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ABSTRACT Floating solar power markets are rapidly growing worldwide. The main policy instrument utilized to expand renewable 
energy use in foreign countries with many floating solar power installations is Feed-in-Tariffs (FITs). Foreign countries apply FIT to 
projects that have a secured grid connection, and lately, there has been a change in the direction of introducing or expanding auction 
systems. Vietnam and Taiwan give higher FIT to floating solar installations than land solar ones, and China, Vietnam, and Taiwan 
have higher FITs for certain regions. Compared to foreign countries where large-scale floating solar power installations have been 
installed, Korea has utilized Renewable Energy Certificate (REC) weights for residents’ participation are provided additionally under 
the Renewable Portfolio Standard (RPS). In contrast to Korea, where residents’ participation and benefit profit sharing are emphasized, 
the Netherlands provides opportunities for local residents to participate in floating solar power projects through cooperatives to 
improve the residents’ acceptance.
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1. 서 론

1.1 연구 배경과 목적

2019년 기준 전력생산에서 재생에너지가 차지하는 비중

은 덴마크 78.2%, 네덜란드 41.3%, 독일 39.8%, 중국 26.5%, 

미국 25.4%, 일본 17.8% 등이고 전 세계 평균은 26.0%인

데 비해, 한국은 4.7%로 매우 낮은 상황이다.[1] 지속가능

한 재생에너지 이용은 기후변화 대응을 위한 에너지전환 

과정에서 매우 중요한 과제이기에, 2019년 6월에 수립된 

제3차 에너지기본계획에서 한국 정부는 2040년까지 재생

에너지 발전 비중을 30%~35%로 확대하는 것을 목표로 제

시했다.[2] 최근 재생에너지 확대 방안의 하나로 주목받는 

발전방식이 수상태양광이다. 2009년부터 2019년까지 10

년 간 전 세계 수상태양광의 연간 성장률은 100%로 나타났

다.[3] 우드 매킨지사(Wood Mackenzie)의 분석에 따르면 

2019년부터 2024년까지 수상태양광은 연간 22% 성장할 

전망이다.[4] 수상태양광 시장은 인구밀도가 높고 가용 육

지가 제한적이거나 송전선로가 연결된 수력발전댐이 많은 

아시아를 중심으로 성장하고 있다.[5~6]
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2  신･재생에너지

최초의 상업적인 수상태양광은 2008년 미국 캘리포니아

주 와인농장 저수지에 175 kW 규모로 설치된 것이었다.[6~7] 

전 세계적 수상태양광 발전소는 2016년까지 누적 용량이 

170 MW에 머물렀으나 2017년부터 빠르게 확대되어 2020

년 9월 기준 누적 용량은 약 2.1 GW에 달했다.[8] 2018년 

기준 자본 비용이 육상태양광보다 약간 높거나 비슷한 수준

으로 수상태양광 기술이 성숙함에 따라 수상태양광 설치가 

가속화되고 있다(World Bank Group et al., 2019). 전 

세계적으로 수상태양광을 설치할 수 있는 저수지와 댐 면적 

404,454 km2 중 10%의 수면에 수상태양광을 설치하는 경

우 4,044 GW 용량에서 연간 5,211,086 GWh의 에너지 생

산이 가능하다.[7] 모듈 효율이 개선되면 더 많은 전력 생산

이 가능해진다. 한국에서 상수원보호구역이 아니고 여유수

심이 3 m 이상인 전국 저수지의 10% 수면에 수상태양광을 

설치하는 경우 설치 잠재량은 2,438 MW이다.[9] 한국은 새

만금 지역에 세계 최대 규모의 2.1 GW 수상태양광 발전 사

업을 추진하고 있으며,[10] 주민참여형으로 2023년까지 합

천댐 등 5개 댐에서 147.4 MW의 수상태양광을 건설할 예

정이다.[11] 2021년에 준공되는 41 MW의 합천댐은 완공 시

점에서 국내 최대 규모이며, 총사업비의 5% 이상을 지역주

민이 투자하여 참여 비율에 따라 고정 이자수익을 받게 된

다.[11~12] 새만금의 경우, 새만금 재생에너지사업 민관협의

회의 논의에 따라 수상태양광 2.1 GW에 대해 주민참여형

으로 발전수익을 공유하고, 사업 미참여 주민과 피해어민

을 위한 복지형 정책과 공익기금을 조성하기로 결정했다.[13]

육상태양광이나 육상풍력 발전소가 산림에 주로 입지하

게 되면서 생태계 파괴와 경관 훼손 문제가 제기되고 갈등

의 대상이 되면서, 국토 면적이 협소한 한국에서 상대적으

로 환경 영향이 적은 수상태양광이 대안으로 부각되고 있

다.[9] 그러나 수상태양광 발전에 대해서도 제도적으로 금

지시킨 지자체가 늘고 있다. 전남 해남군의회는 2019년 7

월 26일 조례안 개정을 통해 수상 태양광 발전을 막았고, 

전남 장성군도 2019년 10월 28일 조례안 개정을 통해 저수

지나 호수에 수상태양광 설치를 불허하기로 했으며, 이들 

지자체들은 공통적으로 경관침해 방지, 농업시설 보호, 생

태계 유해성 등을 조례 개정의 이유로 들고 있다.[14] 

농어촌공사는 2022년까지 저수지 899곳에 4,280 MW

의 수상태양광 사업을 추진하겠다고 2018년에 발표했다. 하

지만 지역 주민 반대로 1년만에 목표를 422 MW로 축소하

였으며,[15] 지역주민 참여형 수상태양광 사업 방식을 대안

적 방안으로 적극 추진하고 있다.[16] 수상태양광 사업의 지

속가능성을 제고하기 위해서는 사업 추진 과정에서 발생하

는 주민 반대와 갈등을 해소하고 주민 수용성 향상을 위해 

지역주민 이익공유를 위한 종합적인 계획이 필요하다.[17~18] 

이익공유가 이루어지려면 사업의 경제성 확보를 위한 정부 

지원제도가 중요하다. 수상태양광 추진 국가들에서는 보조

금 지원제도를 운영함으로써 사업의 수익성을 확보하여 수

상태양광을 확대할 수 있었다. 이 연구에서는 수상태양광 

확대를 위해 사업 과정에서 중요한 역할을 한 지원제도와 

이익공유 방식에 대해 국내외 사례 분석을 하고자 한다.

1.2 연구 대상과 방법

수상태양광 사업의 경제성 확보를 위해 어떤 지원제도가 

활용되는지 살펴보고, 주민 수용성 향상을 위한 이익공유 

방식의 특징을 확인하여 시사점을 도출하기 위해 국내외 

사례 연구를 수행했다. 사례 연구는 특정 인물, 사회적 환

경, 사건, 집단이 어떻게 작동하거나 기능하는지 효과적으

로 이해할 수 있도록 필요한 정보를 체계적으로 수집하는 

방법으로서, 하나의 현상, 개인, 공동체, 제도에 초점을 맞

춰 그 현상의 특징적인 요인들의 상호작용을 분명하게 드

러내는 것을 목표로 한다.[19] 사례 연구는 종합적인 설명을 

위해 다양한 방법과 자료를 필요로 하는데, 구체적으로 어

떤 방법을 이용할지는 사례의 특성에 따라 달라진다.[19] 국

내외 사례 연구를 위해 보고서, 논문, 뉴스 등 관련 문헌을 

수집하여 분석했다. 국내 사례의 경우는 이와 함께 이해관

계자 심층면접을 실시하였다. 

해외 사례 연구의 대상은 대규모 수상태양광 사업이 활

발하게 진행되는 국가로 선정했다. 2020년까지 설치규모 기

준으로 상위 50개 수상태양광 사업의 국가별 용량 비중을 

살펴보면, 중국(78.6%), 베트남(31.8%), 네덜란드(21.5%), 

일본(12.8%), 한국(10.8%) 순이다.[8] 이 연구에서는 수상

태양광 성장 요인을 검토하기 위해 한국보다 비중이 높은 

상위 4개 국가인 중국, 베트남, 네덜란드, 일본 사례를 문

헌연구를 통해 분석하고, 추가적으로 국내 사례의 새만금 

수상태양광처럼 해양에 수상태양광이 설치되는 사례로 대

만을 연구대상으로 하였다. 해외 국가들에 대해 수상태양
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Table 1. In-depth interview list

Area Type Stakeholders Date

S
a
e
m
a
n
g
e
u
m

Municipality Gunsan City public official 2021.03.30

Enterprise

Gunsan citizens power Co. 

CEO
2021.01.18

Korea Hydro & Nuclear 

Power employee
2021.03.31

Civic group

Private chairman of 

Saemangeum renewable 

energy project 

public-private council

2020.11.24

Secretary general of Korea 

federation for 

environmental movements

2020.11.24

Local 

resident

Chairman of the village 

head board of 

Okseo-myeon

2021.01.18

Village head near the 

project site
2021.01.17

H
a
p
c
h
e
o
n

Enterprise

K-water employee 2021.05.14

Hapcheon Floating Solar 

Power Co. employee
2021.05.17

Civic group

Chairman of the Nature 

Conservation 

Hapcheon-gun Council

2021.05.18

Local 

resident

Chairman of the Hapcheon 

Floating Solar Power 

Residents' Council

2021.05.17

Village head near the 

project site
2021.05.17

광 현황, 지원 제도의 특징과 효과, 지원제도 적용 사례, 주

민참여 이익공유 사례를 분석하였다. 현황과 지원 제도는 중

국, 베트남, 네덜란드, 일본, 대만, 한국을 대상으로 분석

하고, 수상태양광이 최근 급성장한 연구 대상 해외국가들 

중 네덜란드만 주민참여가 활발히 추진되고 있어서 네덜란

드와 국내 사례를 중심으로 이익공유 사례를 분석하였다.  

국내 사례 연구는 합천댐 수상태양광 사업과 군산시 지

역주도형 수상태양광 사업을 연구대상으로 선정했다. 수상

태양광은 저수지에 소규모 형태로 설치하여 운영되어 왔는

데, 최근에는 댐이나 바다 인접 수면에 대규모 수상태양광 

사업이 적극적으로 추진되고 있다. 합천댐 사례는 정부 정

책에 따라 수상태양광 사업을 추진하면서 주민 참여가 강조

되고 있고, 주민 참여형을 표방한 첫 대규모 수상태양광 사

업이란 점에 의의가 있다. 합천댐 수상태양광 사업은 한국

수자원공사에서 경상남도 합천군 봉산면 일원에 설비용량 

40.06 MW의 수상태양광 패널을 설치하는 계획으로 2021

년 말까지 건설을 완료하고 2022년부터 운영할 예정이다. 

새만금 수상태양광 사업은 국내 최대 규모 수상태양광 사업

으로 2.1 GW 설비용량의 30%에 대해 주민이 참여할 기회

를 부여하기로 했다는 특징이 있다. 특히 군산시에 할당된 

100 MW 수상태양광 사업에 대해서는 최대한의 주민 참여 

방안을 모색하고 있다. 합천댐 수상태양광 사업과 군산시 

지역주도형 수상태양광 사업은 주민참여형으로 추진된다

는 공통점이 있으며, 사회적 수용성 확보를 위해 사업자가 

이익공유를 적극적으로 모색한 사례이기에 이 연구의 분석 

대상 사례로 선정하였다.  

국내 합천댐과 새만금 수상태양광 사례에 대해서 관련 

이해관계자 심층면접을 통해 수상태양광 사업 추진과정과 

제도 관련 쟁점, 수상태양광에 대한 인식과 갈등 문제, 주

민 참여와 이익공유 방안에 대해 조사했다. 심층면접 참여

자들은 이러한 문제들에 대해 답할 수 있는 이해당사자들

로, 수상태양광 사업 부지 인근 마을의 주민 대표, 사업자, 

지자체, 시민단체 행위자 등 12명이다. 심층면접은 2020년 

11월부터 2021년 5월 사이에 이루어졌다. 심층면접 참여자

들에 대한 구체적인 정보와 심층면접 실시일은 Table 1과 

같다.1) 

1) 피면접자의 신상정보가 노출될 경우 발생할 피해를 막기 위해, 본

문에서는 직책 대신 피면접자 A, 피면접자 B, 피면접자 C 식으로 

2. 선행연구

2.1 수상태양광 사업 관련 지원제도

수상태양광 관련 선행연구는 주로 공학적 접근을 취함으

로써 제도 관련 연구는 부족한 편이다. 재생에너지 이용 확

대를 위해서는 사업성 확보가 중요하다. 이를 위해 세계적

으로 가장 많이 활용되는 제도는 발전차액지원제도(Feed- 

in-Tariff, FIT) 혹은 FIP(Feed-in-Premium),[20] 신･재
생에너지 공급의무화제도(Renewable Portfolio Standard, 

RPS), 경매 및 입찰 제도이다. 수상태양광을 포함한 태양

광 지원 메커니즘으로 대부분의 국가에서 실시하는 제도는 

FIT이다.[7] 국가 전체나 국가 내 일부 주에서 실시하는 경

임의표기했다. 
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우를 포함하여 FIT/FIP 제도는 2009년 80개 국가에서 

2019년 113개 국가로 늘어났고, 경매 및 입찰 제도는 2009

년 20개 국가에서 2019년 109개 국가로 급증했다.[20] RPS

를 실시하는 곳은 2019년 기준 30여개 국가이며 대부분의 

국가는 거래가능한 신･재생에너지 공급인증서(Renewable 

Energy Certificate, REC)를 이용한다.[20] 

전 세계 104개국 비교 연구 결과, 태양광 보급 효과는 

FIT가 RPS보다 우월한 것으로 나타났고, RPS에 한계가 

있으므로 FIT를 고려할 필요가 있다는 시사점이 도출되기

도 하였다.[21] 하지만 FIT는 시장 왜곡이나 유연성 부족, 전

력도매시장에 배타적 참여 등 타당성이 충분하다고 보기 어

려운 측면이 있어서 한정된 기간 동안만 실행되는 편이

다.[22] 최근 연구들에 따르면 FIT와 RPS 제도에 장단점이 

있으므로, 단일 정책 대신 구체적인 상황별로 합리적인 정

책을 선택하거나 혼용하는 것이 재생에너지 산업 발전에 도

움이 된다.[23] 

현재 국내에서 계통한계가격(System Marginal Price, 

SMP)과 공급인증서 REC 가격의 합으로 고정가격 계약을 

하는 경쟁입찰 제도가 2017년부터 시행 중에 있다. 경쟁입

찰은 1년에 2회씩 이루어지고 있다.[24] RPS 제도 하에서 

일정 기간 고정가격으로 구매 계약을 하는 방식인데, 이는 

한국에서 시행되는 특수한 제도이다. 한국 정부는 REC 가

중치를 세분화시키면서 지속적으로 개정하고 있다. 그간 

국내 선행연구들에서는 주로 경제성 분석에 관심을 두었는

데,[25] 정부의 REC 등급 개정이 태양광 설비를 증대시키는 

것으로 분석되었다.[26] 보조금 역할을 하는 REC는 태양광 

사업의 경제성을 결정하는 핵심적인 요인으로, 태양광 사

업 확대를 위해서는 REC 가중치 유지가 필요하다는 연구

결과가 제시되었다.[27]

2.2 수상태양광 사업 관련 이익공유 방식

수상태양광 사업의 이익공유에 초점을 맞춘 선행연구는 

없으며, 일반적인 태양광이나 풍력사업을 대상으로 이익공

유를 다루는 연구가 대부분이다. 이익공유는 사업이 실시

되는 부지 인근 공동체의 사회경제적 발전에 긍정적으로 

기여하는 다양한 방식을 설명하는 데 사용되는 개념으로

서,[18] 재생에너지 사업의 영향을 받는 공동체에 이익을 배

분하기 위한 능동적이고 체계적인 노력을 의미한다.[28] 재

생에너지는 공동자원(common-pool resources)의 성격

을 가지고 있고 재생에너지 설비의 설치가 지역 공동체에 

부정적인 영향을 미칠 수 있으므로 사업에 대한 주민 수용

성을 향상시킬 수 있도록 사업 이익 일부를 회수하여 지역 

경제에 환원해서 함께 나누는 것이 중요하다.[29] 물질적, 

사회적 이익은 지역 주민들이 재생에너지 사업에 관여하는 

강한 동기로 작용하며, 상호작용 과정에서 공동체의 유대

감이 형성되고 공동체의 수용성을 높여 사업이 성공적으로 

추진될 가능성을 높인다.[30] 그러나 주민 공동체에 초점을 

맞춘 재생에너지 사업의 이익공유에 관한 연구는 적은 편인

데, 이러한 연구들은 지역 보상과 함께 폭넓은 사회경제 목

표의 충족, 주민들의 높은 의사결정 과정 참여, 주민의 재

생에너지 소유, 에너지 요금 및 세금 할인 등의 내용을 주

로 다루었다.[31] 

발전소 같은 비선호시설에 대한 주민 수용성을 향상시킬 

수 있는 방법으로 보상을 통한 인센티브 접근법이 활용된

다.[32] 보상은 공동체나 개인에게 다양한 유형의 금전과 현

물을 제공하는 것을 포괄하는 개념이다.[33] 해상풍력발전 

실증단지가 구축되는 전라북도 군산시 옥도면 말도 인근 주

민 설문조사 결과 해상풍력과 가까울수록 경제효과를 중요

시하고,[34] 주민 심층면접 결과 이장이 가장 많이 사용한 단

어는 보상이었으며, 주민 수용성 측면에서 손익 프레임이 

중요하게 작동한다는 사실이 확인되기도 했다.[35] 풍력 사

업 추진 과정에서 재생에너지에 대한 오해와 이해 부족, 불

합리한 이익 분배, 참여 기회 제한 등으로 사회갈등이 빈발

하고 있어 수용성 제고를 위해 이익공유 방안에 대한 모색이 

갈수록 중요해지고 있다.[36] 국제금융공사(International 

Finance Corporation, IFC)와 호주의 기업 네트워크인 

청정에너지위원회에서 재생에너지 이익공유 방식을 범주

화했는데, 크게 수익 공유와 공동 소유, 공공 서비스와 기

반시설, 기술과 일자리, 환경 관리가 있다.[18,37] 

강원도 철원군 문혜5리 사례의 경우 주민참여형 65 MW 

태양광 사업을 추진하면서 배당금 배분 이외에 REC 0.2 

가중치 수익과 발전소주변지역지원에 관한 법률에 의한 지

원금으로 게스트하우스로 마을회관 리모델링, 마을체험장 

건축, 태양광 가로등과 CCTV 설치, 자가 소비형 태양광 발

전설비 설치 등의 형태로 이익공유를 실시하였다.[38]2) 육

상풍력의 경우 소음･저주파 등 주거환경영향에 대해서 사
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업자가 자율적으로 보상하고 있으며, 경관훼손 등 간적접

인 영향에 대해서는 발전소주변지역 지원에 관한 법률과 

사업자의 마을발전기금 조성을 통한 지원이 가능하다.[39] 

전국의 일반 시민 300명 대상 설문분석 결과 이익공유 방

식에 대한 인식은 사업에 투자하여 수익률과 연동되는 배

당을 가장 선호하고, 이익의 일부를 마을 발전기금으로 조

성하는 것을 가장 선호하지 않는 것으로 나타났다.[40] 이는 

마을 단위의 이익공유보다는 마을 주민 개인이나 가구 단위

의 이익공유를 더 선호하는 경향이 있음을 시사하는데, 마

을에 따라서는 차이가 있을 수 있으므로 지역 주민과의 대

화를 통해 보다 선호하는 방식을 채택할 필요가 있다. 안정

적 수익이 확보될 경우 태양광사업에 참여하겠다는 의향을 

밝힌 농어촌 지역주민 비율이 67%라는 조사결과도 있

다.[41] 주민참여형 재생에너지 개발은 지역 경제에 긍정적

인 영향을 미치는데,[42] 주민참여형 재생에너지 사업이 소

수의 주민에게만 혜택을 제공하는 방식으로 추진되면 지역 

수용성 증진에 기여하지 못하므로 참여 금액과 함께 참여 

주민수 확대가 필요하다.[43] 

3. 수상태양광 지원제도

3.1 중국

중국은 2020년 기준 태양광 발전 설비용량이 254,355 

MW로 태양광 설치 규모가 두 번째인 미국에 비해 3배 이

상 크다.[44] 수상태양광 규모 역시 세계에서 가장 크다. 전 

세계 수상태양광 설치용량 상위 50개의 3/4 이상이 중국에 

설치되어 있다.[8] 중국은 심각한 대기오염으로 인해 매년 

160만 명이 목숨을 잃고 있어 당면한 환경 문제를 해결하기 

위한 조치로 재생에너지 확대를 강력하게 추진하고 있는

데, 수상태양광 사업은 이러한 계획의 일환이다.[45] 특히, 

유독성이 강하여 이용불가능한 호수나 물이 고여 있는 탄광 

침하 지역에서 많은 수상태양광 사업이 이루어졌다.[46] 중

2) 발전소주변지역 지원에 관한 법률에 기반하여 발전소 설치 지점으

로부터 반지름 5 km 이내 읍･면･동 지역을 대상으로 지원사업을 

실시하고 있는데, 전기요금의 일부(gus 3.7%)로 조성되는 전력산

업기반기금을 재원으로 재생에너지 시설규모 2 MW 이상인 경우 

기본지원금과 특별지원금을 받게 되며, 소득증대사업, 공공복지사

업, 주민복지사업, 육영사업 등에 지원될 수 있다. 

국의 수상태양광 확대 요인은 부지 확보의 용이성과 함께 

정부의 지원이다. 중국개발은행에서 저렴하게 자금을 확보

할 수 있고 여러 보조금 지원 사업이 실시되면서 중국에서

는 태양광 설치가 빠르게 확산되었다.[47] 

대표적인 태양광 기업 선그로우(Sungrow)의 자회사 선

그로우 수상 모듈 과학･기술 주식회사(Sungrow Floating 

Module Sci&Tech. Co., Ltd)가 2016년에 설립된 이후 대

규모 수상태양광이 탄광 침하 지역 등에 건설되고 있다. 2020

년 기준 세계 최대인 320 MW 규모(1차 2017년 200 MW, 2

차 2020년 120 MW)로 항저우펑링전기과학기술(Hangzhou 

Fengling Electricity Science Technology)이 저장성

(Zhejing) 츠시(Cixi) 인근 어장에 수상태양광을 건설했는

데, 2차 120MW에 대해 0.95 RMB/kWh의 FIT가 적용되

었다.[48] 중국광허그룹유한공사(China General Nuclear 

Power Group)의 신에너지홀딩스(New Energy Holdings)

가 안후이성(Anhui) 당투 어장에 2020년에 건설한 260 

MW 수상태양광의 경우는 보조금 없이 0.38 RMB/kWh로3) 

전력구매계약을 통해 추진되었다.[48~49] 

중국은 2011년부터 전국적으로 동일하게 1.15 RMB/kWh

의 FIT를 시작한 후, 2012년에 1 RMB/kWh로 낮추고, 

2013년 8월에는 지역별 FIT 정책을 수립했다.[50] 일사량이 

적은 구역은 발전차액 지원금이 더 높고 일사량이 많은 구역

은 발전차액 지원금이 더 낮다.[50] 2015년까지 I, II, III 구

역의 대규모 태양광 FIT는 각각 0.9, 0.95, 1.00 RMB/kWh

였는데, 2020년에는 0.35, 0.40, 0.49 RMB/kWh로 절반 

이상 축소되었다.[51] 계통연계 시점을 기준으로 20년 고정

가격으로 전기를 구매하는 FIT는 중국에서 태양광 사업이 

확대되는 데 가장 중요한 역할을 했다.[52~53] 그러나 보조금

을 받기 위해 태양광 회사들이 지대추구 행위를 하면서 수

익률이 낮은 태양광 발전소들이 우후죽순으로 건설되면서 

상당량의 전력이 버려지는 문제가 발생했다.[54~55] FIT는 

중국에서 태양광 설치 용량이 2006년 80 MW에서 2019년 

204 GW로 급성장하는 데 기여했으나, 정부 예산 부족이 

압력요인으로 작용하여 2018년 한 해 동안 대규모 태양광 

사업 FIT 보조금 지원을 취소하고 분산형 태양광 보조금만 

남겨두기도 했다.[50] 

3) RMB(Renminbi)는 중국 화폐 단위이며, 1 RMB는 2021년 7월 29

일 기준 한화로 약 178원이다. 
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태양광 산업이 안정적이며 기술이 충분히 발전되었다고 

판단한 중국 정부는 경쟁을 증대시키기 위해 보조금을 점진

적으로 없애기로 했다.[47] FIT 축소와 함께 중국 정부는 

2019년 5월에 각 성(province)의 연간 재생에너지 목표를 

설정한 RPS 제도를 수립했다.[56] 그리고 태양광 보조금을 

절반으로 줄이고 경매 제도를 도입했는데, 2019년 6월에 

23 GW에 대한 첫 경매를 실시하고 2020년 6월에 26 GW

에 대한 두 번째 경매를 실시하면서 계약 가격이 18% 감소

했다.[57] 중앙 정부 방침에 따라 2019년에 8 GW의 태양광 

사업들이 보조금 없이 경매 방식으로 추진되었으며, 중국

의 국가에너지청은 2021년 상반기에 1~2 GW 규모의 대규

모 태양광 사업에 경매를 적용할 수 있다고 밝혔다.[58] 

2021년 4월에 제안된 안에 따르면 중앙 정부에서 승인하는 

신규 중앙집중형 태양광 사업과 분산형 상업･산업용 태양

광 사업은 더이상 보조금이 할당되지 않는다.[59] 그러나 사

업이 개발되는 지역에서는 경쟁 가격과 발전차액지원제도

가 혼합되어 사용되며, 지원되는 발전차액은 지역의 전력 

시장 평균 가격 및 화력발전 전력 가격을 계산하여 결정된

다.[59] 그리고 가정용 태양광 및 태양광 열병합 시범 사업은 

2021년까지만 보조금을 지원하고 2022년부터는 보조금이 

할당되지 않는다.[59] 지방정부는 이러한 중앙정부 기조와 

다르게 독자적인 정책을 수립할 수 있는데, 상하이, 광저

우, 시안은 2021년 이후 2~5년 기간 동안 FIT를 활용하

고, 베이징은 총 투자액의 30~50%를 보조금으로 제공할 

예정이다.[58] 

3.2 베트남

베트남은 최근 급격하게 태양광 발전을 확대하고 있으며, 

전력 생산에서 재생에너지의 비중이 2019년 기준 43.1%로 

세계 평균 26.0%보다 높다.[1] 2020년 1년 동안 11 GW의 

태양광을 추가하면서 신규 태양광 설치 규모로 중국, 미국

에 이어 세계 3위를 차지했고, 2020년까지 태양광 총 누적 

설치 규모로는 세계 8위다.[44] 2019년까지는 한국이 베트

남보다 전체 태양광 발전용량이 컸으나, 2020년 들어 베트

남이 한국을 앞질렀다.[44] 그리고 동남아시아에서 가장 큰 

수상태양광 발전소 클러스터로 각 35 MW 규모의 Gia Hoet 

1과 Tam Bo 수상태양광이 2020년 말에 계통연계가 완료

되었다.[60] 

베트남에서 처음 추진된 수상태양광사업은 2019년 6월에 

다님-함투안-다미 수력발전 연합 주식회사(Da Nhim-Ham 

Thuan-Da Mi Hydro Power Joint Stock Company)가 

47.5 MW 규모로 다미 수력발전소 저수지에 설치한 것이

다.[61] 이 사업은 아시아개발은행의 융자를 받아 수행되었

으며, 환경영향평가 결과 환경 및 비자발적 이주 측면에서 

크지 않은 영향이 발생할 수 있고, 원주민 측면에서는 영향

이 없는 것으로 분석되었다.[62] 사업에 대한 주민 수용성을 

높일 수 있도록 영향을 받는 가구에 대해서는 생계 회복 계

획을 통해 생계를 보장하도록 했다는 점이 특징적이다.[59]

베트남에서 수상태양광 성장의 원동력으로 FIT가 큰 역

할을 했다. 베트남 정부는 2011년에 육상풍력, 2014년에 

바이오매스와 바이오가스 발전, 2016년에 해상풍력에 대

해 FIT를 도입하고, 2017년에 태양광 FIT를 시작했다.[63] 

2017년 6월부터 2019년 6월까지 상업운전을 시작한 시설

을 대상으로 총리령(Decision 11/2017-QD-TTg)에 따라 

태양광 사업 개발 촉진 메커니즘으로 FIT를 적용하여 20년 

동안 $93.5/MWh의 고정가격에 매입하도록 했다.[64] 사업

자가 사업계획서를 지역 인민위원회에 제출하면 50 MW 

이하는 산업통상부가 승인하고 50 MW 초과는 총리가 승

인한다.[63] 

2019년 말 고정형 FIT가 종료되었다가 지원 차액을 조

정하여 2020년 4월부터 수상태양광 $76.9/MWh, 육상태

양광 $70.9/MWh, 옥상 태양광 $83.8/MWh의 가격으로 

매입하도록 했으며, 지원 대상은 2019년 7월부터 2020년 

12월까지 상업운전을 개시한 발전소로 한정하였다.[65] 그

리고 특정 지역에 한정된 지원제도로서 많은 태양광 사업이 

개발되고 있는 닌투언성(Ninh Thuan)의 경우는 2,000 MW

가 넘지 않으면서 2020년 12월까지 상업운전을 개시한 태

양광 사업에 대해 $93.5/MWh을 지원하도록 했다.[66~67] 

베트남에서는 계통연계가 완료되어 상업운전이 시작된 사

업이 지원 대상이고, 특별 지역을 설정하여 높은 수준의 발

전차액을 지원하는 것이 특징적이다. FIT 이외에 태양광 

사업에 영향을 미친 요인으로는 태양광 관련 세금 및 부지 

임대료 면제, 정부의 강한 의지, 대중의 대기오염 감소 요

구가 중요하게 작용했고, 송전망 부족과 복잡한 행정 절차

가 장애요인으로 작용하고 있다.[63] 베트남은 2020년까지 

FIT 정책을 통해 총 6GW의 태양광을 설치하고, 2030년까
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지 새롭게 12GW의 태양광을 경매 방식으로 설치하는 것을 

목표로 하고 있다.[68] 2021년 이후 상업운전을 시작한 태양

광 사업의 전력구매 가격은 고정형 발전차액 대신 경매 방

식을 통해 결정하는 것으로 논의되고 있다.[66] 태양광 발전

사는 전력 판매 가격을 입찰하고 지역 배전사는 발전사를 

선정하여 재생에너지 공급계약을 체결하게 된다.[69] 육상

과 수상 태양광 1,000 MW에 대한 공개 경매를 시범 사업

으로 추진하게 되며, 사업자는 기존 FIT 가격 이하로 입찰

할 수 있다.[70] 베트남 전력공사의 직접 판매를 위한 태양광 

경매가 2021년 6월부터 시작되기로 했으며, FIT가 완전히 

폐기될지 여부는 아직 명확하지 않다.[66] 

3.3 네덜란드

네덜란드는 최근 유럽에서 스페인, 독일 다음으로 태양

광 설치가 활발한 나라로, 2020년 신규 태양광 설비용량은 

3,488 MW이다.[44] 규모가 큰 수상태양광으로 2019년에 

14.5 MW의 Sekdoorn 수상태양광과 8.4 MW의 Tynaarlo 

수상태양광이 운영을 시작했고, 2020년에 27.4 MW의 

Bomhofsplas 수상태양광, 15.7 MW의 Kloosterhaar 수

상태양광, 13.5 MW의 Nij Beets 수상태양광으로 확대되

었다.[8] 

네덜란드는 지속가능한 에너지 생산 촉진 지원 체계 SDE+ 

(Stimulering Duurzame Energieproductie/Encouraging 

Sustainable Enertgy Production)를 2011년부터 실시하

고 있으며, SDE+ 프로그램의 지원 수준은 재생에너지 생산 

비용과 관련 시장 가격의 차이만큼을 보상하는 연동 FIP 

(Feed-In Premium) 메커니즘에 의해 결정된다.[71] 시장

가격 연동 보조금 제도 FIP와 경매가 결합된 SDE+ 프로그

램은 기술 유형에 따라 8, 12, 15년 동안 적용된다.[72] 네덜

란드 경제 및 기후정책부 산하의 기업청(Rijksdienst voor 

Ondernemend Nederland, RvO)이 SDE+ 프로그램을 

관리하며, 재생에너지 사업 확대에 중요한 역할을 했다.[72] 

모든 재생에너지를 대상으로 하며, 2020년 하반기부터 탄

소포집저장(Carbon Capture Storage, CCS), 히트펌프 

등 더 넓은 범위의 기술로 적용 대상을 확대하여 지속가능

한 에너지 전환 인센티브 체계 SDE++를 시행하고 있다. 

SDE++ 프로그램에서는 감축되는 CO2 톤당 기본 비용과 

예측 시장 가격의 차이만큼을 지원한다.[71] 그리고 보조금 

계산에 이용하도록 전부하 시간, 성능계수 등 각 기술의 매

개변수값을 네덜란드 환경영향평가청(Planbureau voor de 

Leefomgeving, PBL)이 제공한다.[73]  

SDE+를 신청하는 사업자의 약 80% 이상이 중소기업이

나 비영리단체다. 2020년 SDE+ 봄 라운드에 마련한 40억 

유로 중 33억 유로가 배정되었는데, 그 중 태양광 기술이 

21억 유로를 차지한다.[74] SDE+와 SDE++ 프로그램의 예

산은 지속가능에너지 추가요금법에 따른 에너지 청구서 추

가부담금을 통해 마련된다. 2020년 전까지는 가정 부문에

서 절반, 산업 부문에서 절반을 충당했으나, 2020년부터는 

산업부문에서 2/3를 충당하도록 조정되었다.[73] 가정 부문

의 경우 전력 소비량이 적은 저소득층이 고소득층보다 전력 

소비 대비 추가부담금을 더 많이 지불하는 문제가 제기되기

도 했다.[72] 또한 SDE++는 기술 유형에 따른 구분 없이 경

매를 진행하기 때문에, CCS 같은 상대적으로 성숙한 기술

에 많은 지원금이 돌아가고 수소 같은 미숙한 기술은 낙찰

되기 어렵다는 문제가 있어 기술 유형별로 경매 방식을 적

용하는 개선방안이 제시되고 있다.[73] 

네덜란드는 SDE+를 실제 적용하면서 고비용 기술인 해

상풍력만 예외적으로 분리하여 경매를 실시하고 나머지 기

술들은 하나의 범주에서 공급 설비용량과 가격을 제출하는 

봉인입찰을 토대로 지원 사업이 결정되도록 하였다.[72,75] 기

술 유형을 구분하지 않는 방식에서는 입찰 경쟁이 더 심해지

고 낮은 가격을 제시한 타당성 없는 사업들이 낙찰될 위험이 

있다.[72] 입찰시 타당성 조사, 환경 허가 문서 등을 제출해야 

하고, 가장 낮은 가격의 입찰부터 연간 예산 한도 범위 내에

서 사업이 선정된다.[75] 가장 낮은 수준의 재정 지원이 이루

어지는 첫 단계 종료 후 지원금이 남으면 모든 예산을 소비

할 때까지 지원 수준을 높이는 입찰 단계가 이어지고, 입찰

자 수나 질이 낮아서 예산이 그래도 남으면 다음 경매로 이

월된다.[73] 선정된 사업자는 입찰가격에 따라 서로 다른 가

격으로 전력을 공급하고, 계획서에 명시한 기간 이내에 프로

젝트를 실현하지 않으면 지원을 못받게 되고 3년 동안 SDE+ 

입찰에서 제외되며, 4억 유로 이상의 사업은 최대 2%의 벌

금이 부과된다.[75] SDE+/SDE++ 지원금은 사업자가 전력 

생산을 시작하면 받을 수 있다.[71] 그리고 2019년부터 재생

에너지 사업은 SDE+ 지원을 받기 전에 충분한 전력망을 

확보하였음을 전력망 사업자로부터 확인받아야 한다.[71]
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3.4 일본

2020년 기준 일본(67 GW)은 중국(253.8 GW), 미국(73.8 

GW)에 이어 세계에서 누적 태양광 설치용량이 세 번째로 많

은 국가로 수상태양광도 적극적으로 추진하고 있다.[44] 수

상태양광의 경우, 일본 치바현(Chiba) 이치하라시(Ichihara) 

야마쿠라(Yamakura)댐에 2018년 3월에 설치된 13.7 MW 

수상태양광이 일본에서 가장 큰 규모인데, 태풍으로 2019

년에 파손되었다가 2021년에 재건설되었다.[76] 그 외 수상

태양광들은 10 MW 이하 규모다. 일본 정부는 후쿠시마 사

고를 기점으로 원자력 발전의 비중을 줄이고 재생에너지를 

확대하고자 했다. 

2003년부터 2012년까지 RPS 제도를 운영했고, 초과 생

산된 태양광에 대해 2009년부터 FIT를 운영하기 시작했으

며, 2012년 7월부터 RPS 대신 FIT를 모든 태양광을 대상

으로 시행하면서 FIT는 재생에너지 확대에 크게 기여했다.[77] 

RPS 제도 하에서 태양광 설치용량의 증가율은 5%였으나 

FIT 시행 후 2017년까지 22%의 성장률을 보였다.[77] 풍력

이나 수력, 지열 등의 다른 발전원은 FIT를 도입한 후에도 

설비용량에 유의미한 변화가 나타나지 않았는데, 태양광은 

FIT의 영향을 크게 받았다.[78] 일본은 재생에너지발전촉진

부과금 제도에 기반하여 FIT 운영에 필요한 비용을 가정과 

기업의 전기요금으로 충당한다.[79] 

일본에서 FIT가 성공적일 수 있었던 것은 독일이나 이탈

리아 등보다 두 배 이상 높은 FIT 기준가격 때문이다.[77] 

FIT는 태양광 확대에 기여했으나 문제점도 있었다. 태양광 

발전시설의 발전단가가 빠른 속도로 낮아졌기 때문에 발전

사업자 입장에서는 발전시설을 늦게 지을수록 시설 비용을 

절약할 수 있었다. 또한 향후 20년간 고정 구매가격을 계통

연계 시점을 기준으로 결정했는데, 많은 수의 태양광 발전 

사업자가 접속신청을 하고 구매가격만 확정한 뒤, 실제 발

전소 건설 및 운영을 미루는 현상이 나타났다.[80] 2012년과 

2013년에 매우 높은 가격으로 FIT 승인을 받은 많은 태양

광 사업들이 운영되지 않는 문제가 발생하면서 FIT 제도를 

개선하기로 2016년에 결정했고,[78] 2017년 4월 1일에 FIT 

제도를 개정했다.[80] 개정된 FIT 제도에서는 발전소 준공 

후 최종 계통연계를 하는 단계인 ‘접속계약’ 시점에 구매가

격을 결정하는 것으로 하였다. 

이후 일본은 대규모 태양광 및 바이오에너지 사업에 대해 

경매 제도를 적용하는 정책 전환을 시작했다.[78] FIT를 재

정적으로 지속하기 어려워지면서 일본은 2017년에 경매 제

도를 도입했으며, 2022년부터는 FIP(Feed-In Premium) 

제도와 같이 시행할 예정이다.[77] FIT가 고정가격으로 전

력을 매입한다면, FIP는 시장 가격에 일정 금액의 프리미

엄을 가산해 가격을 정하는 제도로서 2020년 6월 개정된 

재생에너지 특별조치법에 포함되었다.[81] 2022년부터 도

입될 FIP는 국민 부담금을 줄이면서 전력수요에 유연하게 

공급량이 연동되도록 시장가격에 프리미엄을 추가 제공하

는 방식이다.[81] 그리고 2017년과 2018년의 경우 2 MW가 

넘는 태양광 사업은 FIT 대신 경매 제도의 적용을 받도록 

했으며, 2019년은 0.5MW 이상, 2020년은 0.25 MW 이상

으로 경매 대상을 확대하고, FIT 가격은 매년 낮추면서 적

용 대상을 축소시켰다.[77] 전력 구매 단가는 2017년 11월 

첫 번째 경매에서 $174/MWh였는데, 2020년 10월 다섯 

번째 경매에서는 $115/MWh로 35% 이상 낮아졌다.[77] 

3.5 대만

대만은 인구 밀도가 높고 바다로 둘러싸여 있어 해상태

양광을 적극적으로 추진하고 있다. 2020년 말에 장화현 지

역 해안에 설치된 181 MW 규모의 태양광은 완공 시점 기

준으로 해상태양광으로서는 세계에서 설비용량이 가장 컸

다.[82] 181 MW 규모의 Lunwei East 1호 및 2호 해상태양

광은 대만에서 인구 밀도가 가장 높은 장화현에 건설되었으

며, 장화현은 이미 188 MW 규모의 해상풍력이 설치된 지

역이기도 하다.[82] 

대만은 20년 기간 동안 고정가격구매를 지원하는 FIT 

제도를 운영하고 있으며, 수상태양광을 포함하여 태양광 

시설에 대한 FIT를 매우 다양한 기준에 따라 차등화시켰다

는 점이 특징적이다.[83] 2021년 1월 7일 경제부에서 발표한 

2021년 태양광 FIT는 2020년 태양광 FIT보다 0.74-3.91%

까지 감소했으나, 다양한 추가 지원금으로 인센티브를 부여

하고 있다.[84] Table 2에 제시된 것처럼, 특정 지역에 설치되

는 태양광 설비는 15%의 추가 지원금이 적용되며, 옥상, 육

상, 수상 태양광의 FIT 발전차액지원금은 용량별로 다르고, 

1단계(상반기)와 2단계(하반기)도 차이가 있다.[83] 모듈 재활

용 비용이 지불되는 태양광 설비의 경우 NT$0.0656/kWh

의 지원금이 추가되고, 초고압 송전선 연결을 위한 추가 지
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Table 2. Solar FIT by type and capacity in Taiwan

Category Capacity size

FIT (NT$/kWh)

First 
phase

Second 
phase

Rooftop

1 kW and above but

under 20 kW
5.6707 5.6281

20 kW and above but

under 100 kW
4.3304 4.2906

100 kW and above but 

under 500 kW
3.9975 3.9227

500 kW and above 3.9449 3.8980

Ground 1 kW and above 3.7994 3.7236

Floating 1 kW and above 4.1957 4.1204

원금은 500 kW 이상 지붕은 NT$0.4742/kWh, 육상은 

NT$0.4454/kWh, 수상태양광은 NT$0.4310/kWh이다.4) 

또한 농장이나 양어지, 고속도로 주차장, 학교 체육관 등 

설치 장소 유형에 따라서도 추가 지원금이 다르다. 

3.6 한국

국내에서 수상태양광은 주로 활용도가 낮은 댐, 저수지, 

담수호와 방조제 내측 유휴수면에 설치된다.[85] 2020년 기

준 전국에는 약 78.2 MW 용량의 수상태양광이 설치되어 

있고,[17] 주요 운영기관으로는 한국농어촌공사(저수지), 한

국수자원공사(댐), 한전의 5대 발전자회사와 일부 개발사

기업이 있다. 한국수자원공사는 2023년까지 합천댐을 포

함하여 5개 댐에 8개 사업의 수상태양광(147.4 MW)을 준

공할 계획이고 대부분 주민참여형 사업모델로 추진 중이

다. 그리고 전북 새만금 방조제 내측 공유수면에 총 2.1 

GW의 수상태양광이 2025년 완공을 목표로 해서 추진되고 

있으며, 새만금개발청이 1.4 GW, 지자체가 0.4 GW, 한국

수력원자력(이하 한수원)이 0.3 GW를 배분받아 사업을 주

관하고 있다. 이처럼 한국은 적극적으로 수상태양광 사업

을 확대하려는 움직임을 보이고 있다. 

한국은 2012년부터 RPS와 REC를 통해 수상태양광 사

업을 지원하고 있다.[86~87]5) 수상태양광에 대한 REC 가중

4) NT$는 대만 화폐 단위이며, 1NT$는 2021년 8월 1일 기준 한화로 

약 41원이다. 

5) RPS 의무사업자들은 REC를 구매하여 의무공급량을 충당할 수 있

는데, REC 발급대상 설비에서 공급된 MWh 기준 전력량에 가중치

를 곱하여 부여하는 단위로 REC가 사용된다.

치는 2013년부터 신･재생에너지 공급의무화제도 및 연료

혼합의무화제도 관리･운영지침에 1.5로 명시되어 2021년

까지 동일하게 적용되었다. 이는 2021년 기준 3,000 kW 

초과 규모의 일반 부지 태양광이나 임야 태양광의 REC 가

중치가 0.7인 것과 비교하여 2배 이상 높다.6) 전 세계적으

로 2019년 기준 수상태양광 사업 비용은 1 W당 0.8~1.2달

러로 육상태양광에 비해 18% 이상 더 높다.[7] 정부는 100 

kW 미만 소규모 수상 태양광 사업의 REC 가중치는 1.6으

로 높이고 중(100 kW~3 MW)･대규모(3 MW 초과) 사업

의 가중치는 각각 1.4와 1.2로 낮추는 개편안을 확정하여 

2021년 7월 28일부터 시행에 들어갔다. 단, 고시시행일로

부터 3개월 이내에 발전사업허가를 취득한 경우 기존 가중

치를 적용하기로 했다.[88] 수상태양광 사업 보조금 제도로

서 REC 가중치의 변화는 사업의 경제성 및 수상태양광 확

대 효과에 영향을 미칠 수 있는 중요한 요인이다. 

신에너지 및 재생에너지 개발･이용･보급 촉진법 제27조 

제2항이 2020년 10월에 신설되면서 신･재생에너지 발전사

업의 주민참여 방식에 따른 REC 가중치를 부여받게 되었

다. 해당 발전소로부터 반경 1km 이내에 소재하는 읍･면･
동에 1년 이상 주민등록이 되어있는 주민 5인 이상이 총사

업비의 2% 이상 참여시 REC 가중치 0.1, 총 사업비의 4% 

이상 참여시 0.2를 제공하고, 이로 인해 발생한 수익은 사

업자 이익이 아닌 지역주민에게 제공되어야 한다고 명시하

였다. 대규모 재생에너지 발전소는 도서･산간 지역에 주로 

건설되므로 인근 거주 주민 수가 적은 편이거나 경제적으로 

낙후되어 있기에 자본 부족으로 참여하기 쉽지 않다. 정부

는 2020년부터 발전소 반경 1 km 이내 소재 법정동에 거

주하는 주민의 참여를 독려하기 위해 국민주주 지원사업을 

통해 약 1.75%의 낮은 이자율로 20년간 투자금을 대출해

주는 제도를 시행하고 있다. 또한 지방자치단체가 민관협

의회를 구성하여 재생에너지 사업을 추진할 경우 집적화단

지를 신청할 수 있다. 지자체 참여형 발전사업으로 개발할 

경우 추가로 REC 가중치 0.1이 부여된다. 그 외에도 수면

에 부유하여 설치하는 태양광의 경우 REC가 추가로 부여

되므로 높은 건설비용을 일부 상쇄할 수 있고 발전소 수익 

6) 국내의 경우 발전사업자 면담 결과에 따르면 구조체가 물에 부유하

는 특성상 용출 최소화를 위한 국산 제품 사용 등 해외보다 높은 환

경기준이 적용되어 비용이 많이 들어가고 있다. 
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Table 3. Floating solar support system by country

Country Characteristics Recent changes

China

FIT application by region 

according to insolation and 

differentiated subsidy 

available for specific local 

governments

FIT reduction and 

RPS introduction 

and auction 

implementation

Vietnam

Application of differentiated 

FIT to specific regions and 

projects that have started 

operation are eligible for 

support

Change from the 

same FIT to a 

separate FIT for 

water/land/rooftop

Nether-

-lands

SDE+ combined with FIP 

and auction system, required 

to secure a grid connection

Implementation of 

SDE++ including 

transition 

technologies such 

as CCS

Japan

Application of high FIT 

price and FIT support 

decided in the grid 

connection stage

Expansion of Auction 

system  and FIP to 

be implemented 

Taiwan

Differentiated FIT 

application in specific regions 

and FIT application by 

installation type

-

Republic 

of Korea 

Operation of RPS system 

instead of FIT, application 

of differentiated REC weight 

for each installation type

REC weight added 

when residents 

participate in the 

project

개선에도 도움이 된다.7) 수상태양광 사업을 지자체 주도의 

주민참여형으로 진행할 경우 2021년 10월까지는 REC 가

중치를 최대 1.8까지 확보할 수 있고, 그 이후에는 설치용

량에 따라 차이가 있다.  

3.7 수상태양광 지원제도 비교

수상태양광을 적극적으로 추진하는 해외 국가들은 FIT/FIP 

제도를 운영하는 것으로 나타났고, 한국은 RPS와 REC 제

도를 운영하고 있다. 해외국가들은 계통연계가 확보된 사

업에 FIT를 적용하고, 중국, 베트남, 대만은 특정 지역에 

7) REC 가중치는 환경, 기술개발 및 산업 활성화에 미치는 영향, 발

전원가, 부존잠재량, 온실가스 배출 저감에 미치는 효과 등을 고려

하여 3년마다 검토･고시된다. 앞서 본문에 기술한 것처럼 2021년 

7월에 발표된 개정안에 따르면, 수상태양광의 REC 가중치는 100 

kW미만 설비 1.6, 100 kW부터 1.4, 3,000 kW 초과부터 1.2로 

조정되었다. 

더 높은 FIT를 부여했다. 그리고 해외 국가들은 최근 FIT

를 축소하고 경매 제도를 도입하거나 확대하는 방향으로 

변화되고 있다. 다른 국가 사례와 달리 한국은 수상태양광 

사업 추진시 주민참여를 촉진하기 위한 제도를 최근에 도입

한 것이 특징적이다. 국가별 수상태양광 지원제도를 정리

하면 Table 3과 같다.

4. 수상태양광 이익공유 방식

4.1 네덜란드

수상태양광 확대 과정에서 이익 공유 모델을 적극적으로 

활용하는 국가로는 네덜란드가 있다. 네덜란드의 가장 큰 

수상태양광은 설비용량이 27.4 MW인 Bomhofsplas 사업

으로 2020년에 설치되었는데, 주에서 소유한 사회적 투자

펀드인 ASN Groenprojectenfonds의 재정지원을 받았다.[89] 

가장 큰 지역에너지펀드인 Energiefonds Overijssel이 

독일 재생에너지 기업 BayWa r.e.의 네덜란드 자회사 

Groenleven 및 지역 협동조합 Blauwvinger Energie와 

컨소시엄을 구성하여 사업을 추진하며, Bomhofsplas 사업

에서 생산된 전기는 재생에너지 공급업체인 Greenchoice

를 통해 즈볼러(Zwolle) 지역에 공급된다.[90] Blauwvinger 

Energie는 친환경 에너지 협동조합으로서 조합원 자격의 지

역 주민은 Bomhofsplas 수상태양광 사업에 지분 투자 방

식으로 참여할 수 있으며 예상 수익률은 25년 동안 4-4.5%

이다.8) Blauwvinger Energie 협동조합 조합원의 지분 

투자는 Energiefonds Overijssel을 통해 2021년 하반기

에 이루어진다. Energiefonds Overijssel은 협동조합을 

통한 지분 투자 이외에 개인 차원에서 채권 방식 주민 투자

를 병행한다. Blauwvinger Energie는 점차 지분 참여를 

늘려서 사업 종료시점에는 100% 소유를 목표로 하고 있다. 

사업에 투자하여 참여하는 방식 이외에도 주민에게 혜택

을 제공할 수 있는 다양한 이익공유 방안이 활용되고 있다. 재

생에너지 사업자 BayWa r.e.와 태양광 업체 GroenLeven은 

2020년에 모래 준설 호수에 15.7 MW 규모의 Kloosterhaar 

수상태양광을 설치했다. Hardenberg시와 GroenLeven은 

8) Blauwvinger Energie의 수상태양광 사업 계획은 웹사이트 

https://blauwvingerenergie.nl/ 를 참고했다. 
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주민들이 가정용 태양광 패널과 인버터를 할인받아 구매할 

수 있도록 캠페인을 진행했으며, 주민들은 지속가능투자 

플랫폼(platform DuurzaamInvesteren)을 통해서 사업

에 참여할 수 있다.[91] 또한 수상태양광 수익으로 조성한 지

역 펀드를 통해 3개 지역의 커뮤니티 센터 건물을 개선하기 

위한 보수 작업을 지원하기로 했다.[91]  

4.2 한국

재생에너지 사업에 대한 사회적 수용성이 부족한 주된 

원인은 지역 공동체가 사업 계획에 영향을 주지 못하고, 환

경영향평가 과정에 관여하지 못하며, 이익공유 방법을 함

께 설계하지 못하는 데 있다.[18] 한국 정부는 2030년 재생

에너지 발전 비중 20% 목표를 달성하기 위해 에너지전환 

정책을 지속적으로 추진하고 있으며, 주요 에너지 정책에

서 재생에너지 사업 주민 참여와 이익공유를 강조하고 있

다. 재생에너지를 확대하는 과정에서 민원이 발생하고 지

역 내 갈등이 발생함에 따라 주민과의 소통을 통해 문제를 

개선하고자 2019년도부터 갈등관리 메커니즘을 도입했다. 

또한 대규모 재생에너지 발전소가 설치되는 지역은 주로 농

산어촌으로 고령자와 저소득층이 많은 편이기 때문에, 인

근 주민들이 자본이 없어도 참여할 수 있도록 융자제도를 

확대해오고 있다. 2020년 9월 기준 공공부문 발전사업자

가 추진하는 재생에너지 사업수의 57%가 주민참여형이다.[92] 

재생에너지 확대에 있어 일방적인 개발 방식에서 벗어나 사

업자와 주민 간 이익을 배분하고 소통을 강화하려는 방향

으로 정책을 보완･개선해나가고 있다. 

4.2.1 합천댐 수상태양광

한국수자원공사는 2012년에 합천댐 수면 위에 0.5 MW 

규모의 태양광을 설치해 국내 최초로 수상태양광발전을 상

용화했으며 이후 약 10년간 환경모니터링을 통해 환경적 

안전성에 대한 검증 연구를 시행하여 수질오염이나 수생

태계 교란 등에 영향이 없음을 확인했다.[17] 합천댐 수상

태양광은 총 사업비 약 835억 원으로 41 MW 규모 발전소

를 2020년 12월부터 2021년 12월까지 건설하는 사업이다. 

한국수자원공사가 주도하여 서부발전과 함께 각각 지분 

51%와 49%로 특수목적법인(Special Purpose Company, 

SPC)을 설립했고, 발전사와 전력 및 REC를 20년간 고정

계약했다. 

이 사업에 대해 피면접자 J는 과거 댐 건설로 인해 피해

를 본 지역 공동체에 경제적 혜택을 제공하고자 주민참여

형으로 기획되었다고 설명했다. 주민 참여는 사업 부지 반

경 1 km 이내 읍면동 거주 주민들이 마을법인을 통해 SPC

에 채권 투자하는 방식으로 설계되었으며, 이에 따라 주민

참여 REC 가중치 0.2가 추가된다. 전체 사업비의 약 7%에 

해당하는 금액을 모집하여 20년간 10% 정도의 연이율이 

배당될 예정이다. 인근 마을 주민들만 참여시키고자 SPC

의 채권에 직접투자하는 방식으로 진행하게 된다. 피면접

다 J에 따르면 채권 수익률이 연 10%로 타 사업들에 비해 

높게 책정된 이유는 국내 최초 주민참여형 사업이라는 측

면이 고려되었기 때문이다. 

봉산면 인구는 약 1,500명이고 대부분 60대 이상인데, 

사업 투자로 인한 정기적인 월수입이 노령층에 큰 도움이 

될 수 있어 사전 조사에서 50% 정도의 주민이 참여하겠다

는 의사를 밝혔음을 피면접자 D를 통해 확인할 수 있었다. 

주민이 사업에 직접 투자하는 방식 외에도, 수상태양광 조

립 과정에서 농한기의 주민 30여 명에게 일자리를 제공한

다는 사실도 주목할 부분이다. 피면접자 D는 일자리가 부

족한 산지이므로 수입이 거의 없는 시기에 재정적으로 많

은 도움이 된다고 이야기했다. 

발전소 부지는 대부분 합천군 봉산면에 위치하고, 용주면

도 일부 해당된다. 사업 부지에서 거리에 따라 피해 정도와 

보상 정도가 달라 주민 간에 갈등이 있을 수 있었다. 이러

한 갈등을 사전에 예방할 목적으로 주민 간 합의를 이끌어 

내기 위해 봉산면 26개 마을 이장 및 어촌계장이 주민협의

체를 구성하여 주기적으로 회의를 개최하고, 이 회의에는 

합천수상태양광(주) 관계자들도 참여하여 소통하고 있었다. 

피면접자 C는 사업에 부정적인 사람들도 주민협의체에 참

여하여 자유롭게 의견을 개진할 수 있는 기회를 보장하고, 

지속적인 대화를 통해 상호신뢰를 형성함으로써 이익공유 

방안에 대한 합의를 이끌어낼 수 있었다고 이야기했다. 

대부분의 주민이 수상태양광의 환경적인 이슈에 대한 관

심보다는 지역 공동체의 소득 증대에 도움이 되길 바라는 

것으로 피면접자 K는 생각하고 있었고, 피면접자 C도 사업

을 통한 지역 경제 활성화가 중요하다는 입장을 가지고 있

었다. 주민협의체에서 결정하여 추진되는 주요 이익공유 
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방안은 수상태양광과 별도의 육상태양광 운영이다. 합천수

상태양광(주)와 주민협의체가 논의한 결과, 발전사가 지원

하는 지원금을 마을별로 분배하지 않고 2 MW 용량의 육상

태양광 발전소를 건설하여 마을법인에서 공동관리하고 발

생하는 수익을 공동기금으로 조성하여 협의체에서 사용처

를 정하는 것으로 계획하고 있었다. 

합천댐 수상태양광 사례의 경우 특징적인 것은 지역환경

단체가 한국수자원공사 등 사업자와 지역 주민 사이를 매개

하는 역할을 담당했다는 점이다. 피면접자 G는 봉산면이 

매우 낙후되어 있기 때문에 수상태양광 사업과 연계하여 지

역이 개발될 필요가 있다는 생각을 가지고 있었다. 자연보

호 합천군 협의회가 주도하여 기존에 수상태양광을 도입한 

지역을 견학할 기회가 마련되었고, 이를 통해 봉산면 이장

단 및 어업인들, 합천군 사회단체장들이 충주댐 수상태양

광 사업자, 환경단체, 어업인들을 만나 설명을 듣고 질의응

답을 통해 의문을 해결함으로써 수상태양광에 대한 공감대

가 형성되었다는 이야기를 들을 수 있었다. 합천 수상태양

광 사업은 다수 주민들이 사업 취지에 공감하고 사업자와 

함께 상생을 위해 지속적으로 협의하는 사례라는 점에서 의

미가 있다.

4.2.2 새만금 수상태양광

새만금 수상태양광은 새만금호 내 약 30 km2 부지를 활

용해 세계 최대 규모인 2.1 GW 발전단지를 조성하는 사업

이다. 1단계로 개발되는 1.2 GW 용량은 개발예정지 2구역

에 위치하고 새만금개발청 투자유치형 0.5 GW, 한수원 계

통연계형 0.3 GW, 지역주도형 0.4 GW(전북, 군산, 김제, 

부안 각 0.1 GW) 등 세 개 사업권으로 나누어 2021년 하반

기에 착공될 계획이었으나 송전선로 계통연계 사업이 미뤄

지면서. 2022년부터 건설이 시작될 예정이다. 2단계는 0.9 

GW 용량으로 3구역과 4구역에 새만금개발청 투자유치형

으로 개발된다. 

새만금 지역 재생에너지 사업의 전반적인 추진 계획을 

협의하기 위해 민관 동수의 20인 내외로 구성된 새만금 재

생에너지사업 민관협의회(이하 민관협의회)가 2019년 2월

에 발족하여 운영되고 있다. 민관협의회는 도의원, 전북환

경운동연합, 전북수산산업연합회, 새만금도민회의, 한국태

양광발전학회장, 새만금개발청, 전북도청, 군산시 등 정치

인, 시민단체, 주민대표, 전문가, 행정기관, 지자체가 참여

하는 거버넌스 기구이다. 민관협의회는 수상태양광 사업 

기준을 마련하면서 복지형 정책 및 공익재단 기금 적립이라

는 항목으로 별도 기금을 조성해 사회적 약자에게 일정 혜

택이 돌아가야 한다는 원칙을 수립했다.[93] 그리고 투자유

치형은 10%를, 선도사업 담당기업인 한수원은 30%를 주민

참여 방식으로 추진하고, 주민 1인당 5백만 원에서 2천만 

원까지의 범위에서 중도환매가 가능한 15년 만기 채권으로 

고정수익률 7%를 보장하도록 협의하였다. 피면접자 E는 

7% 기준은 지자체 이외의 사업에 적용되고, 군산, 김제, 부

안 등 지자체에서 추진하는 사업은 지자체 여건에 따라 유

연하게 조정할 수 있다고 설명했다.

피면접자 I에 따르면 한수원의 0.3GW 사업의 경우 SPC

가 자기자본 10% 및 PF 90%로 진행하고, PF로 조달하는 

90% 중 30%를 크라우드 펀딩 방식으로 군산시민에 한정하

여 주민참여형 이익 공유 방안을 추진할 계획이다. 피면접

자 I는 주민이 주주로 참여하면 효과적인 사업 의사결정 측

면에 문제가 있을 수 있어 타인자본으로 주민이 참여하도록 

설계했다고 설명했다. 그리고 민관협의회에서 다른 사업은 

타인자본의 10%를 주민참여 기준으로 설정했으나, 한수원 

사업은 새만금 지역의 첫 대규모 수상태양광 사업이므로 

30%를 주민참여로 하고 추후 사업성을 고려하여 조정할 수 

있도록 했다는 이야기를 피면접자 I에게 들을 수 있었다. 

또한 지역기업이 시공에 40% 이상 참여할 경우 최대 배점

을 부여하고 지역 기자재와 인력 등을 사업자 선정 평가 시 

반영하는 우대기준을 적용하기로 했다.[13] 피면접자 F는 지

역업체들의 신용등급이 낮아 주관사가 될 수 없어 대기업 

위주로 사업이 추진된다는 문제점을 제기했다. 

지역주도형 사업은 지역주민 참여를 최대한 장려하고, 

사업유형별 발전수익의 활용은 관계 지자체가 합의하여 결

정하는 방식으로 추진된다.[93] 군산시의 경우, 지역에너지

공기업이 부재하여 시가 2020년에 100억 원을 출자해 지

분 100%의 군산시민발전주식회사를 설립했고, 이 회사를 

중심으로 SPC를 구성하여 육상태양광(새만금2공구) 0.1 

GW와 지역주도형 수상태양광 0.1 GW, 해상풍력 사업 등

을 주민참여형 사업으로 추진할 예정이다. 군산시민발전주

식회사는 군산시가 참여하는 재생에너지 사업의 운영, 수

익금 배분 등의 역할을 하게 되며, 2021년도 12월부터 육
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상태양광 시민펀드 모집을 시작했다. 피면접자 L에 따르면 

새만금 일대에 가장 먼저 개발되는 육상태양광 0.3 GW 중 

지역주도형으로 군산시가 건설하는 0.1 GW 태양광 사업은 

자기자본 20%, PF 38%, 인근 주민과 군산시민 42%로 사

업비를 조달하고, 참여 주민들에게 연 수익률 약 7%를 보

장할 계획이다. 피면접자 H는 주민참여 가중치가 추가되어 

주민들에게 수익을 보장하는 데 어려움이 없을 것이라고 설

명했다. 

군산시 지역주도형 수상태양광 0.1 GW 사업도 이와 비

슷하게 진행될 예정인데, 새만금호가 해수의 특성이 있어 

담수호보다 가혹한 환경이기 때문에 기존 수상태양광 사업

보다 안전한 기술이 필요하고 그 결과 사업비도 늘어나게 

된다. 그런데 피면접자 L에 따르면 간척예정지에 지번이 

부여되지 않아 반경 1 km 이내 읍면동이 없기 때문에 육상

태양광과 달리 주민참여 REC 가중치를 받을 수 없다. 수상

태양광 사업의 이익을 지역사회와 공유함으로써 수용성을 

제고하기 위해서는 일정 수준 이상의 사업 수익이 발생할 

필요가 있으나, 현행 제도상으로는 사업 참여 주민에게 연 

7% 투자수익을 보장하기 어렵다는 문제가 있는 것이다. 또

한 현행법상 펀드 판매를 군산시민으로 제한할 수 없고 전

국을 대상으로 해야 되기 때문에, 지역사회 수용성 확보 측

면에서 한계가 있다. 군산시청과 군산시민발전주식회사는 

이러한 부분들에 관한 제도 개선을 요구하고 있는 상태이

다. 그리고 피면접자 A와 B는 새만금 간척사업에 대한 피

해의식이 크고, 적절한 이익공유 방안이 없으면 수상태양

광 사업에 대해서 반대하겠다는 입장을 나타내고 있었다.  

5. 결 론

한국은 재생에너지 확대를 위해 RPS 제도를 실시하고, 

전력거래가격과 공급인증서 가격의 합으로 고정가격 계약

을 하는 경쟁입찰 제도를 운영하고 있다. 수상태양광 사업

의 경제성을 확보하기 위해 2013년부터 높은 REC 가중치

를 부여했으며, 2020년에 주민참여 가중치를 추가적으로 

신설했다. 육상태양광에 비해 수상태양광은 부식이나 태풍 

등에 더 취약할 수 있기 때문에 안정적인 설비 구성을 위해 

사업비가 더 많이 들어가고, 이를 고려하여 REC 가중치도 

육상태양광에 비해 높게 책정되어 있다. 2021년 상반기 기

준 3,000 kW가 넘는 대규모의 경우 수상태양광은 육상태

양광 0.7 가중치보다 2배 이상 높은 가중치를 적용받고, 주

민의 사업 참여 정도에 따라 0.1~0.2의 가중치가 추가된

다. 2021년 말 완공 예정인 합천댐 수상태양광은 총 1.7의 

가중치를 받도록 채권 투자 방식의 주민참여형으로 추진되

고 있으며, 2022년에 건설될 군산시 지역주도형 수상태양

광은 반경 1 km 이내에 읍면동이 없어 주민참여 가중치를 

제외한 일반 수상태양광 가중치를 적용받게 된다. 해상풍

력의 주민참여 가중치 기준이 반경 5 km인데, 군산시 지역

주도형 수상태양광처럼 바다에 가까운 환경에 대해서는 이

와 비슷하게 주민참여 가중치가 적용되는 범위를 확대하는 

것이 합리적일 수 있다. 

수상태양광이 많이 설치된 해외 국가들에서 재생에너지 

확대를 위해 활용된 주된 정책은 FIT이다. 중국, 베트남, 

일본, 대만에서 실시된 FIT 제도는 수상태양광을 포함하

여 태양광 발전을 확대시키는 데 크게 기여했다. 해외국가

들은 계통연계가 확보된 사업에 FIT를 적용하고, 베트남

과 대만은 육상태양광보다 수상태양광에 더 높은 FIT를 부

여하며, 중국, 베트남, 대만은 특정 지역에 대해 더 높은 

보조금의 FIT 정책을 실시하고 있다. 베트남과 대만은 육

상태양광보다 수상태양광 FIT의 구매가격이 약 1.1배 정

도 되고, 중국은 지역에 따라 육상태양광과 수상태양광 

FIT의 구매가격이 2배 정도 차이가 나는가 하면 보조금이 

없는 경우도 있었다. 한국의 경우도 새만금처럼 국책사업

으로 대규모 사업들이 추진되는 특별 지역의 경우 REC 가

중치를 추가하는 등 별도의 지원 정책을 검토해볼 수 있을 

것이다. 

그리고 중국은 일사량 정도에 따라 세 구역으로 나누어 

구역별로 차등화된 FIT 기준가격을 부여했는데, 기술이 충

분히 성장했다고 판단한 중국 정부는 경매 제도를 확대하고 

FIT를 점차 축소시키고 있다. 일본은 FIT로 인한 재정 부담 

문제 때문에 FIT를 축소하면서 경매 제도를 운영하고 있으

며, 베트남 역시 경매 제도를 도입할 예정이다. 네덜란드는 

수상태양광을 포함하여 CCS 등 에너지 전환 기술 전반에 

대해 경매 제도를 운영하고 있다. 최저가로 결정되는 전력 

구매 가격에 기반하여 장기 전력구매계약(Power Purchase 

Agreement, PPA)을 하는 역경매 방식은 세계적으로 가장 
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많은 국가에서 채택하기 시작한 제도이다.[94~95] 한국도 

2021년 7월 28일부터 대규모 태양광 사업의 REC 가중치

를 감소시키는 것으로 정책이 개편되었는데, 향후에는 경

매 방식 중심의 지원제도로의 변화도 고려될 필요가 있다. 

대규모 수상태양광이 설치된 해외 국가들과 비교해볼 때 

한국의 특징은 주민참여 REC 가중치를 별도로 부여하고 

있다는 점이다. 세계적으로 규모가 큰 재생에너지 사업은 

몇 개의 기업으로 구성된 특수목적법인을 설립하여 추진하

는 것이 일반적이다. 국토 면적이 좁고 인구밀도가 높은 한

국의 경우 주민 반대가 재생에너지 사업 확대의 장애물로 

작용하는 경우가 많다.[82] 사회적 수용성을 높이기 위한 기

본적인 접근법으로 인근 지역 공동체에 지원금을 보상하는 

방식이 활용되는데, 최근 국내에서는 주민 참여를 통한 이

익공유 방식이 강조되고 있다. 대규모 수상태양광 사업들

을 추진하면서 채권 방식으로 일정 비율 이상의 주민 참여

를 지원하는 경향이 있다. 

한국 이외에 지역 주민 사업 참여를 적극적으로 고려하

는 국가로는 네덜란드가 있다. 네덜란드는 협동조합을 통

해 지역 주민들이 수상태양광 사업에 참여할 수 있는데, 처

음에는 일반 재생에너지 기업이 중심이 되어 시작하지만 점

차 협동조합의 지분을 확대하여 주민의 사업 소유 100%를 

목표로 하는 경우도 있다. 협동조합이 SPC의 구성원으로

서 지분투자를 하는 경우 사업에 대한 의결권을 갖게 되어 

주민들은 에너지 생산자로서 주인의식이 높아질 수 있다. 

한국도 채권 방식 대신 협동조합이나 마을법인이 사업 지분

을 일정 부분이나 전체를 소유하는 형태의 사업 추진 방식

이 고려될 필요가 있다. 

재생에너지 확대를 위한 방법으로 수상태양광 사업이 본

격적으로 추진된 지 오래되지 않아 국내외적으로 수상태양

광 사업의 사회적 측면을 검토한 문헌들이 부족한 편이다. 

기존 연구들은 주로 수상태양광의 기술적인 측면에 대한 분

석이 대부분인데, 이 연구에서는 대규모 수상태양광 사업

이 추진되는 주요 국가들의 지원제도와 이익공유 측면에서 

수상태양광 확대 요인을 분석하고자 했다. 수상태양광을 

포함한 재생에너지 사업에 적용되는 지원제도를 살펴보고, 

수상태양광 사업의 특징을 도출하였다. 이익공유의 경우 

대규모 수상태양광 사업이 최근에 확대되기 시작하여 실제 

주민 참여의 과정과 결과를 분석하는 데에는 한계가 있었

고, 계획 단계에서 논의된 이익공유 방식을 이해관계자 면

접과 문헌 분석을 통해 확인하였다. 향후 연구에서는 수상

태양광 사업이 운영되는 시점에서 이익공유의 구체적인 사

례와 효과를 분석하는 접근이 이루어지면 수용성 높은 수

상태양광 사업을 추진하는 데 유용한 시사점을 더 풍부하게 

발견할 수 있을 것이다.
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