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가하고 이러한 변수가 갖는 향력의 불확실성이 높아짐에 따라, 단기 ⋅단편  근을 통

해 에 지 이슈에 한 근본 인 처가 어려워졌기 때문이다. 

에 지 정책을 장기  에서 다루기 해서는 기존과는 다른 거버 스  근이 필요

하며, 이와 같은 맥락에서 환이론을 에 지 정책에 용하기 한 연구가 활발히 진행되고 

있다. 본 연구는 네덜란드의 환 리 모델과 에 지 환사례를 바탕으로 수정된 환 리 

모델을 제시하고, 이를 기반으로 우리나라 에 지 정책의 시스템 환  특성을 평가하는 것

을 목 으로 한다.

분석 결과 우리나라의 에 지 정책형성 과정에 환  사고가 폭넓게 확산되어 가고 있으
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주제어：에 지 정책, 환정책, 환 리, 기술 신시스템, 략  니치 리

나, 정책집행 과정을 심으로 효과 인 환 리를 해 응해야할 과제도 존재하고 있음

을 확인하 다.
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Analysis of Long-term Energy Policy of Korea Based on 

Transition Management 

Youngseok Lee⋅Byungkeun Kim

Abstract：Recently, national energy policy tends to be approached with the long-term 

perspective because it became harder to cope with various energy issues fundamentally 

only through the short-term and piecemeal approaches. To deal with energy policy from 

a long-term perspective, we need new governing approach that differs from established 

short-term perspective. In this context, research efforts to apply transition management 

theory to long-term energy policy are receiving attention. In this paper, we suggest 

extended transition management model based on case study of Dutch energy transition 

model and review the transition management traits of long-term energy policy of Korea. 

We conclude that transition thinking and approaches are diffusing widely in the 

long-term energy policy formation processes, but also can find various issues that are 

needed to be addressed for effective transition management especially in the energy 

policy implementation processes.
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Ⅰ. 들어가는 말

에 지 환이 우리 사회의 핵심과제로 부각되고 있다. 석유와 같은 화석연료를 심

으로 에 지원의 외의존도가 높은 우리나라의 여건을 고려할 때 에 지 환은 에

지 안보, 기후변화 등의 이슈와 맞물려 경제⋅사회 반에 큰 효과를 갖는다. 

특히 최근 2030년 온실가스 배출량을 망치 비 37% 감축하겠다는 정부의 도

인 기후변화 응목표 수립은 이와 같은 에 지 환을 어떻게 이해하고 실천해 나가야 

하는가에 한 정책  근에 환  과제를 제시하고 있다. 단순한 에 지 약이나 효

율 개선을 통해서는 이와 같은 도  목표에 도달하기 어려우며, 원 , 신재생에 지 

등 에 지 이슈를 둘러싼 사회  갈등도 더욱 심화되어 가고 있기 때문이다.

환이론에 한 실증연구에서 에 지는 주요한 주제 역의 하나 으며, 에 지 환

에 한 연구는 력시스템(Verbong and Geels, 2007; Foxon et al., 2010), 신재생에 지

(Raven, 2006; Jacobsson and Karltorp, 2013), 친환경운송(Geels, 2012) 등 주로 화석연

료 심의 에 지 시스템에서 지속가능한 탄소 에 지 시스템으로의 이동을 다루고 

있다. 

이와 같은 에 지 환을 해서는 단순히 친환경 인 에 지 공 을 넘어, 탄소⋅

에 지 소비 경제구조의 사회  수용과 련된 다양한 변수가 발 으로 상호작용해

야 한다. 한 오랜 기간 안정 으로 구축되어 온 화석연료기반 에 지 시스템에 한 

잠김(lock-in)효과를 고려하여 장기  에서의 근방안이 모색되어야 한다. 따라서 

에 지 환을 한 정책 거버 스도 기존의 청사진  장기기획과 달리 사회-기술 시스

템 에서 보다 총체 이고 응 일 필요가 있다.

환을 어떻게 주도하고 리할 것인지를 다루는 표 인 이론으로 환 리

(Transition management) 이론이 있다. 2000년  반 네덜란드 학자들을 심으로 발

한 환 리 이론은 실제 다양한 네덜란드의 환정책 설계에 용되었으며, 특히 에

지 환이 신정책 연구자와 정책입안자들에게 주목을 받고 있다. 그러나 실제 환

을 추진해 나가는 과정에서 환 리 이론 본래의 가정과 다르게 환이 리되는 상, 

즉 환 리의 딜 마가 발생하고 있으며, 한편으로 환 리 이론 자체에 내재된 단

에 한 논의도 제기되고 있다. 

본 연구의 목 은 네덜란드의 환 리 모델과 에 지 환사례를 바탕으로 수정된 

환 리 모델을 제시하고, 이를 기반으로 우리나라 장기 에 지 정책의 시스템 환  
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특징을 분석하는 것이다. 이를 해 환 리 모델에 략  니치 리(Strategic niche 

management)와 기술 신시스템(Technological innovation system) 이론을 연계한 연구

모형을 도출하여, 우리나라의 에 지 환정책 수립  운 과정의 시스템 환  특성

을 평가하 다. 따라서 본 논문은 개별 에 지 정책의 내용이나 타당성보다 환 에

서 이러한 정책이 형성되고 실행되는 메커니즘과 거버 스에 을 두고 있다.

Ⅱ. 에 지 환 리 모델: 네덜란드 사례

1. 네덜란드의 에 지 환과 환 리의 딜 마

환은 장기에 걸쳐 발생하며 다양한 행 자가 이해 계를 형성하는 복잡한 과정이

다. 따라서 환을 주도하고 리한다는 것은 그 자체가 쉽지 않은 시도이며, 많은 제약

요인이 존재한다. Kemp et al.(2007a)은 환에 한 리를 어렵게 하는 요인을 의견 불

일치 (dissent), 분산된 통제력 (distributed control), 단기  결정(determination of 

short-term steps), 잠김 상(lock-in), 정치  근시성(political myopia) 등의 5가지로 정

리하 다.

환 리 이론은 이와 같은 환의 장애요인을 극복하고, 어떻게 지속가능한 환을 

주도할 것인지에 을 맞추고 있다. 환 리 이론은 장기 이고 다양한 이해 계자가 

련되는 복잡한 환과정을 정부가 효과 으로 리하기 해서는 기존과는 다른 거버

스 설계가 필요하다는 인식에서 출발하 다. 환 리 이론은 장기기획(long-range 

planning)과 증주의(incrementalism) 근의 장 을 기반으로 하고 있으나 양 이론의 

단순한 결합을 넘어 자체 인 특성을 갖는 거버 스 이론으로 진화하 으며(Kemp et 

al., 2007a), 실천  측면에서는 <그림 1>과 같이 환 리 비   목표수립→ 환이미

지  환경로 설정→ 환실험→모니터링  평가, 학습으로 이어지는 운 모델인 환

리 싸이클을 통해 용된다(Loorbach and Rotmans, 2006).
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자료: Loorbach(2010)

<그림 1> 환 리 운  모델

환 리 이론에 한 실증연구는 주로 네덜란드에서 추진된 에 지 환에 한 연

구를 심으로 추진되었다1). 그러나 네덜란드가 실제 에 지 환을 리하는 과정에서 

추진된 다양한 실증연구에서 환 리 이론이 제한 본래의 메커니즘과 다른 형태로 

환정책이 운 되거나 는 부분 으로만 환이 리되는 딜 마가 찰되었다. 

를 들어 Kemp et al.(2007b)은 네덜란드의 에 지 환모델이 새로운 담론과 

임워크, 지향 을 형성하는데 성공 이었고 환 리 이론에서 제시하는 많은 원칙을 따

랐음에도 불구하고, 원래의 환 리 이론과는 다른 응용된 형태로, 는 부분 으로만 

환이 리되고 있다고 진단하며 기존 짐 행 자 심의 환 로젝트 추진, 수요측

면의 이슈와 사회  체화(Social embedding)에 한 심 부족, 험이 낮은 환 로

젝트 주의 추진, 문제의 구조화와 시스템 통합에 한 노력 부족 등 4가지의 딜 마를 

제시하 다.

한 Kern and Smith(2008)도 단기  성과산출에 한 기  극복, 다양한 옵션의 허

1) 환 리 이론은 네덜란드 학자들에 의해 발 하 으며, 이들이 실제 네덜란드의 에 지 정책

에 참여하여 이론을 용하는 과정에서 고도화되었다. 네덜란드 에 지 환에 한 해외연구

로 Kemp et al.(2007b), Kern and Smith(2008), Loorbach et al.(2008), Smith and Kern(2009), 

Kern and Howlett(2009), Kemp(2010)등이 있으며, 국내연구로는 김병윤(2008b), 송 진(2009), 

정병걸(2014)을 참고할 수 있다. 최근 이동성(Kemp et al., 2011) 등 다른 사회  기능의 환

리  오스트리아(Philopss and Harald, 2010)등 다른 국가의 에 지 환에 한 연구도 추

진되었다.
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용이 유발할 수 있는 투자 불확실성, 기존 짐 행 자가 주도하는 환의 타당성, 환

을 진하기 한 짐 통제정책의 필요성 등 4가지의 딜 마를 논의하 다.

네덜란드의 에 지 환 리 모델을 통해 살펴볼 수 있는 환 리의 딜 마에 한 

이와 같은 논의는, 한편으로 정부가 환을 주도하고 리한다는 것이 쉽지 않은 과정이

라는 것을 의미하며, 다른 한편으로는 네덜란드의 환 리 모델을 기반으로 우리나라의 

장기 에 지 정책을 분석하는 과정에서 분석 모델의 구체화와 평가기  도출에 유의미

한 시사 을 제공할 수 있다.

2. 네덜란드 사례에 한 논의를 바탕으로 한 환 리 모델 

보완 방향

네덜란드 에 지 환 리의 딜 마에 한 논의를 바탕으로, 다음과 같은 세 가지의 

환 리 모델 보완방향을 도출할 수 있다.

첫째, 환 리 모델에서 행 자라는 구조  요소에 한 이해를 강화할 필요가 있다

는 이다. 본래의 환 리 모델은 환의 주체로 니치 행 자를 제하고 있으나, 네

덜란드의 에 지 환은 실제 기존 짐 행 자가 주도하고 있는 것으로 분석되었다. 

짐 행 자의 향력에 해서는 서로 다른 시각이 존재한다. 한편으로는 짐 행 자가 

주도하는 환이 니치의 선두주자(front runner)에게 부정  향을  수 있다고 보는 

반면, 다른 한편으로는 짐 행 자도 신의 주체가 될 수 있으며, 니치 신의 짐 확

산을 진하는 역할을 한다고 보는 도 존재한다. 를 들어 짐의 구성원이지만 니

치 신에 한 이해를 같이하며 주류 짐의 변화를 시도하는 하이 리드 행 자(Diaz 

et al., 2013)나, 니치와 짐간의 상호작용 기단계에서 짐의 작은 일부분이 니치에 

연계되는 정박(anchoring)이라는 개념에 한 논의(Elzen et al., 2012)가 이에 해당한다. 

행 자에 한 논의에서  한 가지 주목해야 할 것은 환에 참여하는 행 자의 역량과 

정치  향력이 환과 환 거버 스에 큰 향을 미친다는 이다. 특히 시민사회 

심 상향식 정책 결정과정이 발달된 유럽지역에 비해, 우리나라의 경우 아직은 상 으

로 정부 심의 하향식 정책결정이 주도 이며 시민사회의 역량과 향력도 충분히 성숙

되지 못했다는 은 환 리 모델을 설계하고 해석하는데 있어 충분히 고려되어야 할 

필요가 있다.

둘째, 환실험을 통해 니치에서 신기술이 육성되는 메커니즘에 보다 체계 으로 
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근할 필요가 있다는 이다. 환실험은 다양한 선택옵션의 타당성을 검증하고, 학습을 

통해 목표지향  조정을 가능하게 하는 핵심  활동이다. 환실험은 기술  실험은 물

론 제도 , 사회⋅문화  실험을 포함하는 개념이며, 특히 에 지 환의 경우 재생에

지기술, 탄소기술 등 에 지 기술 신에 한 소비자 수용이 환의 성과를 결정하는 

요요소로 작용한다. 그러나 환 리 이론은 환실험을 구체 으로 어떻게 설계⋅운

해야 하는지, 정부는 이 과정에서 어떠한 역할을 해야 하는지에 한 실천  논의가 

부족하다. 환 리는 니치 리보다 시스템 리(system management)에 보다 을 

맞추고 있기 때문이다(Loorbach and van Raak, 2007). 환실험을 통해 신기술 니치가 

형성되어 시장니치로 이어되는 메커니즘과 정부의 역할에 한 이해는 략  니치 리

(strategic niche management; SNM) 이론과의 목을 통해 보완될 수 있다. 략  니

치 리 이론은 왜 다수의 지속가능한 신기술이 연구실 환경을 넘어 상용화되지 못하

는가에 한 질문에서 시작하여, 신  신기술의 사회  채택과 시장 확산과정을 이해

하고 진하기 한 정책모델로 발 하 다. 니치는 신  기술이 사회-기술 실험을 통

해 시장에서 수용가능한 기술로 육성되는 보호공간(protected spaces)으로, 략  니치

리 이론은 지속가능한 신이 니치를 통해 진될 수 있다고 제한다(Schot and 

Geels, 2008; Smith and Raven, 2012). 보호공간 내에서 기술니치는 시장에 한 선별

인 노출을 통해 시장니치로 발 하게 되고, 궁극 으로 재의 지배 인 짐을 체하

는 환으로 이어진다. 니치에서 진되는 신에는 신기술 개발과 함께 정책수단, 새로

운 기능, 기존 기술의 신  활용 등도 포함된다. 정부는 기술선택－실험선택－실험구

축  운 －실험확 －보호제거로 이어지는 단계  근을 통해 니치형성 과정을 리

(니치 리)할 수 있다(Kemp et al., 1998).

셋째, 환 리 이론을 기반으로 에 지 환을 평가함에 있어, 니치에서의 환실험 

이후 신  기술의 사회  내재화 과정에 보다 주목할 필요가 있다는 이다. 신기술이 

사회 으로 리 수용되어 환을 진하기 해서는, 시장을 심으로 기술  요소와 

경제  요소가 결합된 기술기반의 신시스템을 구축하는 것이 필요하다. 환실험 이후 

신기술이 짐에서 이와 같은 시스템을 구축하고 확장해 나가는 과정은  다른 환이

론의 하나인 기술 신시스템(technological innovation system; TIS) 이론과의 목을 통

해 보완될 수 있다. 신의 성공여부를 결정하는 핵심  요인 의 하나는 기술을 둘러

싼 시스템이 어떻게 구축되고 작동하는가이다(Vasseur et al., 2013; Wieczorek et al., 

2013). 이에 따라 시스템의 구조나 기능 측면에서 특정 기술의 발 을 유발 는 해하

는 요인을 분석하기 한 임워크로서 기술 신시스템 이론이 등장하 다. 기술 신
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시스템 이론은 기술시스템의 구축  확산을 해하는 요인을 제도, 행 자, 네트워크 

등의 구조  요소(structural component)와 시스템 기능(system function)을 통해 분석

한다. 기술 신시스템이 신기술의 짐 확산에 한 분석에 활용가능한 이유는, 지 까

지 연구된 주요 시스템 기능이 기업가  활동, 시장형성, 자원동원 등 시장경쟁력 구축

에 필요한 필수  기능을 포함하고 있기 때문이다. 특히 이러한 기능간의 상호작용을 통

해 각 기능이 강화되는 선순환 싸이클이 강조되고 있다는 이 의미가 있다. 정부의 역

할은 구조  요소와 기능, 혹은 기능간의 상호작용이 원활하게 작동하지 않는 경우, 즉 

시스템 실패가 발생하는 경우 정책개입을 통해 실패를 유발하는 요인에 처하는 것으

로 설정된다(Hekkert et al., 2007; Berget et al., 2008). 

Ⅲ. 연구모형

본 연구에서는 우리나라의 에 지 정책을 분석하기 해 <그림 2>와 같이 수정된 

환 리 모델을 활용하도록 하겠다. 즉 네덜란드 에 지 환사례에서 논의된 환 리의 

딜 마와 환 리 이론에 내재된 단 을 보완하기 해, 략  니치 리(SNM) 이론 

 기술 신시스템(TIS) 이론을 연계하여 환 리 모델을 수정하 다. 환이론간의 

연계활용을 통해 각각의 개별 이론에 내재된 단 을 보완해 나갈 수 있다(이 석⋅김병

근, 2014b). 

수정된 환 리 모델은 환비   목표 수립, 환실험, 사회  확산, 평가  학습

이라는 기능  활동의 순환으로 이루어진다. <그림 1>과 같이 본래의 환 리 모델은 

환이미지  환경로 설정을 별도 거버 스 활동으로 구분하 으나, 본 논문에서는 

연구모형 단순화를 해 환비   목표수립에 포함하여 검토하겠다. 그러나 이를 

신하여 네덜란드 환 리 사례에서 주요 딜 마로 언 된 사회  확산을 새로운 활동

으로 추가하 다. 사회  확산은 환실험의 성과가 사회 으로 내재화되어 기존 짐의 

환을 진하거나 짐 내에서 경쟁력을 확보해 나가는 과정으로, 기술 신시스템 이론

의 기능분석을 통해 근할 수 있다. 한 기존의 환 리 모델이 기능  요소를 심

으로 구성되어 있으나, 환 리의 딜 마는 주로 구조  요소에서 기인하고 있음을 감

안하여 표 인 구조  요소인 행 자를 별도 분석단 로 설정하 다.
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<그림 2> 에 지 환 연구를 한 실증분석 모형

환비   목표 수립은 환정책 형성에 속하는 활동으로 주로 에 지 환을 한 

장기계획 수립 메커니즘과 특징을 다룬다. 환실험, 사회  확산, 평가  학습은 환

정책 집행에 속하는 활동으로 환실험의 설계와 운 , 환실험 성과의 사회  확산, 

그리고 이와 같은 활동과정에서의 학습 메커니즘에 을 둔다. 환실험 설계  운  

활동에서 정부의 니치육성 정책을 분석하기 해 략  니치 리(SNM) 이론을 목하

겠다. 한 니치 신의 사회  내재화(embedding)를 진하기 한 정책시스템 진단을 

해 사회  확산을 별도의 세부활동으로 구분하고 기술 신시스템(TIS) 이론을 목하

겠다.

환비   목표가 환실험과 사회  확산의 방향을 제시하고, 환실험  사회  

확산의 결과는 평가와 학습을 통해 환비 과 목표의 조정을 유발하는 연계구조를 통

해 환정책 형성과 운 이 통합 으로 작동할 수 있다. 구조  분석요소인 행 자는 

환활동을 주도하거나 참여하는 주체를 의미한다.

아울러 각 환활동에 한 평가에 체계 으로 근하기 해 <표 1>과 같이 장기  

환비   목표 체계, 환실험 등 기존연구에서 제시된 환 리의 핵심요소와 사회

 확산, 짐 행 자의 역할 등 앞서 살펴본 환 리의 딜 마에서 제시된 이슈를 

심으로 10개의 분석  질문을 도출하 다.

환비   목표 설정에서는 환 리 이론에서 제시한 환비   목표의 특성 즉, 

에 지 수 과 에 지 정책을 둘러싼 문제가 시스템 환 에서 폭넓게 인식되고 있

는지, 환비   목표가 사회-기술 시스템의 근본  변화를 유발할 수 있을 만큼 충분
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히 장기  시각에서 설계되는지, 다양한 환이미지와 환경로가 포트폴리오를 구성하

여 체계 으로 리되고 있는지를 분석하겠다. 이러한 포트폴리오를 기반으로 다양한 

환실험을 반복 으로 추진하고 학습을 통해 목표와 안에 한 조정을 확 해 나갈 수 

있다.

환실험에서는 먼  신  실험을 한 지리 , 제도 , 시장  보호구역이 형성되

어 육성되는지를 살펴보겠다. 한 환실험 결과를 바탕으로 기술 신시스템 기능의 선

순환 메커니즘이 구축되어 신의 사회  확산이 이루어지는지, 이와 같은 과정에서 정

부는 어떠한 역할을 하는지를 분석하겠다. 평가  학습에서는 환의 경과와 환 리 

자체가 모니터링⋅평가되고 이를 통한 학습이 이루어지는지, 한 평가와 학습의 결과가 

환목표에 피드백되어 상 차원 목표의 조정으로 연계되는지를 분석하겠다.

행 자에서는 환비 과 목표가 다양한 행 자가 참여하는 의사결정을 통해 사회

으로 형성되는지, 니치 행 자가 아닌 기존 지배  짐 행 자가 환을 주도하는지를 

논의하겠다. 마지막으로 공 자  기술 심 환실험을 넘어 사용자 심의 사회⋅문화

 환실험과 학습이 병행되는지를 분석하겠다. 

실증연구는 사례연구를 통해 추진하 으며, 기간은 ‘제1차 국가에 지기본계획

(2008-2013)’ 수립 이후의 에 지 정책에 을 두었다. 특히 에 지 정책형성과정에 

한 분석의 경우, ‘제2차 에 지기본계획(2013-2035)’을 심으로 하 다. 이와 같이 가까

운 과거에 사례연구의 을 둔 이유는, 우리나라 에 지 환이 재 기단계에서 진

행 에 있기 때문이다(이 석⋅김병근, 2014a). 

한 환정책 집행에 한 실증분석을 해 제주 스마트그리드 실증사업, 그린홈 100

만호 보 사업 등 5가지 정책사례를 활용하 다. 한 가지 사례를 통해 환실험→사회  

확산→평가  학습으로 구성되는 환정책 집행 범주의 세부 환활동을 분석하는 것

이 일 성을 가질 수 있으나, 채택가능한 사례가 모두 재 진행 에 있는 사례들임을 

고려하여 각 환활동별 특징을 가장 잘 나타낼 수 있는 사례를 선택하여 용하 다2).

사례연구 기 자료는 정책문서, 언론보도 등 다양한 문헌조사를 기반으로 확보하 으

며, 정책  환이론 문가 자문을 통해 자료 해석을 보완하 다.

2) 본 논문은 국가 에 지 환정책이라는 주요 분석단 를 기반으로 복수의 하  분석단 , 즉 

다양한 환실험을 별도의 정황에서 세부사례로 다루는 복합분석단  사례연구방법을 선택하

다(Yin, 2009).



100  기술 신연구 23권 4호

구분 분석   핵심 질문 출처

환 

정책 

형성

환 

비   

목표 

설정

 에 지 환과 련된 다양한 변수가 시스템 환 에

서 폭넓게 인식되고 있는가?

 환비   목표는 장기  에서 수립되는가?

 다양한 환이미지와 환경로의 포트폴리오가 체계 으

로 리되는가?

Rotmans et al. (2000)

Kemp and

Loorbach (2006)

환 

정책 

집행

환실험  보호공간이 형성되어 단계 으로 육성되는가?
van den Bosch and 

Rotmans (2008)

사회  

확산

 신시스템의 선순환구조 구축을 통해 사회  확산이 이

루어지는가?

Hekkert et al. (2007)

Suurs (2009)

평가  

학습

 모니터링과 평가를 통해 학습이 활성화되고 있는가?

 학습성과는 목표지향  조정으로 이어지는가?
Kemp et al. (2007a)

구조 행 자

 환비   목표 설정 과정에 다양한 사회  행 자의 

참여가 보장되는가?

 기존 지배  기업이 환실험과 확산에 주도 으로 참여

하고 있는가?

 최종 소비자가 심이 되는 사회⋅문화  의 환실

험과 학습이 이루어지고 있는가?

Rotmans et al. (2000)

Kemp and

Loorbach (2006)

<표 1> 분석  질문

Ⅳ. 우리나라의 에 지 환 정책 분석

1. 환비   목표 수립

1.1 질문 1: 에 지 환과 련된 다양한 변수가 시스템 환 에

서 폭넓게 인식되고 있는가?

경제개발이 본격화된 1960년  이후 우리나라 에 지 정책의 흐름은 크게 세 가지의 

특징을 갖는다. 첫 번째가 환경  안  문제에 한 인식 확 이다. 두 번째 특징은 에

지 공 리에서 에 지 수요 리로의 정책  이동이며, 마지막으로 에 지 신에 

있어 기술의 요성 증가이다.

1960-70년  우리나라의 에 지 정책은 유가의 향을 크게 받았으며 석유공 의 안

정성 확보에 을 맞추어 정부 주도  리가 이루어졌다. 그러나 에 지 정책에서 자
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원고갈과 환경이슈가 부각되기 시작한 1980년  말부터 에 지 소비, 에 지 기술역량, 

에 지에 한 시민사회의 인식이 정책과정에 주요한 변수로 등장하 다. 한 정책과정

에 참여하는 행 자 네트워크도 기존 정부와 형 에 지 공 기업 주에서 IT  에

지기술개발 기업, 자동차 기업, 시민단체  소비자 등으로 확 되어 가고 있다. 

[1960-70년 ] [1980년  이후]

<그림 3> 에 지 정책에 향을 미치는 변수의 변화

‘제2차 국가에 지기본계획’은 이와 같은 상에 해 지 까지 외부효과를 충분히 고

려하지 않고 경제성 심의 에 지 믹스정책이 추진되어 왔다는 을 문제 으로 지

하고, 원 이나 석탄발 소가 유발하는 환경오염, 안 에 한 우려, 에 지시설 주변지

역 주민과의 갈등 등 외부성에 한 재평가가 필요하다는 을 인정하고 있다. 재 우

리나라의 에 지 환정책에 향을 주는 변수는 <그림 3>과 같이 크게 공 , 수요, 시

장, 사회, 기술 등 5가지 측면에서 분석될 수 있다. 각 요인들은 독립 으로, 한 복합  

상호작용을 통해 에 지 정책환경을 구성한다.

2008년 수립된 ‘제1차 국가에 지기본계획(2008-2030)’과 2014년 수립된 ‘제2차 에

지기본계획(2013-2035)’에는, <표 2>와 같이 이와 같은 5가지 변수에 한 문제인식이 

반 되어 있다. 이는 주로 공 과 경제, 기술 측면에 집 했던 이  두 차례(1997년  

2002년)의 국가에 지기본계획과 비교할 때, 환  사고의 확산과 함께 에 지 환정

책에 향을 주는 변수가 보다 폭넓게 인식된 것으로 해석될 수 있다.
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구분
제1차 에 지기본계획 제2차 에 지기본계획

2008-2030 2014-2035

공

 석유 기 발생 험 증

 자원민족주의 확산

 높은 해외의존도

 비 통 에 지원개발 확

(셰일가스 등)

수요
 산업구조의 제한  변동

 고 에 지 수요 증가

 력수요 증

 송 여건 악화

경제

 신고유가시

 에 지 시장의 로벌화

 에 지산업 구조변화

 고유가지속

 신재생에 지 산업 구조조정

사회⋅문화

 포스트 교토체제 상 돌입

 에 지안보에 한 심 증

 에 지 공 시설 기피

 Post-2020 신기술체계 상

 원  안  요구 강화

 다양한 갈등과제 등장

기술
 기후변화에 응한 기술개발 필요

 에 지 기술의 국제경쟁력 부족

 미래형 에 지시스템에 한 비 부족

 사회문제 해결을 한 역할 부족

자료: 국무총리실 외(2008), 산업통상자원부(2014a)를 정리

<표 2> 국가에 지 기본계획의 문제인식

1.2 질문 2: 환비   목표는 장기  에서 수립되는가? 

환을 한 비 은 장단기 목표의 설정, 환이미지와 환경로의 설정  환실험 

설계에 한 방향을 제시하는 역할을 한다. 환 리 에서 볼 때, 환비   목표

는 장기  시각에서 수립되며, 다양한 행 자의 사회  합의에 의한 선택이 이루어진다. 

한 단기정책은 장기정책을 기반으로 수립된다. 

우리나라의 국가에 지기본계획은 에 지 정책의 기본이 되는 최상 정책으로 에

지 련 하부 계획에 해 원칙과 방향을 제시하고, 거시 인 에서 정책을 조정하는 

역할을 한다. 에 지 환이라는 용어가 직 으로 활용되고 있지는 않으나, 수요와 공

측면을 포 하는 에 지 믹스 변화에 한 비 과 장기목표를 제시하고 있다는 에

서 에 지 환 략에 해당된다.3) 

국가에 지기본계획은 2008년 1차 계획부터 계획기간이 20년 이상으로 확장되었다. 

3) 2008년부터 수립된 ‘제1차 국가에 지기본계획(2008-2030)’은 에 지자립사회 구 , 에 지 

소비사회로 환, 탈석유사회로 환, 더불어 사는 에 지사회 구 , 녹색기술과 그린에 지로 

신성장동력과 일자리 창출 등 5  비 을 제시하 다. 한 2013년부터 수립된 ‘제2차 에 지

기본계획(2013-2035)’은 수요 리 심의 에 지 정책 환, 분산형 발 시스템의 구축, 환경⋅

안 과의 조화 모색, 에 지 안보 강화와 안정  공 , 원별 안정  공 체계 구축, 국민과 함

께 하는 에 지 정책 추진 등 6  비 과 함께 2035년까지의 장기목표를 제시하 다.



우리나라 에 지 정책의 환  특성  103

기존의 장기계획이 10년을 계획기간으로 하고 있음을 고려할 때, 에 지기본계획의 계획

기간을 20년 이상으로 운 하는 것은 장기  에서 에 지 환에 응하겠다는 정

책  의지가 반 된 것으로 볼 수 있다.4)

한 환목표는 <그림 4>와 같이 포캐스 과 백캐스 이 혼합된 형태로 수립되고 

있다5). 포캐스 을 통해 장기목표(사회  목표)를 설정한 후 이를 달성하기 한 간목

표를 도출하고 있다. 아울러 에 지기본계획은 내외 환경변화를 정책에 반 하기 해 

5년 주기로 재수립되고 있으며, 이 과정에서 성과와 목표의 타당성을 재평가하고, 에

지수요 망의 변동을 고려하여 목표를 재설정하는 연동계획의 형태를 취하고 있다.

이와 같은 간목표의 도출과 주기  재평가가 갖는 의의는, 이를 통해 장기목표에 

한 조정이 이루어진다는 이다. 환 리는 목표탐색  과정(Kemp and Loorbach, 

2006)이라는 에서 이와 같은 목표의 재조정은 환 리의 기본  가정으로 볼 수 있

다. 결론 으로 제1차  제2차 에 지기본계획은 장기  에서 비 과 목표를 수립

하고, 간목표에 한 주기  평가를 통해 장기목표를 조정하는 환 리의 특징을 보

이고 있다고 평가할 수 있다. 그러나 환비   장기목표 설정의 제가 되는 미래 에

지 시나리오에 한 충분한 사회  공감  확보는 해결해야 할 과제이다.

자료: Kemp and Loorbach(2006: 110)를 수정

<그림 4> 장기수요 리 목표  간목표 도출

4) 국제에 지기구(IEA), 미국에 지정보국(EIA)에서 발표하는 에 지 망이 통상 25년을 상

으로 하고 있음을 고려할 때, 에 지기본계획의 계획기간은 시스템 환 에서 합리 인 수

으로 볼 수 있다.

5) 포캐스 (Forecasting)이 주어진 재 상태를 어떻게 개선해 나갈 것인가에 을 두고 미래

를 탐지⋅설계해 나가는 방법인 반면, 백캐스 (Backcasting)은 이와 반 로 장기 인 미래 사

회 비 과 목표를 설정한 상태에서 이를 가능하게 하는 정책이나 기술을 역으로 구성해 나가

는 방식이다(성지은 외 2012).
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환비 환이미지 장기 환목표 환경로

수요 리 심 

정책 환

에 지 효율화
 ’35년 력수요 15% 감축

 합리  력 소비

 기요 체계 개선

 스마트그리드

 에 지기기효율 향상

에 지 소비  ’35년 에 지소비 13% 감축

 연비규제

 에 지 가격조정

 기요 체계 개선

 수요 리시장창출

 다소비산업 목표 리

분산형 

발 시스템 

구축

분산형 발
 ’35년 발 량의 15% 이상을 분산형

으로 공

 자가발  확

 집단에 지 확

 분산형 신재생에 지

<표 3> 에 지 환비  체계

1.3 질문 3: 다양한 환이미지와 환경로의 포트폴리오가 체계 으로 

리되는가?

환비 은 주제별 는 역별 다수의 환이미지로 구체화된다. 환이미지는 최종

 이미지가 아니라 시간의 흐름과 학습의 결과에 의해 진화하는 목표 이미지이며, 환

경로는 환이미지를 실 하기 한 구체  정책 역이나 로그램에 해당한다. 한 환

이미지는 다수의 환경로를 포함할 수 있고, 한 환경로는 다수의 환이미지로 연결

될 수도 있다(Kemp and Loorbach, 2006; Loorbach, 2010). 환이미지와 환경로는 추

상 인 환비 을 구체 인 환실험으로 연계하는 개  역할을 한다. 환 리 

에서 볼 때, 환이미지와 환경로는 실험과 학습을 통한 목표탐색이 가능하도록 다양

한 옵션을 가진 포트폴리오로 리될 필요가 있다.

행 우리나라 에 지기본계획의 정책체계는 실제 환이미지와 환경로라는 개념

을 활용하지 않아 이러한 옵션이 포트폴리오 에서 체계 ⋅가시 으로 리되고 있

다고는 평가하기 어려우나, ‘제2차 에 지기본계획(2013-2035)’을 심으로 각각의 환

비 에 한 환이미지와 환경로를 정리해 보면 <표 3>과 같이 범주화될 수 있다.

향후 에 지기본계획 수립과정에서 환이미지나 환경로와 같은 간  개념을 어

떻게 도입하여 활용할 수 있을 것인가에 한 논의를 통해, 환목표 달성에 한 다양

한 옵션을 포트폴리오화하고 옵션간의 상호작용을 보다 체계 ⋅가시 으로 이해하기 

한 기회를 확 할 필요가 있다.
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환경, 안 과의 

조화

온실가스 감축
 ’20년 BAU 비 30% 감축

 기술⋅시장 심 감축

 친환경자동차보

 탄소시장(배출권 거래)

 온실가스 목표 리제

 탄소감축기술 용

원 산업 신  ’35년 원  비  29%
 안 ⋅품질 리

 지역상생

에 지안보 

강화와 

안정  공

신재생에 지 확
 ’35년 신재생에 지 보 률 11%

 ’35년 5  신재생에 지 산업 강국

 태양에 지

 풍력

 연료 지

 바이오에 지

통에 지

공
 에 지원별 안정  공

 해외자원 개발

 도입선 다변화

 에 지 국제공조

국민과 

함께 하는 

에 지 정책

에 지 복지  수요자 심 맞춤 복지

 에 지 바우처

 에 지 비용 감

 복지 인 라

에 지갈등 리  사  갈등 방
 갈등 향 분석

 주민참여

자료: 산업통상자원부(2014a)를 정리

2. 환실험

2.1 질문 4: 보호공간이 형성되어 단계 으로 육성되는가?

환실험은 운  차원의 환 리로서 사회  도 과제에 응하기 한 새로운 솔

루션이나 제도를 탐색하고 학습하기 해 실제 사회에 용해 보는 신 인 실험을 의

미하며, 환비   환경로와 일 성을 갖고 있어야 한다(Kemp and Loorbach, 

2006). 환실험은 심화(deeping), 확 (broadening), 확산(scale-up) 메커니즘을 통해 

환에 기여한다. 특정 미시수 (니치) 환실험이 성공 이었을 경우(deeping), 다른 맥락

에서 반복될 수 있고(broadening), 한 미시에서 거시 수 으로 확산(Scaling-up) 될 수 

있다(van den Bosch and Rotmans, 2008). 

략  니치 리 이론은 환 리 이론과 목되어 미시수 의 환실험을 구체 으

로 어떻게 설계하고 운 할 것인지에 한 방향을 제공할 수 있다. 니치는 신이 시작

되는 근원으로 환을 한 내  탄력이 구축되는 공간이다. 니치 리의 핵심은 신기술

이 육성될 수 있는 보호공간의 창출이다. 정부는 보호공간의 구축  육성을 해, 기술
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선택–실험선택–실험구축  운 –실험확 –보호제거로 이어지는 단계  리를 추

진할 수 있다(Kemp et al., 1998).

제주 스마트그리드 실증사업은 온실가스 감축을 통한 기후변화 응, 신재생에 지 

 기차보  확 와 에 지 효율향상을 통한 에 지 소비 사회 환이라는 경제⋅

사회  이슈에 한 응을 목 으로 추진되었다6). 

먼 , 정부는 2009년 녹색기술 연구개발 종합 책을 통해 스마트그리드를 녹색기

술로 선정하고‘국가 스마트그리드 로드맵’을 발표하 다(기술선택). 기업과 기업, 기업과 

정부간 소통강화를 해 한국스마트그리드 회를 설립하여 행 자 네트워크를 형성하

다. 한 ‘지능형 력망 구축  이용 진에 한 법률’을 제정하고 이를 근거로 ‘지능형 

력망 기본계획’을 수립하는 등 제도  기반을 공고히 하 다. 

환실험을 한 보호구역으로서 제주도를 실증단지로 선정하 다(실험선택). 제주실

증사업에는 5개 분야에 170개의 기업이 12개 컨소시엄을 구성하여 사업에 참여하 으며, 

기술검증과 함께 기차 충 서비스 등의 사업모델 실증, 기차 트카, 빌딩에 지 

리 등의 사업화가 동시에 추진되었다(실험구축).

정부는 제주실증사업에 한 성과를 바탕으로 사업화가 가능한 비즈니스 모델을 주택

가, 공단, 상업지구 등 실제 환경에서 구 (실험확 )하기 해, 2013년 8월 기 확산사

업 계획인 ‘스마트그리드 확산사업 추진계획’을 수립하 다. 한 확산사업성과를 바탕

으로 향후 민간주도의 국단  확산으로 연계해나가겠다는 계획을 제시하 는데, 이 단

계는 니치 신이 짐에서 경쟁력을 가질 수 있도록 보호를 제거하는 확산(scale-up) 단

계로 볼 수 있다7).

스마트그리드 제주실증사업은 반 으로 정 인 평가를 받고 있으나 본격 인 사

업화나 민간투자 유인에서는 미흡했다는 지 도 받고 있는데, 사업 확 를 한 거 지

역 지정 지연과 함께 력재 매 허용, 력 요 제 다양화, 융합제품에 한 규정부재 

등 시장창출을 진할 수 있는 제도  여건조성이 선결되지 않은 이 원인의 하나로 제

시되었다(산업통상자원부, 2013). 이는 기술니치가 시장니치의 형성으로 충분히 이어지

지 못했으며, 지리  보호공간과 달리 제도  보호공간은 충분히 형성되지 못한 것으로 

해석될 수 있다.

6) 환실험 에서 제주 스마트그리드 실증사업에 한 분석은 이 석⋅김병근(2014b)을 참고

할 수 있다.

7) 2015년 재 스마트그리드 확산산업은 제도개선 논의, 타당성조사, 산감축 등으로 인해 정책

추진이 지연되고 있어 환실험 에서 확산단계에 한 분석이 어렵다.
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한 사회  측면에서 소비자 참여와 수용성 제고를 주요한 추진과제로 제시하 으

나, 스마트그리드에 한 인지도 제고에 을 맞추고 있어, 환실험의 상인 최종 

소비자가 환실험 설계나 운 과정에 능동  행 자로 참여했다고는 보기 어렵다. 즉 

사회  네트워크가 기업 심에서 소비자까지 충분히 확 되지 못했는데, 이는 사회  

학습 측면에서 스마트그리드 환실험이 개개인의 력소비 패턴에 한 변화와 합리

인 력사용에 한 인식변화로 이어지는데 장애요인으로 작용할 수 있다.

향후 환실험을 한 보호공간을 구축함에 있어, 기술니치가 시장니치와 연계되는 

과정을 진하기 한 정책을 어떻게 수립할 수 있을 것인지, 환실험에 참여하는 다양

한 행 자의 경제⋅사회  기 를 어떻게 유지시켜 나갈 수 있을 것인지에 한 논의가 

확 될 필요가 있다.

3. 사회  확산

3.1 질문 5: 신시스템의 선순환구조 구축을 통해 사회  확산이 

이루어지는가?

사회  확산은 환실험에서 보호의 제거  확산(Scaling-up) 단계부터 시작된다. 신

기술이 사회 으로 리 수용되어 환을 진하기 해서는, 시장을 심으로 기술  

요소와 경제  요소가 결합된 기술기반의 신시스템을 구축하는 것이 필요하다. 즉 니

치 신의 성과가 짐에서 사회 으로 확산되기 해서는, 기업이 주도하는 시장형성과 

산업화로 연계되는 것이 요하다. 네덜란드에서 추진된 다수의 환실험이 기업 심의 

컨소시엄을 통해 추진되고 있는 도 동일한 맥락에서 해석될 수 있다. 

신기술이 환실험 이후 짐에서 이와 같은 시스템을 구축⋅확장해 나가는 사회  

확산 메커니즘은, 기술 신시스템 이론에서 연구되는 신모터(motor of innovation), 특

히 시장모터(market motor)를 통해 분석이 가능하다(Suurs, 2009)8). 정부는 시장모터의 

작동수 을 진단하고 선순환 체계 구축과 장애요인 제거를 한 정책을 모색하는 역할

을 할 수 있다. 특히 시장모터의 출발 이 되는 시장형성을 한 공식  제도에 주목할 

필요가 있다.

8) 신모터는 “시스템 기능이 오랜 기간 상호작용하며 서로를 강화함으로서 TIS의 구축이 가속

화되는 상”으로 시스템 기능간의  인과 계를 의미한다(Suurs et al., 2010: 419). 기업

가  모터, 과학기술 모터, 시장모터, 시스템 구축모터 등에 한 연구가 진행되었다.
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이와 같은 시장모터의 기술 신시스템 구축 메커니즘은 태양 이 가정부문 력공

시스템의 일부로서 기존 력 짐에서 비 을 확 하고 사회 으로 수용되는 과정에 

한 분석과 이를 한 정책설계에 용될 수 있다.

그린홈 100만호 보 사업과 태양  여사업은 주택부문 태양  보 을 통한 신재생

에 지의 사회  확산을 목 으로 하는 정부의 제도이다.

자료: Suurs(2009)를 수정

<그림 5> 시장모터를 통한 사회  확산 메커니즘

정부는 2008년 탄소 녹색성장을 국가 비 으로 제시하고, 건국 60주년 기념식에서 

‘집집마다 신재생에 지를 쓸 수 있도록 2020년까지 그린홈 100만호 로젝트를 개’ 

하겠다는 목표를 제시하 다(<그림 5> [F5]). 그린홈 100만호 로젝트는 ‘제1차 국가에

지기본계획(2008~2030)’  ‘제3차 신재생에 지 기술개발  이용⋅보 기본계획’에서 

제시된 2030년 신재생에 지 공 비율 11% 목표달성을 한 핵심정책이었다.

이에 따라 신재생에 지 그린 홈 100만호 보 사업 확 를 한 정부 재정지원이 확

되고(<그림 5> [F6]), 신재생에 지 보 에 한 사회  기 와 인지도도 증가하 다(<그

림 5> [F4]). 한 정부의 정책  지원과 시장 확 를 기반으로, 신재생에 지 분야의 기

업수가 2007년 101개에서 2011년 200개로 확 되었다(<그림 5> [F1])(에 지 리공단).

그러나 이와 같은 성공 인 확산성과에도 불구하고 정부의 보조  규모에 따라 시장

규모가 매년 변동하는 등 태양  시장의 자생력에 한 이슈가 제기되었다(<그림 5> 

[F1]). 한 설치가구의 증가가 정부의 재정부담으로 이어졌으며, 태양  보조  단가하

락에 따라 설치가구의 기 투자부담도 증가하는 상이 나타났다(<그림 5> [F6]). 아울
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러 기술  문성이 부족한 일반가정에서 태양  설비의 유지  사후 리에 느끼는 어

려움도 태양 의 보 의 해요인으로 제시되었다(<그림 5> [F4]). 이에 따라 정부는 그

린홈 100만호 보 사업에서 나타나는 문제 을 보완하기 해, 2013년 8월 ‘신재생에

지 활성화방안’에서 태양  여사업 추진계획을 제시하고 시범사업을 거쳐 2014년부터 

본사업에 착수하 다(<그림 5> [F5])( 계부서 합동, 2014a; 국민일보, 2014; 남기웅, 

2010; 디지털타임즈, 2014; 기신문, 2013, 2014).

태양  여 사업은 여사업자가 월 력사용량 평균이 일정수  이상인 단독주택에 

태양  설비를 설치하고, 가정이 납부하는 여료와 신재생에 지 생산인증서(REP) 매

수입을 통해 투자 을 회수하는 민간 문기업 주도의 사업모델을 기반으로 하고 있다. 

태양  여사업의 추진은 기존 정부보조 이라는 니치보호를 제거하고, 민자를 심

으로 시장확장과 사회  내재화를 지향하고 있다는 에서 의의를 찾을 수 있다. 향후 

정부가 어떻게 태양  시장형성을 한 제도를 고도화하고, 시스템 기능의 선순환 구조

를 유지하기 해 필요한 정책개입방법을 탐색할 수 있을 것인지에 한 구체  논의가 

필요하다.

4. 평가  학습

4.1 질문 6: 모니터링과 평가를 통해 학습이 활성화되고 있는가?

환 리는 장기  에서 운 되고 다양한 사회  행 자들이 참여하게 되므로, 

환 리에 한 모니터링과 평가는 개방 이고 동태 일 필요가 있다. 환 리는 환의 

경과와 환 리 자체의 동태성을 모니터링⋅평가하기 한 주기  활동을 강조하며, 이

는 환에 참여하는 행 자의 학습을 진한다(Kemp and Loorbach, 2006, Loorbach, 

2010).

학습은 특정 환실험에 한 데이터와 사실을 기반으로 환 리에 참여하는 행 자 

네트워크에서 발생하는 1차 학습과, 사회  차원에서 발생하는 2차 학습을 포함한다

(Brown et al., 2003; Schot and Geels, 2008). 사실과 데이터의 축 을 기반으로 문가 

네트워크 내에서 발생하는 1차 학습과 달리 수요자나 소비자의 인식 는 행동패턴의 

변화와 련된 2차 학습을 진하기 해서는 보다 장기 인 찰과 응이 필요하다. 

한 환실험의 상이 되는 소비자를 보다 능동  에서 바라보고, 공 자 심의 

행 자 네트워크를 소비자까지 확 하는 것이 바람직하다. 2차 학습은 환을 사회 구성



110  기술 신연구 23권 4호

원 개개인의 일상생활에 내재화하기 한 필수  제이다(van den Bosch, 2008).

정부는 환실험에 한 모니터링과 평가체계를 설계하거나, 직간 으로 모니터링 

 평가활동에 참여함으로써 학습을 진할 수 있다.

정부가 2014년 5월 발표한 ‘친환경에 지타운 시범사업 추진계획’은 매립지와 같은 기

피⋅ 오시설에 신재생에 지를 설치하여 지역의 에 지 자립률을 제고하는 한편, 동

조합 등 지역 주민들의 주도  참여를 통해 지속 이고 안정 인 수익모델을 구축하기 

한 환실험이다. 친환경 에 지타운 시범사업에는 정부가 2008년부터 추진 인 탄

소 녹색마을 사업에 한 학습의 결과가 반 되어 있다( 계부서합동, 2014b). 

정부는 2008년 농 지역에 바이오매스를 이용하는 바이오에 지 마을을 조성하고, 

2020년까지 농 지역의 에 지 자립도를 40-50%까지 확 하는 것을 목표로 하는 탄

소 녹색마을 사업추진에 착수하 다. 그러나 탄소 녹색마을 사업은 시범사업 기단계

부터 주민반 , 산부족 등으로 인해 사업추진 동력이 약화되어 소수 시범사업만 유지

되고 있다. 이와 같이 탄소 녹색마을 사업이 시범사업 단계부터 원활히 진행되지 못한 

원인으로 정부주도의 하향식 추진, 주민과의 충분한 사  공감  형성 부족, 바이오 랜

트 설비에 한 기피, 지역별 특성에 한 고려 부족, 사업비 과 운 의 괴리 등이 제시

되었다(이정필, 2011; 정종선, 2013; 성지은⋅조 진, 2014; 계부처합동, 2014b). 

이에 따라 친환경에 지타운 시범사업은 기획단계부터 주민 조와 지자체의 의지 등

을 고려하여 사업지역을 선정하고, 동조합 등 지역주민의 주도 인 참여를 제로 지

역의 특성에 맞는 차별화된 수익모델을 탐색하는 등 탄소 녹색마을 사업의 확산 해

에 한 실제  평가와 분석 등 실패요인에 한 학습결과를 기반으로 수립되었다( 계

부서합동, 2014b). 먼  국무조정실 내에 민간 문가로 구성된 시범사업 상지 선정

원회를 운 하여 3개의 시범 상 지역을 선정하 다. 지자체가 제출한 사업계획에 한 

장실사를 포함하여 주민의지, 상마을의 부합성, 사업추진의 타당성  용이성 등을 

심으로 상지역 선정을 한 평가를 추진하 으며, 주민의견을 수렴하여 실행가능성

이 높은 사업계획을 구성하 다. 아울러 국무조정실을 심으로 주 부처와 지자체가 

력하는 추진체계를 구축하여, 개별 부처별 근이 아닌 환경⋅에 지⋅문화⋅ 에 

한 종합  지원 체계를 설계하 다. 특히 이러한 과정에서 실험참여자의 인식과 행태변

화 등 2차 학습의 요성에 주목하여 친환경 에 지타운 시범사업에 주민주도형 2차 학

습이 강화되었다는 은 의미가 있다.

2차 학습의 경우 언제나 당연하게 발생하는 학습이 아니므로, 향후 환실험의 1차 학

습결과가 사회  행 자의 인식  행태변화를 유발하거나 다른 환 역으로 확산되는 
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2차 학습으로 이어질 수 있도록, 환실험 기획단계에서부터 평가와 학습을 주요한 환

략의 하나로 반 하고 체계 으로 리해 나가기 한 논의가 필요하다.

4.2 질문 7: 학습결과는 목표지향  조정으로 이어지는가?

환 리 에서 모니터링과 평가를 통한 학습이 갖는 의의는 진행 인 환의 속

도에 향을 다는 과 함께, 환실험 는 상  차원 환의 목표에 환류되어 목표

의 조정으로 연계된다는 이다. 

를 들어 정부는 2014년‘제2차 에 지기본계획’에서 신재생에 지 보 목표를 재설

정(30년 11%→35년 11%)하 다. 한 에 지 갈등 응에 있어서도, 기존의 사후  갈

등 해소  조정에서 주민참여와 갈등 향분석 등을 통한 사  에 지 갈등 리 기조

로 정책 방향을 조정하 다. 이와 같은 정책조정은 그린홈 100만호 보 사업, 탄소 녹

색마을 시범사업 등 ‘제1차 국가에 지기본계획(2008-2030)’ 기간  추진된 다양한 에

지 환실험의 학습 결과가 되어 나타난 것으로 볼 수 있다. 신재생에 지 보 목

표 재설정 등에 해 정책의지 감소 등과 같은 부정  시각도 존재하고 있으나, 환

리 자체가 확정된 목표기반의 청사진을 제공하는 기존의 기획과 차별화되는 목표 탐색

 과정이기 때문에 이와 같은 에서 학습의 역할과 목표조정을 이해할 필요가 있다. 

그러나 ‘제2차 에 지기본계획’수립 단계에서 ‘제1차 국가에 지기본계획’과 련 하부

계획에 한 별도의 독립 이고 포 인 정책평가가 수행되지 못한 은 이러한 목표

지향  조정의 객 성과 가시성 확보에 있어서의 한계로 볼 수 있다.

5. 행 자

5.1 질문 8: 환비   목표 설정과정에 다양한 사회  행 자의 

참여가 보장되는가?

사회  합의에 기반한 환비   목표 설정이라는 측면에서 2013년부터 수립된 ‘제2

차 에 지기본계획(2013-2035)’은 보다 극 이고 향 인 자세를 취하 다. 이는 에

지와 련된 사회⋅경제  이슈가 복잡해지고, 이해 계자간의 사회  갈등이 첨 해지면

서 환비 과 목표, 환경로에 한 사회  합의의 요성이 폭넓게 인식된 결과이다.

기존의 에 지기본계획은 정부와 공식 , 비공식  채 을 통해 연계된 소수의 문
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가가 주도하여 추진계획을 구체화한 후, 마무리 단계에서 사회  의견을 청취하여 필요

한 부분을 보완하는 형식을 취하 다. 그러나 에 지 이슈와 련된 사회  갈등이 지속

으로 심화됨에 따라, 에 지 정책수립  추진과정에서 사회  합의와 공감  형성의 

필요성이 커지게 되었다.

이에 따라 ‘제2차 에 지기본계획’은 <그림 6>과 같이 계획 수립 기단계부터 산업

계, 시민단체, 학계의 이해 계자 60여명으로 구성된 5개의 주제별 워킹그룹을 선정하여 

에 지기본계획의 안을 도출하 다. 그러나 ‘제2차 에 지기본계획’ 수립과정에서, 

환비   목표설정에 한 사회  합의가 차  내용 측면에서 다수 이해 계자의 

니즈를 충족시킬 수 있을 만큼 원활하게 추진되었다고는 보기 어렵다. 특히 원 비 에 

한 워킹그룹의 권고안이 최종계획에 반 되기는 하 으나 사회  논의과정에서 원  

 신재생에 지 목표에 해 이해 계자간 의견의 차가 크게 존재하 다9).

하지만 ‘제2차 에 지기본계획’의 비   목표 형성 과정에서 사회  합의를 한 새

로운 거버 스  시도가 추진되었다는 은 에 지 정책 거버 스 운 이라는 측면에서 

의의를 갖는다(조성경, 2013). 향후 이러한 참여과정을 어떻게 정교하게 설계하고 실질

으로 확 해 나갈 것인가에 한 지속 인 학습과 논의가 필요하다.

자료: KEPCO 경제경 연구원(2013)

<그림 6> 에 지기본계획 수립 차 비교

9) ‘제2차 에 지기본계획’의 민 워킹그룹에 참여했던 시민단체 원들은 정부안에 해 사회  

토론과 합의가 부족하다는 입장을 발표하 다(녹색연합).
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5.2 질문 9: 기존 지배  기업이 환실험과 확산에 주도 으로 

참여하고 있는가?

환 리 모델은 신 인 니치 행 자가 주도하는 환을 가정한다. 기존 짐의 기

업은 기 구축된 이해 계의 보호를 해 환에 소극 일 것이라고 제하기 때문이다. 

그러나 이와 같은 이론  제와 달리 네덜란드의 에 지 환은 기존 짐 기업이 주도

하고 있는 것으로 분석되었다. 특히 환이 새로운 시장기회의 창출과 련되어 있을 경

우, 이러한 상이 두드러지게 나타날 수 있다. 신시장 창출에 필요한 규모 자 과 자

원은 통상 짐의 기업이 보유하고 있기 때문이다.

제주 스마트그리드 실증사업의 경우에도 170개의 기업이 12개 컨소시엄을 구성하여 

사업에 참여하 는데 컨소시엄의 주도기업은 모두 기업이었으며, 총 투자액의 약 70%

를 민간부문이 차지하고 있다는 에서도 이와 같은 기업의 주도성을 확인할 수 있다

(지식경제부, 2010).

그러나 짐 기업이 환을 주도하는 주체라는 사실보다는, 짐 기업이 어느정도의 

신성을 보유하고 있는지의 여부와 이러한 짐 기업이 니치의 신  행 자와 긴

하게 연계되어 있는지가 보다 요한 고려사항이 될 수 있다. 

한 환을 주도하는 짐 기업간에 이해 계가 조정될 수 있는지도 요한 요소이다. 

제주 스마트그리드 실증사업의 경우, 사업 기 력시장에서 독  지 를 갖고 있는 한

과 다른 기업과의 이해 계가 립하 고, 통신기업도 기존 경쟁 계를 유지하며 실증사

업에 참여했기 때문에 력모델 탐색이 사업추진의 요한 선결사항이었다(유종주, 2012).

제주 스마트그리드 실증사업과 같이 환을 통한 신시장 창출을 지향하는 규모 

환실험에서는, 소요자원의 동원과 빠른 시장 확장이라는 에서 기존 기업과 같은 

짐 행 자 참여의 의의를 찾아볼 수 있다.

5.3 질문 10: 최종 소비자 심가 심이 되는 사회⋅문화  의 

환실험과 학습이 이루어지고 있는가?

스마트그리드 구축과 같은 력수  기능의 신  변화는 기업은 물론 개인의 력

소비 패턴과 에 지 사용에 한 인식에 많은 향을 미친다. 따라서 스마트그리드를 구

축해 나가는 과정에서 기술 , 시장  측면과 함께 사회⋅문화  측면에 한 응이 

요하다. 국민 개개인의 력소비에 한 인식과 문화가 변하지 않는다면 스마트그리드의 
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효용성을 최 화하기 어렵기 때문이다.

그러나 ‘스마트그리드 국가로드맵’ 수립과정에서 이와 같은 사회⋅문화  의 환

략이 구체 으로 다루어지지 못하 으며, 소비자의 반응도 충분히 얻어내지 못했다는 

평가를 받고 있다. 2009년 3월 스마트그리드 환 략 수립을 해 설립된 국가로드맵 

원회는 총 원회와 5개 분과로 구성되었으나, 기술개발, 시장창출, 제도 등 기반조성

에 을 맞추었다. 한 ‘제1차 지능형 력망 기본계획(2012-2016)’에서 소비자 참여를 

기반조성 과제의 하나로 제시하 으나, 스마트그리드 수용성 제고를 한 홍보에 을 

맞추었다. 제주 실증사업을 통해 소비자가 참여하는 실험이 이루어졌으나, 소비자의 심

리나 소비패턴의 변화가 충분히 인지되거나, 이와 같은 변화를 진할 수 있는 사회⋅문

화  환실험이 활성화되지 못하 다. 한 소비자의 행태나 사회  변화와 련된 목

표보다 시장성 검증에 을 두고 환실험이 진행되었으며, 소비자와의 상호작용도 스

마트그리드 수용성 제고를 한 인지도 향상 목 의 홍보에 이 맞추어졌다. 

이와 같이 스마트그리드 구축에 한 략수립  실증사업 추진과정에서 소비자가 

심이 되는 사회⋅문화  측면의 환실험이 활성화되지 못한 이유는, 스마트그리드 

략이 기후변화와 에 지 소비라는 사회  과제를 주요한 출발 으로 설정하고 있음에

도 불구하고, 실제 사업운 의 경우 기업 에서 신시장창출을 한 신기술의 사업화를 

핵심 으로 다루었다는 에서 원인을 찾아 볼 수 있다.

탄소 녹색마을 사업의 경우 스마트그리드 실증사업에 비해 신시장 창출 목 은 크

지 않았으나, 환실험 기단계에서 소비자가 아닌 기술과 하드웨어에 을 맞추어 

실험을 설계한 이 주요한 실패원인으로 분석되고 있다. 

이와 같은 사례는 환실험 과정에서 최종 소비자의 극  참여와 이를 한 기반조

성이 환의 확산과 사회  내재화에 갖는 의의와 요성을 보여주고 있다. 신기술 사용

자를 단순히 시장정보를 얻기 한 상이 아닌 트 로 인식하고, 시장니치의 형성과 

확산의 제로 강조되는 공 자와 소비자간 상호작용  학습을 어떻게 확 해 나갈 수 

있을 것인지에 한 논의가 필요하다.

6. 분석 종합

지 까지 논의한 분석  질문을 종합하면 다음과 같다.

먼  우리나라의 에 지 정책형성 과정에 환  사고가 폭넓게 확산되고 있다는 
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을 확인할 수 있었다. 20년 이상의 장기  시각을 바탕으로 에 지기본계획이 수립되고 

있으며, 에 지기본계획의 5년 단  재수립을 통해 학습에 기반한 목표지향  조정도 추

진해 나가고 있다. 한 공 , 소비, 경제, 기술, 사회 등 에 지와 련된 다각  요소가 

정책분석  설계과정에서 주요 변수로 반 되고 있다. 그러나 환비   장기목표 설

정의 제가 되는 미래 에 지 시나리오에 한 충분한 사회  공감  확보는 해결해

야할 과제이며, 다양한 환경로도 포트폴리오 에서 보다 체계 이고 가시 으로 

설계⋅ 리되어 환실험을 통한 반복  학습을 진할 필요가 있다.

에 지 정책형성과 달리 정책집행 과정에서는 환  사고가 범 하게 확산되고 있

다고 평가하기 어렵다. 환실험의 경우 보호공간을 형성하여 니치를 육성하고 있으나, 

아직은 상 으로 기술  공  심 인 신실험의 성격이 강하여 수요나 사회  측

면에 한 균형 인 고려가 부족하다. 제한 이지만 환실험 성과의 사회  확산을 

한 선순환  기술 신시스템 구축이 찰되고, 환실험을 기반으로 2차 학습에 한 정

책  요성이 인식되고 있다는 은 의의가 있다. 그러나 목표지향  조정이 보다 명시

⋅객 으로 발생하기 한 정책평가 등의 제도  기반이 강화될 필요가 있다.

구분 분석   핵심 질문

환정

책 형성

환 

비   

목표설정

 (평가) 정책형성 과정에 환  사고가 폭넓게 확산 

  - 장기 (20년 이상) 의 계획 수립  주기 (5년) 재검토

  - 환정책에 향을 주는 다각  측면의 변수 고려

 (과제) 미래 시나리오에 한 사회  공감  확보  다양한 환경로 포트폴리오

의 가시 ⋅체계  리

환정

책 집행

환실험  (평가) 환정책 집행과정에 환  사고가 부분 으로 확산 진행 

  - 보호공간을 통한 니치육성  사회  확산을 한 선순환  기술시스템 구축

  - 환실험을 통한 평가⋅학습 확   정책  요성에 한 인식 확산

 (과제) 수요측면과 사회  에서의 환실험 확   정책평가 등 목표 지향  

조정의 객 성⋅가시성을 확보할 수 있는 제도 강화

사회  

확산

평가  

학습

구조 행 자

 (평가) 환과정에 보다 다양한 행 자의 공식  참여 확  

 (과제) 참여과정을 정교하게 설계하고 운 하기 한 제도  기반 필요

  - 환실험  확산에 참여하는 기존 시장지배  기업간의 이해 계 조정

  - 최종 소비자 심의 사회⋅문화  환실험  상호작용  학습 확  

<표 4> 분석질문 종합

행 자 에서는 환과정에 보다 다양한 행 자의 공식  참여가 확 되고 있으

나, 참여자간의 이해 계 조정을 한 제도  기반은 충분히 형성되지 못하 다. 기본계
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획 수립과정에서 사회  합의와 참여  의사결정을 확 하기 한 시도가 추진되었으나, 

이러한 참여과정을 보다 정교하게 설계하여 운 하기 한 제도  기반을 확 가 나가

는 것이 필요하다. 환과정에 기존 시장 지배  기업이 극 참여하고 있으나, 기업간

의 이해 계에 한 원활한 조정은 정부의 보다 략  근이 필요한 부분이다. 한 

환실험 과정에서 소비자를 능동  주체로 인식하고 행 자 네트워크를 확 하는 것도 

과제이다. 

Ⅴ. 맺음말

네덜란드가 환 리 학자들이 심이 되어 구축된 환 리 모델을 기반으로 에 지 

환정책을 추진한 것과 달리, 우리나라의 에 지 정책은 환이라는 용어를 명시 으로 

활용하거나 환이론을 토 로 정책이 형성되지 않았다.

그럼에도 불구하고 환 리 이론에서 제시하는 핵심  제나 원칙을 기반으로 우리

나라의 에 지 환 리 체계를 유효하게 이해하고 평가하는 것이 가능하다는 을 지

까지의 논의과정을 통해 살펴볼 수 있었다. 

본 논문은 시스템 환 에서 우리나라의 에 지 환 리를 조망하고, 정부의 역

할을 논의한다는 에서 실천  의의를 갖는다. 향후 본 연구에서 제시한 10가지의 질문

에 한 논의를 보다 세분화하고 구체화하여 다양한 하  에 지 정책으로 확 용 한

다면, 정책입안자가 에 지 환정책 형성  집행단계에서 정책이슈와 안을 탐색하기 

한 실천 인 방법론으로 활용될 수 있을 것이다. 

이론  측면에서는 네덜란드의 에 지 환사례와 환 리의 딜 마에 한 논의를 

바탕으로 수정된 환 리 모델을 제시했다는 에서 의의가 있다. 특히 본 논문에서 제

시한 모델은 아시아의 개발도상국 같이 시민사회의 역량이 충분히 성숙되지 못해 상

으로 정부주도 인 정책결정 체계를 가진 국가의 환 리 분석에 용 가능한 분석

틀로 발 시켜 나갈 수 있다.

그러나 정부의 장기정책에 을 맞추어 에 지 환을 하향식으로 조망하는 근법

을 취했기 때문에, 지역사회 차원에서 자발 으로 추진되는 상향식 환실험에 한 분

석을 포 하지 못하 다. 아울러 우리나라 에 지 환실험이 부분 진행 인 단계이어

서, 환실험이 사회  체화로 이어지는 2차 학습과 목표지향  조정 메커니즘의 타당성
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을 검증하지 못했다는 한계도 있다. 실증분석 방법론 으로 한가지 사례를 기반으로 일

되게 환정책 운 과정을 검증하지 못했다는 도 이와 같은 맥락에서 유발되는 한

계로 볼 수 있다. 한 환 리 모델의 구조  요소로서 환 리 싸이클에서 행 자 

이슈를 분석하 으나, 각 환정책 수립  집행과정에서 형성되는 행 자 네트워크, 행

자간 권력구조  상호작용에 해서는 심도있게 논의하지 못하 으며, 거버 스를 구

성하는 다른 요인인 제도를 상세하게 분석하지 못했다는 한계도 있다. 

향후 이와 같은 연구의 한계를 보완하기 해서는, 지역사회가 심이 되어 니치 신

을 통해 추진되는 에 지 환실험에 한 미시  분석과, 이러한 환실험이 어떻게 에

지기본계획에 제시된 환경로와 환이미지를 구 해 나가는지에 한 상향식 연구

를 심도있게 추진할 필요가 있다. 한 실증연구에서 살펴본 환실험의 경과에 한 추

가분석과 연구를 통해 환실험이 어떻게 사회 구성원의 인식이나 행태의 변화를 유발

하는 사회  체화와 학습으로 이어지는지에 한 추 연구를 진행할 필요가 있다. 그리

고 환과정에 참여하는 다양한 행 자간의 상호작용과 이러한 상호작용을 진하거나 

억제하는 제도에 해서도 추가 인 연구가 필요하다. 마지막으로 이와 같은 실천  지

식 구축을 통해 우리 사회와 정책환경이 반 될 수 있는 환 리 모델 구축을 한 보

다 섬세한 이론  조정과 논의가 지속될 필요가 있다.
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