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인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향과 

정책 과제

도미향*
․백영숙**

․김응자***

본 연구는 인구감소지역의 영유아 교육·보육 공백 문제에 대응하기 위한 영유아 교육·보육 운영

모델의 개발 방향과 정책 과제를 도출하는 데 목적이 있다. 이를 위해 국내외 선행연구, 정책자료, 

법령 및 행정통계를 분석하고, 국내 사례와 일본의 인정어린이원, 핀란드의 통합형 영유아 교육·보

육체계를 비교·분석하였다. 연구결과, 인구감소지역은 영유아 인구 감소와 어린이집 폐원 증가로 

인해 교육·보육 접근성이 저하되고, 어린이집 미설치 지역 확대에 따라 영아 돌봄 공백이 심화되고 

있는 것으로 나타났다. 반면 공립병설유치원의 유휴공간은 지역 내 교육·보육 서비스 제공을 위한 

활용 가능한 자원으로 확인되었다. 

이에 본 연구는 공립병설유치원 유휴공간을 활용한 영아반 운영, 유치원과 어린이집의 기능 연

계를 통한 상생형 운영체계 구축, 보육전문성 지원 강화, 지역거점형 운영체계 구축 및 단계적 시범

운영을 핵심 요소로 하는 운영모델을 제안하였다. 또한 법·제도 개선, 공공 중심의 재정지원 확대, 

전문인력 지원 및 지역사회 협력체계 구축 등의 정책 과제를 제시하였다. 본 연구는 인구감소지역

의 영유아 교육·보육 접근권을 보장하고 지역사회 지속가능성을 높이기 위한 실천적 운영모델과 

정책 방향을 제시하였다는 점에서 의의를 가진다.
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I. 서 론

우리나라는 세계 최저 수준의 합계출산율과 급격한 인구구조 변화로 인해 지역소멸 위험

이 현실화되고 있다. 행정안전부(2025)에 따르면 전국 89개 기초자치단체가 인구감소지역으

로 지정되었으며, 이들 지역은 지속적인 인구 유출과 고령화 심화로 지역사회 유지 기반이 

약화되고 있다. 특히 영유아 인구 감소는 유치원과 어린이집의 운영 여건을 악화시키고 있으

며, 교육·보육 서비스 접근성 저하와 돌봄 공백 문제를 초래하고 있다.

교육부(2025a)의 유아교육통계와 보건복지부 보육통계에 따르면 유치원 취원 아동 수와 

어린이집 이용 영유아 수는 지속적으로 감소하고 있으며, 어린이집 폐원 역시 증가하는 추세

를 보이고 있다. 특히 농산어촌과 중소도시를 중심으로 어린이집 미설치 지역이 확대되고 

있어 영유아 교육·보육 접근성 확보가 중요한 정책 과제로 부각되고 있다. 이러한 현상은 영

유아와 보호자의 교육·돌봄 서비스 이용에 어려움을 초래할 뿐만 아니라 지역사회 정주여건 

약화로 이어질 가능성이 있다는 점에서 주목할 필요가 있다.

영유아 교육·보육 서비스는 아동의 건강한 성장과 발달을 지원하는 동시에 보호자의 경제

활동 참여와 지역사회 유지에 중요한 역할을 수행한다. OECD(2021)는 양질의 영유아 교육·

보육 서비스가 교육격차 완화와 사회적 형평성 증진에 기여한다고 보고하였으며, 

UNESCO(2022)는 취약지역 영유아의 교육 접근권 보장을 국가의 핵심 책무로 제시하였다. 

국내에서도 공공보육을 지역사회의 지속가능성을 유지하는 핵심 사회 인프라로 보았으며(김

종해, 2020), 농산어촌 보육정책이 지역 특성을 반영한 맞춤형 지원체계로 전환되어야 한다

고 주장하였다(이윤경·서문희, 2020).

한편 정부는 유보통합 정책을 통해 영유아 교육·보육체계의 공공성과 형평성을 강화하고

자 하고 있다. 교육부(2024)는 「유보통합 추진방안」을 발표하며 영유아 중심의 통합 서비

스 제공과 지역 간 격차 완화를 주요 과제로 제시하였고, 관계부처합동(2024)은 인구감소지

역을 대상으로 교육·돌봄 서비스 접근성 확대와 지역 맞춤형 지원체계 구축의 필요성을 강

조하였다. 이는 인구감소지역의 교육·보육 문제를 단순한 기관 운영 차원이 아닌 지역사회 

지속가능성 차원에서 접근해야 함을 시사한다.

그러나 현재 영유아 교육·보육체계는 유치원과 어린이집으로 이원화되어 운영되고 있으

며, 설치기준, 교직원 자격, 운영방식 및 재정지원 체계 등에 차이가 존재한다. 이러한 구조는 
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인구감소지역에서 제한된 영유아 수와 시설 운영의 비효율성을 심화시킬 수 있으며, 특히 

어린이집이 부재한 지역에서는 영아 돌봄 공백 문제를 발생시킬 가능성이 있다.

최근 연구들은 인구감소지역의 교육·보육 지원체계 개선 필요성을 지속적으로 제기하고 

있다. 지역 특성을 반영한 통합 지원체계 구축의 필요성을 강조하였으며(김은설 외, 2021), 

유보통합 관점에서 유치원과 어린이집 간 협력모델 개발을 제안하였다(신나리·이경옥, 2021) 

. 또한 농산어촌 및 인구감소지역 교육·보육기관 운영 분석을 통해 지역 맞춤형 운영모델 개

발의 중요성을 제시하였다(박선영·정영희, 2022; 정선아·김혜진, 2023).

최근 유보통합 정책은 교육과 보육의 통합을 핵심 과제로 추진하고 있으나, 인구감소지역

은 영유아 수 감소와 기관 폐원이라는 구조적 특성으로 인해 일반적인 유보통합 운영방식을 

그대로 적용하기 어려운 실정이다. 특히 어린이집 미설치 지역에서는 영아의 교육·보육 접근

권이 충분히 보장되지 못하고 있으며, 기존 공공 교육시설의 활용 방안에 대한 정책적 논의

도 아직 초기 단계에 머물러 있다. 따라서 인구감소지역의 특성을 고려한 새로운 운영모델 

개발은 유보통합 정책의 실효성을 높이기 위한 선결과제라 할 수 있다.

또한 기존 연구들은 인구감소지역의 교육·보육 실태를 분석하거나 유보통합의 정책 방향

을 제시하는 데 초점을 두고 있어, 실제 현장에서 적용 가능한 운영모델과 실행전략을 구체

적으로 제안한 연구는 매우 제한적이다. 특히 공립병설유치원의 유휴공간 활용, 영아반 운영, 

보육전문성 지원, 지역거점형 운영체계를 통합적으로 제안한 연구는 거의 이루어지지 않았

다. 이러한 점에서 본 연구는 기존 연구의 한계를 보완하고 실천 가능한 운영모델을 제시한

다는 점에서 학문적·정책적 의의를 가진다.

이에 본 연구는 인구감소지역의 영유아 교육·보육 운영 여건과 국내외 사례를 종합적으로 

분석하여 지역 특성을 반영한 영유아 교육·보육 운영모델을 개발하고, 이를 실현하기 위한 

정책 과제를 제안하는 것을 목적으로 한다. 나아가 본 연구는 유보통합 정책과 인구감소지역 

지원정책을 연계할 수 있는 실천적 운영모델을 제시함으로써 지역 간 교육·보육 격차 완화

와 영유아 교육·보육 접근권 보장에 기여하고자 한다.

본 연구의 연구문제는 다음과 같다.

연구문제 1, 인구감소지역의 특성을 반영한 영유아 교육·보육 운영모델의 개발 방향은 어

떠한가?

연구문제 2, 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델의 실효성 제고를 위한 정책 과제는 

무엇인가?
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Ⅱ. 이론적 배경

1. 인구감소지역과 영유아 교육·보육 환경 변화

우리나라는 저출생 현상의 장기화와 수도권 중심의 인구집중으로 인해 지역 간 인구 불균

형이 심화되고 있으며, 특히 농산어촌 및 중소도시를 중심으로 인구감소지역이 지속적으로 확

대되고 있다. 행정안전부(2025)는 인구감소지역을 인구 감소율, 고령화 수준, 청년층 유출 등을 

종합적으로 고려하여 지정하고 있으며, 이러한 지역에서는 경제·사회적 기반 약화와 함께 교육 

및 돌봄 인프라의 축소 문제가 동시에 나타나고 있다. 이와 함께 보육현장에서는 저출생과 유보

통합 정책 변화에 따른 운영 부담과 정책 지원의 필요성이 지속적으로 제기되고 있으며(김경미, 

2024), 이러한 변화는 인구감소지역의 교육·보육 운영체계 개선 필요성을 더욱 높이고 있다.

영유아 인구 감소는 유치원과 어린이집 운영에 직접적인 영향을 미치고 있다. 교육부

(2025b)의 유아교육통계에 따르면 유치원 원아 수는 2020년 613,512명에서 2024년 521,794명

으로 지속적으로 감소하고 있으며, 보건복지부(2025)의 보육통계에서도 어린이집 이용 아동

수가 2020년 약 124만 명에서 2024년 약 90만 명 수준으로 감소한 것으로 나타나 이에 따라 

어린이집 폐원 또한 지속적으로 증가하고 있으며, 특히 특히 인구감소지역에서는 기관 운영

을 위한 최소 정원 확보가 어려워지면서 어린이집 미설치 지역이 증가하고 있으며, 이는 영

아 돌봄 공백과 교육·보육 접근성 저하 문제로 이어지고 있다.

영유아 교육·보육 서비스는 보호자의 양육 부담을 경감하고 일·가정 양립을 지원하는 중

요한 사회서비스일 뿐 아니라, 지역사회 정주 여건을 결정하는 핵심 요인으로 작용한다. 김

종해(2020)는 공공보육 서비스가 지역소멸 위기 대응을 위한 사회적 인프라로 기능한다고 

강조하였으며, 이윤경과 서문희(2020)는 농어촌 지역의 보육정책이 시설 공급 확대 중심에서 

지역 특성을 고려한 맞춤형 지원체계 구축으로 전환될 필요가 있음을 제시하였다.

최근 정부는 인구감소지역의 교육 및 돌봄 환경 개선을 위해 다양한 정책을 추진하고 있

다. 관계부처합동(2024)은 「지방소멸 대응을 위한 교육·돌봄 지원 강화 방안」을 통해 인구

감소지역을 대상으로 교육·돌봄 서비스 접근성 제고와 지역 맞춤형 지원체계 구축을 주요 

과제로 제시하였다. 이는 영유아 교육·보육 서비스가 단순한 복지 차원을 넘어 지역의 지속

가능성과 직결되는 정책 영역임을 보여준다.
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2. 유보통합 정책과 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델

우리나라 영유아 교육·보육체계는 유치원과 어린이집으로 이원화되어 운영되고 있다. 유

치원은 교육부 소관의 「유아교육법」에 근거하여 운영되며, 어린이집은 보건복지부 소관의 

「영유아보육법」에 따라 관리되고 있다. 이러한 이원화 체계는 기관별 특성을 반영할 수 

있다는 장점이 있으나, 시설 기준, 교직원 자격체계, 운영시간 및 재정지원 방식의 차이로 

인해 서비스 제공의 비효율성과 지역 간 격차를 초래한다는 지적이 지속적으로 제기되어 왔

다(김은설 외, 2021; 도미향 외, 2021).

특히 인구감소지역에서는 영유아 수 감소로 인해 유치원과 어린이집이 각각 독립적으로 

운영되기 어려운 상황이 발생하고 있다. 교육부(2025b)와 보건복지부(2025)의 통계에 따르면 

영유아 수 감소와 함께 유치원 원아 수 및 어린이집 이용 아동 수가 지속적으로 감소하고 

있으며, 일부 지역에서는 어린이집이 폐원하거나 설치 자체가 이루어지지 않는 사례가 증가

하고 있다. 이로 인해 어린이집은 부재하지만 병설유치원은 운영되는 지역이 나타나고 있으

며, 영아 돌봄 공백 문제가 새로운 정책 과제로 대두되고 있다.

유보통합 정책은 이러한 문제를 해결하기 위한 정책적 대안으로 논의되고 있다. 교육부

(2024)는 「유보통합 추진방안」을 통해 영유아 중심의 통합 서비스 제공과 지역 간 교육·보

육 격차 완화를 핵심 과제로 제시하였다. 특히 인구감소지역에서는 제한된 시설과 인적 자원

을 효율적으로 활용할 수 있는 운영체계 마련이 필요하며, 유치원과 어린이집 간 기능 연계 

및 자원 공유가 중요한 정책 수단으로 제시되고 있다.

선행연구에서도 인구감소지역의 특성을 고려한 유보통합 운영체계 필요성이 강조되고 있

다. 김은설 외(2021)은 인구감소지역의 영유아 교육·보육 지원체계 개선을 위해 지역 중심의 

통합 운영체계 구축을 제안하였으며, 신나리와 이경옥(2021)은 유치원과 어린이집 간 협력모

델 연구를 통해 공간, 인력 및 프로그램 공유의 필요성을 제시하였다. 또한 정선아와 김혜진

(2023)은 인구감소지역 유아교육기관 운영 유형 분석을 통해 획일적인 기관 운영 방식보다 

지역 특성을 반영한 운영모델 개발이 필요하다고 보고하였다.

최근에는 공공 인프라를 활용한 교육·보육 운영 방안에 대한 연구도 증가하고 있다. 정미

라와 이경화(2023)는 병설유치원의 유휴공간 활용 가능성을 분석하면서 영아반 운영을 포함

한 통합형 운영모델이 인구감소지역의 교육·보육 공백 해소에 기여할 수 있다고 제안하였다. 

김성기(2022)는 소규모 학교와 교육시설의 복합화를 통해 지역사회 서비스 접근성을 향상시

킬 수 있다고 분석하였다. 이러한 연구들은 인구감소지역에서 기존 공공 교육 인프라를 활용
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한 운영체계가 현실적인 대안이 될 수 있음을 시사한다.

국외 사례 역시 지역 특성을 고려한 통합형 운영체계의 효과를 보여준다. 일본의 인정어린

이원(Certified Centers for Early Childhood Education and Care)은 유치원과 보육소 기능을 

통합하여 운영함으로써 영유아 교육·보육 서비스의 연속성과 접근성을 확보하고 있으며

(Nakamura, 2020), 핀란드는 지방정부 중심의 통합형 영유아 교육·보육체계를 구축하여 지

역사회 기반 서비스를 제공하고 있다(Finnish National Agency for Education, 2022). 

OECD(2021)는 이러한 통합형 운영체계가 교육 형평성 향상과 지역 간 서비스 격차 완화에 

긍정적인 영향을 미친다고 보고하였다. 

종합하면, 인구감소지역의 영유아 교육·보육 운영은 단순한 기관 유지의 문제가 아니라 교

육·보육 접근권 보장과 지역사회 지속가능성 확보를 위한 정책 과제라 할 수 있다. 특히 기존 

연구들은 지역 특성을 고려한 통합 운영체계와 공공 인프라 활용의 필요성을 제시하고 있으

나, 병설유치원의 유휴공간 활용, 영아반 운영, 보육전문성 지원, 행·재정 지원체계 및 지역거

점형 운영체계를 통합적으로 제안한 연구는 제한적이다. 따라서 인구감소지역의 여건을 반

영한 실천적 운영모델 개발이 필요하며, 이는 본 연구의 중요한 출발점이 된다.

Ⅲ. 연구방법

본 연구는 인구감소지역의 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향과 정책 과제를 도출하기 

위한 문헌고찰 및 정책분석 연구이다. 이를 위해 저출생 현상과 유보통합 논의가 본격화된 

2020년부터 2026년까지의 최근 문헌을 중심으로, RISS, DBpia 등의 학술 데이터베이스와 교

육부, 보건복지부, 국책연구기관(육아정책연구소 등)의 정책 보고서 및 행정 통계 자료를 수

집·분석하였으며 구체적인 내용은 다음과 같다. 

첫째, 문헌분석을 실시하였다. 인구감소지역 영유아 교육·보육 지원체계, 유보통합 정책, 

지역 맞춤형 교육·보육 운영모델과 관련된 국내외 학술논문, 연구보고서 및 정책자료를 검토

하였다. 이를 통해 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영의 주요 쟁점과 운영모델 개발의 이

론적 근거를 탐색하였다.
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둘째, 정책 및 법령 분석을 수행하였다. 「전남광주통합특별시 설치를 위한 특별법」 제74

조를 중심으로 「유아교육법」, 「영유아보육법」 및 관련 시행령과 지침을 검토하였으며, 

교육부의 유보통합 추진방안, 행정안전부의 인구감소지역 지원정책 등 중앙정부의 주요 정

책자료를 분석하였다. 이를 통해 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영과 관련된 제도적 기반

과 정책적 시사점을 도출하였다.

셋째, 국내외 사례분석을 실시하였다. 국내의 학교복합시설 활용 사례와 유치원·어린이집 연계 

운영 사례를 검토하였으며, 일본의 인정어린이원(Certified Centers for Early Childhood 

Education and Care)과 핀란드의 통합형 영유아 교육·보육체계 등 해외 사례를 분석하였다. 사례

분석은 운영 구조, 인력 배치, 시설 활용 및 지역사회 연계 측면을 중심으로 이루어졌으며, 인구

감소지역에 적용 가능한 운영 요소를 도출하고자 하였다. 일본을 선정한 이유는 우리나라와 유사

하게 지방소멸 위기를 먼저 겪으며 유치원과 보육소를 통합한 '인정어린이원'을 통해 인구감소

지역의 보육 공백에 대응하고 있기 때문이며, 핀란드와 프랑스는 인구 밀도가 낮은 지역사회에서 

공공(지방정부) 중심의 보육 접근권을 어떻게 법적으로 보장하는지 확인하기 위해 선정하였다.

수집된 자료는 내용분석(content analysis) 방법을 활용하여 분석하였다. 먼저 문헌 및 정

책자료를 반복적으로 검토하여 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영과 관련된 주요 개념과 

쟁점을 범주화하였으며, 이후 국내외 사례 간 비교분석을 통해 공통요인과 차별적 특성을 

도출하였다. 최종적으로 이러한 분석 결과를 종합하여 인구감소지역의 특성을 반영한 영유

아 교육·보육 운영모델의 개발 방향과 정책 과제를 제시하였다.

Ⅳ. 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향

1. 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 여건 분석

인구감소지역은 저출생과 청년층의 지역 외 유출로 인해 영유아 인구가 지속적으로 감소

하고 있으며, 이에 따라 영유아 교육·보육기관의 운영 여건 또한 급격하게 변화하고 있다. 

행정안전부(2025)에 따르면 전국 89개 기초자치단체가 인구감소지역으로 지정되었다. 2025
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년 전국적으로 어린이집 미설치 지역은 읍·면 568개 지역, 동 66개 지역 등 읍·면·동 단위에

서 총 634개로 나타났다(교육부, 2025b). 이는 2024년 기준 599개 지역에 비해 35개 지역이 

늘어난 수치다. 또한 인구감소지역의 1,427개 유치원 중 소규모(10명 이하) 유치원은 1,055개

(73.9%)에 해당한다(교육부 보도자료, 2026). 이렇듯 인구구조 변화는 지역 내 영유아 교육·

보육 서비스 제공 체계 전반에 영향을 미치고 있다. 특히 통계청(2025)의 주민등록인구통계

에 따르면 인구감소지역의 영유아 인구는 지속적으로 감소하고 있으며, 농산어촌 지역을 중

심으로 영유아 수 감소 폭이 더욱 크게 나타나고 있다. 영유아 인구 감소는 어린이집 이용 

아동 수 감소로 이어져 민간어린이집과 가정어린이집을 중심으로 폐원 사례가 증가하는 요

인으로 작용하고 있다(교육부, 2025b). 이는 인구감소지역에서 기존 교육·보육기관의 운영 

지속가능성을 위협하는 주요 문제로 볼 수 있다.

이러한 상황은 어린이집 미설치 지역 증가로 이어지고 있다. 보건복지부(2025)의 보육통계 

자료를 분석한 결과, 전국 인구감소지역 일부 읍·면 지역에서는 어린이집이 전혀 설치되어 있

지 않은 것으로 나타났다. 이는 보호자가 인근 지역의 어린이집을 이용하기 위해 30분 이상 

장거리 이동을 해야 하거나(최혜진 외, 2025), 적절한 교육·보육 서비스를 이용하지 못하는 문

제로 이어질 수 있다. 전국 인구감소지역 지정 현황 및 어린이집 미설치 수는 <표 1>과 같다. 

<표 1> 전국 인구감소지역 지정 현황 및 어린이집 미설치 수 

전국 인구감소 지역 현황
어린이집 

미설치 수 

부산 3 동구 서구 영도구 11

대구 3 남구 서구 군위군 7

인천 2 강화군 옹진군 9

경기 2 가평군 연천군 20

강원 12
고성군 삼척시 양구군 양양군 영월군 정선군 철원군 태백시 평창군 

홍천군 화천군 횡성군
40

충북 6 괴산군 단양군 보은군 영동군 옥천군 제천시 46

충남 9 공주시 금산군 논산시 보령시 부여군 서천군 예산군 청양군 태안군 62

전북 10 고창군 김제시 남원시 무주군 부안군 순창군 임실군 장수군 정읍시 진안군 80

전남 16
강진군 고흥군 곡성군 구례군 담양군 보성군 신안군 영광군 영암군 

완도군 장성군 장흥군 진도군 함평군 해남군 화순군
109

경북 15
고령군 문경시 봉화군 상주시 성주군 안동시 영덕군 영양군 영주시 

영천시 울릉군 울진군 의성군 청도군 청송군
120

경남 11
거창군 고성군 남해군 밀양시 산청군 의령군 창녕군 하동군 함안군 

함양군 합천군
113

합계 89 617

출처: 행정안전부 인구감소지역 지정 결과 및 교육부(2025b) 보육통계 자료를 바탕으로 재구성함.
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<표 1>에서 나타난 바와 같이, 지자체별로 어린이집이 없는 지역을 보면 경북이 120곳으

로 가장 많고 경남 113곳, 전남 109곳, 전북 80곳, 충남 62곳, 충북 46곳, 강원 40곳, 경기 20곳, 

부산 11곳, 인천 9곳이다(교육부, 2025b). 이러한 결과는 인구감소지역에서 영유아 교육·보육 

서비스의 지역 간 접근성 격차가 존재함을 보여준다. 또한 영유아의 교육·보육 접근권 보장 

측면에서 새로운 지원체계 구축의 필요성을 시사한다. 한편, 어린이집 운영 여건이 악화되는 

상황에서도 상당수의 공립병설유치원은 지속적으로 운영되고 있으며, 일부 지역에서는 유휴

교실이 발생하고 있는 것으로 확인되었다(교육부, 2025a). 이는 기존 공공 교육 인프라를 활

용하여 영유아 교육·보육 서비스를 제공할 수 있는 가능성을 시사한다. 특히 병설유치원의 

공간적 자원을 활용하여 영아반을 운영하는 방식은 인구감소지역의 교육·보육 공백을 완화

할 수 있는 대안으로 검토될 필요가 있다.

종합하면, 인구감소지역은 영유아 인구 감소에 따른 어린이집 운영 어려움과 교육·보육 접

근성 저하라는 문제를 경험하고 있는 반면, 공립병설유치원과 같은 기존 공공 인프라를 활용

할 수 있는 잠재적 가능성을 동시에 가지고 있다. 따라서 인구감소지역의 특성을 반영한 새

로운 영유아 교육·보육 운영모델 개발이 요구되며, 특히 어린이집 미설치 지역을 중심으로 

공공성을 기반으로 한 교육·보육 서비스 제공체계 구축이 필요하다.

2. 국내외 사례분석을 통한 시사점

국내외 사례 분석 결과, 인구감소지역에서는 공공 인프라를 활용한 통합형 교육·보육 운영

체계가 효과적인 대안으로 제시되고 있었다. 국내 사례인 경북 김천 율빛유치원 학교복합시

설과 전북 부안군 변산초등학교 내 국공립어린이집은 기존 학교 공간을 활용하여 교육·돌봄 

서비스를 통합적으로 제공하고 있었다. 특히 지역 주민의 접근성을 향상시키고, 교육·보육 

서비스의 연속성을 확보하였다는 점에서 시사점이 있다. 해외 사례에서는 일본의 인정어린

이원(Certified Centers for Early Childhood Education and Care)이 유치원과 보육소 기능을 

통합하여 지역 내 교육·보육 공백을 완화하고 있었으며(Ministry of Education, Culture, 

Sports, Science and Technology, 2023), 핀란드와 프랑스는 지역사회 기반의 통합형 영유아 

교육·보육체계를 운영하고 있었다(Finnish National Agency for Education, 2022; OECD, 

2022). 국내외 사례를 정리하면 <표 2>와 같다.
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<표 2> 국내외 영유아 교육·보육 운영 사례 분석 및 시사점

구분 운영 사례 주요 특징 인구감소지역 적용 시사점 운영모델 반영요소

국내

김천 

율빛유치원 

학교복합시설

유치원과 돌봄시설의 복합 

운영, 공공시설 공동 활용

기존 공공 인프라를 활용한 

교육·돌봄 통합 운영 가능

지역거점형 

운영체계

국내

부안 

변산초등학교 

병설어린이집

학교 유휴공간 활용, 영유

아 접근성 강화

소규모 지역의 보육 접근성 

개선 가능

유휴교실 활용 

영아반 운영

국외
일본 

인정어린이원

유치원과 보육소 기능 통합 

운영, 지역 특성 반영

유보통합 기반의 협력적 운

영체계 구축 필요
상생형 운영모델

국외

핀란드 통합형 

영유아 

교육·보육체계

지방정부 중심 통합 운영, 

보편적 서비스 제공

공공 중심의 안정적 지원체

계 필요

공공 중심 

운영체계

국외

프랑스 

유아학교(Ecole 

Maternelle)

국가 책임 하의 조기교육 

및 돌봄 지원

영유아 교육·보육의 공공성 

강화 필요

행·재정 지원체계 

구축

출처: 교육부(2023), Ministry of Education, Culture, Sports, Science and Technology(2023), 

OECD(2022), Finnish National Agency for Education(2022)를 바탕으로 재구성함.

이들 <표 2> 사례는 인구감소지역에서는 기관 간 경쟁보다 공공 중심의 협력체계 구축과 

지역 특성을 고려한 통합 운영이 중요함을 시사한다.

3. 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향

본 연구에서는 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 여건 분석과 국내외 사례분석 결과를 

토대로 인구감소지역 맞춤형 영유아 교육·보육 운영모델을 제안하였다. 운영모델 제안의 구

체적인 근거로는 전국 인구감소지역의 1,427개 유치원 중 소규모(10명 이하) 유치원이 1,055

개(73.9%)로 막대한 유휴공간에 대한 통계 결과(교육부 보도자료, 2026)와 특례법(제74조)이

라는 객관적 자원을 교차 분석한 결과이다. 제안된 운영모델은 인구감소지역의 영유아 교육·

보육 접근성 향상과 돌봄 공백 해소를 목표로 하며, 기존 공공 인프라의 효율적 활용과 지역 

특성을 반영한 지속가능한 운영체계 구축에 중점을 두었다. 인구감소지역의 경우 영유아 수 

감소로 인해 어린이집 단독 운영의 지속가능성이 낮아지고 있으며, 일부 지역에서는 어린이

집 미설치로 인한 교육·보육 접근성 문제가 발생하고 있다. 반면 공립병설유치원은 비교적 

안정적으로 유지되고 있으며 유휴교실 활용 가능성이 확인되었다. 영아보육의 질 향상을 위
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해서는 영아전문교육과정 운영과 교사의 전문성 강화, 보육환경 개선을 위한 정책적 지원이 

필요하다는 선행연구 결과(도미향, 임화정, 민경아, 2023)를 바탕으로, 본 연구에서는 다음과 

같은 운영모델을 제안하였다. 제안된 운영모델은 첫째, 기존 병설유치원의 유휴교실을 활용

한 공간적 통합, 둘째, 영아 발달 특성을 고려한 보육전문성 강화, 셋째, 교육청과 지방자치단

체 간 협력을 기반으로 한 행·재정 지원체계 구축, 넷째, 부모교육 및 지역사회 연계를 포함

한 지역거점형 운영체계 구축을 핵심 구성요소로 한다. 제안된 인구감소지역 영유아 교육·보

육 운영모델의 핵심 구성요소를 정리하면 <표 3>과 같다. 

<표 3> 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델의 핵심 구성요소

구성요소 주요 내용 기대효과

공간적 통합
• 병설유치원 유휴교실 활용 영아반 운영

• 기존 공공 교육 인프라의 효율적 활용

• 교육·보육 접근성 향상

• 시설 운영 효율성 제고

보육전문성 

강화

• 영아전문교사 배치

• 순회형 전문지원단 운영

• 교사 재교육 및 역량 강화 지원

• 영아 보육의 질 향상

• 전문성 기반 교육·보육 제공

행·재정 

지원체계 구축

• 교육청-지방자치단체 협력체계 구축

• 운영비 및 인건비 지원 확대

• 소규모 기관 차등 지원

• 안정적 운영 기반 확보

• 공공성 강화

지역거점형 

운영체계 구축

• 부모교육 및 가족지원 프로그램 운영

• 공동육아 및 돌봄 네트워크 연계

• 지역사회 자원 활용 및 협력체계 구축

• 지역사회 돌봄 기능 강화

• 정주 여건 개선 및 공동체 

활성화

<표 3>에서 제시된 바와 같이 지역거점형 운영체계는 단순히 영유아 교육·보육 서비스를 

제공하는 수준을 넘어 부모교육, 공동육아 지원 및 지역사회 자원 연계를 통해 지역사회 내 

돌봄 기능을 강화하는 데 목적이 있다. 이는 인구감소지역의 정주 여건 개선과 지역 공동체 

활성화에도 기여할 수 있을 것으로 기대된다. 또한 제안된 운영모델은 유보통합 정책 방향과

도 연계될 수 있다는 점에서 의의가 있다. 기존 유치원과 어린이집의 기능적 연계를 통해 

영유아의 연속적인 성장과 발달을 지원하고, 지역 내 공공 교육·보육 인프라를 효율적으로 

활용할 수 있기 때문이다. 

종합하면, 본 연구에서 제안한 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델은 기존 공공 인프

라를 활용한 공간적 통합, 보육전문성 강화, 행·재정 지원체계 구축 및 지역거점형 운영체계

를 기반으로 한다. 이는 인구감소지역 영유아의 교육·보육 접근성 향상과 지역사회 지속가능

성 확보를 위한 실천적 대안이 될 수 있을 것이다. 이상의 내용을 토대로 인구감소지역 영유
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아 교육·보육 운영모델을 제시하면 [그림 1]과 같다.

 

[그림 1] 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델

Ⅴ. 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 활성화를 위한 정책 과제

본 연구에서는 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향을 토대로 정책 과제를 

도출하였다. 운영모델의 성공적인 정착을 위해서는 법·제도 개선, 공공 중심의 재정지원 확

대, 보육전문성 강화, 단계적 시범운영 추진 및 지역사회 협력체계 구축이 유기적으로 이루

어질 필요가 있다.

1. 인구감소지역 특성을 반영한 법·제도 개선

인구감소지역의 영유아 교육·보육 운영모델이 안정적으로 정착되기 위해서는 기존 유아

교육 및 보육 관련 법·제도의 개선이 선행되어야 한다. 현재 우리나라 영유아 교육·보육체계

는 「유아교육법」과 「영유아보육법」에 따라 이원화되어 운영되고 있어 시설 기준, 교직

원 자격, 운영시간 및 재정지원 체계 등에 차이가 존재한다. 특히 유치원 시설을 활용한 영아
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반 운영 시 교사 배치 기준, 급·간식 제공 기준, 안전관리 체계 등에서 제도적 충돌 가능성이 

존재한다. 따라서 인구감소지역의 특수성을 고려한 별도의 운영 특례 마련이 필요하다.

최근 「전남광주통합특별시 설치를 위한 특별법」 제74조는 인구감소지역 공립병설유치

원에서 영아반 운영이 가능하도록 법적 근거를 마련하였다는 점에서 중요한 의미를 가진다. 

그러나 실제 현장에서 활용 가능한 세부 운영지침은 아직 미비한 상황이다. 이에 따라 교육

부와 보건복지부는 유보통합 추진 과정에서 인구감소지역에 적용 가능한 운영기준을 공동으

로 마련할 필요가 있다. 특히 시설 기준 완화, 영아반 운영 특례, 교직원 자격 인정 범위 확대 

및 통합 운영 지침 개발 등을 포함한 제도적 지원체계 구축이 요구된다. 특히 유보통합의 

취지에 발맞추어 영아반의 보육 전문성을 제고하기 위해서는, 영아보육 및 유치원 교사 경력

을 모두 갖춘 교사를 영아반에 우선 배치하는 제도적 기준 마련이 필요하다.

2. 공공 중심의 행·재정 지원체계 구축

인구감소지역은 영유아 수 감소로 인해 기관 자체 운영만으로 지속가능성을 확보하기 어

려운 특성을 가진다. 따라서 교육·보육 서비스의 공공성 확보 차원에서 중앙정부와 지방자치

단체의 적극적인 행·재정 지원이 필요하다. 

우선 병설유치원 내 영아반 운영을 위한 환경개선비 지원이 필요하다. 영아 전용 화장실 

설치, 안전시설 확충 및 교재·교구 구입 등 초기 시설 구축을 위한 재정 지원 방안이 마련되

어야 한다. 또한 영아 보육의 특성을 고려하여 보육교사 추가 배치에 따른 인건비 지원체계

를 구축할 필요가 있다. 그러나 현재의 정원 중심 지원방식은 인구감소지역의 특성을 충분히 

반영하지 못하고 있다. 따라서 영유아 수가 적더라도 지역 내 교육·보육 접근성 확보를 위해 

소규모 운영기관에 대한 차등적 재정 지원 기준을 마련할 필요가 있다. 특히 교육청과 지방

자치단체 간 재정 분담체계를 명확히 하여 안정적인 운영 기반을 확보하는 것이 중요하다.

3. 보육전문성 강화를 위한 지원체계 구축

영아 보육은 발달 특성상 개별적 상호작용과 건강·안전 관리가 중요하므로 높은 수준의 

전문성이 요구된다. 따라서 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델의 질적 수준 확보를 위
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해 보육전문성 지원체계 구축이 필요하다.

우선 영아반 운영 교사를 대상으로 영아 발달, 애착 형성, 부모상담 및 응급상황 대응 등에 

관한 전문 연수 프로그램을 개발하고 의무화할 필요가 있다. 또한 농산어촌 및 도서지역의 

전문 인력 부족 문제를 보완하기 위해 간호사, 특수교사, 상담전문가 및 아동발달 전문가 등

으로 구성된 순회형 전문지원단 운영을 검토할 필요가 있다. 또한 지역 대학과 연계한 교사 

재교육 프로그램 운영 역시 장기적인 전문성 확보 방안으로 고려될 수 있다. 특히 유아교육

과 보육을 통합적으로 이해할 수 있는 역량 중심 연수체계 구축이 요구된다.

4. 지역 맞춤형 단계적 시범운영 확대

인구감소지역은 지역별 영유아 규모, 생활권 구조 및 교육·보육기관 분포가 상이하므로 획

일적인 운영모델 적용에는 한계가 있다. 따라서 어린이집 미설치 지역, 병설유치원 유휴교실 

보유 지역 및 영아 보육 수요가 확인된 지역을 중심으로 단계적 시범운영을 실시할 필요가 있

다. 시범운영 과정에서는 부모 만족도, 영유아 발달 성과, 교직원 만족도 및 운영 효율성 등을 

종합적으로 평가하여 지속적인 운영모델 개선이 이루어져야 한다. 또한 우수 운영 사례를 발굴

하여 표준 운영지침 개발에 반영함으로써 향후 전국 확산 가능성을 검토할 필요가 있다. 

5. 지역사회 협력 기반의 통합 돌봄체계 구축

인구감소지역 영유아 교육·보육 운영은 단일 기관 차원의 접근만으로는 한계가 있다. 따라

서 교육청, 지방자치단체, 육아종합지원센터, 지역 대학 및 지역사회 기관 간 협력적 거버넌

스 구축이 필요하다. 특히 병설유치원을 지역사회 거점기관으로 활용하여 영아보육, 부모교

육, 공동육아 및 가족지원 서비스를 통합적으로 제공할 필요가 있다. 이는 단순한 교육·보육 

서비스 제공을 넘어 보호자의 양육 부담 경감과 지역 공동체 회복에도 긍정적인 영향을 미칠 

것으로 기대된다. 또한 지역사회 자원을 활용한 돌봄 네트워크 구축은 영유아 교육·보육 접

근성을 향상시키고 인구감소지역의 정주 여건 개선에도 기여할 수 있다.

종합하면, 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 활성화를 위해서는 법·제도 개선, 공공 중

심의 재정지원 확대, 보육전문성 강화, 단계적 시범운영 및 지역사회 협력체계 구축이 유기
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적으로 추진될 필요가 있다. 이러한 정책적 노력이 병행될 때 인구감소지역 영유아의 교육·

보육 접근권 보장과 지역사회 지속가능성 확보가 가능할 것으로 판단된다. 

이상에서 제시한 내용을 토대로 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 활성화를 위한 정책 

과제를 정리하면 <표 4>와 같다. 

<표 4> 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 활성화를 위한 정책 과제

정책 영역 주요 내용 세부 추진 과제 추진 주체

법·제도 

개선

인구감소지역 

특성을 반영한 

제도적 기반 마련

• 유치원 기반 영아반 운영 특례 마련

• ｢유아교육법｣ 및 ｢영유아보육법｣ 연계 운영지침 개발

• 어린이집 미설치 지역 유치원에 한정 교사 대 아동 

비율 특례 기준 신설

교육부

보건복지부

행·재정 

지원체계 

구축

공공 중심의 

안정적 재정지원 

기반 마련

• 영아반 운영 환경개선비 지원

• 정원 미달 시에도 최소필요지역 인건비 100% 예외 

지원

• 소규모 기관 차등지원 기준 마련

• 교육청-지자체 재정 분담체계 구축

교육부

교육청

지방자치

단체

보육전문성 

강화

영아 보육의 질적 

수준 제고

• 영아반 담당교사 전문연수 운영

• 순회형 전문지원단 구성 및 운영

• 지역 대학 연계 재교육 프로그램 개발

• 원거리 지역 순회형 아동발달·간호 전문지원단 파견 

및 교통비 보조

교육청

육아종합

지원센터

지역대학

단계적 

시범운영 

확대

지역 맞춤형 

운영모델 검증 및 

확산

• 어린이집 미설치 지역 우선 선정

• 병설유치원 유휴교실 활용 확대

• 운영성과 및 만족도 평가 실시

• 우수사례 발굴 및 표준 운영지침 개발

교육부

교육청

지역사회 

협력체계 

구축

통합적 돌봄 

지원을 위한 

거버넌스 형성

• 교육청-지자체 협의체 구성

• 육아종합지원센터 연계 강화

• 부모교육 및 가족지원 프로그램 운영

• 지역사회 돌봄 네트워크 구축

지방자치

단체

교육청

지역사회 

기관

<표 4>에서 제시한 바와 같이 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영 활성화를 위해서는 

제도 개선과 재정지원뿐 아니라 전문성 강화 및 지역사회 협력체계 구축이 동시에 이루어져

야 한다.
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Ⅵ. 결론 및 제언

본 연구는 인구감소지역의 영유아 교육·보육 공백 문제를 해결하기 위해 문헌고찰, 정책분

석 및 국내외 사례분석을 토대로 지역 특성을 반영한 영유아 교육·보육 운영모델과 정책 과

제를 제안하였다. 특히 공립병설유치원의 유휴공간 활용, 영아반 운영, 보육전문성 강화, 지

역거점형 운영체계 구축 및 공공 중심의 행·재정 지원체계를 통합적으로 제시하였다는 점에

서 기존 연구와 차별성을 가진다. 또한 유보통합 정책과 인구감소지역 지원정책을 연계한 

실천 가능한 운영모델을 제안함으로써 영유아 교육·보육 접근권 보장과 지역사회 지속가능

성 확보를 위한 정책적 기초자료를 제공하였다는 데 연구의 의의가 있다.

연구결과, 인구감소지역은 영유아 인구 감소와 어린이집 이용 아동 수 감소, 어린이집 폐

원 증가 등으로 인해 교육·보육 서비스 접근성이 지속적으로 약화되고 있는 것으로 나타났

다. 특히 어린이집 미설치 지역의 확대는 영아 돌봄 공백 문제를 심화시키고 있으며, 이는 

영유아의 교육·보육 접근권 보장 측면에서 중요한 정책 과제로 확인되었다. 반면 일부 공립

병설유치원에서는 유휴교실이 발생하고 있어 기존 공공교육 인프라를 활용한 새로운 운영방

안의 가능성을 확인할 수 있었다.

국내외 사례분석 결과에서도 공공 인프라를 활용한 통합형 교육·보육 운영체계가 지역 내 돌봄 

공백 해소와 서비스 접근성 향상에 효과적인 것으로 나타났다. 일본의 인정어린이원과 핀란드의 

통합형 영유아 교육·보육체계는 교육과 보육 기능을 연계하여 지역 특성에 적합한 서비스를 제공

하고 있었으며, 국내 사례 역시 학교 및 유치원 시설을 활용한 복합화 운영의 가능성을 보여주었다.

이러한 분석 결과를 토대로 본 연구는 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델의 핵심 

요소로 공립병설유치원 유휴공간 활용을 통한 영아반 운영, 유치원과 어린이집의 기능 연계

를 기반으로 한 상생형 운영체계 구축, 보육전문성 지원체계 강화, 지역사회 연계를 기반으

로 한 지역거점형 운영체계 구축, 단계적 시범운영 및 성과 확산 체계 마련을 제안하였다.

본 연구 결과는 기존 선행연구의 논의를 확장하였다는 점에서 의의를 가진다. 김은설 외

(2021)은 인구감소지역 영유아 교육·보육 지원체계 개선을 위해 지역 특성을 고려한 통합적 

지원체계 구축의 필요성을 제시하였으며, 신나리와 이경옥(2021)은 유보통합 관점에서 유치

원과 어린이집 간 협력모델 개발의 중요성을 강조하였다. 또한 정선아와 김혜진(2023)은 인

구감소지역 유아교육기관 운영 유형 분석을 통해 지역 맞춤형 운영체계 구축의 필요성을 제



인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발 방향과 정책 과제(도미향·백영숙·김응자)

153

안하였다. 본 연구는 이러한 선행연구를 바탕으로 인구감소지역의 영아 돌봄 공백 문제를 

해결하기 위한 구체적인 운영모델을 제시하고, 운영체계와 정책 과제를 통합적으로 제안하

였다는 점에서 기존 연구와 차별성을 가진다.

특히 본 연구는 유보통합 정책의 방향성과 인구감소지역 지원정책을 연계하여 공립병설유

치원을 활용한 영아반 운영 가능성을 제시하였으며, 「전남광주통합특별시 설치를 위한 특

별법」 제74조를 기반으로 실제 정책 적용이 가능한 운영 방향을 제안하였다는 점에서 정책

적 의의를 가진다. 이는 인구감소지역의 교육·보육 접근성 향상뿐 아니라 공공교육 인프라의 

효율적 활용과 지역사회 지속가능성 확보에도 기여할 수 있을 것으로 기대된다.

본 연구의 정책적 시사점은 다음과 같다. 첫째, 인구감소지역의 영유아 교육·보육 문제는 

단순한 기관 운영의 문제가 아니라 지역사회 지속가능성과 직결된 정책 과제로 접근할 필요

가 있다. 둘째, 유보통합 정책은 행정체계 통합을 넘어 지역 여건에 적합한 운영모델 개발과 

연계되어야 하며, 특히 인구감소지역에서는 유치원과 어린이집의 기능 연계를 통한 통합적 

서비스 제공이 요구된다. 셋째, 공립병설유치원의 유휴공간 활용과 지역사회 연계체계 구축

은 교육·보육 접근성 향상과 돌봄 공백 해소를 위한 현실적인 대안이 될 수 있다.

한편 본 연구는 문헌고찰, 정책분석 및 사례분석을 중심으로 수행되었기 때문에 실제 운영 

현장의 요구와 운영 효과를 실증적으로 검증하지 못하였다는 한계를 가진다. 또한 인구감소

지역의 다양한 유형과 지역별 특성을 충분히 반영하지 못하였다는 제한점이 있다.

따라서 향후 연구를 위해 다음과 같이 제언하고자 한다.

첫째, 인구감소지역을 대상으로 공립병설유치원 영아반 운영 시범사업을 실시하고 운영성

과를 체계적으로 평가할 필요가 있다. 둘째, 교육부와 보건복지부가 공동으로 인구감소지역 

맞춤형 운영기준과 교원 배치기준을 마련하여 제도적 안정성을 확보해야 한다. 셋째, 지역별 

인구감소 유형을 고려한 차별화된 운영모델을 개발하고 효과를 비교·분석하는 후속연구가 

필요하다. 넷째, 학부모, 교직원, 지방자치단체를 대상으로 한 실증연구를 통해 본 연구에서 

제안한 운영모델의 타당성과 정책효과를 검증할 필요가 있다. 다섯째, 향후에는 운영모델 적

용에 따른 영유아 발달, 부모 만족도, 교사 전문성, 지역 정주여건 개선 효과를 종단적으로 

분석하는 연구가 이루어질 필요가 있다.

종합하면, 인구감소지역 영유아 교육·보육 운영모델 개발은 단순한 보육 공백 해소를 넘어 

영유아의 교육·보육 접근권 보장과 지역사회 지속가능성 확보를 위한 중요한 정책 과제라 할 

수 있다. 향후 지역 특성을 반영한 맞춤형 교육·보육 지원체계 구축을 통해 모든 영유아가 거주 

지역과 관계없이 양질의 교육·보육 서비스를 제공받을 수 있는 기반이 마련되기를 기대한다.
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 Abstract

Policy Directions and Tasks for Developing Early 

Childhood Education and Care Models in 

Population-Declining Areas

Do, Mi-Hyang*․Paik, Youngsuk**․Kim, Eung-Ja***

This study aims to develop an operational model and propose policy directions for early 

childhood education and care (ECEC) in depopulated areas. Previous studies, policy documents, 

legislation, administrative statistics, and domestic and international cases were analyzed. The 

findings showed that declining child populations and the increasing closure of childcare centers 

have reduced access to ECEC services, resulting in growing care gaps for infants. Meanwhile, 

unused spaces in public kindergartens were identified as valuable resources for expanding local 

ECEC services. Based on these findings, this study proposes an operational model that utilizes 

vacant kindergarten spaces for infant classes, strengthens collaboration between kindergartens 

and childcare centers, supports childcare professionalism, and establishes a regional hub-based 

operational system. It also suggests policy measures, including legal and institutional 

improvements, expanded public funding, workforce support, and community collaboration. This 

study provides a practical operational model to improve access to ECEC services and promote 

the sustainability of depopulated communities.

Keywords: depopulated areas, early childhood education and care (ECEC), operational model, 

areas without childcare centers, unused space in public kindergartens with attached 

kindergarten classes, regional hub-based service system
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