
보건복지포럼 (2019. 7.)

42  |  이달의 초점

1. 들어가며

우리나라가 에너지 복지에 관심을 갖기 시작

한 것은 2007년 즈음이다. 한국전력공사의 민영

화 과정에서 요금 연체 가구에 대한 대규모 단전

이 시행된 때였다. 이로 인해 단전 가구에서 추운 

겨울에 언 손을 녹이려 가스버너를 켰다가 부탄

가스가 폭발한 사고, 밤에 불을 밝히려 촛불을 

켰다가 화재가 나 장애인 손자와 할머니가 사망

한 사고 등이 발생하였다. 이를 계기로 정부는 

2007년을 에너지 복지 원년으로 선포하였다. 그

리고 2015년부터는 에너지 바우처를 제공하는 

등 취약계층이 필수 에너지를 사용할 수 있도록 

에너지 복지 사업을 펼치고 있다.
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최근 유럽연합(EU)이 기후변화에 적극적으로 대응하면서 에너지 가격이 급등하였고 이에 따라 에너지 빈

곤이 심화되고 있다. 유럽은 전통적인 에너지 수입국으로 화석연료에 대한 의존도가 컸다. 또한 건축 연한이 

오래된 주택이 많아 주택의 에너지 효율도 낮다. 따라서 에너지 가격에 민감하고 빈곤층이 최소한의 에너지

도 향유하지 못하는 에너지 빈곤이 오랜 기간 중요한 사회문제로 여겨져 왔다. 일찍부터 에너지 복지 제도를 

시행해 온 EU의 에너지 빈곤 정책은 크게 금전적 지원, 소비자 보호, 에너지 효율 증가, 정보 제공의 네 가

지로 구분된다. 이 중에서 금전적 지원이 가장 많이 운용되고 있으나 단기적 지원이라는 한계가 있다. 장기

적으로 에너지 소비량을 절감하기 위해 에너지 효율 정책의 중요성이 커지고 있으며, 정보 제공이 함께 이뤄

진다면 더 큰 효과가 있을 것으로 기대된다.
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우리의 에너지 복지 정책 역사가 10여 년 정도

라면 유럽의 에너지 복지 정책 역사는 40년을 넘

는다. 그 정점에는 영국이 있다. 산업화가 시작된 

영국은 화석연료에 대한 의존도가 높았다. 대부

분의 주택이 중앙난방보다는 벽난로나 유류기기

를 이용한 개별난방 방식이고, 건축 연한이 오래

되어 단열 상태가 열악한 주택도 많다(Boardman, 

1991). 또한 대부분의 유럽 국가들과 마찬가지

로 에너지의 상당 부분을 수입에 의존하고 있어 

에너지 가격에도 민감하다(Bouzarovski & Tirado 

Herrero, 2016). 이러한 배경에서 1970년대 오

일 쇼크로 유류 가격이 급등했을 때 유럽에서 에

너지 빈곤이 사회적 문제가 된 것은 필연적이라

고 할 수 있다.

에너지라는 상품에 대한 빈곤이 따로 정의되는 

것은 에너지 빈곤의 원인이 다양하고 구조적이기 

때문이다. 일반적인 빈곤은 소득 빈곤이 원인인 

데 비해 에너지 빈곤은 소득 빈곤 외에도 에너지 

가격과 에너지 접근성, 주택의 열효율 등 다양한 

원인에 기인한다. 식품의 경우에는 저소득 가구

가 저렴한 식품을 이용하더라도 적절한 영양 상

태를 유지할 수 있지만, 에너지는 그렇지 않다. 

저소득층일수록 저렴한 에너지에 접근하기 어렵

고, 낮은 주택 열효율로 더 많은 에너지를 사용해

야 하는 구조적 문제가 있기 때문이다(Boardman, 

1991; Dubois & Meier, 2016).

최근 유럽이 기후변화에 적극적으로 대응하면

서 에너지 빈곤이 다시 문제가 되고 있다. 에너지 

빈곤을 나타내는 지표들은 유럽 인구의 10~25%

가 에너지 빈곤 상태인 것으로 보고하고 있다

(UNECE, 2014). 더욱 우려되는 것은 시간이 지날

수록 에너지 빈곤의 위험은 더욱 커질 것으로 예

상된다는 점이다(European Parliament, 2015). 

이에 따라 유럽 의회를 비롯해 많은 기관들이 유

럽연합(EU) 전반을 아우르는 에너지 빈곤 정책

을 수립하기 위해 노력해 왔다. 그러나 지금의 추

세를 보면 EU는 큰 틀의 가이드라인만을 제시한 

채 개별 국가에 맡기는 모습이다. 

이 글에서는 기후변화 이슈가 에너지 빈곤으

로 이어지는 이유를 알아보고, 유럽 각국의 에너

지 빈곤 상황과 EU가 통합적인 에너지 빈곤 정

책을 실시할 수 없는 이유를 살펴본 후, EU 회원

국들의 주요 에너지 복지 정책을 검토하여 시사

점을 제공하고자 한다.

 

2. EU 에너지 가격 상승과 에너지 복지 정책 

추진 배경

가. EU의 에너지 가격 문제

EU가 신재생에너지 비율을 큰 폭으로 확대하는 

등 기후변화에 적극적으로 대응하면서 유럽의 에

너지 빈곤 문제도 심각해지고 있다. 기후변화와 

에너지 빈곤, 별 관계가 없을 것 같은 이 두 가지 

전 지구적 문제는 직접적·간접적으로 깊이 관련

돼 있다. 우선 여름이 뜨거워지고 겨울철 한파가 

극심해지는 기상이변이 진행되면 적정한 실내 온

도 유지를 위해 난방과 냉방이 더 필요하다. 그러

나 빈곤 가구는 에너지에 추가적으로 지출할 여
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력이 없으므로 기후변화로 인해 건강 문제가 발

생할 수 있다. 그러나 더 큰 문제는 간접적 영향

이다. EU의 경우 기후변화 대응으로 신재생에너

지를 확대하는 과정에서 에너지 가격이 급등했

다. 에너지 가격이 오르자 이미 최소한의 에너지

만을 소비하고 있는 빈곤 가구로서는 필수 소비

마저도 힘겨워지면서 에너지 빈곤 문제가 심화되

고 있는 것이다.

문제의 핵심은 에너지 가격이다. EU는 에너지 

수입국이었기 때문에 역사적으로 에너지 가격에 

민감하다. 1970년대의 오일쇼크로 인한 상처가 

각인되어 있어 사회 전반적으로 에너지 가격이 

높고 에너지 효율이 강조되는 분위기다. 이런 가

운데 에너지 효율 및 전환을 위한 에너지 시장 통

합 및 탄소거래제 시행이 에너지 빈곤 심화의 원

인으로 지목되고 있다(Bouzarovski & Tirado 

Herrero, 2016). 

우선 EU의 에너지 시장 통합 배경을 살펴보

자. 1990년대 중반 에너지 가격이 물가 상승률

보다 더 빠르게 증가하면서 에너지 가격 상승에 

대한 우려가 커졌다. 이에 따라 EU 내 에너지 시

장에서의 경쟁을 통해 가격을 낮출 필요성이 제

기되었다(European Commission, 2014). 이

렇게 시작된 에너지 전환 사업은 국영 에너지 기

업을 민영화하고, 전기와 가스 등 네트워크 에너

지의 수직·수평 계열화 및 시장 자유화를 통해 

에너지 시장의 경쟁을 촉진하고자 하였다(Florio, 

2013). 경쟁을 촉진하여 최종 소비자에 대한 에

너지 가격 하락을 유도하고자 한 것이다. 그러나 

예상과 달리 에너지 기업의 민영화 및 시장 자유

화로 오히려 에너지 가격이 상승하였고, 소비자 

후생과 만족도, 소비자의 에너지 비용 지불 능력

까지 후퇴시키는 결과를 초래하였다(Florio & 

Florio, 2008; Poggi & Florio, 2010; Pollitt, 

2012). 

EU 에너지 시장 통합으로 가장 큰 피해를 입

은 곳은 동구권의 체제전환국이었다(Lampietti, 

Banerjee, & Branczik, 2007; Ruggeriladerchi, 

Oliver, & Trimble, 2013). 이들 국가는 계획

경제의 비효율성을 개선하고 부정을 막기 위해 

민영화와 시장 자유화를 도입하였다. 그러나 정

치적 장애 등으로 에너지 시장 자유화가 성공적

으로 안착되지 못하였다. 이에 따라 에너지 가격

은 급상승한 반면 경제위기로 소득은 하락하여 

에너지 빈곤이 심화되었던 것이다.

에너지 시장 통합에 이어 실시된 탄소거래제

를 보자. EU는 환경에 대한 염려와 함께 회원국

의 수입 에너지에 대한 높은 의존을 탈피하고자 

이산화탄소 저감 정책을 강력히 실시하였다. 탄

소거래제 등 이산화탄소 저감 정책은 이산화탄소 

배출 비용을 내부화하기 때문에 에너지 가격이 

필연적으로 증가한다. 그러나 문제는 에너지 가

격뿐만 아니라 에너지를 이용하여 생산되는 다른 

재화의 가격을 동반 상승시켜 가구의 실질소득까

지 줄어드는 결과를 야기하게 되었다는 점이다

(Aatola, Ollikainen, & Toppinen, 2013; Kim, 

Chattopadhyay, & Park, 2010). 

[그림 1]은 에너지 시장 통합과 탄소배출권 시
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행으로 유럽의 전기 가격이 지난 10년간 얼마나 

상승했는지를 보여 준다. 덴마크와 함께 유럽에

서 에너지 가격이 가장 높은 독일은 지난 10년간 

전기 가격이 39% 증가하였다. 에너지 가격 변동

이 가장 큰 나라는 스웨덴으로 무려 76%가 상승

하였다. 그 외 라트비아 58%, 포르투갈 50%, 스

페인 47%, 프랑스는 40%가 증가하였다.

 

그림 1. 유럽 국가들의 전기 가격 및 10년간 가격주) 변동률
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주: 전기 가격금은 사용량에 대한 요금 외에 세금(tax)과 각종 할당금(levy)이 함께 부과된 총합임. 우리나라 전기 가격은 순수 사용 요금 외에 부가가치세(10%), 전력

산업기반기금(3.7%), TV 수신료가 포함된 것임.

자료: Craig, M. (2018. Febrary 5). High German power prices, low monthly bills? Energy Transition. Retrieved from https://energytransition.org/ 

2018/02/high-german-power-prices-low -monthly-bills
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나. EU 에너지 복지 정책 추진 배경 

EU 차원에서 에너지 복지 논의가 시작된 것은 

에너지 시장 통합에 따른 소비자 보호 법제화의 

일환이었다(European Commission, 2010). 

에너지 시장 통합 및 자유화에 따라 에너지 공급

자 간 경쟁이 격화되면 에너지 공급자는 비용 감

소를 위해 저소득층을 기피할 위험이 있기 때문

이다. 그러나 에너지는 필수재로서 에너지에 대

한 접근 및 이용이 제한될 경우 건강과 일상생활

에 큰 위해가 될 수 있으므로 저소득층과 취약계

층을 보호해야 한다. 따라서 EU 의회는 전기와 

가스 시장에 대한 공동규약(common rules)에 

취약 소비계층을 정의하고 적절한 보호 방안을 

마련할 것을 명시하였다.

그러나 이 규약은 취약계층 보호의 필요성은 

명시하였으나 취약계층을 어떻게 정의할 것인지, 

어떤 보호 방안을 마련할 것인지에 대한 구체적 

가이드라인이 없는 모호한 상태여서 제대로 시행

되지 않았다. 각 회원국에서의 시행을 독려하기 

위해 2007년 유럽의회는 공평한 에너지 소비 시

장 정립을 목적으로 하는 시민에너지포럼(Citizen’s 

Energy Forum)을 설립하기도 하였다. 유럽 의

회나 소비자 보호단체 등 다양한 기관들이 유럽 

차원의 에너지 빈곤 및 취약계층을 개념화하고자 

노력하였다. 그러나 EU 전반을 아우르는 에너지 

취약계층 및 에너지 빈곤을 정의하지는 못하였

다. 이는 각국의 에너지 빈곤에 대한 정치적 입장

이 다르기 때문이기도 하지만, 나라마다 에너지 

빈곤의 원인이 다양해서 유럽 전반에 통용되는 

에너지 빈곤 및 에너지 취약계층을 정의하기 어

렵기 때문이기도 하다.

취약계층 보호와 에너지 빈곤은 미묘하지만 

개념상 명확한 차이가 있다(Anagnostopoulos 

& Groote, 2016). 취약계층 보호는 전기 및 가

스로 대표되는 네트워크 에너지 시장에서의 경쟁

으로 차별을 받을 수 있는 소비자에 국한된다고 

할 수 있다. 반면, 에너지 빈곤은 전기와 가스뿐

만 아니라 여타 에너지의 이용에 있어 적절한 비

용으로 에너지를 향유하기 어려운 가구를 대상으

로 한다. 적절한 비용으로 필요한 에너지를 사용

하기 위해서는 적절한 에너지 가격 외에도 많은 

요인을 고려해야 한다. 우리나라의 빈곤 가구를 

보면 이해가 쉽다. 이들은 소득이 낮아 가격이 저

렴하고 효율이 높은 네트워크 에너지가 공급되는 

도심에 살지 못하기 때문에 등유 등 훨씬 비싸고 

효율이 낮은 에너지를 사용해야만 한다. 또한 소

득이 낮아 열악한 주택에 살다 보니 아파트와 같

이 단열이 잘되는 주택과 동일한 실내 온도를 유

지하기 위해서는 훨씬 더 많은 에너지가 필요하

다. 즉 빈곤 가구임에도 더 비싼 에너지를 더 많

이 사용해야 하는 것이다. 이를 보면 취약계층 보

호는 단기적이고 일시적인 방법으로서, 에너지 

비용의 감소 및 지불 능력을 향상시키는 근본적인 

해결 방법이 될 수 없음을 알 수 있다. 그러므로 

장기적인 관점에서 구조적 문제를 해결하기 위해

서는 에너지 빈곤의 개념화가 우선되어야 한다

(Bouzarovski, Triado Herrero, & Petrova, 

2014).
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EU 전반의 에너지 빈곤 개념화는 어려울지라

도 취약계층 보호가 에너지 시장 규제의 일환인 

만큼, 26개 회원국 모두가 취약계층 및 보호 방

법에 대한 명시적 또는 암묵적 방법을 언급하고 

있다. 또한 프랑스와 키프로스, 영국과 아일랜드, 

슬로바키아는 취약계층 보호 외에 에너지 빈곤을 

법률에 명시적으로 규정하고 있다. 

3. 에너지 빈곤의 개념과 측정

가. 에너지 빈곤 원인의 다차원성 

이렇게 에너지 빈곤 개념화가 어려운 것은 에

너지 빈곤의 원인이 다양하고 각 나라의 상황 및 

가용 지표가 달라 일괄적으로 정의하기 어렵기 

때문이다(Thomson & Snell, 2013; Moore, 

2012). 에너지 빈곤의 원인은 크게 세 가지, 즉 

낮은 소득, 높은 에너지 가격, 열악한 주택 상태

(단열 등 주거공간의 열효율 수준)로 요약된다

(Boardman, 1991). 직접적으로는 단위당 에너지 

가격이 높고, 가구 소득이 낮으며, 주택의 열효율 

상태가 열악한 것이 에너지 비용에 영향을 미친

다. 그러나 직접적 요인 외에도 가구의 난방 연료

가 무엇인지, 중앙 집중적 난방 방식을 이용하고 

있는지 등은 가구의 에너지 소비량과 에너지 비용

에 간접적으로 영향을 미치며, 이러한 직간접적 

요인이 복합적으로 작용하여 저소득 가구의 에너

지 비용에 심각한 위협이 된다(Anagnostopoulos 

& Groote, 2016).

EU 주거 에너지의 80% 이상이 난방과 온수에 

쓰이고 있다(ODYSSEE DATABASE, 2012). 따

라서 난방이 많이 요구되는 추운 지역에서 에너

그림 2. 에너지 빈곤과 기후 및 소득과의 관계

45

40

35

30

25

20

15

10

5

0
5% 10%

DK AT UK

SE F1

MT

PL

동부 남부

북구

HU

LV

BG

EE

NL

BE
IE

IT

GR

PT
CY

RO
LT

SL
ES

FR

LU

CZ

HR

DE

SK

15% 20% 25%

E
n
e
rg

y 
p
o
ve

rt
y 

in
d
e
x

At-risk-of-poverty rate  (%)

자료: Bouzarovski, S., & Tirado Herrero, S. (2016). Understanding the Core-periphery Divide In the Geographies of European Energy Poverty. In 

European Union(Ed.), Energy Poverty Handbook(edt Meszerics, T). p. 85.  
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지 빈곤이 심각할 것이라고 생각하게 된다. 그러

나 에너지 빈곤과 소득 빈곤의 관계를 나타낸 [그

림 2]를 보자. EU는 중위소득의 60% 이하를 빈

곤 가구로 설정하고 있는데, 온도가 낮은 북부 유

럽은 에너지 빈곤율이 낮은 반면 기후가 온화한 

남부 유럽에서는 에너지 빈곤율이 높게 나타난

다. 남부와 동부 유럽의 낮은 소득 상태가 기후보

다 더 큰 영향을 미침을 알 수 있다. 한편 북서부 

유럽 국가들은 소득 수준과 상관없이 에너지 빈

곤율이 낮다. 북서부 유럽의 에너지 빈곤율이 낮

은 것은 거시 경제적 안정성, 높은 소득 수준, 양

호한 주택 상태, 취약계층에 대한 효과적 정책 등 

그림 3. 다양한 기준에 따른 에너지 빈곤 현황 비교
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자료: 1) Thomson, H., & Snell, C. (2013). Quantifying the prevalence of fuel poverty across the European Union. Energy Policy, 52.

        2) Bouzarovski. (2011). Energy Poverty in the EU: A Review of the Evidence. In DG Regio workshop on Cohesion policy investing in energy 

efficiency in buildings. Brussels.

        3) BPIE. (2014). Alleviating fuel poverty in the EU: Investing in home renovation, a sustainable and inclusive solution. Building Performance 

Institute Europe.
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다양한 원인에 기인한다(Bouzarovski, Triado 

Herrero, & Petrova, 2014). 즉 소득 수준이 

에너지 빈곤을 나타내는 주요 지표이긴 하나 소

득 수준만으로는 에너지 빈곤을 충분히 설명하기

에 한계가 있다(Moore, 2012; Liddell, Morris, 

McKenzie, & Rae, 2012).

소득 수준만으로는 에너지 빈곤을 설명할 수 

없기에 [그림 3]은 여러 가지 기준에 따라 EU 국

가들의 에너지 빈곤 정도를 비교하였다. (a)와 같

이 소득 빈곤을 기준으로 할 경우에는 남부와 동

부 유럽의 빈곤율이 높다. 루마니아는 전체 가구

의 거의 절반이 에너지 빈곤을 겪고 있다. (b)와 

같이 주택 상태를 기준으로 할 경우에는 동구권

의 에너지 빈곤율이 높다. 이 지표에 따르면 헝가

리와 슬로바키아 가구의 절반 정도가 곰팡이나 

균열이 있는 주택에 거주하는 것을 알 수 있다. 

(c)와 같이 에너지 미납 요금 경험으로 에너지 빈

곤율을 판단할 경우 헝가리, 불가리아, 그리스가 

가장 위험한 것으로 나타난다. (d)와 같이 거주공

간을 적절히 난방할 수 있는지를 기준으로 할 경

우 불가리아 전체 가구의 절반 정도가 에너지 빈

곤 상태에 있다고 할 수 있고, 다음으로 리투아니

아, 키프로스, 포르투갈, 그리스, 몰타, 이탈리아 

순으로 에너지 빈곤율이 높다. 지역적으로 보면 

지중해 주변 온화한 기후대 국가들의 에너지 빈

곤율이 높게 나타난다. 이러한 비교를 통해 에너

지 빈곤이 얼마나 다양하게 평가될 수 있는지, 그

래서 에너지 빈곤을 하나의 기준으로 개념화하는 

것이 얼마나 어려운지 알 수 있다(Thomson & 

Snell, 2013).

나. 에너지 빈곤 측정

혹자는 [그림 3]의 기준들이 불필요하다고 생

각할 수 있다. 개념적으로 에너지 빈곤이란 적정

한 에너지 소비를 하지 못하는 것이므로 ‘적정한’ 

에너지 필요량을 파악한 후 이를 소비하지 못할 

때 에너지 빈곤 가구로 정하면 될 것이라 생각한

다. 생각만큼 간단한 문제일까?

‘적정한’ 에너지 필요량을 산정하기 위해서는 

‘적정한’ 난방과 ‘적정한’ 에너지 소비 수준을 설

정해야 한다. 우선 ‘적정한’ 난방 수준을 찾으려

는 시도가 있었다. 그러나 빈곤 가구는 세계보건

기구(WHO)에서 정한 적절한 실내 온도(18~2

4℃)보다 훨씬 낮은 온도에 거주하는 경우가 많

으므로 인구집단을 아우르는 적절한 기준을 찾기 

어려웠다(Hunt & Boardman, 1994; Healy, 

2004). 다음으로 ‘적정한’ 에너지 소비량을 측정

하려면 어디까지를 필수적 에너지 소비에 포함할 

것인가를 정해야 한다. 세탁기 또는 식기세척기 

이용을 필수적 에너지 소비로 볼 것인지, 온수 이

용을 필수적 에너지 소비에 포함할 것인지에 대

한 문제이다. 각국의 문화나 사회 통념, 생활습관

이 각기 달라 필수적 소비 수준에 대한 개념이 다

양하기 때문에 통일된 기준을 제시하기 어렵다. 

일례로 스웨덴 가구의 에너지 소비는 미국의 

80% 수준인 것으로 보고된 바 있다(Santin, 

2010). ‘적정한’ 에너지 소비 수준에 대한 정의

가 마련되었다고 치자. 이제는 그 필수적 소비 수
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준을 유지하기 위한 ‘에너지 필요량’을 산출해야 

한다. ‘에너지 필요량’은 외기 온도, 습도, 주택 

단열 상태 등의 물리적 요인과 함께 가구원 수와 

자녀 유무 등의 가구 특성, 옷을 껴입는 개인의 

취향, 활동성(집에 얼마나 머무는가) 등의 개인 

행태적 특성에 따라 다르다. 그러므로 물리적 특

성, 가구 특성, 개인 특성에 대한 분리가 필요한

데, 이를 모형화하는 것은 요원한 일이다.

이러한 어려움 때문에 에너지 빈곤을 측정하

는 가장 일반적인 기준은 가구의 실제 에너지 지

출 비용이다. 가구의 에너지 비용 분석은 객관적

이고 계산이 용이하다는 장점이 있다. 그러나 저

소득층은 필수 수준에 비해 오히려 에너지를 적

게 소비하는 경향이 있으므로 지출 비용 분석법

에 의하면 에너지 빈곤층을 축소 보고할 우려가 

있다. 또한 에너지 지출 비용을 분석하기 위해서

는 주거 상태와 가구 특성에 대한 이해가 선행되

어야 하므로 많은 자료가 필요하기도 하고, 국가

마다 상황이 달라 단순 비교가 어렵기도 하다

(Moore, 2012; Liddell et al., 2012). 따라서 

EU는 소득과 함께 주관적 평가 요인을 이용하여 

회원국들의 에너지 빈곤율을 비교하고 있다. 주

택에 곰팡이나 균열이 있는지, 미납 경험이 있는

지, 주거공간을 적절히 난방 또는 냉방할 수 있는

지 등을 묻는다. 이러한 방법은 유럽 각국의 소득 

수준 및 난방 방식과 주거 형태가 다름에도 유럽 

전역의 비교가 가능하다는 장점이 있다. 그러나 

객관성이 떨어진다는 단점과 함께 지표에 따라 

에너지 빈곤 상태를 다르게 보고할 위험이 상존

한다.

다. 에너지 복지 대상자 정의

에너지 빈곤 개념을 정립하고 측정하여 정책 

대상자를 정의하는 것은 정책의 시작점이다. 그

러나 에너지 빈곤 원인의 다차원성과 관련 자료

의 부족으로 대상자 정의가 쉽지 않다. 따라서 정

책 의제화도 쉽지 않은 상황이다. 그러나 유럽 의

회는 에너지 부문 취약 소비자 보호의 첫걸음으

로 회원국들에게 취약 소비자를 정의하고 보호 

방법을 명시할 것을 권고하고 있다(Bouzarovski, 

Triado Herrero, & Petrova., 2014).

각국의 에너지 부문 취약 소비자에 대한 정의는 

표 1. EU 회원국의 취약 소비자 정의 유형

취약 소비자 유형 회원국 국가 수

지불 곤란형
(저소득/고에너지 비용)

프랑스, 이탈리아, 스웨덴 3

복지급여 수급자
벨기에, 키프로스, 독일, 덴마크, 에스토니아, 핀란드, 헝가리, 크로아티아, 폴란드, 

리투아니아, 룩셈부르크, 몰타, 포르투갈, 슬로베니아 
14

장애인/건강상 위험 체코공화국, 네덜란드, 슬로바키아, 아일랜드 4

사회경제적 약자 오스트리아, 불가리아, 스페인, 그리스, 루마니아, 영국 6

자료: CEER. (2013). Vulnerable Consumers Status Review from the Market Monitoring Report.
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그 대상에 따라 크게 네 가지로 나뉜다(CEER, 

2013). 소득이 낮으면서 에너지 비용이 커 지불

이 어려운 계층, 기초수급자, 장애인 등 건강상 

어려움이 있는 계층, 사회경제적 약자로 구분된

다. 정의 유형을 정리한 <표 1>에 따르면 취약 소

비자의 가장 일반적인 정의는 수급자로, 회원국

의 약 40%가 수급자를 취약 소비자로 정의하고 

있다. 에너지 복지 정책 대상자를 수급자로 정의

하면 에너지 비용이나 소득을 따로 증빙할 필요

가 없어 규모 산정과 대상자 선정에 용이하다는 

이점이 있다.

4. 유럽의 에너지 복지 정책

가. 주요 에너지 복지 제도

에너지 복지 정책의 주요 방법을 살펴보면 금

전적 지원, 소비자 보호, 에너지 효율 향상, 정보 

제공으로 구분된다. 주요 에너지 복지 정책으로 

가장 많이 이용되는 수단은 금전적 지원인 것으

로 조사되었다(Pye et al., 2015).

금전적 지원은 에너지 비용을 보조하기 위해 

지원되며 주로 단기적 안정을 위한 해결 방법이

다. 회원국의 40% 이상이 금전적 지원을 에너지 

복지의 주요 수단으로 이용하고 있으며 상당 부

분이 정부의 사회복지시스템을 통해 지원된다. 

주요 금전적 지원 제도는 보조금 지급과 요금 할

인 제도이다. 우선 보조금은 생계급여 같은 일반

적 사회복지 급여와 에너지 비용 부담 감소를 위

한 직접 보조가 있다. 보조금 지원 대상을 세세히 

정의할 경우 행정 비용이 증가하므로 수급자에게 

지원하거나 특정 그룹만을 한정하여 지급하는 것

이 일반적이다. 요금 할인 제도는 회원국의 20% 

정도가 운영하고 있다. 그러나 할인 제도는 에너

지 시장 자유화에 역행한다는 비판을 받고 있으

며, 할인 금액이 미미하여 제도의 효과성에 대해

서도 의구심을 불러일으킨다. 또한 할인 요금 적

용 구간 이상을 사용하는 취약계층은 할인에서 

배제될 뿐만 아니라 자신의 비용으로 다른 취약

계층을 보조하는 이중 부담의 문제가 발생한다는 

비판도 있다(ONPE, 2014).

소비자 보호 제도는 에너지 소매 시장에서 개

인과 에너지 공급자의 거래 계약을 규제하는 제

도라고 할 수 있다. 소비자 보호와 관련해 가장 

일반적인 제도는 단전 방지와 미납 소비자의 에

너지 공급자 선택권 제도이다. 단전 방지 제도의 

경우, 불가리아와 체코공화국을 제외한 모든 회

원국이 제도를 운영함으로써 취약계층의 단전을 

막고 동절기 혹은 특정 그룹에 관한 단전을 방지

하고 있다(Pye et al., 2015). 단전 방지 규정 외

에 미납자라도 에너지 공급자를 바꿀 수 있는 권

리를 보장하는 제도가 시행되고 있다. 에너지 공

급자들은 미납 상태의 소비자를 기피할 우려가 

있다. 따라서 미납 소비자라 하더라도 자신에게 

적당한 요금 체계 및 혜택을 제공하는 에너지 공급

자로 바꿀 수 있는 권리를 인정한다. 소비자 보호 

정책에서는 행정당국의 역할이 중요하다(Dubois 

& Meier, 2016). 규제당국은 에너지 서비스 공

급자들이 취약계층을 명시하도록 하고 이들에 대
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한 에너지 공급의 안정성을 위해 단전에 대한 조

항을 엄격히 하는 등 업계 내 소비자 보호 행동규

약을 지도하는 역할을 한다. 소비자 보호 정책은 

여러 에너지 복지 제도 중 국가별 다양성이 가장 

크게 나타나는 부문이며, 향후 에너지 시장이 자

유화되고 경쟁이 심화되면 관련 제도의 중요성은 

더욱 커질 것으로 보인다.

에너지 효율 향상 정책은 주택이나 내연기관

의 효율을 향상시키는 방법으로, 장기적으로 에

너지 소비량을 절감하도록 유도한다. 회원국의 

30%가 에너지 빈곤 및 취약계층 보호를 위해 이 

제도를 시행하고 있다. 건물 보수는 물리적 개선 

효과가 크기 때문에 이 제도의 65%는 건물 보수

와 관련된다(Pye et al., 2015). 특정 집단을 대

상으로 하기보다 일반인을 대상으로 개보수 비용

을 보조하고 대출이나 세금 혜택을 제공한다. 에

너지 효율 개선 사업에서는 공공주택을 중심으로 

에너지 효율 향상 프로그램을 진행하고 있는 네

덜란드와 스칸디나비아 국가들의 성과가 높다. 

에너지 효율 향상 프로그램이 저소득층에 특정된 

것은 아니다. 그러나 이들 국가에서는 저소득층

의 공공주택 거주 비율이 높아 저소득층의 에너

지 비용 절감에 탁월한 효과를 보이고 있다

(Nierop, 2014). 그러나 에너지 효율 프로그램

은 사업의 조정·계획·인허가 작업 등에 수반되는 

노력과 비용이 상당함에도 오직 비용만 보전해 

주기 때문에 저소득층이 접근하기는 어렵다는 한

계가 있다. 따라서 몇몇 국가는 저소득층에 한정

한 에너지 효율 개선 제도를 시행하기도 한다.

마지막으로 정보 제공 및 홍보 정책은 소비자

가 자신의 권리를 잘 알아 보호받을 수 있게 하는 

정책 수단이다. 에너지 소비 행태와 에너지 가격

에 대한 이해를 높임으로써 소비자 스스로 에너

지 소비량과 비용을 절감하도록 유도한다. 상담

이나 홍보를 통해 에너지 비용에 대한 이해를 높

이는 방법과 함께 에너지 가격 비교 사이트를 구

축하고, 좀 더 명확하고 구체적인 에너지 요금 고

지서를 제공함으로써 소비자가 자신의 에너지 소

비 행태를 파악하는 데 도움을 준다. 시민단체와 

비정부기구(NGO)가 큰 역할을 하고 있어 에너

지 빈곤에 대한 소비자 운동이 활발한 지역일수

록 홍보 활동도 활발하다. 향후 스마트 미터기가 

장착되어 소비자가 자신의 에너지 소비 패턴을 

좀 더 쉽게 파악할 수 있게 되면 정책 효과가 더

욱 클 것으로 예상된다.

나. 최근 에너지 복지 제도 경향

앞서 언급한 바와 같이 에너지 소비자를 보호

하는 것과 에너지 빈곤이 감소하는 것은 밀접히 

연결되어 있으나 엄밀히 말하면 다른 개념이다. 

현재 유럽에서 논의되는 취약 소비자 보호는 전

기 및 가스 시장의 통합과 경쟁 심화로 불이익을 

받을 수 있는 소비자를 보호하는 것을 목적으로 

한다. 여기서 취약 소비자란 전기와 가스의 소비

자로서, 문제 해결의 주체는 규제당국이나 에너

지 회사로 귀결된다. 그러나 해당 연료가 가스와 

전기에 국한되어 있으므로 난방 연료로 가스와 

전기를 이용하는 비율이 낮은 소비자는 배제되
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며, 소비자 보호 측면에서도 단기적 처방일 수밖

에 없다. 이에 반해 에너지 빈곤은 보다 구조적인 

문제로 다양한 접근이 요구된다. 에너지 빈곤은 

에너지 시장에서의 소비자 보호를 넘어 에너지 

서비스에 대한 지불 가능성 관련 논의로서, 저소

득층의 적절한 에너지 비용 지불을 위해 에너지 

서비스뿐만 아니라 에너지 효율 및 주택 특성 등 

다양한 접근을 시도한다(Bouzarovski, & Triado 

Herrero, 2016).

최근 기후변화 및 온실가스 배출 문제에 대비

하기 위해 EU 전반에 걸쳐 에너지 효율에 대한 

건축 규제가 강화되고 있으며, 이에 따라 각국의 

에너지 효율도 증가하고 있다. 그러나 아직도 에

너지 효율 증가의 여지는 상당하다. [그림 4]는 

2000년 대비 2014년의 에너지 효율 증가 정도

를 보여 주는데 영국, 스웨덴, 슬로베니아, 네덜

란드, 독일, 프랑스, 덴마크, 오스트리아의 에너

지 효율이 급격히 상승한 것으로 나타났다. 그러

나 스칸디나비아반도 국가들은 역사적으로 건축

의 에너지 효율 규제가 엄격했으므로 효율의 상

그림 4. 2000년 대비 2014년의 에너지 효율 향상 정도 비교
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자료: ODYSSEE DATABASE. (2012). Energy Efficiency Database; Anagnostopoulos, F., & Groote, M. (2016). Energy Performance of the Housing 

Stock. Energy Poverty Handbook(edt Meszerics, T). European Union. p. 68 재인용.
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승폭은 크지 않다. 반면 지중해 및 남부 유럽에 

위치한 몰타, 키프로스, 그리스 등은 온화한 기후

로 인해 동절기 한파보다는 하절기 더위가 더 문

제 되는 상황이어서 여전히 에너지 효율은 낮은 

상태이다. 

5. 나가며: 정책적 함의와 시사점

EU 차원에서 에너지 빈곤 및 복지가 논의되기 

시작한 것은, EU의 에너지 시장 통합으로 공급

자 간 경쟁이 심화되면서 소외될 수 있는 취약 소

비자를 보호하기 위해서였다. 아직 구체적인 가

이드라인은 없는 상황이지만, 각국의 에너지 환

경 및 정책 환경이 상이함에도 몇 가지 공통된 정

책 지향을 정리해 볼 수 있다.

첫째, 에너지 효율 개선이 우선시되는 정책으

로 자리매김하고 있다는 것이다. 에너지 복지 제

도를 크게 금전적 지원, 소비자 보호, 에너지 효

율 향상과 정보 제공으로 구분할 때 현재 가장 많

이 이용되는 것은 금전적 지원과 소비자 보호 제

도이다. 특히 금전적 지원은 현재 에너지 취약계

층의 에너지 비용을 보조하는 효과가 크다. 그러

나 에너지 가격은 변동성이 심하다. 따라서 가격 

할인이나 비용 보조는 임시방편일 뿐이며 효율 

향상을 통해 에너지 소비량 자체를 줄이도록, 그

래서 가격 변동에 크게 영향을 받지 않도록 유도

해 갈 필요가 있다. 덴마크와 스웨덴 등의 북유럽 

국가들은 활발한 주택 개보수 사업으로 효율 향

상을 유도하고 있으며, 이에 따라 이들 국가의 금

전적 에너지 비용 보조는 매우 낮은 수준이다.

둘째, 효율 개선과 함께 정보 제공을 포함한 

상담과 자문이 에너지 빈곤을 개선하는 데 효과

적인 역할을 한다는 것이다. 에너지 빈곤의 원인

이 다양하고 다차원적이라는 것은 그만큼 여러 

방법에 의한 해결이 가능하다는 것을 의미한다. 

프랑스와 독일에서는 고지서 읽는 법, 요금을 비

교하는 방법을 교육하고, 어떻게 하면 에너지 사

용량을 줄일 수 있는지에 대한 자문을 상시화한 

제도로 큰 성공을 거두었다. 덴마크는 주택 개보

수 시 작업에 대한 상세한 설명을 병행하는 제도

로 큰 비용을 들이지 않고도 에너지 빈곤을 감소

시킬 수 있었다(COM, 2012; Nierop, 2014, 

ONPE, 2014).

지금까지 살펴본 EU 에너지 복지 정책 사례를 

통해 우리나라 에너지 복지 정책의 방향을 점검

해 볼 수 있다. 향후 기후변화는 더욱 심해질 것

으로 보인다. 기후변화로 극심한 더위와 추위가 

발생할 경우, 그 피해는 에너지 효율이 열악한 주

택에 거주하는 저소득층에게 집중된다. 또한 탄

소거래제로 에너지 가격이 증가하여 물가 전반이 

상승하는 경우에도 저소득층의 피해가 크다. 에

너지 복지 제도가 단순히 비용 보조가 아닌 에너

지 전환으로 연계되는 EU의 사례는 에너지 전환

에 대한 고려 없이 저소득층의 에너지 비용 보조

를 위해 연탄 바우처가 지속되고 있는 우리나라

에 큰 시사점을 제공한다.

또한 에너지 빈곤은 다차원적 요인에 의한 것

이므로 각국에 적합한 개념 및 측정 방법에 대한 

연구가 필요하고 아울러 여러 분야의 정책적 합
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의가 필요하다. 스웨덴의 경우 에너지 정책에 대

해서는 여야를 막론하고 합의를 이루어 강력하게 

추진하고 있다. 그 성과로 친환경적인 에너지 선

택과 강력한 에너지 효율화 정책이 이루어지고 

있다. 영국 하원에도 에너지기후변화위원회(Energy 

and Climate Change Committee)가 구성되

어 있으며 이 위원회에서 에너지 빈곤도 다루고 

있다. 한국도 이러한 기능을 담당하는 별도의 협

의 기구를 구성, 운영할 필요가 있다. 에너지정책

전문위원회 등 에너지와 주거, 생계 지원 전문가

와 정책 실무자가 참여하는 전담 협의 기구를 강

화하여 우리나라에 적합한 에너지 복지 논의가 

활성화되도록 해야 한다. 아울러 민간 및 정부 등 

분산된 여러 제도를 합리적으로 조정하고 정책을 

통일적으로 시행할 수 있도록 정책 집행을 체계

화하는 작업도 필요할 것으로 생각된다.

우리나라는 2015년부터 에너지 바우처를 실

시하는 등 국민들의 필수적 에너지 이용을 보장

하려는 여러 정책을 시행하고 있다. 이러한 정책

들이 단순히 저소득층의 에너지 비용 보전뿐만 

아니라 장기적으로 에너지 효율을 향상하고 친환

경적 에너지 전환으로 이어질 수 있도록 제도적 

기반을 마련해야 할 것이다. 또한 에너지 빈곤은 

원인이 다양한 만큼 연관 부서와 기관도 많다. 따

라서 효과적 정책 수행을 위해서는 연관 기관 간

의 협력이 중요하다. 제도적 기반 마련과 함께 

국민들에게 에너지 빈곤에 대한 이해를 넓히는 

홍보와 교육을 통해 협치를 이뤄 나가야 할 것

이다.
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