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요약: 동해는 바닷새의 섭식·번식·이동·월동지로 생태적 가치가 우수하나, 바닷새 혼획 피해가 지속 보고되고
있다. 이에 본 연구는 문헌 분석을 통해 동해의 바닷새 혼획 실태와 현행 관리 정책 한계를 진단하고, 주요국 사
례와의 비교 분석을 통해 개선 방향을 도출하였다. 2019~2024년 동해의 바닷새, 어업권 및 외끌이중형저인망
어로일수는 등락을 보여 증가 추세로 단정짓기 어려우나, 2024년 63종 23,871개체, 19,036ha, 236일로 기간 내 최
고치를 기록하였다. 단일 조사 연구에 따르면 지난 6년 간 동해 북동부 항구에서 매년 혼획 피해가 발생하여 총
16종 586개체가 피해를 입은 것으로 추정되었다. 그러나 국내 혼획 관리는 조사·저감조치에 관한 구체적 법적
근거와 국가 단위 정기 조사가 부재하고, 혼획이 국가계획 내 부수적으로 다루어지는 등 한계를 보였다. 반면
미국, 캐나다, 노르웨이, 호주, 뉴질랜드는 바닷새 개체군 조사와 혼획 조사를 의무화하고, 허용 한도 설정, 저감
기술 의무화, 어민 참여 유인 등을 병행하고 있었다. 이에 본 연구에서는 혼획 조사·신고·저감조치의 법적 근거
마련, 개체군 및 혼획 실태의 정기 조사, 혼획 발생 기저 규명을 위한 과학 연구, 바닷새 혼획 관리 종합대책의
수립, 바닷새 이동경로국과의 협력이 유기적으로 연계·순환되는 관리 체계로의 전환을 제안하며, 인간과 야생
생물의 공존을 도모하고자 하였다.

주요어: 인간-야생생물 갈등, 혼획 실태 조사, 혼획 기저 연구, 혼획 저감·방지, 국제협력

Abstract: The East Sea of the Republic of Korea holds significant ecological value as foraging, breeding,

wintering, and migratory habitats for seabirds; however, seabird bycatch continues to be reported.

Through a literature review, this study diagnoses the status of seabird bycatch in the East Sea and the

limitations of existing management policy, and derives directions for improvement through a

comparative analysis of selected countries. Between 2019 and 2024, seabird species and individuals

recorded in the East Sea, fishing rights held by fishing village cooperatives, and medium single-boat

otter trawl fishing days all fluctuated from year to year, precluding any definitive increasing trend,
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I. 서론

대한민국 동해는 한·난류가 교차하는 해역이자, 러
시아, 일본, 동남아시아 등 북서태평양을 잇는 연결 해
역이다. 동해는 여름철 열대·아열대성 조류가 출현하
고 겨울철 한대성 바닷새가 월동하는 바닷새의 주요 섭
식·번식·이동·월동지이자, 동아시아-대양주 등 철새 이
동경로가 교차하는 지역으로 생태적 가치가 우수하다.
그러나 연안 및 외해에서 수면 섭식 또는 잠수 섭식하
는 바닷새(이하 해양성 바닷새)의 혼획 피해가 지속 발
생 중이다(박헌우 외, 2012; Choi & Nam, 2017; Kim et
al., 2026). 2026년 2월, 자망·정치망 어업 과정 중 발생
한 동해 바다쇠오리(Synthliboramphus antiquus) 혼획
피해가 연이어 보도되면서(새덕후, 2026.2.4; 뉴스펭귄,
2026.2.4.; MBC, 2026.2.8.; 오마이뉴스, 2026.2.10.), 혼획
은 지역을 넘어 국가적 사안으로 조명·공론화되었다.

유엔식량농업기구(FAO)는 1999년 「국제행동계획
(IPOA-Seabirds)」을 채택하여 국가가 연승어업에 대한
바닷새 혼획을 평가하고 행동계획(NPOA-Seabirds)을
수립하도록권고하였다(FAO, 1999). 2001년채택된「알
바트로스·슴새류 보전협정(ACAP)」은 혼획 저감 모범
사례를 발굴·보급하고, 지역수산관리기구(Regional
Fisheries Management Organization, RFMO)와 협력하
여 국제 수역에 대해 혼획 저감 조치를 이행하고 있다

(ACAP, 2024). 이에 미국, 캐나다, 노르웨이, 호주, 뉴질
랜드는 바닷새 개체군 및 혼획 실태 조사를 통해 혼획
관리 계획 및 한도를 설정하고, 저감 장치·기술을 개발
하는 등 혼획 최소화를 위해 노력 중이다(Environment
and Climate Change Canada, 2017; Commonwealth of
Australia, 2018; Ballanceet al., 2019; FisheriesNewZealand,
2022; Klima- og miljødepartementet, 2025).

최근 혼획을 생물 혹은 생물다양성 훼손이 아닌, 인
간과 야생생물의 자원·공간을 둘러싼 갈등 문제로 접근
하여 이를 해결하려는 국제적 흐름이 발생하고 있다.
유엔환경계획(UNEP)과 세계자연기금(WWF)은 2021
년 인간-야생생물 갈등을 보전을 넘어 발전·인도적 사
안으로 확장하여 관리할 것을 제안한 바 있다(Gross et
al., 2021). 생물다양성협약(CBD)은 2022년 쿤밍-몬트
리올 글로벌 생물다양성 프레임워크를 채택하며, 적절
한 계획·관리·보상 조치를 통해 갈등을 완화·예방할 것
을 권고하였다(CBD, 2022). 국제자연보전연맹(IUCN)
은 2023년 인간-야생생물 간 상호작용의 영향 측정 및
관리를통해안전을넘어공존을도모할것을권고하며,
「GuidelinesonHuman-wildlifeConflict andCoexistence」
을 발간하였다(IUCN, 2023). 2025년 개최된 제3차 유
엔해양총회에서도 해양·기후·생물다양성 간 연계 관
리 및 생물다양성 손실을 최소화하기 위한 사전 예방
적 접근과 함께 지속가능한 어업의 중요성을 강조하였
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yet each reached a six-year high in 2024 (63 species and 23,871 individuals; 19,036 ha; and 236 days,

respectively). According to a single field study, bycatch was recorded every year over the six-year

period at ports in the northeastern East Sea, with a total of 586 individuals across 16 species estimated

to have been affected. Korea's seabird bycatch management, however, shows limitations: specific legal

provisions for bycatch surveys and mitigation measures and a nationwide regular survey are absent,

and bycatch is treated as incidental within national plans. In contrast, the United States, Canada,

Norway, Australia, and New Zealand mandate seabird population and bycatch surveys and combine

them with bycatch limits, mandatory mitigation technologies, and incentives for fishers' participation.

Accordingly, this study proposes a transition toward a management system in which five elements

are interlinked and cyclically reinforcing: a legal basis for bycatch survey, reporting, and mitigation;

regular surveys of seabird populations and bycatch; scientific research on the mechanisms of seabird

bycatch; a comprehensive seabird bycatch management plan; and cooperation with countries along

the seabirds' migratory routes, thereby promoting coexistence between humans and wildlife.

Keywords:  Human-Wildlife Conflict, Bycatch Survey, Mechanisms of Seabird Bycatch, Bycatch Mitigation
and Prevention, International Cooperation



다(UN, 2025).
「해양생태계의 보전 및 관리에 관한 법률」은 해양포

유동물 및 해양보호생물의 혼획 방지, 국가 및 지역 시
책에 대한 적극적 협조, 혼획 방지 기술의 연구·개발을
위한 노력을 규정하고 있다(국가법령정보센터, 2026).
해양수산부는 2019년 『제2차 해양생태계 보전·관리 기
본계획(2019-2028)』을 통해 해양보호생물의 보호·복
원을 위한 혼획 실태 조사의 근거 및 중장기 계획을 마
련하겠다고 발표하였다(해양수산부, 2019). 그러나 기
본계획의 이행 종료 시점이 2년여밖에 남지 않은 현재
까지 관련 성과는 확인되지 않고 있다. 혼획 관리 시책
은 물론 혼획 실태 및 혼획 위험이 있는 해양생물(해양
성 바닷새 등)에 관한 조사 역시 미흡한 수준이다. 이에
본 연구에서는 혼획 피해가 실증 보고된 동해를 사례
지역으로 선정하여 현행 혼획 관리의 한계 및 선진 사
례 분석을 통해 해양성 바닷새의 혼획 실태 조사 및 관
리의 필요성을 제기하고, 국가 차원의 개선 방향을 모
색해 보고자 한다.

II. 연구방법

본연구는질적문헌연구(qualitative literature review)
를 기본 틀로 설정하여, 국내 혼획 실태 분석은 기술통
계(descriptive statistics) 방식을, 국가 간 정책 비교는 구
조화된 비교 분석(structured comparative analysis) 방식
을 적용하였다. 바닷새 혼획 피해가 실증적으로 보고되
고 있는 동해 권역을 대상으로 혼획 실태를 살펴보고,
관리 현황·한계 분석 및 선진 사례 고찰을 통해 혼획 관
리 개선 방향을 제시하였다. 법률, 중장기 계획, 지침 및
매뉴얼, 통계, 학술논문 등을 수집하여 문헌 분석 연구
를 진행하였다(2026.7.31. 기준). 국내외 학술 데이터베
이스(RISS, KISS, Web of Science, Google Scholar 등) 및
국가법령정보센터, 정부 및 공공기관 누리집 등을 대상
으로 ‘바닷새(seabird)’, ‘혼획(bycatch)’, ‘조사(survey)’,
‘인간-야생생물 갈등(human-wildlife conflict)’을 검색
하여 바닷새 혼획 실태, 발생 기저, 관리 방안을 실증적
으로 다룬 2015년 이후 발표된 문헌을 우선적으로 수
집하되, 조사 및 분석 방법론상 준용 가치가 있는 문헌
은 발표 연도에 관계없이 수집하였다. 정책·통계 자료

는 국제기구 및 부처 자료를 우선적으로 확보하였다.
총 62건(국내 20건, 국외 42건)의 문헌을 수집·분석하
였으며, 해당 문헌은 모두 참고문헌에 수록하였다. 주
요 재료 및 방법은 다음과 같다.

첫째, 2019~2024년 동해 권역의 바닷새 출현, 어업활
동(어업권, 어로일수, 생산량), 혼획 피해 통계를 연차
별로 정리하고 기술통계에 기반한 연도별 비교를 수행
하여, 기준연도(2019년) 대비 개체군 크기-위협요인-
영향·피해 간 증감률을 동반 검토하였다. 바닷새 개체
군은 해양수산부·해양환경공단의 국가해양생태계종
합조사 자료를, 어촌계 어업권·어로일수·생산량은 해
양수산부 어촌계 보유 어업권 현황 자료, 수산업협동
조합중앙회 어선 현황 및 조업 활동 자료, 국가데이터
처 어업생산동향 총괄표 자료를 활용하였다. 혼획 피
해는 공식 조사·통계가 부재한바, 최근 발표된 Kim et
al.(2026)의 현장 및 면담 조사에 기반한 추정치(2019~
2024년)를 활용하였다. 이를 기반으로 기술통계 방식
을 적용하여 절대치의 변화 양상을 비교하고 기준연도
대비 증감률을 산출하였다. 관측 자료가 6개년(2019~
2024)으로 제한적인바, 회귀분석 등 추론 통계 기법은
적용하지 않았으며, 이러한 방법론적 제약은 연구 한
계로 별도 논의하였다. 연도별 조사(지점 수, 일수 등)
가 표준화되었는지는 원자료 상 확인이 어려워 개체군
증감 해석 시 해당 한계를 감안할 필요가 있다.

둘째, 법령·정책 문헌 분석을 통해 혼획 관리 근거 및
국가 계획·이행 현황을 살펴보았다. 「해양생태계의 보
전 및 관리에 관한 법률」 조항과 『제2차 해양생태계 보
전·관리 기본계획』의 계획 목표 및 이행 실적을 분석하
여 계획-이행 간 간극을 살펴보았다.

셋째, 국제 권고사항과 함께 미국, 캐나다, 노르웨이,
호주, 뉴질랜드 사례를 개체군 조사, 혼획 조사, 혼획 관
리의 3개 항목을 기준으로 국가 간 공통·차이점을 비교
분석하였다. 이때, 대상국은 온대~아한대 해역에 걸친
생태적 여건이 유사하거나, 혼획 저감 논의(ACAP, 중
서부태평양수산위원회 등)를 선도해 온 국가로 선정하
였다. 각국의 정부 및 관계 기관의 바닷새 모니터링 및
혼획 조사 프로그램, 정책, 보고서, 플랫폼을 수집하여
(미국 4건, 캐나다 3건, 노르웨이 4건, 호주 3건, 뉴질랜
드 3건), 법적 근거 여부, 조사·관리 주체, 조사 방법 및
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주기, 관리 수단, 재정·인센티브 체계 등 세부 정보를 정
리·대조하는 방식으로 비교 분석을 수행하였다. 공개
정보의 상세도가 상이한 경우, 발간 자료를 상호 대조
하여 교차 확인하였다.

넷째, 이상의 분석 결과를 토대로 바닷새 혼획 관리
개선 방향을 도출하였다. 국제·국외 혼획 관리 정책 및
국내 혼획 관리 정책 간 격차 분석(gap analysis)을 통해
혼획 관리 개선 방향을 도출하고, 이를 법·제도, 조사·
모니터링, 과학 연구, 정책 수단, 국제 협력 부문으로 귀
납적으로 유형화하여 최종 제안하였다. 이때, 바다쇠
오리의 이동경로(Gaston et al., 2017), 바닷새 개체군의
혼획 위험도(Clay et al., 2019), 유조의 혼획 취약성(Afán
et al., 2019) 등에 관한 학술 문헌을 추가 검토하여 개선
방향의 근거로 활용하였다.

III. 결과 및 고찰

1. 바닷새 혼획 실태 분석

2019~2024년 동해에서 관측된 바닷새 수(종, 개체)
는 연차별로 변동성을 보여 증가 추세로 단정하기 어
려우나, 최근 조사 시 상대적으로 높은 수준을 보였다
(Table1). 바닷새는2021년8,007개체까지감소하다2024
년 최고치인 23,871개체를 기록하였고, 이는 2019년 대
비 97% 증가한 수치이다. 2022년 39종까지 감소한 바닷
새는 2024년 바다쇠오리, 뿔쇠오리(Synthliboramphus
wumizusume), 아비(Gavia stellata) 등의 해양보호생물
을 포함하여 63종으로 증가하였으며, 이는 2019년 대
비 75% 증가한 수치이다. Table 1의 바닷새 출현 종·개
체수는 국가해양생태계종합조사의 종합 집계치로, 도
요물떼새류 등 혼획 위험이 상대적으로 낮은 비잠수성
분류군까지 포괄하고 있어, 혼획 취약종에 특화된 별
도의 조사를 통해 개체군 동향을 규명할 필요가 있다.
2023~2024년 바닷새 월동 현황 파악을 위해 신설된 동
계 조사에서 동해 북부 권역 내 관측된 바닷새는 52종
15,406개체로, 이 중 해양보호생물 5종도 확인되었다.
2024년 동계 기간 거진, 강릉, 묵호 해안에서 관측된 바
닷새는 5,566개체, 7,499개체, 1,746개체로, 2023년 대비
개체수가 각각 232%, 514%, 107% 증가하였다(해양수
산부·해양환경공단, 2024). 거진 및 강릉 해안의 경우,

출현종(36종, 37종) 역시 29%, 48% 증가하였다(해양수
산부·해양환경공단, 2024). 그러나 이는 동계 조사 시행
2개년의 자료를 비교한 것으로, 조사 초기 단계에서 발
생할 수 있는 관측 경험의 축적 및 조사 시기 조정 등의
영향이 반영되었을 가능성이 있어, 증가 추세로 해석
하기보다 향후 조사 축적을 통한 재검토가 필요하다.
동해 어업활동 통계 역시 증감을 반복하는 양상을 보
여 증가 추세로 단정하기 어려우나, 어업권 및 어로일
수(외끌이중형저인망)는 최근 가장 높은 수치를 보였
다(Table 1). 2024년 동해(강원, 경북) 어촌계 보유 어업
권은 19,036ha로, 2022년 대비 면적은 1% 상승하였다.
그러나 동해 근해어업의 어로일수는 유형별로 다른 양
상을 보였다. 2024년 외끌이중형저인망의 어로일수는
236일로 2019년 대비 42일 증가한 반면, 중형트롤 어로
일수는 7일로 30일 감소하였고, 채낚기 어로일수는 양
시기 모두 120일로 동일 수준을 유지하였다(수산업협
동조합중앙회, 2026). 2024년 동해(강원, 경북) 어업 생
산량은 155,246톤으로, 생산량이 가장 높았던 2022년
대비 7% 감소하였으나 2019년 대비 4% 증가하였다.

바닷새 및 어업활동 경향을 증가 추세로 보기 어려
우나 최근 조사 시 상대적으로 높은 수치를 보이는바,
자원·공간을 둘러싼 인간-야생생물 간 충돌 및 갈등이
우려되는 상황으로 실제 혼획 피해가 확인되고 있다.
자망은 전 세계적으로 잠수성 바닷새의 대표적 혼획 위
협 어구로 보고되어 왔다(Žydelis et al., 2013). 동해의
혼획 피해는 잠수성 해양성 바닷새가 먹이 채집 과정
중 그물에 걸려 부상·사망하는 형태로 주로 발생한다.
바다쇠오리 등 겨울 철새가 도래하는 동계에 연안 자
망, 유자망, 정치망 어업이 이루어지는 구역에서 혼획
피해가 빈번히 발생하고 있다(박헌우 외, 2012; Choi &
Nam, 2017). Choi와 Nam(2017)은 전국 주요 항구(11
개)의 쓰레기통 및 폐기장에서 자망에 걸려 폐사한
2,000개체 이상의 바다쇠오리류를 발견하고, 이를 근
거로 동해 북부 권역에서만 매년 5,000~15,000개체 이
상의 바다쇠오리류가 폐사할 가능성이 있다고 추정하
였다. Kim et al.(2026)은 동해 북동부 22개 항구를 대상
으로 현장 및 면담 조사를 수행하여, 지난 6년 간(2019~
2024년) 잠수성 먹이 활동을 하는 뿔쇠오리를 중심으
로 해양보호생물 5종을 포함한 총 16종의 586개체가

404 환경영향평가 제35권 제5호



자망으로 혼획 피해를 입은 것으로 추정하였다(Kim et
al., 2026). 두 연구는 조사 해역·기간 및 방법론이 근본
적으로 달라 두 수치를 직접 비교하기는 어렵다. 다만
Kim et al.(2026)의 586개체라는 수치는 동해 북동부의
특정 22개 항구, 6개년이라는 제한된 범위에서 확인된
관찰·추정치로, 조사 범위 밖의 혼획까지 포괄한 값은
아니라는 점에 유의할 필요가 있다. Kim et al.(2026)의
혼획 피해 규모는 연차별로 큰 편차를 보이나, 조사된
모든 해에 걸쳐 혼획 피해가 예외 없이 관찰되었다. 이
는 혼획이 일시적 현상이 아닌 매년 반복 발생하는 사
안임을 시사하는바, 피해 개체수의 절대적 규모보다
혼획이 지속적으로 발생하고 있는 사실에 주목하여 해
석할 필요가 있다.

2. 바닷새 혼획 관리 현황 및 한계 분석

정부는 해양생태계종합조사, 무인도서실태조사, 독
도생태계정밀조사 등을 통해 바닷새를 포함한 해양생
물 및 이를 둘러싼 해양생태계, 해양환경을 조사·평가
하고 있다. 전국 해역 및 특정 보호지역을 대상으로 해
양환경공단 등 공공기관 주도로 직·간접적 조사를 통
해 바닷새 출현·서식 정보를 제공하며, 최근 연안습지
를 중심으로 바닷새의 분포·서식 특성을 규명하는 연
구도 축적되고 있다(이승연 외, 2025). 그러나 상기 조
사는 도서, 갯벌, 암반 중심의 연안 조사 체계로, 혼획이
주로 발생하는 외해의 해양성 바닷새에 관한 조사 및
자료·정보는 부족한 실정이다.

국제사회는 혼획 관리를 위해 국가 단위 정기 실태
조사를 권고해 왔다(National Marine Fisheries Service,
2001; ACAP, 2024). 그러나 국내의 경우 혼획 실태 조사

를 위한 국가 단위 정기 조사 및 통계가 부재하다. 해양
수산부는『제2차해양생태계보전·관리기본계획(2019-
2028)』을 통해 이를 위한 추진계획을 발표하였으나, 구
체적인 이행 실적은 확인되지 않는다. 특정 해역·어업
을 대상으로 혼획 조사가 추진된 바 있으나(박헌우 외,
2012; Kim et al., 2026), 이는 시범 혹은 개별 연구 차원
의 실태 조사로, 혼획 관리 기반이 될만한 국가 단위의
혼획 조사 및 통계는 부재한 상황이다.

정부는 「해양생태계의 보전 및 관리에 관한 법률」을
통해 해양포유동물 및 해양보호생물, 국가 및 지역 시
책에 대한 협조, 기술 연구·개발 등 혼획 방지 노력에 관
한 의무를 규정하고 있으나, 중장기 계획의 수립은 물
론 혼획 방지 의무 및 금지·예방 행위에 관한 구체적 규
정은 미비한 수준이다. 해양포유류 외 상대적으로 관
심이 적은 분류군까지로 혼획 관리 범위가 확대되지 못
하면서, 바닷새 혼획 관리가 계획·정책·사업·활동 전반
에 충분히 반영되지 못하였고, 혼획 피해가 지속 발생
중이다. 혼획 관리는 바닷새 개체군 및 혼획 실태 조사
를 통해 어업-바닷새 간의 상호작용 및 피해 수준을 식
별·측정하고, 과학·증거에 기반한 대책 마련을 통해 이
루어져야 한다. 그러나 바닷새를 포함한 혼획 조사·모
니터링 체계가 부재한바, 적절한 관리 대책의 마련은
불가하다. 혼획 저감 장치의 시범 도입, 신고 위주의 초
기 혹은 사후 대응책만으로 바닷새 혼획 피해 예방 및
근원적 해결은 어려운 상황이다.

3. 바닷새 혼획 관리 선진 사례 고찰
바닷새-어업 간 상호작용은 전 세계적 관심 사안으

로(Oliveira et al., 2022), 미국, 캐나다, 노르웨이, 호주,
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Table 1.  Seabird Populations, Fisheries Production, and Bycatch in the East Sea Region
Category 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Seabird
Species recorded1 36 50 48 39 61 63
Individuals recorded1 12,140 15,123 8,007 9,856 11,403 23,871

Fisheries
Fishing rights area of fishing village cooperatives (ha)4 - - - 18,794 18,964 19,036
Medium single-boat otter trawl fishing days5 194 74 177 190 187 236
Production (tons)3 148,912 137,762 150,297 167,228 148,569 155,246

Bycatch
Affected species2 7 1 4 11 13 6
Affected individuals2 160 2 7 231 144 42

Data: 1Ministry of Oceans and Fisheries & Korea Marine Environment Management Corporation (2024), 2Kim et al. (2026), 3Ministry
of Data and Statistics (2026), 4Ministry of Oceans and Fisheries (2026), 5National Federation of Fisheries Cooperatives (2026).



뉴질랜드는 바닷새 모니터링 및 보전 프로그램을 통한
바닷새 개체군을 조사하고 있다(Table 2). 정점 조사, 선
상조사, 옵서버조사, 해안순찰외접근한계해결및자
동 모니터링을 위해 카메라 트랩, 음향 기록, GPS, 무인
항공기, 열화상 영상, 위성 영상, 안정성 동위원소 등 다

양한 매체 및 방식을 통해 조사 중이다. 이들은 바닷새
개체군 조사 시, 표준화된 방법론으로 종 및 개체수를
관측하며, 이동경로, 혼획 등에 대한 부수 조사를 동시
시행한다. 조사 자료 확충을 위해 BirdLife International

자료를 활용하거나, 시민과학 프로그램을 자체 운영하
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Table 2.  Seabird Bycatch Management Measures in Five Selected Countries
Country Population Survey Bycatch Survey Management Measures

USA
1,6,9,10

• Resident surveys at core monitoring
sites, time-lapse cameras, geolocators,
observer coverage(concurrent bycatch
data collection)

• Annual(core site)/multi-year
cycle(other site)

• Integration with the Pacific Seabird
Monitoring DB, North Pacific Pelagic
Seabird DB, and OBIS

• Hawaii swordfish longline fishery,
Alaska bottom longline and trawl
fisheries

• Observer coverage(100%), phased
mandatory electronic monitoring

• NOAA FOSS integrated
platform(Bycatch DROP)

• Setting and applying species -
specific bycatch limits

• Operation of a close-and- reopen
management model

• Mandatory use of bycatch
mitigation technology

• Economic support such as free
distribution of mitigation devices

• Mandatory fisher training

Canada
2,3,15

• Vessel movement snapshots, plot
surveys, aerial surveys

• Integration with NatureCounts

• Atlantic and Arctic bottom longline
fisheries, Pacific coastal fisheries

• Observer coverage(100% in Arctic
Zone 0A)

• NatureCounts open platform
• Reporting to ACAP and CAFF

• Bycatch permitted within limits
that do not impede population
recovery

• Mandatory mitigation measures
• Enforcement penalties for non-

compliance

Norway
7,13,14,17

• Annual surveys(core sites)
• Core-site surveys(numbers, survival,

breeding, diet), geolocators
• Integration with SEAPOP Data and

OBIS

• Small vessels (<15m) using
gillnets and longlines

• Full fisher self-reporting, verified
by cameras installed on reference
vessels

• Mandatory mitigation measures
• Enforcement penalties for non-

compliance
• Promotion of mitigation

technology through the OSPAR
Convention

Australia
4,5,8

• Remote camera networks (automated
monitoring), satellite imagery
analysis, citizen science platforms,
beach patrols

• Eastern tuna and billfish fishery
• Electronic monitoring, random

video review(minimum 10%),
eDNA

• AFMA Daily Fishing Logbooks,
Catch Disposal Records

• Setting and applying bycatch limits
• Development of threat abatement

plans
• Mandatory use of mitigation

technology
• Subsidy programs, including cost

support for adopting bycatch
mitigation devices

New Zealand
11,12,16

• Long-term breeding-site population
surveys, aerial surveys, GPS/TDR
tracking, observer
coverage(concurrent bycatch data
collection)

• Publication of annual reports, risk
indices, and population trends

• Trawl, longline, and gillnet
fisheries(large vessels≥28m and
small coastal vessels)

• Observer coverage(deepwater
fisheries), electronic monitoring
(inshore fisheries), eDNA

• Central Observer DB, Dragonfly
Data Science portal

• Quarterly compilation and
publication of protected species
bycatch

• Development of species-specific
threat management plans

• Mandatory mitigation measures
• Compliance verification and

enforcement penalties
• Incentives for fishers with strong

mitigation performance
• Public-private voluntary bodies

and awareness campaigns

Data: 1National Marine Fisheries Service (2001), 2Fisheries and Oceans Canada (2007), 3Environment and Climate Change Canada
(2017), 4Australian Fisheries Management Authority (2018), 5Commonwealth of Australia (2018), 6Ballance et al. (2019), 7Clegg &
Williams (2020), 8Department of Agriculture, Water and the Environment (2020), 9Drew & Piatt (2020), 10NOAA Fisheries (2020),
11Fisheries New Zealand (2020), 12Fisheries New Zealand (2022), 13OSPAR Commission (2024), 14Klima- og miljødepartementet
(2025), 15Birds Canada (2026), 16Dragonfly Data Science (2026), 17SEAPOP (2026).



기도 한다(Birds Canada, 2026). 자원봉사자를 모집·교
육하고, 동일 경로로 반복 운항하는 선박을 조사 플랫
폼으로 활용하여, 수면 위 혹은 비행 중인 바닷새를 관
측·기록한다. 수집된 자료는 공식 통계로 채택되어 개
체수 추이 등을 공표하기도 한다.

미국, 캐나다, 노르웨이, 호주, 뉴질랜드는 바닷새 개
체군 조사와 함께 혼획 조사를 의무화하여 혼획 실태
를 보고하고 있다(Table 2). 혼획 실태는 일반적으로 옵
서버의 선상 조사를 통해 파악되며, 각국은 어선에 대
한 동승 조사율(전체 조업(척수·횟수) 중 옵서버가 실제
승선하여 조사한 비율, observer coverage rate)을 확대하
는 추세이다. 그러나 옵서버 조사는 인력, 시기, 예산에
따라 관측 범위가 달라질 수 있고, 관측이 주로 양망 시
점에 이루어져 투승(낚시나 줄 형태의 어구를 어선에서
물속에 투하) 및 조업 중 발생하는 혼획 피해는 식별하
기 어려워 혼획 규모가 과소 평가될 수 있다(Brothers et
al., 2010). 중서부태평양수산위원회는 이러한 한계를
극복하고자, 어선에 고정식 카메라(CCTV)를 활용한
24시간 감시체계(e-모니터링)의 운영을 권고하며, 카
메라 배치 방식, 영상자료 분석 프로토콜 등의 개발을
촉구하고 있다. 이에 주요국은 옵서버의 선상 조사, 자
가 보고형 조업일지의 작성, 어민 인터뷰 및 설문 조사,
항구 및 해안가의 사체 조사와 함께 전자 모니터링 기
법을 병행하여 혼획 실태를 조사 중이다. 선박에 2~4대
의 방수 CCTV 카메라와 GPS 수신기, 제어 장치, 모니
터 등을 설치하여, 양망 시 그물이 수면 위로 올라오는
장면(걸림 식별) 및 작업대 장면(폐기 식별)을 촬영·저
장하고, 영상이저장된하드디스크를회수(EMObserve
System) 혹은 영상을 자동 전송하여(Black Box Video
System) 소프트웨어로 혼획을 식별한다(Dalskov et al.,
2021). 전자 모니터링의 확대·의무화 역시 추진 중이다.
또한 혼획 조사 시, 폐사체 외 (폐)그물, 선박평형수를
채집하고, DNA 마커로 종 특이적 염기서열을 분석하
여 혼획 개체를 식별하는 eDNA 분석 기법도 도입하
였다(Fisheries New Zealand, 2022; Australian Fisheries
Management Authority, 2018). 어민의 조사 참여 유도
를 위해 소형 선박과 계약하여 혼획 조사에 대한 보상
을 제공하거나, 전용 애플리케이션을 개발하여 어민
이 손쉽게 기록할 수 있도록 지원하고 있다(Clegg &

Williams, 2020).
미국, 캐나다, 노르웨이, 호주, 뉴질랜드는 혼획 방지

및 저감을 위해 종별 위협 저감·관리 계획을 수립·이행
하여 생물다양성 및 어업의 지속가능성을 확보하고 있
다(Table 2). 바닷새 혼획에 관한 위협저감계획과 함께
실행계획을 마련하는 한편, 조업 허가와 연계하여 어
선별 혼획 위험요인 및 저감조치를 규정하는 관리계획
역시 운영 중이다(Department ofAgriculture, Water and
the Environment, 2020). 이들은 종별 허용 혼획 한도를
설정·적용하고, 혼획 저감 장치·기술의 적용을 의무화
하여 위반 시 제재 조치를 취하고 있다. 이들은 민·관 간
협약을 체결하여 조업을 자율적으로 조정하고, 혼획
트리거 임계치를 어민과 협상하며, 야간 투승(어두운
시간대 최소 조명으로 투승) 및 스트리머 라인(예인줄
에 리본을 부착해 미끼 구간의 상공을 덮는 장치)의 도
입을 유도하고 있다. 또한 혼획 저감 노력에 대한 재정
(보조금, 인센티브 등) 지원 및 의무 교육을 통해 혼획
관리 인식을 제고하고 있다.

4. 바닷새 혼획 관리 개선 방향 도출

앞서 살펴본 바와 같이 국제사회는 바닷새 혼획을
생물다양성 및 지속가능한 어업과 직결된 사안으로 규
정하고, 국제행동계획을 통해 각국이 혼획 실태를 평
가하고, 필요 시 행동계획을 수립하도록 권고해 왔다
(FAO, 1995, 1999). 이에 주요국은 바닷새 모니터링 및
혼획 실태 조사를 통해 자료를 축적하고, 관리 대상과
조치를 정교화하는 등 혼획 관리를 구체화하고 있다
(ACAP, 2024). 그러나국내혼획관리는법률, 조사, 정책
전반에 걸쳐 한계를 보이고 있다. 바닷새 혼획 관리는
단일·독립적 수단이 아닌, 제도-조사-연구-정책-협력
간의 유기적 연계를 통해 이행되어야 한다. 법·제도에
기반하여 혼획 조사·모니터링 및 관리를 의무화하고,
축적된 조사·모니터링 자료는 혼획 연구의 토대가 되
어야 하며, 연구 결과는 혼획 식별 및 관리 정책 수립을
위한 과학적 근거로 작용하여야 한다. 나아가 국경을
초월한 협력을 통해 정책의 실효성을 확보할 수 있어
야 한다. 이상의 관점에 따라 본 연구에서는 바닷새 혼
획 관리 개선 방향을 제도, 조사, 연구, 정책, 협력의 5개
부문으로 유형화하여 제안하였으며, 부문별 세부 과제
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는 Table 3에 종합 제시하였다. 부문별 개선 방향은 다
음과 같다.

1) 법률: 법·제도적 기반 마련

「해양생태계의 보전 및 관리에 관한 법률」은 해양보
호생물의 혼획 방지와 함께 포획·채취 등의 금지 및 비
의도적혼획에대한신고에관한사항을규정하고있다.

그러나 해당 조항은 적용 범위를 해양보호생물로 한정
하고 있고, 혼획을 체계적으로 조사·기록·관리하기 위
한 근거로 작용하지 못하며, 신고 이후의 조사, 조치, 정

보 제공 등에 관한 의무는 명시하고 있지 않다. 기존 조
항 및 관계 시행령·시행규칙의 개정만으로 혼획 관리
범위를 확장하는데 한계가 있으므로, 독립 조항으로서
혼획 조사·신고·기록·저감조치에 관한 의무를 신설할
필요가 있다. 신설 조항 내 혼획 조사·관리 및 조율을 위
한 체계로서 전담 조직의 지정, 상설 협의체의 구성·운
영 등을 규정할 수 있다. 국외 혼획 조사·관리는 기존 부
처와 소관기관, 연구기관 및 플랫폼을 중심으로 운영
되므로, 해양환경공단, 국립해양생물자원관, 국립수산
과학원 등 기존 기관의 기능을 확대하여 지정하는 방
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Table 3.  Directions for Improving Seabird Bycatch Management
Axis Tasks

Institution

• Enacting an independent legal provision mandating the investigation, reporting, recording, and mitigation of bycatch
• Designating a responsible agency by expanding the functions of existing institutions, and establishing a standing

consultative body
• Introducing administrative penalties for non-compliance, alongside immunity provisions for good-faith reporters

Survey

• Prioritizing target species, timing, and sea areas for survey based on bycatch vulnerability assessments
• Combining multiple survey methods, including observer programs, logbook analysis, fisher interviews, and

electronic monitoring
• Building continuous coastal and offshore observation records in partnership with birdwatching organizations and

citizen science platforms
• Revising budget allocation systems to reflect the distinct operational conditions of winter offshore surveys
• Adopting a phased approach progressing from survey standardization to mandatory implementation and, ultimately,

to advanced survey capacity

Research

• Identifying the origin, breeding grounds, and migratory routes of visiting populations through tracking and genetic
analyses

• Analyzing the biological (body size, age) and behavioral-ecological (foraging mode, breeding pattern, sociality,
diel activity pattern) traits of bycaught species and their relationship to bycatch vulnerability

• Conducting detailed analyses of bycatch risk factors specific to gear type and fishing method (e.g., depth)
• Elucidating the mechanisms by which anthropogenic attractants, such as vessel lighting and discard disposal, elevate

bycatch risk
• Enhancing predictive capacity for bycatch occurrence by quantifying and spatially mapping bycatch risk in

conjunction with environmental (meteorological and oceanographic) factors

Policy

• Establishing a comprehensive management plan (expanding management scope, institutionalizing regular
implementation, and ensuring consistency with and complementing related plans)

• Introducing the PBR concept to scientifically estimate and review allowable bycatch limits as a medium- to long-
term task

• Applying differentiated management approaches that account for unintentional versus repeated bycatch and gear-
specific characteristics

• Designating seabird activity zones and improving fishing practices (e.g., timing, depth) within buffer zones
• Developing incentives to encourage bycatch reporting and rewarding voluntary participation in reporting and

monitoring
• Providing subsidies and a compensation and support system to offset the livelihood impacts of mitigation measures
• Developing bycatch mitigation technologies tailored to gillnet fisheries
• Producing educational and outreach materials and raising public awareness through online channels

Cooperation

• Building a broad flyway-scale network for seabirds, drawing on the experience of EAAFP
• Launching and operating a North Pacific seabird bycatch reduction cooperation initiative
• Conducting joint surveys and establishing strategic plans for habitat and migratory route management
• Promoting academic and educational cooperation projects and providing financial support for collaborative projects

with civil society organizations



안을 우선 검토할 수 있다. 기존 기관만으로 업무 수행
이 어려운 경우 (가칭) 바닷새혼획관리센터와 같은 별
도 조직의 설치를 중장기적으로 고려할 수 있다. 과태
료 부과 등 의무 위반에 따른 제재 수단과 함께 비의도
적 혼획을 성실히 신고한 자에 대한 구체적 면책 조항
도 규정하여 실효성을 확보할 수 있어야 한다.

2) 조사: 혼획 실태 조사 및 모니터링 체계 구축

바닷새 혼획 실태 조사는 해양성 바닷새 개체군 조사
와 함께 법정 조사 사업으로 전환될 필요가 있다. 그동
안 혼획 실태 조사는 정부 주도의 정기 조사 체계 없이,
개별 연구자 및 민간 차원에서 항구 조사, 어민 인터뷰
등 사후 회고적 방법에 의존하여 간헐적으로 추진되어
왔다. 이러한 조사 방식은 특정 시기·지역의 혼획 실태
를 파악하는데 유용할 수 있으나, 조사 방식의 표준화
및 지속성이 담보되지 않아 전국 단위의 장기 추세를
파악하는데 제약이 있다. 그러므로 혼획 실태 조사를
독립된 법정 조사 사업으로 편입하여, 현장·실시간 조
사가 동반된 정기적 조사 체계로 추진되어야 한다.

해양성 바닷새 및 혼획 실태 조사는 조사 기반 구축
(1단계), 조사 확충(2단계), 조사 고도화 및 국제화 단계
(3단계)로 구분하여 추진될 수 있다. 1단계에서 통상적
인 조사 방법론과 함께 시범·연구지역에서 활용되었던
조사모델을검토하고, 시범적용을통해활용가능성을
평가하며, 표준화를 위한 조사체계 및 매뉴얼이 개발되
어야 한다. 2단계에서 정기 조사체계를 법제화하여 조
사를 주기·의무적으로 수행하고, 전자 모니터링 등 첨
단 기법을 시범 도입하며, 신고 및 시민과학 자료도 DB
로 연동될 수 있어야 한다. 3단계에서 바닷새 위치 추적
자료와 함께 어업·혼획 자료를 결합하여 혼획 예측 모
형을 개발하고, 바닷새 이동경로 상의 주요국과 함께
공동 조사를 추진하여 DB·기술 협력을 추진해야 한다.
뿔쇠오리는 국내 및 일본에서 번식하는 종으로, 번식
후 북쪽 해역(일본 홋카이도 인근, 북서태평양)으로 이
동하여 월동하므로(Piatt & Gould, 1994), 국내 조사만
으로 개체군의 번식·이동·혼획 실태를 총체적으로 파
악하기 어렵다. 그러므로 주요국과의 번식지 및 월동·
이동 해역을 아우르는 조사·추적 및 자료의 상호 제공
이 필요하다.

제한된 인력, 시간, 예산 여건상, 전 해역의 바닷새 혼
획 조사는 불가하다. 혼획 위험이 높은 종·시기·해역을
선별하고 우선순위를 선정하여 효율적인 조사가 이루
어질 수 있도록 하여야 한다. 출현종 목록, 종별 분포·
생활사, 조업구역·형태 및 조업량, 혼획 발생 이력(지
점·빈도·규모)을 고려한 혼획 취약성 평가를 통해 우선
조사를 위한 종·시기·해역을 선정할 수 있어야 한다. 이
때, 해양보호생물 및 자료 공백이 큰 외해성 조류와 함
께 바닷새 출현 밀집구역, 중요 조류 서식지(Important
Bird and Biodiversity Area, IBA), 보호지역 및 어업활동
구역이 중첩되는 중요 지역(hot spot)도 함께 고려하여
야 한다.

바닷새 개체군 및 혼획 실태 조사는 옵서버 조사, 조
업일지 분석, 어민 면담, 항구 점검, 원격·전자 모니터링,
유전자 분석 등 다양한 방법을 병행하여 정기 및 수시
조사가 이루어져야 한다. 다수 인력이 필요한 옵서버
조사는 전문 인력 외 민간과의 협력을 통해 추진할 수
있다. 한국조류보호협회, 한국물새네트워크, 환경운동
연합 등 탐조 단체 및 갯벌키퍼스, 네이처링 등 현장 기
반 시민과학 플랫폼을 활용하여 연안·근해 등지에서의
관측 자료를 상시적으로 축적하고, 이를 공공 조사 자
료와 연계하여 관련 DB의 시·공간적 공백을 보완하는
데 기여할 수 있어야 한다.

바닷새 개체군 조사 및 혼획 실태 조사를 위한 예산
산정 및 확보가 필요하다. 혼획 집중 발생 시기 및 해역
등 조사 여건의 특수성을 고려할 때, 춘계·하계 및 연안
중심의 조사 사업과는 차별화된 예산 산정이 필요하다.
해양생태계종합조사, 독도생태계정밀조사, 겨울철조
류동시센서스 등 기존 동절기 조사 사업의 예산 산정
체계를 검토하여, 동절기 외해 조사의 특수 여건(선박
운항, 안전 관리, 이동시간 지연 등)이 충분히 반영되고
있는지 점검하고, 필요시 이를 조정·보완할 수 있어야
한다.

3) 연구: 혼획 발생 기저 규명을 위한 과학적 연구

바다쇠오리는 캐나다 브리티시컬럼비아에서 번식
한 개체군이 10~11월경 국내로 이동하여 월동하고 2~
3월경 회귀하는 것으로 보고된 바 있다(Gaston et al.,
2017). 국제 이동성 개체군이자 혼획 개체군으로, 그동
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안 추적 연구가 부족하였던 바다쇠오리, 가마우지과
(Phalacrocoracidae) 등 동해안에 도래하는 해양성 바닷
새의 기원 및 이동경로를 파악하는 연구가 필요하다.
위치추적기(GPS·Argos) 및 가락지 부착, 유전자 및 안
정동위원소 분석, 개체군 밀도 및 출현 패턴 분석 등의
기법(최진환 외, 2022)을 결합하여 도래 개체군의 기원
과 번식지, 이동경로를 정확히 규명함으로써 맞춤형
보전 전략을 수립하는 등 적절한 관리가 이루어질 수
있어야 한다.

바닷새 개체의 길이, 크기, 무게, 연령 등 생물학적 특
성과 혼획 취약성 관계를 규명하는 연구도 필요하다.
유조는 해상 생활 경험이 부족하여 성조에 비해 혼획
에 취약하다(Afán et al., 2019). 채이를 위해 번식지 인
근에 머무는 성조와 달리 유조는 해역으로 광범위하게
분산되며, 특정 시기 이동하는 특성을 보인다(Frankish
et al., 2021). 혼획 개체군의 연령 구조 분석을 통해 분포,
이동 시기 및 해역을 식별하여, 조업 시기의 제한, 어구
사용 지역의 제한, 수심별 어구 개선 등 저감 대책 적용
대상을 시·공간적으로 구체화할 수 있어야 한다. 섭식
방식(수면·잠수), 번식 형태(해안·내륙, 집단·분산), 사
회성(단독·소규모 무리·군집), 일일활동 패턴(주행성·
야행성) 등 종별 행동 생태 특성에 대한 분석 역시 병행
할 필요가 있다.

어구(연승·자망·저인망·낚시)와조업방식(시간, 수심,
어종, 횟수, 선박 규모)에 따른 혼획 위협요인에 대한
정밀 분석도 필요하다. 국내 연구를 통해 자망이 설치
되는 해역의 수심(20~50m) 및 바다쇠오리 잠수 범위
(평균 9.4m, 최대 24.4m) 간 부분적 중첩 관계가 식별된
바 있다(Kim et al., 2026). 그러나 자망의 수직 설치 구
조(표층으로부터 상·하단 위치)에 따라 중첩폭이 달라
질 수 있어, 어구의 수직 형상과 잠수 심도 분포를 함께
고려한 정밀 분석이 필요하다. 잠수성 바닷새는 잠수
유지 시간, 깊이, 에너지 소비 양상 등이 종별로 상이하
므로(Elliott et al., 2010), 잠수 생리·행동 특성 및 혼획
위험 간 관계도 규명되어야 한다. 이외 어구(연승, 저
인망 등)에서의 바닷새 혼획에 대한 추가 평가도 필요
하다. 어선 조명, 폐기물 투기 관행 등은 바닷새를 어선
주변으로 유인하는 요인으로 알려져 있다(Black, 2005;
Cianchetti-Benedetti et al., 2018). 국제 저감 지침 역시

야간 투승 시 갑판 조명의 최소화와 폐기물 배출 관리
를 요구하고 있다(Løkkeborg, 2008; Ministry of Oceans
and Fisheries, 2014). 그러므로 실효적인 혼획 저감 대
책을 마련하려면 조업 방식과 함께 자망어업 현장에서
유인 요인이 어떻게 작용하는지 규명되어야 한다.

어장 및 바닷새 분포(집중구역, 계절적 이동)가 중첩
되는 공간 분석 역시 필요하다. 바닷새 취식 선호구역
및 주요 어업구역 간 중첩지역을 지역·선단·연·월 단위
로 정량화하여 혼획 위험을 추정하는 평가 방법론들이
개발되고있다(Clay et al., 2019; Phillips et al., 2005, 2006).
이를 자망어업 자료에 적용하여, 정성적 관찰에 의존
해 온 혼획 위험을 정량화 및 공간화할 수 있어야 한다.
이때, 풍속, 너울, 해무, 해류, 해수면 온도 등 기상·해양
환경요인의 분석을 결합하여 혼획 발생의 계절·공간적
예측력을 높일 수 있어야 한다.

4) 정책: 종합 관리 대책의 수립 및 시행

바닷새 혼획 관리를 위한 법률, 조사, 계획, 정책적
측면의 한계가 확인된바, 통합 관리 프레임으로서 국
가 차원의 바닷새 혼획 관리 종합대책이 수립되어야
한다. 해양수산부는 2014년 FAO의 권고에 따라 『연승
어업에서의 바닷새 혼획 저감을 위한 국가행동계획』
을 수립하여, 지역수산관리기구(RFMO) 관할 수역에
서 조업을 하는 원양연승어선에 대해 스트리머 라인,
가중추 낚싯줄, 야간 투승 등 저감 조치를 의무화한 바
있다(Ministry ofOceans and Fisheries, 2014). 그러나 동
계획은 적용 범위를 연승어업으로 한정하였고, RFMO
관할 밖 수역과 연안·근해 어업에 대한 저감 조치는 권
고(자율적 개선) 수준에 그치고 있다. 또한, 국가행동계
획 수립(2001년) 이후 3차례의 개정 이력(2009년, 2016
년, 2023년)이 있는 일본과 달리(FRI et al., 2025), 국내
의 경우 후속 조치는 확인되지 않고 있다. 『해양환경종
합계획(제5차, 2021~2030)』, 『제2차 해양생태계 보전·
관리 기본계획(2019~2028)』 및 최근 수립된 『해양생물
다양성 보전대책(2024~2028)』 역시 혼획을 독립적인
관리 대상으로 다루기보다 보호종 및 서식지 관리의 부
수적 사안으로 취급하고 있어, 혼획에 특화된 통합적
대응 체계는 마련되어 있지 않다. 그러므로 종합대책은
관리 범위를 확장하고, 이행을 정례화하며, 상·하위 및
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관계 계획과 정합성 확보하되 보완할 수 있어야 한다.
즉, 『해양환경종합계획(제5차, 2021~2030)』, 『제2차 해
양생태계 보전·관리 기본계획(2019~2028)』, 『해양생
물다양성 보전대책(2024~2028)』과 정책 기조를 유지
하되, 혼획 허용 한도 적용, 혼획 유형별 차등적 조치, 바
닷새 활동권 내 조업 관행 개선, 참여형 관리 유인 제도
마련, 혼획저감기술개발, 교육·홍보등기존정책을보
완할 수 있는 정책과제들로 구성되어야 할 것이다.

잠재 생물학적 제거(Potential Biological Removal,
PBR)는 개체군이 최적의 지속가능한 수준(optimum
sustainable population)으로 성장·유지되는 것을 저해
하지 않은 상태에서 혼획 등 매년 인위적 요인으로 제
거될 수 있는 최대 개체수를 의미한다(Wade, 1998).
PBR을 산정하려면 혼획 개체군의 생존 분석과 생태 정
보(최소 개체군, 최대 순증가율, 연령별 생존율 등)가
필요하나, 해당 자료가 부족한바 PBR에 기반한 혼획
허용 한도 설정이 어려운 상황이다. 그러므로 혼획 개
체군 조사·분석을 통해 기초자료를 장기적으로 축적
하여, 혼획 허용 한도를 과학적으로 산정하고, 이를 관
리 기준으로 설정·활용하는 방안을 중장기적으로 검토
할 수 있다.

비의도적 혼획 및 저감조치 미이행에 따른 반복 혼획
을 구분하고, 어구별 혼획 특성도 고려하여 경고, 교육,
규제, 제재 등 차등적 관리 역시 필요하다. 주요 도래·
월동구역 등 바닷새 활동권을 설정하고, 대량 혼획 발
생 시기 및 지역을 근거로 완충권 내에서의 조업 관행
(시간대, 수심 등)의 개선을 유도하여야 한다. 혼획 신
고 의무 및 비의도적 혼획 신고자에 대한 면책과 함께
신고 활성화를 위한 유인책 역시 필요하다. 혼획 신고·
모니터링에 자발적으로 참여하는 어민에게 안전 장비
를지원, 우수사례포상등실질적인센티브를제공하여
참여형 관리를 도모할 수 있어야 한다. 조업 방식 변경
등 혼획 저감 조치가 어획량 감소나 비용 증가로 이어질
수 있는 만큼, 생계에 미치는 영향을 완화하기 위한 보
조금 지원 및 보상·지원 체계 역시 확보되어야 한다.
ACAP가 제시하는 스트리머 라인, 야간 투승 등의 조치
는 연승어업을 전제로 설계되어, 자망어업에는 직접적
적용이 어렵다. 자망어업을 포함한 혼획 저감 조치를
폭넓게 검토한 FAO 자료(Løkkeborg, 2008) 등을 기반

으로 그물 설치 수심의 조정, 그물의 시인성을 높이는
장치 적용, 동계 조업 방식의 조정 등 국내 어업에 특화
된 저감 기술의 시험·개발이 필요하다. 카드뉴스, 포스
터 등 시각적 교육·홍보자료를 제작하여 혼획 관리 인
식을 제고하고, 홈페이지·블로그·SNS 등 온라인 채널
을 통해 홍보물을 확산시켜 어민은 물론 국민적 관심
및 협조를 유도해야 한다.

5) 협력: 국제 협력체계 구축

바닷새 혼획 피해가 국제 이동성 개체군에서도 확
인되고 있는바, 혼획 문제는 국가 차원의 노력만이 아
닌 국경을 초월한 이동경로 차원의 협력이 필요하다
(Ramírez et al., 2024). 바다쇠오리 개체군이 캐나다 브
리티시컬럼비아에서 번식한 뒤 태평양을 거쳐 동해로
월동한 사례(Gaston et al., 2017)는 국내 혼획 저감 노력
만으로 생물다양성 목표를 달성하기 어려우며, 종 및
번식·이동·월동지를 아우르는 국제 협력이 필요함을
시사한다. 그러므로 동아시아-대양주 철새이동경로
파트너십(EAAFP)의 설립·운영·확대 경험을 바탕으로,
미국·일본 등 관계국과 국경을 초월한 이동경로 차원
의 광역 네트워크를 구축·운영하여야 한다. (가칭) 북
태평양 바닷새 혼획 저감 협력 이니셔티브를 발족하여
국가·기관 간 양해 각서(MOU) 체결, 협력위원회 구성,
연례 교류회의 개최, 공동 조사 수행, 서식지 및 이동경
로 관리 전략계획 수립, 학술·교육 협력사업 추진, 민간
단체 협력사업 재정 지원 등의 활동을 통해 국제 협력
을 구축·강화할 수 있어야 한다.

국제 협력은 단계적으로 추진하여야 한다. 1단계에
서는 바다쇠오리 등 이동성 개체군을 공유하는 캐나다,
미국, 일본, 러시아 등 이동경로 상의 국가를 우선 협력
대상으로 선정하여 MOU를 체결하고 조사 자료를 상
호 공유하여야 한다. 2단계에서는 이동성 물새 및 습지
외 바닷새 혼획이 EAAFP 의제 내 포함될 수 있도록 의
제 확대를 제안하고, ACAP 등 기존 다자 협의체에 옵
서버 또는 당사국으로 참여하여, 국내 혼획 자료를 국
제 DB에 반영하고, 국제 저감 기준(ACAP 최적관행권
고 등)의 국내 이행 방안을 마련하여야 한다. 3단계에
서는 공동 조사·연구 사업을 정례화하고, 공적개발원
조(ODA) 예산 및 지구환경기금(GEF) 등 국제 기금과
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연계하여 협력사업의 재원을 안정적으로 확보하여야
한다. 단계별 협력 대상·재원·이행 수단을 구체화하여
선언적 차원의 국제 협력이 아닌 실행 가능한 정책 수
단으로 전환할 수 있어야 한다.

IV. 결론

동해는 한·난류가 교차하는 생산성 높은 해역이자
바닷새의 섭식·번식·이동·월동지로서 생태적 가치가
우수하나, 바닷새 혼획 피해가 지속 보고되고 있다(박
헌우 외, 2012; Choi & Nam, 2017; Kim et al., 2026). 이
에 본 연구에서는 해양성 바닷새의 혼획 실태 및 관리
현황을 진단하고, 국외 관리 사례와의 비교·분석을 통
해 혼획 관리 개선 방향을 도출하였다.

국제사회는 사전 예방적 관리 차원에서 위험이 의심
되는 시점부터 문제 제기 및 관리 조치의 선행을 권고
하고 있는바(FAO, 1995), 자료가 불완전할지라도 현재
활용 가능한 조사·통계·문헌 자료를 기반으로 바닷새,
어업활동 및 혼획 피해를 분석하였다. 2019~2024년 관
측된 동해 출현 바닷새는 연차별 변동으로 증가 추세
로 단정짓기 어려우나, 2024년 기준 63종 23,871개체로
최고치를 기록하였다. 동일 기간 동해 어촌계 보유 어
업권 및 외끌이중형저인망 어로일수 역시 등락을 반복
하나, 2024년 기준 19,036ha, 236일로 최고치를 기록하
였다. 자원·공간을 둘러싼 인간-야생생물 간 충돌 및 갈
등이 우려되는 상황으로, Kim et al.(2026)의 조사 연구
에 따르면 2019~2024년 동해 북동부 22개 항구에서 해
양보호생물을 포함한 총 16종 586개체가 혼획 피해를
입은 것으로 추정되었다. 그러나 바닷새 혼획 관리는
현 실태에 상응할 수 있는 수준에 이르지 못하고 있다.
「해양생태계의 보전 및 관리에 관한 법률」은 혼획 방지
를 위한 노력의 의무를 선언적으로 규정하고 있으나,
혼획 조사 및 신고, 기록, 저감 조치에 관한 의무나 위반
에 따른 제재 수단은 구체적으로 마련되어 있지 않다.
정부는 『제2차 해양생태계 보전·관리 기본계획(2019-
2028)』을 통해 혼획 실태 조사의 법적 근거를 마련하고,
중장기 계획을 수립할 것이라 발표하였지만, 계획 종
료 시점이 2년여 앞으로 다가온 현재까지 가시적 성과
는 확인되지 않고 있다.

미국, 캐나다, 노르웨이, 호주, 뉴질랜드는 바닷새 개
체군 조사와 혼획 실태 조사를 법정 의무 사업으로 운
영하며, 옵서버 승선 조사의 한계를 보완하기 위해 전
자 모니터링(CCTV·GPS 기반 e-모니터링)을 단계적으
로 의무화하고 있다. 또한 종별 혼획 허용 한도 설정, 저
감 기술·장치의 의무화 및 보급 지원, 어민 교육 및 인
센티브 제공, 국제협약(ACAP, CAFF, OSPAR 등)과의
연계를 통한 조사, 관리 및 협력이 이행되고 있다. 국내
바닷새 혼획 관리 역시 단일·독립적 수단이 아닌 제도-
조사-연구-정책-협력의 5개 부문이 유기적으로 순환
되는 구조로 개선될 수 있어야 한다. 이에 본 연구에서
는 혼획 조사·관리의 법·제도적 기반 마련, 혼획 실태
조사·모니터링 체계 구축, 혼획 발생 기저 규명을 위한
과학적 연구, 혼획 종합 관리 대책의 수립·시행, 국제 협
력체계 구축 방안을 제안하였다.

그러나 본 연구는 다음의 한계를 갖는다. 첫째, 혼획
실태 통계는 국가 공식 통계가 부재하여 단일 문헌(Kim
et al., 2026)의 추정치에 의존하였으며, 조사 시기·지역
의 범위에 따라 과소 추정되었을 가능성이 있다. 둘째,
본 연구는 문헌 분석 중심의 연구로 개선 방향에서 제
안한 혼획 위험 평가나 PBR 산정을 실제 수행하지 못
하였다. 셋째, 국외 혼획 관리 사례 비교는 5개국에 국
한된바, 여타 국가의 제도적 시사점이 충분히 반영되
지 못하였다. 후속 연구를 통해 이러한 한계를 보완할
필요가 있다.

바닷새 혼획은 인간의 생계·경제활동과 야생생물의
생존이 동일한 자원·공간을 두고 충돌하는 대표적인
인간-야생생물 갈등 사례로 볼 수 있다. 한 쪽의 희생만
을 전제로 한 혼획 문제의 해결은 지속가능할 수 없다.
정확한 실태 파악과 과학적 근거에 기반한 관리, 어민
의 생계를 고려한 참여형 정책 설계를 통해 인간과 바
닷새가 공존할 수 있는 방안을 모색해야 한다. 아울러
수온·해류 변화에 따라 동해의 어종 분포가 변화하고
(통계청, 2018), 어업활동의 범위와 강도도 변화하는 양
상이 보고되어 있어(엄선희, 2018; 임정현 외, 2018; 우
동식 외, 2022), 향후 바닷새와 어업의 접점 및 혼획이
증가할 여지가 있다. 본 연구 자료로 상기 관련성을 확
인한 것은 아니나, 이는 혼획 문제에 대한 선제적 대비·
대응이 더욱 중요해질 수 있음을 시사한다. 본 연구가
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제안한 제도-조사-연구-정책-협력의 다섯 부문은 갈등
관리를 향한 최소한의 출발점으로, 혼획 취약종에 특
화된 별도의 조사, 혼획 실태 조사 및 통계 공표, 혼획
위험 평가, PBR 도입 검토, 자망어업에 특화된 저감 기
술 개발 등 후속 연구 및 정책적 노력이 뒤따라야 한다.
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