
「2023-2027 공동농업정책(CAP) 전략계획」 평가계획 이행 보고서 분석 및 시사점

글로벌세션︱해외 농산업·농정 포커스 ∙ 233

「2023-2027 공동농업정책(CAP) 전략계획」 
평가계획 이행 보고서 분석 및 시사점

김 태 연*33)

1. 서론

1.1. 2023년 CAP 전략계획(CSP) 체계 등장 

유럽연합(EU)의 공동농업정책(Common Agricultural Policy, 이하 CAP)은 2023년 1

월 1일을 기점으로 역사상 가장 근본적인 패러다임의 전환을 맞이하였다. 이른바 ‘2023년 

CAP 개혁’의 핵심은 기존의 경직된 규정 준수 중심 체계에서 탈피하여, 실제 정책이 유발

한 성과와 결과를 중심으로 농정을 관리하는 ‘새로운 전달방식(New Delivery Model, 이

하 NDM)’의 도입이다.

이러한 개혁의 제도적 실체로서 등장한 것이 바로 ‘CAP 전략계획(CAP Strategic Plans, 

이하 CSP)’ 체계이다. 과거에는 EU 차원의 일률적인 기준에 맞춰 보조금이 집행되었다면, 

새로운 체계 하에서는 EU가 제시하는 공동의 목표(경제·환경·농촌사회 각 분야의 9개 핵

심 목표 및 교차 목표)를 달성하기 위해 회원국이 자국의 실정을 반영한 수요 분석(SWOT)

을 바탕으로 단일한 통합 전략계획(CSP)을 직접 수립하도록 권한을 위임하였다. 이에 따

라 각 회원국은 직접지불제(European Agricultural Guarantee Fund, EAGF)와 농촌개발

사업(European Agricultural Fund for Rural Development, EAFRD)을 하나의 전략적 

틀 안에서 유기적으로 연계·설계하게 되었으며, 집행위원회는 회원국이 자율적으로 설계

한 정책 개입의 결과를 공동 성과 지표를 통해 사후적으로 점검하고 책임을 묻는 거버넌스

* 단국대학교 천안캠퍼스 식품자원경제학과 교수(tykim@dankook.ac.kr).
※ 본고는 EU CAP Network·European Evaluation Helpdesk for the CAP의 「Evaluation in action: assessing the 

implementation of evaluation plans in 2023-2027 CAP Strategic Plans — Summary Report」(2026년 3월)를 1차 
자료로 하여 작성되었다. 원문은 EU CAP Network 공식 사이트(eu-cap-network.ec.europa.eu/support/evaluation)에
서 다운로드 가능하다.
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를 정립하였다. 이와 같은 분권화된 성과 지표 관리 체계는 필연적으로 고도화된 모니터링 

및 평가 시스템을 요구하게 되었다.

1.2. 「2023-2027 CAP 전략계획」 평가계획 이행보고서 

본 고에서 분석하고자 하는 문헌은 EU가 2026년 3월에 발간한 「Evaluation in action: 

assessing the implementation of evaluation plans in 2023-2027 CAP Strategic Plans 

— Summary Report」(이하 「이행평가 보고서」)(European Commission, 2026)이다. 본 

문헌은 회원국들이 새로운 농정 체계 하에서 2025년까지 집행위원회에 제출한 평가 관련 

데이터 및 실행 현황을 종합·분석한 메타평가 성격의 보고서이다. 

이 문헌의 학술적·정책적 위상을 정확히 이해하기 위해서는 CAP 2023-2027이 규정하

고 있는 다층적(multi-level) 평가 구조의 타임라인을 복기할 필요가 있다. CAP 전략계획 

규정(Regulation (EU) 2021/2115)(European Commission, 2021) 및 이행규정(Imple- 

menting Regulation (EU) 2022/1475)(European Commission, 2022)에 따르면, CAP의 

평가는 EU 차원의 거시적 평가와 회원국 차원의 미시적 평가가 양대 축을 이룬다. 먼저, 

EU 차원에서 집행위원회는 2026년 12월 31일까지 두 기금(EAGF, EAFRD)에 대한 공식 

중간 평가를 완료해야 하며, 그 최종 결과를 2027년 12월 31일까지 유럽의회와 이사회에 

보고하도록 법적 의무가 부여되어 있다. 다음으로 회원국 차원에서는 28개 CSP별 관리당

국(Monitoring Agency, 이하 MA)이 수립한 평가계획(Evaluation Plan, 이하 EP)에 의거

하여, 모니터링위원회(Monitoring Committee, 이하 MC)의 심의·의결을 거쳐 CSP 이행 

전반에 걸친 사전, 이행 중, 사후 평가를 독자적으로 수행한다. 

이런 두 가지 평가체계에 따라 본 「이행평가 보고서」는 바로 이 두 층위의 평가 체계를 

유기적으로 연결하는 가교로서의 위상을 갖는다. 즉, 2026년 말로 예정된 집행위원회의 

공식 중간 평가가 완료되기 직전 시점에서, 회원국 차원의 평가계획이 실제 현장에서 어떻

게 작동하고 있는지를 실증적으로 진단하고, 향후 EU 차원의 중간 평가에 투입될 가치 있

는 1차 정보를 체계적으로 정리한 것이다. 특히 본 문헌은 2024년 9월에 발간되었던 

「Overview of Member States’ evaluation plans for CAP Strategic Plans (2023-2027)」

(European Commission, 2024)가 회원국별 계획의 ‘설계 내용’을 단순히 종합했던 것과 
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달리, 계획의 실제 ‘이행 결과’를 종합·비교했다는 점에서 뚜렷한 차별성을 지닌다. 즉, 새

로운 전달방식(NDM) 하에서 회원국의 평가 거버넌스가 처음 가동된 실측 데이터를 EU 

차원에서 문서화한 최초의 종합 보고서인 만큼, 향후 CAP Post-2027 CAP 농정 설계의 

결정적인 근거 자료로 기능할 전망이다.

본 보고서는 이행규정(EU) 2022/1475 제5조 및 부속서 II(Annex II)가 규정한 7개 영역

의 법적 프레임워크를 따른다. 해당 규정은 회원국 평가계획이 반드시 포함해야 하는 필수 

영역으로 ① 목표와 필요성, ② 거버넌스와 조정, ③ 이해관계자 매핑, ④ 일정, ⑤ 데이터

와 정보, ⑥ 커뮤니케이션과 후속조치, ⑦ 자원 및 역량 강화를 명시하고 있으며, 보고서는 

이 틀에 맞추어 회원국의 이행 현황을 정밀 진단한다. 

분석의 대상은 28개 CSP 중 2025년까지 집행위원회에 평가 자료를 성실히 제출한 10

개 회원국(키프로스, 독일, 덴마크, 크로아티아, 이탈리아, 리투아니아, 룩셈부르크, 폴란

드, 스웨덴, 슬로베니아)의 2023~2025년 상반기 자료이다. 방법론적으로는 각국 모니터

링위원회 회의록과 개별 보고서 등에서 추출한 25건의 개별 평가와 거기서 도출된 141개

의 정량적 결과를 유형별·목표별로 분류하는 메타 분석을 적용하였다. 다만, 18개 CSP가 

정보 미제출 상태로 남아 있어 표본의 대표성 한계가 존재한다는 점 역시 보고서 서두에 

객관적으로 명시되어 있다. 

전반적인 진단 결과에 따르면, 초기 우려와 달리 회원국들의 평가계획 이행은 원래의 계

획과 대체로 일관되게 추진되고 있는 것으로 나타났다. 특히 평가계획이 문서에 머무는 것

이 아니라, 폴란드나 이탈리아의 사례처럼 정책의 현장 적용성이나 전달 효율성을 고려하

여 계획을 공식 수정·보완하는 등 정책의 방향타를 잡는 실질적인 ‘조향 도구’로 기능하고 

있음이 확인되었다.  

1.3. 분석 필요성과 주요 검토 방향 

유럽의 이러한 성과 중심 농정 거버넌스의 정착 과정은 향후 CAP Post-2027에 대한 논

의에도 중요한 영향을 미친다. 따라서 본 고에서는 EU의 최신 「이행평가 보고서」 내용을 

바탕으로 성과 지향적 농정 체계가 실제로 어떻게 관리되고 있는지 검토하고자 한다. 대체

로 다음과 같은 다섯 가지를 중심으로 논의를 전개할 것이다. 
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ⅰ) 평가 거버넌스의 다층화 구조와 작동 방식(EU와 회원국 간 역할 분담과 책임 체계) 

ⅱ) 이해관계자 참여의 제도화(모니터링위원회를 중심으로 한 투명한 의사결정) 

ⅲ) 평가 결과의 환류(Follow-up) 시스템(평가가 정책 수정 및 차기 설계로 이어지는 메

커니즘) 

ⅳ) 데이터 격차(Data Gap)의 식별과 디지털 보완 전략(정밀한 평가를 위한 데이터 인

프라 구축) 

ⅴ) 지역 단위(LAG 등) 평가 역량 배양(현장 중심의 하향식·상향식 평가 조화) 등이다. 

그리고 마지막 결론에서는 이러한 EU의 실증적 진단 결과가 향후 EU 농정개혁에 미치

는 영향과 전망에 대해 제시하고자 한다. 

2. 회원국의 EP 이행 현황

2.1. EP 수정

위에서 언급한 대로 폴란드(시점 조정)와 이탈리아(평가 패키지 구조 조정)만 공식 수정

을 단행했고, 8개국은 비공식적 변경에 그쳤다. 비공식 변경은 주로 평가 시점 조정(독일), 

방법론·데이터 정교화(덴마크), 후속조치 절차 신설(스웨덴), 평가 이해관계자 역할 명확화

(폴란드) 등 운영적 측면에 집중되어 있다. 리투아니아는 격년 실행계획을 상세화했고, 폴

란드는 평가 계획 절차의 기술을 확장하여 MC 심의를 받았다. 

2.2. EP 목표 및 필요성 변경 

10개국 모두 EP 목표와 필요성에는 변경을 보고하지 않았다. 다만 일부 국가는 2023- 

2024년 평가 활동의 초점에 대해 추가 정보를 제공했다. 독일·폴란드·덴마크는 평가 개념·

프레임워크 정교화에, 이탈리아는 경쟁력·생태전환·AKIS(Agricultural Knowledge Inno- 

vation System, 농업지식혁신체계)·농촌회복력·농업 고용에, 룩셈부르크는 효율성·적실

성·정합성·EU 부가가치 평가에, 폴란드는 환경·경제 영향 평가에 우선순위를 두고 있다. 
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2.3. 거버넌스 구조 변경 

10개국 중 EP에 명시된 모니터링 및 평가체계의 거버넌스 구조를 변경했다고 보고한 

회원국은 없었다. 다만, 운영 양태에 대한 추가 정보가 일부 제공되었다. 관리당국이 모니

터링·평가의 주 책임 기관임이 모든 국가에서 재확인되었고, 키프로스·독일·이탈리아·리

투아니아·룩셈부르크·폴란드·슬로베니아에서 거버넌스 구조가 2023-2024년 및 2025년 

상반기 동안 본격 가동되었음이 확인되었다. 

특히 잘 정비된 다층 조정 구조를 갖춘 국가(독일, 이탈리아, 폴란드)에서 평가가 더 체

계적으로 준비·이행되고 있다는 상관관계가 명확히 드러났다. 독일은 조정담당관 그룹과 

주제별 워킹그룹을 운영하여 방법론적 일관성을 확보하고 있고, 이탈리아는 운영그룹과 

운영위원회의 다층 거버넌스로 국가·지역 평가를 조율하며, 평가자에게 ‘on-board jour-

nal’(권고사항과 그 이행 추적 일지) 작성을 의무화함으로써 환류 기능을 강화하고 있다. 

폴란드는 별도의 CSP 평가그룹을 신설했다. 반면 키프로스는 지방자치제 개혁(munici- 

pal mergers)으로 인한 행정 혼선이 평가 준비에도 영향을 미쳤다고 보고되어, 거버넌스 

안정성이 평가 준비 수준과 직결됨을 보여주었다. 

2.4. 이해관계자 참여

10개국 중 9개국이 모니터링위원회(독일, 덴마크, 크로아티아, 이탈리아, 리투아니아, 

룩셈부르크, 스웨덴), 평가 워킹그룹(크로아티아), 국가 CAP 네트워크(크로아티아), 포커

스 그룹(룩셈부르크), 평가 그룹(폴란드) 등 다양한 활동에 참여하는 것으로 보고되었다.  

이해관계자는 EP 및 연간 실행계획에 대한 피드백 제공, 평가 개념·프레임워크·방법론 

개발 지원, 평가 활동의 계획·정교화 참여, 평가 결과와 그 해석에 대한 의견 제시 등 다양

한 단계에서 기여하고 있다. 특히 독일은 지원서비스 제공기관이 국가·지역 워크숍과 역량 

강화 활동을 촉진하는 모델, 이탈리아는 AKIS 등 특정 주제에 대한 구조화된 협의, 스웨덴

은 일반 대중 대상 블로그·언론 보도, AKIS 이해관계자 대상 전용 포럼, 공무원·농업인단

체·대학·NGO 대상 웨비나·워크숍 등 청중 맞춤형 다채널 소통이 모범사례로 부각된다. 

다만 다음과 같은 한계도 드러났다. MC 위원 이외의 이해관계자 참여가 체계적으로 입
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증되지 않으며, 환경·기후 데이터를 제공하는 연구기관 등 환경·과학 이해관계자의 참여 

실태가 불분명한 사례가 다수였다. 또한 ‘계획 단계’에서의 참여는 활발하지만 ‘이행 단계’

에서의 참여 증거는 제한적이었다. 

2.5. 평가 활동 

2.5.1. 개요 

스웨덴·슬로베니아·폴란드가 각 6건, 키프로스 3건, 크로아티아 2건, 독일·룩셈부르크 

각 1건 등 총 7개국이 25건의 평가를 완료하였다. 평가 유형별로는 지원연구가 13건으로 

가장 많고, 결과 지향형 6건, 과정 지향형 4건, 영향 지향형 2건이다. 

<표 1> 평가 유형별 평가 건수

평가유형(Type of evaluation) 보고서 수

성과 및 영향중심 평가 8

- 영향 중심 평가 2

- 결과 중심 평가 6

과정중심 평가 4

지원 연구(방법론 연구, 모니터링 보고서 포함) 13

자료: EU CAP Network supported by the European Evaluation Helpdesk for the CAP(2025).

CSP 이행 초기 단계라는 점을 감안하면, 결과 및 영향 평가의 본격적 발간은 2025- 

2027년 이후에 이루어질 것으로 예상된다. 평가를 완료한 25건의 CAP 목표별 분포를 보

면 환경·기후(General Objective 2, GO2)에 대한 평가가 다수를 차지하고 있으며, 28%인 

7건은 복수 CAP 목표를 동시에 다루는 혼합평가였다.  

그 외 후속 보고서를 발간하기 위한 준비 활동으로는 2025-2026년 평가의 상세 평가계

획 개발(이탈리아, 리투아니아), 이해관계자 협의를 통한 평가 개념·방법론 프레임워크 개

발(독일, 덴마크, 크로아티아, 이탈리아, 폴란드), 덴마크의 CSP 품질보증 검토, 횡단 주제

(젠더, 단순화) 설정(독일), 2024-2025년 평가의 입찰 준비(독일, 이탈리아) 등이 보고되었

다. 독일의 경우 모범사례로 별도 소개되었는데, 각 SO 평가1)를 ① 배경(SO 및 필요성), 
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② 평가 목표, ③ 평가 프레임워크(주제·요소·질문·성공요인·기준), ④ 작업패키지·보고·일

정, ⑤ 데이터 가용성(데이터 격차 식별 포함)의 5단 구조로 통일하고 평가까지 일관된 체

계를 구축한 점이 우수하게 평가되었다. 

2.5.2. 평가 이행 주요 결과 

25건의 평가에서 추출된 141개 결과를 증거 유형별로 분류하면 다음과 같다.

<표 2> 평가결과의 근거 유형별 건수 

증거 유형 건수

과정·이행 65

영향(총효과) 32

결과(총효과) 23

맥락 추세 7

모니터링 7

결과(순효과) 6

영향(순효과) 1

합계 141

자료: EU CAP Network supported by the European Evaluation Helpdesk for the CAP(2025).

<표 2>에 따르면 과정·이행 관련 결과가 절반에 가깝고, 반사실(counter-factual) 기반

의 순효과 측정은 7건에 불과하여 CSP 이행이 아직 초기 단계임을 보여준다. 즉, ‘정책이 

작동하는가’보다 ‘정책이 어떻게 이행되고 있는가’에 대한 정보가 우선 축적되는 단계로 

보여진다.

1) CAP의 특정 목표(Specific Objectives)별 내용은 다음과 같다. SO1: 지속 가능한 농가 소득과 회복탄력성을 지원하기 위해 연합 
전역의 농업 부문을 뒷받침하여 장기적 식량 안보와 농업의 다양성을 높이고, 나아가 연합 내 농업 생산의 경제적 지속가능성을 확
보한다. SO2: 시장지향성을 강화하고 단·장기적으로 농가 경쟁력을 높이며, 연구·기술·디지털화에 대한 집중을 확대한다. SO3: 
가치사슬에서 농업인의 지위를 개선한다. SO4: 온실가스 배출을 줄이고 탄소 흡수를 확대하는 등 기후변화 완화와 적응에 기여하
며, 지속가능한 에너지 보급을 촉진한다. SO5: 화학물질 의존도를 낮추는 등을 통해 물·토양·공기와 같은 천연자원의 효율적 관리
를 강화하고 지속가능한 발전을 촉진한다. SO6: 생물다양성 감소를 멈추고 되돌리는 데 기여하며, 생태계 서비스를 강화하고 서식
지와 경관을 보전한다. SO7: 청년 농업인의 유입과 정착을 촉진하고 신규 농업인이 안정적으로 자리 잡도록 지원하며, 농촌 지역의 
지속가능한 사업 성장을 뒷받침한다. SO8: 순환 바이오경제와 지속가능한 산림경영을 포함해, 농촌 지역에서 고용과 성장, 성평등
(여성의 농업 참여 포함), 사회적 포용, 지역 발전을 촉진한다. SO9: 지속가능한 방식으로 생산된 고품질·안전·영양가 높은 식품을 
포함해 식품과 건강에 대한 사회적 요구에 EU 농업이 더 잘 대응하도록 하고, 식품 폐기물을 줄이는 한편 동물복지를 개선하며 항
생제 내성에 대응한다.
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CAP 목표별로는 GO2(환경·기후)가 78건으로 압도적이고, 거버넌스·이행 일반 21건, 

GO1(농업 경쟁력) 21건, 횡단목표(CCO, 지식·혁신·디지털화) 15건, GO3(농촌 사회경제) 

1건 순이다. GO3 평가의 부재는 향후 보완이 필요한 영역이다.2) 마지막으로 CCO3) 관련 

결과(15건)는 과정, 총괄성과, 모니터링 관련 결과가 섞여 있다.

<그림 1> 결과 및 영향 관련 주요 효과 방향 

자료: EU CAP Network supported by the European Evaluation Helpdesk for the CAP(2025).

결과 및 영향 평가 결과(약 1/3)를 효과 방향별로 보면, 혼합효과 28%, 긍정효과 20%, 

부정효과 9%, 제로효과 5%로, ‘혼합효과가 가장 흔하다’는 점이 특징적이다. 이는 CAP 지

원이 단일 방향의 효과를 내기보다 상충적인 효과를 동반하는 복잡한 정책임을 시사한다. 

긍정적 측면으로는 ① 정책 간 정합성 메커니즘의 작동(독일·키프로스의 Green Archi- 

tecture 조치 내적 정합성, 룩셈부르크의 CSP 환경조치와 국가 생물다양성·기후계획 간 

정합성, 스웨덴의 국가식량전략과의 정합성), ② 효과적 성과관리 구조(특히 스웨덴), ③ 

농업체계와 잘 맞는 경우 생태제도·농업환경기후조치의 높은 참여율(독일), ④ 룩셈부르

2) CAP의 일반 목표(General Objectives)의 내용은 다음과 같다. GO1: 장기적인 식량 안보를 보장할 수 있도록, 스마트하고 경쟁
력 있으며 회복탄력적이고 다각화된 농업 부문을 육성한다. GO2: 생물다양성을 포함한 환경 보호를 지원하고 강화하며, 기후 행동
을 추진하고, 파리협정에 따른 약속을 포함해 연합의 환경·기후 관련 목표 달성에 기여한다. GO3: 농촌 지역의 사회·경제적 기반을 
강화한다. 

3) CAP의 공통목표(CCO, Cross-Cutting Objective)는 농업과 농촌에서 지식·혁신·디지털화를 촉진하고 확산함으로써 연구·혁
신, 지식 교류, 교육·훈련에 대한 접근성을 높여 농업인의 도입과 활용을 장려하며 농업과 농촌을 현대화한다. 
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크의 과거 권리(historical entitlement) 폐지, 지급단가 구간 단순화, 생태제도용 지리공간 

온라인 신청 도입, LEADER 단순화 비용 옵션 채택 등 행정 부담 경감 등이 두드러진다. 

부정적 측면으로는 ① 정책 설계의 복잡성 (스웨덴: 사전금융 요건이 소규모 농가의 참

여를 저해, 보상 수준이 신청 비용에 비해 불균형, 경직된 유지 의무 조항), ② 문서화 요건

의 과도함 (폴란드: 엄격한 일정 속 대량 문서, 스웨덴: 불명확한 지침이 농업인의 컨설턴

트 의존을 심화), ③ 규제 부담 (룩셈부르크: 행정·기술·전문 규정의 중첩, 빈번한 규제 변

경, 규제·경제 사이클 불일치), ④ 조정·역량 문제 (키프로스: 연구·자문·농업인·부처 간 협

력 단편화, 폴란드: 자문 역량 부족)가 지적된다. 

2.5.3. 결과 및 영향 주요 결과

❑ 생물다양성 

농지 조류 지표(Farmland Bird indicator, FBI)는 생물다양성 목표가 부분적으로 달성

되었음을 보여준다. 키프로스의 FBI는 2006-2024년 장기 +9%, 공통 조류 지표(Common 

Bird Index, CBI)는 +37%로 장기 긍정이나 2013-2024년 단기적으로는 각각 −15%, 

−17% 감소했고 2024년에 반등(+19%, +38%)했다. 슬로베니아의 SIPKK(Slovenian Farm- 

land Bird Index, 슬로베니아 농지 조류 지수)는 2024년 77.1%로 2023년 대비 0.9% 상승

했으나 2008년 대비 23.1% 낮다. 특히 초지 종은 2008년 이래 42.3% 감소하여 농지 특화 

종이 더 심각한 타격을 받고 있다. 슬로베니아의 6개 표적 나비 종(species)은 모두 불리한 

보전 상태이며, 나비(Erebia calcarius 종)는 모니터링 시작 이래 최저치(Karavanke 산맥 

76.3% 감소, Golica 80.9% 감소, Soriška planina 94% 감소)를 기록했다. 뜸부기(Corn- 

crake(Crex crex))는 Natura 20004)이 적용되는 8개 지역에서 91마리(수컷 기준)로 최저 

기록을 보였다. 

❑ 환경 영향 

독일 생태제도는 기존 영농방식 유지에 머물러 가시적 환경 개선이 제한된다는 평가가 

4) Natura 2000: EU의 ‘조류지침(Birds Directive)’과 ‘서식지지침(Habitats Directive)’에 근거하여 핵심 번식지 및 휴식처를 보
호하기 위해 구축된 세계 최대의 공조 자연보호구역 네트워크로, EU 총 육지 면적의 약 18%, 해양 영토의 9% 이상을 차지함
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나왔으며, 개선이 있더라도 주로 소규모 지역에서 확인되는 것으로 나타났다. 환경적 영향

은 참여 수준에도 달려 있는데, 이는 다시 엄격한 조건에 좌우된다. 예를 들면, 스웨덴에서

는 농업환경 제도의 자격 요건이 까다롭거나, 관개 투자에서 신청 절차가 복잡하고 비용 

보전 비율이 낮아 신청을 주저하게 만들어, 꼭 필요한 영향이 늦어지거나 축소되는 결과로 

이어진다고 보고했다. 

❑ 청년농 정책 

청년농 정책은 일부는 지원이 실질적으로 큰 도움이 되지만, 다른 일부는 상징적 수준에 

그치기도 하는 등 그 효과가 혼재되는 것으로 나타났다. 또한 일부 사례에서는 해당 조치

가 청년 농업인 교육에는 기여하지만 신규 진입자 유도에는 영향이 제한적인 것으로 나타

났다(스웨덴). 지원 유형별 효과도 서로 상충되는데, 예를 들어 투자 지원은 농가의 장기적 

지속가능성에 가장 큰 영향을 주는 반면, 창업(정착) 지원은 단기 유동성을 보완해 주는 성

격이 강한 것으로 나타났다. 한편, 보완적 소득 지원은 상대적으로 대규모 경영체에 더 큰 

혜택이 돌아가는 경향이 있는 것으로 보고되었다(스웨덴).

그러나 폴란드의 반사실 평가는 2007-2013년 청년농 설치 지원이 긍정효과(경쟁력 

+0.17, 투자율 +0.72, 생산가치 +106,765 PLN, 부가가치 +66,392 PLN, 가구소득 +51,316 

PLN, 매출 +89,604 PLN)를 보였고, 2014-2020년 청년농 시작 프리미엄도 자기자본의 

지속가능 성장(+0.03), 경쟁력(+0.28), 생산(+119,217 PLN), 부가가치(+62,840 PLN), 소

득(+54,186 PLN) 등에서 긍정효과를 입증했다. 

❑ 투자 지원 

투자와 관련된 성과를 보면 투자 지원은 절대지표(예:생산·판매액 총부가가치 소득 자

산)를 꾸준히 끌어올렸지만, 비용과 자산가치 상승의 영향으로 수익성 및 효율성 비율이 

악화되는 경우가 자주 함께 나타났다. 이는 CAP의 실제 효과를 분리하기 위해 반사실적 

평가 접근을 적용해 순성과와 영향을 중심으로 분석한 폴란드의 평가보고서에 근거한다. 

보고서는 과거 프로그램 기간을 포함해 EAFRD 재원 투자로 혜택을 받은 농가의 지속가능

성을 분석했으며, 대체로 혼합된 효과와 일부 긍정적 효과를 결론으로 제시했다. 

예를 들면 폴란드의 반사실 평가에 따르면 투자 지원은 절대 지표(생산·매출, 부가가치, 
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소득, 자산)를 일관되게 상승시키나, 비용과 자산가치 증가로 인해 수익성·효율성 비율은 

악화하는 패턴을 보였다. 예를 들어 2007-2013년 기계·차량·장비 투자지원은 전체 수익

성을 9.06% 낮추는 동시에 경쟁력(+0.17), 생산가치(+61,754 PLN), 부가가치(+28,275 

PLN)는 상승시켰다. 소규모 농가 구조조정은 측정 가능한 효과가 가장 약했으며, 농가 현

대화는 강한 절대 지표 상승을 가져왔다. 

❑ 정밀농업 

정밀농업 지원은 이미 이러한 기술을 활용하고 있는 대규모 농가에 주로 집중되는 반면, 

소규모 농가에는 초기 비용이 부담스러워 참여가 어려운 경우가 대부분이다. 혁신과 관련

해 EIP(European Innovation Partnership) 지원은 혁신적인 제품과 공정으로 이어질 것

으로 기대되며, 일부 중간 목표도 달성된 것으로 보인다. 다만, 기획 기간 내 혁신 성과가 

완전히 상용화될지는 불확실하다(스웨덴). 

❑ 환경 목표의 강화 

환경 목표의 수준을 한층 높임으로, 지출 확대와 집중적 조치가 시행되는 긍정적인 효과

가 확인된다. 예를 들어 토양·수질, 생물다양성, 기후, 순환경제 분야가 그렇다. 종 보전(생

물다양성)에 대한 효과는 전반적으로 엇갈리지만, 일부에서는 안정화 또는 회복의 근거가 

나타난다.

긍정적인 효과의 사례는 다음과 같다. 키프로스 CSP는 2014-2022 RDP 대비 환경 예산

을 37% 증가(8,490만 → 1억 1,680만 유로)시키고, SO4 비중을 2.8%에서 10.5%로 확대, 

SO6 예산을 15% 증액, 유기농업 정책을 288% 확대하여 첫해 유기농 면적이 45% 증가하

는 성과를 보였다. 스웨덴의 8개 분석 대상 품종 협회 총 회원수가 2010-2023년에 10% 

증가했다. 

부정적인 효과는 슬로베니아의 모니터링과 스웨덴·폴란드 평가에서 도출된다. 슬로베

니아 농지 조류는 2008-2024년 누적 감소가 가장 심각하며, 초지 종은 42.3% 감소했다. 

또한 환경 투자 사업의 높은 비용·복잡한 절차가 잠재 영향을 축소시키고(스웨덴), 현대화

에서 직접지불로의 재원 이전은 농가를 현금흐름 변동성과 재무 리스크에 노출시킬 가능

성(폴란드)이 지적된다. 
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2.5.4. 모니터링 및 여건 관련 주요 결과 

참여율은 국가·정책별로 큰 편차를 보인다. 독일 생태제도는 2023년에는 참여가 더뎠

지만, 2024년에 크게 상승하였고, 2025년 추가 확대를 위한 노력 중이다. 폴란드의 소규모 

농가·청년농 지원은 강한 참여율을 보이며 기계화·토지 매입에 집중된다. 스웨덴의 기능 

개발·협력·혁신 사업도 초기부터 높은 참여율을 보인다. 반면 키프로스의 EIP 운영그룹 사

업은 거의 미실행, 폴란드 신재생에너지 사업은 높은 신청 관심에도 이행이 매우 더디다. 

맥락 요인은 CAP 결과에 직접 영향을 미친다. 키프로스의 장기 가뭄·극단 기후가 생물

다양성에 영향을 미치고, 폴란드의 저수익성·고에너지비·유동성 제약이 농가의 투자·위험 

감수 능력을 제한하며, 독일은 GAEC85) 면제가 생태제도 참여를 감소시켰다. 스웨덴은 창

업 지원 수요가 가용 예산을 초과하여 승계 결정의 불확실성이 형성된다. 우크라이나 전쟁

의 지정학적 영향은 농산물·에너지 시장을 교란시키고 독일 생태제도 매력을 떨어뜨렸다. 

2.6. 데이터와 정보

여기에서는 2023‒024년과 2025년 상반기에 보고된 데이터·정보 관련 활동을 요약하

며, 데이터의 적시 제공을 강화하고 데이터 공백을 메우기 위한 사항도 포함한다. 회원국

은 EP에 데이터의 가용성과 품질을 보장하기 위한 체계(데이터 품질 및 관리·통제를 위한 

제도적 장치 포함)를 간략히 설명하도록 요구받았다. 따라서 여기서는 데이터 공백을 식별

하고 이를 해소하기 위한 조치를 제시하는 데 있다.

10개국 중 7개국이 데이터 관련 정보를 제공했다. 주요 활동은 가용 데이터 소스 검토·

분석(키프로스, 리투아니아), 데이터 시스템 모니터링과 수집 메커니즘 구축(독일, 덴마크, 

크로아티아), 현 지표의 적실성 분석 및 추가 지표 필요성 파악(특히 SO8, 독일), GDPR(범

용데이터 보호규정, General Data Protection Regulation, 이하 GDPR) 이슈 고려(독일) 

등이다. 

그러나 데이터 격차의 식별과 대응 조치는 여전히 약한 영역이다. EP에 요구사항으로 

5) GAEC 8는 기본농업·환경 조건(Good Agricultural and Environmental Conditions)의 제8호이며, 그 내용은 ‘비생산 지역과 
경관 요소를 유지하고, 예를 들어 조류 번식·육추 기간에는 생울타리와 나무를 자르는 행위를 금지하는 등의 방식으로 경관 요소가 
보전되도록 함’.
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명시되어 있음에도 다수 회원국들은 공백과 이를 해소하기 위한 조치를 적용하지 못하고 

있는 것으로 나타났다. 덴마크는 품질보증 검토를 통해 연구기관과의 데이터 협력 및 지리

공간 데이터 활용의 필요성을 인식했고, 이탈리아는 MA(Managing Authority)-PA(Paying 

Authority)-국가 CAP 네트워크 협력으로 모니터링 시스템을 미세조정했다. 폴란드의 평

가 결과는 데이터 번역, 인력 부족, 공공데이터 접근이 제약되고 있음을 분석하였다. 

2.7. 커뮤니케이션 및 후속조치 

회원국은 평가 결과를 대상 수요자에게 어떻게 확산할지, 그리고 평가 결과에 대한 후속 

조치를 어떤 방식으로 추진할지에 대한 메커니즘을 제시하도록 요구받는다. 

평가결과에 대한 확산 활동은 10개국 모두 보고하고 있으며, MA, 웹사이트, 국가 CAP 

네트워크 플랫폼, MC 회의, 평가 운영그룹·위원회가 주된 채널이다. 스웨덴은 일반 대중 

대상 블로그, 네트워크 회원사 대상 뉴스레터, 정부기관 대상 MA 웹사이트, LAG·LEADER 

이해관계자 대상 회의·워크숍, 주제별 웨비나·세미나, 온라인 보도자료 등 청중별 맞춤 다

채널 전략을 모범사례로 제시하고 있다. 

반면 후속조치는 EP 이행에서 가장 미발달한 영역이다. 전반적으로 2023~2024년에 회

원국들이 어떤 평가도 완료하지 못했더라도, 후속조치 체계는 설계되어 있어야 한다. 그러

나 이러한 체계를 마련한 것으로 보이는 회원국은 3개국(덴마크, 이탈리아, 스웨덴)에 불

과했다. 덴마크에서는 품질보증 검토에서 방법론적 접근 및 데이터 시스템 개선을 권고했

으며, 이는 EP의 연간 실행계획에 반영될 예정이다. 이태리에서는 평가 결과의 활용을 전

략적 우선순위로 보고, 다양한 거버넌스 기구를 통해 체계적으로 촉진할 계획을 제시했다. 

또한 평가자는 확산 및 후속조치 활동에 적극 참여해야 하며, 권고사항을 기록하고 국가 

및 지역 관리 당국의 수용·이행 상황을 추적하는 ʻ온보드 저널’을 유지해야 한다. 스웨덴의 

경우 평가 권고사항을 체계적으로 후속관리하기 위한 내부 절차를 마련했다. 특히, 스웨덴

의 IT 기반 시스템은 가장 진전된 사례로, 모든 평가 권고사항을 책임 단위에 배정하고 “진

행 중”, “완료”, “이탈로 종결”의 세 상태로 분류·추적하며, MC와 집행위원회에 정기 보고

하는 체계를 마련했다. 
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2.8. 자원·기술지원·역량 강화

회원국들이 보고한 활동을 바탕으로 회원국은 EP를 실행하는 데 필요한 자원(재정, 인

력, IT자원 포함)을 설명할 것으로 요구받는다. 여기에서는 EP가 완전하게 이행되도록 하

기 위한 계획된 기술 지원 및 역량 강화 활동, 특히 LAG(지역 액션그룹, Local Action Group 

이하 LAG)가 지역개발전략을 평가할 수 있도록 하는 맞춤형 지원에 대한 설명도 포함해야 

했다. 

모든 회원국이 평가지원(Evaluation Helpdesk) 역량강화 행사 참여를 보고했다. 국가

별 자체 정책으로는 독일의 지역대상 MA 주관 훈련, 이탈리아의 평가 서비스 조달에 관한 

국가 기술회의, LAG 대상 역량 강화 및 LDS(지역발전전략, Local Development Strategy 

이하 LDS)평가 가이드라인(폴란드, 슬로베니아) 등이 보고되었다. 다만 LAG 대상 역량 강

화는 전반적으로 부족하다. EP에 명시적으로 요구됨에도 불구하고 LAG에 대한 체계적 역

량 강화는 일부 국가(크로아티아, 폴란드, 슬로베니아)에서만 보고되었다.

3. 주요 시사점 및 권고사항 

3.1. 주요 시사점

보고서에서 도출한 8가지 주요 시사점은 다음과 같다. ① 명확하고 포괄적인 평가 개념

을 갖춘 EP가 평가를 효과적으로 조향하며, 연간·격년 실행계획이 이를 뒷받침한다(독일 

모범). ② 강한 거버넌스와 명확한 조정 구조가 더 나은 평가 결과와 상관된다(독일·이탈리

아·폴란드). ③ 이해관계자 참여는 폭넓은 협의와 청중 맞춤 소통의 조합으로 확보된다(독

일·이탈리아·스웨덴). ④ 데이터 관리에 대한 조기 대응이 필수적이다. ⑤ 초기 결과는 혼

합효과가 우세하며, 환경·생물다양성 목표의 복잡성을 드러낸다. ⑥ 구조화·디지털화된 후

속조치 메커니즘이 평가 결과의 정책 환류 가능성을 크게 높인다(스웨덴 IT 시스템). ⑦ 청

중별 맞춤 배포가 평가 결과의 도달과 영향을 확대한다(스웨덴 모범). ⑧ 맞춤형 역량 강화 

이니셔티브가 특정 약점을 해결하고 모든 수준의 이해관계자를 역량화한다.
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3.2. 권고사항

보고서는 EP 7개 영역별로 보고 개선 권고를 제시한다. 핵심은 ① 평가 패키지 재편이나 

일정 조정 시 조달·자원·일정에의 영향 명시적 보고, ② 평가자 계약·입찰 진행 상황의 체

계적 보고, ③ EP에 예정된 자문그룹·운영그룹의 실제 운영 여부 보고, ④ MC 위원 이외 

이해관계자의 단계별 참여 명시, ⑤ 환경·과학 이해관계자 참여의 명시적 기술, ⑥ 데이터 

격차 명시적 식별과 대응책 제시, ⑦ 권고사항 추적시스템 등 공식 후속조치 메커니즘 구

축과 연차 보고, ⑧ LAG 대상 LDS 평가 및 LEADER 부가가치 평가 지원 강화 등이다. 스

웨덴의 IT 기반 후속조치 시스템에 대해서는 회원국 간 교류·학습이 적극 권장되고 있다.

4. 평가의 주요 사례

부록에서는 25건 평가를 특별 목적(Specific Objective)별로 정리하고 있어, 각 평가의 

방법론·결과를 표준화하여 비교 가능하게 만들었다는 점에서 의의가 크다. 특히 폴란드의 

“EAFRD 투자 지원 농가의 지속가능성”(IAFE-PIB, 2024)은 반사실(counter-Factual) 접

근의 영향 평가로, 다차원 평가 프레임워크를 제시하고 FADN 패널 데이터(2015-2021)와 

성향 점수매칭(PSM)을 활용한 실증 분석을 결합한다. 키프로스의 “Green Architecture 

이행 평가”는 결과 지향형으로, 환경 야망의 강화와 동시에 참여율 저조·정밀 타깃팅 필요

성을 드러낸다. 독일의 “환경·기후·동물복지 촉진 도구 평가”는 생태제도(Eco-scheme) 참

여율의 2023년 50%에서 2024년 56%로의 증가와 더불어, 규제 명확성 지연·우크라이나 

전쟁 면제 등 외부 요인의 부정적 영향을 정량 분석한다. 스웨덴의 “성과관리 과정평가”, 

“AKIS 기여도 평가”, “청년농 유치·유지 평가”, “지원·보상 설계 평가”, “시너지 효과 평가”

등 일련의 평가는 회원국 내부에서 평가가 연쇄적·체계적으로 누적되는 사례를 보여준다.

5. 결론: EU 농정 전망

이 보고서는 그 자체로 정책 방향을 선언하는 문서는 아니지만, 그 결과는 EU 농정의 향
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후 방향을 가늠하게 한다. 첫째, 결과 중심 거버넌스로의 전환이 실제로 진행 중이라는 점

이 확인된다. 25건 평가, 141개 결과를 정량적으로 추출·분류하여 EU 차원에서 종합한 시

도 자체가 새로운 전달방식의 작동을 입증한다. 다만 순효과 측정은 아직 7건에 그쳐, 결

과·영향 평가의 본격적 누적은 2026-2027년 이후, 특히 2023년 평가에 이르러서야 본격

화될 것이다.

둘째, 환경·기후 분야의 야망과 한계가 동시에 드러나고 있다. CSP는 2014-2022 RDP 

대비 환경 예산을 크게 확대했고, 생태제도 참여율도 점진적으로 상승하고 있으나, 생물다

양성 지표는 단기적 악화·장기적 회복의 혼재된 패턴을 보이며, 농지 특화 종(특히 초지 

종)의 감소는 구조적이다. 이는 농업환경 정책이 단기에 가시적 성과를 내기 어렵다는 사

실을 재확인시키며, 동시에 향후 post-2027 CAP에 관한 논의에서 더 강한 도구·재정 배

정이 필요하다는 근거로 활용될 수도 있다. 

셋째, 단순화 흐름과 환경 야망 간의 긴장이 명확해진다. 2024년 5월 발효된 Regulation 

(EU) 2024/1468은 농업인 시위에 대한 대응으로 일부 강화된 조건부 요건을 완화했고, 

2025년 5월 집행위원회가 발의한 COM(2025) 236(European Commission, 2025b)은 

CSP 규정의 추가 단순화를 제안한 바 있다. 보고서가 드러내는 행정 부담·문서화 요건의 

과도함은 단순화의 정책적 필요성을 뒷받침하지만, 동시에 GAEC8 면제가 독일 생태제도 

참여를 감소시킨 사례처럼 단순화가 환경 성과 저하로 이어질 위험도 있다. post-2027 

CAP에 관한 논의에서 단순화와 환경 강화의 균형을 어떻게 잡을 것인가가 핵심 쟁점이 될 

것으로 전망된다. 

넷째, 이번 보고서의 결과는 2026년 12월 31일까지의 EU 공식 중간 평가, 2027년 의회 

보고서, 그리고 post-2027 CAP 입법 패키지의 근거 자료로 직접 활용될 가능성이 높다. 

집행위원회는 이미 2025년 2월 “EU 농업의 미래에 대한 비전(Vision for the Future of 

EU Agriculture)”(European Commission, 2025a)을 발표했고, post-2027 CAP 입법 제

안(European Commission, 2025b)도 발표했다. 본 보고서는 회원국 평가 거버넌스의 작

동 양상과 함께, 데이터 격차·후속조치 메커니즘의 미발달이라는 약점을 밝혔으며 향후 

post-2027 CAP에 관한 논의 과정에서 이들 두 영역의 제도적 강화에 대한 논쟁도 전개될 

것으로 예상된다. 
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