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○�결과보고서�요약

· 이 연구는 국내 재생에너지 보급에서 중요한 역할을 담당하고, 향후에도 중요성이 더 

커질 것으로 예상되는 태양광발전을 분석대상으로 함.

· 국내 재생에너지 보급에서 태양광발전이 가지는 의미가 크지만, 관련 현황은 보급 용

량을 중심으로만 관리되어 왔음.

· 태양광발전 관련 정책은 시설의 다양한 특성에 따른 지원 및 규제를 포함하며, 이러한 

정책 설계에는 태양광발전에 대한 수용성이 고려됨.

· 이 연구는 관련 정책의 영향을 받는 국내 태양광 발전시설의 다양한 특성이 어떻게 변

화하고, 그들이 지역 수용성과 어떠한 관계를 가지는지 분석함.

· 연구에서 수행하는 분석을 위해 개별 지자체 단위에서 관리하고 있는 관련 자료를 수

집하고 가공함.

· 태양광 발전시설의 특성별 보급 변화는 정책의 영향을 즉각적으로 반영하는 것을 확인

할 수 있음.

· 태양광 발전시설의 특성은 지역 수용성과 유의한 관계를 가지는 것을 확인함.

· 이 연구에서 제시한 연구방법 및 연구결과는 국내 태양광발전 관련 정책을 평가하고, 

향후 정책의 수정/보완에 활용될 수 있음.
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요 약 문

인간의 활동에 의해 발생한 온실가스가 야기하는 기후변화와 이로 인해 발생할 

수 있는 영향을 저감하기 위한 지구 공동체의 노력이 진행중이고, 한국도 이러한 

노력의 일환으로 재생에너지 공급을 늘리는 정책을 입안하고 집행중이다. 2017년 

12월 산업통상자원부는 2030년 재생에너지 발전량 비중 20% 및 재생에너지 설비

용량 63.8GW 달성, 신규설비 95% 이상을 태양광, 풍력발전으로 공급하는 것을 골

자로 하는 ‘재생에너지 3020 이행계획’을 발표하였다. 이 계획에 따르면 2018년부

터 2030년까지 신규로 공급되는 재생에너지 발전시설 용량의 목표치는 48.7GW이

며, 이 중 풍력발전은 16.5GW, 태양광발전은 30.8GW로 계획되어 있다. 태양광 발

전시설은 현재 국내의 재생에너지 보급에서 가장 높은 비중을 차지하고 있으며, 향

후 그 중요성은 더 커질 것으로 예상된다.

여론조사 및 관련 연구의 결과를 통해 드러나는, 에너지 공급에서 재생에너지 비

중을 늘리는 것에 대한 일반 시민의 지지는 높은 편이다. 하지만 실제 재생에너지 

시설을 개발하는 과정에서 지역주민들이 시설 설치에 반대 의견을 나타내는 현상이 

다수 보고되고 있다. 특히 다른 비선호시설 또는 재생에너지 시설과 비교해서 시설 

규모와 주변지역에 미치는 영향이 비교적 적은 태양광 발전시설에 대해서도 국내에

서는 입지와 관련한 갈등이 발생하고 있다. 이러한 현상은 재생에너지 확대라는 정

책 목표를 달성하는 데 장애요인으로 작용할 수 있다. 최근 국내 태양광발전 관련 

정책의 변화에는 지역 차원의 수용성에 대한 고려가 크게 작용하고 있다. 재생에너

지 확대라는 정책 목표의 영향을 받아 태양광 발전시설의 보급량이 늘어났는데, 그

에 따라 지역 차원의 수용성 문제가 발생하였고, 이러한 문제는 다시 정책을 수정

하는데 반영된다. 

이 연구는 국내의 태양광 발전시설을 대상으로 관련 정책이 보급 현황 및 수용성

과 가지는 관계를 확인하는 목적으로 한다. 첫 번째로, 국내의 태양광발전 관련 정

책이 어떻게 변화했으며, 그 변화에 따라서 태양광 발전시설의 보급 특성이 어떻게 

변화했는지를 확인한다. 기존의 태양광 발전시설 보급현황은 보급 용량만을 기준으

로 소개되었다. 하지만 태양광발전 관련 정책은 용량 이외에 시설의 다른 특성에 

대한 규제를 담고 있다. 이 연구는 다양한 설치 특성을 확인할 수 있는 정보를 획

득하여 분석함으로써 정책과 태양광발전 시장의 반응이 어떠한 관계를 가지는지에 

대한 정보를 제공한다. 두 번째, 태양광 발전시설이 가지는 세부적인 특성이 지역 

차원의 수용성과 어떠한 관계를 가지는지 확인한다. 시설의 입지에 대한 수용성을 
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질의에 대한 답변으로 측정하는 기존 연구의 한계를 극복하기 위해 사업기간과 사

업개시 비율이라는 변수를 이용해 수용성을 측정하고, 이들이 태양광 발전시설의 

세부 특성과 가지는 관계를 통계적 분석 방법을 활용하여 제시한다.

앞서 제시한 연구의 목적을 달성하기 위해 이 연구에서 활용한 데이터는 전국 특

별/광역시 및 제주도를 제외한 8개의 광역지자체에 속해있는 기초지자체에 정보공

개신청을 통해 확보했다. 총 153개의 기초지자체에 2019년까지 해당 지방자치단체

에 발전사업허가를 요청한 모든 사업용 태양광 발전시설의 시설주소, 시설용량, 설

치지 지목, 건물 활용여부, 사업자주소(읍/면/동 단위까지 표기), 발전사업허가일, 

사업개시일 정보에 대해 정보공개신청 했다. 회신된 내용 중 최소 시설 주소, 시설 

용량, 발전사업허가일, 사업개시일 4개 항목의 정보를 담고 있는 90,376건의 발전

사업허가를 받은 시설에 대한 정보를 확보했다(125개 지자체). 이렇게 확보한 데이

터는 전처리와 가공 과정을 거쳐 추후 분석에 활용했는데, 분석에 활용한 변수는 

시설 용량, 산지포함 여부, 건물활용 여부, 군집시설 여부, 지역주민 여부, 사업개시 

여부, 사업기간 이다. 

국내의 재생에너지 보급은 신재생에너지 공급의무화제도(Renewable energy 

Portpolio Standard, 이하 RPS)에서 규정하는 바에 따른 영향을 받는다. RPS제도가 

시행된 2012년 이후 국내 태양광발전 정책의 주요한 변화는 크게 다음의 네 가지

로 요약할 수 있다. 첫 번째는 신재생에너지 공급인증서(Renewable Energy 

Certificate, 이하 REC) 가중치의 변화이다. 태양광발전 사업자는 생산한 전력을 판

매하는 것 이외에 생산된 전력에 대해 REC를 발급받아 이것을 의무공급자와 거래

함으로써 추가적인 수익을 얻는다. 이 때 발전사업의 방식 및 특성에 따라 차별적

인 가중치가 적용되는데, REC 가중치의 변화는 특정한 방식의 재생에너지 시설의 

수익성과 연관된다. 두 번째 변화는 산지(임야)에 대한 규제강화이다. 지목 상 임야

로 구분되는 산지에 설치되는 태양광 발전시설은 탄소 흡수원인 산림을 훼손하고, 

토사유출, 산사태 유발 등의 피해를 야기할 수 있다. 따라서 2018년에는 산지에 설

치되는 태양광 발전시설의 REC 가중치가 하향 조정 되었고, ‘산지관리법 시행령’에 

개정에 의해 시설의 입지가 가능한 부지의 경사도 규제가 강화되었다. 세 번째는 

가중치 우대를 위한 편법 방지이다. 이를 통해 높은 REC 가중치를 받을 수 있는 

건축물 활용시설의 인정요건이 강화되었고, 시설 규모 분할에 의해 높은 REC 가중

치를 적용 받는 방식의 개발이 제한되었다. 네 번째 변화는 지역주민의 태양광발전 

사업 참여를 위한 기반 마련이다. 소규모 태양광 발전시설의 경우 수익의 불확실성

을 제거할 수 있도록 장기고정계약 체결이 가능한데, 지역주민이 소유한 시설은 비
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교적 높은 용량에 대해서도 계약 참여가 허용된다. 또한 2017년부터는 지역주민이 

태양광발전 사업을 할 경우 초기자본 투입에 대한 저리의 대출, 전력판매 지원, 계

통연계 허용 등의 혜택을 주는 ‘농가 태양광 사업’이 시행중이다.

이와 같은 정책에 따라 태양광 발전시설의 분포 특성이 어떻게 변화했는지 분석

한 결과, 정책의 변화에 따라 태양광발전 시장이 즉각적인 반응한 것으로 확인되었

다. 가령, 2014년에 1.2의 REC 가중치를 받을 수 있는 시설의 용량이 30kW이하에

서 100kW미만으로 확대되자, 발전사업허가를 받은 시설 중 60%이상이 

90kW~100kW 사이의 용량을 가지게 되었다. 또한 2018년에 산지에 입지하는 태

양광 발전시설에 대한 REC 가중치가 0.7로 하락하고 입지규제가 강화되면서 이전 

해까지 상승하였던 전체 대비 산지포함 시설의 발전사업허가 건수가 급격하게 감소

했다(2017년: 48.72%, 2018년: 41.55%, 2019년: 3.89%). 특히 2019년에는 전해

에 비해 전체 발전사업허가 건수가 크게 감소했는데, 산지를 포함한 시설의 발전사

업허가 건수 감소는 전체 감소분의 약 70%를 차지했다. 이는 산지를 포함한 시설

의 허가신청 감소가 전체 발전사업허가 감소에 큰 영향을 미쳤다는 것을 의미한다. 

건물을 활용한 시설의 경우 발전사업허가 건수가 2012년에서 2014년까지 증가하다

가 2015년과 2016년에 감소했다. 이는 2014년 건축물 활용시설의 인정요건이 강

화된 영향으로 해석된다. 이후에는 2017년부터 2019년까지 꾸준히 증가한다. 2019

년 전체 발전사업허가 건수가 감소했는데도 불구하고 건축물 활용시설의 허가건수

가 늘어난 것은 다른 설치 형식에 비해 높은 REC 가중치를 가져 상대적으로 시설 

운영 수익이 큰 측면이 영향을 주었다고 해석할 수 있다. 하지만 건축물을 활용한 

시설은 그렇지 않은 시설에 비해 상대적으로 작은 용량을 가지고 있기 때문에 건축

물 활용 시설의 사업허가 건수의 증가가 산지활용 시설의 감소를 상쇄하는 영향은 

크지 않다. 군집시설의 경우 연도별 변화 양상이 산지활용 시설과 유사하게 나타나

고, 지역주민이 소유한 시설은 연도별 전체 대비 비율의 변화가 크지 않지만, 2019

년에는 2018년에 비해 더 높아지는 것을 확인할 수 있다.

이와 같이 국내의 태양광발전 관련 정책의 변화는 발전사업자의 행동에 즉각적으

로 영향을 미치는 것을 확인할 수 있다. 특히 이 연구의 분석에서는 특정 시점에 

사업을 개시한 시설이 아닌 발전사업허가를 받은 시설의 자료를 활용했기 때문에 

이러한 변화의 특성을 잘 포착할 수 있다. 실제 사업을 개시한 태양광 발전시설의 

보급 추세는 발전사업허가를 통해 확인한 추세와 약 1년 정도의 편차를 두고 변화

하며, 시설 입지에 대한 지역의 수용성이 저하됨에 따라 이 두 추세의 시차는 더 

차이가 날 수 있다. 태양광 발전시설의 분포 특성의 변화가 경제적 요인의 영향을 
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크게 받는다는 점, 태양광발전의 수익성은 시간에 따라 큰 편차를 나타낸다는 점 

등을 고려할 때 향후 태양광 발전시설의 정책을 수정 및 보완 할 때는 시장의 즉각

적인 반응을 확인할 수 있는 지표인 발전사업허가 건의 변동을 확인하는 것이 중요

하며, 정부는 이 정보를 체계적으로 수집, 분석할 필요가 있다.

앞선 분석이 정부의 정책과 태양광발전 시장의 변화 관계를 분석했다면, 연구의 

마지막 분석 내용은 정부에 의해 규제를 받는 태양광 발전시설의 특성이 지역 수용

성과 어떠한 관계를 가지는지에 대한 것이다. 이 분석은 앞서 설명한 것과 같이 개

별 태양광 발전시설의 사업기간과 사업개시 여부에 대한 측정을 통해 수행되었다. 

분석결과 용량이 큰 시설일수록, 산지를 활용한 시설일수록, 건축물을 활용하지 않

은 시설일수록, 군집한 시설일수록, 지역주민이 소유하지 않은 시설일수록 지역 수

용성은 낮은 것으로 나타났다. 즉, 이러한 특성을 가진 시설은 사업기간이 더 길고, 

사업을 개시한 시설의 비율이 낮게 나타났다. 다항선형회귀 모형을 최소제곱법으로 

추정한 결과 산지를 포함한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 사업기간이 약 120일 

더 소요되고, 건축물을 활용한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 사업기간이 약 100

일이 덜 소요된다. 지역주민이 소유한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 사업기간이 

약 30일이 덜 소요되고, 군집한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 사업기간이 약 25

일이 더 소요된다. 이러한 차이는 다른 변수의 영향을 통제하고도 통계적으로 유의

한 것으로 확인되었으며, 사업기간의 평균값이 약 360일이라는 점을 감안하면 시설

의 특성에 따른 사업기간의 차이는 유의미하게 나타난다고 할 수 있다.

이 연구는 국내 태양광 발전시설과 관련하여 공개되지 않은 정보를 취합하고, 이

를 이용해 태양광 발전시설의 특성을 정책과 시장, 지역 수용성의 관점에서 실증적

으로 분석했다. 이를 통해 그간 알려지지 않았던 국내 태양광 발전시설의 분포 특

성에 대한 정보를 제공하고, 시설의 특성이 지역 수용성과 가지는 관계에 대한 분

석 결과를 제시했다는 점에서 의의를 가진다. 이 연구에서 제시한 분석결과 및 분

석방법은 향후 국내 태양광발전 관련 정책을 평가하고, 이를 바탕으로 정책을 수정/

보완하는 데 활용될 수 있을 것이다.
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Ⅰ. 서  론

1. 연구배경

인간 활동에 의한 기후변화의 진행과 기후변화에 의해 발생할 수 있는 영향의 불

확실성에 대한 인식은 기후변화에 대한 대응책 마련을 위한 지구 공동체의 노력을 

촉구하고 있다. 이에 각국은 기후변화를 완화하고, 기후변화에 적응하기 위한 집합

적, 개별적 노력을 진행 중이다. 대표적으로 기후변화 완화를 위한 주요한 활동은 

인간 활동의 각 분야에서 온실가스 배출을 저감하는 것으로 나타나고 있다. 기후변

화와 이것이 초래하게 될 위험에 대한 인식은 지구상에 존재하는 각 인간 공동체가 

현재와 같은 상태로 실존할 수 있을지에 대한 의문을 이끌어 내었고, 이는 지속가

능성에 대한 관심으로 이어졌다.

지속가능성에 대한 고려에 따라 전세계적으로 관찰되는 두드러지는 변화는 에너

지 공급원의 전환이다. 지구상에 존재하는 모든 생물의 생존은 태양으로부터 공급

되는 에너지에 기반한다. 산업사회 이전 인간이 활동에 필요한 에너지를 사용하는 

방식은 지구상의 다른 생물과 크게 다르지 않았으나, 산업혁명 이후 역사적으로 축

적된 에너지원인 화석연료에 기반한 에너지 공급체제를 구축하면서 인간 사회는 전

례 없는 물질적 팽창을 이루어내었다. 하지만 화석연료에 기반한 에너지 공급이 온

실가스 배출, 자원의 고갈 가능성, 사회적 갈등 유발 등의 측면에서 지속가능하지 

않다는 판단은 재생에너지원의 비중을 획기적으로 늘리려는 노력이 진행된 계기가 

되었다.

한국도 전세계적인 기후변화 대응 노력에 일조하고, 지속가능한 에너지 공급 체

제를 구축하기 위한 노력을 진행 중이다. 2017년 12월 산업통상자원부는 2030년 

재생에너지 발전량 비중 20% 및 재생에너지 설비용량 63.8GW 달성, 신규설비 

95% 이상을 태양광, 풍력발전으로 공급하는 것을 골자로 하는 ‘재생에너지 3020 

이행계획’을 발표하였다. 이 계획에 따르면 2018년부터 2030년까지 신규로 공급되

는 재생에너지 발전시설 용량의 목표치는 48.7GW이며, 이 중 풍력발전은 16.5GW, 

태양광발전은 30.8GW로 계획되어 있다. 우리나라 영내를 대상으로 산출한 신재생

에너지 발전 시장 잠재량을 살펴보면 태양광 발전과 풍력발전(육상/해상 전체)이 

각각 연간 411TWh, 120TWh로 전체 신재생에너지 중 가장 높은 순위를 차지하고 

있다는 점에서 이러한 계획은 타당성을 가지고 있다고 판단된다(산업통상자원부, 
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한국에너지공단, 2019). 특히 태양광 발전시설은 모듈별로 설치가 가능하기 때문에 

시설 규모를 수 kW에서 수백 MW에 이르기까지 조정하는 것이 가능하고, 다른 재

생에너지 발전 방식에 비해 복잡한 설비를 필요로 하지 않아 설치 장소의 제약이 

크지 않으며, 발전과정에서 자연 및 생활환경에 영향을 미치는 물리적, 화학적 작용

이 없는 특성을 가지고 있어 정부의 목표량을 달성하는 데 큰 역할을 할 것으로 기

대된다.

2. 연구의 필요성

재생에너지는 전통적인 에너지 공급방식에 비해 기후변화를 야기하는 온실가스 

배출이 적다는 점에서 기후변화 위기에 직면한 현 시점에 ‘대체 에너지원’으로서의 

유용성을 가진다. 또한 재생에너지는 발전원료의 분포가 산재되어 있으며, 이에 따

라 분산적으로 입지하여야하기 때문에 Lovins(1976)가 제안한 ‘연성 에너지 경로’

를 실현할 수 있는 기술적 특징을 가지고 있다. 이에 따라 에너지 공급을 둘러싼 

현행 기술-사회 시스템의 변경을 요구하는 ‘에너지 전환’과 에너지 공급의 민주적 

통제라는 관점에서도 재생에너지는 주목 받고 있다. 하지만 이정필 등(2015)이 지

적한 것과 같이, 재생에너지의 도입 그 자체가 에너지 관리의 민주주의로 바로 연

결되는 것은 아니며, 재생에너지의 도입에 따라 수반되는 경제, 사회, 환경 비용에 

대한 고려가 필요하다.

재생에너지 시설의 입지와 그에 따른 영향 및 이에 대한 시민들의 수용성에 대한 

연구는 2000년대 초반부터 유럽지역을 중심으로 활발하게 이루어졌다. 하지만 대다

수의 연구는 규모가 큰 시설을 대상으로 수행되었고, 따라서 비교적 대규모의 자본

과 부지를 필요로 하는 풍력발전이 주로 연구의 대상이 되었다. 하지만 한국에서는 

소규모의 태양광 발전시설의 입지와 관련해서 지역주민의 반대현상이 발생하고, 이

는 관련한 언론 보도 내용만 확인해도 쉽게 파악할 수 있다. 태양광 발전시설은 입

지에 따른 영향과 규모가 기존 비선호시설과 다름에도 불구하고 갈등의 대상이 되

고 있으며(박선아, 윤순진, 2018), 이는 관련 연구의 필요성을 제기한다.

<그림 1>에서 확인할 수 있는 것처럼 국내 사업용 태양광 발전시설의 신규공급

량은 증가하는 추세를 보이고 있다.1) 신재생에너지 공급의무화제도(Renewable 

energy Portfolio Standard, 이하 RPS)가 시행된 2012년 이후 연도별 태양광 발전

1) 2018년까지의 연도별 신규 보급용량은 한국에너지공단에서 제공하는 ‘2018년 신재생에너지 보급
통계(2019년 공표)’ 값 중 사업용 태양광 보급량 수치를 활용했고, 2019년의 신규 보급용량은 한
국에너지공단에서 제공하는 ‘2019년 신재생에너지 보급통계 잠정치(2020년 공표)’ 값 중 태양광발
전 신규보급량 전체 값에 2012년부터 2018년까지 사업용 태양광 용량 비율을 곱하여 산정했다.
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시설 신규공급 용량은 2015년까지 꾸준히 증가하다가 2016년 약간 감소한 이후, 

2017년부터 증가한다. 특히 2018년에는 신규공급 용량이 전 해에 비해 크게 늘어

나 처음으로 신규공급 용량이 2GW를 넘어섰고, 2019년에는 3GW를 초과했다. 하

지만 태양광 발전시설의 공급용량이 증가하면서 동시에 개별 시설의 특정한 특성이 

지역차원의 문제를 발생시킬 수 있는 가능성이 제기되었다. 태양광 발전시설의 입

지에 따라 발생할 수 있는 문제에 대한 인식은 주변지역 주민들이 시설의 입지를 

반대하는 현상으로 이어졌으며, 이는 태양광발전 확산의 장애요인으로 작용할 수 

있다. 이에 따라 태양광 발전시설과 관련한 법적, 제도적 정비가 이루어졌다. 

하지만 현재 국내에는 태양광 발전시설의 공급량 이외에 다른 특성에 대한 정보

를 얻을 수 있는 통계자료가 구축되어 있지 않다. 이로 인해 태양광 발전시설의 보

급 특성과 이에 영향을 끼치는 다양한 요인의 영향을 거시적인 관점에서 분석하는 

연구가 수행되지 않았다. 특정한 목적을 달성하기 위해 제정 또는 수정된 정책의 

정당성은 그 정책의 영향을 받는 행위자가 정책의 취지에 맞게 행동하는지를 평가

함으로써 확보될 수 있다. 이 연구에서는 국내 태양광 발전시설의 보급과 관련해 

시설의 다양한 특성을 확인할 수 있는 자료를 구축하고, 이를 이용하여 국내 태양

광발전 관련 정책이 어떻게 변화했고, 이에 따라 태양광 발전시설의 보급특성이 어

떤 영향을 받았는지 보여주는 것을 주요 목적으로 한다. 또한 국내 태양광발전 관

련 정책의 주요한 기조 중에 하나가 태양광 발전시설 입지에 대한 지역주민의 수용

그림 1 태양광 발전시설의 연도별 공급량
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성을 확보하는 것이라고 판단하고, 태양광 발전시설의 특성이 시설에 대한 지역 수

용성과 어떠한 관계가 있는지 밝히고자 한다. 

3. 연구의 구성

연구는 다음과 같이 구성된다. 2장에서는 재생에너지의 수용성과 관련한 이론적 

자원을 소개하고 관련한 선행연구를 검토한다. 3장에서는 태양광발전에 대한 거시

적 차원의 수용성에 영향을 줄 수 있는 주요한 정보제공 수단인 인터넷 언론기사와 

블로그 포스트에 대한 텍스트 분석을 통해 이들 매체에서 태양광발전이 어떻게 다

루어지고 있는지를 확인한다. 4장에서는 국내 태양광발전 관련 주요한 정책변화 과

정을 분석하고, 이에 따라 실제 태양광 발전시설의 보급 특성이 어떻게 영향을 받

았는지에 대한 현황을 제시한다. 5장에서는 태양광 발전시설의 특성이 지역주민의 

수용성과 어떠한 관계를 가지는지를 보여주기 위해 태양광 발전시설의 사업기간과 

시설의 특성 정보가 가지는 관계를 통계적으로 분석하여 제시한다.
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II. 이론적 배경 및 선행연구 검토

1. 재생에너지와 수용성

많은 국가에서 시행된 일반 시민을 대상으로 한 조사는 재생에너지 시설에 대한 

선호가 화력, 원자력 등 전통적 에너지 시설에 대한 선호보다 높다는 것을 보여준

다. 또한 재생에너지 확대 정책에 대한 일반 시민의 지지도 높다. 따라서 1980년대 

재생에너지 정책 집행의 초기 단계에서 수용성 문제는 간과되었다(Wüstenhagen et 

al., 2007). 하지만 재생에너지 시설의 보급이 본격적으로 시행되면서 시설 입지에 

대한 지역적 차원의 반대 현상이 발생하였고(Batel & Devine-Wright, 2015), 재

생에너지 시설에 대한 사회적 수용성은 관심의 대상이 되었다. 특히 2000년대 후반

부터 재생에너지에 대한 사회적 수용성 문제는 에너지를 연구하는 사회과학자들의 

주된 관심사가 되었다(Devine-Wright et al., 2017). 

대부분의 국가에서 재생에너지는 정부의 정책적 지원으로 확대되는데, 이러한 관

점에서 재생에너지에 대한 사회적 수용성은 정책에 대한 이해관계자의 반응의 관점

에서 논의될 수 있다. 정책에 대한 수용(Acceptance)은 대체로 순응(Compliance), 

동조(Conformity) 등과 비슷한 의미로 사용되는데(최연홍과 오영민, 2004), 정책학

에서는 정책 순응이라는 용어를 널리 사용한다. Anderson(1984: 100~110)은 정책

집행에 있어서 순응이란 정책지시, 지침상의 행동규정과 집행과정에서 요구되는 모

든 행동규정에 대하여 정책집행자나 정책대상자가 일치하게 행동하는 것을 의미하

며, 불응이란 이러한 행동규정에 대하여 일치하지 않게 행동하는 것으로 정의한다. 

정정길(2001: 635~763)은 순응을 정책이나 법규에서 요구하는 행동에 따르는 행

위를 의미한다고 정의하면서, 순응을 좌우하는 요인을 1)정책의 내용과 관련된 요

인 2)정책결정 및 집행담당자와 관련된 요인 3)순응주체와 관련된 요인으로 구분한

다(최연홍과 오영민, 2004에서 재인용). 즉, 순응이란 정책집행에서 대상 집단이 

정책목표의 달성을 위하여 결정된 지시에 일치하는 방향으로 행동하는 것을 의미하

는데(차용진, 2005), 정책 대상 집단은 정책에 의해 영향을 받는 조직이나 집단에 

속하는 사람들로서 정책에 의해서 새로운 상호작용의 형태에 적응하도록 요구되는 

집단을 말한다(최연홍과 오영민, 2004). 

하지만 수용과 순응이라는 용어가 항상 같은 의미로 사용되는 것은 아닌데, 특히 

다른 사람의 영향을 받아 형성되는 개인의 태도 및 행동의 관점에서 순응과 수용은 

다음과 같이 구분된다. 순응은 개인이 집단의 의견에 공개적으로 동의를 표하지만 
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그 자신의 태도 또는 신념은 변하지 않는 상태를 의미하며, 수용은 집단의 사회적

인 영향이 개인에게 있어 집단의 신념 또는 태도를 내재화하게 하는 상태를 의미한

다(Sowden et al., 2018). 재생에너지 개발과 관련해서도 수용성이라는 단어와 그 

단어가 내포하는 바가 어떠한지에 대한 논의가 다음과 같이 제시되었다. 

Batel et al.(2013)은 이 용어의 사용에 대한 논의가 부족하다는 점을 지적하며 

‘수용성’과 ‘지지(support)’의 차이에 주목했는데, 이들에 의하면 ‘수용성’은 외부(기

관 또는 자본)에서 제안된 사업에 대한 반대가 없는 상태를 일컫는 것으로, 수동적

인 의미를 내포하며 전통적인 top-down 방식 사업의 관점과 동일하다고 설명한다. 

반면 ‘지지’는 더욱 행동에 중심적인(action-oriented) 의미를 가지기 때문에 개별 

주체의 능동성을 내포하며 top-down 방식의 사업에 대한 동조 의무를 내포하는 

‘수용성’과는 의미론적으로 차이점을 가진다고 설명하고, ‘수용’과 ‘지지’의 의미를 

담은 문장을 사용한 조사결과를 통해 이러한 주장을 뒷받침했다. 이를 통해 ‘수용

성’에만 집중할 경우, 지지, 불확실성(uncertainty), 저항(protest), 무관심

(ignorance) 등의 다양한 반응(response)를 무시하게 될 가능성이 있으며, ‘수용성’

보다는 ‘반응’이라는 용어를 사용할 것을 권유했다.

Huijts et al.(2012)은 재생에너지 기술의 수용성에 영향을 미치는 요인에 대한 

사회심리학적 모형을 제안한 연구에서 ‘수용가능성(acceptability)’과 ‘수용성’을 구

분하고, ‘수용가능성’을 새로운 기술 및 기술과 관련해 취할 수 있는 가능한 행동에 

대한 태도로, ‘수용성’을 에너지 기술에 대한 행동으로 정의했다. 이와 같은 구분은 

행동에 영향을 미치는 사회-심리적 요인 규명 연구에 널리 사용되는 계획된 행동

이론, 합리적 행동이론에서 ‘행동’과 행동을 예측하는 주요 변수로 거론되는 ‘태도’

를 구분하는 전통에 따른 것이다. Huijts el al.(2012)은 또한 ‘수용성’과 ‘지지’를 

구분하며, ‘수용성’을 기술의 사용을 방해하거나 저해하지 않고 증진하거나 가능하

게 하는 행동으로, ‘지지’를 기술에 대한 호의 또는 구매/사용하는 행위로 정의했는

데, 이 같은 구분은 앞서 Batel et al.(2013)이 제기한 ‘지지’가 ‘수용성’에 비해 더 

적극적인 의미를 가진다는 논의와도 맞닿아 있다.

위에서 소개한 문헌들은 재생에너지에 대해 지역주민들이 이분법적으로 반대하거

나 수용하는 것만이 아니고, 이외에 다른 반응을 가질 수 있으며, 긍정적이거나 부

정적인 인식을 동시에 가질 수 있다는(Batel, 2018) 가능성을 제시한다. 재생에너

지가 설치되는 지역의 주민들은 Bell et al.(2005)이 제시한 조건부 수용

(conditional acceptance)의 태도를 가질 수도 있고, 사안에 대해 무관심하거나 불

확실성에 따라 판단을 유보할 수도 있다. 따라서 재생에너지 시설의 설치에 대해 
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단순히 ‘수용성’만을 조사하는 것은 기존 top-down 방식의 사업의 관점을 재생에

너지에 확대 적용한 것으로, 이럴 경우 자칫 갈등구도를 자본 대 주민으로 단순화

시킴으로써 재생에너지를 둘러싼 고유한 갈등의 특징을 제대로 포착하지 못할 수

(박선아, 윤순진, 2018) 있다. 따라서 재생에너지 시설이 가진 특징을 규정하고, 이

를 바탕으로 재생에너지에 적합한 수용성을 규정할 필요가 있다. 

Wüstenhagen et al.(2007)은 전통적인 에너지 시설과 비교해 재생에너지 시설이 

가진 특징을 다음과 같이 규정한다(Wüstenhagen et al., 2007).

 

1) 재생에너지 시설은 전통적인 에너지 시설에 비해 시설의 규모가 작으며, 이로 

인해 시설의 입지에 대한 결정이 늘어난다.

2) 재생에너지를 이용한 전력생산은 에너지 밀도가 낮은 자원을 이용하며, 전력

생산 과정이 지표면 위에서 일어난다. 따라서 재생에너지 시설은 에너지 수요자의 

거주지 주변에 위치할 가능성이 크고, 시설이 시각적으로 인식되는 경향이 있다.

3) 재생에너지 시설은 기존 에너지 시설과 공정한 경쟁이 힘들기 때문에 설치에 

대한 수용성 문제는 단기적이고 지역적인 비용과 장기적이고 거시적인 편익 사이의 

선택 문제이다.

Wüstenhagen et al.(2007)은 이러한 재생에너지의 특성에 비추어 사회적 수용성

에 대한 새로운 논쟁이 발생한다고 밝히면서, 재생에너지에 대한 사회적 수용성을 

구성하는 세 가지 측면을 다음과 같이 제시했다(<그림 2> 참고). 사회-정치적 수

용성(Socio-political acceptance)은 세 가지 차원의 수용성 중 가장 폭넓고 일반적

인 층위로 대중, 주요 당사자, 정책결정자 등의 수용성과 관련되어 있으며, 효과적

인 산업의 육성체계의 제도화 등이 논의되는 차원이다. 지역사회 수용성

(Community Acceptance)은 주민과 행정기관 등 지역 이해관계자들이 재생에너지

와 부지 선정 과정 등과 관련해 보이는 수용성이며, 분배적 정의와 절차적 정의, 신

뢰의 수준 등이 이 차원의 수용성에 영향을 미친다. 시장 수용성(Market 

Acceptance)은 시장이 재생에너지 기술을 받아들이는 과정에 대한 것이며, 재생에

너지에 대한 소비자의 선택, 투자자 및 기업의 재생에너지 시장으로의 참여 등과 

관련되어 있다.
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그림 2 재생에너지에 대한 사회적 수용성의 구성요소

(출처: Wüstenhagen et al., 2007)

이 연구는 국내의 태양광발전에 대한 수용성을 Wüstenhagen et al.(2007)이 제

시한 것과 같이 사회-정치적 수용성, 시장 수용성, 지역 수용성 세 가지의 측면에

서 살펴보고자 한다. 국내에서는 다수의 시민이 재생에너지의 확대를 지지하고 국

가는 재생에너지 확대를 위한 정책을 입안하고 시행한다는 측면에서 높은 사회-정

치적 수용성은 높은 수준이라고 판단할 수 있다. 하지만 다양한 영향 요인에 의해 

사회-정치적 수용성의 수준을 달라질 수 있다. 따라서 이 연구에서는 사회-정치적 

수용성의 형성에 영향을 줄 수 있는 정보제공 매체인 언론과 블로그 포스트에서 태

양광발전이 어떻게 다루어지고 있는지 확인할 것이다. 태양광발전에 대한 시장 수

용성과 지역 수용성은 이 연구에서 더 중점적으로 다루고자 하는 분야이다. 이와 

관련해서 태양광 발전시설의 보급용량 이외에 다른 특성의 변화 양상이 제시된 적

이 없고, 수용성의 수준을 실제 행동으로 측정할 수 있는 데이터를 활용해 분석된 

사례가 없기 때문에 더욱 그러하다. 다음 절에서는 이 두 가지 측면의 수용성과 관

련한 이론적 논의 및 선행연구를 살펴본다. 
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2. 시장 수용성 ­ 정부의 규제와 합리적 선택

태양광발전을 비롯한 재생에너지는 현재까지 전통적 발전 방식에 비해 발전단가

가 높다. 따라서 국가는 재생에너지 보급을 위해 사업자들이 재생에너지 사업에 참

여할 수 있도록 전력판매 이외의 수입을 얻을 수 있는 정책을 시행하며, 재생에너

지 확산을 위해 이러한 개입이 필요하다는 것에 대해서는 폭넓은 동의가 존재한다

(Marques & Fuinhas, 2012). 재생에너지 확산을 위한 정부의 개입은 재생에너지

에서 생산한 전력 구매 비용을 일정수준으로 보장해 줌으로써 사업자가 장기적인 

안정성을 유지하도록 하는 FIT(Feed in Tariffs, 발전차액지원제도)제도와 전력공

급자가 판매 전력의 일정 비율 이상을 재생에너지에서 생산된 전력으로 규정하는 

RPS(Renewable Portfolio Standard, 공급의무화제도)제도로 나눌 수 있다

(Marques & Fuinhas, 2012). 이는 각각 가격정책과 수량정책으로 구분할 수 있으

며(권태형, 2014), 수량정책은 할당된 수량에 대한 의무를 시장에서 거래할 수 있

기 때문에 시장기반의 정책이라 할 수 있다. 국내에서는 재생에너지 지원 제도로 

최초로 FIT를 하였고, 2012년부터는 RPS제도를 시행중이다. <표 1>에는 FIT제도

와 RPS제도의 장점과 단점에 대한 설명이 나타나 있다.

재생에너지의 보급을 지원하기 위한 정부의 정책에 따라 재생에너지를 공급하는 

실제 사업자들이 반응하여 어떻게 행동하는지는 규제순응의 관점에서 생각해볼 수 

있다. 규제순응은 대상 집단이 규제목표와 일치하는 방향으로 행동하는 것을 말하

FIT제도 RPS제도

장

점

- 시장위험성이 작음

- 기술수준에 따른 차별적인 지원 가능

- 단순화된 정책집행으로 거래비용이 적

음

- 발전기술간, 발전업체간 시장경쟁에 

의해 비용절감 유인이 큼

- 신재생에너지 발전목표량을 명시적으

로 정할 수 있음

단

점

- 시장경쟁이 작으므로 비용감소의 유인

이 작음 (단, 자본재나 부품을 공급하

는 업체간 경쟁은 지속되므로 가격하

락을 위한 경쟁은 계속될 수 있음)

- 공급자와 규제기관 사이의 정보비대칭

성에 의해서 적정수준의 가격결정이 

어려움: 발전업체에 의해 지대추구

- 높은 시장 위험: 투자 감소 가능성

- 정책집행의 거래비용이 비교적 높음

- 기술간 차별지원이 이루어지지 않을 

경우 잠재력 있는 기술의 시장퇴출 가

능성

- 일부 발전기술에 과도한 초과이윤 가

능성

표 1 FIT제도와 RPS제도의 장단점(출처: 권태형, 2014) 
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며, 규제순응을 설명하는 대표적인 이론적 접근들로는 경제적 접근과 상호신뢰 접

근이 제시된다(차용진, 2005). 경제적 접근은 피규제자가 규제순응에 따른 비용과 

편익을 효용극대화 원칙에 따라 계산하고 이 결과에 따라 규제순응 또는 불응을 결

정한다고 가정하는 이론으로, 규제기관 및 피규제자가 규제에 대한 완전한 정보를 

가지고 있고 효용극대추구자(utility maximizer)라는 경제적 합리성에 기초한다(차

용진, 2005). 상호신뢰접근은 피규제자가 장기적으로 규제 준수가 자신들에게 도움

이 된다고 인식하는 경우, 협력 및 설득 위주의 규제순응전략이 규제목적을 달성하

는 데 보다 효과적이라고 가정한다(차용진, 2005). 

태양광발전 보급 정책의 규제 대상 집단은 태양광발전 사업자이다. 이들은 태양

광 발전시설을 시공 및 양도하는 사업자와 태양광 발전시설을 소유하고 운영하는 

사업자로 나눌 수 있다. 실제 태양광발전 보급은 태양광 발전시설을 소유하고 운영

하는 주체의 참여로 발생한다. 이들은 비교적 소규모의 시설을 개인적으로 소유하

는 경우가 대부분이고, 지속적으로 규제기관과의 관계를 고려할 만큼 장기적으로 

시장에 참여하지 않는 특징을 가진다. 또한 태양광발전의 투자비용 및 수익에 영향

을 미칠 수 있는 정보는 모두 공개되어 있어 비교적 간단한 계산으로 사업의 참여

로 얻을 수 있는 효용을 계산하는 것이 가능하다. 따라서 태양광발전 정책에 대한 

규제순응 형태, 즉 시장의 반응은 경제적 접근을 통해 해석하는 것이 더 적합할 것

으로 판단한다.

경제적 관점에서 태양광발전의 판매 수익과 그에 따른 시장의 공급용량의 관계에 

대한 설명은 다음과 같이 할 수 있다. <그림 3>은 태양광발전으로 인한 전력과 공

급인증서 판매가격에 따른 보급 용량의 변화를 보여준다. 국내의 RPS제도는 재생

에너지로 생산된 전력량에 따라 신재생에너지 공급인증서(Renewable Energy 

Certificate, 이하 REC)를 생산자에게 발급하고 이를 거래를 통해 공급의무자에게 

판매할 수 있도록 함으로써 재생에너지 사업자가 전력판매 외의 추가적인 수익을 

얻을 수 있도록 한다. 또한 시설의 설치 장소 및 형식, 용량 등에 따라 차등적인 

REC 가중치를 부과함으로써 설치형태별로 사업자가 얻을 수 있는 수익을 조절한

다. 이러한 가중치 방식은 앞서 언급된 RPS제도의 단점을 보완하기 위한 것이다

(권태형, 2014). 시장의 REC 거래가격이 동일하다고 하더라도, 높은 가중치를 부

여받는 시설의 경우 동일한 발전량에서 더 높은 수익을 낼 수 있다. 이는 사업자의 

입장에서 시장의 가격이 다른 것과 동일한 효과를 가진다. 만일 시설의 특성과 관

계없이 전력생산에 대한 한계비용이 동일하다고 한다면, 상대적으로 높은 REC 가

중치를 가지는 시설의 보급용량(<그림 3>의 용량 1)은 상대적으로 낮은 REC 가
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중치를 가지는 시설의 보급용량(<그림 3>의 용량 2)보다 더 높게 형성된다.

그림 3 가격에 따른 보급용량

만일 동일한 REC 가중치를 가지는 시설이지만 한계비용의 차이가 있는 경우에는 

<그림 4>와 같이 보급용량의 차이가 발생한다. 같은 양의 전력생산을 위해 투입되

는 비용이 더 큰 시설의 경우(<그림 4>의 한계비용 1)에는 그렇지 않은 시설(<그

림 4>의 한계비용 2)에 비해 더 낮은 보급용량을 보이게 된다. 또한 <그림 4>의 

관계는 다음과 같은 변화를 설명할 때도 활용될 수 있다. 만일 태양광 패널 단가 

또는 설치 단가의 하락 등의 요인이 발생하여 전력생산의 한계비용이 감소한 경우

(<그림 4>의 한계비용 1에서 한계비용 2로 이동), 시장의 가격이 동일하다고 할 

때 태양광 발전시설의 보급용량은 늘어나게 된다(<그림 4>의 용량 2에서 용량 1

로 이동). 

그림 4 서로 다른 한계비용을 가진 시설의 보급용량
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<그림 5>는 제반 정책의 변화로 한계비용과 REC 가중치가 모두 변화했을 경우 

보급용량의 변화를 설명한다. 만일 정부가 태양광 발전시설의 보급용량을 늘리기 

위해 한계비용이 상대적으로 낮은 특성을 가진 시설(<그림 5>의 한계비용 2)에 

높은 REC 가중치를 확대한다고 하자. 정책변화 전(<그림 5>의 가격 1) 해당시설

의 보급용량은 <그림 5>의 용량 2‘에서 결정된다. 그런데 REC 가중치가 상향조정

되면(<그림 5>의 가격 2), 해당 특성을 가진 시설의 보급 용량은 <그림 5>의 용

량 2까지 늘어난다. 반대로 특정한 특성을 가진 시설의 보급을 억제하기 위해 REC 

가중치를 낮추고(<그림 5>의 가격 2에서 가격 1로 이동), 설치 및 운영과정에 추

가적인 비용을 부과한다면(<그림 5>의 한계비용 2에서 한계비용 1로 이동), 해당 

특성을 가진 시설의 보급용량은 <그림 5>의 용량 2에서 용량 1로 줄어든다.

그림 5 가격과 한계비용이 모두 변화하는 경우 보급용량

위에서 확인한 것처럼 태양광발전 시장의 참여자가 경제적 합리성에 의거해 행동

한다면, 관련 정책(또는 규제)에 따른 효과는 정책의 변화에 따른 시설의 특성별 

보급용량의 변화를 통해 확인할 수 있다. 이 연구는 태양광 발전시설 보급 특성의 

변화를 통해 시장 수용성을 확인하고, 이 결과를 4장에서 소개할 것이다.
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3. 지역 수용성 - 재생에너지 수용성에 영향을 미치는 요인

3.1. 수용성에 영향을 미치는 요인에 대한 관심

재생에너지 시설이 설치되는 지역의 주민들의 반대는 종종 ‘님비(NIMBY, Not In 

My Back Yard)’ 개념으로 설명되었다. 님비 개념은 재생에너지 시설 설치에 대한 

반대를 지리적 인접성과 결부시킨 것으로, 반대 현상을 개인의 이기심과 과학적 이

해에 대한 결핍 모델에 의거한 무지 또는 비합리성으로 설명한다(Batel & 

Devine-Wright, 2015). 하지만 님비 개념을 이용해 재생에너지 반대를 설명하는 

것은 반대 현상을 있는 그대로 정당화 할 뿐이고(Batel et al., 2013), 현상에 대한 

어떠한 분석적 가치도 부가하지 못하며, 연구의 주제가 될 수 없다(Burningham, 

2000)는 비판에 직면한다. 더욱이 풍력발전소와 거주지 간의 거리가 가까울수록 수

용성이 더 낮아지는 것은 아니라는 결과를 보고한 경험적인 연구들은 이러한 비판

에 정당성을 더 했다. 이에 재생에너지에 대한 지역 차원의 반대 현상을 님비 개념

으로 설명하는 것을 비판하고 반대가 발생하는 원인을 규명하기 위한 아래와 같은 

연구들이 수행되었다.

Bell(2005)은 풍력발전에 대한 일반적인 높은 지지에 비해 실제 사업에 있어 낮

은 성공률을 보이는 현상을 ‘사회적 격차(Social Gap)'으로 정의하고, 사회적 격차

가 발생하는 메커니즘을 세 가지로 구분하며 이에 대응하는 해결 방안을 제시했다. 

그에 따르면 사회적 격차는 ‘민주주의의 결핍(democratic deficit)', ‘조건부 지지

(qualified support)’, ‘개인적 이해(self interest)'에 의해 발생할 수 있다. 민주주의

의 결핍은 다수는 풍력발전에 대해 우호적이지만, 특정 풍력 개발사업과 관련된 결

정은 소수의 반대자에 의해 영향을 받으며, 의사결정에 반영되는 의견에 편향성이 

존재하는 현상이다. 조건부 지지는 풍력발전을 전폭적으로 지지하기 위해서는 개발 

과정에서 일반적인 한계 또는 조절이 있어야 한다는 것이며, 이것은 풍력발전으로 

인한 영향과 관련한 판단에 의해 반대가 발생하는 방식과 연관된다. 개인적 이해는 

대체로 풍력발전을 지지하지만 자신의 거주 지역에 대한 개발 행위를 반대하는 것

이다. 이는 님비현상과 직접적으로 관련되어 있으며, 집단적 합리성에 의해 풍력 개

발을 지지하지만 개인적 합리성(’공공재‘의 확산에 기여하는 것의 비용은 큰 반면 ’

무임승차‘의 대가가 더 크기 때문)에 의해 자신의 지역에 대한 개발을 반대하는 것

이다. 이들 각각에 대한 대응으로, 첫째, 민주주의의 결핍에 의해 사업이 진행되지 

않을 경우 주민투표, 의견 조사, 협력적 계획과정의 도입 등으로 침묵하는 다수의 

지지자를 의사결정에 참여시키는 방안을 마련하는 것이 필요하다. 둘째, 조건부지지 

문제를 해결하기 위해서는 반대자들이 접근 가능하고 이해할 수 있는 수준의 정보
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를 제공하고, 이들의 우려와 이해를 파악하기 위한 직접적인 개입과 의사결정 과정

에서의 참여를 보장하며, 필요한 경우 계획 전반을 변경 해야한다. 셋째, 개인적 이

해에 의해 발생하는 반대는 반대자에게 경제적인 보상(단기적인 보상, 사업의 소유

권 분배)을 통해 해결 가능하지만, 이러한 보상방식이 잘못 수행되는 경우 더 큰 

오해와 반발을 불러일으킬 수 있기 때문에 반대의 원인에 대한 면밀한 분석이 필요

하다. 

Aiken(2010)은 풍력발전과 관련한 갈등 현상이 많은 경우 님비현상에 기인하는 

것으로 간주하고 사업에 대한 반대를 극복의 대상으로 설정하는 문제 해결방식에 

의문을 던졌다. 그는 풍력발전에 대한 반대와 관련한 기존의 주요 가정들을 비판했

는데, 비판의 대상이 되는 다섯 가지의 가정은 다음과 같다. ‘1. 대부분은 풍력발전

을 지지한다. 2. 그렇기 때문에 풍력발전에 대한 반대는 이례적인 현상이다. 3. 반

대는 무지나 잘못된 정보에 기인한다. 4. 반대를 이해하는 목적은 그것을 극복하는 

데 있다. 5. 신뢰가 가장 중요하다.’ 그에 따르면 다수의 연구가 설문조사 결과를 

기반으로 다수의 대중은 풍력발전의 확대를 지지한다는 것을 밝히고 있지만, 설문

조사는 설계, 진행, 해석 과정에 주관적 판단이 개입될 수 있고, 설문 대상자들의 

의견은 시간, 지역, 사회경제적, 문화적 맥락에 따라 변화할 수 있다. 따라서 대부분

이 풍력발전을 지지한다는 가정이 정확하지 않을 수 있고, 이에 따라 파생되는 뒤 

이은 가정(위의 2,3번) 및 문제 해결방식(위의 4번) 또한 잘못 설정될 수 있다는 

것을 다양한 문헌을 통해 밝히고 있다. 또한, 많은 연구에서 결론적으로 제시되는 

신뢰의 구축과 관련해서 지역주민의 사업에 대한 신뢰만이 아니라 사업자도 지역주

민을 신뢰해야 하고, 지역주민들의 의견이 실질적으로 반영되는 의사결정구조가 필

요하다고 말한다(Aiken, 2010). 

이러한 연구들은 재생에너지 시설의 입지에 대해 지역차원 또는 개인차원의 반대 

또는 지지 의견이 형성되는 데 영향을 미치는 요인에 대한 면밀한 검토가 필요하다

는 것을 알려준다. 이에 다음 절에서는 재생에너지 대한 수용성에 영향을 미치는 

요인들을 기존 연구들의 성과를 토대로 소개할 것이다.

3.2. 재생에너지 수용성에 영향을 미치는 요인

재생에너지 개발과 관련한 지역주민의 반응을 다룬 많은 연구는 수용성에 영향을 

미치는 요인을 발견하거나, 선행연구에서 제시된 요인들을 조사하여 이들이 수용성

과 어떠한 관계를 가지는지 분석하는 방식으로 수행되었다. 일례로, Langer et 

al.(2018)은 다음과 같이 풍력발전에 대한 수용성에 영향을 미치는 요인을 크게 네 
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가지로 구분했는데, 그들은 인지적 요인(거주지에서의 가시성, 저주파 소음), 과정

과 관련한 요인(정치적 과정에 대한 인식, 참여 형태, 절차적/분배적 정의), 개인적 

특성(풍력발전에 관한 경험), 기술적/지리적 요인(풍력발전기의 개수, 거주지로부터

의 거리)으로 구성된다. Zaunbrecher & Ziefle(2016) 역시 풍력발전 입지와 관련

해 영향을 미치는 요인을 다음과 같이 보고하고 있다: 물리적 외관, 맥락과 경관(위

치, 거리, 가시성, 경관, 토지소유 형태, 경험), 환경적 영향, 경제적 요인, 건강 및 

위해, 의사결정과 이해관계자, 인구통계학적 특성, 가치, 상징성.

1) 신뢰

재생에너지와 관련된 행위자에 대한 신뢰는 설치되는 시설의 영향(impact)에 대

한 인식과 관계하며, 궁극적으로 주민들의 수용성에 영향을 미친다고 알려져 있다

(Hall et al., 2013, Huijt et al., 2012). 재생에너지의 설치를 주도하는 행위자에 

대한 신뢰는 일반적으로 높은 수용성으로 이어지며(Huijt et al., 2012), 후속 시설

의 설치에 대한 주민들의 수용성에도 영향을 미친다(Moffat et al., 2011, Hall et 

al. 2013에서 재인용). 만일 재생에너지 개발자보다 더 신뢰하는 행위자가 개발에 

반대하는 입장을 가지는 경우, 개발에 대한 수용성은 낮아지는데(Huijt et al., 

2012), 이와 같이 신뢰는 사회적 상호작용을 통해서도 형성된다. 이에 개발자들은 

지역주민들과 신뢰를 형성하는 전략으로 ‘지역에서 평판이 높은 인물(local 

champions)’을 찾아내고 이들을 통해 지역사회의 논의를 진행하기도 한다(Hall et 

al., 2013).

2) 절차적 정의와 분배적 정의

환경정의에 관련한 논의는 환경을 관리하기 위한 전략 수립 및 시설의 개발 과정

에서 서로 구분되면서도 상호 연관성이 있는 세 가지 차원으로 구성되는 분석틀을 

제공하는데, 그들은 실질적 정의, 절차적 정의, 분배적 정의이다. 재생에너지 개발과 

관련한 연구에서도 이들은 중요하게 다루어지는데, 특히 절차와 관계한

(process-related) 분배적, 절차적 공정성에 대한 인식은 수용성에 영향을 미치는 

것으로 보고된다(Langer et al., 2018, Huijts et al. 2012). 

재생에너지의 개발에 따라 발생하는 경제적 이익이 누구에게 어떠한 방식으로 분

배되는지와 관련하여 분배적 정의에 대한 인식이 형성되는데, 이에 관한 논의는 재

생에너지의 설치와 관계하는 이해관계자들의 참여 방식에 대한 논의와 관련된다. 

다양한 연구는 재생에너지 개발 과정에 재정적으로 참여하는 것(financial 

participation)이 수용성에 긍정적인 영향을 준다고 보고한다. 경제적인 참여 중에서
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도 참여의 방식에 따른 이익 분배의 방식이 수용성에 영향을 미치기도 한다. 

Walter(2014)는 경제적 참여의 두 가지 방식을 나누는 기준으로 equality와 equity

에 주목했는데, equality 기준에 따른 참여는 관계된 모든 참여자가 동등한 이익을 

나누는 방식으로 공동체 펀드 방식과 대응되고, equity 기준에 따른 참여는 참여 지

분에 따른 이익의 차등분배 방식으로 개인적으로 투자하는 펀드 방식에 대응된다. 

이 연구에서는 equality 기준에 따른 공동체 펀드 방식이 더 높은 수용성과 대응되

었다. 이와 부합하는 연구로, Hall et al.(2013)이 수행한 질적 연구에서는 개인 연

구 참여자들은 풍력발전소에서 발생하는 이익이 주변 지역 이웃이 아닌 토지를 임

대인에게만 주어지는 방식에 대해 불공정하다고 판단하는 연구 참여자들의 반응을 

보고하기도 했다.

절차적 정의는 재생에너지의 개발의 계획과 입지선정, 참여 방식 결정 및 이익의 

분배와 관련한 논의에서 이해관계자들의 참여수준과 그들의 의견이 취급되는 방식

과 관련한다. Hall et al.(2013)은 개발자가 지역 주민들과의 관계에서 절차적 정의

를 유지할 수 있는 세 가지 원칙을 제시했는데, 그것들은 정직함과 투명성, 완전하

고 편향되지 않은 정보, 공동체에 대한 지원을 하되, 그것이 전략적인 지원이 아님

을 확실하게 하는 것이다. Langer et al.(2018)은 재생에너지 개발과 관련해서 참

여정도가 서로 다른 참여 방식은 수용성에 다른 결과를 가져오며, 형식적인 참여

(Alibi participation)의 경우 수용성을 낮춘다는 결과를 보고하였다. 이해관계자가 

실제 과정에 영향을 미칠 수 없는 방식의 참여는 해당 이해관계자로 하여금 공정하

지 않다고 인식하게 만들기 때문에(Huijts et al., 2012), 지역주민들의 의견이 직접

적으로 반영되는 실질적인 참여가 있을 경우에만 수용성의 상승을 기대할 수 있다. 

또한 절차적 정의는 앞서 언급한 요인 중 신뢰의 형성과 밀접한 관계를 가지며 상

호 영향을 주는데(Huijt et al., 2012), 참여 과정에서 경험된 절차적 공정성에 대한 

인식은 다른 이해관계자에 대한 신뢰 수준을 확정하거나 변화시키는데 영향을 준다

(Hall et al., 2013).

3) 지역에 대한 인식과 관련한 변수

재생에너지는 전통적인 에너지 생산방식에 비해 입지 장소 및 주변에 미치는 영

향의 크기가 적다고 하여도 설치된 형태와 설치과정에서 생태환경과 건조환경의 변

화가 필연적으로 반생하고(이정필 등, 2015), 이를 통해 경관의 변화와 같은 부정

적인 영향은 명확하게 지역적으로 발생하기(Hall et al., 2013) 때문에 지역 차원에

서의 수용성을 연구하기 위해서는 지역 주민들이 해당지역과 관련해 가지는 다양한 
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인식을 고려하는 것이 필요하다.

가. 장소애착

농촌지역은 산업의 특성상 거주민이 지역의 생태환경과 활발하게 상호작용하고, 

지역주민의 오랜 정주기간으로 인해 장소에 대한 개인적/공동체적 의미가 형성되어 

있는 경우가 많다. 따라서 재생에너지 시설이 입지하면서 발생하는 물리적 환경의 

변화가 지역 주민들의 장소에 대한 인식과 상충되면서 갈등이 발생할 수 있다. 실

제 다수의 연구는 장소애착이 재생에너지 시설에 대한 수용성과 관련하는 것으로 

보고하고 있다(Devine-Wright, 2009, Hall et al., 2013, Liebe & Dobers, 2019).

박선아와 윤순진(2018)은 장소애착이론을 기본으로 개인적, 공동체적, 자연적 맥

락에서 태양광 발전시설에 대한 반대근거 형성요인을 분석했으며, 농업에 대한 피

해 우려, 공동체의 갈등 경험, 공동의 규범, 지역의 정체성 등 지역의 생태환경과의 

상호작용을 통해 형성된 지역 주민의 고유한 인식과 자치경험이 재생에너지 시설의 

입지 과정에서 갈등을 야기하는 기제로 작용하는 것을 보였다. 또한 휴경지에 태양

광 발전시설을 설치하는 것에 대해서는 긍정적인 반응을 보인 연구참가자가 많았다

는 언급(박선아, 윤순진, 2018)에서 확인할 수 있는 것처럼, 지역 주민들의 장소정

체성에 대한 이해를 바탕으로 한 접근은 재생에너지 시설의 입지와 관련한 갈등을 

줄여줄 수도 있다는 것을 확인할 수 있다. 장소애착에 의한 수용성의 영향에 대응

하기 위해 사업 초기에 설치될 재생에너지 시설이 장소의 특성과 부합하는지, 혹은 

이를 향상시키는지 평가하는 것이 제시된다(Devine-Wright, 2009).

나. 경제적 영향

재생에너지 개발에 따른 경제적 영향은 분배적 정의의 관점에서 제시된 이익의 

공정한 분배의 차원에서 다양하게 언급되고 있지만, 이 외에도 지가 및 소유물의 

가치하락에 등과 같은 부정적인 측면과 고용 및 세수의 증가와 같은 긍정적인 측면

이 모두 다루어진다(Baxter et al., 2013). 지가 및 소유물에 관한 연구는 영향이 

있다고 보고되는 경우도 있고, 없다고 보고되는 경우도 있는데, 수용성에 영향을 미

치는 요인은 경제적인 효과에 대한 지역 주민들의 기대이다(Fergen & Jacquet, 

2016). 특히 인구감소와 지역경기 침체를 경험하는 지역에서 경제적 기대는 수용성

에 영향을 줄 수 있다(Fergen & Jacquet, 2016). 

다. 공동체 내의 갈등
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재생에너지의 입지는 많은 경우 외부의 개발자와 지역 주민간의 갈등을 야기하지

만, 공동체 내부의 갈등 그 자체가 지지와 반대를 설명하는 인자로서의 역할을 하

기도 하며, 이는 지지/반대 입장과 관계없이 지역 주민들에게 영향을 미칠 수 있다

(Baxter et al., 2013). 농촌지역 태양광 발전시설 설치와 관련해서 ‘자금 부족문제

로 태양광사업을 할 수 있는 사람과 없는 사람으로 나뉘는 상황은 상대적 박탈감을 

초래하고 반대를 강화하는 주요 요인이 될’(박선아, 윤순진, 2018) 수도 있다. 특히 

‘농가 태양광 사업’의 실시로 농민들이 태양광 발전사업에 직접 참여하는 경우가 많

아질 것으로 예상되는 만큼 지역 공동체 내에서 발생하는 갈등과 그 자체가 수용성

에 미치는 영향에 대해 확인하는 과정은 필요하다.

4) 지식과 경험

기술의 작동방식, 기술에 의한 영향 등에 대한 지식은 개별 행위자가 기술에 대

한 비용, 위험과 이익 등에 대한 인식과 수용성에 영향을 준다(Huijts et al., 

2013). 지식은 객관적 지식과 주관적 지식으로 나눌 수 있는데, 주관적 지식이 객

관적 지식에 비해 수용성에 더 큰 영향을 준다(Huijtes et al., 2013).

지식은 경험과 밀접한 관련이 있으며, 재생에너지와 관련하여 경험이 수용성에 

미치는 영향에 대한 연구는 다양하게 진행되었다. 풍력발전소에 대한 수용성은 사

업단계에 진행 단계에 따라 U자 모양을 나타내어(Wolsink, 2007; Devine-Wright, 

2005) 설치 이후 어느 정도의 시간이 흐르면 계획단계 이전의 수용성에 상응하거

나 비슷한 정도로 회복된다는 결과도 있고, 그렇지 않다는 연구결과도 있다. 비교적 

최근에 수행된 연구에서는 풍력발전기가 설치된 지역에서 그렇지 않은 지역에 비해 

더 높은 지지를 보이는 결과를 보고하고 있다(Baxter et al., 2013; Langer et al., 

2018). Liebe & Dober(2019)는 도시화 정도가 덜 할수록 재생에너지에 대한 반대

할 확률이 더 높다고 보고하면서, 이는 농촌 지역에서 재생에너지 시설이 입지할 

가능성이 더 높기 때문으로 해석하고 있다. 

5) 건강 및 환경 영향

재생에너지, 특히 풍력발전과 관련해서 입지 주변지역 주민들이 저주파, 그림자 

깜빡임 등으로 인한 건강적 위해에 대해 우려하는 상황은 다양한 문헌을 통해 보고

되었다(Langer et al., 2018; Baxter et al., 2013). 국내에서 태양광 발전에 대한 

반대의 주요한 근거로 전자파 발생, 눈부심, 주변 기온 상승 등 건강 및 주변 환경

에 대한 영향이 거론되고 있다. 이와 함께 농/축산업에 대한 피해와 같은 다른 환경
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적 영향에 대한 우려가 지역 주민들에 의해 인식된다(박선아, 윤순진, 2018). 또한 

태양광 발전시설 자체에 의해 발생하는 피해가 아니더라도 시설의 설치되는 방식에 

따라 토사유출, 산사태(특히 임야지역에 개발되는 경우)와 관련한 우려도 다양한 

매체를 통해 알려지고 있다. 따라서 재생에너지 시설의 설치로 인한 건강 및 환경 

영향에 대한 인식 역시 지역주민들의 수용성에 영향을 미치는 요인으로 포함될 수 

있다. 특히, 이와 같은 요인은 시설의 작동 방식, 규모, 설치 장소, 설치 방법 등 물

리적 속성과도 직/간접적으로 연관되어 있어, 시설의 물리적 속성과 영향 인식의 관

계를 살펴보는 것도 중요할 수 있다.
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III. 태양광 발전시설에 대한 언론 분석2)

1. 연구배경

농촌지역은 일조량 조건이 좋고, 지가가 비교적 저렴하여 태양광 발전시설이 입

지하기에 유리한 조건을 갖추고 있다. 따라서 많은 태양광 발전 시설이 농촌지역

(농지, 산지)에 입지해 있다. 특히 앞서 언급한 ‘재생에너지 3020 이행계획’은 

2030년까지 농업인이 참여하는 태양광 발전시설 보급 목표를 10GW로 설정하고 있

다. 하지만 농촌지역에 설치되는 태양광 발전시설은 해당 지역의 주민과 사업자 간

의 갈등을 유발하는 원인이 되기도 한다. 이 과정에서 부정확한 정보가 확산되면서 

태양광 발전에 대한 부정적인 인식을 만들어 내기도 한다(박미란 등, 2019).

이와 같이 태양광 발전은 재생에너지 확산을 위한 주요한 발전원이지만, 입지를 

둘러싼 갈등의 원인이 되기도 하고, 농촌 지역은 태양광 발전 확산과 갈등을 잠재

된 장소로서 의미를 가진다. 따라서 농촌 지역에 설치되는 태양광 발전시설(이하 

농촌태양광)에 대한 관심이 필요하다. 국내에서 수행된 관련 연구는 태양광 발전의 

기술적 측면을 다룬 연구를 제외하면 주로 태양광 발전에 대한 사회적 수용성에 초

점을 맞추고 있다. 전국 단위 설문조사를 통해 일반 국민과 설치 지역 주민의 수용

성을 비교한 연구(정성삼, 2017), 수용성의 향상을 위해 도입되는 이익공유 방식의 

개선점을 도출한 연구(정성삼과 이승문, 2018), 농민을 대상으로 태양광 발전에 대

한 수용성을 조사한 연구(김연중 등, 2018). 등이 있다. 또한 농촌태양광 발전시설

이 입지한 사례지에 대한 심층적인 조사를 통해 지역 주민들의 수용성에 영향을 미

치는 요인과 주민들의 인식 유형 등을 밝힌 연구도 수행되었다(박미란 등, 2019; 

정창석과 김선경, 2017, 박선아와 윤순진, 2018).

이 연구는 농촌태양광을 둘러싼 찬성 입장과 반대 입장을 텍스트 분석을 통해 살

펴봄으로써, 사회적 수용성을 향상시킬 수 있는 측면과 장애가 되는 측면을 확인하

고 정책과의 연계성을 검토하였다. 이를 위해 농촌태양광에 관한 내용을 담고 있는 

언론 기사와 블로그를 대상으로 대표적인 텍스트 마이닝(Text Mining) 기법인 감

성분석과 토픽모델링을 적용하였다. 기사를 발행하는 언론은 전통적으로 의제설정

과 프레이밍을 통해 수용자들이 특정한 의제에 관해 생각하고, 그 의제에 대한 주

관적인 의견을 형성하는 데 영향을 미친다(이동근, 2019). 블로그는 언론 못지않은 

2) 이장의 내용은 (재)숲과나눔의 특정주제 연구자 지원을 받아 연구를 수행하는 과정에서 게재한 논
문의 내용과 같다. 해당 논문의 인용 정보는 다음과 같다. “기재홍, 안승혁. (2020). 감성분석과 토
픽모델링을 활용한 농촌태양광 관련 이슈 연구: 언론 기사와 블로그 포스트 비교. 디지털융복합연
구, 18(9), 17-27.”
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파급력을 가진 사회적 의제 설정의 대안적 역할을 하는 소셜미디어의 대표적인 매

체이자, 다른 소셜미디어에 비해 더 심도 있고 긴 텍스트를 가지고 있기 때문에 텍

스트 분석 대상으로 적합하다(안형준과 하영목, 2017). 

감성분석과 토픽모델링과 같은 텍스트 마이닝 기법은 비정형 데이터인 대규모 텍

스트 집단에서 통계적 추론 기법을 이용해 새로운 지식을 발견할 수 있게 해준다

(강승지와 손유진, 2020). 최근에는 다양한 주제에 관해 텍스트 마이닝 기법을 활

용한 연구가 활발하게 진행되고 있다. 그 중에는 텍스트 마이닝 기법을 통해 얻은 

결과를 해당 주제를 둘러싼 환경적 요인들과 결부시켜 해석한 연구도 있고(이태준 

등, 2017; 유구종과 김은아, 2019), 특정한 주제가 다른 매체에서 어떻게 다루어지

는지 비교한 연구도 있다(이동근, 2019; 강승지와 손유진, 2020; 신성연과 김혜란, 

2019). 이 연구는 내용적으로 첫 번째 부류의 연구에, 방법론적으로 두 번째 부류

의 연구에 속한다고 할 수 있다. 국내에서 수행된 태양광을 주제로 텍스트 분석을 

수행한 연구 사례로 토픽모델링 기법을 활용해 태양광 에너지 기술의 동향에 대해 

분석한 것이 있지만 이는 태양광 발전에 대한 기술적 특성에만 집중한 연구이고(이

종호 외, 2017), 박미란 외(2019)이 기사분석을 통해 태양광 발전을 둘러싼 갈등 

요인을 제시한 연구는 텍스트 마이닝 기법을 사용하지 않았고, 갈등의 원인에만 초

점이 맞춰진 분석이다. 따라서 농촌태양광을 다룬 텍스트를 대상으로 감성분석과 

토픽모델링을 결합하여 적용한 이 연구는 다른 연구와 차별성을 가진다.

2. 연구방법

2.1 웹스크래핑

웹스크래핑(Web Scraping)은 인터넷에서 데이터를 자동으로 수집하는 것을 의미

한다(Mitchell, 2018). “농촌태양광”을 키워드로 언론 기사와 블로그 포스트 웹크롤

링을 위해 파이썬(Python)의 Selenium Webdriver 인터페이스와 Requests 라이브

러리를 통해 url 정보를 가져오고, Beautifulsoup 라이브러리를 통해 url에서 작성

자, 작성날짜, 제목, 내용 등 필요한 정보를 수집했다. 2010년부터 2019년까지를 

수집대상 기간으로 했으며, 기사는 한국언론진흥재단에서 운영하는 빅카인즈에서 

제공하는 중앙지, 지방지, TV 기사들과 조선일보, 중앙일보, 동아일보의 웹사이트 

제공 기사를 수집했고, 블로그는 네이버에서 검색되는 포스트를 수집했다.3) “농촌

태양광”이 본문에서 단순 언급된 경우를 제외하기 위해 “태양광”이 3회 이상 출현

3) 조선일보, 중앙일보, 동아일보는 2018년 기사부터 빅카인즈에서 제공되기 때문에, 개별 웹사이트
를 이용했다. 
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한 글만 포함하여, 기사는 1,067건, 블로그 포스트는 6,021건이 수집되었다. 블로그

는 6,021건의 포스트 중 “상담”, “문의주”(세요/시면 등), 전화번호 형태가 포함된 

광고 성격이 강한 포스트를 정규표현식(Regular Expression)으로 제거하고 총 

4,366건을 분석대상으로 하였다. 

2.2 감성분석

감성분석(Sentiment Analysis)은 의견, 느낌, 기분을 표현하는 주관적인 내용이 

문서 전체적으로 긍정인지, 중립인지, 부정인지 등의 감성을 정량적으로 예측하기 

위해 사용하는 방법으로 오피니언 마이닝(Opinion Mining)이라고도 한다(Sarkar, 

2019). 기존 연구는 구축되어 있는 감성사전을 바탕으로 분석 대상 문서에서 긍정 

단어과 부정 단어 등장 빈도수를 계산하여 감성분석을 수행하는 방식(Burscher et 

al., 2016; 조상연과 홍은표, 2019)과 감성 극성이 분류되어 있는 훈련 데이터를 바

탕으로 분류되어 있지 않는 문서들의 감성 극성을 예측하는 머신러닝을 이용한 감

성분석 방식(유구종과 김은아, 2019; Sheshadri et al., 2017)이 있다. 

이 연구는 위의 두 가지 방법 중 후자에 해당하는 방법으로 감독 기반 딥러닝 모

델(Supervised Deep Learning Model)을 적용하여 감성분석을 수행했다. 문장부호 

제거, 특수문자 제거, 숫자 제거, 공백 기준으로 단어 생성 등의 전처리 과정을 수

행하였다. 단어간 유사도를 반영하는 Word2Vec 모델 학습을 통해 텍스트의 단어들

을 벡터화시키고, k-평균 군집화 모델을 활용하여 벡터화된 단어들을 비슷한 특징

을 갖는 값끼리 군집으로 분류했다. 그리고 한국어 자연어 처리 라이브러리 

KoNLPy의 Komoran 형태소 분석기로 품사를 태깅한 토큰에 k-평균 군집을 적용

하여 각 본문 내용에 포함된 토큰이 포함된 군집을 매칭시키는 방법으로 중심뭉치

(Bag of Centroids)로 변환했다. 이를 신경망 라이브러리 케라스(Keras)의 순차 모

델(Sequential Model)을 이용해 2개 은닉층의 심층 신경망(Deep Neural Network)

을 적용해 일정량의 데이터를 훈련시키고 이를 바탕으로 나머지 데이터를 테스트하

여 감성을 예측했다. 훈련 데이터는 연구진이 기사 500건, 블로그 글 500건에 대해 

농촌태양광 관련 태도를 긍정, 부정으로 코딩한 결과 사용했다.4)

4) 기사와 블로그 포스트 데이터에서 각 500건씩 일정 간격으로 계통추출한 다음 농촌태양광에 대한 
태도를 연구진이 합의한 기준에 따라  긍정, 부정으로 분류하였다. 긍·부정 의견이 없거나 비중이 
비슷한 경우 등 중립적인 글은 분류하지 않았다. 기사 500건, 블로그 포스트 500건을 각각 무작위
로 섞은 다음 각 300건에 대해 연구진 2인이 공통으로 분류하여 연구자간 분류 신뢰도 검사를 수
행했으며, Cohen's Kappa 계수가 뉴스는 0.88, 블로그는 0.87로 높은 일치도를 보였다. 이를 바탕
으로 공통 기사 300건 이외에 서로 다른 기사 100건씩 추가 분류하고 블로그 포스트도 동일하게 
분류하여, 최종적으로 뉴스 500건, 블로그 포스트 500건에 대해 긍정, 부정으로 연구진이 분류하
였다.
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감성분석 연구는 감성사전을 이용하는 연구가 다수인데, 이 연구는 딥러닝 모델

을 이용하여 감성분석을 수행하였다. 전자는 단어를 점수화한 사전을 기반으로 하

기 때문에, 영역의 특수성, 맥락, 의도를 고려하는 데 한계가 있을 수 있으며, 이러

한 문제점을 해소하기 위한 방법으로 딥러닝이 유용하다(서상현과 김준태, 2016).

2.3 토픽모델링

토픽모델링(Topic Modelling)은 여러 유형의 문서가 있고 각 문서에서 하나 이상

의 개념이 등장하는 거대한 말뭉치로부터 다양한 개념이나 토픽을 추출하는 방법으

로 숨겨진 의미 구조를 발견하기 위해 확률적 기법을 이용한다(바야르와 이경순, 

2017). 비감독 머신 러닝(Unsupervised Machine Learning) 기법으로서 토픽 모델

은 여러 문서에서 빈번하게 동시에 등장하는 단어들 사이의 의미적 연결을 바탕으

로 다른 것과 구분되는 토픽 군집들을 생성한다. 토픽모델로 가장 많이 활용되는 

방법은 각 문서를 구성하는 토픽과 토픽을 구성하는 단어들이 생성 확률의 비율로 

나타나는 분포를 계산하여 자료를 축약시키는 잠재 디리클레 할당(Latent Dirichlet 

Allocation, LDA)이다(최진호 외, 2019; 노설현, 2020). 

이 연구는 단어들이 다수 토픽에 나타날 수 있는 것을 특징으로 하는 잠재 디리

클레 할당 알고리즘을 적용하여 분석을 수행했다(노설현, 2020). 토픽모델링은 명

사만 대상으로 했으며, 연구진이 기사의 명사 목록을 보고 논의하여 의존명사, 자주 

반복되거나 상투적인 단어, 한 글자의 모호한 단어 등 분석 가치가 없는 불용어

(Stopwords)를 제외했다. 토픽모델링은 빈번하게 사용되는 명사 2개로 구성된 연

어를 포함하고, 자연어 처리 라이브러리 Gensim의 LDAModel을 적용하여 사후 분

포 근사화 방법으로 붕괴 깁스 샘플링(Collapsed Gibbs Sampler)을 이용해 수행했

다(최선영과 고은지, 2019).

토픽모델링 결과는 혼란도(Perplexity) 점수와 UMass 점수가 낮을수록, 주제 일

관성(Topic Coherence) 점수가 높을수록 좋은 모델인데, 토픽의 개수 선정시 이를 

고려하였다. 토픽 수가 많은 경우 토픽 간 차이가 구별되지 않은 문제가 있는데, 

5～10개 사이의 토픽을 추출하여 해석하는 경향이 있는 국내 선행연구들과 비슷한 

수준에서 토픽수를 선정하였다(최진호 외, 2019). 

3. 연구결과 

3.1 감성분석 

1) 기사
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1,067건의 기사 중 연구진이 긍·부정을 체크한 500건의 기사를 학습시킨 모델을 

적용해서 나머지 포스트 567건에 대해 긍·부정을 예측하는 감성분석을 수행했다. 

연구진이 분류한 500건 중 농촌태양광에 긍정적인 내용이 많은 기사는 164건, 부

정적인 내용이 많은 기사는 72건, 긍부정으로 분류되지 않는 중립적인 기사는 264

건이었다. 훈련 세트로 학습시킨 모델을 나머지 기사에 적용한 결과 긍정으로 분류

된 기사는 170건, 부정으로 분류된 기사는 76건, 중립적인 기사는 321건이었다. 연

구진이 분류한 기사와 딥러닝 모델로 분류한 기사를 더하면, 긍정으로 분류된 기사

는 334건으로 31.3%, 부정으로 분류된 기사는 148건으로 13.8%의 비중을 차지했

다.

긍·부정이 구분된 482건의 기사를 연도별로 나누어 각각에 해당하는 기사의 수를 

나타내면 <그림 6>과 같다. 전체 기사의 수는 조사된 기간 중 2016년까지 낮은 

수준을 유지하다가 2017년에 급격하게 증가했고, 2018년, 2019년에는 조금씩 줄어

들지만 이전에 비해서는 높은 수준임을 확인할 수 있다. 이는 2017년 이후 농촌태

양광에 대한 관심이 크게 늘어났음을 알 수 있게 해준다. 2017년은 장기적으로 원

전의 개수를 줄여가는 정책을 수행할 것임을 선언한 문재인 정부가 들어선 해이고, 

농촌지역 주민들이 태양광 발전 시설을 설치할 수 있도록 저리대출 등의 혜택을 주

는 ‘농가태양광사업’이 시행된 해이다. 이에 따라 관련 기사가 많이 생산된 것이라 

판단할 수 있다. 조사 대상인 모든 연도를 통틀어 농촌태양광과 관련해 긍정적인 

기사가 더 많지만, 부정적인 태도를 가진 기사가 꾸준히 생산되고 있다는 점도 주

목할 필요가 있다.

그림 6 기사에 대한 감성분석 결과의 연도별 분포
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2) 블로그 포스트

4,366건의 블로그 포스트 중 연구진이 긍·부정을 체크한 500건의 포스트를 학습

시킨 모델을 적용해서 나머지 포스트 3,866건에 대해 긍·부정을 예측하는 감성분석

을 수행했다. 연구진이 코딩한 500건 중 농촌태양광에 긍정적인 내용이 많은 포스

트는 185건, 부정적인 내용이 많은 포스트는 60건, 긍부정으로 분류되지 않는 중립

적인 포스트는 258건이었다. 감성 분석 결과 긍정으로 분류된 포스트는 1835건, 부

정으로 분류된 포스트는 293건, 중립적인 포스트는 1,738건이었다. 연구진이 분류

한 긍·부정 포스트와 딥러닝 모델이 분류한 긍·부정 포스트를 더하면, 긍정으로 분

류된 포스트는 2020건으로 46.3%, 부정으로 분류된 포스트는 353건으로 8.1%의 

비중을 차지했다. 

연도별 긍·부정 포스트의 수는 <그림 7>과 같다. 긍·부정 포스트의 수가 2016년 

98건에서 2017년 514건으로 급증했고, 이는 기사의 경우와 비슷한 양상이다. 긍정 

포스트는 2017년, 2018년, 2019년 지속적으로 증가하는 추세를 보이고, 부정 포스

트는 2018년에 다소 증가했다가 2019년에 감소했다. 이 기간 동안 기사의 경우 부

정으로 분류된 기사의 수가 긍정으로 분류된 기사의 대략적으로 1/3～2/3 수준을 

보이는데, 블로그는 부정 포스트가 긍정 포스트보다 1/4 이하로 훨씬 적은 비중을 

보였다. 기사는 언론의 중립보도 원칙에 따라 긍정적인 내용과 부정적인 내용이 어

느 정도 균형을 맞추려는 경향이 있다면, 블로그는 개인의 주관적인 의견을 담는 

용도로서 성격이 크기 때문에 내용이 한쪽으로 편향될 수 있다. 부정적인 포스트의 

비중이 낮은 것은 태양광에 부정적인 의견을 갖는 경우가 있는 일부 농촌의 주민들

이 고령으로 인터넷 사용에 익숙하지 않아 블로그 게시 활동을 하지 않기 때문일 

수 있다.  반면, 사업자는 태양광 설치를 위한 내용을 설명하는 포스트를 적극적으

로 게시하고, 농촌태양광이 직접 설치되는 지역이 아닌 곳의 시민은 태양광을 깨끗

한 에너지원으로 여기기 때문에  긍정적인 시각을 갖는 포스트의 비중이 높게 나타

날 수 있다. 
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그림 7 블로그 포스트에 대한 감성분석 결과의 연도별 분포

3.2 토픽모델링

1) 기사

긍정적인 기사의 토픽모델링 결과 도출된 10개의 토픽과 토픽별 주요단어(15개)

는 <표 2>와 같다. 10개의 토픽에 대해 각 토픽에서 비중이 높은 주요 단어를 중

심으로 요약하여 주제를 정했다. 정부 지원 및 농가 소득 토픽이 20.9%로 10개 토

픽 중 비중이 가장 높았고, 주민참여 전력생산 토픽이 14.3%로 그 다음이었다. 10

개 토픽을 다시 정부의 보급 계획, 농촌 주민 참여, 구체적 사업 사례, 수상 태양광

의 범주로 묶을 수 있고, 이중 정부의 보급계획, 농촌 주민 참여와 관련한 범주가 

전체의 79.5%로 높은 비중을 차지했다(<그림 8> 참조). 
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그림 8 긍정적인 기사의 주제별 범주 비율

범주 주제 주요 단어

정부의

보급

계획

정부지원 및

농가 소득

농가, 지원, 농협, 보급, 정부, 지역, 참여, 전력, 농민, 설치, 추진,

소득, 수익, 계획, 판매

설명회 개최
주민, 지역, 설명회, 참여, 농업, 정부, 정책, 농가, 대상, 수익, 

개최, 패널, 추진, 마련, 업체

재생에너지

확대 계획

계획, 정부, 설비, 참여, 추진, 규모, GW, 제도, 사업자, 지역, 확대,

주민, 풍력, 전력, 보급

농협의 

태양광 지원

농협, 지원, 지역, 농업, 소득, 농가, 정책, 영농, 본부, 축협, 대출,

대상, 시설, 설명회, 한국에너지공단

농촌

주민

참여

주민참여 

전력 생산

마을, 설치, 설비, 생산, 주민, 전력, 영농, 농가, 전기, 소득, 보급,

지역, 수익, 공급, 실증

농촌태양광

일반

지원, 주민, 마을, 설치, 소득, 참여, 지역, 농가, 추진, 농업, 시설,

농협, 영농, 보급, 수익

협동조합
주민, 협동조합, 정부, 시설, 지역, 참여, 설비, 태양열, 전남, 농지,

태양, 추진, 부지, 조합, 규모

구체적

사업

사례

농촌태양광

사업 사례

설치, 학교, 충북, 설비, 추진, 규모, 보급, 지역, 시설, 착공식, 

정책, 장관, 초등학교, 청주시 미원면, 주민

영농형 태양광

시범사업

영농, 농지, 파주시, 설비, 개발, 사회, 설치, 기술, 추진, 시범, 

한국동서발전, 동서, 지역, 상생, 확대

수상

태양광
수상태양광

수상, 충북, 저수지, 지역, 설치, 시설, 추진, 한국농어촌공사, 보급,

농가, 지사, 정책, 농업, 규모, 수면

표 2 긍정적인 기사의 토픽모델링 결과
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이러한 결과를 통해 농촌태양광에 긍정적인 입장을 취한 기사가 대부분 정부의 

‘재생에너지 3020 계획’에서 강조하는 농촌 지역의 태양광 보급 확산이라는 맥락에

서 작성되었음을 알 수 있다. 한국에너지공단에서 2017년부터 진행 중인 ‘농가태양

광사업’은 농촌 지역 주민들이 직접 사업에 참여함으로써 태양광 발전시설에 대한 

지역 수용성을 확보하고, 더불어 농가 소득 향상을 동시에 도모한다. 긍정적인 기사

의 토픽모델링 결과로 추출된 대부분의 주제에는 이러한 정책적 환경을 설명하는 

단어들이 골고루 분포되어 있다. 세부 주제들은 이와 같은 정책적 맥락에서 정부 

정책에 대한 소개와 이를 바탕으로 현실화된 실제 사업 사례, 정책 대상자들의 참

여를 위한 지원내용과 전달체계, 그로 인해 기대되는 효과 등 농촌태양광 확산 정

책의 다양한 측면을 드러낸다.

부정적인 기사의 토픽모델링 결과 도출된 10개의 토픽과 토픽별 주요단어(15개)

는 <표 3>과 같다. 10개의 토픽에 대해 각 토픽에서 비중이 높은 주요 단어를 중

심으로 요약하여 주제를 정했다. 이격 거리 규제 토픽이 18.7%로 10개 토픽 중 비

중이 가장 높았고, 계통 연계 토픽이 15.4%로 그 다음이었다. 10개 토픽을 다시 

시설 확대 과정의 문제, 환경 피해, 이격거리 규제, 계통연계, 수상 태양광의 범주로 

묶을 수 있고, 이들 범주는 비교적 고른 분포를 보였다(<그림 9> 참조).

구분 주제 주요 단어

시설

확대

과정의 

문제

패널 설치

영향

패널, 설치, 시설, 설비, 정부, 주민, 규모, 지역, 저수지, 공사, 

고속도로, 환경, 계획, 땅, 전기

외지인 

개발

시설, 지역, 주민, 정부, 투자, 허가, 수익, 업체, 설치, 경우, 사업자,

가격, 전력, 분양, 규모

주민 반대
주민, 허가, 마을, 지역, 설치, 지자체, 훼손, 정부, 반대, 시설, 추진,

설비, 환경, 규모, 개발

정부 지원

문제

정부, 설치, 피해, 설비, 지역, 지원, 주택, 규모, 충북, 계획, 시설, 

보급, 사업자, 사례, 소비자

표 3 부정적인 기사의 토픽모델링 결과
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그림 9 부정적인 기사의 주제별 범주 비율

긍정적인 기사의 토픽 모델링 결과가 주로 정부정책과 그로인해 예상되는 효과에 

대한 토픽으로 구성된 것에 비해, 부정적인 기사에서 추출된 토픽은 피해 및 부정

적인 측면의 구체적인 현상을 비교적 고르게 포착하는 특징이 있다. 농촌태양광이 

확산되는 과정에서 해당 지역주민들이 겪는 문제점들은 시설 확대 과정의 문제에, 

태양광 발전 시설이 지역적 환경 훼손을 유발하는 이슈는 환경 피해에, 태양광 사

업자들이 사업 진행상 겪는 애로사항은 계통연계와 이격거리 규제의 범주에서 각각 

구분 주제 주요 단어

환경

피해

농지 및 

산림 훼손

지역, 시설, 정부, 설치, 농지, 허가, 농업, 설비, 주민, 산림, 경우, 

규제, 훼손, 마을, 환경

농업 피해
시설, 설치, 주민, 정부, 소득, 지역, 허가, 농업, 피해, 규모, 사업자,

농가, 추진, 전력, 발생

농지잠식

문제

농지, 지역, 시설, 허가, 설치, 정부, 농업, 주민, 계획, 설비, 산지, 

정책, 개발, 진흥 구역, 훼손

이격

거리

이격거리

규제

시설, 주민, 지자체, 조례, 설치, 허가, 지역, 마을, 정부, 규제, 도로,

지침, 거리, 이상, 가구

계통

연계
계통연계

허가, 환경, 상업, 신청, 접속, 계통 접속, 급증, 규모, 파괴, 실제, 

변전소, 변압기, 지난해, 한전, 전남

수상

태양광
수상태양광

저수지, 투자, 설치, 의원, 천안시, 시설, 입장, 주민, 반대, 추진, 내용,

회신, 한국농어촌공사, 의견, 시장
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의미 있는 비중으로 다루어지고 있다. 긍정적인 기사에서 추출된 수상태양광 관련 

주제가 부정적인 기사에서도 추출되었고, 더 높은 비중으로 다루어지고 있다는 점

은 이 이슈가 갈등을 유발하고 있으며, 이에 대한 관리가 필요하다는 점을 알게 해

준다.

2) 블로그

감성 분석 결과 긍정적인 포스트로 분류된 내용에 대해 토픽모델을 적용한 결과 

도출된 10개의 토픽과 토픽별 주요단어(15개)는 <표 4> 같다. 10개의 토픽에 대

해 각 토픽에서 비중이 높은 주요 단어를 중심으로 요약하여 주제를 정했다. 농지 

설치 허가 토픽이 17.7%로 10개 토픽 중 비중이 가장 높았고, 전력 판매 방식 토

픽이 15.6%로 그 다음이었다. 10개 토픽을 다시 농촌 지역 설치, 투자 및 판매 제

도, 정부의 보급 계획, 경제적 편익의 범주로 묶을 수 있고, 이중 농촌 지역 설치, 

투자 및 판매 제도와 관련한 범주가 전체의 68.1%로 높은 비중을 차지했다(<그림 

10> 참조).

긍정적인 기사에 대한 토픽 모델링 결과에서 설명회 개최, 협동조합, 수상태양광 

같은 특정 이슈가 별도의 토픽으로 분류된 것과 비교하여, 블로그는 다수의 포스트

가 농촌태양광 지원 제도와 설치 과정에 초점이 맞춰져 토픽이 형성되는 경향이 나

타났다. 언론사는 다양한 범위의 이슈를 골고루 보도할 필요가 있지만, 블로그 운영

자는 자신의 관심과 이해관계에 부합하는 포스트를 게재하기 때문으로 볼 수 있다. 

사업자나 재생에너지에 긍정적인 사람들이 농촌태양광 보급을 위한 실용적인 내용

을 블로그를 통해 포스팅 한다는 사실을 토픽 모델 분석 결과를 통해 확인할 수 있

다. 

구분 주제 주요 단어

농촌

지역

설치

농지 설치

허가

농지, 농업, 설치, 지역, 시설, 영농, 허가, 법, 진흥_구역, 설비,

전용, 사용, 개발, 건축물, 개정

영농형 

태양광

영농, 설치, 형태, 시공, 모듈, 구조물, 농업, 진행, 농사, 수익, 

활용, 설비, 경우, 생산, 기술

주민 참여

전력 생산

마을, 주민, 설치, 지역, 전기, 시설, 사용, 규모, 수익, 주택, 

지원, 부지, 생산, 이상, 참여

표 4 긍정적인 블로그 포스트의 토픽모델링 결과
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그림 10 긍정적인 블로그 포스트의 주제별 범주 비율

감성 분석 결과 부정적인 포스트로 분류된 내용에 대해 토픽모델을 적용한 결과 

도출된 10개의 토픽과 토픽별 주요단어(15개)는 <표 5>와 같다. 10개의 토픽에 

대해 각 토픽에서 비중이 높은 주요 단어를 중심으로 요약하여 주제를 정했다. 농

지 잠식 토픽이 29.0%로 10개 토픽 중 비중이 가장 높았고, 개발행위허가 토픽이 

구분 주제 주요 단어

투자 및

판매

제도

전력 판매

방식

가격, 계약, 설비, 사업자, 고정, 경우, 참여, 가중치, 제도, 입찰,

용량, 공급, 적용, 선정, 신청

금융 지원 및

대출 신청

지원, 농업, 신청, 대출, 경우, 자금, 허가, 설치, 금융, 이상, 

설비, 참여, 시설, 시공, 기준

정부의

보급

계획

농촌태양광

지원 계획

지원, 지역, 소득, 추진, 영농, 농가, 농업, 계획, 확대, 보급, 

시설, 정책, 설치, 농민, 참여

재생에너지

확대 계획

계획, 정부, 확대, 보급, 산업, 규모, 추진, 정책, 참여, 제도, 

지원, 주민, 풍력, 설비, 전력

경제적

편익

정부 지원 및

설치 수익

설치, 지원, 수익, 농가, 소득, 지역, 농협, 정부, 시설, 농민, 

참여, 경우, 진행, 토지, 추진

설치 비용과

수익

곤충, 설치, 설비, 수익, 금액, 대출, 메가, 돈, 배터리, 땅, 수입,

비용, 내용 배수, 계약

노후 투자 

수익

수익, 투자, 분양, 안정, 노후, 관리, 경우, 업체, 관심, 토지, 

상품, 준비, 필요, 수익률, 진행
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21.8%로 그 다음이었다. 10개 토픽을 다시 환경 피해, 정부 규제, 거시 정책 및 산

업, 계통 연계, 수상 태양광의 범주로 묶을 수 있고, 이중 환경 피해, 정부 규제와 

관련한 범주가 전체의 85.8%로 대부분을 차지했다(<그림 11> 참조).

전반적으로 긍정적인 블로그 포스트에서 다루는 내용의 범위가 기사보다 한정된 

것처럼, 부정적인 포스트도 비슷한 경향을 보인다. 기사와 블로그 포스트의 차이점

으로는 환경 피해 관련 토픽들이 기사보다 블로그 포스트에서 더 나타난다는 점이

다. 대신 기사 범주에서 가장 큰 비중을 차지하는 시설 확대 과정 토픽들이 블로그

의 토픽에서는 부각되지 않았다.

구분 주제 주요 단어

환경 피해

농지잠식
농지, 시설, 주민, 허가, 설치, 농업, 지역, 마을, 진흥_구역, 

전용, 정부, 훼손, 경우, 반대, 영농

전자파 및 

환경 피해

주민, 마을, 전자파, 정부, 환경, 발생, 설치, 시설, 지역, 규모,

민원, 문제, 패널, 참여, 피해

삼림 훼손 

공사

공사, 산림, 농어촌, 산지, 시설, 사장, 수상, 추진, 훼손, 문제,

위원, 설치, 농업, 뉴스, 부분

생태계 

훼손 심의

훼손, 심의, 원전, 결과, 국가, 계획, 사면_안전, 생태계, 산림,

경관, 가동, 시설, 주장, 산지, 위원회_심의

정부 규제

개발행위허가
허가, 개발, 행위, 신청, 사건, 구인, 청구, 시설, 계획, 주변, 

지역, 농지, 설치, 토지, 처분

규제 및 

지자체 허가

주민, 지역, 정부, 시설, 지자체, 허가, 규제, 개발, 설치, 

사업자, 정책, 경우, 마을, 보급, 규모

거시 정책

및 산업

원전 정책 

문제

원전, 정부, 정책, 독일, 전기, 의원, 세계, 한전, 우리나라, 

건설, 산업, 문제, 발생, 전환, 생산

지역 산업 

계획

계획, 산업, 혁신도시, 지원, 센터, 지역, 건립, 기업, 

공공_기관, 기술, 운영, 연구, 조성, 구축, 육성

계통 연계 계통 연계
계통, 전력, 연계, 사업자, 한전, 설비, 용량, 지역, 바이오매스,

계획, 경우, 접속, 비용, 가격, 신청

수상

태양광
수상태양광

정부, 주민, 설치, 저수지, 설비, 공사, 수상, 계획, 규모, 

농어촌, 추진, GW, 패널, 규제, 원전

표 5 부정적인 블로그 포스트의 토픽모델링 결과
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그림 11 부정적인 블로그 포스트의 주제별 범주 비율

4. 소결

감성분석과 토픽모델링을 활용하여 농촌태양광에 대한 언론 기사와 블로그 포스

트의 태도와 이슈를 살펴보았다. 두 가지 유형의 매체 모두 2017년을 기점으로 농

촌태양광 관련 텍스트가 급증하는 형태를 보이고, 부정보다 긍정적인 내용이 상대

적으로 많은 비중을 차지하고 있었다. 이는 정부의 정책적인 기조 및 계획과 연계

하여 농촌태양광에 대한 관심이 늘어났음을 의미한다. 정부는 2017년에 원전을 줄

이고 재생에너지를 증대시키기로 선포하고, 농가태양광사업을 시행하여 태양광을 

농촌에 보급·확대하기 위한 지원을 강화했다. 언론 기사의 경우 긍정적인 기사와 비

교하여 부정적인 기사의 비율이 블로그 포스트에 비해 크게 차이 나지 않는데, 이

는 글 작성자로서 기자와 사업자·시민의 구분되는 특성을 반영한다. 농촌태양광으로 

검색하여 정보를 얻으려는 개인은 두 가지 유형의 매체에서 각각 다른 영향을 받을 

수 있다. 

한편 언론 기사와 블로그 포스트의 농촌태양광 관련 토픽은 주로 농촌태양광 설

치와 정부의 지원 정책 관련 토픽이 긍정적인 내용에서 공통적이고, 정부의 규제 

문제가 부정적인 내용에서 큰 부분을 차지하는 것이 비슷했다. 차이점으로는 언론 

기사 토픽의 경우 농촌태양광 추진과 관련된 다양한 이슈가 골고루 분포하지만, 블

로그는 실제 농촌 지역에 태양광을 설치하기 위한 절차와 제도를 구체적으로 설명

하는 정보가 많은 편이다. 기사가 폭넓은 시각의 정보를 제공한다면, 블로그의 정보
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는 좀 더 실용적인 성격이 강조되고 있다. 

농촌태양광은 국내 재생에너지 보급에서 중요한 역할을 할 것으로 기대되고 있으

나 긍정적인 입장과 부정적인 입장이 대립하면서 태양광 설치를 지역 주민이 거부

하거나 사업이 지연되는 문제가 나타나고 있다. 이 연구를 통해 농촌태양광을 둘러

싼 다양한 의견을 분석하고 범주화함으로써 사회적 수용성 향상 요인과 장애 요인

을 파악할 수 있었다. 주요한 정보 전달 매체인 언론 기사와 블로그에서 어떻게 다

루어지는지에 대한 분석 결과는 정책의 실행 전략과 홍보 방향을 설정하는 데 유용

하게 사용될 수 있다. 그리고 기존 연구에서는 전체 텍스트를 대상으로 토픽모델링

을 수행하였는데, 이 경우 긍정, 부정 어느 한 쪽의 문서 비중이 높을 경우 다른 쪽 

감성을 가지는 문서의 세부적인 토픽 분포 특성이 잘 포착되지 않는 문제가 발생할 

수 있다. 이 연구는 감성분석과 토픽모델링을 결합하여 긍정과 부정의 극성을 가진 

문서들이 가지는 토픽을 각각 제시함으로써 이러한 문제를 극복하고자 했다. 

이 연구는 감성분석과 토픽모델링과 같은 텍스트 마이닝 기법을 농촌태양광을 다

룬 텍스트에 탐색적으로 적용하여 해당 주제에 대한 이해를 증진시키는 데 기여했

지만, 언론 기사와 블로그를 분석 대상으로 한정했다는 한계를 가진다. 추후 관련한 

정책을 입안하는 과정에 영향을 준 각종 위원회의 회의 속기록이나 다양한 행위자 

간의 갈등을 파악할 수 있는 민원 자료, 유관 단체의 성명서 등의 텍스트를 분석 

대상으로 포함할 경우, 정책을 둘러싼 각 이해관계자를 파악하고 그들이 가지는 주

요 관심사를 보다 폭넓게 파악하는 데 도움이 될 것이다.
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IV. 국내 태양광발전 관련 정책 및 

태양광 발전시설의 보급 특성 변화

1. 연구배경

태양광발전을 비롯한 재생에너지는 현재까지 전통적 발전 방식에 비해 발전단가

가 비교적 높기 때문에 국가는 재생에너지 보급을 위해 사업자들이 재생에너지 사

업에 참여할 수 있도록 전력판매 이외의 수입을 얻을 수 있는 정책을 시행한다. 따

라서 재생에너지의 보급 용량은 국가의 재생에너지 정책의 영향을 크게 받는다. 국

내 재생에너지 정책에서 가장 큰 변화는 2012년 기존의 발전차액지원제도

(Feed-In Tariff, 이하 FIT)가 신재생에너지 공급의무화제도(Renewable energy 

Portfolio Standard, 이하 RPS)로 변경된 것이다. RPS 도입 당시 RPS가 FIT에 비

해 소규모 발전시설을 소유한 사업자들의 참여에 불리하다는 비판이 있긴 했지만, 

RPS 제도의 시행 이후에도 태양광 발전시설의 보급용량은 꾸준히 증가해왔다.

재생에너지에 대한 보조금 정책의 시행으로 재생에너지 보급용량이 증가하지만, 

재생에너지가 가지는 분산적 입지 특성은 지역적인 규모의 크고 작은 문제를 발생

시키기도 한다. 따라서 재생에너지에 대한 정책은 문제가 발생하는 시설의 설치 형

태를 제한하거나 선호되는 방식의 설치를 유도하는 방식으로 설정되기도 한다. 즉, 

재생에너지 보급 정책과 보급 특성은 서로 영향을 주고받는다. 여러 재생에너지 발

전 방식 중에서도 비교적 용량이 작고, 개인의 사업 참여가 대부분이며, 입지가 분

산적인 특징을 가지는 태양광 발전시설의 보급 특성은 정책에 의한 영향을 더욱 크

게 받을 것으로 예상할 수 있다. 

현재까지 국내의 태양광 발전시설의 보급과 관련해서는 보급 용량 이외에 다른 

특성이 소개되지 않았다. 국내에서 시행되는 RPS 제도에서는 재생에너지의 종류 

및 용량, 설치 형태 등에 따라 차등적인 REC 가중치를 적용하기 때문에, 주요한 정

책적 개입은 가중치의 조정을 통해 이루어진다. 하지만 이러한 정책적 개입이 시장

에 어떻게 영향을 주었는지, 즉 태양광 발전시설의 보급 특성이 정책의 변화에 따

라 어떠한 변화를 보였는지에 대한 분석은 수행되지 않았다. 

정책이 집행된 이후에는 정책의 대상자들이 정책의 목표에 부합하게 행동했는지 

확인하는 것이 중요하다. 이를 통해 해당 정책의 성과를 평가하고, 필요한 경우 더

욱 효과적인 개입을 위한 수단을 강구할 수 있기 때문이다. 이 장에서는 국내의 태
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양광발전 관련 정책의 변화와 그에 따른 태양광 발전시설 보급 특성의 변화를 살펴

봄으로써 태양광발전 정책이 효과적으로 작동했는지 확인하고자 한다.

2. 연구 방법

2.1. 연구 대상

이 연구는 국내의 사업용 태양광발전시설을 분석 대상으로 한다. 연구를 위해 전

국 특별/광역시 및 제주도를 제외한 8개 도(경기도, 강원도, 충청북도, 충청남도, 경

상북도, 경상남도, 전라북도, 전라남도)에 속한 153개 기초지방자치단체에 정보공개

신청을 통해 시설 관련 특성 정보를 획득했다. 전력통계정보시스템5)에서 공개한 자

료를 기준으로 2019년까지 해당 지자체에 속한 사업용 태양광발전시설은 개소수와 

용량이 각각 전국의 91.8%, 92.7%를 차지한다. 정보공개 요청 내용은 2019년까지 

해당 지방자치단체에 발전사업허가를 요청한 모든 사업용 태양광발전시설의 시설주

소, 시설용량, 설치지 지목, 건물 활용여부, 사업자주소(읍/면/동 단위까지 표기), 발

전사업허가일, 사업개시일 정보이다.

2.2. 연구 방법

앞서 밝힌 것처럼 이 장에서는 국내 사업용 태양광 발전시설 관련 정책이 어떻게 

변화했는지 살펴보고, 이 정책에 따라 태양광 발전시설의 보급특성이 어떻게 변화

했는지 확인하는 것을 목적으로 한다. 국내의 태양광발전 관련 정책의 변화를 확인

하는 데는 문헌조사 방법이 사용되었다. 태양광 발전시설의 보급특성의 변화는 정

보공개청구를 통해 얻어진 데이터를 취합하여 분석하였다.

1) 태양광발전 정책변화 분석

태양광 발전시설의 보급 정책은 관련 법령 및 국가차원의 계획 등의 수립 및 수

정과정에서 드러나지만 이들의 구체적인 적용방식은 한국에너지공단에서 발표하는 

아래의 세 가지 규칙 및 지침에 수록된다.

- 신·재생에너지 공급의무화제도 및 연료혼합의무화제도 관리·운영지침

- 신·재생에너지 설비의 지원 등에 관한 지침

- 공급인증서 발급 및 거래시장 운영에 관한 규칙

 

5) http://epsis.kpx.or.kr/epsisnew/
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따라서 이 규칙 및 지침의 개정사항을 추적하여 정책변화의 흐름을 파악하고, 구

체적인 규정을 발췌하였다. 또한 필요한 경우 관련 법령에 대한 검토도 추가하였다.

2) 태양광 발전시설 보급 특성 분석

가) 데이터 전처리

앞서 소개한 정보공개 요청 항목은 발전사업허가 신청시 신청자가 기록하게 되어 

있지만, 정보공개 요청 결과 각 지방자치단체는 필요에 의해 특정 항목만 전산으로 

기록해 놓는 경우가 대부분이다. 따라서 취합된 각 항목의 정보는 지방자치단체에 

따라, 혹은 기록 담당자에 따라 결측치가 존재한다. 회신된 정보공개 요청 결과를 

지자체별로 확인하고, 최소 시설 주소, 시설 용량, 발전사업허가일, 사업개시일 4개 

항목의 정보를 담고 있는 125개 지자체의 90,376건의 발전사업허가를 받은 시설에 

대한 정보를 확보했다. 취합된 정보는 발전사업허가건에 대한 정보이고, 이 중 데이

터 획득시점(2020년 4~5월, 지자체별로 상이)까지 사업개시한 시설은 35,088건으

로 발전사업허가건 대비 약 39%이다.

 획득한 데이터는 각 지자체 담당자의 수작업에 의해 기록되었기 때문에, 단일한 

형식으로 전처리할 필요가 있고, 데이터 전처리를 위해 오픈소스 프로그래밍 언어

인 파아썬(python)을 활용했다. 주소의 경우 세부 주소가 작성자에 따라 다양한 형

식(xx-xx번지, xx번지 xx호, xx번지–xx 등)으로 기록되어 있는데, 이를 정규표현

식(regular expression)을 활용해 단일화 하고, 행정안전부에서 제공하는 주소검색 

API6)를 이용해 실재하는 주소인지 확인하였으며, 각 주소의 좌표 정보를 획득했다. 

또한 하나의 시설에 복수의 주소가 기입되었을 경우 첫 번째 표기된 주소를 해당 

시설의 대표주소로 취급했다. 설치지 지목 정보에는 27개 지목 중 시설 부지에 포

함되는 지목의 정보가 포함되어 있다. 이 속성의 기록 역시 작성자에 따라 다양한 

표기 형식(‘임야’의 경우 ‘임’, ‘임야’ 등)으로 되어 있는 원시자료의 표기를 단일화 

했다. 그리고 ‘임야’를 포함한 시설의 경우와 그렇지 않은 경우에 대해 이진변수를 

생성했다. 건물 활용여부 역시 표기형식을 단일화 하고 이진변수로 만들었다. 이 외

의 항목에 대해서도 상이한 표기형식의 일원화하고 모호한 정보를 결측치로 취급하

는 작업을 수행했다. 

나) 데이터 가공

일부 변수는 획득한 정보의 값을 가공하여 생성했는데, 그 중 첫 번째가 군집시

6) http://www.juso.go.kr/addrlink/main.do?
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설 여부이다. 국내의 사업용 태양광발전시설의 설치와 관련해 가장 큰 문제점으로 

지적되는 것은 시설 설치로 인한 수익이 외지인에게 귀속되는 점이다. 이러한 현상

은 태양광발전 사업자들이 지가가 싼 지역의 토지를 매입해 대규모로 시설을 설치

한 뒤, 이를 작은 용량단위로(대표적으로 100kW) 분할해서 분양하는 개발방식에 

기인한다. 하지만 현재 구득이 가능한 자료를 통해서는 어느 시설이 이러한 개발 

방식에 의해 설치되었는지 확인이 불가능하다. 따라서 다음의 조건을 만족시키는 

경우에는 이러한 개발 방식으로 설치된 시설이라고 판단하고, 이를 바탕으로 군집

시설 여부를 결정했다. 

- 시설간 거리가 250m 이내7) : REC 가중치 부여 시, 높은 가중치를 받기 위해 

시설 규모를 분할 등록하는 것을 막기 위해 동일한 사업자가 250m이내에 시

설을 소유할 경우 시설의 합산 용량에 대해 REC 가중치를 부여하는 제도를 

활용

  - 위의 조건을 만족하는 시설 집합 중 발전사업허가일이 동일한 시설 : 동일한 

사업자에 의해 개발된 시설은 일괄적인 행정처리 과정을 거쳤을 것으로 가정

획득한 정보를 가공하여 생성한 두 번째 변수는 지역주민 여부이다. 태양광 발전

시설을 지역주민이 직접 설치하고 운영하는 것은 시설 설치에 대한 지역 수용성 확

보 차원에서 정책적으로도 권장되는 방식이다. 풍력발전과 같이 초기사업비가 높은 

재생에너지 사업은 대부분의 사업이 여러 주체의 출자를 통해 진행되지만, 태양광

발전시설, 특히 이번 모델에 투입된 중소규모의 시설은 하나의 주체(개인 또는 법

인)가 하나의 시설을 소유하는 형태가 대부분이다. 따라서 시설과 시설 소유 주체

의 주소지 비교를 통해 사업 참여 여부를 판단하기가 용이하다. 지역주민 여부는 

시설 주소와 사업자 주소가 읍/면/동 단위에서 일치하는 경우 지역주민의 소유 시

설, 그렇지 않은 경우 외지인의 소유시설로 구분하여 생성했다.

다) 확보된 데이터의 대표성 확인

앞서 밝힌 것처럼 취합된 데이터에는 누락된 지자체의 정보가 있다. 따라서 지자

체 정보가 통제되지 않은 통계량을 제시할 경우 연구에 활용될 데이터가 실제 태양

광 발전시설의 보급 특성을 잘 반영하는지에 대한 평가가 필요하다. 하지만 실제 

태양광 발전시설의 보급 현황과 관련하여 구득이 가능한 정보는 국내 태양광 발전

7) 시설간 거리는 태양광 발전시설의 대표 주소에 해당하는 좌표 정보를 행정안전부에서 제공하는 주
소검색 API(http://www.juso.go.kr/addrlink/main.do?)에서 추출하여 계산했다.
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시설의 보급용량 정보밖에 없다. 이를 연구에서 활용하는 데이터와 비교한 결과는 

다음과 같다. 

<그림 12>는 연도별 사업용 태양광 발전시설의 실제 보급량과 연구에서 활용하

는 데이터에서 산출된 보급량을 나타낸다. 연도별 태양광 발전시설의 실제 보급량 

정보는 한국에너지공단에서 제공하는 2018년 신재생에너지 보급통계를 활용했다8). 

연구의 데이터에서는 개별 태양광 발전시설 중 해당년도에 사업을 개시한 시설을 

합산하여 연도별 보급량을 산출했다. 확인할 수 있는 것처럼 연구에서 활용한 데이

터는 실제 보급량의 추세와 유사한 변화를 보이는 것을 알 수 있다. <표 6>에는 

2012년부터 2018년까지 연도별 보급용량 및 연구에서 활용하는 데이터의 실제 대

비 용량 비율이 나타나 있다. 비율을 보면 연구에서 활용되는 데이터가 실제에 비

해 2014년 이전에는 다소 낮은 비율을 가지지만, 2015년 이후로는 45% 전후의 비

율을 안정적으로 가지는 것을 알 수 있다.

그림 12 사업용 태양광 발전시설의 연도별 보급용량 추이

8) 2019년 보급통계는 아직 공식적으로 공표되지 않아서 제외했다.
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연도 연간 설치용량(실제) 연간 설치용량(샘플) 샘플 비율(%)

2012 232,978 58,594 25.15

2013 467,422 135,182 28.92

2014 857,353 326,269 38.06

2015 1,040,107 494,316 47.53

2016 798,822 349,955 43.81

2017 1,248,429 567,690 45.47

2018 2,191,652 1,000,110 45.63

표 6 사업용 태양광 발전시설의 연도별 보급용량 비교(용량 단위: kW)

위에서 확인한 것과 같이 연구를 수행하기 위해 취합된 데이터에서 산출한 연도

별 태양광 발전시설 보급용량과 실제 연도별 보급용량은 유사한 변화 패턴을 보이

고 있지만, 데이터에서 산출된 보급용량은 전체의 50%에 못 미치는 비율을 가지고 

있다. 전수에 가까운 데이터 확보를 목적으로 자료 수집을 시도했으나, 정보공개 미

응답 및 결측치의 존재로 표본을 추출한 것과 같은 결과가 발생하였다. 이 표본의 

대표성을 확인하기 위해서는 전국 태양광 발전시설의 신규용량을 총량으로 제시하

는 한국에너지공단의 자료보다 더 자세한 정보를 담고 있는 자료를 확인하는 것이 

필요하다. 전력통계정보시스템(Electric Power Statistics Information Systerm, 

EPSIS) 홈페이지에서는 특정 시점에서 계통에 연결된 개별 사업용 발전시설의 용

량과 설치지역(기초지자체 단위) 정보를 제공한다. 따라서 이 자료(이하 EPSIS 자

료)를 활용하여 정보공개청구를 통해 획득한 데이터(이하 획득표본)와 비교를 통해 

연구에서 활용하는 데이터의 대표성을 평가한다.

<표 7>에는 2019년까지 사업을 개시한 태양광 발전시설을 대상으로 획득표본과 

EPSIS 자료 중 1,000kW 이상 용량의 비율이 나타나 있다. 앞서 밝힌 것처럼 획득

표본은 기초지자체에 정보공개를 요청하여 획득했는데, 기초지자체에서는 1,000kW 

미만 용량의 시설에 대해서만 발전사업허가권을 가진다. 따라서 정보공개청구에 답

변한 자료에는 1,000kW 이상의 용량을 가진 시설에 대한 정보가 빠져있을 가능성

이 높다. 전국의 사업용 태양광 발전시설(EPSIS 자료 기준)에서 1,000kW 이상 시

설의 비율이 20%를 초과하는데 비해, 획득표본에서는 이 비율이 4% 미만이다. 따

라서 향후 연구를 진행하는 과정에는 1,000kW 미만의 용량을 가진 시설만을 대상

으로 할 것이다. 1,000kW 미만의 시설 중에서 획득표본의 자료가 전체 시설의 용

량에서 차지하는 비율은 약 56%로 <표 6>에서 확인할 수 있는 것보다 높게 나타
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난다(<표 8 > 참고).

획득표본에 포함된 정보는 전국 229개 기초지자체 중 125개의 기초지자체에 속

한 태양광 발전시설에 대한 것이다. EPSIS 자료에서 해당 지자체에 속한 태양광 

발전시설의 용량이 전국 용량에서 차지하는 비율은 <표 9>에 표시되어 있다. 확인

할 수 있는 것처럼 획득표본에 포함된 125개의 기초지자체에 속한 태양광 발전시

설의 용량은 전국대비 약 79% 정도이고, 이 비율은 전체 용량과 1,000kW 미만 시

설에 대해 유사하게 나타난다. 

다음으로는 획득표본에 포함된 시/군에 설치된 태양광 발전시설의 특성이 포함되

지 않은 시/군/구에 설치된 태양광 발전시설의 특성 사이에 체계적인 차이가 있는지 

확인하는 과정이 필요하다. 이번 연구에서 다루고자 하는 태양광 발전시설의 특성

은 용량, 산지포함 여부, 건물활용 여부, 군집여부, 지역주민의 소유여부 등으로 다

양하지만, 모집단인 전국의 태양광 발전시설의 특성 정보 중 확인 가능한 것은 용

량 밖에 없다. 따라서 제한적이긴 하지만, 용량분포의 특성 비교를 통해 각 집단에 

포함된 시설 특성에 체계적인 차이가 있는지 확인하고자 한다. <표 10>에는 획득

표본과 EPSIS 자료 중 획득표본에 포함된 시/군에 설치된 태양광 발전시설, EPSIS 

구분 전체 용량(kW) 1,000kW 이상 용량(kW) 1,000kW 이상 비율

획득표본 4,849,221.544 186,371.159 3.84%

EPSIS 자료 10,505,101.538 2,150,978.349 20.48%

표 7 1,000kW 이상 용량 비율 

구분 획득표본 용량(kW) EPSIS 자료 용량(kW) 비율

1,000kW 미만 시설 4,662,850.385 8,354,123.189 55.81%

표 8 1,000kW 미만 시설에서 표본의 비율

구분 전국 용량(kW) 획득표본 포함 시/군 용량(kW) 비율

전체 시설 10,505,101.538 8,235,678.016 78.40%

1,000kW 미만 시설 8,35,4123.189 6,603,105.842 79.04%

표 9 EPSIS 자료에서 획득표본에 포함된 시/군에 설치된 태양광 발전시설 비율
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자료 중 획득표본에 포함되지 않은 시/군에 설치된 태양광 발전시설 용량의 사례 

수와 평균, 표준편차가 표시되어 있다. 표의 내용을 확인해보면, EPSIS 자료 중 획

득표본에 포함된 시/군의 태양광 발전시설 용량 평균과 포함되지 않은 시/군의 태양

광 발전시설 용량 평균은 비슷한 수치를 보이는 반면, 획득표본의 태양광 발전시설 

용량 평균은 이보다 작은 값을 나타낸다. 이는 1,000kW 이상의 용량을 가진 시설

의 비율이 획득표본에서 EPSIS 자료보다 작기 때문이다(<표 7> 참조). 반면에 이 

연구에서 분석의 대상으로 하는 1,000kW 미만 시설의 경우 세 개의 집단에서 유사

한 평균값을 가지는 것을 확인할 수 있다. 세 집단의 평균의 차이에 통계적인 유의

성이 있는지 확인하기 위해 각각의 집단에 대한 t검정을 수행한 결과9) 유의확률은 

각각 0.4788(획득표본 vs EPSIS_획득표본 포함 시/군), 0.2825(획득표본 vs 

EPSIS_획득표본 미포함 시/군/구), 0.8872(EPSIS_획득표본 포함 시/군 vs EPSIS_

획득표본 미포함 시/군/구)로 도출되어 통계적으로 유의한 차이가 없는 것으로 확인

되었다. 따라서 획득된 표본 자료는 어느 정도 전국의 태양광 발전시설의 현황을 

대표한다고 판단하고, 이후의 분석을 실행할 것이다.  

라) 분석에 활용하는 데이터의 기초통계량

이 장에서 분석에 활용될 변수의 정보는 <표 11>과 <표 12>에 나타나 있다. 

<표 11>에는 연속형 변수인 시설용량과 사업기간의 기초통계량이 표시되어 있다. 

2012년부터 2019년까지 발전사업허가를 받은 시설의 용량 평균은 약 200kW이고, 

이 중 데이터를 취득한 시점까지 사업을 개시한 시설의 용량 평균은 약 140kW인 

것을 확인할 수 있다. 사업을 개시한 시설의 경우 발전사업허가일부터 사업개시일

9) t검정은 각집단이 서로다른 분산을 가지고 있다고 가정한 Welch’s t-test를 통해 수행되었다.

구분 획득표본
EPSIS_획득표본 포함

시/군

EPSIS_획득표본 미포함

시/군

전체 

용량

사례 수 33,765 47,867 8,151

평균 143.617 172.053 173.317

표준편차 194.322 486.461 330.369

1,000kW 

미만

사례 수 33,638 47,178 8,003

평균 138.619 139.962 140.294

표준편차 167.617 185.098 195.162

표 10 각 구분에 따른 용량 분포 정보
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까지 소요된 기간으로 산정된 사업기간의 평균은 약 360일로, 평균적으로 사업용 

태양광 발전시설을 설치하는 데 약 1년의 시간이 소요되는 것을 확인할 수 있다.

<표 12>에는 범주형 변수의 정보가 표시되어 있으며, 범주형 변수는 산지포함 

여부, 건물활용 여부, 군집시설 여부, 지역주민 여부이다. 이들 정보는 정보공개청구 

답변 시 누락 값들이 많아 변수에 따라 사례 수가 차이를 보인다. 표에는 각 범주

형 변수에 대해 발전사업허가를 받은 시설과 사업을 개시한 시설의 비율이 나타나 

있는데, 산지를 활용한 시설과 군집한 시설의 경우 사업허가건에 대비해 사업개시

건의 비율이 더 작은 것을 확인할 수 있다. 반면에 건물을 활용한 시설과 지역주민

이 소유한 시설의 경우에는 사업허가건에 대비해 사업개시건의 비율이 더 큰 것을 

확인할 수 있다.

변수 명 구분 사례 수 평균 표준편차 최솟값 최댓값

시설용량

(kW)

사업허가 90,119 202.16 248.02 3 999.99

사업개시 34,756 139.01 167.51 3 999.98

사업기간

(일)
사업개시 34,756 359.63 270.52 15 2,622

표 11 연속형 변수의 기초통계량

변수 명 구분 사례 수 Y N ‘Y’ 비율(%)

산지포함

여부

사업허가 39,543 13,860 25,683 35.05

사업개시 14,855 3,438 11,417 23.14

건물활용

여부

사업허가 84,134 19,520 64,614 23.20

사업개시 33,018 11,885 21,133 36.00

군집시설

여부

사업허가 80,359 53,698 26,661 66.82

사업개시 30,403 17,438 12,965 57.36

지역주민

여부

사업허가 52,997 15,784 37,213 29.78

사업개시 20,608 7,178 13,430 34.83

표 12 범주형 변수의 정보
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3. 태양광발전 관련 주요 정책 변화

3.1. 태양광발전 사업의 진행과정과 수익구조

정책의 변화가 태양광 발전시설 보급에 미치는 영향을 이해하기 위해서는 태양광

발전 사업의 사업절차와 수익구조에 대한 이해가 선행되어야 한다. <그림 3>은 태

양광발전 사업을 개시하기 위한 절차를 보여준다. 태양광발전 사업을 위해서는 최

초로 발전사업허가를 받아야 하며, 발전사업허가의 주체는 시설의 용량별로 다르다. 

3,000kW보다 큰 용량의 시설의 경우 산업통상자원부에서 허가권을 가지고 있고, 

그 보다 작은 용량의 시설은 광역지자체에서 허가를 담당한다. 광역지자체는 자체

적인 기준에 의해 특정 용량 이하의 시설의 허가를 기초지자체에 위임할 수 있으

며, 보통 1,000kW 또는 500kW 미만의 시설 허가를 기초지자체에 위임한다.

그림 13 태양광발전 사업 개시 절차

발전사업허가를 받은 사업자가 실제 태양광 발전시설을 시공하기 위해서는 지자

체에서 담당하는 개발행위허가를 받아야 한다. 개발행위허가 단계에서는 시설의 설

치가 예정된 부지의 지목에 따라 태양광 발전시설 설치가 가능한 지목으로 변경하

고, 시공계획 등을 검토하는 과정이 수반된다. 태양광 발전시설이 집중적으로 설치

되어 지역주민들의 반대 등을 경험한 일부 지자체는 태양광 발전시설이 도로 및 주

거지로부터 특정거리만큼 떨어져 위치하도록 하는 이격거리 규제를 두고 있는데, 

이러한 규제는 개발행위허가 심의시 적용된다. 개발행위허가는 실제 태양광 발전시

설을 설치하는 행위에 대한 허가라는 점에서 전체 사업 절차 중 가장 중요한 단계

이며, 지역주민들의 수용성이 큰 영향을 미치는 단계라고 할 수 있다. 

개발행위허가를 받은 사업자가 태양광 발전시설의 설치를 완료한 이후에는 발전

소 검사, 생산전력 및 신재생에너지 공급인증서(Renewable Energy Certificate, 이

하 REC)의 판매방식 결정 및 계약 등의 절차를 거쳐 사업을 개시하게 된다. 다만 

완공된 태양광 발전시설이 생산한 전력을 판매하기 위해서는 송전계통에 연결되어

야 하는데, 기존에 계통의 용량이 충분하지 않은 상태에서 다수의 발전시설이 위치

해 있는 지역에서는 계통용량 부족으로 인해 계통연계에 시간이 소요되어 사업개시

가 지체될 수도 있다.
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사업이 개시된 태양광 발전소는 생산된 전력과 REC를 판매함으로써 수익을 얻게 

된다. 다른 발전사업과 마찬가지로 태양광 발전시설의 사업자는 생산된 전력을 전

력거래소를 통해 계통한계가격(System Marginal Price, 이하 SMP)에 해당하는 전

력판매대금을 얻는다. 또한 신재생에너지에 대해 부여되는 REC를 RPS제도에서 규

정한 공급의무자(500MW 이상의 발전설비를 보유한 발전사업자)에게 판매하여 추

가적인 소득을 얻을 수 있다. REC는 1MWh의 전력 생산 당 1단위씩 공급되고, 공

급의무자는 자신에게 부여된 신재생에너지 생산전력량을 REC 구매를 통해 충당할 

수 있다. 태양광발전 사업자는 REC를 상시적으로 판매자와 구매자의 거래가 가능

한 현물 거래시장을 통해 실시간으로 판매하여 수익을 얻을 수도 있고, 공급의무자

와 장기고정가격 계약 체결 등을 통해서도 수익을 얻을 수 있다.

REC는 재생에너지 발전사업자에게 전력판매대금 외에 추가 수익을 준다는 측면

에서 재생에너지 보급 활성화 정책인데, 재생에너지 중에서도 발전방식이나 시설규

모에 따라 REC 판매시 가중치가 차등적으로 부과된다. 정부는 더욱 선호되는 방식

의 재생에너지 시설에는 높은 가중치를 부여하고, 그렇지 않은 시설에는 낮은 가중

치를 부여함으로써 재생에너지가 보급되고 확산되는 환경을 조성한다. 태양광 발전

시설이 부여받을 수 있는 REC 가중치는 설치 위치(지목 또는 건축물 등)와 용량에 

따라 0.7 ~ 1.5이다. <그림 14>에는 SMP와 REC가격, 가중치에 따른 태양광발전

의 kWh당 수익금액이 어떻게 변하는지를 나타나 있는데, 2012년 RPS제도가 시행

된 이래 태양광발전을 통한 수익금액은 하락하는 추세를 보이고 있다. 

그림 14 태양광발전 REC 가중치에 따른 수익금액의 변화
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3.2. REC 가중치의 변화

앞 절에서 설명한 태양광 발전사업의 절차 및 수익구조와 관련하여 정책변화 과

정에서 확인할 수 있는 첫 번째 주요한 사항은 REC 가중치의 변화이다(<표 13> 

참고). 태양광 발전시설에 부여되는 REC 가중치 기준은 RPS제도의 시행을 위해 

2011년 12월 최초로 설정되었다. 건축물을 이용한 태양광 발전시설이 가장 높은 

가중치인 1.5를 부여받을 수 있었고, 다음으로 높은 가중치인 1.2는 30kW 이하의 

시설에 부여되었다. 또한 용량에 관계없이 전, 답, 과수원, 목장용지, 임야에 설치되

는 시설의 경우 0.7의 가중치를 부과함으로써 태양광 발전시설의 설치로 인한 농지 

및 산지 잠식을 최소화하고자 하는 정책적 의지가 있었음을 확인할 수 있다.

이후 2014년에는 가중치 1.2를 받을 수 있는 시설의 용량이 100kW 미만까지 확

대되었고 이는 현재까지도 이어져오고 있다. 이 조치는 태양광 발전시설의 보급 용

량을 적극적으로 확대하려는 정책적 의지로 해석될 수 있다. 2015년에는 일반부지

에 설치되는 태양광 발전시설에 부여되는 가중치 중 가장 낮은 값인 0.7의 부여대

상이 용량기준(3,000kW 초과)으로 변경되면서 농지와 산지 설치에 대한 규제가 완

화되었다. 이러한 변화 이후에는 농지 및 산지에 설치되는 태양광 발전시설의 개수

가 크게 늘어났을 것으로 예측할 수 있다. 이후 2018년에는 임야에 설치되는 태양

광 발전시설에 대한 가중치를 다시 0.7로 하향조정하였는데, 이는 산지에 설치되는 

시설이 초래하는 산림파괴, 토사유출, 산사태 위험 등의 문제가 불거진데 대한 반응

으로 해석할 수 있다. 

일반부지에 설치되는 시설의 가중치 변화와 별개로 건축물을 활용한 시설은 꾸준

히 상대적으로 높은 가중치가 부여되고 있으며, 수상태양광에 대한 가중치는 2014

년 신설되었고, 공공기관을 중심으로 수상태양광 보급 확대가 시도되고 있다. 

변경시점 2011년 12월 2014년 2월 2015년 3월 2018년 6월

REC 

가중치

설치

유형
용량기준

1.2
일반

부지

30kW 이하 100kW 미만

1.0 30kW 초과 100kW 이상

0.7 전, 답, 과수원, 목장용지, 임야 3,000kW 초과

0.7 임야 - 용량구분 없음

표 13 태양광 발전시설에 대한 REC 가중치 변화



나무�같은�인재,� 숲� 같은�사회

- 47 -

3.3. 산지(임야)에 대한 규제 강화

지목 상 임야로 구분되는 산지는 농지 및 다른 용도의 토지에 비해 비교적 지가

가 저렴하여 사업자 입장에서는 태양광발전 사업비용 중 큰 부분을 차지하는 토지 

매입 또는 임대비용을 절감할 수 있다. 많은 지자체가 가지고 있는 이격거리 규제

는 도로 및 주거지와 발전시설이 일정 거리 이상 떨어지도록 규정하여 이 규정을 

만족시키기 위해 태양광 발전시설이 산지에 위치하기도 한다(임현지와 윤순진, 

2019). 또한 산지에 태양광 발전시설을 설치하는 경우 산지전용허가를 통해 지목이 

임야에서 잡종지로 변경되었기 때문에(‘산지관리법 시행령’ 개정 전), 추후 개발이 

용이해져 지가가 상승하는 부수적인 경제적 유인이 발생한다. 하지만 산지에 설치

되는 태양광 발전시설은 탄소 흡수원인 산림을 훼손하고, 경사지에 설치되는 특성

상 토사유출, 산사태 유발 등의 피해를 야기할 수 있다. 또한 기존 도로에서 떨어진 

곳에 위치하는 경우 진입도로 건설 등으로 부수적인 면적의 산림을 훼손할 수도 있

다. 

이와 같이 산지에 설치되는 태양광 발전시설이 발생시키는 문제점이 불거지고, 

이에 대한 조정이 요구되면서 앞 절에서 제시한 REC 가중치의 하향 조정과 함께, 

2018년 12월 ‘산지관리법 시행령’ 변경을 통해 산지(임야)에 입지하는 태양광발전 

시설 관련 규제가 강화되었다. <표 14>에서 확인할 수 있는 것처럼, 변경된 시행

령은 태양광 발전시설 설치시 산지전용에 의한 추가적인 경제적 유인을 없애고, 대

체산림조성비를 발전사업자에게 전액 부과하여 사업성을 떨어뜨리고, 시설이 입지

할 수 있는 평균 경사도를 하향 조정하여 입지 가능한 대상지의 면적을 물리적으로 

제한했다.

변경시점 2011년 12월 2014년 2월 2015년 3월 2018년 6월

REC 

가중치

설치

유형
용량기준

1.5
건축물

용량구분 없음 3,000kW 이하

1.0 - 3,000kW 초과

1.5 수상 - 용량구분 없음
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3.4. 가중치 우대를 위한 편법 방지

태양광 발전시설과 관련한 정책은 태양광 발전시설의 수익구조를 악용하는 개발

자들의 편법을 방지하는 방식으로도 수정되었다. 건물을 이용한 발전시설의 경우 

최대 1.5의 REC 가중치를 받을 수 있기 때문에 일부 사업자들은 상대적으로 건축

허가를 받는 것이 용이한 식물재배사 등을 짓고 그 상부에 태양광 발전시설을 설치

하는 방식으로 수익성을 극대화하는 방식을 사용했다. 하지만 이 때 지어진 건축물

들이 실제로 건축 목적에 맞게 활용되지 않는 경우가 다수 보고되어, 2014년 9월

에는 발전사업허가일 이전에 등록한 건축물에 설치되는 발전시설에 한해서만 건축

물 활용 가중치를 적용할 수 있도록 했다. 특히 버섯재배사 등 식물관련시설의 경

우 발전사업허가일 1년 이전에 건축물 사용 승인을 획득한 시설에 대해서만 건축물 

활용 가중치를 적용할 수 있도록 했다.

가중치 우대를 위한 목적으로 개발자들에 의해 사용된 다른 방법은 대규모 부지

에 큰 용량의 발전시설을 설치한 후 분양 등의 방법으로 용량과 토지를 분할 양도

하는 방식이다. 일반부지에 설치되는 태양광 발전시설의 용량이 100kW 미만이 되

면 1.2의 가중치를 받을 수 있다는 조건을 악용한 것이다. 이렇게 분양된 시설의 

용량은 대부분 90~99kW 사이이고, 이러한 개발 후 분양 방식은 농촌 지역에 외지

인 소유의 태양광 발전시설이 크게 늘어나는 데 일조했다. 이에 2015년 5월 사업

자가 용량 및 토지 분할 등에 대한 확인서를 의무적으로 제출하게 하고, 동일사업

자(설치장소의 경계가 250m이내의 지역) 적용 요건을 강화하는 정책이 시행되었

다.

항목 기존 변경

허가 종류
산지전용허가

(지목을 잡종지로 변경 가능)

산지일시사용허가

(지목 변경 불가능)

대체산림조성비 면제 전액부과

평균경사도 25도 이하 15도 이하

사용기간 무제한 10년 까지

표 14 ‘산지관리법 시행령’ 변경 내용
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3.5. 지역주민의 태양광발전 사업 참여를 위한 기반 마련

태양광 발전시설 보급을 위한 정책은 소규모 사업자들에게 사업의 안정성을 부여

하고, 실제 태양광 발전시설이 다수 설치된 농촌지역의 주민들이 직접 사업에 참여

할 수 있도록 유도하는 방식으로도 변경되었다. 이는 외지인의 태양광 발전시설 설

치로 인해 발생했던 지역주민들의 반대를 완화하고자 하는 노력의 일환으로 볼 수 

있다. 2017년 1월에는 고정가격계약 경쟁입찰 계약기간이 기존 12년에서 20년으로 

늘어나 소규모 개인 사업자가 태양광 사업을 통해 안정적인 수익을 얻을 수 있도록 

했다. 2018년 6월에는 고정가격계약 경쟁입찰에서 경쟁의 요소를 없애 상대적으로 

협상력이 떨어지는 개인이 더욱 쉽게 안정적인 수익을 얻을 수 있도록 하는 한국형 

고정가격계약제도를 신설하고, 특히 농/어/축업인에게는 참여 조건을 100kW 미만 

용량까지 적용하였다(이외 개인 사업자의 경우 참여조건 30kW 미만).

또한 한국에너지공단은 2017년부터 ‘농가 태양광 사업’을 시행하였다. ‘농가 태양

광 사업’은 농가 태양광 예정부지가 속해있는 읍·면·동 또는 연접한 읍·면·동에 1년 

이상 주민등록 되어 있는 농업, 어업, 축산인을 지원대상으로 하는 사업으로, 이들

이 태양광 발전 사업을 추진할 경우 시설 설치비 저리 융자 지원, 20년 고정가격

(SMP+REC) 전력판매 지원, 계통연계 허용 등의 혜택을 주는 것을 골자로 한다. 

각 지원 내용을 구체적으로 살펴보면 다음과 같다. 우선, 발전용량에 따라 200kW 

미만 시설과 200kW 이상 500kW 미만 시설에 대해 각각 90%, 70% 까지 연 

1.75%(변동금리)의 장기 저리 대출(5년 거치, 10년 분할상환)을 지원함으로써 초

기 자본 부족으로 인한 사업 추진의 어려움을 해소할 수 있게 하였다. 또한, 생산전

력 및 신재생에너지 공급인증서 판매 장기계약체결 과정에서 정성적 평가시 가점을 

부여하는 방식으로 계약체결을 우대하여 사업자가 안정적인 수입을 기대할 수 있게 

하였다. 한전과의 협의를 통해 1MW 이하 시설에 대해서는 계통연계를 무제한으로 

허용한 부분은, 농촌 지역에서 발생할 수 있는 선로용량 부족 문제의 선제적 대응 

방안으로 이는 농촌 지역에서 태양광 발전 시설이 설치될 수 있는 기반시설 측면에

서의 토대를 마련해 준 것이라 할 수 있다. 
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4. 정책 변화에 따른 태양광 보급 특성 변화

<그림 15>에는 연도별로 국내에 신규 보급(설치)된 사업용 태양광 발전시설의 

용량과 이번 장에서 분석에 활용될 획득표본으로 산출된 연도별 신규 설치용량, 신

규 허가용량이 표시되어 있다. 연도별 신규설치용량의 변화 추세는 실제 보급량과 

획득표본에서 유사한 형태를 보인다. 연간 신규 설치획득표본에서 산출된 연간 신

규 허가용량의 경우 변화 추세가 설치용량 변화에 비해 1년 정도 선행해서 나타나

는 것을 확인할 수 있다. 앞서 소개한 연속형 변수의 기초통계량 중 사업기간의 평

균이 1년 정도로 추산된 것을 감안하면 이러한 변화를 이해할 수 있다. 이를 통해

서 연간 신규허가용량은 향후의 신규설치용량을 예측할 수 있는 선행지표로서 유용

하다는 것을 확인할 수 있다. 2019년에 신규허가용량이 이전 해에 비해 급격하게 

하락한 현상은 향후 태양광 발전시설의 신규설치용량이 크게 감소하게 될 것임을 

예측할 수 있게 해준다. 이러한 발견을 바탕으로 이 절에서는 신규허가용량을 기준

으로 정책의 변화에 따라 시장이 어떻게 반응했는지 확인하고자 한다. 또한 태양광 

발전시설의 특성별로 허가건수 및 비율의 연도별 변화를 확인함으로써 전체 허가용

량의 변화가 어떠한 특성을 가진 시설의 변화의 영향을 받은 것인지 해석하고, 정

책적 시사점을 제시할 것이다. 

그림 15 연도별 사업용 태양광 발전시설 설치용량과 허가용량
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4.1. 태양광 발전시설 허가신청 용량의 변화

<그림 16>에는 연도별로 발전사업허가를 받은 태양광 발전시설의 용량분포가 

나타나 있다. 평균값의 변화와 연도별 분포를 확인하기 위해 상자그래프를 사용했

으며, 상자의 아래쪽 경계는 전체 값의 25%에 해당하는 값, 위쪽 경계는 전체 값의 

75%에 해당하는 값이고, 상자 외부에 표시된 선의 아래쪽 경계는 전체 값의 10%

에 해당하는 값, 위쪽 경계는 전체 값의 90%에 해당하는 값을 나타낸다. 상자 내에 

있는 가로실선은 중간 값을 나태내고, 세모형태의 도형으로 표시된 값은 평균값을 

나타낸다(이 표기는 향후 모든 상자그래프에 적용됨). 허가된 시설 평균용량은 

2018년까지 증가하다가 2019년 감소하는 특성을 보인다. 특징적인 것은 용량 

100kW를 중심으로(검은색 점선) 다수의 시설이 밀집되어 분포하는 현상인데, 시설

의 평균 용량은 2018년까지 점차 증가하는데 반해 중간 값은 모든 연도에서 

100kW 근처에 분포한다. 특히 2015년부터 2016년까지는 전체 허가 건수의 50% 

이상이 100kW를 중심으로 조밀하게 분포하는데, 이는 2014년에 1.2의 REC 가중

치를 부여하는 용량 기준이 30kW에서 100kW로 확대된 정책 변화의 영향을 받은 

것으로 해석할 수 있다. 2015년에 농지 및 산지(전, 답, 과수원, 임야 지목)에 대해 

0.7의 REC 가중치를 부여하던 것을 폐지한 것은 2016년 이후 허가용량이 대체로 

증가하여 분포하는 현상으로 이어진다. <그림 17>에는 각 연도에 발전사업허가를 

받은 시설 중 자료획득시점까지 사업을 개시한 시설에 대해서 용량분포가 표시되어 

있다. 2012년에서 2016년까지 용량의 분포는 같은 해 발전사업허가를 받은 시설의 

분포와 유사한 양상을 보인다. 하지만 2017년부터는 발전사업허가를 받은 시설 용

량의 90% 이상이 100kW 보다 조금 낮은 수치의 위쪽으로 분포하지만, 사업을 개

시한 시설의 경우 용량의 50% 이상이 100kW 미만으로 분포하는 것을 알 수 있다. 

이는 비교적 큰 용량을 가진 시설의 경우 자료획득시점까지 사업을 개시하지 못하

였기 때문에 발생한 현상이다. 따라서 <그림 16>과 <그림 17>의 비교를 통해 시

설의 용량이 클수록 사업기간이 길어진다는 점을 유추할 수 있다.

<표 15>에는 연도별로 전체 허가 시설 중 100kW 미만 시설의 비율 및 90kW 

이상 100kW 미만 시설의 비율(개수 기준)을 나타나있다. 100kW 미만 시설의 비

율은 2014년까지 90% 정도를 유지하다가 이후 감소하는데, 앞서 설명한 설치용량 

및 위치에 따른 REC 가중치의 변화의 영향으로 2015년부터 감소하는 것을 확인할 

수 있다. 90kW 이상 100kW 미만 시설의 비중도 2014년 이후로 증가한 것을 확인

할 수 있다. <그림 16>에서 2019년에는 발전사업허가를 받은 시설의 평균용량이 

이전 해에 비해 감소하고, 전체 용량의 분포도 하향된 것을 확인할 수 있다. 이러한 
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현상이 발생하는 이유로 산지에 설치되는 태양광의 입지 규제가 강화된 것과 REC 

가격이 하락한 것이 태양광발전 수익률 저하로 이어져 비교적 큰 규모의 태양광 발

전시설의 개발에 대한 장애가 발생했다고 생각해볼 수 있다. <표 15>에서 표시된 

30kW 미만 시설의 허가 비율을 보면 점차적으로 하락하는 추세를 보이다가 2018

년을 기점으로 반등하는 것을 확인할 수 있는데, 이는 2018년에 실시된 한국형 고

정가격계약제도가 영향을 끼친 것으로 판단할 수 있다.

그림 16 연도별 태양광 발전시설의 허가용량 분포(N=90,119)

그림 17 연도별로 허가된 태양광 발전시설의 개시용량 분포(N=34,756)
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4.2. 산지(임야)를 포함한 시설의 특성

<그림 18>에는 발전사업허가를 받은 산지를 포함한 시설의 용량분포가 나타나 

있다. 확인할 수 있는 것처럼 산지를 포함한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 허가

용량의 평균값이 높고 용량이 큰 범위에서 넓게 분포한다. 여기에서도 100kW가(검

은색 가로 점선) 용량 분포의 기준이 되는 현상이 확인되는데, 산지를 포함하지 않

은 시설은 50% 의 용량이 100kW 기준선을 근처에 밀집되어 있고, 산지를 포함한 

시설은 대부분의 시설이 100kW 용량보다 조금 작거나 그 이상이다. 즉, 산지를 포

함한 부지에 설치를 계획하는 태양광 발전시설은 그렇지 않은 시설에 비해 비교적 

큰 용량을 가진다. <표 16>에는 산지포함 여부에 따른 평균과 표준편차가 나타나 

있는데, 두 집단 간의 시설 용량의 평균값은 이분산을 고려한(Welch) T-test 결과 

유의확률이 0.000으로 산정되어 통계적으로 유의한 차이를 보였다.

연도 100kW 미만 시설 비율
90kW이상 100kW 미만 

시설 비율
30kW 미만 시설 비율

2012 83.9 34.1 21.2

2013 89.6 53.3 14.4

2014 90.0 62.0 9.8

2015 84.5 61.4 7.2

2016 76.2 64.5 3.9

2017 72.1 64.8 2.1

2018 67.6 59.6 2.7

2019 73.4 53.3 9.2

표 15 전체 허가건 중 100kW 미만 시설의 비율(단위: %)

산지포함 여부 사례 수 평균 표준편차

Y 13,860 320.38 340.46

N 25,683 174.38 215.51

전체 39,543 225.55 275.04

표 16 산지포함 여부에 따른 시설 용량의 기초통계량
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그림 18 산지포함 시설 여부에 따른 용량분포(사업허가, N=39,543)

이러한 경향은 <그림 19>와 <표 17>을 통해서도 확인할 수 있다. 태양광 발전

시설 설치를 위해 발전사업허가를 받은 건수는 2018년까지 증가하는 추세를 보이

다 2019년에는 급격하게 감소한다. 이러한 추세는 산지를 포함한 시설의 발전사업

허가 건수에서도 동일하게 나타난다. 전체 허가건수와 산지포함 시설의 허가건수가 

동시에 급격히 감소한 것은 전체 허가건수 감소에 산지포함 시설의 허가건수가 전

체 허가건수에 영향을 미친 것으로 이해할 수 있다. <표 17>에서 2018년 대비 

2019년의 전체 허가건수의 감소분이 9,421건 인데 산지를 포함한 시설 허가건수의 

감소분은 약 6,567건으로 전체 허가건수 감소분의 약 70%를 차지한다. 산지포함 

시설의 허가건수 감소는 입지기준의 강화와 REC 가격의 하락 및 가중치 조정으로 

인한 시설 운영 수익성 감소가 복합적으로 작용한 결과로 해석할 수 있다. 이러한 

현상은 산지에 설치되는 태양광 발전시설을 규제하려는 정책이 성공적으로 작용했

다는 것을 나타내는 반면, 향후 태양광 발전시설의 확산이 이전에 비해 더뎌질 수 

있는 가능성을 내포하기도 한다.
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그림 19 연도별 산지포함 시설의 허가건수 및 비율(N=39,543)

4.3. 건축물을 활용한 시설의 특성

<그림 20>에는 발전사업허가를 시설 중 받은 건축물을 활용한 시설의 용량분포

가 나타나 있다. 확인할 수 있는 것처럼 건축물을 활용한 시설은 그렇지 않은 시설

에 비해 허가용량의 평균값이 낮고 용량이 낮은 범위에서 분포한다. 여기에서도 

100kW가(검은색 가로 점선) 용량 분포의 기준이 되는 현상이 확인되는데, 건축물

허가연도 전체허가(건) 산지포함 허가(건) 산지포함 비율(%)

2012 98 10 10.20

2013 252 31 12.30

2014 2,248 639 28.43

2015 1,672 499 29.84

2016 2,363 985 41.68

2017 9,403 4,581 48.72

2018 16,464 6,841 41.55

2019 7,043 274 3.89

표 17 허가연도 별 산지포함 시설의 분포 및 비율
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을 활용한 시설은 75% 의 용량이 100kW 기준선 아래에 분포되어 있고, 건축물을 

활용하지 않은 시설은 대부분의 시설이 100kW 용량보다 조금 작거나 그 이상이다. 

앞서 임야를 포함하지 않은 시설의 상당수가 100kW 근처로 분포하는 것을 감안할 

때, 100kW 미만 소규모 시설의 상당수가 건축물을 활용한 시설인 것이라고 판단할 

수 있다. <표 18>에는 건물활용 여부에 따른 평균과 표준편차가 나타나 있는데, 

두 집단 간의 시설 용량의 평균값은 이분산을 고려한(Welch) T-test 결과 유의확

률이 0.000으로 산정되어 통계적으로 유의한 차이를 보였다.

그림 20 건물활용 여부에 따른 용량분포(N=84,134)

<그림 21>에는 연도별 건축물 활용 시설의 발전사업허가 건수 비율이 나타나 

있다. 건축물 활용 시설의 허가 건수 비율은 임야포함 시설의 허가 건수 비율과 상

반되는 변화를 보인다. 2013년까지 50%가 넘는 비율을 차지했던 건출물 활용 시

설의 허가 건수는 비율이 2014년부터 감소하기 시작하는데 이는 2014년 6월 건축

물을 활용한 시설을 인정하는 요건을 강화한 영향이 작용한 것으로 판단된다. 이와 

건물활용 여부 사례 수 평균 표준편차

Y 19,520 127.05 150.21

N 64,614 217.68 258.48

전체 84,134 196.65 240.85

표 18 건물활용 여부에 따른 시설 용량의 기초통계량
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함께 2014년, 2015년 REC 가중치 부여 기준이 변경되면서 비교적 큰 규모로 토지

에 설치된 시설의 수익률이 상승하면서 이런 방식의 설치가 증가한 것도 이러한 흐

름에 일조했다고 볼 수 있다. 2019년에는 건축물 활용 시설의 허가 비율이 급격히 

늘어난다. 건축물을 활용한 시설의 경우 토지에 설치되는 시설에 비해 부지매입비

와 토목 공사비 등 초기투자비용이 상대적으로 저렴하고, 태양광 발전시설의 REC 

가중치 중 가장 높은 가중치(1.5)를 받을 수 있어 사업성이 비교적 좋다. 이러한 

상황을 감안하면  2019년에 전체 태양광발전 사업허가가 줄어든 배경으로는 입지 

규제 및 시장상황에 따른 태양광발전의 사업성 저하 영향이 작용하는 것으로 판단

할 수 있다. <그림 21> 및 <표 19>에는 연도별 건물활용 시설의 허가건수가 표

시되어 있다. 앞서 확인한 것과 같이 2019년에는 2018년에 비해 전체 태양광 발전

시설의 허가 건수가 크게 감소하였다. 반면에 건물활용 시설의 허가건수는 늘어났

음을 확인할 수 있다. 앞에서 설명한 것과 같이 다른 설치형식에 비해 수익률이 높

은 건물활용 시설의 경우에는 적어도 2019년까지는 전체적인 태양광발전 수익성 

하락의 영향을 크게 받지 않고, 꾸준히 증가한다는 것을 확인할 수 있다. 

그림 21 연도별 건물활용 시설의 허가건수 및 비율(N=84,134)

하지만 <표 19>에서 확인할 수 있는바와 같이 전체 허가건수가 2018년 대비 

2019년에 16,790건 하락한 것에 반해 건물활용 시설 허가의 증가는 1,489건으로 

감소한 허가 건수의 약 8.9% 정도만을 차지한다. 따라서 건물활용 시설이 증가가 
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태양광 발전시설의 전체 허가건수의 변동에 미치는 영향은 작다고 할 수 있다. <그

림 22>에는 분석에 활용되는 데이터에서 결측치가 있는 경우를 제외한 총 22,526

건의 시설 정보에 대한 표본을 이용하여 산지활용 시설과 건물활용 시설의 허가용

량이 연도별로 어떻게 변화했는지 나타내었다. 산지를 활용한 시설의 경우 그렇지 

않은 시설에 비해 용량이 큰 특징을 가지고, 건물을 활용한 시설의 경우 그렇지 않

은 시설에 비해 용량이 작은 특징을 가지기 때문에 건물을 활용한 시설의 허가 건

수가 2018년에 비해 늘어났다고 하더라도, 전체 허가용량에 미치는 영향은 작다는 

것을 확인할 수 있다.

그림 22 연도별 건물활용 및 산지활용 시설의 허가용량(N=22,526)

허가연도 전체허가(건) 건물활용 허가(건) 건물활용 비율(%)

2012 779 457 58.66

2013 2,022 1243 61.47

2014 6,290 2721 43.26

2015 3,372 968 28.71

2016 4,847 782 16.13

2017 23,356 2,730 11.69

2018 30,129 4,565 15.15

2019 13,339 6,054 45.39

표 19 허가연도 별 건물활용 시설의 분포 및 비율
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4.4. 군집 시설의 특성

<그림 23>에는 발전사업허가를 시설 중 받은 군집시설의 용량분포가 나타나 있

다. 군집시설과 개별시설의 평균 용량은 큰 차이를 보이지 않지만, 군집시설의 경우 

75%가 넘는 시설이 100kW(검은색 가로 점선) 근처에 분포해 있는 것이 잘 나타

난다. 시설의 군집여부를 별도로 확인하는 이유는 개발자들이 큰 규모의 시설을 개

발하여 개인들에게 분양하는 사업 형태가 다수 보고되기 때문인데, 이렇게 100kW 

용량 주변에서 다수의 시설이 분포하는 것은 용량에 따라 REC 가중치가 부여되는 

제도에서 용량 100kW에 근접하는 용량의 시설을 설치하는 것이 수익을 극대화 할 

수 있기 때문이다. 이러한 결과는 또한 앞서 군집시설을 구분하기 위해 세웠던 가

정이 합리적이었다는 것을 알게 해준다. <표 20>에는 건물활용 여부에 따른 평균

과 표준편차가 나타나 있는데, 두 집단 간의 시설 용량의 평균값은 이분산을 고려

한(Welch) T-test 결과 유의확률이 0.2630으로 산정되어 통계적으로 유의한 차이

가 없다.

그림 23 군집시설 여부에 따른 용량분포(N=84,134)
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<그림 24>에는 연도별 군집시설의 발전사업허가 건수 비율이 나타나 있다. 군집

시설의 허가 건수 비율은 대부분의 기간 50%가 넘고, 산지포함 시설의 허가 건수 

비율과 유사한 변화를 보인다. 특히 2015년 농지 및 산지에 해당하는 설치지 지목

에 낮은 REC 가중치가 부과되던 정책이 폐지되면서 2016년부터 비율이 이전에 비

해 크게 증가한 것이 특징적이다. 2017년과 2018년에는 이 비율이 70%를 상회하

면서 대부분의 시설이 군집된 형태로 개발되었다고 할 수 있다. 2019년에는 2018

년에 비해 군집시설의 허가건수가 크게 하락했는데, 비율의 하락폭은 상대적으로 

작다. 이를 통해 여전히 사업성을 확보할 수 있는 부지 및 설치형태에서는 다수의 

시설이 군집하여 개발된다는 것을 알 수 있다. 

그림 24 연도별 건물활용 시설의 허가건수 및 비율(N=80,359)

<표 21>에서 확인할 수 있는 것처럼 군집시설 여부 변수를 포함하고 있는 샘플

에서 2019년의 2018년 대비 전체 허가건수는 15,891건이 감소했고, 군집시설의 허

군집시설 여부 사례 수 평균 표준편차

Y 53,698 200.55 247.93

N 26661 202.60 243.77

전체 80,359 201.23 246.56

표 20 군집시설 여부에 따른 시설 용량의 기초통계량
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가건수는 13,315건이 감소했다. 앞선 산지포함 시설의 경우와 마찬가지로 군집시설

의 허가건수 감소는 전체 허가건수 감소의 상당부분(약 84%)을 차지한다. 이는 산

지활용 여부와 군집시설 여부 간에 밀접한 관계가 있음을 암시한다. <표 22>에는 

군집시설 여부와 산지활용 여부 변수 값을 모두 포함하고 있는 31,697개의 샘플에 

대하여 이 두 변수의 값에 따른 빈도가 나타나 있는데, 산지를 활용한 시설의 약 

83%가 군집시설임을 확인할 수 있다. 즉, 산지를 활용해서 개발되는 대부분의 시설

은 군집형태로 개발된다.

4.5. 지역주민이 소유한 시설의 특성

<그림 25>에는 발전사업허가를 받은 시설 중 지역주민이 소유했는지 여부에 따

른 용량분포가 나타나 있다. 지역주민의 소유를 판단하는 기준은 발전시설의 주소

와 사업자의 주소가 읍, 면, 동 단위에서 일치하는지 여부이다. 확인할 수 있는 것

처럼 지역주민이 소유한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 허가용량의 평균값이 낮

고 용량이 100kW 미만의 작은 시설의 범위까지 분포한다. 반면에 외지인이 소유한 

허가연도 전체허가(건) 군집시설 허가(건) 군집시설 비율(%)

2012 761 340 44.68

2013 1975 1006 50.94

2014 5854 3071 52.46

2015 3253 1684 51.77

2016 4642 3058 65.88

2017 21705 15922 73.36

2018 29030 20966 72.22

2019 13139 7651 58.23

표 21 허가연도 별 군집시설의 분포 및 비율

군집시설 여부(괄호 안은 각 행에서 차지하는 비율)

산지활용 여부 Y N 합계

Y 8,682(83.10) 1,766(16.90) 10,448

N 12,110(56.99) 9,139(43.01) 21,249

합계 20,792(65.60) 10,905(34.40) 31,697

표 22 군집시설 여부와 산지활용 여부에 따른 시설 허가건수의 빈도 표
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시설은 분포의 하한이 100kW(검은색 점선)부근에 위치하고, 50% 이상의 시설이 

이 범위에 조밀하게 분포해 있다. 이러한 결과는 지역주민이 소유한 시설의 경우 

여건에 맞게 다양한 용량으로 설치되는 데 반해 외지인이 소유한 시설은 수익성을 

극대화하기 위해 특정용량으로 편중된 형태로 개발된다는 것을 알게 해준다. <표 

23>에는 건물활용 여부에 따른 평균과 표준편차가 나타나 있는데, 두 집단 간의 

시설 용량의 평균값은 이분산을 고려한(Welch) T-test 결과 유의확률이 0.000으

로 산정되어 통계적으로 유의한 차이를 보였다.

그림 25 지역주민 여부에 따른 용량분포(N=52,997)

<그림 26>에는 연도별 지역주민이 소유한 시설의 발전사업허가 건수 비율이 나

타나 있다. 이 비율은 2013년에서 2015년까지 30%대 후반으로 비교적 높게 유지

되다가 2016년부터 30%대 초반으로 하락한 이후 2019년에 반등하는 추세를 보이

지역주민 여부 사례 수 평균 표준편차

Y 15,784 183.61 233.96

N 37,213 225.07 268.92

전체 52,997 212.72 259.70

표 23 지역주민 여부에 따른 시설 용량의 기초통계량
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지만, 앞서 살펴본 다른 특성에 비해서는 변동 폭이 작은 편이다. 2014년, 2015년 

시행된 REC 가중치의 조정과 2018년에 도입된 산지태양광에 대한 규제가 이러한 

추세에 영향을 주었을 것으로 판단된다. <표 24>를 보면, 2019년의 지역주민 소

유 시설의 허가건수도 2018년 대비 하락했는데, 하락폭은 산지활용 시설이나 군집

시설에 비해 크지 않다. 대신 2019년에는 전체 허가건수 중 지역주민의 허가 건수 

비율이 증가했는데, 이러한 추세는 2014년과 2015년에도 나타난다. 2014년과 

2015년은 2019년과 마찬가지로 REC 가격의 하락으로 태양광 발전시설 수익률이 

하락했던 시기이다. 지역주민이 본인이 소유한 토지에 태양광 발전시설을 설치하는 

경우 초기비용이 비교적 적게 소요되어 비교적 낮은 전력 및 REC 판매 가격에도 

수익을 보는 것이 가능하기 때문에 이러한 현상이 발생한 것으로 유추할 수 있다.

그림 26 연도별 지역주민 소유 시설의 허가건수 및 비율(N=52,997)

허가연도 전체허가(건) 지역주민 허가(건) 지역주민 비율(%)

2012 413 102 24.70

2013 1,079 396 36.70

2014 3,481 1,406 40.39

2015 2,023 811 40.09

2016 3,042 785 25.81

표 24 허가연도 별 지역주민 소유 시설의 분포 및 비율
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<표 25>, <표 26>, <표 27>에는 지역주민 여부와 앞서 소개한 다른 특성 변

수의 값을 가지고 있는 샘플에서 산출한 변수의 값에 따른 허가건수의 빈도표가 나

타나 있다. 지역주민이 소유한 태양광 발전시설은 약 21% 정도만 산지를 활용하는

데 비해, 외지인이 소유한 태양광 발전시설은 약 60%가 산지를 활용하여 설치하는 

방식으로 허가를 받았다. 또한 태양광 발전시설을 설치할 때, 지역주민은 40% 정도

가 건물을 활용하지만, 외지인의 경우에는 이 비율이 15%에도 못 미친다. 또한 지

역주민이 소유한 시설은 군집시설 보다 개별 시설의 비율이 더 높은데 비해, 외지

인이 소유한 시설은 85%가 넘는 수가 군집하여 위치하는 것을 확인할 수 있다. 이

러한 결과를 종합해 보면, 2019년에 2018년에 비해 전체 태양광 발전시설의 허가

건수가 대폭으로 줄어든 것은 산지를 활용하고, 군집된 형태로 설치될 가능성이 높

은 외지인의 사업 참여가 줄어든 것에 기인한다고도 해석할 수 있다.

허가연도 전체허가(건) 지역주민 허가(건) 지역주민 비율(%)

2017 14,297 3,995 27.94

2018 20,282 5,212 25.70

2019 8,380 3,077 36.72

산지활용 여부(괄호 안은 각 행에서 차지하는 비율)

지역주민 여부 Y N 합계

Y 1,880(21.37) 6,916(78.63) 8,796

N 7,788(39.32) 12,021(60.68) 19,809

합계 9,668(33.80) 18,937(66.20) 28,605

표 25 지역주민 여부와 산지활용 여부에 따른 시설 허가건수의 빈도 표

건물활용 여부(괄호 안은 각 행에서 차지하는 비율)

지역주민 여부 Y N 합계

Y 6,155(40.87) 8,904(59.13) 15,059

N 4,934(13.87) 30,639(86.13) 35,573

합계 11,089(21.90) 39,543(78.10) 50,632

표 26 지역주민 여부와 건물활용 여부에 따른 시설 허가건수의 빈도 표
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5. 소결

RPS 제도 시행 이후 태양광발전 관련 정책은 보급 용량을 확대하는 방향으로 추

진되었으며 이는 REC 가중치 부여 체계의 조정으로 나타난다. 이에 따라 태양광 

발전시설의 보급이 증가했지만 부작용도 발생했고, 이를 해소하기 위해 입지 요건 

강화, 편법 개발 방지 등의 정책이 시행되었다. 발전사업허가 건으로 나타나는 태양

광 발전시설의 특성별 보급현황은 이러한 정책이 비교적 즉각적으로 발전사업자의 

행동에 영향을 끼쳤다는 것을 보여준다. 태양광 발전시설의 발전사업허가 용량 변

화 중 가장 주목할 점은 허가용량이 연도별로 증가하는 추세를 보이다 2019년에는 

급감하는 현상이고, 이러한 현상의 발생은 산지에 설치되는 시설에 대한 규제가 큰 

영향을 끼친 것으로 해석할 수 있다. 이는 임야 개발에 의한 부작용을 최소화하기 

위한 조치이긴 하지만, 이에 따라 향후 일정기간 동안 태양광 발전시설 보급량의 

증가가 둔화될 가능성이 크다. 특히 산지를 포함한 태양광 발전시설 설치를 위해 

발전사업허가를 받은 시설은 개별시설이 군집된 방식으로 개발되고, 외지인이 시설

을 소유하는 비율이 높다. 따라서 향후에도 국내 태양광발전의 보급이 안정적으로 

확산되기 위해서는 임야 외에 다른 부지에 설치되는, 지역주민이 소유하는 형식의 

태양광 발전시설 보급을 활성화 할 수 있도록 정책의 방향이 설정될 필요가 있다. 

군집시설 여부(괄호 안은 각 행에서 차지하는 비율)

지역주민 여부 Y N 합계

Y 5,615(44.72) 6,941(55.28) 12,556

N 24,848(74.16) 8,657(25.84) 33,505

합계 30,463(66.14) 15,598(33.86) 46,061

표 27 지역주민 여부와 군집시설 여부에 따른 시설 허가건수의 빈도 표
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V. 지역 수용성에 영향을 미치는 요인

1. 분석 개요

태양광발전은 재생에너지 중에서도 가장 유연한 발전방식으로 입지 부지의 형태 

및 규모에 따라 용량 및 설치 형식을 조절이 가능하고, 입지의 제약이 크지 않다. 

이러한 특성에 따라 개인 사업자가 발전시설을 직접 소유할 수 있어 분산형, 주민

참여형의 에너지전환 실현에도 적합한 발전방식이다. 하지만 태양광 발전시설의 설

치와 관련해 입지지 주변 지역주민들의 반대 현상이 발생하고 있으며, 많은 기초지

자체에서 태양광 발전시설의 이격거리를 규정한 조례를 제정한 사례는 이러한 현상

을 단적으로 보여준다. 이러한 현상은 향후 태양광 발전시설의 보급을 확산하고 이

를 바탕으로 재생에너지에 기반한 사회를 구축하는 데 장애 요인이 될 수 있다. 

태양광발전을 비롯한 재생에너지에 대한 낮은 수용성은 재생에너지의 보급에 영

향을 미치고 사업의 지연 또는 차질, 승인 비율 등에 영향을 미친다(Hall et al., 

2013, Cohen et al., 2014). 따라서 재생에너지 개발과 수용성을 다룬 다수의 연구

가 수행되었다. 하지만 대부분의 연구는 수용성을 측정하는 데 있어 수용성을 측정

할 수 있는 질문을 구성하고 이에 대한 이해관계자의 응답으로 측정하는 방법을 사

용했다. 하지만 질문에 대한 응답과 응답자의 실제 행동은 차이를 보일 수 있어 이

와 같은 방식은 측정 편이의 발생가능성을 내재하고 있다. 이번 분석에서는 태양광 

발전시설의 발전사업허가일로부터 사업개시일까지의 소요 일자로 측정되는 사업기

간을 수용성을 측정할 수 있는 대리변수로 설정하고 이에 대한 분석을 통해 태양광 

발전시설의 특성이 수용성과 어떠한 관계가 있는지 확인할 것이다. 

2. 변수 설정

이번 장에서 수행되는 분석을 위해 이용되는 데이터는 RPS제도가 시행된 2012년

부터 2019년까지 발전사업허가를 받고 사업개시일 정보가 있는 시설의 정보이다. 

4장에서 제시한 데이터를 활용했으며, 이상치가 분석 결과에 미치는 영향을 제거하

기 위해 용량이 1,000kW 미만인 중소규모 시설만을 분석 대상으로 했다.10) 획득표

10) 구축된 데이터에서 사업개시일 정보가 있는 시설의 개수는 35,088개, 이 중 1,000kW 미만인 시
설의 개수는 34,996개로 약 99.7%의 비중을 차지한다.
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본에서 사업개시일 정보가 있는 시설의 개수는 34,756개이다. 하지만 앞서 밝힌 것

처럼 이번 분석에 사용될 변수에 따라 결측치가 존재하며, 변수의 값을 모두 포함

하는 시설의 정보는 총 7,486개이다. 모델에 투입되는 변수 및 이들에 대한 간단한 

설명은 <표 28>의 내용과 같다.

2.1. 사업기간

사업기간은 이번 장의 분석에서 종속변수로 활용된다. 각 시설의 사업기간은 전

기사업허가를 받은 시점부터 등록된 사업개시일 까지 소요된 일수(day)로 산정되었

다. <그림 27>에는 태양광 발전시설의 연도별 사업기간 분포가 표시되어 있는데, 

평균값과 분포 범위가 해가 갈수록 커지는 것을 확인할 수 있다. 다만, 2018년과 

2019년에는 이 전해에 비해 사업기간이 짧아진 것으로 나타나는데, 이는 데이터 획

변수명 산출방법 단위 설명

사업기간
발전사업허가일부터 

사업개시일까지의 기간
일 -

지역 주민 

여부

시설 주소와 사업자 주소의 
읍/면/동 단위 일치여부

더미

변수

지역주민: 1

외부인: 0 (기준)

시설용량 허가시설 용량 kW -

산지포함

여부

설치지 지목에 ‘임야’가 포함
되었는지 여부

더미

변수

포함: 1

미포함: 0 (기준)

건물활용 

여부

건축물을 활용해 설치된 시설
인지 여부

더미

변수

건물활용: 1

건물미활용: 0 (기준)

군집시설 

여부

시설 간 거리가 250m 이내, 
발전사업허가일 동일 

더미

변수

군집시설: 1

개별시설: 0 (기준)

지역 내 총 

허가용량

해당 시설이 속한 읍/면/동에
서 해당 시설의 발전사업허가 
전에 허가를 받은 시설의 용
량 합계

kW
해당 시설이 위치한 지역의 사
업/행정 과밀도를 통제하기 위
한 변수

허가연도
발전사업허가 연도

(기준: 2012년)

더미

변수

명시적으로 통제되지 않은 연
도별 특성 통제

시/군 발전사업허가를 받은 시/군
더미

변수

명시적으로 통제되지 않은 지
자체의 특성 통제

표 28 사업기간 모델에 투입된 변수
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득시점(2020년 4~5월)까지 사업개시를 한 시설만 사업기간 산정에 포함이 되었기 

때문이며, 이를 추세로 해석할 수는 없다는 점에 유의하여야 한다. <표 29>에는 

연도별 사업기간의 평균과 표준편차 정보가 표시되어 있다. 사업에 대한 낮은 수용

성이 사업의 지연을 유발한다는 점을 상기할 때 <그림 27>과 <표 29>를 통해 적

어도 2017년까지는 해가 갈수록 태양광 발전시설에 대한 수용성이 낮아지는 현상

이 나타난다고 할 수 있다.

그림 27 연도별 태양광 발전시설 사업 소요기간 분포(N=34,849)

연도 사업개시 건수 평균 표준편차

2012 757 249.82 317.79

2013 1865 262.26 281.46

2014 5436 300.16 304.36

2015 3114 333.51 304.77

2016 3638 412.12 294.40

2017 10078 480.68 250.35

2018 6807 342.35 182.34

2019 3061 155.76 77.80

표 29 연도별 사업기간의 기초 통계량
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2.2 지역주민 여부

앞서 살펴본 것처럼 재생에너지의 수용성에 영향을 미치는 요소는 다양한데, 일

반적으로 지역주민이 참여한 재생에너지 개발이 그렇지 않은 경우에 비해 더 높은 

지역 수용성을 나타내는 것으로 알려져 있다. 지역주민이 참여 또는 소유하는 재생

에너지 개발은 이해관계자에 대한 지역 주민의 신뢰형성이라는 측면에서 더 유리하

고, 절차적으로도 지역주민의 참여가 용이하기 때문이라고 판단할 수 있다. 풍력발

전과 같이 초기사업비가 높은 재생에너지 사업은 대부분의 사업이 여러 주체의 출

자를 통해 진행되지만, 태양광발전시설, 특히 이번 모델에 투입된 중소규모의 시설

은 하나의 주체(개인 또는 법인)가 하나의 시설을 소유하는 형태가 대부분이다. 따

라서 시설과 시설 소유 주체의 주소지 비교를 통해 사업 참여 여부를 판단하기가 

용이하다. <표 30>에서 확인할 수 있는 것처럼, 지역주민이 소유한 시설은 그렇지 

않은 시설에 비해 평균 사업기간이 짧고, 표준편차가 작다. 

2.3 시설용량

태양광 발전시설은 시설의 용량이 시설의 규모를 결정한다. 용량이 큰 시설일수

록 시공에 소요되는 기간이 더 길어질 수 있다. 또한 수용성의 측면에서 기존에 수

행된 국내의 연구는 태양광시설의 용량이 작을수록 선호도가 높다고 보고하고 있다

(Kim et al., 2020). 따라서 시설용량과 사업기간은 정(+)의 관계를 가질 것이라 

예측한다. 

2.4. 산지포함 여부

만일 산지가(지목 ‘임야’) 태양광발전시설 개발부지에 포함이 될 경우 그렇지 않

은 경우에 비해 산림벌목, 부지정리, 진입로 연결 등에 더 많은 시공기간이 소요되

어 사업기간이 길어질 수 있다. 이와 함께, 태양광시설이 산지에 입지하는 것은 산

지역주민 여부 사례수 평균 표준편차

Y 7,178 306.61 249.28

N 13,430 408.74 279.88

합계 20,608 373.17 273.97

표 30 지역주민 여부에 따른 사업기간 기초 통계량
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사태 우려, 산림벌목에 의한 생태 훼손, 경관훼손, 장소애착(박미란 등, 2019; 안성

식 등, 2020; 박선아와 윤순진, 2018) 등의 요인에 의해 지역 주민의 수용성을 낮

추는 요인이 되기도 한다. 앞선 장에서 살펴본 것과 같이 태양광 발전시설의 산지 

입지 규정을 강화한 것도 이러한 맥락과 궤를 같이 한다. <표 31>에서 확인할 수 

있는 것처럼, 산지를 포함하지 않은 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 평균 사업기

간이 짧고, 표준편차가 작다. 

2.5. 건물활용 여부

건물에 설치되는 시설은 산지에 설치되는 경우와 반대로 부지정비를 위한 공사기

간이 짧고, 시각적으로도 덜 노출되며, 자연 환경에 대한 훼손이 없다. 건물을 활용

하여 태양광 발전시설을 설치할 경우 태양광발전 형태 중 가장 높은 REC 가중치인 

1.5가 부여된다는 점을 이러한 점을 반영한 것이다. <표 32>에서 확인할 수 있는 

것처럼, 건물을 활용한 시설은 그렇지 않은 시설에 비해 평균 사업기간이 짧고, 표

준편차가 작다.

2.6. 군집시설 여부

국내의 사업용 태양광발전시설의 설치와 관련해 가장 큰 문제점으로 지적되는 것

은 시설 설치로 인한 수익이 외지인에게 귀속되는 점이다. 이러한 현상은 태양광발

산지포함 여부 사례수 평균 표준편차

Y 3,438 525.21 270.58

N 11,417 288.63 235.06

계 14,855 343.38 263.37

표 31 산지포함 여부에 따른 사업기간 기초 통계량

건물활용 여부 사례수 평균 표준편차

Y 11,885 211.78 205.07

N 21,133 442.53 264.72

합계 33,018 359.47 268.81

표 32 건물활용 여부에 따른 사업기간 기초 통계량
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전 사업자들이 지가가 싼 지역의 토지를 매입해 대규모로 시설을 설치한 뒤, 이를 

작은 용량단위로(대표적으로 100kW) 분할해서 분양하는 개발방식에 기인한다. 따

라서 이런 방식으로 개발된 시설의 경우에는 지역 주민의 수용성이 더 낮을 것으로 

예상한다. 군집된 시설인지 여부에 대한 구분을 위해 설정된 기준은 4장에서 설명

한 바와 같다. <표 33>을 보면, 군집시설의 사업기간은 개별 시설에 비해 평균 적

으로 더 큰 평균값을 가지고, 더 큰 표준편차를 가진다. 

2.7. 지역 내 총 허가용량

발전사업허가를 받은 태양광 발전시설을 건설하기 위해서는 사업부지가 속한 기

초지자체로부터 인허가를 받아야 한다. 만일 해당 지자체에 많은 신청건수가 접수

된다면 인허가에 소요되는 기간이 길어질 수 있으며, 이는 사업기간에 영향을 미칠 

수 있다. 또한 특정 지역에 태양광 발전시설이 밀집하면 선로 용량 부족에 따른 계

통연계에 어려움을 겪게 되고, 이는 사업기간의 연장으로 이어진다. 따라서 특정 태

양광 발전시설이 전기사업허가를 받기 전 해당 시설이 위치한 지역(읍/면/동) 내에 

발전사업허가를 받은 태양광 발전시설의 누적 허가용량을 지역 내 총 허가용량 변

수로 삼고 이를 해당 지역의 태양광 발전시설 과밀도를 통제하기 위한 변수로 사용

한다. 지역 내 총 허가용량은 종속변수인 사업기간과 0.1816의 상관계수를 가지며, 

계수는 통계적으로 유의하다(p=0.0000).

2.8. 허가연도 및 시/군

앞서 확인한 것처럼 태양광 발전시설의 사업기간은 평균적으로 시간이 흐를수록 

길어진다. 따라서 이러한 현상과 앞서 제시한 통제변수에 포함되지 않는 연도별 특

성을 통제하기 위해 허가연도를 더미변수로 포함한다. 또한 특정 지자체의 행정처

리 속도, 규제 등 통제변수에 포함되지 않는 지역적 특성을 통제하기 위해 시/군 단

위 기초지자체를 더미변수로 포함한다.

군집시설 여부 사례수 평균 표준편차

Y 17,438 413.85 268.12

N 12,965 277.00 249.16

합계 30,403 355.50 268.86

표 33 군집시설 여부에 따른 사업기간 기초 통계량
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3. 분석 결과 및 해석

3.1. 기초통계량

분석에 활용되는 연속변수 변수의 기초 통계량은 <표 34>에 표시된 것과 같다. 

분석에 활용되는 시설의 정보는 기초지자체에서 허가를 하는 시설의 용량인 

1,000kW 미만으로 제한했으며, 이를 활용해 산출된 평균용량은 약 143kW이다. 해

당 용량 시설에 대해 종속변수로 활용되는 사업기간은 평균이 337.76일로 산출되

었다. 1,000kW 미만 시설의 경우 발전사업허가 이후 사업개시까지 평균적으로 약 

11개월이 소요된다. 지역 내 총 허가용량은 최소 0MW에서 최대 약 128MW까지 

분포하며, 평균값에 비해 표준편차가 큰 특성을 확인할 수 있다. <표 35>에는 분

석에 투입되는 명목변수의 정보가 표시되어 있는데, 분석에 활용되는 표본에서 산

지포함, 건물활용, 군집시설, 지역주민의 비율은 4장의 분석에서 활용된 획득표본의 

비율과 최소 약 1%p에서 최대 약 7%p 정도의 차이가 있음을 알 수 있다. 하지만 

분석에서는 개별 시설에 대해 이들 각각의 값을 통제할 것이기 때문에 이러한 차이

가 결과의 해석에 미치는 영향은 크지 않다고 판단한다.

변수 사례수 평균 표준편차 최솟값 최댓값

사업기간(일) 7,486 337.76 261.17 15 2,094

시설용량(kW) 7,486 142.74 179.11 3 999.96

지역 내 총 허가용량(kW) 7,486 5332.44 9342.33 0 128,275.1

표 34 분석에 활용되는 연속변수의 기초통계량

변수 사례수 Y N
비 율 _ 분 석 
표본(%)

비 율 _ 획 득 
표본(%)

산지포함 여부 7,486 1,379 6,107 18.42 23.14

건물활용 여부 7,486 2,804 4,682 37.46 35.98

군집시설 여부 7,486 3,787 3,699 50.59 57.36

지역주민 여부 7,486 2,664 4,822 35.59 34.83

표 35 분석에 활용되는 명목변수의 정보
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3.2. 분석 결과

독립변수가 종속변수에 미치는 영향을 확인하기 위해 다항선형회귀 모형을 최소

제곱법으로 추정했으며, <표 36>에는 사업기간 모델에 투입된 각 독립변수가 가지

는 회귀계수와 통계적 유의성이 표기되어 있다11). model 1은 태양광 발전시설의 

특성을 나타내는 각각의 독립변수만을 투입했고, model 2에서는 연도와 시군 더미

변수를 투입하여 연도별, 지역별 영향을 통제했다. model 1에서는 투입한 변수들이 

모두 유의한 회귀계수를 가지는 것을 확인할 수 있다. model 2에서는 model 1과 

비교해 각 독립변수들의 부호와 통계적 유의성에는 변화가 없었지만, 연도와 지역

을 통제한 효과로 모형의 설명력이 크게 증가했음을 확인할 수 있다.  

분석 결과 사업기간에 영향을 미칠 것으로 예상한 태양광발전시설의 특성을 나타

내는 각 변수(시설용량, 산지 포함 여부, 건물 활용 여부, 군집시설 여부)는 통계적

으로 유의한 회귀계수를 가졌으며, 종속변수와 가지는 관계(부호)도 예측과 부합했

다. 사업기간은 시설용량이 클수록, 산지를 포함한 부지에 설치된 시설일수록, 건물

을 활용하지 않은 시설일수록, 군집시설일수록 늘어난다. 지역주민이 소유한 시설은 

그렇지 않은 시설에 비해 사업기간이 약 1개월 짧다. 앞선 절에서 지역주민여부에 

따른 사업기간의 차이가 약 100일 정도로 산출되었는데, 다른 조건을 통제한 조건

에서는 이 값의 차이가 더 작게 나타난 것은 지역주민 여부와 다른 특성들 간에 어

느 정도 상관이 있다는 것을 알게 해준다. 산지포함 여부와 건물활용 여부는 사업

기간을 약 3~4개월 차이나도록 하는 변수이다. 

model 3~5는 model 2에 태양광 발전시설의 특징을 나타내는 각 이진변수의 상

호작용항을 투입한 모델이다. model 3에서 지역 주민 여부와 산지 포함 여부와의 

상호작용항은 음의 부호를 가지고 통계적으로 유희한 회귀계수를 가지는 것을 알 

수 있다. 지역주민이 산지를 포함한 태양광 발전시설을 설치할 때는 외지인이 산지

를 포함한 경우에 비해 약 3개월 정도가 덜 소요된다. model 5에서도 지역주민이 

소유한 시설은 군집 형태로 개발되는 경우에도 외지인이 같은 조건으로 개발하는 

것에 비해 약 2개월 정도 덜 소요되는 것을 확인할 수 있다.

model 4에서 건물 활용 여부와의 상호작용항은 유의한 회귀계수를 가지긴 했지

만, 계수가 양의 부호를 가지는 결과를 보였다. 이는 건물을 활용하는 시설의 경우 

지역주민이 설치하는 시설이 외부인이 설치하는 시설에 비해 더 긴 사업기간을 가

진다는 결과로 해석될 수도 있다. 하지만 모델에는 상호작용항의 영향을 제외하고

도 지역주민여부가 단독으로 가지는 효과에 대한 독립변수도 포합되어 있다. 앞 단

11) 회귀계수의 통계적 유의성은 robust 표준오차를 이용하여 계산되었다.



나무�같은�인재,� 숲� 같은�사회

- 74 -

락에서 언급한 것처럼 지역주민이 소유한 시설은 다른 시설의 특성에 대한 영향을 

제외하고도 기본적으로 외부인이 소유한 시설에 비해 어느 정도 짧은 사업기간을 

가지게 된다(지역주민 여부 변수의 회귀계수). 그리고 이 변수의 회귀계수 절댓값

은 상호작용항 회귀계수의 절댓값과 크기가 유사하다. 따라서 지역주민이 건물을 

활용한 시설을 설치할 때 소요되는 기간은 외부인이 건물을 활용하여 설치하는 시

설의 소요기간과 비슷한 값을 가지며, 건물에 설치되는 태양광시설은 다른 조건이 

동일하다고 할 때, 시설 소유자의 지역 주민 여부와 관계없이 유사한 사업기간을 

가진다고 볼 수 있다.

종속변수 : 

사업기간(일)
model 1 model 2 model 3 model 4 model 5

지역주민 여부 -42.878*** -31.861*** -24.938*** -53.971*** -16.538**

시설용량(kW) 0.206*** 0.159*** 0.159*** 0.158*** 0.160*** 

산지 포함 여부 131.721*** 120.241*** 132.490*** 118.004*** 118.681***

건물 활용 여부 -154.318*** -99.506*** -100.867*** -120.667*** -99.453*** 

군집시설 여부 28.106*** 26.857*** 26.392*** 25.136*** 40.507***

지역 내 

총 누적 

허가용량(kW)

0.002*** 0.001*** 0.001*** 0.001*** 0.001***

산지 포함 여부 

× 지역주민 여부
-57.994***

건물 활용 여부 

× 지역주민 여부
47.131***

군집시설여부 

× 지역주민 여부
-39.586***

연도 더미

(Base: 2012)

2013 171.215*** 170.722*** 171.215*** 170.916***

2014 59.162 59.730* 58.425 60.566*

2015 134.788*** 134.507*** 134.582*** 134.618***

2016 133.548*** 132.598*** 133.117*** 133.555*** 

표 36 사업기간 모델 분석 결과



나무�같은�인재,� 숲� 같은�사회

- 75 -

 

4. 사업개시 여부에 따른 시설의 특징

앞 절에서는 자료를 획득한 시점까지 사업을 개시한 시설에 대해서 태양광 발전

시설의 특성이 사업기간과 어떠한 관계를 가지는지에 대한 분석결과가 나타나 있

다. 하지만 이 경우 발전사업허가를 받고 사업을 개시하지 못한 시설에 대한 정보

를 활용하지 못한다. 따라서 이 절에서는 발전사업허가 후 사업을 개시한 시설과 

그렇지 못한 시설이 어떠한 차이를 가지고 있는지 확인함으로써 앞 절의 분석 내용

을 보강하고자 한다.

<그림 28> 및 <표 37>에는 각 허가연도별로 해당 연도에 발전사업허가를 받은 

시설 대비 사업개시 건수의 비율이 표시되어 있다. 확인할 수 있는 것처럼 이 비율

은 2012년 이후 2017년까지 줄곧 감소하는 추세에 있음을 알 수 있다. 앞 절에서 

사업기간의 경우와 마찬가지로 자료를 획득한 시점까지 사업을 개시한 건만이 집계

되어 비율이 산출되었기 때문에 2018년과 2019년에 대해 산출된 값은 추세로 해석

하는 데 무리가 있다. 다만, 2019년의 경우 2018년에 비해 사업을 개시하기 위한 

기간이 더 짧은데도 불구하고 작은 차이이긴 하지만 2018년보다 높은 사업개시비

율을 보이고 있다. 이는 4장에서 확인한 바와 같이 2019년에 허가된 시설의 평균

용량이 더 작고 건물을 활용한 시설의 비율이 높으며, 산지를 활용한 시설의 비율

이 낮고 지역주민이 소유한 시설의 비율이 높은 것과 관련지어 해석할 수 있다. 즉, 

앞 절의 결과와 부합하게 앞 문장에서 설명한 조건을 가진 시설이 더 짧은 사업기

간을 가지고, 이것이 발전사업허가 건에 대한 사업개시 건의 비율이 2019년에 

2018년에 비해 높게 산출되는 것으로 이어진다고 볼 수 있다.

종속변수 : 

사업기간(일)
model 1 model 2 model 3 model 4 model 5

2017 142.697*** 142.530*** 143.208*** 143.171***

2018 94.143*** 94.086*** 93.856*** 94.205*** 

2019 15.588 15.884 16.846 15.842

상수항 333.663*** 277.940*** 275.087*** 287.232*** 272.950***

시군 더미 X O O O O

R2 0.270 0.403 0.404 0.405 0.404

Adj_R2 0.270 0.397 0.398 0.399 0.399

N 7,486 7,486 7,486 7,486 7,486
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그림 28 연도별 발전사업허가 대비 사업개시 건수 및 용량의 비율

앞 문단의 해석을 바탕으로 태양광 발전시설의 개별적 특성과 사업개시 여부(또

는 비율)가 어떠한 관계를 가지는지는 아래에 제시되는 표에 나타나 있다. <표 

38>에는 사업을 개시한 시설과 그렇지 않은 시설의 평균용량과 표준편차가 연도별

로 구분되어 표시되어 있다. 예상한 것과 같이 모든 허가연도에서 사업을 개시한 

시설은 그렇지 않은 시설에 비해 더 작은 평균 용량을 가진다. 이는 사업을 개시하

기 위한 기간이 충분히 확보된 2016년 이전에서도 적용되는 발견으로, 시설의 용량

연도 사업허가 건수 사업개시 건수 사업개시 건수 비율(%)

2012 834 770 92.32

2013 2,118 1,879 88.81

2014 6,687 5,453 81.62

2015 3,814 3,128 82.30

2016 5,320 3,653 68.91

2017 24,428 10,093 41.34

2018 32,787 6,812 20.80

2019 14,388 3,061 21.31

표 37 연도별 허가건수와 사업개시 건수 및 비율
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은 사업개시 여부를 결정하는 데 유의미한 영향을 미치는 요인이라는 것을 확인할 

수 있다.

<표 39>, <표 40>, <표 41>, <표 42>는 각각 산지포함 여부, 건물활용 여

부, 군집시설 여부, 지역주민 여부에 따라 사업개시의 비율이 어떤 차이를 나타내는

지 보여준다. 특성 값에 따라 사업개시 비율에서 가장 큰 차이를 보이는 것은 건물

활용 여부이고, 건물을 활용한 시설인지 아닌지에 따라 사업개시 비율은 약 30%p 

차이가 발생한다. 지역주민 여부에 따른 구분은 사업개시 비율에 있어서 가장 작은 

차이를 보였는데, 차이는 약 10%p 정도이다. 이렇게 각 변수 값에 따라 사업개시 

비율의 차이가 발생하며, 산지를 포함할수록, 건물을 활용하지 않을수록, 군집시설

일수록, 외지인이 소유한 시설일수록 사업개시 비율은 낮다. 이러한 결과는 앞 절에

허가연도 사업개시 여부 사례 수 평균 표준편차

2012
Y 770 143.30 274.16

N 48 183.78 282.56

2013
Y 1879 118.40 189.19

N 233 146.59 225.40

2014
Y 5,453 120.07 165.37

N 1,194 192.69 1,177.78

2015
Y 3128 131.97 170.78

N 662 231.57 330.06

2016
Y 3,653 168.73 261.83

N 1,648 247.61 351.10

2017
Y 10,093 159.18 186.79

N 14,318 274.41 1,512.44

2018
Y 6,812 149.06 179.47

N 25,905 277.80 412.08

2019
Y 3,061 108.72 129.31

N 11,280 191.04 245.48

합계
Y 34,759 139.00 167.51

N 55,123 242.09 280.30

표 38 허가연도별 사업개시 여부에 따른 시설 용량 기초 통계량
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서 살펴 본 사업기간에 영향을 미치는 요인에 대한 분석과 부합한다. 

산지포함 여부 사업허가 건수 사업개시 건수 사업개시 건수 비율(%)

Y 13,834 3,438 24.85

N 25,633 11,419 44.55

합계 39,467 14,857 37.64

표 39 산지포함 여부에 따른 사업 개시 비율

건물활용 여부 사업허가 건수 사업개시 건수 사업개시 건수 비율(%)

Y 19,416 11,888 61.23

N 64,504 21,133 32.76

합계 83,920 33,021 39.35

표 40 건물활용 여부에 따른 사업 개시 비율

군집시설 여부 사업허가 건수 사업개시 건수 사업개시 건수 비율(%)

Y 53,628 17,438 32.52

N 26,508 12,968 48.92

합계 80,136 30,406 37.94

표 41 군집시설 여부에 따른 사업 개시 비율

지역주민 여부 사업허가 건수 사업개시 건수 사업개시 건수 비율(%)

Y 15,720 7,179 45.67

N 37,107 13,430 36.19

합계 52,827 20,609 39.01

표 42 지역주민 여부에 따른 사업 개시 비율
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5. 소결

이 장에서는 지역 수용성을 측정하기 위해 설정한 관측 가능한 두 가지 변수, 사

업기간과 사업개시 비율을 토대로 지역 수용성과 개별 태양광 발전시설의 특성이 

어떠한 관계를 가지는지 분석하였다. 분석결과 산지를 포함한 시설일수록, 용량이 

큰 시설일수록, 군집한 시설일수록 지역 수용성은 낮게 측정되었고, 지역주민이 소

유한 시설일수록, 건축물을 활용한 시설일수록 지역 수용성은 높게 측정되었다. 이

러한 결과는 이론적 논의 및 선행연구의 결과와도 부합하며, 현재 태양광발전 정책

의 방향과도 부합한다. 이 장에서 제시한 분석은 지역 수용성이란 모호한 개념을 

실제 행동으로 측정되는 변수를 도입함으로써 실증적으로 분석했다는 측면에서 의

의를 가지고 있으며, 현행 태양광발전 정책의 정당성을 평가하고 향후 정책 수립의 

방향을 확립하는 데 기초 자료로 활용될 수 있다는 측면에서 정책적 유용성이 있다

고 할 수 있다.
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VI. 결론

이 연구는 국내의 재생에너지 보급에서 중요한 역할을 담당하고, 향후에도 그 중

요성이 더 커질 것으로 예상되는 태양광발전을 대상했다. 국내의 재생에너지 확대

에 태양광발전이 가지는 중요한 위치에도 불구하고, 관련 현황에 대한 소개는 보급 

용량 중심으로 단편적으로만 다루어져왔다. 하지만 태양광발전 정책은 시설의 용량

만이 아니라 시설의 다양한 특성에 따른 보급량을 조절하기 위해 변화되어 왔다. 

이러한 정책적 개입은 태양광발전의 양적인 보급 확대만이 아니라 지역 수용성을 

개선하기 위한 목적에서 이루어졌다. 이에 이 연구에서는 국내의 태양광발전 정책

의 영향을 받는 태양광 발전시설의 다양한 특성이 어떻게 변화하고, 그 특성들이 

수용성과 어떠한 관계를 가지는지 분석했다. 

이 연구에서는 재생에너지의 수용성을 사회-정치적 수용성, 시장 수용성, 지역 

수용성으로 구분하여 제시한 기존 연구의 틀을 활용하여 이들 각각의 측면에서 국

내의 태양광발전과 관련한 주제에 대한 분석을 수행했다. 우선 사회-정치적 수용성

에 영향을 미치는 주요한 매체인 뉴스 기사와 블로그 포스트에서 농촌 태양광과 관

련한 내용들이 어떻게 다루어지는지 대용량 텍스트 분석 방식인 감성분석과 토픽모

델링을 활용하여 분석했다. 또한 정부의 정책적 개입에 의한 시장 수용성을 태양광

발전 관련 정책의 변화와 그에 대한 시장의 반응을 토대로 살펴보았다. 마지막으로 

지역 수용성을 측정하는 변수를 사업기간과 사업개시 비율로 설정하고, 지역 수용

성과 태양광 발전시설의 특성이 어떠한 관계를 가지는지 분석하여 제시했다.

이 연구는 국내 태양광 발전시설과 관련해 체계적으로 구축된 자료가 존재하지 

않는 상황에서 개별 지자체 단위로 보관되고 있는 자료를 적극적으로 수집하고, 이

를 이용해 국내의 태양광발전 현황을 다양한 시설의 특성을 기준으로 소개했다. 따

라서 태양광발전과 관련한 국내의 상황을 더욱 깊이 있고 체계적으로 이해하는데 

도움을 준다. 또한 수용성이라는 측정이 어려운 개념을 관측이 가능한 변수를 통해 

측정하여 이것이 태양광 발전시설의 특성과 가지는 관계를 실증적으로 제시함으로

써 학술적 측면에서 독창성과 의의를 가진다. 이러한 접근을 통해 얻어진 결론은 

현행 태양광발전 관련 정책을 평가하고 향후 정책을 수정 또는 보완하는 데 활용될 

수 있을 것이다. 
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