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EU 공동농업정책(CAP)의
Post-2027 개혁안의 주요 내용과 쟁점

김 태 연*2)

1. 서론

지난 2년간(2024~2025년)은 EU 공동농업정책(Common Agricultural Policy: 이하 

CAP)의 역사상 가장 격렬한 논쟁과 갈등이 있었던 시기 중 하나라고 할 수 있다. 2000년 

이후 세계시장을 주도했던 EU의 영향력이 코로나19 이후 발발한 우크라이나-러시아 전

쟁의 여파로 급격히 하락하는 과정에서 CAP의 환경지향적 정책과 농업인의 생존권 요구

가 정면으로 부딪치게 된 것이다. 2024년 초 유럽 전역에서 발생한 농업인 시위는 우크라

이나-러시아 전쟁 등으로 발생한 연료비 상승에 따른 생산비 상승과 우크라이나 농산물 

수입에 따른 농산물 가격하락에 대해 CAP의 환경규제가 겹치면서 농업인의 반발로 나타

나게 된 것이다. 이런 농업인의 시위에 대해 EU 집행위원장이 “EU 농업의 미래에 대한 전

략적 대화(Strategic Dialogue)”를 추진하게 되었다. 7개월간 EU의 농업인단체, 환경단

체, 유통업계, 소비자단체 등 총 29개 그룹이 참여하면서 치열한 논의가 전개되었고(<그림 

1> 참조), 그 결과 CAP의 향후 운영 방향에 대한 보고서1)가 발간되었다. 

* 단국대학교 식품자원경제학과 교수(tykim@dankook.ac.kr).
본 고는 EU에서 발간한 보고서 “Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing 
the conditions for the implementation of the Union support to the Common Agriculture Policy for the period from 
2028 to 2034“, COM(2025) 560 final, 16.7.2025, Brussels.를 토대로 정리한 것임. 

1) European Commission, 2024, Strategic Dialogue on the Future of EU Agriculture: A shared prospect for farming 
and food in Europe, September, 2024. 
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<그림 1> EU의 2024년 전략적 대화 추진 일정 

자료: European Commission, 2024, Strategic Dialogue on the Future of EU Agriculture: A shared prospect for 
farming and food in Europe, September, 2024. 

이 보고서에서는 CAP의 환경 의무 조항을 대폭 완화하는 결정을 내리면서 기존에 전체 

농지의 4%를 휴경지로 해야 하는 의무를 폐지하게 되었다. 이로 인해서 기존 그린딜(Green 

Deal) 정책을 포기했다는 비판도 제기되었지만, 이 보고서는 전반적으로 EU 농업인들의 

요구를 수용하는 방향으로 결정을 내렸다. 그리고 이러한 “전략적 대화”의 결론을 토대로 

EU에서는 2025년 2월 ‘농업과 식량에 대한 비전(A vision for agriculture and food)’2)을 

발표하고 이를 향후 CAP 개혁 법안(2028~2034)의 기초로 삼겠다고 하였다. 이러한 과정

을 거쳐서 지난 2025년 7월 CAP는 2028년 이후 CAP 운영을 위한 개정안3)을 제안하였

다. 지금까지의 관례에 따르면 EU는 통상 새로운 정책 시기를 3년 정도 앞두고 향후 개정

안 초안을 발표한다. 그리고 이를 토대로 여러 이해관계자들이 참여하는 토론이 수년간 전

개된다. 따라서 이번에 제안된 법 개정안을 토대로 앞으로 2년간 EU 전역에서 다양한 이

해관계자와 연구자들이 참여하는 수십 차례의 논의 과정을 거치게 될 것이고, 다양한 의견

2) European Commission (2025). A vision for agriculture and food: shaping together an attractive farming and agri- 
food sector for future generations, COM(2025) 75 final, 19.2.2025. Brussels. 

3) European Commission (2025). Proposal for...establishing the conditions for the implementation of the Union 
support to the Common Agriculture Policy for the period from 2028 to 2034“, COM(2025) 560 final, 16.7.2025, 
Brussels



EU 공동농업정책(CAP)의 Post-2027 개혁안의 주요 내용과 쟁점

글로벌세션︱해외 농산업·농정 포커스 ∙ 173

과 문헌들이 발표될 것이다. 이러한 과정을 거치는 동안 초기에 제안된 내용은 다양한 의

견을 수렴하고 현실적인 여건을 고려하여 가장 적합한 방안으로 발전하게 될 것이다. 따라

서 EU에서 농업의 현 상황에 대한 인식과 미래를 위한 정책을 논의하는 장면을 우리가 살

펴볼 수 있을 것이다. 따라서 이 글에서는 이러한 논의에 대한 이해를 높이기 위해 개정안

의 핵심 내용을 정리하고 이에 대한 논쟁점에 대해 간략히 살펴보겠다. 

2. CAP Post-2027의 주요 내용

2.1. 배경 및 목적

이번 개정안에서 제시하고 있는 개혁의 배경은 현재 유럽 농업이 기후 변화, 생물 다양

성 손실, 지정학적 불확실성 및 농가 소득 저하(전체 경제 평균의 60% 수준)라는 심각한 

도전에 직면해 있고, 특히, 40세 미만 농업인의 비율이 극히 낮아 세대교체가 시급한 실정

이라는 것을 지적하고 있다. 이를 위한 목적으로 다음과 같이 다섯 가지를 제안한다.

• 농가 소득 지지 및 경쟁력 강화: 식량 안보와 환경 보호에 기여하는 농가에 표적화된 지

원 제공

• 세대교체 촉진: 청년 농업인의 진입 장벽을 낮추고 기술 개발 및 자본 접근성 개선

• 환경 및 기후 행동 강화: 지속가능한 생산 방식을 채택하는 농가에 인센티브를 제공하여 

자연과 조화로운 농업을 장려

• 위기 대응 능력 향상: 농가 수준의 적응 및 생산 다변화를 통해 외부 충격에 대한 회복력 

제고

• 혁신 및 디지털 전환 가속화: 농업지식혁신 시스템(AKIS)을 강화하고 디지털 솔루션의 

광범위한 채택 지원

• 농촌 근로 여건과 생활 개선: 농업인 구제 서비스(relief services) 제공 및 농촌개발을 

위한 협력 활동, 사업 개발, 부가가치 창출 등 프로젝트 지원
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2.2. 예산(기금)의 변경

이번 개정안의 가장 큰 변화는 지금까지 유럽농업보증기금(EAGF)와 유럽농업농촌개발

기금(EAFRD)로 나누어져 있던 예산을 ‘국가 및 지역 파트너십 기금(National and Regional 

Partnership Fund)’으로 통합하는 것이다. 이러한 단일 계획으로 다음과 같은 성과를 얻

기를 기대하고 있다. 

• 회원국 책임 강화: EU는 기본 정책 매개변수와 목표를 설정하고, 각 회원국은 지역적 특

성에 맞게 개입 조치를 설계하여 목표 달성에 대한 책임을 강화

• 단일 기금 체계: 기금 간 복잡한 이전 규칙을 없애고 통합적인 관리를 통해 행정적 효율

성을 제고

• 성과 중심 접근: 단순한 규정 준수 확인에서 벗어나, 실제 정책 목표 달성 여부를 모니터

링하고 평가하는 체계로 전환

이번 7월에 발표된 다년재정계획(The Multiannual Financial Framework, 이하 MFF)

에 따르면, 2028-2034년 동안 총 2조 유로(EU GNI의 1.26%) 규모의 예산을 설정하고, 이 

중 CAP에 총 8,650억 유로를 NRP 배정하여 사용하는 계획을 발표하였다. 여기서 농업인

의 소득지원을 위해 최소 3,000억 유로를 사용하고 이 중 2,937억 유로는 직접지불금이

고, 63억 유로는 시장교란 대비 안정망으로 설정하였다. 여기에 추가하여 약 4,530억 유로

가 LEADER를 비롯한 비직불금 사업에 배정되었다. 
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<그림 2> CAP 예산 내역 2028-2034 

자료: European Commission(2026:2), Europe’s Budget: For a resilient, competitive and sustainable EU agriculture, 
September, 2026. 

2.3. 직불제의 소득지지 역할 강화

이번 제안서에 나타나는 직불제의 핵심적인 내용은 농가 소득 안정을 위한 직불제를 유

지하되, 지원의 표적화를 강화하는 것이다. 즉, 면적 기반 직불금으로 농업 활동을 지속하

는 농가에게 면적에 비례한 지원을 제공하는 기능은 강화되지만, 지급액 상한을 기존의 

15만 유로에서 농가당 연간 최대 10만 유로로 감소하고, 5유로 초과분에 대해서 감액지급

을 적용하는 것으로 변경하였다. 이번 제안에 포함된 직불제는 다음과 같다. 

(a) degressive area-based income support;

(b) coupled income support;

(c) crop specific payment for cotton;

(d) payment for natural and other area specific constraints;

(e) support for disadvantages resulting from certain mandatory requirements;

(f) agri-environmental and climate actions;

(g) payment for small farmers;
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2.4. 농업환경정책의 자발성 강화

환경, 기후 및 동물 복지 지원 정책이 규제보다는 자발적인 참여를 유도하는 인센티브 

체계로 전환되었다. 농업인 시위의 영향으로 세부적인 이행 규정을 강조하기보다 농업환

경정책에 대한 결과 중심의 정책으로 전환되었다. 따라서 농업인에게 의무적인 참여를 강

요하기보다 자발적으로 참여하는 농업인에 대한 지원방식으로 변경하는 것을 제시하고 

있다. 

2.5. 농장 스튜어드십(Farm stewardship) 제도의 도입

현행 교차준수(cross-compliance) 제도를 대체하는 이 시스템은 모든 농업인에게 적용

되는 기본적인 환경보호 기준을 설정하되, 획일적인 규제보다는 인센티브를 통한 자발적 

참여를 강조한다. 회원국들은 지역 여건에 맞게 조치를 설계할 수 있는 재량권을 부여받는

다. 이로 인해 복잡한 환경요건을 회원국의 특성에 맞게 조정할 수 있는 여지는 있으나 실

제 환경기준의 약화를 초래할 수 있다는 비판도 제기되고 있다. 

2.6. 회원국의 유연성 확대

국가 및 지역 파트너십 계획을 통해 회원국들은 CAP 자금을 다른 EU 정책과 결합하여 

활용할 수 있으며, 예산 배분과 프로그램 설계에 있어 상당한 재량권을 행사할 수 있다. 이

러한 회원국 재량권의 확대는 한편으로 EU의 통합성을 약화시킬 수 있는 요인도 동시에 

내포하고 있다. 
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3. CAP Post-2027 제안의 쟁점

3.1. 예산 통합에 대한 논쟁 

가. 예산 통합과 복잡성

1) 메가펀드 구조의 함의

CAP의 예산 8,650억 유로를 2조 유로 규모의 메가펀드에 통합하는 결정은 EU 예산 역사

상 가장 급진적인 구조 개편으로 평가된다. 이 기금은 농업뿐만 아니라 결속정책(Cohesion 

policy), 사회정책, 수산정책, 안보 분야를 아우르는 거대한 재정 도구이다. 이러한 예산 

통합의 명분은 단편화된 예산 라인을 하나로 묶음으로써 행정 효율성을 높이고, 정책 간 

시너지를 창출하며, 예측하지 못한 위기 상황에 신속하게 대응할 수 있다는 것이다(EU, 

2025). 또한 농촌 지역이 직면한 다차원적 과제(인프라, 디지털화, 에너지, 기후적응 등)를 

통합적으로 해결할 수 있는 프레임워크를 제공한다는 점도 강조된다.

<그림 3> 농식품 시스템 구조

자료: European Commission, 2025, A dynamic EU Budget for the priorities of the future-The Multiannual 
Financial Framework 2028-2034, COM(2025) 570 final, 16.7.2025, Brussels. 
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그러나 비판론자들은 이러한 통합이 농업의 특수성을 희석시키고, CAP의 정체성을 약화

시킬 것이라고 우려한다. 유럽농업농촌개발연맹(ARC2020, 2025)의 나타샤 푸트(Natasha 

Foote)는 “이는 CAP를 독립적인 예산 라인에서 거대한 다목적 기금의 일부로 격하시키는 

것”이라고 비판하였다. 농업이 결속정책, 안보, 사회정책과 동일한 재정 도구 내에서 경쟁

해야 하는 상황에서 농업 우선순위가 밀려날 가능성이 제기된다.

2) 예산 경쟁과 우선순위

메가펀드 내에서 예산을 두고 벌어질 경쟁은 이미 현실화되고 있다. 특히 우크라이나 전

쟁 이후 급부상한 안보·국방 분야와 기후변화 대응, 디지털 전환 등 새로운 정책 우선순위

가 전통적인 농업 지원 예산을 압박할 것으로 예상된다. 유럽환경정책연구소(IEEP)의 데

이비드 볼독(David Baldock)은 “환경 자금이 가장 큰 위험에 처해 있다”고 경고하였다

(IEEP, 2025a). 직접지불금이 우선적으로 보호받는 상황에서, 농업환경 프로그램은 회원

국들의 예산 삭감 대상이 될 가능성이 높다는 것이다. 이는 유럽 그린딜의 목표 달성을 위

태롭게 할 수 있다. 또한 현재 제안에서는 CAP의 최소 확정 예산이 3,000억 유로로 설정

되어 있지만, 이를 초과하는 추가 자금은 회원국의 재량에 맡겨진다. 4,530억 유로의 파트

너십 계획 예산을 CAP에 얼마나 할당할지는 각국의 정치적 판단에 달려 있으며, 이는 회

원국 간 불균형을 심화시킬 수 있다.

3) 정책 정체성의 위기

2000년 이후 유지되었던 제1축과 제2축 등의 2축 구조의 폐지는 단순한 행정적 간소화

를 넘어 CAP의 근본적인 성격 변화를 의미한다. ARC2020(2025)은 이를 “2000년 이전으

로의 회귀”로 규정하였다. 2000년대 이전의 CAP가 주로 시장지원과 직접지불에 집중했

던 것처럼, 개혁안이 농촌개발과 환경 프로그램을 주변부로 밀어내고 있다는 비판이다. 실

제로 제안에는 농촌개발 프로그램에 대한 구체적인 재정 보장이 부재하다. LEADER와 같

은 그동안 성공적으로 수행되었던 지역주도형 개발 프로그램의 연속성은 언급되지만, 얼

마나 많은 자원이 투입될지는 명확하지 않다. 이는 지난 수십 년간 구축해 온 농촌개발 거

버넌스와 역량이 약화될 위험에 직면해 있음을 내포한다. 더욱이 메가펀드는 국가 및 회원

국 정부의 영향력을 크게 확대한다. 즉, 공유관리 규칙(shared management rules)하에서 
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회원국과 집행위원회가 지출 우선순위에 상당한 영향력을 행사하게 되는데, 이는 농업인

과 농촌 공동체의 목소리가 정책 결정 과정에서 멀어질 수 있음을 의미한다.

나. 예산 적정성 논란

1) 소득지원 예산의 충분성

3,000억 유로의 링펜싱(ring-fencing)4)된 소득지원 예산이 EU 농업인들의 소득 안정성

을 보장하기에 충분한가에 대한 논쟁이 계속되고 있다. 집행위원회는 이를 “농업인들에게 

예측가능성과 안정성을 보장하는” 조치로 홍보하지만, 실질적인 구매력과 인플레이션을 고

려하면 다른 평가가 가능하다. 현행 CAP 2021-2027의 명목 예산은 3,785억 유로(EAGF 

2,911억 유로 + EAFRD 955억 유로)이다. 새 제안의 3,000억 유로는 소득지원에만 국한

되며, 여기에 회원국들이 파트너십 계획에서 추가로 배분할 수 있는 금액을 더해야 한다. 

그러나 이 추가 자금은 보장되지 않으며, 다른 정책 영역과 경쟁에 놓이게 된다. 유럽인민

당(EPP) 농업장관 가이드라인(EPP, 2025)은 “인플레이션의 부정적 영향을 고려하여 CAP 

재정을 조정해야 한다”고 촉구하였다. 2021년과 2026년 사이 유럽의 누적 인플레이션을 

감안하면, 명목상 비슷한 예산 규모도 실질 가치는 크게 감소한 것이다. 

Alan Matthews 교수는 자신의 블로그(capreform.eu)에서 면적기반 직접지불에 대한 

상세한 분석을 제공하였다. 2022년 기준 잠재적 적격 면적 1억 4,660만 ha를 기준으로, 

ha당 최소 130유로를 적용하면 직접지불금은 7년간 1,330억 유로를 차지하게 된다. 이는 

링펜싱된 3,000억 유로의 45%에 해당하며, 누진제와 상한제를 적용하기 전의 수치이다. 

결과적으로 농업환경 조치, 청년농 지원, 투자 등에 배분할 수 있는 재원이 제한적일 수 있

다는 것이다.

2) 환경 예산의 부족

환경단체들은 3,000억 유로로는 농업의 녹색 전환을 달성하기에 턱없이 부족하다고 주

4) 링펜싱(ring-fencing)은 원래 “울타리를 쳐서 구역을 구분한다”는 의미에서 나온 용어로 특정 목적을 위해 예산이나 자원을 “따로 
묶어서 보호하고 반드시 그 용도로만 쓰게 하는 제도를 말한다. 예를 들면, EU에서 특정 정책 목표(환경, 기후, 농촌개발 등)를 위해 
일정 비율의 예산을 의무적으로 배정하고 다른 용도로 전용하지 못하도록 제한하는 것이다. 
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장한다. 전략적 대화(Strategic Dialogue) 최종 보고서는 CAP 예산의 최소 3분의 1을 농

업환경 및 기후 수단에 투입할 것을 권고하였으나, 새 제안에는 이러한 링펜싱이 반영되지 

않았다. 현행 CAP에서 자발적 환경·기후 조치에 배정된 980억 유로(5년간)를 7년으로 환

산하면 약 1,370억 유로가 필요하다. 그러나 새 제안은 이를 보장하지 않으며, 오히려 감

소할 가능성이 높다. EU의 환경정책에 대한 전문 연구원인 IEEP는 “CAP 예산 삭감이 농

업환경 프로그램에 불균형적으로 영향을 미칠 수 있다”고 경고하였다(IEEP, 2025a). 더욱

이 인센티브 중심 접근법으로 전환하면서 같은 수준의 환경 성과를 달성하려면 더 많은 재

정이 필요하다. 이전에 교차준수 규정으로 시행되었던 강제적 조건성은 비용 없이 기본 수

준을 보장했지만, 새 제안서에서 제시하는 것처럼 자발적 참여를 유도하려면 매력적인 보

상이 제공되어야 한다. 그러나 새 제안서는 이를 위한 추가 자원을 확보를 제시하지 못하

고 있다는 것이다. 

3.2. 환경 목표와 유연성의 균형

가. 환경 재정의 링펜싱 폐지

CAP Post-2027 제안에서 가장 논란이 되는 부분은 환경 및 기후 자금에 대한 링펜싱

(ring-fencing)제도의 폐지이다. 현행 CAP 2023-2027에서는 1축 예산의 최소 25%를 생

태제도(eco-schemes)에, 2축 예산의 최소 35%를 환경·기후 관련 개입에 할당하도록 의

무화하고 있다. 이는 유럽 그린딜 목표 달성을 위한 최소한의 안전장치였다. 그러나 새 제

안에서는 이러한 보호 장치가 전면 삭제되었다. 더 이상 100% EU 재정으로 지원되는 환

경 프로그램도 없다. 즉, IEEP(2025a)의 분석에 따르면, 이는 “회원국들이 환경 예산의 우

선순위를 현재만큼 높게 유지할 인센티브나 여력을 갖지 못할 상당한 위험”을 초래한다는 

것이다. 유럽집행위원회는 현행 CAP에서 약 32%(2023-2027년 5년간 약 980억 유로)가 

자발적 환경·기후·동물복지 조치에 배정되었다고 추산한다. 그러나 링펜싱이 없는 상황에

서 이 비율이 유지될지는 불투명하다. 특히 직접지불금에 대한 압력과 새로운 위기대응 수

요를 고려할 때, 환경 예산은 가장 먼저 삭감 대상이 될 가능성이 높다. 이런 상황을 농업

인 시위에서 이미 경험한 바 있다. 
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나. 조건성에서 인센티브로의 전환

새로운 ‘농장 스튜어드십’ 제도는 기존의 엄격한 교차준수 요건을 완화하고, 농업인들

이 자발적으로 환경 조치에 참여하도록 유도하는 인센티브 중심 접근법을 채택하고 있다. 

이는 폰 데어 라이엔(von der Leyen) 집행위원장이 제시한 “규제와 인센티브, 투자 간 더 

나은 균형”이라는 정치적 지침을 반영한 것이다. 표면적으로 이는 농업인들에게 부담을 

덜어주고 유연성을 제공하는 긍정적인 변화로 보일 수 있다. 그리고 이것은 실제로 2024

년 초 농업인 시위의 주요 요구사항 중 하나가 과도한 규제 완화였다는 것을 고려한 것이

다. 집행위원회는 “획일적인 처방적 조건성 대신, 회원국들이 지역 환경과 조건에 맞는 조

치를 설계할 수 있다”고 강조한다.(European Commission, 2025a) 그러나 환경단체들은 

이를 “하향 평준화 경쟁(race to the bottom)을 초래할 과도한 유연성”으로 규정한다. 팬

유럽(PAN Europe)(2025)은 “집행위원회가 자체적으로 시작한 참여 프로세스의 결과를 

반복적으로 무시하는 것은 신뢰성을 훼손한다”고 비판한다. 자발적 접근법만으로 현재의 

환경 수준을 유지하려면 상당한 추가 자원이 필요한데, 예산 제약 상황에서 이는 비현실적

이라는 것이다.

다. 환경 목표 달성의 불확실성

CAP Post-2027 제안이 유럽 그린딜의 목표를 달성할 수 있을지에 대한 의문이 제기되

고 있다. 생물다양성 전략, Farm to Fork 전략 등 EU의 환경 공약들은 농업 부문의 적극

적인 기여를 전제로 한다. 그러나 새 제안은 이러한 목표들과의 연계가 약화되었다는 평가

를 받는다. IEEP(2025b)는 “제안된 거버넌스 체제가 환경 영향 지표를 포함하고 농업 부

문에 적용되는 EU 환경 목표 달성과 명확하고 구속력 있는 연계를 만들어야 한다”고 권고

하였다. 현재 제안은 회원국들이 국가 및 지역 파트너십 계획을 수립할 때 환경 목표를 어

떻게 통합할지에 대한 구체적인 지침과 책임성 메커니즘이 부족하다. 

특히 우려되는 점은 “중대한 환경 피해 금지(Do No Significant Harm, 이하 DNSH)” 원

칙의 실효성이다. 이 원칙은 EU 자금이 환경에 해를 끼치는 활동에 사용되지 않도록 보장

하기 위한 것인데, 새 제안에서는 이를 어떻게 적용하고 모니터링할 지가 명확하지 않다. 

IEEP(2025b)는 “농장 스튜어드십 조건성 요건을 재강화하여 진정한 지속가능성 기준선을 
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제공하고, CAP 지원이 실제로 DNSH 원칙을 준수하도록 보장해야 한다”고 제안하였다. 

더욱이 회원국에 부여된 광범위한 재량권은 양날의 검이다. 일부 국가들은 야심찬 환경 조

치를 설계할 수 있지만, 다른 국가들은 최소한의 요건만 충족하는 방향으로 정책을 추진할 

가능성이 높다. 이는 EU 전체의 환경 성과를 약화시키고, 단일시장 내에서 불공정한 경쟁 

조건을 만든다. 

3.3. 전략적 대화 권고사항 미반영

가. 전략적 대화의 배경과 결과

2024년 초 대규모 농업인 시위 이후, 유럽집행위원회는 ‘EU 농업의 미래에 관한 전략적 

대화(Strategic Dialogue on the Future of EU Agriculture)’를 개최하였는데, 이는 농업

인단체, 농식품 산업, 환경단체, 소비자단체, 학계 등 다양한 이해관계자들이 참여하는 포

괄적인 협의 과정이었다. 집행위원회는 전략적 대화가 “유럽 농업과 식품의 새로운 비전 

개발의 기초”가 될 것이라고 공언하였다. 이 전략적 대화를 추진하면서 6,500명 이상이 참

여한 비전 콘퍼런스를 포함하여, 지난 2년간 진행된 이 과정은 EU 농정 역사상 가장 포괄

적인 참여형 정책 수립 시도였다.

이러한 과정을 거쳐 2024년 9월에 발표된 최종 보고서(European Commission, 2024)

는 CAP Post-2027에 반영될 수 있는 여러 핵심 권고사항을 담고 있었다. 여기에는 (1) 

CAP 예산의 최소 3분의 1을 농업환경 및 기후 수단에 배정, (2) 강력한 환경 조건성 유지, 

(3) 벤치마킹 시스템 도입을 통한 농가별 환경 성과 측정, (4) 청년농 지원 강화, (5) 공정한 

가치사슬 구축 등이 포함되었다. 

나. 권고사항의 누락과 신뢰성 문제

그러나 이번에 발표된 CAP Post-2027 제안은 전략적 대화의 많은 핵심 권고사항을 반

영하지 않았다. 가장 주목할 만한 누락은 앞서 설명한 환경 예산 링펜싱이다. 전략적 대화

는 예산의 3분의 1을 농업환경 조치에 배정할 것을 명시적으로 권고하였으나, 새 제안에

는 어떠한 링펜싱도 제시되지 않았다. PAN Europe(2025)은 “전략적 대화의 많은 핵심 결
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과물들이 CAP 제안에서 배제되었다”고 지적하였다. 특히 “집행위원회가 자체적으로 시작

한 참여 프로세스의 결과를 반복적으로 무시하는 것은 신뢰성을 훼손한다”는 강한 비판을 

제기하였다. 이는 시민참여형 유럽(European Citizens’ Initiative)을 통해 표명된 살충제 

단계적 폐지와 농업인 전환 지원 요구도 무시되었다는 점에서 더욱 문제가 되고 있다. 

벤치마킹 시스템에 대한 논의도 구체화되지 않았다. 2025년 11월 열린 CAP 시민대화그

룹(Civil Dialogue Group)에서 IFOAM Organics Europe 등 전략적 대화 참여 조직들이 

벤치마킹 시스템에 대한 견해를 제시하였으나, 정책 제안에는 반영되지 않았다. IFOAM 

(2025)은 “벤치마킹이 탄소 배출 측정을 넘어 포괄적 접근을 취하고, 유기농업 같은 기존 

규제 시스템을 기반으로 하며, 생애주기평가(LCA)와 제품환경발자국(PEF) 방법론의 단점

을 극복해야 한다”고 강조하였으나 받아들여지지 않았다.

다. 참여 거버넌스의 위기

전략적 대화 권고사항의 대규모 미반영은 단순히 특정 정책의 문제를 넘어, EU의 참여

형 거버넌스 모델 자체에 대한 신뢰를 훼손한다는 점에서 큰 우려가 되는 부분이다. 그리

고 이것은 향후 EU가 주도하는 참여 프로세스에 대한 이해관계자들의 참여 의지를 약화시

킬 위험이 있다. 수많은 시간과 자원을 투입하여 권고안을 도출했음에도 정책에 반영되지 

않는다면, 참여의 실효성에 의문이 제기될 수밖에 없다. 일부 분석가들은 집행위원회가 전

략적 대화를 진행하면서도 이미 기본 정책 방향을 정해두었으며, 대화는 형식적인 정당성 

확보 수단에 불과했다고 비판한다(ARC2020, 2025). 실제로 폰 데어 라이엔 집행위원장의 

‘정치적 가이드라인: 규제, 인센티브, 투자의 균형(Political Guideline)’5)은 전략적 대화 

과정 중에 이미 제시되었으며, 이는 대화 결과와 무관하게 정책 방향이 선결되었음을 시사

한다. 

ARC2020(2025)은 "다가오는 유럽의회 선거와 식량·농업의 미래는 이러한 연기 논리를 

물려받을 수 없다"고 주장하였다. 참여형 정책 수립이 실질적인 영향력을 갖기 위해서는 

프로세스 설계 단계부터 권고사항의 구속력과 이행 메커니즘이 명확히 설정되어야 한다

는 것이다.

5) Von der Leyen 집행위원장의 재선 선거를 위한 문헌으로 2024년 7월 18일에 발표되었음. 
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3.4. 간소화와 환경정책의 트레이드 오프

가. 복잡성 해소의 필요성

CAP의 복잡성은 오랫동안 농업인, 행정당국, 연구자 모두가 지적해 온 문제이다. 현행 

CAP 2023-2027은 ‘새로운 정책추진 모델(New Delivery Model)’을 도입하여 회원국에 더 

많은 재량권을 부여하였으나, 실제로는 더욱 복잡해졌다는 평가가 지배적이다. 27개 회원

국(벨기에는 플랑드르와 왈로니아 각각 제출)이 작성한 CAP 전략계획은 총 2,500개 이상의 

개입 조치를 포함하고 있으며, 각 계획서는 수백 페이지에 달한다(European Commission, 

2023). 

2024년 농업인 시위의 주요 불만 사항 중 하나가 바로 이 복잡성이었다. 농업인들은 교

차준수 요건, 생태제도의 규정, 보고 의무 등으로 인한 행정 부담을 강하게 비판하였다. 

EPP 농업장관 가이드라인(EPP, 2025)은 “농업인과 국가 행정당국 모두를 위한 CAP 실행

의 진정한 간소화”를 최우선 과제로 제시하였다. 집행위원회는 CAP Post-2027을 “더 간

소하고 유연한 정책”(European Commission, 2025a)으로 홍보한다. 2축 구조의 통합, 농

장 스튜어드십 제도의 간소화, 회원국 재량권 확대 등은 모두 복잡성 해소를 목표로 한다. 

또한 일괄 지급금 사용 확대, 청년농과 소농을 위한 맞춤형 상향 조정, 단일 누진형 면적기

반 지불 등 구체적인 간소화 조치들이 포함되었다.

나. 간소화의 부작용에 대한 우려

그러나 간소화는 필연적으로 정책의 세밀함과 목표 달성 능력을 희생시킬 수 있다는 비

판이 제기되고 있다. 환경단체들은 간소화가 환경 지향 정책의 후퇴를 정당화하는 명분으

로 사용되고 있다고 우려한다. 복잡한 환경 조건성을 간소화한 농장 스튜어드십이 실제로 

더 낮은 환경기준을 의미할 수 있다는 것이다. ARC2020(2025)의 분석에 따르면, 2축 구

조의 통합은 행정적 간소화를 가져올 수 있지만, 농촌개발 프로그램의 특수성과 전문성을 

약화시킨다. 지난 수십 년간 형성된 농촌개발 거버넌스 네트워크, 지역 파트너십, 전문 행

정 역량이 일반 농업 행정에 흡수되면서 그 효과성이 저하될 위험도 있다. 
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또한 회원국에 부여된 광범위한 유연성은 간소화로 이어질 수도 있지만, 반대로 27개

(또는 28개) 상이한 시스템의 분화를 초래할 수도 있다. 이는 농업인들이 국경을 넘어 활

동하거나, 연구자들이 EU 차원의 정책 효과를 평가하는 것을 더욱 어렵게 만들 수 있다. 

EPP(2025)는 “회원국이 재정표, 연간 보고서, 단위 비용, 관련 지표를 실제 필요에 따라 수

정할 수 있는 유연성”을 요구하지만, 이는 또 다른 형태의 복잡성을 창출할 수 있다.

다. 균형점 모색의 과제

진정한 과제는 간소화와 정책 추진 사이의 적절한 균형을 찾는 것이다. IEEP(2025a)는 

“회원국에 부여된 더 큰 유연성과 재량권을 감안할 때, 국가 및 지역 파트너십(NRP) 계획 

승인 과정에서 환경 및 기후 요구가 적절히 다뤄지고 필요한 중요성을 부여받도록 충분히 

강력해야 한다”고 권고하였다. 일부 전문가들은 간소화가 규제의 수를 줄이는 것이 아니

라, 규제의 명확성과 일관성을 높이는 데 초점을 맞춰야 한다고 주장한다. 예를 들어, 현행 

CAP의 많은 복잡성은 EU 차원 규칙과 회원국별 해석의 불일치에서 비롯된다. 공통 규칙

을 명확히 하고, 디지털 도구를 활용하여 준수 여부를 자동으로 확인할 수 있게 하는 것이 

진정한 간소화일 수 있다는 것이다. EPP(2025)는 “결과 기반 접근법과 함께, 특정 목표를 

달성하기 위한 조치가 아닌 목표 자체에 초점을 맞추는 것이 중요하다”고 제안하였다. 이

는 ‘무엇을’보다 ‘어떻게’에 대한 세부 규정을 줄이고, 성과 측정에 집중하는 접근법이다. 

그러나 이 역시 강력한 모니터링과 평가 시스템을 전제로 하며, 이는 또 다른 복잡성을 수

반할 수 있다.

4. 요약 및 향후 전망

4.1. 요약

CAP Post-2027 제안은 EU 농업정책의 역사에서 중요한 전환점을 나타낸다. 이 글의 

내용을 요약하면 다음과 같다. 첫째, 예산 구조의 급진적 재편이다. CAP를 8,650억 유로 

규모의 메가펀드에 통합하는 것은 행정 효율성과 정책 시너지를 제고할 수 있지만, 동시에 
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농업의 특수성을 희석시키고 예산 경쟁을 심화시킬 위험이 있다. 특히 2축 구조의 폐지는 

농촌개발 프로그램의 정체성과 우선순위를 약화시킬 가능성이 높다. 

둘째, 환경 목표 달성의 불확실성이다. 환경·기후 자금에 대한 링펜싱 폐지와 교차준수 

요건 같은 조건성에서 인센티브로의 전환은 농업인들의 부담을 덜어줄 수 있지만, 유럽 그

린딜 목표 달성을 위태롭게 한다. 자발적 접근법이 현재 수준의 환경 성과를 유지하려면 

상당한 추가 재원이 필요한데, 새 제안은 이를 보장하지 못하고 있다. 

셋째, 예산 규모의 적정성에 대한 논란이다. 3,000억 유로의 링펜싱된 소득지원 예산이 

표면적으로는 안정성을 제공하는 것처럼 보이지만, 인플레이션과 실질 구매력을 고려하

면 충분치 않을 수 있다. 특히 환경 전환에 필요한 추가 투자를 고려할 때, 현재의 예산 제

안은 정책 목표와 재정 수단 간의 불일치를 드러낸다고 할 수 있다. 

넷째, 참여형 거버넌스의 신뢰성 문제이다. 전략적 대화를 통해 도출된 핵심 권고사항들

이 정책 제안에 반영되지 않은 것은 EU의 참여형 정책 수립 메커니즘에 대한 회의를 불러

일으킨다. 이는 향후 이해관계자들의 정책 과정 참여 의지를 약화시킬 수 있다. 

다섯째, 간소화와 환경정책 추진 간의 긴장이다. 복잡성 해소는 절실한 과제이지만, 이

것이 환경기준 완화나 정책 효과성 저하를 정당화하는 명분으로 사용되는 것은 문제다. 간

소화 규제의 명확성과 일관성을 높이는 데 초점을 둘 필요가 있다는 것이다. 

4.2. 향후 전망 

CAP Post-2027 제안은 현재 입법 과정 초기 단계에 있다. 유럽의회와 이사회의 협상을 

거쳐 최종안이 확정될 것이며, 이 과정에서 상당한 수정이 이루어질 가능성이 있다. 환경

단체와 진보 진영은 링펜싱 재도입, 농장 스튜어드십 요건 강화, 거버넌스 메커니즘 개선 

등을 요구할 것으로 예상된다. IEEP가 제시한 권고사항들 - 환경 영향 지표 포함, EU 환경 

목표와의 구속력 있는 연계, 국가·지역 파트너십 계획 승인 과정의 강화 등 - 이 논의의 중

심이 될 것이다. 

반면, 농업인단체와 일부 회원국들은 유연성 확대와 규제 완화를 더욱 추진할 가능성이 

높다. EPP 농업장관 가이드라인이 제시한 방향 - 회원국 재량권 확대, 보고 빈도 감축, 극한 

기후 사건 대응을 위한 국가 재량 확보 등 - 이 강력한 정치적 지지를 받을 것으로 보인다. 



EU 공동농업정책(CAP)의 Post-2027 개혁안의 주요 내용과 쟁점

글로벌세션︱해외 농산업·농정 포커스 ∙ 187

예산 규모 역시 치열한 협상의 대상이 될 것이다. 일부 회원국들은 CAP 예산 확대를 주

장할 것이나, 안보·국방 등 새로운 우선순위와의 경쟁 속에서 실현 가능성은 불투명하다. 

오히려 실질 가치 기준으로 예산이 감소할 가능성도 배제할 수 없다. 

장기적으로 CAP의 미래는 EU가 농업을 어떻게 정의하고 가치를 부여하느냐에 달려 있

다. 단순히 식량 생산을 지원하는 정책인가, 아니면 기후변화 완화, 생물다양성 보존, 농촌 

활력 유지 등 다양한 공공재를 제공하는 정책인가? CAP Post-2027은 이러한 근본적 질문

에 대한 EU의 답변이 될 것이다. 

ARC2020(2025)이 지적했듯이, “다음 CAP는 향후 10년간 유럽의 농업 방향을 정의할 

것이다. 지금 내려지는 결정들이 우리의 농업과 식량 시스템의 미래를 형성한다.” 이 과정

이 진정으로 공정하고, 녹색이며, 회복력 있는 농업정책을 구축하는 기회가 될지, 아니면 

과거로의 회귀가 될지는 향후 협상 과정과 정치적 의지에 달려 있다. 무엇보다 중요한 것

은 EU가 모든 이해관계자들의 목소리를 실질적으로 반영하고 투명하고 포용적인 정책을 

제대로 수립하는 과정을 보여줄 수 있는가의 여부이다. 전략적 대화의 교훈으로 참여가 형

식이 아닌 실질이 되도록 하는 방안을 EU가 마련할지 지켜볼 필요가 있다. 
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