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요약: 2050년까지 탄소중립을 달성하기 위해서는 되도록 전력 소비가 이루어지는 대부분의 곳에 분산형 

재생에너지 설비가 들어설 필요가 있다. 하지만 설비 입지에 대한 지역주민의 낮은 수용가능성은 재생에너

지 확대에 걸림돌이 되고 있다. 지역주민 수용가능성 문제에 영향을 미치는 요인들은 입지 현장에 따라 다

양한 양상으로 나타나며 복합적으로 상호작용하기 때문에 일부 사례에 대한 분석이나 특정 요인의 일반화

로는 문제를 해결하기 어렵다. 지역 친화적인 설비 입지가 이뤄지기 위해서는 수용가능성에 대한 체계적인 

이해를 바탕으로 사업별 상황을 유연하게 다룰 수 있는 ‘현장 중심의’ 문제 해소 방안을 모색하는 것이 필요

하다. 이 연구에서는 선행연구 검토를 통해 지역주민의 재생에너지 수용가능성 현안에 영향을 미치는 요인

을 발굴하고 시스템 사고와 인과지도를 활용하여 이들의 관계를 종합적으로 살펴보는 것을 목표로 하였다. 

요인들 간의 복합적 인과관계를 체계적으로 배열함으로써 이들을 1) 환경성, 2) 절차적 정의, 3) 분배적 정

의라는 세 범주의 인과지도로 구성할 수 있었다. 도출된 인과지도를 통해 입지 상황을 고려한 특정 개입이 

요인들 간에 존재하는 인과관계와 피드백을 통해 수용가능성의 시스템에 어떤 영향을 미칠 수 있는지를 쉽

게 이해할 수 있게 되고 안정적인 문제 해소를 위한 보완점과 개입 필요 지점 식별이 한결 용이해졌다. 또

한, 주요한 되먹임 고리와 중심성이 높은 요인을 식별하고 이를 국내 상황과 결부하여 시스템 측면에서 살

펴봄으로써, 부적합한 신호를 전달하는 정책을 평가하고 향후 수용가능성을 효과적으로 제고할 수 있도록 

하는 시사점을 도출할 수 있었다. 이러한 연구 결과는 향후 수용가능성 문제가 예상되는 지역의 설비 입지

에서 관련 이해당사자들에게 유용한 참고자료로 활용될 수 있을 것이다.

핵심주제어: 재생에너지, 지역주민, 수용가능성, 시스템 사고, 인과지도

Abstract: Achieving carbon neutrality by 2050 requires locating decentralized renewable 

energy facilities across the country, wherever electricity consumption occurs. However, 

residents’ low acceptability ofrenewable energy facility locations is an obstacle to its 

expansion. Factors influencing residents’ acceptability interact in a complex manner and 
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I. 서론

1. 에너지전환 필요성

기후변화는 21세기 인류가 당면한 주된 범지구적 문제이다(World Economic 

Forum, 2020). 파리협정(Paris Agreement)에서는 기후변화 완화를 위해 지

구 평균 온도 상승 폭을 산업화 이전 대비 2℃, 더 노력해서 1.5℃ 이내로 

제한하도록 함께 노력하는 지구적 장기 온도 상승 억제 목표를 설정하였다. 

산업화 이전 대비 2℃ 온난화는 기후변화의 임계점(tipping point)으로 간주

되었으나 기후변화에 관한 정부 간 협의체(Intergovernmental Panel on 

Climate Change)가 2018년에 발표한 지구온난화 1.5℃ 특별보고서를 통해 

2℃가 아니라 1.5℃를 온도 상승 억제 목표로 권고하였다. 이에 2021년 영국 

글래스고에서 열린 제26차 당사국총회에서는 글래스고 기후 합의(Glasgow 

Climate Pact)를 채택하여 1.5℃ 목표에 대한 국제사회의 합의를 이루었다. 

appear in various ways depending on the site. These characteristics can be generalized only 

in some case studies or with regard to specific factors and become challenges in seeking 

solutions. Subsequently, achieving a resident-friendly facility location requires a systematic 

understanding of acceptability and finding ‘site-oriented’ solutions that can flexibly deal 

with each project situation. 

This study reviewed previous studies and identified factors affecting residents’ acceptability 

of renewable energy. By systematically arranging the complex causal relationship among 

factors, it was possible to organize the influencing factors into three categories of causal 

maps: 1) environmental justice, 2) procedural justice, and 3) distributional justice. Derived 

causal loop diagrams facilitate identifying complementary points and intervention needs for 

stable problem solving by helping to understand how specific interventions can affect 

acceptability through causal relationships and feedback between factors. Thus, by 

identifying key feedback loops and factors with high centrality through causal guidance and 

examining them systematically, it was possible to evaluate and identify inadequate 

domestic policies and derive implications to effectively enhance future acceptance and 

acceptability. Stakeholders can use this study as a helpful reference for systematical 

understanding of the site situation and locating facilities in areas where future acceptability 

problems are expected.

Key Words: Renewable Energy, Local Residents, Acceptability, Systems Thinking, Causal 

Loop Diagram
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이에 따라 각국은 순탄하지만은 않지만, 2100년까지 지구 평균온도 상승을 

1.5℃ 이내로 억제하기 위해 21세기 중반경을 목표연도로 한 탄소중립을 선

언하고 이를 달성하기 위한 노력을 강화해 나가고 있다.

산업혁명 이후 견고히 구축되어 온 화석연료 기반의 사회체계 아래에서 

탄소중립을 달성하기 위해서는 에너지, 산업, 수송, 가정, 농업 등 모든 부

문에서 유기적, 적극적인 전환 움직임이 요구된다. 하지만, 기존 시스템의 

기술적 제도적 정책적 관성이나 사회 구성원 인식 등 극복해야 할 장애요

인이 상당하다.1) 특히, 탄소중립을 달성하기 위해서는 에너지 효율 향상

과 절약을 통해 에너지 수요를 줄이는 동시에 화석연료에서 저탄소 재생

가능에너지(renewable energy; 이하 재생에너지)에 기반하는 체계로의 전

환(energy transition; 이하 ‘에너지전환’)이 신속히 이루어질 필요가 있다

(McCauley et al., 2019; 윤순진, 2021).

우리나라 국가 온실가스 감축목표 설정의 기준년인 2018년의 경우 에너

지 부문에서 배출되는 온실가스가 총 배출량의 86.9%(온실가스종합정보센

터, 2021)를 차지한 것에서 알 수 있듯이 한국의 탄소중립에 있어 가장 핵

심적인 것은 에너지전환이다. 한국은 2020년 10월 2050 탄소중립을 선언

하고 2021년 10월에 2050 탄소중립 시나리오를 수립하였다. 그리고 2050

년 탄소중립을 달성하기 위해 2030년 국가 온실가스 감축목표를 2018년 

총배출량 대비 26.3% 감축에서 40% 감축으로 상향하면서 2030년 신･재생

에너지 발전 비율 목표를 20%에서 30.2%로 높였다. 하지만 2020년 한국의 

신･재생에너지 발전 비율은 7.43%로 OECD 회원국 가운데 가장 낮은 수준

이다(한국에너지공단 신･재생에너지센터, 2021b; OECD, 2022).2) 이는 재

생에너지 발전설비(Renewable Energy power generation Facilities; 이하 

REF)가 광범위한 지역에 신속히 들어설 필요가 있음을 의미한다.

1) 전환을 위한 틀을 마련하기 위해 우리 사회의 법과 제도, 조직과 인력, 예산 등 많은 부

분에서 마찰을 겪고 있다.
2) 신･재생에너지는 한국에서만 사용되는 개념이다. 국제적으로는 재생에너지로 통용

된다. 재생에너지는 말 그대로 재생 가능하고 환경친화적인 에너지를 일컫는다. 하지

만 한국의 신･재생에너지에는 석탄액화 및 가스화 등 국제 기준의 재생에너지로 분류

될 수 없는 종류가 포함되어 있다.
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2. 국내 재생에너지 확산과 지역주민 수용가능성

에너지전환은 국내에서 기후변화, 미세먼지, 에너지 안보는 물론 인류

의 지속가능한 미래 등 다양한 환경･사회 문제에 대한 근본적 해소 방안

으로, 탄소중립을 향한 경로에서 중추적인 요소이다.3) 우리나라에서는 

1987년 12월, 대체에너지개발촉진법이 제정된 이래로 재생에너지 육성을 

범정부 차원에서 추진해오고 있다. 신･재생에너지 설비 인증 체계와 중장

기 신･재생에너지 보급 및 육성전략을 위한 로드맵을 수립하고 관련 산업

을 주력산업으로 육성하는 제도를 도입했으며, 전문기관 지정을 통해 재

생에너지 사업화에 대한 지원을 강화해 나가고 있다. 이때 대규모 사업에 

대해서는 환경영향평가를 받도록 하고, REF 입지의 가이드라인 성격인 환

경성 평가 지침을 수립하여 환경적으로 건전한 설비 입지를 유도하고 있

다. 또한 사업자의 이익공유(benefit sharing) 활성화, 자금(융자) 지원 정

책을 실시하여 지역주민의 사업 참여를 유도하고 있다(한국에너지공단 

신･재생에너지센터, 2021a). 이처럼 정부는 REF 보급 정책을 수립하고 확

산을 위해 노력해 왔지만 설비 입지를 둘러싸고 ‘재생에너지 설비 주변지

역 거주민(Renewable Energy Facility local residents; REFidents)’과의 갈

등이 빈발하고 있어 입지 현장의 문제 해소 방안을 살펴볼 필요성이 크다.

지역주민의 재생에너지 ‘수용성(acceptance)’은 크게 설비가 지역에 새

로 들어서는 것을 받아들이는 ‘수용가능성(acceptability)’과 입지 사후의 

설비에 대한 지속적인 받아들임을 포함하는 보다 넓은 의미의 ‘수용성’으

로 구분해볼 수 있다(Adell et al., 2018; Cowell et al., 2011). 초점에 따라 

문제를 다루는 맥락은 상이할 수 있는데(Cowell et al., 2011), 이 연구에

서는 에너지전환이 시급하게 요구되는 국내외 실정에 따라, 중･대규모 

REF 사업에 대한 수용가능성에 초점을 둔다.

에너지전환에 따른 편익이 지역, 국가, 전 지구적 차원으로 분산됨에 따

3) 탄소중립을 달성하려면 사회 모든 부문에서 배출되는 탄소를 최대한 줄여야 한다. 이

를 위해 동력에너지와 열에너지 등 대부분의 에너지는 전기에너지로 변환되어야 하

고, 그 전기는 재생에너지로 생산될 필요가 있다.
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라 재생에너지 이용에 대한 국가 전체적 동의 수준은 높아졌다.4) 하지만, 

설비로 인해 지역사회에 유발될 수 있는 피해, 공정성 문제, 님비현상 등 

다양한 요인으로 인해 입지 과정에서 갈등이 야기된다. 이로 인해 지역주

민의 설비에 대한 수용성이 국가 전체적인 지지에 비해 저점으로 수렴함

으로써 사회적 격차(social gap)가 발생한다(Bell et al., 2005; McCauley 

et al., 2019). 

실제로 전 국민을 대상으로 수행된 설문 결과를 보면 에너지전환 정책

에 긍정적인 비율이 높지만, 정작 개별사업은 많은 경우 지역주민 반대에 

부딪히게 된다. 이는 국내에서 지역주민의 거주지 인근 REF 입지에 대한 

수용가능성이 낮은 것으로 해석될 수 있다(Woo et al., 2019; 이상엽 등, 

2020; 이혜정 등, 2020; 정성삼･이승문, 2018). 이러한 문제는 이해관계자

들 간 갈등과 지자체의 규제 강화로 이어져 재생에너지 보급에서 발생하

는 현장에서의 갈등 문제가 에너지전환에 병목현상을 유발함을 시사한다. 

2050년 탄소중립을 향한 경로에 발맞추기 위해서는 분산형 발전원인 REF

가 광범위한 지역에 신속히 들어서야 한다. 지역주민 수용가능성 문제가 

REF 보급과 동반관계에 있음을 고려하면 이 문제 해결은 갈수록 중요해

질 전망이다. 

3. 연구 목적

이 연구는 ‘한국 지역사회 REF 입지 과정에서 수반될 수 있는 지역주민 

수용가능성 문제를 어떻게 관리하여 재생에너지 이용을 원만하게 확대해 

나갈 수 있을까?’라는 질문에서 시작되었다. 국내에서도 REF 입지에 대한 

갈등을 살펴보기 위해 지역주민을 대상으로 하는 다수의 사례연구와 인식 

설문조사가 수행되었으며 정부와 지자체는 문제 발생을 사전에 방지하고

자 관련 지침(guideline)과 규정을 마련하고 있다. 하지만 사업에 따라 현

장에 구현된 기술과 이해관계, 진행되어 온 맥락 등 상황이 다르기 때문에 

4) 전력 판매 수익은 사업 참여자에게, 미세먼지 감축으로 인한 건강편익과 온실가스 배

출 저감 편익은 국가적 및 지구적으로 분산된다. 
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갈등 양상은 서로 다르게 나타난다. 이러한 특성으로 인해 해당 문제를 

단편적인 사례분석으로 해결하거나 정적이고 단순화해서는 효과적으로 

해결해 나가기 어렵다. 결국, 지역 친화적인 설비 입지가 이뤄지길 원한다

면 수용가능성에 대한 체계적인 이해를 바탕으로 사업별로 역동적이고 복

합적인 움직임을 유연하게 다룰 수 있는 현장 중심의 문제 해소 방안을 

도출해서 적용할 필요가 있다.

이러한 연구 배경 아래 이 연구에서는 국내 지역주민 REF 수용가능성

에 영향을 미치는 요인에 초점을 둔 문헌 검토를 통해 관련 가치체계를 

종합적으로 살펴보고자 하였다. 이를 위해 시스템 다이내믹스(System 

Dynamics; 이하 SD)의 시스템 사고(systems thinking)와 인과지도(causal 

loop diagram)를 도입하였다.5) 인과지도는 피드백 시스템의 구조를 정의

하고 표현하는 SD의 기본적인 도구이다. 

이 연구에서는 시스템 사고를 바탕으로 문제에 영향을 미치는 일련의 

과정을 시각화하여 종합적･체계적 설명에 도움을 줄 수 있는 인과지도를 

구성하는 것을 일차적인 목표로 한다. 이러한 시도는 앞서 기술한 연구 

질문에 답하기 위해서 수용가능성에 영향을 미치는 요인들을 종합하고, 

이들의 복합적인 관계에 따라서 REF 수용가능성이 어떻게 변할 수 있는

지를 쉽게 파악할 수 있도록 하기 때문이다. 이를 통해 REF 입지 현장의 

갈등을 효과적으로 해소할 것으로 보이는 잠재적 개입 지점을 식별하는 

데 도움을 줄 수 있으며 향후 지역 REF 확산을 보다 원만하게 할 수 있도

록 하는 데 시사점을 제공할 수 있다.

5) 시스템 사고란 문자 그대로 목표가 되는 어떤 현상을 이해할 때 동태적 사고(dynamic 

thinking), 피드백 사고(feedback thinking), 사실적 사고(operational thinking)를 통

해 ‘시스템적으로’ 사고하는 것을 말한다. 목표에 관여하는 요인들 간 유기적 상호작

용을 모든 각도에서 검토하여 체계적으로 파악하는 방법이다. 불확실성이 고조되는 

복잡계(complex world)에서 현상을 사실적으로 파악하고 그에 대처할 수 있는 사고

방식인 시스템 사고를 통해서 현상 이면의 본질을 이해하고 대응력을 배양할 수 있다. 
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Ⅱ. 연구방법

지역주민 REF 수용가능성을 조명하는 데 있어서 어떤 방법론을 취하는 

것이 적합한가? 어떠한 현상을 규명하는 데 있어 양적 접근은 변수들 간 

인과관계나 상관관계를 수량화하는 것에 초점을 두고, 질적 접근은 특정 

요인들 간 관계를 깊이 조명하고자 한다. 현실에서 지역주민 REF 수용가

능성에 영향을 미치는 요인들은 다양하고 상호 관계가 복합적이어서 양적

이거나 질적인 단일 접근법만으로 이를 온전히 설명하기에는 한계가 있

다. 이러한 문제를 해소하기 위해서는 먼저 영향 요인들을 종합하여 관련 

요인들 간 역동적 상호작용을 드러낼 필요가 있다. 시스템 사고와 인과지

도가 바로 이러한 필요를 달성하는 데 적합한 방법이다.

1. 시스템 다이내믹스와 인과지도

시스템 사고와 인과지도는 지속가능한 발전과 관련된 다양한 인간 현상

의 체계와 특성을 나타내는 데 활용되어 왔다. 이 방법에서는 요인들 간 

인과관계와 되먹임 고리들(feedback loops)를 시각화하여 현상에 대한 정

신 모델(mental model) 또는 가설을 표현하므로 체계적 이해를 배양하는 

데 유용하기 때문이다. 이 연구에서는 한국에서 지역주민 REF 수용가능성

에 영향을 미치는 요인들 간의 역동적 상호작용을 조명하고자 연구 방법

론으로 SD를 도입한다. 

SD는 시스템 사고에 기반하여 동태적이고 순환적인 인과관계의 시각으

로 현상을 이해하고 설명하는 준거틀이다. 여기서 시스템은 관심 현상의 

변화를 일으키는 것과 연관된 모든 요인들의 집합체이다. 이때 현상의 동

태적 변화는 시스템 내부 원인에 의해 발생하게 되므로 내부순환적, 내부

지향적 관점(endogenous point of view)을 가지게 된다. 이 체계에서 현

상은 단선적 인과관계만으로는 온전히 설명될 수 없으며 종속변수와 독립

변수의 구분은 별 의미가 없다. 동태적 상호작용을 하는 원형 되먹임 시스

템에서 각 요인은 순환적 인과관계를 구성하고 다른 구성 요인에 영향을 
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미치게 된다(Meadows, 1980; Richardson and Pugh III, 1997; 문태훈, 

2002, 재인용).

SD에서 현안을 살펴보는 첫걸음은 시스템 사고를 활용하여 그것의 원

인과 결과에 대한 행동 양식 분석을 통해 순환적인 관계성을 가지는 되먹

임 고리를 식별하고 인과지도를 구축하는 것이다. 이를 통해 복잡한 이해

당사자들과 요인들 간의 인과관계를 파악하기 용이하게 도식화할 수 있

다. 이후 인과지도에서 상호 인과관계로 연결된 각 변수를 방정식으로 연

계하여 저량-유량 도표(Stock-Flow Diagram) 모델로 발전시킬 수 있는데 

이를 통해 변수들 간 관계를 수치적 모델로 구축하는 양적 접근을 지향할 

수 있다. 인과지도를 구축하기 위한 현상의 파악 단계에서는 질적 접근을 

중시하는데, 정량화가 어려운 문제를 다루는 경우 시스템 사고와 인과지

도만을 활용하여 요인들 간 통합적 관계의 질적 해석에 초점을 두는 연구

도 쉽게 찾아볼 수 있다.

2. 인과지도 도출 필요성

단편화된 요인에 관한 이해당사자 의견을 취합하여 수치화하거나 어떤 

측면에 치중하여 문제 해소 방안을 탐색하는 연구방법으로는 REF 사업 

입지의 지역주민 수용가능성에 영향을 미치는 다각적인 요인들과 이들의 

복합적인 상호 인과관계가 어떻게 구성되는지를 종합적으로 이해하기 어

렵다. 사업별로 처한 조건이 다른 상황에서 문제 해소의 실마리를 찾기 

위해서는 시스템 사고를 통해 기존에 단편적으로 드러난 가치체계를 종합

하여 명료하게 나타낼 필요가 있다. 

인과지도 구축 이후에는 시뮬레이션 모델로 발전할 수 있다. 하지만, 지

역주민 REF 수용가능성에 영향을 미치는 일부 요인은 권리, 공정과 같은 

정의의 영역과 관련되어 있고, 이와 결부된 복합적 인과관계로 인해 요인

들 간 관계를 수량화하는 것은 간단하지 않은 문제이다. 또한, REF 사업별

로 상황이 다르기 때문에 현상을 변화시키기 위해 포착해야 하는 중심 전

략지가 같지 않다. 예를 들면 폐기물처리장과 생태 및 경관 보호구역에 
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REF가 입지하는 경우 예상되는 환경 문제가 지역주민 수용가능성에 미치

는 영향을 생각해보면 효과적 개입 지점의 일반화가 어렵다는 것을 알 수 

있다. 

요약하자면, 이 연구문제에서 요인들 간 관계의 수량화는 가상적이고, 

개입이 필요한 지점은 사업 상황에 따라 가변적이므로 SD의 양적 시뮬레

이션이 제공하는 이점이 크지 않다. 결국, 이 문제를 해소하기 위해서는 현

상에 대한 체계적이고 세밀한 이해를 토대로(Dyner et al., 2005; García 

and Bartolomé, 2010) 시스템의 복합적인 관계를 종합적으로 이해하는 것

에 도움을 줄 수 있는 인과지도를 구축하고 이를 참고하여 사업 상황에 따

른 현장 중심의 제언을 도출하는 것이 더 효과적이다.

3. 연구방법과 분석 틀

이 연구에서는 영향 요인들 간 복합적 인과관계를 토대로 국내 REF 주

민 수용가능성의 동태를 설명하고 문제 해소 방안을 위한 시사점을 도출

할 수 있는 시스템 사고 분석 틀(framework)을 제시한다. 이를 위해 우선 

관련 문헌을 포괄적으로 검토함으로써 REF 사업의 지역사회 입지를 늦추

거나 원활히 하는 요인들을 식별하고, 요인들 간 인과관계에 대해 수집된 

정성적 자료를 시스템 사고에 기반하여 귀납적으로 분석함으로써 인과지

도를 구성한다. 

기존 연구에서는 수용성과 수용가능성을 용어상 엄밀하게 구분하지 않

는 경우가 빈번했다. 하지만 수용성은 REF 입지와 사업 진행 전반을 포괄

하는 개념으로 수용가능성을 포함하기 때문에 어떤 요인이 수용성에 영향

을 미친다고 하더라도 수용가능성에는 그러하지 않을 수 있다. 이에 따라 

이 연구에서는 기존 연구에서 수용성으로 표현되었더라도 수용가능성에 

해당하거나 수용가능성에 적용할 수 있는 내용으로 판단되는 경우를 구분

하여 인과지도 구성에 적용하였다. 최종적으로 요인은 환경성, 절차적 정

의, 분배적 정의의 세 가지 범주로 구분되어 인과지도화하였다. 구성된 인

과지도를 국내에서 수용가능성 제고 차원에서 개입을 위해 이용되는 정책
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적 요인과 언론과 연구자의 현장 경험을 활용하여 설명함으로써 국내 적

용 적합성을 견고히 하였다. 각 요인은 다른 요인과 복합적인 인과관계를 

구성할 수 있기에 도출된 인과지도를 시스템 사고에 기반하여 부단히 검

토하고 보완하였다. 

인과지도에서 요인들 간 인과관계는 화살표로 연결되는데 각 연결선에

는 극성이 지정되어 있다. 이 극성은 설명변수의 변화에 따른 종속변수의 

변동성을 나타낸다. 양의 극성은 종속변수가 설명변수와 같은 방향의 변

동성을 가지고, 음의 극성은 반대 방향의 변동성을 가짐을 의미한다.6) 인

과지도에서 주요한 고리(loop)는 고리 식별자를 통해 강조되어 “강화 고리

(reinforcing loop)” 또는 “균형 고리(balancing loop)”로 표현된다. 강화 

고리를 구성하는 요인은 일정한 방향으로의 움직임을 지속하며 균형 고리

에서는 일정한 상태로 수렴하는 성질을 가진다. 인과지도 작성은 SD 응용 

프로그램인 Vensim PLE를 사용하였다. 

Ⅲ. 선행연구

1. 연구문제 영향 요인 탐구

지역주민 REF 수용가능성 문제에 관한 연구 관심은 국제적으로 REF 보

급 초창기인 1980년대부터 지속하고 있다. 이 문제에 영향 요인을 다룬 기

존 연구에서는 주로 특정 요인에 대한 질적 탐구(Devine-Wright, 2005a; 

Gross, 2007; Wolsink, 2007; Zoellner et al., 2008; 김은성, 2018; 박선

아･윤순진, 2018), 양적 분석(Ellis et al., 2007; Stigka et al., 2014; 

Yiridoe, 2014; 안성식 등, 2020; 함애정･강승진, 2018), 문헌 검토와 범주

화(Barry et al., 2008; Huijts et al., 2012; Painuly, 2001; Tsoutsos et al., 

2005; 이상훈･윤성권, 2015)를 토대로 한다. 하지만 일관된 해소 방법은 

6) 이때 연결선과 극성은 시스템의 구조만을 설명할 뿐 요인 자체의 행동이나 크기를 설

명하지는 않는다.
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아직 구체적이지 않으며 몇몇 문헌에서는 환경･사회적 관점을 복합적으로 

고려할 필요성이 있음을 제시한다(García and Bartolomé, 2010; González 

et al., 2016; Yiridoe, 2014; Zoellner et al., 2008). 

2. SD 도입 관련 연구 

지역주민 REF 수용가능성 문제와 관련하여 시스템 사고를 도입한 국내 

연구에서는 주로 비선호시설, 사회갈등, 공론화, 양적으로 효과적인 재생

에너지 확산 정책에 초점을 두었다. 먼저 이중훈 등(2007)은 한국 사회에

서 지속적인 갈등을 겪고 있는 비선호시설 입지에 대한 지역주민 수용성 

관련 인과지도를 구성하고 이를 통해 관리 대안을 모색하였다. 인과지도

에서 중심 현상은 주민 동의율로, 이는 보상 기대심리, 주민 이해도, 언론

과 대중매체, 환경단체 활동의 범주로 구분된 요인에 복합적인 영향을 받

는 구조이다. 오영민･정경호(2009)는 전문가 브레인스토밍을 통해 고준위 

방사성 폐기물 처분장 입지 문제에 대한 지역주민 수용성의 인과지도를 

구축하였다. 현상을 구성하는 요인은 크게 정부 차원의 필요성, 지원 프로

그램, 지역주민의 주관적 위험으로 범주화되었으며, 이를 통해 정부와 지

역주민 간 상호협력과 지원 프로그램 등 지원체계를 전체적으로 활성화할 

필요가 있음을 제언하였다. 후속연구에서는 앞서 도출된 인과지도에 가상

적 수치를 접목한 시뮬레이션 모델을 구축하였다(오영민, 2011). 문태훈

(2012)은 한국 사회 갈등의 다양한 원인이 어떻게 복합적으로 연관되면서 

지속적으로 발생하는 근본 구조가 형성되어 있는지를 시스템 사고로 밝히

고, 모의실험을 통하여 문제 해소를 위한 정책방향을 모색하였다. 채종

헌･전대욱(2020)은 생애주기적 공론화 도입이 정책 수용성 제고와 사회통

합 증진을 위해 적절한 방안임을 SD 시뮬레이션 분석으로 알아보았다. 김

현실 등(2006)과 이동성･문태훈(2015, 2019)은 SD 시뮬레이션 분석을 통

해 재생에너지 발전량을 높일 수 있는 보조금 정책을 특정하였다. 

재생에너지 관련 문제에 SD를 도입한 해외 연구는 다음과 같다. 먼저 

González et al.(2016)는 재생에너지 사업 대한 농촌 공동체의 수용성을 
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지속가능성에 초점을 두고 인과지도를 구성하였다. 해당 연구에서는 우선 

이 문제에 영향을 미치는 주요 요인들 간의 인과관계를 이해하기 위해 포

괄적인 문헌검토를 수행하고, 문제를 5가지로 세분된 지역사회의 ‘지속가

능한 생계 틀(sustainable livelihood framework)’에 초점을 두고 살펴보

면서 현상에 대한 인과지도를 구성하였다. 이를 통해 재생에너지 사업이 

농촌 공동체의 수용성과 갖는 상호작용을 이해하고 향후 문제를 다루는 

것에 도움이 되는 자료를 제공하였다. Agnew et al.(2018)는 전문가 인터

뷰를 통해 얻은 질적 자료를 기반으로 주거용 배터리 에너지 저장장치가 

중앙집중식 전력 공급을 대체하는 체계를 인과지도화하였다. Purwanto 

et al.(2019)는 이해관계자 워크숍을 통해 구성된 질적 자료를 이용하여 

물-에너지-식량 안보 넥서스 전반에 걸친 시너지 효과와 상충관계를 인과

지도화하였다. Cavicchi(2020)는 SD를 통해 바이오 에너지 시스템의 거버

넌스와 정책 과정이 바이오 에너지 생산량과 지역의 지속가능한 발전에 

어떻게 영향을 미치는지를 살펴보았다. 결과적으로 바이오 에너지 활성화

를 통해 지역에 환경･사회적 혜택이 촉진될 것임을 예상하였는데 이때 정

책이 누구에 의해 어떻게 실행되는지가 중요함을 시사하였다. Roubík et 

al.(2020)은 다수의 농부(소유자)와 핵심 이해관계자로부터 수집된 질적 

자료를 이용하여 소규모 바이오 가스 플랜트 구현 시스템에 대한 기술적, 

재정적, 만족도 범주의 인과지도를 구성하였다. 이외에도 REF와 관련하여 

SD를 적용한 연구에서는, 바이오 연료를 대상으로 공급망 활성화 구조를 

살펴보는 사업자 관점의 분석이 주로 이뤄지고 있다(Fontes and Freires, 

2018).

관련 연구에서는 주로 단편적인 영향 요인을 조명하거나, 포괄적인 분

석에서도 문제의 복합적인 관계를 살펴보는 데까지 충분히 나아가지 못하

고 있다. 국내 비선호시설의 수용성에 대한 시스템 사고는 확인할 수 있지

만, 가치체계에 따라 비선호시설이라고 단정 지을 수 없는 재생에너지의 

수용가능성에 초점을 둔 연구는 아직 수행되지 않았다. 해외 연구에서는 

지속적 생계유지 관점에서 지역주민 REF 수용성 문제를 다루는 연구가 
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있다. 하지만, 수용가능성과 수용성 초점에 따라 문제를 구성하는 인과의 

맥락은 다를 수 있으며(Adell et al, 2018; Cowell et al, 2011), 입지 이후 

농촌의 지속가능성을 판단하는 생계 틀을 도입함으로써 사업 의사결정 참

여와 같이 수용가능성에 영향을 미치는 주요한 요인이 다소 간과되는 측

면이 있다. 국내 원만한 REF 확대를 위해서는 기존 연구의 공백을 채우면

서 우리나라에 적합한 시스템을 구축하는 것이 필요하다.

Ⅳ. 수용가능성에 영향을 미치는 세 범주: 환경성, 절차적 
정의, 분배적 정의

REF는 넓은 지역에 분산적으로 입지하므로 지역주민은 유무형의 다양

한 객관적 또는 주관적 영향을 받게 되고 설비에 대한 인식을 형성할 수 

있다. 설비가 주변 환경에 부정적 영향을 미친다는 인식과 이러한 사업이 

일면식 없는 외부 사업자에 의해 일방적으로 추진되고, 부정적 영향과 편

익 분배에 주체들 간 간극이 존재할 때 지역주민이 설비 입지에 부정적인 

입장을 취하는 양상을 보인다. 이 같은 이해와 일관되게 지역주민 수용가

능성 문제를 다룬 국내외 연구에서는 주로 어떠한 환경 문제가 일어나는

지, 지역주민이 사업 의사결정 과정 전반에 참여하는지, 지역주민에게 사

업을 통한 편익의 분배가 어떻게 이루어지는지에 초점을 맞춘다. 이 연구

에서는 선행연구를 토대로 지역주민 REF 수용가능성 관련 영향 요인을 

‘환경성,’ ‘분배적 정의,’ ‘절차적 정의’의 세 범주로 구분하였다. 

1. 환경성

이 연구에서 환경성이란 지역주민에게 직･간접적으로 영향을 주는 자

연적인 조건이나 상황과 관련된 성질이다. 자연에 대한 인위적 작용은 일

반적으로 본연의 상태보다 품질을 저하시키는 것으로 인식되는데, 어떠한 

전력 생산 수단이라도 주변 환경에 들어설 경우 이질성을 유발한다. 전체
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적인 관점에서 REF가 향후 지속가능한 전력 생산에 더 나은 선택임이 분

명하더라도, 지역주민에게는 어느 정도의 환경영향을 수반한다. 더욱이 

기존의 중앙집중적 전력체계에서는 소수의 대규모 발전시설에 크게 의존

함으로써 해당 인접지를 제외한 대부분의 지역에서는 전력을 소비만 할 

뿐 발전설비 입지로 인한 많은 영향으로부터 면제되었기 때문에 분산형 

REF 입지로 인한 환경 변화는 지역주민에게 상당한 관심의 대상이 된다. 

환경영향은 설비 종류와 입지 지역 등 상황에 따라서 다양하게 나타난

다. REF 설비 입지에 따라 수반되는 부정적 환경영향에 대한 인식은 지역

주민 수용가능성을 저해하는 주된 장애요인으로 거론된다(González et 

al., 2016; Tsoutsos et al., 2005; Yiridoe, 2014). 실제로 국내에서 관련 

내용을 다룬 기사를 쉽게 접할 수 있는데, 그만큼 현재 일부 설비 입지 

과정에서 환경성이 중요한 갈등 요인으로 작용함을 알 수 있다. 

2. 절차적 정의

절차적 정의(procedural justice)란 이해관계자가 공정한 절차에 대해 

합의하면 그 절차를 통해 발생한 결과는 정당하다고 인정하는 환경정의의 

한 영역이다(윤순진, 2006). 실제로 어느 사회에서나 환경 갈등의 상당한 

경우가 불공정하고 비민주적인 절차 때문에 발생하거나 아니면 그것에 의

해 심화되는 경향을 보인다는 점을 고려하면 이를 해소하기 위해 결정 과

정에의 참여와 자기 결정이 충족될 필요가 있다. 

분배적 정의에서는 업적, 노력, 필요 등의 기준에 따라 개인의 몫을 나누

는 것이 정의롭다고 보지만, 현실에서 모든 상황에 보편적으로 적용할 수 

있는 기준을 정립하기는 어렵다. 이에 대해 절차적 정의에서는 기준 자체

보다는 공정한 분배를 위한 절차와 과정이 얼마나 합리적인가를 중시한다. 

절차와 과정이 공정하다면, 분배 등 그 결과는 공정하다고 간주한다. 이를 

위해 투명한 정보공개와 주민참여, 숙의적인 담론 구성 등 절차의 보장 여

부는 환경정의 실현에 필수적이다(박재묵, 2006; 윤순진, 2006). 

인간은 기본적으로 공정한 절차와 과정을 통해 도출된 결과에 대해서는 
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받아들이거나 더욱 신뢰하려는 경향이 있다(Lind and Tyler, 1988). REF 

사업 전반에서도 절차적 정의를 실현하고자 하는 노력은 지역주민 수용가

능성 제고에 유용함이 다수의 문헌을 통해 확인된다(Bell, et al., 2005; 박

진희, 2013; 이상훈･윤성권, 2015; Ki, et al, 2022).

3. 분배적 정의

분배적 정의(distributional justice)는 다음과 같이 정의된다. 각자에게 

자신의 정당한 몫을 누릴 수 있게 하고 아무도 불만을 제기하지 않는 방식

으로 분배함으로써 정의를 실현하는 것, 즉 사회 구성원 모두가 공동선을 

추구하고 이해관계자에게 고려되는 여러 환경･사회적 가치가 공정하게 분

배된다면 정당한 사회가 이룩된다는 것이다(박재묵, 2006; 윤순진, 2006). 

REF 입지에 따른 부정적 영향은 설비 인근에 집중되지만, 편익은 국가

와 범지구적 차원으로 분산된다. 특히 재무적 측면에서는 투자 주체에 따

라 외지인에게 편중되거나 지역으로부터 외부로 부가 유출될 수 있다. 이

러한 상황에서 지역주민이 분배적 측면의 불합리성에 관심을 둘 가능성이 

크다. 이에 이익공유와 같은 교정 수단이 지역주민의 부정적 인식을 상쇄 

또는 해소하여 수용가능성을 높이는 방안으로(Cowell et al, 2011), 국내

외 정책에서나 사업 단위에서 적용되고 있다. 

앞의 내용에서 시사하는 바와 같이 이 연구에서 제시한 환경성, 절차적 

정의와 분배적 정의의 세 범주는 지역주민 REF 수용가능성에 영향을 미

치는 요인을 포괄할 수 있다. <그림 1>의 도표는 이 연구 상위 수준에서의 

전체적인 시스템 역학이다. 이는 모든 범주에서 영향을 받는 연구 문제와 

범주 사이에도 역동적인 영향을 주고받는 기본 틀을 나타낸다.
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<그림 1> 지역주민 REF 수용가능성 시스템의 기본 개념도

SD에서 범주별 시스템은 다양한 요인과 그들의 상호작용으로 구성된다. 

지역주민 REF 수용가능성은 범주를 구성하는 요인들 간의 체계적 영향 관

계로 설명할 수 있다. <그림 1>과 같이 식별된 영향 요인을 정리하고 범주

화함으로써 문제에 대한 이해를 제고할 수 있지만 다음 절에서 진행되는 

범주별 인과지도 구성을 통해 시스템의 체계를 자세히 조명할 수 있다.

Ⅴ. 지역주민 REF 수용가능성의 인과지도

이 절에서는 앞서 범주화된 요인을 토대로 범주별 인과지도를 구성하고 

이를 통합한 전체 인과지도를 통해 주요 되먹임 고리를 논한다. 

1. 환경성 인과지도

앞서 언급하였듯 자연에 대한 인위적 작용은 일반적으로 본연의 상태보

다 품질을 저하시키는 것으로 인식되며, 부정적 환경영향에 대한 인식은 

지역주민 REF 수용가능성을 저해하는 주된 장애요인이 된다(González et 
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al., 2016; Tsoutsos et al., 2005; Yiridoe, 2014). 이는 인구밀도가 높은 

한국에서 크게 부각될 수 있는 쟁점이다. 

REF 입지로 인해 발생가능한 환경영향이 다양하게 나타나며 기술 유

형, 지역 상황 등에 따라 예상되는 유형과 정도가 상이하다(Wolsink, 

2007). 기본적으로 재생에너지는 기후변화에 대응하기 위한 친환경 에너

지이나, 국토가 좁고 산지 비중이 높은 한국에서는 유연한 입지 기준을 

준용하여 REF가 생태 등급이 낮은 산지 등에 들어설 수 있는데, 이 경우 

생물다양성 저하, 경관 훼손과 부정적 생태계 영향, 토양침식 등의 우려가 

제기되는 양면성이 존재한다.7) 수상태양광은 생활용수로 이용되는 수원

에 들어서는 경우 보수적 안전성 판단 기준이 요구되며, 풍력의 경우 주변

에 소음 등의 피해가 인정된다. 특정 풍경이 대체 불가능한 특성이 있다는 

인식은 그 가치를 유지하기 위해 온전히 보존되어야 하는 것으로 여겨지

며 이러한 장소애착은 종종 시골 전원(인위적 침입이 적은 공간), 야생성

과 역사적 연속성(백두대간의 보전 등)의 개념에 뿌리를 둘 수 있다(Barry 

et al., 2008; 박선아･윤순진, 2018). 우리나라의 경우 풍수적 관점에서의 

영향 인식 또한 확인되며(김은성, 2018), 눈부심, 주변온도 상승, 유해 중

금속, 전자파, 자기장 등 허위･과장된 정보나 심리적 위축 등 사실과 다르

거나 주관적 성격이 강한 우려도 반대 이유로 유통된다(박지혜･김주진, 

2020; 이상범 등, 2019; 이혜정 등, 2020). 

따라서 이러한 정보들로 인해 사업에서 지역주민에게 유발되는 경계심

이나 부정적 환경영향에 대한 인식은 REF 설비 입지에 대한 지역주민의 

수용가능성에 부(negative, -)의 영향을 준다. 이러한 시스템 역학에 대해 

요인들 간 관계의 방향성에 대한 이해가 수월하도록 <그림 2>에 표현하였

다(균형 고리 B1). 

REF 입지로 인한 관광수입 감소, 부동산 가치 하락에 대한 우려가 제기

되기도 하며(Castleberry and Greene, 2018), 국내 일부 지역에서는 농지 

7) 우리나라 초기 REF 확산 과정에서 빈발했던 환경 갈등은 2018년 태양광 REF 입지 가

이드라인 성격인 환경성 평가 지침을 국내 상황에 맞추고 관련 사항을 종합적으로 고

려하여 REC를 현실화하는 등 지속 대응해 나아가고 있다.
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태양광 확산에 따른 임차농 피해, 해상풍력의 어업권 침해 등 지역주민의 

생계와 직결되는 문제를 두고 갈등이 벌어지기도 한다. 이는 설비 입지로 

인식되는 환경영향이 생계에 미칠 수 있는 부정적 영향에 대한 우려가 수

용가능성에 영향을 미치는 형태로 후에 다룰 분배적 정의의 범주와 교차

하는 지점이다. 일례로 인천 앞바다와 서남해 등 해상풍력 단지는 환경 

변화로 인한 피해나 생계에 미칠 부정적 영향에 대한 우려로 사업 진척이 

이뤄지지 않고 있다. 

REF 입지로 에너지전환을 이행함으로써 미세먼지 저감, 온실가스 감축, 

생태계 보전 등 편익이 실현되는 측면은 설비 입지에 대한 부정적 인식을 

저감할 수 있기에 이를 환경영향에 대한 우려를 상쇄하여 REF 수용가능

성을 제고하기 위한 전략으로 활용할 수 있다(Stadelmann and Castro, 

2014; Stigka et al., 2014). 관련 연구에서는 이러한 측면을 예상 결과와 

개인 규범의 일치에 따른 행동 변화인 규범활성화 이론으로 설명한다

(Huijts et al., 2012). 즉, 지역주민이 REF 입지로 인한 긍정적 환경영향을 

인식하고 설비 입지 필요성을 공감함으로써 부정적 환경영향 우려를 상쇄

하고 수용가능성에 긍정적인 영향을 미치는(강화 고리 R1) 구조이다. 

Jobert et al.(2007)와 Wolsink(2007)는 REF 사업의 수용가능성에 기존 

부지 유형이 결정적 영향을 미침을 강조하였다. 도로사면이나 옥상 등 유

휴부지는 수용가능성 측면에서 태양광 입지에 적합한 우선 고려 구역으로 

언급된다(조상민･이석호, 2018; Nilson and Stedman, 2022). 반면, 국내

에서는 염전 부지에 들어서는 태양광으로 인해 지역의 특색 있는 경관이 

훼손된다는 우려를 찾아볼 수 있다. 이를 통해 ‘입지 부지의 친환경성’이 

‘부정적 환경영향 인식’에 정(positive, +)의 영향을 가짐을 알 수 있다. 

앞서 언급했듯이 국내에서 태양광과 풍력 등 REF 설비는 환경영향에 

대한 유연성 기제를 준용하여 입지하고 있다. 이에 국내에서는 REF 원별

로 입지 가이드라인 성격인 환경성 평가 지침을 수립하였다. 해당 지침에

서는 주요 수목 차폐를 통한 경관영향 저감, 생태 단절이 우려되는 경우 

울타리 하단 개방, 사면부에 자생종을 활용한 식생피복으로 토사유출을 
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방지하는 등 입지 상황에 따라 예상되는 부정적 환경영향에 대한 저감 조

치를 마련해야 함을 명시한다. 이와 같은 ‘부정적 환경영향 저감 노력’은 

수용가능성을 제고하기 위한 수단으로 활용될 수 있다. 

비선호시설 등 설비 입지를 시스템 사고로 다룬 국내 연구에서는 부정

적 환경영향에 초점을 둔 사회적 태도(언론 등)와 환경단체 등 외부 주체

의 태도와 개입이 설비에 대한 지역주민의 수용가능성에 부(-)의 영향 요

인으로 작용한다(오영민･정경호, 2009; 이중훈 등, 2007). 반면, REF는 경

성에너지에 비해 환경적으로 지속가능하고 입지 환경 등 설비가 들어서는 

상황과 같이 사업을 바라보는 다양한 관점에 따라 평가가 달라질 수 있

다.8) 이처럼 지역사회 REF 입지에서는 ‘환경이슈에 대한 사회적 인식 및 

태도’의 성질에 따라 지역주민이 설비 입지를 바라보는 입장에 다른 영향

을 미칠 수 있는데 설비의 친환경성을 부각하는 정보를 제공함으로써 ‘긍

정적 환경영향 인식’에 정(+)의 영향을 주거나, 녹녹갈등과 여타 우려를 

확산시키는 부정적 태도는 지역주민의 경계심을 강화하여 부정적 환경영

향 인식을 심화할 수도 있다. 

환경단체의 활동 역시 그것이 표방하는 가치에 따라 사업 상황별로 지

역주민의 환경영향 인식에 다른 방향성의 영향을 미칠 수 있다. 예를 들어 

식생이 양호한 임야에 설비가 입지하는 경우 생물다양성에 미치는 영향을 

부정적으로 인식할 수 있어 해당 가치를 옹호하는 환경단체의 활동이 촉

진될 수 있다. 반면, 대기질과 탄소중립 등의 가치를 중시하는 단체에서는 

설비 입지의 긍정적 측면을 부각할 수 있다. 이러한 긍정적 또는 부정적인 

‘환경단체의 태도’는 같은 성질의 ‘사회적 인식’에 밀접하게 연결되어 정

(+)의 변동성을 주고받으며, 사회적 인식은 반대 성질 상호 간에 부(-)의 

영향을 미치는 구조(R2)이다. 앞서 제시된 영향 요인들 간 관계를 종합해

서 지역주민 REF 수용가능성에 대한 환경성 인과지도를 구성하면 <그림 

2>과 같다. 

8) 경성에너지(hard energy)는 거대 자본과 기술을 바탕으로 한 중앙집중형의 화석연료

와 핵에너지를 의미한다. 
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<그림 2> 환경성 인과지도

주: 초록 글씨는 환경성, 주황 글씨는 분배적 정의 범주에 속하는 요인임; 파란 화살표는 정(+)의 영향을, 
빨간 화살표는 부(-)의 영향을 의미함.

2. 절차적 정의 인과지도

REF 수용가능성에 사회적 격차가 발생하는 주된 이유 중 하나로 ‘민주

적 결핍(democratic deficit)’을 들 수 있다(Bell et al., 2005). 국내외에서 

REF 설비 입지에 주민 동의가 필요함은 잘 알려진 사실이다. 자신의 삶에 

영향을 미치는 문제에 대한 민주적 참여가 이루어질 필요가 있으며 그렇

지 못하는 경우 갈등으로 이어질 수 있다. 

절차적 정의의 범주에서 지역사회 수용가능성은 계획 과정에서의 정보 

제공이나 참여의 수준에 크게 영향을 받는다(Maillebouis, 2003; Wolsink, 

2007). 일찍이 에너지전환을 일구어 온 유럽에서는 지역주민의 참여를 통

한 수용가능성 향상과 관련된 선구적 고찰을 찾아볼 수 있다. 독일에서는 

이에 대한 집약적인 연구를 통해 참여 절차가 제시되었다. Schweizer- 

Ries et al.(2008)은 지역주민 참여를 사업 의사결정 과정에서 상호 소통이 

이루어지는 과정이자 공동의 결정 권리가 존재하는 상황으로 보았으며, 

참여 절차를 정보 제공, 의견 수렴, 공동 의사결정, 재정 참여로 구분하였
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다. 후속하여 2010년 독일 연방 환경부는 주민참여 형태가 사업 기획 과

정에서부터 운영에 이르기까지 다양하게 구성될 수 있고 그것의 변화는 

지역주민 인식에 영향을 미침을 확인하였다. 보고서에서 제시하는 틀에 

따르면 우선, 설비 입지에 따라 부정적 환경영향에 대한 경계심이 제기되

는 문제에 대해서는 사업 초기 단계에서부터 투명하고 질 높은 정보 제공

이 필요한데, 이는 지역주민의 적극적인 참여와 소통을 유도하는 전제 조

건이 된다. 정보 제공은 지역주민이 사업에 대해 알 수 있도록 하고, 균형 

잡힌 태도를 가질 수 있도록 함으로써 주체들 간 소통에 기본적인 조건이 

되기에 선행될 필요가 있다. 나아가 제공된 정보를 토대로 지역주민과의 

소통과 협의를 활성화하면서(박수현 등, 2014) 사업 진행 과정에 참여할 

기회를 제공하게 된다. 또한 이를 통해 설비의 형태나 입지에 대한 의사결

정권을 행사하고 재무적 사항에까지 참여할 수 있을 때 설비에 대한 수용

가능성이 점차 높아지는 것을 확인하였다(Schweizer-Ries et al., 2010; 박

진희, 2013, 재인용). 

정리하면, 절차적 정의를 확보하여 지역주민 수용가능성을 제고하기 위

해서는 첫째, 입지 고려 시 관련 정보를 적절히 제공함으로써 발생할 수 

있는 경계심을 불식하고 소통을 위한 토대를 마련할 필요가 있다. 이때 

환경성 영역인 ‘환경성 경계심’은 ‘경계심 불식 필요성’에 정(+)의 영향을 

줄 수 있다. 둘째, 이를 통해 의사결정 각 단계에서 지역주민과의 소통과 

협의를 활성화한다. 셋째, 사업이 지역주민과 합의한 내용을 반영하도록 

하면서(강화 고리 R3), 이러한 참여가 분배적 정의의 영역까지 이어지는 

것이 중요하다. 이처럼 절차적 정의에 영향을 미치는 요인으로 인해 발생

할 수 있는 문제를 최소화하기 위해서는 지역주민이 사업 추진 과정 대부

분에 참여하여 직접적으로 권리를 행사할 수 있도록 하는 여건을 마련하

는 것이 필요하다. 

비-현지(외지) 투자자나 의사결정자가 지역주민에게 영향을 미치는 사

업에 대해 알리지 않거나 의견을 경청하지 않고 사업을 독단적으로 추진

하는 경우 대개 지역사회의 수용가능성이 낮아지게 된다. 이와 같은 사업
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자의 태도와 전략은 서로 간에 불신과 의심을 높이고 갈등을 심화시켜 수

용가능성을 낮춤으로써 사업의 원활한 진행에 역효과를 낳는다(Jobert et 

al., 2007; Maillebouis, 2003; Wüstenhagen et al., 2007; 이상훈･윤성권, 

2015). 이는 <그림 3>에서 ‘사업자의 독단성’은 ‘정보 제공 수준’과 ‘지역

주민 의견 반영 수준’에 반대의 변동성(-)을 보이고, ‘사업의 외부 주도성’

과는 같은 변동성(+)을 가진다. 그리고 ‘지역주민 소통과 협의 참여 수준’

이 ‘사업의 외부 주도성’을 낮추는(-) 방향으로 작용한다. 나아가 ‘사업자

의 독단성’이 ‘사업에 대한 지역주민의 불신’을 높이는(+) 구조이다. 

사업에 대한 지역주민 불신은 지역사회의 심한 반발을 불러오기 때문

에, 사업자와 지역주민 상호간 소통을 어렵게 하는 동시에 이들의 ‘신뢰 

형성 필요성’이 제기된다. 관련 연구에서는 불신을 완화하고 신뢰를 형성

하여 지역주민의 수용가능성을 제고하기 위해서 사업자의 지역 네트워크 

활동이 중요함을 강조한다(Jobert et al., 2007; Zoellner et al., 2008). 네

트워크를 통해 상호 교류하고 신뢰를 형성하며 합의된 의사결정 수용을 

촉진할 수 있다(OECD, 2000; 박수현 등, 2014). REF 사업자는 해당 지역

사회에 대한 지식을 바탕으로 지속적으로 접근하여 포괄적인 지역사회 네

트워크를 형성하고 지역주민의 다양한 요구를 사업에 통합함으로써 불신

과 반대를 불식할 수 있다(Jobert et al., 2007). 이는 <그림 3>에서 ‘사업자

의 네트워크 활동’이 ‘정보 제공 수준’과 ‘지역주민 소통과 협의 참여 수

준’을 높임을 의미한다(균형 고리 B2). 

요약하면, 사업 수행에 앞서 투명하고 신속한 정보공개와 지역주민의 

의견을 수렴하는 토대를 마련하고, 토론과 협의를 통한 공동의 합의점을 

존중하여 최종적인 의사결정이 이루어질 필요가 있다. 동시에 불신에 대

응하기 위해서는 사업자의 지역 네트워크 활동이 중요하다. 이상을 종합

하여 <그림 3>과 같이 절차적 정의 인과지도를 구성하였다. 
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<그림 3> 절차적 정의 인과지도

주: 파란 글씨의 요인은 절차적 정의 범주에 속함.

3. 분배적 정의 인과지도

REF 설비 입지가 지역주민 인식에 부정적 영향을 미치는 상황에서 사

업자가 이익을 독식하게 되면 지역주민은 분배적 측면에서 간극과 불합리

성을 인식하게 된다. 이러한 분배적 불의(injustice)는 지역주민의 수용가

능성을 낮추는(-) 주된 요인이 된다(균형 고리 B3). 이때 수용가능성을 확

보하기 위해 지역주민에게 어느 정도의 보상을 지급하는 이익공유가 문제 

해소 방안으로 도입되고 있다. 

환경에 존재하는 다양한 가치로 인해 지역주민은 REF 설비 입지를 손실

로 인식할 수 있다. 이때 피해 정도는 보상을 통한 경제적 편익과 동등하거

나 아닐 수 있는데, 비교 결과에 따라 지역주민의 수용가능성이 달라질 수 

있다. 하지만, 이용되는 기술, 이해관계 등 사업별 맥락이 상이하고 일부 

주관적 측면도 있으므로 지역사회에 미치는 피해의 종류와 정도를 합리적

으로 평가하고 보상하는 방법이 아직 완전하지는 않다. 하지만 복합적이고 

정량화되기 어려운 다양한 맥락에서 발생하는 피해를 경제적으로 상쇄함

으로써 설비에 대한 지역사회 수용가능성을 제고하는 방안으로 이익공유

가 거론된다. 이익공유 유형은 마을 기금, 지역 소유, 직접 투자, 세제를 

통한 보상, 현물 편익, 지역 고용, 에너지 가격 인하, 간접적 사회 편익 등 
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다양하며(Allan et al., 2011; ; Rudolph et al., 2018; 이경민･윤순진, 

2018). 사업별 맥락을 반영한 이익공유체계(Benefit Sharing Mechanisms)

가 구성될 수 있다(Rydin and Turcu, 2019). 

REF 설비의 입지 장벽을 해소하는 전략은 국가 상황에 따라 상이할 수 

있다(Painuly, 2001). 이익공유 유형 중 지역주민이 사업에 투자함으로써 

지분을 공유하고 창출되는 이익을 향유하는 주민 지분 참여형 사업은 저소

득층 금융을 지원하는 등 세밀한 설계를 통해 지역주민 수용가능성 개선에 

긍정적 영향을 가져온다(FG-UPSY, 2005; ZTG, IZT, 2010). 염미경(2010)

은 국내 풍력발전 사업에 대한 사례연구를 통해 이러한 경제적 보상에 대

한 기대심리가 수용가능성을 높인다고 하였으며, 국내에서 관련 정책을 활

용한 이익공유 실증사례 다수를 찾아볼 수 있다. 이익공유를 통해 생계에 

도움을 줌으로써 지역주민의 인식을 전환하여 핌피(Please In My Front 

Yard, PIMFY) 현상으로까지 이어질 수 있다는 연구결과(González et al., 

2016)는 효과적인 수용가능성 향상을 위해서 지역 상황에 적합한 이익공

유체계 설정이 중요함을 시사한다(Jobert et al., 2007). 

요약하자면, REF 설비 입지로 인해 지역주민에게 분배적으로 불합리한 

상황이 인식되면 이를 교정할 필요가 있는데 이익공유가 대안으로 적용될 

수 있다. 이익공유체계 적용으로 지역주민이 생계에 긍정적인 영향을 기

대하고 만족도가 높을수록 지역주민 수용가능성에 긍정적인 영향을 미치

는 구조이다(강화 고리 R4). 

개발도상국이나 농촌 등 경제가 침체하거나 발전 수준이 낮은 곳에서는 

REF 설비 입지로 인해 지역주민이 생계뿐만 아니라 지역 발전에 긍정적

인 영향을 기대하면 지역주민의 수용가능성이 크게 향상하는 경향을 보인

다(Devine-Wright, 2005b, 2005a; Niu et al., 2013)(강화 고리 R5). 한 예

로, 연구자가 진행에 참여한 2021년 11월 20일 진행된 군산시 지역주도

형 수상태양광 사업 시민토론회에서는 장기간 지역경제의 침체를 목도

한 다수의 지역주민이 재생에너지 사업에서 이익공유와 일자리 창출을 통

한 지역경제 활성화에 대한 기대를 보여줌으로써 이와 같은 경제적 이익 
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실현에 대한 기대가 수용가능성 향상에 중요한 요인임이 드러났다. 추가

로, 앞서 환경성 인과지도에서 설명했듯이 부정적 환경영향 인식이 지역

주민의 생계에도 반한다는 우려를 낳음으로써 주민수용성이 낮아지는(-) 

방식으로 영향을 미칠 수 있다. 

Bell et al.(2005)은 재생에너지의 사회적 격차가 사익 추구(self-interest)에 

기인한다고 언급하였다. 이러한 사익 추구는 님비현상(not in my backyard, 

NIMBY)과 관련성이 높은데 에너지전환을 대체로 지지하더라도 이롭지 않은 

측면을 부각함으로써 시설 입지 지역에서의 REF 수용가능성에 영향을 미친

다. 님비현상은 주위 환경에 대한 보전 욕구 등으로 유발되며 프로젝트의 부

정적 환경영향에 대한 두려움으로 나타난다(이상훈･윤성권 2015). ‘부정적 

환경영향 인식’이 증폭되면 수용가능성에 부정적인 영향을 미치게 된다. Bell 

et al.(2005)은 이러한 님비현상은 경제적인 보상(‘생계에 긍정적 영향 인식’)

으로 상쇄함으로써 해소할 수 있다고 제안하였다. 

기회주의적(opportunistic) 반대는 사업의 범위를 벗어나 최대한의 추

가적 이익을 얻으려는 의도에서 유발된다. 이 같은 유형의 반대는, 직접적

으로 파악하기는 어렵고, 흔히 환경성과 님비 이슈로 표현되어 수용가능

성에 부정적 영향을 미친다(이상훈･윤성권 2015). 이 연구에서는 ‘보상에 

대한 기회주의적 심리’가 ‘부정적 환경영향 인식’에 정(+)의 영향을 미치

는 것으로 나타냈다.

REF 사업에 다양한 이익공유 유형이 적용될 수 있고 이 역시 수용가능

성에 복합적인 영향을 미친다. 이때, 단순히 비용과 편익의 균형에 초점을 

맞추는 접근은 의사결정 과정에 대한 태도 등 일련의 복합적 요인이 사업

에 대한 지역주민의 입장에 영향을 미침을 간과할 수 있다(Ellis et al., 

2007). Cowell et al.(2011)은 이러한 성질 때문에 지역주민 갈등에서 보상 

유형 및 수준과 수용가능성의 관계를 나타내는 단선적 관계 추론을 비판

하고 이익공유 계획 과정에서 구조화된 체계에 초점을 둘 필요성을 제기

한다. 이익공유 유형과 수준을 결정할 때 지역주민과의 협의가 중요하며 

그들이 어떠한 영향을 미치는가에 따라 수용가능성이 달라질 수 있다는 
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것이다. 분배적 정의 측면의 ‘분배적 불의 교정 필요성’이 앞선 절차적 정

의의 영역에서 다뤘던 관련 정보 제공을 토대로 사업자와 지역주민 간 협

의와 의견 반영을 촉진하는 경향으로 나타난다. 이러한 관계는 설정된 ‘이

익공유체계 만족도’와 정(+)의 관계를 갖는 구조(강화 고리 R6)로 구성하

여 인과지도화 하였다. 이는 <그림 4>에서 절차적 정의와 분배적 정의 범

주가 접하는 영역이다. 

<그림 4> 분배적 정의 인과지도

재생에너지 사업 초기 지역주민은 외부 사업자를 지역 발전이 아닌 이

익에만 관심이 있는 부류로 인식하고 이들이 자신의 삶의 터전에 부정적

인 영향을 미치는 것을 우려한다. 이렇듯 신뢰는 사업의 수용가능성에 영

향을 미친다(Huijts et al., 2012). 

신뢰의 대체적 정의는 “다른 사람의 의도나 행동에 대한 긍정적인 기대

를 바탕으로 취약성을 수용하려는 심리 상태”이다(Rousseau et al., 1998). 

관련 문헌에서는 사업자와 지역주민 상호간의 신뢰를 구축하는 것이 수용

가능성 향상을 위해 필요하다고 제안한다(Jobert et al., 2007; Huijts et 

al., 2012; Wüstenhagen et al., 2007). 이들은 사업자에 대한 신뢰가 인식

되는 비용과 편익에 영향을 미침으로써 간접적으로 수용가능성에 영향을 
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미친다고도 언급한다. 이는 신뢰가 인식되는 부정적 측면을 낮추고 반대로 

긍정적 측면은 더 크게 인식하게 함으로써 더 높은 수용가능성으로 이어짐

을 시사한다(Midden and Huijts, 2009; Montijn‐Dorgelo and Midden, 

2008; Siegrist et al., 2007). 이 같은 일반적인 내용을 토대로 ‘사업에 대한 

지역주민의 불신’이 제시된 편익, 비용 인식 구조에 영향을 주고 이는 수용

가능성에 간접적으로 관여함을 인과지도화 하였다. 

4. 전체 인과지도: 지역주민 REF 수용가능성

<그림 5>는 이상의 세 인과지도를 통합한 것이다. 통합 인과지도에서는 

REF 설비 수용가능성에 “부정적 환경영향 인식과 우려,” “공동 결정,” “생

계에 긍정적 영향 인식” 요인이 중심성 높은 인과관계를 구성하고 있다. 

이는 기존 문헌의 영향 요인에 대한 주요한 언급과 이 연구에서 도입한 환

경성, 절차적 정의, 분배적 정의 영역의 구성 맥락과도 합치되는 결과이다.

<그림 5> 지역주민 REF 수용가능성 인과지도
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Ⅵ. 논의

지역주민 REF 수용가능성에 관한 전체 인과지도를 보면 모든 요인은 

시스템에 복합적인 영향을 주므로 이 문제를 다룰 때 폭넓은 시각을 견지

해야 함과 사업 상황에 따라 우선 접근되어야 할 개입지점이 다를 수 있음

을 알 수 있다. 하지만 국내에서는 지역주민 수용가능성 문제를 이익을 

위한 환경성 문제로 보거나, 환경적 무결성 보장 또는 이익의 분배로 상쇄

하는 단편적인 측면만을 만병통치로 여기는 견해가 없지 않다. 상황에 따

라 이러한 오해가 유발될 수도 있지만, 시스템 사고에서 보면 모든 요인이 

순환적 인과의 피드백으로 연결되기 때문에 일부 지점만을 중심 사고에 

놓는 태도는 다양한 요인들의 복잡한 상호작용을 간과하는 경향이 있으

며, 그러한 접근에서 제시하는 처방은 자원의 불균형적 분포나 동원으로 

목표 달성에 비효율성을 초래할 여지가 있다. 기본적으로 시스템에 대한 

전방위적인 접근과 파악이 필요하며 이를 통해 사업 상황에 따른 개입 필

요 영역을 식별할 수 있다.

강조할 점은 인과지도에서 연결된 관계가 많아 이러한 핵심 지점을 연

결하는 요인과 강화고리를 구성하는 중심성이 높은 요인을 식별하는 것이 

중요하다는 것이다. 바로 이익공유와 환경교육 등의 요인은 수용가능성 

증진을 위한 중심성 높은 고리로서 신중한 접근과 활용이 지속될 필요가 

있다. 이 잠재적 개입지점에 전문성이 요구되는 경우, 전문 인력이나 기관

을 적극 활용함으로써 수용가능성을 효과적으로 제고하고 에너지전환 과

정에서 발생할 수 있는 갈등을 예방하거나 최소화하도록 할 수 있다. 이

때, 사업 상황에 따라 복수의 지점에서 문제 상황이 식별될 수도 있고, 안

정적 진행을 위해 영역을 아우르는 개입이 요구되는 등 다양한 양상이 나

타날 수 있다.9) 따라서 이러한 상황에 대응하기 위한 사업자 역량이 충분

9) 한 예로, 2021년 11월 20일 진행된 군산시 지역주도형 수상태양광 사업 시민토론회에

서는 지역주민 네트워킹과 전문 인력을 통한 교육, 밀도 있는 토론 및 의견 수렴을 통해 

실질적인 공론장을 운영하였으며 이로써 사업에 대한 긍정적 인식 비율이 많이 증가함

(39% → 72%)을 확인하였다. 이는 강화 고리(R3)에서 ‘정보 제공’, ‘사업자의 네트워크 활
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한지 민간 전문 기관이나 정부 지원 조직의 역할이 제대로 규정되어 발휘

되고 있는지 살펴볼 필요가 있다.

다수의 되먹임 고리가 구성되었으며 그 중 중요한 것을 <그림 5>와 같

이 인과지도상에 표시하였다. 이러한 논의를 종합하여 환경성 인과지도에

서 크게 세 가지의 고리가 구성되었다. 부정적인 환경영향 인식은 지속적

으로 수용가능성을 낮추도록 하는 영향을 미치기 때문에(B1) 관련 문제에

서 비교적 자유로운 입지 부지를 우선하여 활용해야 하고 부득이한 경우 

환경영향 저감 조치나 전환 필요성에 대한 공감대를 높이는 교육 등 현장

에 적합한 대책을 활용함으로써 수용가능성 저하를 최소화할 필요가 있음

을 확인할 수 있다. 지식과 경험은 주체의 인식 기반이 된다. R1과 R2를 

통해 보면 현재 국내에서 재생에너지에 대한 다양한 우려가 유통되고 있

어 지역주민이 부정적 측면을 과도하게 접하여 수용가능성에 부정적 영향

을 미침을 경계해야 함을 시사한다. 이에 재생에너지에 대한 객관적인 정

보를 함양하고 친환경적인 면모를 알리는 환경교육 활동 등을 통한 외부 

주체의 개입과 사회적 인식 전환이 필요하다. 

강화 고리는 변동성을 유지하여 효과적인 개입지점이 될 수 있다. 기본

적으로 정보를 적절히 공개하고, 지역주민과 소통 및 협의를 통한 공동의 

합의점까지 이어지는 것이 중요하며(R3) 사업자는 주민 불신을 완화하기 

위해 지역사회와 긴밀한 관계를 유지하도록 활동할 필요가 있다(B2). [신

안군 신･재생에너지 개발이익 공유 등에 관한 조례] (시행 2021. 3. 18) 

제4조 3항에서는 군수가 주민으로 구성된 재생에너지 조합 운영 활성화

를 위해 예산 범위에서 운영비를 지원하여 발전사업 참여를 독려한다. 이

를 통해 지역주민 네트워크 활동이 발전사업 수용가능성 증진에 도움이 

된다는 인식을 확인할 수 있다. 이처럼 사업의 원활한 수행을 위해서 의사

결정 시 이해관계자들 간 소통이 필요하며 이것이 적기에 효율적으로 진

행되도록 관리하고 활성화하는 것이 중요하다(송상엽･신호철, 2010). 소

동’, ‘지역주민 소통과 협의 참여 수준’, ‘지역주민 의견 반영 수준’의 영역을 아우르는 구

체적 개입을 통해 유도한 결과이다.
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통을 체계적으로 활성화하여 갈등을 조정하고 공동의 합의점에 이르도록 

지원하는 체계가 구성된다면 유용하게 활용될 수 있을 것이다. 최근 에너

지공단은 조직개편을 통해 신재생센터 내에 발전소 설치 과정에서 지역주

민 수용가능성 문제를 전담하는 부서를 신설하였는데 이러한 변화는 향후 

관련 전문기관 육성의 마중물이 될 수 있다. 

현재 국내에서는 특정 설비용량 이상의 태양광과 풍력 사업에 지역주민

이 투자에 참여하는 비중이 일정 수준 이상일 경우 공급인증서(Renewable 

Energy Certificate, REC) 가중치를 추가로 부여하는 이익공유 제도가 시

행되고 있으며, 각종 융자 정책을 통해 지역주민의 직접적인 사업 참여를 

지원한다(한국에너지공단 신･재생에너지센터, 2021a). 이는 주민투자형 

사업을 토대로 재생에너지로의 전환 경로를 성공적으로 확대하고 있는 독

일과 덴마크의 사례(박진희, 2013)를 벤치마킹한 것으로 지역주민 공생형 

사업을 유도하여 수용가능성 향상을 꾀하는 것이다. 하지만 이처럼 국가가 

나서서 보상금이 필요함을 규정하고 주민에게 지원해주는 제도는 국내에

서만 찾아볼 수 있다. 인과지도를 통해 보면 이는 재생에너지 사업에는 지

역주민에게 보상이 필요하다는 잘못된 신호를 전달함으로써 보상에 대한 

기대심리를 확대하여 오히려 수용가능성에 부정적인 영향을 줄 수 있다. 

또한, 사업별 상황에 따라 지역주민 수용가능성 제고에 가장 효과적인 

이익공유체계는 달라질 수 있지만 유연하지 못한 정책을 적용하면 문제가 

야기될 수 있다. R6를 통해 보면 지역주민 소통과 협의를 통해 적용되는 

이익공유체계에 대한 합의를 진행해야 하지만, 이러한 정책을 상황에 대

한 고려 없이 적용할 경우, 앞선 사항과 결부하여 수용가능성 제고라는 

목표 달성에서 자원의 비합리적인 배분을 초래할 수 있다. 국가 예산은 

문제가 예상되는 지역에서 체계적인 절차적 참여 지원, 환경교육이나 갈

등 관리 전문기관 육성과 활동 지원과 같은 다방면의 역량 강화에 사용되

는 것이 합리적이다.
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Ⅶ. 결론

REF 설비 입지 상황에 따라 지역주민이 인식하는 다양한 측면에서의 

문제 상황은 국내 에너지전환에 주된 장벽으로 작용한다. 향후 설비 증가

가 예상되기에 이 문제는 갈수록 심각해질 가능성이 높다. 사업별 상황에 

따라 일관된 해결책을 도출하기 어려운 점을 고려하면, 현장에 기초를 둔 

효과적 문제 해소 방안을 탐구함과 동시에 어느 현장에서건 적용가능한 

종합적인 분석 틀이자 문제 해결방안에 대한 기본 틀을 마련할 필요가 있

다. 이에 따라 이 연구에서는 선행연구를 포괄적으로 검토하여 한국 REF 

설비 확장에서 지역주민 수용가능성에 영향을 미치는 요인들 간 인과관계

를 시스템 사고로 조명하였다. 

이 연구에서는 REF 문제를 조명하는 데에 양적 모델링에 의존하기보다 

복합적 시스템의 이해를 돕는 정성적 인과지도가 유용함을 보여주었다. 

이 연구를 통해 구성된 인과지도를 활용하면 사업 상황을 고려한 특정 지

점에서의 개입이 요인들 간에 존재하는 인과관계와 피드백을 통해 REF 

수용가능성의 시스템에 어떤 영향을 미칠 수 있는지 살펴볼 수 있다. 안정

적인 수용가능성 확보를 위한 개입 필요 지점과 보완점을 쉽게 식별할 수 

있는 것이다. 

다만, 이익공유 유형이나 지역의 환경(영향) 특성, 생계, 신뢰와 같이, 

몇몇 포괄적인 영향요인들의 체계를 면밀히 파악하기 위해서는 추가적인 

접근이 필요하다. 이를 위해 연구결과가 축적되어야 하며 그에 기초해서 

시스템 사고를 강화해 나갈 필요가 있다. 또한, 이 연구에서는 수용가능성

에 초점을 두고 있기 때문에, 사업이 지역 공동체의 일부로 인식되어 주인

의식(ownership)(IRENA, 2020)이 발휘되는 등 설비 운영 시기와 관련된 

요인을 포함하는 보다 폭넓은 영역인 수용성 관련 논의로 연구가 확장될 

필요가 있다. 또한, 각 요인과 되먹임 고리의 인과관계 조사를 기반으로 

시뮬레이션 모델을 구축하여 이 연구의 결과를 검증함으로써 상황의 잠재

적 변화에 대한 통찰을 제공할 수 있을 것이다. 
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이와 같은 추가 고려사항이 있음에도 이 연구에서 구성된 인과지도는 

REF 수용가능성 문제에 대한 이해를 높이면서 관련 논의에 기초를 제공

할 수 있으며, 입지 상황이 다양함에도 광범위하게 적용할 수 있는 기본적

인 틀이 될 수 있다. 이 연구의 결과는 실제 적용에서는 많은 제약이 따를 

수 있지만, 신속한 변화가 요구되는 에너지 전환기에 유용한 참고자료로 

활용될 수 있을 것이다.
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