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세계체계론은 사회학 연구의 여러 분야에 큰 이론적·경험적 영향을 끼쳤다. 농업과 먹거리 관련해서는 식량체제론이 대

표적이다. 식량체제론은 세계체계론, 특히 헤게모니 체계와 관련된 논의를 식량 공급의 영역으로 확장시켜 중범위적 역사

적 분석을 시도하고 있다. 이 글은 맥마이클과 프리드먼에 의해 만들어진 식량체제론의 내용을 정리하고, 그 이론적·방법

론적 함의를 기반으로 한국의 농식품체계에 대한 설명을 시도하였다. 구체적으로는 식량체제의 개념화가 어떤 방법론적 

기반을 갖는지를 소개하고, 영국 헤게모니를 기반으로 했던 ‘1차식량체제’와 미국 헤게모니를 기반으로 하는 ‘2차식량체

제’의 특징을 비교한 뒤, 새로운 조절양식을 기반으로 하는 ‘3차식량체제’의 내용을 제시하였다. 또한 이러한 거대구조의 

변화 속에서 한국의 식량 공급기제, 즉 농식품체계를 통합적 비교의 측면에서 분석하였다. 마지막으로 3차식량체제, 즉 신

자유주의적 기업식량체제하에서 진행되고 있는 식량주권 및 대안 모색의 노력들을 소개하였다.  

주제어  세계체계론, 식량체제론, 농식품체계, 식량주권, 대안먹거리 운동

I. 서론 

거대한 사회변동에 관한 고전으로 자리잡은 월러스틴의 저작 『근대세계체제 I』

의 부제는 “자본주의 농업과 16세기 유럽 세계-경제의 기원”이다. 이 부제에 주

목하면서 프리드먼은 근대 세계체계의 농업적 기원은 ‘여전히’ 중요하다고 주장

한 바 있다(Friedmann, 2000). 또한 자본주의 발전의 시발점이라고 할 수 있는 본

원적 축적의 사회경제적 과정은 농민이 토지로부터 쫓겨나서 가지게 되는 이중

적 자유와 깊이 관련된다(Marx, 1967). 농업과 농민의 역사적 중요성에도 불구하

고, 자본주의 발전의 동학에 관한 많은 연구들은 대체로 공업, 노동계급, 기업에 

초점을 맞추어 분석을 진행해 왔다. 

* 이 연구는 2019년 고려대학교 문과대학 특별연구비(K1908171)의 지원을 받아 수행되었음.
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자본주의 발전의 동학은, 세계적 분업구조의 측면에서 볼 때 지리적으로 비산

업부문, 특히 농업과 농민들과의 관계 속에서 이뤄져 왔다. 또한 농업의 산물인 

식량은 자본주의 발생 초기부터 전 지구적인 교역상품으로 노동계급의 재생산

에 있어 필수적인 요소였다. 그럼에도 불구하고 분석대상으로서의 먹거리(food)

는 역시 별다른 관심을 받지 못했다. 자본주의 발전 과정에서 역동적으로 변화

해 온 먹거리의 생산, 유통, 소비 과정에 대한 연구가 부족했던 것이다. 자본주

의 발전의 궤적을 이해하고, 그 내부 동학을 이해하기 위해서는 식량이 어떻게 

생산되며, 어떤 과정을 거쳐 교역이 이뤄지며, 노동자들은 무엇을 먹는지, 그리

고 그 과정을 누가 관리하고 통제하는지와 같은 질문은 매우 기본적이며 중요

하다. 자본주의 발전 과정에서 먹거리는 경제 ·사회적으로뿐 아니라 지리적으로

도 재구성되어 왔다.

식량체제론(Food Regime Perspective)은 이러한 분석적 공백을 메우고, 자본주의 

헤게모니 사이클 속에서 먹거리 공급의 사회적 ·지리적 구성을 분석의 중심에 

둔다(Friedmann, 2000). 식량 생산, 교역, 소비습관, 농지, 농민, 탈농과 같은 소재

들에 관심을 갖고, 역사적 분석을 시도한다. 역사적 분석은 공시적인 비교와 통

시적 비교를 통해 이론적 개념인 식량체제로 모아지고, 식량체제라는 렌즈는 다

시 경험적 ·역사적 분석을 위해 도구로 활용된다. 소위 통합적 비교(incorporated 

comparison)를 통해 이론의 역사화와 역사의 이론화를 유연하게 진행하는 것이

다(McMichael, 1990) 

이 글은 세계체계론의 영향하에서 먹거리 생산 ·유통 ·소비와 자본축적의 관

계를 분석해 온 식량체제론을 소개하고, 그 틀에서 한국 자본주의 발전과 농식

품체계의 상호작용에 대해 분석하는 데 그 목적이 있다. 식량체제론의 시각을 

바탕으로, 한국 자본주의 발전 과정에서 농업, 농민, 식량 무역, 식품 유통 및 소

비 등이 어떻게 구조화되었고, 재편되고 있는지를 밝힐 것이다. 식량체제를 자

본주의의 특정한 국면에서의 먹거리의 지구적 공급구조라고 할 때, 그 틀에서 

조응하며 변화하는 개별 국가의 먹거리 공급구조를 농식품체계(agri-food system)

로 개념화했다. 이러한 개념적 도구를 활용하여, 한국에서의 농식품체계의 변화 

궤적을 추적하고 그 특징을 밝힐 것이다. 
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II. 식량체제론의 지식사회학적 배경 

식량체제론(Food Regime Perspective)은 발전사회학과 농업사회학이 교차되는 지

점에서 발전한 사회변동의 설명틀이라고 할 수 있다. 자본주의 발전, 특히 영국

과 미국의 헤게모니 체계의 특징을 식량 공급의 측면과 관련된 국가, 무역, 국제

분업구조를 중심으로 분석하고 있다. 식량체제론은 세계사적 시각(world-historical 

perspective)에서 “자본주의 세계경제 발전과 국가 간 체계의 궤적에 있어서 농업

의 역할”을 탐구하는 데 있다(Friedman and McMichael 1989: 93).1 1980년대 이후 토

론토대학의 프리드먼(Harriet Friedmann)과 코넬대학의 맥마이클(Philip McMichael)의 

작업을 통해 발전되어 온 식량체제론은 이론적으로 세계체계론, 조절이론, 그리

고 상품사슬 이론의 영향을 많이 받았다.2 식량체제론의 기원은 1982년 『미국

사회학회지(American Journal of Sociology)』에 게재되었던 프리드먼의 제2차 세계대

전 이후 식량질서에 관한 정치경제학적 논문이라고 할 수 있다(Friedmann, 1982). 

1989년 공동으로 논문을 발표한 이후 프리드먼과 맥마이클은 다양한 협업을 통

해 본격적으로 식량체제론을 발전시켰다(Friedmann and McMichael, 1989).

식량체제론은 자본주의의 긴 역사를 먹거리의 공급, 국제분업, 그리고 소비구

조의 측면에서 시기화한 것이다(McMichael, 2009). 방법론적으로는 통합적 비교를 

활용하고 있다고 할 수 있는데(McMichael, 1990; 2000b; Araghi, 2003) 이는 과정으로

서의 전체와 부분의 상호 구성을 강조하는 것이다. 세계체계는 주어진 것이 아

니라 그 구성단위들의 상호작용을 통해 만들어지고, 그것이 다시 하위 구성단위

의 맥락으로 작동한다. 아리기 식으로 표현하면, “순환들”은 자본주의라는 역사

과정의 서로 연결된 사례들로, 순환들은 역사과정을 구성하고 수정하는 것이다

(Arrighi, 1994: 66). 식량체제의 동학과 전환은 구성적이며 과정이 중요하다. 이는 

맥마이클의 사회변동 혹은 발전을 바라보는 독특한 입장의 기반이 되는데, 역사

1　이하에서 영어 글의 인용문은 필자의 번역이며, 인용 쪽은 영어 원문의 것이다. 

2　한 인터뷰에 따르면, 프리드먼과 맥마이클은 『장기 20세기』가 출간되기 훨씬 전부터 아리기의 

축적의 체계적 순환 개념에 대해 주목하고 있었다. 더불어 같은 인터뷰에서 아글리에타의 조절이론

의 영향을 언급하며, 특히 영국과 미국의 자본주의 발전 방식의 차이와 관련된 “외연적(extensive)” 

축적과 “내포적(intensive)” 축적 개념의 유용성에 대해 지적한다(Friedmann et al., 2016: 3).
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를 이론화(theorizing history)하고 이론을 역사화(historicizing theory)한다는 것이다. 

프리드먼과 맥마이클 두 학자는 영국 자본주의 발전과 관련된 ‘1차식량체제

(First Food Regime)’와 20세기 미국 자본주의 발전의 틀에서 형성된 ‘2차식량체제

(Second Food Regime)’에 관한 작업을 함께 진행해 왔다. 최근 2차식량체제 이후

의 체제 변화에 대해서는 다소 의견을 달리하고 있다. 맥마이클은 신자유주의

적 변화 속에서 형성된 식량체제를 ‘기업식량체제(corporate food regime)’로 표현

한 데 반해 프리드먼은 자본-생태에 주목하며 녹색자본주의(green capitalism) 개

념을 통해 ‘3차 식량체제(Third Food Regime)’의 특징을 밝히려 하고 있다. 두 학자

는 식량체제의 구조적 모순 속에서 대안에 대한 고민과 현실참여를 해 왔다. 프

리드먼은 토론토의 지역먹거리 체계의 제도화와 그 성과로서의 먹거리정책위원

회(Food Policy Council)의 형성과 활동에 크게 기여하였다. 맥마이클은 식량주권

(food sovereignty)을 중심으로 농민운동단체를 지원하고, UN의 식량보장위원회

(UN Committee on World Food Security) 위원으로 활동하기도 했다. 

식량체제론은 농업과 사회변동에 관심이 있는 연구자들 사이에서 매우 중

요한 이론적 시각으로 자리 잡았다. 세계사회학회 RC40,3 유럽농촌사회학회

(European Society for Rural Sociology), 농업 ·먹거리 ·인간가치학회(Agriculture, Food, 

and Human Value Society),4 Australasian Agri-food Research Network 등 관련 전

문학회에서 식량체제론 특별 세션이 열리거나 맥마이클과 프리드먼을 기조강연

자로 초청하는 학회를 열기도 했다. 

식량체제론은 자본주의의 역사, 특히 영국 헤게모니와 미국 헤게모니 시기를 

구분하고, 그 특징을 먹거리의 공급의 관점에서 비교 분석함으로써 중심부와 주

변부 간의 역동적 관계를 보다 입체적으로 드러낸다. 식량체제의 시기화는 헤게

모니 국가의 규범 형성과 관련되며 이러한 규범이 국가 간 체계에 위치한 개별 

3　예컨대 2018년 7월 토론토에서 개최된 제19회 세계사회학대회(ISA World Congress of Rural 

Sociology) RC40에서는 Food Regime Analysis in an Asian Context라는 주제의 세션에서 아시아 

발전과 농업에 관한 4편의 논문이 발표되었으며, 맥마이클이 토론자로 참여하였다. https://isaconf.

confex.com/isaconf/wc2018/webprogram/Session10326.html

4　이 학회에서는 2009년 식량체제론에 관한 특별 심포지엄을 개최하고, 같은 해 학술지 

Agriculture and Human Values 24집 4호를 통해 식량체제론 특집을 출간했다.
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국가 내에 제도화된다. 물론 특정 국가가 이전 체제에서 물려받은 제도적 유산 

속에서 이런 과정이 진행된다. 프리드먼은 이러한 개념화가 아리기의 작업과 깊

이 관련된다고 밝힌 바 있다. 프리드먼은 다음과 같이 진술한다.   

식량체제론은 아리기로부터 헤게모니 체제를 구성하는 화폐 규범의 특정한 형태를 

빌려 와서, 경쟁적 제국주의 블록들의 세트라는 특정한 형태 국가체계의 조절에 있

어 중심이었던 영국에 초점을 맞춘다. 19세기 후반부에 제국주의적으로 조직화된 

밀 복합체의 형성을 통해 소비의 양식이 어떻게 영국에서 조직되었는가에 주목하

는 것이다. 이어서 식량체제는 제국주의적 블록의 해체와 더불어 등장했던 내셔널

한(national) 것으로 보이는 다른 유형의 국가체계의 조절에 중심인 미국에 초점을 

맞춘다(Friedmann et al., 2016).

식량체제론은 이론이라기보다는 방법론을 통한 역사 이해 방식이라고 할 수 

있다. 맥마이클에 따르면 식량체제는, 

이론적 구성이 아니라 분석의 한 형태다. 그것은 방법, 즉 세계사적 방법(a world-

historical method)이다. 식량체제는 농식품의 렌즈를 통해 지구적 권력관계의 중요

한 전환을 이해하려는 것이다. 이는 국제관계이론과 세계체계론에 대한 도전이며, 

자유주의 및 마르크스주의 발전이론을 재구성한다. … 이런 의미에서 식량체제 개

념은 자본주의 식량관계의 역사에 있어서의 전환과 구조적인 모멘트뿐 아니라 자본

주의 자체의 역사를 여는 열쇠다. 그것은 먹거리 자체에 관한 것이 아니라 먹거리가 

생산되고 자본주의가 생산되고 재생산되는 관계에 관한 것이다. 따라서 식량체제는 

먹거리 상품에 체현된 다중의 결정요인들에 대한 렌즈다(McMichael, 2009: 281).

즉 식량체제 분석은 역사적 부분들이 비교의 기반이 되며 동시에 그 부분들

은 전체(식량체제)를 역사적으로 구성하는 것으로 본다. 식량체제분석은 또한 안

정성과 변화의 연속적 시기들을 전체의 역사적 진화를 바라보는 렌즈로 활용

하며, 이질성과 우연성을 강조한다(Magnan, 2012: 375). 맥마이클은 직접적으로 식

량체제론이 통합적 비교방법론에 기반하고 있다고 밝히며, 세계질서의 통시적 

분석과 공시적 분석을 함께 활용하여, 순환적 동학(cyclical dynamics)과 장기추세

(secular trends)를 종합해야 한다고 주장한다(McMichael, 2016). 
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III. 먹거리 동학의 역사: 식량체제들 

사회변동의 분석에 있어 시기화(periodization)는 중요한 작업이다. 마르크스나 

베버 같은 사회학의 거장들은 경험적 역사의 거의 무한한 복잡성 속에서 시간적 

역동성(temporal dynamics)을 분별하고 명료화하기 위한 작업으로 시기화를 했다

고 할 수 있다(Katznelson, 2003: 271). 식량체제론은 19세기 후반기 안정적으로 세

계를 지배하며 특정한 방식으로 자본축적과 먹거리 공급의 규칙을 만들고 확산

시켰던 영국 헤게모니 시기를 1차식량체제로 명명한다. 

1차식량체제는 1870년경부터 1914년까지 제국주의적 자유주의 시기의 자

본축적 과정의 몇 가지 특징들을 보여 준다. 무엇보다 노동시간을 늘리거나 노

동강도를 높이고, 비임금 노동을 적극 활용하는 형태의 외연적 축적 시기였다. 

영국을 비롯한 중심부 국가들은 제국주의 교역망을 바탕으로 식민지역으로부

터 저렴한 곡물을 수입하였다. 특히 밀은 급격하게 증가하던 유럽 노동자들에

게 필수적인 식량으로 임금식품(wage food)으로 자본주의 발전과 노동계급 형성

의 중요한 기반이 되었다. 주식으로서의 밀은 대부분 온대 정착자 식민지(settler 

colony)에서 수입되어 노동계급의 생존을 뒷받침했다. 정착자 식민지 지역은 목

축을 통한 육류 공급지로서의 역할 역시 수행하였다. 대표적인 정착자 식민지는 

미국, 아르헨티나, 캐나다, 호주, 뉴질랜드 등이었다. 한편 유럽 노동자들은 그 

외에도 카리브 지역에서 수입한 높은 열량을 지닌 설탕(Mintz, 1986)을 대량으로 

섭취하며 강한 노동강도를 견뎠다. 제국주의적 분업과 교역을 통해 임노동 관계

가 확산 ·안정화되었으며 영국은 ‘세계의 작업장(workshop)’으로서의 위치를 공고

히 하였다. 

중심부 유럽 자본주의의 발달은 물론 비서구 식민지역의 사회구조 변동과 노

동과정 변화를 가져왔다. 다양한 사회조직과 생산방식을 유지해 왔던 비서구

지역은 식민화에 따라 중심부의 경제적 요구에 의해 강제된 형태의 생산조직으

로 전환되었다. 생산방식이나 작물은 지역에 따라 달랐지만 식민지역의 농업생

산은 대부분 식민지 주민들의 먹거리와는 상관없는 집약적 단작농업이었다. 인

도의 차, 카리브 지역의 설탕 등이 대표적인 예이다. 이는 식민지 지역 주민들의 

식량체계를 위협하였고, 생태적 자원의 착취와 환경의 재구조화를 의미하는 것
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이었다. 

영국 헤게모니하에서의 제1차식량체제는 역설적이게도 일부 식민지, 특히 정

착지 지역의 정치경제적 발전을 추동하였다. 이에 따라 민족적 농업이 성장하

고, 독립된 국민국가를 형성하게 된다. 그 예들이 미국, 캐나다, 호주와 같은 국

가들이었다. 이는 전혀 새로운 국가간체계의 동학을 낳게 된다.

영국 헤게모니의 쇠퇴로 상징되는 제국적 자유주의 질서의 와해와 자기조정

적 시장의 헛된 기획은 세계대전과 국제질서의 급격한 재편을 낳았다(Polanyi, 

1944/2001). 영국의 그것과는 다른 배태된 자유주의와 영토주의에 기반을 둔 미

국의 헤게모니 체계가 2차세계대전을 계기로 안정화되었다(Ruggie, 1982; Arrighi, 

1994). 미국은 2차세계대전 이후 마샬플랜과 식량원조를 기반으로 세계자본주의 

질서의 안정적 재편을 추진한다. 이는 물론 냉전이라는 특수한 정치적 구도 속

에서 이뤄졌다. 영국 헤게모니하에서 부분적으로 확산되었던 정착자 식민지 지

역들의 국가간체계 역시 커다란 변화를 겪게 된다. 탈식민화의 흐름 속에서 전

세계적으로 국가간체계가 확장되고, 동형적인 국민국가들이 제도화된 것이다. 

그리고 이러한 새로운 국간 체계의 관리틀이 미국에 의해 주도된 국제연합과 

브레튼우즈 체제였다(Arrighi, 1994; McMichael, 2004). 이러한 국제 관계의 제도적 틀 

속에서 미국 헤게모니가 안정화되었다.

미국 헤게모니하에서 식량의 공급과 산업적 국제분업 구조는 예전의 그것과

는 사뭇 달라졌다. 가장 두드러진 차이는 중심부/미국의 석유농업에 의해 생산

된 값싼 식량이 일부 비서구 국가들의 산업 노동자들의 임금식량이 되었다는 

점이다. 특히 냉전의 전략적 방어선에 위치한 일부 신생독립국가들이 빠른 경제

발전을 이루었는데, 이는 미국의 직간접적인 식량지원을 기반으로 했다. 미국의 

잉여식량의 이동은 초기에는 식량원조를 통해, 그리고 경제발전이 일정 단계에 

이른 후에는 무역을 통해 이뤄졌다. 이러한 새로운 형태의 식량 및 국제분업 조

절을 특징으로 하는 구조가 2차식량체제다. 

2차식량체제는 제2차 세계대전 이후부터 대개 1970년대까지 이어진 것으

로 볼 수 있다. 미국의 안정적 헤게모니에 균열이 생기고, 전 세계적 개발주의

가 쇠락하고, 세계화 프로젝트가 등장하는 1980년대 이후에는 식량체제 역시 

또 다른 구조적 변화를 겪고 있다고 본다. 2차식량체제는 중심부 식량생산의 산
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업화, 노동과정의 합리화, 그리고 반주변부의 임노동 관계의 제도화를 내용으

로 하는 내포적 축적을 특징으로 하였다. 중심부, 특히 미국의 식량 과잉생산

은 1930~1940년대 발달한 산업형 농업 혹은 석유농업의 결과라고 할 수 있다

(Pfeiffer, 2006). 육종학을 기반으로 한 새로운 종자 개발, 농화학에 기반을 둔 화

학비료 및 농약의 사용, 자동차 산업과 관련된 대형 농기계의 상용화 등은 미국

의 곡물 생산량이 급증하는 현상을 초래하였다. 이는 곡물의 과잉생산 문제를 

낳았으며, 만성적인 잉여농산물은 미국 정부 입장에서 상당히 심각한 정치적 문

제였다. 농산물 가격 하락에 따른 농민들의 불만이 고조되었기 때문이다. 이러

한 미국의 잉여 식량문제는 2차세계대전 이후 미국이 활용할 수 있는 국제질서 

관리의 유용한 자원이 되었다. 그리고 그 구체적인 실행정책이 식량원조 프로그

램이다. 

제2차 세계대전 이후 독립한 비서구 국가들은 국가간체계 안에 포섭되었으

며, 냉전 체제 속에서 생산주의를 내재화하며 개발 프로젝트에 참여했다(McMi-

chael, 2004). 미국은 전후 질서를 안정화시키기 위해 다양한 원조를 탈식민 지역

에 제공했다(김종덕, 1997). 대표적인 원조품은 밀, 설탕, 원면 등이었고, 이는 이후 

수원국의 초기 산업발전의 중요한 자원이 되기도 했다. 식량체제론자들은 밀의 

역할에 특히 주목한다. 미국에서 산업형 농업을 통해 생산된 밀은 미국 정부의 지

정학적 고려 속에 냉전의 전선에 위치한 다수의 비서구 국가들에 원조를 통해 공

급되었다. 식량부족 문제에 시달리던 비서구 국가들은 자신의 전통적인 주곡 대

신 미국으로부터 유입된 값싼 밀을 소비하게 되었다. 값싼 수입산 식량은 비서구 

국가들의 전통적인 농업생산 기반을 위협했고, 이는 전 지구적인 탈농(depeasan- 

tization)을 초래했다(Araghi, 1995). 농촌에서 이동한 사람들은 도시에 모여들었고, 

잠재적인 노동자로서 도시 빈민층을 형성했다. 산업예비군 형성의 중요한 원인

이 식량원조였던 것이다. 일부 주변부 국가들의 산업화는 이러한 산업예비군을 

활용한 것으로, 밀은 주변부 노동계급 형성의 중요한 조건이었다고 할 수 있다. 

식량체제론자들은 식량원조는 냉전의 전략적 선택에 기반을 두고 있으며, 비

공식 제국(informal empire)으로서 제3세계의 산업화를 선택적으로 독려했다고 주

장한다(McMichael, 2009). 식량원조는 개발의 열차에 오른 일부 주변부 국가의 노

동자들의 임금을 보조하였고, 더불어 공산주의와 대항하는 국가를 만들어 냈다. 
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2차식량체제는 발전 프로젝트와 깊은 친화성을 지녔는데, 산업 부문에서는 노

동자 계급의 팽창과 농업 부문에서는 녹색혁명을 통한 산업적 농업의 제도화로 

이어졌다. 녹색혁명은 미국의 산업형 농업을 제3세계 지역에 확산시킴으로써 식

량문제를 해결하려는 노력이었다. 미국의 포드재단, 록펠러재단 등의 후원을 받

아 세계 여러 곳에 농업 관련 연구소가 만들어졌으며, 이들은 다수확 품종을 개

발하고 확산시키는 역할을 했다. 아시아에서는 필리핀 로스바노스에 만들어진 

국제미작연구소(International Rice Research Institute)가 대표적이다. 쌀 다수확 품종

을 개발하고 아시아 국가의 관련 연구소들에 기술적 지원을 했다. 

결과적으로 2차식량체제는 일부 주변부 국가들을 발전의 사다리에 오르게 했

으며, 미국으로부터 식량 공급은 주변부 국민들의 식습관 변화로 이어졌다. 소

위 신흥공업국가들(NICs)이 대표적인데, 이들은 산업화와 노동계급의 성장 속에

서 몇 가지 대가를 치르게 된다. 첫째, 식량자급률이 떨어지고, 식량의 해외의

존성이 높아졌다. 특히 미국으로부터의 곡물 수입이 크게 증가하였다. 둘째, 녹

색혁명의 결과 농업은 화학비료와 농약을 집중적으로 투입하는 형태로 변화한

다. 이는 관련 농화학 산업자본의 농업침투 혹은 전유주의로 개념화될 수 있다

(Goodman et al., 1987). 셋째, 발전의 사다리를 오르게 된 신흥공업국가들은 음식

전환을 이루게 된다. 음식전환은 두 가지를 내용으로 했다. 하나는 전통적인 주

곡이 아니라 밀을 재료로 하는 음식을 많이 먹게 되며, 다른 하나는 육류 소비의 

증가다. 식량체제론자들은 전자를 밀 복합체(wheat complex)로 후자를 육류복합

체(meat complex)로 개념화하기도 한다. 양자 모두 비서구 국가의 지역농업, 농민, 

생태 등을 배제하고, 시장 관계를 심화시킨다. 

2차식량체제는 미국의 헤게모니가 쇠퇴하면서 구조적 변화를 겪게 된다. 세

계화 프로젝트가 본격화되고, 신자유주의가 지배 이데올로기가 되면서 새로운 

식량공급의 방식이 등장하기 시작했다. GATT 우루과이라운드와 1995년 세계

무역기구의 출범은 이러한 변화의 제도적 틀이라고 할 수 있다. 2차식량체제의 

위기는 구체적으로는 농산물 무역의 증가, 농식품자본의 생명공학의 급속한 발

전, 전 지구적 중간계급의 등장 등과 함께 진행되었다. 

2차식량체제는 미국의 헤게모니하에서 운영되었고, 배태된 자유주의의 틀에

서 안정화된 것이었다. 하지만 1970년대 초 달러의 금태환제도가 해체되고, 미
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국의 헤게모니가 약화되면서 신자유주의가 새로운 이념 및 정책적 지향으로 등

장했다. 이에 따라 식량공급의 구조 역시 변화를 맞게 된다. 이러한 변화를 이론

화하기 위한 관련 연구자들은 3차식량체제에 관한 논의들을 진행하게 되는데, 

이 과정에서 프리드먼과 맥마이클은 다소 다른 길을 걷게 된다. 

프리드먼은 북반구의 환경주의 부상에 주목한다. 1960~1970년대 식품첨

가물과 농약잔류물에 대한 소비자들의 우려는 농업에 대한 관심을 높였고, 

1980~1990년대 발생한 다양한 식품관련 사고들은 식품안전과 먹거리의 질 문

제를 사회적 의제로 만들었다. 또한 공장형 축산과 관련된 동물복지의 문제가 

소비자들의 관심을 끌게 되었다. 이는 2차식량체제에 의해 형성된 산업적 농식

품에서 비롯된 것이라고 할 수 있다(Friedmann, 2005: 249). 한편 남반구에서 2차식

량체제하에서 진행되었던 녹색혁명과 산업형 농업은 농촌 공동체에 다양한 문

제를 낳았다. 수출지향적 단작화(예: 과일, 화훼, 커피, 설탕) 심화는 지역의 식량부족 

문제로 이어졌으며, 수출을 위한 축산업의 확대는 열대우림 파괴와 지역생태계

의 훼손을 초래했던 것이다. 북반구와 남반구에서 나타나고 있는 다양한 환경문

제들과 관련해서 초국적 농식품기업들은 부유한 세계 소비자들의 요구에 부응

하며, 새로운 축적의 기회를 넓혀 가고 있다. 친환경 인증제도, 식품안전과 관련

된 국제적 규범 제도화, 생산자들에 대한 사적 기준 마련 등을 통해 소위 녹색

시장을 만들어 냈던 것이다. 이러한 새로운 식품공급의 체제를 프리드먼은 ‘기

업-환경 식량체제(Corporate-Environmental Regime)’라고 명명한다(Friedmann, 2005). 

새롭게 등장하고 있는 기업-환경 식량체제는 다양한 모순적 세력들, 국가, 기업, 

사회운동, 시민 등의 불안정한 갈등과 각축의 장이다. 관련해서 프리드먼은 현

국면에서의 핵심 쟁점은 공공성(public)의 의미를 다시 생각하는 것이며 민주주

의와 직결된다고 지적한다(Friedmann, 2005: 259). 

맥마이클 역시 2차식량체제의 해체가 진행되면서 점차 새로운 식량의 공급

규범이 등장하고 있다고 본다. 이 과정에서 초국적 기구 및 초국적 농식품 자

본의 역할이 중요성에 주목한다. 2차식량체제에서 3차식량체제로의 이행은 보

다 큰 틀에서 개발 프로젝트(development project)의 해체와 새로운 지구화 프로젝

트(globalization project)로의 전환과 관련된다(McMichael, 2004). 정치적으로 보면 이

는 신자유주의적 지구화 프로젝트에 의한 국가주권 및 시민권적 사회계약의 해



95
세계체계의 변화와 한국의 농식품체계 | 김철규

체를 특징으로 한다.  이는 또한 상대적으로 풍요로운 지구적 소비자 계급(global 

consumer class)에 대한 식품 공급을 활성화하기 위한 농업의 전례없는 전환을 내

용으로 담고 있다(McMichael, 2005: 273). 

맥마이클은 3차식량체제의 특성을 분명히 하기 위해 ‘기업식량체제(Corpo-

rate Food Regime)’라는 용어를 사용한다(McMichael, 2005). 기업식량체제는 1995년 

WTO 농업협정(Agreement on Agriculture)에 의해 본격화된 것으로 보는데, 그 이유

는 농업협정을 통해 개별 국가들이 제공했던 농민과 농업에 대한 보호조치들을 

해체했기 때문이다. 새로운 조절 형태, 즉 초국적 자본과 초국가적 기구들에 의

한 먹거리 관리 방식이 등장하고 있는 것이다. 기업식량체제하에서는 표준화된 

세계 시장 규범을 원리로, 농업 및 식량이 가진 특수성이 무시되고 농산물의 자

유로운 교역이 추진되었다. 농업 보호의 해체와 농산물 자유무역 추진은 호주, 

미국, 뉴질랜드 등 농업 강대국들의 입김이 강하게 작용하였다. 동시에 실제 농

식품 부문을 지배하고 있던 카길, 몬산토, 델몬트 등 소수의 초국적 농식품 관련 

기업들이 큰 영향력을 행사했다. 이들은 국가의 농업보호가 느슨해진 틈을 타서 

국경에 구애받지 않고 전 지구적인 먹거리 공급체계를 만들어 가며, 이윤을 극

대화하고 있다(Kneen, 2002). 

기업식량체제의 중요한 특징을 맥마이클은 “강탈에 의한 축적(accumulation by 

dispossession)”으로 보고 있는데, 이는 남반구의 자산을 평가절하하고 민영화하

며, 소농들을 농지에서 쫓아내는 결과를 낳고 있다. 구체적으로는 소농들의 탈

농뿐 아니라 지역농업체계와 완전히 단절적인 수출농업으로의 전환을 포함한다

(McMichael, 2005: 266). 

기업식량체제에서 점차 중요한 행위자로 등장하는 것이 대형 유통회사, 특히 

초국적 슈퍼마켓들이다(Burch and Lawrence, 2007; 2009). 이들은 전 지구적으로 농

산물을 공급하고, 농민들과 직접 계약을 통해 생산자들을 관리하며, 소비자들의 

소비 취향에 반응할 뿐 아니라 때로는 소비 유행을 만들어 내기도 한다. 대형 슈

퍼마켓들은 생산, 유통, 소비라는 농식품체계 전반에 대해 그 어느 때보다 큰 영

향력을 행사하게 된 것이다. 

맥마이클에 따르면, 기업식량체제에 의해 안정화되고 있는 ‘세계농업(world 

agriculture)’은 다음과 같은 세 가지 조건을 기반으로 하고 있다. 첫째, 기업의 전
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략을 통해 종자에서 슈퍼마켓까지 먹거리 생애주기 전체를 수직적으로 또 때로

는 수평적으로 통합할 수 있게 하는 금융화다. 둘째, 금융화 관계를 통한 국가

의 사사화(privatization of states)로서 이는 국제규범들이 식량보장을 시장에 의존

케 하고, 국가들이 수행했던 식량의 공공적 성격을 박탈하고 있다. 셋째, 화폐가

치의 보존이 정책의 우선순위가 되면서, 지속가능한 사회정책이 약화되고 이는 

신자유주의 원리에 따른 농민의 토지 박탈(peasant expropriation)과 산업예비군의 

형성이 진행이 진행된다(McMichael, 2005: 292). 

이러한 논의들은 폴라니의 자기조정적 시장(self-regulating market)에 관한 분석

과 친화력을 갖는다(Polanyi, 1944/2001). 기업식량체제에서 세계화된 농업의 사

회생태적 파괴와 그에 대응하는 저항운동은 폴라니가 언급한 이중운동(double-

movement)의 틀에서 이해할 수 있다. 그리고 기업식량체제에 대한 세계적인 차

원의 저항 운동은 사회의 자기보호를 위한 운동이라고 할 수 있다. 관련해서 맥

마이클이 주목하는 식량주권과 국제적 소농운동인 비아 캄페시나(Via Campesina)

에 대해서는 5장에서 다루도록 하겠다.  

IV. 식량체제와 한국의 농식품체계

1. 식량체제와 농식품체계

이하에서는 식량체제의 변화틀 속에서 한국이라는 하위 단위의 변화들을 이

해하고자 한다. 이를 위해 한국 자본주의 발전과정에서 형성되고 재구성된 식

량 공급 및 소비의 구조를 ‘농식품체계(agri-food system)’로 개념화했다. 한국의 농

식품체계에 대한 논의에 앞서, 동아시아의 식량 공급 구조와 관련된 맥마이클

의 논의를 잠깐 검토하자. 맥마이클은 2차 세계대전 이후 자본주의 발전 과정 

가운데서 형성된 동아시아의 식량 관련 구조를 “동아시아 수입복합체(East Asian 

Import Complex)”라고 표현하며, 특히 일본의 중심성에 대해 주목한다(McMichael, 

2000b). 미국의 관리하에 형성된 동아시아의 농식품체계는 수출지향적 산업화를 

뒷받침하였고, 식량문제는 쌀을 제외하고는 해외로부터의 수입에 의존하는 방
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식으로 해결하였다. 미국의 잉여농산물인 값싼 밀의 소비 증가, 수입산 사료작

물을 기반으로 한 축산업의 발달, 그리고 다양한 과일류의 수입은 낮은 식량 안

정성을 의미하는 것이다. 이는 결과적으로 일본을 포함한 동아시아를 불균형적

인 산업구조를 지닌 세계의 공장으로 만들었다. 제조업을 중심으로 경제구조가 

재편되었고, 국내 식량문제는 수입으로 해결하는 형태가 자리 잡은 것이다. 한

국도 예외는 아니었다.

농식품체계는 먹거리와 농업의 유기적 연계를 강조하고, 농산물 생산 ·유통 ·

소비의 전 과정을 분석대상으로 삼아야 한다는 입장을 지닌 연구자들에 의해 

사용되기 시작했다. 특히 상품체계분석이나 상품사슬론의 영향을 받은 일군의 

농촌사회학자들의 주장이 수용되었다고 할 수 있다(Friedland et al., 1981; Dixon, 

2002; 2009).

이 글은 농식품체계 개념을 보다 적극적으로 활용하여, 식량체제의 거시구

조/순환에 조응하는 국민국가 단위의 변화 구조를 지칭하는 데 사용한다. 단순

화시켜서 이야기하면, 2차식량체제의 시공간 속에서 한국의 농식품체계는 구조

적/보편적 영향을 받으며 동시에 특수한 방식의 변화를 경험했다고 할 수 있다. 

그리고 거시구조로서의 식량체제와 그 하위단위라고 할 수 있는 한국의 농식품

체계는 상호 구성적이다. 이러한 접근은 한국 자본주의 발전과정에서 형성되고, 

재형성된 먹거리 공급의 동학을 역동적으로 그려 내기 위한 다소 거친 방법론적 

고안이라고 할 수 있다.5

2. 한국 농식품체계의 변화

1) 제2차식량체제와 ‘개발주의 농식품체계’(해방 이후~1970년대 말)

앞에서 논의한 바와 같이 미국 헤게모니하에서 전후 자본주의 질서는 재편되

었고, 새로운 식량체제가 형성되었다. 냉전체제의 틀 속에서 미국은 탈식민 신

흥 독립국가들을 미국 체제 안으로 포섭하였다. 특히 한국전쟁은 공산화에 대한 

5　이는 맥마이클의 통합적 비교를 원용하여, 전 지구적 차원의 식량체제와 한국이라는 하위단위의 

농식품체계가 상호작용하며, 구성적이라는 점을 염두에 두고 있다.
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정치적 우려를 낳았고, 자본주의 질서의 안정적 재생산을 위한 대외정책들이 추

진되었다. 식량원조는 이러한 미국의 대외정책 가운데 매우 중요한 것이었다. 

한반도가 일본 제국주의로부터 해방된 이후 농지문제는 첨예한 정치적 갈등

의 지점이었다. 길고 지지부진한 농지개혁과정 속에서 남한은 만성적인 식량부

족을 겪었고, 한국전쟁을 겪으며 더욱 심화되었다. 이러한 상황에서 1950년대 

중반 이후 대량의 농산물 원조가 미국으로부터 제공되었다. 1954년 미국 ‘공법 

480호(The Agricultural Trade Development and Assistance Law: PL480)’가 제정됨으로써, 

엄청난 양의 미국산 농산물이 한국으로 유입되었다. 미국 정부의 관련 문헌에 

따르면, PL480은 “미국 농산물의 해외 소비량을 늘리고 대외관계를 향상”시키

기 위한 목적으로 제정되었다. 미국의 이러한 두 가지 목적은 장기적으로 볼 때, 

모두 달성된 것으로 볼 수 있다(김철규, 1999). 

PL480으로 대표되는 미국 농산물 원조의 단기적 목표는 미국 내 잉여농산물

을 처리함으로써, 미국 내 농산물 가격의 폭락을 막고, 농민들의 정치적 지지를 

얻기 위한 것이었다. 식량원조는 냉전의 틀에서 매우 중요한 정치군사적 역할

을 수행했다. 소비에트와의 경쟁 속에서 신흥독립국들의 정치적 안정을 도모하

고, 공산화의 위험을 낮추고자 했다. 미국을 중심으로 한 자본주의적 국제질서

를 만드는 데 식량원조 프로그램이 크게 기여했던 것이다.

한국은 PL480을 통해 1956~1961년 사이 약 2억 300만 달러 상당의 원조를 

받았으며, 이 가운데 밀이 차지하는 비중이 가장 컸다. 원조 초기였던 1950년대

에는 주로 밀가루가, 그리고 1960년대 중반부터는 밀을 원조물품으로 받았다. 이

처럼 대량으로 유입된 밀은 한국 사회에 여러 가지 변화를 추동하였다. 1968년

의 미국에 의해 공급된 밀은 21만 톤에 달했는데, 이는 국내 제분산업의 기반이 

되었다. 제일제분(오늘날의 CJ)과 같은 기업들이 수입 밀을 기반으로 성장할 수 있

었던 것이다.

앞 장에서 논의한 바와 같이 2차식량체제의 핵심적 주장은 미국의 농산물이 

일부 비서구 국가들의 산업화와 노동계급 형성의 중요한 조건이 되었다는 것이

다. 이에 비추어서 한국의 농식품체계의 특징들을 관찰할 수 있다. 식량체제론

이 제시하는 2차식량체제의 일반적 특징이 한국이라는 특수한 시공간에서 어떻

게 발현되었는가와 동시에 한국에서 관찰되는 변화들이 2차식량체제라는 거시
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구조 형성의 일부라는 점을 염두에 둘 필요가 있다. 통합적 비교의 전략을 고려

하면서 한국의 내적 동학을 이해해야 하는 것이다.

한국전쟁이 끝난 뒤 대량으로 유입된 미국의 농산물은 한국인들의 주린 배

를 채워 주었고, 식량부족 문제 해결에 기여했다. 하지만 식량원조는 한국의 농

업 생산부문에 큰 부정적 영향을 끼쳤다. 값싼 미국산 밀의 대량 공급은 국내 

곡물가격에 전반적인 하락 압력을 가했으며, 이후 계속된 저곡가 정책의 출발점

이 되었다. 1949년 농지개혁법 통과를 계기로 형성 중이던 한국의 가족농은 영

세한 경지 규모 때문에 경제적으로 어려움을 겪고 있었는데, 원조 농산물은 이

를 더욱 악화시켰다. 식량원조에 따른 수입 곡물은 과잉 공급은 영세한 한국 농

가의 경제적 지속가능성을 위협하고, 결과적으로 농가 구성원 일부를 배출할 수

밖에 없는 구조를 만들었다. 얼핏 국내적 현상으로 보이는 1960년대 이후 대규

모 탈농과 산업예비군의 형성은 식량원조라고 하는 국제적 변수와 무관치 않았

다. 궁극적으로 식량원조를 통한 한국 농업 생산기반의 약화는 탈농을 통해 저

임금 노동자를 형성하는 결과를 낳았다. 어린 여성들을 비롯한 다수의 농촌 인

구가 도시로 이주하여, 빈곤층을 형성하거나 공장 노동자가 되었다. 1965년부터 

1970년 사이 약 139만 명이 탈농했는데, 이는 1965년 기준 농촌 인구의 11%에 

해당하는 숫자다. 이런 어마어마한 규모의 인구가 노동집약적 산업화의 기반이 

되었던 것이다.

미국의 잉여농산물 원조는 한국인의 입맛과 식단에도 큰 변화를 초래했다. 

한국인이 식단은 오랫동안 쌀밥을 중심에 둔 것이었다. 다만 쌀의 부족 때문에 

다른 잡곡을 섞은 형태가 발달했다. 해방 이후 쌀밥에 대한 한국인들의 동경은 

여전했지만, 현실적으로는 충족될 수 없었다. 이러한 상황에서 대량으로 값싸게 

공급되는 밀은 빠르게 한국인의 주곡 가운데 하나로 자립 잡았다. 경제적으로 

어려운 상황에서 한국인들은 값싼 밀을 활용한 다양한 음식을 조리해서 배를 

채웠다. 오늘날 한국인 1인당 밀 소비량은 한해 32kg이 넘는데, 이렇게 되는 데

는 밀 소비를 부추긴 정부의 분식장려정책이 있다. 값싼 밀로 만들어진 라면, 칼

국수, 짜장면, 소면, 수제비 등은 1960~1970년대 저렴한 서민, 노동자 음식으로 

저임금체계를 유지하는 데 중요한 역할을 했다. 그리고 밀가루 음식을 먹은 한

국의 노동자들이 생산한 공산품은 미국을 비롯한 세계시장으로 수출되어, 새로
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운 국제 분업구조를 만들어 냈다. 소위 ‘아시아의 4마리 용’으로 상징되는 신국

제분업구조(new international division of labor)의 이면에는 미국의 역할이 있었던 것

이다.

2차식량체제의 틀 속에서 형성된 한국의 개발주의 농식품체계의 특성은 근대

화를 추구하던 권위주의 정부 정책을 통해 알 수 있다. 강력한 개발 드라이브를 

걸던 박정희정부에서 눈에 띄는 중요한 정책은 녹색혁명이다. 한국의 녹색혁명

은 북한과의 경쟁 속에서 진행된 ‘쌀밥(이밥)의 정치’와 무관치 않다. 냉전하에서 

한국의 박정희와 북한의 김일성은 경제발전을 통한 체제경쟁의 대행자 역할을 

했다고 할 수 있으며, 경제발전의 중요한 상징이 국민들에게 쌀밥을 맘껏 먹이

는 것이었다(김철규, 2018). 이는 단순한 정치적 수사가 아니었으며, 쌀 자급을 위

한 다양한 정책들이 펼쳐졌다. 한국의 식량증산 정책의 중심에는 녹색혁명이 있

었다. 앞에서 잠깐 언급했듯 녹색혁명은 미국의 생산주의 농업 패러다임을 제3

세계 지역에 확산시키려는 기술적 ·정치적 프로젝트였다. 2차식량체제의 중요한 

정책 가운데 하나였던 것이다. 녹색혁명은 다수확 품종을 개발하고, 생산성을 

높이기 위한 과학기술 영농법을 활용하는 것을 내용으로 한다. 녹색혁명 다수확

품종들은 대체로 많은 양의 화학비료와 농약을 투입해야 한다. 

한국에서 녹색혁명은 1970년대 농촌진흥청, 서울대 농대, 그리고 필리핀의 

국제미작연구소(IRRI)의 협업을 통해 진행되었다. 그 결과 ‘기적의 볍씨’라고 불

리는 다수확품종 벼 종자인 ‘통일’이 개발됐다. 특히 서울대 농과대학의 허문회 

교수는 국제미작연구소를 오가며 연구를 진행하여 통일벼(IR667)를 개발했다. 통

일벼의 개발 성공으로 고무된 정부는 이후 유신벼 등 유사한 다수확품종들의 

개발에 박차를 가했다. 1973년부터 약 5년간 통일벼 재배는 일반 농민들에게 빠

르게 확산되었는데, 이는 정부의 적극적인 재배 권유와 추곡수매제의 실행에 따

른 것이다. 농림부, 지역 행정조직, 농협, 농업 전문가, 농민들 간에 광범위한 공

조가 이뤄지면서 통일벼 재배면적이 늘어나 한때 전체 논 면적의 25%를 차지하

기도 했다(김태호, 2017: 133). 그 결과 한국은 1976년 쌀 자급을 달성하였으며, 이

후 쌀 소비 제한에 관한 규제들이 대부분 해제되기에 이른다. 녹색혁명은 화학적 

투입재를 효율적으로 사용하여, 단위 면적당 생산량을 극대화했다. 화학비료, 화

학농약, 농기계, 경지 정리 등의 농업 생산 전반의 변화를 야기했다. 또한 경종과 
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가축 사육 간의 단절이 이뤄지고 농업 전문화가 진행되는 계기가 되었다. 이러

한 과정은 환경적으로도 큰 문제를 낳았는데, 포스터의 개념으로 표현하자면 신

진대사의 균열이 진행되었다(Foster, 1999). 녹색혁명 패러다임의 헤게모니는 한국 

농업 전반이 화학적 투입재에 의존하는 소위 관행농으로 전환하도록 했다. 

개발주의 농식품체계와 관련된 먹거리 소비의 중요한 특징은 밀과 쌀 소비의 

증가라고 할 수 있다(표 1 참조). 하지만 두 곡물은 완전히 다른 경로로 공급되었

으며, 이는 한국 곡물체계의 이중적 구조를 보여 준다. 쌀은 정치적 이유로 세계

시장으로부터 보호받으며, 국내에서 자급되었다. 생산량은 꾸준히 증가했으며, 

소비 역시 1980년대 중반까지 늘어났다. 쌀 소비의 증가는 한국의 경제성장에 

따른 소득증가의 결과다. 하얀 쌀밥에 대한 오랜 욕망이 경제발전 과정에서 충

족되었던 것이다. 한편 밀 소비증가는 미국의 원조 프로그램에서 비롯된 것이었

다. 1970년대 이후 원조 프로그램이 종식되고 상업적 무역을 통해 밀을 수입하

게 되었지만, 밀 소비는 계속 증가했다. 어느덧 밀이 한국인에게 익숙한 먹거리

로 자리 잡게 되었던 것이다. 밀은 1980년대 이후 신자유주의적 농식품체계에

서는 가공식품 산업 재료로서 그 소비량 증가가 지속된다.

2) 기업식량체제와 한국의 ‘신자유주의적 농식품체계’(1980년대 이후~ ) 

미국 헤게모니의 약화와 신자유주의 패러다임의 전세계적 확산은 새로운 국

제경제질서의 제도화로 이어졌다. 지구화프로젝트로의 진행이 본격화되기 시작

했던 것이다(McMichael, 2004). 그 중심에 1995년 출범한 세계무역기구가 있었는

데, 세계무역기구의 핵심적 관심 사안 중 하나가 농산물의 자유화와 개별 국가

의 농업보호 조치의 해체였다. 이는 농업협정으로 제도화되었고, 한국은 농업보

호 조치의 해제와 자유무역주의의 확산 흐름에 다양한 방식으로 반응했다. 신자

유주의 세계화의 흐름은 물론 자본주의의 구조적 변화와 관련되지만, 한국 자

표 1  한국인 식품소비 변화: 곡물(단위: kg, 연간 소비량)

1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

쌀 131.5 133.8 119.8 132.9 128.0 120.8 110.6 97.9 83.2 81.5

밀 14.9 18.8 30.1 29.4 32.0 29.7 34.1 36.1 31.6 33.3

출처: 식품수급표. 한국농촌경제연구원. 2012.
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본주의 자체의 성격 변화와도 깊은 관계가 있다. 한국은 주변부 국가에서 강한 

반주변부 국가로 OECD 회원국이 되었고, 일부 재벌 기업들은 세계적 초국적 

기업이 되었다. 또한 일부 도시계층과 중산층 사이에서 자본과의 이익 동일시가 

나타났다. IMF외환 위기 이후 신자유주의 정부의 이데올로기적 공세에 의해 다

수의 도시계층이 외국 자본 투자, 금융화, 세계화 등을 국내 경제활성화의 조건

으로 간주하게 되면서 농업 부문 희생 불가피론에 동조하였다. 일종의 세계화 

개발주의 동맹이 형성되었던 것이다. 이런 변화는 칠레, 미국 등과의 FTA 추진 

과정에서 분명하게 나타났다. 

1980년대 이후 정부와 재벌들은 비교우위론에 근거한 무역자유화와 세계화

를 추진한다. 이 가운데서 농업 부문의 개방이 본격적으로 이뤄졌다. 농업이 가

진 다양한 기능과 의미는 사상된 채, 농민과 농업에 대한 정책이 비용으로 인식

되었다. 기업식량체제의 일부로 재편되던 한국에서 개발주의적 유산이 사라지

게 된 상징적 사건은 2004년 추곡수매제도의 완전 폐지라고 할 수 있다. 추곡수

매제는 쌀의 경쟁력을 왜곡하는 주범으로 몰리게 되면서 폐지에 이르게 되었다. 

세계화의 흐름 속에서 국내 농민들에 대한 최소한의 보호장치가 사라지게 되었

다(김철규, 2006). 세계화의 흐름 속에서 한국 농업구조는 이원화되었다. 한편으로 

국가주의적 농업인 미곡 부문이 주로 고령층 농민에 의해 유지되면서, 다른 한

편으로상업화 ·전문화된 채소, 과일, 축산업이 발달하는 이중적 농업체계가 형

성되었다. 이에 따라 농민들의 계층 분화와 이질화가 진행되고 있다. 신자유주

의적 농식품체계의 중요한 특징 가운데 하나가 곡물자급률의 급격한 감소다(표 

2 참조). 

곡물 자급률의 급격한 하락은 국내 식량체계, 특히 곡물 부문의 안정성 약화

를 의미한다. 한국인이 연간 30kg 이상을 소비하는 밀은 99% 정도를 외국에서 

수입한다. 옥수수와 콩 소비 및 수입의 증가는 축산업의 발달 및 육류 소비와 

직결된다. 2010년을 기준으로 할 때 콩류의 자급률은 10% 정도, 옥수수의 그것

은 약 1%에 불과했다. 육류 소비의 증가와 함께 사료 작물의 해외의존성은 한

국 신자유주의적 농식품체계의 중요한 특징이다. 이는 축산업의 전 지구적 분업

구조 혹은 육류 복합체의 한국적 사례라고 할 수 있다. 

신자유주의 농식품체계의 한 축인 먹거리 소비와 관련해서 두드러진 특징은 
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첫째, 식품산업의 발달에 따른 가공식품의 증가다. 밀과 설탕을 조합하고, 활용

한 빵이나 과자 등의 소비가 증가했다. 밀과 마찬가지로 설탕의 원료는 미국에

서 주로 수입되었는데, 소수의 국내 제당회사들이 오랫동안 설탕산업을 지배하

고 있다. 둘째, 육류, 유제품, 달걀 등의 소비 증가도 중요하다. 육류의 소비 증

가는 공장형 축산업의 발달을 의미한다. 이는 물론 곡물사료의 대량 수입을 전

제로 한 것이다. 사료뿐 아니라 쇠고기와 돼지고기는 적지 않은 양이 직접 수입

되고 있다. 셋째, 과일 소비량의 꾸준히 증가하고 있는데, 이는 한국 농업구조 

변화와 무관하지 않다. 일부 농가들이 보다 전문화되고 수익이 좋은 과일 생산

에 관여하게 된 것이다. 더불어 국내에서 생산되지 않는 다양한 수입 과일들이 

대형마트를 통해 일 년 내내 공급된다. 기업식량체제가 한국인의 먹거리 소비시

장을 조용히 그러나 분명히 지배하게 된 것이다. 

한국의 신자유주의적 농식품체계는 기업식량체제의 일부로서 구성되었다고 

할 수 있다. 정부의 농산물 개방은 1980년대 미국의 요구에 의해 시작되었다. 

이후 GATT우루과이라운드와 1995년 세계무역기구의 출범에 따라 농업 보호

정책이 해체되었고, 국제무역이 한국 먹거리 공급의 기반이 되었다. 한국의 곡

물 수입 과정에서 카길을 비롯한 농기업이 차지하는 비중은 매우 크며, 전체 식

품의 공급망에서 대형마트가 차지하는 비중 역시 증가해 왔다. 그 과정에서 국

내의 농민들은 정치적으로나 경제적으로 주변화되고 있다. 농민운동에 대한 사

회적 관심도 매우 낮아졌다. 근대화와 세계화에 의한 농업위기가 심화되고 있는 

것이다.

표 2  한국의 곡물 자급률

쌀 보리 밀 옥수수 두류 서류 곡물 자급률

1970   93.1 106.3 15.4 18.9 86.1 100.0 80.5

1980   95.1   57.6   4.8 5.9 35.1 100.0 56.0

1990 108.3   97.4  0.05  1.9 20.1  95.6 43.1

2000 102.9   46.9 0.1  0.9  6.4  99.3 29.7

2005   99.4   60.0 0.2  0.9  9.7  98.6 29.4

2010 104.6   24.3 0.9  0.9 10.1  98.7 27.6

출처: 농림업주요통계. 농림수산식품부. 2012.
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V. 결론: 식량체제의 모순과 대안의 모색

III장에서 지적했듯 2차식량체제 이후의 새로운 체제, 즉 3차식량체제의 특성

이 무엇인가와 관련해서 프리드먼과 맥마이클은 상이한 입장을 취한다. 양자 모

두 1차식량체제와 2차식량체제의 모순의 연속성에 대해 동의하지만, 프리드먼

은 그 과정에서 누적된 모순과 그에 대한 반응으로서 녹색자본주의에 주목한다. 

식량체제의 동학 및 변화에 있어 프리드먼과 맥마이클 모두는 대안에 대해 

고민을 담고 있는데, 우선 프리드먼의 주장을 검토하자. 프리드먼은 관련해서 

다음과 같이 밝힌다.

… 나는 식량체제의 역사를 사회운동의 렌즈를 통해 재해석해 왔다. 이민을 통해 

정착자가 된 잉여 노동자들이 1차식량체제를 만들었으며, 1차식량체제에서 형성

된 새로운 종류의 농민들이 2차식량체제를 만들었다. 그리고 이제 2차식량체제의 

예상치 못했던 문제들에 대항하는 새로운 사회운동이 축적, 권력, 계급의 재구성을 

이끌어 낼지도 모른다. 이것은 정의롭거나 지속가능하지 않을지 모르지만 아마도 

수십 년 동안 안정화될 수 있을 것이다(Friedmann et al., 2016: 7).

프리드먼은 식량체제의 한계와 식량체제론 자체의 이론적 사각지대에 주목

한다. 이는 식량체제들이 내부화하고 또한 그것이 초래한 생태문제 및 유전공학

에 의해 전면으로 등장한 식품안전과 관련된 것이다. 프리드먼은 3차식량체제 

모순이 심화되면서 식량체제 전환의 가능성을 다음과 같이 서술하고 있다. 

만약 식품안전의 위기가 지속되고, 화석연료, 온실가스, 수질 오염, 그리고 토지 및 

생물학적 다양성의 손실이 산업적 농업에 의해 심각하게 영향받고 있다는 인식이 

점점 커진다면 우리는 한꺼번에 식량체제의 사이클에서 벗어날 수 있다. 식량체제

들은 생태학적 영향들에 거리를 둠으로써 권력과 이익을 취해 왔다. 자기 조직적

인 공간들이 충격을 수용할 수 있는 한계점에 도달함으로써 태양 아래 진정으로 새

로운 것이 필요하고, 캠벨이 지적한 바와 같이 생태적으로 복원력을 갖춘 미래로의 

경로가 안개 속에서 모습을 드러날 것이다(Friedmann, 2009: 341).

이전의 식량체제에서 누적되어 오고, 새로 등장한 식량체제에서 더욱 분명하
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게 드러나는 생태적 모순과 식품안전의 문제는 새로운 주체들의 운동과 연대

의 가능성을 엿보게 한다. 이러한 모순적 특징을 반영한 개념이 기업-환경 식량

체제인 것이다(Friedmann, 2005). 기업-환경 식량체제가 담고 있는 변화들은 예전

과는 다른 사회운동의 등장을 예측하게 하는데, 예컨대 환경운동, 녹색소비자운

동, 공정무역, 소비자 건강, 동물복지 운동 등을 들 수 있다.6  프리드먼은 농식

품체계의 품질에 대한 문제는 녹색 자본주의를 예측할 수 있지만, 이것은 식품 

체제의 특권적 소비자들에게만 제공될 것이라고 본다. 녹색 자본주의의 소용돌

이에서 프리드먼은 핵심 긴장을 찾아낸다. 국가, 기업, 사회운동, 시민들은 녹색 

아젠다를 둘러싼 새로운 투쟁을 벌이게 되는 것이다. 

2차식량체제의 해체와 새로운 체제의 등장과 관련해서 다소 조심스러운 입장

을 취했던 맥마이클은 2005년의 글을 통해 보다 명료하게 기업식량체제라는 개

념을 사용하기 시작한다. 맥마이클은 산업형 농업의 가장 대척점에 있으며 최대

의 피해자인 소농(peasants)에 주목한다. 기업식량체제에서 분명하게 드러난 초

국적 농식품기업과 소농 간의 착취적 모순적 관계가 투쟁의 지점이라는 것이

다. 그리고 이 관계의 중심에 농사에 대한 의사결정권과 농지가 있다(McMichael, 

2008; 2016). 2000년대 이후 빠르게 확산된 초국적 자본에 의한 제3세계지역의 농

지수탈은 농민들의 생존권을 빼앗고, 식량주권을 침해하는 대표적인 수탈의 예

이다. 

이러한 상황에서 농민들에 의한 저항운동이 진행되고 있다. 대표적인 것이 초

국가적 농민운동인 비아 캄페시나(via Campesina)이다. 비아 캄페시나는 세계무역

기구 농업협정이 제도화한 자유무역에 적극적으로 반대한다. 자유무역의 미명

하에 실제로는 세계 농업과 식품산업을 주도하고 있는 소수의 초국적 기업들의 

특권적 경제활동을 보장해 줄 뿐이라고 주장한다. 국가들 간 농산물 교역에 관

한 논의와 협정의 이면에는 카길, 몬산토와 같은 초국적 농식품기업들이 존재한

다. 비아 캄페시나에서 적극적으로 주장하는 개념이 식량주권(food sovereignty)이

다. 이는 다음과 같이 정의된다.

6　프리드먼이 실제 토론토의 먹거리위원회(Toronto Food Policy Council)에서 적극적으로 활동

하며 로컬푸드의 확산에 노력을 기울인 것은 그 실천의 예라고 볼 수 있다. 
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식량주권은 사람들이 자신의 농업과 먹거리 정책을 규정하고, 지속가능한 발전 목

표를 달성하기 위해 국내의 농업 생산과 무역을 보호하고 규제하며, 얼마나 자급

적이기를 원하는가의 정도를 결정하고, 자신의 시장에 농산물을 쏟아붓는 것을 제

한할 수 있는 권리이다. 식량주권은 무역에 반대하지는 않으며, 안전하고 건강하며 

생태적으로 지속가능한 생산을 위한 사람들의 권리를 보장하기 위한 무역 정책과 

실천을 만드는 것을 지지한다(Via Campesina, 2001).

비아 캄페시나와 같은 초국가적 농민운동과 식량주권에 주목하는 이유는 바

로 이 지점이 기업식량체제의 모순이 극명하게 마주치는 곳이기 때문이다. 세계

농업은 “어디서 오는지 모르는 상품으로서의 먹거리(food from nowhere)”를 의미

하며, 초국적기업들에 의해 조직된다. 반면 소농들은 “구체적인 장소, 생명, 행

위자가 결합된 먹거리(food from somewhere)”의 주체이다. 강탈의 대상으로서의 

주체인 소농들이야말로 식량주권을 통해 새로운 대항운동의 주체인 것이다. 따

라서 소농들의 전통종자, 지역 농업지식, 지역의 문화 등의 중요성이 강조되며, 

탈국가적이고 초국가적인 농민연대가 필요하다는 것이 맥마이클의 입장이다

(McMichael, 2009). 세계농업의 모순은 사실 그동안 이어져 온 식량체제들의 역사

적 누적이라고 할 수 있다. 즉, 식민지 단작에서 시작되어(1차식량체제), 중심부의 

화석연료 의존적인 산업형 농업을 통해 공고화된(2차식량체제) 자본주의적 농업

은 신자유주의적 전환 속에 전 지구적 기업식량체제로 이행하였다. 이러한 거대

한 구조의 대척점에 소농들이 존재한다. 그리고 식량주권을 중심으로 한 국제적 

연대는 농민뿐 아니라 중심부 국가들의 환경운동이나 대안먹거리운동들로 확

대되고 있다. 기업식량체제의 모순들이 산업형 농업과 공장형 먹거리에 대한 우

려로 이어지면서, 지속가능한 먹거리체계에 대한 논의와 운동이 전개되고 있다.

앞에서 논의한 바와 같이 한국의 농식품체계 역시 거시적 구조로서의 식량체

제의 틀 안에서 커다란 변화를 겪어 왔다. 20세기 중반 이후 본격적인 2차식량

체제에 포섭되었으며, 신자유주의적인 전환 속에서 3차식량체제, 즉 기업식량체

제의 하위단위로 자리 잡았다. 동시에 한국의 특수성, 특히 강력한 국가, 산업화 

전략, 과잉도시화 등은 한국 농식품체계의 독특성을 형성했다. 그동안 국내에서

도 소위 근대화와 세계화의 특성들이 누적되면서 만들어진 한국 농식품체계와 

농업위기에 관한 연구들이 다수 진행되어 왔다(김종덕, 1997; 김철규, 2018; 김철규 외, 
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2012; 윤병선, 2008; 이해진 ·윤병선, 2016). 직간접적으로 식량체제론의 영향을 받으며, 

한국의 농업문제를 국제적 맥락에 위치시키려는 노력이 있었던 것이다.

돌이켜 보면 지난 20여 년 동안 한국에서 대안 농업과 지속가능한 먹거리를 

만들기 위한 실험과운동이 적지 않았다(김철규, 2011; 김흥주 외, 2015). 구체적으로는 

한살림을 비롯한 생협운동, 농민장터, 다양한 조직들에 의해 진행되고 있는 꾸

러미 활동들이 있다. 시민단체, 농민조직, 지자체 등이 농업과 먹거리 위기에 대

응하기 위한 다양한 대안들을 모색해 왔던 것이다. 

최근 국내 연구자들에 의해서 대안운동에 대한 연구가 축적되고 있다. 세계식

량체제의 문제점과 식량주권을 중심에 둔 연구들이 꾸준히 진행되어 왔으며(윤

병선, 2015; 송원규 ·윤병선, 2017), 한살림과 같은 생협에 대한 연구도 적지 않다(김철

규 외, 2012; 이해진, 2019). 농민장터의 배태성과 관련된 경험적 연구도 사회적으로

나 생태적으로 큰 함의를 가진 성과라고 할 수 있다(윤병선 외, 2012). 또한 로컬푸

드의 정신을 제도화하려는 학교급식에 관한 연구와 친환경 생산자 조직에 대한 

연구도 기업식량체제의 모순에 대한 대안으로 주목할 만하다(김흥주, 2008; 2014; 

김흥주 외, 2014; 허남혁, 2009).

식량주권을 중심에 두고 동시에 소비자와의 연대를 강조하는 대안먹거리운

동의 대표적인 예로는 전국여성농민연합회(전여농)의 활동을 들 수 있다(김철규, 

2018; Kim et al. 2019). 전여농에서는 토종씨앗 지키기 사업과 언니네텃밭 사업을 

진행해 왔다. 언니네텃밭은 회원 여성 농민들이 농생태학에 근거해서 자신의 텃

밭에서 농사를 짓고, 이를 꾸러미라는 사회적 경제 형태로 도시의 회원 소비자들

에게 공급한다. 이러한 활동은 “시장에 의존하지 않고 직거래를 통해 생산자와 

소비자가 새로운 관계”를 맺는 것으로(윤정원, 2010: 331), 추상화된 시장기제와 초

국적 농식품기업들의 통제에 작은 해방의 공간을 만드는 노력으로 평가할 수 있

다. 전여농은 비아 캄페시나의 회원조직으로 식량주권을 자신의 조직 지향점 가

운데 하나로 분명히 해 왔다. 이러한 정치적 입장 속에서 구체적인 프로그램을 

개발 ·운영하며 지속가능한 먹거리를 통해 도농연대를 만들어 가고 있는 것이다. 

전여농의 대안적 운동은 맥마이클이 강조하는 소농과 프리드먼이 주목하는 

소비자들을 연결시키는 정치적 ·분석적인 고리가 될 수 있다고 본다. 식량체제 

개념의 구성이 통합적 비교를 기반으로 했던 것처럼, 사회운동에 관한 논의도 
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역사적 ·구성적 접근이 필요하다. 한국의 농촌여성들에 의해 진행되고 있는 자

투리 땅을 기반으로 한 생태적 농업은, 그 규모가 작지만 거대한 기업식량체제

에 균열을 만들 수 있다. 산업적 농업에 저항하며, 생태적 원리를 존중하고, 주

변화되었던 여성적 정체성을 기반으로 한 농사는 자본주의의 산업적 획일화에 

대한 의미 있는 도전이다. 이들이 먹거리를 매개로 어떻게 국제적 협력망을 만

들고, 도시 소비자들과 연대의 경제를 만드는가는 식량체제론의 재구성과 대안

의 모색에 기여할 바가 적지 않다.   
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The world-systems perspective has a great theoretical and empirical 

impact on various fields in the social sciences. The sociology of food and 

agriculture is one such area. The food regime perspective has been greatly 

influenced by the world-system perspective, especially its discourse on he-

gemonic cycles. This paper introduces the food regime perspective, which 

has been advanced by Philip McMichael and Harriet Friedmann, to explain 

the trajectory of food provision on a global level. Building upon theoretical 

and methodological implications of the food regime perspective, I use the 

term agri-food system to explain the paths of Korean food provision struc-

tures and dynamics since the mid-20th century. This will be followed by a 

discussion of what needs to be accomplished in order to challenge a third 

food regime, which is characterized by corporate domination. The issue of 

food sovereignty and alternative movements are examined to seek a more 

sustainable food system against the corporate food regime. 

Keywords | world system, food regime, agri-food system, food sovereignty, 

alternative food movement 
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