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1. 서     론

초미세먼지 문제는 국민들의 큰 관심사이다. 초미세

먼지와 관련하여 많은 정보들이 여러 곳에서 제공되고 

있다. 5대 신문사의 미세먼지 관련 기사 건수가 2013
년 4분기부터 예년에 비해 4.5배 정도로 폭발적으로 

증가하였다 (Kim et al., 2015b). 그러나 언론에서는 중

국의 영향이 미세먼지 농도의 주원인으로 강조하며 개

인적 대응을 강조하였고, 미세먼지 문제를 해결하기 

위한 제품 홍보도 계속되어 많은 국민들이 불안해하고 

있다 (Kim et al., 2015a, b). 또한 Kim et al. (2016b)에 

의하면 일반인은 미세먼지 위험에 대해 주관적이면서

도 유해성에 대한 인식이 위해성을 과대 및 과소평가

하는 양극화 정도가 전문가와 차이가 큰 것으로 나타

나, 일반 국민들에 대한 미세먼지 정보 제공이 그다지 

효과적이지 않았음을 보여주고 있다. 특히 2016년 봄

에는 경유 가격, 경유자동차가 배출하는 오염물질의 

종류와 양, 석탄 화력발전소의 영향, 고기구이나 생선

구이 문제, 외부로부터의 이동 등 많은 정보가 산발적

으로, 그리고 단편적으로 언론에서 제공되고 있다. 더
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Abstract

Concerns on the air pollution problem caused by ambient fine particles have become a big social issue in Korea. 
Important factors that should be addressed to develop effective and efficient air quality management policy, 
especially, against fine particles are discussed and research and policy directions to address these factors are 
suggested. It is suggested that two factors are in high priority; one is scientific understanding of the major 
formation mechanisms of fine particles and the other is the process of policy decision and implementation. For the 
scientific understanding, smog chamber measurement, intensive field study, and chemical transport model 
development that can simulate the characteristics of Northeast Asia are considered to be important. For the policy 
directions, priority setting of the proposed policies and development and implement of effective communication 
sytem are considered to be important.
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구나 어떤 정보가 보도되면, 그에 대한 반대의 논리를 

담고 있는 정보가 보도되는 경우도 있었다. 이들 정보 

하나하나가 중요하기는 하지만, 국민들을 오히려 혼란

에 빠뜨리고 있고, 국민들은 더 불안해하고 있다. 구체

적으로는 어떤 정보가 믿을만한 것인지, 그 정보가 맞

는다면 나와 내 가족은 어떻게 행동해야 초미세먼지 

영향을 덜 받을 수 있는지, 지금까지 정부에서는 이런 

오염물질 배출을 줄이기 위해 아무 대책도 시행하지 

않았던 것인지 등에 대한 신뢰할 수 있는 정보를 원하

고 있다.
정부에서는 2013년 12월에 미세먼지 종합대책을 수

립하여 시행하고 있다 (KLRI, 2015). 이 대책은 (1) 미
세먼지 예보제 확대 및 경보제 실시, (2) 한중일 국제협

력 강화, (3) 친환경자동차 보급 확대, 제작차 배출허용

기준 단계적 강화, 교통수요 관리 강화, (4) 사업장 배

출허용기준 강화, 대기오염물질 총량관리 강화, NOx 저
배출 보일러 등 교체 지원, (5) 오염측정망 확충 등의 

내용을 담고 있다. 종합대책은 미세먼지 오염 저감을 

위한 다양한 정책방향을 종합적으로 포괄하여 제시하

고 있지만, 사업장 관리 외에는 대체로 구체성이 떨어

지는 지원 강화, 협력 강화 등을 주요 내용으로 하고 

있어 실질적인 미세먼지 오염 저감에 도움이 될 수 있

을지 의문이라는 평가이다 (KLRI, 2015). 또한 종합대

책의 세부적인 내용은 비슷한 시기에 발표된 2차 수도

권 대기환경관리 기본계획과 대동소이한 것으로 보인

다는 평가이다 (KLRI, 2015).
수도권 대기환경관리 기본계획 (기본계획)은 우리나

라 인구의 절반 정도가 살고 있는 수도권의 대기오염

을 저감하기 위해 수립, 시행된 계획이다. 지난 2005년

부터 10년간 3조원이 넘는 예산을 투입하여 수도권의 

미세먼지와 이산화질소 농도를 줄이기 위한 정책 (1차 

기본계획)을 시행하여왔고 (MOE, 2005), 2015년부터 

10년간 2차 기본계획을 시행하여 4조5천억원이 넘는 

예산을 투입해 미세먼지, 이산화질소와 함께 초미세먼

지와 오존 농도를 줄이는 정책을 펴고 있다 (MOE, 
2013). 기본계획은 미세먼지 종합대책과 비슷하게 천

연가스 버스 도입, 경유자동차의 제어장치 부착, 사업

장 대기오염물질 총량관리제 (배출권 거래제 포함), 노
후 차량 조기폐차, 도로 청소 등 다양한 대책이 있다 

(MOE, 2013). 그러나 1차 기본계획의 효과가 어느 정

도인지는 아직 확실하지 않고 (Han et al., 2017), 목표

와 시행 방법의 불일치성과 과학적 이해의 불확실성에 

대해 지적을 받았다 (BAI, 2015, 2008).
2016년 6월 정부에서는 국민의 불안을 해소하기 위

해 범부처적으로 미세먼지 관리 특별대책을 발표하고, 
이의 실효성을 확보하기 위해 국가전략프로젝트의 하

나로 ‘과학기술기반 (초)미세먼지 솔루션 개발 사업’을 

기획하고 있다 (MASC, 2016).
그러나 한 여론조사에 의하면 국민의 75%가 정부의 

미세먼지 대책에 불만인 것으로 나타났다. 이는 정부

가 (초)미세먼지와 관련하여 국민과의 소통에서 성공

적이지 않았다는 것을 뜻한다. 환경문제는 환경오염을 

최소화하는 것이 중요하지만, 이와 함께 중요시되는 

것은 국민의 불안을 최소화하는 것이다. 초미세먼지를 

포함한 대기환경 문제는 국민이 걱정하고 개인적으로 

대처할 수 있는 부분은 작다. 이 문제는 정부가 종합적

으로 문제를 파악하여, 대책을 세우고 개선하여야 할 

문제이다.
이 글은 (1) 왜 초미세먼지가 문제가 되는지를 이해

하기 위한 과학적인 배경을 설명하고, (2) 과학적 이해

가 초미세먼지 문제 해결, 그리고 국민 불안 해소에 어

떻게 기여할지를 논의하고, (3) 초미세먼지 문제 해결

을 위해 필요한 정책 및 연구 방향을 제안하였다.

2. 초미세먼지 문제의 과학적 배경

2. 1  초미세먼지의 주요 배출, 생성원

초미세먼지 (PM2.5)와 미세먼지 (PM10)는 각각 공기역

학적 지름이 2.5 μm, 10 μm 이하의 먼지를 의미한다. 
대기오염물질은 발생원에서 직접 배출되는 1차 대기

오염물질과 대기에서 반응하여 생성되는 2차 대기오

염물질로 구분된다. 일반적으로 지름이 2.5 μm보다 큰 

먼지는 마찰 등의 기계적인 기작에 의해 생긴다고 알

려져 있다. 황사나 공사장에서 날리는 흙먼지, 자동차 

브레이크 마모 먼지가 대표적인 예이다. 이들은 모두 1
차 대기오염물질이다. 지름이 2.5 μm보다 작은 먼지는 

이와는 다르게 일반적으로 화학반응에 의해 생긴다고 

알려져 있다 (Seinfeld and Pandis, 2016). 경유자동차 

엔진 연소에서 생기는 검댕 (1차 대기오염물질)이나 대

기에서 기체상 황산화물이 반응해서 생기는 황산염 입

자 (2차 대기오염물질)가 대표적인 예이다. 대기의 탄
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소 성분은 크게 원소상탄소 (Elemental Carbon, EC)와 

유기탄소 (Organic Carbon, OC), 탄산염으로 나눌 수 

있다. 원소상탄소의 대표적인 예가 검댕이며, 이는 1차 

대기오염물질이다. 유기탄소는 직접 배출되는 성분 

(Primary Organic Aerosol, POA)과 대기에서의 화학반

응에 의해 생기는 성분 (Secondary Organic Aerosol, 
SOA)으로 구분된다. 대기에서의 반응에 의해 생기는 

초미세먼지 주요 성분과 반응물질 (전구물질)은 다음과 

같다.

황산화물 (SO2) +산화제 → 황산염 (SO4
-2)

이산화질소 (NO2) +산화제 → 질산염 (NO3
-)

�질소산화물+휘발성유기화합물+산화제 →  

2차 유기 에어로졸 (SOA, Secondary Organic Aerosol)
�암모니아 (NH3) +산성 먼지 (황산염, 질산염 먼지 등) 

→ 암모늄 (NH4
+)

미세먼지와 초미세먼지는 1차 대기오염물질과 2차 

대기오염물질로 구성되어 있으며, 특히 고농도사례에

서는 2차 대기오염물질의 비중이 높다 (Kim and Yeo, 
2013). 따라서 대기의 초미세먼지 농도를 줄이기 위해

서는 초미세먼지의 배출뿐만 아니라 이를 생성하는 전

구물질의 배출도 같이 줄여야 한다. 예를 들어 2014년 

2월 서울에서 스모그가 끼었던 기간과 그렇지 않은 기

간의 초미세먼지 농도와 화학조성을 비교하면 그림 1
과 같다 (원의 면적은 질량농도에 비례하여 그렸음). 고
농도 사례 때 질량 농도도 크게 증가하지만, 전구물질

의 화학반응에 의해 생성된 황산염, 질산염, 암모늄 무

기이온 농도가 크게 증가했고 OC의 상당 부분도 SOA
일 것으로 예상된다.

2. 2  초미세먼지 영향

초미세먼지는 주로 인체 위해성이 큰 것으로 알려져 

있다. 초미세먼지 농도와 호흡기, 심혈관계 질병과 사

망률에 대해서는 여러 연구가 진행되었다. Pope and 
Dockery (2006)는 미국에서 수행된 (초)미세먼지 농도

와 여러 질병과 사망률 사이의 연구결과를 종합하여 

분석, 검토하여 그 영향이 어느 정도인지를 보였다. 우
리나라에서도 초미세먼지 농도와 인체 위해성의 상관

관계에 대한 연구가 진행되고 있다 (MSIP, 2016).
초미세먼지의 인체 위해성 연구에서 중요한 문제는 

초미세먼지의 화학조성이 위해성에 영향을 주는 것인

가 하는 것이다. 이는 초미세먼지 저감 정책의 우선순

위 설정과 연관되는 문제이다. 예를 들어 어떤 배출원

에서 초미세먼지 배출량은 많지만, 위해성이 상대적으

Fig. 1. ‌�A high PM10 episode observed in Seoul, February, 2014 and comparison of chemical composition and mass 
concentration of the PM2.5 in usual case. The area of the circle is proportional to the mass concentration (Shin 
et al., 2014).
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로 낮은 성분의 초미세먼지인 경우 배출량은 적지만 

위해성이 상대적으로 큰 배출원에 비해 저감 우선순위

가 떨어질 수도 있는 것이다.
대기 중 초미세먼지의 화학적 조성 및 발생원에 따

른 인체 위해성 평가 연구 결과는 2000년대부터 발표

되기 시작하였다. Laden et al. (2000)은 초미세먼지의 

화학적 성분에 따라 인체 위해의 정도가 다르다는 연

구결과를 발표하였다. 이들은 1979년부터 1988년까지 

미국 6대 도시에서 사망한 거주자를 대상으로 초미세

먼지 발생원별 노출과 총 사망, 허혈성심질환 사망, 폐
렴 사망 및 만성폐쇄성심질환으로 인한 사망과의 관련

성을 분석하였다. 연구 결과 자동차로부터 배출된 초

미세먼지 10 μg/m3 증가는 3.4%의 일별 사망 증가와 

관련이 있고, 석탄 연소에서 배출된 경우 1.1%의 일별 

사망 증가와 관련이 있으나, 흙먼지의 경우는 사망률 

증가와 관련이 없음을 보여주었다. 이 연구 이후 대기 

초미세먼지의 화학적 조성 및 발생원에 따른 건강영향

에 대한 연구들이 다수의 지역에서 수행되기 시작하였

다 (NIER, 2009). Ito et al. (2006)은 1988년부터 1997
년까지 미국 워싱턴주 워싱턴 DC에서 사망한 거주자 

약 2백 4십만 명을 대상으로 초미세먼지 발생원별 노

출에 따른 총 사망 및 심혈관계 사망률을 분석하였다. 
그 결과 초미세먼지의 황산염 성분과 석탄 연소에서 

배출된 성분이 통계적으로 유의하게 사망률을 증가시

키는 것으로 나타났다. 이 외에도 여러 연구 결과 황산

염과 도로이동오염원에서의 배출 성분이 인체 위해성

이 있는 것으로 나타났다 (Maynard et al., 2007; Mar et 
al., 2006).

우리나라에서도 초미세먼지가 인체에 미치는 연구

가 2000년대 중반부터 연구되고 있으나 (Heo, 2010), 
최근에 들어서야 활발히 연구되고 있어 아직 선진국에 

비해서는 연구 결과가 많지 않은 편이다. 한 예로 Bae 

(2014)는 서울시의 미세먼지와 초미세먼지 단기 노출

로 인한 전체원인 및 심혈관계 사망영향을 통계적으로 

조사하여 농도 증가가 초과사망발생위험을 통계적으

로 유의하게 높인 것을 파악하였다 (농도 10 μg/m3 증
가 시 미세먼지와 초미세먼지는 전체 원인을 각각 

0.44%, 0.95% 증가시키고, 심혈관계 사망영향을 각각 

0.76%, 1.63% 증가시키는 것으로 나타났다).
최근 정부차원에서 장기적인 영향평가를 위한 연구

를 본격적으로 수행하고 있다. 2012년부터 환경부와 

식약처에서 학령전기 및 학령기 환경노출로 인한 건강

영향을 평가하기 위해 수도권에서 700명 규모의 추적

연구인 ‘환경과 어린이 발달 코호트 (EDC)’를 활용하

여 역학조사 연구를 수행하고 있고, 2016년부터 환경

부에서 전국적으로 5,000명 규모로 수행 중인 ‘어린이 

환경보건 출생 코호트 (Ko-CHENS)’ 연구가 진행되고 

있다 (MSIP, 2016).

3. 초미세먼지 관리를 위한 과학적 이해의 

필요성

어떤 지역에서 초미세먼지가 발생하여 여러 과정을 

거쳐 사람에게 영향을 주는 과정을 그림 2에 모식화하

였다. 그림에 제시된 것처럼 다수의 발생원에서 초미

세먼지와 여러 전구물질들이 발생하고 있다. 이를 제

어하여 배출량을 저감하기 위해서는 다양한 발생원에

서의 다양한 물질의 배출허용기준을 설정하고, 이를 

제어하기 위한 제어장치를 설치하여 운영하여야 한다. 
그러나 제어장치 설치 및 운영에는 비용이 발생하며, 
배출허용기준 수준에 따라 그 비용이 크게 차이가 날 

수 있다. 전구물질의 배출허용기준을 설정하기 위해서

는 그 물질 자체의 유독성뿐만 아니라 초미세먼지 생

성에 얼마나 기여하는지에 대한 과학적인 이해가 필요

하다. 뿐만 아니라 우리나라에서 대기에 있는 대기오

염물질이 실제 사람의 활동공간이나 활동방법에 따라 

어떻게 사람에게 흡입되는지의 상관관계도 명확하게 

밝혀야만 노출량을 줄이기 위해 어떤 곳에 어떤 제어

기술을 적용하면 되는지 결정된다. 그러나 우리나라에

서 대기농도와 노출량의 상관관계에 대한 이해는 거의 

없는 실태이다 (MASC, 2016). 다시 말하면 적절한 장

소에 적절한 제어 수준을 결정하고, 이를 달성하기 위

한 기술을 선정하기 위해서는 발생에서 배출, 배출에

서 대기농도, 대기농도에서 노출량, 노출량에서 영향을 

파악하는 과학적 이해가 필요하다.
그렇다면 지금까지 대기오염물질 관리는 어떻게 진

행되었고, 초미세먼지를 포함한 대기오염물질의 농도

는 그에 따라 어떻게 변화하였는지를 파악하는 것이 

필요하다. 1960년대와 1970년대에는 대기관리 정책이 

명확하지 않았다. 시민들의 경제 수준이 어느 정도 향

상되자 1980년대부터 대기오염문제에 대한 관심이 높
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아지고 대기오염물질의 배출을 줄이기 위해 연료 정책

과 배출원 관리를 시작하였다. 연료 정책은 석유제품

에서 황함량을 낮추는 저황유 보급 정책과, 싸지만 대

기오염물질을 많이 배출하는 석탄이나 중유를 비싸지

만 대기오염물질이 적게 나오는 LPG나 천연가스 (도시

가스), 등유로 전환하는 연료 전환 정책이다. 1980년대 

후반부터 1990년대 초반까지 각 가정에서 연탄 사용

을 제한하고 기름보일러를 가스보일러로 바꾸게 된 것

이 바로 이 정책이다. 배출원 관리란 서울에 있던 생산

시설을 다른 곳으로 이전하거나 생산시설에서 배출할 

수 있는 허용 농도를 줄이는 (배출허용기준 강화) 정책

이다. 이 두 가지 정책으로 인해 1980년대 중반부터 서

울의 1차 대기오염물질 농도는 2000년대 초까지는 획

기적으로 줄어들었다 (Kim and Yeo, 2013). 그러나 이

들 정책들은 우리나라의 특성을 이해하여 수립, 시행

되었다기보다는 선진국에서 성공한 정책들을 벤치마

킹하여 시행한 것으로 보인다. 그림 2에 제시된 각 과

정에서 성공적인 대기관리를 위해 우리가 과학적으로 

더 이해하여야 할 부분에 대해 의견을 제시하였다.

3. 1  배출 특성

정부의 대기환경정책 수립, 대기오염총량제 이행, 대
기질 예보 등을 위해 국가 대기오염물질 배출량을 지

자체 및 격자 단위 배출량으로 생산하여 대기환경개선 

종합계획, 지자체 대기환경관리 시행계획 등의 근거자

료 및 정책성과 평가 등에 기초자료로 활용하고 있다 

(NIER, 2017). 우리나라의 배출량 자료는 대기정책지

원시스템 (Clean Air Policy Support System, CAPSS)이
라 한다. CAPSS에서는 점·면·이동오염원 등에서 

배출되는 8가지 대기오염물질 (CO, NOx, SOx, TSP, 
PM10, PM2.5, VOC, NH3)의 배출량을 매년 산정한다.

대기오염물질 배출량 자료는 과학적인 정책 수립과 

시행에 필수적인 자료이며, CAPSS는 선진국에 비해서 

뒤지지 않는 시스템으로 평가된다. 그러나 우리나라 

현실에 적용 가능한지 검증이 아직 되지 않은 외국의 

배출계수를 사용하고, 생물성 연소 등의 중요한 배출

원은 아직 배출량의 정확도가 떨어지는 등 지속적인 

개선, 보완의 여지가 있다. 특히 대기관리수단이나 정

책의 효과평가를 위한 모델링의 필수자료이며, 배출량 

자료의 신뢰성 확보는 매우 중요하다.

3. 2  이동, 변환

그림 3 에서 보듯이 초미세먼지 농도는 공식 자료가 

있는 2003년부터 전반적으로 감소하여, 2015년부터 시

행된 연평균 대기환경기준 농도인 25 μg/m3 전후를 유

지하고 있다. 미세먼지의 연평균 농도는 2003년부터 

계속 감소하여 2010년에는 연평균 대기환경기준 농도

인 50 μg/m3보다 낮은 49 μg/m3을 기록하였고, 2012년

에는 1차 기본계획 목표인 40 μg/m3에 가까운 41 μg/
m3을 나타냈다. 그러나 2013년에 초미세먼지와 미세먼

지 농도가 증가하였다.
미세먼지와 초미세먼지 농도가 2003~2012년 사이

에 감소한 이유나, 2013~2015년 사이에 증가한 이유

는 명확하지 않다. 환경부에서는 2012년까지의 감소 

Fig. 2. Scematic diagram of the fate of PM2.5.
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추세는 1차 기본계획에 따라 서울과 수도권의 대기오

염물질 배출량을 저감한 것이 주원인이라고 설명하였

으나 (MOE, 2013), 2013년부터 증가한 것에 대해서는 

외부영향이 있다는 것 외에는 명확한 설명을 하지 않

고 있다. 그러나 2013년 이전에도 외부영향은 있었을 

것으로 보이고, 더구나 2012년까지의 감소 추세가 기

상조건에 의한 것이라는 분석 결과도 있으며 (Lim et 
al., 2012), 2013년부터 증가한 것은 기상조건에 의한 

것이라는 분석 결과도 있다 (Kim et al., 2016a). 또한 

서울 등 수도권 지역과 다른 지방의 미세먼지 농도 추

이 분석을 통해, 1차 기본계획이 성공적이라는 근거를 

찾지 못하였다는 논의도 있다 (Han et al., 2017). 따라

서 농도 추이를 합리적으로 설명할 수 있는 과학적 이

해 및 근거가 필요하다.
한 예로, 질산염의 전구물질인 질소산화물은 연소과

정에서 배출될 때에는 대부분 일산화질소 (NO) 형태이

나, 대기에서 빠르게 산화하여 이산화질소 (NO2)로 변

화한다. 환경부는 1차 기본계획 평가에서 수도권의 질

소산화물 배출과 농도 저감이 그다지 성공적이지 않았

다고 평가하였다 (MOE, 2013). 그러나 그림 4에서 보

듯이, 서울의 이산화질소 농도는 그다지 감소하지 않

았으나 질소산화물 농도는 상당히 감소하였다. 따라서 

이산화질소/질소산화물 비도 같이 증가하였다. 이 같은 

추이가 관측된 이유에 대해서는 (1) 배출량 자료의 미

비, (2) 경유자동차의 제어장치 부착과 (3) 대기 산화 

상태 변화 등의 여러 논의가 있으나, 아직 명확하게 밝

혀지지 않았다 (Han and Kim, 2015). 예를 들어 Kim et 
al. (2011)은 우리나라의 2000년대 중반까지의 질소산

화물 배출량이 비교적 정확함을 인공위성 관측 자료와 

3차원 광화학모델을 활용한 역모델링 (inverse model-
ing) 결과를 통하여 보고하였다. 또한 도로변과 일반대

기 관측소 관측 결과를 바탕으로 경유자동차의 제어장

치가 이 같은 질소산화물, 이산화질소 농도에 어느 정

도는 기여하였으나, 큰 요인은 아닐 것으로 추정한 연

구 결과도 있다 (SI, 2011). 따라서 현재처럼 휘발성유

기화합물 (Volatile Organic Compounds, VOCs)보다는 

질소산화물 배출 저감에 중점을 둔다면 대기 산화상태

에 따라 어느 정도는 초미세먼지 생성 속도가 증가할 

가능성이 있어 (Jin et al., 2012; Lee et al., 2006), 대기

에서 발생하는 이동, 변환 기작을 정확하게 이해하는 

것은 초미세먼지 저감에 필수적이다.
동북아시아의 대기에서의 주요 반응 기작은 미국이

나 유럽에서 연구하여 규명한 것과는 다를 것으로 예

상되며, 이에 대한 이해 없이는 정확한 현상 규명이나 

예보, 정책 수립에 큰 제약을 받게 된다. 예를 들어 중

국 베이징에서 관측된 초미세먼지의 생성과정 가운데 

Fig. 3. Variation of the yearly average concentration of PM10 and PM2.5 at Seoul.
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하나인 핵생성 (nucleation) 과정은 다른 지역과는 달리 

며칠에 걸쳐 지속되는 것으로 보고되었다 (Guo et al., 
2014). 또한 동북아시아 지역은 토양 성분의 농도가 높

아 미국에서는 중요 반응경로가 아닌 토양입자 표면반

응이 중요할 가능성이 큰 것으로 보고되었다 (Hong et 
al., 2014). 우리나라나 중국 같은 동북아시아지역의 대

기오염은 유럽이나 미국에서 겪지 않은 석탄과 생물성 

연소와 함께 자동차 등에서의 연소, 그리고 토양 성분

의 영향이 겹쳐, 유럽이나 미국에서 이해한 대기 특성

만으로는 대기 특성 이해가 어려울 수 있다 (Hallquist 
et al., 2016). 최근 우리나라 오존 농도에 장거리 이동

과 국지적 생성의 기여도 분석 (Shin et al., 2012)이나 

초미세먼지 생성 제어를 위한 휘발성유기화합물 제어 

정책 (Shin et al., 2013) 등의 연구 결과가 발표되었으

나, 이들은 기존 미국의 연구 결과에 바탕을 둔 연구여

서, 동북아시아 대기에서의 주요 반응 기작이 미국이

나 유럽과 다른 경우 이 결과에 바탕을 둔 정책 결정은 

효과적이지 않을 수 있다.
이러한 이동, 변환 기작 이해가 중요한 하나의 이유

는 미국에서 개발된 모델들은 이러한 반응기작이 반영

되지 않고 있어, 대기질 예보 정확도나 정책 효과 평가 

등에서 신뢰할만한 결과를 내지 못하고 있기 때문이다 

(Ghim et al., 2017). 현재 우리나라는 미국에서 개발된 

CMAQ, CAMx 등의 3차원 대기화학모델을 사용하여 

대기 현황 파악, 대기질 예보와 정책 결정에 사용하고 

있다. 그러나 이 모델들은 미국의 상황에 맞게 개발된 

것이어서 (Heo et al., 2010) 우리나라나 동북아시아 지

역의 대기 특성을 반영하지 못할 가능성이 있다. 현재 

우리나라의 모델 관련 연구는 미국에서 도입한 모델의 

개선 연구이며, 주로 배출량과 기상자료 등의 입력자

료의 개선에 중점을 두고 연구를 진행하고 있다. 이러

한 연구는 대증적인 현상 파악 및 결과 해석 수준에 치

우치고 있다.
또한 초미세먼지의 대기 생성반응에는 오존 등의 광

화학 산화물질이 같이 생성되어, 초미세먼지 생성 기

작 이해는 오존 등 다른 대기오염물질 저감에도 필수

적이다. 마지막으로 초미세먼지는 대기오염물질이기도 

하지만, 기후변화를 유발하는 단기체류기후변화물질로 

그 생성, 변환, 제거 기작을 이해하는 것이 중요하다. 
동아시아는 초미세먼지의 농도가 높은 지역이어, 우리

의 과학적인 이해는 중국, 일본 등에서도 활용될 수 있

을 것이다.

3. 3  노출 및 위해도

영향 평가 기술은 (1) 초미세먼지에 의한 유독성 파

악, (2) 초미세먼지 흡입에 의한 노출량 파악, (3) 초미

Fig. 4. The NOx
 (NOx = NO + NO2) and NO2 concentration, NO2/ NOx concentration ratio and trend of NOx in Seoul.
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세먼지에 의한 위해도 파악의 세 부분으로 나눌 수 있

다. 초미세먼지의 일반적으로 분석되는 화학성분의 유

독성은 미국 남캘리포니아 지역 자료 등을 적극적으로 

활용할 수 있다 (Kim and Kim, 2017). 그러나 특정 배

출원에서 배출되는 초미세먼지나, 대기에서 생성되는 

초미세먼지의 화학성분, 특히 유기성분은 그 종류가 

매우 많으며, 이들 성분의 유독성에 대한 연구는 아직 

완전하지 않다. 예를 들어 초미세먼지의 유기질소성분 

가운데 위해성이 밝혀지지 않은 성분이 아직 많다 (Lee 
and Wexler, 2013). 따라서 주요 배출원에서 배출되었

거나 우리나라에서 생성된 초미세먼지의 통합적인 유

독성을 파악하는 연구가 필요하다.
초미세먼지가 실제 우리 국민이 활동에 따라 얼마나 

흡입하는지를 평가하는 노출량 평가는 아직 연구가 활

발하지 않아 구체적인 결과가 보고되지 않았다 (MSIP, 
2016). 이는 장기간에 걸쳐 많은 사람들의 활동을 관측

하며 연구를 수행하여야 하며, 이런 관측대상 (cohort) 
연구가 본격적으로 수행된 것은 최근이다 (MSIP, 
2016). 앞으로 이 분야 연구에 보다 집중적인 투자가 

필요하다.

4. 초미세먼지 관리를 위한 정책 방향

초미세먼지 관리를 위한 정책 수립 및 시행과정에 

대한 모식도를 그림 5에 모식화하였다. 정책 수립 및 

시행 과정을 제시하며 이에 필요한 요소 기술과 우리

나라 기술 수준 현황을 같이 제시하였다. 각 요소의 선

진국 대비 우리의 기술 수준 (%)을 괄호 안에 표시하였

고, 선진국 대비 70% 미만으로 평가한 분야는 밑줄로 

표시하였다. 기술 분야는 관계부처 합동으로 작성한 

과학기술기반 미세먼지 대응 전략(안) (MASC, 2016)
에 제시된 기술 분야를 재구성하여 표시하였고, 기술 

수준값은 제시된 기술 분야별 기술 수준을 재구성한 

기술 분야에 맞추어 평균값이나 범위를 제시하였다. 
이 결과로 보면 현재 우리나라에서 가장 취약한 분야

는 초미세먼지 생성기작 규명과, 정책순위 결정 및 시

행 분야이다.
문제를 파악하고, 이를 해결하기 위한 정책을 제시

하기 위해서는 다양한 분야의 과학적, 기술적, 정책적 

자료가 수집, 검토되어야 한다. 이 때 한 분야의 정확도

나 기술 수준이 다른 분야에 비해 떨어지게 되면 다른 

분야의 정확도에도 영향을 줄 수 있다. 예를 들어 우리

나라 대기에서의 초미세먼지의 주요 생성기작을 규명

하지 못하면 모델링 결과에서도 정확도가 떨어지고, 
결과적으로 정확한 원인 규명이 이루어지지 않게 된

다. 이는 효과적이지 않은 관리 정책이 제시될 가능성

을 높여준다.
또 하나의 문제는 정책 결정 및 시행과정에서의 문

제이다. 과학적인 이해를 통해 저감 대책을 수립할 때 

Fig. 5. The policy-making decisions diagram to reduce the ambient concentration of PM2.5.
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우선순위는 초미세먼지가 국민에게 미치는 영향을 최

소화하고, 이를 통해 국민을 안심시키는 것이다. 그림 

3에서 보듯이 2000년대 초부터 미세먼지와 초미세먼

지 농도는 전반적으로 감소하는 추세에도 불구하고 많

은 국민들이 초미세먼지 문제가 심각하다고 생각하는 

데에는 소통이 잘되지 않은 것이 중요한 이유이다. 이
는 정책에서의 방향과 자원 배분 등, 효과적인 정책의 

수립과 시행에 큰 영향을 주게 된다.
따라서 정책 우선 순위는 (1) 현재 가장 미비한 분야

인 초미세먼지 생성 기작의 과학적인 이해에 집중하여 

기술을 개발하는 것과 (2) 정책 우선순위를 평가하고, 
효율적인 정책을 수립, 시행하여 국민의 불안을 저감

하는 것에 두어야 할 것이다.

4. 1  과학적인 이해

생성기작을 이해하기 위해서는 우리나라에서 일어

나는 광화학반응의 주요 반응물과 반응 경로를 이해하

여야 한다. 이를 이해하여야 초미세먼지 농도에 기여

하는 주요 기여원의 기여도를 정량적으로 파악할 수 

있을 것이다. 생성기작을 이해하는 데 필수적인 도구

는 스모그 챔버와 집중 관측, 대기화학 기작 모델링 기

술이다.
스모그 챔버는 대기 반응조건을 인위적으로 재현하

여, 실제 대기에서의 반응을 실험실 조건에서 연구하

는 연구 방법이다. 스모그 챔버를 활용한 연구를 통해 

그 지역의 실제 대기 조건과 비슷한 화학특성과 비율

에서의 주요 반응물과 반응경로, 그리고 주요 생성물

을 파악할 수 있다. 이와 함께 실제 대기에서의 대기화

학 현황을 파악하기 위해, 3차원 집중관측과 모델링 결

과 비교를 통해 그림 2에 나와 있는 여러 과정의 기여

도를 정량적으로 파악하고, 신뢰도를 검증할 수 있다. 
마지막으로 이런 실험과 관측 결과를 바탕으로, 우리

가 이해하는 우리나라의 대기화학반응 조건을 모델로 

구현하여, 미래의 정책 시나리오의 타당성을 검증할 

수 있다.
미국과 유럽에서는 스모그 챔버에서의 실험 결과를 

바탕으로 실제 대기에서의 관측 결과를 검증하고 대기

화학 기작 모델 파라미터들의 값을 개선하는 종합적인 

연구를 수행하고 있다. 중국에서도 EC의 변환과정을 

스모그 챔버로 연구하여 베이징의 대기환경 특성을 연

구하고 있다 (Peng et al., 2016). 미국과 유럽의 스모그 

챔버 관련 연구에서 주목할 것은, 장치의 완성도보다

는 전문 인력의 지속적인 연구가 더 좋은 연구 결과를 

산출하고 있다는 것이다. 미국 캘리포니아대학 리버사

이드 교정 (UCR)의 스모그 챔버는 전세계 최고 수준 

으로 평가받고 있으나, 1970년대부터 지속적인 연구 

를 수행하고 있는 미국 CALTECH 스모그 챔버에서 

더 많은 연구 결과 논문이 발표되고 있다. 이는 일본 

국립환경연구소 (NIES)나 중국의 중국환경과학연구 

소 (CRAES)의 스모그 챔버가 규모나 시설로는 최고 

수준이나 최근 결과가 많지 않은 것으로도 알 수 있 

다.
저자가 평가하기로는 우리나라에서는 스모그 챔버 

연구는 KIST에서 2000년대 초부터 10여년의 연구 경

험이 있으나, 기술 선진국인 미국에 비해 50% 정도 수

준으로 평가할 수 있다. 집중관측은 2000년대 초와 

2000년대 후반 각각 국립환경과학원과 서울시의 지원

으로 수행되었고, 2015, 2016년에 국립환경과학원의 

지원으로 집중관측 연구가 수행되었다. 2016년은 우리

나라 여러 기관과 미국 NASA와 공동으로 연구를 수

행하였다. 집중관측 연구 수준은 미국에 비해 70% 정
도로 평가할 수 있다. 생성기작 모델링 분야는 개별 연

구자의 연구 결과는 있으나 종합적으로 연구되지는 않

았다. 우리나라의 이 분야 연구 수준은 최고기술 보유

국인 미국에 비해 50% 정도로 평가할 수 있다.
일반 대기오염물질 관측 기술은 관측 및 분석 장비

는 세계적인 수준이나 가시적인 결과는 미국이나 유 

럽에 비해 미흡한 수준이다. 초미세먼지 무기이온, 원
소상탄소, 유기탄소 농도 분석은 여러 기관에서 일상

적으로 수행하고 있다. 극미량성분의 기체상 및 초미

세먼지의 화학성분 분석 기술은 한국기초과학지원연

구원과 한국표준과학연구원에서 세계 수준의 장비와 

인력을 보유하고 있으나 대기 분야의 지원이 미흡하 

여 다른 분야의 연구를 우선적으로 수행하고 있다. 그 

외 국립환경과학원에서 세계적인 수준의 초미세먼지 

관련 관측기기를 보유한 집중관측소를 6개소 운영하

고 있으나 아직 가시적인 결과는 많지 않다. 조선대나 

목포대 등에서 외국의 기술을 도입하여 기존 정량/정
성 분석이 이루어진 초미세먼지 유기성분에 대해 분 

석 연구를 수행하고 있으나 (Choi et al., 2016; Hwang  
et al., 2014; Lee et al., 2009) 시작 단계이며 장기간의 

지원이 필요한 분야여서 아직 가시적인 결과는 많지 
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않다.
우리나라 모델링 연구는 미국에서 개발된 모델을 사

용하여 미세먼지 예보 및 정책 결정과정에 사용하고 

있다. 그러나 이들 모델은 우리나라와 동북아시아의 

대기 특성을 반영하지 못하여 정확도와 신뢰도가 떨어

지고 있다 (Ghim et al., 2017). 또한 현재 초미세먼지 

및 모델링 연구는 대증적인 현상 파악 및 해석하는 수

준에 치우치고 있어, 과학적인 신뢰성을 갖는 이해를 

제공하지 못하고 있다.
생성기작 규명, 집중 관측 결과 해석, 모델링 연구에 

중요한 분야는 배출량 조사이다. 배출량 자료로부터 

주요 반응물질에 대한 정보가 제공되므로 주요 반응 

경로를 예상할 수 있다. 또는 정확한 배출량 자료는 모

델링 연구의 정확도 향상에 필수적인 입력자료이다. 
따라서 초미세먼지 생성, 제거과정의 과학적인 이해와 

예보 정확도 향상을 위해서는 배출량 자료의 지속적인 

유지, 보수가 필수적이다.
특히 우리나라 초미세먼지는 외부에서의 영향이 큰 

것으로 알려져 있으므로, 이를 과학적으로 정량화하기 

위해서는 동북아시아, 특히 중국과 북한의 배출량과 

대기오염특성에 대한 연구가 진행되어야 한다. 중국의 

대기오염 특성과 정책에 대해서는 우리나라와 중국측 

연구자들의 연구가 상당히 있으나 (예를 들어 Jeon and 
Kim, 2016), 북한의 대기환경 특성에 대해서는 연구가 

매우 미흡한 실정이다 (Kim et al., 2013a, b).

4. 2  효과적인 정책순위 결정 및 시행

과학적인 이해 부족과 함께 초미세먼지 저감을 위한 

효과적인 대책 수립의 주안점은 이해 당사자와의 효과

적인 협의와 소통 그리고 이를 위한 관리 체계수립에 

두어야 할 것이다. 그림 5에 제시한 것처럼 초미세먼지 

관리 정책의 우선순위는 국민들에게 미치는 영향을 최

소화하는 것이며, 이를 바탕으로 국민을 초미세먼지로 

인해 불안해하지 않게 하는 것이다. 이를 위해서는 대

기관리의 목표를 농도 저감, 특히 대기환경기준물질의 

농도 저감에서 영향 저감으로 변경하는 것이 필요하

다. Yeo et al. (2016)에서도 제시하였듯이 미국 등 선진

국에서도 대기오염물질이 사람과 생태계에 미치는 영

향을 고려하여 대기오염관리 정책의 우선순위를 결정

하는 등 정책 방향을 영향 저감에 중점을 두려는 움직

임이 있다 (Kim and Kim, 2017). 물론 현재로서는 각 

대기오염물질의 독성이나, 노출 정도, 그리고 영향에 

대한 연구가 많지 않아 영향 저감을 정량적으로 평가

하기는 힘들다. 따라서 앞으로 이 방향으로 과학적인 

연구가 집중되고 제어기술이 개발되면서, 이 방향으로 

정책을 수립, 시행하여야 할 것이다.
또 하나는 효과적인 대기관리 체계 수립이다. 수질 관

리에서는 수계별로 환경청이 설치되어 수계 관리를 하

고 있으나, 대기 관리는 수도권 대기환경청을 제외하고

는 지방자치별로 시행하고 있다. 수도권 대기환경청의 

경우에도 미국 남캘리포니아 대기관리국 (SCAQMD)
와 같은 법적 권한이 미비하여, 강력한 대기관리 대책

을 수립, 시행하기 힘들다 (Kim and Kim, 2017). 따라서 

대기 권역별로 법적 권한이 강화된 대기관리청을 설립

하여 대기관리를 담당하는 것이 바람직하다.
이와 함께 효과적인 소통과 협업체계를 구축하는 것

이 바람직하다. 국민의 불안을 해소하기 위해서는 과

학적인 기반의 정책 수립과 시행뿐만 아니라 그 과정

에서 지방자치단체, 시민단체, 취약계층에 대한 정책 

홍보와 의견 수렴이 필수적이다. 특히 환경부의 경우

에는 이러한 소통체계를 부처 내에 구축하여 활용하는 

것이 중요하다.
마지막으로, 동북아시아 전체를 고려하는 대기환경 

협력체 운영이 필요하다. 이는 중국뿐만 아니라 북한

에서 이동하는 대기오염물질을 저감하기 위해서도 필

수적이다.

5. 요     약

우리나라의 대기환경 정책은 주로 연료 전환과 배출

허용기준 강화를 통한 대기오염물질 배출 저감 정책을 

활용하였다. 이 정책은 1차 대기오염물질을 효과적으

로 저감하였다. 그러나 초미세먼지는 발생원에서 배출

되기도 하지만 대기에서 생성되는 비율이 높아, 대기

화학반응의 주요 생성기작을 이해하지 못하면 효과적

인 저감 정책을 수립하기 힘들다.
미국이나 유럽은 일찍부터 자국의 환경을 반영한 대

기에서 생성되는 초미세먼지의 유기성분 생성 수율 및 

자국 내 전구물질의 물질별 기여도를 파악하여, 저감

대책 수립에 활용하고 있다. 또한 집중관측소 (super-
site) 연구를 통하여 얻어진 관측 자료를 활용하여, 수
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용모델 등을 활용하여 주요 오염원을 파악하고, 오염

원별 저감 정책을 수립하고 있다. 이런 과학적인 이해

에 바탕을 둔 정책 수립 및 시행으로 미국은 악명이 높

았던 로스엔젤레스 지역의 스모그도 많이 개선시켰다. 
최근에는 (1) 국지적인 화학반응에 의한 유해 유기 에

어로졸 성분 분석 및 위해성 평가와, (2) 아시아로부터 

장거리이동된 초미세먼지와 오존의 생성, 이동 기작 

규명에 중점을 두어 연구하고 있다. 유럽도 국지적인 

유해성분 (주로 유기 에어로졸)과 전유럽 지역의 초미

세먼지와 오존 이동 및 영향에 대한 연구에 중점을 두

고 과학적인 이해를 증진하는 연구를 수행하고 있다. 
중국은 스모그 현상을 줄이기 위한 지역별 대기오염 

특성 규명 및 배출원 저감에 중점적으로 연구를 진행

하고 있으며, 정책적 면에서 우리나라의 2000년대 초

와 비슷한 정책과 연구를 수행하고 있다.
외국 사례에서 보듯이 초미세먼지 문제를 해결하려

면 (1) 초미세먼지의 생성과 사람에 대한 영향에 대한 

과학적 이해 연구를 수행하여 불확실도를 줄이고, (2) 
이를 바탕으로 초미세먼지와 그 전구물질을 효율적으

로 저감하는 정책을 수립하고 효과적으로 시행하는 체

계를 구축하여야 할 것이다.
우리는 초미세먼지 문제에서 생성기작, 위해성 평가, 

모델링 분야에서 과학적 이해가 부족하여 신뢰성 있는 

초미세먼지 저감 정책 수립에 어려움을 갖고 있다. 위
해성 평가 같은 분야는 우리나라 결과가 아직 많지 않

아 외국 결과를 주로 활용하고 있다. 이런 경우, 오차와 

함께 외국 결과를 우리나라에 적용 가능한지, 적용이 

가능하더라도 외국 결과를 시용할 때의 얼마나 우리 

사례에 맞는지 등의 불확실성도 발생한다. 또 우리는 

아직 서울이나 우리나라에서 초미세먼지가 생성되는 

대기에서의 화학반응에서 주요 반응물이나 반응 경로

가 선진국에서 연구한 결과와 일치하는지 다르다면 어

떻게 다른지 잘 이해하지 못하고 있다. 이러한 과학적 

이해에 바탕을 둔 모델도 현재 우리가 사용하는 모델

들은 미국의 대기를 잘 예측하도록 개발된 모델들이어

서 우리나라 사례를 얼마나 잘 모사하는지 잘 모르고 

있다.
또한 국민의 불안을 해소하기 위해서는 초미세먼지

의 발생부터 사람에게 미치는 영향까지를 과학적으로 

이해하고 이를 저감하는 것을 대기환경 관리의 목표로 

설정하는 것이 필수적이다. 이를 수행하기 위해서는 

보다 효과적인 대기관리 및 소통 체계 구축이 필요하

다.
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