
성장의 새로운 토대 : 미국 혁신체제의 오늘과 내일 1 )

배용호

1. 국가혁신체제

지난 20여년간 미국경제의 변화과정을 살펴보면 과학과 기술의 진보에 기반한 혁신이 미

국 경제발전의 주요한 요인이었음을 확인할 수 있다. 이러한 발전의 기반을 제공한 혁신체

제는 미국의 중요한 자산 (as set s )의 하나가 되었다. 혁신체제는, 과거에 미국의 자연자원 부

존양, 노동력의 재능과 헌신, 그리고 축적된 자본재의 스톡이 성장의 원동력으로서 역할을

했던 것처럼, 오늘날 뿐 아니라 장래 미국의 중요한 성장 원천으로서의 역할을 하고 있다.

미국의 혁신활동은 크게 변화하였고 보다 복잡해지고 정교해졌다. 이에 따라 혁신 연구

의 방향도 (예를 들면 특정한 기술을 구현한) 제품 (product )으로부터 공정 (proces s )으로, 그

리고 개별 제품들로부터 그러한 제품들을 생산하는 메커니즘으로 그 초점을 전환하게 되었

다. 이러한 이행의 과정에서 혁신체제는 여러 부문들이 서로 긴밀하고 복잡하게 연결되는

네트워크로 변화했다. 이에 따라 이러한 체제의 주요 주체 (actor )인 민간부문, 정부기관과 연

구소, 대학, 비영리 연구기관들은 여러 가지 방식으로 서로 더욱 긴밀한 관계를 맺고 있다.

그러나 이러한 관계를 기술하거나 파악하기는 쉽지 않다.

이처럼 서로 긴밀히 연관된 네트워크가 소위 국가혁신체제를 구성한다.2) 국가혁신체제가

공공복지에 기여하는 바가 크고, 정부 또한 국가혁신체제의 주요 참여 주체일 뿐 아니라 혁

신체제를 지원하는 핵심요소를 공급하는 역할을 하기 때문에, 정부의 어떤 종류의 활동이

혁신체제의 지속적인 발전과 건전성에 기여하는가 혹은 역으로 혁신체제의 지속적인 발전과

건전성을 해치지 않기 위해서 적어도 정부가 어떤 활동을 하지 않아야 하는가를 이해해야

한다.

이러한 과제의 해결방안을 찾기 위해, 국가과학기술위원회 (N ST C: N ation al S cien ce an d

T echn ology Coun cil )는 기업, 산업계, 노동계, 연방정부 및 주정부, 대학 등 혁신체제를 구

성하는 각 부문의 관계자들과 옵저버들의 의견과 입장을 청취하는 일련의 모임을 가졌다.

최종 결과보고서3)와 그 보고서를 요약한 이 글은, 최근의 Nation al Critical T echn ologies

1) 이 글은 국가 과학기술위원회(National Science and T echnology Council)에 제출된 Steven
W . Popper & Caroline S . Wagner , "New Foundations for Growth : T he U.S . Innovation
System T oday and T omorrow " (MR- 1338.0/ 1- OST P, January 2001, RAND Institute)를 정
리한 것임.

2) 국가혁신체제라는 용어는 1990년대 초반부터 사용되었다. 이에 대해서는 Richard R. Nelson
(ed.), N ational Innovation Sys tem : A Comparative A naly s is , Oxford University Press, New
York, 1993과 B. Lundvall, N ational Sy s tem of I nnovation - T oward a Theory of Innovation
and Interactive L earning , Pinter Publisher s, London, 1992, N ational Innovation Sys tem ,
OECD, Paris , 1997을 참조. 그리고 한국의 국가혁신체제에 대한 논의는 이공래 외, 한국의
국가혁신체제 , 과학기술정책관리연구소, 1998을 참조.

3) Steven W . Popper & Caroline S. Wagner , N ew F oundat ions f or Grow th: T he U.S .



Review의 보고서인 New Forces at Work", 국가과학기술위원회(NST C)의 Innovation

Summit 및 동 위원회의 후원으로 열린 Innovation Scenarios Workshop에서 토의된 논의에

기초하고 있다.4)

글의 구성은 다음과 같다. 2절에서는 국가혁신체제의 성격과 건전성(health )에 관한 학자

및 대담자의 논의를 요약한다. 그 논의는 주로 국가혁신체제의 범위, 민간부문 및 공공부문

의 현재의 강점 및 약점에 대해 이루어졌다. 3절에서는 참여자간의 다양한 논의를 통해 도

출된, 체제의 건전성을 유지하기 위해 필요한 정책 가이드라인과 정책 제안의 개요를 제시

한다. 이때 정책 가이드라인은 현재의 문제점을 개선하는 것뿐만 아니라 미래에 나타날 것

으로 보이는 문제점을 예측하고 더불어 기회 개척 능력을 확보하는 방안까지를 포함하고 있

다. 마지막 4절에서는 차기 행정부가 조기에 주목하고 실행해야 할 정책 권고안이 제시되었

다.

2 . 국가혁신체제의 강점과 약점

국가혁신체제의 현황에 대해 제시된 질문은 다음과 같다.

· 무엇이 잘 작동하고 있는가?

· 현행 정책 제도 혹은 프로그램에서 어떤 점을 개선하고 세련화 시켜야 하는가?

· 어떤 새로운 제도 혹은 프로그램들이 필요한가?

· 국가혁신체제의 운영, 정부정책 혹은 활동의 영향, 그리고 평가와 정책결정과정의 새로

운 방법론에 대해서 어떤 새로운 연구 혹은 탐구가 필요한가? 등이다.

이러한 질문들은 다시 공공의 개입이 적절하지 않은 영역은 어떤 영역인가? 유용성이 큰

프로그램 혹은 제도는 어떤 것인가?로 요약될 수 있다. 이러한 질문들에 대한 논의과정에서

나타난 주요 내용은 다음과 같다.

1 ) 민간 부문

미국기업들은 시장에서 기술혁신을 주도하고 혁신의 결과를 산업으로 전환시키는 놀라운

능력을 보여주었다. 국가혁신체제에서 민간부문이 가지는 강점은 다음과 같다.

· 산업은 시장에서 신기술과 새로운 아이디어에 빠르게 대응한다.

· 민간기업은 확실히 정부부문이나 대학부문보다 탄력적이고 적응력을 가지고 있어 보다

쉽게 변화에 적응할 수 있다.

· 산업이 제품수명주기(product life cycle)에 접근하면서 제품 및 공정의 표준화로 인해

I nn ovation Sy s tem T oday and T om orrow , RAND (forthcoming ).
4) 각각 1999년 11월30일- 12월 1일, George Washington대학과 6월21일- 22일 Washington의

RAND연구소에서 열림.



효율성이 높아진다.

· 진입(entry )과 퇴출(exit ), 그리고 새로운 제품 혹은 산업을 부각시키거나 아니면 이윤이

남지 않는 활동을 축소시키는 요인들은 산업활동이 원활하게 이루어지도록 한다.

· 자본의 흐름이 원활하고 다른 어떤 부문보다 자본흐름에 대한 규제가 적어서, 유망한

새로운 영역에 대한 자금 공급이 가능하다.

· 전체적인 요소의 유동성, 제조업이나 연구부문의 좀더 생산적인 곳으로의 자발적인 이

전, 기술을 획득하고자 하는 의지, 그리고 노동력의 재교육 능력은 모두 이 체제가 가지

고 있는 강점이다.

그러나 민간이 이러한 강점을 가지고 있고 그 역할을 제대로 수행한다고 해서 혁신이 성

공적으로 일어나고 실행되는 것은 아니다. 이는 혁신체제에 내재하는 다음과 같은 약점에

기인하고 있다. 이러한 약점은 민간부문이 성공적으로 혁신을 추구하는 과정에서 나타나는

일종의 부산물이라고 볼 수 있다.

· 경쟁이 확대되고 기술변화의 속도가 빨라짐에 따라, 불확실성 하에서의 관리문제가 중

요한 과제로 부각된다.

· 민간기업의 활동이 사회 후생에 대한 수요를 모두 충족시키지는 못한다.

· 비슷하게, 개인활동들의 장기에 걸친 체계적인 결과들은 기업이 예측하거나 대응할 수

있는 능력 범위를 벗어난다.

· 민간부문은 당장 수익이 보이는 영역에 투자의 우선순위를 부여하기 때문에, 장기적으

로 만족할 만한 수익을 낳을 수 있는 투자 기회를 경시하게 되는 경우가 있다.

· 그리고 여러 형태의 외부성과 시장 실패는 그 용어가 의미하는 것처럼 민간기업의 능력

범위를 벗어난다.

2 ) 공공 부문

혁신과정에서 나타나는 많은 문제점들은 민간 활동의 실패나 단기적 시야 때문에 발생하

는 것이 아니다. 이러한 문제점들을 민간기업의 책임으로 돌릴 수는 없다. 이러한 결함들은

민간기업이 대응할 수 있는 영역을 벗어나기 때문에, 이에 대한 공공부문의 개입은 불가피

하다. 즉 공공부문이 적절한 기능을 수행해야 한다. 공공부문의 역할은 경제활동을 원활하게

하는 인프라스트럭처에 대한 지원 뿐 아니라 혁신과정에 대해 직·간접적인 지원을 포함하

고 있다.

직접적인 지원활동으로는

· 기초연구 및 개발에 대한 자금지원

· 지적 재산권, 저작권, 상표권 보호 및 지적 재산권 관련 법적 체계와 지원체제 구축

· 기술표준 설정 노력 지원

· 정부기관의 조달(procurement )



· SBIRP (Small Business Innovation Research Program ) 혹은 AT P (Advanced

T echnology Program )와 같은 특정목적을 겨냥한 지원 프로그램의 개발

간접적인 지원활동으로는

· 전체적인 금융인프라스트럭처의 안정성 구축

· 조세 및 세금감면 등과 같은 재정정책

· 교육시스템의 개선

· 상업활동을 원활하게 하는 운송 및 정보 인프라스트럭처의 개발

· 수출금융, 다른 나라의 불공정 무역관행으로부터의 보호, 무역기회의 창출 및 시장개방

노력을 통한 무역지원 등이 있다.

정부는 이러한 메커니즘의 활용을 통해 국가혁신체제의 성공에 커다란 영향을 미친다.

종종 민간부문의 요청에 따라 정책을 변화하는 경우 혁신체제의 운영에 있어서 커다란 변화

가 야기된다. 거기에 더해 공공부문은 공공의 과제를 명료하게 효과적으로 도출하고 촉매자

로서 기능을 한다. 여러 이해관계를 조정하고 중재함으로써 정부는 전후방 활동을 연결하고

여러 부문을 연결하는 교량의 역할을 한다. 혁신과정에서 나타나는 주요한 현상 중의 하나

는 네트워크 구축이다. 경쟁자, 공급자, 소비자와의 긴밀한 상호관계를 통해 시장은 역동적

으로 움직인다. 네트워크 구축은 정부의 중요한 정책 과제이다. 네트워크가 약한 경우 공공

기관은, 기업과 다른 조직간의 관계를 창출하는 과정, 즉 혁신활동에 기여하는 네트워크 구

축에 중점을 두어야 한다.

정부는 산업부문이 접근하기 쉽지 않거나 산업부문에 이익이 크지 않은 영역에 자금을

투자할 수 있다. 특별한 도움을 필요로 하는 영역 혹은 기초연구가 제대로 수행되지 않는

영역에 정책의 초점을 맞추어 그에 대한 투자를 함으로써, 정부는 그 부문에 대한 투자를

촉진하고 산업이 필요로 하는 새로운 지식을 창출할 수 있다. 또한 정부는 재화의 대규모

구매자 및 소비자이기 때문에, 정부의 품목 선택에 따라 개발되고 사용되며 시장에서 유통

되는 제품이 변화할 수 있다.

마지막으로 정부는 시스템이 건전하게 유지되도록 하는 규범을 제정하고 집행한다. 더구

나 공공부문은, 예를 들면 환경보호 혹은 소비자 보호처럼, 민간부문의 활동에 의해 발생하

여 시장에 의해 적절하게 청산되지 않는 과제에 대처하는 정책수단과 정책방안을 제시한다.

이러한 정부의 역할들은 전반적으로 혁신이 쉽게 일어나도록 하는데 있어서 매우 중요하다.

3 . 건전한 국가혁신체제를 지원하는 정책

그러한 복잡한 체제를 다루는 정책영역에 어울리게 권고안들은 여러 특징을 보여준다.

이들 권고안들은 다음의 여러 가지 측면과 관련되어 있다.

· 연방정부의 책임의 정도(예를 들면 연구 및 실험에 대한 조세감면정책(Research and



Experimentation tax credit policy )과 교육 측면에서 연방정부의 역할이 크다.)

· 기본원칙 혹은 정책 주도권에 대한 현재의 합의 강도

· 실행 일정(time course) (어떤 과제는 즉각적으로 실행이 되어야 그 효과가 크나 또다

른 과제는 심사숙고의 과정을 거쳐야 그 효과가 커진다)

· 기능적 초점에 대해서 정책권고안은 세 가지로 나눠짐: 1) 체제 내에 존재하는 정부정

책의 장애 제거, 2) 새로운 제도 혹은 기능의 탐구, 3) 정책의 필요성과 정책 자체에 대

한 보다 깊은 이해 및 연구

이러한 측면들이 합리적인 편성원칙이기는 하지만, 미국의 혁신활동에 대한 지원이란 측

면을 강조하기 위하여 여러 권고안들은 다음과 같은 4가지 범주로 나누어 제시되었다. 첫째,

적절한 투입요소 확보, 둘째, 민간 및 공공부문의 원활한 혁신활동을 위한 환경 유지 및 개

선, 셋째, 체제를 구성하는 여러 주체의 커뮤니케이션 지원, 넷째, 국가혁신체제를 작동시키

는 원동력(dynamics )에 대한 깊은 이해가 그 범주들이다. 주요 권고내용은 다음과 같다.

1 ) 적절한 투입요소 확보

① 교육과 훈련

a) 초, 중 고(K- 12) 교육의 질 개선, 특히 수학 및 과학교육의 수준 향상

b) 여성 및 흑인인력처럼 과학기술분야에서의 활동이 활발하지 않은 노동력 그룹이 과학

및 기술교육에 접근할 수 있는 방안 확대

c) 현재의 노동력을 대상으로 과학 및 기술에 대한 재교육 기회의 확대

d) 고등교육기관에서 기술적으로 훈련된 전문인력이 충분히 공급될 수 있도록 하기 위한

자원 및 인센티브 부여

교육은 지식기반사회 및 경제를 지탱하고 발전시키는 핵심요소이다. 또한 국가혁신체제

와 사회를 연결하는 중요한 고리이다. 연방정부가 주정부 및 지역기관과 함께 교육에 대한

책임을 나누어 갖고 있지만, 교육은 연방정부의 신속하고 집중적인 관심을 요구하는 영역이

다.

② 공공연구의 포트폴리오

a) 기초과학과 엔지니어링 연구를 위한 적절한 수준의 공공자금 지원 보장

b) 우선순위의 평가를 통한 자금지원 결정과 국가혁신체제의 복잡성에 상응하기 위한 부문

간 균형 유지

기초연구에 대한 적절한 공공자금의 지원을 보장할 필요가 있다는 것에 대해서는 전반적

으로 의견의 일치를 보고 있다. 왜냐하면 장기적으로 혁신을 뒷받침하고 혁신의 가능성을



제공하는 기초연구에 대한 민간의 자원투입이 크지 않기 때문이다. 그러나 문제는, 기초연구

와 그것이 응용되어 나타난 실질적 결과 사이의 장기적 시간 격차로 인해, 과거에 행해진

기초연구가 현재 나타나고 있는 혁신에 크게 기여하고 있다는 점을 간과하게 될 수 있다는

것이다.

③ 자원투입을 증대시키기 위한 일반적 정책: 연구 및 실험에 대한 조세감면

a) 영구적인 연구 및 실험에 대한 조세감면(R&E tax credit )이 국가혁신체제와 전체 경제

에 이익이 되는가를 고려

민간부문이 혁신활동에 자금을 공급하는 메커니즘은 현재 미국이 가지는 강점 중 하나이

다. 많은 사람들이 연구 및 실험에 대한 조세감면이 이러한 강점에 크게 기여하고 있다고

생각한다. 그것은 간접적 정책의 일반적 적용을 통해 목표로 하는 영향을 미치고 있다는 점

에서 매력적인 정책수단이다. 최근 연구 및 실험에 대한 조세감면을 영구화하기 위하여 몇

개의 법안이 의회에 제출되었다. 그러나 그 정책의 효과에 대한 조정 뿐 아니라 잠재적 중

요성, 그리고 그것이 가져올 가능한 결과에 대한 분석의 필요성 때문에, 어느 정도까지 이

정책을 유지해야 하는가는 앞으로 우리가 해결해야 할 과제이다.

④ 자원투입을 증대시키기 위한 목표 정책(targeted policy )

a) 현재 벤처캐피탈의 투자가 활발하지 않은 새로운 기술부문에 대한 투자를 증대시키는

메커니즘의 개발

정책 제안이 특정 목적을 겨냥하게 될수록 국가혁신체제를 지원하는 정책에 대한 합의가

줄어드는 경향이 있다. 그렇지만 국가발전에 있어 잠재적 중요성이 크지만 적절한 정책지원

을 받지 못하는 부문이 있다. 정보기술과 바이오 기술에 대한 벤처기업은 예를 들면 재료과

학에 비해 보다 많은 자금지원을 받을 수 있는 가능성이 열려 있다. 따라서 그러한 부문들

에 대한 정책적 지원이 필요하다. 현재 그러한 프로그램의 예로 AT P (Advanced

T echnology Program ) 등을 들 수 있다. 그러나 어떠한 영역을 주목해야 하며, 거기에 얼마

나 주의를 기울여야 하며 또한 그러한 노력으로부터 발생하는 공공의 순 이익을 어떻게 평

가해야 하는가 라는 문제는 남는다.

2 ) 유리한 환경의 유지

① 지적 재산권 보호

a) 특허심사과정이 신기술의 개발을 널리 확대시킬 수 있도록 하기 위한 법안 마련

b) (Bayh- Dole법5)과 Stevenson- Wydler법과 같은) 최근의 정책변화가 정부지원 연구에 미

5) 신기술을 발견한 연구자에게 실시 허여권(licensing rights )을 부여한 법임.



친 영향과 민간부문의 활동에 미친 영향 평가

지적 재산권은 민간부문으로 하여금 시장을 겨냥한 과학기술적 발견의 추구를 자극하는

핵심적인 요소이다. 왜냐하면 개인이나 기관은 과학적 발견의 소유권을 획득함으로써 개발

과정에 수반되는 위험부담을 덜고 장래의 재정적 소득에 대한 자격을 확보할 수 있기 때문

이다. 그러므로 국가혁신체제가 핵심 인자(key player )이고 지식이 그 체제의 중요 요소인

경제에서 지적 재산권을 보호하고 그 범위를 규정하는 것은 중요하다. 이것은 매우 복잡하

고 때때로 명시적인 견해들간에 상당한 차이가 나타나는 영역이다. 따라서 다음을 이해하는

국가에게 상당한 편익이 있다는 것은 분명하다. 그것은 지적 재산권 보호시스템에 대해 어

떤 요구가 있는지, 그러한 요구가 어떻게 변화하는지, 그리고 지적재산권 보호시스템이 그러

한 요구에 얼마나 잘 부응하는지의 여부이다.

② 표준(standards )

a) 정부개입의 잠재적 중요성과 제약을 함께 고려하면서 기술표준을 설정하는 과정에 대한

체계적 검토 시작

b) 미국의 무역정책의 측면에서 표준 설정의 과정과 역할을 고려

기술표준은 여러 산업의 기술발전 속도에 영향을 미친다. 미국이 이동전화통신에서 국내

표준을 설정하지 못한 것이 그 분야에서 비 미국기업이 기술과 시장을 주도하고 있는 주요

한 이유로 지적되고 있다. 그러나 조기에 표준을 설정하는 것은 잠재적 우위의 원천과 유망

한 발전방향을 배제시킬 우려가 있다. 미국의 표준 인프라스트럭처는 연방정부, 주정부, 지

방정부, 표준협회, 노동조합, 영리법인, 산업의 비상임 특별그룹들의 느슨한 조정체제로 특징

지을 수 있다. 정부는 국제적 표준제정 노력이 미국의 국익 희생을 요구하지 않도록 하는

데 있어서 중요한 역할을 한다. 또한 정부는 산업그룹내 및 그룹간의 표준에 대한 논의를

촉진하기 위한 모임을 소집하고 제공함으로써 잠재적으로 중요한 간접적 역할도 수행한다.

③ 인프라스트럭처

a) 여러 산업에 편익을 제공하는 새로운 측정체계와 검사체계에 대한 국가적 필요성 평가

b) 인프라기술에 대한 공공투자가 바람직한 방향으로 국가혁신체제의 발전과 성장을 이끌

도록 하기 위해 연방정부의 투자 우선 순위 검토

국가혁신체제는 연구장비, 연구실로 대표되는 물적 자본뿐 아니라 여러 기술부문에 R&D

를 지원하는 인프라기술을 포함하는 적절한 인프라스트럭처를 필요로 한다. 인프라기술은

다음과 같다: 1) R&D 관리와 생산 제어에 필요한 (엔지니어링 공정에 사용되는 화학과 관

련한 특정자료와 같은) 기초과학과 엔지니어링 데이터, 2) R&D, 공정 모니터링 및 제어, 성

과 검증에 사용되는 측정 및 시험 방법, 3) 예를 들면 공정제어모델처럼, 산업기술의 효율적



설계와 이용을 가능하게 하는 표준 관행과 기법. 이것은 적어도 정부가 해야할 역할이다. 민

간기업은 전형적으로 인프라기술의 개선과 발전에 대해 별로 투자를 많이 하지 않는다. 왜

냐하면 민간기업들은 필요한 자본과 기술인력이 부족하고 또한 인프라기술이 경쟁자를 포함

하여 광범위한 공공에게 거의 차별 없는 지원을 하게 됨으로써 그로부터 발생하는 수익을

모두 전유하는 것이 어렵기 때문이다.

④ 파트너십

a) 혁신활동을 추구하기 위하여 공공-민간의 컨소시엄뿐만 아니라 여러 형태의 파트너십의

중요성을 평가하고, 다양한 파트너십을 육성하는 방안 모색

b) 민간부문의 기업간에 그리고 정부와 기업간에 법적 협력과 연구를 할 수 있는 경계영역

이 어디까지인지를 명확하게 규정

c) 공공부문과의 파트너십 구축과 운영을 위해 필요한 정책 가이드라인 모색

국가혁신체제 내에는 여러 비공식적 파트너십이 존재하고 있다. 그중 중요한 것은 새로

운 지식을 창출하기 위한 연방정부와 민간산업과의 파트너십이다. 공식적으로 명확한 파트

너십은 두 기업간의 협력연구, 연구소 혹은 대학과 같은 공공부문기관과 기업과의 협력 연

구, 혹은 다양한 형태의 참여자로 구성되어 있는 복잡한 컨소시엄일 수 있다. 최근 파트너십

이 늘어나고 있는데, 이는 파트너십의 형성에 따른 공공의 순 편익, 그리고 그러한 파트너십

의 형성이 언제 가장 이익이 되며 파트너십을 어떻게 육성할 수 있는지와 관련한 많은 질문

을 제기한다. 다양한 형태의 파트너십은 21세기를 향해 나아가는 과정에서 새로이 나타난

혁신활동의 가장 두드러진 특징 중의 하나이다. 그러므로 파트너십은 공공정책의 하나의 가

능한 정책수단으로 이해될 필요가 있다.

3 ) 커뮤니케이션의 개선

① 공공부문 내에서의 조정

a) 국가혁신체제에 영향을 미치는 이슈와 혁신체제 내에서의 자신의 역할에 대한 연방기관

의 인식 제고

b) 연방기관들의 최적 관행을 확인하기 위해 노력하고 그러한 최적 관행의 학습과 이전 촉

진

c) 연방기관간, 연방기관과 그와 관련되는 주 기관과 지방기관간, 그리고 정부, 산업 및 대

학간에 국가혁신체제에 영향을 미치는 공익과 관련한 과제에 관한 토론을 촉진하기 위

해 기존에 존재하는 포럼과 회합(venue)을 이용하거나 창출하는 기회를 모색

연방정부의 R&D 포트폴리오는 대개 실제로 기관과 프로그램 수준에서 이루어지는 자금

투자 규모의 총합으로 구성된다. 국가혁신체제의 성과와 그 활동으로부터 발생하거나 혹은



그와 관련이 있는 과제를 다루는 공공부문의 일부는 궁극적인 효과를 기술하거나 예측할 수

없는 복잡한 상호작용의 네트워크를 구성한다. 이 네트워크는 연방기관 뿐 아니라 주 혹은

지역차원의 국이나 사무소를 포함한다. 궁극적으로 문제는 현재의 혁신체제가, 공공재가 국

가적 목표를 충족시키는 방향으로 최선의 자원배분이 가능하도록 기능하고 이를 달성하는

것을 보장하기에, 충분한지 그렇지 않다면 약간의 개선이 필요한지의 여부이다. 그러므로 다

양한 공공부문의 활동, 정책, 경험에 대한 커뮤니케이션을 효과적으로 할 수 있는 방안을 심

사숙고해야 한다. 과학기술과 혁신 관련 이슈들을 다루는데 있어서 최적의 관행들이 유효한

시스템을 갖는 기관들로부터 경쟁으로 이득을 보는 기관들로 확산될 여지는 확실히 있다.

② 산업과 정부

a) 공공부문기관과 민간부문기관간의 상호 이익과 파트너십이 국가혁신체제를 지원한다는

것을 인식하고 또한 서로의 활동을 보완하기 위한 방안의 모색

민간부문의 활동과 공공부문의 활동 사이의 접촉영역이 증대하고 있다. 각자 가지고 있

는 각 부문의 상대적인 강점에 대해서는 일반적으로 동의한다. 각 부문에서 활동하고 있는

기관과 개인들이, 그들이 직면하고 있는 특별한 문제의 해답이 다른 주체의 활동에 대한 상

호인식의 정도와 협력에 달려있다고 듣는 경우들이, 점점 많아지고 있다. 이 권고의 목적은

공공과 민간간의 상호작용의 새로운 형태가 나타날 가능성이 있다는 것과 양자가 공유하고

있는 시각에 커다란 변화가 나타나고 있다는 것을 명확하게 하는 것이다. 이것은 민간과 공

공의 관심, 책임의 소재를 통합하자는 요구가 아니다. 오히려 정부기관이, 민간부문을 통찰

력과 실행의 원천으로 생각하여, 주도권을 구축하고 준비하기 위한 수단을 찾아야 한다는

것을 제안하는 것이다. 목적은 공동의 목적을 달성하는 데 유용한 한정된 수단들이 서로 도

움을 주고 그렇게 함으로써 서로 만족할만한 결과를 실현할 수 있도록 하는 영역을 찾는 것

이다.

③ 일반 대중의 이해 증진

a) 혁신활동과 그것을 지원하는 정부활동에 대한 일반 대중의 인식을 제고하기 위한 방안

모색

b) 혁신의 유인을 위한 기술개발분야에서 리더십에 대한 공식적 상훈제도의 권위 증대

일반 대중이 추구하거나 즐기고 있는 여러 편익들과 국가혁신체제를 구성하는 활동으로

부터 나온 성과간의 관계를 아직도 많은 일반 대중들은 이해하지 못하고 있다. 일반 대중들

에게 혁신활동의 혜택과 중요성을 인식시키는 것은 혁신체제에 대한 지원 유지의 강화를 위

해 필요하다. 또한 공식적 상훈제도가 국가혁신체제 활동의 성격과 중요성을 알리는 수단으

로 이용될 수 있도록 하는 방안이 모색되어야 한다. 그러기 위해서는 기술혁신에 대한 상훈

수여가 모든 분야에 걸쳐 이루어질 수 있게 해야하며, 정부/기업에 있어 수여의 형태, 제도



등의 영속성이 유지되도록 해야 한다.

4 ) 역동성 (dy n am i s m )의 유지

① 데이터 이슈: 국가혁신체제를 보다 잘 이해하기 위하여

a) 혁신활동에 대한 정부기관의 유용한 데이터에 대한 접근 개선 및 기존의 정부 데이터베

이스의 정리

b) 기관들이 특별 서베이를 통해 그리고 일상적 수집활동의 확대에 의해 기술의 이용과 이

전, 혁신에 대한 데이터를 수집하도록 하는 인센티브 증대

c) 공공과 민간활동의 상호작용과 혁신체제에 대한 이해 개선을 위한 새로운 측정범주와

데이터 범주의 개발

혁신활동과 혁신정책, 그리고 양자간의 교점에 대한 많은 것들이 아직 잘 이해되지 않고

있다. 그러므로 우리는 좀더 나은 데이터, 우리가 보유하고 있는 자료의 보다 나은 활용이

필요하고, 보다 쉽게 자료에 접근할 수 있어야 한다. 이것은 정부정책을 좀더 정교화시킴으

로써 직접적이건 혹은 간접적이건 간에 혁신체제에 긍정적인 영향을 미치게 된다. 그러한

데이터를 수집하고 정리하는 책임은 연방기관과 지방기관의 어느 한쪽에 있지는 않다. 수집

된 데이터 세트를 공유하고 서로 연결하여 조화시킴으로써 더욱 많은 데이터가 얻어질 수

있다. 더구나 공공과 민간과의 파트너십을 통해 생산된 정보는 커다란 비용이나 노력이 없

이 그리고 응답자에게 커다란 부담을 주지 않고 기업의 관리자와 정부정책의 입안자에게 유

용하게 사용될 수 있다.

② 니즈와 결과의 예측

a) 정책형성에 도움을 주는 정태적이고 제약적이기보다는 가능한 다양한 결과에 대해 적응

할 수 있고 확고한 새로운 수단의 탐구

b) 국가혁신체제 활동이 사회와 경제에 갖는 의미와 국가혁신체제의 발전에 관한 앞으로의

전망과 예측을 향상시키는 새로운 수단의 탐구

현재 우리가 이용하는 분석의 표준 틀은 국가혁신체제로부터 발생하는 가능한 결과와 그

와 관련된 현상을 해석하는데 있어서 잘 적용되지 않는다. 이 권고안은 다음과 같은 새로운

도구의 필요성을 제안한다. 즉, 1) 우리에게 기술의 가능성 및 그 결과에 대한 보다 나은 예

측을 가능하게 하고 2) 새로운 사건과 미래의 결과를 인식하는데 있어서 수단의 제약을 좀

더 피하게 하고, 그에 대해 탄력적이고 적합한 대응을 할 수 있도록 하는 방식으로 정책을

정교화시키는 데 도움을 주는 새로운 도구의 필요성을 제안한다. 확실히 이러한 영역에서

탐구의 필요가 있다. 그러나 이러한 탐구가 일어나고 북돋아지기 위해서는 먼저 그 필요성

에 대한 명확한 인식이 있어야 한다. 우리가 커다란 관심을 갖고 있는 현상을 관찰하는 데



있어서 보다 나은 도구를 제공한다면, 이러한 방향으로 성큼 걸음을 나아가는 것은 그 자체

가 혁신활동이다.

③ R&D 성과의 측정

a) 기초연구에 대한 투자의 장기적인 사회적 및 경제적 성과를 측정하는 방법을 개선하는

작업의 실행

측정의 문제는 산업의 경우에 보다 쉽다. 왜냐하면 그들이 수행하는 연구는 미리 예측된

실제적 적용을 그 목적으로 하고 있기 때문이다. 민간부문에서 행해지는 대부분의 연구는

기초연구에 의해 창출된 결과에 의존하고 있다. 그러나 기초연구가 실제 응용되기 전까지는

기초연구의 직접적인 성과를 측정하기는 어렵다. 이것은 어떤 연구에 우선권을 주어야하는

지 어떻게 결정하며, 이러한 우선순위를 가진 연구 프로그램의 성과를 어떻게 측정해야 하

는가 라는 중요한 문제를 제기한다. 더구나 측정방법이 아무리 훌륭하다 해도 그것이 사용

되지 않는다면 아무런 성과를 낳지 못한다. GPRA (Government Performance and Result s

Act )6)와 같이 정부성과의 측정에 있어서 최근의 변화로 성과측정을 실행하는데 있어서 커

다란 성취가 있었다. 이것은 국가혁신체제의 측면에서 중요한 정책 방향이다.

④ 국제적 측면

a) 과학기술분야의 국가간 협력을 높이기 위한 탁월 연구센터(Centers of Excellence)의 확

인

b) 특허심사과정의 효율성을 개선하기 위한 국제특허체계의 검토

c) 정부가 국가간 경계를 넘어 제품과 공정의 표준화를 실행하는 방안을 모색하고, 미국의

이익이란 관점에서 보았을 때 그렇게 하는 것이 적절하다고 보이는 시기 결정

국가혁신체제를 특징짓는 여러 활동과 상호작용은 국가의 자연적 경계에 한정되지 않는

다. 연구 및 개발단계에서 협력은 지식의 발견, 적용 및 확산에 있어서 그 중요성이 점점 커

지고 있는 요소이다. 어느 나라도 여러 과학의 영역에서 모두 선두에 서기 위해 필요한 투

자를 할 수는 없다. 탁월한 연구가 일어나는 연구소에 대한 정보 데이터베이스를 창출하고

이를 통해 미국의 혁신노력을 자극하는 외국과 협력하는 등 세계의 과학을 보다 잘 이용하

는 방법은 많다. 이외에도 국제적 측면에서 지적재산권, 표준, 안전(security ) 등과 관련한

과제들에 대해서도 주목해야 한다.

6) 연방지원 과학연구사업은 기초연구에 자금이 잘 투자되도록 해야하고, 납세자의 혈세를
쓰는 연구자들은 국민에게 책임을 다할 의무가 있다는 것을 모든 연방정부기관에 부여할

목적으로 1993년 GPRA가 입법됨.



4 . 가까운 장래에 주목해야할 권고안들

복잡하게 상호작용을 하는 국가혁신체제의 복잡하고 상호 활동적인 속성으로 인해, 어떠

한 정책도 국가혁신체제를 고양시키는 유일한 수단이 될 수 없다. 잘 조정된 모터처럼 체제

의 모든 측면들이 효과적으로 기능하고 상호작용이 이루어져야 한다. 그러나 위에 기술한

정책방향으로 나아가는 과정에서 그 모든 것들이 동일한 비중을 지니고 있거나 즉각적으로

실행되어야 하는 것은 아니다. 일부 정책 권고안들은 국가혁신체제의 전반적 작동을 개선하

기 위하여 상대적으로 단기간에 연방정부 차원에서 실행되어야 한다. 이하에서는 혁신을 지

원하기 위하여 연방정부가 조기에 심사숙고해야할 과제 항목들을 제시하였다. 이들 권고안

들은 세 가지 범주로 나눌 수 있다. 첫째, 연방정부정책의 변화가 있어야 하고 예산활동이

필요한 것들, 둘째, 입법활동을 필요로 하는 것들, 셋째, 단기간에 효과적인 연구와 검토를

필요로 하는 것들이 그것이다.

1 ) 예산 활동

앞 절에서 지적한 여러 권고안 중 가장 중요한 것은 아마도 기초과학과 기초 엔지니어링

을 위한 공공자금 지원의 적절한 수준을 보장하는 것이다. 유용한 결과가 일어날 것이라는

기대 하에 단순히 R&D 시스템에 자금을 투입해서는 안 된다. 그러나 연방정부의 자금에 의

해 지원되는 기초연구가 행하는 전통적으로 가치 있는 역할은 줄어서는 안되고 그 부분은

더 증가되어야 한다고 모두들 지적하고 있다. 최근 민간부문에서 R&D 투자 기회에 대한 인

식이 높아지고 있는데, 이는 공적으로 자금이 지원되지 않았으면 추진되지 않았을 활동형태

와 혼동되어서는 안 된다. 지난 3년간 의회에서 공화당과 민주당, 양당 모두는 연방정부의

R&D지출 증대에 대해 지지를 보냈다. 그러나 자금지원은 단지 하나 혹은 둘 정도의 인기있

는 영역만을 겨냥해서는 안 된다. 각종 연구들은 흥미로운 개발이 일어나는 영역을 예측할

수 없다는 것을 보여준다. 신중하게 구성된 투자 포트폴리오에 대한 연구자금지원 증대는

국가혁신체제의 건전성을 보장하는 데 도움을 줄 것이다.

2 ) 입법활동

공적 자금이 지원되는 R&D와 관련된 권고안과 마찬가지로, 조기에 주목을 받아야 할 항

목은 영구적인 R&D 조세감면의 편익과 의미를 주의 깊게 고찰해야 한다는 것이다. 이 조세

감면은 수년에 걸쳐 계속 갱신되어 왔으며, 혁신의 유인으로서 산업계 참여인사들의 광범위

한 지지를 받아왔다. 영구적인 조세감면은 미래 R&D 지출 계획에 도움을 줌으로써 좀더 유

효한 효과를 낼 수 있다. 그러나 그 필요성과 효과에 대해 의문을 제기하는 사람들도 있다.

의회에서 영구적 조세감면의 입안을 지지하는 것을 생각하면, 이 과제에 대해 주의 깊고 포

괄적인 검토가 이루어져야 한다.



3 ) 예비 활동

국가혁신체제 내에서 정보의 흐름은 그 역동성을 증가시키는 기본 요소이다. 정보는 혁

신과 새로운 아이디어를 낳는 새로운 기회를 창출한다. 그리고 새로이 창출된 혁신은 보호

를 필요로 한다. 지적 재산권 보호는 국가혁신체제를 지탱하는 한 요소이며, 특히 미국 헌법

에서도 그것은 보장되어 있다. 정보유통방법, 정보를 소유하고 제어하는 자, 그리고 판결수

단의 유효성은 직접적으로 체제의 건전성에 영향을 미친다. 지적 재산권과 그 보호라는 중

요한 영역에서 새로운 행정부는 국제특허체제를 주의 깊게 고찰해보아야 하고, 그와 관련된

다양한 의정서와 규제가 세계시장에서 미국이 자신의 제품의 성가를 높이는 능력에 어떤 영

향을 미치는지를 고려해야 한다. 관련하여 전체적인 체제에 대한 보다 명확한 정책관점을

제시하기 위해 정부가 자금을 지원하는 연구의 흐름과 균형, 그리고 기술이전이 민간부문에

미치는 영향에 대한 이해가 제고되어야 한다. 그러므로 지적 재산권 정책의 형성, 그리고 지

적 재산권의 이전과 보호의 영역에서 그에 대한 일반적 검토가 이루어져야 한다.

훈련된 노동자들은 경제가 원활하게 돌아가도록 하는 역할을 한다. 미국의 기술기반산업

들은 훈련된 인적 자원의 심각한 부족이 혁신의 속도를 늦춘다고 지적한다. 따라서 과학기

술 노동력에 대한 교육과 재훈련의 기회를 제공하는데 정책의 초점을 맞추어야 한다.

마지막으로 그 개념이 광범위하기는 하지만, 국가혁신체제를 위해 연방정부가 인프라스

트럭처를 제공하는 역할을 해야 한다는 의식이 제고되어야 한다. 이것은 R&D 정책을 보다

더 효율적으로 계획하고 집행하게 하며 보다 더 공공의 이익에 기여하는 역할을 하게 된다.

이러한 일반적 요구 내에서 정책의 몇 가지 우선 순위가 고려되어야 한다. 그것들은 기술개

발 혹은 질의 제고라는 영역에서 탁월성을 인정하는 말콤 밸드리지상(Malcom Baldrige

Award)과 같은 공식적 상훈의 권위 증대로부터 국가혁신체제라는 복잡한 과제를 다루는데

있어서 기관간에 최선의 정책을 인식하고 빠르게 확산하는 수단을 탐구하는 영역에 걸쳐 있

다. 과학기술의 변화에 따른 산업환경과 사회적 환경의 급격한 변화는 변화하는 니즈와 요

구에 대응하는 연방정부의 메커니즘에 반영되어야 한다.


