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요약: 본 연구는 지자체의 기후변화 적응대책 이행의 장벽을 파악하고, 리스크-사업-사무간 연계 구조를 탐색,
분석하여 연계성 강화를 위한 방향을 도출하는데 목적이 있다. 이를 위해 전문가와 공무원 88명을 대상으로 적

응 이행 장벽에 대한 설문조사를 실시하였다. 그리고 국가 기후위기 강화대책의 72개 리스크를 대상으로 지방

자치법상 국가·공동사무로 분류했으며, 5개 기초지자체의 적응대책 176개 사업에 대해 사업 유형, 예산 구조,
사무 및 담당 부서와의 연계성을 분석하였다. 설문조사 결과에서 주요 장벽은 인적 자원 부족, 미래 영향의 불

확실성, 사업 효과에 대한 정보 부족이었으며, 국가 리스크의 91.7%는 공동사무로 분류되어 국가 리스크가 지자

체의 적응 사업, 사무와 직접적 대응이 어려운 구조적 한계가 확인되었다. 또한 비구조적 사업 비중이 높음에도

예산은 시설 설치·정비 등 구조적 사업에 집중되고, 동일 리스크라도 대응 방식에 따라 담당 부서와 사무가 달라

지는 등 리스크–사업–사무 간 연계성이 일관되지 않았다. 이에 따라 지역 특성을 반영한 리스크–사업–사무 발

굴 체계와 적응 관련 정보의 제공, 기초지자체 역량 및 역할 분담의 명확화가 변혁적 적응으로 나아가기 위한 핵

심 과제임을 제시한다.

주요어: 리스크, 적응 장벽, 실천 계획, 변혁적 적응

Abstract: This study aims to identify the barriers faced by local governments in implementing climate

change adaptation measures and to analyze the linkage structure among risks, projects, and

administrative functions in order to propose strategies for strengthening these connections. A survey of
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I. 서론

기후변화는 전 지구적인 환경 변화뿐 아니라, 지역

사회의 생활, 산업, 복지 전반에 직접적인 영향을 미치

고 있다. IPCC(2023)는 기후변화 적응을 “인간 시스템

에서 피해를 완화하거나 유익한 기회를 활용하기 위한

기후와 그 영향에 적응하는 과정”으로 정의하며, 인간

의 개입은 예상되는 기후와 그 영향에 대한 조절을 용

이하게 할 수 있다고 보았다.
우리나라는 기후위기에 적응하기 위해 「기후위기

대응을 위한 탄소중립·녹색성장 기본법」(이하, 탄소중

립기본법)에 근거하여 국가, 광역 및 기초지자체, 공공

기관 등이 5년 주기로 적응대책을 수립·이행하고 있다.
적응정책 수립 의무화 이후, 현재의 하향식 접근 방식

은 단기간에 빠르게 적응정책이 확산하는데 효과적이

었으나 지방자치단체(이하, 지자체)의 능동적인 참여

와 통합적 대응을 제한한다는 문제가 제기되고 있다

(Koh JK, 2017 ; 2018 ; Bae YJ, 2021 ; KimKB, 2023 ; Song
YI, 2023).

특히, 지자체의 기후위기 적응대책이 법적 의무에

따라 형식적으로 수립되면서, 정책의 지속성과 실효성

을 저해하는 다양한 요인이 지적되었다. 담당 공무원

의 순환보직으로 인한 사업의 지속성과 전문성 축적의

한계, 적응대책에 지역별 리스크와 특수성을 반영하

기 어렵고 이행성과 중심의 관리로 관행적으로 추진

하던 사업을 토대로 적응대책을 수립하는 문제, 객관

적 진단 방법 및 도구의 부족, 사업의 기후변화 영향평

가 방법론의 미비 등이 원인으로 지적된다(Kim JH et
al, 2020; Song YI, 2023).

Park JH(2023)의 연구에 따르면, 바람이나 해수면 상

승 등 기후위험, 감시예측은 국가 차원에서, 지자체와

관련있는 부분(예. 관광 등)에 대해서는 충분히 지자체

에서 대응해야 함을 강조하였다. 그러나, 기후변화 대

응 업무는 자치사무와 단체위임사무(국가위임사무)가
혼재된 형태로 이행되고 있어(Choi SP, 2023), 국가가

주도해야 할 영역과 지자체가 담당해야 할 영역의 경

계를 구분하기 어렵다.
이러한 모호성 속에서 대부분의 지자체는 국가 리스

크목록을검토하여지역의리스크를선정하나, 어떤사

업이 리스크를 낮추는데 효과가 있는지 충분한 근거가

부족한 불확실한 여건 속에서, 해당 리스크를 대응하

기 위해 지자체는 대응 사업을 결정해야 한다. 그러나,
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88 experts and public officials was conducted to assess perceived barriers to adaptation implementation.

In addition, 72 risks listed in the National Climate Crisis Adaptation Enhancement Plan were classified

as national or joint tasks according to the Local Autonomy Act, and 176 adaptation projects from five

basic local governments were examined in terms of project types, budget structures, and linkages to

statutory functions and responsible departments. Survey findings indicate that the main barriers

include insufficient human resources, uncertainty about future climate impacts, and limited

information on the effectiveness of adaptation projects. Moreover, 91.7% of national risks were

classified as joint tasks, revealing structural limitations that make it difficult for national risk categories

to directly correspond with local adaptation projects and administrative responsibilities. The analysis

also showed that, despite a high proportion of non-structural measures, budgets were concentrated

in structural and infrastructure-oriented projects such as facility installation and maintenance. For the

same climate risk, the responsible departments varied depending on the chosen response strategy,

highlighting inconsistencies in the linkage among risks, projects, and administrative functions. Based

on these findings, the study argues that developing a risk–project–function mapping system tailored

to regional contexts, improving access to adaptation-related information, and clarifying the capacities

and role divisions of local governments are essential steps toward achieving transformative climate

adaptation.

Keywords:  Risk, Adaptation Barriers, Action plan, Transformative Adaptation



같은 리스크라도 대응 방식에 따라 사업 내용과 담당

사무(담당 부서의 권한과 역할)가 달라지며, 이는 결과

적으로 국가 리스크와 지역 사업 간 연계성의 불일치,
즉 ‘이행 간극(implementation gap)’을 초래한다.

지자체에서 수립하는 기후위기 적응대책에는 5년
동안 이행할 사업이 포함되므로, 계획 수립 단계에서부

터 관련 부서의 사무와 직접적으로 연계된다. 미래의

기후변화로 인한 리스크를 진단하는 것 뿐만 아니라,
리스크에 대응하는 사업이 어느 사무와 연결되어야 실

행력이 높아질지를 함께 검토할 필요가 있다. 그러나

현재의 국가 리스크를 검토하고 이와 연계된 지역의

리스크를 선정하는 방식은 리스크–사업–사무 간의 관

계가 명확히 구조화되어 있지 않은 상태에서 리스크

감소를 위해 어느 부서의 역할, 어떤 사업을 주도적으

로 추진해야 하는지까지 담당자가 직접 판단하기는 어

렵다.
이에 본 연구에서는 지자체의 기후변화 적응대책에

서 리스크-사업-사무간 연계 구조를 탐색하고, 이행 단

계의 장벽을 설문조사를 통해 진단, 분석하여 국가와

지방의 역할 분담과 리스크-사업-사무 간 연계성을 강

화하기 위한 방향을 제시하는 데 목적이 있다.

II. 연구방법

1. 지자체의 기후변화 적응 이행의 장벽에 대한 

인식조사

기후변화 적응하는데 어떤 부분에서 어려움을 느끼

는지 이행 장벽의 탐색적 진단을 목적으로 기후변화 적

응 관련 연구자와 지자체 실무자를 대상으로 한 실무·

전문가 집단의 인식을 반영하며, 일반 시민 전체를 대

표하지 않는다. 표본은 관련 분야에서 10년 이상 연구

경력이 있는 전문가 39명, 광역 및 기초지자체에서 기

후변화 적응 업무를 담당하는 공무원 49명 총 88명을

대상으로 설문조사를 실시하였다. 전문가는 지역 연

구원, 대학, 민간기업, 정부출연 연구기관 등 기후위기

적응과 관련한 연구 경험이 있는 전문가를 편의표집

(convenience sampling) 방법으로 모집하였으며, 공무

원은 전국 지자체 적응 업무 담당자에게 설문을 요청

하고, 기한 내 회수된 49부를 분석에 활용하였다. 설문

조사는 2023년 6월 14일 ~ 28일까지 약 15일 동안 웹 설

문을 통해 진행되었으며, 현재까지도 기후위기 적응

정책이 유사한 방식으로 계속되고 있어 본 연구에 활

용하였다. 설문 문항은 IPCC 제6차 평가보고서 WGII
chapter 6에서 소개된 기후변화 적응 장벽 항목을 토대

로국내여건에맞게용어등을변경하고재구성하였다.
재정적 자원의 부족, 인적 자원의 부족, 적응대책 수립

및 이행 시간 부족, 기후변화 영향, 취약성을 판단할

수 있는 명확한 증거와 데이터 부족, 미래 정보의 불확

실성, 담당자 경험과 지식, 역량의 부족, 적응대책의 효

과 측정 정보 부족, 담당 부서의 권한 부족, 합리적인 사

업의 우선순위 결정 및 이행 어려움, 실행을 위한 제도

적 틀의 부족, 내외부 거버넌스 협력 체계의 부족 등 12
개 항목에 대해 5점 리커트 척도(1=전혀 심각하지 않다.
5=매우 심각하다.)로 심각도를 평가하도록 하였다. 리
커트 척도 문항의 내적 일관성은 크론바흐 알파 계수

(Cronbach’s alpha)를 사용하여 검증하였다.

2. 국가 리스크의 사무 분류를 통한 역할 경계 검토

1) 법에 명시된 국가와 지방사무의 종류

헌법 제117조에서 지방자치단체는 주민의 복리에

관한 사무를 처리하고 재산을 관리하며, 법령의 범위

안에서 자치에 관한 규정을 제정할 수 있다고 명시하

고 있다. 지방자치단체의 사무는 지방자치법에서 열거

하고 있으며, 다른 법률에서 지방사무로 명시하거나,
국가사무로서 위임받는 경우에도 지방자치단체의 사

무로 수행하게 된다. 지방자치법 제11조 사무배분의

기본원칙에 따라 ‘지역주민 생활과 밀접한 관련이 있

는 사무’는 시·군 및 자치구의 사무, ‘시·군 및 자치구

가 처리하기 어려운 사무’는 시·도의 사무, ‘시·도가 처

리하기 어려운 사무’는 국가의 사무로 배분하도록 정

하고 있다. 지방자치법 제13조에서 정한 지방자치단

체의 사무는 구역, 조직, 행정관리, 주민 복지 증진, 산
업 진흥, 지역개발과 자연환경보전 및 생활환경시설

설치·관리, 교육·체육·문화·예술의 진흥, 지역 민방위

및 소방, 국제교류 등 7개 대분류, 52개 중분류로 구분

된다. 시·도 단위와 같은 세분류된 사무는 321개, 시·군·

구 단위는 358개가 정해져 있다. 지방자치단체의 구역,
조직, 행정관리 등에 관한 사항은 공통된 사무로 한다.
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기후변화 대응 사무는 지자체 사무 중 어떤 사무인

지 탄소중립기본법에서 명확히 규정하지 않으며, 광의

의 개념으로서 기후변화 대응은 모두 자치사무에 해당

된다(Choi SP, 2023). 즉, 기후위기 적응을 위한 사업은

새로운 유형의 사무가 아닌, 지방자치법 제13조에서

정하고 있는 자치사무에 상당 부분과 관계된다.

2) 국가 기후변화 리스크와 사무의 연계성 분석 방법

지자체의 기후위기 적응대책 수립 체계와 방법을 안

내하는 기후에너지환경부의 지방 기후위기 적응대책

수립 및 이행평가 지침(2023, 2024)에서는 지역 리스크

도출 시, 국가 리스크 목록을 검토하고, 지역 기후변화

영향·취약성 평가 결과와 종합하는 과정을 통해 리스

크를 최종 선정하도록 권장하고 있다. 지자체는 국가

기후위기 적응대책(강화대책)에 제시된 리스크 항목

중 지역에 해당된다고 판단되는 것을 선정하게 된다.
본 파트에서는 사무와 리스크의 연계성을 파악하기

위해 제3차 국가 기후위기 강화대책(2023.6)의 72개 개

별 리스크 목록의 핵심어에 따라 국가사무 또는 국가

와 지자체 공동의 사무(이하, 공동사무)로 분류하였다.
국가 리스크의 명칭은 “폭우사상 증가로 인한 농업수

리시설 홍수 대응력 저하”와 같이 A로 인한 B의 증가

(또는 감소)의 형태로 구조화되어 있다. A는 폭우, 가뭄,
기온, 대기오염, 해수면 상승 등 기상이나 원인 인자로

판단하고, B는 영향 특성으로 B를 사무와 직접 관련된

부분으로 보았다. Han BY(2019)은 국가/공동/지방사

무(시도, 시군구)를 지방자치법시행령에 명시된 사무

기준에 따라 분류하는 방법을 제시하였다. 본 연구에

서는 법적으로 명시된 사무 기준은 동일하게 적용하되

국가/지방사무의 여부에 대한 판단은 국가 리스크를

대상으로 분류하는 점을 고려하여 국가사무와 공동사

무로 분류하였다. 분류는 두 명의 연구자가 합의하는

방식으로 진행하였다. 국가사무 판단은 지방자치법 제

15조(국가사무의 처리 제한)의 조항에 제시된 지방자

치단체가 수행할 수 없는 국가사무 7가지를 기준으로

하였다(Table 1). 그 밖의 리스크에 대해서는 관리 대상

과 주체의 성격을 고려하여 판단하였다. 예를 들어, ‘가
뭄으로 인한 하천의 건천화 심화’ 리스크의 경우, 하천

(국가하천, 지방하천)에 따라 관리 주체가 국가, 지방으

로 구분될 수 있어, 공동사무로 판단하였다.
도출된 국가 리스크의 사무 유형 분류 결과는 다음

파트의 기초지자체 적응대책 사례 분석에서 각 사업이

어떤 사무와 대응되는지를 검토하는 기준으로 활용하

였다.

3. 기초지자체 적응대책과 사무의 연계성 분석

1) 기초지자체의 적응대책과 사무의 비교

지방 기후위기 적응대책을 수립한 기초지자체 중

사업, 사무를 비교하는데 특정 유형으로 편중되는 것

을 방지하기 위해 지자체 규모의 다양성, 지리적 균형
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Table 1.  Sectors and number of projects per case local government

No Metropolitan
Government Municipal Sectors* Number of

projects

1 Gyeonggi-do Su-won Health, Water Management, Disaster, Forests / 
Ecosystems, Adaptation 40

2 Gangwon-do Chun-cheon Health, Agriculture, Water Management, Disaster, Forests / 
Ecosystems, Infrastructure 41

3 Gwangju Dong-gu Health, Water Management, Disaster, Forests /
Ecosystems, Infrastructure / Education 28

4 Seoul Dobong-gu Health, Water Management, Disaster, Forests / 
Ecosystems, Adaptation (Education) 31

5 Busan Sasang-gu Health, Air quality, Disaster, Agriculture and Fisheries, Forests / 
Ecosystems, Water management, Adaptive industries, Energy 36

Total 176

* Case cities have different timeframes for developing adaptation plans, which may differ from the sectors of the Third National Climate
Change Adaptation(Enhancement) Plan.



등을 고려하여 춘천시, 수원시, 부산 사상구, 서울 도

봉구, 광주 동구 5개 지자체를 사례로 선정하였다. 각
지자체 적응대책의 사업 목록을 추출하여 지방자치법

사무 중 어떤 사무와 연계되었는지 파악하였다. 5개 사

례 지자체의 적응대책에서 건강, 물관리, 재난/재해, 산
림/생태계 부문이 공통되었으며, 지역에 따라 농·축·수

산업이나 인프라, 에너지 부문 등 일부 다르게 구성되

었다. 적응대책의 사업은 총 176개이었으며, 본 연구에

서는 176개의 사업을 대상으로 하였다(Table 2). 적응

대책의 사무는 각 사업명에 포함된 핵심어를 기준으로

지방자치법 시행령 별표 1의 중분류·소분류 항목 중 의

미상 가장 유사한 사무와 대응시켰다.

2) 지자체 적응대책 유형화와 주관 부서의 업무 분석

지자체 기후위기 적응대책의 사업 유형과 예산 배분

구조, 사무, 부서와의 연계성을 다층적으로 분석하고

자 하였다. 적응대책에서는 각 세부이행과제에 대한

성격으로 시설의 설치․조성과 시설 정비․개량 등 3개
의 구조적 대책과 재원 투자 및 지원, 관련 계획 및 대책

수립·정비, 자료구축·생산 및 방법 제시 등 7개의 비구

조적 대책, 법률, 제도 제정 및 정비, 가이드라인/매뉴

얼 개발․제공 등 5개의 사회적 대책 중 선택하도록 하

고 있다. 본 연구에서는 세부이행과제에 표기된 정보

를 토대로 사업의 유형 분포를 파악하였다. 그리고 사

업별 예산 배분 구조(국가 및 광역 지원, 시군구 지원)
를 분석하여 사업 특성과 국가-지방 간 역할 분담 체계

를 파악하였다. 다음으로 지방자치법 상 사무 분류와

지자체 적응대책의 사업 목록을 비교하여 각 사업이 무

슨 사무와 연결되는지 파악하고, 리스크에 대해 실제

담당 부서가 어떻게 달라지는지 건강 부문의 사례를 중

심으로 분석하였다.

III. 결과 및 고찰

1. 지자체의 기후변화 적응 장벽에 대한 인식조사 결과

지자체 담당자와 전문가를 대상으로 기후변화 적응

에 어려운 점에 관하여 리커트 설문 결과, 인적 자원의

부족(4.21)이 가장 높았고 이어 미래 자원의 불확실성

(4.06), 사업의 효과 측정 정보(4.01), 적응 부서의 권한

부족(4.01), 명확한 증거와 데이터 부족(4.00), 등의 순

으로 나타났다(Figure 1). 12개 문항으로 구성된 척도의

내적 일관성은 양호한 수준으로 나타났다(Cronbach’s
α = 0.84).

UNEP(United Nations Environment Program)의 적

응격차 보고서에서는 기후변화에 대해 세계는 너무

적은 관심과 느린 대처, 재정적 격차가 커지고 있으며,
적응의 필요성과 실제 이행의 차이, 그리고 재원의 확

보를 강조하고 있다 (UNEP, 2022, 2023). 설문에서도

확인된 바와 같이, 인적 자원의 부족은 지자체에서 기

후변화 적응 사업 이행을 위한 별도의 부서와 인력이

확보된 것이 아니라 기존의 각 부서별 사무에 더해져

이행되기 때문으로, 기후변화 적응을 주류화하기 위

해서는 관련 부서별 인력의 보충이 필요한 것으로 볼

수 있다. 또한, 미래에 대한 불확실성 속에서 참고할 수
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Table 2.  Article List 15 of the Local Government Act: Restrictions on the handling of national affairs
Code List of state functions that cannot be handled by local governments

a Matters essential to the existence of the State, such as diplomacy, national defense, judicial affairs, and national taxes.
b Matters requiring uniform nationwide administration, such as pricing policy, financial policy and import/export policy

c Matters of national scope, such as the control of supply and demand and the import/export of agricultural, forestry,
livestock, fishery and grain products

d Large-scale national projects, such as the national comprehensive economic development plan, national rivers, national
forests, national land development plans, designated ports, expressways, national roads and national parks

e Matters requiring uniform national standards, such as labour standards and units of measurement
f Nationwide infrastructure and services, such as postal services and railways, or those of a similar scale

g
Highly specialised or technologically demanding matters, such as inspection, testing, research, aviation management,
meteorological administration and nuclear energy development, which exceed the technical and financial capabilities of
local governments.



있는 정보와 사업에 대한 효과, 명확한 증거, 데이터 등

에 관한 항목이 상위에 있어, 미래 지역의 기후변화 적

응을 준비하는데 필요한 충분한 정보가 필요한 것을

시사한다. 한편, UNEP에서 재원의 확보를 강조한데

반해, 국내에서는 예산의 부족이 가장 낮은 순위이고

신뢰할 수 있는 정보, 인력, 그리고 적응 부서의 권한 확

보가 우선되어야 하는 것으로 나타나 차이를 보였다.
또한, Bae YJ(2021)가 확인한 조직 역량·정보 부족은 일

치하나, 예산 부족의 상대적 중요성이 낮게 나타난 점

은 차이가 있었다.

2. 국가 기후변화 리스크 목록의 국가/공동사무 

분류 결과

국가사무와 공동사무의 분포 특성을 살펴본 결과,
72개 전체 리스크 항목 중 국가사무는 8.33% (6개), 공
동사무는 91.67% (66개)이었다. 고도의 기술이 필요하

여 지자체의 기술과 재정능력으로 감당하기 어려운

사무, 농임축수산물 및 양곡의 수급조절과 수출입 등

전국적 규모의 사업 등은 국가 고유의 사무로서, 지방

사무로 할 수 없다. 이와 같은 국가사무 성격의 리스크

는 폭우 및 가뭄으로 인한 산림 계류수의 변화, 기후·

환경 변화로 인한 신·변종 감염병 발생 증가, 폭우로

인한 비탈면붕괴 위험성 증가, 해수온상승 및 해양산

성화로 인한 연근해 어업 생산성 저하, 이상기후로 인

한 수입 농축수산물 수급 안정성 저하, 해수온상승에

따른 수산물 안전성 저하 등 6개로 확인되었다. 국가

사무 성격이 명확한 리스크 이외 남은 66개 리스크도

관리 영역에 따라 국가와 지방의 공동사무로 해석될 여

지가 있다.
국가 리스크 목록은 국가 고유의 사무 중심으로 이

루어져 있어, 같은 리스크 항목에 대해서도 넓은 의미

로 해석될 수 있고 필수적인 지방사무보다는 선택적인

사무(예. 수생태계 조사 등)도 다수 포함하고 있었다.
지자체 담당자는 리스크 대응을 위해 본인의 업무와 어

떤 리스크와 관련되어 있는지 판단할 수 있는 정보가

필요하다. 이를 위해서는 지자체 특성을 고려한 리스

크 목록과 사무의 발굴이 다각도로 이루어져야 할 것

으로 판단된다.

3. 지방 기후위기 적응대책 사례 분석 결과

1) 적응대책 사업의 성격 및 예산 배분 현황 분석

사례 지자체의 적응대책에서 적응사업별로 구조적,
비구조적, 사회적 대책 중 어느 것에 포함되는지 살펴

보면, 비구조적 대책은 114건(47.5%), 구조적 대책은

82건(34.2%), 사회적 대책은 44건(18.3%) 이었다. 사
업 유형별로 비구조적 대책에서는 모니터링 및 서비스

지원(24.6%), 재정 투자 및 지원(14.2%)과 구조적 대책

에서는 시설 설치 및 조성(21.7%), 시설 정비 및 개량

(12.5%), 사회적 대책에서는 교육 및 홍보(12.5%)가 높

은 비중을 차지하였다(Table 3).
5개의 대표 사업 유형별 예산은 ‘시설 설치 및 조성’

에 가장 많이 배분되고, 해당 유형 총예산의 48.3%를
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Figure 1.  Results of a perception survey on barriers to climate change adaptation



시·군·구비로 부담하고 있어 지방정부 역할이 컸다. 유
지관리와 관련한 성격의 ‘시설 정비 및 개량’ 사업도

시·군·구비의 비중이 높고, 국비와 도비는 13.6%와

2.2%씩 이었다. ‘재원투자 및 지원’ 유형은 국비와 도비

의 비율이 57.7%로 국가사무 또는 공동사무의 성격이

강한 것으로 볼 수 있다. 재원투자 및 지원 유형의 사업

에는 감염병 예방 및 관리, 아토피 건강 관리 프로그램

운영, 취약계층 방문 건강관리, 농작물 생산 지원, 재해

보험 지원, 빗물이용시설 설치, 생태계교란야생생물

퇴치 사업 등이 포함된다. ‘모니터링 및 유지관리’ 유

형은 국가와 지자체 간 협력이 필요한 사무로, 국비와

지방비의 분담이 비교적 균형되었다. 감염병 감시, 수
자원 감시, 폭염 종합 대응체계, 종합계획 수립, 오염물

질 관리 시스템 등의 사업이 포함된다. 주로 지자체는

운영하고 국가는 기술과 시스템을 구축하는 역할인 경

우로, 국가-지방 간 협력적 기능 수행 필요성이 크며,
공동사무에 가깝다고 해석할 수 있다. ‘교육 및 홍보’

유형은 지역사회 기반의 생활밀착형 활동으로, 국비의

비중보다 시군구비의 비중이 높아 기초지자체 책임이

강화된 지방 고유사무로 나타났다(Table 4).
이 같은 결과는 기초지자체의 적응대책은 비구조적

이고, 지역 주민의 삶과 연계된 소프트웨어적인 사업

이 많고 예산은 구조적이고 시설 설치와 같은 인프라

와 관련한 사업에 집중되는 것을 보여주고 있었다. 사
업 유형에 따라 시설 설치 및 정비는 지방, 재정 지원은

국가와 광역, 모니터링 등 기술 기반 사업은 공동사무

로 기능의 분담이 존재하였다.
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Table 3.  Types of Risk Reduction Measures for Climate Change Adaptation
Category Types Count Rate (%) Count Rate (%)

Structural 
Measures

Facility Installation and Construction 52 21.7
82 34.2Facility Maintenance and Improvement 30 12.5

Others 0 0.0

Non-structural
Measures

Investment and Financial Support 34 14.2

114 47.5

Planning and Policy Formulation 6 2.5
Data Infrastructure and Methodology Provision 1 0.4
Research and Development (R&D), Technology Development 1 0.4
Monitoring, Maintenance, and Service Support 59 24.6
System Design, Institutional Setup, and Operation 13 5.4
Others 0 0.0

Social 
Measures

Legislation and Institutional Development 1 0.4

44 18.3
Guideline/Manual Development and Distribution 3 1.2
Collaboration and Networks 5 2.1
Education and Public Awareness 30 12.5
Others 5 2.1

Total 240 100.0 240 100.0

* Because some projects were classified under multiple types, the total number of entries (240) differs from the actual number of
projects (176).

Table 4.  Budget Allocation by Project Type

No Project Types Total Budget 
(Million KRW)

National and 
Provincial (%)

Municipal
(%)

Others
(%)

1 Investment and Financial Support 136,342 57.71 42.16 0.14
2 Facility Installation and Construction 497,408 22.18 48.32 29.49
3 Facility Maintenance and Improvement 146,670 15.88 42.06 0.0
4 Monitoring, Maintenance, and Service Support 85,917 24.25 37.83 0.10
5 Education and Public Awareness 42,637 11.52 44.21 0.06



2) 적응대책 사업의 사무, 담당 부서와의 연계성

분석

지자체 적응대책의 사무 및 부서 연계성 분석 결과,
적응대책 사업은 주로 ‘지역개발·자연환경보전 및 생

활환경시설의 설치·관리(58.5%)’, ‘주민의 복지 증진에

관한 사무’(24.5%), ‘산업 진흥 관련 사무’(12.5%), ‘문
화·예술·교육 및 체육 관련 사무’(2.8%), 등 지자체 핵심

고유사무와 밀접하게 연결되어 있었다. 특히, 중분류

의 ‘재해대책의 수립 및 집행’(27건)과 ‘자연보호활

동’(12건) 등 인프라와 환경 보전, 주민 복지 증진의 방

향성을 동시에 반영하고 있음을 시사하였다(Table 5).
지자체 적응대책 이행 시 가장 많은 비중을 차지하

는 건강 부문의 경우(Park JH, 2023), 사업은 주로 ‘주

민 복지 증진’ 항목에 포함되나, 사업의 내용은 다양한

부문, 부서와 연계되는 복합적인 특성을 보였다. 건강

부문 사업은 폭염 그늘막 설치, 도심 내 텃밭 조성, 건

설공사장(야외노동) 근로자 보호대책 등이 있었으며,
담당 부서는 건강정책과, 건설과, 기후에너지과, 도시

안전과, 보건위생과, 복지정책과, 재난안전과, 지역경

제과, 환경정책과 등 여러 부서와 관련된 것으로 나타

났다.
한편, 현재의 국가 리스크 목록 중 폭염에 의한 온열

질환 증가 리스크를 사례로 살펴보면, 리스크에 대해

대응 방식에 따라 도로변 그늘막 시설 설치는 교통 및

안전 관련 부서, 취약계층 밀착 관리는 복지 부서에서

담당하게 된다. 농축수산업과 관련하여 극한사상으로

인한 작물 생산성 변동 리스크에 대해 생산 및 유통관

리와 관련한 경영 방식의 변화는 일자리경제과, 미래

농업과, 농업정책과 등과 관련되고 병해충 예찰, 방제,
종자공급, 방역은 기술지원과 등과 관련한다. 적응대

책 수립 담당자는 지자체에서 미래 기후위험에 따른

리스크가 높은 부문에 대해 어떤 대응 방식을 선택해

22 환경영향평가 제35권 제1호

Table 5.  Results of the review of the linkage between the list of local affairs and adaptation plan
Category Local Government Affairs Number of Projects

Affairs related to the promotion 
of residents’ welfare

1) Promotion of welfare for the elderly, children, the disabled, youth,
and women 14

43 (24.5%)2) Prevention and control of infectious and other diseases 11
3) Public health promotion projects 6
4) Others (5 items) 12

Affairs related to the promotion 
of agriculture, forestry, fisheries, 

and commerce

1) Management of communal forests 11

22 (12.5%)2) Support for the production and distribution of agricultural, forestry,
livestock, and marine products 6

3) Others (3 items) 5

Affairs related to regional 
development, environmental 

conservation, and management 
of living environment facilities

1) Formulation and execution of disaster response measures 27

103 (58.5%)

2) Installation and management of urban parks, green spaces, and
recreational facilities 17

3) Management of local rivers and small streams 14
4) Installation and management of water supply and sewerage systems 13
5) Environmental conservation activities 12
6) Construction, improvement, and maintenance of local roads 10
7) Others (5 items) 10

Affairs related to education, 
physical education, culture, 

and arts

1) Support for development of local cultural and artistic organizations 2
5 (2.8%)

2) Others (3 items) 3

Affairs related to civil defense 
and local fire services

1) Organization, operation, guidance, and supervision of local and
workplace civil defense organizations (including volunteer fire
brigades)

3 3 (1.7%)

Total 176 176 (100%)

* Only 176 project-related affairs were included in the list



야 효과적인지, 신규 사업의 담당 부서를 어디로 지정

할지, 타기관과협력이필요한지등을판단하기어렵다.
결국 정보의 부족으로 담당자는 적응을 위한 새로운 사

업을 발굴하기보다는 기존 이행 사업 중 해당 리스크

와 관련된 사업을 선택하거나, 다른 지자체의 사업을

사례로 벤치마킹하는 방식으로 업무를 추진할 수 밖에

없다. 즉, 원인과 영향 중심의 국가리스크와 세부 사업

중심의 지자체 적응대책 세부시행계획 간의 구조적 간

극으로 인해, 특정 사업이 실제 리스크 경감을 얼마나

달성하는지 파악하기 어려워 지역에 필요한 최적의 적

응대책 설계가 제한되고 있는 것이다. 동일한 기후 리

스크에 대한 대응 방식에 따라 여러 부서, 행정 사무가

달라지는 점은 기후위기 적응 거버넌스가 부문별 사일

로(silo) 구조로 운영되고 리스크, 적응사업, 사무 간 제

도적으로 분절되고 있음을 시사한다. 이는 개별 목표

와 권한에 따라 정책의 수립과 이행하는 과정에서 발

생되고, 기후 리스크에 대한 통합적 대응을 저해하는

구조적 한계로 지적되어 오고 있다(McNaught, 2024).
기후변화 적응은 다부문적 협력이 필수적인 점을 고려

하여 현재와 같은 체계는 대응의 중복, 책임의 모호성,
정책 효과가 저해될 가능성이 있다(OECD, 2023; Paul,
2025). 본 결과는 이러한 논의가 국내 행정 시스템에서

도 구조적으로 분절되어 적용될 수 있음을 보여준다.

IV. 결론

본 연구는 국가 리스크와 적응사업, 사무 간 연계성

의 간극을 진단하고, 국가와 지자체 사이의 역할 분담

의 모호성으로 인해 발생되는 한계를 분석하고자 하

였다.
첫째, 지자체의 적응 이행 장벽은 인적 자원의 부족

과 미래 기후변화 영향에 대한 불확실성, 적응대책 사

업의 효과와 관련한 정보의 부족이 대표되는 것으로 확

인되었다. 이는 적응사업이 기후변화로 인한 지역의

위험을 어느 정도로 낮추는데 기여하는지 정보가 부족

하고, 기초지자체의 역량 강화와 담당자가 순환보직되

는 현재 국내의 행정시스템의 구조적 한계 때문으로 볼

수 있으며, 이것의 극복이 기후위기 적응을 주류화하

기 위한 과제라 할 수 있다.

둘째, 국가 리스크 목록의 사무 분류 결과, 대부분의

리스크(91.7%)는 국가와 지방이 함께 수행할 수 있는

공동사무로 나타났다. 이는 국가 리스크가 원인과 영

향의 정보만을 담고 있어, 같은 리스크라도 범위가 넓

고 기술적, 관리적, 공간적 차원에서 다르게 해석할 수

있다. 이는 국가 리스크 목록은 국가 고유의 기능과 역

할, 전국 단위 관리 체계를 중심으로 설계되었기 때문

으로, 지자체 담당자는 자신의 사무와 리스크를 직접

적으로 연결하기에는 넓은 의미로 해석 및 활용될 수

있는 한계가 존재하였다. 따라서 국가 리스크와 지역

의 적응 행동(사업), 사무를 연결할 수 있는 지역 단위

의 리스크 체계화가 필요한 것으로 파악되었다.
셋째, 기초지자체의 적응대책 사례 분석을 통해 적응

대책에는 비구조적·소프트웨어적 사업이 높은 비중을

차지하나 예산은 주로 시설 설치 및 정비와 같은 구조

적·인프라 중심 사업에 집중되고 있었다. 또한 같은 리

스크라도 대응 방식에 따라 담당 부서가 달라졌으며,
리스크와 사업, 사무의 연결성이 일관되게 구조화되어

있지 않아, 담당자는 기존 사업을 재구성하거나 타 지

자체 사업을 따라하는 방식으로 대응하는 한계가 나타

났으며, 향후에는 리스크, 적응사업, 행정 사무 간의 구

조적 연계를 강화하는 체계적 개선이 요구된다.
지금의 기후위기 적응대책 수립 체계에서 기초지자

체는 기후변화 대응 사업을 능동적으로 새로운 사업을

설계하거나, 기존의 사업 중 관련된 것을 선택하기 어

렵고, 국가 리스크 목록과 지역 이행 사업 간의 ‘이행 간

극’을 구조적으로 좁히기 어려움을 확인할 수 있었다.
효과적인 적응대책 수립을 위해서는 지역별 특성을 반

영한 리스크–사업–사무의 구조적 매핑과 이를 뒷받침

하는 정보체계의 구축이 요구되며, 여기에 더 나아가

환경영향평가, 전략환경영향평가와의 제도적 연계를

강화해 적응대책에 포함되는 개발사업의 환경적 영향

과 기후위험 저감효과를 동시에 검토하는 체계를 갖추

어야 한다. 국가와 지자체 간 역할과 책임을 명확히 정

의하고, 기초지자체의 인력·데이터·전문성 역량을 확

충할 수 있는 제도적 기반을 마련함으로써, 과학적 증

거 기반 의사결정 체계의 강화가 필요한 것이다. 향후

이러한 여건의 마련을 통해 기초지자체의 적응대책은

지역 여건에 부합하는 적응 사업을 포함하고, 점진적
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대응을 넘어 변혁적 적응으로 나아갈 수 있을 것이다.
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Appendix. 지자체의 기후변화 적응 장벽에 관한 설문지

조사개요

조사방법 온라인 설문조사

조사대상 지자체 공무원(광역, 기초), 전문가

조사기간 2023.6.14~2023.6.28.

설문 안내

설문 안내문

「기후위기 대응을 위한 탄소중립·녹색성장 기본법」 제40조에서 지방 기후위기 적응대책

을 5년마다 수립하도록 하고 있습니다. 국가기후위기적응센터는 기후위기 적응대책 수립

을 지원하기 위해 취약성을 평가하는 도구인 VESTAP을 제공하고 있습니다.

3·4차 광역 및 기초지자체 기후위기 적응대책 수립을 앞둔 시점에서, 국립환경과학원 국

가기후위기적응센터(NACCC)은 사용자 활용성 제고를 위한 기후변화 영향·취약성 평가도

구 고도화(I)를 추진하고 있습니다. 이에 광역 및 기초지자체 기후위기 적응대책 세부시행

계획 담당자, 적응 관련 분야의 연구 경험을 보유한 전문가 등을 대상으로 지자체의 기후

변화 적응 장벽에 대한 인식을 파악하기 위하여 설문조사를 실시하고 합니다.

귀하께서 응답해 주신 내용은 통계적으로만 분석되며, 연구 목적 외의 다른 용도로는 사용

되지 않습니다. 설문 응답은 익명으로 처리되며, 개인을 식별할 수 있는 정보는 수집하지

않습니다.

바쁘시더라도 성실히 응답해 주시면 감사하겠습니다.

본 설문에 동의하시는 경우, 아래 문항에 응답해 주시기 바랍니다.

다시 한번 귀한 시간을 내어 설문에 응해주신 데 대해 감사드립니다.

지자체의 기후변화 적응 장벽에 대한 인식조사
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SA. 성별

Q1. 귀하의 성별은 어떻게 되십니까?

1) 남성

2) 여성

SA. 나이

Q1. 귀하의 출생년도는 어떻게 되십니까?

1) (              년)

Open. 소속

Q3. 귀하의 소속은 어떻게 되십니까? 직접 작성해주세요.

1) 직접입력(              )

Open. 담당지역

Q4. 귀하가 현재 담당하고 있는 지역은 어디입니까? 시군구 단위까지 작성해 주세요

(자자체 공무원만 응답해주세요).

1) 직접입력(              )

SA. 업무/연구 담당 기간

Q5. 귀하가 기후변화 과련 업무 또는 경험은 총 얼마나 되십니까?

1) (              년)

SA. 지자체 기후위기 적응대책 수립 경험

Q6. 귀하는 업무 중에 지자체 기후위기 적응대책을 수립한 경험이 있으십니까? 있다면, 몇 회 수립하셨습니까?

1) 수립 경험 없음

2) 1회

3) 2회

4) 3회 이상

Part 1. 응답자 특성



Q7. [지자체 적응대책 수립 및 이행 관련] 현재 지자체 담당자가 기후위기 적응대책 수립 및 이행 과정에서 겪는

어려움(난이도)의 수준은 어느 정도입니까?

Q7-1. 재정적 지원의 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-2. 인적 지원의 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-3. 적응대책 수립 및 이행 시간 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-4. 지역 지식에 대한 인식 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-5. 기후 변화 영향, 취약성을 직관적으로 판단할 수 있는 증거와 데이터 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다
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Part 2. 지방 기후위기 적응대책 수립 및 이행 어려움



4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-6. 미래 정보의 불확실성(기후 시스템 변화와 관련)

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-7. 담당자의 경험과 지식, 역량의 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-8. 적응대책(사업)의 효과 측정 정보 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-9. 적응 정책 담당 부서의 권한 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-10. 합리적인 사업의 우선순위 결정 및 이행 어려움

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다
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Q7-11. 실행을 위한 제도적 틀의 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Q7-12. 거버넌스-내·외부 협력 체계의 부족

1) 전혀 심각하지 않다

2) 심각하지 않은 편이다

3) 보통이다

4) 심각하다

5) 매우 심각하다

Open. 자유 의견

Q8. 기타 제언하고 싶은 내용이 있으시다면 자유롭게 작성해주세요.

1) 직접입력(              )
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