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1. 서론

기후변화로 인한 피해는 전 세계적으로 확산되고 있으

며, 기후변화 적응은 주요한 국제적 이슈로 부상하고 있

다(Kang et al., 2016). 이에, 작년 이집트에서 개최된 제27
차 유엔기후변화협약(United Nations Framework Convention 
on Climate Change, UNFCCC) 당사국총회(Conference of 
the Parties, COP)에서도 기후변화 적응(climate change 
adaptation), 손실과 피해(loss and damage) 등의 의제

가 당사국 간의 주요 쟁점으로 논의되었다(MOFA, 
2022).

기후변화 적응이란, 기후변화로 인한 피해와 부정적인 

영향에 대응하기 위한 역량을 향상시키는 것으로, 완화 

(climate change mitigation)와 함께 기후변화 대응의 중요

한 개념이다(Kang et al., 2016; Sung, 2019). 구체적으로

는 현재부터 미래 시점까지 포괄하여 예상되는 기후변화 

피해를 최소화하거나, 관련 피해에 사회경제적으로 적응

하기 위한 조정과정을 의미한다(Jeong and Ha, 2015; 
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Kim and Oh, 2018; Birchall and Bonnett, 2021). 따라서, 
적응정책은 온실가스 감축을 통한 기존의 완화정책이 효

과적이지 않은 경우 기후변화 대응의 효과성을 극대화할 

수 있는 장치라는 점에서 주목받고 있다(Wilbanks et al., 
2003; Kim and Oh, 2018). 

이처럼 적응정책이 기후변화의 불확실성에 대응하기 

위해 간과할 수 없는 요소임에도 불구하고(Koh, 2017; 
Kalafatis, 2018; Song, 2019), 2000년대 초반까지 기후변

화 관련 논의는 주로 온실가스 감축에 초점을 맞추었다 

(Kim and Oh, 2018; Kang et al., 2016; Sung, 2019). 그
러나, 기후변화에 관한 정부간 협의체(Intergovernmental 
Panel on Climate Change, IPCC)의 연구는 이미 진행된 

기후변화의 영향이 온실가스 감축과는 별개로 장기간 지

속될 것이라는 사실을 밝혔고, 완화와 적응이 분절적인 

관계가 아님을 강조하였다(Hardee and Mutunga, 2010; 
IPCC, 2014; Kang et al., 2016; Birchall and Bonnett, 
2021). 

이러한 기후변화 적응 이슈에 대한 국제사회의 관심이 

높아짐에 따라 관련 국제기구에서 실질적인 노력을 기울

이고 있으며, 학계의 관심도 높아지고 있다. 실제로 

UNFCCC 등 다수의 유엔 산하 기구에서 기후변화 적응 

개념 확립과1)  다양한 기후변화 적응 관련 프로젝트를 운

영하고 있으며(UNEP, n.d.), 관련 연구도 활발하게 진행 

중이다. 
대표적으로, 2015년 COP 21에서 채택된 파리기후변

화협정(Paris Agreement, 이하 파리협정)은 적응에 대한 

국제사회의 인식 변화를 법적 합의문으로 구체화하였

다. 1997년부터 2020년까지 국제 기후제도의 핵심 제도

인 교토의정서가 ‘감축’ 목표만을 설정했다면, 신기후체

제인 파리협정은 감축 목표와 함께 적응 목표를 명시하

였다(Kim, 2020; Park, 2020). 파리협정 제2조는 협정의 

핵심 목적인 완화와 적응에 대하여 규정한다. 그 중, 협
정 제2조 1항 (b)에서는 ① 기후변화 악영향에 적응하

는 능력(ability to adapt to the adverse impacts of 
climate change)과 ② 기후 회복력을 증진시킬 수 있는 

능력(ability to foster climate resilience)의 증대와 같이 

적응 관련 내용이 포함되어 있다. 그리고 제7조에서 적

응 목표와 이를 달성하기 위한 구체적인 원칙, 협력, 계

획, 통보, 지원 및 이행점검에 대하여 규정하고 있으며, 
제8조에서 적응과 분리된 독립된 조항으로 기후변화 손

실과 피해 관련 규칙을 포함하여2), 적응이 기후변화 대

응을 위한 필수적이고 장기적인 대응 수단임을 명시하

였다(Bulkeley and Tuts, 2013; Lesnikowski et al., 
2017; Park, 2020). 이러한 파리협정 채택을 기점으로 

기후변화 적응과 관련한 구체적인 대응 방안이 본격적

으로 논의되기 시작했다(Sovacool et al., 2015; Sung, 
2019). 

주목할 점은 이 적응 관련 조항에 국제사회의 적응행

동에 대한 구체적인 규범과 규칙들이 포함되었다는 점

이다. 적응 관련 조항에 따르면, 당사국은 국가별 적응

계획(National Adaptation Plan, NAP)을 수립하고, 취약

성 평가(vulnerability assessment) 등에 기반한 구체적

인 적응정책을 마련해야 한다 . 또한 , 당사국은 적응

에 대한 우선순위 , 이행 및 지원에 관한 사항 , 적응 

조치  등의 정보를 UNFCCC 사무국에 정기적으로 보고

하는 적응 커뮤니케이션(adaptation communication)에 

대비해야 한다(Sharma, 2017; Kim, 2020; Kim, 2022; 
UNFCCC, n.d.b). 이에, 적응 관련 국제 규범에 대해서 

당사국이 이를 해석하고, 자국 정책에 반영하여 실제 

이행하는 것이 중요한 정책적 의미를 갖게 되었다. 한

국도 자체적으로 적응 관련 정책을 수립하고 이행하고 

있는 바, 파리협정의 적응 규칙·규범과 상응하는 정책

을 수립하고 효과적으로 이행하고 있는지에 대한 분석

이 필요하다.
국제 규범에 대한 기존 연구는 대부분 국내 정책, 

정책 추진체계 등 규범 확산 과정과 국내 내재화 과정

에 초점을 맞추고 있으며, 이러한 규범의 확산 및 내

재화 과정의 수월성에 따라 이행의 정도와 성취도가 

달라지는 것으로 나타나고 있다(Biermann et al., 2014; 
Woo et al., 2019; Park et al., 2022). 구체적으로는 정부

의 역량, 정책 추진력, 정책 정합성, 그리고 규범에 대한 

높은 수용성이 성공적인 이행의 요소로 논의되었다

(Weisburd, 1999; Namkung and Jo, 2010; Biermann et 
al., 2014; Falkner, 2016; Hong and Chang, 2021; Park 
et al., 2022). 특히, 국제 규범이 국내 정책으로 전환되

는 과정에서 정책 정합성(policy coherence)을 확보하는 

1) 유엔개발계획은 기후변화 적응을 “빈곤계층, 여성 및 토착민과 같은 기후변화 취약층에 중점을 두고 기후 회복력이 있는 커뮤니티, 생
태계 및 경제 구조를 발전시키는 행동”으로 정의하며(UNDP, n.d.), UNFCCC는 “실제 또는 예상되는 기후 자극과 그 영향에 대응하기 
위하여 생태계, 사회 및 경제 시스템, 정책 과정에서 인간이 주도하는 조정 행위”로 정의한다(UNFCCC, n.d.a).

2) Paris Agreement, Articles 7 and 8
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것이 성공적인 이행 과정에서 필수적임을 강조하고 있

다(Woo and Jang, 2014; Morgan et al., 2019; Hong and 
Chang, 2021; Moon and Kim, 2022; Park et al., 2022). 
정책 정합성은 정책, 제도의 구성 요소들이 정책 목적 

달성에 얼마나 잘 부합하는지 여부를 의미한다(May et 
al., 2006; Woo and Jang, 2014; Morgan et al., 2019; Hong 
and Chang, 2021; Moon and Kim, 2022; Park et al., 
2022). 이러한 관점에서 파리협정이 유효한 국제 규범

으로 자리 잡기 위해서는 협정의 내용과 국가결정기

여(Nationally Determined Contribution, NDC), 그리고 

국내 정책 간 높은 정합성이 전제되어야 한다(Doelle, 
2016; Lee, 2016; Lawrence and Wong, 2017; Lee, 
2018). 

따라서, 파리협정의 국제 규칙·규범이 국내 정책으로 

전환되는 과정에서 협정의 목표, 내용, 방향성 등의 핵심 

요소가 당사국 NDC 및 관련 정책에 포함된 이행 수단 

및 체계와 어느 정도 정합성을 보이는지 면밀하게 살펴

볼 필요가 있다(Morgan et al., 2019; Moon and Kim, 
2022). 

그러나, 파리협정의 법 정책적 과제 및 국내 이행 

관련 연구는 부족한 실정이며, 특히 대부분의 연구가 

온실가스 감축 등 완화 목표에 초점을 맞추고 있어 기

후변화 적응 관련 연구는 찾아보기 힘들다(Hall and 
Persson, 2018; Sung, 2019; Kim, 2022). 이에 이 연구

는 기후변화 적응에 대한 파리협정의 국제 규칙·규범 

중 적응 목표, 핵심 개념, 그리고 관련 조항의 내용에 

초점을 맞추어, 이러한 국제 규칙·규범이 한국이 최근 

수립한 제3차 국가 기후변화 적응대책으로 정책 전환

(policy transfer)되는 과정에서의 정책 정합성을 분석

하고자 한다. 이에 제2장에서는 국제 규범의 국내 정

책 전환과 정책 정합성 관련 이론적 배경과 적응 이행 

관련 선행연구의 동향을 살펴본다. 제3장에서는 연구 

방법 및 분석 자료에 대해 소개하고, 제4장에서는 파

리협정의 적응 관련 국제 규칙·규범과 제3차 국가 기

후변화 적응대책 간 정책 정합성을 분석한다. 마지막

으로, 제5장에서는 한국의 기후변화 적응정책을 진단

하고, 정책 정합성의 측면에서 정책 수립 방향성을 제

시한다. 

2. 이론적 논의

2.1. 국제 규범의 국내 정책 전환과 정책 정합성 

국제 규범의 이행은 당사국 주권, 국제 규범의 법적 구속

력(규범 준수에 대한 강제성), 규범이 형성(emergence) 되고 

확산(cascade)되어 내재화(internalization)되는 과정과 밀접

하게 연관된다(Kim et al., 2016; Hong, 2020; Park et al., 
2022). 대부분의 국제 규범은 준수에 대한 강제성이 없기 

때문에 국제사회에서 합의가 이루어지고 비준이 되어도 국

내 이행이 보장되지는 않는다(Baik, 2010; Park, 2017; 
Woo et al., 2019). 국제사회는 국제 규범에 대한 자국의 

결정을 주권에 속하는 하나의 권리로 인정해 왔기 때문에 

국제 규범의 국내 집행을 해당 국가 책임의 영역으로 보고 

있다(Baik, 2010). 따라서, 국제 규범의 국내 이행은 국내 정책 
형성 및 집행 과정에 비해 정책 수단의 선택에서 어려움과 

혼선의 가능성이 높다(Kim and Park, 2020). 특히, 다수의 

환경정책은 지구 온난화와 같은 전지구적 문제를 원동력으

로 하며, 문제 해결을 위해 국제 협약에 기초한 정책 수단

을 사용하므로 더욱 민감하다(Seong and Song, 2008).
국제 규범 이행에 대한 선행연구는 국제 규범이 국내 

정책으로 전환되는 과정이 국제 규범의 성취도와 효과에 

중요한 요인임을 주장한다. 정책 전환은 Finnemore and 
Sikkink (1998)의 규범생애주기 이론3)(life cycle of norm) 
중 ‘내재화’ 단계에 해당하며, ‘국내화’, ‘제도화’, ‘정책

화’, ‘인정화(taken-for-granted)’ 등과 혼용된다(Namkung 
and Jo, 2010; Kim et al., 2016; Woo et al., 2019; Kim 
and Chang, 2022; Park et al., 2022). 이러한 정책 전환 과

정은 자국의 상황에 따라 맥락화하는 정책 해석(policy 
translation) 과정과 국내 정책과 상호작용하면서 결합하게 

되는 토착화 과정을 모두 포함한다(Hodgson and Irving, 
2007; Baik, 2010; Woo et al., 2019; Park et al., 2022). 

정책 전환 과정에서 국제 규범의 이행 및 성취는 당

사국 정부의 역량, 주도적인 역할 및 추진 의지 등 국내 

정책의 특성, 추진체계, 정책 이행 과정 등에 많은 영향

을 받는다(Biermann et al., 2014; Falkner, 2016; Woo 
et al., 2019; Hong and Chang, 2021).  파리협정의 경

우, NDC 제출과 달성을 위한 노력을 당사국의 의무로 제

시하고 있으나, NDC 목표 준수 및 달성과 관련한 구체적

인 내용은 규정하고 있지 않다. 따라서 당사국의 해석이 

3) 국제 규범의 역학(dynamics)과 국내 규범과의 관계를 설명하기 위한 이론으로, 규범의 생애를 ‘규범의 형성·출현’, ‘규범의 확산’, ‘규범
의 내재화’의 세 단계로 구분한다(Finnemore and Sikkink, 1998).
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매우 중요하다(Kim, 2016; Sharma, 2017; Lawrence and 
Wong, 2017). 이러한 연성법(soft law)은 법적 구속력을 

가지지 않지만 간접적으로 국가에 영향력을 미칠 수 

있는 행위 규범이며, 국내 정책으로 내재화되는 과정

에서 당사국의 동기, 이행 역량, 정책 정합성 등에 따

라 수용성과 이행 행태가 크게 달라진다(Weisburd, 1999; 
Hodgson and Irving, 2007; Kim et al., 2016; Chung, 
2017; Lesnikowski et al., 2017; Hong and Chang, 
2021; Park et al., 2022).

정책 전환 과정에서 국제 규범과 국내 정책 및 제도 간

의 ‘정합성’은 국제 규범이 국내에서 성공적으로 이행되기 

위한 중요한 요소이다. 정합성이란, 정책, 제도를 구성하는 

다양한 요소들이 정책 목적 달성을 위해 얼마나 잘 부합하

고 있는가를 의미한다(May et al., 2006; Woo and Jang, 
2014; Moon and Kim, 2022)4). 국제 규범과 국내 정책 및 

제도가 높은 정합성을 보일수록 정책 수용성도 높아진다

(Hong and Chang, 2021; Park et al., 2022), 따라서, 국제 

규범이 국내 정책 및 제도와 높은 정합성으로 내재화될 수 

있는지 여부는 정책의 성공에 매우 중요한 요인이다. 
국제 규범의 정책 전환 과정에서의 정합성에 대한 선행

연구는 유럽 연합(European Union, EU)에서 환경 법규 및 

협약이 회원국의 국내법으로 전환되는 과정에 대한 연구 

(No, 2003)가 일부 존재하나, 대부분 지속가능발전목표 

(Sustainable Development Goals, SDGs)를 대상으로 논의

되어 왔다. Kim et al.(2016)은 SDGs의 목표와 정부 부처

별 유관 목표 및 정책의 정합성을 평가하였으며, Woo et 
al.(2019)은 한국의 정부 조직 운영 전략 측면에서 국내 

정책에 SDGs의 목표를 반영하고 연계할 수 있는 방안을 

모색하였다. Kim and Chang (2022)은 국가의 권고나 인

센티브가 없는 상황에서 SDGs 정책이 지방정부에 내재화

될 수 있었던 과정을 분석하였고, Park et al.(2022)은 위

원회 회의록에 대한 텍스트 분석을 통하여 SDGs가 국회 

상임위원회 논의에 내재화 되는 과정으로 정합성을 분석

하였다. SDGs는 목표, 특성 등 많은 부분에 있어 파리협

정과 다르지만, 이행에 대한 법적 구속이 없고 국가별 목

표 수립과 이행에 재량이 부여된다는 공통점을 가지고 있

어 시사점을 찾아볼 수 있다. 
이처럼, 파리협정의 국내 정책 전환 과정에서 정책 정

합성에 대한 연구는 찾아보기 힘들다. 파리협정은 대표적

인 기후변화 국제 협정으로 국내 기후변화 정책으로 전환

되는 과정에서의 정책 정합성에 대한 면밀한 분석은 국제 

규범의 성공적인 이행과 성취를 위한 많은 시사점을 제공

해 줄 수 있다. 

2.2. 적응 목표 이행 관련 연구 현황

기후변화 적응 관련 일부 선행연구에서 적응정책 및 이

행에 대한 평가 프레임워크 개발을 시도하였으나(Biesbroek 
et al., 2010; Preston et al., 2011; Araos et al., 2016; Ford 
and Berrang-Ford, 2016; Berrang-Ford et al., 2019; Morgan 
et al., 2019; Malloy and Ashcraft, 2020), 적응 목표가 추

상적으로 설정되어 있어 평가 척도의 개발이 용이하지 않

은 한계가 있다(Preston et al., 2011; Aroas et al., 2016; 
Berrang-Ford et al., 2019; Morgan et al., 2019). 

적응 평가 관련 연구는 시공간의 차이에 따라 적응을 

이루기 위한 노력을 식별하고 평가하기 위한 체계적인 접

근 방식인 적응 추적(adaptation tracking) 개념에 기반하

고 있다. 적응 추적에 대한 학자들의 접근 방식은 시간에 

흐름에 따라 변화했다. 과거에는 취약성 감소의 여부와 

효과 검증에 집중하였으나(Swart et al., 2014; Ford and 
Berrang-Ford, 2016), 적응 목표에 대응하기 위한 정부의 

노력을 포괄할 수 있는 접근 방식으로 발전하였다(Ford 
and Berrang-Ford, 2016; Berrang-Ford et al., 2019). 이처

럼 기존 연구의 대부분은 적응정책이나 이행을 평가하기 

위한 프레임워크 개발에 초점을 맞추고 있으며, 국제 규

범의 정책 전환 관점에서 적응정책을 분석한 연구는 제한

적이다.
적응 이행에 관한 국내 연구는 지방자치단체에서 수립된 

기후변화 적응정책을 분석 및 평가하여 개선 방향을 도출하

는 연구가 대부분이다. 구체적으로는 대상 지역의 취약성 평

가, 기후변화 피해 사전 예측 결과를 바탕으로 수립된 정책

의 효과성 평가, 그리고 적응계획에 포함되어야 할 필수 요

소 및 항목의 정책 반영 여부 평가 등이 포함된다(Koh et al., 
2010; Koh, 2011; Kim and Yun, 2014; Kim et al., 2022). 
그러나, 국내 기후변화 적응 관련 연구는 완화 관련 연구에 

비해 부족한 실정이며, 주로 광범위한 기후변화 정책을 분석 

대상으로 하고 있다(Lee, 2016; Hwang and Kim, 2017; Koh, 

4) 내적 정합성과 외적 정합성으로 분류된다. 내적 정합성은 정책의 유효성, 정책 요소(목표, 수단, 계획 등)의 일관성, 수평적(다른 정책 
영역 간의 관계 및 연계) 및 수직적 정합성(중앙 및 지방, 상위 및 하위부서의 정책 간의 관계와 연계)을 포괄하는 개념이다. 반면, 외
적 정합성은 정책이 국제적 합의 및 협약, 국민 여론 등의 정책 수요와 요구에 부합되는지에 대한 개념이다(May et al., 2006; Woo 
and Jang, 2014; Moon and Kim, 2022).
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2018; Lee, 2018; Sung, 2019; Kim, 2022). 
흥미로운 점은 기후변화 적응 이행에 주목한 기존 연구

들이 다양한 측면의 정합성에 주목하였다는 점이다. 먼저, 
국제 규범과 국내 규범 목표 및 요소 간 정합성은 국내 정

책과 제도가 국제사회의 요구나 정책 수요에 부합하는지

를 의미한다(Biesbroek et al., 2010; Lee, 2016; Lee, 2018; 
Morgan et al., 2019; Moon and Kim, 2022). 대표적으로 

Morgan et al.(2019)은 국제 규범과 국내 정책 간의 정합성

에 주목하여 파리협정 적응 조항이 국내 정책으로 전환되

는 과정을 연구하였다. 이 연구는 기후변화 적응 전문가 

집단의 파리협정 제7조 텍스트 분석을 바탕으로 당사국

이 고려해야 할 6개 핵심 가치를 도출하였으며, 24개 지

표를 설정하여 54개 국가별 적응계획을 적응계획 점수5)

로 평가하였다. 그러나, 영문 계획만이 분석 대상이라는 

점에서 한국 사례는 포함되지 않는 등 분석 범위에 한계

가 있다. 정합성의 또 다른 측면으로 정책 부문 간 정합성

이 있다. 기후변화 분야에서는 기후정책 통합(climate policy 
integration)으로 정의하며(Mickwitz et al., 2009; Locatelli 
et al., 2020), 기후변화 대응 시스템의 효과 제고를 위해 

기후변화 적응정책과 다른 영역 정책의 연계 강화에 주목

한다(Preston et al., 2011; Araos et al., 2016; Lee, 2016; 
Hwang and Kim, 2017; Koh, 2018; Wu et al., 2018). 

이 연구는 국제 규범과 국내 규범 목표 및 요소 간 정합

성에 주목하여 ‘파리협정에 규정된 적응 관련 국제 규칙·
규범과 한국의 적응정책 간 정합성은 어떠한가?’를 연구 

문제로 설정하였다. 이를 위하여 파리협정에 포함된 적응 

목표 및 조항 내용과 한국의 제3차 국가 기후변화 적응대

책의 정합성을 목표 정합성 차원에서 분석하고자 한다.

3. 연구 방법

3.1. 분석지표 설정

이 연구는 파리협정과 한국 기후변화 적응대책의 정합성 

분석을 위하여 파리협정 제7조의 6가지 핵심 가치와 이를 분

석하기 위한 지표들을 제시한 Morgan et al.(2019)의 연구를 

활용하고자 한다. 구체적으로, 국내 적응정책의 정합성을 보

기 위해, Morgan et al.(2019)이 제시한 6개 가치 중 ‘목표 

(goals)’에 초점을 맞추어 목표 정합성을 평가하고자 한다6). 
목표 정합성은 정책 수단이나 가치, 개념 등 정책 요소 간 

정합성을 달성하기 위한 선행 조건이다(Moon and Kim, 
2022). 목표 정합성에 대한 분석을 위해서는 파리협정의 적

응 관련 목표에 대한 명확한 파악이 선행되어야 한다. 따라

서, 파리협정 제7조 1항을 핵심 국제 규칙으로 설정하고자 

한다. 파리협정 제7조 1항은 파리협정의 당사국들이 공통

으로 지향하는 전지구적 목표(global goal)로, 적응을 구성

하는 세 가지 세부 목표인 ① 기후변화 적응역량·적응력 

강화(enhancing adaptive capacity), ② 회복력·복원력 강화

(strengthening resilience), ③ 기후변화에 대한 취약성 경감

(reducing vulnerability)이 명시되어 있다(UNFCCC, 2015). 
Morgan et al.(2019)은 파리협정의 목표가 적응계획 내 포

함되어 있는지 여부로만(Does the NAP approach adaptation 
through enhancing adaptive capacity, strengthening resilience, 
reducing vulnerability?) 국가별 적응계획과 파리협정 제7조 1
항에 명시된 목표와의 정합성을 평가하였다. 그러나, 적응의 

정의가 모호하고 적응역량 강화와 취약성 경감 개념도 구체적

이지 않아, 단순히 목표가 계획에 명시되었는지 여부만으로 

정합성을 평가하기에는 한계가 있다. 특히, 적응 목표의 핵심 

개념인 회복력, 취약성, 적응역량은 연계되어 있으며, 적응역

량 강화와 기후변화 취약성 경감 노력은 곧 회복력 강화 달성

으로 이어진다는 점에 주목해야 한다(Gallopín, 2006). 파리협

정 기후변화 적응의 궁극적인 목표는 회복력 강화이나, 실질

적으로 당사국에게 요구되는 목표는 적응역량 강화와 취약성 

경감 조치인 것이다. 따라서, 파리협정 적응 목표의 세 가지 

핵심 개념을 포괄하면서 통합하는 별도의 범주화 작업이 필요

하다. 
따라서, 이 연구는 회복력, 취약성, 적응역량을 포괄하

는 기후역량 강화 및 취약성 경감을 위한 정책 옵션을 설

정하고, 이를 바탕으로 한국 적응정책 내 세부 정책 목표

와 이행 과제의 특성을 면밀히 분석한다. 정책 옵션은 

UNDP (2017)가 제시한 적응역량 및 취약성의 속성과 관

련 문건 및 선행연구를 바탕으로 ‘물리적 측면’과 ‘인적 

측면’으로 범주화할 수 있다(Fig. 1 참조). 
적응 목표 달성을 위해서는 물리적 환경과 함께 사람들

의 인식과 태도, 문화적 가치의 변화가 수반되어야 한다 

5) 적응정책 내 분석 지표를 고려했다는 근거의 명확성에 따라 0에서 2 사이의 점수를 부여하는 방식이다(Preston et al., 2011; Morgan et 
al., 2019).

6) Morgan et al.(2019)은 파리협정 제7조의 핵심 가치를 ‘목표(goals)’, ‘정책 영역 간 통합(integration)’, ‘참여 다양성(participation)’, ‘기후
변화 정보 학습 및 기술 개발(knowledge), ‘국제협력 및 지원(support for developing countries)’, ‘정책 및 계획 구성 요소(planning 
elements)’의 6가지 측면으로 분류하였다.
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(Smit and Wandel, 2006; Koh et al., 2010; Koh and Ye, 
2022). UNDP (2017)도 적응역량과 취약성의 속성을 ‘물
리적·물질적 속성(physical or material)’과 ‘동기적·태도적 

속성(motivational and attitudinal)’으로 구분하고 있다. 여
기서 ‘물리적·물질적 속성’은 기술, 토지, 주거 시설, 건강, 
생계, 자본 및 기타 자산에 대한 접근 등 물질적 재화에 

연관되는 속성이다. 이 연구는 물리적 측면에 해당하는 

정책 옵션으로 인프라 시스템 강화, 생태계 시스템 및 생

물 다양성 강화, 웰빙 시스템 강화, 행정역량 강화, 정보역

량 강화, 재정역량 강화라는 6가지 항목과 각 정책 옵션에 

대한 정책 수단을 도출하였다.
첫째, 인프라 시스템7) 강화는 인프라 부문별 제도적 조

치 및 기후변화 대응관리 시스템 구축, 기술혁신(개발 및 

도입), 설비 확충이라는 정책 수단을 통해 인프라의 적응 

기반을 강화하는 것이다(Smith and Lenhart, 1996; de 
Bruin et al., 2009; Koh, 2011; Kim and Yun, 2014; IPCC, 
2014; Kang et al., 2016; Singh et al., 2020; UNFCCC, 

2021; IPCC, 2022). 이 연구에서는 UNFCCC와 IPCC, 그
리고 적응 이행 관련 선행연구에서 공통적으로 언급한 건

물, 수송 및 교통, 에너지 시설, 산림, 수자원, 해양 및 연

안을 인프라 부문으로 한정한다. 둘째, 생태계 시스템 및 

생물 다양성 강화는 육상, 해양 생태계의 보전 및 복원 방

안을 활용한 정책 옵션이다(Smith and Lenhart, 1996; de 
Bruin et al., 2009; Kim and Yun, 2014; IPCC, 2014; 
Kang et al., 2016; Singh et al., 2020; UNFCCC, 2021; 
IPCC, 2022). 보전 및 복원 방안은 생태계의 생물종 및 서

식지, 유전자 다양성에 대한 보전·복원 방안과 병충해 관

리, 야생생물 질병 및 감염병 관리, 산불 리스크 관리 등 

생태계 위험 요소 관리 방안이 포함된다. 셋째, 웰빙 시스

템 강화는 기후변화로부터 인간의 생계(livelihood)를 보

호하고 보장하기 위한 정책 옵션으로 공공 보건 의료 시

스템 개선, 식량 안정성 제고, 기후 취약 업종8)의 산업 환

경 개선 및 고용 보장의 정책 수단을 의미한다(Smith and 
Lenhart, 1996; Kim and Yun, 2014; IPCC, 2014; Singh 

7) 인프라는 사회적 생산 기반 및 경제 활동의 기반을 형성하는 시설을 지칭하며, 유무형으로 제공되는 사회 서비스도 포함한다(Thacker 
et al., 2019).

8) 제3차 국가 기후변화 적응대책에서는 제조, 유통, 관광 및 레저, 농업, 금융, 보험, 해운, 건설, 에너지 산업을 기후 취약 산업으로 명시
하고 있다(ME, 2021).

Fig. 1. Key concepts of the Paris Agreement adaptation goals and policy option categories
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et al., 2020; UNFCCC, 2021; IPCC, 2022). 
넷째, 행정역량 강화는 기후변화 적응 전문 행정인력 확충

과 국가(중앙정부) 및 지역 단위(지방정부)의 적응 이행 계획 

및 시스템 마련이 해당된다(UNFCCC, 2009; Koh, 2011; Kim 
and Yun, 2014; IPCC, 2014; Kang et al., 2016; Lee and 
Kwon, 2017; UNFCCC, 2021; IPCC, 2022). 다섯째, 정보역량 

강화는 기후리스크 및 취약성 평가와 기후 영향 모니터링 및 

예측 시스템9), 기후변화 대응을 위한 기술 개발 및 연구를 활

용한 기후변화 정보 생산에 대한 정책 옵션이다(UNFCCC, 
2009; IPCC, 2014; Kang et al., 2016; UNFCCC, 2021; IPCC, 
2022). 마지막으로, 재정역량 강화는 정부의 인센티브 제도(보
조금, 지원금), 저금리 대출 프로그램, 기후보험, 기후기금, 기

후채권을 활용한 기후금융 조성이 포함된다(C2ES, 2006; 
UNFCCC, 2009; Kim and Yun, 2014; IPCC, 2014; UNFCCC, 
2021; IPCC, 2022). 적응역량 촉진을 위해서도 기후변화 적응

에 대한 공적 재정의 안정성과 적극적인 자원 확보는 매우 중

요하며(UNFCCC, 2021; IPCC, 2022), 특히, 기후변화 적응 금

융 시스템은 취약 부문을 포함한 사회적인 적응역량을 촉진하

기 위한 주요 요인이다(Koh, 2011; Choi, 2016).
다음으로 ‘동기적·태도적 속성’은 문화적, 심리적 요인으

로 기후 위기나 자연재해에 대한 개인 및 집단의 인식, 태도, 
가치관, 신념 등에 영향을 미치는 속성이다. 이 연구는 인적 

측면의 두 가지 정책 옵션으로 기후변화 인식 제고와 기후변

화 거버넌스 및 네트워크 구축을 도출하였다. 먼저, 기후변화 

9) 대표적인 예로 ‘기후 시나리오(climate scenario) 생산’이 있다.

Aspect Policy option Policy instrument

Physical
(material) 

aspect

① Strengthening infrastructure system

Enhancement of institutional measure and response management system

Technical innovation

Expansion of facility 

② Strengthening biodiversity and ecosystem Preservation and restoration activities

③ Strengthening human well-being system

Enhancement of food stability 
Enhancement of public health care system

Improvement the industrial environment and employment security for 
vulnerable industries

④ Strengthening administrative capability

Expansion of professional administrative personnel

Preparation of national and regional adaptation implementation plan and 
system 

⑤ Strengthening information (production) 
capability

Risk and vulnerability assessment
Monitoring and forecasting activities
Technology development and research

⑥ Strengthening financial capability

Government incentive system (grant and subsidy)
Government loan
Climate insurance and bond
Adaptation fund

Human 
(motivational 
& attitudinal) 

aspect

⑦ Raising climate change awareness
Education
Campaign and promotion
Information (knowledge) diffusion

⑧ Building climate change governance and network
Domestic governance and network system

International cooperation and network system
Source: Formulated by the authors based on C2ES (2006), UNFCCC (2009; 2021), IPCC (2014; 2022) and previous studies related to 
adaptation implementation (Smith and Lenhart, 1996; de Bruin et al., 2009; Koh, 2011; Kim and Yun, 2014; Jeong and Ha, 2015; Kang 
et al., 2016; Lee and Kwon, 2017; Saxena et al., 2018; Lenzholzer et al., 2020; Singh et al., 2020). 

Table 1. Policy options that are aligned with the specific adaptation goals of the article 7.1 of the Paris 

Agreement
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인식 제고는 교육, 캠페인 및 홍보, 정보 확산의 정책 수단10)

으로 구성된다(Smith and Lenhart, 1996; C2ES, 2006; 
UNFCCC, 2009; IPCC, 2014; Jeong and Ha, 2015; Kang et 
al., 2016; Saxena et al., 2018; Lenzholzer et al., 2020; Singh 
et al., 2020; UNFCCC, 2021; IPCC, 2022). 다음으로, 기후변

화 거버넌스 및 네트워크 구축은 국내 거버넌스 체계 및 네

트워크 구축과 국제협력 네트워크 구축 방안을 포함한다

(UNFCCC, 2009; Koh, 2011; IPCC, 2014; Kang et al., 2016; 
Saxena et al., 2018; Lenzholzer et al., 2020; UNFCCC, 2021; 
IPCC, 2022). 특히, 다양한 행위 주체의 정책 과정 참여와 국

가 간 협력에 대한 정책 옵션은 기후변화 인식 제고를 위해 

매우 중요하다. 정보 접근성 차이로 정부와 일반 대중 간, 각 

국가 간의 기후변화 인식과 정보 해석의 정도가 다르기 때문

이다(Saxena et al., 2018; Lenzholzer et al., 2020). 
한국의 적응정책과 파리협정 제7조 1항의 정합성 분석

을 위한 ‘물리적 측면’과 ‘인적 측면’의 세부 정책 옵션을 

정리하면 Table 1과 같다. 

3.2. 분석 자료

이 연구는 2020년 NDC와 2021년 NDC 상향안 내 적

응 수단으로 명시된 제3차 국가 기후변화 적응대책과 세

부시행계획안을 분석 대상으로 한다(ME, 2020; 2021). 제

3차 국가 기후변화 적응대책은 2021년도부터 2025년도까

지의 국내 적응 분야 최상위대책으로 2020년 12월에 관계 

부처 합동으로 수립되었으며, 녹색성장위원회11)의 심의를 

거쳐 최종 확정되었다. 이는 제2차 국가 기후변화 적응대

책의 정책 방향별 성과 및 한계에 대한 평가와 국내·외 기

후변화 현황 조사를 바탕으로 수립된 것으로, 2020년 

NDC에 적응을 위한 수단으로 명시되었다. 제3차 국가 기

후변화 적응대책에 대한 세부시행계획안12)은 제3차 국가 

기후변화 적응대책을 기본 골자로 하여 2021년 3월에 완

성되었다. 제3차 국가 기후변화 적응대책 수립과 NDC 제
출 관련 과정은 Fig. 2와 같다.

한국의 제3차 국가 기후변화 적응대책은 ‘기후리스크 적

응력 제고’, ‘감시·예측 및 평가 강화’, ‘적응 주류화 실현’이
라는 3대 정책 방향(policy direction)을 수립하고 있다. 각 

정책 방향에는 이를 달성하기 위한 12개의 정책 범주 

(policy classification)와 이에 대한 세부 정책 목표(detailed 
policy goal) 및 이행 과제(implementation task)가 포함된다

(Table 2 and Appendix 1 참조). 이행 과제에 대한 세부 이

행 사업(detailed implementation project)은 ‘기후리스크 적

응력 제고’ 부문 141개, ‘감시·예측 및 평가 강화’ 부문 38
개, ‘적응 주류화 실현’ 부문 54개의 총 233개로 구성된다. 

각 정책 방향의 정책 범주별 세부 목표와 세부 이행 사

업을 살펴보면 다음과 같다. 첫째, ‘기후리스크 적응력 제

10) 대중의 정보 및 서비스 접근성에 있어 제한이 없는 정책 수단이다.
11) 현, 2050 탄소중립녹색성장위원회의 전신이다.
12) 2021년 3월 완성된 제3차 국가 기후변화 적응대책 세부시행계획안은 세부 이행 사업과 시행계획, 연도별 재정 투자계획, 소관 부처 

등 제3차 국가 기후변화 적응대책의 구체화된 내용을 포함한다.

Fig. 2. Timeline for establishment of the 3rd National Climate Change Adaptation Plan and NDC submissions

Source: Formulated by the authors based on CNC (2021)
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고’ 정책 방향의 ‘ⅰ) 미래 기후위험을 고려한 물관리’는 

홍수 및 호우와 가뭄에 대응하기 위하여 ‘기후변화에 대

비한 국가·지역의 물관리 대응력 강화’라는 세부 목표가 

수립되어 있다. 구체적인 세부 이행 사업으로는 홍수 대

응을 위한 침수 예방사업, 국가하천·댐 시설관리 및 설계

기준 강화, 재난폐기물 대응체계 및 처리 구축과 같은 적

응역량 강화계획과 홍수 조기경보체계 구축, 재난정보 알

림 실효성 강화, 물 재난으로 인해 발생한 피해 대응계획

이 포함된다. ‘ⅱ) 생태계 건강성 유지’는 ‘생태계 건강성 

유지를 위한 기후변화 적응역량 강화’를 목표로 한다. 파
리협정의 제7조 2항에서 강조하고 있는 분야별 생태계를 

고려하기 위해 국가 보호지역 확대, 지속적인 생물종 발

굴, 멸종위기종 관리 등의 생물 다양성 및 생태계 보존 사

업과 야생동물 질병이나 유해한 생물 종 및 산림 재해 예

방 등 기후변화로 인한 재난관리 강화계획을 포함한다. 
‘ⅲ) 전 국토의 적응력 제고’는 ‘기후탄력성 확보를 위한 

국토·연안 관리’를 위하여 전 국토와 연안 기후 재해에 대

한 대응 기반 마련과 지역 중심(지방자치단체 주도)의 지

역 맞춤형 기후탄력성 제고 사업에 초점을 맞추고 있다. 
‘ⅳ) 지속가능한 농수산 환경 구축’은 ‘지속가능한 농수

산 환경 구축 및 식량자원 생산’이라는 세부 목표를 바탕

으로 기후변화에 적응할 수 있는 농·축·수산 생산 기반 강

화에 초점이 맞춰져 있으며, 생산시설 보급 및 재해보험

개선, 기후 적응형 품종에 대한 재배 기술 개발, 농·수산 

부문의 기후변화 예측 기술 개발 등이 포함된다. ‘ⅴ) 건

강피해 사전예방 체계 마련’은 ‘기후변화에 따른 건강피

해 사전예방 체계 마련’이라는 세부 목표가 설정되어 있

으며, 기후변화가 건강에 미치는 영향을 감시 및 평가할 

수 있는 체계, 감염병 대응 기술 개발 사업, 기후변화 취

약계층에 대한 보건 서비스 및 건강 증진 사업이 포함된

다. ‘ⅵ) 산업 및 에너지 분야 적응역량 강화’는 ‘산업별 

적응역량 강화 및 에너지 설비 안전·효율 증대’를 목표로 

하며, 주요 산업별 기후 재해 적응역량 강화, 신재생에너

지 기반 마련 등 에너지 공급원 다양화, 전력 설비 기후탄

Policy direction Policy classification Detailed policy goal

A. Improvement 
of climate risk 

adaptability

i) Water management considering future climate risks
Strengthening national and regional water management’s 
responsiveness to climate change

ii) Maintaining the ecosystem’s health
Strengthening the ability to adapt to climate change to maintain 
the health of the ecosystem

iii) Enhancing the adaptability of the whole territory
National land and coastal management to ensure climate change 
resilience

iv) Establishing a sustainable agricultural and fishery 
environment

Establishing a sustainable agricultural and fishing environment and 
production of food resources

v) Establishing a health damage prevention system
Establishing a system to prevent health damage caused by climate 
change

vi) Strengthening adaptation capabilities in industrial 
and energy sectors

Strengthening the industry’s adaptation capabilities and enhancing 
the safety and efficiency of energy facilities

B. Enhancing 
monitoring, 

prediction, and 
evaluation

i) Establishing a comprehensive monitoring system Strengthening climate change monitoring capabilities

ii) Scenario production and prediction advancement
Advancement of predictive technology in response to the Paris 
Agreement

iii) Strengthening evaluation tools and information 
provision

Improving the climate change evaluation plan and establishing an 
adaptive information management system

C. Realization of 
adaptation 

mainstreaming

i) Strengthening the climate adaptation promotion 
system

Expanding the foundation for mainstreaming climate change 
adaptation and strengthening its implementation

ii) Establishing a foundation for improving climate 
resilience

Improving climate resilience across all sectors of society, 
including regions, industries, and technologies

iii) Establishing a cooperative system for climate 
adaptation and raising awareness

Strengthening domestic and foreign cooperation for adaptation and 
raising awareness about adaptation 

Source: ME (2020; 2021)

Table 2. Outline of the 3rd National Climate Change Adaptation Plan
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력성 강화 사업을 담고 있다. 
둘째, ‘감시·예측 및 평가 강화’ 정책 방향은 환경부, 해

양수산부, 기상청을 중심으로 감시를 통한 정보를 생산하

여 예측 시나리오를 강화하고, 추후 활용할 수 있는 자료

와 국내 기후변화 환경을 종합적으로 평가하고 연구하는

데 목적을 두고 있다. ‘ⅰ) 종합 감시체계 구축’은 ‘기후변

화 감시역량 강화’라는 세부 목표 달성을 위한 기후변화 

감시 역량 및 감시정보체계 강화, 기상재해 대응력 강화를 

위한 정보 시스템 및 서비스 구축 사업으로 구성된다. ‘ⅱ) 
시나리오 생산 및 예측 고도화’는 ‘신기후체제 대응 예측

기술 고도화’ 목표 달성을 위한 기후변화 예측 시나리오 

생산 및 기술 개발 계획을 담고 있다. ‘ⅲ) 평가도구 및 정

보제공 강화’는 ‘기후변화 평가 방안 개선 및 적응정보 관

리체계 마련’이라는 목표 아래 적응대책의 효과성 평가 지

표 개발 등 기후변화 리스크 진단 방법론과 기후변화 영향 

및 취약성 평가도구 강화 사업들과 기후변화 평가보고서 

발간, 정부의 IPCC 대응 활동 계획이 포함된다.
마지막 정책 방향인 ‘적응 주류화 실현’의 ‘ⅰ) 기후적

응 추진체계 강화’, ‘ⅱ) 기후탄력성 제고 기반 마련’, ‘ⅲ) 
기후적응 협력체계 구축 및 인식제고’는 각각 ‘기후변화 

적응 주류화 기반 확대 및 이행 강화’, ‘지역, 산업, 기술 

등 사회 전 부문 기후탄력성 제고’, ‘국내·외 적응협력 강

화 및 적응 인식제고’라는 세부 목표를 달성하고자 한다. 
따라서, 공공 및 민간의 기후변화 적응 기반 강화, 중앙정

부와 지방자치단체의 협력 강화, 기후변화 및 적응에 대

한 공공 인식 제고 방안을 통하여 국가와 지역의 적응 주

류화를 실현하고자 하는 사업이 포함된다.

4. 분석 결과

이 연구는 파리협정의 적응 목표와 한국 제3차 국가 기

후변화 적응대책 간의 정합성을 물리적, 인적 측면의 8가

지 정책 옵션을 바탕으로 살펴보았다. 먼저, 첫 번째 정책 

방향인 ‘기후리스크 적응력 제고’를 살펴보았다. 첫째, 인
프라 시스템 강화 관련 정책 옵션은 ‘미래 기후위험을 고

려한 물관리’, ‘생태계 건강성 유지’, ‘전 국토의 적응력 

제고’, ‘산업 및 에너지 분야 적응역량 강화’ 정책 범주에

서 활용되었다. 구체적으로는 수자원, 산림, 연안 및 하천, 
그리고 건물과 수송 부문 인프라에 대한 세부 사업으로 

구성되며, 기후변화 자연재해인 풍수해, 가뭄, 산불 등의 

재난 대응 관리 방안이 함께 포함되어 있다. 
둘째, 생태계 시스템 및 생물 다양성 강화 관련 정책은 

‘미래 기후위험을 고려한 물관리’, ‘생태계 건강성 유지’, 
‘전 국토의 적응력 제고’, ‘지속가능한 농수산 환경 구축’
에서 활용되었다. 이 중, ‘미래 기후위험을 고려한 물관

리’, ‘생태계 건강성 유지’, ‘전 국토의 적응력 제고’는 첫 

번째 정책 옵션인 인프라 시스템 강화와 중복되는 것으로 

확인되었다. 이는 IPCC (2014)에서 강조한 정책 특성에 

따라 활용하는 정책 수단이 중복되거나, 다른 정책 옵션

과 조합하여 활용될 수 있다는 주장과도 일맥상통한다. 
먼저, ‘미래 기후위험을 고려한 물관리’라는 정책의 효과

적인 이행을 위해서 수자원 인프라 부문을 활용한 하천 

생태계 보전 사업을 시행하고 있다. 또한, ‘생태계 건강성 

유지’를 위해 산림과 연안 및 해양 인프라 부문의 기후변

화 대응관리 방안을 구축함과 동시에 육상 및 해양 생태

계를 보전하는 사업으로 구체화 되어있으며, ‘전 국토의 

적응력 제고’는 해양 부문 인프라의 기후변화 대응체계를 

활용하여 생태계를 보전하는 사업으로 구현되어 있다. 이
처럼, 관련성이 높은 정책 범주에서 두 개 이상의 정책 옵

션을 활용하여 효과적인 정책을 시행하고 있음이 확인되

었다.
셋째, 웰빙 시스템 강화 정책 옵션의 경우 ‘지속가능한 

농수산 환경 구축’, ‘건강피해 사전예방 체계 마련’, ‘산업 

및 에너지 분야 적응역량 강화’를 위한 공공 보건 의료 시

스템 개선, 식량 안정성 제고, 기후 취약 업종의 산업 환

경 개선 및 고용 보장 관련 사업에서 찾아볼 수 있다. ‘지
속가능한 농수산 환경 구축’은 UNFCCC (2021)와 IPCC 
(2022)가 강조한 농·축·수산업의 산업 환경 개선 및 생산 

기반 강화에 의한 식량 시스템의 안정화를 목적으로 하기 

때문에 식량 안정성 제고 수단을 활용하고 있으며, ‘건강

피해 사전예방 체계 마련’은 기후변화로 인한 건강 피해

에 대한 감시 및 평가체계 구축, 기후변화 감염병 대응 강

화, 기후변화 취약계층 건강 보호를 위한 사업들로 구성

되기 때문에 웰빙 시스템 강화 정책 옵션에 해당한다. ‘산
업 및 에너지 분야 적응역량 강화’의 경우, 기후 취약 업

종인 제조업, 건설업, 관광업, 유통업, 에너지업의 기후변

화에 대응 가능한 산업 환경 개선과 고용 안정을 위한 사

업이 웰빙 시스템 강화 관련 정책에 해당된다.
넷째, 행정역량 강화 정책 옵션은 ‘미래 기후위험을 고

려한 물관리’, ‘전 국토의 적응력 제고’, ‘지속가능한 농수

산 환경 구축’ 내 국가 및 지역 단위의 적응 이행 계획 및 

시스템 마련을 위한 세부 사업에서 활용된다. 구체적으로

는 ‘미래 기후위험을 고려한 물관리’를 위한 지역 맞춤형 

홍수 재해와 가뭄 대응 방안 사업, ‘전 국토의 적응력 제
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고’를 위한 지역 중심, 지역 맞춤형 기후변화 대응 방안 

추진 사업이 행정역량 강화 옵션에 해당된다. 그리고 ‘지
속가능한 농수산 환경 구축’의 일환으로 특정 지역에 대

한 기후변화의 영향 및 지역 환경의 특성을 고려한 작부

체계 평가 및 R&D 사업이 포함된다. 
다섯째, 정보역량 강화 관련 정책 옵션은 모든 정책 범

주 내 13개 이행 과제에서 활용되었으며, 모니터링 및 예

측 사업, 취약 부문 및 지역별 취약성 평가 사업, 부문별 

기후변화 대응 기술 개발 및 전략 연구 사업이 해당한다. 
여섯째, 재정역량 강화 정책 옵션은 ‘지속가능한 농수산 

환경 구축’에서 이상 기후로 인한 농산물 작황 문제에 대

비하기 위한 보험 사업이 해당한다. 또한, ‘산업 및 에너

지 분야 적응역량 강화’의 기후변화 관련 사업을 시행한 

기업체에 관련 비용을 지원해주는 정부 인센티브형 사업

과 저금리 자금 대출이 해당한다.
인적 측면의 정책 옵션을 살펴보면, 기후변화 인식 제

고 정책은 모든 정책 범주에서 활용하고 있다. 정보 플랫

폼 및 시스템 구축, 책자 및 보고서 발간 등 정부가 수집

한 기후변화 관련 정보를 대중에게 제공하는 사업들이 모

두 해당된다. 또한, 기후변화 영향 사전 예방을 위한 자연

재해 위험성에 대한 홍보, 환경성 질환 예방관리 교육, 시
민의 적응역량 강화를 위한 교육 및 기후변화 과학 인재 

양성 프로그램 운영 등 인식 제고를 목적으로 하는 사업

들도 포함된다. 
인적 측면의 기후변화 거버넌스 및 네트워크 구축 정책 

옵션을 직접적으로 활용한 세부 사업의 경우, 첫 번째 정

책 방향인 ‘기후리스크 적응력 제고’에서는 찾아볼 수 없

었다. 이는 첫 번째 정책 방향에 속하는 6개의 정책 범주

의 세부 사업들의 특성에 기인한다. 세부 사업은 정부 주

도의 기후변화 영향 대응 및 감시체계를 구축하기 위한 

제도적, 정책적 조치에 해당하는 사업이거나, 다양한 인프

라 부문(건물, 수송 및 교통, 에너지 시설, 수자원, 산림, 

Policy direction A. Improvement of climate risk adaptability

Policy classification

i) Water 
management 
considering 
future climate 
risks

ii) Maintaining 
the 
ecosystem's 
health

iii) Enhancing the 
adaptability 
of the whole 
territory

iv) Establishing a 
sustainable 
agricultural 
and fishery 
environment

v) Establishing 
a health 
damage 
prevention 
system

vi) Strengthening 
adaptation 
capabilities in 
industrial and 
energy sectors

Implementation task 1-1 1-2 1-3 2-1 2-2 2-3 3-1 3-2 3-3 4-1 4-2 4-3 5-1 5-2 5-3 6-1 6-2 6-3

Policy option

Physical
aspect

① Strengthening 
infrastructure system

② Strengthening biodiversity 
and ecosystem

③ Strengthening human 
well-being system

④ Strengthening 
administrative capability

⑤ Strengthening information 
(production) capability

⑥ Strengthening financial 
capability

Human
aspect

⑦ Raising climate change 
awareness

⑧ Building climate change 
governance and network

Source: Formulated by the authors
* Note: Refer to the Appendix 1 for the specific implementation tasks

Table 3. Policy goal coherence for 1st policy direction ‘Improvement of climate risk adaptability’
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해양 및 연안)의 기술 및 설비 시설을 강화하기 위한 사업

으로 구성되어 있다. 이는 기후리스크 적응력 제고를 위

하여 정부 차원의 제도적 조치와 기술력 향상을 통한 인

프라 부문의 적응에 집중한 것으로, 정부 차원의 체계적

인 대응과 인프라의 중요성을 강조한 IPCC (2014; 2022)
와도 일맥상통한다. Table 3은 ‘기후리스크 적응력 제고’
에 대한 결과를 정리한 것이다.

 다음으로, ‘감시·예측 및 평가 강화’ 정책 방향을 살펴

보겠다. ‘감시·예측 및 평가 강화’ 정책 방향은 물리적 측

면 중 두 개의 정책 옵션만을 포함하고 있다. 물리적 측면 

중 행정역량 강화 정책 옵션은 ‘종합 감시체계 구축’과 

‘평가도구 및 정보제공 강화’를 위한 지방자치단체의 여

건을 고려한 탄소중립 시나리오와 시스템 제공 사업, 지

역 취약성 평가 도구 개발 사업, 지역 단위의 적응대책 수

립을 위한 평가 결과 활용 가이드라인 개발 등으로 구체

화 되어있다. 이러한 사업들은 지방자치단체의 적응 이행

력 제고와 지역 단위 적응계획 수립을 위한 것이다. 

정보역량 강화 정책은 모든 정책 범주의 이행 과제에서 

활용되고 있다. 한 가지 주목할 점은 ‘기후리스크 적응력 

제고’와 ‘적응 주류화 실현’ 정책 방향에서는 모니터링 및 

예측 시스템을 구축하고 시행하는 것에 중점을 두고 있으

나, ‘감시·예측 및 평가 강화’에서 구현된 사업들은 모니

터링 및 예측 시스템의 고도화(확대 생산 및 제공)를 위한 

기술 개발에 중점을 두고 있다. 
인적 측면에서는 기후변화 이상 현상에 대한 정보 및 

자연재해 사고 예방을 위한 정보 제공 사업, 기후변화 관

련 보고서 및 안내 책자 발간 사업으로 기후변화 인식 제

고 정책 옵션을 확인할 수 있다. 기후변화 거버넌스 및 네

트워크 구축 옵션은 ‘평가도구 및 정보제공 강화’를 위하

여 개발도상국 대상 기후변화 감시 관련 교육 훈련, 관측 

기술 보급을 위한 협력 사업, IPCC 대응 관련 사업, 국내 

모니터링 및 예측 시스템 고도화를 위한 산학 협력 사업

이 해당한다. ‘감시·예측 및 평가 강화’ 정책 방향에 대한 

정합성 분석 결과는 Table 4와 같다.

Policy direction B. Enhancing monitoring, prediction, and evaluation

Policy classification

i) Establishing a comprehensive 
monitoring system

ii) Scenario production and 
prediction advancement

iii) Strengthening evaluation 
tools and information 
provision

Implementation task 1-1 1-2 1-3 2-1 2-2 2-3 3-1 3-2 3-3

Policy option

Physical
aspect

① Strengthening 
infrastructure system

② Strengthening biodiversity 
and ecosystem

③ Strengthening human 
well-being system

④ Strengthening 
administrative capability

⑤ Strengthening information 
(production) capability

⑥ Strengthening financial 
capability

Human
aspect

⑦ Raising climate change 
awareness

⑧ Building climate change 
governance and network

Source: Formulated by the authors
* Note: Refer to the Appendix 1 for the specific implementation tasks

Table 4. Policy goal coherence for 2nd policy direction ‘Enhancing monitoring, prediction, and evaluation’
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마지막으로, ‘적응 주류화 실현’ 정책 방향의 경우, 생

태계 시스템 및 생물 다양성 강화 정책을 제외한 나머지 

정책 옵션을 모두 활용하고 있다. 먼저, 인프라 시스템 강

화는 ‘기후탄력성 제고 기반 마련’ 내 자연재해 대응 시설 

구축과 주거 시설 개선 등 건물, 수송 부문 인프라를 대상

으로 한 적응력 강화 사업으로 구체화 되어있다. 다음으

로, 웰빙 시스템 강화 정책은 ‘기후적응 추진체계 강화’, 
‘기후탄력성 제고 기반 마련’을 위한 산업계의 적응 기반 

강화와 안전 의식 교육 및 보호 가이드 홍보 등 근로자 보

호 조치 강화에 대한 사업으로 시행된다. 이는 기후 취약 

업종의 산업 및 고용 환경 개선이라는 정책 수단을 활용

한 것으로 해석할 수 있다. 행정역량 강화 정책은 ‘기후적

응 추진체계 강화’와 ‘기후탄력성 제고 기반 마련’ 내 국

가 기후변화 적응센터의 역할 및 기능 강화, 환경부 내 기

후변화 적응정책 전담 부서 설치 등 기후변화 적응 전문 

전담체계 구축 사업에서 기후변화 전문 행정인력 확충이

라는 정책 수단을 활용하고 있다. 더불어, 국가 및 지역 

단위의 후속 적응계획 수립을 위한 기존 계획 모니터링 

및 평가체계 정비와 지역 단위 취약성 저감 사업 지원 등

도 해당한다. 정보역량 강화 정책은 ‘기후적응 추진체계 

강화’, ‘기후탄력성 제고 기반 마련’ 내 기후변화 적응 정

보 생산 및 기술 개발을 위한 R&D 연구 사업의 형태로 

실현되고 있다. 마지막으로, 재정역량 강화 정책은 ‘기후

탄력성 제고 기반 마련’ 내 풍수해보험 관련 사업에서 일

부 활용되고 있다. 
인적 측면에서는 먼저, 기후변화 인식 제고를 위해 국

내 기후변화 대응 및 적응 교육 프로그램 제공 사업과 국

민 캠페인 사업, 그리고 개발도상국 교육 사업으로 구체

화 되어있다. 특히, 기후변화 특성화대학원 추진, 적응 

관련 민간 자격 제도 도입 등 국내 기후변화 적응 전문 

인력을 양성하기 위한 사업이 포함된다. 다음으로, 기후

변화 거버넌스 및 네트워크 구축 옵션은 중앙정부와 지

Policy direction C. Realization of adaptation mainstreaming

Policy classification

i) Strengthening the climate 
adaptation promotion 
system

ii) Establishing a foundation 
for improving climate 
resilience

iii) Establishing a cooperative 
system for climate 
adaptation and raising 
awareness

Implementation task 1-1 1-2 1-3 2-1 2-2 2-3 3-1 3-2 3-3

Policy option

Physical
aspect

① Strengthening infrastructure 
system

② Strengthening biodiversity 
and ecosystem

③ Strengthening human 
well-being system

④ Strengthening administrative 
capability

⑤ Strengthening information 
(production) capability

⑥ Strengthening financial 
capability

Human
aspect

⑦ Raising climate change 
awareness

⑧ Building climate change 
governance and network

Source: Formulated by the authors
* Note: Refer to the Appendix 1 for the specific implementation tasks

Table 5. Policy goal coherence for 3rd policy direction ‘Realization of adaptation mainstreaming’
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역 간 협력 네트워크 및 정부와 민간 부문 간 거버넌스 

구축, 지방자치단체 간담회를 통한 국가 단위와 지방정

부 적응정책 간 연계성 확보, 지역 주민 참여 활성화 방

안, 국가 차원의 적응대책 국민평가단 추진 등의 사업으

로 실현된다. 국제적으로는 개발도상국 적응 교육 원조 

등 국가 간 협력 네트워크 구축과 UNFCCC, IPCC 등 기

후변화 국제기구 및 기관과의 협력 네트워크 구축 사업

이 해당된다. 
흥미로운 점은 인적 측면의 기후변화 인식 제고 정책과 

기후변화 거버넌스 및 네트워크 구축 정책 관련 사업들이 

상호 밀접하게 연관되어 있다는 점이다. 두 정책 옵션 모

두 시민을 대상으로 한 기후변화 대응 및 적응 교육, 국민 

캠페인 사업, 개발도상국 교육사업에서 활용되고 있다. 
‘적응 주류화 실현’ 정책 방향에 대한 정합성 분석 결과는 

Table 5와 같다.
종합하면, 제3차 국가 기후변화 적응대책의 정책 방향 

및 범주, 세부 목표, 이행 과제의 구성은 파리협정의 적응

에 대한 국제 규칙·규범에서 도출된 정책 옵션을 다양한 형

태로 포함하고 있었다. 물리적 측면의 정책 옵션의 경우, 
세 가지 정책 방향 모두에서 적극적으로 활용되는 것으로 

확인되었다. ‘기후리스크 적응력 제고’를 달성하기 위한 정

책 사업은 물리적 측면의 6개의 정책 옵션을 광범위하게 

포함하고 있었으며, ‘감시·예측 및 평가 강화’를 위한 사업

은 기후변화 영향에 대한 종합적인 감시 및 평가체계 구축 

및 강화를 목적으로 하는 만큼 행정역량 강화와 정보역량 

강화 정책을 적극적으로 활용하는 것으로 밝혀졌다. ‘적응 

주류화 실현’도 생태계 시스템 및 생물 다양성 강화 정책 

옵션을 제외한 물리적 정책 옵션을 모두 포괄하였다. 
인적 측면의 정책 옵션의 경우 정책 방향별로 뚜렷한 

차이를 보였다. ‘기후리스크 적응력 제고’를 위해 기후변

화 인식 제고 정책이 적극적으로 활용된 반면, 기후변화 

거버넌스 및 네트워크 구축 옵션은 찾아볼 수 없었다. ‘감
시·예측 및 평가 강화’ 관련 세부 정책 사업은 인적 측면

의 기후변화 인식 제고에 초점을 맞추고 있었으며, ‘적응 

주류화 실현’ 관련 사업의 경우 다른 정책 방향에 비해 기

후변화 거버넌스 및 네트워크 구축 옵션을 보다 적극적으

로 활용하는 경향을 보였다.
이처럼 각 정책 방향과 범주의 특성에 따라 사업별로 

적절한 정책 옵션과 수단이 선택되거나 활용되는 양상은 

다양한 것으로 분석되었다. 분석 결과, 제3차 국가 기후변

화 적응대책 내에서 파리협정 제7조 1항에 부합한 각 정

책 옵션들이 다양한 사업으로 구체화 되어있으며, 효과적

이고 통합적으로 활용되고 있음이 밝혀졌다. 또한, 36개의 

이행 과제 중 27개 이행 과제가 두 가지 이상의 정책 옵션

을 조합하여 활용하고 있었다. 그리고 상호 연관성이 있

는 정책 범주의 경우, 동일한 정책 옵션을 활용하여 정책 

목표의 정합성을 유지하려는 점도 확인할 수 있었다.

5. 결론

이 연구는 파리협정이 한국의 제3차 국가 기후변화 적

응대책으로 전환되는 과정에 주목하여 정책 정합성을 분

석하였다. 특히, 국제 규범이 국내 정책 및 제도로 전환

되는 과정에서 정책 목표의 정합성은 국제 규범의 국내 

영향력과 수용성을 높이기 위한 핵심적인 요소임에 주목

하여(Morgan et al., 2019; Hong and Chang, 2021; Park 
et al., 2022), 파리협정 적응의 핵심 개념을 포괄하는 8개

의 적응정책 옵션과 그에 해당하는 정책 수단을 도출하

여 제3차 국가 기후변화 적응대책의 목표 정합성을 분석

하였다. 
분석 결과, 제3차 국가 기후변화 적응대책은 파리협정

에 기반한 정책 옵션들이 정책의 특성과 목적에 따라 다

양한 조합으로 활용되고 있었으며, 파리협정의 적응 목표

와 핵심 규칙·규범 간 정합성이 확인되었다. 즉, 한국의 

적응정책은 다양한 정책 옵션 및 수단을 조합하여 정책 

방향, 정책 범주, 세부 목표 및 사업의 특성을 고려한 정

책을 수립하여 파리협정의 목표를 달성하고자 노력하고 

있음을 확인할 수 있었다. 
분석 결과를 바탕으로 파리협정과의 목표 정합성 관점

에서 적응정책 수립을 위한 정책적 시사점을 도출하였다. 
첫째, 기후변화 적응정책 수립 과정에서 목표 정합성을 

극대화하기 위하여 다양한 정부 기관 및 부처 간 체계적

인 업무 조정이 선행되어야 한다. 이 연구의 분석 결과, 
적응정책과 이를 달성하기 위한 다양한 사업은 파리협정 

적응 목표에 부합하는 다양한 정책 옵션과 수단을 적극적

으로 조합(mixing)하여 효과를 극대화하고 있음이 확인되

었다. 복수의 정책 옵션과 수단을 활용한 정책은 사회 문

제 해결에 보다 효과적이라는 이점이 있다(Park, 2012). 
특히, 국제 규범의 국내 정책으로의 전환 과정에서 이들

의 정합성을 고려한 정책의 경우 다양한 정책 수단의 조

합으로 인해 범분야적(cross-cutting) 성격을 가지며, 결과

적으로 하위 정책 사업의 이행은 다양한 정부 부처가 담

당하게 된다(Kim and Park, 2020; Oh, 2020)13) . 만약, 정
책 수립 및 이행 과정에서 국제 규범과 목표 정합성에 대
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한 이해가 선행되지 않고, 정부 부처 간 합의가 부족하여 

정책 조정이 어려울 경우 목표 정합성이 낮아지게 되며, 
궁극적으로 효과적인 적응정책 달성은 불가능하다. 따라

서, 파리협정과 국내 적응정책의 정합성을 유지하기 위해

서는 각 정부 부처별 역할, 책임, 업무 등을 체계적으로 

검토하고 합의를 통한 조정이 선행되어야 한다(Kim and 
Park, 2020; IPCC, 2022).

둘째, 파리협정의 핵심 규칙·규범의 역사적 변화를 면

밀히 관찰하여 정책 옵션을 지속적으로 구체화시키고 발

전시켜 나가야 한다. 즉, 적응 규범에 대한 후속 논의나 

변화에 민감해야 한다는 것이다. 이는 시간적 차원에서 

목표 정합성에 대한 고려가 필요하다는 것으로, 기후변화 

정책과 같이 다양한 사회 부문에 파급효과가 큰 융합적 

정책의 경우에 더욱 중요하다(Seong and Song, 2008; 
Moon and Kim, 2022). 따라서, 파리협정 적응 목표 이행

을 위한 새로운 규칙이 마련되거나 관련된 세부 의제가 

발굴되는 경우, 신속하고 면밀한 검토를 통하여 국내 정

책으로 구체화되어야 한다. 
이 연구는 파리협정 적응 목표 및 조항에 초점을 맞추

어 한국 적응정책과의 정합성에 대한 분석을 시도하였다

는 점에서 의의가 있다. 그러나, 제3차 국가 기후변화 적

응대책 및 세부시행계획만을 분석 대상으로 하였다는 점

에서 한계가 있다. 현 정부는 지난 정부가 수립한 목표를 

바탕으로 정책 수단 선정이나 내용에 대한 검토를 진행하

여 새로운 탄소중립 · 녹색성장 비전과 추진전략을 마련하

였으며, 여기에는 기후위기 적응에 대한 새로운 비전 및 

전략이 포함되어 있다(ME, 2022). 국가 기후변화 적응대

책은 일회성 정책이 아닌 탄소중립기본법 제38조에 의거

하여 5년 마다 수립되는 정책으로, 관련 연구가 지속적으

로 이루어져야 한다. 그리고 후속 연구에서는 정책 목표

의 정합성뿐만 아니라, 타 정책 부문과의 정합성 등 다양

한 측면의 정합성에 대한 고찰이 필요하며, 거버넌스 체

계 등 효과적인 정책 이행에 영향을 줄 수 있는 요인에 대

한 분석도 이루어져야 한다.
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부록

Policy 
direction

Policy classification Implementation tasks

A. 
Improvement 

of climate 
risk 

adaptability

i) Water management 
considering future 
climate risks

1-1. Sustainable flood management to cope with climate change 
1-2. Improving water management and strengthening drought response capabilities 
1-3. Establishing an integrated response strategy to create a healthy water environment 

ii) Maintaining the 
ecosystem's health 

2-1. Strengthening the monitoring and response base for climate change in the national 
ecosystem

2-2. Maintaining the ecosystem’s health through conservation and restoration 
2-3. Strengthening management of aberrant climate-related ecosystem hazards and disasters

iii) Enhancing the 
adaptability of the 
whole territory

3-1. Strengthening the foundation for responding to climate-related territorial and coastal 
disasters 

3-2. Expanding and strengthening the regional foundation for managing climate resilience 
3-3. Enhancing adaptability of social infrastructure and buildings 

iv) Establishing a 
sustainable agricultural 
and fishery environment

4-1. Providing information on the impact of climate change to enhance climate resilience
4-2. Strengthening the foundation for agricultural and fishery production to adapt to climate change 
4-3. Preserving a safe agricultural and fishery environment

v) Establishing a health 
damage prevention 
system

5-1. Establishing a monitoring and evaluation system for the health effects of climate change
5-2. Reinforcing responses to infectious diseases in response to climate change
5-3. Protecting the health of vulnerable groups from the effects of climate change

vi) Strengthening adaptation 
capabilities in industrial 
and energy sectors

6-1. Strengthening the industry’s capacity to adapt to climate change
6-2. Improving climate vulnerabilities of power facilities
6-3. Improving energy efficiency and diversifying supply sources

B. Enhancing 
monitoring, 
prediction, 

and 
evaluation

i) Establishing a 
comprehensive 
monitoring system

1-1. Diversification of climate change monitoring information
1-2. Strengthening the ability to monitor substances causing climate change
1-3. Strengthening the ability to respond to meteorological disasters based on monitoring

ii) Scenario production and 
prediction advancement

2-1. Producing and utilizing new climate change scenarios
2-2. Advancing climate change prediction technology
2-3. Establishing a system that utilizes marine climate prediction information

iii) Strengthening 
evaluation tools and 
information provision

3-1. Developing a risk assessment methodology for climate change
3-2. Enhancing assessment tools for a better understanding of climate change impact and 

vulnerability
3-3. Establishing a management system and disseminating information about climate change 

adaptation

C. Realization 
of adaptation 
mainstreaming

i) Strengthening the 
climate adaptation 
promotion system

1-1. Building capacity to implement climate change adaptation plans
1-2. Strengthening the foundation for mainstreaming climate change adaptation
1-3. Strengthening the functionality of the dedicated system for climate change adaptation

ii) Establishing a 
foundation for improving 
climate resilience

2-1. Promoting projects to improve regional climate resilience
2-2. Strengthening the focus on protecting vulnerable groups in the face of climate change
2-3. Technological and industrial development for climate change adaptation

iii) Establishing a 
cooperative system for 
climate adaptation and 
raising awareness

3-1. Complying with the Paris Agreement in conformity with national dignity
3-2. Establishing a domestic and foreign cooperative system for climate change adaptation
3-3. Raising public awareness about climate change adaptation

Source: ME (2020; 2021)

Appendix 1. Implementation tasks in the 3rd National Climate Change Adaptation Plan


