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Abstract

The regulatory policies related to environmental issues involve various social contexts and interested parties.

We examined how the social contexts on Golden Apple Snail (Pomacea canaliculata) have made the regulatory

policy sluggish for a long time, and how the regulatory science has been used and interpreted differently

by each ministry of the central government in South Korea. We analyzed relevant newspapers, reports

and papers of related ministries and affiliated research institutes over 20 years. The regulatory policy on 

Golden Apple Snail was not free from the political, economic, and social contexts influenced by international

and domestic changes, and the implementation and interpretation of regulatory science were also related 

to the interests of ministries such as the Ministry of Environment and the Ministry of Agriculture and Forestry.

This study is expected to contribute to understanding the characteristics of regulatory policies and regulatory

sciences in particular domestic contexts. 

Key words: Golden Apple Snail, regulatory science, regulatory policy, Ministry of environment, Ministry of agriculture and
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Ⅰ. 서 론

오늘날 환경에 관한 문제는 여러 국가에서 중요한 

과제로 다루고 있으며, 이에 따라 환경을 위협하는 문

제들을 파악하고 규제하는 기관을 설립하여 전문적으

로 규제정책을 실시하고 있다. 우리나라 또한 정부 산

하에 환경부를 두어 환경 보전과 관련한 다양한 정책을 

종합적으로 수립하고 집행하도록 하고 있다. 그리고 환

경부는 산하 연구기관들을 통해 여러 환경 문제들을 

전문적으로 연구해 정책 수립에 반영하고 있다. 이는 

객관적이고 중립적이라고 여겨지는 과학적 지식에 기

반해 환경 문제의 실태를 파악하고 더 나아가 환경 규

제정책의 정당성을 확보하기 위함이다. 이렇게 규제정

책을 위한 근거나 정당성을 제공하는 데 활용되는 과학
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을 학술적인 과학과 구분하여 규제과학이라고 한다. 

규제과학은 주로 대학의 학자들에 의해 연구되는 

학술과학과는 달리, 구체적인 정책적 필요에 따라 한

정된 시간 안에 정부 부처나 산하 연구기관의 연구자

들에 의해 이루어진다. 그리고 각 사회의 복잡한 사회

적 맥락 속에서 구체적인 정책 입안 및 결정 과정에 

활용되고 다양한 이해집단에 의해 해석되며 활발한 

논쟁 속에 놓인다. 그 결과 규제과학은 “불확실”하고 

“불확정적인”인 것이 되며, 그 지식을 활용하는 이해 

당사자에 따라 각기 다르게 해석된다(Rothstein, et. al., 

1999: 3-5). 쉴라 자사노프(Sheila Jasanoff)에 따르면, 

불확실한 문제가 규제정책 논쟁의 핵심이 될 경우 정

책과 관련한 관계자들은 불확실한 문제를 각자의 이

해관계에 맞게 서술한다. 따라서 과학적인 지식 그 자

체보다 정책 관계자들이 자신의 이해관계에 맞게 문

제를 서술하는 능력에 따라 특정 규제정책이 결정되

기도 한다(Jasanoff, 1987: 200-217).

왕우렁이와 관련된 논쟁은 규제정책이 복잡한 사

회적 맥락 속에서 결정되고, 정책 관계자들이 불확실

하고 불확정적인 규제과학을 각자의 이해관계에 맞게 

해석하고 서술한다는 것이 잘 드러나는 사례 중 하나

다. 왕우렁이는 1983년 식용 목적으로 정부 승인을 받

아 일본에서 도입되었다. 이후 왕우렁이가 논의 잡초 

제거에 효과적이라는 것이 알려지면서 1992년경부터 

일부 농가를 중심으로 친환경 쌀 재배에 이용되었다

(Seoul Shinmun, 2001). 이후 왕우렁이 농법은 기존의 

오리 농법보다 잔손 갈 일이 적고 제초 효과도 뛰어나

다는 점이 알려지면서 친환경 농법의 대표 주자가 되

었다. 실제 농촌진흥청(이하 농진청) 산하 국립농업과

학원에서 진행된 조사에 따르면, 화학 제초제를 2회 

사용했을 때의 제초 효과가 91.3%인 데 반해, 왕우렁

이를 이용할 경우 98.6%의 제초 효과를 보였다(Lee, 

et. al., 2017: 6). 이외에도 왕우렁이 농법을 이용할 경

우, 제초제 비용뿐만 아니라 노동력이나 경영 비용 등

도 절감할 수 있어 경제적 효과 역시 뛰어났다(Lee, et. 

al., 2017).

그러나 왕우렁이는 생태계를 교란할 위험이 있다. 

왕우렁이는 8-13일 간격으로 1회에 350-1,200개 정도

의 알을 낳을 정도로 번식력이 뛰어난데, 월동할 경우 

다음 해에 나는 어린 벼를 갉아 먹어 벼농사에 피해를 

미칠 수 있다. 더욱이 논 밖 개울이나 주변 습지 등의 

외부 생태계로 유출될 경우 주변 수생식물에 피해를 

줘 결과적으로 수생태계에 위해를 가할 우려가 있다

(Seoul Shinmun, 2008; Kim, et. al., 2012; Lee, et. al., 

2017). 

상황이 이렇다보니 일본 농림수산성은 1984년에 

이미 왕우렁이를 식물방역법상의 농작물 유해동물로 

지정했으며, 대만은 왕우렁이 양식을 법으로 금지하

였다(Lee, et. al., 2017). 이외에도 필리핀이나 브라질, 

콜롬비아 같은 열대 지방 국가들에서도 이미 2000년

대 이전부터 왕우렁이로 인한 피해 사례가 보고된 바 

있다. 미국 역시 예외가 아닌데, 2004년 식량 농업 기

구(Food and Agriculture Organization of the United 

Nations, FAO)에 따르면, 미국은 2004년에만 왕우렁이 

방제에 100억 달러를 지출했다(Kim, et. al., 2012; Lee, 

et. al., 2017).

반면, 우리나라에서는 왕우렁이 농법을 계속 고수

하였는데, 이는 비교적 위도가 높아 왕우렁이가 겨울

을 버티지 못하고 죽었기 때문이다. 하지만 시간이 흐

르면서 지구 온난화로 월동 후 생존하는 왕우렁이가 

나타나면서 우리나라에서도 우려가 커지기 시작했다. 

이에 환경부는 2003년 무렵부터 왕우렁이의 생태계 

교란 생물 종 지정을 검토했다. 하지만 2003년부터 

2018년까지 환경부와 농업계, 농림부 측의 입장이 모

이지 않으면서 왕우렁이 문제의 해결은 계속해서 늦

춰졌다. 그러는 사이 왕우렁이 농법은 2018년 기준 환

경 벼 재배 면적의 약 88.9%를 차지할 정도로 우리나

라의 대표적 친환경 농법으로 발전했다(Ministry of 

Agriculture, Food and Rural Affairs, 2019). 결국, 왕우렁

이 농법에 대한 엄격한 규제가 어려워지면서, 왕우렁

이 문제는 2019년에 이르러 농림부1), 환경부, 해양수

산부2) 간의 협의를 통해 왕우렁이 관리를 철저히 하
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는 것으로 일단락되었다.

환경부가 농림부 및 농업계와 긴 시간 동안 벌여온 

논쟁을 살펴보면, 왕우렁이를 둘러싼 불확실한 문제

를 두고 환경부, 농림부, 농업계가 각자의 이해관계에 

맞게 규제과학의 내용을 서술하고 해석했음을 알 수 

있다. 즉, 환경부는 왕우렁이를 생태계 위해 생물의 관

점에서 바라보았고, 농림부와 농업계는 왕우렁이가 

친환경 농법에 필수적이라는 관점으로 접근하였다. 

그동안 국내에서도 사회 구성주의적 관점에서 규

제정책의 문제가 연구되었다. 가령, Lim(1995: 81-84)

은 수질 오염 규제정책과 관련된 세 가지 문제(팔당⋅
대청호 상수원 수질 보전을 위한 특별 대책 지역 지정 

문제, 팔당호 골재 채취 금지 문제, 두산전자 규제 문

제)를 분석하면서 환경정책의 집행 과정에 영향을 미

치는 외부적 요인에 대해 살펴보았다. 연구 결과 환경

부는 객관적인 과학지식과는 별개로 시민들이나 시민

단체, 언론, 대통령과 같은 고위정책결정자들의 적극

적인 해결 요구가 있을 때 더 강한 규제정책을 실시하

는 경향이 있었다. 

이러한 경향은 Jeong(2002)의 연구에서도 잘 드러

난다. 정정화는 환경정책 진행에 있어서 환경부와 타 

부처 간의 충돌이 있었던 영월댐 건설과 새만금 간척 

사업을 중심으로 환경부의 대응 전략에 영향을 미쳤

던 요인을 분석하였다. 연구에 따르면, 환경부는 시민

단체나 여론, 언론, 정부, 의회와 같은 외부의 정치적 

지지가 강할 때 경쟁을 택했고, 정치적 지지가 약할 

때는 타협을 택하는 경향이 있었다. 이러한 연구들은 

환경 정책의 수립과 집행이 사회적 영향 아래 있다는 

것을 잘 보여준다.

다만, 이 연구들이 환경정책이 수립되고 집행되는 

데 관여하는 행위자들, 즉 정부 부처나 여론, 시민 단체 

등에만 초점을 맞춘 것은 아쉽다. 과학의 사회 구성주

의적 관점에 따르면, 정책을 결정하는 행위자뿐만 아니

라 행위자가 정책 결정의 근거로 삼는 과학 연구 자체

도 사회적 요소에 영향을 받을 수 있다(Jasanoff, 1987; 

Park, 2010: 13-15). 즉, 행위자가 연구를 정책 결정 과정

에 활용할 때뿐만 아니라 연구자가 연구를 진행할 때에

도 사회적 요인이 영향을 미칠 수 있는 것이다. 

또한 환경과 관련된 규제정책은 국내 사회, 경제 부

문에 큰 영향을 미칠 수 있고, 국내 상황은 해외 여건

의 변화로부터 자유롭지 못하다. 우리나라의 환경 정

책을 분석한 그동안의 연구에서는 환경 규제정책과 

관련된 국내외 상황의 변화나 규제과학의 사회적 측

면 등에 제대로 관심을 기울이지 않았다. 왕우렁이 논

쟁이 벌어진 20여 년 동안 국내 농업계는 우루과이 라

운드나 FTA 등을 거치면서 새로운 활로를 모색해야 

했고, 환경부는 서식지 및 생물 다양성 보전이라는 국

제적인 흐름에 맞춰 생태계 보전을 위해 노력해야 했

다. 왕우렁이를 둘러싼 긴 기간의 논쟁은 규제 과학의 

사회구성주의적 측면을 들여다보는 데 흥미로운 사례

가 될 수 있다. 

그러나 왕우렁이를 둘러싼 복잡한 갈등과 그 사이

에서 이루어진 과학 연구와 해석을 규제과학의 특징

이나 사회구성주의적 관점에서 살펴본 연구는 없었

다. 본 논문은 왕우렁이에 관한 논쟁과 정책 결정 과정

을 검토하여 사회적 이해관계와 국내외의 독특한 경

제적, 정치적 맥락이 왕우렁이와 관련된 정책 결정에 

미친 영향을 살펴볼 것이다. 또한, 왕우렁이를 둘러싼 

논쟁과 정책 결정 과정에서 환경부와 농림부는 모두 

규제과학 연구를 근거로 왕우렁이의 생태계 위해 생

1) 1996년 농림수산부가 농림부로 명칭이 변경되었다가 2008년에 다시 농림부와 해양수산부 등이 합쳐지면서 농림수산식품부가 신설되

었다. 그리고 2013년에는 수산 분야를 해양수산부로 이전하고 식품안전 분야를 식품의약품안전처로 이관하면서 농림축산식품부로 

다시 조정되었다. 이 글에서는 정부 조직 변경에 따른 혼란을 피하고 농업 분야를 관할하는 정부 부서의 입장을 명확하게 드러내기 

위해 Ⅲ. 1절을 제외하고는 일반적으로 농림부라는 명칭을 사용하였다.

2) 왕우렁이 양식이 해마다 증가하고 2008년에는 농림부와 해양수산부 등이 합쳐져 농림수산식품부가 되었으므로 해양수산부 역시 

왕우렁이 논쟁에 참여하였다. 하지만 해양수산부 산하에서 왕우렁이에 관해 연구한 내용이 적고 왕우렁이 논쟁은 주로 왕우렁이 

농법과 관련해 진행되었으므로 이 글에서는 해양수산부가 참여하는 일부 시기를 제외하고는 주로 환경부와 농림부⋅농업계의 

논쟁 및 연구에 주목해 분석하였다.



134  Crisisonomy Vol.16 No.9

Ministry Research Affiliation of authors

Ministry of 
Agriculture and 

Forestry

Lee, et. al.(2002) National institute of agricultural science and technology

Park, et. al(2005) National institute of agricultural science and technology

Park, et. al.(2007) National institute of agricultural science and technology

Seo, et. al.(2007) Honam Agricultural Research Institute

Kim, et. al.(2007) Yeongnam Agricultural Research Institute

Kim, et. al.(2007) Jeollanam-do Agricultural Research & Extension Service

Park, et. al.(2007) National institute of agricultural science and technology

Kim, et. al.(2007)
Yeongnam Agricultural Research Institute, Rural Development Administration
Gyeongsang National University, National institute of agricultural science and technology

Seo, et. al.(2010)
National Institute of Biological Resources, National Institute of Crop Science, National Institute 
of Agricultural Sciences

Kwon, et. al.(2010) Jeollanam-do Agricultural Research & Extension Service

Lee, et. al.(2017) Rural Development Administration

Lee, et. al.(2019)
Rural Development Administration,
National Institute of Agricultural Sciences

Ministry of 
Environment

Ministry of Environment(2005) Nature Conservation Bureau

Won, et. al.(2005) National Institute of Environmental Research

Kim, et. al.(2007) National Institute of Environmental Research

Bang & Cho.(2008) Korea Environment Institute

Kim, et. al.(2017) Bureau of Ecological, National Institute of Ecology

Table 1. A list of studies under the Ministry of Agriculture and Forestry and the Ministry of Environment

물 지정에 찬성하거나 반대했다. 따라서 왕우렁이에 

관한 환경부와 농림부 측의 연구를 비교 분석하여 규

제과학 연구와 해석 과정에서의 사회적 이해관계의 

영향을 확인해볼 것이다. 이를 통해 환경 문제를 둘러

싼 규제과학과 규제정책의 특징에 대해 살펴보고자 

한다.

Ⅱ. 연구 방법

본 연구는 왕우렁이 정책 결정을 둘러싼 규제과학 

연구 및 논쟁의 특징을 이해하기 위해 두 가지 측면에

서 접근하였다. 즉, 독특한 국내외 맥락 속에서 다양한 

당사자들이 규제과학의 내용을 활용하고 해석했던 방

식의 차이와 각 당사자의 사회적 이해관계가 연구의 

선택, 진행, 해석 과정에 미친 영향으로 나누어 살펴보

았다. 

먼저 전자의 문제에 접근하기 위해 본 논문에서는 

오랜 기간에 걸쳐 왕우렁이와 관련된 논의들이 어떻

게 변화했으며, 그러한 논의에 국내외의 여건 변화 등

이 어떤 영향을 미쳤는지, 당시 관련 기관이나 단체의 

입장은 어떻게 변화하였는지 등을 살펴보았다. 왕우

렁이 문제는 환경이나 농업 문제 외에도 다양한 정치

적, 경제적 문제 등이 20년 넘게 얽혀 있는 복잡한 문

제다. 따라서 30여 년에 걸쳐 쏟아져 나온 1,700여 건

이 넘는 신문 기사 자료들을 먼저 참조하고 분석하였

다. 또한 관련 부처의 정책 결정이나 방향 등을 분석하

면서 관련 법안에 더해 각 부처에서 나온 보도 자료 

및 보고서, 관련 부처 산하 기관에서 이루어진 연구 

등을 함께 살펴보았다.

후자의 문제에 관해서는 왕우렁이와 관련된 정책 

결정의 주요 주체인 환경부와 농림부를 중심으로 각 

부처 산하에서 이루어진 관련 연구를 분석했다. 환경

부와 농림부의 이해관계는 두 부처 산하에서 이루어

진 연구에 영향을 미칠 수 있었다. 이때 새로운 연구 

결과 없이 기존의 연구 결과들을 정리하는 연구나 구

체적인 연구 결과 없이 연구의 필요성이나 제언만을 

담은 연구들은 제외하였다. 

그렇게 해서 모은 연구를 <Table 1>에서 보듯, 소속
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기관을 기준으로 환경부 산하의 연구와 농림부 산하

의 연구로 구분하였다. 가령, 전남농업기술원은 전남 

지자체가 설립한 기관으로 직접적인 관할 기관은 농

림부가 아닌 전남 지자체라고 보아야 한다. 그러나 지

방자치단체의 행정기구와 정원 기준 등에 관한 규정

에 따르면 각 지자체의 농업기술원 폐지를 결정하는 

권한은 중앙행정기관인 농림부에 있다(Regulations on 

Administrative Organizations and Capacity Standards for 

Local Governments, 2020). 따라서 전남농업기술원은 

직⋅간접적으로 농림부의 관할 아래 있는 산하기관이

라고 보았다. 이러한 방식으로 농업과학기술원이나 

국립환경과학원 등의 기관들을 농림부나 환경부의 산

하기관으로 분류하였다. 그런 다음 각 부처 산하에서 

이루어진 연구를 각 부처의 사회적 이해관계의 영향

이 더욱 명확하게 드러날 수 있도록 연구 주제, 연구 

방법 및 결과, 결론 및 함의의 측면으로 나누어 비교 

분석하였다. 

Ⅲ. 결과 및 논의

1. 왕우렁이를 둘러싼 국내외 맥락의 변화와 환경부, 

농림부, 농업계의 대응 방식의 차이

1) 왕우렁이 농법의 시작: 1990-1999

왕우렁이는 우루과이라운드(UR) 협상(1986-1994)

을 전후해 농가 부업의 차원에서 주목받기 시작했다. 

정부가 UR 협상에서 쌀시장 개방을 약속하면서 국내 

농가 입장에서는 개방에 앞서 타개책을 마련할 필요

가 있었다. 왕우렁이는 사료비가 적게 들고 기르기 쉬

우며 왕성한 번식력으로 인해 대량 생산이 가능했다. 

따라서 호텔이나 백화점 등에 공급하면 큰 부수입을 

올릴 수 있다는 점에서 주목받기 시작했다(Kyeongin 

Ilbo, 1990; Jeonbuk Domin Newspaper, 1994a; Munhwa 

Ilbo, 1994; Jeonbuk Domin Newspaper, 1994b).

그러다 1990년대 중반, 일부 농가에서 왕우렁이를 

화학 농약을 대신할 친환경 농법의 일환으로 활용하

면서 왕우렁이 농법에 대한 관심이 생겨났다. 가령, 

1996년 전북도 농촌진흥원은 왕우렁이 5kg을 방사해 

제초 효과를 조사하였고(Jeonbuk Domin Newspaper, 

1996), 1999년에 이르면 농림부가 주최하고 농협 및 

환경농업단체 등이 공동으로 주관한 박람회에서 왕우

렁이 농법이 소개되었다(Seoul Economic Daily, 1999). 

다만, 이때까지는 왕우렁이의 생태계 위해성의 문제

가 거의 제기되지 않았다.

2) 왕우렁이의 생태계 위해성 우려 고조, 농림부와 

농업계의 상반된 입장: 2000-2004

왕우렁이는 2000년 세계자연보전연맹(IUCN)이 

‘세계 최악의 100대 외래 침입종’에 왕우렁이를 포함

하면서 문젯거리로 지목되기 시작했다. 이후 왕성한 

번식력을 갖춘 왕우렁이가 논을 나와 월동하게 될 경

우, 다음 해 심게 될 어린 벼나 주변 수생식물 등에 

치명적인 영향을 미칠 수 있을 거라는 우려가 나타났

다. 이에 농진청은 전북대 농과대학 생물자원과학부

의 황창연 교수팀에 1999년부터 2년 동안 왕우렁이의 

월동에 관한 실태 조사를 의뢰했다. 황창연 교수팀은 

해남, 전북, 익산, 완주 등에서 왕우렁이의 월동과 왕

성한 번식력을 확인해 농진청의 우려가 사실임을 보

여주었다(Jeonbuk Ilbo, 2001; Seoul Sinmun, 2001). 또

한 비슷한 시기 전북대 생물과학부의 이원구 교수 역

시 연구를 통해 왕우렁이가 월동함을 확인하였다. 왕우

렁이의 경우 “번식력이 강하고 수생식물은 물론 무, 배

추, 토마토 같은 모든 식물을 닥치는 대로 먹어 치워 토

착 생물의 서식처를 파괴할 수 있어 새로운 환경문제

를 야기할 수 있다”는 점에서 우려스러웠다(Kyungnam 

domin Newspaper, 2001; Seoul Sinmun, 2001).

결국, 2003년에 이르러 정부는 왕우렁이 농법이 벼

에 피해를 미칠 수 있고, 더 나아가 생태계를 교란할 

수 있다고 공식 발표했다. 이어 농림부, 농진청, 도 농

업기술원 등은 2003년 5월 13일부터 3일간 왕우렁이

가 벼에 미치는 피해실태조사에 착수했다(Gwangju 

Daily Newpaper, 2003a). 그리고 2003년 9월 28일에는 

농림부와 농진청 등이 각 도내에 공문을 보내 왕우렁
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이의 “농작물 피해가 우려된다”는 내용을 적극적으로 

홍보하라고 권고하였다. 이후 전라남도 농업기술원이

나 강진군 농업기술센터 등은 담양, 강진, 해남 등에 

걸쳐 왕우렁이의 월동 현황을 조사해 우려가 사실임을 

확인했다. 이렇게 되자 일부 지자체에서는 시범 사업

에서 왕우렁이 농법을 제외하거나 왕우렁이 농법과 관

련된 지원을 중단하기 시작했다(Chungcheong Today, 

2003; Kwangju Ilbo, 2004a). 일부 농업기술원 역시 

“최근 정부가 왕우렁이 농법에 대한 지원을 점차 줄

이는 추세인 만큼, 각 농가도 새로운 친환경농법에 눈

을 돌리는 게 바람직할 것”이라고 제안했다(Kwangju 

Ilbo, 2004b). 

그러나 대부분의 지자체와 농업 관련 단체는 농림

부 측의 대응과는 달리 왕우렁이의 생태계 위해성에 

관한 논의를 무시한 채, 장점만을 강조하며 왕우렁이 

쌀 농법 확산에 주력했다(Kyungsang Ilbo, 2004; Jeonbuk 

Domin Newspaper, 2004). 가령, 강진군은 친환경농산

물 지원사업의 일환으로 왕우렁이와 오리 농법 등에 

사업비 5억 원을 지원한다고 밝혔고(Gwangju Daily 

Newspaper, 2003a), 거창군 가조⋅가북 농협은 오리⋅
왕우렁이 입식 행사를 열었다(Kyungnam Domin 

Newspaper, 2003). 2003년 7월에는 동부산농협과 농협

은행 기장군지부가 왕우렁이 농법의 홍보 차원에서 

가족 단위로 왕우렁이를 잡는 체험 행사를 열었다

(Busan Ilbo Newspaper, 2003). 8월에는 양평군이 관내 

대표 농⋅축산물 베스트 10에 오리⋅왕우렁이 농법으

로 재배한 ‘물 맑은 양평 쌀’을 포함시켰다(Kyeongin 

Ilbo, 2003a).

사실, 정부나 농림부 측이 왕우렁이의 생태계 위해 

우려를 제기했을 때 농가 입장에서는 이를 받아들이

기 힘들었다. 황소개구리나 큰입배스 같은 생태계 위

해종에 대한 강력한 규제 정책에 대해 잘 알고 있던 

농업 관련 단체들은 왕우렁이가 생태계 위해종에 포

함될 것을 우려했다. 얼마 지나지 않아 농업계는 왕우

렁이 대책위원회를 구성해 생태 조사를 할 것을 요구

했다. “충분한 근거 없이 우렁이농법을 해가 되는 것

으로 규정하는 것은 환경농업을 하는 농민들을 악의

적으로 모는 것”이라고 맞섰다(Nongamin Newpaper, 

2003). 2003년 9월에는 파주시와 파평면 친환경 농업

실천연구회가 ‘친환경 왕우렁이 농법 실증시험 조합

평가회’를 열었다. 이 자리에서 왕우렁이의 친환경적 

측면을 강조하며 왕우렁이 농법을 시행할 경우 농가 

소득 역시 향상될 것이라고 주장했다(Kyeongin Ilbo, 

2003b).

그런데 농림부 등이 나서 왕우렁이의 월동과 생태

계 위해 문제 등을 적극적으로 제기하는 동안 환경부

는 다소 미온적인 태도를 보였다. 물론 2003년 환경부

는 왕우렁이의 생태계 위해성을 우려하며 왕우렁이의 

생태계교란생물 지정을 검토했다. 하지만 당시는 아

직 환경부 차원의 본격적인 조사도 이루어지지 않은 

상태였다. 환경부는 농업계가 반발하자 곧바로 생태

계 교란종 지정 논의를 슬그머니 접었다. 사실 당시 

환경부는 왕우렁이보다는 큰입배스나 붉은귀거북 같

은 대표적인 생태계 위해 외래종을 제거하는 데 더 많

은 관심을 기울이고 있었다(Kukmin Ilbo, 2003). ‘배스 

포획 낚시대회’ 같은 전시용 행사나(Naeil Newspaper, 

2004) 외래종을 식용 재료로 사용한 요리법 개발 및 

시식 행사 등이 계속해서 진행되었던 것은 이를 잘 보

여준다(Kyunghyang Shinmun, 2003). 

3) 환경부의 적극적 개입과 농업계의 반발: 2005-2006

그러나 왕우렁이를 둘러싼 논란이 계속되면서 환

경부는 2004년 2월부터 10월 사이에 본격적으로 왕우

렁이의 월동 및 생태계 위해성에 대한 조사에 착수했

고, 2005년 2월 21일 연구 결과를 공개했다. 환경부는 

왕우렁이 농법이 시행된 전남, 전북 지역은 물론 경남, 

제주, 인천 등에서도 왕우렁이가 월동함을 확인했다

고 발표했다. 이어 월동지 분포가 점차 북상하고 있음

을 전하며, 왕우렁이의 월동 및 생태계 위해 여부에 

대해 정밀 조사를 진행해 대책을 강구하겠다고 밝혔

다(Ministry of Environment, 2005; Hankook Ilbo, 2005; 

Seoul Shinmun, 2005). 
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환경부가 자체 조사 결과를 보도 자료로 공개하면

서 왕우렁이의 생태계 교란에 대한 우려는 폭증했다. 

지방 신문 외에도 주요 일간지에서도 이 문제를 다루

기 시작했다. 왕우렁이의 월동 및 생태계 교란에 대한 

논의는 농업계에는 이미 익숙한 이야기였다. 농림부

는 2001년부터 꾸준히 이 문제를 제기하며 왕우렁이 

농법에 대해 우려를 제기했다. 그러나 2005년 환경부

가 자체 조사를 통해 왕우렁이가 자연생태계를 교란

할 것으로 예상된다고 공식 발표하자 농업계는 크게 

당황했다. 환경부가 조사 결과에 기반해 왕우렁이를 

생태계 교란종으로 지정할 경우, 왕우렁이 농법은 사

실상 폐기 수순으로 들어설 수밖에 없었다. 이미 황소

개구리나 큰입배스 같은 외래종을 생태계 교란종으로 

지정해 강력한 규제 정책을 실시한 바 있었던 환경부

의 선언은 농업계에 훨씬 더 위협적으로 다가올 수밖

에 없었다. 더욱이 농업계는 ‘2005 울진 세계 친환경 

농업 엑스포’를 앞두고 있었다. 오리와 왕우렁이를 이

용한 친환경 농법을 소개하려 했던 농업계 입장에서

는 환경부의 제동이 두려운 경고로 다가올 수밖에 없

었다(Uljin Times, 2005).

이런 상황에서 농업계는 더 적극적이고 조직적으

로 환경부에 맞서 반대 목소리를 내기 시작했다. 2005

년 환경농업단체연합회(이하 환농연) 측은 왕우렁이

에게 천적이 있고 화학농약 사용을 줄이는 이점이 있

어 생태계를 해롭게 한다고 볼 수 없음을 주장했다

(Kyungsang Ilbo, 2005). 이어 2005년 4월 18일에는 환

경부의 주장을 반박하는 환농연 측의 세미나가 열렸

다. 친환경 유기농업 단체들 모임인 환농연은 이 자리

에 왕우렁이 전문가인 필리핀 쌀 연구소의 라빈드라 

C. 조시 박사를 초청했다. 그리고 같은 날 언론 매체에

는 “필리핀에서는 왕우렁이를 이용한 농사가 일반화”

되어 있으며 “잘 관리만 하면 농약을 대신할 효과적인 

수단”이 될 수 있다는 조시 박사의 주장이 실렸다. 특

히, “한국에서 왕우렁이에 대한 연구가 전혀 이뤄지지 

않아 놀랐다”는 조쉬 박사의 인터뷰도 실렸는데, 이는 

환경부의 조사를 폄하하기에 충분했다(Chosun Media 

Blog, 2005). 이외에도 한국농약과학회와 농업과학기

술원 역시 화학적 방제를 통한 왕우렁이의 개체 수 조

절 안을 제안하며 환경부의 시도에 제동을 걸었다

(Kim, et. al., 2007; Kim & Kim, 2007). 

사실, 왕우렁이 월동 문제가 불거질 즈음, 농업계는 

쌀 시장 개방을 앞두고 있었다. 2004년 4월에는 한국

과 칠레 간의 FTA가 발효되었고, 2006년 4월에는 싱

가포르, 9월에는 유럽자유무역연합(European Free 

Trade Association)과의 FTA 발효가 이어졌다(Jeong, 

2006). 뉴스 빅데이터 분석시스템(BIG KINDS)에 의하

면, 쌀 시장 개방과 관련된 기사는 2003년 262건에서 

2004년 926건으로 폭발적으로 증가했다.

쌀 시장 개방에 관한 위기감이 고조되는 상황에서 

농업계는 자연스럽게 왕우렁이 농법을 이용한 친환경 

고품질 쌀로 돌파구를 마련하고자 했다(Youngnam 

Ilbo, 2006; Kyungnam Domin Newspaper, 2006; Chungcheong 

Today, 2007) 이런 분위기는 2006년 5.31 지방선거를 

앞둔 토론회에서 한나라당 강석진 후보가 FTA 위기에 

맞서기 위해서는 “고품질 쌀생산을 통한 경쟁력 높이

기가 1차 해법이라고 생각한다”고 전하며, 왕우렁이 

농법을 포함한 “다양한 친환경농법 도입을 추진하겠

다”고 밝힌 것에서도 잘 드러난다(Kyungnam Domin 

Newspaper, 2006). 

이렇듯 쌀 시장 개방으로 위기에 몰린 농업계가 강

하게 반발하자 농림부는 2003년의 강경하던 입장에

서 물러나 농업계의 이해관계를 반영하기 시작했다. 

그 과정에서 농림부는 농림부와 환경부 측이 함께 참

여하는 “공동조사 시스템 구축”을 제안했다. 당시는 

환경부 산하의 국립환경연구원에서 왕우렁이와 관련

된 정밀 조사를 진행한다는 계획이 알려져 있던 상태

였다. 농림부는 환경부의 조사 기간이 2004년 2월부

터 10월까지로 짧고 이미 농림부 측에서 왕우렁이의 

월동 및 생태계 위해성에 관해 조사한 데이터가 구축

된 만큼, 공동으로 참여해 종합적인 조사를 할 것을 

제안했다(Agrinet, 2005). 그러나 이후 드러났지만, 환

경부 측에서는 농림부와의 공동 조사 제안에 응하지 
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않았다.

대신 환경부는 농업계의 반발과 농림부 측의 개입

이 거세지면서 서서히 왕우렁이 문제에서 물러서기 

시작했던 것으로 보인다. 그러면서 2006년으로 넘어

가면 왕우렁이 농법에 대한 우려나 비관적 전망에 관

한 기사는 신문에서 사라지기 시작했다. 가령, 2005년

에 나온 왕우렁이와 관련된 기사 68건 중 왕우렁이의 

생태계 위해성에 대한 우려를 전하는 기사는 25건 정

도였다. 반면, 2006년에는 49건 중 1건, 2007년에는 64

건 중 4건만이 생태계 위해성에 관한 것이었을 뿐, 나

머지 기사는 모두 왕우렁이 농법의 우수성과 지자체

의 지원 등에 관한 기사들로 구성되어 있었다. 그리고 

왕우렁이 농법에 대한 우려가 사라지면서 농업계는 

아무 일도 없었다는 듯이 왕우렁이를 이용한 친환경 

쌀 생산에 주력했다.

4) 환경부와 농림부⋅농업계의 엇갈린 시선: 2007-2012

왕우렁이를 둘러싼 생태계 위해성 논란은 제10차 람

사르 협약 당사국총회를 앞두고 다시 불거졌다. 10차 

회의는 2008년 10월 28일부터 11월 4일 사이에 경남 

창원에서 열리기로 되어 있었다. 이런 상황에서 2007년 

5월 환경부는 국내에 도입된 외래종 중 생태계 위해성

이 높은 생물들을 네 등급으로 나눠 분류했다. 그리고 

농림부 및 농업계와의 상의 없이 왕우렁이를 생태계에 

미칠 부정적 영향이 커 지속적인 감시가 필요하다며 

2등급에 배치했다. 또한 ‘외래종 관리법’과 ‘동식물의 

야생 생태계 방출 지침’을 마련하겠다고 발표하면서 

왕우렁이를 생태계 교란종으로 지정하는 문제를 적극적

으로 검토하겠다고 밝혔다(Gwangju Daily Newspaper, 

2007; Segye Ilbo, 2007). 

환경부는 왕우렁이가 생태계 교란종으로 지정될 

경우 농가가 다른 농법을 준비할 수 있도록 유예기간

을 두겠다고 설명했다. 하지만, 농가들의 반발을 잠재

우기는 어려웠다. 2007년에 이르면 이미 전국적으로 

5만 8천여 명의 농민들이(전체 농가의 약 6% , 수도작 

친환경 농가의 약 68%) 왕우렁이 농법을 채택하고 있

었고(Uljin News, 2008), 한 해 5억 마리 이상이 벼농사

에 사용되고 있었다. 농업계는 “왕우렁이가 생태계를 

파괴한다는 구체적인 조사도 없이 가능성이 높다는 

이유만으로 방사를 막는 것은 성급한 처사”며 “친환

경농법을 실천하지 말라는 얘기”라고 반발했다

(Kwangju Ilbo, 2008).

더욱이, 2008년 2월에는 농림부, 해양수산부(수산

어업정책), 보건복지부(식품산업진흥정책)가 농림수

산식품부로 거듭나면서 왕우렁이 논쟁에 해양수산부 

역시 가세하였다. 내수면어업 부문의 주요 품종인 우

렁이 생산량은 2005년 72톤에서 2008년에 이르면 

1,581톤으로 증가해 있었다. 왕우렁이 양식은 해양수

산부 입장에서도 결코 간과할 수 없는 문제였다

(Statistics Korea, 2009). 

그런데 이전에 농림부와 해양수산부였던 두 정부 

기관이 왕우렁이 생산을 두고 이해관계가 맞물릴 즈

음, 2008년 4월 조류인플루엔자(AI)가 발발했다. 2008

년 4월과 5월 사이에 19개 시군에서 AI가 발생하면서 

1천만 마리 이상의 가금류가 살처분되었다. 오리를 이

용한 농법이 왕우렁이 농법과 함께 대표적인 친환경 

농법으로 주목받던 상황에서 AI 발생은 농가에 큰 부

담을 안겼다(Joonbu Ilbo, 2008b). 농림수산식품부와 

각 지자체는 “벼 친환경 농법의 70% 정도를 차지하는 

왕우렁이를 퇴출하면 친환경 벼농사를 모두 망칠 수 

있다”며 환경부의 교란 종 지정 취소를 요청했다

(Joongbu Ilbo, 2008a). 전국의 친환경 농업단체들 역시 

환경부의 왕우렁이 생태계 교란종 지정 추진을 비판

했다. 이들은 환경부가 “친환경농업단체, 환경단체, 

농민, 환경부, 농림수산식품부, 국립환경과학원, 농진

청 등이 참여하는 왕우렁이에 대한 공동 연구를 실시”

하고, 왕우렁이의 생태계 교란을 “과학적으로 증명”

할 것을 요구했다(Seoul Shinmun, 2008).

이런 상황에서 농림수산식품부는 농업계의 이해관

계를 보다 적극적으로 반영하기 시작했다. 사실, 농림

부 측은 환경부보다 먼저 왕우렁이의 월동 문제에 관

심을 기울였으며 2003년 정부가 월동을 공식 확인하
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면서 정부의 조치에 대응해 왕우렁이 농법의 확산을 

막고자 노력했다. 그러나 농업 부문을 둘러싼 국내외 

상황이 점차 열악해지고 있던 동안에도 환경부는 현

실을 고려한 대책 마련보다는 농림부나 농업계와의 

사전 논의 없이 극단적인 규제정책으로 농업계를 압

박하고 있었다. 

농림수산식품부 측은 농업계를 대변해 입장을 분명

하게 선회하기 시작했다. 가령, 농진청은 친환경 농업

과와 농업해충과에서 왕우렁이의 월동 실태에 관해 조

사한 결과를 “겨울 추위 견뎌내는 왕우렁이는 없다”는 

제목의 브리핑 자료로 배포했다. 브리핑에서는 월동한 

왕우렁이 성체 중 살아있는 성체는 없었으며 채취한 

알도 모두 죽었다고 설명했다. 그러면서 “중북부 지방

에서는 왕우렁이의 성체와 알 모두 월동하지 못하고 

있는 것으로 확인했다”고 밝혔다(Rural Development 

Administration, 2008). 또한 왕우렁이 방제를 위한 농약

(키타진)과 함께 관리 대책도 수립한 상태임을 강조하

며 “왕우렁이에 대한 객관적이고 정확한 평가 없이, 

단편적인 정보에 의존해 생태계 교란종으로 지정하려

는 것은 농업의 효율성을 가로막는 장벽으로 작용할 

뿐”이라고 반발했다. 그리고 아직 벼 피해를 포함한 

어떤 피해도 구체적으로 드러나지 않았다고 주장하며 

“현재 상황 및 농업 여건을 고려하여 왕우렁이를 생태

계 교란종으로 검토⋅지정하려는 계획을 철회해 주길 

바란다”는 입장을 밝혔다(Joonbu Ilbo, 2008c).

이러한 태도는 같은 해 농진청 친환경 농업 과장이 

작성한 5월 29일자 중부일보 칼럼에서도 비슷하게 반

복되었다. 그는 중부 지방에서 월동한 왕우렁이는 “단 

한 개체도 발견되지 않았으며”, 한 해 5억 마리 이상이 

투입되었지만, 벼와 농업 생태계에 “어떠한 피해 사례

도 보고된 바가 없다”고 주장했다(Joongbu Ilbo, 2008c). 

농림수산식품부 측에서도 “왕우렁이의 폐해가 환경

부의 주장처럼 심각한 상태가 아니라고 판단한다”고 

전하며, ‘억울한 왕우렁이’의 입장을 대변해 정부와 

연구기관, 농민단체가 공동 참여하는 실태조사를 제

안”하겠다고 주장했다(Seoul Shinmun, 2008). 

농업계와 농림수산식품부 측의 대응을 접하면서, 

환경부 측에서는 2008년 10월 람사르총회를 앞두고 람

사르총회 당사국의 위상이 추락할 것을 우려했다. 환

경부는 구체적인 자료는 제시하지 않은 채, “세계 100

대 침입종의 하나인 왕우렁이 때문에 국내 생태계 파

괴가 심각하다”고 전하며 왕우렁이 농법을 “최대한 억

제”해 달라고 요청했다(Seoul Shinmun, 2008). 하지만 

농업계와 농림수산식품부 측의 입장을 분명하게 인지

한 상태에서 왕우렁이 문제를 강압적으로 밀어붙이지

는 않았다. 대신 환경부는 왕우렁이 생태계 교란종 관

리 방안이 마련되었음에도 “농림수산식품부의 요청에 

따라 공표를 계속 연기”했다(Seoul Shinmun, 2008; 

Kyungnam Domin Newspaper, 2008; Joongbu Ilbo, 2008a). 

그리고 결국 농업계와 농림수산식품부의 입장이 달라

지지 않으면서 생태계교란종 지정을 취소했다. 

이후 왕우렁이 문제는 다시 한 번 더 수면 아래로 

가라앉았다. 2008년 람사르총회가 성공적으로 마무리

된 뒤 2009년에 이르면, 왕우렁이와 관련된 150여 건

의 기사 중 생태계 교란과 관련된 기사는 한 건도 없

었으며, 2010년에 200여 건의 왕우렁이 관련 기사가 

쏟아지는 동안에도 생태계 교란과 관련된 기사는 제

주에서 왕우렁이의 월동을 통해 기후 변화 조짐이 관

찰된다는 두 건의 기사뿐이었다(Jemmin Ilbo, 2010). 

일반적으로 생태계 교란종에 대해서는 부정적인 

여론이 강했으므로 교란 종 지정에 큰 문제가 없었다. 

그러나 왕우렁이는 환경부 입장에서도 까다로운 존재

였다. 순천경실련과 같은 환경 관련 단체에서는 환경

부의 ‘방관자적 입장’을 비판하기도 했는데

(Hankyoreh, 2011), 결국 왕우렁이 농법을 이용한 고품

질 친환경 쌀 생산이 주목받으면서 왕우렁이 문제는 

어느 순간 슬그머니 봉합되었다.

5) 환경부의 제도적 보완과 왕우렁이 규제의 유예: 

2013-2019

주춤하던 왕우렁이 문제는 제12차 UN 생물 다양성 

당사국총회(COP)가 2014년 9월 29일부터 10월 17일까
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지 평창에서 개최되기로 결정되면서 다시 수면 위로 

떠 올랐다. 대신 이 시기에는 왕우렁이 문제를 놓고 

환경부와 농림축산식품부3)⋅농업계가 직접적으로 부

딪치기보다는 생물 다양성이나 생태계 위해성 문제에 

대한 근본적인 해결을 위한 관련 정책 및 제도적 보완

이 이루어졌다. 제12차 총회의 강령이었던 ‘지속 가능 

발전을 위한 생물다양성’에 걸맞게 2013년 2월 ‘생물

다양성 보전 및 이용에 관한 법률 시행규칙’과 ‘생태

계교란 생물 지정 고시’가 제정되었고, 2013년 12월에

는 이후 ‘외래종 정밀 조사’와 ‘생태계 위해성 평가’를 

책임지게 될 국립생태원이 개원했다. 생물 다양성 문

제가 본격화되면서 이후 환경부 산하 연구소에서는 

‘생태계 위해 외래종의 통합관리방안연구’(2013), ‘기

후변화에 대응하기 위한 생태계 환경 안보 강화방안

(Ⅱ)’(2015), ‘생태계교란 생물(어류) 중⋅장기 관리방

안 마련 연구’(2017) 등이 이어졌다. 이러한 일련의 연

구에 기반해, 2018년 환경부는 ‘생물다양성 보전 및 

이용에 관한 법률 시행규칙’을 공표했다. 그리고 2019

년 10월 본격적인 시행을 앞두고 왕우렁이를 포함한 

생물 여섯 종을 생태계교란 생물로 추가 지정하는 ‘생

태계교란 생물 지정⋅고시 일부개정안’에 대한 행정 

예고를 발표했다. 개정안에서 달라진 지점은 연체동

물이 추가된 부분이었는데, 연체동물에 포함된 생물

로는 왕우렁이가 유일했다. 왕우렁이를 교란 생물에 

포함하기 위한 개정안이었다.

2019년 환경부의 행정 예고가 발표되면서 농업계

는 곧바로 크게 반발했다. 우선 농업계는 마치 기존의 

연구 결과를 무시하는 듯 왕우렁이가 생태계에 피해

를 주지 않는다는 점을 강조했다. 전국친환경농업인

연합회(이하 친농연) 측에서는 곧바로 “제초 효과는 

탁월하면서 농작물에 부정적인 영향을 주지 않는다”

며 환경부의 입장을 비판했다. 월동하는 왕우렁이가 

남부 지방에서 일부 확인되었으나 “지금까지는 주변 

밭이나 들에 특별한 영향을 미쳤다고는 조사된 바 없

다”고 주장하며 환경부 주장을 반박했다(Joongang 

Ilbo, 2019). 더 나아가 같은 해 친농연을 포함한 총 다

섯 개의 시민단체는 환경부의 입장에 맞서 성명서를 

발표했다(National Association of Eco-friendly Farmers, 

2019).

사실 2019년에는 이미 왕우렁이가 월동한다는 사

실과 주변 생태계 일부에 피해를 미친다는 사실이 확

인된 상태였다. 하지만 시민단체의 성명서는 피해는 

축소하고 장점은 과장하는 모습을 보였다. 황소개구

리와 비교하면서 왕우렁이의 피해를 축소했고, 농림

부 측의 월동 연구만을 언급하면서 왕우렁이가 일으

키는 피해보다 농업계에 가져다주는 이익이 더 크다

고 주장했다. 

이 시기 신문 역시 왕우렁이 농법을 금지할 경우 

경제적으로 큰 피해에 직면하게 될 거라는 주장으로 

도배되었다. 가령, 더불어민주당의 김현권 의원은 환

경부의 시도가 “현실과는 동떨어진 이야기”라고 비판

했는데(Joongbu Ilbo, 2019), 이러한 견해는 대부분의 

지자체 입장과도 유사했다. 가령, 충북도는 왕우렁이

가 “대부분 동사”해 “생태계 교란 우려가 크지 않다”

고 주장했으며, 청주시는 행정 고시가 현실화할 경우 

“생태계의 파괴 또는 환경 보전 및 국민에게 안전한 

먹거리 생산이라는 친환경 농업이 가지는 공익적 가

치가 저감될 수 있다”고 비판했다(Chungcheong 

Today, 2019). 홍성 홍동농협 조합장은 환경부의 규제

가 현실화할 경우 친환경 농업에 종사했던 이들이 어

쩔 수 없이 화학 농약을 살포하게 될 것이고, 그 경우 

농촌으로 귀농하는 인원도 크게 줄 것이라며, 그럴 경

우 “자연스럽게 지역 경제는 파괴될 것”이라고 반박

했다(CJ Hello Newspaper, 2019). 

2019년 환경부의 행정 예고에는 해양수산부 역시 

크게 반발했다. 왕우렁이를 포함한 우렁이 생산은 

2008년 1,581톤에서 2019년에 이르면 5,442톤에 이르

고 있었다. 우렁이가 내수면어업 총 생산량의 16% 가

량을 차지하는 상황에서 환경부의 왕우렁이 규제 정

책이 본격화될 경우 내수면 양식어업계의 타격은 불 

3) 2013년 3월 23일에는 정부 조직 개편을 통해 농림수산식품부가 농림축산식품부, 해양수산부, 식품의약품안전처로 나누어졌다.
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보듯 뻔했다(Agrinet, 2019; Statistics Korea, 2019; 

Statistics Korea, 2020).

농업과 어업 부문의 반발이 계속되면서 환경 관련 

단체들 역시 입장을 선회했다. 농업계 측에서는 왕우

렁이 농법을 금지하게 될 경우 화학 농약 살포로 생태

계에 미치는 부정적 영향이 커질 거라고 반박했다. 이

에 대해 환경운동연합 사무부총장은 생태계 교란과 

관련해 “아주 많이 조사되었거나 사실이라고 입증되

지는 않았”던 것 같다며 한 발 물러섰다. 그리고 왕우

렁이의 생태계 교란에 대해서는 연구와 공론화 과정

이 보완되어야 한다고 주장했다(CJ Hello Newspaper, 

2019). 

결국 환경부는 농림축산식품부와 해양수산부, 농

⋅어업계의 다양한 반대 목소리에 직면하면서 농림축

산식품부와 해양수산부 등의 관계부처와 왕우렁이 관

리 문제에 관해 함께 논의하기로 했다. 이후 부처 간 

논의를 거친 뒤 “행정예고 이후 왕우렁이의 생태계

교란생물 지정을 반대하는 의견이 다수 제출됐다”

고 설명하며, “농림축산식품부와 함께 왕우렁이 관

리를 강화하는 방안 등을 마련하는 대신에 생태계교

란 생물로는 지정하지 않을 예정”이라고 발표했다

(Korea Economic Daily, 2019). 환경부의 결정이 번복

되는 데는 채 석 달도 걸리지 않았다(Ministry of 

Agriculture, 2019; Newsis, 2019).

2019년에 왕우렁이의 생태계 교란종 지정을 추진

하면서 환경부가 근거로 들었던 것은 ‘국립생태원 위

해성 평가 결과’였다. 환경부 장관은 ‘생물다양성 보

전 및 이용에 관한 법률 시행규칙’ 제 21조 2에 의거해 

“위해성 평가 결과에 따라 생태계 등에 미치는 위해가 

크거나 위해를 미칠 우려가 있는 유입 주의 생물, 외래

생물 등을 관계 중앙행정기관의 장과 협의를 거쳐 유

입주의 생물에서 제외하거나 생태계교란 생물 또는 

생태계 위해 우려 생물로 지정⋅고시”하게 되어 있었

다. 이럴 경우 왕우렁이를 “수입⋅반입⋅사육⋅재배

⋅양도⋅양수⋅보관⋅운반 또는 유통”하는 등의 행

위는 제 24조에 따라 학술 연구의 목적 등을 제외하고

는 전면 금지되므로 왕우렁이 농법은 사실상 폐기되

는 상황이었다. 

환경부는 이전까지의 농업계의 대응을 통해 환경

부의 조치에 따른 농업계 및 농림부 측의 반발을 충분

히 예상할 수 있었다. 그리고 이전까지의 경험을 통해 

농림부나 농업계 측과의 충분한 협의 없이는 관련 환

경 정책이 성공적으로 마무리되기 힘들다는 것도 잘 

알고 있었다. 그런데도 환경부는 법과 제도를 통해 밀

어붙였고 농림축산식품부와 해양수산부, 농⋅어업계

의 반발에 부딪히자 곧바로 물러섰다. 이는 환경부가 

2019년 ‘생태계교란 생물 지정⋅고시 일부개정안’을 

발표하면서 실제로는 큰 기대를 걸지 않았음을 보여

준다. 대신 왕우렁이 문제를 해결하려고 적극적으로 

시도하기보다는 법과 제도를 내걸고 회피하려 했던 

것은 아닌지 의심하게 만든다. 2019년의 시도가 왕우

렁이 문제의 해결이 아니라 일종의 유예였다는 점은 

농림축산식품부가 왕우렁이 관리를 강화하겠다고 밝

혔음에도 불구하고(Korea Herald, 2019), 2020년에도 

여전히 왕우렁이를 두고 문제가 제기되고 있는 것에

서도 잘 드러난다(Asia Economy Daily, 2020).

 

2. 환경부와 농림부의 이해관계가 반영된 규제과학의 

연구와 해석

1) 연구 주제의 비교

환경부와 농림부 산하에서 왕우렁이와 관련해 이

루어진 연구 주제는 <Table 2>에서 드러나듯 크게 왕

우렁이의 생물학적 특성, 왕우렁이의 위해성, 왕우렁

이의 월동, 왕우렁이의 방제 및 관리 방안에 관한 연구

들로 나눌 수 있다. <Table 2>에서 보듯, 한 연구에서 

다양한 주제가 함께 연구되기도 했지만, 하나의 주제

만 연구된 경우도 있었다. 

이때 생물학적 특성에 대한 연구는 우리나라에 서

식하는 왕우렁이의 종, 크기, 번식, 부화, 성장, 식성, 

서식 지역, 서식 온도에 대한 연구로, 왕우렁이가 우리

나라 자연계에 적응 및 정착할 가능성을 논하는 연구

다. 왕우렁이에 관해 다룰 때 가장 기본이 되는 내용으
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Ministry Research
biological 

characteristic
wintering

Prevention 
Management Plan

hazard

agricultural ecological

Ministry of 
Agriculture and 

Forestry

Lee, et. al.(2002) O O X O △

Park, et. al.(2005) O O O O X

Park, et. al.(2007) O O X X O

Seo, et. al.(2007) O O X O O

Kim, et. al.(2007) △ O X O X

Kim & Kim(2007) O O O O X

Park, Choi, Han(2007) △ X O X X

Kim, et. al.(2007) △ O X X △

Seo, et. al.(2010) O O X X O

Kwon, et. al.(2010) X X X O X

Lee, et. al.(2017) △ △ △ △ △

Lee, et. al.(2019) X O X O X

Ministry of 
Environment

Ministry of Environment(2005) △ O X X O

Won, et. al.(2005) X O X X O

Kim, et. al.(2007) △ O O X O

Bang & Cho(2008) △ X △ △ △

Kim, et. al.(2017) O △ O O △

※ O : If actual experiments or studies were conducted.
△ : If the subjects were reviewed or discussed.
X : If there is few meaningful mentions of the subjects. 

Table 2. The detailed subjects of the research from A to G of Table 1

로, 두 부처 산하 모두에서 관심을 가져 부처 간 차이

는 그리 크지 않았다. 

위해성의 경우에는 환경부가 본격적으로 왕우렁이

의 생태계 위해종 지정을 검토했던 2007년 이전까지

의 연구를 살펴볼 때, 환경부 측은 생태계 위해성에, 

농림부는 농업적 위해성에 주목하였던 것으로 보인

다. 이를 고려할 때 농림부가 초기 왕우렁이라는 생물 

자체보다 왕우렁이가 농업에 미치는 영향에 집중하였

던 데 반해, 환경부는 생태계 교란 생물이라는 관점에

서 왕우렁이 그 자체에 관심을 쏟았던 것으로 짐작할 

수 있다.

<Table 2>에서 드러나듯, 월동에 관한 연구는 부처

와 관계없이 모든 연구에서 논의되었다. 이는 왕우렁

이가 우리나라의 기후에서 월동할 가능성이 있는지 

확인하는 실험적 연구와 실제 우리나라에서 월동하고 

있는지를 파악하는 월동실태 조사를 포함하고 있었

다. 실태 조사의 경우에는 현장 조사 방식으로, 우리나

라의 다양한 지역에서 왕우렁이의 실태 조사가 이루

어졌다. 이 경우, 월동 지역 환경의 특성이나 월동 메

커니즘, 월동 방해 요인들을 함께 연구하기도 했다. 실

험을 통해 왕우렁이의 월동 가능성을 알아보는 연구

는 주로 왕우렁이의 생존 한계 온도를 실험적으로 측

정하는 방식으로 연구되었다. 월동 연구는 환경부와 

농림부가 모두 관심을 가졌던 주제로 두 부처 간 차이

는 거의 없었다.

방제 및 관리 방안에 대한 연구는 왕우렁이가 생태

계를 위해할 가능성을 인정하여 그 악영향을 최소한

으로 줄이기 위한 연구라고 볼 수 있다. 그런 점에서 

이 주제에 대해 환경부 측에서 관심을 가졌을 것으로 

예상할 수 있다. 그러나 환경부 측에서는 초기 이 문제

를 부수적으로만 다루었을 뿐 본격적으로 관심을 기

울이지 않았다. 반면, 농림부 측은 환경부가 본격적으

로 왕우렁이의 위해성 문제를 제기한 2005년부터 왕

우렁이가 농업 부문에 사용될 때 생태계로 유출되거

나 생태계에 위해를 끼치지 않도록 왕우렁이를 방제

하거나 관리하는 방안에 대해 더욱 적극적으로 관심
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을 기울였다(Kim & Kim, 2007; Park, et. al., 2007). 그

러다 2007년 왕우렁이의 생태계 위해종 지정이 취소

된 후 환경부는 방제 문제에 본격적으로 관심을 기울

였다. 이는 관점의 변화가 연구 방향에 영향을 미쳤음

을 보여준다.

마지막으로, 위해성에 관한 연구에서는 <Table 2>

에서 보듯 두 부처 간에 유의미한 차이가 관찰되었다. 

왕우렁이의 위해성에 관한 연구는 세부적으로 왕우렁

이의 농업적 위해성에 관한 연구와 왕우렁이의 생태

적 위해성에 관한 연구로 구분할 수 있다. 농업적 위해

성에 관한 연구는 왕우렁이가 벼에 미치는 가해에 관

한 연구로, 왕우렁이가 논에서 사용될 때 자라는 벼에 

피해를 줄 수 있는지를 확인하는 연구다. 생태적 위해

성에 관한 연구는 왕우렁이가 자연 생태계로 유출되

었는지 확인하는 연구와 자연 생태계의 수생 동식물

과 수질에 관한 위해성 연구를 포함한다. 즉, 왕우렁이

가 생태계로 유출될 가능성과 유출되었을 때 생태계

에 미칠 위해적 영향에 관한 연구라고 할 수 있다. 이

때 환경부가 본격적으로 왕우렁이의 생태계 위해종 

지정을 검토했던 2007년 이전까지는 환경부 산하에서

는 생태계 위해성에 관한 연구가, 농림부 산하에서는 

농업적 위해성에 관한 연구가 중점적으로 진행되었

다. 환경부는 뒤늦게 2008년 무렵부터 농업적 위해성

의 문제를 다루었는데, 이는 연구 주제 선정 단계에서 

이미 각 부처의 사회적 이해관계가 반영될 수 있음을 

보여준다.

2) 연구 방법 및 결과 비교

연구 방법 및 결과에 유의미한 차이가 있었는지를 

판단하기 위해서는 부처별로 비슷한 주제에 대해 연

구한 자료를 분석할 필요가 있을 것이다. 이때 생물학

적 특성이나 위해성을 주제로 한 연구의 경우, 내한성, 

식생, 번식력 등 범위가 넓어 연구마다 세부 연구 내용

이 다양해 두 부처의 경향성을 비교하기 어려웠다. 

방제 방안의 경우에는 왕우렁이 농법의 존속과 왕

우렁이의 사용을 기본 전제로 둔 이후에 이루어질 수 

있는 연구다. 따라서 농림부의 경우 2005년부터 다양

한 방제 방안(약제, 오리, 통발 이용 등)과 그 효과에 

대해 연구했다. 반면, 환경부의 경우에는 2007년까지

는 방제 문제에 대해 제대로 관심을 기울이지 않았으

나 교란 종 지정이 취소된 이후에는 왕우렁이 방제를 

위한 교육 등을 강조하며 방제 방안에 대해 검토했다. 

그런 점에서 두 부처가 진행한 방제 방안 연구는 시기

적으로만 유의미한 차이를 보였을 뿐, 방법이나 결과

에서는 큰 차이를 드러내지 않았다. 

그런데, 환경부와 농림부 산하 모두에서 활발하게 

진행된 월동 연구의 비교는 흥미로운 결과를 보여준

다. 우선, 두 부처 산하의 연구는 연구가 이루어진 지

역에서 분명한 차이를 보였다. 월동 연구의 상세 연구 

지역으로는 제주 서귀포, 충남 아산, 천안, 전북 군산, 

경남 하동, 경기도 김포, 강원도 원주 등 다양한 지역

이 있었는데, 비교를 위해 제주, 충청도 남, 북부, 전라

도, 경상도는 남부 지역으로, 충청도 북부와 경기도, 

강원도는 중부지역으로 분류하였다. 이때 연구 지역

의 경우 환경부 연구는 남부 지역과 중부 지역이 비슷

한 정도로 연구되었지만, 농림부 연구는 주로 남부 지

역을 중심으로 진행되었다. 이는 환경부의 경우 어디

까지 생태계 교란이 이루어질 수 있는지를 확인하려

고 했던 반면, 농림부의 경우 생태계 교란보다는 실질

적인 농업계의 피해를 확인하려 했던 것으로 보인다. 

또한 <Table 3>을 보면 농림부의 연구에서 확인된 월

동 최고 위도는 환경부 연구의 월동 최고 위도보다 

1.6° 정도 높았다. 농림부 측은 환경부 측보다 많은 지

역에서 조사를 진행했는데, 이는 농림부가 환경부보

다 왕우렁이의 월동을 보다 다양한 지역에서 촘촘하

게 조사했음을 보여준다.

또한 연구 시기의 경우에도 부처별로 유의미한 차이

를 발견할 수 있었다. <Table 3>에서 보듯 환경부 측의 

연구는 단기간에 몇 차례에 걸쳐 연구가 진행되는 데 

머물렀다. 이에 비해 농림부의 연구는 장기간에 걸쳐 

이루어진 경우가 많았고 해당 기간 매월 조사가 이루

어진 경우도 있었다. 환경부 입장에서는 왕우렁이의 
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Ministry Research

Method

Province

PeriodSouth: Central
(Average)

Province
The region with the highest latitude 
among those where Golden Apple 

Snails winter

Ministry of 
Agriculture 

and Forestry

Lee, et. al.(2002)

8:2
(24.5 places)

10 southern 
regions

36°02′North

average latitude of 
36°38′

February to October
a monthly survey

Park, et. al.(2005)
13 southern 
regions

36°08′North March 2004

Park, et. al.(2007)
33, 44, 22 
central regions 
each year

37°23′North
2004~2006
From early spring to just before planting 
every year

Seo, et. al.(2007)
10 southern 
regions

35°82′North 2004.10~2005.05

Kim, et. al.(2007)
39 southern 
regions

36°88′North
2003~2006
From December every year until the golden 
apple snail is placed in the rice paddies

Kim & Kim(2007)
4 southern 
regions

35°27′North
2004~2005
A monthly survey

Kim, et. al.(2007)
38 southern 
regions

36°88′North
2003~2006
From December every year until the golden 
apple snail is placed in the rice paddies

Seo, et. al.(2010)
10 southern 
regions

35°63′North
2005~2006
Every February~May

Lee, et. al.(2019) 
46 southern 
and central 
regions

37°15′North
2016~2017
Two to three surveys from mid-to-late 
December until planting

Ministry of 
Environment

Ministry of 
Environment(2005)

1:1
(4.7 places)

5 southern and 
central regions

35°61′North

average latitude of 
35°61′

2004.02~2004.10

Won, et. al.(2005)
4 southern 
regions

35°61′North 2004~2005

Kim, et. al.(2007)
5 central 
regions

none
2007.11.27
2007.12.26

※ The research province was rounded to 1 decimal place, and the latitudinal average value was rounded to 2 decimal places. To compare the province
of the study in which the wintering study was conducted, the average latitude of the highest latitudinal zone identified in each study was obtained
and displayed. The average latitude value was obtained by measuring the highest and lowest latitudes on Google Maps and rounding them to 
2 decimal places.

Table 3. Comparison of research methods used to determine whether Golden apple snails winter or not in each study

생태계 위해성을 확인하기 위해 월동을 한다는 사실만 

확인하면 되었을 것이다. 그러나 농림부 입장에서는 

농업 부문의 여파를 고려할 때 왕우렁이가 구체적으로 

어느 위도까지 언제 얼마나 자주 관찰되는지를 확인하

는 것이 필요했다. 이는 연구 주제뿐 아니라 연구 방법

에서도 각 부처의 이해관계나 관심사가 상당한 영향을 

미쳤음을 보여준다.

3) 연구 결론 및 함의 비교

한편, 두 부처의 이해관계는 연구 결과를 해석하는 

데도 영향을 미쳤다. 2002년에 본격적으로 시작된 농

림부 측의 연구(Lee, et. al., 2002: 50-56)에서는 왕우렁

이가 해남이나 충남 등지에서 월동하고 있으며 실제 

벼에도 가해가 이루어지고 있음을 확인했다. 그에 기

반해 왕우렁이가 생태계를 교란할 수 있으며 이후 월

동지가 점차 북상할 수 있음을 경고했다. 

그러나 환경부가 왕우렁이 규제에 적극적으로 나

서면서 농림부의 입장이 조금씩 선회하기 시작한 

2005년에 이루어진 연구(Park, et. al., 2005)에서는 왕

우렁이의 월동과 벼 피해를 확인한 후 다른 결론을 제

시했다. 이 연구에서는 키타진 입제를 사용했을 때 

“우렁이 방제 효과가 80% 이상이었고, 모 피해억제율
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도 90.1%로 우수”했다고 밝히며, 왕우렁이를 제거할 

다양한 미끼를 제시했다. 그리고 왕우렁이를 입식할 

때부터 논에 물을 넣으면 피해를 방지할 수 있으며, 

“21일간 낙수(落水)할 경우 벼 피해가 보이지 않았다”

고 주장했다(Park, et. al., 2005: 84). 왕우렁이 농법을 

유지하기 위한 연구였다. 

이러한 경향은 2007년에 이루어진 농림부 측 연구

에서도 분명하게 드러났다. Seo, et. al.(2007)의 연구에

서는 충남, 전북지역 왕우렁이의 월동 및 피해 실태를 

조사했다. 이때 왕우렁이의 월동 및 피해 가능성을 언

급하면서도, 전남 지역에서는 월동이 확인되었으나 

“주 조사지점인 전북 및 충남 지역에서는 왕우렁이 월

동이 확인되지 못했다”고 주장했다. 또한 전북의 정읍

시 덕천면과 전주시 원당동에서는 왕우렁이의 월동이 

확인되었으나 “주변 지역의 논은 전부 이앙 논이어서 

월동 왕우렁이에 의한 벼 피해는 관찰되지 않았다”라

고 설명했다. 또한, 수생식물을 넣은 인공수조에 왕우

렁이를 넣어 수질 오염 정도를 측정하는 실험도 진행

하였다. 이때 수질이 나빠진 결과를 얻었음에도 불구

하고, 그러한 결과가 “왕우렁이들이 수생식물들을 먹

이로 섭취한 후 다시 배설하는 과정이 반복되면서 계

속해서 유기물들이 물속에 환원되었기 때문으로 여겨

진다”고 설명하면서 폐쇄된 수조 환경을 원인으로 돌

리는 모습을 보였다(Seo, et. al., 2007: 20, 22, 27). 

이러한 경향은 영남지역을 조사한 농림부 측의 연

구에서도 비슷하게 나타났다. Kim, et. al.(2007)의 연

구에서는 왕우렁이의 월동과 벼 피해를 확인했지만, 

“전년에 산란된 월동 난은 부화하지 않았고, 왕우렁이 

성체 매설시험에서 월동하지 않았다”라고 결론지었

다. 또한, 벼 피해가 왕우렁이를 입식하는 논의 물 깊

이와 왕우렁이의 밀도에 비례함을 주장하며, 이러한 

요소들을 조절할 경우 왕우렁이의 피해를 감소시킬 

수 있음을 암시했다(Kim, et. al., 2007: 55). 

전남지역 연구에서는 본격적으로 왕우렁이 방제 

기술을 논의했는데, 오리를 두 마리 넣을 경우 이틀째 

“90% 이상의 우렁이를 섭식”하며 “왕우렁이를 잡초

제거용으로 활용한 1개월 후부터는 오리를 어느 시기

에 방사하더라도 왕우렁이 밀도를 억제할 수 있었다”

고 주장했다. 그 밖에도 왕우렁이를 방제할 유인제나 

동백 열매 추출물 같은 방제제를 이용해 왕우렁이를 

방제할 방안에 대해서도 연구하고 있었다(Kim & 

Kim, 2007: 69, 71). 그리고 이러한 경향은 박형만 교수

팀의 방제기술 개발에 대한 논의로 이어졌다(Park, et. 

al., 2007: 79-93). 

2005년 이후에 진행된 농림부 산하 기관의 연구는 

왕우렁이의 월동과 벼 피해를 인정하면서도 왕우렁이 

농법을 지속할 방안에 대해 연구하고 있었다. 즉, 벼 

피해를 줄이기 위해서는 어떤 농법을 이용하고 논에 

물은 언제 얼마만큼 넣을지, 왕우렁이 확산을 막을 장

애물은 어떻게 설치하고, 왕우렁이 월동을 차단하기 

위한 왕우렁이 방제법에는 어떤 것이 있는지 등을 논

의했다. 모두가 왕우렁이 농법의 지속을 전제로 두고 

진행된 연구였다.

한편, 농림부 측의 2010년 이후의 연구에서는 방제 

기술에 집중하지는 않았지만, 전반적으로 왕우렁이의 

피해를 축소 해석하는 모습을 보였다. 2010년 농림부 

측의 연구에서는 왕우렁이 월동을 확인하면서도 가령 

월동이 확인된 덕천면 지역의 경우 월동 왕우렁이로 

인한 벼 피해는 “관찰되지 않았”다고 주장했다. 또한 

항온기 내에서 왕우렁이의 월동을 확인한 실험에서는 

“15℃ 이하에서는 왕우렁이 알의 부화가 전혀 없었기 

때문에 동계에 호남지역 노지에서 왕우렁이 난괴의 

부화는 없을 것으로 여겨진다”고 설명했다. 

이어 왕우렁이로 인한 수질 실태를 실험한 뒤에는 

“왕우렁이 입식 110일 경이 되면 조사된 수질 지표들

이 처리구나 무처리구나 비슷하게 수렴되는 경향을”

보임을 확인했다. 그리고 수질 실태가 나쁘게 나온 이

유가 상류 쪽에 위치한 축산농가와 느린 유속의 영향

일 수 있음을 암시하며, 상류에 다른 오염원이 없고 

유속이 빠를 경우 “수질 측정치 결과는 달라질 수도 

있을 것으로 여겨진다”고 주장했다(Seo, et. al., 2010: 

774-776, 779).
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이러한 경향은 2019년 연구로까지 이어졌다. 연구

에서는 왕우렁이의 월동 및 자연생태계 유출과 작물

의 피해 정도가 “우려할 수준이 아니었다”고 설명했

다. 그러면서 월동 피해를 막기 위해 월동 서식처를 

없애고, 왕우렁이가 물속에 잠긴 어린 벼를 먹지 않도

록 물 높이를 조절해야 함을 주장했다(Lee, et. al., 

2019: 31). 농림부 측은 계속해서 어떻게 하면 왕우렁

이 농법을 생태계 피해를 막으면서 안전하게 사용할 

수 있을지에 대해 연구하고 있었다.

이러한 경향은 환경부의 태도와는 달랐다. 환경부

는 2004년 왕우렁이가 자연생태계로 유입되고 여러 

지역에서 월동함을 확인한 후 “생태계를 교란할 것으

로 예상”했다. 그러나 2005년 농업계의 큰 반발에 부

딪힌 후 Won, et. al.(2005)의 연구에서는 왕우렁이의 

생태계 유입과 월동을 확인하면서도, 왕우렁이의 성

장과 번식을 억제하는 요소들이 존재해 “생태계에 큰 

영향을 미치지 못하고 있는 것으로 파악”된다고 주장

했다(Won, et. al., 2005: 98). 

그러다 2007년 국립환경과학원의 연구에서는 왕우

렁이의 월동과 벼 및 생태계 피해를 언급하면서 “관리 

필요 지역에 국한한 생태계교란종 지정”을 도모할 것

을 제안했다. 또한 “자연적 확산 방지에는 한계가 있

으므로, 왕우렁이에 의한 피해가 예상되는 지역에서

는 왕우렁이를 이용한 친환경농법은 지양할 필요가 

있는 것으로 나타났다”고 주장했다. 그러면서 생태계 

교란종 지정관리를 강화할 필요가 있음을 제언했다

(Kim, et. al., 2007: iii, 29).

2007년 왕우렁이의 생태계 위해종 지정이 취소된 

후 환경부는 방제 문제에 관심을 기울였으나 결론은 

여전히 왕우렁이 관리보다 규제에 맞춰져 있었다. 가

령, Bang & Cho(2008)에서는 왕우렁이의 방제에 관해 

논의하면서도 왕우렁이를 “자연생태계로부터 완전히 

제거하는 것은 불가능하며, 또한 제거하거나 퇴치하

는 데 막대한 경제적 비용이 소요된다”고 설명하며 왕

우렁이에 대한 위해성 관리가 필요함을 주장했다. 그

러지 않을 경우 “생태적 시한폭탄으로 작용하여 돌이

킬 수 없는 생태적, 경제적 피해를 유발할 수 있다”는 

것이었다(Bang & Cho, 2008: 135-136). 

이러한 경향은 2017년 환경부의 ‘외래생물 정밀조

사’ 연구에서도 마찬가지로 나타났다. 연구에서는 왕

우렁이의 서식을 확인한 후 알 덩어리가 발견될 경우 

꾸준히 제거해 밀도를 줄여나가야 한다고 제안했다. 

하지만 그러면서도 기존의 유출 방지 방법만으로는 

“한계가 있다”고 설명하며, 큰 하천 주변에서는 왕우

렁이 농법을 “지양”하고, 다른 친환경 농법을 개발할 

것을 주장했다(Kim, et. al., 2017: 19).

농림부와 환경부 측이 왕우렁이의 월동과 자연생

태계 유입, 벼와 주변 식물에 대한 피해 등을 조사한 

연구 결과는 유사했다. 그러나 결과를 해석한 방식은 

사뭇 달랐다. 농림부 측의 경우 왕우렁이의 실제 피해

가 적음을 언급하며 왕우렁이 농법을 유지하기 위한 

실질적인 방안에 대해 주로 연구했다. 반면, 환경부의 

경우에는 왕우렁이의 피해 결과에 바탕을 둬 왕우렁

이에 대한 위해성 관리가 필요함을 주장했다. 두 부처

의 연구 결과에 대한 해석은 서로 달랐고 이는 두 부

처의 견해 차이로 나타났다. 

Ⅳ. 결론 및 제언

지금까지 왕우렁이를 둘러싸고 환경부, 농림부, 농

업계 사이에서 이루어졌던 일련의 논쟁과 규제과학의 

연구 실행 및 해석 과정 등을 살펴보았다. 자사노프는 

배아줄기세포 연구 같은 새로운 생명공학 기술에 대

한 수용과 규제가 미국, 독일, 영국, 그리고 나머지 유

럽 국가에서 진행되었던 방식을 비교하면서 각국의 

정치 문화에 따라 규제가 이루어지는 과정이 상이했

음을 보여준 바 있다(Jasanoff, 2005). 그런데 왕우렁이 

문제를 둘러싼 30여 년간의 논의 과정들 역시 환경정

책의 입안 및 결정 과정이 규제과학의 과학적인 사실

이나 관련 정부 정책 및 법령 등에 근거해 자동으로 

결정되는 것이 아니라 국내외의 독특한 정치, 경제적 

맥락 속에서 이루어짐을 보여준다. 
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국내에서 왕우렁이 문제는 UR 협정이나 FTA 협상, 

쌀개방 문제 등 국제 관계의 변화에 따른 국내의 정치

⋅경제 상황의 변화에서 자유롭지 않았다. 또한, 왕우

렁이 문제가 국내 상황 속에서 제대로 조율되기 전에 

람사르 총회나 UN 생물 다양성 협약 같은 굵직한 국

제 행사가 열렸던 것은 단기적으로 생태계 위해성이

나 생물 다양성 문제에 대한 관심을 압박하는 데 기여

했다. 하지만, 국내의 경제적, 정치적 문제 등이 제대

로 조율되지 않은 상황에서 근본적인 문제 해결에는 

도움이 되지 않았다. 

또한, 왕우렁이 문제의 주요 당사자였던 환경부와 

농림부의 입장은 일관되지 않았다. 초기 환경부는 왕

우렁이 문제에 깊은 관심을 보이지 않다가 문제가 불

거지면서 왕우렁이 월동 문제에 대한 정량적인 실태 

조사를 진행했고 사실에 기반해 왕우렁이 농법의 문

제를 지적했다. 하지만 2005년 농업계의 반발을 마주

하면서 환경부 측의 접근은 달라지기 시작했다. 환경

부는 왕우렁이 연구가 보여준 생태계 위해를 둘러싼 

사실 정보와는 상관없이 왕우렁이 문제에서 한 발 빠

지는 모습을 보였다. 이후 람사르 총회나 UN 생물 다

댱성 협약 등이 열리기 전에는 왕우렁이의 환경 유해

성 문제를 제기했다. 하지만 행사가 끝나면 다시 잠잠

해졌다. 

농림부 측의 경우에도 일관된 모습을 보이지 않았

다. 처음 왕우렁이의 월동 문제가 불거지면서 농림부

나 농진청 등은 왕우렁이의 월동 문제를 조사하는 등 

적극적인 모습을 보였다. 그러나 왕우렁이 농법이 이

미 확대된 상태에서 환경부가 왕우렁이 생태계 교란 

문제에 적극적으로 개입하고 농업계가 이에 반발하자 

규제과학 연구에서 보여준 객관적인 사실과는 별개로 

농업계 측의 처지를 대변하는 모습으로 선회했다. 

그러는 사이 왕우렁이 농법이 대표적인 친환경 농

법으로 전역에 확대되면서 왕우렁이 문제는 환경부와 

농림부가 대처할 수 있는 수준을 넘어서기 시작했다. 

그런데도 두 부처는 고통스러운 논의와 합의 및 설득

의 과정을 거치는 대신 문제 해결을 미루고 회피했으

며, 결국 성공적인 정책 마련은 더욱더 멀어졌다. 이후 

국제적인 행사에 힘입어 환경 문제에 대한 관심이 증

가하면서 생태계 유해성 및 생물 다양성 문제를 해결

하기 위한 법과 제도를 마련하였으나, 2019년에 다시 

관련 정책 입안을 시도하면서도 환경부 측은 적극적

인 모습을 보이지 않았다. 그리고 농업계의 반발을 기

대하기라도 한 듯, 반발 후 3개월도 채 지나지 않아 

교란 종 지정을 취소했다.

환경 문제는 단순히 생태계에 대한 객관적인 사실 

연구에만 관련된 것이 아니었다. 그것은 국내외 상황

의 변화 속에서 관련 부서 및 관련 분야와의 적극적인 

조율 및 양해 아래 개별 국가마다 다양한 방식으로 결

론지어질 수 있는 것이었다. 그런 상황에서 환경 문제

와 관련된 규제과학 연구의 당사자 역시 다양한 맥락

에 놓일 수밖에 없었고, 그 속에서의 규제과학 연구 

역시 완전히 자유롭거나 객관적일 수 없었다. 

결국, 왕우렁이를 둘러싼 환경부, 농림부, 농업계 

간의 대립은 환경 문제에 관한 규제정책 결정이 각 정

부 부처 간의 이해관계가 충돌하는 논쟁의 장을 넘어 

해당 국가의 사회적 맥락 속에서 결정됨을 보여준다. 

규제과학의 연구를 선택하고 활용하며 해석하는 과정

에는 각 당사자의 이해관계가 영향을 미칠 수 있었다. 

그리고 그것은 더 나아가 규제정책을 고안하고 논의

하는 과정에 활용되면서 정책 결정에 영향을 미쳤다. 

그런 점에서 왕우렁이를 둘러싼 규제정책은 “과학과 

정책 간의 하이브리드”라기보다는 “상호 구성”되는 

것이었다(Rothstein, et. al., 1999: 5). 환경부와 농림부

의 연구에는 각 부처의 정책적 이해관계가 영향을 미

칠 수밖에 없었으며, 그러한 연구를 활용하고 해석하

는 과정 역시 불완전한 정책 결정 과정의 일환이었다. 

규제과학에는 ‘불확실’하고 ‘불확정적인’ 요소가 존재

했으며 그런 만큼 환경 정책의 결정 과정을 더욱 복잡

하게 만드는 것이었다(Wynne, 1992). 

본 연구에서는 왕우렁이 및 환경 정책을 둘러싼 복

잡한 맥락을 소개하는 과정에서 왕우렁이와 직접적으

로 관련된 연구와 기사에 주목했으나 간접적으로 관
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련된 자료까지는 분석하지 못했다. 더욱이 환경부와 

농림부 산하에서 이루어진 연구의 수가 적어 환경부 

연구와 농림부 연구의 차이가 개별 논문의 특성에 의

한 것인지, 환경부 연구와 농림부 연구의 경향성인지 

파악하기 어려운 경우도 있었다. 또한, 왕우렁이를 둘

러싼 두 부처의 대립은 2000년대 초부터 이어져 왔지

만, 관련 자료들을 모두 확보하는 데 한계가 있었다. 

이는 20년에 가까운 시간 동안 정부 부처가 여러 차례 

개편을 거쳤기 때문으로 추측된다.

그럼에도 본 연구는 왕우렁이와 같은 사회적 이해관

계가 복잡하게 얽힌 문제를 해결하기 위해서는 규제정

책의 논의 및 결정 과정이 더 생산적이고 통합적인 방

식으로 이루어져야 함을 보여준다. 환경 안전성과 경

제적⋅사회적 이점을 두고 이해 당사자 간 간극이 좁

혀지지 못했던 것은 규제정책 결정 과정의 틀이 제대

로 자리 잡지 못해 발생한 문제라고도 볼 수 있다. 미국

과 유럽의 경우, 일찍이 규제과학 개념을 도입해 규제

정책 논의 및 결정 과정을 제도화하였다(Hyun, 2016: 

16-18). 국내의 독특한 경제적, 정치적 맥락에 대한 이

해에 기반한, 한국 고유의 규제정책 결정 문화가 자리 

잡는다면 환경 문제와 관련된 다양한 규제정책의 문제

를 해결하는 데 긍정적인 영향을 미치게 될 것이다. 

본 연구가 보다 통합적이고 생산적인 환경 규제정책 

결정이 이루어지는 데 기여할 수 있기를 기대한다.
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규제정책을 둘러싼 사회적 맥락과 규제과학 속 이해관계의 영향

- 왕우렁이 규제를 둘러싼 논쟁과 규제과학 연구의 활용 및 해석을 중심으로 -

국문초록 환경문제와 관련된 규제정책에는 다양한 사회적 맥락과 이해관계 당사자가 개입한다. 이 논문에서

는 왕우렁이를 둘러싼 규제정책이 어떤 사회적 맥락 속에서 오랫동안 지지부진했으며, 그 속에서 

관련 규제과학 연구는 어떻게 해석되고 활용되었는지를 살펴보았다. 이를 위해 20여 년간의 신문 

자료와 관련 부처 및 산하 연구 기관의 보고서 및 논문 등을 분석하였다. 왕우렁이를 둘러싼 규제정

책은 국내외 상황 변화에 따른 정치, 경제적 맥락에서 자유롭지 않았으며, 규제과학의 실행과 해석 

역시 환경부와 농림부 같은 부처의 이해관계와 무관하지 않았다. 국내에서 왕우렁이 문제는 복잡한 

정치, 경제, 사회적 맥락 속에서 단순한 환경 문제를 넘어 복잡한 논쟁의 장 속에 놓이는 것이었다. 

본 연구가 국내의 환경문제를 둘러싼 규제정책과 규제과학의 특징을 이해하고 보다 생산적인 논의

가 이루어지는 데 기여할 수 있기를 기대한다.
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