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1. 들어가며

미국은 여느 많은 국가들과 같이 인구 고

령화, 출산율 감소 및 기대수명 증가와 같은 

복합적 사회제에서 기인한 노동력 감소에 

대한 우려 및 대책 마련에 노력을 기울여 왔

다(Alley & Crimmins, 2007). 고령화로 

인한 노동시장 문제에 대응하기 위하여 미

국 정부는 1970년대 말부터 노동자들의 조

기 은퇴를 감소시키고 사회보장연금(Social 

Security) 예산 부족 문제 해소를 위해 단계적

으로 퇴직 연령을 향상하고 고령기 근로 인

센티브들을 확대하기 시작했다(Kollmann, 

2000). 그러나 조기 은퇴로 몰리던 미국 고

령자들의 노동시장 참여는 1990년대 이래 

변화가 나타나기 시작했다. 1935년 사회보

장법(Social Security Act) 제정 이후 지속적으로 고

령자들의 노동시장 참여율이 1990년대 말

부터 증가하기 시작해 1990년 11.4 %였던 

고령자 노동시장 참여율이 2019년 18.9%

를 기록했다(U.S. Bureau of Labor 

Statistics, 2020). 이와 같은 고령자들의 노

동시장 참여 증가와 맞물려 미국 고령 근로

자들의 은퇴 양상에도 변화가 나타났다. 

1970년대 석유 파동(oil shocks)의 여파로 기업

과 정부는 은퇴와 관련된 보장들을 축소하

거나 개정해 왔으며, 석유 파동 이후 가속화

된 노동시장 유연화로 인하여 미국 노동자

들의 증가된 근로수명과 함께 은퇴 양상에
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도 변화가 나타나게 되었다는 것이다

(Hacker, 2006; Purcell, 2000). 그 결과 

1990년대 말 이후 미국 고령자들의 은퇴는 

단발적인 사건(one event)이 아닌 연속적인 과

정으로 받아들여지게 되었으며, 중고령기 

노동시장 지위 변화를 거치며 단계적으로 

노동시장에서 벗어나는 것으로 나타났다

(Cahill et al., 2015; Delsen & 

Reday-Mulvey, 1996). 

미국 정부에서는 위와 같이 변화해 온 고

령자들의 연장된 노동생애(extended working lives)

를 보조하기 위하며 노동시장 공급 전략으

로 직업훈련과 같은 근로 지원 프로그램을 

제공하고 있다. 특히 저소득 노동자들의 경

우 노동시장에서 축적된 저임금 및 이와 관

련된 불평등으로 은퇴를 준비하기 어려울 

뿐만 아니라 중고령기에 노동시장에서 안정

적으로 직업을 유지하기도 어려운 상황에 

놓일 가능성이 높아짐에 따라(Bass & 

Caro, 2001; Crystal et al., 2017; Gatta, 

2018) 정부의 우선 지원이 필요한 대상

이다. 

이를 바탕으로 본론에서는 저소득 중고령

자 직업훈련 프로그램을 중심으로 최근 미

국의 중고령자 근로 지원 프로그램을 소개

하고, 이에 대한 최근의 이슈들을 논의해 보

고자 한다.

2. 미국 근로 지원 프로그램

가. 노동력 혁신기회법과 근로 지원 

프로그램

미국의 근로 지원 프로그램은 2014년 이

후 노동력 혁신기회법(Workforce Innovation and 

Opportunity Act)에 근거하여 노동부(Department of 

Labor) 산하 고용훈련행정국(ETA: Employment and 

Training Administration)을 통해 관리된다. 노동력 

혁신기회 법령 아래 ETA에는 성인 및 실직

자 지원 프로그램(Adult and Dislocated Worker 

Program), 무역 조정 지원(Trade Adjustment 

Assistance), 저소득 중고령자 직업훈련 프로그

램(SCSEP: Senior Community Service Employment Program) 

등을 통합적으로 관할하고 있다(U.S. 

Department of Labor Employment 

and Training Administration, n.d.). 이

들 프로그램은 ETA를 중심으로, 노동력 혁

신기회법에 명시된 통합적 서비스 전달 방

식에 따라 각 주(State)정부 및 지역사회(Local 

areas) 정부 부처들과 지역 복지 기관 등을 거

쳐 대상자들에게 서비스를 제공하게 된다. 

단계적으로 연방정부는 노동력위원회연합

(National Association of Workforce Board)을 통해 노동

시장 관련 연방법 및 정책들과 관련된 결정

들을 주관하며, 주정부 및 지역사회 부처들

은 노동력발전위원회(WDB: Workforce Development 

Board)를 두고, 이 WDB들은 연방정부 노동력
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위원회연합의 규정을 적용하여 해당 지역의 

고용 관련 프로그램들을 계획하고 관리하게 

된다. 다음으로 WDB들을 통해 결정된 계획

들은 원스톱 서비스 전달체계 혹은 취업센

터(American Job Center)를 통해 지역별 서비스 전

달 기관과 연계하여 운영된다(Bradley, 

2015; U.S. Department of Labor 

Employment and Training 

Administration, n.d.). 서비스 전달 기관

들은 연방 및 주정부에서 예산을 받아 프로

그램을 운영하게 되며, 예산 책정에서 각 기

관의 프로그램 운영 평가가 영향을 미치게 

된다. 프로그램 운영 평가의 경우 노동력 혁

신기회법에서 규정한 평가 기준에 따라 공통

적 평가 양식과 프로그램별 특성을 고려한 

추가 평가 항목을 기준으로 평가된다(U.S. 

Department of Labor Employment and 

Training Administration, 2018). 

나. 저소득 중고령자 직업훈련 프로그램 

SCSEP를 제외한 ETA에서 운영되는 근

로 지원 프로그램들은 취업 취약계층을 우

선으로 서비스를 제공하고 있음에도 불구하

고 젊은 연령층의 참여자들에 비해 중고령

자들의 참여율이 낮은 것으로 나타났다

(McNamara et al., 2010). SCSEP는 유일

한 연방 저소득 중고령자 직업훈련 프로그

램으로, 1965년 미국 고령자법(Older American 

Act) 제정에 따라
1)
 연방빈곤선(federal poverty level) 

125% 이하의 소득을 가진 55세 이상 중고

령 실업자를 대상으로 직업훈련 프로그램을 

제공하는 제도이다. 프로그램 운영 현황을 

보면 프로그램 참여자 4만 7331명을 대상

으로 연방 예산 4억 341만 2000달러가 집

행되었다(2019년 기준). 참여자 현황에서는 

65% 이상이 여성 참여자로, 약 60%가 대학 

학위를 가지지 않았으며, 이 외에도 대다수

가 취업에 제약이 되는 취약점(장애, 노숙자, 

장기 실업 등)을 가진 것으로 나타났다(U.S. 

Department of Labor Employment and 

Training Administration, 2020). 

구체적인 프로그램 내용을 살펴보면 프로

그램 참여자들은 주로 지역사회 서비스를 

제공하는 기관들(host agencies)에서 근로 경험 

및 기술을 연마하게 되며, 훈련 기간 동안은 

주 20시간 이하 근무를 조건으로 대상자가 

거주하는 주(State)의 최저시급을 받게 된다

(Senior Community Service Employment 

1) 현재 운영 및 평가는 노동력 혁신기회법에 따른다(Senior Community Service Employment Program; Performance 
Accountability, 2018).
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Program; Performance Accountability, 

2018). 참여자들은 직업훈련 기간 동안 프

로그램을 운영하고 있는 지역사회센터의 

SCSEP 담당자와 함께 지속적으로 구직 활

동을 진행하게 된다. 일부 프로그램 참여자

들은 직업을 구하기 전 SCSEP 프로그램과 

연계된 회사 및 기관들에서 고용을 전제로 

약 12주간 수련 기간을 가질 수도 있는데, 

해당 기간 동안은 수련 기관의 임금 50%를 

SCSEP에서 지원하고, 수련 기간이 끝난 후 

정식 채용이 되는 절차를 거치게 된다. 취업

에 성공한 참여자들은 취업한 곳에서의 안

정적인 정착을 위해 약 1년간 SCSEP 담당

자를 통해 사후 관리를 받게 된다(Georgia 

Department of Human Services 

Division of Aging Services, 2019). 이 

외에도 프로그램 참여자들은 SCSEP 운영 

기관을 통해 추가적으로 저소득 가구를 대

상으로 제공되는 연방 및 주 정부 지원을 받

을 수 있다. 

프로그램 내용에서 타 근로 지원 프로그

램들과 SCSEP의 차이점을 들자면 SCSEP

는 저소득 중고령자들의 노동시장 참여 지

원을 위하여 영리기관이 아닌 지역사회 서

비스를 제공하는 비영리기관을 통해 직업훈

련을 제공하며, 이러한 특성을 반영하여 프

로그램 이름 역시 지역사회 서비스(Senior 

“Community Service” Employment Program)를 명시하고 

있다. 또한 직업훈련을 제공함과 동시에 참여

자들의 지역사회 참여를 도모하기 위한 성격

을 띠고 있다(Senior Community Service 

Employment Program; Performance 

Accountability, 2018).

3. 나가며

미국의 근로 지원 프로그램들은 노동력 

혁신기회법에 따라 체계적이고 통합적으로 

제공되고 있음에도 불구하고 저소득 중고령

자 대상의 프로그램을 중심으로 고려해 보

았을 때, 대상 적합성, 프로그램 경직성, 프

로그램 간 질적 차이와 같은 우려 사항들을 

가지고 있다. 

첫째로, SCSEP 운영 평가는 노동력 혁신

기회법의 공통 기준을 충족하는 데 중고령

자들의 특성을 반영하지 못한 채 평가해야 

함에 따라 프로그램 평가가 다른 근로 지원 

프로그램에 비해 저평가될 가능성을 가지고 

있다. 또한 프로그램 특성을 고려한 추가 항

목에서도 취약계층(75세 이상 고령자, 장애 

여부, 장기 실업 등) 참여자 수, 지역사회 서

비스 참여자 수, 그리고 지역사회 서비스 참

여 시간과 같이(U.S. Department of 

Labor Employment and Training 

Administration, 2018) 공통 평가 기준과 
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크게 다르지 않은 고용 성과에 집중하고 있

음에도 고령자들의 지역사회 참여로 얻게 

되는 개인과 지역사회 간 네트워크 형성과 

같은 프로그램의 특성을 반영하지 못하고 

있다(Halvorsen & Yulikova, 2020). 

둘째, 프로그램 경직성이 프로그램의 운

영에서 나타나고 있다. 한 가지는 원스톱 전

달체계가 실제 현장에서 많이 활용되지 못

하고 있다는 것이다. 제도가 통합적 전달체

계를 목표로 하고 있음에도 불구하고 각 프

로그램은 운영체계 및 프로그램 정보 관리 

방법이 다름에 따라 실제 프로그램 간 소통

이 원활하게 이루어지지 않는 것으로 나타

났다(Brown & Holcomb, 2018). 뿐만 아

니라 예산 문제에서 기인한 경직성 역시 우

려된다. SCSEP는 정부 예산에 의존한 프로

그램 운영으로 인해 프로그램 운영이 정부

의 평가 방식에 근거하여 운영될 수밖에 없

다. 이로 인해 프로그램 운영자가 노동시장 

재진입이 용이할 것 같은 참여자를 우선으

로 프로그램에 참여시키는 크리밍 현상

(Creaming)의 위험을 내재하고 있다(Jacobson, 

2017). 

셋째, 대상자들에게 제공되는 프로그램들

이 지역에 따라 차이가 발생할 수 있다. 각 

지역에 전달되는 근로 지원 프로그램은 지

역 노동력발전위원회의 계획에 따라 제공되

는데, 이때 지역사회 노동 정책 및 프로그램

에 대한 결정은 해당 위원회 위원들의 특성 

및 지역사회 경제 상황에 따라서도 달라질 

수 있다(Johnson, 2017). 예를 들어 위원회 

위원들의 구성이 해당 지역의 근로 지원 프

로그램 참여자들의 인구사회학적 특성을 반

영하지 못하거나, 위원들의 역할 수행 능력

이 충분하지 못할 경우 지역사회 근로 지원 

프로그램들의 수준(quality) 역시 영향을 받게 

된다. 또한 중고령자들을 대상으로 하는 저

소득 중고령자 직업훈련 프로그램의 경우 

직업훈련 서비스 제공기관(Host agency)에서 제

공하는 현장 경험뿐만 아니라 컴퓨터 활용과 

같은 기초 교육 역시 필요하다(Halvorsen 

et al., 2020). 하지만 지역사회에서 이에 

해당하는 기초 교육 프로그램이 부재할 경

우 프로그램 참여자들은 취업에 필요한 기

술 습득을 제공받기 어려움에 따라 노동시

장이 요구하는 기술 습득에 어려움을 겪을 

우려가 있다.

위와 같은 취약점에도 SCSEP는 유일하

게 저소득 중고령자들에게 새로운 취업 기

회를 제공하는 유익한 프로그램임은 분명하

다(Halvorsen & Yulikova, 2020). 그러나 

미국 노동부는 2017년 이래 지속적으로 프

로그램 폐지 제안서를 제출해 왔다(U.S. 

Department of Labor, 2017, 2018, 
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