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세계식량위기와 글로벌 식량 거버넌스에 관한 연구
: 신흥안보로서의 식량안보 관점에서

김가람1)

Ⅰ. 서론

오늘날 국제정치에서 가장 두드러진 현상 중 하나는 세계식량시장의 급속한 팽창
과 반복되는 식량위기이다. 식량은 인간의 가장 기본적인 욕구이자 삶, 문화, 정체
성의 기초이기 때문에 다양한 원인으로 식량위기가 발생할 수 있으며 생존권과 직
결되는 필수불가결한 안보 영역이다. 식량 문제는 세계화(globalization) 현상으로 
인하여 더 이상 단일 국가 차원에서 해결할 수 없는 복합적인 성격을 지니며 모든 
안보 이슈들과 상호 연계되었다. 이에 식량을 확보하는 것이 안보 차원에서 매우 
중요해지면서 국가를 비롯한 비국가 행위자들이 포함되는 글로벌 차원의 대응이 요
구되어 국제정치적 관점에서 들여다볼 필요성이 계속해서 증가하고 있다(민병원, 2
007; 박광기, 2016). 즉 식량위기에 대한 대응과 관리, 통제를 위하여 글로벌 수준
에서의 거버넌스를 통한 공동의 문제를 해결할 필요성이 대두되고 있는 것이다(Gil
bert and Morgan, 2010, ERS. 2012; UNDP; 2016a). 

이에 본 연구는 글로벌 거버넌스가 세계식량위기 상황에서 적절한 대응 관리 기
능을 수행함으로써 ‘신흥안보’ 위기 발생을 막는데 영향을 미치는지 알아보는 것을 
목적으로 한다. 그와 함께 새로운 국제정치 ‘안보 패러다임(security paradigm)’인 
‘신흥안보(emerging security)’ 개념을 통해 세계식량위기의 복합적 특성을 고려하
여 행위자, 구조 및 환경이 상호작용하면서 전개되는 동태적 과정을 함께 살펴봄으
로써 구체적인 식량안보 현실을 파악하고자 한다. 이를 위하여 제2장에서는 선행연
구 및 이론적 배경으로서 글로벌 거버넌스, 신흥안보 및 식량안보를 알아본다. 제3
장에서는 이전 장에서 다룬 이론들을 원용하여 연구모델을 제시한다. 제4장에서는 
2007/08년, 2010/11년, 2020/21년 식량위기 사례를 신흥안보 관점에서 분석하고, 
제5장에서는 사례연구 결과들을 종합, 요약하고 미래 발생할 수 있는 식량 문제 해
결과 식량안보 확보를 위한 방안을 제안하며 마무리한다.

Ⅱ. 선행연구와 이론적 배경

1. 선행연구
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식량은 칼로리와 영양을 얻기 위한 가장 기초적이면서 필수적인 곡물로 한정된다
(사회진보연대, 2008). 이때 곡물 연도는 전년에 파종한 것이 다음 년도에 생산되
어, 2년에 걸친 곡물 연도를 기준으로 수급이 결정된다(삼성경제연구소, 2010). 이
렇게 정의되는 식량에 대한 연구는 식량위기를 유발하는 요인들을 밝혀내는 논의들
이 주로 이루어졌다. 인구 증가, 석유 에너지 수급 문제와 불안정한 가격 변동성, 
바이오에너지 원료 사용 증가, 곡물 및 해외토지 투기, 식량원조, 정상적인 국제무
역 과정 회피, 제한된 운송과 저장 및 처리 능력으로 인한 식량 가치 사슬의 혼란, 
달러화 약세2), 식량 가격 상승, 육류 중심 식생활로의 변화, 물 부족 현상, 유전자
변형(Genetically Modified Organism: 이하 GMO) 식품 생산, 사회·경제적 불평등, 
전쟁, 국가의 시장 개입, 개도국들의 시장에 대한 지나친 의존, 독점적 세계식량시
장 구조, 기후변화 등이 요인으로 지적되었다(Devereux, 2001; Domanski and Hea
th, 2007; Burch and Lawrence, 2009; Brinkman and Hendrix, 2011; Murphy et 
al., 2012; Hendrix and Salehyan, 2012; Brown, 2012; Clapp and Helliner, 2012; 
Raleigh and Kniveton, 2015; 김상배, 2016; 조정인, 2019).

이렇게 수많은 요인들에 기인하여 발생한 식량위기는 정치적 불안정으로 이어지
는 것으로 나타났다(Minot, 2010; Brinkman and Hendrix, 2011; Berazneva and L
ee, 2013; Hendrix and Brinkman, 2013; Bellemare, 2014; Todd, 2014; Raleigh 
and Kniveton, 2015). 특히 만성적 기아와 영양실조로 고통받고 있는 국가들에서 
소요, 폭동, 정치적 불안으로 이어지며, 나아가 이웃 국가로 확산시킬 위험이 높은 
것을 밝혀냈다(Lagi et al., 2011; Winders, 2011; Maystadt et al., 2014; Breisin
ger et al., 2015; Bush and Martiniello, 2017). 이는 식량 불안과 정치적 갈등이 
모두 저발달의 증상이기 때문에 높은 상관관계를 가진 것에 기인한다(Collier et a
l., 2003). 즉 식량위기가 정치체제 변동, 시위, 폭동, 집단 폭력, 시민사회의 갈등을 
발생시키는 ‘직접적’ 또는 ‘유일한’ 원인은 아니지만, ‘결정적’ 원인으로써 작용하는 
것이다. 

식량위기에 대한 국제사회의 대응은 ‘식량안보(food security)’로 특징지어졌다
(이명훈 외 2인, 2012, 김상배, 2015). 식량위기의 다원적 측면에 대한 통합적인 
접근을 필요로 하게 되면서 새로운 안보 패러다임인 ‘신흥안보’ 개념을 통하여 식량
안보를 대처하고 관리하기 위한 후속 연구들이 등장한 것이다. 그러나 안보에 대한 
학자별 상이한 관점으로 인하여 각기 다른 식량안보 확보 방안들이 제시되었다. 식
량 소비와 공급 간 균형이 중요하다는 주장(Rosegrant and Cline, 2003; Schmidhu
ber, 2007; Godfray et al., 2010; Calzadilla·Tol, 2011), 재고량 확보의 선행을 강
조하는 주장(Godfray et al., 2010; Raleigh and Kniveton, 2015), 자유무역이 식량
안보에 도움이 된다는 주장(Anderson and Tyers, 1990; 최세균·권오복, 1991; Ro
e and Gopinath, 1996; 이재옥, 1999; Anderson, 2000; Sumner, 2000; Besley an

2) 대부분의 상품 거래가 미국 달러로 이루어지기 때문에 거래자들이 환율 손실을 보상하기 위해 더 높
은 가격을 요구하기 때문에 달러가 약하면 일반적으로 가격이 상승한다.
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d Persson, 2008; Schanbacher, 2010), 식량 시스템이 자유무역에 의해 기울어진 
운동장의 구조가 형성되어 식량수입국들의 식량안보를 위협하고 있다는 상반된 주
장(Greenfield, J. et al., 1996; Krissoff, B. et al., 1990; Ohga, 1998; Timmer, 2
000; 김호탁, 2003; 유종선 2013, USDA, 2017) 등이 그것이다. 이렇게 일률적이
지 않은 식량안보에 대한 관점은 식량수출국, 식량수입국 행위자에 국한되어 논의
가 이루어졌기 때문이다. 이는 오히려 국가 내 혼란을 야기하여 더 심각한 수준의 
식량안보 위험과 세계식량위기를 초래할 수 있어 지양해야 할 방향이다. 즉 그 동
안의 식량위기에 대한 연구들은 일차원적 차원에 머물러 그 복잡한 특성에 대한 미
흡한 이해와 실효성 있는 해결책을 제시하지 못하고 있는 것을 알 수 있다.

2. 이론적 배경
 1) 신흥안보와 식량안보, 식량위기
신흥안보(emerging security)는 ‘전통안보(traditional security)’ 및 ‘비전통안보

(non-traditional security)’ 모두를 포괄하는 적극적인 안보 연구 개념으로, ‘복잡
계 이론(complex system)’3)과 ‘네트워크 이론(network theory)’4)을 배경으로 등
장하였다. 신흥안보는 “미시적 차원의 ‘개별안전(individual safety)’ 문제가 양적·질
적으로 커지면서 거시적 차원의 ‘일반안보(general security)’ 문제가 되는 현상”을 
의미한다(김상배, 2016). 신흥안보는 다음과 같은 특성들을 갖는다. 첫째, ‘X-이벤
트(extreme event)’의 형태로 위험이 발생한다. 둘째, 위험 발생의 주체로서 인간 
외의 사물·기술 변수 등과 같은 ‘비인간 행위자(non-human actor)’가 중요한 역할
을 한다. 마지막으로, 실재하는 위험이면서도 구성되는 위험이다. 즉 이러한 특성을 
갖는 신흥안보 차원의 위험들은 갑작스럽게 발생한 것처럼 보여도 그 내부에서 끊
임없이 상호작용한 결과인 것이다(김상배, 2015). 

신흥안보 중 대표적인 영역 중 하나인 식량안보에 대한 정의는 1974년 세계식량
회의에서 최초로 시도되었다. 해당 회의에서 식량안보는 식량 자원의 ‘가용성(avail
ability)’을 위한 공급 측면에서 주목되었다(안득기, 2008). 이후 식량 사정이 점차 
호전되어 우루과이 라운드(Uruguay Round: 이하 UR) 협상에서는 생산이나 공급 
문제가 아닌 분배 문제라는 시각에서 ‘접근성(access)’에 초점이 맞추어졌다. 한편, 
탈냉전 및 세계화에 따라 복잡한 관계 형성 및 현상을 이해하고 문제를 해결하기 
위해 제시된 ‘인간안보(human security)’5)의 기조에서 개최된 1996년 FAO 세계식
량정상회의(World Food Summit: 이하 WFS)에서는 식량의 충분한 공급과 함께 수
요자의 구매력이 식량안보에 있어서 중요하다는 인식이 강조되어 ‘가용성(availabili
3) 복잡계(complex system)는 “수많은 행위자(node)들이 상호작용(link)을 통해 새로운 현상과 질서가 

나타나는 시스템”을 의미한다(김상배, 2013).
4) 네트워크 이론(network theory)은 복잡계 이론을 근거로 하여 네트워크 자체의 형성과 작동과정에 

상당한 관심을 기울인다. 네트워크는 “상호 연결되어 있는 노드(node)들의 집합”을 의미하는데, 하나 
또는 그 이상의 행위자들이 상호작용을 통해서 연결된다(Castells, 2004; 김상배, 2013). 

5) 인간안보는 “기아, 질병, 억압과 같은 만성적 위협으로부터의 안전, 그리고 일상생활에서 일어날 수 
있는 갑작스러운 위해로부터의 보호”를 의미한다(UNDP, 1994).
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ty)’, ‘접근성(access)’, ‘유용성(utilization)’, ‘안전성(stability)’ 등의 다차원적인 측
면에서 다루어졌다. 이에 식량안보는 “활동적이고 건강한 삶을 위해 필요한 음식 섭
취의 필요성과 식량 선호를 충족할 수 있도록 충분하고 안전하며 영양이 풍부한 식
량에 언제나 물리적, 경제적으로 접근 가능한 상태”로 정의되어 가장 널리 통용되고 
있다. 

신흥안보 및 식량안보 개념을 통해 식량위기의 특징을 살펴보면, 단순히 미시적 
수준이었던 식량 문제는 언제든지 돌발적으로 급속히 확산되어 글로벌 차원의 식량
위기로 비화될 가능성이 높으며 또한 전례없던 ‘X-이벤트(extreme event)’6)를 발
생시킨다는 것이다. 즉 복잡한 네트워크 시대를 배경으로 부상하는 식량위기를 해
결하지 못하였을 때 타 이슈들과 연계하여 또 다른 신흥안보 위기로 이어질 수 있
다는 것이다. 식량위기에 대한 정의는 거의 일치되어 이루어졌는데, ‘식량, 특히 곡
물 가격이 급격하게 상승하거나 공급 부족이 발생하는 현상’을 의미한다(Frankel a
nd Rose, 1996; 김태훈·승준호, 2009, 김명환 외 2인, 2012; 한국은행, 2012; Mar
gulis, 2014). 쌀, 밀, 옥수수 등 주요 곡물은 가난한 사람들의 기본 식량이자, 소득
의 상당 부분을 소비하는 하위 20억 인구의 ‘화폐’로써 매우 중요한 역할을 하며 
또한 곡물의 가격변동이 전체 식량의 가격변동 폭보다 커 가용성, 접근성, 유용성, 
안전성 측면에서 훨씬 많은 영향을 미치기 때문이다.

 2) 신자유주의적 제도주의와 글로벌 식량 거버넌스
신자유주의적 제도주의는 “무정부 상태가 국가들의 협력 의지를 제한하기는 하지

만, 합리적 행위자인 국가들은 이익의 극대화를 추구하기 때문에 협력이 예외 없이 
발생하여 국가들은 제도를 통해 집단행위의 문제를 해결할 수 있다”고 본다. 이들에 
의하면, 국제제도는 행위자들에게 의사결정을 돕는 정보를 제공하여 협력을 달성하
는데 필요한 거래비용을 낮춤으로써, 행위자들 간 상호작용과 협력을 선택하도록 
동기를 부여한다고 주장한다(Keohane and Martin, 1995). 또한 지속적인 상호작용
은 행위자들이 국제제도를 만들도록 하고 상호지속적 관계에 있는 행위자들이 또 
다시 협력을 선택하도록 하는 고리를 형성한다고 본다. 이러한 전제를 기반으로 하
고 있는 신자유주의적 제도주의를 배경으로 하여 모든 형태의 안보 문제 영역을 다
루고 기존의 국제질서를 안정적으로 유지하고 관리하기 위한 대응이자 문제해결 방
안으로 ‘글로벌 거버넌스’가 등장하였다.

글로벌 거버넌스는 “글로벌 이슈 해결을 위하여 다양한 행위자들이 다차원적 네
트워크를 형성하고 상호작용함으로써 글로벌 협력을 통해 통합적 대응 및 관리, 조
정의 역할을 하는 것”으로 정의할 수 있다(UN, 1995; Gordenker and Weiss, 199
6; Knight, 1999). 이를 토대로 본 연구에서 주목하는 식량 분야의 문제 해결을 위
해 형성된 글로벌 식량 거버넌스는 “개별 국가의 경계를 넘어 글로벌 차원에서 발
6) X-이벤트는 기존 사고방식으로는 발생할 확률이 매우 낮아서 예측할 수 없기 때문에, 실제로 발

생할 경우 그 파급효과가 엄청난 종류의 붕괴(avalanche), 격변(catastrophe)으로 나타난다(Casti 
et al., 2011).
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생하는 식량 관련 문제들을 보다 효과적으로 해결할 수 있도록 국가와 비국가 행위
자가 참여, 협력하여 공식적 혹은 비공식적인 일련의 제도, 규칙을 형성하고, 이를 
활용하여 식량에 대한 통합적 대응 및 관리, 조정의 역할을 하는 것”으로 정의할 수 
있다(Filder, 2010). 

글로벌 식량 거버넌스에서는 유엔식량농업기구(Food and Agriculture Organizatio
n of the United Nations: 이하 FAO)가 핵심 행위자로서 역할을 수행하고 있다. F
AO는 회원국 194개, 준회원국 2개, 회원기구 1개로 구성되어 기아와 식량 불안정, 
인류의 영양부족 등의 극복을 가장 중요한 목표로 하고 있다. 목표 달성을 위해 FA
O는 식량 문제 확산 방지를 감시하는 역할뿐만 아니라 글로벌 식량 활동의 우선순
위를 설정하고, 각 행위자들의 협력을 유도하며 식량 관련 제도들을 관리하는 등의 
리더십을 제공한다(박영택, 2020). 이러한 리더십 아래 글로벌 식량 거버넌스는 글
로벌 차원에서의 식량 관련 정책들을 개발 및 관리, 규범과 식량 관련 자료들을 축
적, 연구, 분석하는 공공재 산출 기능을 담당한다. 아울러 기술협력, 기금조성 등을 
제공하며 행위자들의 협력이 이루어질 수 있도록 합의의 장을 제공한다. 

Ⅲ. 연구모델

본 장에서는 앞서 살펴본 신흥안보 및 글로벌 거버넌스에 대한 논의를 종합적으
로 원용하여 사례비교 분석을 위한 연구모델을 제시한다. 먼저 신흥안보 이론에서 
설명하는 ‘3단계 사다리’를 적용할 필요가 있다. 여기서 그 단계를 구분하는 ‘임계
점(critical point)’은 미시적 안전이 거시적 안보로 변화가 일어나는 지점을 의미한
다. 그러나 유의할 것은 단계별로 발생하는 순차적인 개념이 아니라, 상호중첩되거
나 동시에 발생하기도 하고 역행할 수도 있으며 이 모든 것들이 동시다발적으로 일
어날 수도 있다는 것이다. 

이에 신흥안보의 3단계 사다리 개념을 아래 그림과 같이 재구성하여 보다 직관적
으로 이해할 수 있도록 하였다. 각 임계점에 대해 설명하자면 ‘양질전화 임계점’은 
이슈 영역 내에서 신흥안보적 안전사고가 양적으로 증가하여 질적으로 변화되는 지
점이다. ‘이슈연계 임계점’은 어느 한 신흥안보 이슈에서 발생한 안전 문제가 다양
한 분야의 신흥안보 이슈들과 질적으로 연계되는 지점이다. ‘지정학적 임계점’은 양
질전화 및 이슈연계를 통해 발생한 신흥안보 이슈가 전통안보 이슈와 연계되어 국
가 간 분쟁 및 갈등으로 이어지면서 명실상부한 국가안보로 전개되는 지점이다.

<그림 1> 식량위기 발생과정
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출처: 김상배. 2016. “신흥안보의 미래전략.” 재인용.

다음으로 글로벌 거버넌스 개념 및 특성을 통해 독립변수와 이를 평가할 수 있는 
기준을 제시하고자 한다. 글로벌 거버넌스는 다양한 이해당사자들이 공동의 목적을 
달성하기 위해 수평적으로 협력하며 규범 및 규칙을 포함한 제도를 설정하는 관리
방식을 의미하기 때문에 행위자와 제도가 핵심 변수로 작용하고 있다. 따라서 이를 
토대로 독립변수를 설정하면 아래 <표 1>과 같다. 

<표 1> 독립변수 및 분석 지표

구체적으로 독립변수를 평가하는 각각의 분석 지표에 대한 기준 및 근거에 대하
여 설명하자면, ‘행위자’에 관하여 (a)‘수평적 협력 관계 형성’은 주권의 부분적 위
임이 이루어졌고, 어느 한 이해관계자에게 치우치지 않는 공동의 목표가 설정되었
는지를 평가 기준으로 한다. (b)‘인간과 비인간 행위자의 상호작용’은 기술, 물체 등 
과학 기술들을 행위자들이 적절히 이용하여 협력하는 수단으로써 활용했으며, 이를 
통해 도움이 됐는지를 평가 기준으로 한다. (c)‘핵심 행위자의 공론의 장 제공과 관
리’는 문제가 발생했을 때 FAO가 공식 회의를 시의 적절하게 개최했으며 그 논의
의 주제와 관련 행위자들의 적극적인 참여를 이끌어냈는지를 평가 기준으로 한다. 
(d)‘전문적 지식과 정보 제공’은 지식과 정보를 어느 한 이해관계자가 독점하지 않
고 평등하게 행위자들에게 공유가 이루어졌으며, 공유된 정보가 제도를 만들고 이
행할 때 도움을 주었는지를 평가 기준으로 한다.

독립변수                       분석 지표

 행위자
a. 수평적 협력 관계 형성
b. 인간과 비인간 행위자의 상호작용
c. 핵심 행위자의 ‘공론의 장’ 제공과 관리
d. 전문적 지식과 정보 제공

  제도
a. 행위자들의 상호작용을 위한 규칙 존재
b. 제도 형성
c. 마련된 제도의 이행에 대한 모니터링의 실질적인 작동
d. 국제제도의 기능적 효과 도출 
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다음으로 ‘제도’에 대해서는 (a)‘행위자들의 상호작용을 위한 규칙 존재’는 다른 
행위자들과의 이해관계가 상충될 때, 이를 조정하는 규칙이 존재하고 실질적인 제
약 조건으로 작동하는지를 평가 기준으로 한다. (b)‘제도 형성’은 기존의 제도에 대
한 보완 및 수정이 이루어졌거나 새로운 제도가 정립되어 공식적으로 이행됐는지 
여부를 평가 기준으로 한다. (c)‘마련된 제도의 이행에 대한 모니터링의 작동’은 형
성된 제도에 대해서 각 행위자들이 성실히 이행하고 있는지 여부를 확인하는 시스
템이 작동되었는지를 평가 기준으로 한다. (d)‘국제제도의 기능적 효과 도출’은 적
극적인 노력의 결과를 통해 설정한 목표를 달성하였고, 또 그에 대한 관성으로 계
속해서 협력이 이루어져 새로운 위기 상황에 직면하였을 때 작동 기제로 작용할 수 
있는 역량을 갖추었는지를 평가 기준으로 한다.

이와 같은 독립변수 및 분석 지표에 대한 판단 근거는 FAO 공식회의를 비롯한 
글로벌 식량 거버넌스 내 행위자들의 주도로 열린 공식 또는 비공식 회의에서 참여 
행위자들과 제도 형성의 과정을 살펴봄으로써 평가한다. 또한 식량위기의 주요 객
관적인 지표인 식량 가격은 시카고상품거래소(CME Group) 데이터를 통해 살펴본
다.7) 이상의 논의들을 종합, 응용하여 사례분석에 적용할 연구모델을 제시하면 아
래 <그림 2>와 같다.

<그림 2> 연구 모형

7) 시카고상품거래소에서 거래되는 곡물 선물가격이 국제 곡물 거래 기준 가격을 형성하며 전 세계 
여러 선물거래소에서 거래되는 곡물 가격에 영향을 미치는 곡물 거래의 중심지를 형성하고 있다.
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Ⅳ. 사례연구 분석

1. 2007/08년 세계식량위기
 1) 배경: 2008년 글로벌 금융위기
2007/08년 세계식량위기는 2007년 11월부터 2008년 6월까지의 기간으로, 그 이

전 발생한 식량가격 급등 사례들 중에서도 가장 높은 가격 상승 폭을 보인 사례이
다. 미국에서 서브프라임 모기지(subprime mortgage) 사태8)가 발생하면서 자산 거
품, 디플레이션, 재정 위기, 실업 및 고용불안 등이 미국의 거시적 안보 문제로 전
환되었다(공민석, 2018). 그와 함께 미국에서 발생한 경제안보 위기가 높은 상호의
존 경제 시스템을 배경으로 확대되어 글로벌 공황의 장기화가 발생하였다(Bill Bon
ner and Addison Wiggin, 2006). 즉 경제 문제가 양질전화와 지정학적 임계점을 
넘어 글로벌 금융위기라는 일반 안보로 확장된 것이다. 

이렇게 발생한 글로벌 금융위기는 또 다른 신흥안보 영역들과 이슈연계되어 더욱 
복잡하고 심화되는 양상으로 변화하였다. 달러화 가치 하락으로 석유 가격이 상승
했고, 그에 대한 대체재로써 바이오에탄올 소비가 급증하였다. 그 영향으로 주식용 
곡물의 생산이 줄어들었고 운송비 및 생산비용도 함께 증가하여 식량 가격은 더욱 
상승하였다. 이에 식량 및 에너지 시장에 투기자본이 대거 유입되어, 식량 가격이 
폭등하는 불안정한 구조가 형성되었다. 복합적 요인이 끊임없이 상호작용한 결과로 
2007/08년에는 세계 식량가격 지수(Global Food Price Index: 이하 GFPI)9)가 200
0년대 초반 90포인트에서 2008년 199포인트로 약 80% 이상 오르는 등 거의 모든 
세계 식량 가격이 상승하였다.

 2) 글로벌 식량 거버넌스: 사후조치적 대응과 관리
이 상황에 대해서 글로벌 식량 거버넌스는 주요 회의를 비롯한 어떠한 준비도 되

어 있지 않아 세계식량위기 해소에 실패하였다(Lang and Barling, 2012). 적절한 
시기를 놓치고 대응 및 관리의 기능을 하지 못하면서 기아인구는 2006년 8억 5천 
명에서 2009년 10억 명으로 증가하였다(FAO, 2008a, 2008b). 또한 행위자들의 이
기적인 이익 추구를 규제할 제도의 미비로, FAO가 조사한 77개국 중 약 84%의 국
가가 수출규제 조치를 시행하여 세계시장 공급에 직접적인 영향을 미쳤다(von Bra
un, 2008; World Bank, 2008, 2009). 국제 물가가 이미 높은 국면에서 이와 같은 
조치는 결국 소비자들의 ‘패닉 매수(panic buying)’를 발생시켰고 세계식량위기와 
각국의 식량안보 문제는 더욱 심화되었다(서종석, 2008). 한편, 해당 경험으로 글
로벌 식량 거버넌스는 작금의 한계를 깨닫고 사후적 차원에서 보완을 위한 노력을 

8) 서브프라임(subprime)은 프라임(prime)의 아래 있는 비(非)우량 주택담보대출을 의미한다. 모기지는 
차주가 대주에게 부동산을 담보로 제공할 때, 담보물에 설정되어 있는 저당권, 또는 이 저당권을 표
방하는 저당증서, 또는 이러한 저당금융제도를 의미한다(두산백과, 매일경제용어사전 참조).

9) 국제 시사저널 이코노미스트(The Economist Intelligence Unit: EIU)에서 2012년에 개발한 지수로, 
가장 널리 활용되는 지표이다.
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시작하였다.

 3) 결과: 정권 교체, 중국의 부상, 글로벌 거버넌스의 발전
세계식량위기 해소의 실패로 아프리카와 아시아 등지의 48개국에서 식량 폭동10)

이 발생하였고, 사회적 위기 및 정치적 갈등은 증가하였다(Brinkman and Hendrix, 
2011). 아이티와 모리타니에서는 정권 교체로 이어졌으며, 미국의 상대적 쇠퇴와 
중국의 부상으로 국제체제의 변동이 일어났다(최영종, 2012; 김상배·신범식, 201
7). 특히 패권국으로서 미국의 지위는 정치경제적 리더십에 대한 취약성이 드러나 
상대적으로 악화된 것에 반해 중국의 경제적 위상은 강화되면서 패권 경쟁이 시작
되었고, 그로 인하여 또 다른 신흥안보 위기를 불러왔다(Natalini et al., 2014). 패
권의 추가적 쇠퇴를 막고자 미국은 아태로의 회귀(pivot), 재균형(rebalancing) 전
략을 공식화하였고 신흥국가들을 글로벌 거버넌스 내에 포섭하여 G7에 신흥국가들
을 추가한 G20 정상회의를 2008년 11월에 개최하였다(Niall Ferguson and Moritz 
Schularick, 2007; Rachman, 2011; 공민석, 2018). G20을 통하여 글로벌 거버넌스 
자체의 정당성과 효과성 개선을 위한 제도적 혁신을 성공적으로 이뤄내면서 다른 
거버너스 행위자에 대한 기능적 네트워킹, 새로운 행위자 참여 및 제도적 수렴 촉
진 등을 통해 네트워크의 귀환 및 다자주의의 부흥을 가져오는 긍정적 결과를 불러
왔다(White House, 2010; 김상배·신범식, 2017).

<그림 3> 2007/08년 세계식량위기 분석 결과

2. 2010/11년 세계식량위기
 1) 배경: 기후변화(라니냐 현상)

10) 식량폭동은 “통제의 손실, 신체적 상해, 재산의 손상으로 이어지는 폭력적이고 집단적인 불안”으로 
정의된다. 
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2010/11년 세계식량위기는 2010년 8월부터 2011년 7월까지의 기간으로, 앞선 
사례와는 다르게 기후변화에 따른 라니냐라는 자연재해로 인하여 발생하였다. 지난 
2010년, 러시아와 우크라이나에서 이례적인 라니냐 현상이 발생하면서 여름철 내내 
폭염과 가뭄, 산불이 지속되었다.11) 세계 주요 밀 생산국이자 수출국인 우크라이나
와 러시아에 기후안보 위기가 발생하면서 작황 악화가 일어났다. 이를 대처하기 위
한 명분으로 러시아와 우크라이나가 각각 수출금지 조치 및 수출 쿼터제를 실시하
였고, 전 세계 밀 수출량이 2009년도에 비하여 30~40%가 감소하자 2010년 8월 
밀 가격이 6월 대비 약 84% 상승, 8월 6일에는 8.68달러를 기록하며 최고치에 달
하였다(조선비즈, 2010.8.10.). 생산 및 수급 문제로 공황에 빠진 세계곡물시장과 
함께 들이닥친 고유가의 영향은 에너지 비용의 급등과 곡물 공급 불안정성을 더욱 
심화시켰다.12) 식량 불안정성이 더욱 높아지자 또 다시 식량 투기 폭증이 발생하여 
세계식량위기를 추동하였다(Olivier, 2010). 즉 특정 지역에서 발생한 자연재해가 
이슈연계되어 식량안보 위기를 불러왔고, 그에 대한 대응 조치로 지정학적, 양질전
화 임계점을 넘어 세계식량위기가 발생한 것이다.

 2) 글로벌 식량 거버넌스: 미흡한 대응과 관리
세계식량위기 해소를 위하여 2011년 World Bank, IMF 총회에서 식량안보를 우

선적인 해결과제이자 핵심과제로 규정하였다(유호근, 2014). 식량수입국들은 ‘수출
제한 조치’를 최소화하기 위하여 2011년 4월, 기존 WTO 농업협정에 대한 새로운 
수정안을 제시하였다.13) 제시된 수정안은 가격 변동성의 불안정성을 낮추는 가장 
실질적인 조치였으나 식량수입국들 간 의견 불일치로 제도화에 실패하였다(임성학 
외 3인, 2007). 그로 인하여 자국 우선주의적 정책들이 계속해서 시행되었는데, 대
표적으로 걸프국가(The Gulf)14)들이 식량 보조금을 지원하였고, 또한 해외 농지를 
매입하여 농작지 확보에 적극적으로 뛰어들었다(David, 2011). 이러한 정책들이 시
행됨에 따라 식량의 대부분을 수입하는 MENA 지역 국가들은 러시아와 우크라이나
의 수입을 대체할 국가를 찾는데 실패하여, 해당 국가들의 시민들은 계속해서 높은 
가격으로 식량을 구입할 수밖에 없는 상황에 처하게 되었다(Ardic, 2012). 이를 통
해 글로벌 식량 거버넌스가 2007/08년 세계식량위기와 비교하였을 때 보다 신속히 
대응하였으나, 행위자들의 협력이 이루어지지 않았고 이를 규제할 제도가 부재하면
서 결국 세계식량위기를 해소하지 못한 것을 알 수 있다(David, 2011). 
11) 감시구역에서 3개월 이동 평균 해수면 온도가 평균보다 0.5℃ 높은 현상이 5개월 지속되면 엘리뇨, 

반대로 0.5℃ 낮은 상태가 지속되면 라니냐 현상으로 판단한다. Ben Ross(2016)에 따르면, 엘리뇨 
발생 시, 미국 밀 단수가 3.9% 감소했으나 옥수수, 콩 단수는 각각 4.1%, 5.4% 증가하였고, 라니냐 
발생 시에는 미국 밀, 옥수수, 콩 단수가 각각 1%, 9.2%, 4.1% 감소하였다. 이를 통해 리니냐 현상
이 곡물 생산량에 더 큰 악영향을 끼치는 것을 알 수 있다.

12) 에너지 비용은 2009년 대비 2010년 7월 배럴당 가격이 약 29% 상승하였다(George Joffe, 2011).
13) 수출제한 조치 도입 시 90일 전 사전 통보, 적용 기한 원칙적으로 1년(특별한 사유 인정 시 18개월)

으로 제한하는 등의 이행수단의 내용을 담고 있다.
14) 아라비아반도와 이란 사이 만(gulf) 일대를 가리키며, 연안국은 아랍에미리트, 사우디아라비아, 카타

르, 바레인, 쿠웨이트, 이란, 이라크, 오만 등이다(외교부 참조).
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 3) 결과: 아랍의 봄(민주화 혁명 및 내전 발발)
그 여파로 MENA 지역 국가들 중 가장 먼저 튀니지에서 식량 가격 상승에 따른 

직접적인 생존의 위협으로 민주화 시위가 발생하였다. 튀니지 시민들은 기존에 만
연해 있던 빈곤, 실업난15), 정치적 이념의 부재, 독재 정권의 부패와 탄압 등의 사
회, 정치적 문제들에 더해 식량 문제로 생존의 위기에 처하면서 2010년 12월 17일 
민주화를 요구하는 시위를 전국적으로 전개하였다. 그 결과, 23년간 독재체제를 이
어온 벤 알리(Zine el-Abidine Ben Ali) 대통령 축출에 성공하여 민주화 혁명이 
성공적으로 마무리되었다. 튀니지의 민주화 혁명 성공은 무바라크의 철권통치, 지속
되는 계엄 체제에 불만이 쌓여가던 이웃 국가 이집트 시민들을 고무시켰다. 결국 
이집트 시민들은 2011년 1월 카이로 해방광장(Nidan Tahrir)에 모여 빵 부족 해결
을 촉구하는 ‘코샤리 혁명’을 전개해갔다. 이 요구와 외침은 시간이 흐르면서 ‘자유’
를 요구하며 30년간 집권한 호스니 무바라크(Hosni Mubarak) 대통령의 하야를 요
구하는 시위로 바뀌었다. 그 노력으로 결국 2011년 2월 11일 무바라크 축출에 성
공하면서 이웃 북아프리카 국가들을 비롯하여 중동지역 국가에 민주화f,f 요구하는 
트리거(trigger)가 되어 소위 ‘아랍의 봄(Arab Spring)’이라는 X-이벤트가 발생하
였다(장훈태, 2021). 그 여파로 오늘날까지 민주화를 요구하는 반정부 시위가 지속
되고 있으며, 정권 교체, 내전과 같은 사회적 혼란이 발생하여 난민, 테러 등의 다
양한 신흥안보 위기가 발생하고 있다(황병하, 2011). 

<그림 4> 2010/11년 세계식량위기 분석 결과

15) 튀니지 국립통계원의 인구 조사 결과를 보면, 2009년 튀니지 실업률은 13.3%로 마그레브 지역(아랍
어로 해가 지는 지역이라는 뜻으로, 모로코·알제리·튀니지를 아우르는 북아프리카 지역을 말한다)에서 
가장 높은 수치를 기록했다(므나스리·천경록, 2011). 2010년 기준으로는 튀니지 실업률 14%로 더 상
승하였고, 이집트도 13%로 높은 실업률 수준을 보이고 있다.
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3. 2020/21년 세계식량위기
 1) 배경: 코로나-19 팬데믹
2020/21년 세계식량위기는 2020년 3월부터 2022년 1월까지의 기간으로, 2022

년 2월 24일 러시아-우크라이나 전쟁으로 발생한 세계식량위기 논의는 본 연구에
서 제외하기로 한다. 앞서 살펴본 바와 같이 전쟁에 따른 식량 생산, 공급, 수출 문
제와 식량 무기화 조치는 당연한 수순이기 때문이다. 본론으로 돌아와서 2019년 1
2월 중국 후베이성 우한시에서 발생한 코로나바이러스감염증-19(COVID-19: 이하 
코로나-19)는 전 세계로 급속히 확산되어 2020년 3월 11일, 전염병 경보단계 중 
최고 위험 등급에 해당하는 ‘팬데믹(pandemic: 세계적 대유행)’16)으로 공식 선언되
었다(대외경제정책연구원, 2020.3.13.). 각국은 전염병 확산을 막기 위해 국경봉쇄, 
이동 제한(lock down)을 시행하였고, 그 여파로 노동자들의 생산 활동 감소에 따른 
실업률 증가, 소득 감소로 인한 경기침체, 세계 투자자들의 안전 자산 선호 현상, 
달러화 가치하락, 급격한 유가 하락으로 인한 석유갈등 발생17), 식량 수출입 이동
의 제약 및 살충제 접근성의 악화로 작물 보호가 어려워지면서 국가 간 ‘식량 확보
전’의 양상이 나타났다(김상배, 2020; 김영훈, 2020). 즉 전염병 발생으로 인한 보
건안보 위기가 지정학적, 양질전화, 이슈연계 임계점을 넘어 세계식량위기로 전개된 
것이다. 이에 식량가격지수가 2021년 1월 124.2로 2014년 5월 이후 최대치를 기
록하였다(FAO, 2020a; Vasilii·Tianming, 2020; WEP, 2020).18) 

 2) 글로벌 식량 거버넌스: 적절한 대응과 관리
일련의 사태에 대하여 2020년 3월 26일 G20 정상회의에서부터 세계식량위기에 

대한 논의를 시작하였다(FAO, 2020b). 회원국들은 지난 세계식량위기 발생 당시 
수출 제한 조치에 따른 식량 가격 급등, 가격 변동성 확대, 식량 부족 현상 등의 식
량 불안과 경제적 손실을 경험하면서 선제적으로 글로벌 식량 거버넌스 기제를 작
동시킨 것이다. 2020년 4월 22일 WTO 회원국들은 각국의 개별 조치가 식량 교역
에 부정적으로 작용하여 궁극적으로 식량안보 및 영양 공급에 악영향을 줄 것이라 
우려하면서 다음과 같은 조치를 제안하였다. △열리고 연결된 공급망 보장, △수출
할 식량의 국내 비축량으로의 전환을 제한, △농식품 및 농자재 수출제한 자제, △
WTO에 무역 관련 코로나-19에 대한 조치의 즉각적인 통보, △기타 국제기구의 
활동 지원 등이 그것이며, 폭넓은 지지를 통해 승인되었다(WTO, 2020; 임송수, 20
16) WHO의 전염병 경보단계는 6단계로 구분된다. 1단계는 동물 사이 한정된 전염, 2단계는 동물에서 

사람으로 전염되는 상태, 3단계는 사람들 간 전염이 증가한 상태, 4단계는 사람들 간 전염이 급속히 
퍼져 세계적 유행병이 발생할 수 있는 초기 상태, 5단계(epidemic)는 전염이 널리 퍼져 세계 동일 권
역의 최소 2개국에서 병이 유행하여 세계적 유행병 대유행이 임박한 상태, 6단계(pendemic)는 다른 
권역의 국가에서도 추가로 전염이 발생한 상태이다(한경 경제용어사전 참조.)

17) 러시아가 석유수출국기구(OPEC)와 합의를 철회했고, 이에 사우디는 보복으로 생산량을 늘리고 가격
을 낮추면서 유가 하락 모멘텀(momentum)은 더욱 가속화되었다. 이러한 석유갈등은 이미 존재하던 
탈석유화의 구조적 변동 압력과 코로나 사태로 인한 경기 위축 및 지구적 석유소비 감소에 의해 그 
효과가 증폭되면서 난항을 겪을 것으로 예상되는 것이다(김상배, 2020).

18) 옥수수, 대두, 소맥, 쌀 가격 상승률은 각각 78.10%, 57.87%, 31.16%, 8.84% 상승률을 기록하였다.
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20). 그 이후에도 지속적으로 유엔은 세계식량위기를 해결하기 위한 별도의 예산을 
편성하고, 정책 분석을 통해 코로나-19가 전 세계 식량, 가치 사슬, 식량 가격, 식
량안보에 미치는 영향을 평가하기 위한 다양한 도구를 구현하였으며, 전략적 프레
임워크를 제시, 이 프레임워크가 행위자들의 투표로 승인되면서 제도화가 이루어졌
다. 이후에는 행위자들이 전략적 프레임워크 이행하는지 여부를 확인하기 위하여 
적극적인 모니터링이 시행되었다.

 3) 결과: 세계식량위기 해소 및 지속적인 대응 관리의 필요
글로벌 식량 거버넌스의 효과적인 대응 관리가 이루어짐에 따라, 과거 2007/08년 

세계식량위기 당시 33개국이 식량 수출제한이나 금지조치를 발표한 것과 비교하여 
보다 적은 수인 총 22개국만이 위와 같은 조치를 취하였다. 무역 규제 조치 대상 
품목의 열량으로 비교하면, 2007/08년 18.8%에서 2020/21년에는 5.2%에 그쳤다. 
수출세의 경우도 마찬가지로 2007/08년에는 9개국이 식량에 대한 관세를 부과하였
으나, 2020/21년에는 어떤 국가도 관세를 부과하지 않았다. 이에 세계식량가격은 2
007/08년과 2010/11년 식량 가격 급등 기간에 도달한 수준에 가깝게 상승했지만, 
안정적인 하락세로 전환되었다. 즉 이전의 세계식량위기 상황에 대한 학습효과로 
글로벌 식량 거버넌스가 초기 대응 및 효과적 관리의 기능을 수행하여 이 위기를 
해소한 것이다. 

그러나 해당 사태의 전개 양상 및 전망을 단언하는 것에는 주의가 필요하다(김규
호, 2020). 코로나-19로 인하여 식량 공급 시스템의 불확실성과 위험은 상존하고 
있으며, 금융, 물류, 생산, 시장, 보건 등의 이슈와 복잡한 상호작용 네트워크를 이
루고 있기 때문에 그 영향이 어디서 언제 어떻게 또 다른 위기를 불러일으킬지 섣
부르게 예측할 수 없기 때문이다. 더욱이 현재(2022.05.22. 기준) 진행되고 있는 
러시아-우크라이나 전쟁은 당연히 주요 밀, 옥수수 생산국인 우크라이나의 생산 차
질을 빚으며 공급망 붕괴, 수출 제한 등의 조치로 이어질 수밖에 없다. 전쟁이 발생
한 이후 얼마 지나지 않아 러시아는 비료 수출을 중단하고 흑해 항구를 봉쇄함으로
써 식량 무기화 전략을 수행함에 따라 세계식량시장에 엄청난 타격을 주고 있다. 
이에 세계곡물가격이 상승하였고, 그 대응으로 인도는 밀 수출 중단, 인도네시아는 
팜유 수출금지 등 자국의 식량안보를 위하여 수많은 국가들이 수출금지 조치를 취
하고 있으며, 곡물 및 식량 가격은 더욱 급등하고 있는 상황이다(NEWSIS. 2022.0
5.21.). 그 여파로 스리랑카에서는 소요 사태가 발생하여 총리가 사임하였으며, 이
란에서는 식량 시위가 발생하였다. 따라서 식량 문제 및 세계식량위기에 대해서 지
속적인 글로벌 식량 거버넌스를 통한 대응 관리의 수행은 필수적이다.

<그림 5> 2020/21년 세계식량위기 분석 결과
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Ⅴ. 결론

본 연구는 세계식량위기 상황에서 글로벌 식량 거버넌스의 적절한 대응이 ‘신흥
안보’ 위기 발생을 막는데 영향을 미치는지 알아보는 것을 목적으로, 글로벌 거버넌
스와 신흥안보 이론을 원용하여 2007/08년, 2010/11년, 2020/21년 세계식량위기 
사례를 비교분석하였다. 구체적으로 세계식량위기의 복합적 특성을 고려하여 구조
적 메커니즘과 동학을 보여주는 방식을 통해 신흥안보 관점에서 구체적인 식량안보 
현실의 변화를 확인하였다. 또한 글로벌 식량 거버넌스가 각각의 사례에서 어떻게 
대응했는지 행위자 및 규범을 변수로 설정하여 살펴보았다. 

분석 결과, 세 가지 세계식량위기 사례들은 모두 각기 다른 신흥안보적 이슈의 
발생에 기인한 것으로 나타났다. 2007/08년 세계식량위기는 금융문제가 발생하면서 
복잡한 네트워크 배경에서 다른 신흥안보 이슈들과 함께 연계되어 글로벌 금융위기
의 영향으로 세계식량위기가 발생하였다. 2010/11년 세계식량위기는 기후문제가 발
생하면서 주요 곡물 생산국이자 수출국인 러시아와 우크라이나가 수출제한금지를 
시행하여 식량에 대한 불안정, 투기, 높아지는 식량 가격으로 다른 분야의 안보 영
역과 결부되면서 세계식량위기가 발생하였다. 2020/21년 세계식량위기는 코로나-1
9 창궐과 전 세계적 유행에 따른 WTO의 팬데믹 선언으로 각 국가들이 방역을 문
을 걸어 잠그면서 사회적 불평등과 불안정, 생명의 위협에 따른 불안감 등이 복잡
하게 연계되어 식량 가격 역시 상호작용하면서 세계식량위기가 발생하였다. 

또한 글로벌 식량 거버넌스가 2007/08년 세계식량위기 상황에서는 대응 및 관리
의 기능이 이루어지지 않아 실패하였고, 이를 보완하기 위한 사후조치적 노력이 전
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개되었다. 그 노력으로 2010/11년 세계식량위기 상황에서는 그에 대응하기 위하여 
공론의 장을 마련하고 제도를 형성하려 했으나, 이해관계 조정에 실패하여 결국 위
기를 해소하지 못하였다. 2020/21년 세계식량위기 상황에서는 두 차례 세계식량위
기를 경험하면서 역량을 보완한 글로벌 식량 거버넌스가 초기부터 해당 사태의 심
각성을 인지하고 적절히 기능을 함으로써 세계식량위기를 해소하는데 성공하였다. 
이에 앞선 사례들과 달리, X-이벤트 또는 새로운 신흥안보 위기 발생을 막을 수 
있었다. 

이상의 논의를 바탕으로 오늘날 다양한 배경과 원인으로 연쇄적으로 발현되고 동
시에 초국적으로 발생하는 세계식량위기와 이로 인해 야기되는 각국의 식량안보 위
기들을 대응 관리하기 위해서는 다양한 행위자들이 참여하는 글로벌 식량 거버넌스 
모델을 통한 국제협력이 필요하다는 것을 알 수 있다. 또한 지금과 같은 독과점 및 
얇은 시장의 형태 구조는 식량 가격이 상승할 때 개도국과 최빈개도국(LDCs: Leas
t Development Counties)에게 엄청난 고통을 줄 수밖에 없기 때문에 식량에 대한 
근원적인 문제해결을 위해 세계식량시장의 변화를 이뤄내야 할 필요성이 제기된다.
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