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세계 식량안보의 진단 *

임  송  수
(고려대학교 식품자원경제학과 교수)

1. 들어가는 말 1)

  UN식량농업기구(United Nations Food and Agriculture Organization of the United Nations, 

FAO)가 주도하는 식량 관련 다양한 회의와 행사가 진행되고 있다. 특히 10월 13~18일

에 이탈리아 로마에서는 제41차 “세계 식량안보회의(Committee on World Food Security, 

CFS)”가 열리고, 10월 16일은 “세계 식량의 날(World Food Day)”, 11월 19~21일은 “제2

차 세계 영양회의(International Conference on Nutrition)”이 예정되어 있다. 주지하다시피 

2014년은 UN이 지정한 “세계 가족농의 해(International Year of Family Farming)이다(임송

수. 2014a).

  식량을 주제로 한 많은 행사 중 특히 눈길을 끄는 것은 내셔널 지오그래픽(National 

Geographic, NG) 잡지와 FAO가 연합하여 “미래 식량(Future of Food)”이란 주제로 다양

한 정보를 매월 시리즈로 발간하는 것이다. 지난 5월부터 시작되었는데 2014년 12월까

지 계속될 예정이다.1) 

 * (songsooc@gmail.com).
 1) 해당 내셔널 지오그래픽 웹사이트는 다음과 같다: http://food.nationalgeographic.com/. 126년 전통의 NG 잡지는 매월 

6,000만 명의 독자가 40가지의 다른 언어로 읽는 유명한 미디어 매체이다. 홈페이지의 경우 매달 2,700만 명 이상이 방문하
고 있다. 지금까지 다뤄진 주제들은 가족농, 소 사육방식의 개선, 아마존(Amazon)에서 식량 확보, 주방장의 식량윤리, 빈곤 퇴

치 방법, 식품낭비에 따른 비용, 식품전시 등이다. 
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  또한 제41차 CFS는 ①지속 가능한 식량체제아래 식량 손실과 낭비에 관한 논의, ②

식량안보와 영향을 위한 지속가능한 수산업의 역할, ③ 식량 권리(right to food), ④식

량안보와 영양을 보장하기 위한 가족농의 혁신 등에 관해 논의한다.2) 특히 지난 10년 

간 추진해 온 식량 권리에 관해 인도, 엘살바도르, 요르단의 국가 사례연구가 제시된다.

  제2차 세계 영양회의는 FAO와 세계보건기구(World Health Organization, WHO)가 공

동으로 주관하는 정부간 회의로서 오늘날 영양에 관한 도전과제를 신축적으로 다루는

데 초점을 둔다.3)4) 이번 회의의 주요 목적은 ① 1992년 1차 회의 이후 국가 수준에서 

영양 성과 검토, ② 영양을 증진시키는 농수산업, 건강, 무역, 소비 및 사회보조에 관

한 정책과 제도의 검토, ③ 영양 개선을 위한 정책연대와 가용 자원의 강화, ④ 특히 

개도국에서 정부간 협력 강화 등을 포함한다.5) 이 회의의 결과는 2015년 이후 UN의 

개발의제에 기여하고, RIO+20 정상회의가 제시한 “빈곤 없애기 목표(Zero Hunger 

Challenge)”를 확대하는데 이바지할 것으로 예상된다.6) 

  세계 식량의 날에는 “식량안보와 영양 보장을 위한 가족농의 혁신”이란 주제를 가

지고 회의가 진행되었다. UN을 비롯하여 EU, 세계 가족농의 해 추진위원회 회원, 민

간단체, 사기업들이 토론자로 참여하였다. 주요 논제는 ①농가에 혁신이 중요한 이유, 

②혁신이 빈곤 감축과 환경 지속 가능성에 미치는 영향, ③가족농의 필요를 충족시

키는 정책 조치, ④혁신에 필요한 재정과 기술에 접근하는 방법, ⑤비정부 부문의 참

여 방안 등이다.

  이처럼 일련의 식량안보 관련 회의를 뒷받침한 보고서는 2014년 식량 및 농업상황

(State of Food and Agriculture 2014: Innovation in Family Farming)과 2014년 세계 식량안보 

불안정(State of Food Insecurity in the World 2014)이다. 이 글은 후자의 내용 중 영양부족 

현황, 식량안보 지표, 주요국의 사례를 중심으로 요약하고 그 시사점을 다루고자 한다.

2. 세계의 영양부족 현황

  세계의 기아상황은 호전되고 있다. 만성적인 영양부족 인구는 1990~1992년에 10억 

 2) CFS의 의제와 관련 문서들은 다음 웹사이트에서 볼 수 있다: http://www.fao.org/cfs/cfs-home/cfs41/en/
 3) 1992년에 열린 제1차 회의는 가정의 식량안보 개선 등 8가지 주제를 가지고 논의를 진행하였다(FAO 1992). 
 4) 제2차 영양회의의 공식 웹사이트는 다음과 같다: http://www.fao.org/about/meetings/icn2/en/
 5) 특히 ②에는 농업 활동이 영양에 민감하게 대응하도록 설계되어야 한다는 논의가 포함된다(Ladd 2013).  
 6) RIO+20은 지속가능한 개발에 관한 UN 회의이다(http://www.uncsd2012.org/about.html). 1992년에 열린 “지구 정상회의

(Earth Summit)” 이후 20주년을 기념하여 2012년 6월에 브라질에서 열렸다. 회의의 주제는 ① 지속 가능한 개발과 빈곤 타파 

속의 녹색 경제와, ② 지속가능한 개발을 위한 제도이었다.
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명, 2000~2002년에 9억 명, 2012~2014년에 8억 명으로 감소 추세를 보인다<표 1 참

고>.7) 그러나 여전히 세계 인구 9명 중 1명이 활동적이고 건강한 삶을 영위하는 데 

필요한 식량을 충분히 섭취하지 못하고 있다. 이들 대부분은 개도국에 살고 있는데 

2012~2014년 기준으로 7억 9,100만 명에 이른다. 개도국에 사는 영양부족 인구가 전

체 인구에서 차지하는 비중은 1990~1992년에 23%, 2000~2002년에 18.2%, 2012~2014

년에 13.5%로 절대 인구의 변화 추세와 마찬가지로 감소하고 있다.

표 1  영양부족 인구와 비율

1990~1992 2000~2002 2012~2014

명(100만) % 명(100만) % 명(100만) %

세계 1014.5 18.7 929.9 14.9 805.3 11.3

선진국 20.4 <5 21.1 <5 14.6 <5

개도국 994.1 23.4 908.7 18.2 790.7 13.5

아프리카 182.1 27.7 209.0 25.2 226.7 20.5

아시아 742.6 23.7 637.5 17.6 525.6 12.7

남미, 카리브연안 68.5 15.3 61.0 11.5 37.0 6.1

오세아니아 1.0 15.7 1.3 15.4 1.4 14.0

자료: FAO(2014).

  그러나 2015년 새천년 개발목표(Millennium Development Goal, MDG)에 도달하기 위

해서는 개도국이 직면한 영양부족 상황을 개선하는데 더욱 집중된 노력이 필요하다. 

MDG가 설정한 목표는 2015년까지 영양부족 인구 비율을 절반으로 감축하는 것이다. 

1990~1992년 이래 영양부족 인구의 감축률은 연간 0.5%인데, 이 추세대로라면 2015년

에 12.8%를 기록할 것으로 전망된다<그림 1 참조>. 이는 MDG 목표치인 11.7%보다 

1.1% 포인트 높은 수준이다. 목표를 달성하려면 무엇보다 사하라이남 아프리카, 서아

시아, 남아시아에서 기아 감축이 촉진되어야 한다.

  MDG의 목표는 달성할 수 있는 범주에 있으나 세계 식량정상회의(World Food 

Summit, WFS)이 설정한 목표, 곧 2015년까지 영양부족 인구의 절반 감축이란 목표 달

성은 여의치 않다. WFS의 목표대로라면 이미 2012~2014년에 영양부족 인구는 5억 명

이어야 하기 때문이다.

 7) “영양부족(undernourishment)”이란 음식 에너지 요구량에 부족한 식량섭취 수준을 말한다. 음식 에너지 공급량(dietary 
energy supply: DES)는 1인당 하루 열량으로 표현된다(kcal/인/일). 이 보고서에서는 1년 이상 지속되는 만성적 영양부족과 

기아(hunger)를 같은 의미로 사용한다.  
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그림 1  영양부족 인구에 관한 MDG와 WFS 목표 및 달성 추이
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자료: FAO(2014).

  지금까지 개도국 지역에서 거둔 성과는 지역에 따라 편차가 크다<그림 2 참조>. 

아프리카의 경우 특히 사하라이남 아프리카에서는 4명 중 1명이 영양부족 인구로 분

류되어 세계 최고 빈곤 수준을 나타낸다. 영양부족 인구의 비율이 1990~1992년에 

33.3%에서 2012~2014년에 23.8%로 감소하였으나 식량안보에 대한 정치적 노력과 결

단이 더욱 필요하다. 경제성장과 더불어 정치 및 경제체제의 안정과 평화가 보장되어

야 정부가 기아문제 해결에 적극 나설 수 있다.

  아시아에서는 전체 아시아 인구의 12.7%에 해당하는 5억 2,600만 명이 영양부족 인

구로 분류된다. 세계에서 가장 인구가 많은 지역으로 세계 영양부족 인구 3명 중 2명

이 아시아인이다. 아시아 전체로 보면 MDG 목표에 근접해 있다. 동아시아와 남동아

시아는 이미 목표를 달성하였고, 중앙아시아는 2015년까지 목표치에 다다를 것으로 

예상된다. 그러나 남아시아와 서아시아는 목표에 미달할 것으로 내다보인다.

  인구 증가율이 높은 남아시아의 만성적 영양부족 인구는 2012~2014년에 2억 7,600

만 명으로 MDG 목표가 제시될 당시 수준에서 조금 줄어들었을 뿐이다. 인구 비율로 

보면 1990~1992년에 24.0%에서 2012~2014년에 15.8%로 개선되었으나 2015년까지 
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그림 2  영양부족 인구에 관한 지역별 MDG와 WFS 목표 및 달성 추이

                    아프리카                                                  아시아
 인구(100만)                                            %    인구(100만)                                           %

                 남미, 카리브연안                                            오세아니아
 인구(100만)                                           %     인구(100만)                                           %

자료: FAO(2014).

MDG 목표를 달성하기에는 역부족이다. 서아시아의 경우 상황은 더 좋지 않다. 영양

부족 인구 비율은 1990~1992년에 6.3%에서 2012~2014년에 8.7%로 오히려 증가하였

다. 이는 정치 불안정과 최근의 경기침체에 따른 결과이다.

  남미와 카리브연안은 2025년까지 완전히 기아를 퇴출하기로 공식 천명한 첫 번째 

지역으로서 개도국 중 가장 성공한 사례이다. 이 지역은 이미 MDG 목표를 달성했으

며 WFS 목표에도 근접하고 있다. 남미만 보면 WFS 목표까지 달성했으나, 카리브연안

은 그 진척이 느리다. 남미와 카리브연안의 영양부족 인구의 비율은 1990년대 초반 대

비 1/3인 수준인 6.1%를 기록하고 있다.

  모든 개도국 지역 가운데 오세아니아는 영양부족 인구가 가장 적다. 그러나 지난 20

년 간 영양부족 인구는 증가하였던 반면, 영양부족 인구 비율은 14.0%로 1990~1992년 

대비 1.7% 포인트 정도밖에 감소하지 않았다. 또한 영양부족 인구 문제와 더불어 과체
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표 2  FAO의 식량안보 지표

측면 지표 자료 출처
자료기간(1990~

)

공급

・평균 음식 에너지 공급량의 적절성
・평균 식량생산 가치

FAO
FAO

2014
2012

・곡물, 구근류로부터 얻는 섭취용 에너지 공급량의 비중
・평균 단백질 공급량
・평균 동물성 단백적 공급량

FAO
FAO
FAO

2011
2011
2011

접근

・총 도로 포장률
・도로 밀도
・철도 밀도

WB
IRF, WRS

WB

2011
2011
2012

・1인당 GDP(구매력 상당치 기준) WB 2013

・국내 식품가격지수 FAO/ILO/WB 2014

・영양부족률
・빈곤층에서 식품지출 비중
・식량부족의 심각성
・식량 부적절률

FAO
FAO
FAO
FAO

2014
일부분
2014
2014

안정

・곡물 수입 의존도
・관계농경지 비율
・총 상품수출액 대비 식량 수입액

FAO
FAO
FAO

2011
2012
2011

・정치 안정과 폭력/테러의 부재
・국내 식량가격 변동성
・1인당 식량 생산 변동률
・1인당 식량 공급 변동률 

WB/WGI
FAO/ILO/WB

FAO
FAO

2012
2014
2012
2011

활용

・개선된 수자원에 접근
・개선된 위생시설에 접근

WHO/UNICEF
WHO/UNICEF

2012
2012

・식량낭비에 영향을 받는 5세 미만 어린이 비율
・발육이 부진한 5세 미만 어린이 비율
・저체중인 5세 미만 어린이 비율
・저체중 성인의 비율
・임산모 중 빈혈 발병률
・5세 미만 어린이 중 빈혈 발병률
・비타민 A 부족률
・요오드 부족률

WHO/UNICEF
WHO/UNICEF
WHO/UNICEF

WHO
WHO/WB
WHO/WB

WHO
WHO

2012
2012
2012

일부분
2011
2011

일부분
일부분

주: 1. WB(World Bank)=세계은행; IRF(International Road Federation)=국제도로협회; WRS(World Road Statistics)=세계도록통계; 

WGI(Worldwide Governance Indicator, WGI)=세계정부지표.
   2. FAO(2013)은 4개 측면에 연계된 세부 지표를 그룹으로 나눠 제시하였으나, FAO(2014)는 이러한 그룹을 표시하지 않고 구분만 해 

놓음. 

자료: FAO(2014).  FAO 식량안보 지표 웹사이트(http://goo.gl/ypxfOj).

중 및 비만 인구의 증가 문제도 이중 부담으로 작용하고 있다. 

2. 식량안보 지표

  식량안보는 다양한 원인에서 비롯된 물리적 조건들을 반영하고 있으므로 복잡한 현상
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그림 3  개도국의 식량안보 측면에 관한 진단
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  자료: FAO(2014).

 1994~1996

 2012~2014

으로 이해할 수 있다. 1996년 WFS는 식량안보의 4가지 측면(dimension)을 제시하였는데, 

① 공급(availability), ② 접근(access), ③ 안정(stability), ④ 활용(utilization)이다. FAO(2013)

은 식량안보의 4가지 측면과 연계된 지표들을 <표 2>와 같이 제시하고 있다.

  공급 측면은 식량의 양뿐만 아니라 품질과 다양성을 포함한다. 접근 측면은 철도나 

도로 밀도와 같은 물리적인 접근과 하부구조, 그리고 식량가격을 포함한 경제적 접근

으로 구성된다. 안정 측면은 식량안보 위험에 노출된 정도를 나타내는 지표들과 식량

가격 및 공급 변동성을 나타내는 지표들로 되어 있다. 활용 측면도 2개 그룹 지표들로 

구성되는데 식량을 활용할 수 있는 능력을 나타내는 변수들(예: 물과 위생에 관한 접

근)과 빈약한 식량 활용결과를 나타내는 변수들(예: 어린이들의 영양 부족)이다. 2013
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년 이래 미량 영양소 부족에 관한 활용 지표들이 더해졌는데, 5세 미만 어린이 중 빈

혈과 비타민 A 부족 발병률, 임산모 중 요오드 부족과 빈혈 발병률이다. 

  식량안보의 4가지 측면 지표를 1~5 척도로 측정하고 가중치를 사용하여 통합하면 

하나의 지표를 가지고 판단하는 것보다 더욱 완전하고 깊이 있는 정보를 얻을 수 있

다. 1994~1996년과 2012~2013년 사이에 산출된 자료에 따르면 많은 개도국의 경우 

식량 활용 측면에서 문제가 있음을 알 수 있다<그림 3 참조>. 심지어 공급과 접근 측

면에서 문제가 없는 지역에서도 발육부진, 저체중, 미량 영양소 부족 현상이 높게 남

아 있다. 소득성장과 빈곤 감축으로 식량안보 상황이 개선된 다른 지역에서는 식량접

근 문제가 여전히 중요하게 나타난다.

  지난 20년간 식량공급 측면은 상당히 개선되었다. 이는 음식 에너지와 단백질 공급의 

개선을 뜻한다. 식량안정 측면은 식량안보의 4가지 측면 가운데 가장 더디게 진전되고 

있는 부분이다. 정치 불안정이 증대되고 국제 식량가격의 변동성이 확대된 탓이다. 

  지표 전체를 볼 때 식량안보가 개선되고 있음을 알 수 있으나 지역에 따른 편차 또

한 크게 나타남을 확인할 수 있다. 개선이 가장 느린 지역은 사하라이남 아프리카와 

남아시아로 거의 모든 지표에서 가장 낮은 식량안보 수준을 보인다. 반면에 동아시아

와 남미는 상대적으로 가장 큰 진전을 이루었다. 특히 동아시아는 지난 20년 간 4가지 

측면 모두에서 빠른 개선을 이룩하였다.

  사하라이남 아프리카가 당면한 문제들은 낮은 소득 성장률과 높은 빈곤율, 그리고 

부실한 하부구조에 따른 식량접근의 한계가 높다는 것을 포함한다. 식량 공급도 낮은 

수준에 머물러 있다. 식량 활용 측면에서는 특히 5세 미만 어린이들의 발육부진과 저

체중 문제가 관심사항이다. 안전한 식수에 접근하는 일과 적절한 위생시설 공급이 제

약되어 있다. 또한 빈곤층이 섭취하는 음식 품질과 다양성을 개선하는 일도 중요하다. 

식량공급 측면의 안정이 훼손된 것은 주로 정치 불안정, 전쟁, 민간부문의 갈등에서 

비롯되었다.

  남아시아가 직면한 주된 과제는 낮은 식량 활용도를 개선하는 일이다. 이는 취약한 

위생 조건과 적절하지 못한 위생시설과 관련된다. 지난 20년 간 개선이 이뤄지고 있으

나 아직 충분하지 않다. 식량 접근 측면에서도 불일치가 나타난다. 거의 모든 지역에서 

빠른 경제성장을 기록하고 있는 반면에 이러한 성장에 빈곤층이 적절히 참여하지 못하

고 있다. 충분한 식량접근에 도움이 되는 다양한 사회보장 조치가 부족하기 때문이다.

  북아프리카의 식량접근과 공급은 비교적 양호하다. 소득수준의 향상과 낮은 가격으
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로 기초 식량을 공급하는 정책개입 덕택이다. 이러한 정책조치에 힘입어 평균 열량 공

급이 크게 개선되었는데, 1인당 하루 열량이 1994~1996년에 3,113kcal에서 2012~2014

년에 3,425 kcal로 증대되었다. 그러나 식량 활용 지표는 여전히 문제이다. 어린이들의 

발육부진 정도는 심함에도 불구하고 개선이 더디다. 게다가 과체중과 비만 증가가 상

황을 더욱 악화시키고 있다. 식량 안전에 관한 점수도 낮다. 이는 국제 식량시장에 관

한 의존도가 높고 인구가 빠른 속도로 증가하기 때문이다.

  남미는 이미 10년 전에 식량 소비량을 초과한 생산량을 달성함으로써 식량공급 문

제를 해결하였다. 주요 식량 수출국으로서 남미는 농업부문이 국내 경제와 고용 성장

의 엔진 역할을 하고 있다. 그러나 성장이 모든 계층을 포괄하진 못하고 있다. 경제성

장 하나로만 지속 가능한 식량안보와 영양을 보장할 수는 없다. 남미 지역의 일부 국

가들은 목표 중심의 사회보장 조치를 통해 식량접근을 상당히 개선하였다. 이러한 조

치들이 없었다면 식량안보 개선은 어려웠을 것이다.

  동사이아와 남동아시아는 모든 측면에서 높은 점수를 기록하였다. 이는 초기에 달

성한 높은 농업 생산성과 이후 경제개발 덕택이다. 대부분의 진전은 지난 30년 동안 

중국을 비롯하여 인도네시아, 태국, 베트남 등 남동아시아 국가들이 달성한 경제성장

에 힘입은 것이다. 이 국가들이 달성한 성장은 농업에 대한 투자 증대가 식량공급 상

승, 식량접근 개선, 지속적인 식량생산 증대로 연결되었기 때문이다. 

  식량공급의 변동과 정치 불안으로 중앙아시아는 식량안정에 있어 문제를 지니고 있

다. 아시아 전체로 보면 식량 활용측면이 취약하다. 무엇보다 취약한 위생조건과 음식 

품질을 개선해야 한다.  

3. 주요국 사례

  기아, 식량안보 위기 및 영양에 관한 문제에 있어 지금까지 경험을 통해 얻은 교훈은 

이러한 문제들이 한 부문이나 이해 당사자에 의해서만 해결될 사항이 아니란 점이다. 

이에 따라 기아와 영양부족을 다루는 다양한 대응책이 마련되어야 한다. 상황에 따라 

농업생산과 생산성, 농촌개발, 수산업, 산림, 사회보장, 공공사업, 무역과 시장, 충격에 

대한 유연한 대응, 교육과 건강 등 다양한 분야에서 대책이 강구되어야 한다. 

  대책들은 중앙정부, 지자체 또는 세계 전체의 범주에서 시행될 수 있다. 정책과 프로

그램은 사회, 정치, 경제 환경의 복잡함 가운데 설계될 수밖에 없으며, 무엇보다 식량
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안보에 관한 관리(governance)가 성공의 핵심임을 인식하는 게 중요하다.

  사례연구에 포함된 국가는 모두 7개국으로, 볼리비아, 브라질, 아이티, 인도네시아, 

마다가스카르, 말라위, 예멘이다. 사례분석은 ① 정책, 프로그램 및 법 규정, ② 인적 

및 재정 자원, ③협동 체계와 동반 관계, ④증거 중심의 의사결정 등의 기준에 따라 

이뤄졌다. 먼저 각국은 정치안정 수준, 갈등, 문화 정체성, 사회 및 환경 여건, 경제성

장, 개발단계 등에 따라 상이한 식량안보 상황, 정책 환경, 관리체계를 가지고 있다. 

  그러나 모든 국가가 두 방향에서 식량 불안정 문제에 접근하고 있다는 공통점을 지

닌다. 첫째, 농업생산성을 높이고 농촌개발을 촉진하는 것이다. 둘째, 사람들이 필요한 

식량에 적절히 접근할 수 있도록 보장하는 것이다.   

3.1. 볼리비아

  볼리비아는 원주민과 소규모 생산자 조직에 유리한 정치 환경을 개발해 왔다. 이는 

에콰도르와 함께 남미에서 특이한 사례에 해당한다. 지난 20년 동안 식량 불안은 큰 

폭으로 감소하였는데, 특히 인구의 62%를 차지하는 원주민에 대한 지원이 유효하였기 

때문이다. 

  영양부족률은 1990~1992년에 38%에서 2012~2014년에 19.5%로 감소하였다. 빈곤층 

위주의 강력한 정책과 식량안보 조치는 2009~2011년과 2012~2014년 사이에 영양 부

족률을 7.4% 포인트 감소시켰고, 2012년에는 3세 미만 어린이의 만성적 영양 부족률

을 18.5%로 낮출 수 있었다.

  농업은 볼리비아의 식량안보 전략에 핵심 역할을 감당한다. 인구의 1/3가량이 빈곤

이 만연한 농촌에 거주하고 있다. 정부는 가족농의 생산성 증대에 힘을 기울이는 한편 

사회보장과 현금 지급 프로그램을 통해 지원 취약한 사람들에게 지원하는 이른바 이

중 접근방식(two-tack approach)을 채택하고 있다.

  법(Law) 144는 식량안보와 식량 주권 문제를 헌법에 포함시켰고, 원주민을 식량 생

산자로서 또한 공공자원의 공식 수혜자로서 인정하였다. 참여와 정책 연대를 촉진함

으로써 식량안보를 개선하고 있다. 그러나 지역 수준에서 강력하고 효과적인 식량안

보 체계 구축이 필요하다. 다양한 식량안보 목표들과 이행 조치들을 수행하는데 모든 

이해 당사자들의 참여가 중요하기 때문이다.
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3.2. 브라질 

  브라질은 기아 인구 비율을 50% 감축하는 MDG 목표뿐만 아니라 기아 인구를 절반

으로 줄이는 WFS 목표를 이미 달성하였다. 2003년에 출범한 빈곤 없애기(Zero Hunger) 

프로그램에 힘입어 식량안보와 영양 및 사회 통합(social inclusion)이 정부 의제의 중심

에 서게 되었다. 기아 퇴출에 관한 이러한 정부의 강력한 의지는 2010년에 적정 식량

에 대한 인권을 헌법에 포함시키기에 이르렀다.

  기아 제로 프로그램은 19개 정부 부처를 아우르는 통합된 조치들을 포함한다. 이는 

또한 사회보장 조치를 소득 형평성, 고용, 가족농 생산, 영양 등의 정책과 연계시켜 추

진하는 이중 접근방식이라 할 수 있다. 경제정책과 사회보장 프로그램(예: 가족수당 

현금이전)이 가족농 혁신과 연결되어, 직업을 창출하고 실질 임금을 높이며 기아와 소

득 불평등을 감소시키는데 기여하였다. 이에 따라 2001~2012년에 빈곤률이 24.3%에

서 8.4%로 감소하였다.

  2006년에 제정된 국가 식량영양안전법(National Food and Nutrition Security Law)은 모

든 사람의 권리로서 식량과 영양안전을 규정하였다. 이를 근거로 오늘날 국가 식량 영

양안전계획(National Food and Nutrition Security Plan)은 여러 부처에 걸쳐 40개 이상의 

대책을 담고 있으며, 2013년 기준으로 350억 달러(약 37조원)의 예산이 투입되었다.8)

  2013년에 사회보장 프로그램은 식량안보와 영양에 대한 정부지출 예산에서 가장 큰 

비중을 차지하였고, 가족농 촉진을 포함한 식량생산과 배분 관련 프로그램은 위 예산

의 1/6가량을 차지하였다. 

  기아 제로 프로그램의 일환으로 2003년부터 시작된 가족수당 소득이전프로그램은 

자녀의 학교 등록과 보건소 방문을 조건으로 1,380만 가정에 현금보조를 제공한다. 그 

지출 규모는 2013년 현재 110억 달러(약 12조원)로 식량안보와 영양대책 예산의 1/3가

량을 차지한다.

  식량안보와 영양 정책의 또 다른 축은 국가 학교급식 프로그램(National School Meals 

Program, NSMP)이다. NSMP는 모든 공공학교 학생 4,300만 명에게 무료로 식사를 제공

한다. 2012년에 15억 달러가 투입되었다. NSMP를 통해 영양 부족률이 1/3가량 감소한 

것으로 평가된다.

  브라질의 성공은 정부와 다양한 이해 당사자들이 함께 참여하고 연대를 통해 거둔 

결과로 볼 수 있다. 식량안보 계획이 정부 예산과 연계되었고 이에 대한 관측도 적절

 8) 브라질의 식량안보 체계에 관한 자세한 논의는 Kepple et al.(2012) 참조.
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히 이뤄졌다. 식량안보와 영양 관리방식의 제도화를 통해 생성된 구조와 능력이 지속

적인 재정과 정치적 지원과 연계된다면 브라질은 앞날의 새로운 도전도 감당해 낼 수 

있을 것이다.

3.3. 마다가스카르 

  마다카스카르는 세계에서 가장 가난한 나라 가운데 하나이다. 2012년 기준으로 인

간개발지수(Human Development Index, HDI)는 187개국 가운데 151위를 기록하였다. 섬

나라란 지형적 특성으로 자연재해가 빈번하며 이것이 빈곤과 식량 불안을 가중시켜왔

다. 영양 부족률은 1990~1992년에 27%에서 2012~2014년에 31%로 오히려 악화되었

다. 약 84%의 인구가 열량의 75% 이상을 주식을 통해 얻고 있다는 사실은 음식의 질

이 낮음을 뜻한다.

  2005~2015년 국가 식량안보이행계획(National Action Plan for Food Security)에 따라 농

업 생산성을 증진하고자 노력하고 있는데, 특히 쌀, 농업 서비스, 기술 및 영양교육이 

중점 대상이다. 그러나 정치위기가 고조됨에 따라 이러한 계획이 순조롭게 추진되지 

못하였다. 정부 예산의 감축으로 말미암아 사회보장 예산이 GDP에서 차지하는 비중

은 2008년에 1.9%에서 2010년에 1.1%로 하락하였다. 

  최근에 정부는 일반 정부정책(General State Policy)을 새롭게 세워 22대 과제를 제시하

였다. 이 가운데 농촌지역의 활력과 사회보장 등 2개 과제가 농업 및 식량안보와 관련

된다. 이밖에도 농업 생산성 향상과 지속가능한 자원 활용을 통해 농촌 주민 소득을 

40% 향상시키고 빈곤을 절반으로 감축시키기 위한 농축수산 프로그램이 제시되었다. 

2012~2015년 국가 영양 실행계획(National Nutrition Action Plan)에 따라 하루 2,300kcal 

미만을 소비하는 영양부족 비율을 65%에서 43%로 줄이기 위한 조치가 시행되고 있다. 

  마다가스카르의 사례는 정치 불안이 식량안보와 영양 목표의 국가 전략을 심각하게 

저해함을 보여준다. 새롭게 제정된 계획들이 효과적으로 이행되기 위해서는 기관의 

능력형성이 필요하다. 또한 농업, 식량안보, 영양 등 다른 정책조치들 간에 효과적인 

연대가 이뤄져야 한다. 

3.4. 예멘 

  예멘은 HDI가 세계 187개국 가운데 160위에 이르는 가난한 나라이다. 2011년의 정

치 불안으로 말미암아 경제와 사회개발이 더디다. 정치 불안은 북부지역과 갈등, 남부



세계농업 제171호 | 13

지역의 분리 독립파에 의한 소요, 알카에다(Al-Qaeda)와 같은 군사그룹의 존재와 관련

된다. 2014년 2월부터 전환기 정부가 들어서 있으며 2015년에 선거가 예정되어 있다.

  예멘의 영양 부족률은 1990~1992년에 28.9%에서 2012~2014년에 25.7%로 3% 포인

트 밖에 개선되지 않았다. 사회 갈등, 경기 침체, 낮은 농업생산성, 빈곤 등이 예멘을 

세계에서 가장 식량 불안이 큰 나라로 만든 것이다. 지속된 사회 갈등은 식량 섭취의 

다양성을 헤쳤다. 5세 미만 아동 중 발육부진 비율은 46.6%에 이른다.

  기름 매장량이 2017년에 고갈될 예정이어서 예멘은 식량안보 위협에 직면해 있다. 

식량과 물 가격 및 공급은 보조되고 있는 연료비용과 밀접한 관계가 있다. 보조가 사

라지면 사회 불안이 초래되고 식량안보 문제도 가중될 것이다.

  식량안보와 영양에 관한 다양한 정책 조치들이 제시되었으나 정치 불안으로 말미암

아 그 이행 의지가 미약하고, 민간 서비스와 관측체계 미비로 계획이 제대로 진척되지 

않고 있다. 종합적인 식량안보 평가를 위해 FAO가 정보 지원을 제공하고 있으며, 2012

년에 39개국이 약 80억 달러의 원조를 약속했다.

  식량안보와 영양 확충을 위한 예멘의 노력은 정치 안정, 법 규정의 복구, 기관의 이

행능력 개선 등에 초점을 맞춰야 한다. 기아를 종식하려면 정책의지가 중요하다. 전환

기 정부는 헌법 상 인권으로서 식량 권리를 인정하고 있는데, 이에 대한 하위법의 지

원이 요구된다.  

3.5. 인도네시아 

  인도네시아는 남동아시아에서 가장 큰 경제 규모를 가진 나라이다. 1998~2012년에 

1인당 GDP가 1,057달러에서 1,731달러로 65% 상승하였다. 영양 부족률은 1990~1992

년에 19.7%에서 2012~2014년에 8.7%를 기록함으로써 이미 MDG 목표를 달성하였다. 

음식 에너지 공급이 큰 폭으로 증가했으나 영양부족 감축 측면에서 진전은 더디게 이

뤄지고 있다. 예를 들면, 2013년에 5세 미만 아동의 발육 부진률이 37.2%에 이르고 있

는데, 이는 다양한 음식에 대한 접근이 부족해서 나타난 결과이다.

  인도네시아의 식량안보 관리는 다양한 형태의 정책 조치들로 구성된다. 비료와 종

자 보조는 농업 생산성을 높이고 식량안보와 기술 촉진, 쌀의 자급 목표 등 농업개발 

전략의 중요한 부분을 차지한다. 이 보조는 쌀 단수를 높이는데 기여했으나 다른 공공

재 공급에 차질을 빚었고 비료 유실로 말미암은 환경 부담을 초래하였다.

  빈곤층 쌀 보조(Rice Subsidy for the Poor)와 같은 조치는 주식에 대한 접근을 개선시



국제기구 동향

14 | 2014. 11.

켰다. 2011년에 약 1,750만 가구가 315만 톤의 쌀을 시장 가격의 1/3 수준으로 살 수 있

도록 지원되었다. 이 밖에도 농업의 하부구조 투자, 여성 그룹에 대한 미소 금융, 빈곤

층과 취약계층 대상의 사회안전망 등 다양한 조치들이 시행된다. 쌀 이외 다양한 영양

을 공급하기 위한 방편으로 텃밭에서 구근류와 채소를 생산할 수 있도록 지원하였다. 

이 조치의 수혜자는 100만 명 이상으로 알려져 있다.

  인도네시아는 식량안보 확충을 위한 제도와 체계 구축 측면에서 상당한 진전을 이

루었으나 이를 효과적으로 뒷받침할 수 있는 재정 및 제도적 지원이 부족하다. 2012년

에 제정된 식량법(Food Law)은 식량을 인권으로 선언함으로써 식량안보를 위한 든든한 

법체계를 제공한다. 시행령이 제정되어 2015년부터 이행될 이 식량법이 효과적으로 

적용되려면 특히 지역 차원에서 능력형성이 이뤄져야 한다. 이런 점에서 지역의 식량

안보 위원회(Food Security Council, FSC)의 역량이 더욱 강화되어야 할 것이다.9) 

3.6. 아이티 

  아이티는 세계에서 식량안보가 가장 취약한 국가 가운데 하나이다. 2012~2014년에 

인구의 절반 이상이 만성적인 영양부족 상태에 놓여 있다. 2011년 기준으로 하루 1달

러 미만으로 생활하는 극빈층 인구가 전체의 40%에 이른다. 2000~2012년에 연간 

0.8%에 이르는 낮은 경제성장률로 빈곤이 지속되고 있으며, 잦은 자연재해도 빈곤 문

제를 악화시키고 있다. 

  기아와 영양부족에 대응하기 위해 2012년에 시작된 범정부 프로그램(National Program 

for the Fight against Hunger and Malnutrition: Aba Grangou)은 2016년까지 기아와 영양부

족 인구를 절반으로 줄이는 목표를 내걸었다. Aba Grangou에는 현금 이전, 학교 급식, 

농업 하부구조에 대한 투자 등 총 21개 프로그램이 포함되어 있다. 특히 학교 급식 프

로그램은 날마다 220만 명의 어린이들에게 뜨거운 식사를 제공하고 있고, 지역의 소규

모 농가로부터 식재료를 구입함으로써 생산과 시장을 연결해 준다.

  아이티의 식량안보와 영양 개선을 위해서는 일관된 정책과 이해 당사자 간 연대가 

긴밀해야 할 것이다. 2013년에 아이티 정부는 적절한 영양과 기아로부터 자유로운 삶

을 영유할 수 있는 모든 사람들의 권리를 인정하는 경제, 사회, 문화 권리에 관한 국제

계약(International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, ICESCR)을 비준하였

 9) 중앙 FSC는 대통령이 의장이 되고 16개 정부부처가 참여하여 식량안보 정책과 프로그램을 주관한다. 이를 위해 FSC은 다수
의 기술 작업반과 함께 일한다. 이 작업반들은, 예들 들면, 쌀 가격, 비료, 식량공급과 배분, 정보체계, 식량 불안정 지도, 영양 

등의 관측처럼 전문 분야를 가진다.
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다.10) 또한 식량안보에 관한 국내법 제정을 위해 논의하고 있는 점도 식량안전 목표 

달성을 위한 정치적 약속을 공고히 하기 위한 노력으로 평가할 수 있다.

3.7. 말라위 

  말라위의 영양 부족률은 1992~1994년에 45.0%에서 2012~2014년에 21.8%로 MDG 

목표를 달성하였다. 그러나 2010~2011년에 빈곤선(poverty line) 이하에 놓인 인구가 전

체의 절반을 넘을 정도로 빈곤문제는 여전히 심각하다. 같은 기간에 극빈층은 인구의 

22%에서 25%로 상승하였는데, 이는 농촌지역의 불평등이 증가했음을 나타낸다.

  인구의 84%가 농촌에 거주하며 1인당 0.23ha의 경작지만 가지고 있다. 이는 사하라

이남 아프리카 평균인 1인당 0.40ha보다 낮은 수준이다. 소규모 생계농이 대부분이나 

농업은 국가 GDP의 30%를 창출하고 고용의 80%를 담당한다. 주식인 옥수수는 경작

지의 70%에서 재배되며, 국가 식량안보에 중요한 작물이다. 이에 따라 옥수수 작황은 

식량안보에 커다란 영향을 미친다.  

  영양 부족률은 감소하고 있으나 영양실조 문제는 여전하다. 5세 미만 아동의 절반가

량은 발육부진 상태이며, 12.8%가 저체중이다. 이는 음식물 섭취에 있어 심각한 영양 

불균형이 존재함을 뜻한다. 대부분의 사람들이 옥수수나 기타 전분을 주식으로 삼고 

있어 연간 1인당 옥수수 소비량이 163kg에 달한다. 또한, 옥수수는 식품 지출액의 평

균 40%가량을 차지한다. 

  식량안보와 영양은 2011~2016년 말라위 성장 개발전략(Malawi Growth and Development 

Strategy)에서 중요한 부분을 차지한다. 이 전략이 추구하는 목표는 농업 생산성 증대

를 통한 식량공급 향상, 빈곤 감축을 통한 식량접근 개선, 인적자원 개발로 영양 개

선, 생산 안전망과 재해 준비로 취약계층 보호 등이다. 식량안보와 영양에 대한 약속

은 충분하고 안전한 식량에 대한 접근과 활용을 인권으로 규정한 국가 헌법에 의해 

뒷받침되고 있다.  

  농업 생산성을 높여 식량안보를 확충하고 빈곤을 감축하기 위한 농업정책 가운데 

가장 중요한 조치는 이른바 농업 투입재 보조 프로그램(Farm Input Subsidy Program)이

다. 2005년에 출범한 이 보조 조치는 농가의 절반인 150만 농가에 비료와 종자 보조를 

제공한다. 이에 따라 옥수수 생산은 증대되었고 농가소득은 높아졌으며 학교 등록률

10) UN 인권위원회 아래 ICESCR 제11조는 적절한 식량에 대한 접근을 인권으로 규정하고 있다. 원문은 다음 웹사이트 참조: 

http://goo.gl/VnAxJY
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은 향상되었다. 

  이 비료보조는 농업부처 전체 예산의 70%, 국가 전체 예산의 10%를 차지한다. 

2012~2013년 기준으로 말라위는 다른 농업 프로그램까지 합해 전체 연간 예산의 19%

를 농업에 투입하고 있는 것이다.

  정부가 직면한 과제는 어떻게 다양한 정책 조치들을 연계시키는가 하는 점이다. 정

책의 계획, 이행, 평가 및 이해 당사자의 참여 등에서 연대를 강화해야 하고, 특히 외

국의 원조 공여주체, 민간분야, 사회단체까지 포함해 식량안보 정책을 추진해야 한다.

4. 시사점 

  세계 식량안보 상황은 전체로 보면 개선되고 있으나 지역 간 편차는 오히려 커지고 

있다는 점에서 우려된다. 영양 부족률이 아닌 절대 인구로 판단하면 지금의 식량안보 

상황은 1990년대 초반보다 더 나빠졌다고 할 수 있다. 

  지역 간 차이에서 보듯이 특히 식량안보 불안정이 큰 사하라이남 아프리카와 서아

시아 및 남아시아에서 개선이 절실한 상황이다. 이는 목표 중심의 국가 정책과 국제사

회의 공동 노력이 필요함을 시사한다.

  식량안보는 식량 수급 그 자체뿐만 아니라 이에 직접 또는 간접으로 영향을 미치는 

많은 요소에 따라 좌우된다. 사례연구에서 찾을 수 있었던 교훈은 정치적인 약속과 추

진 노력이 중요하다는 사실이다. 

  국내 정치 불안정이나 내전으로 말미암아 관련 정책조치가 제대로 추진되지 못한 

경우가 있었고, 예산이 충분히 뒷받침되지 못해 만족할 만한 성과를 거두지 못한 경우

도 존재한다. 또한 농촌정책이나 교육, 환경 등 농업과 관련된 수평 조치들도 잘 갖춰

져야 식량공급에 양(+)의 효과를 극대화할 수 있을 것이다.

  농가의 생산 유인책의 일환으로 제공되는 비료나 가격보조는 재원과 행정능력이 부

족한 개도국 정부 입장에서 선택할 수밖에 없는 불가피한 측면이 있다. 그러나 앞으로 

식량안보에 초점을 맞춘 효율이 높은 목표 중심의 정책조치가 개발되어야 하며, 이를 

통해 자원사용의 효율을 높일 수 있을 것이다. 지난 제9차 WTO 각료회의에서 쟁점으

로 부각된 것처럼 가격보조 중심의 개도국의 식량안보 조치들은 국제 무역법의 관점

에서 지속 가능하지 않을 수 있다(임송수, 2014b).     

  또한 식량안보 불안정 국가들은 또한 농업 생산성이 낮다는 공통점을 지닌다. 이는 
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농업 R&D의 잠재 효과가 크다는 점을 시사한다. 

  2010~2012년 기준으로 사하라이남 아프리카의 곡물 단수는 헥타르당 평균 1.2톤으

로 중저소득(middle and low income) 국가의 평균인 3.3톤보다 낮다(Rosen et al. 2014). 고

소득 국가의 평균인 4.56톤에 견주면 1/4 수준에 불과하다. 만약 사하라이남 아프리카

의 단수가 중저소득 국가의 평균 수준에 이른다면 적어도 곡물에 있어 아프리카의 식

량안보 문제는 거의 해결될 수 있다고 할 수 있다. 이를 위해 우수한 종자를 보급하고 

생산기반 시설을 확충하는 게 중요하다.    

  끝으로, 한국의 식량안보 수준은 양호한 것으로 평가된다. FAO는 한국의 영양 부족

률이 5% 미만이라고 밝힌다. 적어도 기아로 인한 식량문제는 없다고 할 수 있다. 그러

나 국가 전체의 식량자급률이 낮다는 점에서 관련 논의로부터 자유로울 수 없다. 특히 

사례연구에 나타난 여러 국가들은 식량안보나 식량에 관한 사람들의 권리를 헌법에 

명시하고 있다. 

  Vida(2006)에 따르면, 전체 국민을 대상으로 식량 권리(right to food)를 헌법에 명확히 

밝히고 있는 국가는 북한을 비롯하여 방글라데시, 브라질, 남아프리카, 스리랑카, 아이

티 등 22개국에 달한다. 주지하다시피 한국은 여기에 포함되지 않는다.

  이 연구는 또한 국내 법체계 속에서 식량 권한이 어느 정도 보장되고 있는지를 국

가별로 평가한 결과를 제시하고 있다. 한국은 중상위 그룹에 속하는 것으로 나타난다. 

식량 권한을 꼭 짚어 제시하지는 않았으나 사회보장 같은 폭 넓은 인권을 법체계에 

담고 있기 때문이다. 

  FAO 보고서를 통해 한국이 얻을 수 있는 교훈은 견고한 정책의지와 지원 및 정책연

대로 요약된다. 식량안보를 견고히 하려면 무엇보다 확고한 정치적인 약속이 전제되

어야 한다. 이와 더불어 농업과 농촌정책, 지속가능한 농업과 환경, 교육과 훈련, R&D 

등 정책 간의 연대가 추구되어야 한다. 식량안보는 더 이상 농업만의 수단으로 달성하

기엔 너무 큰 목표임을 역사가 증명하고 있기 때문이다. 
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