
중국 유아교육 제도 개혁의 조치와 발전 추세*

리 샤오화 산시대학 유아교육과

2010년 유치원 입학난 문제가 본격적으로 나타남과 함께 중국 유아교육의 제도 개혁도 시작되었다. 유치원 운영은 “공립 

유치원을 이상적인 모델이자 기본적인 틀로 삼고, 민영 유치원을 주요 부분”으로 하는 체제에서 “공립 유치원을 위주로 하

되 공립과 민영 유치원을 병행”하는 체제로 바뀌었다. 관리 체제는 “지방 책임, 각 급1 관리”에서 “성급(省级) 총괄, 현 주

도”로 구체화되었고, 재정 지원 체제는 정부의 재정 투자에 있어 주도적 책임을 부각시켰으며, 교사 집단 구축에 있어서는 

교사의 지위를 명확히 하고 교사의 수와 질을 보장하며 각종 대우를 개선하는 것을 강조하였다. 향후 중국은 계속해서 “보

편수혜성” 유아교육을 개혁 발전의 목표로 삼을 것이고, 유아교육 발전에서의 정부의 주도적인 책임을 강조·구현하며, 

유아교사의 전문직 종사자로서의 신분을 보다 확고하게 할 것이다. 

주제어  유아교육, 제도 개혁, 주요 쟁점 

1       

I. “유치원 입학난” 문제: 중국 유아교육제도 개혁의 계기

21세기 초, 국민의 유치원 입학 수요는 나날이 증가하는데 공립 유치원과 보

편수혜성 민영 유치원을 포함하여 자격을 갖춘 양질의 유아 교육 자원 부족으

로 인한 난관은 갈수록 두드러지고 있다(王海英, 2011).  2010년에 이르러 “유치

원 입학난” 문제는 전면적으로 드러나기 시작했고, 신문, 인터넷, 뉴스 매체 어

디에서나 “입학난” 현상에 대한 보도를 접할 수 있었다. 그중 “쇠사슬 아동(铁链

* 본 연구는 한국고등교육재단 국제 학자 교류 프로젝트의 지원을 받았다.
1　중국의 규모에 따른 지역 단위 등급을 말하는 것으로 성(省) - 시(市) - 현(县)…… 순으로 구성

된다. (역자 주)

 번역: 주도경/서울대학교 인류학과 석사
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儿童)”2과 “할머니가 손자의 유치원 입학을 위하여 8박 9일 동안 줄 서서 대기하

다 마지막에 현장에서 혼절한 사건” 등은 여론에 노출된 대표적 사건이다(王海

英 , 2015).  유치원에 다니는 것은 점점 국민의 골칫거리가 되었다. 아이를 양질의 

유치원에 보내기 위하여 학부모들은 어쩔 수 없이 반년 심지어 1년 전에 예약

하고, 인맥을 동원하여 부탁하며, 심지어 앞에서 언급한 바와 같이 돗자리를 깔

고 밤을 새우면서 줄 서서 등록하기도 한다. “유치원 입학난” 문제는 수많은 가

정의 직접적인 이익과 관계되기에 《국가 중장기 교육 개혁과 발전 계획 요강》

(2010~2020)에 관한 제2차 공개 의견 모집 시, 유아교육에 대한 요구는 여전히 인

터넷 여론조사에서 우선적인 문제로 나타났다(郑子莹, 2012).

“유치원 입학난”은 사실상 두 가지 측면을 반영한다. 첫째는 “입학할 수 있는 

유치원이 없다”는 문제로, 양적 유치원 입학난 혹은 절대적 유치원 입학난이라

고도 한다. 양적 유치원 입학난은 유아교육 서비스 제공의 총량이 부족해서 전

체 적령기 아동이 받을 수 있는 유아교육 서비스 수요를 만족시킬 수 없음으로 

인해 생겨난 입학난이다. 그 이면에는 유아교육의 전반적인 공급과 수요의 불

균형, 혹은 공급 부족의 상황이 반영되어 있다(王海英, 2011). 양적 유치원 입학난

은 표면상으로는 “금돼지 베이비(金猪宝宝)”, “올림픽 베이비(奥运宝宝)”의 출산으

로 인한 베이비 붐의 일시적인 현상인 것 같지만 근본적인 원인은 유아교육정

책이 “복지 중심의 유치원 운영”에서 “민간 중심의 유치원 운영”으로 전환된 데 

있다(屈智勇 外, 2011). 1992년, 중국공산당 제14회 전국대표대회에서는 사회주의 

시장경제체제를 건설해야 한다고 제기하였다. 대다수의 국유기업과 집단기업이 

잇달아 체제 개혁을 하였고 유아교육이 기업 복지 항목이었던 것도 불가피하게 

개혁을 하게 되었다. 따라서 90년대 말부터 도시 유아교육의 주력군이었던 기

업과 사업 단위에서 운영하던 유치원은 점차 기업과 사업 단위에서 분리되거나, 

운영이 중지되고 매각되기도 하였다. 그리하여 도시 유치원의 수는 급속하게 감

소하였다. 농촌에서는 의무교육관리 체제개혁의 추진과 초등학교, 중학교 배치 

조정에 따라 농촌 초등학교에 부설된 유치원과 유아반은 모두 운영 정지되거나 

2　할머니가 손자가 숙제를 하지 않고 밖으로 돌아다니는 것을 방지하기 위해서 쇠사슬로 묶어놓

았던 것이 언론에 보도되었다. (역자 주)
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합병되어 농촌 유치원의 수도 급격히 감소하였다(王海英, 2011). 교육부 통계에 따

르면 1995년부터 2001년까지 전국 유치원 수, 재원 유아 수는 모두 해마다 줄어

드는 추세를 보이고 있다. 그중 도시 유치원의 수는 3만 7,000에서 2만 8,000 개

로, 재원 유아 수는 536만 4,000에서 464만 명으로 줄어들었다. 농촌 유치원의 

수는 10만 7,000에서 5만 3,000개로, 재원 유아 수는 1,624만 9,000에서 1,045

만 6,000명으로 감소하였다(张颖 外, 2008).  이와 동시에 시장경제의 도입으로 인

하여 경제성장이 빠르게 이루어졌고, 21세기에 들어서면서 중국 국민총생산액

(GNP)의 연평균 증가율은 9.5%에 이르렀다. 그중 도시 주민 가정 인구당 수입의 

연평균 증가율은 9.6%, 농촌 주민 가정 인구당 순수입 연평균 증가율은 5.3%가 

되었다(屈智勇, 2011).  이 과정에서 가정의 투자이념도 계속 변화되어, 점점 많은 

가정에서 자녀의 교육과 양육에 대한 투자를 중시함으로써 자녀교육은 가정소

비의 중요한 구성 부분이 되었다(王进兰 ·赵刚, 2001). 중국 국민의 유아 교육에 대

한 수요는 갈수록 증가하고 있다. 그리하여 유치원 수의 급격한 감소가 야기한 

“공급이 적은” 문제와 경제발전이 가져온 유아 교육의 “수요가 많은” 현상 간

의 모순은 유치원 수의 부족으로 인한 양적인 유치원 입학난 문제를 초래했다. 

1995~2002년 사이 전국 3~6세 유아의 유치원 입학률은 41%에서 34%로 하락

했는데, 이것은 심지어 1985년도 말의 수준보다 낮은 것이다(庞丽娟, 2002). 

둘째는, “입학할 수 있는 좋은 유치원이 없다”는 문제로, 구조적 입학난 혹은 

상대적 입학난이라고도 한다. 구조적 입학난은 양질의 유아교육 자원의 부족으

로 적령기 아동의 양질의 유아교육 서비스에 대한 수요를 만족시킬 수 없으므

로 인해 생겨난 입학난이다. 그 이면에는 양질의 유아교육 자원의 수요와 공급

의 불균형 혹은 공급 부족의 상황이 반영되어 있다. 유아교육의 시장화와 민영

화 이후 유아교육 영역에서는 유치원 운영의 다원화 양상이 나타나 이상적 모

델로서의 공립 유치원, 귀족화된 민영 유치원, 저가의 질 낮은 유치원이 공존하

였다. 그중 민영 유치원이 차지하는 비중이 제일 컸다. 교육부의 관련 통계 자료

에 의하면, 2010년 민영 유치원은 10만 2,300개로 총 유치원 수의 68%를 차지

했고, 민영 유치원 유아의 수는 1,339만 명으로 총 유치원 유아 수의 47%를 차

지하였다(中华人民共和国教育部, 2011).  만일 통계에 포함되지 않은 다수의 무허가 

유치원까지 포함한다면 민영 유치원 및 재원 유아의 수는 정부의 공식 통계보
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다 훨씬 높아질 것이다. 세 가지 유형의 유치원이 공존함으로 인하여 유치원 학

습 수준의 차이가 커지게 되었다. 국가에서는 제한적인 교육경비의 70%를 소수

의 공립 시범 유치원에 투자할 뿐이었고, 도시와 농촌의 일반 공립 유치원이 받

는 재정 교육 경비는 30% 미만이었다(刘鸿昌 ·徐建平, 2011). 민영 유치원은 자급자

족의 방식으로 유지되고 있다. 정부의 민영 유치원에 대한 감독과 관리의 부족

으로 민영 유치원의 비용에 대한 명확한 표준이 없었다. 그리하여 민영 유치원

이 고액의 등록금을 받으면서 최고가의 유치원이 출현하는 등 “유치원 입학금

이 너무 비싼” 문제를 야기시키든지, 아니면 유치원의 질이 심각히 우려되며 계

속해서 낮은 수준에 머물고, 많은 수의 “흑원(黑園)”3이 출현하면서 정부와 격전

을 벌였다. 

2010년은 중국 유아교육 발전의 관건이 되었던 한 해였다. 이 해로부터 중국 

유아교육은 새롭게 발전하기 시작했다. 2010년 3월 5일 국무원 총리 원쟈바오

(温家宝)는 정부 업무 보고에서 유아교육의 발전을 가속화하고 유아 교육의 자원

을 증가하며 “유치원 입학난” 문제를 서둘러 해결해야 한다고 명확히 제시하였

다. 3월 7일 교육부 부장 위안구이런(袁贵仁)은 전국 정치협상회의 교육 부문 토

론회(全国政协教育界别联组讨论会)에서 3년 내에 유치원 입학난 문제를 완화할 것

이라는 입장을 명확히 밝혔다. 이로써 중국 유아교육 제도개혁의 막이 열렸다.

II. 중국유아교육제도 개혁의 조치

1. 유치원 운영 체제 개혁

유치원 운영체제의 개혁은 유치원의 성격이 공적인지 아니면 사적인지의 문

제를 해결하는 것이라 할 수 있다. 신중국 성립 이래 중국 유아교육의 운영 체제 

정책 발전의 변천은 주로 다음 몇 가지 점진적 발전단계를 거쳤다. 계획경제 체

제에서는 정부가 전면적으로 유아교육을 책임지고, 공립 유치원이 전부 관장하

3　흑원(黑園)은 합법적인 등록을 거치지 않은 유치원을 말한다. (역자 주) 
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는 유아교육 체제를 형성했다. 개혁개방 초기에 국가는 각 업계의 유아교육 사

업 지원을 장려하고 공립 유치원(집단[集体] 운영의 비중이 비교적 컸음)을 위주

로 소수의 민영 유치원을 포함하는 유아교육 운영 체제를 형성했다. 1990년대

에는 시장경제 체제의 점진적 시행에 따라 국가에서는 공립과 민영이 서로 결합

하도록 적극 발전시키고 사회역량4이 운영하는 유아교육 운영 체제를 지지하였

다. 1992년 반포한 《90년대 중국 아동 발전 계획 요강》에서는 “지역 사회 교육

을 발전시키고, 학교(탁아소와 유치원)교육, 사회교육, 가정교육을 서로 결합하는 

육아 체제를 건립한다”고 제시하였다. 1999년 반포한 《국무원의 교육 개혁 심

화와 소양 교육 전면 추진에 관한 결정》에서는 “지역 사회를 근거로 한, 공립과 

민영을 서로 결합하는 유아교육을 적극 발전시킨다. 지역에 맞는 우대 정책을 

제정하고 사회역량이 유치원을 운영하는 것을 지지한다”고 규정하였다. 2001년 

5월 22일 국무원에서 반포한 《중국아동발전강요(2001~2010)》에서는 학교, 가정, 

사회 각 분야의 교육적 장점을 발휘하고 사회자원을 충분히 활용하여 교육에 

주력하며, 학교 교육, 가정 교육, 사회 교육의 일체화를 추진하도록 규정하였다. 

2003년 1월 27일 발표한 《유아교육개혁과 발전 지도 의견에 관하여》에서는 “유

아교육 개혁과 발전의 목표”를 “향후 5년(2003~2007) 유아교육 개혁의 총 목표는 

공립 유치원을 이상적인 모델과 기본적인 틀로 삼고, 민간이 창설하고 운영하

는 유치원을 주요 부분으로 하여, 공립과 사립, 정규와 비정규 교육이 서로 결합

하는 발전구조를 형성하는 것”이라 제시하였다(邓丽, 2010).  이로써 중국은 “공립 

유치원을 이상적인 모델과 기본적 틀로, 민영 유치원을 주요 부분”으로 하는 운

영 체제를 형성했다.

시간이 지남에 따라 이러한 유치원 운영 체제의 문제점은 더욱 분명하게 나

타났고 특히 유아교육 불균형의 문제는 점점 더 심각해졌다. 도농 간, 지역 간 

유아교육의 격차는 갈수록 심화되었고 유아교육의 공평성 심지어 사회 공평의 

실현에 영향을 주었다. 그리하여 사람들은 유아교육의 성질과 가치문제에 대하

여 근본적으로 다시 생각하게 되었다. 근 몇 년 이래 사람들은 유아교육이 개인

4　사회 발전에 참여하고 영향을 미칠 수 있는 기본 단위. 자연인과 법인(사회조직, 당정부기관 사

업단위, 비정부조직, 비영리기구, 기업 등) 포함. (역자 주)
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의 발전에 유익할 뿐만 아니라 개인 외적 성격을 갖고 있어서 가정과 사회, 국가

에 동일하게 중요한 의의가 있음을 인식하게 되었다. 유아교육의 발전수준은 가

정생활의 화목과 행복을 결정하고 가정생활의 질에 영향을 주는 하나의 주요한 

요소이다. 유아교육은 또한 사회의 안정과 발전에 도움이 되고 사회에 거대한 

효용을 가져다 줄 수 있다. 미국에서 30년에 걸쳐 진행된 하이스콥 페리 프리스

쿨 연구(The High/Scope Perry Preschool Study)는 조기교육을 받은 아동은 받지 않은 

아동에 비해 학업 완성율, 취직율, 결혼율이 높고 범죄율은 낮음을 보여주었다. 

유아교육에 1달러를 투자할 때마다 17.08달러의 보수를 받을 수 있고 그중 4.17

달러는 개인 성장에 대한 보수, 12.9달러는 사회 공공 사업에 대한 보수이다. 그

리고 이는 사회 복지, 교육 보완, 범죄 예방 분야의 투자 감소와 납세의 증가로 

나타났다(Schweinhart et al., 2005).  또한 연구에 의하면 만일 유아교육 투자가 증가

하면 학령 전 아동의 입학률이 0.1% 상승하고 이는 인구당 GDP를 0.36~0.58% 

향상시킬 수 있다(胡鞍钢, 2002). 유아교육은 공공재 수익의 비배타성, 효용의 불

가분성 두 가지 특징을 만족시키고(杨风英, 2006), 현재 비교적 희소한 교육자원으

로서 일정 정도 소비의 비경쟁적 특징을 만족시킨다. 따라서 유아교육은 하나의 

공공재 속성이 강한 준공공재이다. 이러한 인식의 기초 하에서 국가는 유아교

육의 지위와 성격이 미치는 범위를 재설정하였다. 2010년 전의 모든 유아교육 

정책 문건에서 유아교육은 “기초교육의 중요한 구성 부분”으로 기술되었지만 

2010년의 《유아교육발전 현안에 대한 국무원의 소견》(이하 《국무원의 소견》)에서는 

처음으로 유아교육을 “국민 교육 체계의 중요한 구성 부분”에 포함시켰고, “유

아교육은 중요한 사회 공익사업”이라고 특히 강조하였다. 유아교육의 기본속성

은 교육성과 복지성에서 공익성 및 보편수혜성으로 전환되었다. 

2004년, 국무원 총리 원쟈바오(温家宝)는 “서비스형 정부를 건설”해야 한다고 

명확히 제시하였고, 공공서비스형 정부는 중국 정부 직무의 전환된 목표이자 기

본개념이 되었다. 유아교육은 준공공재로서 의무교육에 이어 정부의 공공 서비

스 체계에 우선적으로 포함되어야 한다. 그리하여 《국무원의 소견》에서는 “정부 

주도를 유지하고, 사회가 참여하며, 공립과 민영이 공존”하는 유치원 운영 방침

을 명확히 제시하고, “공립 유치원을 대대적으로 발전시키고 ‘널리 보급하고 기

본을 보장하는’ 유아교육 공공서비스를 제공하여야 한다. 민영 유치원, 특히 대
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중을 대상으로 한 등록금이 비교적 낮은 보편수혜성 민영 유치원의 발전을 적

극적으로 지원하여야 한다”고 하였다. 이로써 유아교육의 ‘공적’ 특징을 명확히 

하였고, 정부의 유아교육에 대한 지원과 주도적 역할을 구현했으며, 유아교육 

사업 발전에 대한 책임을 확립하였다. 2013년 제1차 3년 행동 계획은 종결되었

고 전국 각지에서는 새로 세운 공립 유치원이 2만 5,000여 개, 개축 유치원이 3

만 4,000여 개, 증설된 초등학교 부설 유치원은 4만 6,000여 개가 되었다. 이 외

에도 주택 단지 내에 설립된 유치원을 신축, 보수, 혹은 회수하여 공립 유치원

으로 만들거나 위탁하여 보편수혜성 민영 유치원으로 만들었다(中华人民共和国教

育部, 2017). 이해관계자들의 69.9%는 정부가 공립 유치원에 대해 대대적으로 지

원한다고 느꼈고 “공립 유치원을 위주로, 공립과 민영을 병행”하는 유치원 운영 

구도는 이미 형성되었다고 생각한다고 응답하였다(洪秀敏 ·吴艳, 2015). 

2. 관리 체제 개혁

중국은 비교적 장기간 “지방 책임, 각 급 관리”의 유아교육 관리체제를 실행

해왔다. 이러한 관리 체제는 실행과정에서 여러 가지 문제점을 나타냈다. 

첫째는 유아교육 관리기구와 전문 관리 인원의 심각한 결핍이다. 1989년 12

월 전 국가교육위원회에서 반포한 《〈유치원 관리 조례〉와 〈유치원 업무 규정(시

행)〉 실행에 관한 소견》에서 기구와 인원 배치 수 및 자질에 대하여 규정을 한 

적이 있다. 유아교육 업무를 “각 급 교육 행정부문에서 한 명의 담당자가 분담 

관리”하도록 하고 각지에서는 “관리기구를 건립 및 완비하고 어느 정도 정책 운

용 수준과 행정관리능력을 지니며 업무를 잘 이해하는 행정관리 간부를 배치하

고 보강해야 한다”고 요구하였다(庞丽娟 ·范明丽, 2012).  하지만 사실상 “9-5” “10-

5”기간5에 베이징, 톈진 등 개별 도시를 제외한 성시(省市) 유아교육 행정기관은 

모두 잇달아 폐지되었고 기초교육처의 직원 한명이 겸하여 관할하였다. 적지 않

은 성시에서는 심지어 유아교육 전임 간부가 아예 없거나 전임 간부가 실제로 

5　중국 국민경제와 사회발전 5년계획에서 9번째 5개년(1996~2000)과 10번째 5개년(2001~2005)

을 뜻한다. (역자 주)
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“전임하지 않음”으로 인하여 해당 지역의 실제적 유아교육 지도 역량이 크게 약

화되었다(庞丽娟 外, 2002). 가령 국가에서 교육부 유아 교육처를 책임지고 관리하

며 관리인을 2인으로 편성하더라도 실제 전임자는 거의 1명이다(庞丽娟, 2011). 

둘째, 유아교육 관리에서 정부의 직무 정의가 명백하지 않았다. 1990년대 말, 

시장 경제의 영향으로 유치원이 민영화 ·시장화되면서 계획경제 시기에 정부가 

행정 수단을 통해 유아교육을 관리하던 기존의 방식이 도전을 받게 되었다. 동

시에, 국가는 그에 상응하는 정책을 내놓지 못해 정부가 유아교육 관리에서 가

지는 직책을 명확히 하지 않았다. 게다가 유아교육의 중요성에 대한 인식의 부

족으로 인하여 정부의 유아교육 사업 발전에 대한 직무 이행이 점차 약화되었

으며, 정부가 책임을 지지 못하고 심지어 책임을 떠넘기는 현상이 나타났다(范明

丽 ·庞丽娟, 2013). 

셋째, 정부의 서로 다른 등급 간에 업무 분장이 명확하지 않고, 권한과 책임의 

구분이 합리적이지 않았다. 중앙정부는 전국적으로 유아교육의 법규와 정책을 

건립하고 완성하는 측면에서는 교육의 공평성을 유지하였으나 지역 간 유아교

육 사업의 균형을 추진하는 측면에서 직책에서의 결원을 발생시키거나 미흡하

게 운영했다. 유아교육 관리 방면에서도 직책을 남용하는 현상이 나타났다. 다

만 극소수의 도시 공립 유치원만이 운영 주체 역할을 감당했을 뿐이다. 중앙정

부의 직책은 결원, 미흡, 남용 현상이 병존하고 있다. 이와 더불어 지방정부에서

도 직책 남용의 현상이 존재한다. 1994년 세제 및 재정체제 개혁으로 국가 경제 

대권은 매년 한 단계씩 올라갔으나 직권은 점차 하급 기관에 이양되었다.  하지

만 유아교육 관리에서 정부는 종종 행정 권력 우위에 기대어 책임을 하급 관청

에 떠맡기고 직무 수행에 필요한 자금은 제공하지 않아 경제권과 직권이 분리되

고 “상부에서 한턱 낸다고 하고 실제로는 하급 부서에서 계산하는” 난감한 상황

을 초래했다. 

넷째, 정부의 다른 동급 부서의 직책이 명확하지 않고 유기적인 협력이 부족

했다. 2003년, 국무원 판공청은 《유아교육 개혁과 발전에 관한 지도 의견》에서 

교육, 재정, 건설, 민정, 위생, 노동보장, 부서 편성, 여성 아동 실무 위원회와 여

성 연합회 등 관련 부문에서의 유아교육 직무를 처음으로 명확히 규정하였다. 

그리고 “교육 부문에서 이끌고, 관련 부문에서 참여하는 유아교육 연석 회의제



113
중국 유아교육 제도 개혁의 조치와 발전 추세 | 리 샤오화

도”를 건립해야 한다고 제시하였다. 그러나 정책에서 각 부문 간의 직책 및 배치 

규정이 미흡하여 직책 교차, 중복 관리, 결원, 직권 오남용 등 문제가 두드러지

고 각 직책 부문 사이 진정한 협력 체제가 형성되지 않았다.

그리하여 2010년 11월, 《국무원의 소견》에서는 유아교육의 발전에 있어서 

“정부가 주도”하고 “현을 단위로 유아교육 3년 행동 계획을 세워야함”을 제시하

였고, 이를 시작으로 중국은 “성급 총괄, 현 주도” 관리 체제를 건립하였다. 중

국의 유아교육 발전은 불균형적이기 때문에 한 연구에서는 중국의 기본 정세를 

고려해서 단계별 ·지역별로 차근차근 관리 체제 개혁을 추진해야 한다고 제시

하였다. 예를 들어 경제사회적 발전 수준이 비교적 높고 지방 재정이 비교적 많

은 도시와 동부지역은 유아교육의 관리 권한을 직접 구와 현으로 이관할 수 있

다. 경제 사회 발전 수준이 비교적 낮은 농촌과 중서부지역은 성시의 총괄, 나아

가 중앙의 지원을 강화해야 하고, 우선 정책(政策倾斜)6과 지급 등의 수단을 통하

여 유아교육 사업의 발전을 촉진할 필요가 있다(范明丽 ·庞丽娟, 2013). 구체적으로 

각 급 정부의 책임에 대해서 한 연구에서는 현급 정부는 주로 시스템의 설계와 

통합적 발전을 책임지고, 향진 정부는 주로 일상관리와 기초시설 건설을 담당하

며, 촌급 조직은 주로 유치원 운영과 협력 관리를 책임져야 한다고 제시하였다

(王海英, 2013). 정부 각 부문 간의 직책 분배에 대해서 《국무원의 소견》에서는 “교

육 부문에서 주관하고 관련 부문에서 분담하여 책임지는 업무 체제를 완성”해

야 한다고 명확히 제시했다. 또한 기구 편성 부문, 발전개혁 부문, 재정 부문, 도

시와 농촌 건설과 국토자원 부문, 인력자원과 사회보장 부문, 가격, 재정, 교육 

부문, 종합 관리, 경찰 부문, 위생 부문, 민정, 상공, 품질 검사, 안전 생산 감독, 

식품 약품 감독 등 부문의 직무에 대해서도 명확한 요구사항을 제시했다.  

3. 재정 지원 체제 개혁

유아교육 사업이 발전하려면 정책상의 보장뿐만 아니라 재정지원 체제의 보

6　국가나 정부가 사회 ·경제 발전의 실제 상황에 맞춰 제정한 정책. 발전이 느리거나 어려움이 있

는 지역 ·부문에 투자 확대, 유리한 조건 등을 지원하는 것을 가리킨다. (역자 주)
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장이 더욱 필요하다. 2010년 전에는, 중국의 유아교육 경비는 농촌의 경우 “인

민교육은 인민이”, 도시지역의 경우 “운영하는 주체가 모두 부담”하는 방식이었

다(王海英, 2014).  오랫동안 이러한 재정 지원 체제는 중국 유아교육 사업의 발전

을 제약하는 걸림돌이 되었고(程方生, 2013) 일련의 문제가 불거졌다.

 첫째, 정부가 재정 지원에 있어 주도적 책임이 없고 유아교육에 대한 재정 지

원이 부족하여 불합리한 유아교육 비용 분담 체제가 발생하였다. 현재 유럽 소

수 국가의 조기 육아와 교육에 대한 투자 총액은 이미 GDP의 1%를 초과하였

거나 이에 근접하였다. 그러나 중국 유아교육 재정 경비는 겨우 GDP의 0.036%

에 불과하다(Hasan, 2007). 이는 전체 교육지출 경비의 1.2~1.6%이며(教育部财务司, 

2012) OECD(경제협력개발기구) 국가의 평균인 8.0%에 훨씬 못 미치고(张萌, 2013) 심

지어 브라질, 몽골 등 개발도상국의 수준보다도 낮다. 게다가 유아교육 경비는 

오랫동안 국가 재정 예산에서 단일 항목으로 계산되지 않았고, 지금까지 초 ·중

등학교 교육예산 속에 포함되어 있었다. 유아교육은 비의무교육이므로 많지도 

않은 경비는 단일 항목으로 계산되지 않아 종종 다른 항목으로 넘어가기도 했

다. 동시에 일반적으로 각 지방 정부의 유아교육 재정 투자 수준도 비교적 낮았

다. 정부의 예산 투자 부족은 유아교육 비용의 무거운 짐을 고스란히 가정에서 

짊어지게 하였다. 한 연구에 의하면 현재 중국 가정에서 부담하는 유아교육 비

용은 지나치게 높다. 대다수 국가의 유아교육 비용보다 높을 뿐만 아니라 중국

의 각 교육 단계 중에서도 유아교육 비용이 가장 높다(马晖, 2011). 

둘째, 재정 지원이 불균형적이고 지역 간, 도시와 농촌 간 차이가 크다. 2001

년을 예로 들면, 전 중국 31개 성급 행정구역(홍콩, 마카오 특별행정구와 대만지역 불포

함) 중에서 유아교육 재정 경비 투자의 최고치는 최저치의 103배였고 경비 지출

의 최고치는 최저치의 13배였다(教育部财务司, 2012). 이 외에도 중국은 그동안 도

시-농촌의 이원 구조 사회 형태를 지녀왔기에 도시와 농촌의 재정 투자 차이도 

계속되는 문제이다. 1994년 세제 개혁 이후, 현과 향 정부의 재정 능력은 크게 

약화되었다. 특히 2001년의 농촌 세제 개혁 추진 이후 향진 자금과 교육 부가비

용이 폐지되면서 향진 정부의 재정 능력은 더욱더 약해져 전국 65%의 향촌에 

부채가 발생했다(丁金霞 ·庞丽娟, 2010). 이러한 상황에서 농촌 유아교육의 재정 투

자는 비현실적인 이상일 뿐이다.
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셋째, 재정 지원의 불균형으로 유치원 간의 격차가 나타났다. 운영자의 신분

에 따라 중국의 유치원은 대략 4가지 종류로 구분된다. 교육 부문에서 운영하는 

유치원, 기타 부문에서 운영하는 유치원, 단체(集体) 운영 유치원과 민간 운영 유

치원이 있다. 각 지방 정부는 한정된 유아교육 예산을 분배할 때 앞의 두 가지 

유형의 유치원, 그중에서도 시범 유치원을 우선하는 경향이 있다. 나머지 두 가

지 유형의 유치원은 획득할 수 있는 재정 지원량이 아주 적거나 거의 0에 가깝

다. 이러한 투자 방식은 유아교육 투자의 악순환을 형성하였다. 즉 재정 투자가 

많을수록 유치원 등급이 높고 유치원 등급이 높을수록 재정 투자가 많다. 다른 

열세에 놓여 있는 단체 운영 유치원과 민영 유치원에게 이 재정 투자의 파이 중

에서 한 조각을 얻는 것은 그림의 떡이다. 

2010년 《국무원의 소견》에서는 유아교육 재정 경비는 동급 교육 재정 경비

에서 합리적인 비율을 차지해야 하고, 앞으로 3년 내에 이 비율에 뚜렷한 증가

가 있어야 하며, 가정에서는 합리적으로 유아교육 비용을 분담해야 한다고 제

의하였다. 중앙에서는 전문적 경비 항목을 설립하고, 중서부 지역, 소수민족 지

역과 변방지역에서 유아교육을 발전시키도록 지원해야 한다. 특혜 정책을 제정

하고 민간이 유치원을 운영하고 지원하도록 장려해야 한다. 문서의 취지를 철저

히 이행하기 위해 교육부와 재정부는 2011년 연합하여 《재정 투자 확대와 유아

교육 발전 지지에 관한 통지》（재교[2011] 405호） 문서를 반포하였다. 같은 해 두 부

서는 《중앙 재정의 민영 유치원 상여자금 관리 발전 지원에 관한 잠정 방안》(재

교[2011] 408호)을 다시 인쇄 배포하였다. 제1기 유아교육 3년 행동 계획이 종료되

었고, 전국 재정 교육 경비 중 유아교육이 차지하는 비율은 2010년의 1.7%에서 

2013년 3.5%로 향상되었다(中华人民共和国教育部, 2017). 정부의 유아교육 비용 분

담율은 매년 증가하여 2012년에는 40.48%에 달했다(王海英, 2014). 중앙 정부는 

중앙 재정을 편성하여 특정 유아교육 발전 항목과 농촌 유아교육 추진 프로젝

트 두 가지 재정 항목을 지원하고(표 1), 3년간 총 500억 원을 투자했으며, 각급 

지방 재정에서 1,600여억 원의 투자를 이끌어내었다. 각 지역에서는 또한 곳곳

에서 유아교육 지원 제도를 설립하였고, 3년 내에 총 36억 원을 투자하였으며, 

지원한 빈곤 가정 아동의 연 인원은 400만 명을 초과하였다. 산시(陕西), 칭하이

(青海) 등 성에서는 전면적으로 취학 전 1년 무상교육을 실행하였다. 각급 정부
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도 적극적으로 대책을 마련하고 서비스 구매 방식을 혁신하여 기업 단위와 단

체(集体), 개인의 유치원 운영을 격려하였다. 2013년 기업 단위와 단체, 민영 유

치원은 2010년에 비해 3만 2,000개가 늘어나 26% 증가하였다(中华人民共和国教育

部, 2017). 

4. 교사 제도 개혁

교사는 유아교육의 질을 결정하는 데 있어서 관건이 되는 요소이다. 교사의 

수가 부족하고, 자질이 일반적으로 낮으며, 지위와 대우가 낮은 것은 중국 유아

교사의 3대 문제이다. 

《국가 중장기 교육개혁과 발전 강요(2010~2020)》의 규정에 의하면, 2020년까

지 학령전 아동 취원율이 75%에 도달하여야 하고, 유치원 입학 아동은 2009년

의 2,600만 명에서 2020년의 4,000만 명으로 증가하여야 한다. 이는 각 반을 아

동 30명으로 계산하였을 때 앞으로 10년 동안 47만 개의 반을 새로 만들어야하

고, 각 반에 “이교일보(两教一保, 두 명의 교사와 한 명의 보조)”가 배치된다고 계산하

였을 때 10년 동안 140만 명의 신규 교직원이 필요하다는 의미이다. 게다가 이

는 자연적인 감원 상황을 고려하지 않은 것이다(李洁言, 2011). 《러푸(乐富)교육연

구원 2010~2011년 중국 유아교육 발전 보고》는 다음과 같은 결과를 보여준다. 

베이징시에서 2011~2013년 3년간 교사 1만 4,600명이 부족했고, 후난성(湖南省)

표 1  유아교육 중앙 재정 항목

연도 2010 2011 2012 2013

재정부: 

중앙재정에서 지원

하는 유아교육 발전

항목

- 97억 원 156억 원 160억 원

교사(校舍)개축부문: 90억 원

종합상여부문: 5억 원

교사양성부문: 2억 원

교사개축부문: 106억 원

종합상여부문: 42억 원

유아지원부문: 8억 원

발전개혁위원회: 

농촌 유아교육 추진 

프로젝트

5억 원 15억 원 36억 원 -

시범 성 지점 

10개, 개원계

획 416개

중서부 25개 성，

개원 계획 891개

빈곤, 소수민족 지역을 우

선적으로 고려하여 개원

계획 1,856개

출처: 杨东平(2014).
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에서는 2011년에 무려 16만 6,000명의 교사가 부족했다. 후베이성(湖北省)에서는 

부족한 유아교사가 거의 8만 명에 이르렀으며, 충칭시(重庆市)에서는 부족한 유

아교사가 1만 명을 넘었다. 현재 유아교육의 교사 자원 결핍 문제는 매우 심각

하고 특히 유아교육 규모의 확대에 따라 교사 자원 결핍의 문제는 더욱 심각해

지고 있다. 

한편, 유아교사의 전반적인 자질 개선도 시급하다. 유아교사 자격획득(准入)

제도의 불완전함과 유아교사의 재직 연수의 부족, 교사 양성 교육을 계속 받을 

기회의 결핍은 유아교사의 전반적 수준이 낮은 주된 원인이 된다. 중국 《교사

법》과 《<교사자격조례> 시행방법》 등 정책의 규정에 의하면 유아교육 전공 대

학 혹은 그 이상의 학력을 가진 유아교육 전공 졸업생은 어떠한 시험도 필요없

이 관련 교육 과정을 이수하고 중국 표준어 시험 등급에만 해당되면 바로 유아

교사 자격증을 획득할 수 있다. 교육 전공이 아닌 졸업생은 교육학과 심리학 두 

과목의 시험을 통과하고 중국 표준어 시험 등급에 해당되며 신체검사에 합격

하면 유치원 교사 자격증을 획득할 수 있다. 유치원 교사 자격증 시험은 “성 단

위 시험(省考)” 방식으로, 각 지역에서 자체적으로 출제하고 자체적으로 조직하

여 통일된 시험 기준이 없다. 유치원은 교사를 채용할 때 교사 자격증 보유 여부

에 대한 명확한 요구가 없고 교육 ·교수 능력 테스트도 없으며 많은 유아교사는 

“선 취직, 후 자격증 획득”을 한다. 유아교사가 되기 위한 학력과 자질의 문턱은 

비교적 낮고, 사회에서는 보편적으로 유아교사의 업무를 “보모”로 생각하여 유

아교사 업무의 전문성에 대한 인식은 결여되어 있다. 그리하여 합격해서 유아 

교사 집단에 들어가더라도 적합한 보장을 받을 수 없으며 많은 비전공자들도 

유아 교사 집단에 들어간다. 중국의 광활한 농촌에서는 수능 낙방생이 유치원에 

가서 일을 하도록 선택할 수 있고, 일부 퇴직을 앞둔 초등학교 교사도 직장을 

옮겨 유치원에 갈 수 있다. 이러한 현상은 모두 유치원 교사의 전반적인 질과 수

준에 영향을 주었다. 이와 더불어, 재직 유치원 교사의 훈련, 학습기회 및 조건

도 좋은 보장을 받지 못하고 있다. 예를 들면, 많은 성시에서 유치원 교사 양성

은 교사 재교육 프로그램에 포함되지 않고, 많은 지방의 우수 교사 프로젝트, 중

점 교사 프로젝트도 유치원 교사에게는 기회가 주어지지 않는다. 이러한 현상은 

유치원 교사의 소질 향상과 소질 향상을 위한 적극성에도 영향을 준다(庞丽娟 外, 
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2002). 

또한 유치원 교사의 지위와 대우는 여전히 비교적 낮다. 1995년 《중화인민공

화국교육법》에서는 유치원 교사는 초 ·중등학교 교사와 같은 정치적 ·경제적 대

우를 받는다고 명확히 규정하였다. 실제로 유치원 교사의 신분과 지위가 불명확

한 문제는 여전히 심각하다. 특히 기업, 사업단위에서 이직한 유치원 교사와 농

촌의 단체(集体) 운영 유치원 교사의 신분 지위 문제는 여전히 해결되지 않은 상

태이다. 교사 편성의 부족함으로 인해 유아 교사진에는 여전히 정규직 교사와 

비정규직 교사가 공존한다. 유아 교사의 월급은 일반적으로 낮고 특히 비정규직 

교사의 대우는 더욱 낮다. 상하이를 예로 들면 2009년 상하이시 대다수 정규직 

교사의 연수입은 약 3만 위안 이상이었으나 69.98%의 비정규직 교사 연수입은 

2만 위안 미만이었다(张艳蕾, 2009). 생활비가 많이 드는 도시인 상하이에서 변변

치 않은 유아 교사의 수입은 비현실적인 소득이다.7 중국 유아 교사 총 인원의 

80%를 차지하는 농촌 유아 교사는 오랫동안 명확한 교사 신분이 없어 공립 유

치원에도, 민영 유치원에도 속하지 않아 더욱 대우가 우려된다. 이 외에, 유아교

사는 전문직 직함(职称) 심사 방면에서도 제약을 받는다. 중국 유아 교사의 직함

은 여전히 초등학교 교사의 직함 계열을 사용하고 있지만 유아교사와 초등학교 

교사의 직함 획득 비율 차이는 극명하다. 게다가 오직 정교사만 직함 심사 응시

자격이 있어 유아 교사 중 직함이 있는 교사의 비율은 매우 적다. 2011년 중국

에서 직함을 획득하지 못한 유아 교사 수는 유아 교사 총 인원의 67.75%를 차

지했다.     

유아 교사 집단의 문제를 해결하기 위하여 국가에서는 유아교육 3년 행동 계

획의 실시 기간에 일련의 대책을 마련하였다. 우선, 다양한 방식으로 인원을 채

용하여 유치원 교사를 분배 및 보충하였다. 2013년 교육부에서는 《유치원 교직 

인원 배치 표준》을 반포하였고 특강(特岗)8계획, 초등학교 교사 양성후 전환, 사

범대생 무료 교육, 공개 모집 등 다양한 경로를 통하여 유치원 교사진을 보강

7　원문은 杯水车薪로, 한 잔의 물로 한 수레의 장작에 붙은 불을 끄려 한다는 뜻. (역자 주)

8　고등학교 졸업생을 공개 모집하여 서부 농촌 지역에서 교사를 하도록 한 제도. 이를 통해 고등

학교 졸업생이 농촌 의무 교육에 참여하고, 부족한 교사를 보충하며, 농촌 교사 집단의 전반적인 소

질을 향상하여 도시와 농촌 교육의 균형 발전을 이루고자 하였다. (역자 주)
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하였다. 2013년 전국 유치원 교사는 283만 명에 달해 2010년에 비해 98만 명, 

53%가 증가하였다. 이 외에도 국가는 유아교육 교사의 양성을 가속화하였다. 3

년간 교육부는 9개 유아교육 전문대학의 승격을 허락했다. 각 지역에서도 사업 

발전 수요에 따라 적극적으로 유치원 교사의 양성 규모를 확대하고 있다. 2013

년 유치원 교사를 양성하는 고등교육 기관과 중등 사범대학은 이미 739개에 달

했고 재학생은 53만 7,000명이다. 2010년 비해 25만 8,000명이 증가하고 2배 

가까이 증가하였다(中华人民共和国教育部, 2017).  다음으로, 유아교사의 충원 체제

를 규범화하였다. 2011년부터 국가에서는 유치원 교사자격증을 부여하는 “국

가자격시험(国考)”을 시험적으로 실시하였고, 시험 기준과 개요, 문제를 통일하

였다. 2012년 교육부에서는 《유치원 교사 전공 표준（시행）》을 정식으로 공포하

여 유치원 교사 자격증 시험 제도의 개혁을 뒷받침했다. “국가자격시험” 시행 

후 2012년과 그 이후 입학하는 사범대 전공학생들도 유치원 교사 자격증을 신

청하려면 반드시 국가 교사 자격시험을 보아야 한다고 규정하였다(浙江省教育厅, 

2011). 이로써 다년간 지속되어 왔던 사범대생의 “특권”을 철폐했다. 유치원 교

사 자격증의 시험과목도 기존의 “유아교육학”과 “유아심리학”에서 “종합 소질”

과 “보육 및 교육 지식과 능력”으로 변경하여 시험 응시자의 교양 지식에 대해 

더욱 고려하였다. 시험은 지정된 교재가 없고 따로 준비할 수 있는 학원이 없다. 

기계적으로 외운 지식에 대한 평가가 아닌 “능력 강화에 대한 시험”이다. 유아

교사는 임용 시 반드시 유치원 교사 자격증을 소지하고 양성 훈련에도 참가해

야 한다. 마지막으로, 유아교사의 양성 역량을 확대하였다. 유치원 교사의 국가 

양성 계획에서는 총 11억 위안을 투자하였고, 양성한 농촌 유치원 교사가 29만

6,000명이다. 각지에서는 전면적으로 유치원 교사 양성 계획을 제정했고 2015

년 전에 전원 양성을 마칠 계획이다(中华人民共和国教育部, 2017). 그러나 3년 행동 

계획 종료 이후, 유아교사가 생각하기에 급여수준과 직함 평가 기회가 “아주 부

합된다”고 응답한 비율은 10% 미만이다(洪秀敏 ·吴艳, 2015).  교사 급여문제 해결

의 책임은 무겁고 갈 길은 멀다.
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III. 중국 유아교육 제도 개혁의 발전 추세

1. “보편수혜성” 유아교육을 목표로 한 개혁발전

보편수혜성 유아교육은 중국 유아교육 제도 개혁의 목표이자 중국 유아교육 

제도 개혁의 전체적인 방향과 기본원칙이다. “보편수혜성”으로 유아교육을 수

식하고 한정하는 것은 가장 이르게는 2010년에 중국이 반포한 2개의 중요 문건

에 나타난다. 《국가 중장기 교육개혁과 발전 계획 강요(2010~2020)》에서는 전 국

민에게 보급되는 공평한 교육을 형성하고, 교육의 공익성과 보편수혜성을 지

속”해야 함을 명확하게 제시하고 있다. 《국무원의 현재 유아교육 발전에 관한 

몇 가지 의견》에서는 단도직입적으로 “유아교육을 발전시키기 위해서는 공익

성과 보편수혜성을 지속해야 한다”고 지적하고 있다. 유아교육에 대해 보편수

혜성을 규정한 것은 사실상 사회복지의 시각에서 유아교육을 이해한 결과이다. 

사회복지 이론모델에 따르면 사회복지는 선택적 복지와 보편적 복지로 나눌 수 

있다. 그중 보편적 복지의 특징은 주로 세 가지 방면에서 나타난다. ① 국가는 

국민 신분을 복지 제공의 근거로 삼는다, ② 전 국민은 복지의 혜택을 받을 수 

있다, ③ 보편수혜성 사회복지는 사회적 비난과 차별 대우, 배제가 없다(彭华民, 

2011). 이에 근거하여 중국이 추구하는 보편수혜성 유아교육은 모든 사람이 국

민의 신분으로 평등하게 누릴 수 있어야 하며 공평하고 정의로운 일종의 사회

복지를 충분히 구현할 수 있어야 한다. 유아교육은 중국 정부 사회 공공서비스 

시스템에 포함되어 있어서 유아교육의 “유치원 입학난과 비싼 입학금” 문제를 

해결하는 것은 교육계 내의 문제만이 아니라 의료, 주거, 노인요양 등 영역의 문

제와 동일하게 하나의 중요한 민생 사업이 되었다. 

2015년 10월 29일 중국공산당 제18기 중앙위원회 제5차 전체 회의에서는 

“계획 출산이라는 기본 국가정책을 견지하고 인구발전 전략을 정비하며 전면적

으로 한 부부가 두 자녀를 출산하는 정책(이하 전면적인 두 자녀 정책)”을 실시한다

고 하였다. 이것은 1980년 이래 실행되어 왔던 한 자녀 정책은 역사의 막을 내

렸고 ‘전면적인 두 자녀 정책이 인구정책의 ‘새로운 단계’임을 상징한다. 전면적

인 두 자녀 정책은 2016년 1월 1일부터 본격적으로 실시되었다. 전면적인 두 자
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녀 정책 실시 이후 중국에서는 매년 300만 명의 취학 전 아동이 새로 생겨나서 

3년 내에 취학 전 아동이 900만 명에 이를 것으로 예상된다(白剑峰 ·李红梅, 2015). 

전면적인 두 자녀 정책은 여전히 부족한 유아교육에 기존의 수요와 새로 증가

하는 인구의 수요를 동시에 만족해야 하는 이중 도전과 과중한 부담을 가져왔

다. 구체적으로 취학 전 아동 수, 유아교육 자원공급 규모, 유아교육 교원 수와 

재정 지원에 대한 영향으로 알 수 있다. 2017년 5월 16일 교육부는 신문발표회

를 소집하여 《교육부 등 4개 부문에서 제3기 유아교육 실천계획 실행의 소견》

에 대해 소개하였다. 《소견》에 의하면 2020년까지 전국 취학 전 3년 유치원 입

학율 목표는 85%이다. 이 수치로 계산하면 2020~2022년 사이 새로 증가해야 

하는 유치원생의 자릿수는 765만 개로 예측된다. 2015년 중국 유치원 평균 규

모 200명, 전임교사 대 유아교사의 비율 1:15를 기준으로 예측하면 2022년까지 

새로 증가해야 하는 유치원 수는 3,825만 개이고 전임교사는 51만 명이다(庞丽

娟 外, 2016). 그리고 만약 매년 유아교육 경비 및 유아교육 국가 재정경비가 학령 

전 아동 수와 정비례한다면 한 연구의 예측에 의하면 2022년까지 중국은 유아

교육 경비 613.73~1,022.88억 위안과 유아교육 국가 재정경비 306.87~511.44억 

위안을 더 지원해야 한다(郑益乐, 2016). 전면적인 두 자녀 정책은 중국 인구 구조

의 개선, 고령화 추세의 완화, 노동력 공급의 증가, 경제 성장과 지속 가능한 사

회 발전 추진 등에 중대한 전략적 의의를 지니고 있다. 동시에 전면적인 두 자녀 

정책의 목표가 효과적으로 이루어지려면 온전한 정책과 제도의 보장을 필요로 

한다. 

전면적인 두 자녀 정책 실행 하의 인구 증가와 이에 따라 발생하는 교육 증가

에 대해 중국 정부는 앞으로 “유아교육 기본 보급”의 전략적 목표를 강경하게 

추진하여 달성해야 하며 유아교육을 중요한 공공서비스로 삼아 국가 발전 계획

에 포함시켜야 한다. 2018년 3월 17일, 베이징시 기획 및 국토자원관리위원회는 

《건설항목계획사용성격의 긍정성 및 부정성 목록》을 발표했다. 《베이징 도시 총

계획(2016~2035)》의 구현으로써 이 목록은 베이징의 장래의 구역 구성과 기능, 건

축 스타일에 지대한 영향을 미칠 것이다. 이 목록은 동성구(东城区)와 서성구(西

城区)를 수도 기능의 핵심 구역이자 중앙 정무 구역으로 지정했다. 중앙 정무 구

역의 긍정성 목록은 총 4가지 항목을 포함하는데 그중 3번째 항목에서 “공업, 
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창고, 도매시장 등 용지를 유아교육, 양로시설로 조정할 것”을 명확하게 지적하

고 있다. 여기에서 중앙정부가 유아교육을 중요 사회 공공 서비스로 중시하고 

있음을 충분히 알 수 있다. 동시에 이러한 태도는 전국 각지의 보편수혜성 유아

교육의 왕성한 발전을 이끌어나가고 영향을 미칠 것이다. 보편수혜성 유아교육

의 실현은 한 편으로는 유아교육에 있어 공공교육 자원 총량의 확대를, 다른 한 

편으로는 유치원 입학률과 유아교육 보급 정도의 향상을 의미한다. 중국은 토

지 영역이 넓어 현저한 도농 격차와 지역 격차를 가지고 있기에 유아교육의 완

전한 보급은 단번에 이룰 수 있는 일이 아니다. 장래에 중국의 유아교육은 계속

해서 유아교육에 있어 공공교육 자원총량을 확대시켜 유아교육 보급을 확대하

는 주요 목표에 이를 것이고 점진적으로 실현하고자 노력할 것이다. 

2. 정부의 유아교육에 있어서의 주도적인 책임의 강조와 구현

국가와 정부의 유아교육의 사회적 가치에 대한 인식 각성에 따라 유아교육의 

성격이 공적인지 사적인지에 대한 평가는 나날이 뚜렷해지고 있다. 현재 유아교

육은 중국에서 일종의 보편수혜성을 지닌 사회복지로 여겨지고 있고, 하나의 중

요한 준공공재이며, 국가 사회 공공서비스 시스템을 구축 중인 중요 부문이다. 

유아교육의 수혜 대상은 아동 자신만이 아니다. 사회가 높은 질의 유아교육에서 

받는 이익이 훨씬 두드러진다. 따라서 이익을 얻는 자가 투자를 한다는 원칙과 

논리에 의거하여 정부가 유아교육 발전에 있어 주도적인 역할과 책임을 담당하

는 것은 의심의 여지가 없다. 게다가 유치원을 운영할 사회적 역량이 분산되어 

있고 자유롭게 발전하도록 맡겨둔다면 유아교육의 질을 보장할 수 없다는 기본

적인 사실로 인해 정부 주도의 유아교육이 유아교육 개혁의 필연적 선택이었다. 

이 외에도, 유아교육 발전수준이 비교적 높은 국가의 경험 또한 유아교육 발전

수준이 높은 국가는 모두 정부가 충분히 책임을 진 결과임을 보여준다. 이러한 

국가는 정부가 거시적으로 유아교육의 발전을 관리 ·감독하고, 유아교육 발전에 

대한 국가의 재정적 투자를 중시하며, 공공 유아교육 자원의 건설을 중시하고, 

교사 발전에 대한 국가의 투자를 중시한다. “정부 주도”는 중국 유아교육 제도 

개혁의 실천 방향이자 중국 유아교육 제도 개혁을 순조롭게 추진할 수 있는 관
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건이다. 

새로운 시기의 유아교육이 마주한 새로운 관계와 새로운 문제에 대응하기 위

해서 중국 정부는 2003년부터 유아교육의 입법 작업을 시작하였다. 2003년 전

국인민대표대회 교육과학문화위원회는 유아교육 입법을 입법 조사 연구 계획

에 포함시켰다. 그리고 몇 년간 연속해서 장시(江西), 산둥(山东), 허베이(河北), 장

수(江苏) 등 지역의 취학 전 교육사업 발전의 주요 문제와 원인, 입법 중점 사항 

등에 대해 수 차례 현장 조사 연구를 펼쳤다. 2006년 말, 전국인민대표대회 교

육과학문화위원회는 정식으로 국가교육부에 위탁하여 유아교육 법안의 연구 

및 초안 제작 작업을 진행하도록 하였다. 2007년, 국무원에서 반포한 《국가 교

육 사업 발전 “11-5”9계획 강요》에서는 “적합한 시기에 유아교육법의 초안 제작 

작업을 시작해야 한다”고 명확히 제시하였다. 같은 해 11월, 국가 교육부는 유

아교육 입법을 향후 5년간의 중요 입법 사항으로 포함시켰고 2008년과 2009년

의 중점 사업으로 명확히 내세웠다(庞丽娟 ·韩小雨, 2010). 몇 년 동안 중국은 이미 

전문가를 조직하여 지방 지역과 함께 유아교육법의 연구 작업을 진행하였고 두 

곳에 위탁하여 유아교육법의 초안을 완성하였다. 현재는 주로 유아교육 법안에 

대한 보다 심도 있는 연구와 수정 보완 작업을 진행 중이다. 이로써 유아교육법

이 유아교육 사업 발전에서의 중요한 문제를 확실히 보완하도록 하고, 현재 유

아교육 사업 발전의 주된 모순을 더 잘 해결하도록 하며, 더욱 신속하고 효율적

으로 막대한 교육 수요를 만족하도록 하는 것이다(庞丽娟 ·王敬波, 2017).  유아교육

법의 입법은 중국 정부가 법률을 통해 유아교육의 발전을 보장하고자 함을 보

여주었으며, 중국 정부가 유아교육의 발전에 대해 주도적인 책임을 담당하고 있

음을 보여준다. 

“정부 주도” 유아교육은 개혁개방 초기 “집단(集体) 운영 유치원 위주”, 시장

경제체제 개혁 이후 민간 운영 유치원 위주”와 강한 대비를 이루었으나 계획경

제체제 시기처럼 정부가 유아교육에 대해 완전히 책임지는 것으로 회귀하는 것

을 의미하지는 않는다. “정부 주도”는 “정부 운영”, “정부 투자”를 의미하는 것

이 아니다. 모든 유치원을 정부가 운영하고 모두 공립 유치원이 되기를 요구하

9　중국 국민경제와 사회발전 5년 계획에서 11번째 5개년(2006~2010).
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는 것이 아니며, 모든 유치원이 완전히 정부의 투자에 의존하기를 요구하는 것

이 아니다. 그보다는 정부가 유아교육의 발전을 “이끌어나가는” 역할, “전체적

으로 감독”하는 역할, “기본을 보장”하는 역할을 하는 것이다. 이러한 발전 원칙

에 따라 중국 유아교육의 유치원 운영 체제 개혁에서는 “공립 유치원 위주”를 

강조하고, 대대적으로 공립 유치원을 운영하며, 정부가 서비스를 구매하는 방식

으로 사립 유치원의 운영에 개입하고 지도하는 것을 시도한다. 관리 체제 개혁

에서는 “성급(省级)총괄, 현(县) 주도”를 강조하고, 지역 차이를 충분히 고려하며, 

각 급 정부의 유아교육 발전에서의 책임을 더욱 명확히 하고, 유아교육의 발전 

수준을 해당 지역 정부 성과 심사의 중요 지표로 삼는다. 투자 체제 개혁에서는 

정부의 재정 투자에서의 주도적 책임을 명확히 부각시키고, 정부 투자를 위주로 

가정에서 적합하게 분담 투자하는 유아교육 투자체제를 구축하기 위해 노력한

다. 정부의 유아교육 발전에 있어서의 주도적 책임을 강조하고 충분히 구현하는 

것은 중국 유아교육 제도 개혁의 두드러진 특징이다. 

3. 유아교사의 전문직 종사자로서의 신분을 명시화

불충분한 교사 수, 교사의 부족한 소질과 낮은 대우는 중국 유아 교사 집단에 

존재하는 3대 문제이다. 그러나 유아 교사 집단의 이러한 현상을 만든 근본적 

원인은 사회 각계의 유아 교사 역할과 신분에 대한 인식 부족에 있다. 유아 교

사의 역할과 신분에 대한 사회 전체의 편향된 인식으로 인해 유아 교사의 문턱

은 매우 낮아졌고 자연히 좋은 대우를 받을 수 없게 되었다. 이렇게 점점 우수한 

인재가 유아 교사 집단으로 유입되지 않으면서 악순환이 계속되어 궁극적으로 

유아 교사 집단의 수와 질이 모두 감당할 수 없는 상황이 되었다. 21세기에 들

어서서 중국 학계는 유아 교사가 일반직인지 전문직인지에 관한 토론을 열었다. 

많은 학자가 유아 교사는 하나의 직업에 그치지 않고 전문성을 지닌 직업임을 

명확하게 지적하였다. 학자들은 일반직과 전문직의 개념과 특징에서 출발하여 

유아 교사와 의사, 변호사 등 전문직 종사자를 비교하고, 유아 교사의 전문성은 

사회 각계가 중시해야하며 유아 교사 직종에 의사, 변호사와 같은 전문적 규범

과 전문가 정신이 시급하다고 제시하였다. 《유치원 교사 업무 표준(시행)》의 반
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포는 사실상 이 토론에 대한 응답이다. 동시에 이 문건은 사회 각계의 유아 교

사 역할 신분에 대한 인식 전환 측면에서 기념비적 의의를 가지고 있다. 

2017년 중국 유아교육계에서 발생한 두 개의 사건은 다시 한 번 사회 각계의 

유아 교사 집단에 대한 관심을 불러일으켰다. 2017년 11월 초, 씨트립이 위탁 

관리하던 어린이집 교사가 아이를 때리는 영상이 인터넷 상에 유포되었다. 영상

에서는 교사가 아이를 구타할 뿐 아니라 겨자 비슷한 물질을 억지로 먹이고 있

다. 같은 해 11월 22일 밤부터는 10여 명의 어린이 보호자가 베이징시 조양구 

관할 홍황란 유치원(신천지 분원) 국제 소2반의 어린이가 교사가 침을 놓고, 정체

불명의 백색 약을 먹이는 상황에 놓여있음을 보고하였으며, 아이 몸에 여러 개

의 침 맞은 흔적이 있는 사진을 제출하였다. 이 두 개의 사건은 전체 유아교육계

에 파문을 일으켰으며 사건이 인터넷, 메신저 등 매체로 전파됨에 따라 적지 않

은 공분까지 일으켰다. 홍황란 사건 이후 베이징시 교육위원회는 모든 유치원에 

반드시 감시카메라를 증설하여 전체를 아우르고 사각지대가 없으며 디지털화된 

감시를 실현할 것을 요구하였고, 부분적 감시는 경찰과 네트워킹할 것까지 요구

하였다. 한순간에 사회 각계는 유치원에 감시카메라를 설치해야 할 것인지 말아

야 할 것인지, 감시카메라 설치는 유아 교사를 존중하지 않는 것은 아닌지에 대

한 토론을 다시 시작했다. 2018년 양회(两会)10 기간에 전국 정치협상위원과 북

경사범대학 리우옌(刘焱) 교수는 기술적인 수단으로 감독 관리를 강화하는 것은 

어린이 권익을 보장하는 보조적인 수단에 불과하고, 표면만 해결할 뿐 핵심은 

해결하지 않는 방법이라고 명확히 지적했다. 유아 교사 업무의 전문성을 존중

하고 인정하며 유아 교사의 대우를 실제적으로 제고하는 것이야말로 유아 교사 

집단의 악순환의 고리를 끊는 것이다(刘焱, 2018). 

2018년 유아 교사 이슈의 열기는 계속해서 더해지고 있다. 2018년 5월 20일

부터 6월 30일은 중국 제7회 유아 교육 홍보의 달이다. 올해 유아 교육 홍보의 

달 주제는 “나는 유치원 교사입니다”이다. 이 기간 동안 많은 전문가가 이 주제

를 둘러싸고 일련의 의견을 발표하였으나 핵심적인 생각은 단 하나였다. 유아 

교사 업무의 전문성을 다시 한 번 강조하는 것이다. 중국유아교육연구회 회장 

10　전국인민대표대회와 중국인민정치협상회의 두 회의를 지칭.
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난징사범대학 위용핑(虞永平) 교수는 “유치원 교사는 전문 인력이고 대체불가능

성을 가지고 있다”고 공문에서 명확히 지적하였다(虞永平, 2018). 북경사범대학 유

아교육연구소 홍시우민(洪秀敏) 교수는 나아가 “전 사회가 유치원 교사 업무의 

전문성과 가치를 정확히 인식하고 존중할 때 비로소 중국 어린이의 존립 기반이 

생기고 중국의 교육도 좋은 미래가 있을 것”이라고 지적했다(洪秀敏, 2018). 국민

이 만족하는 유아 교육을 만들기 위해서는 “높은 소질을 지니고 보육에 능숙한” 

전문 유아 교사 집단을 만들어야 한다. 중국 유아 교육의 교사 제도는 계속해서 

이러한 핵심 주제를 둘러싸고 일련의 변혁을 펼칠 것이다. 

투고일: 2017년 9월 30일 | 심사일: 2018년 2월 4일 | 게재확정일: 2018년 7월 18일
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In 2010, the kindergarten crunch across China broke out, and the reform 

of Chinese preschool education system began. The kindergarten operation 

system in China started to shift away from the structure of “public kinder-

gartens as the model and backbone, and private kindergartens as the major 

part” towards the system of “public kindergartens as the major part, and 

public kindergartens and private kindergartens as combined development.” 

The kindergarten management system in China has been precisely defined 

from “local responsibility and multi-level management” to an “overall plan-

ning at the provincial level and as rural focused.” The kindergarten input 

mechanism highlights the leading responsibility of the government’s fi-

nancial input. Furthermore, teaching staff training emphasizes clearing the 

professional status of preschool teachers, ensuring the quantity and quality 

of preschool teachers, and improving the treatment of preschool teachers. 

In the future, China will continue to take “universal preschool education” 

as the goal of preschool education reform and development. Hence, China 

will continue to emphasize and reflect the leading role of the government’

s involvement in the development of preschool education and China will 

further define the identity of preschool teachers as professional workers.

Keywords | China, preschool education, system reformation, development 

trend
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