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지속가능한 사회기술시스템으로의 전환과 백캐스팅:

네덜란드의 지속가능한 교통 · 식품 · 가정 시스템 전환 사례를 중심으로†

*성 지 은* · 정 병 걸** · 송 위 진***

지속가능성이 전 지구적인 화두로 등장함에 따라 이를 목표로 한 시스템 전환 노력

이 기후·에너지·주거·교통·바이오 등 다양한 영역에서 진행되고 있다. 본 연구에서는 

시스템 전환과 그 관리의 수단으로 주로 활용되는 백캐스팅 사례로 네덜란드의 지

속가능한 교통·식품·가정 시스템 전환 정책을 분석하였다. 분석결과 네덜란드는 지

속가능한 교통·식품·가정 시스템으로의 전환을 시도하면서 현재의 상태에서 출발하

는 점진적 변화 방식을 벗어나 지속가능한 미래 상태에 도달하기 위한 전향적인 정

책 수단을 강구하여 왔다. 이 과정에서 과학기술 전문가뿐 아니라 인문사회과학 전

문가가 함께 참여하는 다학제적 연구를 강조하고 있으며, 시나리오의 개발 및 평가 

등의 과정에 다양한 이해관계자들을 참여시킴으로써 시민사회의 지식과 과학기술 

전문가들의 지식 융합을 추구하고 있다. 우리나라도 사회 및 정책 전반에 걸쳐 새로

운 경로를 창출해야 하는 시스템 전환의 상황을 맞이하고 있는 만큼 다양한 주체의 

합의에 기반을 두면서도 관련 정책을 통합적으로 고려하는 참여형 백캐스팅 관점의 

도입이 필요하다.  
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1. 서론

지속가능성은 환경오염, 고유가 및 원유 고갈, 사회시스템 안전에 대한 불안 가

중 등의 현상과 맞우울증, 뇌과학, 생의학 모델, 의료화물려 전지구의 중요한 

화두로 등장하고 있다. 이러한 흐름에 대응하여 지속가능한 사회기술시스템

(socio-technical system)1)으로의 전환 시도가 기후·에너지주거·교통·바이오 분야 

등 다양한 영역에서 진행되고 있다. 2000년대 들어 네덜란드, 오스트리아, 영국 

등에서는 에너지 저감 기술을 개발하거나 규제를 강화하는 정책만으로는 지속

가능성을 달성할 수 없으며, 새로운 교통·주거·에너지·농업시스템으로의 전환이 

필요하다는 인식이 강화되어 왔다(Elzen et al., 2004; Christensen et al., 2006; 

Foxen & Pearson, 2008; Geels et al., 2008). 우리나라 또한 현재의 고탄소 사회·

기술시스템을 새로운 저탄소 사회·기술시스템으로 전환시키는 것을 목표로, 녹

색성장을 국정의 최우선 과제로 추진하고 있다(박동오·송위진, 2008: 57-58; 송

위진, 2010: 237-238). 

그러나 현재 사회기술시스템의 한계를 인식하고 에너지, 교통 등 다양한 분

야에서 시스템 전환을 시도하는 과정에서 바람직한 미래의 목표는 무엇이며, 

이를 어떻게 추진해 나갈 것인가에 대한 논의는 충분히 이뤄지지 않고 있다. 때

문에 지금까지 많은 국가가 지속가능한 사회기술시스템으로의 전환을 시도해 

왔지만, 실제로 성공한 사례는 매우 드물다. 시스템 전환은 자연발생적으로 또

는 일회성의 대대적인 개혁으로 이루어지는 것이 아니라 정부를 비롯한 모든 

혁신 주체가 오랜 시간 총체적인 노력을 기울여야 하는 인위적 변화 노력의 산

1) 사회기술시스템은 기술의 사회구성주의 입장을 반영하고 있으며 과학기술학에서 주로 

논의되어 왔다. 사회기술시스템은 기술적인 요소와 사회적인 요소가 상호작용하여 

구축되었다는 개념을 담고 있다. 기술적인 요소뿐만 아니라 조직, 법·규제, 인프라 구

조, 사회관계 및 네트워크 등의 사회적 요소까지 포함되는 것이다. 사회기술시스템은 

작동되는 사회제도적 맥락에 따라 다르게 나타나며, 쉽게 변화하기 어려운 경로의존

적인 특성을 띤다. 따라서 이를 전환하기 위해서는 기술 변화를 뛰어넘어 그 기술이 

적용·활용되는 사회시스템 전반의 변화가 함께 이루어져야 한다(Geels, 2005).  
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물이기 때문이다. 이처럼 시스템 전환의 어려움을 상정할 때 바람직한 미래 목

표를 어떻게 수립하고 관리해 나갈 것인가가 중요한 과제로 다뤄진다.

한편, 시스템 전환과 그 관리의 수단으로서, 바람직한 미래를 설정한 뒤 이를 

달성하기 위해 필요한 방안을 강구하는 백캐스팅 방법이 주로 활용되고 있다. 

특히 네덜란드에서는 사회기술시스템 수준에서의 지속가능한 혁신을 확인하고 

탐색하기 위한 참여적 기획 수단으로 백캐스팅을 적용하여 왔다(Quist, 2008). 

지속가능한 사회기술시스템으로의 전환을 정책목표로 명시하고 교통·통신·주

거·음식·지역·에너지·산업 등 각 세부 사회기술시스템을 구체적으로 어떻게 변

화시켜 나갈 것인가를 탐색하기 위해 백캐스팅 방법을 활용, 전향적인 기획과 

실천을 추진한 것이다. 이를 위해 정책 담당실무자와 이론 전문가가 공동으로 

이론과 정책을 개발하고, 시스템 전환의 방법으로 전략적 니치 관리론(strategic 

niche management)을 활용했다. 시스템 전환의 목표·방법·성과뿐만 아니라 새로

운 정책 실험과 참여형 거버넌스를 고민했다는 점에서 주목할 만한 본 시도는 

2050년 미래상을 실현하기 위해 민·관·산·학·연이 참여하는 단계적 실험과 평가

를 실시하였으며, 학습과 재실행의 과정을 통해 관련 정책 간의 통합성은 물론 

전환 정책의 장기적인 추동성을 달성했다. 

본 연구에서는 시스템 전환과 백캐스팅에 대한 이론적 논거를 확립하고 향

후 추진되어야 할 정책 방향을 제시하는데 초점을 맞춘다. 실제 사례로는 네덜

란드에서 시도한 지속가능한 교통·식품·가정 시스템으로의 전환 과정을 살펴보

고, 그 과정에서의 특징과 함의를 도출한다. 이 글의 구성은 다음과 같다. II장

에서는 시스템 전환과 백캐스팅에 관한 이론적 논의들을 살펴본다. 보다 구체

적으로 시스템 전환론과 함께 이를 기획하고 관리하기 위한 수단으로서 백캐스

팅의 관점과 과정을 살펴보고 백캐스팅이 강조하는 실행 및 참여 방식에 대해 

정리할 것이다. III장에서는 네덜란드의 교통·식품·가정 시스템 전환 과정에서 

활용된 백캐스팅 기법을 분석하고, 정책적 함의를 도출할 것이다. IV장에서는 

백캐스팅의 활용가능성과 함의에 대해 논의하고자 한다. 
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2. 시스템 전환과 백캐스팅에 관한 이론적 논의

1) 시스템 전환과 백캐스팅

시스템 전환은 새로운 시스템 구현을 목표로 점진적으로 나아가는 과정이다. 

일반적으로 25~50년 정도의 기간 동안 진행되며 시스템의 경로의존성을 탈피

하여 새로운 경로를 만들거나 기존의 제도 고착에서 벗어나는 과정에 초점을 

두고 있다. 기존 제도 틀의 효율성을 높이는 것이 아니라 장기적인 전환 목표를 

향해 기존 제도의 배열 방식을 변화시킨다는 점에서 시스템 전환은 기존 시스

템의 유지·개선과는 다른 모습을 띠고 있다(Garud & Karnoe, 2001; Kemp & 

Rotmans, 2004; Kemp et al., 2007; 송위진 외, 2007: 278). 

시스템 전환은 특정 기술과 산업분야 등 경제 분야만이 아니라 소비자의 에

너지 사용 행태, 삶의 방식, 정치와 문화 등 여러 분야와 관련을 맺고 있다. 시

스템 전환이 이루어지기 위해서는 기술과 관련된 혁신정책과 함께 교통·통신·

주거·상하수도 및 폐기물 정책, 사회정책, 도시정책, 지역개발정책, 규제정책에

서의 변화가 필요하다. 예를 들어 재생에너지에 기반을 둔 분권화된 에너지 시

스템은 경제정책, 지역개발정책, 규제정책, 교통·에너지·주거정책에서 큰 변화

를 수반한다(성지은 외, 2009: 43-47; 송위진, 2010: 238).

특히 시스템 전환은 필연적으로 높은 불확실성과 정치적 반대에 직면하게 

되는데, 이를 효과적으로 관리하면서 지속적으로 추동해 나가는 것이 중요한 

과제가 된다. 바람직한 미래 시스템은 무엇이며 어떻게 탐색·적용해 나갈 것인

가, 이를 위해 현재 무엇을 어떻게 할 것인가, 서로 다른 이해관계자들은 어떤 

역할을 하며 이들과 어떻게 협력해 나갈 것인가 등의 다양한 정치적·경제적·문

화적·인식적 난제에 부딪치기 때문에 다양한 주체의 지식 융합과 합의 도출이 

무엇보다 중요하다(Schienstock & Hämäläinen, 2001; Hämäläinen, 2004). 

시스템 전환 논의는 지속가능한 사회·기술시스템으로의 전환을 주로 주장하

고 있다. 지속가능한 시스템 전환 논의는 기후 변화 완화, 저탄소 에너지 수급, 
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주거·교통·바이오 분야 등 다양한 측면에서 진행되는데, 이를 달성하기 위한 방

법으로 백캐스팅(backcasting) 방법이 강조되고 있다. 1970년대 에너지 연구(e.g 

Lovins, 1977), 지속가능성 기획(e.g. Robinson, 1990), 지속가능한 조직(Holmberg, 

1998) 등 다수의 사업에 백캐스팅이 적용되었다. 최근에는 기후 변화 완화 및 

저탄소 에너지 수급 측면에서 활발하게 활용되고 있다. 

기존에 주로 활용된 포캐스팅(Forecasting) 방식은 주어진 현재 상태를 어떻

게 유지·개선해 나갈 것인가에 초점을 두어 미래를 탐지·설계해 나가지만, 백캐

스팅 방식은 이와 반대 방향으로 진행된다. 백캐스팅 방식은 한 세대를 내다본 

장기적인 미래 사회 비전과 목표를 설정한 상태에서 이를 가능하게 하는 정책

이나 기술을 거꾸로 구성해 나가는 것이다. 미래상을 바탕으로 현재 무엇을 해

야 하며 어떤 기술과 제도가 필요한가를 탐색해 나가기 때문에 기존 사회를 유

지·개선하거나 장기적인 비전 없이 현재의 문제 상황을 벗어나는데 급급한 정

책과는 차이를 보인다. 따라서 시스템 전환을 기반에 둔 백캐스팅 작업은 기존 

시스템의 개선이나 부분적인 개편이 아니라 새로운 시스템으로의 전환을 염두

에 두고 현재 정책에 대한 의미 부여와 이에 대한 재조정을 지속적으로 수행해 

나가게 된다(Kemp et al., 2007; 성지은 외, 2010: 40-41). 정책 실행의 성과 결과

도 장기적인 비전의 관점에서 평가하며, 그 내용을 새로운 정책개발과 수정보

완에 지속적으로 반영한다.   

포캐스팅: 현재 상태의 유지·개선

백캐스팅: 장기 목표 달성을 위해 현재 수단을 역으로 도출

 

<그림 3-1> 포캐스팅과 시스템 전환을 고려한 백캐스팅의 차이

출처: Kemp et al.(2007); 성지은 외(2010: 41) 재인용.
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2) 백캐스팅의 기본 관점과 추진 방식

(1) 백캐스팅의 기본 관점

백캐스팅은 과거의 추이를 반영하여 향후 미래를 전망하는 포캐스팅과는 달리, 

미래 시점에서 바람직한 목표 달성을 위해 필요한 현재의 수단들을 역으로 도

출하여 이 과정에서 기존의 정책 수단뿐만 아니라 전향적인 정책 수단까지 강

구한다. 사전에 정해둔 종점(end point)의 바람직한 미래 모습을 설정하고 이를 

실현하기 위한 정책을 발굴한다는 점에서 규범적 방식이라 할 수 있다. 

<표 3-1>에서 볼 수 있듯이 포캐스팅은 인과성과 결정론에 기반을 두고 맥락 

안에서의 정당화를 이끌어내는 방식으로 가능성 있는 미래를 예상하는데 유용

하며 과거와 현재의 주요 트렌드에 기반을 둔 점진주의 접근이라 단·중기 전략 

수립에 유리하다(조공장 외, 2010: 119). 반면, 백캐스팅은 미래 관점에서 중범

위의 정책 목표를 설정하는 미래지향적 접근이라 할 수 있다. 포캐스팅은 미래

가 과거에서 현재로 이어지는 트렌드에 따라 형성되는 것으로 보고 있지만, 백

캐스팅은 의지에 의해 미래가 구성되는 것이라는 관점을 취하고 있다. 백캐스

팅은 발견의 맥락과 인과성·의도성의 관점 하에, 미래가 구체화되기 위한 조건 

분석과 전략적인 결정을 강조한다. 즉, 새로운 점을 발견하고 아이디어를 만들

어내는 창조적 과정을 강조하기 때문에 사람의 욕망과 믿음에 대한 직관적 해

석을 더 중시하는 편이다. 백캐스팅은 수학적 모델이나 과학적 타당성에 대한 

입증보다는 다양한 논의를 통해 바람직한 미래를 설정하며, 이를 실현하기 위

한 조건과 과제를 규범적 모형, 전문가 판단 등의 방법론을 활용하여 분석한다. 

포캐스팅이 수학적 알고리즘이나 모델링 등을 활용한 객관적·과학적인 접근이

라면, 백캐스팅은 희망하는 미래상을 도출하고 이를 구현하기 위한 단계와 조

건을 분석한다는 점에서 규범적·전략적인 접근이라고 할 수 있다.        
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<표 3-1> 포캐스팅과 백캐스팅의 차이

포캐스팅 백캐스팅

철학적 

관점

- 인과성

- 결정주의

- 정당화의 맥락

- 발견의 맥락

- 인과성과 의도성

- 부분적 비결정성

적용 

분야

- 지배적인 트렌드 도출

- 가능성 높은 미래

- 가능한 한계 조정

- 트렌드에 어떻게 적응할 것인가

- 해결책이 필요한 사회문제

- 바람직한 미래

- 인간 선택의 범위

- 전략적 결정

- 행동의 자유 보유

접근법

- 현 트렌드 추정, 미래 민감성 분석

- 점진주의 접근으로 단기계획에 유리

- 트렌드에 역행하는 창의적인 대안 

제시가 어려움

- 흥미로운 미래 정의

- 미래가 구체화되기 위한 단계와 

조건 분석

- 목적에 기반을 둔 근본적인 해결에 

초점을 둠 

방법 및 

기법

- 다양한 계량경제 모델

- 수학적 알고리즘 등 주로 정량적

- 부분적 또는 조건적 추정

- 표준 모델, 시스템 다이내믹스 모델

- 델파이 방법, 전문가 판단 등 주로 

정성적

출처: Dreborg(1996); Robinson(1990); Banister & Hickman(2005); 박년배(2011)

중장기 온실가스 감축 목표를 달성하기 위한 경로나 재생가능 에너지로의 

에너지 전환 경로를 모색할 때, 지속가능한 사회기술시스템이나 주거·교통·음

식·에너지·농업 시스템으로의 전환을 시도할 때 규범적 시나리오 방식인 백캐

스팅이 주로 활용된다. 백캐스팅은 규범적이면서 문제해결적인 특징을 갖고 있

기 때문에 장기 문제 및 지속가능성 해결에 적당하다(Dreborg, 1996; 박년배, 

2011). <그림 3-2>에서 볼 수 있듯이 포캐스팅은 현재의 추세가 지속될 경우의 

기준 전망치(BAU) 등 가능한 미래를 보여주지만, 백캐스팅은 “저탄소 사회”라

는 미래의 바람직한 목표를 달성하기 위한 다양한 경로의 시나리오를 만들어내

고 있다. 포캐스팅은 현 트렌드의 현장이라는 점에서 적극적인 시도가 어렵지
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만, 백캐스팅은 단·중·장기적으로 필요한 정책들의 선택 및 조합을 통해 근본적

이고 전향적인 방안을 고려하고 있다. 붉은 색의 화살표에서 알 수 있듯이 포캐

스팅이냐 백캐스팅이냐에 따라 정책 궤적과 이로 인한 성과의 차는 매우 크다

는 것을 알 수 있다. 

<그림 3-2> 지속가능성 구현을 위한 포캐스팅과 백캐스팅 접근 비교

출처: 박년배(2011)

(2) 백캐스팅 과정

바람직한 미래 목표와 현재의 연결 경로를 분석하고 기준 경로와 대안 경로의 

차이점을 도출하여 그 과정에서 나타나는 문제점을 지속적으로 수정하는 작업

을 통해 최적 방안을 도출하는 백캐스팅 방식은 먼저 미래의 청사진을 도출, 청

사진을 구체적으로 설명하는 계량적인 기준 및 목표 제시, 미래의 목표를 달성

하기 위한 정책수단 강구의 과정을 거치게 된다.  

에너지 분야에서의 백캐스팅 방식을 살펴보면, ①, ②에서 제시된 바람직한 

미래가 실현되고 있는지를 파악하여 목표를 달성하지 못한 경우 처음 단계부터 

다시 시작한다. 적절한 경로가 도출되면 이를 달성하기 위한 수단과 정책을 제

시한다. 
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<표 3-2> 백캐스팅 과정

① 분석 대상 명확화 및 분석 범위인 시간, 공간, 대상 설정

② 목표, 제약, 대상의 명확화 

③ 현재 에너지 소비와 생산 상태, 에너지원 별 비중, 용도별 비중 등을 분석

④ 외생 변수 명확화

⑤ 시나리오 작성법 선택, 경로 구간별 미래 에너지 소비 및 생산 분석, 시나리오 개발

⑥ 시나리오별 영향 분석

출처: Robinson(1990)

한 예로 영국의 저탄소 에너지 전환을 위한 틴달 탈탄소 시나리오(The 

Tyndall decarbonizing scenarios)의 백캐스팅 과정을 보면, 먼저 2050년 영국 에너

지 시스템을 정의한 1990년대 대비 60%의 온실가스 감축이라는 전략적 목표를 

설정한다. 이에 도달하기 위해 총 15개의 영역, 5개 범주의 기술 분야를 선정하

고 각 영역에서 개별 기술 분야를 선정·혼합함으로써 60% 감축 목표를 달성하

는 6가지 시나리오를 제시하였다. 이 시나리오 작업은 사회적·경제적·환경적·정

책적 맥락을 고려하였으며, 이 과정에서 여러 분야의 이해당사자들이 참여하였

다(Tyndall Center for Climate Change Research, 2005).  

백캐스팅에서 강조되는 바람직한 미래 비전과 목표는 주로 기존 사회기술시

스템의 대안으로서 제시되며, 다양한 기술·사회 영역과 과학기술·인문사회 등 

서로 다른 학문 영역의 교차로에서 나타난다. 때문에 다양한 이해 관계자들의 

광범위한 참여는 백캐스팅 과정에서 바람직한 미래 비전과 목표 설정의 정당성 

및 지지 확보와 책임성을 제고한다. 기존의 지배적인 비전·목표와 새롭게 등장

한 대안적인 비전·목표가 서로 경쟁을 하면서 새로운 사회기술시스템에 대한 

기대와 변화에 대한 인식 공유가 일어나게 된다. 새로운 경로를 탐색하고 바람

직한 미래상에 대한 확고한 그림을 그려가는 과정에서 기술발전을 위한 과학기

술 영역과 기술을 구성하고 그 영향을 평가할 수 있는 인문사회 영역이 서로 

연계·융합되어야 한다(Quist, 2008). 
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(3) 백캐스팅 실행 방식

시스템 전환을 고려한 백캐스팅은 고정된 목표 달성이 아니라 공통의 비전을 

향해 점진적으로 노력하는 방식이다. 단 한 차례의 혁명적 개편이나 정교한 사

전 정책 설계가 불가능하기 때문에 기술·사회를 뛰어넘어 경제, 생태, 문화 등 

여러 요소의 상호작용과 공진화를 기반으로 하는 지속적인 학습과정이 요구된

다. 다양한 사회 주체 간의 학습을 위해서는 비전 창출 프로세스, 시나리오 형

성, 백캐스팅 작업, 소규모의 사회·기술 실험이 서로 긴밀하게 통합될 필요가 

있다(Vergragt & Brown, 2006). 

먼저 시스템 전환의 비전과 목표가 정해지면 이를 실제 행동으로 전환하기 

위해 새로운 정책 실험을 시도하거나 구체적인 사업을 기획·집행하게 된다. 새

로운 정책 실험은 시스템 전환에서 가장 핵심적이고 영향력이 큰 부분을 찾아

내어 바꾸거나 기존 시스템에 새로운 요소를 결합하는 작업이다. 바람직한 미

래 목표를 반영한 소규모의 실험과 프로젝트를 실행한 뒤 이에 대한 모니터링

과 장기적인 영향 평가를 거쳐 구체적인 후속 작업으로 피드백한다2).  

시스템 전환 과정은 단일한 방향으로 진행되지 않으며 주체들의 협의를 통

해 장기-단기 목표 간의 지속적인 조정 작업이 요구된다. 합의를 기반으로 형성

된 미래 목표를 달성하기 위해 구체적인 현실과의 상호작용으로 미래의 가능성

을 탐구해 나가는 것이다. 이 과정에서 정부는 규제, 인센티브, 보조금을 통해 

기술혁신을 촉진하거나 인프라 투자 및 리더십 발휘, 전체 시스템에 초점을 둔 

논쟁의 조직화 및 지원을 통해 변화 촉진의 중요한 역할을 담당한다(Vergragt & 

2) 기존 사회기술시스템은 고착(lock-in) 및 경로의존성으로 인해 쉽게 변화하기 어렵다. 

새로운 시스템으로의 전환을 위해서는 새로운 맹아를 담고 있는 사회·기술 니치를 창

출하고 확산시키는 전략적 니치 전략이 필요하다. 특정 분야 및 지역을 대상으로 새

로운 사회기술시스템 전략을 시험해 보고 이것이 효과적으로 작동되면 그 범위를 점

차 확대해 나가는 것이다. 이 과정에서 새로운 사회·기술 지식과 문제해결 역량을 축

적할 수 있으며, 새로운 시스템에 대한 사회적 정당성과 수용성을 확보할 수 있다(송

위진, 2010: 31-32). 
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Brown, 2006). 

  

(4) 백캐스팅 참여 방식  

시스템 전환은 기술·문화·사회·제도·조직 전반의 변화를 수반하기 때문에 수많

은 이해 관계자들에게 영향을 미치며 그 영향 및 파급의 정도가 크고 장기간에 

걸쳐 나타난다. 또한 시스템 전환은 단일 주체의 기획이나 설계로는 실현 불가

능하기 때문에 전환의 방향과 필요성에 대한 사회적 합의와 지지 확보가 무엇

보다 중요하다(Elzen et al., 2004; Schienstock, 2004). 

바람직한 미래 목표를 위한 백캐스팅 작업도 다양한 주체의 참여가 보장되고 

개방형 거버넌스 방식으로 추진될 때 성공할 수 있다. 각 분야 이해 주체의 참여

를 통해 도출된 비전과 목표가 공통의 가이드라인 역할을 하면서 세부 정책과 

후속 프로그램을 이끌어가기 때문이다. 따라서 백캐스팅이 언제나 참여적 접근

법을 취하는 것은 아니지만, 지속가능성을 위한 최근의 실험에서는 이해관계자

들의 참여가 강조되고 있다. 백캐스팅 과정에 참여하는 이해관계자들은 무엇이 

문제이며 누가 문제를 가지고 있는지, 가능한 해결 방안과 방침은 무엇이며 다

른 이해 주체는 어떻게 인식하고 있는지 등에 대한 파악을 위해 자신의 영역을 

넘어선 통찰력과 개방성이 필요하다. 정부, 기업, 시민단체, 공공단체 등 다양한 

이해 주체의 참여는 문제를 규정하고 해결책을 탐색하는 데에 필수적이다.

또한 장기 목표를 향한 다방면의 정책적 노력을 정합성 있게 배열하기 위해

서는 서로 다른 논리와 이해관계를 갖고 있는 관련 부처 간 정책 조정·통합이 

필수적이다3). <그림 3-3>에서 볼 수 있듯이 환경, 사회, 경제, 자원에너지 등 관

3) 백캐스팅은 시스템 전환 차원에서 정책통합과 긴밀하게 연계되어 있다. 정책통합은 

새롭게 시도하는 정책 패러다임 전환이나 사회경제적 시스템 전환을 위한 핵심 과제

이다(Collier, 1994; Kivimaa & Mickwitz, 2006). “지속가능한 성장”, “환경친화적 혁신”, 

“삶의 질 제고를 위한 혁신정책” 등 시스템 전환을 염두에 둔 정책 목표는 어느 한 

분야의 문제가 아니라 경제·사회·혁신 전반과 관련되어 있기 때문이다. 한 예로, 경제·

사회·환경 등 그동안 개별적으로 운영되어 온 섹터별 정책에 환경 목표를 포함하거나 
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련 정책이 서로 개별적으로 추진될 경우에는 지속가능성을 확보하기 어렵다. 

반면, 환경, 경제, 에너지 등 각 관련 정책이 장기 목표를 향해 서로 정합성을 

갖출 때만이 지속가능한 시스템 전환을 이루어낼 수 있다.    

<그림 3-3> 시스템 전환을 위한 관련 정책 통합

출처: 성지은 외(2009: 44)

정책조정·통합을 위해서는 부처 간 위원회, TF팀, 합동워킹그룹 등을 구성할 

수 있으며, 더 나아가 통합 업무를 담당하는 특별위원회나 조직을 활용할 수 있

다. 이외 부처 간의 차이를 줄이기 위한 교육훈련 강화, 인사교류와 커뮤니케이

션 활성화, 연구회와 포럼 운영, 공동의 지식기반 구축 등을 통해 정책조정·통

합을 이끌어낼 수 있다(Lafferty & Hovden, 2002; Persson, 2004; European 

Environment Agency, 2005; 성지은 외, 2010: 38-42). 

더불어 사회 각 분야의 지식인을 활용할 수 있도록 전문가 네트워크를 활성

화해야 한다. 공통의 비전을 향해 다양한 주체의 행동을 정렬하기 위해서는 이

해당사자의 참여 확대와 공동의 지식기반을 구축할 수 있는 플랫폼 사업, 학습

환경목표의 우선순위를 높이는 환경정책통합(EPI)은 지속가능한 사회를 지향하는 시

스템 전환을 이룩하는데 핵심 요소가 된다(Humbeeck et al., 2004; 성지은 외, 2009: 

43-44). 
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과 실험을 위한 워크숍 개최 및 포럼 운영이 중요하다. 정책실험과 집행과정에

서 창출된 지식과 정보를 효과적으로 조사·분석·종합해서 다음 정책기획과 개

발에 반영하는 ‘전략적 지식관리(strategic intelligence)’의 강화도 주요한 과제이

다(성지은 외, 2009: 55). 

3. 백캐스팅에 의한 시스템 전환 사례: 네덜란드의 경험

지속가능한 발전 개념은 1987년 세계환경개발위원회(World Commission for 

Environment and Development)의 보고서 󰡔우리 공동의 미래(Our Common 

Future)󰡕에서 강조되기 시작했으며, 네덜란드에서도 중요한 이슈로 등장했다. 

이에 따라 1990년대 후반부터 점진주의적 환경정책에서 벗어나 시스템 혁신에 

대해 숙고하기 시작하면서 1990년대부터 DTO 프로그램(Sustainable Technological 

Development, 1993-1997), EET 프로그램(Economy, Ecology, Technology, 1996-2002), 

NIDO 프로그램(National Initiative Development, 1999-2004) 등 환경-기술 연구프

로그램이 시작되었다. 이 프로그램들은 혁신 연구자와 정책결정자들 간에 대화

를 위한 장을 마련해 주었고(Kern & Smith, 2008) 기술, 혁신과 지속가능성에 

관련된 새로운 아이디어를 구체화하는 연구-정책 네트워크의 출현을 촉진했다. 

이 프로그램들에서 반복적으로 활용된 아이디어는 보다 포괄적인 변화의 필요

(시스템 변화), 장기적 지향, 관련된 사회적 과정에 주목하는 혁신정책의 개념화, 

잠재적 경로와 니치 실험(niche experiment)의 범위 설정을 위한 시나리오 및 백

캐스팅 기법의 활용, 참여적 이해관계자 접근의 강조 등이다(BRESE, 2008: 16). 

백캐스팅은 바람직한 미래 상태의 상이 정해지면 그에 도달하는 방법을 찾아내

는데 활용되었다(Etnier, 2000: 2).

세계 인구와 부가 계속적으로 증가하던 20세기의 전환기의 가장 중요한 이

슈 중 하나는 환경적 부담을 줄이면서 지속가능한 발전을 달성하는 것이었다. 

이에 따라 최근 유럽의 많은 연구자와 정책결정자들은 지속가능성을 지향하는 
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시스템 전환의 의도적 촉진을 위한 정책을 모색하고 있으며 백캐스팅은 중요한 

방법론으로 활용되고 있다. 백캐스팅이 활용된 대표적인 사례로는 네덜란드의 

지속가능한 교통·식품·가정시스템으로의 전환을 들 수 있다.

1) 지속가능한 교통시스템(EST)으로의 전환

이동 수단인 자동차에 대한 유럽인들의 의존도는 지속적으로 높아지고 있으

며4) 자동차도로의 총연장은 늘어났지만 도로 수용 능력은 자동차의 증가를 따

라가지 못하고 있다. 유럽의 교통 정체로 인한 비용은 2005년 기준으로 유럽 

GDP의 0.5%에 달한다(Banister et al., 2008: 25). 뿐만 아니라 자동차 증가에 따

른 환경의 지속가능성 저하가 심각한 문제로 등장하고 있다. 이러한 상황에서 

OECD의 주도로 시작된 지속가능한 교통(Environmentally Sustainable Transport, 

EST) 프로젝트는 백캐스팅 방법이 활용된 가장 대표적인 예이다. 교통 문제를 

평가하기 위한 다수의 미래 예측 시나리오 연구가 수행되었지만 네덜란드 등이 

참여한 OECD의 ‘환경적으로 지속가능한 교통’은 원치 않는 미래 회피가 아니

라 바람직한 미래에 도달하기 위한 방안을 모색하는 ‘백캐스팅’ 접근 방식을 

취했다는 점에서 다른 연구와 차별성을 가지고 있다(Guers & van Wee, 2004). 

EST는 2030년까지 차량의 오염물질 배출을 획기적으로 감축시켜 환경적 부

담을 대폭 완화하면서도 교통 수요를 충족시킬 수 있는 교통시스템으로의 전환

에 목적이 있었다. EST는 현재의 교통 오염물질 배출을 80-90% 수준으로 낮추

는 것을 목표로 이러한 목표를 달성하기 위해 교통시스템의 모습은 어떻게 변

화되어야 하며, 오염물질의 급격한 감축을 위해서 언제, 어떤 정책수단을 활용

해야 할 것인가에 대한 질문에서 출발하고 있다(Geurs & van Wee, 2004: 48). 그 

결과 재생가능한 자원에 기초한 에너지 사슬을 통해 교통 수요가 충족될 수 있

다는 결론에 도달했다(Etiner, 2000: 1).

4) 유럽의 자동차 대수는 1990년에서 2005년 사이에 38%나 증가했으며 이런 증가 추세

는 미래에도 지속될 것으로 전망된다. 
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EST에서 사용된 백캐스팅은 목적 결정, 목표·제한 요소의 구체화, 현재 시스

템 기술, 외생변수 구체화, 시나리오 분석 실시, 실행 조건 결정, 영향 분석 실

시의 7단계로 구분해 볼 수 있다. 시나리오 작성 단계에서는 전문적 판단과 기

존의 문헌과 모델 시뮬레이션 등이 사용되었다. 이를 위해 네덜란드 전문가를 

대상으로 하는 브레인스토밍이 수행되었으며 타 국가의 EST 연구에 관여한 전

문가들이 참가했다(Guers & van Wee, 2004). 백캐스팅은 5번째 단계인 시나리

오 분석 단계에서 이루어졌다. 그 결과 현재의 추동 요인과 사회적 추세 분석에 

기초하여 작성된 현재 기반 시나리오(business-as-usual scenario, BAU)와 달리 

EST 기준을 달성(예: CO₂ 80% 감축, NOx 90% 감축, VOC 90T 감축, PM10 

90% 감축)하기 위한 세 가지 새로운 시나리오가 개발되었다. 세 가지 시나리오

는 ⑴ 기술변화만 고려하는 “고기술(high-technology)” 시나리오 ⑵ 이동수단 변

화만을 고려하는 ”이동수단 관리(mobility-management)“ 시나리오 ⑶ 기술과 이

동수단 변화가 모두 포함된 결합 시나리오로 구성되었다(Guers & van Wee, 

2004: 56). EST 기준에 따라 현재 네덜란드의 교통정책이 환경적으로 지속가능

한 교통시스템을 실현하기에 충분하지 않다는 판단 하에(Guers & van Wee, 

2004: 65) 새로운 시나리오를 개발한 것이다. <그림 3-4>에서 볼 수 있듯이 EST 

접근은 현 상태를 유지하는 BAU5) 등 전통적인 접근과는 다른 전향적인 정책 

개발을 시도하고 있음을 알 수 있다.  

5) BAU(Business As Usual): 기존 온실가스 감축정책을 계속 유지할 경우 미래 온실가스 

배출량 추이 
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<그림 3-4> 전통적인 접근과 EST 접근의 비교

출처: Miola(2008)

네덜란드에서 개발된 결합 시나리오는 EST에 도달하기 위한 가장 가능성 있

는 경로로 전체 교통부문의 관점에서 볼 때 기술적 변화와 비기술적 변화가 동

등한 수준의 중요성을 가지고 있다. 기술 발전과 함께 교통수단 선택 행태의 변

화를 결합한 시스템 전환을 제안하고 있는 것이다. 설문조사에 따르면 환경문

제를 해결하기 위해서는 기술발전에 대한 대중적 지지가 생활방식이나 교통수

단 선택 행태(travel behavior)의 변화보다 훨씬 중요한 것으로 드러났다(Guers & 

van Wee, 2004: 58). 

2) 새로운 단백질 식품(NPF) 프로젝트

네덜란드에서는 지속가능성을 지향하는 시스템 혁신을 모색하고 지속가능한 

기술개발을 위한 기회와 가능성을 파악하기 위한 ‘지속가능한 기술개발’ 

(Sustainable Technology Development, STD)을 위한 정부 프로그램이 1993년부터 

2001년까지 수행되었다. STD의 주요 프로젝트 중의 하나가 바로 ‘새로운 단백

질 식품(Novel Protein Foods, 이하 NPF)’ 프로젝트이다. 다른 유럽국가와 마찬

가지로 네덜란드에서도 건강과 식품안전에 대한 소비자들의 관심으로 저지방 
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식품 구매와 육류 대체 식품에 대한 수요 증가 추세가 이어지고 있다(Aurelia, 

2002). 이러한 관심사를 반영하여 ‘지속가능한 기술개발‘ 프로그램이 시작되던 

초기에 주요 주제의 하나로 단백질에 특별한 관심을 두는 ‘지속가능한 식품 생

산과 소비’가 선정되었다. 그 결과 동물성 단백질 식품을 대체하는 비동물성 단

백질 식품 개발을 위한 단백질 전환이 논의되기 시작했다. 

단백질 전환 논의가 시작되면서 1993년부터 기업 R&D 담당자와 과학 전문

가를 대상으로 하는 인터뷰에 이어 국제적인 연구컨설팅기업에 의해 실현가능

성 연구가 수행되었다. 실현가능성 연구에 이어 네덜란드의 3개 정부부처와 주

요 식품 기업이 공동으로 자금을 지원하고 소비자 과학자, 경제학자, 식품 기술

자와 라이프 사이클 평가 연구자들이 참여하는 새로운 단백질 식품 대안을 개

발하기 위한 NPF 프로젝트가 수행되었다. 이에 따라 소비자 수용과 편익, 환경

적 영향, 생산비용과 사회기술적 효과와 기회를 포함한 다양한 새로운 단백질 

식품에 관한 분석이 이루어졌다. 1996년 프로젝트가 종결되면서 당시의 돈육생

산과 비교했을 때 10~30배 이상 환경적으로 효율적인 방법으로 새로운 단백질 

식품 생산이 가능하다는 결론을 내렸다. 새로운 단백질 식품 개발이 사회적으

로 바람직할 뿐만 아니라 기술적으로도 가능하다는 것이었다.

기술적 분석, 소비자 연구, 경제적 분석과 함께 라이프 사이클 평가가 수행된 

NPF 프로젝트에서는 백캐스팅이 활용되었다. 여기서 제시된 미래 비전의 핵심

은 2040년까지 육류 소비의 40%를 새로운 단백질 식품으로 대체한다는 것이었

다. 그러나 백캐스팅 실험 상황에서는 이와 다른 미래 비전도 제시되었다. 예를 

들면 기득권을 가진 이해관계자들이 지지하는 육류 생산과 소비에 대한 기존의 

지배적 관점이 반영된 비전을 들 수 있다. 현상 유지적 비전을 지지하는 행위자

들은 백캐스팅 실험을 통해 제시된 새로운 단백질 식품이라는 미래비전 보다 

축산업과 육류가공산업의 ‘경제적 건전성’을 개선하는 대안을 선호했다. 환경

주주의자와 채식주의자 네트워크 내에서도 육류 섭취는 줄이고 유기농 육류 섭

취는 늘리는 동시에 목표 수준 제시와 소비자 교육을 통해 육류 소비를 줄이면

서 규제를 통해 육류 부문의 규모를 줄이고 집중 가축 생산에 대한 환경 규제를 
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강화시키는 또 다른 비전을 제시하기도 했다(Quist & Vergragt, 2004: 423-425).  

미래 비전이 제시된 후에는 비전의 실현을 위한 내용의 구체화와 연구활동

이 수행되었다. 연구를 통해 몇 가지 새로운 단백질 식품이 설계, 규정되고 육

류의 40% 대체를 위한 미래비전의 구체화와 환경적 영향, 사회경제적 결과에 

대한 평가가 가능하게 되었다. 백캐스팅의 관점에서 보자면 현재의 육류 대체

품과 비교해서 맛과 구조가 더 우수한 단백질 식품을 생산하기 위해서는 상당

한 정도의 식품 기술 개선이 필요하다는 것을 의미한다. 또 육류와 새로운 단백

질 식품의 역할과 지위에 있어서 문화적 변화와 육류 부문의 위축과 새로운 단

백질 식품사슬의 출현에 따른 구조적 변화가 필요함을 의미하는 것이었다

(Quist & Vergragt, 2004: 421-423; Quist, 2008: 9-10). 이에 따라 부족한 기초 지식

과 응용지식 개발을 위한 연구개발 프로그램과 장단기의 7개 범주의 후속 실행 

활동(<표 3-3> 참조)이 포함된 2040년을 목표로 하는 발전 궤적(development 

trajectory)이 제시되었다. 

<표 3-3> 새로운 단백질 식품의 개발 도입을 위한 행동 의제

1. 일반 대중과의 소통과 충분한 정보 공급

2. 전문적 교육과 새로운 지식의 전환

3. 소비자 조사와 마케팅 수단 개발

4. 기초 조사와 체인 조직

5. 새로운 단백질 식품 생산 개발 (식품과 재료)

6. 환경 감소 요소와 LCA 수단 개선 

7. 입법 기관과 사회적 수단 필요(새로운 단백질 식품 체인 성장과 육류부문 감소 촉진) 

출처: Quist & Vergragt(2004: 423)

제시된 비전이 실현되기 위해서는 제시된 비전이 꾸준히 영향을 미치고 이

를 실현하기 위한 후속적인 실행과 학습이 이루어져야 한다. 후속적 노력의 일

환으로 대규모 연구프로젝트와 연구개발이 이루어졌다. 새로운 단백질 식품 생

산과 소비에 관련된 기술적 이슈와 사회경제적·문화적 측면의 문제를 다루기 위
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한 대규모 연구 프로젝트인 PROFETAS(Protein Foods, Environment, Technology 

and Society)를 대표적으로 들 수 있다6). 여기에는 다수의 네덜란드 식품기업이 

참여하고 연구협의회, 기업, 농업부가 자금을 지원했다. 그 외에도 기업과 연구

기관들이 참여하는 관련 R&D가 시작되었다. 또 주요 슈퍼마켓 체인이 발행하

는 잡지에 새로운 단백질 식품에 대한 토론이 게재되기도 했다. 이와 함께 채식

성 단백질이 농림부(Ministry of Agriculture)뿐 아니라 환경부(Ministry of 

Environment)의 정책결정의 주요 주제중 하나가 되었다. 환경단체들도 육류 대

체식품에 대해 긍정적인 입장을 가지게 됨으로써 새로운 단백질 식품으로 활동 

영역을 확장하게 되었다(Quist & Vergragt, 2004: 424; Quist, 2009: 10). 

NPF 프로젝트의 백캐스팅 실험에서는 다양한 이해관계자 참여했으며7) 높은 

수준의 공동 학습(joint learning)이 이루어졌다. 첫째, 대학을 포함한 7개 관련 

6) 지속가능한 식품 생산과 소비를 위한 다학제적 대안 연구프로그램인 PROFETAS는 

네덜란드 국립과학기금(Dutch National Science Foundation)인 NWO와 기술기금 STW, 

농업자연식품품질부(Ministry of Agriculture, Nature and Food Quality)와 민간기업의 

재정지원으로 수행되었다. Vrije Universiteit Amsterdam, Wageningen University & Research 

Centre 와 the University of Twente 등 3개 대학에서 곡물 생산, 소비자 선호, 경제학, 

환경 영향평가, 식품 기술, 정치학, 공급 사슬 관리(supply chain management) 등을 전

공하는 다양한 학자들이 참여했으며 단백질 전환을 위한 백캐스팅 과정에는 전문가 

뿐 아니라 다양한 사회영역의 이해관계자들도 참여했다. PROFETAS는 서구식 식단

에서 동물성 단백질 식품으로 식물성으로 전환하는 것이 현재의 추세에 비해 보다 

지속가능성이 높으며, 기술적으로 가능하고, 사회적으로도 바람직하다는 관점을 취

하고 있다. 식품 사슬(food chain) 분석이 아니라 에너지 생산을 위한 바이오 메스와 

점차 고갈되는 담수 자원의 사용까지 포함한 농업 시스템 전반을 살펴봄으로써 단백

질 식품 생산과 소비에 있어서 대규모의 전환을 위한 새로운 길을 개척했다는 평가

를 받고 있다(Aking et al., 2006). 

7) 백캐스팅 실험이 이루어진 3년 동안 50-60개의 이해관계자 조직에 상당하는 약 

100-150명이 참여했다. NPF 팀에 비해 이해관계자들과 개인의 관여 정도는 낮은 편

이었다. 이해관계자들의 내용에 대한 영향 정도는 상대적으로 낮았지만 초기 단계에

서 자문을 했던 소규모의 기업 R&D 관계자와 과학 전문가들은 주제의 의미 규정과 

범위설정에 상당한 영향을 미쳤다. 그 결과 기업 혁신 관점이 강조되면서 NPF는 직

접적으로 육류 소비 혹은 가축 사육을 겨냥하기보다는 육류보다 소비자의 선호에 더 

부합하는 새로운 혁신적 단백질 식품으로 규정되었다(Quist, 2008: 10).
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연구기관들이 조사에 참여했다. 이들 기관의 대표자들은 공익단체의 핵심 인사

들과 함께 프로젝트 자문 위원회에도 참석했다. 둘째, 관련 정부부처와 두 주요 

산업계가 자금지원을 통해 참여를 보장받았다. 셋째, 4개 사회단체의 다양한 이

해관계자들이 참여하는 구성적 기술영향평가(Constructive Technology Assessment)

가 수행되었다. 넷째, 핵심적인 것은 아니지만 소비자 조사와 일반적인 의사소

통을 통한 참여가 이루어졌다(Quist & Vergragt, 2004: 426). 

프로젝트 관리자와 프로젝트 팀은 정기적으로 이해관계자와 의사소통하거나 

대면 회의를 개최했다. 이 과정에서 이해관계자 집단 간에는 다양한 협력적 학

습이 이루어졌다. 예를 들면 주요 기업과 선도적인 연구자들에 의해 당시에는 

존재하지 않던 대체 단백질 식품의 가능성에 대한 학습이 이루어졌다. 이해관

계자 회의의 참여자들은 회의 결과로 세계 식품 안보와의 관계와 같이 참여자

들 간에 합의한 이슈가 포함된 최종 성명서를 발표하기도 했다(Fonk & Hamstra 

1996: 67-71; Quist, 2009: 12-13에서 재인용).

3) 지속가능한 가정(SusHouse) 프로젝트

네덜란드는 지속가능한 발전을 위해서는 현재의 생산과 소비 패턴의 급격한 변

화가 불가피하다는 인식하에 따라 EU의 자금지원으로 ‘지속가능한 가정을 지

향하는 전략(Strategies towards the Sustainable Household, 이하 SusHouse)’ 프로

젝트를 수행했다. 이는 보다 지속가능한 방식으로 소비자의 욕구를 충족시키기 

위해 요소들을 재배열하는 시스템 혁신을 의미한다. 1998년부터 2000년까지 3

년 동안 수행된 SusHouse 프로젝트는 시스템 혁신을 통해 2050년 사회적 수요

를 충족시키고자 환경적 부담을 95% 이상 줄이는 ‘지속가능한 가정으로의 전

환을 위한 전략을 개발, 평가하는데 목적을 두고 있다. 독일의 ‘지속가능한 기

술 발전(Sustainable Technological Development, DTO/STD)(1992-1997)’과 네덜란

드의 ‘지속가능한 세탁(Sustainable Washing)’ 프로젝트에 영감을 받아 시작된 

SusHouse 프로젝트에는 네덜란드, 영국, 이탈리아, 독일, 헝가리 등 5개국의 6개 
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연구단체가 참여했다(Vergragt, 1998: 1-12). 가정의 세 가지 주요 기능인 의복관

리(clothing care), 주거(Shelter), 쇼핑·요리·음식섭취(eating)에 대한 연구가 수행

되었는데 여기에서는 네덜란드에서 수행된 영양섭취(nutrition) 사례를 중심으로 

살펴보도록 하겠다.

SusHouse 프로젝트는 문제 오리엔테이션과 이해관계자 참여, 이해관계자 창

의 워크숍과 시나리오 구성, 시나리오 평가, 백캐스팅과 이해관계자 자문 워크

숍 등의 네 단계를 거쳐 수행되었다. 프로젝트 진행 단계를 도식화하면, <그림 

3-5>와 같다. 이 중에서 ‘7. 현실화와 수행’단계는 SusHouse 프로젝트에 포함되

지 않는다. SusHouse의 접근은 일반적인 백캐스팅과는 약간의 차이가 있다. 일

반적인 백캐스팅 단계와 비교하면 1·2단계는 전략적 문제 지향에 해당하며, 3과 

4단계는 바람직한 시나리오 혹은 미래 비전 구현, 4와 6단계는 백캐스팅 단계, 

4·5·6단계는 상세화와 후속 활동 및 행동 의제의 구체화, 6과 7단계는 후속활동

과 집행에 해당한다(Quist & Vergragt, 2004: 425-427).

1. 문제 오리엔테이션

2. 이해관계자 분석과 참여

3. 이해관계자 창의 워크숍

4. 시나리오 구축

5. 시나리오 평가

6. 백스캐팅 워크숍과 이해관계자 협의

7. 현실화와 수행

<그림 3-5> SusHouse 프로젝트 진행 단계

출처: Quist & Vergragt(2004: 426)
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문제 오리엔테이션 단계는 문제를 확인하고 규정하는 단계로 가정에서 발생

되는 환경적 부담이 확인되었다. SusHouse 프로젝트를 통해 지속가능한 가정에 

대한 연구를 수행하게 된 이유는 가정에서 환경적 부담을 초래하는 상당한 자

원 사용이 이루어지며 가정을 통해 발생하는 직접적 환경 부담이 크게 증가하

고 있기 때문이다. 또한 가정이 지속가능한 수요 혹은 녹색 수요(green demand)

를 촉진할 수 있다는 점에서 매우 중요함에도 불구하고 이에 대한 연구는 매우 

부족하다는 인식이 대두되었다. SusHouse 프로젝트의 출발점은 2050년까지 

Factor 208)에 해당하는 환경적 부담 경감 달성을 위해서는 기술적·문화적·제도

적 변화의 결합이 필요하다는 데 있었다(Quist et al., 1999: 1-2). 

문제가 확인되고 이해관계자 분석이 끝난 후 면담과 창의적 워크숍을 거쳐 

다양한 사회영역의 이해관계를 반영한 2050년의 시점에서 지속가능한 가정의 

실현을 위한 시나리오가 작성되었다. 이해관계자 워크숍의 결과로 영양섭취의 

전환을 위한 시나리오는 세 개가 작성되었다. 첫째, 지능화된 요리와 보관

(Intelligent Cooking and Storing, ICS) 시나리오이다. 여기서 가정은 첨단기술, 편

리성, 손수 만들기(do-it-yourself), 신속한 삶의 방식이라는 특징을 가지게 된다. 

지능화된 기술의 도움을 받아 부엌과 음식 관리를 최적화하는 것이다. 둘째, 슈

퍼-레스토랑(Super-Rant, SR) 시나리오이다. 현재의 슈퍼마켓과 레스토랑의 요

소를 결합한 것이지만 작은 도시 근린 식품 센터의 형태로 만들어진다. 여기서 

음식 먹기, 구매, 포장 음식(take-away meal) 구매 등이 가능하며 많은 가정에는 

전자레인지, 커피포트와 작은 냉장고만 남아 있다. 쓰레기는 지역의 에너지 생

산을 위해 수집되고 식재료는 지속가능한 방식으로 재배한다. 셋째, 지역과 녹

색(Local and Green, L&G) 시나리오이다. 가정의 세대원은 필요한 음식의 상당 

부분을 직접 재배한다. 또 계절 식품은 성분 가공 처리를 하지 않은 신선한 것

을 지역의 가게와 작은 슈퍼마켓에서 구입하거나 생산자로부터 혹은 취미로 텃

8) 향후 50년(혹은 30년) 내에 일인당 환경에 주는 부담을 지금보다 절반으로 줄이기 위

해서는 지금보다 20배 이상 환경적으로 지속가능성을 높여야 한다는 의미에서 Factor 

20이라고 하며 이에 맞춘 개선 목표를 Factor 20 개선이라고 한다.
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밭에서 기른 것을 직접 구입한다. 지역 특산물이 중요하며 지역에서 생산된 것

은 거주자나 그 지역을 여행하는 사람들이 소비한다. 수입된 제품도 구입할 수 

있지만 환경비용이 가격에 포함되어 있기 때문에 비싸다. 이 시나리오에는 녹

색 소비자의 수요가 강하게 반영되어 있다.

SusHouse 프로젝트의 핵심이라고 할 수 있는 규범적 시나리오의 작성과 분

석 과정에는 소비자, 소매업자, 식품가공과 제조업자, 부엌 설비 및 제품 생산

자, 공익 단체, 소비자 단체, 정부, 연구기관을 포함하는 다양한 이해관계자들이 

참여했다. 이는 시나리오 설계 과정에 다양한 사회 영역의 창의적 아이디어와 

의견을 반영하려는 의도가 반영되었기 때문이다. 행위자 간 사회적 상호작용과 

협상 과정에서는 가치, 태도, 신념에 대한 고차원(higher order)의 사회적 학습이 

이루어졌다(Quist et al., 1999: 3-4). 시나리오별로 구체적으로 어떤 변화가 필요

한지에 대한 상세한 내용이 작성되었다. 그 결과 기술적 변화, 문화적/행태적 

변화, 구조적/조직적 변화의 내용이 제시되었다. 시나리오가 작성된 후에는 환

경적 부담의 경감, 경제적 신뢰, 소비자의 수용성에 대한 평가가 이루어졌다. 

그 결과 ‘지능화된 요리와 보관 시나리오’와 ‘지역과 녹색’ 시나리오는 환경적 

부담을 크게 줄일 수 있는 것으로 평가되었지만 슈퍼-레스토랑 시나리오는 필

요 에너지가 증가하는 것으로 나타났다. 더 정교한 자료가 필요하지만 음식 산

업분야에서 환경적 부담 개선의 가능성이 크다는 결론을 내리게 되었다.. 평가 

후에는 이해관계자들이 참여하여 환경적 이득과 시나리오의 신뢰성 향상을 위

해 어떤 수정이 가능한지 확인하는 시나리오 분석 결과에 대한 토론이 이루어

졌다. 시나리오와 평가 결과는 시나리오의 실행에 초점을 맞춘 2차 이해관계자 

워크숍에 다시 상정되었다. 여기에서 실행 안을 다듬어 졌고 정책 제안이 개발

되었으며 혁신적인 새로운 아이디어가 제시되기도 했다(Quist & Vergragt, 2004: 

425-429).
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4) 네덜란드 백캐스팅 사례의 시사점

지속가능성을 지향하는 네덜란드의 세 가지 사례는 공통적으로 이상적인 지속

가능한 미래 상태를 설정하고, 이러한 상태에 도달하기 위한 경로의 발견과 정

책 수단들을 제시하기 위해 백캐스팅 방법을 활용하고 있다. 첫 번째로 살펴본 

EST 사례는 2030년까지 차량의 오염물질 배출을 80~90% 수준으로 낮추는 것

을 목표로, 기술과 기술 외의 변화를 함께 고려하는 전향적인 정책 개발을 시도

했다는 점에서 의미가 있다. 두 번째로 살펴본 NPF 사례는 2040년까지 육류 소

비의 40%를 새로운 단백질 식품으로 대체한다는 것을 목표로 다양한 이해관계

자의 참여와 함께 높은 수준의 공동 학습을 강조했다는 점에서 주목된다. 세 번

째 사례인 SusHouse 프로젝트는 2050년까지 환경 부담을 95% 이상 줄이는 것

을 목표로, 문제를 탐색하고 규정하는 단계에서부터 집행하는 단계에 이르기까

지 다양한 이해관계자들의 참여와 높은 수준의 사회적 학습을 강조한다는 점에

서 의의가 있다. 네덜란드 사례에 나타난 공통된 특성은 다음과 같다. 

첫째, 백캐스팅은 용도가 제한적일 수 있지만 구체적인 목표 상태가 설정된 

상황에서 미래의 바람직한 상황에 도달하기 위한 전략과 수단 도출에 활용되고 

있다. 세 사례는 모두 명확한 목표가 제시된 상황에서 이러한 목표에 도달하기 

위해 후행적 방법으로 문제의 해결책을 찾는데 활용하고 있다. 세 사례 모두 급

진적 변화가 필요한 상황에서 목표 상태에 도달하기 위한 전략과 수단의 개발

에 초점을 두고 있지만 급격한 변화가 아니라도 목표가 명확하게 정의될 수 있

는 경우 충분히 활용할 수 있는 방법이라고 할 수 있다. 

둘째, 특정한 목표 상태에 도달하기 위해서는 다양한 경로가 존재한다는 것

을 전제로 복수의 시나리오를 제시하는 경우 다양한 대안을 검토하고 비교하도

록 함으로써 최적 대안을 발견할 가능성을 높일 수 있는 장점이 있다. 세 사례

가 모두 복수의 시나리오를 제시하고 있는 것은 아니지만 복수의 시나리오를 

제시하고 이를 비교, 평가하는 경우 상당한 유용성이 있다. 대부분의 정책문제

의 경우 바람직한 미래 상태에 도달하기 위한 경로가 하나만 있는 경우는 별로 
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없다. 그럼에도 불구하고 대안적 경로를 모색해보고 복수의 대안을 비교, 평가

하기보다는 특정한 입장이 반영된 단일 대안만을 제시하고 이에 대한 찬성과 

반대 입장만 표명되는 경우가 많다. 따라서 다양한 가능성이 사전에 차단될 가

능성이 높아진 다는 점에서 복수의 시나리오를 바탕으로 이에 대한 전략과 수

단을 강구하는 백캐스팅 접근은 정책 문제에 대한 적절한 해결책 제시에 큰 도

움을 줄 수 있을 것이다.

셋째, 사회적 혁신에는 과학기술적 관점뿐 아니라 인문사회과학을 포괄하는 

다양한 관점의 반영이 필요할 수 있다는 점에서 다학제적 관점의 활용이 사회 

문제의 해결에 유용한 도움을 줄 수 있다. NPF 프로젝트의 경우 과학기술 전문

가뿐 아니라 인문사회과학 전문가가 함께 참여하는 다학제적 연구가 활용되고 

있다. 환경적으로 효율적이면서도 사회적 요구를 충족시키기 위해서는 기존의 

틀에서 벗어나는 시스템 전환이 필요하다. 시스템 전환은 기술적 변화만으로는 

불가능하며 다양한 사회적, 문화적 변화까지 수반해야한다는 점에서 과학기술

적 지식과 함께 다양한 인문사회적 지식의 활용이 요구된다. 이에 따라 NPF 프

로젝트에는 곡물 생산, 식품 기술, 환경 영향평가 등의 과학기술 전문가와 함께 

소비자 선호, 경제학, 정치학, 공급 사슬 관리 등의 사회과학자들이 함께 참여

하였다. 만약 NPF 프로젝트에 과학기술 전문가들만 참여했다면 기술적 변화에 

한정된 해결책만이 논의되었을 가능성이 높다. 식품의 공급과 소비는 단순한 

기술적 문제가 아니라 개인의 선호와 문화적 특성 등 다양한 요인들이 복합적

으로 작용하고 있는 부분이기 때문이다.  

넷째, 다양한 대안의 발견과 비교, 평가에 시민사회의 지식과 과학기술 전문

가들의 지식을 융합하는 것이 필요하다. NPF와 SusHouse 프로젝트에서는 시나

리오의 개발과 평가, 백캐스팅 과정에는 과학기술 전문가와 함께 다양한 사회

영역의 이해관계자들을 참여시키고 있다. 기업, 정부, 연구, 공익단체와 일반 대

중을 포함한 모든 사회 집단의 지식, 지지와 행동이 필요하며 이들의 참여로 이

루어진 백캐스팅을 통해 관련 이해관계자들이 무엇을, 어떻게 해야 할 것인가

에 대한 바람직한 비전의 개발, 탐색과 분석이 이루어질 수 있기 때문이다
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(Quist, 2009: 13). EST 프로젝트의 경우 전문가들이 중심이 되었기 때문에 참여

적 백캐스팅은 아니지만 NPF와 SusHouse는 다양한 이해관계자들이 미래비전

의 개발과 시나리오의 작성과 백캐스팅에 참여하는 참여적 백캐스팅이라고 할 

수 있다. 자신의 이해가 직접적으로 연관되어 있으면서 관련 지식과 자원을 소

유하고 있는 이해관계자의 참여가 이루어져야 하는(Quist, 2009: 2) 이유는 사회

적 혁신이 다양한 이해관계의 반영과 조정 없이 성공하기 어렵기 때문이다. 급

격한 변화는 이해관계의 근본적 변동을 초래하고 손실집단의 강한 반발을 초래

할 가능성이 높다는 점에서 이들을 사전에 참여시키는 것이 이런 문제를 사전

에 방지하는 중요한 수단이 될 수 있기 때문이다.

 

4. 백캐스팅의 활용 가능성과 함의

최근 우리나라는 사회 및 정책 전반에 걸쳐 새롭게 환경을 설정하고 독자적인 

경로를 창출해야 하는 시스템 전환의 상황을 맞이하고 있다. 그러나 시스템 전

환을 위한 새로운 정책 의제의 도출과 이에 대한 합의 형성, 통합적인 정책 설

계와 실효성 있는 세부 프로그램 도출, 유기적이고 개방적인 행정 거버넌스 구

축, 전환 과정의 개방과 민주성 확보, 지속적인 정책 학습체계 구축과 장기적인 

추동력 확보 등의 측면에서 많은 한계를 드러내고 있다. “저탄소 녹색성장” 등 

시스템 전환을 강조하는 정책 의제가 다양한 분야에서 지속적으로 제시되고 있

으나, 과거 추격 시기를 거치면서 형성되어 온 강력한 정부 주도의 하향식 추진 

방식이 여전히 유지되고 있으며, 사고의 틀이나 일하는 방식 또한 기존 시스템

에서 크게 벗어나지 못하고 있기 때문이다9). 

9) 이명박 대통령은 2008년 8·15 경축사에서 녹색기술과 청정에너지를 통한 저탄소 녹

색성장을 향후 60년의 새로운 국가 비전으로 제시하고 있음을 강조했다. 그러나 이명

박 정부의 녹색성장 정책은 강한 정부 주도로 빠르게 진행되었으며, 정부와 국민, 기

업과 시민사회 등 다양한 사회적 주체의 참여나 전환에 대한 비전 공유 노력이 부족
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이런 측면에서 네덜란드가 교통·식품·가정 시스템 전환에서 시도했던 참여적 

백캐스팅 방법은 중요한 시사점을 제공한다. 바람직한 미래 목표를 도출하고 

이에 대한 합의와 지지를 이끌어 내기 위한 고민과 각 부문의 자율성을 유지하

면서도 장기적인 정책 목표를 향해 각 관련 부처의 정책을 유기적으로 연계시

켜 가기 위한 방법 모색에 대응하고 있으며, 장기 목표를 향해 다양한 정책 실

험과 평가를 어떻게 진행시켜 나갈 것인지에 대한 중요한 경험 사례이기 때문

이다. 특히 네덜란드는 연구자와 공무원의 공동 작업으로 ‘전환 관리(Transition 

Management)’라는 새로운 정책적 접근방식을 도출하고 세부 관련 정책들을 통

합 시행함으로써 이론과 실천의 공진화와 관련 정책 간의 통합을 시도하였다는 

점에서 주목할 만하다(Rotmans et al., 2001; Loorbach, 2007; 송위진 외, 2008: 

47-59). 

각 국가의 가진 독특한 제도적 특성과 맥락이 있기 때문에 네덜란드의 경험

이 우리나라에 그대로 이식되기는 어렵다. 특히 사회적 타협과 합의를 중시하

는 사회제도적 특징을 가진 네덜란드의 모델이 빠른 의사결정과 강한 추진력이 

특징인 우리나라에서 어느 정도의 실현가능성을 가질 것인가는 다양한 의견이 

있을 수 있다. 다만, 네덜란드의 앞선 노력은 시스템 전환을 시도하고 있는 우

리나라가 무엇을 준비하고 보완해야 할 것인지를 성찰적으로 살피는데 중요한 

사례가 될 수 있다. 우리나라의 경우 많은 정책이 위로부터 빠르고 강하게 추진

되지만, 그것을 받아들여 실효성 있는 변화까지 이끌어낼 수 있는 장기적인 정

책 추동력은 부족하기 때문이다. 

앞서 살펴본 네덜란드 사례에서 볼 수 있듯이 새롭게 시작한 시스템 전환 정

했다. 무엇보다도 오랫동안 우리 사회를 지배해 온 ‘발전 관성’은 보전과 환경의 가치를 

외양적으로 강조하면서 내실에서는 개발을 부추기는 신개발주의(neo-developmentalism)

의 특징을 보여주고 있다(조명래, 2006: 130; 성지은, 2009: 14-15). 녹색성장에 관련한 

예산편성을 분석해 보면, 국토부를 중심으로 9개 핵심 사업이 위치해 있고, 4대강 살

리기 등에 배정된 예산이 무려 36.8%에 이른다. 그 외 녹색 교통망확충 등에 대한 예

산도 24.5%를 차지하는 등 녹색이라는 이름하에 건설사업 등이 추진되어 왔다(기획

재정부 외, 2009.1). 
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책이 성공하기 위해서는 장기적 관점에서 전환의 공동 비전을 도출하는 것뿐만 

아니라 위로부터의 정치적 리더십, 아래로부터 꾸준한 지지와 변화 의지, 양 축 

모두를 이끌어낼 수 있어야 한다. 그동안 시스템 전환을 주장하는 구호 수준의 

정책은 많았지만 네덜란드 사례처럼 정책기획부터 세부 추진 과정까지 산·학·

연·관이 활발한 상호작용과 토론을 거치며 구체화시켜 나간 경우는 거의 없었

다. 전환 정책이 성공하기 위해서는 현재 상황의 개선이나 연장이 아니라 20-50

년을 내다 본 바람직한 미래 목표를 향해 전향적인 정책 수단을 강구할 필요가 

있으며, 이는 다양한 주체의 지지와 협력을 이끌어낼 때 비로소 가능하다(송위

진 외, 2008: 47-59; 성지은·송위진, 2010: 29-30). 네덜란드 경험을 기반으로 정

책적 함의를 도출하면 다음과 같다. 

첫째, 우리나라가 지속가능한 사회기술시스템으로의 전환을 이룩하기 위해

서는 인문·사회·과학·기술 융합을 통한 사회문제 해결 방안인 백캐스팅 기법이 

필요하다. 기존의 시스템을 전환시키기 위해서는 다양한 혁신 주체의 생활양식

과 소비패턴 등을 포함한 사회 전반의 거버넌스가 변화되어야 하기 때문이다. 

즉 기존 에너지 다소비형, 고탄소형 사회 패러다임에서 벗어나 지속가능한 시

스템을 달성하기 위해서는 당연시되는 가치나 인식 변화를 뛰어넘어 사회적 행

위자의 실질적인 행동 변화가 중요하다10). 과학기술의 장기 비전과 계획이 지

10) 2008년 8월에 확정된 󰡔국가에너지기본계획󰡕에 의하면, 신재생에너지와 원자력의 비

중을 현재의 2.4%, 14.9%에서 2030년 11%, 27.8%로 늘려 나갈 것을 발표하였다. 이

어 󰡔제2차 국가에너지기본계획󰡕을 통해 정부는 2020년 온실가스 배출량을 2005년 

기준 BAU 대비 30%를 감축하고 실질 배출량을 4% 감축한다고 제시하였다. 이러한 

내용의 정부 계획이 성공하기 위해서는 어디에서 얼마를 줄일 것인가에 대한 의견 

수렴과 함께 현재 에너지 다소비 및 저탄소형 사회기술시스템의 전환을 위한 적극

적인 정책적 개선 노력이 뒤따라야 한다. 그러나 이 같은 계획을 수립하는 과정에서 

원자력 확대 등을 둘러싼 다양한 문제제기와 함께 의견 수렴이 충분히 이루어지지 

못했으며, 에너지 다소비 및 고탄소형 사회기술시스템의 전환을 위한 중장기 시나

리오 및 전향적인 사회적·경제적 수단 강구가 부족한 상황이다. 더 나아가 에너지 

다소비와 직접적으로 연계되어 있는 산업, 교통, 주거, 건축 등 각 분야에서의 세부 

목표치 설정과 중장기 시나리오 설계, 그리고 관련 정책 수단 간의 조합(Policy Mix)

이 구체적으로 이루어지지 못하고 있다. 
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속가능한 사회기술시스템 전환에 기여하기 위해서는 다양한 주체의 합의에 기

반을 두면서도 과학기술을 뛰어넘어, 사회, 교육, 복지 등을 포괄하는 참여형 

백캐스팅 관점의 도입이 필요하다. 

둘째, 시스템 전환을 위한 백캐스팅이 성공하기 위해서는 사회기술시스템, 

기술과 사회 동시 구성이라는 관점이 중요하다. 시스템 전환은 정치·경제·사회·

문화·복지·노동 등 모든 분야에 해당되는 의제이기 때문에 총체적 관점에서 각 

관련 정책을 연계·통합할 필요가 있다. 이를 위해 다른 정책과의 균형을 맞추거

나 연계성을 고려하는 시스템적 사고가 요구되며 공동의 정책목표를 향한 부처 

간 연계와 협력이 뒤따라야 한다. 각 개별 부처별 업무 일변도에서 벗어나 여러 

부처가 함께 참여하는 프로젝트별 업무를 활성화함으로써 부처 간 커뮤니케이

션과 협력을 높여 나갈 필요가 있다. 우리나라에서도 저탄소 녹색성장 의제가 

등장하면서 그동안 분리되었던 환경-경제정책뿐만 아니라 에너지, 혁신, 산업

정책 간에도 통합의 중요성이 강조되어 왔다. 그러나 여전히 각 정책은 분리되

어 설계·집행되고 있으며, 각 정책영역을 초월하는 정책 간 통합과 정책수단 간 

공동 설계가 미흡하다는 비판을 받아 왔다. 녹색성장정책을 보다 체계적·통합

적으로 운영하기 위해 국가에너지위원회 등 유관 위원회를 통합하여 녹색성장

위원회가 만들어졌으나, 현재 녹색성장위원회는 미래 사회를 장기적으로 기획

하거나 사회 및 환경정책을 포괄하는 인텔리전스 기능 확보가 미흡한 상황이

다. 반면 네덜란드는 다양한 분야에서 시스템 전환을 시도하면서 부처 간 정책

조정을 위해 6개 부처 30여명의 공무원으로 구성된 부처 간 사무국(IPE)을 설

치 운영하였다. 이러한 노력과 함께 각 부처가 공동비전을 형성하고 실천 과제

들을 공동으로 기획함으로써 관련 분야의 지식을 공유하고 구성원들 간의 신뢰

를 구축할 수 있었다(송위진 외, 2008: 48-49). 

셋째, 장기목표와 중·단기 목표의 지속적인 조율과정을 내재화한 거버넌스가 

구축되어야 한다. 시스템 전환이 성공하기 위해서는 이를 추진하는 주체의 내

용적·절차적 정당성 확보와 함께 기업, NGO, 일반 대중 등 정부-민간 간 활발한 

커뮤니케이션을 통해 서로가 공감하는 합의 형성이 뒤따라야 한다. 정부와 국
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민의 인식 전환과 사회적 합의와 전환에 대한 공감대를 이끌어내지 못하면 이를 

추진하기 위한 강력한 추동력을 확보하기 어렵다11). 네덜란드에서도 백캐스팅

에 의한 시스템 전환을 시도하면서 기술사회의 동시 구성의 관점에서 토론과 합

의를 강조했다. 시스템 전환에는 장기적 노력이 투입되므로 다양한 이해관계자

들이 참여하는 공통의 비전 형성과 개방적·소통적 거버넌스 구축이 중요하다.

넷째, 시스템 전환이 성공하기 위해서는 다양한 정책 실험과 함께 지속적인 

피드백을 통한 학습이 필요하다. 네덜란드에서는 국가 차원의 장기 비전을 향

해 다양한 정책 실험과 평가를 추진하여 왔으며, 그 과정에서의 학습과 오차 수

정을 통해 장기 목표와 단기 정책의 성과 간의 간극을 줄이려는 노력이 지속적

으로 이루어져 왔다. 우리나라 시스템 전환 정책의 경우에도 전면적으로 실시

하기보다 다양한 시범 사업과 함께 소규모의 정책 실험을 활성화시켜 나갈 필

요가 있다. 다양하고 단계적인 정책 실험과 지속적인 피드백을 통해 성공의 경

험과 학습의 기반을 축적해 나가고, 보다 큰 실험을 위해 사업을 확대해나가면

서 관련 지식을 축적하고 정책의 불확실성과 실패의 가능성을 점차 줄여 나갈 

필요가 있다(성지은·송위진, 2010: 27-29). 

11) 지속가능한 사회기술시스템으로의 전환 의제로 볼 수 있는 이명박 정부의 녹색성장 

정책은 대통령의 8·15 경축사가 직접적인 계기가 되었다. 2008년 9·15선언 이후 약 

일주일 뒤 국가에너지관련 기본 계획이 발표되었고 불과 6개월 뒤에 녹색성장기본

법의 초안이 작성되었다. 녹색성장기본법과 같이 국가적으로 중대한 사안을 다루는 

법률인 경우에는 산업계, 학계, 시민단체, 관련전문가, 이해관계자 등의 의견을 충분

히 수렴하는 과정이 필요하나 이러한  절차나 합의 과정이 생략되거나 형식화되어 

추진되었다. 더 나아가 충분한 준비기간을 가지고 법령에 정해진 절차에 따라 제정

되어야 한다는 기본적인 원칙조차 지켜지지 못했다(성지은, 2009: 12-13). 이러한 사

례에서 볼 수 있듯이 장기적인 시스템 전환을 위한 공통의 비전을 형성하고 이와 관

련된 사회적 합의와 공감대를 이끌어내기 위해서는 여전히 많은 과제를 안고 있다. 
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Transition to Sustainable Socio-technical System

and Backcasting:

The case of sustainable transportation, foods, household system 

transition in the Netherlands

 Seong, Ji Eun, Jung, Byung Kul and Song, Wi Chin

Transition toward sustainablity being in progress in a variety of areas including 

climate, energy, household, transportation. This study analyzed  system transition 

and backcasting of its management with case of sustainable transportation, foods, 

household system transition in the Netherlands. Backcasting has become a 

popular approach for sustainability taking a more reflexive perspective and 

looking back to the participatory experiments. In the Netherlands, participatory 

backcasting utilized as s innovative approach for long-term strategy for 

sustainability, based on stakeholder involvement, construction of normative 

sustainable futures, stakeholder leaning. In this study, we can be understood that 

transition management requires the participation and contribution of business, 

government, research and the public & public interest groups and backcating is 

tool leading to a sustainable future vision, stakeholder involvement. To create a 

new path toward sustainablity, it requires integrated consideration of related 

policy perspectives and participatory backcasting aiming at system innovations 

for influencing transitions.
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Sustainable Socio-Technical System, System Transition, Backcasting




