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요약 : 정부는 지난 10년 동안 67개의 농식품클러스터를 조성하였다. 그러나 최근 일부 농식품클러스터 사업단의 사업 

중단과 시행착오로 비판이 증대되고 있다. 본 연구는 무안황토고구마클러스터 사례분석을 통해서 농식품클러스터 네

트워크에서 사업단의 역할과 거버넌스 특징에 대한 정책적 함의를 얻고자 하였다. 분석틀은 네트워크와 공급망을 결

합한 네트체인 개념을 활용하였다. 무안황토고구마클러스터는 생산의 공간적 집적은 형성되어 있으나 생산조직이 통

합되지 못하고 있으며 사업단 역시 영향력을 발휘하지 못하고 있다. 또한 클러스터 내 구성원 간, 구원성과 네트워크 

간, 네크워크 간 갈등이 발생하고 있으나 조정 메커니즘이 형성되지 못하고 있다. 농식품클러스터의 지속적인 성장을 

위해서는 클러스터의 핵심조직인 사업단의 사업역량과 조정 메커니즘 형성능력이 중요하다. 클러스터의 발전단계에 

따라 사업단의 역할과 거버넌스 조정양식도 달라져야 한다. 또한 네트워크 형성과 조정에 지자체의 적극적인 참여와 

장기적 개발의지가 필요하다.

주요어 : 농식품클러스터, 클러스터 사업단, 네트워크 거버넌스, 조정 메커니즘

Abstract : Korea government has established 67 agri-food clusters for 10 years. In recent years, the criti-
cism of this policy has significantly increased due to trials and errors. The purpose of this study is to 
suggest some policy implications for the focal firm and governance mechanism through the case study 
of Muan Loess Sweet Potato Cluster. The concept of netchain was used as an analysis framework. Muan 
Loess Sweet Potato Cluster doesn’t operate an integrated production organization and focal firm doesn’t 
exercise its influence as well. The cluster agency, focal firm of Cluster , is important for a Agri-food Clus-
ter to grow continuously. it must have a great influence on organizing networks and an enough capacity 
for forming coordination mechanism. Also, Local governments must actively be involved in  the network 
formation and coordination and inform the vision and plan for development.
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1. 서론

1) 연구 배경과 목적

우리나라에서 농식품클러스터 정책은 2005년 

지역농업클러스터 정책이 도입된 이후, 2009년 

광역식품클러스터, 2011년 지역전략식품산업클

러스터로 변경되어 2012년 67개 사업단이 운영되

고 있으며 2017년까지 90개소 육성을 목표로 추

진하고 있다. 지역농업클러스터 정책은 산업클러

스터 정책과 동일하게 지역 내외 주체들의 네트워

크 형성과 활성화를 목표로 하고 있다. 이러한 클

러스터 내 참여주체 간의 자발적이고 활발한 네트

워크 활동들은 농식품클러스터의 본질적인 특성

이며 성공을 좌우하는 핵심적 요소이다(김성민, 

2009). 농식품클러스터 정책이 도입되어 8년이 지

난 현재, 상당한 성과를 보여주고 있는 클러스터

가 있는 반면에 최근 일부 클러스터에서는 빈번한 

직원교체, 사업지연, 투자협약 미이행, 경영부실 

등으로 파행 운영되면서 사업 부실에 대한 우려가 

증대되고 있다. 일부에서는 사업종료 후 사업단이 

해체되거나 명목상 이름만 유지하는 경우도 발생

하고 있다(중앙대학교 산학협력단, 2012).
농식품클러스터는 제조업클러스터와 달리 대

부분 특정지역의 지역자원을 기반으로 하며 외부

의 의존관계가 높아 클러스터 내부 구성원들의 관

계뿐만 아니라 외부의 네크워크 형성이 중요하

다. 이는 농식품클러스터는 다수의 농가와 이들

의 생산자조직 등 수평적 네트워크뿐만 아니라 관

련기업 및 지원기관 등의 수직적 네트워크도 복합

적으로 구성되어 다양하고 복잡한 네트워크를 형

성하고 있기 때문이다(Murdoch, 2000; Perez and 
Martinez, 2007). 

우리나라 농식품클러스터는 농업생산자들이 형

성한 자생조직에서 출발하는 경우가 대부분이다. 

자생적 생산자 중심의 농식품클러스터는 특정한 

지역적 범위에서 개인적 리더십에 의한 인적네트

워크로 구성되는 경우가 많다. 이러한 특성은 클

러스터 형성 초기단계에서 긍정적인 역할을 하지

만 클러스터 확장단계에서는 장애요인 및 갈등요

인으로 작용하고 있다. 따라서 자생적 농업생산클

러스터가 유통가공의 농식품클러스터로 발전하기 

위해서는 네트워크 확장과 적절한 거버넌스 형성

이 필수적이다. 

본 연구의 목적은 무안황토고구마클러스터 사

례분석을 통해서 사례지역 및 우리나라 농식품클

러스터 네트워크의 형성과 구조, 그리고 거버넌스 

특징에 대한 정책적 시사점을 얻고자 한다. 특히, 

자생적 생산자조직이 지역농식품클러스터로 전환

되는 과정에서 발생하는 사업단 조직의 형성, 네

트워크 참여와 이탈, 조정체계의 재조정 등 살펴

봄으로서 지역농식품클러스터의 발전단계에 따른 

거버넌스 형성에 대한 시사점을 얻고자 한다.

2) 연구대상 및 연구방법 

연구대상은 농림부가 2010년과 2011년에 우수 

사업단으로 선정된 무안황토고구마클러스터를 사

례조사 대상으로 선정하였다. 농식품클러스터정

책은 지역에 특화된 농산업을 중심으로 관련 기관

들과 네트워크 강화를 통하여 지역농산업육성이

라는 목표를 가지고 있다. 이러한 점에서 무안황

토고구마클러스터는 고구마에 대한 독특한 지역

적 배경으로 최근 가장 빠르게 성장하고 있어 유

용한 사례조사 대상이라 할 수 있다.

본 연구에서는 농식품클러스터의 이론적 배경

과 클러스터 네트워크 형성과 조정 메커니즘을 분

석하기 위하여 문헌연구와 사례조사를 병행하였

다. 먼저 문헌연구에서는 이론적 고찰을 통하여 

농식품클러스터의 고유한 특성을 파악하고 분석

틀을 설정하였다. 사례조사는 2013년 6~10월에 

진행하였다. 제1단계는 사례지역을 방문하여 무

안군 농식품클러스터 담당자, 무안황토고구마클
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러스터 사업단, 무안농협을 방문하여 농식품클러

스터 사업과 관련된 자료와 핵심조직과 인물에 대

한 정보를 수집하였다. 제2단계는 기존 문헌자료

와 제1단계에서 조사된 자료를 바탕으로 최종 인

터뷰 대상자를 선정하여 심층 개별인터뷰를 실시

하였다. 인터뷰 대상으로는 사업단 3명, 군청 2명, 

고구마생산농가 7명, 영농조합법인 1명, 농협 2
명, 유통상인 1명 등 16명을 선정하였다. 인터뷰에

서는 1) 클러스터의 지역적인 배경 및 특색, 2) 작
목반 등 생산자조직의 현황과 협력활동, 3) 지역내 

유통 및 가공조직 현황과 활동, 조직들의 연계관

계, 4) 클러스터를 움직이는 핵심조직과 인물, 5) 
구성원간의 갈등과 조정방법에 대한 내용을 조사

하였다 또한, 수시로 인터뷰 대상자들에게 전화와 

이메일을 통해 질의하여 인터뷰를 보완하였다.

2. 농식품 클러스터의 네트워크 

거버넌스에 관한 이론적 고찰

최근 식품의 안전성과 소비자의 요구조건이 높

아지면서 어떤 산업보다도 농식품산업 기업들의 

상호의존성이 높이지고 있으며 이에 따라 농식품 

네트워크 참여기업들의 협력관계는 단순한 양자

관계를 넘어 복잡하고 비금전적인 문제가 포함된 

밀접한 협력을 필요로 한다(Ziggers et al., 2010). 
농식품클러스터가 다른 산업과 차별되는 것은 첫

째, 자연환경 등의 물리적인 지역의 차별성에 기

인하여 상품생산과 집적이 이루어져 출발한다는 

점이다. 둘째, 기업들간 신뢰에 기반한 다양한 네

트워크가 형성되어 주체간의 지식교환으로 학습

지역을 형성하고 이를 통하여 지역가치가 상품생

산으로 심화되어 외부의 기업을 유인하는 특징을 

가지고 있는 것이다(이경진, 2013). 이러한 농식

품클러스터는 네트워크와 공급망(supply chain)이 

통합된 모형이라 할 수 있다. 농업생산 네트워크

는 특정지역내의 농업생산자들로 이루어지는 수

평적 통합을 의미하며 공급망은 원료농산물, 농산

물가공, 유통, 최종소비의 수직적 연계를 의미한

다. 즉, 농식픔클러스터에서 농업인들은 동료 농

업인들간에 수평적 협력을 그리고 농업협동조합, 

중심기업, 또는 클러스터 사업단과는 수직적 협력

으로 통합되고 있다. 이들 중심기업들은 공급망에 

따라 농산물가공기업과 유통기업들과 수직적 네

트워크를 형성하고 있어 다층적 네트워크 구조에

서 중심점을 형성하고 있다. Lazzarini et al.(2001)
은 이러한 농식품클러스터의 네트워크 특성을 설

명하기 위하여 수평적 네트워크(network)와 수

직적 공급망(supply chain)을 결합한 네트체인

(netchain) 개념을 제시하고 있다. 네트체인이란 

“특정 산업군의 기업들간 수평적 관계들로 구성된 

네트워크들이 다른 층에 위치한 기업들간의 수직

적 관계를 기반으로 순차적으로 형성된 네트워크 

체계”를 의미한다. 네트체인은 상호호혜적인 행위

자들의 수평적인 조정 관계가 수직적 공급체계에 

배태되어 형성된 공급자, 가공업자, 소매업자들의 

다층적 구조로 개념화하고 있다는 점에서 의미가 

크다((Ruben et al., 2006) 
Perez and Martinez(2007: 33-35)는 네트체인을 

분석하기 위하여 Lambert and Cooper(2000)의 논

의를 기초로 하여 세 가지 지표를 제시하였다. 이

는 수평적 통합의 정도, 공급 내 핵심 기업의 위

치, 수직적 통합의 정도이다. 수평적 통합의 정도

는 구매자의 압력이 높아지면서 1차 생산자들이 

협상력을 높이기 위하여 수평적 협력을 높이는 것

을 의미한다. 소규모 생산자들이 협력하여 협동

조합 등과 같은 2차 조직을 설립하는 것은 사업조

직이 확대되는 것을 의미하며 이들 조직들은 다른 

협동조합과 기업들과 광범위한 협력관계를 형성

하여 수평적 통합의 정도를 심화시킬 수 있다. 이

러한 네트워크 구조는 지역 협동조합의 관리를 용

이하게 할 것이다(Lazzarini et al., 2001). 또한, 수

평적 통합은 규모화와 관리능력 강화로 생산자 조



209농식품클러스터 네트워크의 조정 메커니즘에 관한 연구

직 중심의 수직적 통합을 달성할 수 있게 한다. 이

렇게 수평적 통합과 수직적 통합의 결합은 구성원

들간의 상호 호혜적 관계형성으로 네트워크 성장

을 촉진한다(Neven & Reardon, 2002). 
공급망 내 핵심기업의 위치는 네트워크 이론의 

구조적 혈(structural hole) 등에서 알 수 있듯이 매

우 중요하다. 이는 네트워크에서 기업이 차지하는 

위치가 기업의 전략적 행위와 행위의 결과에 중

요한 영향을 미치기 때문이다. 기업들은 자신들

의 목적을 성취하기 위하여 네트워크에서 자신들

에게 적절한 위상을 확보하려 한다. 따라서 농식

품 네트워크 내에서 핵심기업이 어느 포지션에 위

치해 있는지를 인식하는 것이 매우 중요하다. 이

는 최근에 공급망간의 경쟁과 효율성의 증대가 요

구되면서 중간자를 배제하고 최종 식품소매체인

에 접근성을 높이기 위한 수평적 통합이 촉진되고 

있기 때문이다. 이를 통해 1차 생산자 및 최종 소

비자와 더욱 가까워지게 된다. 따라서 핵심기업이 

최종소비자와 더욱 가까워지는 것과 수직적/수평

적 통합간의 긍정적인 상관관계가 있음을 예측할 

수 있다. 

농식품클러스터 네트워크에는 독립적이지만 상

호의존적인 다양한 구성원이 참여하고 있다. 이

에 따라 다양한 구성원의 목적과 네트워크 목적을 

통합하여 조정할 수 있는 새로운 리더십 또는 조

정방식에 대한 관심이 높아지고 있다. 네트워크

의 다양한 구성원간의 이해관계 조정양식을 네트

워크 거버넌스(network governance)라 한다. 이들

은 공식적 구조와 계층조직을 바탕으로 권위적 또

는 시장가격에 의한 전통적인 조정방식과는 다른 

방식을 지니고 있다(Jones et al., 1997: 913-934). 
조정 메커니즘은 그림 2와 같이 분류된다. 어떤 

조정 메커니즘이 선택되는가는 상대방과 거래 또

는 공동 활동에 있어서 구성원이나 조직의 동기

에 달려있다. 조정 메커니즘은 ‘보이지 않은 손

(invisible hand)’, ‘보이는 손(visible hand)’, ‘악수

(handsake)’, ‘핸드북(handbook)’ 4가지로 구분되

지만 서로 배타적이지도 않으며 동시에 나타나기

도 한다(Poppe et al, 2009: 68-69). 
네 가지 조정 메커니즘 중 네트워크와 관련성 높

은 것은 ‘악수(handsake)’와 ‘핸드북(handbook)’에 

해당한다. 이러한 이유는 느슨하게 연계된 시스템

으로 네트워크 구조의 특성에서 비롯된다. 네트워

크 구조는 거래비용과 사회적 네트워크 이론에 의

해서 설명된다. 거래비용학파에 의하면 네트워크 

조직은 수요가 불확실하고, 업무특성이 복잡하여 

‘악수(handsake)’
- 상호조정(mutual adjustment)
- 상호호혜(reciprocity)
- 공동가치 및 규범

(common values and norms)

‘보이지 않은 손

(invisible hand)’

- 가격(price)

↓

→          조정(coordination)         ←

↑

‘보이는 손(visible hand)’

- 권위(authority)
- 감독(direct supervision)

 ‘핸드북(handbook)’

- 규칙(rules)
- 지도(directives)
- 보장(safeguards)

그림 1. 조정 메커니즘의 분류

자료: Borgen and Hegrenes, 2005; Poppe et al., 2009: 69 재인용
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특수한 자산설비나 기술이 요구되어 독립적인 구

성원들 간에 반복적인 단골거래가 형성될 경우에 

발생한다고 하였다. 또한, 사회네트워크이론에서

는 기업의 분화와 전문화, 반복적인 상호작용으로 

구성원간에 네트워크가 형성되고 네트워크를 통

한 정보가 유통되어 상호작용이 활발할수록 상호

간의 행동에 제약이 발생하는 구조적 착근이 발생

한다. 이러한 네트워크 조직들은 구성원들간에 관

계나 거래를 형성하고, 관련문제를 조정하거나 해

결하기 위하여 위계적 또는 법적 권위나 규정을 

사용하기 보다는 제한된 접근(restricted access to 
exchanges), 집단적 제재(collective sanctions), 거
시문화(macroculture), 평판(reputation) 등과 같은 

사회적 메커니즘을 이용한다. 네트워크 거버넌스

의 역할은 클러스터 전체의 공동목표를 달성하기 

위하여 구성원들간의 서로 다른 기대, 역량, 목적, 

이해관계를 조정하는 것이다. 클러스터 네트워크

에는 서로 다른 이해관계자가 참여하여 다양한 갈

등이 발생한다. 네트워크 거버넌스의 메커니즘은 

각각의 이해관계의 갈등에 다양한 방법으로 조정

한다. 따라서 갈등유형에 따라 적용되는 메커니즘

이 달라진다(Winkler, 2006:125-129).
본 논문의 연구목적은 지역적 성격과 복합적 네

트워크 성격을 보유하고 있는 농식품클러스터 네

트워크의 거버넌스 특성을 살펴보는 것이다. 본 

연구에서는 네트워크 조정 메커니즘을 다양한 구

성원간의 이해관계를 조정하기 위한 양식들이며 

이를 네트워크 거버넌스(network governance)라 

정의한다. 농식품클러스터내에는 생산농가, 작목

반, 생산자조합, 유통기업, 가공기업, 관련단체, 

사업단, 대학 또는 연구소, 지방자치단체 등 다양

한 구성원들이 활동하고 있다. 이들 구성원간에는 

다양한 이해관계와 갈등을 형성하고 있으며 갈등

유형에 따라 나타나는 조정 메커니즘도 다르게 나

타날 것이다. 본 연구에서는 갈등의 유형을 크게 

동일네트워크 내에서의 구성원 간 갈등, 네트워크

와 구성원 간 갈등, 네트워크와 네트워크 갈등으

로 구분한다. 그리고 조정 메커니즘은 개인적 관

계, 네트워크 코디네이터, 공동의사결정, 공동인

식으로 구분하여 살펴보고자 한다. 

3. 사례클러스터 형성 환경

1) 지역 환경

무안황토고구마클러스터 형성에 영향을 미치

는 지역 환경 요인으로는 크게 농작물의 재배여

건과 관련한 기후, 토양 등의 자연환경적인 요인

과 재배면적의 변화로 살펴볼 수 있다. 먼저, 무

안황토고구마클러스터 형성은 클러스터 사업단 

명칭에서도 알 수 있듯이 무안지역의 독특한 토

양환경 등 자연환경에 기반하고 있다. 무안지역

이 다른 지역보다 유리한 자연적인 요소로 강조하

는 것은 고구마 재배에 적합한 황토라는 토양조건

을 보유하고 있다는 점이다. 황토는 최대용수량의 

60~70%의 수분함량을 가지고 있어 삽식 후 활착 

표 1. 거버넌스 메커니즘과 갈등유형의 관계

구분 네트워크 코디네이터 공동의사결정규정 공동인식 개인적 관계

네트워크와 구성원의 갈등 공동목표 형성과 촉진함 공동목적 준수 공동목적 유도 통합

네트워크 구성원들의 갈등 일상 활동 조정 감소 의심 제거

목표변화로 인한 갈등 재통합과 재조정 공동목적 강요 감소 또는 강화 이해와 해결

출처: Winkler(2006:129)
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및 초기생육이 좋고 생육후기에는 고구마 비대가 

억제되어 최적의 고구마 재배여건을 충족시키고 

있다. 또한, 다수확에 유리한 황토에는 보통 칼륨, 

철, 마그네슘 등 다양한 성분이 들어 있는데 무안 

황토는 그 중에서도 게르마늄 성분이 특히 많이 

포함되어 있어 건강에 좋은 농산물을 생산할 수 

있는 기반을 제공하고 있다는 것이다(손보규 외, 

2001, 무안군(2007: 31) 재인용). 이러한 지리적 

이점으로 해남의 물고구마와 함께 무안군 하면 밤

고구마를 연상할 정도로 주생산품목으로서 전국

적인 명성을 가지게 되었다. 

고구마 재배면적은 1980년대 이후 급격하게 생

산량이 감소하였다가 최근에 재배면적이 증가하

고 있다. 이는 1960년대부터 주정원료로 사용되던 

고구마가 1983년 주정원료로 타피오카가 수입되

면서 재배면적이 급격하게 감소하기 시작하였으

며 새로운 대체작물로 상대적으로 소득이 높은 양

파와 마늘재배가 급격하게 증가하였다. 이러한 감

소추세는 2000년 초반까지 지속되었으나 2002년 

이후 마늘과 양파의 주기적인 가격파동으로 인하

여 이들 작물의 재배면적이 감소하고 고구마가 안

전하고 건강한 먹거리로 주목받으면서 재배면적

이 다시 증가하고 있다.

2) 무안군의 지원정책

1995년 WTO협상에 따른 농산물 시장개방은 

지역농업구조 및 정책에 많은 변화를 가져왔다. 

특히 마늘시장의 개방은 마늘가격의 하락을 가져

왔고 또한, 주기적인 가격파동에 따라 2000년 이

후 재배면적이 감소하기 시작하였다. 수입산 마늘

과 품질이 유사한 마늘을 주로 재배하는 무안군에

서는 개방의 영향으로 농가소득 감소가 불가피하

여 대체작물을 육성할 필요성이 제기되었다. 무안

군은 마늘 대체작물로 고구마를 주목하였다. 한때

는 구황작물이나 주정원료로 사용된 고구마가 건

강식품으로 다시 주목을 받고 있으며 무엇보다도 

과거의 명성과 지역적인 토양환경을 활용할 수 있

다는 점을 주목하였다. 

무안군은 고구마와 황토를 향토지적재산으로 

등록하고 이를 고구마 산업과 연계하기 위하여 

2003년 지역경제활성화시책사업으로 운남면에 

자색고구마단지를 조성하고 가공공장을 설치하였

다. 또한, 무안에서 생산되는 농산물의 브랜드가

치를 높이기 위하여 “황토랑”상표를 등록하고 이

를 관리하기 위한 무안군등록상표관리조례를 제

정하고 2004년에는 농특산물 판로개척 및 마케팅

을 위하여 (주)무안황토랑유통공사를 설립하여 운

영하고 있다. 

표 2. 무안군 주요 밭작물 재배면적 추이
(단위: ha, %)

 구분　 경지면적 고구마 마늘 양파 소계 점유비율 고구마점유율

1985 26,095 2,284 994 2,181 5,459 20.9 8.8

1990 17,865 742 2,743 1,817 5,302 29.7 4.2

1995 20,439 367 4,861 2,011 7,239 35.4 1.8

2000 20,760 32 3,416 2,589 6,037 29.1 0.2

2005 20,239 210 1,541 2,795 4,546 22.5 1.0

2010 19,578 584 513 3,703 4,800 24.5 3.0
2011 19,432 610 661 3,703 4,974 25.6 3.1

자료: 무안군, 「무안통계연보」, 각년도
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무안황토고구마클러스터 사업 역시 무안군의 독

특한 지리적 여건과 이를 적극 활용하려는 지자체

의 노력이 결합된 것이다. 무안군은 자생적인 생산

자조직인 2007년 무안황토고구마영농조합법인을 

중심으로 사업단을 설립하고 2008년 농림부가 추

진하는 지역농업클러스터 사업에 지원대상 사업단

으로 선정되는데 지원하였다. 또한, 무안군은 주

관기관으로 클러스터 사업단과 참여기관간의 전

략적 업무 제휴를 통해 수행할 수 있도록 행정지원

체계를 마련하였다. 그리고 무안군청 내에 ‘지역농

업 총괄팀’을 신설하고, 전담인력을 배치하여 원활

한 사업추진을 지원하며 클러스터사업단에 구성

원으로 참여해 혁신체계와 네트워킹 구축, 산업화 

및 마케팅 부문에 대한 총괄적인 지원을 수행하고 

있다. 더불어 자문기관대학의 교수 및 ‘군정자문위

원회’ 위원 중 클러스터 사업과 관련한 전문가 집

단을 분과별로 위촉하여 대학 및 연구기관과 함께 

사업컨설팅 및 자문위원으로 활용하고 있다(무안

군, 2007: 87-88). 무안군은 무안황토고구마클러

스터가 지역농업클러스터 사업에 선정된 이후 사

업기간인 2008년부터 2011년까지 3년 동안 사업기

반 및 네트워크 환경조성을 위하여 국비 3,087백

만원, 도비 774백만원, 군비 2,313백만원, 자부담 

372백만원 등 총 6,546백만원을 투자하였다. 

무안황토고구마클러스터사업 지원체계를 살펴

보면 무안군이 클러스터 사업에 직접적으로 참여

하지 않고 지원 및 자문에 한정되어 있다. 이는 양

파와 마늘의 주산지역인 무안군에서 고구마 생산

자가 소수에 불과하여 무안군에 적극적으로 지원

하기는 어렵기 때문이다. 따라서 무안황토고구마

클러스터 사업은 무안군의 적극적인 선도보다는 

지역 고구마생산자들의 자생적인 생산조직에서 

출발하였다. 고구마 생산자들의 자발적인 조직화

와 사업화는 사업초기단계에서는 생산자들의 적

극적인 참여로 상당한 성과를 거두었으나 클러스

터 확장과 지자체의 적극적 참여에는 제약요건으

로 작용하고 있다.

3) 시장 환경

과거에 식량이 부족한 시대에 보조식량으로 이

용했던 고구마가 소비자들의 기호가 다양해지

고 품종도 소비자의 다양한 수요에 맞춰 개발되

면서 최근 건강식품으로 자리를 잡아가고 있다. 

2007년에 조사된 고구마의 가구당 연간소비량은 

18.2kg으로 2005년보다 16.8% 감소한 것으로 나

타났다(농수산물유통공사, 2007). 반면에 농림축

산식품부 통계에 의하면 고구마와 감자를 합한 서

류의 1인당 연간소비량은 3.4~3.5kg 수준을 유지

하고 있는 나타나고 있다(농림축산식품부, 2013). 
고구마 소비용도에서는 식사대용으로 취식한 경

험이 있는 응답자는 48.2%로 나타났다. 감자와 마

찬가지로 수도권의 30대들이 바쁜 아침 시간 때문

에 고구마를 식사대용으로 이용하는 것으로 보인

다.

고구마 구입처는 재래시장 33.6%, 대형 유통업

체 24.1%로 나타나고 있다. 고구마 브랜드에 대

한 인지율은 0.5%로 매우 낮지만 생산지 인지율은 

29.9%로 상대적으로 높은 것으로 나타났다(농수

산물유통공사, 2007). 전반적으로 고구마 시장 환

경은 소비량이 정체되고 생산지역과 면적이 확대

되면서 지역 간 경쟁이 높아지고 있다. 다만 소비

자들은 해남, 여주, 논산 등을 주산지로 인지하고 

있으나 브랜드 인지는 미약한 것으로 나타나고 있

다. 이는 고구마의 브랜드와 지역 간 품질차이가 

미약한 점에서 비롯된다. 이러한 상품품질의 차이

가 미약한 시장에서는 대형 생산조직의 원물조달

능력과 유통업체와의 협상력이 중요한 요인으로 

작용하고 있다는 점에서 클러스터사업단의 역할

이 중요해지고 있다. 
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4. 사례클러스터의 핵심조직:  

농업회사법인 (주)무안황토고구마 

클러스터사업단

1) 사업단 조직결성

무안황토고구마클러스터의 핵심조직인 ‘농업

회사법인 (주)무안황토고구마클러스터사업단’(이

하 ‘사업단’으로 표기함)으로 2008년 6월 27일에 

설립되었으며 고구마를 재배하는 농업인 주주 70
명이 351백만원을 출자한 농업회사다. 무안황토

고구마클러스터 사업단은 1997년 김001)가 설립

한 무안황토고구마영농조합법인에서 출발하였

다. 2001년 무안황토고구마영농조합법인은 대규

모 고구마재배 30농가를 중심으로 무안황토고구

마연구회를 조직하고 농산물 공동재배 및 공동출

하, 농산물 가공, 저장 및 판매, 생산자재 공동구

입, 보관, 이용, 농산물 집단단지 조성 및 기술지

도를 추진하였고, 2007년에는 유기농산물까지 확

대하였다. 이들 농가들은 2008년 지역농업클러스

터 지정목표로 2007년 8월 3일 무안황토고구마클

러스터사업단 구성을 위한 모임을 개최하여 사업

신청을 확정하고 2007년 8월 사업추진위원회, 군, 

농업기술센터 등 관련기관과 5차례에 걸쳐 클러

스터사업단 협의회를 개최하여 클러스터 방향을 

설정하고 참여기관을 7개 기관으로 확정하였다. 7
개 기관은 무안군, 농산물품질관리원무안출장소, 

무안황토고구마영농조합법인, 목포대학교, 초당

대학교, 목포시험장, (주)황토랑유통공사 등으로 

관2, 산1, 학2, 연1, 기타1이 참여한다. 

추진체계의 특징은 지역의 고구마농가의 생산

자조직인 영농조합법인을 중심으로 사업추진단을 

구성하고 무안군청, 연구기관, 농협 등의 참여기

관들은 지원기관으로 활동하고 있다는 점이다. 실

제 대부분 농식품클러스터 주도기관은 지방자치

단체나 대표적 생산자조직인 농협이 차지하고 있

다는 점에서 중요한 차이점이 있다. 또한, 지역농

협의 참여와 지역 식품가공기업의 참여가 전혀 없

다는 것이다. 이러한 특성은 무안지역이 양파주

산지로서 농가 대부분이 양파를 재배하고 있어 지

역농협 역시 양파유통에 집중하고 있기 때문에 고

구마 가공이 활발하게 진행되고 있지 못하고 있기 

때문이다.

2) 조직 및 사업

조직현황과 사업량을 살펴보면 임원은 이사 6
명, 감사 2명 등 8명, 직원은 7명, 조직은 사무국, 

총무회계, 시설관리, 선별팀 등 1국 3팀으로 구

성되어 있다. 최근 사업현황은 성장세로 지속적

인 증가세를 보이고 있으나 순이익은 안정적이

지 못한 것으로 나타났다. 출하량은 2010년 183
톤, 2011년 1,421톤, 2012년 2,091톤, 2013년 8월
말 2,000톤으로 추정되며 2013년 연말에는 3,000
톤 실적을 보일 것으로 예상된다. 매출규모 역시 

2010년 1,282백만원, 2011년 2,783백만원, 2012
년 2,841백만원, 2013년 8월말 2,020백만원으로 

2013년 연말에는 3,000백만원으로 추정되며 순이

익은 2010년에 34백만원 적자를 보었고 2011년에

는 48백만원 흑자를 보였으나 2012년에는 계약재

배의 실패로 35백만원 적자를 기록하였다. 

사업단의 사업추진은 혁신체계 구축 및 네트워

킹과 산업화 및 마케팅활성화로 구분된다. 주요 

내용을 살펴보면 혁신체계 구축 및 네트워킹으로

는 고구마산업 전망·재배·마케팅에 관한 농업인 

교육과 국내외 선진지 견학, 무안황토고구마재배

연구회 및 포럼운영, 동아시아 고구마 국제워크숍

(2010~12년, 한국, 일본, 중국)을 개최하였으며, 

산업화 및 마케팅활성화로는 생산기술향상 및 표

준화를 위한 고구마재배 표준 매뉴얼 제작, 시장

성강화 및 고객유치를 위한 바이어·소비자 초청 

체험행사(3,315명), 고구마 요리교실 운영(150명 

수료)와「토글토글」브랜드개발, 그리고 고구마 산
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업화를 위하여 고구마 스넥, 분말 및 뻥튀기, 장류

(된장, 고추장), 고구마 소주 및 막걸리, 기능성 음

료를 개발하였다. 또한, 사업단은 클러스터 사업

기반을 강화를 위하여 표 3의 시설을 확보하였다. 

2008~2010년의 사업추진 결과, 고구마 재배면

적이 확대되고 출하가격이 상승한 것으로 나타났

다. 재배면적은 2010년 584ha에서 2011년 610ha, 
2012년 693ha으로 증가하였으며 도매시장 개별출

하가격이 1,700원/kg이나 ‘토글토글’브랜드를 활

용한 공동출하 가격은 2,180원/kg)으로 28.2% 상

승한 것으로 나타났다. 이러한 성과로 사업단은 

2011~2012년 클러스터사업 평가에서 최우수·우

수 사업단으로 선정되어 2011년 834백만원, 2012
년 800백만원 지원받게 되었다.

3) 역할과 한계

2008년 사업단이 설립된 이후 사업단의 활동

은 성과를 보이고 있으며 이는 지역의 재배면적

증가뿐만 아니라 점유율에서 확인할 수 있다. 무

안군 고구마 재배농가 중 사업단을 이용하고 있

는 농가비율은 무안군 26.2%이며, 현경면과 망운

면 32.0%를 점유하고 있으며, 대형할인점 및 최종 

소비자와 판매비율도 판매량은 37.3%, 판매액은 

56.4%를 차지하고 있다. 이러한 결과로 사업단은 

생산농가들의 수평적 통합을 촉진하는 생산자조

직자로서, 소비시장과 통합하는 수직적 통합자로

서 역할을 수행하고 있다고 볼 수 있다. 무안황토

고구마클러스터 상품경로 및 점유비를 정리하면 

표 4와 같다.

그러나 이러한 성과는 한계를 지니고 있다. 농

업인이나 최종소비자들과 대부분의 거래에서 장

기적인 신뢰 및 계약거래보다는 대부분 시장거래 

및 일회적인 거래에 의존하고 있다는 점이다. 상

품공급체인에 따라서 살펴보면, 먼저 생산통합에 

가장 기본적인 후방통합의 체계가 거의 갖추지 못

표 3. 사업단 주요시설 현황

시설명 세부시설내용 사업량

공동이용시설
유통센터

- 부지 7,172㎡/건축 2,262㎡ (2층 철골조)

- 출하량 20톤/일

토굴저장고 - 4실/1,298㎡(12천톤)

큐어링저온저장설비 - 4실/495㎡(작업량 220톤/3일)

세척·건조·선별설비 - 1실/1,327㎡(작업량 20톤/일)

황토고구마

문화체험센터
문화체험센터시설

- 연면적 550㎡/200명 수용

- 1층(227㎡): 요리 및 와인체험 교실 

- 2층(233㎡): 홍보·전시·판매장 

- 3층(90㎡): 기타

무병묘연구시설
육묘증식시설

- 하우스: 1,650㎡(33ha 증식 가능)
공동육묘장건조시설

물류수송기기

지게차 - 적재량: 2톤/전기식

1톤 트럭 - 방재, 고구마 운송

카니발 - 작업인부수송(11인승)

자료: 무안황토고구마클러스터 사업단(2013), 내부자료
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하고 있다. 상품의 질적기준 확보와 표준화를 위

해서는 육모, 필름, 퇴비, 비료 등의 표준화된 원

자재 공급과 재배매뉴얼 공급과 교육이 필요하지

만 현재 사업단에서는 매뉴얼 공급과 교육이외 부

문은 진행되지 않고 있다. 육모부문은 현재 무병

육묘장을 갖추고 있으나 공급면적은 33ha로 전체

면적의 4.5%에 불과하다. 또한, 원자재 공급부문

은 사업초창기에 시도했으나 지역농협들과 관계 

때문에 적극적으로 시행하지 못하고 있다. 

대형유통업체와 거래에서 충분한 교섭력을 갖

기 위해서는 계약재배를 통해 사전적인 물량 확보

가 필요하다. 하지만 현재 사업단은 친환경재배에 

한정하여 소규모로 추진되고 있을 뿐이다. 이를 

추진할 수 있는 방법은 위탁판매와 매취방법 두 

가지 방법이 있다. 위탁판매는 생산자와 생산자, 

생산자와 사업단간에 충분한 신뢰관계가 형성되

어 있어야 한다. 매취는 재배시기에 계약금을 지

급하고 수확 후에는 잔금을 지급해야하기 때문에 

상당한 자본이 필요하다. 또한, 계약재배는 물량

으로 계약하기 때문에 수확 후 선별 및 등급관리

를 위해서 사업단의 역량이 필요하다. 그러나 현

재의 사업단의 역량은 아직 미흡한 편이다.

또한, 판매 및 가공단계에서도 계약재배 등 공

급기반을 충분히 확보하지 못하고 있기 때문에 미

흡한 편이다. 대형유통업체들이 상품공급업체 선

정에서 가장 중요하게 여기는 기준은 연중 안정적

인 공급능력을 갖추는 것이다. 사업단은 아직 이

러한 능력을 갖추지 못하고 있어 대형유통업체와 

직접적인 계약을 맺지 못하고 벤더나 농협을 통

해서 납품하고 있다. 사업단의 역할 중 가공부문

과 연계는 매우 중요하다. 이는 고구마 생산과 상

품화과정에서 상품성이 없는 파지가 30%에 이르

기 때문에 이를 어떻게 처리하느냐에 따라서 단위

당 판매가격을 높일 수 있다. 그러나 지역내 고구

마가공은 활발하지 못하다. 사업단의 설립목정 중 

하나도 가공사업을 통하여 부가가치를 높이는 것

이나 자금부족으로 어려움을 겪고 있다. 사업단이 

외부자본금을 유치하고자 ‘영농조합법인’을 비농

업인이 참여할 수 있는‘농업회사법인’으로 변경한 

것도 이러한 자본제약에서 비롯되었다. 

사업단의 위치를 평가하면 사업단이 소규모 생

산자조직으로서 성격이 강하여 수평적 통합에서 

어느 정도 성과를 거두고 있지만 유통이나 가공기

업과의 통합은 미흡하다고 평가할 수 있다. 또한, 

생산자간의 수평적 통합도 불완전하다고 할 수 있

다. 시장접근성이 제한되어 있는 소규모 농가와는 

협력적 성격을 보이고 있지만 대규모 농가의 경우

는 개별영농 경영방식을 취하고 있다. 대규모 농

표 4. 무안황토고구마클러스터 상품경로 및 점유비

무안군

⇒

부문이용: 시설이용

점유비: 

무안 26.2%,

현경/망운 

32.0%

⇒

구성비(%) 판매량 판매액

694ha
120,476ton

큐어링→저장→

선별·세척선별→판매

점유비: 무안 9.4%, 

현경/망운 11.5%

수출 1.2 1.3
가공공장

(파지포함)
37.4 3.6

대형할인점 21.2 27.9
현경/망운지역

도매시장 24.0 38.5완전 이용: 매취 및 위탁

인터넷 11.4 23.3
510ha

10,200ton
73.5%

2,091ton
점유비: 무안 16.8%, 

현경/망운 20.5%

전화·직거래 4.7 5.2

계 2,091톤 2,861백만원

주) 판매량 및 판매액 구성비는 관련자 인터뷰를 기초로 연구자가 추정한 것임
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가들은 큐어링과 토굴저장설비 등 본인들이 부족

한 부문에서 이용수수료를 지급하고 이용하고 있

다. 이러한 불완전한 수평적 통합은 수직적 통합

을 저해하는 중요한 원인으로 작용하고 있다.

5. 사례클러스터의 네트워크  

조정 메커니즘

농식품클러스터 네트워크에는 이해관계가 다른 

다양한 구성원들이 참여하게 된다. 이해관계가 서

로 다른 구성원들 간에 갈등이 발생하는 것은 당

연한 현상이다. 이러한 갈등을 해결하는 다양한 

조정메커니즘이 발견되고 있다. 구성원에 따른 이

해관계 갈등유형은 크게 동일한 네트워크에서 구

성원들 간 갈등, 네트워크와 네트워크에 속한 구

성원 간 갈등, 서로 다른 네트워크 간 갈등으로 구

분하여 조정메커니즘을 살펴본다. 

1) 클러스터 내 갈등 양상

(1) 구성원 간 갈등

사례에서 발견되는 동일한 네트워크의 구성원 

간 갈등은 주로 고구마 농가사이에서 발생하는 갈

등이다. 클러스터 사업단내 농가들의 이해관계에 

따라 분류하면 크게 5ha 이상의 대농, 중소농, 친

환경 및 자색고구마 등으로 구분할 수 있다. 이들

은 서로 다른 판매경로를 가지고 있어 직접적인 

경쟁이나 갈등관계는 아니다. 하지만 각 집단별로 

사업단에 요구가 서로 다르기 때문에 구성원들 간

의 이해관계가 구성원과 사업단간의 갈등으로 나

타나고 있다. 구성원간의 갈등은 일반적으로 생산

조직내의 구성원의 갈등으로 나타나는 경우가 많

다.

동산1리 작목반의 경우는 생산자들이 작목반 이

름으로 출하하고자 할 때 품질이 낮은 속박, 적절

한 선별작업, 홍수출하를 방지하기 위한 적절한 

분산출하 등에서 서로의 의견충돌이 일어날 수 있

다. 이러한 갈등에 대해 동산1리 작목반은 20년 이

상 철저한 선별작업으로 시장명성을 얻어왔기 때

문에 개별 생산자들의 속박이와 선별에 대한 책임

의심이 강하게 작용하고 있다. 작목반에서는 이에 

대한 검증과정을 거치지 않고 있지만 박스에 생산

자 연락처를 표기하도록 하고 있다. 홍수출하에 

대해서는 영농규모가 가장 크고 작목반장을 맡고 

있는 리더가 조정을 하고 있으며 본인은 반원들과 

중복되지 않도록 타 지역에 출하하여 자기희생과 

솔선수범의 리더십을 발휘하고 있다. 따라서 동산

1리 작목반의 조정메커니즘은 오랜기간 공동작업

으로 형성된 공동인식과 네트워크 코디네이터의 

리더십이라 할 수 있다.

그러나 생산자 리더의 노력에 의해서 공동출하

를 시도하였으나 생산조직내 갈등을 극복하지 못

하고 개별출하로 전환한 사례도 발생하고 있다. 

구성원들의 공동인식이 부족하고 조직이 미성숙

된 상태에서 적절한 검증절차 없이 서로 믿고 공

동출하를 추진하였으나 개별 생산자가 개별 출하

경로를 유지하면서 공동출하 상품의 품질저하로 

실패한 경우이다. 이러한 실패로 친환경농가의 대

부분이 개별브랜드, 독자적인 유통망을 통하여 출

하하고 있다. 다만 최근 일부 5개 농장이 ‘생기찬’

이란 브랜드로 한살림에 그리고 사업단에서 공동

출하를 시행하고 있다. 소규모 사업추진은 주로 

오랜 기간 동안 유기농 농업을 같이 해온 개인적

인 관계에 의해서 이루어지고 있다. 

(2) 구성원과 네트워크 간 갈등

구성원과 네트워크 간 갈등은 클러스터 사업단 

운영에서 발생하는 갈등이다. 그러나 개인이나 집

단의 이해관계는 개인 간 또는 집단 간 직접적인 

갈등으로 나타나기 보다는 네트워크와 갈등으로 

나타나고 있다. 개인 구성원 목표는 생산량 증대, 

농산물 판매시장 접근 확보, 환경적 불확실성 감
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소, 새로운 기술 습득에 주안점을 두지만 네트워

크의 목표는 집합적 혁신, 안정적인 신뢰성 있는 

공급망 형성, 시장지향성 강화에 목표를 둔다. 앞

에서 언급하였듯이 사례지역에서 농가들의 이해

관계는 중소농, 유기농농가 및 자색고구마 생산농

가, 대농가로 구분된다. 이들은 각기 다른 이해관

계로 사업단과 갈등을 가지고 있으며 갈등을 조정

하는데 다른 방식을 동원하고 있다.

먼저 중소농은 사업단에 가장 우호적인 집단으

로 사업단 사업을 적극적으로 이용한다. 이들은 

큐어링, 저장, 선별 등의 설비를 갖추지 못하고 있

고 독자적인 브랜드나 판매네트워크를 형성하지 

못하고 있기 때문에 사업단에 의존적인 관계를 형

성하고 있다. 또한, 이들은 사업단을 통한 규모화

와 브랜드화로 안정적인 판로확보와 실질적인 출

하가격 상승을 경험한 집단이다. 따라서 사업단의 

목표와 동일한 인식을 갖고 있다고 할 수 있다.

유기농 재배농가와 사업단, 자색고구마 생산농

가와 사업단의 갈등은 상품의 특이성에 따른 거래

위험이 높기 때문에 발생한다. 유기농고구마는 독

자적인 브랜드와 판매경로를 가지고 있어 일반고

구마보다 높은 가격을 받고 있다. 그러나 사업단 

브랜드로 출하될 경우 기존의 브랜드와 판매경로

를 활용할 수 없어 출하가격이 떨어질 수 있다는 

것이다.2) 자색고구마는 역시 주로 가공용으로 사

용되기 때문에 판로가 제한적이다.3) 따라서 유기

농 재배농가와 자색고구마 생산농가는 안정적인 

판매를 위해서 계약재배를 요구한다. 그러나 사업

단은 판로확보가 충분하지 못하고 가공시설투자

에 대한 자본력 부족하여 이들의 요구를 전적으로 

수용할 수 없어 선택적으로 대응하고 있다. 유기

농 재배농가에 대해서는 일부 계약재배 유지하고 

나머지는 생산자별 개별상표로 사업단을 통한 위

탁출하를 허용하였고 수수료도 농가들의 요구에 

작업비를 별도로 받는 대신에 2%에서 1%로 낮추

었다. 반면에 자색고구마농가에 대해서는 부족한 

자본력과 다른 농가들의 반대로 요구를 받아들일 

수 없어 사업단에서 탈퇴하였다. 

대농과 사업단의 갈등은 시설의 이용과 수수료, 

위탁출하에 있다. 첫 번째는 시설이용과 수수료

문제다. 대농들은 대부분 자가 저장시설 등을 보

유하고 있지만 자가 시설로만 충당할 수 없다. 또

한, 큐어링 및 세척설비를 갖추는 데는 많은 투자

비용이 필요하다. 대부분의 대농가들은 사업단 시

설을 많이 이용하고 있고 실제로 수수료 수입의 

대부분이 대규모 농가에서 지불된다. 하지만 대량

으로 이용하는 데도 불구하고 설비이용 순서나 수

수료에 전혀 혜택이 없다. 오히려 장기대기로 손

해를 보는 경우가 발생하기도 한다. 이러한 이유

로 최근 일부 대농가에서 저장고를 확장하거나 큐

어링 설비를 갖추어 사업단 이용을 하지 않은 경

우도 발생하고 있다. 반면 사업단에서는 대농가들

이 사업단의 사업에 협조하지 않는다고 평가하고 

있다. 설비만 이용하고 적극적인 판매위탁은 하지 

않는다는 것이다. 사업단에 저장하고 있는 개인적

인 판매망을 활용하여 제품출하를 하고 있어 사업

단에서 전체적인 판매 및 출하계획 수립을 어렵게 

한다는 것이다. 즉 수수료가 단기적인 사업단의 

경영에는 도움을 주지만 장기적인 발전에는 도움

이 되지 않는다는 것이다.

두 번째로 위탁출하의 문제다. 대농가들은 사업

단이 적극적으로 판매망을 구축하여 판매단가를 

올려야 하는데 판매단가를 올리기 위한 노력을 하

지도 않는다는 것이다. 사업초기에는 대농가들도 

일정량을 사업단을 통해서 위탁판매를 했지만 2중
의 판매수수료 때문에 판매가격이 높게 나오지만 

설비이용수수료, 판매수수료, 공판장수수료를 고

려하면 기존 거래 상인들보다 수입이 낮은 현상이 

발생하고 있다는 것이다4). 이는 사업단이 공판장

에만 의존하고 독자적인 판매망을 확보하지 못하

고 있기 때문이다. 반면에 사업단에서는 대농가들

은 사업단에 가장 많이 출자하고 대주주들이지만 

사업에 적극적으로 참여하지 않고 있다는 것이다. 

사업단이 안정적인 가격지지와 판매확보를 위해
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서 사전에 물량확보와 통합판매가 필요하다. 대부

분 대농가들이 위탁판매를 하지 않는다는 것이다. 

또한, 개인농가들이 거래하고 있는 기존 판매처를 

제공하지 않고 있다는 것이다. 오히려 대농가들은 

좋은 상품은 개인적 판매경로를 통하여 우선 판매

하고 상품성이 떨어지는 상품들을 사업단에 위탁

하여 상품성 제고를 어렵게 한다는 것이다. 결과

적으로 대농가들의 기회주의적 행동들이 사업단

의 상품조달과 판로개척의 역량을 떨어드리고 결

국은 제품가격의 하락을 가져오고 있다고 평가하

고 있다.

대농가와 사업단은 이러한 갈등이 무안 고구마 

산업발전에 부정적인 영향을 미치고 있음을 인식

하고 있다. 이들은 이러한 문제를 해결하기 위하

여 2013년 3차례의 이사회를 걸쳐서 저장이용료

와 사업운영방법 개선방안을 마련하여 2013년 9
월 3일에 방안을 확정하였다. 내용을 살펴보면 사

업단의 어려운 경영여건을 고려하여 저장이용료

는 선납하기로 하였다. 개인당 배정량을 2013년 

입고신청에 배정하되 미수금 및 이용조건에 미흡

한 농가는 신청량의 20%를 감하여 최대 5000C까

지 배정하였다. 또한, 사업단의 운영방법으로 위

탁판매로 결정하였다5). 사업단에서 지금까지 시

행해온 계약재배, 매취, 위탁판매 등을 검토하여 

현재 상황에서 사업단에 적합한 운영방법으로 안

정적이고 위험부담이 적은 위탁판매방법으로 결

정하고 품질관리위원회 설치, 수수료와 작업 실비

는 별도정산하고 도매시장 2%, 대형할인점 7%의 

취급수수료를 징수하는 내부규정을 정하였다. 

대농가나 유기농농가들도 무안 고구마농가들

이 타지역과 경쟁력을 갖기 위해서는 무안황토고

구마클러스터 사업단을 중심으로 통합되어야 한

다는 것에 동의하고 있다. 2012년 사업단의 계약

재배 실패로 경영에 어려움을 겪을 때 출자증대에 

적극 참여하였다. 또한, 사업단의 목표도 유통뿐

만 아니라 가공사업에 적극적으로 진출하여 부가

가치를 높여야 한다고 주장하고 있다. 즉 고구마 

수확시 절단 및 박피 등으로 상품성이 떨어지는 

파지가 30% 이상 생산되는데 이를 활용한 가공사

업에 참여해야 한다는 것이다. 사업단에서도 물량

으로 계약재배를 하기 때문에 파지상품을 농가에

서 처리하기는 어려움이 많다는 것이다. 사업단도 

부가가치를 높이기 위해서 가공사업에 참여해야 

한다는 것을 인식하고 있지만 현재 경영여건상 어

렵다고 판단하고 있다. 전체적으로 대농가, 유기

농재배농가와 사업단의 조정양식은 집단적인 의

사결정이라 할 수 있으며 또한, 사업단 역할과 발

전에 대한 공동인식도 함께하고 있다. 

(3) 네트워크 간 갈등

무안황토클러스터의 네트워크는 생산자를 중심

으로 형성되고 있으며 또한, 클러스터형성 초창기

로 사업단의 유통, 가공, 연구개발, 정책, 생산지

원 등 관련분야 네트워크 형성이 미흡하고 또한, 

네트워크 간의 연계도 부족하여 개인적인 네트워

크에 의존하고 있다. 공판장 이외의 소비지 유통

네트워크는 대부분 개인적 거래처와 일시적 거래

에 의존하고 있으며, 가공네트워크 역시 고구마 

전문가공기업과 관계가 형성되어 있지 않아 지속

적인 연계보다는 OEM생산과 파지처리용 일회성 

거래가 대부분이다. 또한, 연구개발 부문도은 제

품연구와 시제품이 개발되었지만 제품생산과 연

계되지 못하고 있고 지속적인 연계도 이루어지지 

않고 있다. 다만 재배기술지도 부문에 있어서는 

작물과학원 목포시험장과 신품종 도입 및 재배기

술, 수확 후 관리에 대해서 지속적인 관계를 형성

하고 있다. 

특징적인 점은 타 지역과 비교하여 지방정부와 

지역농협의 참여가 미흡하다는 점이다. 이는 사업

추진 주체의 특성에서 비롯된 것으로 보인다. 무

안황토고구마클러스터의 경우, 사업추진이 지역

에서 농민운동과 친환경농업을 지속적으로 이끌

어온 농업인들을 중심으로 추진되어 사업선정에

서 전임대표 김○○와 사업단장 김○○의 외부네트
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워크를 적극 활용한 반면에 지역내 지방정부나 지

역생산자단체와 연계는 미흡하다6). 그리고 지방

정부는 지원조직으로 행정 및 정책자금지원에 머

무르고 있으며 대표적인 생산자조직인 농협은 전

혀 참여하고 있지 않다.

따라서 다양한 네트워크 형성이 미흡한 사례지

역에서는 사업네트워크간의 갈등은 아직은 노출

되지 않고 있다. 반면 개인 간의 갈등이 사업단과 

정책네트워크와 갈등으로 연계되고 있다. 최근 무

안군 보궐선거에 무안황토클러스터의 김00 사업

단장이 무안군수 후보로 출마하면서 현 군수와 경

합하여 2위로 낙선하였다. 이러한 지역정치적인 

경쟁관계가 사업추진에 어려움을 가중시키고 있

다는 것이다.7) 사업단은 2010년과 2011년 각각 농

림부 최우수, 우수 사업단으로 선정돼 인센티브 

28억원(국비 14억, 도비 3억원, 군비 11억원)을 지

원받게 되었지만 무안군의 비협조로 국비와 도비 

7억원을 반납하게 되었다. 즉 사업평가에서 우수

한 평가를 받아 지원받은 지원금을 받지 못하여 

저장고 확장 및 가공설비 설치 등 사업추진에 많

은 어려움을 겪고 있다.

2) 네트워크 조정 메커니즘 실태

사례지역의 갈등유형과 조정 메커니즘을 요약

하면 표 5와 같다. 먼저 갈등유형에서는 동일한 네

트워크에서 구성원 간의 관계는 갈등보다는 협력

적 관계를 보인다. 이는 구성원 모두가 지역공동

체의 구성원으로서 직간접적인 개인적 관계를 형

성하고 있으며 생산조직내의 리더와 밀접한 관계

를 형성하고 있기 때문이며 또한, 모두가 클러스

터 사업단의 발전이 지역발전이나 개인들에게 필

요한 것으로 인식하고 있기 때문이다. 정확한 선

별과 속박이 근절, 등급유지, 출하시기 조절 등의 

구성원 각각의 행동규제는 자율관리 형태를 취하

고 있다. 이러한 자율관리는 20년 이상의 관행이 

축적된 것으로 규범이 내재화된 상태라 할 수 있

다. 이와 반대로 경험이 축적되지 않은 상태에서 

개인의 자율규제에 의존한 조급한 시행은 갈등을 

유발하여 공동조직의 해체를 가져오기도 한다. 이

러한 구성원간의 신뢰형성과 자율규제의 형성에 

가장 중요한 역할을 하는 것은 네트워크 코디네이

터, 즉, 리더의 역할이다. 리더는 공동조직과 행동

규범의 필요성 인식을 지속적인으로 촉진해야 한

다. 

구성원과 네트워크 간 갈등은 클러스터 사업단 

운영에서 구성원이 사업단을 이용하는 목표와 사

업단의 목표가 서로 상이하여 발생한다. 구성원

의 갈등이 개인적인 갈등이라면 구성원과 네트워

크의 갈등은 집단적 갈등이다. 사업단을 이용하

는 고구마 재배농가들은 자신들이 생산하는 고구

마의 특징과 역량에 따라 사업단을 이용하는 목적

이 각기 다르기 때문에 이용전략도 각각 다르다. 

사업단은 이들의 각각의 요구사항을 수렴하여 사

업단의 지속적인 운영을 위하여 사업의 안정적인 

기반을 구축해야하는 목표를 가지고 있다. 시설과 

장비를 보유하고 있지 못하고 판로도 확보하지 못

하고 있는 중소농가는 사업단을 이용한 공동출하

가 가장 유리한 선택이며 사업단과 이해관계가 일

치하여 적극적 이용계층이라 할 수 있다. 실제적

표 5. 사례지역 조정 메커니즘과 갈등유형의 관계

구분 네트워크 코디네이터 공동의사결정 공동인식 개인적 관계

구성원 간 갈등 공동목표 형성과 촉진함 자율관리 공동목적 유도 통합

구성원과 네트워크 갈등 미흡 공동규범(품질관리위원회) 공동목적 유도 이해와 갈등

네트워크 간 갈등 미형성 미형성 미형성 갈등
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으로 사업단이용으로 가장 많은 혜택을 보고 있는 

집단이라 할 수 있다. 

유기농 농가는 중농 규모이상으로 개인브랜드

와 독자적인 판로를 가지고 있는 집단으로 사업단

의 시설이용에 목적이 크지만 사업단 설립을 주도

한 계층으로 사업단 발전에 대한 공동인식을 가지

고 있다. 유기농농가들은 전체물량을 계약재배를 

원하지만 사업단은 판로확보와 가격 불안정성으

로 위탁판매를 원하고 있다. 결국, 유기농농가들

은 개별출하를 주로 하고 사업단과 계약재배와 위

탁출하를 동시에 하고 있다. 주목할 점은 이 지역

에서 유기농업과 사업단 설립을 주도하였던 리더

의 네트워크 코디네이터로서 역할이 미흡하다는 

점이다. 따라서 유기농 농가와 사업단의 조정메커

니즘은 공동발전에 대한 인식 속에서 개인적인 이

해와 갈등이 존재하고 있으며 이를 조절하는 코디

네이터의 역할이 미흡한 것으로 평가된다. 이러한 

갈등이 사업단 내부적으로 조정되지 못하면 자색

고구마 생산농가들과 같이 사업단을 이탈하게 된

다.

대농과 사업단의 갈등은 시설이용에 대한 수수

료와 낮은 위탁가격에 있다. 대농들은 시설사용료

의 인하와 공동브랜드 사용과 공동출하로 판매가

격 및 경략가격을 상승을 바라고 있지만 사업단은 

아직 역량이 부족하다고 판단하고 있다. 사업단은 

대농가들이 사업시설을 이용하면서 좋은 제품은 

거래 상인들에게 주고 잔품을 사업단에 출하한다

는 것이다. 이러한 갈등 속에서 최근 대농가들과 

사업단은 사업단 운영의 안정성을 확보하기 위해

서 수차례의 논의를 통하여 위탁판매를 운영방법

을 정하고 운영방침과 품질관리위원회 설치하였

다. 대농가와 사업단 간의 조정메커니즘은 사업단 

발전에 대한 공동인식에서 출발하여 논의를 거쳐 

공동의 의사결정을 통해서 이루어지고 있으며, 이

러한 과정에서 이사회에 참여하고 있는 대농가의 

이사와 감사들의 역할이 중요한 역할을 한다.

네트워크 간의 조정메커니즘은 뚜렷하게 나타

나지 않고 있다. 이는 클러스터형성 초창기로 네

트워크 형성이 미흡하고 또한, 네트워크간의 연계

도 부족하여 사업네트워크간의 갈등은 아직은 노

출되어 있지 않기 때문이다. 이러한 네트워크 형

성과 통합이 미흡한 것은 지역의 대표 기관인 무

안군청과 생산자 단체의 대표조직인 지역농협의 

참여가 적극적으로 이루어지지 않고 있기 때문이

다. 또한, 클러스터 네트워크의 핵심적인 코디네

이터인 전임 사업단장이 자치단체장과 정치적 경

쟁관계를 형성하면서 사업단의 조정력을 약화시

키고 있다. 즉 이러한 한계과 갈등은 무안황토고

구마클러스터의 출발배경에서 비롯되었다. 사업

단이 농민운동을 주도하는 유기농재배농가들이 

주도하고 대농가들이 참여하는 형식으로 진행되

어 관련분야의 네트워크 형성이 성숙되지 못하고 

지역 전체적인 농식품클러스터의 공동인식을 확

보하지 못하고 있다. 

6. 결론

본 연구의 목적은 농식품클러스터에서 활동하

는 다수의 행위자를 조직화하는 핵심조직의 역할

과 이들의 이해관계를 조정하는 메커니즘을 살펴

봄으로써 정책적 함의를 찾고자 하였다. 본 연구

의 대상인 무안황토고구마클러스터는 2008년에 

전라남도 무안군 현경면과 망운면의 고구마 생산 

농가를 중심으로 형성된 지역농업클러스터이다. 

클러스터 형성에는 무안군 현경면과 망운면의 자

연환경 및 지역농업의 역사 등 내생적 요소들이 

중요하게 작용하고 있다. 핵심조직으로써 사업단

은 생산농가들의 수평적 통합을 촉진하는 생산자

조직자로서, 소비시장과 통합하는 수직적 통합자

로서 역할을 수행하고 있다. 그러나 거래관계에서 

시장거래 및 일회적인 거래에 의존하고 있어 전후

방 통합수준이 낮아 핵심조직으로서 역할이 미흡
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하다. 네트워크 조정 메커니즘은 생산농가의 수평

적 조직에서는 협력적 관계로 지속적인 개별적 관

계와 네트워크 코디네이터의 역할이 관계형성에 

중요하게 작용하고 있다. 반면, 생산농가와 사업

단의 관계는 갈등적 관계로 서로의 목표가 상이하

여 집단적 갈등이 나타나고 있다. 갈등 조정메커

니즘이 발견되지 않고 있어 대농 집단에서는 이탈

이 발생하고 있다. 또한, 농식품클러스터 발전을 

위해서는 가치체인에 따른 수직적 네트워크 형성

이 필요하지만 무안황토고구마클러스터의 유통과 

가공네트워크 형성이 미흡한 것으로 나타났다. 이

는 사업단의 역량이 부족하여 발전에 대한 비전과 

리더십을 보여주지 못하고 있기 때문에 이다. 따

라서 지자체 또는 농협 등 역량있는 생산자단체가 

적극 참여하여 농식품클러스터 발전에 대한 공동

인식을 형성하고 네트워크 코디네이터 역할을 강

화해야 한다. 

농식품클러스터의 지속적인 성장을 위해서는 

클러스터의 핵심조직인 사업단의 네트워크 조직

과 조정메커니즘 형성능력이 중요하다. 사업단 조

직은 사업적 역량과 네트워크 조정능력을 갖춘 생

산자조직이 적절한 것으로 여겨지고 있다. 그러나 

클러스터의 발전단계에 따라 사업단의 역할과 거

버넌스 체계도 달라져야 한다. 또한, 농식품클러

스터가 지역전략식품산업으로 자리잡기 위해서는 

장기적인 지원과 클러스터 성장단계별 추진전략

과 산업관련자뿐만 아니라 지역주민들이 참여할 

수 있는 협동조합 형태의 거버넌스 체계가 마련되

어야 할 것으로 보인다. 초기단계는 사업기반 형

성기로 생산자 조직화와 수평적 네트워크가 형성

되는 단계로 자발적인 참여를 촉진하는 생산자 중

심형 거버넌스가 바람직하며 개인적인 리더십에 

의존하는 경우가 많다. 성장단계는 기존 네트워크

가 확장되고 수직적 네트워크가 형성되어 네트워

크간의 연계가 이루어지는 단계로 산업기반형 거

버넌스가 바람직하며 이 단계에서는 네트워크간 

이해관계를 조정할 수 있는 사업실행 주체인 사업

단 등의 핵심조직의 역량이 중요하다. 성숙단계에

는 지역자원을 기반으로 하는 기존산업과 다양한 

연관산업이 통합된 네트워크를 형성하여 지역가

치를 재창조하는 시기이다. 따라서 지역내 다양한 

이해관계자 참여하는 지역기반형 거버넌스 형성

이 필요하다.

연구는 지역농식품클러스터에 네트체인 개념을 

적용하여 사업단 역할과 조정메커니즘을 분석하

여 농식품클러스터의 문제점 인식과 시사점을 제

공하였다는 의의를 둘 수 있다. 그러나 본 연구는 

사례지역이 제한되어 있어 분석결과와 함의를 일

반화하기에는 한계가 있다. 품목별, 주체별, 운영

별로 다양하게 분류되는 농식품클러스터는 유형

별로 네트워크 특성과 조정메커니즘이 달라질 것

이다. 따라서 다양한 사례를 분석을 통한 공통점

과 차이점을 찾는 후속연구가 필요하다.

주

1) 김○○는 1978년에 무안 현경에 정착한 이래로 1980년대부

터 무안지역에 친환경 고구마재배를 도입하였으며 도시소

비자와 연대를 통하여 고구마를 지역 특산물로 부활시킨 

대표적인 공헌자다. 기독교 농민운동가로 초기 학습모임

을 주도했으며 1985년부터 유기농업을 시작하여 2007년

에는 클러스터사업추진위원회 결성을 주도하고 2008년 사

업단 대표로 활동하였다. 현재 고구마 재배면적은 6만평이

며 연간매출액은 20억, 인터넷매출도 1억5천만에 이른다. 

2) 유기농고구마는 판매시장이 크지 않기 때문에 대부분 직거

래형태로 판매되고 있다. 공판장을 이용할 경우 안정적인 

가격확보가 어렵다. 

3) 상품의 특이성 측면에서는 일반고구마<유기농고구마<자

색고구마 순으로 평가할 수 있다

4) 작업에 대한 실비수수료를 제외하고 사업단의 취급수수료

는 2%, 공판장수수료 5%로 총 7%로 유통상인 수수료 역시 

7%로 동일하여 사업단 출하매력이 없다. 일반적으로 공판

장 경락가격은 변동이 심하지만 상인가격은 안정적이기고 

오랫동안 거래해서 믿을 수 있다는 것이다. 

5) 2012년 계약재배로 인한 2억원 이상의 손실과 고구마를 매
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취하여 대형할인점에 납품하는 과정에서 품질저하로 클레

임이 발생하여 사업단 운영이 어려워진 계기로 만들어졌

다.  

6) 사업단의 전임 CEO 김○○은 서울에서 대학을 졸업한 후 

1990년대 무안지역에서 농민운동과 전남서남부채소농협 

설립 등 농업정책사업에 경험이 풍부하여 무안황토클러스

터사업을 주도적으로 추진하였다. 무안군과 지역농협은 

단순한 지원기관에 머무르고 있다.   

7) 농림축산식품부 우수 클러스터사업단으로 선정돼 국·도

비 17억원을 지원받았던 전남 무안황토고구마클러스터사

업단이 군비 지원을 받지 못해 국·도비를 반납하면서 사업

추진에 어려움을 겪고 있다. ... <중략>... 이런 가운데 김 

군수와 친분이 있는 인물이 토글토글 최고경영자로 선임

되면서 ‘정치보복’ 논란이 확산됐다(자료: 내일신문, 2013

년 6월 5일,  http://www.naeil.com/news_view/?id_art= 

7793).
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