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요  약  본 연구는 2010년 청주시에서 시작된 초록마을사업의 지난 10년간 성과를 검토하고, 로컬거버넌스의 형성과
제도화 가능성을 확인하는 데 목적이 있다. 환경운동단체 주도로 처음 시작된 거버넌스형 사업이 10년간 지속적이고 
안정적으로 추진되고 있으며, 청주시 등 다른 참여주체들에 의해 당연히 추진해야 할 사업으로 인식되고 있다는 것은 
매우 의미 있는 성과이다. 분석 결과, 초록마을사업을 추진하는 거버넌스 참여 주체들은 사업 참여가 자신들에게 이익이
된다는 합리적 선택의 판단에 근거하여 참여하고 있다. 그리고 참여 주체들은 초록마을사업이 정당성을 갖춘 사업으로 
인식하고 있으며, 거버넌스 참여 과정에서 서로에 대한 신뢰를 축적하고 있고, 지속적으로 성공 경험을 하고 있음을
확인하였다. 결론적으로 초록마을사업의 지속성과 안정성이 강화되는 것을 확인할 수 있었으며, 초록마을사업 추진의
거버넌스가 제도화될 가능성이 더 높아졌음을 확인하였다. 

주제어 : 거버넌스, 로컬거버넌스, 제도화, 초록마을사업, 청주시 

Abstract  The purpose of this paper is to review the performance of the Green Village Project during 
the last 10 years, and examine the possibility of the institutionalization of a local governance. The 
Green Village Project was first initiated by an environmental movement group in Cheongju City, and 
now various actors, including Cheongju City and City Council members, public organizations, 
professionals etc, are participating. The project has been continuously and stably carried out for 10 
years, and the participants now recognize that the project should be carried out every year. According 
to the analysis, the participants recognized the project as beneficial project for them on the basis of 
the rational choice. And the participants recognized the project as having legitimacy, and accumulating 
‘trust’ between participants, accumulating the experiences of success. In conclusion, the sustainability 
and stability of the project has been strengthened, and the institutionalization possibility of the 
governance of the Green Village Project has been increased continuously.
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1. 서론

지금부터 10년 전인 2010년 청주시에서 새로운 거버
넌스 실험이 시작되었다. 환경운동단체인 청주충북환경
운동연합이 주도하여 청주시민들과 함께 기후변화에 대
응하기 위한 시민실천사업으로 ‘CO₂줄이기 초록마을사
업’을 시작하였다. 청주충북환경운동연합이 제안한 초록
마을사업의 긍정적 취지에 공감한 청주시가 재정지원을 
하였고, 청주시민들이 참여하면서 초록마을사업은 시작
되었다. 사업 첫 해에 청주충북환경운동연합은 청주시 소
재 아파트단지에 거주하는 시민들을 설득하여 초록마을
사업에 참여하도록 유도하였다. 초록마을사업의 기본 아
이디어는 아파트단지 거주 주민들이 각 가정에서 사용하
는 전기, 수돗물, 가스를 절약함으로써 CO₂를 줄임으로
써 당시 부각되었던 기후변화 이슈에 대해 시민들과 함
께 실천하는 것이었다. 초록마을사업이 시작된 첫 해인 
2010년 CO₂감축 성과가 의외로 큰 것으로 나타나 청주
시와 청주충북환경운동연합은 크게 고무되었고, 초록마
을사업을 계속 추진할 수 있는 동력을 얻었다[1]. 2010
년 이후 매년 사업이 계속 추진되었으며, 2019년 10년
째 사업이 이어지고 있다. 최근에는 기후변화 이슈와 함
께 미세먼지 문제가 중요한 이슈로 부각되면서 초록마을
사업은 더욱 중요한 의미를 가지게 되었다.  

2010년 환경운동단체 주도로 처음 시작된 초록마을
사업이 10년간 지속적으로 추진되고 있으며, 이제는 청
주시 등 다른 참여주체들에 의해 당연히 매년 추진해야 
할 사업으로 인식되고 있다. 많은 지역공동체에서 민관협
력의 거버넌스 사업들이 시도되지만, 몇 년이 지나면 열
정이 식고 사업이 형식적으로 추진되는 경우가 많다는 
점을 생각할 때, 청주시 초록마을사업은 매우 중요한 성
공사례로 볼 수 있다. 특히 청주시는 단순하게 재정적 후
원자 역할에 머무르지 않고, 사업의 체계화와 사업 확대
를 위해 함께 협력하고, 구청과 주민센터 등 행정조직을 
활용하여 초록마을사업을 청주시민들에게 홍보하는 등 
적극적 역할을 수행하고 있다. 초록마을사업은 지난 10
년간 사업의 내용이 정교화되었으며, 사업대상 범위도 도
시지역에서 농촌지역으로 확대되는 성과를 거두고 있다. 
2014년 청주시와 청원군이 통합하여 통합청주시가 출범
함에 따라 2015년부터 청원군 지역의 농촌마을 대상으
로 초록마을사업을 확대하기 시작한 것이다[1]. 

초록마을사업의 성과 중에서 특히 흥미로운 것은 
2011년부터 한국에너지공단 충북지역본부가 사업의 긍
정적 취지를 파악하고, 자발적으로 매년 재정적 지원을 

함과 동시에 ‘초록마을사업추진위원회’의 공식 멤버로 참
여하기 시작하였다는 점이다. 여기에서 더 나아가 한국에
너지공단 충북지역본부는 2013년부터 충북 제천시에서
도 초록마을사업이 추진되도록 사업아이디어의 확산을 
주도하였고, 2019년 현재까지 매년 지속적으로 제천시
의 초록마을사업에 참여하고 재정적 지원을 수행하고 있
다. 그리고 2019년에는 세종시에서도 ‘세종절전소’라는 
사업명칭으로 청주시 초록마을사업의 아이디어를 확산시
키는데 성공하였다. 제도화(institutionalization)의 관
점에서 사업목적의 정당성, 사업성과의 가시성, 시민들의 
신뢰 증진 등 긍정적 성과들을 보았을 때, 초록마을사업
의 추가적인 확산은 언제든 가능하다는 점에서 그 의미
가 크다. 

본 연구는 2010년 처음 시작된 거버넌스형 시민실천 
프로그램인 초록마을사업의 지난 10년간 성과를 검토하
고, 로컬거버넌스의 형성과 제도화 가능성을 확인하는 데 
목적이 있다. 본 연구는 기존의 거버넌스 관련 선행연구
들과 큰 차별성을 갖는 것은 아니다. 다만 선행연구들의 
초점이 대체로 거버넌스가 어떻게 형성되고, 어떠한 요소
들에 의해 성공적으로 작동하는가를 살펴보는 것이 대부
분이다. 이러한 점에서 본 연구는 거버넌스의 지속성과 
안정성을 통해 제도화(institutionalization)에 초점을 
맞추었다는 점에서 다소의 차별성을 갖는다. 이러한 연구
목적을 달성하기 위해 본 연구는 그간 초록마을사업추진
위원회가 작성한 연례보고서와 각종 자료, 그리고 언론 
및 방송보도 자료들을 검토하였다. 그리고 사업추진위원
회 관계자들에 대한 인터뷰를 통해 사업성과에 대한 사
실들을 확인하였다. 또한 2019년 초록마을사업에 참여
하는 청주시민들을 대상(N=410)으로 사업의 전반에 대
한 인식조사를 수행하였다. 참여시민들이 초록마을사업
을 얼마나 긍정적으로 수용하고 있는지, 사업의 성공가능
성을 얼마나 높게 인식하고 있는지 등 사업 전반에 대해 
어떻게 평가하고 있는가를 조사하였다. 이러한 자료들에 
대한 분석을 통해 로컬 거버넌스의 형성과 제도화 가능
성을 탐색할 것이다. 

2. 로컬거버넌스의 형성과 제도화에 대한 
이론적 논의 

2.1 공동체 문제와 거버넌스
공동체 문제는 개인의 문제와 달리 해결하기 어려운 
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Item government 
steering governance

governance 
without government

governance 
formation

 Rational choice of 
government

 Evolutionary output of 
self-organizing

governance 
structure

 Existing structure, 
partially complement

 Clear boundaries as a 
result of rational 
choice

 Existing structure 
transitions to new 
structure

 Indefinite border as a 
result of 
self-organizing

status and role 
of government

 Core positions in the 
governance structure

 Dominant power, 
Direct control, 
steering

 Core/peripheral 
positions in 
thegovernance 
structure

 Inability to dominate, 
Indirect influence, 
mediating

Source: Rhodes(1997); Kickert(1997)

Table 1. Re-categorization of governance type 

문제라는 의미를 함축하고 있다. 청주시의 미세먼지 문
제, 미호천 오염문제, 도시공원문제 등이 공동체 문제의 
전형들이며, 이 문제들은 해결하기 어려운 문제(wicked 
problem)들이다[2]. 기본적으로 공동체 문제, 즉 정책문
제는 중앙정부와 지방자치단체들이 문제해결의 책임을 
가지고 있다. 

그러나 최근 정부에 의한 정책문제 해결이 실패로 귀
결되는 경우가 많아졌다. 정부에 의한 정책문제 해결의 
실패가 가지는 함의는 매우 크다. 그것은 정부의 문제해
결역량의 결함에서 비롯된 것일 수도 있고, 정책문제의 
복잡성, 모호성, 더 나아가 불확실성에서 비롯된 것일 수
도 있다[3,4]. 정부 단독으로 해결할 수 없는 문제가 점점 
더 많아지고 있고, 정부의 문제해결역량에 한계가 있기 
때문에 정부는 시장 및 시민사회와 협력을 통해 문제해
결을 시도하거나 심지어는 아예 시장과 시민사회에 위임
하는 등 새로운 문제해결기제로서 거버넌스가 부각되고 
있다[5]. 거버넌스는 정부가 일방적이고 수직적으로 의사
결정을 하는 것이 아니라 정책 관련 이해관계자들, 예컨
대 시민사회단체, 협회단체, 기업 등과 함께 정책문제를 
해결하고 책임을 공유하는 의사결정의 한 형태라고 말할 
수 있다[5,6]. 

새로운 문제해결기제로서 거버넌스 개념이 가지는 가
치는 참여주체들의 개별적 문제해결보다 협력적 문제해
결이 더 나은 결과를 가져온다는 것에 있다. 거버넌스를 
통해서 지식과 영감들이 모아지고 이를 바탕으로 더 나
은 문제해결이 가능해진다[7]. 간단히 말해 정부 단독의 
문제해결 결과보다 정부가 시장 및 시민사회의 주체들과 
협력하여 얻어낸 문제해결 결과가 더 나아야만 비로소 
거버넌스가 긍정적 의미를 가진다[8].

한편, 로컬 거버넌스(local governance) 개념은 지역
공동체 수준에서 발생하는 정책문제를 해결하기 위해 발
현된(emerging) 거버넌스를 의미한다. 즉 거버넌스 범
위를 지역의 수준으로 축소시키는 것으로 이해할 수 있
다[9]. 

2.2 거버넌스의 유형
Rhodes(1997)와 Kickert(1997) 등 거버넌스에 선구

적 연구들에 따르면, 정책문제를 해결하는 데 있어서 정
부의 통제능력이 여러 가지 이유에서 제약된다는 것을 
강조한다[6,7]. 정부의 정당성 부족, 정책과정의 복잡성, 
관련 조직들의 복잡성과 다중성 등으로 인해 정부 통제
력이 점점 더 제한될 수밖에 없다고 설명한다. 따라서 정
부가 정책문제를 해결하기 위해서 효율성과 효과성을 제

고하는 것뿐만 아니라 합법성과 정당성을 보호해야 함을 
강조하고, 다양한 사회정치적 주체들로 구성된 복잡한 네
트워크들, 즉 거버넌스를 효과적으로 관리하는 것이 중요
하다고 설명한다. 이러한 맥락에서 Rhodes(1997)와 
Kickert(1997)의 거버넌스의 정의와 유형 등을 바탕으
로 거버넌스를 크게 두 가지 범주로 구분할 수 있다. 하
나는 ‘정부가 조종하는 거버넌스’(government steering 
governance)이고, 다른 하나는 ‘정부 없는 거버넌
스’(governance without government)이다[6,7].

먼저 ‘정부가 조종하는 거버넌스’는 정부 중심의 문제
해결방식이라는 점에서 본질적으로 전통적 행정과 공통
점이 많다. 즉 정부가 주어진 정책문제를 해결하기 위해 
어떤 주체로부터 협력을 구할 것인가, 어떠한 정책수단을 
채택할 것인가라는 정부의 정책적 의지 문제로 귀결된다
는 점에서 전통적 행정과 유사하다는 것이다. 다만 전통
정 행정과 달리 새로운 수단들, 즉 시장부문에서 활용하
는 수단들을 선택한다는 점에서 차이가 있다[6]. 이것은 
거버넌스를 도구적 관점에서 보는 것으로 거버넌스에서 
어떻게 한 행위자가 다른 행위자의 행동에 영향을 주는
가, 즉 조종(steering) 개념에 초점을 둔다[7]. 

한편 ‘정부 없는 거버넌스’는 정부가 공동체의 여러 행
위자들 중 하나의 행위자로서 참여하는 것을 강조하는 
것이다. 즉 정부는 다른 행위자들에게 정부의 영향력을 
관철할만한 충분한 힘을 가지고 있지 못하고, 다른 주체
들이 정부로부터 상당한 정도의 자율성을 가지고 있다는 
것이다. 따라서 거버넌스 구조의 형성은 정부의 의도가 
반영되는 것이 아니라 상호조절 과정, 더 나아가 진화적 
과정을 거쳐서 이루어진다[6]. 이것은 거버넌스를 상호작
용적 관점에서 보는 것으로 거버넌스 행위자들이 공동의 
목표를 얻기 위해 그들 자신의 행동전략들을 어떻게 상
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호조절하는가, 즉 공동체적 행동의 개념을 중요하게 보는 
것이다[7]. 이것을 종합하면 다음과 같이 Table 1로 정
리할 수 있다.

2.3 거버넌스의 제도화 요소
문제해결을 위해 새로운 거버넌스가 만들어졌다면, 과

연 그 거버넌스가 제도화될 가능성은 어떻게 확인할 수 
있는가? ‘제도화’ 개념의 핵심은 거버넌스가 안정성을 확
보하고, 지속성을 가져야 한다는 데에 있다. 안정성과 지
속성을 가질 때, 해당 거버넌스가 쉽게 없어지지 않고, 사
람들에게 ‘당연한 (taken-for-granted)’ 것으로 받아들
여지기 때문이다. 그렇다면 새로운 거버넌스가 안정성과 
지속성을 확보하기 위해서는 어떠한 요소가 필요한가? 

March와 Olsen(1989), 그리고 Scott(2001) 등은 제
도 형성과 관련하여 행위주체의 행동논리로서 귀결성의 
논리(logic of consequentiality)와 적절성의 논리
(logic of appropriateness)를 제시하고 있다. 조직들
은 어떤 행동을 선택할 때, 어떤 행동의 예상되는 귀결, 
즉 경제적 이익의 논리에 따라 행동을 선택하고, 동시에 
선택된 행동이 상황에 적절한 것인가, 즉 정당성의 논리
에 따라서 행동을 선택한다는 것이다[10,11]. 이것은 새
로운 거버넌스의 제도화 요소를 도출할 수 있게 하는 매
우 중요한 이론적 근거이다. 이러한 맥락에서 새로운 거
버넌스가 제도화되기 위해서는 참여주체들에게 이익이 
되는 것이어야 한다는 것과 정당성을 갖춘 것이어야 한
다는 것을 추론할 수 있다. 

첫째, 거버넌스가 제도화되기 위해서는 거버넌스 참여
자들이 참여에 따른 이익이 예상되고 그것이 실현되어어
야 한다는 것이다. 거버넌스 참여를 통해 이익을 얻게 될 
때, 주체들은 자발적으로 참여하게 된다[10]. 다만 거버
넌스에 참여하는 주체들마다 이익은 다를 수 있다[12]. 
단순하게 경제적 이익을 넘어서 다양한 이익이 존재한다. 
예컨대, 정부에게 중요한 이익은 주어진 정책문제 자체를 
해결하고, 정부 신뢰를 상승시키는 것이다. 시민사회단체
에게는 단체가 표방하는 주장과 지향에 맞게 정책문제를 
해결하면서 조직의 정당성을 강화하는 것이다. 시민들에
게는 자신들의 생활문제를 해결하는데 참여하고 의견을 
반영하여 자신들이 원하는 이익을 얻는 것이다. 각 주체
들마다 원하는 이익을 얻을 수 있을 것으로 예상되어야 
참여의 유인이 생기고 지속성과 안정성을 확보할 수 있
다[10]. 신제도주의론(New Institutionalism)의 ‘합리적 
선택’(rational choice) 관점에서 제도의 형성과 제도화
를 가능하게 하는 핵심 요소가 바로 ‘이익’의 존재이다

[10,11]. 이러한 맥락에서 Blom-Hansen(1997)은 ‘왜 
정책네트워크가 지속되는가’에 대한 질문에 대해 교환적 
관점(bargaining view)에서 제도순응과 불응의 장단기 
결과의 함수에 따라 제도의 안정성과 지속성이 결정된다
고 설명한다[13]. 

둘째, 새로운 거버넌스가 규범적으로 수용 가능한 것, 
즉 정당성(legitimacy)이 높은 것이어야 한다[14]. 이것
은 일반적으로 조직의 행동논리 중 적절성의 논리와 그 
맥을 같이한다[10]. DiMaggio & Powell(1983)이 제도 
수용의 원인으로 강제적(coercive), 모방적(mimetic), 
규범적(normative) 요인을 제시하였을 때, 모방과 규범 
속에는 해당 제도가 정당성을 갖추고 있다는 것이 전제
되어 있다[15]. 어떤 거버넌스의 정당성이 높을수록 참여
주체들은 해당 거버넌스에 참여하는 것을 수용할 가능성
이 높아지고, 해당 거버넌스의 수용성이 높아지는 만큼 
제도화 가능성이 높아진다고 말할 수 있다[12,16,17].

한편, Ansell & Gash(2007)는 137개 거버넌스 연구
에 대한 메타분석을 통해 성공적으로 작동되었던 거버넌
스의 공통점으로 참여주체들 사이의 신뢰와 성공경험의 
축적이 중요하다는 것을 제시하였다. 특히 이 요소들이 
거버넌스의 지속성과 안정성을 강화하고 새로운 정책문
제해결의 토대로서 작동하고, 제도화에 긍정적 영향을 준
다고 설명하였다[18]. 이러한 점에서 거버넌스의 제도화 
요소로 두 가지 요소를 추가할 수 있다. 

먼저, 새로운 거버넌스가 형성되고 작동되는 과정에서 
참여주체들 사이에 ‘신뢰(trust)’가 강화되어야 한다는 것
이다[18]. 사실 거버넌스의 문제해결 과정은 문제해결을 
위한 협력의 과정이자 신뢰를 형성하는 과정이다. 거버넌
스에 참여하는 주체들 사이의 상호작용 과정에서 서로에 
대한 신뢰가 축적되면 해당 거버넌스는 지속성과 안정성
을 가질 수 있다. 반면, 상호작용 과정에서 서로엔 대한 
신뢰를 잃게 되면 해당 거버넌스는 지속성과 안정성을 
가지기 어렵다. 많은 거버넌스들이 상호작용 과정에서 상
호 신뢰를 축적하지 못하기 때문에 쉽게 형식화되거나 
사라지는 경우가 많다[19].

또한, 참여주체들이 문제해결의 ‘작은 성공(small 
wins)’ 경험을 지속적으로 해야 한다[18]. 참여주체들이 
거버넌스에 참여해서 성공을 경험하고 그 성공에 대해 
외부로부터 긍정적으로 평가받는다면, 참여주체들은 거
버넌스 참여에 대한 유인을 강하게 인식하게 된다. 그리
고 작은 성공에 대한 경험의 축적이 거버넌스 참여주체
들의 협력을 지속적으로 가능하게 만들고, 더 큰 성공을 
위한 협력의 계기(momentum)로 작동된다는 것이다[18].
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Variables N %

Gender
Male 164 41.9

Female 227 58.1

Age

Under 41 96 23.5

41-50 115 28.0

51-60 108 26.3

Over 60 84 20.5

Table 2. Demographic characteristics

요약하면, 새로운 거버넌스가 안정성과 지속성을 갖기 
위해서는 ① 참여 주체들이 해당 거버넌스에 참여하는 
것이 이익이 된다는 합리적 선택의 판단에 근거해야 하
고, ② 해당 거버넌스가 규범적으로 정당성을 갖춘 것으
로 인식해야 하며, ③ 거버넌스 참여 과정에서 서로에 대
한 신뢰를 축적하여야 하고, ④ 지속적으로 성공 경험을 
하여야 한다는 것이다. 이 네 가지 조건들이 모두 충족되
는 경우, 해당 거버넌스는 안정성과 지속성을 갖추게 될 
것이고, 제도화 가능성이 높아지게 될 것이다. 

3. 청주시 초록마을사업 개관

2010년 처음 시작된 ‘CO₂줄이기 초록마을사업’은 기
후변화에 대응하기 위해 환경운동단체와 청주시청이 공
동으로 청주지역 아파트단지 주민들과 함께 추진하는 거
버넌스형 시민참여 프로그램으로 출발하였고, 시간이 흐
르면서 마을공동체 형성 및 활성화 사업으로 사업의 성
격이 확장되었다[1]. 특히 2015년부터 옛 청원군 지역의 
농촌마을이 시범사업에 참여하면서부터 단순하게 에너지
절약을 위한 사업이 아니라 마을공동체 형성 및 활성화 
사업으로 더욱 확대되었으며, 도시마을과 농촌마을 간 도
농교류사업 등이 추가되었다[1].  

초록마을사업의 목적은 크게 보아 두 가지로 요약할 
수 있다. 하나는 마을주민들이 환경보호 실천 차원에서 
CO₂를 줄이기 위해 전기, 가스, 수돗물의 사용량을 줄이
도록 유도하는 것이고, 다른 하나는 이러한 노력을 수행
하는 과정에서 주민들 스스로 다양한 형태의 아이디어를 
모으고 함께 실천하는 상호작용 활동을 촉진함으로써 공
동체 활성화를 꾀하고자 하는 것이다[1]. 이러한 상호작
용은 마을주민들 사이의 소통과 협력을 증가시킬 것이고, 
자연스럽게 주민들 사이의 신뢰(trust) 등 사회적 자본
(social capital)의 형성에 긍정적으로 작동할 것으로 기
대할 수 있다. 

초록마을사업 추진 과정은 먼저 지역 아파트단지를 대
상으로 참여마을을 모집하고 선정하는 것으로부터 시작
한다. 사업의 원활한 추진을 위해 환경운동연합과 청주시
는 아파트단지들에 공문을 보내고, 직접 방문하여 사업목
적 등을 소개하고 참여를 권유한다. 도시지역 아파트단지
와 농촌지역 마을 모집이 마무리되면, 참여마을에 방문하
여 초록마을사업의 취지 및 CO₂감축 방법 등 관련 환경
교육을 실시하고, 주민들이 자발적으로 에너지 절약을 실
천하고 다양한 공동체 활동을 하도록 지원한다. 그리고 

주기적으로 환경단체 활동가들과 전문가들이 참여마을에 
방문하여 주민들이 스스로 마련한 다양한 공동체 활동들
을 활발하게 추진할 수 있도록 촉진자 역할을 수행한다. 
이러한 과정을 거쳐서 12월 말에 실제 전기, 가스, 수돗
물의 실제 감축 결과와 공동체 상호작용 활동 실적을 평
가하여 우수마을과 우수가정을 선정하고, 그에 상응하는 
현물 인센티브를 제공하게 된다[1].

4. 연구결과

초록마을사업의 제도화 가능성을 확인하기 위해 초록
마을사업추진위원회가 발간한 연례보고서(2013-2018)
와 내부 문헌자료 및 언론 보도자료 등을 확인하였고, 초
록마을사업추진위원회 참여자에 대한 인터뷰를 진행하였
다. 그리고 초록마을사업 참여마을 주민들 410을 대상으
로 인식조사를 활용하였다. 인식조사는 2019년 8월 15
일부터 10월 30일까지 초록마을사업 퍼실리테이터로 활
동하는 7명의 조사자가 참여마을 주민들을 직접 방문하
여 대면조사를 실시하였다. 

4.1 응답자의 인구통계학적 특성 
참여마을 주민에 대한 인식조사의 인구통계학적 특성

은 Table 2와 같다. 응답자 성별은 남성 164명(41.9%), 
여성 227명(58.1%), 연령은 41세 미만 96명(23.5%), 40
대 115명(28.0%), 50대 108명(26.3%), 60세 초과 84명
(20.5%)으로 나타났다. 학력은 중졸 이하 117명(29.5%), 
고졸 143명(36.0%), 전문대졸 46명(11.6%), 대졸 이상 
91명(22.9%), 수입은 100만원 미만 78명(19.6%), 100-200
만원 92명(22.4%), 200-300만원 91명(22.2%), 300-400만
원 58명(14.1%), 400만원 초과 78명(19.1%)으로 나타
났다. 거주지역은 도시 280명(68.35), 농촌 130명
(31.7%), 사업참여 횟수는 1-2회 167명(41.1%), 3-4회 
135명(33.3%), 5회 이상 104명(25.6%)으로 나타났다.
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Item ‘13 ‘14 ‘15 ‘16 ‘17 ‘18 ‘19

Council member - - 2 2 2 2 2

City officials 1 1 3 4 3 4 3

Energy Agency 1 1 1 1 1 1 1

Professionals 5 4 3 3 2 1 1

Table 4. Changes in Members of the Green Village 
Project Promotion Committee 

Education

Below middle school 117 29.5

High school 143 36.0

College 46 11.6

Above University 91 22.9

Income
(won)

Less than 1 million 78 19.6

1 – 2 million 92 22.4

2 – 3 million 91 22.2

3 – 4 million 58 14.1

more than 4 million  78 19.1

Residence area
Urban 280 68.3

Rural 130 31.7

Times of 
participation

1 – 2 times 167 41.1

3 – 4 times 135 33.3

5 or more times 104 25.6

4.2 합리적 선택으로서 초록마을사업 참여
초록마을사업은 모든 참여주체들에게 이익이 되는 것

으로 평가할 수 있다. 먼저 청주시의 입장에서 초록마을
사업은 녹색수도, 생명문화도시 등의 시정목표와 잘 부합
하는 사업이다. 국가적 차원에서도 기후변화협약에 의한 
온실가스를 줄이는 것은 매우 중요한 정책의제이며, 지방
자치단체 입장에서도 온실가스를 줄이는 노력을 기울이
는 것은 매우 중요하다. 청주시 입장에서는 매우 적은 예
산을 들여서 사업의 홍보 효과를 크게 누릴 수 있다는 점
에서 이익이 된다. 특히 시민사회단체가 자발적으로 많은 
역량을 투입해서 초록마을사업을 추진하기 때문에 청주
시는 큰 노력을 기울이지 않고 그 성과를 향유할 수 있기 
때문이다. 

한편, 초록마을사업을 주도했던 청주충북환경운동연
합은 환경보호라는 가치를 지속적으로 지역공동체 속에
서 확산시키기 위한 노력을 기울여왔다. 초록마을사업은 
바로 그 목적을 위해 주도적으로 고안한 시민실천사업이
라는 점에서 당연하게 적극적으로 추진해야 하는 사업이
다. 청주시를 설득해서 사업에 참여하도록 유도하고 재정
적 지원과 공적 권위를 부여하도록 설득하는 등 적극적 
역할을 수행하였다. 특히 2014년 통합청주시가 출범하
면서 2015년부터는 옛 청원군 지역의 농촌마을도 참여
시키는 사업확대계획을 주도적으로 수립하고 추진하는 
등 적극적 역할을 수행하였다. 

초록마을사업에 참여하는 아파트단지와 농촌마을 주
민들은 초기에는 사업 취지의 정당성을 인정하였겠지만 
처음부터 많은 마을들이 적극적으로 참여한 것은 아니었
다. 그러나 시간이 흐르면서 참여 아파트단지들이 친환경
적인 초록마을이라는 이미지를 갖게 되면서 긍정적 측면

이 부각되었고, 점점 더 많은 아파트단지들이 참여하게 
되었다. 2010년 최초로 초록마을사업이 시작되었을 당
시에는 청주시 도시지역의 17개 아파트단지가 참여하였
으나 시간이 지나면서 점점 더 많은 아파트 단지들이 참
여하였고, 2015년부터는 농촌마을도 참여하기 시작하면
서 참여마을이 확대되었다. 2019년 현재 도시지역의 21
개 아파트단지와 농촌지역의 11개 농촌마을이 참여하고 
있다. 지난 10년간 참여 아파트단지는 모두 241개(중복 
포함)에 달하고, 농촌마을의 경우 지난 5년간 47개 마을
(중복 포함)이 참여하였다. 매년 참여마을 수는 부침이 
있으나 최근 들어 30여 개의 마을이 안정적으로 참여하
고 있음을 알 수 있다. Table 3

Item ‘10 ‘11 ‘12 ‘13 ‘14 ‘15 ‘16 ‘17 ‘18 ‘19

Urban 17 17 26 27 25 33 31 23 21 21

Rural - - - - - 4 10 11 11 11

Sum 17 17 26 27 25 37 41 34 32 32
Source: Annual report of the Green Village Projects (2013-2018); the
Grass Dream Foundation‘s internal data.

Table 3. Number of participation village 

4.3 초록마을사업의 정당성 강화 
2010년 시작된 초록마을사업은 10년이 지난 현재 매

우 높은 수준의 정당성을 가지고 있는 것으로 평가할 수 
있다. 청주시는 초록마을사업을 매우 긍정적인 사업으로 
평가하고 있으며, 초록마을사업이 앞으로도 당연히 지속
되어야 한다는 입장이다[20]. 청주시는 초록마을사업을 
위한 예산을 매년 배정하여 안정적으로 지원될 수 있도
록 하고 있다. 특히 청주시의회 의원 2명이 2015년부터 
초록마을사업추진위원회에 새롭게 참여하기 시작하였고, 
농촌마을로 사업이 확대되면서 청주시의 농업 관련 부서 
공무원이 참여하는 등 참여 공무원 수가 증가하였다. 이
것은 청주시와 청주시의회가 초록마을사업의 정당성을 
인정하고 참여를 확대한 것으로 볼 수 있다. Table 4
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Civic group 7 6 6 8 8 6 7

Association group 2 3 5 4 4 3 3

Resident’s 
organization 1 1 1 1 1 1 1

Sum 17 16 21 23 21 18 18

Source: Annual report of the Green Village Projects (2013-2018).

한편, 시민사회단체인 청주충북환경운동연합과 풀꿈
환경재단 활동가들은 초록마을사업을 주도하면서 사업의 
성공적 추진을 위해 많은 노력을 기울였다. 이들의 열정
과 노력은 초록마을사업의 성공적 추진의 밑거름이 되었
고, 이것은 다시 초록마을사업의 정당성을 강화하는 선순
환을 형성하는 지렛대로 작동하였다. 

참여마을 주민들 역시 초록마을사업에 대해 긍정적으
로 평가하고 있다. Table 5와 같이 사업 참여도가 높은 
그룹이 248명(60.8%)으로 가장 많은 것으로 나타났다. 
참여도그룹 간 평균값 차이가 통계적으로 유의미한지 확
인하기 위해 ANOVA를 실시하였다. 사후검정(Scheffe 
검정)을 포함한 분석 결과, 사업참여도가 높을수록 사업 
정당성 평가의 평균값이 높고, 그룹간 평균값 차이가 통
계적으로 유의미한 것으로 나타났다.

Participation degree Legitimacy F p Scheffe

Low 
group(a)

Mean±SD 3.13±.890

40.389 .000 a<b<c

N 48

Medium 
group(b)

Mean±SD 3.60±.729

N 112

High 
group(c)

Mean±SD 4.06±.689

N 248

Table 5. Resident’s legitimacy assessment

4.4 참여 주체 간 신뢰 강화
초록마을사업의 대표자 모임이라고 할 수 있는 초록마

을사업추진위원회 구성원들 사이의 신뢰는 비록 계량적
으로 측정하지는 않았지만 지난 10년간 사업추진과정에
서 신뢰를 지속적으로 축적하고 있다고 평가할 수 있다. 
이는 본 연구자가 초록마을사업추진위원회에 전문가로 
직접 참여하면서 끊임없이 확인한 결과이다. 이것은 일종
의 참여관찰(participant observation)의 결과라고 할 
수 있다. 특히, 초록마을사업추진위원회에 참여하는 한국
에너지공단 세종충북지역본부 관계자는 초록마을사업을 

주도하는 청주충북환경운동연합과 풀꿈환경재단의 헌신
적 노력에 대해 긍정적으로 평가하는 점에서도 확인할 
수 있다[21].

참여주체 간 신뢰 형성에서 중요한 것은 초록마을사업
의 핵심주체인 참여마을 주민들의 ‘신뢰’ 증가 여부이다. 
특히 참여마을 주민들의 이웃 주민들에 대한 신뢰와 청
주시에 대한 신뢰가 증가하였는가 여부가 핵심적이다. 초
록마을사업에 참여하면서 이웃 주민 및 청주시에 대한 
신뢰가 증가하였다면, 초록마을사업은 그만큼 지속성과 
안정성을 가질 수 있기 때문이다. 

아래의 Table 6에서 볼 수 있듯이 초록마을사업의 참
여주민들은 사업에 참여하면서 이웃 주민에 대한 신뢰가 
증가하였다고 응답하였다. 참여도 그룹 간 평균값 차이가 
통계적으로 유의미한지 확인하기 위해 ANOVA를 실시
하였다. 사후검정(Scheffe 검정)을 포함한 분석 결과, 사
업참여도가 높을수록 이웃 주민에 대한 신뢰 증가의 평
균값이 높은 것으로 나타났고, 참여도 그룹간 평균값 차
이가 통계적으로 유의미한 것으로 나타났다.  

Participation degree Neighbor trust 
increase F p Scheffe

Low 
group(a)

Mean±SD 3.15±.510

61.004 .000 a<b<c

N 47

Middle 
group(b)

Mean±SD 3.68±.555

N 113

High 
group(c)

Mean±SD 4.13±.645

N 246

Table 6. Resident’s Trust to neighborhood

한편 참여주민들의 청주시에 대한 신뢰 증가 여부를 
조사한 결과, 아래의 Table 7에서 볼 수 있듯이 초록마
을사업의 참여주민들은 사업에 참여하면서 청주시 정부
에 대한 신뢰가 증가하였다고 응답하였다. 다만 사후검정
(Scheffe 검정) 결과, 사업참여도가 낮은 그룹과 중간 그
룹 사이에는 통계적으로 의미가 없고, 사업참여도가 높은 
그룹과 그렇지 않은 그룹 사이만 평균값 차이가 통계적
으로 유의미한 것을 확인할 수 있다. 

이것은 초록마을사업의 추진이 청주시 공동체 내부에 
신뢰라는 사회적 자본(social capital)의 축적에 기여하
고 있다는 것을 의미한다. 청주시가 시민사회단체 등과 
함께 거버넌스를 구성하여 사업을 추진하는 것이 건강한 
공동체 형성에 기여한다는 것을 확인할 수 있다는 점에
서 의미가 있다. 
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Participation degree City gov’t trust 
increase F p Scjheffe

Low 
group(a)

Mean±SD 2.77±.786

17.361 .000 a=b<c

N 47

Middle 
group(b)

Mean±SD 3.12±.983

N 113

High 
group(c)

Mean±SD 3.59±1.062

N 245

Table 7. Resident’s trust to the City government 

4.5 성공 경험과 성공가능성 인식 강화
초록마을사업은 2010년부터 2019년까지 10년간 초

록마을사업으로 CO₂3,722톤을 감축하는 성과를 거두었
다. 이 감축량은 30년생 소나무 약 2,589,392그루가 연
간 흡수하는 CO2의 양에 해당하며, 30년생 소나무 숲 
16.2km2를 조성하는 효과와 같다[22]. 다만 시간이 흐르
면서 CO₂감축 규모가 줄어드는 경향이 나타나고 있는데, 
이것은 여러 차례 참여한 마을들의 에너지 절약 규모가 
줄어들 수밖에 없는 이유와 농촌마을이 참여하면서 에너
지 절약 규모가 축소될 수밖에 없기 때문이다.

초록마을사업의 성과는 단순하게 에너지 절약을 통한 
CO₂감축에만 한정되는 것이 아니다. 초록마을사업추진
위원회는 다양한 공동체 활성화 프로그램들을 구성하여 
참여마을들로 하여금 다양한 프로그램들을 실시할 것을 
권고하고 관련 교육 및 지원활동을 수행하였다. 특히 농
촌마을들이 사업에 참여하면서 도시와 농촌간 도농교류 
프로그램 등을 새롭게 도입하여 긍정적인 성과를 거두고 
있다.  

초록마을사업의 성과는 대외적으로도 인정받아 환경
부와 국회가 수여하는 환경상을 수상하는 성과를 거두고 
있다. 2011년 청주시는 ‘저탄소 녹색도시 조성계획’을 제
출하여 2011년 환경부가 수상하는 ‘저탄소녹색시범도시’
에 선정되었다[23]. 이 상의 수상에 초록마을사업의 성과
가 중요하게 기여한 것으로 평가할 수 있다. 2018년에는 
국회 기후변화포럼이 주관하는 ‘2018 대한민국 녹색기후
상’ 중 우수상(행정안전부장관상)을 수상하는 성과를 거
두었다[24]. 그리고 2018년 같은 해에 ‘2018 저탄소녹색
대상’의 환경부장관상과 1천만원의 상금을 수상하였다
[25]. 

또한, 초록마을사업이 청주시 지역에서 널리 알려지고 
성과를 거두면서 지역케이블방송사인 현대HCN충북방
송이 2017년 초록마을사업만을 위한 기획 프로그램을 
제작하여 방송하였다. 현대HCN충북방송은 초록마을사

업 주관단체인 풀꿈환경재단과 ‘에너지 절감과 지역사회 
발전을 위한 업무협약’을 체결하고, “초록마을에 가다”라
는 기획 프로그램을 제작하여 방송하였다. 그리고 이러한 
노력을 바탕으로 2018년 케이블방송대상 파트너스상을 
수상하는 성과를 거두었다[26]. 이처럼 특정 방송사가 장
기 프로그램을 자체 제작하여 방송하였다는 것은 초록마
을사업의 성과가 지역 내에서 공유되고 있는 것으로 평
가할 수 있다. 

초록마을사업의 ‘성공’ 여부 평가에서 특히 흥미로운 
것은 2011년부터 한국에너지공단 충북지역본부가 사업
의 긍정적 취지를 파악하고, 자발적으로 매년 재정적 지
원을 함과 동시에 ‘초록마을사업추진위원회’의 공식 멤버
로 참여하기 시작하였다는 점이다. 여기에서 더 나아가 
한국에너지공단 충북지역본부는 2013년부터는 충북 제
천시에서도 초록마을사업이 추진되도록 사업아이디어의 
확산을 주도하였다는 점이다. 충북 제천시에서는 2013
년부터 제천시, 한국에너지공단 충북지역본부, 제천시지
속가능발전협의회가 주도하여 매년 지속적으로 ‘초록시
범마을사업’을 추진하고 있다[21,27]. 

그리고 2019년 1월부터 세종시에서도 ‘세종절전소’라
는 사업명칭으로 청주시 초록마을사업의 아이디어를 확
산시키는데 성공하였다[21,28]. ‘세종절전소’ 사업 역시 
청주시 초록마을사업과 동일한 사업으로 보아도 무방하
다. 이것은 어느 지역공동체에서 성공적으로 추진되는 거
버넌스형 사업이 이웃하는 다른 지역공동체들에 의해 ‘모
방’(mimicry) 되었다는 점에서 매우 의미심장한 사건이
다. 특히 이러한 사업 확산이 가능할 수 있었던 데에는 
한국에너지공단이라는 전국적 조직망을 가지고 있는 연
계자(linker)가 존재했기 때문이다[29]. 즉 초록마을사업
은 이후에도 더 많은 지역공동체들에게 확산될 가능성을 
가지고 있다.

한편, 참여마을 주민들의 초록마을사업에 대한 미래 
성공가능성 평가 역시 중요하다. 이미 달성한 ‘성공’ 경험
에 더불어 미래의 성공가능성을 높게 예상한다면, 초록마
을사업의 지속성과 안정성, 즉 제도화 가능성이 그만큼 
높아지기 때문이다. 이를 살펴보기 위해 초록마을사업의 
참여횟수에 따라서 초록마을사업에 대한 성공가능성 인
식에 차이가 있는지 Table 8과 같이 확인하였다. 2019
년 초록마을사업 34개 참여마을의 참여횟수는 처음 참여
하는 마을 8개, 2회째 참여 7개, 3회째 참여 6개, 4회째 
참여 3개, 5회째 참여 7개, 7회째 참여 1개, 9회째 참여 
1개 등으로 나타났다. 이 중 1-2회 참여마을, 3-4회 참
여마을, 그리고 5회 이상 참여마을 등 3그룹으로 구분하
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여 참여횟수가 초록마을사업 평가에 차이가 있는지를 분
석하였다. 참여마을 주민들은 참여 횟수에 관계 없이 사
업의 성공가능성을 매우 높은 것으로 인식하고 있음을 
알 수 있다. 한편, 각 그룹별 평균값 차이가 통계적으로 
유의미한가를 확인하기 위해 분산분석(ANOVA)을 실시
한 결과, 초록마을사업 참여 횟수에 따라 사업 성공가능
성에 대한 평가의 평균값이 높아지는 것을 확인할 수 있
다. 다만 사후검정(Scheffe 검정) 결과, 1-2회 참여마을
(a)과 5-9회 참여마을(c) 사이의 차이만 통계적으로 유의
미한 것으로 나타났다. 

Times of participation
Project success 

possibility
assessment 

F p Scheffe

1-2
Mean±SD 4.00±.784

4.391 .013
a=b
b=c
a<c

N 167

3-4
Mean±SD 4.15±.641

N 135

5-9 
Mean±SD 4.27±.791

N 104

Table 8. Project Success possibility assessment according
to the times of participation

이것은 초록마을사업에 대한 성공가능성 기대가 매우 
높으며, 더 나아가 참여횟수가 많을수록 사업의 성공가능
성에 대한 긍정적 기대가 높아진다는 것이 통계적으로도 
일부분 확인되었음을 의미한다. 결론적으로 참여마을 주
민들이 초록마을사업에 참여하면서 지속적으로 ‘작은 성
공’들을 경험하면서 사업의 성공가능성을 점점 더 높게 
전망하는 것으로 이해할 수 있다.

5. 결론

본 연구는 2010년 처음 시작된 거버넌스형 시민실천 
프로그램인 초록마을사업의 지난 10년간 성과를 검토하
고, 초록마을사업 거버넌스의 제도화 가능성을 확인하였
다. 분석 결과, 초록마을사업의 거버넌스는 이론적 논의
에서 다루었던 거버넌스 제도화의 네 가지 요소들을 상
당 부분 충족하는 것으로 확인되었다. 

첫째, 초록마을사업 참여주체들은 사업에 참여하는 것
이 각자에게 이익이 되기 때문에 참여하고 있음을 확인
하였다. 참여주체들은 규범에 이끌려 마지못해 참여하는 
것이 아니라 사업 참여가 이익이 되기 때문에 참여한다

는 것을 확인한 것이다. 물론 참여주체들마다 이익의 유
형은 달랐다. 둘째, 참여주체들은 초록마을사업을 추진하
면서 사업의 정당성을 스스로 강화하는 역할을 하였다. 
그리고 초록마을사업의 성과가 가시적으로 나타나고 이
것을 긍정적으로 평가하는 새로운 주체들이 추가로 참여
하면서 사업의 정당성이 강화되는 선순환 구조를 갖게 
되었다. 셋째, 초록마을사업 참여주체들은 사업에 참여하
면서 서로에 대한 신뢰를 지속적으로 증가시키고 있음을 
확인할 수 있었다. 참여주체 간 신뢰 상승은 거버넌스 성
공에 핵심적인 역할을 수행하였다. 넷째, 참여주체들은 
초록마을사업 추진 과정에서 지속적으로 작은 성공들을 
경험하였고, 그 성공에 대해 외부로부터 인정을 받으면서 
성공 경험은 더욱 강화되었다. 그리고 이러한 성공 경험
은 미래의 사업 성공가능성에 대한 인식에도 긍정적으로 
작용하면서 초록마을사업의 지속성과 안정성에 긍정적으
로 작동하였다. 

이처럼 거버넌스의 지속성과 안정성을 위한 네 가지 
요소들이 상당 부분 충족되고 있음을 볼 때, 초록마을사
업을 추진하는 거버넌스의 지속성과 안정성이 향후 더 
강화될 것으로 기대된다. 2019년 현재 초록마을사업에 
참여하는 주체들 중 어느 누구도 초록마을사업은 이제 
더 이상 필요없다고 주장하기 어려워졌다. 그리고 더 이
상 초록마을사업에 참여하지 않겠다고 선언하기도 어려
워졌다. 이것은 곧 초록마을사업을 추진하는 거버넌스의 
제도화 가능성이 그만큼 더 높아지는 것으로 평가할 수 
있다. 그리고 참여주체들은 초록마을사업을 점점 더 당연
한 것(take-for-grantedness)으로 수용하게 될 것이다.

본 연구의 학술적 차원의 시사점은 두 가지로 요약할 
수 있다. 먼저 성공적 거버넌스 사업의 모방과 확산의 가
능성을 확인하였고, 모방과 확산이 가능하기 위해서는 사
업의 아이디어를 확산시킬 수 있는 주체, 즉 연계자
(linker)의 존재가 중요하다는 것을 확인하였다. 이것은 
사회적 자본의 유형에서 연계형 사회적 자본(linking 
social capital)의 실제 사례를 확인할 수 있었다는 점에
서 의미를 가진다. 둘째, 본 연구에서 살펴본 초록마을사
업의 거버넌스는 민간 환경운동단체가 주도한 거버넌스
로서 소위 ‘정부없는 거버넌스’의 한 형태를 확인하였다
는 점에서 의미를 갖는다. 청주시는 초록마을사업의 거버
넌스에서 지배적 힘을 발휘하거나, 직접적 통제력을 행사
하지도 않았으며, 조종(steering)하지도 않았음을 확인하
였다. 초록마을사업에 참여하는 주체들은 끊임없이 상호
조절(mutual adjustment)을 통해 거버넌스를 운영하고 
있다는 점에서 초록마을사업의 거버넌스는 자기조직화
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(self-organizing)의 진화적 산물로 이해할 수 있다. 
한편 본 연구의 실무적 차원의 시사점, 특히 청주시 입

장에서 두 가지의 시사점을 도출할 수 있다. 첫째, 거버넌
스 참여자들이 정당성을 부여하는 사업에 청주시가 적극
적으로 참여하고 행정적, 재정적 지원을 수행함으로써 청
주시에 대한 지역주민의 신뢰가 상승하였다는 것을 상기
할 필요가 있다. 이러한 결과는 지자체나 중앙정부가 거
버넌스 사업 참여를 통해 정부신뢰를 제고할 수 있다는 
시사점을 얻었다는 점에서 의미를 갖는다. 둘째, 민관협
력의 거버넌스 사업 추진이 공동체 내부 전체에 사회적 
자본의 축적에 기여할 수 있다는 가능성을 확인하였다. 
따라서 지자체들은 민관협력의 거버넌스 사업을 적극 발
굴하고 추진하여 지역 공동체 내부에 사회적 자본을 축
적할 수 있다는 시사점을 얻었다는 점에서 의미를 갖는다. 

본 연구 결과를 바탕으로 향후 연구 방향을 두 가지 
제시할 수 있다. 하나는 거버넌스의 형성과 제도화 과정
에서 해당 거버넌스의 모방과 확산에 성공하였던 다른 
거버넌스 사례와 비교 분석을 통해서 공통점들을 도출하
여 이론화 작업을 추진하는 것이 필요하다. 다른 하나는 
‘정부 조종 거버넌스’와 ‘정부 없는 거버넌스’의 사례들을 
비교 분석하여 공통점과 차이점을 분석함으로써 이론화 
작업을 수행하는 것이 필요하다.  

마지막으로 본 연구는 거버넌스의 형성과 제도화를 분
석하는데 정태적인 분석에 머물렀다는 한계를 안고 있다. 
거버넌스의 형성과 제도화는 동태적 분석이 필요함에도 
불구하고 연구자의 역량 부족과 분석자료 한계로 인해 
이에 이르지 못했다. 이러한 연구 한계는 향후 연구과제
로 넘기고 지속적으로 이 주제에 대한 연구를 진행하고
자 한다.
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