%p 가량 증가한 것을 알 수 있다. 부모가 장애가 있는 경우도 표

본수가 제약되어 대표성이 있다고 단정하기는 어렵지만, 유치원 이용률

이 증가한 것은 표본에 유아가 많이 포함되었기 때문으로 보인다. 
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〈표 6-16〉 장애 부모가 있는 가구의 보육형태 변화(2015~2018년)

(단위: %, 명)

장애 부모 비장애 부모

2015 2018 증감 2015 2018 증감

어린이집 41.3 39.8 -1.5 50.8 50.2 -0.6

유치원 24.7 35.4 10.7 24.8 25.3 0.5

아이돌봄서비스(중복) 0.0 0.0 0 0.3 0.7 0.4

반일제 이상 학원 0.0 1.3 1.3 1.8 2.7 0.9

가정보육 34.0 23.5 -10.5 22.4 21.2 -1.2

전체 (N) 83 108 - 3,477 3,667 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

장애 부모가 있는 가구의 유형별 어린이집 이용률 변화는 〈표 6-17〉과 

같다. 비장애 부모가 있는 가구에 비해 장애 부모가 있는 가구의 국공립

어린이집 이용률은 감소한 것으로 나타났으며 사회복지법인어린이집의 

이용률 감소는 더 뚜렷하게 나타났다. 

〈표 6-17〉 장애 부모가 있는 가구의 설립유형별 어린이집 이용률 비교(2015~2018년)

(단위: %, 명)

장애 부모 비장애 부모

2015 2018 증감 2015 2018 증감

국공립어린이집 13.6 11.5 -2.1 14.3 24.0 9.7

사회복지법인어린이집 27.3 11.5 -15.8 7.8 5.0 -2.8

법인·단체 등 어린이집 0.0 11.5 11.5 5.5 5.4 -0.1

민간어린이집 50.0 61.5 11.5 55.2 49.7 -5.5

가정어린이집 9.1 3.9 -5.2 15.5 12.7 -2.8

직장어린이집 0.0 0.0 0 1.8 3.2 1.4

전체 (N) 22 26 - 1,719  1,727 -

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.



제6장 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률 분석 131

  2. 통제변수

다음으로 어린이집 이용 가구를 분석 대상으로 설정한 표본의 일반적 

특성은 〈표 6-18〉과 같다. 앞서 논의한 바와 같이 5세 아동의 유치원 이

용률이 높으며, 신혼부부통계와 비교 가능성을 고려하여 분석에서 제외

하였다. 어린이집 이용 아동의 연령대를 살펴보면 Pooled 표본 기준 

2~3세가 가장 많은 비율을 차지하고 있었다. 4세의 경우는 기관 이용률

은 높으나 5세 아동과 마찬가지로 유치원으로 기관 선호가 변동되기 시

작하는 연령이어서 3세보다 어린이집 이용률이 낮았다. 

가구소득을 살펴보면, 2015년에 비해 2018년에 증가한 것으로 나타났

다. 2015년과 2018년 사이 화폐가치 하락에 따른 착시효과를 반영한 수

치이기 때문에 제시된 상승분이 그대로 실제 가구소득 상승분을 반영한다

고 판단하기는 어렵지만, 맞벌이 가구 비율 증가에 따른 실제 가구소득 상

승이 반영되었다고 볼 수 있다. 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으

로, 남성 한부모 가구의 경우 아버지가 양육자이므로 아버지를 기준으로 

제시하였다. 양육자 교육수준은 대학 이상의 학력이 70% 이상이다. 전체 

양육자의 48% 수준이 취업 중인데, 2015년도에 44%였다가 2018년에 

51%로 크게 증가한 것으로 나타났다.

가구원 수는 유자녀 부부의 경우 2015년과 2018년 모두 평균 4.3명 

수준이었다. 주택 소유 여부는 2015년도 기준 자가 소유 비율이 54%였

으나 2018년에는 61%로 증가하였다. 이러한 경향은 전체 표본에서도 유

사하게 나타났다. 지역사회 내 어린이집의 충분성에 대한 인식은 2015년

에는 충분하다는 인식이 52% 수준이었으나 2018년에는 47%로 감소하

였다. 어린이집 이용 가구 중 다문화 가구 비율은 신혼부부통계의 경향과 

유사하게 2015년에 비해 2018년 3%p 가량 증가한 것으로 나타났다. 한

부모 가구은 2015년에 비해 2018년 2%p 가량 증가하였다. 거주 지역은 
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도시와 농촌의 차이가 뚜렷하지 않았으며 농촌 지역의 이용률이 약 3%p 

수준으로 증가하였다. 수도권과 비수도권을 구분했을 때는 수도권 농어

촌의 이용률 증가가 더 높았음을 알 수 있다. 

〈표 6-18〉 통제변수의 기술통계

Pooled 표본 2015년 표본 2018년 표본

평균 표준편차 평균 표준편차 평균 표준편차

국공립어린이집 이용 
여부1) 0.15 (0.36) 0.14 (0.34) 0.16 (0.37)

아동 연령 1.66 (0.70) 1.63 (0.69) 1.69 (0.70)

출생순위

연소득(만원) 430.19 (216.1) 379.62 (181.8) 466.83 (231.1)

양육자 교육수준 
(1=대학 이상)2) 0.71 (0.45) 0.66 (0.47) 0.75 (0.43)

양육자 취업 여부1)2) 0.48 (0.50) 0.44 (0.50) 0.51 (0.50)

조부모 동거 여부1) 0.13 (0.33) 0.13 (0.33) 0.13 (0.33)

가구원 수 4.23 (0.94) 4.15 (0.90) 4.29 (0.97)

주택 소유 여부1) 0.58 (0.49) 0.54 (0.50) 0.61 (0.49)

APT 거주 여부1) 0.63 (0.48) 0.64 (0.48) 0.62 (0.49)

다문화 가구 여부1) 0.06 (0.23) 0.04 (0.19) 0.07 (0.26)

한부모 가구 여부1) 0.03 (0.17) 0.02 (0.15) 0.04 (0.19)

맞벌이 가구 여부3) 0.47 (0.50) 0.43 (0.49) 0.50 (0.50)

지역 규모 

대도시 0.35 (0.48) 0.32 (0.47) 0.36 (0.48)

중소도시 0.34 (0.47) 0.38 (0.49) 0.30 (0.46)

농어촌 0.32 (0.47) 0.30 (0.46) 0.33 (0.47)

전체 (N) 3,710 1,558 2,152

주: 1) 여부 응답은 질문 항목에 해당하는 항목은 1, 해당하지 않는 항목은 0으로 코딩되어 평균은 
응답의 백분율을 의미함.

2) 교육수준과 취업 여부는 양육모를 기준으로 하나, 한부모의 경우는 양육자를 기준으로 코딩함.
3) 맞벌이 가구 여부는 비교 대상이 홑벌이 가구이기 때문에 한부모를 제외한 양부모 가구를 대

상으로 표본이 추출되었음(N=3,578).
자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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제2절 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률 분석

  1. 맞벌이 가구

맞벌이 가구의 국공립어린이집 이용 변화를 분석한 결과는 〈표 6-19〉

와 같다. 이때 표본은 양부모 가구를 대상으로 맞벌이 가구와 홑벌이 가

구를 비교한다. 지역의 경우, 한계효과의 용이한 도출을 위해 3개의 지역

변수를 중소도시 및 여타 지역과 농어촌 및 여타 지역으로 구분하여 분석

하였다. 삼중차이 회귀모형에서 제도 변화의 효과는 세 가지 독립변수의 

곱으로 이루어진 상호작용항의 회귀 계수를 통해 확인할 수 있다. 이때 

한계효과는 평균에 대한 한계효과를 의미한다. 

맞벌이 가구의 국공립어린이집 이용은 3% 가량 증가하였으며, 2015

년부터 2018년까지 맞벌이 가구의 국공립어린이집 이용률의 증가는 유

의한 차이를 보이지는 않았다. 지역유형별로 살펴보면 맞벌이 가구의 국

공립어린이집 이용은 농어촌에서 유의하게 감소하였으나,중소도시에서

는 유의하지 않았다. 맞벌이 여부를 고려하지 않았을 때 2015년부터 

2018년까지 중소도시에서 국공립어린이집 이용은 5%가량 유의하게 감

소하였다. 반면 농어촌에 거주하는 가구의 국공립어린이집 이용은 2015

년부터 2018년까지 5% 가량 유의하게 증가한 것으로 나타났다. 이는 맞

벌이 여부를 고려했을 때 2015년부터 2018년까지 농어촌의 국공립어린

이집 이용이 유의하게 감소한 것과 대비된다. 

정리하면, 중소도시와 여타 지역유형의 국공립어린이집 이용률 차이는 

2015년에서 2018년까지 확대되었으며, 맞벌이 가구에 한해서는 중소도

시에 거주하는 것이 국공립어린이집 접근성이 낮아지지는 않았다고 볼 

수 있다. 그러나 이전의 차이가 개선되지도 않았다. 반면 맞벌이 가구가 
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농어촌에 거주하는 경우에 국공립어린이집 이용률이 감소한 것은 여타 

지역보다 높았던 차이가 일정 부분 줄어든 것으로 볼 수 있다. 이는 대도

시 지역의 국공립어린이집 확충에 따른 효과로 이해할 수 있다. 모형 2에

서 삼중차이항은 유의하지만 A×B항은 유의하지 않다. 이것은, 농어촌에 

거주하는 맞벌이 가구가 홑벌이 가구와 유의한 차이는 없지만 2015년에

서 2018년까지 농어촌에 거주하는 맞벌이 가구의 접근성은 유의하게 감

소한 것으로 해석할 수 있다.

〈표 6-19〉 맞벌이 가구의 지역별 국공립어린이집 이용 분석

모형 1
(지역=중소도시)

모형 2
(지역=농어촌)

Coeff. s.e Coeff. s.e

맞벌이 가구(A) 0.03 (0.01)** 0.03 (0.01)***

지역(B) -0.04 (0.01)*** 0.02 (0.01)†

시기(C) 0.04 (0.01)*** 0.04 (0.01)***

가구×시기 (A×C) 0.01 (0.02) 0.03 (0.02)

가구×지역 (A×B) -0.05 (0.02)** 0.01 (0.02)

지역×시기 (B×C) -0.05 (0.02)** 0.05 (0.02)**

가구×지역×시기 (A×B×C) 0.00 (0.03) -0.08 (0.04)*

LL -1667.6052 -1679.232

N 5,162 5,162

주: 1) 한계효과는 평균에 대한 한계효과임(marginal effect at mean).
2) † = p < .10, * = p<.05, ** = p<.01, *** = p<.001

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

  2. 다문화 가구

다문화 가구의 국공립어린이집 이용은 비다문화 가구에 비해 유의한 

차이를 보이지 않았으며, 시기 및 지역별로 다문화 가구의 국공립어린이

집 이용률의 증가 역시 유의한 차이가 나타나지 않았다. 이는 현재의 표
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본으로는 다문화 가구의 국공립어린이집 이용에 차이가 있다는 결론을 

내릴 수 없음을 의미한다. 국공립어린이집에 대한 우선순위가 있음에도 

불구하고 유의한 긍정적 효과가 발견되지 않았다는 점에서 추후 연구가 

필요하다고 본다.

〈표 6-20〉 다문화 가구의 지역별 국공립어린이집 이용 분석

모형 3
(지역=중소도시)

모형 4
(지역=농어촌)

Coeff. s.e Coeff. s.e

다문화 가구(A) 0.02 (0.02) 0.01 (0.02)

지역(B) -0.04 (0.01)*** 0.02 (0.01)*

시기(C) 0.04 (0.01)*** 0.04 (0.01)***

가구×지역 (A×B) -0.05 (0.04) 0.06 (0.04)

가구×시기 (A×C) 0 (0.04) 0.03 (0.04)

지역×시기 (B×C) -0.04 (0.01)** 0.04 (0.02)*

가구×지역×시기 (A×B×C) 0.04 (0.07) -0.11 (0.07)

LL  -1752.0215 -1762.7037

N 5,385 5,385

주: 1) 한계효과는 평균에 대한 한계효과임(marginal effect at mean).
2) † = p < .10, * = p<.05, ** = p<.01, *** = p<.001

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

  3. 저소득 가구

저소득 가구의 국공립어린이집 이용은 2% 가량 증가하였으며, 2015

년부터 2018년까지 저소득 가구의 국공립어린이집 이용률의 증가는 유

의한 차이를 보이지는 않았다. 지역유형별로 살펴보면 가구유형을 고려

하지 않았을 때, 2015년 기준 이용률이 낮았던 중소도시는 더 낮아지고, 

이용률이 높았던 농어촌은 더 높아졌음을 알 수 있다. 또한 저소득 가구

의 국공립어린이집 이용은 중소도시에서는 유의하지 않았으나 농어촌에 
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거주하는 저소득 가구의 국공립어린이집 이용은 2015년부터 2018년까

지 유의하게 증가한 것으로 나타났다. 이는 국공립어린이집의 지역 간 격

차가 심화되었고, 맞벌이 가구의 경우 농어촌에서 더 많은 서비스를 이용

하였음을 의미한다.

〈표 6-21〉 저소득 가구의 지역별 국공립어린이집 이용 분석

모형 5
(지역=중소도시)

모형 6
(지역=농어촌)

Coeff. s.e Coeff. s.e

저소득 가구(A) 0.03 (0.01)* 0.02 (0.01)*

지역(B) -0.04 (0.01)*** 0.02 (0.01)*

시기(C) 0.04 (0.01)*** 0.04 (0.01)***

가구×지역 (A×B) 0.05 (0.02)* -0.03 (0.02)

가구×시기 (A×C) 0.02 (0.02) 0.00 (0.02)

지역×시기 (B×C) -0.04 (0.01)** 0.03 (0.02)†

가구×지역×시기 (A×B×C) -0.04 (0.04) 0.10 (0.04)*

LL  -1752.0215 -1762.7037

N 5,385 5,385

주: 1) 한계효과는 평균에 대한 한계효과임(marginal effect at mean).
2) † = p < .10, * = p<.05, ** = p<.01, *** = p<.001

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

  4. 한부모 가구

다문화 가구의 국공립어린이집 이용은 비다문화 가구에 비해 유의한 

차이를 보이지 않았으며, 시기 및 지역별로 다문화 가구의 국공립어린이

집 이용률의 증가 역시 유의한 차이가 나타나지 않았다. 한부모 가구의 

결과는 앞서 살펴본 다문화 가구와 유사하다. 한부모 가구 표본이 보육실

태조사에 제한적으로 포함되어 있기 때문에 현재의 표본으로는 한부모 

가구의 국공립어린이집 이용에 차이가 있다는 결론을 내릴 수 없다. 이들 
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역시 국공립어린이집에 대한 우선순위가 있음에도 불구하고 유의한 긍정

적 효과가 발견되지 않았다는 점에서 추후에 연구할 필요가 있다. 

〈표 6-22〉 한부모 가구의 지역별 국공립어린이집 이용 분석

모형 7
(지역=중소도시)

모형 8
(지역=농어촌)

Coeff. s.e Coeff. s.e

한부모 가구(A) 0.00 (0.02) .0.01 (0.02)

지역(B) -0.04 (0.01)*** 0.02 (0.01)*

시기(C) 0.04 (0.01)*** 0.04 (0.01)***

가구×지역 (A×B) -0.03 (0.04) 0.03 (0.05)

가구×시기 (A×C) 0.02 (0.04) 0.01 (0.04)

지역×시기 (B×C) -0.05 (0.01)** 0.04 (0.02)*

가구×지역×시기 (A×B×C) 0.17 (0.09)† -0.19 (0.11)†

LL  -1752.0215 -1762.7037

N 5,385 5,385

주: 1) 한계효과는 평균에 대한 한계효과임(marginal effect at mean).
2) † = p < .10, * = p<.05, ** = p<.01, *** = p<.001

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.

  5. 통제변수

통제변수에 대한 결과는 <표 6-23>과 같다. 한계효과는 평균한계효과

(average marginal effect)와 평균값에서 한계효과를 모두 구하였으나, 

계숫값은 4개의 모형에서 거의 유사하였으며 유의성은 완전히 동일하였

다. 표에서 제시되듯이 자녀의 연령이 높을수록 어린이집 이용 아동 중에

서 국공립어린이집 이용 가능성은 높아졌다. 이는 연령이 높은 아동이 어

린이집을 더 많이 이용하는 경향을 반영한 것으로 보인다. 조부모 동거 

여부는 서비스 이용에 유의한 영향을 미치지 않으며, 다문화 가구 여부는 

긍정적인 효과를 0.1수준에서 유의했다. 이때 회귀계수는 한부모, 맞벌이 
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가구에 대한 분석에서 통제변수로 투입된 경우이다. 자녀수가 많으면 국

공립어린이집 이용률이 높았으며, 모의 교육수준은 유의한 차이가 없었

다. 소득이 높을수록 국공립어린이집을 이용할 가능성은 낮게 나타났다. 

참고로, 종속변수를 민간어린이집으로 설정한 분석에서는 소득수준이 높

을수록 민간어린이집 이용이 많은 것으로 제시되었다. 

〈표 6-23〉 국공립어린이집 이용에 대한 통제변수의 영향

전체 가구 맞벌이 가구1)

Coeff. s.e Coeff. s.e

자녀 연령 0.04 (0.00)** 0.04 (0.00)***

소득분위

2 -0.02 (0.01)† -0.01 (0.01)

3 -0.04 (0.01)** -0.03 (0.01)†

4 -0.03 (0.01)* -0.03 (0.02)†

5 -0.02 (0.02) -0.01 (0.02)

모의 교육수준 0.02 (0.01) 0.01 (0.01)

모의 고용 여부 0.04 (0.01)***

조부모 동거 여부 -0.01 (0.01) -0.01 (0.01)

다문화 가족 여부 0.02 (0.02)† 0.05 (0.02)***

한부모 가족 여부 0.02

자녀수 0.02 (0.01)*** 0.02 (0.01)***

주택 소유 여부 0.01 (0.01) 0.01 (0.01)

아파트 거주 여부 0.00 (0.01) 0.00 (0.01)***

수도권 거주 여부 0.05 (0.01)*** 0.05 (0.01)

모의 연령

30~34세 -0.02 (0.02) -0.02 (0.02)

35~39세 -0.01 (0.02) -0.01 (0.02)

40~44세 -0.02 (0.02) -0.02 (0.02)

45세 이상 -0.04 (0.02)† -0.04 (0.03)

LL -1744.0121 -1645.1652

N 5,414  5,161

주: 1) 한계효과는 평균에 대한 한계효과임(marginal effect at mean).
2) † = p < .10, * = p<.05, ** = p<.01, *** = p<.001

자료: 보건복지부(2015, 2018). 보육실태조사, 원자료. 저자 분석.
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제3절 소결

이상의 분석에서 국공립어린이집의 확충정책은 돌봄취약가구의 국공

립어린이집 이용률에게 상이한 영향을 미친 것으로 나타났다. 대체로 맞

벌이 가구와 그 외의 취약 가구의 국공립어린이집 이용률은 뚜렷이 구분

되는 양상을 보였다. 맞벌이 가구의 경우, 중소도시에서 국공립어린이집 

이용률이 적었으나 2015년에서 2018년까지 변화는 유의하지 않았고, 농

어촌에서 2015년에서 2018년까지 변화는 유의하게 적게 증가하였다. 

2015년 기준 맞벌이 가구의 국공립어린이집 이용률이 대도시가 농어촌

보다 뚜렷이 낮았던 점을 고려하면 이러한 차이는 농어촌과 지역적 격차

를 줄인 효과가 있으며, 중소도시와의 격차는 줄이지 못했다고 해석할 수 

있다. 

반면 저소득 가구는 반대 경향이 나타났다. 중소도시에서 국공립어린

이집 이용률이 높았으나 농어촌에서 2015년에서 2018년까지 변화는 유

의하게 높았다. 2015년 기준 저소득 가구의 국공립어린이집 이용률이 농

어촌이 여타의 도시보다 뚜렷이 높았던 점을 고려하면 이러한 차이는 농

어촌과의 지역적 격차를 확대시킨 효과가 있다. 

다문화 가구와 한부모 가구의 경우, 가구유형은 지역 및 시기에 따른 

이용률 차이에 유의한 효과가 있지 않은 것으로 분석되었다. 이러한 결과

는 현재 표본에서 다문화 및 한부모 가구의 표본수가 제한되었기 때문으

로 보인다. 그러나 이들 가구유형이 국공립어린이집 입소순위에서 우선

적으로 고려해야 할 취약계층 범주에 포함된다는 점에서 실제 이들 가구

의 국공립어린이집 이용률에 대한 추후 연구가 필요할 것으로 보인다.
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제1절 연구결과의 요약

수도권 및 비수도권 대도시에서의 국공립어린이집의 증가는 보육서비

스 이용률 및 국공립어린이집 이용률 격차에 대해 상이한 효과를 미치고 

있었다. 수도권 및 비수도권 대도시는 아동 수에 비해 어린이집 및 유치원 

수가 부족한 상황이었기 때문에 보육서비스 공급 부족 문제는 일정 부분 

해결하는 효과가 있었다. 그러나 어린이집 확충이 국공립어린이집 위주로 

진행될뿐더러 장기임차 및 민간어린이집 전환 역시 활발하게 이루어져 국

공립어린이집 비율의 지역 간 격차는 더욱 심화되는 결과를 가져왔다.

그렇다면 어린이5집 공급의 지역 간 격차는 돌봄취약가구에 어떠한 영

향을 미쳤을까? 5장의 분석 결과, 맞벌이 가구는 2015년 기준 홑벌이 가

구에 비해 보육서비스 이용률이 높았으며, 2015년부터 2018년까지 보육

서비스 이용에 있어서 접근성이 증가하였다. 반면 다문화 가구는 그렇지 

않았다. 2015년 기준으로 비다문화 가구보다 보육서비스를 적게 이용하

고 있었는데, 이러한 차이는 2015년에서 2018년까지 더 커졌다. 물론 국

공립어린이집 확대가 이들의 어린이집 및 유치원 이용을 제약한 요인으

로 작용한 것이라고 보기는 어렵다. 하지만 국공립어린이집이 다문화 가

구를 지원하기 위해 가지고 있는 다양한 제도적 기제, 즉 우선순위 부여, 

취약보육 제공, 다문화 보육 프로그램 개발 및 보급 등은 다문화 가구의 

접근성 증대 목표를 실현하는 데 효과가 미약했다고 평가할 수 있다. 실

직 및 취약노동 가구 역시 일반가구에 비해 보육서비스를 적게 이용하는 

경향이 있었다. 

제7장 결론과 정책 제언
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또한 이러한 문제는 지역유형별로 차별적 양상을 보였다. 맞벌이 가구

의 경우, 2015년 기준 보육서비스 이용률이 높았던 중소도시에서 나머지 

지역유형보다 유의하게 덜 증가하였다. 대도시나 농어촌에 비해 중소도

시는 뚜렷하게 다문화 가구의 보육서비스 이용률이 낮았고 이는 2015년

에 걸쳐 2018년까지 더 심화되는 양상을 보였다. 이러한 양상은 중소도

시가 대도시나 농어촌에 비해 어린이집 확충이 덜 이루어지면서 나타난 

결과라고 할 수 있다. 이러한 경향은 맞벌이 가구의 경우, 중소도시와 여

타의 도시유형 간 이용률 격차를 줄였지만, 다문화 가구는 격차가 더 벌

어져 서비스 이용에 있어 차별적인 경험을 하는 것으로 제시되었다. 실직 

및 취약노동 가구는 비지역유형별로 이용률의 차이를 보이지 않았으며, 

2015년부터 2018년까지 뚜렷한 변화를 보이지 않았다. 

6장에서는 어린이집을 이용하는 아동을 대상으로 국공립어린이집 이

용률의 차이를 살펴보았다. 돌봄취약가구의 국공립어린이집 이용률은 맞

벌이 가구와 저소득 가구가 그 외의 가구보다 높은 경향을 보였지만, 평

가기간 동안 유의한 증가나 감소를 나타내지는 않았다. 지역별 차이를 살

펴보면, 2015년부터 2018년까지 농어촌 거주 홑벌이 가구의 국공립어린

이집 이용률은 증가하였으나 맞벌이 가구의 이용률은 같은 시기 동안 감

소한 것으로 나타났다. 이는 저소득 가구와 반대 경향을 보이는데, 맞벌

이 가구의 소득이 저소득 가구보다 높기 때문인 것으로 보인다. 또한 다

문화 가구와 한부모 가구는 국공립어린이집 이용에서 지역 간 변화에 유

의한 차이가 나타나지 않았다. 

보육실태조사를 활용한 분석결과는 신혼부부통계를 활용한 분석과 달

리 표본수의 부족으로 인해 유의성이 관찰되지 않는 것일 수 있다. 농어

촌에 거주하는 맞벌이 가구, 다문화 가구, 한부모 가구 중 어린이집을 이

용하는 아동을 대상으로 분석하므로 표본의 수가 제한적이기 때문이다. 
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이에 대해서는 향후 추가적인 연구가 수행되어야 하겠지만, 현재 보육서

비스 이용률 격차 감소에 국공립어린이집의기여도가 아주 높다고 보기는 

어렵다고 할 수 있다. 이는 현재까지 전체 어린이집 비율에서 국공립어린

이집의 비율이 낮은 데 기인하는 것으로 보인다. 

제2절 정책적 시사점 및 연구의 한계

  1. 어린이집 지역 차이 해소 방안

분석결과를 바탕으로 본 연구는 어린이집 및 국공립어린이집 이용률의 

지역 격차를 감소시키기 위해서 공급인프라 확충 전략을 차별화해야 한

다고 본다. 이를 위해 다음과 같은 정책방향을 고려할 수 있다. 

첫째, 지역별 차등 보조금 도입이 필요하다. 현재 시행 중인 중앙정부

의 지원 정책은 모든 지역에 일률적인 보조금을 지급하는 형태이므로 지

금의 지역적 차이를 교정하기 어렵다. 이에 2022년까지 보건복지부는 지

역별 차등적 보조율 적용을 검토하고 있는데, 본 연구의 결과는 지역별 

차등적 보조율 적용 정책을 지지한다고 할 수 있다. 수도권 대도시 지역

의 높은 국공립어린이집 비율과 여전히 낮은 보육서비스 공급률은 국공

립어린이집 확충에 있어서 신축전략이 보다 중요성을 가진다. 반면 비수

도권 중소도시에서는 전환 전략이 지역 간 불균형을 해소하는 데 기여할 

수 있을 것이다. 차등보조금 적용 원칙은 지역별 수요-공급에 대한 분석

에 입각하여 적용해야 한다. 현재 어린이집 확충은 지방자치단체의 의지

와 예산 역량에 따라 다르게 나타난다. 이러한 방식은 실제 수요가 존재

하더라도 지방자치단체의 의지와 예산 역량이 부족한 상황에서는 격차 

감소 효과가 제한적일 수 있다. 따라서 수요에 비해 공급이 부족한 지역
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의 경우 차등적 상황에 맞추어 적절히 보조금을 지원해야 한다.

그러나 농어촌에 대해서는 단순히 많은 보조금을 주어 정책적 인센티

브를 강화하는 것이 반드시 바람직하다고 보기는 어렵다. 왜냐하면 현재 

농어촌 지역의 인구감소가 빠르게 이루어지고 있기 때문이다. 최근까지 

농어촌 지역에서는 대체로 서비스 이용률이 낮았으며, 평가기간 동안 서

비스 이용률은 개선되지 않거나 소폭 하락하는 양상을 보였다. 김은설 외

(2015)에서 제시한 바와 같이 최근까지 소규모 시설의 확충 등이 꾸준히 

이루어져 온 점을 고려하면 이러한 결과에 대해 보다 심도 있는 분석이 

필요할 것으로 보인다. 현재 시행하고 있는 농림축산식품부의 ‘농촌 보육

여건 개선’사업에서 수집한 행정통계 자료를 연계하는 것도 필요하다. 실

제 농어촌의 보육수요와 공급 상황을 알기 위해서는 행정통계 분석 및 현

장조사를 병행한 분석이 요구되기 때문이다. 

둘째, 성과지표 개선이 필요하다. 현재 어린이집 확충 사업 및 보육의 

공공성 강화의 성과지표는 국공립어린이집 이용률이라는 양적 결과지표

로 설정되어 있다. 이러한 성과지표는 국공립어린이집 확충을 통한 보육

의 공공성 강화라는 목표에 비추어 볼 때 적절하다고 할 수 있다. 그러나 

전체 평균은 실제 지역 간 편차가 확대하는 방향으로 증가되더라도 통제

할 수 없는 한계가 있다. 따라서 지역 간 편차의 축소를 성과지표에 반영

하거나, 이를 성과지표로 접근하는 정책적 지향점이 필요할 것이다. 

  2. 다문화 가구 및 저소득 가구의 어린이집 이용률 제고 방안

본 연구에서 맞벌이 가구 및 일반 가구에 비해 서비스 이용률이 낮게 

나타난 다문화 가구 및 저소득 가구의 이용률 개선을 위한 정책적 제언은 

다음과 같다. 첫째, 입소우선순위에 대한 재검토가 필요하다. 현재의 우
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선순위 정책은 모든 어린이집에 적용되지만, 실질적으로 가장 대기자 수

가 많은 국공립어린이집에서 가장 유효성이 높다. 현재의 입소우선순위 

정책은 취업모 지원 정책으로 기능하는 측면이 강하며, 서구에서 논의하

는 일반적인 개념의 취약계층을 지원하는 정책이라고 보기는 어렵다. 맞

벌이 가구는 일반적으로 보육서비스를 구매할 수 있는 능력과 선별 능력 

역시 높은 집단이기 때문이다. 취약보육에 대한 지원과 관련하여 제3차 

중장기보육 기본계획에서는 우선순위에 대한 재점검을 하겠다고 밝혔다. 

그러나 여전히 별다른 정책적 개선안은 제시되지 못하고 있는 상황이다. 

특히 최근 제안되었던 안은 보육접근성이 현저히 낮아지고 있는 다문화 

가구를 2순위로 변화시키고 맞벌이 가구에 1순위를 부여하여 현재의 취

약계층 배제 양상을 심화시킬 소지마저 존재한다. 

이에 본 연구는 어린이집 입소우선순위 부여에 있어서 일·가족 양립 지

원 목표와 취약계층에 대한 사회적 지원이라는 두 가지 목표를 균형 있게 

반영할 것을 제안한다. 앞서 선행연구에서 논의한 바와 같이 보육서비스

가 강력한 평등장치로 기능하는 효과는 중산층이나 고소득층이 아닌 저

소득층 및 취약계층에서만 유효하다. 이는 저소득층 및 취약계층 아동들

이 보육서비스를 선별하고 선택할 수 있는 역량이 제한되는 것과 관련된

다. 이에 따라 이들의 접근성을 제고하기 위해 입소우선순위에서 높은 배

점을 부여하는 것은 긍정적 차별로서 기존의 불평등을 교정하는 역할을 

할 것으로 기대된다. 

둘째, 다문화 가구와 같은 취약가구의 이용률은 별도의 성과지표로 관

리해야 한다. 앞서 언급한 바와 같이 전체적인 이용률은 돌봄취약가구와 

같이 사각지대에 놓이기 쉬운 집단을 간과할 수 있다는 한계점이 있다. 

특히 다문화 가구나 한부모 가구처럼 전체 대비 집단의 수가 제한적인 경

우, 이들 집단의 취약성 때문에 접근성이 낮아진다 하더라도 평균의 오류
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에 의해 문제가 양적 지표에 의해 드러나지 않는다. 따라서 돌봄취약가구

에 대한 보완지표를 마련함으로써 정책문제 발굴 및 성과에 대한 추적을 

보다 정교하게 할 필요가 있다. 

셋째, 돌봄취약가구 중 취약계층에 대한 지원 강화 프로그램 도입을 검

토해야 한다. 이에 대해 여러 서구국가에서 연구한 결과를 보면 단순히 

규정이나 보조금만으로 이들의 보육서비스 효과를 제고하기에는 한계가 

있는 것으로 나타났다(Abrassart & Bonoli, 2015; Mitchell et al., 

2013; Mitchell & Meagher‐Lundberg, 2017; Vandenbroeck et al., 

2018). 보육서비스에 대한 접근이 제한되는 요인은 단순히 비용이 아니

며, 비용은 여러 문제 중 하나에 불과하다는 것이다. 또한 이민자 가구는 

언어적 장애와 호스트 국가의 시스템에 대한 이해 부족으로 인해 보육서

비스의 필요성에 대한 인지가 현저히 낮다는 문제가 지적되어 왔다

(Hernandez, Takanishi, & Marotz, 2009). 이에 앞서 선행연구에서 

논의한 바와 같이 양질의 서비스를 이용하고 이민자 가구의 자녀가 영유

아기부터 언어 교육 등 다양한 교육에 참여할 수 있도록 코칭 및 상담 등 

개별적인 지원을 하면 서비스 접근성 제고에 상당한 효과가 있는 것으로 

보고된 바 있다(Vandenbroeck et al., 2014; Mitchell et al., 2017). 

이러한 문제는 향후 연구를 통해 보다 구체적인 대안을 마련해야 할 것

이다. 취약가구와 서비스 종사자 입장에서는 보육서비스 이용의 장애 메

커니즘에 대해 특화된 프로그램 개발이 필요하다. 또 프로그램 개발에 있

어서 해외 사례연구도 추가로 이루어져야 할 것이다. 결혼이민자 증가의 

맥락에서 벨기에 등의 연구사례는 좋은 본보기가 될 수 있다. 예컨대 다

문화 가구에게 필요한 서비스가 제대로 도달하게 해주는 정책적 접근을 

모색하는 데 참고할 수 있을 것이다. 그리고 우리나라에도 뉴질랜드와 같

이 주요한 집단을 표적화한 프로그램 도입도 필요하다고 본다.



제7장 결론과 정책 제언 149

  3. 연구의 한계

본 연구는 다음과 같은 한계를 가지며 이에 대해 추후 연구를 통해 보

강할 필요가 있다. 첫째, 자료의 한계이다. 신혼부부통계 자료는 3세 미

만은 전수조사에 가까운 함의를 제시하지만 3세 이상은 자료가 누락되는 

경향이 있다. 신혼부부통계는 혼인신고서 작성 5년 이내 부부를 대상으

로 하므로 혼인신고서 작성 이후에 만 5세 이하 자녀를 출산하는 경우는 

자료에서 제외되기 때문이다. 이는 신혼부부통계가 보육형태를 파악하기 

위해 수집한 것이 아니기 때문에가지는 한계라고 할 수 있다. 그리고 앞

서 논의한 바와 같이 자녀보육형태가 조사되고 있으나, 구체적으로 자녀

의 연령을 알 수 없다는 한계점이 있다.

또한 신혼부부통계는 한부모 가구, 조손 가구와 장애 가구에 대해서도 

충분한 정보를 제공하지 못한다. 한부모 가구는 보육실태조사에서 다문

화 가구와 유사한 패턴을 보였는데, 현실에서 이들의 보육서비스 접근성 

역시 제약이 있을 가능성이 상당히 존재한다. 본 연구는 현재 존재하는 

어떤 조사자료로도 사각지대를 추정할 만큼 충분한 표본수와 이를 반영

한 표본 추출 기법을 활용할 수 없었기 때문에 이에 대한 연구를 수행하

지 못하였다. 따라서 본 연구는 이에 대해 2021년 이후 발표될 인구총조

사 자료를 활용한 분석을 제안한다. 이 자료는 현재로서는 장애 가구, 한

부모 가구, 조손 가구의 보육형태를 파악할 수 있는 유일한 자료이나 5년 

단위로 실시하는 조사이기 때문에 본 연구에 활용하지 못하였다. 하지만 

향후 연구에서는 활용할 수 있을 것이며, 해당 조사가 연동패널의 성격을 

가지므로 보다 다양한 분석기법을 적용한 연구가 가능할 것으로 보인다. 

둘째, 방법론의 한계이다. 본 연구는 조사자료 및 행정자료를 활용하여 

분석하였기 때문에 이용자 및 현장 종사자의 입장에서 연구결과가 해석
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되지 못하였다. 현재 연구결과는 수집된 조사자료 및 행정자료에 대한 분

석이기 때문에 이 연구결과가 보육현장의 이해 당사자에 의해 해석되지 

못한 것이다. 그러므로 추후 연구에서 질적 연구방법을 적극 활용하여 양

적 자료가 전달되지 못하는 사각지대 발생 원인과 작동 메커니즘 등에 대

한 보다 충분한 자료를 수집할 필요가 있다. 

최근 들어 가족에 대한 관심이 높아지고 있다. 가족의 형성과 원활한 

기능은 전체 사회기능 유지와 지속에 필수적이지만 가족 형성 및 원활한 

기능 수행이 점차 위협받고 있다. 이를 교정하기 위해서는 가족 형태의 

다양성 증대가 사회적 격차 확대로 연결되지 않도록 양질의 보육서비스

를 제공해야 한다. 그러기 위해서는 취약계층 가구 아동에 대해 보다 정

교한 정책적 접근이 필요할 것이다.
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