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요약: 도시계획 분야에서 시민 참여에 대한 중요성이 대두되고 있다. 시민 참여는 이해관계자들에게 다양

한 영향을 미치는 사회·정치적 담론에 시민들을 참여시키고 의사결정 과정에서의 영향력을 행사할 기회를

제공하는 것이다. 과거 도시계획 분야에서는 도시계획가들의 합리성에 의존하였던 합리적 계획모형을 고

수하였으나 최근에는 시민 참여 확대를 통한 도시계획으로 전환기를 맞고 있다. 실제로 도시계획에 대한

비전 수립단계에서의 시민 참여는 일상화되어 서울, 부산, 대구 등 광역자치단체에서 실시하고 있다. 그러

나 여전히 도시계획과정 전반에서 시민 참여가 제한되고 있다는 비판들이 있으며 특히 계획 수립 이전 단

계에서의 시민 참여가 부족하다는 문제점이 제기되고 있다. 이에 따라 도시계획 과정 전반에 걸친 시민 참

여를 보장하는 제도의 필요성이 지속해서 제기되고 있다. 이러한 문제를 극복하기 위해 해외에서는 도시계

획과정에 환경영향평가를 통합하여 시민 참여를 제도화함으로써 도시계획 과정 전반에 대한 시민 참여 기

회를 확대하여 계획의 지속가능성을 증진시키고 있다. 특히 환경영향평가는 사업의 대상지 지정 단계에서

부터 시민 참여를 적극적으로 유도하여 문제점들을 미리 파악하고 이에 대비하는 방안을 제시하고 있다.

다만 국내 환경영향평가는 개별 필지 단위로 수립되는 도시계획사업 단위 위주로 진행되고 있어 포괄적인

계획에서 지속가능성을 확보하는 데에는 한계가 있다. 따라서 환경영향평가를 활용한 통합적 접근법을 통

해 시민 참여를 확대하고 지속가능성을 확보하기 위해서는 포괄적인 도시계획 차원의 환경영향평가가 필

요하다. 본 연구는 도시계획사업 보다 포괄적인 범위 및 내용으로 실시된 영향평가 사례인 케냐 코춀리아

다목적 댐 건설 공적개발원조 사례를 연구하여 도시계획 과정에 확대된 영향평가제도 도입방안을 도출하

고자 하였다.
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I. 서론

최근 도시계획 분야에서 시민 참여를 바탕으로 한

지속가능성의 중요성이 확대되고 있다. 시민 참여는

이해당사자에게 영향을 미칠 수 있는 의사결정, 자원,

개발 계획 등에 영향을 미치는 과정이다(McCracken

& Narayan 1998). 도시계획에서의 시민 참여는 과

거의 하향적 의사결정에서 벗어나 계획의 과정에 시

민 참여를 허용하고(Glass 1979), 다양한 이해관계자

들이 계획에 대해 논의하는 과정을 거침으로써 지속

가능한 계획의 수립을 가능하게 해준다. 특히 도시계

획과 같은 공공 정책의 의사결정 과정에 대한 시민 참

여는 의사결정의 효율성을 담보하지 못함에도 불구하

고 사회적 문제의식을 명확히하고 공공정책에 대한

시민의 이해를 증진시킬 수 있다는 점에서 타당성이

존재한다(Seok 2008).

실제로 서울, 부산, 대구 등 광역자치단체를 중심

으로 도시계획 목표 설정 과정에서 시민 참여가 확대

되고 있다(Lee et al. 2015). 그러나 광역자치단체에

서 현재 이루어지고 있는 시민 참여는 제한된 참여

방법, 계획 수립 이전 단계에서의 실질적인 시민 참

여 과정 부재 등의 문제로 인해 시민 참여가 원활하게

이루어지지 못하다는 비판이 제기되어 왔다. 특히 시

민 참여는 도시계획에서 강조되고 있는 지속가능성의

측면에서도 매우 중요한 요인이다. 이에 따라 지속가

능한 도시계획을 위한 시민 참여의 제도화 필요성이

강조되고 있다.

국외에서는 도시계획과 환경영향평가 제도의 통합

적 접근을 통해 시민 참여를 제도화하고 계획의 지속

가능성을 확보하기 위한 노력을 수행해왔다(Bond et

al. 2001). 환경영향평가는 사업의 시행으로 인해 영

향을 받을 자연, 생활, 사회·경제 환경을 사전에 조

사·예측·평가하는 제도이다. 도시계획과 환경영향평

가에 관한 이론은 각각 발전해왔지만(Lawrence

2000) 지속가능한 계획 또는 사업의 시행을 위해 계

획 단계에서 미래의 결과를 예측한다는 점에서 맥락

을 같이하고 있다. 그러나 환경영향평가가 도시계획

사업 단위(Project-level)에서만 이루어지고 있어 지
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Abstract : The importance of citizen participation, especially in urban planning, is increasing.

Citizen participation is the sharing of control or influence on decisions and choices that affect

stakeholders, and providing citizens with the opportunity to participate in the decision-making

process. The paradigm of urban planning has also shifted from the rational planning model, which

relied solely on the rationality of planners, to expand citizen participation. In fact, citizen

participation in the process of establishing a vision for comprehensive plan is expanding, especially

in metropolitan governments such as Seoul, Busan, and Daegu. However, there are criticisms that

citizen cannot practically participate in urban planning due to limited participation methods and

lack of participation in the pre-planning process. Accordingly, the necessity of institutionalization

of citizen participation in the urban planning has been raised. According to literature reviews,

foreign countries have integrated environmental impact assessment (EIA) into the urban planning

to institutionalize citizen participation and pursue sustainability of the plan. In particular, the EIA

actively includes citizen participation from the scoping stage to identify the issues. However, it was

pointed out that there is a limitation to guaranteeing sustainability of the plan since EIA is carried

out only at the urban project level. In other words, in order to expand citizen participation and

ensure sustainability through the integrated approach, analysis of EIA in urban planning level is

needed. Therefore, this study carried out a case study of EIA in the official development assistance

of the Kenya multi-purpose dam construction to analyze the impact assessment in a wider scope

than the urban project-level.

Keywords :  Urban Planning, Environmental Impact Assessment, Citizen Participation
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속성을 담보하는데 한계점이 존재한다는 지적이 제기

되었다(Shepherd & Ortolano 1996). 도시계획사업

은 도시기본계획에서 제시한 방향을 공간 상에 구현

하는 도시관리계획 수단 중 하나이며 도시관리계획은

개별 필지 단위로 수립되므로 도시기본계획에 비해

시간적·공간적 범위가 좁다. 즉 도시계획과 환경영향

평가 제도의 통합적 접근을 통해 시민 참여를 확대하

고 지속가능성을 담보하기 위해서는 도시계획사업 단

위보다 시간적·공간적으로 넓은 범위에서 수행하는

환경영향평가제도에 대한 분석이 필요하다. 또한 현

재 우리나라는 이미 결정된 개발사업에 대한 환경영

향평가를 실시하고 있는만큼 계획 수립 단계에서 환

경영향평가의 필요성이 제기되고 있다. 따라서 본 연

구에서는 도시계획사업 보다 장기적인 관점에서의 환

경영향평가제도를 분석하기 위하여 케냐 코춀리아 다

목적 댐 건설 공적개발원조 내 환경영향평가의 사례

연구를 수행했다.

II. 이론적 고찰

1. 도시계획과 시민 참여

도시계획 패러다임 변화를 살펴보기 위해서는 계

획의 실천적 기초를 제공해주는 계획이론 모형의 변

화를 살펴봐야 한다. 계획이론 모형은 계획가의 전문

가적 합리성만을 강조하던 합리적 계획모형에서 계획

의 대상인 도시나 지역 내 다양한 이해관계자의 존재

가능성을 고려하는 방향으로 변화해왔다(Chang

1992). 이에 따라 도시계획 수립과정에서 가장 큰 이

해관계자인 시민들의 참여가 중요해지고 있다(Burby

2003).

과거 도시계획은 정부 주도의 청사진적 계획으로

서 존재하였다. 도시계획은 도시미화운동에서부터

유래하였는데, 20세기 초 시작된 도시미화운동은 도

시의 변화를 위해 도시의 권력 계층이 수립한 최초의

종합계획의 성격을 가진다(Beauregard 1989). 이러

한 도시미화운동을 독재적 권위를 전제하고 강요함으

로서만 실행가능하게 하는 도시계획이라는 비판도 존

재한다(Hall 1988). 또한 당시의 도시계획이 기념비

로 대변되는 물리적 요인에만 집중한 계획이었다는

점 역시 현대 비판지점 중 하나이다(Wilson 1989).

이러한 비판의 핵심은 초창기 도시계획이 중앙집권적

형식을 띠고 있다는 점이다.

중앙집권적 하향식 도시계획은 역사의 흐름과 함

께 다양한 변화를 맞이하게 된다. 1970년 합리적 계

획모형이 등장하면서 전문가주의적 계획이 주류사조

를 유지하였지만(Hudson 1979) 이에 대한 비판과

함께 점진적 계획모형, 교류적 계획모형, 그리고 옹

호적 계획모형까지 다양한 도시계획에 대한 모형들

이 만들어져 왔다. 이러한 변화의 핵심은 계획가의

역할에 대한 고찰이었으며 도시계획의 주체와 객체

에 대한 논의였다. 특히 Friedmann의 교류적 계획과

Davidoff의 옹호적 계획에서는 전통적인 계획의 대상

이었던 시민들이 계획의 주체로 확장되었다. 따라서

기존의 전문가 중심의 도시계획에서 탈피하여 시민

중심의 계획으로 가는 교두보를 확보하게 된 것이다.

이는 당시 시민 참여의 중요성이 확대되던 사회적 분

위기가 도시계획에도 영향을 끼친 결과로 볼 수 있다.

즉 도시계획의 패러다임 전환의 발생한 것이다. 현재

도시계획은 과거의 하향식 계획에서 벗어나고 있으며

미국을 비롯한 전 세계 국가에서 도시계획 과정에 시

민 참여를 확대하고 있다. 실제로 미국에서는 시민서

비스(Civic Service) 제도를 통해 시민들이 공공문제

해결에 참여하고 있으며(Etzioni 2007) 일본, 영국 등

다양한 국가에서도 시민 참여를 통한 공공문제를 해

결하고 있다.

시민 참여 과정은 기존의 하향식 계획과 달리 계

획의 대상인 시민과의 의사소통을 바탕으로 하기 때

문에 비교적 많은 시간과 경제적 비용이 소모된다

(Wates 2000). 그럼에도 불구하고 도시계획이 미

래에 미칠 부정적 외부효과를 최소화하기 위해서

(Peltonen & Sairinen 2010) 계획 수립 과정에 수

많은 이해관계자를 포함시켜 합리성과 공정성을 확

보해야 한다. 즉 도시계획에서 시민 참여는 필수 요

소이고(Lee 2009) 향후 그 중요성이 더욱 확대될 것

으로 예상된다.

국내에서도 도시계획 과정에 시민 참여를 확대하

고 있다. 서울시의 경우 생활권 계획 수립 과정에서

340 환경영향평가 제29권 제5호

03염재원(338~349)(별쇄10부)ok.qxp_환경29-5_2020  2020. 11. 2.  오후 7:06  페이지 340



시민계획단을 운영하였으며, 부산광역시의 경우 부

산시민아카데미와 부산시민계획단을 운영한 바 있

다. 이외에도 각 지자체에서는 시민 참여형 도시계획

을 추진하기 위해 노력 중이다. 과거 전문가 중심에

서 벗어나 시민 참여라는 도시계획의 새로운 패러다

임에 발맞추고 있는 것이다(Kwon 2004). 그러나 국

내 도시계획에서의 시민 참여가 형식적이라는 비판이

제기되어 왔으며(Park et al. 2015) 선진국과 비교하

여 미숙한 시민 참여 과정을 나타내고 있다는 비판 역

시 제기되었다(Jeon & Lee 2016). 실제로 계획정보

유출에 따른 부동산 투기, 토지용도 변경에 따른 민

원 등과 같은 부작용을 우려해 설문조사나 공청회 혹

은 공고, 공람 등 수동적 시민 참여에 머물고 있는 것

도 사실이다(Lee et al. 2012). 또한 시민 참여를 확

대하기 위한 노력에도 불구하고 시민들이 참여 효과

를 인지하지 못하거나(Jeon & Lee 2016) 시민들이

원하는 충분한 정보를 제공받지 못하는 경우(Park

et al. 2015) 등의 문제가 존재한다. 도시계획 과정에

서의 시민 참여가 가진 문제점들을 해결하기 위해서

는 시민 참여를 확대하기 위한 제도를 도입할 필요가

있다.

최근 지속가능한 개발이 도시계획의 중요 화두가

되었고 시민의 삶의 질에 대한 관심이 확대되면서 도

시계획의 대상이었던 시민들이 계획의 주체로서 주목

받고 있다. 즉 도시계획 과정에의 시민 참여는 지속

가능한 도시계획 수립을 위한 초석이 될 것이다.

또한 지속가능한 도시계획이 중요해짐에 따라 도

시계획이 미치는 영향에 대한 관점도 변화해왔다. 전

통적인 관점에서는 계획의 목표 달성 방법에 관심을

가졌고 이후 절차적 관점에서 효율성에 초점을 맞췄

으며, 최근에는 계획으로 인한 사회적·환경적 결과에

대해 중점을 두고 있다(Rydin 1998). 특히 1990년대

지속가능한 개발에 대한 중요성이 부각됨에 따라 계

획이 지역의 환경 및 사회에 미치는 영향에 대한 관심

이 증대되었다(Sairinen 2004). 지속가능한 개발은

사람과 자연이 조화 속에서 살아가면서 현재와 미래

세대의 사회적, 경제적 요구 등을 유지하며 경제와 사

회 발전을 하는 동안 인간의 건강과 환경을 지속적으

로 보호하는 것(Fiksel et al. 2012)이다. 지속가능한

도시계획을 수립하기 위해서는 개발 사업, 도시계획

이 지역의 자연, 생활, 사회·경제환경 등에 미치는 영

향의 분석이 선행되어야 하며, 이를 위해서는 시민 참

여가 필요한 것이다. 환경적 영향과 같이 발생과 해

결에 많은 이해관계자가 존재하고 상대적 불확실성이

높을 경우 시민 참여 없이는 정책의 성공을 기대하기

어렵기 때문이다(Seok 2008). 이에 따라 시민 참여

의 제도화 필요성이 대두되어 왔다.

도시계획 패러다임 변화를 살펴보면 시민 참여를

확대하여 지속가능한 계획을 수립하기 위한 방향으

로 변화해왔다는 것을 알 수 있다. 전문가의 합리성

에만 초점을 맞춰 하향식으로 수립해왔던 과거의 계

획과는 달리 현재 도시계획은 계획으로 인해 영향을

받는 자연, 생활, 사회·경제 환경 이해관계자의 존재

를 인정하고 계획의 과정에 이들을 참여시킨다. 또한

시민 참여 과정을 통해 계획에 대한 시민의 이해도가

증대되고 사회적 지속가능성에 대한 관심도 증대하게

되는 것이다(Sairinen 2004). 특히 시민 참여를 바탕

으로 상향적 계획 과정을 실현한다면 전문가 위주의

합리적 계획모형에서 내포하고 있던 문제를 해결할

수 있을 뿐만 아니라 지속가능한 도시계획 수립을 위

한 절차적 정당성도 확보할 수 있을 것으로 기대된다.

물론 현대 도시계획이 추구하고 있는 지속가능성을

달성하기 위해서는 계획이 미치는 영향에 대한 정확

한 조사·예측·평가가 선행되어야 한다.

2. 환경영향평가제도와 도시계획의 통합적 접근

환경영향평가법 제2조에 의하면 환경영향평가란

환경에 영향을 미치는 실시계획, 실행계획 등의 허가,

인가, 승인, 면허 또는 결정 등을 할 때 정책이 환경

에 미칠 영향을 조사, 예측 및 평가해 해로운 환경영

향을 피하거나 제거 또는 감소시킬 수 있는 방안을 마

련하는 것으로 정의하고 있다. 즉 환경영향평가는 장

기적인 관점에서 미래에 발생가능한 부정적 외부효과

를 파악하여 합리적·효율적·장기적인 계획을 수립하

기 위해 필요한 제도로 지속가능성이 성공적으로 실

현되기 위해 필수불가결한 제도이다(Chang 2013).

미래의 결과를 합리적으로 예측하여 지속가능성을 실

현하기 위해 수립되는 도시계획의 관점에서 환경영향
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평가와의 통합적 접근이 필요한 것이다. 특히 환경영

향평가제도에서 공적 참여를 위한 주민의견수렴절차

를 규정하고 있는 것처럼 시민 참여가 필수적 원칙인

만큼(Kanu et al. 2018) 도시계획과의 통합적 접근

은 시민 참여 제도화에도 기여할 수 있을 것으로 판단

된다.

계획으로 인한 환경적 영향을 사전에 분석하기 위

한 노력으로 국외에서는 도시계획과 환경영향평가의

통합적 접근을 추진해왔다. 도시계획과 환경영향평

가의 통합적 접근을 주장하는 선행연구에 따르면 시

민 참여의 제도화를 통해 지속가능하고 형평적인 계

획이 수립될 수 있을 뿐만 아니라 지역의 계획 역량도

증대된다(Bond et al. 2001) 또한 영향평가를 도시계

획 내 제도화시킨다면 사회적 상태, 계획의 영향을 더

잘 이해할 수 있고, 더 나은 도시 성장 관리, 사회적

지속가능성의 관점에 대한 더 나은 이해를 할 수 있다

(Sairinen 2004). 이는 환경영향평가의 본질적인 기

능이 이해관계자를 계획의 과정에 적극적으로 참여시

켜 민주적 정당성의 원칙에 입각한 계획 수립을 유도

하는데 있기 때문이다(Hong 2017). 또한 환경영향평

가제도는 계획 수립하는 초기 단계에서 시민 참여를

유도하고 이해관계자들의 의견을 수렴하기 때문이다

(Cho 2007). 즉 지속가능한 도시계획을 위해 계획의

과정에 시민 참여를 증대시키려고 노력했음에도 불구

하고, 계획 또는 의사결정 과정의 초기 단계에서 시

민 참여를 유도하는 방안이 필요했기 때문에(Bond

et al. 2001), 도시계획은 환경영향평가와의 통합적

접근을 하려고 노력해왔다. 뿐만 아니라 도시계획의

패러다임이 변화하면서 단순한 물리적 계획보다는 사

회 및 환경적 영향에 대한 관심이 증대되어 왔고, 지

속가능성이라는 공통적 목표가 있기 때문에 계획과

영향평가를 통합하려는 노력이 이어져 온 것이다.

실제로 미국 캘리포니아에서는 영향평가와 토지이

용계획과의 통합적 접근을 바탕으로 보존지역 계획,

자연자원 계획, 지역 계획 등을 수립하고 있고 핀란

드에서는 영향평가를 도시계획과 통합하려는 제도적

노력이 이어져 왔다(Peltonen & Sairinen 2010). 핀

란드에서는 토지이용계획을 수립하기 이전 단계에서

영향평가에 필요한 자료를 수집하는 등 영향평가 계

획 초안을 수립하고, 계획 초안을 준비하는 단계에서

실제 영향평가 결과에 근거하고 있다(Sairinen 2004).

특히 지속가능한 도시계획의 중요성이 강조됨에 따

라 도시계획이 영향을 미칠 수 있는 사회, 환경 등에

대한 통합적 영향평가에 대한 관심이 증대되어 왔다

(Jones et al. 2005).

국내에서도 환경영향평가법에 근거하여 각종 개발

계획이나 사업 수행 시 환경영향평가를 받도록 하고

있고 그 과정에서 공적 참여를 위한 주민의견수렴절

차를 규정하고 있다. 그러나 국내의 경우 국외에 비

해 상대적으로 환경영향평가절차 상 주민의견수렴절

차가 형식적·소극적으로 운영되고 있다는 비판이 제

기되고 있다(Seok 2008). 우리나라의 경우 환경영향

평가 절차상 평가서초안에 대한 주민의견 수렴만 이

루어지고 있는 현실이다(Choi et al. 2019). 이와 함

께 최근에는 사업 단위에서 이루어지는 환경영향평가

가 지속가능한 도시계획으로 이어지기에 불충분해

(Shepherd & Ortolano 1996) 더 넓은 범위에서의

환경영향평가 수행을 위해 도시계획과의 통합적 접근

이 필요하다는 비판이 제기되었다(Sairinen 2004).

뿐만 아니라 환경영향평가 항목을 결정하는 스코핑

단계에서는 시민 참여를 제한적으로 유도하고 있어

실질적인 시민 참여로 이어지지 못한다는 비판이 제

기되고 있다. 이에 따라 환경영향평가 내 사회영향평

가를 통합하여 스코핑 단계부터 계획 수립까지 전 단

계에서 시민 참여를 제도화하려는 움직임이 환경·사

회영향평가제도로 나타나고 있다(Bond et al. 2001).

본 연구에서는 환경영향평가와 도시계획의 통합적 접

근을 바탕으로 시민 참여를 제도화하기 위해 도시계

획사업보다 폭넓고 포괄적인 범위에서 환경영향평가

를 수행하고 있는 공적개발원조 내 영향평가 사례를

분석하고자 한다. 특히 환경영향평가 평가 항목을 결

정하는 단계에서의 시민 참여 과정을 살펴봄으로써

계획의 전(全) 과정에서 시민 참여를 확대하기 위한

방안을 제시하고자 한다.

3. 공적개발원조사업과 시민 참여, 환경영향평가

공적개발원조는 개발도상국의 경제 개발과 복지

증진을 위하여 원조공여국이 자체의 재정자금을 이용
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하여 자금, 물자, 기술협력 등을 공여하는 순수한 원

조다. 공적개발원조사업이 수원국에 미치는 다양한

영향으로 인해 사업 계획을 수립하는 과정에서 환경·

사회영향평가가 중요한 이슈로 부각되고 있다. 특히

2018년 공적개발원조 사업의 일환으로 건설된 라오스

댐이 붕괴되면서 수원국에 많은 피해가 발생함에 따

라 공적개발원조 과정에서 환경·사회영향평가의 중요

성이 증대되고 있다. 환경·사회영향평가는 계획된 사

업으로 인해 영향을 받을 것으로 예상되는 모든 환경

및 사회 구성요소를 평가하는 과정이다(Therivel &

Wood 2017). 특히 환경·사회영향평가는 개발 행위가

지역사회에 미칠 영향을 미리 예측가능하게 해줌으로

써 부정적 영향을 완화할 수 있는 대안을 마련하고 환

경·사회적 갈등을 예방하거나 조정하게 해준다(Lee

2004).

특히 최근에는 공적개발원조의 효과성을 측정하는

지표로 지속성의 개념이 강조됨에 따라 시민 참여의

중요성이 증대되고 있고, 이에 따라 환경·사회영향평

가 제도의 중요성이 더욱 증대되고 있는 것이다. 공

적개발원조의 지속가능성은 사업의 설계, 계획, 실행

과정에의 시민 참여에 의해 영향을 받는데도 불구하

고 실제로 사업추진 과정에서 시민 참여가 간과되는

경우가 많이 발생한다(Kim 2018). 특히 원조공여국

또는 공여 기관이 수혜지역의 주민의견을 충분히 수

렴하고 있지 않다는 비판이 제기되고 있다(Cracknell

2000). 따라서 공적개발원조 사업의 지속성을 위해

수혜국의 주민을 프로젝트의 계획 및 설계 단계에서

참여시키는 것이 중요하다는 공감대가 사업수행기관

에서 형성되고 있다(Birdsall et al. 2005). 이에 따라

공적개발원조 사업 과정에서 수혜국의 주민 참여 확

대하고 제도화하기 위한 환경·사회영향평가제도의

중요성이 증대되고 있는 것이다.

이에 따라 World Bank에서도 공작개발원조 시 수

혜국의 환경·사회적 영향을 평가하도록 하고 있으며,

실제로 수혜국의 이주 계획 등을 수립하는 과정에서

이해관계자의 참여와 관련된 내용을 포함하고 있다.

국내의 경우 한국수출입은행에서 지원사업의 타당성

조사 시 참고하기 위한 대외경제협력기금(EDCF) 타

당성조사 가이드라인을 수립하는 과정에서 World

Bank의 가이드라인에 따라 이해관계자와의 협의 내

용을 포함하고 있다. 특히 사업으로 인한 수혜국의 사

회적 영향을 최소화하기 위해 수립되는 주민 이주계

획과 관련하여 평가항목을 결정하는 스코핑 단계에서

부터 사업 시행 이후의 결과의 관리 및 감독까지 계획

의 전 단계에서 시민 참여를 유도하고 있다(Therivel

& Wood 2017). 즉 공적개발원조의 환경·사회영향평

가 과정을 살펴보면 현재 도시계획과 영향평가의 통

합적 관점에 관한 문제점을 해결할 수 있을 것으로 기

대된다.

본 연구에서는 한국수출입은행에서 2017년 7월부

터 타당성 조사, 환경·사회영향평가 등을 통해 추진

하고 있는 케냐 코춀리아 다목적 댐 건설사업의 사례

연구를 진행하였다. 특히 해당 사업의 환경·사회영향

평가 스코핑 단계에 참여하여 수행한 사전 및 현장 검

토결과를 바탕으로 도시계획과 환경영향평가 제도의

통합적 접근을 통한 시민 참여 확대 방안을 제시하고

자 한다.

III. 사례 연구

1. 원조사업 개요

한국수출입은행에서 공적개발원조 사업의 일환으

로 추진 중인 케냐 코춀리아 다목적 댐 건설 사업의

사례지역은 케냐의 서부 Malakisi 강에 위치하고 있

다(Figure 1). 해당 공적개발원조 사업은 농업 및 관

개/배수, 환경보호를 위한 목적으로 시작되었으며

2017년 7월부터 2020년 12월까지 타당성 조사, 상세

설계, 환경·사회영향평가 등을 실시할 예정이다. 복합

댐 건설에는 도시형 생계 개선을 위한 수자원 공급,

수력발전, 수력발전 기반시설, 진입로 개발 등을 포

함하고 있어 일반적으로 환경영향평가의 사업 단위보

다 큰 것으로 판단된다. 즉 환경영향평가가 지속성을

담보하기 위해 진행해왔던 기존의 도시계획사업 단위

보다 큰 단위에서 실시된 사례이다. 특히 이는 필지

단위보다 넓은 범위에서 환경·사회영향평가가 수행

된 사례이며 환경영향평가와 도시계획과의 통합적 접

근을 위한 시사점이 도출할 수 있는 적합한 사례로 판

염재원·하동오·정주철 / 도시계획과 환경영향평가 제도의 통합적 접근을 통한 시민 참여 확대 방안    343

03염재원(338~349)(별쇄10부)ok.qxp_환경29-5_2020  2020. 11. 2.  오후 7:06  페이지 343



단하였다. 케냐 코춀리아 다목적 댐 원조사업을 통해

Busia County 3,100여 명의 고용 기회, 농업 생산성

증대를 통한 가계소득 및 생계 향상, 물관리 등의 효

과가 기대되지만, 댐 건설 사업을 하는 과정에서 일

부 지역에서 이주가 필요한 등 사회적 영향이 예상되

며 환경적 외부효과도 발생가능함에 따라 환경·사회

영향평가가 필요했다. 한국수출입은행은 해당 공적

개발원조 사업을 진행하는 과정에서 World Bank의

safeguard 가이드라인을 참고하여 환경·사회영향평

가 수행을 위한 준비를 했다. 또한 환경·사회영향평

가 항목을 결정하는 스코핑 단계를 2018년 10월 1일

부터 10월 5일까지 현지에서 수행했다.

2. 연구질문

현지조사의 주요 내용은 사업예상지역의 환경·사회

적 상황 분석, 주변여건, 환경·사회적 영향요인 등을

조사하고 사업시행에 따라 부정적인 영향이 예상되는

수몰대상지역(Kaluka마을) 주민과 수혜를 받을 것으

로 예상되는 하류지역(Kokare 마을) 주민들과의 회

의를 통해 영향평가 항목에 관한 조사였다. 본 연구에

서는 현지조사에 참여하여 환경·사회영향평가를 수행

하는 과정에서 다음과 같은 연구 질문을 수립하였다.

연구 질문 1 : 환경·사회영향평가의 어떤 단계에서

시민의 참여가 이루어지는가?

연구 질문 2 : 사업에 대한 시민의 인지 정도 및 도

시계획사업 단위보다 폭넓고 포괄적인 범위에서의 환

경영향평가 과정에서 정부와 시민 간의 의사소통 정

도는 어느 정도인가?

3. 현지조사를 통한 사례연구 결과

연구 질문에 따라 현지조사를 수행한 결과 환경·사

회영향평가 항목을 결정하는 단계인 스코핑 단계에서

부터 시민의 적극적인 참여가 있다는 것을 확인할 수

있었다. 이는 환경·사회영향평가를 통해 사업 계획

수립 전 단계에서 시민 참여가 제도화되어 있기 때문

이다. 10월 2일 수몰대상지역을 방문했을 당시 100명

정도의 시민이 지역 및 중앙 정부 공무원, 정치인, 전문

가와의 회의에 참석하기 위해 모여 있었다(Figure 2).

수몰대상지역 시민들은 사업에 대해 인지하지 못하고

있었지만 회의에 적극적으로 참여하며 수몰대상지역

지도 공개, 이주를 위한 충분한 시간 확보, 공사와

관련된 스케쥴 제공, 댐 공사 시 고용창출 기회 부여,

보상, 이주계획 마련, 보상책 마련 등을 요구하는 등

회의에 적극적으로 참여했다. 한편 지역 공무원과 정

344 환경영향평가 제29권 제5호

Figure 1.  Overview of project area.
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치인들은 사업에 대해 사전에 인지하고 있었다. 즉 사

업에 대한 정부와 시민 사이의 의사소통은 아직 충분

하게 이루어지지 않은 것으로 보인다. 이는 사업에 대

한 공식적인 소개가 10월 2일에 이루어졌기 때문으로

보인다. 특히 주민들이 사업에 대한 추가적인 정보를

적극적으로 요구하고 공무원들도 정보를 제공하기 위

한 노력을 할 것이라는 것을 통해 향후 이러한 문제는

해결될 것으로 판단된다.

또한 10월 3일에는 수혜지역으로 예상되는 댐 하

류 지역의 주민들과의 만남이 이루어졌다(Figure 3).

특히 해당 모임의 경우 수혜지역 공무원의 요청으로

이루어졌는데, 케냐 지역특성 상 주민과의 만남이 매

우 중요하다고 했다. 이 점은 케냐에서도 시민 참여

를 통한 의사소통이 케냐에서도 중요한 사회적 의제

라는 점을 확인해주었다.

수혜지역 주민들은 수몰대상지역 주민과는 달리

사업내용에 대해 상당히 인지한 상태로 참여하였으며

사업수행 시 우려되는 부정적 외부효과에 대한 의견

을 적극적으로 개진하였다. 수혜지역의 주민 발언을

정리하자면 사업 시행으로 교육, 소득, 수자원 공급

측면에서 긍정적 효과가 있을 것으로 기대되지만 우

기 시 과도한 강우량에 의한 댐 붕괴 등 부정적 외부

효과에 대한 의견도 개진하였다.

케냐 코춀리아 다목적 댐 환경·사회영향평가 스코

핑 단계에서의 현지조사 결과에 따르면 환경·사회영

향평가의 시민 참여는 평가항목을 결정하는 평가 초

기에서부터 이루어진다는 것을 확인할 수 있다. 이는

환경·사회영향평가 제도에서 시민 참여를 제도화하

고 있기 때문이다. 특히 수몰대상지역의 주민들이 사

업에 대한 사전 이해가 없음에도 불구하고 사업에 관

한 환경적·사회적 영향에 대한 의견을 적극적으로 개

진했다는 점을 고려한다면 계획 수립 과정에서 시민

참여가 가지는 의미가 크고, 시민 참여를 제도화하기

위해서 환경·사회영향평가와 도시계획의 통합적 접

근이 요구된다. 평가 항목을 결정하는 스코핑 단계에

서 시민 참여가 제도화되지 않는다면 실질적인 참여

가 부족하다는 비판에서 벗어날 수 없으며, 추가적인

갈등을 유발하여 계획의 절차적 정당성을 확보하기

어려울 것이다. 즉 환경영향평가 항목이 이미 결정된

이후에 평가 단계에서만 부분적 시민 참여를 허용한

다면 평가 항목에 대한 갈등이 유발될 것이다. 실제

로 환경갈등의 예방적 측면에서 시민 참여와 사회영

향평가 도입의 필요성이 제기되고 있고(Kim et al.

2004) 환경·사회영향평가의 중요성이 커지고 있다.

따라서 도시계획의 전 단계에서 시민 참여를 확대하기

위해서는 환경·사회영향평가를 도입할 필요가 있다.

또한 케냐 코춀리아 다목적 댐 건설 사업의 환경·사

회영향평가는 국내의 도시계획사업 단위보다 큰 범위

에서 수행되었음에도 시민 참여가 적극적으로 이루어

졌다. 이는 환경·사회영향평가를 통해 시민 참여가

제도화되어 있었기 때문이다. 환경영향평가와 도시

계획의 통합적 관점에 대한 최근의 비판은 환경영향
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평가가 도시계획사업 단위에만 초점을 맞추고 있어

단기적인 측면밖에 고려하지 못하기 때문에 도시계획

단위에서 적용하기 어렵다는 점이다. 케냐 사례는 지

역 간 상호 영향이 발생하는 계획을 수립하는 과정에

도 환경·사회영향평가를 통해 시민 참여가 제도화되

어 있으면 시민의 사업 이해도가 높을뿐만 아니라 이

주계획 등 장기적인 측면도 고려한 계획 수립이 가능

하다는 것을 확인할 수 있는 사례이다.

본 사례 연구의 결과는 도시계획과 환경영향평가

제도의 통합적 접근을 통한 시민 참여의 제도화가 필

요하며, 이를 위해서는 환경·사회영향평가의 도입이

필요하다는 것을 보여준다. 또한 케냐 사례는 통합적

접근에 대한 최근의 비판에서 벗어나 지속가능성을

추구하는 방향으로 더 나아갈 수 있음을 확인하는 계

기가 되었다.

환경영향평가의 본질적인 기능이 시민 참여라는

점(Hong 2017)과 도시계획과 환경영향평가의 통합

이 지속가능한 개발을 위한 궁극적인 수단(Shepherd

& Ortolano 1996)이라는 점을 고려할 때 통합적 접

근이 필요하다. 특히 도시계획과 환경영향평가이 지

속가능성을 추구하는 방향으로 함께 발전해왔고

(Lawrence 2000) 도시계획 내 시민 참여의 중요성

이 대두되고 있기 때문에 통합적 접근을 통한 시민 참

여를 제도화해야 한다.

IV. 결론 및 연구의 시사점

현재 시·군 최상위 법정 계획인 도시기본계획에서

는 국토계획평가를 통해, 도시관리계획은 환경영향

평가를 통해 계획의 환경적 영향을 평가하고 있다

(Figure 4). 그러나 국토계획평가는 검토위원회 중심

으로 평가 기준 및 기법을 선정하고 계획의 내용을 평

가하고 있으며, 환경영향평가는 평가서 초안단계에

서만 시민 참여를 허용하고 있다. 이에 따라 도시계

획에서 공청회 개최나 공람, 공고 등의 시민 참여 방

안을 마련하고 있으나 형식적인 수준의 시민 참여라

는 비판이 제기되어 왔다(Lee et al. 2015). 특히 계

획의 목표, 방향, 전략 등이 도시기본계획(안)에서 확

정된 이후 시민 참여가 이루어지기 때문에 주민의견

수렴제도가 기대만큼 효과를 거두지 못하고 있다는

비판도 제기되고 있다(Cho et al. 2010).

이러한 비판에서 벗어나 도시계획 과정에서 실질

적인 시민 참여를 확대하기 위해서는 평가 항목을 결

정하는 단계에서부터 시민 참여가 제도화되어야 하고

이를 위해서는 환경·사회영향평가 도입을 통한 도시

계획과의 통합적 접근이 필요하다(Figure 5). 본 사

례의 분석결과에 따르면 환경·사회영향평가(환경영향

평가)를 통해 도시계획사업보다 폭넓고 포괄적인 범위

인 도시계획 단위에서의 시민 참여를 제도화할 수 있

을 것으로 판단된다. 또한 도시계획 단위에서의 시민

참여 제도화를 통해 소극적인 주민 수렴 및 결정된 사
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Figure 4.  Environmental evaluation in the current Urban Planning System.
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업계획에 대한 평가 수행 등 현행 국내 환경영향평가

제도의 문제점을 해결할 수 있을 것으로 기대된다. 뿐

만 아니라 환경영향평가 절차상 평가항목을 결정하는

스코핑 단계에서부터의 시민 참여를 제도화함으로서

도시계획으로 인한 영향을 조사, 예측 및 평가해 지속

가능한 계획 수립에 기여할 수 있을 것으로 판단된다.

또한 통합적 접근을 수행하는 과정에서 시민들의 환

경적·사회적 영향에 관한 이해를 증진하기 위해 시각

화하는 것이 필요하다는 것을 확인했다. 현지조사 과

정에서 케냐 주민들은 환경·사회적 영향을 받는 대상

이 이해하기 쉽도록 수몰대상지역에 대한 지도 공개를

요구했다. 즉 시민 참여로 인한 효과를 증진하기 위해

서는 영향평가로 인해 예상되는 결과를 시각화하여 제

시할 필요가 있다. 최근 미국 도시계획에서는 시나리

오 플래닝 결과로 예상되는 환경적·사회적 영향을 분

석하고 시각화하기 위한 도구로 Envision Tomorrow

(Hilde & Paterson 2014)를 활용하고 있다. 따라서

통합적 접근을 통한 시민 참여 확대의 효과를 증진하

기 위해서는 국내에서도 도시계획으로 예상되는 영향

을 시각화하기 위한 도구를 활용할 필요가 있다.
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