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Abstract

The introduction of Strategic Environmental Assessment (SEA) has strengthened and

extended the value of Environmental Impact Assessment (EIA) as a fundamental tool for

sustainable development. In particular, SEA helps to overcome the limitation of project EIA as a

stand alone approach that is applied relatively late in the decision making cycle. SEA is applied

to proposals of policy, plan, and/or programme when major alternatives are open.

In Korea, similar to SEA, the Prior Environmental Review System (PERS) was introduced to

overcome the limitations of the EIA, by checking the environmental impacts on major policy

and administrative actions in the early stage of decision making process.

SEA appears in various national, regional and international laws. SEA is addressed

specifically in the UNECE SEA protocol to the Espoo Convention on Environmental Impact

Assessment in a transboundary context, as well as the European Commission SEA Directive

(2001/42/EC). SEA is a valuable tool for integrating sustainability decisions into country’s

policies, plans and programmes.

This paper reviews the policy direction for implementation of the SEA and efficient

Environmental Assessment (EA) through integration of the PERS and the EIA.
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I. 서론

1. 연구배경

환경영향평가(Environmental Impact Assess-

ment, EIA)와 사전환경성검토(Prior Environ-

mental Review System, PERS)의 개선과 양제도

의효율적인연계운영등을위하여환경부는2006년

6월1일시행목표로2005년5월31일환경정책기본

법을개정하였다.

또한 2005년 12월 14일 PERS의 구체적인 대상,

작성방법, 주민 등의 의견수렴 방법 등에 관한 사항

을규정하고자동법시행령개정령안을입법예고하

였다(송영일, 2005; 환경부, 2005a).

이의 후속조치로 대안의 설정, 분석방법, 평가항

목, 스코핑, 환경성검토위원회운영방법등사전환경

성검토의 구체적인 수행방법을 제정하고 행정계획

분야별(도시개발, 산업단지 조성, 도로건설 등)로 평

가방법ㆍ대안분석 방법 등을 연구하여 제도화하는

방안을모색하고있다(임채환, 2005a). 또한2006년

부터는환경부, 건교부, 감사원이환경교통재해등

에관한영향평가법(이하통합평가법이라함)으로통

합시키는 법안마련에 착수하게 된다(환경부,

2005b).

이와 같이 PERS와 EIA를 포괄하는 환경평가

(Environmental Assessment, EA)제도의구조전환

은PERS와EIA의상호연계를통하여이해관계자간

의환경갈등을해소하고자하는시도라볼수있다.

환경갈등은 정부의 신뢰성 저하와 평가기간의 장

기화로엄청난사회적비용을유발시키고정책수립과

집행의 비효율로 이어 진다(한상욱, 2003; 김임순

외, 2004; 윤서성, 2005; 김상일, 2005).

새만금간척사업, 경부고속철도 천성산 터널구간

건설사업, 북한산의사패산터널구간건설사업등대

형국책사업의 사회적 갈등은 지역과 계층간의 분열

을초래하였고공사지연및중지로이어져엄청난예

산의 낭비 등 경제적, 사회적인 손실을 나타내고 있

다(김은식, 한상욱, 2001; 임채환, 2005b). 이와 같

은사례가재연되지않도록하기위하여PERS는전

략 환 경 평 가 (Strategic Environmental

Assessment, SEA)체계의틀을갖춘제도로전환되

는것이바람직하고세계적인추세이기도하다(성현

찬, 1997; 한상욱, 1999; 김임순, 2005; World

Bank, 2005).

EA제도발전에선도적역할을하고있는유럽연합

(European Union, EU; 1992년 Maastricht

Treaty 이전에 EC)은 1985년에 채택되고 1988년에

발효된“특정의 공공 및 민간사업의 EIA에 관한 유

럽공동체이사회지령”과 2001년에 채택된 SEA지령

에 기초하여 EA를 제도화 하므로서 EIA와 SEA가

계층구조를 이루게 되었다(World Bank, 2002; 김

임순외, 2003b).

한편 EU와 그 회원국 등이 가입된 유럽을 위한

UN경제위원회(United Nations Economic

Commission for Europe, UNECE)의월경문제에관

한EIA 1991년협약(Convention on Environmental

Impact Assessment in a Transboundary Context

done at Espoo (Finland), on 25 February 1991, 일

명Espoo 협약)과 2003년도에체결된SEA의정서를

통해서향후한국의환경평가제도의개선방안을탐색

할수있을것이다.

2. 연구 목적

EU의EA 지령및UNECE의Espoo 협약의영향

을 받아온 EU의 국가들은 지속성을 지향목표로 상

위 의사결정단계의 정책, 플랜, 프로그램(Policy,

Plan, Program, 이하 3P라 함)을 대상으로 SEA를

도입하였다. 또한 하위 프로젝트단계에 EIA가 적용

되는 구조로 계층을 이루어 다양한 이해관계자들의

참여를 통해 개발에 대한 사회적 합의를 이루는 EA

제도로발전시켜가고있다.

국내의경우EIA와유사한인구, 재해, 교통영향

평가가별개제도로운영되고일부행정계획과EIA대

상 보다 규모가 적은 개발 사업에 PERS 적용되고,

또한 이의 전단계에서 예비타당성조사제도, 타당성

조사제도등이수직적, 수평적으로분산운영됨으로

서 일관된 의사결정체계를 유지하는데 어려움이 있

140 환경영향평가 제15권 제2호



었다. 이와같은점을고려하여정상적인의사결정체

계에부합되는EA제도의기본틀을탐색하고한국의

EA제도와EU의EA에관한지령및UNECE의EA

에 관한 협약 및 의정서를 분석하여 한국 EA제도의

개선에기여할수있는방안을연구하였다.

II. 연구내용및방법

우선EA제도의이론적배경및기본틀을분석하였

다. 또한한국의EA제도와EU 및UNECE의EA제도

를파악하고, 이의비교분석을통해한국EA제도개

선방향 탐색을 연구내용으로 하였다. 또한 한국과

EU국가의EA의실시사례를비교·분석하였다. 연구

방법은환경부및EU의문서, 선행연구자료및인터

넷검색등을통한최신정보를입수하여분석하였다.

III. 연구결과및고찰

본연구결과및고찰은EA제도의이론적배경및

기본틀, 한국의EA제도분석, EU의EA제도분석, 한

국과 EU의 EA제도의 비교, 사례분석, 그리고 고찰

의순으로기술하였다.

1. EA제도의 이론적 배경 및 기본틀

EA제도의이론적배경및기본틀과관련하여EA

제도의 기본구조, EA의 실행원칙, EA의 수행절차

및형태, SEA의의미와접근모델그리고통합적EA

모델의 기본구조 및 통합적 EA모형 예시 등에 대하

여문헌고찰을한바아래와같다.

1) EA제도기본구조

EA제도는 자연과 인간의 상호관계, 정책목표의

계층성및정책목표수준과기획수준의관계, 합리적

인 의사결정의 진행절차 등을 기본구조로 기획과정

과연계되는것이효과적이다(Barry Sadler, 1996).

2) EA의실행원칙

국제영향평가학회(International Association

for Impact Assessment, IAIA)는 1994년미국에서

제정된 사회영향평가(Social Impact Assessment,

SIA)와 유사한 절차로서 국제적인 기준에 부응하는

지침이 필요하다는 인식하에 1999년 EIA실행원칙

(Principles of Environmental Impact

Assessment Best Practice)을제정하였다.

동 원칙은 기본원칙과 운영원칙으로 구성되어 있

는데 운영원칙의 기본전제에서 SEA에도 적용된다

고하고있다(IAIA, 1999).

운영원칙에서는 적용원칙으로 의사결정의 초기단

계에 적용, 잠재적으로 중요한 영향에 적용, 지속성

개념에일치하는영향고려, 주민과영향을받는지역

사회의참여, 국제적으로인정된방법과활동에부합

등을들고있다.

수행과정으로 스크리닝, 스코핑, 대안조사, 영향

분석, 저감 및 영향관리, 중대성평가, EIA와 보고서

준비, 의사결정, 사후검토등을제시하고있다(IIED,

1998; UNEP, 2002).

2002년 1월에는 SEA의 효과적인 평가방법에 대

한 일반적인 지침으로 SEA의 이행 기준(Strategic

Environmental Assessment Performance

Criteria)을제정하였다. 동지침은양질의SEA 과정

은“계획자, 의사결정자, 영향받는주민들에게전략

적의사결정의지속성에관한정보를제공하고가장

적절한대안의조사를용이하게하며, 민주적의사결

정과정을보장하고프로젝트수준에서의의사결정의

신뢰성을 높여주며 비용 및 시간 효과적인 EA를 가

능하게한다.”

또한 이러한 목적을 위해서“SEA 과정은 ①통합

적, ②지속성추구, ③핵심사항, ④책임성, ⑤참여적,

⑥반복적인 요소들을 이행해야 한다.”라고 밝히고

있다. 2003년에는 사회영향평가(Social Impact

Assessment, International Principles)를 2005년

에는영향평가에있어서생물다양성(Biodiversity in

Impact Assessment)을지침적인성격을띈문서로

제시하고있다.

3) EA의수행절차및형태

EA제도는 환경에 중대한 영향을 미칠 행위로 인

한 환경영향을 계획의 입안단계에서 사전에 배려하
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게되는데이때개발을둘러싼이해관계자들의의견

이개발계획과정에반영될수있어야한다. 즉EA제

도를통하여환경적건전성과사업의수익성, 그리고

사회적형평성을동시에실현시키는데목표를둔다.

따라서 EA과정은 정책의 틀, 사업의 틀, 대안검

토, 평가, 의사결정 및 환류의 과정으로 개발과정과

상호연계된틀속에서계층적, 체계적으로실시되어

야한다(Barry Sadler, 1996).

예를 들면 국가교통정책으로부터 하위단계인 장

기국가도로계획, 5개년 도로건설 프로그램, 도로건

설사업으로구체화되는과정에서의정책목표는궁극

적인 목표로부터 단위목표에 이르기까지 연쇄적인

계층관계를이루게된다(UNEP, 2004).

국가·지역·단위지역·지방수준의 계획주체는

토지이용계획과도밀접한관계를맺게된다. 개별및

복합행위는 정책, 계획, 프로그램 및 프로젝트로 구

체화되고 이에 대한 EA의 평가형태는 SEA 및 EIA

형태를취하게된다(Kim, Han, 2005).

그림 1은 이와 같은 정책의 계층구조하의 SEA와

EIA의 관계에서 대안, 불확실성, 상세성, 영향예측

의속성을나타낸것이다.

정책, 계획, 프로그램, 그리고 프로젝트의 구분은

전략환경평가의 잠재적 범위를 이해하는데 매우 중

요하다. 이들의상호관계에대하여확정된정의는발

견하기어려우나정책은기획과정을거쳐계획, 프로

그램, 프로젝트로 보다 세분화, 구체화, 행동화되어

간다고 볼 수 있다(김임순 외, 2003; Riki et al.,

1996).

그림 1에서보는바와같이정책계획프로그램의

SEA는의사결정의더이른단계에서실시되고프로

젝트의 EIA는 의사결정 과정의 후반부에서 실시된

다. 따라서SEA는광범위한대안의고려가가능하고

EIA는 한정된 대안을 고려할 수 있다. 불확실성의

수준은 상위단계일수록 높고, 상세성은 상위단계일

수록낮다. 이에따라영향예측은상위단계일수록정

성적이고하위단계일수록정량적인것이된다.

그결과EIA는개발제안에대해예민한접근으로

특정의환경영향을확인하게되고SEA는개발제안

에대해예견적접근으로지속가능한발전의환경적

관련이슈를확인하게된다.

즉EIA는표준의제에초점을두어환경악화의징

후를다룸으로서명확한과정, 분명한시작과결말을

유추할수있다. 이에따라영향의저감및최소화를

유도할수있으나한정된누적영향만을심사하게된

다. 반면SEA는지속성의제에초점을두고, 환경악

화의 근원에 대한 정보에 입각해 다단계의 과정, 중

복적인 구성요소를 지닌 정책단계를 지속적이며 반

복적으로다루게됨으로써환경목표의충족및자연
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출처: Imperial College London Consultants, 2005, The Relationship EIA and SEA Directives, pp.15-17.



체계의 유지를 강조하게 됨으로 초기단계에서부터

누적영향을고려하게된다(UNEP, 2002).

SEA개념은 여러 가지로 정의되고 있으나 IAIA는

지속가능한공간적부문적인정책, 계획, 프로그램의

기획을환경적인고려사항과통합하기위한사전행동

적인 도구라 하고 정책, 계획, 프로그램, 프로젝트로

구체화되는과정에서의일관된환경적인배려가되도

록하는것이중요하다라하고있다(한상욱, 2003).

이를 위하여서는 환경영향평가의 실행원칙에 입

각하여 3P의 기획과정과 환경평가를 접목시킨 단계

별접근법을활용하여환경평가를실시하는것이요

청된다.

4) SEA의의미와접근모델

SEA란용어는 1990년대를전후하여일반화되었

다. 이는제안된개발정책, 계획, 프로그램의실행으

로인한환경에미치는영향을체계적으로분석하는

과정으로지속성에부합되는3P의산출을위한의사

결정지원도구로서의역할을하게된다. 구체적인대

안들을선택할수있는행위이전의의사결정과정에

서 실시되므로 대안의 조정 및 변경이 용이하고 그

절차와 방법을 다양화시킬 수 있다(Sadler, 1996;

IIEA, 1998; UNEP, 2002).

Riki Therivel et al.(1996)은SEA의두가지유형

의 접근모델을 그림 2와 같이 제시하고 있다. 하나

는, 전략적의사결정과 SEA단계가 분리된 모델이다

(그림2. a, b). 이는3P의의사결정과정과SEA과정

이 분리된 형태이다. SEA 과정은 스크리닝 및 스코

핑 단계를 거쳐 환경적인 정보 및 지식 등을 파악하

고 환경영향평가서에 포함되어야 할 내용들을 다룬

다. 이러한 방식은 우리나라 EIA 및 PERS 등에서

볼수있다.

다른 하나는, 전략적의사결정과 SEA과정이 연계

통합된모델이다(그림2. c, d). 이는개발에대한필

요성과이에대한선택사양및대안들의존재확인을

통해정책과계획, 그리고프로그램의형성시SEA과

정이 연계되고 SEA원칙들이 적용된다. 지속가능한

발전을전제로수행되며, 투명성과주민등이해관계

자의책임성을중시하는모델이다. 네덜란드, 뉴질랜

드, 영국, 체코, 불가리아등에서변형된통합모델이

적용되고있다(김임순, 한상욱, 2006). 이와같은모

델은의사결정자들에게모든3P 수립단계에서SEA

가통합되도록하는것이다.

5) 통합적EA모델의기본구조및통합적

EA모형예시

(1) 통합적 EA모델의 기본구조

SEA는 3P의결정과정과연계되어환경목표에순
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그림 2.  Links between strategic decision-making stage and SEA stage

출처: Michael Schmidt, 2003, Implementing Strategic Environmental Assessment.



응할수있고, 3P결정에앞서지속가능한발전을가

능하게 하며, 국제적 협약을 준수하고, 개발제안의

지속성을보장하며, 특정부문의기관에대하여환경

적인 책임을 부여한다. 또한 의사결정의 투명성, 참

여성과정보의공개성이중요한요소가된다. 반면에

EIA는 3P에의해구체화된개발의실행단계에서야

기되는 세세한 환경영향에 중점을 두어 환경친화적

인 관리를 도모하는 역할을 하게 된다(Barry

Sadler, 2005; Imperial College London

Consultants, 2005; UNDP, 2003; World Bank,

2005).

SEA의수행과정은EIA과정과마찬가지로스크리

닝, 스코핑, 환경평가, 보고서작성, 보고서공표, 의

사결정을 위한 정보의 고려, 모니터링 및 추가적인

EA과정을거치게되는데SEA가먼저수행되고EIA

가나중에수행된다.

(2)통합적 EA모형 예시

UNEP는 미래의 EA모형을 개발의 기획과정과

3P의 SEA, 프로젝트의 EIA, 환경경영체계

(Environmental Management System, EMS)와

같은 지속가능한 발전을 지원하는 정책도구들의 수

직적, 특정형태의영향들의수평적통합형태라하고

있다(UNEP, 2002).

이는향후지속성심사또는평가로경제, 사회, 환

경적인 이슈들이 함께 평가받도록 요구하는 목표지

향적인 접근을 강조한 통합된 형태의 도구들로 EIA

와 SEA시행 개선에 크게 기여하게 될 것이라 하고

있다(UNEP, 2004; John Glasson, 2006).

ICON(2001)은 정책과정과 정책수준의 SEA에서

정책과정으로 ①이슈의 선정 및 정의, ②목적설정,

③예측, ④대안개발, ⑤대안분석, ⑥정책결정, ⑦감

시및심사를제시하고있다. 또한①스크리닝, ②스

코핑, ③영향평가, ④보고서작성과비기술적요약,

⑤감시및심사로이루어지는SEA 과정과정책과정

이 연계된 통합적 모형을 제시하고 있다. 이는

IAIA(1999, 2002)가제시한바람직한EIA 실행원칙

과SEA 이행평가기준에부합되는형태이다.

UNDP는“효과적인SEA가되기위해서는제안의

목적과 SEA 목표를 만족해야 하며 또한 이들 목적

및 목표가 지속가능한 발전 목적과 통합되어야 한

다”라하고있다(UNDP, 2003). 김임순등은여기에

IAIA가제시한바람직한EIA 실행원칙에의한절차

를 통합시켜 APEMI IA Model이라 명명하였다(김

임순외, 2004; 한상욱, 2005).

이를 종합하면 EA모형은 지속성을 지향목표로

4P의 수립 및 실시를 위한 기획과정과 EA과정

(SEA, EIA, EMS)이수직적으로통합되고특정영향

(SIA, HIA, 기타평가의통합)이수평적으로연계통

합된구조가된다.

2. 한국의 EA제도 분석

관련법령의제·개정상황및정부의발표자료를

분석하여한국의EA 관련제도체계및한국의EA제

도의방향성을정리한바다음과같다.

1) 한국의EA 관련제도체계

한국의PERS와EIA제도는별개제도로규정되어

있다. 그러나 PERS제도에서 제시된 의견이나 조건

들이 EIA과정에서 반영되고 이를 확인하는 절차로

발전시킬수있는구조로되어있다고볼수있다. 그

림3은PERS제도와EIA제도를포괄하는현행한국

의EA제도체계이다.

PERS제도는 각종 개발계획이나 개발사업을 수

립, 시행함에있어타당성조사등계획초기단계에서

입지의 타당성, 주변 환경과의 조화 등 환경에 미치

는 영향을 고려하도록 함으로써「개발과 보전의 조

화, 즉환경친화적개발」을도모하고자도입된제도

이다. 이는환경정책기본법에의한제도와개별법에

의한 제도로 구분된다. 유사한 제도로서, 국토의 계

획 및 이용에 관한 도시 관리계획 수립시 적용되는

환경성검토제도, 건설기술관리법에의거한타당성조

사및기본계획수립시수행하는PERS제도및예산

회계법 시행령에 근거한 예비타당성 조사제도 등이

있다.

EIA는통합평가법에규정되어있는데자연훼손과

환경오염의 사전예방수단으로서 개발계획을 수립함

에 있어서 당해 개발의 경제성·기술성뿐만 아니라
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환경성까지 종합적으로 고려하도록 규정하고 있다.

따라서 환경적으로 건전한 사업계획안을 모색하는

과정이자하나의계획기법이라할수있다.

한국EA제도는국토자원의효율적이용을도모하

고“환경적으로 건전하고 지속가능한 개발”을 실현

하고자 도입된 정책수단이다. EIA가 먼저 제도화

(1977년) 되고, 이의한계극복을위해PERS가제도

로도입(1993년) 되었다. 이에따라현행제도상EA

는 계획수립단계(행정계획)와 사업시행단계(개발사

업)로나누어환경영향을분석·검토하는체계로운

영되고있다. EIA는1982년부터본격시행되었고주

민의견수렴및사후관리제도도입(1990. 8), 주민의

견수렴을 위한 설명회·공청회 개최 의무화(1993.

6), 환경영향평가 재평가 및 협의기준초과부담금 부

과(1997. 3), 스코핑제도 및 평가서 분리발주 도입

(2004. 7 시행) 등의개선이있었다. 2006년2월3일

에는EIA 대상사업의추가와PERS 대상사업중일

부를 EIA 대상사업으로 변경하는 통합평가법의 개

정이 있었다(김임순 외, 2003a; 환경부, 2005a; 환

경부, 2006).

2) 한국의EA제도의방향성

통합평가법에 규정된 EIA제도는 법령에 규정된

대상사업과 환경평가항목의 범위내에서 환경영향평

가서의 초안 작성을 하게 된다. 이어서 이에 기초한

주민의견수렴, 평가서작성, 평가서제출, 협의요청,

평가서검토, 협의내용통보, 협의내용의반영확인·

통보, 협의내용이행, 협의내용관리·감독의순으로

운용된다. 이때 사업자, 관할시, 군, 구청장과 관련

부처가 관여하고 한국환경정책·평가연구원이 검토

에 관여하도록 규정되어 있다. 이와 같은 절차로 되

어있는통합평가법의시행령과시행규칙이2006년

2월 3일 개정 공포되었다. 주요 개정내용은 ①EIA

대상을현행64개사업에서74개사업으로확대, ②

기존 EIA 대상사업의 범위(규모) 및 협의시기 조정,

③재협의대상에“공사가7년이상중지되었다가다

시 착공하는 경우”를 추가하고, 협의 후 사업계획의

변경에따라협의기관의검토를받아야하는변경규

모를“100분의 15”에서“100분의 10”이상으로 강

화, ④환경정책기본법의개정(2005. 5. 31)에의하여

사전환경성 검토시 의견수렴 제도가 도입되어 환경

영향 평가시 의견수렴을 생략할 수 있게 되었다, ⑤

하수종말처리시설의 방류수수질기준 초과농도에 대

한 배출 부과금 부과에 있어 EIA 협의기준초과부담

금과중복부과의불합리한점을시정하고자이를초

과부담금부과대상에서제외하였다(환경부, 2006).

또한환경부는PERS를개발계획의수립단계에서

입지의적정성검토강화및주민의견을수렴·반영

하는SEA 제도로발전·정착시켜나아갈것으로전

망된다. 중장기적으로 환경정책기본법에 의하여 통

합평가법에 의한 EIA 제도를 단일법으로 통합·발

전시켜나아갈 계획이다(환경부, 2005a; 환경부,

2005b; 환경부, 2006,).
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그림 3.  현행 한국의 EA제도 체계

출처: 전략환경평가도입을위한법령개정현황및향후계획(임채환, 2005a)을재편함.

(제도화된사례)(평가의계층구조)(대상계획및사업)

사전환경성검토(48개계획) 관광지지정(도지사)행정계획

개발사업

소규모개발사업
(보전지역내)

대규모개발사업 환경영향평가(64개사업)

사전환경성검토(22개지역)

30만m2 이상관광지
조성사업

30만m2 미만관광지
조성사업

䧭 䧭 䧭



한편 2005년 5월 31일 전략환경평가체계를 갖춘

사전환경성검토제도로의 전환을 위한 환경정책기본

법의개정에이어2005년11월14일에는동법시행령

의개정령이입법예고가있었다. 이를종합하여보면

표 1에서 보여주는 바와 같이 법령개정에 따른 제도

개선전후의사전환경성검토제도와환경영향평가제

도의 변화 모습을 통해 한국의 EA제도의 방향성을

가늠할수있다.

3. EU의 EA제도 분석

EC 및 UNECE의 발간 자료를 토대로 EU의 EA

관련 지령, UNECE Espoo 협약 및 SEA 관련 의정

서그리고EC 국가의 SEA 제도를분석한바다음과

같이요약정리된다.

1) EU의 EA관련지령

(1) 1985년특정의공공및민간사업의환경영향에

관한EC이사회지령(Directive 85/337/EEC)은EIA

과정의기본적인구조를나타내고있다. 그러나EIA

의구체적인요건이상세하게규정되어있지않아회

원국의 재량을 인정하는 부분이 많았다. 이에 따라

회원국간에EIA제도에상당한차이가있었다.

(2) 85/337/EEC 이사회지령을수정한1997년특

정의공공및민간사업의EIA에관한EC 이사회개

정지령(Directive 97/11/EC)에서는평가절차의실행

에있어서고려되어야할사항으로①환경정보제공

의목적, ②예방원칙, ③주요원칙과의조화및엄격

한법제정, ④공식적인보고서에서문제의제기, ⑤

개발승인대상의확대, ⑥회원국상황을고려한대상

사업의확대와회원국의대응을위한스크리닝, 스코

핑, 모니터링을명확히하는등상당부분의규정변

경 및 추가가 있었다. 이때 스크리닝, 스코핑, 및 심

사에 대한 근거가 마련되었다. 이의 후속조치로서

2001년스크리닝, 스코핑, 심사 관련 지침이 제정되
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표 1.  사전환경성검토제도와 환경영향평가제도 개선 전후의 변화 모습

구 분 사전환경성검토제도개선 환경영향평가제도
2006년6월1일이전(개선전) 2006년6월1일이후(개선후) (2006. 2. 3 이후)

의 의

근거법령

협의대상

협의시기

주민의견
수렴

평가서
작성자

처벌규정

주요검토
사항

출처: 송영일, 2005, 전략환경평가제도의시행및기대효과, 환경정책연구, 4(2), p. 27.를재편.

구 분
사전환경성검토제도개선 환경영향평가제도

2006년6월1일이전(개선전) 2006년6월1일이후(개선후) (2006. 2. 3 이후)

행정계획 및 개발계획의 시행으로
인하여 환경에 미치는 영향과 입지
선정의 적정성 등을 계획단계에서
검토하여 환경적으로 바람직한 행정
계획및개발계획마련

환경정책기본법및개별법령

토지이용계획입안, 공단지정등의 행
정계획 및 보존용도 지역내의 일정
규모이상의개발사업

대상행정계획및개발계획의인가·
허가·승인·면허·지정·결정전

의견수렴과정없음

자격제한없음
(사업자직접작성가능)

검토서부실작성시처벌규정없음

입지의 타성성 여부 및 주변환경과
의조화여부검토

복수대안검토
거시적검토와세부적검토
타계획, 정책과의조화성검토

대상사업위주로검토
자연환경·생활환경등23개항목에
대한예측·분석·평가

정책, 계획, 프로그램의 수립과 동시
에 작성을 실시하며 협의는 부처협
의또는위원회심의이전

주민, 이해당사자참여가능

해당정책, 계획, 프로그램을 수립하
는기관

사전환경성검토의 재협의 개발사업
의사전허가등의금지

대상사업의실시계획인가전, 승인전

환경영향평가서 주민 공람, 주민설
명회개최등

유역(지방)환경청에 등록된 환경영
향평가대행자

평가서 부실·허위 작성시 2년이하
의징역또는2천만원이하벌금

환경정책기본법시행령개정안: 환경
영향평가 대상사업(도시개발 등 17
개분야 64개 사업)을 내용으로 하는
132개행정계획

환경영향평가대상사업
*통합평가법시행령개정: 74개 단위
사업

환경정책기본법 환경·교통·재해 등에 관한 영향평
가법(이하통합평가법이라함)

개발계획의수립단계에서입지의적
정성강화및주민의견을수렴, 반영

환경영향평가 대상사업의 시행으로
인하여 환경에 미치는 해로운 영향
을 미리 예측·분석하여 저감방안을
강구



었다. 특히97/11/EC 지령의부속서I은21개의의무

적 대상사업, 부속서 II는 13개의 선택적 대상사업,

부속서 III는 부속서 II의 프로젝트 특성, 위치, 잠재

적 영향을 고려한 선택기준이, 부속서IV는 정보에

관한내용을제시되고있다.

EU국가의 EIA의 기본틀은 1985년 특정의 공공

및 민간사업의 환경영향에 관한 EC이사회 지령

(Directive 85/337/EEC), 97/11/EC로 수정된

85/337/EC, 그리고 2003/35/EC에 의해 형성된다.

그리고SEA의절차는특정의계획및프로그램의환

경영향에 관한 유럽의회와 이사회 지령(Directive

2001/42/EC)에의해제도화된다(Imperial College

London Consultants, 2005).

(3) 2001년 6월 27일 특정의 계획 및 프로그램의

EA에 관한 유럽의회와 이사회 지령(Directive

2001/42/EC)이 발령되었다. 이에 따라 회원국가는

동지령이EC관보에게재된이후3년이내에국내법

에따라제도적인조치를하도록되어있다. 이지령

은지속가능한개발을지향목표로이차적또는누적

영향을 포함하는 환경보고서의 요구 등 SEA제도화

의지침적인방향을제시하고있다.

동지령의부속서I은정보에관한것이고, 부속서

II는 중대성 결정 기준을 제시하고 있다. 그 절차는

①계획, 프로그램 또는 프로젝트 준비, ②스크리닝,

③평가 틀의 준비(스코핑), ④환경보고서, ⑤지정된

당국과 주민과의 자문(협의), ⑥환경정보의 적절성

검토, ⑦의사결정, ⑧모니터링 단계로 이루어진다.

특히EU는1990년대중반이후부터SEA에관한다

양한지침등을제공하여회원국가에보급하여왔다

(European Commission, 1996, 1997, 1998).

표2는EC의EA지령하에서계획과프로그램에서

SEA의절차를채택하는경우프로젝트단계에서EIA

의 절차와 다른 양상을 띠게 됨을 보여주는 것이다.

특히 EC Commission Guidance Implementation

of Directive 2001/42/EC(2003. 9. 23)에서는 SEA

단계에서의자문및정보등요구를강조하고있다.

2) UNECE Espoo 협약및SEA 관련의정서

1991년UNECE는국경간의관계에있어서의EIA

에 대한 협약(Convention on Environmental

Impact Assessment in a Transboundary

Context, 1991, Espoo Convention)을 체결하였다.

동 협약의 당사자들은 계획과정의 초기에 특정행위

가 미치는 환경영향을 평가해야 할 의무가 있다. 당

사국들은국경간의중대한환경적인악영향을줄수

있는모든주요프로젝트를공지하여자문(협의)해야

함을 국가의 일반적인 의무로 규정하고 1997년 9월

10일부터 그 효력이 발생되었다. 부속서 I에서는 17

개분야의필수대상사업을, 부속서II에서는EIA 문

서에포함될내용을, 부속서 III에서는부속서I에등

재되지아니한사업의환경영향의중대성결정을지

원하는일반적인기준을, 부속서 IV에서는요구되는

절차를, 부속서V에서는사후사업분석에포함될목

적을, 부속서VI에서는양자간·다자간의협력에관

한요소를, 부속서VII에서는분쟁의중재에관한사
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표 2.  EC EIA Directive와 SEA Directive의 차이점

단 계 EIA SEA

스크리닝
ㆍ환경당국의자문불필요 ㆍ환경당국의자문필요
ㆍ공고: 결정과이유제시 ㆍ공고: 결정과이유제시

환경정보/보고서
ㆍ최소한요구되는정보

질적으로충족된환경보고강조
ㆍ질적관리요구하지않음

자문(협의) 공중, 당국과관련되는회원국

의사결정 환경정보와자문의견고려 환경보고와자문의견고려

결정의정보 요구 상세한요구

모니터링 요구되지않음 요구됨

출처: Imperial College London Consultants, 2005, The Relationship EIA and SEA Directives. p.11.

단 계 EIA SEA

공중, 당국과 관련회원국(자문은
공중참여지령에따라구체화)



항을규정하고있다.

또한 2003년 5월 21일에는 우크라이나 Kiev에서

1991년 Espoo 협약에 보건을 포함한 SEA의 보완을

위한 목적으로 국경간의 관계에 있어서 EIA에 관한

협약의 SEA 의정서(Protocol on Strategic

Environmental Assessment to the Convention on

Environmental Impact Assessment in a

Transboundary Context, SEA Protocol)에 EU를

포함36개국가가서명하였다. 이의정서가효력을발

생하면 당사자들은 공식적인 계획과 프로그램 안이

미치는환경영향에대한평가를요구할것이다. 26개

조문(Articles)과 5개의 부속서(Annex)로 구성되어

있는SEA의정서가UNECE하에있지만모든UN 회

원국에게 개방되어지고 있기 때문에 전 세계적으로

영향을미쳐SEA의적용확대에선도적인역할을할

것이다. 부속서 I은대상계획의 틀을만들어주는 상

위의 계획과 프로그램을, 부속서 II는 국내법에서

EIA를요구하는프로젝트에대한틀을만들어주는계

획및프로그램을, 부속서 III은보건영향을포함하여

환경영향의 결정에 대한 기준을, 부속서 IV는 계획,

프로그램, 대안의실시로인한보건영향을포함한환

경영향의판단기준을, 부속서V는주민에게공지하고

자문에대한세부적인절차와이용에관한정보를구

체화한내용을수록하고있다.

동남유럽지역의EA의발전을위한연구의중심적

인 기관인 The Regional Environmental Center

for Central and Eastern Europe(REC)는 2005년

에 발간한 SEA Training Manual for South

Eastern Europe에서 SEA의정서와 EU의

2001/42/EC가 SEA제도화를위한기본틀이된다고

하고있다.

3) EU 국가의SEA 제도분석

1992년지속가능한발전을지향목표로한유엔환

경개발회의(United Nations Conference on

Environment and Development, UNCED) 이후

SEA가 의사결정의 상위수준에서 기획과정과 연계

되어 환경적 고려가 사회적, 경제적 이슈와 같은 차

원에서 동시에 이루어짐으로써 지속가능한 발전에

대한평가의출발점이라는인식이많은나라들로확

산되어가고 있다. 이러한 가운데 2001년 EU에서의

SEA지령의 발표, UNECE에서의 SEA 관련 의정서

의 체결은 EU 국가정책의 SEA적용을 촉진시키는

계기가되었다.

정책에는계획, 프로그램과법안이나추상도높은

전략 등 다양한 사항이 포함된다. 또한, 국제교섭에

관련된 사항, 예를 들면, 지역의 자유무역협상 교섭

등도정책의일부로생각할수있다. 이정책수준에

포함되는것으로써구체적으로보면다음과같이3가

지로구분할수있다. 첫째, 정부의시책방침을제시

하고, 시책체계 속에서 계획과 개개의 사업 등에 대

한방향을제시하는것이있다. 예를들면, 국가에너

지 수급에 관계된 전망이나 정책, 국가 폐기물 처리

에관련된정책등이다. 둘째, 새로이입안되는법안

의경우이다. 이들두가지는국가내의제도가해당

국내에적용되는것이다. 셋째, 여러국가간에이루

어지는 국제교섭이다. 예를 들면, 양국 간에 이루어

지는자유무역협상체결등이있다.

4. 한국과 EU의 EA제도 비교 분석

한국의 EIA는 통합평가법에 근거를 두고 있다.

2006년 2월 3일「행정중심복합도시건설을위한특

별법등개발사업을대상사업에추가하고, PERS 대

상사업 중 일부를 EIA 대상사업으로 변경하는 내용

의개정공포가있었다.

EU는 1985년 특정의 공공 및 민간사업의 EIA에

관한EC이사회지령(85/337/EEC)과1997년에는이

의개정지령(97/11/EC)을발표하였다. 그리고2001

년 특정의 계획 및 프로그램의 SEA에 관한 지령

(2001/42/EC)을 발표하였다. EU국가의 경우 한국

에서와 마찬가지로 개발사업에 대한 EIA 수행시 발

생하는한계점을경험하였고이를극복하기위한방

안으로개발사업의상위단계인3P단계에서의SEA

필요성을 인식하게 되었다. 이에 따라 EU회원국에

서는 3P 단계에서의 SEA를 위한 절차 마련을 위하

여기존의법령및제도를수정하게되었다.

한국의 경우 EIA제도의 한계점을 보완하고자 이
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미 PERS제도를 도입·시행하고 있어 SEA제도가

도입되어 있다고 볼 수 있다. 다만 외국제도와 비교

할때PERS에SEA의개념을보다심화시키는것이

필요하다.

환경부는 PERS제도의 구체적인 대상, 검토서의

작성 방법, 의견수렴 방법 등에 관한 사항을 규정하

고자하는환경정책기본법개정령을마련하고, 2006

년6월1일시행을목표로2005년12월14일입법예

고를하였다.

현재행정계획및개발계획에대한PERS 협의근

거는 환경정책법에 명시된 15개 행정계획을 제외하

고는 개별법에 PERS를 위한 협의 근거가 규정되어

있다.

PERS는 환경에 영향을 미치는 행정계획 등이 확

정되기 전에 환경성을 고려하도록 함으로써 지속가

능한개발이이루어질수있도록하고있다. PERS단

계인상위기본계획에서입지의타당성, 주변환경과

의 조화 여부 등을 검토하고 EIA 단계인 실시계획

단계에서는 환경 친화적이고 합리적인 대안을 모색

하는것이주된기능이라할수있다.

그림4는한국과EU의EA의기본틀의비교한것

이다. 한국의경우환경영향대상과항목을법령에규

정하고있어스크리닝, 스코핑절차의필요성에대한

요구가미약한것이현실이다.

5. 사례분석

한국의 경우 SEA의 사례는 법령상 SEA의 한 형

태인PERS의실시사례를포함시킬수있겠으나실

질적으로는 호남고속철도 기본계획에 따른 최적 노

선의 선정과 관련된 사전환경성검토가 있다(건교부,

2003; 이춘원, 2004). 유럽의 경우 SEA의 사례는

여러 연구 등에 다양하게 소개되고 있다. 이와 같은
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그림 4.  한국과 EU의 EA제도의 기본틀 비교

출처: 김임순외, 2003a, 최신환경영향평가, 동화기술, pp. 271. 및Albert Dupagne et al., 2002, SUIT, LEMA, p.11.을재편.
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점을고려하고선행연구결과에제시된몇개의사례

를 대상으로 평가항목, 평가항목의 선정 방법, 대안

의 선정 및 종합평가에 대하여 검토하였다. 표 3은

한국과유럽지역의사례를비교분석한결과이다.

평가항목의 분석결과를 보면 한국의 경우 기존의

환경영향평가항목을크게벗어나지못하고있다. 환

경적측면이외의교통및사업성측면, 정책적측면,

기술적측면, 문화재측면등사업의모든결정요인

을 평가하였다. EU국가의 경우 사업의 유형별로 매

우다양하게선정되어평가되었는데, 이는SEA대상

인상위계획과행정계획의다양성에기인한다고볼

수 있다. 국가별로 제도의 틀이나 전문가의 구성이

다른것도같은이유인것으로추측된다.

대안의 선정에서는 한국의 경우 환경적 민감지역

을경유하는노선이검토되었으나, 이는검토대상대

안에서 제외되는 등 대안선정에서 환경적인 배려가

절대적인요소로고려되었다. EU국가의경우대안이

선정된과정을상세히제시한경우도있었으며평가

되지않는대안에대해서도제시하는경우도있었다.

종합평가에서는 한국의 경우 기획예산처(2003)의

예미타당성조사 선정지침에 제시되어 있는 계층화

분석법(Analytic Hierarchy Process, AHP)을통한

체계적인 절차를 통하여 정량적인 평가를 하였다.

EU국가의 경우도 정성적 방법과 정량적 방법이 사

안별로각각적용되었다.

6. 고 찰

EA제도의이론적배경및기본틀, 한국의EA제도

분석, EU의 EA제도분석, 한국과 EU의 EA제도의

비교및사례분석결과를연구목적에연계시켜고찰

한바다음과같다.

첫째, EA제도의 이론적 배경 및 기본틀과 관련하

여EA제도의기본구조, EA의실행원칙, EA의수행

절차 및 형태, SEA의 의미와 접근모델 그리고 통합

적EA모델의기본구조및통합적EA모형예시등은

EA제도의 개선 및 운영에 있어 준거 요소로 삼아야

할것이다.

둘째, 한국의 EA제도 분석에서 행정계획과 개발

사업을 분리하여 계획에 대하여는 SEA체계로 개발

사업에대하여는EIA체계로전환하고서열화함으로

서의사결정의일관성과계획의특성이반영된환경

영향평가가가능해질것으로판단된다.

또한 계획수립기관이 계획을 수립하는 과정에서

환경을고려한대안을설정, 분석하도록하고, 동과

정에서이해관계자를참여시켜대안의종류, 중점평

가항목등에관한의견을수렴하도록함으로써친환
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표 3.  한국과 유럽 국가별 사례 분석

구 분 한국 덴마크 벨기에ㆍ네덜란드 네덜란드
사 례 호남고속철도건설계획 국토이용계획 고속철도계획 국가전력공급계획

평가항목

평가항목의
분야별전문가에의해선정 - - Scoping

선정방법

대안의선정

종합평가

출처: 건교부, 2003, 호남고속철도기본계획조사연구, 사전환경성조사, 한국환경영향평가학회, 80-213:환경부, 2000, 전략환

경평가기법 개발 및 중점평가도입 방안에 관한 연구, 243-282: Ministry of the Environment Government of Japan,

Mitsubishi Research Institute, INC of Japan, 2003, Effective SEA System and Studies, 35-43(Japanese version).

구 분 한국 덴마크 벨기에ㆍ네덜란드 네덜란드

교통수요, 경제성지표, 지역경제효과, 철
도 시공기술, 지형, 동 식물, 토지, 수질,
소음, 경관, 문화재

각분야별대안제시
자연환경: 5개
생활환경: 11개
사회경제환경: 7개

유사한 이전의 사업은 경제적 측면을 중
심으로 대안선 정이 이루어진 반면 본 사
업의 경우 환경적 측면을 대안선정의 중
요요소로고려

다양한시나리오를
검토

실효성이미약

14개대안제시

양국이공동으로수행

대상후보지: 24개
연료종류: 6개

후보지는 정성적 평
가, 연료종류는 정량
적평가

수질, 대기,동 식물,
사람의 건강, 문화적
유산, 토양

건설지역, 경관, 동식
물, 토양 및 수질, 위
락, 산림, 농업, 소음

대상후보지관련, 연
료종류선택



경적인 계획이 수립될 수 있는 기반이 조성될 것이

나, 이를 제도적으로 뒷받침 할 지침의 개발보급이

뒤따라야할것이다.

셋째, PERS는 개발사업 이전 행정계획 단계에서

입지의적정성을검토하고, EIA는입지가결정된이

후의 개발사업 단계에서 구체적인 환경영향 저감방

안을 검토하는 것으로 차별화할 수 있도록 한다. 양

제도간의 중복성 문제를 해소하기 위하여 사전환경

성검토서의 내용을 환경영향평가서에 인용할 수 있

도록 함으로서 행정계획에 대한 사전환경성검토시

논의되었던 중점 평가항목들이 EIA 단계에서 세밀

하게조사하여야할항목들을판별하는데기준이될

수있다. 이는PERS가EIA 제도의효율성을제고하

는데에도움을줄것으로PERS와EIA의통합적운

영을통한양제도의차별화와중복성문제를효과적

으로해소시킬수있음을시사하는것이다.

넷째, EU의EA제도분석과관련하여EU의EA 관

련 지령, UNECE Espoo 협약 및 SEA 관련 의정서

그리고 EC 국가의 SEA 제도를 분석한바 프로젝트

단계의 EIA가 먼저 제도화 되고 계획과 프로그램단

계의 SEA가 제도화 하는 과정으로 발전되고 있다.

특히 UNECE SEA 관련 의정서에서는 보건영향을

고려하는SEA의도입과정책과법령에적용을확대

시키는규정을포함시키고있어정책과법령에SEA

적용은촉진시키는기폭제가될것이다. 이는SEA와

EIA의 서열화와 통합화 그리고 보건영향평가의 도

입을 시사한다. 광역적, 장기적인 영향이 예상되는

개발정책에대하여는행정규제기본법에적용을받도

록하거나특별법의제정을통해SEA적용을보장토

록하는방안도고려될수있다.

다섯째, 한국과EU의EA제도의비교분석을통해

EU국가의 경우 한국에서와 마찬가지로 개발사업에

대한EIA 수행시발생하는한계점을경험하였고, 이

를극복하기위한방안으로개발사업의상위단계인

3P단계에서의 SEA필요성을 인식하게 되었다. 이에

따라 각국에서는 3P 단계에서의 SEA를 위한 절차

마련을위하여기존의법령및제도를수정하게된바

이들의 경험을 한국의 EA제도 개선에 교훈으로 삼

아야할것이다.

여섯째, 한정된 자료이긴 하나 사례분석을 통해

SEA유형이 다양하고 한국의 경우 EIA제도의 한계

점을 보완하고자 PERS를 도입 시행함으로써 이미

SEA제도가 도입되어 있다고 볼 수 있다. 그러나

PERS에 SEA의 개념을 보다 심화시키기 위해서는

SEA의 사례에 대한 광범위한 조사와 함께 SEA의

시범적실시를통한경험축척이필요하다.

이와같은고찰결과시사점이통합법개정내용과

전략환경평가체계로의전환을목표로한환경정책기

본법령의개정내용에일부반영되었다. 그러나예비

타당성 조사제도 등 유사한 영향평가제도와의 중복

성등의관점에서종합적인검토가요망된다. EC 지

령과UNECE 협약및의정서의부속서에제시된평

가대상목록, 평가대상 선택기준, 정보의 범위기준과

환경영향의 중대성 결정기준 등은 한국제도의 개선

에있어서조속히본받아야할내용이라할수있다.

V. 결론

그간 PERS와 EIA의 연계가 미흡한 채 운영됨에

따라정책집행의혼선과환경갈등이야기되었다. 이

로인해엄청난사회적비용이발생되어왔다. 환경부

는 이와 같은 문제를 원천적으로 해결하고자 PERS

와EIA를포괄하는EA제도의개선을위해SEA체계

를 갖춘 PERS를 도입하고 이들의 효율적 연계운영

을 위해 환경정책기본법령 및 통합평가법령의 개정

작업을 하고 있다. 그럼에도 불구하고 EA의 본질과

원칙이 간과되어 제도개선이 미흡하다는 지적을 끊

임없이받고있다. 이와같은점을고려하여EA의이

론적인틀과선도적인제도로알려진유럽연합의환

경평가에비춰한국의환경평가제도개선방안을제

시하면다음과같다.

1) EA의 본질과 원칙에 부합될 수 있도록 PERS

및EIA의통합적실시가가능하도록EA의기본틀이

마련되어야한다. 즉지속성구현을지향목표로4P의

기획과정과EA과정이계층화(PERS 및 EIA의서열

화)되고여기에각종영향평가가편입, 그리고EMS
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가연계되는구조로개편, 제도화되어야한다.

2) EA의수행절차는EA제도의이론적배경및기

본틀과EU의EA제도분석결과에서확인된바와같

이개발의제안, 스크리닝, 스코핑, 대안조사, 영향분

석, 저감및영향관리, 중대성평가, EIA와보고서준

비, 의사결정, 사후검토등의과정을거치도록한다.

이때 민주적인 의사결정이 가능하도록 충분한 정보

의제공과함께이해관계자가참여가용이하도록그

과정이개방되어야한다.

3) PERS 및 EIA실시를통합적으로지원될수있

도록종합성, 과학성에입각한다양한전문가의참여

와조언을위한학제적팀의운영과이를전문적으로

지원관리할컨설턴트및프로젝트매니저가제도화

되어야한다.

4) 4P의 기획과정과 환경평가를 지원하는 예측,

평가, 의사결정기법이마련되고지적, 물적, 정보인

프라의구축과인력양성과교육훈련프로그램의개발

및지원체제가국가적차원에서마련되어야한다.

5) 선진사례의 수집분석과 벤치마킹을 위한 사례

집의발간및시범적인평가의실시와워크숍의개최

를통해적응성을검토하는계기가마련되어야한다.

6) 환경평가의기술적실시지침을마련한다. 이때

EU의 스크리닝, 스코핑, 심사 및 간접, 누적영향평

가지침의적응성도검토한다.

7) 매체중심의 평가에서 수용체 중심의 환경평가

를 위해 보건영향평가가 포함된 실직적인 보건영향

평가제도가 도입되고 정책과 법령을 대상으로 하는

SEA제도가도입되어야한다.

8) EIA와 SEA관계의 속성을 고려한 차별화되고

다양한 EA방법의 개발 등 새로운 지식과 발전추세

에부응하기위한관련연구가지속적으로이루어질

수있도록국가적인연구개발프로그램이마련되어야

한다.

이와같은사항들이범정부적으로종합적, 체계적

으로추진되기위해서는EIA와 SEA에대한본질의

이해가 무엇보다 우선되어야 한다. 이를 바탕으로

PERS제도를 본격적인 SEA제도로 전환하고 EIA제

도와동일법령하에두며, 그틀은전략적의사결정

과 SEA 과정이 연계된 접근 방식이 바람직하다. 이

는세계적인추세이기도하다. 이러한관점에서현재

정부가 추진하고 있는 환경평가통합화 방안은 올바

른 정책결정이라 볼 수 있다. 그러나 전략적 의사결

정과SEA과정이연계되고, SEA와 EIA가계층적으

로실시되고EMS가연계되는체제로구축되는것이

바람직하다. 본연구를수행함에있어서한계점은국

내에서본격적인SEA에대한사례가없다는것과환

경평가제도에 대한 개념의 차이로 의사소통에 어려

움이있었다는점이다.
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