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머 리 말

우리나라는 삼면이 바다로 둘러싸인 연안국가로, 옛날부터 바다는 민족의 

중요한 삶의 터전이었습니다. 삼면의 바다가 제각기 아름다움을 뽐내고 있습니

다. 아름다운 바다 색깔을 자랑하는 동해, 섬과 바다의 절묘하게 어울려 절경

을 이루는 남해, 세계적인 갯벌을 안고 있는 서해는 우리의 자랑거리이자 미래

세대의 삶의 터전입니다. 아름다운 해양 자연환경과 풍부한 자원은 지난 40년 

동안 진행한 개발사업으로 크게 훼손되었습니다. 

그러나 서해연안 접경지역은 수십 년째 이어지고 있는 남북한 사이의 군사

적 대치상황으로 오히려 연안환경과 해양 생태계가 잘 보전되어 있습니다. 노

랑부리 백로, 저어새, 점박이 물범 등 국제적으로 보호가치가 높은 생물들에게

는 중요한 서식지입니다. 정치․군사적으로 민감한 접경지역이라는 특성 때문

에 지역의 정주여건은 매우 열악한 상황이며, 수산자원도 줄어들어 지역경제는 

더욱 어려워졌습니다. 

남한과 북한을 아우르는 한반도로 시각을 넓혀 보면, 이 지역은 개성∼김포

∼인천시로 이어지는 경제벨트가 형성되어 있습니다. 앞으로 이 경제벨트는 남

한과 북한에게 사회경제 발전의 기회와 동력을 제공할 것으로 기대합니다. 따

라서 서해연안 접경지역은 백령도∼연평도∼강화도․한강하구를 연결하는 생

태벨트라는 씨줄과, 경제벨트라는 날줄이 엮여 남북한 모두에게 이익을 가져다 

줄 공간이 될 것입니다. 

이 연구의 주제인 ‘해양평화공원(Marine Peace Park)’은 지역의 사회경제, 

정치군사, 생태환경 특성과 현재와 미래의 잠재력을 고려하여 제안한 남북한 

지속가능 발전 모델입니다. 2005년 6월 국정과제로 채택한 이래 습지보호지역 

지정, 해양생태계 조사, 공동어로 실무회담, 골재자원 공동이용 등 여러 정책이 

시행되었고, 새로운 이용방안이 제시되었습니다. 육상의 비무장 지대(DMZ)와 



서해연안 접경지역을 연계하여 체계적으로 관리하려는 방안도 마련되었습니다. 

해양평화공원 사업은 남한과 북한이 협력하고 공동으로 노력하여 추진하여

야 합니다. 그러나 아쉽게도 남한과 북한 사이에 서해연안 접경지역에 대한 협

력모델인 ‘해양평화공원’을 논의할 수 있는 여건은 마련되지 않았습니다. 남북

회담에서는 공간적으로는 육상을 주 대상으로 논의하고 있고, 경제분야를 중심

의제로 설정하고 있습니다. 따라서 남북관계 및 국제사회의 동향과 여건을 고

려하여 점진적인 방식으로 접근하되 지속적인 투자가 필요하며, 경제와 환경을 

통합할 수 있어야 합니다.

총 5개년 사업으로 구성된 이 연구의 제1차년도(2005년) 연구에서는 해양평

화공원의 개념을 정립하고, 서해연안 접경지역의 자연환경 및 이용개발 현황을 

분석하였습니다. 홍해 해양평화공원 지정․운영사례를 심층적으로 분석하여 

시사점을 도출하였고, 지역주민과 전문가를 대상으로 설문조사를 하였습니다. 

이를 토대로 해양평화공원 지정 여건을 종합적으로 분석하여 2006년에 남한 

정부가 추진해야 할 정책과제를 제시하였습니다.

제2차년도인 2006년에는 서해연안 접경지역의 역사, 문화를 조사하였고, 자

연환경 및 이용개발 실태를 보완하였습니다. 접경지역을 백령권역, 연평권역, 

강화․한강하구권역으로 구분하여 권역별로 현황과 문제점을 정리하였습니다. 

문헌조사와 전국민 대상 설문조사 결과에 터를 잡아 해양평화공원 추진을 위

한 기본정책방향, 추진전략 및 정책대안을 제시하였습니다. 4개의 국제기구가 

참여하는 국제자문단을 구성하여 운영한 것과 서해연안의 아름다운 자연과 주

민의 모습을 DVD 영상으로 담아낸 것도 큰 성과입니다.

2007년부터는 지금까지 제안한 정책대안을 남북회담에서 의제화하여 북한

과 실질적인 논의를 추진하는데 노력을 기울일 예정입니다. 국제기구의 역할을 

강화하고, 남한의 정부부처에서 관련 사업을 연차별로 추진할 수 있는 로드맵

도 제시하겠습니다. 

끝으로 이 연구를 수행한 남정호 부연구위원, 장원근 책임연구원, 신철오 책

임연구원, 최지연 책임연구원, 육근형 연구원, 최희정 연구원, 이구성 연구원, 



이지선 연구원, 이원갑 연구위원의 노고에 깊은 감사를 드립니다. 자문위원으

로서 이 연구의 완성도를 높여주신 베를린 자유대학 Mark Suh 교수, 부경대학

교 강대석 교수, 숭실대학교 이정철 교수, 인하대학교 변병설 교수, 국토연구원

의 김선희 연구위원, (주)현대아산의 정영훈 변호사님에게 감사드립니다. 또한 

서해해양평화공원 추진 국제자문단에 참여하여 정책적․기술적 자문을 해주셨

던 IUCN Mr. Treveor Sandwith, Mr. Peter Shadie, NOWPAP Dr. Jeungsook 

Park, UNESCO Mr. Salvatore Arico, YSLME Mr. Yihang Jiang의 협조와 

노력에 감사드립니다.

2006년 12월

韓國海洋水産開發院

院 長  李  正  煥
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ABSTACT

The transboundary coastal area in the western part of the Korean 

peninsula has very valuable natural resources for present and potential uses 

because the area has been closed off to socio-economic use by long-lasting 

military and political conflicts between the Republic of Korea (ROK) and 

the Democratic People's Republic of Korea (DPRK). The limited human 

access to the area has prevented the marine and coastal ecosystem from 

being degraded by irreversible developments elsewhere in both Koreas. At 

the core of two military clashes in 1999 and 2002 lie the fishery resources 

represented by blue crabs, as well as the politico-military aspect. Illegal 

intrusion and over-fishing by Chinese fishing vessels have become one of 

the major factors threatening the livelihoods of local residents and the 

ecological integrity of the area. Land-based development activities, such as 

the construction of the Gaesong Industrial Complex and the Song-do 

development project, also pose threats to the health and productivity of the 

ecosystem in the area. 

In this regard, coastal management issues to be addressed in the area can 

be identified as followings: 

․ Relaxation of the politico-military tension between the two Koreas 

․ Protection of valuable ecosystems and living resources, including 

world-wide endangered species and their habitats; and 

․ Establishment of a firm base for the economic development of the 

transboundary coastal area 
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Agreements on various cooperative activities in economic, political, 

military and cultural sectors have, however, provided a new opportunity for 

the two Koreas to transform their “hostile and unstable relationship” into a 

peaceful and constructive one. The Presidential Commission of Sustainable 

Development (PCSD) of the ROK proactively reviewed COMPAS 

(CO-managed Marine Protected Area System) in the process of establishing 

“National Initiatives for Sustainable Development of Marine and Coastal 

Sectors” from mid-2004. The Commission adopted it into the draft 

Initiatives, recognizing that conflict resolution between the two Koreas is 

important in this area for ensuring sustainable development in the Korean 

Peninsula. PCSD reported the Initiatives to the President of ROK in June 

2005. The President, Roh Moo-hyun, ordered relevant ministers to 

incorporate and implement the Initiatives into National Policies, including 

“the Establishment of a Marine Peace Park (MPP).” 

In addition to the development in the governmental policies of the ROK 

regarding the establishment of the Marine Peace Park, inter-Korean meetings 

held in 2005 at ministerial and working group levels have produced 

meaningful outcomes for cooperative establishment of the Marine Peace 

Park in the area, including the enforcement of the two Koreas' Navigation 

Agreement of 2004 and the agreement on setting up a joint fishery zone in 

the west sea of Korea. 

Despite of recently achieved outputs regarding cooperation between the 

two Koreas, the above three major issues in the transboundary area have not 

yet been resolved. Especially, the valuable ecosystems and local economy in 

the area have been deteriorated by illegal intrusion and over-fishing of 

foreign vessels in recent years and are supposed to be adversely affected by 

land-based activities along the recently burgeoning economic belt from the 
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Gaesong Industrial Complex to Gimpo City and to the Incheon metropolitan 

area. Improvement of the relationship between the two Koreas would lead 

to the concentration of economic cooperation in the Han River and the 

Imjin River estuaries. 

There are many cases in the ROK providing explicit evidence that marine 

environmental degradation has been caused by land-based activities such as 

reclamation, landfill, and coastal development, without taking marine 

environmental capacity and ecological values into account. The current 

approach focused on land-based economic cooperation between the two 

Koreas would lead to further degradation of marine and coastal 

environment, and ultimately undermine the potential for sustainable 

utilization of the coastal/marine-oriented services and values of the 

transboundary area. 

Under these circumstances, this project aims to establish a “Marine Peace 

Park” based on proactive cooperation with the DRRK and support from 

relevant international organizations. The initiative is expected to enable the 

two Koreas to achieve a peace settlement, the protection of precious marine 

ecosystems, and the realization of economic prosperity in the western 

transboundary coastal area of the Korean peninsula. 

This project is being conducted from 2005 to 2009 and is now in its 

second year. The purpose of the project in the second year is to suggest 

applicable strategies for the establishment of a “Marine Peace Park” 

between the two Koreas in a sustainable manner. 

The work undertaken during the first year was mainly devoted to the 

acquisition of basic data and information, such as ecological and 

socio-economic conditions of the western transboundary coastal area, 

in-depth interviews with local residents and relevant experts, and a 
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feasibility analysis by using a SWOT framework. On the other hand, major 

efforts in the second year were put into the update and collation of natural 

and socio-economic features of the area, the analysis of other social and 

political issues regarding the “Marine Peace Park” initiative through a 

national survey, and the development of basic direction and strategies 

toward establishing the “Marine Peace Park”. 

Methods applied to carry out the above work are as followings: 

․ Collection and analysis of information, and data from published 

materials, and statistics from a variety of resource suppliers, including 

universities, domestic and foreign research institutes, and international/ 

regional organizations, particularly dedicated to the transboundary 

protected area and regional seas. 

․ Conducting a national survey on public awareness regarding the 

cooperative establishment of a “Marine Peace Park” in the western 

transboundary coastal area and related issues between the ROK and 

DPRK. 700 people from 7 large cities of ROK participated in this 

survey. 

․ Formulation and operation of the International Advisory Group (IAG): 

The first IAG meeting was held in June 2006, Seoul. Representatives 

from the IUCN, NOWPAP, UNSECO, and YSLME are members of 

IAG and they will give strategic and technical advice on the 

establishment of the “Marine Peace Park.” 

․ Operation of the Domestic Expert Group: Experts specialized in 

cooperation between the two Koreas from research institutions, 

academia, NGOs, and civic society are serving as domestic expert group 

members. The meeting has been held twice a year. 

Incremental, iterative, integrated and non-political approaches suggested 
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by the Domestic Expert Group and the IAG are basic principles to push 

forward “Marine Peace Park” as a strategic model for achieving “Peace”, 

“Protection”, and “Prosperity” in the western transboundary coastal area. 

Based on the condition analysis and principles, five strategies are applicable to 

realizing the cooperative establishment of a “Marine Peace Park” as follows: 

․ To revise legal and institutional arrangements for promoting cooperation 

between the two Koreas in the marine and coastal management sector 

․ To establish a coordination mechanism between coastal development and 

environmental conservation 

․ To strengthen the knowledge-base for supporting decision-making 

processes 

․ To formulate an Advisory Council for promoting relevant stakeholders' 

participation, raising public awareness within the ROK, and 

․ To facilitate international cooperation and seek financial/technical/ 

political support of international and regional organizations 

In addition to the strategies, this report contains policy recommendations 

to relevant ministries and major stakeholders, considering the recently 

suggested development projects and current politico-military tension. The 

restoration of the historical navigation channel, the development of 

eco-culture tourism cruises, the activation of a sea-route agreed to between 

the two Koreas in 2004, the renovation of Haeju harbor in the DPRK, the 

application of EIA (environmental impact assessment) to development 

projects, and the formulation of an oil-spill contingency plan were 

suggested. More emphasis should be placed on the designation of a pilot 

site called “peaceful waters” for Marine Peace Park and joint fishery. 
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요   약

제1장 서  론 

1. 연구의 배경과 목적

◦ 해양환경, 생물자원, 생태계 분야뿐만 아니라 경제 분야 협력을 추진할 

수 있는 서해연안 접경지역은 여전히 긴장상태가 유지되고 있음

◦ 이 지역은 남한과 북한이 지난 40년 동안 진행한 연안개발의 영향을 받

지 않아 해양환경과 생태계의 보전상태가 매우 양호하며, 국제적으로 

보호가치가 높은 생물이 서식하고 있음

◦ 향후 남북관계가 발전할 경우 교류와 협력은 경제 분야를 중심으로 나

타날 것이며, 육상의 비무장지대 생태계 보전을 위해 개발여건이 양호

한 서해연안으로 개발압력이 집중될 가능성이 높음

◦ 2009년까지 추진할 연구에서 제2차년도인 2006년의 연구에서는 서해

연안 접경지역의 자연환경 특성과 이용개발 현황을 종합하고, 관리여건 

분석에 기초하여 향후 ‘서해연안 해양평화공원’ 추진을 위한 전략을 제

시하는 것을 목적으로 하고 있음

 ❏ 연구의 목적(2005∼2009년)
 ‘해양평화공원(Marine Peace Park)’을 지정·관리하기 위한 기본

정책방향을 제시하고 이를 실현하기 위한 토대를 구축하는 것을 

목적으로 함

 ❏ 2006년 연구사업의 목표
 서해연안 접경지역의 자연환경, 사회경제 현황 및 남북한 협력의 

추진여건에 기초하여 ‘해양평화공원(Marine Peace Park)’ 추진을 

위한 전략 개발을 목적으로 함
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2. 해양평화공원의 개념 및 추진 필요성

◦ 한반도 해양평화공원은 평화정착과 생태적 가치의 보전에 충실하면서도��낙

후한 지역경제의 발전, 안보불안 해소를 통한 남북경제의 공동번영

(Prosperity)’을 실현할 수 있는 사회발전 전략임

 ❏ 한반도 해양평화공원의 개념

 남한과 북한이 협력하여「접경연안의 생물종다양성, 수산자원, 문

화자원을 보호하고(Protection), 정치·군사적 긴장을 완화하며

(Peace), 통일경제 번영(Prosperity)의 토대를 구축할 목적으로 공

동 관리하는 다기능 복합 공간」

◦ 서해연안 접경지역에 해양평화공원을 지정하고 남한과 북한이 공동으

로 관리할 필요가 있는 부분은 i) 한강 하구에서 백령동에 이르는 서해

연안 접경지역의 높은 생태적 가치의 보호, ii) 개성∼김포∼한강 하구

에 이르는 경제벨트와 생태계 보전의 조화, iii) 서해상 정치군사적 긴장

의 완화, iv) 남한과 북한 사이에 해양환경보전과 관련한 협력 촉진, v) 

지역발전, 지역주민 정주여건 개선 등임

3. 연구의 범위

◦ 연구의 지리적 범위는 서해 북방한계선 주변해역과 이 해역과 관련한 

법률·제도의 영향을 받고 있는 연안도서, 접경연안해역의 환경과 생태

계에 영향을 주는 연안 비무장지대임

- 남한은 옹진군 백령면, 대청면, 연평면 전역, 강화군, 김포시, 파주시 

일부, 북한의 행정구역은 황해남도 룡현군, 옹진군, 대탄군, 강령군, 

벽성군, 해주시, 청단군, 연안군, 배천군, 개풍군, 개성시, 판문점임
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<요약 그림-1> 연구의 지리적 범위

◦ 이 사업은「해양평화공원을 실현하기 위한 정책연구사업」과「정부정책

지원을 위한 실무분야 사업」으로 구성되어 있으며, 2009년까지 수행할 

주요 연구사업은 ⅰ) 서해연안 자연환경 및 생태계 현황 종합, ⅱ) 사회

경제 현황 및 이용개발 계획 수집 및 분석, ⅲ) 남북한 해양환경 및 연안

관리 관련 법제도 분석, ⅳ) 서해연안 해양평화공원 추진여건 종합, ⅴ) 

해양평화공원 추진전략 개발, ⅵ) 해양평화공원 추진 관련 이해상충 조

정방안 개발 등임

- 실무분야 추진사업으로는 ⅰ) 해양평화공원 추진을 위한 국제자문단 

구성 및 운영, ⅱ) 해양평화공원 지정 및 관리방안 개발을 위한 남북

한 워킹그룹 구성 및 운영, ⅲ) 국제기구 및 지역해 기구와 협력관계 

구축 등임
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<요약 표-1> 해양평화공원 지정을 위한 연차별 주요 사업 내용

연  도 주요 내용 비  고

’05년

<접경지역 실태조사 및 국제협력 기반 확보>

[연구분야] 접경지역 실태조사 수행 및 관리현황 분석

[실무분야] 해양평화공원 지정을 위한 국제협력 기반 마련

국제세미나 개최

’06년

<주제별 협력방안 제시 및 국제자문회의 구성·운영>

[연구분야] 

◦ 해양평화공원 추진 관련 전 국민 대상 설문조사

◦ 자연환경, 사회경제 현황 및 추진여건 종합

◦ 서해연안 해양평화공원 추진 전략 개발

[실무분야]

◦ 인적교류를 통한 협력기반확보, 국제전문가자문단 구성 운영, 

홍보자료 개발, 뉴스레터 발간

   - 3D-GIS, 영상홍보자료 개발

◦ 해양평화공원 지정 자문회의 구성 협약서 체결

국제기구

1st IAG

’07년

<서해 해양평화공원 추진체계 제시>

◦ 서해연안 해양평화공원 위상 정립

◦ 소권역별 정책방향 개발

◦ 연차별 추진체계 제시

◦ 해양평화공원 추진을 남북회담 의제로 채택

남한, 북한, 

국제기구

’08년

<서해 해양평화공원 전략적 관리프로그램 개발>

◦ 해양평화공원 지정 의향서 채택

◦ 해양평화공원 지속 가능발전을 위한 전략적 관리 프로그램 개발

◦ 지구환경금융(GEF) PDF 사업 제안서 작성

남한, 북한, 

국제기구

’09년

<서해해양평화공원 전략적 관리프로그램 이행 방안 개발>

◦ 해양평화공원 협력관리를 위한 법제도 정비방안

◦ 해양평화공원 PDF 사업 추진

남한, 북한, 

국제기구

제2장 서해연안 접경지역 현황

1. 자연환경 현황

◦ 서해연안 접경지역은 한반도 서해 중부해역에 있으며, 서해의 특징인 복잡

한 해안선, 갯벌, 해안사구, 큰 조차 등의 자연환경 특성을 보이고 있음
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◦ 이 지역의 갯벌 면적은 총 1,445㎢로 한반도 갯벌의 약 26%를 차지하

고 있음. 북측의 갯벌은 남북한 전체 갯벌의 약 17.3%(958㎢), 남측의 

갯벌은 8.7%(487㎢)임

◦ 황해남도 연안의 영양염류는 질산염 0.020㎎/ℓ, 인산염 0.0233㎎/ℓ, 

규산염 0.350㎎/ℓ으로 조사되었음. 남한해역의 화학적산소요구량은 

2003년 이후 Ⅲ등급으로, 총질소는 등급외, 총인은 Ⅲ등급 수질을 유지

하고 있음

◦ 접경지역은 대규모 연안사구와 같은 중요한 자연환경이 위치해 있으며, 

세계적으로 멸종위기에 있는 저어새의 번식 및 산란지임. 또한 노랑부

리백로·대청부채·물범 등 주요 생물지리학적 대표종이 서식하고 있음

◦ 총 69개의 보호구역이 지정되어 있고, 이 중 남한은 25개, 북한은 44개

로 북한의 지정 건수가 많은 것으로 나타났음

2. 사회경제 현황

◦ 남한의 인구는 291,292명이고, 지난 5년간 전체지역 연평균 인구변화율

은 4.68%로 증가 추세에 있으나, 강화군과 옹진군의 백령면·대청면·

연평면의 연평균 인구변화율은 각각 -0.87%, -0.17%로 감소하고 있음

◦ 북한이 공식적으로 발표한 시·군별 인구 데이터는 없었고, 1993년 황

해남도와 황해북도(그 당시 개성직할시)의 인구는 2,345,386명임
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◦ 이 지역의 토지이용 변화를 보면, 시가지역 면적의 증가율은 황해북도, 

인천광역시, 경기도가 전국 평균보다 높게 나타나고 있음

◦ 수산업의 경우 북한은 양식업 위주이고, 남한은 어선·양식어업이 주를 

이루며 꽃게와 기타 수산물 조업에 치중하고 있음. 2001년에 비해 옹진

군의 수산물 생산량이 약 20%, 특히 꽃게가 대부분을 차지하는 갑각류

의 생산은 86%가 감소하였음

◦ 남측은 대규모의 산업단지가 없지만 도시와 항만이 발달하였음. 북한은 

해주공업지구와 개성공업지구가 있으며, 해주시는 중공업 중심, 개성시

는 경공업 중심의 특징을 보이고 있음

◦ 현재 개성공단을 시범 운영하고 있고, 개풍군 공동개발구상, 골재채취, 

도시개발 등 다양한 개발계획이 구상단계에 있음

◦ 이 지역은 신라시대부터 군사 및 교역의 요충지였으며, 한국전쟁 전까

지 연평도 풍어제, 강화도 대동굿, 곶당제 등 동일한 토속문화를 공유하

였던 것으로 추정됨. 특히 청동기시대에서부터 대한제국 시대까지 다양

하고 중요한 역사·문화유산이 시대별로 잘 보존되어 있음

3. 권역별 특징

◦ 서해연안 접경지역의 자연환경, 사회경제 특성을 분석하여 3개의 권역

으로 구분하고 남북협력과 지역현안 해결을 추진하도록 함

◦ 백령권역은 물범 등 보호생물종의 보호와 관광개발에 중점 투자하도록 

하고, 연평권역은 수산자원의 보호, 강화·한강 하구 권역은 개발과 보

전의 조화가 지역현안임

◦ 백령권역과 연평권역은 상대적으로 남북한 긴장이 높은 지역이므로 서

해상 평화정착을 위한 별도의 정책을 추진하는 것이 바람직함
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제3장 서해연안 남북한 교류협력 전망

◦ 남북한 협력에 관한 교류와 협력은 대부분 경제협력, 인도주의적 차원의 

주민 상봉, 문화교류에 집중되어 있어 해양분야 협력은 미흡한 실정임

◦ 2000년대 이후 북한 방문객은 지속적으로 증가하고 있으며, 해양수산

분야 남북협력은 도입단계에 이른 것으로 평가할 수 있음. 서해연안 해

양평화공원 구상안이 남북한 공식의제로 채택되지 않았지만, 서해상 평

화정착에 대한 공감대는 형성되어 있음

◦ 해양환경관리, 생태계 보호, 연안관리 등 해양환경보전 분야 교류협력

은 우선순위가 낮아 향후 별도의 대책이 없는 한 교류협력의 확대는 한

계가 있을 것으로 판단됨

◦ 그러나 서해상 평화정착에 대한 기본합의는 해운합의서, 수산실무회담

을 통해 확인할 수 있음. 또한 북한의 생물다양성 보전 및 해양환경분야 

국제협력에 대한 높은 관심을 고려할 때 접경지역의 해양환경보전 분야 

협력도 가능할 것임

◦ 특히 북한의 지역해 프로그램과 교류 및 협력이 2∼3년 내 현실화될 것

으로 전망되는데, 북한은 PEMSEA 외에 YSLME(황해광역생태계관리

사업)에 2007년부터 참여할 전망임

◦「물범·저어새·노랑부리백로 등 생태계 보전」은 실현 가능성이 높은 

해양수산분야 남북협력 현안이며,「전문가 교류, 교육훈련」이 실현 가

능한 해양평화공원 관련 남북 교류·협력 분야가 될 것임

◦ NLL 관련 갈등은 해양평화공원을 추진할 때 제약요소이지만, 서해상 

평화정착 및 남북한 경제협력이 주요 이슈로 부상함에 따라 기회요인이 

될 가능성이 높음
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제4장 해양평화공원 추진에 대한 인식

◦ 2005년 제1차년도 연구사업에서 제한적으로 실시했던 설문조사를 전국

으로 확대하여, 700명을 대상으로 2006년 9월에 일대일 면접조사를 실

시하였음

◦ 전국조사를 통해 살펴본 북한에 대한 인식은 대체적으로 협력과 지원대

상이라는 견해와 경계 및 적대대상이라는 견해가 서로 나뉘어져 있는 

것을 확인할 수 있었음

◦ 또한 북한의 최근 미사일 발사실험과 같은 돌발변수에 따라 북한에 대

한 인식에 영향을 받았다는 견해가 26.9%로 예상보다 높지 않은 것으

로 나타났음

◦ 권역별로 남북한 간 긴장강도를 조사한 결과 서해연안 접경지역의 긴장

강도가 가장 높다는 견해가 다수를 차지하였음. 서해연안 지역에서는 

백령·대청도 인근 지역과 연평도 어장 인근이 가장 긴장강도가 높다는 

의견이 높은 비중을 차지하였음

◦ 서해연안 접경지역의 문제점에 대해서는 상대적으로 많은 국민들이 중

국 어선의 문제와 서해연안 어족자원의 고갈에 대해 우려를 표명하고 

있음

◦ 해양분야 남북협력에 있어서는 다수가 해양자원개발, 공동어로, 수산자

원 협력, 해운·물류와 같은 경제 분야와 남북협력이 우선적으로 이루

어질 수 있다고 판단하고 있음

◦ 해양평화공원 지정에 관해서는 지정이 쉽지 않고 실질적인 도움을 줄 

수 있을 것인가에 대해 의문을 표시하는 견해가 있었으나 전반적으로 

추진의 정당성을 인정하고 있음
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제5장 해양평화공원 추진 기본방향 및 전략

1. 해양평화공원 추진 기본방향

◦ 해양평화공원 추진 기본정책방향은 여건분석 및 대국민 설문조사 결과

와 2005년 말 이후 달라진 국내외 정세 및 여건변화를 반영하여 도출하

였음

◦ 기본정책방향은 ①「생태계 및 자원보호(protection)」를 중심 의제로 

설정, ② 지역특성을 고려한 권역구분 및 권역별 정책 추진, ③ 남북한

이 공동 추진주체가 되며, 남한에서 정책 인프라 우선 구축 등임

<요약 그림-3> 서해연안 해양평화공원 추진 기본정책방향

Protection을

중심 의제로 설정
지역특성을 고려한 권역구분

및 권역별 정책 추진

남북한 공동 추진

남한에서 정책인프라 우선 구축

기본정책방향 백령•대청권역 : 물범
연평권역 : 수산자원(꽃게), 해양환경
강화 •한강하구 권역 : 노랑부리 백로, 
저어새, 개발과 조화

◦ 해양평화공원을 효과적으로 추진하기 위해 단계별 추진목표를 ① 1단

계 목표-해양평화공원 지정을 위한 정책 인프라 구축, ② 2단계 목표- 

남북한 합의문 채택 및 구체적 추진방안 공동개발, ③ 3단계 목표- 지

리적 범위 획정 및 재원확보로 설정하였음
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<요약 그림-4> 서해연안 해양평화공원 단계별 추진목표

1단계

정책인프라 구축

2단계

합의문 채택
추진방안 공동개발

3단계

지리적 범위 획정
재원확보

Peace
Protection
Prosperity

◦ 해양평화공원의 단계별 목표를 성공적으로 달성하기 위한 원칙으로 i) 

상호신뢰 및 존중의 원칙, ii) 소규모의 실현 가능한 사업 중심의 원칙, 

iii) 점진적, 반복적 접근의 원칙, iv) 전문가 중심의 비정치적 접근의 원

칙, v) 지역주민, 관계부처 및 이해관계자 참여의 원칙을 제시하였음

2. 해양평화공원 추진 전략

◦ 해양평화공원 추진전략은 이 연구에서 제시한 3단계의 목표(output)를 

실현하기 위한 이행수단임

◦ 추진전략은 현재 해양평화공원 추진여건을 충분히 반영하여 약점요소

를 강점요소로, 제약요인을 기회요인으로 전환하거나 약화시킬 수 있어

야 함. 추진여건과 기본정책방향을 고려할 때 추진전략은「해양정책분

야 남북협력 제도적 기반확보」,「개발 및 보전수요 사이 조화 메커니즘 

구축」,「의사결정 지원을 위한 지식기반 강화」,「국제협력 증진 및 국

제기구를 통한 우회적 접근」,「남한 내 이해관계자 협의체 구성 및 인

식증진」등 5개로 제시할 수 있음
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<요약 그림-5> 서해연안 해양평화공원 추진 전략

1) 전략 1 : 해양정책분야 남북협력 제도적 기반확보

◦ 해양평화공원 추진구상이 국정과제로 채택되었지만 접경지역 관련 다

른 법률과 관계정립이 이루어지지 않았으며, 핵실험 후 북한과 관계 재

정립 요구가 증가하고 있음

◦ 이 구상을 실현할 수 있는 제도적 근거를 확보하는 것은 이 구상의 안정

성, 지속성과 관련하여 매우 중요한 요건임

◦ 제도적 기반을 확보하는 대상은 공간관리, 자원관리, 생태계 및 환경관

리, 항만개발, 해운 활성화 등을 포괄해야 하며, 해양수산분야 전반의 

요구를 수용할 수 있어야 함

◦ 환경생태, 평화정착, 경제적 번영이라는 목표를 종합적 관점에서 논의하

고 교류협력의 의제로 설정하기 위해서는 항만, 해운까지 포괄하는 i) 남

북해양수산분야 협력 공동위원회(가칭)’를 구성하고, ii) 해양수산분야 

남북관계발전 기본계획 수립 및 서해연안 남북협력 국가 아젠다를 확립
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하며, iii) 서해상 평화정착을 위한 남북선언문 채택을 추진하도록 함

◦ 남북한 간 단일부처 사이의 일대일 대화 구조가 가능하지 않기 때문에 

해양수산 협력공동위원회 산하에 해양정책, 수산, 해운항만 분야 실무

위원회를 별도로 구성·운영하도록 함

2) 전략 2 : 개발과 보전수요의 조화 메커니즘 구축

◦ 서해연안 접경지역은 보호구역이 69개소에 이를 정도로 생태적 보전가

치가 매우 크지만, 향후 남한과 북한 사이에 경제교류가 활성화될 경우 

개발수요가 집중될 것임

◦ 개성∼김포∼인천광역시를 연결하는 경제벨트가 향후 남한과 북한의 

사회경제발전에 중요한 역할을 수행할 것임은 분명하지만, 연안개발사

업으로 인한 자연환경 및 생태계 훼손이 우려됨

◦ 개발과 보전을 조화시키는 정책조정 메커니즘을 개발하는 것이 필요한데 이를 

위해 i) 생태적·경제적 가치 통합을 위한 용도구역제(Zoning)를 도입하고, 

ii) 향후 추진할 연안개발사업에 대해 전략환경평가를 실시하도록 함

3) 전략 3 : 의사결정 지원을 위한 지식기반 강화

◦ 서해연안 접경지역의 해양과 육상환경에 대한 조사자료와 정보가 매우 

부족한 실정이며, 기존자료의 경우 ‘문제해결 지향성’이 부족하여 정책

결정에 활용하는 데 한계가 있음

◦ 남북한의 지식기반강화를 위한 관리 여건은 세계화·정보화 추세와 남

북한의 해역조사에 대한 관심수준에 비추어 열악한 실정은 아니므로 이

러한 여건을 충분히 활용할 필요가 있음

◦ 지식기반강화를 위해 북한의 참여를 이끌어 낼 수 있는 남북공동조사 

목표를 명확하게 제시하여 문제해결 지향성을 높이고, 조사자료와 정보

의 통합성을 확보하도록 함

◦ i) 개성시에 남북 해양수산공동연구개발센터의 설립 및 운영, ii) 권역별 
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관리목표에 기초하여 공동조사 추진 체계 마련, iii) 남한-북한 연안·

해양환경보전 전문가 포럼 및 정보관리체제 구축 등을 세부 추진방향으

로 설정할 수 있음

4) 전략 4 : 남한 내 이해관계자 협의체 구성 및 인식증진

◦ 서해연안접경지역의 자원과 환경을 관리하기 위한 정책개발 및 남북협력 

의제 개발 과정에서 입장 차이가 나타나고, 갈등으로 발전할 가능성이 있음

◦ 정부부처 사이에 접경지역의 관리와 남북협력 정책에 대한 이견이 존재

하여 일관된 장기전략이 부재한 점도 제약요인이 될 수 있음

◦ 남북관계의 특수성과 국제사회의 동향, 남한 내부의 여건을 고려할 때 

서해연안 접경지역에 해양평화공원을 추진하는 정책은 남한 내부의 견

해 차이를 좁히지 못할 경우 추진하기 어려울 것으로 판단됨

◦ 남한 내부에 i) 해양수산분야 남북교류협력 추진 정책협의회’ 또는 연

석회의를 구성·운영하고, ii) 남한 내 지역주민 협력관계를 형성하며 

인식을 제고할 수 있는 사업을 추진하도록 함

5) 전략 5 : 국제협력 증진 및 국제기구를 통한 우회적 접근

◦ 해양수산분야 남북한 직접교류는 경제 중심의 남북교류협력의 특성과 

서해연안 접경지역의 정치·군사적 특수성으로 인해 큰 진전이 없음

◦ 그러나 해양환경분야 국제기구 사업 및 국제협약에 대한 북한의 관심이 

매우 높고, 북한을 참여시키려는 국제기구의 의지도 매우 높은 점은 해

양평화공원을 추진하는 데 기회요인으로 기능함

◦ 따라서 i) 국제자문단회의를 활성화하고, ii) EABRAN, YSLME, 

PEMSEA, NOWPAP과 같은 국제기구 프로그램을 활용하는 방안, iii) 

동북아 환경협력고위급회의(NEASPEC)나 동북아 환경협력회의

(NEAC)와 같은 국제협의체에 북한의 참여를 유도하는 방안이 있음
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<요약 표-2> 서해연안 해양평화공원 추진 전략 개요

추진전략 주요 내용

남북협력 제도적 기반 확보

◦ 남북해양수산협력 공동위원회 설치 추진

   - 해운항만, 수산, 해양정책분야 실무위원회 구성

◦ 해양수산분야 남북관계 기본계획 수립

   - 해양수산부 차관 남북관계위원회 위원으로 참여 

◦ 서해연안 남북협력 국가 아젠다 확립

◦ 서해상 평화정착을 위한 남북선언문 채택

◦ 해양평화공원 및 공동어로 시범해역 지정 추진

개발 및 보전수요 조화 

메커니즘 구축

◦ 생태적, 경제적 가치조화를 위한 용도구역제 도입

◦ 연안개발사업에 대한 전략환경영향평가 시행

의사결정 지원을 위한 

지식기반 강화

◦ 남북 해양수산공동연구개발센터 설립(개성시)

◦ 권역별 관리목표에 기초하여 공동조사 추진

   - 3단계로 구분하여 점진적으로 추진

◦ 남북한 연안·해양환경보전 전문가 포럼 및 정보관리체

제 구축

남한 내 이해관계자 협의체 

구성 및 인식증진

◦ ‘해양수산분야 남북교류협력 추진 정책협의회’ /연석회

의 구성

◦ 남한 내 지역주민 참여협력 및 인식 제고

국제협력 증진 및 국제기구를 

통한 우회적 접근

◦ 국제자문단 회의(IAG) 활성화

◦ 국제기구 프로그램 활용

   - EABRN, PEMSEA, YSLME, NOWPAP

◦ 동북아시아 정부간 협의체 활용

   - 환경협력고위급회의(NEASPEC) 또는 동북아 환경협

력회의(NEAC) 

제6장 결론 및 정책제언

1. 결  론

◦ ‘해양평화공원’ 구상은 평화정착(Peace), 생물종다양성 및 환경보호

(Protection), 지역경제 활성화 및 통일경제 기반조성(Prosperity)을 달

성하기 위한 전략적 틀임
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◦ 공간적으로는 육상중심, 내용상으로는 경제개발 중심의 남북한 교류협

력 구조가 해양수산 분야, 특히 해양환경보전 분야를 포괄하지 못하고 

있는 것은 여전히 한계임

◦ 반면 북한이 국제기구의 활동에 적극적인 참여의사를 보이고 있고, 국

제기구 또한 북한사회가 국제사회와 원활하게 소통하기를 희망하고 있

는 점은 강점이자 기회요인임

◦ 또한 개발압력과 보전수요의 충돌은 불가피한 실정이므로 ‘해양평화공

원’ 구상은 ‘지속 가능한 발전’, ‘개발의 질을 고려한 발전’, ‘보전을 통한 

부가가치 창출’을 조화시키는 틀(framework)로서 기능해야 함

◦ 이를 위해서는 평화, 개발, 보전 사이의 상충을 최소화하되 상호연계성

을 확보할 수 있도록, 개별 사업을 하나의 묶음(package)으로 하여 남북

회담의 의제로 상정하여 추진해야 함

2. 정책제언

◦ 지속 가능한 발전의 개념에 기초할 때, 현재 이 지역의 지속 가능한 발

전을 저해하는 가장 근본적인 원인은 ‘정치, 군사적 긴장’임

◦ 현 단계에서는 ‘평화체제 구축’을 최우선 목표로, 서해 남북 경제벨트(수

직 벨트)와 생태벨트(수평 벨트)의 공존이 현실적으로 남한과 북한 사이

에 상호 이익을 도모할 수 있는 방향임

◦ 남북한이 관심을 가지는 경제협력 방안에 대해서는 전략환경영향평가 

및 공동조사를 통해 환경영향을 저감할 수 있는 대책을 마련하는 방향

으로 진행하여야 함

◦ 지속 가능한 발전을 위한 협력 패키지에는 경제 외에 생태, 역사, 문화, 

생활 등 다양한 콘텐츠를 종합적으로 수용하도록 함

◦ 제5장에서 제안한 추진전략은 향후 해양평화공원을 서해연안 접경지역
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에 지정하고 공동으로 관리하기 위한 최종 목표를 달성하는 수단이며, 

이 장에서 제안하는 정책 제언은 2007년 해양수산부가 주축이 되어 적

극적으로 남북회담의 의제로 상정할 수 있는 내용임

◦ 이를 경제협력 분야, 환경보전분야, 긴장완화 분야로 구분하여 제시하

였음

1) 경제협력 분야

◦ 서해뱃길 복원 및 생태·환경·역사문화 소재 연안 크루즈 도입

- 강화도∼한강·임진강·예성강 하구에 이르는 삼각크루즈(Triangle 

Cruise) 항로를 개발하는 것은 평화정착의 상징성이 높고, 지역경제 활성

화 및 해양평화공원 추진에 필요한 재원을 확보하는 데 기여할 수 있음

- 한강 하류 신곡 수중보 하부에 중급규모 출항지를 관광 어메너티, 생

태 워터프런트와 연계하여 건설하고, 선박 운항 수심확보를 위한 준

설사업에 대해서는 사전환경성 검토를 남북한 정부당국자가 공동으

로 수행하도록 함

- 크루즈 선박의 생태문화 관광을 강화군, 예성강 하구, 개풍군일대 등 

육상관광과 연계하고, 장기적으로는 북한의 ‘개성∼해주∼옹진군을 

연결하는 육로관광’ 및 ‘북한↔백령도 연계 관광’ 사업 추진을 검토하

도록 함

◦ 남북해운협력 합의서 상의 서해항로 활성화 및 해주항만 개발 지원

- 북한산 모래의 반입량이 급격히 증가하고 있기 때문에 접경지역의 선

박운항 증가 및 접경지역의 다양한 관광상품 개발을 위한 항로를 활

성화하고, 거점 항만으로서 해주항만을 확충·개발할 수 있는 방안을 

마련할 필요가 있음

- 남북한 선박수송과 남북교역 지원 등을 위한 항만활성화는 북한의 물

류체계를 개선하여 실질적 이익을 북한에 줄 것이며, 긴장완화 및 평

화정착에 기여할 것임

- 해주만의 생태적 가치를 고려할 때 해주항만을 환경친화적 수변공간
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(waterfront)으로 조성하고, 다목적 기능을 담당하는 경쟁력 있는 미

항(美港)으로 개발함

- 배후지의 해주공업단지 개발 및 남포항 개발지원과 연계하고, 해양관

광 거점기능 및 남북교역·무역항 기능을 강화할 수 있도록 함

- 개발과정에서 갯벌 및 연안 서식지 훼손을 최소화하고, 선박운항 및 

육상활동에 따른 오염원의 유입방지대책을 시행하도록 함

2) 환경보전 분야

◦ 남한 모래 수급 안정화 및 한강 하구 환경보전을 위해 사전환경성 검토 

및 대체개발 지역 발굴

- 남한과 북한은 제12차 남북경제협력추진위원회(’06년 6월)에서 홍수

피해 예방과 원활한 골재수급을 위해 한강 하구 모래를 공동으로 이

용하는 데 합의하였음

- 그러나 남북한 한강 하구의 모래를 공동 개발할 경우 이 지역의 토착

생물, 희귀생물, 습지 등 생태계 보전을 둘러싸고 갈등이 확대될 가능

성이 높음

- 모래수급 문제해결과 생태계 훼손을 우려한 이해관계자 간의 갈등방

지를 위해서는 i) 환경생태 친화적 골재자원 개발을 위한 정밀조사 및 

종합환경조사를 공동으로 수행하며, ii) 하천기인 연간 모래 유입량 및 

외해 유출량을 조사하고, 대체 골재자원을 개발하기 위해 육상지질 조

사를 병행함

◦ 남북공동 유류사고 대비 긴급계획(contingency plan) 및 실행계획 수립

- 중국의 환황해 경제블록이 지속적으로 성장하고 있고, 향후 남북한 교

역량이 증가할 경우 유류사고 발생 확률이 높아질 것이므로 이에 대

한 적극적인 대응이 필요함

- 남북한이 공동으로 ‘유류오염사고 대비 긴급계획 및 실행계획’을 수립

하는 것은 생태적, 경제적 측면에서 이익이 되므로 적극적으로 추진할 

필요가 있음
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3) 긴장완화 분야-남북 공동 관리 평화수역 지정 및 공동어로 시범 실시

◦ 남북한 서해상 평화정착 선언문(가칭)을 구체화하고, 수산실무회담 합

의 사항인 공동어로를 실현하기 위해 연평도 주변 해역의 북한주장 해

상 일부 및 NLL북방 일부 구역(남북 각 20㎢, 총 40㎢)을 평화수역(해

양평화공원 1단계구역 및 공동어로 시범해역)으로 지정하는 것을 추진

하도록 함

◦ 서해상 공동어로, 바다모래 채취, 해운합의서 이행 등 남북합의 사항이 

이행되지 않는 원인에 대해 설문대상 국민의 65.7%가 NLL에 대한 북

한의 입장 때문으로 응답하였고, 이 중 68.3%의 응답자가 남북한 상호

양보를 통한 ‘평화수역’ 지정이 문제를 해결할 수 있는 방안이라는 데 

동의하였다는 사실은 시사하는 바가 매우 큼

◦ 서해상 평화정착이라는 남북장관급 회담 합의내용과 수산실무회담에서 

합의한 공동어로구역 지정을 통합할 경우 이 지역 중 일부 해역은 평화

정착과 연계한 공동어로 시범해역이 될 수 있음

◦ 따라서 공동어로 시범해역을 남북합의에 기초하여 지정하고, 민간인(어

민) 및 조사연구 목적의 전문연구자(공동연구개발센터 소속)만 출입하

도록 하여 평화적 이용만 가능하도록 관리함

- 안보불안 등의 이유로 지역주민의 반발이 클 경우 주변 해역에 대체어

장을 개발하여 주민들에게 제공하는 것을 검토하도록 함

◦ 평화수역(해양평화공원 및 공동어로 시범해역)을 지정하는 방식은 세 

가지가 있으며, 수역면적은 사회, 경제, 정치, 군사 분야 여건을 고려하

여 조정함

- i) 연평도 주변 남북한 이견지역을 모두 포함하는 방안(총 면적 40㎢), 

ii) 미력리도를 제외한 연평도 주변 남북한 이견지역(총 면적 18.4㎢)

을 지정하는 방식, iii) 남북측 관할 해역에서 연접한 동일한 면적을 지

정(총 면적 44㎢)하는 방안이 있음
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<요약 그림-6> 연평도 주변 이견지역을 모두 포함하여 지정하는 방안(40㎢)

          주 : 남북한 이견 지역(녹색 및 청색지역) 각 13㎢ 및 현재 관할구역 각 7㎢

<요약 그림-7> 미력리도 제외 연평도 주변 남북이견지역 지정방안(18.4㎢)

    

         주 : 4개 구역의 면적은 각 4.6㎢
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<요약 그림-8> 남북한 관할 해역에서 동일한 면적을 지정하는 방안(총 면적 44㎢ )

           주 : 남북 각 22㎢를 지정



제1장 서론 • 1

제1장

서  론 

1. 연구의 배경과 목적

1) 연구의 배경

바다는 국가간 경계, 행정구역, 어업구역 등 인위적인 기준에 의해 경계를 구

분할 수 없는 유체의 특성이 있다. 국제사회가 국제협약, 지역해 관리프로그램, 

국가간 협약과 같은 메커니즘을 활용하여 해양자원, 공간 및 환경을 관리하려

는 것은 이러한 유체의 특성에 기인하는 측면이 있다.1) 최근 들어 국제협력이 

더욱 강조되고 있는 것은 해양의 무경계성 때문이다. 이에 따라 해양자원의 합

리적 보전과 체계적 관리를 위해서는 국가 사이의 협력이 매우 중요한 수단임

을 공유하고 있다.

해양환경과 자원에 대한 국가 간 협력관리는 유엔환경계획(UNEP)의 지역해 

관리프로그램(Regional Seas Programme), 세계자연보전연맹(International Union 

of Conservation for Nature and Natural Resources, IUCN)과 평화공원재단

(Peace Park Foundation)의 평화공원, 유네스코(UNESCO)의 생물권보전지역

(Biosphere Reserve) 등의 틀을 통해 실현되고 있다(남정호․강대석, 2003). 

IUCN이 주관하여 개최한 제5차 세계보호구역회의(World Park Congress)에서

1) 오염물질과 해양생물은 행정구역과 같은 인위적 경계로 차단할 수 없고, 해류의 흐름, 자연환경의 

계절적 변화, 생물체의 생체적 특성에 따라 이동함. 
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는 자연환경의 보호와 합리적 이용을 위한 핵심 수단으로 ‘경계를 초월한 협력

관리’를 채택하였다.2) 경계를 초월한 협력관리는 21세기 자연환경보호와 자원

관리의 이정표가 될 것으로 판단된다.

반면, 지리적으로 가장 연접해 있고 동일한 해양학적 과정이 나타나고 있으

며 해역을 공유하고 있는 남한과 북한 사이의 협력관리는 아직 가시화되어 있

지 않은 상태이다. 해양환경, 생물자원, 생태계 분야뿐만 아니라 경제 분야 협

력을 추진할 수 있는 서해연안 접경지역은 꽃게 자원과 관할 영역을 둘러싸고 

발생한 두 번의 군사적 충돌(1999년, 2002년)로 여전히 긴장상태가 유지되고 

있다.3)

이와 달리 금강산 관광, 개성공업지구 개발, 경의선 철도복원공사 등의 사례

에서 보듯이 일반 경제 분야 협력과 이산가족 상봉 등 사회․문화 분야 협력은 

지속적으로 확대되고 있다. 다른 접경지역의 군사적․정치적 긴장은 그동안 추

진해 왔던 남북한 교류협력으로 인해 서해연안 지역에 비해 상대적으로 매우 

완화되어 있는 상태이다. 또한 보호가치가 높은 생물종이 다수 분포하고 있고, 

생물종다양성이 풍부하여 독특한 환경을 유지하고 있는 비무장지대(Demilitarized 

Zone, DMZ) 생태계의 보전에 대해 남한과 북한 모두 관심이 있다. 그러나 서

해연안 접경지역의 생태적 가치와 자연환경특성에 대한 인식수준은 높지 않은 

것으로 보인다.

이에 따라 이 지역에 대한 기초적인 조사연구도 매우 미흡한 실정이다. 국가

에서 운영하는 해양환경측정망도 이 지역을 포함하고 있지 않아 서해연안 접경

지역의 효과적인 관리를 위한 기초 자료도 매우 부족한 실정이다. 향후 남북관

계 진전에 따라 가장 우선적으로 논의가 이루어져야 할 지역이지만 자료의 부

2) 2003년 남아프리카공화국에서 개최한 이 회의의 주제는 ‘경계를 넘어서 모두에게 이익을(Benefits 
beyond boundaries)’이었음.

3) 이 지역의 군사적 충돌은 역사적 연원이 매우 깊은데, 남북한이 38선의 경비를 직접 맡게 되는 

1949년부터 38선을 중심으로 무력 충돌이 빈번하게 발생하였음. 이러한 군사적 충돌은 개성, 옹진, 
의정부를 중심으로 나타났음. 특히 옹진은 남북한의 충돌이 가장 빈번했던 곳이며, 한국전쟁이 발발

했을 때 가장 먼저 전투가 시작된 곳임. 남한은 옹진을 방어하기 위해 1949년 6월 5일 옹진지구 사

령부를 설치했음(임영태,「북한50년사 1」, 들녘출판사, 서울, 1999, p. 217).
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족, 이로 인한 비전의 부재가 이 지역 자원과 공간을 효과적으로 이용․관리하

는데 한계요인이 될 것으로 판단된다. 이 연구는 잠재적 이용가치가 크고, 보전

에 따른 부가가치 창출 잠재력이 높은 이 지역을 관리하기 위한 대안인 ‘평화

공원(Peace Park)’을 해양 및 연안에 적용하기 위한 토대를 구축하는 것이 필요

하다는 인식에 기초하여 추진하였다. 

2) 연구필요성 및 목적

이 지역은 남한과 북한이 지난 40년 동안 진행한 연안개발의 영향을 받지 않

아 해양환경과 생태계의 보전상태가 매우 양호하며, 국제적으로 보호가치가 높

은 생물이 서식하고 있는 지역이다. 수질환경도 양호하고 서식지도 거의 훼손

되지 않아 상업적으로 유용한 수산생물의 서식과 산란에 적합한 환경조건을 제

공하고 있는 지역이다. 이는 한반도 전체 연안지역 중 해양환경보전, 자원의 합

리적 이용의 측면에서 가장 관리 우선순위가 높은 지역의 하나임을 의미한다. 

향후 남북관계가 발전할 경우 교류와 협력은 경제 분야를 중심으로 나타날 

것이며, 육상의 비무장지대 생태계 보전을 위해 개발여건이 양호한 서해연안으

로 개발압력이 집중될 가능성이 높다(남정호․강대석, 2003; 남정호 외, 2005). 

이에 따라 개성공업지구∼김포시∼인천광역시(송도)를 잇는 연안경제벨트가 활

성화될 경우 연안지역의 개발에 필요한 토지확보를 위한 간척과 매립, 항로 유

지를 위한 준설과 같은 물리적 영향(서식지 훼손)뿐만 아니라 개발지역에서 발

생하는 오폐수로 인한 화학적․생물학적 영향(수질환경 오염)까지 나타날 것으

로 보인다. 

한편 이 지역은 접경지역이라는 정치․군사적 특성, 지역주민 거주 도서가 연

안으로부터 먼 거리에 위치하고 있는 지리적 특성, 지역주민 경제활동 및 생활

영위 기반이 농업과 수산업에 한정되어 있는 사회경제적 특성때문에 지역발전이 

다른 연안지역에 비해 매우 더디게 진행되고 있다. 2000년대 들어 우발적 충돌

방지를 위한 국방부와 해양경찰청의 활동 강화, 저인망 등을 이용한 중국 어선
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의 불법 남획어업, 해양쓰레기 침적으로 인한 생태․환경 악화 등으로 수산업 

생산량이 크게 줄어 지역주민의 생계가 위협받고 있는 실정이다. 

따라서 이 지역의 정치․군사, 자연환경, 사회경제 특성을 고려할 때, 남한만

의 노력으로 당면한 현안을 해결하는 것은 한계가 있다. 이 지역의 환경․생태

계 보전과 지역발전은 남북한의 긴장완화와 밀접한 관련을 맺고 있는바, 남한

과 북한의 경계를 초월한 협력을 통해 해결이 가능하다. 

이 연구는 남한과 북한이 연접한 서해연안 접경지역의 환경보호, 평화정착, 

경제발전을 실현하기 위해 접경국가 간의 공동협력관리 모델인 ‘해양평화공원

(Marine Peace Park)’을 지정․관리하기 위한 기본정책방향을 제시하고, 이를 

실현하기 위한 실질적인 토대 구축을 목적으로 하고 있다. 2009년까지 추진할 

연구에서 제2차년도인 2006년의 연구에서는 서해연안 접경지역의 자연환경 특

성과 이용개발 현황을 종합하고, 관리여건 분석에 기초하여 향후 ‘서해연안 해

양평화공원’ 추진을 위한 전략을 제시하는 것을 목적으로 하고 있다.

 ❏ 연구의 목적(2005∼2009년)

 ‘해양평화공원(Marine Peace Park)’을 지정․관리하기 위한 기본정

책방향을 제시하고 이를 실현하기 위한 토대를 구축하는 것을 목적

으로 함

 ❏ 2006년 연구사업의 목표

 서해연안 접경지역의 자연환경, 사회경제 현황 및 남북한 협력의 추진 

여건에 기초하여 ‘해양평화공원(Marine Peace Park)’ 추진을 위한 

전략 개발을 목적으로 함
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2. 해양평화공원의 개요 및 추진 필요성

1) 해양평화공원의 개념

서해연안 접경지역의 지속 가능한 발전을 실현하기 위한 수단의 하나로 국가

간 협력관리의 기본 틀인 ‘해양평화공원’의 개념이 우리나라에 처음 소개된 것은 

남정호․강대석(2003)의 연구를 통해서다. 해양평화공원은 ‘두 개 이상의 국가, 

지역 사이의 경계를 초월하여 생물종다양성, 천연자원, 문화자원의 보호를 위해 

법제도를 비롯한 관리수단을 활용하여 효과적으로 관리하는 접경보호구역

(transboundary protected areas)’4)을 연안․해양에 적용하는 과정에서 발전한 개

념이다. 즉, 생태적․문화적 보호가치가 높은 접경 연안․해양에서 국가 또는 지

역 간 갈등이 존재할 경우 접경보호구역의 틀을 평화 정착까지 확대한 것이다.5) 

해양평화공원제도 운영의 기본 목적은 ‘생태적 가치, 천연 및 문화자원의 보호

(protection)’와 ‘평화와 협력의 증진(peace)’에 있다. 

그러나 국제사회의 해양평화공원의 틀을 그대로 남한과 북한에 도입․적용하

는 것은 한계가 있다. 남한과 북한의 정치․군사적 특수 관계, 접경 연안지역의 

사회경제적 낙후성을 충분히 고려해야 한다. 즉, 한반도 해양평화공원은 평화 

정착과 생태적 가치의 보전에 충실하면서도 ‘낙후한 지역경제의 발전, 안보불

안 해소를 통한 남북경제의 공동번영(Prosperity)’을 실현할 수 있는 사회발전 

전략이 되어야 한다. 한반도의 생태적, 사회경제적 현황, 남한과 북한 관계의 

특수성을 고려할 때, 한반도 해양평화공원 개념은 다음과 같이 설정할 수 있다.

4) An area of land and/or sea that straddles one or more boundaries between states, sub-national 
units such as provinces and regions, autonomous areas and/or areas beyond the limits of national 
sovereignty or jurisdiction, whose constituent parts are especially dedicated to the protection and 
maintenance of biological diversity, and of natural and associated cultural resources, and managed 
cooperatively through legal or other effective means(IUCN, 2001).

5) Parks for peace are transboundary protected areas that are formally dedicated to the protection 
and maintenance of biological diversity, and of natural and associated cultural resources, and to 
the promotion of peace and cooperation(Ibid.).
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 □ 한반도 해양평화공원의 개념

남한과 북한이 협력하여「접경연안6)의 생물종다양성, 수산자원, 문화자원을 보

호하고(Protection), 정치․군사적 긴장을 완화하며(Peace), 통일경제 번영

(Prosperity)의 토대를 구축할 목적으로 공동 관리하는 다기능 복합 공간」

2) 해양평화공원 지정요건 및 서해연안 추진 필요성

(1) 해양평화공원 관련 국제기구 프로그램

접경연안에 대한 협력관리의 틀은 IUCN 및 평화공원재단(Peace Park 

Foundation)뿐만 아니라 UNESCO의 생태계 보전 전략에서도 나타나고 있다.7) 

해양평화공원 개념은 IUCN의 접경보호구역 개념을 분쟁, 갈등지역에 적용한 

것으로, UNESCO의 접경생물권보전지역 프로그램(Transfrontier Bioshpere 

Reserve)8)도 국가간 갈등이 있는 지역에 적용할 수 있다. 

IUCN의 접경보호구역은 IUCN의 6가지 보호구역 분류체계에 근거하여 지

정한 보호구역 중 2개 이상의 국가에 걸쳐 지정한 보호구역을 의미한다.9) 

IUCN이 규정하고 있는 해양보호구역은 ‘바다, 조간대, 해저와 그 지역에 서식

하는 생물, 역사적․문화적 유산이 법제도와 기타 관리수단에 의해 보전적 관

리가 이루어지고 있는 지역’을 의미한다(Kelleher and Recchia, 1998). IUCN의 

해양보호구역은 별도의 특별한 지정기준이 있는 것이 아니고, 각국의 법률에 

기초하여 지정한 보호구역을 모두 포괄하는 일반적 개념이다. 따라서 우리나라

6) 현재는 서해연안을 중심으로 논의가 이루어지고 있으나, 장기적으로는 동해연안으로 확대할 필요가 

있음. 따라서 해양평화공원의 영문 명칭은 ‘The Marine Peace Park’이 아니라 ‘A Marine Peace 
Park’으로 명기하는 것이 타당함.

7) IUCN과 UNESCO의 접경지역 협력관리 프로그램에 관한 사항은 2005. 9. 29∼30일간 진행한 국제 

워크숍 자료집이나 첨부한 CD를 참조할 것.
8) http://www.unesco.org/mab/nutshell.htm(2005. 9. 21)
9) 남정호․강대석(2003)은 이에 대해 transboundary reserve, transboundary protected areas, adjoining 

protected areas, transfrontier conservation areas와 같이 다양한 명칭으로 나타난다고 하였음.
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의 수산자원보호구역, 국립공원, 천연기념물, 습지보호구역 등 법정 보호구역 

모두 IUCN에서 규정한 해양보호구역의 범주에 포함된다고 할 수 있다. 현재까

지 지정한 접경보호구역의 규모를 정확하게 파악할 수 없지만, Zbicz(1999)의 

연구에 국가간 협력관리의 대상이 되는 접경보호구역은 136개에 달하는 것으

로 나타나 있다. 

이에 반해, UNESCO의 생물권보전지역은 일반적인 해양보호구역의 개념보

다 지정기준이 엄격하다.10) 또한, 국제기구의 인증을 받기 때문에 지정하는 절

차가 별도로 규정되어 있는데, 국가에서 선정한 후보지역에 대해 UNESCO 자

문위원회의 검토와 인간과 생물권계획(MAB) 국제공동조정위원회(International 

Co-ordinating Council for the MAB)의 결정을 거쳐야 한다. 생물권보전지역의 

지정요건을 만족하는 생태계가 2개 이상의 국가에 걸쳐 분포할 경우 접경생물

권보전지역으로 지정이 가능하다. 심숙경(2003)에 따르면, 앞으로 25개 이상의 

지역에서 접경생물권보전지역의 지정이 가능한 것으로 알려져 있다.

(2) 해양평화공원 지정 요건

UNESCO의 접경생물권보전지역 프로그램은 엄격한 지정기준과 절차를 갖

추고 있으나, 접경지역의 협력관리가 반드시 UNESCO의 프로그램을 따르고 

있는 것은 아니다. IUCN의 접경보호구역 수가 접경생물권보전지역의 수보다 

많은 것에서 알 수 있듯이, 해양평화공원은 접경지역의 보호가치만을 기준으로 

추진하는 것은 아니다. 아프리카의 육상 평화공원이나 동유럽의 ‘철의 장막

(Iron Curtain)’ 시절 지정한 접경지역 보호구역 모두가 UNESCO의 접경생물

권보전지역으로 지정되지 않았던 데서 확인할 수 있다.11) 즉, 해양평화공원은 

10) i) 주요 생물지리학적 지역을 대표할 것, ii) 보전이 필요한 경관, 생태계, 동식물종이 있을 것, iii) 
지정대상이 속해 있는 전체 지역에 대해 지속 가능한 발전을 추구하기 위한 모범사례로 기능할 수 

있을 것, iv) 생물권보전지역의 세 가지 기능을 수행하기에 적절한 크기일 것, v) 핵심보전구역에 

대한 법적 보호체계와 장기간의 보호, 완충구역과 전이구역의 명확한 구분 등 적절한 용도구역제

를 가지고 있을 것(http://www.unesco.org/mab/nutshell.htm; 남정호․강대석, 2003 참조).
11) 철의 장막 접경 보호구역 사례는 남정호․강대석의 Op. cit.를 참조할 것.
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구체적으로 명시된 기준에 의거하여 지정되는 경직된 형태의 보호구역전략이라

기보다는 UNESCO의 생물권보전지역에서부터 일반적인 보호구역을 포괄하는 

유연한 보호구역 관리전략이다.

따라서 해양평화공원은 홍해해양평화공원이나 다른 나라의 접경지역 보호구

역 사례에서 나타나듯이 지정요건이 특별히 정해져 있다고 볼 수 없다. 통상적

으로 다음과 같은 요건만 만족할 경우 해양평화공원의 틀을 적용하여 관리할 

수 있을 것이다.

▷ 보호가치가 높은 해양생태계와 자연환경이 경계선을 따라 존재하고 있고, 

시급히 보호대책을 마련하고 시행할 필요가 있을 것

▷ 관련 국가(economy) 사이의 관계가 우호적 선린관계보다는 갈등해결의 

현안을 안고 있는 관계에 있을 것

▷ 대상 지역의 보호를 위해서는 어느 일방의 노력만으로는 해결하기 어려운 

조건에 있을 것

(3) 서해연안 해양평화공원 추진의 필요성

한반도 서해연안의 상황을 앞서 기술한 해양평화공원의 지정요건과 연계할 

때 서해연안 접경지역에 해양평화공원을 지정하고 남한과 북한이 공동으로 관

리할 필요성은 다음과 같다.

첫째, 한강 하구에서 백령도에 이르는 서해연안 접경지역은 저어새, 노랑부

리백로, 물범, 사구, 갯벌 등 보호가치가 높은 생물종과 생태계가 존재하고 있

고, 꽃게, 까나리 등 수산자원이 서식하고 있다(제2장 참조). 따라서 이 지역의 

생물종, 생태계, 수산자원은 남한과 북한의 관계가 개선되더라도 지속적으로 보

호되고, 유지․관리돼야 할 대상이다.

둘째, 개성공단-김포시-인천광역시로 연결되는 경제벨트는 차세대 경제성장동

력으로 기능할 가능성이 높은 반면, 접경연안의 생태계와 환경에 대해서는 압력

요인으로 작용할 가능성이 높다. 남북관계가 경제협력 중심으로 진행되고 있는 

현실에서 서해안 유일의 자연형 하구인 한강 하구와 연결된 접경지역 생태계와 
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환경은 앞으로 훼손될 가능성이 크다. 따라서 이 지역의 생태계와 환경을 보전

하고, 자원의 합리적 이용을 위한 남북협력의 틀로서 해양평화공원을 추진할 필

요가 있다.

셋째, 남한과 북한의 정치․군사적 긴장상태는 육상의 경우 금강산 개발, 경

의선 복원, 개성공단 조성 등으로 완화되고 있는 반면, 해양의 긴장상태는 여전

히 높은 수준을 유지하고 있다. 따라서 남북한 관계의 질적 개선을 위해서는 해

양공간에서 남한과 북한의 관계 개선을 위한 노력이 진행될 필요가 있다. 제1

차 수산분야 실무협의회에서 합의한 공동어로를 포함하여 해양공간에서 포괄적 

협력을 추진할 전략적 틀로서 해양평화공원은 의미가 있다.

넷째, 현재 남한과 북한 사이에는 해양환경보전과 관련한 협력이 전무한바, 

해양환경분야 남북협력을 추진하기 위해서는 구체적인 매개체가 필요하다. 서

해연안 접경지역은 남한과 북한이 공동조사 등을 비롯하여 해양환경보전 분야

의 구체적인 협력을 실현할 수 있는 기회를 제공할 것이다. 현재 남북한 해양경

계선을 중심으로 남한과 북한의 물리적 접근이 제한되어 있다. 따라서 남한만

의 노력으로 중국 어선의 불법어획 방지, 수산자원 육성, 해양환경개선사업 시

행, 육상경제벨트와 조화 등을 실현할 수 없기 때문에 이 지역을 해양평화공원

으로 지정하여 공동 관리할 필요가 있다.

다섯째, 이 지역 주민의 삶의 질 향상이나 지역발전을 위한 개발사업 추진뿐

만 아니라, 개성공단을 비롯한 접경지역에 대한 외국인 투자 잠재력은 이 지역

의 안정 상태와 밀접한 관련이 있다. 현재 접경연안 지역 주민의 정주여건은 매

우 열악하고, 생활기반은 남한과 북한의 정치군사적 관계에 영향을 받는 독특

한 구조로 되어 있다. 또한, 군사적 충돌의 가능성이 부분적으로 외국인 투자에 

영향을 줄 수 있는바, 이 지역의 평화정착이 지역발전, 지역주민 정주여건 개

선, 투자확대에 직접 기여할 수 있다는 점을 주지할 필요가 있다.
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3. 선행연구 고찰 및 연구 수행 방법

1) 선행연구 현황 및 차별성

서해연안 접경지역의 자원 및 환경에 대한 남한과 북한의 협력관리를 직접 

다루고 있는 연구는 2004년까지는 강대석․남정호(2002), 남정호․강대석

(2003, 2004), 김영봉 외(2004) 등으로 한정되어 있었다. 그러나 2005년에 남

정호(2005a, b), 육근형(2005), 장원근․최지연(2005), 최희정(2005), Park(2005), 

Lee and Kim(2005), Nam et al.(2005) 등의 연구가 진행되면서 최근 증가하고 

있다. 이 연구의 주제와 직접 관련은 없지만, 향후 남북한 연안․해양자원의 협

력관리와 관련하여 시사점을 얻을 수 있는 국내연구 현황은 크게 ⅰ) 남한과 

북한의 환경과 자원의 협력관리에 관한 연구, ⅱ) 비무장지대 접경지역 환경․

생태계 보호 및 활용방안 연구, ⅲ) 해양수산분야 협력방안 개발에 관한 연구 

3가지로 구분할 수 있다(<표 1-1> 참조).

국제적으로 접경지역 환경과 생태계 보호에 대한 협력관리체제 구축에 관

한 연구는 접경보호구역(transfrontier or transboundary protected area)을 주

제로 이루어졌다.12) 접경지역 협력관리에 관한 연구의 대부분은 육상을 대상

으로 하고 있고, 연안과 해양에 관한 접경지역 협력관리에 관한 연구는 

Crosby et al.(2002)이 홍해해양평화공원을 대상으로 한 연구 등으로 매우 제

한적이다. 

12) 접경지역의 환경과 생태계 보호관한 협력관리를 주제로 한 연구는 IUCN의 세계보호구역위원회

(World Committee on Protected Areas)가 1997년 개최한 국제학술회의에서 발표된 Cisneros and 
Carrere(1997), Hamilton(1997), Shine(1997)을 비롯한 20여 개의 연구, IUCN(2000)의 “Protected 
Areas - Benefits Beyond Boundaries”, World Bank(2000)의 “Transboundary Reserves-World 
Bank Implementation of the Ecosystem Approach”, Hamilton et al.(1996), Zbicz(1999), 
Singh(2002), Van Dyke et al.(2003) 등이 있음(남정호․강대석, Op. cit. 재인용). 생태계 보호관련 

국제기구뿐만 아니라 세계은행(World Bank)의 지원으로 수행한 연구로 MacKinnon(2002) 등의 연

구가 있으며, 경계를 초월한 보호구역 지정과 관리를 새로운 패러다임으로 인식하고 있는 

Fall(2003)의 연구가 있음.
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<표 1-1> 환경 및 자원관리 남북협력관리 선행연구 현황

분   야 선 행 연 구

접경연안 해양환경 및 생태계 분야 

선행연구

 강대석․남정호(2002), 남정호․강대석(2003, 2004), 
김영봉 외(2004)

남북협력 

선행연구

환경 및 자원 관리

 정회성 외(1996), 북한경제포럼(2001), 변병설(2001), 
변병설․윤갑식(2001), 손기웅(2001), 김경술(2001), 
김정인(2001), 임삼진(2001), 강광규 외(2002), 손기웅

(2002), 정회성 외(2003)

비무장지대 보전

 김영봉(1999), 제성호(1996, 1997), 전성훈(1999), 
김정수(2001), 김영봉 외(2002), 손기웅(2000), 
통일부(2002), 전성우 외(2003). 김영봉 외(2004)

해양수산분야

 한국해양연구소(1993), 신영태(1998), 최정윤(2000),
해양수산부(2000), 남성욱(2001), 안국전․홍성걸

(2001), 이광남(2001), 홍성걸․임경희(2002)

2005년 연구현황

 남정호(2005a, b), 육근형(2005), 남정호 외(2005), 장원

근․최지연(2005), 최희정(2005), Park(2005), Lee and 
Kim(2005), Nam et al.(2005)

남한과 북한의 협력에 관한 국내 선행연구의 대부분은 경제협력분야에 국한

되어 있으며, 접경지역의 환경과 생태계 보전에 관한 연구는 대부분 육상의 비

무장지대가 대상이라는 특징이 있다. 즉, 접경지역의 환경과 생태계 보전을 위

한 인접국가 간 협력관리에 관한 연구도 대부분 육상에 한정되어 있는 특징이 

있다. 이와 함께 정치적․군사적으로 대치상태에 있고, 경제체제가 상이한 국

가 간의 협력관리에 관한 연구는 동유럽의 철의 장막(Iron Curtain) 주변 육상 

생태계를 중심으로 한 선행연구가 주를 이루고 있다. 

남정호․강대석이 2003년도에 수행한 연구는 기초연구의 성격으로 이 지역

의 생태․환경적, 경제적, 정치적 특성에 기초하여 협력관리의 필요성과 협력

관리체제 구축을 위한 기본방향을 제시하였다. 또한 김영봉 외(2004)가 수행한 
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연구는 남북한 접경지역을 평화적으로 보전, 이용, 개발하기 위한 방향을 국토

관리 차원에서 제시하고 있다. 이 연구는 남정호․강대석(2003)의 연구를 토

대로 하고 있지만, 연구의 결과가 실행 가능한(workable) 형태로 도출될 수 있

도록 관계부처, 관련 국제기구와 밀접한 협력관계를 구축하는 것도 포함하고 

있다. 이 과정에서 매년 정부 차원에서 추진해야 할 해양환경보전 분야, 연안

관리분야 남북협력사업에 관한 정책방향을 제시하고, 이를 실현하기 위한 토대

를 관련 부처를 지원하여 구축한다는 점에서 다른 연구와 차이가 있다. 또한, 

최종단계에서 해양평화공원의 구체적인 지정범위와 용도별 구획조정 방안

(zoning plan)까지 제시하고, 이를 국제기구 사업으로 수행하기 위한 제안서

(PDF)의 개발을 추진한다는 점도 선행연구와 다르다고 할 수 있다(<표 1-2> 

참조).

2) 연구의 지리적 범위

이 연구의 지리적 범위는 서해 북방한계선 주변해역과 이 해역과 관련한 법

률․제도의 영향을 받고 있는 연안도서, 접경연안해역의 환경과 생태계에 영향

을 주는 연안 비무장지대이다(<그림 1-1>참조). 행정구역을 기준으로 남한은 

옹진군 백령면, 대청면, 연평면 전역, 강화군, 김포시, 파주시 일부를 포함한다. 

지리적 범위에 포함된 북한의 행정구역은 황해남도 룡현군, 옹진군, 대탄군, 강

령군, 벽성군, 해주시, 청단군, 연안군, 배천군, 개풍군, 개성시,13) 판문점이다. 

13) 개풍군과 판문군은 2004년 12월까지 개성직할시에 속해 있었으나 2005년 1월부터 개성직할시가 

개성시로 행정구역이 축소되면서 독립하였음.
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<표 1-2> 선행연구와 차별성

구 분 연구목적 연구방법 주요 연구내용

주요

선행

연구

1

- 과제명: 서해연안 접경지역 

남북한 협력관리 방안연구

- 연구자: 남정호․강대석(2003)
- 연구목적: 서해연안 접경지

역의 해양생태계 보전 필요

성 검토 및 남북한 협력관

리 방안 제시

- 문헌연구 및 전문

가 자문

- PSR을 이용한 관

리여건 종합분석

- 전문가 정책토론회 

개최를 통한 검토 

- 서해연안 남북접경지역의 

관리여건 분석

- 접경지역 협력관리의 기본

개념 정립

- 외국 접경지역 사례분석 

및 시사점 도출

- 협력관리 방안제시

2

- 과제명 : 평화벨트 구축을 

위한 서해 남북접경지역 

이용방안

- 연구자 : 김영봉 외(2004)
- 연구목적 : 접경지역 국토

의 공동이용 및 자연환경

보전방안 마련

- 문헌연구

- 서해접경지역 교류협력 여

건 및 과제

- 접경지역 평화벨트 구축방

향 및 전략

본 연구

- 접경 연안 보호정책과 관련

한 연구는 현장과 역동적인 

상호작용 및 국제기구와 실

질적인 협력과정이 중요함.
- 따라서 문헌연구 중심의 연

구로는 현장성과 국제성이 

요구되는 접경연안에 대해 

체계적으로 접근할 수 없음.
- 연구목적 : 해양평화공원 추

진을 위한 기본정책방향 제

시와 실질적인 토대 구축

- 국제기구 자문 및 

세미나 개최

- 전 국민 대상 설문

- 해양평화공원 추진

을 위해 연구분야

와 실무분야 병행 

추진

[연구분야]
- 실태조사 및 관리현황 심

층 분석

- 매년 남북협력 정책방향 

제시(단계별 정책방향)

[실무분야]
- 접경지역 실태조사를 위한 

연구 추진체계 구성 및 운영

- 정책추진을 위한 정부부처 

지원

- 해양보호구역 지정․운영

을 위한 국제협력, 지원 

체계구축
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<그림 1-1> 연구의 지리적 범위

3) 연구의 내용적 범위

(1) 연구사업 개괄

이 연구는 2005년부터 2009년까지 5년 동안 진행하는 장기 연구과제다. 따

라서 변화하는 남북관계와 국제정세를 면밀하게 분석하여 이를 연차별 연구결

과에 반영하는 것이 필요하다. 이 사업은「해양평화공원을 실현하기 위한 정책

연구사업」과「정부정책지원을 위한 실무분야 사업」으로 이루어져 있다. 2009

년까지 수행할 주요 연구사업은 ⅰ) 서해연안 자연환경 및 생태계 현황 종합, 

ⅱ) 사회경제 현황 및 이용개발 계획 수집 및 분석, ⅲ) 남북한 해양환경 및 연

안관리 관련 법제도 분석, ⅳ) 서해연안 해양평화공원 추진여건 종합, ⅴ) 해양

평화공원 추진전략 개발, ⅵ) 해양평화공원 추진 관련 이해상충 조정방안 개발 
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등이다. 연구사업과 함께 실무분야 추진사업은 ⅰ) 해양평화공원 추진을 위한 

국제자문단 구성 및 운영, ⅱ) 해양평화공원 지정 및 관리방안 개발을 위한 남

북한 워킹그룹 구성 및 운영, ⅲ) 국제기구 및 지역해 기구와 협력관계 구축으

로 구성되어 있다(<표 1-3> 참조).

<표 1-3> 해양평화공원 지정을 위한 연차별 주요 연구 내용

연  도 주요 내용 비  고

’05년
<접경지역 실태조사 및 국제협력 기반 확보>
[연구분야] 접경지역 실태조사 수행 및 관리현황 분석
[실무분야] 해양평화공원 지정을 위한 국제협력 기반 마련

국제세미나 
개최

’06년

<주제별 협력방안 제시 및 국제자문회의 구성․운영>
[연구분야] 
◦ 해양평화공원 추진 관련 전 국민 대상 설문조사
◦ 자연환경, 사회경제 현황 및 추진여건 종합
◦ 서해연안 해양평화공원 추진 전략 개발
[실무분야]
◦ 인적교류를 통한 협력기반확보, 국제전문가자문단 구성 

운영, 홍보자료 개발, 뉴스레터 발간
   - 3D-GIS, 영상홍보자료 개발
◦ 해양평화공원 지정 자문회의 운영규칙(TOR)확정

국제기구

’07년

<서해 해양평화공원 연차별 추진체계 제시>
◦ 소권역별 정책방향 개발 
◦ 연차별 사업 추진체계 제시
◦ 해양평화공원 남북회담 의제로 채택

남한, 북한, 
국제기구

’08년

<서해 해양평화공원 전략적 관리프로그램 개발>
◦ 해양평화공원 지정 의향서 채택
◦ 해양평화공원 지속 가능발전을 위한 전략적 관리 프로그램 

개발
◦ 지구환경금융(GEF) PDF 사업 제안서 작성

남한, 북한, 
국제기구

’09년
<서해해양평화공원 전략적 관리프로그램 이행 방안 개발>
◦ 해양평화공원 협력관리를 위한 법제도 정비
◦ 해양평화공원 PDF 사업 추진

남한, 북한, 
국제기구
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(2) 제1차년도(2005년) 주요 연구내용 및 정책제안

제1차년도 연구(2005년)에서는 서해연안에 해양평화공원을 추진하는 데 필

요한 기초 자료의 확보가 매우 중요하였다. 이 지역의 자연환경(수질, 생태계, 
경관 등), 사회경제 현황, 남한과 북한의 관련 법제도, 국제협력 관계 등은 해양

평화공원과 관련한 실태자료라 할 수 있다. 이러한 실태자료는 남북관계나 국

제정세 변화에 대한 원인과 대응방향을 도출하는 데 매우 유용하다. 따라서 

2005년 연구에서 기초 자료의 확보는 핵심 연구주제였다.
이와 함께, 서해연안 해양평화공원과 직접 관련되어 있는 이해당사자인 지역

주민과 관련부처, 전문가의 인식수준을 설문조사를 통해 파악하였다. 조사결과

는 해양평화공원 추진방향을 도출하는데 남한 내의 이견이 무엇이며, 문제점과 

개선해야 할 사항은 무엇인지를 분석하는 데 활용하였다. 제1차 년도에 수행했

던 주요 연구내용은 다음과 같다.
▷ 서해연안 접경지역 연안상태 분석

▷ 서해연안 이용개발 현황 분석

▷ 홍해 해양평화공원 지정․운영사례 심층 분석

▷ 접경연안 해양평화공원 지정 여건 분석

서해연안 접경지역 현황, 남북한 법제도 비교, 국제기구의 사례분석을 기초

로 해양평화공원 지정 여건을 SWOT 틀을 이용하여 분석하였다. 이 분석틀을 

이용하여 약점요인(weakness)을 극복하여 장점(strength)이나 기회(opportunity)
로 전환할 수 있는 내용을 정책제안으로 제시하였다. 그리고 2006년 추진할 정

책과제와 2007년 이후에 추진할 과제의 토대를 강화하기 위한 정책과제로 구

분하여 제안하였다. 
2005년도 연구에서 일차적으로 파악한 서해연안 해양평화공원 추진 여건 분

석에서 약점요인은 ‘서해연안에 대한 기초 자료 및 정보의 부족, 남북한 해양환

경분야 인적교류 경험 부족, 경제벨트와 생태벨트를 조정할 수 있는 메커니즘

이나 유인책 취약, 우발적 군사충돌의 가능성, 해양평화공원 실현 가능성에 대

한 낮은 인식’으로 나타났다. 
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<표 1-4> 약점·위협요소 및 기본원칙에 근거한 2006년 정책제안(안)

약점요소 원칙 2006년 추진 정책과제(안)

기초 자료 및 정보의 

부족

◦상호신뢰 및 존중

◦점진적․지속적 접근

◦전문가 중심 접근

◦국제기구 지원

[2006년 추진 정책과제]

◦ 해양환경측정망 확대

◦ 장관급회담 및 수산실무협의회 의제 채택

◦ 남북협력팀 확대

◦ 국제전문가 자문단 구성․운영

◦ 지역주민, 지자체 인식증진 사업

해양환경분야 인적교류 

경험 부족

경제벨트와 생태벨트 

조정체계 미흡

우발적 군사적 충돌 

가능성

해양평화공원 실현 

가능성에 대한 낮은 인식

[2006년 준비 정책과제]

◦ 해양환경공동연구센터 추진 기반 조성

◦ 한반도 연안․해양한경보전 전문가 포

럼 구성 준비

◦ 기술장비 지원 및 교육훈련 준비

이러한 약점을 극복하고 서해연안 접경지역에서 해양평화공원을 효과적으로 추

진하기 위해 7개의 정책과제를 제안하였다.

① 해양생태계 조사 및 국가해양환경측정망의 서해연안 접경지역 확대

② 해양평화공원 지정을 2006년 장관급 회담 및 수산실무협의회 의제로 준비

③ 다른 분야 남북협력사업과 유기적 연계확보를 위해 남북협력팀 기능 확대

④ 국제 전문가 자문단(International Advisory Group) 구성 및 운영

⑤ 한반도 연안․해양환경보전 전문가 포럼 구성 준비

⑥ 해양환경 공동연구센터 설치․운영 추진기반 조성

⑦ 기술․장비 지원 및 교육훈련 추진 기반 구축

위 정책제안 중 국가해양조사 확대는 2006년부터 시행하는 해양생태계 조사

를 통해 반영되었다. 국제협력을 촉진하고 국제사회의 관심과 지원을 높일 수 

있는 국제전문가 자문단이 구성되었으며, 6월 29∼30일 기간 동안 제1차 국제

자문단 회의를 서울에서 개최하였다.
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4) 연구의 특징 및 수행 방법

(1) 연구의 특징

서해연안 접경지역은 물리적 접근이 제약된 서해 5도뿐만 아니라 북한지역

을 포함하고 있고, 남한과 북한의 교류 및 협력 수준이 높은 단계에 있지 않다

는 현실을 고려할 때 다음과 같은 한계와 특징이 있다. 

첫째, 서해연안 접경지역은 군사적 특수성때문에 접근이 어려워 연안과 해양

에 대한 기초 자료가 매우 부족하다. 해양환경자료의 경우 국립수산과학원이 매

년 4회 연안지역을 대상으로 정기조사를 수행하고 조사결과를 공개하고 있는데, 

국립수산과학원의 해양환경측정망에 강화군 일부 3개 정점만 포함되어 있어 전

체적인 해양환경 현황을 파악하는 데는 한계가 있다.

둘째, 북한지역의 관련 자료를 확보하는 것이 매우 어렵다. 북한은 해양환경

조사를 수행하고 있지만, 관련 자료의 공개가 매우 제한적인 형태로 이루어지

고 있다.14) 해양평화공원 추진과 관련한 자원과 공간의 이용 및 개발에 관한 

현황자료를 수집하는 것은 더욱 어려운 실정이다. 북한의 환경상태 자료는 

2003년도에 UNEP, UNDP와 공동으로 발간한 보고서가 유일한 실정이다

(DPRK․UNEP․UNDP, 2003).15)

셋째, 이 연구는 현재 남한과 북한 사이의 현안인 북방한계선(NLL)과 관련

한 이해상충 해결이나 정치적․군사적 현안을 해결하는 것을 배제해야 한다. 

이 연구의 목적이 남한-북한 사이의 경계에 관한 법적 효력을 분석하는 데 있

지 않고, 대상해역의 자원과 환경의 합리적 이용과 보전을 지향하고 있기 때문

에 NLL과 관련한 연구는 별도의 연구주제로 다루어져야 한다.16) 

14) 김일성종합대학학보에 게재된 서해지역의 화학적 산소요구량(COD) 자료의 경우 특정지역을 명시

하지 않고「<<ㅎ>>만」으로 표기하고 있으며, COD 농도는 일반적인 농도형태가 아닌 북한에서 자

체적으로 개발한 표기방법을 사용하고 있음(고영명․최호정, 조선서해 <<ㅎ>>만에서 여름철 자체

감쇠 특성에 대한 고찰,「김일성종합대학학보」, 제41권 제9호, 1995, pp. 91∼93).
15) DPRK․UNEP․UNDP, State of Environment, 2003.
16) 두 개 이상의 국가가 공동으로 해양환경과 자원을 관리하는 협력관리체제 구축과정에서 경계선은 

때로 부차적인 고려요소가 될 수 있음(남정호․강대석, 2003).
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넷째, 이 연구는 그동안 남한에서 통일을 주제로 한 연구 또는 남한과 북한의 

협력증진에 관한 연구에서 일반적으로 나타났던 ‘정책제안(policy suggestion)’

을 최종 결과물(outcome)로 설정하고 있지 않다. 이 연구는 실태조사를 통해 정

책방향을 제안하고 이를 현실화할 수 있는 물적 토대(practical infrastructure)를 

구축하는 것을 최종 결과물로 설정하고 있다. 이러한 방식의 연구를 ‘현장연구

(in situ operational research)’로 명명할 수 있는데, 미국 로드아일랜드 대학의 

연안자원연구소(Coastal Resources Center)가 남아메리카를 대상으로 이와 유사

한 방식을 적용한 바 있다.

다섯째, 앞서 제시한 현장연구의 특징에 비추어 볼 때, 2008년부터는 실무분

야 정책지원 사업으로 전환할 필요가 있다. 이는 남한 내 관계부처, 산업체, 지

역주민, 민간단체, 연구기관 등 다양한 이해당사자의 사회적 합의도출 및 국제

기구와 협력관계 구축이 연구의 성패와 밀접한 관련이 있기 때문이다. 또한, 남

한과 북한이 이 현안에 대해 초기부터 직접 접촉할 수 없기 때문에 국제기구의 

지원과 협력이 중요하다. 

(2) 연구 수행방법

① 국내외 다양한 분야 관련 자료 수집·분석

관련 자료와 분석에 필요한 정보를 수집하는 것이 어려웠음에도 불구하고, 

남한에 공개된 북한 학술지 자료, 외국 기관에서 발간한 북한 관련 자료, 북한

이 발간하여 남한에서 판매가 허용된 자료 등을 여러 경로를 통해 수집하여 분

석하였다. 접경연안 지역의 남한과 북한 관련 자료의 균형을 위해 남북협력 및 

통일 관련 국가기관 및 연구기관의 통계자료, 정책연구자료, 각종 토론회 자료, 

남북당사국회의 결과 자료, 국제기구 관련 자료를 수집․분석하였다.

② 전 국민 대상 전문기관 의뢰 설문조사

이 연구에서는 일반 정책연구에서 취하고 있는 기초적인 자료의 수집과 분석
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도 중요하지만, 서해연안 해양평화공원에 대한 국민들의 인식수준을 파악하는 

것이 필요하다. 2005년에는 지역주민을 대상으로 1∼2시간 소요되는 심층면담

과 지역주민 및 전문가에 제한하여 설문조사를 수행하였으나 2006년에는 일반 

국민으로 설문대상을 확대하였다. 일반 국민을 대상으로 체계적이고 과학적인 

조사를 위해 전문여론조사기관을 활용하여 일대일 면접방식에 의한 설문조사를 

수행하였다. 

③ 국제전문가 자문단(International Advisory Group) 구성 및 운영

해양평화공원을 원활하게 추진하기 위해서는 북한과 관련 내용을 공유하고 

협력관계를 구축하는 것이 필요하지만, 국제기구도 중요한 역할을 수행할 수 

있다. 이에 따라, 2005년 9월에 개최한 국제 워크숍에 참가한 국제기구에 제안

했던 국제전문가 자문단을 구성하였고, 제1차 자문단 회의를 서울에서 개최하

였다. 향후 서해연안 해양평화공원과 관련하여 해양평화공원의 추진, 지정, 관

리에 필요한 기술적 지원(technical support)과 정치적 지원(political support)을 

국제자문단을 통해 확보할 수 있을 것으로 기대된다. 

④ 국내 전문가 자문단 운영

연구사업을 체계적으로 추진하기 위해 기존에 남북협력과 관련한 연구를 수

행한 전문연구자와 민간단체 관계자를 자문위원으로 위촉하여 전문가 자문단을 

운영하였다. 전문가 자문단 회의는 매년 2회 운영할 예정이며, 제1차 국제자문

단회의에도 참석하여 통합회의를 개최한 바 있다. 한편 국내 전문가 자문단에

는 독일 베를린 자유대학의 전문가가 북한의 내부자료 확보 및 전문가 접촉을 

지원하였으며, 삼성경제연구소, 경희대학교, 부경대학교의 관련 전문가가 주제

발표 등을 통해 자문을 수행하였다. 
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제2장

서해연안 접경지역 현황

1. 자연환경 및 사회경제 현황

서해연안 접경지역은 서해 북방한계선 주변해역과 이 해역과 관련한 법률․

제도의 영향을 받고 있는 연안도서, 접경해역의 환경과 생태계에 영향을 주는 

연안 육지를 포함한다(<그림 2-1>). 이 장에서는 서해연안 접경지역의 자연환

경상태, 사회경제 현황, 역사 및 문화 자산 현황 자료를 종합하였다.

<그림 2-1> 연구의 지리적 범위
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1) 자연환경 및 생태계 현황

(1) 개관

서해연안 접경지역은 한반도 서해 중부해역에 있으며, 서해의 특징인 복잡한 

해안선, 갯벌, 해안사구, 큰 조차 등의 자연환경을 보인다. 이 지역으로 유입하

는 한강, 임진강, 예성강 등 유역범위가 큰 하천에서 운반․퇴적된 모래가 저질

에 넓게 분포하고 있다. 백령도, 대청도, 소청도 일대는 변성퇴적암류로 구성되

어 있으며 파랑의 영향으로 해식애 등이 발달한 반면, 내륙에 가까운 강화도 일

원은 화강암으로 구성되어 있고 저산성 구릉지가 발달하였다. 옹진반도 해주와 

대청도에는 겨울철 북서계절풍의 영향으로 해안선을 따라 큰 사구가 형성되어 

있다. 이 지역의 지질은 대부분 모래로 구성되어 있으나 백령도의 콩돌해안과 

같이 잔자갈로 해안이 형성된 곳도 있다. 

연구 지역의 연평균 기온은 10.1-11.2℃, 강수량은 940-1,300㎜로 도서지역

에서 내륙으로 갈수록 강수량은 증가하고 기온은 높아진다. 맑은 날씨가 많은 

편이나 바람이 강하고, 5∼7월에는 짙은 안개가 자주 발생하여 정기선이나 어

선 등의 운항에 영향을 주고 있다. 

서해연안 접경지역 중 북한에 해당하는 지역은 대동만, 해주만, 강령만으로 

갯벌 형성과 발달에 유리한 조건을 갖추고 있다, 남한은 강화만 주변에 해당하

는 지역으로 해안선의 출입이 복잡하고, 산재한 도서 주변에 갯벌이 발달해 있

다(남정호 외, 2005). 이 지역의 갯벌 면적은 총 1,445㎢로 한반도 갯벌의 약 

26%를 차지하고 있다, 북측의 갯벌은 남북한 전체 갯벌의 약 17.3%(958㎢), 

남측의 갯벌은 8.7%(487㎢)이다. 북한의 간척사업은 ‘4대자연개조사업(1981. 

10)’의 일환으로 ’80년대부터 본격적으로 시작되었으나 ’90년대 후반부터는 준

공된 간척지의 내부 공사를 제외하고는 대부분 중단 상태이다. 지금까지 총 4

만 2천ha의 간척실적(계획면적의 약 14%)을 보이고 있지만, 최근 도별로 추진

하는 토지정리사업이 우선시되면서 잠정적으로 연기된 실정이다. 그러나 북한

은 토지정리사업이 끝나는 대로 간척사업을 재개할 예정이고, 이에 따라 인천
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광역시와 경기도 일대의 갯벌 생태계는 주변 수도권 개발, 공항 건설 등 개발압

력의 영향을 받을 것으로 예상된다.

<표 2-1> 서해연안 접경지역 남북한 갯벌 면적

구  분 면적(㎢) 우리나라 갯벌* 대비 비고

서해연안

접경지역

북측 958 17.3% 북한 갯벌의 약 30%
남측 487 8.7% 남한 갯벌의 약 20%

소  계 1,445 26.0%
  주 ： 한반도의 갯벌면적은 북한의 30만ha와 남한의 2,550㎢를 합한 5,550㎢로 추정됨.
자료 ： 해양수산부(2003), 남정호 외(2005).

(2) 하천 및 해양환경

북한 황해남도 연안의 영양염류는 질산염 0.020㎎/ℓ, 인산염 0.0233㎎/ℓ, 

규산염 0.350㎎/ℓ으로 조사되었다. 다른 연구에서는 인산염이 0.0027-0.0035

㎎/ℓ로 이전 측정값의 1/10 수준으로 나타나 수질측정 자료의 신빙성을 확인

할 필요가 있다. 한편 남한에도 가용한 자료가 매우 부족하다. 국가해양환경측

정망 염하수로와 강화남단 정점에서 측정한 결과에 따르면, 화학적산소요구량

은 2003년 이후 Ⅲ등급으로, 총질소는 등급외, 총인은 Ⅲ등급 수질을 보이고 

있다. 질소, 인과 같은 영양염류는 Ⅲ등급보다 악화된 수질상태를 보이고 있는

데 이는 영양염류의 주요 유입원인 한강에서 가깝기 때문인 것으로 판단된다. 

한강 하구에서 떨어진 서해 접경해역의 해양 수질은 이보다 양호한 상태를 보

일 것으로 예상된다. 접경해역에 유입하는 3개 하천(한강, 임진강, 예성강) 중 

한강은 남한 내에서 가장 많은 담수를 유출(189억㎥)하며, 임진강은 삼화교를 

기준으로 연평균 약 36억㎥을 배출하고 있다. 한강은 우리나라 중부지역 최대 

하천으로 유역면적이 25,954㎢(북한지역 9,816㎢)이며 유로연장은 494㎞에 이

른다. 유역의 연평균 강수량은 1,301㎜로 전국 평균 1,274㎜보다 많지만 여름

철에 집중되는 강우 특성은 동일하다. 임진강을 통한 연간 유사(流砂)량은 810

만㎥으로 추정된다.
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(3) 생태계 현황

조류자료는 남북한 모두 다른 분야에 비해 풍부하다. 국제적인 연구가 활

발하게 이루어지고 있는 황새, 두루미와 같은 섭금류는 알래스카나 시베리

아에 서식하다 유라시아 대륙의 해안을 따라 남쪽으로 이동하면서 서해연안 

접경지역인 한강과 임진강 하구, 강화도 주변 갯벌을 중간기착지로 이용하

므로 접경지역이 이들의 생활사에 중요한 역할을 하고 있다. 이미 남한과 

북한 모두 흰두루미, 재두루미, 백로 등을 천연기념물로 지정하여 보호하고 

있다. 

<표 2-2> 서해연안 접경지역 조류 분포 현황

구분 조류 분포 현황

남

한

한강

하구

․ 멸종위기종 Ⅰ급에 해당하는 저어새, 흰꼬리수리, 매, 검독수리 4종과 멸종위

기종 Ⅱ급에 해당하는 22종의 생물이 관찰되는 등 생태적 다양성이 매우 높

게 나타남

․ 저어새 번식지

․ 재두루미(천연기념물 제250호) 및 개리(천연기념물 제325호) (임진강과 한강

이 만나는 합류지역을 중심으로 삼각주가 발달한 지역)

백령도

․ 서해안을 따라 이동하는 맹금류를 비롯하여 도요새 등 철새들의 주요 이동경

로 상에 위치하고 있음

․ 황새(천연기념물 제199호), 장산곶매(천연기념물 제243호) 등 다양한 철새 관찰

강화도

․ 남서부 연안의 86.6㎢에 이르는 갯벌을 중심으로, 36종의 섭금류 및 조수류가 관찰

․ 노랑부리백로, 흰물떼새, 왕눈물떼새, 개꿩, 좀도요, 민물도요, 붉은어깨도요, 
흑꼬리도요, 큰뒷부리도요, 마도요 등 희귀조류가 포함됨.

북한

․ 저어새: 평안북도의 서해안부터 황해남도까지 연안과 도서를 중심으로 약 

200마리가 서식하고 있음(’98년 현장 조사에서 황해남도에 총 163마리의 저

어새 관찰)

자료 : 남정호 외(2005) 자료 재정리.
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서해연안 접경해역에 출현하는 포유동물은 주로 고래류와 물범이다. 천연기

념물 제331호로 지정되어 있는 물범은 백령도 근해에서 300여 마리까지 발견

되었다. 물범은 본래 북극해와 알래스카 등 추운 곳에 서식하는 종으로 백령도 

물범은 이들의 최남방 서식지이다. 주 서식지에서 지리적으로 고립되어 있어 

생물지리학적인 가치가 크며, 향후 물범을 이용한 생태관광의 가능성이 높을 

것으로 판단된다. 이 지역에서는 다양한 고래류가 관찰되고 있는데, 주로 돌고

래와 상괭이류이다. 과거 백령도 일원에서 까나리 조업이 활발할 당시 연간 

100마리 이상의 상괭이가 혼획되었다고 한다. 

서해연안 접경지역은 주변에 습지와 기수역환경이 조성되어 있어 다양한 수

산생물이 서식할 수 있는 어장조건을 형성하고 있다. 꽃게는 서해5도와 주변해

역에서 생산되는 양이 전국 생산량의 약 75% 이상을 차지했을 정도로 높은 비

중을 차지하였다. 그러나 2003년 이후 전국 생산량 대비 50% 이하로 떨어졌으

며, 2005년에는 36%에 불과할 정도로 이 지역의 꽃게 생산량은 최근 들어 급

격히 감소하고 있다. 북한 역시 이 지역에서 꽃게 잡이를 하고 있는데, 잡은 꽃

게는 대부분 일본으로 수출하는 것으로 알려져 있으며, 꽃게 생산량은 연간 약 

3,000톤 내외로 추정되고 있다. 다만 북한의 꽃게 생산통계17)가 1998년 기준

으로 당시 남한 생산량 13,843톤의 1/4 수준이었으나 최근 발표된 자료가 부족

하여 현황 파악에 한계가 있다. 

꽃게 분포의 자연적 요인은 저층수온과 퇴적상으로, 이 지역은 대부분 저질

이 사질(沙質)로 형성되어 있기 때문에 퇴적상보다는 저층수온의 변화에 따라 

꽃게 분포가 달라질 것으로 보인다. 그러나 남북한 꽃게 조업의 영향과 중국 

어선의 꽃게 잡이로 인한 꽃게 자원량의 감소 가능성도 높아 자원량 변화 원

인에 대한 과학적인 연구․조사가 필요하다. 

17) 북한의 꽃게 잡이는 외화벌이 사업의 하나로, 북방한계선(NLL)이 인접한 서해연안 접경해역에 출

현하는 선박은 북한군(해군사령부)에 소속되거나 당국의 허가를 받은 것으로 보임(남정호 외, 
2005.).
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<그림 2-2> 남한 꽃게 생산 추이(1996∼2005년)
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     자료 : 해양수산부 어업생산통계; 남정호 외(2005).

마지막으로 서해연안 접경지역의 식생을 살펴보면, 남한의 백령도와 대청도 

일원은 우리나라 가장 서쪽에 위치한 도서 군(群)으로서 식물구계상(植物區系, 

floral region) 한반도 중부아구에 속하며, 군계 수준에서는 냉온대 중부에 해

당하나 해류의 영향으로 인해 남방계와 북방계의 식물이 공존하는 특이한 지

역이다. 대청도에서만 볼 수 있는 대청부채(Iris dichotoma Pallas)18)와 대청도 

서남쪽 사탄동의 동백나무는 동백나무 자생지의 북방한계선으로 천연기념물 

제66호로 지정되어 있다. 내륙에 접해있는 한강과 임진강 하구는 대부분의 지

역이 군사보호구역으로 지정되어 있어 자세한 식물조사 자료가 많지 않으나 

장단반도에 15목 21과 42속 41종 9변종, 초평도에 6목 7과 9속 6종 4변종의 

다양한 관속식물이 보고되었다. 특히 군사보호구역으로 인해 인간의 간섭이 배

제되면서 갈대와 갯버들 습지가 잘 보존되어 있다. 북측의 식생자료는 매우 제

18) 멸종위기 야생 식물 Ⅱ급.
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한적이지만 북한의 박우준 외(2001)의「위기 및 희귀식물 연구」에 따르면 총 

37과 46속 54종 3변종이 조사되었다. 이 중 연안에 서식하는 식물은 소나무 

곰솔 1종, 노가지나무과 섬향나무, 갯노가지나무 2종으로 룡연군과 옹진군 바

닷가의 제한된 지역에 드물게 서식하고 있다.

이처럼 접경지역은 대규모 연안사구와 같은 중요한 자연환경, 세계적으로 멸

종위기에 있는 저어새의 번식 및 산란지, 노랑부리백로․대청부채․물범 등 주

요 생물지리학적 대표종이 서식하고 있는 지역이다. 또한, 연안의 사회경제활동

과 밀접한 관련이 있는 해양생물, 유용수산자원, 갯벌이 분포하고 있다. 보호할 

가치가 높은 생물과 서식지가 분포하고 있는 이 지역은 생태적으로 매우 중요

하여 남한과 북한 모두 개별 관련법에 근거하여 관리하고 있다. 북한은 식물보

호구, 습지보호구, 천연기념물, 바다수산자원보호구로 지정하고 있고, 남한은 

야생동․식물보호구역, 습지보호지역, 천연기념물, 특정도서로 지정하고 있다

(<그림 2-3> 참조). 

2006년 현재 <표 2-3>과 같이 이 지역에 총 69개의 보호구역이 지정되어 있

고, 이 중 남한은 25개, 북한은 44개로 북한의 지정 건수가 많은 것으로 나타났

다. 북한의 개성시․배천군․옹진군, 남한의 옹진군에는 천연기념물이 5개 이

상 지정되어 있으며, 조류, 지형, 식물 등이 다양하게 지정되어 있다.

<표 2-3> 서해연안 접경지역 보호구역 지정 현황

남  한 북  한

명  칭 지정건수 명  칭 지정 건수

야생동․식물보호구역 2 식물보호구 1
습지보호지역 2 습지보호구 3
천연기념물 12 천연기념물 37
특정도서 9 바다수산자원보호구 3
소  계 25 소  계 44

서해연안 접경지역 보호구역 총 69개소

자료 : 남정호 외(2005).
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2) 사회경제 및 이용개발 현황

(1) 인구 및 토지이용 현황

연구지역은 남한 서해5도와 북한 옹진반도(대동만-해주만) 주변의 해역과 육

역을 포함하고 있으며, 관련 광역지자체는 남한의 경기도와 인천광역시, 북한

의 황해남도와 황해북도이다. 관련 해당 시․군은 남한의 김포시, 강화군, 옹

진군이고, 북한의 개성시, 개풍군, 판문군, 해주시, 룡연군, 태탄군, 옹진군, 강

령군, 벽성군, 천단군, 연안군, 배천군으로 총 15개이다.

<표 2-4> 서해연안 접경지역 관련 행정구역

구 분 행정구역

남 한
인천광역시

강화군(강화읍, 선원면, 불은면, 길상면, 화도면, 양도면, 내가면, 
하점면, 양사면, 송해면, 교동면, 삼산면, 서도면)
옹진군(백령면, 대청면, 연평면)

경기도 김포시(월곶면, 대곶면, 하성면)

북 한
황해남도

해주시, 룡연군, 태탄군, 옹진군(3), 강령군(1), 벽성군, 청단군(1), 
연안군(1), 배천군

※ 노동자구 6개

황해북도 개성시, 개풍군, 판문군

주 : (  ) 안의 숫자는 노동자구 수임. 북한의 노동자구는 노동력을 집단적으로 관리하여 생산성과 효율성을 

높이기 위한 목적으로 농장, 공장, 탄광, 어촌 등 노동자 밀집지역에 설치한 리급 행정구역임.

남한의 인구는 291,292명이고, 지난 5년간 지역전체 연평균 인구변화율은 

4.68%로 증가 추세이다. 이에 반해 강화군과 옹진군의 백령면․대청면․연평

면의 연평균 인구변화율은 각각 -0.87%, -0.17%로 감소하는 경향을 보이고 있

다. 북한이 최근 공식적으로 발표한 시․군별 인구 데이터는 없었지만, 1993년 

황해남도와 황해북도(당시 개성직할시)의 인구는 2,345,386명이었다. 이 지역

의 토지이용 변화를 보면, 시가지역 면적의 증가율은 황해북도, 인천광역시, 경
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기도가 전국 평균보다 높게 나타나고 있다. 이와 함께 오염물질이 해양으로 유

입되기 전에 완충 역할을 할 수 있는 수역의 면적은 황해북도, 인천광역시, 경

기도에서 급격히 감소하고 있는 것으로 파악되었다. 이러한 자료 분석 결과 서

해연안 접경지역 연안육지부의 토지가 고밀도로 이용되고 있고, 오염원 발생량

이 증가하고 있는 것으로 나타나 해양환경과 생태계에 좋지 않은 영향을 미칠 

것으로 판단된다.

(2) 수산업 현황

서해연안 접경지역의 수산업의 경우 북한은 양식업 위주이고, 남한은 어

선․양식어업이 주를 이루며 꽃게와 기타 수산물 조업에 치중하고 있다. 북한

의 수산업은 1990년대 들어 간척으로 인한 어장의 감소, 환경오염과 남획으로 

인한 주요 어족자원의 감소, 어선부족 등에 의해 어획량이 감소하고 있다. 이

에 따라 원양어업이나 연근해 어업보다는 연안에서 기르는 어업에 집중하고 

있는 실정이다. 통일부(2006)에 따르면 최근 북한의 수산업 생산동향에 대한 

보도가 전혀 없었다고 보고하고 있다. 이는 원유가격의 상승에 따른 공급 사정

의 악화와 농업 관련 정책의 지원에 따라 어선 출어에 필요한 유류공급이 부

족했던 데에 기인한 것으로 판단된다(통일부, 2006). 남한의 수산업은 어로한

계선, NLL 등 지리적인 특성에 의해서 어업활동에 제약을 받고 있다(<그림 

2-4> 참조). 연구지역 중 남한의 수산물 생산량은 총 4,702톤(옹진군 2,573톤, 

강화군, 2,129톤)이고, 이 중 백령면의 수산물 생산이 2,011톤으로 대부분을 

차지하고 있다. 2001년에 비해 옹진군의 수산물 생산량은 약 20%, 특히 꽃게

가 대부분을 차지하는 갑각류의 생산이 86%나 감소하였다. 제1차년도 지역주

민 설문조사 결과에 따르면, 이러한 생산 감소의 이유를 연안의 환경오염, 생

태계 변화, 불법남획 등에 의한 것으로 보고 있다.
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<그림 2-4> 서해5도 조업구역도

주 :「어선안전조업규정중개정안(해양수산부고시 제2005-20호)」에 고시된 어장 위치정보로 어장 조업구역을 

도면화하였음.

(3) 공업 및 항만현황

남한은 대규모의 산업단지가 없으나, 북한19)은 해주공업지구와 개성공업지

구가 있으며, 해주시는 중공업 중심, 개성시는 경공업 중심의 특징을 보이고 있

다(<표 2-5> 참조). 

<표 2-5> 서해연안 접경지역 공업지구 현황(북한)

구분 특성 주요업종 전력
공업

용수
교통

해주
․ 최대 시멘트기지

․ 국제무역항
시멘트 해주화력 광석천

장연-옹진간 철로, 
해주항

개성 ․ 인삼 재배 중심지 식음료 예성강 평양-개성 고속도로
자료 : 이상준 외(2004).

19) 현재 북한에는 5개의 대공업지구(평양, 신의주, 함흥, 나진․선봉, 강계)와 4개의 중소공업지구(해주, 
안주, 원산, 개성)가 있고, 북부 내륙지역에는 군수산업이, 남포․신의주․해주․개성에는 경공업이 

주로 입지하여 있음.
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북한은 정치․경제․외교적 여건으로 인해 경제발전의 어려움이 있지만 개

성공업지구와 관련하여 제도정비와 기반확충사업을 지속적으로 진행하고 있

다. 개성공단은 개성시와 판문군 일대에 공단구역(800만 평)과 배후도시(1,200

만 평)를 포함한 총 2,000만 평(66.1㎢)의 규모로 조성되며, 현재 1단계 100만 

평 부지조성공사와 함께 시범단지 2만 8천 평을 조성하여 2004년부터 입주가 

시작되었다.

<표 2-6> 개성공단 개발계획

구 분 면적 유치업종

1단계 100만 평(3.3㎢)

- 섬유, 의류, 신발, 가죽, 가방, 완구, 양말

- 식품(인삼가공 등), 음료

- 전기, 전자 조립

- 금속, 기계 조립 및 기타

2단계 300만 평(9.9㎢) - 전기, 전자

- 금속, 기계

- 자동차 부품 및 조립

- 정밀화학

- 의약품, 화장품

- 정보통신, 컴퓨터

- 소프트웨어 및 기타3단계 400만 평(13.2㎢)

합계 800만 평(26.4㎢)

 주 : 1단계 사업에서 2003년 11월 현재 1,400여개의 업체가 입주를 신청하였고, 이 중 기계 및 금속업체가 

19.5%로 가장 많은 비중을 차지하였으며, 다음으로 의류 17%, 섬유 16% 순으로 나타남.
자료 : 이상준 외(2004).

해주공업지구는 해주항에 인접해 있고, 시멘트의 생산 및 출하에 유리한 입

지조건을 갖추고 있다. 이로 인해 해주공업지구는 이 지역 연안의 환경과 생태

계에 많은 영향을 줄 것으로 판단된다.20) 

북한의 연해항로는 용암포, 다사도, 장송, 남포, 몽금포, 구미포, 해주 등을 

연계하고 있다. 1974년 개항한 해주항은 서해안에서 남한과 가장 인접한 무역

항이라는 점에서 남북 교역에서 중요하다. 해주항은 남북한 선박운항의 증가로 

20) 시멘트 산업은 에너지 다소비 산업, 자본집약적인 장비산업, 내수위주산업, 공업산업의 특성이 있

어 오염원 배출이 많은 산업임.
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일반 교역상품과 수산물의 반출입을 처리21)하고 있으며, 특히 남한의 원활한 

골재수급을 위해 북한산 모래를 처리하는 역할을 하고 있다.

<표 2-7> 서해연안 접경지역 주요 무역항(북한)

항구명

하역

능력

(만 톤)

접안

능력

(천 톤)

수심

(m)
주요 취급화물 대외항로

대외무역

취급비중
비 고

해주항 240 10 10 시멘트, 광석  9.8%
내항 : 연안화물

외항 : 무역화물
자료 : 한국무역협회 홈페이지.

남북물자 교역의 증가는 남북한 항로의 활성화로 이어졌는데, 2000년대 들어 

남북 해운교류를 위해 노력한 결과, 남북 해상운송, 항로개설, 운항선박에 대한 

대우, 행정증서의 상호인정, 해양 사고시 상호협력, 선원 및 여객의 상륙, 정보 

교환 및 기술 교류, 해사당국 간 협의기구 구성 및 운영, 통신망 확보를 포함22)

하는「남북해운합의서(2004. 6. 5)」가 채택되었다. 통일부는 북한산 모래의 반

입 활성화를 위해 모래 운송선박의 인천-해주 간 운항항로 단축, NLL을 통과하

는 모래운송 선박수를 1일 최대 10척까지 확대하여 승인할 것을 검토하고 있다. 

(4) 개발 계획 현황 : 개풍공동개발구 및 한강 하구 모래 채취 사업

서해연안 접경지역에서 이용과 개발의 수요가 높을 것으로 판단되는 지역은 

서해5도보다는 내륙과 접해 있는 한강 하구 및 강화도 주변 연안이다. 개성공

단 사업, 개풍공동개발구 조성 계획, 골재채취 사업의 합의 등과 같은 사실에

서 이러한 수요를 확인할 수 있다.

21) 남북한의 선박 운항은 1998년의 600여 회에서 이듬해 1,700여 회로 증가하였으며, 선박 수송 수요

의 증가는 남북을 오가는 선박의 출항지도 다변화시켰음. 특히 북쪽은 군사적 요충지였던 장전항

이 금강산 관광용 항만으로 되면서 가장 대표적인 입출항지가 되었고, 일반 교역상품과 수산물 반

출입의 주 창구였던 남포, 흥남 외에 해주, 신의주, 나진 등의 역할도 크게 활성화되었음(정회성, 
2003, p. 43).

22) 통일부,「남북해운합의서 및 부속합의서 서명 및 교환」, 2004.
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<표 2-8> 개풍공동개발구 계획

개 요

-위치 : 개풍군 일대(개성공단 남쪽)
-규모 : 약 2,000만 평(배후단지 1,200만 평, 공

단조성 500만 평, 물류센터 및 기타 300만 평)

추진

방안

전기(’06-’10)
인프라 구축

중기(’10-’18)
공단건설

후기(’14-’20)
개발특구 건설

- 인천-개풍 간 교통, 물류 

인프라 확보

- 관광 인프라 개발

- 기존 개성공단 내 인천제조

업체 진출 지원

- 북미관계 개선 등 각종 정

책적 노력

- 개풍지역에 대규모 인

천전용공단 건설

- 전용공단 입주업체 지

원방안 마련

- 인천(물류기지)의 연계망 확립

- 개풍의 독립공단 및 주거단지 

조성을 통한 경제 특구화

자료 : 경향신문(2005. 11. 8.); 인천광역시,「인천-개성 연계발전 추진전략」, 2005.

먼저 ‘개풍공동개발구’는 개성공단 후속사업의 성격이 있으며, 남한과 개성

공단을 연계하는 중계지, 남북 교류 확대 및 경제공동체 형성의 모델을 제시하

기 위한 사업이라고 할 수 있다. 이 사업은 인천광역시가 개풍군 일대에 총 

2,000만 평 규모로 조성할 예정이고, 개성공단 조성규모의 2.5배에 해당한다. 

이에 따라 인천광역시는 개성시의 산업․문화․관광자원을 연계 개발하기 위

한 방안을 마련하였고, 첫 시도로 인천전용공단을 포함해 1,000만 평을 개발하

고, 북한에 강화군 철산리에서 개풍군 고도리간 길이 1.4km(4차로)의 연육교 

건설을 제안한 상태이다.

올 6월 제12차 남북 경제협력추진위원회에서 남북한이 합의한 한강 하구의 

골재채취 사업도 머지않아 시행될 가능성이 있다. 이 사업은 남북한 중립수역에 

위치한 한강 하구의 골재자원을 남북이 공동으로 이용하는 것이 목적이며, 군사 
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관할 지역인 만큼 군부와 함께 이루어져야 한다는 점에서 긴장완화에 대한 기대

가 있다. 또한, 모래 채취를 통한 골재난 해소는 물론, 준설로 인한 남측지역의 

홍수피해 방지, 수로 이용, 군사적 긴장완화 등을 이끌어 낼 수 있다.

현재 이 지역은 130㎢ 면적에 양질의 모래 1,080,000,000㎥가 매장된 것으로 

추정돼 연간 100,000,000㎥의 국내 모래 수요를 충족시킬 수 있을 것으로 예측

된다. 이 사업의 진행시 고려해야 할 것은 남북의 경제협력 및 긴장완화 등의 결

과뿐만 아니라 골재채취로 인한 해역의 생태계에 미칠 영향이다. 이미 이 지역

은 수해예방을 목적으로 장기간 준설선이 실트를 걷어내 건축자재로 활용하였으

나, 생태계에 악영향을 미치고 있다는 의견도 있다.23) 그동안 인접지역인 옹진

군은 바다골재 채취로 수도권지역의 골재공급원으로서 중요한 역할을 하는 지역

이었으나, 최근 들어 골재채취로 인해 이 주변 지역 생태계가 훼손되면서 골재

채취를 금지하고 있다. 옹진군 사례에서 보듯이 남북한 공동이용을 위한 골재채

취사업에 대해서는 이 지역 생태 및 자연환경에 미치는 영향을 신중히 고려하여

야 할 것이다.

3) 역사·문화 현황

(1) 지명 변천24)

① 강화

강화의 지명은 갑비고차(甲比古次), 혈구군(穴口郡), 해구군(海口郡), 강화현(江

華縣), 강도군(江都郡), 강화부(江華府)로 변해왔다. ‘갑비고차’란 지명에서 ‘갑비

(甲比)’는 고유어 ‘갑’을 표한 것으로 ‘겹, 중복, 둘’을 의미하고 ‘고차(古次)’는 고

유어 ‘곶(串)’을 의미한 것으로 이를 현대어로 표시하면 ‘갑곶이’가 된다. 이는 ‘두 

갈래로 갈라진 물가에 있는 곶으로 된 마을’이란 의미이다. 혈구(穴口)의 혈(穴)은 

23) 서울신문(2006. 6. 7).
24) 인천광역시 역사자료관 역사문화연구실,「인천의 섬 - 3. 강화군의 섬」, 2004 재정리.
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강(江)을 가리키는 것으로 해구, 강화 등 모두는 ‘물(바다, 강)’을 의미한다.

② 교동

「삼국사기」에 따르면 교동도는 달을참(達乙斬) 고목근(古木根) 교동(喬桐)으

로 바뀌었고,「고려사」에서는 읍호(邑號) 이외의 별칭으로 대운도(戴雲島) 혹은 

고림(高林)으로 나타나 있다. 달을참(達乙斬)에서 달을(達乙)은 고(高), 대(大)를 

의미하고, 참(斬)은 ‘벌, 불’을 나타내는데 ‘불’은 곧 ‘부리’로 파생되어 모가 난 

산(山)으로 봉(奉)을 가리킨다. 삼국통일 이후의 지명인 교동(喬桐)에서 교(喬)

는 고(高)나 대(大)를 의미하고 동(桐)은 오동나무 이외에 ‘고을, 마을’의 뜻으

로 ‘크고 높은 산이 있는 고을’로 볼 수 있다. 

③ 삼산

여러 섬으로 이루어졌다 하여 제도면(諸島面)이라 하며 석포도, 매음도, 석모

도, 서검도, 미법도 등 5개 섬을 포함하였다. 이 중 석모도는 석모로도(席毛老

島)로 불렀는데, 석(席)의 옛 뜻은 ‘돗’으로 ‘물이 돌아 흐르는 곳’이라는 한자

지명이다. ‘돌다’의 어간 ‘돌’과 ‘모퉁이’의 뜻인 ‘모루’가 합쳐져 ‘돌+모루’를 

한자로 표기하면 석모로(席毛老)가 된다. 미법도는 시대에 따라 매잉도(買仍島:

「고려사」, 미법도(彌法島:「세종실록」), 며법도(㫆法島:「호구총수」)로 불렸다. 

미(彌)나 매(買)는 ‘물’을 뜻하고, 잉(仍)은 ‘땅’을 의미하는 것으로 이를 풀어 

쓰면 ‘물 많은 땅’, ‘물과 산줄기가 길게 뻗은 섬’이 된다.

서검도는 고려 때 금음북도(今音北島)라 했고, 조선중기 이후 서검도라 불렸

다. 고려 말이나 조선조에 이르러 중국 상인이나 사신이 해상으로 입국하려면 

석모도와 서검도 사이의 갯골을 통과해야 했기 때문에 출입을 통제하였을 것이

다. 즉 서편의 검문소 역할을 했다고 해서 서검도라 불렀다고 한다. 

④ 서도

주문도, 아차도, 볼음도, 말도를 합쳐 서쪽에 있는 섬이란 뜻이다. 주문도(注文
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島)에서 ‘주(注)’는 ‘붓, 붇, 부리, 북, 부’에서 파생한 것으로 ‘산’ 또는 ‘산봉우

리’의 의미며, 문(文)은 ‘’의 훈차(訓借)로 ‘크다, 높다’라는 뜻이다. 이를 현대

어로 바꾸면 ‘붓갈섬’이 되는데 그 의미는 ‘산 높은(큰) 섬’이란 뜻이다. 조문도

는 본래 크지 않은 섬이지만 중심에 ‘본구산’이 있어 ‘높은 산이 있는 섬’이 되

었다. 아차도의 지명은「세종실록」에서 소도(小島),「신증동국여지승람」에서 소

도(少島),「강도지」의 아차도(阿次島)에서「여지도서」에서는 아차도(阿此島)로 

변하였다. 결국 아차도는 주변에 있는 주문도와 비교해서 작은 섬이란 뜻이다. 

볼음도는 파음도(巴音島), 보음도(甫音島), 망도(望島), 보을음도(甫乙音島), 볼음

도(乶音島)로 칭하였다. 파음도(巴音島)는 ‘은셤’ 혹은 ‘음섬’을 표기한 것으

로 ‘하늘에 제사를 지내는 섬’이란 뜻을 갖는다. 임경업 장군이 풍랑을 만나 이 

섬에 기거하면서 보름달을 보았다 하여 만월도라고도 하였고 보름이 볼음으로 

변했다고도 한다.

⑤ 백령도 

백령도는「신증동국여지승람(新增東國輿地勝覽)」에 따르면 “백령도 본고구

려 곡도(白翎島 本高句麗 鵠島)”라 칭하였고,「고려사(高麗史)」에서는 곡도를 

고려 초에 백령도(白翎島)로 개칭하였다고 전한다. 곡(鵠)자는 ‘따오기 홀’, ‘고

니 혹’, ‘과녁 곡’ 등으로 풀이된다. 백령도 지형이 둥글고 섬 중앙에는 조수가 

들어와 마치 활이나 총을 쏘는 연습을 할 때 목표물을 연상하게 한다고 해서 

‘곡도’로 칭하였다. 고려초에 개칭한 백령도(白翎島)도 ‘흰 날개’와 관련된 두루

미, 고니 등을 가리키는 지명이 된다. 백령도의 지형을 보면 두무진 쪽이 새의 

머리와 주둥이 부문이고, 가을리와 북포리, 진촌리는 오른쪽 날개, 남쪽의 연화

리와 남포리는 왼쪽 날개를 이루며 간척지는 몸통이 된다. 

⑥ 대청도

대청도(大靑島)는 ‘푸른 섬’으로 칭하였는데, 고려도경(高麗圖經)」에 따르면 

“대청서(大靑嶼)는 멀리서 보면 울창한 것이 마치 눈썹을 그리는 검푸른 먹과 



38

같다고 하여 고려인들이 붙인 것이다”라고 나와 있다. 한편 이 마을을 포을도

(包乙島)라 하였는데 이는 ‘푸른 섬’이라는 우리 음을 한자로 기록한 것이며, 

‘암도(岩島)’라 칭한 것은 대청도 섬 주변이 절벽으로 이루어졌기 때문에 붙여

진 지명이다.

⑦ 연평도

연평도는 원래 황해도 해주군 송림면이었으나, 해방 후 연평리면 옹진군으로 

편입되었다. 연평도(延坪島)는「고려사」,「세종실록지리지」와「신증동국여지승

람」등의 문헌을 보면 연평(延坪), 연평평(延坪坪) 등으로 표기되어 있다. 연평

도는 지형이 높고 낮음이 없이 대체로 평탄하고 길게 뻗은 형태의 섬에서 연평

이 되었다. 소연평도는 모든 선박에 표적(標的)이나 방위(方位)를 알려주는 섬

이라 해서 ‘산연평도(山延坪島)’로 표기하기도 하였고, ‘새’로 불리는 띠풀, 억

새풀, 새풀 등이 많아 ‘새연평’이란 별칭이 만들어지기도 하였다.25)

⑧ 개성시26)

고대 개성은 청목령(靑木嶺)으로 불리었는데, 고구려가 이 지역을 차지했을 

때 부소압(枎蘇押)과 동비홀(東匪忽) 두 행정구역이 있었다. 이후 신라가 이 지

역을 차지하면서 부소압은 송악군(松岳郡)27)으로, 동비홀을 개성군(開城郡)으로 

개편했다. 개성은 시대에 따라 명칭이 다양한데 919년에는 개주, 960년에는 황

도(皇都), 955년에는 개성부 또는 개경(開京), 황성(皇城)이라고 했으며 조선시

대 때는 송도(松都), 송경(松京), 중경(中京)이라 불렸다.

25) 이 섬이 대연평도에 대고 하는 말이 ‘덩치만 크다고 대연평이냐, 무게로 달면 내가 대연평이다’라
고 해서 ‘쇠연평’이란 별칭이 있음.

26) 송경록,「북한 향토사학자가 쓴 북한이야기」, 푸른숲, 2000.
27) 개성의 유래와 관련하여「고려사」에 따르면, 왕건의 8대조인 성공장군 호경이 송악산 남쪽 기슭에 

집을 짓고 살았는데 그의 아들 강충도 이 집에 살았다고 함. 신라의 각간으로 팔원이라는 풍수 잘 

보는 사람이 “만약 고을을 부소산의 남쪽으로 옮기고 산에 소나무를 많이 심어 산등의 바위들이 

보이지 않도록 한다면 이곳에서 장차 삼한을 통일할 인물이 나올 것이다”라고 하였음. 이에 강충은 

군내 백성과 의논하여 마을을 부소산 남쪽으로 옮기고 온 산에 소나무를 심었다고 함. 산 이름도 

송악산으로 고치고, 고을 이름도 송악군으로 칭함.
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⑨ 해주시, 황해남도28)

해주는 고구려 때 ‘내미흘군(혹은 지정 장지)’이라 하였으며 신라 경덕왕 때 

폭지군으로 고쳤고 고려 태조 때 해주라고 하였다. 해주(海州)란 남쪽으로 큰 

바다와 접해 있다고 해서 붙여진 지명으로 1417년 해주목, 1914년 해주군, 

1939년 해주면이 해주부로 승격되었고 1957년에 해주시가 되었다. 황해도는 

1417년 풍해도를 개칭한 명칭으로 황주와 해주의 첫 글자를 따서 지은 지명이

다. 이 중 황해남도는 1499년 당시 황해 좌․우도로 나누어질 때 황해 우도 지

역 대부분이 오늘날 황해남도가 된 것이다. 

(2) 역사적 변천

서해연안 접경지역 중 강화군 연안에는 쌍날집게, 돌도끼, 돌칼, 돌화살촉, 무

문토기, 패총 등 석기시대의 유물이 다수 출토되어 구석기시대부터 인류가 거

주한 것으로 추측된다. 황해남도 연안과 백령도, 대연평도 남쪽에서는 신석기 

유물이 발견․조사되었는데 몽금포 조개무지, 해주시 용당동과 영양동 일대 돌

도끼, 백령면 진촌리에서 발견된 말등패총29) 등이 있다. 

고구려시대 때는 황해연안은 고구려 남방진출을 위해 해주에 수양산성을 쌓

았을 정도로 정치․경제적으로 중요한 지역이었다. 4세기 초에는 고구려가 낙

랑군과 대방군을 멸망시킨 후 백령도를 고구려 영역에 편입시켰고,30) 강화에 

혈구군을 설치하였다. 

통일신라시대에는 발해가 건국되었기 때문에 신라는 당나라와 교역을 위해 

가장 안전한 요동연안항로(발해만 산둥반도)를 이용하지 못하여 황해를 횡단하

28) 양태진, ‘북한지명의 사적 고찰’,「북한학보」, 29, 2004.
29) 백령도의 말등패총에서는 신석기시대로 추정되는 병행사단선문(竝行斜斷線文)의 빗살무늬토기편, 

빗살무늬토기계 민무늬토기원형, 긁개와 간돌토기 등의 타제 및 마제석부, 갈판과 냇돌석기와 같은 

역석기, 격지석기와 같은 박편석기, 연석봉, 기타 골편이 출토됨. 말등패총은 패각층의 두께가 

60-100㎝, 그 길이가 15-20m인 남한 최대의 패총으로 이 지역에서 인류가 거주했다는 실증적인 

자료임(문창현, 2005).
30)「신증동국여지승람(新增東國輿地勝覽)」의 기록에 의하면 고구려 시대의 곡도 이래로 국방상 요충

지로 기능하였는데, 現 화동(化洞) 오군포(五軍浦)에 오군장(五軍長)을 주둔시켜 당군과 교전한 기

록이 있음(문창현, Ibid.).
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는 항로를 이용하였다. 황해 남부 연안은 신라에게 경제․군사적으로 중요한 

지역이었는데, 신라는 강화에 대외적 방어와 지방세력 확대를 저지하기 위해 

혈구진을 설치하였다고 한다. 이 시기에 강화는 당과 신라를 연결하는 항로에

서 북부 연안 항로와 중부 횡단 항로의 길목에 해당하는 지점인 동시에 예성강

과 임진강․한강의 하구에 해당하는 요충지로서 역할이 매우 컸다. 또한 백령

도는 신라와 당의 교통상 중간기착지로 중요하였으며, 이 당시 골대도(骨大島)

라고 불렸다고 전한다. 후삼국시대에 들어서도 백령도를 둘러싼 후백제와 후고

구려가 치열한 쟁탈전을 벌인 끝에 후고구려에 속하게 되었는데, 중국과 교통

로에서 백령도가 차지하는 중요성 때문이었다. 

고려시대에 들어 황해 남부 연안은 예성강 하구를 기점으로 한 해상무역의 중

간기지로 해상교역로의 주요 통로였다. 또한 강화는 1231년 고려가 몽골의 침략

에 직면하자, 지리적 조건상 방어에 유리한 전시 수도로서 항몽 투쟁을 주도하

게 되면서 강도(江都)로 지칭되었다. 한편 대청도는 유배지로 이용되었는데 특히 

원의 귀족과 황태자가 대청도로 자주 유배를 오자 이 섬에 대한 고려의 관심도 

높아졌고 주민 수도 증가하였다.31) 고려 말에서 조선 초까지 대청․소청지역은 

백령도와 함께 관서․호남․호서지역에서 한강 하구로 들어오는 조운선을 약탈

하는 해적의 소굴이기도 하였다. 그러나 세종 10년(1428년)부터 백령도에 주민 

이주가 시작되었고 대청도에 소를 방목하는 목우장이 설치되는 등 국가적 관심

이 높아졌다. 

조선 초기에는 황무지 개간사업, 윤작법 등이 발전하여 논농사가 광범위하게 

진행되어 황해 남부 연안의 경지면적당 논농사 비율은 전국 평균보다 높은 수

준이었다고 한다(김영봉 외, 2004). 조선시대 중반에는 옹진․강령지방의 모시

풀, 배천․연안지방의 목화․양잠재배, 장연과 해주에는 철, 해주의 납, 장연의 

동 등 광물생산도 증가하였다고 한다. 연평도 주변 해역에서 조기가 처음으로 

31) 계모의 모함으로 대청도에 유배되었다가 이듬해에 소환되어 황제(元 順帝)로 즉위했다는 원 태자의 

전설은 유배지에 온 사람들이 대청면 형성과 밀접하다는 점을 간접적으로 시사함(인천광역시, 
2004).
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발견됨32)에 따라 조기 어획이 활발하게 이루어졌다. 18세기 말에서 19세기 초 

황해 남부지역에서는 상업적 농업이 활발하게 일어나 여러 곳에서 목화와 담배

를 많이 재배하였고 배천․연안지역은 왕골자리 수공업 제품이, 해주는 중요한 

상업지로 성장하였다. 

19세기 후반 강화도는 조선과 서구세력이 충돌한 전장이 되었고, 1875년 8

월 강화해협을 무단으로 통과하려는 일본 군함 운양호사건을 계기로 강화조약

이 체결되어 일본에 문호가 개방되었다. 일제강점기인 1921년에는 일본이 ‘토

지조사령’을 공표하고 ‘동양척식회사’를 비롯한 각종 식민회사를 설립해 황해 

남부 연안지역의 쌀과 각종 자원을 약탈하였다. 1930년대 들어서는 해주를 거

점으로 한 해주제련소, 해주시멘트공장, 해주화학공장 등을 건설하여 자원과 공

업제품을 수탈하였다. 일제강점 기간에 서해 도서지역 주민은 백령도와 연평도

를 중심으로 생활하였는데 주로 장연읍(현, 장연군 장연읍)으로 일상생활용품, 

의료혜택 등을 구하러 다녔다. 그러나 분단 후에 백령․대청도 주민들은 장연

에 갈 수 없어 옹진 5일장을 이용했고, 연평도 주민은 부포를 중심으로 소규모 

생활권을 형성하였다. 

(3) 문화재 현황

서해연안 접경지역에는 청동기시대부터 대한제국시대까지 다양하고 중요한 

역사․문화유산이 시대별로 잘 보존되어 있다. 

32) 향토지「연평도」와 나이 많은 지역주민에 따르면, 조기가 처음으로 발견된 것은 1634년 5월 27일

(음력) 임경업 장군에 의해서임.「연평도」기록에 따르면 당시 의주부윤이었던 임경업 장군이 병자

호란으로 청나라에 볼모로 잡혀간 소현세자와 봉림대군을 구출하기 위해 마포나루에서 출발해 중국

으로 가던 중 연평도에 정박한 것이 인연이 됨. 실제로 연평도에는 임경업 장군과 관련된 유적과 설

화가 많음. 주민들은 임경업 장군의 은혜에 보답하기 위해 ‘충민사’라는 사당을 세웠고, 조기를 처음 

발견한 장소로 알려진 안목이 대표적임. 안목에 대해 “임경업 장군이 가시나무를 찍어 간조시 이곳

에 꽂게 하여 수많은 조기가 가시나무의 가시마다 걸렸다고 하며 이것이 연평도 조기잡이의 시초가 

되었다고 함”이라고 설명하고 있음(오마이뉴스,「연평도 역사와 사람들: 사람․돈이 몰리던 ‘황금시

대’ 연평도 어협 한 때 한국은행 일일 출납고보다 높았다」, 2002년 7월 10일자 기사 인용).
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<그림 2-5> 서해연안 접경지역의 문화재 지역별 분포
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전체 58점 중 강화군에 39.7%인 23점이 있고, 개성시에 36.2%인 21점이 있

다. 강화군에는 단군유적 중 남한에서 유일하게 볼 수 있는 첨성단과 삼랑성이 

있으며, 고려와 연관된 전등사, 고려 고종홍릉, 17세기 외세의 침입을 막아내기 

위해 축조된 초지진, 덕진진, 광성보 등의 유적이 산재해 있다. 북한에서는 국

보유적 187점 중 18.7%인 35점이 서해연안 접경지역에 분포하고 있는데, 주로 

고려와 관련된 유적으로 왕건왕릉, 선죽교, 해주 다리니석당 등이 있다. 

청동기시대 유물에는 강화군 강화지석묘(사적 제137호)33)를 비롯하여 배천

군 룡동리 1호 고인돌(북한국보 78호) 등이 대표적이다. 강화도 하점면 고인돌 

부근의 주거지에서는 청동기시대 한반도 서북지방의 전형적인 유물인 팽이형

토기(角形土器)가 발견되었는데, 이는 이 지역이 고조선과 밀접한 연관이 있었

음을 시사한다(서영대, 1999).34)35) 또한 강화군 화도면에 있는 참성단은「고

33) 지석묘란 청동기시대 사람들이 만든 무덤으로 고인돌이라고도 함. 강화군 하점면 부근에는 40여 

기의 고인돌이 있는데, 이 중 부근리 고인돌이라 부르는 규모가 큰 탁자식 고인돌을 말함. 전체 높

이는 2.6ｍ이며, 덮개돌은 길이 6.5ｍ, 너비 5.2ｍ, 두께 1.2ｍ의 화강암으로 만들어져 있음(문화재

청 홈페이지).
34)「삼국유사(三國遺事)」에 따르면 단군은 도읍을 평양, 백악산 아사달, 장당경으로 세 차례 옮겼음.

「고려사」에 따르면 여기서 아사달과 장당경은 황해도 문화현으로 유추됨(서영대, 1999). 각형토

기의 존재는 단군 조선과 어떤 관련을 가진 서북한 주민의 한 갈래가 강화도로 이주해 왔음을 반

영함.
35) 최근 북한에서도 고인돌과 팽이형 토기를 고조선의 指示的 유적․유물로 보고 있음(류병홍, 1995; 

리순진, 1996; 서영대, 1999).
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려사 지리지」나「세종실록 지리지」에 의하면 고조선 때부터 이미 존재했던 

것으로 나타나 있으나, 참성단을 단군의 제천단으로 활용하기 시작한 것은 

고려 원종 5년(1264년) 풍수사 백승현의 건의에 따른 것으로 알려져 있

다.36) 

고구려 유적으로는 연안군 연안읍에 있는 연안읍성(국보 86호)과 강화군 

길상면의 삼랑성(사적 130호)이 대표적이다. 삼랑성은 단군의 세 아들이 

성을 쌓았다는 전설 때문에 정족산성(鼎足山城)이라고도 하는데,37) 조선 

현종 1년「조선왕조실록」을 보관한 곳이기도 하며, 고종 3년(1866)의 병

인양요 때 프랑스 군을 물리친 곳으로도 유명하다. 고구려 시대에 황해연

안의 풍부한 자원 때문에 경제적으로 중요한 지역으로 지정되었고, 고구려 

남방 진출을 위해 해주 북쪽에 수양산성이 축조되기도 하였다(김영봉 외, 

2004).

과거 고려의 중심이었던 것을 반영하듯이 고려시대의 유적들은 강화군, 개성

시, 해주시, 개풍군 등지에 널리 산재해 있다. 개풍군 해선리에 있는 ‘왕건왕릉

(국보 179호)’을 비롯하여 불교 경전의 총서인「속장경(續藏經)」출판에 크게 

공헌한 대각국사 의천을 기념하여 1125년에 세워진 령통사대각구사비(국보 

155호), 고려의 왕궁 터인 만월대(국보 122호), 포은 정몽주가 피살된 선죽교

(국보 159호),38) 해주다라니석당 등이 분포해 있다.

대표적인 조선시대 유적으로는 임진왜란과 병자호란을 겪은 이후 강화도가 

36) 참성단에 대한 최초의 기록은 원종 5년(1264년) 풍수사 백승현이 왕에게 마리산 참성(塹城)에서 친

히 초제(醮祭) 지내기를 건의했고 이를 받아들여 왕이 재초를 거행했다고 함. 당시 풍수도참가들이 

고려가 몽고의 침입으로 인해 강화로 천도하자 이를 단군과 연결시켜 현실 타개를 도모한 것에서 

비롯된 것임(서영대, Ibid.).
37) 성곽이 쌓여져 있는 모습을 보면 보은의 삼년산성이나 경주의 명활산성처럼 삼국시대 성의 구조를 

찾을 수 있으므로, 삼국시대에 만들어진 성으로 추측(문화재청 홈페이지).
38) 이 다리는「고려사(高麗史)」에 따르면 최충헌이 전(傳)에 선지교(善地橋)라고 하였으나, 선죽교(善

竹橋)라 불리어진 것은 15세기에 만들어진「신증동국여지승람(新增東國輿地勝覽)」에서 선죽교라 

기술되었기 때문인데 13세기에서 15세기 사이에 바뀌었음을 알 수 있음. 선죽교는 일반적인 옛 다

리와 마찬가지로 난간을 설치하지 않았으며, 지금의 다리 위 석조물은 1780년 정몽주의 후손이 다

리를 잘 보호하기 위하여 만든 구조물임(북한문화재자료관 홈페이지).
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왕실의 보장처(保障處)39)로 인식되면서 축조한 초지진, 덕진진, 광성보와 같은 

돈대(墩臺)가 있다. 돈대(墩臺)는 강화도 해안으로 접근하는 적선(敵船)을 경계

하고 적병의 상륙을 차단하기 위해 만든 것으로, 유사시 강화도가 보장처의 역

할을 수행하는 데 없어서는 안 될 중요한 방어시설물이다(배성수, 2003). 또한 

돈대는 바다와 갯벌이 선박의 접근을 저지하는 성곽의 역할을 하고 있었기 때

문에 이를 보강하는 보조시설로 기능하였다.40) 19세기 말 수차례에 걸친 서구 

열강의 침략 당시에도 돈대는 해안을 방어하는 중요한 시설물로 그 중요성은 

변함이 없었다. 

<표 2-9> 서해연안 접경지역의 문화재 현황

지역 개수 문화재 명칭

강화군

(23)

강화읍 6 사인비구주성동종, 강화산성, 강화고려궁지, 
고려고종홍릉, 갑곶돈, 성공회 강화성당

하점면 4 강화하점면오층석탑, 강화하점면석조여래입상, 
강화백련사철아미타불좌상, 강화지석묘, 강화지석묘

화도면 2 정수사법당, 참성단

길상면 5 전등사 대웅전․약사전․범종, 삼랑성, 초지진

불은면 2 덕진진, 광성보

선원면 1 강화선원사지

양도면 3 석릉, 가릉, 곤릉

개성시

(21)

송악동 4 만월대, 발어참성, 개성나성, 개성첨성대

북안동 3 개성남문, 연복사종, 적조사쇠부처(철조여래좌상)
박연리 2 관음사대웅전, 대흥산성

방직동 5 개성 성균관(정몽주 집터), 흥국사탑, 불일사5층탑, 
헌화사 7층탑, 헌화사비

39) 강화도가 국가의 보장처로 주목받은 이유는 강화도가 한강과 임진강․예성강의 합류지점에 위치한 

섬으로 도성에서 불과 100리 정도 떨어져 있어 육로 또는 수로를 이용한 이동이 모두 가능하다는 

점, 지세가 험하여 접근이 쉽지 않다는 점, 고려왕조가 강화도에서 38년간 몽골군과 대치할 수 있

었다는 점 등임.
40) 숙종 5년 강화도에 축조된 48개 돈대 중 27개 돈대는 갯벌이 펼쳐져 정박하기 힘든 서․남해안보

다 염하와 조강이 흐르는 동․북 해안에 위치하고 있음. 이는 돈대가 성곽의 지세가 약한 부분을 

축조하는 보조시설이었음을 반영함(배성수, 2003). 또한 바다를 통해 침입하는 적선의 방어보다는 

육지에서 강을 건너 침입하는 외적의 방어에 있다는 점을 의미함(<부록 B> 江都全圖 참조).
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<표 2-9> 서해연안 접경지역의 문화재 현황(계속)

지역 개수 문화재 명칭

개성시

(21)

선죽동 3 선죽교, 숭양서원(보리참성, 밀떡성), 표충비

룡흥리 4 령통사5층석탑, 화장사부도, 오룡사법경대사비, 
령통사대각구사비

해주시

(7)

부용동 1 부용당터

옥계동 2 해주석빙고, 해주5층탑

해청동 2 해주9층탑, 해주다라니석당

영광동 1 순명문

학현동 1 광조사 진철대사탑비

개풍군

(3) 해선리 3 공민왕릉, 광통보제선사비, 왕건왕릉

배천군

(2)
강호리 1 강서사 대웅전

룡동리 1 룡동리 고인돌

벽성군

(1) 석담리 1 소현서원

연안군

(1) 연안읍 1 연안읍성

합계 58
  주 : 강화군과 옹진군의 문화재는 보물과 사적에 해당하고, 북한 지역의 문화재의 경우 국보유적에 해당함.
자료 : 문화재청,「문화재연감」, 2005; 북한문화재자료관(http://north.nricp.go.kr).

(4) 생활민속41)

① 연평도 풍어제(배연신굿)

연평도는 조기잡이의 중심지로 대대적으로 파시가 형성된 곳으로 조기잡이와 

관련된 ‘임경업 장군 신앙’의 출발지이다. 옹진군 일대에서 배와 선원의 안전, 그

리고 풍어를 기원하기 위하여 벌이는 풍어굿을 ‘배연신굿’이라고 하는데, ‘연신’

은 ‘영신(靈神)’으로 생각할 수 있다. 굿의 순서에 당으로 올라가 당할머니를 맞

41) 인천광역시, 2004.
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아서 배에 모시는 과정이 있다. 이를 통해 ‘배연신굿’은 ‘배의 신을 맞아들이는 

굿’이라는 뜻이다. 

‘배연신굿’의 유래를 살펴보면, 조선시대 임경업 장군이 병사를 거느리고 청

나라로 갈 때 병사들이 굶주리고 지쳐서 더 이상 갈 수 없게 되자 가시나무를 

그물처럼 엮어 조기를 잡았다는 전설이 있다. 그 이후 뱃사람들은 그를 어업의 

신으로 받들었고, 연평도에 사당(충민사)을 짓고 해마다 제를 올렸는데 배연신굿

도 이와 함께 시작되었다고 한다. 이 굿은 옹진군 일대를 비롯하여 황해도 해주

지역에서도 성행하였다고 전한다. 배연신굿에는 조기잡이를 기원하는 대목이 있

다. 소당제석 거리에서 무당이 제일 큰 조기를 들어 물동이에 넣고, 조기의 대가

리 방향에 따라 장원(풍어)을 점치는 행동이나 영산할아범, 영산할멈굿에서 그물

을 올리는 장면 등은 조기잡이와 관련된 생산 의례이다. 배연신굿은 중요무형문

화재 제82호로 지정되어 있다.

② 강화군 화도면 선수마을 대동굿

선수마을은 한국전쟁 이후 황해도 성덕면 중촌마을 출신 주민들이 남하하여 

새롭게 만든 마을이다. 본래 4-5호에 지나지 않은 한적한 어촌마을이었으나 황

해도 출신 주민들이 대거 정착하면서 대규모 포구로 변모하였다.

본당은 북한지역에서 내려온 만신의 현몽(現夢)에 따라 당을 지었다고 한다. 

본당에 모신 신은 금성님, 장군신, 옥황상제, 아기씨, 용궁마마, 삼불제석, 칠성

신장, 대감 등인데 그 중에서 금성이 가장 중요하다고 한다. 마을 주민들에게 

금성신은 바다를 지켜주는 신이고 마을을 지켜주는 수호신이다. 대동굿은 2월 

한식, 3월 한식 등 한식이 드는 음력 절기에 따라서 변하는데 말날에 굿을 한

다. 대동굿은 생활환경이 다르게 변한 황해도 주민들이 살던 방식 그대로 굿당

을 고스란히 옮겨온 것만으로도 문화사적으로 중요한 의미가 있다. 요즘은 굿

을 하지 않고 9월 9일 고사로 그 명맥을 유지하고 있다.
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③ 강화군 내가리 외포리 곶당제

외포리는 정포마을과 대정마을로 나뉘는데 정포마을은 어업이 주업이고, 대

정마을은 농업이 주업이다. 대동굿은 이들 두 마을에서 공동으로 지낸다. 제의

는 3년마다 한번씩 음력 2월 초순에 길일을 택하여 산에 있는 당집에서 3∼5일

간 지낸다. 예전에는 굿을 하기 전에는 절대로 출어를 할 수 없었고, 굿이 끝나

야 출어가 가능했을 정도로 엄격했다. 굿을 시작하는 것을 ‘초라제 핀다’라고 

한다. 만신은 외부에서 모셔오는데 큰 굿일 경우 7∼8인의 만신이 온다. 굿은 

아침에 당집에서 절하는 것으로 시작하여 그 후 바닷가에서 수살목이라고 하는 

오리모양의 막대기(솟대)를 동서남북 방향으로 꽂는데 이는 잡귀를 내쫓는 의

식이다. 바닷가에서는 먼저 ‘한거리’라 부르는 굿을 올리고 동네를 돈다. 예전

에 어민들이 많았을 경우 먼저 뱃기를 올리고 그 뒤에 대동기, 농기를 올렸다. 

저녁이 되면 모든 깃발을 당집으로 올린다. 당집에서는 깃발 모두에 풍성한 수

확과 배의 안녕을 기원하고 다시 기를 각자의 배로 가져간다. 

1960년대까지만 하더라도 왕성하게 이루어지는 제의가 쇠퇴함에 따라 내용

이 축소되어 간단한 형식의 굿으로 변하였다. 그 후 인천시는 이 굿을 민속문화

재로 지정하였다.

④ 소청도 대감당과 서낭당제

소청도에는 임경업 장군을 모신 대감당과 서낭당이 있다. 대감당 제사는 정

월대보름 들물 때 지내는데 선주집에서 각자 제물을 준비해 대감당 앞에 차려

놓고 절을 하며 풍어와 안전을 기원한다. 마을 뒷산에 있는 서낭당은 신성한 장

소로 제사기간이 아니더라도 아이들은 그곳을 찾지 않는다. 서낭당 안에는 임

경업 장군의 영정이 있다. 마을에서는 깨끗한 사람을 제관으로 선정하여 9월 9

일에 서낭당 제사를 지낸다.

⑤ 백령도의 심청전설 

백령도는 고전소설「심청전」과 유사한 ‘심청’ 관련 설화가 전설처럼 구전되
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고 있다. 고전소설에서 묘사된 심청이가 연꽃을 통해 환생한 이야기, 즉 바다 

용왕과 조우(遭遇)하고 육지로 복귀한 후에 임금님의 도움으로 심 봉사와 해후

(邂逅)하는 부분은 중국 상인들에 의해 심청이가 바다 풍랑 속으로 던져질 때 

심청의 온몸을 감쌌던 비단 덕분에 구사일생으로 구명(救命)하게 되었고, 조류

에 의해 황해도 덕동포까지 표류하여 그곳 고을 수령의 맹인잔치로 아버지를 

만난다는 내용과는 다소 차이가 있다. 그러나 전체적 구성 및 맥락의 내용 전개

는 대동소이(大同小異)하다고 할 수 있다(최운식, 1996). 

교원대학교 최운식 교수가 주도한 학술조사단이 1년간 확인작업을 한 결과

에 따르면, 심청의 출생지는 황해도 황주이고, 심청이가 심 봉사의 눈을 뜨게 

하기 위한 대가로 공양미 삼백 석에 용왕의 제물이 되어 치마폭을 뒤집어쓰고 

뛰어든 인당수는 북한 장산곶과 두무진 사이에 위치한 황해도 장연 앞바다이

다. 심청이 용궁으로부터 연꽃을 타고 조류에 의해 표류하다가 연꽃봉우리 형

상의 바위에 걸렸다는 장소가 연봉바위와 연화리인 사실도 고증하였으며, 백령

도가「심청전」의 실제 무대임을 확인하였다(한국민속학회, 1998). 이에 옹진군

은 효녀 심청의 효(孝) 사상을 고취하고 전통문화를 발굴․계승하며 실향민의 

망향의 고통을 위로하는 사업을 시작하였는데, 인당수와 연봉바위를 동시에 조

망할 수 있는 진촌리 일대의 야산 1,380평 부지에 심청각과 심청 동상을 건립

하여,「심청전」의 일대기를 묘사한 모형, 판소리 및 마당극, 영화, 고서적을 전

시하고 있다. 

2. 권역별 현황 및 이슈

서해연안 접경지역에서 해양평화공원을 지정하고 관리할 때 지역별 특성을 

파악하는 것이 필요하다. 지역 특성으로는 내륙 및 모도 주변에서 접근성, 남북

이 공동으로 보호해야 할 가치가 있는 해양생태자원, 문화․역사적 자원, 수산

자원 분포 및 지역주민의 수산업 의존도 등을 중점적으로 파악하였다. 현지 조
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사 및 문헌조사를 기초로 분석한 결과, 이 지역은 백령․대청 권역, 연평 권역, 

강화․한강 하구 권역으로 구분할 수 있다. 

이 사업을 추진하는 과정에서 남한을 중심으로 도출한 권역별 현황 및 쟁점

사항은 향후 해양평화공원을 추진하기 위한 지리적 범위를 설정하고 공간관리

의 대안을 마련하는 데 기초가 될 것이다.

<그림 2-6> 서해연안 접경지역 남측의 3개 권역

1) 백령·대청권역

(1) 지리적 개관

백령도는 동경 124°53、, 북위 37°52、에 위치한 남한 서해 최북단 도서로 인

천과 222.2㎞, 황해도 장연에서는 직선거리 10㎞, 장산곶에서는 15㎞ 정도 떨

어져 있다. 원래는 장연군에 속해 있다가 광복 후 옹진군에 편입되었다. 남한에
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서 14번째로 큰 섬이었으나 최근 화동과 사곶 사이를 연결하는 방조제를 축조

하는 간척사업 때문에 남한에서 8번째로 큰 섬이 되었다. 현재 백령도 면적은 

46.35㎢, 해안선 길이는 56.75㎞이다.

대청도는 북위 37°48′, 동경 124°43′에 있고, 면적은 15.56㎢, 해안선 길이

는 41.24㎞이며, 인천과 202㎞, 황해도 장산곶에서는 19㎞ 가량 떨어져 있다. 

대청도 주변에는 소청도와 무인도서인 갑죽도가 있다. 대청도도 마찬가지로 

1894년 황해도 장연군에 속하였고, 1928년 백령면에 예속되었다가 1974년 대

청면으로 승격한 이후, 1995년 행정구역 개편에 따라 경기도에서 인천광역시로 

통합되었다. 

<표 2-10> 백령·대청권역의 지리적 개관

구  분 백령도 대청도․소청도

행정구역 옹진군 백령면 옹진군 대청면

위  치 동경 124°53′, 북위 37°52′ 동경 124°43′, 북위 37°48′

거리
인천과 거리 222.2㎞

장산곶과 거리 15㎞

인천과 거리 202㎞

장산곶과 거리 19㎞

면적 / 해안선 46.35㎢ / 56.75㎞ 15.56㎢ / 41.24㎞

무인도서 - 갑죽도

(2) 역사적 변천과정

백령도 진촌리 동쪽 해안에서 신석기 유적인 말등패총이 발견되었고, 출토된 

토기와 석기를 분석해본 결과 평안남도와 황해도 지역의 신석기시대 유적출토

품과 같은 계통의 것으로 확인되었다. 백령도에는 늦어도 신석기 말기부터 인

류가 거주하기 시작하였고 백령도의 거주민은 평남, 황해도 지방과 일정한 문

화적 연계를 가지고 있었음을 유추해 볼 수 있다. 

백령도는 고구려 때부터 국방상 전략적 요충지로 당과 교전한 기록이 있고, 

통일신라 때는 당과의 해상교역에서 중간기착지로 경제․정치적으로 중요하여 
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‘골대도(骨大島)’라고도 불렀다.「고려사」에 따르면 현종 9년 옹진군 백령진을 

설치하여 외적으로부터 백령도를 방어하도록 하였다. 또한 백령도는 고려와 원

의 유배지로 이용되기도 하였다. 1620년 저술된「백령도지」에 따르면 고려시대

에 백령도에서는 한혈마(汗血馬)로 유명한 서역의 아라비아 말을 기르는 목장이 

설치되기도 하였다. 남북 분단과 한국전쟁 이후 장연과 거리가 얼마 되지 않는 

지리적 여건 때문에 국가안보상 전진기지로 고려되었고, 최근 남북간의 군사적 

충돌과 조업 중인 남한 어선의 나포로 현재 백령도에는 군부대가 주둔하고 있

다.42) 

고려 전 시대를 거쳐 대청․소청도는 죄인의 유배지였다. 특히 대청도는 고

려와 원의 유배지로 그 이용범위가 넓어졌다. 고려 말부터 조선 초까지 사람이 

살지 않아 황폐화된 지역으로 버려져 있었고, 백령도와 함께 해적의 소굴이 되

었다. 그러나 세종 10년 대청도에 소를 방목하는 목우장이 설치되면서 주민이 

이주하기 시작하였다.

(3) 자연환경

① 기후

백령도와 대청도는 해류와 해수온도 등 해양의 영향을 크게 받는 도서로 한

서(寒暑)의 차가 크게 나타난다. 계절풍의 영향으로 겨울에는 북서계절풍이 강

하며, 여름에는 남동계절풍이 탁월하다. 최한월은 1월, 최난월은 8월이며 연강

수량은 900mm 내외로 내륙지역 평균 강수량인 1,100-1,400mm보다는 낮은 

편이다. 겨울의 강설량이 매우 적은 것이 특징이다. 또한 맑은 날이 많지만 바

람이 강하고 5-7월의 짙은 안개는 농업과 어업에 많은 지장을 초래할 뿐만 아

니라 해상을 항해하는 선박에도 심한 지장을 주고 있다(홍성조․유호상, 

1997). 

42) 최악의 남북대치상황이 전개된 1966∼1970년에는 -12.7%, 1970∼1975년에는 무려 -39.8%의 인구

증가율을 기록하여 현저한 인구유출지역이 됨(국립지리원, 1984).
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② 지질 및 지형 

백령도는 제4기 빙하기 때에 황해도 옹진반도와 연결되었던 평원상에 돌출

한 잔구상의 지형으로 후빙기에 해수면의 상승으로 저지가 침수되어 육지와 분

리되면서 형성된 섬이다(홍성조․유호상, 1997). 또한, 황해도의 옹진반도와 같

이 선캠브리아기 원생대말에 형성된 상원계의 규암과 셰일, 슬레이트로 이루어

진 기반암 외에 충적층, 현무암, 단층선 등으로 구성되어 있다(나기창․이문원, 

1987). 변성퇴적암류는 백령도의 대부분을 구성하며 하부에서부터 셰일, 슬레

이트 및 규암이 분포하고 있다. 규암은 백령도의 2/3를 점하고 있다. 현무암은 

백령도 북동쪽의 진촌리 주변을 중심으로 해안까지 부채꼴모양으로 노출되어 

분포하고 있으며 면적은 약 4㎢이다(나기창․이문원, 1987). 대청․소청도의 

지질은 선캠브리아기에 형성된 경기편마암복합체로서 오래된 변성암이다. 외해

에서 접근하는 파고가 높은 파랑과 겨울의 강한 북서계절풍은 독특한 지형경관

을 형성하는 데 가장 크게 영향을 준 것으로 보인다(윤순옥, 1999). 

백령도의 전체적인 지형 윤곽은 ‘ㄷ’자 형으로 동단부는 소규모 만입지형의 

갯벌이 있어 신라시대부터 중국과 왕래하는 선박들의 중간기착지나 해난시 임

시피난처로 이용되었다. 남동쪽 연안을 제외하고 해안선은 비교적 출입이 단조

로운 형태로 암석해안과 모래해안이 발달해 있다. 동북부 연안에 있는 용기포

와 용기원산은 백령도와 분리된 섬이었으나 육계사주가 발달하여 본도와 연결

된 전형적인 육계도이다. 또한 백령도에서 대표적인 해안침식지형으로는 두무

진43)을 들 수 있다. 두무진은 원생대 지층인 상원계 규암이 파랑과 북서계절풍

의 침식작용을 받아 형성되었다. 또한 암석해안에서 기반암의 일부가 바다로 

돌출하거나 작은 바위섬으로 분리된 형태인 시스텍, 연암부가 심한 파식작용에 

의해 형성된 해식동, 해안단구 등이 잘 발달해 있다. 두무진44)에는 형제바위, 

코끼리바위, 신선대, 촛대바위, 병풍바위, 등대바위 등 높이 50m 내외의 절벽이 

43) ‘서해의 해금강’ 혹은 ‘금강산의 총석정’이라 지칭되는 백령도의 두무진(명승 제8호)은 “뾰족한 바

위들이 많아 마치 머리털 형상과 같이 생겼다”하여 두모진(頭毛津)이라 칭해졌음.
44) 고려시대 충신 이대기는「백령지」를 통해 ‘늙은 신의 마지막 작품’이라고 극찬하였음.
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서북단 해안인 연화3리 일대의 4㎞ 해안선을 따라 잘 발달해 있으며, 그 경관

이 매우 수려하다.

<그림 2-7> 백령도 두무진 전경

사진 : 남정호(2005. 7. 13 촬영).

 

용기포 선착장 남서단 진촌리 일대의 사곶 해수욕장은 길이 2.5㎞, 폭 300m

로 세립의 사질 내지는 규질의 실트로 구성된 조간대 지역의 대규모 해안퇴적

지형이다. 사곶의 사빈은 세립질의 모래로 구성되어 있고, 주기적인 조수의 영

향으로 장기간 치밀하게 다졌기 때문에 천연비행장으로 이용될 만큼 매우 단단

하였다. 그러나 1975년 국방상의 이유로 시멘트 장벽과 방풍림이 조성되면서 

사빈의 확장과 배후 사구의 성장을 억제하는 등 생계계의 단절에 따른 영향이 

나타나고 있다. 또한 1991년 농지 538㏊(161만 평)와 수자원 확보를 위한 목적

으로 진촌리 사곶과 남포리 화동 사이를 연결하는 길이 820m의 방조제를 축조

하는 잔촌지구간척지개발사업을 진행하면서 실트가 대량으로 유입하여 자동차

도 다닐 수 없는 ‘물렁해변’으로 전락하였다. 게다가 농업용수로 활용하기 위해 

조성한 담수호에 염분이 다량유입45)하여 수자원 확보도 어려운 실정이다. 

45) 1999년 완공한 담수호(담수용량 250만t)의 염도는 ℓ당 1만 2천∼1만 5천㎎으로 측정되었다고 함. 
이는 농작물이 자랄 수 있는 염도(ℓ당 1천∼1천 500㎎)보다 최고 15배 가량 높은 수치임(인천일

보, 종이신문정보, “백령도 진촌간척지 농사 힘들 듯”, 2005. 11. 28일자).
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<그림 2-8> 백령도 사곶해수욕장(좌) 및 잔촌리∼남포리 방조제(우) 

사진 : 남정호(2005. 7. 13 촬영).

  
사진 : 강대균(2000. 8 촬영).

사곶해수욕장에서 남서쪽으로 2㎞ 떨어진 남포리 해안에 ‘콩돌해안’이라 불

리는 자갈해안도 유명하다. 콩돌해안은 0.4∼6㎝ 크기의 콩알 모양의 둥근 자

갈로 이루어진 길이 1.5㎞, 폭 50m의 해빈이다. 둥근 자갈은 백령도의 모암인 

규암이 장기간에 걸쳐 파식작용으로 마모되어 작은 콩과 같은 둥근 형태를 보

여 콩돌이라 지칭하게 되었다. 세립질 퇴적물 없이 돌들만 파도에 밀려왔다가 

밀려가기 때문에 이 해안을 ‘단구상 미지형 발달 해안’이라 할 수 있다. 이러한 

단구해안에서는 파도의 강도에 따라 수심이 달라지기 때문에 해수욕을 할 수 

없다.

<그림 2-9> 백량도 콩돌자갈(좌)과 콩돌해안

사진 : 강대균(2000. 8 촬영).

 
사진 : 남정호(2005. 7. 13 촬영).
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대청도의 동쪽 해안과 서쪽 해안의 지형경관은 매우 대조적이다. 외해에서 

접근하는 파랑의 영향을 직접 받는 서쪽 해안은 바다에서 공급한 모래가 겨울

철 북서계절풍에 의해 배후 산지의 사면에 운반되어 대단히 규모가 큰 해안사

구가 형성되어 있다. 이에 반해 외해의 파랑이 직접 도달하지 않고 항구시설이 

남동쪽으로부터 모래 공급을 차단하는 선진동 해안은 기반암이 노출된 파식대

가 분포하고 있다. 섬의 북쪽 해안은 해발고도 30m 내외의 구릉지와 낮은 곡저

평야로 경지와 취락이 밀집되어 있다. 북측해안의 양지동 북측연안과 옥죽동의 

2㎞ 내외의 만입부에 사빈해안이 있다. 옥죽동에는 해안을 따라 형성된 길이 3

㎞, 해발 40m에 이루는 거대한 모래언덕이 있다. 소청도는 북동-남서 방향으로 

뻗어 있는 긴 섬과 헤드랜드 사이의 내만의 규모가 작아 사빈해안은 없고 대부

분 해식애와 자갈해안으로 되어 있다.

<그림 2-10> 대청도 옥죽포 해안사구(좌 : 전경, 우 : 방풍림 식재)

사진 : 육근형(2005. 7. 13 촬영)

 

(4) 생태계 현황

① 점박이물범(spotted seal ; Phoca largha)46)

점박이물범은 고래를 제외한 서해안 유일의 해양포유류이며 서해안의 깃대

46) 물범의 정확한 학명에 대해서는 국내에서 일부 이견이 있으나 여기서는 Won and Yoo(2004)에 따

라 Phoca largha, 점박이물범으로 통일함. largha는 빙하에 해당하는 시베리아 토착어인 퉁구스어를 

라틴어 형식으로 표현한 것임. Common seal 또는 harbor seal로 알려져 있는 잔점박이물범은 Phoca 
vitulina로 그 서식지가 점박이물범과 유사하나 기본적으로 빙하나 얼음 위가 아닌 open water에 서

식하는 것으로 알려져 있음(Wikipedia 백과사전 참조, http://en.wikipedia.org/wiki/Phoca_largha).
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종이다. 백령도는 점박이물범(천연기념물 331호)의 최남방 서식지로 알려져 있

다. 백령도의 점박이물범은 용기포구 동북방 3㎞ 지점의 물범바위를 중심으로 

주로 서식하고 있으며, 백령도 서측 두무진, 백령도와 대청도 사이의 연봉바위, 

갑죽도와 사탄동 해안가 등에서도 출현한다고 한다. 

백령도 일원에 분포하는 물범은 캘리포니아 알류산해역과 캄차카 반도, 

쓰시마, 북해도 및 혼슈 등과 같은 냉수대 해역을 따라 분포하는 잔점박이

물범(harbor seal)과 유전학적으로 다르다. 따라서 백령도 점박이물범은 생

물지리학적 측면에서는 주 서식지에서 고립된 종으로 불 수 있어 향후 이곳 

물범 서식지가 훼손되고 개체군이 영향을 받는다면 절멸할 가능성이 높다. 

환경부가 2000년부터 이곳의 물범서식 실태조사를 한 결과에 따르면, 2002

년에는 354마리, 2003년에는 298마리, 2004년에는 267마리로 줄어들고 있

는 추세라 한다.47) 물범 개체수가 줄어든 이유에 대해 백령도 인근에서 자

주 출몰하는 상어 때문이라는 의견도 있고, 물범의 번식지인 중국 랴오둥 

만의 밀렵과 온난화로 서식환경이 악화되어 줄어들고 있다는 의견 등이 분

분하다.48) 

이 곳 물범은 지역주민과 수산자원을 둘러싸고 경쟁과 갈등관계에 있다. 지

역주민이 노래미 등을 잡기 위해 어망을 바다 속에 놓으면 물범이 어망 속에 

있는 수산물을 먹어치워 지역주민의 어업활동에 영향을 준다는 것이다. 그러나 

지역주민들은 물범과 같은 희귀 동물에 대한 보호가 필요하다고 인식하고 있

어 희귀 동물의 보호와 지역 발전이 상생할 수 있는 전략을 마련하는 것이 필

요하다.

47) 중앙일보, “백령도 점박이물범 상어 무서워 도망쳤나”, 2006. 6. 21일자.
48) 중국 측에서는 밀렵을 부인하고 있음. 중국 점박이물범 국가중점자연보호구관리처의 장웨이는 

“1970년대에는 매년 1,000마리씩 포획한 것이 사실이지만 92년 랴오둥 만 보호구역 설치 이후 밀

렵을 철저히 막았다”고 밝힘(중앙일보, “백령도 점박이물범 상어 무서워 도망쳤나”, 2006. 6. 21일

자).
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<그림 2-11> 백령도 물범바위에서 쉬고 있는 점박이물범(좌)과 무리(우)

사진 : 한국진 촬영(환경운동연합 제공).

   

② 연안 식생

백령도와 대청도 일원의 자연환경조사결과에 따르면, 이 지역은 남한의 가장 

서쪽에 위치한 도서 군(群)으로서 군사적으로 중요한 지역일 뿐 아니라, 학술적

으로도 특이한 생물상을 보여주는 곳이다. 특히 식물구계상(植物區系, floral 

region)49) 한반도 중부아구(이우철․임양재, 1978)에 속하며, 군계수준에서는 

냉온대 중부(Yim and Kira, 1975)에 해당하나 해류의 영향으로 남방계와 북방

계의 식물이 공존하는 지역으로 알려져 있다.

백령도와 인근 도서에 대한 식물조사는 1987년 자연보존협회, 1992년, 1997년 

환경부 등이 수행하였다. 1987년 식물상 조사에서 박규하(1987)는 백령도, 대청도, 

연평도 소산식물이 108과 332속 468종류인 것으로 보고한 바 있으며, 1992년 환

경부 조사에서 김태욱 외(1992)는 백령도의 소산식물을 107과 357속 570종류로 

보고하면서 모감주나무의 자생 가능성과 해안가에 입지한 군락의 분포를 밝혔다. 

환경부 제3차 전국자연환경조사에서 민병미․노병임(2000)은 백령도와 대청

도의 식생조사를 통해 지역별 주요서식지와 생태적 보전가치에 관한 등급을 설

정하였다. 백령도 중 남포1리 지역이 보전적 가치가 높은 Ⅳ등급으로 평가되었

다. 남포1리 지역은 만조선과 곰솔림과 사이에 경사가 약 5°, 폭 10m, 길이 

49) 지구상 각지에 분포하는 식물종을 비교하여 그 식물상(植物相)의 특징에 따라 구분한 지역을 말하

며, 기후와 생태적인 조건과 관계가 있으나 주로 지사(地史)에 의한 조건이 중요한 것으로 알려져 

있음.
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600m인 사구가 형성되어 있다. 파랑이 다소 작기 때문에 저질이 안정한 상태

로 유지되고 있으며 만조선까지 식생이 형성되어 있는 것이 특징이다. 특히 해

안선을 따라 순비기나무가 거의 순군락을 형성하고 있는데, 이 군락은 폭 9m, 

길이 60m, 높이가 40㎝, 피도가 100%이다. 따라서 이 지역은 자연성이나 사구

의 안정성 측면에서 서해안에서 보기 드문 자연식생지역으로, 보존이 절대적으

로 필요한 곳으로 평가하였다.

대청도 서남쪽 사탄동에 지정된 천연기념물 제66호인 동백나무는 동백나무 

자생지의 북방한계선으로 생태적인 가치가 있으며, 현재의 보호 상태는 양호하

나 어린가지의 발생이 빈약하기 때문에 지속적인 보호․관리가 요청된다(전승

훈․석동임, 1997). 대청도 옥죽동의 해안사구에는 사구식생이 분포하는데 좀

보리사초가 우점하여 군락을 형성하고 있고 그 외 통보리사초, 도꼬마리, 모래

지치, 솔장다리가, 옥죽동 사구 주변에는 순비기나무, 갯뫼꽃, 갯쇠보리 등이 생

육하고 있다(정흥락․양금철, 1997).

<표 2-11> 백령도·대청도 특정해안식물을 이용한 보전가치 평가표

구분 종명 중요서식지 생태적 특성

백

령

도

사구

식물

Elymus mollis(갯그령) 사곶동, 남포Ⅰ 소규모의 patch
Carex kobomugi(통보리사초) 사곶동 간헐적

Vitex rotundifolia(순비기나무) 남포Ⅰ 대규모의 순군락

Messerschmidia sibirica(모래지치) 중화동, 두무진 간헐적

Glehnia littoralis(갯방풍) 남포Ⅱ 간헐적

염생

식물

Suada japonica(칠면초) 사곶동, 화동 대규모의 혼합군락

Salicornia herbacea(퉁퉁마디) 화동 소규모의 순군락

Phragmites communis(갈대) 화동, 진촌리 중규모의 혼합군락

Limonium tetragonum(갯질경) 화동, 진촌리 소규모의 순군락

대

청

도

사구

식물

Elymus mollis(갯그령) 옥죽동, 양지동 소규모의 군락

Carex kobomugi(통보리사초) 옥죽동, 양지동 대단위 군락

Messerschmidia sibirica(모래지치) 옥죽동, 양지동 간헐적

Vitex rotundifolia(순비기나무) 옥죽동, 양지동, 사탄동 소규모의 군락

Phragmites communis(갈대) 옥죽동, 양지동 소규모의 군락

자료 : 민병미․노경임(2000).
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<표 2-12> 백령도·대청도 구역별 식생 보전가치 평가표

  주 : Ⅰ등급(보전가치 전혀 없음) → Ⅴ등급(보전가치가 매우 높음)
자료 : 민병미․노경임(2000).

구역 식생 특징 보전가치

백령도

사곶동

- 만조선 근처에 엉성한 사구식생 분포

- 갯그령이 가장 넓은 면적의 군락 형성

- 군락의 피도는 30% 이하

- 모래조간대의 사구 식생 복원 필요

Ⅲ등급

화동리

- 과거 염전이었으나 매립으로 해수가 단절된 상태

- 칠면초의 피도 10%
- 니질조간대의 전형적인 칠면조 군락 존재

Ⅱ등급

남포1리 - 순비기나무 순군락 형성 Ⅳ등급

남포2리

- 전형적인 어촌으로 모감주나무 자생

- 갯메꽃과 순비기나무 군락형성

- 인간의 간섭으로 자연성은 매우 낮은 상태

Ⅲ등급

중화동
- 자갈이 많은 사질해안으로 해아식물이 정성적인 정도로 생

육하고 있을 뿐 식생측면에서 보전가치 없음
Ⅱ등급

가을리

(두무진)

- 염생식물 및 사구식물은 만조선 근처에 간헐적으로 분포

- 주변경관이 수려하고 해수가 청정하여 해양생물상은 다양할 

것으로 보이나, 해안식물의 보전가치는 없음

Ⅲ등급

진촌리

- 염생식물과 사구식물이 고루 분포

- 규모면에서 작고 파랑에 의한 교란이 있었기 때문에 불안정

한 군락을 보임.
Ⅳ등급

대청도

선진동

- 해안선에 가까운 산지에 소사나무 군락 형성

- 해안식생 발달은 미비하지만 해양동물의 다양성에 따라 보

전가치를 판단할 수 있음.
Ⅱ등급

옥죽동

- 제방 안쪽 배후습지의 지면은 어느 정도 안정된 상태

- 갈대, 순비기나무, 칠면초, 모래지치 등 식물이 소단위로 군

락형성

- 사구가 불안정하여 사구식생 발달초기단계로 볼 수 있음

Ⅱ등급

양지동

- 해안선을 따라 300m 구간에 폭 10-25m 사구식생 형성

- 갯그령군락과 갈대, 순비기나무 군락형성

- 대청도내 사구식생으로 가장 자연성이 높은 지역

Ⅲ등급

사탄동

- 만조선으로부터 6-7m 높이의 사구 형성

- 순비기나무를 중심으로 사구식생이 형성되어있으나, 현재 

인간간섭으로 기존 식생이 파괴되는 실정

Ⅱ등급

사탄동 -천연기념물 68호 동백나무군락의 북방한계지역 Ⅲ등급
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③ 보호구역 지정 현황

백령도와 대청도에는 대규모 모래해안, 해식애와 같은 중요한 지형경관에서

부터 생물지리학적으로 대표종인 물범, 지질적 가치가 높은 현무암 분포지, 

동백나무의 북방 한계지역에 이르기까지 다양한 생태․경관이 분포하고 있

다. 이곳에 지정된 보호구역은 6개소로, 천연기념물이 5건, 명승이 1개소가 

있다. 이 중 천연기념물 331호로 지정된 물범의 분포지역은 전국 동해, 남해, 

서해안 일원으로 제시되어 있을 뿐 구체적인 물범의 서식지 및 번식지, 이동

경로 등에 대한 자료는 부족하다. 해양수산부에서는 2011년까지 백령도 점박

이물범의 서식현황을 조사할 예정이며, 조사결과를 토대로 관리대책을 수립한

다고 한다.

<표 2-13> 백령도·대청도의 보호구역 지정 현황

종목 명칭 규모 지정일자

천연

기념물

제66호 대청도의 동백나무 자생 북방 한계지역 252,596㎡ 62.12.3

제331호 물범 전국 82.11.04 

제391호 백령도 사곶의 사빈 (천연비행장)
길이 2㎞

폭 200m
97.12.30

제392호 백령도 남포리의 콩돌해안
길이 800m

폭 30m
97.12.30

제393호 백령도 진촌리의 감람암포획 현무암 분포지 6,307㎡ 97.12.30

명승 제8호 백령도 두무진 318,544㎡ 97.12.30
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<그림 2-12> 백령도·대청도의 생태자원 분포도
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(5) 사회경제적 이용현황

① 행정구역 및 인구현황

본래 장연군 소속이었던 백령도와 대청도는 1945년 이후 경기도 옹진군으

로 편입되었고, 1995년에 다시 인천시로 편입되었다. 백령면은 2005년 현재 

진촌, 북포, 가을, 연화, 남포 5개 리가 속해 있으며, 대청면은 대청리와 소청

리가 있다. 

백령․대청권역의 인구는 2005년 현재 4,931명, 인구밀도는 93명/㎢으로 남

한 연안 인구밀도(406명/㎢)의 1/4 수준에 불과하다. 최근 10년간 연평균 인구변

화율은 1.5%씩 감소하는 추세를 보이고 있다. 백령면의 면적은 46.35㎢이고, 인

구는 2005년 현재 3,719명, 인구밀도는 92명/㎢이다. 1995년부터 2005년까지 

연평균 인구변화율은 -1.4%로 감소추세에 있다. 백령면의 인구 중 48.6%는 진

촌리에 거주하고 있다. 대청면의 면적은 15.56㎢, 인구는 1,212명, 인구밀도는 

95.7명/㎢이다. 최근 10년간 인구는 연평균 2%씩 감소하고 있다. 

<표 2-14> 백령·대청권역의 인구 현황

자료 : 통계청 총인구조사(1999, 2000, 2005).

구분 면적(㎢)
인구수(명) 연평균증가율

(’95-’05, %)
인구밀도

(명/㎢)1995년 2000년 2005년

백령면 46.35 4,266 4,194 3,719 -1.4 92.0 

대청면 15.56 1,489 1,395 1,212 -2.0 95.7 

합계 61.91 5,755 5,589 4,931 -1.5 93.0 

② 토지이용 현황

백령․대청권역에서 가장 넒은 면적의 지목은 임야로 전체 면적 중 

71.6%(3.58㎢)를 차지하고 있고, 전면적은 13.9%(8.44㎢,) 답면적은 7.9%(4.83

㎢)를 차지하고 있다. 이 중 백령면은 임야가 전체의 67.1%인 30.5㎢로 상대적
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으로 낮은 수준이며, 전면적은 15.1%인 6.87㎢, 답면적은 10.1%인 4.61㎢로 

나타났다.

<표 2-15> 백령·대청권역의 토지이용 현황

구분 계 전 답 과 수 원 목장용지 임야 염전 기타

백령면
㎢ 45.47 6.87 4.61 0.04 0.44 30.51 0.29 2.71 

% 100.00 15.10 10.15 0.08 0.96 67.12 0.63 5.96 

대청면
㎢ 15.38 1.57 0.21 - 0.03 13.06 - 0.51 

% 100.00 10.20 1.39 - 0.20 84.91 - 3.31 

합계
㎢ 60.85 8.44 4.83 0.04 0.47 43.58 0.29 3.22 

% 100 13.86 7.93 0.06 0.77 71.61 0.47 5.29 

자료 : 인천시 통계연보(2005).

③ 수산업 현황

백령․대청권역의 수산업현황을 살펴보면, 어촌계는 총 6개로 계원수는 500

명 정도이다. 대청면이 백령면보다 계원수와 생산량이 많은데, 백령면 절대다수

의 지역주민이 농업을 생활기반으로 하고 있기 때문이다. 

<표 2-16> 백령·대청권역의 어촌계 현황

구분 어촌계 수

가구(호) 인구(명)
물량

금액

(백만 원)
계원수

호당평균

소득(’03)
(천 원)전체 어가 전체 어업

대청면 3 451 261 1,180 564 316 1,120 324 42,800 

백령면 3 1,526 206 4,171 459 224 1,115 176 47,000 

합계 6 1,977 467 5,351 1,023 540 2,235 500 89,800

자료 : 수협중앙회(2004).
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백령․대청권역의 어업권은 83건, 701㏊이다. 백령도의 어업권은 44건, 

397.9㏊이며, 주요 어종은 전복, 해삼, 바지락 등이다. 대청도의 어업권은 39

건, 303.4㏊로, 전복, 해삼, 비단가리비 등이 주요 어종이다.

<표 2-17> 백령·대청권역의 어업권 현황

구분
합계 마을어업 어류 패류 해조류 복합 협동

건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊

대청 39 303.4 18 175.7 1 0.7 19 117 - - 1 10 - -
백령 44 397.9 15 179.9 1 1 18 120 5 54 1 20 4 23
합계 83 701.3 33 355.6 2 1.7 37 237 5 54 2 30 4 23

자료 : 옹진군청 내부자료(2006).

<그림 2-13> 백령도·대청도 인근 해역의 어장도

자료 : 옹진군청 내부자료(2006).
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자료 : 옹진군청 내부자료(2006).

백령․대청권역의 지역주민들은 과거에 비해 수산물 어획량이 크게 감소하고 

있고 그 원인은 중국 어선의 싹쓸이 조업에 있다고 인식하고 있다. 지역주민들은 

중국 어선의 조업뿐만 아니라 남획, 침적 폐어망으로 인한 어장 황폐화 등으로 

해마다 어획량과 어획고가 감소함에 따라 생계유지에 어려움을 겪고 있다. 

(6) 관리여건 및 현안

백령․대청권역은 남한 서해연안 최북단에 위치한 도서로 이루어진 권역으

로 내륙에서 접근하기가 어렵다. 정치․군사적 특수성으로 인해 세계적으로 중

요한 생태계와 경관이 잘 보전․유지된 지역으로, 고고학적, 지형경관적, 지질

학적, 생물지리학적, 역사문화적 가치가 매우 높다. 그러나 지정학적 위치에 따

른 안보 불안감, 중국 어선의 불법 어로행위와 무분별한 해양폐기물 투기로 인

해 발생한 어장환경 악화에 따른 생활여건 저하, 육지지역의 경제개발과정에서 

소외되어 나타난 상대적 박탈감 등은 지역발전을 저해하는 요소이다. 
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① 점박이물범의 번식지·서식지 보호를 위한 남북한․중국차원의 광역적 

생태계 보호 협력체계 마련 필요

백령도 점박이물범은 생물지리적 관점에서 보면 캄차카 반도, 쓰시마, 북해

도 등 냉수대 해안을 따라 분포하고 있는 잔점박이물범과 유전적으로 다르다. 

천연기념물 331호인 점박이물범은 백령도와 북한 서해연안, 중국 발해만 등을 

오가며 서식하는 해양 포유류로, 2급 멸종위기 야생동물로 지정돼 있다. 녹색연

합의 조사에 따르면 불법 밀렵과 산업화에 따른 서식지 파괴로 현재 개체수가 

350∼400마리로 줄어든 상태라고 한다. 물범은 겨울철이면 중국 발해만 랴오

둥 만 얼음 위에서 서식하는데 최근 지구온난화로 겨울철 얼음이 녹아 바다의 

결빙구역이 줄어듦에 따라 서식환경이 악화되고 있고, 중국 어민의 밀렵으로 

개체수가 현저히 감소하고 있는 상황이다. 중국정부는 1988년 점박이물범을 국

가 1급 중점보호 야생동물로 지정하고 1996년엔 물범보호구역을 지정하는 등 

물범 보호에 나섰지만 밀렵은 근절되지 않았다고 한다. 최근 중국 랴오닝 성 정

부는 물범의 서식지 보호구역인 창싱 섬에 대규모 산업단지와 항만을 건설하기

로 하고 최근 이 지역을 보호구역에서 해제하였다.50) 또한 장산곶이 보이는 군

사적 대치상황 때문에 이곳의 군인들이 해안에 접근하는 물범을 오인 사격하는 

일이 종종 나타나고 있어 물범이 해안을 기피한다. 백령도 주변의 관광과 어로 

행위도 점박이물범의 서식을 위협하는 요인으로 등장하고 있다. 주 서식지도 

과거 물범바위에서 백령도 남쪽 연봉바위 쪽으로 옮겨가는 추세이다. 따라서 

서해의 깃대종인 점박이물범을 지속적으로 보호․보존하기 위해서는 남북한과 

중국이 협력하여 광역적 차원의 관리체계를 마련해야 할 것이다. 

② 간척사업, 방조제 조성 등 무분별한 개발로 지형경관 훼손

사곶 해수욕장은 세립질의 모래로 구성되어 있으며 주기적 조수의 영향으로 

다져져 천연비행장으로 사용해도 될 만큼 단단하였다. 그러나 시멘트 장벽과 

50) 한겨레, “물범 중국서 밀렵 성행… 20달러에 팔려”, 2006. 6. 29일자.
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방풍림 조성 등 인위적인 생태적 단절로 실트가 대량 유입되면서 ‘물렁해변’으

로 전락하였다. 사곶 해안 인근 바다는 해초가 많아 가자미의 산란․서식처였

으나, 방조제 건설 이후 해류․조석이 변해 어족자원이 줄어들었고 어민소득에

도 영향을 주었다. 백령도 사곶해수욕장 옆에 방조제를 축조하면서 건설한 백

령호는 생활폐수가 유입하여 농업용 담수호로서 기능을 못하고 있다. 따라서 

이러한 무분별한 개발로 중요한 생태적․경관적 가치를 지닌 자원을 더 이상 

훼손하지 않고 지속 가능하게 이용․관리하기 위해서는 공간을 보전적 가치, 

현재 이용개발 특성, 미래의 보전․이용가치 등을 분석하여 기능에 따라 구획

하는 용도구역제(Zoning)의 도입을 검토해 볼 수 있다. 

③ 자연자원과 역사문화자원, 지역토착문화를 결합한 지속 가능한 관광개발 

필요

백령․대청권역은 두무진, 콩돌해안 등 수려한 자연경관뿐만 아니라 정치․

역사․문화 자원이 풍부하다.「심청전」의 실제 무대인 인당수, 연봉바위, 연화

리가 있으며 몽금포타령의 발원지인 장산곶 등을 직접 조망할 수 있다. 또한 이 

지역은 한국 최초 기독교 복음이 전파된 역사적 종교성지이며, 남한 최대의 패

총인 말등패총은 고고학적으로도 우수한 가치를 인정받고 있다. 무공해 농수산

물을 표방한 까나리 액젖, 백령도약쑥 등은 백령도 특유의 품질과 효능을 인정

받아 지역 특산품으로도 부상하고 있다(문창현, 2005).

다양하고 풍부한 자연, 문화, 역사 자원을 연계․통합 관리할 수 있는 관광개

발전략이 필요하며, 전시 지향적 관광개발이 아닌 백령도의 지역토착문화가 반

영된 차별화된 전략이 필요하다. 또한 지역주민이 자율적으로 참여할 수 있는 

기반을 확보하여 지역주민과 정부 등 지역이해관계자가 협력하여 지역발전을 

이룰 수 있도록 해야 한다.
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2) 연평권역

(1) 지리적 개관

대연평도는 동경 125°43´, 북위 37°40´에 위치한 남한 서해 도서로 인천과 

145㎞, 황해도 부포리와 직선거리로 10㎞ 정도 떨어져 있다.「고려지리지」에 

의하면 연평도는 ‘안서대도호부’에 소속되어 있었으며 조선시대에는 해주목의 

영역에 있었다. 1938년 황해도 백성군에 편입되었다가 1945년 경기도 옹진군

으로 편입되었고. 1995년 옹진군이 인천광역시로 통합되면서 인천시에 편입되

었다. 2000년 7월 20일에 송림면에서 연평면으로 명칭이 변경되었다.

<표 2-18> 연평권역의 지리적 개관

구  분 연평도

행정구역 옹진군 연평면

위  치 동경 125°43、, 북위 37°40、

거리 인천과의 거리 145㎞ / 황해남도 부포리과의 거리 10㎞

면적 / 해안선 7.29㎢ / 36.67㎞

무인도서 10개

(2) 역사적 변천과정

대연평도의 남쪽 해안과 주변 섬에서 1968년에 많은 신석기 유적이 발견되

었다. 출토된 토기와 석기는 해주시 용당포패총 출토의 빗살무늬토기문화와 같

은 계통으로 보인다. 통일신라시대에는 9주의 하나인 ‘한주’에 소속되었을 것으

로 추정되지만 자세한 사항은 알 수 없다.「세종실록」지리지 이래 조선시대에 

편찬한 각종 지리서와 읍지에서 연평도를 해주목의 일부로 기록하고 있다. 조

선시대에는 연평도에 목장과 봉수를 설치하였는데, 임진왜란 막바지에 달했던 

선조 31년(1598)에 전마(戰馬) 징발을 명령한 목장에 연평도 목장도 포함되어 

있었다. 
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연평도의 조기잡이는「세종실록」지리지에 ‘석수어가 목(牧)의 남쪽에 있는 

연평평에서 산출되는 춘하지교(春夏之交)에 제처(諸處)어선이 모두 여기에 모여 

이를 그물로써 잡으며 관에서는 그 세금을 징수하여 국용의 재물로 삼는다’고 

기록되어 있다.「임원십육지」에는 “호남 칠산탄에서 시작하여 연평바다에 이르

는 어장에서 많이 잡히는 조기는 소금에 절이기도 하고 젓갈로 만들기도 하여 

전국에 유통하였는데 귀천이 이를 모두 좋아하며 생선 가운데 가장 많고 가장 

맛이 좋다”고 하였다. 조기는 그물을 이용해서 잡았고 어기(漁基)가 되면 조기

어업이 대성황을 이루었으며 조선 후기까지 계속되었다. 

향토지「연평지」에 따르면, 임경업 장군이 1634년 5월 27일(음력) 연평도에

서 처음으로 조기를 관찰했다고 한다. 실제 연평도에는 임경업 장군과 관련된 

설화와 유적이 많은데, 이 중 충민사는 임경업 장군을 위해 세운 사당이고, 연

평도 풍어제(배연신굿)는 임경업 장군과 깊은 관련이 있다. 해방전의 연평도는 

황금파시였다고 한다. 향토지「연평도」의 기록을 그대로 옮겨보면 다음과 같다.

해방 전 왜정시대는 그야말로 황금의 파시였다. 상업을 목적으로 한 많은 왜인이 몰려왔

고 멀리 대만과 평안도, 전라도, 경상도 등 각처에서 수천 척의 어선이 대거 출동하여 연

평 앞바다를 메웠으며 저잣거리가 형성되고 술집, 잡상인 등이 즐비하게 늘어서 있어 대

도시를 방불케 하였다. 2척의 연락선(등정환, 만리환)이 매일 운행할 정도로 사람들의 출

입이 빈번했으며, 그 당시의 어획고는 천문학적 수치로 연평어업협동조합의 일일 출납고

가 한국은행의 출납보다 그 액수가 높았다고 하며, 노래에도 '돈 실러 가세, 돈 실러 가

세, 황금바다 연평 바다로 돈 실러 가세'라는 가사가 말해주듯이, 천혜의 연평도요 복 받

은 사람들이었다.

그러나 연평도의 황금시대는 해방과 함께 사라졌고 분단 이후 굴비의 주 소

비지였던 북한시장과 단절되면서 경제적 타격이 심하여, 한국전쟁 이후 연평도

의 황금파시는 끝이 났다고 한다.51)

51) 한겨레, “연평도역사와 사람들, 사람․돈 몰리던 ‘황금시대’ 연평도 어협 한때 한국은행 일일 출납

고보다 높았다”, 2002. 7. 10일자.
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(3) 자연환경

① 기후

연평도는 대륙성 기후와 해류, 수온의 영향을 크게 받는 지역으로 한서의 차

가 크다. 계절풍의 영향을 받아 겨울에는 북서계절풍이 탁월하며 여름에는 남동

계절풍이 분다. 그러나 봄과 여름의 풍향은 일정하지 않으며, 해무는 4∼7월에 

가장 많이 발생하고 5∼6시간씩 지속된다. 약 60일의 연평균 폭풍일은 특히 겨

울철에 많이 나타난다. 연평도는 해풍 때문에 봄철에 냉량한 편이나 가을철에는 

다른 군에 비하여 비교적 온화한 편이다(강대균, 2000). 

② 지질 및 지형 

연평도는 선캠브리아 원생대말의 상원계에 해당되는 지층이 기반을 이루고 

있다. 이들 변성퇴적암은 신생대 제4기의 분출물로 추정되는 현무암류에 의하

여 부분적으로 피복되었고 현생의 충적층이 일부 덮고 있다.

연평도는 섬의 북쪽에 127m의 최고 고지가 있어 비교적 높은 편이고, 섬의 

중앙은 고도가 낮다. 섬의 남서쪽 해안은 경사가 급한 해안절애가 있으며 그 바

깥쪽은 암초가 둘러싸고 있다. 서쪽의 구룬나루 쪽은 경사가 완만하고 500m 

길이의 고운 모래사장과 깨끗한 자갈이 넓게 형성되어 있는 구리동 해수욕장이 

있다. 연평도 서쪽의 구리동 해수욕장에서는 맑은 날이면 북녘 해안이 보인다. 

자갈이 퇴적된 길이 1km, 폭 50m 해변이 기암괴석과 조화를 이루고 있다. 새

마을해수욕장은 연평도의 중심취락지 앞에 있다. 자갈해안이 약 1.5km 펼쳐져 

있고 그 전면에는 간조시에 조개, 낚지, 게 등을 잡을 수 있는 갯벌이 형성되어 

있다. 연평항 주변에는 해식애와 파식대가 발달하여 자라바위를 비롯하여 삼형

제바위, 상여바위, 병풍바위, 소머리바위 등 독특한 형태의 시스텍과 개모가지

낭, 문뱃낭, 삼태기낭 등 해식애가 나타난다. 
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(4) 생태계 현황

① 꽃게

남한에서는 충남 서산 앞바다와 연평도 사이가 꽃게의 최대 서식지이다. 꽃

게는 산란기인 5월에서 9월 사이에 중국 양자강 하구에서 한반도 서해의 연안

으로 이동하여 여름철에 산란을 한다. 정부에서는 산란기인 7월 1일부터 8월 

31일까지를 금어기로 설정하고 있어 5월과 6월에 꽃게 어업이 가장 활발하다. 

꽃게는 서해5도가 있는 인천광역시가 전국 생산량의 약 75%이상을 차지할 정

도로 절대적인 비중을 차지하였다. 그러나 2003년 이후 이 지역의 꽃게 생산량

이 급격히 감소하면서 전국 생산량에서 차지하는 비중도 함께 감소하고 있다. 

2003년 이후 전국 대비 생산량이 50% 이하로 낮아졌고 2005년에는 36%에 불

과할 정도로 이 지역의 꽃게 생산량은 급격히 감소하였다. 특히 2004년과 2005

년까지 이 지역의 꽃게 생산량은 2001년 생산량의 각각 14.3%와 15.9%에 불

과해 최근 생산량이 급격하게 감소하고 있음을 알 수 있다. 

꽃게를 비롯한 저서갑각류의 서해상 분포 요인에 대한 홍재상․윤건탁

(1998)의 연구에 따르면, 서해에서 갑각류의 분포를 결정짓는 주요 요인은 저

층수온과 퇴적상으로 나타났다. 특히 저층수온이 더욱 큰 영향을 미치는 데, 저

층에 형성되어 있는 냉수괴를 따라서 갑각류 등이 분포하는 것으로 나타났다. 

이와 같은 연구결과에 기초할 때, 갑각류의 일종인 꽃게 역시 어획량 감소 원인

을 밝히기 위해서는 저층수온 변화에 대한 연구가 필요하다고 할 수 있다. 이와 

함께 근래에 등장한 중국 어선에 의한 자원량 변화 가능성을 포괄한 종합적인 

연구․조사가 필요하다.
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<그림 2-14> 연평도 꽃게 위판 현황

자료 : 인천옹진수협 ; 조선일보 2006. 5. 25일자.
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② 연안 식생

연평도의 해안은 암벽이 많지 않고 경사가 다소 있는 산지와 경계하여 만조

선 부근에 매우 좁은 염습지가 있다. 그리고 사구 역시 구룬나루를 포함하여 일

부 지역에 분포하지만 대부분은 면적이 작다. 구룬나루는 백사장의 길이가 약 

1㎞로 육지와 제방으로 분리되어 있고 상당부분 군사시설때문에 자연성이 매우 

낮은 상태이다(민병미․노경임, 2000). 
지역별로 보면 북쪽, 동쪽 및 서쪽 해안은 군사지역으로 출입이 통제되어 있

으며 남쪽 해안은 촌락과 부두시설이 있고 대부분 제방이 축조되어 있다. 남부

의 제방 내측은 주거지나 농경지로 이용하고 있다. 따라서 해안식물이 분포할 

수 있는 지역이 거의 없는 상태이다. 한편 산지의 식생은 곰솔이나 소나무를 중

심으로 한 침엽수림이 대부분이고 졸참나무, 굴피나무, 소사나무 등의 활엽수가 

분포한다. 침엽수림의 수고는 약 5m 내외로 낮으며 수령 역시 10년 미만으로 

추정된다. 물론 일부 지역에는 수고가 15m 이상이고 수령이 30년 이상인 곳도 

있으나 면적은 매우 작다. 이처럼 육상의 삼림이 빈약한 이유는 아마도 오랫동

안 인간의 간섭으로 인하여 교란을 받았기 때문으로 생각된다. 특히, 육지와 격

리되어 있어서 불가피하게 연료로 목재를 이용했던 것도 원인이었을 것으로 추

정된다.
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<표 2-19> 연평도 구역별 식생 보전가치 평가표

  주 : Ⅰ등급(보전가치 전혀 없음) → Ⅴ등급(보전가치가 매우 높음).
자료 : 민병미․노경임(2000).

구분 식생 특징 보전가치

A지역

- 연평도 내 가장 넓은 사질해안으로 육지방향으로 대단위 방조

제가 축조되어 있고 내륙은 농경지로 이용

- 사구식생은 전혀 없고 조간대 패류가 다수 서식

Ⅱ등급

B지역
- 작게 만입된 곳으로 해안선 주면이 모두 암석으로 구성

- 사구식생이나 염생식물로 구성된 식생이 없음
Ⅲ등급

C지역
- 과거 사구가 다소 발달하였으나, 현재는 제방을 축조하여 농경

지로 이용
Ⅱ등급

D지역
- 간척한 지역으로 아직 탈염이 안 된 상태

- 간척 후 초기 2-3년에 나타나는 전형적인 교란지임
Ⅰ등급

E지역 - 해안에 작게 형성된 사구지역이나 육상에 제방 축조 Ⅱ등급
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(5) 사회경제 현황

① 인구 및 토지이용 현황

연평권역의 인구는 2005년 현재 1,215명, 인구밀도는 166.7명/㎢이다. 최근 

10년간 연평균 인구변화율은 0.9%씩 감소하는 추세를 보이고 있다. 

<표 2-20> 연평권역의 인구 현황

자료 : 통계청 총인구조사(1999, 2000, 2005).

구분 면적(㎢)
인구수(명) 연평균증가율

(’95-’05, %)
인구밀도

(명/㎢)1995년 2000년 2005년

연평면 7.29 1,334 1,364 1,215 -0.9 166.7 

연평권역의 토지이용현황을 살펴보면 가장 넒은 면적을 차지하고 있는 지목

은 임야로 전체 면적 중 71.7%인 5.59㎢이고, 전면적은 9.1%인 0.67㎢, 답면적

은 6.2%인 0.45㎢이다. 

<표 2-21> 연평권역의 토지이용 현황

구분 계 전 답 과 수 원 임야 기타

면적(㎢) 7.29 0.67 0.45 0.02 5.59 0.28

비율(%) 100 9.14 6.20 0.33 76.71 3.79 

자료 : 인천시 통계연보(2005).

② 수산업 현황

연평권역의 어촌계는 2개로 계원수는 349명이다. 연평권역의 어업권은 29건 

295㏊이며, 주 어종은 전복, 해삼, 굴 등이다. 
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<표 2-22> 연평권역의 어촌계 현황

구분
어촌계

수

가구(호) 인구(명)
물량

금액

(백만 원)
계원수

호당평균

소득(03)
(천 원)전체 어가 전체 어업

연평면 2 535 325 1,370 380 100 450 349 30,100 

자료 : 수협중앙회(2004).

<표 2-23> 연평권역의 어업권 현황

구분
합계 마을어업 어류 패류 해조류 복합 협동

건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊ 건 ㏊

연평 29 295.4 13 210 - - 9 40 6 25.4 1 20 - -

자료 : 옹진군청 내부자료(2006).

<그림 2-15> 연평도 인근 해역의 어장도

자료 : 옹진군청 해양수산과 내부자료(2006).
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(6) 관리여건 및 이슈

① 군사적 충돌 가능성에 따른 불안감 형성

연평면 지역주민들은 두 번의 군사적 충돌을 경험했기 때문에 장관급 회담에

서 서해 접경해역의 공동어로를 합의했음에도 여전히 군사적 충돌에 대한 높은 

우려를 보이고 있다. 전문가들도 연평해역을 과거 10년 전에 비해 긴강강도가 

가장 높은 권역으로 인식하고 있어 잠재되어 있는 남북충돌의 가능성이 이 지

역의 가장 심각한 문제점이라 꼽았다. 지역주민들은 남북한 충돌 원인에 대해 

우발적 충돌보다는 ‘북방한계선(NLL)에 대한 남북간 의견차’로 인식하고 있는 

경향이 있다. 

이 지역의 군사적 긴장은 2006년 5월 17일 판문점 남측 ‘평화의 집’에서 열

린 장성급 회담에서 북한이 해상경계선에 대한 요구를 제시한 것에서 알 수 있

듯이 여전히 현안으로 남아 있음이 확인되었다. 북측은 전체회의 기본발언에서 

서해 5개 섬에 대한 남측의 주권을 인정하고 섬 주변 관할수역 문제도 합리적

으로 합의해 가깝게 대치하고 있는 수역의 해상군사분계선은 절반으로 나누고 

그 밖의 수역은 영해권을 존중하는 원칙에서 설정하자고 제의했다.52)

이 경계선은 서해5도 북쪽 해상에선 NLL과 대체로 일치하나, 소청도와 연평

도 사이의 섬이 없는 해상에서는 북한 해안가에서 12해리(22㎞) 남쪽까지 영해

로 인정해 달라는 것이다. 이 경계선에는 NLL 남쪽 10㎞의 우리 해역까지 포

함되어 있다. 이번 장성급회담에서 북측은 1999년이나 2000년에 비해 실효성 

있는 방안을 찾기 위해 남측의 영해권을 존중하고는 있지만 한국전쟁 이후 남

52) 북한이 새로운 해상경계선을 주장하기 시작한 것은 1999년 6월 1차 서해교전에서 남한 해군으로

부터 피해를 입으면서부터 본격화되었음. 북한 인민군 총참모부는 그해 9월 서해상의 북방한계선

(NLL)을 무효화하고 별도의 ‘해상경계선’을 설정해 그 북쪽 지역을 '인민군 군사통제수역'으로 한

다고 선포했음. 당시 북한은 서해 해상경계선을 ▲정전협정에 따라 그어진 황해도와 경기도의 도

경계선 (가)-(나)선의 (가)점과 북측 강령반도 끝단인 등산곶과 유엔군 관할 하에 있는 굴업도 사이

의 등거리점(북위 37도18분30초, 동경 125도31분00초) ▲북측 관할지역인 웅도와 유엔사 관할지

역인 서격렬비열도․서엽도 사이의 등거리점(북위 37도1분12초, 동경 124도55분) ▲그로부터 서

남쪽의 점(북위 36도50분45초, 동경 124도32분30초)을 지나 한반도와 중국과 해상경계선까지를 

연결한 선으로 선언했음. 
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측이 고수한 NLL을 인정할 수 없다는 태도를 유지하고 있었다. 

남측에서는 NLL 조정을 엄청난 군사적 위협으로 보는 견해가 있는데 유사

시 북한 수송선이나 상선에 특수부대를 싣고 서해상에 들어와도 막을 도리가 

없다는 주장도 있다. 현재 서해는 북쪽으로는 NLL을, 서쪽으로는 우리 섬 바

깥 먼 바다까지 우리 군의 작전인가구역(AAO)으로 설정하고, 그 안쪽으로 북

한 함정과 상선 등 선박이 아예 들어오지 못하도록 원천봉쇄하고 있어 긴장감

이 커지고 있는 실정이다.53)

<그림 2-16> 북방한계선과 북한주장 해상경계선

② 중국 어선 싹쓸이 어업으로 지역경제 피폐

과거 ‘조기파시’로 유명했던 연평도는 중국 어선의 불법어로로 꽃게 생산량

이 급감하면서 지역경제가 파산될 정도로 심각한 실정이다.54) 중국 어선들이 

53) 북한의 새로운 서해 해상경계선이 적용되면 소청도와 연평도 사이의 꽃게어장이 북한에 편입되어 우

리 어민은 큰 손해를 볼 수 있음(중앙일보,「서해 북방한계선 무력화 노림수」, 2006. 5. 18일자).
54) 연평면은 지역경제를 활성화시키는 것이 급선무로, 가구마다 빚이 많고, 빚을 해결할 수 있는 방법

은 거의 없다고 함. 지역주민들은 대부분 신용불량자로 추가대출이 불가능함에 따라 특별자금지원 

등 어업인 생계대책에 대한 지원이 있었으면 하는 바램이 있음(2005. 7. 13일 지역주민 인터뷰 자료). 
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수백 척씩 북방한계선 북한측 수역에 모여 있다가 밤만 되면 남측 수역에 넘어

와 마구잡이 어로행위를 하여 꽃게 생산량이 급감하였고, 4년간에 걸친 중국 

어선의 남획으로 연평어장은 황폐해지고 생태계도 심각하게 파괴되었다.55) 이

러한 상황에서 어민들은 직접 중국 어선 나포에 나서는가 하면 단속에 미온적

이라는 이유로 해군을 폭행하는 사건이 발생하는 등 지역민심도 흉흉하다. 지

역주민들은 중국 어선의 불법어로가 주민의 수산업 활동에 가장 심각한 영향을 

주는 것으로 인식하고 있다. 이러한 불법어로에 대해서는 남북이 공동으로 관

리해야 할 것이라는 의견보다 남북이 각자 관할지역에 한해서라도 관리하자는 

의견이 높게 나타났다(남정호 외, 2005). 

③ 침적 폐어망 등으로 인한 어장 황폐화

연평도 주민들은 어획량 감소의 원인 중 하나로 인위적인 해양환경 오염을 

꼽았다. 지역주민에 따르면 연평도 주변해역은 유류 및 꽃게그물의 해상투기로 

해양환경오염은 심각한 상태이며 수산물 처리비용 및 인건비가 많이 들기 때문

에 그물 수거56)는 거의 못하고 있는 실정이라고 하였다.57) 

2002년 4월 연평도 소속 어선 56척이 연평어장에 꽃게를 잡기 위해 친 그물

은 총 1천 120틀58)로 길이로 따지면 201.6㎞ 달한다. 그물은 걸린 꽃게를 떼어

낸 뒤, 소각 처리하도록 돼있으나 대부분 어선이 그물을 어장에 그대로 방치, 

어장을 황폐화시키는 원인이 되고 있다.59) 

55) 바닥 밑바닥까지 긁어대는 마구잡이식 조업 탓에 바닥의 뻘흙이 다 일어나 암반에 대량 식생하던 

수초는 모두 고사하고 조개들도 폐사하였음(한국일보,「연평도 꽃게전쟁」, 2006. 6. 25일자).
56) 지역주민에 따르면 수년전만해도 길이 180ｍ 정도인 어망을 어장에 쳤지만, 최근들어 길이 300ｍ, 500

ｍ짜리 어망을 좁은 어장에 서로 얽히게 설치, 꽃게의 이동통로가 막혀 예전처럼 연평어장에서 꽃게잡

는 일이 쉽지 않다고 함(연합뉴스,「연평도, 이탈조업 논란 속 어민간 갈등 조짐, 2002. 7. 3일자).
57) 해양환경이 계속 악화되는 데는 어업생산구조의 영향이 큼. 주민들은 환경과 자원보호에 관한 의식

이 점차 증가하고 있는데 반해, 실질적인 어업행위를 하는 선장과 선원들은 외지사람들로 환경보호

에 관한 인식이 매우 부족한 상태라고 함(2005. 7. 13일 연평면 지역주민 인터뷰).
58) 틀이란 그물을 설치하기 위한 일종의 말뚝으로 3월 꽃게철에 바다에 설치한 뒤 7월초 금어기에 철

거하게 됨.
59) 옹진군이 9억 7천만 원을 들여 1999년과 2001년도에 연평어장에 대한 청소작업을 벌여 바닷속에

서 모두 520여t에 달하는 폐어망과 폐어구, 닻 등을 건져 처리했음.
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어민들은 2000년 5월 어장을 서북방 1마일, 정서방 1.5마일씩 확장시켜 달라

고 관계기관에 건의했다. 일부 주민은 어장을 깨끗이 만들지 않는 상태에서 어장

확장은 의미가 없고, 어민 스스로가 어장 청결을 유지, 꽃게가 살 수 있는 조건을 

만들어줘야 한다고 주장하고 있다. 다른 일부 어민들은 북한 어선과 우리측 어선

의 조업구역을 넘어선 불법어로행위가 많은 만큼, 차라리 공동어로수역을 만들어

줬으면 좋겠다는 입장을 보여 주민사이에 이견이 있음을 알 수 있다. 

<그림 2-17> 연평도 내 방치 해양폐기물

사진 : 최지연(2005. 7. 13 촬영)

  

3) 강화·한강 하구 권역

(1) 지리적 개관

강화․한강 하구 권역은 한강, 임진강, 예성강 하류를 경계로 북한의 연백군

과 개풍군이 인접하여 있으며, 한강 하구에서 강화도 및 부속도서까지 갯벌과 

하구지형이 분포하고 있다. 이 권역은 행정구역상 강화군과 김포시를 포함하고 

있지만 김포시 북서쪽의 해안선을 따라 있는 월곶면, 대곶면, 하성면만을 지리

적 범위에서 고려하였다. 수도권에 접하고 있어 개발로 인한 압력은 가장 큰 

지역이나, 남북분단․대립상황으로 개발이 이루어지지 않아 현재까지는 자연상

태가 잘 보전된 지역이기도 하다. 
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<표 2-24> 강화·한강 하구 권역의 지리적 개관

구  분 강화․한강 하구

행정구역 강화군∼김포시(월곶면, 대곶면, 하성면) 일대

위  치 강화도와 한강 하구 일대

면적 / 해안선 560.7㎢ / 291.8㎞

무인도서 강화군(18개소), 김포시(4개소)

(2) 역사적 변천과정

강화도 고인돌이 말해 주듯이 강화도의 역사는 선사시대부터 발달하였고, 

역사와 문화 유적이 많은 지역이다.60) 삼국시대부터 군사적 요충지로 교동을 

비롯하여 해안 곳곳에 진을 쌓았으며 그 흔적이 현재까지 남아 있다. 고구려의 

영토였던 400년경에는 혈구(穴口)․갑비고차(甲比古次)61)라고 하였다. 고구려 

때는 이곳에 혈구군을 설치하고, 이후 신라는 대외적 방어와 지방세력 확대를 

저지하기 위해 혈구진을 설치하기도 하였다. 혈구진이 설치된 강화는 당과 신

라를 연결하는 항로에서 북부 연안 항로와 중부 횡단 항로의 길목에 해당하는 

지점인 동시에 예성강과 임진강․한강의 하구에 해당하는 요충지였다.62) 이를 

토대로 고려를 세운 왕건의 해상세력은 강화의 세력과 연계되어 있다고 전한

60) 강화에는 쌍날집게, 돌도끼, 돌칼, 돌화살촉, 무문토기, 패총 등 석시 시대의 유물이 다수 출토되어 

구석기시대부터 인류가 거주한 것으로 추측됨. 특히 청동기시대의 대표적인 유물인 고인돌은 하점

면 부근리와 신삼리 등지를 중심으로 대략 150여기가 확인되었는데, 강화의 청동기인들은 비류계 

백제인과 연결되었던 것으로 추정하고 있음.
61) 강화의 옛 이름은 ‘갑비고차(甲比古次)’였음. ‘갑비’는 고유어 ‘갑’을, 고차는 ‘곶, 곶이’를 표기한 

것이며, 갑곶의 의미는 갑은 돌 위에 돌을 올려놓은 것을 ‘갑석(甲石)’, 두 배를 ‘갑절’, 겹창을 ‘갑
창(甲窓)’이라 하는 것처럼 둘의 뜻을 가진 것으로 보임. 이것은 한강 하류의 조강이 끝나고 바다

가 시작되는 지점이 강화의 동북단에서 둘로 갈라져 강화의 북단과 강화․김포 사이의 염하로 나

뉘기 때문에 붙여진 것으로 이해됨. 곶(串)은 우리나라에서만 사용하는 한자음으로 강, 바다로 돌

출한 지역이나, 내륙에서 벌판을 향해 길게 뻗어나간 지형에서 온 지명형태소임. 즉 갑비고차란 현

대어로는 두 갈래로 갈라진 물(바다, 강)가에 있는 곶으로 된 고을이라는 뜻으로 해석할 수 있음

(강화군청 홈페이지 : http://www.ganghwa.incheon.kr/pub/inr/inrHtmInr02_02.jsp).
62) 혈구진의 설치는 중국 항로의 안전 확보와 국내 주요 통상로의 거점을 확보하기 위한 노력임.
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다. 고려시대에 이르러 강화는 무역항의 기능보다는 예성강 벽란도로 들어가는 

중간기항지로서 역할을 하였다. 고려가 몽골의 침략에 직면하자 지리적 조건이 

방어에 유리한 강화를 전시 수도로 삼아 항몽 투쟁을 주도하였다. 강화는 

1895년에 강화군으로 개칭되었고, 1970년에 강화대교가 개통되면서 육지와 연

결되었다. 

김포시는 고구려 장수왕 63년(475)때 최초로 ‘김포’라는 지명으로 역사에 기

록되었다. 고려시대에 경기해역63)은 개경으로 접어드는 예성강이 경기북부해

역으로 연결되었으며, 조선시대에도 한강을 통하여 내륙 중심부로 접근하는 길

목이었다. 구한말에는 한강을 통하여 한양으로 들어가던 조운선이 경기해역을 

통과하였다. 그러나 해방 이후에 분단이 되면서 황해도와 경기도를 하나로 묶

던 해상통로가 단절되면서 한강의 강상루트도 단절되었다. 이로 인하여 과거에 

활발하였던 나루터와 포구가 사멸하였다. 1960년대 이래 산업화로 이 지역 변

화의 속도가 빠르게 진행되어 해변에는 대단위 아파트단지들이 들어서고 있으

며 인구이동이 빠르게 이루어져 역사적 문화 흔적을 찾기 어렵게 되었다. 

(3) 자연환경

① 기후

동 권역의 기후는 연교차가 심한 편이기는 하나, 서해에 접해있는 반도라는 

지리적 조건으로 내륙지역에 비하면 온화한 편이다. 

강화군64)은 연평균 11.4℃이며, 강수량은 연평균 1,370.2mm이며, 김포시65)

는 연평균 12.9℃이며, 강수량은 1,413.3mm이다. 기후가 온화하여 남서부에 동

백나무, 초피나무, 비목나무, 탕나무 등의 난대림이 자생한다.

63) 해양수산부,「한국의 해양문화(서해해역(상))」, 2002.
64) 강화군청,「통계연보」, 2005.
65) 김포시청,「통계연보」, 2005.



82

② 지질 및 지형

강화군의 지질은 결정편암과 화강편마암으로 구성되어 있고, 김포시의 기반

암은 주로 시생대의 화강편마암과 대동계의 혈암 및 사암이다. 강화군은 원래 

김포반도와 연결되었으나 침식작용으로 인해 구릉성 섬으로 분리되었다가, 한

강․임진강에서 유출되는 토사가 쌓이면서 다시 김포반도와 연결되었다. 그 후 

염하(鹽河)가 한강에서 분류하여 김포시와 강화군 사이에 해협을 이루면서 다

시 섬이 되었다. 한편, 이창희 외(2005)에 의하면 1985년과 2002년 한강 하구 

일대 위성영상 자료를 통해 삼림이 줄고 나대지가 크게 증가하였고, 연안습지 

감소와 해안선이 단순해지고 있었다고 한다. 

이 지역의 퇴적환경을 살펴보면 강화도 우측의 염하수로66)는 한강과 경기만

을 연결하는 하구형 수로로서 한강과 임진강의 담수를 경기만으로 배출한다. 

이와 함께 한강상부에서 유입하는 상당량의 물질이 하구에 퇴적하거나 외해역

으로 빠져나간다. 

이 지역에는 대표적인 해양서식지인 갯벌이 232.1㎢(전국 연안갯벌의 8.4%)

가 분포하고 있다(이창희 외, 2005). 이렇게 넓은 갯벌면적과 함께 남북한 사이

의 정치․군사적 갈등과 대립으로 연안개발, 주거, 관광, 산업 등 인간의 직접

적인 간섭행위와 사회경제활동이 극도로 제한되어 있어 다른 하구에 비해 보호

해야할 생물종이 많이 분포하고 있는 것으로 판단된다. 

66) 본래 강화도와 김포반도가 하나로 연결되어 염하수로는 존재하지 않았으나, 염하수로 지역이 침강

하면서 여기에 수로가 형성된 침강성 하천유역이 형성되었음(이창희 외, 2005).
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<그림 2-18> 강화도 해안선 변화67)

Before first  reclam at ion(1200s) 1 2 0 0 s

1 7 0 0 s Presen t

         자료 : 해양수산부,「한국의 해양문화(서해해역(상))」, 2002.

(4) 생태계 현황

① 해양환경 및 생태계 현황

강화․한강 하구 권역의 해양환경 현황68)을 파악하기 위해 국가해양환경측정

망의 염분, 화학적산소요구량(이하 COD)의 농도변화를 분석하였다. 염분은 인

67) 간척으로 해안선의 변화가 극심하게 일어난 사례, 강화도(최영준, ‘강화지역의 해안저습지 간척과 

경관변화’,「대한민국 학술원 논문집(인문사회과학편)」, 1991, 292p. 재인용).
68) 이창희, Ibid.
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근 하천의 유입으로 25-26psu을 나타내고 있으며, COD는 1997년부터 2004년

까지 표층이 평균 1.67㎎/ℓ, 저층이 1.88㎎/ℓ으로 해역수질환경기준 Ⅱ등급을 

보이고 있다. 다만 2003년 저층의 농도가 2.65㎎/ℓ로 급격히 증가하여 Ⅲ등급 

수준을 나타낸 이후, 2004년에는 표층과 저층 각각 2.28, 2.86㎎/ℓ으로 Ⅲ등급 

수질을 보이고 있다. 국가해양관측망 자료에 나타난 용존무기질소는 평균적으로 

Ⅱ등급 수준69)이며, 용존무기인은 모든 해에 걸쳐 등급외 수준의 수질을 보이고 

있다. 그리고 한강이 인천연안과 연결되는 염하수로의 오염이 인근 해역의 오염

보다 높은 수준인 것으로 나타났다.

이 권역의 생태계 현황을 이 지역에서 어획되는 수산물을 통해 살펴보았다. 

한강 하구에서 출현․어획하는 지역특산 어종은 실뱀장어, 황복, 숭어, 참게이

다. 이들 지역 특산어종에 대한 어획량은 한강 하구의 환경악화에도 불구하고 

지속적으로 증가하고 있다.70) 특히 이 지역의 주 생산물은 황복, 뱀장어, 참게, 

숭어 등이다. 이 중 황복은 한강 하구에만 서식하는 희귀어종일 뿐만 아니라 유

용한 수산자원으로 경제적 가치가 있는데, 수질악화․댐건설수수중보 설치 등

으로 황복이 자취를 감추었고 지금은 임진강에서만 볼 수 있다.71) 

강화도 주변해역에는 총 22종의 자치어가 출현하며 지역적으로는 염하수로보

다 석모수로에서 출현종과 개체수가 더 풍부하다.72) 한강 하구의 해역쪽은 서해

의 큰 조수간만의 차와 빠른 조류 이동으로 저서환경이 양호하여 다양한 저서생

태계가 나타나고 있다. 이 지역의 우점종은 1980년대 후반에는 다모류인 Tharyx 

sp., 이매패류인 Mactra veneriformis, 다모류인 Mediomastus sp. 등이었으나, 

1990년대 중반에는 유기물오염 지시종으로 알려진 다모류인 Heteromastus 

filiformis 가 우점하였다.73) 

69) 환경기준은 2001년 1월 1일 개정된「환경정책기본법시행령」이전의 기준으로 이 당시에 총질소와 

총인 항목은 실제로 용존 무기 질소와 인이므로 여기에서는 과거 기준을 준용하여 비교하였음. 
70) 이창희 외, Op. cit.
71) 동아일보 2000. 4. 26일자.
72) 박경수,「98년부터 ’99년까지 강화도 주변해역에서 어류 자치어 조사결과」, 1990.
73) 이창희 외, Op. cit.
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<그림 2-19> 한강 하구 COD 변화추이(층별)
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1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

mg/ l

표층

저층

Ⅱ등급

Ⅰ등급

Ⅲ등급

     자료 : 이창희 외(2005).

② 보호구역 지정 현황

최근 습지의 보호 및 관리를 위해 동 권역의 갯벌 중 장항습지, 산남습지(고

양시 소재), 시암리습지와 유도(김포시 소재) 등 한강 하구 습지 60.668㎢(약

1,835만 평)를 습지보호지역으로 지정하였다.74) 한강 하구는 서해에서 하구둑

이 설치되지 않은 유일한 하구로 생물다양성이 풍부하고 생태적으로 우수한 자

연경관이 보전되어 있다.75) 동 지역에는 멸종위기 1급인 저어새,76) 흰꼬리수

리, 매, 검독수리와 재두루미, 개리 등 조류 16종, 금개구리 등 양서류 2종, 매

화마름과 삵 등이 서식하고 있다.

74) 2004년 2월 전국하구역생태계 정밀조사를 실시한 뒤 관계기관, 전문가 회의, 주민토론회, 국방부 

등 부처 협의를 거쳐 2006. 4.17일 지정고시(환경부 제 2006-58호).
75) www.ggag21.or.kr
76) 김포시 월곶면 유도는 저어새의 산란지로 보호 가치가 매우 높음.
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<그림 2-20> 한강 하구 습지보호지역 지정 내용

관련 시군별 지정 면적 현황 지정 범위

구 분 면적(㎢) 비율(%)

김포시 22.984 37.9

고양시 14.230 23.5

파주시 14.536 23.9

강화군 8.918 14.7

합 계 60.668 100.0

※ 소유현황: 국유지 97.8%, 공유지 0.5%, 
사유지 1.4%, 기타 0.3%

※ 지목별 현황: 천 97.0%, 전 0.7%, 임야 

0.5%, 기타 도로 등 1.8% 등

자료 : 환경부 보도자료(2006.4).

 

<표 2-25> 한강 하구 습지보호지역 지정 추진 경과

◦ ’04.2-12: 한강 하구역 생태계정밀조사(전국 하구역 생태계정밀조사 일환)
◦ ’05.1,2 : 환경부, 지자체 등 습지보호지역 지정범위 설정을 위한 현지조사 2회

◦ ’05.3.3 : 한강 하구 습지보호지역 지정관련 관계기관․전문가회의 개최

   - 건설교통부 등 관련기관, 지자체, 환경단체, 전문가 등 14명

◦ ’05.5.4 : 김포시 의회 주최 시민대토론회 참석 

◦ ’05.6.17 : 생태계 합동조사 실시(, 전문가 등 50여명) 
◦ ’05.7.19, 21 : 한강 하구 습지보호지역 지정관련 주민설명회 개최

◦ ’05.10.7 : 지자체 등 관계부처 협의 및 토지소유자 의견수렴

   - 중앙부처 : 재정경제부 등 8개기관

   - 지자체 : 경기도, 김포시 등 6개 기관, 토지소유 103명

◦ ’05.7.-’05.9 : 지적 및 지번확인, 지적도상 상세 경계선 설정

◦ 국방부에 재협의 요청(’05.12,23) 및 습지지정 동의(’06.3.10)

습지보호지역 외에 천연기념물, 특정도서, 야생동․식물보호구역 등 다양한 

보호구역이 지정되어 있다.「문화재보호법」에 의한 보호구역으로 천연기념물인 
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저어새를 보호하기 위해 강화도 석모도 일대 394.41㎢를 천연기념물 보호구

역77)으로 지정하였다. 천연기념물은 강화군 갑곶리의 탱자나무(제78호)를 비롯

하여 화도면의 탱자나무(제79호), 서도면의 은행나무(제304호)가 있다. 다음으

로 이 권역에는 강화군 화도면의 우도를 비롯하여 8개 무인도서(비도, 석도, 수
리봉, 수시도, 분지도, 소송도, 대송도)가 특정도서로 지정되어 있다. 마지막으

로「야생동․식물 보호법」에 근거하여 지정하는 야생동․식물보호구역은 강화

군 화도면 상방리에 12필지, 강화군 화도면 사기리에 1필지, 김포시 월곶면에 

1필지, 김포시 하성면에 1필지로 4개소가 지정되어 있다. 이 지역의 야생동․

식물보호구역은 까치, 괭이갈매기, 두루미, 저어새, 큰기러기, 알락꼬리마도요, 
황조롱이, 노랑부리백로, 소쩍새, 왜가리 백도, 기러기, 오리류 등의 생물종 보

호를 목적으로 지정되었다. 다양한 개별 법률에 의해 지정하고 있는 보호구역

은 통합관리를 통해 보호구역 지정의 실효성을 제고하는 방안이 마련되어야 할 

것이다.

<표 2-26> 강화·한강 하구 권역 보호구역 지정 현황

구분 명칭 상세위치

강화군
특정도서

(8개)

우도 서도면 말도리 산88, 산9096

비도 서도면 말도리 산89

석도 서도면 주문1리 산3

수리봉 서도면 아차도리 산50

수시도 서도면 주문1리 산2

분지도 서도면 주문2리 산296

소송도 삼산면 매은리 산 535

대송도 삼산면 매은리 산534

77) 동물 제419호, 2000. 7. 6지정.
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<표 2-26> 강화·한강 하구 권역 보호구역 지정 현황(계속)

구분 명칭 상세위치

강화군

천연기념물

(4개)

갑곶리의 탱자나무

(식물 제78호) 
강화군 강화읍 갑곶리 1016

강화사기리의 탱자나무

(식물 제79호)
강화군 화도면 사기리 135-2

강화군 서도면의 은행나무

(식물 제304호)
강화군 서도면 불음도리 산 186

갯벌 및 저어새번식지

(동물 제419호)
강화군 서도면 말도리 산89

야생동식물 

보호구

(2개)

애호지구 (2002-8)
․일반조수 : 까치, 괭이갈매기

․멸종위기종 : 두루미, 저어새

․보호종 : 큰기러기, 알락꼬리마도요

․천연기념물 : 황조롱이, 노랑부리백

로, 소쩍새

강화군 화도면 상방리 12필지

(11ha)

유치지구 (2002-8)
․일반조수 : 까치, 괭이갈매기

․멸종위기종 : 두루미, 저어새

․보호종 : 큰기러기, 알락꼬리마도요

․천연기념물 : 황조롱이, 노랑부리백

로, 소쩍새

강화군 화도면 사기리 산58
(16ha)

김포, 
고양, 파주

습지보호지

역

(1개)
한강 하구

고양시 구산동, 파주시 산남면, 
김포시 전류리 일원 (60.668㎢)

(2006.4.17지정)

김포시

야생동식물 

보호구(2개)

애호지구 (경기 제35호)
․두루미, 왜가리 백로

김포시 월곶면 1개소 (11ha)

집단번식보호구 (경기 제36호)
․일반조수 : 오리류

․보호종 : 기러기

․천연기념물 : 재두루미

김포시 하성면 후평리 외 5개리 

수면 (1,145ha)

천연기념물

(1개)
한강하류재두루미도래지

(동물 제414호)
경기도 파주시 교하면 일부, 김포시 

한강변의 충적퇴적 지역

자료 : 남정호 외(2005) 재정리; 환경부 홈페이지.
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(5) 사회경제 이용 현황

① 행정구역 및 인구현황

강화․한강 하구 권역의 인구는 2005년 현재 79,886명, 인구밀도는 142명/

㎢이다. 최근 10년간 연평균 인구변화율은 -1.04%로 인구가 감소하고 있음을 

알 수 있다. 읍면별로 살펴보면, 강화군의 선원면과 김포시의 대곶면을 제외한 

관련읍면이 ’95년에 비해 감소한 것으로 나타났다.

<표 2-27> 강화·한강 하구 권역의 인구현황

구분 면적(㎢)
인구수(명) 연평균증가율

(’95-’05,%)
인구밀도

(명/㎢)1995 2000 2005

강

화

군

강화읍 25.0 22,146 21,600 19,899 -1.06 796
선원면 21.4 4,376 3,984 6,480 4.00 303
불은면 31.4 4,107 3,558 3,526 -1.51 112
길상면 35.0 5,355 5,124 5,248 -0.20 150
화도면 42.3 3,962 3,641 3,312 -1.78 78
양도면 35.4 3,704 3,503 3,190 -1.48 90
내가면 29.8 3,224 2,991 2,692 -1.79 90
하점면 36.2 4,675 4,149 3,520 -2.80 97
양사면 26.4 2,137 1,961 1,646 -2.58 62
송해면 22.4 3,773 3,433 2,804 -2.92 125
교동면 47.2 4,227 3,520 2,942 -3.56 62
삼산면 45.6 2,234 2,143 1,903 -1.59 42
서도면 13.1 775 682 543 -3.50 41
소계 411.2 64,695 60,289 57,705 -1.14 140

김

포

시

대곶면 42.8 8,820 8,670 8,963 0.16 210
월곶면 51.9 6,037 5,714 5,305 -1.28 102
하성면 54.8 9,141 8,016 7,913 -1.43 145
소계 149.4 23,998 22,400 22,181 -0.78 148

합계 560.7 88,693 82,689 79,886 -1.04 142
자료 : 통계청 총인구조사(1999, 2000, 2005), http://kosis.nso.go.kr/.
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② 토지이용 현황

강화․한강 하구 권역에서 가장 넒은 면적을 차지하고 있는 지목은 임야로 

전체 면적 중 42.4%(237.9㎢)를 차지하며, 다음으로 답 면적은 29.4%(165.1

㎢), 전 면적은 9.0%(50.3㎢) 순이다. 이 권역은 주로 평탄한 지역으로 답, 전의 

비중이 높다. 

<표 2-28> 강화·한강 하구 권역의 토지이용 현황

구분 합계 전 답 과수원 임야 기타

김포시
면적(㎢) 149.4 11.5  37.6 0.6  54.9  44.9 
비율(%) 100.0  7.7  25.2 0.4  36.7  30.1 

강화군
면적(㎢) 411.2 38.8 127.5 0.3 183.1  61.6 
비율(%) 100.0  9.4  31.0 0.1  44.5  15.0 

합계
면적(㎢) 560.7 50.3 165.1 0.8 237.9 106.5 
비율(%) 100.0  9.0  29.4 0.1  42.4  19.0 

  주 : 김포시와 강화군의 면적은 이 권역에 해당하는 읍․면별 면적의 합임.
자료 : 해당시군 통계연보(2005).

③ 어촌계 현황

강화․한강 하구 권역의 어촌계는 11개이고 계원수는 4,632명이다. 강화군의 

길상면과 화도면의 어촌계 계원수는 각각 329명, 189명으로 강화군 다른 읍면의 

어촌계에 비해 규모가 상대적으로 크다. 김포시 하성면의 한강어촌계에서는 한

강과 임진강에서 황복을 어획하고 있다. 또한, 강화군 최서북단에 위치한 강후어

촌계78)는 창후항을 중심으로 어업을 하고 있는데, ‘황복 마을’로도 유명하다. 어

촌계원들은 석모도와 교동도 주변 연안에서 주로 숭어와 농어, 새우, 황복 등을 

어획하고 있다. 이 어장은 한강은 물론 임진강과 예성강 등이 합류하는 지점이

기 때문에 영양염류가 풍부하다.

78) 경향신문 2006.8.29일자 : 이상일 어촌계장은 “창후항 연안 어장은 한강과 서해가 만나는 곳이기 

때문에 어족 자원이 풍부하고 맛이 뛰어난 것이 특징”이라며 “인근에 교동도 등 다양한 볼거리도 

많기 때문에 도시민들의 발걸음이 꾸준히 증가하고 있다”고 말함.
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<표 2-29> 강화·한강 하구 권역의 어촌계 현황

구분

(어촌계명칭)
어촌계

수

가구(호) 인구(명)
물량

(톤)

금액

(백만 

원)
계원수

호당

평균소득

(천 원)
전체 어가 전체 어업

강

화

군

하점면

(강후)
1 351 33 714 40 120 1,096 30 21,500

내가면

(내가)
1 435 57 1,610 63 230 1,320 63 25,600

화도면

(내리,흥왕)
2 729 211 2,349 214 550 3,110 189 57,600

길상면

(동검,초지,선두)
3 840 341 2,486 376 480 5,630 329 74,600

삼산면

(매음,사하)
2 720 160 1,829 166 340 2,280 104 42,500

서도면

(볼음,서도)
2 207 104 556 116 210 1,940 88 44,800

소계 11 3,282 906 9,544 975 1,930 15,376 803 266,600

김

포

시

하성면(한강) 1 367 101 1,111 110 80 820 74 21,100

대곶면(김포) 1 983 143 2,730 150 490 3,750 116 29,500

소계 2 1,350 244 3,841 260 570 4,570 190 50,600

합계 13 4,632 1,150 13,385 1,235 2,500 19,946 993 317,200
자료 : 수협중앙회(2003).

④ 이용·개발 현황

이 권역은 개성공단, 개풍공동개발구, 골재채취, 항만개발 등에서 볼 수 있듯

이 서해연안 접경지역에서 개발 및 이용 수요가 백령․대청 권역, 연평권역에 

비해 높다. 북한은 여전히 정치․경제․외교 여건이 악화된 상황이긴 하나 개

성공업지구와 같은 경제협력 부분에서는 꾸준히 협력의지를 보이고 있다. 개성

공단사업 규모는 공단구역(800만 평)과 배후도시(1,200만 평)를 포함한 총 

2,000만 평(66.1㎢)이다. 현재 진행 중인 1단계(100만 평) 개발계획은 개성시 

봉동리 일원이며 계획기간은 2002∼2007년, 사업시행자는 현대아산․토지공사
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이다. 북측에게 토지를 50년간 임차하여 공업단지로 개발한 후 국내외 기업에 

분양 및 관리할 예정이다. 이미 시설물(도로 및 상하수도) 공사는 착수하였고, 

기반시설(용수, 폐수, 폐기물처리장)은 현재 설계 완료단계로 2005년 상반기부

터 공사를 시작하였다.79) 

개성공단 사업의 후속사업의 성격인 개풍공동개발구 조성 사업은 인천광역

시80)의 주도하에 구상 중에 있다. 

<표 2-30> 개성공단 및 개풍공동개발구의 사업 개요

구분 위치 및 면적 단계별 조성 내용

개성공단

위치 : 개성시

규모 : 약 800만 평(26.4㎢)
(총 2,000만 평 : 공단 800만 평, 배후도시 

1,200만 평)

1단계 : 100만 평(3.3㎢)
2단계 : 300만 평(9.9㎢)
3단계 : 400만 평(13.2㎢)

개풍공동

개발구

위치 : 개풍군 일대 (개성공단 남쪽)
규모 : 약 2,000만 평

(배후단지 1,200만 평, 공단조성 500만 평, 
물류센터 및 기타 300만 평)

전기(’06-’10) : 인프라 구축

중기(’10-’18) : 공단건설

후기(’14-’20) : 개발특구 건설

자료 : 남정호 외(2005)에서 재정리.

이 사업은 개풍군 일대에 총 2,000만 평 규모의 개발구역을 조성하는 사업이

다. 현재는 첫 단계로, 인천광역시는 인천전용공단을 포함해 1,000만 평을 개발

하고, 강화군 철산리에서 개풍군 고도리간 길이 1.4㎞(4차로)의 연육교 건설을 

북측에 제안하였다. 개풍공동개발구 개발로 건설관련 사업의 활성화, 접경지

역․서해안의 교통망 확충, 에너지 공급시설 확충, 남한사업의 구조조정 촉진, 

북한지역에는 선진 건설기술 도입, 건자재 산업 활성화, 개성 및 개풍일대의 도

시지역 개발, 교통망 확충, 북한주민 삶의 질 향상 등을 기대효과로 예상하고 

79) 통일부․개성공단사업지원단,「개성공단 사업추진 현황」, 2005. 4.
80) 한겨레신문(2005. 10. 2.)에 따르면, 최근 중국 베이징에서 열린 제4차 6자회담 2단계 회담에서 북

핵 문제가 해결의 가닥을 잡으면서 그동안 정체됐던 지방자치단체들의 대북사업이 탄력을 받고 있

음. 특히 대북사업을 논의하기 위한 지자체의 방북 움직임이 잇따르고 있음.
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있다. 

현재 남한은 골재수급 여건 및 골재허가 금지로 인해 해주 지역 모래 반입에 

대한 수요가 급증하고 있다. 남북해운합의서 채택, 통일부의 북한산 모래 반입

의 활성화 노력 등이 수요를 해결할 수 있는 통로를 마련할 것으로 기대한다. 

2005년 1∼4월 북한에서 반입한 모래량은 685,323㎥로 2004년 전체 모래반입

량 286,920㎥의 배를 넘어서고 있어 향후 국내 모래수급이 환경적 요인으로 제

한되면 북한 접경지역의 모래반입량도 증가할 것으로 보인다.81) 

여기에 올 6월 제12차 남북 경제협력추진위원회에서 남북한 중립수역에 있는 

한강 하구의 골재자원을 남북이 공동으로 이용할 것에 합의하였다. 이를 통해 

골재난 해소는 물론, 준설로 인한 남측지역의 홍수피해 방지, 수로 이용, 군사적 

긴장완화 등을 이끌어 낼 수 있다는 평가가 있다.

그러나 골재채취 사업은 개발로 인한 경제적 이익 및 파급 효과에 대해서만 

초점을 맞추고 있고, 환경에 미치는 영향에 대해서는 언급하고 있지 않다. 이 

사업의 진행시 고려해야 할 것은 남북의 경제협력 및 긴장완화 등의 결과뿐만 

아니라 골재채취로 인한 해역의 생태계에 미칠 영향이다. 최근 지방자치단체들

이 해안침식, 해수욕장 보호 등을 이유로 바닷모래 채취허가를 내고 있지 않은 

상황이므로 사업 이전에 사전환경성 검토 및 실태파악을 먼저 실시해야 한다.

(6) 관리여건 및 현안

이 권역의 자연환경 및 이용특성을 고려할 때 현재 관리현안은 수질환경 악

화 및 수산자원의 훼손, 연안의 이용․개발 심화 및 생태계 훼손 우려, 한강 하

구 생태계 보전 및 이용개발 수요 사이의 갈등이라고 할 수 있다. 

① 생태계 해양수질 환경 악화 및 수산자원의 훼손

앞서 살펴본 바와 같이 이 권역의 해양수질환경은 COD의 경우 대체로 II등급

81) 연합뉴스(2005. 5. 19).
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을 만족하고 있으나, 염하수로는 3.2-4.4mg/L로 III등급 및 등급 외의 악화된 수

질을 보이고 있다. 이러한 악화된 수질은 한강 하구의 범위 중 일부 지역에 해당

하는 현상이지만, 염하수로는 한강 하구 해면부 중 인천연안과 직접 연결되는 

공간으로 수질환경 보전측면에서 중요한 지역이다. 특히, 식물플랑크톤의 번식 

및 부영양화과 관련이 있는 무기인 농도는 3.73mg/L를 보이는 지역도 있는 등 

전체적으로 등급 외의 수질을 나타내고 있다. 이와 함께 이 권역은 수산자원 생

산량의 감소하고 있고, 육상활동 및 해양활동에서 기인하는 오염물질의 영향으

로 한강 하구 일부 지역에서 어획되는 어류의 체내 중금속 농도가 높은 것으로 

나타났다. 강화와 김포 사이의 염하수로로 들어오는 한강 하구의 수질은 각종 

쓰레기와 오염물질이 대량 유입돼 오염이 더 심각하다. 이로 인해 이곳에서 잡

힌 어류의 20%가 등이 구부러지고 부스럼이 난 기형어인 것으로 파악되었다.82)

② 연안 지역의 이용·개발 심화 생태계 훼손 우려

이창희 외(2005)의 ’97-’01년 5년간 한강 하구 오염원 변화를 살펴보면, 산

업체 수가 약 49%, 대지를 포함한 개발지가 약 4.7% 증가하고 있어 이 지역 

개발이 최근 급속히 진행되고 있음을 알 수 있다. 이러한 추세는 향후 택지개발

(29.2㎢), 단지조성(산단 4.7㎢, 관광단지 3.0㎢), 도로확충(간선 259.2km, 국도

102.2km), 철도확충(128km) 계획 및 수변철책 제거, 서울항 개발, 개풍지구 개

발에 따른 남북한 연결교량 건설 등이 진행되면 더욱 심화될 것으로 전망된다. 

또한 이 지역의 매립, 산업단지, 간척, 방조제 및 제방 건설 등으로 인한 자연해

안의 인공 해안화는 주요 수산생물 및 해양생물의 산란, 서식기능이 약화되고 

있음을 반영하는 지표라고 할 수 있다. 2000년대 이후 어류생산량의 감소와 자

연해안선 비율의 감소 사이의 인과관계가 과학적으로 밝혀지지 않았지만, 개연

성은 있을 것으로 판단된다.

82) 인천일보 (2005. 9. 28일자) : 한강으로 떠내려 온 오염물질의 3분의 1 가량이 염하수로를 거쳐 바다

로 유입함.
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③ 강화 갯벌 및 한강 하구 자연환경 보전 및 이용개발 수요 사이의 갈등

이 권역은 우수한 자연환경보전과 이용개발 수요 사이의 갈등이 큰 지역이

다. 2005년 1월부터 환경부가 추진했던 습지보호지역 지정이 지자체 및 주민의 

개발 요구와 갈등으로 우여곡절 끝에 2006년 4월에서야 이루어진 사실에서 알 

수 있다. 또한, 최근 경제협력실무위원회에서 합의한 한강 하구 골재채취사업, 

개성공단-김포-인천광역시를 중심으로 한 경제벨트가 활성화될 경우 서해연안 

접경지역과 한강 하구를 연결하는 생태축 사이의 충돌은 궁극적으로 보전수요

와 이용․개발 수요 사이의 갈등을 반영하는 것이라 할 수 있다(남정호․강대

석, 2003). 이러한 문제는 갈등 해결을 위한 메커니즘의 부재와 향후 남북관계 

변화에 따른 지역주민을 비롯한 주요 경제주체들의 개발기대로 인해 더욱 두드

러질 것으로 판단한다. 이 권역의 생태계 보호를 위해서는 이러한 이용 및 개발 

압력을 지혜롭게 수용함과 동시에 마지막 남은 한강 하구 생태계를 보호하는 

것이 중요하다.83) 이를 위해 지자체 및 지역주민의 인식 증진, 관계기관․이해

당자사 간의 갈등관리체계 구축, 남북협력체계 구축이 필요할 것이다. 

<그림 2-21> 한강 하구 및 강화연안의 개발계획 현황

83) KEI 보도자료(이창희, 2006. 4).
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2005년도에 수행했던 제1차년도 연구에서 정리한 남북한 해양수산분야 협력

과 국제기구의 잠재적 협력관계는 서해연안에 해양평화공원을 지정하는 데 고려

할 중요한 조건이다. 서해연안 해양평화공원 추진전략을 개발하기 위해서는 

2005년도 연구결과를 토대로 변화된 남북관계와 국제기구가 참여하는 전문가 

자문단의 동향을 추가하는 것이 필요하다. 남북한 해양수산분야 교류 협력의 현

황뿐만 아니라 최근 남북관계 및 동북아시아 정세변화를 종합적으로 고려하여 

향후 전망을 도출함으로써 해양평화공원 추진에 따른 여건을 분석할 수 있다. 

1. 해양환경 및 자원관리 분야 남북한 교류협력

남북한 사이의 교류와 협력이 촉발된 시점은 2000년 개최한 남북정상회담이

다. 교류협력의 대부분이 경제협력, 인도주의적 차원의 주민상봉, 문화교류에 

집중되어 있어 해양분야 협력은 미흡한 실정이다. 그러나 남북한 장관급회담, 

실무회담, 장성급회담에서 서해연안을 비롯하여 한반도의 해양자원, 환경 및 공

간을 이용․개발하는 것과 관련된 논의는 큰 틀에서 보면 남북한 교류협력으로 

포괄할 수 있다. 특히 서해연안 해양평화공원이 해양환경, 생태계, 자원 및 공

간을 남한과 북한이 협력관계를 구축하여 관리하는 개념적 틀이라고 규정할 

때, 다양한 통로에서 이를 어떻게 논의하고 공유하고 있는지를 파악하는 것은 
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해양평화공원 추진여건을 분석하는 데 활용할 수 있는 기초 자료가 될 수 있다. 

이 절에서는 2005년 제1차년도 연구사업 수행과정에서 파악한 남북한 교류

협력 현황을 기초로 2005년 말 이후 전개된 남북관계의 특징을 분석하여 해양

평화공원 추진여건을 도출하였다. 이와 함께 최근 미사일 발사 이후 경색된 정

세가 남북관계 전반에도 영향을 줄 것인바 이를 토대로 향후 전망을 제시하였다. 

1) 현황 및 여건

(1) 2000년대 이후 북한 방문객 지속적 증가 

남북정상회담 이후 남북관계는 개선되는 추세에 있으나 2005년 말 북한의 위조

지폐 관련 논란이 불거지고, 미사일 발사, 지하핵실험으로 동북아시아 정세가 급랭

하고 있다. 최근 들어 남북관계 개선이 답보상태에 있고, 외부적으로 정세악화라는 

장애가 있음에도 불구하고 북한방문자 수는 지속적으로 증가하고 있는 것으로 나

타났다. 금강산, 개성지구 관광객을 제외한 북한 방문자는 1989년부터 2004년까지 

총 81,470명이며, 2005년 방문인원은 88,341명으로 나타났다(통일부, 2006). 2005

년 방문객 수가 급격히 증가한 것은 남북한 관계 개선에 대한 기대와 북한 방문 기

회가 공단조성 및 운영, 이산가족 교류, 경제 분야 협력으로 확대되었기 때문이다. 

<그림 3-1> 남북한 인적 교류 추이

        자료 : 통일부(2006)
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특히 남북한 관계 개선이 가장 활발하게 이루어지고 있는 경제협력 분야에

서 교역분야의 경우 현지 직접 투자 방식의 비거래성 교역의 비중이 커지고 

있다.84) 

(2) 해양수산분야 남북협력은 도입단계

이 연구의 주제인 서해연안 해양평화공원 구상안이 남북한 공식의제로 채택

되지는 않았지만, 서해상 평화정착에 대한 공감대는 형성되어 있는 것으로 보

인다. 2006년 현재까지 총 19회에 걸쳐 진행된 남북한 장관급 회담에서 해양수

산분야 관련 의제는 모두 5차례(제4차, 제5차, 제8차, 제13차, 제15차 회담) 논

의되었다. 제15차 장관급 회담에서 서해상 평화정착과 남북한 지역주민이 공동

으로 경제적 이익을 얻을 수 있는 방안의 하나로 남북한 공동어장 조성이 제안

되었다. 장관급회담의 합의사항을 이행하기 위해 제1차 수산실무회담이 개최되

었으며, 이 실무회담에서 구체적인 합의안이 마련되었다. 

현재 남북한 장관급 회담의 내용, 다른 분야 실무회담, 민간분야 투자현황 등

을 고려할 때 남북한 교륙협력은 경제 분야, 육상공간에 집중되어 있다. 또한 육

상의 경제 분야 협력은 정착단계를 향해 나아가고 있다. 반면, 2004년부터 남북

한 사이에 해상을 통한 물자운송을 효과적이고, 안정적으로 추진하기 위해 채택

한 해운합의서 및 부속서의 발효, 북한산 바다모래 반입 등을 모두 고려하더라도 

남북한 사이에 해양수산분야 협력수준은 도입단계에 있는 것으로 보인다. 

해운분야 및 수산분야 협력은 현재 통일부의 남북한 교류협력 정책에서 경제 

분야 협력으로 분류되어 있으나 여전히 해양수산분야가 북한에 대해 큰 매력을 

주지 못하는 것이 현실이다.85) 남정호 외(2005)에 따르면 경제, 문화, 학술, 체

육 등 비정치적, 일반적 분야를 대상으로 협력을 추진했던 초기 장관급회담이 

본격적인 경제협력으로 확대되고 있는 것으로 전망하였다. 

84) 개성공단개발, 금강산 관광활성화, 북한에 대한 인도적 지원 등은 대표적인 비거래성 교역임. 일시

적으로 2004년에 비거래성 교역이 감소하였으나 다시 증가하는 추세임. 
85) 남정호 외(2005)는 해운 및 수산에 관련된 해양협력을 경제 분야 협력으로 분류하였음. 
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<표 3-1> 해양수산분야 협력 합의문 채택 및 남북장관급회담 현황

구분 일정 및 장소 내      용

제4차
’00.12.12-16

평양

◦ 어업부문에서 상호협력, 북측이 남측에 대해 동해 북측어장의 일부

를 일정기간 제공할 것을 제의하였고, 금강산에서 협의하기로 합의

(제2호)

제5차
’01.9.15-18

서울

◦ 남과 북은 평화적인 민간선박의 영해통과 허용문제 협의를 위해 

해운실무 접촉 합의(제3호 ⑤)
◦ 북측의 동해어장 일부의 공동이용문제 협의를 위해 실무 접촉 합의(제3호 

⑧)

제8차
’02.10.19-22

평양

◦ 남과 북 민간선박들의 상대측 영해통과와 안전운항 등 해운협력에 

관한 해운합의서 채택을 위한 회의개최 합의(제4호)
◦ 남한 어민의 북측동해어장 이용관련 회의 개최 합의(제6호)

제13차
’04.2.3-6

서울

◦ 남과 북은 해운합의서 발효문제 등 쌍방이 제기하는 문제를 계속 

협의하기로 합의(제4호)
  ※ 2004년 5월 28일 남북해운합의서 및 부속합의서 채택. 남한정부

는 2004년 12월 29일 국회비준

제15차
’05.6.21-24

서울

◦ 서해해상 평화정착을 위해 남북경제협력추진위원회 산하에 수산협

력 실무협의회를 구성․운영하고 7월 중에 공동어로 등 수산협력 

문제 협의․해결 합의(제7호)
  ※ 2005년 7월 27일 제1차 남북수산협력 실무협의회 개최

◦ 민간선박의 제주해협 통과에 합의하고 실무 협의 추진합의(제9호)

자료 : 남정호 외(2005).

(3) 해양환경분야 협력은 상대적으로 후순위 의제

해양환경관리, 생태계 보호, 연안관리 등 포괄적으로 해양환경분야를 둘러싼 

남북한 협력은 다른 분야에 비해 경험이 축적되어 있지 않으며, 남북협력에 관

한 정책도 마련되어 있지 않은 실정이다. 이는 남북한 교류협력의 특징이나 현

황, 정세와 무관하지 않다. 남한과 북한의 일차적인 교류협력의 대상은 경제 분

야 협력, 인도주의 차원의 지원, 이산가족 상봉과 같이 실질적인 성과를 도출하

거나 상징성이 높은 분야에 우선순위를 두고 있다. 

이는 육상에 비해 해양분야 협력에서 남한과 북한의 실리적 차원의 이해관계
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가 높지 않고, 협력을 통해 확보할 수 있는 가시적 성과가 크지 않으며, 교류협

력 관련 이해당사자나 파급효과의 범위도 넓지 않기 때문이다. 따라서 해양수

산분야 중 경제협력도 육상에 비해 우선순위가 낮은 것을 고려하면, 경제협력

으로 분류되지 않는 해양환경분야의 우선순위는 더욱 낮을 수밖에 없다. 지금

까지 장관급 회담이나 실무회담에서 해양환경보전과 관련한 의제가 제기되지 

않았던 것은 이러한 현실을 반영한다. 

(4) 서해상 평화정착에 대한 기본합의 도출

서해 해상에서 주요하게 다루어졌던 남북한 관련 의제는 변화를 거치고 있

다. 한국전쟁이 발발하기 전에도 옹진반도에서 대규모 무력 충돌이 있었으나 

한국전쟁 후 해상경계는 남한과 북한에서 정책차원에서 우선순위가 높지 못하

였다. 그러나 1990년대 말 이후 이 지역은 남북관계에서 주요 현안지역으로 등

장하였다. 1999년과 2002년 비극적인 결과를 낳게 했던 군사적 충돌은 이 지

역이 현안지역으로 등장하게 된 직접적 원인이 되었다. 군사적 충돌은 남한의 

북방한계선을 북한이 수용․인정하지 않은 데서 근본적으로 비롯되었다고 할 

수 있다. 이전에도 북한은 서해상 경계에 대해 간헐적으로 문제를 제기하였으

나 남한과 북한의 무력 충돌로 확대되지는 않았다. 현실적 차원에서 고찰하면, 

서해의 꽃게 자원은 남한 주민에게는 생계를 유지하는 주요 소득원이고, 북한

의 입장에서는 외화 획득원으로 기능하고 있다. 군사적 충돌은 어업자원 획득

을 위한 갈등과 분쟁이 악화된 형태로 나타난 것으로도 볼 수 있다. 따라서 서

해상 남북한 관계의 주요 현안은 상징적 의미의 남북해상경계 설정에서 어업자

원 확보를 위한 실질적 경계설정으로 변하고 있고 군사적 충돌 후 평화정착으

로 전환하고 있다. 

평화정착에 대한 남한과 북한의 접근은 제15차 장관급 회담 및 이후 진행된 

수산실무협의회가 출발점이 되었다. 수산실무협의회가 남북한 교류협력의 범위

를 거래나 유통이 아닌 공간에 대한 평화적 관리로 확장하였고, 경제 분야 협력

의 범위를 어장의 공동 관리로 확대하는 데 기여했다는 의미도 있다. 그러나 남
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정호 외(2005)는 제15차 장관급회담 및 수산실무회담의 근본적 의의를 1999년, 

2002년 무력 충돌의 원인이 되었던 꽃게어업에 대해 평화적 방식의 해결방안

을 마련했다는 것으로 분석하고 있다.86) 

특히 서해상에서 남한과 북한이 상호이해에 기초하여 합의한 사항은 공동어

로의 목적이 단순한 경제적 이익만이 아니라 평화정착을 천명하였다는 점에서 

상징적 의의가 있다.87)

<표 3-2> 제1차 남북수산협력 실무협의회 합의서(’05. 7.25∼27)

내  용 세 부 사 항

협의의 목적 및 원칙
◦ 서해상에서의 평화정착과 남북 어민들의 공동이익 실현

   (평화정착 및 공동이익의 원칙)

공동어로(제1호)

◦ 서해상의 일정한 수역을 정하여 공동어로 진행

 <방법>
  - 공동어로 수역과 시기는 남북군사당국회담에서 합의하여 확정

  - 공동어로 기간, 어선 수, 어구이용, 입어료 등은 쌍방이 합의하

여 결정

중국 등 제3국의 

불법어로 방지 

상호협력(제2호)

◦ 서해상의 정해진 수역에서 쌍방의 어선이 아닌 불법 어선들의 

어로활동 방지를 위해 출입통제 등 상호협력

수산물, 생산 및 

유통분야 협력(제3호)
◦ 남과 북은 수산물 생산, 가공, 유통분야 협력 진행

◦ 구체적인 현안은 남북수산협력 실무접촉에서 협의

수산기술 교류(제4호)
◦ 수산물 생산성 향상을 위해 우량품종의 공동개발을 위한 기술교

류 진행

제3국 어장개방(제5호) ◦ 남한과 북한이 아닌 다른 국가 어장진출 협력

86) 2004년 6월 4일 제2차 남북한 장성급 회담을 통해 남한과 북한은 이 지역의 긴장상태를 완화하기 

위한 선결조건으로 남북한의 우발적 무력 충돌 방지를 위한 경비항 공용주파수 운영, 경비함간 시

각신호 제정 및 활용, NLL 주변 해역 중국 어선 불법어로 단속관련 정보교환을 합의하였음.
87) 남북공동합의서는 공동어로의 목적을 ‘남과 북은 서해해상에서의 평화정착을 촉진하기 위하여’라

고 분명히 명시하고 있음.
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(5) 저어새 및 노랑부리백로 등 조류보호 정책에 우선순위

저어새는 전 세계적으로 2,000여 마리만 분포하는 멸종위기종이며, 서식지는 

동아시아 지역으로 알려져 있다(Coulter, 2006). 이 중 1,000여 마리가 산란 및 

번식을 위해 서해연안 접경지역에 서식하고 있는 것으로 보고되었다. 저어새는 

인간의 간섭이 극히 제한된 무인도서에 둥지를 틀고, 논이나 갯벌에서 먹이를 

구한다. 노랑부리백로도 천연기념물로 지정되어 있는 멸종위기종으로 보호가 

시급한 생물종이다. 노랑부리백로의 주요 서식지는 서해연안 접경지역이며, 취

식을 위해 갯벌 등을 이용하고 있다. 따라서 서해연안의 갯벌을 비롯한 자연환

경은 저어새를 비롯하여 노랑부리백로 등 주요 조류의 서식지 기능을 수행하는 

중요한 자원이다. 

이러한 멸종위기종 및 보호생물종에 대해 남한과 북한의 관심은 매우 높다. 

남한은 강화도 서쪽의 갯벌을 노랑부리백로 보호를 위해 천연기념물로 지정하

였다. 민간단체와 조류전문 연구기관, 해양생태계 연구기관은 이 지역의 생태적 

가치에 관심을 갖고 지속적으로 조사를 수행하고 있다. 일본의 야조회의가 

1996년에 발간한「동아세아지역의 두루미류 중요서식지 보호계획 보고서」에 

나타난 북한의 조류 현황은 북한 자체의 조사연구 결과이다. 북한에서 비교적 

상세한 자료를 공개하는 것은 조류관련 자료이며,88) 희귀조류 보호를 위해 바

닷새보호구역, 천연보호구역과 같은 해양보호구역 지정정책을 시행하고 있다. 

(6) 환경분야 국제협력 및 역량강화에 북한의 높은 관심

북한의 대외관계는 서방과 관계가 개선되지 않아 경제 분야 및 사회분야 일

부를 제외하고는 매우 제한된 형태로 형성되어 있다. 중국, 러시아, 쿠바 등 소

수의 국가와 정치군사 분야를 중심으로 협력하고 있고, 일부 유럽 국가에 한정

88) 림추련 외(2004)에 따르면 북한에서 노랑부리백로는 4월 중순부터 서해안의 무인도서에 출현하여 

5월 중순에 번식한다고 함. 북한에 도래하는 노랑부리백로는 1,200-1,500마리로 추정됨. 저어새와 

관련한 연구는 김광남․박우일(2001) 및 림추련 외(1998)의 연구가 있는데, 2001년 조사 당시 저

어새 개체수를 200여 마리로 추정하였음. 김광남․박우일(2001)이 추정한 전 세계 저어새 개체수

는 550여 마리였음.
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하여 경제 분야 협력관계를 유지하고 있다. 즉, 경제, 정치, 군사 분야에서 북한

의 대외관계는 매우 제한적일 뿐만 아니라 향후 미국과 관계 개선이 이루어지

지 않는 한 이들 분야에서 대외관계가 변화될 가능성이 크지 않다.

반면 북한은 환경보호와 관련한 국제협력에 대해서는 다른 분야에 비해 적극

적이며, 상대적으로 활발한 대외관계를 유지하고 있다. 북한은 1963년 최초로 

IUCN의 회원국이 된 이래 환경보호 관련 국제협약 및 국제기구에 가입하고 있

다. 1993년부터는 세계환경의 날을 기념하여 매년 기념식을 개최하고 있으며, 

관련 법률 및 제도를 통해 환경보호분야 국제협력의 필요성을 강조하고 있

다.89) 1994년에 생물다양성협약(Convention on Biodiversity, CBD)에 가입하

였고,90) IMO의 동아시아 지역해 관리기구인 PEMSEA의 회원국이 되었다. 

2003년에는 UNEP과 공동으로 북한의 환경실태에 관한 보고서를 작성하는 등 

환경분야 대외개방과 국제교류에 높은 관심을 보이고 있다(DPRK․UNEP․

UNDP, 2003). 

또한 북한은 2000년 이후 국제교류를 활성화하는 차원에서 전문가 양성에 

주력하고 있는데 2004년에는 IMO/PEMSEA의 지원으로 김일성 종합대학교에 

연안전문가양성센터를 설치하였다. 그리고 2005년에는 국제환경교육미디어프

로그램(Environment Education Media Program, EEMP)의 협조를 받아 평양에

서 환경교육․훈련프로그램을 운영하였다.

2) 전망

이상에서 살펴본 해양환경분야 남북한 교류협력에 관한 현황과 여건분석을 

89) 북한 평양방송은 2003년 6월 5일 세계환경의 날을 맞아 ‘환경보호는 인류의 사활적인 요구’라는 

제하의 문답 프로그램에서 “우리는 환경보호의 세계적 추세에 맞게 자연환경을 더 잘 보호하기 위

해 유엔환경계획과 세계자연보호연맹을 비롯한 국제기구들과의 협조를 발전시켜 나가겠다”고 밝힌 

바 있음(남정호 외, Op. cit.). 
90) 2004년 5월 22일 조선중앙통신은 국제생물다양성협약기구에서 제시한 기본방향에 기초하여 다양

한 사업을 진행할 것이라고 보도하였음(연합뉴스 2004. 6. 1; 남정호 외, Ibid. 참조).
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토대로 서해연안 해양평화공원 추진과 관련하여 남북한 교류 및 협력에 관한 

전망을 다음과 같이 도출하였다.

(1) 북한의 지역해 프로그램과 교류 및 협력 2∼3년 현실화될 전망

북한은 PEMSEA 가입 이전에도 북서태평양보전실천계획(NOWPAP)의 정부

간 회의에 구성단계에서 2회 참여하였다. YSLME의 운영위원회(Programme 
Steering Committee)에 2005년에 참관인 자격으로 참여하였고, 2006년 11월 

중국 측에 YSLME에 참여하겠다는 결정을 통보하였는데, 2007년부터는 황해

광역생태계관리프로그램에 회원국으로 참여할 것으로 전망된다. 또한 동북아시

아 생물권보전지역 네트워크(EABRN)에도 관심을 보이고 있다. 
따라서 최근 지역해프로그램에 대한 북한의 접근과 태도변화를 고려할 때 장

기적으로는 NOWPAP 활동에도 참여할 가능성이 높다. 이는 지역해프로그램이 

대외관계 개선에 유리한 지형을 형성하는데 도움을 줄 뿐만 아니라 체제를 위

협할 수 있는 가능성이 적고 북한이 실리를 얻을 수 있기 때문이다. 따라서 북

한과 지역해프로그램 사이에 다양한 형태의 협력사업이 조만간 진행될 것으로 

판단된다. 이에 따라 지역해프로그램의 틀을 활용하여 해양평화공원에 대해 남

한과 북한의 협의할 수 있는 기회가 마련될 가능성이 있다. 

(2)「물범·저어새·노랑부리백로 등 생태계 보전」은 실현 가능성이 높은 

해양수산분야 남북협력 현안

북한은 대외적으로는 해양오염보다는 생태계 보전에 높은 우선순위를 둘 것

으로 보인다. 사회주의 체제의 특성상 체제유지에 약점이 될 수 있는 오염보다

는 상대적으로 개발압력이 적어 자연환경 보전상태가 양호한 생태계를 주요 교

류현안으로 설정할 가능성이 있다.91) 이미 저어새와 노랑부리백로를 비롯하여 

91) 2003년에 발간한 보고서가 이전과 달리 하천오염을 비교적 상세하게 다루고 있고, ‘수질오염’이 어

느 정도는 심각한 수준에 이르렀음을 밝히고 있는 것은 변화된 상황임이 분명함. 따라서 외부의 도

움을 받아 실질적인 효과를 볼 수 있는 것은 오염개선분야지만, 초기에는 상대적으로 비정치적 분

야인 ‘생태계 보전’ 분야를 선호할 것으로 보임.
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다양한 서식지와 경관을 천연기념물, 바닷새보호구역 등 여러 가지 형태의 보

호구역으로 지정하고 있기 때문에 남한과 교륙협력에서 ‘생태계 보전’이 접근

이 용이한 주제가 될 것으로 판단된다.
남한도 최근 들어 서해연안 접경지역의 유인도서인 백령도의 물범 서식지를 

해양보호구역으로 지정하기 위한 정책을 추진하고 있다. 저어새와 노랑부리백

로의 보호를 위해 민간단체의 접경지역 접근 및 조사를 허용하고 있어 상대적

으로 생태계 분야 자료가 많이 축적되어 있다. 
남한과 북한의 경계를 넘나들면서 서식하는 물범, 노랑부리백로, 저어새는 

보호가치가 높은 생물종이어서 국제사회의 관심을 받을 수 있다. 이는 서해연

안에서 남북한 해양환경분야 교류 및 협력의 대상으로 생태계 보전이 적합하고 

실현 가능성이 높은 것임을 시사한다.

(3)「전문가 교류, 교육훈련」이 실현 가능한 해양평화공원 관련 남북 교류·

협력 분야가 될 전망

북한이 최근 들어 교육훈련프로그램의 유치와 시행에 관심이 있고, 교육훈련

과 관련하여 국제기구(PEMSEA, EEMP)의 지원을 얻고 있는 상황을 고려할 

때 남북관계에서도 전문가 양성을 위한 교류협력 및 교육훈련에 적극적일 것으

로 예상된다. 북한의 언론과 통신 또는 주요 발표문에서 조사연구를 위한 장비 

확충과 인력양성이 언급된 이래 실질적인 교육훈련을 위한 기구참여 및 행사 

개최에 관심이 많다. 
특히 서해연안 해양환경조사 및 실태파악을 위해서는 현장연구가 불가피한

데 현재 북한 조사․연구 인력과 전문성이 상대적으로 취약한 것으로 보인다. 
북한의 전반적인 환경보호와 관련한 내적 요구는 전문성 제고 및 역량강화에 

수렴되고 있으며, 환경실태 파악을 위한 분석능력과 장비확충에 많은 관심이 

있음을 관련 전문가 접촉을 통해서 확인하였다.
따라서 서해연안 해양평화공원 지정 추진뿐만 아니라 해양환경분야에서 남

북한 교류와 협력은 전문가 교류, 교육훈련 프로그램 운영, 장비확충 지원이 현

실적으로 접근이 가능한 주제가 될 것으로 전망된다.
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(4) NLL 관련 갈등은 해양평화공원 추진의 약점이자 기회로 기능할 것으로 

예상

북방한계선(NLL)은 서해해상에서 남북한 갈등의 근본요소이며, 해결이 용이

하지 않은 현안이다. 이는 군사적, 정치적 차원에서 오랫동안 현안으로 남아있

었던 역사적 경험뿐만 아니라 남북한 간 특수관계에서 비롯된 NLL의 상징성 

때문이다. NLL에 대한 양보는 결국 관할 면적에 대한 축소로 이어지기 때문에 

남한과 북한 내부에서 지지를 받지 못할 가능성이 있고, 국제사회에서 정치적 

위상의 하락으로 이루어질 수 있다는 인식이 있기 때문이다. 

따라서 NLL이 해양평화공원뿐만 아니라 남북한 해양환경분야 교류협력에서 

약점 또는 위협요인으로 작용할 수 있는 요소가 될 수 있음을 주지할 필요가 

있다. 2006년 5월 25일로 예정되어 있었던 경의선 및 동해선 열차 시험운행이 

무산된 후, 북한은 NLL 재설정에 남한측이 소극적인 자세를 보였다고 주장하

였다. 이는 NLL이 남북한 정치, 군사, 경제 교류협력에서 언제든지 회담에 영

향을 미칠 잠재력이 있음을 보여주는 것이다. NLL 해결의 어려움, 갈등의 근본

원인이라는 속성이 있음을 고려할 때 NLL 관련 갈등은 해양평화공원 추진의 

최대 제약요인이 될 가능성이 있다.

반면에 남북한 경계설정 갈등의 근본원인이자 해결이 어렵다는 NLL의 특

징은 역으로 해양평화공원 추진의 기회요인이 될 수 있다. 즉 남북관계가 개

선될 경우 NLL 갈등을 봉합하기 위한 전략적 대응책으로 해양평화공원이라

는 대안을 채택할 가능성이 있다는 것이다. 따라서 NLL은 서해해양평화공원 

추진과정에서 ‘남북한 교류협력의 속도와 방향, 범위’와 상호작용하는 이슈

이다.

(5) 당분간 남한 중심의 자료축적 및 전략개발이 우선될 것

현재 서해연안 해양평화공원이 남북한 사이에 공식의제로 채택되지 않았기 

때문에 북한이 당사자로 참여하여 해양평화공원 지정 및 관리방안을 개발하는 

남북한 협력의 틀을 형성하는 것은 불가능하다. 남한에서는 해양평화공원 추진
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을 국정과제로 채택하였을 뿐만 아니라 서해연안을 대상으로 한 해양생태계 조

사 실시, 해양평화공원 추진을 위한 연구 수행, 국제전문가 자문단 구성 등을 

통하여 향후 남북한 협력에 대비하고 있다. 남북관계가 답보상태에 있는 현실

에서 해양평화공원 추진은 남한 중심으로 진행될 것으로 보인다. 남한이 중심

이 되어 추진하는 사업은 해양생태계 및 환경관련 자료의 축적, 합리적 정책추

진을 위한 지원시스템 구축, 남북한 협력 강화를 위한 전략 개발, 국제사회 지

원과 협력 강화 등이 될 것이다. 

이와 관련하여 이정철(2005)92)은 현 단계 남북관계가 지향하는 정치적 목표

가 평화체제 구축이므로, 휴전선을 중심으로 한 인접지역의 교류는 매우 중요

한 의미가 있다고 판단한다. 따라서 남북한 접경지역에서 해양평화공원 구축과 

같은 현안은 큰 범위의 정치적 화해작업의 일환이 될 수 있는 것이다. 향후 남

북관계 전반에서 발전적 개선이 이루어질 경우 남북회담에서 우선순위가 높은 

의제가 될 가능성이 있는바, 여전히 남한이 중심이 되어 추진해야 할 의의가 있

음을 주지할 필요가 있다. 

2. 국제사회 동향

1) 접경지역 관련 보호구역 현황

접경지역의 환경을 보호․관리하기 위한 국제사회의 협력은 20세기 초반에 

시작되었으며, 기원은 미국-캐나다 접경에 위치한 오대호 협력관리와 미국-멕시

코 사이의 Big Bend 국립공원에서 찾을 수 있다(남정호․강대석, 2003). 그 이

후 접경지역에 대한 보호정책은 지속적으로 확대되었고, 1970년대 UNESCO가 

‘인간과 생물권계획(Man and Biosphere, MAB)’을 수립하면서부터 적용되었

92) 이정철, 저자 개인교신(2005. 8).
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다.93) 그러나 구체적인 개념은 기존 보호구역 중 접경지역 보호구역을 Zibcz 

and Green(1997)이 ‘접경지역 관련 보호구역(Internationally Adjoining 

Protected Area, IAPA)’으로 체계적으로 정리하면서 정립되었다고 볼 수 있다. 

현재 대륙별 접경지역 관련 보호구역 현황은 <표 3-3>과 같다. 총 보호구역 

818개소 가운데 접경지보호구역은 총 188개소에 이르고 있으며 전체 면적은 

3,168,836㎢에 해당한다. 면적 기준으로는 북미지역이 전체의 46%에 달하는 

1,458,972.9㎢를 차지하고 있으며, 아프리카와 중앙아메리카․남미지역이 그 

뒤를 잇고 있다. 

<표 3-3> 대륙별 접경지역 관련 보호구역 현황(2005년)

지역 2005년 보호구역 접경지보호구역 면적(㎢)

북미지역 97 15 1,458,972.9

아프리카 186 33 640,160.7

중앙아메리카 및 남미 161 29 523,868.9

아시아 185 46 459,644.1

유럽 189 65 86,189.8

계 818 188 3,168,836.5

자료 : Mittermeier et al.(2005, p. 344).

보호구역 현황을 국가별로 살펴보면 <표 3-4>와 같이 그린란드가 가장 넓은 

974,523.9㎢를 지정하고 있으며, 미국이 그 다음으로 438,218.1㎢의 면적을 보

유하고 있다. 아시아 국가로는 중국이 유일하게 10대 국가에 포함되어 있으며 

총 면적은 94,919.4㎢에 달하는 것으로 나타났다. 

93) MAB에 대한 보다 상세한 설명은 http//www.unesco.org/mab를 참조.
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<표 3-4> 국가별 접경지역 관련 보호구역 면적(2005년)

순위 국가 면적(㎢)

1 그린란드 974,523.9

2 미국 438,218.1
3 베네수엘라 262,808.1
4 러시아 166,670.5
5 캐나다 139,587.4
6 나미비아 108,320.6
7 잠비아 100,963.5
8 보츠와나 100,616.3
9 중국  94,919.4

10 볼리비아  63,905.4
자료 : Mittermeier et al.(2005, p. 344).

2) 주요 국제기구 접경보호구역 정책

IUCN, UNESCO 등 주요 국제기구의 주도하에 해당 국가가 보호구역 분야 

활동에 활발하게 참여하고 있다. 북한은 1963년 세계자연보호연맹에 가입한 이

래 13개의 국제환경협약과 국제기구에 가입하였다. 최근 들어 지구환경금융

(GEF), 유엔환경계획(UNEP), 유엔개발계획(UNDP), 국제해사기구(IMO) 등 

해양환경과 관련한 국제기구의 북한에 대한 지원과 관심도 꾸준히 증가하고 있

는 상황이다. 

IMO/UNDP/GEF의 지역해 프로그램인 PEMSEA는 현재 평양에서 연안통합

관리 교육센터를 지원․운영하고 있으며, 남포를 사례지역으로 선정하여 연안

통합관리 시범사업을 수행하고 있다(남정호, 2006). 또한 서해연안 해양평화공

원 사업의 성과로 결성된 국제자문단그룹(IAG)에는 UNESCO, IUCN, 

YSLME, NOWPAP 등의 국제기구가 참여하여 프로젝트를 효과적으로 발전시

키기 위한 정책 및 기술 자문을 하고 있다. 
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3) 동북아시아 정치지형

동북아시아는 현재 상황에서 중동을 제외하고 세계에서 정치․군사적으로 

가장 민감한 지역이라고 할 수 있다. 아직도 지난 세기 냉전의 유산이 존속하고 

있는 동북아시아에서 한반도는 새로운 위기와 도전에 직면해 있다. 국제무대의 

중심으로 등장하기 시작한 중국, 미국과 동맹관계를 확인하면서 동북아시아의 

정치․경제의 중심 역할을 자처하고 있는 일본, 그리고 최근의 핵실험을 통해 

현재의 여건을 해결하려는 북한의 등장으로 동북아의 정치지형 및 구도는 더욱 

복잡한 양상을 보이고 있다. 

따라서 일종의 접경지역 보호정책인 서해연안 해양평화공원 지정이 성공적

인 형태로 구체화되기 위해서는 동북아의 지정학적 구도와 다자간 정치 상황에 

대한 판단이 선행되어야 한다. 

최근까지 나타나고 있는 동북아시아의 갈등구조와 안보환경은 다음과 같이 

정리할 수 있다. 먼저 북한의 장거리 미사일 및 핵개발 노력에 따른 지역정세 

불안정의 심화이다. 이러한 요인은 특히 지난 9․11테러 이후 미국정부의 정책

방향의 하나로 자리 잡은 ‘테러와의 전쟁’과 맞물려 동북아의 평화 정착에 큰 

영향을 미치고 있다. 미국은 그간의 일방주의적 외교의 형태에서 벗어나 테러

에 대한 국제적 연대를 구축하는 동시에 대북압박의 수위를 적극적으로 높여가

고 있는 상황이다(김경호, 2002). 특히 지난 7월 9일에 있은 북한의 대포동2호 

미사일 발사실험 이후 UN안보리 대북결의안이 통과되기에 이르렀다.94) 이러

한 정세불안 요인은 내부의 취약한 경제상황과 맞물려 북한이 실리추구를 위해 

보다 더 적극적으로 핵을 개발할 가능성이 있고, 궁극적으로는 북한의 고립화

를 가속하는 요인으로 작용할 수 있다. 둘째, 국가간 잠재적인 영토분쟁의 발생 

가능성이다(박흥석, 2005). 한․중․일 및 러시아 간에 존재하는 영토분쟁의 

실마리가 미래 동북아의 안정을 해칠 수 있는 위협요인에 해당한다. 특히 일본

94) 지난 7월 15일 유엔 안보리에서 채택된 대북결의안은 북한의 핵과 미사일 개발에 전용될 수 있는 

자금을 차단할 수 있도록 규정하고 있음.
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의 독도 영유권 주장, 중일간 센카쿠 열도를 둘러싼 분쟁, 일본과 러시아의 북

방도서 반환과 관련된 문제가 해결되지 않고 있는 상황이며, 이에 더해 중국과 

대만 사이에 양안갈등도 지역 내 분쟁을 촉발할 수 있는 요인으로 상존하고 있

다. 

다만 한반도와 동북아를 둘러싼 이와 같은 복잡한 갈등구조와 정치지형 하에

서도 남한의 대북지원과 경제협력을 중심으로 한 교류협력이 유지되고 있는 것

은 남북관계에 긍정적 조건으로 기능하고 있다. 한반도 정세의 급격한 변화가 

동북아 역내의 불안정 요인으로 작용하여 주변 국가들의 이익에 반하는 결과를 

가져올 가능성이 있기 때문에 미․중․일을 비롯한 주변 국가들도 남북관계의 

개선과 교류협력을 지지한다는 분석도 있다.95) 이와 같은 상황은 NOWPAP, 

UNESCO, IUCN, YSLME, PEMSEA 등의 환경관련 주요 국제기구의 북한지

원과 남북한 교류협력에 기여할 기회를 제공해 줄 수 있다. 

95) 손인섭,「통일문제이해」, 통일부 통일교육원, 2006, p. 49.
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제4장

해양평화공원 추진에 대한 인식

1. 인식분석의 목적과 범위

해양평화공원을 성공적으로 지정하고 관리하기 위해서는 추진의 방향과 내

용이 남북관계 및 국제문제에 대한 전문가들의 인식을 반영하고 기초자료의 체

계적인 분석결과에 기초해야 한다. 또한 정책의 수혜자인 일반 국민 다수의 공

통적 인식에 기반하고 있어야 한다. 특히 국민들의 이해와 지지가 해양평화공

원 추진의 가장 기본적인 요건이라고 할 수 있다. 이에 따라 이 연구에서는 1차

년도 연구의 전문가 및 지역주민 설문조사를 일반 국민으로 확대하는 전국 여

론조사를 전문 설문기관에 의뢰하였다. 설문조사 결과를 토대로 최근의 남북문

제에 대한 여론을 확인하고 나아가 해양평화공원에 관한 의견을 취합하여 보다 

현실적인 추진방법을 도출할 수 있을 것이다. 따라서 설문조사는 다양한 이해

관계자를 대상으로 자료 수집의 한계를 극복하고, 향후 해양평화공원의 추진을 

중심으로 한 남북협력의 방향을 설정하기 위한 기초 자료의 확보를 목적으로 

한다.

먼저 본격적인 전국대상 설문조사를 실시하기 위한 전 단계로서 설문의 체계

와 내용의 일관성을 확인하고 전체적인 방향을 점검하기 위하여 소규모 집단을 

대상으로 한 예비조사 과정을 거쳤다. 본 설문조사는 ⅰ) 북한 관련 일반 인식, 

ⅱ) 남북관계와 긴장강도에 대한 인식, ⅲ) 남북간 협력에 대한 견해, ⅳ) 서해

연안 평화공원 지정에 대한 일반 견해, ⅴ) 서해연안 평화공원지정 추진체계에 
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대한 견해, ⅵ) 평화공원 지정사업의 기대효과 및 기타 사항 등 6개 분야 30개 

문항에 대해 이루어졌다. 

실제 조사는 2006년 9월 한 달 동안 서울, 부산, 인천, 대구, 대전, 광주, 울산

지역에 거주하는 20세 이상 65세 미만 성인남녀 700명을 대상으로 전문여론조

사기관의 주관 하에 일대일 개별면접 방식으로 실시되었다. 표본선정은 각 지역

별 할당 후 지역 내에서 대상자를 임의추출(random sampling)하는 방식으로 이

루어졌으며, 표본오차는 ±3.7%이다. <표 4-1>은 이 연구에서 실시한 전국조사

의 개요이며, <표 4-2>는 조사의 결과로 얻어진 설문대상자의 응답특성을 보여

주고 있다.96)

<표 4-1> 조사의 개요

대상 및 지역 서울 및 6대 광역시(부산, 대구, 인천, 광주, 대전, 울산)

조사시기 2006년 9월(예비설문 : 2006년 7월)

조사방법 일대일 직접 면접조사

표본 수 700명(20세 이상 65세 미만 성인남녀)

내용

ⅰ) 북한 관련 일반 인식

ⅱ) 남북관계와 긴장강도에 대한 인식

ⅲ) 남북간 협력에 대한 견해

ⅳ) 서해연안 평화공원 지정에 대한 일반 견해

ⅴ) 서해연안 평화공원지정 추진체계에 대한 견해

ⅵ) 평화공원 지정사업의 기대효과 및 기타 사항 

표본오차 ±3.7%

주 : 조사작업은 동서리서치(www.dsrgroup.co.kr)가 실시하였음.

96) 전체 설문의 내용 및 주요사항에 대한 집계결과는 부록에 제시하였음.
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<표 4-2> 설문대상자 응답특성

구 분 응답자 특성 응답자 수 응답률

세대주 여부
세대주 382 54.6%
배우자 318 45.5%

성별
남성 350 50.0%
여성 350 50.0%

연령대

20대 41 5.9%
30대 262 37.4%
40대 276 39.4%
50대 이상 121 17.3%

거주지

서울 100 14.3%
부산 100 14.3%
대구 100 14.3%
인천 100 14.3%
광주 100 14.3%
대전 100 14.3%
울산 100 14.3%

직업

자영업 240 34.3%
블루컬러 164 23.4%
화이트컬러 146 20.9%
주부 141 20.1%
무직/기타 9 1.3%

학력

중졸 이하 55 7.9%
고졸 353 5.04%
대재 이상 292 41.7%

가구소득

200만 원 미만 110 15.7%
200만 - 299만 원 205 29.3%
300만 - 399만 원 198 28.3%
400만 원 이상 187 26.7%

가족수

2명 이하 113 16.1%
3명 104 14.9%
4명 404 57.7%
5명 이상 79 11.3%

전 체 700 100%
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2. 일반 국민 여론조사 결과

1) 북한 관련 일반 인식

(1) 북한에 대한 인식 및 남북관계에 대한 의견

일반 국민들이 북한을 바라보는 일반적인 인식과 시각에 대해 살펴보기 위

해서 ‘평소 북한이 우리에게 어떤 대상이라고 생각하는가’에 대해 질문하였

다. <그림 4-1>과 같이 전체 응답자의 35.1%는 경계의 대상이라고 답하였

고, 협력대상이라는 응답자는 25.9%로 조사되었다. 또한 지원대상과 적대대

상이라는 응답자는 각각 전체의 24.3%와 13.3%로 나타났다. 북한에 대해 경

계대상이나 적대대상이라고 보는 인식은 연령대가 높아질수록 커지는 것으로 

나타났으며, 소득수준과 반비례하는 것으로 조사되었다. 반대로 협력 및 지원

대상이라는 응답은 연령대가 낮아질수록 응답비율이 높아지는 결과를 나타냈

다. 

<그림 4-1> 북한에 대한 일반적인 인식
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일반 국민의 북한에 대한 인식은 긍정적으로 바라보는 입장과 부정적으로 인

식하는 입장이 각각 50.2%와 49.8%로 거의 비슷한 수준이다. 일반 국민들 사

이에서는 긍정적인 인식과 부정적인 인식이 서로 공존하고 있으므로 북한과 관

련 정책을 추진할 때 이렇게 양분된 인식결과를 고려하여야 한다. 

통일 및 남북관계 개선의 시기에 대해 조사한 결과 296명인 42.32%가 ‘점진

적으로 서서히 노력하는 것이 바람직하다’는 견해를 피력하였고, ‘현재의 체제

를 유지하면서 상호 공존하는 것이 바람직하다’는 의견도 30.3%로 나타났다. 

반면에 관계 개선을 위한 노력이 불필요하다는 의견이 13.6%로 낮게 나타나 

상호공존과 관계 개선에 대해서는 긍정적으로 인식하고 있다(<그림 4-2> 참

조). 

<그림 4-2> 통일 및 남북관계에 대한 견해

(2) 남북한 관계 개선 방안

실현 가능한 남북관계 개선방안에 대해 질문한 결과 44.0%가 ‘이산가족 상

봉, 우리말 공동사용 등 인도적․사회문화적 교류’를 선택하였고, ‘예술․문화

사업을 중심으로 한 문화적 교류’라고 응답한 비율도 22.9%로 상대적으로 높
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게 나타났다. 반면 ‘정치인과 정치단체를 중심으로 한 정치교류’와 ‘학계와 교

육계를 중심으로 한 학술교류’를 선택한 비율은 각각 7.1%와 6.9%로 낮게 나

타났다(<그림 4-3> 참조).

남북 관계 개선에서 중요한 흐름으로 등장하고 있는 대북투자사업 등을 

중심으로 한 경제교류에 대해서는 전체의 19.1%만이 실현 가능하다고 응답

하여 일반 국민들의 인식과 남북관계의 흐름 사이에 간극이 있다는 것을 확

인할 수 있다. 북한과 경제협력을 추진할 때 신중하게 접근해야 함을 시사

한다. 

<그림 4-3> 실현 가능한 남북한 관계 개선방안에 대한 견해

북한의 미사일 발사 실험사건(2006년 7월 5일)을 계기로 평소 남북문제에 대

한 인식에 어떠한 변화가 있었는가를 질문하였다. 설문 결과 <그림 4-4>와 같

이 다수인 73.1%는 ‘남북문제에 대한 인식에 변화가 없었다’고 답하였고 

26.9%가 ‘영향을 받았다’고 답하였다. 영향을 받았다는 188명의 응답자를 대상

으로 ‘구체적으로 어떠한 인식변화가 있었는가’에 대해서 질문하였다. 47.9%

는 협력․지원 대상에서 경계의 대상으로 변화하였다고 답했으며, 협력․지원 

대상에서 적대적 대상으로 인식변화가 있었다는 응답도 19.1%에 달하였다(<그
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림 4-5> 참조).

따라서 이와 같은 조사결과를 종합하면 북한의 군사조치가 일반 국민 다수에

게 단기적으로 큰 영향을 주진 않지만, 무시할 수 없는 부정적인 영향을 미치는 

변수가 될 것으로 파악된다.

<그림 4-4> 북한의 미사일 발사에 따른 남북문제에 대한 인식변화 여부

188명
있다
(26.9%)

512명
없다
(73.1%)

<그림 4-5> 대북한 인식변화의 구체적 양상
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2) 남북관계와 긴장강도에 대한 인식

(1) 남북한 권역별 긴장강도

<그림 4-6>의 ‘서해연안 접경지역’, ‘한강․예성강 하구역과 서부내륙지역’, 

‘중부내륙지역’, ‘동해연안 접경지역’ 4개 권역 중 남북간 긴장강도가 어느 지

역에서 가장 높다고 생각하는가에 대해서 질문하였다. 그 결과 현재 상황에서

는 ‘서해연안 접경지역’이라고 응답한 비율이 67.6%로 가장 높게 나타났다. 

‘동해연안 접경지역’과 ‘한강․예성강 하구역 및 서부내륙’이라고 응답한 비율

이 각각 12.6%와 11.4%로 조사되어 전반적으로 서해연안의 긴장강도가 다른 

지역에 비해 훨씬 높다고 느끼는 것으로 조사되었다(<그림 4-7> 참조).

반면 지난 2005년 전문가 조사에서는 ①권역이 가장 긴장강도가 높다고 응

답한 비율이 92.5%에 달하는 것으로 확인되어 전문가들의 인식과 일반 국민들

의 인식에는 어느 정도 차이가 있음을 알 수 있다.

<그림 4-6> 접경지역 권역 구분
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<그림 4-7> 현재 긴장강도가 가장 높은 권역

10년 전과 비교해 긴장강도가 높아진 권역에 대해서도 <그림 4-8>과 같이 

65.9%가 ‘서해연안 접경지역’이라고 답하였고, ‘동해연안 접경지역’, ‘한강․예성

강 하구역과 서부내륙지역’이라는 응답은 각각 15.6%와 11.6%인 것으로 나타났다. 

따라서 남북한의 접경지역 가운데 서해연안은 다른 지역에 비해 긴장강도가 

현저히 높을 뿐만 아니라 긴장상태가 장기간 유지되면서 일반 국민들이 체감하

는 긴장강도에 큰 변화가 없음을 알 수 있다. 

<그림 4-8> 10년 전에 비해 긴장강도가 높아진 권역
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또한 <그림 4-9>의 ① 백령․대청도 인근 해역, ② 연평도 어장 인근 해역, 

③ 강화도 어장 인근 해역, ④ 강화도 북단(한강․예성강 하구) 지역 중 현재 

긴장강도가 가장 높은 권역이 어느 곳이라고 생각하는 지에 대해 조사하였다. 

<그림 4-9> 서해연안 접경지역의 권역구분

이에 대해 60.6%의 응답자가 백령․대청도 인근 해역을 서해연안 접경지역

에서 가장 긴장강도가 높은 권역이라고 응답하였으며, 23.0%는 연평도 어장 

인근 해역을 꼽았다. 

<그림 4-10> 서해연안에서 긴장강도가 가장 높은 권역
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그리고 10년 전에 비해 긴장강도가 높아진 권역에 대해서도 마찬가지로 백

령․대청도 인근해역을 선택한 응답자가 53.9%로 조사되어 백령․대청 지역

이 서해연안 접경지역 중에서 가장 높은 수준의 긴장상태를 유지하고 있는 지

역임을 알 수 있다(<그림 4-11> 참조).

<그림 4-11> 서해연안 접경지역에서 10년 전에 비해 긴장강도가 높아진 권역

(2) 서해연안 접경지역의 문제점에 대한 견해

서해연안 접경지역의 문제점 가운데 가장 심각하다고 느끼는 것이 무엇인가

를 조사한 결과 <그림 4-12>와 같이 다수인 43.0%의 응답자가 ‘잦은 중국 어

선의 출몰과 싹쓸이 어업으로 인한 어족자원의 고갈’이라고 응답하였다. ‘지정

학적인 위치에 따른 북한과 무력 충돌 우려’와 ‘경제적 낙후성에 따른 지역주

민의 삶의 질 저하’가 각각 20.4%와 12.7%로 그 뒤를 이었다. 또한 ‘외국자본

의 투자 활성화 미흡’이나 ‘연안 육지부 개발에 대한 환경대책 미흡’을 서해연

안 접경지역의 문제점으로 인식하는 비율은 상당히 낮은 것으로 조사되었다. 

따라서 일반 국민들의 경우 외국자본의 투자 문제, 환경관련 문제보다는 중

국의 어로행위와 남북간 돌발적인 무력 충돌 등이 더 중요하게 다루어져야 할 
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현안인 것으로 인식하고 있었다. 이는 2005년에 남북문제 전문가를 대상으로 

한 조사결과와 거의 일치하는 것으로, 서해연안 접경지역의 문제점과 관련해서

는 일반인과 전문가 그룹의 인식수준이 큰 차이를 보이지 않음을 확인할 수 

있다.97)

<그림 4-12> 서해연안 접경지역의 문제점에 관한 견해

또한 지난 1999년과 2002년의 남북간 군사적 충돌이 재연될 가능성에 대해

서는 다수인 71.7%의 응답자가 당장은 아니나 앞으로 재발할 가능성이 높다

고 전망하였다. 반면에 ‘더 이상 발생하지 않을 것’이라는 견해와 ‘당분간 발생

하지 않을 것’이라는 의견은 각각 5.4%와 17.4%에 불과한 것으로 조사되었다

(<그림 4-13> 참조).

97) 남정호 외, Op. cit., p. 146.
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<그림 4-13> 향후 서해연안 접경지역에서 군사적 충돌에 대한 견해

서해연안 접경지역의 군사적 충돌의 원인에 대해서는 <그림 4-14>와 같이 

‘북방한계선에 대한 남북간 의견차이’로 인해 빚어지는 현상이라고 응답한 비

율이 35.9%, ‘분단으로 인한 대립상황’ 때문이라는 견해가 35.6%로 거의 유사

한 응답률을 보여주고 있다. 그 뒤를 이어 ‘꽃게 잡이 어선을 관리하는 중에 

나타난 우발적인 충돌’이라는 비율이 28.4%로 조사되었다. 

이와 같은 결과는 일반 시민들의 경우 남북간 군사적 충돌이 우발적인 것이 

아니라 남북한 대립상황에서 기인하는, 보다 근본적인 데에 원인이 있다고 생

각하고 있음을 나타내 준다. 

<그림 4-14> 서해연안 접경지역 남북 군사적 충돌의 원인에 대한 견해
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3) 남북한 간 협력관리에 대한 견해

먼저 남북협력관리에 대한 견해를 살펴보기 위해 협력관리의 공간적 범위를 

‘육상’과 ‘해양’으로 나누어 향후 중점적으로 협력이 이루어질 수 있는 공간이 

어디인가에 대해 질문하였다. <그림 4-15>와 같이 52.7%의 응답자는 산업단

지, 관광개발 등 경제협력사업 등이 추진되고 있는 ‘육상 공간’이라고 응답하

였고, 47.3%는 공동어로, 해운․항만, 수산자원 증․양식 등과 관련된 ‘해양 

공간’이라는 견해를 나타냈다.98) 그러므로 남북협력사업은 육상 공간을 중심

으로 이루어지되 향후 ‘해양 공간’에서 남북협력의 잠재력이 큰 것으로 인식하

고 있음을 알 수 있다. 

<그림 4-15> 남북협력관리의 공간적 비중

육상
52.7%

해양
47.3%

이번 조사에서는 해양분야에서 남북 협력의 형태와 분야에 대해서도 살펴보

았다. 우선 남북 사이에 협력이 이루어질 수 있는 분야에 대해 질문한 결과 ‘꽃

게 등 어업자원 관리를 위한 수산협력 분야’의 비율이 27.9%로 가장 높게 나타

났고, 그 다음으로 ‘해운․항만분야’가 22.1%로 높게 나타났다. 반면에 ‘해양

생태/관광 협력 분야’와 ‘해사채취 등 해양광물자원 개발 분야’에 대해서는 우

선순위가 상대적으로 낮은 것으로 조사되었다(<그림 4-16> 참조).

98) 남정호 외(2005)에서 전문가 의견은 ‘육상’이라는 응답이 63.4%로 조사되었음.
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<그림 4-16> 해양에서 남북협력이 우선적으로 이루어질 수 있는 분야에 대한 견해

만일 서해연안 접경지역을 남북이 협력하여 관리하는 경우 남한정부가 우선

적으로 해야 하는 사항에 대해서는 <그림 4-17>과 같이 ‘협력관리체제 운영을 

위한 법․제도 정비’를 선택한 비율이 26.1%로 집계되었다. ‘연안․해양환경 

및 생태계 조사와 D/B 구축’, ‘지역주민․지자체 등 지역차원의 교류․협력 추

진’이 각각 22.6%와 19.1%로 나타났다. 

따라서 남북한 사이에 본격적인 협력관리가 이루어지기 위해서는 협력이 용

이하고 국민적인 합의를 도출할 수 있는 수산과 해운분야에 대해서 접근하되, 

협력관리를 지원할 수 있는 제도의 마련과 상호 신뢰구축을 위한 방안마련이 

필요함을 알 수 있다. 
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<그림 4-17> 협력관리를 위해 남한정부가 우선적으로 해야할 사항에 대한 견해

환경 및 생태계 보전분야 남북협력에 대한 견해를 질문한 결과 다수인 

42.0%는 ‘비정치적 분야이고 보호가치가 높은 생태계가 존재하므로 적극 추진

하는 것이 바람직하다’는 견해를 나타냈고, 31.0%는 ‘평화정착에 기여할 수 있

으므로 적극 추진하는 것이 바람직하다’는 의견을 제시하였다. 반면에 ‘경제협

력이나 평화정착이 이루어진 후에 시도해야 한다’는 견해는 27.0%로 상대적으

로 낮은 비율임을 알 수 있다(<그림 4-18> 참조).

<그림 4-18> 서해연안에서 환경 및 생태계 보전에 대한 남북협력
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4) 서해연안 해양평화공원 지정에 대한 견해

(1) 해양평화공원에 대한 인식

서해연안 ‘해양평화공원’ 지정에 대해 설명하고 이에 관한 견해를 조사한 결

과 ‘좋은 방안이나 지정과정이 어렵고, 지정 이후에 관리가 제대로 이루어지지 

않을 것이다’는 견해가 가장 많은 39.9%에 달하는 것으로 조사되어 많은 응답

자들이 아직은 해양평화공원지정에 대해 생소한 현안으로 인식하고 있음을 알 

수 있다(<그림 4-19> 참조). 또한 ‘지정이 되더라도 실질적인 도움이 되지는 않

을 것이다’는 비율도 29.6%에 이르러 서해연안 해양평화공원의 지정에 대해서

는 다른 남북협력사업에 비해 시기상조라고 판단하는 비율이 상당히 높음을 알 

수 있다. 반면 ‘남북관계나 주민생활에 도움이 될 것이므로 적극적인 추진이 필

요하다’는 비율이 19.4%, ‘오히려 분쟁의 소지가 될 것이다’는 견해가 11.1%로 

나타났다. 

<그림 4-19> ‘해양평화공원’지정 사업에 대한 견해
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2005년 전문가 조사에서는 ‘남북관계나 주민생활에 도움이 되므로 적극 추

진해야 한다’는 견해가 56.7%로 나타나, 해양평화공원 사업에 대해 일반 국민

들과 전문가 사이에 인식의 차이가 있음을 알 수 있다.99) 

(2) 해양평화공원 지정의 전제조건과 지정주체

서해연안 접경지역에 ‘해양평화공원’을 지정할 경우 전제되어야할 사항은 

대해서 47.9%가 ‘대외정책 및 남한에 대한 태도 등 북한태도가 변해야 한다’

고 답하였으며, ‘우리 정부의 적극적인 남북관계 개선노력이 필요하다’는 견해

가 19.1%로 집계되었다. 반면에 ‘핵문제를 둘러싼 북한과 미국 간 관계 개선’

에 대한 의견과 ‘유엔 등 국제기구의 지원과 협력을 이끌어내야 한다’는 의견은 

각각 10.1%와 2.7%로 비교적 소수인 것으로 조사되었다(<그림 4-20> 참조).

<그림 4-20> 해양평화공원 지정시 전제조건에 대한 견해

따라서 일반 국민들은 서해연안 해양평화공원 지정의 전제조건으로 국제적 

문제나 주변의 상황변화보다 남북간 관계 개선과 북한의 태도변화가 가장 중

요한 것으로 인식하고 있음을 알 수 있다.

해양평화공원의 지정주체에 대해서는 ‘남한과 북한이 동시에 지정하되, 국제

99) 남정호 외, Ibid., p. 150.
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기구는 자문기구로 참여시킨다’는 견해가 62.1%로 가장 높게 나타났다. 또한 

‘남북이 관할 해역범위를 각각 지정해야 한다’와 ‘남한, 북한, 국제기구가 협력

하여 공동으로 추진해야 한다’는 의견이 32.3%와 5.6%로 조사되었다(<그림 

4-21> 참조).

<그림 4-21> 해양평화공원의 지정주체에 관한 견해

또한 해양평화공원의 지정과 관련한 주관부처로는 가장 많은 응답자가 해양

수산부로 응답하였으며, 통일부라고 응답한 비율이 20.9%로 그 뒤를 이었다

(<그림 4-22> 참조).

<그림 4-22> 해양평화공원 지정 관련 주무부처에 대한 견해
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따라서 일반 국민들은 해양평화공원 추진의 주무부처로 해양수산부를 선택

하였으며, 지정과 관련해서는 대외적으로 국제기구와 협력을 통한 방식을 선호

하는 것을 알 수 있다. 또한 이에 대한 가장 중요한 전제조건으로 북한의 태도

변화를 요구하고 있어 앞으로 서해연안 평화공원의 추진시 초기에 국민적 합의

를 유도할 수 있도록 신중하게 접근해야 하며, 그 과정에서 국제사회의 협력과 

지원을 이끌어 내는 것이 필요하다. 

(3) 남북관계에 대한 문제와 해양평화공원

국제관계 및 최근 정세와 관련하여 해양평화공원 지정사업의 변화가능성과 

추진에 대한 의견도 조사하였다. 만일 남북장관급회담이나 6자회담, 남북경제 

협력에서 큰 성과가 없이 남북관계 혹은 북미관계가 악화되더라도 서해연안 접

경지역 해양평화공원의 지정 사업을 계속 추진하는 것이 필요한가에 대한 견해

를 집계한 결과는 <그림 4-23>과 같다.

다수인 60.1%의 응답자들은 ‘북한을 둘러싼 정세변화를 고려하되 국제기구

와 협력, 자료수집 등 기초적인 작업은 추진할 필요가 있다’고 답하였으며, ‘관

계악화는 일시적일 가능성이 높으므로, 이에 상관없이 적극적으로 추진할 필요

가 있다’는 견해가 29.7%로 나타나 전반적으로는 일시적인 정세변화에 따라 

영향을 받을 필요는 없다고 생각하는 것으로 조사되었다. 

<그림 4-23> 남북관계와 해양평화공원 지정사업의 관계에 대한 견해
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5) 해양평화공원 지정사업의 기대효과 및 기타 사항

(1) 기대효과

서해연안 접경지역에 해양평화공원을 지정하여 얻을 수 있는 기대효과에 대한 

응답자들의 견해는 다양하다. <그림 4-24>와 같이 27.1%는 ‘해양쓰레기, 수질 

관리 등을 통한 해양환경 및 생태계 보호’라고 답하였으며, ‘지역주민의 안전한 

어로행위와 부가적 관광수입으로 지역소득 증대’, ‘군사적 긴장완화와 평화정착

의 기대감으로 국제적 위상 제고’에 대한 견해가 각각 22.1%와 22.0%로 집계되

었다. 또한 중국 어선의 불법어업을 공동으로 관리하여 ‘어족자원 보호’에 기여

할 것이라는 견해도 19.4%로 나타났다. 

따라서 일반 국민들은 해양평화공원을 지정할 경우 해양환경 개선, 경제적 이

득, 국제적 위상 제고 등과 같은 효과를 기대하는 것을 알 수 있다. 

<그림 4-24> 해양평화공원의 기대효과에 대한 견해

(2) 서해연안 환경·생태계 영향

서해연안 접경지역은 장기적으로는 현재 개발․운영되고 있는 개성공단을 시작
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으로 개성-김포-인천으로 연결되는 경제벨트로 발전될 가능성이 있는 지역이다. 

서해안 경제벨트가 한반도 경제발전의 주축으로 발전할 경우 서해연안 접경지역

의 해양환경과 생태계에 미칠 영향에 대해 질문하였다. 

<그림 4-25>와 같이 전반적으로 많은 의견이 서해 해양환경에 영향을 미칠 

것이라고 응답하였다. 구체적으로는 49.1%가 ‘남한의 경우 큰 영향은 없으나 

개성공단의 영향으로 수질환경에 대한 오염은 나타날 것이다’고 답하였다. 또

한 32.4%가 ‘큰 영향을 주어 특히 강화도 북단, 한강 하구역, 예성강 하구역의 

생태계 훼손 및 수질환경 오염이 발생할 것이다’는 응답을 선택하였다. 반면에 

‘추가적인 영향은 거의 없을 것’ 혹은 ‘큰 영향은 없을 것’이라는 응답은 비교

적 소수에 해당하는 것으로 조사되었다.

<그림 4-25> 서해안 경제벨트 개발에 따른 환경변화에 대한 견해

앞으로 개성공단에 대한 투자가 활성화되어 산업단지 등이 확장되고, 기반시

설 확충을 위한 간척․매립이 증가하면 오염물질 배출량이 증가할 것이다. 서

해해양환경이 오염될 경우 ‘개성공단 가동으로 인한 환경영향을 사전에 저감․
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방지하기 위해서 필요한 대책이 무엇인가’에 대해 추가 질문한 결과는 다음과 

같다. 

<그림 4-26>과 같이 다수의 응답자인 43.7%가 ‘북한이 환경관련 규정을 강화

하여 시행하도록 북한에 대한협력․기술지원을 확대해야 한다’를 선택했고, ‘입

주업체에 대해서 남한의 환경관련 규정을 준수하도록 해야 한다’와 ‘업체에 대

한 교육을 강화하고 환경 SOC에 대해서는 남한이 직접 지원하여 규제영향을 적

게 받도록 해야 한다’에 대한 선택비율이 각각 35.1%와 21.1%로 조사되었

다.100)

<그림 4-26> 개성공단 가동과 이에 따른 환경대책에 대한 견해

지난 2006년 6월에 개최한 남북경제협력추진위원회에서는 남북협력사업의 일

환으로 한강을 비롯한 접경해역에서 골재채취를 하는 것에 합의한 바 있다. 그

러나 이 지역은 멸종위기종인 노랑부리백로와 저어새의 서식지이며, 보호어종과 

넓은 갯벌이 분포하고 있어 골재채취가 이루어질 경우 서식지․생태계가 훼손

될 가능성이 있다. 따라서 향후 서해연안 접경해역에서 골재채취는 중요한 남북 

100) 남정호 외(2005)에 의하면 전문가들은 북한에 대한 협력과 기술지원을 확대해야 한다는 의견이 

62.7%, 남한의 환경관련 규정을 준수하도록 해야 한다는 의견이 20.9%로 제시되었음.
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경제협력 사업이지만 인근 지역의 해양생태계에 영향을 미칠 수 있는 중요한 사

안이기도 하다. 

<그림 4-27> 접경해역의 골재채취에 따른 생태계 훼손에 대한 의견

이에 따라 접경해역의 골재채취에 따른 생태계 영향에 관한 견해를 조사한 결

과 환경을 우선 고려해야 한다는 의견이 우세한 것으로 나타났다. 33.1%는 ‘최

소한의 규모로 제한할 필요가 있다’고 답하였으며, 24.7%는 ‘추진하지 않는 것

이 바람직하다’는 견해를 나타냈다. 또한 23.9%는 ‘환경영향평가 등의 절차를 

먼저 거치도록 해야 한다’고 답하여 다수의 의견이 신중한 접근을 요구하고 있

었다(<그림 4-27> 참조).

(3) 유휴 연구기자재 지원에 관한 의견

남측에 현재 유휴․재고로 남아있는 과학기술분야 연구기자재를 북한에 전

달하는 것에 대해서는 가장 많은 응답자인 36.1%가 ‘좋은 협력방안이나 실현 

가능성이 낮다’고 평가한 반면 ‘적절한 방안은 아니지만 실현 가능성은 높다’고 

평가한 견해는 보다 낮은 31.1%로 나타났다. ‘적절치 못하며 실현 가능성도 낮

다’는 응답을 13.0%였다(<그림 4-28> 참조).
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<그림 4-28> 유휴·잉여 연구기자재 북한 전달사업에 대한 견해

유휴기자재 지원에 대해서는 실현 가능성이 높다는 견해와 낮다는 견해가 거

의 비슷한 정도로 나타났다. 구체적인 지원 절차의 체계적인 마련과 지원의지

가 사업추진에서 중요한 선결조건이 된다고 할 수 있다. 

마지막으로 해양평화공원과 연계할 수 있는 남북협력사업의 예를 제시하고 

실현 가능성이 어느 정도인가를 평가하기 위한 질문을 실시하였다. 남북협력사

업의 예와 그 실현 가능성에 대한 평가결과는 <표 4-3>과 같다. 

사업의 실현 가능성이 가장 높은 것으로 평가받은 사업은 ‘서해뱃길 복원 및 

생태관광 사업’과 ‘모래채취’인 것으로 나타났다. 전체 응답자 가운데 68.4%가 

실현 가능성이 있다고 판단하였으며, ‘불법어로 및 기름오염사고에 대한 남북

한 공동대처’도 56.7%가 실현 가능성이 있다고 응답하였다. 반면에 평화구역 

지정과 해주항 정비․확충 및 추가 항만 개발 지원은 상대적으로 실현 가능성

이 낮은 사업으로 분류되었다. 



제4장 해양평화공원 추진에 대한 인식 • 137

<표 4-3> 해양평화공원 연계사업의 실현 가능성에 대한 견해

남북관계 개선을 위한 사업 내용 실현 가능성

1. 서해뱃길 복원 및 생태관광 사업 추진
① 있음 ⇒ 68.4%
② 없음 ⇒ 31.6%

2. 모래채취
① 있음 ⇒ 68.4%
② 없음 ⇒ 31.6%

3. 강화, 연평, 백령 권역별 생태협력사업 추진
① 있음 ⇒ 54.9%
② 없음 ⇒ 45.1%

4. 평화구역 지정 및 민간기구 공동 관리 
① 있음 ⇒ 40.6%
② 없음 ⇒ 59.4%

5. 북한에 해양연구 기자재 및 기술 지원
① 있음 ⇒ 55.4%
② 없음 ⇒ 44.6%

6. 해주항 정비․확충 및 추가 항만 개발 지원
① 있음 ⇒ 46.9%
② 없음 ⇒ 53.1%

7. 2004년 해운합의서상 항로 활성화
① 있음 ⇒ 48.9%
② 없음 ⇒ 51.1%

8. 불법어로 및 기름오염사고 남북공동대처 
① 있음 ⇒ 56.7%
② 없음 ⇒ 43.3%

3. 설문조사 결과 종합 

1) 전국조사 결과

전국조사를 통해 살펴본 북한에 대한 인식은 대체적으로 협력과 지원대상이

라는 견해와 경계 및 적대대상이라는 견해가 서로 나뉘어져 있는 것을 확인할 

수 있었다. 또한 북한의 최근 미사일 발사실험으로 북한에 대한 긍정적 인식이 

약화되기는 하였으나 예상보다 변화의 폭이 적었으며, 정치․학술 교류보다는 

이산가족 상봉 등을 중심으로 한 인도․문화 교류가 실현 가능한 관계 개선 방

안이라고 판단하고 있다. 그러나 북한의 태도에 대해 영향을 받았다는 견해도 

26.9%로 낮지 않은 비율로 나타나 추후 돌발적인 사건이 지속적으로 발생할 
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경우 남북관계 개선에 걸림돌로 작용할 수 있다는 것도 확인되었다. 

권역별로 남북한 간 긴장강도를 조사한 결과 서해연안 접경지역이 긴장강도

가 가장 높다는 견해가 다수를 차지하였다. 그 중 백령․대청도 인근 지역과 

연평도 어장 인근이 가장 긴장강도가 높다는 의견이 높은 비중을 차지하였다. 

그러나 서해연안 접경지역에서 가장 큰 실질적 문제점은 남북한 간의 충돌이나 

갈등보다 중국 어선에 의한 수산자원 남획과 서식지 훼손이라는 의견이 훨씬 

높게 나타났다. 상대적으로 많은 국민들이 중국 어선의 문제와 서해연안 어족

자원의 고갈에 대해 우려하고 있음을 알 수 있다. 

해양분야 남북협력에서는 다수가 해양자원개발, 공동어로, 수산자원 협력과 

같은 경제 분야와 해운․물류분야에서 남북협력이 우선적으로 이루어질 수 있

다고 판단하고 있다. 서해연안의 남북협력에서 경제적 측면을 간과해서는 안 

된다는 시사점을 얻을 수 있었다. 

해양평화공원 지정에 관해서는 전반적으로 지정이 쉽지 않고 실질적인 도움

을 줄 수 있을 것인가에 대해 의문을 표시하는 견해가 비교적 높은 비중을 차

지하였다. 지정주체로는 국제기구를 포함하는 것이 바람직하다는 의견이 많았

다. 만일 지정에 관한 사업이 이루어진다면 일시적인 남북관계의 정세변화에 

영향 받기보다는 지속적으로 관련 사업이나 기초 자료 수집활동 등을 추진해야 

한다는 견해가 다수를 차지하여 남북관계 진전을 위한 노력은 일시적 정세변화

와 관계없이 지속적으로 이루어져야 한다는 앞서의 내용을 확인시켜 주었다. 

또한 해양평화공원을 통해 얻을 수 있는 기대효과에 대해 일반 국민은 긴장완

화보다는 어족자원 보호와 지역주민 소득 증대와 같은 경제적․실질적 측면을 

더 중시하고 있음을 확인하였다. 

2) 일반 국민과 전문가의 인식 비교

남북문제 전문가들의 의견과 일반 국민들의 의견을 비교해 본 결과 대북관련 

일반 사항에서는 견해 차이가 일부항목을 제외하고는 크지 않은 것으로 나타났
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다. 남북 접경지역에 대한 긴장강도에 관해서는 전문가들의 경우 서해연안을 

선택한 비율이 일반 국민에 비해 월등히 높은 것으로 나타났다. 따라서 남북관

계 전문가들은 서해연안의 전략적 중요성과 내재적 긴장상태를 일반 국민보다 

높게 평가하였다. 

남북협력관리의 공간적 측면에서 우선순위에 대해 일반 국민은 ‘육상’과 ‘해

양’에 대한 응답비율이 거의 비슷하여, 63.4%가 ‘육상’이라고 응답한 전문가 

그룹에 비해 해양에 대한 관심이 높은 것으로 나타났다. 전문가 그룹은 육상 중

심의 남북협력사업이 추진될 것으로 전망한 반면, 일반 국민들은 육상에 대한 

응답비율이 높기는 하지만 상대적으로 서해연안을 비롯한 해양중심의 남북협력

사업에 대한 기대가 높음을 확인할 수 있다. 

마지막으로 서해연안 해양평화공원의 지정 및 추진에 대해 견해 차이가 있음

이 확인되었다. 일반 국민들은 서해연안 해양평화공원의 실현 가능성이나 절차

에 대해 다소 비관적인 응답이 많은 반면 전문가 그룹은 남북관계나 주민생활

에 도움이 되므로 적극 추진해야 한다는 견해가 과반수인 56.7%에 이르는 것

으로 파악된 바 있다.101) 이러한 차이는 판단의 근거가 되는 기본 정보의 수준

과 경험의 차이에서 기인한 것으로 사료되나 대북사업은 일반 국민들의 인식과 

광범한 지지가 관건이 될 수 있으므로 비정치적 분야, 경제적 분야, 제도적 기

반확보를 중심으로 접근하는 전략이 필요하다.102)

101) 남정호 외, Op. cit., p. 151.
102) ‘좋은 방안이나 지정과정이 어렵고 지정 이후에 관리가 제대로 이루어지지 않을 것이다’는 견해

는 일반인의 경우 39.9%, 전문가 그룹의 경우 37.3%로 나타나 서로 유사한 비중을 차지하였음.
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제5장

해양평화공원 추진 기본방향 및 전략

1. 해양평화공원 추진 기본방향

서해연안 남북한 접경연안에서 해양평화공원을 성공적으로 지정하고 관리하

기 위한 기본방향을 제2장의 추진여건 및 제3장의 해양평화공원 추진에 대한 

남한 내 인식 분석 결과에 기초하여 도출하였다. 2006년도 연구에서 제시한 

‘서해연안 해양평화공원 추진 여건’은 2005년 제1차년도 연구결과의 내용을 수

용하고, 2005년 말 이후 달라진 국내외 정세 및 여건변화를 반영하였다. 

2006년도 연구에서 ‘해양평화공원은 구체적으로 어디에 지정되는지, 해결해

야 할 주요 이슈가 무엇인지, 공원이라는 개념이 적절한지 등’과 같은 기초적인 

질문에 대해 설명하는 내용을 추가하였다. 또한 추진여건과 관련하여 이해관계

자의 인식과 태도는 매우 중요한데, 제1차 년도에 접경지역 주민에 한정하였던 

설문조사를 전 국민을 대상으로 한 표본조사로 확대하였다. 설문조사의 대상을 

확대한 것은 국민의 인식수준과 태도가 남북관계 정책을 추진하는데 큰 영향을 

미치기 때문이다.103) 즉, 향후 남북관계 전반을 어떻게 전개할 것인지에 대한 

정부의 정책은 국민의 지지정도와 여론에 매우 민감한 반응을 보이며 영향을 

받는다는 것을 주지할 필요가 있다.104) 

103) 해양평화공원의 추진과 관련하여 직․간접적으로 관련이 있는 모든 이해관계자의 태도와 인식은 

기본방향을 설정하는데 ‘추진여건’과 동등하게 취급해야 할 만큼 중요한 요소임.
104) 해양평화공원 추진 정책이 지역주민의 생존권 및 남북한 군사관계와 밀접한 관련을 맺고 있고, 

인접지역에서 남북한 교류협력의 시금석이 되며, 북한에 대한 국민의 인식수준이 이 정책의 추진

에 대한 투자우선순위에 영향을 미치기 때문임.
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이에 따라 2006년도에 변화된 정세와 여건을 반영하고 전 국민 대상 설문조

사에 기초하여「해양평화공원 추진 기본방향」을 ‘기본방향, 단계별 목표, 추진

원칙 및 전략’으로 제시하였다. 기본방향에 기초한 단계별 목표를 효과적으로 

달성할 수 있는 추진전략은 별도의 절을 통해 제시하였다.

1) 해양평화공원 추진 여건 종합

(1) 2005년도 연구에서 제시한 추진 여건

서해연안 해양평화공원 추진을 위한 여건을 분석하기 위해 제1차 년도 연구

에서 다루었던 내용은 아래와 같이 생태 및 환경을 비롯하여 5가지 분야이다.

▷ 생태 및 환경

▷ 남북한 해양환경보전 법제도

▷ 남북한 해양수산분야 협력 및 북한의 국제협력

▷ 북한의 사회경제 현황

▷ 지역주민 및 전문가의 인식수준

생태․환경 현황은 추진 여건을 도출하는 과정에서 ‘서해연안 접경지역이 국

제사회의 관심을 유도하고, 남북한이 보호정책을 추진할 수 있는 생태적․환경

적 가치가 있는지’를 평가하는데 활용하였다. 생태 및 환경현황은 해양평화공

원을 지정하는 요건을 갖추고 있는지 여부를 평가하는 분야인 반면, 다른 분야

의 여건분석은 해양평화공원을 추진하는데 필요한 관리적, 제도적 차원에서 실

효성을 평가한 것이라 할 수 있다. 해양평화공원의 추진은 남북관계의 발전 정

도와 밀접한 관련이 있고, 북한의 남한 및 국제사회에 대한 대외관계의 특징, 

북한내부의 사회․경제․정치적 여건에 좌우되는 특성이 있음을 고려하여 북

한의 현황과 여건에 중점을 두었다. 

제1차년도 연구에서 SWOT(strengths-weakness-opportunities-threat)분석에 기

초하여 도출한 해양평화공원 추진여건을 정리하면 다음과 같다(남정호 외, 2005).
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① 강점요소와 기회요소가 약점 및 위협요소에 비해 상대적으로 풍부

2005년 진행되었던 남북장관급회담 및 수산실무회담 등의 성과는 2005년 후

반기 동북아 정세가 악화된 상황에서도 해양수산분야 남북협력을 추진하는데 

강점요소로 작용하였다. 이에 따라 해양평화공원을 추진하기 위한 강점요소는

약점 및 위협요소에 비해 풍부한 것으로 분석되었다.

②‘북한 핵문제를 둘러싼 갈등’은 해양평화공원 추진에 가장 큰 제약요인

북한 핵문제, 위조지폐를 둘러싼 공방과 갈등은 남북한 사이의 교류 및 협력

을 강화하기 위한 노력에도 불구하고 위협요소로 기능할 것으로 전망되었다. 

반면 6자회담의 틀 내에서 해결방안이 마련될 경우 남북관계는 다른 외부요소

로부터 영향을 덜 받기 때문에 해양평화공원 추진이 탄력을 받을 가능성이 높

은 것으로 평가되었다.

③ 해양평화공원과 경제 분야 협력중심의 남북교류 추진은 상충 가능

해양평화공원 추진방안에 대해 외형적으로는 정부정책으로 채택되어 추진되

고 있지만, 경제 분야 협력을 중심으로 인접지역 교류와 협력이 진행될 경우 두 

가지 교류협력 방안은 상충할 가능성이 높은 것으로 제시되었다. 특히 지방자

치단체의 독자적인 남북협력 사업이 경제 분야 협력을 주도할 가능성이 있고, 

북한에 실질적인 기여를 할 수 있는 분야의 협력도 기업이 주축이 되어 진행되

고 있기 때문이다. 이에 따라 접경지역의 생태계 및 환경보전을 포함한 해양평

화공원 구상은 실제 추진단계에서 남한 내에 새로운 갈등을 야기할 원인을 제

공할 것으로 분석되었다.

④ 국제기구 중심의 해양평화공원 추진은 성과도출에 한계

서해연안 접경지역은 남한과 북한의 영해 관할권 내에 위치한 지역이다. 따

라서 이 지역에서 해양평화공원 지정은 남한과 북한의 관계 개선에 기초하여 

추진하는 것이 바람직하며 실현 가능성도 높다. 지역해 프로그램을 비롯한 국

제기구가 주도하여 해양평화공원 사업을 추진할 경우 DMZ를 생물권보전지역
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으로 지정하는 과정에서 나타난 UNESCO의 실패를 반복할 가능성이 높기 때

문이다. 또한 남북관계의 특수성 때문에 초기에 실패할 경우 이를 만회하기 위

해 많은 비용과 노력이 필요하다는 점에서 남북이 중심이 되어 추진하는 것이 

바람직하다는 것을 의미한다.

⑤ 관련 중앙부처를 제외한 사적 영역의 관련 주체사이에 공감대 미형성

2005년 설문조사에서 지역주민과 전문가 사이에서 해양평화공원 추진에 대

한 설문조사에서 긍정적 답변을 얻었지만, 여전히 다양한 이해관계자 사이에 

공감대가 형성된 것은 아니다. 아직 해양평화공원과 서해상 평화정착 및 환경

보전이 대중적 차원에서 연계성이 취약하기 때문인 것으로 해석된다. 

<그림 5-1> 서해연안 해양평화공원 추진 SWOT 분석 결과

▷남북한 대화의 정례화

▷생물종다양성 보전에 대한 북한의 

높은 정책 우선순위

▷남북한 수산․해운분야 협력기반확보

▷해양평화공원 추진사업 국정과제 채택

▷남한의 환경관리체계와 관리역량

▷평화정착과 지역발전을 위한 

남북협력 필요성 인식

▷해양환경분야 인적교류 경험부족

▷해양평화공원 추진에 필요한 자료정보부족

▷경제 분야, 육상중심의 남북협력 

및 환경보전과 조정체계 부재(개
발과 보전의 갈등 잠재)

▷지역주민, 지자체의 해양평화공원

에 대한 개념 미정립

강점(Strengths) 약점(Weaknesses)

기회(Opportunities) 제약(Threats)

▷북한의 환경보전분야 대외협력 

활성화 추세

▷접경지역 협력관리에 관한 

국제사회 관심증대

▷동북아시아 지역해 해양환경 

국제기구 활동강화

▷해양평화공원에 대한 국제사회의 높

은 관심

▷북한 핵문제를 둘러싼 북한과 

미국, 일본과 갈등

▷우발적 군사충돌 가능성

   자료 : 남정호 외(2005).
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(2) 수용·반영이 필요한 해양평화공원 추진여건

제1차년도 연구결과와 이후 진행된 상황 및 변화된 정세를 반영하면 2005년

도 연구를 통해 도출했던 추진여건에 비해 상대적으로 완성도가 높은 추진여건

을 제시할 수 있다. 앞에서 언급한 바와 같이 제1차년도 연구가 서해연안 지역

을 해양평화공원으로 지정․관리할 수 있는지를 평가하는 타당성 검토에 초점

이 맞추어져 있었다. 제2차년도 연구에서는 해양평화공원을 추진하기 위한 실

체적 여건에 초점을 맞추었다. 변화된 연구의 초점을 고려할 때 수용․반영해

야 할 추진여건은 다음과 같다.

① 남북관계 답보상태 및 핵실험에도 불구하고 남북관계는 새로운 단계로 

진입 전망

2006년 개최한 남북한 사이의 회담 중 제12차 경제협력추진위원회를 제외한 

대부분의 회담은 무위로 끝났다. 그동안 동북아 정세의 악화에도 불구하고 상

대적으로 양호한 상태에 있었던 남북관계가 올해 들어 북미, 북일 관계가 악화

되면서 경색되는 국면에 있다. 6자회담을 통해 핵 현안에 접근하려는 미국과 

직접 협상을 요구하는 북한 사이의 대립은 동북아시아 정치 및 군사정세를 좌

우하고 있다. 북한의 장거리 미사일 시험발사 이후 미국의 대북정책은 정치적

으로는 외교적 협상을 강조하고 있지만 실질적인 위협을 줄 수 있는 방안을 거

론하고 있다. 특히 유엔안전보장이사회에서 대북제재 결의안이 채택되면서 미

국의 대북 압박수위는 높아지고 있고, 이에 대해 북한이 강경하게 대응함에 따

라 북미관계는 날카로운 예각을 형성하고 있다. 

미사일 실험발사(7. 5) 후 유엔이 대북결의안을 채택하였지만, 지난 10월 9일 

실시한 지하핵실험은 남북관계 및 동북아 정세 변화에 새로운 기회를 제공하고 

있다. 핵실험 이전에는 핵실험의 시기, 규모, 실험 후 국제사회의 반응, 남북관계

에 대한 영향 등이 모두 불확실한 상태로 남아 있었다. 그러나 핵실험 후 이 현

안에 대해 관련 국가가 적극적인 해결자세와 분명한 태도를 보이고 있어 남북관

계 전망에 대한 불확실성은 상대적으로 감소된 것으로 판단된다. 핵실험 후 국
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제사회와 남한 사회가 우려를 표명하고 있지만 남북한 교류협력 상황이나 남북

관계가 크게 악화되지 않은 점을 향후 남북관계 발전에서 시사하는 바가 매우 

크다. 즉 최악의 상황에서도 남북관계에 특별한 변화의 신호가 나타나지 않았다

는 것은 남북관계가 이전에 비해 안정된 형태로 형성되어 있음을 입증하고 있

다. 핵실험 후 북한은 핵보유국으로서 자신감에 기초하여 다양한 제안을 할 수 

있기때문에, 국제사회에 대해서는 핵문제를 주요 현안으로, 남북관계에서는 교

류협력을 주요 현안으로 분리하여 접근할 가능성이 높다. 이에 따라 남북관계

에서는 외형적으로는 남북회담의 기회와 영역을 확대할 가능성이 크다는 점에

서 남북관계는 새로운 단계로 진입할 것으로 전망된다.105) 

② NLL은 남북관계 발전에서 제약요소이자 기회 요소

서해연안 지역은 두 차례의 군사적 충돌에도 불구하고 공동어장 조성 등 평화

정착이 가장 필요한 지역임을 남한과 북한이 서로 인식하고 있다. 남북한 관계

의 특수성때문에 서해연안이 경제적 측면에서 남한과 북한 모두에게 당장 실리

를 주기에는 한계가 있지만 남북관계 전반에 미치는 영향은 매우 크다. 남북한 

관계 개선에서 NLL 등 남북한 해상경계관련 현안은 2005년에는 남북한 평화정

착을 위한 공감대를 형성하는데 활용되었으나 남북관계가 악화될 경우 NLL을 

둘러싼 정치적 현안은 관계의 악화를 심화시키는 요소가 될 수 있기 때문이다.

이는 2006년 3월 2∼3일 사이에 개최하였던 제3차 장성급회담에서 서해상 경계

의 재획정이 평화정착 및 공동어로의 실현을 위한 ‘근원적 조치’임을 북측이 강조

한 데서 확인할 수 있다.106) 또한 이후 경의선 및 동해선 철도연결을 취소할 때 북

한이 ‘남북한 해상경계의 재획정’을 선결요건으로 명시한 것에서 재확인된다. 향후 

서해연안을 대상으로 장관급회담, 실무회담, 장성급회담이 개최될 경우 NLL을 둘

105) 전 국민 설문조사에서 설문응답자들의 73.1%는 ‘북한의 미사일 발사 후에도 남북관계 인식에 변

화가 없었다’고 응답하였는데, 이는 외부의 돌발변수의 발생에도 불구하고 남북관계가 안정적 단

계로 발전하고 있음을 보여주는 것임.
106) 통일부의 보도자료에 따르면 판문각 북측지역 통일각에서 개최했던 제3차 장성급회담의 원래 의

제는 ‘서해상 우발충돌방지 조치 개선방안, 서해상 공동어로 수역 설정, 군사적 긴장완화 및 신뢰

구축 조치’ 등이었음.
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러싼 해상경계 획정은 남북관계의 진전정도에 따라 영향을 받을 것으로 보인다. 

한편, 남북한 실무회담에서 논의한 공동어로, 남북한 해운협력, 제12차 남북

경제협력추진위원회의 임진강 수해방지, 군사적 보장조치를 전제로 한 한강 하

구 골재채취 사업 등 다양한 주제가 논의․합의되었다는 것은 양 측이 얻을 수 

있는 경제적, 정치적 편익이 매우 크다는 것을 반증한다. 해상경계 현안이 북한

이 주장하는 바와 같이 서해연안에서 남한과 북한 사이의 ‘근원적 문제’여서 해

결하기가 쉽지 않겠지만, 다양한 편익을 기대한 남북한 양측이 이 의제에 대해 

적극적으로 접근할 경우 남북관계가 획기적으로 개선될 잠재력이 있다. 전 국

민 설문조사에서 나타난 바와 같이 서해상 남북경계에 대한 논의는 군사적 충

돌을 방지하고 다양한 형태의 교류협력을 추진할 수 있는 방안이 될 수 있다. 

③ 해양평화공원 시범구역을 공동어로와 연계할 경우 본격 논의 가능

1차년도 연구 추진과정뿐만 아니라 2006년도에 개최한 전문가 세미나 및 국

내 자문단회의에서 제기되었던 내용의 하나는 ‘해양평화공원의 지리적 범위’에 

관한 것이었다. 특정한 목적의 관리공간인 해양평화공원 사업을 추진하는 과정

에서 지리적 범위설정은 필연적으로 동반되는 의제이다. 

해양평화공원에 대해 북한의 공감대가 형성되어 있지 않은 상황에서 남한에

서 제기한 범위가 비록 제안수준이라 할지라도 NLL을 둘러싼 정치․군사적 

갈등이 존재하는 현실을 고려할 때 북한에게는 해양평화공원 구상 자체마저도 

부정적인 혹은 다른 의도가 있는 정책으로 비춰질 수 있다. NLL이 남한과 미

국의 일방적인 경계획정이라며 반발하고 있는 상황에서 지리적 범위를 언급하

는 것은 해양평화공원이 NLL을 고착하기 위한 계획으로 인식될 수 있기 때문

이다. 또한 해양평화공원의 지리적 범위는 당사자 사이에 해양평화공원에 대한 

이해정도와 필요성, 관리수준 및 여건에 기초하여 정해지는 것이 일반적이다. 

즉 홍해 해양평화공원(RSMPP)과 같이 자국의 관할권에 한정하여 지리적으로 

이격된 지점을 상호 인정하는 방식이 될 수 있고, 공동의 관리구역과 독립적 관

리구역을 혼용하여 운영하는 방식도 활용이 가능하다. 이에 따라 해양평화공원
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에 대해 남북한 공감대 형성 및 교류협력의 성과가 축적되 않은 상황에서 지리

적 범위를 남한주도로 제시하는 것은 북한을 자극할 우려가 있다.

그러나 NLL을 둘러싼 남북한 해상경계 설정에 관한 논의의 중요성, 북한의 관

심, NLL 재설정에 대한 남한 주민의 인식수준을 고려할 때 공동어로와 연계한 해

양평화공원의 지리적 범위를 본격적으로 의제화하는 것은 가능한 것으로 판단된

다. 해양평화공원의 지리적 범위에 관한 사항은 해양평화공원 추진이 남북한 회담

의 의제로 상정되고, 실질적인 교류의 성과가 가시화될 때 논의하는 것도 바람직

하지만, 남북관계 개선에서 지렛대로 기능할 수 있다는 점도 고려할 필요가 있다. 

④ ‘공원’이 함의하는 상징적 내용에 대한 낮은 사회적 인지도 낮은 수준

해양평화공원을 추진하는 과정에서 사회적으로 새롭게 인식될 필요가 있는 

것이 공원에 대한 개념의 재정립이다. 공원의 사전적 의미는 ‘사람들이 쉬거나 

휴양을 위하여 찾는 목초지’이다. 전통적인 공원은 도시 내 또는 근교에 위치하

는 것이 일반적이다.107) 한편 해양을 이용하는 사람이 증가하고 있고, 해양생

태계와 환경의 가치를 인식함에 따라 해양환경 보호를 목적으로 지정하는 것도 

최근의 다른 경향이다. 공원의 개념이 변화하고 있지만 여전히 공원은 ‘일국 내

에 지리적으로 획정된 특정한 공간’이상의 의미를 갖지 못한다. 따라서 보호구

역의 다른 개념으로 치환되고 있는 것이 국제사회의 동향이고, 우리나라의 자

연공원법에서 수용하고 있는 제도적 장치로 그 의미를 한정할 수 있다. 

그러나 공원의 본질적 개념에는 누구든지 자유로운 출입이 가능(free access)

한 공공의 공간, 그 혜택을 함께 나눌 수 있는 공유재(common property)의 성

격이 있다는 점을 주지할 필요가 있다.

해양평화공원은 ‘두 개 이상의 국가가 국경을 공유하고 있고, 보호가치가 높

은 생태계와 생물종 및 서식지가 분포하며, 국가간 갈등이 형성되어 있는 지역’

을 대상으로 ‘보호와 갈등완화’를 목적으로 운영하는 공간이다. 따라서 해양평

107) An area of land with grass and trees, usually in a town, where people go in order to relax or 
enjoy themselves(Collins Cobuild English Language Dictionary).



148

화공원을 지정하고자 하는 대상지역은 국가간 갈등으로 인해 자유로운 접근이 

제약되어 있고, 대상지역에서 얻을 수 있는 혜택을 공유할 수 없는 문제점이 있

다. 이러한 문제를 해결하고 자원과 환경을 보다 효과적으로 활용하여 부가가

치를 극대화할 수 있는 장치가 ‘해양평화공원’이다. 따라서 해양평화공원이 공

원으로서 고유의 기능을 수행하기 위해서는 국가간 정치적․군사적 갈등을 해

소하고 생태계와 자원을 효과적으로 보호하며, 편익을 극대화할 수 있어야 한

다. 즉 해양평화공원은 그 자체로 이러한 목적을 내포하고 있기 때문에 해양평

화공원에서 공원은 ‘지리적 개념뿐만 아니라 자유로운 접근, 갈등완화, 혜택의 

공유를 실현할 수 있는 시스템’으로 정립될 필요가 있다. ‘물리적 공간으로서 

공원’에 대한 오래된 인식 때문에 해양평화공원의 실체적 개념과 이러한 합의

를 사회적으로 공유하는 것이 필요하다.

⑤ 개발과 환경보전 사이의 상충조정 전략 개발이 주요 현안

2005년도 연구에서도 제시하였듯이 서해연안 접경지역은 경제협력에 대해서

는 남한과 북한의 이해가 합치하는 지역이다. 2005년도에 이미 해주산 바다모

래를 비롯하여 북한산 모래 607만톤(384만㎥)을 반입하였고, 2006년에는 905

만톤(600만㎥)의 북한 모래를 반입할 예정이다.108) 또한 한강 하구의 모래자원 

채취사업을 제12차 남북경제협력추진위원회에서 합의한 것은 향후 한강 하구

를 비롯하여 서해연안 접경지역이 개발압력을 받을 가능성이 높음을 시사한다. 

남한과 북한의 접경지역 개발에 관한 합의 외에도 남한에서 추진하고 있는 한

강 하구 항만 개발, 인천광역시가 주체가 되는 개풍군 개발사업 및 연육교 건설

사업이 현실화될 경우 접경지역의 멸종위기종 및 이들 생물종의 서식지 훼손위

협은 커질 것으로 보인다. 

저어새 및 노랑부리백로와 같이 국제적으로 알려진 멸종위기종, 희귀생물종

에 대한 적절한 보호조치가 없이 이러한 개발사업이 진행된다면 남한과 북한 

108) 통일부 보도자료(2006. 1. 5).
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모두 국제사회의 비난을 면하기 어려울 것으로 보인다. 동북아시아뿐만 아니라 

동아시아 지역에서 해양환경 선진국으로서 위상을 높이고 있는 현실을 고려할 

때 개발압력으로부터 연안생태계와 환경을 적절하게 보호할 대책을 마련하는 

것은 매우 중요하다. 특히 남북한 교류협력에서 경제 분야의 우선순위가 높기 

때문에 접경지역 개발은 가속도가 붙을 것으로 예상된다. 따라서 북한뿐만 아

니라 남한 내부의 개발주체와 공동으로 생태계 보전을 위한 방안과 전략을 마

련하는 것은 해양평화공원을 추진할 때 시급히 다루어야 할 현안이다. 

⑥ 해양평화공원 및 관련 개별사업에 대해 국민적 합의 필요

서해연안에 해양평화공원을 지정하여 남북협력 체제를 성공적으로 정착시키기 

위해서는 국민적 합의에 기초한 정치적 정당성을 확보하는 것이 필수적이다. 대국

민 인식조사를 통해 살펴본 결과 최근의 북한 미사일 사태와 같은 돌발변수에도 

불구하고 지원과 협력의 대상이라고 보는 시각이 여전히 과반수 이상에 달하는 것

을 볼 때, 남한 주민의 인식수준과 태도가 비교적 긍정적임을 알 수 있다.109)

그러나 서해연안 해양평화공원에 대해서는 사업추진의 실현 가능성이나 효

과에 대해서 비관적인 견해가 표출되어 앞으로 사업추진 시 국내 법제도의 정

비와 절차적 정당성 확보, 대국민 홍보 및 인식개선에 주의를 기울일 필요가 있

다.110) 또한 해양평화공원과 관련하여 추진이 필요한 개별 사업이나 정책에 대

해서는 남북한 정치적 이해관계가 적은 영역부터 순차적으로 접근하되 상징성

이 높은 사업을 병행하는 세심한 전략이 필요하다.

⑦ 국제사회의 관심제고 및 안정적 지원체계 기반 조성 중

2005년 9월에 개최한 해양평화공원 추진에 관한 국제 워크숍은 서해연안 접

109) 북한에 대해서 긍정적으로 인식하는 응답자는 50.2%로 부정적으로 인식하는 경향보다 약간 높은 
수준임.

110) 해양평화공원의 추진에 대해서는 응답자의 19.4%가 적극추진, 39.9%는 지정과정이 어렵고 지정
후 관리에 한계가 있겠지만 좋은 방안이고 응답하였음. 반면 남북관계 개선에 실질적 도움이 되
지 않을 것이라는 응답도 29.6%였으며, 괜한 분쟁의 소지만 만들 것이라는 의견도 11.1%에 달했
음. 이는 해양평화공원의 내용에 대해 알려진 바가 거의 없기 때문인 것으로 해석되는 바, 사회적 
합의를 이루기 위한 홍보나 의견수렴 등이 필요함을 반영함.
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경지역을 대상으로 해양평화공원의 지정 타당성 및 추진필요성을 국제사회에 

알린 기회였다. 이 국제 워크숍을 통해 서해연안에서 남북한 사이의 긴장을 완

화하고 생태계를 보호하기 위한 효과적 대안인 서해연안 해양평화공원은 국제

사회의 관심을 불러일으켰고 국제기구의 협력․지원의사를 확인할 수 있었다.

그러나 일반적으로 일회성 회의나 워크숍의 경우 국제사회의 지속적 관심을 

유도하고, 필요한 시점에 적절한 지원을 확보하는 수단으로는 효과적이지 못하

다. 이에 따라 2005년 워크숍에서 관련 참석자들은 국제자문단 구성의 필요성

을 공유하였고, 2006년 초에 관련 운영규칙을 포함하여 국제자문단 구성에 관한 

공식문서를 발송하였다. 이에 응답한 IUCN, UNESCO, NOWPAP, YSLME 

등 4개 국제기구는 자문단 구성원이 될 것을 수락하였으며, 6월말 제1차 자문

단회의를 개최하였다. 국제자문단 회의를 구성함으로써 ‘해양평화공원은 남한

과 북한이 주체가 되어 추진해야 한다는 것’, ‘국제자문단은 해양평화공원의 

추진과 관련하여 기술자문(technical advice)을 수행한다는 것’, ‘국제자문단 회

의는 정기적으로 개최한다는 것’ 등을 합의하였다. 해양평화공원에 대한 국제

사회의 관심을 지속적으로 유지하고, 향후 요구되는 국제사회의 직간접 지원을 

안정적으로 확보할 수 있는 기반을 마련하였다.

2) 해양평화공원 추진 기본방향

(1) 기본정책방향

서해연안 해양평화공원을 지정하고 운영하기 위한 기본정책방향은 2005년의 

연구결과 및 2006년에 반영․수용할 필요가 있는 여건에 기초하여 설정하여야 

한다. 2006년에 규명해야 할 현안이 새롭게 나타나고, 세부 여건을 부분적으로 

조정했음에도 불구하고 추진여건은 2005년도 연구에서 제시했던 기본 틀에서 

크게 벗어나지 않았음을 주지할 필요가 있다. 즉 2006년도에 추가적으로 파악

했던 추진여건은 2005년도의 연구결과를 보완하는 역할을 한다. 

한편 서해연안 접경지역의 해양평화공원 추진과 관련하여 ‘추진(推進)’의 개
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념을 명확히 설정할 필요가 있다. 일반적으로 ‘추진’은 사전적으로는 ‘진척되도

록 밀고 나감’으로 정의한다. 따라서 서해연안 해양평화공원의 추진은 협의의 

관점에서「서해연안 접경지역에 해양평화공원을 성공적으로 지정하고 운영하

는데 필요한 토대를 구축하는 것」으로 정의할 수 있다. 광의의 관점에서 서해

연안 해양평화공원의 추진은「서해연안 접경지역에 해양평화공원을 성공적으

로 지정․운영하는 데 필요한 기반을 구축하는 것뿐만 아니라 해양평화공원 지

정․운영의 목적을 달성하는 것」으로 해석할 수 있다. 이 연구에서는 해양평화

공원이라는 정책 아젠다를 둘러싼 여건, 남북관계의 특수성을 종합적으로 고려

할 때 협의의 관점에서 ‘서해연안 해양평화공원 추진’을 이해할 필요가 있다. 

즉, 해양평화공원에 대해 남북한 합의를 도출하고 공동으로 운영하는 단계까지 

도달하는 데에도 해결해야 할 현안이 다수 존재하고 있고, 개별 현안 하나의 해

결도 쉽지 않음을 고려할 때 ‘협의의 관점’에서 목표를 설정하는 것이 타당하다.

따라서 앞서 살펴본 서해연안 해양평화공원 추진여건과 ‘추진’의 개념을 기

초로 향후 해양평화공원을 성공적으로 추진하기 위한 기본정책방향은 다음과 

같이 세 가지로 제시할 수 있다.

<그림 5-2> 서해연안 해양평화공원 추진 기본정책방향

Protection을

중심 의제로 설정
지역특성을 고려한 권역구분

및 권역별 정책 추진

남북한 공동 추진

남한에서 정책인프라 우선 구축

기본정책방향 백령•대청권역 : 물범
연평권역 : 수산자원(꽃게), 해양환경
강화 •한강하구 권역 : 노랑부리 백로, 
저어새, 개발과 조화
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①「생태계 및 자원보호(protection)」를 중심 의제로 설정

2005년 연구를 통해 서해연안 해양평화공원의 개념 및 목표, 해양평화공원의 

추진으로 인한 기대효과를 도출하였다. 본 연구의 서론에서도 소개된 한반도 

해양평화공원의 개념에 비추어 볼 때, 해양평화공원의 목표는 궁극적으로 정

치․군사적 긴장완화(peace), 통일경제 번영(prosperity), 생물종다양성, 수산자

원, 문화자원의 보호(protection)에 있다. 해양평화공원의 지정과 성공적인 운영

으로 당사국인 남한과 북한이 얻을 수 있는 실질적인 편익도 이에 부합할 것으

로 예상된다. 해양평화공원의 목표를 달성하기 위해서는 세 가지 목표와 관련

이 있는 방안과 전략을 개발하여 추진하여야 한다. 

기존 연구에서는 세 가지 목표와 방향에 대해 별도의 우선순위를 설정하거나 

중심의제가 무엇인지를 규정하지 않았다. 이는 해양평화공원 추진과 관련된 우

선순위를 설정할 경우 해양평화공원의 포괄적인 의미가 제대로 전달되지 않을 

가능성이 있기 때문이다. 또한 3개의 목표․방향 중 무엇을 중심 의제로 설정

할 수 있을 것인가에 대한 근거가 충분하지 못한 것도 원인이었다. 

그러나 세 가지 목표와 방향을 동시에 추진하는 데에는 해양평화공원의 추진

주체를 정할 수 없는 본질적 한계가 있다. 남한의 경우 해양수산부가 주관이 되

고 환경부의 지원과 협조체계로 운영되며, 북한의 경우 국토환경보호성이 주관

기관이 될 것이며 수산청이 지원 및 협력기관으로 참여할 것이다. 반면 서해연

안 지역에 형성된 복잡한 정치․군사적 긴장과 관련한 정책을 담당하는 기관은 

상기한 기관이 아니다. 국방부 또는 인민무력부의 영향력이 매우 강하다는 점

을 고려할 필요가 있다. 남한의 경우 경제발전 및 지역지원과 관련한 부처는 환

경부나 해양수산부가 아님을 상기할 필요가 있다. 또한 평화공원은 보호가치가 

높은 생태계와 생물자원, 문화, 역사, 경관자원의 보호할 수 있는 정책수단을 

개발하는 과정에서 형성된 것이다. 이와 함께 현실적으로 가시적인 성과를 낼 

수 있고, 환경분야에서 국제협력을 강화하고 있는 북한의 최근 대외관계의 특

징을 고려할 필요가 있다. 

따라서 해양평화공원의 기원과 서해연안에서 남북한 관계, 해양평화공원의 
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추진여건을 고려할 때 비정치적이고, 북한사회가 쉽게 교류․협력할 수 있는 

생태계 및 자원보호(protection)를 중심의제로 설정하여 추진하는 것이 가장 효

과적일 것으로 판단된다.111) 보호자원의 대상은 일반적인 해양생물자원, 경관

자원, 문화자원, 역사자원 등으로 다양하다. 다만 보호(protection)를 중심 의제

로 설정한 것이 평화(peace), 발전(prosperity) 의제의 비중을 낮추는 것이 아니

라, 평화와 발전이라는 목표를 효과적으로 달성하기 위한 집중방향으로서 의미

가 있음을 주지하여야 한다.

② 지역특성을 고려한 권역구분 및 권역별 정책 추진

서해연안 접경지역은 지역의 자연환경, 보호가치가 높은 생태계 현황, 지역 경

제 활동 특성, 육상에서 접근성, 지역의 사회문화 및 역사 등을 기준으로 제2장에

서 기술한 바와 같이 크게 백령․대청권역, 연평권역, 강화․한강 하구 권역으로 

구분할 수 있다. 

일반적으로 공간을 대상으로 한 관리방향이나 관리계획을 수립하기 위해서는 

해당 공간의 자연, 인문, 사회, 경제, 역사, 문화 요소를 복합적으로 고려하여야 

한다. 이를 토대로 관리 또는 정책시행의 우선순위를 설정하고 투자 우선순위를 

설정한다. 즉 한 지역에서 성공한 모델이라 할 경우에도 다른 지역에서 적용하

는데 한계가 있을 수 있기 때문에 공간을 대상으로 한 정책은 철저하게 지역특

성(site-specific)과 지역의 현안(issue-dependent)을 고려하여야 한다는 것이다. 

이러한 접근원리를 서해연안 접경지역에 적용할 때 그 지역은 3개 소권역별 

특징이 독특하게 나타나는 바, 지역특성 및 현안을 고려하여 권역별 정책방향

을 도출하는 것이 필요하다. 백령․대청권역은 지역경제가 농업․관광업․수

산업이 유사한 수준에서 이루어지고 있고, 물범, 사구를 비롯하여 보호가치가 

높은 생물종과 경관이 분포하고 있는 것으로 특징화할 수 있다. 연평권역의 경

111) 전 국민 대상 설문조사에서 해양공간에서 남북협력이 우선적으로 이루어질 수 있는 분야로 자원

관리 등 수산협력 27.9%, 생태계 보전 등 환경협력 19.9%로 나타났음. 따라서 생태계 및 자원보

호에 관한 응답자의 비율은 47.8%로 매우 높은 수준임.
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제는 어업의존도가 다른 권역에 비해 현저하게 높고, 주요 어종은 꽃게를 비롯

한 갑각류이다. 이와 함께 연평권역은 군사적 충돌의 원인이 되었던 꽃게자원

을 둘러싸고 남한과 북한의 이해관계가 상충하고 있는 지역이다. 육지와 인접

하고 있어 접근성이 매우 높고, 노랑부리백로, 저어새와 같은 멸종위기종, 넓은 

갯벌 서식지, 높은 개발압력은 강화․한강 하구 권역의 특징이다. 

이러한 특징을 남한과 북한의 교류․협력차원에서 고려할 때 각 권역별 정

책방향은 다음과 같이 설정된다. 먼저, 백령․대청권역에 유일하게 서식하는 

물범은 춘계 및 하계에 서식하다 북한의 서해안을 경유하여 중국 발해만으로 

이동하는 특징이 있다. 따라서 백령․대청권역에서 해양평화공원에 대한 핵심 

정책방향은 물범의 보호와 관리로 설정하여야 한다. 둘째, 연평권역의 경우 경

계를 넘어 이동하는 보호생물종이 서식하고 있지 않지만 어업자원은 남한과 북

한이 공동으로 보전․이용할 수 있는 대상이다. 따라서 꽃게자원을 중심으로 

어업자원의 남획과 손실을 방지할 수 있는 해양환경관리, 어업자원 공동 관리

가 정책방향으로 설정될 수 있다. 마지막으로 강화․한강 하구 권역은 남한과 

북한의 경계를 넘나들며 갯벌서식지를 산란, 번식에 필요한 먹이 취식장소로 

이용하는 저어새, 노랑부리백로의 보호에 중점을 두고, 한강 하구(강화도 북단)

의 개발을 생태계 가치를 훼손하지 않은 범위에서 실현할 수 있는 조정방안을 

마련하는 것으로 설정할 수 있다.

③ 남북한이 공동 추진주체가 되며, 남한에서 정책 인프라 우선 구축

서해연안 해양평화공원의 지정대상 지역은 잠정적으로 남한과 북한의 영해 

내에 위치하고 있다. 따라서 국가관할권을 보호할 수 있는 방향으로 이 의제가 

추진되어야 한다. 해양평화공원은 남한과 북한 사이의 복잡하고 특수한 관계를 

반영하고 있기 때문에 한반도 내부 문제의 성격이 강하다. 서해연안 해양평화

공원의 이러한 지정학적 특징을 고려할 때 선진국이나 국제기구가 이를 주도

하는 방식은 앞서 언급하였듯이 바람직하지 않을 것으로 판단된다. 오히려 한

반도 내부문제나 특수 관계에 익숙하지 않고 이해도가 낮은 외부의 주체가 필
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요이상으로 개입할 경우 해양평화공원 추진에 장애요소가 될 가능성이 높다. 

따라서 해양평화공원은 남한과 북한의 상호이해와 신뢰, 협력에 기초하여 함께 

추진해야 할 사업이므로 남한과 북한이 동반자적 입장에서 공동으로 추진하도

록 해야 한다. 이는 국제사회나 국제기구에 대한 과도한 의존이나 지원에 대해

서는 남북한 사이에 해양평화공원 추진에 대한 근본적인 합의가 이루어지기 

전까지는 경계하는 것이 바람직하다. 

한편, 해양평화공원은 현재 남한만의 의제로 되어 있고 다른 한쪽의 당사자

인 북한이 이에 대해 합의하고 공동으로 추진하기까지는 상당한 시일이 소요

될 것으로 보인다. 따라서 서해연안 해양평화공원은 당분간 남한 내에서 독자

적으로 추진하되, 해양평화공원의 궁극적 목표를 달성하기 위한 정책방향은 남

한 내부의 법률이나 제도에 기초하여 우선적으로 추진하는 것이 미래에 대비

할 수 있는 현실적 방안이다. 사회적 측면에서 보면 해양평화공원 추진에 대해 

보다 광범위한 이해관계자로부터 지지와 공감대를 획득하여야 한다. 공간을 합

리적으로 관리하기 위한 정책을 도출하고 북한이 합의할 경우에 대비하여 접

경지역에 대한 실태조사를 체계적이고 지속적으로 수행하여야 한다. 또한 남한

이 우선적으로 구축할 정책 인프라에는 해양환경보전을 위한 북한의 역량강화 

및 지원도 포함된다. 

(2) 단계별 추진목표

해양평화공원은 남북한 관계의 경색, 북미관계의 악화 등 외부 여건에 매우 

민감하고, 영향을 크게 받을 수 있는 구상안이다. 일시적으로 관계가 개선되어 

교류협력이 활발하게 이루어지더라도 예측이 불가능한 돌발적인 상황이 발생

한다면 남북한 사이에 서해연안을 대상으로 합의문이 도출되더라도 큰 진전이 

이루어지지 않을 수 있다. 이는 이 보고서에서 여러 번 강조했던 것과 같이 해

양평화공원이라는 아젠다가 남북관계에 매우 종속되어 있기 때문이다. 반면 서

해 해양평화공원 의제가 해상경계와 같은 민감한 현안을 해결하는데 실질적으

로 기여할 가능성도 있다.
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따라서 서해연안 접경지역에 해양평화공원을 지정하고 관리하는 궁극적 목

표인 평화정착, 생태계 및 환경보호, 경제발전은 ‘현실적으로 실현 가능한 목

표’로 변화시킬 필요가 있다. ‘실현 가능한 당면 목표’는 평화정착에서 긴장강

도를 수치로 표현하거나 생태계 및 환경보호 달성정도와 지역주민 소득향상에 

대해 정량적 형태로 목표를 제시하는 것을 의미하지 않는다. 

일반적으로 남한의 법정 중장기 국가계획에서 관리목표는 정량적인 형태로 

제시하고 있다. 그러나 서해연안 해양평화공원의 목표는 ‘궁극적 목표에 대한 

도달여부를 평가하는 실질적 성과(outcome)’보다는 ‘남북한 간 의제상정 여부, 교

류협력 횟수, 합의문 채택 여부 등과 같은 외형적 실적(outcome or performance)’

으로 표현하는 것이 효과적일 것으로 판단된다. 이는 기준년도의 자연환경 및 

실태를 정확히 파악하기 어렵고, 남한과 북한의 목표에 대한 기대정도가 다를 

수 있으며, 해양평화공원 관리를 위해 투입된 노력(input)과 산출물(output) 사

이의 관계를 과학적으로 규명할 수 없는 한계가 있기 때문이다. 

이 연구에서는 이러한 현실을 고려하여 해양평화공원의 추진목표를 외형적 

실적(outcome or performance)으로 제시하고, 관련 정부부처, 전문가, 이해관

계자가 이해할 수 있도록 3단계로 구분하였다. 

<그림 5-3> 서해연안 해양평화공원 단계별 추진목표

1단계

정책인프라 구축

2단계

합의문 채택
추진방안 공동개발

3단계

지리적 범위 획정
재원확보

Peace
Protection
Prosperity
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① 1단계 목표 : 해양평화공원 지정을 위한 정책 인프라 구축

해양평화공원 추진을 위한 정책 인프라의 핵심은 남한 내, 남북한 사이, 남북

한과 국제사회에서 이 현안에 대한 공감대를 형성하는데 있다. 공감대 형성범

위가 넓고 필요성에 대한 인식이 높을수록 해양평화공원 추진에 필요한 정치

적, 군사적 갈등을 해결할 수 있는 전체 역량과 북한의 공간․자원 관리역량은 

이에 비례하여 강화될 것이다. 또한 정책 인프라에는 남북한 해양 및 연안조사

능력, 의사결정 및 관리능력, 접경연안에 대한 지식축적, 해양평화공원의 원활

한 추진 및 남북한 교류협력 활성화를 위한 제도적 장치 확보 등이 될 것이다. 

그리고 이와 병행하여 남북한 사이의 다층적인 당국자회담에서 의제화 작업, 

국제자문단회의 안정화를 통한 국제사회 지지강화도 함께 실현되는 단계이다. 

1단계 추진목표를 달성하기 위한 사업 및 정책추진 사항은 2005년도 보고서의 

‘제7장 결론 및 정책제언’에서 제시한 내용으로 구성될 수 있다. 

다만, 앞서 기술한 것과 같이 제약요소이자 기회요소인 NLL을 중심으로 한 

해상경계 현안을 2005년 장관급회담에서 합의한 공동어로, 서해연안 경제 분야 

교류협력방안과 연계하여 패키지(package)형태로 제안하여 남북한 회담의 정식

의제로 채택하는 것도 고려할 수 있다. 

② 2단계 목표 : 남북한 합의문 채택 및 구체적 추진방안 공동개발

남한과 북한사이에 공감대가 형성되고 외부의 불안정한 정치지형이 정지작

업을 거치면 남한과 북한 사이에 해양평화공원 추진을 위한 합의문을 채택할 

수 있을 것이다. 합의문은 상징적 성격이 강한 만큼, 합의문 채택 후에는 해양

평화공원 추진을 위한 세부방안을 남한과 북한이 공동으로 개발하는 과정이 진

행될 것이다. 남한과 북한의 공무원, 전문가, 기타 이해관계자로 구성된 실무위

원회(working group)와 국제자문단(IAG)이 추진방안 개발을 위해 상호 협력하

는 체제가 형성될 것이다.
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③ 3단계 목표 : 지리적 범위 획정 및 재원확보

마지막 단계의 추진목표는 해양평화공원에 대한 합의된 위상을 토대로 지리

적 범위를 획정하는 것이다. 지리적 범위의 획정은 여러 가지 상징적 의미를 함

축하는 과정인데, 남북한 사이에 제도적으로 특정 공간을 공동으로 관리할 수 

있음을 보증하는 것이다. 그리고 해양평화공원의 궁극적 목표를 실현하는 기반

을 마련하는 것을 의미한다. 한편, 지리적 범위를 지정하는 과정에서 향후 해양

평화공원의 체계적이고 안정적 운영, 주요 현안해결을 위해 필요한 재원의 확

보가 달성해야 할 목표이다. 합의문을 채택하고 지리적 범위를 설정하더라도 

궁극적 목표의 달성에 필요한 예산이 확보되지 않을 경우 ‘명목상의 해양평화

공원(paper park)’으로만 존재할 수 있기 때문이다.

(3) 추진원칙

해양평화공원의 단계별 목표를 성공적으로 달성하고, 단계별로 요구되는 사

업을 일관성 있게 시행하기 위해서는 추진원칙을 확립해야 한다. 이 연구에서 

제시하는 해양평화공원의 추진원칙은 남한 및 북한, 또는 국제사회 모두에게 

해당하는 것이 아니라 정책 인프라 구축을 우선적으로 추진할 남한에 적용하는 

원칙으로 보는 것이 타당하다. 

남북관계의 특수성에서 비롯되는 영향을 고려할 때, 해양평화공원 추진의 기

본원칙은 남북한 사이의 해양환경보전 및 자원관리에 관한 교류협력을 추진하

는데 적용할 일반 원칙의 틀을 벗어나기 어렵다(남정호 외, 2005). 제1차년도 

연구에서는 남정호․강대석(2003)이 제시한 남북협력관리 원칙에 토대를 두고, 

서해연안 접경지역의 특징을 종합적으로 고려하여 4개의 추진원칙을 제시하였

다. 이 연구에서는 2005년 및 이후의 변화된 정세를 반영하여 이 원칙을 5가지

로 재구성하였다.
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<그림 5-4> 서해연안 해양평화공원 추진 원칙

추진원칙추진원칙

1 상호신뢰및존중의원칙

소규모의실현가능한사업중심의원칙2

3 점진적, 반복적접근의원칙

전문가중심의비정치적접근의원칙4

5 지역주민, 관계부처및이해관계자참여의원칙

추진원칙추진원칙

1 상호신뢰및존중의원칙

소규모의실현가능한사업중심의원칙2

3 점진적, 반복적접근의원칙

전문가중심의비정치적접근의원칙4 전문가중심의비정치적접근의원칙4

5 지역주민, 관계부처및이해관계자참여의원칙5 지역주민, 관계부처및이해관계자참여의원칙

① 상호신뢰 및 존중의 원칙

경제협력 분야를 중심을 남한과 북한 사이에 교류가 활발하게 이루어지고 

있지만, (주)현대아산과 북한사이의 관계가 변한 것에서 확인할 수 있듯이 

해양평화공원을 추진하는 과정에서 가장 우선순위를 두어야 할 원칙이다. 

신뢰와 존중은 남북한 관계에서 뿐만 아니라 갈등관계에 있는 이해관계자 

사이에도 강조되고 있다. 따라서 해양환경 및 연안관리분야의 교류협력의 

경험이 전무한 현실에서 초기단계에 북한과 교류협력의 물꼬를 틀 때, 체제

경쟁으로 인한 상호불신을 완화하는 방향으로 협의가 진행되어 한다.112) 따

라서 새로운 형태의 사회경제공동체를 구현하는 수단으로서, 해양평화공원

을 구현하기 위해서는 상호신뢰와 존중은 가장 중요한 우선순위가 되어야 

한다.

② 소규모의 실현 가능한 사업 중심의 원칙

남한과 북한 사이의 관계 특수성 때문에 남북한 관련 접촉 및 합의문 채택 

112) 남정호(2005)에 따르면 ‘자존심을 중요하게 여기는 북한 당국자 및 실무자의 특징을 고려할 때, 
남한이 경제적 우위를 일방적으로 강조할 경우 북한의 교류 당사자를 자극’할 수도 있다고 함.
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등은 언론의 조명을 받을 수 있다. 따라서 소규모 사업의 경우 북한의 정책당

국이나 국내 이해관계자에게 큰 흥미를 주지 못할 수 있다고 판단하여, 사업추

진 과정에서 오랜 기간 및 막대한 재원이 소요되는 대규모 사업을 계획할 가

능성이 있다. 

그러나 남북한 협력사업에서 북한의 실리주의적 접근이라는 최근의 경향은 

외형의 규모가 큰 사업보다는 장기적이고 안정적으로 북한에 이익을 가져다 

줄 수 있는 사업을 선호한다는 점을 고려할 필요가 있다. 북한 당국자나 실무

자의 경우에도 해양평화공원과 관련하여 북측의 다른 입장에 있는 정책당국자

의 입장 및 실적을 만들어내야 하는 내부적 요구와 목표가 있기 때문에 안전

한 사업을 선호할 것으로 예상된다. 따라서 정치적으로 위험성이 없고, 실질적 

이익을 줄 수 있으며 안정적으로 추진할 수 있는 소규모 사업(예, ‘해양환경조

사 교육훈련프로그램’)을 우선 추진하는 것이 바람직하다.

③ 점진적, 반복적 접근의 원칙

체제 경쟁과정에서 오랫동안 축적된 상호불신과 교류협력 경험의 취약성

은 단기간에 해소될 수 없는 사항이다. 특히 서해연안 접경지역은 남북한 관

계 및 북미관계, 동북아시아 정치지형에 많은 영향을 받는바 일시적으로 긍

정적 상태에 있을 지라도 부정적 양상으로 발전할 수 있다. 따라서 하나의 

사업, 프로그램 또는 구상을 논의하기 위한 준비단계 또는 본격적 논의단계

에서 일시적으로 외부조건이 변화하더라도 지속적으로 추진하는 것이 필요하

다. 또한 제1차년도 보고서에서 기술하였듯이 ‘처음부터 큰 기대를 갖거나 

선언적 목표를 달성하는데 집중’하는 것은 타당하지 않다. 단계별로 축적해

야 할 성과물과 목표를 분명히 하고 이에 기초하여 점진적이고 반복적

(incremental and iterative)으로 접근하여야 한다. 설문조사에서도 이러한 점

진적, 반복적 접근이 확인되었는데, 응답자의 60.1%는 ‘정세변화를 고려하되 

국제기구와 협력 및 자료수집 등 기초작업은 추진 필요’, 29.7%는 ‘관계악화

는 일시적일 가능성이 있으므로 이에 상관없이 적극적으로 추진필요’라는 의
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견을 제시하였다.

④ 전문가 중심의 비정치적 접근의 원칙

남북한 교류협력에서 경제협력, 문화교류, 인도주의 차원의 인적 교류가 큰 

비중을 차지하고 있는 것이 현실이다.113) 이에 따라 남북관계가 호전되면 남북

한 사이의 당국자 회담에서 서해연안 접경지역의 평화정착의 방안으로 논의할 

가능성이 높다. 이러한 논의는 장관급회담, 경제협력추진위원회, 장성급회담에

서 주로 이루어지겠지만, 실질적으로 접근 가능한 분야는 경계획정(지리적 범

위설정)이 아닌 해양환경보전 일반에 관한 교류와 협력이 될 가능성이 높다. 평

화정착이나 경계획정은 정치적 속성이 강한 분야인 반면 해양환경보전 일반에 

관한 사항은 상대적으로 비정치적이다. 따라서 해양평화공원 추진에서 우선순

위가 높은 보호(protection)가 비정치적 속성으로 인정받고, 외부 정세에 영향을 

상대적으로 적게 받게 하기 위해서는 정치․군사분야 회담과 다른 별도의 영역

에서 추진하는 것이 실효적일 것으로 판단된다. 

⑤ 지역주민, 관계부처 및 이해관계자 참여의 원칙

서해연안 해양평화공원의 추진은 정부가 중점적으로 추진해야 할 사업의 

하나이다. 이 의제에 대해 관련 부처는 직접 이해관계가 없거나 사안의 정당

성에 비추어 이의를 제기할 명분이 강하지 못할 경우 협의절차에 쉽게 응할 

수 있다. 그러나 협의절차에 응하였다 할지라도 실질적인 추진과정에서 부처

의 입장과 정책에 기초하여 다른 태도를 보일 가능성이 높다. 따라서 관계부

처의 참여는 해양평화공원 추진의 전제조건이 되어야 한다. 또한 해양평화공

원은 서해연안 접경지역 주민의 생활과 밀접한 관련을 맺고 있다. 남북해양환

경보전과 관련한 민간단체, 북한지역을 대상으로 이익사업을 추진하는 주체, 

113) 남한 주민들은 실현 가능한 남북관계 개선 분야에 대해 ‘이산가족 상봉, 우리말 공동사용, 예술문

화 교류, 경제지원 및 대북투자 등’ 인도적 접근, 사회경제 분야 교류를 중요한 흐름으로 인식하

고 있음. 설문조사에서 정치교류 및 학술교류를 실현 가능한 남북교류협력사업으로 인식한 응답

자는 각각 7.1%, 6.9%에 불과했음.
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지방자치단체 등도 이해관계자이다. 현재 지역주민, 관련부처 및 이해관계자

의 해양평화공원에 대한 지지와 인지도는 낮은 수준인 것으로 파악된다. 다양

한 견해나 이견이 있는 이해관계자를 책임있는 추진주체로 전환하기 위해서

는 추진과정에서 관련 정보를 공유하고 참여할 수 있는 통로를 마련해 줄 필

요가 있다. 

2. 해양평화공원 추진 전략

해양평화공원 추진전략은 이 연구에서 제시한 3단계의 목표(output)를 실현

하기 위한 이행수단의 위상이 있다. 추진전략은 앞서 기술한 기본정책방향 및 

추진원칙에 부합해야 해양평화공원을 추진하는 과정에서 일관성을 유지할 수 

있고, 관리목표를 효과적으로 달성할 수 있다. 또한 추진전략은 현재 해양평화

공원 추진여건을 충분히 반영하여 약점요소를 강점요소로, 제약요소를 기회요

소로 전환하거나 약화시킬 수 있어야 한다. 추진전략 도출의 일반적인 방법과 

서해연안 해양평화공원 추진여건을 종합적으로 고려하여 ‘해양평화공원 추진전

략’을「해양정책분야 남북협력 제도적 기반확보」,「개발 및 보전수요 사이 조

화 메커니즘 구축」,「의사결정 지원을 위한 지식기반 강화」,「국제협력 증진 

및 국제기구를 통한 우회적 접근」,「남한 내 이해관계자 협의체 구성 및 인식

증진」등 5개로 제시하였다(<그림 5-5>).114) 

개별 추진전략 도출의 근거와 추진방향은 다음과 같다.

114) 남정호․강대석(2003)은「서해연안 접경지역 남북한 협력관리 방안 연구」에서 제시한 협력관리

를 실현하기 위한 6개 전략으로 ‘협력관리체제 구축을 위한 제도적 기반확보’, ‘보호구역 관리체

계화와 최적의 협력관리체제 구축을 위한 지식기반 강화’, ‘비무장지대 보호․관리체제와 통합’, 
‘개발과 보전의 통합’, ‘이해당사자 참여와 다양한 형태의 교류․협력 추진’, ‘국제기구와 협력체

제 구축’, ‘협력관리의 성공적 수행을 위한 재원확보’를 제시하였음.
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<그림 5-5> 서해연안 해양평화공원 추진 전략

1) 전략 1 : 해양정책분야 남북협력 제도적 기반확보

(1) 배경 및 여건

2005년 6월 국정과제 회의에서 ‘해양평화공원 추진’을 남한의「연안․해양 

지속 가능한 발전 방안」의 하나로 채택함으로써 이 구상이 최소한의 법제도적 

근거를 갖추게 되었다고 할 수 있다. 그러나 국정과제의 성격상 법률이나 경성 

제도(law or institutional mechanism)와 같이 제도적 안정성이 취약하고, 북한

과 협의할 수 있는 기반을 확보할 수 없는 한계가 있다. 남북한 특수관계와 관

련 있는「접경지역 지원법(2000년 제정)」,「남북관계 발전에 관한 법률(2005

년 제정)」과 관계를 명확하게 하지 못했다는 점도 조정․극복해야 할 현안이

라고 할 수 있다. 이와 함께「국토의 계획 및 이용에 관한 법률」,「해양수산발

전기본법」,「환경정책기본법」등 다른 분야의 공간과 자원의 관리와 이용에 

관한 기본정책을 규정한 법률과 관계가 정립되어 있지 않은 점도 해양평화공
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원을 체계적이고 안정적으로 추진하는데 한계요인으로 기능할 것이다. 

현재 남한 내부에서 북한과 관계를 재정립하라는 여론이 비등하고, 이에 따

라 북한에 대한 현재의 협력과 지원체계를 변화시켜야 한다는 의견이 힘을 얻

고 있다. 이러한 상황을 고려할 때 이 구상을 안정적으로 진행시킬 수 있는 제

도적 근거를 확보하는 것은 이 구상의 안정성, 지속성과 관련하여 매우 중요한 

요건이라 할 수 있다.115) 특히 2000년 이후 진행한 19회의 남북한 장관급 회담 

중 15차 회담에서 서해상 평화정착이나 공동어로가 구체적 회담의제로 상정된 

것을 제외하고 접경지역의 관리에 관한 내용이 의제화되지 않았다는 점은 남북

관계에서 제도정비가 필요한 근거가 된다.

한편, 해양평화공원은 접경 연안지역의 생태계 및 환경 보호, 서해상 평화정

착, 연안지역 경제활성화를 목표로 하고 있기 때문에, 제도정비의 대상을 환경

분야로 제한하는 것은 바람직하지 않다. 수산자원의 보전과 이용, 항만의 개발, 

해운항로의 확보와 같은 다양한 분야를 대상으로 진행해야 한다. 제도적 기반

을 확보하는 대상에 공간관리, 자원관리, 생태계 및 환경관리, 항만개발, 해운

활성화 등을 포함할 필요가 있다. 따라서 제도적 기반의 확보는 해양수산분야 

전반의 요구를 수용할 수 있는 형태가 되어야 한다. 또한 평화정착이라는 목표

는 남한과 북한 쌍방이 합의해야 진척이 이루어지는 상황이라는 점에서 북한

과 체결한 합의문, 선언문 등 ‘합의서’와 관련한 정비도 필요하다. 법제도 정비

의 필요성은 설문조사 결과에서도 나타났는데, 남한정부가 우선적으로 해야 할 

사항 중 법제도 정비에 가장 많은 응답(26.1%)이 있었다는 점은 시사하는 바

가 크다.

제도적 기반을 확보하는 범위에서 남한 또는 북한이 국제기구나 다른 국가와 

맺은 협약(쌍방, 다자)은 우리의 역량을 벗어난 현안이므로 정비의 대상에서 제

외하는 것이 바람직하다. 또한, 기존 제도의 틀을 활용하여 실현 가능성을 제고

115) 남정호․강대석(2003)에 따르면 제도적 기반을 확보하는 것은 ‘남한과 북한의 해양관련 협력과 

교류가 일회성 또는 단기성 사업에 그치는 것을 막고, 점진적․지속적으로 협력관리 체제가 구축

될 수 있도록 하는데 기여’할 수 있다고 함.
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하는 방식으로 제도를 정비하는 것이 가장 비용효과적이지만, 필요한 경우 별

도의 제도를 도입하는 것도 고려할 수 있다. 

(2) 추진방향

①‘남북 해양수산 협력 공동위원회’(가칭)의 설치

‘남북 사이의 화해와 불가침 및 교류․협력에 관한 합의서(1992년)’ 제22조

는 ‘남과 북은 경제와 문화 등 각 분야의 교류와 협력을 실현하기 위한 합의를 

이행하기 위하여 이 합의서 발효 후 3개월 안에 남북경제교류․협력공동위원

회를 비롯한 부문별 공동위원회들을 구성․운영’하도록 하고 있다. 이에 따라 

남북경제교류협력추진위원회가 설치되어 운영 중에 있는데, 대부분 육상의 경

제협력 교류를 중심으로 논의가 이루어지고 있다. 해운분야와 수산업분야의 의

제를 장관급회담에서 4회에 걸쳐 다루었고, 해운합의서를 채택하고 수산실무협

의회를 구성하는 성과를 거두었지만, 해양수산분야에 특화된 사항을 집중적으

로 논의하는데 한계가 있다. 특히 해양환경, 연안관리 분야는 현재까지 진행한 

남북한 교류협력과정에서 논의조차 이루어지지 않았다. 

이러한 한계는 1992년의 남북합의서에서 남북이 합의한 부문별 공동위원회

를 ‘해양수산분야에 특화’하여 설치함으로써 극복할 수 있을 것으로 판단된다. 

기존 제도와 연계되지 않은 접경지역만을 다룰 새로운 기구나 협의체를 신설할 

경우 별도의 제도를 마련하는데 비용과 시간이 상당히 소요될 것이고, 부문별 

공동위원회가 난립할 우려가 있다. 따라서 환경생태, 평화정착, 경제적 번영이

라는 목표를 종합적 관점에서 논의하고 교류협력의 의제로 설정하기 위해서는 

항만, 해운까지 포괄하는 ‘남북해양수산분야 협력 공동위원회(가칭)’을 구성하

는 것이 현실적이다.

한편, 남한의 경우 해양수산부가 해양수산분야에 관한 정책을 총괄하고 있지

만, 북한은 해양수산 관련 정책을 국토환경보호성, 수산성, 해운성, 수문기상국 

등 여러 기구가 분할하여 담당하고 있다. 따라서 단일부처 사이의 일대일 대화 
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구조가 가능하지 않은 현실을 고려할 때, 해양수산 협력공동위원회 산하에 해

양정책, 수산, 해운항만 분야 실무위원회를 별도로 구성․운영하여 실질적인 

논의가 이루어질 수 있도록 해야 한다.

② 해양수산분야 남북관계발전 기본계획 수립 및 서해연안 남북협력 국가 아

젠다 확립 등

2005년 12월 19일 정부는 ‘대한민국 헌법이 정한 평화적 통일을 구현하기 

위하여 남한과 북한의 기본적인 관계와 남북관계의 발전에 관하여 필요한 사항

을 규정함’을 목적으로「남북관계 발전에 관한 법률」을 제정하였다. 이 법률에

서 정한 주요 정책수단은 북한에 대한 지원(제10조), 남북관계발전기본계획의 

수립(제13조), 남북관계발전위원회의 구성(제14조) 등이 있다.

이 중 남북관계발전기본계획(이하 ‘기본계획’)은 이 법률의 제정목적을 달성

하기 위한 기본 수단으로 통일부 장관이 수립한다. 기본계획에 포함될 내용은 

남북관계 발전의 기본방향, 한반도 평화증진에 관한 사항, 남한과 북한 간 교류

협력에 관한 사항, 기타사항으로 구성되어 있다. 이 기본계획은 통일부 장관을 

위원장으로 한 남북관계발전위원회의 심의를 받아야 한다. 

해양평화공원의 추진에 관한 사항은 이 기본계획의 해양수산분야 부문계획

에 수용될 수 있도록 해야 한다. 해양수산분야 ‘남북관계 발전 기본계획’은 앞

서 제시한 ‘남북해양수산분야 협력공동위원회’가 설치되는 것에 대비하여 남북

한 해양수산분야 주요 의제를 종합하는 계획이 될 수 있다. 서해연안 접경지역

은 해운, 항만, 수산, 해양정책 분야의 내용이 집약되어 있는바, 이를 별도로 

다루기 위한 국가아젠다를 확립함으로써 관련 분야 내용을 조정할 수 있도록 

한다. 

한편「남북관계 발전에 관한 법률」에서 정한 남북관계발전위원회에 참여하

는 위원에는 대통령령이 정하는 관계 중앙행정기관의 차관급 공무원이 포함되

어 있다. 이 법률의 시행령 제8조의 위원회의 위원에 해양수산부 차관이 명시

되어 있지 않은데, 향후 해양수산분야 남북한 교류협력 및 관계 발전을 체계적
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으로 다루기 위해서는 해양수산부 차관이 당연직 위원이 될 수 있도록 법률을 

개정할 필요가 있다. 

③ 서해상 평화정착을 위한 남북선언문 채택 추진

남한과 북한은 정상회담, 장관급회담, 장성급회담, 공동위원회, 실무위원회 

등 다양한 차원에서 지속적으로 공식 교류를 하고 있다. 남북대화가 정례화되

기는 했지만 안정적으로 다양한 현안을 논의할 수 있는 수준에 이르지는 못했

다. 그러나 지금까지 남한과 북한의 당국자들이 만나 합의한 내용의 기본적인 

의제는 “평화정착”을 근간으로 하고 있다. 2005년 6월 21-23일 개최한 장관급

회담에서 합의한 ‘수산협력 실무협의회의 구성과 운영, 공동어로 등 수산협력

문제의 협의’의 목적은「서해해상에서 평화정착」으로 상징화된다.116) 이는 서

해상에서 2번의 비극적인 군사적 충돌에 대해 남한과 북한의 관심을 보여주는 

것이며, 서해해상에서 평화정착이 궁극적으로 한반도 평화정착에 기여할 수 있

다는 점을 인식한 결과라고 해석할 수 있다. 전 국민 설문조사 결과 응답자의 

77.1%가 서해상에서 군사충돌이 재발할 가능성이 높다고 의견을 제시한 것은 

서해상 평화정착과 이를 실현하기 위한 조치가 중요함을 시사한다.

그러나 서해상 평화정착을 위한 실질적이고 실현 가능한 방안이 이른 시일 

내에 마련될 가능성은 크지 않다. 먼저 1953년 체결한 정전협정은 해석의 여지

가 많아 현재의 NLL을 북한이 인정하고 있지 않기 때문이다. 서해상 평화정착

은 NLL에 대한 남북한 갈등수준이 완화되거나, 평화협정 체결과 같은 조치가 

이루어지지 않는 한 여전히 해결하기 어려운 현안으로 남겨질 가능성이 높다. 

따라서 그동안 상징적 수준에서 지속적으로 언급된 ‘평화정착’을 ‘평화협정체

결’을 통해 해소할 수는 없겠지만, 낮은 단계의 남북합의와 이를 보장할 제도적 

장치를 마련하는 것은 실현 가능성이 있다. 다만, 상징적 수준의 합의문일지라

116) 제15차 장관급회담 합의문 제7항 ‘남과 북은 서해 해상에서의 평화정착을 촉진하기 위하여 남북

경제협력추진위원회 산하에 수산협력실무협의회를 구성․운영하기로 하고, 이 협의회를 7월 중으

로 개최하여 공동어로 등 수산협력문제들을 협의․해결하기로 하였다.’
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도 구체적인 사업내용을 담아낼 수 있도록 해야 한다. 이를 위해 ‘서해상 평화

정착을 위한 남북공동합의문(가칭)’을 장관급 회담에서 채택하고, 국회의 비준

을 받도록 한다. 이 공동합의문에는 해양생태계 및 환경보전, 친환경적 항만개

발 및 자원개발, 지역사회 경제발전을 위한 조치, 공동어로 등 수산업 협력 등

과 같은 내용을 포괄적으로 담도록 한다. 

2) 전략 2 : 개발과 보전수요의 조화 메커니즘 구축

(1) 배경 및 여건

서해연안 접경지역은 대규모 해안사구를 비롯하여 저어새, 물범, 노랑부리백

로 등의 산란․서식지로서 지형적, 생물지리적, 생태적으로 보전 가치가 매우 

높은 지역이다. 갯벌과 하구역이 양호한 자연 상태로 잘 보전되어 있어 다양하

고 풍부한 수산생물이 서식할 수 있는 조건이 형성되어 있다. 남한과 북한이 

소관 법률에 근거하여 지정한 보호구역이 69개소에 이른다는 것은 이 지역의 

생태적 가치가 높다는 것을 의미한다. 

한편, 제4차 국토종합계획에서는 비무장지대를 자연 생태축으로 설정하였는데, 

육상의 비무장지대는 이미 사회적으로 보전가치가 높은 지역으로 받아들여지고 

있고, 국제사회의 관심을 받고 있는 지역이다. 따라서 향후 남한과 북한 사이에 

경제교류가 활성화 될 경우 이미 보전필요성이 정책에 반영되어 있고, 개발 여건

이 용이하지 않은 비무장지대보다는 서해연안 접경지역으로 개발수요가 집중될 

것으로 판단된다. 남북협력사업으로 진행하고 있는 개성시 및 판문군 일대 총 

2,000만 평의 개성공단사업, 개성공단사업의 2배 규모인 개풍공동구개발구사업, 

한강 하구 골재채취사업 등은 연안접경지역으로 개발압력이 집중되고 있음을 보

여주는 사례이다. 또한 이 지역은 해주항과 인천항 등 항만시설이 입지하여 해

로․육로를 통해 인적․물적 교류가 용이하게 이루어질 수 있는 사회간접기반시

설이 갖추어져 있는 곳이다. 

따라서 개성∼김포∼인천광역시를 연결하는 경제벨트가 향후 남한과 북한의 
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사회경제발전에 중요한 역할을 수행할 것임은 분명하지만, 연안개발사업으로 인

한 자연환경 및 생태계 훼손이 우려된다.117) 특히 연안경제벨트를 활성화하는 과

정에서 토지확보를 위한 간척과 매립, 항로유지를 위한 준설과 같은 물리적 영향

뿐만 아니라 개발지역에서 발생하는 오폐수로 인한 화학적․생물학적 영향도 발

생할 것으로 보인다. 따라서 백령도∼연평도∼한강 하구∼비무장지대를 연결하

는 생태벨트와 개성∼김포∼인천으로 이어지는 경제벨트 간의 상충을 조정하는 

것이 이 지역의 지속 가능한 발전에 가장 중요한 현안이 될 것으로 전망된다.118)

설문조사에서 ‘큰 영향은 없겠지만 개성공단 가동으로 인해 수질환경이 오염

될 것이’라는 의견이 49.1%로 나타났고, ‘큰 영향이 있을 것이며 하구역(한강, 

예성강) 생태계 및 산란․서식지 훼손과 수질환경오염이 나타날 것’이라는 의견

이 32.4%라는 사실은 개발과 보전을 조화시키는 정책조정메커니즘을 개발하는 

것이 필요하다는 것을 의미한다. 

(2) 추진방향 

① 생태적·경제적 가치 통합을 위한 용도구역제(Zoning) 도입

일반적으로 용도구역제는 생물자원의 가치 보전과 지속 가능한 이용의 조화

를 통해 개발과 보전의 상충을 최소화하기 위한 공간관리기법으로 알려져 있

다. 용도구역제는 공간을 자연환경현황, 사회경제적 이용특성, 미래의 공간관

리정책수요 등을 분석하여 기능(function)에 따라 구획하여 개별 용도에 적합

한 이용행위와 행위제한 등을 체계적으로 규정함으로써 보호구역의 지정목적

을 효과적으로 달성하기 위한 수단이기도 하다(해양수산부, 2005). 형태와 내

용에서는 차이가 있지만 IUCN, UNESCO와 같은 국제기구 뿐만 아니라 미국, 

117) 해역수질오염, 주변 해역의 생태계 변화, 해양 지형변화, 서식지 훼손, 수산생물자원 감소 등.
118) 현재 북한당국은 식량 및 에너지 확보, 산업에 필요한 기술과 자본 확보와 같이 국가 경제발전에 

기여할 수 있는 정책을 우선적으로 이행하기 위한 노력을 하고 있음. 1997년 최악의 경제 상황을 

거친 북한은 ‘7․1경제관리개선조치’ 이후 실리사회주의를 더욱 공고히 하는 경제정책을 지속하

고 있음. 현재까지 진행한 남북장관급회의의 현안은 경제 분야 교류협력에 치중되어 있는바, 앞으

로 해양환경보전 분야의 교류협력 수준은 여전히 해운분야와 수산분야에 비해 높지 않을 것임.



170

호주 등 선진국에서도 해양보호구역을 관리하기 위한 수단으로 용도구역제를 

활용하고 있다.119) 

해양평화공원에 용도구역제를 도입하고자 하는 목적은 핵심적으로 보호가 

필요한 서식지, 생태계 등을 보호하고, 개발이 필요한 구역은 체계적으로 개발

이 이루어 질 수 있도록 하는데 있다. 또한 이를 통해 사회적 갈등을 사전에 

방지하고, 지역주민의 재산권과 경제적 이용을 보장하면서 해양평화공원의 자

연환경과 문화적 가치를 보호할 수 있는 실질적 관리수단을 확보하는 데 있

다.120) 

<표 5-1> 국제기구 및 국가별 해양보호구역 용도구역 구분

주 : 해양수산부,「해양보호구역 관리체제 구축 연구」, 2005, pp. 188-193.

구분 용도구역

IUCN
절대보호구역(Ⅰ구역), 국립공원구역(Ⅱ구역), 천연기념물보호구역(Ⅲ
구역), 서식지 및 종 관리구역(Ⅳ구역), 경관보호구역(Ⅴ구역), 자원보

호구역(Ⅵ구역)

UNESCO 핵심보전구역, 완충구역, 전이구역

미국

플로리다 해양보호구역

야생동식물관리지역, 생태계 보전지역, 보전지역, 기존관리지역, 
특별이용지역

호주

뉴사우스웨일즈주 

해양보호구역

절대보전구역, 서식지보호구역, 특별목적구역, 일반이용구역

119) IUCN과 Cardif 대학이 작성한 해양보호구역 관리지침에서는 해양보호구역에 용도구역제를 도입

하는 목적을 ‘생태적으로 중요한 서식지 및 생태계의 보호, 보호가 필요한 생태계와 사회경제활

동의 분리, 지역주민의 활동을 보장하면서 해양보호구역의 생태적․문화적 가치 등 보호, 사회경

제적 이용에 관한 영향을 최소화하면서도 생태계의 보호 등’으로 제시하고 있음. 
120) 해양보호구역 용도구역제 도입 효과는 1) 보호가 반드시 필요한 핵심지역을 명확하고 다른 지역

과 구분함으로써 보호구역의 지정목적을 효과적으로 달성할 수 있고, 2) 구역별 행위제한을 탄력

적으로 운영함으로써 보호구역 지정이 지역주민의 재산권 제약이나 경제발전을 저해할 것이라는 

인식을 불식시키며, 3) 과학적 기법과 절차적 정당성을 확보함으로써 행정에 대한 신뢰감을 증진

시킬 수 있다는 것임(해양수산부, 2005).
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<표 5-2> 서해연안 접경지역의 소권역별 특성

소권역 자연환경 현황 사회경제적 이용 정책수요 주요기능

백령․대청

권역

물범서식지, 두무진, 
콩돌해안 등 수려한 

자연경관 및 중요한 

생태․문화자원 

보유

농업과 어업을 

생활기반으로 삼고 

있으며, 관광활동의 

지속적 추진

관광개발의 지속적 

추진

물범 번식․서식지, 
콩돌해안 등 중요한 

지형경관 보전

어업․농업기능 

유지

관광개발 추진

연평

권역
꽃게 최대 서식지

대부분 지역주민은 

어업활동에 의존

군사적 긴장감 완화

중국 어선의 

불법어로 근절

어장환경개선

꽃게서식지 보호

어업기능유지 

강화․한강

하구권역

저어새 번식․서식지

특정도서 8개

천연기념물 5개

야생동식물보호구 4개
한강 하구 습지보호구역 

개성공단 조성

관광개발․이용

골재채취사업 등

개성공단 및 

개풍공동개발구 개발

한강 하구 

골재채취사업 추진 

관광개발사업 추진

저어새번식․서식

지보호

공업단지 개발

각종 남북개발사업 

추진

서해연안 접경지역에 용도구역제를 도입하기 위해서는 이 지역의 자연환경, 

사회경제적 이용, 제도, 문화, 지역적 현안 등을 종합적으로 고려해야 한다. 이

와 함께 서해연안 접경지역은 백령․대청권역, 연평권역, 강화․한강 하구권역

별로 독특한 차이를 보이고 있기 때문에 소권역별로 용도를 구분하는 것도 필

요하다. 

용도구역제는 남한과 북한의 관할 연안을 단일한 관리단위로 설정하여 적용

하는 것이 가장 바람직하다. 그러나 북한의 경제적 상황, 북핵문제, 남북한 법

제도 차이, 주민의 인식수준 등을 고려할 때 동시에 수 년 내에 해양평화공원 

지정 및 용도구역제를 적용하는 것은 기대하기 힘들 것이다. 따라서 남한의 관

할지역에 한정하여 남한 법률에 따라 용도구역제를 우선 적용하는 방안도 검

토할 수 있다. 용도구역제와 연계하여 추진할 수 있는 남한의 법률로「연안관
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리법」,「국토의 이용 및 계획에 관한 법률」,「자연공원법」,「습지보전법」,「자

연환경보전법」,「해양생태계의 보전 및 관리에 관한 법률(이하 해양생태계

법)121)」을 들 수 있다.

② 연안개발사업에 대한 전략환경평가 실시

남북한 장관급 회담에서 남북교류협력은 경제 분야 협력에 우선순위를 두고 

진행되고 있는 반면 해양환경보전 현안과 공간관리 및 자원관리 분야 협력에 

관한 사항은 정식의제로 채택된 바 없다. 공간적으로는 육상, 기능적으로는 경

제 분야 협력이 중심이 됨에 따라 향후 남북협력은 개성공단의 활성화, 개풍공

동개발구 조성, 한강 하구의 골재채취 사업, 해주항 개발 등으로 확대될 가능

성이 있다.

그러나 이와 같은 대규모 연안개발사업을 추진하는 과정에서 국내의 민간단

체나 전문가의 우려에도 불구하고, 관계 개선과 실익을 중시한 주요 이해관계

자의 입장에서는 환경을 배려한 균형잡힌 정책을 추진할 가능성은 크지 않다. 

개발사업의 추진과 이로 인해 발생할 해역수질오염, 주변 해역의 생태계변화 

등을 우려한 이해관계자 사이의 갈등이 발생할 가능성도 크다. 특히 개성공단

에 대한 투자가 활성화되어 산업단지가 확장될 경우 오염물질 배출량이 증가

하고 기반시설 확충을 위한 간척․매립이 이루어질 가능성이 있다는 의견이 

제1차년도 전문가 설문조사 및 금번에 실시한 전국 설문조사에서 제시되었다. 

골재채취에 관한 설문조사에서 81.7%의 응답자들은 환경영향평가를 수행하거

나 채취사업을 하지 않는 것 또는 항로준설에 필요한 최소한의 규모로 제한하

는 것이 좋다는 의견을 보였다. 

따라서 해양․연안환경에 영향을 미칠 가능성이 있는 연안개발사업에 대해서

는 계획수립 단계부터 경제성, 사회성뿐만 아니라 환경에 미치는 영향을 종합

적으로 평가하고 관련 이해당사자들이 정책결정과정에 참여하여 지속 가능성을 

121) 해양생태계법은 단일공간 내에서 행위제한, 금지사항, 허용행위 정도에 따라 구분되는 것이 아니

라 보호대상의 특징에 따라 구분한 것으로 다른 보호구역 형태로 분류하도록 하고 있음.
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증진시키기 위한 수단으로 전략환경평가(Strategic Environmental Assessment)122)

를 시행하는 것이 필요하다. 개풍공동개발구 및 한강하구 골재채취 등 사업이 

시작되는 단계부터 연안․해양환경에 대한 영향을 다양한 관점에서 고려하여 의

사결정자로 하여금 최적의 대안을 선택하게 함으로써 사회적․경제적 비용을 

절감하는 효과를 극대화시킬 수 있다. 또한 환경훼손을 우려한 민간단체 및 전

문가와 공동조사를 수행하거나 관련 자료 및 정보를 공유함으로써 투명성을 

제고하면 불필요한 갈등을 줄일 수 있다. 개발초기단계부터 경제적 타당성, 주

변 환경과 조화 등을 고려한다면 보전과 개발의 조화가 이루어질 수 있을 것

이다. 

3) 전략 3 : 의사결정 지원을 위한 지식기반 강화

(1) 배경 및 여건 

자연환경, 자원, 공간에 대한 관리방안은 갈등을 최소화하고, 이해관계자의 

상호이익을 도모할 뿐만 아니라 지속 가능성을 유지할 수 있는 형태로 마련되

어야 한다. 객관적이고 과학적인 자료를 확보하는 것은 이를 실현할 수 있는 

기초작업에 해당한다. 제1차년도 연구사업을 통해서 이미 서해연안 접경지역

의 해양과 육상환경에 대한 조사자료와 정보가 매우 부족하다는 것을 확인하

였다.123) 또한, 기존 남북관련 연구에서 이 지역에 대한 자료 및 정보가 존재

하더라도 ‘접근성’ 및 ‘문제해결 지향성(problem solving oriented)’이 부족하

122) 전략환경평가는 현재 사전환경성검토나 환경영향평가제도보다 상위의 개념으로 미국, 호주, 캐나

다, 독일 등에서 시행하고 있는 제도임. 전략영향평가의 실시는 국가계획을 수립․이행하는데 커

다란 영향을 주었고 처음부터 NGO, 관계기관, 주민들이 참여하였기 때문에 환경문제로 정책집행

이 지연되거나 중단되는 등의 사태가 발생하지 않음(윤성순 외, 2004)
123) 남정호․강대석(2003)은 남북 접경지역의 정보가 부족한 이유로 첫째, 군사지역이라는 이유로 자

료 조사의 물리적 접근의 제약과 정보보안의 이유로 정보 접근의 제약이 있으며, 둘째 남북한의 

조사방식 및 정보관리체계가 상이함에 따라 자료의 해석에 따른 신뢰성 확보 및 활용의 어려움이 

있고, 세 번째로, 환경관련 자료 및 정보수집은 남북교류․협력에서 우선순위가 낮고 관심과 인식

이 부족하기 때문인 것으로 분석하였음.
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여 정책결정에 활용할 수 없는 한계도 있다.124)

서해연안 접경지역의 자료와 정보가 부족한 것은 남북접경지역이라는 지리

적 특성때문에 자료 조사 및 정보 확보를 위한 물리적 접근이 제약받았기 때문

이다. 또한 관련 정보가 대부분 과거자료로 구성되어 있어 정보의 시의성 및 활

용성이 낮고, 주로 내륙 접경지역을 중심으로 조사가 수행되었던 것도 원인이다. 

설문조사에서 서해연안 지역협력관리를 위해 남한정부가 우선적으로 해야 할 사

항으로 법제도 정비(26.1%) 다음으로 ‘연안해양 환경 및 생태계 조사와 D/B 구

축’(22.6%)을 인식하고 있는 점은 지식기반 강화가 중요하다는 것을 반영한 결

과이다. 

한편 남북한의 지식기반 강화를 위한 여건은 세계화․정보화 추세와 남북한

의 해역조사에 대한 관심수준에 비추어 열악한 실정은 아니다. 이러한 사실은 

고해상도 위성영상의 상용화, GIS 및 RS 등을 통한 정보 취득 기술 발달, 국제

기구와 협력을 통한 북한 자연환경 조사, 남북한의 해양환경 조사 및 정보화 수

준 등과 관련한 여건에서 확인할 수 있다.

① 고해상도 위성영상의 상용화 및 GIS·RS 등을 통한 정보 취득 기술 발달

최근 들어, GIS(Geographic Information System : 지리정보시스템) 및 

RS(Remote Sensing : 원격탐사) 관련 기술 및 연구가 증가하였고 최근 정보화

와 세계화에 따라 정보에 접근하는 것이 용이해졌다. 이미 국토자원 분석에서 

수십 년간 다양한 정부 담당자, 연구자, 환경학자가 위성영상125)을 활용하고 있

124) 자료의 접근의 어려움과 보안상의 이유로 절차가 복잡하고, 현장 접근이 어려워 해양환경 원 자

료의 확보 및 근거도 미흡한 실정임. 북한은 환경분야에서도 정보공개에 적극적이지 않고, 심지어 

다자간 교류협력에서도 공동조사 등 자국의 정보를 노출해야 하는 사업일 경우 참여를 주저하고 

있음. UNDP 사업에서 이러한 현상이 나타나는데 북한이 농림분야의 환경보호 사업에는 상대적

으로 적극성을 발휘하지만 두만강 수질 개선사업, 서해 해양 생태계 보전 사업 등에 대해서는 소

극적임을 알 수 있음. 이다. 또한 그동안 수차례 이루어진 환경 협력사업 과정에서 북한이 적극적

으로 요구하는 것은 연구․조사 활동이 아닌 장비와 자원임(강광규 외, 2002). 
125) 위성영상자료는 직접 조사에 비해 비용과 시간을 절약할 수 있으며, 분광특성에 따른 식생, 수문, 

토양의 요소들을 쉽게 파악하여 안정적인 감시 활동, 지역변화 자료의 조사 분석에 용이함(구자

용, 2000).
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다. 위성영상은 원거리나 접근이 어려운 도서지역, 접경지역에 유용하고, 시계열 

자료를 축적하면 변화를 쉽게 탐지하고 예측이 가능한 장점이 있다. 이와 함께 

최근에 높은 해상력을 지닌 상업적 고해상도 위성 영상126)들은 현재의 환경감시

능력을 증진하는데 기여할 것이다.127) 

현재, 전 세계적으로 지구관측위성으로부터 획득한 영상은 저해상도 영상에

서부터 고해상도 영상까지 다양하다. 서해연안 접경지역 위성영상에 접근할 수 

있는 통로는, i) 해양수산부의 연안지역 IKONOS 위성영상, ii) 환경부의 위성

영상자료, iii) 국립수산과학원의 위성영상 자료, iv) 공공기관을 대상으로 한반

도 전역에 대해 위성영상을 확인할 수 있는 위성영상정보 통합관리시스템128) 

등이 있다(<표 5-3> 참고). 이러한 위성영상은 DEM 작성, 자연자원, 습지의 

변화 탐지, 자연재해에 활용하고 있다. 해양수산부 연안계획과가 ’01-’03년까

지 남한의 전 연안에 대한 IKONOS 영상을 구입하여, 인터넷을 통해서 제공

하고 있다. 국립수산과학원129)은 동북아 해양위성영상 자료를 DB화하고 있고, 

이를 활용해 해양에서 발생하는 자연현상을 시간에 따라 볼 수 있도록 서비스

를 할 예정이다. ’99년 아리랑 1호(6.6m) 발사에 이어 우리 기술로 만들어진 

아리랑 2호130)가 발사되어 1m 해상도 원격탐사 위성자료를 확보할 수 있게 

된다.

126) 현재 상용되고 있는 것은 IKONOS, QuickBird 등임.
127) 위성영상을 통해 클로로필-a 분포량 추정 등 해양환경 현황, 토지피복 등을 파악할 수 있음.
128) ․ http://simc.ngii.go.kr.
     ․ 서비스 일시 : 2006년 5월 5일(금)
     ․ 서비스 영상 : LANDSAT영상, CORONA영상, IKONOS영상 등 

129) 과거 10년간 수신된 NOAA(미국해양대기청에서 운영하는 해양기상위성), GMS(해양기상관측자

료, 지진해일정보 전달 등을 목적으로 일본에서 운영 중인 위성), MODIS(미국 NASA의 지구감

시계획에 의해 발사된 지구관측 위성 TERRA 위성의 고분해능 해양기상센서) 등의 위성영상정보

를 DB화 할 예정임(부산일보, 2006. 6. 5).
130) 국민일보(2006. 8. 29).
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<표 5-3> 연안 및 해양환경에 활용 중인 위성영상 보유 현황(남측)

보유기관 위성영상

국립수산과학원

과거 10년간 수신된 NOAA(미국해양대기청에서 운영하는 해양기상위성), 
GMS(해양기상관측자료, 지진해일정보 전달 등을 목적으로 일본에서 운영 

중인 위성), MODIS(미국 NASA의 지구감시계획에 의해 발사된 지구관측 

위성 TERRA 위성의 고분해능 해양기상센서) 
 ※ 현재, 정보 제공 사이트 구축 중

해양수산부 

연안계획과

 연안의 IKONOS 영상, 이와 함께 Landsat, Spot 영상도 보유

 ※ 연안관리정보시스템(www.coast.go.kr)에서 제공

위성영상 

통합시스템

 한반도 전역을 1960년대에서부터 2003년까지 위성자료

 ∙ LANDSAT(1973-2002년)
 ∙ IKONOS(2000-2003년)
 ∙ CORONA(1960년대 말)
 ∙ SPOT, JERS1, EO1 등임.
※ 위성사진 구입 시의 사용권계약에 의하여 국가기관, 지자체, 공공 연구기

관 및 교육기관 등 공공기관에는 무료로 공급(http://simc.ngii.go.kr).

환경부
 ∙ Landsat TM(대분류 토지피복도 작성에 활용)
 ∙ IRS-1C (중분류 토지피복도 작성에 활용)

<그림 5-6> IKONOS를 활용한 서해5도 지역 3D GIS 구현 화면

자료 : 한국해양수산개발원 내부자료(2006).
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② 국제기구의 북한 관련 자료 증가

’95년 이후 현재까지 북한의 자료 및 정보가 주로 국제기구를 통해 공개

되고 있다. 북한이 국제사회의 인도주의적 지원을 받으면서 그와 관련된 자

국의 정보와 통계를 외부에 체계적으로 제공하기 시작하였고, 북한이 참여

하는 국제기구에 자체적으로 보고하는 정보와 자료가 증가하고 있다.131) 유

엔환경계획(UNEP)이 북한 국토환경보호성, 유엔개발계획(UNDP)과 공동

으로 작성한 ‘2003년 북한의 환경상태132)’ 보고서는 북한이 국제사회에 환

경실태 전반을 공개한 첫 보고서라는 점에서 의미가 있다. 이밖에 국제기구

의 북한 관련 자료 수집 채널은 북측이 국제기구의 지원을 받기 위해 제출

한 자료, 북한과 관련해 활동하는 타 단체들과 협조하여 작성한 자료 등이 

있다.

③ 해양생태계 조사 및 연안습지 보전계획에서 접경지역 관리 추진 중

지난해 해양수산부는 ‘해양생태계 기본조사 연구’를 통해서 생태계 조사의 

기본 프로토콜을 정하고, 2006년도부터 국립수산과학원에서 조사를 수행하고 

있다. 이와 함께 연안습지보전계획을 수립하여 해양수산부 관할의 연안습지에 

대한 체계적인 관리가 진행될 전망인데, 서해연안 접경지역조사와 한강 하구 

지역에 대한 공동조사를 포함하고 있다.

해양생태계를 10년 주기로 조사하는데, 2006년에는 서해 북부 해역(37˚N 

아산만-38˚N 최북단 해역)을 대상으로 조사가 이루어졌다. 서해북부 조사정

점은 NLL을 따라 지정되어 있고, 경기만 안쪽의 조사 정점이 분포되어 있다. 

그동안 사회적 이슈로 제기되었던 시화호, 영종도 갯벌, 해사채취 영향을 

받는 옹진군 해역, 한강 하구 등이 주요 대상지역이다. 올해 조사 후 이 지역 

생태계에 대한 현황을 확인할 수 있을 것으로 판단한다. 연안습지 보전계

131) 국토연구원,「북한포럼 정기세미나 : 북한의 자료․통계수집 및 관리」, 2006.
132) 보고서 작성은 유엔환경계획의 제안으로 시작됐으며, 북한 국토환경보호성 주도 아래 국가계획위

원회, 중앙통계국 등의 정부기관과 과학아카데미, 산림과학아카데미 등의 연구기관 등 20개 기관

이 방콕과 평양의 유엔환경계획과 유엔개발계획 사무소의 지도에 따라 참여하였음. 
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획133)를 통해 한강 하구 접경지역에 대한 남북한 공동조사, 한반도 연안습지

의 생물종다양성관리를 위한 공동연구 및 동북아 지역 연안습지보전을 위한 

한․중․일 네트워크를 구축하는 등 습지에 관한 생태계 조사 노력이 진행될 

예정이다.134) 

④ 북한의 해양환경 및 수산분야 정보확보에 대한 높은 관심과 의지

북한도 정보관리 및 위성영상 자료활용에 관심을 보이기 시작했고, 이 자료

들을 이용하여 체계적인 의사결정을 위한 기초 자료로 활용하고 있다. 통일연

구원 자료에 의하면, 북한의 수산성은 위성영상을 활용하여 각 어장의 어선에 

정보를 제공하고 있고 어장의 해수온도, 기상 등을 자체적으로 생성하고 있다

고 한다. 또한 연안․해양자료 관리를 위한 연안해양자료의 기지화(D/B화)를 

진행하고 있다. 연안해양자료 기지화는 연안구조물건설, 간석지 건설, 연안지

대 양식, 양식사업을 비롯하여 다양한 분야에서 중요한 의의를 가진다. 연안

해양자료의 기지화에는 1958년 2월-1987년 12월 기간 조선 동해 및 서해의 

17개 정규연안관측소에서 관측한 모든 항목들에 대한 년, 월, 일, 시각별 자료

들과 이 요소들의 통계값이 포함되어 있다.135) 북한에서도 위성영상을 활용하

고 있는데 청천강 하구 일대의 문덕철새보호구와 그 주변의 생태환경을 위성

자료(Landsat 5)를 이용하여 해석하였다.136) 

(2) 추진방향

지식기반강화를 위한 추진방향은 북한의 참여를 이끌 수 있는 남북공동조사 

목표를 명확하게 제시하여 문제해결 지향성을 높이고, 조사자료와 정보의 통합

133) 이 계획에서 습지보전을 위한 5대 실천목표는 i) 연안습지 관리제도 기반 구축, ii) 지속 가능한 

이용을 위한 연안습지 활용도 제고, iii) 연안습지 생물다양성 보전체계 기반 조성, iv) 연안습지 

보호 교육 및 홍보 강화, v) 남북한 및 국제 협력을 증진하는 것 등임.
134) 연합뉴스(2006. 4. 13).
135) 김기환, “우리나라 연안해양자료묶음 형성과 자료의 기지화”,「기상과 수문」, 1992년 제2호.
136) 김정 외(1999).



제5장 해양평화공원 추진 기본방향 및 전략 • 179

성을 확보하는 것이 중요하다. 앞서 살펴본 현황 및 관리 여건을 고려하여 실현 

가능하고 효과적인 방식으로 정보와 자료를 축적하기 위한 방향을 다음과 같이 

제시하였다.

① 남북 해양수산공동연구개발센터의 설립 및 운영

서해연안지역의 해양수산분야 현안은 항만개발, 해운항로 확보, 어업 및 증

양식, 골재채취, 생물다양성 보전 등으로 매우 다양하다. 서해연안 해양평화공

원 추진과 관련한 여건분석에서 이 지역에 대한 과학조사 자료의 부족, 북한의 

낙후한 실험조사장비 등이 한계로 제기되었다. 또한 실무회담에서 합의한 공동

어로 및 수산기술 개발과 같은 실질적인 현안뿐만 아니라 공동조사, 전문가의 

교육 및 훈련도 필요하다. 북한은 관리역량 강화를 위한 교육훈련에 정책적 관

심이 높은데, 남한과 북한이 공동으로 인력을 양성하고 기술을 개발한다면 시

너지 효과가 클 것으로 판단된다. 특히 전략물자통제로 인해 북한에 조사, 연

구, 기술개발을 지원하기 위한 장비를 직접 제공하는 것은 한계가 있다. 이러한 

점을 고려할 때 공동연구개발센터는 항만, 수산, 연안관리, 생태계 보전 등 다

양한 분야에서 기술개발 지원, 훈련, 공동조사, 장비의 공동사용 등을 체계적으

로 추진할 수 있어 남북한 모두에게 실리를 제공할 수 있을 것으로 판단된다. 

공동연구센터 설립으로 북한사회의 개방과 발전을 촉진할 수 있기 때문에, 재

원과 장비확보뿐만 아니라 체계적인 사전 준비과정이 필요하다. 따라서 남북 

해양환경연구공동센터의 위상, 기능, 운영방향을 포함한 구체적인 추진계획을 

먼저 마련할 필요가 있다. 

② 권역별 관리목표에 기초하여 공동조사 추진 체계 마련

제2장의 자연환경 및 사회경제적 이용현황에서 나타난 바와 같이 서해연안 

접경지역은 백령․대청권역, 연평권역, 강화․한강 하구권역으로 구분할 수 있

다. 각 권역은 물범, 꽃게, 저어새 등의 서식지 역할을 하고 있다. 홍해 사례에

서 보듯이 아카바 만은 산호 생태계의 공동 관리를 목표로 한 홍해 해양평화공
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원 프로그램을 운영하였고, 국제적 수준의 자료집 발간, 현장조사를 수행하기 

위한 공동조사 방법론 개발, 자료관리의 공동지침마련, 합동회의와 워크숍 개

최, 공동현장조사, RSMPP 웹 사이트 개설, 국제회의의 주요의제로 선정 등과 

같은 성과가 나타났다. 따라서 서해연안 접경지역의 제시한 세부 권역의 공동 

관리 목표를 정하고 각 특성에 따른 운영조직 구성,137) 조사분야(합의를 통한 

공동조사 방법론 개발, 정보 및 자료 관리프로토콜 마련, 공동조사 실시), 교육 

및 인식제고 프로그램 개발 등을 우선 추진해야 할 것이다.138)

그러나 북한의 참여가 소극적일 경우 북한의 협조를 구해 남측의 군사지역

부터라도 조사가 이루어져야 한다.139) 개발에 대한 경제성평가에 대한 부분과 

연안환경보전 및 개발 이후 발생하는 환경변화를 최소화하는 방안도 모색해야 

한다. 이 지역 해양환경․생태계를 공동으로 조사하기 위해서는 체계적인 조

사계획이 마련되어야 하는데, 단계별 공동조사 방향은 <표 5-4>와 같다. 공동

조사가 성공적으로 이루어지기 위해서는 조사의 목표를 분명하게 설정해야 하

며, 이에 적합한 조사단 구성 및 항목을 정하는 협의가 이루어져야 할 것이다. 

이러한 논의가 이루어 진 후에 남북한 공동조사가 진행될 수 있을 것으로 판

단된다. 

137) 북한은 90년대에 들어 국토환경보호성 아래 지방환경행정조직 및 관련 기관, 각 도에는 ‘환경감

독과를 두었으며, 그 산하에는 지방환경관측․감시소와 도시환경 및 기방관측소를 운영하고 있다

고 함. 행정을 지원하는 역할을 하는 기관으로는 ‘동물협회’, ’식물협회, ‘원림협회’, ‘산림협회’, 
‘수산자원협회’ 등이 있음. 또한, 환경보호와 관련 연구기관은 환경보호연구소이며, 해양환경에 

대한 연구를 담당하는 기관은 동해해양연구소 및 서해해양연구소임(통일교육원, 2004, 2005 통일

교육지침서).
138) 이 후에 이용행위 조정기반 구축, 관리계획 수립 및 이행, 자료의 체계적 관리 등 실질적인 관리

를 위한 기반이 마련되어야 할 것임.
139) 제1차년도 해양평화공원 지정을 위한 Workshop에서 남북한 학술교류의 최고 단계가 공동조사이

므로 북한과 논의를 통해 구체적인 안을 마련해야할 것이 논의되었음.
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<표 5-4> 서해연안 접경지역 공동조사 계획 수립을 위한 단계

1단계 : 
사전 준비 단계

- 공동연구와 관련한 전문기관 및 인력에 대한 정보 수집

- 이를 통해 기존연구와 관련한 기초 자료를 확보

2단계 : 
계획 수립 단계

- 공동조사 목표 설정

- 공동조사단 구성 : 남북한 정부당국, 해양환경 조사기관, 각 분야별 전문가

- 공동조사 항목

∙육상환경 : 한강, 예성강, 임진강 등의 하천의 특성(유량, 염분)
∙해양환경 : 수리물리적특성(조위, 해수유동특성을 파악하기 위한 장

단기 조류관측요), 수온, 염분, 해저지형

∙퇴적특성 : 표층퇴적물 분석

∙해양생태 : 난자치어조사, 저서생물, 부유생물 등의 조사 필요

3 계 : 
조사 결과 관리 단계 

- 조사결과 DB화

- 연안 및 해양환경 상태보고서 발간

- 지속적인 모니터링

③ 남한-북한 연안·해양환경보전 전문가 포럼 및 정보관리체제 구축

해양평화공원을 비롯한 포괄적인 해양환경, 연안관리 분야 협력체계의 구축

은 인적교류에서 출발하는 것이 중요하다. 정부 차원보다는 남북한 관련 전문

가를 중심으로 포럼을 구성하고, 자료의 수집과 공동조사를 수행하는 것이 바

람직하다(남정호 외, 2005). 이 전문가 포럼을 통해서 남북한 서해연안접경지역

의 간행물, 연구논문, 학술지, 국제기구의 자료 등 정보․자료 및 기술교환과 

환경전문가 간 학술 교류를 추진하도록 한다.

서해연안 접경지역 관련 남한의 자료는, 통일연구원, 국립수산과학원, 환경부 

등 정부 및 연구기관을 통해서 확보할 수 있고, 북한의 자료는 북한당국 공식발

표자료, 북한이 국제기구에 제출한 자료, 북한내부에서 활동 중인 외부기관이나 

관찰자들이 북한 당국 또는 북한 주민들과 접촉하면서 수집한 정보 등이다. 관

련 자료에 대한 접근이 용이할 수 있도록 국내 기관 간 협조 시스템을 구축하

고 이를 D/B화하도록 한다. 이와 함께 남북간 자연환경 및 사회경제적인 자료

를 취합․교환하기 위한 정보관리체계를 구축하여 인터넷을 통해 주기적으로 
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토론하고 웹 사이트를 개설하는 것이 필요하다.

4) 전략 4 : 남한 내 이해관계자 협의체 구성 및 인식증진

(1) 배경 및 여건 

서해연안 접경지역은 생태 및 환경자원의 보고로 불릴 정도로 많은 동식물이 

서식하고 있으며, 이들의 서식지를 보전할 수 있는 연안․해양 보호구역도 다

양하게 분포하고 있다(남정호 외, 2005). 이 지역을 중심으로 저어새(Platalea 

minor), 노랑부리백로(Egretta europhotes), 흰두루미(Grus japonensis) 등 희귀 

조류가 집단적으로 서식하고 있다. 또한 물범류와 다양한 종류의 무척추동물이 

대량 서식하고 있어 이 지역의 생태․환경 가치를 보전하기 위해 남북한 모두 

관심을 기울이고 있다. 최근에는 DMZ 육상 생태계, 한강 하구생태계 및 연안 

생태계를 연결하여 생태적 연계성을 강조하고 있다.140) 다양한 개발계획 역시 

추진 중이다. 서해연안 접경지역이 지닌 자연 및 광물자원을 개발하거나 육상 

물류기지의 대안으로 항만을 활용하여 남북한 교류의 전진기지로 활용하는 계

획이 다양하게 수립되고 있다. 

따라서 향후 서해연안접경지역의 자원과 환경을 관리하기 위한 정책개발 및 

남북협력 의제 개발 과정에서 입장차이가 나타나고, 갈등으로 발전할 가능성이 

있다. 특히 낙후한 지역경제의 회복을 희망하는 지역주민의 요구와 국가정책이 

상치될 가능성도 있다. 정부부처 사이에 접경지역의 관리와 남북협력 정책에 

대한 이견이 존재하여 일관된 장기전략이 부재한 점도 제약요인이 될 수 있다. 

부처 간, 이해관계자 사이에는 개발과 보전을 둘러싼 입장차이 외에도 북한

에 대한 태도-포용 對 압박-를 둘러싼 이견도 존재한다. 후자의 경우 북한의 미

사일 발사, 핵실험 이후 남북관계가 경색되는 정세와 맞물려 남한 내부에서는 

현재의 대 북한 정책과 남북관계에 대한 변화를 요구하는 여론이 증가하고 있

140) 2006년 제2차 국회 DMZ 포럼에서 한강 하구, 강화도, 연안 생태계를 생태적으로 연계하는 방안

에 대하여 깊게 논의함. 
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다는 점을 주지할 필요가 있다. 이에 대해 남정호(2006)는 ‘1998년부터 추진하

고 있는 햇볕정책 또는 포용정책의 틀에 대한 문제제기와 일방적 포용정책이 

아닌 압박정책의 필요성도 강하게 제기되고 있는 현실’에 주목하고 있다. 따라

서 남북관계의 특수성과 국제사회의 동향, 남한 내부의 여건을 고려할 때 해양

평화공원에 대한 남한 내부의 견해 차이를 좁히지 못할 경우 추진하기 어려울 

것으로 판단된다. 이를 위해서는 남한 내부의 견해 차이를 줄이고, 사회적 합의

에 기초한 전략을 수립하는 메커니즘을 구축하는 것이 필요하다. 

(2) 추진방향

① ‘해양수산분야 남북교류협력 추진 정책협의회’ 또는 연석회의 구성

해양환경보전 분야 남북한 교류협력 방안을 주제로 한 남정호(2006)의 연구는 

이해관계자의 입장차이를 줄이고 사회적 갈등을 방지할 수 있는 대안을 제시하

고 있다. 이 연구에서는 ‘국가차원에서는 남북교류협력 전략을 마련하고, 부문별

로는 ‘남북해양수산협력 공동위원회’의 구성 전에 이러한 갈등과 이견을 사전에 

조정․조율할 절차와 기구‘로 ‘해양수산분야 남북교류협력 추진 정책협의회(가

칭)’의 구성을 제안하였다.141) 

정책협의회가 공식적인 의사결정 기구로서 위상이 있기 때문에 이 협의회에 

이해관계자가가 참여하는 법적 근거가 취약하다고 판단된다면 연석회의 형태의 

협의체 구성도 검토할 수 있다. 이 협의체는 남정호․강대석(2003)이 주장했던 

바와 같이 해양수산부, 통일부, 문화관광부, 환경부, 국방부, 인천광역시, 강화

군, 옹진군, 서해5도 관계자, 민간단체, 관련 전문가 모든 이해관계자가 참여하

는 방식으로 운영될 것이다. 

연석회의 형태의 의사결정 구조는 의사결정에 소요되는 시간이 길고, 높은 

141) 정책협의회는 정부 차원의 비상설기구로 운영하는 것을 원칙으로 하며, 정책협의회 운영지원을 

위한 별도의 사무국이 필요함. 정책협의회에는 과학기술부, 해양수산부, 환경부, 국방부, 통일부, 
건설교통부, 농림부, 외교통상부 등 중앙부처를 중심으로 주요 광역지방자치단체, 전문가그룹, 민

간단체로 구성함(남정호, 2006).
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수준의 정책을 협의․결정할 수 없다는 단점이 있다. 그러나, 서해연안 접경지

역에 해양평화공원 지정을 위한 공감대를 형성하고, 장기적 관점에서 목적을 

달성하기 위한 사회적 합의를 도출하는 데에는 연석회의 방식의 연성 구조로 

출발하는 것이 효과적일 수 있다. 

② 남한 내의 지역주민 협력관계 형성 및 인식 제고

서해연안 접경지역을 해양평화공원으로 지정․관리하기 위해서는 해양평화

공원에 대한 이해를 높이는 것도 중요하다. 이해관계자의 인식이 제고되고 참

여가 활발하게 진행될 수록 이 정책을 추진하는데 탄력을 받을 것이다. 특정 방

향으로 경도된 목적만을 강조하여 지역주민을 비롯한 소외된 계층의 일방적 희

생을 요구하는 정책추진 체계도 개선될 것이다.

이해관계자의 인식을 제고하는 것과 관련하여, 좁은 범위에서는 남한 내로 

대상을 제한할 수 있으나, 향후 해양평화공원을 공동으로 추진하기 위해서는 

북한의 이해관계자가 이 구상을 지지하도록 하는 것이 필요하다. 현실적으로

는 북한의 부처 관계자 및 전문가 등이 우선 대상이 되지만, 장기적으로는 

지방자치단체 사이의 교류와 협력과정에서 해양평화공원의 취지와 필요성을 

공유하도록 해야 한다. 

5) 전략 5 : 국제협력 증진 및 국제기구를 통한 우회적 접근

(1) 배경 및 여건

해양수산분야 남북한 직접교류는 경제중심의 남북교류협력의 특성, 서

해연안 접경지역의 정치․군사적 특수성으로 큰 진전을 이루지 못하였

다. 그러나 두만강환경협력사업(Tumen-net),142) 동북아 환경협력고위급회의

142) 두만강 환경협력사업은 UNDP의 주관 하에 한국, 북한, 중국, 러시아, 몽골, 5개국이 참여한 연구

사업임. 프로젝트기간은 2000년 8월부터 2002년 8월까지 2년이며 대상지역은 두만강지역(중국 

길림성, 북한의 함경북도, 량강도, 러시아 프리몰스키지역), 다우리안 초원지대(몽골 켄티, 도노드, 
치티스카야 오블라스트), 만주 초원지대(도노드, 수크바타르, 내몽골 자치구)임. 
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(NEASPEC),143) NOWPAP, 2003년 한중일 3국 환경장관회의(TEMM, 

Tripartite Environment Ministers Meeting)의「동북아 황사방지 특별회의」등 

동북아지역 다자간 환경협력과 UNESCO의「동북아 생물권보전네트워크」등 

국제기구 주관으로 진행된 환경관련 사업에서 남북한 환경협력을 위한 간접 

접촉이 모색되었다. 또한 북한이 해양환경분야 국제기구 사업 및 국제협약에 

대해서는 관심이 높고, 국제기구도 북한을 참여시키려는 의지가 높은 점은 해

양평화공원을 추진하는데 기회요인으로 기능한다.

특히 지역해 관리를 담당하는 국제기구 프로그램과 생태계 및 환경보전분야 

국제기구와 협력이 증가하고 있는 현실을 주목할 필요가 있다. 북한이 

PEMSEA 외에 2007년부터는 YSLME 사업에 참여할 것이며, 핵실험 후에도 

국제기구 활동에 참여하고 있는 점은 해양평화공원을 추진하는데 시사하는 바

가 크다. 서해연안 접경지역의 환경보전, 자원의 지속 가능한 이용과 개발에 

직접 관련이 있는 국제기구 및 프로그램으로는 NOWPAP, PEMSEA,144) 

YSLME 등이 있으며, 협력관리체제 구축과정에서 지원과 협력이 필요한 기구

로는 IUCN, UNESCO, UNDP, UNEP 등을 들 수 있다. IUCN, UNESCO는 

접경지역의 보호와 지속 가능한 이용에 관한 풍부한 경험이 축적되어 있기 때

문에 해양평화공원의 필요성을 북한에 전달하고 관심을 높이는데 기여할 수 있

을 것이다. UNDP는 북한의 경제개발과 관련하여 측면 지원을 할 수 있는 국

제기구이고, 현재 두만강 환경협력사업(Tumen-net)의 주관기관이므로 서해연안 

접경지역의 개발과 보전에 관해 의미 있는 역할을 할 수 있을 것으로 판단된다

(남정호․강대석, 2003). 이렇게 국제기구를 통한 우회적 접근은 남북한 직접 

교류와 협력이 어려운 상황을 타개할 유효한 전략이 될 수 있다. 전 국민 표본

조사에서 ‘해양평화공원 지정 주체’에 대해 응답자의 62.1%가 ‘남한과 북한이 

공동으로 관리하는 구역을 국제기구와 협력하여 지정’하는 것으로 응답한 것은 

143) NEASPEC: North East Asian Subregional Programme of Environmental Cooperation.
144) PEMSEA : 동아시아해양환경협의회-Partnerships in Environmental Management for the Seas of 

East Asia.
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국제기구의 역할이 중요하다는 점을 반영하고 있다. 

(2) 추진방향

① 국제자문단회의 활성화

서해연안 접경지역은 남북한간 정치․군사적 긴장이 높고 남북관계의 특수

성이 가장 크게 나타나는 지역이므로 남한의 독자적 노력만으로 서해연안평화

공원 사업을 추진하는 것은 한계가 있다. 따라서 해양평화공원 사업을 효과적

으로 추진하고, 사업의 구체적 목표를 달성하기 위해서는 이 정책의 추진을 위

해 운영하고 있는 국제자문단회의를 현재보다 활성화시키는 것이 중요하다. 국

제기구 전문가들의 축적된 경험과 지식을, 남북협력관리를 위한 세부 전략을 

수립하고 남북한 대화채널을 개발하는데 효과적으로 활용할 수 있다. 2006년 

6월 27∼29일 서울에서 개최한 제1차 국제자문단회의에 참가한 IUCN, NOWPAP, 

UNESCO, YSLME의 대표자들은 해양평화공원 지정 사업의 목적과 취지에 

크게 공감하였으며 지속적 정책조언과 기술지원을 약속했다. 국제자문단의 구

성원으로 활동하고 있는 국제기구의 네트워크는 서해연안 접경지역의 생태계 

가치와 보호 필요성을 국제사회에 알리는데 도움을 줄 것이다. 정기적으로 개

최하는 자문단회의는 국제기구의 인식을 높이고, 전략적 파트너십을 강화하는 

데 기여할 것이다. 

② 기존 국제기구 프로그램 활용

가. 동북아 생물보전지역 네트워크(EABRN)145)를 통한 남북협력 추진

EABRN의 주요 활동은 동북아 생물권보전지역 보전활동을 통한 국가간 협

력증진, 각국의 생물권보전지역 정보 및 관리경험 교환, 생물권보전지역 관리담

145) East Asian Biosphere Reserve Network.
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당자에 대한 GIS 교육훈련 전개 등이다(<표 5-5> 참조).146) EABRN은 지난 

시기 자연환경보전 분야에서 남북한 교류협력에 기여하였다. 1∼2년 간격으로 

각국을 순회하며 개최하는 네트워크 회의에서 남북한 관계기관 대표와 전문가

들이 지속적으로 만나 관련 현안에 대한 의견을 교환하였다.147) 북한의 관련 

책자 발간 사업을 지원하여 북한의 주요 생태계와 생물다양성 보전사업에 도움

을 주고 최신 관련 자료를 국내에서 활용할 수 있게 하였다. 

서해연안 해양평화공원지정과 직접 관련된 사항으로 환경부는 “비무장지대

(DMZ) 일원을 남북 공동 UNESCO 생물권보전지역으로 지정하는 사업을 장

기적으로 추진하고, 이 사업과 연계하여 한강 하구에서 백령도에 이르는 남북

해양접경해역을 ‘국제해양평화공원’으로 지정하는 방안을 모색할 방침”이라고 

발표하였다.148) 앞으로 남한과 북한 사이에 경제협력이 진전되고 접경지역을 

중심으로 한 개발사업이 가시화될 경우 비무장지대보다는 서해연안접경지역으

로 개발압력이 집중될 것으로 보인다. 따라서 서해연안 접경지역의 생태적․경

제적 가치를 보전하기 위해서는 EABRN와 같은 네트워크 회의를 통해 북한에 

서해연안 접경지역의 체계적 관리의 필요성을 적극 알리는 것이 필요하다. 이 

지역에 대한 독자적인 관리체계를 구축하고, 육상접경지역의 자연생태축(비무

장지대)을 연안․해양지역까지 확대․연장함으로써 해양-연안-육상을 남북한 

협력 하에 통합․관리할 수 있는 방안도 모색할 수 있다. 

146) EABRN은 한국, 중국, 일본, 러시아, 몽골, 북한 등 6개국이 회원국으로 활동하고 있으며, 유네스

코 인간과 생물권계획(MAB, Man and the Biosphere Programme)의 소지역 네트워크임. 동북아

시아 생물권보전지역 공동비교연구 회의에서 남한은 생물권보전지역을 통한 원활한 남북협력을 

추진하기위해 생물권보전지역 관리를 위한 협의체 구성을 제안하였고, UNESCO가 이를 받아들

여 1995년 남한에서 개최한 제3차 동북아 생물권보전지역 비교연구 회의에서 EABRN가 공식 설

립되었음. 사무국은 유네스코 북경사무소이며, 재정은 한국과 UNESCO가 50%씩 부담하여 

$70,000으로 책정되어 있음. 
147) 일본과 남한에서 개최한 경우 제외.
148) 연합뉴스, “DMZ 생태계 보전 기초조사 내년 착수”, 2005. 8. 24일자
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<표 5-5> 동북아 생물권보전지역 네트워크(EABRN) 추진 현황

구분  시기․장소 주요내용

1회 ’94.3, 북경
각국 생물권보전지역 현황, Wolong(중국) 생물권보전지
역 평가

2회 ’94.8, 백두산(중국) 동북아 생물권보전지역 관광관리, 장백산 생물권보전
지역 평가

3회 ’95.5, 설악산 EABRN 공식설립, 생물권보전지역의 생물다양성 보전

4회 ’96.10, 가고시마 생물권보전지역의 지원기능

5회 ’97.8, 몽골 생물권보전지역의 생태관광

6회 ’99.9, 쥬자이구(중국) 생물권보전지역의 생태관광과 보전정책

7회 ’01.9, 블라디보스톡
동북아 생물권보전지역의 지속 가능한 관리를 위한 능
력배양

8회 ’03.8, 울란바토르 접경보전 협력, 생태관광

9회 ’05.8, 제주도
섬 생물권보전지역의 지속 가능한 이용 및 제주도 생물
권 보전지역 평가

나. YSLME 사업을 통한 남북협력 추진

중국의 급속한 산업화로 서해(황해)의 오염이 날로 심각해져 1992년부터 남

한과 중국이 중심이 되어 ‘황해광역생태계(YSLME)사업’ 추진 문제를 논의하

였다. 이후 14년 만인 2005년 3월에 유엔개발계획(UNDP)과 지구환경기금

(GEF)의 지원을 받아 5년 동안 총 2천400만 달러를 투자하기로 결정하였다. 

양국은 상대방 해역의 자료를 공유하고, 이를 토대로 황해에 관한 공동 관리 전

략을 수립․시행할 목적으로 ‘황해광역생태계(YSLME: Yellow Sea Large 

Marine Ecosystem)사업’에 착수하였다.

YSLME사업이 시행될 경우 황해생태계 보존과 이용을 위한 합리적인 방안

을 도출할 수 있고, 해양자원을 체계적으로 관리하여 황해연안생태계 보호에도 

크게 기여할 것으로 예상되다. 따라서 중국과 남한은 북한의 참여를 희망하였고, 

북한은 2006년 11월 2∼3일 중국 베이징에서 열린 제13차 ‘중․조 해양과학기

술 협력 제13차 회의’에서 YSLME 사업의 정식 참여결정을 중국 측에 통보하
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였다.149) 북한 측은 중국 측 사업조정자가 적당한 시기에 북한을 방문해 구체적

인 협력사항을 논의할 것을 제안하였고 중국도 이에 동의하였다. 또한 중국이 제

안하는 ‘지리정보시스템(GIS)의 북황해 응용 연구 및 질량 평가법’, ‘북황해 해수 

순환동력학 및 침적동력학 합작조사연구’에 대해 북한은 사업 가능성을 긍정적으

로 검토하겠다고 밝혔다. 이에 덧붙여 북한은  중국 국가해양국 측에 물리해양학, 

해양생물, 해양 위성 원격탐사, 디지털 시뮬레이션분야 인력 양성을 요청하였다.

이번 북한의 YSLME 사업 참여는 북한의 서해 연안 및 해양 환경보호에 대

한 관심과 의지가 크게 증가하였음을 보여주는 것이다. 그리고 해양 전문인력 

양성을 위해 중국에 업무 협조를 요청한 사실은 해양 전문인력을 양성하고 선

진 해양과학기술을 도입하는 것이 북한에게는 중요하다는 것을 보여주고 있다. 

따라서 해양평화공원이 YSLME가 직접 관할하는 사업은 아니지만 황해의 환

경과 밀접한 관련이 있기 때문에 다자간 회의 틀 내에서 남한과 북한의 양자간 

협력도 가능할 것으로 판단된다. 특히 서해연안 해양평화공원 추진과 관련하여 

남북한 교류협력을 촉진하기 위해 국제자문단의 일원인 YSLME를 전략적으로 

활용할 필요가 있다. 실현 가능한 사항은 YSLME를 매개로 북한에 해양평화공

원지정 사업의 의미와 목적을 알리고, 북한의 관심이 높은 해양전문 인력양성 

및 선진 해양과학기술도입 분야에 과학기자재 제공, 지리정보시스템 및 원격탐사 

기술 이전을 통한 ․기술적 인센티브를 제공하는 것도 고려할 수 있다. 

다. PEMSEA 사업을 통한 남북협력 추진

PEMSEA150)는 연안통합관리(ICM; Integrated Coastal Management)를 위한 

149) 연합뉴스, “北, 황해 해양생태계사업 정식 참여결정”, 2006. 11. 7.
     http://www.yonhapnews.co.kr/news/20061107/020400000020061107193555K2.html
150) PEMSEA는 1993년 중국 후우찌앤성(복건성) 샤먼(하문)에서 동아시아 해역의 오염방지 및 관리

를 위한 지역 프로그램(Regional Programme for the Prevention and Management of Marine 
Pollution in the East Asian Seas)으로 출범하였음. 11개 회원국으로 출발한 후 1994년 GEF의 

재정 지원, UNDP의 사업관리, IMO(국제해사기구)의 프로그램 조직관리 형태로 사업이 시작되

었음. 1994년부터 1998년까지 5년간 제1기 사업을 성공적으로 수행하였고, 1999년부터 2006년

까지의 제2기 사업을 완료하였음. 2007년부터 2012년까지 제3기 사업에 대한 예산(1억불)이 이

미 확보되어 있는 상태임.



190

회원국 직접 지원과 함께 관리에 필요한 역량강화를 위한 각종 교육훈련 프로

그램을 설치․운영함으로써 자립적인 연안관리를 위한 환경조성에 노력하여 

세계적으로 높은 평가를 받고 있는 지역해 프로그램이다. 현재 PEMSEA는 13
개의 연안통합관리 시범해역(Demonstration Site)과 26개의 비교해역(ICM 
Parallel Site)을 지정․관리 운영하고 있다. 남한의 시화호는 비교해역으로 지

정되었으며, 북한의 남포지역은 시범해역으로 지정되어 관리지원을 받고 있다.
북한은 이례적으로 다른 국제환경 프로그램이나 협의체와 달리 PEMSEA 활

동에 적극적으로 참여하고 있다. 2001년 이후 남북한은 PEMSEA의 정부간 프

로그램 운영위원회(PSC; Program Steering Committee) 회의 또는 실무그룹

(Working Group) 회의를 통해 비공식적으로 접촉하였으며, 매우 우호적인 교

교류환경을 조성하고 있다. PEMSEA 사무국도 적극적으로 남북한 협력기반 

조성을 위해 노력을 하고 있다. 특히 이번 12월 12∼16일까지 중국에서 개최한 

2006 PEMSEA 동아시아해 총회(EAS Congress)에 북한이 남한과 함께 연합통

합관리 워크샵에 참석하여 의견과 정보를 교환하였다. 향후 연안․해양 환경 

및 공간관리 분야에서 남북한 교류협력의 기회가 확대될 것이며, 해양평화공원

을 중심의제로 별도의 회의가 진행될 가능성이 있다. 
따라서 PEMSEA를 적극 활용하여 남북한 환경 실무자들 간의 정기적 대화 

창구를 개발한다면, 서해연안 해양평화공원의 필요성을 알릴 수 있을 뿐만 아

니라 다양한 남북한 해양환경협력사업을 논의 할 수 있다. 예를 들어 북한의 남

포 시범해역과 남한의 시화호 비교해역을 연계한 협력사업을 개발하여 남북한

이 이를 공동으로 운영하는 방안 등을 논의해볼 수 있을 것이다.

라. NOWPAP 사업을 통한 남북협력 추진

현재 NOWPAP151)은 참여국 사이에 주도권을 확보하려는 의도가 내재돼 있

151) NOWPAP은 동북아 국가간 해양분야 환경협력을 위한 정부간 협력기구이며, UNEP의 지역해프

로그램의(Regional Seas Programme)1)의 일환으로 1994년 설치되었음. NOWPAP 해역(북위 

33°∼52°, 동경 121°∼143° 사이의 황해와 동해해역)에 대한 오염방지 및 보전사업을 위한 지역

차원의 협력을 강화하는데 목적이 있음. 회원국은 한국, 중국, 일본, 러시아 4개국이며, 북한은 

2002년 옵저버 자격으로 참석한 바 있음.
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어 국가간 지역활동 센터의 선택, 지역활동센터(Regional Activity Center-RAC)

의 역할, 신규사업의 채택 등에서 갈등이 잠재하고 있다. 더구나 대상해역의 

가운데에 위치한 북한이 참여하지 않고 있어 NOWPAP의 사업 추진에 한계가 

있다. 

남정호․강대석이 2003년 연구에서 제안한 것처럼 동북아시아지역 접경환경

현안 해결을 위한 NOWPAP의 지역활동센터를 북한 내에 별도 설치하거나 

NOWPAP 4개 지역활동센터 중 연안환경평가 활동센터(CEARAC)의 분소를 

북한 내에 두는 방안을 고려할 수 있다. 이를 통해 NOWPAP의 지역활동센터

를 북한에 유치한다면 국제․지역적 환경 현안에 대한 북한의 적극적인 참여를 

유도할 수 있을 뿐만 아니라 NOWPAP의 리더십 제고 및 활동강화에도 크게 

기여할 수 있을 것이다(<표 5-6 참조>).152) 

<표 5-6> NOWPAP 지역활동센터 현황

센터명 약어설명 사업 비고

MERRAC
Marine Environmental 

Emergency Preparedness and 
Response

UNEP, IMO와 공동으로 
해양오염 대비 및 대응을 
위한 효과적인 지역협력 

방법개발 

남한, 대전 
한국해양연구원

DINRAC Data and Information 
Network

지역협력과 정보교환 증진을 
위한 해양 및 연안 자료 및 
정보 교환네트워크 개발

중국, 베이징
환경정보센터

CEARAC
 Special Monitoring and 

Coastal Environmental 
Assessment

유해한 조류 모니터링, 
원격탐사를 이용한 새로운 

모니터링 기법 개발 

일본, 토야마 
환경협력센터

POMRAC Pollution Monitoring

대기기원, 육지기원, 
해양투기 등과 같은 해양 
또는 연안 오염과 관련된 

협력

러시아, 
블라디보스톡

해양지질연구원

자료 : http://www.nowpap.org

152) 국제기구를 유치하거나 국제기구 프로그램을 신설하기 위해서는 해당 참여국의 정치․외교적 합

의, 이해당사자간의 사업경비 배분, 사업추진 요소별 법적 근거마련 등 실질적 사업 추진 방안을 

마련해야 하므로 체계적인 사전 준비가 필요함(이명진, 2002). 
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NOWPAP을 통해 해양수산분야 교류협력을 확대할 수 있는 다른 방안으로 

NOWPAP ‘해양쓰레기 사업(Marine Litter Activity: MALITA)’에 북한을 참여

시키는 것이다. NOWPAP은 제10회(2005년 11월) 정부간회의에서 북서태평양 

지역의 해양쓰레기 문제에 공동으로 대응하기 위해 ‘해양쓰레기 사업’을 실시

하기로 공동 합의하였고, 2006년 5월 제1차 해양쓰레기 워크숍을 인천에서 개

최하였다. ‘해양쓰레기 사업’의 주요 활동으로는 해양쓰레기 관련 데이터 수집 

및 검토, 참여국 간 정보 공유 및 공동의 이해형성과 장기적 모니터링 프로그램 

개발을 위한 회의 개최, 대중인식 제고를 위한 교육적 캠페인 실시, 해운업, 수

산업, 관광업 등 분야별 쓰레기 관리를 위한 가이드라인 개발 등이 있다. 

해양쓰레기는 해류를 타고 인접국 연안으로 흘러 들어가는 특성 때문에 무엇 

보다 인접 국가들 간의 협력이 절실히 요구된다. 북한의 연안 및 해양환경이 외

국으로부터 흘러 들어온 해양쓰레기로 인해 얼마나 훼손되고 있는지 정확히 알 

수 없으나, 북한 또한 중국을 포함한 남한, 일본, 러시아 등에서 해류를 타고 흘

러들어온 해양쓰레기 피해가 있을 것으로 추정된다. 따라서 북한도 인접국가간 

공동 협력을 통한 해양쓰레기 문제해결의 필요성을 인식하고 있을 것이므로 북

한의 NOWPAP ‘해양쓰레기 사업’ 참여는 실현될 가능성이 크다. 북한이 

NOWPAP ‘해양쓰레기 사업’에 참여할 경우 공동조사 및 모니터링에 필요한 

과학기술, 해양쓰레기 수거처리 기술, 해양쓰레기 재활용 기술 등 다양한 기술

적 인센티브를 중국, 일본, 남한으로부터 제공받을 수 있을 것이다. 

③ 기존 국제 협의체 활용

남한과 북한의 환경협력을 강화하는 다른 방안으로 동북아 환경협력고위급

회의(NEASPEC)나 동북아 환경협력회의(NEAC)153)와 같은 국제협의체에 북

한의 참여를 유도하는 것이다. NEASPEC은 한국, 북한, 중국, 일본, 몽골, 러시

아 6개국, ESCAP(아태경제사회이사회), ADB, UNEP, UNDP, 세계은행 등 국

153) NEAC: North East Asian Conference on Environmental Cooperation.
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제기구가 참여하여, 동북아 환경협력 계획 수립을 통한 협력사업의 수행과 환

경보전 전반을 포괄하는 환경협력체이다. 북한은 제2차, 3차, 4차 고위급회의에 

참석한 이래 현재까지 별다른 활동을 하지 않았다. 그러나 최근 황사의 근본원

인을 제거하기 위해 구성한 한․중․일 다자 협의체가 공동조림사업을 추진하

는 과정에서 남한정부가 북한의 NEASPEC 참여를 요청하고154) 있어 북한의 

참석도 이루어질 것으로 기대된다.

NEAC은 1988년부터 1991년까지 개최된 한․일 환경과학 심포지엄이 남한, 

중국, 일본, 몽골, 러시아의 환경부처, 지자체 및 NGO간 정책포럼 성격으로 확

대․발전한 회의다. 지역 내 다양한 이해관계자 참여, 인적 네트워크 형성, 국

가별 환경현안과 대응정책 소개를 통한 정책학습, 다양한 의제에 대한 접근 등

을 특징으로 하고 있다. 그 동안 생물다양성 보존, 산성비, 해양오염, 유해화학

물질, 청정기술 및 청정생산, 지구환경현안 등 역내 관심사항에 대한 참가국의 

정책을 소개하고 교환하는 활동을 전개하였다. NEASPEC와 달리 NEAC은 지

자체 및 NGO, 연구기관, 전문가 등 지역 내 모든 이해관계자가 참여하여 국가

별 환경정책 및 환경현안에 대해 자유롭게 논의하는 회의체이기 때문에 회의 

참석에 대해 북한의 부담이 상대적으로 적을 것이다. 따라서 향후 지속적으로 

북한의 참여를 유도한다면, NEAC은 다양한 환경현안에 대해 북한과 자유롭게 

의견 및 정보를 교환할 수 있는 창구가 될 것으로 기대된다.

154) 중앙일보, “중국에 황사외교 적극 펼쳐야”, 2006. 4. 12일자.
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제6장

결론 및 정책제언

1. 결  론

서해연안 접경지역에서 한 남북한 사이의 교류와 협력을 통해 추진해야 할 

‘해양평화공원’ 구상은 평화정착(Peace), 생물종다양성 및 환경보호(Protection), 

지역경제 활성화 및 통일경제 기반조성(Prosperity)을 달성하기 위한 전략적 틀

이다. 이 지역은 남북관계의 특수성이 가장 상징적이고 집중적으로 나타나고 

있는 지역이라는 점에서 향후 남북관계를 조망하는 시금석이기도 하다. 한편 

북한 핵실험이(’06. 10. 9) 한반도와 주변정세에 큰 영향을 준 것은 분명하다. 

그러나 미사일 실험 후 수행한 설문조사 결과에서 나타났듯이155) 핵실험 후에

도 남한 지역 주민이 북한에 대한 인식과 현재 남북한 사이의 지원협력 중심의 

관계에 대해서는 근본적인 변화가 나타나지 않았을 것으로 판단된다. 공간적으

로는 육상중심, 내용상으로는 경제개발 중심의 남북한 교류협력 구조가 해양수

산분야 특히 해양환경보전 분야를 포괄하지 못하고 있는 것은 여전히 한계라고 

할 수 있다. 또한 서해연안 접경지역뿐만 아니라 북한을 대상으로 한 다른 분야 

교류협력의 방향에 대해 사회적 합의나 국가아젠다가 확립되어 있지 않은 것도 

이 구상을 실현하는데 한계요인으로 작용하고 있다. 

반면 북한이 해양환경분야 국제기구의 활동에 적극적인 참여의사를 보이고 

155) 남정호(2006)에 따르면 남한 지역주민의 북한에 대한 인식과 함께 해양환경보전 분야 협력에 대

한 관심도 예전에 비해 높아지고 있다고 함. 이는 남한에서 육상중심의 개발정책의 부정적 영향

이 장기적으로 사회발전에 장애가 되었음을 인지한 사회적 학습의 결과라고 할 수 있음. 
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있고, 국제기구 또한 북한사회가 국제사회와 원활하게 소통하기를 희망하고 있

는 점은 해양평화공원 구상에 강점이자 기회요인이 될 수 있다. 설문조사 결과

에 반영되었듯이 현재의 남북관계는 특정한 사건이나 이슈로 인해 급격하게 

냉각되거나 가열되는 취약한 구조를 벗어난 상태이다. 상대적으로 안정적이고 

정례화된 메커니즘에 기초하여 남북관계가 유지되고 있는 현실은 이 구상을 

실현할 수 있는 반석으로 기능하고 있다.

한편 남정호․강대석(2003) 및 남정호 외(2005)는 육상의 비무장지대(DMZ)

에 대한 상대적으로 높은 관심이 서해연안으로 개발압력을 집중시킬 우려가 있

다고 진단하였다. 따라서 개발압력과 보전수요의 충돌은 불가피하다. 이러한 상

충을 조정하기 위한 대안이 부재한 현실에서 ‘해양평화공원’ 구상은 ‘지속 가능

한 발전’, ‘개발의 질을 고려한 발전’, ‘보전을 통한 부가가치 창출’을 조화시키

는 틀(framework)로서 기능할 수 있다. 이를 위해서는 평화, 개발, 보전 사이의 

상충을 최소화하되 상호연계성을 확보할 수 있도록, 개별 사업을 하나의 묶음

(package)으로 하여 남북회담의 의제로 상정할 필요가 있다. 이 장에서는 2007

년 이후 1∼2년 사이에 남북한 사이의 회담에서 해양평화공원의 개념에 기초한 

서해연안의 지속 가능한 발전을 위한 교류협력 패키지를 정책제안 형태로 제시

하였다. 지속 가능한 발전의 개념을 적용하여 다양한 요구를 패키지화하는 것

은 ‘해양평화공원’ 구상의 외연을 확장하고, 제5장에서 제시한 추진 전략을 현 

단계에서 구현하는데 기여할 것으로 판단된다. 

<그림 6-1> 지속 가능한 발전개념에 기초한 정책제언(’07∼’08년)

지속가능한 발전
개념 도입
해양평화공원
외연확장

상호이익에 기초한
현단계 남북협력

방안

경제경제, , 환경환경, , 분배의분배의
균형적균형적 고려고려

최대최대 제약요인제약요인 제거제거

지속가능한 발전
개념 도입
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2. 정책제언

지속가능한 발전의 개념에 기초할 때, 현재 이 지역의 지속가능한 발전을 저

해하는 가장 근본적인 원인은 ‘정치, 군사적 긴장’이다. 남한 지역주민 대상 설

문결과는 원인진단의 근거가 될 수 있다. 응답자들은 이 지역의 긴장강도가 가

장 높은 것으로 보고 있을 뿐만 아니라, 77%의 응답자는 군사적 충돌이 재발

할 가능성이 있는 것으로 인식하고 있다. 또한 남북한 사이에 합의한 사항의 이

행이 더디고 실무협의가 파행을 겪는 과정에서 NLL을 둘러싼 갈등이 이슈화된

다는 점도 주목할 필요가 있다. 따라서 현 단계에서는「‘평화체제 구축’을 최우

선 목표로, 서해 남북 경제벨트(수직 벨트)와 생태벨트(수평 벨트)의 공존」이 

현실적으로 남한과 북한 사이에 상호 이익을 도모할 수 있는 방향이다. 현재의 

경제협력에 대한 합의사항이나 남북한이 관심이 있는 경제협력 방안에 대해서

는 전략환경영향평가 및 공동조사를 거쳐 환경영향을 저감할 수 있는 대책을 

마련하는 방향으로 진행되어야 한다.156) 그리고 지속가능한 발전을 위한 협력 

패키지에 경제 외에 생태, 역사, 문화, 생활 등 다양한 컨텐츠를 종합적으로 수

용하도록 한다. 

제5장에서 제안한 추진전략은 향후 해양평화공원을 서해연안 접경지역에 지

정하고 공동으로 관리하기 위한 최종 목표를 달성하는 수단으로 기능할 것이

다. 이 장에서 제안할 정책 제언은 2007년 해양수산부가 주축이 되어 적극적으

로 남북회담 의제로 상정할 수 있는 내용으로 구성되어 있다. 따라서 이 장에서 

제안한 정책제언 중 일부는 제5장의 추진전략과 유기적으로 연계되어 있다(<표 

6-1> 참조). 일부 정책제언은 앞서 기술한 기본방향에 기초하여 해양평화공원

의 외연을 확장하기 위한 내용으로 구성되어 있다. 해양평화공원의 외연을 확

장한다는 것은 북한의 실리와 남한 사회 내부의 주요 요구가 현 단계에서 합치

할 수 있는 내용을 회담의제로 설정하는 것을 의미한다.

156) 현재 진행 중인 경제협력의 틀을 크게 조정․축소 또는 철회하는 방안은 남북한 모두 수용하기 

곤란할 것으로 판단됨.
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<표 6-1> 서해연안 해양평화공원 추진 전략 개요

추진전략 주요 내용

남북협력 제도적 기반 확보

◦ 남북해양수산협력 공동위원회 설치 추진

   - 해운항만, 수산, 해양정책 분야 실무위원회 구성

◦ 해양수산분야 남북관계 기본계획 수립

   - 해양수산부 차관 남북관계위원회 위원으로 참여 

◦ 서해연안 남북협력 국가 아젠다 확립

◦ 서해상 평화정착을 위한 남북선언문 채택

◦ 해양평화공원 및 공동어로 시범해역 지정 추진

개발 및 보전수요 조화 

메커니즘 구축

◦ 생태적, 경제적 가치조화를 위한 용도구역제도입

◦ 연안개발사업에 대한 전략환경영향 평가 시행

의사결정 지원을 위한 

지식기반 강화

◦ 남북 해양수산공동연구개발센터 설립(개성시)
◦ 권역별 관리목표에 기초하여 공동조사 추진

   - 3단계로 구분하여 점진적으로 추진

◦ 남한-북한 연안․해양환경보전 전문가 포럼 및 정보관리체

제 구축

남한 내 이해관계자 협의체 

구성 및 인식증진

◦ 해양수산분야 남북교류협력 추진 정책협의회/연석회의 구성

◦ 남한 내 지역주민 참여협력 및 인식 제고

국제협력 증진 및 국제기구를 

통한 우회적 접근

◦ 국제자문단 회의(IAG) 활성화

◦ 국제기구 프로그램 활용

   - EABRN, PEMSEA, YSLME, NOWPAP
◦ 동북아시아 정부간 협의체 활용

   - 환경협력고위급회의(NEASPEC)나 동북아 환경협력회의

(NEAC) 
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1) 경제협력 분야

(1) 서해뱃길 복원 및 생태·환경·역사문화 연안 크루즈 도입

제2장에서 제시한 바와 같이 이 지역은 역사적으로 중요한 지역이며, 남한과 

북한이 해양문화를 공유했던 지역이다. 또한 한반도 서해안에서 하구역 중 인

공구조물에 의한 체절이 없는 자연형 하구를 유지하고 있는 유일한 지역이다. 

따라서 강화도∼한강․임진강․예성강 하구에 이르는 삼각크루즈(Triangle Cruise) 

항로를 개발하는 것은 평화정착의 상징성을 높이고, 지역경제 활성화 및 해양

평화공원 추진에 필요한 재원을 확보하는데 기여할 수 있다. 한국 군사정전 협

정에 따르면 민용선박에 대해서는 쌍방이 항로를 개방할 수 있도록 하고 있는

데 이를 확대하여 적용할 경우 민용선박 중심의 남북협력 사업으로 개발이 가

능할 것이다.157) 삼각크루즈 개발 방향은 다음과 같다.

첫째, 한강 하류 신곡 수중보 하부에 중급규모 출항지를 관광 어메너티, 생태 

워터프런트와 연계하여 건설하도록 한다. 삼각크루즈에는 역사문화, 하구습지

(한강, 예성강), 생활민속을 소재로 생태역사문화 관광을 주요 주제로 설정한다. 

둘째, 크루즈 선박의 운항 수심확보를 위한 준설사업에 대해서는 사전환경성 

검토를 남북한 정부당국자가 공동으로 수행하도록 한다. 사전환경성 검토 및 

크루즈 관련 의사결정에는 민간단체와 전문가를 사전 준비과정에 참여시켜 갈

등을 사전에 방지하도록 한다. 

셋째, 크루즈 선박과 육상관광, 외해관광을 연계하여 시너지 효과를 극대화

할 수 있도록 한다. 크루즈 선박의 생태문화 관광을 강화군, 예성강 하구, 개풍

군일대 등 육상관광과 연계하도록 한다. 또한 강화군∼해주항∼장산곶∼백령도

를 연계하는 외해 크루즈는 별도 노선으로 운행하며, 물범의 서식지 및 초여

157)「한국 군사정전협정」제1조 군사분계선과 비무장지대.
     5. 漢江 河口의 水域으로서 그 한쪽 江岸이 일방의 통제하에 있고 그 다른 한쪽 江岸이 다른 일

방의 통제하에 있는 곳은 쌍방의 民用선박의 航行에 이를 개방한다. 첨부한 지도에 표시한 부분

의 한강河口의 航行규칙은 군사정전위원회가 이를 규정한다. 각방 民用선박이 航行함에 있어서 

자기측의 군사통제하에 있는 유지에 배를 대는 것은 제한받지 않는다. 
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름․가을 이동 경로를 활용한 생태관광은 별도로 추진한다.158)

넷째, 장기적으로 북한의 ‘개성∼해주∼옹진군을 연결하는 육로관광’ 및 

‘북한↔백령도 연계 관광’ 사업을 검토할 수 있다. 이는 현재 인천항∼백령도 

항행시간이 최소 4시간으로 길고 기상에 크게 영향 받아 관광활성화를 통한 

백령권역 지역발전에 한계가 있기 때문이다. 반면 육로관광∼해상관광을 통

합할 경우 북한 옹진군에서 백령도까지 소요시간은 1시간 이내이며, 기상상

태 영향도 매우 적고, 황해남도 육로관광까지 수용할 수 있다.

(2) 남북해운협력 합의서 상의 서해 항로 활성화 및 해주항만 개발 지원

2004년에 발효한 남북해운협력합의서에는 서해상 항로가 다양하게 설정되어 

있다(남정호 외, 2005 참조). 최근 들어 북한산 모래의 반입량이 급격히 증가하

고 있고, 접경지역의 선박운항 증가 및 접경지역의 다양한 관광상품 개발을 위

한 항로를 활성화하고, 거점 항만으로서 해주항만을 확충․개발할 수 있는 방

안을 마련할 필요가 있다. 

남북한 선박수송과 남북교역 지원 등을 위한 항만활성화는 북한의 물류체계

를 개선하여 실질적 이익을 북한에 가져다 줄 것이며, 긴장완화 및 평화정착에 

기여할 것으로 판단된다.159) 해주만의 생태적 가치를 고려할 때 해주항만을 환

경친화적 수변공간(waterfront)으로 조성하고, 다목적 기능을 담당하는 경쟁력 

있는 미항(美港)으로 개발할 필요가 있다. 이와 함께 배후지인 해주공업단지 개

발 및 남포항 개발지원과 연계하고, 해양관광 거점기능 및 남북교역․무역항 

기능을 강화할 수 있도록 한다.160) 

그러나 풍부한 갯벌자원을 자랑하고 있고, 제첩 등 수산생물 서식지로 알

려진 해주만 항만개발과정에서 나타날 환경 및 생태계 영향을 최소화하는 

158) 백령도 물범은 북한의 서해안을 거쳐 중국 발해만으로 이동, 이동시기에 맞추어 한시적 관광 상

품 운영.
159) 북한의 군사적 요충지였던 장전항이 금강산 관광용 항만으로 개발되면서 가장 대표적인 입출항지

로 변모하였고, 항만기능 활성화에 기여하였음.
160) 서해역사에서 나타난 뱃길 복원 및 생태․역사․문화관광과 연계.
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것이 필요하다. 따라서 개발 과정에서 갯벌 및 연안 서식지 훼손을 최소화

하고, 선박운항 및 육상활동에 따른 오염원의 유입방지대책을 시행하도록 

한다.161) 

2) 환경보전 분야

(1) 남한 모래 수급 안정화 및 한강 하구 환경보전을 위해 사전환경성 검토 

및 대체개발 지역 발굴

남한은 1990년대 중반부터 집중적으로 바다모래 자원을 채취하였다. 이로 인

해 수산자원의 산란․서식지가 훼손되어 채취지역 주변의 수산물 생산량은 급

격히 감소하였다. 남한의 모래수요에 비해 공급여건은 장기적으로 악화될 것으

로 예상되는 가운데, 남한과 북한은 제12차 남북경제협력추진위원회(’06년 6

월)에서 홍수피해 예방과 원활한 골재수급을 위해 한강 하구 모래를 공동으로 

이용하는데 합의하였다. 그러나 남북한 한강 하구의 모래를 공동 개발할 경우 

이 지역의 토착생물, 희귀생물, 습지 등 생태계 보전을 둘러싸고 갈등이 발생할 

것이다. 모래수급 문제해결과 생태계 훼손을 우려한 이해관계자와 갈등방지를 

위해서는 다음과 같이 체계적인 환경영향평가와 대체개발 지역을 발굴하는 노

력이 진행되어야 한다.

첫째, 환경생태 친화적 골재자원 개발을 위한 정밀조사 및 종합환경조사를 

공동으로 수행한다. 특히 외해 하구 및 외해 서식지 영향, 국제멸종위기 종 영

향, 특산 어종에 대한 서식영향을 종합적으로 검토하도록 한다.162)

둘째, 하천기인 연간 모래 유입량 및 외해 유출량을 조사하고, 대체 골재자원

을 개발하기 위해 육상지질 조사를 병행한다. 남북한 한강 하구 주변 육지부는 

하천기인 모래가 공급되어 형성된 지역으로 매년 막대한 양의 토사가 하구로 

161) 난개발 또는 오염대책이 부재할 경우 반폐쇄성 내만해역인 해주만은 남한의 마산만, 광양만, 시화

호와 같이 훼손이 우려됨.
162) 이 지역에 대한 자연과학 조사자료가 매우 부족하여 갈등을 조정하고 합리적인 의사결정을 하는

데 한계가 있음.
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유입할 것으로 추정된다.163) 현재 연안지역 주변 논은 평균 5m 깊이로 골재자

원이 부존하고 있는 것으로 추정되는데, 대체 골재자원을 적극적으로 개발할 

경우 하구역 환경훼손을 저감할 수 있을 것으로 기대된다.

(2) 남북공동 유류사고 대비 긴급계획(contingency plan) 및 실행계획 수립

유류오염사고는 보호가치가 높은 서해 연안지역 생태계와 서식지, 수산자원

에 치명적 영향을 준다. 1995년 발생한 씨프린스 호와 적조로 인한 대규모 경

제적, 생태적 피해가 발생하여 1996년 제1차 해양오염방지5개년 계획을 수립

한 사실에서 유류오염사고의 심각성을 알 수 있다. 현재 중국의 환황해 경제블

록이 지속적으로 성장하고 있고, 향후 남북한 교역량이 증가할 경우 유류사고 

발생 확률은 높아질 것이므로 이에 대한 적극적인 대응이 필요하다. 남북한이 

공동으로 ‘유류오염사고 대비 긴급계획 및 실행계획’을 수립하는 것은 생태적, 

경제적 측면에서 이익이 되므로 적극적으로 추진할 필요가 있다.164) 

3) 긴장완화 분야 - 남북 공동 관리 평화수역 지정 및 공동어로 시

범 실시

앞서 제시한 ‘남북한 서해상 평화정착 선언문(가칭)’을 구체화하고, 수산실무

회담 합의 사항인 공동어로를 실현하기 위해 연평도 주변 해역의 북한주장 해

상 일부 및 NLL 북방 일부 구역(남북 각 20㎢, 총 40㎢)을 평화수역(해양평화

공원 1단계구역 및 공동어로 시범해역)으로 지정하는 것을 추진하도록 한다. 

이 구역은 군사적 충돌이 발생했고, 중국 어선에 의한 피해가 가장 심각한 지역

이라는 점에서 평화정착(peace) 및 지역경제발전(prosperity)뿐만 아니라 생태

자원 보호와 직접 연관이 있다. 남북접경지역 중 긴장강도가 가장 높은 지역으

163) 임진강을 통한 연간 유사(流砂)량은 810만㎥으로 추정됨.
164) 북서태평양보전실천계획(NOWPAP)은 긴급계획에 대한 MOU를 체결하였으나, 북한은 이 국제기

구 프로그램의 참여국이 아님.
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로 응답자의 67.6%가 서해연안 접경지역을 선택하였다는 점은 긴장완화가 이 

지역 현안해결의 핵심요소임을 시사한다. 

서해상 공동어로, 바다모래 채취, 해운합의서 이행 등 남북합의 사항이 이행

되지 않은 원인에 대해 설문대상 국민의 65.7%가 NLL에 대한 북한의 입장으

로 응답하였다. 이 중 68.3%의 응답자가 남북한 상호양보를 통한 ‘평화수역’지

정이 문제를 해결할 수 있는 방안이라는데 동의하였다는 사실은 시사하는 바가 

매우 크다. 서해상 평화정착이라는 남북장관급 회담 합의내용과 수산실무회담

에서 합의한 공동어로구역 지정을 통합할 경우 이 지역 중 일부 해역은 평화정

착과 연계한 공동어로 시범해역이 될 수 있다. 따라서 공동어로 시범해역을 남

북합의에 기초하여 지정하고, 민간인(어민) 및 조사연구 목적의 전문연구자(공

동연구개발센터 소속)만 출입하도록 하여 평화적 이용만 가능하도록 한다. 안

보불안 등의 이유로 지역주민이 반발이 클 경우 주변 해역에 대체어장을 개발

하여 주민들에게 제공하는 것을 검토할 수 있다. 또한 전 국민 설문조사에서 서

해연안 접경지역의 가장 큰 문제점을 ‘중국 어선의 마구잡이 어업으로 인한 자

원고갈’로 인식하고 있다는 것은 남북공동 관리를 통해 경제적 이익도 확보할 

수 있음을 의미한다. 따라서 장기적으로는 미력리도를 거점으로 남북한 경비정

을 공동으로 운영하며, 비상시에 한해 공동탑승을 전제로 출입을 허용하도록 

한다. 공동경비정 운영은 민감한 사안이므로 운영은 세부 실무협력회의를 통해 

확정하도록 한다. 

평화수역(해양평화공원 및 공동어로 시범해역)을 지정하는 방식은 세 가지가 

있으며, 수역면적은 사회, 경제, 정치, 군사 분야 여건을 고려하여 조정이 가능하다. 

첫 번째 방식은 연평도 주변 NLL에 대한 남북한 이견지역을 모두 포함하는 방

안(총 면적 40㎢)이다. 이 방식을 적용할 경우 지정대상 수역 내 미력리도를 공동기

지로 활용할 수 있고 상징성이 가장 크다는 장점이 있다. 그러나 지역주민의 안보

불안감을 높일 가능성이 있고, 남한 내에서도 이러한 방식으로 평화수역을 지정할 

경우 갈등이 발생할 수 있는 단점이 있다. 

둘째, 미력리도를 제외한 연평도 주변 남북한 이견지역(총 면적 18.4㎢)을 지정
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하는 방식이 있다. 이 방안은 불필요한 논란을 사전에 차단할 수 있으나 수역면

적이 상대적으로 작고, 상징성 있는 공동거점이 없다는 단점이 있다.

마지막으로, 남북측 관할 해역에서 연접한 동일한 면적을 지정(총 면적 44㎢ )

하는 방식으로 큰 논란 없이 수역 면적을 다양하게 지정할 수 있는 장점이 있다.

<그림 6-2> 연평도 북부 NLL 북측 수역 내 미력리도 및 중국 어선

<그림 6-3> 연평도 주변 NLL 이견지역을 모두 포함하여 지정(총 면적 40㎢)

          주 : 남북한 이견지역(녹색 및 청색지역) 각 13㎢ 및 현재 관할구역 각 7㎢
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<그림 6-4> 미력리도 제외 연평도 주변 NLL 이견지역 지정(총 면적 18.4㎢)

    

         주 : 4개 구역의 면적은 각 4.6㎢

<그림 6-5> 남북측 관할 해역에서 연접한 동일 면적을 지정(총 면적 44㎢ )

          주 : 남북 각 22㎢를 지정
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부록 A

서해연안 접경지역 문화재 분포현황

□ 남한(보물 및 사적)

구분
지정

번호
명칭

수량/면

적(m2)
소유자 소재지 지정일 초축시기

보물

10 강화 하점면 오층석탑 1기 국유  강화군 하첩면 장정리 산 193 1963.1.21 고려후기

11 사인비구주성동종 1구 국유  강화군 강화읍 관청리 743-1 2000. 2.15 조선

161 정수사법당 1동 정수사  강화도화도면 사기리 467-3 1963.1.21 조선

178 전등사대웅전 1동 전등사  강화군 길상면 1963.1.21 조선

179 전등사약사전 1동 전등사  강화군 길상면 1963.1.22 조선

393 전등사 범종 1구 전등사  강화군 길상면 1963.1.22 고려

615 강화하점면석조여래입상 1구 국유  강화군 하첩면 장정리 1977. 11.15 고려

994 강화백련사철아미타불좌상 1구 백련사 강화군 하점면 부근리 231 1989.4.10

14C 후반 내지 

16C 초의 작품

으로 추정

사적

130 삼랑성 245,997 강화군 길상면 온수리 산 41 1964.6.10 삼국시대

132 강화산성 306 강화군 강화읍 국화리 산3 1964.6.10 고려

133 강화고려궁지 7,534 강화군 강화읍 관청리 743 1964.6.10 고려

136 참성단 5,603 강화군 화도면 흥왕리 산 42-1 1964.7.11 고려시대 보수

137 강화지석묘 598 강화군 하점면 부근리 316 1964. 7.11 청동시대

224 고려고종홍릉 2,981 강화군 강화읍 국화리 산 129-2 1971.12.28 고려

225 초지진 4,241 강화군 길상면 초지리 624 1971.12.28 조선

226 덕진진 15,018 강화군 불은면 덕성리 373 1971.12.28 조선

227 광성보 6,102 강화군 불은면 덕성리 23-1 1971.12.28 조선

259 강화선원사지 11,541 강화군 선원면 지산리 692-1 1977.11.29 고려

306 갑곶돈 45,339 강화군 강화읍 갑곶리 1020 1984.8.13 조선

369 석릉 2,498 강화군 양도면 길정리 산 182 1992.3.10 고려

370 가릉 2,496 강화군 양도면 육내리 산 16-2 1992.3.10 고려

371 곤릉 1,091 강화군 양도면 길정리산 75 1992.3.10 고려

424 성공회 강화성당 6,452 강화군 강화읍 관청리 250 2001. 1. 14 대한제국시대
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□ 북한(국보)

지정번호 명칭 소재지 초축시기 재(개)건시기 비고

68 부용당(터) 황해남도 해주시 부용동 조선 1500년

69 해주석빙고 황해남도 해주시 옥계동 고려

70 해주9층탑 황해남도 해주시 해청동 고려

71 해주5층탑 황해남도 해주시 옥계동 고려

72 순명문 황해남도 해주시 영광동 고려(1391년) 해주읍성 남문

77 강서사 대웅전 황해남도 배천군 강호리 고려 1665년

78 룡동리 고인돌 황해남도 배천군 룡동리 청동기 1572년

79 소현서원 황해남도 벽성군 석담리 조선(1575년-1582년)

82 해주다라니석경 황해남도 해주시 해청동 고려

85 광조사 진철대사탑비 황해남도 해주시 학현동 고려(937년)

86 연안읍성 황해남도 연안군 연안읍 고구려 1555년 2km

122 만월대 개성시 송악동 고려

123 공민왕릉 개성시 개풍군 해선리 고려(1365년-1375년)

124 개성남문 개성시 북안동 조선(1391년-1393년)

125 관음사대웅전 개성시 박연리 대흥산성내 고려(970년) 1646년

126 대흥산성 개성시 박연리 고려 10.1km

127 개성 성균관 개성시 방직동 고려 1602-1610년 정몽주 집터

128 숭양서원 개성시 선죽동 고려말 1573년
높이 6-8m, 일명 보

리참성, 밀떡성

129 발어참성 개성시 송악동 고려
외성 16km, 내성 

8.5km

130 개성나성 개성시 송악동 고려(후삼국 896년) 1319-1393년

131 개성첨성대 개성시 송악동 고려

원) 개성 만월동 동

암 흥국사터(강감찬 

발기)

132 흥국사탑 개성시 방직동(고려박물관내) 고려 951년 1960년

133 령통사5층석탑 개성시 룔흥리 오관산 령통사 고려초 지공정혜조지탑

134 화장사부도 개성시 룡흥리 보봉산 화장사 고려 1370년경
원)개성시 판문군 

선적리 불일사터

135 불일사 5층탑 개성시 방직동(고려박물관내) 고려 951년 1960년
원) 개성 남산동 연

복사터

136 연복사종 개성시 북안동(남대문 문루내) 고려(1346년)

137
적조사쇠부처(철조여

래좌상)
개성시 북안동(고려박물관내) 고려(1346년) 정몽주 기념비(2기)

138 표충비 개성시 선죽동 조선(1740년-1872년)
원) 개성시 장풍군 

월고리 헌화사터

139 현화사7층탑 개성시 방직동(고려박물관내) 고려(1020년)

151 현화사비 개성시 방직동(고려박물관내) 고려(1022년)

152 광통 보제선사비 개성시 개풍군 해선리 무선봉 남쪽 고려(1377년)

153 오룡사법경대사비 개성시 룡흥리 용암선 오룡사터 고려(944년)

155 영통사대각구사비 개성시 룡흥리 오관산 령통사 고려(1125년) 세계유산

159 선죽교 개성시 선죽동 고려

179 왕건왕릉 개성시 개풍군 해선리 고려(943년) 1993년 세계유산
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부록 B

강도전도(江都全圖)

  주 : 이 지도는 숙종 10년 병조판서가 實錄奉案使로 강화에 왔을 때 돈대 형세를 담아 제출한 것임.
자료 : 영남대학교 소장본(강화군,「강화 옛 地圖」; 배성수, 2003 재인용)
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부록 C

북한의 환경정책관련기관
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    자료 : 통일교육원, 2005 통일교육지침서, 2004.
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부록 D

서해연안 해양평화공원 지정 및 관리방안에 대한 

여론조사
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부록 E

국제자문단회의 초청편지

1. IUCN



246



부록 E • 247



248

2. NOWPAP
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3. UNESCO
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4. YSLME
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5. PEMSEA
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부록 F

국제자문단회의 의향서(Terms of Reference)

1. 초안 1
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2. 초안 2(1차 국제자문단회의 논의내용 반영)
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부록 G

기구별 국제자문단회의 대표자 임명 관련 수신메일
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부록 H
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2. NOWPAP
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3. UNESCO
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4. YSLME
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부록 I

제1차 국제자문단회의 회의자료

1. 아젠다(가안)
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2. 제1차 국제자문단회의 프로그램
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3.‘서해해양평화공원’사업 소개
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4. UNESCO 대표자 발표 내용
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5. IUCN 대표자 발표 내용
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6. Closing 회의
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7. 서해해양평화공원 1차년도 사업결과 요약(영문)
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8. 제1차 국제자문단회의 개최 결과보고서
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부록 J

감사편지(Thanks Letter)
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