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 1) 

Abstract
Carbon neutrality, the international community's practical challenge in response to climate 
change, is becoming a key industrial strategy for the future development of nations. 
Despite concerns that China, as an economic powerhouse in the G2, may face challenges 
leading global climate change efforts due to its high-carbon-emitting industrial structure, 
it is leveraging carbon neutrality to enhance its industrial competitiveness. The Chinese 
government has formulated national policies for achieving carbon neutrality and detailed 
sector-specific plans to implement them. In particular, it aims to leverage carbon 
neutrality industrial strategies as a lever for adjusting the domestic industrial structure 
and fostering new industries, at the same time responding to international climate norms 
and external pressures. However, the effectiveness of carbon-neutral industrial strategies is 
expected to vary based on regional conditions such as economic and industrial levels. 
This article analyzes the regional conditions for implementing carbon neutrality in China, 
as well as the contents and characteristics of major industrial policies. Due to differing 
levels of economic development and industrial structures, significant variations in carbon 
emissions, size, emission sources, and efficiency are inevitable across regions. These 
disparities introduce diverse initial conditions and endogenous factors in pursuing 
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carbon-neutral goals, limiting the direction and implementation of carbon-neutral industrial 
strategies favoring certain regions. In particular, the extent of policy autonomy granted to 
local governments regarding carbon neutrality implementation will influence the regional 
dynamics of central-local environmental governance. Consequently, it is crucial to 
emphasize regional monitoring alongside comprehensive national research to accurately 
navigate the path towards carbon neutrality in China. In summary, the article underscores 
the importance of understanding regional variations in economic development, industrial 
structure, and policy autonomy for successful carbon neutrality implementation in China. 
It highlights the need for regional monitoring and comprehensive national research to 
determine a more precise direction for achieving carbon neutrality.

Keywords
Carbon Neutrality, Industrial Strategy, Implementation Condition, Environmental 
Governance, Central-Local Relation
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 2) 

요 약

기후변화에 대응한 국제사회의 실천과제인 탄소중립이 각국의 국가 미래 발전을 좌우

하는 핵심 산업전략으로 옮겨가고 있다. G2의 경제 대국으로 성장한 중국이지만 고탄

소 배출의 산업구조로 인해 이 같은 기후변화 글로벌 이슈를 선도하기 어려울 것이라

는 일부 관측이 무색하게도, 중국은 탄소중립을 자국 산업경쟁력 강화를 위한 수단으

로 활용하고 있다. 중국정부는 탄소중립 달성을 위한 국정 방침과 이를 이행하기 위한 

분야별 세부 계획을 수립, 특히 탄소중립 산업전략을 통해 외부로부터의 기후대응 국

제규범 외압을 자국 산업구조의 조정과 신산업 육성을 위한 지렛대로 삼고자 한다. 그
러나 이 같은 탄소중립 산업전략은 지역별 경제·산업 수준 등 여건에 따라 중점분야 

및 집행력에서 차이가 있을 것으로 예상된다. 이 글에서는 중국 지역별 탄소중립 이행

여건과 주요 산업정책의 내용 및 특징을 분석한다. 상이한 경제발전 수준과 산업구조 

등에 따라 지역별 탄소배출 규모, 배출원, 효율성에 상당한 차이가 있을 수밖에 없다. 
이는 중앙으로부터 주어진 탄소중립 목표를 이행하는 데 있어 상이한 초기 조건과 내

생적 요소를 부여하게 되며, 이 같은 주어진 구조적 요인들은 각 지역에 유리한 탄소

중립 산업전략의 방향과 중점정책의 조성 및 추진을 제약하게 된다. 특히 탄소중립 이

행 관련 지방정부의 정책 자율성 정도를 제약함으로써, 중앙-지방 환경거버넌스의 지

역별 특징이 나타날 것이다. 이 같은 점은 보다 정확한 중국 탄소중립 향방을 탐색하

기 위해서 국가를 단위로 한 총괄적 연구와 더불어 지역별 모니터링이 긴요함을 시사

한다. 
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Ⅰ. 서론 

시진핑 중국 국가주석은 유엔총회 화상 연설(2020.9.22)을 통해 중국의 2030
년 탄소피크와 2060년 탄소중립 목표를 국제사회에 공언했다. '차별화된 책임'
을 져야 한다며 선진국의 노력을 더 강조하던 종전의 태도와는 달라진 중국의 

입장에 세계 각국은 환영을 뜻을 보였다. 그러나 다른 한편으로는 중국이 경

제·산업 발전을 저해하지 않으면서도 기후변화 대응을 위한 탄소중립을 약속

대로 이행할 수 있을지에 대한 의구심이 제기되는 것도 사실이다. 중국 탄소

배출량은 세계 배출량의 약 30%를 차지하며, 2007년 미국을 넘어서 세계 탄

소배출 1위를 차지했다. 중국의 막대한 탄소배출은 고탄소 에너지·산업 구조 

때문이다.1) 시진핑의 탄소중립 선언 이후 중국 당국은 탄소중립을 위한 국가

전략을 연이어 발표했다. 하지만 중국의 고탄소 전력 생산과 고에너지 소비의 

제조업 등 경제산업 구조로 인해 그 이행이 녹록지 않을 것이라는 관측 역시 

적지 않다. 특히 2021년 불거진 전력난 사태는 중국의 졸속 탄소이행 조치가 

갖는 난맥상을 적나라하게 보인 사례로 꼽힌다.2) 

그러나 중국의 탄소중립 이행과 관련한 외부의 부정적 시각과 달리 시진핑

의 탄소중립 선언은 국제사회의 평판이나 외압에 의해 졸속으로 도입된 조치

가 아니라, 2000년대 이후 점진적으로 전환된 국가 발전전략과 그 흐름을 같

이하고 있다는 점을 주목해야 한다. 중국은 2000년대 중반 이후 과학발전관으

로 국정 기조를 전환하고, 맹목적 과잉투자 등이 가져온 후과(後果)를 극복하

기 위한 구조조정과 산업전략을 펼치면서 점차 환경과 경제 이슈가 하나로 수

렴되는 국가발전 전략을 만들어 왔다.3) 그러나 중국의 지역별 경제·산업 발전 

1) 중국 GDP와 탄소배출 추이가 동조화되어 있어 2019년 중국 GDP는 1997년 대비 12배가

량 늘어난 989,515억 위안을 기록, 동 기간 중국 탄소 배출량은 약 3.5배 늘어난 104.3억 

톤을 배출하였다. 중국 탄소배출 현황은 (김수한&전유정, 2022, pp.12-13) 참고. 
2) 중국 전력난 관련 대내외 여건에 대해서는 (지해범, 2021) 참고. 특히 러우 전쟁 및 대만

해협 위기, 그리고 한중 경제마찰 등의 국면에서 중국 탄소중립 이행이 순조롭게 진행되

지 않을 수도 있다. 이와 관련한 국제정세는 (조형진, 2021); (김선재&김수한, 2022); (장
세호, 2022); (이성원, 2022) 등을 종합적으로 참고할 수 있다.   
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수준 차이로 인해 중앙정부에서 수립한 탄소중립 관련 국가전략이 각 지역에

서 얼마만큼 효과적으로 이행될 수 있는지가 중요하다.4) 이 글의 목적은 중국 

지역별 탄소중립 이행여건과 주요 산업정책의 내용 및 특징을 분석하는 것이

다. 상이한 경제발전 수준 및 산업구조 등에 따라 지역별 탄소배출 규모, 배출

원, 효율성에 상당한 차이가 있을 수밖에 없다. 이는 중앙으로부터 주어진(또
는 강제되는) 탄소중립 목표를 이행하는 데 있어 상이한 초기 조건과  내생적 

요소를 부여하게 되며, 이 같은 주어진 구조적 요인들은 각 지역에 유리한 탄

소중립 산업전략의 방향과 중점정책의 조성 및 추진을 제약하게 된다.5) 특히 

탄소중립 이행 관련 지방정부의 정책 자율성 정도를 제약함으로써, 중앙-지방 

환경거버넌스의 지역별 특징을 가져올 것이다.6) 

대기 등 환경은 일종의 공공재로서 분권화 개혁을 통해 ‘기업가적 정부’ 성
격을 갖게 된 중국 지방정부에 있어 경제성장이라는 당면 목표의 한참 뒤에 

놓인 과제로 다뤄질 것이며 따라서 이 같은 지방의 행태를 제어하기 위해 중

앙정부가 주도하는 권위주의적 환경 거버넌스가 필요하다는 주장이 대두되었

다.7) 그러나 중앙정부는 종종 환경문제의 책임을 지방정부에 전가함으로써 국

민의 지지와 합법성을 유지하곤 한다. 환경오염을 방치하는 또는 무능력한 지

3) 중국 역대 5개년 규획의 환경과 경제 이슈가 점차 수렴되는 경향성 및 각 회차별 탄소중

립 산업전략에 대한 자세한 내용은 (김수한&전유정, 2022, pp.11-36) 참고. 
4) 지역별 산업구조 및 제조업 특징에 따른 탄소배출 차이를 실증 분석한 연구로 (Tian, et 

al.,2014)를 참고.
5) 후발 발전국가 비교연구에서 각 국가의 성장은 산업에 뛰어든 시기(timing)와 당시의 대

외여건에 따른 국가 내부의 정책적 자율성의 유효 여부를 성공 원인으로 본다. 관련 연

구는 (임혜란&이영섭, 2020, pp.524-525) 참고.
6) (Kostka&Nahm, 2017)은 중국 환경거버넌스에 대한 중앙 통제의 영향은 지역의 부와 자

원에 따라 다름을 밝히고 있다. 예컨대 경제-환경적 이해관계가 겹치고 집행자원이 더 

많은 부유한 지역은 규제를 개선하여 중앙정부의 통제에 긍정적으로 반응하는 경향이 

있다는 것이다.
7) (Ye&Zhang, 2014)는 분권화된 제도를 이유로 들어 중국의 저조한 환경정책 집행 성과를 

설명하고 있다. 즉 중국의 지방정부는 환경 보호보다 경제 성장과 세수 창출을 우선시하

며 그들은 외부 투자를 유치하고 궁극적으로 환경 품질을 훼손하는 오염 산업을 보호한

다고 지적한다. 저자들은 중앙정부는 정책결정자로서 중앙-지방 관계를 조정하는 조처해

야 하며, 지방정부가 환경 보호를 우선시하고 그들의 이익을 지속가능한 개발 목표와 일

치시키도록 장려함으로써 환경규제 집행을 강화할 수 있다고 주장한다. 
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방정부에 대한 비판은 결국 시진핑 집권기 중국 정책 과정에서의 재집권화와 

중앙 주도의 환경 거버넌스 강화의 배경이 되었다.8) 

시진핑 집권 이후 지방에 대한 중앙의 통제가 강화되고 기존의 생태환경부 

보다는 국가발전 전반에 대한 콘트롤타워 역할을 하는 국가발전개혁위원회가 

탄소중립 및 에너지 관련한 지방 감독·통제 역할을 담당하는 등의 조치가 취

해졌다. 중국 중앙정부는 환경목표를 설정하고 지방정부가 이를 수행하도록 

하는 하향식 권위주의 정책을 사용하는데, 이는 목표의 경직성, 열악한 데이

터 수준, 독립적인 감독기관의 부재로 인해 표면적으로는 환경목표를 달성하

지만, 실제 지역의 현황은 이와는 괴리되는, ‘구속력 없는 명령(Command 
without control)’에 불과하다는 비판이 제기되기도 한다.9) 

이 연구에서는 이와 같은 중앙-지방 관계를 중심으로 한 중국 환경 거버넌

스 선행연구 성과를 참고하되 지역별 경제산업 여건이 지역의 탄소중립 산업

전략 정향 및 수단 등에 상당한 영향을 줄 수 있음에 주목한다. 이는 중국 탄

소중립 이행 및 관련 전략을 탐색하는 데 있어서, 국가를 단위로 한 총괄적 

관측과 더불어 지역별 접근이 긴요함을 시사한다.10) 이 글에서는 중국 탄소중

립 관련 지역별 이행여건 및 이와 연계된 산업전략 분석을 위하여 우선 중국 

탄소중립 산업전략의 형성과정 및 특징, 그리고 직할시·성을 분석단위로 하여 

GRDP 당 탄소배출량, 산업구조, 업종별 탄소배출 규모 등을 위주로 지역 여

건을 살펴본다. 다음으로 지역별 탄소중립 이행여건을 유형화하고 대표적 인 

특징을 보이는 12개 지역을 선별하여 이와 연계된 탄소중립 산업전략의 정향

8) (Ran, 2017)는 왜 중국에서는 분권화된 환경거버넌스가 공해를 일으키는 이유로 간주하

는지를 비난 회피 행동이론을 통해 규명하고 있다. (조정원, 2012, pp.57-76)은 대다수 지

방정부의 빈약한 정책 판단과 실행 능력 부족 등을 중국 환경정책 집행 실패의 원인으로 

지적하고 있다. 
9) 중국의 중앙 주도 환경 거버넌스 형성 과정 및 문제점에 대해서는 (Kostka, 2016); (이재

영, 2018); (김성진 외, 2021, pp.117-118) 등을 참고. 
10) 그동안 지속해서 지적되었던 기후환경 등에 대한 지역별 통계의 미비 및 오류 등의 문

제는 해외 연구기관과의 공조를 통한 DB 구축을 통해 상당 부분 해소되고 있다. 대표

적인 DB로는 중국 칭화대학이 영미권 학자 참여를 통해 구축한 CEADs가 있다. 이 같

은 정보토대의 구축은 다양한 중국 지역별 탄소배출 현황을 분석한 연구로 이어졌다. 
관련 연구로는 (李志学, 2016); (李国平, 2022); (姜博, 2020); (邹秀清, 2023)을 들 수 있

다. CEADs에 대한 보다 자세한 내용은 홈페이지를 참고. (https://www.ceads.net)  
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성을 고찰한다. 마지막으로 결론에서는 본문을 종합하고 연구의 시사점을 제

시한다. 성급 행정구역을 기본 분석단위로 하고 있다는 점에서 이 글은 지역

별 탄소중립 현황과 지역의 세부적인 산업전략을 파악하는 데 한계가 있을 수

밖에 없다. 이는 중앙-지방 동학을 단순화하고 지역별, 지역 내부의 기업·사회

단체와 같은 신생 환경 거버넌스 행위자를 다루지 못한다는 문제를 안고 있

다. 이 같은 한계에도 불구하고, 이 글은 5개년 규획 속에서 환경과 경제발전

방향이 점차 수렴되어 접목되고 있는 중국 국가전략 특징에 주목하여 지역의 

경제산업 구조와 탄소중립 산업전략을 연계한 분석을 시도한다는 점에서 연

구 의의가 있다. 또한 이 같은 경제산업 및 탄소중립 구조로부터 제약받는 중

국 지방의 환경 거버넌스 특징을 고찰하고 있다는 점에서 향후 보다 심층적인 

관련 연구 및 한국에 보다 실효적인 정책 시사점을 제공할 수 있을 것이다. 

Ⅱ. 중국 탄소중립 산업전략의 점진적·단계적 형성 

중국 정부는 2001년부터 2005년까지를 계획기간으로 하는 <10·5규획>을 통

해, 개혁개방 이후 중국의 경제발전 성과를 점검하고 2001년 WTO 가입 이후 

주요 과제를 제시하고 있다. 성장 우선의 국가 발전 기조를 강조하고 있는 

<10·5규획>은 경제 성장과 효율 향상을 최우선 목표로 삼고 있으며, 환경 등

은 부차적 과제로 간주하고 있다.11) 성장을 최우선으로 하던 중국의 발전 기

조는 후진타오 집권 이후 변화가 생기기 시작했고, <11·5규획(2006-2010)>부
터 에너지집약도, 고체폐기물종합이용률, 오염물질배출량 등의 환경지표를 정

부의 5개년 성과 목표로 삼기 시작했다. 점차 산업과 환경을 접목한 정책 특

징이 선을 보이기 시작한 해당 규획에서는 제조업 진흥 전략에 친환경 자동차 

육성, 에너지산업 개선을 주요 과제로 포함했다.12)  

글로벌 금융위기에 대처하는 과정에서 불거진 공급과잉 및 산업구조 고도

11) <중국10·5규획, pp.2-3;14-15> 참고.
12) 후진타오 집권기 중국의 산업과 환경을 연계한 정책 내용은 <중국11·5규획, pp.16-21> 

참고.
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화를 당면 과제로 삼았던 <12·5규획(2011-2015)>에서는 고탄소 업종의 구조 

조정과 첨단 친환경 산업 육성을 주요 국가정책으로 제시하고 있다. 이 시기 

중국 정부는 전기자동차, 태양광, 배터리 등 절전·친환경 업종을 전략산업으로 

삼아 기술 및 장비 개발, 생산·판촉, 서비스 등 전 분야에 걸친 정부 지원을 

대대적으로 확대해 나가기 시작했다.13) 중국은 <13·5규획(2016-2020)>기간 기

술혁신을 통한 첨단·스마트·녹색 지향의 제조업 경쟁력 강화를 추구하였으며, 
신에너지 자동차, 저장·분산식 에너지 등의 전략 신산업을 대대적으로 육성했

다. 또한 고효율 스마트 동력 시스템, 석탄 청정 고효율 이용, 풍력·태양열, 핵
발전 등을 중심으로 한 에너지 구조 고도화를 지속해서 추진했다. 이 같은 국가

전략에 힘입어 중국은 2020년 기준 산업구조, 에너지 이용, 청정생산, 녹색 저

탄소산업 육성, 녹색 제조체계 등 분야에 걸친 상당한 성과를 창출했다. 특히 

전기자동차 세계 1위, 태양전지 모듈 세계 점유율 71%, 그린 팩토리 2,121개, 
산단 171개, 2만여 종 녹색제품 등 녹색산업의 기반을 구축하였다.14) 

중국 정부는 14차5개년 규획(2021-2025) 기간 그동안의 성과에 기초하여 

2030년 탄소피크 및 2060년 탄소제로를 위한 산업 분야 기반 구축을 목표로 

제시하고 있다. 산업구조 및 생산방식의 녹색 저탄소 전환 대폭 제고, 녹색 저

탄소 기술 설비 응용 확대, 에너지 자원의 이용 효율 대폭 향상, 녹색 제조 수

준의 전면적 향상을 정책 과제로 삼고 있다. 또한 2025까지 탄소집약도 18% 
향상, 오염물질 배출량 18% 감축, 생산 단위당 에너지 소비량 13.5% 감축, 고
폐 종합이용률 57% 달성, 재생자원 재활용량 4.8억 톤 달성, 녹색친환경산업

의 생산 부가가치 11조 위안 달성을 주요 목표치로 제시하였다.15) 

한편 시진핑의 탄소중립 달성 선언 직후 중국 당국은 탄소중립 이행을 위한 

국가전략과 정책을 연이어 공표하였다. 중공과 중앙정부의 <탄소중립 업무 의

견>을 최상위 전략 지침으로 삼아 에너지·산업·건물·수송 등 각 분야와 지방

정부의 계획을 배치하는 ‘1+N’의 탄소중립 정책 체계를 갖췄다. 그러나 탄소

중립 관련 중국의 의지를 대내외에 공표하고 관련 전략 및 정책을 체계화한 

13) 공급과잉에 따른 산업 구조 조정 및 친환경 신산업 육성에 관한 내용은 <중국12·5규획, 
pp.17-22> 참고. 

14) <중국14·5 공업녹색발전규획, pp.1-2> 참고.
15) <중국14·5 공업녹색발전규획, pp.4-5> 참고. 
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‘1+N’은 완전히 새로운 것이 아니라 기존 5개년 규획에서 제시되었던 전략 

방향과 정책과제를 재구성한 것이다.16) 

<표 1> 중국 5개년 규획의 발전 기조 및 산업·환경 정책   

출처: 2000년대 이후 매회 중국 5개년 규획 정리하여 작성 

16) (中共中央·国务院, 2021.09.22.) 및 (国务院, 2021.10.24.) 등 참고. 중국 1+N체계에 대한 

해석은 (박소희, 2021); (박소영, 2021, p.37) 참고.
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이상과 같이 중국 정부는 기후변화에 대응하여 국제사회의 규범을 국내 경

제산업 발전 기회로 활용하기 위한 정책적 준비를 해 왔다. 매 5개년 규획을 

살펴보면 <표 1>처럼 중국은 2000년대 이후 기후변화의 위험과 국내 상황을 

인식하고 이에 대한 대책을 점진적으로 발전시켜 왔다. 2000년대 중반 이후 과

학적 발전관으로 국정기조를 전환한 이후, 점차 환경-경제 발전전략이 점차 수

렴되기 시작했다. 중국 탄소중립 달성을 위한 국정 방침과 이를 이행하기 위한 

분야별 세부 계획을 수립, 특히 탄소중립 산업전략을 통해 외부로부터의 기후

대응 외압을 자국 산업구조의 조정과 신산업 육성을 위한 기회로 삼고자 했다. 
이는 중국의 탄소중립 이행이 비교적 안정적으로 진행되고, 국가 경제·산업의 

성장을 희생하지 않으면서도 국제사회의 기후변화 대응에 기여할 가능성이 크

다는 점을 시사한다. 그러나 동시에 지역별 경제·산업 수준 및 탄소배출원 등

에 따라 탄소중립 이행여건이 상이하며, 이에 따른 탄소중립 이행 경로와 이를 

둘러싼 중앙-지방 거버넌스 역시 다른 특징을 보일 것이다.   

Ⅲ. 중국 지역별 탄소중립 이행여건 및 정책 동향 

1. 지역별 탄소배출 효율성 비교 

중국 주요 지역별 탄소배출 현황 및 특징을 파악하기 위하여 본 절에서는  

CEADs를 활용하여 2000년부터 2019년까지의 탄소배출 효율성 추이를 분석하

였다. 이 같은 비교 분석은 각 지역의 지역경제 성장에 대비하여 얼마만큼 탄

소배출이 효율적으로 관리되고 있는지를 가늠하는데 필요한 자료를 제공할 

수 있다.

탄소배출 효율성 =
이산화탄소 배출량(톤)
지역내총생산(억 위안)

2000년부터 2019년까지의 전국 GDP 대비 탄소배출 규모와 각 성·직할시 
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GRDP 대비 탄소배출 규모 추이를 <그림 1> 과 같이 나타낼 수 있다. 빨간 

점선은 2000년부터 2019년까지의 지역총생산 대비 탄소배출의 규모 추이를 

나타낸다. 지역별 추이선이 전국 추이선 보다 위에 위치해 있을 경우 지역내

총생산 대비 탄소배출이 비효율적임을 나타내고, 전국 추이선 보다 아래에 자

리할 경우, 탄소배출이 효율적임을 보여준다. 

<그림 1> 중국 지역별 GRDP당 탄소배출량 추이(2000-2019년)

출처: “CEADs Data”, 2000-2019 자료 활용하여 저자 작성 
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베이징과 상하이 등 직할시는 전국 최고 수준의 탄소배출 효율성을 기록하

고 있으며, 특히 상하이에 비해 효율성이 떨어졌던 베이징시가 2015년 이후 

효율성이 급격히 제고되었다. 화동의 장쑤, 저장 등이 GRDP 대비 탄소의 배

출이 적으며, 전국의 탄소배출 평균보다 우수함을 알 수 있다. 

화북 내륙의 산시성과 네이멍구의 경우 탄소배출 효율 정도가 매우 저조한

데, 특히 2010년대 들어서면서 GRDP 대비 탄소배출 규모가 늘어나 탄소배출 

효율성이 악화하고 있음을 알 수 있다. 한편 동북내륙의 지린성의 경우 전국 

평균 수준으로 탄소배출 효율이 개선되고 있다. 

환발해권역에 입지해 있는 랴오닝, 허베이, 산둥의 GRDP 대비 탄소배출 비

율 추이를 보면, 3개 지역 모두 2000년대 대비하여 상대적으로 탄소배출 효율

성이 제고되고 있지만 여전히 전국 수준 보다 저조한 탄소 배출 수준을 보이

고 있으며, 최근 몇 년간의 탄소배출 효율성이 낮아지고 있음을 알 수 있다. 

2. 유형별 탄소배출 및 정책 특징 

위에서 살펴본 바와 같이 중국 지역별 탄소배출의 규모 그리고 효율성에 

있어 상당한 차이가 있음을 알 수 있다. 이들 지역을 고탄소 최저 효율지역 

저탄소 최고 효율지역 고탄소 중저 효율지역 등으로 구분하여, 각 지역별 탄

소배출 구조 그리고 이와 연동된 탄소중립 정책 특징을 살펴본다. 중국 주요 

성·시의 경제·산업 구조 및 탄소배출 효율성, 그리고 분야별 탄소배출량을 정

리하면 <표 2>와 같다. 우선 각 지역별 제조업 입지분석(LQ)을 통해 기술수준

별 제조업의 특화도를 알 수 있다. 첨단 제조업 특화 정도는 탄소중립 이행의 

수월성과 밀접히 관련되어 있다. 예컨대 고부가가치의 첨단산업이 특화되어 

있는 상하이, 베이징 등 경제 수위도시의 경우 저탄소 업종 위주의 산업 기반

을 이루고 있다. 이 같은 조건은 탄소중립 이행의 저항도가 매우 낮을 뿐만 

아니라 탄소중립의 국가전략을 활용한 지역산업 고도화에 유리한 배경을 제

공한다. 반면 산시성 및 네이멍구와 같은 고탄소 배출 업종이 고도로 특화되

어 있는 지역의 경우 정반대의 상황에 놓여 있다. 즉, 탄소배출 효율성이 매우 

열악하며 탄소중립 이행의 저항도 역시 매우 크며 이 같은 상황에서 탄소중립 

이행을 위한 정책적 자율성의 공간을 찾기 어렵다. 한편, 중국 대다수 지역은 
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이들 양 극단 지역의 중간쯤에 자리 잡고 있다.  

<표 2> 중국 지역별 탄소중립 이행여건 및 중점 산업전략 

  주: 2차산업 LQ는 중국공업통계연감(2021), 분야별 탄소배출 비중은 CEADs(2019), 탄소

중립 정책은 <14·5>규획 참고하여 정리 

  출처: 김수한·전유정(2022). 158p 재인용

고탄소 최저 효율 지역 중앙 주도의 탄소배출원 총괄 관리 규제 

화북 북부의 산시성과 네이멍구자치구는 탈석탄 기조의 탄소중립 이행 어

려움이 큰 대표적 지역이다. 산시성은 전국에서 가장 많은 탄소를 배출하는 

지역이다. 탄소배출량은 2019년 기준 1,700백만 톤CO2eq으로 전국 배출량의 

13.8%에 달했다. 산시성의 전국 대비 탄소배출 비중은 2000년 2.8%에서 2019
년 13.8%로 대폭 증가했다. 산시성은 전력생산, 그리고 철강·화공·석탄채굴 등 

업종에서 막대한 탄소를 배출하고 있다. 
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<그림 2> 산시성 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

<그림 3>과 같이 네이멍구자치구의 탄소배출량은 전국 3위 수준으로 북부내

륙 가운데 산시성 다음으로 많은 탄소를 배출하고 있다. 화북지역 최대 전력생

산지인 네이멍구자치구는 전력생산 부문 탄소배출량이 607.1백만 톤CO2eq으로 

전국의 10.7%를 차지, 1위를 기록했다. 석탄 및 희토류 등 광물 부존자원에 기

반을 둔 지역 산업구조로 인해 산시성 및 네이멍구 자치구는 탈석탄을 기조로 

하는 탄소중립 이슈에 매우 취약하다. 산시성은 <14·5규획>에서 다원적 에너지

공급체계 구축을 탄소중립 이행을 위한 최우선의 과제로 제시하고 있다. 아울

러 산시성은 코크스 산업의 녹색발전 촉진, 석탄 가공 부산물을 활용한 신소재

산업 육성, 철강 산업 경쟁력 향상 등을 주요 정책방향으로 제시하고 있다.17)  

17) <산시성14·5규획, pp.47-52> 참고.
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<그림 3> 네이멍구자치구 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

네이멍구의 탄소 이슈 관련 산업전략 초점은 지하자원의 총괄관리 및 규제

를 위한 생산기지 집적에 놓여있다. 네이멍구는 중앙정부 조치에 보조를 맞추

어 에너지 및 전략자원 기지의 집적을 통한 고효율 이용을 뒷받침하고자 한

다. 또한 화학공업 및 야금, 그리고 건축자재 등 고탄소의 전통산업을 업그레

이드하기 위하여 신형 화학공업 육성, 야금업 및 건재 산업의 녹색화 정책방

향과 주요 과제를 제시하고 있다.18) 

비록 산시 및 네이멍구는 이 같은 지역 차원의 야심찬 탄소중립 이행 산업

전략이 제기되었지만, 탈석탄의 탄소중립 국정기조는 석탄 등 광물 지하자원

에 토대를 둔 지역 산업구조에 타격을 줄 수 밖에 없다. 또한 미약한 지역경

제 역량 및 낮은 제조업 발달 수준으로 인해 목표로 하는 산업구조의 녹색 전

환과 고도화가 쉽지 않으리라 전망된다. Genia Kostka & Jonas Nahm(2017)가 

언급한 “경제적 이익이 환경적 문제보다 더 중요하고 재정자원이 제한된 열악

한 지역으로 중앙통제 영향이 미치기 어려운 곳”의 대표 사례라 할 수 있다. 
결국 산시와 네이멍구에 대한 중앙정부 차원의 정책적 개입이 클 것으로 예상

되며, 이는 자원·에너지 생산의 집적을 통한 규모화와 중앙정부의 총괄적 관

18) <네이멍구자치구14·5규획, pp.18-26> 참고. 



전유정 · 김수한

195

리와 규제 강화로 이어질 것이다.   

저탄소 최고 효율지역 중앙 지방 이해의 일치 선도 통한 이익추구

베이징과 상하이는 경제 수준 대비 상대적으로 적은 탄소를 배출하고 있다. 
이 지역의 주력 산업은 자동차제조, IT, 특수목적장비, 의약제조업 등 저탄소·
첨단기술 산업으로 탄소중립 이행 저항도가 매우 적다. 이들 지역은 향후 탄

소중립 선도지역으로서 조기에 탄소피크와 탄소중립을 선언하는 시범지역으

로 육성될 가능성이 매우 크다. 베이징시는 <14·5규획>을 통해 녹색기술 혁신 

과 산업의 녹색전환 추진 등의 정책방향을 제시하고 있다. 향후 베이징시의 

탄소중립 산업전략은 비교우위에 기초한 녹색기술 연구개발 및 탄소배출권 

거래 등 녹색금융 분야에 집중될 것으로 예상된다.19)

<그림 4> 베이징시 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)
 자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

베이징과 마찬가지로 탄소중립 이행의 제약이 적은 상하이 역시 중국 탄소

이행 선도 역할을 자임하며, <14·5규획> 기간 금융서비스 역량을 활용한 녹색

발전기금 및 녹색금융클러스터 조성 등을 내용으로 하는 정책을 제시하고 있

19) 베이징시 탄소중립 관련 정책 방향은 <베이징시14·5규획, pp.140-155> 참고. 
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다.20) 중국 정부의 탄소중립 산업화 전략에 대한 저항도가 매우 낮은 베이징, 
상하이 등 저탄소 최고 효율지역은 경제·산업적 이해와 정부의 탄소중립 산업

전략 정향이 일치하며, 정부 정책 순응을 통해 보다 많은 정책적 자원을 동원

할 수 있다. 분권적 환경거버넌스 가능성 역시 크다. 

<그림 5> 상하이시 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

고탄소 중저 효율지역 지역 여건에 따른 산업구조 조정 및 관리

중앙 주도의 강한 환경거버넌스 특징을 보이는 산시, 네이멍구 등 고탄소 

최저효율 지역, 그리고 지역의 정책 자율성이 높은 베이징·상하이 등 저탄소

최고효율 지역과 같은 사례와 달리 중국 연해의 대부분 지역은 고탄소 중저 

효율의 특징을 보이고 있다. 환발해 권역에 입지해 있는 산둥, 랴오닝, 허베이

의 탄소배출 전국 순위는 각각 2위, 5위, 7위를 기록하고 있다. 전력생산 및 

철강을 위주로 한 공업 부문에서 많은 탄소를 배출하고 있다. 북부 내륙의 산

시성 및 네이멍구자치구 등 경제 낙후 지역에 비해 탄소배출 효율이 높지만, 
전국 평균 대비 저조한 수준이다. 이들 환발해 권역의 세 지역 모두 중화학공

업 위주의 산업구조를 갖고 있으며, 석유화학, 철강 등 업종이 고도로 특화된 

20) 관련 내용은 <상하이시14·5규획, pp.101-110> 참고.  
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특징을 지니고 있다. 이들 지역은 <14·5규획> 기간 주력산업이자 대표적 고탄

소 업종인 철강 및 화공의 친환경 고도화 발전을 통해 지역산업 경쟁력을 갖

추는데 정책 주안점을 두고 있다. 

허베이성은 베이징의 비수도기능 해소를 위해 추진되고 있는 징진지 전략

의 최대 수혜 지역으로서, 베이징·톈진으로부터 이전된 제조업 등을 통해 빠

른 경제성장을 구가하고 있다. 그러나 동시에 전국 7위 규모의 탄소배출 규모

를 효과적으로 감축하고 철 생산을 비롯한 허베이 주력산업의 탄소배출을 얼

마나 안정적으로 저감시켜 나가느냐가 중요한 숙제로 대두되었다. 허베이성은 

성 <14·5규획>을 통해 철강업종의 생산공정 전환을 중점으로 한 탄소중립 산

업전략을 제시하고 있다. 허베이성은 철강산업의 녹색발전 방향 준수를 최우

선 정책으로 삼아, 기술 및 장비 고도화 촉진, 공장 고도화, 기업의 인수합병 

지원과 집적 촉진 등의 방안을 제기하였다. 또한 에너지 및 화공 관련 수소에

너지를 미래산업으로 삼아 관련 산업가치사슬 구축을 정책과제로 삼고 있

다.21)

<그림 6> 허베이성 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

21) <허베이성14·5규획, pp.43-51;117-132> 참고. 
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좀처럼 경기 침체에서 벗어나고 있지 못하는 랴오닝성은 중공업의 구조조

정과 경쟁력 강화라는 오랜 숙제에 더해 지역의 기간산업인 중대장치 제조업

을 녹색 저탄소 방향으로 전환해야 하는 만만치 않은 과제를 안고 있다. 랴오

닝성은 성 <14·5규획>을 통해 낙후된 생산능력과 과잉생산능력 도태 가속화, 
그리고 녹색기술혁신 지원, 녹색제조시스템 건설 등을 제시하고 있다. 랴오닝

성은 지역의 주력 기간산업인 동시에 고탄소배출 업종인 철강, 화공, 건재 등 

업종의 녹색전환을 중점 과제로 제기하고 있는데, 특히 철강 제련 과정에서 

배출되는 수소의 자원화를 적극적으로 도모하며 관련 기술개발을 강조하고 

있다. 아울러 이 같은 대대적인 산업구조 조정과 전환을 뒷받침하기 위한 산

업체계 수립을 중요한 정책 과제로 삼고 있다.22)  

<그림 7> 랴오닝성 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019  

산둥성의 탄소는 대부분 전력생산(565백만 톤CO2eq)과 공업(277.5백만 톤

CO2eq)분야에서 배출되며 각각 전체의 60.3%, 29.6%를 차지하고 있다. 공업

(전력생산 제외) 부문별 업종을 보면 철강 103.6백만 톤CO2eq(37.3%)의 탄소 

22) <랴오닝성14·5규획, pp.50-62;117-119> 참고. 
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배출이 가장 많고, 비금속제품 65.9백만 톤CO2eq(23.8%), 기타공업 60.3백만 

톤CO2eq(21.7%) 순이다. 

`

<그림 8> 산둥성 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019 

  

한편 산둥성의 경우 랴오닝, 허베이와 마찬가지로 전통산업 기술 개선을 통

한 산업 개선과 녹색 전환 방안을 제시하고 있다. 그러나 그 방식은 중앙정부

가 고탄소 저효율 지역에 적용하는 방식을 운용한 지역 차원의 권위주의적 총

괄관리와 규제의 특징을 보이고 있다. 즉, 중점산업을 비교우위 지역에 집중

시켜 경쟁력을 높이는 한편 총괄적 탄소중립 관리 및 규제를 강조하고 있다. 
산둥 <14·5규획>에서는 산둥반도를 중심으로 철강산업 및 알루미늄 가공 산

단을 집중시켜고, 웨이팡 등 산둥 북부에 화학공업 산단을 밀집시키며, 또한 

성도인 지난시에는 저탄소 첨단산업인 스마트커텍티드 등 첨단자동차 기지를 

구축하는 산업입지 방안을 제시하고 있다23) 

23) <산둥성14·5규획, pp.25-39> 참고. 
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저탄소 중고 효율지역 중앙 전략에 편승한 지역특화 발전 도모 

동북 지린성의 탄소배출량은 2019년 기준 197.8백만 톤CO2eq로 전국의 21
위이며 동북3성 가운데 가장 적은 탄소를 배출하고 있다. 지린성은 탄소중립 

이슈와 관련하여 상대적으로 제약이 적다. 

<그림 9> 지린성 탄소배출 규모 및 업종별 현황  

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019 

이는 자동차 제조 및 BIO 등 지역의 주력산업이 저탄소 특징을 갖는다는 

점에서 기인한다. 부존자원 위주의 산업구조 제약을 벗어나고 있지 못하는 산

시, 네이멍구 그리고 제조업 구조 조정에 난항을 겪고 있는 랴오닝 등의 인근 

지역과 달리, 지린성은 탄소중립 이슈를 자동차 제조업의 혁신을 위한 발판으

로 적극 활용하고 있으며 기타 전통산업 개조의 촉진제로 활용하고 있다.24) 

24) <지린성14·5규획, pp.27-30> 참고. 
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석유와 천연가스를 주 에너지원으로 활용하는 헤이룽장성 역시 다른 북부

내륙의 지역과 달리 상대적으로 탄소중립 이슈로부터 제약을 적게 받고 있다. 
헤이룽장은 <14·5규획>에서 에너지 생산기지의 집적·고도화 그리고 지하자원

의 고부가가치 활용 등을 탄소중립 관련 주요 산업전략으로 제시하고 있다.25)

<그림 10> 헤이룽장성 탄소배출 규모 및 업종별 현황   

탄소배출 추이 업종별 탄소배출(2019년)

자료: “CEADs Data”, 2000-2019 

Ⅳ. 결론 : 종합 및 시사점 

기후변화에 대응한 국제사회의 실천과제인 탄소중립이 각국의 국가 미래 

발전을 좌우하는 핵심 산업전략으로 옮겨가고 있다. G2의 경제 대국으로 성

장한 중국이지만 고탄소 배출의 산업구조로 인해 이 같은 기후변화 글로벌 이

슈를 선도하기 어려울 것이라는 일부 관측이 무색하게도, 중국은 탄소중립을 

자국 산업경쟁력 강화를 위한 수단으로 활용하고 있다. 중국정부는 탄소중립 

달성을 위한 국정 방침과 이를 이행하기 위한 분야별 세부 계획을 수립, 특히 

25) <헤이룽장성14·5규획, pp.35-42;pp.75-81> 참고. 
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탄소중립 산업전략을 통해 기후대응 국제규범 외압을 자국 산업구조의 조정

과 신산업 육성을 위한 지렛대로 삼고자 한다. 특히, 중국 탄소중립 이행 및 

관련 산업전략은 기후변화에 대응한 국제사회의 외부적 압력으로 인해 졸속

으로 만들어진 것이 아니라, 2000년대 이후 중국이 점진적이고 단계적으로 일

궈온 경제·산업 전략의 흐름과 그 궤를 같이하고 있다는 점에서 중국의 탄소

중립 이행이 비교적 안정적으로 진행되고 국가 경제·산업 성장을 희생하지 않

으면서도 국제사회의 기후변화 대응에 이바지할 가능성이 적잖음을 시사한다. 

그러나 이 같은 탄소중립 산업전략은 지역별 경제·산업 수준 등 여건에 따

라 중점분야 및 집행력에서 차이가 있을 것으로 예상된다. 산시, 네이멍구 등 

지하자원에 기반한 산업구조로 인해 탄소중립 이행여건이 매우 취약한 지역

의 경우 자원관리 및 기업 운영에 있어 중앙정부의 총괄적 관리와 통제가 매

우 강화될 것으로 전망된다. 반면 저탄소·첨단산업 구조를 지닌 베이징시 및 

상하이시는 탄소배출 효율이 매우 높으며 탄소중립 이행의 제약이 적다. 특히 

수도인 베이징의 선도 역할이 두드러질 것이며, 베이징시는 자신의 정책 성과

를 ‘베이징 경험’으로 모델화하여 보급하고, 지역 비교우위에 기초하여 첨단 

녹색 신산업 발전을 이끌어 나갈 것이다. 산둥, 랴오닝, 허베이 등 전력 생산 

및 철강·화공 관련 지역 주력산업의 탄소배출을 줄이는 동시에 제조업 경쟁력

을 지속해서 강화해야 하는 과제를 안고 있는 동부 연해 지역들의 경우, 고탄

소 업종의 집적 및 공정의 스마트·그린화 등을 주요 정책 방안으로 제시하고 

있다. 이 가운데 산둥성은 탄소중립 이슈를 수소 등 신에너지 산업을 위한 기

회로 활용하고자 적극적으로 노력하고 있다. 동북 내륙의 지린성 역시 탄소중

립 이슈를 통해, 신에너지자동차와 배터리 등 주력산업의 업그레이드를 도모

하고 있다. 

이 같은 중국의 탄소중립 대응은 우리에게 기회와 위협을 동시에 제공하고 

있다. 중국의 탄소중립 산업전략으로 인한 위협요인으로는 △친환경 인증 요

구 및 교역 차별 △녹색기술 유출 우려 △공급망 변화 등을 꼽을 수 있다.26)  
그리고 무엇보다도 중국의 철강 등 에너지 다소비 업종의 생산축소, 원료와 

원자재의 관리 및 교역 제한 등 조치가 더욱 확대될 것으로 보인다. 이에 따

26) 중국 탄소중립에 따른 위협요인에 대해서는 (박소영, 2021, p.37) 참고.
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라 중요 산업 핵심 원료의 국내 공급망 구축과 수입 채널 다변화가 긴요한 과

제로 대두될 것이다. 향후 산시·네이멍구 등 고탄소 저효율 지역에 대한 정부

의 규제 관리, 그리고 동부 연해 지역의 철강업종 동향에 대한 면밀한 모니터

링이 필요하다. 

중국 탄소중립 이행 관련 한중 간 경제산업 협력 증진을 위한 기회요인 역

시 포착해야 한다. 한중 모두 제조업의 경쟁력을 유지하면서 탄소배출을 줄여

나가야 하는 목표와 난제를 갖고 있다는 점에 착목하여, 친환경 산업정책 분

야에서 상호협력의 과제를 발굴해 추진해 나가야 한다.27) 이 같은 점에서 베

이징·상하이 등 탄소중립 선도도시는 물론, 산둥·장쑤·지린 등 탄소중립을 신

산업 발전의 동력으로 활용하고자 하는 지역에 대한 관측이 긴요하다. 

이상에서 살펴본 바와 같이 중앙-지방 관계를 중심으로 한 중국 환경 거버

넌스는 결코 전국적으로 단일한 유형을 갖고 있지 않다. 지역별 경제산업 여

건이 지역 탄소중립 산업전략의 정향 및 수단 등에 상당한 영향을 주고 있다. 
각 지역 지방정부는 주어진 여건에서 지역 경제산업 발전을 도모할 수 있는 

탄소중립 이행 전략을 제시하고 있다. 이 같은 점은 중국 탄소중립 이행을 연

구하고 이에 대한 한국의 대응전략을 수립하는 데 있어 국가를 단위로 한 총

괄적 연구와 더불어 지역별 모니터링 및 전망이 필요함을 시사한다. 

27) 한중은 탄소배출 감축 대상 업종 및 공정, 신산업 육성 전략업종 역시 유사하다. 공동의 

난관 기술 해결을 위한 공동연구·부품 조달·해외시장 개척 등의 협력과제 발굴이 가능

하다. 친환경 업종은 아직 견고한 글로벌 공급망이 구축되지 않았다는 점에서 협력의 

여지가 있다. 수소에너지, 해양에너지, 바이오매스 등 분야의 선진기술 표준 공동개발 

추진이 가능하며, 청정에너지 설비와 건설공정 노하우 분야의 협력이 가능할 것이다. 
한중 간 탄소중립 중복업종에 따른 협력 필요성에 대해서는 (박소희, 2021, pp.26-27) 참
고. 한중 청정에너지 협력에 관한 내용은 (KOSTEC, 2019, pp.13-14)·(KOSTEC, 2021, 
p.25) 참고.   
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