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요요요요        약약약약

원자력과 관련된 대부분의 사안은 정부 차원에서 논의되는 것이 일반적이다. 원자력관련시설입

지 정책 역시 정부가 정책주체로서 입안에서, 결정, 추진까지 일괄 처리하는, 소위 DAD(Decide-

Announce-Defend) 방식을 사용해 왔다. 이는 지역주민 혹은 일반대중과의 충분한 커뮤니케이션

을 간과한 것으로, 정책 추진 과정에서 상당한 불협화음이 발생하는 결과를 낳았다. 그런데 원자

력관련시설 입지 정책은 그 특성상 반드시 지역주민을 포함한 일반대중의 수용(acceptance)을 전

제로 한다. 그러나 일반대중은 원자력에 대해 그 필요성은 인정하나 자신들의 거주지역에 입지한

다는 사실에 대해서는 거부하는 양면적인 양상을 나타내고 있다.

 따라서 이 연구는 선행연구를 통해 도출한 분석틀을 바탕으로 지역주민의 반응에 대한 영향요

인을 분석하는데 초점을 맞추고 있다. 또 이를 근거로 정부와 일반 대중간의 효과적인 커뮤니케이

션 전략을 마련하는 기초를 제시하고자 한다. 사례분석 결과, 신뢰, 참여, 보상이라는 영향요인들

은 상호작용을 통해 지역주민의 반응에 영향을 미친 것으로 나타났다. 결국, 지역주민의 정책 수

용을 이끌어내기 위해서는 지역주민을 정책 결정의 대한 또 하나의 주체로 인정하는 것이 우선되

어야 할 것이다. 또 지역주민 참여의 제도적, 질적 수준을 높임으로써 정부 및 정책 자체에 대한

신뢰를 확보하고, 합리적이고 실질적인 보상체계를 마련하는 것이 필요하다.

Abstract
In general, most of the nuclear related policies are discussed at governmental level. Siting nuclear related

facilities policies is the sate as this. The government, as the single decision-maker, tends to decide all procedures
from policy drafting, decision making to implementation. That is to say, the government has been opting for
DAD(Decide-Announce-Defend) measure. This resulted in many forms of discord because the government
overlooked the importance of sufficient communication with resident or the public. However, the precondition
for promoting nuclear related policies is public acceptance. Meanwhile, the public including resident fully
understand the necessity of nuclear facilities but do not agree with the idea of having them in their residential
area.

Therefore, the research focuses on identifying the affecting factors toward reaction of the resident derived
from previous studies. It also aims to lay the foundation for devising effective communication strategies between
the government and the public. The result of case study, it was found that these factors-trust, participation and
compensation-have interacted to affect residents’ reaction. Ultimately, the government must recognize the
residents as decision-maker so as to gain the PA(Public Acceptance). It also necessary to create better decision
making processes by substantial participation, reasonable compensation and trust are essential first steps toward
improving the situation
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   1. 들어가며들어가며들어가며들어가며

1.1 연구목적연구목적연구목적연구목적    및및및및    필요성필요성필요성필요성

우리나라의 경우 현재 원자력관련시설 입지 특히 방사성폐기물 처분 및 처리장 선정은 더 이상

미룰 수 없는 사안이다. 이에 따라 정부는 과거 부지 선정에 따른 지역주민과의 마찰을 경험으로
공모제를 도입하는 등 다양한 방안을 제시, 그 해결을 시도한 바 있다. 그럼에도 불구하고 원자력
관련시설 입지와 관련한 정책은 답보 상태에 머물고 있다.
주지한 바와 같이 원자력과 관련된 대부분의 문제는 국가에서 정부 차원으로 논의된다. 그런데

이러한 과정에서 정부는 투명성을 확보하지 못한 채 정책을 입안, 결정, 집행한 경향이 짙다. 그
결과 원자력에 대한 일반 대중(public)의 인식(perception)에 부정적인 영향을 미쳤다.
원자력관련시설 입지는 지역주민의 수용(acceptance)을 전제조건으로 한다. 여기서 말하는 일반대

중의 수용(Public Acceptance)은 위험에 대한 인식에 근거한다. 따라서 원자력관련시설에 대해 지역
주민이 충분히 수용하도록 하기 위해선 위험 인식(risk perception)과 커뮤니케이션(communication)에
대한 지역주민의 참여(participation)가 필수적이다.
민주 국가의 경우 이러한 정책결정 과정에 대한 지역주민의 우려와 정치적 측면은 정책을 결정

하는 사람들에 의해 감안되어야 한다. 따라서 이 문제에 관한 커뮤니케이션(communication)과 그
과정에 대한 개발에 있어 이와 직접 관련된 집단 및 개인은 물론 이를 수용해야 하는 지역주민의

사고방식과 태도를 충분히 고려하는 것이 필요하다.
결국 원자력관련시설 입지 정책에 대한 지역주민의 수용을 위해서는 정책결정 과정에 대한 지

역주민의 참여(participation) 절차의 다양성 확보가 선결 과제다. 또한 이러한 맥락에서 신뢰(trust)
구축이 수용 가능성(acceptability)의 핵심이라는 사실을 주지할 필요가 있다. 즉, 일단 신뢰(trust)가
구축되면 나머지 절차는 매우 용이할 수 있기 때문이다. 신뢰(trust)를 얻기 위해서는 일반 대중의
관점을 경청해야 할뿐만 아니라 이에 대한 적극적인 반영이 필요한 것이다.
따라서 본 고에서는 원자력관련시설 입지 정책에 대한 지역주민의 수용에 미치는 영향요인이

무엇인지를 살펴봄으로써 향후 원자력관련시설 입지 정책 추진에 대한 지역주민의 긍정적인 반응

을 이끌어내기 위한 하나의 근거를 마련하고자 한다. 다시 말하면, 원자력관련시설 입지 정책에
대한 지역주민의 반응에 관한 이론을 살펴보고, 이에 대한 영향 요인을 살펴봄으로써, 구체적인
대안을 마련하는 전략적 기초를 마련하고자 한다.

1.2 연구범위연구범위연구범위연구범위    및및및및    방법방법방법방법

이 연구는 원자력관련시설 입지 정책에 있어 강력한 지역주민의 반응을 나타냈던 사례인 안면

도 사례를 대상으로 전개하고 있다. 안면도 사례의 경우는 1, 2차에 걸쳐 연속적으로 발생하였으며,
이에 따라 일정 부분 정책 추진의 변화를 가져와, 하나의 사례이지만 보다 진화적인 측면에서 살
펴볼 수 있을 것으로 생각된다. 물론 사례연구는 특정 사례에 대한 집중적인 분석으로 그 대표성
과 일반화에 문제가 있는 것이 사실이다. 그러나 구체적이고 상세하게 연구함으로써 변수를 포괄
적으로 파악하는데 도움이 되므로, 이와 같은 연구에 적합할 것으로 판단된다.

2. 이론적이론적이론적이론적    배경배경배경배경    및및및및    분석틀분석틀분석틀분석틀

2.1 위험위험위험위험(risk)과과과과    위험수용위험수용위험수용위험수용(risk perception)
2.1.1 위험의위험의위험의위험의    개념개념개념개념    및및및및    특성특성특성특성

위험(risk)에 관한 정의는 그 적용 분야에 따라 다양하다. 우선 그 사전적 정의를 살펴보면, 위험
(risk)은 손실 혹은 상해의 가능성 또는 사고가 생길 수 있는 사람이나 물건(possibility of loss or
injury :  someone or something that creates or suggests a hazard)을 의미한다.1

 Williams C. Arher와 Richard M. Heins Jr.는 위험(risk)을 주어진 상황의 특별한 기간에 걸쳐 발생
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할 수 있는 결과의 변화(variation)이라고 설명하고 있다.2 또  Short F. Ames Jr.에 의하면 위험(risk)
은 미래에 발생할 어떤 바람직하지 않은 사건에 대한 확률3이며, O'Riordan Timothy은 일반적으로
사건이나 상해를 일으킬 수 있는 잠재성, 발생가능성을 위험(risk)4이라고 정의하고 있다.
한편, Mark R. Green은 위험(risk)에 대해 어떤 사건의 발생이 실제로 존재할 수 있는 불확실성

(uncertainty)5이라고 말하고 있으며, Allen Willet은 바람직하지 않은 사고 발생에 대한 객관화된 불
확실성6으로 위험(risk)을 정의한 바 있다. 영국의 Royal Society Group에서는 위험(risk)을 정해진 시
간동안에 특별하고 불리한 효과가 나타날 확률7로 설명한다.
다양한 정의에도 불구하고, 중요한 것은 위험이라는 개념자체가 불확실성(uncertainty)과 공포

(dread), 재난의 잠재성(catastrophic potential), 통제성(controllability), 형평성(equity), 미래 세대에 대한
위험(risk to future generation)과 같은 질적(qualitative)이고 복잡한(complex) 내용을 포함하고 있다8는

점이다.
이렇게 볼 때 일반적으로 위험(risk)은 확률에 근거한 불확실성(uncertainty)을 그 특성으로 갖고
있으며, 그 결과 부정적인 영향을 나타내는 것임을 확인할 수 있다. 따라서 여기서는 위험(risk)을
사고 혹은 사건으로 인하여 손실이나 상해를 입힐 불확실성으로 정의하고자 한다.
  

2.1.2 위험수용위험수용위험수용위험수용(risk perception)의의의의    특징특징특징특징
일반적으로 위험에 대한 그 수용 수준은 일반인(public)과 전문가(experts)간에 상당한 차이가 나
타난다. 이는 전문가들의 경우 위험에 대한 판단 기준을 과학적이고 기술적인 내용에 근거하는 것
에 반해 일반인들의 경우 이보다는 심리적 기준이 크게 작용하기 때문이다. 즉 주관적 위험-개인
의 성격, 감정, 신념 등에 의해 특정되어지는 마음의 상태(state of the mind)9에 의한 것이라고 할 수

있다. 다시 말하면 전문가들은 객관적(objective), 분석적(analytic), 합리적(rational) 기준 즉 실제 위
험(real risk)에 의해 위험을 평가하는 것에 비해 일반인들은 주관적(subjective)이고 때로는 가정적
(hypothetical), 감정적(emotional), 비합리적(irrational)으로 위험을 수용(perception of risk)하는 것으로
보인다.10

물론 이러한 주관적 위험의 경우는 그 편견(bias)을 완전히 배제할 수 없다. 그러나 주목할 만한
사실은 이러한 위험 평가에 대한 일반인과 전문가간의 인식 차이의 원인에 대한 견해가 변화하고

있다는 것이다. 연구 초기에는 인식 차이의 원인이 교육과 정보의 부재에 따른 것으로 판단, 전문
가들은 옳고 일반인들을 틀리다고 규정했었다. 따라서 그 해결책은 일반인에 대한 교육을 통해 위
험을 이해하게 함으로써 전문가에게 동의하도록 만드는 것이라고 주장했다. 그러나 최근에는 일반
인들의 견해가 잘못된 것이 아니라는 주장이 대두하고 있다. 즉 그 나름대로 인정되어 다루어져야
한다는 것이다.11 따라서 위험 수용을 위한 방안 역시 일반인들에 대한 일방적 정보제공 차원이

아닌 이들의 다양한 참여(participation) 절차 및 전략쪽에 초점이 맞춰지고 있다.12

한편, Slovic에 따르면 이러한 위험 수용(risk perception)의 영향을 미치는 요소는 다음과 같다. 먼
저 위험에 대한 친밀성(degree of familiarity)과 관련이 있다. 또 위험의 통제 가능성과 현재와 미래
세대에 미치는 영향의 정도도 중요한 요소라 하겠다.13이러한 맥락에서 볼 때, 원자력관련시설에
대한 위험은 그 친밀도가 매우 낮으며(unknown), 통제 가능성이 미약하고(uncontrollable), 현재보다
는 미래 세대에 대한 영향력이 강한 것으로 판단된다

2.2 원자력원자력원자력원자력    관련시설입지관련시설입지관련시설입지관련시설입지    정책과정책과정책과정책과    주민반응주민반응주민반응주민반응

2.2.1 원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지    정책의정책의정책의정책의    특성특성특성특성

원자력관련시설 입지 정책은 그 수용 당사자들이 이에 대해 부정적 성향을 나타내는 것이 일반

적이다. 이는 원자력관련시설입지의 경우 그 편익(benefit)이 국가 및 지역사회 전체를 대상으로 이
루어지는데 반해, 지역 주민의 경우는 시설입지로 인한 편익(benefit)보다 오히려 비용(cost)이 더
크게 받아들여질 수밖에 없는데 기인한다. 즉 transaction cost가 매우 높은 특징이 있다.
원자력관련시설입지 정책의 본질적 특성을 다른 정책과 비교하면 다음과 같다.
우선 원자력관련시설 입지 정책은 정부가 정책주체로서 입안에서 결정, 추진까지 일괄 처리하는
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경향이 있다. 정부는 시설입지 결정을 고유권한14으로 인식함으로써 정책적 편의를 위해 관련 정

보를 시기적, 내용적으로 제한해 온 것이 사실이다. 그러나 원자력의 특수성을 고려하더라도 이러
한 일방적 정책 추진은 이를 수용해야 할 당사자인 지역 주민에게 부정적인 영향을 미친 것이 사

실이다.
둘째, 원자력관련시설 입지 정책은 편익의 공유화와 비용의 사유화라는 대립적 논리를 내재하고
있는 정책이다. 따라서 반드시 지역주민의 수용(acceptance)을 동반해야 하는 특성을 갖는다.
셋째, 원자력관련시설 입지 정책은 일반정책이 갖는 정치적 역동성뿐만 아니라 지역성(locality)과
과학성을 동시에 갖고 있다. 즉 입지 선정이나 사후 관리에 있어 반드시 고도의 전문적인 과학기
술자를 필요로 한다. 따라서 원자력관련시설 입지 정책의 경우는 지역주민이 적극적으로 수용한다
고 해서 무조건 결정될 수 있는 사안은 아니라는 것을 상기할 필요가 있다.
넷째, 원자력관련시설 입지 정책은 즉 DAD(Decide-Announce-Defend)15라는 전통적인 입지결정 방
식을 취해 왔다. 그러나 이러한 하향식 의사결정은 국민 혹은 지역주민의 수용 여부가 정책 성공
의 전제 조건이라는 점을 간과함으로써 수용거부 현상을 불가피하게 만들었다.
이러한 맥락에서 볼 때, 원자력관련시설 입지 정책의 주체는 정부라는 단일 창구에서 정부와 지
역주민이라는 복수 개념으로 재정립되어야 함을 알 수 있다. 다시 말하면, 지금까지 단순히 정책
수용 주체로서만 간주되어 오던 지역주민은 정책 수용 뿐 아니라 정책결정에 있어서도 주체로서

의 역할을 반드시 수행할 수 있어야 한다는 것이다.

2.2.2 원자력관련시설입지에원자력관련시설입지에원자력관련시설입지에원자력관련시설입지에    대한대한대한대한    주민반응의주민반응의주민반응의주민반응의    특성특성특성특성

2.2.2.1 NIMBY 현상에 대한 논의
앞에서 살펴본 바와 같이 원자력관련시설 입지에 대한 주민반응은 반대, 반발, 거부 등으로 설
명된다. 이러한 현상은 특히 우리나라의 경우 몇 차례 경험을 통해 실증된 바 있으며, 이러한 주
민반발에 대해서는 NIMBY로 간주하는 것이 일반적이다.

NIMBY에 대한 학자들의 정의는 연구 대상과 범위, 그리고 각자의 관점에 따라 다양하게 나타
나는데, 크게 두 범주로 나눌 수 있다. 첫 번째는 원자력관련시설의 입지에 대한 지역주민의 반응
에 초점을 맞춘 관점이다. Matin P. Seller는 자신들이 거주하는 지역이나 마을에 특정시설이 위치
하는 것은 원하지 않는 지역주민들의 태도를 NIMBY라고 정의하였다.16Micael Dear에 따르면
NIMBY는 자신들의 지역을 보호하고자 하는 지역주민들의 동기유발(motivation of residents)을 의미
한다. 즉 자신들이 거주하는 인근지역 내의 반드시 원하지 않는 개발에 직면한 입지 지역의 집단
들이 보이는 지역보호주의자적 태도나 반대전술을 지칭한다.17 또 Michael E. Kraft와 Bruce B. Clary
는 지역주민들이 생각하기에 역효과(adverse impacts)를 초래하게 될 것으로 예상되는 입지제안에
대한 격렬하고, 때론 감정적이며, 완강한 지역적 반대를 NIMBY라고 개념화했다. 결국 이러한 견
해들은 NIMBY를 부정적인 현상으로 간주, 해결해야 할 문제로 규정하고 있다.
이와는 달리 한 편에서는 지역주민이 관련시설에 대해 무슨 이유로 반대하는지 그 원인에 초점

을 맞춘 논의들이 지속되고 있다. 예를 들어, Abert R. Matheny와 Bruce A. Williams의 경우는 위험폐
기물처리시설(HWDF: Hazardous Waste Disposal Facility)로 인한 편익은 지역주민 이외의 사람들에게
널리 분산되는 반면 위험과 비용은 소수의 사람들에게 편중됨으로써 시설 부지의 선정은 위험폐

기물 처리로 인한 위험, 비용, 편익의 재분배를 요구한다고 주장한다. 이는 시설 입지에 대한 저항
을 이끌어 내는 강력한 동인(strong incentive)을 제공하는 반면 시설입지 지역 이외의 사람들에게는
단기적으로 편익을 제공하여 위험을 감수해야 하는 지역주민들 대한 정책 수용을 강제할 수 있는

불가항력적인 상대 동인(counter incentive)은 제공되지 않음을 의미한다. 따라서 이로 인한 입지 문
제는 계속해서 강화되는 경향을 띠며, 이는 장기적으로 지역사회 전체에 대한 위험 비용의 증가를
가져온다고 설명하고 있다. 또한 그들은 이러한 상황을 정치적인 난국(political stalemate)으로 정의
하고 있다.18 또 Peter M. Sandman은 NIMBY에 대해 시설입지에 대해서는 원칙적으로 찬성하나, 그
시설의 입지를 지지할 수 없다는 근거로 시설입지에 반대한다는 냉소적인 의미를 지닌다고 말하

고 있다. 19
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결국 이와 같은 견지에서 보면 시설입지 자체에 대한 이견은 없으나 위험과 비용 그리고 편익
간의 불균형으로 인한 부담을 수용할 수 없다는 데 초점을 맞추고 있다. 즉 NIMBY 현상을 합리
적 선택(rational choice)으로서의 입장으로 인정하는 것이다.
본 고에서는 수용 및 정책 주체로서의 지역주민을 인정하고, 현실적인 상황을 고려하여 후자의
시각에서 문제에 접근하고자 한다.

2.2.2.2 지역주민 반응의 특징
원자력관련시설 입지 정책에 대한 지역주민의 반응은 그 정도의 강약은 있으나 대체로 부정적

인 것으로 나타났다. 또한 정책 자체의 성격이 과학기술과 위험, 형평성, 정치경제 등 다양한 문제
를 포괄하고 있기 때문에 복잡성, 즉 다차원적인 특성(multidimensional character)을 지니고 있다.20

일반적으로 지역주민은 원자력관련시설 입지 정책에 대해 양면적인 가치를 부여하고 있다. 다시
말해, 그 필요성에 대해서는 충분히 인정하나 자신들의 거주지역에 입지한다는 사실에 대해 거부
반응을 나타낸다는 것이다.
또한 관련시설 입지 정책에 관한 수용거부의 정도가 다른 정책에 대한 반응에 비해 상당히 강

력하게 나타나는 특성이 있다. 이는 시설입지로 인한 경제적 손실과 이미지 실추, 또한 위험에 대
한 공포 등으로 인한 부정적 외부성(negative externalities)에 의한 것으로 분석할 수 있다. 또한 그
수용거부 현상은 형평성에 대한 지역주민들의 인식상의 문제 득 시설입지에 따른 비용-편익
(cost0benefit)의 불균형에 대한 인식에서 비롯된 것으로 판단된다.
그런데 이러한 지역주민의 관련시설입지 정책에 대한 부정적인 대응은 과학적인 논란의 여지가

있다.21 즉 원자력관련시설 입지와 관련하여 시설 자체에 대한 안전성은 물론 시설입지로 인한 사
고의 위험성과 건강에 대한 위협 여부가 논란의 대상으로 지목된다.
한편, 이러한 수용거부 현상은 매우 다양한 형태로 나타난다. 다시 말해서, 지역주민들의 부정적
인 반응은 공청회나 청원 등을 통한 합법적이고 정당한 대응으로부터 시위나 폭력 등의 불법적인

반응에 이르기까지 그 움직임의 폭이 큰 것으로 확인되었다.
이상에서 살펴본 것을 토대로 원자력관련시설입지 정책에 대한 지역주민의 반응을 합리적인 선

택(rational choice)으로서의 NIMBY 현상으로 이해하고 논의를 전개하고자 한다.

2.3 원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지    정책정책정책정책    수용에수용에수용에수용에    대한대한대한대한    영향요인영향요인영향요인영향요인

2.3.1 정책결정에정책결정에정책결정에정책결정에    대한대한대한대한    신뢰신뢰신뢰신뢰(trust)
원자력관련시설입지 정책 수용에 대한 신뢰(trust)의 영향에 관해서는 다양한 논의들이 진행되어
왔다.  Flynn 등의 연구에 의하면, 위험 수용과 신뢰간에는 상관관계가 있으며, 이는 원자력관련시
설 정책에 대한 부정적인 반응에 가장 중요한 영향요소의 하나로 분석되고 있다.22

 또한 DOE의 조사에서도 바로 이 신뢰(trust)와 위험 수용(risk perception)간에 직접적인 상관관계
를 확인할 수 있다. 다시 말해, 신뢰의 문제는 기술적(technically), 정치적(politically), 사회적
(socially)으로 수용 가능한(acceptable) 원자력관련시설입지 정책을 성공적으로 수행하는데 매우 중
요한 요인으로 작용할 수 있다는 것이다.23

따라서 여기서는 정책결정에 대한 신뢰를 결정하는 요인으로, 정보 공개성, 정책주체의 투명성,
홍보의 효용성, 언론의 객관성 그리고 반원자력 집단의 활동성에 주목하여 살펴보고자 한다.

2.3.1.1 정보 공개성
한편, Slovic에 따르면, 최근 위험 수용과 관련하여 가장 중요한 요인으로 논의되고 있는 것이 바
로 이 신뢰(trust)의 문제다. 즉, 정치적인 영역과 결부된 불신(distrust)의 문제가 위험 수용에 대한
걸림돌로 작용하고 있는 것이 현실이다. 뿐 만 아니라 과학기술자의 위험평가에 대한 신뢰 여부
역시 위험 수용에 결정적인 영향을 미친다고 하겠다. 그런데 이러한 신뢰의 기반은 지식
(knowledge)와 경험(experience)에 근거하고 있는 것으로 나타났다.24

따라서 원자력관련시설 입지로 인해 부정적인 영향을 받을 가능성이 있는 지역주민들에 대해서
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는 여러 가지 방법을 통한 정보 공개가 이루어져야 한다. 나아가 관련 정보에 대한 검토의 기회가
주어져야 할 것이다. 그러나 지금까지의 경험으로 미루어볼 때 정보공개의 문제는 매우 등한시되
어온 것이 사실이다. 이에 대해 Baruch Fischhoff는 원자력 관련 전문가들은 이해관계를 지닌 주요
당사자들 가운데 한 당사자로서 반드시 고려되어야만 하는 일반대중들과의 의사소통기회를 거의

만들고 있지 못하다고 지적하고 있다. 또 일반대중들은 주로 반대자로 간주되며, 언론이라는 여과
기를 통해서만 원자력을 접할 수 있다는 것에 주목할 필요가 있다.25

따라서 정보 공개는 신뢰 형성에 전제 요건으로 인정될 수 있다. 즉 정보 공개가 얼마나 정확하
고, 신속하고, 체계적으로 이루어지고 있는지에 대한 평가는 정책결정에 대한 신뢰를 구축하는데
충분한 영향력이 있는 것으로 판단된다. 또한 심각한 사고의 위험성을 갖고 있는 것이 아님에도
불구하고, 정부의 신속한 공개가 제대로 이루어지지 않아 심각한 사태로 발전한 과거 경험 역시
이를 뒷받침하는 근거가 되고 있다.

2.3.1.2 정책주체의 투명성
위험과 관련해 커뮤니케이션 하는 주체에 대한 신뢰가 형성된 경우 그 커뮤니케이션은 수월하

게 이루어질 수 있지만, 불신하고 있다면 그 커뮤니케이션은 제대로 이루어질 수 없음은 주지의
사실이다.26 결국 이는 정책 주체의 투명성에 대한 문제로 요약될 수 있다.
특히 원자력관련시설 입지 정책의 경우 그 주체가 다양한 부처를 포괄하고 있는 것이 현실임을

감안할 때, 이들 간의 협조와 일관성 등이 신뢰의 문제에 결정적인 영향을 줄 수 있음은 이견의
여지가 없다. 만약, 각 부처간의 이해관계로 인해 정책의 일관성이 상실될 경우, 지역주민은 물론
일반 대중(public)으로 하여금 불안감을 가중시킬 뿐 아니라 결국 신뢰의 기반을 위협할 것임에 틀
림없기 때문이다.
따라서 정책 주체간의 협조를 바탕으로 한 일관성 있는 정책 추진은 원자력관련시설입지 정책

결정에 대한 신뢰 형성에 중요한 역할을 할 것이다.

2.3.1.3 언론의 객관성
원자력관련시설입지 정책과 관련하여 일반인과 과학자들의 위험에 대한 인식 차이는 분명히 존

재한다. 이러한 두 인식 및 이해의 차이는 반원자력집단을 포함한 특정 이익집단과 언론의 영향력
에 의해 채워진다고 해도 과언이 아니다.
그런데 여기서 언론의 의도와는 상관없이 혹은 어떠한 의도를 가지고 독자들로 하여금 특정 방

향으로 시각을 가지도록 만드는 framing의 역할에 주목할 필요가 있다. Entman에 따르면, framing은
근본적으로 선택(selection)과 중요점(salience)을 내포하며, frame하는 것은 지각된 실체의 어떤 측면
을 선택하는 것이며, 또한 커뮤니케이팅 text에서 그 측면을 중요하게 만들거나 부각시키는 것이
다. 뿐만 아니라 언론 자체의 특성 즉 정보의 단순한 전달 뿐 아니라 독자로 하여금 특정 사건에
주목하도록 하는 특성 역시 객관성을 부식시키는 요소로 작용할 여지가 있다.
특히 언론의 경우 기술적인 정보, 불확실성을 내포한 정보, 또한 전문가들의 경우 단순하게 취
급해서는 안 된다고 생각하는 정보에 대해 제대로 보도하지 못하는 경향이 있다.27 또한 Allen
Mazur는 언론이 원자력관련시설을 포함한 소위 위험시설들의 입지에 대해 부정적인 입장을 취하
든, 긍정적인 시각을 보이든 상관없이 이에 관한 다량의 보도 자체가 지역주민들로 하여금 부정적
인 반응을 나타내도록 하는데 영향을 미친다고 주장하기도 한다.28 Michell과 Carson도 언론이 과거
위험시설들에 대한 적절한 관리의 실패와 일반대중들에게 부과되는 위험에 관한 과학적인 불확실

성을 부각시켰다고 말하면서, 이러한 언론의 영향이 주민의 강력한 반대를 촉발시키는 하나의 요
인으로 작용했다고 지적하고 있다.29

따라서 위험 수용에 대한 언론의 영향력은 더 이상 무시될 수 없으며, 그 기준에 대해 논란의
여지가 전혀 없진 않으나 여기서는 언론의 객관성을 하나의 변수로 삼고자 한다.

2.3.1.4 홍보의 효용성
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정책에 있어 홍보의 중요성은 정책에 대한 올바른 이해와 이를 바탕으로 한 긍정적인 반응, 나
아가 정책 수용을 이끌어내는 동인을 제공한다는데 있다. 물론 홍보만으로 인하여 부정적인 태도
가 긍정적으로 혹은 긍정적 반응이 부정적으로 갑작스럽게 변화할 수는 없다. 그러나 이러한 태도
를 강화하거나 약화할 수 있는 가능성이 배제되어서는 안될 것이다.
한편 홍보조직의 체계성과 그 인원과 비용의 효율적 활용 여부가 홍보의 효용성에 영향을 미친

다고 할 수 있다. 그러나 중요한 것은 그 양적 투입량이 아니라 어느 정도 질적 수준의 문제라 하
겠다. 만약, 홍보비용과 시간 그리고 인원동원은 일정 수준에 이르렀으나 그 결과가 만족할 만한
수준으로 나타나지 못했다면, 홍보 방법이나 도구 혹은 시기에 문제가 있었을 것으로 판단할 수
있다. 또한 무엇을 강조하는가 하는 홍보의 방향성 역시 그 영향력을 무시할 수 없다. 따라서 홍
보의 효용성을 정책결정에 대한 신뢰를 구축하는 하나의 영향변수로 놓고 검토해보고자 한다.

2.3.1.5 반원자력집단의 활동성
Bary R. Weingast의 연구에서와 같이 반원자력집단의 활발한 활동은 원자력관련시설의 입지를 중
단시키거나 지연시키는데 영향을 미치고 있다.30그런데 특이할 만한 사실은 이러한 반원자력집단
의 활동이 일반대중의 지지기반에 힘입어 더더욱 강화되는 추세라는 점이다.
일반적으로 반원자력집단이 자신들의 목적을 달성하기 위해 사용하는 방법은 매우 다양하다. 즉,
시설입지 수용 거부를 위한 직접적인 시위활동 주관은 물론 원자력 관련 교육인 반대 홍보, 피켓
시위, 공청회 발언, 신문, 잡지 기고 등 지역주민들과의 직접적인 대면접촉과 간접적 접촉을 통해
활동하고 있다. 따라서 반원자력집단이 얼마만큼의 힘을 갖고 활동하느냐는 지역주민이 정책결정
에 대해 신뢰하느냐 하지 못하느냐에 대해 중요한 영향변수로 작용하게될 것이다.
그런데 여기서 다시한 번 짚고 넘어가야 할 부분이 신뢰(trust)는 깨지기 쉽다는 사실이다. 신뢰

를 얻는데는 매우 오랜 시간이 걸리는 반면 신뢰가 무너지는 것은 실수와 같은 순간적인 요인에

의해 이루어진다. 따라서 신뢰를 형성하는 것도 중요하지만, 일단 형성된 신뢰를 계속해서 유지하
는 것 역시 간과해서는 안 될 부분이다.
그러므로 여기서는 반원자력집단의 활동이 위험 수용을 이끌어 낼 수 있는 신뢰 기반에 긍정적

이지 못한 영향을 미칠 수 있는 가능성이 있는 요인으로 보고 분석을 시도할 생각이다.

2.3.2 정책결정과정에정책결정과정에정책결정과정에정책결정과정에    대한대한대한대한    참여참여참여참여(participation)
앞에서 논의한 바와 같이 원자력관련시설입지 정책 수용 여부에 관해 신뢰(trust)의 문제는 가장
중요한 영역의 하나로 확인되었다. 그런데 이러한 신뢰 확보 및 구축된 신뢰의 유지를 위해서는
새로운 접근방법이 필요하다. 그것은 바로 원자력정책결정과정(decision-making)에 대한 지역주민의
참여(participation)에 대한 인식이다. 즉, 민주적인 정책결정 과정을 통해 지역주민의 수용
(acceptance)을 도출하고자 하는 노력이다.31 지역주민의 참여는 주민들의 원자력관련시설입지에 대
한 불신을 불식시키고 나아가 정책을 수용할 수 있는 가능성을 증진시켜준다.
일반적으로 정책결정 과정에 대한 주민 참여에 대해서는 찬반 양론이 존재한다. 먼저 회의적인
입장을 살펴보면, 일반대중들의 전문지식 결여와 행정상의 비능률성 그리고 참여자들의 대표성 및
책임성 문제가 지적되고 있다.32

이와는 반대로 주민 참여에 대해 찬성하는 학자들에 의하면, 우선 주민참여를 통하여 정책결정
에 대한 정당성이 확보되며, 둘째, 갈등해결을 촉진할 수 있고, 셋째, 정책결정에 대한 수용성을
높일 수 있으며, 넷째, 정책에 대한 장기적인 전망을 제공할 수 있는 등의 장점을 주장하고 있
다.33

논란의 여지는 여전히 있으나, 원자력관련시설 입지 과정에 있어서 만큼은 주민참여가 매우 중
요하다는 주장이 강력하게 제기되고 있는 추세이다34. 그 근거로는 첫째, 위험 부가의 결정은 윤리
적이고 규범적인 문제라는 특성을 지니고 있으며, 따라서 그 정당성 확보가 필수적이며, 둘째, 원
자력관련시설 입지 정책 결정의 경우는 단일 주체에 의해 결정되는 것이 아니라 목적과 관심이

상이한 이해당사자들 간의 갈등의 산물로 나타나는 것이며, 셋째, 해당 지역주민의 수용 없이는
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정책집행이 불가능하기 때문이다.
여기서 참여(participation)라 함은 실질적으로 정책 결정에 영향을 미치는 것을 의미한다.35 즉 참
여의 유무 문제가 아니라 참여의 질적 수준이 중요한 요소라고 할 수 있다. 이는 주민참여의 질적
인 수준이 낮을 경우, 오히려 지역주민의 원자력관련시설에 대한 부정적인 반응이 강하게 나타나
는 경향이 있기 때문이다. 만약 주민참여 그 자체가 형식적인 차원에 그칠 경우 오히려 이를 무의
미한 것으로 받아들일 수 있으며, 정책 주체에 대한 불신과 분노를 고조시키는 결과를 낳게 된다
는 것이다.36 다시 말해 지역주민은 자신들의 정책에 대한 영향력에 대해 회의를 갖기 때문에 이
러한 문제가 발생할 수 있다는 것이다. 또한 주민참여 단계가 일부에 국한되는 것이 아니라 입지
정책 전반에 걸쳐서 전제되어야 할 것이다.
이러한 맥락에서 여기서의 참여란 개념 역시 단순한 참여가 아닌 참여를 통해 제기된 의사를

정책에 반영시킴으로써 정책을 수정시킬 수 있는 제도적 장치의 마련을 의미한다. 물론 이러한 적
극적인 지역주민의 참여 유도로 인하여 입지 정책의 일시적인 유보 혹은 지연이 발생할 수도 있

다. 그러나 장기적이고 거시적인 차원에서 지역주민의 참여 보장은 정책 수용에 긍정적인 영향을
미칠 것이다.

2.3.3 정책추진과정에서의정책추진과정에서의정책추진과정에서의정책추진과정에서의    보상보상보상보상

원자력관련시설은 그 자체가 부정적인 외부성(negative externalities)을 갖고 있으며, 입지 지역에
비용과 편익의 불균형을 초래하는 특성을 갖고 있다. 따라서 원자력관련시설입지와 관련해 보상체
계 및 수준은 지역 주민의 정책 수용에 있어 매우 중요한 역할을 하게 된다. 다시 말해 적절한 보
상이 제공되지 않을 경우, 지역주민의 부정적인 반응의 강도가 상당히 강력하게 나타날 수 있다는
것을 전제해 두어야 할 것이다.
역으로 말하면 보상은 입지정책추진과정의 능률성을 제고할 수 있을 뿐 아니라 지역주민의 시

설입지반대유인을 감소시킬 수 있는 중요한 요소가 된다. 또한 지역주민의 손실을 경감시켜주거나
제거할 수 있다.37

그런데 여기서 중요한 것은 보상 자체의 유무 문제가 아니라 그 보상에 대해 지역주민이 어느
정도 수용하고 만족하느냐에 초점을 맞추는 것이다. 즉, 보상체계의 합리성과 형평성도 중요하지
만 실제로 지역주민이 보상으로 체감할 수 있는 보상체계를 마련하는 것이 더 중요하다고 할 수

있다. 물론 보상에 대한 만족이라는 개념 자체가 다분히 주관적이고 개인적인 편차를 고려하지 않
을 수 없기 때문에 현실적으로 제약이 따른다. 하지만 이에 대한 충분한 고려를 등한시해서는 안
될 것이다. 이와 함께 언제 어떠한 방식으로 보상이 이루어져야 하는 가도 매우 중요한 부분이라
하겠다. 특히 우리나라의 같은 경우, 경제적 보상도 중요하나, 해당 지역과 관련하여 상징적인 보
상 문제도 고려되어야 할 것으로 판단된다.

2.3.4 분석의분석의분석의분석의    틀틀틀틀

원자력관련시설입지 지역주민의 정책에 대한 반응에 영향요인으로서, 정책결정에 대한 신뢰
(trust)와 정책결정과정에 대한 참여(participation), 그리고 정책추진과정에서의 보상을 고려할 수 있
다. 즉 이들 세 변수를 지역주민의 반응에 변화를 줄 수 있는 독립변수로 사용하고자 한다.
그런데 여기서 중요한 것은 이 세 가지 독립변수가 각각의 영향력도 중요하지만, 분명한 것은

상호작용을 고려해야 한다는 것이다. 따라서 본 고에서는 다음과 같은 분석 틀을 가지고 원자력관
련시설입지 정책에 대한 지역주민의 반응을 분석하려고 한다.
우선, 정책결정과정에 대한 신뢰에 대해 정보 공개성과, 정책주체의 투명성, 언론의 객관성, 홍
보의 효용성, 그리고 반원자력 집단의 활동성 측면에서 지역주민의 반응에 어떻게 영향을 미치는
가를 살펴본다.
둘째, 정책결정과정에 대한 참여를 제도적 참여와 실질적 참여로 나누어 분석할 생각이다.
셋째, 정책추진과정에서의 보장이 지역주민의 반응에 어떻게 영향을 미치는가를 살펴보기 위해

상징적 보상과 경제적 보상 그리고 보상에 대한 지역주민의 만족도를 갖고 분석해 나가려고 한다.
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그러나 여기서 지역주민의 만족도에 대해서는 직접적인 대면접촉이나 설문조사 등이 불가능한 관

계로 2차 자료를 이용할 것이다.
마지막으로 이러한 세 가지 독립 변수들 간의 상호작용을 고찰하고자 한다.

3. 원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지원자력관련시설입지    정책에정책에정책에정책에    대한대한대한대한    주민반응의주민반응의주민반응의주민반응의    사례분석사례분석사례분석사례분석

  :   :   :   : 안면도안면도안면도안면도    방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설    입지입지입지입지    정책결정과정을정책결정과정을정책결정과정을정책결정과정을    중심으로중심으로중심으로중심으로

3.1 사례개요사례개요사례개요사례개요

3.1.1 안면도의안면도의안면도의안면도의    지역적지역적지역적지역적    특성특성특성특성

안면도는 서해안의 태안반도와 연륙교 사이의 큰 섬으로 충남 태안군에 속해 있다. 우리나라에
서 크기로 여섯 번째인 안면도는  인구의 80% 정도가 농업에 종사하고 있다. 여기서 농촌이라는
지역사회의 특성에 관심을 가질 필요가 있다. 왜냐하면 농촌의 경우는 도시와 비교할 때 상대적으
로 공동체 의식이 강하며, 또한 자신의 거주 지역에 대한 애정이 강도가 깊기 때문이다. 따라서
지역 전체에 대한 문제가 발생했을 경우 공동체적 대응이 수월하다는 특징이 있다.
안면도는 인구가 희박하고, 개발이 낙후된 지역적 특성을 갖고 있다. 따라서 지역주민의 정부에
대한 불만이 다소 강한 편으로 간주할 수 있다. 또 한가지 이를 뒷받침할 만한 사실은 1983년 서
산지역 간척사업으로 인해 생활터전을 잃는 주민이 다수 발생하는 등 피해 경험이 있다는 점이다.
특히, 이 당시 정부의 주민들에 대한 보상에 대해 상당한 불만을 갖고 있는 것으로 알려졌다. 즉,
정부에 의해 추진된 정책으로 인해 지역주민들은 경제적 피해와 함께 환경 피해도 입었다는 의식

이 일반화되어 있다.

3.1.2 안면도에안면도에안면도에안면도에    대한대한대한대한    방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설방사성폐기물처리시설    부지부지부지부지    선정선정선정선정    과정과정과정과정

1990년 11월 2일 정부의 '서해과학연구단지조성계획'이 발표됨과 동시에 11월 3일 언론에서는 이
를 '안면도핵폐기물 영구처분장 건설계획'이라고 보도한 바 있다. 이후 11월 5일에는 이에 대한 결
사 반대 투쟁위원회가 결성되었고, 안면읍과 태안읍 소속 이장 42명이 집단적으로 사퇴하기에 이
른다. 또한 태안군 내 소재하는 17개 초·중·고등학교의 학생들이 집단 등교거부를 하는 등 사태가
악화 일로에 빠지게 된다.
이에 대해 11월 6일 과학기술처장관은 기자간담회를 통해, 서해과학연구단지조성은 결정된 사항
이 아닌 구상 단계에 있는 계획임을 천명하고, 특히 언론의 안면도 핵폐기물영구처분장에 관한 언
급은 사실과 다르다는 입장을 밝혔다. 그러나 이러한 정부의 공식입장 표명에도 불구하고, 당일
지역주민 5천여 명은 시위에 가담했으며, 이에 대해 정부는 최루탄을 사용하여 진압에 나섰다. 이
로 인하여, 반대 시위는 더욱 격렬해졌으며, 그 범위 역시 확대되었다. 이러한 시위가 계속되는 가
운데, 태안국기독교연합회, 태안 JC, 태안개발위원회 등 태안군 내 존재하는 20여 개 사회 및 종교
단체 대표와 지역 대표 등 1백여 명은 '안면도 핵폐기물처분장설치반대 태안군 투쟁위원회'를 결
성한다.
한편, 정부는 11월 8일 서해과학연구단지 조성계획의 전면 백지화를 공표하고, 이에 대한 책임
으로 과학기술처장관이 물러난다. 이후 시위 가담과 관련한 연행자에 대한 석방 촉구와 핵폐기물
처분장 건설계획의 백지화를 요구하는 시위가 계속되긴 했으나, 이러한 사태는 진정 국면에 들어
갔다. 이후 정부는 정책결정 방식을 공개모집 쪽으로 전환하였다. 그 결과 안면도는 53명의 자원
신청자들에 의해 유치 신청되었으며, 다시 후보지로 거론되기 시작한다. 이에 따라 안면도의 방사
성폐기물처분장 건설에 대한 백지화가 공표가 된 바 있음에도 불구하고, 또 다시 최종 결정된 6개
의 후보지-강원도 고성군 현내면 일대, 강원도 양양군 현남면 일대, 경북 울진군 기성면 일대, 경
북 여일군 청하면 일대, 전남 장흥군 옹산면 일대, 충남 태안면 고남면(안면도) 일대- 중 하나로
지목되었다.
이러한 발표가 있은 후, 그동안 진정 국면에 들어섰던 주민의 반발은 시위로 이어졌다. 1991년
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10월 7일 '고남면 핵폐기물처분장설치 반대 투쟁위원회'가 재구성, 12월 31일 안면도 주민 총궐기
대회를 열기에 이른다. 여기서는 내부의 유치신청자들에 대한 철회 요구와 백지화 약속 이행 등이
주 이슈로 대두되었다. 1992년 1월 7일, 개최된 안면도 주민 총궐기대회를 통해, 가두시위와 핵산
업의 전면공개를 요구하는 결의문 채택이 행해졌다. 또한 5월 31일에는 충남 서산에서 핵폐기장
관련 서류 탈취 등의 불법사태가 연이어 일어나, 법적 제재가 가해지는 등 사태가 심각해졌다.
그러나 이러한 심각한 사태는 1993년 1월 18일 이제까지의 유치활동을 주도해 온 김남영이 민
주당사에서 양심선언을 함으로써 새로운 국면을 맞이한다. 그 결과 다시 한번 과학기술처 장관이
바뀌면서, '안면도는 277차 원자력위원회에서 철회한 지역으로 주민 90% 이상의 찬성이 없으면 관
련 시설을 설치하지 않겠다'는 발표가 이어졌다. 또한 이에 따라 지역주민 4천 여명이 참석한 가
운데 핵폐기장 백지화 승리기념 주민 화합 큰 잔치가 개최됐으며, 이것으로 안면도 지역주민의 반
발은 종지부를 찍게 되었다.

3.2 사례분석사례분석사례분석사례분석

3.2.1 정책결정에정책결정에정책결정에정책결정에    대한대한대한대한    신뢰신뢰신뢰신뢰(trust)
3.2.1.1 정보 공개성
특정 지역의 방사성폐기물처리시설의 입지가 지역사회에 미치는 영향은 다양한 영역에 대해 강

력하게 나타난다. 즉 환경은 물론 산업구조가 변화함에 따라 수입원과 생활 자체에도 변화가 생긴
다. 따라서 지역 주민이 직접적으로 받아들이고 적응해야 할 범위와 영역이 광범위하다. 그럼에도
불구하고, 이에 관해 지역 주민이 접근할 수 있는 정보는 양적 질적으로 매우 미비한 것이 사실이
다.
안면도 사례의 경우도 이러한 범주를 벗어나지 못한다. 당시 입지 선정에 영향력을 갖고 있던
한국원자력연구소의 보고서에 따르면, 방사성폐기물처리시설에 대한 지역주민의 수용은 매우 민감
한 사안으로 규정되어 있다. 그런데 그 수용도가 매우 낮으므로 사유지를 매수할 때까지 절대 보
안 유지가 필요하다고 명시되어 있다. 또한 원자력을 비롯한 방사성폐기물에 대한 정확한 지식 제
공도 제대로 이루어지지 않았음이 조사결과 나타났다.
결국 안면도 사례에서 나타난 지역주민의 강력한 반발은 정책 주체인 정부가 정책 결정 이전에

지역주민에 대해 전혀 정보를 제공하지 않았다는데서 촉발되었다고 할 수 있다. 당시 정책에 대한
반대 문건들에 명시된 바와 같이 이러한 비밀 행정에 대해 지역 주민들은 정부가 정책에 대한 자

신감이 없다는 것으로 판단, 정책 수용을 거부했던 것으로 나타났다. 다시 말해, 정부의 이러한 정
보 비공개는 지역 주민의 수용거부는 물론 그 반발의 강도를 높이는 발화제로 작용한 것이다.
한편, 정책 주체 측에 의한 관련 정보의 제한은 지역주민들로 하여금 반원자력단체의 자극적이
고 편향된 위험 정보에만 의존하게 하는 경향이 있다. 이는 지역주민들의 시설입지로 인한 비용과
편익을 고려한 합리적인 판단을 차단하는 역할을 한다. 뿐 만 아니라 정책 주체의 철저한 정보 제
한에 대한 의구심과 함께 반원자력단체의 자극적인 주장은 지역주민들로 하여금 감정적으로 수용

할 수 없게 만드는 결과를 낳았다. 이는 소위 위험 수용이 주관적인 판단과 매우 밀접한 관계가
있다는 것을 감안할 때 상당한 손실임에 틀림없다.
결국 이러한 정책 주체의 정보 제한은 일반 대중의 원자력에 대한 왜곡된 이해를 방치하는 결

과를 가져왔을 뿐 아니라 정책 주체에 대한 불신감을 고조하는 결정적인 역할을 하고 있다.

3.2.1.2 정책주체의 투명성
안면도 사례의 경우, 방사성폐기물처리시설 후보지로서 1차 공식 철회되었음에도 불구하고, 또
다시 자원 신청자들의 신청을 근거로 6개 후보지 중 하나로 발표되었다. 바로 이점이 정책주체의
일관성과 투명성에 문제제기를 하게 된 결정적인 사건으로 분석된다. 또한, 이러한 투명성 문제는
부지 명칭에 대해서 방사성폐기물처리시설이 아닌 연구소분소를 강조하였다는 점에서 제기될 수

있다.
정책 주체로 나섰던 한국원자력연구소의 안면도 주민에 대한 비밀스러운 유치협상 역시 문제를
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심화시키는 계기로 작용했다. 한국원자력연구소는 안면도 내 유치협상추진위원회를 발족시켜 담당
자와 조직책을 구성, 입지를 추진한 바 있다. 그런데 고남면 투쟁위원회 집행부가 한국원자력연구
소 직원들로부터 이에 관한 서류 일체를 압수함에 따라 정부에 대한 투명성에 또 한번 치명적인

상처를 입히게 된 것이다. 더욱이 안면도 유치를 주도해 오던 지역주민인 김남영에 의해 양심선언
이 이루어짐에 따라 정책주체에 대한 불신은 더욱 높아졌다.
이러한 맥락에서 볼 때, 정책주체의 투명성이 확보되지 않는 한 정부에 대한 신뢰감 형성은 불
가능한 것으로 판단되며, 이는 정책에 대한 지역주민의 반응에 결정적인 영향을 미치는 한 요소로
작용할 것으로 사료된다.

3.2.1.3 언론의 객관성
안면도의 경우 처음 문제의 발단이 된 것이 언론보도였다. 1990년 11월 3일 서해과학연구단지조
성계획 내용에 대해 핵폐기장이라는 헤드라인을 달아 처음 일반 대중에게 알려졌다. 정부의 공표
없이 언론에 의해 처음 공개된 방사성폐기물관련시설에 대한 정책은 지역주민들로 하여금 정책

주체에 대한 신뢰에 회의를 갖도록 하기에 충분했다.
한겨레신문의 경우, '안면도 핵폐기물 영구처분장'이라는 헤드라인으로 기사를 게재하였다. 그 내
용은 제2원자력연구소로 이름이 정해진 처분장에는 9기의 원자력발전소에서 나오는 방사성폐기물
과 방사성동위원소 사용업체에서 나오는 방사성폐기물을 한꺼번에 저장될 것이라는 것이다. 또한
이러한 입지계획은 11월 9일 개최될 제227차 원자력위원회에서 확정될 것이라는 설명을 덧붙였다.
이후 각 언론에서는 방사능의 실체와 위험성, 우리나라의 방사성폐기물처분 현황, 외국의 실태
등 관련 보도가 스트레이트 기사는 물론, 해설기사, 기획기사, 사설 등 다양한 형태로 계속 이루어
졌다.  뿐만 아니라 방사성폐기물처리시설을 원자폭탄에 비유하는 기사가 보도되었고, 안면도 지
역주민의 시위 모습을 사진 및 영상을 통해 일반대중에게 내보냈다. 또한 그 논조 역시 문제점을
지적하는 부정적인 성향을 띠고 있어 지역주민들로 하여금 강한 반발을 사도록 하는데 영향을 미

치게 되었다. 이와 함께 정부의 정책 추진에 대해서도 강한 비판이 가해짐에 따라 지역주민의 원
자력에 대한 부정적 인식 강화는 물론 정책 주체에 대한 신뢰에도 치명적인 일타가 되었다.

3.2.1.4 홍보의 효용성
홍보는 단순한 정보 공개와는 또 다른 차원에서 지역주민의 원자력관련시설에 대한 이해를 돕

는데 중요한 역할을 한다. 그런데 안면도 사례를 살펴보면, 방사성폐기물처리시설에 대한 지역주
민을 대상으로 한 홍보 즉 기술적 안전성 및 지역경제에 미치는 긍정적인 영향 등에 대한 홍보가

전혀 이루어지지 않았다고 해도 과언이 아니다. 다시 말해 홍보의 효용성 수준을 평가할 수 있는
내용조차 찾기 힘들다고 하겠다. 이러한 홍보의 부재는 앞서 살펴본 바 있는 비밀스러운 정책 추
진의 한 맥락인 것으로 파악된다.
안면도 사례 이후 한국원자력연구소의 홍보 업무의 강화에서 역으로 안면도 사례에서의 홍보가

어떠했는지 확인할 수 있다. 결국 안면도 사례 이후 원자력에 대한 PA의 요구가 강력하게 제기됨
에 따라 한국원자력연구소는 이전의 원자력홍보실을 소장 직속의 부 형태로 확장하는 등 원자력

홍보 강화에 새로운 전기를 마련하고자 했다. 이후 인원 및 예산 측면에서 질적·양적 향상이 이루
어진 것은 사실이나, 여전히 일반 대중 및 지역주민을 대상으로 한 홍보는 그 효용성 측면에서 터
무니없이 떨어지고 있는 실정이다. 그러나 이러한 문제는 본 고의 범위를 벗어나 더 이상 다루지
않기로 한다.

3.2.1.5 반원자력집단의 활동성
안면도에 대한 방사성폐기물처리시설 입지 정책에 관한 언론보도가 있은 후, 안면도 인근의 반
원자력집단들은 즉각적인 활동에 들어갔다. 즉, 서산·태안 민주단체협의회 준비위원회는 서산·태안
지역 공해추방운동협의회를 결성, 성명서를 만들어 지역주민에게 바로 배포하였다. 이는 지역주민
들로 하여금 정책 추진에 대한 반대 투쟁의 조직 결성을 촉구하는 분위기를 조성하게 되었다. 또,
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이들을 직접 지원하는 등 적극적인 활동을 벌인 것으로 확인되었다.
특히 반원자력집단들은 정부가 제대로 된 홍보를 하지 못하는 것과는 상반되게 방사성폐기물로

인한 지역 피해를 부정적인 시각에서 지속적으로 제공하였다. 그리고 사용 문구나 이미지 자체도
상당히 감정적이고, 자극적인 것으로 나타났다. '눈에 보이지 않는 핵폐기물은 불과 1팰릿 즉 담배
크기 정도만으로도 5만명을 죽일 수 있다', '안면도 종말을 요구하는 핵폐기물처리장' 등의 예가 그
것이다. 또한 이들은 단순히 방사성폐기물처리시설에만 초점을 맞추기보다는 체르노빌 원전과 같
은 원자력발전소의 사고 위험 및 피해 등과 결부시켜 문제 제기를 한 바 있다. 또 그 홍보 방법도
책자 및 팜플렛, 피켓, 대면 접촉 등 다양하게 사용되었던 것으로 알려졌다.
이와 같은 상황으로 미루어 볼 때, 안면도 사례에서는 직·간접적인 반원자력집단의 활동성이 강
하게 나타났으며, 그 결과 지역주민의 정책에 대한 부정적인 반응에 매우 강력한 영향을 미친 것
으로 판단된다.

3.2.2 정책결정과정에정책결정과정에정책결정과정에정책결정과정에    대한대한대한대한    참여참여참여참여(participation)
안면도의 방사성폐기물처리시설 입지와 관련된 정책 결정은 소위 DAD로 일컬어지는 의사결정
방식이 그대로 적용되었다. 다시 말해, 방사성폐기물처리시설의 경우 지역주민에게 미치는 영향이
직접적이며 또 막대함에도 불구하고 지역 주민의 참여의 기회가 전혀 제공되지 않았다. 이는 정부
가 정책을 결정하는 과정은 물론, 이미 결정된 후에도 공청회와 같은 형식적인 참여조차 제공하지
않았음을 의미한다. 이러한 주민 소외는 지역주민의 강력한 반대 반응에 결정적인 근거를 제공하
고 있는 것으로 밝혀졌다. 또한 충남대 전광희, 가재창 교수의 안면도 지역 주민들 대상으로 한
조사결과에서도 정책결정 과정에서 지역주민 참여 배제가 정책에 대한 반대의 가장 중요한 원인

으로 지적되었다.
앞서 논의된 바와 같이 안면도의 경우 지역주민의 반대가 강렬한 시위로까지 이어지게 된 직접

적인 원인이 바로 이 주민 참여의 철저한 배제 때문이라고 할 수 있다. 특히 안면도에 대한 입지
정책은 지역 주민의 의견 수렴은 물론, 지방자치단체와의 협의절차 조차 생략되었던 것으로 밝혀
졌다.
물론, 이에 대한 언론의 사전 공표로 인해 지역주민의 반대 의지가 강력하게 표출되자, 정책 주
체인 정부는 설득하려는 노력을 시작했던 것이 사실이다. 그러나 이러한 노력에도 불구하고 지역
주민은 오히려 정부에게 의견 수렴이 이루어졌다는 근거를 제공할 가능성에 대해 염려하여, 일체
의 참여를 거부하게 되었다. 이러한 예는 1991년 9월 25일 열렸던 방사성폐기물처리시설 부지 선
정에 관한 공개토론회에서 확인할 수 있다. 즉, 공개토론회에 참석한 지역 주민들은 이 토론회가
지역주민의 의견수렴을 위한 것이 아니라 정부의 사업계획에 대한 일방적인 설명회라면서 공개토

론회를 방해하였다. 이후 몇 차례 계속된 정부의 주민 참여를 위한 절차에서도 마찬가지 결과를
낳았다.
결국 이러한 지역주민의 참여 배제 즉 제도적, 실질적 참여의 배제는 지역주민의 감정적인 부분
을 자극함으로써 정책에 대한 적극적인 반대에 가장 큰 영향을 미친 것으로 판단된다.

3.2.3 정책추진과정에서의정책추진과정에서의정책추진과정에서의정책추진과정에서의    보상보상보상보상

안면도 방사성폐기물처리시설 입지 정책과 관련해 한국원자력연구소는 지역 주민에 대한 보상

에 대해 '발전소주변지역지원법'을 적용하기로 내부 결정한 것으로 알려졌다. 그러나 이러한 방침
은 정책 추진의 비밀 원칙에 의거 지역 주민에게 알려지지 않았다. 또한 실제 구체적인 적용범위
나 방안은 전혀 마련되지 않은 상태였다. 이에 따라 지역 주민들은 과거 서해간척지사업으로 인한
보상에 대한 불만족과 정부에 대한 불신에 근거, 방사성폐기물처리시설의 경우도 동일할 것으로
판단했던 것으로 보인다.
이러한 보상에 관한 규정이나 구체적인 방안의 미비는 1992년 정부가 안면도 내에서 비밀스럽
게 구성했던 방사성폐기물처리장 유치협상추진위원회에서도 마찬가지였다. 즉, 부지매입시 현시가
의 5배 정도 놓은 가격으로 매입하겠다는 것과, 개인의 피해에 대해서는 적절히 보상하겠다는 내
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용과 지역발전을 위해 노력하겠다는 식의 애매모호한 원칙만이 공시되었다.
물론 안면도에 대한 방사성폐기물처리시설 입지 정책에 지속적으로 추진되었다면 보상의 문제

가 어떻게 다루어졌을지 쉽게 추론할 수는 없다. 그러나 분명한 것은 보상에 대한 구체적인 제시
가 이루어지지 않았다는 사실이 지역주민의 반대에 영향을 미치기에 충분했다는 것은 확인할 수

있다. 결국 지역 주민의 보상에 대한 직접적인 관심의 고조와는 달리 이에 대한 구체적인 언급이
없자, 지역주민들은 오히려 더 정책에 대한 반대의 입장을 고수하게 된 것으로 판단된다.

3.2.4 신뢰·참여·보상의신뢰·참여·보상의신뢰·참여·보상의신뢰·참여·보상의    상호작용상호작용상호작용상호작용

지역주민의 정책에 대한 영향요인으로 제시된 신뢰·참여·보상은 이미 언급한 바와 같이 각각 충

분한 영향력을 갖고 있다. 그러나 중요한 것은 이 세 가지 요인들은 독립적으로 작용한다기 보다
오히려 상호작용을 통해 그 영향력이 강화된다는 점이다. 이는 이 중 한 가지만 문제가 생겨도 다
른 요인들에게 치명적인 영향을 줄 수 있다는 것을 의미한다. 하지만 한 가지 요소라도 제대로 활
용할 경우 나머지는 보다 수월하게 해결할 수 있다는 것을 뜻하는 것이기도 하다. 따라서 지역주
민의 정책 수용을 위한 전략 개발에 있어, 어떻게 하면 이 세 가지 요인을 적절히 고려하여 시너
지 효과를 낼 수 있을 것인가를 파악하는 것이 매우 중요한 과제라 하겠다.

4. 결론에결론에결론에결론에    대신하여대신하여대신하여대신하여

원자력발전소 및 방사성폐기물처리시설을 포함하는 원자력관련시설 입지에 대한 필요성은 일반
적으로 동의된 상태라고 할 수 있다. 더욱이 지속가능한 개발이라는 큰 맥락과 미국에서의 원자력
발전에 대한 적극적인 의지의 표명은 이를 지원하고 있다. 또한 우리나라의 경우 지역적, 경제적,
현실적 조건을 고려할 때 원자력관련시설 입지에 대한 요구는 더 이상 미룰 수 없는 게 사실이다.
그럼에도 불구하고, 원자력관련시설에 대한 일반 대중의 인식은 부정적인 시각이 분명하다. 뿐만
아니라 입지 해당 지역주민의 반대는 매우 강력한 반발 양상으로 나타나고 있다.
위의 사례분석에서 살펴본 바와 같이, 지역 주민의 정책결정에 대한 신뢰가 구축되지 않았다는
점, 정책결정 과정에서의 지역주민의 참여가 제대로 이루어지지 않았다는 점, 그리고 정책추진과
정에서의 보상에 대한 논의가 배제되었다는 점은 이러한 지역주민의 반대를 뒷받침하는 근거가

되고 있다.
따라서 지역주민의 긍정적인 반응을 유도하기 위해서는 참여와 보상 그리고 신뢰의 차원에서

합리적이고 구체적인 방안 마련이 시급한 것으로 판단된다. 물론 이에 대한 문제의식은 이미 정부
에서도 갖고 있는 것으로 생각된다. 2001년 6월 5일 제2차 원자력진흥종합계획 수립을 위한 공청
회 자료38에 따르면, 원자력 정책의 기본 목표 5개 항목 중 첫 번 째 항목이 '평화적 원자력 이용
을 위한 선진 안전성 확보체계를 구축하고 국민의 신뢰를 확보하여 국민과 함께 하는 원자력의

위상을 정립'이라고 명시되어있다.
또 원자력 정책의 10대 기본 방향에서도 '민주와 공개의 기조 아래 국민의 알 권리와 지역주민
의 권익을 존중하면서 국민과 함께 하는 원자력 개발·이용을 추진한다'고 밝히고 있다. 그리고 부
문별 추진 계획에서, 국민 이해 기반의 구축이라는 제목 아래 원자력 정보의 적극적이고 효과적인
공개·전달과 광범위한 의견 수렴을 통하여 원자력 이용에 대한 국민과 지역주민의 이해와 합의를

달성하고, 풍요롭고 안심할 수 있는 원자력 사업을 추구한다고 설명하고 있다. 또 그 구체적인 내
용에서도 원자력 행정의 투명성 및 정보 공개의 지속적 강화를 위해 광범위한 의견 수렴, 정확한
정보 공개, 투명한 행정절차에 의한 시설부지 공모 등이 언급되고 있다. 그리고 원자력 홍보활동
을 내실화하고 체계화하여 효율성을 증대한다는 항목도 확인할 수 있다. 뿐 만 아니라 원자력시설
건설·운영에 따른 지역사회 발전이 가시화되고, 주민이 피부로 느낄 수 있는 지원체제를 개선하는
것을 내용으로 하는 단기 정책도 제시되어 있다.
그러나 이와 같은 원칙론적 정책은 이제까지의 경험에서도 알 수 있듯이 특별한 대안이 될 수
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없다. 중요한 것은 구체적이고, 현실적인 대안 마련이라 하겠다. 본 고에서도 신뢰와 참여 그리고
보상에 대한 실질적인 필요성에 대해 사례연구를 통해 확인하였다. 그러나 여기서 간과해서는 안
될 것은 이 세 가지 변인이 각각 독립적으로 영향을 미치는 것이 아니라 상호관련성에 의해 더욱

강화된다는 점이다.
그런데 본 연구는 다양한 사례분석이 이루어지지 않아 이러한 사실을 일반화 시키기에 다소 무

리가 따른다. 또한 이론과 접목하여 실천적인 방안을 제시하지 못하고 있는 것 역시 다음 연구의
과제로 남아있다.
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