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            초록
          
        

        
          Since the year 2020, we have faced global challenges including the COVID-19 pandemic and the threat of climate change alongside sustainable development. Numerous policies have been designed and implemented in the context of tackling ongoing challenges. Developed countries have responded through individual policies for each challenge as well as policy packages. However, developing countries have faced more difficulties in responding to each of those challenges. Within the given context, United Nations-based policies focus on the relevance between or amongst respective policies on climate change, sustainable development, and the COVID-19 pandemic. Recent studies have shown that even separately undertaken policies are intertwined, overlapping, and sometimes even conflicting, and that there should be an integrative policy approach to avoid overlap and conflict and seek complementarity. Thus, some studies take an integrative approach at the center of sustainable development policies to integrate climate change and COVID-19 pandemic policies. Other studies explore the integration of COVID-19 pandemic response policy with sustainable development and climate policies. Yet, there is a lack of study regarding integrative approaches from climate change policy to sustainable development and COVID-19 policies. Therefore, this paper attempts to explore whether climate policy integrates sustainable development and COVID-19 pandemic policy response. This study explores three mechanisms in the United Nations Framework Convention (UNFCCC) that support developing countries: the Technology Mechanism, the Financial Mechanism, and the Market Mechanism. The analytical approach is grounded in policy integration theory. Analytical results show that all three mechanisms have integrated, though not fully sufficient, their climate policies with the policies to tackle sustainable development and in advance COVID-19 pandemic. This paper concludes with policy implications.
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      1. 서론
      2020년 전 세계는 크게 두 가지 도전과제를 맞이하였다. 하나는 코로나 펜데믹이며, 다른 하나는 기후변화이다. 먼저 코로나 펜데믹은 건강·보건에 국한되지 않고 사회경제적인 측면까지 포괄적으로 영향을 미친 위기이다. 국제통화기금에 따르면, 코로나 펜데믹으로 인해 1인당 GDP(2020 ~ 2022 누적치)가 선진국 평균 11% 감소했고 개도국 및 신흥국(중국 제외)은 평균 20%가 감소한 것으로 예측되었다(IMF, 2021a). 코로나 펜데믹으로 인한 경제침체를 극복하기 위해 많은 국가들이 긴급 경기회복 부양책을 실시하였다(IMF, 2021b). 특히 코로나 펜데믹의 확산 초기, 의료계의 대응과 당장의 경제적 타격을 입은 가계 및 기업을 돕기 위한 기금이 속속 마련되었다(Samil PwC, 2020; IMF, 2021a). 미국은 2.2조 달러('20년 3월), 4,840억 달러(4월) 규모의 코로나 부양책을 승인했으며, 유럽연합(European Union)은 250억 유로의 기금을 마련하고('20년 3월), EU 국가들 역시 기업 지원과 고용 및 금융 안정성을 위해 경기 부양 패키지를 결정했다. 한국 역시 11.7조원 가량의 추경예산 편성('20년 3월)과 더불어 업종별 지원방안과 민생·금융 및 고용안정 위한 패키지, 전국민 재난지원금 지급을 추진했다. 다만 개도국의 경우 낙후된 보건의료 인프라와 부족한 사회적 안전망으로 인해 선진국보다 더 큰 위기를 겪고 있으며, 펜데믹이 장기적으로 지속됨에 따라 외부 의존성이 강하거나 재정불안정성에 따른 어려움을 겪는 국가들에 대한 우려가 커지고 있다(Huh et al., 2021). 이는 빈곤퇴치를 위해 경제·사회·환경 측면의 개발을 도모하는 개도국에 코로나 펜데믹이 매우 큰 장애요소로 작용한다는 점을 시사한다. 한편, 기후변화에 대응하기 위해, 2015년 채택된 파리협정 이행이 시작되는 2021년을 앞두고, 파리협정 당사국들은 2030년까지 국가마다 자체적으로 달성하기로 한 기후변화 대응 목표를 담은 국가결정기여(NDC, Nationally Determined Contribution)의 갱신본과 2050년 장기저탄소발전전략 UNFCCC 사무국에 2020년까지 제출해야 했다. 이에 파리협정 당사국들은 기후변화 대응을 위해 보다 구체적이고 보다 높은 의욕을 담은 이행계획을 수립해야 했다. 이에, 현재까지 136개국이 넷제로를 선언하였으며,1) 이 중에서도 법제화가 이루어진 국가는 13개국이다(Net Zero Tracker, 2022).2) 피지, 모로코, 나이지리아와 같은 개도국이 포함되기는 하나, 탄소중립을 공식선언했거나 정책에 포함시킨 나라는 주로 선진국과 신흥경제국이다.

      이 두 가지 도전과제들을 타개하기 위해 국가들은 여러 가지 접근법들을 보였는데, 주로 기후변화 대응, 친환경·저탄소 전환과 더불어 일자리 창출과 경제 발전을 추진하고자 하는 ‘그린 (뉴)딜’을 중심으로 했다. EU는 그린 딜을 통해 2050년 탄소중립을 목표로 향후 10년간 최소 1조 유로의 기금을 투입할 예정이며, 이를 위한 각 부문에서의 정책 및 법안, 투자유인책 등을 수립하고 있다(Jung, 2020). 중국은 신(新)인프라건설 사업(신기건, 新基建)을 통해 성장위기 극복을 목표하고 있으며, 관련 투자 규모는 2020년 약 3조 위안을 기록했고 앞으로도 매년 15% 이상의 증액이 이루어질 것으로 보인다(Lee, 2020). 미국의 바이든 대통령 또한 2021년 11월 기후변화 대응 요소를 포함하는, 1200억 달러 예산의 인프라 법안을 통과시켰다(Lobosco and Luhby, 2021). 한국은 2020년 디지털 뉴딜과 그린 뉴딜을 두 축으로 하는 한국형 뉴딜 1.0을, 2021년 한국판 뉴딜 2.0을 통해 디지털 뉴딜, 그린 뉴딜에 더해 휴먼 뉴딜과 지역균형 뉴딜을 제시했으며, 이를 위해 한국판 뉴딜 펀드를 조성한 바 있다(Interagendy, 2022).

      그런데, 이러한 두 가지 도전과제는 2030 지속가능발전목표(SDG, sustainable development goals) 달성이라는 국제사회의 기존 도전과제와 함께 복합적으로 작용하게 되었다. 지속가능발전, 기후변화, 코로나 펜데믹이라는 세 가지 문제해결을 위한 각각의 정책을 이행하는 과정에서 정책 간의 중복성 및 충돌이 발생할 수 있는 것이다. 예를 들어, 코로나 펜데믹 이후, G20 국가들이 이행한 기업·민간 구제 및 경기회복 정책 300여개를 대상으로 276명의 전문가에게 설문한 결과, 정책의 4%만이 장기적으로 온실가스 배출 감축 잠재력이 있는 녹색 정책으로 분류됐고, 다른 4%는 온실가스 배출량 증가가 예상되는 갈색 정책이었으며, 나머지 92%의 정책은 온실가스 배출을 기존 수준으로 유지하는 무색정책으로 분류됐다(Hepburn et al., 2020). 또한, 2021년 3월 초까지 G20 국가가 에너지 섹터에 부여한 코로나 펜데믹 재정지원 대출의 절반가량은 화석 연료에 투입되어 장기적인 지속가능발전과 기후변화 대응에 부정적 영향을 줄 수도 있다(Dibley et al., 2021). 이러한 상황에서, 특히, 개도국은 지속가능발전 차원의 빈곤퇴치 및 개발 노력, 기후변화 대응, 코로나 펜데믹 대응이라는 세 가지 문제해결을 위한 각각의 정책을 이행하는 과정이 선진국에 비해 더욱 어려운 상태이다.

      이에, 지속가능발전과 기후변화, 기후변화와 코로나 펜데믹, 그리고 코로나 펜데믹과 지속가능발전이 어떠한 관계성을 갖는지에 대한 연구들이 진행되고 있으며, 이들 각각의 정책들이 서로 충돌 또는 중복되지 않고 상호보완될 수 있도록 정책을 통합적으로 접근해야 한다는 연구결과들이 나타나고 있다. 특히, 이러한 통합적인 접근은 지속가능발전을 중심으로 주로 이루어지고 있는데, 개도국을 지원하기 위한 개발협력 정책 차원에서 기후변화를 주류화하고 동시에 코로나 펜데믹 대응을 통합하여 접근하고자 하는 연구들이 있다. 그러나, 기후변화 차원에서 지속가능발전 그리고 코로나 펜데믹 대응 정책을 통합하는 측면에 대한 연구는 주로 2020년 이후 국가 차원에서 전개된 뉴딜 또는 그린 뉴딜을 중심으로 하고 있다(Siddi, 2020; Barbier, 2020; Chen et al., 2020; Elliott et al., 2020). 한편, 유엔기후변화협약 하에서 개도국의 기후변화 대응을 지원하는 메커니즘에서도 지속가능발전 그리고 코로나 펜데믹에 대한 통합적 접근을 고려하고 있는 상황이나, 이에 대해서 구체적으로 분석된 연구는 부재하다.

      이에, 동 원고에서는 유엔기후변화협약 하에서 이루어지는 개도국 지원 메커니즘들을 중심으로, 이들이 개도국 기후변화 대응을 위해 어떠한 지원 체계를 가지고 있는지 살펴보고, 기후변화 지원 정책을 이행하는 과정에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹에 대한 정책을 어떻게 연계 또는 통합 접근하고 있는지 살펴보고자 한다. 이를 위해, 제2장에서는 기후변화·지속가능발전·코로나 펜데믹 대응 정책의 관계성에 대한 기존 연구들을 개괄하고, 이를 통해 연구질문을 도출한다. 제3장에서는, 정책통합이론을 토대로, 정책통합을 접근하는 4가지 차원을 설명하고 이를 토대로 분석틀을 설정한다. 제4장에서는 유엔기후변화협약 하에서 개도국 지원 메커니즘인 i) 기술 메커니즘, ii) 재정 메커니즘, iii) 시장 메커니즘을 중심으로 개도국의 기후변화 대응 지원 정책, 지속가능발전, 그리고 코로나 펜데믹 대응 정책통합 현황을 분석한다. 마지막으로 제5장에서는 연구 결과를 정리하고 이러한 정책통합이 갖는 정책적 시사점을 도출하는 것으로 마무리한다.

    

    

  
    
      2. 선행 연구
      기후변화, 지속가능발전, 그리고 최근 발생한 코로나 펜데믹에 대해서 상호간의 관계성에 대한 연구가 진행되어 왔다. 기존 연구는 기후변화와 지속가능발전, 기후변화와 코로나 펜데믹, 그리고 지속가능발전과 코로나 펜데믹 간의 양자간 관계성을 중심으로 접근되었으며, 이는 다음과 같이 정리될 수 있다.

      
        2.1. 지속가능발전과 기후변화
        지속가능발전과 기후변화는 2015년 유엔의 3대 핵심과제에 속한다.3) SDG 아젠다와 파리협정 각각의 문서에 기후변화와 개발 간의 연계성이 명시되었다는 점을 주목할 필요가 있다. 이는 향후 개발과 기후변화 행동의 이행 과정에서 발생할 수 있는 부정적인 상충관계(trade-off)와 비용을 회피하고 연계 강화에서 오는 이익을 극대화하기 위함이다(Gomez-Echeverri, 2018). 먼저, 국제개발 행동에 있어 기후변화 주류화가 진행되었다.4) 2000년대 개발협력을 이끌었던 새천년개발목표는 7번 환경 지속가능성 목표 하에서 기후변화를 다루었다(UNGA, 2001, Annex). 이에 기반해, 2015년 채택된 SDG는 13번 기후행동 목표를 통해 기후변화에 대한 비전과 목표를 별도로 명시하였다(UNGA, 2015). 이러한 배경 속에서, 경제협력개발기구(OECD, Organization for Economic Cooperation and Development) 개발원조위원회(DAC, Development Assistance Committee)는 1998년부터 리우마커를 통해 리우 생태다양성·기후변화·사막화 협약에 기여하는 개발원조금을 추적해왔으며, 2010년부터 기후변화 적응부분을 추가했다(OECD, 2017). 미국, 영국, 독일 등 선진국들의 공여기구 또한 개발협력 전략을 수립하고 사업을 이행하는데 기후변화 요인을 반영하고 있다(USAID, 2021; Dfid, 2013; GIZ, 2020). 국제기구 역시 개발협력 사업 추진 시 각 SDG에의 기여와 기후행동과의 연계성을 강조하며(UNDP-UNEP, 2015; UNDP, 2016), 지역 수준에서의 개발정책에서도 기후변화 대응이 강조된다(Burch et al., 2014; Dale et al., 2020). 이처럼 SDG 달성을 위한 지역·국가·국제 수준에서의 개발 전략 및 사업에 기후변화 주류화 노력이 이루어지고 있다(UNDP, 2016; Caetano et al., 2020; Martonakova, 2021).

        한편, 기후변화의 경우, 1992년 채택된 유엔기후변화협약에 온실가스 농도 안정화 목표가 지속가능한 방식으로 달성되어야 한다고 명시되어 있으며(UNFCCC, 1992, article 2), 당사국들은 지속가능발전과 이의 증진에 대한 권리를 갖는다는 원칙이 포함되어 있다(Ibid., article 3.4). 2015년 채택된 파리협정은 기후변화 위협에 대한 국제적 대응을 강화한다는 목표를 지속가능발전과 빈곤퇴치 노력이라는 문맥 속에서 진행한다고 명시되어 있다(PA, 2015, article 2.1). 이러한 목표 외에도, 국가 온실가스 감축 행동, 국가간 자발적 협력을 통한 감축 행동, 적응 행동, 기술개발 및 이전 지원 차원의 혁신 지원 행동에 지속가능발전이 명시되어 있다(Ibid., articles 4.1, 6.1, 7.1, 10.5).

        IPCC 제5차 평가보고서에서는 SDG 달성을 위해서는 감축 및 적응과 연계된 회복탄력적인 발전경로 수립 및 이행이 필수적이라 강조한다(Denton et al., 2014). 이러한 지속가능발전 정책과 기후변화 정책 간의 관계성 연구는 두 정책 간의 시너지(synergy)와 상충(trade-off) 지점을 진단함으로써 통합적 이행 방향을 탐색한다. 대표적으로, 2018년 발간된 IPCC 1.5℃ 특별보고서는 완화 옵션(에너지 공급, 에너지 수요, 토지)과 각 SDG와의 시너지 및 상충 관계를 탐색한다(IPCC, 2018).5) 다음으로, UN (2019) 보고서 기후행동과 SDG 이행 간 시너지 효과가 기대되는 부문으로 온실가스 배출 감축(SDG 7), 저탄소경로, 양질의 일자리 창출, 빈곤 퇴치를 위한 장기적 과정(SDG 2, 9, 12, 14, 15), 그리고 회복탄력성 강화 및 재해 리스크 완화(SDG 1, 9, 11)를 설명한다.6) 그리고 Nerini et al.(2019)는 기후행동과 SDG 간 상충과 시너지가 동시에 발생 가능한 목표(SDG 1, 2, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 14, 15, 16, 17)와 상충 없이 시너지 관계를 가질 수 있는 목표(SDG 3, 4, 5, 12, 13)를 중심으로 진단한다. 마지막으로 IES (2021) 보고서는 시너지를 가질 수 있는 핵심 목표(SDG 7, 11, 12, 14, 15), 지속불가능한 현재의 시스템을 변화시킴으로써 함께 성취될 수 있는 부문(SDG 2, 3, 4, 5, 6, 16), 그리고 두 아젠다의 성공을 위해 필수적인 부문(SDG 17)에 대해 설명한다. SDG와 기후행동 간 시너지 및 상충 관계에 대한 상기 보고서들은 다음의 <Table 1>과 같이 정리될 수 있다. 종합하면, 기후변화 완화 및 적응 정책은 사회구조적 변화가 필요하므로 이에 SDG와의 시너지 또는 상충이 발생할 수 있으며, 시너지 극대화 및 상충 최소화 노력이 요구된다(Nerini et al., 2019). 특히 에너지 전환을 포함하여, 경제적 발전과 연관된 목표와 기후행동 간의 상충이 지적된다.7) 또한 관련 정책이 제대로 시행되지 않을 경우 기존의 불평등이 오히려 심화될 수도 있다.8) 즉, 지속가능발전과 기후변화 이행노력에 있어서 정책 및 계획의 통합적 조정의 필요성이 강조되고 있다(IPCC, 2022, para D.2).

        
          Table 1. 
				
          

          
            Synergy and trade-off between climate actions and SDGs
          
          

        

        
          
            
              	
              	SDGs
              	IPCC 1.5°C report*
(2018)
              	UN**
(2019)
              	
                
                  Nerini et al.(2019)
                
              
              	
                
                  IES (2021)
                
              
            

            
              	synergy
              	trade-off
              	synergy
              	synergy
              	trade-off
              	synergy
              	trade-off
            

          
          
            	1
            	No poverty
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
            	√
          

          
            	2
            	Zero hunger
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	3
            	Good health and well-being
            	√
            	√
            	
            	√
            	
            	√
            	
          

          
            	4
            	Quality education
            	√
            	
            	
            	√
            	
            	√
            	
          

          
            	5
            	Gender equality
            	√
            	
            	
            	√
            	
            	√
            	
          

          
            	6
            	Clean water and sanitation
            	√
            	√
            	
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	7
            	Sustainable & clean energy
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	8
            	Decent work and economic growth
            	√
            	√
            	
            	√
            	√
            	
            	√
          

          
            	9
            	Industry, innovation and infrastructure
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
            	√
          

          
            	10
            	Reduced inequalities
            	√
            	
            	
            	√
            	√
            	
            	√
          

          
            	11
            	Sustainable cities and communities
            	√
            	
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	12
            	Responsible consumpton and production
            	√
            	
            	√
            	√
            	
            	√
            	√
          

          
            	14
            	Life below water
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	15
            	Life on land
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	16
            	Peace, justice and strong institutions
            	√
            	√
            	
            	√
            	√
            	√
            	
          

          
            	17
            	Partnerships for the goals
            	√
            	
            	
            	√
            	√
            	√
            	
          

        

        
          
            Source: Formulated by the authors on the basis of IPCC (2018), UN (2019), Nerini et al.(2019), IES (2021)
          

          
            * Regarding IPCC (2018), only relation between SDGs and three mitigation options on energy supply, energy demand, and land use are explored. √ is checked when synergy or trade-off occurs in more than two mitigation options.
          

          
            ** UN (2019) does not include trade-off relation.
          

        

        

      

      
        2.2. 기후변화와 코로나 펜데믹
        다음으로, 코로나 펜데믹과 기후변화의 관계성에 대한 연구는 먼저 ‘위기’라는 측면에서 공통점과 차별점을 파악하는 데서 시작하고 있다. 국제사회 특히 개도국이 당면하고 있는 코로나 펜데믹과 기후변화는 건강·보건 또는 환경의 단독 위기가 아니라 모두 경제·사회 전반에 영향을 끼치는 시스템적 위기라는 점에서 공통점이 존재한다(Klenert et al., 2020; Jin, 2020; Sherman, 2020; Fuentes et al., 2020). 그러나 이 둘의 차이점은 이들이 ‘재난(disaster)’인가의 여부에 대해서 드러난다. 코로나 펜데믹은 재난 그 자체인 반면, 기후변화는 해수면 상승, 태풍, 폭염 등의 재난을 일으키는 근본적인 원인이지 재난 자체는 아니다는 관점이다(Choi et al., 2020). 따라서, 대응의 성패가 빠르게 드러나는 코로나 펜데믹과 달리 기후변화는 대응의 성패가 현재가 아닌 차후 세대에서 드러날 수 있다는 점이 다르다(Fuentes et al., 2020). 또한, 코로나 펜데믹 대응안은 시간·일·주·월 단위로 기획되는 반면, 기후변화 대응안은 보다 장기적인 전략의 수립과 이행을 요구한다(Ibid.). 이러한 측면에서, 기후변화 대응의 단기비용이 코로나 펜데믹에 비해 낮기 때문에, 기후변화에 대한 정치적 관심이 상대적으로 떨어진다는 해석도 있다(Ibid.).9)

        이러한 차이점에도 불구하고, 이 두 위기는 국가의 위기 대응 정책이행에 있어 상호영향을 끼친다는 점에서 통합적 접근을 시사하는 연구들이 존재한다. 첫째, 기후변화 취약국은 기후 악조건에서 코로나 펜데믹에 대응해야 하기 때문에 두 개의 별도 정책 이행에 차질을 겪는다(Phillips et al., 2020).10) 둘째, 코로나 펜데믹으로 인한 사회활동 제한 및 경제활동 수축으로 온실가스 배출이 감소했다(Le Quéré et al., 2020; Hepburn et al., 2020; Bhat et al., 2020). 전 세계적으로, 2020년 4월 초 일평균탄소배출량은 전년도 대비 17% 감소했으며, 2020년 말까지 이동제한이 일부 유지될 경우 연간탄소배출량이 7% 감소할 것으로 전망됐다(Le Quéré et al., 2020). 2019년 유엔환경프로그램이 1.5℃ 목표 달성을 위해 2020년부터 2030년까지 연평균 7.6% 수준의 지속적인 온실가스 배출 감축이 요구된다고 밝힌바, 2020년 코로나 펜데믹으로 인한 8% 수준의 배출 감소는 이에 부합하는 수준이며 기후변화 완화에 기여했다고 해석된다(UNEP, 2019). 그러나, 셋째, 코로나 펜데믹 폐쇄의 해제 및 사회·경제 활동 정상화로 인한 온실가스 배출 리바운드가 기후변화 완화에 다시 끼칠 부정적인 영향이다. 미국과 중국의 경우, 락다운이 해제되고 사회·경제 활동이 정상화되자 2020년 12월경에는 일평균탄소배출량이 코로나 펜데믹 이전 수준으로 복귀했다(Sachs et al., 2021).11) 넷째, 코로나 펜데믹과 기후변화 위기는 둘 다 대규모 재정 투입이 필요하며, 이 과정에서 상호영향을 갖는다. 코로나 펜데믹으로 인한 경제 침체로 대규모 경기회복·부양책이 필요하다(Gourichas, 2020). 또한, 기후변화 대응 역시 저탄소 사회 또는 탄소배출 넷제로(Net-zero) 달성을 위해 사회 전반의 소비 및 생산 시스템의 전환이 필요하고 이 과정에서 기존의 산업군 및 소외계층에 대한 공정전환에 상당한 전환비용이 필요하다(CPI, 2019; Hourcade et al., 2021). 따라서, 제한된 국가 재원을 코로나 펜데믹 위기 대응과 기후변화 위기 대응 어느 부분에 집중에서 투입해야 하는가는 중요한 문제로 여겨지게 되었다. 2021년 3월 초까지 G20 국가가 에너지 섹터에 부여한 코로나 펜데믹 재정지원 대출의 절반가량은 화석 연료에 투입되어 기후변화 정책 효과성을 저해한다는 관점도 존재한다(Dibley et al., 2021). 다섯째, 특히, 코로나 펜데믹에 대한 정책적 대응 경험이 기후변화 대응 정책에 갖는 의미가 모색되기도 했다(Klenert et al., 2020).12) 이러한 다섯 가지 측면들은 공통적으로 국가의 정책 결정 및 이행에 있어 코로나 펜데믹과 기후변화라는 두 개의 위기 대응 간에 정책적 상호관련성이 있으며 향후 정책의 통합적 접근의 필요성을 시사한다.

      

      
        2.3. 지속가능발전과 코로나 펜데믹
        한편, 코로나 펜데믹과 지속가능발전 간의 관계성으로, 코로나 펜데믹은 지속가능발전 차원에서 이루어지는 국제개발협력에 상당히 부정적인 영향을 끼친 것으로 드러났다. 각국·지역·전세계의 SDG 성취도를 모니터링하는 SDG 지표의 전세계 평균 점수가 2015년 SDG 채택 이후 코로나 펜데믹으로 인해 처음으로 감소했다(Sachs et al., 2021). 이는 코로나 펜데믹으로 인한 빈곤율 상승과 실업율 상승이 동 점수 감소에 큰 영향을 미쳤으며, 코로나 펜데믹은 경제적 측면의 성취도 뿐만 아니라 사회적·환경적 측면의 성취도에도 간접적으로 부정적인 영향을 주는 것으로 나타났다(Ibid). 이러한 부정적인 영향은 선진국과 개도국 간에 차별적으로 나타나고 있다. 국제통화기금은 코로나 펜데믹으로 인해 선진국은 평균 11%의 1인당 GDP 감소(2020-22 누적), 개도국·신흥국(중국 제외)은 평균 20%의 1인당 GDP 감소(2020-22 누적)를 예측했다(IMF, 2021a). 이러한 국가 간 코로나 펜데믹의 경제적 손실의 차이는 개도국·신흥국이 코로나 이전 경제 규모를 회복하기까지 선진국보다 더 오랜 기간이 요구된다는 것을 보여준다(Ibid.). 또한, 경제적 손실의 차이가 국가 간뿐만 아니라 각국 내에서도 성별, 연령, 기술 수준, 섹터 간에 차이가 있을 것이라고 전망되었다(Ibid.). 종합적으로, 2020년 코로나 펜데믹으로 인한 경제적 손실로 인해 약 9천5백만 명이 절대빈곤에 진입했으며 이전보다 8천만 명이 더 영양부족을 겪었을 것이라고 추산했다(Ibid.).

        이러한 지속가능발전 측면의 부정적 영향을 상쇄하기 위해, 국제 개발재원 현황을 살펴보면, OECD 개발원조위원회(DAC) 가입 공여국들이 2020년 총 120억 달러 이상의 개발재원을 개도국의 코로나 펜데믹 대응 지원에 투입하여(OECD, 2021a),13) 공적개발원조(ODA, official development assistance)의 재원 규모가 증가되었다. DAC 공여국의 2020년 ODA 재원 투입 규모는 약 1천6백12억 달러로, 이는 2019년 대비 7% 증가한 규모로 최대치를 갱신했으며, 전세계 총 ODA 재원 투입규모 또는 대비 3.5%가량 증가해 최대치를 갱신했다(Ibid.). 또한 국제개발은행들을 살펴보면, 세계은행은 개도국의 코로나 대응 경제회복부양책이 지속가능성을 고려하는지 여부를 평가하기 위한 체크리스트를 준비하고, 더 나아가 여기에 기후변화 요인을 포함하여 탄소 감축에 끼칠 영향을 고려하도록 했다(World Bank, 2020). 아시아개발은행은 2004년 수립한 개도국 ‘재난·비상 지원 정책(Disaster and Emergency Assistance Policy)’에 코로나 펜데믹과 같은 보건 재난과 기후변화를 포함시키고 기후변화와 재난 회복 활동 간의 통합적 접근을 강화했다(ADB, 2021).

        그러나 2020년 개발재원의 총 규모는 증가했으나, 펜데믹으로 인해 개발재원의 투입 분야가 보건·빈곤·경제회복에 집중되어 결과적으로 기후 재원이 축소될 수 있다는 우려 역시 있다(Quevedo et al., 2020).14) 실제로 인도, 네팔, 파키스탄 정부는 펜데믹 이후 기후변화 적응과 재난위기감소에 약정된 재원을 코로나 펜데믹 대응 재원으로 선회해 투입해줄 것을 세계은행 재난 감소 및 회복 기구에 요청했으며, 공여국들(독일, 노르웨이, 한국)은 공여금을 선회하여 코로나 대응에 투입시킬 계획을 밝혔다(Donor Tracker, 2020).

      

      
        2.4. 기후변화, 지속가능발전, 코로나 펜데믹에 대한 통합적 접근
        앞서 정리된 선행연구를 통해, 기후변화, 지속가능발전, 그리고 코로나 펜데믹 간의 상호관계성에 대한 연구가 개념·이행·결과 측면에서 이루어지고, 또한 이를 토대로 각각을 대응하는 정책의 통합적인 접근의 필요성이 언급되고 있다. 이러한 세 가지 이슈의 정책통합 접근에 대해서, 국제연합(UN, United Nations)을 중심으로 ‘개발협력’ 측면에서 SDG 달성을 위해 기후변화 주류화와 코로나 펜데믹을 연계·통합하려는 노력이 주목받고 있다. 국제연합은 코로나 펜데믹이 단순한 건강 위기를 넘어서 경제·인도주의·안보·인권 측면의 위기라고 보고 이는 SDG 달성에 부정적인 영향을 주며, 이의 대응 방향으로 ‘발전적 재건(build back better)’을 제시한다(UNISDR, 2017). 발전적 재건은 재난 발생 시 피해지역 공동체를 재난 발생 이전 단계로 회복하는 선형적 노력에서 한발 더 나아가, 보다 안전하고, 지속가능하고, 회복탄력성이 있는 공동체를 창조하기 위한 전환적 노력을 더해, 해당 공동체를 물리적·사회적·경제적으로 더 발전된 상태를 지향한다(Mannakkara and Wilkinson, 2013). 특히, 국제연합은 발전적 재건 노력이 기후행동과 함께 가야 한다고 피력하며, 코로나 펜데믹 하에서의 6대 기후행동을 제안하였다(UN, 2020).15)

        이러한 ‘개발협력’ 측면의 정책통합 접근에 대해서, 동 원고는 ‘기후변화’ 측면에서의 정책통합 접근에 주목하고자 한다. 즉, 기후변화 대응 정책 및 이행 노력이 지속가능발전 그리고 코로나 펜데믹과 어떻게 연계되고 통합되는가에 초점을 둔다. 이를 보기 위해서는 기후변화 대응을 위한 국제적 노력이 어떻게 전개되고 있는지 숙지가 필요한바, 전세계 기후변화 대응을 위한 국제적 행동의 방향성과 구체적인 행동 방안을 결정하는 가장 포괄적인 유엔기후변화협약을 중심으로 살펴보고자 한다.16) 유엔기후변화협약을 토대로, 기후변화 대응을 위한 신기후체제로 2015년 파리협정이 채택되었으며, 2021년부터 국제사회는 파리협정 이행을 위한 행동을 시작하고 있다. 특히, 2018년 11월 및 2021년 11월 각기 도출된 파리협정 세부 이행규칙을 토대로, 파리협정 이행을 지원하는 다양한 이해관계자들이 관련 정책, 계획, 프로그램, 지원 사업들을 준비하고 있다. 여기에는 파리협정 이행을 지원하는 다양한 메커니즘과 위원회, 그리고 국가결정기여(NDC) 상의 목표를 달성해야 하는 당사국들, 그 외에도 국제기구, 재정기관, 민간섹터, 비정부기구 등 다양한 행위자들이 존재한다. 이 중에서도 기후변화 대응에 대한 당사국 (특히 개도국) 노력을 지원하는 정책 및 이행 방향이 ‘메커니즘’을 중심으로 설정되며 실제 실행된다.17) 동 원고에서는 정책 수립 및 이행 측면에서 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹에 대한 정책통합을 보고자 하므로 유엔기후변화협약 및 파리협정의 수행기관인 메커니즘을 중심으로 정책통합 여부를 살펴보고자 한다. 현재, 시점에서 개도국 지원 이행이 이루어지는 메커니즘은 기술 메커니즘, 재정 메커니즘, 시장 메커니즘이 있다. 따라서, 동 원고에서는 이러한 유엔기후변화협약 하의 메커니즘들이 개도국들의 기후변화 대응 노력을 어떻게 지원하고 있으며, 기존의 ‘기후변화’ 측면에서의 지원 노력을 ‘지속가능발전’ 그리고 더 나아가 ‘코로나 펜데믹’을 고려하여 어떻게 통합적으로 접근하고 있는지를 살펴보고자 한다.

      

    

    

  
    
      3. 분석틀
      동 원고에서는 유엔기후변화협약 하의 개도국 지원 메커니즘들의 기후변화 지원 노력에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹을 어떻게 통합적으로 접근하는 지 분석하기 위해 ‘정책통합(policy integration)’이론에 기반하여 접근하고자 한다. 정책통합은 “정책들을 통일된 전체로 조정·혼합하거나 또는 하나의 정책에 대한 관심사를 다른 정책에 포함시키는 과정”으로 개념화될 수 있다(Briassoulis, 2004, p.10). 이러한 개념에 기반해, 정책통합에 대한 정의는 다양한데, 대표적으로 “정책 목표 간 갈등과 집행 과정에서의 비효율성을 제거하는 과정” 또는 통합의 대상이 되는 정책 부문별로 해당하는 행위자들이 “각 부문에서 발생하는 목표와 한계점을 상호 반영하여 협력하는 것”으로 정의되기도 한다(Stead and Mejiers, 2004, pp.3-4; Lang, 2017, p.555). 이러한 정책통합은 환경 정책 간 또는 비(非)환경 정책에 대한 환경 관점을 반영시키는 측면에서 환경정책통합(environmental policy integration)이라는 이름으로 이행되어오기도 하였다. 환경정책통합은 지속가능발전에서 필수적인 요소로 여겨지며(Roeck et al., 2018), 각 부문별 정책 목표가 환경 관련 목표와 상충하지 않도록 하고 부문별 정책이 환경 요소에 미칠 수 있는 영향을 고려하도록 한다는 점에서 이점을 갖는다(Runhaar et al., 2014). 특히 기후변화에 대한 관심이 높아짐에 따라, 기후정책통합이 환경정책통합의 요소 혹은 연관 개념으로 발전하여 연구되고 있다(Adelle and Russel, 2013).

      이러한 정책통합을 실행 또는 분석할 때, 정책통합의 ‘대상’은 정책의 목적·목표, 관련 행위자 또는 행위자 네트워크, 절차, 수단 등이 있다(Briassoulis, 2004). 그리고 이러한 대상들에 대한 정책통합은 기존에는 특정 ‘차원(dimension)’에서 이루어지는 정책 결과물로 접근했다면, 즉 단편적 차원 및 결과 중심적인 관점이었다면, 최근에는 다차원 및 과정 중심적인 관점으로 접근되고 있다(Candel and Biesbroek, 2016, p.216). 이러한 ‘차원’에 대한 연구는 다양한데, 대표적으로 Underdal (1980), Briassoulis (2004), Candel and Biesbroek (2016)가 있다(Kim and Oh, 2021). 먼저, Underdal (1980)은 정책통합에 필요한 세 가지 ‘요건’으로 포괄성, 종합성, 일관성을 설정하고, 각 요건별로 해당하는 세부 차원들을 별도로 제시한다(Underdal, 1980, pp.160-161). 이는 요건 중심인 바 요건에 따라 세부 차원간의 구분이 명확하지 않은 단점이 있다. 다음으로, Briassoulis (2004)는 정책통합의 차원을 내용, 분석, 절차, 실무 차원으로 구분한다(Briassoulis, 2004, p.19). 이는 정책통합의 차원을 개념·가치적인 측면부터 실무 측면까지 전반적으로 정책통합 접근법을 제시한다는 장점이 있다. 다만, 정책통합의 대상과 차원을 구분한 바 다소 복잡성이 존재한다. 마지막으로 Candel and Biesbroek (2016)는 정책통합의 차원을 정책 프레임, 하위 시스템과의 관련성, 정책 목표, 절차 및 내용 측면의 정책도구로 구분한다(Candel and Biesbroek, 2016, p.217). 이 접근법 역시 체계적이고 구체적인 차원들을 보여주기는 하나, 정책 프레임, 하위 시스템, 정책도구 등의 개념적 접근법들을 활용한다는 점에서 적용이 용이하지는 않다. 이러한 세 가지 접근법 중에서 동 원고에서는 Briassoulis (2004)의 정책통합 차원 접근법을 활용하고자 한다.

      Briassoulis (2004)은 정책통합의 차원을 i) 내용 차원, ii) 분석 차원, iii) 절차 차원, iv) 실무 차원으로 구분한다(Briassoulis, 2004, p.19). 첫째, 내용 차원은 서로 다른 이슈에 기반한 정책목표 달성에 있어서 이슈들의 관계성을 설명하고, 해당 현상에 대한 통합적인 개념화를 시도하거나, 해당되는 정책의 주제·개념·가치 측면에서의 통합적 접근을 지향한다(Ibid., p.18). 둘째, 분석적 차원의 정책통합은 공간적·시간적·방법론적 측면의 정책통합을 지향한다. 공간적 분석차원의 정책통합은 문제 규정 및 정책 수립 수준, 정책 이행 수준, 그리고 정책이행의 결과 수혜 수준 등 다양한 수준에 걸친 행위자(국가 및 비국가) 간의 관계성 측면에서 정책통합을 지향한다. 시간적 분석차원은 정책이 대상에 적용되는 타임라인이나 시간 간격(time interval)의 통합을 지향한다. 그리고 방법론적 분석차원은 정책분석의 방법론·테크닉이 일치되는 것을 지향한다(Ibid., p.20). 셋째, 절차 차원의 정책 통합은 정책들 간의 구조와 절차 측면의 일관성과 효과성을 도모한다(Ibid.). 넷째, 실무 차원에서의 정책통합은 해당되는 정책들의 데이터 및 정보의 가용성·호환성·일관성을 도모한다(Ibid., p.21). 이상의 네 가지 차원은 상호 연관성이 있기 때문에, 하나의 차원만 단순 분석하여서는 정책통합을 효과적으로 달성할 수 없다고 본다(Ibid., p.22-23).

      이를 토대로, 동 원고에서는 유엔기후변화협약 하에서 개도국을 지원하는 3대 메커니즘인 기술 메커니즘, 재정 메커니즘, 시장 메커니즘이라는 제도를 분석대상으로 설정한다. 각기 기후변화 측면에서의 개도국을 지원하는 정책과 이의 집행에 있어서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹 대응 정책을 어떻게 통합적으로 접근하는 지 살펴보고자 한다. 이를 위해, 상기 언급된 정책통합 4가지 차원의 분석틀을 동 내용에 맞게 수정하여, 먼저 i) 내용 차원에서는 해당 메커니즘들의 정책의 목표 설정에 있어서 다른 정책이슈인 지속가능발전과 코로나 펜데믹의 주제·개념·가치 측면을 고려하는지의 여부를 보고, ii) 분석 차원에서는 개도국 지원의 계획 수립 및 이행에 대한 분석 방법론이 상호간에 일치하는 가의 여부를 보며, iii) 절차 차원에서는 개도국 지원 절차 별로 다른 정책의 이슈 또는 행위자와의 연계성이 있는지를 보고, 마지막으로 iv) 실무 차원에서는 개도국 지원 정책을 이행하는 범주와 관련 정보의 일관성을 살펴보고자 한다. 이를 정리하면 하단의 <Table 2>와 같다. 다음 섹션에서는 정책통합의 4가지 차원에서, 기술 메커니즘, 재정 메커니즘, 시장 메커니즘의 기후변화에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹으로의 정책통합 접근 현황을 분석하도록 하겠다.

      
        Table 2. 
				
        

        
          Dimensions of policy integration
        
        

      

      
        
          
            	Dimension
            	Policy integration elements
          

        
        
          	Substantive
          	- (Meaning) In the policy objective-setting, policies in a concerned issue are relevant with the policies of other issues in terms of issues, themes, concepts, and values. 
- (Application) Whether issue-relevance of climate change with sustainable development and COVID-19 pandemic is indicated in the objective.
        

        
          	Analytical
          	- (Meaning) Consistency at the policy analysis methodologies and techniques between or amongst policies
- (Application) Whether policy analysis methodology in climate policies includes not only climate action evaluation methodology but also methodologies to evaluate sustainable development and COVID-19 pandemic.
        

        
          	Procedural
          	- (Meaning) Procedural consistency and effectiveness amongst policies
- (Application) Whether entities to support developing countries in sustainable development or COVID-19 pandemic such as ODA-relevant institutes can participate in the activities of the mechanisms under the UNFCCC
        

        
          	Practical
          	- (Meaning) Consistency of policy implementation scope, data, and information
- (Application) Whether policy implementation areas, specifically targeted for a combined response for climate-sustainable development-COVID-19 pandemic, are formulated.
        

      

      
        
          Source: Formulated by the authors on the basis of policy integration dimension framework of Briassoulis (2004)
        

      

      

    

    

  
    
      4. 정책통합 현황 분석
      
        4.1. 기술 메커니즘
        
          4.1.1. 개괄
          기술 메커니즘(Technology Mechanism)은 개도국에 대한 기후기술의 개발 및 이전에 대한 지원을 위해 설립되었다. 이의 설립은 유엔기후변화협약 제4.1조와 4.5조에 근거하고 있다. 제4.1조는 당사국들이 온실가스 배출을 통제하고 감축하는 기술·관행·프로세스를 개발하고, 이를 적용·확산·이전할 수 있도록 노력하고 협력할 의무가 있다고 명시하고 있으며, 제4.5조는 선진국의 개도국에 대한 환경친화기술과 노하우의 이전, 접근성 강화, 관련 재정 지원에 대한 의무를 명시하고 있다(UNFCCC, 1992, Article 4.1, 4.5). 이러한 협약의 의무를 이행하기 위해, 2010년 기술 메커니즘이 설립되었다(UNFCCC, 2010, para. 117). 기술 메커니즘은 기후기술의 국제적인 정책 방향성을 설정하고 권고하는 기술집행위원회(TEC, Technology Executive Committee)와 개도국에 기술지원을 실제 제공함으로써 이행하는 기후기술협력센터네트워크(CTCN, Climate Technology Centre and Network)로 구성된다.18)

          이 중에서 개도국에 기술지원을 제공하는 CTCN이 기술 메커니즘의 핵심이라고 해도 과언이 아니다. CTCN은 다양한 주체들이 참여하여 운영되는데, 여기에는 사무국(기후기술센터),19) 개도국에 기후기술 지원을 제공하는 회원기관과 이들의 네트워크, 당사국들의 국가협력창구인 국가지정기구(NDE, National Designated Entity), 그리고 CTCN의 운영 방향에 대한 의사결정주체인 CTCN 이사회가 있다(CTCN, 2021a) ([Fig. 1] 참조). CTCN이 개도국에 제공하는 3대 주요 서비스으로는 i) 기술지원(TA, Technical Assistance), ii) 역량배양 및 네트워킹, 그리고 iii) 지식공유이다. 기술지원은 CTCN의 핵심 업무로서, 개도국이 자국의 기술수요에 따라 CTCN 사무국에 기술지원 요청서를 제출하면, CTCN이 이를 검토하고 적절한 기술지원 요청서를 선별하여 구체적인 대응계획서(response plan)를 개도국과의 논의를 통해 도출한다. 그리고 공개입찰 등을 통해 기술지원을 제공할 회원기관을 선정한다.20) 이후, 이 회원기관이 개도국에 기술지원을 제공하고, CTCN은 회원기관에 필요 재원을 제공하는 시스템이다(GTC, 2020, p.19). 기술지원 측면에서, CTCN이 제공하는 재원의 최대 규모는 약 2만 5천 불(한화 약 2억 5천만 원) 이하이다(Ibid.). 동 재원 규모 하에서 CTCN이 제공하는 기술지원 항목은 i) 기술평가, ii) 정책수립 지원, iii) 교육·연수, iv) 정책도구 및 방법론 지원, v) 기술정책 이행 계획 수립 등이다(CTCN, 2021b). 이를 통해 CTCN은 2022년 7월까지 총 155건의 기술지원 사업을 완료하였다(CTCN, 2022).
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              Governance Structure of the CTCN
              Source: Rearranged by the authors based on the Fig. in p.4 of GTC (2020)

            
            

            

          

        

        
          4.1.2. 정책 통합적 접근
          기술 메커니즘의 이행기구인 CTCN이 개도국에 대한 기술지원 과정에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹에 대한 대응을 통합적으로 접근하는지 살펴보고자 한다. 먼저, 정책통합의 ‘내용 차원’에서 살펴보겠다. CTCN의 개도국 기술지원의 핵심 목표는 개도국의 온실가스 감축역량 및 기후 탄력성 강화와 파리협정 장기 목표 달성에 기여하는 것이다(CTCN, 2018, p.2). CTCN의 목표와 관련하여, 아젠다 2030 및 지속가능발전목표(SDGs, Sustainable Development Goals)의 달성에도 기여한다는 사항이 포함되어 있다(Ibid., p.i). 그런데 2020년 코로나 펜데믹이 발생한 이후, CTCN은 기존의 개도국 기후기술 지원 수행 과정에 코로나 펜데믹 위기에 대응하기 위한 방향성 설정이 필요하게 되었다. 이에, 국제연합에서 선정한 발전적 재건(build back better)이라는 개념을 활용하여, 회복탄력성 경제를 지향하는 기후기술 적용 및 확산이라는 방향성을 설정하였다(CTCN, 2021c, p.8). 즉, CTCN은 개도국의 기술지원에 있어서, 기존의 기후변화 대응차원의 감축 및 적응 목표 달성과 지속가능발전을 도모하는 데에서 더 나아가 개도국이 코로나 펜데믹 위기에서 스스로 극복하고, 해당 국가가 지닌 자생력과 강점에 바탕으로 장기적으로 지속가능한 경제를 조성할 수 있도록 기술지원에 대한 방향성을 설정하고 있다(Ibid., p.4). 이와 함께, CTCN은 개도국 기술지원의 ‘전환적 변화(transformational change)’를 목표로 삼고 있는데, 이는 “파리협정과 유엔지속가능발전 목표 연계 하 저탄소 기후탄력적 발전에 기여하는 변화”로 정의된다(Kang et al., 2021, p.41).21)

          둘째, ‘분석 차원’의 정책통합 측면에서, CTCN의 기술지원에 대한 평가 방식을 중심으로 살펴보면, 기후변화 영향 평가 내용 중 감축은 “기술지원 사업의 결과물을 통해 감축하거나 처리하는 온실가스의 양(이산화탄소톤 기준)”의 지표를 통해 평가한다. 적응은 “기후다양성 및 변화로 인한 영향에 적응할 수 있도록 역량이 강화된 사람의 수”의 지표와 “기술지원 사업 결과물의 공동편익으로서 삶이 향상된 사람의 수”의 지표를 통해 평가한다(CTCN, 2020, pp.12-14). 한편, CTCN의 기술지원이 SDG 달성에 미친 영향을 보기 위해서는 평가 시 기술지원 사업을 통해 SDG의 17개 목표들 중 어떤 목표에 긍정적인 영향을 주었는지 세 개 내외로 제시하도록 되어있다(Ibid., p.15). 더 나아가, 최근 코로나 펜데믹 위기를 반영하여, 최근 CTCN은 기술지원의 결과를 전환과 영향(impact) 관점에서 접근하려고 노력하고 있다. CTCN 사업의 전환적 영향을 과정(process)과 결과(outcome) 측면으로 구분하여, 평가체계를 구축하고자 한다. 현재 CTCN 기술지원 사업을 통해 전환적 변화의 ‘과정’의 평가요소로는 혁신, 민간부문, 정부, 젠더를 명시하고 있으며, ‘결과’의 평가요소로 기후변화 완화와 적응 영향의 규모와 지속성이 있다(Kang et al., 2021, p.42).22)

          셋째, ‘절차 차원’의 정책통합을 살펴보도록 하겠다. CTCN은 개도국에 대한 기술지원을 제공하는 여러 절차 상에서 다양한 이해관계자들의 참여가 이루어지고 있다. 먼저, 기술수요 도출 단계에서, 개도국 국가지정기구(NDE)는 자국 기술수요에 기반하여 기술지원 요청서를 준비하는 데, 이때 UNFCCC 하에서 진행된 기후기술에 대한 기술수요평가(TNA, Technology Needs Assessment) 결과를 반영해야 한다(GTC, 2016, p.41). 그러나, 지속가능발전 측면에서는 현재로서는 개도국 NDE가 자국의 공적개발원조(ODA) 관련 부처/기관과의 협력을 통해 기술수요를 통합적으로 접근해야 하는 권고사항은 없는 상태다. 다음, 기술지원서 선정 단계에서, CTCN 사무국은 개도국의 기술 수요 우선순위를 판별하는 과정에서 지속가능발전목표, IPCC 명시 사항, 그리고 온실가스 인벤토리 추세를 종합적으로 고려하여 대응 계획을 수립한다(CTCN, 2021c, p.22). 다음으로, 기술지원 사업수행 단계에서, 참여하는 회원기관들을 보면, ODA 사업 실적과 UNFCCC 시스템 내에서의 기후변화 관련 사업 실적은 중복으로 인정되지 않으므로(Son, 2017, p.8), ODA 기관이 CTCN의 회원기관으로서 참여하여 사업을 수행할 유인은 크게 없다. 한국국제협력단(KOICA)을 포함하여 선진국들의 ODA 전담기관들 대부분이 CTCN 회원기관이 아닌 것을 알 수 있다. 대신, 기술지원 사업이 종료된 이후의 사업 관리 단계에서, 종료된 사업이 ODA 재원을 활용하여 사업을 연계 및 규모화하는 방향을 모색할 수 있다. 특히, CTCN 사업 재원이 대부분 2만 5천 불에 불과해 대부분 기후기술에 대한 사전타당성조사나 기후기술 정책 컨설팅에 불과한바, 지속가능발전목표 달성 등 가시적인 성과가 도출될 수 있는 경우 ODA 재원과 연계하여 사업을 확대 추진하는 것은 사업 연계성, 규모화, 시너지 등 다양한 긍정적인 의미가 있을 수 있다(Kim et al., 2020, pp.349-350).

          넷째, ‘실무 차원’의 정책통합을 살펴보도록 하겠다. 이미 앞서 언급된 바와 같이, CTCN이 기술지원을 제공하는 분야는 i) 기술평가, ii) 정책수립 지원, iii) 교육·연수, iv) 정책도구 및 방법론 지원, v) 기술정책 이행계획 수립이다(CTCN, 2021b). 이는 매우 광범위하게 설정되어 있다고 볼 수 있으나, 지속가능발전을 고려한 특정한 기술지원 분야가 설정되어 있지는 않았다. 그런데 2020년 코로나 펜데믹이 발생한 이후, CTCN은 기존의 기술지원 서비스 분야에서 기후변화 대응, 지속가능발전, 그리고 코로나 펜데믹을 통합적으로 대응하는 데에 필요한 4개의 핵심분야를 설정하였으며, 이는 i) 시스템 탈탄소화, ii) 공급망의 다양화 및 순환경제 체제로의 전환, iii) 비즈니스 생태계 혁신 및 신규 비즈니스 모델, iv) 자연기반 솔루션 마련이다(CTCN, 2021c, pp.16-17).

          4개 핵심분야를 구체적으로 살펴보면, 첫 번째 기술지원 분야는 시스템 탈탄소화로, 이는 온실가스 배출 감소, 디지털 기술 활용, 기후변화로 인한 피해를 극복할 수 있는 탄력적인 경제와 사회시스템을 구축하고, 국가결정기여를 실현시키는 것으로 정의된다(Ibid, p.18).23) 두 번째 기술지원 분야는 순환경제 및 공급망 다양화이다. 순환경제란 “기존의 선형경제 구조에서 벗어나 천연자원의 사용을 줄이고 자원의 선순환을 추구하는 것”으로(KEI, 2021, p.1), CTCN은 동 분야에 대한 기존의 복잡하고 불확실한 가치사슬(value chain)이 코로나 펜데믹과 같은 글로벌 위기에 그 취약성이 드러남에 따라, 공급망의 안정성을 복원·강화하고 위기 탄력성을 지닌 순환경제 가치사슬을 확보하는 것에 주안점을 두고 있다(CTCN, 2021c, p.19). 따라서, 공급망 다변화 기술지원은 해당 국가 및 지역에 맞는 공급망 다변화를 위한 사업개발/기업지원/교육·훈련 등으로 구성되어야 한다고 제시하고 있다.24) 한편, 순환경제 기술지원은 순환경제를 위한 정책 및 체계 마련에 초점을 두고 있다.25) 세 번째 기술지원 분야는 비즈니스 생태계 혁신 및 신규 비즈니스 모델 구축으로, 재난 피해복구에 있어 개도국의 다양한 행위자들의 기본 역량 제고에 중점을 두고 있다(Ibid., p.20). 이는 비즈니스 인큐베이팅 및 액셀러레이터 프로그램(기술개발/기술실증/타당성 분석 지원)을 통해 개도국 기업의 사업 수요 발굴, 사업 다각화/탄력성 증진을 도모하고 기후기술의 지역화를 지원하는 것이다.26) 마지막 네 번째 기술지원 분야는 자연기반 솔루션 마련이다. 자연기반 솔루션은 재난이나 기후변화와 같은 이슈 해결에 있어 인위적인 활동을 기반으로 하는 것이 아닌 생태계를 기반으로 갖춘 환경 시스템을 건설하는 생태계 탄력성 증진 활동이다(Ibid., p.21). 이는 위기상황에 대한 개도국 생태계의 기본 내성을 향상시키는 것으로, 인위적인 솔루션에 비해 지속가능하며, 경제적이고, 장기적 관점에서 보았을 때 비용효율적이라고 볼 수 있다(IUCN, 2016). 기술지원 방향성은 녹색 인프라 구축 및 생태계에 대한 영향 분석에 초점을 두고 있다.27) 따라서, 실무차원에서 볼 때, CTCN이 기존에는 개도국 수요에 맞춘 다양한 범주의 기술지원 활동을 수행하였고, 이를 지속가능발전목표 달성에 연계시키고자 하였다면, 코로나 펜데믹 이후에는 탄력적 회복에 긍정적인 영향을 발생시킬 것으로 예상되는 사업 범주를 설정하고 향후 이를 중점적으로 추진할 것으로 예상된다.

          정책통합의 4가지 차원에서 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹 정책통합 현황에 대해서 살펴보았으며, 이를 정리하면 다음의 <Table 3>과 같다.

          
            Table 3. 
				
            

            
              Policy integration status of the CTCN
            
            

          

          
            
              
                	Dimension
                	Policy integration
              

            
            
              	Substantive
              	- (O) Climate change and sustainable development are aligned in the CTCN’s objective.	
- (△) Concepts in response to COVID-19 pandemic (such as build-back-better or resilient economy) are not included in the objective. Instead, relevant concepts such as transformative change and climate-resilience are included.
            

            
              	Analytical
              	- (O) Project impact evaluation methodology includes checking on the achievement of sustainable development goals besides mitigation and/or adaptation.	
- (△) Evaluation criteria do not include COVID-19 pandemic-related components. Instead, Evaluation methodology on transformative change impact is under preparation.
            

            
              	Procedural
              	- (X) ODA-related financial institutes do not participate in the process of technical assistance provision, and no ODA-related financial resources are linked to technical assistance provision
            

            
              	Practical
              	- (X) No specific areas for technical assistance on sustainable development are not set up.
- (O) Four policy approaches for policy integration of climate-sustainable development-Covid-19 pandemic are suggested: i) system decarbonization, ii) circular economy & supply chain diversification, iii) business ecosystem innovation & new business model-setting, and iv) nature-based solution
            

          

          
            
              Source: Formulated by the authors on the basis of Section 4.1
            

          

          

        

      

      
        4.2. 재정 메커니즘
        
          4.2.1. 개괄
          재정 메커니즘(Financial Mechanism)은 유엔기후변화협약 하에서 1992년에 설립되었다. 지구환경기금(GEF, Global Environmental Facility)이 1992년부터 재정 메커니즘의 운영주체로서 역할을 하였는데, 이는 유엔기후변화협약뿐만 아니라 여타 다섯 개의 국제환경협약들의 재정 메커니즘의 운영주체로서 역할하고 있다. 이후, 2010년 유엔기후변화협약만을 수행하는 녹색기후기금(GCF, Green Climate Fund)이 설립되어 지구환경기금과 함께 재정 메커니즘의 공동 운영주체로서 역할을 하게 되었다(Oh et al., 2020).

          녹색기후기금(GCF)과 지구환경기금(GEF)의 기후변화에 대한 개도국 재정지원 방식을 살펴보면, 녹색기후기금은 사업 파이프라인 내의 순서에 따라 i) 능력배양 프로그램, ii) 사업준비기금, iii) GCF 본사업을 통해 개도국 지원을 수행하고 있으며, GEF는 사업의 규모에 따라 i) 대형사업, ii) 중형사업, iii) 행동가능지원사업, iv) 장기적 프로젝트 연계 기반의 사업을 통해 개도국 지원을 수행하고 있다(Kim and Oh, 2021). 동 섹션은 유엔기후변화협약만을 전담하는 재정 메커니즘 운영주체인 GCF를 중심으로, 기후변화, 지속가능발전, 그리고 코로나 펜데믹에 대한 정책통합 접근법을 분석하고자 한다.

        

        
          4.2.2. 정책 통합적 접근
          먼저, 정책통합의 ‘내용 차원’에서 살펴보면, GCF의 운영원칙에 기술된 GCF의 개도국 재정지원의 목표는 개도국이 기후변화 적응 및 완화 활동, 기술개발 및 이전, 역량강화, 국가 보고활동을 강화하는 데 있다(GCF, 2011, para. 35). 이러한 기후변화 중심의 목표 뿐만 아니라, GCF는 지속가능발전의 맥락 하에서 개도국의 저배출 및 기후탄력적 경로로의 전환을 지원한다는 목표가 운영원칙에 포함되어 있다(Ibid., para. 2). 지속가능발전 개념은 GCF 장기전략 비전에도 포함되었다(GCF, 2020c, para. 5). 또한 GCF는 지원 사업 레벨에서 사업계획에 지속가능발전을 반영하기 위해 환경·사회·경제적 공편(co-benefits) 여부를 평가한다(GCF, 2020a, para. 4). 그리고 2020년 코로나 펜데믹 발생 이후, GCF는 더 나아가 개도국이 기후변화 대응과 코로나 위기 회복을 동시에 달성하도록 ‘기후탄력적인 회복’을 중심으로 2021년 업무계획을 수립하였다(GCF, 2020b, paras 3 and 6). 이러한 차원에서 GCF는 기후행동, 지속가능발전, 그리고 코로나-19 대응 조치에 대한 정책을 통합하여 추가적인 투자를 최소화하고 발전 공편익을 최적화하는 것을 고려하고 있다(Hourcade et al., 2021, p.71). 종합하면 GCF는 개도국의 ‘기후탄력적인 코로나 펜데믹 회복’을 추구하고, 이를 위한 해결책으로 기후변화, 지속가능발전, 그리고 코로나 펜데믹 부양 정책의 통합적 접근을 제시하고 있다. 통합적 접근의 목적은 각 정책 간 중복성을 줄이기 위함이다. 일례로, 중·저소득 국가에서 정책통합 없이 인프라 투자(에너지, 교통, 물 공급, 위생, 홍수방지, 관개 등)를 추진할 시에는 향후 15년간 매년 2.7조 달러(USD)가 필요할 것으로 추산되나, 기후변화-지속가능발전 정책통합 시 비용이 매년 1.5조 달러로 감소할 것이라는 연구 결과가 존재한다(Ibid., p.71). GCF는 이러한 정책통합 접근이 파리협정 하에서 국가들이 제출하는 국가결정기여(NDC)를 중점적으로 활용함으로써 가능하다고 설명하고 있다. 사실, NDC와 지속가능발전목표 계획 모두 국가 우선순위에 대한 정책 방향만을 담고 있을 뿐, 구체적으로 투자가능한 사업 포트폴리오를 제시하고 있지는 않다.28) 대신, NDC상에는 국가들이 파리협정 이행을 위해 최우선적으로 수행하고자 하는 국가행동계획이 기재되기 때문에, NDC를 중심으로 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹 대응 투자계획 통합적으로 수립하고, NDC 사업 파이프라인 상의 밸류체인에 따라 다양한 공공·민간 자금을 연계 및 통합하는 접근이 필요하다고 제시된다(Ibid., p.72).

          둘째, ‘분석 차원’의 정책통합은 재정 메커니즘 하에서 지원받은 사업의 평가체계를 중심으로 살펴볼 수 있다. 2014년에 채택된 GCF 평가체계는 4단계인 i) 투자체계,29) ii) 활동분야별 평가지표, iii) 결과관리체계, iv) 성과측정체계로 구성되었다. 이중, 투자체계와 활동분야별 평가지표는 GCF에 접수된 모든 사업제안서에 대하여 사업의 잠재적 적합성과 영향을 평가하는 사전적(ex-ante) 평가체계로, 6개 평가기준이 있는데, 이중에서 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹에 대한 정책통합 관점에서 관련된 지표는 i) 기후 영향, ii) 지속가능발전 잠재력, iii) 패러다임 전환 잠재력의 세 가지이다.30) 그리고, 사후적(ex-post) 평가체계에 결과관리체계와 성과측정체계가 포함되는데(GCF, 2021a, paras 3 & 12), 이 둘은 2021년에 ‘통합결과관리체계(IRMF, Integrated Results Management Framework)’로 통합·개편되었다.31) 이는 사업 결과(outcome) 측면에서 기후변화 차원의 i) 온실가스 감축량, ii) 탄력성 향상, 그리고 iii) 가능환경을 평가한다. 그리고, 사업 영향(impact) 측면에서 패러다임 전환과 지속가능발전 잠재력을 평가한다(GCF, 2021a, para. 16). 이는 [Fig. 2]와 같이 정리될 수 있다. 동 평가체계는 코로나 펜데믹으로부터의 회복탄력성과 관련된 직접적인 평가요소는 포함하고 있지 않다(GCF, 2019). 그러나 GCF는 코로나 위기로부터의 회복을 기후탄력적 경로 상에서 접근하고자 하기에(GCF, 2020d), 동 평가체계는 개도국의 기후변화 대응과 지속가능발전에 대한 평가와 더불어 코로나 펜데믹으로부터의 회복 측면도 포괄하고 있다고 볼 수 있다.

          
            
            

            Fig. 2. 
				
            

            
              Ex-ante and Ex-post evaluation framework of the GCF
              Source: Formulated by the authors on the basis of Fig. 1 of GCF (2021c) and Table 2 of GCF (2014)

            
            

            

          

          셋째, ‘절차 차원’의 정책통합을 살펴보도록 하겠다. 동 차원에서는 사업이 이루어지는 절차에 참여하는 기관을 중심으로 정책통합을 살펴보고자 한다. 저배출 기후탄력적 발전의 중요성이 부각되며 다양한 개발협력 기관들이 단순히 각국의 공적개발원조(ODA) 재원뿐만 아니라 유엔기후변화협약의 개도국 지원 재원에 접근하여 사업을 진행하고 있다. GCF의 경우, 기금에 접근하기 위한 조건을 충족하여 GCF와 사업 이행을 위해 협력하는 기관을 인증기구(AE, accredited entity)라고 부른다. 이러한 인증기구는 개도국과 협력하여 각국에 필요한 사업제안서를 작성·제출하고, 승인받은 사업을 관리·감독하는 역할을 수행하게 된다(GCF, 2011, paras. 45, 47). 2022년 5월 기준 GCF에는 총 113개의 인증기구가 있으며, 이 중, 양자 ODA 관련 기구이면서 공식적인 이행기구로는 <Table 4>와 같이 10개가 있다.32)

          
            Table 4. 
				
            

            
              List of bilateral ODA related institutes as accredited entities of the GCF
            
            

          

          
            
              
                	
                	Country/region
                	Institute
                	Type
              

            
            
              	1
              	Austria
              	Austrian Development Agency (ADA)
              	Bilateral
            

            
              	2
              	France
              	Agence Française de Développement (AFD)
              	Bilateral
            

            
              	3
              	Germany
              	Deutsche Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit (GIZ)
              	Bilateral
            

            
              	4
              	Germany
              	Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW)
              	Bilateral
            

            
              	5
              	Italia
              	Cassa Depositi e Prestiti (CDP)
              	Bilateral
            

            
              	6
              	Japan
              	Japan International Cooperation Agency (JICA)
              	Bilateral
            

            
              	7
              	Korea
              	Korea International Cooperation Agency (KOICA)
              	Bilateral
            

            
              	8
              	Luxemburg
              	Agence luxembourgeoise pour la Coopération au Développement (LuxDev)
              	Bilateral
            

            
              	9
              	Netherlands
              	Nederlandse Financierings-Maatschappij voor Ontwikkelingslanden (FMO)
              	Bilateral
            

            
              	10
              	Spain
              	Compañia Española de Financiación del Desarrollo
              	Bilateral
            

          

          
            
              Source: Formulated by the author on the basis of OECD (2021b)
            

            
              Note: This table may not include all the ODA-qualified institutes in the accredited entities list of the GCF. It only includes the official ODA institutes covered by OECD (2021b).
            

          

          

          마지막으로, 넷째, ‘실무 차원’의 정책통합을 살펴보도록 하겠다. 먼저, GCF는 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹의 통합적 대응을 위해 사업 분야를 설정하고 있다. 완화 사업 분야로는 i) 에너지 생산 및 접근, ii) 교통, iii) 건물, 도시, 산업 및 전자기기, iv) 산림 및 토지 사용이 있다. 그리고, 적응 사업 분야로는 i) 생태계 및 관련 서비스, ii) 보건의료, 식품 및 물 안보, iii) 인프라 및 건설 환경, iv) 주민 및 지역사회의 생계가 있다(GCF 2022a). 이 사업 분야는 모두 지속가능발전 맥락에서 선정되었다. GCF는 지원 금액 규모 측면에서 적응-완화 사업 분야 간의 50:50 균형을 통해 기후변화와 지속가능발전을 연계한 저배출 기후탄력적 발전을 달성하고자 했다. 코로나 펜데믹 이후, GCF는 적응-완화 간의 50:50 균형을 통해 펜데믹으로부터의 발전적 재건(build back better)을 위한 시너지를 창출하겠다고 밝혔다(GCF, 2021d). 이는 GCF가 지원 사업분야 선정 및 사업간 투자 균형을 통해 개도국의 기후변화-지속가능발전-펜데믹에 대한 실무적인 정책통합을 도모한다고 할 수 있다. 특히 코로나 펜데믹의 영향으로, 적응사업의 중요도가 커졌는데, GCF는 적응사업 차원에서 코로나 펜데믹에 대응하기 위한 핵심 투자 분야로 i) 기후탄력적 수자원 관리, ii) 보건의료 시설, iii) 지속가능한 농업 및 생계를 제시하였다(GCF, 2020d). 먼저 ‘기후탄력적 수자원 관리’는 코로나 펜데믹으로 촉발된 삶의 질 향상과 지속가능발전 차원에서 가장 중요한 개발 아젠다 중 하나로 꼽힌다. 다양한 국제개발협력 기구들은 이러한 수자원 관리 사업을 통해 기후탄력성뿐만 아니라 녹색 회복과 일자리 창출을 함께 달성하고자 한다(GIZ, 2021, p.10).33) 다음으로, ‘보건의료 시설’사업은 펜데믹으로 인한 전 지구적 보건 위기의 대응책으로 부상하게 되었다. 이는 단순히 병상 확충뿐만 아니라 안정적인 백신 공급을 위한 콜드체인(cold-chain) 및 냉장보관 설비를 포함한다(GCF, 2021e). 마지막으로 ‘지속가능 농업 및 생계’사업은 코로나 펜데믹의 즉각적인 영향으로 발생한 생계 및 식량안보의 위협에 대응하기 위한 사업이다. GCF는 이를 기후탄력적 농업 사업의 일환으로 접근하며, 사회·경제적 부가이익 창출이 가능하도록 농업 탄력성을 재고해 펜데믹으로부터의 재건에 기여하고자 한다(GCF, 2020e, pp.9-10).

          그러나 이러한 노력에도 불구하고, 코로나 펜데믹으로 인해 상당수의 개도국 재정지원 사업은 당초 계획보다 지연되었는데, 이는 이동제한 및 봉쇄, 공급망 병목현상(bottlenecks), 유동성 긴축 등으로 사업 수행 및 보고에 장애가 생긴 점과 각국 정책의 우선순위가 자국의 펜데믹 대응으로 옮겨감에 따라 공여국의 재정지원에 지장이 생긴 점이 대표적인 이유로 분석되었다(GCF, 2021f, paras. 29, 131). 이러한 상황 속에서 개도국 재정지원 사업을 추진하는 GCF의 세 가지 양상을 살펴보면, 첫째는 많은 개도국들이 GCF에 기후탄력적 회복의 촉진을 위한 사업제안을 할 때 일회성 사업보다는 ‘다년간의 사업’에 대한 제안서를 제출하고 있다. 2021년에 능력배양 사업 중 기후탄력적 회복을 지원하기 위한 사업의 제안서는 총 23개가 접수되었으며,34) 이 중 약 12개 사업이 다년간 사업으로 접수되었다(Ibid., para. 61, 63; GCF, 2022b).35) 둘째는 코로나 펜데믹으로 인해 민간재정의 활용이 어려워졌다는 점이다. <Table 5>에서 확인할 수 있듯, 2020년에 승인된 민간부문의 사업제안서 개수와 지원금의 목표 대비 달성율이 각각 63-83%와 110-146%인 것에 비해, 2021년 각각 50%와 89-106%로 현저히 저조한 것으로 분석되었다. 또한, 전체 사업에서 민간부문이 차지하는 비율을 보면 2020년도에 사업제안서 개수와 지원금 비율이 각기 27%와 43%인 것이 2021년도에 19%와 27%로 감소한 것으로 분석된다. 이미 시행 중인 사업에서도, 펜데믹으로 활용 가능한 재정 유동성이 제한됨에 따라 민간부문 사업 중 상당수가 GCF 적응경영 하에서 사업조정을 요청하였다(GCF, 2021f, paras. 128, 129).36) 셋째는, 개도국들은 낮은 신용도로 인해 통화·재정 측면의 제약이 오히려 심화되면서 확장재정 정책을 사용하기 어려웠으며, 기후변화 완화·적응을 위한 재원 마련에 더욱 심각한 어려움을 겪고 있다는 점이다(Hourcade et al., 2021, p.65).

          
            Table 5. 
				
            

            
              Approval status of GCF project proposals in 2020 and 2021
            
            

          

          
            
              
                	■ 2020 Funding proposals
                	2020 Target
                	2020 Achieved
                	Achievement Rate
                	Portion
              

            
            
              	
                Public
              
              	No. of proposals
              	28 ~ 33
              	27
              	82 ~ 96%
              	73%
            

            
              	Total USD
              	$580 ~ 680 million
              	$1,185 million
              	174 ~ 204%
              	57%
            

            
              	
                Private
              
              	No. of proposals
              	12 ~ 16
              	10
              	
                63 ~ 83%
              
              	
                27%
              
            

            
              	Total USD
              	$600 ~ 800 million
              	$879.6 million
              	
                110 ~ 146%
              
              	
                43%
              
            

            
              	■ 2021 Funding proposals
              	2021 Target
              	2021 Achieved
              	Achievement Rate
              	Portion
            

            
              	
                Public
              
              	No. of proposals
              	33
              	26
              	79%
              	81%
            

            
              	Total USD
              	$1,030 ~ 1,330 million
              	$2,120 million
              	159 ~ 206%
              	73%
            

            
              	
                Private
              
              	No. of proposals
              	12
              	6
              	
                50%
              
              	
                19%
              
            

            
              	Total USD
              	$750 ~ 880 million
              	$782.9 million
              	
                89 ~ 106%
              
              	
                27%
              
            

          

          
            
              Source: Formulated by the authors with the analysis on the basis of GCF (2022b; 2021g)
            

          

          

          이에, GCF는 개도국에 대한 기후재원 지원과 관련하여 기후변화대응-지속가능발전-코로나 펜데믹에 대한 통합적 접근을 위한 4가지 대응방안을 제시하고 있다.37) 이는 i) NDC를 활용한 통합적 접근이며, ii) 파리협정 하의 선진국이 의무적으로 부담해야 하는 전통적인 공공 기후재원(연간 1,000억 달러) 조성 이행과 함께 개도국 부채 부담 경감을 위한 다자 행동이 수반되고,38) iii) 기후변화 투자 리스크 경감을 위한 보증기금(guarantee funds)을 활용하고,39) iv) 마지막으로 녹색회복을 위한 인프라 투자에 필요한 장기적인 재정지원을 위해 개도국의 녹색채권(green bond) 발행 및 시장 활성화이다(Hourcade et al., 2021, p.71).40)

          정책통합의 네 가지 차원에서 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹 정책통합 현황에 대해서 살펴보았으며, 이를 정리하면 다음의 <Table 6>과 같다.

          
            Table 6. 
				
            

            
              Policy integration status of the GCF
            
            

          

          
            
              
                	Dimension
                	Policy integration
              

            
            
              	Substantive
              	- (O) Sustainable development is included in the objective.
	(Environmental·social·economic co-benefits are considered for the achievement of sustainable development as well)
- (△) COVID-19 pandemic responsive concepts (build-back-better or resilient economy) are not included. Yet, climate resilience in the context of climate change and COVID-19 as well is included in the strategic plan. 
- (O) Policy integrative approach to climate-sustainable development-COVID-19 pandemic policies at the center of NDC is recommended in order to avoid overlapping investment.
            

            
              	Analytical
              	- (O) Project evaluation criteria include the evaluation on the sustainable development contribution and paradigm shift potential as well as climate impact.	
-	(△) COVID-19 pandemic is not considered in the project evaluation criteria. Instead, climate resilience factor is considered.	(GCF regards climate resilience contributory to COVID-19 pandemic response as well.
            

            
              	Procedural
              	- (O) ODA-related financial institutes are allowed to be accredited entities and access the financial resources of the GCF.
            

            
              	Practical
              	- (△) Sustainable development-specific project areas are not set up. Instead, all the financed projects need to undergo sustainable development potential.	
- (O) Three core investment areas (water resources management, health care facilities, sustainable agriculture and livelihoods) for COVID-19 Pandemic are specifically set up. 
　(O) Four policy approaches for policy-integration of climate-sustainable development-Covid-19 pandemic are suggested: i) translating integrated NDCs into investment plans; ii) alleviating the debt burden of developing countries with providing public climate fund; iii) leveraging guarantee funds to reduce investment risk; iv) increasing developing countries’ access to the green bond market
            

          

          
            
              Source: Formulated by the authors on the basis of the section 4.2.1
            

          

          

        

      

      
        4.3. 시장 메커니즘
        
          4.3.1. 개괄
          마지막으로, UNFCCC 하의 시장 메커니즘에 대해서 살펴보도록 하겠다. 시장 메커니즘의 기본 개념은 온실가스 배출에 가격을 책정하여 배출허용권을 시장을 통해 거래하여 온실가스 배출량을 비용효율적으로 감축하는 것을 의미한다(UNFCCC, 2021a). 이러한 시장 메커니즘을 유엔기후변화협약 하에서 적용하는 이유는 당사국들이 자국 내 감축 노력 외에 다른 당사국들과 협력 등을 통해 자국 외에서 유연하게 감축목표를 달성할 수 있게 하기 위함이다(Ibid.). 시장 메커니즘은 크게 거래(cap-and-trade) 접근법과 상쇄(baseline-and-credit) 접근법으로 구분된다(BMBF, 2021). 거래접근법은 규제기관이 배출업체들에 배출허용권을 할당하고, 배출업체들은 배출허용권 제한(cap) 범위 내에서 배출행위를 하고 잉여분 또는 부족분을 타 업체와 거래하여 배출량 제한 목표를 달성하는 방식이다(UNFCCC, 2021b). 반면, 상쇄접근법은 감축사업이 부재한다고 가정했을 때의 온실가스 예상배출량을 베이스라인으로 설정하고 베이스라인 이하로 배출량을 감축하는 경우, 도출되는 감축분에 크레딧을 부여하여 판매할 수 있도록 하는 방식이다(Ibid.).

          이러한 시장 메커니즘이 국제적 단위에서 처음 적용된 것은 1997년 채택된 교토의정서 하의 교토 메커니즘이다. 이는 거래접근법 차원의 배출권거래제도(ETS, Emission Trading System)와 상쇄접근법 차원의 청정개발체제(CDM, Clean Development Mechanism) 및 공동이행제도(JI, Joint Implementation)로 구성된다(Ibid.). 이 중 CDM은 선진국이 개도국에서 감축사업을 진행하여 감축 크레딧을 획득하고, 이 과정에서 개도국은 선진국으로부터 재원과 기술을 지원받는 체제이다(UNFCCC, 2021c). 이러한 국제 단위의 시장 메커니즘은 교토의정서의 후속 합의문으로 2015년 채택된 파리협정으로 이어진다. 파리협정 제6조는 국제탄소시장 형성의 근간이 될 수 있는 세 가지 접근법을 제시하고 있다. 첫째는 제6.2조에 기반한 ‘협력적 접근법(cooperative approaches)’으로, 이는 당사국들이 국가·지역·국제 단위에서 자발적 협력을 통해 다양한 형태의 탄소시장 접근법들을 자체적으로 형성 및 운영하고 이때 생산된 국제적으로 이전가능한 감축결과물을 자국의 국가결정기여(NDC) 목표 달성에 사용할 수 있는 방식이다(PA 2015, article 6.2). 둘째는 지속가능발전 메커니즘(SDM, Sustainable Development Mechanism)으로 지칭되는 제6.4조 메커니즘이다.41) SDM은 파리협정 당사국총회의 지침 하에 설립 및 운영되며(Ibid., article 6.4), 이는 CDM과 같이 감축 성과의 생산·확인·인증·추적이 중앙집중적으로 일원화된 관리체제 하에서 운영되는 것을 의미한다. 협력적 접근법과 SDM은 공통적으로 온실가스 감축과 지속가능발전의 증진을 목표로 하고 있다(Ibid., article 6.2 and 6.4(a)).

          파리협정 제6조의 이행에 필요한 세부이행규칙이 2021년 11월 도출되었으나, 제6.2조 협력적 접근 및 제6.4조 메커니즘이 아직 실질적으로 이행되지는 않고 있다. 이에 동 원고는 제6.2조 협력적 접근법 차원에서 선제적으로 그리고 자체적으로 추진된 탄소시장 메커니즘 설립 및 운영 사례를 통해, 개도국 온실가스 감축사업이 지속가능발전 그리고 코로나 펜데믹 대응을 위한 발전적 재건 지원과 정책통합을 지향하는 지 여부를 살펴보고자 한다. 분석 사례는 2011년부터 일본정부가 설립한 공동크레딧메커니즘(JCM, Joint Crediting Mechanism)이다. JCM은 CDM의 운영방식을 차용하되, 일본정부가 각 개도국 정부들과 공동위원회를 구성하고 감축 방법론 및 감축 결과의 분배 방식 등에 관해 합의한 양자협약에 근거하고 있다. 개도국 감축사업 크레딧을 자국 상쇄분으로 이용한다는 점은 CDM과 유사하나, JCM 크레딧은 아직 일본 국내 및 국제 탄소시장에서 거래되지 않고 있다는 차이가 있다(Oh et al., 2017, p.133). 일본은 총 17개 개도국과 체결한 양자협약을 기반으로 2013년부터 2022년 2월까지 총 71개의 JCM 사업을 등록했다(IGES, 2022). 이를 통해 일본 자국 기업이 보유한 저탄소 기술이 개도국에 진출해 현지 사업 경험을 축적하였고, 2021년까지 총 1,068,508톤의 CO2를 자국 내 탄소배출 상쇄 실적으로 확보했으며, 해당 개도국은 기술 및 재원 이전 혜택을 받았다(Ibid.). 일본 정부는 JCM 추진을 통해 2030년까지 약 5천만 ~ 1억톤의 CO2 감축 실적 확보를 기대하고 있다(GOJ, 2021, p.7).

        

        
          4.3.2. 정책 통합적 접근
          본 장은 일본 JCM의 사례를 통해서 개도국 온실가스 감축사업 추진에 있어서의 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹의 정책통합 현황을 분석해 보겠다. 먼저, 정책통합의 ‘내용 차원’에서 살펴보겠다. 2011년 JCM의 출범 당시 동 제도의 일차적 목표는 자국 기업이 보유한 우수 환경기술의 개도국 이전을 통한 해외 시장 확대 및 자국 감축 실적 확보였다(Oh et al., 2017, p.58). 그러나 2015년 파리협정 체결 후 일본 정부는 점차 JCM을 통한 지속가능발전 목표 달성 기여 효과를 강조하기 시작하였다(IISD, 2021). 2020년 일본 지구환경전략연구소는 57개 JCM 사업의 지속가능발전목표 달성 효과에 관한 질적·양적 사례분석 연구 수행을 통해서, JCM 사업이 17개 유엔 지속가능발전목표 중에서 환경 및 에너지, 경제, 사회 부문의 총 10개 목표(SDG 2,3,4,6,7,8,9,12,13,17)에 기여함을 도출하였다(Murun and Tsukui, 2020a, p.24). 또한, JCM 사업이 지속가능발전 기여 여부를 평가하는 지침을 2020년 개발하여 지속적으로 사례 분석 추가함으로써 자체적인 지침을 개선하고 있다(Murun and Tsukui, 2020b; Murun and Tsukui, 2021a). 여기서 더 나아가, 2020년부터는 코로나 펜데믹 차원에서 JCM의 기여 가능성에 대하여 살펴보면서, 감축사업과 코로나 펜데믹 대응 주제 간의 연계를 도모하였다. 일본지구환경연구소는 JCM이 i) 포용적 회복탄력적 지속가능사회 건설, ii) 인류와 보건서비스의 보호, iii) 자원효율, 청정에너지, 순환경제, 생물다양성 향상, iv) 탈탄소화, v) 다자협력과 연대 증진, vi) 고용창출을 통해 코로나 펜데믹으로부터의 재건을 함께 지원하는 수단이라고 분석하고 있다(Murun and Tsukui, 2021b, p.12). 일본 환경성과 일본 지구환경센터도 2020년 7월부터 일본정부와 JCM 양자협정을 체결한 태국, 인도네시아, 칠레, 멕시코, 코스타리카 정부와 웨비나 개최를 통해 국가별로 코로나 펜데믹 시대의 JCM 사업 추진 방안과 JCM 사업을 통해 지속가능발전과 나아가 발전적 재건을 동시에 추진하는 방안을 모색하고 있다(GEC, 2022; IISD).42)

          둘째, ‘분석 차원’의 정책통합과 관련해서, JCM 사업의 평가 방법론을 CDM 사업의 평가 방법론과 함께 살펴보도록 하겠다. CDM과 JCM은 모두 감축사업의 감축 성과 평가와 지속가능발전의 효과성 평가에 대한 연계를 시도해왔다. 구체적으로 감축 성과 평가에 있어서는 CDM이 보다 엄격한 원칙을 적용하고 있으나, 지속가능발전 평가 측면에서는 JCM이 더 실효적인 평가 체계 및 지침을 마련하고 있었다. 먼저, 감축성과 평가의 엄격성은 ‘추가성(additionality)’에 기반한다. 추가성이란 감축사업의 시행 결과 온실가스 배출량의 양적 감소와 운영 경제성을 확보할 수 있어야 한다는 의미이다(Gillenwater, 2012, p.18-20). CDM 사업의 경우 반드시 추가성 요건을 입증해야 하는 데(Ahonen et al., 2021, p.5), 반면 JCM은 사업 허가 시 표준 시나리오 대비 순 감축 발생량을 평가하는 식의 완화된 사업 요건을 적용한다(Oh et al., 2017, p.88; GOJ, 2021, p.28). 다음으로, 지속가능발전 기여도 평가와 관련하여, 두 메커니즘 모두 사업 목표 및 성과 산정 과정에서 지속가능발전 기여 여부를 평가하기 위한 방법론을 개발 및 적용했으나, 그 수준에는 다소 차이가 있다. CDM 사업은 ‘지속가능발전 공통혜택 툴(sustainable development co-benefits tool)’을 통해 지속가능발전 기여도를 사업참여자들이 자발적으로 평가하도록 지원한 수준에 그쳤고(UNFCCC, 2012), 일관적이고 정량적인 평가체계가 없는 등 실효성이 약한 것으로 나타났다(Carbon Market Watch, 2012). 그러나 JCM은 사업의 지속가능발전에의 기여 여부 평가를 위해 ‘지속가능발전 평가 체계’와 지침을 개발하여 적용한다. 동 체계는 지속가능발전 이행 계획(SDIP, Sustainable Development Implementation Plan)과 지속가능발전 이행 보고서(SDIR, Sustainable Development Implementation Report)로 구성된다(Oh et al., 2017, p.98). 이는 협정대상국 수요를 고려한 맞춤형 접근을 기반으로 해당 지역에 대한 환경영향평가, 지역 이해자관계자 자문, 지역의 역량강화 등을 사업진행 과정에서 고려할 수 있도록 설계되었다. 물론 두 메커니즘 모두 사업 이행 및 평가 방법론 차원에서 아직 코로나 펜데믹 대응 성과를 고려하고 있지는 않은 상태이다.

          셋째, ‘절차 차원’의 정책통합을 살펴보도록 하겠다. 개도국에서 온실가스 감축사업을 진행하는 과정에서 기후변화 감축 외에 지속가능발전 및 코로나 펜데믹 대응을 동시에 추진하는 것은 많은 제약이 따른다. 사실, 탄소배출권을 생산하는 개도국 온실가스 감축사업은 많은 재원이 소요되지만, 지속가능발전 차원에서 진행되는 ODA 재원의 활용 가능성은 차단되어 있다. 즉, 기본 원칙은 ODA 재원을 개도국 내 온실가스 감축 사업에 활용하여 감축성과를 취득하는데 전용하지 않는 것이다(UNFCCC, 2021c). 2004년도 OECD 개발원조위원회(DAC, Development Assistance Committee) 의장 문서에 따르면, ODA 재원으로 실시된 CDM 사업에서 발생한 감축결과는 공여국의 반환금으로 간주되어, 감축결과에 따른 크레딧 수익만큼 ODA 자금에서 차감해야 하고, 공여국은 투자대상국과 CDM 사업 시 발생하는 크레딧을 취득하지 않기로 합의해야 한다고 명시하고 있다(DAC, 2004, Annex para 7; Moon et al., 2016, p.144). 이에 일본정부는 ODA 재원을 CDM 사업에 전용하지 않는다는 원칙을 어기지 않는 범위 내에서, ODA 재원을 CDM 사업에 직·간접적으로 연계하기 위해 노력하고 있다(MOFA, 2007). 예를 들어, 직접적인 연계로는 ODA 재원으로 진행된 감축사업을 CDM 사업으로 사후 전환하여 인정을 받도록 추진하기도 하였다. 이 경우, 전체 사업 재원에서 ODA 기여분을 명확히 분리하여 감축결과물을 발행해야 하기 때문에 상당히 복잡한 프로세스를 거쳐야 하고, 또한 OECD 등에 보고하는 ODA 사업 실적에서는 삭제되어야 한다. 한편, 간접적인 연계로, CDM 추진을 위한 기반조성사업에 ODA 재원을 투자하는 것으로, 여기에 해당되는 사업에는 주변 인프라 개선, 기술 역량 강화, 사업 발굴 및 타당성 조사, 정책·법규 입안, 기술원조, 교육 및 정보 제공 등이 있다. 또는 CDM 사업으로 전환 가능한 사전 단계 사업을 우회적으로 지원하는 것이다. 즉, ODA 재원으로 개도국 지속가능발전을 도모하는 동시에 개도국 대상 온실가스 감축 사업에 간접적으로 연계되는 것을 추진하는 것이다(Shin et al., 2017, p.141).

          이러한 CDM의 ODA 재원 연계 방식은 파리협정 협력적 접근 하의 JCM의 경우에도 이어진다. 일본 정부는 지속가능발전을 지원하는 ODA 재원을 이용하여 간접적 방식으로 JCM 관련 역량강화를 지원하고 있다. JCM은 일본 외무성, 환경성, 경제산업성의 3개 부처와 부처별 산하기관의 조율을 통해 운영되는데, 외무성은 양자협약 체결을, 환경성과 경제산업성은 일본 민간기업의 개도국 감축사업과 실증사업에 각각 재정을 지원하고, JCM 사업 수행에 필요한 역량강화 사업과 타당성 조사43) 역시 지원한다(Jung and Sohn, 2016, p.376; Oh et al., 2017, pp.69-74 & pp.148-149; Amellina, 2017, p.112).44) 특히, JCM 역량강화 사업은 JCM 사업을 위한 ‘직접적 역량강화’ 사업 또는 개도국 대상 ODA 교육 프로그램에 JCM 관련 내용을 추가하는 ‘간접적 역량강화’방식으로 운영된다. JCM에 대한 직접적 역량강화 사업은 환경성과 경산성의 개도국 기술자문 및 담당자 교육 등을 위한 역량배양 프로그램 방식으로 운영되고 있다(Ibid.). 반면, 간접적 역량강화 사업은 JCM 협력 개도국 내 민간부문 관련자들 대상 JCM 제도에 대한 인식고취 및 JCM 사업 수요 발굴에 초점이 맞추어져 있는데, 바로 이 부분이 ODA 사업으로 진행된다(Oh et al.. 2017, p.149).45) 이외에도 개도국 ODA 사업을 JCM 사업 활성화에 간접적으로 연계한 방식으로는 JCM 실제 사업개발 이전 예비 타당성 조사 단계에 ODA 예산을 지원하는 사업이다. 또한, 일본 JICA는 개도국의 온실가스 감축 관련 ODA 사업 시 사업타당성 조사 단계에 온실가스 예상 감축량을 계산하는 방법론인 JICA Climate FIT-Mitigation을 개발하여 적용하고 있고(JICA, 2019), 이를 통해 개도국 기후변화 감축사업과 개도국 ODA 사업을 간접적으로 연계하고 있다. 이처럼 일본은 JCM 감축사업 진행 과정에서 지속가능발전 ODA 재원을 간접적으로 연계하는 절차적인 정책통합을 추진해 왔다.

          넷째, 실무 차원의 정책통합을 살펴보면, 현 단계에서 JCM은 지속가능발전과 코로나 펜데믹 대응 차원에서 사업 범주·정보에 대한 별도의 연계를 시도하는 단계는 아니다. 다만, JCM은 현재 파리협정 협력적 접근의 대표적인 사례로서, 기존의 CDM보다 사업범주를 확대함으로써, 보다 실효적으로 지속가능발전 기여를 시도하고 있는 점을 주목할 필요가 있다. 첫 번째, 기존의 CDM 사업은 6대 온실가스인 이산화탄소(CO2), 메탄(CH4), 아산화질소(N2O), 수소불화탄소(HFCs), 과불화탄소(PFCs), 육불화황(SF6)을 대상으로 하며 석탄화력 발전 또는 원자력 발전 등 특정 분야의 방법론을 불인정한다. 반면, JCM 사업은 6대 온실가스에 NF3를 추가하였고, 또한 7대 온실가스 중 한 개 이상의 기체 배출량을 감축하는 방법론은 기술 분야의 제약없이 인정되는 바, 보다 넓은 범위의 감축활동이 가능하다(Oh et al., 2017, p.64; ADB, 2019, p.17; Michaelowa et al., 2019, p.22). 물론, JCM 하에서 허용되는 석탄화력 발전 및 원자력 관련 기술이 지속가능발전을 위한 정책 측면에서 일관적인 정책수단인지 여부에 대해서는 고민할 필요가 있다. 두 번째, 재정 측면에서 JCM은 감축사업에 정부재원을 투입한다. 이는 기존 CDM 하에서 투자비용 대비 배출권 확보 효과가 저조하여 적용이 드물었던 방법론들의 적용 기회를 높였다. 예를 들어 CDM 하에서는 메탄 또는 아산화질소와 같이 감축 시 수익률은 우수하나 근본적 에너지 구조 변화에 기여하지 않는 온실가스 제거 관련 방법론이 상당히 많이 적용된 반면(Petersen BV and Bollerup, 2012, p.79-80), JCM 하에서는 CDM 사업에 적용이 드물었던 에너지효율성 제고 방법론이 2022년 2월 현재 전체의 45%를 차지하는 주요 방법론으로 활용되었다. 이는 JCM이 CDM 보다 실제적으로 지속가능발전 기여 효과가 발생했다고 볼 수 있다(IGES, 2022). 일본 정부는 기존 CDM 하에서 적용이 드물지만 일본이 강점으로 보유한 CCS 또는 수소 등 혁신 기후기술 분야에서도 JCM 사업 개발 및 지원을 위해 노력할 계획도 밝히고 있다(MOEJ, 2021, p.17). 다만, 일본 정부의 JCM이 아직 파리협정 제6.2조 협력적 접근법으로의 연계를 목표로 ‘시도’되고 있는 제도인 바, JCM 사업범주의 확대가 실무적 차원에서 지속가능발전과 나아가 코로나 펜데믹 대응 측면에서까지 사업 범주를 확대해 나갈 것인지 여부는 좀 더 지켜볼 필요가 있다.

          이와 같이 본 장에서는 JCM을 통한 개도국 감축사업에 대하여 정책통합의 네 가지 차원에서 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹 정책통합 현황에 대해서 살펴보았으며, 이를 정리하면 다음의 <Table 7>과 같다.

          
            Table 7. 
				
            

            
              Policy integration status of the Joint Credit Mechanism (JCM)
            
            

          

          
            
              
                	Dimension
                	Policy integration
              

            
            
              	Substantive
              	- (O) Climate change and sustainable development are aligned in the objective. Recently, contribution to sustainable development is more emphasized.	
- (O) Joint Crediting Mechanism is regarded as an instrument of build-back-better in response to Covid-19 Pandemic.
            

            
              	Analytical
              	- (O) In project evaluation method (ex ante and ex post), sustainable development assessment framework and tools are designed and provided. 
- (X) In project evaluation, covid-19 pandemic-related components are not reflected.
            

            
              	Procedural
              	- (O) In the process of JCM project preparation and undertaking, ODA-related financial institutes can participate in the capacity-building and pre-feasibility studies.
            

            
              	Practical
              	- (X) No specific project areas for sustainable development are not set up. 
	(There is no positive list for sustainable development, but there can be a negative list excluding some projects that taint sustainable development.)	
- (X) No specific project areas for tackling covid-19 pandemic are not set up.
            

          

          
            
              Source: Formulated by the authors on the basis of Section 4.3
            

          

          

        

      

    

    

  
    
      5. 결론
      동 원고는 유엔기후변화협약 하에서 개도국에 기술지원을 제공하는 기술 메커니즘 이행기구인 기후기술센터네트워크(CTCN), 재정지원을 제공하는 재정 메커니즘의 대표 운영기구인 녹색기후기금(GCF), 그리고 탄소배출권 생산을 위한 감축사업을 통해 간접적으로 개도국에 기술 및 재원이 제공되는 시장 메커니즘의 사례인 일본의 공동크레딧메커니즘(JCM)을 통해서, 기후변화 대응 정책에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹에 대한 대응 정책으로의 정책통합이 어떻게 진행되고 있는 지에 대해서 정책통합 관점에서 살펴보았다. 이를 위해 정책통합의 4가지 차원인 i) 내용 차원, ii) 분석 차원, iii) 절차 차원, 그리고 iv) 실무 차원에서 각각의 통합 수준을 살펴보았다.

      분석 결과, 개도국 기술지원 이행기구인 CTCN은 정책통합 내용 차원에서 지속가능발전을 목표 수립 시 반영하고 있고, 분석 차원에서 기술지원 사업 평가 방법론에 지속가능발전 기여 여부를 반영하고 있으나, 절차 차원과 실무 차원에서는 반영되어 있지 않다. 한편, 코로나 펜데믹 대응 정책은 내용과 분석 차원에서는 직접적으로 반영되어 있지 않으나 관련된 개념인 기후탄력적 발전 및 전환적 변환 영향 평가 방식으로 반영되어 있으며, 절차 차원에서는 반영되어 있지 않고, 실무 차원에서는 코로나 펜데믹 대응을 위해 별도의 4개 기술지원 분야가 설정되어 있다.

      다음으로, 개도국 재정지원 운영기관인 GCF 역시 정책통합 내용 차원에서 지속가능발전 정책을 개도국 재정지원 목표 수립 시 반영하고 있고, 분석 차원에서 재정지원 사업 평가 방법론에 지속가능발전 잠재력 평가 방법론이 설정 및 적용되고 있다. 절차 차원에서는 GCF 재정지원 사업에 지속가능발전을 위한 양자·다자 ODA 기관이 인증기구로 참여하고 있으나, 실무 차원에서는 지속가능발전을 위한 별도 분야는 설정되어 있지 않다. 그러나, 모든 재정지원 사업에 지속가능발전 잠재량 분석이 포함되어 있으므로, 별도 분야 설정이 불필요하다고 볼 수 있으며, 지속가능발전 정책은 내용 및 분석 차원에서는 ‘기후탄력적 전환’이라는 간접적 개념으로만 연계될 수 있고, 절차 차원에서는 반영되어 있지 않으나, 실무 차원에서 코로나 펜데믹 대응을 위한 4개 정책통합 전 차원에 반영되어 있다고도 볼 수 있다. 한편, 코로나 펜데믹 대응 정책은 내용과 분석 차원에서는 직접적으로 반영되어 있지 않으나 관련된 개념인 기후탄력적 발전 및 전환적 변환 영향 평가 방식으로 반영되어 있으며, 절차 차원에서는 반영되어 있지 않고, 실무 차원에서는 코로나 펜데믹 대응을 위해 별도의 4개 기술지원 분야가 설정되어 있다.

      마지막으로, 파리협정 6조에 기반한 탄소시장에서 협력적 접근의 대표사례인 일본 JCM의 개도국 감축사업의 정책통합 현황을 분석한 결과, 정책통합 내용 차원에서 지속가능발전을 목표 수립 시 반영하고 있고, 더 나아가 JCM 사업이 지속가능발전에 대한 기여 효과가 있다고 강조되고 있다. 분석 차원에서 개도국 감축사업 평가 방법론에 지속가능발전 평가 체계와 지침이 개발 및 적용되고 있으며, 더 나아가 온실가스 감축 ODA 사업이 JCM 사업으로 연계·규모화되고 있다. 절차 차원에서는 지속가능발전을 위한 ODA 관련 기관들이 JCM 사업 자체 보다는 사업에 필요한 역량배양과 예비타당성 조사 차원에서 연계되어 참여하고 있다. 그러나 실무 차원에서는 별도의 지속가능발전 지원 분야는 설정되어 있지는 않다. 한편, 코로나 펜데믹 대응 정책은 내용 차원에서, JCM 사업이 코로나 펜데믹에 대응한 재건 지원 수단이라고 접근되고 있다. 그러나, 분석차원, 절차 차원, 그리고 실무 차원에서 코로나 펜데믹에 대한 대응 정책이 반영되어 있지는 않다.

      이를 전체적으로 종합하면, 유엔기후변화협약 하의 메커니즘 기반 개도국 지원 활동들은 내용 차원에서 기후변화와 지속가능발전 이슈의 관계성을 규정하고 기후변화 대응 목표 수립에 지속가능발전을 반영하고 있다. 분석 차원에서 기후변화 대응 지원 사업에 대한 평가방법론에 지속가능발전을 반영하거나 별도 평가 체계 및 지침을 마련하고 있다. 절차 차원에서는 지속가능발전과 관계된 ODA 기관들이 기술지원은 포함되어 있지 않으나 재정지원에는 포함되어 있고, 탄소시장 차원에서의 JCM의 경우는 간접적으로 연계하려는 노력들이 있다. 그러나 실무 차원에서는 지속가능발전 만을 위한 별도 지원 분야는 마련되어 있지 않은데, 이는 기후변화 대응 목표에 지속가능발전목표 달성 역시 부가되어 있으며, 기후변화보다 지속가능발전 정책이 더 포괄적이기 때문으로 보인다. 그리고, 코로나 펜데믹 대응 정책의 경우, 이는 내용과 분석 차원에서는 코로나 펜데믹과 간접적으로 연계된 개념인 전환적 변환 또는 회복탄력적 경제가 언급될 뿐이고, 절차 차원에서는 반영된 사항이 없으나, 실무 차원에서는 기술지원에서는 코로나 펜데믹을 고려한 4대 기술지원 분야가 설정되고, 재정지원에서는 4대 재정지원의 접근법이 설정되었다는 점을 주목할 필요가 있다. 다만, 이러한 기술지원 분야와 재정지원 접근법은 실무 차원에서 일련의 방향성으로 제시되었으며, 실제 실행 여부까지는 아직 확인되지 않는다.

      동 원고는 다음의 두 가지 측면의 시사점을 갖는다. 첫째, 유엔기후변화협약 당사국들은 기술 메커니즘, 재정 메커니즘, 그리고 시장 메커니즘을 활용하여 개도국 지원을 위한 협력 활동들을 이행하게 된다. 이러한 기관들이 기후변화를 넘어서서 지속가능발전과 코로나 펜데믹에 대한 대응 정책을 통합적으로 접근하고 있다는 점은 당사국들의 향후 개도국 지원 협력 활동에 영향을 줄 수 있다. 특히, 지속가능발전을 기후변화 대응 정책의 내용·분석·절차 차원에서 반영하는 방식, 또한 정책의 실무 차원에서 코로나 펜데믹 대응을 적용하여 도출한 개도국 기술지원 분야와 재정지원 접근 방향을 파악하는 것은 매우 중요하다. 이를 토대로 향후 우리나라의 개도국 기후변화 대응 지원 정책을 수립할 때 이를 반영하여 접근할 필요가 있다.

      둘째, 실무적 측면에서, 개도국의 기후변화 대응 지원 사업을 발굴하고 추진할 때 다음의 사항들을 고려할 필요가 있다. 먼저, 기후변화 대응 차원의 국가결정기여(NDC),46) 지속가능발전 계획 및 전략, 그리고 코로나 펜데믹 국가대응 계획을 모두 고려하여 해당 국가의 사업 우선순위를 파악하고 통합적으로 접근할 필요가 있다. 다음으로, 개도국 기후변화 대응 지원 사업을 기획할 때, 개도국 지원 메커니즘인 기술 메커니즘, 재정 메커니즘, 그리고 시장 메커니즘을 활용하는데, 이때 ODA 재원의 연계 가능성을 고려할 필요가 있다. 기술 메커니즘 이행기구인 CTCN의 기술지원 사업을 기획 및 수행할 경우,47) 이 사업 종료 후 사업의 규모화를 준비할 때 ODA 재원 연계를 도모할 수 있다. 또는, 국내 ODA 기관이 CTCN 네트워크 회원기관으로 가입하여 CTCN 재원에 ODA 재원을 공동조달하여 사업 자체를 수주하여 진행할 수도 있고, 기존의 CTCN 네트워크 회원기관과 컨소시엄을 구성하여 사업에 재원공동조달기관으로서 참여할 수도 있다. 그리고 재정 메커니즘의 운영기관인 GCF의 재정지원 사업을 기획할 때 GCF 능력배양 사업 프로그램의 자금을 활용하여 개도국에서 진행되는 사업들이 모두 사업준비금융 사업 및 본사업으로 진행되는 것은 아니다. 이에, 이러한 능력배양사업으로 진행된 사업들이 ODA 재원과 연계되어 사업의 규모화를 도모할 수 있다. 그리고 시장 메커니즘을 활용하여 개도국 기후변화 대응 지원 사업을 기획할 경우, 사업 시작 전 사업발굴, 사업 관련 역량배양, 예비타당성 조사 지원 측면에서 ODA 재원을 연계할 수 있다.

      마지막으로, 동 연구는 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹 대응 정책의 연계 및 통합과 관련하여 정책통합 이론의 네 가지 정책 차원 측면에서 정책통합의 현황을 분석하였다. 기존 기후변화-지속가능발전-코로나 펜데믹의 관계성에 대한 연구가 정책 이슈 간 관계성을 보거나 또는 지속가능발전·국제개발에 있어서의 기후변화 주류화 연구에 초점이 맞추어 있었다. 또한 상기 정책들에 대한 통합적 접근의 필요성을 선언적으로 언급한 연구들이 존재하였다. 그러나, 실제 정책통합 이론에 기반하여 이를 학문적으로 접근한 연구는 부재하다. 이에, 동 연구는 기후변화 정책에서 지속가능발전 그리고 더 나아가 코로나 펜데믹으로의 정책통합을 이론에 기반하여 정책통합 차원에서 현황을 분석하였다는 측면에서 그 의미를 갖는다.
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      Notes
      
        1) 최종목표(end target)를 다음으로 설정한 나라들을 포함함: Carbon neutral(ity); Climate neutral; Net zero; Zero carbon. (2022.1.20. 기준)
      

      
        2) 독일, 스웨덴, 포르투갈, 일본, 프랑스, 영국, 한국, 캐나다, 스페인, 아일랜드, 덴마크, 헝가리, 뉴질랜드. EU 역시 연합 차원에서의 법제화를 완료한 상태임(2022.01 기준).
      

      
        3) 2015년 3대 핵심과제는 i) 개발재원총회를 통한 개발재원, ii) 개발정상회의를 통한 新개발체제, 그리고 iii) 기후변화총회를 통한 新기후체제이다(Kim, 2015).
      

      
        4) 개발협력에서 기후변화 주류화에 대한 연구는 이미 상당하다(Huq et al., 2004; Lee et al., 2018).
      

      
        5) 통계적으로 유의미한 시너지를 보여주는 SDG로는 3(건강과 복지), 7(지속가능한 에너지), 11(지속가능한 도시 및 거주지 조성), 12(책임있는 생산과 소비). 14(해양 생태계 보호)가 제시되었으며, ‘신중히 관리되지 않을 시’ 잠재적 상충이 발생할 수 있는 SDG에 1(빈곤 종식), 2(기아 종식), 6(깨끗한 물과 위생), 7(지속가능한 에너지)가 포함되었다.
      

      
        6) 동 보고서는 유엔사회경제처(UN DESA)와 UNFCCC의 주최로 열린 ‘파리협정과 2030 지속가능발전의제 간 시너지 강화를 위한 국제 컨퍼런스’의 주요 메시지를 담고 있다.
      

      
        7) 시너지와 상충이 모두 발생할 수 있는 대표적인 목표에는 SDG 1, 2, 6, 7, 8, 9가 포함된다.
      

      
        8) 대표적으로 SDG 10. 16과 연관되며, 다른 SDG 역시 기존에 경제적·사회적으로 소외받는 집단에 대한 적절한 정책이 수립, 시행되지 않는다면 기존 불평등을 악화시킬 수 있다.
      

      
        9) 코로나 펜데믹과 기후변화에 대한 정치적 대응 속도의 차이를 소통 전략의 차이로 분석한 연구도 존재한다(Ruiu et al., 2020).
      

      
        10) 피지는 코로나 펜데믹의 발생과 함께 5등급 태풍을 겪었고, 남아프리카 공화국은 홍수와 코로나 펜데믹이 동시 발생하여 임시대피지 내 사회적 거리두기의 이행에 어려움을 겪는 한편, 짐바브웨 및 남아프리카 국가들은 가뭄과 코로나 펜데믹이 겹쳐 안전한 식수와 식량 공급에 어려움을 겪었다(Phillips et al., 2020).
      

      
        11) 물론, 온실가스 배출 리바운드의 규모는 경제 회복의 속도, 기업 및 민간구제 지출과 경기회복 지출의 성격, 소비자수요의 리바운드 규모, 코로나 펜데믹의 사회적·제도적 변화에 대한 정부의 기업·민간 구제 정책과 경기회복 정책적 혜안에 달려있다(Hepburn et al., 2020).
      

      
        12) 코로나 펜데믹에 대한 대응 경험이 기후변화에 주는 교훈으로는, i) 장기 정책 목표를 위한 제도 및 인센티브 시스템 수립, ii) 대중참여 기반 정책 수립, iii) 분배적 측면 고려, iv) 온실가스 다배출 국가를 포함 및 연계한 다차원적인 국제협력 촉구, v) 과학적 근거와 지침 기반 기후변화 대응 가치 및 정보 명확화이다(Klenert et al., 2020).
      

      
        13) 국제개발재원을 보다 상세히 보면, 코로나 펜데믹 관련 ODA 재원은 증가하였으나, 해외투자·차관 감소, 수출 감소, 해외이주노동자의 본국 송금 감소가 있기는 하였다. 현재까지 추산된 ODA 재원은 부분적인 데이터를 바탕으로 한 추정으로 공여국들의 데이터가 추가적으로 수집되고있기 때문에, 수치는 변경될 수 있다.
      

      
        14) OECD 공여국 보고체계(CRS, Creditor reporting system)는 ODA의 규모와 사업별, 분야별 규모를 제공한다. 2020년 데이터가 공개되면 기후변화 분야에 투입된 ODA의 규모의 변화를 알 수 있다(OECD, 2022).
      

      
        15) 6대 기후행동은 i) 청정·녹색 전환을 위한 신규 일자리 및 사업 창출, ii) 세금납세자의 돈이 비즈니스 구제에 사용되는 만큼, 이는 녹색 일자리 및 지속가능·포용적 성장을 창출하는 데에 활용하고, 환경오염·탄소집약적 산업은 구제대상에서 제외, iii) 녹색전환· 공정전환·회복탄력적 사회, iv) 공공재원의 지속가능한 섹터·사업 사용, 화석연료 보조금 중지, 오염자 부담 접근법, v) 국제금융시스템이 기후변화 관련 리스크 및 기회를 고려, vi) 위기 극복을 위해, 코로나 바이러스와 같이 온실가스 감축을 위한 국제사회의 협력이다.
      

      
        16) 유엔기후변화협약의 1992년 채택 이후, 1997년에 채택된 교토의정서를 통해 2020년까지 교토체제가 진행되었고, 2015년 채택된 파리협정을 통해 2021년부터 신기후체제의 이행이 시작되었다.
      

      
        17) 유엔기후변화협약 하의 ‘위원회’로 예를 들어 적응 부문의 적응 위원회 또는 역량배양 부문의 파리역량배양위원회의 역할을 당사국들에 대한 정책적 방향성을 제시하나 실제로 개도국을 대상으로 한 지원이 수행되지는 않는다.
      

      
        18) TEC는 2011년 그리고 CTCN 2013년부터 운영되기 시작했다.
      

      
        19) 사무국 운영기관은 유엔환경프로그램과 컨소시엄 파트너이다.
      

      
        20) 공개입찰을 하지 않는 경우, CTCN 사무국인 컨소시엄 파트너에 속한 기관이 내부적으로 수행한다.
      

      
        21) 원출처는 UNFCCC (2019)의 p.2이다.
      

      
        22) 원출처는 제17차 이사회 국장 발언 사항이다.
      

      
        23) 기술지원 지원가능 항목들로는, i) 화석연료 사용을 지양하는 탈탄소화로 전환 시 필요한 인프라 비용 투자, ii) 입증된 기술 적용 시 발생하는 장애요소 제거 지원, iii) 저탄소 기술/제품/서비스 및 에너지 관리 시스템 투자 확대, iv) 중공업 및 인프라 관련 업종에 우선순위 부여, v) 에너지 그리드(Off-grid, Mini-grid) 관련 투자 및 에너지 유연성 확보, vi) 에너지 절약을 통한 연료 경제성 향상 등이 있다(CTCN, 2021c, p.18). 즉, 시스템 탈탄소화는 ‘저탄소 기술 기반 인프라/시스템 투자를 위한 방향/정책/방법론에 대한 기술지원’이 일차적으로 필요하다고 볼 수 있다.
      

      
        24) 공급망 다변화를 위한 잠재 기술지원 사업영역으로는 i) 공급 밸류체인에 진입하고자 하는 로컬 기업의 장벽을 낮추고, ii) 지역 콘텐츠에 기반한 특화산업을 개발하고, iii) 전환 관련 산업 및 점진적 혁신 관련 현지 인력 확대, iv) 공급업체 발굴 프로그램을 활성화하고 특히 로컬 체인을 중심으로 신속한 대응을 위한 섹터 간 파트너십 체결, v) 공급망 확대 및 산업계 요구에 맞는 교육 및 훈련 제공 등을 포함한다(CTCN, 2021c, p.19).
      

      
        25) 순환경제 잠재 기술지원 사업 영역으로는 i) 순환경제 수요 촉진을 위해 정책 체계를 개발하고 공공조달 등의 정책 도구를 사용하며, ii) 순환경제 설계 체계/방침을 수립하고, iii) 확장성 있는 사업 개발을 위해 공공·민간 간의 파트너십을 촉진하며, iv) 제품 중심이 아닌 서비스 중심으로의 비즈니스 모델을 대체하고, v) 시범사업을 실시하여 필요 지식/기술 습득 및 역량배양. 원재료 및 자산의 재활용 혁신을 주도 하는 방식 등이 있다(CTCN, 2021c, p.19).
      

      
        26) 잠재 기술지원 사업영역으로는 i) 혁신, R&D, 실증 사업 및 분산 발전 등에 투자를 지원하거나, 녹색 R&D, 지적재산권 및 특허 발견과 벤처 캐피탈 등의 투자 인센티브를 제공하고, ii) 액셀러레이터/인큐베이터 프로그램 등을 통해 중소기업 기술 이전 및 확산 모델을 구축하고, iii) 생산성 향상을 위해 프로세스를 혁신하거나 관련 비즈니스를 통합하고, iv) 중소기업 금융지원(보조금, 보증, 녹색 조달, 기부금, 충당금, 무이자 대출 등) 수단을 적용하고, v) 민간자본 유치를 위한 위험 수단 들을 활용할 수 있다(CTCN, 2021c, p.20).
      

      
        27) 구체적인 잠재 사업영역은 i) 녹지축, 맹그로브 심기, 관개 기술 등을 통해 자연 자본을 재생·보호·복원하는 것이며, ii) 녹지 인덱스 및 도구를 활용하여 공간의 환경 효율 계산하고 생태 서비스(공공 개방공간 및 옥상 녹화)를 평가하고, iii) 생물학적 영양소를 안전하게 생물권에 반환하며, iv) 도시 건축물 대상으로 옥상 녹화 전략 활용하고, v) 자연기반 솔루션과 기술 솔루션을 통합하고, 빗물을 개별 구역에 보유하여 관리하며, vi) 지속 가능한 도시 배수 시스템. 녹지축과 다양한 비오톱에 연결된 새로운 공원 건설하는 것들이 포함된다(CTCN, 2021c, p.21).
      

      
        28) 다만, 파리협정 하에서 당사국들이 NDC 상의 기후변화 행동 목표를 달성하기 위한 노력을 수행해야 하고 이에 대해서 매 2년 마다 격년투명성보고서를 통해 NDC 이행 여부를 평가한다(PA 2015, article 13.4, 13.5, 13.7, 13.9, 13.11).
      

      
        29) 사업 수행 전 각 사업의 적절성 및 선정 조건의 충족여부를 평가한다.
      

      
        30) 나머지 세 가지 평가기준은 수혜자의 수요, 국가 소유권, 효과·효율성이다.
      

      
        31) GCF는 2014년도 사업 평가체계가 가지고 있는 복수의 사업 평가체계로 인한 복잡성, 중복성, 혼동, 적용·이행의 어려움 문제를 해소하고 사업 내용에 대해 명확히 평가하기 위해 통합지표를 준비하였다(GCF, 2021a, para. 6). 기존의 사후적 평가체계인 결과관리체계와 성과측정체계를 통합하고 사전적 평가체계인 투자체계와의 연계성을 강화하였다(Ibid., para. 7; GCF, 2021b, para. 20).
      

      
        32) 이 중 한국국제협력단(KOICA)이 제29차 GCF 이사회(2021.6)에서 인증기구로 승인을 받았다(ODA Korea, 2021). 한국국제협력단은 인증기구 승인 전에도 2019년부터 과테말라의 서부고원지대에서의 토지 및 수자원 관리 활동을 통한 기후탄력성 강화 사업을 수행해 왔으며, 2021년부터는 남태평양 피지의 오발라우 섬에서 태양광 발전사업을 수행하고 있다(ODA Korea 2021).
      

      
        33) 이러한 국제개발협력 기구로는 유엔워터(UN-Water), 국제물협회(IWA, International Water Association), 국제자연보전연맹(IUCN, International Union for Conservation of nature), 세계은행(Worldbank) 등이 있다(GIZ, 2021, p.10).
      

      
        34) 2021년에 신규 접수된 23개의 기후탄력적 회복을 위한 능력배양 사업 중, 2021년 12월 31일 기준으로 18개, 5.07백만 달러(USD)가 승인되었다.
      

      
        35) 이러한 현상은 적응계획 지원 사업에서도 도드라지게 나타나는데, 많은 나라들이 3백만 달러(USD)의 지원금을 하나의 사업으로 사용하기보다는 다년간 단계적으로 사용하는 것으로 기획하고 있다.
      

      
        36) 협조금융의 이용가능성이 불확실해 짐에 따라, 이행 기한의 연장을 요청하거나 사업조정하는 방식 도입.
      

      
        37) 동 대응방안은 GCF가 민간 자문업체(Climate Strategies)와의 협력으로 발간된 보고서에 담긴 제언으로, 반드시 GCF의 관점과 정책을 대변하는 것은 아니나, 앞서 논했듯 GCF는 코로나 펜데믹의 대응으로 ‘기후탄력적 회복’을 달성하고자 하므로 이는 GCF의 업무와 일관성이 있다고 할 수 있다.
      

      
        38) 비전통적인 방식의 개도국 부채 경감 노력의 예시로, G20 국가들은 양자부채상환을 중지하였고, 다자개발은행(MDB, Multilateral Development Bank) 및 IMF는 각각 재정지원과 신규특별인출권(SDR, Special Drawing Rights)을 추진하고 있다. 더 과감한 행동으로는 부채-기후 스왑(dept-for-climate swap)이 있다. 이는 개도국의 부채 일부를 취소하는 대신 그 금액을 개도국 현지 통화로 변경하여 개도국 기후 행동에 투자하도록 하는 것이다(GCF, 2021a, pp.74-75).
      

      
        39) 이 보증기금은 기후친화적인 투자 시 발생하는 장애요소를 극복하는 데에 중요하며, 이 보증기금의 운영 주체는 중앙정부, 지방정부, 다국적 주체일 수 있다(GCF, 2021a, p.75).
      

      
        40) 녹색채권 활성화에 필요한 두 가지 조건으로 i) 고품질의 투자가능한 기후사업을 선별·모니터링· 평가하기 위한 표준화된 평가 방법론 개발과 ii) 녹색채권을 설계·유통·이행하기 위한 개도국 역량배양이 필요하다(GCF, 2021a, p.79).
      

      
        41) 원 명칭은 온실가스 감축과 지속가능발전을 지원하는 메커니즘(a mechanism to contribute to the mitigation of greenhouse gas emissions and support sustainable development)이다.
      

      
        42) 일본 정부는 JCM 사업을 넘어서, 자국 저탄소 기술을 활용하여 자국 산업계의 기후변화 대응과 지속가능발전, 나아가 코로나 펜데믹으로부터의 재건까지 주제를 연계 및 확장하는 노력을 기울이고 있다. 예를 들어 2020년 4월 일본 환경성은 일본 산업계 내의 에너지효율 설비 확대, 산업공급망 개선, 제조설비 탈탄소화 등과 같은 저탄소 발전 조치 단행을 통해 일차적으로는 온실가스 배출량을 저감하고, 경제 회복 및 회복탄력적 경제 구축을 추진하며, 코로나 펜데믹도 효과적으로 대응하겠다는 전략을 발표하였다(Murun and Tsukui, 2021b, p.17).
      

      
        43) 타당성 조사란 JCM 사업 투자계획을 검토하고 JCM 사업 방법론을 개발하며 잠재적 JCM 사업의 적용가능성을 조사하는 사업이고, 역량 강화란 JCM 사업을 위한 일본 국내·외 기술적 역량을 기르는 사업을 의미한다(GOJ, 2021, p.14 & p.16).
      

      
        44) 일본 환경성은 상용화 기술을 적용하여 크레딧을 획득하기 위한 감축 사업을 지원하고, 일본 경제산업성은 상용화 전 단계의 혁신 기술을 적용하는 실증 사업을 지원한다.
      

      
        45) 간접적 역량강화 사업은 일본 해외환경협력센터(OECC, Overseas Environmental Cooperation Center)가 주관하고 일본 국제협력기구(JICA, Japan International Cooperation Agency)가 함께 진행한다(Oh et al., 2017, p.149).
      

      
        46) 기후변화 대응 차원에서 국가 차원에서 작성하는 자료는 NDC 뿐만 아니라 국가적응계획(NAP, National Adaptation Plan), 기술수요평가(TNA, Technology Needs Assessment), 기술행동계획(TAP, Technology Action Plan) 등도 있다.
      

      
        47) CTCN 기술지원 사업은 기후기술 기반 정책/계획 수립 사업, 이행 방법론 조사/권고, 사업 타당성 조사, 기후기술 관련 역량배양 사업 등이다.
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