
II.. 서서론론

현재우리나라혁신체제는새로운경로를스

스로탐색하고창출해야하는포스트추격(post

catch-up) 상황에 있다. 더 이상 모방 전략도

통하지 않고, 추격할 대상도 존재하지 않는 상

태에서 스스로 문제를 풀어야 하거나 독자적인

경로를찾아야만하는상황이전개된것이다. 

새로운발전경로를탐색하는과정에서핀란

드 혁신체제에 대한 관심이 최근 높아지고 있

다. 우리나라와 유사한 포스트 추격 상황 하에

서 독자적인 혁신체제 전환에 성공했기 때문이

다. 우리나라보다일찍혁신체제전환을시도하

고 비교적 짧은 기간에 전환에 성공한 핀란드

사례는우리에게중요한정책적모델이되고있

다. 

그동안 핀란드는 우리나라와 유사하게 세계

2차 대전 이후 선진국을 재빠르게 따라잡는 추

격형 혁신체제를 통해 높은 성장을 이루어 왔

다. 그러나 1990년대 들어 그동안 성공적으로

작동되어 온 추격형 혁신체제가 한계를 노정하

면서 새로운 대안 탐색을 요구받게 되었다. 이

에 핀란드는 혁신주도형 국가를 표방하고 모방

과따라잡기를넘어독자적인발전모델과전략

을 시도하였으며, 교육과 R&D를 통해 지식과

역량을강화하는쪽으로 1990년대혁신체제전

환을이끌어왔다. 혁신체제전환결과, 핀란드

는 1999년이후국가경쟁력이꾸준히상승하여

’03년에는 1위를달성하였으며(WEF 발표국가

경쟁력순위에서'02년이후1~2위차지), 자원

기반에서 지식 기반으로 새로운 국가발전 경로

를성공적으로창출하였다. 

일반적으로 핀란드는‘북유럽 경제 모델

(Nordic Economic Model)’의 대표 국가로 알

려져 있다. 세계 최고 수준의 사회복지를 유지

하면서 질 높은 무료 교육과 IT 기술혁신을 통

해높은경제성장을이룩해왔다. 양질의교육

과혁신을통해경제위기뿐만아니라높은세

금과 노동시장의 경직성 등 일반적으로 사회복

지국가가가지고있는약점을극복해왔다는점

에서주목할만하다. 

그러나 이러한 일반적인 국가의 특성 외에

핀란드는 우리나라와 유사한 제도적·산업 정

책적 맥락에 처해 왔으며, 그 과정에서 상당한

정책적 유사성을 보여주고 있다는 점에서 의미

가높다. 보다 구체적으로그내용을살펴보면,

첫째, 제도적·경제적요소의높은유사성이다.

우리나라와 유사하게 2차 세계 대전을 경험하

였으며, 이후 선진국을 재빠르게 모방·학습하

는추격형혁신체제에기반하여급격한경제성

장을이룩해왔다. 이과정에서정부는무역, 재

정, 환율정책등거시경제적수단에강조점을
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두고 국가발전을 추동해 왔으며, 강한 정부 개

입이두드러지게나타나고있다. 

둘째, 혁신주도형 정책 전환(Innovation

Policy Turn)을시도한국가중의하나이다. 핀

란드는 우리나라와 유사하게 혁신주도형 정책

을펴고있으며, 위기극복(경제위기, 고실업)과

역동적인 발전의 수단과 계기를 과학기술정책,

특히창조적혁신체제에중점을두어왔다는점

에서 주목을 받고 있다. 양국 모두 기술혁신을

노동투입, 자본축적에의한성장의한계를돌파

할 새로운 성장엔진으로 인식하였으며, 기술혁

신을 중심으로 기존의 정책을 새롭게 재배열해

왔다. 

셋째, 산업구조의 유사성이다. 양국 모두 강

대국사이에존재하면서무역을강조해왔으며,

1960-70년대를 거치면서 전통적 농업중심 경

제구조가 공업 중심으로 급격히 변화해 왔다.

이후높은교육열을바탕으로대기업중심의수

출지향적인중공업에집중투자해왔으며, 1990

년대들어정보통신강국으로인정받고있다. 

특히 핀란드는 우리나라와 유사하게 강대국

사이에 존재하면서 무역과 등거리 외교를 통해

성장 발전해 왔으며, 1990년대 들어 혁신체제

전환 노력의 하나로 혁신체제의 개방과 국제화

정책을 적극 활용해 왔다. 특히 핀란드는 북유

럽의최북단변방에위치하고척박한지형과적

은 인구 수에도 불구하고, 세계 정상의 부국이

될 수 있었던 것은 일찍이 국제화에 성공했기

때문인것으로평가되고있다. 이는 자유화, 세

계화, 정보화 사회로의 진전 등 거시적인 패러

다임에대한적응과정이면서모방과추격을넘

어서려는 후발 주자의 핵심 전략으로 나타나고

있다. 선진 각국의 기술을 도입하여 모방하던

단계에서 벗어나 새롭게 기술을 개발하고 경로

를 창출해야 하는 포스트 추격단계에서는 독자

적연구를통한기술능력의축적에한계가있으

며, 국가 간 협력이나 정보 공유가 필수적으로

나타나고있기때문이다. 

이 글은 핀란드가 새로운 혁신체제 전환을

지향하는 과정에서 정부의 정책과 행정체제가

어떻게나타나고변화하는가를살펴보고, 그특

징을 도출하는 것을 목적으로 한다. 이를 위해

핀란드 혁신체제의 진화와 전환 과정을 살펴보

고, 전환과정에서두드러지게나타나는국제화

과정에 초점을 맞춰 논의하도록 한다. 양국 모

두국제화포스트추격형혁신체제전환의핵심

전략으로나타나고있으나, 실제국제화수준과

이부문경쟁력순위는상당히다르게나타나고

있다. 우리나라의 국제화 수준은 아직 초기 단

계에 머물고 있는 반면, 핀란드는 국제화 수준

과 이에 따른 성과가 세계 최고라는 평가를 받

고 있다. 이 글에서는 우리나라보다 앞서 추진

된핀란드혁신체제전환과국제화과정사례를

중심으로 현재 우리나라에 필요한 정책적 시사

점과향후과제를도출하고자한다. 

ⅡⅡ.. 핀핀란란드드 혁혁신신체체제제 진진화화 과과정정과과 전전환환

1. 핀란드 혁신체제 진화 과정

핀란드는 지리적, 역사적으로 스웨덴, 덴마

크, 노르웨이와 유사한 북유럽 강소국 중 하나

이다. 이에따라잘발달된사회정책및복지지

원, 높은교육수준, 책임감있는사법체계와안

정된 민주주의 등이 매우 유사하게 나타난다.

스웨덴과옛소련에끼여역사적으로양국의영
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향을많이받았으며, 특히스웨덴경제및산업

정책과제도의상당부분을모방·설계해왔다. 

19C 중반까지 핀란드는 전형적인 임·농업

국이었으나, 2차 세계대전 후 핀란드는 공업국

으로변신에성공했다. 2차세계대전중산업시

설의 10%가 파괴되고 GDP의 10%에 해당하는

전쟁배상금을 소련에 공업제품으로 지급하는

과정에서 전통적 농업중심 경제구조가 공업중

심으로급격히변화했다. 주력 산업은목재, 펄

프등임산가공업이었으나화학, 기계/금속등

의산업이급속히발전했으며, 종이와펄프, 기

초 금속과 화학과 같은 수출지향적인 중공업에

집중투자함으로써급격하게성장했다. 외국기

계와 장비의 구매가 기술추격과정에서 큰 역할

을 했으며, 의무교육 등 국가 교육체제 발전에

중점을두어왔다. 성장전략은엄격하게규제된

자본시장, 투자를 위한 관대한 세금면제, 소련

과의실리적인바터무역이었다.

핀란드혁신체제의기반은 1960년대부터형

성되기 시작했다. 과학기술정책의 개념적 기반

이만들어지고, 정책지침수립및정책조정을

위한과학정책위원회(1987년부터과학기술정책

위원회)가 1963년에 설립되었다. 1961-1971년

에연구회(research council)의개혁을통해핀

란드 학술원이 설립되었으며, 산업 R&D 촉진

정책의 하나로 국가 R&D 기금이 1967년에 만

들어졌다. 

1970년대중반부터기술주도적산업정책으

로 변화를 시도하였으며, 이를 위해 공공 R&D

투입을높이고, 기술정책관련조직이강화되었

다. 1980년대핀란드경제는화학, 기계산업이

급속하게 발전하기 시작했으며, 국제시장의 확

대, 무역 조건의 향상, 금융시장의 규제완화에

의해 높은 경제성장을 달성하였다. 특히 임업,

금속산업등주요수출산업의호황으로유럽국

가중최고경제성장률(3.1%)을 실현하였다. 핀

란드는 GDP 대비 R&D 비중이 1970년대말에

는 OECD에서 가장 낮은 국가 중 하나였으나,

1980년대에는 R&D 투자의 실제 증가율이 연

10%에 달해 OECD 국가 중 가장 높았다. 이는

주로 기업 R&D 투자의 증대 때문이었다

(Georghiou et al., 2003).

1980년대 과학기술정책은 목표 지향적이면

서시스템적으로나타나고있다. 이를체계적으

로지원하기위해 1983년에 Tekes(국가기술청)

가설립되었으며, 기술정책집행수단으로국가

기술프로그램이 만들어졌다. 점차 혁신주체 간

의 긴밀한 연계를 통해 연구 결과를 혁신 과정

과 경제 성과로 바꾸려는 노력이 강조되면서,

국가수준의 사이언스 파크의 네트워크와 전문

연구프로그램센터(centres of expertise

programme)와같은정책실험이시도되었다. 

2. 핀란드 혁신체제 전환의 계기와 정부정책

1) 핀란드혁신체제전환의계기

1980년대 말과 1990년대 초 핀란드 경제는

금융분야의급격한개방이초래한경기과열과

인근 소련 경제의 붕괴 등으로 급격한 침체를

겪었다. 1989년부터 1993년까지 4년연속마이

너스 경제성장을 했으며, 1990-1993년에는

GDP가 11.5% 감소하였고, 실업률이 18%, 연간

도산기업이 2천개에 달했다. 1인당 국민소득도

2만 7천 달러에서 1만 7천 달러로 급감하였고,

수출 둔화와 부동산 버블의 붕괴로 기업부도가

급증하고 금융기관들의 부실이 심화되었다
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(Schienstock & Hämäläinen, 2001).

이 같은 심각한 경제적 위기는 1990년대

초·중반 핀란드의 급격한 구조 변화를 촉발시

켰다. 1990년대초반심각한경제침체와실업자

급증에 직면한 핀란드 국민들은 변화하지 않으

면 안 된다는 국민적 공감대를 형성하였다. 특

히1990년대혁신체제전환은뉴패러다임의출

현과 확산에 큰 영향을 받았다. 뉴 패러다임은

핀란드 경제의 비효율성과 구조적인 한계가 노

정되면서 출현했으며, 경제·사회 조정 메커니

즘으로자유, 개방및경쟁시장의효율성에대

한 믿음에 기반을 두었다. 거시적인 변화 흐름

으로 미국과 영국에서 시작된 시장지향적 정책

레짐과 신고전 경제학의 부활은 뉴 패러다임의

지지기반이되었다. 

뉴 패러다임은 과거 투자주도 성장 전략의

문제점을 인식하고 새로운 경제 성장 엔진으로

첨단기술분야에관심을가졌다. 정부역할또

한 시민을 공공 서비스의 고객으로 보고, 경제

성장과효율성을가장중요한정부활동목표로
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<표 1> 1980-90년대핀란드에서의뉴패러다임의출현과확산

추격형패러다임 뉴패러다임 구조변화

조정 계층제적기획 시장기제 새로운조직배열(기업지배개혁, 네트워킹),
메커니즘 신공공관리(민영화, 목표관리, 분권화, 정부

조달에관한법률)

국가경제 폐쇄적인규제 개방과경쟁 재정시장과이국투자에대한규제완화, 핀란드
기업에의한수출과FDI 증대, EU 가입, 
상품과서비스시장규제완화, 경쟁법과실행의
개선, EMU 가입

경제의 임업, 금속산업 첨단기술분야 정보통신분야의급격한성장
주요분야

경쟁전략 물리적투자와 지식과기술 R&D 투자의급격한증대, VC 시장의발달,
평가절하 폴리테크닉체제의개발, 대학에서도입된

목표관리, 새로운학문영역증가

정부의 사회와지역평등 경제적효율성, 산업정책개혁(투자와지역보조금감소, R&D
주요목표 혁신, 성장 보조금증대, 경쟁정책의효과성개선, 서비스

분야개발), 공공수입이전의삭감

시민의 지배받는사람 봉사해야할 공공분야활동의분권화와개혁(목표관리, 원스톱
역할 고객 서비스) 

노동시장 노동시장과 산업과기업 1990년대초두차례에걸친산업수준의
조직역할 정책결정에참여 기준에공동 협정으로기존패러다임과경제전체의협약으로

(코포라티즘) 합의; 정책결정 복귀
에불참

문화 동질적가치와 이질적가치와 주류, 커뮤니케이션(TV, 라디오), 교육,
특혜, 집단주의, 특혜, 개인주의, 문화정책, 핀란드로의외국인이민의증대에

보수주의, 변화지향, 대한온정주의적규제폐지
국가보호 자유와개방

자료: Hämäläinen, Timo(2004).
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제시했다. 정책결정구조에서 노동 조직의 역할

에 큰 변화가 이루어졌는데, 이는 노동 조직이

너무 많은 정치적 권력을 가지고 있어 구조 조

정에 장애가 된다고 보았기 때문이다. 또한 핀

란드국가문화의동질성은완화되고개인주의,

변화, 자유 및 개방이 더욱 중요해져 왔다

(Hämäläinen, 2004).

이에따라핀란드정부는금융시장을포함한

경제의 각 측면에 시장 및 경쟁 개념을 도입하

고, 공공부문의개혁과구조조정을추진하였다.

이러한 환경 변화에 따라 전통적인 중앙 임금

협상이 기업별 임금 협상으로 전환되는 사례가

증가되는 등 조합주의적 합의제도가 약화되는

현상이나타나기시작했다. 주식소유의확대와

스톡옵션제의 도입 등으로 대규모 자본 소득을

누리게 된 신부유 계층이 생겨났으며, 이 결과

전통적인 임금 계층의 경제적 지위가 약화되어

평등 사회의 전통이 위협받는 상황이 초래되었

다(조현석, 2006: 333). 

그러나1994년부터흑자성장을기록하게되

면서핀란드는1995년이후긴축재정포기와복

지혜택 유지, 노사 자율협상체제 유지 등을 채

택하는등핀란드사회의근간인사회복지와조

합주의전통으로복귀했다. 

2) 핀란드혁신체제전환과정부정책

핀란드정부는 1980년대후반부터혁신체제

전환에대한사회적합의를도출하고심각한경

제위기에대응한새로운국가발전전략과비전

을제시해왔다. 그 동안핀란드는주로스웨덴

경제 모델을 모방해 왔으나, 1990년대 들어 혁

신주도형 국가(Towards an Innovative

Society)를 표방하면서 독자적인 발전 모델과

전략을 시도해 왔다(Schienstock &

Hämäläinen, 2001; Georghiou et al., 2003).

핀란드가 제시하는 혁신주도형 국가란 기술과

기술체제가 경제적·산업적 측면에서 뿐만 아

니라오늘날사회전부분에걸쳐핵심적인요소

라는점이다. 핀란드는혁신주도형국가를표방

하면서 혁신정책을 사회 전반의 목표와 활동을

포괄하는것으로확장하였다. 즉단순한산업정

책의 범주와 경제를 뛰어넘어 사회개발까지 포

함하는 국가사회정책으로 확대 추진하였다.

OECD 국가중가장먼저“국가혁신체제”개념

을채택하고, 이에기반하여과학기술정책의전

체방향을기획하였다. 또한“지식과노하우”를

새로운 과학기술정책 패러다임의 핵심으로 제

시하고(장영배, 1999: 19-20; 임채성, 2003:

43), 추격에서 선도로(From catching up to

forging ahead)라는거시발전전략을재설계하

였다. 

특히핀란드는‘기술은국가경쟁력의원천’

이라는 인식을 바탕으로 R&D 분야에 집중 투

자하였으며, 정부 총 R&D 예산의 51%를 정보

통신 클러스터에 지원하는 등 정보통신산업을

적극 육성하였다. 이와 함께 교육을 경쟁력 제

고와 경제위기 극복을 위한 주요 정책 중 하나

로 채택하여 투자와 개혁을 계속해 왔으며, 특

히 대학을 연구개발의 전략적 기지로 변모시켰

다. 핀란드가 최악의 경제위기를 겪었을 때 사

회복지제도가수술대에올랐지만‘무료교육’은

그대로 유지했으며, 1990년대 후반 IT산업이

미국발 신경제와 맞물리며 핀란드가 국가경쟁

력최상위권으로치고올라간원동력또한바로

교육이었다(이병문, 2006). 

이와함께정부의정책도환율, 재정지출등
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을 활용한 단기적 거시 경제정책에서 R&D, 교

육, 기술하부기반 구축, 국가 및 지역혁신체제

구축 등을 포함하는 장기적인 미시정책으로 변

화되어왔다. IT기술의발달, 전세계시장의통

합화로인해정부가미래의성장산업을인식하

고예측한다는것이더욱어려워졌으며, 정책의

불확실성·복잡성이 더욱 높아졌기 때문이다.

이에 따라 정부의 역할은 직접적인 개입보다는

장기적인 전략 방향을 제시하고 혁신을 촉진할

수 있는 환경 조성 및 인프라 조성 지원정책으

로변화되었다. 

3) 핀란드혁신체제전환과행정체제개편

핀란드 혁신체제는 각 혁신 주체 간 긴밀한

연계와협력을특징으로한다. 이는사회제도적

산물로도 볼 수 있지만, 1990년대 들어 시행된

핀란드의강한정책적산물로볼수있다. 이러

한정책변화는혁신이란혁신주체의단일노력

만으로 이루어지는 것이 아니라 대학, 연구소,

기업, 수요자, 공급자등다양한여러주체들이

지식과 정보를 교환하고 협력하는 활동을 통해

이루어지는것으로인식했기때문이다.

<그림 1>에서볼수있듯이핀란드의혁신체

제에는 새로운 지식과 관련기술의 창출·확

산·활용과 관련된 모든 이해관계자들이 포함

된다. 이해관계자들은 혁신 활동을 직접적으로

수행하는 기업, 대학, 연구소를 넘어 금융기관,

교육훈련기관, 각종연구관련위원회, 국내·외

국제 협력 기구 등으로 확장되고 있으며, 이들

간의 연계를 강화할 수 있는 다양한 정책적 지

원이이루어졌다. 

혁신지원조직체계 또한 혁신의 시스템적 특

성을반영하여특정조직의고유한기능뿐만아

니라 여타 제반 기능까지 고려하도록 조직 간

연계와 협력이 강화되어 왔다. 높은 계층제와

자기부처지향에서탈피하여임무(mission) 중

심으로 재설계되었으며, 각 혁신지원기구들은

공동연구프로그램, 공동 정책수단개발 등을 통

해협력을강화해왔다. 이는산업및기술혁신

정책이 기존의 선형 모델에서 시스템적 사고로
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<그림1> 핀란드혁신체제의주요이해관계자들

자료: Tekes
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전환되면서 혁신 과정의 단계가 순차적이기 보

다는동시에일어나는것으로보기시작한것이

다. 

이러한시스템재설계와함께핀란드과학기

술행정체제는 혁신을 중심으로 기존 정책을 새

롭게 재배열하면서 불확실한 상황에서 지렛대

역할을할수있는정책의기획및환경탐색기

능을강화해왔다. 특히거시경제기획에서미시

적 기술기획으로 변화하면서 핵심 아젠다를 발

굴하거나미래장기비전을제시할수있는정책

기획 기능이 강화되었다. 이에 따라 정책 기조

와 우선순위를 정하고 부처 간 정책 조정을 수

행하는 STPC(The Science and Technology

Policy Council)의역할이강화되어왔다. 반면

정책을 집행하는 업무는 관련 하부기관에 상당

부분위임되는등복잡한환경에민첩하게대응

할수있도록중앙집권적구조에서분권적인구

조로서서히변화해왔다. 

정책결정구조또한다양한사회적수요를충

족시킬수있도록수요자중심의개방적인정책

네트워크를 구축해 왔다. 기업 등 혁신의 주체

의 의견을 반영할 수 있도록 위원회의 인력 구

성이개방되었는데, 핀란드의장관과같은정부

참여자뿐만 아니라 기업 대표나 노동계 대표도

공식적인 참여자가 되었다. 예로, 노키아는 과

학기술정책등국가정책수립에도참여해왔다.

노키아 임원은 외부전문가(총 10명)로서 총리

직속기구로 핀란드 과학기술정책을 결정하는

독립기구인과학기술정책이사회(VTTN)에정부

각료와 함께 참석해 왔다. 노키아는 핀란드 정

부의중장기국가비전인「Finland in 2015」수

립프로젝트에도핵심멤버로참여하였다. 

이와 함께 1990년대 이후 국내적인 요인과

EU와의관계에서지방정부의역할도점차커져

왔다. 이는 지역혁신정책이 산업정책에서 차지

하는 비중이 커지고 있는 것과 맥을 같이한다.

한예로, 경제위기이후지역혁신체제의구축에

성공한 Tampere 지역에서는 Tampere 지역

위원회(Council of Tampere Region)가 1990

년에설립되었다. 이위원회는법적으로관계기
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<그림2> 1990년대이후핀란드혁신지원조직체계의변화

자료: Palmberg(2005) 
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관 합동조직과 같은 성격을 가지고 있으며, 고

용 및경제개발센터(EEDC)와 함께지역개발과

혁신정책을 조정하고 모니터링하는 역할을 수

행하고있다(Scienstock et al., 2004; 조현석,

2006: 328-342). 

ⅢⅢ.. 핀핀란란드드 혁혁신신체체제제 전전환환과과 국국제제화화

1. 혁신체제 전환과 국제화

핀란드는 1990년대들어혁신주도형국가혁

신체제 전환을 시도하면서 혁신체제와 혁신활

동의자유화와국제화에많은노력을기울여왔

다. 이는자유화, 세계화등세계보편적인변화

흐름의 하나로 볼 수 있으나, 무엇보다도 포스

트추격단계로혁신체제전환을시도하면서기

술 이전 등 광범위한 국제 협력이 필요하다는

것을인식하게된결과로볼수있다. 과거추격

단계에서는 기술 확보·확산·활용이 국내에

한정되어 이루어졌으나, 포스트 추격 단계에서

는첨단기술개발과국제시장확보를위해혁신

활동이국제적으로이루어지게된것이다. 

특히 1990년대 후반 노키아 등 몇몇 기업의

성공으로 ICT 부문에서세계최고수준의기술

능력을 보유하게 되면서 핀란드는 최신 기술을

테스트할 수 있는 실험실 역할을 담당해 왔다.

이에 따라 자국 경쟁력을 바탕으로 한 핀란드

기업의외국진출과외국기업의핀란드진출이

더욱활발해졌는데, 이는1990년대핀란드혁신

체제변화의중요한특징으로들수있다. 특히

자본의 자유로운 유·출입과 기업의 자율성을

보장하는 기업친화적 환경 때문에 외국인 투자

는 급증해 왔다. 외국인 투자가들은 뛰어난 기

술과지식등 ICT 인프라를가진핀란드에서신

기술을 개발하고 이를 먼저 시험함으로써 전세

계 시장에서의 성공 여부를 미리 분석하는 등

기업자신들의기술혁신무대로삼고있다(안두

순, 2003; 11-12). 

1980년대후반까지핀란드는구소련의주요

경제협력파트너였으며, 유럽권과는다소거리

를 둔 국가였다. 이후 구소련이 몰락하자 유럽

과 밀접한 교류관계를 강화하는 방향으로 정책
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<그림3> 핀란드와유럽의기술협력

자료: http://www.tekes.fi
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전환이이루어졌다. 1995년유럽연합(EU) 가입

을 계기로 유기적인 협력 공동체가 구축되었으

며, <그림3>에서보듯이핀란드와유럽간긴밀

한 기술 협력이 이루어지고 있다. 기술전략 개

발에서부터기초·응용연구및생산개발협력,

기술이전, 국제적인비즈니스개발에이르기까

지다양한프로그램이진행되고있다. 

핀란드는 유럽과의 긴밀한 협력 외에 미국,

일본과협력의수준을강화하고있으며, 최근에

는중국, 한국등과특정영역에서협력을넓혀

나가고있다. 

이 같은 생산, 금융, R&D 부문의 국제화로

핀란드기업의외국진출이활발해졌으며, 외국

에서의 연구개발비 비중 또한 높아져 왔다.

1980년대후반부터R&D 국제화가펄프와제지

산업을 제외한 모든 산업에서 가속화되어 왔는

데, 핀란드 19개 다국적 기업이 외국에서 지출

한 연구개발비는 1993년 28%에서 1998년에

31%로 증가하는 등 R&D의 1/3이 해외에서 추

진되어 왔다. 외국에서 R&D를 주도하는 산업

은핀란드가높은경쟁력을보유하고있는산림

및 전자산업이며, 대기업과 몇 개의 기업(특히

엔지니어링과 전자)에 집중되어 있다

(Georghiou et al, 2003). 이들산업의경우해

외에서 연구개발 및 투자가 활발하여 2003년

산림산업연구개발비의45%, 금속및전자산업

연구개발비의 50%가 해외에서 지출되었다(임

채성, 2005: 72). 핀란드 기업의 외국 R&D 비

율은주로합병·인수의결과로주로증가해왔

다. 생산의 전문화와 국제화에 따라 글로벌

R&D가 증가해 왔으나 새로운 해외 R&D 설립

이나기지의재배치는매우드물었다. 핀란드는

혁신활동을위한매력적인입지로여겨져왔는

데, 이는 연구자와 공학자의 교육 수준이 높고

R&D 활동의 비용이 상대적으로 낮기 때문이

다. 

핀란드 기업의 R&D 국제화가 높아지는 것

과 함께, 외국 다국적 기업이 핀란드에서 추진

하는R&D 또한증가해왔다. 외국인소유기업

이 전체 R&D 지출액에서 차지하는 비중은

1990년에는10% 미만이었으나, 2000년대들어

15% 이상을 차지하고 있다. 이러한 외국 소유
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<그림4> 핀란드국제협력중점지역

자료: http://www.tekes.fi

Europe

USA and Japan

Emerging
technology powers

·FP6, EUREKA, COST, ESA
·National programmes

·Maintaining level of participation
·Developing quality and focus of participation
·Networks of national programmes

·Increasing of cooperation levels
·Strengthening cooperation networks

·Mapping innovation environments
·Cooperation in selested areas

·China, Korea, Israel, etc

⑨핀란드동향수정  2007.4.19 1:35 AM  페이지69



기업은핀란드혁신체제의중요한한부분이되

고있다. 경쟁력있는지식과기술(특히 ICT)이

외국인 직접투자(FDI)의 중요한 요인으로 작용

하였으며, 주로 인수 합병의 형태로 이루어져

왔다. 외국 기업에 의해 인수된 대부분의 기업

들은 인수 기업의 관리 역량과 기술 노하우 측

면에서 이익을 얻었으며, 또한 거대 다국적 기

업의일원이되면서핀란드자회사를위해새로

운 시장 채널을 개방해 왔다(Georghiou et al,

2003: 64-66).

2. 국제화 지원 정책

핀란드 혁신체제의 개방과 국제화 과정에는

노키아등민간기업의자발적인노력뿐만아니

라 정부의 정책적인 노력이 큰 역할을 담당해

왔다. 특히핀란드과학기술정책위원회는2005

년 2월, 과학기술의 국제화를 위해“핀란드 과

학기술의국제화”를선포하고, 추진전략및수

단을발표하였다. 국제화전략에는지식과경쟁

력 기반을 다지고, 양질의 교육과 연구에 투자

하며, 생산과 기업 구조를 발전시키는 등의 내

용을 담고 있다. 핀란드 국제화 전략을 살펴보

면다음<표2>와같다.

또통상산업부, 교육부, 핀란드학술원, 국가

기술청(TEKES) 등과 연계하여 추진할 국제화

전략수단을<표3>과같이제시하고있다.

국제화 관련 정부 기관으로는 통상산업부,

교육부, 핀란드학술원, 국가기술청(TEKES) 등

이있다. 각부처별업무영역을살펴보면, 통상

산업부는기술정책과EU 과학기술정책관련문

제의준비및조정을맡고있으며, 교육부는교
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<표2> 핀란드의국제화전략

- 양질의연구혁신을위한지속적인혁신환경개발
- 기업분야의국제경쟁력강화와세계선도의R&D 센터와의협력을위한전제조건개선
- 적극적으로외국인투자, 세계수준의기간시설, 다국적기업, 외국전문가, 연구원과학생을유치
- 적극적으로북쪽및발트해지역과연구협력강화
- 연구방향과목적을시스템적이고목표지향적방식으로개선하고, 연구지위및연구자금지원증대
- EU 활동을다각적인네트워킹, 협력, 새로운지식의창출·확산·응용과집행을촉진
- 유럽R&D 협력과결과활용에기업의참여촉진
- 양질의기초연구의지위와자금지원강화

자료: The Science and Technology Policy Council

<표3> 핀란드의국제화수단

- 장기적공공연구자금증가와지속적인교육투자, 지식기반과인프라구조강화및다양화
- 연구단위(unit) 창출및개발을위해연구시스템의파편화완화
- 국제경쟁력을가진양질의지식기반및핀란드강점을시스템적으로개발하고선도적인글로벌파트너
와협력할수있는전제조건개선

- 교육, 과학, 기술과혁신과관련된모든의사결정에서국제화와관련된상황고려
- 핀란드연구개발과혁신내부네트워킹촉진, 국제협력중에연구분야내부와연구분야간의네트워킹
촉진

- 국제화의향상과활용을위해공-사부문간협력강화
- 예측활동을의사결정과연구및혁신정책의전략적인조정과통합
- 채용정책을새롭게하고연구자경력을개발하는법률개선을통해국제협력과이동에대한장애와
제약제거

자료: The Science and Technology Policy Council
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육 및 연구 부문의 국제적인 협력을 책임지고

있다. 핀란드학술원은연구및교육수준을높

이고, 연구자간국제적인이동과협력을지원한

다. 학술원은 자금지원을 통해 연구의 국제 협

력과 연구자의 훈련을 촉진시키는데, 학술원이

자금 지원하는 모든 프로젝트는 국제적인 협력

과실질적으로관련이있다. <그림5>에서볼수

있듯이핀란드학술원은대학과연구센터등연

구 및 교육부문에 중점을 두고 있는 반면,

Tekes는기업과대학부문에걸쳐있어문제해

결및산업지향성이강하다. 

특히 핀란드 R&D 자금지원조직인 Tekes는

선별적인프로젝트지원, 기술프로그램등다양

한 정책 수단을 통해 국제적인 기술협력 및 혁

신체제의국제화에기여해왔다. 먼저 Tekes는

EU framework 프로그램 등 다양한 프로젝트

에 자금을 지원함으로써 국제적인 네트워크를

형성해 왔다. 2006년 Tekes에 의해 자금 지원

된 프로젝트의 40%에 해당되는 839개 프로젝

트가국제적인네트워크구축이었으며, 전체예

산 536백만 유로 중 263백만 유로가 Tekes에

의해자금지원이이루어졌다. 자금지원액수와

7711 과학기술정책│JAN··FEB  2007

해·외·동·향

핀핀란란드드동동향향

<그림5> 핀란드의국제화지원조직과유럽R&D 지원체계

자료: http://www.tekes.fi

<그림6> Tekes에의해자금지원되는국제협력프로젝트의수와금액

자료: Tekes
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국제 프로젝트 수에서 유럽이 제일 높으며, 다

음이미국순으로나타나고있다. 

협력의특성에따라Tekes에의해자금지원

된 국제 프로젝트를 살펴보면, 정보의 수립과

교류가가장높게나타나고있으며, 핀란드로부

터연구자의협력이그다음을차지하고있다. 

둘째, Tekes는 해외 주요 지점에 사무소

(office)를두고핀란드에대응되는세계적인기

술 기업, 대학, 그리고 연구 조직을 모을 수 있

는 접촉점 역할을 담당하고 있다. 사무소는 미

국, 일본, 중국등해외사무소 5개와 Brussels

사무소를포함해총 6개이다. Tekes 해외사무

소는국제간협력프로젝트를조정하고, Tekes

기술 전략과 기술 프로그램을 지원하는 역할을

맡고있다.
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<그림7> Tekes에의해자금지원되는국제협력프로젝트의협력특성

자료: Tekes
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<그림8> Tekes 해외사무소
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Tekes의 국제적인 파트너는 <그림 9>에서

볼수있듯이미국, 일본, 중국뿐만아니라몇몇

신생 기술 국가와 협력을 해 왔으며, 세계적인

대학과 연구 투자자들로 구성되어 있다. 국제

협력의 좋은 예로 핀란드와 버클리(Berkeley)

대학간의프로그램을들수있는데, 이는노하

우와기술의상호작용및교환의기회를제공해

왔다. 이 프로그램의 목적은 버클리 대학의 최

고 연구자들과 긴밀한 협력 하에 양질의 합동

연구프로젝트를만드는것이다. 이들프로그램

은 개별 연구 프로젝트를 구성하지만, 주로 정

보기술과 정보 사회 연구 부문에 초점을 두고

있다.

셋째, Tekes는기술프로그램을통해기업과

사회에 자금을 지원하고, 기업과 연구 집단 간

네트워킹과정보교환을위한포럼역할을수행

하고 있다. 구체적으로 기술프로그램은 기업,

대학, 연구소에 의해 연구 프로젝트를 구성하

며, 공유된 비전, 세미나, 훈련 프로그램 등을

통해기업운영을지원한다. 이와함께기술프

로그램은 기업의 전문지식과 기술을 연계하고

발전시키는기회를제공하고있다.
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<그림9> Tekes의국제적인파트너
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<그림10> Tekes 기술프로그램의국제적인협력

자료: Tekes
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3. 국제화 지원 행정체제의 강화

핀란드 정부는 국제화를 혁신, 특히 기술혁

신을위한불가피한요소로인식하고이를지원

하는 행정체제를 변화시켜 왔다. 앞서 논의된

과학기술정책위원회, Tekes, 핀란드학술원등

관련정부부처의국제화관련업무에관한기능

강화 외에 수출촉진과 국제화를 지원하는

Finpro, Finnvera의 기능이 강화되고 이를 지

원할수있는국제적인협력네트워크가구축되

었다. 핀란드 행정체제 개편의 특징은 새로운

부서를 신설하거나 없애는 등의 대대적인 조직

개편보다는 관련 부처 간의 관계가 긴밀해지거

나, 기존 제도적 틀과의 관계를 새롭게 정립하

는 행정체제의 요소 간 관계 변화에 중점을 두

어왔다. 그 변화내용을보다구체적으로살펴

보면다음과같다. 

먼저1980년대핀란드산업의중요한변화는

수출의다양화와국제화였다. 이를증진하기위

해 1987년에핀란드외국무역협회(The Finnish

Foreign Trade Association: 후에 Finpro)가

설립되었다(Lemola, 2002). 1990년대 들어

R&D 결과의 상업화, 국제화가 더욱 강조되면

서 Finpro의 역할이 강화되었으며, 이를 지원

하는 공공 분야인 Sitra와 Tekes의 협력이 증

대되었다(Georghiou et al., 2003: 80).

Finpro는 부분적으로 공공자금의 지원을 받으

며국제화를위한다양한지원서비스, 즉 시장

정보와조언, 기업 발전, 컨설팅과마케팅서비

스, 혁신프로그램을조직하는기능을제공하고

있다(Palmberg, 2005). 

이어 1999년에는정부의자금을효과적으로

운용하고, 수출과국제화지원자금을제공하기

위해Kera Corporation과핀란드보증위원회

(the Finnish Guarantee Board)의 합병을 통

해 Finnvera가 만들어졌다. Finnvera는 핀란

드 공식 수출 신용 보증 기구로 중소기업의 수

출을촉진하고국제화노력을지원하기위해자

금을 지원한다. 지원은 중소기업의 설립과 성

장, 수출, 국제화를 위해 융자, 보증, 수출신용

보증 등의 형태로 이루어지고 있다. 다양한 워

킹 그룹 및 협력 기구와의 활동에 참여하고 있

고 고용 및 경제개발센터(EEDC), Tekes, 핀란

드산업투자회사, Sitra와 Finpro 등과 긴밀한

협력체계를이루고있다(www.finnvera.fi). 

이밖에 고용과 경제발전센터(TE Centre)는

부처관할하에있는관청으로, 기업부서를가

진 15개 지역 관청의 네트워크로 구성되어 있

다. 임무는투자및개발프로젝트를위한자금

지원과기업을위한조언, 교육및상담서비스

를 맡고 있으며, 특히 중소기업을 위한 국제화

프로그램을제공하고있다. 이와함께핀란드에

서 투자 유치를 담당하는 투자청(Invest in

Finland Bureau)은투자유치를위해영국, 미

국, 독일 등 외국에 투자유치 전문가를 파견하

여 외국투자가에게 충분한 정보를 제공하고 있

다. 

ⅣⅣ.. 결결론론

그동안 활발하게 논의되어 온 국가혁신체제

론은 각국의 기술혁신과 관련된 제도적 특성에

의해 기술혁신의 방향과 패턴이 결정된다는 입

장을취해왔다. 이로인해그동안수행된국가

혁신체제에 대한 연구들은 주로 각 국가혁신체

제의제도적배열의차이에주목하는비교연구

7744 과학기술정책│JAN··FEB  2007

해·외·동·향

핀핀란란드드동동향향

⑨핀란드동향수정  2007.4.19 1:35 AM  페이지74



였다. 그러나 최근 다양한 측면에서 변화가 이

루어지면서이론적·실천적측면에서혁신체제

를어떻게전환시켜나갈것인가가중요한이슈

로제기되고있다. 

이런 측면에서 우리나라 혁신체제도 새로운

전환기를 맞고 있다. 추격 단계를 넘어 포스트

추격 단계(post catch-up)의 혁신체제 모델이

필요하게 된 것이다. 이런 상황에서 핀란드 혁

신체제 전환 사례는 전환의 내용 및 관리적 측

면에서 우리에게 유용한 정책적 함의를 제공하

고있다. 그내용을정리하면다음과같다. 

첫째, 전환의 내용적 측면이다. 핀란드는

1990년대 포스트 추격형 혁신체제로의 전환을

시도하면서 혁신체제의 개방화, 국제화를 중요

한 전환 전략으로 채택해 왔다. 추격 단계에서

는검증이되었거나표준화된기술과지식을모

방·학습하면 되었으나, 포스트 추격 단계에서

는새로운기술지식의창출과기술표준등을둘

러싸고전세계를상대로무한경쟁을해야하는

상황에직면하게된것이다. 이에따라국가간

기술협력이나 정보 공유가 필수적인 과제로 등

장했으며, 전세계적으로경쟁력있는기업을만

들기위한여건을마련하거나세계적인경제환

경에 맞는 환경 조성이 중요한 정책적 과제가

되어왔다. 앞서 살펴보았듯이 핀란드는 정부와

민간의 긴밀한 협력 하에 혁신체제의 국제화,

개방화에 적극 노력해 왔다. 자금 지원을 비롯

한다양한정책적지원이이루어졌으며, 독창적

연구개발과신규사업의창출에이바지할수있

는기반을마련해왔다. 그 결과다른유럽대륙

과동떨어져있고인구도500만이조금넘는소

규모 국가임에도 불구하고 혁신활동을 위한 매

력적인국가로인정받고있다. 무엇보다도국내

산학연 연계를 뛰어넘어 기술 역량을 기반으로

한 글로벌 네트워크를 구축함으로써 새로운 발

전 경로를 창출할 수 있는 다양한 정책 실험이

가능할수있었다. 

우리나라도 참여정부 출범 이래 R&D 국제

화에 대한 관심과 투자가 증가하고 있고, R&D

국제협력 강화가 혁신체제 전환의 핵심 전략으

로 부상하고 있다. 기술발전 수준이 선진국을

거의 따라잡고, 몇몇 선별된 부문에서 선도의

위치에가게되면서국제적인표준창출과기술

적이니셔티브를확보해야하는입장에서게된

것이다. 이에 따라 민간 기업의 자발적인 노력

과함께연구개발활동을국제화하기위한정부

의 다양한 정책적 지원이 이루어지고 있다. 과

학기술부의 경우, 2007년도 과학기술 국제화

사업으로 국제공동연구사업, 국제화기반조성사

업, 동북아 R&D허브 기반 구축사업 등에 600

억원이상을투자하고있다. 

그러나 핀란드 사례에서 볼 수 있듯이 국제

화과정은단순한전략이나사업이아니라혁신

주체들이 적극적으로 글로벌 네트워크에 참여

하고통합해나가는과정이다. 핀란드에서는국

제화의진전이개별부처의하위정책이아니라

각부문간의긴밀한연계와능동적인상호작용

의산물로이루어져왔다. 정부의지원체계또

한 특정 부처의 개별 업무가 아니라 임무

(mission)를 중심으로 공동의 프로그램과 수단

을 개발·집행함으로써 정책의 실효성을 높여

왔다. 따라서우리나라의국제화노력이혁신체

제전환을위한핵심전략으로서역할을다하기

위해서는 정책 의제 형성과 운용, 총체적인 정

책설계, 유기적인행정체제구축등더많은절

차와 노력이 필요하다는 점을 보여주고 있다.
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즉 정부-민간, 행정 부처 간의 긴밀한 연계 속

에 교육, 인력, 산업, 지역 등 관련 혁신정책과

통합된상태로추진되어야한다. 무엇보다도기

업들이 R&D 국제화를 통해 실질적인 성과를

내기 위해서는 세계 수준의 연구 역량을 갖춘

상태에서 적극적으로 외국과의 협력 체제를 구

축해나갈필요가있다. 

둘째, 전환의 관리적 측면이다. 핀란드는 포

스트추격체제로의전환을시도하면서, 전환에

공감하고 광범위한 합의를 이끌어내는“공론의

장”을활성화시켜왔다. 또한국가차원에서핵

심 아젠다를 발굴하되, 이를 실천할 관련 부처

간, 혁신주체간협력을이끌어낼수있도록수

요자 중심의 개방적인 협력 체제를 구축해 왔

다. 특히 주목할 점은 혁신체제 전환이 정치적

인 문제에 직면하지 않도록‘지식사회 구축’과

같은 사회 정책으로 확대·추진함으로써 이해

당사자들의저항을줄여나갔다는점이다. 국제

화 과정 또한 정부와 민간 기업의 긴밀한 연계

속에 특정 분야에 한정된 것이 아니라 사회 전

반의 변화를 가능케 하는 중요한 동인으로 그

영향력과활용이확대·추진되었다.

우리나라의 경우 혁신체제 전환의 방향에서

거시적인유사점을보여주고있으나, 실제정책

을 추진하거나 일하는 방식은 여전히 발전국가

시대의틀이상당부분유지되고있다. 특히핀

란드와비교했을때전환전반이하향식으로이

루어지면서, 민간부문과 시민사회의 능동적인

참여가 부족했다. 이로 인해 포스트 추격으로

혁신체제 전환을 시도하려는 다양한 노력이 아

직탄력을받지못하고있다. 

일반적으로 혁신체제 전환은 25~50년 정도

앞선 장기적 시각에서 실제 전환에만 최소 수

년이 걸리는 장기적인 개혁이다. 경제·사회의

근본적인변화이면서국가차원의인식틀변화

까지 포함하고 있기 때문에 불가피하게 불확실

성 문제와 정치적 반대에 부딪치게 된다. 따라

서 혁신체제 전환이 성공적으로 이루어지기 위

해서는체제구성원들간에활발한상호작용을

통해전환의필요성과비전이공유될수있도록

전환의 관리를 필요로 한다. 핀란드의 경우 수

요자 중심의 개방적인 정책 네트워크가 전환의

반발을줄이고, 협력을이끌어내는좋은수단이

되어왔다. 

결국 우리나라가 새로운 혁신체제로의 전환

에서성공하기위해서는전환에대한국민의동

의와 지지를 창출해 내고 갈등과 혼란 등 예상

되는 정치과정(political process)을 잘 관리해

나가는것이핵심과제가된다. 이런면에서새

로운 기술과 새로운 조직방식에 입각한 소규모

의 시범사업과 정책 실험이 필수적이다. 이는

기존의 지원배분 구조 및 규모에 큰 변화를 가

져오지않고기득권집단의문제제기를비켜갈

수있기때문이다. 특히전환과정전반은일시

적인 이벤트(event)나 상징(symbol)에 그치는

것이 아니라 지속적인 정책 조정 및 학습 과정

을 거치는 목표지향적인 점진주의로 볼 수 있

다. 따라서 지속적인 오차 수정과 상호학습이

가능하도록 정부와 사회, 과학과 사회 간 지속

적인 커뮤니케이션이 강화되어야 하며, 정책의

피드백및학습기능이강화되어야한다. 
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