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1. 기후변화 적응을 위한 거버넌스의 요구

근래 기후변화 적응 이슈의 대두는 향후 배출가스 감축 또는 완화의 노력

에도 불구하고 대기 중에 누적된 온실가스가 야기하는 위험이 불가피하게 

지속될 수밖에 없다는 전망에 근거한다(Solomon, et al., 2009). 국제사

회의 감축 합의에도 불구하고 이행 노력이 구속력을 가지지 못하는 상황에

서 중장기적인 완화 노력과 더불어 위험에 적극적으로 대응하는 적응의 논

의가 활발해진 것이다. 생태계 및 경제사회 전반에 걸쳐 뚜렷하게 나타나는 

기후변화의 영향으로 그간의 관행적 환경관리 정책은 적극적인 위험의 경

감과 사회의 회복력(resilience) 제고를 위한 정책으로의 전환이 요구되고 

있다.

국제사회의 적응 이행체계 구축 노력에 부응하여 우리 역시 정부의 주도

로 중앙정부에서 지방정부에 이르기까지 적응정책을 수립·이행하고 있으

나 그간 여러 한계가 지적되어 왔다. 정책의 연계성 및 일관성 측면에서 중

앙과 지방 간 공조가 약한 상황에서 중앙정부의 가이드라인에 따라 지방정

부의 기존 사업 재배치 또는 정합성 유지 수준에 머무르면서 지역의 특성을 

반영한 적응 노력이 미미한 현실이다(윤지웅 외, 2017). 여기에 정책리더십

의 의지와 관심 부족, 공무원 및 지역사회의 인식 부족, 인력·예산측면에

서 추진기반 미흡, 현안의 조정 및 보완을 위한 모니터링과 환류 체계의 부

재 등도 한계로 지적된다(Measham et al, 2011; 명수정 외, 2013; 임영신 

외, 2016).
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따라서 기존 정부주도 관리의 한계를 보완하고 

소위 ‘불명확한 난제(wicked problem)’에 보다 유

연한 대응을 위해서는 민관협력을 통한 문제해결

이 유용하다. 민간의 참여는 위험에 대한 적극적

인 레버리지 기능뿐 아니라 정부의 정책 개입 부

담을 완화하고 민간의 적응역량을 키워 사회전체

의 위험 관리 능력을 제고할 수 있게 된다(Gough 

and Shackley, 2001; 고재경·이우평, 2015). 또

한 적응은 보다 지역적이고 구체적인 맥락(local 

and context-specific)에 대한 이해가 전제되어

야 하며, 적응옵션의 개발 및 이행은 지역의 지식

과 정보를 적극적으로 활용하고 지역사회의 참여

를 독려하는 활동이 수반되어야 한다(Few et al, 

2007; Urwin and Jordan, 2008). 요약컨대 기

후변화 적응에 있어서 정부가 주도하는 하향식 의

사결정의 한계를 보완하고 지역의 특성을 강조하

는 거버넌스의 요구가 대두되고 있는 것이다. 따

라서 본고에서는 이해관계자에 대한 보다 폭넓은 

정의에 기초하여 지역사회의 실정에 맞는 이해관

계자의 유형과 역할을 구분하고 의사결정에 이들

의 참여를 보장하는 기제를 활용하도록 지역의 적

응 거버넌스 구축 방안을 모색하고자 한다.

2. 적응 거버넌스와 이해관계자의 참여

기후변화 적응 행위는 사회 인프라를 비롯하여 

건강보건, 식량 등 광범위한 정책들과 연계되어 있

고 적응의 주체 및 대상 역시 광범위하다. 따라서 

적응 주체의 역량을 실질적으로 강화시키고 관련 

정책 및 의사결정을 효과적으로 조정하는 체계가 

구축되어야 하고, 이를 수직적·수평적으로 연계

하는 통합적 접근이 필요하다(Ebi and Semenza, 

2008; Bauer, 2014). 특히 기후변화에 내재한 다

층성, 복잡성, 불확실성을 감안할 때 이해관계

자 간 다양한 자원과 가치의 공유가 필수적이며

(Mostert et al., 2008) 이들의 참여를 통해 다층적 

의사결정 내 이해관계를 포괄하고 균형 잡힌 대안

의 도출이 가능해지는 것이다. 또한 이해관계자는 

정책수요 및 선호의 변화에 따른 조정, 적응행위의 

확산, 사회적 학습에 있어서도 중요한 역할을 수행

할 수 있다(Adger et al, 2007; Corfee-Morlot et 

al, 2011)

그러나 이해관계자의 참여는 각 주체가 본질

적으로 이질적인(heterogeneous) 상황에서 경쟁

적 이해관계(competing interest) 내 비대칭적 

영향력 간 조정에 어려움이 내재한다(Aslin and 

Blackstock, 2010; Leary et al, 2012). 또한 각 

이해관계자 간 역량이 균질하지 않아 관련 이슈

에 대한 지식과 이해의 수준이 상이하고(Mouffe, 

1999), 논의과정에 참여의욕을 저해하거나 무관

심을 유발할 수 있다(Bloomfield et al, 2001). 결

국 참여는 비용 효율적이지 않을 수 있고(Mostert, 

2003; Vroom 2003), 의사결정의 대표성과 정당성

을 훼손할 수도 있다(O’Neil, 2001; Reed, 2008).

그렇다면 성공적인 이해관계자 참여의 원칙은 

무엇이고 이를 어떻게 구현할 수 있는가? 여러 선

행연구에 근거하여 이해관계자 참여의 원칙을 도

출한 결과, 1) 명확한 목표와 계획의 설정, 2) 의사

결정 과정의 이해 제고, 3) 정보의 효율적인 관리, 

4) 역량 개발, 5) 신뢰와 책임 구축으로 요약할 수 

있다. 또한 이 모든 과정은 모니터링과 피드백의 

과정으로 유연하게 지속되어야 한다. 다시 말해 이

해관계자의 참여는 전략적으로 구축되어야 지속적

으로 관리되어야 한다. 이를 위해 본고에서는 이해

관계자의 참여에 기반한 지역의 적응 거버넌스 구

축방안으로 다음의 단계를 제안한다.
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3. 지역 적응 거버넌스 구축 방안

먼저 거버넌스 참여자로서 이해관계자에 대한 

명확한 정의가 요구된다. 이해관계자는 의사결정

에 이해관계를 가지고 영향을 미치며 동시에 결

정에 영향을 받는 개인 또는 집단으로 정의할 수 

있다(Freeman, 1984; Glicken, 2000). 기후변

화 적응에 있어 이해관계자는 정부기관과 비정부

기구, 민간(기업 및 개인)을 광범위하게 포괄하며

(Lim et al, 2004), 이들의 참여는 비대칭적 정보, 

지식, 역량에 따른 영향력과 이해관계가 고려되어

야 할 것이다.

지역 내 적응 관련 의사결정에 있어 가장 큰 영

향력과 이해관계를 가지고 있는 것은 정부기관이

다(Key Players). 우리의 경우 「저탄소 녹색성장 

기본법」에 의거하여 중앙관계부처와 지자체의 적

응대책 수립을 의무화하고 있으며 이행을 위한 행

정적·재정적 지원을 명시하고 있다. 시민사회와 

지역주민은 적응 현안의 직접적 대상자로서 문제 

인식과 현안 발굴에 있어 중요한 역할을 수행할 

수 있으나 인력, 재원, 전문성의 한계로 인해 영

향력이 낮은 편이다(Subjects). 기업 및 유관기관

은 적응에 필요한 서비스의 제공, 투자, 관리 등의 

역할을 수행하며 높은 영향력을 가지지만 이해관

계의 수준은 낮은 편이다(Context Setters). 여기

에 상충적인 이해관계의 조정은 객관적이고 과학

적인 정보에 기반하여 가장 합리적으로 이뤄질 수 

있으므로 대학과 연구기관의 역할도 중요하다.

다음으로 의사결정 과정에서 이해관계자의 참

여 수준에 대한 고려가 필요하다. 적절한 참여기

그림 1. 이해관계자 분류 기준

[자료 : Reed et al(2009), Maskrey et al(2016), Novoa et al(2018) 참조] 
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제를 확보하는 것은 결정과정의 합리성 증진은 물

론 결정사안의 대표성과 정당성을 확보하는데 필

수적이기 때문이다. 참여의 수준과 방식에 관한 

Arnstein(1969)의 선도적인 연구 이래로 그간 많

은 연구들의 결과를 종합하면, 정보의 제공 및 활

용방식과 의사결정 권한의 배분수준에 근거할 때 

이해관계자의 참여 수준은 5가지 단계로 구분할 

수 있다.

그간 국내외 여러 적응 관련 거버넌스의 의사

결정에 있어 이해관계자의 참여 수준은 설문조

사, 공청회 등을 통한 정보의 제공, 전문가 집단

의 자문 제공 등이 지배적이며, 이러한 과정은 정

부 주도의 ‘정해진 결론(pre-determined)’에 대

한 지지와 정당성을 확보하는 수단으로 널리 활용

되어왔다는 비판에서 자유롭지 못하다(Adger et 

al, 2001; Few et al, 2007; Glicken, 2000; 김

병민 외, 2016). 시민사회나 주민의 참여가 형식

적 수준(tokenism)에 머무르거나 ‘선별적 참여

(selective inclusion)’가 이뤄지면서 ‘거수기’ 논

란이 끊임없이 제기되고 있다는 점에서 현행 참

여 기제의 전환적인 노력이 요구된다. 즉 의사결

정 권한의 적극적인 이양 및 공정한 배분, 관련 정

보와 지식의 생산, 공유, 활용측면에서 협력을 강

화하여 상향식 의사결정을 지향할 수 있도록 해야 

할 것이다.

의사결정의 공식적 기제로서 합의회의(consensus 

conference)와 협의회(council)는 이해관계자에

게 권한을 분산시켜 다양한 관점을 반영시키는데 

그림 2. 이해관계자 참여 수준 

[자료 : Lim et al, 2004; Luyet et al, 2012; Vroom, 2003을 참조하여 저자 작성]
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이점이 있다. 합의회의는 쟁점사안에 대해 전문

가와 일반시민이 토론을 통해 정보와 지식의 격

차를 좁혀 이해를 증진시키고 궁극적으로 합의

를 형성하는데 목적이 있다. 협의회의 경우 광범

위한 이해관계자의 참여를 공식화함으로써 권한

의 이양정도가 가장 높다. 이러한 기제들은 자

문위원회(advisory committee)나 시민위원회

(citizen committee) 대비 이해관계자의 권한이 

비교적 고르게 분산되어 있다는 점에서 민주성과 

대표성을 강화하는 장점이 있으나 구성과 운영에 

있어 많은 시간과 노력을 전제한다. 실제로 숙의

과정이 특정 이해관계자들(주로 전문가 집단 또

는 이익집단)에 의해 주도되는 경우가 많고, 결정

사안의 공식화를 위한 관련 법률(조례, 행정명령 

등)이 미비한 상황에서 그간 필연적으로 형식적 

참여에 머무르는 상황을 되풀이 할 수밖에 없었

다. 따라서 이해관계자의 참여수준을 높이기 위

해서는 협의기구의 운영을 위한 행·재정적 지원

을 지속해야 하고 결정의 구속력을 높일 수 있도

록 제도화 할 필요가 있다.

끝으로 이러한 과정을 정립하기 위해서는 숙의

과정(deliberation process)을 체계화할 필요가 

있다. 참여의 목표를 이해관계자 간 협력과 합의

에 기반한 의사결정에 둔다고 가정할 때, 경쟁적

인 이해관계의 조정은 과학적이고 객관적인 정보

의 활용을 통해 상호간 이해를 높이고 공동의 대

응방안을 모색함으로써 가능해진다(Glucker et 

al, 2013). 이를 위해서 관련 분야의 전문성과 숙

련된 경험을 갖춘 중재자를 필요로 하며 지역의 

대학과 연구기관 등이 그 역할을 수행할 수 있

다. 따라서 그간 자문의 기능에 국한되었던 연구

자들의 역할을 지역사회와 적극적으로 정보를 공

유하고 나아가 이해관계자들과 협력을 통해 지식

을 ‘공동생산(co-production)’ 할 수 있도록 확

장시킬 필요가 있다. 이러한 과정은 궁극적으로

는 의사결정의 민주성을 제고하고 사회전체의 학

습능력을 향상시킬 수 있다는 점(Cloutier et al, 

2014)에서 지역 적응 거버넌스의 중요한 성공요

인이 될 것이다.

4. 결론

1980년대 급변하는 환경에 대응하기 위해 이해

관계자의 참여가 대두한 이래로 기후변화 적응에 

있어서도 이해관계자의 참여에 대한 인식은 증대

되고 있다. 의사결정 거버넌스 내 이해관계자들의 

자발적 동의와 포섭을 통해 지식과 재화가 원활하

게 교류되고 관련 기술의 확산에 기여할 수 있다

는 인식은 기존의 정부 주도의 의사결정 체계의 

Degree of Engagement Formal Tools Informal Tools

Information Poll, Survey Information Hotline

Consultation Advisory Committee
Expert Panel,

Focus Group

Functional Engagement Citizen Committee Stakeholder Mapping

Interactive Engagement Consensus Conference
Meeting, Workshop,

Fora

Empowerment Council

표 1. 이해관계자 참여의 수준 및 수단

(자료 : Luyet et al, 2012; OECD, 2015; Vroom, 2003)
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전환을 요구하게 되었다. 그러나 국내의 많은 사

례들이 형식적인 수준에서의 참여를 답보하고 있

어, 본고에서는 보다 실질적인 수준에서의 이해관

계자의 참여를 이행할 수 있도록 지역의 적응 거

버넌스 구축방안을 살펴보았다. 본고에서 제시하

는 이해관계자의 정의, 참여기제의 수립, 숙의과

정의 체계화 방안은 참여의 중요성을 인식하면서

도 구체적인 실현 방안에 대한 논의가 그간 부족

했다는 점을 보완하고 있다는데 의의가 있다. 향

후 실증사례에 대한 분석과 그 운영에 대한 평가 

등의 연구를 통해 지역의 적응 거버넌스를 제고하

는 데 본 연구가 기여할 수 있기를 기대한다.
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