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권 태 진 *

1. 식량 공급과 식량안보를 보장하기 위한 비상 계획1)

1.1. 서론

지속가능한 식품시스템은 안전하고 건강하며 영양가 있고 환경을 보전하며 위기를 맞이

하더라도 사람들에게 언제나 알맞은 식품을 충분하고 다양하게 제공해야 한다. 

현재 맞이하고 있는 코로나19 위기 상황에서 유럽연합(EU)의 식품 공급망은 놀라울 정도

의 대응력과 회복력을 보여주었다. 식품 사슬에 있는 농민, 어민, 양식업자 및 기타 행위자 

덕분에 위기 내내 별문제 없이 식량이 공급될 수 있었다. 그러나 코로나19 위기의 초기 

단계에서 유럽연합의 식품공급망은 정상적인 기능을 하지 못하였고 식량안보에 위협이 될 

만한 몇 가지 문제가 나타났다. 여기에는 국경 통제와 가치사슬의 다양한 단계에서 사람과 

상품의 자유로운 이동을 지연시키고 소비자의 이익을 해치는 시장의 혼란이 포함된다. 최근 

조사에 의하면 응답자의 92%는 안정적 식량공급 확보가 공동농업정책(CAP) 목표의 하나가 

되어야 한다고 응답하였다.

유럽   그린딜(Green Deal)의 일부인 ‘농장에서 식탁까지 전략(Farm to Fork Strategy)’은 

EU 식품시스템의 전체 또는 일부에 영향을 미치고, EU의 식품 공급과 식량안보를 위협하는 

위기에 대응하고자 한다. 이 전략의 비상 계획에는 과거의 위기와 현재 진행 중인 코로나19 

팬데믹에서 배운 교훈을 바탕으로 위기에 대비한 대응 메커니즘을 만드는 것도 포함되어 

* GS&J 인스티튜트 시니어이코노미스트(kwontj@gsnj.re.kr). 
이 글은 주요국과 국제기구의 농업 관련 연구보고서 중에서 우리나라에 의미 있는 보고서들을 선별하여 주요 내용을 요약함.

1) European Commission. November 12, 2021. STAFF WORKING DOCUMENT – CONTINGENCY PLAN TO 
ENSURE FOOD SUPPLY AND FOOD SECURITY. Document 52021SC0318, Brussels, https://eur-lex. 
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=comnat%3ASWD_2021_0318_FIN.
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있으며, 식품시스템을 보다 공정하고 건강하며 환경친화적으로 만드는 것을 목표로 한다. 

모든 사람이 항상 활동적이고 건강한 삶을 위한 식이 요구와 식품 선호도를 충족하는 

충분하고 안전하며 영양가 있는 식품에 물리적, 경제적 접근을 할 수 있을 때 식량안보가 

확보되었다고 할 수 있다. 다음은 식량안보와 관련된 여러 가지 개념이다. 

• 식량 가용성이란 국내 생산 또는 수입(식량 원조 포함)을 통해 공급되는 적절한 품질의 

충분한 양의 식량을 공급할 수 있는 능력을 말한다.

• 식량 접근성이란 영양가 있는 식단을 위한 적절한 음식을 얻기 위한 적절한 자원(자격)

에 대한 개인의 접근 능력을 말한다. 

• 식량 이용성이란 모든 생리적 필요를 충족하는 영양적 웰빙 상태에 도달하기 위해 

적절한 식이요법을 말하여 여기에는 깨끗한 물, 위생 및 건강관리를 통한 식품의 이용 

등을 포함한다. 

• 식량 안정성이란 인구, 가구 또는 개인이 항상 적절한 식량에 접근할 수 있는 상태 

인지의 여부를 의미하는 것으로, 이는 식량안보의 가용성과 접근성 차원을 모두 참조하

는 개념이다.

• 식품 안전은 감염을 예방하고 식품이 건강한 식단을 유지하기에 충분한 양분을 유지하

도록 돕기 위해 식품을 취급, 저장 및 준비하는 것을 의미한다.

• 식품시스템 복원력이란 변화에 직면하여 지속, 적응 또는 변형할 수 있는 공급망의 

능력으로 정의된다.

• 식량 체계는 농림수산업에서 유래한 식품의 생산, 수집, 가공, 유통, 소비 및 폐기와 

관련된 전체 범위의 행위자와 상호 연결된 부가가치 활동을 포함한다.

• 식량 자급률은 식량을 수입하지 않고 자체 생산으로 소비 수요를 충족시키는 능력으로 

정의된다.

• 식량 주권이란 개념은 식량을 공급하기 위해 지역 농업 및 식량 생산을 우선시하며 

제3국에 대해 덤핑하지 않고 농업 및 식량 정책을 독립적으로 수립할 수 있는 민족 

또는 국가의 권리를 의미한다.
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1.2. 유럽연합의 식품 부문 강점, 위험 및 취약성

유럽연합은 식품 자급률이 높다는 강점을 가지고 있다. 2017~2021년에 EU가 평균적으로 

자급자족한 주요 제품은 곡물(밀, 보리), 해바라기 씨앗, 동물성 제품(양 및 염소 고기를 

제외한 모든 육류 및 유제품), 과일 및 채소(복숭아, 사과, 토마토, 오렌지의 자급률은 100%에 

가깝다), 분유(전지분유 및 탈지분유, 유청), 올리브유, 연맥 등이다. 

EU는 농식품 순수출국이며 농식품 부문은 EU 경제에 크게 이바지하였다. 2020년 농식품 

순수출은 620억 유로에 달하였다. 가공식품과 HMR(조리할 수 있도록 준비된 식품) 등의 

고부가가치 제품은 농식품 무역흑자의 주된 요소이다. EU 농업 및 식품 생산의 85% 이상이 

EU 국내 시장(국가, 지역 또는 지역 수준에서 사용되는 단일 시장 내에서 거래됨)에서 소비되

지만, 최근 포도주, 치즈, 돼지고기 등이 중요한 수출품으로 등장하면서 EU 외부 국가로의 

수출 비중이 증가하고 있다. 지난 10년 동안 EU의 농식품 순무역 수지는 계속해서 증가하고 

있다.

EU는 식품 생산에 사용되는 일부 투입재를 자급자족할 수 없다. 따라서 EU는 동부 인접 

국가(벨라루스, 우크라이나, 러시아 등)와 북아프리카(알제리 및 모로코)에서 여러 유형의 

광물질 비료를 수입한다. 칼륨 비료의 경우 수입의 59%를 벨라루스와 러시아에서 수입하며. 

인산 비료의 경우 수입의 1/3을 모로코에서, 질소 비료는 수입의 31%를 러시아에서 들여온다.

식물 보호제와 사료용 미량영양소는 상세한 정량 데이터를 구할 수는 없지만, 주로 몇몇 

국가(특히 중국)에서 수입한다. 코로나19 위기 동안 이들 제품에 대한 접근성 문제는 보고되

지 않았지만 동물 사료의 경우, 글로벌 공급망에 대한 의존도가 높아 위기 초기에 문제가 

발생하였다. 사료 첨가물(화학 전구체 또는 물질 자체) 및 포장을 위한 원료(종이 및 판지, 

잉크) 조달이 지연되어 아주 심한 정도는 아니지만 먹이 사슬에 영향을 미쳤다.

종자 산업은 연구 개발, 생산 및 가공, 포장 등을   포함한 다각화 정책 덕분에 코로나19 

위기 동안 큰 혼란을 피할 수 있었다. 이처럼 정책의 안정성과 연속성은 기업이 위기에 

더 잘 대비할 수 있도록 하는 중요한 요소이지만, 제한된 수의 회사만이 종자 산업에서 

운영되고 있다는 문제를 가지고 있다.

세계경제포럼(WEF)은 글로벌 위험보고서의 설문 조사 결과를 기반으로 기간(단기, 중기 

및 장기), 가능성 및 영향에 따라 상위 글로벌 위험을 식별하였다. WEF에 따르면 가장 큰 
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단기 위험은 질병, 생계 위기, 기상 이변 또는 사이버 보안이 될 수 있으며, 중기 위험은 

좀 더 구조적인 문제로 자산 거품, 부채 위기가 핵심 요인이다. 장기 위험은 국가의 약화 

또는 천연자원 위기와 관련이 있다. WEF는 환경과 연계될 가능성이 큰 다섯 가지 위험 

중 네 가지를 평가하였는데 극한 날씨, 기후 행동 실패, 인간 환경 피해 및 생물다양성 

부족이 포함된다. 가능성이 있는 또 다른 위험 범주는 기술과 관련이 있다. WEF에 따르면 

상위 열 개 위험 중 세 개에, 디지털 전력 집중, 디지털 불평등 및 사이버 보안 실패가 

포함된다. 질병(팬데믹) 및 생계 위기와 같은 사회적 위험도 가능성이 높고 영향력 있는 

열 가지 위기 중 하나로 보인다.

식량공급 및 식량안보에 대해 아직 언급하지 않은 두 가지의 위험은 대부분 생산 측면에서 

식량 공급 부족(대규모 작물 실패 또는 분쟁으로 인한)과 관련이 있다. EU는 출범 이후 

이러한 위험으로부터 대부분 보호를 받았지만, 위험 발생 가능성을 충분히 고려하여야 한다.

따라서 기후 변화 관련 기상 현상 및 환경 악화가 미래 EU의 식량안보에 대한 위험의 

주요 원인으로 인식되며, 그 예로 지구 온난화를 들 수 있다. 지구 온난화와 기후 변화는 

동식물의 생물계절학(phenology), 농업 기후 지역과 어류 개체군의 분포, 물 가용성, 해충과 

질병의 발달, 수확량에 영향을 미치기 때문이다.

EU의 식품 공급사슬은 코로나19 위기 동안 높은 회복력을 유지했다. 식품 및 음료 산업 

생산의 감소는 전체 제조업 생산(2019년 2분기 -9.1%)보다 훨씬 낮았다. 식품 및 음료 산업

의 고용 수준은 감소했지만, 전체 제조업보다는 덜 감소했다. 단일 시장 내 폐쇄된 국경으로 

인해 일부 병목 현상이 나타나 투입재 공급 차질, 상품 운송 왜곡, 노동력 부족 등을 일으키기

도 했지만, 회복력은 유지되었다.

그러나 EU는 노동자/노동력의 필요성, 소비자 수요 및 습관의 변화, 식품 생산시설의 

비즈니스 연속성, 식품 무역 정책의 변화, 식품 공급망의 재정적 압박 등 몇 가지 도전 

과제에 직면해 있다. 한 가지 주목할 만한 측면은 서로 다른 섹터 간의 상호 의존성이다. 

한 특정 섹터의 취약성이 다른 섹터의 취약성으로 빠르게 전이될 수 있다.

예를 들어, 코로나19 감염병은 EU의 농민들에게 공급망 중단 또는 특정 무역 채널(예, 

식품 서비스) 폐쇄로 인한 상당한 경제적 손실을 주었다. 2020년 농장 소득은 2019년에 

비해 7.9% 감소하였다. 
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1.3. EU 식량위기 대비 및 대응

소비자에게 안전하고 건강하며 영양가 있고 저렴하며 지속 가능한 식품을 제공하는 식품

시스템의 능력은 EU에 매우 중요하다. 특히, 대규모 위기 상황에서는 식량 공급이 보장되어

야 한다. 식량 공급은 EU 식량 정책의 핵심 부문이다. 공급 측면에서, 농장에서 식탁까지의 

전략과 생물다양성 전략 목표가 결합한 효과는 관련 부문에 따라 국내 공급을 10~15% 

감소시키고 농식품의 순 무역흑자를 늘릴 것으로 예상한다.

코로나19 위기 동안 EU의 식품시스템은 도전에 잘 대응했고 식품 공급은 결코 위험에 

처한 적이 없었으므로 EU의 식품시스템에서 잘 작동하는 것이 무엇인지 이해하는 것이 

중요하다. 발생한 문제는 이 위기 동안 임시 프로세스를 통해 효과적으로 해결되었지만 

이러한 위기가 도래했을 때 사전에 더 많은 조치를 할 수도 있었다는 것이 다수의 판단이다. 

EU의 식량안보를 위협하는 미래의 위기는 코로나19와 성격이 다를 수도 있다. 이러한 중대

한 사건이 미래에 일어날 것인지의 문제가 아니라, 시간이 지남에 따라 주요 위기의 가능성

이 증가하는 경우(예, 기후 변화 및 생물다양성 손실, 가속화되는 기술 개발 또는 사이버 

위협) 어떻게 대비하고 대응할 것인가가 중요하다. 더욱이, 위기는 세계 경제 시스템, 기술 

및 운송의 상호 연결성 증가로 인해 본질적으로 국경과 부문을 초월한다. 이는 특히 EU 

정책 공간과 관련이 있다. 제도와 전문성에 대한 사회의 신뢰 감소(사회 자본 악화), 소셜 

미디어의 출현 및 영향으로 식품시스템이 정책을 통해 해결하기 어려운 양상으로 발전할 

수도 있다. 

코로나19 초기에는 EU 영토 내에서 정책 공조 문제가 여러 건 발생했다. EU 메커니즘의 

부재는 위기대응의 효율성, 일관성 및 적시성에 영향을 미칠 수 있다. 코로나19 대유행 

동안 EU와 회원국의 식품시스템 내에서 ① 국경을 넘어야 하는 식품시스템 작업자에 대한 

접근 ② 생산에 필요한 투입물, 기타 재료(예, 포장) 및 식품시스템 서비스에 대한 접근 

③ 처리 시설에 대한 접근 및 처리 능력 감소 그리고 ④ 단일 시장 내 식품의 이동과 같은 

문제가 발생했다. 코로나19의 경우 이러한 문제는 EU 수준의 임시 조정을 통해 며칠 또는 

몇 주 내에 해결되었지만, 만약 해결되지 않았더라면 이러한 위기가 EU 시민에게 미치는 

부정적인 영향을 증폭시키고 위험에 빠뜨릴 수도 있었을 것이다. 많은 사람은 향후 발생할 

수 있는 위기에 대처하여 좀 더 진전된 방법으로 비상 계획을 준비해야 한다고 생각한다.
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이러한 유형의 문제는 회원국과 관련 조치를 조정하는 유럽연합에 의해서만 효과적으로 

해결될 수 있다. 또한, 코로나 대유행 기간동안의 현장 발전은 전통적인 정책 영역을 가로지

르는 조정이 궁극적인 식량 위기의 영향을 해결하는 데 필요하다는 것을 보여주었다. 위기에 

신속하고 효과적으로 대응하는 것은 식품 부문의 전문성, 역량 또는 네트워크를 필요로 

할뿐만 아니라 운송, 건강 또는 노동 분야 등의 다른 영역과의 연계가 중요하다. 즉, 재난 

시 즉각적으로 조치하는 것보다 무슨 일이 일어나고 있는지에 대한 유효한 정보를 얻는 

것이 훨씬 더 중요할 수도 있다. 비상 계획은 상황에 필요한 적절하고 조정된 조치보다 

충동적이고 조정되지 않은 반응을 지연시키기 위해 정보 교환에 필요한 채널을 제공함으로

써 도움이 되어야 한다.

위기에 대한 분류 및 개념화는 모든 위기에서 다르고 종종 의사결정자가 깊은 불확실성의 

조건에서 활동해야 한다는 점을 인식하는 것이 중요하며, 따라서 위기대응 시스템은 유연할 

필요가 있다. 비상 계획은 위기가 발생했을 때, 이를 인식하고 효과적으로 행동할 수 있는 

능력을 제한할 수 있는 불필요한 제약을 부과하지 않아야 한다. 또한, 비상 계획을 준비를 

보장하지 않으면서 물리적 계획의 초안을 작성하는 것보다 위기관리 능력 및 준비를 구축하

는 것을 목표로 하는 지속적인 프로세스로 이해해야 한다. 미래의 재난 사건과 관련하여 

발생할 수 있는 모든 비상사태를 다루는 것은 불가능하다. 따라서 계획 프로세스는 운영에 

관련된 사람들이 변화하는 재난 상황에 적응할 수 있도록 지나치게 정교한 계획보다는 대응

원칙에 초점을 맞추어 유연성을 강조해야 한다. 우리는 위기대응 능력을 포함하여 식량 

체계를 강화하고 우리의 회복력을 향상하는 정책의 측면에서 이미 존재하는 것이 무엇인지 

알아야 한다. 위기는 일반적으로 경제적, 사회적 및 환경적 문제를 나타내므로 위기가 발생

할 때 지속 가능성의 모든 요소(경제, 환경 및 사회적)가 존재하며 모든 것이 문제 해결책에 

포함되어야 한다.

비상 계획의 역할은 시스템에 대한 충격이 너무 커서 식품시스템의 기존 경제 및 규제 

구조가 식량안보를 보장하기 어려울 때 시민들에게 식량 공급을 보장하는 것이다. 비상 

계획의 첫 번째 단계는 식품시스템의 위협, 위험 및 취약성을 식별하는 것이다. 이러한 

대비 계획은 위협과 가능한 인간의 대응에 대한 가장 정확하고 유용한 지식을 기반으로 

해야 한다.
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식량안보를 위한 EU의 비상 계획의 핵심은 위기 발생 시 공동 대응을 조직하는 데 필요한 

사전 조정을 개선하는 것이다. 특히 식품 부문의 국가 간 위기를 해결하기 위해 조정 프로세

스는 참여적이고 협력적이어야 한다. EU가 회원국 및 초국가적 기관과 함께 조직되는 방식

을 고려할 때, 비상 계획을 위한 다단계 거버넌스가 요구된다. EU의 식량안보 위기는 정의에 

따라 국경을 초월한 성격을 띠게 될 것이므로 다단계 거버넌스를 통해 지역이나 도시를 

포함한 하위 국가 기관으로 확장되는 이점을 누릴 수 있을 것이다. 이러한 FAO, OECD 

등 국제기구, 인접 국가 및 주요 교역 파트너와의 커뮤니케이션 및 조정은 국제 정책 일관성

을 촉진하고 서로의 전문 지식을 교환해 EU에도 도움이 될 수 있다. 마지막으로, 위기에 

대한 협력적 준비는 하나는 위기가 발생했을 때 개인 간 신뢰와 유대를 쌓는 기회를 가질 

수 있기 때문에 참여자 간의 신뢰 구축 및 네트워크 구축(사회적 자본)은 투명한 의사소통으

로 이어져 위기에 좀 더 효과적으로 대응할 수 있다.

위기대응 또는 대중과의 소통이라는 관점에서 정보는 정확해야 하지만 상황을 고려하여 

전달되어야 한다. 틀린 정보가 아닐지라도 위기 상황에서 식량이나 투입물을 비축하도록 

하는 정보는 적절하지 않다. 이러한 정보는 대중들에게 두려움을 조장하여 역효과를 일으킬 

수 있기 때문이다. 또한, 소셜 미디어 플랫폼에서 잘못된 정보와 공공기관 및 전문가에 

대한 신뢰를 약화하려는 시도에 맞서 싸워 ‘위기 속 위기’가 발생하는 것을 방지하도록 

노력해야 한다. 여기에는 지역 또는 지역 수준을 포함하여 EU와 회원국, 그리고 필요한 

경우 이해관계자 간의 조정된 커뮤니케이션이 필요하다.

2. 미국 식품비 지출의 구성요소 이해: 불경기와 비불경기 비교2)

2.1. 서론

미국의 총 식음료 지출은 지난 20년 동안 꾸준히 증가했다. 연간 지출은 2009년 대불황과 

2020년 코로나19 불황기를 제외하고는 매년 증가했으며, 1인당 총 식품 지출은 1997년 

4,144달러에서 2019년 5,248달러(2020년 불변가격으로 계절 조정됨)로 약 27% 증가했다. 

2) Eliana Zeballos, Wilson Sinclair, and Timothy Park. November 2021, Understanding the Components of U.S. 
Food Components During Recessionary and Non-Recessionary Periods. Economic Research Report Number 
301. USDA ERS.
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1인당 총 식품 지출은 식료품점, 슈퍼마켓, 편의점, 소매점 등 가정식을 위해 구매한 식품비

와 식당, 학교 식당, 운동장, 기타 식사 장소 등에서 소비한 외식비 모두 증가했다. 지난 

20년 동안 가정식 식품비(FAH)와 외식비(FAFH) 모두 증가했지만, 총지출에서 차지하는 비중

은 외식비가 상대적으로 더 증가했다. 총식품비 중 외식비 비중은 1997년 47.3%에서 2019년 

51.6%로 증가했다.

이전 연구는 소득 증가, 저축률 감소, 미국 소비자 지출의 행동 변화 사이의 연관성을 

강조했다. 표준경제이론은 개인의 소득 감소가 정상재에 대한 지출 감소로 이어져 상품과 

서비스에 대한 수요 감소(소득 효과)로 이어진다고 말한다. 

소득 효과는 실질 소득의 변화에 따른 수요의 변화로 정의할 수 있다. 음식 소비 또한 

인간의 기본적인 욕구이고, 얻는 방법이 다양하며, 비용 효율성은 비슷하기 때문에 소득효과

에 영향을 받기 쉽다. 예를 들어, 소득 손실을 경험한 가구는 싼 물건을 찾기 위한 쇼핑 

시간을 늘리거나, 음식 준비에 시간을 더 투입하고, 유명 브랜드 상품을 일반 상품으로 대체 

한다(Nevo and Wong, 2019; Kaplan and Menzio, 2015). 

개인과 가정은 FAFH에서 FAH로, 식용 재료와 준비되지 않은 재료에 대한 지출을 늘리고 

풀서비스 레스토랑에 대한 지출을 줄임으로써(Saksena et al., 2018) 비슷한 칼로리 섭취를 

유지하면서 전반적인 식품 소비를 줄일 수 있었다. 이 연구에서는 식품비지출의 변화를 

조사하고 구조적 분해 분석(SDA)를 통해 소득 효과의 총체적 변동, 저축 대 소비 성향의 

변화, 식품 대 비식품 소비 성향, 가정식과 외식 간의 대체 등 네 가지 요소가 서로 어떻게 

연관되어 있는지를 파악했다. 

2.2. 분석 방법

연구자들은 지금까지 선호도, 소득 및 가격의 변화 측면에서 식품비 지출의 변화를 설명

하려고 시도했다. 분석 틀을 구축하기 위해 본 보고서는 경제 내에서 총 화폐가 일반적으

로 어떻게 식품에 할당되는지 조사했다. 구체적으로 개인은 소득을 얻어 소득세를 내고 

남은 돈을 자유롭게 쓰거나 저축할 수 있는데, 이를 가처분소득(DPI)이라고 한다. 저축되지 

않고 지출되는 돈은 이자 지급, 이전 지출 또는 개인 소비지출(PCE)인 상품 및 서비스 소비에 

사용될 수 있다. PCE는 식품 또는 비식품 거래에 사용되며, 식품 지출은 FAH 또는 FAFH로 
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사용된다. 본 연구에 사용된 프레임워크는 1) DPI(소득 효과) 2) DPI의 몫(즉, 소비 성향 

대 저축 성향) 3) 총 식품지출 PCE의 몫(즉, 소비 성향)으로 분해할 수 있도록 설계했다. 

식품이 아닌 경우 4) 총 식품지출의 몫(즉, FAH와 FAFH 사이의 대체)으로 FAH 또는 FAFH

를 포함한다<그림 1>.

이 보고서는 이 네 가지 기본 성분이 식품 지출에 어떤 영향을 미치는지 분석하기 위해 

구조 분해 분석(SDA)을 활용했다. SDA는 한 변수의 변화를 미리 정의된 여러 인자로 분해하

는 비교 정태적 방법이다(Rormose, 2010). 이 프레임워크는 경기 침체와 비침체 기간을 

모두 포함하는 확장된 기간에 다양한 구성요소의 변동과 다른 구성요소 사이의 상호 작용을 

조사할 수 있다. 이러한 각각의 변화는 ‘심층 매개변수’의 내인성 함수이지만, 구조 분해 

분석은 식품 지출과 같은 경제적 총계의 변화에 기여하는 다양한 요인의 상대적 중요성을 

유용하게 평가한다.3)

<그림 1> 가정식(FAH)과 외식(FAFH) 지출의 구성요소

3) 본 보고서는 서로 다른 구성요소의 변화와 FAH 및 FAFH 지출에 대한 연관성을 측정하는 데 관심이 있을 뿐 인과 관계를 
분석하는 데는 관심이 없음.
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2.3. 분석 결과

대불황 및 코로나19 침체를 포함한 비침체 기간에 특정 요인이 FAH 및 FAFH 지출 변화에 

어떻게 영향을 미쳤는지 살펴본다. 이러한 요소에는 가처분소득(DPI)과 개인소비지출(PCE)

이 포함된다. 특정 요인이란 DPI(즉, 소비성향 대 절약성향), 총 식품지출 중 PCE의 몫(즉, 

식품 대 비식품에 대한 지출성향), 총 식품지출 중 FAH 또는 FAFH의 몫(즉, FAH와 FAFH 

사이의 대체성) 등이다.

DPI는 대부분의 분석 기간에 FAH 지출에 긍정적인 영향을 미쳤다. FAH 지출에 대한 

DPI의 긍정적인 기여는 FAH와 FAFH 간의 대체에   의해 부분적으로 균형을 잡았다. FAH 

지출은 대불황 시기 이후 급격히 감소했으며, 코로나19 불황과 2020년 나머지 기간에 급격

한 증가를 경험했다. 이는 대부분 가처분 개인 소득의 변화와 FAFH를 FAH로 대체하는 

사람들에 의해 주도되었다. 이러한 증가는 소비 성향 대비 저축 성향의 감소와 식품 대비 

비식품 소비 성향으로 인해 부분적으로 상쇄되었다.

DPI는 분석된 대부분 달에 FAH 지출에 긍정적으로 영향을 미쳤다. DPI가 FAH 지출에 

부정적으로 영향을 미친 유일한 기간은 대불황 기간과 그 여파, 그리고 2014년(2013년 DPI 

감소의 결과일 수 있음)이었다. 이러한 감소는 주로 식품을 소비하는 경향의 변화와 소비 

성향에 의해 설명되었다. 대조적으로, 코로나19 경기 침체기와 2020년 나머지 기간의 FAH 

지출은 급격한 증가를 경험했는데, 이는 대부분 가처분소득의 변화와 FAH를 FAFH로 대체하

는 사람들에 의해 주도되었다. 이러한 증가는 소비 성향 대비 저축 성향의 감소와 식품 

대비 비식품 지출 성향에 의해 부분적으로 상쇄되었다.

마찬가지로, DPI는 분석된 대부분 달(대불황, 포스트 대불황 및 2014년 제외)에서 FAFH 

지출에 긍정적으로 영향을 미쳤다. FAFH 지출에 대한 이러한 긍정적인 기여는 분석 기간동

안 식품에 대한 지출 성향의 변화로 부분적으로 상쇄되었다. FAFH 지출 또한 대불황 여파로 

급격한 감소를 경험했으며, 이러한 감소는 대부분 음식에 소비하는 성향의 변화와 저축하는 

성향에 의해 설명된다. FAFH 지출의 가장 급격한 감소는 코로나19 경기 침체와 2020년 

나머지 기간에 경험되었다.

비록 DPI의 증가가 FAFH 지출에 긍정적으로 영향을 미쳤지만, 나머지 세 가지 요소는 

FAFH 지출에 부정적인 영향을 미쳤다. 특히 코로나19 경기 침체와 2020년 나머지 몇 달 
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동안의 이동 제한과 식당 폐쇄는 FAFH 지출이 FAH 지출로 전환되는데 가장 크게 영향을 

미쳤다. 경기 침체가 없는 기간 동안, DPI의 변화는 평균적으로 총 FAH 지출 증가에 가장 

많이 영향을 미쳤다. 1998년부터 대불황까지의 첫 번째 기간에는 평균적으로 총 식품 지출

이 PCE의 몫으로 나타났으며, 이는 부분적으로 DPI의 긍정적인 기여도 상쇄시켰다.

2.4. 분석 결과의 시사점

이 연구는 1997년부터 2020년까지 미국의 가정 내 식품(FAH)과 가정 외 식품(FAFH) 지출

의 구성요소를 대불황과 코로나19 경기 침체에 초점을 맞춰 분석했다. 이 연구에서 사용된 

분석 틀은 소득 효과, 지출 성향, 식품에 대한 지출 성향, FAH와 FAFH 지출 사이의 대체에 

대한 총체적 변동을 종합한 것이다. 이 보고서는 이 네 가지 기본 구성요소와 이러한 구성요

소 간의 상호 작용이 식품 지출에 미치는 영향을 평가했다. 

1997년부터 2019년까지 FAH 지출 증가율이 낮아지고 FAFH 지출이 증가했다. 그 결과 

FAFH의 점유율은 1997년 47.3%에서 2019년 51.6%로 증가했다. FAH 지출의 낮은 성장률은 

부분적으로 FAH 가격에 대한 인플레이션을 일반적으로 낮게 유지한 미국 식품 시스템의 

효율성에 의해 설명할 수 있다. FAH 지출이 식품지출에서 차지하는 비중이 작기 때문에 

더 많은 소비 자금이 상대적으로 더 비싼 FAFH 옵션을 구매할 수 있었다.

경기 침체는 일반적으로 FAFH 지출보다 FAH 지출에 덜 영향을 미쳤다. 소득이 감소하는 

기간에 소비자들은 보다 비용 효율이 높은 FAH 지출로 전환하는 것이 일반적이다. 결과는 

대불황 시기에 FAH와 FAFH가 모두 하락하면서 이러한 현상이 발생했음을 보여준다. 코로나

19 불황과 2020년의 나머지 기간의 FAH 지출은 증가한 반면, FAFH 지출은 1997년 이후 

가장 급격한 감소를 경험했다. 이는 현재 진행 중인 전염병, 제한된 이동성 및 일부 지역에 

대한 FAFH 제한 때문일 수 있다.

구조적 분해는 가격과 소비자 시간의 가치를 포함할 수 있는 행동 모델보다는 식품 지출의 

네 가지 다른 구성요소에 대한 회계 프레임워크를 기반으로 한다. FAH와 FAFH 가격은 

모두 1997년 이후 꾸준히 상승했다. 전체 품목에 대한 식품 CPI는 약 1이며, 이는 시간이 

지남에 따라 유사한 궤적을 따랐음을 의미한다. FAH CPI 대비 FAFH CPI 비율은 특히 대불황 

이후 감소 추세를 경험했다. 이는 FAH 가격이 FAFH 가격보다 높은 비율로 상승했음을 
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의미한다. 그러나 두 비율의 궤적은 FAH 및 FAFH 가격이 전체 경제의 추세를 반영하는 

유사한 추세를 따르고 있음을 나타냈다. 

3. 미국의 외국인 농지 소유4)

제117차 연방의회에서 외국인 투자와 미국 농지에 대한 소유권을 제한하기 위한 법안이 

도입되었다. 2019년 외국인과 외국기업은 미국 사유 농지(작물, 방목 및 임업 포함)의 2.7% 

지분을 보유하고 있다. 미국 농무부(USDA)의 기타 관련 법률은 USDA 농장 프로그램 혜택에 

대한 외국인 및 단체의 자격을 제한하려고 한다.

3.1. 기존 연방 요구 사항

현행법은 외국인이 소유할 수 있는 미국 민간 농지의 양에 제한을 두지 않고 있다. 그러나 

연방법은 외국인 투자 및 미국 농지의 소유권과 관련된 정보를 USDA에 공개할 것을 외국인 

개인 및 단체에 요구하고 있다.

1978년 농업 외국인 투자 공개법(AFIDA, PL 95-460, 7 USC §§3501-3508) 및 USDA에서 

시행한 해당 연방 규정(7 CFR Part 781)은 미국 농지의 외국인 소유권(7 CFR §781.2에 

정의됨)과 관련된 정보 수집을 위한 전국적인 시스템을 구축했다. AFIDA는 외국인을 외국 

정부의 법률에 따라 규정되거나 미국 이외의 지역에 주요 사업장을 두고 있는 “모든 개인, 

기업, 회사, 협회, 조합, 사회단체, 주식회사, 신탁, 또는 기타 법인”(“모든 외국 정부” 포함)으

로 정의한다. 규정에 따르면 미국 농지를 매매하거나 미국 농지로부터 이자를 취득하는 

외국인은 자신이 소유하고 있는 농지 및 거래 내역을 미국 농무부(USDA) 또는 토지가 위치

한 영농지원사무처(Farm Service Agency) 카운티 사무소에 공개해야 한다. 이 정보를 공개

하지 않으면 처벌과 벌금을 부과할 수 있으며, 최초 공개(양식 FSA-153) 이후에 소유권 

또는 용도가 변경될 때마다 보고해야 한다. 미국 농무부는 2019년을 포함하는 가장 최근의 

AFIDA 보고서와 함께 이러한 자료를 수집하게 된다.

4) Congressional Research Service. 2021. Foreign Farmland Ownership in the United States.
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외국인 또는 단체가 국내 개인 또는 단체와 동일한 요건을 충족하는 경우 특정 USDA 

농장 프로그램 혜택을 받을 자격을 취득할 수 있다. 외국인 또는 단체가 이러한 혜택을 

받으려면 그들은 토지를 직접 경작하거나 작물 공유 계약(crop-share agreement)에 따라 

토지를 임대하는 지주여야 하며, 미국 납세자 등록번호(ID)가 있어야 하며, 프로그램의 자격 

및 기타 요건을 충족해야 한다. 또한 모든 개인 및 법인은 영농에 적극적으로 참여해야 

한다(7 U.S.C. §1308–1). 이 밖에 기업의 조정된 총소득 한도와 같은 다른 기준이 적용될 

수 있다.5)

현행법은 작물 및 가축 보험료 보조금 자격과 관련하여 외국인 및 법인에 대해 어떠한 

제약을 가하고 있지 않다. 낙농 마진 보장 프로그램(Dairy Margin Coverage program)과 

같은 다른 프로그램도 생산자 또는 소유자의 시민권을 차별하지 않는다. 마찬가지로, 미국 

설탕 프로그램 하에서 운영되는 설탕 가공업자, 사탕수수 또는 사탕무 생산자에 대해서도 

시민권 요건은 없다. 그러나 외국인이나 단체는 축산, 양봉, 양식어류 긴급 지원프로그램

(Emergency Assistance Program), 축산 조사료 재난 프로그램(Livestock Forage Disaster 

Program), 축산 배상프로그램(Livestock Indemnity Program), 나무 지원프로그램(Tree 

Assistance Program)과 같은 영구적인 재난지원 프로그램의 혜택을 받을 자격은 없다. 비보

험 작물 재해지원 프로그램(Non-insured Crop Disaster Assistance Program)은 거주 외국인

이 아닌 외국 법인에 대한 직불을 명시적으로 금지하고 있다.

3.2. 기존 주 요구 사항

일부 주와 지방에서는 제도적인 제약을 시행하고 있지만, 외국인의 농지 소유권을 크게 

제한하지는 않는다. 미국의 어떤 주도 외국인 소유를 절대적으로 금지하지 않지만 몇몇 

주의 경우는 외국인 소유권에 대해 특정 금지 또는 제한을 부과하기도 한다. 그러나 대부분

의 주는 외국인 소유권을 명시적으로 허용하고 있다<그림 2>.

아칸소, 일리노이, 아이오와, 캔자스, 메인, 미네소타, 미주리, 네브래스카, 노스캐롤라이

나, 노스다코타, 오하이오, 위스콘신 등 여러 주에서는 보고 또는 등록을 요구하기도 한다. 

주법에 따라 외국인 소유권 문제에 대한 하나의 통일된 접근 방식은 없다. 그렇지만 소유할 

5) 배경 정보는 CRS 보고서 R46248(미국 농장 프로그램: 자격 및 지불 한도)를 참조.
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수 있는 토지의 크기나 소유 기간, 사유지와 공유지 또는 농지로 정의되는 방식과 관련된 

구분, 거주자/비거주 외국인과 관련된 구분, 토지 소유권과 관련된 상속 고려 사항, 외국기업

의 소유권에 대한 제한(예: 기업 영농법 또는 기업이 면허를 취득하거나 등록하기 위해 

따라야 하는 요구 사항), 집행 및 처벌과 관련된 차이점 등에 대한 일반적인 제한이 포함되기

도 한다. 

<그림 2> 미국의 사유농지에 대한 주별 외국인 소유권 관련 법률 분포도

자료: 미국 의회조사국(CRS)

3.3. 미국 농무부의 외국인 농지 소유 자료 

USDA는 외국인과 단체가 2019년에 3,520만 에이커의 미국 농경지 지분을 보유했으며 

이는 전체 사유농지의 2.7%를 차지한다고 보고했다. USDA는 미국 농지의 외국인 보유량이 

2015년 이후 연평균 260만 에이커 증가했다고 보고했다. 대부분의 면적 증가는 산림, 경작지 

및 목초지에서 발생했다. 이 데이터는 외국인 소유 및 미국 자회사 소유 토지를 모두 포함한

다. 2019년에 산림은 외국인 소유 전체 사유지의 49%, 경작지는 25%, 목초지 및 기타 농경지

는 24%를 차지했으며 농가, 도로 등 비농업 용지는 2%였다.
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그중에서도 5개 나라의 개인과 법인이 더 많은 비중을 차지했다. 2019년 전체 외국인 

소유 농지의 62% 이상은 캐나다(29%, 대부분 산림), 네덜란드(14%), 이탈리아(7%), 영국(6%), 

독일(6%) 등 5개국이 소유하고 있다<표 1>. 

<표 1> 외국인 농지 소유 현황, 2019년

국 가 농지면적(백만 에이커) 외국인 농지비율(%) 미국 전체 농지 중 비율(%)

캐나다 10.4 29.6 0.81

네덜란드 4.8 13.7 0.37

이탈리아 2.5 7.2 0.20

영국 2.1 6.1 0.17

독일 2.0 5.7 0.16

포르투갈 1.5 4.2 0.11

덴마크 0.8 2.3 0.06

룩셈부르크 0.8 2.2 0.06

멕시코 0.7 1.9 0.05

카이만 제도 0.6 1.8 0.05

스위스 0.6 1.7 0.05

일본 0.5 1.5 0.04

중국(홍콩 제외) 0.2 <0.7 <0.02

러시아연방 <0.1 <0.01 <0.02

이란 <0.1 <0.01 <0.02

   대량소유 5개국 21.9 62.3 1.70

   대량소유 10개국 26.3 74.7 2.04

   기타 5.0 16.5 0.39

기타 국가 2.1 6.1 -

총 외국인 소유 35.2 100.0 2.72

주: USDA 자료는 각국이 자체 보고한 자료로 오류나 생략된 부분이 있을 수 있음.
자료: USDA. Dec. 31, 2019. Foreign Holdings of U.S. Agricultural Land.

소유 농지 50만 에이커 이상의 외국인 투자가 있는 다른 국가는 포르투갈, 덴마크, 룩셈부

르크, 멕시코, 케이맨 제도, 스위스 및 일본이다. 50개 주 모두 미국 사유농지에 대한 외국인 

투자 및 소유를 보고하고 있다. 2019년에 외국인 소유 에이커가 가장 많은 주는 텍사스(440

만 에이커), 메인(330만 에이커), 앨라배마(180만 에이커), 워싱턴과 콜로라도(각각 150만 

에이커)였다. 100만 에이커 이상의 외국인 소유주가 있는 다른 주는 아칸소, 캘리포니아, 

플로리다, 조지아, 루이지애나, 미시간, 뉴멕시코, 오클라호마, 오리건이다.
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3.4. 연방의회의 입법

미국의 농지 소유권과 외국인 투자에 대한 감독을 강화하는 법안이 의회에 제출되었다. 

여러 법안은 1950년의 국방물자생산법(50 U.S.C. 4565(k)(2), Defense Production Act of 

1950)을 수정하여 농무부 장관을 미국의 외국인 투자 위원회(CFIUS) 위원으로 포함할 예정

이다.6)

USDA를 CFIUS의 구성원으로 포함하는 법안에는 외국의 적대적 위험관리법(H.R. 5490, 

Foreign Adversary Risk Management Act), 농업 안보 위험 검토법(HR 3413/S. 1755, 

Agricultural Security Risk Review Act), 식품 및 국가안보법(S. 3089, (Food Security Is 

National Security Act of 2021) 등이 있다. 그러나 식품 및 국가안보법은 식품의 가용성, 

접근성 및 안전과 품질에 대한 영향을 포함하여 미국의 식품 및 농업 시스템의 안보에 

대해 제안되거나 보류 중인 거래의 잠재적 영향을 고려하도록 요구하고 있다. 외국의 적대적 

위험관리법은 USDA와 정부회계감사국이 각각 분석을 수행하고 미국의 농산업에서 외국의 

영향력 범위에 대해 의회에 보고하도록 요구한다. 

하원에서 통과된 2022 회계연도 농업 세출예산 법안은 USDA가 “중국, 러시아, 이란 또는 

북한이 전체 또는 부분적으로 소유한 회사”가 농지를 “구매하는 것을 금지”하는 조치를 

하도록 요구하고 있다.7) USDA 보고서에 따르면 중국, 러시아, 이란은 2019년 총 20만 에이

커의 농지를 보유하고 있으며 이는 모든 외국인 소유 농지의 0.7% 미만이다. 중국은 보고된 

면적의 거의 모두(98%)를 차지했으며, 그중 60%는 중국 회사 WH 그룹(이전 Shuanghui 

Int'l)이 미국 돼지고기 생산업체인 Smithfield Food를 인수한 데 기인한다. USDA는 북한에 

귀속된 외국인 소유의 농지면적은 없다고 보고하였다. 하원 농업 세출 조항은 중국, 러시아, 

이란 또는 북한이 소유한 외국인 소유 농지가 USDA에서 관리하는 프로그램에 추가로 참여

할 수 있는 자격을 제한하고 있다.

6) CFIUS는 미국 국가 안보에 미치는 영향을 결정하기 위해 미국 내 외국인 투자 및 외국인의 부동산 거래와 관련된 특정 거래
를 검토할 권한이 있는 기관 간 위원회로 농무부는 현재 위원이 아님.

7) 이와 유사한 조항이 상원에서는 채택되지 않음.
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