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머 리 말

2010년 10a당 쌀 생산량은 483kg으로 흉작을 기록하였다. 지난 2년 동안 풍

년 영향으로 역계절진폭이 발생하여 2010년에는 흉년임에도 불구하고 수확기

쌀 가격이 낮게 형성되었다. 이로 인해 2011년에는 쌀 가격 상승폭이 커졌고

정부의 개입에도 불구하고 단경기 가격은 수확기에 비해 11.5%나 상승하였다.

2011년에는 벼 재배면적이 작년에 비해 4.3% 줄어든 데다 벼 생육기간 중

일조량이 부족하고 강수량도 많아 작년에 이어 흉작이 예상되었다. 다행스럽게

8월 하순 이후 기상여건이 개선되었지만 작황은 평년작보다 적은 수준이 되었

다. 수급불균형으로 인한 시장불안이 우려되었다. 따라서 수확기 쌀 시장을 안

정시킬 수 있는 대책을 검토할 필요성이 대두되었다.

수확기 쌀 시장이 안정되기 위해서는 공공비축제가 원래 취지에 맞도록 운

영되어야 한다. 비축물량은 많지만 소비자 선호도가 높은 최근년산이 많지 않

으므로 시장안정 효과는 제한적일 수 있다. 또한 벼 재배면적을 인위적으로 줄

이는 논 소득기반 다양화 사업은 유연하게 추진되어야 한다. 논 소득기반 다양

화사업은 평년작 기준으로 사업 면적을 설정하였으나 주곡정책은 흉작을 가정

하고 보수적으로 추진할 필요가 있다. 쌀 수급통계에 대한 정확성과 신뢰성 제

고 필요성을 제시하였다. 농가나 유통업체 등 이해당사자의 수급통계에 대한

신뢰성이 낮으므로 벼 가격이 불합리하게 결정될 수 있다.

이 연구결과가 쌀 수급안정을 위한 정책 수립에 유용하게 활용될 것으로 기

대하며, 짧은 기간에 연구를 수행한 연구진의 노고를 치하한다. 아울러 연구과

정에서 다양한 의견을 개진해 주신 생산농가와 농민단체, 정부, 학계 전문가에

감사드린다.

2011. 11.

한국농촌경제연구원장 이 동 필





iii

요 약

2011년 벼 재배면적은 논 소득기반 다양화사업 영향으로 작년에 비해

4.3%(3만 8,251ha) 줄어든 85만 3,823ha를 기록하였다. 2011년 벼 재배면적 감

소폭 4.3%는 2001～2010년 동안 연평균 재배면적 감소율 1.8%에 비해 높은

수준이다. 벼 재배면적이 크게 줄어든 데다 2011년 8월 중순까지 잦은 비와 집

중호우로 강수량이 평년보다 많고, 일조시간도 감소하여 흉작이 우려되었다.

다행스럽게 8월 하순부터 기상여건이 평년수준을 회복하면서 생산량이 늘어

날 것으로 기대되었다. 벼 생육기간 중 등숙기 기상여건이 쌀 생산량에 대한

기여도는 74%로 절대적 영향을 미친다.

2011년산 생산량과 전년 이월물량이 감소하여 2012양곡연도 쌀 공급량은 전

년대비 9.8% 감소한 553만 톤으로 예상된다. 식용 및 가공용 소비 감소 등으로

2012양곡연도 쌀 수요량은 전년대비 12.7% 감소한 451만 톤으로 공급량보다

적을 것으로 예상된다. 2011년산 쌀 총수요량이 총공급량 보다 적을 것으로 예

상됨에 따라 전체적으로 수급에는 문제가 없을 것으로 여겨진다.

하지만 시장 외의 요인으로 수확기 쌀 가격은 수급실세보다 높게 형성되었

다. 대부분의 농가는 쌀 작황이 평년작보다 적으므로 가격이 상승할 것을 기대

하여 출하시기를 늦추는 분위기가 형성되었다. 생육후기 기상이 호전되었지만

생산량이 정부 발표량보다 적을 것으로 생각하는 분위기가 팽배하였다. 따라서

2011년 11월 초 농가 벼 판매량은 작년 동기대비 16.2% 감소한 반면 농가 보

유량은 14.3% 증가한 것으로 나타났다. 2011년 단경기 가격은 80kg당 15만

3,207원으로 수확기 가격대비 11.5% 상승하여 계절진폭에 대한 농가의 기대심

리가 높게 형성된 것도 벼 출하를 지연시키게 하고 수확기 가격이 높게 형성되

도록 하는 요인이 되었다. 단경기에 접어들수록 쌀 가격이 하락하는 현상이 발

생할 수 있다. 이는 다음 해에 쌀 가격이 수급실세 이하로 형성되는 요인이 되

고 시장불안이 반복될 수 있다. 2012년에 쌀 수요량 정도가 공급될 수 있으므

로 수급안정을 위한 별도의 대책이 필요하지는 않지만 중기적으로 몇 가지 대
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책이 검토될 필요가 있다.

공공비축제는 흉작에 대비한다는 제도 도입 취지에 맞게 운영되어야 한다.

비축량의 1/2을 매입하고 방출하는 회전비축의 원칙, 선입선출 방식으로 운영

하여 흉작 시 최근년산을 공급할 수 있어야 수급안정에 기여할 수 있다. 공공

비축은 일시적 공급부족 시에 부족분을 보충하여 공급을 안정시키는 것이 목

적이므로 이 목적을 달성하는 데에 운영의 초점을 맞추어야 한다. 따라서 군관

수용이나 정부 수요를 위한 구매, 풍작 시 수급안정을 위한 매입은 공공비축제

도와 별도로 수립하여야 한다.

논 소득기반 다양화 사업은 목표량을 달성하기 위해 무리하게 추진하기 보다는

희망 농가를 대상으로 신축적으로 추진하는 것이 바람직하다고 여겨진다. 2011

년에는 농가가 논 소득기반 다양화 사업에 신청하는 기간이 당초에 2월 21일까

지였으나 신청자가 많지 않아 신청기간을 3월 31일까지 연장하고 사업대상 범

위도 확대한 바 있다. 논 소득기반 다양화 사업 시범기간 중에 동 제도의 효과

와 문제점을 종합적으로 검토하여 제도의 지속 여부를 신중히 검토할 필요가

있다.

쌀 수급전망과 시장안정을 위한 정책을 효과적으로 추진하기 위해서는 생산

량과 소비량 통계의 정확성이 전제되어야 한다. 정부는 쌀 수급에 문제가 없다

고 주장하지만 현장에서는 생산량이나 소비량 통계에 대해 의문을 제기하는

경우가 적지 않아서 쌀 가격이 적정수준 이상으로 상승하거나 하락하는 경우

가 있다. 쌀 소비량 통계는 현실을 비교적 잘 반영하고 있는 것으로 여겨진다. 하

지만 정확도를 보다 제고하기 위해서는 조사 표본에 1인 가구, 외국인 가구 등도

포함할 필요가 있다. 쌀 생산량 통계는 조사 방식을 보다 정교하게 하여 이해 당

사자의 신뢰성을 제고할 필요가 있다. 고단수 품종 재배면적 비중이 늘어나는 현

실과 지역별 생산력 차이를 반영하도록 생산량 조사 표본을 재검토할 필요가 있

다. 통계청에서는 2011년 쌀 생산량부터 현백률 90.4%를 적용하며, 시계열 안정성

을 위하여 기존의 92.9%를 적용한 생산량을 동시에 발표하기로 하였다. 조정

된 현백률도 현실과 괴리가 있으므로 재검토가 필요하다.
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Abstract

Plan For Rice Market Stabilization In the 2011 Harvesting Period 

The 2011 rice cultivation area was reduced to 853,823 ha by 4.3% (38,251  
ha) compared to last year, due to the diversification policy of paddy field 
income. The reduction rate of 4.3% in the 2011 rice cultivation area is higher 
than the average annual acreage reduction rate of 1.8% from 2001 to 2010 
years. There was a concern for poor harvest because of the significant 
reduction of rice cultivation area and the poor weather conditions by the 
mid-August such as frequent and heavy rainfalls and reduced duration of 
sunshine.

Fortunately, the production level was expected to increase because the 
weather condition had been recovered to the normal from the end of August. 
The weather condition in the grain filling stage significantly impacts on the 
rice production level by 74%.

The rice supply in 2012 marketing year is expected to fall by 9.8% 
over the previous year to 5.53 million tones, due to the reductions of 2011 
production and stock levels. The rice demand in 2012 marketing year is 
expected to fall by 12.7% over the las year to 4.51 million tones because of 
the reductions in food and processing rice consumptions. There will be no 
problem in supply-demand condition since the total demand is expected to be 
less than the total supply

However, the price during the harvest period was higher than the price 
level reflecting the supply-demand condition, due to the factors other than 
market condition. Most farmers delay the shipment expecting prices to rise, 
due to their belief that the rice production is less than the normal level. 
Although the weather condition improved at the late growth stage, many 
people worried that the real production is less than the government-announced 
level. Thus, it turns out that the farmers' sales in the early November had 
decreased by 16.2 percent compared to the same period last year while 
farmers' reserve level had increased by 14.3%. The delay of farmers' shipment 
and the high price during harvest periods are mainly due to the price rise 
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expectation of farmers, who had experienced that the off-crop season prices 
rose by 11.5% over the harvesting season to 153,207 won/80kg in 2011 
marketing year. The rice price can be declined as the off-crop season comes. 
Such price decline during the off-crop season over the harvesting season can 
make the price in the following year fall compared to the supply-demand 
conditions and the market anxiety repeat. Some mid-term measures may need 
to be considered, although additional stabilizing policies are not necessary 
because the supply exceed the demand in 2012 marketing year.

The public stockholding system should be operated according to the 
original purpose to prepare for the bad harvest. To contribute to the market 
stabilization by providing recently produced stock, the public stockholding 
reserve should be managed based on the principle of rotating or replacing 1/2 
of the old reserved stockpile by the new one. The operation of the public 
stockholding system should be focused on the original goal to supplement the 
supply during the temporary shortfall. Therefore, the operation of the public 
stockholding system should be separated from purchasing for stabilizing 
market during the good harvest year and for government and military use.

Diversification policy of the paddy field income needs to be operated 
for farmers who voluntarily want to participate instead of against their own 
will. In 2011, the application period was extended from February, 21 to 
March, 31 and the operation scope was expanded to attain the goal of the 
diversification policy. The careful consideration on the diversification policy is 
required for the comprehensive review of the effectiveness during the trial 
period and sustainability for the future.

The accuracy of the production and consumption statistics is 
prerequisite for the effective implementation of market outlook and 
stabilization policy. Although the government claims that there is no problem 
in the supply-demand condition, there are many cases that the accuracy of 
production and consumption statistics is questioned and the rice prices move 
away from the appropriate level. Rice consumption statistics is considered 
relatively well to reflect the reality. However, the survey sample needs to be 
extended to cover one-person  household and foreigners' one in order to 
improve the accuracy of the survey. The rice production statistics also need 
more sophisticated survey method to enhance the credibility of statistics for 
the involved parties. The survey sample of production statistics needs for 
careful review process to reflect the recently increasing proportion of 
high-yield varieties and regional productivity differences. The national 
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statistical office decided to apply 90.4% Hyeonbaekryul(milling ratio) for 
production statistics with simultaneous release of survey results based on 
92.9% Hyeonbaekryul for time-series stability from the statistics of 2011 rice 
production. Reassessment is still required to fill the existing gap between 
reality and the adjusted Hyeonbaekryul.

Researchers: Dong-Gyu Park, Dae-Heum Kwon, Jun-Ho Seung
Research period: 2011. 9. - 2011. 11.
E-mail address: dgpark@krei.re.kr
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제1 장

서 론

1. 연구 필요성 및 목적

1.1. 연구 필요성

○ 2010년 10a당 쌀 생산량은 483kg으로 2009년보다 9.6% 줄어든 흉작을 기

록하였다. 벼 재배면적도 2009년에 비해 3.5% 줄어들었으므로 쌀 생산량은

12.6% 감소한 429만 5천 톤을 기록하였다.

○ 2010년의 흉작으로 쌀 가격이 수확기 이후 꾸준한 상승세를 보였다. 정부

는 쌀 가격을 안정시키기 위해 2010년산 시장격리 물량과 공공비축미, 정부

가 보유한 2009년산 쌀도 수차례에 걸쳐서 공매하였다.

○ 세계적인 이상기후 영향으로 곡물 생산량이 줄어들고 가격이 급등한 가운

데 국내에서도 잦은 비와 일조량 부족으로 2011년산 쌀 작황이 작년에 이어

부진할 것으로 예상되면서 수확기 시장불안이 우려되고 있다.

- 쌀은 곡물소비량 중에서 절반을 차지하는 중요한 품목이므로 쌀 생산량

이 줄어들면 불안감이 확산될 수 있다.
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○ 2011년산 쌀 수급전망, 수급통계량에 대한 정확한 이해를 바탕으로 수확기

시장안정을 위한 대책을 검토할 필요가 있다.

1.2. 연구 목적

○ 최근의 쌀 수급불균형에 대한 원인과 문제점을 파악하여 정부의 쌀 수급안

정 대책 수립에 참고자료로 활용하도록 한다.

2. 선행연구 검토 및 본 연구와 차별성

○ 박동규 외(2009)는 쌀 수급안정방안 연구 에서 풍작으로 쌀 가격이 큰 폭

으로 하락할 수 있으므로 시장격리를 제도화하고 쌀 수출촉진, 가공용 쌀

소비촉진 등이 필요하다고 제안하였다. 생산과잉인 경우에 사후적으로 시

장격리를 해왔으나 이러한 시책을 제도화하여 사전적으로 시장불안감을 해

소할 필요가 있었다.

○ 박동규 외(2007)는 중장기 쌀 수급안정 방안 연구에서 중장기적으로 관세

를 포함한 수입쌀 가격은 국내산 쌀 가격보다 높을 것이며, 우리나라가

DDA협상에서 선진국으로 분류되고 쌀이 일반품목 대우를 받는 경우 외에

는 관세화 전환에 따른 충격은 없을 것으로 전망하였다. 시나리오별로 수급

을 전망하고 시장안정을 위한 대북지원, 소비촉진 등 정책대안을 제시하였

다. 최근의 급격한 여건 변화를 감안하지 못한 한계가 있다.

○ 박동규 외(2006)는 수입쌀 가치평가 및 소비 대체효과 분석 연구에서 수입

쌀 공매가격과 국내산 쌀 도매가격을 비교 분석하였다. 쌀 수입이 소비자 선
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호도를 충분히 반영하지 않은 방식이므로 비교에 한계가 있고 향후 관세화

전환에 대비할 수 있는 지표를 제시하지 못하는 문제점이 있다고 지적하였다.

○ 서진교 외(2004)는 2004년 쌀 재협상 전략 수립에 관한 연구 에서 관세화

유예 조치를 연장하는 경우와 관세화로 전환하는 경우의 유·불리를 분석하

여 협상의 참고자료로 활용되었다. 최근에는 국제 쌀 가격이 큰 폭으로 상

승하였으므로 관세화 전환에 따른 국내 쌀시장에 미치는 효과가 다르게 나

타날 수 있다.

○ 이정환 외(2002)는 쌀산업발전을 위한 중장기대책 세부 시행방안 연구에

서 수급안정을 위한 공급 측면의 생산조정제, 소비 측면의 재고미 특별처분

방안과 쌀 소비촉진 방안 등을 검토하였다. 최근에는 쌀소득보전직불제가

운영되는 등 쌀산업 여건이 변하였으므로 새로운 시각에서 수급안정 방안

을 검토할 필요가 있다.

○ 이 연구에서는 과소기조로 2011년산 쌀 수급에 대해 심층 분석하여 시장안

정 방안을 모색하고자 한다.

3. 주요 연구 내용

3.1. 쌀 수급 동향 

○ 최근의 쌀 생산, 소비, 재고량, 가격 동향을 살펴본다.

- 쌀 가격이 급변동하는 원인과 시장안정을 위한 대책을 검토한다.

- 시장안정을 위한 정부의 시장개입 조치와 효과와 한계를 개략적으로 살

펴본다.
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3.2. 2011년산 쌀 수급전망 

○ 2011년산 벼 재배면적, 쌀 생산량 등 수급과 시장상황을 검토한다.

○ 벼 재배면적 변화 요인, 쌀 생산에 영향을 미치는 기후영향 등을 살펴본다.

3.3. 시장안정을 위한 정책과제 

○ 흉작에 대응하기 위해 도입된 공공비축제가 시장안정에 기여할 수 있는 방

안을 제시한다.

○ 쌀 수급안정을 도모하기 위한 논소득기반 다양화사업의 적정성 등에 대해

검토한다.

○ 시장에 불안요인으로 작용하는 쌀 수급통계 등의 요인을 발굴하여 개선점

을 제시한다.

4. 연구 방법

4.1. 기존 문헌 조사 및 현지 조사 

○ 쌀 수급 동향과 문제점을 분석한다.

○ 쌀 수급통계와 공공비축제 운영의 문제점과 과제를 도출한다.
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4.2. 계량분석 

○ 2011년산 쌀의 수확기 가격을 추정하기 위해 계량분석을 수행한다. 수확기

쌀 가격은 수급, 계절진폭 등에 의해 영향을 받는 것으로 설정하여 수확기

가격을 추정한다.
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제2 장

쌀 수급 동향과 과제

1. 벼 재배면적과 쌀 생산량 감소

1.1. 단수 증가율보다 벼 재배면적 감소율이 높아 쌀 생산량 감소 

○ 1990년 이후 10a당 쌀 단수는 연평균 1.2% 증가하여 추세적인 증가세를 보

였다.

- 단수 증가율은 1990년대 1.2%, 2000년 이후 2009년까지 연평균 1.1%씩

증가하였다.

- 2004년과 2008년 단수는 각각 전년대비 14.3%와 11.6% 증가한 반면

2010년에는 9.5% 하락하여 쌀 생산량은 기후에 큰 영향을 받고 있음을

보여주고 있다.

○ 2011년 벼 재배면적은 작년에 비해 4.3% 감소하였다. 이는 WTO 출범 첫

해인 1995년에 벼 재배면적이 전년대비 4.2% 감소한 이후로 가장 큰 감소

폭이다.

- 1990년대 벼 재배면적은 연평균 1.5% 감소, 2000년대 감소율은 1990년

대보다 약간 높은 1.6% 수준이다.
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○ 2011년 벼 재배면적 감소폭이 커진데다 이상기후 영향으로 단위 면적당 생

산량이 줄어들어 쌀 생산량이 큰 폭으로 감소하였다.

그림 2-1. 벼 재배면적과 단수

자료: 통계청.

그림 2-2. 연도별 쌀 생산량

자료: 통계청.
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- 2011년 10a당 쌀 생산량은 496kg으로 흉작을 기록한 작년보다 2.7% 높

은 수준이지만 평년작보다는 0.6% 낮다.

- 2011년 벼 재배면적과 쌀 생산량은 각각 85만 3,823ha와 422만 4천 톤으

로 사상 최저 수준을 기록하였다.

1.2. 의무수입량(MMA) 증가 

○ 우리나라는 UR 협상에서 2004년까지 쌀에 대해 관세화유예 조치를 인정받

았으며, 2004년 쌀협상에서 특별조치(관세화유예)를 2014년까지 10년간 추

가 연장하기로 하였다(표 2-1 참조).

구분 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

MMA(A) 225,575 245,922 266,270 286,617 306,964 327,311 347,658 368,006 388,353 408,700

밥쌀용(B) 22,557 34,429 47,928 63,055 79,810 98,193 104,297 110,401 116,505 122,610

비율(B/A) 10 14 18 22 26 30 30 30 30 30

표 2-1. 연도별 수입쌀 도입 물량

단위: 톤(정곡), %

주: 연도별 도입계획 물량이며, 실제도입량과는 차이가 있을 수 있음.

자료: 농림수산식품부 식량정책과.

○ 특별조치 기간 중에 DDA 협상이나 국제 쌀시장 여건 등을 고려하여 관세

화로 전환할 수 있는 권한은 우리나라에 있다.

- 2004년 쌀협상 시점에 DDA 농업협상이나 국제 쌀시장 여건이 불확실하였

으므로 관세화유예를 연장하고 여건변화에 대응할 수 있도록 하였다.

○ MMA 물량은 2005년 22만 5,575톤에서 시작하여 매년 균등하게 늘어나

2014년에는 40만 8,700톤까지 늘어나게 된다. 수입량 증가는 국내 쌀 생산
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여건에 따라서 수급안정에 부정적인 영향을 미칠 수 있다.

- 수입량은 기준년도 소비량의 4%에서 8% 수준까지 늘어나지만, 2014년

수입량은 예상 소비량의 12% 정도에 해당된다.

- MMA 물량 중 일부는 밥쌀용(table-purpose)으로 수입하고, 시장에 유통

시키기로 하였다.

○ MMA 물량은 국내 쌀 생산이 부족한 경우에는 대체수요가 될 수 있으나,

그렇지 않은 경우에는 재고부담의 한 요인으로 작용하고 있다.

2. 쌀 소비량 감소세

○ 국민 1인당 쌀 소비량이 1998년 100kg 이하로 줄어들었으며 이러한 감소세

가 지속되어 2011양곡년도 국민 1인당 쌀 소비량은 전년대비 1.6% 감소한

71.6kg으로 추정된다.

- 1990년 이후 국민 1인당 쌀 소비량은 2.4% 정도 감소하였으나 2000년대

하반기에는 연평균 2.0%로 감소율이 둔화되었다.

○ 식용 소비량은 추세적으로 안정성을 보인 반면, 가공용과 대북지원 물량은

수급 여건과 다른 요인에 의해 결정되므로 변동폭이 매우 크다.

- 재고량이 많았던 1990년대 전반기 가공용쌀 소비량이 연간 34만 7천 톤

까지 증가하였다.

- 2002년과 2003년에는 가공용과 대북지원을 포함하여 연간 70만 톤 이상

을 소비하였다.

○ 2005년 이후 MMA 쌀과 국내산 고미를 가공용으로 소비하는 물량이 늘어

나고 있다.
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- 가공용쌀 소비량은 2009년 36만 6천 톤에서 2011년에는 67만 1천 톤으

로 늘어났다.

- 최근 가공용쌀 소비량이 크게 늘어난 것은 쌀 공급가격을 가공식품 주요

원료인 밀가루 가격 수준으로 낮추어서 공급하기 때문이다.

- 가공용 쌀 소비량은 정부 정책에 의해 결정되므로 앞으로도 증가세를 보

일지는 미지수이다. 정부 재고량이 줄어들면서 2012양곡년도에 정부가

공급할 가공용쌀은 55만 톤으로 작년의 67만 1천 톤보다 줄어드는 것으

로 계획되어 있다.

그림 2-3. 연도별 식용소비량, 1인당 소비량

자료: 농림수산식품부.

3. 재고량 감소하고 최근년산 구성비 낮아
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○ 2005년 공공비축제 도입 이후 재고량은 적정 수준을 유지하였으나, 2008년

과 2009년의 풍년으로 2010양곡년도 재고율은 30.6%를 기록하였다.

- 수급안정을 위해 정부의 금융지원으로 생산자단체인 농협이 생산과잉

물량을 시장에서 격리한 결과 2010년 재고율은 1993년 이후 최고 수준

이 되었다.

- 적정재고율은 16～17% 정도이며, 소비량을 감안한 적정 재고량은 72만

톤(소비량이 줄어들수록 재고량은 줄어들게 됨) 수준이다.

- 재고량이 필요 이상으로 증가하면 관리비용이 늘어나고 쌀 시장 불안요

인으로 작용할 수 있다. 정부 필요에 의해 언제든지 재고량이 방출될 수

있기 때문이다.

○ 2010년산 흉작과 시장안정을 위한 2009년산 방출로 인하여 2011양곡년도

말 재고량은 95만 8천 톤, 재고율 22.3%로 추정된다.

- 2011양곡년도 말 쌀 재고율은 여전히 적정수준 16～17%보다 높다.

그림 2-4. 쌀 재고량, 재고율 변화

자료: 농림수산식품부.
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- 재고량 중 정부쌀은 83만 6천 톤, 민간 재고량은 12만 2천 톤으로 추정되

지만 민간재고량은 추정치보다 많을 수 있다.

○ 시장안정을 위해 2011년 3월 이후 방출된 정부쌀은 64만 6천 톤으로, 이 중

46만 9천 톤이 판매되어 유통업체의 재고량(10월 14일 기준)은 17만 7천

톤, 2012양곡년도로 이월되는 물량은 15만 톤 내외로 추정된다.

- 공매 물량을 제외한 민간부문(농협RPC, 비RPC농협, 민간RPC) 연말 재

고량을 평년수준인 5만 톤으로 고려하면, 2012 양곡연도로의 민간 이월

재고량은 총 20만 톤이 될 것으로 전망된다.

- 2009년산 재고량 조사결과가 과소평가될 가능성을 감안하면 2012년으로

이월되는 재고량 15만 톤은 최소치의 의미를 갖는다고 할 수 있다.

- 민간유통업체가 2009년산을 보유하는 것은 2011년산의 작황부진 가능성

과 이에 따른 가격 상승 여력을 예상하기 때문이다.

표 2-2. 정부쌀 공매물량 거래 동향 및 민간재고량 추정

단위: 천 톤

2011년 정부 방출량
매입업체 판매량

(추정)
매입업체 재고량

(추정)

2010년산 243 201 42

2009년산 403 268 135

계 646 469 177

주: 2011년 정부쌀 매입업체 220개의 조사(2011.10.6∼10.14) 결과를 바탕으로 추정(농업

관측센터).

○ 쌀 재고율이 적정수준을 상회하지만 정부쌀 재고량 중 최근년산 비중이 낮

으므로 2011년산이 흉작이 되면 시장안정에 한계가 있을 수 있다.

- 정부가 보유한 쌀 중 국내산 비중은 81%인 67만 6천 톤이며 2010년산

은 3만 톤 정도이다(표 2-3 참조).
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표 2-3. 재고미 구성(정부쌀)

국내산 수입쌀
합계

2008년산 2009년산 2010년산 소계 밥쌀용 가공용 소계

272 374 30 676 58 102 160 836

자료: 농식품부 식량정책과.

4. 쌀 가격 변동폭 커지고 정부 시장개입 잦아

○ 2010년산 흉작 영향으로 2011양곡년도 쌀 가격은 80kg당 14만 9,645원으로

풍작을 기록한 2010양곡년도 대비 9.6% 상승하였다.

- 2011양곡년도 단경기 가격은 수확기에 비해 11.5% 상승한 15만 3,207원

을 기록하였다.

표 2-4. 연도별 산지 쌀 가격 변동추이

단위: 원/정곡80kg

양곡연도
연평균가격

(11∼익년 10월)
수확기 가격
(10∼12월)

단경기 가격
(7∼9월)

계절진폭
(%)

2005 158,163 162,288 157,572 -2.9

2006 142,651 140,130 149,457 6.7

2007 149,367 148,083 151,142 2.1

2008 157,164 150,200 161,469 7.5

2009 157,016 162,424 150,803 -7.2

2010 136,555 142,861 131,633 -7.9

2011 149,645 137,423 153,207 11.5

주: 양곡연도는 11월 1일∼익년 10월 31일까지임.

자료: 통계청.
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○ 2008년과 2009년의 풍작 영향으로 2009양곡년도와 2010양곡년도에는 단경

기 가격이 수확기보다 낮은 역계절진폭 현상이 나타났다.

○ 풍흉에 대응하여 정부는 쌀 시장이 안정되도록 2010양곡년도와 2011양곡년

도에 생산과잉 물량을 시장에서 격리하거나 정부보유 쌀을 방출하는 조치

를 수시로 단행하였다.

- 2009양곡년도 단경기에 2008년산 10만 톤을 시장에서 격리하여 시장불

안 요인을 제거하였다.

- <그림 2-5>에서 보는 바와같이 2009년산 9·15작황 결과를 기초로 11만

톤을 시장에서 격리하기로 하였고, 최종 생산량이 예상보다 많아 추가로

23만 톤을 격리하였다.

- 가격하락이 지속되어 이례적으로 단경기에 추가 격리조치를 취하였다.

- 2010년산 작황도 좋지 않았지만 시장불안 요인을 사전에 제거하기 위해

예상수확량을 참고하여 8만 6천 톤을 시장에서 격리하는 조치를 단행하

였다.

그림 2-5. 2010양곡연도 쌀 가격과 정부의 시장 격리 물량
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○ 2010년산 쌀 생산량은 예상생산량보다 적은 것으로 나타났고, 정부의 시장

격리 조치로 2011년 들어 쌀 가격은 큰 폭으로 상승하였다.

- 2010년산 쌀은 흉작이었으나 2008년과 2009년 연이은 풍작으로 가격 하

락폭이 컸으므로 농가의 가격하락에 대한 불안감으로 저가출하를 단행

하여 가격이 낮게 형성되었다(그림 2-6 참조).

- 흉작에도 불구하고 수확기 가격이 낮은 만큼 가격 상승폭이 커졌으므로

정부는 시장안정을 위해 2011년 3월 이후 65만 톤의 쌀을 방출하였다.

- 정부가 보유하였던 쌀 중에서 2009년산 40만 3천 톤과 2010년산 24만

3천 톤을 수차례에 나누어 방출하였다.

○ 특히 정부는 2009년산 벼를 시중 벼 가격의 절반 수준에서 정가로 방출하는

이례적인 조치를 단행하였다.

- 시장안정을 위해 정부가 보유양곡을 방출하는 경우에는 수급여건을 반

영하도록 공매방식을 채택하였다.

그림 2-6. 2011양곡연도 쌀 가격과 정부쌀 방출

자료: 농림수산식품부 식량정책과, 통계청
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5. 쌀 수급안정 정책의 문제점

○ 2010양곡년도에 시장격리 조치를 반복하고 2011년에는 방출을 수차례 시행

한 것은 쌀 수급통계에 대한 불신과 정책효과에 의문을 가지게 하였다.

- 시장안정을 위해 정부가 방출을 반복한 것은 유통업체로 하여금 시중에

쌀이 부족하다는 신호로 해석할 수 있게 하였다.

○ 2010양곡년도의 경우 추가 시장격리에도 불구하고 가격 하락세가 지속되므

로 일각에서는 쌀 소비량이 통계량보다 적은 것이 아닌가 하는 의문을 가지

게 하였다.

- 반대로 2011양곡년도에는 수차례 방출에도 불구하고 가격 상승세가 꺽

이지 않으므로 쌀 소비량이 실제보다 많을 수 있다는 의문을 가지게 하

였다.

○ 또한 쌀 생산량도 실제보다 적거나 과다하게 추정될 가능성이 있다는 의문

이 제기되었다.

○ 공공비축 물량이 적정 수준 이상이라고 하지만 흉년에 대비할 수 있는 품질

의 쌀을 보유하고 있느냐에 대한 의문이 제기되고 있다.
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제3 장

2012양곡년도 수급 전망과 과제

1. 벼 재배면적 4.3% 감소

○ 2011년 벼 재배면적은 ‘논 소득기반 다양화사업’ 영향으로 작년에 비해

4.3%(3만 8,251ha) 줄어든 85만 3,823ha를 기록하였다.

- 2011년 벼 재배면적 감소폭 4.3%는 2001～2010년 동안 연평균 재배면적

감소율 1.8%에 비해 매우 높은 수준이다.

- 논 소득기반 다양화사업 실적이 목표량(4만 ha)보다 적은 3만 7,195.6ha

이므로 2011년 벼 재배면적 감소는 대부분 정책 추진의 결과라고 할 수

있다.

○ 논 소득기반 다양화사업은 쌀 수급안정과 타 작물 자급률 제고를 목적으로

추진되었다.1

1 쌀산업발전 5개년 계획(농림수산식품부, 2010) 수립 시에 쌀 생산과잉과 재고량 증가

가 문제로 제기되었다. 5개년 계획 수립 단계에서 인위적인 벼 재배면적 조정은 자

원배분을 왜곡시키며 쌀 수급안정에 기여하는 효과도 일시적이므로 바람직하지 않

다는 의견도 제시되었다.
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- 쌀은 평년작만 생산되어도 소비량보다 약 20만 톤(4만 ha) 정도가 과잉

이므로 쌀 가격이 하락하고 보관비용이 발생하게 된다.

- 반면 조사료나 콩 등 밭작물은 국내 생산이 부족하여 매년 적지 않은 물

량을 수입에 의존하고 있는 실정이다.

○ 논 소득기반 다양화사업을 통해 조사료나 콩 등 논에 타 작물을 재배할 경

우 쌀 수급안정과 타 작물 자급률을 향상되고 수입대체 등의 효과를 기대하

였다.

- 2010년 자급률은 조사료 84%, 콩 8.4%, 옥수수와 밀은 각각 1%와 0.5%

수준이다.

○ 논 소득기반 다양화사업 대상 농가는 2010년 쌀직불금 중 변동직불금을 받

은 논의 농가, 2010년에 논에 타 작물 재배사업에 참여하여 보조금을 받은

논의 농가를 대상으로 ha당 300만 원을 지급하기로 하였다.

- 재배작물은 농가 자율로 다양하게 선택할 수 있으나, 인삼이나 과수 등

다년생은 비진흥지역 중심으로 1년차에 한해 지원하기로 하였다.

- 최근 논농업 평균 임차료 27만 7천 원(진흥지역 31만 2천 원, 비진흥지역

28만 1천 원)을 감안하여 보조금 수준을 결정하였다.

○ 그러나 계획된 기간 내에 사업 신청량이 목표에 미달되어 사업을 활성화하

기 위해 사업대상 범위를 확대하고 신청기간도 연장하였다.

- 사업신청 기간을 당초 2011년 1월 5일～2월 21일에서 3월 31일까지 연

장하였다.

- 사업대상도 2010년에 실제로 벼를 재배하였으나 부득이하게 쌀 변동직

불금을 받지 못한 논도 사업대상에 포함하였다.

- 논 소득기반 다양화 사업 실적은 신청기간을 연장하고 사업대상을 확대

하였지만 목표물량 4만 ha보다 낮은 3만 7,195.6ha를 기록하였다.
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○ 논 소득기반 다양화사업으로 3만 7,195.6ha의 논에서 콩 등 두류가 1만

2,893.2ha 재배되었다.

- 특정 작목의 수급불안이 발생하지 않도록 1년생 작물 2만 5천ha, 조사료

작물 1만ha, 다년생 작물 5천ha를 한도로 정하여 신청을 받을 계획이었

다. 또한 신청 작물이 특정 품목으로 쏠리는 경우 다른 작목으로 전환을

유도하기로 하였다.

○ 논 소득기반 다양화사업의 목표량 4만 ha가 적정 수준인지, 이 사업이 타

산업에 미치는 영향을 어떻게 최소화해야 할지는 과제로 남는다.

- 평년작을 기준으로 과잉물량 20만 톤을 고려하여 4만 ha가 설정되었지만

흉작인 경우에는 수급불균형으로 가격이 급등할 수 있으므로 보수적으

로 접근할 필요가 있다.

- 또한 채소류 재배면적 중에는 배추 재배면적이 1,482.2ha가 포함되어 있

다. 2011년에 배추가격이 큰 폭으로 하락하였는데 논 소득기반 다양화

사업도 어느 정도 영향을 미쳤다고 할 수 있다.

표 3-1. 논 소득기반 다양화사업 류별 재배면적

구분 농가수 필지수 면적(ha)

두류 37,788 73,122 12,893.2

채소류 26,234 49,466 9,370.8

조사료 8,092 21,039 4,916.1

잡곡류 5,493 11,773 2,223.2

서류 3,726 7,819 1,540.1

특용작물 4,535 8,368 1,361.0

약용작물 2,604 5,284 1,055.3

화훼류 2,468 5,132 999.9

과실류 3,049 5,453 938.9

가공용벼 939 3,042 859.2

수목류 1,678 3,484 617.3

계 97,616 196,116 37,195.6

자료: 농림수산식품부 식량산업과
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○ 5년 단위로 논벼 평균단수와 표준편차, 변동계수를 산출한 결과 최근에 표

준편차나 변동계수가 커지는 것으로 나타났다.

- 2000년 이전 변동계수는 5% 미만을 유지하였으나, 2001∼2005년에는

6.1%, 2006∼2010년 5.5%로 2000년 이후 단수 변동폭이 커지고 있다.

- 따라서 쌀 수급대책을 수립하는 경우에는 과거보다 더욱 보수적으로 접

근할 필요가 있다고 판단된다.

표 3-2. 거 5년별 논벼 평균단수, 표준편차, 변동계수

단위: kg/10a

구분 평균단수 표준편차 변동계수(%)

1981∼1985 443 18.2 4.1

1986∼1990 458 17.5 3.8

1991∼1995 446 17.2 3.9

1996∼2000 500 13.5 2.7

2001∼2005 484 29.5 6.1

2006∼2010 499 27.6 5.5

자료: 통계청.

2. 쌀 생산여건 등숙기에 호전

○ 2011년 8월 중순까지 잦은 비와 집중호우로 강수량이 평년보다 많고, 일조

시간도 감소하여 흉작이 우려되었다.

- 기상여건이 좋지 못한데다가 벼 재배면적도 전년대비 4.3%나 줄어들었

으므로 수급불안이 우려되었다.

- 동아일보(2011. 7. 12)는 “지난해 흉작 여파로 정부 비축쌀 물량이 크게

줄어든 데다 올해는 쌀농사 작황이 안 좋을 것이란 전망이 나오고 있다”

며 수급을 우려하였다.2
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○ 2011년 8월까지의 기상여건은 <표 3-3>에 제시된 바와 같은 적정 벼 생육

에 미치지 못하였다.

- 벼 생육기간 중 일조량은 적정수준보다 적었으며 강우량은 적정량보다

많았다.

표 3-3. 출수 후 40일간 적정 기상 조건

일 평균기온(℃) 일교차(℃) 일조시간(시간/일) 등숙 적산온도

20∼22 8∼10 7 800∼880℃

자료: 농림수산식품부.

그림 3-1. 2011년 벼 생육기간 중 일조시간 추이
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그림 3-2. 2011년 벼 생육기간 중 강수량 추이
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2 농민신문(2011. 8. 17)도 집중호우와 태풍, 볍씨 파동 등 감수요인이 한 둘이 아니다

라고 주장하면서 가장 보수적인 쌀 수급대책이 필요하다고 하였다.
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6월 7월 8월 9월

상 중 하 상 중 하 상 중 하 상 중 하

2011년 68 73 27 32 47 36 35 24 46 58 45 76

2010년 105 41 52 38 37 49 52 41 42 37 58 56

평년 74 67 50 49 47 65 65 57 61 56 63 61

전년대비 -37 32 -25 -6 10 -13 -17 -17 4 21 -13 20

평년대비 -6 6 -23 -17 0 -29 -30 -33 -15 2 -18 15

○ 다행스럽게 8월 하순부터 기상여건이 평년수준을 회복하면서 생산량이 늘

어날 것으로 기대되었다(표 3-4, 표 3-5 참조).

- 등숙기에 접어들면서 일조시간이 급격하게 늘어났으며 강수량은 평년보

다 적어서 수량 증가에 대한 기대감이 높아졌다.

표 3-4. 2011년 벼 생육기간 중 일조시간 추이

단위: 시간

표 3-5. 2011년 벼 생육기간 중 강수량 추이
단위: mm

6월 7월 8월 9월

상 중 하 상 중 하 상 중 하 상 중 하

2011년 18 10 265 258 94 129 176 92 19 44 40 12

2010년 2 49 39 40 155 55 74 171 126 87 90 42

평년 3 67 87 94 114 87 84 90 106 50 62 38

전년대비 16 -39 226 218 -61 74 102 -79 -107 -43 -50 -30

평년대비 15 -57 178 164 -20 42 92 2 -87 -6 -22 -26

○ 중만생종의 등숙기는 8월 하순 이후이며 이 시기의 기상여건이 단위면적당

쌀 생산량에 결정적인 영향을 미친다.

- 벼 생육기간 중 등숙기 기상여건이 쌀 생산량에 대한 기여도는 74%로

절대적 영향을 미친다.

○ 9.15 기준 쌀 단위 면적당 예상 수확량은 10a당 495kg이었으나 실수확량은

이보다 많을 것으로 예상되었다.



23

그림 3-3. 쌀 예상(9.15) 생산량과 실 수확량 차이
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(9월 태풍 곤파스
및 집중호우)

자료: 통계청

- 대체적으로 기상여건이 양호하였던 해에는 실수확량이 예상수확량보다

많았으며, 기상이 좋지 않았던 해에는 실수확량이 예상량보다 줄어든 적

이 많았다.

- 등숙기 기상여건이 좋았던 2008년과 2009년 실수확량은 예상 수확량보

다 각각 4.9%와 5.0% 증가하였다. 반면 기상여건이 악화되었던 2010년

의 실수확량은 예상수확량보다 1.2% 줄어들었다(그림 3-3참조).

○ 예상 생산량과 실수확량에 차이가 발생하는 것은 생산량 통계를 산출하는

방식의 한계에 기인한다(표 3-5 참조).

- 쌀 예상 수확량은 9.15일 시점에서 9월 하순까지의 기후를 예상하여 단

수를 추정하고 있다.

- 실제 수확은 10월 하순부터 11월 초까지이며 이 기간의 날씨에 따라서

수확량이 달라질 수 있다.
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표 3-6. 쌀 생산량 조사 방법

구분 9.15 예상량 조사 실수확량 조사

조사시기
9.15.기준(9.15. ～ 9.21.)

보고기일: 9.21.

수확기(9월 중순～11월 초)

보고기일: 11.15.

조사대상
논벼가 재배된 면적표본 단위구내에서 선정

된 표본지점(3m2)
좌동

표본수
3,359개 필지(논벼: 3,000, 밭벼:325, 간척지:

34)
좌동

조사내용

1m2당 포기수, 포기당 유효이삭수와 이삭

당 완전낟알수*, 피해상황 등

* 2008년까지는 포기당 이삭수와유효이삭수

비율, 이삭당 낟알수와 완전낟알수 비율을

기입

6m2당 조제벼중향, 건조벼 중량, 수분

함량, 현미중량, 피해상황 등

10a당
수량

1m2당 포기수 × 포기당 유효이삭수 × 이

삭당 완전낟알수 × 천립중(예측) ÷ 1,000

2개 표본 포구(6m2)내의 벼를 직접 베

어 탈곡, 건조시키고 현미로 만든 후

선별하여 중량을 실측 조사. 현미 중량

에 현백률92.9% 적용

생산량
추정

쌀 예상생산량

= 재배면적 × 쌀 10a당 예상수량

쌀 생산량

= 재배면적 × 쌀 10a당 수량

자료: 통계청, 쌀 예상생산량 모형연구“ 협의회 자료, 2010. 5.

○ 하지만 2011년산의 경우 2011년 11월 17일에 발표된 실 수확량은 496kg으

로 예상 수확량과 거의 차이가 없는 것으로 나타나 통계의 신뢰성 문제가

다시 제기되었다.

- 통계청은 생육 초기 강우량 증가와 일조시간 부족으로 포기당 유효이삭

수가 적어 9월 중순 이후의 기상여건이 호전됨에도 불구하고 실제 수확

량에는 크게 영향을 주지 못한 것으로 해석하였다.

- 하지만 예상 생산량을 조사한 시점과 실제 수확시기에 시상여건에 큰 차
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이가 있었지만 이례적으로 생산량에 변화가 없게 나타나 통계의 정확성

에 의문이 제기되었다.

그림 3-4. 쌀 예상(9.15) 단수와 확정 단수 추이

단위: kg/10a

○ 벼 재배면적이 인위적으로 줄어든 상황에서 생육기간 중 후기 기상이 호전

되지 않았으면 쌀 생산량 부족에 따른 사회적 비용이 크게 늘었을 수 있는

위험성이 내재되어 있었다.

- 흉작에 대배할 수 있는 최근년산 재고미도 충분하지 않은 실정이다.

3. 쌀 수급에는 문제없을 듯

○ 2011년산 생산량과 전년 이월물량이 감소함에 따라 2012양곡연도 쌀 공급

량은 전년대비 9.8% 감소한 553만 톤으로 예상된다.

○ 식용 및 가공용 소비 감소 등으로 2012양곡연도 쌀 수요량은 전년대비
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12.7% 감소한 451만 톤으로 공급량보다 큰 폭으로 감소할 전망이다.

- 2012양곡년도 국민 1인당 소비량은 전년과 마찬가지로 1.6% 줄어드는

것으로 가정하였다.

○ 2011년산 쌀 총수요량이 총공급량 보다 감소할 것으로 예상됨에 따라 전체

적으로 수급에는 문제가 없을 것으로 여겨진다.

○ 신곡 수요는 밥쌀용, 가공용, 종자, 감모 등으로 구성된다. 2011년산 쌀 생산

량이 작년보다 감소하였으나 신곡 수요량을 초과할 것으로 예상되어 신곡

수급 상 문제는 없을 것으로 예상된다.

표 3-7. 2012양곡연도 쌀 수급 전망

단위: 천 톤

양곡연도 2011(추정) 2012(전망)

[공 급] 6,128 5,530

전년이월 1,506 958

생산량 4,295 4,224

수입량 327 348

[수 요] 5,170 4,513

식량 3,642 3,563

가공 671 550

종자 37 36

수출 5 5

감모·기타 815 359

[연말재고] 958 1,017

1인당 소비량(kg) 71.6 70.4

주: 전년이월 95만 8천 톤은 정부재고 83만 6천 톤 + 민간재고 12만 2천 톤

자료: 농림수산식품부.

○ 2011년산 쌀 생산량(422만 톤)은 민간 수요량(404만 톤) 보다 18만 톤 많은

수준이다.
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- 정부 수요량 14만 톤을 포함한 전체 신곡 수요량(418만 톤) 보다 4만 톤

많을 것으로 전망된다.

- 하지만 신곡 재고량이 많지 않은 것은 쌀시장 불안요인으로 작용할 수

있다. 2012년산 기상여건이 좋지 않으면 신곡 재고수요는 늘어나고 가격

이 상승할 수 있다.

그림 3-5. 2012양곡연도 신곡 쌀 수급 전망

단위: 만 톤

주: 정부수요량(14만 톤)=정부매입(34만 톤)-공공용(20만 톤)

자료: 농림수산식품부.

4. 수급 외 요인으로 수확기 가격 높아

4.1. 수확기 가격 전망 

○ 과거 수확기(10∼12월) 가격을 살펴보면, 2008년산이 80kg당 16만 2,424원

으로 가장 높았으나, 2011년산 10∼11월의 산지 쌀 가격은 2008년 수확기

대비 1.9% 높은 수준이다.

- 수급 외의 요인으로 수확기 가격이 일시적으로 높게 형성되고 있는 것으

로 판단된다.
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그림 3-6. 양곡연도별 쌀 가격 동향
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자료: 통계청.

○ 수확기 가격에 영향을 미치는 변수는 전년 단경기 가격, 수확기 시장공급물

량, 소비량, 이월재고량을 고려할 수 있다.

          

여기에서, PH: 수확기(10∼12월) 가격

PS: 단경기(7∼9월) 가격

TS: 수확기 시장공급량(생산량-정부매입량)

PERD: 1인당 쌀 소비량

ST: 연말재고량

○ 2011양곡연도 단경기 가격은 153,207원/80kg으로 11.5%의 계절진폭을 보

였고, 이월재고량이 감소하여 수확기 가격 상승요인이 있다.

- 그러나 공공비축미 매입 이외 정부의 추가격리가 없어 수확기 시장공급

물량은 증가하고 쌀 소비량은 감소함에 따라 가격 하락요인으로 작용할

것으로 예상된다.
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○ 따라서 2011년산 수확기(10~12월) 산지 쌀 가격은 전년대비 16% 내외로 상

승한 15만 2천 원/80kg 내외가 될 것으로 전망된다.

○ 생산량이 줄어들었지만 이월물량 등을 고려하면 수급에 문제가 없으므로

쌀 가격이 안정될 것으로 여겨진다. 하지만 산지 쌀 가격은 강보합세를 보

이고 있으며 시장 외의 요인으로 일시적인 상승 가능성도 있다.

4.2. 수급 외의 요인들 

4.2.1. 농가의 벼 출하 지연

○ 대부분의 농가는 쌀 작황이 평년작보다 적으므로 가격이 상승할 것을 기대

하여 출하시기를 늦추는 분위기이다.

- 생육후기 기상이 호전되었지만 생산량이 정부 발표량보다 적을 것으로

생각하는 분위기가 팽배하였다.

- 최근 쌀 생산량은 440만 톤 이상으로 유지되어 왔으나, 2010년산 쌀 생

산량이 429만 톤으로 급감한데 이어 2011년산 쌀 생산량도 전년보다 감

소하면서 농가에게는 불안요인으로 작용하고 있다.

○ 2011년 11월 초 농가 벼 판매량은 전년 동기대비 16.2% 감소한 반면 농가

보유량은 14.3% 증가한 것으로 나타났다.

표 3-8. 2011년산 농가재고 및 판매량 전년동기대비 증감률

단위: %

판매량 연고미 자가소비 재고량

-16.2 3.8 -0.6 14.3

자료: 2011.11.2～11.10 농업관측센터 논벼 표본농가 조사 결과
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○ 농가의 벼 판매 예상시기를 조사한 결과, 2011년 12월까지 농가 보유물량의

63%를 판매할 것으로 예상되었다.

- 금년 12월 하순까지 농가보유 재고의 63.2%가 판매될 것으로 예상되며,

내년 1월 이후 36.8%가 판매될 것으로 조사되었다.

표 3-9. 표본농가의 2011년산 벼 판매 예상시기

단위: %

11월 12월
내년

상순 중순 하순 계 상순 중순 하순 계

2.2 11.9 27.3 41.4 12.3 4.0 5.5 21.8 36.8

자료: 2011.11.2～11.10 농업관측센터 논벼 표본농가 조사 결과

○ 농가의 벼 출하 지연으로 12월 5일까지 산지유통업체들의 2011년산 벼 자

체 매입량은 전년 동기대비 6.7% 감소한 127만 1천 톤으로 추정된다.

표 3-10. 산지유통업체 매입실적(12.5일 기준)

단위: 천 톤/정곡, %

구 분
2011년 2010년 전년대비

증감률(B/E)계획(A) 누계(B) (B/A) 총실적(D) 누계(E) (E/D)

공공비축미 340 183 53.8 426 392.3 92.1 -53.4

- 포대벼 270 137 50.7 376.3 342.6 91.0 -60.0

- 산물벼 70 46 65.7 49.7 49.7 100.0 -7.4

RPC자체매입 1,688 1,271.3 75.3 1,609.7 1,363.1 84.7 -6.7

- 농협RPC 893 713 79.8 892 787 88.2 -9.4

- 민간RPC 288 140.3 48.7 229.7 170.1 74.1 -17.5

- 비RPC농협 507 418 82.4 488 406 83.2 3.0

합 계 2,028 1,454.3 71.7 1,949.7 1,755.4 90.0 -17.2

주: 2010년 공공비축미 총매입실적 426천톤은 공공비축미 340천 톤과 격리곡 86천 톤

을 포함한 것임.

자료: 농림수산식품부
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- 공공비축미 매입실적은 전년의 절반에 미치지 못하고 있는데, 매입량이

줄어든 데다 산지 벼 가격이 공공비축미 우선지급금 4만 7천 원(조곡

40kg)보다 높기 때문이다.

- 2011년 전체 벼 매입 실적은 전년 동기보다 17.2% 감소한 145만 4천 톤

으로 여겨진다.

4.4.2. 계절진폭에 대한 기대감 커

○ 2010년 단경기 쌀 가격이 낮게 형성됨에 따라 2010년 수확기에 정부는 생

산과잉이라고 추정되는 8만 6천 톤을 시장격리하였다.

- 실제 수확량은 2009년 대비 크게 감소하였지만 가격 하락에 대한 불안심

리가 작용하여 수확기 쌀 가격은 낮게 형성되었다.

○ 2011년 단경기 가격은 80kg당 15만 3,207원으로 수확기 가격대비 11.5% 상

승하여 계절진폭에 대한 농가의 기대심리가 높게 형성되었다.

- 2009년과 2010년 2년 연속 역계절 진폭이 발생하였으나, 2011년 계절진

폭이 큰 폭으로 상승하여 농가는 가격 상승에 대한 기대심리가 커진 것

으로 판단된다.

○ 이러한 계절진폭에 대한 기대심리가 중·대 농가의 벼 출하를 지연하게 하고

수확기 가격이 적정수준 이상으로 상승하게 하는 요인으로 작용하였다.

- 수확기 가격이 적정수준 이상으로 상승한 만큼 역계절진폭이 발생할 가

능성도 배제할 수 없다.

4.4.3. 쌀 직불제 목표가격에 대한 불안감

○ 농민단체에서는 쌀 생산비가 상승하였으므로 쌀 가격도 인상되어야 한다고

주장하고 있다.
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- 이 주장의 이면에는 쌀 가격이 쌀농가의 소득과 직접 관련이 있는 목표

가격에 영향을 미치기 때문이다.

○ 쌀소득보전직불제의 목표가격을 5년 단위로 변경하게 되어 있기 때문에, 목

표가격은 기준년도인 2003∼2007년 수확기 평균가격 대비 2008∼2012년

수확기 평균가격의 변동률만큼 조정된다.

- 가격이 결정된 2008∼2010년산까지의 수확기 평균가격이 14만 7,633원

/80kg으로 기준년도보다 3.2% 낮아 현 수준이 유지될 경우 목표가격은

기존 17만 83원에서 16만 4,585원으로 하락할 수 있다.

표 3-11. 쌀 직불제 5년 단위 목표가격 변경 가정 시 목표가격

단위: 원/80kg, %

기준년도(A)
(’03∼’07년 수확기 평균)

이후 5개년도(B)
(’08∼’12년 수확기 평균)1)

목표가격 변동률
(B/A)

152,565 147,633 -3.2

주: 2008∼2010년산 수확기(10∼익년 1월) 평균가격 적용

자료: 통계청, 농림수산식품부
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제4 장

2012양곡년도 수확기 시장안정방안3

1. 공공비축제 운영 정상화

○ 공공비축제는 흉작에 대비한다는 제도 도입 취지에 맞게 운영되어야 한다.

- 비축량의 1/2을 매입하고 방출하는 회전비축의 원칙, 선입선출 방식으로

운영하여 흉작 시 최근년산을 공급할 수 있어야 수급안정에 기여할 수

있다.

○ 2008년까지 비교적 잘 유지되었던 회전비축의 원칙이 2009년부터 지켜지지

않으면서 공공비축미의 고미화가 진행되었다.

- 회전비축의 원칙에 따라 비축량의 1/2에 해당하는 양을 매입하고, 선입

선출 방식으로 매입한 양만큼을 다음 수확기 이전에 판매하여 공공비축

미의 과도한 고미화를 미연에 방지하여야 한다.

3 2011년산 쌀이 수요에 비해서 부족하지 않으므로 단기적 대책이 요구되지는 않는다.

하지만 쌀 수급에 대한 불안감은 통계의 신뢰성 저하, 공공비축제 운영의 문제 등에

기인한다. 따라서 여기에 제시된 수확기 시장안정방안은 중기대책이라고 할 수 있다.
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○ 공공비축은 일시적 공급부족 시에 부족분을 보충하여 공급을 안정시키는

것이 목적이므로 이 목적을 달성하는 데에 운영의 초점을 맞추어야 한다.

- 따라서 군관수용이나 정부 수요를 위한 구매, 풍작 시 수급안정을 위한

매입은 공공비축제도와 별도로 수립하여야 한다.

○ 회전비축의 실패는 수급조정 기능 및 공공용 수요 충족 등의 타 용도 정부

양곡관리가 공공비축과 구분되지 않고 혼합되어 운용된 데 기인한 것으로

추론된다.

- 향후에는 흉작 대비라는 공공비축의 고유 목적에 맞도록 운영하여야 한

다. 또한 비축량 설정의 기준을 명확히 하고 정해진 원칙에 따라 투명하

게 관리하해야 흉작에 효과적으로 대응할 수 있다.

2. 논 소득기반 다양화사업의 유연한 추진

○ 2008년과 2009년에 비해 최근 2년간 생산량이 큰 폭으로 줄어들었다. 앞으

로도 빈번하게 발생하는 이상기후 영향으로 생산량이 급변하여 수급불안을

야기할 수 있다.

○ 2012년산 쌀 생산량이 451만 톤으로 증가하여 공급과잉 가능성도 있지만

반대로 408만 톤까지 줄어드는 공급부족 가능성도 예상할 수 있다.

- 공급과잉의 경우에는 과잉물량을 시장격리하여 시장을 안정시킬 수 있

지만 공급부족의 경우에는 가격이 급등하고 시장불안이 심화될 수 있다.

○ 논 소득기반 다양화 사업은 목표량을 달성하기 위해 무리하게 추진하기 보

다는 희망 농가를 대상으로 신축적으로 추진하는 것이 바람직하다고 여겨

진다.
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- 2011년에는 농가가 논 소득기반 다양화 사업에 신청하는 기간이 당초에

2월 21일까지였으나 신청자가 많지 않아 신청기간을 3월 31일까지 연장

하고 사업대상 범위도 확대한 바 있다.

○ 논 소득기반 다양화 사업 시범기간 중에 동 제도의 효과와 문제점을 종합적

으로 검토하여 제도의 지속 여부를 신중히 검토할 필요가 있다.

3. 쌀 수급통계의 신뢰성 제고

○ 쌀 수급전망과 시장안정을 위한 정책을 효과적으로 추진하기 위해서는 생

산량과 소비량 통계의 정확성이 전제되어야 한다.

- 정부는 쌀 수급에 문제가 없다고 주장하지만 현장에서는 생산량이나 소

비량 통계에 대해 의문을 제기하는 경우가 적지 않아서 쌀 가격이 적정

수준 이상으로 상승하거나 하락하는 경우가 있다.

- 2011년산 벼 생육기간 중 전반기에 잦은 강우와 일조량 부족으로 흉작이

우려되었으나 등숙기 이후 여건이 크게 변하였다. 농업인과 일부 단체에

서는 생육기간 전반기 여건에 큰 비중을 두고 판매 시기와 가격을 판단

하는 경향이 있다.

○ 쌀 소비량 통계는 현실을 비교적 잘 반영하고 있는 것으로 여겨진다. 하지

만 정확도를 보다 제고하기 위해서는 조사 표본에 1인 가구, 외국인 가구

등도 포함할 필요가 있다.

- 쌀 소비량을 조사할 때 외식의 경우에는 가정 내에서 쌀을 소비하는 것

과 동일하게 간주하므로 쌀 소비량이 과다 추정될 소지가 있다는 주장이

있다.

- 외식 시 한식을 선택하는 비중이 높으며 가정 내에서의 쌀 소비량보다



36

많은 것으로 나타났다. 양식이나 돈까스 등 전문점에서의 쌀 소비량은

가정 내에서보다 적지만 이용률은 낮은 편이다. 이를 종합적으로 보면

쌀 소비량 조사치를 현실을 비교적 잘 반영하는 것으로 판단된다.

표 4-1. 외식과 가정 내 식사에서 쌀소비량 비교

단위: %

외식종류
가정 내보다
적다

가정 내와
비슷하다

가정 내보다
많다

외식 시
선택비중

한식 30.15 35.38 34.46 37.12

중식 56.00 22.46 21.54 8.37

일식 48.00 27.69 24.31 4.55

양식 61.85 19.38 18.77 6.44

전문점 63.08 21.54 15.38 9.99

분식점 28.31 41.85 29.85 10.58

구내식당 25.85 56.92 17.23 22.41

종합 37.31 37.07 25.61 -

자료: 박동규외(2011. 9), 쌀 생산 및 소비통계 개선방안 , 한국농촌경제연구원

○ 쌀 생산량 통계는 조사 방식을 보다 정교하게 하여 이해 당사자의 신뢰성을

제고할 필요가 있다.

○ 고단수 품종 재배면적 비중이 늘어나는 현실과 지역별 생산력 차이를 반영

하도록 생산량 조사 표본을 재검토할 필요가 있다.

- 최근 재배면적이 많이 늘어난 호품 등 고단수 품종은 기상여건에 따라서

생산량이 크게 변하는 특성이 있으므로 여건변화를 반영하는 것은 중요

하다.

- 일본은 쌀 생산량 조사를 위한 표본설계 시 품종별 재배면적 비중과 지

역별 생산력 차이 등을 고려한 가중평균 생산량을 구하고 있다.
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표 4-2. 주요 논벼 품종별 재배면적(2006∼2011년)

단위: ha, kg/10a

　 추청 주남 동진1호 호품 남평 일미 운광 계

2006 125,818 78,296 205,120 - 125,106 72,534 6,570 613,443

2007 126,628 91,163 190,147 53 116,018 71,575 30,659 626,244

2008 126,282 101,633 167,350 10,416 112,490 67,495 46,170 631,835

2009 123,203 100,040 97,197 82,144 80,512 73,713 53,969 610,778

2010 113,491 69,360 58,569 154,410 42,788 60,381 56,497 555,497

2011 102,629 46,707 46,494 92,469 24,089 56,583 48,505 417,476

단수 453 576 567 600 528 520 586 -

주: 1) 단수는 품종개발 시 시범재배를 통해 얻어진 3개년(2007∼2009년) 단수를 평균

한 수치이므로 품종별 실제 단수와는 차이가 있을 수 있음.

자료: 농촌진흥청 내부자료.

○ 통계청에서는 2011년 쌀 생산량부터 현백률 90.4%를 적용하며, 시계열 안

정성을 위하여 기존의 92.9%를 적용한 생산량을 동시에 발표하기로 하였

다. 조정된 현백률도 현실과 괴리가 있으므로 재검토가 필요하다.

- 최근에 고품질쌀4에 대한 수요가 많아지면서 현백률이 낮아지고 있는 추

세이다.

- 하지만 국립농산물품질관리원에서 공공비축미를 대상으로 현실적인 현

백률을 조사한 결과 2007∼2009년 평균치가 88.6%인 것을 감안하면 통

계청에서 조정하여 적용할 90.4%도 여전히 높은 수준이라고 할 수 있다.

- 또한 농관원 자료에 따르면 기상조건이 좋았던 2009년의 현백률은

89.0%인 반면 2007년에는 88.0%로 1%포인트 차이가 발생한다는 점에

서 연도별로 벼 품질에 따라서 현백률과 쌀 생산량 차이가 크게 나타날

수 있다.

4 고품질쌀에 대한 여러 가지 정의가 있을 수 있으나 여기에서는 현백률이 낮아 백도가 높

은 수준을 의미한다.
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표 4-3. 통계조사와 일반유통 쌀 도정수율 비교

단위 : 천 톤

연도 구 분 벼(A)
현미(제현율)
(B)

정곡(현백률)
(C)

도정수율
(B×C)

’09

통계청 6,502 5,292(81.4%) 4,916(92.9%) 75.6%

농관원 6,502 5,377(82.7%) 4,786(89.0%) 73.6%

대 비 - △86(△1.3%) 130( 3.9%) 2.0%

’08

통계청 6,468 5,214(80.6%) 4,843(92.9%) 74.9%

농관원 6,468 5,362(82.2%) 4,727(88.9%) 73.1%

대 비 - △148(△1.6%) 117( 4.0%) 1.8%

’07

통계청 5,934 4,745(80.0%) 4,408(92.9%) 74.3%

농관원 5,934 4,819(81.2%) 4,240(88.0%) 71.5%

대 비 - △74(△1.2%) 167( 4.9%) 2.8%

주: 1) 농관원 조사결과는 시험연구소에서 공공비축미곡을 대상으로 실제 조사한 수율임.

자료: 농림수산식품부 식량정책과.
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