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본 연구는 노동시장 활성화의 주된 요인인 실용주의 교육의 특징과 

운영 기제를 탐색한 것으로 덴마크의 적극적 노동시장정책(ALMP)을 사

례로 분석했다. 유연안전성의 대표국인 덴마크는 구직자의 취업과 노동

력의 원활한 이동에 전통적으로 사회보장제도의 지원을 중시했으나 최

근 ALMP를 강조하고 있다. ALMP 프로그램에서는 교육과 훈련이 핵심

인데 이 논문은 그 특징과 기제를 분석하여 결과를 모형으로 제시했다.

노동시장과 직접 연계되는 덴마크 직업교육훈련의 특징은 높은 현장

성과 지역성이다. 덴마크는 북유럽에서 유일하게 도제식 전통을 교육제

도로 보존하고 있고, 현장실무 비중이 직업교육훈련 프로그램의 50∼

75%에 달한다. 또한 교육훈련 과정 전반에 노동조합과 사용자들이 공식

적으로 참여하고 있다. 교육훈련의 기획과 실행에는 지역수요가 적극 반

영되는데 지역별 노조지부와 사업체, 지방자치단체의 역할과 지역대학의 

실용주의 패러다임이 함께 작용한 결과다. 한편 정규일반교육도 노동시

장에 장기적이고 근본적으로 영향을 미친다. 초중등교육과정에서는 국가

전략 차원으로 기업가정신을 교육하는 한편, 고등교육기관들은 ‘책임대
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1. 서론

1.1 연구의 배경과 목적

북유럽 논의의 많은 부분은 복지정책에 치중해 있다. 국내의 학계와 기관

들도 북유럽의 보편주의 복지와 사회적 가치에 주목하는 경향이 있다. 그러

나 이들 국가는 그에 못지않게 경제 전반의 경쟁력과 노동 생산성을 중시해

왔고 복지에서도 근로의 중요성을 강조해왔다. 1980년대 들어 서구의 복지체

제는 세계화와 신자유주의를 배경으로 전환기를 맞는데, 북유럽 국가들은 복

지 수혜의 조건으로 근로와 교육ㆍ훈련을 강조하며 노동정책을 개혁하는 데 

주력했다. 1990년대부터 본격화된 덴마크의 개혁은 어느 나라보다 극적이었

다(Taylor-Gooby and Daguerre, 2004: 16-18; Kananen, 2016: 89-161).1)

덴마크의 GDP 대비 공공사회지출 비중은 28.3%로 OECD 회원국 중 네 

1) 덴마크 복지체제는 보편주의를 지향하는 북유럽 모형에 속하지만 스웨덴, 노르웨

이보다 사민주의 성격이 약하다. 보수우파정당들의 영향력이 상대적으로 강했고 

이들의 정책을 포괄하며 제도가 진전되었기 때문이다(Steen, 2004:209). 1993∼2001
년 집권한 사회민주당 주도의 좌파연합정부는 1980년대 보수연합정부보다 강도 높

게 조세제도, 실업보험제도, 연금제도를 개혁했다(최희경, 2021: 529-531). 그 결과 

복지정책 전반에서 재정구조가 개선되고 지속가능한 제도적 기반이 마련되었다. 
그러나 개혁 주체였던 당시 정부는 유권자들의 저항을 극복하지 못하고 실각했다.

학’ 패러다임을 바탕으로 지역의 혁신과 발전을 추진하고 있다.

한국은 높은 교육열과 대학 진학률에도 노동시장 활성화에 어려움을 

겪고 있다. 덴마크 사례로부터 시장과 지역의 수요를 반영하는 직업교육

훈련, 정규교육의 실용주의, 경제산업부문 주체들의 적극적인 협력 등을 

정책적 제도적 시사점으로 고려할 수 있다. 

주제어: 유연안전성, 적극적 노동시장정책, 덴마크, 직업교육훈련, 근로

복지, 기업가정신, 책임대학
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번째로 높다(OECD, 2019). 동시에 IMD(2020) 세계경쟁력 2위, WEF(2019) 

세계경쟁력 10위로 경제와 국가 전반에서 높은 경쟁력을 갖추고 있다. 다른 

북유럽 국가들에서 수력, 철광석, 석유 등과 같은 고급의 풍부한 천연자원이 

산업화 과정과 경제의 주된 원동력이었던 반면, 덴마크는 그런 이점을 누리

지 못했고 대신 도제식 학습을 통한 인력 개발과 기술 전승을 토대로 중소기

업 중심의 경제체제를 안착시켰다. 

인적 자원을 중시하는 환경은 한국이 경제발전 과정에서 교육을 중시하고 

높은 교육수준을 달성한 것과 일견 유사하다. 그러나 정책의 지향점과 패러

다임은 두 나라 간 차이가 있다. 덴마크는 고학력보다 근로와 경제활동에 초

점을 둔 실용주의 교육을 지향해왔다. 북유럽의 다른 국가들은 1970년대 교

육 개혁을 통해 현장 중심의 도제식 직업교육훈련을 상급중등학교(upper 

secondary school, 한국의 고등학교) 과정의 실업고등학교로 통합했지만 덴마

크는 이를 별도로 존치시켰다.

한편 덴마크의 노동시장정책은 유연안전성(flexicurity) 모형으로 잘 알려져 

있다. 유연안전성은 2000년대 중반부터 유럽연합(EU)의 핵심 고용전략으로 

권고되고 있는데 덴마크형이 모범 사례로 주목받아 왔다(Bazzani, 2017: 6; 

Burroni and Keune, 2011: 1; Auer, 2010: 373). 

유연안전성 모형의 기본 요소는 유연한 노동시장, 관대한 사회보장제도, 

그리고 적극적 노동시장정책(Active Labour Market Policies, ALMP)2)의 세 

가지다. 고용보장 수준이 낮고 직장과 직종 간 노동력 이동이 잦은 노동시장

에서 노동자가 실직하거나 이직을 원할 경우, 관대한 사회보장제도의 지원을 

받아 다시 노동시장에 복귀할 수 있다는 원리다. 이 중에서도 노동시장의 유

연성과 사회보장제도를 통한 안정성이 핵심이고 대표 그림에서도 양자의 관

계를 ‘기본축’으로 명시하고 있다(Madsen, 2005: 34; Andersen and Svarer, 

2007: 391). 

2) 학계 다수의 문헌이 사용하고 국제기구가 공식적으로 쓰는 용어는 적극적 노동시장

정책(ALMP)이다. 그러나 덴마크는 법제화 당시 스웨덴이 사용하던 ALMP와 미국의 

근로복지(workfare)라는 용어를 활성화(aktivering, activation)로 번역했다(Kvist, Pedersen 
and Köhler, 2008: 223). 본 논문에서는 적극적 노동시장정책, ALMP, 활성화 정책을 

혼용한다. 
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그러나 1990년대부터 사회보장제도는 지속적으로 축소되어왔고 대신 나머

지 한 요소였던 ALMP가 강조되고 있다. 유연시장과 사회보장제도 간의 기

존 중심축이 ALMP와 유연노동시장 간의 관계로, 즉 적극적 노동시장을 통

한 노동시장 활성화로 이전되고 있는 것이다. 유연안전성 모형의 이러한 내

적 변환에도, ALMP의 핵심이라 할 수 있는 교육과 훈련이 노동시장 활성화

에 어떻게 연계되는지에 대한 논의는 많지 않다. 

ALMP의 목적은 교육과 훈련 등으로 구직자의 역량을 최대한 향상시켜 일

자리를 재배치하는 것이다. 덴마크는 국제 비교에서 GDP 대비 가장 많은 예

산을 ALMP에 지출하고 있고 교육훈련 프로그램을 중시해왔으며 노동시장은 

높은 경쟁력을 보여주고 있다. 따라서 덴마크는 사례연구 대상으로 유용하다. 

본 연구는 노동시장 활성화에 기여하는 교육의 특징과 운영 기제를 탐색

하기 위한 것으로 덴마크의 적극적 노동시장정책을 사례로 분석한다. 연구 

결과를 바탕으로 ALMP와 실용교육의 연계 모형을 제시하는데, 이는 추후 

실증연구의 기초가 될 수 있을 것이다. 본 연구는 높은 교육열과 교육수준, 

치열한 학력 경쟁에도 불구하고 노동시장의 활성화와 생산성 제고에 어려움

을 겪고 있는 한국에 시사하는 바가 있을 것으로 기대한다.

1.2 연구의 범위와 방법

이 논문은 연구 목적에 따라 덴마크의 적극적 노동시장정책과 교육제도를 

함께 검토한다. 교육에서는 노동정책과 직접 관련되는 직업교육훈련

(Vocational Education and Training, VET) 제도뿐 아니라 취업의 간접적 장기

적 요인이라 할 수 있는 정규일반교육제도를 분석한다. 연구의 시간적 범위

는 노동정책과 복지정책이 크게 변화하기 시작한 1990년대부터 최근의 2020

년까지며, 이 시기의 주요 정책적 제도적 변화를 연구대상에 포함한다. 예외

적으로 덴마크 노동시장과 교육의 기본 특징을 설명하는 부분에서는 19세기

∼20세기 초의 역사적 정황을 간략히 제시한다.  

이 논문은 문헌연구를 중심으로 교육과 훈련의 구체적인 프로그램과 운영

방식, 그리고 조직 단위의 경험사례를 연구한다. 온라인 자료는 덴마크 정부
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자료 및 공신력 있는 기관의 사례에 한정하고 MID, WEF, OECD 등의 통계

와 문헌을 국가간 비교 자료로 활용한다. 

연구의 전개는 귀납적 방식으로 진행한다. II장에서는 선행연구를 주요 논

점별로 정리하고 ALMP의 기본 내용과 최근의 위상을 이론적 제도적으로 논

의한다. III장에서 덴마크 노동시장의 특징과 ALMP의 동향을 교육훈련 프로

그램에 초점을 두어 설명하고 IV장에서 노동시장 활성화의 기제로서 교육훈

련제도와 정규일반교육의 특징을 검토한 후 그 내용을 유연안전성 모형에 포

괄한다. V장에서는 덴마크 사례에서 한국이 고려할 수 있는 정책적 시사점을 

정리하는 것으로 결론을 맺는다. 

2. ALMP에 대한 이론적 제도적 논의

2.1 선행연구

‘덴마크는 유연안전성의 국가’라 불릴 정도로 노동정책에서 이 모형의 비

중이 크다(Andersen and Svarer, 2007: 394). ALMP에 대한 대부분의 문헌도 

유연안정성의 일부로, 혹은 이와 연계하여 다루고 있다. 덴마크의 ALMP에 

대한 선행연구를 주요 논점별로 정리하면 다음과 같다. 

첫째, 유연안전성 모형을 구성하는 요소로 ALMP와 복지제도를 연계한 연

구들이 다수이다. 이들 문헌은 1990년대부터의 개혁을 주로 다루고 있는데 

관대한 복지 혜택을 축소하는 대신 근로와 교육훈련을 조건으로 ALMP 프로

그램을 강화하는 내용을 담고 있다. 유연안정성 틀 안에서 ALMP의 성과를 

평가하는 연구(Andersen and Svarer, 2007), 유연안전성 틀에서 복지개혁을 

검토하면서 ALMP의 중요성을 제시하는 연구(Viebrock and Clasen, 2009), 

2008년 금융위기가 유연안전성에 미친 영향을 검토하면서 복지제도의 축소

와 ALMP의 동향을 분석한 연구(Bekker and Mailand, 2017; Bredgaard and 

Madsen, 2018; Eriksson, 2012) 등이 이에 해당한다. 

둘째, 덴마크는 사회통합과 개인 행복의 핵심 요건으로 노동시장에 진출하
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여 근로에 임할 것을 강조해왔다. 따라서 ALMP는 사회통합정책 차원에서도 

논의된다. 구체적으로 이민자나 장애인 등의 취업 프로그램이 중시되었는데 

근로를 통해 이들이 사회구성원으로서 정당한 권리를 행사하고 납세 등의 의

무를 다하며 웰빙에 이를 것으로 기대되고 있다. 사회보장제도의 보호를 받

는 이민자계층에 ALMP가 유용한지에 대한 연구(Heinesen, et al., 2013), 장

애인을 위한 ALMP 연구(Høgelund and Pedersen, 2002), 교육수준이 낮고 건

강장애가 있는 계층에 유연안전성 모형이 유용한지에 대한 연구(McAllister, 

et al., 2015) 등이 사례이다. 

셋째, 국가간 비교에서 덴마크는 가장 많이 등장한다. 유연안전성의 또다

른 대표국인 네덜란드와의 비교에서부터 EU 및 OECD 회원국들 간 비교에 

이르기까지 덴마크는 거의 예외 없이 포함된다. 2000년대 들어 국제기구들은 

유연안전성 모형을 바람직한 노동정책 모형으로 제안, 권고했다. 비교연구들

은 유연안전성 모형과 ALMP가 운영되어온 국가들의 사회적 경제적 조건들

을 비교하며 공통점을 제시하고 개별 특징과 한계를 도출하고 있다. 복지체

제 유형이 서로 다른 이탈리아, 덴마크, 독일의 ALMP를 비교분석한 연구

(Bazzani, 2017), 스웨덴과 덴마크의 ALMP를 비교한 연구(Bengtsson, et al., 

2012; Björklund, 2003), 사회보호계층의 고용에 유연안전성 모형이 어떤 영

향을 미쳤는지에 대한 국가간 시계열 비교분석(McAllister, et al., 2015), 금융

위기를 기점으로 덴마크와 네덜란드의 유연안전성 모형을 비교한 연구

(Bekker and Mailand, 2017) 등이 이에 해당한다. 

한국의 문헌은 덴마크 유연안전성 모형의 일부로서 ALMP의 특징과 프로

그램을 설명하는데, 주로 비교론적 접근법을 취한다(이상희, 2020; 전병유, 

2016; 정희정, 2008; 정인수 외, 2004; 노동시장선진화기획단, 2004). 이들은 

덴마크와 한국의 노동시장 여건과 특징, 사회적 환경 등이 다르기 때문에 덴

마크 제도를 도입하는 데 신중을 기해야 한다는 입장을 기본으로 취한다. 

셋째, ALMP의 운영체계를 연구하고 평가한 문헌들이 축적되어 있다. 연

구 범주에는 ALMP뿐 아니라 유연안정성 모형이 포괄된 경우가 많다. 다만 

이들 평가는 2008년 금융위기를 기점으로 줄어드는 경향이 있고 그 후에는 

금융위기가 ALMP와 유연안전성에 미친 영향을 평가하는 문헌들이 증가하
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고 있다. ALMP의 구체적인 프로그램에 대한 성과 평가와 정책 전반에 대한 

평가를 구분하여 살펴보면 다음과 같다. 

ALMP의 개별 프로그램에 대한 성과 평가는 지표개발과 측정의 어려움, 

자료수집의 한계를 공통적으로 안고 있다. 다양한 변수를 통제하기 쉽지 않

고 수혜자별로 성과에 차이가 있으며 활동의 정도와 타이밍도 요인으로 작용

한다. 특히 교육의 효과는 장기적이고 간접적이어서, 고용효과를 측정하기 

더욱 어렵다. 따라서 정부나 국제기구의 분석은 궁극적인 결과(outcome)나 

성과(performance)보다는 프로그램의 단기적이고 즉시적인 산출(output), 즉 

프로그램의 참여자 수 등을 성과지표로 활용하는 경향이 있어 의미를 도출하

는 데 한계가 있다(Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 247-254) 

ALMP의 프로그램별 평가는 결과에서 일관성을 찾기 어려운데, 몇 가지 

사례를 제시하면 다음과 같다. 교육훈련 프로그램이 노동력 품질에 미치는 

긍정적인 효과는 비교적 저임금 단순노동과 비전문 업무에서 나타난다(Kvist 

and Pedersen, 2007: 111; Larsen, Hansen and Hansen, 2010; Bekker and 

Mainland, 2017: 146; Danish Economic Council, 2007). 

Rosholm(1994)에 의하면 민간부문의 일자리 프로그램이 취업 가능성에 유

의한 효과를 미쳤고 향후 일자리를 유지하는 기간에 유의한 영향을 끼쳤다. 

공공부문의 일자리 제공 프로그램도 민간부문의 효과만큼은 아니지만 참여

자들이 노동시장에 더 오래 머무르는 데 기여했다는 연구가 있다

(Westergaard-Nielsen, 2001: 13). 제한적이지만 민간부문의 직업훈련 프로그

램에서 역량제고 효과가 입증되기도 했다(Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 

253).

Kvist, Pedersen and Köhler(2008: 247-254)는 활성화 프로그램의 결과, 실

업보험급여 수혜를 더이상 받지 않는 경향이 뚜렷함을 제시했다. 실직에서 

구직으로의 변화율 측정은 쉽지 않지만 민간직업훈련이 가장 직접적인 고용

효과를 가져오고 사회보장제도에 대한 의존성을 낮추는 것으로 분석되었다. 

Andersen and Svarer(2007)는 ALMP의 효과를 비용편익분석으로 제시했다. 

공공부문에 비용편익분석을 적용하는 데는 한계가 있다는 전제에서 이들 결

과를 요약하면, 교육을 포함한 활성화 프로그램의 많은 부분이 편익 대비 비
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용이 크다. 다만 직업훈련, 특히 민간부문의 직업훈련에서 편익이 초과했다. 

일자리 창출 효과는 국제적으로도, 덴마크의 사례에서도 유의한 결과를 찾기 

어려웠지만 프로그램 경험 후 노동시장 진입 효과는 경미한 정도였다.

다음으로 ALMP나 유연안전성 전반에 대한 총괄적인 평가들이 있는데 내

용은 역시 일관적이지 않다. 우선 부정적 평가로는 ALMP가 노동시장의 패

러다임을 수동적인 것에서 적극적인 것으로 전환시켰으나 노동을 재상품화

한다는 지적이 있다(Geer, 2016). 또한 고용 못지않게 어떤 일을 하느냐가 중

요한데 최근 덴마크의 ALMP는 취업 우선만 강조하여 개인의 선호나 자유 

가치를 훼손하고 있다는 비판도 있다(Fernandez-Urbano nd Orton, 2021). 

Konle-Seidl and Eichhorst(2008)는 ALMP의 거시경제적 효과가 분명하지 

않은데 의무 요건이 강화되면서 수급자들이 저숙련ㆍ저임금의 임시 일자리

로 이동하는 결과를 초래하고 사회보장제도에 대한 의존성이 일정 부분 지속

됨을 제시한다. 또한 활성화 정책이 전반적으로 수급의존성과 공공지출을 낮

추는지 분명치 않고 고비용에 난점이 많다고 지적한다.

이런 부정적 결과에도 ALMP는 여전히 높이 평가되고 있다. 유연안전성 

모형은 전반적으로 높은 수준의 고용안전과 이동성, 그리고 고용창출에 기여

해왔고(Ibsen, 2011; Madsen, 2014; Bekker and Mailand, 2017), ALMP에서 고

용주들의 관여와 역할이 커지고 있으며 구직자⋅고용주⋅구직서비스 공급자 

모두에게 긍정적 측면이 있다(Bredgaard, 2018; McCollum, 2012). 2∼3년의 

시간이 소요되지만 ALMP가 고용률과 소득 증대에 긍정적 효과가 있다는 연

구(OECD, 2005), 실업에서 고용 상태로의 전이율에 긍정적인 영향을 준다는 

분석(Geerdsen, 2006), 1990년대 중반부터 이어지는 개혁을 통해 실업율을 낮

추고 노동시장이 활성화되었다는 평가(Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 

247-254) 등도 있다.

Konle-Seidl and Eichhorst(2008: 427)에 의하면 ALMP의 성과에 한계가 있

지만 활성화 프로그램에 대한 의무적 참여, 구직 모니터링, 최대 수혜기간 감

축 등의 압박이 단기 효과를 유발한다. 또한 ALMP는 사회보장제도에 대한 

의존 속도를 늦추고, 실직자뿐 아니라 광범한 노동력 집단의 유보임금

(reservation wage)을 낮추는 경향이 있다. 이로써 기업과 경제 전반의 노동수
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요가 유지, 확대될 수 있고 노동인력의 시장진입이 촉진될 수 있다. 

이상과 같이 덴마크의 ALMP와 유연안전성 모형에 대해 다양한 논점의 문

헌들이 광범하게 축적되어 있다. 그러나 ALMP의 핵심이라 할 수 있는 교육⋅

훈련이 노동시장 활성화와 어떻게 연계되는지에 대한 논의는 전반적으로 부

족하다. 선행연구에 의하면 민간부문의 훈련 프로그램이 노동시장 활성화에 

긍정적이라는 정도만 확인되는데 그 프로그램의 구체적인 내용이나 제도와 

거버넌스의 특징은 분명치 않다. 교육과 훈련은 장기적이고 포괄적인 영향 

요인이라는 점이 연구의 한계라 볼 수 있는데 개별 사례 연구가 차선책이라 

판단된다. 

본 연구는 덴마크의 교육과 훈련 프로그램에 초점을 두고 구체적인 제도

의 특성과 내용, 거버넌스 형태를 탐색한다. 2008년 세계 금융위기를 거쳐 최

근까지의 동향을 범주에 포괄하여 시사점의 적시성을 높이고자 한다.

2.2 ALMP의 위상 변화와 유연안전성 모형의 변환

유럽의 ALMP, 미국의 근로복지(workfare), 덴마크 활성화 정책의 핵심 공

통점은 실업급여나 사회부조와 같은 복지수혜 자격을 유지하기 위한 조건으로 

노동시장과 연계되는 특정 프로그램에 참여해야 한다는 것이다(Kvist, Pedersen 

and Köhler, 2008: 223; Andersen and Svarer, 2007: 406).

덴마크에서 현대적 의미의 ALMP는 1970년대 유류파동을 계기로 시작되

었다. 1978년의 일자리제공 정책은 실직자가 활성화 프로그램에 참여할 경우 

실업보험 수급 자격을 다시 가질 수 있도록 했다. 이때 정책은 고용정책 못

지않게 경제적 사회적 안전망으로서 사회정책의 성격이 강했다. 초보 형태의 

일자리나누기와 조기퇴직수당 제도가 도입되었고 실업보험가입자에게 직업

훈련 형태의 일자리를 제공했다(Kvist and Perersen, 2007: 102). 

본격적인 ALMP는 1993년 확정되고 1994년부터 실행된 적극적 노동시장

정책법이 기점이었는데 실업수당을 받는 수동적 기간과 ALMP에 참여하는 

적극적 기간을 분리하고 각기 일정하게 제한했다. 이 기간들은 향후 지속적

으로 줄어들 것이었다(Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 223, 239-240).
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덴마크의 ALMP는 구직자의 생산성을 증대시켜 근로의 가능성⋅유용성⋅

의지를 높이려는 경제적 의미에 더하여, 개인의 역량을 드높여 포용사회의 

구성원으로 대우받도록 한다는 사회적 취지가 강했다. 모든 시민이 스스로의 

잠재적인 역량을 개발하고 노동시장에 참여함으로써 개인의 복지뿐 아니라 

사회 전체의 복지가 증대된다는 관점은 북유럽 복지의 기본 패러다임이기도 

하다. 따라서 덴마크의 ALMP는 인적자본 접근법을 지향했고 포용사회를 추

구하며 장애인이나 소수민족의 고용을 중요한 과제로 다루었다(Bazzani, 

2017: 5; Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 223-224). 

ALMP뿐 아니라 덴마크의 노동시장정책 전반은 유연안전성 모형을 중심

으로 설명되어 왔다. 2007년에는 유럽위원회(EC)가 유럽안전성 원칙을 수립

하여 노동시장의 핵심 정책으로 제안했는데 이 때도 덴마크 모형이 기본안으

로 기여했다(Bazzani, 2017: 6). 그런데 덴마크 유연안전성의 위상은 2008년 

금융위기 후 더욱 부각되는 듯하다(Bekker and Mailand, 2017). 2010년 유럽

연합은 <Europe 2020> 전략에서 노동시장에 대한 참여를 증진하고 구조적 

실업을 감소하기 위한 고용지침을 담았는데 가장 뚜렷한 지침은 유연안전성

이었다. 2015년에는 유럽연합의 경제통화연맹(EMU)이 노동시장의 공동표준

을 제안했는데, 이는 다시 ‘오래된’ 덴마크의 유연안전성 모형과 유사한 것으

로 평가된다(Bekker, 2018). 

유연안전성의 개념은 통일된 것이 아니며 이견이 많다. ‘유연’의 개념은 

노동자 해고의 용이성, 노동계약의 유연성, 시장변동에 대한 기업의 대응력, 

근로조건의 변화에 대응하기 위한 고용주의 기술 조정 및 재배치 능력, 지불 

및 임금의 유연성 등으로 달리 해석될 수 있다. ‘안전’의 경우도 직업 안전성, 

고용 안전성, 소득 안전성, 일-생활 균형과 같은 관련 요소들의 결합적 안전

성 등으로 의미가 다양하다(Viebrock and Clasen, 2009: 308-309; Wilthagen 

and Tros, 2004). 

덴마크 유연안전성의 기본 모형은 노동시장의 유연성, 관대한 사회보장제

도를 통한 소득 또는 일자리 안전, 적극적 노동시장정책의 세 요소가 연계되

고 순환하면서 노동시장이 지속적으로 활성화될 수 있음을 의미한다. 덴마크

에서 이들 요소는 처음부터 체계적으로 설계된 것이 아니라 오랜 기간에 걸
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쳐 결합한 ‘우연한 결과물(the accidental result)’이다(Wilthagen and Tros, 

2004; McAllister, et al., 2015: 684). <그림 1>은 문헌에서 가장 많이 인용되는 

유연안전성 그림이다(Madsen, 2005: 34). 

<그림 1> 덴마크의 유연안전성 모형 (원형)

              자료: Madsen (2005: 34)

덴마크의 노동시장 유연성은 유럽에서 가장 높고, 산업화된 국가 전체에서

도 최고 수준이다(McAllister, et al., 2015: 685; Andersen and Svarer, 2007: 

394). 노동시장 유연성의 당초 취지는 사용자들의 부당한 계약과 구속에서 

벗어나 노동자들에게 자유로운 이동과 선택의 기회를 주기 위한 것이었다. 

그러나 1980년대 들어 노사협상 체계가 분권화⋅개별화되고 유럽 시장이 단

일화되어 노동력 이동이 증가하면서 유연성은 더이상 탈규제를 위한 것이 아

니라 경쟁에 의한 불가피한 여건이 되었다. 이와 함께 1993년 개혁에서부터 

실업보험제도를 비롯한 사회보장제도가 계속 축소되고 근로에 대한 의무가 

강화되면서 유연 노동시장과 사회보장 간의 연계가 약해졌다. 대신 ALMP의 

역할이 더욱 중요해졌다. 이는 모형 내 기본축의 이동을 의미하는데, 

Bredgaard and Madsen(2018: 380)의 두 가지 상호보완성 논리가 설명에 유용

하다. 

유연안전성의 첫 번째 상호보완성은 전통적으로 가장 많이 알려진, 유연 

노동시장과 관대한 사회보장제도 간의 관계다. 관대한 소득보장을 통해 노동
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자들은 실직으로 인한 위험을 줄이고 자발적으로 일자리를 옮길 수 있으며, 

고용주들은 기업의 높은 경쟁력을 확보할 수 있다. 두 번째 상호보완성은 

ALMP 및 평생학습정책을 통한 고용안전과 유연 노동시장 간의 관계다. 일

자리를 자주 옮김으로써 특정 일자리에 대한 보장은 낮지만 ALMP를 통해 

고용안전을 보장받을 수 있다. 

1990년대부터 행해진 복지개혁의 영향으로 기존 유연안전성 모형의 기본

축이던 첫 번째 상호보완성은 약화되고 두 번째 상호보완성이 중시되고 있다. 

모형에서 ALMP는 두 가지 효과를 지니는데 실직자들의 역량을 제고시켜 취

업기회를 개선하는 것(역량제고 효과 또는 취업자격 효과, Qualification 

Effect)과 적극적 프로그램에 참여해야 할 시기가 임박한 실직자들이 적극적

으로 일자리를 찾는 효과(동기부여 효과, Motivation Effect)다(Madsen, 2010: 

64-65). 

ALMP의 동기부여 효과는 위협효과(threat effect)로도 설명된다. 종전의 관

대한 사회보장제도가 근로 및 구직활동 회피를 유발할 수 있었다면 강제성을 

동반한 ALMP 프로그램이 실직자로 하여금 노동시장 진입을 위해 노력하도

록 자극한다. 실제 ALMP의 평가에서도 위협효과는 비교적 유의한 것으로 

확인되고 있다. 그러나 역량제고 효과의 구체적인 기제는 선행연구들에서도 

설명이 부족한데, 교육ㆍ훈련제도의 특징과 기제를 분석하는 것이 유용하다.

3. 덴마크 노동시장의 특징과 ALMP 프로그램

3.1 노동시장의 특징

덴마크 경제는 효율적이고 안정된 공공제도를 바탕으로 자유와 개방 경제

원칙을 유지하는 한편, 틈새시장을 발굴하여 고부가가치산업에서 우위를 점

하고 있다(Iversen, 2009: 2; Mokyr, 2006). 논제와 관련하여 덴마크 노동시장

의 특징을 검토하면 다음과 같다.

첫째, <표 1>에서와 같이 WEF, IMD의 경쟁력 종합지표와 노동시장 경쟁
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력 지표에서 덴마크는 선두권에 있다. 경제자유도도 180개국 중 8위로, 25위

의 한국을 앞선다. 덴마크는 경쟁적인 시장체제와 자유무역 환경에 일찍 대

비했고 그 과정에서 노동시장 개혁은 무엇보다 중요한 과제였다. 1972년은 

덴마크 경제의 기점이었는데, 영국이 주도하는 소수 유럽경제 블록인 유럽자

유무역연합(EFTA)을 탈퇴하고 프랑스와 독일이 주도하는 유럽경제공동체

(EEC)의 회원국이 됨으로써 다른 북유럽 국가보다 20년 앞서 거대 공동시장

에 진입했다(Kananen, 2016: 122-129). 

세계경쟁력 (순위) 경제자유도 고용률 (%)
GDP 

대비 

ALMP 

지출비중 

(OECD, 

2017, %)

IMD, 2020 WEF, 2019
SolAbility, 

2020

Heritage 

Foundation, 

2020

OECD, 2019b

(2000∼2019

평균)

종합

경영의

생산성⋅

효율성

종합
노동력 

기술

노동

시장

지속가능

경쟁력 

종합

지수

(순위)

노동

자유

지수*

종합

청년

(15∼

24세)

덴마크 2 1 10 3 3 2
78.3

(8위)
86.2

75

(74.1)

55

(57.5)
1.96

한국 23 38 13 27 51 35
74

(25위)
56.2

67

(64.3)

26.5

(26.9)
0.32

평가국 수 

또는 

OECD평균 

63개국 141개국 180개국 180개국
69

(66.1)1
42.4

(40.8)2
0.52

* 우열 의미의 지수 아니므로 음영 표시 없음
1 2005∼2019 평균
2 2007∼2019 평균

<표 1> 덴마크 노동시장의 특징과 경쟁력

둘째, 덴마크는 고용률, 실업률, 장기실업률, 청년실업률 등 다양한 고용지

표에서 유럽연합 회원국 중 가장 양호한 그룹에 속한다(Bredgaard and 

Madsen, 2018: 378). <표 1>에서도 고용률은 OECD의 최상위에 속하며 청년

고용률은 한국의 두 배에 이른다. 

셋째, 덴마크는 노동시장의 유연성, 안정성, ALMP의 비중이 모두 높다. 
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노동자유지수는 86.2로 한국의 56.2를 크게 상회한다(<표 1>). <그림 2>에서

와 같이 한 직장에 머무는 평균 햇수가 유럽에서 가장 낮은 편인데 노동시장

의 높은 유연성을 나타내는 또다른 지표다. GDP 대비 ALMP 지출 비중은 

OECD에서 일관되게 가장 높다(<표 1>). <그림 2>와 같이 근로자의 훈련 프

로그램 참여율이 유럽에서 두 번째로 높은 것도 높은 수준의 ALMP를 반영

한다. 한편 평균 근무기간이 짧은 데도 실직에 대한 공포율이 가장 낮은 국

가군에 속하며 사회보장제도의 안정성 역할을 보여준다.

<그림 2> 덴마크 근로자들의 근무 년수 대비 훈련참여율과 실직공포율

넷째, 노사관계는 노동시장의 중요한 여건이다. 덴마크는 북유럽 국가 중 

노동운동과 노사합의를 가장 먼저 경험했다.3) 덴마크 노조는 전통적으로 수

3) 1870년경 독일, 영국 등 인근 국가의 사회주의의 영향으로 덴마크에도 노동조합 결

성이 활발해졌다. 1880년대까지 노동운동은 사회문화적 모임, 야간학교, 신문 등을 

매개로 하여 온건한 형태로 시작되었다. 1898년 전국단위 노동조합들이 조직되고 

사용자단체와 충돌하며 파업과 직장폐쇄가 이어지다가 9월, 양측은 타협에 이르렀

다. 노조는 경영권이 사용자측에 우선 귀속됨을 확인했고 사용자측은 노조를 협상 

파트너로 인정했다(Lind and Knudsen, 2018: 583-584). 1908년, 9월 합의의 불완전한 

틈으로 다시 갈등이 발생하자 정부는 8월위원회를 구성했다. 이 위원회의 권고로 

노사분쟁을 담당할 상설조정법원과 관련법이 설치되었다. 8월위원회는 노사분쟁에 

대응할 표준 규칙을 제안했고 공공조정위원회를 권고했다(Hasselbalch, 2010: 16-17). 
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공업과 상업 중심의 중소기업을 기반으로 조직되었다. 노사갈등은 협상과 조

정을 통한 당사자 자율주의로 안정을 찾았다. 노조지도부는 국제 수준의 임

금 상승률을 좇아 고용주들과 협상에 주력하기보다는 임금상승 억제와 낮은 

수준의 고용보호를 수용했다. 노조가 실업보험기금을 관리하고 관대한 실업

수당을 인정받은 것이 현실적으로 주효한 타결책이었다.(Madesen, 1999: 76). 

이로써 노조가입율은 비교적 높은 수준으로 유지될 수 있었고 노조가 교육훈

련의 주체로 활동하는 기반이 조성되었다.4) 

이상의 노동시장 특징은 ALMP와 교육ㆍ훈련 프로그램의 특징 및 동향에 

중요한 배경이 되고 있다.

 

3.2 ALMP와 교육⋅훈련 프로그램

3.2.1 ALMP 프로그램으로서 교육⋅훈련의 특징

덴마크 ALMP의 법률상 목표는 노동시장이 적절히 운영될 수 있도록 근로

자, 근로 및 훈련을 필요로 하는 실직자나 무직자, 역량 있는 노동력을 필요

로 하는 고용주를 지원하는 것이다(Act on Active Employment Policy Section 

1, 1993; star.dk, 2020).

노동시장 활성화를 위한 프로그램은 일자리 제공, 예비과정 교육, 단기 노

동시장교육, 개별 직업훈련 등 다양하다. 정부 자료와 국제기구 보고서를 바

탕으로 프로그램을 내용별로 정리하면 직접 고용, 상담 및 정보지원, 교육ㆍ

훈련으로 구분할 수 있다(star.dk, 2018; Government of Denmark, 2020; EC, 

2020; EC, 2014; Blache, 2008; Hendeliowitz, 2008; Kvist, Pedersen and 

Köhler, 2008: 237-239).5) 

정규 일자리를 제공하는 직접고용 프로그램은 전형적인 ALMP이지만 경

제 상황과 기업 여건에 따라 제약이 크다. 기본 형태는 민간기업이나 공공기

4) 덴마크의 노조 가입율이 낮아지고 있지만 여전히 OECD 최고 수준이다. 2018년 기

준 가입율은 66%인데 아이슬란드 다음이다. 인구 35만명의 아이슬란드 노조 가입

율은 92%다(OECD, 2018)

5) 유럽연합은 ALMP의 유형을 정보서비스 및 개별관리, 훈련, 고용 인센티브, 고용지

원 및 복직, 직접 고용창출로 구분하고 있다(EC, 2020: 11).
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관이 구직자에게 일자리와 임금을 제공하고 고용주들은 정부로부터 임금의 

일부를 보조받는 것이다. 기존의 근로자가 교육⋅훈련을 받는 동안 실직자를 

고용, 충원하는 일자리순환제(job rotation)도 이에 포함된다.

구직상담 및 정보지원 프로그램의 경우, 최근 개별 맞춤 서비스를 더욱 강

화했다. 2014년부터 고용센터와 실업보험기금이 협업하여 개별 구직자를 위

한 구체적이고 집중적인 상담을 실행하고 있다. 실직 초기에 집중적인 구직

활동이 중요하다는 일련의 연구를 바탕으로 상담과정을 세부적으로 설계하

고 참여를 의무화하여 구직노력에 실효성을 높였다. 변경된 프로그램에 따르

면 구직자는 실직 후 6개월 동안 지역고용센터와 6회, 실업보험기금과 3회의 

개별 상담을 실시할 권리와 의무가 있다.6) 

ALMP의 가장 중요한 프로그램은 교육⋅훈련인데 단기 실무 입문과정에

서 수년간의 대학 수학에 이르기까지 다양하다. 의무적으로 참여해야 하는 

주요 과정은 기초교육훈련과정, 노동시장훈련, 단기직업훈련 등이다. 이민자

들에게는 언어학습도 중요하다. 민간⋅공공부문의 사업장이나 기관, 자발적 

단체 등이 이들 프로그램에 공급자로 참여할 수 있다. 

ALMP의 다양한 프로그램을 배타적으로 분류하는 것이 쉽지 않은데 일자

리 제공 프로그램에도 교육ㆍ훈련의 기능이 중복되기 때문이다. Westergaard- 

Nielsen(2001: 9)은 1980년부터 20년간 ALMP 프로그램의 변화를 유형별로 

제시했는데, 1990년대 중반 최고 13% 비중까지 상승했던 창업을 제외하면 

직업훈련, 성인직업훈련, 교육지원, 교육휴직 등 모두 교육훈련의 형태로 분

류된다. 

덴마크 교육⋅훈련과정의 가장 큰 특징은 수습훈련 기회를 통해 구직자의 

기술을 유지⋅향상시키는 현장형 프로그램이 활성화되어 있다는 점이다. 직

업교육훈련(Vocational Education and Training, VET)의 경우, 세부 프로그램

6) 실업보험기금은 첫 인터뷰에서 구직자의 이력서 내용과 과거의 근로 활동을 분석하고 

조언하며, 나머지 두 상담은 구직자의 근로활동 유용성과 가능성에 초점을 둔다. 고용

센터는 직접적인 구직활동을 돕는다. 고용센터와의 6회 상담 중 2회는 실업보험기금

측이 동석하는 것을 원칙으로 한다. 이 과정을 거친 6개월 후에는 실직상태 24개월까

지 매 3개월마다 다시 개별 상담에 참여해야 한다. 구직자는 늦어도 16개월 차까지는 

실업보험기금측이 동석한 고용센터 상담을 받아야 한다.
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마다 차이가 있지만 현장교육이 50∼75%를 차지하고 나머지는 학교 등 교육

기관에서 학습한다(Ministry of Children and Education, 2019). VET와 별개로 

평생교육 차원에서 행해지는 성인직업훈련(Arbejdsmarkedsuddannelser, AMU)

은 약 120개 영역에서 구체적인 프로그램과 훈련처를 갖추고 단기로 진행되

고 있다. 2014년 고용개혁에 따라 실업보험에 가입한 실직자들은 실직일로부

터 6주간 직업훈련을 받을 권리가 있다. 노조와 경영주들이 참여하는 22개 

산업부문별 심화직업교육훈련위원회가 구체적인 직업훈련 프로그램의 결정

을 주도하며 훈련 내용의 적실성을 높이고 있다. 

한편 30세 이상의 비숙련실업자들은 2년 안에 직업훈련 프로그램 중 하나

를 이수해야 하지만, 이 프로그램에 참여하지 않고 비공식적으로 갖추고 있

는 개인 역량을 평가받아 이수 자격을 인증받을 수도 있다. 비공식역량 인증

제는 근로 활동을 통한 학습이나 개인 여가시간 활동을 통해 취득하는 역량

을 인증하고 공식화하여 노동시장에 연계시켜 주기 위한 것이다. 이로써 실

질적인 자격이 있는데도 불필요하게 공식 교육훈련을 받아야 하는 상황을 피

하고 제도의 효율성을 높일 수 있다. 다양한 대안교육이 활성화되어 있고 형

식보다는 실질을 중시하는 덴마크식 제도라 할 수 있다. 

3.2.2 ALMP의 변화와 교육ㆍ훈련 프로그램의 동향

1994년부터 시행된 적극적 노동시장정책법은 2002년의 ‘더 많은 사람을 

일터로’ 정책, 2008년의 세계금융위기를 거치면서 노동시장에 큰 변화를 가

져왔다. 주요 기점별로 ALMP의 변화 동향을 검토하면 다음과 같다(Kvist, 

Pedersen and Köhler, 2008: 239-244).

첫째, 1994년의 개혁은 ALMP의 본격적인 출발점이었다. 그 전에는 회전

목마식으로 실업보험 수급과 ALMP의 교육훈련 프로그램을 오갈 수 있었으

나 개혁 후에는 정규 고용만 실업보험 수급 조건으로 인정받을 수 있었고 

ALMP의 일환으로 직업훈련에 참여하는 경우는 수급 기준에서 제외되었다. 

정책 대상자에게는 실업수당 혜택을 받을 권리와 함께 구직활동 및 근로에 

대한 의무가 부과되었다.7) 이 개혁은 구직자들에게 교육과 직업훈련 프로그

7) 당초 법을 기준으로 권리란 실업급여 수혜조건을 충족하는 자가 첫 4년간은 총 12
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램을 제공하여 기술을 향상시키고 성장과 고용을 직접 지향하는 이른바 학습

복지(learnfare) 접근법이었고 인적 자원 개발을 위한 투자였다(Bengtsson, 

2012: 15). 이어 1998년의 적극적 사회정책법은 ALMP 대상자를 사회보장 수

급자에게로 확대시켰다. 이로써 사회보장 대상자에게도 일방적 지원이 아니

라 근로 의무를 부과했고 사회보장정책은 노동정책의 성격을 겸하게 되었다

(Kananen, 2016: 124-125).

전반적으로 1990년대 노동시장정책의 핵심은 실업자들을 점차 ALMP에 

의무적으로 참여시키는 것이었다. 지속적인 제도 개혁으로 권리와 의무의 기

간은 거듭 변경되었는데 실업급여 혜택 기간은 줄고 근로 참여 기간을 늘리

는 방향이었다. ALMP의 대표적인 프로그램은 직업훈련과 교육이었다. 1992

년에는 교육휴직 제도가 도입되었다. 교육을 받는 동안 유급휴직할 수 있는

데 실직자도 수혜 대상에 포함되었다. 이 제도는 2000년 폐지될 때까지 단기

간에 ALMP의 큰 비중을 차지했다(Westergaard-Nielsen, 2001: 7-9). 

ALMP 지출 비중은 1994년부터 2000년대 초반까지 점차 높아졌다. 프로

그램에 참여하는 실직자 수가 증가했고 교육처럼 높은 비용이 드는 활성화 

프로그램이 늘어 참여자당 비용도 높아졌기 때문이다(Andersen and Svarer, 

2007: 410).

둘째, 2001년 11월 선거에서 보수연합정부가 승리한 후 노동시장법은 취

업우선 원칙을 중심으로 개정되었다. 이에 따라 ‘더 많은 사람을 일터로’ 보

내기 위한 효율적인 전략과 성과가 관심을 모았다. 2002년부터 시행된 이 정

책은 권리와 의무, 성과에 대한 모니터링을 지속하되 개별 지도와 구직 상담

을 강화했다(Laursen et al., 2020: 8-9). 취업에 대한 성과가 강조되면서 교육

훈련 프로그램은 감축되었다. 기초자치단체는 오랜 시간과 많은 비용이 드는 

교육이나 훈련보다 빠른 취업을 성과로 인정받아 인센티브를 지급 받았다

(Bazzani, 2017: 8; Bengtsson, 2015: 16). 실업보험제도의 적극적 기간과 소극

적 기간은 점차 줄었다. 그 중에도 소극적 기간이 큰 폭으로 줄어 2003년에 이

개월간, 그 후 최장 3년간은 전임(full-time)으로 근로 프로그램에 참여할 권리를 의

미했다. 의무란 프로그램 참여의 강제성에 관한 것이다. 만약 실직자가 개별 프로

그램의 계획과 과정에 참여하지 않고 협력을 거부할 경우, 실업보험기금 당국에 거

부 사실이 통지되고 실업급여 지급은 중단되었다(Kananen, 2016: 122-123). 
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르면 소극적 기간은 폐지되고 근로 또는 교육훈련 프로그램에 참여해야 하는 

적극적 기간만으로 대체되었다(Andersen and Svarer, 2007: 420-405). 

2007년에는 행정체계를 정비하고 구직에 대한 정부 책임을 지방자치단체와 

민간부문으로 분산했다. 지방자치단체 구역이 개편되면서 자치단체별로 고용센

터(job center)를 설립하여 ALMP를 담당토록 했다. 이로써 종전에 실업보험가

입자와 미가입자를 구분하여 노동조합과 지방자치단체가 분리, 관리하던 체제

가 하나로 통합되어 고용센터가 원스톱 구직⋅고용 서비스를 제공하게 되었다. 

이때 개혁으로 고용상담과 취업알선 등의 고용서비스에도 민영화가 시작되었다

(Bazzani, 2017: 9-10; Hendeliowitz, 2008: 12; star.dk, 2020).

셋째, 2008년 금융위기는 덴마크에도 큰 타격이었다. 위기 첫해 실업이 급

증했고 취업처와 실습장이 줄면서 지역별 고용센터는 제 역할을 하기 어려웠

다. 정부는 재정적자 감축이라는 제약조건하에서 노동정책을 실행해야 하는 

부담을 안았고 성인직업훈련 지출을 삭감했다. 실직자들에게는 ALMP에 참

여해야 할 의무가 더욱 강화되었고 ‘어떤 일’이든 받아들이는 방식으로 제도

가 설계되었다. 정부는 실제 취업에 강압이나 압력이 없었다고 보고하고 있

으나 ‘고용 우선’ 전략에 따라 개인의 요구나 선호는 제대로 반영되기 어려

웠다(Fernandez-Urbano and Orton, 2021). 금융위기 후 실업수당 수급 조건은 

더욱 엄격해지고 수급 기간도 축소되었다. ALMP와 사회정책의 개혁 방향은 

노동공급을 증대시키고 고용서비스를 효과적으로 개선하는 데 집중되었다.

경기가 회복되면서 2013년의 개혁은 훈련기회와 일자리 제공을 확대하는 

데 초점이 모아졌다(Bazzani, 2017: 10-13; Bredgaard and Madsen, 2018: 383). 

2014년, ALMP 프로그램을 정비하면서 교육에 대한 지원이 강화되었다. 생

애 전과정에 걸쳐 추가적 또는 심층적 교육ㆍ훈련을 받도록 하는 평생학습 

정책은 금융위기를 거치면서도 크게 변하지 않은 것으로 나타났다. 최근 심

화직업훈련 참여가 낮아지는 추세에 있으나 국제 비교에서는 높은 수준이다. 

2017년 노사정 합의에 따라 비숙련 근로자의 역량을 향상시키기 위해 기금

을 배정하고 기업의 필요에 적합한 맞춤형 훈련을 추진하고 있다. 근로자들

이 심화훈련을 받을 경우 기업은 더 많은 보상을 받도록 했다(Bekker and 

Mailand, 2017: 148).
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종합하면, 최근 30년간 덴마크의 ALMP와 교육ㆍ훈련 프로그램은 폭넓게 

적극적으로 실행되고 있다.8) 2002년 보수정부의 노동정책 개혁과 2008년 금

융위기의 여파로 2010년대 초까지 약 10년간 교육ㆍ훈련 프로그램이 축소되

었으나 2010년대 중반부터 이에 대한 지원이 다시 강화되고 있다. 덴마크의 

노동시장정책은 금융위기를 거치면서도 상당한 수준의 적응가능성을 입증한 

것으로 평가된다(Bredgaard and Madsen, 2018: 383-384).

4. 노동시장 활성화를 위한 교육 기제: 

현장성과 지역성

4.1 덴마크 교육의 경쟁력

교육은 인적자본 관리의 핵심 영역이고 노동시장 활성화의 주요 전략이다. 

덴마크는 의무교육을 제도화하고 있지만, 1849년 제정 헌법에서 명시하듯 의

무화한 것은 ‘교육 자체’(education itself)이지 ‘학교에 다니는 것’ (schooling)

이 아니다(Ministry of Higher Education and Science, et al., 2016). 그만큼 형

식보다는 내용에 초점을 두고 자율학습과 대안적 교육, 실용적 교육을 강화

해왔다. 

덴마크 실용주의 교육은 19세기 종교가이자 철학자였던 그룬트비(N.F.S. 

Grundtvig)에 의해 본격화되었다. 그는 표준화된 교육의 형식보다 경험과 현

실, 상황에 맞는 ‘살아있는(levende, living)’ 교육을 강조했다(최희경, 2019: 

628-629). 오늘날 덴마크에는 어느 나라보다 자유롭고 대안적인 형태의 프로

그램과 교육기관이 많다. 그룬트비의 교육철학은 평생교육이 보편화되는 데

도 기반이 되었다. 지역 단위, 직장 단위로 조직된 농민과 노동자들의 자율적

인 학습모임은 전통적으로 중요한 교육의 장이었다. 이는 노동시장에서 다양

8) 금융위기 후 유연안전성에서 큰 변화가 있었던 부분은 사회보장제도로서, 최대 실업수

당 수혜기간이 4년에서 2년으로 줄고 수급 기준도 강화되었다(OECD, 2016: 67; 

Bazzini, 2017: 28). 
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한 교육훈련 프로그램이 진행되는 데 영향을 주고 있다. 

현재 덴마크의 교육 담당 부처는 취학전 아동 교육, 초중등 교육, 직업교육

을 담당하는 보육⋅교육부(Ministry of Children and Education)와 고등교육, 

연구 및 과학기술영역을 담당하는 고등교육과학부(Ministry of Higher 

Education and Science)로 분리되어 있다. 보육⋅교육부의 사업조직은 보육과 

초등교육을 관할하는 곳과 중등교육을 관할하는 곳으로 구분되는데 후자는 

직업교육 및 평생교육을 함께 담당한다. 고등교육과학부의 사업조직은 연

구⋅혁신 정책센터와 교육정책 및 복지센터의 두 개로 구성되어 있다. 교육

과학부는 과학, 연구, 기술, 혁신 업무를 고등교육기관들과 연계하여 국가 경

쟁력에 대한 지향성을 더욱 분명히 하고 있다(ufm.dk, 2020).

이러한 이원 구조는 초중등교육과 직업교육을 연계하고 고등교육을 과학

기술 및 연구와 혁신에 직결시켜 교육체계 전반의 실용성과 경쟁력을 높이는 

데 기여하고 있다. 당초 하나로 운영되던 교육부서가 이원화된 시점은 1993

년으로, 북유럽 금융위기가 정점을 지나던 시기였고 동시에 복지와 노동시장 

정책이 본격적으로 개편되던 때였다. 또한 덴마크가 유럽 단일시장과 세계시

장에 진입하며 경쟁력을 중요한 과제로 인식하던 시기였다.

덴마크 교육의 경쟁력과 성과를 국제지표로 정리하면 <표 2>와 같다. 

2020년 IMD 세계경쟁력의 교육 영역에서 덴마크는 63개국 중 1위, WIPO 세

계혁신지수의 교육 영역에서 3위에 올랐다. 또한 성인판 PISA라 할 수 있는 

국제성인역량, 국민의 인문교양 수준, 영어능력, 비즈니스 분야의 소통능력에

서 모두 최상위 수준이다. 

청소년들의 정보기술 역량도 높은 수준인데, 컴퓨터 활용의 구체적인 목적

과 내용에서 의미 있는 성과를 내고 있다.9) 실시간 온라인 토론 지표에서 덴

마크는 크게 앞서며 정보기술을 활용한 적극적인 의사소통 실태를 보였는데, 

비즈니스 소통능력의 높은 순위와 연관성을 추론할 수 있다.10) 

9) OECD 청소년(16-19세)의 정보기술역량을 측정한 NCES(2017)는 e-메일, 보건⋅국

제금융⋅환경 등 특정 전문주제를 이해하기 위한 인터넷 검색, 소프트웨어 프로그

램 활용과 프로그래밍 언어 사용, 실시간 인터넷 토론 등을 지표로 사용했다. 덴마

크는 거의 모든 분야에서 ‘매일 활용한다’ 항목의 빈도가 가장 높았다.

10) 2018년과 2013년, 14-15세 학생을 대상으로 한 국제컴퓨터정보소양연구(International 
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교육 순위

국제성인역량

(PIACC, 16∼65세)

(OECD, 2018)

영어능력

지수

<순위> 

(EF EPI, 

2020)

인문교양 

순위

(Miller & 

McKenna,

2016) 

비즈니스

소통능력 

순위

(IMD, 

2020)

국제학업

성취도

(PISA, 15세) 

(OECD, 2018)

청소년

정보

기술

역량

지수

(NCES, 

2019)

IMD, 

2020

WIPO, 

2020 

읽기

평균

점수

수리

평균

점수

문제해결

기술역량

중상위 비율

읽기

평균

점수 

수학

평균

점수 

과학

평균

점수

덴마크 1 3 271 278 39%
632

<2위>
4 1 501 509 493 44.8

한국 27 28 273 263 30%
545

<32위>
22 10 514 526 519 12.2

OECD

평균 

(순위대상

국가 수) 

(63국) (131국) 266 262 30% (100국) (61국) (63국) 487 489 489 28.6

<표 2> 덴마크 교육의 경쟁력 

이어서 덴마크 교육의 높은 경쟁력과 실용성의 근거를 직업교육과 정규일

반교육으로 구분하여 검토한다.

4.2 직업교육의 현장성과 지역성

4.2.1 직업교육제도의 다원 구조

덴마크 직업교육의 유형은 대상과 내용에 따라 다양하다. 일반적으로 기초 

직업교육은 고등학교과정인 실업고등학교에서 행하지만, 덴마크에서는 <그

림 3>과 같이 별도의 직업교육훈련(VET) 제도가 있다. 

Computer and Information Literacy Study, ICILS)에서도 덴마크는 최상위권이었다

(Aarhus University, 2019; Fraillon, et al., 2014). 
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노동시장
고등교육 (대학 등) ⇨ ⇦

성인

교육훈련

(평생교육)

  ⇧    ⇧

보통교육(General Education, 고등학교) 직업교육훈련

(VET, 

Vocational 

Education and 

Training)

일반고등학교

General 

Gymnasium (50%)**

실업고등학교

Vocational 

Gymnasium 

(22%)**

          ⇧ 72%*  (광의의 직업교육 진학생 약 50%)**   ⇧ 37%*

의무교육 (초등학교+중학교) 9∼10학년
* Jørgensen(2016: 68)의 그림을 수정 보완함. 비율수치는 2014년 의무교육(9학년)을 마

친 청소년의 진로 비율임. 첫 해에 두 개 이상 프로그램을 수강하는 학생들이 있어 

합계는 100%를 초과함
** 괄호의 비율수치는 일반교육 진학생이 전체 정규일반교육생의 약 70%라는 Eurydice 

(2021) 자료를 적용, 추정함

<그림 3> 덴마크 직업교육의 다원 구조

다른 북유럽 국가들은 1970년대 교육개혁을 통해 고등학교에 해당하는 교

육과정을 두 유형으로 정리했다. 하나는 대학 등의 고등교육기관 진학을 목

표로 하는 일반고등학교이고 다른 하나는 취업을 목표로 하는 실업고등학교

다. 그러나 덴마크는 이 개혁을 ‘달성하지’ 못했다. 보통교육은 일반고등학교

(General Gymnasium)와 실업고등학교(Vocational Gymnasium)로 구분되어 있

으나 별도의 VET 과정을 그대로 두었기 때문이다. 그리고 직업교육에서는 

이 VET가 전통적으로 우위를 지켜왔으며 1982년 설치된 실업고등학교는 일

종의 타협안이었다. 직업교육의 범주에서 VET는 실무실습을 기반으로 취업

을 목표로 하는 반면, 실업고등학교는 학교수업을 기반으로 고등교육기관으

로의 진학과 취업을 함께 추구한다. 

직업교육제도가 이처럼 이원화된 것은 덴마크 산업의 역사적 경로에 영향

을 받았다(Jørsensen, 2018a; Jørsensen, 2016; Larsen and Thunqvist, 2018: 

79-80; Eurydice, 2021). 첫째, 실무 위주의 VET 제도가 정착된 과정은 다음
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과 같다. 덴마크는 1889년 도제법을 제정하여 수습직원에 대한 현장교육을 

법제화했다. 두 차례의 세계대전 동안 수습과정은 더욱 구체적이고 엄격하게 

제도화되었는데 대기업이 취약한 대신 중소규모의 수공업체 중심으로 경제

가 운영되었기 때문이다. 산업부문별 숙련인력노조와 장인노조는 수습훈련에 

대한 독립된 법제를 원했고 자영농민단체는 국가의 중앙집권과 일괄적인 교

육통합을 반대했던 터라 산업체가 주도하는 수습훈련제도를 지지했다. 이로

써 산업부문별 수습제도는 독자성을 유지했고 직업교육은 초기 사회민주당

의 통합적인 보편주의 교육개혁에 포함되지 못했으며 노사가 직접 관할하는 

영역으로 남았다. 

대학진학 수요가 점차 높아지면서 오늘날 VET 지원생은 감소하고 있다. 

이에 따라 정부는 2015년, VET 과정에 고등교육기관으로 진학할 수 있는 프

로그램을 설치하였다. 그러나 그 효과는 아직 기대에 미치지 못하고 있다

(Aarkrog, 2020).

둘째, 보통교육 과정에 실업고등학교 제도가 설치된 과정은 다음과 같다. 

1970년대 유류파동과 경제위기의 여파로 1980년대 기업의 경영난은 더욱 심

각해졌고 VET 과정에서 현장 실습처를 확보하는 것도 어려워졌다. 그러나 

수습제도가 덴마크 직업교육의 핵심이라는 경제적 사회적 인식이 강했기 때

문에 직업교육을 학교수업 기반 형태로 완전히 대체하는 데는 반대가 많았

다. 이러한 경제 여건과 사회 인식 간의 격차를 타협한 결과물이 1982년 설

치된 실업고등학교였고 이는 학교수업을 기반으로 한 기초 직업교육 과정이

었다. 당시 이 제도는 경기침체기를 넘기기 위한 임시 보완책이었다. 그러나 

1990년대 들어 교육에도 근로에도 참여하지 않는 NEET(Not in Education, 

Employment, or Training) 청년이 늘고 대학에 대한 청년들의 선호도가 높아

지면서 실업고등학교는 점차 많은 선택을 받기 시작했다. 현재 이 과정은 경

영과 기술 전공에 한하여 운영되고 있다.

2014년 고등학교 입학자를 대상으로 조사한 결과 의무교육과정인 9학년과 

추가과정인 10학년을 마친 학생들 중 VET를 선택한 비중은 37%였다

(Jørgensen, 2016). 고등학교로 진학한 비중은 72%인데, 이들 중 일반고등학

교와 실업고등학교 간 선택 비중은 약 7:3으로 조사되었다. 이 비율을 기준으
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로 실업고등학교에 진학한 학생을 추산하면 중학교 전체 졸업자의 약 20%이

다(Eurydice, 2021). 직업교육훈련과 실업고등학교를 포괄하여 광의의 직업교

육이라 본다면 중학교 과정을 마친 학생의 약 50%가 직업교육 과정에 진출

한 것으로 볼 수 있다. 직업교육에 대한 선호가 과거에 비해 줄고 있으나 국

제비교의 관점에서 덴마크의 직업교육 수요는 상대적으로 높다.11)

2020년 기준, 직업교육훈련 과정은 연령, 고교수업 과정의 병행여부, 직업

교육 기초역량 등을 기준으로 다양하게 설치되어 있다(Ministry of Children 

and Education, 2019; Eurydice, 2019).12) 이들의 가장 큰 특징은 프로그램에

서 실무 비중이 50∼75%를 차지하고 학교수업 비중이 상대적으로 적다는 점

이다(Aarkrog, 2020: 171). 

VET의 핵심이 실무실습인 만큼 학생과 사업장 간의 연계 및 계약이 중요

하다. 2013년 설립된 훈련센터(training center)는 VET 과정의 학생들에게 실

무수습 프로그램을 마칠 권리를 보장한다. 일반적으로 실무실습 계약은 1년

간의 기초과정을 마친 후 3년간 이어질 본과정에 들어가기 전 체결된다.13) 

사업장과 직접 계약이 체결되지 못하면 학생들은 훈련센터와 계약을 맺고 훈

련센터는 학생들이 안정적인 실습처를 얻을 때까지 임시 실습처를 제공한다. 

11) 2014년 입학자 기준, VET 지원율은 약 30%인데 1960년대 45%였던 것과 비교된다

(Jørgensen, 2016: 68-69). 

12) 첫째, 25세 미만으로 중학교 과정을 이수한 이들을 대상으로 하는 프로그램은 고등

학교 수업과정을 병행하느냐의 여부에 따라 순수 직업교육 과정인 EUD 
(Erhvervsuddannelse, 직업교육)와 고교 수업과정을 병행하는 EUX(Erhvervsfaglig 
Studentereksamen, 직업진학과정)로 구분된다. 이들 과정은 다시 중학교 과정 이수 

시점이 2년 미만의 최근인지, 2년이 경과한 시점인지에 따라 1년차의 기초 프로그

램을 면제받거나 필참해야 한다. EUX 과정은 실업고등학교에서와 같이 경영과 기

술 전공으로만 운영된다. 둘째, 25세 미만으로 직업교육에 대한 기초가 전혀 없는 이

들을 대상으로 하는 FGU(Forberedende Grunduddannelse, 예비기초직업교육) 과정은 

2019년 8월부터 일반기초교육(Almen Grunduddannelse, AGU), 기초직업교육

(Erhvervsgrunduddannelse, EGU), 생산기초교육(Produktionsgrunduddannelse, PGU)으
로 재정비되었다. 셋째, 25세 이상을 대상으로 하는 EUV(Erhvervsuddannelse for Voksne, 
성인직업교육훈련)는 기초기술향상과정, 자격증과정, 교양과정 등의 영역별로 다시 

세부 프로그램을 제공한다(Ministry of Children and Education, 2019; Eurydice, 2019).  

13) 중학교 과정을 이수한 시점이 2년 미만일 경우 기초과정은 1년이다. 중학교 과정 

이수 시점이 2년 이상일 경우와 성인직업교육훈련의 기초과정은 6개월이다(Ministry 
of Children and Education, 2019).
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훈련센터는 회사별 다양한 단기 훈련기회를 조정하여 학생들이 실습훈련을 

마치고 필요한 자격을 갖출 수 있도록 지원한다. 전국 50개의 훈련센터는 국

고로 운영되고 학생들에 지급되는 수당은 기업주들의 훈련부담기금에서 마

련된다. 

4.2.2 직업교육의 실무성과 지역성

OECD(2020)는 고등학교 과정의 직업교육 프로그램을 순수 학교학습기반

형과 현장실무 결합형으로 구분하고 각각에 참여하는 학생 비율을 회원국별

로 제시하고 있다. 덴마크는 100%의 학생이 현장실무 결합형에 참여하는 것

으로 조사되어 실무 중심 직업교육의 특성을 보여주고 있다. 2008년부터 

VET 교사들에 대한 학력 및 실무 자격 요건도 강화되어 개별 영역의 기초직

업교육훈련 자격증 외 관련 분야에서 최근 5년간 실무 경험과 훈련 경력을 

갖추도록 했다(Cedefop, 2018: 22).

덴마크 직업교육에 실무성이 높은 제도적 근거는 노조와 경영자단체의 참

여도가 높고 이들과 정부의 협력이 원활하다는 점이다. 노동조합과 사용자단

체는 법률에 근거하여 노동시장정책의 관리, 감독, 모니터링뿐 아니라 직업

교육 과정에 공식 관여한다. 특히 국가고용위원회와 지역노동시장위원회의 

위원으로서의 위상이 두드러진다(EC, 2020). 

국가고용위원회(2002년까지의 명칭은 국가산업위원회)는 주요 고용정책과 

연간 고용정책 목표 수립에 관여하여 조언하고, 직업교육훈련 감독과 프로그

램 기획에도 참여한다.14) 광역권에서는 현재 8개의 지역노동시장위원회가 

노동정책에 관여한다.15) 지역노동시장위원회는 기초자치단체의 고용정책과 

실업보험, 교육기관 활동과 사업장 훈련기능 등에 대해 조언하고 권고하며 

14) 국가고용위원회는 26명으로 구성되는데 고용주단체와 노조 대표, 농민연맹 대표, 임금

노동자 및 공무원 대표, 중앙교수협회 대표, 현장기술임금근로자 대표 등 산업경제 분

야 노사대표들이 약 80%를 차지한다. 

15) 지역노동시장위원회는 노동정책결정에 개인과 기업의 참여를 확대하고 지역의 노동시

장정책 결정에 지역수요를 반영하기 위해 1990년대 분권화의 일환으로 설립되었다. 

위원회의 2/3는 노동조합과 사용자단체가, 나머지 1/3은 기초자치단체와 광역자치단체

가 구성한다(Viebrock and Clasen, 2009: 314; Kvist, Pedersen and Köhler, 2008: 

244-246). 
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고용센터를 감독한다(Madesen, 1999: 27; Act on Chapter 19 & 20; star.dk, 

2019). 

노동시장이 변화함에 따라 직업교육 프로그램도 변경되는데 노사정 협의

로 조정, 결정한다(Jørsensen and Tønder, 2018: 33-34). 국가는 노사의 산업별 

직종별 자율 운영을 존중하는 한편 초기직업교육훈련과 심화직업교육훈련이 

연계되도록 지원한다. 개별 프로그램은 노조에서 점진적으로 변경하지만 필

요할 경우 국가 차원에서 전반적으로 개혁한다.  

산업별 노사위원회는 직업훈련 프로그램의 기획, 감시, 평가에 중심 역할을 

한다. 매년 산업별 노사위원회는 고용률, 미래에 필요한 기술, 새로운 프로그

램에 대한 잠정적 수요를 보고서로 작성하여 정부에 제출한다. 노사위원회는 

개별 프로그램에 적용되는 국가표준 훈련규정을 결정하는 데도 관여한다. 

덴마크 직업교육의 현장성과 지역성을 설명하는 구체적인 기제로서 직업

교육 과정의 노사참여, VET 기획과 품질인증 과정의 노사참여, 그리고 지역

수요를 반영하는 이해관계자들의 역할을 구분하여 설명할 수 있다. 

(1) 직업교육 과정의 노사참여

직업교육서비스를 공급하는 과정에 노사가 참여하는 방식과 사례에는 개

별 사업장의 지도, 근로자교육협회의 교육, 노동조합이 주도하는 동료지도 

프로그램 등이 있다.

첫째, 개별 사업장은 구직자나 기술 향상을 원하는 근로자를 수습원 또는 

직원 신분으로 고용한다. 도제식 수습훈련의 오랜 전통은 오늘날 현장 기반

의 직업교육에 직접 기여했다(Madsen, 1999: 24). 사용자는 훈련생에게 수습

임금을 지불하고 교육에 직접 관여한다. 지역의 노동조합과 사업주들이 협의

하여 구체적인 프로그램을 수립하고 실행한다(Eurydice, 2021; Jørgensen, 

2016). 

지도원의 자격에 대한 관리도 노동조합과 경영주의 책임이다. 사업장 지도

원의 요건은 공식적으로 설정되어 있지 않지만 유럽역량등급(European 

Qualification Framework)의 2~5단계에 해당하는 노동시장 훈련프로그램에 10

일~6주 과정으로 참여할 수 있다(Cedefop, 2018: 22).16) 
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둘째, 근로자교육협회(AOF, 2021)는 노동자의 교육훈련을 목적으로 1924

년 사회민주당, 노동조합, 협동조합이 협력하여 설립한 교육기관이다. 전국의 

100개 지부는 언어와 IT 기술 등 노동시장에 필요한 기초역량과 구체적인 직

업기술을 교육하고, 문화강좌를 개설하여 평생교육기관의 역할을 한다. 대부

분의 프로그램은 지역별 노조 훈련센터에서 행해지고 기획에서 실제 집행까

지 노조의 관여도가 높다. 

근로자교육협회의 프로그램은 주로 저녁이나 주말에 개설된다. 실직자의 

역량을 높이기 위한 프로그램은 주간 시민학교 형태로 운영되는 경우도 있

다. 최근에는 온라인으로 근로자 경영교육과 실직자 기초강좌를 무료 개설하

여 참여를 드높이고 있다(AOF, 2021). 

셋째, 노동조합이 주도하는 동료지도(Peer Education)는 전형적인 덴마크식 

연성 교육제도인데 동료 간 행해지는 직장 내 학습 프로그램이다. 전통적으

로 직장 교육의 주체는 정부와 고용주지만, 노조가 주도할 경우 일상 업무 

과정에서 근로자의 접근성을 높일 수 있고 공식적인 전문교육훈련으로 쉽게 

연결할 수 있다(Bratton, et al., 2003: 141-154). 구체적인 사례로 여성노동조

합의 동료안내 프로그램과 덴마크노조총연맹의 교육대사 프로그램이 있다.

여성노동조합(KAD)의 동료안내(Peer Guidance) 프로그램은 직접 업무 능

력과 기술을 향상시키기 위한 내용도 있지만 공식 전문교육훈련에 대한 개별 

안내와 지도, 교육훈련의 구체적인 논점별로 특화된 정보 제공, 평생학습 성

격의 일반 교육을 포함한다(Keil, 2008: 214-215; Boer, et al., 2005: 46-47; 

Barnes, et al., 2020: 60). 초기에는 노조원의 다수가 저숙련 상태이고 공식 학

력이 낮아 이를 보완하기 위한 내용으로 진행되었다. 근로자의 교육훈련 동

기를 높이기 위해 집단활동 중심으로 지도가 행해졌다. 외부 교육기관이나 

노동청의 지원으로 상담사나 전문가가 참가하기도 했다. 

동료안내 프로그램은 개별 사업장에서 비공식적이고 유연한 방식으로 실

행되며 가능한 많은 근로자가 참여하는 데 초점을 두었다. 동일 공간이라는 

여건을 활용해 일상에서 교육이 행해질 수 있도록 했다. 이 프로그램은 직장

16) 유럽역량등급은 직업교육과 평생교육에서 유럽국가들의 다양한 학력 요건과 수준

을 통일시킨 체계인데 학습결과 수준에 따라 8등급으로 구분한다(Cedefop, 2021). 
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간 참여자 간 네트워크를 형성하며 근로자들에게 평생교육의 기반을 제공했

지만 전문성과 예산 등의 현실적인 문제와 가시적 성과의 어려움이 한계로 

남았다(Plant, 2004). 

또다른 현장 동료지도 형태인 교육대사(Educational Ambassadors) 프로그

램은 중소기업사무노조(The Danish Commercial & Clerical Employees Union, 

HK)17)가 시도했다가 노조들 간 구조조정이 행해지면서 덴마크노조총연맹이 

맡았다(Keil, 2008: 214-229). 프로그램의 기본틀은 노조지부장 등의 노조관

리자, 또는 일반 노조원 중 열의가 높고 기술⋅역량 개발에 역량과 관심이 높

은 이들이 자원봉사 원칙으로 동료들에게 업무를 전수, 조언하는 것이다.18) 

프로그램의 전체 지침은 노조본부가 기획하고 결정하지만 구체적인 활동은 

지역단위 노조지부에서 기획하고 집행한다. 노조지부의 관점에서는 노조원의 

현장기술과 자격을 개발, 향상시키고 노조 지도부⋅일반 노조원⋅직장 간의 

협력을 강화하며 직장 교육활동의 기회가 높아질 것으로 기대되었다. 

교육대사의 핵심 업무는 동료들에게 학습 동기를 부여하고 교육과정의 기

획과 집행 전반에 참여토록 하는 것이다. 그러나 ‘대사’라는 명칭에서처럼 이

들은 교육을 독려하고 촉진하는 데 초점이 있고, 실제 현장의 기술과 자격을 

높이는 데 공식 책임이 있는 것은 아니었다. 대사의 역할은 근로자와 공식 

교육훈련기관 간의 연결자이다. 교육훈련을 위한 직접비용의 80%는 성인교

육센터를 통해 정부가 지원하고 노조는 그 외 영역의 재정을 지원한다. 

교육대사 프로그램은 법적 보장이 약하고 독립적인 학습 기능에 어려움이 

있다. 실제 대사들이 당초의 기대 및 의욕과 달리 현실에서 실망했다는 보고

가 있다. 그러나 일상의 근로와 노조원에 대한 접근성이 높고 신축성이 크며 

상대적으로 비용이 적게 든다는 장점이 있고 가용기금이 마련되며 안정을 찾

았다. 교육대사 프로그램은 해당 직종의 전국적인 활동으로 확대되어 직장간 

네트워크가 형성되었고 직종별 현장지침을 만드는 데 기여했다. 

17) 1900년 설립된 노동조합이며 공공⋅민간부문의 소규모 매장ㆍ사무실ㆍ업체 등에

서 상대적으로 낮은 임금을 받고 업무에 종사하는 화이트칼라 사무원들을 회원으

로 한다(https://dbpedia.org/page/HK_Denmark). 

18) 교육대사의 임명은 지부위원장 선출방식 또는 교황선출방식을 택할 수 있다(Keil, 
2008: 216). 
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(2) VET의 프로그램 기획과 품질 인증의 노사참여

VET는 공식 교육과정이면서도 개별 실습장에서 실무학습 비중이 높은 만

큼 품질의 신뢰성을 보장하는 것이 중요하다. 분권화된 교육훈련이 지역별 

산업별 수요에 자율적으로 대응하면서도 품질의 표준과 일관된 관리가 필요

하다.

VET의 품질을 보증하는 책임기관은 국가품질감독청과 교육부다.19) 두 기

관은 VET의 기본틀을 규정, 관리하는 데 책임이 있다. 그러나 VET의 기획, 

훈련기관 허가, 자격증 시험관리, 훈련기관 모니터링, 구체적인 훈련수요 설

정, 자격인증 등의 과정에는 노동조합과 사용자단체가 주로 관여한다.

VET 운영의 주요 단계별 관여 기관과 공식 기능을 정리하면 <표 3>과 같

다(EQAVET, 2016; Jørgensen, 2018). 중앙정부와 지역 단위의 과정에 노동자

와 사용자 양측이 공식 참여하여 프로그램에 시장 수요와 실무 내용을 반영

한다.

19) 국가품질관리청은 VET의 테스트와 시험, 공급기관 감독, 평가제도 개발을 관할하

고 자료와 성과를 기반으로 공급기반의 품질을 감시한다. 교육부는 VET의 법적 정

책적 제도와 프로그램의 기본틀을 규정한다. 

책임기관 (구성) 주요 기능

국가

제도

VET

품질

보증 

기본틀

설정

교육부 VET 제도의 법규, 정책, 프로그램 기본틀 설정

국가품질감독청
VET 과정의 시험 관할, 훈련기관 감독, 평가

제도 개발

직업

교육

훈련 

전반 

자문 

& 

훈련

- 초기직업교육훈련 

자문위원회(노⋅사노⋅사, 

직업학교, 교사협회, 

교육부 추천인사)

- 성인직업훈련자문위

(노⋅사노⋅사, 직업학교 등) 

초기직업교육훈련과 전문적ㆍ지속적 성인교

육훈련 각각에 대한 정책개발, 목표설정, 기

타 모든 현안 자문

<표 3> 현장성과 지역성: 직업교육훈련의 품질인증 과정과 노사 참여
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책임기관 (구성) 주요 기능

수요 

결정

국가고용위원회 

(산업별 노⋅사대표노⋅사대표)

- 프로그램별 훈련기간, 내용, 과목, 목표역량 

등 세부규정 개발

- 노동시장의 기술발전에 따라 기존 프로그램 

개선 권고

훈련

기관 

허가 및

설정

교육부 훈련기관 허가

국가고용위원회 

(산업별 노⋅사대표노⋅사대표)
구체적인 교육훈련처 설정 및 감찰

자격증 

시험

관리

국가고용위원회 

(산업별 노⋅사대표노⋅사대표)

최종자격기준 규정,

자격시험기준 설정

독립평가관

(지역기업지역기업에서 선발)
시험 실행, 자격 평가

훈련

기관 

모니터링

국가품질감독청
- 교육성과를 근거로 훈련기관 모니터링

- 그 외 법적⋅재정적⋅교육적 감찰

역량기술관(노사단체노사단체에

서 약 150명 선출), 

교육부

심화직업교육훈련(CVET) 과정에서 교육훈련

기관은 역량기술 기준에 따라 개별 프로그램 

조정

교육

훈련

현장

훈련

수요 

규정 및 

VET

기획

지역훈련위원회

(노⋅사대표노⋅사대표,교사,학생)
세부 훈련 수요⋅내용 기획

개별 교육훈련기관
세부 프로그램 목표별 훈련계획수립 및 교육

과정 설정

품질

평가 

모니터

링 &

검토

개별 교육훈련기관 

훈련품질 자체평가: 개별 직업학교 또는 훈련

기관은 세부절차⋅방법에 따라 자체평가서 

작성⋅공시, 연간 팔로우업 계획과 활동계획 

작성⋅공시

지역훈련위원회

(노⋅사대표노⋅사대표,교사, 학생)

교육훈련기관의 적실성 평가, 프로그램 조언, 

지역의 교육기관과 노동시장 간 협력 고취

자격

인증

국가교육품질청 &

노사단체노사단체
훈련과정생의 자격 인증

국가성인훈련위원회 

(산업별 노사단체노사단체 등)

심화직업교육훈련(CVET) 과정에서 교육훈련

기관은 부문별 계속훈련위원회가 설정한 국가

표준에 따라 학습결과와 시험 평가

자료: EQAVET(2016)와 Jørgensen(2018) 내용을 정리함
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(3) 직업교육의 지역성

덴마크의 ALMP는 지역의 경제혁신과 발전을 추구하고 지역시장의 수요

를 반영해왔다. 이런 특징은 노조협상의 분권화, 지방자치단체의 역할, 대학

의 패러다임 변화, 지역 제3섹터의 활동 등이 결합한 결과이다. 

1980년대부터 노사협상 체계는 중앙협상에서 산업별 지역별로 분권화되었

고 이는 1990년대 들어 더욱 가속화되었다. 분권화는 지역노조의 기능 확대

로 이어졌고 VET 프로그램을 기획할 때 산업별 지역 특성과 지역의 경제활

동 및 지역개발 이슈를 반영하려는 노력이 더해졌다. 오늘날 덴마크 노동운

동의 기본단위는 지역별 노조지부이기 때문에 실질적인 직업교육훈련도 지

역노조를 통해 운영되고 있다.

지방자치단체와 지역별 노동조합의 물리적 환경적 공간이 중첩되는 상황

도 교육의 지역성을 강화한다. 1990년대 정책 차원에서 노동시장의 주요 개

혁은 의사결정을 지역 수준으로 분권화하는 것이었다. 지역노동시장위원회를 

설치하여 광역별로 노사단체와 지방자치단체의 관여를 증대시킨 것이 대표

적이다(Madesen, 1999: 66; Viebrock and Clasen, 2009: 314). 지역수준의 

VET 기획은 일반적으로 품질이 높은 것으로 평가되고 있다. 광역과 기초자

치단체 모두에서 이해관계자들이 협력하여 학습 프로그램을 기획, 조정하고 

지역경제와 지역사회의 문제점들을 검토하고 대응해왔다. 

Kananen(2016: 121-122)은 1990년대부터 노동시장 활성화 프로그램이 지

역사회와 밀접하게 연관된 배경으로 기초자치단체별 고용센터가 설립되면서 

노동조합 교육활동의 상당 부분이 기초자치단체로 이관된 점에 주목한다. 지

역별 고용센터는 국가고용위원회의 기획 범주 안에서 세부적으로 프로그램

을 설정하고 집행하며 지역시장의 수요를 반영한다. 

2014년, VET를 위한 별도의 지역기금을 설립하고 2015년부터 연간 1억

DKK(약 180억원)를 공공고용청과 고용센터에 배정하여 실직자를 위한 단기

직업훈련 프로그램을 지원하고 있다. 지역노동시장위원회는 이들 프로그램이 

노동시장의 수요를 반영할 수 있도록 검토하고 결정한다(star.dk, 2018: 8).

후술하는 바와 같이 북유럽 대학의 패러다임이 지역개발과 지역경제 혁신

에 대한 책임을 강조하면서 덴마크 교육의 지역성은 거듭 높아졌다. 덴마크
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의 8개 종합대학 가운데 4개, 단과대학 8개 모두, 그리고 경영아카데미 9개 

모두가 1970년대 이 후 설립되었다. 이들 21개 신생 고등교육기관은 전체 고

등교육기관의 약 85%를 차지하는데 그 중 17개가 비수도권에 분산 설치되어 

지역개발에 기여하고 있다. 

한편 공식적인 제도와는 별도로 지역의 자발적 단체나 제3섹터 조직이 돌

봄 등의 사회서비스 공급에 참여하고 있다. 이들이 고용시장정책에 미치는 

영향이 적지 않다. 이들 단체는 개별 직업훈련서비스의 공급처이며 실직자에

게는 봉사활동에 참여할 기회와 구직활동 경험을 제공한다. 지방자치단체와 

고용센터는 ALMP의 수요와 공급 모두에서 참여자를 확대하고 수급을 상호 

연계시키며 정책적 지지기반을 높이고 있다. 제3섹터는 이런 활동에 부합하

여 지역사회가 필요로 하는 업무와 이해를 개별 구직자의 수요와 연계시키고 

있다. 

4.3 정규일반교육의 실용주의

4.3.1 초중등과정의 기업가정신 교육

덴마크는 국가 차원에서 체계적인 계획을 수립하고 초중등과정부터 기업

가정신을 교육하고 있다. 학생들은 이 과정을 통해 창의적 가치를 개발하고 

직업과 경제활동에 대한 기본 인식을 갖출 수 있다. 기업가정신에 대한 개념

이 다양한 만큼 그에 대한 교육방식이나 접근법도 다양하다. 덴마크기업가정

신재단(Danish Foundation for Entrepreneurship, 2012: 14-19)은 기업가정신에 

대해 “어떤 기회와 아이디어를 활용하여 금융적 문화적 사회적 가치를 개발

하고 드높이는” 것으로 정의한다. 기업가정신 교육이 추구하는 목표는 창의

적 능력, 기획능력, 금융재정 정보 이해력, 사업기회를 활용하기 위해 자원을 

동원 조직할 수 있는 능력, 불확실성을 관리할 수 있는 능력이다. 구체적인 

프로그램은 이들 목표를 달성할 수 있는 내용으로 구성된다.

2009년 과학기술혁신부, 문화부, 교육부, 경제경영부가 국가차원의 기업가

정신 교육전략을 합동으로 수립했다. 이에 따라 관련 법률, 행정규정, 계약 

등을 수립하여 교육과정에 반영하고 교육을 위한 투자계획을 설립했다. 이 
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계획의 일환으로 2010년 덴마크 기업가정신교육재단을 설치하고 해당 교육

에 대한 국가지식센터의 기능을 부여했다. 2011년 정부는 폭넓은 혁신전략을 

개발하여 기업가정신 교육을 개선했다. 기업과 정부 기관은 혁신과 기업가정

신을 교육에 통합하고 교육기관이 이를 실행하도록 학교 관리자와 교사를 교

육하고 특정 혁신교육 프로그램에 재정을 지원하며, 학생들의 창업활동에 장

학금을 지급하고 있다(EU, 2019). 

2013년에는 기초교육 과정을 개혁하여 초등학교와 중학교 과정(1∼10학

년)에 기업가정신 과정을 의무화했다. 4∼7학년에 필수로 설치된 ‘공예와 디

자인(craft and design)’ 과목에서 학생은 자신의 작품이 개인과 사회에 어떤 

가치가 있는지, 경제활동과 시장성에 연계될 수 있을 것인지 등을 학습한다. 

또한 모든 과목에서 기업가정신이 교육의 공동목표로 설정되었다. 고등학교 

과정에서는 기업가정신 교육이 더욱 적극적으로 운영되고 있다. 필수과목, 

선택과목, 프로젝트 프로그램 등에 이론형 또는 실무형으로 기업가정신 내용

이 혼합, 실행된다. 대학을 포함한 고등교육에서는 전공과 세부 분야별로 기

업가정신 이론과 사례 교육이 추진되고 있다(Danish Foundation for 

Entrepreneurship, 2021). 

기업가정신 교육에 대한 평가에 따르면 어려서부터 받은 기업가정신 교육

은 장기적으로 교육과 사회에 긍정적 효과를 나타낸다(Huber, et al., 2014.; 

Elert, et al., 2015). 기초적인 재무⋅경영 지식을 전하는 ‘경성의 기업가정신 

교육’은 향후 관련 분야의 직업선택에 영향을 주고, 창의성 및 적극성과 같은 

방법론에 치중한 ‘연성의 기업가정신 교육’은 연구와 학습의 동기부여를 높

이는 것으로 조사되었다(Moberg, 2014). 

2017년 교육부의 새로운 프로그램인 ‘교육선택 포트폴리오’는 초등교육과

정에서 미래 교육에 대한 계획과 선택을 학생 스스로 구체적으로 검토, 수립

하도록 마련되었다. 2017/18년부터 의무교육과정의 8학년 학생들은 개인의 

교육훈련 포트폴리오 계획을 수립해야 한다. 학생들은 안내와 지도를 받아 

개인의 인식, 지식, 경험을 근거로 각자 원하는 교육을 고민하고 교육계획에 

그 내용을 구체적으로 반영한다(Cedefop, 2018: 15). 
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4.3.2 ‘책임대학’ 패러다임

고등교육기관 가운데 대학은 일반적으로 학문의 발전을 우선 추구해왔다. 

그러나 북유럽의 ‘책임대학(responsible university)’ 패러다임은 대학의 새로

운 역할에 주목한다. 지역개발과 혁신 등, 실용적 현실적 의미의 ‘책임’을 대

학의 임무로 지향하고 있다. 

대학이 시대적 사회적 환경에 대응하고 책임있는 역할을 해야 한다는 규

범은 역사적으로 인지되어 왔다. 북유럽은 19세기 전후 산업화와 함께 기술

자 양성을 목표로 기술공과대학을 설립했는데 이것이 실용적인 대학 책임이 

구현된 출발점이라 할 수 있다. 1960년대 서구의 민주주의 운동에 힘입어 고

등교육에 대한 수요가 급증했고 1970년대 보편주의 복지국가의 이념 차원에

서 고등교육이 널리 보급되었다(Geschewind, et al., 2019: 9-10). 학생과 학부

모들이 증가하고 학제성을 강조하는 융복합 응용 프로그램이 확대되면서 고

등교육의 지형도 변화했다. 새로 설립된 대학들은 사회수요의 변화를 적극적

으로 수용했다. 국가 전역에 새로운 대학과 단과대학이 설립되었는데 이들은 

대부분 상급 직업교육기관들이어서 고등교육이 학문보다는 노동시장을 고려

한 경향이 뚜렷했다.

덴마크는 580만 명(2019)의 인구에 8개의 연구기반 종합대학이 있다. 내용

으로 보면 이들 모두 ‘종합’ 대학은 아니고 경영, 기술 등 특정 영역에 특화

된 대학들이 포함되어 있다.20) 약 350년간 코펜하겐대학이 유일한 대학이었

고 1829년부터 100년에 걸쳐 3개 대학이 신설되었다. 1970년대 이후 대학 설

립이 급증했는데 종합대학 4개, 단과대학(university colleges) 10개, 경영아카

데미 10개가 신규 설치되었다. 

현재 상급 직업교육기관의 유형은 단과대학, 아카데미, 건축예술대학, 해

양기술관리대학으로 구분되는데 단과대학과 아카데미는 모두 1970년 이후, 

20) 코펜하겐대학은 2년 앞서 설립된 스웨덴의 웁살라대학(Uppsala University)과 함께 

북유럽의 핵심 연구기관이었다. 독일접경의 킬대학(Kiel University)이 1773년 덴마

크령으로 복속되어 두 번째 대학으로 번성하였으나 1864년 전쟁에서 덴마크가 패

하며 해당 지역과 대학은 독일령이 되었다. 코펜하겐대학(1479 설립), 오르후스대

학(1928 설립), 코펜하겐 IT대학(1999 설립)은 세계대학평가 100위 내외로 경쟁력이 

높다. 
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특히 2000년대 들어 설립되었다. 단과대학은 이른바 ‘복지전문직(welfare 

professions)’인 간호사, 보육교사 등을 양성하는 교육기관들이며 단기과정과 

학사과정을 운영한다. 아카데미는 직업교육훈련기관에서 고등교육기관으로 

승급된 독립교육기관인데 단기과정과 학사과정이 설치되어 있다. 현재까지 

경영 아카데미만 운영되고 있다.21)(Jørgensen, 2016: 73; Eurydice, 2021)

고등교육기관의 연구활동은 예산 지원의 규모와 방식에 영향을 받는다. 기

존에 고등교육기관들은 거의 정부지원에 의존했으나 최근 기업과 민간단체 

등 다양한 기관과의 계약 및 지원이 증가하고 있다. 이 역시 대학의 역할과 

기능을 실용성 위주로 변화시키는 요인이 되고 있다. Karlsen and Larrea 

(2019: 173)는 최근 20여 년간 사회책임과 지역 및 국가 경제발전에 대학이 

직접 기여해야 한다는 요구가 높아지고 있음을 주목한다. 기업형 대학, 산학

연 삼자협력모형, 참여대학, 시민대학 등은 사회책임 대학의 다양한 형태인

데, 이들의 공통점은 적극적이고 능동적으로 시장과 사회 수요에 대응한다는 

것이다.

한편 Kohvakka, et al.(2019: 33-34)은 북유럽 대학의 책임 규범을 20세기 

케인스식 복지국가에서 21세기 슘페터식 경쟁국가로 패러다임이 전환된 것과 

연계하여 설명한다. 2차대전 후 1990년대 초까지 복지체제가 확장되는 동안 

케인스식 투자 정책이 전방위로 행해졌다. 지역별 수요에 따른 투자와 경제 

개발에 힘입어 지역균형 발전이 이루어졌는데 이 상황에서 지역대학은 투자

의 직접적인 대상이 되었고 해당 지역의 발전을 선도하는 주체로 활동했다. 

또한 개인의 수요도 정책의 중요한 동인이었는데 교육 차원에서는 사회적 경

제적 배경에 관계없이 대학에 진학할 수 있는 기회평등이 현실화되었다. 

그러나 케인스식 투자 전략은 신자유주의 이념을 바탕으로 한 경쟁 체제

에서 한계를 드러내었고 혁신을 중시하는 슘페터주의 전략이 주목받기 시작

했다. 슘페터는 제품, 생산방식, 시장, 원료공급원, 특정 산업 내 조직 등의 

영역에서 이질적 요소들을 결합하여 혁신을 이룩하고 이로써 초과이윤이 발

21) 그 외 건축예술대학은 학사, 석사, 박사를 배출하는 고등교육기관이며 1754년 설립

된 왕실예술대학에서부터 2015년 개설된 국립행위예술대학까지 9개가 있다. 3개의 

해양대학은 단기과정과 학사과정을 운영하는데 가장 오래된 대학은 1906년 설립된 

코펜하겐 해양기술관리대학이다.
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생하는 기제를 설명했다. 슘페터의 혁신 이론은 경제뿐 아니라 거의 모든 영

역에서 새로운 패러다임으로 부상했다. 슘페터주의는 대학교육에도 영향을 

미쳐, 균형발전보다는 세계적인 수준의 경쟁력과 수월성이 새로운 가치로 부

상했다.

오늘날 북유럽의 고등교육기관은 지역산업의 전문화와 특화에 지식과 정보

를 제공하고 응용연구와 혁신 프로그램을 통해 산업ㆍ경영 발전과 지역개발

을 선도할 책임을 요청받고 있다. 이에 더하여 대학들은 지역과 지역 산업이 

세계적 경쟁력을 갖출 수 있도록 산업부문과 협력해야 할 과제를 안고 있다. 

덴마크는 종합대학을 난립하기보다는 사회 수요에 맞춰 특정 직역별 대학

을 신설해왔으며 공간적으로도 분산시켜 지역발전을 고려해왔다. 동시에 전

통있는 소수의 연구대학들은 일찍부터 세계적인 경쟁력을 갖추고 또 유지하

고 있다. 결과적으로 덴마크의 고등교육 지형은 수요 중심의 케인스식 가치

와 경쟁위주의 슘페터식 혁신 가치가 공존하는 형태라 볼 수 있고, 외부 환

경에 대응하며 책임 규범을 확립해가고 있다. 

4.4 실용교육을 통한 노동시장 활성화 모형

지금까지의 논의를 바탕으로 덴마크 유연안전성 모형의 원형에 실용교육 

기제를 연계하여 <그림 4>의 모형을 제시할 수 있다. 

<그림 4> 적극적 노동시장정책과 실용교육의 연계 모형

         * 자료: 기존의 유연안전성 원형(Madsen, 2005: 34)에 실용교육 기제를 추가함
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좌측의 삼각형은 <그림 1>과 같은 전통적인 유연안전성 모형이다. 이에 

우측의 역삼각형 부분이 추가되었는데, ALMP를 뒷받침하는 실용주의 교육

기제이다. 기존의 유연안전성 모형은 노동시장과 사회보장제도의 연계를 기

본축으로 하여 운영되는 전륜(front-wheel) 구동형이었다면, 점차 ALMP와 교

육의 관계가 중시되는 후륜(rear-wheel) 구동형으로 변환되고 있다. 종전에는 

사회보장제도를 중심으로 노동시장에 복귀하는 기제가 중시되었으나 1990년

대부터 사회보장제도가 축소되는 대신 교육훈련에 대한 의무가 강화되고 이

를 바탕으로 하는 노동시장 활성화의 비중이 커지고 있다. 

덴마크 ALMP에서 교육훈련 프로그램의 비중과 중요성은 시기별로 차이

가 있으나 여전히 가장 중요한 영역이다. 다만 개인의 장기적인 역량 계발을 

추구하던 당초 취지가 2000년대 들어 단기적인 취업 성과를 중시하는 것으

로 변경된 점은 논란의 대상이다. 

덴마크를 사례로 노동시장 활성화에 기여하는 교육과 훈련의 특징과 기제

를 네 가지 논점으로 정리할 수 있다. 각각은 서로 연계되고 중첩되는 측면

이 있지만 핵심 내용을 중심으로 교육내용으로서 현장성과 지역성, 교육운영

의 거버넌스, 공식성과 비공식성의 소통으로 구분, 설명한다.

첫째, 교육과 훈련의 내용에 현장성이 높다. VET를 비롯한 직업교육에서 

인턴십, 수습제도와 같은 현장실습의 비중이 높고 학교학습의 비중은 그만큼 

적다. 후자의 의미가 장기적인 자기 계발에 중요하지만 노동시장의 관점에서

는 실무 비중이 중요한데, 국가간 비교 통계에서 덴마크는 최고 수준이다. 다

른 북유럽 국가들과는 달리 실업고등학교 외 VET를 유지하는 것도 교육내용

의 높은 현장성을 뒷받침한다. 초중등 과정에서 체계적으로 기업가정신을 교

육하는 것도 교육 내용의 실무적 특징을 높이는 기제인데 이는 입시나 고학

력 일변도에서 벗어나 노동시장 활성화에 장기적으로 기여할 수 있다. 고등

교육기관 중 연구중심 대학 외 특정 직역별 교육기관의 비중이 높다는 점, 

최근 신설된 기관들이 노동시장 및 취업에 직접 관련된다는 점도 교육 내용

에 실무성과 현장성을 더하고 있다. 

둘째, 교육 내용의 또 다른 특징은 지역의 수요와 특징을 적극 반영한다는 

점이다. 직업교육훈련의 기획과 결정, 집행이 지역별로 진행되고 있는데 지
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역의 노동조합과 사용자들, 즉 지역 경제ㆍ산업 부문의 이해관계자들이 직접 

참여하고 지방자치단체가 함께 관여한다. 이러한 구조를 바탕으로 교육훈련 

내용에 지역적 이해와 수요가 직접 반영될 수 있다. 고등교육기관들이 지역

별로 분산 배치되어 있고 이들이 지역혁신과 경제에 기여하고 있다는 점도 

지역성 높은 교육 내용을 설명한다. 

셋째, 교육내용에 현장성과 지역성을 높일 수 있는 교육 운영 거버넌스가 

마련되어 있다. 국가와 지역단위에서 노동시장정책의 위원회들에 노사 단체

들이 공식적으로, 그리고 큰 비중으로 참여하고 있다. 사업장에서 교육ㆍ훈

련 서비스를 공급하는 데서부터 VET 프로그램의 기획과 실행, 감독과 품질

인증에도 공식 참여한다. 이런 조직구조와 관련 법제는 실용교육을 노동시장 

활성화로 연계하는 중요한 기제이다. 상위 거버넌스에서는 국가경제와 노동

시장의 경쟁력을 고려한 이원화된 교육부 구조도 주목된다.

넷째, 제도 운영의 실효성을 높일 수 있는 장치들이 운영되고 있다. 공식적

인 제도만으로는 현실에서 한계가 있고 오히려 경직될 수도 있는데 덴마크에

서는 오랜 신뢰로 다져진 준공식적 자발적 운영 체제가 노동시장정책과 교육

정책에서 긍정적으로 작동된다. 개인의 비공식적인 역량을 인증받을 수 있는 

제도나 공식 교육제도에 대한 참여를 유도하는 노조의 자발적인 동료교육 프

로그램이 대표적이다. 이들 사례는 형식에 얽매이지 않고 다양한 대안교육제

도를 인정하고 실행해온 덴마크 교육체제의 산물이다. 공식성과 비공식성을 

연결하는 기제는 제도의 접근성과 운영의 신축성을 높여 지속가능성을 제고

하는 데 기여할 수 있다. 이상의 특징과 기제는 교육ㆍ훈련이 노동시장에 연

계되는 중요한 요소들이다. 

한편 덴마크 모형의 전제 또는 배경이 되는 특수한 여건들이 있다. 이는 덴

마크 제도를 다른 사회에 적용하거나 이전하는 데 한계점이기도 하다. 첫째, 

덴마크의 산업구조는 중소기업 중심이고 이들 기업의 경쟁력 또한 높다. 유럽

연합의 중소기업정책 평가에서도 덴마크는 최상위에 속한다. 덴마크의 중소

기업 정책은 정부의 반응성, 세계화, 재정 접근성, 기술 혁신, 규제 완화, 기업

가정신 함양을 위한 교육 노력 등에서 높은 성과를 내고 있다(EC, 2019). 중

소기업 중에서도 수공업과 상업 중심의 노조가 강세였고 이로써 도제식 훈련
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제도가 안착될 수 있었다. 현장실무 중심제도 역시 이러한 전통의 연장이다. 

둘째, 노동시장정책에 노사가 함께 관여하고 협력하는 배경에는 북유럽에

서 가장 일찍 시작된 노동운동 역사와 노사합의의 지난한 과정과 전통이 있

다. 성숙하고 자율적인 노사문화와 활동이 교육에서도 긍정적인 성과를 내고 

있는데 경제 주체들의 미래지향적 협력 사례라 할 수 있다. 

셋째, 덴마크는 고용보장이 약하고 노동시장에서 이동성과 이직율이 높아 

교육훈련에 대한 수요가 전반적으로 높다. 일자리에 대한 수요보다는 상대적

으로 공급이 원활한 편인데 노동시장이 덴마크에 한정되지 않고 유럽연합권

이라는 점은 노동생산성과 역량이 높은 덴마크인들에게 유리한 상황이다. 중

등교육의 중도 탈락자 비율이 높은 것도 취업난이 심각하지 않은 노동시장의 

여건과 관련된다. 

넷째, 덴마크는 노조가입율이 상대적으로 높고, 동료간 경쟁보다는 협력을 

우선하는 직장문화가 있다. 이러한 여건에서 노조가 주도하는 동료안내나 동

료교육 프로그램이 실행될 수 있다. 동료안내는 공식적인 직업교육훈련의 접

근성을 높이고 근로자들을 제도권 교육에 연계시키는 연성 프로그램인데 자

발적 시민활동과 자율적인 학습문화와 관련된다. 사업장 내 협력 문화와 노

동조합의 역할 역시 다른 나라에서 찾기 어려운 환경인데 노사간 협상과정과 

실업보험기금의 운영제도가 영향을 끼쳐온 점에 주목해야 한다.

다섯째, 그룬트비의 교육철학을 바탕으로 오랜 시간에 걸쳐 실용주의 교육

이 사회 전반의 규범과 문화로 정착한 것은 중요한 정책환경이다. 교수방식

에서 말과 대화를 통한 의사소통을 강조한 점, 민중학교 또는 시민학교로 불

리는 학습공동체를 설립하고 지역사회별로 현안을 토론하며 문제해결에 노

력한 한 점은 교육정책에 축적된 자산이라 할 수 있다.

5. 결론

1990년대 전격 행해진 덴마크 복지개혁의 핵심은 노동시장을 활성화하는 

것이었다. 실직자와 무직자를 노동시장에 복귀시키기 위해 실업수당을 비롯
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한 사회보장 혜택을 줄이고 교육ㆍ훈련과 근로의 의무를 강화해왔다. 앞서 

1970년대, 덴마크는 북유럽에서 가장 먼저 유럽공동시장체제를 수용했고 산

업의 경쟁력과 노동 생산성을 높이기 위한 노력을 일찍부터 시작했다.

기존의 유연안전성 모형이 사회보장제도를 통한 노동시장 복귀에 초점을 

두었다면 최근에는 ALMP을 통한 노동시장 활성화의 비중이 커지고 있다. 

이 과정에서 근로자들은 교육을 통해 기술과 역량을 향상시키고 비교적 원활

하게 취업하거나 이직할 수 있다. 덴마크는 OECD와 EU 회원국 중에서 

ALMP에 가장 많은 비중의 예산을 지출하며 역점을 두어왔다.

이 논문은 ALMP에서 교육의 역할에 주목하고 덴마크의 교육과 노동시장 

활성화 간의 기제와 특징을 탐색한 것이다. 덴마크의 노동시장 활성화 과정

에는 실용교육이 핵심이다. 구체적으로는 먼저 교육 내용에 현장성과 지역성

이 강한데 직업교육에서 실무 비중이 높다는 점, 산업관계자들이 교육과정 

전반에 공식적으로 참여한다는 점, 초중등 과정에서 기업가정신 교육을 의무

화하고 고등교육에서의 책임대학 패러다임이 지향된다는 점이 이를 뒷받침

한다. 실용교육에 기여하는 공식적인 거버넌스와 법제도 주목되는데 직업교

육 전 과정에 노사가 직접 참여할 수 있는 조직구조와 기능이 공식화되어 있

다. 덴마크 사례는 실무 중심의 교육훈련이 노사 양자의 이해가 수렴하고 협

력할 수 있는 유용한 영역임을 보여준다(Bratton, et al., 2003: 151). 비공식역

량 인증제나 동료교육 프로그램처럼 비공식 부문의 자원과 역량이 공식부문

을 지원하는 것은 덴마크식 기제의 강점이다. 

덴마크 사례를 한국에 도입하고 적용하는 데는 어려움이 있다. 노동시장 

및 교육 지표에서도 확인되는 것처럼 산업구조와 노동시장의 여건이 다르고 

정책환경과 성과에도 차이가 있다. 덴마크와 한국 모두 인적 자원을 중시하

지만 한국의 교육정책은 실용주의보다는 그 자체로 명예와 소속, 계층이 되

는 사회적 의미가 크다. 이런 차이에도 불구하고 한국의 교육제도가 실용성

을 높이고 노동시장과의 연관성을 강화할 수 있도록 덴마크의 사례로부터 다

음 논점을 검토할 수 있다.

첫째, 구직과 재취업을 위해 제공되는 교육 프로그램의 품질을 개선하고 

형식적인 프로그램들을 정비할 필요가 있다. 직업교육훈련에 현장실습 비율
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을 높이고 시장성과 지역성을 반영하는 것이 중요한데 사업자들에게 잠재적 

노동력의 확보 기회를 보장하며 동기부여하는 것이 필요하다. 최근 국민내일

배움카드의 적용 대상을 확대하여 교육훈련의 기회와 수요를 늘리고 있다. 

그러나 한국은 교육의 수요를 북돋우는 것보다 공급의 품질을 제고하고 성격

을 전환하는 것이 정책의 실효성 측면에서 더욱 중요하다. 

둘째, 한국은 고용보험제도와 ALMP 모두 확대추세에 있다. 덴마크는 실

업보험제도를 포함한 사회보장제도와 적극적 노동시장정책을 연동하여 함께 

개혁하면서 복지혜택을 받는 조건으로 근로와 교육 등의 의무를 강화해왔다. 

공공제도를 설계할 때 혜택과 권리에 더하여 책임과 의무를 함께 부과하고 

강화하는 것은 구체적인 목표를 달성하는 것뿐만 아니라 시민 가치를 북돋우

고 재정 건전성을 확보하는 데도 중요하다. 한국은 지난 30년간 이어진 덴마

크의 개혁 내용을 살펴 후발국으로서의 이점을 살릴 필요가 있다. 

셋째, 초중등교육과정에 체계적인 기업가정신 교육전략을 수립, 활용하는 

것은 무엇보다 유용한 방안이다. 선행연구들은 이른 기업가정신 교육의 경제

적 교육적 효과를 거듭 확인하고 있다. 현재 한국은 높은 교육수준과 분야별 

전문성에도 구직활동은 공직 등의 소수 분야에 치중되어 있다. 다양한 직업

에 대한 관심을 높이고 전공과 구직활동의 연계성을 높이며 장기적으로 개인

의 성장과 노동시장 활성화를 위해 기업가정신 교육을 본격화해야 한다. 한

국은 2010년대 들어 중소기업청, 미래창조과학부, 기획재정부, 교육과학기술

부 등에서 관련 프로그램을 개발하고 있고 민간단체의 지원도 더해지고 있다

(박정호, 2017; 백민정 외, 2017). 다양한 프로그램을 교육과정으로 종합하고 

체계화하여 실효성을 높이는 것이 중요하다. 

넷째, 한국 사회는 교육에 거의 절대적인 가치를 부여하고 경쟁하며 노력

하고 있지만 그 결과라 할 수 있는 노동시장 경쟁력과 고등교육에서의 성과

는 기대에 미치지 못하고 있다. 교육이 경제와 국가 경쟁력에 좀 더 직접 기

여할 수 있도록 교육과정과 프로그램, 교사 양성 방식과 분야를 전반적으로 

검토할 필요가 있다. 초중등교육과 직업교육을 연계하고 고등교육과 과학기

술 영역을 통합 운영하는 덴마크의 거버넌스 사례도 참고할 수 있다.

디섯째, 덴마크를 비롯한 북유럽 대학이 지역개발과 혁신에 책임을 두는 
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관점은 한국에도 시사하는 바가 있다. 한국에서 대학의 위상은 덴마크에서와

는 다르며 학문 연구를 상위 개념으로 인식하고 종합대학 중심으로 편중된 

경향이 있다. 그럼에도 최근 지자체-대학 협력기반 지역혁신 플랫폼(RIS, 

Regional Innovation System) 사업에서와 같이 경제부처나 산업계가 아닌 교

육부가 주도하여 지역개발과 지역산업 발전에 대규모 재정을 투입하는 프로

그램은 실효성에 한계가 있을 수 있다. 시장과 지역의 수요에 유용한 프로그

램을 기획, 운영하는 데 어떤 거버넌스가 유용할 것인지 고민할 필요가 있다. 

여섯째, 노동조합과 사용자단체가 교육훈련 영역에서부터 미래지향적으로 

협력할 수 있기를 기대한다. 덴마크는 직업교육훈련이 노사 동반상생의 중요

한 전략이라는 데 합의하고 진행해왔다. 생산성과 경쟁력은 모든 경제주체의 

공동 이해이고 목표인 만큼 근로현장의 기술역량 제고를 위한 동반 노력의 필

요성과 가능성을 논의할 필요가 있다.

일곱째, 한국은 덴마크와 달리 대기업이 경제를 주도하고 있다. 그러나 사

업장과 근로자 수 비중 등에서 덴마크 못지않게 중소기업이 압도적이고 중요

한 역할을 하고 있다. 중소기업이 중심이 되는 덴마크의 노동시장정책과 교

육훈련정책은 한국의 중소기업 성장 전략에도 참고되는 부분이다. 

이질적인 사례에서 새로운 대안을 찾을 수 있는 적극적인 노력과 혜안이 

필요한 시점이다. 
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<Abstract>

Exploring a learnfare mechanism to 

link practical education to labor market in 

Active Labour Market Policies

A Danish case of the Flexicurity Model transformation

Choi, 22)HeeKyung*

This study explores a learnfare mechanism to link practical education to 

labor market in Denmark, focusing on transformation of the Flexicurity Model 

with three components of flexible labor market, social security and Active 

Labor Market Policy (ALMP). Since 1990s, the basic axis of ‘the golden 

triangle’ has shifted from connecting social security and the labor market to 

linking ALMP and the labor market, a new critical factor being practical 

education. This manuscript attempts to examine the nature and the process of 

the ALMP and the educational systems to strengthen it.

In Danish vocational education and training system (VET), one can witness 

remarkable, workable cooperation between labor market and educational 

system, with its programs pragmatically responding to local demand of 

innovation and development. Key components of the VET can be hands-on 

training with local flavor and active participation of stakeholders. The VET’s 

work-based education such as internship or on-the-job training amounts up to 

50∼75% of the entire programs. Social partners in the programs, including 

trade unions, employers, and local authorities, have officially and/or informally 

been engaged in planning, implementing and auditing the training programs. 

 * Department of Public Administration, Kyungpook National University
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Notably, the approach in general education emphasizing entrepreneurship for 

primary and secondary schoolers inspires their potential for future jobs. 

Additionally, the paradigm of ‘Responsible University’ contributes to 

innovation and development of regional labor market.

The Danish experiences can provide lessons to Korea, which despite a high 

level of education struggles to vitalize labor market in sustainable terms. Long 

overdue, a methodical design for practice-oriented education system merits 

consideration in order to embrace real world demand from both market and 

localities.

Key Words: flexicurity, ALMP(Active Labor Market Policy), Denmark, vocational 

education and training(VET), learnfare, entrepreneurship, Responsible 

University
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