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국문 초록

본 연구의 목적은 교육의 수월성과 형평성을 모두 확보한 교육개혁의

성공사례로 주목받고 있는 핀란드 교육정책 중 종합학교 개혁 사례를 중

심으로 사회경제적, 정치적 배경과 정책변동 과정을 살펴보고, 종합학교

개혁의 성공요인을 도출함으로써 우리의 교육개혁 추진에 대한 시사점을

얻고자 하는 것이다.

본 연구에서는 단일 사례연구 방법을 채택하고, 핀란드 교육제도와 교

육개혁에 대한 다양한 문헌자료와 핀란드의 학교, 교육행정기관 방문 및

인터뷰 결과 등을 바탕으로 이론적 모형의 적용이 아닌 보다 구체적이고

실질적인 연구를 하고자 하였다.

이를 위해 종합학교 개혁의 역사적 변동 과정을 분석함에 있어 시대별

특징에 따라 1960년대 후반부터 1970년대, 1980년대, 1990년대 이후로 각

각 나누어 변화 양상을 분석하였다. 또한, 종합학교 제도와 이를 구성하

는 관련 정책 중 핵심요소라 할 수 있는 교육과정 및 평가, 교원, 교육행

정체제 등을 중심으로 구체적 내용을 분석하여 정책집행 성공요인에 대

한 시사점을 제시하였다.

본 연구의 주요 내용은 다음과 같다.

첫째, 핀란드에서 종합학교 개혁을 촉발시킨 주요 요인과 사회경제적,

정치적 배경을 분석하였다. 종합학교 개혁은 핀란드에서 사회변화에 맞

게 낡은 시스템을 변화시키기 위한 것이었다. 경제적으로 핀란드는 1960

년대 들어 이전의 농업경제에서 산업화국가로 변화하였고, 대규모 이농

향도 현상과 함께 기존의 가치와 전통적 제도가 급격하게 변화하였다.

또한, 정부의 대규모 사회재정지출계획이 마련되는 한편, 경제성장을 위

한 교육투자에 관심을 갖기 시작하였고, 유럽자유무역연합(EFTA) 가입

에 따른 개방경제화, 대중매체 등을 통한 사회적 비판 및 정치적 표현

증대, 스웨덴과의 인적 이동 증가로 인한 스웨덴 선진 교육제도에 의한

영향 확대 등이 나타났다. 이러한 사회경제적, 문화적 변화와 함께 기존
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의 불평등한 교육체제를 사회평등의 이념에 입각하여 근본적으로 개혁해

야 한다는 요구가 나타났다. 정치적으로 1960년대 좌파 연립정부가 구성

되었고, 노동조합 운동도 강력하게 전개되어 정부에 대한 강력한 지지

세력으로 등장하였다. 이 같은 사회경제적, 정치적 배경 하에서 초등 및

전기중등 과정까지 모든 학생에게 동일하게 질 높은 기초교육을 제공하

여 사회평등과 통합을 강화할 뿐만 아니라, 산업구조 변화와 경제성장을

뒷받침하는 것을 목적으로 하는 종합학교 교육개혁이 시작되었다.

둘째, 핀란드 종합학교 개혁이 어떻게 정책의 지속성과 일관성을 가지

고 추진될 수 있었는지에 대한 변동과정을 분석하였다. 1960년대 후반과

1970년대 정책혁신으로 새로 종합학교 제도가 도입된 이후 지속적으로

일관성 있게 발전될 수 있었던 것은 1980년대 종합학교 정책에 대한 강

화 및 확대가 이뤄지고, 1990년대 이후 소련의 붕괴와 경제위기에 따라

이뤄진 행정개혁 속에서 종합학교의 기본이념과 목적은 살리면서도 기존

교육체제에 대한 혁신을 이룬 결과라고 할 수 있다.

셋째, 핀란드 종합학교 개혁 추진과정에서 가장 핵심이 되었던 정책의

성공요인을 도출하기 위해 이를 추진한 집행조직 및 행․재정 지원체제,

종합학교의 교육과정과 평가 정책, 마지막으로 정책의 주체이자 대상이

되는 교원에 대한 정책의 구체적 내용을 살펴보고, 우리의 교육개혁 추

진과정과 비교하여 분석하였다.

이상의 분석 결과, 핀란드 종합학교 개혁 정책의 추진과정의 여러 요

인들이 정책집행의 성공요인으로 작용했다고 볼 수 있었다. 모든 사람들

에게 양질의 기초 교육을 제공하겠다는 종합학교 개혁의 정책목표가 대

부분의 국민들에게 바람직한 것으로 인식되었고, 특히 종합학교 개혁의

정책대상 집단이 될 수 있는 교원들이 개혁의 주체로서 적극적 참여를

할 수 있도록 하였고, 이를 통해 정책 추진의 광범위한 지지를 획득한

점, 종합학교 개혁을 위한 교원, 교육과정, 교육행정 및 재정지원 체제

등이 핀란드가 당면한 사회정책 및 경제정책과 정합성을 가지고 일관성

있고 명확하게 지속적으로 추진되었다는 점, 종합학교 개혁의 핵심 집행

조직인 국가교육위원회가 전문가 조직으로서 우수한 역량에 대한 국민의
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신뢰를 바탕으로 정부나 의회로부터 대폭적 권한 위임을 받아 협력적 거

버넌스를 통해 책무성을 가지고 정책을 일관성 있게 수행했다는 점이 핀

란드의 교육개혁을 수행하는 데 있어 성공요인이었다고 평가할 수 있다.

이상과 같이 핀란드 종합학교 개혁과 관련 정책을 분석하여 도출된 정

책적 시사점을 제시하면 다음과 같다.

첫째, 모든 사람들 위한 평등한 교육기회의 제공이다. 핀란드 공교육

체제는 모든 사람들에게 지역, 성별, 경제적 상황이나 언어, 문화적 배경

등과 관계없이 동등한 교육기회를 제공한다. 기초교육은 수업교재, 학교

급식, 건강관리, 학교 통학, 특수교육 및 보정교육 등을 포함한 모든 교

육지원이 완전히 무상이다.

둘째, 수준 높은 교사이다. 모든 교육 단계에서 교사들은 매우 높은 자

격을 지니며, 헌신적이다. 교사가 되기 위해 석사학위가 필수적이며, 교

사교육은 교육실습을 포함한다. 교직은 핀란드에서 매우 인기가 있고, 따

라서 대학들은 가장 학습동기가 높고 능력이 출중한 지원자들을 교사준

비생으로 선택할 수 있다. 교사들은 학교에서 독립적으로 근무하고, 충분

한 자율성을 누리는 전문직이다.

셋째, 학습과 복지를 위한 개별적 지원체제이다. 학생들의 학습과 복지

를 위한 개별적 지원은 교육체제 속에서 내재화되어 있으며, 이는 국가

핵심 교육과정 상에서 기본원칙과 가이드라인을 제공한다. 특수교육은

가능한 최대로 정규 교육과정과 통합되어 운영된다.

넷째, 사회와 교육체제에 깊게 뿌리내린 신뢰의 문화이다. 교육에 있어

신뢰의 문화란 의미는 기본적으로 교장과 학부모, 그들의 공동체와 함께

하는 교사들이 학생들과 청소년들에게 최상의 교육을 제공하는 방법을

잘 알고 있다고 신뢰하는 것이다. 교사와 학교로 대표되는 공교육 체제

에 대한 신뢰에 기초하여 고도의 자율성을 갖는 분권화된 교육 거버넌스

가 잘 작동할 수 있었고, 핀란드 사회를 지탱하는 가장 기본가치인 정직

과 신뢰에 근거한 부패 없는 투명한 행정에 의해 뒷받침되면서 교육제도

속에 신뢰의 문화가 확고하게 뿌리 내릴 수 있었다.

다섯째, 광범위한 사회적 합의에 기반한 지속가능한 교육개혁이다. 교
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육정책은 다른 사회정책과 깊게 관련되어 있으며, 사회경제적 배경 및

문화와도 연계되어 있다. 핀란드에서 교육은 모든 이를 위한 복지에 기

여하는 공공선으로 여겨진다. 훌륭한 교육 거버넌스와 체제를 가지고 훌

륭한 성과를 내는 핀란드 지식기반 경제의 발전의 핵심 요소는 종합학교

개혁과 같은 국가의 미래 방향과 관련된 주요한 의제에 대한 광범위한

사회적 합의에 이르는 능력이었다. 그 결과 핀란드는 이러한 광범위한

사회적 합의를 바탕으로 지속가능한 교육개혁 정책을 실행하고 유지하는

데 성공하고 있다.

결론적으로, 핀란드 교육은 사회정의의 실현 수단으로 여겨져서 공교

육 전체가 이를 기반으로 유기적으로 연계되어 있고, 교육개혁 정책이

사회경제적, 정치적 및 문화적 발전단계와 정합성을 가지고 일관되게 수

립․추진된다는 점에서 현재의 한국의 공교육 혁신과 교육개혁 정책을

수립․추진하는 데 유의미한 정책적 시사점을 준다.

주요어 : 핀란드 교육, 종합학교, 교육개혁, 교육 거버넌스, 정책 성공요인

학 번 : 2004-23897
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Ⅰ. 서 론

1. 연구배경 및 목적

교육을 통해 서로 어울려 살아가는 포용과 통합의 가치를 배우는 사회

화가 이루어지고, 과거처럼 타고난 신분이 세습되는 사회가 아닌 현대의

능력중심 사회에서는 교육이 사회계층간 이동성을 증진시키는 가장 중요

한 기회의 사다리가 된다는 점은 누구나 동의하는 바이다. 특히, 이를 실

질적으로 달성하기 위해서는 사회․경제적 배경이나 성별, 인종, 지역 등

에 관계없이 누구나 자신의 잠재된 재능을 최대한 계발․발휘할 수 있도

록 공교육을 통해 체계적으로 지원하고, 교육복지 정책을 확대하는 것이

중요하다고 할 수 있다.

한국과 핀란드는 양국 모두 독립과 전쟁을 겪으면서 피폐해진 국가의

사회경제적 발전을 위한 교육의 중요성을 강조하면서 공교육 혁신과 교

육개혁을 정부 정책의 최우선 순위 정책으로 추진하여, 경제협력개발기

구(OECD)에서 실시하는 국제학업성취도 평가(PISA)를 비롯한 각종 국

제 교육비교 조사에서 지속적으로 최상위권에 위치하는 결과를 나타내는

등 세계적으로 유례없는 교육의 높은 성과를 달성하였고, 이는 다른 개

발도상국의 교육발전, 더 나아가 경제성장과 국가발전의 모델로도 전 세

계적으로 큰 주목을 받고 있다는 공통점을 가지고 있다.

그러나, 최근까지 한국과 핀란드는 교육개혁 정책의 추진방향에 있어

서 상이한 점이 많다고 할 수 있다. 한국은 교육복지나 계층 간, 지역

간 형평성 제고를 위한 교육정책을 중점적으로 추진하기 보다는 소위

‘신자유주의적’ 시장주의에 입각한 자율과 경쟁을 강조하는 교육개혁 정

책을 강조했다고 볼 수 있으며, 최근에는 소득 계층 간 불평등 심화에

따른 교육격차로 인해 오히려 교육이 사회적 불평등을 고착시킨다는 비

판이 제기되고 있다(김성식, 2007). 반면, 핀란드는 사회적 불평등 및 계

층화를 완화하고 사회통합을 이루기 위해서는 공교육이 핵심적 역할을
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한다는 사회적 합의와 정책기조 하에 ‘사회 민주주의적 복지국가’의 모델

(Esping- Anderson, G., 1990)에 입각하여 평등과 협력을 강조하는 교육

개혁 정책을 중점 추진하고 있다.

본 연구에서는 공교육에 대한 과감한 투자와 모든 학생을 배려하는 통

합적 공교육 및 교육복지 체계를 갖춰 OECD 국제학업성취도 비교연구

(PISA)에서 4회 연속(2000, 2003, 2006, 2009) 우수한 성과를 보이면서도,

교육격차 역시 최소로 나타나 수월성과 형평성을 모두 확보한 성공사례

로 주목받고 있는 핀란드의 여러 교육정책 중 종합학교 개혁의 추진과정

과 현재 운영 중인 종합학교 정책과 제도를 중심으로 이와 관련된 교육

거버넌스 및 제도, 정책을 다각도로 분석하고자 한다. 종합학교 개혁은

핀란드에서 사회개혁 차원에서 정책 추진 필요성이 제기되어 광범위한

사회적 합의를 거친 이후 일관된 교육철학에 기초하여 추진되고 있는 정

책이면서 핀란드 공교육을 대표하는 사례로 대내․외적으로 평가받고 있

기 때문에 본 연구의 분석 사례로 적합하다고 판단하였다.

구체적으로는 핀란드 교육개혁 정책의 근간을 이루며, 모두를 위한 질

높은 공교육 기회의 제공과 교육형평성을 실천하는 기본토대가 된 종합

학교 개혁의 사회․경제․정치적 배경과 역사적 변동과정, 그 결과로 나

타난 현재의 제도운영 현황, 그 과정을 주도한 국가교육위원회 등 교육

행정조직 및 행․재정지원 체제, 종합학교 제도의 핵심이 되는 국가 교

육과정 및 교육평가 체제, 교원양성 및 임용체제 등 핀란드의 공교육 관

련 조직, 정책, 제도를 종합적, 체계적으로 분석하고 정책의 성공요인을

밝혀보고자 한다. 이를 통해 과도한 사교육비, 저출산의 여파로 인한 학

령인구 급감, 사회가 요구하는 창의적이자 협력적 인재를 키울 수 있는

교육으로의 전환 필요 등 교육혁신이 절박한 시점에 있는 우리의 교육정

책에 유용한 시사점을 제시하고자 한다.

또한, 과거 정부의 일방적 교육정책 추진에 대한 반성으로 최근 대학

입시제도 개편 등을 비롯한 교육개혁 추진에 있어 사회적 공론화와 합의

를 우선시하고 있으나, 오히려 언론이나 국민들로부터 책임도 안지고 혼

란만을 초래한다는 비판을 받으며 ‘교육부 폐지, 국가교육위원회 신설’까
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지 거론되는 상황에서 5.31 교육개혁 이래 20년 넘게 계속된 경쟁과 선

발 중심의 교육정책을 극복하고 새로운 사회․경제 전략의 패러다임 변

화에 맞춰 미래를 대비하고 사회적 가치를 추구하는 교육개혁을 추진해

야 하는 정부의 정책방향 정립을 위해 핀란드 교육개혁 과정에 대한 고

찰은 그 정책적 함의가 클 것으로 생각한다.

2. 연구대상 및 연구문제

본 연구에서는 종합학교로 대표되는 핀란드의 공교육 혁신이 어떻게

시작되고, 어떤 과정을 거쳐 변화되어 왔는지, 즉 종합학교 제도가 도입

된 1960년대 후반부터 70년대 이후 현재에 이르기까지의 역사적 변동과

정과 함께 종합학교 개혁을 추진하는 데 있어서 가장 핵심이 되는 3대

핵심 정책 및 제도라고 할 수 있는 교육 거버넌스(행정조직/재정/법규

및 계획), 교육과정 및 평가(교육내용), 교원(인적자원) 정책 및 제도가

어떻게 집행 및 운영되고 있는가를 다각도에서 체계적으로 살펴보고자

한다. 또한, 우리 교육정책 추진과정과의 비교 등을 통해 특징을 도출함

과 동시에 정책도입부터 정책집행까지 장기간에 걸쳐 정책과정이 성공적

으로 이뤄질 수 있었던 성공요인을 분석하여 우리가 향후 추진할 교육정

책에 주는 정책적 시사점을 종합적으로 제시하고자 한다.

1) 연구대상

본 연구의 분석대상은 핀란드의 종합학교로 학제를 혁신한 교육개혁

과정과 현재의 종합학교 제도 및 이와 밀접하게 관련된 교육정책을 대상

으로 분석을 하고자 한다. 특히 핀란드에서 급격한 사회적 변동에 따른

문제와 정치적 환경의 변화에 따라 새로운 사회개혁 정책의 핵심 의제로

부각되었으며, 도입 초기와 정책 추진과정에서 사회적 논의가 치열했던

대표적 정책이라고 할 수 있는 종합학교 개혁 정책 및 관련 교육정책의
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변동 과정과 종합학교 제도를 추진하는 기반과 핵심 요소가 되는 교육

거버넌스 등 정책인프라, 교육과정과 평가제도, 교원양성․임용 정책이

주요 연구대상 범위가 될 것이다. 또한, 시기적으로는 1960년대 후반부터

현재까지의 기간이 연구대상이 될 것이다.

2) 연구문제

본 연구에서 고찰하고자 한 연구문제는 다음과 같다.

첫째, 핀란드는 왜 오랫동안 유지해온 기존의 학제를 대대적으로 개편

하는 정책혁신인 종합학교 개혁을 시작하였는가? 그러한 정책을 촉발시

킨 주요 요인과 사회경제적, 정치적 배경은 무엇인가?

핀란드는 우리나 각국이 주요 벤치마킹 대상으로 보통 생각하는 영국,

독일, 프랑스 등과 같은 다른 유럽 선진국에 비해 매우 열악한 사회경제

적 환경을 극복하고 교육개혁에 있어 가장 성공적이라는 평가를 받는 국

가라 할 수 있다. 따라서 종합학교 개혁이라는 사회적으로 매우 파급력

이 큰 정책의제를 채택하고 추진을 결정하게 된 사회경제적, 정치적 배

경과 원인을 밝히는 것은 중요하다.

둘째, 핀란드 종합학교 개혁이 잦은 변경이 이뤄지거나 중단되지 않고

현재의 교육제도로 발전될 수 있도록 어떻게 일관성 있게 유지되어 왔는

가? 핀란드의 종합학교 제도에서 특기할만한 점은 과감한 정책혁신 못지

않게 정책의 핵심은 변화하지 않으면서 시대적 요구나 환경의 변화에 맞

게 적절한 정책적 수정과 보완을 하면서 제도를 발전시키는 과정이었다

고 할 수 있는 바, 역사적 정책변동 과정을 살펴보는 것이 필요하다.

셋째, 핀란드 종합학교 개혁 추진과정에서 가장 핵심이 되었던 정책의

성공요인은 무엇인가? 특히, 정책을 성공시킨 주요 자원이 되는 행정조

직 및 재정 지원과 종합학교 개혁의 핵심인 교육과정과 평가 정책, 마지

막으로 정책의 주체이자 대상이 되는 교원에 대한 정책의 구체적 내용을

분석함으로써 핀란드 교육개혁에 대한 피상적이고 추상적 분석이 아닌

심층적, 실질적 분석을 하는 것이 이 연구를 통해 밝히고자 하는 연구문
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제가 될 것이다.

넷째, 우리의 교육정책에 비추어 본 핀란드 종합학교 개혁의 특징과

정책적 시사점은 무엇인가?

본 연구와 같이 외국의 정책사례를 연구하는 가장 큰 이유는 우리나라

교육정책 수립과 집행에 참고하고 이를 통해 정책의 발전을 도모하고자

하는 목적이 가장 클 것이다. 따라서 핀란드의 종합학교 개혁 사례를 분

석함으로써 우리 교육개혁 정책에 주는 시사점을 도출해 내는 것은 본

연구의 가장 중요한 연구문제가 될 것이다.
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Ⅱ. 이론적 배경과 선행연구 검토

1. 교육 거버넌스

'거버넌스(governance)'는 행정개혁 논의에 있어서 전통적으로 사용되

는 '정부(gaovernment)'의 개념상 한계를 극복하고 새로운 패러다임을

제시하기 위해 사용되는 것으로 과정, 규칙이나 지시 조건, 사회 관리방

식에 대한 변화를 강조하려는 개념(Frederickson, 1997)이며, ‘정부’보다

는 더 넓은 개념으로 정태적 구조나 제도보다는 행정의 과정이나 결과를

의미하는 개념(Peters 외, 2000)이다(정용덕 외, 2014).

이렇듯 포괄적 의미를 갖는 '거버넌스(governance)'라는 용어를 통치

구조, 지배구조, 국가경영, 네트워크 관리, 협치 등의 용어로 번역하여 사

용하기도 하나, 이러한 용어들은 모두 거버넌스의 특정 측면만을 부각시

켜 개념을 단순화시키고, 가치중립적이지 않은 경우가 많으므로, 보통은

거버넌스라는 원어 그대로 사용하거나 국정관리 혹은 국정운영과 같은

용어로 사용하고 있으므로(정용덕 외, 2014), 본 연구에서도 거버넌스의

다양하고 복합적 개념을 활용하기 위해 원어 그대로 사용하기로 한다.

교육분야에서 거버넌스의 개념을 도입한 학자는 Sergiovanni이다. 그

는 교육 거버넌스를 연방정부, 주정부, 지방정부에서의 교육정책 형성 과

정과 정치체제로서의 학교를 포괄하는 교육 전반에 관한 국정운영 혹은

통치를 의미하는 것으로 보았다(Sergiovanni 외, 1980, 2004, 신현석,

2010a). 한편, Cooper 외(2004)는 교육 거버넌스를 교육활동이 전개되는

다양한 장면에서 누가, 무슨 수단과 방법으로, 어떤 과정을 거쳐 교육(기

관)을 통제하는지에 관한 의사결정을 내리고 정책을 개발하는 과정이라

고 하였다. 이러한 교육 거버넌스의 과정은 중앙정부, 지방정부 등 다양

한 수준에서 일어날 뿐만 아니라 정부의 다양한 권력기구(행정부, 입법

부, 사법부 등)나 수많은 참여자들과 이해당사자들(교원단체, 기업, 학부

모, 연구기관 등)이 관련되어 있다(O'Hair 외, 2000).
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요컨대, 교육 거버넌스는 정책 혹은 행정의 장면에서 참여자들의 의사

결정 과정에 대한 참여방식 혹은 권력관계 등의 역동적인 과정과 기능에

초점을 맞추고 있다(반상진, 2013). 또한, 교육 거버넌스의 가장 중요한

특징은 중앙정부, 지방정부, 단위학교 수준에서 교원단체, 학부모단체, 시

민단체 등 다양한 구성원들로 이루어진 네트워크의 강조에 있다. 다양한

참여자로 구성된 네트워크에서 참여자들은 상호 독립성을 유지하고, 정

부는 기본적으로 이들 참여자들과 동등한 입장에서 전체 네트워크를 관

리하는 조정자의 입장이 된다. 이와 같은 교육 거버넌스의 과정은 중앙

정부, 지방정부, 단위학교 수준에서 수많은 교육 이해관계자들 간의 네트

워크 속에서 통치와 권력 작용의 형태로 전개된다(신현석, 2010b).

결국 교육 거버넌스는 중앙정부와 지자체, 다양한 교육 이해관계자가

교육문제 해결을 위한 정책결정 과정과 행정 과정에서의 다양한 참여방

식 혹은 권력관계, 행정운영 방식 등이 역동적으로 작용하는 과정이나

구조를 의미한다고 볼 수 있다(반상진, 2013).

2. 정책집행 영향요인

정책에 대해서는 다양한 정의가 있으나, 몇 가지 대표적 정의를 살펴

보면 다음과 같다. Lasswell(1951)은 정책을 문제해결 및 변화유도를 위

한 활동으로 정의하고 있으며, Lowi(1972)는 정부 당국이 적극적․소극

적 제재를 사용하여 시민들의 행태나 조건에 영향을 미치고자 하는 의도

를 정의한 일반적 진술로 정책을 정의하였다. 또한, Dror(1983)는 정책이

란 주로 정부기관에 의하여 결정이 되는 미래를 지향하는 행동의 주요

지침이며 이 지침은 최선의 수단에 의하여 공익을 달성할 것을 공식적인

목표로 삼는다고 정의하고 있다. 정정길 외(2013)는 이와 같은 견해를

종합하여 정책이란 “바람직한 사회 상태를 이룩하려는 정책목표와 이를

달성하기 위해 필요한 정책수단에 대하여 권위 있는 정부기관이 공식적

으로 결정한 기본 방침”이라고 정의하였다.

이러한 정의를 가지는 정책의 내용을 실현시키는 과정을 정책집행
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(policy implementation)이라고 할 수 있다(정정길 외, 2013). 즉, 정책의

내용이 정책목표와 정책수단으로 이뤄졌음을 감안하면, 정책집행은 정책

목표에 맞게 그 수단을 실현하는 과정이라고 이해할 수 있다.

정책집행에 대한 여러 학자의 정의 중 몇 가지를 제시하자면 다음과

같다. Pressman과 Wildavsky(1973)는 정책집행을 ‘목표 설정 활동과 목

표 달성 활동 사이에서의 상호 작용 또는 바라는 결과를 얻기 위해 순차

적으로 추진하는 능력’이라고 정의하며, 정책의 행위와 목표를 강조하고

있다. 그들은 집행이란 ‘실행하는 것, 수행하는 것, 달성하는 것, 생산하

는 것, 완성하는 것’이라고 전제하고 있으나, 집행이라는 용어를 다의적

으로 사용해 비판받고 있으며, ‘예견된 결과를 달성할 수 있는 능력’과

‘목표의 설정과 이를 달성하기 위한 활동 간의 교호작용’의 차이를 혼동

하고 집행의 의미를 두 가지 또는 세 가지로 사용하여 비판을 받는다(유

훈, 2007). Van Meter와 Vam Horn(1975)은 정책집행은 ‘정책결정에 의

해 미리 설정한 목표를 달성하기 위한 정부 부문 및 민간 부문의 개인이

나 집단이 하는 활동’이라고 정의하고 있다. 이 정의의 특징은 집행을 단

일방향으로 보았다는 것과 과정이 아닌 활동으로 보았다는 특징이 있다

(유훈, 2007).

이와 같은 정책집행에 영향을 미치는 요인과 관련하여 많은 논의가

이뤄져 왔으며, 다양한 집행 영향요인들이 제시되어 왔다. 이는 집행 영

향요인에 대한 연구가 일률적인 이론이나 규칙이 있는 것이 아니라 연구

자의 입장 또는 연구 대상에 따라서 집행 영향요인이 다르게 설정될 수

있다는 것을 의미한다. Sabatier(1986)가 제시한 바와 같이, 정책집행에

대한 접근방법으로는 크게 하향식 접근방법(top-down approach), 상향식

접근방법(bottom-up approach), 통합적 접근방법(synthesis approach)이

있으나, 정책집행의 성공과 실패에 영향을 주는 요인을 분석하는데 용이

한 하향식 접근방법을 중심으로 살펴보면 다음과 같다.

Van Meter와 Van Horn(1975)은 Pressman과 Wildavsky가 정책집행

의 중요한 변수로 분류한 정책의 목표, 자원, 정책 집행자들을 통제할 수

있는 제도적 장치, 집행기관의 성격, 정치․경제․사회적 상황, 집행자의
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성향 등에 집중하였다. 이들은 정책의 목표는 정책이 추구하고 있는 가

치를 비교적 상세히 나타낸 것으로서, 정책을 통하여 무엇을 달성하려는

것인가를 확실하게 해주며 정책집행에 대한 평가기준이 된다고 하며 다

음의 4가지 주장을 하였다. 첫째, 정책의 올바른 집행을 위해서는 이에

필요한 자원이 동원되어야 하며, 이러한 자원에는 집행을 촉진․조장 할

수 있는 자금이나 여타의 다른 인센티브와 함께 인적 자원도 포함된다는

것이다. 둘째, 정책집행을 위해서는 집행자가 특정프로그램의 목표와 기

준을 잘 이해해야 한다. 이를 위해 정책의 기준과 목표가 명확히 설정되

어야할 뿐 만 아니라, 일관성 있게 정책 집행자에게 전달되어야 한다. 그

리고 정책 집행자들이 정책의 기준과 목표를 성실히 달성할 수 있도록

자극하고 통제하는 제도적 장치가 요구된다. 셋째, 집행기관의 성격은 정

책집행의 성공 여부를 좌우하는 관건으로 작용한다고 주장하며 이는 기

관의 공식적 구조의 특성과 그 기관 내에 구성원들의 비공식적 태도와

관련이 있다고 한다. 기관의 크기와 구성원의 자질, 위계적 통제의 정도,

기관의 정치적 자원, 조직의 활성도, 개방적인 의사소통 등이 영향을 미

친다고 언급하고 있다. 넷째, 정치․경제․사회적 상황 등 환경적 요인들

이 정책집행에 영향을 미친다고 한다. 이와 관련된 환경요인에는 해당

정책의 집행이 정치․경제․사회적 상황에 얼마나 영향을 미치는가, 여

론의 반응은 호의적인가 부정적인가, 정책집행의 지지를 위해 이해집단

들은 어느 정도 동원 되는가 등이 포함될 수 있다고 한다.

Edwards(1980)는 정책집행과 관련된 요소를 크게 정책 목표와 내용

및 행위자간 의사소통, 자원, 정책 집행자의 성향, 그리고 관료제의 구조

로 파악하였다. 그리고 이들 요소들 간의 상호작용이 정책집행의 성공여

부에 영향을 미치는 것으로 보았다. 구체적으로 첫째, 정책집행이 성공하

기 위해서는 정책 결정자와 정책 집행자, 그리고 정책 집행자와 정책 대

상집단 사이에 의사소통이 원활하게 이루어져야 한다는 것이다. 또한 정

책의 목표와 내용이 정확하게 전달되어야하며, 정보의 내용에 일관성이

있어야한다는 것이다. 정책목표와 내용이 명확하지 않으면 정책 결정자

와 정책 집행자, 정책 대상집단 사이에 정책의 해석과 관련하여 갈등이
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생길 가능성이 높다는 것이다. 둘째, 아무리 좋은 정책도 그것을 실현하

는데 필요한 인적 자원과 물적 자원이 동원되지 않으면 무용지물이라는

것이다. 따라서 자격을 갖춘 인원이 적절히 배치되어야 하며, 필요한 재

정과 시설 및 도구가 공급되어야 한다는 것이다. 셋째, 특정정책에 대한

정책 집행자의 호불호가 정책집행의 성공여부에 큰 영향을 미친다는 것

이다. 정책 집행자가 정책에 대하여 반감을 가지고 있는 경우에 그는 정

책 결정자의 지시를 일부만 선택적으로 수용하거나 수동적으로 집행에

임할 가능성이 있기 때문이다. 넷째, 관료제는 정책집행에 긍정적으로 영

향을 미치기도 하고 부정적으로 영향을 미치기도 한다. 예컨대, 대부분의

관료제에서 발견되고 있는 표준 작업 처리 절차(standard operating

procedures, SOP) 같은 경우 신속하게 정책을 집행하는데 도움을 주는

한편, 융통성 있게 대처해야 하는 경우에는 불리할 수 있다. 이로 인해

사안에 따라 발생될 수 있는 각 부처 간의 이기주의는 효율적인 정책집

행에 방해가 될 수 있다는 것이다.

Sabatier와 Mazmanian(1979)은 집행과정에 영향을 미치는 요인을 문

제 처리의 용이성(tractability of problems), 집행에 대한 법규의 구조화

능력(ability of state to structure implementation), 집행에 영향을 미치

는 비법규적 변수들(nonstatutory variables affecting implementation)의

세 가지 큰 범주로 나누었다. 이에 효과적인 정책집행을 위해 갖추어야

할 이상적인 조건으로 다음의 5가지를 제시하였다.

첫째, 정책결정의 내용은 타당한 인과이론에 바탕을 둔 것이어야 한다

는 것이다. 즉 타당한 인과이론이란 정책목표와 이를 달성하기 위한 정

책수단, 그리고 이를 통한 정책산출 간에 얼마나 긴밀한 인과관계가 있

는가 하는 것이다. 둘째, 정책내용으로서 법령은 명확한 정책지침을 가지

고 있어야 하며, 대상 집단의 순응을 극대화할 수 있도록 구성되어야 한

다. 셋째, 유능하고 헌신적인 집행 관료가 정책집행을 담당하여야 한다.

집행기관의 장은 정치적․관리적 역량을 가지고 있어야 하며, 담당 정책

에 우선순위를 부여하고 신념을 가지고 헌신적으로 전념해야한다. 넷째,

결정된 정책에 대해 조직화된 이익집단, 유권자 집단, 주요 입법가, 행정
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부의 장으로부터 지속적인 지지를 받아야 한다. 집행의 긴 과정 동안 장

애요인을 극복하고, 필요한 재정적․정치적 자원을 지속적으로 제공받기

위해서는 시간이 경과해도 지속적으로 지지해줄 수 있는 대통령, 고위

행정관료, 주요 국회의원, 조직적인 이익집단의 존재가 필수적인 조건이

된다는 것이다. 다섯째, 정책목표가 안정적이어서 집행과정 동안 법령에

규정된 목표의 우선순위가 변하지 않아야 하며, 상충되는 정책이나 사회

경제적 상황의 변화에 의해 기존의 정책이 현저하게 달라지지 않아야 한

다는 것이다. 이상과 같이 정책집행에 대한 하향식 접근방법은 정책의

성공적인 집행을 좌우하는 요인에 대해 종합적이고, 포괄적인 변수들을

제시하였다.

3. 선행연구 검토

1) 교육 거버넌스에 대한 선행연구 검토

국내에서 최근에 교육 거버넌스에 대해 수행된 연구는 비교적 많지 않

다고 할 수 있다. 아울러, 교육 거버넌스의 개념을 정태적인 구조로 단순

화하여 그 실체를 파악하는 데 한계가 있고, 협소한 의미의 사용으로 개념

의 오용과 남용이 우려된다는 지적도 있었다(안기성, 1997; 주삼환, 2007;

신현석, 2010a). 신현석(2010a)은 1997년에 ‘교육에서의 거버넌스 문제와

그의 장래’를 주제로 개최된 한국교육정치학회 학술발표회를 그 사례로 들

었다. 그는 이 학술대회에서 교육 전반, 중앙, 지방, 단위학교 수준에서의

교육 거버넌스 문제를 집중적으로 논의하였는데, 발표자마다 모두 다양한

의미로 교육 거버넌스를 해석하였으나 일부를 제외하고는 거의 대부분 정

태적 구조에 초점을 맞추어 전체 의미를 충분히 전달하지 못하였다고 지

적하기도 하였다(신현석, 2010a). 이후 2007년에 한국교육행정학회가 ‘한국

의 교육 거버넌스와 권한 배분’을 주제로 개최한 학술대회는 여전히 교육

거버넌스의 ‘구조’적 제한과 교육 거버넌스에서 다른 권부의 역학관계와
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영향이 직접적으로 언급되지 않은 측면도 있으나, 의사결정이라는 과정 속

에서 ‘구조와 인간’, ‘내용’, ‘방법’ 등 거버넌스의 역동적 측면(주삼환,

2007)과 함께 네트워크와 파트너쉽을 통한 협치적 관점에서 교육 거버넌

스를 분석(조동섭, 2007)했다는 점에서 이전보다는 진일보했다는 평가를

내리고 있다(신현석, 2010a).

신현석(2010a)은 이러한 진단에 터하여 정부의 학교 자율화 정책을 교

육 거버넌스 관점에서 분석하기 위해 분석 모형으로서 교육공동체 거버

넌스 모형을 도출하고, 이 모형에 의거하여 학교 자율화 정책의 형성과정

과 집행과정을 분석하는 한편, 분석결과를 바탕으로 자율화 정책의 거버

넌스를 종합적으로 분석하고 교육 거버넌스의 혁신 방안을 제시하였다.

신현석(2010b)은 교육 거버넌스에 대한 또 다른 연구에서 교육과 관련

하여 사회적 쟁점이 되는 갈등 문제를 단순히 교육이념과 권력을 둘러싼

정치적 대립의 틀을 넘어 교육의 통치구조와 의사결정과정을 아우르는 교

육 거버넌스의 갈등으로 파악하고자 하였는데, 무상급식 등 교육 거버넌스

의 갈등사례를 중심으로 거버넌스의 구조적 분석틀 속에서 쟁점을 분석하

고 교육 거버넌스의 갈등 해소를 위한 정책적 과제를 탐색하고자 하였다.

반상진(2013)은 중앙정부 단위의 교육리더십과 교육거버넌스의 관계

구조를 토대로 이명박 정부의 교육정책 중 쟁점이 되었던 여러 교육정책

중 학교자율화, 국가수준 학업성취도 평가, 국립대 법인화, 대학구조개혁

정책을 중심으로 교육에서의 갈등 현상을 비판적 관점에서 분석하고, 협

력적 교육 거버넌스 구축과 ‘좋은 교육 거버넌스’를 모색해야 할 필요성

에 대한 논리를 전개하고자 하였다.

2) 교육정책 집행 영향요인에 대한 선행연구 검토

국내의 교육정책 집행에 관한 연구들은 1990년대 들어 본격적으로 수

행되었는데, 주로 교육정책 집행에 영향을 미치는 요인을 도출하거나 이

론적 모형을 교육정책에 적용한 연구들이다.

김창곤(1990)은 교육정책 집행에 영향을 미치는 요인을 연구하였는데,
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교육정책 결정자, 교육정책 목표, 교육정책 집행자, 관료조직, 교육정책

수혜자 등의 관계 및 그 상호작용이 집행을 통해 나타나고 영향을 미친

다고 하였다. 주철안(1991)은 졸업정원제를 사례로 정책 집행과정에서의

정책 영향 및 수정에 관한 분석을 실시하였는데, 정책참여 기관들 간의

상호작용, 정책집행제의 구조. 일선 정책시행기관들의 문화 등을 영향요

인으로 도출하였다. 정일환(1997)은 교육정책집행의 이론 모형 개발 및

적용에 관한 연구에서 고등학교 평준화, 교육자치제, 대학평가인증제를

분석하였다.

2000년대 들어 교육정책집행에 관한 연구들은 주로 정책 자체 요인,

정책집행자 요인, 정책 대상집단 요인, 정책환경 요인의 4가지 범주로 나

누어 정책사례를 살펴보고 있다.

공은배 외(2002)는 한국의 교육정책 평가 연구보고서에서 선행연구 분

석을 통해 정책집행계획 및 집행상황(집행계획, 인적․물적 조건 구비

및 집행상황)과 시간․상황변동에 따른 대응(형성평가를 통한 정책의 수

정․보완) 등을 요인으로 제시하였다. 김재웅(2007)은 열린교육 정책을

실패한 정책으로 판단하고 그 원인에 대한 분석을 정책집행과정 분석을

통해 진단하였는데, 열린교육 정책의 집행과정을 정책 자체의 영향, 정책

집행 기관 및 집행자의 태도, 정책 대상집단의 반응, 환경으로 나누어 분

석하였다. 정성수(2008)는 교사교육프로그램 개발사업에 영향을 미치는

변인을 알아보기 위해 정책결정자 변인(사업의 성격, 목표 및 예산), 정

책집행자 변인(집행기구의 구조, 집행자의 행위와 전략), 정책 대상자 변

인(정책대상자의 특성, 만족도), 정책환경 변인(사회․경제적 환경, 지배

기관의 지지, 이해관계집단의 특성)으로 요인을 설정하여 분석하였다.

김정옥(2009)은 교원능력개발평가제의 집행영향 요인 분석에서 대구광

역시 교원능력개발평가제 시범학교 사례를 중심으로 집행의 영향요인(집

행절차의 민주성, 정책목표의 소망성, 정책의 일관성, 정책담당기관의 신

뢰성, 외부단체의 관심과 지지)을 설정하였다. 또한, 서용희 외(2009)는

고등학교 평준화정책의 집행과정에 영향을 미치는 요인을 정책목표, 정

책집행자, 정책 대상집단, 정책환경 요인으로 나누어 분석하였다.
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박혜영(2010)은 단위학교에서의 교육정책 집행과정 분석에서 방과후

학교 정책을 중심으로 기존 정책집행 영향요인을 검토한 후 정책변인(정

책목표, 정책 내용), 환경변인(사회․경제적 환경, 정책결정자 지지, 상급

집행기관의 지원), 집행자 변인(자원, 집행기관의 특성, 집행책임자, 집행

담당자), 대상자 변인(대상자)로 나누어 분석하였다. 그리고 김재웅(2011)

은 학교자율화 정책이 현장에서 수용도가 떨어지는 원인에 대해 집행과

정 분석을 통해 확인하기도 하였다. 그는 정책 자체 요인, 정책기관 및

집행자 요인, 정책 대상집단 요인, 환경 요인으로 나누어 분석하였다. 장

승호(2013)는 입학사정관제의 성공적 집행을 위한 요인 연구를 통해서

사교육 경감대책 중 입학사정관제의 집행에 영향을 미치는 요인들을 규

명하고 그 요인들의 영향을 확인함으로써 입학사정관제의 성공적 집행을

위한 시사점을 모색하고자 하였다.

박상완 외(2015)는 20년 동안 진행되어 왔던 학교평가에 대한 정책집

행과정 분석을 통해 시사점을 도출하였는데, 그들은 정책특성, 정책결정

자, 정책집행조직과 정책집행 담당자, 정책 대상집단과 정책관련자의 지

지 측면으로 나누어 분석하였다. 이승호(2017)는 혁신학교 정책집행과정

에 초점을 맞추어 정책의 집행관련 요인을 분석함으로써, 혁신학교 정책

집행의 특징을 밝히고 혁신학교 정책과 같은 ‘아래로부터의 개혁’을 지원

하는 정책을 집행하는 데 있어 시사점을 얻으려고 하였으며, 이를 위해

혁신학교 정책집행과정 관련 요인들 중 정책 자체 요인, 정책 집행자 요

인, 정책 대상집단 요인, 정책 환경 요인의 특징을 도출하고자 하였다.

3) 핀란드 교육개혁 관련 선행연구 검토

핀란드 교육에 대한 연구는 핀란드가 2000년대 이후 PISA와 같은 국

제학업성취도 평가에서 우수한 성과를 나타내면서 국내․외적으로 많이

수행되었다고 볼 수 있다. 한때는 핀란드 교육의 성공 이유, 특히 학생들

이 사교육을 하지 않고 적게 공부하고도 균등하고도 학업성취도가 높게

된 이유를 알고자 하는 열풍이 불어 그것을 통해 무엇을 배우고 얻을 것
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인가 하는 논의가 세계적인 현상이 되기도 하였다(후쿠타 세이지, 2008).

여기서는 핀란드 교육에 대한 여러 연구 중에서 핀란드의 교육개혁 및

이와 관련된 정책을 다룬 비교적 최근의 국내 선행연구를 중심으로 검토

해 보고자 한다.

권충훈 외(2009)는 여러 핀란드 교육에 대한 선행연구 결과를 종합하

여 핀란드 교육의 성공요인에 대한 공통요소들을 추출하고자 하였는데,

그 결과 통합교육 기반의 교육이념, 종합학교 개혁을 통한 교육제도, 지

율성과 책무성의 극대화를 통한 교육과정, 학교복지의 수혜자로서 학생

지원, 전문성과 자율성이 보장된 교원교육과 교직관 등을 핀란드 교육이

성공하게 된 이유로 제시하였다.

한편, 성열관(2010)의 연구는 핀란드 교육성공의 요인을 구조적으로 분

석하고, 성공을 가능하게 한 사회적 조건과 시기적 정책 배경을 분석하

였다. 그 결과 근저 요인으로서 경계국가로서의 공동운명체 인식, 급속한

산업화, 사회민주당의 지속가능한 리더쉽, 복지국가에 대한 사회적 합의

등이 있었다고 보았으며, 주요 정책요인으로 1960년대 종합학교 정책,

1970년대의 중등후기 교육정책, 1980년대 이후의 다양한 학교교육 정책

을 살펴보았다. 아울러, 지수화된 요인으로는 학교간 변량, 저성취학생비

율, 학습흥미도 등을 지적하였다. 핀란드 교육은 협동과 평등을 기조로

세계적으로 우수한 학업성취를 보여준 개혁 모델을 제공했다는 것에 의

미가 있으며 한국교육에 시사하는 바가 상당하다고 보았으나, 한국과 핀

란드는 사회적 조건과 배경이 상이하므로 이를 차용하는 데 있어서 그

취지와 맥락을 명확히 이해할 필요가 있다고 지적했다.

김왕준(2010)은 핀란드 교육개혁의 비전과 정책을 PISA 평가 상위에

위치한 국가들의 정책과 함께 비교분석하여 교육의 중요성 역설, 고차원

적 사고능력을 중시하는 교육과정 및 교수방법, 학교의 자율적 운영강화

를 통한 다양한 학교운영 모형 개발 등 공통점을 추출하였다. 또한, 이윤

미(2010)는 핀란드의 종합학교에 초점을 맞춰 교육개혁의 역사를 정리하

였다. 그 연구에서 핀란드 교육개혁의 성공은 사회민주주의 제도와 신뢰

에 기반한 사회적 분위기로 인한 것이라고 하면서 해당 교육을 이끌어낸
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과정, 목표, 철학에 관심을 가질 필요가 있다는 결과를 밝혀 주었는데,

단순한 정책모델을 넘어 해당 정책의 내면적-심층적 요인을 도출해내고

자 했던 것에 의의가 있다고 하겠다. 신문승(2011)도 역시 오늘날 핀란

드 교육의 성공을 가져다 준 핀란드 종합학교 교육의 개요 및 철학과 교

육제도를 확인함으로써 우리나라 교육의 질적 향상을 위한 시사점을 도

출하고자 하였다. 이를 위해 우선 PISA 평가 결과와 핀란드의 종합학교

교육제도를 검토하였는데, 핀란드 종합학교 교육이 우리나라 교육에 시

사하는 교육적 대안과 정책적 시사점을 교육이념, 교육제도, 교육과정,

학생, 교사의 측면에서 논의하였다.

김병찬(2012)은 핀란드의 교육자치제도의 특징 및 시사점을 분석하였

고, 이를 통해 핀란드는 철저한 지방분권형 체제, 일반행정과 교육행정의

통합형 체제, 학교와 교원 중심의 전문가 중심형 구조라는 특징을 도출

하였다. 또 다른 김병찬(2014)의 연구에서는 핀란드의 고등교육 수월성

우수센터 지원사업 사례를 바탕으로 대학 교육활동 재정지원 사업을 분

석하여 평가기관의 독립성 및 안정성, 심사준비 및 과정의 간소화, 평가

과정의 투명화 및 교육성과 추구, 지속적 지원체제 마련 등의 특징을 도

출하였다. 한편, 김정현(2014)은 핀란드의 기초교육법과 교육제도를 분석

하였는데, 종합학교의 도입을 통해 기존의 교육체제를 바꾸었으며, 기초

교육법이 모든 국민에게 동등한 기본교육을 받을 수 있는 기회를 마련하

겠다는 헌법적 정신을 담은 것임을 제시하였다.

유경훈 외(2017)의 연구에서는 핀란드 교육개혁의 주요 내용들을 살펴

보고, 교육개혁 추진 과정과 배경, 정책을 이해하는데 목적을 두었다. 해당

연구에서는 핀란드 교육개혁의 사회적 배경과 교육 및 사회체제를 살펴보

고, 핀란드 교육개혁 정책들의 핵심내용과 가치, 성과 등을 교육단계별 정

책과 교육과정 정책으로 구분하여 정리해보고자 하였는데, 이러한 분석결

과들을 바탕으로 핀란드 교육개혁의 특징과 의의를 도출하고자 하였다.

4) 선행연구와 본 연구와의 차별성
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지금까지 선행연구를 검토한 결과, 교육 거버넌스나 교육정책 집행의

영향 요인에 대한 연구는 거의 국내의 교육정책에 대한 연구에 한정되어

있음을 알 수 있다. 교육 거버넌스와 관련한 연구는 그 숫자가 많지 않

을 뿐더러 대부분 중앙정부(교육부)-지자체(시도교육청)간 또는 교육부-

대학간, 시도-시도교육청간 교육 갈등 사례를 거버넌스적 관점에서 분석

한 연구들이었다. 또한, 교육정책 집행의 영향 요인에 대한 연구는 기존

일반적인 정책집행 영향 요인 분석틀에 단순히 국내의 특정 정책사례를

적용하는 경우가 대부분이어서 실질적 정책내용을 좀 더 폭넓은 시각에

서 종합적, 체계적으로 분석하여 향후 교육 정책의 수립과 추진에 주는

정책적 시사점을 도출하는 데에는 한계를 보였다고 할 수 있다.

한편, 핀란드 교육개혁이나 교육정책에 대한 선행연구를 검토한 결과,

핀란드 교육과 관련된 개별 영역에서 상당히 유의미한 결과를 도출해 내

었음은 분명하나, 핀란드에서 추진한 각 정책들에 대한 유기적 구조의

이해 속에서 종합적, 체계적으로 분석하지는 못한 한계가 있다. 아울러,

이러한 핀란드 교육개혁 정책이 도입 및 추진된 역사적, 사회경제적, 정

치적 배경과 맥락을 함께 분석하고, 시기적으로 어떤 양상으로 변동했는

지, 사회정책(고용-복지정책) 및 경제발전 정책과 어떤 관계 속에서 변

화했는지를 살펴보지 못한 부분도 있다. 또한, 핀란드 교육개혁 정책들

중에 가장 핵심이 되는 정책을 중심으로 그 정책의 핵심내용과 운영의

세부 사항까지 구체적으로 분석한 연구는 많지 않았다고 할 수 있다.

본 연구는 이와 같은 선행연구와 다르게 국내의 교육정책 사례가 아닌

핀란드의 교육개혁 중 대표적인 사례인 종합학교 개혁을 중심으로 한 교

육 거버넌스 및 정책을 종합적으로 분석하여 단순히 기존의 이론적 틀에

맞추기 위해 그 실질적 내용을 추상화 시키지 않고자 하였다. 또한, 핀란

드 종합학교 개혁을 핵심 축으로 교원, 교육과정 및 평가, 교육행정 거버

넌스 등 핀란드 교육정책을 체계적으로 분석하면서, 해당 정책내용과 제

도들이 종단적으로 어떻게 변화해 왔는지를 고찰하여 우리 교육정책에

주는 정책적 시사점을 풍부하게 제시하고자 하였다는 점에서 기존 연구

와 차별성을 지닌다.
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Ⅲ. 연구방법 및 연구의 분석틀

1. 연구방법

본 연구는 핀란드 종합학교 개혁 과정과 관련 정책에 대한 사례를 중

심으로 연구하는 사례연구(case study) 방법을 채택하고자 한다. 사례연

구란 개인이나 집단, 또는 정책 등을 하나의 단위로 선택하여 정밀하게

조사․연구하는 방법을 말한다. 사례연구는 그 목적이 소수의 사례를 종

합적, 심층적으로 분석함으로써 다수 사례, 다변량 계량적 연구가 보여줄

수 없는 맥락과 이론적 가설에 대한 인과적 설명을 제시하는 것이므로,

계량적 연구를 보완해 줄 수 있는 연구방법이다(이종원, 2011).

Yin(2008)은 ‘어떻게(how)' 또는 ’왜(why)'에 대한 질문이 제기되었을

때나, 연구자가 사건을 거의 통제할 수 없을 때, 실생활에서 동시대에 일

어나는 현상을 주로 다루고자 할 때 사례연구가 유용하다고 하였다.

본 연구는 핀란드라는 단일 국가와 종합학교라는 교육제도를 사례로

연구한다는 점, 핀란드의 종합학교 개혁 정책과 관련하여 교원, 학생, 학

부모 등 다양한 이해관계 집단이나 단체가 존재하므로 연구자에 의한 상

황통제가 작용할 수 없다는 점, 본 연구에서 다루고자 하는 정책 및 제

도는 현재도 핀란드에서 추진 중인 정책과 제도라는 점에서 사례연구가

적절한 방법이라고 할 수 있다.

또한, Yin(2008)은 단일 사례가 연구가 유용한 5가지 경우를 들고 있

다. 첫째, 이미 잘 알려진 이론을 검증해서 다시 한 번 확인하거나 그 이

론을 반박 또는 확장하는 경우, 둘째, 사례가 매우 독특하거나 극단적인

경우, 셋째, 하나의 사례가 대다수의 사례를 대표하거나 하나의 사례를

통하여 관찰하고 분석함으로써 새로운 정보를 획득할 기회를 갖게 되는

경우, 넷째, 과거에는 과학적 분석이 불가능했던 현상에 대해 특정사례를

분석함으로써 새로운 정보를 획득할 수 있는 기회를 갖게 되는 경우, 마

지막으로 특정 조건이 시간에 따라 어떻게 변화하는가에 이론의 초점이
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맞추어진 종단적 사례연구인 경우 등이다.

본 연구는 핀란드 종합학교 제도라는 하나의 사례를 가지고 연구하는

단일 사례연구(single case study)의 방식을 택하고 있는데, 이는 초등학

교와 중학교 과정이 하나로 통합되어 보편적으로 모든 학생에게 9년간의

기초교육을 제공하는 학교제도 개혁이라는 정책 사례를 통해 보편적 교

육복지 정책과 교육개혁을 대표할 수 있는 사례를 분석하여 교육개혁의

성공조건에 대한 일반화 가능성을 탐색해 보는 시도이면서 동시에 시대

적 상황변화에 따라 어떻게 제도가 변화해 가는지를 보는 종단적 연구의

성격도 가지기 때문에 Yin(2008)이 위에서 제시한 세 번째와 다섯 번째

의 경우에 해당된다고 볼 수 있다.

본 연구는 단일사례 연구이기 때문에 연구의 객관성과 타당성을 높이

기 위해 무엇보다 중요한 것은 자료수집에 있어서의 다양성이라고 할 수

있을 것이다. 본 연구에서는 Yin(2008)이 제시한 증거 수집(convergence

of evidence)의 6가지 방법(공문서 등 기록, 비정형적 인터뷰, 심층 인터

뷰, 구조화된 인터뷰와 설문조사, 직접 및 참여관찰, 문헌자료) 중 공문

서 등 기록과 문헌자료를 주로 활용하고 비정형적 인터뷰, 직접 및 참여

관찰도 일부 활용하였다. 이를 위해 핀란드 교육과 관련한 국내․외 단

행본, 논문, 잡지, 인터넷 자료, 각종 언론 보도자료 등을 활용하였으며,

특히 핀란드 교육문화부, 국가교육위원회, 대학(연구소), OECD, World

Bank, EU 등 국제기구에서 발간된 연구내용과 관련한 각종 정책보고서,

연구보고서, 법령 및 통계자료 등에 대한 문헌자료 조사1)를 수행하였다.

또한, 연구자가 고교평준화 제도 및 교육복지 업무, 교육정책 평가 업무

등을 담당했던 경력 등을 바탕으로 핀란드 대학연구소에서 연수하던 당

시의 종합학교 방문과 수업 관찰 및 국가교육위원회와 지자체 등 교육행

정기관 방문 경험, 각종 핀란드 교육 관련 세미나 참석, 핀란드 교육전문

가 등과의 인터뷰 등을 통해 문헌분석 내용을 보완하였다.

1) 핀란드에서 출간된 자료 중 핀란드의 공용어로 사용되는 핀란드어나 스웨덴어로

된 자료는 언어의 한계상 활용이 어렵고 영문으로 작성 및 번역된 자료에 국한

된다는 한계가 있다.
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2. 연구의 분석틀

본 연구에서는 핀란드의 종합학교 개혁이 각 시대를 거쳐 어떻게 역사

적으로 변화했는지를 분석하는 한편, 이런 장기간의 과정을 거쳐 현재

운영되고 있는 종합학교 제도가 성공적으로 운영되는 데 필요한 관련 정

책을 구체적으로 분석하면서 정책집행 영향요인의 개념을 활용하여 관련

정책들이 종합학교 교육개혁의 성공과 제도 운영에 기여한 상호 연계성

을 분석하였다.

핀란드 종합학교 개혁은 1960년대 후반부터 1990년대 이후 현재까지

매우 장기간에 걸쳐 이루어진 만큼 역사적 정책변동에 대한 분석이 가능

하다. 1960년대 말부터 공론화가 시작되어 1970년대에 본격 추진된 이후,

1980년대에 정책이 강화․확대되고, 1990년대 이후 현재까지 수정 ․보

완되어온 종합학교 개혁 변동과정을 시대별로 구분하여 동 시대에 함께

추진된 핀란드의 교육개혁 정책을 분석하고자 하였다.

한편, 제도적으로 핀란드 종합학교는 전체 학제(school system) 중의

일부로 국민의 일반 기초교육을 담당하는 하나의 학교제도라고 할 수 있

으나, 종합학교 정책은 단순히 학교제도의 일부 단계 이상의 의미를 지

닌다. 종합학교라는 형식적 제도적 틀만 있어서는 아무런 역할을 할 수

없는 것이다. 이들 학교가 실제로 성공적으로 운영되려면 우수한 교원의

양성과 임용 및 지속적 능력계발(연수)이 이뤄져야 하고, 학습되어야 하

는 교육내용(교육과정)이 개인의 전인적 발달과 사회경제적 요구에 맞는

역량을 기를 수 있도록 적절한 내용과 적합한 방식으로 국가 수준, 지역

수준, 학교 수준에서 정해지고 그것이 평가될 수 있도록 하여 교육과 학

습의 질적 수준을 보장하도록 해야 한다. 그리고 무엇보다 훌륭한 교육

행정 거버넌스가 뒷받침되지 않으면 학교제도와 교육정책들이 유기적으

로 운영될 수 없을 것이다.

이렇게 분석대상으로 삼은 내용들을 정책 성공요인을 분석하기 위한

정책집행 영향요인에 따라 구분하면, 핀란드 종합학교는 정책 자체 요인

에 해당되어 그 정책목표나 내용의 명확성 또는 일관성이 중요한 평가기
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준이 될 것이고, 교원은 종합학교 정책집행의 대상 집단으로 볼 수 있다.

또한 교육과정, 교육재정 지원, 교육 관련 법령이나 중장기 기본계획(교

육․연구개발 기본계획) 둥은 종합학교 정책추진을 위한 수단이나 자원

이 될 수 있다. 마지막으로 교육문화부-국가교육위원회-지방(교육)행정

기관은 정책 집행조직에 해당된다고 볼 수 있다.

이상에서 설명한 바와 같이 핀란드 종합학교 개혁의 역사적 변동 과정

과 현행 종합학교 제도와 관련 정책에 대한 사례분석을 위해 도출한 분

석 요인과 내용을 토대로 구성한 본 연구의 분석틀을 도식화하면 다음과

같다.

<그림 1> 연구의 분석틀
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Ⅳ. 핀란드 종합학교 개혁의 역사적 변동과정 분석

1. 종합학교 개혁 이전의 상황과 교육제도(1917~1970년)

핀란드는 1809년까지 스웨덴의 일부였다가 1809년에 러시아에 양도되

어 황제가 지배하는 대공국이 되었고, 1917년에 독립하여 1919년에 공화

국을 건국하였다. 하지만, 그 이후에도 핀란드는 제2차 세계대전을 거치

면서 독립을 유지하기 위해 소련에 대항하여 길고 힘든 싸움을 해야만

했다. 4백만 명이 채 되지 않은 인구를 가진 적은 국가인 핀란드에 있어

서, 소련과의 전쟁은 매우 엄청난 피해를 가져왔다. 9만 명의 사망자, 6

만 명의 영구적 부상자, 5만 명의 고아 발생 등이 그것이었다. 게다가,

1944년 체결한 소련과의 평화협정의 결과, 핀란드는 45만 명의 핀란드

국민들의 이주를 초래하게 되면서, 국토의 12%를 양도해야만 했고, 대규

모의 배상금을 지불해야 하는 등 매우 어려운 상황에 처하게 되었다.

1945년의 전후 첫 번째 열린 총선을 통해 구성된 의회는 3개의 정당인

사회민주당, 농민당, 공산당이 거의 비슷하게 의석을 나눠가지게 되었다.

1950년대에는 보수당이 다수당이 되어 주도적 협상력을 가질 수 있는 충

분한 의석을 차지하게 되었다. 이러한 다수당 체제는 전형적으로 어떤

중요한 정책적 의제를 추진하기 위해 정치적 합의를 필요로 하게 되었

고, 그러한 합의에 도달하게 된 최우선 순위의 정책과제는 핀란드 교육

시스템을 재구축하고 현대화할 필요성이었다.

1950년대의 핀란드 경제구조는 1910년대의 스웨덴의 경제적 수준에 불

과했다. 빈곤은 보편적이었고, 많은 사람들은 보다 나은 생활과 일자리를

찾아서 핀란드를 떠났다. 교육시스템은 매우 불평등하였고, 이는 1950년

대까지 대부분이 농촌지역이고, 전통적 산림가공 및 농업경제 사회였던

당시 핀란드를 반영한 것이었다. 1950년대에 대부분의 젊은이들은 6년간

의 기초교육 이후에 학교를 떠났고, 다만 도시나 큰 지자체에 살았던 사

람들만이 중등교육에 대한 접근이 가능했다. 학생들은 11세가 되는 해에
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실용교육을 위한 트랙이나 상급학교 진학을 위한 학업 트랙으로 각각 분

리되었다. 즉, 일부 지자체에 의해 운영되며, 6학년의 초등교육 이후에 2

년이나 3년을 추가로 다니고, 만일 기회가 된다면 좀 더 심화된 직업교

육으로 갈 수 있는 공민학교(civic school) 트랙과 5년의 추가적 학교교

육을 받는 문법학교(grammar school) 트랙이 그것인데, 문법학교 졸업

이후에는 전형적으로 3년의 고등학교(gymnasium)를 거쳐 대학

(university)에 진학할 수 있었다. 1950년대 당시에 핀란드 청소년들의

약 1/4만이 문법학교 트랙에 접근 가능했고, 문법학교들의 2/3는 사립학

교였다.

이렇게 조기에 2가지 트랙으로 분리되는 구 학제는 병렬학제로 불리

며, 이는 일반적으로 사회계층의 경계를 반영하는 학제로, 1970년 초반까

지 대부분 유지되었다. 이러한 학제를 뒷받침하는 근본적인 신념은 모든

사람들이 모든 것을 배울 수 없다는 것이며, 이는 다시 말해, 아동들의

교육받을 능력은 모두 균등하게 고르지 않다는 것이었다(OECD, 2014).

<그림 2> 1970년대 이전의 핀란드의 교육제도(Aho, E. 외, 2006)
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2. 1960년대 후반~1970년대의 종합학교 개혁의 배경과

변동 과정

1960년대 후반에 즈음하여, 새로운 사회 정책적 분위기가 핀란드 사회

전반에 걸쳐 평등과 정의의 가치가 널리 퍼지게 했다. 이는 모든 이를

위한 더 수준 높은 교육을 하는 사회가 좀 더 사회적으로 공평한 사회를

만들 수 있다는 것이었다. 아동들의 조기 분리교육에 반대하는 사회적

여론이 널리 퍼졌고, 이에 힘입어 의회에서는 통합교육을 결정(1963년에

종합학교 제도 도입 결정)하고 법적 기반을 마련(1968년 종합학교 개혁

법안 통과)하였으며, 1970년대 초반부터 중반에 이르기까지 새로운 종합

학교(comprehensive school)로의 전환이 이뤄졌다. 종합학교는 핀란드어

로는 peruskoulu라고 불리는데, perus는 기초를 뜻하며, koulu는 학교라

는 의미이다. 9년의 종합학교 기간 중 앞선 6년은 alakoulu이며, 후 3년

은 yläkoulu이며, 이는 각각 낮은 학교(lower level), 높은 학교(upper

level)의 의미이다. 새로운 종합학교 제도의 핵심 아이디어는 기존에 존

재했던 초등학교, 문법학교, 공민학교를 9년제의 종합학교로 통합하는 것

이었다. 이것은 사회경제적 배경이나 흥미에 관계없이 모든 학생들을 지

방자치단체에 의해 운영되는 동일하고 균질한 기초학교에 취학시키는 것

을 의미했다.

이와 같은 종합학교 개혁은 핀란드에서 사회변화에 맞게 낡은 시스템

을 변화시키기 위한 것이었다2). 경제적으로 핀란드는 1950년대까지 전통

2) Erkki Aho 등(2006)에 따르면, 핀란드 교육시스템 구조 개혁은 다음의 국가의
경제발전을 반영한 3단계를 거쳐 이뤄졌다고 볼 수 있다고 한다.

- 북유럽 농경사회에서 산업사회로의 전환 : 1970년대 이전의 공민학교, 문
법학교의 이원화된 학교시스템, 제한된 직업교육 및 훈련 ⇒ 1970년 이후의
종합학교 개혁

- 서비스부문의 성장과 높은 기술 수준을 가진 북유럽 복지사회로의 변모 :

기초학교 및 중고등학교 개혁 이후의 종합적 의무교육(기초학교), 교육부

가 관리하는 직업교육 및 훈련시스템

- 첨단기술을 갖춘 세계적인 국가로 도약 : 2005년의 저학년-고학년 구분이

없는 기초학교, 통합된 직업교육·훈련, 폴리테크닉 설치
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적 산림가공, 농업경제 중심이었으나, 1960년대 들어 산업화국가로 변화

하면서, 기존 가족 중심 소규모 농장 폐지, 산림 가공산업 및 금속산업의

자동화, 공공서비스부문 일자리 확대, 대규모 이농향도 현상과 함께 기존

의 가치와 전통적 제도가 급격하게 변화되기 시작되는 시기였다. 또한,

새로운 사회정책 입안에 있어 합리적 공동체적인 계획이 매우 중요하다

는 생각이 영향을 주면서 정부의 대규모 사회재정지출 계획이 구안되고,

경제성장을 위한 인적자본 이론에 바탕을 둔 교육투자에 관심을 갖기 시

작하는 등의 구조적 변화가 시작되었고, 1961년에 유럽자유무역연합

(EFTA)에 가입하면서 개방경제 하에서 경쟁력 있는 경제체제 구축 요

구가 강하게 대두되었다. 아울러, 미국 반전평화운동 등의 영향으로 신세

대들의 자기표현이나 성적 자유 등에 대한 관심이 높아진 점, 텔레비전

등 전자매체 발달로 국제 뉴스를 접하게 되었을 뿐만 아니라, 1960년대

중반 이후 방송을 통한 사회 비판을 허용한 점 등도 변화에 영향을 주었

다고 알려져 있다. 그리고 스웨덴과의 인적 이동이 잦아지면서 스웨덴의

선진적 교육제도와 내용으로부터 많은 영향을 받은 것으로 보인다.

이러한 사회경제적, 문화적 변화와 함께 새로운 교육체제의 필요성이

대두되었으며, 과거의 불평등한 교육체제를 사회평등의 이념에 입각하여

근본적으로 개혁해야 한다는 요구가 제기된 것이다.

정치적으로도 1960년대 좌파정당들에 대한 지지가 점차 증가하기 시작

하여, 1966년 실시된 선거결과 1당이 된 사회민주당을 비롯하여 공산당,

핀란드 인민민주당 및 농민당 등 좌파정당들이 연립정부를 구성하였으

며, 노동조합 운동도 강력하게 전개되어 좌파정부에 대한 강력한 지지

세력으로 등장하였다.

이와 같은 사회경제적, 정치적 배경 하에서 초등 및 전기중등 과정까

지 모든 학생에게 동일한 기초교육을 제공하는 것을 골자로 대대적인 종

합학교 교육개혁이 시작되었으며, 그 목적은 선진적이고 질 높은 통합적

기초교육의 기회를 누구에게나 공평하게 제공함으로써 사회적 평등과 사

회통합을 강화할 뿐만 아니라, 산업구조의 변화와 경제성장을 뒷받침할

질 높은 직업교육훈련 제공 등으로 경제발전에도 기여하는 것이었다
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(Aho, E. 외, 2006).

학교조직의 병렬학제에서 단일한 종합학교 학제로의 전환은 매우 도전

적인 과제였으며, 결과적으로 1972년에 북부 핀란드에서 시작하여 점진

적으로 남부 핀란드의 인구가 많은 도시와 지자체로 확산하였다. 이러한

과정에서 여전히 새로운 교육시스템에 대한 비판이 존재하였는데, 그것

의 하나는 매우 다른 사회적, 인지적 환경 출신의 아동들에게 같은 교육

적 기대를 하는 것은 불가능하다는 것이었고, 또 다른 하나의 주장은 평

균적 교육적 성취도가 학업성취도가 낮은 학생들에게 맞춰져 하향화되기

때문에 발전된 산업국가로서 핀란드의 미래는 위험에 처해 있다는 것이

었다.

이와 같은 고참 교사들의 우려와 이전의 병렬학제를 통합하면서 내재

하는 어려움에 대한 문제점에 대한 해결방안은 종합학교를 위한 새로운

국가 핵심 교육과정을 개발하는 것이었다. 이러한 교육과정 개발 과정에

많은 교사들이 참여하였고, 5년의 기간(1965~1970)이 소요되었다. 종합학

교에 대한 비판들을 완화하는 중요한 결정은 상급 학년에서 능력과 흥미

에서 인식된 차이를 적용하여 수준별 학급편성(특히, 수학 및 외국어)을

허용하는 것이었다. 학교에서는 이들 과목에서 기존의 공민학교에서 제

공했던 교육에 대응하는 기초수준, 구 문법학교에서 제공했던 심화수준

등 3가지 수준(기초, 중간, 심화)의 학습을 제공할 수 있었다. 이러한 능

력별 반편성의 형태는 이후 1980년대 중반(1985년)에 중단되었다(OECD,

2014).

3. 1980년대 교육개혁 변동 과정

1980년대의 교육개혁은 중앙집권적 질 관리와 학교평가를 통해 전국적

으로 교육수준을 확보하는 데 관심을 두었으며, 상급 중등교육(Upper

Secondary education : 고등학교)의 정비에 초점을 두었다. 정부는 당초

(1974년)에 상급 중등교육 수준의 직업교육을 일반 고등학교에 통합하고

자 하였지만, 여러 이유로 실패하고, 대신 700가지 종류에 이르던 직업계
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통을 270개의 자격증과 연계된 27개 분야로 정비하고, 경제적으로 낙후

된 지역에 직업훈련기관을 확대하는 결정을 내렸다. 그 결과 고등학교

단계는 일반 고등학교와 직업 고등학교로 나뉘어졌지만, 고등학교 진학

인구가 크게 늘면서 전반적인 교육기회의 확대로 이어진다. 이 같은 직

업교육정비 및 고등학교 교육의 개혁은 1982년부터 1992년 사이에 추진

되었다.

1980년대 교육개혁은 종합학교 개혁을 강화하는 방향으로 이뤄졌는데,

1985년부터 수학과 언어 과목 등에 적용되던 능력별 학급 편성을 폐지하

고 낮은 반에 속한 학생들도 고등학교에 진학할 수 있게 한 것이다. 이

런 조치는 이 시기에 이뤄진 고등학교 개혁과 불가분의 관계를 갖는데,

성적에 의해 고등학교 진학 기회를 제한하게 되면 상급학교 교육수혜자

가 제한되어 산업구조의 고도화를 뒷받침 하는데 한계가 있기 때문이다.

따라서 1985년 이후 모든 종합학교 이수자에게 상급학교인 고등학교 진

학기회를 제한 없이 허용하게 되었으며, 그 결과 1990년대 이르러 고등

학교 재학생과 고등학교 진학률이 2배로 급증하게 되었다(강영혜, 2007).

<그림 3> 기초 및 중등학교 개혁 이후 교육제도(1988년)(Aho, E. 외, 2006)
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4. 1990년대 이후 교육개혁 변동 과정

1990년대에는 교육자치와 학교자율에 기초한 종합학교 교육의 혁신에

초점을 두었다. 아울러, 고등교육 분야에서도 새로운 고등직업교육기관인

폴리테크닉(polytechnics) 제도가 새로 도입되었는데, 1995년에 새로 설

립된 폴리테크닉은 기존의 직업교육훈련기관과 달리 보다 복합적인 고등

수준의 기술교육을 담당하게 되었다. 또한, 1994년 이후에 역량 중심의

성인직업자격증 제도가 마련됨에 따라 급격한 산업구조 변화에 상응하는

능력중심의 평생학습체제를 정비하게 되었다.

<그림 4> 1990년대 이후 핀란드 교육시스템(2005년)(Aho, E. 외, 2006)

1990년대 이후 적극 추진된 교육행정 개혁은 지방 및 학교자치를 점진

적으로 강화하는 방향으로 이뤄졌는데, 중앙정부의 권한 위임과정을 살

펴보면 아래 <표 1>과 같다. 이를 보면 개혁 추진과정에서 점진적으로

지자체와 학교 단위로 권한을 위임해 왔음을 발견할 수 있다.



- 29 -

구 분 1972년도 1980년도 2005년도

교육과정 시수

배정
일반교육위원회 내각 내각

교육과정 일반교육위원회 일반교육위원회
국가교육위원회

/학교위원회

학급규모 내각 내각 지자체

학교설립 :

초등학교

하급 중등

상급 중등

직업 학교

일반교육위원회

일반교육위원회

일반교육위원회

교육부

지역

교육부

교육부

교육부

지자체

지자체

지자체

교육부

교사 임용
지자체

/일반교육위원회

지자체/일반교육

위원회/직업교육

위원회/교육부

지자체

교사 자격 내각 내각 내각

교과서 일반교육위원회
일반교육위원회

/직업교육위원회
학교위원회(교사)

국가재정 지원 일반교육위원회
일반교육위원회

/직업교육위원회
교육부

학교예산 배정 일반교육위원회
일반교육위원회

/직업교육위원회
지자체

<표 1> 중앙정부의 교육행정 권한 위임과정 변화(Aho, E. 외, 2006)

개혁 초기에는 당시 이원적 교육체제에 따라 분화되었던 업무가 중앙

의 교육부를 강화하는 방식으로 나타났다. 교육부 내에는 종합학교 개혁

을 관장하는 일반교육위원회(NBGE)와 상급 중등직업교육 개혁을 담당

하는 직업교육위원회(NBVE)를 설치하였다(이 2개의 위원회는 추후에

국가교육위원회로 통합됨). 그러나 1980년대를 거쳐 1990년대 이후 개혁

은 점차 지역단위 자율성을 강화하는 방향으로 운영되어 왔는데, 이는
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초기부터 지역단위에서 현실에 맞게 새로운 체제에 적응할 수 있게 유도

하는 방식으로 이뤄졌다. 지역간, 중앙-지역간 협조가 긴밀하게 이뤄졌

고, 이는 종합학교 개혁에 이어 이뤄진 상급 중등교육(고등학교 교육) 개

혁에서도 적용되었다.

1990년대 중반 이후 핀란드에서 이뤄진 지방분권 및 학교자율화의 내

용을 살펴보면, 먼저 국가교육위원회에서는 교과별로 매우 포괄적인 목

표와 내용을 제시할 뿐 지역과 학교가 국가 핵심 교육과정에 근거하여

지역사회와 학교의 특수성을 고려한 탄력적인 교육과정을 결정하여 운영

하도록 하고 있다. 또한, 1990년대에는 학교 현장에 대한 장학감사제도가

폐지되었으며, 교과서에 대한 검정제도 역시 폐지되었다. 그 대신에 법률

및 국가 교육과정에서 정한 교육목표의 확인과 전국적인 균등한 교육의

수준을 유지하는데 도움을 주기 위한 국가 수준의 교육평가를 시행하는

데, 이는 정책결정을 위한 정보 제공의 목적으로 표집 기반의 평가를 시

행하며, 전수조사나 평가결과에 따른 차등적 지원 및 서열화는 이뤄지지

않는다. 또한, 평가결과는 공개되지만, 개별 학교에 대한 정보는 해당 학

교에만 보고되며 다른 기관이 개별 학교의 평가결과를 알 수는 없다. 학

교와 평가자간 신뢰를 매우 중요한 것으로 여기고 있으며, 이는 사회적

으로 합의된 원칙이다.

1990년대 이후의 지방분권 및 학교자율화 정책을 통해 핀란드에서도

소위 ‘시장 지향적인 신자유주의적 교육정책’적 요소가 강하게 도입되었

다고 평가하는 분석(Rinne, R. 외, 2000)도 있지만, 실제로 영․미국가의

교육개혁에서 나타나는 것과는 다른 측면이 많이 발견된다고 할 수 있

다. 이는 북유럽 사회민주주의 국가의 사회적 형평성이라는 기본원칙을

충실하게 지키면서 이러한 요소들이 도입되기 때문이다. 예컨대, 1999년

이후 핀란드 종합학교에 있어서도 학교선택권이 도입되어 학부모들은 원

하는 학교를 선택할 수 있게 되었다. 하지만, 이것은 몇 가지 전제조건

위에서만 가능하다. 그 조건은 근거리 배정이 원칙이므로, 멀리 있는 학

교를 선택할 경우에 교통비는 자비로 지불해야 한다는 것이고, 학교들이

입학시험을 보거나 학생선발권을 가질 수 없다는 것이다. 이러한 학교선
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택제가 평등원칙을 저해할 수 있기 때문에 의회에서는 이에 대해 매우

신중하게 접근해 왔다. 헬싱키 같은 대도시에서는 많은 학생들이 집에서

가장 가까운 학교가 아닌 곳에 다니고 있는데(초등과정의 14%, 중학교

과정의 40%), 경직된 학군제에 대해서는 찬성하지 않는 경향이 있지만,

핀란드의 정치가들이나 행정가들은 자유선택이 학교간 차이를 확대함으

로써 좋은 학교와 나쁜 학교라는 구분을 만들어내서 사회통합을 해쳐서

는 안 된다는 생각을 공유하고 있다고 한다(Aho 외, 2006).

지금까지의 논의를 토대로 1960년대 후반부터 시작되어 90년대 이후까

지 핀란드에서 전개되어 온 주요 종합학교 제도에 관련된 주요 개혁 정

책 주요 연혁을 정리하면 다음과 같다(Aho 외, 2006).

첫째, 종합학교 도입과 관련하여, 1963년에 새로운 종합학교에 관한 의

회 결정이 있었고, 1968년에 기초교육개혁에 관한 법 제정, 1970년에 새

로운 기초학교 교육과정의 틀 제정, 1985년에 수준별 분반(트랙) 폐지,

1999년에 통합된 기초학교(1~9학년) 제도 개편이 있었다.

둘째, 고등학교 체제 개편과 관련하여, 국가직업교육위원회 설립(1968),

직업교육개혁에 관한 정책결정(1973), 중등교육 확장(1975~90), 직업교육

개혁실행(1980~90), 국가 직업학교를 지방자치단체에게 이양(1995~99),

무학년제 일반고등학교 교육시스템 도입(1980년대 후반~) 등이 추진되었

으며, 종합학교와 고등학교의 새로운 국가교육과정의 틀이 1985년에 마

련된 이후 10년 정도를 주기로 3차례 정도 대대적으로 개정(1994, 2004,

2014) 되었다.

셋째, 교육 행․재정체제 개편과 관련하여 지방자치단체 교육체제 도

입(1972~78), 주 장학관의 직책을 계획단위(planning units)로 전환

(1972~85), 통합된 교육재정시스템 도입(1986), 의회에 대한 교육보고 시

작(1989), 중앙행정개혁(1991), 교육분권화(1991~현재), 재정개혁(1993),

교육평가정책 도입(1999), 교육 관련 새로운 개혁 법안 제정(1999) 등이

추진되었다.
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Ⅴ. 핀란드의 종합학교 체제 분석

1. 핀란드의 교육제도 및 거버넌스

1) 핀란드의 학제

핀란드의 학제는 기초교육(Basic Education)에 해당되는 9년제 종합학

교(Comprehensive School)와 3년제 고등학교(Upper Secondary School),

고등교육(대학교/폴리테크닉) 단계로 구분된다. 취학전 교육은 의무교육

은 아니지만, 종합학교 입학 직전 1년간의 취학전 교육(Preschool)은 무

상으로 이뤄지며, 국가교육과정을 중심으로 제도적으로 보장되어 이후의

종합학교 기본교육과 연계되어 사실상 공교육화 되어 있다고 볼 수 있다.

<그림 5> 핀란드의 학제(출처 : 핀란드 국가교육위원회, 2012a)
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이를 교육단계별로 살펴보면 다음과 같다.

(1) 취학전 교육(유치원)

2001년부터 6세 아동은 취학 전 무상교육(1년)을 실시하는데, 유치원

(78.6%)과 종합학교 병설 유치원(21.4%)으로 나뉘며, 의무교육은 아니나

약 95%가 취학전 교육에 참여하고 있다. 교육내용은 교과학습이 아닌

신체적, 인지적, 사회적 및 정서적 발달을 중시하는 내용으로 이뤄진다.

한편, 6세 미만 어린이는 보육센터(day-care centres)에서 돌보며(2013년

부터 보건사회부에서 행정관리 소관이 교육부로 일원화) 부모의 소득수

준에 따라 비용을 차등 지불한다.

(2) 기초교육(종합학교)

6년의 초등학교(primary school)와 3년의 중학교(lower secondary

school)를 통합한 9학년제 학교인 종합학교(comprehensive)에서 기초교

육이 이뤄지며, 종합학교는 핀란드 교육개혁의 주요대상으로 모든 국민

에게 동등한 교육기회를 제공하기 위한 목적으로 도입된 학제이다.

종합학교는 의무교육으로 7세부터 15세를 대상으로 하는 기초교육과정

이며, 수업료, 교재비, 교육재료비, 급식비를 포함하여 심지어 장거리 거

주자 교통비 지급 등 교육과 관련된 복지비까지 모든 학생에게(외국인도

포함) 무료로 제공된다. 1학년부터 6학년은 학급담임교사(calss teacher)

가 수업을 진행하고, 7학년부터 9학년은 교과교사(subject teacher)에 의

해 수업이 진행된다. 또한, 학생이 원하는 경우 자발적으로 1년(10학년)

의 추가 교육을 받을 수 있다(졸업생 대비 약 2%, 2011). 수업일수는 연

간 190일이고, 주당 수업시간은 학년에 따라 19~30시간이다. 또한, 학교

배정은 지자체에 의해 근거리배정을 원칙으로 하나, 원할 경우나 불가피

한 경우에 학교 선택도 가능하다.
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국가 핵심 교육과정(The national core curriculum) 범위 내에서 학교

자체 교육과정을 마련하고 교수방법과 교재선택은 전적으로 교사재량에

맡기는 등 자율성이 높고, 학생평가(시험) 또한 교사들에 의해 개별수업

시간에 이루어지며(학교전체 시험기간이 없음), 평가는 지필시험 뿐 아니

라 수업시간의 참여 정도와 기타 교육활동 등을 감안하여 이뤄진다.

(3) 상급 중등교육(고등학교)

고등학교는 일반 고등학교(General upper secondary school)와 직업

고등학교(Vocational upper secondary school)로 나뉘는데, 진학은 주로

종합학교 성적에 기초하여 이뤄지고(단, 상대 평가가 아닌 절대 평가 결

과), 대도시의 일반 고등학교의 경우 입학자 성적에 의한 학교순위가 형

성되는 경향이 있다. 교육과정이 모듈단위로 되어 있어 무학년제로 운영

되며 학생은 인문교육과 직업교육을 동시에 받을 수 있으며, 기본교육기

간은 3년이나 학생에 따라 2~4년 사이에 탄력적으로 이수할 수 있다. 따

라서 학생들은 필수이수과목과 최소이수단위를 마치면 졸업자격증

(School-leaving certificate)이 주어지며, 일반 고등학교와 직업 고등학교

학생 모두 대입자격시험(National matriculation examination)에 응시할

수 있다. 한편, 수업료와 급식비는 무료이나, 교재비, 교육재료비는 일부

수익자 부담비용이 있다.

(4) 고등교육(대학교, 폴리테크닉)

① 대학교(University)

모든 대학은 국립대학으로 교육부 직속기관으로 모든 학생에게 수업료

가 무료(2011학년도 이후부터 EU 이외 지역의 외국인 학생에게 수업료

를 징수하며, 점차 그 범위가 확대되고 있는 추세)이며, 대학생에게는 학

생수당(월 40-60유로, 최대 70개월)이 지급된다.
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3년의 학사과정과 2년의 석사과정으로 이루어지며(박사 과정생은 연구

원 신분으로 학생이 아님), 학과별로 입학생수 제한(numerus clausus)이

있어 입학경쟁이 상당히 치열한 편3)이고, 학생선발은 대학 자체적 기준

에 따라 이루어진다.

② 폴리테크닉(Polytechnic)

폴리테크닉은 3.5~4년의 학사과정으로 운영되며, 교육부 소관이나 설립

주체는 국가, 지방자치단체, 민간 등으로 다양하다. 수업료는 대학과 같

이 무료이며, 전일제 학생의 경우 학생수당이 주어진다.

폴리테크닉에서는 주로 실질적인 고등직업교육이 이루어지며, 학생선

발은 학교에 따라 다양한 기준에 의해 이루어지므로, 경력에 따라 대입

자격시험을 치루지 않아도 입학이 가능하다.

이상과 같은 핀란드 학제의 특징은 교육기간의 탄력성과 교육기관간

융통성으로 볼 수 있는데, 개인의 형편에 따라 교육기간을 달리할 수 있

으며(예: 종합학교의 경우 9년의 수학기간 이후에 자발적인 10학년 수학

가능, 고등학교는 무학년제로 개인의 성취도에 따라 2~4년간 이수 가능),

교육기관 간 이동이 가능하고, 일반 고등학교와 직업 고등학교간 전학은

물론 일반 고등학교 학생이 직업교육과정 이수 또한 가능(반대 경우도

가능)하며, 일반 고등학교 졸업이후 직업 고등학교로의 재입학도 가능하

다. 대학의 경우도, 대학 내에서 학과간 전과는 물론 심지어 대학 간 전

학도 가능하다고 한다. 아울러, 학교와 직업세계 간 이전 연계가 활발하

여, 고등학교 졸업 후 바로 진학하기 보다는 취업 등 다양한 경험 후 진

학하는 경우가 많고, 심지어 종합학교 졸업 후 직장에 취업을 한 이후에

고등학교에 진학하는 경우도 있다4)고 한다.

2) 핀란드의 교육행정 거버넌스 및 재정 지원

3) 당해 연도 대학입학자격시험 통과자의 해당 연도 대학 입학률은 36%(폴리테

크닉 포함)에 불과(2009년 기준)

4) 당해 연도 종합학교 졸업자의 고등학교 미진학율: 8.6%(2009년 기준)
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<그림 6> 핀란드 교육문화부 조직도(출처 : 교육문화부 홈페이지)

(1) 교육문화부 조직 및 예산편성 내용

핀란드의 행정부는 총 12개 부처로 구성되어 있으며, 그 중에서 교육

문화부는 교육, 과학, 문화, 스포츠 및 청소년 정책개발 및 이들 분야에

서의 국제협력을 주요 업무로 맡고 있다.

교육문화부에는 2명의 장관이 있는데, 교육과학장관은 교육 및 연구와

관련된 업무를 총괄하며, 문화체육장관은 문화, 스포츠, 청소년, 출판, 학

생재정 지원과 관련된 업무를 총괄한다. 다만, 교육문화부 유관기관인 종

교(교회) 관련 업무는 내무부 장관이 총괄하고 있다. 특히, 교육문화부는

교육 분야와 관련하여, 관련 법령 및 정책을 입안하고, 관련 예산을 확보

하여 집행하며, 대학 및 폴리테크닉 등의 교육기관 등을 지도․감독한다.

교육문화부의 주요 부서로는 교육정책국(일반교육과, 직업교육훈련과),

고등교육 및 과학정책국(고등교육정책과, 과학정책과, 정보운영과/성인교

육훈련담당관), 문화․체육․청소년정책국(예술정책과, 문화정책과, 체육

과, 청소년정책과 등)이 있다.
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교육문화부의 목적은 유아교육부터 고등교육까지 양질의 교육을 위한

공평한 기회를 보장하는 것이며, 문화․체육․청소년 정책의 영역은 복

지를 위한 이들의 장기적 중요성과 각 분야별로 전국적인 고른 서비스

접근기회에 중점을 두고 있다. 또한, 교육문화부는 교육, 실용적 지식, 평

생학습, 창의성 및 시민의 사회적 참여와 복지를 위한 여건을 발전키고

있으며, 이들 분야의 기저에 놓여있는 가치는 시민성, 복지, 민주주의, 창

의성이다. 부처의 운영을 위한 다른 중요한 원칙들로 전문성, 책무성, 개

방성, 미래지향성을 설정하고 있다.

교육문화부 예산이 정부예산에서 차지하는 비율은 12%로, 중앙정부

부처 가운데 3번째로 큰 비중을 차지하며, 약 66억 유로의 규모(2014년

예산 기준)이다. 교육문화부 소속 행정기관의 한 가지 특정은 지원되는

정부 보조금의 규모가 크다는 것인데, 대부분은 법에서 명시된 것으로

지원목적이 지정(예컨대, 기관운영이나 건설 프로젝트)되어 있는 것이다.

하지만, 교육문화부에서는 또한 국가복권기금으로부터 자유재량권을 가

지고 정부보조금을 이전하는 것도 있는데, 이는 스포츠 및 체육교육, 과

학, 예술, 청소년 사업의 진흥을 위해 핀란드 복권법에 의거하여 분배된

다. 이러한 재원 중에서 매년 25%는 스포츠 및 체육교육, 9%는 청소년

사업, 17.5%는 과학, 38.5%는 문화예술에 지원된다. 나머지 10%는 매년

부처의 재량권에 의해 같은 목적을 위해 분배된다.

이와 같은 교육문화부의 예산편성 주요내용을 2013년을 사례로 살펴보

면 다음과 같다.

첫째, 청년을 위한 사회보장 프로그램(Youth Guarantee)이 2013년도부

터 발효되었다. 정부프로그램에 따라서, 모든 25세 이하 청년실업자들과

최근에 졸업한 30세 이하 모든 청년들에게 직업이나 학업이 제공된다.

이러한 사회보장제도를 위해 매년 6천만 유로의 예산이 교육문화부와 고

용경제부에게 배정되었다. 이러한 사회보장 프로그램은 종합학교를 졸업

한 청소년들이 상급중등학교, 직업교육훈련으로 진학하거나, 작업장



- 38 -

(workshop), 사회복귀를 위한 기회를 얻도록 보장하고 있다.

사회보장을 실행하기 위해, 직업교육훈련 학생들의 수는 증가하고 재

조직화되며, 청년들의 교육에 있어 도제식 훈련의 사용은 더 강화되고,

교육, 고용, 사회서비스의 제공에서 제외된 청년들에 대한 접근을 위해

작업장 활동이 개발되고, 청년 봉사활동이 확대될 수 있다.

아울러, 사회보장 수급자가 됨으로써 자격증을 획득하거나 학업기회를

찾을 수 없었던 20~29세 청년들에게 역량프로그램을 통해 직업자격증의

획득이 가능하도록 하여, 역량 프로그램은 2013년부터 2016년 기간 동안

36,000명의 새로운 학생참여를 목표로 하며, 2013년에 총 2천7백만 유로

가 청년들을 위한 역량프로그램에 투입하였다.

둘째, 양질의 교육과 형평성을 위한 일반교육(General Education) 분야

에서, 일반교육을 위해 정부이전 및 보조금이 지자체에 대해 지불되는

금액은 9억7천5백만 유로이며, 다른 교육훈련기관에게는 8억5천2백만 유

로가 책정되었다. 1억 유로의 예산이 일반교육의 질 강화를 위해 책정되

었으며, 그 중에 6천만 유로가 기본교육(초․중학교 단계)에 있어 학급규

모를 줄이는 데 사용된다. 안전하고 유연한 수업일에 대한 아이들의 권

리는 일과 시작전 및 방과후 활동을 늘리고, 학교에서의 과외활동을 지

원하는 것으로 강화되며, 아이들과 젊은이들의 문해에 대한 국가적 프로

그램이 출범함으로써 이에 대한 대응을 강화하도록 하였다.

특히, 유아교육과 보육서비스 분야에 대한 법률입안, 행정, 감독이 교육

문화부로 2013년에 이관되는 계획을 세웠는데, 이것은 유아교육부터 기

본교육까지의 연속성을 강화하는 데 기여하였으며, 유아교육법의 개정을

위한 준비도 같이 추진되었다.

셋째, 일반 상급중등교육(General Upper Secondary Education, 고등학

교 교육)의 목적과 수업시간 배분 개혁을 위한 예산이 배정되었다. 일반

상급중등교육의 질이 강화되며, 교육내용을 안내하는 목적과 수업시간의

배분이 개혁되었다.

대학수학능력시험이 대학교육 입학에 더 폭넓게 적용될 수 있도록 개발

되는 한편, 일반 상급중등교육에 대한 이민자들의 기회를 향상시키기 위
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해 이들 학교에 대한 준비를 위한 교육이 제공되었다. 특히, 일반 상급중

등학교(고등학교)을 위한 재정지원이 개혁된 바, 원격교육 같은 도구를

사용함으로써 상급중등학교 나이의 청소년 숫자가 줄어드는 상황에서 교

육의 질과 지역적 접근가능성을 보장할 수 있도록 하였다.

넷째, 보장된 직업교육훈련에 대한 접근성을 강화한다. 총 7억3천7백만

유로가 직업교육을 위해 편성되었으며, 그 중에서 정부지출과 보조금이

7억2천4백만 유로로 대부분을 차지한다. 기초직업교육기관들이 대도시와

성장지역에서 특히 충분히 제공되도록 하여 중등직업교육훈련에 대한 자

격증 없는 사람들의 접근을 교육목표로 설정하였다. 입학신청 및 교육정

보시스템을 개혁하는 것에 의해 교육기관에 지원하고 합격자에 선발되는

것이 좀 더 효율적으로 되었으며, 직업교육에 대한 재정지원이 개혁되도

록 하였다.

다섯째, 약 5억 3백만 유로의 금액이 성인교육훈련을 위해 책정되었는

데, 중앙정부 재정의 균형을 위한 조치의 일환으로, 도제훈련의 규모는

감소되고, 직업심화교육훈련의 강좌당 가격이 표시된다. 직업심화교육훈

련과 도제훈련의 제공은 청년들을 위한 역량프로그램의 일환으로서 종합

학교 졸업 후에 자격증을 취득하지 청년들을 위해 확대되었다. 또한, 역

량기반 자격시스템은 직장에서 획득된 인정할만한 역량을 위한 시스템으

로서 강화되도록 하였다.

여섯째, 고등교육 및 연구에 27억 유로가 배정되었다. 대학의 활동에 대

한 국가재정지원은 18억 5천2백만 유로, 웅용 과학대학에 대한 정부이전

과 보조금은 4억1천2백만 유로에 달했다. 책정액 중에 핀란드 학술원에

배정된 재정자금은 2억8천3백만 유로이며, 대학에 대한 재정지원은 2013

년부터 개혁되어져 기본재정지원 중에 75퍼센트는 활동의 범위, 질, 영향

력에 근거해서 결정될 것이며, 25퍼센트는 교육 및 연구개발정책의 특수

목적에 근거해서 결정되도록 하였다. 특히 국가재정에 대한 성과평가는

취득 학위와 이수학점의 양, 연구저작물 및 경쟁을 통한 연구개발 자금

수주 실적 등에 근거해서 결정되도록 하였다.

고등교육기관에 대한 입학도 개혁되도록 하였고, 대학 입학지원 시스템
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도 개발되고, 학업 카운셀러의 교육규모도 늘어나도록 하였다. 그리고 학

업과정들이 직장경력을 늘리는 방향으로 개발되도록 하였다. 응용과학대

학들은 2013년을 기점으로 해서 2030년까지 규모를 감소시켜나갈 계획

이며, 펀딩, 운영면허, 교육적 책무성을 위한 개혁이 준비될 예정이다.

연구결과와 연구역량의 폭넓은 활용이 장려될 것인데, 연구자금들은

연구인프라, 높은 수준의 전문가들의 집단들과 같은 수준 높은 연구를

위한 사전조건들을 강화하는 데 사용되도록 하였다.

한편, 총교육비 지출은 핀란드 GDP의 6.5%에 해당하는 110억 91백만

유로(2009년 기준)로, 전체 교육비 지출 가운데, 교육문화부(중앙정부)는

교육재정의 약 57%를 부담하고, 지방정부는 약 43%를 부담하고 있다.

중앙정부는 학교설립 및 운영에 필요한 비용을 지자체의 재정자립도 및

재정지원 기준에 따라 지원하고, 국가보조금은 지자체의 독립적 의사결

정에 의해 사용된다. 대학의 경우에는 교육문화부가 대학과 성과계약 및

평가와 연계하여 총액(Lump sum)으로 예산을 지급(1994년 이후)하고

대학이 독립적으로 사용처를 결정한다. 교육문화부에서는 대학예산의 약

70%를 지원하고, 대학에 대한 성과평가 기준에는 질적 요소, 외부 재정

지원 확보, 취업률, 학위 수여자의 수, 성인교육, 국제화 지수 및 혁신 등

이 포함되어 있다5).

(2) 국가교육위원회(국가교육청)

국가교육위원회(Finnish National Board of Education; FNBE)는 교육

문화부(Ministry of Education & Culture) 산하에서 구성․운영되어 활

동하고 있는 핀란드 중앙정부의 교육전문기관이다.6)

5) 대학평가는 핀란드 고등교육평가위원회(FINHEEC; Finnish Higher Education

Evaluation Council)라는 독립적 평가기구가 실시하다가, 2014년 5월 1일부터

새로운 독립적 평가기관인 Finnish Education Evaluation Centre(FINEEC)로

통합․재편되어 그 기능을 수행하고 있다.
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국가교육위원회는 1991년 국가일반교육위원회(National Board of

General Education, 1869년 설치)와 국가직업교육위원회(National Board

of Vocational Education, 1966년 설치)가 통합되어 만들어졌다.

현재 국가교육위원회(국가교육청)의 조직은 일반교육 및 유아교육

(General Education and early childhood education & care), 직업교육훈

련(Vocational Education and Training), 교육분야 서비스(Services for

Education Sector), 국제화 서비스, 행정 서비스, 스웨덴어 교육 등 6개

부서로 구성되어 있으며, 주요 기능은 다음과 같다.

- 국가교육과정 및 프로그램 개발 : 취학전․초등․중등․일반계 고교

의 국가교육과정 및 직업계학교의 역량중심 자격증의 자격조건 개발,

정규교과활동 외 방과후 활동, 동아리 활동, 다양한 형태의 방과후

활동 개발, 다양한 직업분야의 교육․훈련 방법 개발, 정규학교 외

다양한 학교, 민속학교, 성인교육센터, 학습조직 등에 대한 지원

- 다양한 교육정보 제공 역할 : 교육과정 및 방법에 대한 정보, 교육기

관 자체평가 및 질 관리, 교육통계 및 미래예측 데이터, 교육정책의

사 결정에 필요한 자료 생산, 대입지원자 전국연합지원 서비스

- ICT․교육재정지원 시스템 등 교육지원 서비스 제공, 국제적 교육프

로그램 관리 및 OECD, EU 등 다양한 국제기구를 통한 국제협력 등

이와 같이 국가교육위원회(국가교육청)는 특히 핀란드 교육정책의 연

구 및 개발에서 중요한 역할을 담당하는 교육개발기관이다. 국가교육위

원회(국가교육청)는 교육문화부와의 협약에 기초해 영유아 및 취학전 교

육·기초교육과 일반 및 직업고등학교 교육뿐만 아니라 성인교육·훈련 등

의 목표, 내용, 방법 등의 개발 업무 수행을 통해 교육문화부가 교육정책

을 수립·결정하는 데 있어 중요한 지원 역할을 하고 있다.

6) 핀란드 국가교육위원회(FNBE)는 교육 국제협력 및 교육수출, 유학생 유치

기구인 국제협력센터(Center for International Mobility; CIMO)와 통합되어

2017년 1월 1일부터 국가교육청(Finnish National Agency for Education;

EDUFI)으로 확대 개편되었다(출처 : EDUFI 홈페이지 www.oph.fi).



- 42 -

거버넌스적 관점에서 보면 국가교육위원회(국가교육청)는 기본적으로

정치적 의사결정 집단, 지방자치단체, 교사, 사회적 파트너를 대표하는

위원들로 구성된 위원회(Board)를 통해 운영되는 협치 거버넌스를 갖추

고 있다고 말할 수 있다. 국가교육위원회(국가교육청)는 위원장(청장;

Director general)과 최대 13명의 위원들로 구성되며, 정부가 위원들을

임명한다. 위원회를 구성하는 위원장(청장)과 위원 1명은 위원회에 소속

을 두고 있다. 위원회에서는 이들 위원 중 1명을 부위원장으로 선출한다.

따라서 위원회는 위원장(청장), 부위원장을 포함해 13명의 위원들로 구성

된다(이성우 외, 2017).

(3) 지방교육행정기관

지방에는 6개의 광역행정구역(Provinces)이 있으나 자치행정구역이 아

니고, 중앙행정기관에서 위임받은 업무를 처리하며, 실질적으로 지방 교

육에 대한 행정은 450개의 지방자치단체(Municipality)에서 맡아서 하고

있다. 별도의 교육청이 있는 것이 아니라, 일반 지방행정기관 내에 교육

담당부서가 있어, 교육기관 설립․운영을 통한 교육서비스 제공은 물론

학생들에 대한 복지서비스(예: 무료급식, 학생건강관리, 심리상담 및 장

거리 통학생 교통비 지원 등)를 제공하며, 국가교육위원회가 제시한 국

가 핵심 교육과정 등에 근거하여 자체적인 지방 수준의 교육과정 편성을

비롯하여 초중등 교육과 관련하여 광범위하고 독립적인 정책결정권한을

가진다.
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3) 교육 및 연구개발 계획

(1) 교육 및 연구개발 계획(2011-2016)7) 개요

교육 및 연구개발 계획(Education and Research Development Plan)은

핀란드 교육과 연구정책의 핵심 문서로서, 정부에 의해 매 4년마다 채택

되며, 정부 개발 프로그램에서 제시된 교육 및 연구정책 목표에 대한 구

체적 실행방안을 담고 있다. 개발계획은 대학 및 폴리테크닉에서 수행하

는 연구뿐 아니라, 유아교육으로부터 성인교육까지 모든 형태 교육정책을

포괄하며, 교육 및 연구개발에 대해 입법이 필요한 내용에 대해서는 개발

계획에 따른 정부의 제안에 근거하여 의회에서 결정하게 된다. 이처럼 교

육 및 연구개발 계획은 핀란드 교육정책의 근간을 이루는 것이기 때문에,

종합학교 개혁을 비롯한 핀란드 교육개혁 정책의 주요 추진방향에 대해

검토 분석하기 위해 필수적으로 살펴보아야 하는 정부의 정책 문서이다.

한편, 교육 및 연구개발 계획의 핵심목표는 모든 수준의 교육에 대한

형평성과 질적 수준을 향상시키는 한편, 평생학습을 지원하는 것이다. 또

한, 교육 참여에 있어서 사회경제적 배경의 영향뿐만 아니라, 학습 및 능

력 습득의 성별, 지역적 차이를 줄이는 것도 목적으로 한다. 핀란드 정부

는 2011~2016년 계획에서, 교육을 통한 청년실업과 사회적 배제를 극복

하는 것을 중요한 목표로 제시하고, 종합학교를 마친 학생들이 일반 고

등학교, 직업교육훈련, 도제훈련, 워크숍 및 기타 조치에 의해 적절한 곳

에 배치되도록 보장하는 청년 보장제도(Youth Guarantee)를 시행하고

있다. 본 연구는 2011~2016년의 교육 및 연구개발 계획을 분석 사례로

하여 각 교육정책 분야별 주요 내용을 살펴보도록 하겠다.

7) The Education and Research Development Plan promotes equality

(2012.5.30, Ministry of Education and Culture, Finland) 및 Education and

Research 2011-2016 : A development plan (2012.3, Reports of the

Ministry of Education and Culture, Department for Education and

Science Policy, Finland)을 중심으로 연구자가 작성
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(2) 유아교육 및 기초교육 분야

2013년도부터 이원화되어 있던 유아교육 행정, 입법내용 입안 및 조정

이 보건사회부로부터 교육문화부로 통합․이관되었다. 유아교육법은 교

육문화부에서 성안하게 되며, 발효를 위해 정부가 제출한 의안은 2014년

춘계기간 동안 의회에 제출되었다.

취학전 교육은 모든 연령대의 아동들에게 동일한 사전조건을 보장하도

록 동일하게 이뤄질 것이며 모든 연령대 아동들이 높은 교육적 기준의

유아교육에 참여하는 것을 보장하기 위해 취학전 교육의 의무화 가능성

을 검토하게 된다.

특히, 종합학교 수준 교육의 형평성을 증진시키는 것은 개발계획의 핵

심부분이며, 예컨대 재정지원 시스템을 개발하는 것에 의해 학교간 차이

를 줄이려는 노력이 이뤄질 것이다. 이는 지방자치단체에 대한 중앙정부

의 지출이전을 개혁하려는 계획의 일환으로, 기초교육을 위한 정부이전

보조금을 지급하는 근거를 재검토하게 된다. 그 목적은 지역인구에서 이

민자가 차지하는 비율, 성인인구의 교육수준과 실업률을 포함한 기초교

육의 운영환경을 기술하는 지표들에 기반하도록 재정지원 기준을 점진적

으로 변경하는 것이다.

핀란드 정부는 기초교육의 학급규모를 감축하기 위해 지자체에 특별보

조금을 배분할 것인데, 교육문화부는 기초교육에 있어 학급규모의 최대

치를 법으로 규정하는 것에 대한 가능성과 필요성 검토를 진행하게 된

다. 또한, 핀란드 정부는 기초교육을 위한 일반적 국가목표와 다양한 과

목들의 교수에 할당되는 시간과 과목군들 및 생활지도․상담에 할당되는

시간(수업시간 배분)을 결정하게 된다.

유아교육 분야와 기초교육 분야는 핀란드 공교육의 핵심적 분야이므

로, 이를 위한 정책과제를 좀 더 세부적으로 살펴보면 다음과 같다.

- 유아교육 담당부처 이관 : 보육서비스 및 유아교육의 법률안 입안, 행

정 및 조정이 보건사회부에서 교육문화부로 이관

- 유아교육법 제정 :유아교육 법안이 제정되어, 정부법안이 의회에 제
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출될 예정임. 교육문화부가 주도하는 법안제정에는 보건사회부의 협

조가 강화될 것임

- 모든 연령그룹을 위한 취학전 교육 : 취학전 교육은 모든 연령 그룹

에게 균등한 조건을 보장하는 동일한 교수법으로 개발될 것임. 모든

연령 그룹이 교육적으로 높은 기준의 유아교육에 참여하는 것을 보

장하기 위해 가능성을 탐색하는 작업 수행

- 기초교육 부문 교육환경 개선 과제

(과제 1) 집과 가까운 이웃학교에서 안전하고 질 높은 교육을 받을

권리가 보장될 것임

(과제 2) 교육의 형평성과 동일한 질을 계속 보장하는 관점에서, 중앙

정부에서 지자체로 이전되는 보조금 개혁의 일환으로 기초교육을 위

해 지급하는 정부이전 보조금의 근거가 재검토될 것임. 개혁의 목적

은 재정지원 지원기준을, 예컨대 지역의 인구에서 이민자가 차지하는

비율, 성인인구의 교육 수준 및 실업률 등과 같은 운용환경을 알 수

있는 지표들에 좀 더 근거를 두도록 하는 것임

- 기초교육 부문 수업시간 및 교육과정의 목적들과 배분의 개혁

(과제 1) 기초교육은 모든 연령 그룹들을 위해 제공되는 동일한 교수

법으로 개발될 것이며, 차별을 금지하는 조치들과 관찰되는 차별이

없어지도록 하는 조치들이 이뤄질 것임

(과제 2) 정부는 기초교육을 위한 일반 국가적 목적들과 다른 과목들

과 과목그룹들 간의 가르치는 것과 진로지도 카운슬링의 시간 배분

(수업시간의 배분)에 대해 결정할 것임. 개혁은 기술과 미술과목, 체

육, 시민․가치교육의 수업, 환경교육의 지위, 과목들간의 협력 및 언

어프로그램의 다양성을 강화할 것임

(과제 3) 국가 핵심 교육과정은 2016년 8월 1일 이후 모든 학년에 적

용하기 위해 개정될 것임

- 기초교육 학급규모 감축

(과제 1) 정부는 학급규모 감축을 위한 특별 보조금을 배분할 것임.

특별 재정지원은 권장되는 크기를 초과하는 학급규모를 실질적으로
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줄이는데 투입될 것임

(과제 2) 기초교육에 있어서 학급규모를 법에 정할(예컨대, 학급규모를

제한하는 가이드라인과 같은 수단)을 필요성을 검토하는 작업을 2013

년 봄까지 수행할 것임. 연구기반의 검토는 학습성과, 상이한 아동들과

그룹들의 교육적 필요에 대해 주어지는 관심 및 교육의 유전적 특징,

소외 문제 등에 대해 학급규모가 미치는 효과를 고려할 것임

- 학교운영의 질적 기준 : 다른 분야들과의 질적 보장에 대한 지역적

협력을 증진하도록 정부보조금과 현장연수에 의해 기초교육의 질적

기준의 적용을 증진하는 조치들이 취해질 것임. 기초교육의 질적 기

준은 학생들의 아침과 방과후 활동들을 위한 질적 기준을 포함하여

확대되고 최신화될 것임

- 안전한 학교생활

(과제 1) 아침과 오후 방과 이전 및 방과후 활동들이 학교생활과 연

결되어 아동들이 취미를 즐길 수 있는 기회를 제공할 것임

(과제 2) 정부이전 재원은 1학년과 2학년 학생들의 아침과 방과후 활

동들의 제공을 증진하고, 참여하기를 원하는 모든 학생들을 위한 장

이 제공될 수 있도록 특별한 교육적 필요를 가진 학생들을 위해 사

용될 것임. 클럽 활동들은 지속적 정부 재정지원에 의해 영속적인 근

거 하에 제공될 것임. 활동에 대한 목표 달성 및 질적 성취에 대해서

는 서베이에 의해 매년 평가될 것임

- 기초교육에 있어 집중적이고 특별한 지원

(과제 1) 정부보조금에 의해 집중화되고 특별한 지원이 실행될 것임

(과제 2) 집중화되고 특별한 보조에 대한 학생의 권리실현은 모니터

링될 것이며, 의회가 요구한 보고서는 교육문화위원회에 제출될 것임

- 학생들의 감정적, 사회적 스킬에 대한 지원 : 학생들의 감정적, 사회

적 스킬을 개발하기 위한 학교의 역할이 강화되는 조치가 취해질 것

이며, 학생들의 통합과 공동체적 연대감을 지원하는 조치들도 취해질

것임

- 병원에서의 교육 및 소년원 아동들의 교육
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(과제 1) 집에 거주하지 않는 의무교육연령에 있는 아동들의 기초교

육에 참여할 권리를 실현하고, 기초교육에 대한 대체적 돌봄을 받고

있고, 소년원에 있는 아동들의 권리를 보장하는 조치들이 취해질 것

임. 법안에 필요한 추가내용이 만들어질 것임

(과제 2) 소년원에 있고, 대체적 보살핌을 받는 아동들에게 주어지는

교육재정지원은 보건사회부 관할의 법령에서 언급되는 비용을 지불

하는 지자체들의 권리와 양립될 수 있도록 변경될 것임. 보건사회부

는 수요자에 대한 공급을 보완하고, 지방정부의 의무를 통지할 것임

- 국제화 강화 : 학교교육 개발을 위한 유럽 공동 프로젝트에 참여하는

학교의 수가 증가될 것임. 목적은 코메니우스와 Nordplus Junior와

같은 상호교류 프로그램에 참여하는 학교의 숫자를 10% 증가시키는

것임

(3) 중등교육 분야

핀란드에서 중등교육은 일반(인문계)와 직업고등학교로 구성된다. 향

후 일반계 고등학교 졸업 이후에 응시하는 대입수학능력시험과 직업교육

훈련을 마친 이후에 취득하는 직업자격은 별개의 자격증으로서 개발될

계획이다. 중등교육 개혁에 있어서, 학생들이 그들의 자격 내에 다른 교

육프로그램의 모듈이 인정될 가능성이 개선될 것인데, 이는 학생들에게

유연한 학습트랙을 계획할 가능성을 부여하게 될 것이다. 직업교육훈련

에 있어서, 기관교육과 도제 훈련을 결합하는 것과 같이 일터 중심의 교

육방법과 대안적 교육모델이 활용될 것이다.

아울러, 중등교육의 지역적 접근성을 보장하기 위해, 교육문화부는 상급

중등교육훈련에 있어 서비스 능력과 협력을 향상시키기 위한 실행계획을

시작할 것이며, 이 계획의 목적은 기관간 경계를 넘어 시설, 지원서비스,

교사자원의 공동 활용을 촉진하려는 것인데, 이 계획을 통해 교육 단위간

필수적이며 기능적인 네트워크의 생성을 지원하게 될 것으로 기대된다.
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(4) 고등교육 분야

고등직업교육기관인 폴리테크닉 개혁은 폴리테크닉의 법적 성격을 변

화시키면서, 지자체로부터 정부로 그들의 재정지원을 전환하려는 목적으

로 2011년 가을에 시작되었다. 이러한 정책의 목적은 폴리테크닉의 구조

개혁을 진척시키고, 운영의 질적 수준과 효과를 개선시키는 것이다. 재정

과 법령에 근거하여 폴리테크닉의 조정이 개혁될 것이며, 이 개혁은 또

한 폴리테크닉의 인가 및 운영에 영향을 미치게 될 것이다.

고등교육기관들과 함께 교육문화부는 고등교육에 대한 접근을 촉진하

기 위해 학생입학 및 학습구조에 대한 개혁에 합의할 것인데, 우선 대학

들이 일반적으로 다양한 영역에 있는 박사과정과 대학원(post-graduate)

학생들을 단일한 대학원(post graduate school)에 모음으로써 연구자 훈

련을 좀 더 체계적이고 효율적으로 만들게 될 것이다. 이러한 대학원 교

육은 전일제 과정의 4년으로 우선 시행될 것이다.

또한, 국제적 연구협력을 증진하는 데 있어 핀란드 학술원의 역할이 강

화될 것이며, 세계적 연구를 위한 좋은 운영환경이 장기 펀딩에 의해 보

장될 것이므로, 연구 인프라의 체계적 개발과 재정운영이 향상될 것이다.

(5) 성인 교육․훈련 분야

핀란드의 성인교육 참여비율은 국제적으로 비교하여 높은 편이다. 정

부의 목적은 성인교육 참여율을 증진하고, 성인 인구의 어떤 부분도 영

구적으로 성인교육․훈련으로부터 배제되지 않을 것을 보장하는 것이다.

이를 위해, 교육시스템의 외부에서 획득된 지식에 대한 식별과 인정이

입법, 조정 및 재정지원에 의해 모든 교육에서 증가될 것이며, 성인의 필

요를 위해 개발된 (직업역량이 획득되는 방식과는 독립적인) 역량기반

평가시스템은 직업생활에서 획득된 지식과 기술들을 보여주기 위한 메커

니즘 및 역량의 공인을 위한 유연한 시스템으로서 강화될 것이다.
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또한, 계속교육 졸업을 위한 기회는 고등교육기관에서 자격을 보충하

고 직업생활의 요구에 기반한 특별역량 모듈을 만듦으로써 확대될 것이

며, 개인별 훈련계좌를 도입함으로써 개별적 교육훈련 요구에 대응하는

것을 목적으로 한다.

(6) 학생 재정보조 및 교육재정 지원

학생 재정보조의 목적은 재정지원을 필요로 하는 전일제 학생들을 위

해 수학기간 동안 수입을 보장하는 것이다. 학생 재정보조의 수준은

2014년 9월 1일부터 index(지수) 연계를 통해 개선될 것이며, 상급 중등

교육(고등학교) 수학기간 동안 가능한 재정 보조 또한 개선될 것이다. 개

발계획은 2016년의 교육재정지원 제공을 위한 계량적 목표를 포함하고

있으며, 교육의 접근성이 개선되면서 중등교육과 고등교육의 입학인원수

는 동 연령대 인구규모에 비교하여 증가할 것이다.

재정지원은 관광, 요식업, 국내 서비스뿐만 아니라 문화, 자연과학, 환

경 분야에서 삭감될 것이며, 인문학 및 교육 분야뿐만 아니라 사회서비

스, 보건 및 체육 분야에서 증가될 예정이다.

3. 핀란드의 교육과정 개혁 및 교육평가 체제

1) 국가 수준 교육과정 개요

핀란드에는 현재 취학전 교육(Pre-school Education, 종합학교 입학

전 1년), 기초교육(Basic Education, 종합학교 1학년~9학년), 고등학교 교

육(일반/직업, Upper Secondary Education)의 학교급별로 국가교육위원

회에서 제정․관리하는 국가 핵심 교육과정(National Core Curriculum)

이 있다. 국가 핵심 교육과정에서는 국가적 수준의 교육목표와 각 과목
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별 수업시수를 정하고, 과목별 교육목표, 평가기준, 핵심 교육내용 등의

국가 교육과정 운영에 있어 핵심적 원칙을 정하고 있다. 또한, 이렇게 국

가에서 수립한 국가 수준 핵심 교육과정의 틀 안에서 지방정부당국

(Local Authority)이 지역 단위 교육과정(Local Curriculum)을 결정․운

영하고, 지역 단위 교육과정에 따라 학교에서는 세부적인 학교 교육과정

및 이에 기초한 연간 교육계획을 편성․운영할 수 있도록 함으로써 국가

수준의 통일된 규준과 지원이 가능하도록 하면서도, 지역과 학교의 실정

에 맞는 탄력적 교육과정 운영이 가능하도록 하고 있다(.Niemi, H. 외,

2012)

국가 교육과정 개혁은 대체로 10년 주기로 이뤄지며, 교육개혁의 가장

핵심적이고 중요한 부분으로 여겨지는데, 현재 적용 중인 기초교육단계

국가 핵심 교육과정은 2004년 1월에 제정․발효(지역 단위 교육과정은

2004년 8월 1일부터 도입되어 2006년 8월 1일까지 모든 단계의 교육과

정에서 적용 완료)된 것이고, 일반 상급 중등학교(일반 고등학교) 단계의

국가 핵심교육과정은 2003년 8월에 제정되어, 2005년 8월 1일부터 발

효․적용된 것이다. 한편, 새로운 교육과정 개혁 정책과 관련하여, 2012

년부터 기초교육, 2013년부터 일반 고등학교의 교육과정 개혁 작업이 시

작되어 2014년에는 새로운 기초교육 단계의 국가 핵심 교육과정 제정 및

2016년 지역 교육과정의 개편․적용, 일반 고등학교의 경우, 2015년 새로

운 국가 핵심 교육과정 제정을 거쳐 2016년에 지역 교육과정이 개편되어

일선 학교에 적용된다(Aho, E. 외, 2006, Halinen, I., 2014).

2) 종합학교 제도 이후 국가 수준 교육과정 개혁의 특징

핀란드에서는 1970년대 종합학교 제도 도입 이후, 지금까지 모두 4차

례의 전면적인 국가 교육과정 개혁이 있었는데, 이에 대한 시기별 특징

을 간략하게 살펴보면 다음과 같다(Aho, E. 외, 2006).

- 제1기 국가 교육과정(1970~1972년) : 새로이 도입되는 종합학교 교육
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을 국가 전체적으로 체계적․통합적으로 추진․지원하기 위해 엄격한

국가적 기준을 내세워 중앙집권적 지침 적용

- 제2기 국가 교육과정(1985년) : 능력별 학급편성을 폐지하는 등 종합

학교의 통합교육을 구체화하고, 지역 단위 교육과정의 중요성이 강조되

었으며, 이전에 비해 중앙집권적 규제가 완화된 대신, 학교의 교육과정

운영과 학생의 성취도 등에 대한 국가적 장학점검(inspection) 체제를

유지하여 국가 수준 교육의 질 관리

- 제3기 국가 교육과정(1994년) : 핀란드 교육체제의 주요 특징인 지방

분권과 학교자치가 강화됨. 개별 학교와 교사들에게 교육에 대한 자율

권과 결정권이 부여되고, 중앙 정부의 권한이 지자체로 이양되었으며,

외부 인사 중심의 학교 장학점검 대신 자체평가(evaluation)와 국가 교육

목표 달성 여부에 대한 국가 수준의 표집 평가체제로 전환하여 교육

의 균등한 질 관리와 교육정책 개선을 위한 정보 제공 등에 활용

- 현행 국가 교육과정 개혁(2004년) : 국가적 규준과 지원을 보다 강화

할 뿐 아니라, 서로 다른 급별 수준과 연령별 아동들의 상호작용을

강화하는 방향으로 노선을 일부 조정. 이는 1990년대의 지방자치와

학교자율이 여러 교육적 성과를 가져 왔지만, 지역 간 교육격차가 적

지 않다는 판단에 따른 것으로, 초등학교와 중학교로 사실상 분리 운

영되어 온 종합학교의 통합성과 통일성을 높이고, 가정과 학교, 학교

와 다른 기관과의 협력 및 파트너십의 강화를 통해 학생들의 종합적

인 학습복지 환경 구축이 목표

3) 2016년도 국가 교육과정 개혁 추진8)

(1) 교육과정 개혁의 추진방향

8) OPS 2016 : Curriculum reform in Finland(Finnish National Board of

Education by Mrs. Irmeli Halinen, Head of Curriculum Development)을 중심

으로 연구자가 작성
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핀란드에서는 일반 교육과정과 관련한 전체 시스템, 즉 교육목적, 수업

시간 배분, 국가 교육과정 및 지역 교육과정에 관한 개혁이 대대적으로

추진되었다. 이와 관련한 몇 가지 중요한 골자로는 첫째, 유아교육 및 보

육 행정권의 보건사회부로부터 교육문화부로의 이관이 고려될 필요가 있

다는 것, 둘째, 개혁 일정은 2012년부터 2016/2017년 사이에 한꺼번에 전

체적으로 추진되어, 모든 핵심 교육과정 문서들이 동시에 작성될 것이라

는 점, 셋째, 핵심 교육과정 문서들을 작성하는 각 과정은 지역 교육과정

개발 노력을 위한 지원뿐만 아니라, 교육전문가들 및 다양한 이해관계자

들과의 협력에 폭넓게 터하여 이뤄질 것이라는 점 등이었다.

이러한 2012년부터 2017년 사이의 새로운 일반 국가 핵심 교육과정 개

발의 추진일정은 다음과 같았다(Halinen, I., 2014).

- 초등학교 취학 전 교육, 기초교육(1~9학년) 및 자발적 추가 기초교육

(10학년)을 위한 국가교육과정 개발 : 2012년 ~ 2014년말 → 지역 단

위 교육과정 : 2014~2016년 8월

- 일반 상급 중등학교 국가교육과정 개발 : 2013~2015년말 → 지역 단

위 교육과정 : 2015년말 ~ 2016년 8월

- 일반상급 중등학교 준비교육 국가교육과정 개발 : 2012년말~2013년말

→ 지역 단위 교육과정 : 2013년말~2014년말

- 성인을 위한 기초교육/상급 중등교육 국가교육과정 개발 :

2013~2015년말 → 지역단위 교육과정 : 2015년말~2016년 8월

- 예술 기초교육 국가교육과정 개발 : 2015~2016년말 → 지역단위 교

육과정 : 2016년말~2017년

이와 같이 진행되는 교육과정 추진과정상에서 각 수준별로 그 책무성

(역할)이 분담되는데, 먼저 교육부와 국가교육위원회가 담당하는 국가 수

준에서는 국가 핵심 교육과정 개발, 교육법령, 교육정책 가이드라인, 교

육 및 연구를 위한 개발계획 수립 등의 임무가 있고, 지자체가 담당하는
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교육공급자 수준(지역 수준)에서는 전략적 리더십 및 경영, 지역 교육과

정 결정, 조직, 자원, 모니터링 및 지역적 노력의 개발 역할이 있으며, 마

지막으로 학교 수준에서는 교육적 리더십, 학교문화의 개발을 이끄는 목

표, 학교 기반 교육과정의 실천 등의 책무성이 주어진다.

그렇다면, 핀란드에서는 왜 교육과정의 개혁을 중요시하는가? 먼저, 국

가 핵심 교육과정 및 지역 교육과정의 개혁은 공통의 기본 틀, 시간 및

구조들과 관련하여 최근의 변화에 대해 논의하고, 학교교육의 발전을 도

모할 수 있는 기회를 제공하기 때문이다. 그리고 교육은 우리의 미래를

건설하고, 동시에 미래의 도전에 대해 대응하는 것으로, 변화는 강한 리

더십을 요구하며, 많은 생각의 공유를 요구하기 때문이기도 하다. 따라서

교육과정 개혁의 추진방향을 정하기 위해서는 다음과 같은 핵심 질문들

이 제기된다(Halinen, I., 2014).

- (비전) 미래에 교육은 무엇을 의미하는가? 어떤 종류의 역량이 요구

되는가? 기대되는 교육과 학습이 어떤 종류의 실천을 가장 잘 가져

다 줄 것인가?

- (실천) 지역과 학교문화에서, 그리고 모든 수업에서 변화가 어떻게

실현될 것인가?

- (교사 교육) 미래를 위한 교육과 학습을 증진하기 위해 교사와 학교

직원들에게 어떤 종류의 기술들을 요구할 것인가?

- (표준) 교사들의 과업과 학교 공동체를 지원하기 위해 어떻게 국가

핵심교육과정과 지역 교육과정을 지도, 안내할 것인가?

아울러, 교육과정 계획을 위한 전제 조건으로, (공유된 Vision) 지식

기반, 표준 기반 / (Commitment) 미래 지향적, 협력적, 상호작용적 / 핵

심 교육과정을 계획하기 위한 전제 조건(작용하는 환경의 변화에 대한

추정, 현재 상황 분석, 연구, 평가, 개발 프로젝트들의 결과(함의), 국제적

정책 벤치마킹, 국가 정책 가이드라인으로서 교육법령 및 정부법령, 정부

의 예산 프로그램 및 교육․연구 개발계획) 등을 고려해야 한다
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(Halinen, I., 2014).

그리고, 국가 핵심교육과정의 틀을 작성함에 있어서 다음의 최근 국가

교육개발 프로젝트의 연구결과를 적극 활용함으로써 최신의 실제 및 이

론에 근거한 교육과정 계획이 이뤄지도록 하였다(Halinen, I., 2014).

- 심화 및 특별 지원 프로그램(KELPO)

- 학생 복지 지원 서비스 구조 개편

- 생활 및 진로지도 상담

- 병원에서의 교육 제공 프로그램(SAIREKE)

- Romani(집시) 아동들을 위한 기초교육 제공 프로그램(ROKU)

- 학교 공동체 내 다문화적 기술 증진 프로그램(MOKU)

- 언어 교수법 프로그램(KIELITIVOLI)

- ICT를 활용한 교수방법

또한, 새로운 국가 교육과정이 고려해야 할 법령 변경 및 새로운 개발

과제로는 유아교육법(취학전 교육의 의무교육화 가능성), 학생복지법(학

교 훈육에 대한 조항 추가), 교육에 있어 평등(equality)의 증진, 특히 남

학생과 여학생간의 교육평등 증진, 기업가 정신 및 직업생활을 위한 기

술, 민주주의, 권한 위임, 영향력의 촉진, 사회성 기술 및 예의범절 향상

등을 제시하고 있다(Halinen, I., 2014).

(2) 기초교육을 위한 국가 핵심 교육과정 개혁 추진과정

정부 법령에 의거한 기초교육을 위한 교육과정 개혁 추진일정은, 취학

전 교육 및 기초교육(1~9학년), 자발적 추가 기초교육(10학년)의 경우에

국가 핵심교육과정은 2014년 말까지 성안되었으며, 전 학년에 대해 2016

년 가을학기에 새로운 교육과정 도입을 위해 2016년 8월 1일까지 지역

단위 교육과정이 승인되었다(Halinen, I., 2014).

이 과정에서 중요한 것은 학계, 이해관계자, 국민들의 폭넓은 의견수렴



- 55 -

등 사회적 공감대 형성을 위한 투명한 추진 과정이라고 할 수 있다. 이

를 위해, 국가 핵심 교육과정은 우선 온라인 협의 및 자문그룹들에 의해

지원되는 국가교육위원회의 전문가를 책임자로 한 다학문적 워킹 그룹들

에 의해 작성(작성된 시안이 웹사이트에 공개되어 누구나 이를 보고 의

견 제시 가능)되며, 계속적인 교육과정 관련 공개 세미나, 회의 등을 통

해 의견을 수렴(2013.9.20~21, Tampere 대학에서 국가 교육과정 세미나

개최 등)하였다. 또한, 교육공급자들(주로 지자체)은 피드백을 제시하도

록 요청되며, 국가교육위원회 교육과정 개편 전용 웹사이트에서 일반 가

이드라인(2012년 11월), 취학전 교육(2013.9월), 기초교육(1~9학년) 및 자

발적 추가 기초교육(10학년) (2014년 4월)에 대한 총 3번의 의견제출 기

회를 통해 공개적 협의를 거쳤다. 마지막으로, 핵심 이해관계자들은 2014

년 가을기간 동안 최종 확정되기 전에 새로운 국가 핵심 교육과정에 대

한 공식적 의견을 제시할 기회가 주어졌다(Halinen, I., 2014).

이렇게 수립된 국가 핵심 교육과정에 근거하여 지역의 자체적 교육과

정 마련 등의 구체적 실행을 위해 국가는 적극적으로 지원하게 되는데,

이를 위해 먼저 핵심 교육과정 문서들을 사용자들의 편의성과 적용성을

높이기 위해 전자적이고 구조화된 형식으로 제공하며, 그 문서는 관련

법령과 연계되는 기준에 대한 요약 부분과 기준에 대한 설명, 교사의 과

업을 지원할 적절한 교재 연계, 실행의 예시 제공 등의 지원 부분의 2가

지 부문으로 제공된다(Halinen, I., 2014).

(3) 기초교육과 국가 핵심 교육과정의 주요 변화

기초교육에 대한 국가 교육과정 개혁은 가장 기본적으로 2012년에 개

정된 정부 법령(422/2012)에 근거하여 이뤄지게 된다. 그 내용은 다음과

같다(Halinen, I., 2014).

- 취학전 교육, 기초교육, 자발적 추가 기초교육, 성인 기초교육에 적용

- 교육을 위한 주요목적 규정 개정을 통해 더 참여적, 신체적으로 적

극적, 창의적이고 언어적으로 풍부한 학교와 통합된 교수법과 학습
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추구(2조 : 인성을 향한 성장, 책임있는 시민의식, 3조 : 필요한 지

식과 기술들, 4조 : 교육, 평등, 평생교육의 증진)

- 학생의 최소 수업시수는 1~9학년에 222시간

- 수업시수가 증가하는 과목 : 사회탐구(+2), 체육(+2), 음악(+1) 및 시

각 미술(+1)

- 1~6학년에 통합된 환경탐구 과목에는 생물, 지리, 물리, 화학, 건강

과목을 포괄

- 좀 더 다양화된 언어 프로그램 : 중앙정부는 지자체에서 추가 언어

학습을 지원하는 데 있어서 재정적으로 보조

한편, 기초교육 교육과정 개혁의 핵심목표 및 주요 원칙은 크게 세 가

지로 제시된다. 첫째, 학교에서의 교육적 과업을 위한 더 나은 기회를 만

들고, 모든 학생들을 위한 의미있는 학습을 통해 지속가능한 미래를 창

조한다. 둘째, 학교는 성장을 위한 공동체와 학습 환경의 기능을 모두 가

지도록 개발되어야 한다. 셋째, 국가 핵심 교육과정을 만드는 데 있어서,

목표, 내용, 실제의 모든 면에서 다음의 관점들이 고려되어야 한다

(Halinen, I., 2014).

- 강점분야를 기반으로 함

- 목표로서의 지속가능한 미래

- 학생들의 요구 충족, 복지와 기타 학습을 위한 전제조건 지원

- 기초교육의 정합성과 일관성, 학습의 연속성

- 국제적인 측면과 전 세계적 책무성

- 언어와 문화에 대한 인식 제고

- 기술공학적 변화, 지식을 구비한 작업

- 다양한 문해력을 위한 광범위한 변화

또한, 새롭게 개편되는 기초교육에 대한 국가 핵심 교육과정에서는 변

화하는 사회에 대한 교육과 학교의 관계로 다음과 같은 것을 강조하는

데, 우선 기본권으로서의 모든 아동의 고유성과 고품질의 교육, 급격하게
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변화하는 사회와의 관계 등을 고려하여 교육에 대한 가치기준을 강화한

다. 교수법과 교육(돌봄)을 모두 포함한 과업들, 모든 학생들의 의무교육

완성에 대한 책임, 전반적 교육의 튼튼한 기본으로서의 기초교육, 상급

중등교육 진학을 위한 모든 학생들의 확고한 기초로서 과업들에 대해 좀

더 세부적으로 정의하고 기술한다. 마지막으로 학교 과업을 조직하는 데

있어 고려되어야 할 점으로는, 학교 공동체의 협력을 증진토록 하며, 학

생들의 역할과 참여를 더 늘려야 하고, 모든 학교 활동들의 영향을 교육

하고 지도하는 것, 다양한 학습 환경(예컨대 ICT를 활용한 원격교육의

기회를 늘리는 것)을 조성하는 것이 중요하다(Halinen, I., 2014).

새로운 국가 핵심교육과정에서는 최신연구를 고려한 학습 개념에 대해

기술하고, 변화하는 사회에 있어서의 학습과 역량을 규정하였다. 특히,

학습 환경을 통합하고, 과업의 실제와 교수방법, 학생평가 및 학습을 위

한 지원을 규정하게 될 것이며, 실천의 측면이 강조되는 교과의 목표와

내용을 규정한다. 또한, 교육목표를 강화하고, 범교과적 광범위한 역량을

규정하게 될 것인데, 이는 통합적 교수법을 지원하는 데 있어 범교과 역

량의 목표를 정하게 되고, 범교과 역량은 학생들의 학습목표로서 직접적

으로 기술되는 것이 아니라, 학교 과업과 교수법을 위해 설정하는 도전

과제로서 기술되었다(Halinen, I., 2014).

새로운 국가 교육과정에서 핵심적 개념으로 검토하는 것이 범교과적

광범위 역량(Broad-based competence)인데, 이는 지식, 기술, 가치, 태

도, 능력, 의지의 총체로 정의된다. 이러한 광범위 역량은 학생들의 정체

성 형성을 지원하고, 좀 더 지속가능한 생활로 이끄는 능력을 창조하도

록 한다. 광범위 역량 개발은 교과목을 넘어선 협력과 학생들이 의미있

는 것을 발견하도록 질문들을 다루도록 하는 것을 요구하며, 광범위 역

량의 7가지 차원들로 사고력과 학습/문화적 역량, 통합과 표현/스스로

돌봄, 매일의 활동을 관리, 안전/Multiliteracy (다중 문해력)/ICT 역량/직

업생활을 위해 요구되는 역량과 기업가 정신/참여, 권한위임 및 책임성

등이 제시된다(Halinen, I., 2014).

또한, 새로운 기초교육의 국가 핵심교육과정에서는 기초교육과 학교들
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의 과업에 대한 접근방법을 정하게 되는데, 우선 학습과정에 있어서 학생

평가에 대한 중요성을 강조한다. 여기서는 기존의 학습의 평가에서 학습

을 위한 평가, 학습으로서의 평가로 전환하게 되며, 긍정적 피드백이 중

요하다는 것을 지적한다. 또한, 학교의 조직문화를 발전시키기 위한 목표

를 규정하였는데, 조직문화의 본질 개발과 학생들의 성장과 학습을 위한

목표를 중요하게 제시하고, 가치기준과 과업의 실행, 광범위 역량의 개발

을 지원하며, 정합성 있는 기초교육과 통합된 교수법을 강조한다. 결과적

으로 학습조직으로서의 학교를 강조하여, 학교는 학생들의 성장을 지원하

고 구성원들이 학습하도록 장려하는 학습공동체로서 기능해야 한다

(Halinen, I., 2014).

4) 자율적 교과서 발행체제

교육과정과 밀접하게 관련되어 있는 것이 교과서 제도이다. 핀란드에

도 예전에는 교과서 검․인정제도가 존재했으나, 1990년대 초부터 교육

자율화 및 분권화 정책의 일환으로 학교장학 제도와 함께 교과서 및 보

조교재에 대한 승인 절차가 폐지되었다.

현재 핀란드는 교과서 자유발행제를 채택하고 있어, 교과서 출판회사9)

들이 자율적 경쟁체제로 교육과정에 대응한 질 높은 교과서를 제작․판

매하고, 교사가 각자의 전문적 판단에 의해 시중의 교과서 중 자유롭게

선택할 수 있는 권한을 보유하고 있다. 즉, 교육과정 범위 내에서 교수방

법 채택 및 교재 선택권을 개별 교사에게 거의 독점적으로 부여함으로써

교사의 전문적 권위와 교육적 판단을 인정하는 체제이다.

기초 의무교육인 종합학교에서는 교과서를 무상으로 제공하며, 학생이

답을 기입해 넣고 숙제를 하는 워크북이 아닌 교과서는 기존에 쓰던 것을

몇 년간 물려받아 쓰는 것이 보통이다. 이렇듯 핀란드에서 교과서는 지식

을 집대성한 단 하나의 교재가 아니라 어디까지나 질 좋은 교재 중의 하

9) 핀란드 교과서 출판사중 가장 규모가 큰 회사는 WSOY사(최대), Otava사,

Tammi사 등으로 알려져 있다.
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나일 뿐이므로, 교과서를 사용하여 배우는 일은 있어도 하나부터 열까지 교

과서를 외우게 하거나 교과서 내용을 획일적으로 주입시키지 않으며, 필요시

교사의 판단에 의해 요약해서 가르쳐도 되고, 반드시 사용하지 않아도 된다.

5) 국가 수준 교육평가 및 교육의 질 보장 체제

핀란드는 1990년대 들어서면서 국가교육행정의 학교장학 및 교과서 검

정 체제를 폐지하는 대신, 국가 교육목표 달성 여부에 대한 국가 수준의

표집 평가체제로 전환하여, 전체적으로 교육의 균등한 질 보장과 교육

개선을 위한 정보 제공 등에 활용하고 있다. 아울러, 이와 같은 국가 교

육평가체제 하에서 2000년대 이후 실시된 국제학력평가에서 지속적으로

세계 최상위권을 유지하는 동시에 학교간 격차는 가장 적은 수준으로 나

타나는 등 수월성과 형평성을 동시에 달성하여 전 세계의 주목을 받고

있다.

한국 역시 핀란드와 함께 국제학력평가에서 세계 최상위권을 유지하고

있으나, 지역간, 사회경제적 배경에 따른 교육격차가 점차 확대되고 있

고, 학생들의 학습흥미도가 낮은 문제점도 나타나고 있다. 이에 최근 핀

란드의 국가 수준 교육평가와 질 보장 체제를 검토하여 우리 교육정책

개선에 필요한 시사점을 도출하는 것이 필요하다 하겠다.

(1) 국가 수준의 기초교육 학습결과 평가10)

기초교육에 있어 국가 수준 평가를 실시하는 목적은 학교교육의 발전

을 위한 국가 및 지역교육행정을 지원하고, 학습결과가 나타난 맥락, 기

능, 교수학습 과정 및 교육제도의 효과성에 대한 최신의 정보를 제공하

10) Assessing Learning Outcomes in Finnish Basic Education (2013. 6 설명자료, Dr.

Ritva Jakku-Shivonen, Finnish National Board of Education) 중심으로 연구자가

작성
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는 데 있다(Jakku-Shivonen, R., 2013).

이를 위해, 교육문화부에서는 평가를 위한 재정 지원 및 향후 실행될

평가에 대한 모든 사항을 포함하는 국가 교육평가 계획을 수립하는 역할

을 담당하며, 국가교육위원회는 국가 수준의 기초교육에 있어 학습결과

를 평가하고, 직업교육에 있어 학습결과를 평가하는 시행한다. 또한, 지

방자치단체 및 교육공급자(학교)는 자체 평가(self-evaluation), 국가 수

준 평가를 위한 정보 수집을 실행하는 역할을 한다(Jakku-Shivonen, R.,

2013).

국가 수준의 교육평가는 매년 실시되며, 이러한 학습결과에 대한 평가

는 학교의 성취도와 국가 핵심 교육과정(national core curricula)에서 설

정된 목표가 일치되는지 여부를 측정하도록 설계되고, 교육과 학습의 지

속적 발전을 지원할 근거를 찾을 수 있도록 실시된다.

핀란드에서 가장 중요한 국가 수준의 교육평가 체제의 특징은 표집 기

반의 평가(Sample-based Assessments)라는 것이다. 표집 크기는 해당

연령 그룹의 5~10% 수준이며, 매년 2~6개 과목이 평가되는데, 수학과 모

국어(공용어인 핀란드어, 스웨덴어)는 다른 과목들보다 더 자주 평가된다

(즉, 모국어와 읽기 또는 수학은 거의 매년 평가되며, 다른 과목들은 교

육문화부에 의해 수립된 교육평가 계획에 따라 평가). 학습결과를 평가

하는 데 활용되는 국가 수준 평가의 전체 평가과정은 보통 약 2년 정도

가 소요되며, 평가의 주요 과정은 "1) 평가도구 개발 → 2) 표집대상 준

비 → 3) 정보 수집 및 분석 → 4) 참여 학교들에 대한 피드백 → 5)

국가 평가보고서 발표"의 단계를 거치게 된다(Jakku-Shivonen, R.,

2013).

국가 수준 교육평가 결과 보고서는 출판 및 공개되나, 개별 학교들 또

는 학생들의 결과는 발표되지 않는다(학교 순위 발표를 하지 않는 것이

중요한 원칙). 그러나 표집에 포함된 모든 학교는 해당 학교의 결과와

모든 표본 집단에 대한 참조할만한 정보를 언제나 받을 수 있어 학교발

전계획 수립 등에 활용할 수 있다. 학교의 공급자(주로 지자체)들은 학교

(의 교장)가 받는 것과 같은 정보를 받으며, 이들 학교에 대한 보고서들
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은 가능한 빨리(대개 정보 수집 후 6~8주 내에) 학교에 전달된다. 이와

같이 평가결과에 따른 필요한 후속조치는 학교에 자율적 맡겨져 있기 때

문에 학교의 교장과 교사들은 교수 학습의 질을 발전시키기 위한 평가결

과 활용의 가장 중요한 위치에 있다고 할 수 있다(Jakku-Shivonen, R.,

2013).

(2) 교육의 질 보장 체제11)

앞서 지적한 바와 같이 현 핀란드 교육체제로의 발전은 1990년대 초에

교육행정이 분권화되면서 시작되었다고 할 수 있는데, 1990년대 초까지

교육의 질적 보장을 위해서 표준적 기준과 장학이 주로 활용되었고 학교

장학은 규제가 잘 지켜지는지 확인하고, 지침을 제공하고, 개선을 위한

제안을 하기 위해 시행되다가, 이 시기에 이르러 학교에 대한 장학과 교

과서 검정체제도 폐지된 것이다.

현재의 교육법령은 핀란드 교육행정의 기본원칙인 정보 제공 및 지원,

재정을 통해 조정(steering)에 따르고 있는 바, 교육공급자의 자체 평가

와 국가의 전문적 기관에 의한 외부 평가가 질적 보장의 기본을 이루는

분권화 원칙에 근거하고 있으며, 교육공급자들의 활동은 법령 및 국가

핵심 교육과정에 의해 정해진 목적에 의해 유도되고, 제도는 교사를 비

롯한 인원들의 전문성에 의해 유지되고 있다(FNBE, 2012b).

교육법령은 교육공급자들에게 질 관리에 대한 결정권과 관련하여 많은 자

율을 부여하고 있으며, 또한 그들의 교육과 그 효과성에 대해 평가하고, 외

부 평가에 참여할 의무를 부과하고 있다. 이에 따라 교육공급자들은 질 관리

측정의 방법과 횟수에 대해 결정하게 된다. 교육공급자들(지자체)과 학교들

은 평가와 교육개발을 위한 계획을 수립하도록 요구되는데, 평가의 목적은

일반적으로 지역 및 학교 교육과정 또는 연차 계획에 포함되어 제시되며, 이

들은 자체적으로 목적을 결정할 자율성을 갖고 있다(FNBE, 2012b).

11) Quality assurance in general education : steering instead of control (2012b,

Education in Finland, FNBE) 중심으로 연구자가 작성
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일반교육에서 가장 일반적 교육의 질에 대한 측정방법은 다양한 형태

의 설문 조사와 학습결과에 대한 평가이다. 평가에 있어 가장 강조되는

것은 학교와 교육공급자들의 자체 평가와 국가 수준의 학습결과 평가이

며, 교육공급자들은 외부 평가에 참여해야 할 뿐만 아니라, 자체적으로

교육과 효과성을 평가해야 한다. 외부 평가를 위해서 교육문화부 산하에

독립적인 평가 기구(교육평가센터, FINEEC)가 있는데, 센터는 지자체와

학교들과의 협력 네트워크 속에서 평가를 시행한다(FNBE, 2012b).

교육공급자들이 시행해야 하는 질 보장 이외에, 학습결과에 대한 국가

적 평가가 정기적으로 이루어지는데, 모국어 및 읽기 또는 수학은 거의

매년 시험이 있다. 기타 과목들은 교육문화부에서 수립한 평가계획에 의

거하여 평가되며, 학문적 과목뿐만 아니라 예술, 기술, 범교과적 주제에

대한 것도 평가된다. 하지만, 평가는 표집방식에 의거하므로, 학교 입장

에서 그 평가들은 정기적인 것은 아니다(FNBE, 2012b).

학습결과에 대한 국가 평가의 주요 목적은 핵심 교육과정에서 설정된

목표들이 국가 수준에서 어떻게 잘 도달되었는지 조사하는 것이며, 평가

는 기초교육 6학년과 9학년에서 가장 일반적으로 시행된다. 사실 국가

학습결과 평가는 교육의 형평성과 공평성에 대한 문제와 연결된다. 핀란

드는 인구는 적지만 국토면적이 비교적 큰 나라이기 때문에, 지역적으로

균등한 교육을 제공하는 것이 중요하며, 아울러 다른 언어를 사용하는

학생들간, 다른 사회적 배경 및 성별의 학생들간 공평성도 중요하다. 국

가 평가의 목적은 통제하는 것이 아니라, 교육을 개발하고 조정하는 것

이며, 학교별 순위를 매기는 것에 대해 지난 몇 년간 논쟁이 있어왔으나,

언론매체로부터의 압력이 비록 거세긴 했지만, 평가결과를 공표하지 않

는 것에 사회적으로 합의되어 지켜져 오고 있다(FNBE, 2012b).

평가는 표집방식에 의하며, 표집은 무작위 표본추출과 중층적 2단계

군집 표본추출에 의거하여 이뤄진다. 층화표출은 핀란드의 다른 분야들,

다른 종류의 지자체, 학교들의 대표성을 확보하기 위한 것이다. 정기적

표본은 모든 학교의 약 10%, 학생수의 5~7%로 구성되며, 스웨덴어 학교

는 매 3번째 학교가 포함된다. 평가결과들은 국가 수준에서 분석되며, 참
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여 학교들은 국가적 결과와 관련하여 자신들의 결과를 받는다. 학교들은

자신의 개발 활동을 위해 결과를 사용할 수 있으며, 국가 수준에서 그

결과들은 정책 결정을 위한 근거 및 국가 교육개발을 위해 사용된다

(FNBE, 2012b).

기초교육의 질은 수년간 정책의 최우선 순위였다. 교육공급자들과 학

교들을 지원하기 위해 국가 교육의 품질 기준(quality criteria)이 마련되

었는데, 품질 기준의 목적은 교육의 질과 다양한 공급을 담보하고, 모든

아동을 위한 기초교육을 보장하기 위한 것이다. 품질 기준은 지역의 정

책결정자들로 하여금 학교의 질에 대한 그들의 결정에 대한 장․ 단기

효과를 평가하는 도구를 제공해준다. 수집된 정보는 단점들을 파악하도

록 도와주고, 연차 계획을 수립하면서 수정된 조치들을 취하도록 도와준

다. 또한, 품질 기준은 지역적 협력을 지원하는데, 지역 단위 조치 모형

은 행정당국들이 지자체간 경계를 넘어서 평가에 협력하도록 하는 매개

체이다(FNBE, 2012b).

품질 기준은 구조적 질을 위한 4가지 품질 카드, 학생들과 관련한 6가

지 품질 카드로 구성된다. 후자는 교육과정의 실행, 학습에 대한 지원,

성장과 복지, 학교-가정 협력, 학습 환경의 안전성 등과 같은 이슈들을

포함한다. 카드들은 상세 설명, 품질 기준과 운영을 지원하는 요소들을

포함하고, 각 카드는 교육공급자들과 학교들을 위한 기준을 포함하고, 교

육의 품질 개선을 지원하는 질문들로 구성되며, 이들 상세설명은 학교

공동체가 운영 개선을 위해 필수적인 개발 필요사항을 식별할 수 있도록

도와주고 있다(FNBE, 2012b).

(3) 교육평가 계획12)

교육문화부는 외부 평가와 학습결과 모니터링을 위한 평가를 위한 평가

계획을 수립한다. 평가계획은 핀란드 교육평가 심의회, 고등교육 평가 심

12) Education evaluation plan for 2012-2015 (2013. 1, Ministry of Education and

Culture, Finland)을 중심으로 연구자가 작성
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의회, 국가교육위원회 및 핀란드에서 현재 활동 중인 기타의 평가조직들

(예컨대, 대학의 평가기구)과 협력하여 수립하는데, 2014년부터 정부는 교

육과 관련된 평가활동은 단일의 교육평가센터로 통합하였다(MEC, 2013).

평가계획은 교육문화부가 예산을 배분하거나 교육부의 실행 지침 하에

있는 조직에 의해 실시되는 제3자(외부) 평가에 대한 계획으로, 취학전

교육부터 대학교까지 모든 교육 분야를 망라하는 계획이다. 교육평가를

위한 국가계획의 수립은 정부 법령(1061/2009)에 의해 정해져 있다. 이

법령에 따라, 계획은 교육평가의 개요와 우선순위를 포함해야 하고, 평가

의 재정과 모니터링에 대한 내용을 구체화해야 한다. 또한, 동 법령에는

평가활동의 목적, 실행 원칙을 포함하며, 현재 국가 교육평가를 위한 단

일기구인 교육평가센터에 대한 내용이 포함되어 있다(MEC, 2013).

<표 2> 국가 수준의 기초교육 학습결과 평가계획(2012-2015)

(출처 : 핀란드 교육문화부)

연도

과목
2012 2013 2014 2015

수학 학습결과에 대한

종단면적(장기) 조사
자료수집 보고서

수학 9학년 자료수집 보고서

모국어 및 읽기 9학년 자료수집 보고서

외국어 9학년 자료수집 보고서

건강교육 9학년 자료수집 보고서

가정경제(가사) 9학년 자료수집 보고서

제2국어로서

핀란드어 9학년
자료수집 보고서

모국어로서 Sami어

등5종의 언어 평가
자료수집 보고서

사회과목(역사 및

사회학) 9학년
보고서

자연과학 9학년 보고서

학교 교육과정 전반에

걸친 주제(9학년)
보고서
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한편, 2014년 5월에 핀란드 정부는 국가 교육평가 조직을 개편하였다.

기존의 핀란드 교육평가 심의회(Finnish Education Evaluation Council,

사무국은 Univ. of Jyväskylä에 있음), 국가교육위원회(FNBE)의 학습결

과 평가부서, 핀란드 고등교육 평가 심의회(Finnish Higher Education

Evaluation Council, 별도 사무국 있음)의 3개 조직의 기능을 통합하여,

핀란드 교육평가 센터(FINEEC; Finnish Education Evaluation Center)

로 새로이 출범하였다.

이에 따라, 교육평가와 관련한 그 핵심 임무와 역량이 좀 더 큰 영향

력을 가지고 더 확실하고 기능적인 단위로 집중될 것이며, 평가활동의

집중화는 평가활동의 독립적 지위를 강화하고, 시너지 효과를 기대하고

있다. 새로운 교육평가센터는 기존의 3개 조직에서 시행하던 평가를 흡

수하며, 더 나아가 핀란드의 교육과 관련한 평가의 국가적, 국제적 역할

을 증진시킬 것으로 전망된다.

<그림 7> 국가 교육평가 조직 개편도(출처 : 핀란드 교육문화부)
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4. 핀란드의 교원양성․연수 및 임용 체제

핀란드 교육은 이질적 학생들을 분리하지 않고 함께 교육하는 통합교

육의 원칙을 지향하면서도 교육과정 내에서 개인의 필요에 따른 개별화

된 교육을 실천하고, 단위학교 및 개별교사의 자율성과 책무성을 핵심으

로 하기 때문에 성공적 교육시스템의 운영을 위해 교사의 전문적 역량이

매우 중요하다. 따라서 핀란드 정부는 우수한 교원을 양성하고 우수한

교사를 입직하도록 하며, 현직교원의 역량을 계속 유지하는 것에 정책역

량을 집중한다. 이는 교육연구자 및 전문직으로서의 질 높은 교원양성체

제와 평생학습 차원의 교원연수체제 구축으로 나타난다.

1) 질 높은 교원양성․연수체제

(1) 교원양성체제 개요

핀란드에서 교직은 매우 존경받으며, 교사교육에 지원하는 사람들의

소수만이 합격13)할 정도로 매우 인기 있는 직업의 하나이다. 교사들은

대학(University)에서 교육받아 양성되며, 유치원 교사(학사)를 제외하고

모두 석사학위를 취득해야 한다.

교사교육은 1개의 스웨덴어 교육기관을 포함하여 11개 대학에서 이뤄

지고 있으며, 대학에서 이뤄지는 교사교육의 목적은 교육자로서 독립적

으로 활동할 수 있는 자원들을 학생들에게 제공하는 것이다. 대학의 교

사교육 과정 학생 선발 기준 및 학생선발 결정은 독립적으로 이뤄지는

데, 대학별 입학시험은 학업 역량과 직업 적성과 같은 면을 평가하는 데

13) 최근 3년간 핀란드어 학급교사를 위한 1단계 입학시험에 참여한 지원자 수 및 학급

교사 교육 선발자 수 현황(경쟁률이 매년 약 10:1 이상) (출처 : FNBE)

- 2011년(국가시험 응시자 수 : 8,856명, 교사교육 선발자 수 811명) → 2012년(응시자

수 : 11,976명, 선발자 수 879명) → 2013년(응시자 수 12,493명, 선발자 수 886명)
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사용되며, 직업적 교사교육에 대한 선발과정에서 평가되는 영역은 직업

경험 및 자격증 등을 통해 나타내어지는 특정분야 교수에 대한 역량과

전문성 등이다. 예컨대, 헬싱키대학교 교사교육과(초등학교 학급 담임교

사 양성)는 2단계 선발을 거치는데, 지정된 서적을 읽고 보는 논술시험

을 보고, 그 시험 결과에 근거하여 지원자의 상위 25%를 대상으로 면접

을 보고 합격자를 선발하는 식이다.

학급교사들은 1~6학년까지 초등학교 수준 기초교육의 모든 교과목(13

개 교과)을 가르칠 자격을 보유한다. 그들은 또한 취학전 교육에서 가르

칠 수도 있으며, 아침의 특별활동이나 방과후 활동 강사로도 일할 수 있

다. 학위는 300 ECTS14)(European Credit Transfer and Accumulation

System; 볼로냐 프로세스에 의한 유럽 표준 학점 상호 인정 시스템, 대

개 60 ECST 학점이 1년 과정이므로 5년 과정) 학점 이수시 수여되며,

과목교사 자격을 위한 학습도 또한 가능하다.

또한, 석사자격은 7~9학년까지의 하급 중등교육 수준 기초교육의 과목

교사, 상급 중등교육 교사, 직업교육훈련의 일반교과 교사, 성인교육훈련

의 교사들에 있어 요구되는 기본자격이며, 학위는 300~350 ECTS 학점

이수시 수여된다. 여기에는 주전공 및 부전공 과목 학습 외에 교사 실습

을 포함한 최소 60 ECST 학점의 교수법 학습이 포함되어 있다.

대학들은 또한 특수교육 교사(special needs teacher)와 진로상담전문

가(guidance counsellor)도 양성하는데, 특수교육 교사는 기초교육 및 직

업교육훈련에 종사하며, 진로상담 전문가는 대개 기초교육 7~9학년, 상급

중등학교 및 직업교육기관에서 종사한다.

한편, 직업 교사는 폴리테크닉 대학에 부속된 5개의 직업교사 교육대

학에서 훈련을 받고 양성된다. 이들 기관은 직업교육 기관, 폴리테크닉,

성인교육 및 훈련 분야의 교사가 되기를 원하는 사람들을 위한 교수법

교육을 제공한다. 스웨덴어 직업 교사교육은 스웨덴어 교육기관인 오보

아카데미 대학(Åbo Akademi University)에서 가능하다. 교육과정은 교

육학, 직업 관련 교수법, 교사실습으로 구성된 60 ECST 학점 과정이며,

14) 1 ECTS는 약 26~27시간으로 환산된다.
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직업세계의 변화에 대응한 교수법을 개발하고, 다른 종류의 학습자들을

가르치기 위해 필요로 하는 지식과 기술을 제공하는 것이 주요 목적이라

고 할 수 있다.

(2) 학교급별, 자격종별 교원양성과정

가. 유치원 및 취학전 교육 교사

유치원 교사는 1~6세 사이의 아동들을 대상으로 가르치며, 유아교육을

주전공으로 하는 교육학 학사학위를 취득해야한다. 이를 통해 유아교육

및 취학전 교육을 위해 필요로 하는 직업적 숙련성을 키운다. 또한, 60학

점 상당의 유아교육 및 사회교육에 대한 학습을 필수로 포함하는 사회복

지 학사학위를 취득하면 유치원교사로서의 자격을 얻을 수도 있다. 대학

에서 교육을 받은 유치원 교사는 특수교육 교사양성 교육을 수료함으로

써 특수교사 자격을 취득하는 것이 가능하다.

또한, 취학전 교육 교사의 경우를 살펴보면, 대학교 수준의 유치원 교

사교육을 받은 유치원 교사들이 보육원(daycare center)이나 학교에서

취학전 교육 교사로서 일할 수 있다. 의무교육인 종합학교(초등학교) 취

학에 앞서 1년간 이뤄지는 취학전 교육은 6세 아동에게 제공되며, 교사

의 대다수는 유치원 교사이지만, 자격을 가지고 있는 초등과정 학급교사

도 역시 가능하다. 하지만, 보육원에 종사하는 사회복지 학사 학위 보유

자는 취학전 교육을 할 자격을 가지지 않는다.

나. 기초교육 및 상급 중등교육 교사

초등교육 과정의 학급교사는 의무교육 과정 1~6학년 아동들을 가르치

며, 자신의 학급에서 교육과정상의 모든 과목들을 가르친다. 교사 자격을
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갖추기 위해서는 교육학부의 교사교육학과에서 교육학 전공으로 석사학

위를 취득해야한다. 학위과정은 1~6학년의 전 과목과 범교과적 주제와

함께 교사들을 위한 교수방법론으로 구성된다. 학위과정에는 7~9학년 학

생들에게 교과를 가르칠 자격을 갖추기 위한 종합학교 과정상의 교과에

대한 기초 및 중급 수준의 학습도 포함될 수 있다. 또한, 특수교육 교사

가 되기 위한 프로그램을 수료한 초등학교 교사는 특수교육으로 보내진

학생들을 가르칠 자격을 갖추게 된다.

중등교육의 교과교사들은 기초교육 7~9학년과 상급 중등학교(고등학교

에 해당) 및 교육 수준에 따라 직업학교와 성인교육에서 가르칠 자격을

가진다. 중등학교 교사가 되는 데에는 2가지 방법이 있는데, 학생들의 대

다수는 선택한 과목에 있어 석사과정을 마치고, 별도로 교사교육에 지원

하는 반면, 일부 학생들은 그들의 교과에 지원하면서 교사교육에 바로

지원하는 것을 선택하기도 한다. 이런 직접 선택과정은 학생들로 하여금

그들이 언제 교직 입문에 대해 학습할 수 있는 권한에 신청할지를 알 수

있도록 하기 때문에, 교사로서의 정체성 개발 관점에서 좀 더 추천할만

한 대안이라고 할 수 있다고 한다.

학부에서 학생들은 주로 가르치고자 하는 2가지 과목을 전공하는데,

주전공 과목에 있어 상급과정을 수료하면서 부전공 과목에서는 기초 및

중급과정을 수료한다. 예컨대, 주전공으로 수학을 선택하고, 부전공으로

물리를 택하는 식이다. 그러나 모국어 및 문학 교사가 되기 위해 공부하

는 학생들은 대부분의 경우에 이들 교과만 이수하는 경향이 있다. 이렇

게 주전공 및 부전공을 거의 모든 교사가 이수할 경우, 모든 교과교사가

두 가지 교과를 가르칠 수 있게 되어 교사간 수업시간이 비슷하게 되고,

학생들의 교과 선택의 폭을 넓힐 수 있어 탄력적인 학교 교육과정 운영

이 가능하게 되는 장점이 있다(모국어 및 문학의 경우, 대학수학능력시

험에 필수이고, 타 교과에 비해 중시되어 많은 시간이 할당되므로, 다른

교과를 이수하지 않는 것임). 한편, 다른 중등학교 과목교사들과 달리,

가정경제 및 기술과목 교사들은 교육학 및 가정경제 또는 기술을 전공하면서

교육학과 또는 교육학부에서 학습하고, 박사과정으로 교육학을 이수할 수 있다.
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다. 특수교육 교사/특수교육 초등학교 교사

대부분의 특수교육 교사들은 정규교과 교수와 함께 1~9학년을 맡아서

도움의 필요가 있는 학생들에게 광범위한 특수교육을 제공한다. 특수교육

교사들은 초등 또는 중등학교 교사들과 떨어져 별도의 교실에서 가르치

기도 하고, 때로는 함께 같은 교실에서 가르치기도 한다. 특수교육 초등

학교 교사들은 특수교육으로 보내진 학생들을 소규모 그룹으로 가르친다.

특수교육 교사가 되기 위해서는 교육학과 및 학부에서 특수교육을 전

공하여 석사과정을 취득할 것이 요구된다. 교육과정은 특수교사가 되기

위해 필요한 직업적 역량과 교수방법론 학습 프로그램으로 이뤄지는데,

특수교육 초등학교 교사가 되고자 하는 사람은 초등학교에서 가르치는

과목들에 대한 과정도 이수한다. 그들은 주로 초등교육에 대한 학위과정

을 마친 후에 특수교육에 대한 과정을 이수하며, 석사학위를 보유하고,

특수교육에 요구되는 학습프로그램을 이수하면 특수교육 교사로서 자격

을 또한 갖출 수도 있다.

한편, 정신지체 학생들을 가르치는 교사들은 특수교육 교사임무를 수

행할 직업역량을 갖출 수 있는 학습이 보완되어진, 적절한 대학 또는 폴

리테크닉에서 수여한 학위가 필요하다.

라. 진로지도 상담교사

학업 상담전문교사는 기초교육인 1~9학년에서 활동하며, 진로지도 상

담전문교사는 상급 중등학교, 직업학교 및 폴리테크닉에서 활동한다. 그

들은 학생들의 학습과정 계획, 상급학교 지원, 학습기술 및 입직 등과 관

련하여 도움을 주는 역할을 주로 하게 된다.

상담전문교사 자격은 석사(교육학) 학위 및 교직과목 이수를 통해서

취득하며, 진로 상담전문교사는 또한 석사학위 및 진로 상담전문교사 과

정을 수료함으로써 자격 취득이 가능하다.
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마. 직업 교육훈련 교사

직업과목 교사들은 해당하는 석사학위(대학이나 폴리테크닉) 또는 교

육기관에 의해 수여되는 다른 적절한 학위를 가진다. 요구되는 교육 관

련 자격증은 각각의 다른 분야 직업훈련에 따라 다양한데, 사회복지서비

스 및 보건 분야 뿐만 아니라 경영과목 교사들은 반드시 대학의 석사학

위가 필요하다. 직업과목 교사들은 교직에 입문하기 전에 수료하거나 현

직 교사로 일하면서 원격교육으로 수료할 수 있는 교직과목을 시작하기

전에는 반드시 그들의 교수 분야와 호환될 수 있는 분야에서 최소한 3년

간 직업경험이 필요하다.

직업교육에서 핵심과목은 핀란드어 또는 스웨덴어, 외국어, 수학 및 자

연과학임인데, 이러한 핵심과목 교사 교육생은 1개의 과목에서는 기초,

중급, 상급수준까지 배우고, 다른 1개의 과목에서는 기초 및 중급교수까

지 하는 석사학위가 필요하며, 교수방법론은 대학이나 직업 교사교육 학

과에서 학습을 한다.

또한, 직업교육 수준에서 핵심과목과 기타 교사들은 특수교육 교사로

서 자격을 취득하기 위해 특수교육 교사 프로그램에서 60학점 과정을 이

수해야 한다. 아울러, 폴리테크닉 교사들을 위한 60학점 프로그램을 이수

한 핵심과목 및 직업교사들은 직업훈련, 의무교육 또는 상급 중등학교에

서 진로 상담전문가로서의 자격을 가질 수 있다.

바. (초․중등학교) 교장 및 (보육원) 원장

일반적으로 교장은 석사학위를 가지며, 교사경험을 가진 자격있는 교

사로서 교육행정이나 이에 상당하는 과정을 이수한다(교육행정이나 학교

경영 관련 박사학위를 소지한 경우도 많음). 직무에 따라, 보육원의 원장

들은 유치원 교사자격을 가지면서 충분한 교육기관 경영기법을 갖추거나

또는 적절한 석사학위, 유아교육의 지식 및 충분한 경영기업을 가지도록
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요구된다.

한편, 핀란드의 교육개혁에 따라 단위학교 운영의 자율성과 이에 따른

책무성이 증대됨에 따라 교장의 역할의 중요성과 책임져야 할 업무의 양

이 매우 커지고 있기 때문에 교장의 역량개발을 위한 현직 교장연수도

매우 중시되고 있다.

(3) 교사교육의 중요 부분으로서 교육 실습

가. 교육실습의 주요 특징

교육실습의 모든 단계 동안 이론적인 학습이 실습과 함께 통합적으로

이뤄지는데, 이는 교육실습의 목적이 교육학적으로 사고하는 교사로 양

성하며, 교직 속으로 성장하게 하고, 교육 관련 사안에 대하여 실제적 이

론과 관점을 인식하도록 하기 위한 것이기 때문이다.

이와 같은 교육실습에서 중요한 역할을 하며 상호작용하는 4가지 참여

자들이 있는데, 이는 교생(student teacher), 동료 교생, 대학의 지도교수,

실습 학교의 지도교사라고 할 수 있다.

나. 학급교사 교육과정의 교육실습(헬싱키대학교의 사례)

교육실습은 각 대학의 교사교육학과별로 조금씩 다르게 이뤄지기 때문

에, 본 연구에서는 대표적인 사례로 헬싱키대학교의 사례를 통해 살펴보

고자 한다.

학급교사 교육의 교육실습은 3단계로 구성된다. 우선, 1단계는 대학교

1학년 때 교육학 수업의 현장 참관실습 등이며, 별도의 학점이 부여되는

독립과정이 아닌 수업에 포함된 과정이다. 2단계는 2~3학년의 2년 동안

총 7주(12학점) 가량 실시되는 기초 교육실습(Minor subject practicum)
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으로 국립의 대학 부설 교사훈련학교(teacher training school; 핀어

normaalikoulu 노르말리 꼬울루)에서 다양한 과목을 가르치며, 지도교사

의 지도 하에 수업을 계획하고 실제 가르치는 등의 활동을 통해 기초적

교수법을 실습한다. 3단계는 응용실습(Major subject practium; Master's

practicum) 단계로, 4~5학년 사이에 5주의 기간(8학점) 동안 실시되며 학

급교수법의 이론이 종합적으로 응용되는 실습이다. 이는 교육학과와 협

력 관계를 맺은 지정된 담당구역 학교(Municipal field school)에서 실시

된다.

교육실습생에 대한 평가는 실습생 지도교사가 하며, 합격/불합격/훈련

을 요함의 3단계이고, 합격에 이를 때까지 추가보완 교육이 실시되기도

한다. 아울러, 교육실습 지도교사(guidance teacher)는 경력교사 중에서

지도교사 연수를 통해 자격을 얻으며, 교생실습 및 초임교사에 대한 멘

토링 등의 역할을 수행한다.

다. 과목교사 교육과정의 교육실습(헬싱키대학교 사례)

과목교사 교육실습 역시 학급교사와 마찬가지로 3단계로 나뉘는데, 총

19주의 교육실습을 실시한다. 1단계는 8주에 걸쳐 수업의 기본적 기법을

실습하며, 대개 대학 부설 교사훈련학교에서 실시하며, 회의와 수업 준비

시간도 포함해서 185.5시간이 기준 실습시간이다(5 ECTS 학점). 2단계

는 담당구역 학교에서 다양한 환경에 처한 학교 현장을 체험하며, 기간

은 3주이고, 약 130시간으로 주로 대학과 협력관계에 있는 학교에서 실

시한다(7 ECTS 학점). 마지막 3단계는 8주의 기간이며 시간으로 약 213

시간인데, 대학 부설 교사훈련 학교에서 지금까지의 교육실습을 종합한

다(8 ECTS 학점). 이같은 교육실습은 1~3단계까지 이어서 할 수도 있

고, 1년 넘게 걸려서 학생 각자의 스케줄에 맞춰 이뤄질 수 있다고 한다.
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라. 대학 부설 교사훈련 학교(University Teacher Training

School, 핀란드어 normaalikoulu)

핀란드에는 전국적으로 모두 13개교가 있으며, 대학교 교육학부 부속

으로 설치된 국립학교로 일반적인 학생 교육 이외의 역할로 교생들의 교

육실습, 교육학 연구 및 교사 교육학과와 기타 기관과 협력 하에 현직

교사연수를 실시한다. 덧붙여서, 학교 재학생들은 선발된 학생이 아닌 일

반적인 보통의 학생들이다.

마. 담당구역 학교(Field School)에서의 교육실습

앞에서 언급했듯이, 응용 심화실습은 교사교육학과와 협력관계를 맺은

학교에서 실시되며, 교생을 멘토링하는 특별과정을 거치는 교사들만이

교생들을 지도 감독할 수 있도록 했다.

(4) 교원양성 교육의 기본원칙과 지속적 개발

핀란드에서 연구기반 교사교육(Research-based teacher education)은

교사교육의 핵심 원칙으로 천명되고 있다. 교사교육 과정을 각 대학은

독립적으로 결정하지만, 교수와 연구간의 연계성이 공통적으로 강조되는

데, 그 목적은 교육학과 해당 교과목 분야에 있어 가장 최신의 연구를

활용할 수 있고, 독립적인 문제해결력을 가진 연구지향적 교사를 양성하

기 위함이다. 이를 통해 교사들은 독립적으로 교사의 과업을 수행할 수

있고, 학교의 다른 교직원들과 협조하여 함께 직업의 공동체를 형성할

수 있다.

이와 같은 핀란드의 교원양성체제는 지난 40여년간의 종합학교 교육개

혁 과정을 통해 현재의 제도적 원칙이 갖춰지고, 유럽 학위 인정 시스템
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인 볼로냐 프로세스에 따라 2005년에 조정되는 과정을 거쳐 현재 큰 틀

의 변화는 없으나, 새로운 교육환경 변화와 요구에 대응하여 교사교육

프로그램이 개발되고 있다고 할 수 있다. 최근의 교사교육 프로그램 개

발에 있어 핵심 내용은 학생에 대한 교수와 생활지도에 있어 더 높은 수

준의 지원, 교육환경의 개발, 정보통신 기술의 활용, 다문화사회와 관련

된 이슈, 학교-가정간 협력 및 직업세계와의 협력 등으로 볼 수 있다.

(5) 현직 교사연수

현직 교사에 대한 연수는 교사의 업무에 대한 요구가 매우 많아지고

있고, 새로운 직업적 역량 개발이 필요하므로 교사의 평생학습 차원에서

매우 중요하다. 핀란드에서 교사들은 연수에 대해 직업만족도를 높이는

하나의 권리로서 인식하고 있으므로 매우 적극적으로 참여하는 경향이

있다.

현직 교사연수에 대한 책임은 주로 고용주인 지자체에 있으며, 공무원

단체협약에 따라 현직 연수에 대한 최저 의무기간은 한 학년도에 3일(학

교 밖 연수)인데, 여기에 대해서는 무료로 연수가 제공되고, 그 기간동안

교사는 모든 급여를 받도록 보장되어 있다.

중앙정부(교육부)에서도 지자체의 재정형편에 관계없이 전국의 모든

교사들이 기본적 직업적 역량을 유지하고 키우도록 하는 연수에 참여할

동등한 기회를 보장하기 위해 계속 교육훈련을 마련하고 적극 지원하고

있다. 정부 재정지원 계속교육은 교육정책 개혁의 실행을 지원하고, 직업

역량 개발을 위한 훈련에 있어 모든 교직원의 폭넓은 참여를 보장하는

데, 매년 약 22,000명의 교사들이 이와 같은 교육훈련에 참여하며, 이는

전체 교직원의 약 1/5에 해당한다.
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2) 핀란드 교원의 임용․신분 등 교직의 특징15)

핀란드에서 교직은 그 지원자 수가 교사양성과정 입학자 수에 비해 몇

배에 이를 정도로 인기있는 직업이다. 결국, 교사자격을 취득하는 상황은

상대적으로 양호한 편이다. 이렇게 교직이 인기가 있는 데는 많은 요인

들이 있는데, 그 중에서도 가장 큰 요인은 교직이 핀란드 사회에서 높은

직업적 위치를 갖고 있으며, 통제보다는 신뢰에 기초한 시스템으로 인해

교직을 수행하는 데 자율성이 매우 크기 때문이다.

(1) 자율적 전문직으로서 교사의 지위

핀란드의 교사들은 전문적인 자율성 및 그들의 업무 수행방식과 학교

발전에 영향을 미칠 기회를 많이 갖게 된다. 교사들은 교수방법을 결정

하고, 학생평가 뿐만 아니라 가르치는 교재를 결정할 권한이 있으며, 이

러한 과정에서 자주 다른 교사들과의 협력한다. 대부분의 교사들은 공동

의 의사결정, 교육용 물품 구매뿐만 아니라 지역의 교육과정안을 마련할

때도 참여하고 있다.

또한, 핀란드의 교사들은 국가 수준에서 교육개발에 영향을 미칠 수

있는데, 교육개혁이나 새로운 정책의제를 마련할 때 전문가 그룹에 일반

적으로 교원대표가 선임되어 참여하며, 핀란드 교사들의 95%를 대표하

는 핀란드 교원 노조(Trade Union of Education; OAJ)는 국가의 교육

훈련개발 정책에 관여하는 가장 중요한 이해당사자 가운데 하나이다.

한편, 교사들에 대한 외부 평가는 없으며, 다만 해당 학교장은 학교교육

에 대한 리더로서 인식되며, 많은 학교에서 교장들과 교사들은 매년 개

발회의(development talks)를 하는데, 개발회의를 통해 지난 학년도의 활

동을 토의하고, 다음 연도를 위한 목표를 논의하는 과정을 거친다.

15) Teachers in Finland-Trusted professionals(2013), Finnish National Board of

Education를 중심으로 연구자가 작성
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(2) 핀란드 교사들의 성별 및 연령 구성

핀란드의 교사들의 대부분은 여성이며, 교사 중에서 90% 이상이 여성

인 취학 전, 초등교육 단계가 특히 전형적인 경우이다. 상급 중등교육 단

계에서는 남녀 교사비율이 좀 더 균형적인 상태이며, 또한 국제적으로

비교해 보아도, 교직은 다른 국가들에 비해서도 여성교사가 더 많은 수

를 차지하고 있다.

핀란드에서는 교사의 연령이 높아지고 있는데, 40세 이하 교사비율이

OECD 국가들의 평균 이하인 33%인 반면, 40~65세 사이의 교사비율은

OECD 평균보다 높다.

(3) 교사 임용

핀란드에서 교육공급기관들(국립기관, 지자체, 지자체 연합, 사립단체

등)은 그들의 교사진을 채용할 책임을 갖고 있으며, 필요로 하는 유형과

자리의 숫자를 결정한다. 교사 채용은 공개채용 방식이며, 공석인 자리는

신문, 전문잡지, 관련된 웹사이트에 공고된다.

각 교육공급기관들은 누가 새로운 교사를 선발할 책임을 질 것인지 결

정하는데, 대개 교육위원회 또는 이와 대등한 다른 위원회, 지자체 위원

회, 학교이사회가 결정권을 갖지만, 특별히 임시직이나 단기 대체 교사의

경우에는 교장이 그 권한과 책임을 갖기도 한다.

아울러, 교사가 되려면 기본적으로 석사학위와 적합한 교육실습 훈련

에 대한 이수가 요구되지만, 기관에 따라서 또 다른 기준을 설정하기도

하는데, 그 목적은 해당 자리와 학교공동체에 모두 적합하고 자격을 갖

춘 사람을 선정하도록 하기 위함이다.

대부분의 교사들은 전일제로 근무하며, 지자체의 공무원 또는 고용인

으로서의 지위를 가진다. 어떤 교사들은 시간제 근무를 하는데, 모두 합

해서 주당 16시수 보다 적은 수업을 할 경우, 시간제 근무로 간주된다.
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한편, 교사들의 신분보장과 관련, 단지 법에 정한 적법한 이유가 있을 때

에만 해고될 수 있다. 그런 사유 중에 예컨대, 만일 교사의 업무량이 심

각하고 영원히 줄어든다든지 하는 것과 같은 경제적 또는 생산적인 사유

도 해당될 수 있다. 그러나 해고는 고용인이 교사에게 다른 직업을 제공

할 수 없거나, 새로운 직위를 위해 그들을 훈련시킬 수 없을 때에만 단

지 가능할 뿐이다. 교사들이 만일 그들의 의무를 충분히 수행할 수 없다

면 또한 해고될 수 있다.

(4) 근무 여건

교사들의 근무여건은 지역의 사용자 대표와 교원노조 사이에 몇 년간

의 간격으로 이뤄지는 단체교섭 결과에 따라 세부적인 조정이 이뤄지게

된다. 급여 인상은 일반적으로 다른 직종들과의 형평에 맞춰 이뤄져 왔

는데16), 교사들의 급여는 임무와 요구되는 조건, 업무결과 및 경력에 근

거하여 산정된다. 추가적 의무뿐만 아니라, 교사의 의무적 수업시수와 추

가 수업시간의 가능성은 급여에 영향을 준다. 또한, 고용인은 개별 교사

의 업무결과에 근거한 개별 성과급을 지급할 수 있다.

(5) 교사의 업무부담

대부분 교사의 근무시간은 의무적 수업시간에 근거하여 결정된다. 수

업 의무는 학교의 유형과 과목에 따라 주당 16~24 교시(1교시 45분 기

준)인데, 직업학교 교사는 대개 연간 수업의무 시간이 있다. 어떤 직업분

야에서 교사는 대략의 근무시간을 가지기도 한다. 국제적으로 비교할 때,

16) 대학교육 받은 25~64세 정규직 근로자 소득 대비 교사 급여비율 비교(2010년도) : 핀

란드(초등학교 0.89, 중학교 0.98, 고등학교 1.10), 한국(초등학교 1.31, 중학교 1.30, 고

등학교 1.30), 미국(초등학교 0.67, 중학교 0.69, 고등학교 0.72), OECD 평균(초등학교

0.82, 중학교 0.85, 고등학교 0.90), EU국가 평균(초등 0.81, 중학교 0.85, 고등학교

0.90) (OECD, Education at a Glance 2012 재인용)
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핀란드에서 가르치는 시간은 OECD 평균 이하라고 할 수 있다. 또한, 핀

란드의 연간 학사 운영일수는 185~195일이며, 교사들은 수업이 없거나

다른 특별한 임무가 없을 때 그 학사 운영일에 반드시 출근해야 할 의무

가 있지는 않다.

수업 이외에 교사의 과업에는 수업 지도계획을 짜고, 수업 전 및 방과

후 업무가 포함된다. 또한, 학교의 내부적 개발업무, 동료교사, 가정, 그

밖의 사회복지 서비스, 지역 내 가족상담 클리닉, 경찰, 기업체 등과 같

은 파트너들과의 협력은 수업과 통합된 부분을 형성한다. 업무 중 이러

한 유형의 활동을 위해 배정되는 주당 3시간은 기초교육(초 중학교 단

계) 교사들의 경우 단체협약에서 결정되었으며, 일반 상급중등학교 교사

는 2주에 3시간으로 정해져 있다.

(6) 교사의 경력개발

핀란드에서 교사들은 일반적으로 그들의 전문성을 개발할 기회가 많

다. 하지만, 승진의 관점에서 보자면, 핀란드의 교사 지위는 수평적으로,

단 하나의 경력 이동은 교장직위에 응시하는 것이다. 지자체에 따라서,

교사들은 그들의 과목에 있어 코디네이터 교사나 전문가 교사로 지명될

수도 있다.

연수를 계속하는 것은 교사에게 의무사항이며, 최소에 1년에 3일 동안

훈련에 참가하는 것이 의무사항인데, 계속 연수를 받는 것과 승진 간에

는 공식적 관련성은 없다. 교사들은 유급(자신이 받는 급여의 100%)으로

이 같은 의무적 훈련에 참여할 권한을 가진다. 교육공급자들은 계속적

교사교육에 대한 1차적 책임을 지고 있으나, 교사들 자신이 전문성과 지

식을 개발할 책임이 더 크다고 할 수 있다. 자기 스스로 동기부여가 된

자발적 계속교육에 대한 관심이 더 커지고 있으며, 지자체들은 그들의

재정적 한계와 국가의 재정보조 내에서 그것을 지원하고 있다. 국가는

교육정책의 실행과 목적을 증진하는 데 있어 중요한 계속 교육에 대해

우선적으로 책임을 지며, 교육공급자들과 교사들은 교육정책에 대해 중



- 80 -

요한 개혁과 관련하여 정부재정지원을 받는다. 한편, 교사의 은퇴연령은

60세부터 65세 사이로 다양하며, 연금 대체율은 60~66퍼센트에 이른다.

4. 핀란드 종합학교 제도와 운영 분석

1) 종합학교의 정책목표

핀란드 종합학교(Comprehensive school)의 정책목표는 9년간 의무교

육 단계의 기초교육(Basic Education) 제공을 위한 것이다. 기초교육은

종합학교가 달성해야 할 교육의 목표이며, 종합학교라는 제도는 사회경

제적 배경이나 지역에 상관없이 누구나 양질의 수준 높은 기초교육을 받

을 수 있도록 하기 위해 핀란드가 선택한 학교제도의 명칭이자 교육철학

의 표현이라고 할 수 있다.

1970년대 중반의 종합학교 도입 이전에는 학생들의 능력에 따라 학교

를 분리하고, 상급학교 진학 기회도 능력에 따라 제한되었다. 그러나 종

합학교체제가 되면서 서로 다른 능력과 특성을 가진 학생들, 심지어 장

애학생까지 함께 가르침으로써 사회통합성도 제고하고, 누구나 일정 수

준의 교육적 성취를 이룰 수 있도록 지원하고 있다.

핀란드의 종합학교 제도는 종합학교 교육개혁법 제정 1968년 이래로

계속 진화, 발전해 왔으며, 현재는 1998년에 제정된 기초교육법(Basic

education Act)에 따라 이뤄지고 있는데, 이 법17)에 의하면 기초교육의

목적은 다음과 같다.

첫째, 인도적이며 윤리적으로 책임감 있는 사회구성원으로서 학생들의

성장과 일상생활에 있어 필요한 지식과 기술을 학생들이 갖추도록 지원

하는 것이다. 또한, 유아교육의 한 부분으로서 취학전 교육의 목적은 아

동들의 학습능력을 향상시키는 것이다. 둘째, 교육은 사회에 있어서 문명

17) Basic Education Act 628/1998, Amendments up to 1136/2010
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화와 평등을 증진해야만 하고, 교육에 참가하기 위한 학생들의 선결조건

이나 그들의 살아가는 동안 스스로를 개발하기 위한 선결조건을 증진시

켜야 한다. 셋째, 더 나아가 교육의 목적은 전국에 걸쳐 충분한 교육의

형평성을 보장하도록 해야 한다.

아울러, 1999년부터는 교육의 통합성과 일관성을 강조하는 이 법의 정

신에 따라 초등단계 6년(primary stage)과 중등단계 3년(lower

secondary stage)으로 나눠져 있던 종합학교의 구분을 없애도록 하여 완

전한 통합을 이루도록 하였다.

2) 종합학교 운영의 특징

(1) 입학과 학생선발

종합학교 입학연령은 만 7세부터이며, 16세까지 9년간 의무교육으로

제공된다. 지자체에서 취학연령 학생의 신청을 받아서 집에서 가까운 학

교에 배정하며, 학교와 집의 거리가 일정거리(보통 5Km) 이상인 경우에

는 지자체에서 통학수단을 제공한다(지자체에 따라 다양하나, 보통 무료

로 이용할 수 있는 대중교통 카드 제공, 셔틀버스, 셔틀택시 등). 만약

지자체에서 배정한 학교를 학부모가 원하지 않을 경우 학교선택권을 행

사할 수 있는데, 이 경우는 가고자 하는 학교에 여석이 있고, 지자체/학

교장의 동의가 있어야만 가능하며, 학생의 통학에 소요되는 비용은 지자

체에서 부담하지 않는다.

(2) 학급구성 및 수업

학교내 학생들간의 이질성을 고려하여 종합학교에서는 적정 수준의 학

급규모를 유지(학급규모에 관한 국가기준은 없으나, 도시지역의 경우에



- 82 -

도 25명 이내를 권장하며, 대개는 20명 안팎)한다18). 학급당 학생수는 지

역사정에 따라 조금씩 차이가 나며, 학급은 대체로 동일 학년 단위로 구

성되지만, 소규모 학교에서는 서로 다른 연령의 학생들이 복식학급을 이

루기도 한다. 어떤 학생들을 몇 명씩 한 학급으로 묶을지는 학교의 형편

과 교육적 판단에 따라 달라진다. 약 1%의 아동들이 정규 나이(만 7세)

보다 1년 일찍 입학하는 현실을 감안할 때, 소수의 학생들은 15세 무렵

에 기초교육을 수료하고, 일부는 16세에 9학년을 마친 뒤 자발적으로 1

년 더 연장하여 10학년을 다니기도 한다.

초등학교 단계는 일부 불가피한 과목(체육, 음악, 영어 등)을 제외하면

학급담당 교사가 한 학급의 수업전반을 담당하며, 중학교 단계는 교과담

당 교사중심의 수업이 진행된다. 영재․특수아동 등을 구별하지 않고 통

합적으로 교육하되, 영어와 수학 과목 등에서 특수교사를 적극 활용하여

이질적 학생들의 교육을 지원한다. 또한, 학교마다 특수교사를 일정 수

확보하여 학습장애 학생의 지원을 위해 조기 개입하여 주 1~2회 별도 교

육기회를 부여하는 한편, 학생이 학업에 대한 도움을 받을 권리를 법으

로 보장하여 학습도우미(튜터)를 적극 활용한다.

(3) 교육과정 운영

기초교육법에 의한 종합학교 단계와 취학 전 교육은 고등학교 교육과

함께 국가 핵심 교육과정(National Core Curriculum)의 적용을 받는데,

국가교육과정에서는 국가 수준의 교육목표와 각 과목별 수업시수를 정하

고 있으며, 종합학교 단계에서 모든 학생들이 기본적으로 동일한 교과를

배우나, 수업시수 중 20%는 선택과목에 배정되는데, 외국어, 체육, 음악,

미술, 통합과정이나 심화과정 또는 주요과목의 응용 등 다양하다. 특히,

18) 핀란드는 학생 1인당 표준교육비(formula funding)를 적용하며, 학교급별(학

생의 연령대별)로 교육비 차이가 존재한다. 종합학교의 후반부인 중학교 단

계의 교육비가 더 높게 책정된 것은 학생의 이질적 특성을 잘 배려하기 위

해 학급당 규모를 보다 작게 유지하는 것과 무관하지 않다.
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다문화, 이민자 자녀 등 소수자 배려 차원에서 외국어 교육에 특별한 강

조를 두기도 한다.

국가교육위원회가 정한 국가교육과정의 틀 안에서 지자체와 학교가 자

체적으로 교육과정을 편성․운영할 재량이 상당히 크게 주어져 있고, 교

사는 학급 내 수준별 학습 지도를 할 수 있는 전문성이 확보되어 있으므

로, 국가핵심교육과정에서 정한 교육목표를 준수하는 한 교수․학습 과

정을 자유롭게 선택할 수 있으며, 교과서 등 교재를 선택할 자유도 교사

에게 주어져 있다.

(4) 학생 평가

교사는 자신이 가르치는 과목이나 학급과 관련하여, 국가교육과정의

교육목표를 기준으로 평가를 실시한다. 종합학교에서 학생의 학업성취수

준에 대한 평가는 개별 교사 단위로 이뤄짐으로써 교사의 자율적 평가권

을 보장하고, 책무성을 강조한다.

평가방식은 매일의 학교생활(수업활동)을 평가하여 기록해 두었다가,

학년말에 종합적인 평가기록을 작성하여 제공한다. 초등 단계 저학년의

경우는 서술형 평가로 제공되며, 초등 단계 고학년부터 과목별로 절대평

가 기준에 의한 점수(10점 척도)를 기록하여 제공한다. 개별교사가 필요

에 따라 자체적으로 지필 시험을 실시하기도 하지만, 우리의 중간고사,

기말고사와 같이 같은 기간에 학교 단위로 치러지는 대규모 시험을 보지

는 않는다. 9년의 종합학교 과정을 이수하면 수료증이 주어진다.

종합학교에서 국가 수준의 의무적 공통학력평가를 시행하지 않으며,

다만 국가교육위원회 및 교육평가센터의 주관 하에 과목별로 주기적으로

30% 정도의 학교를 표집하여 국가 수준의 질 관리를 위한 평가를 실시

하고 있다.

(5) 종합학교의 통합적 학생복지 지원
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가. 단위학교의 학생복지팀 구성․운영

종합학교의 최우선 관심사는 모든 학생들에게 차별 없는 학습 및 복지

를 제공하는 것이다. 누구나 어떤 처지에서나 전인적이고 건강한 성장발

달을 이룰 수 있는 조건을 마련하는데 학생복지의 목적이 있으므로, 종

합학교에서 학습과 복지는 분리될 수 없다. 특히 여러 조건의 다양한 학

생들이 함께 학교에 다닐 때 생길 수 있는 문제를 일찍부터 파악해온 핀

란드에서는 학교 안의 학생복지와 학습권을 존중하는 학교문화와 운영을

강조해왔다.

학습장애를 가진 학생들의 학습결손 누적을 막고, 학교생활에서 심리

적, 사회적 문제를 겪는 학생들을 조기에 발견, 도움을 주기 위해 매우

체계적인 학교복지시스템을 갖고 있다. 어느 정도 규모가 되는 종합학교

에는 교장이나 교감을 비롯하여, 학교 사회복지사, 학교 심리학자, 상담

전문가와 특수교사, 학교 간호사 등이 종합적인 학교 학생복지팀(student

welfare team)을 이루고 있다.

단위학교 학생복지팀은 지자체를 매개로 다양한 지역의 네트워크와 협

력하여 학생들의 건강, 안전, 복지와 관련한 문제에 적극적으로 대응한

다. 예컨대, 이민자가 많은 학교의 경우, 핀란드어 학습을 돕기 위한 학

습지원을 집중적으로 실시하며, 개개 학생이 개별 과목의 학습에서 겪는

크고 작은 장애를 조기에 발견, 개입하여 학습결손의 누적을 막고 학교

부적응을 예방한다.

나. 통합적 특수교육 지원

핀란드 학생들은 교육법에 따라 누구나 특수교육을 받을 권리가 있으

며, 학교복지 시스템은 이러한 법적 취지를 구현하는 추진체이다. 특수교

육은 취학전 교육부터 적용되어 고등학교에 이르기까지 계속된다. 종합

학교 학생들 중에서 약 6.2%는 전일제로 특수교사의 지원을 받고 있으
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며, 약 20% 내외의 학생들은 부분적으로 특수교사의 도움을 받는다. 다

른 나라에 비해 특수교육 수혜자가 이처럼 많은 것은 특별히 핀란드 학

생들에게 문제가 많은 것이 아니라, 특수교육의 지원범위가 그만큼 넓고

유연하게 적용되기 때문이다.

특수교육 지원은 다양한 방식으로 이뤄지는데, 학교마다 배치된 특수

교사는 개별학생들의 특수교육 수요를 파악한 결과를 바탕으로 개인별

지원 프로그램을 만들어 통합교육 속에서도 개별적으로 필요한 지원을

하고 있다. 예컨대, 어떤 학생이 읽기의 부진 정도는 심하지만, 수학은

덜 한 경우, 읽기는 별도로 분리하여 지도하고, 수학은 통합하여 가르치

되 보조적으로 보충 지도를 하는 방식이다. 특수교사들은 특수교육 대상

학생들에 대한 종합적 판단을 기초로 개별화된 지원을 하되, 가급적 많

은 활동이 통합학급에서 이뤄지도록 하는 목표를 갖고 있다. 따라서 다

른 교사들과의 협력은 필수적이며, 조기 개입으로 가급적 빨리 학습능력

을 개선시켜 일반학급에 복귀할 수 있도록 하는 원칙을 갖고 있다. 아주

심한 정도의 장애가 아니면 특수교육 학생들도 일반 종합학교에서 가급

적 통합교육을 받도록 하고 있다. 이때 일반학급에서 특수교사가 함께

배치되거나 일주일에 2~3차례 따로 소그룹을 만들어 별도로 가르치는 방

식이 병행된다. 일반학급이 20명 정도의 학급규모라면 특수학급은 10명

정도의 소규모로 학생을 배정하여 개별 지도를 할 수 있도록 하고 있다.

핀란드에서 특수교육의 지원은 사소한 학습장애에도 적용된다고 한다.

핀란드에서 학교간 교육성취도 격차가 어느 다른 나라보다 적은 것은 이

처럼 학교가 책임지고 조기에 학습장애를 제거하고 학교공부에 적응할

수 있도록 하기 때문이다.

핀란드의 종합학교에서 적용되는 교수․학습의 원칙은 사회구성주의적

학습인데, 그것은 학교에서 배우는 지식이란 교사나 교과서에서 정해진

일방적 지식 주입이 아니라, 학생들이 동료학생들과 함께 배우고 서로

도와주면서 학습하며 자신감을 개선해 갈 수 있으며, 이런 과정에서 교

사들은 이를 매개하는 촉진자의 역할을 한다는 것이다. 즉, 핀란드의 종

합학교의 강점은 학업성취도 결과가 아니라, 서로를 존중하며 함께 살아
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가는 법을 가르치는 사회적 학습에 있다.

다. 학교-가정-지역사회 간 협력체제 구축

종합학교의 학교복지는 정서적, 사회적 발달 등과 관련한 건강한 학교

환경조성으로 이어진다. 학교폭력, 집단따돌림, 마약, 장기결석 등의 문제

를 예방하고 대처하기 위해 학교 심리전문가나 사회복지사, 상담전문가

들이 협력하여 학생들로 하여금 정신적, 신체적 건강을 유지할 수 있도

록 돕는다(핀란드의 국제적으로 유명한 학교폭력 예방 프로그램인 Kiva

Koulu 프로그램 등이 그 대표적인 프로그램이다). 학생들의 학습, 정서,

신체, 사회적 문제 해결을 위해 학교와 가정이 긴밀한 협력 체제를 유지

하며, 학교와 지역사회의 여러 부문(필요시 지자체, 지역경찰, 지역병원,

종교기관, 청소년 아동 보호 유관 단체 등)과의 협조도 긴밀하다. 학교에

서는 학생이 결석하거나 문제를 일으킬 경우 담임교사 등이 Wilma(학교

생활정보시스템)를 통한 이메일이나 휴대폰 문자메세지 발송 등으로 학

부모와 다른 관계자에게 바로 연락을 취하여 학생이 학교 밖에서 방치되

지 않도록 조치를 취한다.

(6) 핀란드 종합학교의 운영사례19)

여기서는 연구자가 핀란드 남서부지역의 Turku시에 위치한 보통의 초

등 과정 공립 종합학교를 2013년에 실제 방문한 결과를 중심으로 지금까

지 살펴본 내용들이 어떻게 실제로 운영되고 있는지를 제시하려고 한다.

방문학교의 시설은 교사 2개동을 보유(1개동은 1975년 지어져 1988년

확장 및 2004년 보수된 것이며, 1개동은 2000년에 새로이 신축된 것임)

하고 있으며, 교실 이외에 체육관, 현대적 주방과 식당, 넓은 학교도서관,

19) 방문학교 : Hannunniittu School (종합학교 1~6학년 초등과정, Turku시 소재

공립), 방문일시 : 2013년 1월 30일 08:15~16:00, 교장 : Timo Kalske
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ICT실(컴퓨터실), 사무실 및 교직원실, 교재실 등이 있다. 2009년 9월에

Kohmo지역에 완공된 신축건물에는 병설 유치원 3개반이 운영되고 있다.

전체 학생 수는 410명(7~13세 아동, 1~6학년)이며, 교직원 수는 소속교사

25명(교장 및 학급담임교사, 특수교사, 영어, 스웨덴어 교사 포함) 및 핀

란드어가 모국어가 아닌 학생 또는 종교가 기독교가 아닌 학생들을 위한

별도의 수업(제2외국어로서의 핀란드어, 기독교 이외의 종교수업)을 위한

몇 명의 순회교사(travelling teacher)가 있다. 기타 교직원은 행정비서,

학교간호사, 심리치료사(psycologist), 학교사회복지사(school social

worker), 경비원, 조리사, 청소원 및 학교보조원 등이 있다.

학사 일정은 다음과 같다(2012~2013년의 경우)

- 2012년 봄학기 1.9일~6.2일 (겨울방학 2.20~26, 노동절 5.1)

- 여름방학 6.6일~8월9일

- 가을학기 8.14일~12.21일 (가을 휴가 10.18~21, 크리스마스 휴가

12.22~1.9)

- 2013년 봄학기 1.7일~6.1일 (겨울방학 2.18~24, 노동절 5.1)

교복은 입지 않으며, 학교급식은 매일 무상으로 모든 학생들에게 제공

한다. 기본적으로 국가교육위원회의 국가교육과정 가이드라인과 Turku

시에서 제정한 지역 교육과정에 따르고 있다.

부분적 특수교육(special needs education) 운영을 하는 특수교사

(special needs teacher)는 1~2학년 학생 대상으로 읽기, 쓰기, 수학, 작업

능력 또는 글자나 소리의 형성에 있어서 지원을 필요로 하는 학생들을

도와준다. 특수교사는 학급교사와 함께 수업시간 중에 도움을 주거나, 학

생 개별적 또는 소그룹으로 학생들을 교육한다. 특수교사들은 1학년 학

생들의 초기 작업에 참여하고, 부모들과 긴밀하게 관계를 가지고 일을

한다.

소그룹 교사(small-group teacher)는 3~6학년을 대상으로, 학습 및 학

습기술에 있어 특별한 지원을 필요로 하는 학생들을 특정 기간동안 특정

과목에 있어 더 작은 소그룹으로 하여 가르친다.
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학년

과목
1-2 3 4 5 6

핀란드어 7 5 5 5 5

영어 - 2 2 2 2

선택언어

(스웨덴어)
- -

2

(2005년

부터)

2

(2005년

부터)

2

(2005년

부터)
수학 3 4 4 4 4

환경 2 2 3 - -

생물 &

지리
- - - 2 1

물리 &

화학
- - - 1 1

종교 1 2 1 1 2

역사 - - - 2 1

음악 1 1 1 1 2
미술 1 2 2 2 2

공작 2 2 2 2 2
체육 2 2 2 2 2

선택과목 1 1 - -

총계 19 23 23-25 24-26 24-26

또한, Hannunniittu school은 인근의 유치원 및 청각장애아를 위한

Malm school과 교육과정을 협력 운영 중이며, Hannunniittu school과

Malm school간에 공동으로 운영하는 탄력적 공동학급에서 두 학교에서

특별한 도움을 필요로 하는 학생들이 3년 동안 1학년 및 2학년의 과정을

수행하는 기회를 가진다. 이는 학생들이 좀 더 그들의 역량을 숙달시키

고, 그들의 개인적 속도에 맞게 학습하는 데 도움을 주며, 최대 인원수는

10명을 넘지 않는다. 한편, 학교 일과 시간표는 다음과 같다.

- 학교의 시작 시간은 학생들의 시간표에 따라 오전 8시, 9시 또는 10

시이며, 끝나는 시간은 오후 12시, 1시, 2시 또는 3시이다.

- 아래 시간표는 1개 학급의 과목별 주당 수업시간을 나타낸다(1교시는

45분 수업, 15분 휴식시간으로 함).

<표 3> 종합학교 실제 시간표(Hannunniittu school 사례)
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위 표에서 보는 바와 같이, 3~4학년 학생들은 1학기당 1주일에 1개의

선택과목(예컨대, ICT, 체육, 지리 및 생물, 음악, 문학, 작문, 연극, 영어,

공작 또는 수화)을 배운다.

모든 학생들을 위한 다양한 방과후 활동이 있는데, 방과후 클럽은 때때

로 변화하기도 하지만, 1년 내내 1학기 또는 더 짧은 기간 동안 운영되

며, 체스, ICT, 체육, 연극, 읽기 및 문학, 핀란드식 야구, 축구, 농구, 배

구, 플로어볼, 합창, 음악 및 밴드, 영어, 무용, 미술, 공작, 영화제작 등의

클럽이 다양하게 있어 학생들이 자유롭게 선택할 수 있도록 하고 있다.

학생복지는 학생들의 신체적, 정신적, 사회적 건강뿐만 아니라 학습에

대한 선행조건들도 포함한다. 보정교육, 특수교육, 학생복지서비스 및 학

교보건서비스는 모두 학생들의 성장과 발달을 지원한다. 학교에는 정기

적으로 모임을 갖는 학생복지팀이 있는데, 여기에는 교장, 특수교사, 학

교간호사, 학교 사회복지사, 학교 심리치료사 등이 참여하며, 필요시에

Turku시 사회복지사 및 학교보건의도 참여한다. 이러한 학교 학생복지

팀은 학생복지서비스를 계획하고 실행하며, 개별 학생들과 관련된 문제

들을 다룬다. 특히, 학교 사회복지사는 종종 결석이 많거나, 사회적 문제

행동을 일으킨 아동들을 도와주며, 학교심리치료사는 학습, 행동, 집중력

등에 있어 어려움이나 문제를 다룬다. 이들은 아동, 부모, 교사들의 지원

자로서 역할을 하며, 필요시 직접적으로 아동들과 그의 부모들에 대한

심층적 처치와 지원을 안내한다.

5. 한국과 비교한 핀란드 종합학교 개혁의 특징

핀란드의 종합학교 개혁의 특징을 우리나라의 고교평준화 및 5.31 교

육개혁 등과 같은 교육개혁 정책과 비교해 보면 그 특징을 더욱 이해하

기 쉽게 드러낼 수 있다.

우선 유사한 점으로 핀란드의 종합학교 제도 개혁 초기와 우리나라의

고교평준화, 5.31 교육개혁 방안 모두 비교적 중앙집권적인 방식, 하향식

(Top-down)으로 계획되고 집행되었다는 점이다. 이는 교육개혁의 특성
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상 기존의 제도에 의해 혜택을 보던 기득권층의 반대와 저항을 극복하기

위해서는 불가피한 측면이 있기 때문일 것으로 생각된다. 또한, 핀란드의

종합학교 제도와 우리나라의 중학교 무시험제도 및 고교평준화 정책은

기존의 학생선발이 아닌 인근 지역 학교로의 배정방식으로 입학 제도를

변화시켰다는 것이다. 물론 정책의 추진배경은 차이가 있으나 결과적으

로 양 정책 모두 중등교육의 대중화를 이루게 하는 계기로 작용하여 교

육의 형평성과 국가 전체적인 교육수준, 인적 역량의 수준을 높이는 데

기여하였다고 할 수 있다. 아울러, 교육개혁의 주도 세력이 존재하였다는

것인데, 정부(교육부), 의회를 비롯하여 핀란드 종합학교 제도 개혁에 있

어 가장 큰 역할을 한 기관으로 꼽히는 국가교육위원회(Finnish

National Board of Education)가 있고, 우리나라에는 교육부(과거 문교

부) 등 정부부처나 국회보다는 5.31 교육개혁 방안의 수립에 있어 대통

령 자문 기구인 교육개혁위원회가 주도적으로 역할을 하였다.

그에 비해 서로 다른 점으로는 핀란드의 경우 비록 초기에는 종합학교

개혁의 집행 초기에는 중앙집권적인 방식으로 진행되었다고는 하나, 의

회에서 종합학교 개혁에 대한 결정을 내리는 과정에서는 집권여당이나

정부가 독단적으로 계획을 발표하고 추진한 것이 아니라, 각 정당들과

교사, 농민, 노동자, 경영자 등 사회 각 집단이 사회적 합의를 이뤄냈다

는 것이다. 또한, 종합학교 제도의 도입과정에서 교원노조의 주도적 참여

를 통해 교사들의 전문성을 적극적으로 활용하도록 하면서 새로운 교육

과정을 만들어내는 작업과 교원양성 및 임용체제의 개혁을 이끌어 냄으

로써 교사들이 개혁의 대상이 아니라 개혁의 주체로 참여할 수 있게 하

였다. 이는 교사들이 개혁 과정에서 소외되어, 교원노조가 건설적 파트너

로 참여하는 것이 아닌 투쟁적 반대자로만 역할을 주로 해왔던 우리나라

와는 많이 다른 점이다. 또한, 우리나라는 사회적 합의에 바탕을 둔 지속

가능한 현장 중심의 개혁이 아닌 관료 중심, 대학 교수 등 일부 집단만

의 폐쇄적 계획 수립에 그침으로써 그것이 실제 집행과정에서 현장에서

작동되지 못하여 실질적 변화를 이끌어내지 못하고 있는 점에서 핀란드

의 교육개혁 과정과 큰 차이를 보인다고 할 수 있다.
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그리고, 앞서 언급한 교육개혁의 주도적 기관인 핀란드의 국가교육위

원회와 우리나라의 교육개혁위원회는 기능이나 운영에 있어 차이점이 많

다. 핀란드 국가교육위원회는 교육문화부의 산하에 있으면서 재정지원을

받을 뿐 상하 관계에 있지는 않고, 그 역할도 국가 교육과정 마련, 국가

수준의 평가 등 교육개혁 정책에 있어서 교육문화부와 다른 전문적 역할

을 하고 있다. 특히 1972년부터 1991년까지 정권을 초월해 국가교육위원

장을 맡은 에르끼 아호(Erkki Aho)의 경우에서 보는 것과 같이 정치적

영향력에서 벗어나서 일관성 있게 장기간의 교육개혁 정책을 추진할 수

있었다. 반면, 우리나라의 김영삼 정부 당시 5.31 교육개혁을 이끌었던

교육개혁위원회는 대통령에게 직접 자문하는 기구로 구성되어 대통령의

지원을 받아 강력하게 획기적인 교육개혁 방안을 수립하기는 했지만, 주

로 그 구성이 대학교수 등 전문가 그룹으로 이뤄져 있었고, 실행까지를

추진한 것은 아니었으며, 1995년부터 1997년까지의 기간까지만 운영되어

지속성을 갖지 못하였다. 이후 김대중, 노무현, 이명박 정권을 거치면서

5.31 교육개혁의 추진방향을 유지하려고 노력했다고는 하지만, 개혁방안

의 수립과 집행 주체가 다른 점은 실제 5.31 교육개혁 방안이 현장에 착

근하는 데 큰 장애가 되었고, 때로는 개혁방안이 좌초되거나 변질․왜곡

되어 당초의 의도와 전혀 다른 결과를 내기도 하였다.

또 하나의 특기할만한 것은 핀란드 종합학교 제도와 한국의 고교평준

화 제도의 경우, 도입의 방식이 완전히 정반대의 양상을 보인다는 점이

다. 핀란드의 경우는 가장 교육적으로 열악하고 인구가 적은 지역이라고

할 수 있는 북부 라플란드 지역부터 종합학교 제도로의 개편을 시작하여

마지막으로 헬싱키 등 남부 지역으로 확산해 간 반면, 한국은 오히려 서

울, 부산 등 가장 인구가 밀집되고 학생들이 진학을 선호하는 지역이 학

교부터 적용하여, 농촌이 아닌 도시 지역에서만 평준화 제도를 적용하고

있다는 점이다. 이러한 전략의 차이로 인해 핀란드의 경우 비교적 충격

을 덜 주면서 논란 없이 연착륙을 하게 했으나, 한국은 고교평준화 도입

초기부터 전격적으로 이뤄져 신속성하게 추진된 측면은 있으나 결국 정

책 집행과정에서 매우 큰 저항이 발생하고 변질과 왜곡이 일어났다.
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이러한 차이점을 보이는 이유는 핀란드 종합학교 제도의 도입 목적이

일부에게만 주어지던 교육의 기회를 전 계층으로 확대하고자 하는 것으

로, 기존에 교육적으로 혜택을 받지 못하던 지역이나 계층에게 질 높은

교육을 제공하기 위한 것이기 때문에 교육기회의 보장이나 교육여건 개

선이 시급한 지역부터 도입한 반면, 한국의 고교평준화 제도는 비정상적

으로 높은 교육열, 사교육비 부담을 완화하기 위해 기존에 가장 선호하

는 지역의 학교들에 대해 학생선발권을 폐지하려는 목적에서 도입했기

때문이다. 결국, 이러한 차이는 양자가 인근 지역으로의 학교 배정이라는

입학제도는 유사하나, 결국 핀란드는 종합학교 제도가 교육여건 개선, 교

육과정, 교원양성 및 임용제도 개혁을 통해 정책적 뒷받침이 착실하게

이뤄지면서 농촌 지역의 교육여건의 개선과 교육기회 확대라는 긍정적

방향으로 작용하게 한 반면, 한국은 평준화의 기반이 되는 열악한 지역의

교육여건 개선이나 교육과정 개혁, 교사양성 및 임용체제의 개편 등이 전

혀 뒷받침되지 못함으로써 강한 규제적 성격의 정책으로만 자리매김하게

되고 학교선택권 제한, 하향평준화라는 부정적 측면만을 부각시켜 이후 추

진과정상 비판에 직면하게 된 요인으로 작용하였다고 평가할 수 있다.

또한, 한국의 고교평준화 제도에 대한 비판에 대응하여 5.31 교육개혁

이후의 학교제도 개혁 방향으로 제시된 학교제도의 다양화 및 특성화는

핀란드의 종합학교와는 정반대의 방향이라고 할 수 있다. 즉, 핀란드는

기존의 복선제 학제를 초중학교 통합의 종합학교 제도로 수렴하고, 고교

단계에서도 일반 고등학교(general upper secondary school)와 직업 고등

학교(vocational upper secondary school)로만 나눠 법적으로 다양한 목적

의 학교유형을 만드는 것이 아니라, 지역 및 학교별로 특성화된 교육과정

운영과 심지어는 고교의 경우 무학년 학점제 운영 등을 통해 개인별 맞

춤형 교육까지 가능하게 하여 학생 개개인의 교육적 요구를 학교 내에서

모두 수용할 수 있도록 하고 있다. 즉, 이는 획일적으로 학교 종류만을

늘리는 것을 다양화, 특성화라고 정의하여 학교간 다양화를 추구한 한국

과는 달리, 핀란드는 학교 내에서 학생들이 원하는 다양한 교육과정을 운

영하도록 함으로써 학교 내 실질적 다양화를 추구하였다고 평가된다.
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6. 핀란드 종합학교 개혁 추진과정의 성공요인

앞서 논의했듯이 학자들이 정책집행의 성공에 영향을 미치는 요인으로

주로 들고 있는 것을 제시하면 다음과 같다. 우선 정책의 특성과 자원

면에서 정책내용이 명확하고 일관성이 있으며, 정책이 바람직스럽다고

인식되면서 정책집행 수단 및 자원이 충분히 확보된다면 그 정책은 성공

할 가능성이 높아진다. 또한, 정책집행자를 감독하고 통제하는 정책결정

자의 지원과 일반국민 및 언론 등의 태도, 정책을 둘러싼 환경도 중요한

요인이다. 마지막으로 정책집행의 성공을 위해서 가장 중요한 것으로 집

행조직과 담당자의 역량과 의욕을 들 수 있다(정정길 외, 2013).

이러한 점을 고려해 보았을 때, 핀란드 종합학교 개혁 정책의 추진과

정의 많은 부분이 정책집행의 성공요인에 부합하게 작동했다고 볼 수 있

다. 우선 모든 사람들에게 양질의 기초 교육을 제공하겠다는 종합학교

개혁의 정책목표가 대부분의 국민들에게 바람직한 것으로 인식되었고,

특히 종합학교 개혁의 주체이자 정책대상 집단이 될 수 있는 교원들의

광범위한 참여와 지지를 획득한 점, 종합학교 개혁을 위한 교원, 교육과

정, 교육행정 및 재정지원 체제 등이 핀란드가 당면한 사회정책 및 경제

정책과 정합성을 가지고 일관성 있고 명확하게 지속적으로 추진되었다는

점, 종합학교 개혁의 핵심 집행조직인 국가교육위원회가 전문가 조직으

로서 우수한 역량에 대한 국민의 신뢰를 바탕으로 대폭적 권한 위임과

책무성을 가지고 관련 정책을 수행했다는 점이 모두 종합적으로 작용하

여 핀란드의 교육개혁을 성공시켰다고 평가할 수 있다.

그 중에서도 핀란드 종합학교 개혁 과정에서 성공의 요인으로 특히 주

목해야할 점은 정책대상 집단이 될 수 있는 교사들이 개혁의 주도적 세

력으로 활동한 점이다. 당시 교사들은 자신들의 고용안정성이나 교수 자

율성이 침해받을 것이라는 우려와 개혁방향에 대한 의구심 등으로 상당

한 불안감을 가지고 있었다. 학교 유형이나 형태가 달랐기 때문에 교사

들의 고용형태나 고용조건이 모두 다른 상황에서 개혁을 받아들이는 것

이 쉽지 않았다. 교원노조도 이원화된 학교체제에 따라 분화되어 있는
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상황이었다. 더욱이 문법학교 교사들의 경우에 모든 학생이 동일한 교육

과정을 따라올 것이라고 믿지 않았다. 하지만, 새로운 교육내용을 구성하

고 학교체제를 재구축하는 과정에서 교사들의 전문성을 존중하고 전문성

에 대한 존중을 바탕으로 변화를 이끌어 냄으로써 이러한 문제들이 해소

되었다. 정부 관료들과 교사들의 협력에 기초한 위원회 활동을 통해 교

사들은 계획과 실행의 단계에서 깊숙이 개입하였다. 1966년부터 1970년

까지 진행된 종합학교 교육과정위원회의 활동이 대표적 사례라고 할 수

있는데, 이 위원회의 활동을 통해 종합학교 운영 등을 위한 국가교육과

정의 기초가 채택되었다(Aho, E. 외, 2006).

한편, 핀란드에서는 교원의 질을 높이기 위해 1970년대 중반 이후 교

원교육을 대학에서 실시하고, 교원들에게 석사학위를 요구하는 강도 높

은 변화를 시도하게 된다. 교원교육 및 교원자격 강화와 관련한 개혁은

쉽지 않은 과제임에도 불구하고 핀란드에서는 안정적으로 개혁을 추진하

였다. 오늘날 이러한 제도적 바탕 위에서 교사들의 높은 전문성은 핀란

드 교육의 우수성을 뒷받침하는 가장 큰 요소로 자리 잡고 있다

(Hatumäki, Jarko 외, 2008).

교육개혁에 있어 이와 같은 교원의 역할에 대한 강조는 Hargreaves와

Shirley(2009)가 제기하듯 세계적 교육개혁 운동의 흐름과 일맥상통한다.

그들은 교육개혁이 제3의 길에서 제4의 길로 가야한다고 주장하면서 제3

의 길은 시장주의의 장점과 국가의 풍부한 지원을 결합해 교사의 자율성

과 책무성 사이에서 균형점을 찾으려 하는 취지를 담고 있다고 지적한다

(Hargreaves & Shirley, 2009). 그들은 교육 분야에서 신공공관리 노선

이란 교육개혁의 하향식 접근도 상향식 접근도 아닌 절충적 접근인 제3

의 길과 연관되는데, 이는 교사의 전문성 향상에 대해 자금을 지원하고,

양질의 리더십 연수를 제공하며, 발전 지향적인 교원 네트워크 형성을

독려하는 정책이라고 하면서, 이 때 나타날 수 있는 장애요인인 소위

“중앙집권적 통제의 길, 데이터에 집착하는 기술주의의 길, 비뚤어진 열

정의 길”을 극복하기 위해서는 헌신적이고 깊고 넓게 교수학습을 이끌어

나갈 역량을 갖춘 우수한 교사들을 통해 강력하고 책임 있는 학습공동체
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를 구축해 활발히 운영하고, 높은 수준의 교육성취 기준과 학습목표를

함께 설계하고 이를 추구해야만 교육개혁을 위한 제4의 길로 나아갈 수

있다고 말한다(Hargreaves & Shirley, 2009).

종합학교 개혁과정의 또 다른 특징적 변화이자 성공을 뒷받침한 요인

은 종합학교에 적용할 중장기적 교육과정의 개편 과정이었다. 기존의 이

원적 체제에서는 학생이 지닌 능력을 사회계층을 반영하는 두 개의 상이

한 능력으로 구분하였다면, 종합학교 체제에서는 모든 학생에게 동일한

교육을 받게 하는 것이 중요했다. 특히 중등교육 단계에서는 기존의 공

민학교의 실제적 교육과정과 문법학교의 학문적 교육과정을 어떻게 통합

할 것인가가 중요한 문제였다. 문제는 무슨 교과를 얼마나 어떻게 가르

칠 것인가에 합의하는 것이었는데, 이는 여러 이익집단의 관심사로 매우

민감한 사안이었기 때문에, 5년간의 기간(1965~1970)에 걸쳐 매우 신중

하게 논의되고 처리되었다.

학습자의 심리적, 신체적 발달이 가장 중요하게 고려되었고, 교육내용

에서의 문화적 기초와 사회적 요구를 반영하기 위한 노력이 이뤄졌다.

1970년에 일반원칙과 교수요목이 정해졌고, 이는 교사들에 의해 지지되었

다. 기존의 초등학교 교사들과 공민학교 교사들이 6년간의 기초과정을 가

르치고, 기존의 문법학교 교사들이 상위과정인 7~9학년을 가르치도록 조

정되었다. 2가지 종류의 학교체제를 통합하면서 교육과정 내용 및 수준은

기존 문법학교의 지식 중심 교육과정을 기초로 하도록 정해졌는데, 이는

종합학교로의 통합이 지식과 기술의 질을 떨어뜨릴 것이라는, 하향평준화

의 우려를 불식시키기 위한 것이었다. 준비 단계에서 교과와 관련한 각종

이견을 해소하기 위해 정부와 개혁실무위원회 간의 역할분담이 이뤄졌다.

교과목편제 등을 포함한 교육체제의 기본내용은 의회가 정하고, 국가일반

교육위원회가 교육과정을 구성하는 의사결정 체제가 확립되었다.

이를 통해 1972년에 새로운 국가교육과정이 모든 학교에서 시행되도록

강제될 수 있었으며, 교과서 또한 교육과정 변화에 맞추어 사용될 수 있

도록 1년간 시험 적용하게 함으로써 교과서 제작회사들이 서로 경쟁적으

로 새로운 교육과정을 준비할 수 있도록 하였다. 이 같은 교육과정의 중

앙집권적 적용은 지역단위에서 반발을 불러일으키기도 하였는데, 중앙정
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부는 이를 두 가지 차원에서 설득했다. 하나는 지역단위에서 교육과정을

개발하려면 전체 개혁 일정이 지연될 수 있다는 것과, 다른 하나는 다양

한 교과와 특수 이익집단들 사이에서 이견을 조정하고 합의를 도출하는

일이 매우 어렵다는 점이었다.

아울러, 1972년 국가교육과정에서는 과목(수학, 언어 등)에 따라 3단계

수준별 학습이 허용되었으나, 1980년대 중반(1985~86)에 교육과정 개정

시에 이러한 수준별 분반은 폐지되었다. 이와 같은 변화의 과정에서는

정치적 결정이 중요하게 작용하였는데, 먼저 1977년에 정부는 종합학교

가 학생들을 능력별로 분류하지 않아야 하며, 교육과정을 유연화하고 선

택교과를 늘리는 방식으로 문제를 대처해야 한다고 권고했다. 이어서 11

개 실험학교에 대한 연구결과를 토대로 하는 한편, 모든 학생이 양질의

기초교육을 받을 권리를 동등하게 누려야 한다는 철학에 따라 내각의 정

치적 결정에 의해 종합학교의 통합과정과 능력별 집단 분류의 폐지가

추진되었다(Aho. E 외, 2006).

교육전문가로서 교사집단의 적극적이고 주체적 참여와 현장의 문제를

해결하는 적절한 교육과정 개편이 핀란드 종합학교 개혁의 내적인 성공

요인이었다면, 종합학교 개혁의 외적인 성공요인으로는 교육정책을 둘러

싼 다양한 공공정책 간 상호작용을 통해 경제 및 사회개혁의 일관성이

강화되면서 ‘지속가능한 리더십’이 확보될 수 있는 환경이 조성되었다는

점이다. 이는 다음의 <표 4>를 통해 전체적으로 확인할 수 있다

(Sahlberg, P., 2015).

마지막으로 지적할 수 있는 성공요인은 개혁을 관장하는 행정기관, 즉

정책집행조직과 거버넌스 측면의 지속적이고, 일관성 있는 리더십이다.

특히, 1972년부터 1992년까지 20년간 핀란드 국가교육위원회의 사무총장

을 맡아서 종합학교 개혁 등 일련의 교육개혁을 이끌어 온 에르끼 아호

(Erkki Aho)의 존재는 매우 특기할 만하다. 그는 정치적으로 사민당 소

속이었지만, 연립정부의 성격이 여러 번 바뀌는 과정에서도 교체되지 않

고 지속적으로 개혁을 이끌게 된다. 이러한 지속가능한 정책적 리더십은
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구분 국가전략 경제정책 고용정책 사회정책 교육개혁

공

공

정

책

간

의

상

호

의

존

성

강

화

⇓

⇓

제

도

구

축

1970년대 :
제도화,
복지국가의
대들보
통합 및
국가 주도
하의
사회자본
강화,
전통적인
산업구조
육성

수출에
의존하고
정부가
규제하는
소규모
개방 경제

물적자본에
주로 투자

적극적
고용정책과
실업수당
제도 수립

노동시장에
맞춘
직접적인
훈련 강화

성인을 위한
새로운 위기
관리 제도

실업, 일과
삶의 균형,
성인교육,
주택 마련을
위한 제도
도입

모든 사람이
우수한
초중등
교육받을
교육기회와
형평성 강조

공공부문의
교육공급 보장

1980년대 :
개혁,
복지국가의
완성,
경제규제와
정보기술
산업 기반
행정개혁

공공부문의
급성장

금속과
목재부문
산업에
생산 집중

실업수당
제도 개혁

새로운
고용정책의
일환으로
조기퇴직
활용

학생 복지
서비스와
의료제도

학자금
대출과
사회복지
제도, 실업
법률 개혁

모든 학생의
접근성 용이를
위해 후기
중등학교
(고교)를 시
당국으로 이전

관

심

․

발

상

․

혁

신

1990년대 :
발상과
혁신,
공공부문
자유화,
혁신을
통한
수출의
다각화,
네트워크
사회를
통한 사상
보급

공공부문의
성장이
멈추고
쇠퇴 시작

민간서비스
부문 성장,
새로운
ICT 산업
등장,
금융부문
개혁

경기침체로
실업급여
삭감

고용장려를
위한
노동시장의
새로운
급여제도

고용정책
개혁

극심한 경기
침체
특히 부채
상태의 장기
실업문제
해결

실업자
재훈련과
성인교육

학교 중심
교육과정
조정적 혁신

학교와 지자체
네트워킹을
통해 교사와
학교에 권한
위임

고등교육 부문
확대

2000년대 :
갱신,
성과가
우수한
경제분야
강화,
재정상황에
맞게
사회정책
갱신(민영화
확대)

서비스
증가에
집중

중앙행정의
역할 상실

공공부문의
생산성
강조

노령화
인구의
실질적
문제 대두

실업자의
권리와
의무 강조

부문간
혼합접근법
강조

이민법률
개혁

더욱
다양화되는
사회에 맞춰
제도 개선

교육법률
개혁,
평가정책 강화
학교에 대한
정부 통제와
교육 생산성
강화
학교규모 증가

합의제 민주주의라는 정치적 기초와 교육개혁의 방향과 중요성에 대한

사회적 합의와 인식, 의지에 의해서 가능했던 것이라 할 수 있다(Aho,

E. 외, 2006).

<표 4> 1970년 이후 핀란드 공공정책 간 상호의존성(Sahlberg, P., 2015)
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Ⅵ. 결론 및 시사점

1. 연구결과의 요약

본 연구의 목적은 세계적으로 교육개혁의 성공사례로 주목받고 있는

핀란드의 교육정책 중 핵심 정책으로 인정받고 있는 종합학교 개혁의 과

정과 종합학교 개혁 추진의 핵심이라 할 수 있는 국가 교육과정 및 평가

제도 개혁과 교원양성․임용 개혁, 그리고 이를 뒷받침하는 교육행정 거

버넌스와 지원 인프라의 혁신을 종합적, 체계적으로 분석해 보고자 하는

것이었으며, 본 연구의 연구결과를 요약하면 다음과 같다.

첫째, 핀란드가 종합학교 개혁을 하게 된 이유, 즉 정책을 촉발시킨 주

요 요인과 사회경제적, 정치적 배경을 우선 분석하였다.

종합학교 개혁은 핀란드에서 사회변화에 맞게 낡은 시스템을 변화시키

기 위한 것이었다. 경제적으로 핀란드는 1950년대까지 전통적 산림가공,

농업경제 중심이었으나, 1960년대 들어 산업화국가로 변화하면서, 기존

가족 중심 소규모 농장 폐지, 산림 가공산업 및 금속산업의 자동화, 공공

서비스부문 일자리 확대, 대규모 이농향도 현상과 함께 기존의 가치와

전통적 제도가 급격하게 변화되기 시작되는 시기였다. 또한, 새로운 사회

정책 입안에 있어 합리적 공동체적인 계획이 매우 중요하다는 생각이 영

향을 주면서 정부의 대규모 사회재정지출계획이 구안되고, 경제성장을

위한 인적자본 이론에 바탕을 둔 교육투자에 관심을 갖기 시작하는 등의

구조적 변화가 시작되었고, 1961년에 유럽자유무역연합(EFTA)에 가입하

면서 개방경제 하에서 경쟁력 있는 경제체제 구축 요구가 강하게 대두되

었다. 아울러, 미국 반전평화운동 등의 영향으로 신세대들의 자기표현이

나 성적 자유 등에 대한 관심이 높아진 점, 텔레비전 등 전자매체 발달

로 국제 뉴스를 접하게 되었을 뿐만 아니라, 1960년대 중반 이후 방송을

통한 사회 비판을 허용한 점 등도 변화에 영향을 주었다고 알려져 있다.



- 99 -

그리고 스웨덴과의 인적 이동이 잦아지면서 스웨덴의 선진적 교육제도와

내용으로부터 많은 영향을 받은 것으로 보인다. 이러한 사회경제적, 문화

적 변화와 함께 새로운 교육체제의 필요성이 대두되었으며, 과거의 불평

등한 교육체제를 사회평등의 이념에 입각하여 근본적으로 개혁해야 한다

는 요구가 제기된 것이다.

정치적으로도 1960년대 좌파정당들에 대한 지지가 점차 증가하기 시작

하여, 1966년 실시된 선거결과 1당이 된 사회민주당을 비롯하여 공산당,

핀란드 인민민주당 및 농민당 등 좌파정당들이 연립정부를 구성하였으

며, 노동조합 운동도 강력하게 전개되어 좌파정부에 대한 강력한 지지

세력으로 등장하였다. 이 같은 사회경제적, 정치적 배경 하에서 초등 및

전기중등 과정까지 모든 학생에게 동일한 기초교육을 제공하는 것을 골

자로 대대적인 종합학교 교육개혁이 시작되었으며, 그 목적은 선진적이

고 질 높은 통합적 기초교육의 기회를 누구에게나 공평하게 제공함으로

써 사회평등과 사회통합을 강화할 뿐만 아니라, 산업구조의 변화와 경제

성장을 뒷받침할 질 높은 직업교육훈련 제공 등으로 경제발전에도 기여

하는 것이었다.

둘째, 핀란드 종합학교 개혁이 어떻게 정책의 지속성과 일관성을 가지

고 추진될 수 있었는지에 대한 정책변동 과정을 분석하였다. 그 결과 종

합학교 개혁이 1960년대 후반과 1970년대에 걸쳐 본격적으로 시작된 이

후 여러 장애요인과 환경변화에도 불구하고 지속적으로 일관성 있게 발

전될 수 있었던 것은 1980년대의 종합학교 정책에 대한 강화 및 확대가

이뤄지고, 1990년대 이후 소련의 붕괴와 경제위기 속에서 이뤄진 대대적

구조개혁 속에서 종합학교의 기본이념과 목적은 살리면서도 교육개혁에

대한 일대 혁신을 이룬 결과라고 할 수 있다.

1980년대의 교육개혁은 중앙집권적 질 관리와 학교평가를 통해 전국적

으로 교육수준을 확보하는 데 관심을 두었으며, 상급 중등교육(Upper

Secondary education : 고등학교)의 정비에 초점을 두었다. 이 시기에 이

뤄진 주요 조치로 종합학교 수준별 분반(트랙제) 폐지, 중등교육 확대 및
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무학년제 일반고등학교 교육시스템 도입, 국가교육과정 개혁(1985), 통합

교육재정시스템 도입 등이 있다.

그리고 1990년대에는 교육자치와 학교자율에 기초한 종합학교 교육의

내실화에 초점을 두어, 1990년대 이후 적극 추진된 교육행정 개혁은 지

방 및 학교자치를 강화하는 방향으로 이뤄졌는데, 중앙정부의 권한을 개

혁 추진과정에서 점진적으로 지자체와 학교 단위로 권한을 위임해 왔다.

이 시기에는 여러 강력한 행정개혁 조치가 많이 이뤄졌는데, 중앙행정개

혁(1991) 및 교육분권화(1991~현재), 재정개혁(1993), 교육평가정책 도입

(1999), 교육 관련 새로운 개혁 법안 제정(1999)이 이뤄졌고, 종합학교

제도에 있어서 통합된 기초학교(1~9학년) 제도 개편(1999), 국가 교육과

정 개혁(1994) 등을 단행하였다.

셋째, 핀란드 종합학교 개혁 추진과정에서 가장 핵심이 되었던 정책의

성공요인을 도출하기 위해 정책을 성공시킨 주요 자원이 되는 행정조직

및 재정 지원과 종합학교 개혁의 핵심인 교육과정과 평가 정책, 마지막

으로 정책의 주체이자 대상이 되는 교원에 대한 정책의 구체적 내용을

분석하였다.

그 결과 핀란드 종합학교 개혁 정책의 추진과정에서 정책집행의 성공

요인에 부합하게 작동했다고 볼 수 있다는 결론을 내릴 수 있었다. 우선

모든 사람들에게 양질의 기초 교육을 제공하겠다는 종합학교 개혁의 정

책목표가 대부분의 국민들에게 바람직한 것으로 인식되었고, 특히 종합

학교 개혁의 주체이자 정책대상 집단이 될 수 있는 교원들의 광범위한

참여와 지지를 획득한 점, 종합학교 개혁을 위한 교원, 교육과정, 교육행

정 및 재정지원 체제 등이 핀란드가 당면한 사회정책 및 경제정책과 정

합성을 가지고 일관성 있고 명확하게 지속적으로 추진되었다는 점, 종합

학교 개혁의 핵심 집행조직인 국가교육위원회가 전문가 조직으로서 우수

한 역량에 대한 국민의 신뢰를 바탕으로 대폭적 권한 위임과 책무성을

가지고 관련 정책을 수행했다는 점이 모두 종합적으로 핀란드의 교육개

혁을 성공시켰다고 평가할 수 있다.
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2. 정책시사점 및 향후 과제

1) 종합학교 제도와 관련 정책별 시사점

(1) 종합학교 제도

핀란드에서 종합학교는 사실상 핀란드 교육개혁의 핵심이자 전부라고

할 수 있다. 모든 학생들이 사회경제적 배경, 개인의 능력이나 특성과 관

계없이 동일한 종합학교에 입학하여 학습한다는 사실은 이질적인 개인

신상을 가진 학생들로 구성되고, 교육에 대한 다양한 기대와 바람을 수

용한 학교와 교실 시스템을 만들게 했다. 이러한 교육의 종합성은 교육

의 평등성이라는 기본가치를 실행에 옮길 때 가장 중요한 이념으로 모든

학생들이 무상으로 좋은 급식과 건강관리와 통학지원, 학습교재와 교내

학습상담을 받는다는 것을 의미하는 것이다.

이러한 종합학교 개혁의 역사적 추진과정과 실행전략을 통해 얻을 수

있는 정책적 시사점은 다음과 같다.

첫째, 핀란드의 종합학교 개혁은 철저한 준비를 통해 점진적이고 지속

적으로 추진되었다. 종합학교 개혁과정에서 오랜 기간 동안 충분한 사회

적 합의에 이르기 위한 끊임없는 노력과 한번 정해진 교육개혁 원칙을

일관되게 꾸준히 추진한 점은 잦은 정책변경과 사회적 합의나 대화를 무

시한 무리한 추진 등으로 갈등과 부작용을 불러일으키곤 하는 우리의 교

육정책 추진과정상의 문제점을 돌아보게 한다.

둘째, 종합학교 발전과정을 돌아보면 알 수 있듯이, 교육개혁은 단번에

완성되는 것이 아니라, 사회구성원들의 의식과 경제적 발전 속도에 상응

하는 진화와 수정보완이 필수적이다. 핀란드의 종합학교는 단 몇 년 만

의 노력으로 성공하게 된 것이 아니라, 지난 1968년 이후 지난 40여년

이상의 끊임없는 연구와 보완발전 노력을 통해 지금의 성과에 이르게 된

것이라는 점을 인식해야 한다.
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셋째, 핀란드 종합학교에서 가장 중요한 점은 특수교육을 모든 학생들

의 권리로 확대하여 실천하고 있다는 점이다. 교육은 의무가 아니라 권

리라는 인식 하에, 통합적 부분적 특수교육을 통해 개별적 학생들의 부

족한 부분을 보정교육하며, 개별화된 교육 지원 시스템을 갖추어 학습복

지를 실천하고 있다는 점이다.

넷째, 종합학교 운영의 실제를 보면 알 수 있듯이, 종합학교의 성공사

례는 학교자치의 중요성을 일깨워준다. 주민들의 직접 참여가 가능한 규

모의 지자체를 중심으로, 교사와 학부모, 학생 등 학교 공동체가 함께 교

육의 문제를 스스로 책임감 있게 결정하고 해결함으로써 외부적 통제가

아닌 신뢰에 바탕을 둔 자율적 거버넌스를 통해 균등하게 높은 질의 학

교교육 수준을 유지하고 있다는 점을 주목할 필요가 있다.

마지막으로, 핀란드 종합학교 운영을 통해 무엇보다 높은 수준의 전문

성을 가진 교사들이 높은 교육의 질을 유지하는 데 있어 무엇보다 중요

하다는 점을 보여주고 있다. 특히, 교사에게 부여하는 높은 수준의 자율

성과 이에 따른 전문가적 책무성 및 헌신성의 발휘는 우리가 추진하는

교원정책에 있어 매우 중요한 시사점을 제시한다고 할 수 있다.

(2) 교육 및 연구개발 계획

핀란드 정부는 4년마다 수립하는 교육 및 연구개발 계획과 이에 대한

책임감 있는 실행을 통해 정권교체 등 외부 변화에 관계없이 교육․학술

정책의 일관성 및 지속성을 유지하고, 향후 진행될 구체적 정책방향을

외부에 공표함으로써 사회적 합의와 예측가능성을 제고한다.

이러한 계획의 주요 내용과 관련하여, 우리나라의 교육정책 추진에 시

사점을 줄만한 내용이 많은데, 전체적으로 핀란드 교육정책의 특징인 교

육의 형평성, 교육서비스에 대한 접근가능성 제고, 사회통합을 중요한 목

표로 하는 경향은 경제위기로 인한 청년실업 및 이로 인해 발생하는 사

회적 배제문제 등으로 강조되는 추세라고 할 수 있다.

먼저, 유아교육(교육부)과 보육(보사부) 정책 소관부서를 교육부로 일
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원화함으로써 유아부터 성인교육까지의 일관성을 확보한 점은 평생교육

의 기반이 되는 유아시기부터 모든 이에게 질 높은 교육을 균등하게 제

공하겠다는 정책적 의지의 표현이며, 이를 통해 유아부터 성인까지의 일

관성 있게 높은 수준의 교육을 받을 수 있는 체제를 갖추겠다는 의미이

다. 이러한 정책은 현재 유아교육과 보육정책 소관 중앙부처가 이원화되

어 있어 이에 대한 통합논의가 이슈가 되고 있는 우리나라에서 참고할

사항이라고 할 수 있다.

또한, 지방에 대한 중앙의 재정지원 방식 개선과 관련한 문제, 특히 기

초교육에 대한 재정지원 기준을 교육환경 낙후도나 특별한 배려가 필요

한 지역에 더 지원되도록 차등 배분하는 방식 등은 지역간 교육격차 해

소 등과 관련하여 우리나라의 지방교육재정교부금 교부기준과 비교 검토

해 볼 필요가 있다.

한편, 핀란드가 교육의 형평성과 함께 수월성을 함께 성취할 수 있었던

가장 큰 이유로, 모든 공립학교의 질적 수준을 균등하게 유지하여 학생의

수준에 따른 분리교육의 필요성에 대한 요구를 줄이고, 통합교육을 실시함

과 동시에, 각 학생의 특별한 교육적 요구를 개별화된 학습프로그램을 통

해 수용하고, 학습에 어려움을 겪거나 특별한 조치가 필요하다고 생각되는

학생들에게 유아교육이나 초등학교 때부터 조기에 개입하여 해결하려는

정책적 노력을 한다는 점이다. 특히, 이러한 개별화 교육을 위해서는 교사

나 학교에서 학생 개개인에게 관심을 기울일 수 있도록 학급규모를 적게

하는 것이 선결되어야 하는 바, 핀란드는 이미 우리나라에 비해 학급규모

가 적음20)에도 불구하고, 학급규모를 감축하기 위한 특별재정지원을 실시

하는 것은 좀 더 다양해진 학생들의 수요 및 최근의 증가하는 다문화 학

생으로 인해 특별교육의 필요가 늘어났기 때문인 것으로 보인다. 우리나

라에서도 학생 개인의 재능과 적성을 살릴 수 있도록 충분히 지원하기 위

해서는 우선 가장 기본인 교사 1인당 학생 수, 학급규모 감축 등 교육여건

개선을 위한 특별 재정지원 등 특단의 대책이 필요하다고 생각된다.

20) 핀란드의 교사 1인당 학생 수 초등학교 14.4명, 중학교 10.6명, 핀란드의 평균

학급규모는 20명 이내
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(3) 국가 교육과정 개혁

핀란드에서는 국가 교육과정이나 교육내용을 결정하는 과정에서 정치

적 입장이 배제되며, 독립성이 철저히 보장된 전문기관인 국가교육위원

회를 중심으로 학계, 현장교원 등의 전문가 집단이 순수하게 전문가 입

장에서 협력하여 논의하고, 모든 과정을 처음부터 투명하게 공개하여 이

해관계자와 국민들의 의견을 수렴하는 절차를 거침으로써 사회적 논란을

미연에 방지하고 있다. 그 결과, 교육과정 개발과정에서 각계 전문가들의

협력적이고 생산적 논의와 폭넓은 사회적 합의를 거친 교육과정 개발 및

결정 과정은 높은 신뢰성과 권위를 가지게 되는 것이다. 이러한 과정을

통해 미리 현장에서 충분한 준비를 할 기회를 준다는 점이 우리 교육개

혁 과정에 참고할 사항이라고 할 수 있다.

또한, 행정당국의 관료적 규제나 획일적 지침이 아닌 현장의 전문성에

대한 신뢰가 바탕이 된 교육정책을 실현한다는 점을 눈여겨 볼 필요가

있다. 국가 핵심 교육과정이라는 대강의 가이드라인 및 방향에 따라 지

역과 학교특성에 맞는 교육과정을 탄력적으로 운영하도록 하는 한편, 교

과서는 교육과정의 교육목표 달성을 위한 여러 가지 방법 중 하나의 수

단으로, 교사가 교과서에 나온 내용을 그대로 전달해야 하는 것이 아니

라, 교과서 이외의 다양한 교재와 교수방법을 자유롭게 활용할 수 있도

록 하는 등 교사의 교육 전문가적 권위와 판단을 인정하는 점이 큰 특징

이라고 할 수 있는 것이다.

아울러, 핀란드 교육시스템의 근간을 이루는 기초교육에 대한 국가 교

육과정 개혁은 향후 10년간 핀란드 공교육이 추구해야 할 기본 방향을

제시한다는 점에서 매우 중요한데, 핀란드 기초교육 교육과정 개혁 추진

방향에서 강조하는 것 중에서 우리에게 시사점을 주는 사항으로는, 보육

과 통합된 취학전 교육에 대한 중요성, 인성 교육, 국제화 및 다문화 사

회화에 대응한 다양한 언어 및 문화교육, 과목 간 칸막이를 넘어선 통합

적 역량 및 융합적 교육방법, 창조적, 도전적 기업가 정신에 대한 강조,

협동학습을 통한 학습조직으로서의 학교 및 학생의 신체적․ 정신적 건
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강한 성장과 학습을 겸비하는 생활공동체로서의 학교 지향 등을 들 수

있다.

(4) 국가 수준 교육평가 및 질 보장 체제

핀란드의 국가 수준 교육평가 체제에 대해 조사․검토한 결과, 핀란드

교육정책은 전문가들에 의해 평가 수집된 객관적 데이터를 정교하게 분

석하여 이를 기반으로 수립․시행됨을 알 수 있다.

이렇게 정책 개발 및 결정 과정에서의 과학적 접근은 교육정책에 대한

근시안적 정치적 논쟁을 극복하고, 교육적․장기적 시각에서 사회적 합

의를 이룰 수 있는 정책이 가능하도록 하는 토대가 된다. 이와 같이 평

가목적이 학교별 순위를 공표, 비교하여 이에 따른 상벌을 주기 위한 것

이 아니라 전체 공교육의 질 개선을 위한 것이라는 점도 중요하며, 이에

따라 전집평가가 아닌 표집평가 방식을 강조한다.

우리나라에서도 교육정책이 사회적 합의를 거쳐 일관되게 이뤄지기 위

해서는 객관적인 데이터 및 분석에 의해 수립․집행되어야 하며, 이를

위해 핀란드에서 2014년에 새롭게 출범한 독립적인 위상의 전문 교육평

가기구인 교육평가센터와 같은 정부로부터 지원은 받되 독립성을 가진

전문평가기관의 설립을 적극 검토할 필요가 있다고 하겠다.

(5) 교원양성․연수체제 및 교원정책

핀란드 교육의 성공을 이끈 가장 중요한 요소 중의 하나로 누구나 핀

란드의 “우수한 교사”를 꼽고 있다. 이는 “교육의 질은 교사를 넘지 못

한다.”는 명제를 실증적으로 입증하는 사례라고 할 수 있다.

핀란드에서 교사는 의사나 변호사와 같은 전통적 전문직처럼 사회적으

로 존경받는 가장 인기 있는 직업 중의 하나인데, 이와 같이 전문직으로

인정받는 이유는 교사가 되기 위해 기본적으로 석사학위가 필요하며, 이
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교사양성과정에서 다양하고 심도 있는 이론을 학습하고, 매우 많은 교육

실습을 통해 교육전문가로서의 훈련을 거치기 때문이다. 또한, 이와 같은

훈련을 거쳐 교사가 되고 나면 교육에 있어 최고의 전문가라는 신뢰를

바탕으로 하여 폭넓은 자율성을 갖고 교육에 대한 전문가적 결정권을 폭

넓게 가질 수 있기 때문이기도 하다. 아울러, 교사가 되고 나서도 교사들

은 평생학습의 관점에서 스스로 전문성을 계발하며, 자신의 경력을 관리

하기 때문에 전문직으로 존경받을 수 있는 것이다.

이와 같은 직업적 인기와 사회적 인정으로 인해 매년 교사를 지망하는

약 6000명이 넘는 대학생들 중 약 10% 정도만이 대학 내의 교사양성과

정에 받아들여지며, 이것은 가장 우수한 인재들이 교직에 입문한다는 의

미이다. 결국 핀란드 교사의 우수성은 교직의 높은 인기로 인해 우수한

인재풀 중에 최우수 인재 선발 가능, 이론과 실제를 모두 겸비한 심도

있는 양성과정, 교사가 되고 나서의 평생에 걸친 자율적 전문성 계발 등

이 선순환 하는 과정을 거쳐 종합적으로 나타난 결과라고 할 수 있다.

우리나라도 핀란드와 마찬가지로 교직에 대한 인기가 높고, 이에 따라

교사가 되기 위하 경쟁이 치열하며, 우수한 인재들이 교직으로 입문하는

등의 공통점이 있으나, 이는 교사의 전문성에 대한 사회적 인정이나 높

은 자율성이 이유가 아니라, 대체로 타 직종에 비해 양호한 고용여건(고

용안정성, 보수 및 복지 등) 측면의 매력 때문이라고 할 수 있어, 대체로

교사가 되기까지의 과정은 치열하지만, 교사가 되고나면 승진을 위한 노

력 이외에 스스로 전문성을 계발하려는 욕구나 직업에 대한 만족도는 점

차 저하되고 있는 실정이다.

따라서, 교사의 내적 동기부여 측면이나 교육 정책적 측면에서 교사들

이 학생교육의 최고 전문가라는 사회적 권위를 갖고 자율성을 보장받는

동시에 스스로 엄격한 자기규제와 꾸준한 전문성 계발(책무성)을 할 수

있도록 하는 지속가능한 시스템으로의 전환이 필요하다고 할 것이다.

아울러, 교육개혁을 위한 여러 가지 정책들이 현실에 맞게 입안되고

현장에서 착근되기 위해서, 학생 교육을 담당하는 교사들의 역할이 가장

중요한 바, 정부의 교육개혁 정책을 구상할 때부터 형식적 구색 맞추기
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가 아닌 실질적으로 교사들이 참여할 수 있도록 하는 과정은 필수적이

며, 모든 것을 세세하게 결정해서 하달하는 방식이 아니라 지역이나 학

교, 교사가 자율성을 갖고 스스로의 상황에 적합한 해결책을 찾도록 하

는 자치권의 대폭적 확대도 필요하다고 생각된다.

그리고, 핀란드의 교원양성체제는 대학에서 교사교육과정 입학생을 선

발하는 단계부터 교사가 될 우수한 인재를 소수 정예로 선발하여 이들을

대상으로 질 높은 교육훈련을 시키는 방식으로, 많은 인원을 대학(교육

대, 사범대, 교직과정)에 입학시키고, 졸업 이후에 다시 임용시험을 치러

교사를 선발하는 시스템인 우리나라의 교원양성과정의 개혁에 있어 참고

할만한 사례라고 할 수 있다.

교육연구자이자 현장 교육전문가로서 교사 역할을 강조하여 충실한 교

사 교육과정 운영을 통해 최신 교육이론에 대한 이해와 함께, 충분하고

세분화된 전문적 지도를 통한 교육 실습으로 교직에 입문하기 전에 이미

충분한 전문성을 제고하는 점, 평가를 잘 받기 위한 또는 의무로서가 아

닌 권리이자 평생학습 차원의 적극적인 현직 교사연수로 교사의 전문성

을 지속적 유지하는 점도 교원정책에 있어 중요한 시사점을 제시한다.

2) 종합적 정책시사점

핀란드 종합학교 개혁과 관련 정책의 정책변동과 집행과정을 심층적으

로 분석하여 도출된 정책적 시사점을 바탕으로 우리나라 교육정책이 지

향해야 할 방향에 대한 제언을 제시하면 다음과 같다.

첫째, 모든 사람들 위한 평등한 교육기회의 제공이다. 핀란드 공교육

체제는 모든 사람들에게 지역, 성별, 경제적 상황이나 언어, 문화적 배경

등과 관계없이 동등한 교육기회를 제공한다. 종합학교를 비롯한 학교체

제는 지역적으로 광범위하며, 학교는 학생들을 선발하지 않고, 모든 학생

들은 자신의 지역에서 가까운 곳에 있는 학교에 다닐 수 있다. 학생들은

다른 학교나 학급으로 수준별로 분리되지 않는다. 기초교육은 수업교재,

학교급식, 건강관리, 학교 통학, 특수교육 및 보정교육 등을 포함한 모든
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교육지원이 완전히 무상이다.

둘째, 수준 높은 교사이다. 모든 학교급 수준에서 교사들은 매우 높은

자격을 지니며, 헌신적이다. 교사가 되기 위해 석사학위가 필수적이며,

교사교육은 교육실습을 포함한다. 교직은 핀란드에서 매우 인기가 있고,

따라서 대학들은 가장 학습동기가 높고 능력이 출중한 지원자들을 교사

준비생으로 선택할 수 있다. 교사들은 학교에서 독립적으로 근무하고, 충

분한 자율성을 누리는 전문직이다.

셋째, 학습과 복지를 위한 개별적 지원체제이다. 학생들의 학습과 복지

를 위한 개별적 지원은 교육체제 속에서 내재화되어 있으며, 이는 국가

핵심 교육과정 상에서 기본원칙과 가이드라인을 제공한다. 특수교육은

가능한 최대로 정규 교육과정과 통합되어 운영된다. 생활지도와 진로 상

담은 학생들의 학습과 진학에 있어 중요한 역할을 담당한다. 학교활동과

교육의 조직은 학생들과 활동과 교사, 다른 학생들 및 교육환경과의 상

호작용에 중점을 둔 학습의 개념에 기반을 둔다.

넷째, 사회와 교육체제에 깊게 뿌리내린 신뢰의 문화이다. 사회적 자본

은 사회적 신뢰 관계에 의해 형성되며, 이는 사회통합을 이루는 데 있어

중요한 요소로 작용한다. 따라서 1990년대 이후 신뢰에 기초한 문화가

교육체제에 자리를 잡았다는 것은 교육을 통해 사회통합을 증진하는 데

있어서 놓치지 않아야 할 부분이다. 교육에 있어 신뢰의 문화란 의미는

기본적으로 교장과 학부모, 그들의 공동체와 함께하는 교사들이 학생들

과 청소년들에게 최상의 교육을 제공하는 방법을 잘 알고 있다고 신뢰하

는 것이다. 교사와 학교로 대표되는 공교육 체제에 대한 신뢰에 기초하

여 고도의 자율성을 갖는 분권화된 교육 거버넌스가 잘 작동할 수 있었

고, 핀란드 사회를 지탱하는 가장 기본가치인 정직과 신뢰에 근거한 부

패 없는 투명한 행정에 의해 뒷받침되면서 교육제도 속에 신뢰의 문화가

확고하게 뿌리 내릴 수 있었다.

다섯째, 광범위한 사회적 합의에 기반한 지속가능한 교육개혁이다. 교

육정책은 다른 사회정책과 깊게 관련되어 있으며, 사회경제적 배경 및

문화와도 연계되어 있다. 핀란드에서 교육은 모든 이를 위한 복지에 기



- 109 -

여하는 공공선으로 여겨진다. 훌륭한 거버넌스와 존경받는 교육체제를

가진 훌륭한 성과를 내는 핀란드 지식기반 경제의 발전의 핵심 요소는

종합학교 개혁과 같은 국가의 미래 방향과 관련된 주요한 의제에 대한

광범위한 사회적 합의에 이르는 능력이었다. 그 결과 핀란드는 이러한

광범위한 사회적 합의를 바탕으로 지속가능한 교육개혁 정책을 실행하고

유지하는 데 있어 성공하고 있다는 것이다.

결론적으로, 핀란드 교육이 지향하는 핵심가치는 교육의 형평성

(equity)와 평등(equality)이고, 핀란드는 사회적 형평성을 증진시키는 방

법으로 교육에 대해 적극적인 공적 투자를 통해 모든 국민들이 누구나

원하는 만큼 학습을 할 수 있도록 지원하는 방식을 택하였다. 즉, 핀란드

에서 교육은 사회정의의 실현 수단으로 여겨지고 있는 것이다.21) 이처럼

핀란드에서는 어떤 특정한 교육복지나 학교혁신 프로젝트가 아니라, 공

교육 정책 전체가 사회정의와 통합의 가치를 실현하는 핵심 역할을 한다

는 점, 교육개혁 정책 전체가 사회경제적, 정치 및 문화적 발전단계와 정

합성을 가지고 일관되게 수립․추진된다는 점에서 향후 한국의 미래 공

교육 혁신과 교육개혁 정책을 수립․추진하는 데 있어 관심 있게 참고하

고 지향해야 할 방향이라고 할 수 있다.

3) 핀란드 교육정책의 도전과제와 향후 연구 제언

본 연구에서는 지금까지 핀란드 종합학교 개혁의 정책변동 과정을 살

펴보고, 종합학교 제도를 추진하는 인프라인 교육정책 거버넌스 체제, 국

가 수준의 교육과정 및 교육평가 체제, 교원양성․임용체제 등 공교육

제도를 통해 출신 배경이나 지역에 관계없이 모든 학생에게 균등하게 질

높은 교육을 제공하는 핀란드 교육정책의 사례를 분석하고 그 특징과 정

책집행의 성공요인 및 정책적 시사점을 분석하였다.

21) The Learning Curve 2012 Report : Lessons in Country Performance in

Education (Published by Pearson, Written by Economic Intelligence Unit)
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그러나, 핀란드 교육정책 및 제도도 해결해야 할 문제점이나 도전과제

가 없는 유토피아는 분명 아니다. 교육과 관련하여 핀란드 국내에서는

여러 문제점이 제기되고 있으며, 향후 미래의 핀란드 교육을 위해 해결

해야 할 도전과제들도 많이 존재한다는 사실도 확실하게 인식해야 한다.

또한, 핀란드의 종합학교 개혁 사례가 우리 교육정책을 수립․추진하는

데 유용한 시사점을 주는 것은 틀림없으나, 핀란드의 교육정책 전문가들

이 핀란드 교육에 관심을 갖고 찾아오는 많은 외국의 방문자들에게 누누

이 지적하는 것처럼, 한 나라의 교육제도와 정책 내용은 그것이 터하고

있는 국가와 사회의 역사, 문화와 불가분의 관계에 있기 때문에 그것을

감안하지 않는 외국의 제도나 정책 도입 또한 위험성을 갖고 있다는 사

실도 잊지 않아야 한다.

핀란드 교육정책이 안고 있는 과제는 다음과 같다. 우선 PISA 2012

국제학업성취도 평가에서의 순위 하락을 통해서 비로소 국제적으로 알려

졌으나, 그 이전에 이미 핀란드 국내에서 실시된 전국적 평가를 통해 확

인된, 핀란드 학생들의 전반적인 학력 하락과 함께 특히 성별에 따른 교

육 불평등 문제, 즉 남녀 학생간의 학력격차 문제와 이러한 학력격차의

원인이 되는 학업에 대한 참여도, 흥미, 자신감 저하, 낮은 학습 동기는

많은 우려를 낳고 있다(Hautamäki, J. 외, 2014). 또한, 글로벌 재정위기

이후 경제 불황에서 촉발된 정부의 예산삭감 및 공공부문의 구조개혁22)에

따라, 소규모의 열악한 지자체의 교육예산에 대한 삭감 등으로 지역간 교육

투자 격차가 우려되고 있으며, 이에 따른 지역간 교육격차 확대와 함께 구

조조정의 최우선 대상으로 검토될 가능성이 높은 교원의 능력개발 예산 삭

감은 교원의 전문성 하락으로 이어져 결국 새롭게 변화하는 환경에 적응하

지 못하는 공교육의 질 하락의 결과를 나타낼 수 있다는 점을 지적할 수

있다(OECD, 2014).

22) A Structural policy programme to strengthen conditions for economic growth

and bridge the sustainability gap in general government finances(2013.8.29,

Finnish Government Press release) 및 Government Decision on Implementing

the Structural Policy Programme(2013.11.29, Finnish Government Press

release)
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아울러, 핀란드의 EU 가입과 함께 국제화로 인한 급격한 이주민의 증

가가 가져올 이주민 및 그 자녀들의 교육문제도 핀란드 교육에 있어 심

각한 도전과제인데, 헬싱키 시청 교육국장인 Marjo Kyllönen(2014)에 의

하면, 헬싱키 지역의 이주민 청소년 학생들은 핀란드 학생들에 비해 기

초교육인 종합학교 졸업 이후에 상급학교로 진학하는 데 있어 매우 어려

움을 겪고 있다는 것23)이며, 이는 헬싱키와 그 인근 지역뿐만 아니라 다

른 이주민들이 많은 도시 지역에서 공통적으로 나타나는 현상이다. 핀란

드 교육문화부에서도 역시 종합학교 졸업 이후 16~19세 청소년들의 자신

감 결여, 학업 중도포기 등의 문제는 핀란드 교육에 있어 도전과제이며,

특히, 학교를 이들에게 어떻게 매력적이게 할 것이며, 어떻게 학교교육과

학습에 대해 동기를 고취시키는가가 해결해야 할 과제라고 지적하였다.

또한, 학교간 교육격차도 벌어지고 있는데, 지역적 교육격차나 가정의 사

회경제적 격차, 이민자 등의 문제도 해결해야 할 중요 과제라고 말한다.

핀란드 교육문화부장관은 한 강연(2014)에서 핀란드 교육이 중요한 분기

점에 와 있으며, 여전히 기본교육의 가치로 돌아가서 교육의 형평성과

평등이 중요하다고 하면서 현재 핀란드 교육과 종합학교의 미래가 무엇

인가에 대해 진지하게 논의 중이라고 천명하기도 하였다.24)

이러한 점에서 앞으로 핀란드도 당면한 교육의 도전과제를 해결하고

4차 산업혁명 등 기술변화와 양극화, 저출산․고령화로 인한 인구구조

변화와 같은 미래의 급격한 변화에 대비한 교육정책 수립을 위해 기존의

종합학교 체제에 대한 파괴적 혁신이 있을 것으로 예상되는 바, 이와 같

은 최신 교육정책에 대한 후속 연구도 필요하다고 생각된다. 또한, 과거

핀란드 교육개혁 과정에 대한 비교연구에서 한 발 더 나아가 우리나라와

핀란드가 함께 미래 교육혁신에 대한 국제 공동연구 프로젝트를 추진한

다면 이를 통해 미래 변화를 선도하는 국제적 교육혁신 방안을 수립하는

데 기여할 수 있는 결과를 도출할 수 있을 것으로 기대해 본다.

23) “Is Finnish education still the envy of the world?” 패널토의, Oppi : Helsinki

Learning Festival (2014.4.11, Finlandia Hall)

24) Keynote speech of Minister Krista Kiuru, Oppi : Helsinki Learning Festival

(2014.4.11, Finlandia Hall)
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This study aims to suggest the policy implications for pushing

ahead with the future educational reform in Korea by examining the

socioeconomic/political backgrounds and process of policy change of

the Finnish comprehensive school reform, which has been paid

attention as a successful case of educational reform that has secured

both excellence and equity of education, and by finding out the

success factors of Finnish educational reform.

In this study, a single case study method was adopted, and it was

conducted based on the results of school visits and interviews with

experts of the education field in Finland as well as literature review

of the various data on the Finnish education system and educational
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reform in order to conduct a concrete and practical research.

In analyzing the historical change of the comprehensive school

reform, 3 phases of the reform(from the late 1960s to the 1970s, the

phase in the 1980s, and after the 1990s) were respectively examined

in terms of their periodic characteristics. In addition, I analyzed the

concrete contents of Finnish national curriculum and evaluation,

teachers and educational administrative system which are core

elements of the comprehensive school system and related policies, and

suggested implications for success factors of policy implementation.

The main results of this study are as follows.

First, I analyzed the major factors and the socioeconomic and

political backgrounds that triggered the comprehensive school reform

in Finland. The purpose of comprehensive school reform was to

innovate the old system to accommodate the changes of Finnish

society. Economically, in the 1960s, Finland shifted from an

agrarian-based to an industrialized economy, and the traditional

values ​​and institutions were changed dramatically with the

phenomenon of massive rural exodus and urban concentration of

population.

In addition, the government began to pay attention to education

investment for economic growth while preparing a large scale social

financing expenditure plan. Also, Finnish economy became an open

economy due to the joining into the European Free Trade

Association(EFTA) and there were increase of social criticism and

political expression through mass media, and the Swedish advanced

educational system was growing its domestic influence in Finland

because of increase of emigration to Sweden. Because of these

socioeconomic and cultural changes, there was demand for

fundamental reform of the existing unequal educational system based
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on ideology of social equality.

Politically, the leftist coalition government was established in the

1960s and also the trade union movement were actively developed

and became a strong support forces for the government.

In this socioeconomic and political context, Finnish comprehensive

school reform began in order to support industrial structure change

and economic growth as well as to strengthen social equality and

integration by providing all students from primary and

lower-secondary schools with the same high-quality basic education.

Second, it was examined how the comprehensive school reform in

Finland was carried out with the continuity and consistency of policy.

Since the introduction of the comprehensive school system as policy

innovation in the late 1960s and 1970s, it could have been

consistently developed because there were strengthening and

expansion of the comprehensive school reform policy in the 1980s.

Especially, the comprehensive school policy could be consistent and

continuous because the educational system was totally innovated

while preserving the basic ideology and purpose of the comprehensive

school in accordance with wide administrative reforms which were

made in the situations of the collapse of the Soviet Union and the

economic crisis in the 1990s.

Third, I examined closely not only the executive organization, the

administrative and financial system, the national curriculum and

evaluation policy of the comprehensive school but also the policies for

teachers who are regarded as both target group of policy and the

subject of policy in order to derive the critical factors of the

successful policy implementation from the process of the Finnish

comprehensive school reform. After that, the characteristics of Finnish

educational reform and the policy process were compared with those
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of Korea.

As a result of the above analysis, it can be concluded that various

factors in the process of the comprehensive school reform have

contributed to the success of the policy implementation. The first

success factor is that it was recognized that the policy purpose of

comprehensive school reform to provide excellent basic education to

all was desirable for most people. Especially, the second factor is that

teachers who could be target group of comprehensive school reform

participated actively as the subject of the educational reform and they

could support widely for policy implementation.

The third factor is that the policies of teachers, curriculum,

educational administration and financial support system for the

comprehensive school reform were consistently and clearly

implemented in alignment with the social and economic policies in

Finland. It is also evaluated as the important success factor that

Finnish National Board of Education(FNBE) which was empowered

by the ministry and the parliament based on people's trust about

their excellent competences as the educational experts, has

implemented the policies with responsibility and sustainable leadership.

The policy implications of Finland comprehensive school reform and

related policies are as follows.

First, it is the equal educational opportunities for all. The Finnish

public education system provides everyone with equal educational

opportunities regardless of region, gender, socioeconomic state, mother

tongue and cultural background. Basic education is completely free of

all educational support including teaching materials, school meals,

health care, school transportation, special education and remedial

education.

Second, it is a excellent teacher. At all educational stages, teachers
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are highly qualified and dedicated. Finnish teachers need to master

degree of education, and teacher education in Finland includes a lot of

teaching practices. Teaching is very popular job in Finland, so

universities can select the most motivated and talented applicants as

teachers. Teachers are professionals who can work independently in

the school with sufficient autonomy.

Third, it is an individual support system for learning and welfare.

Individual support for students' learning and well-being is internalized

within the educational system, which provides basic principles and

guidelines in the core curriculum. Special education is integrated with

the regular curriculum as much as possible.

Fourth, the culture of trust has deeply taken root in Finnish society

and education system. The culture of trust in education means that

people believe teachers sharing together with principals, parents, and

their communities can know very well how to provide the best

education for students and youth. On the basis of trust in the public

educational system represented by teachers and schools, decentralized

educational governance with high autonomy could work properly. In

addition, the culture of trust is firmly rooted in the educational

system in Finland because it has been supported by the transparent

administration without corruption based on honesty and trust which

is the basic value to sustain Finnish society.

Fifth, it is sustainable educational reform based on extensive social

consensus. Educational policies are deeply related to other social

policies and are linked to socioeconomic backgrounds and culture. In

Finland, education is regarded as a public good that contributes to

the welfare for all. A key element in the development of the Finnish

knowledge-based economy, with its excellent educational governance

and admirable educational system, was its ability to reach a broad
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social consensus on significant agendas related to the future direction

of the country, such as comprehensive school reform. As a result,

Finland has succeeded in implementing and maintaining sustainable

education reform policies based on this broad social consensus.

In conclusion, Finnish education is regarded as a means of social

justice, so that all of the public education system is closely connected

to one another based on such a principle, and educational reform

policy is consistently established and carried out in coherence with

socioeconomic, political and cultural development stages of Finland. It

provides meaningful policy implications for establishing and

implementing the public education innovation and educational reform

in Korea.

keywords : Finnish education, comprehensive school, educational

reform, educational governance, factor of successful policy
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