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ABSTRACT

Objectives: Standardized guidelines and reference points for a food security policy are

necessary to guarantee that basic social safety nets work properly. Therefore, this study

aimed to explore the basic concepts and detailed dimensions of food security, including the

potential relevant indicators, and sought to establish standardized well-being baselines.

Methods: A literature review and 14 expert roundtable discussions were carried out to

analyze and extract the key concepts of food security. After determining these concepts and

detailed dimensions of food security, a conceptual framework was modeled. Then, indicators

for each local government that could be monitored and evaluated for each sub-area were

suggested.

Results: The concept of food security was defined as follows: Individuals should be

provided with sufficient, safe, and quality food, which should be accessible to the community

and available for use to achieve health and well-being. In addition, food security should be

ensured sustainably in a changing environment. Four dimensions were suggested while

conceptualizing food security. First, sufficient food, which means sufficient food supply in

quantity, quality, and safety. Second, equitable food which includes creating environments in

which high-quality and safe food can be purchased at an appropriate price and can be

provided regardless of the socioeconomic gap. Third, healthy food which should be provided

to promote people’s health and happiness through the eco-friendly consumption of food.

Fourth, sustainable food, which can be supplied in a sustainable manner and as part of an

eco-friendly food system that considers the conservation of natural environments. 

Conclusions: The basic concepts and detailed areas of food security including the potential

indicators proposed in this study, may be useful for developing and implementing various

policies and programs to support food and nutrition security in the future.
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—————————————————————————

서 론
—————————————————————————

전 세계적으로 감염병과 자연재해로 인해 개인과 사회의

안정적인 식품공급에 대한 불확실성이 증가하고 있고, 삶의

가장 기본 영역인 먹거리에서 연령, 지역, 계층 간의 영양 격

차가 심화되고 있다[1, 2]. 안정적인 식품의 획득과 인구집

단 간 격차를 해소하기 위해서는 보편적 수준에서 누구에게

나 필요한 식품보장 기준선 마련은 중요하다.

국내에서의 식품보장 관련 연구는 현황 및 건강과의 관

련성에 대해 주로 보고하고 있다. 국가 수준의 건강조사인

국민건강영양조사와 지역사회건강조사에서는 식품보장을

식품안정성이라는 용어로[3-5], 한국복지패널조사에서

는 식품보장이라는 용어로[6] 현황을 파악하고 있고, 일

부 농업 분야에서는 식량 안보로 표현하며 국가적 차원에

서의 식량 자급률 등을 조사하고 있다[7, 8]. 국내 인구집

단에서 식품미보장과 관련된 건강문제는 비만, 당뇨, 고혈

압 등의 만성질환, 우울감과 낮은 자아존중감 등의 부정적

인 건강 상태 뿐 아니라, 낮은 생활만족도와 배우자 폭력

경험 등의 부정적인 사회적 건강까지 광범위하게 보고되

었다[9]. 

1948년 ‘세계인권선언’과 1966년의 ‘경제·사회·문

화적 권리에 대한 국제규약’에서는 복지, 노동, 주거, 건강,

교육은 최소한의 품위 있는 삶을 위하여 시민이 누려야 할

기본권이며 국가는 이를 보장할 책임이 있음을 강조하고

있다. 이에 지방자치단체에서는 개개인의 최소한의 인간

다운 삶을 보장하고 역량 있는 사회구성원으로 성장하고

생활할 수 있는 사회적 기반을 조성하기 위해 시민 복지

기준선을 마련하여 발표하고 있다[10]. 그러나 먹거리 영

역에서 어느 수준까지 보장해야 하는지에 대한 논의는 지

금껏 없었다. 먹거리의 양과 질을 모두 보장할 수 있는 적

정 기준선과 성과지표를 설정하는 것은 식품미보장 대상

을 선별하고 사업 및 정책 효과를 적절하게 평가하기 위

해 중요하다. 즉, 기준선과 성과지표를 바탕으로 이론 기

반의 합리적이고 효율적인 사업 기획, 실행 및 평가가 가

능하다[11].

이 연구에서는 식품보장에 대한 국제적인 개념과 국내외

식품보장관련 연구에서 제안하는 핵심영역 고찰을 통하여 식

품보장 기준선 설정을 위한 기본 개념을 제시하고 세부 영역

을 설정하고자 하였다. 또한 이론적 프레임을 기반으로 지방

자치단체에서 식품보장의 적정 수준을 평가하기 위해 활용

가능한 지표를 제시하고자 하였다.

—————————————————————————

연구 대상 및 방법 
—————————————————————————

본 연구에서는 식품보장 기준선 설정을 위한 이론적 틀을

확립하기 위하여 식품보장 관련 사업을 수행하는 주요 국제

기구의 식품보장 정의와 국내외 식품보장 관련 조사에 적용

되고 있는 식품보장 영역을 탐색하였다. 이를 위해 수집된 문

헌자료는 2020년 3월 ~ 8월 간 14회에 걸친 전문가 원탁

회의(expert roundtable discussion)에서 검토하였으며,

우리나라의 식품보장 정책에 적용할 수 있는 식품보장의 개

념과 구성 영역, 핵심요소를 도출하는데 활용되었다.

전문가 원탁회의 구성원은 총 7인으로 학계 식품영양 전

문가 4인(이중 1인은 영양학 전공자로서 주 연구 분야가 식

품보장인 전문가 1인 포함), 학계 사회복지 전문가 2인(주

연구 분야가 식품보장인 전문가 1인과 복지 기준선 관련 전

문가 1인), 지방자치단체 현장의 식품정책 전문가 1인을 포

함하였다. 원탁회의는 2단계로 진행되었는데, 첫 단계에서

는 전 구성원을 참여 대상으로 매달 2회 주제에 따라 관련 문

헌을 고찰하여 발제하고 의견을 나눈 후 다양한 의견을 하나

의 의견으로 좁히는 토론 형식의 세미나로 진행하였다. 예를

들어, 처음은 식품영양 분야에서의 식품보장 개념과 사회복

지 분야에서의 식품보장 개념을 각각 발제하고 향후 지방자

치단체의 식품보장 기준선을 마련하고 정책적 평가를 해야

한다면 어떤 식품보장의 개념이 가장 적절할 것인지에 대한

합일점을 토론을 통해 찾아가는 방식으로 총 9회에 걸쳐 진

행되었다. 두 번째 단계에서는 식품영양 전문가 4인을 중심

으로 첫 단계와 같은 방식의 문헌고찰 및 토론을 총 5회에 걸

쳐 진행하였다. 이 단계에서는 앞선 단계에서 도출된 식품보

장의 기본 개념을 토대로 세부 영역을 정하고, 이를 모형화

(conceptual framework)하였으며, 각각의 세부 영역을 모

니터링하고 평가할 수 있도록 지방자치단체에서 생산 가능

한 지표를 제시하였다. 제시된 지표는 지방자치단체 현장의

식품정책 전문가의 서면 검토를 통해 적용가능성(feasibility)

등을 고려하여 최종 결정하는 방식으로 진행하였다.

전문가 원탁회의에서 식품보장의 정의와 관련하여 검토한

국외 자료는 유엔 세계 식량 회의(United Nations World

Food Conference)[12], 세계식량농업기구(United Na-

tions Food and Agriculture Organization, UN FAO)

[13-16], 세계 은행(World Bank)[17], 미국 농무부

(United States Department of Agriculture, USDA)

[18]의 자료이다. 그 외 국내외의 식품보장 조사 현황과 조

사에 포함된 식품보장 측정 영역을 탐색하였는데, 국외의 현

황은 세계식량농업기구의 식품미보장 경험 척도(Food
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Insecurity Experience Scale, FIES)[19], 미국 농무부

-농업경제연구부(Economic Research Service, ERS)

[20], 미국 국제개발처(United States Agency for

International Development, USAID)의 평화를 위한 식

품지표(Food for Peace Indicators)[21, 22], 이코노미

스트 인텔리전스 유닛(Economist Intelligence Unit,

EIU)의 세계 식품보장 지수(Global Food Security

Index, GFSI)[23, 24]를 통해 살펴보았으며, 국내의 현황

은 국민건강영양조사[3, 4], 지역사회건강조사[5], 한국복

지패널조사[6] 자료를 통해 살펴보았다. 

—————————————————————————

결 과
—————————————————————————

1. 식품보장 개념의 변천 

1970년대 초기 식품보장의 의미는 세계적인 기아 문제 해

결을 위한 식품 생산 및 공급 증가를 강조한 식품의 가용성

(availability) 확보 여부였다[12]. 이후 국내외 상황 변화

와 함께 그 개념에도 변화가 있었는데, 1980년대에 들어서

는 국제적, 국가적 식품공급뿐만 아니라 가구 또는 개인 수

준에서의 식품 확보, 즉, 식품의 접근성(accessibility) 문제

를 제기하였으며, 식품 확보에 있어서의 문제는 물리적, 경

제적 요인에 따른 것으로 제시하였다[13, 17]. 1990년대

에는 양적 측면에서의 식품 확보를 강조하던 기존 개념에서

안전성, 양질의 영양가, 개인의 기호도, 사회문화적으로 통용

되는 방법을 통한 식품 획득 등과 같은 질적 측면이 강조되

었다[14, 18]. 

이 시기까지 식품보장에서 강조하고 있는 영역은 가용성

과 접근성에 관한 것이다. 가용성은 적절하고 필요한 종류의

식품을 충분한 양으로 지속적으로 언제든지 이용할 수 있도

록 식품공급이 보장됨을 의미하며, 접근성은 충분하고 안전

하며 영양가 있는 식품에 대해 물리적, 사회적, 경제적으로

접근이 용이함을 의미한다. 

현재 국제적으로 식품보장의 개념을 가장 포괄적으로 제

시하고 있는 것은 세계식량농업기구에서 제안하고 있는 개

념으로 기존의 가용성과 접근성, 이용성(utilization)에서 더

나아가 지속가능성(stability of other three dimensions)

을 포함한 4개 영역으로 구성되어 있다[16] (Table 1). 식

품의 이용성은 건강 유지에 필요한 에너지와 필수 영양소를

섭취하고 적절하게 이용할 수 있도록 보장되어야 함을 의미

한다. 여기에 더해 세계식량농업기구는 식품의 가용성, 접근

성, 이용성 영역의 지속가능성을 또 하나의 중요한 영역으로

제시하였다[16]. 이는 다양한 외부 불안 요인(날씨, 정치,

실업 및 식품 가격폭등 등의 경제 상황)에도 불구하고 가용

성, 접근성, 이용성 영역의 지속을 강조하는 개념이다. 이를

바탕으로 세계식량농업기구에서는 식품보장을 다음과 같이

정의하고 있다: 식품보장은 모든 사람들이 활동적이고 건강

한 삶을 유지하기 위해 항상 충분하고, 안전하고, 영양이 풍

부한 식품에 접근 가능하다는 것이고, 이는 물리적, 경제적

접근성을 포함하며 영양학적인 요구도와 개인의 식품 선호

도를 충족시켜야 한다. 

2. 국내외 식품보장 관련 조사 현황 

1) 국외 식품보장 관련 조사 현황

세계식량농업기구[16]가 2014년 제안한 식품미보장 경

험 척도[19]는 식품에 대한 염려(worried), 건강한 식품

(healthy), 가짓수가 적은 식품(few foods), 끼니를 거르

거나(skipped) 적게 먹음(ate less), 식품이 떨어지거나

(ran out) 식품이 없어 끼니를 굶거나(hungry) 종일

(whole day) 굶는 것과 같은 8가지 질문으로 구성되어 있

다. 이를 통해 가구 내 식품미보장 경험을 식품보장(양적·

질적으로 적절한 식품 접근 가능), 중간 식품미보장(식품을

구할 수 있을지 불확실하거나 양적·질적으로 충분치 않은

식품을 얻는 경우), 심한 식품미보장(식품이 떨어지거나 식

품을 섭취하지 않고 하루나 그 이상을 지내는 경우)으로 구

분한다. 2018년 자료에 따르면 중간에서 심한 식품미보장

가구는 전 세계 지역별로 2.3%에서 94%에 이르는 편차가

큰 분포를 보이고 있었고[25] 2020년 보고서[26]에 따르

면 2019년에는 전 세계적으로 25.9%로 나타났다. 

미국의 인구조사-식품보장 조사(Current Population

Survey-Food Security Survey, CPS-FSS)와 미국

농무부-농업경제연구부의 식품보장 측정 도구의 18개 문항

(Household Food Security Survey Module, US-

HFSSM)은 전반적으로 세계식량농업기구 식품미보장 경험

척도의 8가지 문항과 같으나 세계식량농업기구는 금전적 상

황뿐만 아니라 전반적인 가구 내 자원에 의한 문제 발생을 조

사하는 반면, 미국의 척도는 직접적인 금전적 상황에 대해서

만 질문하고 있다. 또한 추가로 식품을 충분히 섭취하지 못

하여 ‘체중이 감소’하였는지에 대한 질문이 있으며 성인과

0-17세의 어린이를 동반한 가구에 대한 질문을 분리하여

조사하고 있다. 2019년 9월에 발간된 보고서[20]에 의하

며 미국 내 가구 식품미보장 경험률은 2017년의 11.8%에

비해 2018년 11.1%로 감소하였고 2007년 공황 이후 최소

치였다. 자녀가 있는 가구의 경우 13.9%, 빈곤층(빈곤 기준

선 185% 미만)의 29.1%가 식품미보장을 경험하였으며, 심

한 식품미보장 가구는 4.3% 수준이었다. 미국 국민건강영

양조사 역시 1995년 이후 미국 농무부-농업경제연구부 조



432·식품보장 기준선 마련을 위한 기본 개념과 영역 설정

사항목으로 식품미보장을 조사하고 있다. 

미국 국제개발처는 국제식품보장 평가를 위하여 세계식량

농업기구의 식품미보장 경험 척도 문항에 가구 식사 다양성

점수(Household Diet Diversity Score, HDDS)와 유사

한 평가도구인 식품섭취점수(Food Consumption Score,

FCS)를 추가하여 조사한다. 미국 국제개발처의 식품섭취점

수는 식사의 다양성, 식품섭취빈도, 각기 다른 식품군의 상

대적인 영양학적 중요성을 반영한 점수이며 식품섭취의 대

리지표이다. 이 지표는 가구 내 설문조사 7일간 섭취한 식품

군의 빈도로 평가되며 이에 의해 산출된 식사 다양성 점수에

따라 가구의 식품섭취 수준을 빈곤(poor, 0 ~ 21점), 경계

선(borderline, 21.5 ~ 35점), 적절(acceptable, > 35

점)로 분류하여 전체 표본가구를 분모로 하여 백분율로 제

시한다[22, 27]. 

전 세계의 식품보장 수준을 비교하기 위하여 이코노미스

트 인텔리전스 유닛[23]이 개발한 세계 식품보장 지수는 세

계 113개국을 대상으로 식품보장의 3가지 중심인 구매력,

가용성, 질과 안전 요인에 추가하여 1개의 추가 요인으로 천

연자원 및 회복력(resilience)을 조사하고 있다. 이코노미

스트 인텔리전스 유닛은 영국의 시사 경제 주간지인 이코노

미스트지의 계열사로 1946년에 설립되었는데, 200여 개의

각 국가별 경제, 정치 전반에 대한 분석 중장기 예측 및 각종

국가 거시경제/산업 지표를 제공하는 국제적 신뢰도가 높은

기관이다. 이 기관에서는 전 세계 200여 개국에 대한 정치

와 사회 환경 변화를 감안한 경제, 산업 환경과 국가 정보에

대한 공시적 분석과 중장기적 통시적 예측을 제공하는데, 세

계 식품보장 지수도 그러한 것 중 하나이다. 이 지수는 각 국

가의 총제적인 식품시스템을 측정하고 국가별로 비교하기 위

한 지수이기 때문에 대부분의 지표는 국가 단위 거시적 지표

로 구성되어 있다. 총점은 100점(0 ~ 100)으로, 구매력

(affordability), 가용성, 질과 안전(food quality and

safety)의 3가지 중점 요소를 단순 가중치를 두어 평균하여

산출하며, 각 국가의 기후 관련 요인과 천연자원 위험도를 고

려하여 천연자원 및 회복력을 보정요인으로 포함하고 있다. 

세계 식품보장 지수를 구성하는 3가지 중점 요소를 자세

히 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 구매력은 가계지출의 일부

로서 식품소비량, 전 세계 빈곤선 이하의 인구 비율, 1인당

국내 총생산, 농업 수입 관세, 식품안전망 프로그램의 존재,

농부를 위한 자금조달에 대한 접근성으로 구성된다. 둘째, 가

용성은 공급의 충분한 정도, 농업 연구개발에 대한 공공 지

출, 농업 인프라, 농업 생산의 변동성, 정치적 안정성 위험

도, 부정부패, 도시 흡수 능력, 식량 손실로 구성된다. 식사의

질과 안전성은 식사 다양성, 영양 표준치, 미량영양소 가용

성, 단백질의 질, 식품 안전으로 구성된다. 마지막으로 천연

자원 및 회복력은 자연재해 위험의 노출, 물, 토지, 해양, 자

원에 대한 민감도, 적응 능력, 인구학적 스트레스로 구성된

다. 조사 결과는 국가별 지수 결과 및 4단계의 향상도(best

performance, good performance, moderate perfor-

mance, need improvement)로 제시되는데 2019년 한국

은 “좋음 단계”(good performance)[24]를 보인 것으로

평가되었으며 총 순위는 113개국 중 29위(아시아태평양 지

역에서는 6위)이었고 구매력 45위, 가용성 20위, 질과 안전

32위, 천연자원 및 회복력 61위로 나타났다. 1위는 2018년

에 이어 싱가포르가 차지하였다. 

2) 국내 식품보장 관련 조사 현황

국내에서 식품보장 현황을 파악하기 위해 사용할 수 있는

대표적인 자료로 국민건강영양조사, 지역사회건강조사, 복

지패널 조사가 있다. 이 중 국민건강영양조사는 1998년부

터 진행한 대표적인 건강과 식품영양 관련 조사로서, 만 1세

이상의 대표성 있는 표본을 추출하여 건강수준, 건강행태, 식

품 및 영양섭취 실태에 대한 국가 단위의 대표성과 신뢰성을

갖춘 통계를 산출하고 있다. 1998년부터 2005년까지는 3

년 주기로 시행하였으며, 국가통계의 시의성 향상을 위해

2007년부터 연중조사형태로 변경하여 매년 통계를 산출하

여 보고하고 있다. 국민건강영양조사에서는 2005년부터 가

구의 식품구매 담당자에게 가구 식생활 형편에 관한 인지를

묻는 1개의 설문 문항을 통해 식품보장 여부를 평가하고 있

고, 미 농무부의 18개 식품보장 문항을 기반으로 한국형 식

품보장 문항(Korean Household Food Security Sur-

vey Module, K-HFSS)을 개발하여 2012년부터 추가적

으로 순환 조사하고 있다. 또한, 개인을 대상으로 구체적인

식품섭취내용을 조사하여 개인별 영양섭취 수준을 평가하고

있다[4].

2019년 국민건강영양조사에서는 전 국민 중 3.5%가 식

품보장을 확보하지 못하고 있다고 응답하였다. 그러나 거주

지역이나 소득수준에 따라 차이가 있었는데, 도시지역에서

는 3.2%였던 반면, 농촌지역에서는 4.9%였다. 또한 소득수

준을 5그룹으로 나누었을 때, 소득수준이 가장 낮은 가구에

서는 13.0%였고, 소득수준이 가장 높은 가구에서는 0%였

다[28]. 지난 10년간의 추이를 보면 식품보장 확보 가구는

지속적으로 상승하는 추세이다. 

지역사회 건강조사는「지역보건법」제4조(지역사회 건

강실태조사) 및 동법 시행령 제2조(지역사회 건강실태조사

방법 및 내용)에 의거하여 지역보건의료계획 수립 및 평가를

위한 지역건강통계 생산을 목적으로 2008년부터 전국적으
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로 수행되고 있다[5]. 식품보장 현황 조사는 국민건강영양

조사와 동일하게 가구 식생활 형편을 묻는 1개 문항을 통해

식품보장 여부를 평가하고 있다. 이 외, 아침식사 여부, 나트

륨 섭취 관련 문항, 영양표시 활용여부 등을 묻는 식생활 관

련 문항을 조사하여 아침결식 인구 비율, 저염선호율, 영양

표시 활용률을 산출하고 있다. 지역사회 건강조사 결과 중 전

국을 비교한 자료는 없지만 서울시 자료에서는 식품보장 미

확보율이 2015-2016년에 3.5% 내외였다[29]. 그러나

연령별로 차이를 보였는데 30 ~ 44세는 1.7%로 가장 낮은

수준이었고, 65세 이상은 8.7%로 가장 높았다. 2016 ~

2017년 자료를 분석한 결과에서는 서울시 식품보장 미확보

율이 3.0%로 다소 감소였다. 세부 대상자를 비교한 결과에

서는 만 30 ~ 64세 대졸 이상인 시민(0.8%)과 중졸 이하

교육수준인 시민(7.9%)간의 격차가 크게 나타나 인구집단

에 따라 차이가 큰 것을 알 수 있다[30]. 

복지패널조사는 외환위기 이후 빈곤층, 근로빈곤층(working

poor), 차상위층(near poor) 계층의 규모 및 생활실태와 복

지 욕구 변화를 인구집단별로 파악하기 위한 목적으로 2006

년 시작되었다. 전국을 대상으로 종단면 조사를 수행하고 있

으며 2020년 15차 조사가 진행되었다. 식생활 부분에서 식

품미보장을 측정하는 항목이 포함되어있으며, 사용되는 문

항은 미 농무부에서 개발한 식품보장 서베이 모듈의 간략형

버전인 6개 문항(US-HFSS 6-item short form)을 한

국형으로 개발한 것이다. 2019년 한국복지패널을 통해 조

사된 대상 가구의 식품미보장 관련 식생활 여건을 분석한 결

과 경제적인 이유로 인해 식생활에 영향을 받았던 경험은 소

득 그룹에 따라 차이가 있었다. 먹을 것이 떨어졌는데도 더

살 돈이 없던 경험은 1.1%, 섭취량에 영향을 받았던 경험은

1% 이내이며 가구 간 소득수준의 차이에 따른 격차도 1%

내외였다. 그러나 세부적으로 보면 경제적 어려움으로 식사

를 거르거나 식사량을 줄인 경험이 있다고 한 가구에서 저소

득 가구는 이러한 경험이 한 달 이상 지속되었으며, 수개월

간 지속된 경우는 83.3%, 거의 매월 경험하는 가구도 14.8%

에 달했다. 균형 잡힌 식사를 할 수 없었던 경험은 3% 정도

로 조사되었으며 가구의 소득수준 차이에 따라 이를 경험한

가구의 비율은 10% 이상의 차이를 나타내며 저소득 가구에

서 높은 수준을 나타냈다[6]. 

3. 식품보장 기준선 설정을 위한 이론적 틀 확립

식품보장의 초기 개념에서부터 최근까지 국내외 식품보장

관련 조사 현황을 통해 살펴보았을 때, 가용성과 접근성을 강

조하던 초기의 정의에서 2000년대 이후에는 식품의 이용성

과 지속가능성이 핵심 영역으로 등장하였다(Table 1). 국

내의 식품보장 관련 연구에서도 국외 연구와 유사하게 식품

보장의 핵심 영역으로 식품의 가용성, 접근성, 이용성, 지속

가능성을 포함하여 설명하고 있다[31, 32]. 본 연구에서는

이러한 식품보장의 개념적 이해와 식품보장 수준을 측정하

기 위해 수행된 국내외 조사 현황을 고찰한 결과를 바탕으로

식품보장의 개념을 “개인이 양과 질, 안전이 보장된 충분한

식품을 공급 받을 수 있고, 지역사회에서 접근가능하며, 이

를 건강과 행복을 위해 이용할 수 있어야 한다. 또한 이는 변

화하는 환경에서 지속가능한 방식으로 보장되어야 한다.”로

정의하였다. 그리고 식품보장을 위한 중재 전략과 정책 개발

에 활용할 수 있는 이론적 틀로서 Fig. 1과 같은 식품보장 모

델을 도출하였다. 

본 연구에서 식품보장을 통해 달성하고자 하는 궁극적인

목적은 “충분한 먹거리”, “공평한 먹거리”, “건강한 먹거리”,

“지속가능한 먹거리”의 제공이다. 식품의 가용성 영역은 양,

질, 안전의 세 가지 하위요소를 포함하며, 이를 충족하는 식

품의 충분한 공급을 목적으로 한다. 식품의 접근성은 경제

Table 1. Key constructs of the framework of food security in the
previous research

Sources Suggested domains of food security 

USAID, 19991) Food availability

Food access

Food utilization

FAO, 20032) Physical availability of food

Economic and physical access to food

Food utilization

Stability of other three dimensions

EIU, 2019 (GFSI)3) Affordability

Availability

Food quality and safety

Kirang Kim, 20084) Food availability

Food accessibility

Food utilization

Heungjoo Kim, 20125) Accessibility

Adequacy

Sustainability

1) Riely F, et al. (1999). Food Security Indicators and Framework
for Use in the Monitoring and Evaluation of Food Aid Pro-
grams. (reference 21)

2) Stamoulis K & Zezza A (2003). A Conceptual Framework for
National Agricultural, Rural Development, and Food Security
Strategies and Policies. (reference 16)

3) EIU. (2019) Global food security index 2019. (reference 23)
4) Kim K, et al. (2008). The concept and measurement of food

security. (reference 31)
5) Kim HJ & Lee HJ. (2012) Food security status in Republic of

Korea and policy implication. (reference 32) 
USAID, United States Agency for International Development; UN
FAO, United Nations Food and Agriculture Organization; EIU,
Economist Intelligence Unit; GFIS, Global food security index
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적, 물리적, 사회적, 개인 선호도 측면을 하위요소로 포함하

며, 먹거리가 개인의 선호도를 충족시키며 누구에게나 확보

될 수 있도록 보장하는 공평한 먹거리를 목적으로 한다. 식

품의 이용성은 건강과 행복, 푸드 리터러시(food literacy)

를 하위요소로 포함하는데, 영양 상태 개선과 건강증진을 통

해 행복을 추구하며 이를 실천하는데 필요한 역량을 갖추도

록 하는 것을 목적으로 한다. 지속가능성은 환경친화적 생

산, 공공급식 시스템, 지역 푸드시스템, 푸드 리터러시 교육

시스템과 같은 하위요소를 포함하며, 식품의 가용성, 접근

성, 이용성이 지속적으로 유지되기 위한 사회경제적, 생태학

적 환경의 유지를 목적으로 한다. 

식품보장 각 영역의 목적을 이루기 위한 중재 대상은 개인

과 환경의 2가지 수준으로 나눌 수 있다. 먼저 식품의 접근

성과 이용성을 높이기 위해서는 개인 수준의 중재방안이 적

절하다. 그리고 식품의 가용성, 접근성과 지속가능성을 높이

기 위해서는 환경을 중심으로 하는 중재방안이 적절하다. 이

러한 중재방안이 효과적으로 시행되었을 때 식품의 가용성

이 향상됨으로써 “충분한 먹거리”라는 목적을 달성할 수 있

고, 식품의 접근성을 통해 “공평한 먹거리”라는 목적을 달성

할 수 있다. 식품의 이용성을 높였을 때는 “건강한 먹거리”

의 목적을 달성할 수 있고, 마지막으로 지속가능성을 높임으

로써 위의 세 가지 목적을 달성할 수 있는 안정적인 기반이

확립될 수 있다. 

4. 식품보장의 세부 영역별 지표 제안

위에 제시된 식품보장의 이론적 틀과 모델에 따라 Table

2에서는 각 영역에 해당하는 구체적인 목적과 목표, 그리고

이를 지방자치단체에서 모니터링하고 평가할 수 있는 성과

지표를 제안하였다. 첫 번째인 식품의 가용성 영역에서는

“시민 누구나 안전하고 적절한 영양의 먹거리를 충분히 공급

한다.”를 목적으로 세 개의 세부적인 목표를 제시하였다. 첫

째, 식품 환경의 변화에 흔들리지 않고 적정량의 식품을 공

급한다. 둘째, 공급하는 식품의 안전성 확보를 위한 관리체

계를 확립한다. 셋째, 건강하고 신선한 식품을 적절한 수준

으로 공급한다. 이를 달성하였는지 확인하기 위한 성과지표

는 행정자치단체의 자료를 활용하거나 시민들을 대상으로 하

는 먹거리 조사 체계를 갖추어 조사할 수 있다. 

구체적인 성과지표 예로는 적정량의 식품공급을 모니터링

하기 위해 기초자치단체별 직판장 이용률이나 식료품점 수

를 볼 수 있고, 식품의 안전성 확보를 위한 관리 체계 확립을

위해 위생관리지침 위반 건수, 단체급식 식중독 발생 건수 등

을 확인할 수 있다. 또한, 시민을 대상으로 외식업소 위생상

태에 대한 만족도 조사나 지역 안에서 판매되는 식품에 대한

안전 정도에 대한 인식을 설문조사를 통해 알아볼 수 있다. 

두 번째 영역인 식품의 접근성 영역에서는 “시민 누구나

평등하게 먹거리를 얻을 수 있다.”는 목적을 가지고 7가지의

세부 목표를 제시하였다. 7가지 영역은 적절한 식품 가격으

로 식품을 구매할 수 있는 환경 조성, 사회경제적 격차에 상

관없이 양질의 먹거리를 제공받을 수 있는 다양한 공공급식

및 식품 지원 프로그램 제공을 포함한다. 또한, 다양한 이유

(경제적, 신체적 건강문제, 제한된 주거환경 등의 이유)로 식

사를 거르는 시민들이 없도록 한다는 목표와 개인의 존엄성

Fig.1. Conceptual framework for the intervention and policy development to attain food security 
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이 지켜질 수 있는 식품 제공 환경을 조성한다는 목표를 포

함한다. 

두 번째 영역의 성과지표는 지역사회 내 신선식품 가격의

안정성, 가계지출에서 식료품비가 차지하는 비율(엥겔지수),

식품보장율, 지역사회에서 식품 사막에 거주하는 가구 비율,

신체적 건강문제로 인한 식사 결식률, 제한된 먹거리 조리환

경으로 인한 식사 결식률, 지역별 공공급식 프로그램 및 식

품지원 프로그램 운영 건수, 재난 상황 대비 식품 제공 회복

력 운영계획 유무, 식품 지원 수혜자의 프로그램 만족도 수

준 등을 다양한 행정지표나 시민 대상 설문지를 통해 수집하

고 평가하는 것을 제안하였다. 

세 번째 영역인 식품의 이용성 영역에서는 “시민 누구나

건강하게 식품을 섭취할 수 있다.”는 목적을 가지고 4개의

세부 목표를 제시하였다. 건강한 식사를 준비할 수 있는 역

량, 건강하고 영양가 있는 먹거리를 섭취하는 시민의 증가,

친환경적이며 생태계 보전을 고려하는 소비 역량, 마지막으

로 먹거리를 통해 시민의 건강과 행복을 추구하는 것을 목표

에 담았다. 

세 번째 영역의 성과지표는 대부분 개인 수준의 설문조사

를 바탕으로 조사하는 것을 제안하였으며, 기존의 국민건강

영양조사를 통해 구할 수 도 있고, 지방자치단체별로 해당 지

표를 산출하기 위한 먹거리 통계 조사를 실시하는 것을 제안

하였다. 구체적인 지표의 예는 영양표시 활용 시민 비율, 스

스로 조리 가능한 음식 개수, 식품의 적절한 보관방법 인지

율, 친환경 구매 경험율, 음식물 쓰레기 감소 실천 노력 여

부, 특정 식품군(과일, 채소, 유제품, 생선류 등)의 섭취빈도,

비만율, 건강 상태 만족도, 현재 행복도, 식생활 만족도와 같다. 

마지막 네 번째 영역인 지속가능성 부분에서는 “시민 누구

나 어떤 상황에서도 지속가능하게 먹거리를 보장받는다.”는

목적을 제시하였다. 세부 목표는 첫째, 지속가능한 방식으로

먹거리를 공급할 수 있는 환경 조성, 둘째, 생물 다양성을 보

전하고 기후변화에 대응할 수 있도록 친환경적이며 생태계

를 보전하는 먹거리 체계 확립, 셋째, 지역적 단위에서 자원

연계를 통해 자생적이고 호혜적 방식의 먹거리 보장, 마지막

으로 건강하고 지속가능한 먹거리 실천에 필요한 기술과 정

보 제공을 포함한다.

네 번째 영역을 평가할 수 있는 성과지표는 많은 행정지표

를 포함하는데, 예를 들어 도시 텃밭 면적, 도시농부 가입률,

먹거리 기본조례의 제정과 운영 여부, 먹거리 거버넌스 구성

및 운영 여부, 친환경 무상급식 제공 유무, 생애주기별 바른

식생활 체험 교육과 음식 수업 제공률 등이다. 또한, 이와 관

련된 내용의 인식도도 시민을 대상으로 하는 설문조사로 확

인할 수 있는데, 예를 들어 도시 텃밭이나 주말농장 참여 경

험율, 공공급식에 대한 급식 만족도, 푸드 뱅크의 이용률과

만족도, 지역 공동식당이나 마을부엌 등의 이용률 등을 예시

로 제시하였다. 

지표는 지방자치단체별로 수집하는 행정지표를 활용하는

것을 기본으로 하지만, 시민들의 참여도, 의식, 만족도 등을

체계적으로 모니터링하고 평가할 수 있는 먹거리 통계조사

를 시행하여 자료를 모으는 것이 향후 지속적인 식품보장 정

책의 진행에 매우 중요할 것으로 생각된다. 

—————————————————————————

고 찰
—————————————————————————

이 연구에서는 지방자치단체에서 식품보장을 위한 중재 전

략 및 정책 개발에 활용할 수 있는 식품보장 기준선을 제안

하기 위하여 세계식량농업기구에서 제시한 식품보장 프레임

을 적용하였다[16]. 식품보장의 4개의 핵심영역인 식품의

가용성, 식품의 접근성, 식품의 이용성, 지속가능성 영역에서

중재 대상에 따른 중재 수준의 전략적 접근방식을 모색하고

식품보장 기준선으로 활용할 수 있는 영역별 지표를 제시하

였다. 

기존에 국내외적으로 식품보장을 평가하기 위해 개발된 다

양한 측정 지표들을 고찰한 결과, 이들 측정 지표들은 세계

식량농업기구에서 제시하고 있는 식품보장의 4개의 핵심영

역을 모두 포함하고 있지는 않았다. 특히 지속가능성 영역에

대한 평가는 매우 미비하였다. 최근 식품공급과 보장에 있어

서 지속가능성 요인은 특히 중요하다고 할 수 있다. 현재 코

로나19와 같은 전 지구적 재난 상황에서 식품보장은 크게 줄

어들었는데, 특히나 사회경제적 취약계층의 타격이 크다. 호

주의 한 연구에서는 코로나19의 확산 방지를 위해 적용된 사

회적 거리 두기에 의해 가장 큰 영향을 받은 직업군에게서 식

품미보장률이 가장 증가했다는 보고가 있다[1]. 또한, 미국

의 연구에서도 조사에 참여한 사회적 취약계층 중 30%가 코

로나19 이후 식품미보장을 경험했고 참여자의 2/3가 식품

섭취량을 줄였다고 응답하였다[33]. 국내 자료인 2020년

서울시 먹거리 통계조사에서 나온 결과에 따르면 식품미보

장을 경험한 가구원들이 코로나19 이후 식품섭취량을 줄였

다고 응답하였다[34]. 또한, 계속되고 있는 기후 위기로 인

한 식품보장의 감소는 여러 지역의 지역사회를 위협하고 있

다. 최근 가속화되고 있는 기온 상승으로 인해 남반구의 농

작물 수확률이 떨어지고 있으며, 특히나 원래도 식품미보장

이 문제였던 아프리카, 아시아와 남미의 고산지역의 건조지

대에 큰 영향을 미치고 있다. UN의 기후변화에 관한 정부 간

협의체(The Intergovernmental Panel on Climate

Change, IPCC)의 보고서에 따르면 이러한 흐름은 앞으로
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더욱 가속화될 전망이며, 곡류의 가격이 2050년에는 29%

까지 증가할 수 있다고 전망하였다[35]. 이는 정부의 식품

보장 정책에 지속가능성이 기본적으로 매우 중요한 영역임

을 보여주는 자료이다. 

2014년에 세계식량농업기구에서 측정하고 있는 식품미

보장 경험 척도, 미국 국민건강영양조사에서 조사하고 있는

식품보장 측정 도구, 미국 국제개발처에서 측정하고 있는 국

제식품보장지표는 식품보장의 핵심 영역 중 가용성, 접근성,

이용성을 포함하였다. 이들 지표들은 금전적인 제한 상황에

의한 식품미보장 발생을 중점으로 측정하였는데, 세계식량

농업기구의 식품미보장 경험 척도는 금전적인 제한 상황뿐

만 아니라 가구 내 다른 자원 제한으로 인한 식품미보장 발

생 측정도 포함하였다. 최근에 개발된 이코노미스트 인텔리

전스 유닛에서 측정하고 있는 세계 식품보장 지수는 가용성,

접근성, 이용성 3개의 영역에 추가적으로 지속가능성 영역

평가를 위한 천연자원 및 회복력을 조사하였다. 그러나 세계

식품보장 지수는 총제적인 국가 식품시스템을 측정하고 국

가별로 비교하기 위한 지수로 개발되다 보니 지표들이 국가

단위의 거시적 지표로만 구성되어 있어 지역사회 수준이나

개인 수준에서의 측정 평가가 불가하다는 제한점이 있다. 따

라서 이 연구에서는 식품보장의 4개 핵심영역 모두를 포함

하여 지역사회 수준에서 측정할 수 있는 지표를 제안하였다.

국내에서 기존에 조사되고 있는 식품보장 문항은 미국 국

민건강영양조사에서 측정되고 있는 조사 도구를 기반으로 개

발된 조사 문항으로, 금전적인 제한 상황에 의한 식품보장 현

황을 파악하고 있고, 식품보장율 산출 지표로 식품 섭취에 대

한 양적 부족 여부를 기준으로 평가하고 있다. 즉, 경제적으

로 어려워서 가끔 또는 자주 먹을 것이 부족한 경험이 있는

대상자를 식품미보장으로 평가하고 있어 질적인 측면에서의

식품보장 여부에 대한 평가가 미비하다. 또한, 식품미보장의

발생은 경제적인 요인뿐만 아니라 식품을 구매할 수 있는 기

타 자원들, 노동 시장, 생산 투자, 신용 등의 시장 구조나 정

책 환경과 같은 거시적인 사회 구조적 요인 등에 의하여 영

향을 받음에도 불구하고[14, 21, 36] 기존의 평가는 경제

적인 요인으로 인한 발생에 한정되어 있다. 따라서 향후 식

품미보장을 측정하는데 있어서 경제적인 이유뿐만 아니라 다

른 환경적, 건강상의 원인 등에 대한 고찰을 할 수 있는 조사

항목이 필요하다. 

최근 노인과 같은 영양 취약 대상자에서 식품미보장에 중

요한 영향 요인으로 지역사회 식품환경이 보고되었다. 식품

미보장에 영향을 미치는 인구학적 요인을 보정하고도 지역

사회 내 건강한 식품을 판매하는 식료품점의 충분성, 식료품

점에 대한 접근성(버스 노선, 거리, 교통편 등), 식료품점의

서비스 등이 식품보장과 유의한 연관성이 있었다[37-39].

이는 해외에서 식품접근성이 떨어지는 식품 사막에 거주하

는 시민들의 섭취 식품의 질이 떨어지고 비만율이 높아지는

것과도 맥을 같이 한다[40]. 이는 영양 불평등을 높이는데

기여하며, 다른 말로 하면 식품의 접근성을 높이는 것이 영

양 불평등을 해결하는데 중요하다는 것이다[41]. 

전 세계적으로 감염병이나 자연재해와 같은 다양한 불안

요인과 불확실성이 증가하는 가운데 시민들의 식품보장에 대

한 정부의 역할이 중요해지고 있다. 이에 본 연구에서는 다

양한 문헌고찰을 통해 식품보장에 대한 이론적 틀과 향후 정

책 마련을 위한 세부 영역과 지표 등을 제시하였다. 이는 하

나의 예시로 제시한 것으로 지방자치단체에서는 해당 지역

의 상황에 맞는 식품보장의 기준선을 확립하는데 참고자료

로 활용할 수 있다. 현재 뿐 아니라 앞으로 불안한 사회경제

적 환경에서도 안정적이고, 환경생태적으로 지속가능한 식

품보장을 위해 4가지 영역(가용성, 접근성, 이용성, 지속가

능성)에서 세부적인 목표를 가지고 성과지표들을 측정, 모니

터링, 평가하는 것이 중요하다. 현재 이러한 식품보장 정책

과 정책을 평가할 수 있는 지표가 마련되어있지 않다면, 장

기적인 관점에서 체계적인 지표 마련을 위한 자료 생산도 반

드시 필요할 것이다. 

—————————————————————————

요약 및 결론
—————————————————————————

본 연구에서는 식품보장 기준선을 마련하기 위해 식품보

장의 기본 개념과 세부 영역을 설정하고 관련 지표를 탐색하

였다. 문헌고찰과 14회의 전문가 원탁회의를 통해 식품보장

의 핵심 개념을 분석, 추출하였고, 그 결과 식품의 가용성, 접

근성, 이용성, 지속가능성에 이르기까지 식품보장의 개념을

가장 포괄적으로 접근하고 있는 세계식량농업기구의 2003

년 식품보장 프레임을 기초로 식품보장에 대한 개념을 다음

과 같이 정의하였다. 각 개인은 양적으로 충분하고 질과 안

전이 보장된 식품을 공급받을 수 있고, 지역사회에서 접근 가

능하며, 이를 건강과 행복을 위해 이용할 수 있어야 한다. 또

한, 이는 변화하는 환경에서 지속가능한 방식으로 보장되어

야 한다. 이를 구체적으로 설명하면 다음과 같다. 첫째, 충분

한 먹거리(국민 누구나 안전하고 적절한 영양의 먹거리를 충

분히 공급받아야 한다)는 양, 질, 안전의 세 가지 측면에서

충분한 식품공급의 보장을 의미한다. 둘째, 공평한 먹거리

(국민 누구나 평등하게 먹거리를 얻을 수 있어야 한다)는 안

전한 양질의 식품을 적정가격으로 구매할 수 있는 환경 조

성, 사회경제적 격차에 상관없이 필요시 양질의 먹거리를 제

공 받을 수 있는 환경을 포함한다. 셋째, 건강한 먹거리(국민
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누구나 건강하게 식품을 섭취할 수 있어야 한다)를 위해 건

강한 식사를 준비하고 친환경적이며 생태계를 보전하는 먹

거리 소비, 먹거리를 통해 국민의 건강과 행복을 추구할 수

있는 다양한 전략들을 제공해야 한다. 넷째, 지속가능한 먹

거리(국민 누구나 어떤 상황에서도 지속가능하게 먹거리를

보장받아야 한다)를 위해 지속가능한 방식으로 먹거리를 공

급할 수 있는 환경을 조성해야 하며, 친환경적이며 생태계 보

전을 고려하는 먹거리체계를 만들어야 한다. 본 연구에서 제

안한 식품보장 개념과 세부 영역별 목표는 향후 다양한 식품

영양 지원 정책과 대국민 영양 사업에 근간이 될 수 있을 것

이라 생각한다. 
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