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Corporate Stratification in Korea Compared to Other Advanced Economies 

 

Gru Han 

Fairfield University 

 

 

Abstract 

The polarization between large corporations and small & medium-sized enterprises 

(SMEs) is a well-studied subject in Korea, where policy discussions frequently presume 

the issue to be particularly severe. This study leverages a global database of publicly traded 

companies to compare the extent of corporate stratification in Korea with that in other 

advanced economies. Contrary to widespread perceptions, significant polarization is not 

exclusive to Korea but is prevalent in most of these economies, including the U.S., which 

is often depicted as possessing a dynamic and robust corporate landscape. 
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Introduction 

The polarization between large corporations and small & medium enterprises (SMEs) has been a 

defining characteristic of the Korean economy. Media coverage continuously highlights the 

growing disparities between these sectors in wages, revenue, profits, and R&D. The concept of 

"co-prosperity" – the idea that large corporations and SMEs should develop together for mutual 

benefit – frequently emerges during election periods. Persistent concerns include issues like large 

corporations encroaching on SMEs' technology and unfair pricing for products supplied by 

SMEs to larger companies. 

This polarized economic landscape between large corporations and SMEs has provided a fertile 

ground for extensive research in Korea. However, it is less known how Korea compares with 

other advanced economies in terms of corporate polarization or stratification. Consider the 

United States, a key benchmark for Korean policymakers and business executives. In the media, 

the American corporate world is often portrayed as dynamic, with creative disruptions of 

established orders, a concept Joseph Schumpeter termed “creative destruction.” This refers to a 

cycle where incumbent corporations are replaced by upstart companies. Business magazines 

annually hype the success stories of young startup leaders with innovative technologies 

challenging the establishment. This portrayal suggests a healthy, competitive market. 

However, to use this portrayal as a meaningful benchmark, a data-driven approach comparing 

Korea with the U.S. and other advanced economies is necessary. My research aims to provide 

this comparison using Compustat Global, a comprehensive database extensively employed in 

financial and economic research. It offers detailed financial, statistical, and market information 

on global companies. 

 

The Widening Gap between the Top Firms and the Rest  

The significant disparity between different company groups has adverse implications for the 

overall economy. The more entrenched large companies become, the less incentive they have to 

increase production – potentially leading to higher prices – or to innovate, since they can 

capitalize on the market with their existing technologies (Stiglitz, 2019). Additionally, market 

power concentration in a few companies results in diminished bargaining power for consumers 

and employees, due to limited alternatives in products and job opportunities (Stiglitz, 2019). For 
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aspiring challengers, a reduced likelihood of advancing up the corporate ladder can lead to a 

similar lack of motivation. There are also concerns that overly stable top corporations often have 

ties to politics. 

Is this expanding gap between top firms and the rest a phenomenon unique to Korea? This 

section examines long-term trends of this disparity in advanced economies, using quantitative 

data for analysis. 

 

Dispersion between the Largest Firms and the Rest 

This section evaluates whether the disparity between the largest firms and the rest has been 

widening or narrowing, and whether ascending to the top tier of corporations has become more 

or less challenging. Figure 1 illustrates the trend of corporate inequality in Korea, using the 

revenue ratio of the top 10% of companies to the bottom 90%. This ratio has seen a consistent 

and sharp increase throughout the 1990s and 2000s, rising from 1.4 to nearly 5, before leveling 

off in the latter half of the 2010s. As of 2020, the top 10% of firms hold approximately 4.5 times 

the revenue of all other firms combined. Recent studies in the U.S. have pointed out the 

increasing market power of larger firms compared to SMEs (Autor et al., 2020; Cortes & 

Tschopp, 2020; Grullon et al., 2019; Rinz, 2018). However, in 2020, this ratio stood at 3.7, 

significantly lower than Korea's 4.5. 
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Figure 1. Revenues of Top 10% of Listed Companies Divided by Revenues of Bottom 90% 

Companies in Korea, 1993-2019 

Source: Compustat Global 

 

Has the gap between top firms and the rest widened exclusively in Korea? Figure 2 indicates that 

a similar trend is evident in 17 other advanced economies, using the same metric. Over the past 

three decades, there has been a significant increase in this ratio across all countries in the sample. 

In some countries, such as Italy and Poland, there has been a steady increase in recent years. 

Others, including Australia, Korea, Sweden, and the USA, have reached a plateau, maintaining a 

similar level in recent times. A third group, consisting of countries like Canada, China, Germany, 

Denmark, Finland, France, the Netherlands, and Norway, shows a pattern of a steep increase in 

the ratio, followed by a decrease in recent years. 

 

Figure 2. Revenues of Top 10% of Listed Companies Divided by Revenues of Bottom 90% 

Companies in Industrialized Countries. 
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Source: Compustat Global. 

Korea's distinct trend following the 2008 global financial crisis sets it apart from other countries. 

In many nations, including the USA, Sweden, Norway, the Netherlands, the U.K., France, 

Finland, Denmark, Germany, Canada, and Australia, the gap either started to narrow or at least 

stabilized after 2008. However, in Korea, the gap briefly decreased but then resumed its long-

term upward trend. While the resilience of Chaebols or the absence of market corrections might 

be hypothesized as causes, further investigation is warranted. Nevertheless, this trend indicates 

that the widening gap between top firms and others is a common pattern in industrialized 

economies, albeit with varying levels. For instance, Australia's ratio peaked at nearly 15 – 

implying that the top 10% of companies had revenues 15 times greater than all others combined 

– compared to Mexico's highest ratio of 1.6. 

Figure 3 illustrates the profitability gap. A growing revenue gap does not inherently imply a 

widening profitability gap. Prior research has yielded mixed results regarding the relationship 

between company size and profitability (Becker-Blease et al., 2010; Gaio and Henriques, 2018; 

Schneider, 1991). Smaller, technologically innovative firms can achieve a higher return on asset 

ratio than larger firms (Nunes, Serrasqueiro, and Sequeira, 2009). Start-ups betting on higher 

profits through lean structures and new technologies have been a prevalent strategy for climbing 

the corporate ladder. 

The metric used in Figure 3 is EBITDA (Earnings Before Interest, Taxes, Depreciation, and 

Amortization), a financial indicator often employed to assess profits relative to corporate assets. 

This profitability gap is calculated by comparing the median EBITDA/total assets ratio of the top 

10% of companies with that of the bottom 90%. During the Korean economic crisis in 1997 and 

the global crisis in 2008, this gap fell below zero, indicating that the bottom 90% of companies 

had a higher median profitability than the top 10%. To provide context, in the U.S., this ratio has 

not dropped below zero in the past six decades. 
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Figure 3. Profitability Gap between Top and the Rest Firms in Korea 1993-2019.  

Note: Profitability is measured by the difference between median EBITDA divided by total assets of the 

top 10% companies and that of the bottom 90% companies.  

Source: Compustat Global 

 

Figure 4 depicts the trends of the profitability gap in advanced economies. Unlike the 

consistently increasing size gap shown in Figure 2, the trends in profitability gaps are more 

varied. Notably, the profitability gap substantially decreased in Korea and Mexico during the 

2010s, and in China and the Netherlands in the 2000s. In contrast, it steadily increased in 

countries like Australia, Canada, France, Sweden, and the U.S. This categorization calls for a 

novel explanatory framework, as it does not align neatly with the commonly discussed socio-

economic system classifications, such as liberal market economies versus coordinated market 

economies (Soskice and Hall, 2001), or liberal, conservative, and social-democratic systems 

(Esping-Andersen, 1990). While numerous hypotheses could be drawn about the differences 

among countries and their underlying causes, the focus of this paper is to underscore that Korea 

is not among the nations with a steadily increasing profitability gap, in contrast to countries like 
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the U.S. and Japan.

 

Figure 4. Profitability Gap between Top and the Rest Companies in Advanced Economies.  

Source: Compustat Global. 

 

Corporate Social Mobility 

The previous section focused on the disparity between the top firms and the rest. A subsequent 
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in Figure 5: yearly corporate ranking correlations and yearly turnover rates of the top 10% 

companies in Korea. 

Panel (A) of Figure 5 presents the correlation between corporate rankings – based on revenue – 

from one year to the next. A higher correlation indicates less fluctuation in rankings. The graph 

reveals that, despite occasional variations, the correlation has remained relatively constant over 

time, showing a minor downward trend. However, it's premature to conclude that Korea is 
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performing well merely because the ranking correlation hasn't increased. This is because its 

absolute level of correlation is not particularly low compared to other industrialized countries. 

Korea's average yearly ranking correlation is .978, compared to .928 in Australia, .931 in the 

UK, .947 in China, .963 in Sweden, and .974 in Canada. 

Focusing specifically on the persistence of membership within the top 10% group reveals a 

noticeable decline in ranking upheavals among this elite group. Panel (B) in Figure 5 depicts the 

turnover rates of the top 10% companies. A higher turnover rate indicates more new entrants 

replacing established incumbents, while a lower rate suggests that top companies are maintaining 

their positions with fewer new entrants breaking into the top tier. The graph shows that Korea has 

experienced a gradual decrease in turnover rate over the past three decades, with a particularly 

sharp and consistent decline in the second half of this period, barring the year 2011. 

 

Figure 5. Yearly Corporate Ranking Correlation and Top 10% Companies Turnover Rate in 

Korea 1993-2019 

Note: Turnover rate is calculated by one minus the percentage of the top 10% companies in a year that 

also appeared in the list of top 10% in the previous year.  

Source: Compustat Global  
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Figure 6 offers a visualization of industrialized countries based on corporate ranking correlation 

and top 10% retention rate. For clarity, the y-axis represents the top 10% companies’ retention 

rate, calculated as one minus the turnover rate, indicating the proportion of top 10% companies 

that retain their position the following year. The plot generally shows an upward trend: a higher 

ranking correlation correlates with a higher top 10% retention rate. The UK and Mexico are 

outliers in this association. The UK exhibits a relatively low ranking correlation but a high top 

retention rate, suggesting that while companies frequently shift in rankings, these movements are 

predominantly among non-top companies. The dynamic corporate landscape of China during its 

rapid economic development is represented in the lower left corner of the plot, along with 

Australia. These countries exhibit less consistency in rankings and concurrently lower top 

companies’ retention rates (or higher turnover rates). 

Contrary to popular belief, it's difficult to assert that Korea has one of the worst levels of 

corporate social mobility globally. In terms of ranking correlation, it ranks higher, but its top 

10% retention rate is not exceptionally high relative to other advanced economies. It's intriguing 

to note that France, Canada, and Germany, nations often referenced in Korean public discourse 

for policy inspiration, occupy worse positions on the corporate mobility map than Korea. 

Moreover, the U.S., often celebrated for its dynamic and disruptive corporate sector, is 

positioned at the far upper-right corner of the plot alongside Japan, indicating one of the highest 

levels of ranking correlation and top retention rates (low turnover rates). 

This analysis, focusing solely on publicly traded companies, may not fully represent the 

challenges faced by smaller-scale and private medium-sized businesses, which often struggle 

with unfair practices from larger companies and face a non-competitive environment. 
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Figure 6. Average Corporate Ranking Correlation and Top 10% Companies Retention Rate in 

Industrialized Countries, 1990-2019 

Note: Top 10% retention rate is one minus turnover rate and represents the percentage of the top 10% 

companies in the previous year that maintains the same top position in a year. X-axis (Y-axis) is the 

average yearly ranking correlation (average top 10% retention rate) between 1991 and 2018. Most 

countries in Compustat Global have data available from 1990, and ranking correlation and top 10% 

retention rate cannot be calculated in the first year of data since they need previous year’s data to compare 

against. Japan’s top 10% retention rate in 2019 suddenly jumps up more than four times than the previous 

year and is excluded from the calculation.  

 

To gain a more detailed understanding of corporate mobility in Korea, I segmented companies 

into one hundred groups based on their percentile ranks and calculated the expected percentile 

rank change over a decade. Figure 7 illustrates the results, depicting the persistence of corporate 

ranks over the last ten years. If the dots formed a hypothetical straight line at a 45-degree angle, 

it would imply no corporate mobility – a company’s current rank would perfectly predict its rank 

in ten years. In contrast, a flatter and more dispersed distribution of dots would indicate higher 

mobility. 
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The dots predominantly align in a linear pattern, suggesting that corporate rankings are generally 

consistent over a decade – a company’s current percentile rank is a reliable predictor of its rank 

in ten years. However, the pattern varies across different ranks. The data for the bottom 20% 

group are the most scattered, indicating that lower-ranked groups do not necessarily remain at the 

lower ranks after ten years. As ranks increase, the data become less dispersed but still do not 

align perfectly straight until reaching the 85th percentile (top 15%). Around this point, the dots 

begin to form an almost straight line, and at the 90th percentile (top 10%), the slope becomes 

even steeper. This pattern reveals two insights: first, it confirms the finding from the previous 

figure that membership in the top group is very stable. Once a company reaches, say, the top 7%, 

its expected rank after a decade is still around 7%. Second, the steepening line at the top 10% 

indicates that the top group itself is hierarchically structured, making it challenging to move 

within this bracket over a decade. This supports the observation that despite a slight decrease in 

overall ranking correlation, the top companies are becoming increasingly stable. 

However, this pattern is not unique to Korea. For comparison, Figure 7 includes a similar graph 

using U.S. data. The two observed patterns – dispersed dots at lower ranks and straighter, steeper 

lines at the top 15% – are also evident in the U.S. This finding aligns with recent studies by U.S. 

economists highlighting the rise of superstar firms (Autor et al., 2020) and increasing market 

concentration (Cortes & Tschopp, 2020; Rinz, 2018). 

 

Figure 7. Corporate Percentile Rank Change between 2009 and 2019 

The graph contains 100 data points, with each dot representing a cohort of companies sharing the same 

percentile rank in 2009. These range from the 1st percentile (the lowest ranked group of companies, 

located on the leftmost side of the graph) to the 100th percentile (the highest ranked group, on the 
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rightmost side). In 2009, there were 852 listed companies, so each percentile group comprises 

approximately 85 companies. The Y-axis displays the average percentile rank of each group a decade 

later. For instance, the leftmost dot conveys that the group of companies ranked lowest in 2009 achieved 

an average percentile rank of 35% after ten years. This suggests the presence of an exceptionally 

successful company within this group, significantly elevating the mean value. 

 

Conclusion 

This paper analyzes the corporate polarization or stratification in Korea compared to other 

advanced economies, revealing several key findings. Firstly, the revenue gap between the top 

10% of companies and the rest has consistently widened in Korea over the past three decades. 

Notably, a similar trend is observed in almost all advanced economies. This pattern is not a short-

term anomaly influenced by temporary shocks like economic crises, nor is it cyclical. It 

necessitates further theoretical investigation to understand why markets tend to concentrate 

almost invariably as economies develop. 

Secondly, corporate social mobility in Korea, defined as the frequency with which corporations 

ascend or descend in the corporate hierarchy, is relatively favorable compared to other advanced 

economies. Although the top 10% group exhibits limited change, countries like Germany, 

Canada, the U.S., and France demonstrate even greater stability in their top-tier corporate 

membership. The social and economic structures influencing this stability require additional 

exploration. 

A limitation of this research is that the concept of corporate polarization, as discussed in Korean 

literature, might not align precisely with the metrics used in this study. The data for international 

comparison is restricted to publicly traded companies, while private mid-sized enterprises, a 

significant segment in the Korean economy, often suffer from unfair competition. This aspect of 

the Korean economic landscape is not fully captured in the current analysis. 
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The Church That Lays Money, Honour, and Power: Catalysts for 

Hereditary Suc-cession of Head Minister in South Korean Churches 

 

Gil-Soo Han 

Monash University 

 

Abstract 

Along with the compressed economic development of South Korea, its churches grew exponentially till the mid-

1990s. Enjoying the affluent Korean economy, Koreans have more disposable income, and the churches have 

become wealthier, which led them to deviate further from what they do and who they are. One notable 

phenomenon is that a significant number of churches completed the hereditary succession of head min-istership. 

This article analyses news reports published between 2000 and 2022 to ascertain socio-cultural and economic 

factors, internal and external to the churches, to stimulate the phenomenon. Data analysis shows that Korean 

churches have blatantly conflated into the surrounding secular “Culture” to gain profane benefits—money, honour, 

and power, downplaying the importance of following “Christ” (Niebuhr 1951). In a sluggish economy, head 

ministers and their sons conspired to possess the “church that lays the golden egg.” Undemocratic decision-making, 

gender inequal-ity, Confucian habitus, and shamanistic spirituality seeking prosperity have been the catalysts.   

Keywords: Korean Protestant churches; simonism; hereditary succession of head minister; church growth; 

Richard Niebuhr; Christ; culture; pariah capitalism; secularization; critical realism 
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1. Introduction 

In the 1974 Lausanne Covenant, John Stott pointed out that “we have sometimes pursued church growth at the 

expense of church depth, and divorced evangelism from Christian nurture.”  Few Koreans would disagree that 

Korean churches perfectly fit such a description. Simonism broadly refers to the purchase of church offices, 

priesthood, or misuse of religious authority for monetary gain. Simonism was occasionally practiced in the early 

Christian period, but was relatively insignificant. Later, selling the priesthood and its hereditary succession 

destroyed the medieval church. Hereditary succession has been known as a “chronic disease” throughout the 

history of Christianity (Seon 1996: 83). The early Christian leaders were predominantly committed to Jesus 

Christ’s teaching; some became religious martyrs rather than being rewarded with glory and power, especially 

until Con-stantine’s announcement of tolerance to all religions, including Christianity, in A.D. 313. Since then, 

the church received land from the state and the asset and monetary donations, which became the seeds for the 

corruption of Christian leaders, who gained significant political influence. The priesthood came to the centre of 

religious authority and worldly power, which started corrupt-ing churches (Seon 1996: 50–51).  

Numerous regulations prohibited simony—an act of trading sacred gifts or roles—during early Christianity 

throughout Eu-rope and adjacent areas, indicating its prevalence. In A.D. 347, the Church Council in Sophia, 

Bulgaria condemned the election of a bishop based on a bribe; in A.D 341, the Antioch Church Council prohibited 

a bishop, even as he was dying, from appointing his successor; and in Apostlischen Kanon in the 4th century, a 

bishop was not allowed to pass his role to his son, brother, relative or acquaintance (Rudolf Schieffer 2000: 277 

cited in Wi 2020: 11). The Lateran Council in the 12th century announced the clergy’s celibacy to ensure that no 

clergy can pass the church asset or property to his children (Joseph Sieben 1990: 482, cited in Wi 2020: 15). The 

clergy trade (simony) or seeking monetary reward was prevalent during the 13th to 15th centuries, leading to the 

Protestant Reformation in the 1500s. John of Fordun from Scotland noted the cases of simony, such as an abbot 

who ac-quired his position through an unreasonable persuasion, an abbot who passed the role to his nephew, and 

another abbot who took the initiative for the latter without a monetary reward (MacLean 1987; Wi 2020: 12).  

The church’s hereditary succession  has become a notable concern in Korean Christianity since the early 1990s 

when Ko-reans started reaping the fruits of diligent work for decades, enjoying disposable income and travelling 

overseas. In the Korean context, hereditary succession refers to the succession of head ministership to his child, 

although it goes through a nominal pro-cess (Kim 2016: 99) geared towards privatizing the church community 

and its resources, thus destroying what the church is. This article attempts to answer the following two questions: 

(1) Why is hereditary succession occurring in South Korean churches, and what sustains the practice? (2) What 

are the catalysts and obstacles to hereditary succession? 

2. Literature Review 

Hereditary succession in contemporary Korean Christianity is a most serious concern and well-researched in 

Korean schol-arship, but not elsewhere. There are a few strands of Korean scholarship on the hereditary succession 

of the church: (1) theologi-cal or ministerial, (2) economic, and (3) social-scientific interdisciplinary perspectives. 

I shall list these approaches’ key character-istics and highlight their shortcomings. 
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First, historical viewpoints locate hereditary succession in the historical context. Bae (2013) suggested three main 

periods to examine the topic based on the years that attracted public criticism most widely, i.e., 2000 and 2012: 

(1) 1973–1999; (2) 2000–2011; (3) 2012–2013. First, during 1973–1999, most hereditary successions took place 

in mega-churches, and the successors were the sons of the church founders with influential authorities within their 

denomination. The successions went through smoothly and were considered positive, except in the case of the 

Choonghyun Church. The successors often studied abroad and returned with doctoral degrees. 

In the second period, 2000–2011, Kwanglim Methodist Church’s father-to-son succession plan was leaked to the 

public in 2000, causing great opposition within the Christian communities and through the mass media. The 

Kwanglim Methodist Church’s hereditary succession in March 2001 accelerated the practice in many other 

churches, including those founded by highly re-spected ministers (Bae 2013: 78–79). Some denominational 

leaders, such as Rev Yi Man-Shin, supported Kwanglim’s plan. Ac-cording to Bae (2013: 79–80), Christian civil 

organizations raised their voices but fell on deaf ears since nearly all the influential Christian leaders stayed silent 

on the practice. Several cases struggled into long legal disputes. Bae (2013: 79–80) found that in this second 

period, highly conservative ministers from diverse denominations were engaged in hereditary succession and that 

di-verse modes of simonism turned up, such as succession to sons-in-law, a succession of Christian corporations 

(e.g., media outlets) and that hereditary succession caused conflicts and harms. Ironically, social and 

denominational movements against succession slowed (p.82). 

According to Bae (2013: 85–86), South Korea accomplished rapid industrialization since the independence from 

Japanese imperialism, and the Korean Protestant churches have most effectively been riding on Korean-style 

pariah capitalism (천민자본주의), coupled with indigenous shamanism seeking prosperity (Kim 2013: 8–13; 

2006; Grayson 1995; cf., Cox 1995: 221–226). Korea’s rapid economic growth enabled the emergence of 

numerous mega-churches, making quantitative growth the most desired ethos in the era and a sign of success. 

Consequently, frugality and sacrifice as Christian values were considered un-realistic and contemptuous; realistic 

logic, meritocracy, and selfish desire became the central ethos of the Christian ministry (2013: 85–86). Bae’s 

insightful analysis touches on the crux of the problem.  

Bae (2013: 87–88) stated that, in the third period, 2012–2013, the hereditary succession continued and that ethics 

and ra-tional thoughts had no place in appointing a head minister. Kwangmyeong Dongsan Church’s retiring head 

minister, Choi Seong-Yong, attempted to install his son, Choi Jeong-Hwan, as successor. However, the son did 

not turn up at the inauguration. The recruitment process was found inappropriate, and the appointment of the 

successor was cancelled. Conflicts occurred be-tween the emeritus pastor and a newly appointed head pastor, and 

physical conflicts and court hearings followed (Bae 2013: 87–88).  

On June 12, 2012, Choonghyun Church’s former senior pastor, Kim Chang-In, declared his conscience, saying 

that he had made the greatest mistake by installing his son as a successor without enough ministry experience and 

required qualities. The Christian Council of Korea downplayed Kim’s declaration of conscience as family matters, 

having no relevance to many suc-cessful cases of hereditary succession, and argued that the successful cases are 

“biblical and pleasing to God” (p.90). Christian Ethics Practice Movement released a statement against the 

Council on July 24, 2012. Rev Kim Hong-Do, a key advocate of the Methodist Church, published a full-page 
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statement entitled “Why jealousy is such a dreadful sin!”  on September 1, 2012. Rev Kim Dong-Ho stated on 

his Facebook page that Kim Hong-Do suffered from spiritual Alzheimer’s disease on September 5. 

Bae’s well-informed study concluded that the senior pastors pursuing heredity were theologically and politically 

conserva-tive; they have either planted the church or served it for decades with absolute control; hereditary 

succession occurs predomi-nantly in the capital and urban areas (Bae 2013: 96–97).  

I contend that the missing link between Korea’s economic growth and the emergence of the affluent and mega-

churches results from the church-goers’ access to increasing disposable income and their desire to accumulate 

wealth, backed up by the prosperity theology. Despite Bae’s periodization of heredity, no period is distinct in 

terms of why it occurred. It is worth establish-ing the links between emergent structural and cultural properties in 

Korean society and their intersections with high Christian and worldly values (Archer 1995; Niebuhr 1951). Bae’s 

study covered till 2013, and it is worth investigating the public discourse since then. 

Second, leadership development and succession are important to a healthy congregation’s ministry. Ministerial 

studies point out the problems of father-to-son succession, such as nepotism ruling out the ones who are better 

qualified (Birmingham Bureau 2011; Hartley 2012: 17). Others point out that it is good for the stability of 

leadership and that leadership succession with an ap-propriate qualification and process cannot be called the 

heresy of simonism. It was considered justifiable, illustrating some suc-cessful cases of heredity (Chae 2021: 77). 

Chae pointed out that the success is due to the Confucian habitus being influential within Korean churches and 

society (p.78). The advocates argued against the intervention of the individual churches’ autonomy (Bae 2013: 

82–84). Immediate queries against Confucian habitus and exclusive familism is that such an approach against 

other families can cause conflicts and destroy the organizations (Deuchler 1992; Yun 2020). The underlying 

reasons for seeking hered-ity may be other than ministerial harmony. In reality, many foundation head ministers 

have been the sole occupiers of the pulpit for a few decades. As the head minister is about to retire, the adherents 

have “internalized” and familiarized themselves with the minister’s teaching, worldview, and thought patterns. 

His son may best match what the father vacates (Yi 2004: 284). Thus, be-ing the followers of the head minister 

rather than “Christ” is the facilitating basis for hereditary succession. 

Third, the economic perspectives of the Korean churches could be represented by their corporatization and 

privatization, in which ministry is a business, the church is an industry, a minister is a business person, the church-

goer is a customer, the gospel is a product, worship service is a performance, and offering is a payment of the 

price of the product (Chung 2018: 231; Iannaccone 1992; Kim 2002: 186). The economic landscape for the Korean 

churches is for the survival of the fittest in that there is no busi-ness ethics or legal protection, and the bigger 

churches absorb their weaker counterparts. Just as the founder of a corporation has much to say about the 

company’s operation and future, coupled with each congregation’s individualistic operation, the founding minister 

of a church is responsible for its operation and future directions. Although the church nominally belongs to God, 

the founder is, in effect, the financial owner of the church (Chung 2018: 231–232). Korean churches operate as 

an underground economy, not subject to transparent taxation by the government—i.e., pariah capitalism. Ministers 

may reveal the details of the church-goers’ offerings but not their salaries or the church’s overall finance. The 

churches spend a minimum for relief projects, e.g., less than 4 per cent in the early 1990s (Noh 1994: 124–128), 

and their use of the budget may often be for an illegal purpose (Chung 2018: 232).  



19

Moreover, Confucian traditions and values are recognized as symbolic capital in Korean society, including the 

churches (Chae 2021: 79; Park Y., 2012: 6–7, cited in Kim 2012). In the Korean economy, the hereditary 

succession of leadership is common, which is how the chaebols (the family-based conglomerates) pass the 

leadership and wealth to descendants—sons and grandchildren (Yun 2020). This is emulated in the Korean 

churches. Mega-churches such as Yoido Full Gospel Church and Myungsung Church have established hospitals, 

schools, and evangelical channels (Chae 2021: 78). Yoido Full Gospel Church had Cho Yonggi’s family members 

running those corporations, and Myungsung Church completed a hereditary succession. In Korean churches where 

the senior minister has absolute authority, “blood relatives are seen as legitimate heirs of the spiritual au-thority 

of the pastor.”  The sluggish economy and tight labour market have encouraged the head ministers to offer their 

family members easy employment through hereditary succession (Yun 2020: 470–471). This heredity practice in 

the broader society to pass social and material capital to their children has become the envy of the broader 

population (Kim 2016: 105–106; Yun 2020: 471–472). 

The ministers’ struggle to have a grip on finance is at the heart of the conflicts within the churches, which sustains 

the ongo-ing public interest and criticism (Chung 2018: 248). These are also the roots of the conflicts and schisms 

of the churches. There are hundreds of Protestant factions and denominations in Korea, including 200–300 

assemblies within Presbyterian churches (Chung 2018: 238). Mega-churches have up to a few hundred thousand 

members, and countless small churches cannot sustain their own financial needs and continue to close their doors 

(Kim 2013; Chung 2018: 238–239). These economic perspectives re-veal much about the structural properties of 

the church as a socio-economic organization (Iannaccone 1992). Iannaccone (1992: 128) maintains that “self-

interest motivates clergy just as it does secular producers; market forces constrain churches just as they do secular 

firms; and the benefits of competition, the burdens of monopoly, and the hazards of government regulation are as 

real for religion as for any other sector of the economy.” The church certainly entails economic properties in its 

operation; however, it is expected not to operate purely as a profit-oriented organization. Otherwise, it attracts 

public outrage (p.126). 

Fourth, closely related to economic perspectives are tightly formed human networks within each congregation. 

The elders in the long-established churches or the ministers who planted their churches claim ownership. Planting 

a church reflects religious commitment but can be economically driven. Many pastors and elders project 

themselves as the only trustworthy leaders devot-ed to guarding the church for the sake of Christ and a continuing 

engagement in the Christian mission (Gang 2000: 94). They fall into the trap of privatization and “church 

individualism” (개교회주의) in that the church is an economic entity (Gang 2000: 94). A crucial culture to 

contribute to the privatization and simonism is emeritus/retired pastor (원로목사) and elders. When a senior 

minister retires, he stays as an honourable minister; similarly, there are honourable/retired elders (원로/은퇴장

로). They continue to stay as an interest group with power.  

Theological, economic, and social scientific approaches heavily lean towards pointing to mammonism and agree 

that mate-rial gain and control are at the heart of the heresy of simonism. Key characteristics of the phenomenon 

of “power heredity in a church” are as follows. A few privileged are involved in deciding the future head minister 
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(Kim 2017: 3). In particular, influential churches have created and supported undemocratic networks to obtain 

power and authority. Disciplinary distinctions, in my analysis, are for the sake of analytical insight, but in reality, 

they are tightly intertwined and have to be considered simultaneously. As reviewed above, there are numerous 

articles and books in the local language about heredity. Many of them are theologically informative and analytical. 

However, they lacked social scientific insights and could be reinterpreted from critical realist view-points, 

especially a morphogenetic approach, deploying the concepts of structure, culture, and agency, which enables an 

analysis of the church in the broader structure and culture, and also within the church as an institution. 

3. Theoretical Framework: The Church’s Intersections between “Christ” and “Culture” 

Richard Niebuhr’s Christ and Culture (1951) is a notable work, typologically dealing with Christians’ (and the 

church’s) re-lationships to “Christ” and “Culture.” Niebuhr defines “Christ” as “that unique devotion to God and ... 

that single-hearted trust in Him which can be symbolized by no other figure of speech so well as by the one which 

calls him Son of God” (1951: 27; Ottati 2003: 122). The properties of “Christ” as values are relatively intransitive 

and distinct from relative “Culture,” which refers to the “total process of human activity and that total result of 

such activity [including] language, habits, ideas, beliefs, customs, social organization, inherited artifacts, technical 

process, and values” (1951: 32; Wilson 2017: 3). The values of both “Christ” and “Culture” are located historically 

in Christian life. They both are meaningfully situated within the socio-cultural realm of Christian lives. 

Niebuhr’s five models are (1) Christ against culture; (2) The Christ of culture; (3) Christ above culture; (4) Christ 

and culture in paradox; (5) Christ, the transformer of culture. The five types are in a spectrum: one extreme at 

both ends and three types in the middle (Lee 2019: 114). To illustrate the models in more detail, in the first, “Christ 

against culture,” the church rejects the cul-ture outright and isolates itself from the world. All the cultural elements 

outside the church are considered corrupted by sin. Many sectarian and fundamentalist groups fall into this model. 

The representative biblical text is: “Do not love the world or the things of the world. If anyone loves the world, 

the love of the Father is not in him” (John 2: 15). The representative groups are Tertullian, Leo Tolstoy, monastic 

movement, Mennonite, Quakers. The second, “the Christ of culture,” readily accommodates the high surrounding 

cultures, in which a good Christian is the one who makes the best use of culture as a good citizen. The advocates 

identify the high culture with Christ’s characteristics. They are in search of valuable dimensions of the culture to 

identify with Christ’s relevant teachings. They do not generally see difficulty living in, and encountering, the 

culture (Niebuhr 1951: 83–84). The high values acceptable in the world are also acceptable in the church. The 

representatives are Gnostics, Abelard, and liberal theology. The followers of the third, “Christ above culture,” live 

in both realms of the sacred and the secular, and they try to syn-thesize the values and lives of both worlds, bearing 

in mind Christ’s having control of both the church and culture. In this process, Christ’s high values can supplement 

and build further the good things in the world. The representative groups are Roman Catholic Church and 

Orthodox Traditions (Niebuhr 1951: 141–143). 

The fourth, “Christ and culture in paradox,” is a dualistic model to acknowledge the life of Christians as citizens 

of two realms, one sacred and one secular. Christians under the Ten commandments and grace are the righteous 

and the sinners, which makes Christians live in tension with contrasting values and identities. Compared to the 

synthesizing type (Christ above culture) and the assimilating type (Christ of culture), the advocates of the dualistic 

type (Christ and culture in paradox) are much more critical of culture. The representatives are Luther, Calvin, 
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Puritans, and the separation of church and state.  

Last and fifth, the advocates of the model, “Christ, transformer of culture,” seriously recognize the effects of sin, 

yet remain determined and hopeful attitudes toward culture, bearing in mind God’s redemption of the sinful world 

is still at work (Niebuhr 1951: 191). Therefore, Christians are in the business of transforming and converting all 

the cultures in human life for the glory of God. The representatives are Luther, Calvin, and Wesley. Their 

perspective of human history is that the world needs God’s inter-vention, and thus Christians should actively 

approach the culture for its transformation, for which Christians ought to avoid ex-clusive attitudes toward the 

culture (Park 1998: 94; Lee 2019).  

A common criticism of Niebuhr’s models is that there are no individual Christians or churches that can fit 

comfortably into one of the five models (Park 1998: 96). Indeed, the churches have diverse functions and goals 

that they engage at any point, and accordingly manifest the most appropriate approaches to achieve them. Thus, 

the churches’ interactions with the culture are embedded with some characteristics of the five models. Niebuhr’s 

models provide the researchers with a broader set of principles to analyse the churches’ activities. However, each 

of the five types is not completely exclusive, i.e., there is significant overlap between the models (Niebuhr 1951: 

231; Lee 2019: 106). There is much in common between the third, fourth, and fifth models. To operationalize, I 

group the five models into three: (1) Christ against culture, whereby the church conflates to “Christ,” and (2) 

Christ of culture, in that the church embraces “Culture,” and (3) Christ above culture, Christ and culture in paradox, 

and Christ, transformer of culture, in which the church struggles to meet the requirements from “Christ” and 

“Culture.” 

Typologies of the church’s relationship with “Christ” and “Culture,” as developed by Niebuhr and modified by 

many schol-ars (Marsden 1999; Stassen 2003; Bargár 2014; Spickard 2012; Carson 2012; Keller 2012), are 

broader principles and useful to examine the polities and identities of denominations and individual churches. The 

typologies can provide the churches with pos-sible directions for their intersections between Christian teaching 

and the surrounding cultures. Reviewing the literature on Korean Christianity and Niebuhr’s typologies of the 

church’s interactions with “Culture,” I find contemporary churches may not easily fit the typologies. Nonetheless, 

Niebuhr’s fundamental insights on understanding the churches’ interactions with “Christ” and “Cul-ture” are still 

applicable. To operationalize Niebuhr’s insights, I introduce the following metaphorical framework.  

The Church is like an iron plate between a horseshoe magnet’s North and South poles, which resembles Niebuhr’s 

third, fourth and fifth models of churches and Christian lives. Suppose the iron plate is in a perfect equilibrium 

between the North and South poles of the magnet. In that case, the iron plate is in the middle and trembles between, 

not pulled either way, struggling to maintain the links with the North pole without readily embracing the South 

pole. The North pole is a metaphor for “Christ,” and the South pole is a metaphor for “Culture,” as Niebuhr called 

them. The church’s properties can change depending upon what it is linked to and pursues. It is affected by the 

prevalent structural, cultural, and people’s properties of the broader society and the church. There is continuity 

between the North and South poles of the magnet, yet the North and South poles consist of complete-ly different 

properties to which the church is exposed.  

A danger of the iron plate’s conflating to either the North or South pole is that the church loses its capacity to 
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mediate be-tween “Christ” and “Culture,” thus unable to live a Christian life, i.e., translating Christ’s teaching 

through their life in the world. For example, the church’s conflation to “Culture” will make the church part of 

“Culture” (just as an iron plate attached to a magnet becomes a magnet itself), thus totally losing the properties of 

light and salt. On the other hand, a church’s conflating to “Christ”—e.g., living in a monastery—may help the 

church maintain the properties of light and salt within, but the church does not have access to the world and loses 

the opportunity to provide the world with Christian services. 

As noted earlier, the properties of the North and South poles are relatively fixated. The church’s properties 

determine its own identities, and its properties result from the dynamics of the emergent structural, cultural, and 

agential properties. When the churches are closely conflated to “Culture” and become integral to it, they lose 

public credibility. Christians do not want the pub-lic to regard the church as a “decadent barber shop,” in which 

what it looks like at the outset is one thing and what it offers is an-other. It is easy to fall into the trap of intending 

to meet double requirements from “Christ” and “Culture” but end up falling to double standards. 

 

  

Another relevant work is Margaret Archer’s (1995) morphogenetic perspective with reference to structure, culture, 

and agency. Morphogenesis or morphostasis is explained by examining the relationship between the intersection 

between structure and agency and the one between culture and agency. Social scientists such as Manuel Castells 

recognize religious persons’ strug-gle to handle the intersections between otherworldly and this-worldly values 

(1997: 24). Niebuhr’s models essentially explain how the churches and Christians as agents actively or passively 

drive the existing or emergent structural and cultural properties in a given society. I will analyse the prevalent and 

influential structure and culture with reference to the church and Korean society. I will also examine the agency’s 

response to them. Structural factors external to the church include the sluggish economy and un-equal or 

exploitative class structure; cultural factors include competition and a sense of deprivation. Structural factors 

internal to the church include the pariah capitalistic non-transparent economy and the head minister’s tenure. 

Cultural factors include Con-fucianism, respecting teachers, shamanistic spirituality, close human networks, 

undemocratic governance, and gender inequality. 

4. Research Methods 

I have downloaded news reports about “church heredity (교회세습)” from the KINDS (Korea Integrated News 

Database System), covering from January 1, 2000 to June 9, 2022. The aim was to cover the most recent news. 

Data included 72 news re-ports, of which titles contained hereditary succession (“교회세습”), and 24 editorials 

(9 from KINDS and 15 from news outlets not covered by KINDS), covering from 2000 to 2022. Of the 72 news 

reports, 31 have been published since 2013. In total, the text amounts to 144 pages, single-spaced A4. 

My analysis is (1) to understand why hereditary succession has been occurring and is problematic in Korean 

churches and what sustains the practice; (2) to identify social factors of pros and cons of hereditary succession; 

and (3) to ascertain the cata-lysts and obstacles for attempting heredity. I shall analyse data with reference to the 
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structure, culture, and agency, internal and external to the churches. My analysis will take into consideration the 

churches’ religious, ethical, and socio-cultural responsibilities as argued by Niebuhr (1951), Paul Tillich (1959, 

1963, 1948), and Ernest Troeltsch (1960), and reinterpreted in the Korean con-text by Kang Byung-Oh (2012b, 

2012a) and Youn Chul-Ho (2005). Data analysis is based on the principles of the grounded the-ory method—open, 

axial, and selective coding, using the NVivo software. 

The rest of the article will discuss the churches’ struggle to meet double requirements but their fall into the trap 

of double standards; the influential factors internal and external to the churches, stimulating heredity; and the 

church leaders’ reflection on heredity and the way forward. 

5. From Double-Requirements to Double-Standard 

Analysing the news reports on the hereditary succession in Korean churches, I noticed the extraordinary media 

interest in the churches’ misconduct, including financial embezzlement, which reflects the eroding life 

opportunities and relative injustice. In the sluggish economy, most Koreans suffer chronic relative deprivation, 

resulting from high inequalities in their income and asset. In light of this, Koreans are observant of unlawful or 

“double standard” behaviours and activities. Public expectations from religious organizations are such that it is a 

matter of course that the Christian leaders and their organizations should not only meet the general requirements 

like any other corporate leaders and organizations but also the inherently higher set of ethical requirements. 

Contrary to public expectations, many Korean churches openly ignored the requirements. Thus, the churches have 

a set of re-quired standards known to the public, but what they do is much like or worse than the corporate 

organizations, which makes the churches “double standard.” 

Oxford dictionary defines a double standard as “a rule or principle which is unfairly applied in different ways to 

different people or groups.”  The word “double standard” can apply to a rule or principle unfairly applied to the 

advantage of oneself or one’s organization (e.g., Rybacki 2021). Yi Jin-O, the editor of Dongan Church’s weekly 

news, argued that hereditary succession is evidence of corruption and is concerned about how the public will 

perceive the churches’ heredity. Yi Jin-O maintained that the churches’ heredity is an indulgence of the wrong 

kinds of heredity in practice in the broader society and that the churches ought to “take the role of vaccine to heal 

the infected society.” Yi Jin-O also argued that Korean churches suffer from growthism, dis-organized seminary 

education, and denominational politics.  No social organizations, including churches, can operate in a so-cio-

economic vacuum, and many Korean churches have closely adopted secular business ethics. When the Korean 

economy was relatively poor, with only a few mega-churches, there were no words like “church heredity” or the 

“privatization of church prop-erty.” The wealthier the churches become, the more wealth they seek, leading to 

financial scandal and heredity, i.e., being en-slaved by money and power, reflecting the experiences of Korean 

society. 

Consequently, the rich economic context directly contributed to the church’s wealth, producing emergent cultural 

properties to facilitate heredity. Han Wan-Sang, a sociologist, points out that once a church gains many attendees, 

its primary cultural value is maintaining the large membership.  According to the Baptist News (침례신문) 

editorial entitled “Korean churches bruised by the world,” Korean churches have engaged in misconduct, such as 

hereditary succession and alleged tax evasion, and their mis-conducts have been exposed to the public in recent 
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years.  The editorial publicly accuses a particular church’s justification of its recent heredity—“The heredity was 

carried out in the will and glory of God”—falling into a double standard act to degrade the invaluable gospel 

because of the supposedly sacred institution’s engaging in profane gains. As the title of the editorial metaphor-

ically suggests, the churches are bruised. It is accurate to say that the bruise is not due to their rebellious approach 

against secular values but self-inflicted. 

Why has hereditary succession become prevalent and problematic since the 1990s? Why are the churches choosing 

to be a double standard, like decadent barber shops or corrupt prosecutors? What are the emergent structural 

properties to trigger heredity? In brief, when the individuals are exclusively family-oriented in the context of 

severe competition underpinned by neo-liberalism since the 1990s with a sluggish economy and indigenized 

Confucianism, the church ministers see the church as “private property” that they can own and dispose of as they 

like, which involves not only the church property but also the church-goers.  Closely reflecting the structural and 

cultural properties of Korean society since the 1990s, the churches prioritized “their greed for money, honour, and 

power,” resulting in the practice of heredity.  Koreans are not blindly against inheritance of any kind, but 

selectively. The heredity of certain products’ craftmanship is desirable and respected, but church pastorship is not 

of the desired kind for in-heritance. The mega-churches and the churches in the capital area are more frequently 

involved in heredity and attract public attention. According to the Movement in Solidarity against Church 

Leadership Heredity (교회세습반대운동연대), as of early August 2013, 143 churches had completed the 

heredity of head ministership. Eighty per cent of them, or 113 churches, were lo-cated in Seoul or the surrounding 

area. No case was found in an impoverished rural area.  

6. Catalysts for the Hereditary Succession: Mega-Churches That Lay Money, Honour and Power 

What are the catalysts for the heredity of head ministership? All Korean churches are associated with their 

denominational associations; however, their financial sustainability is based on the principle of the survival of the 

fittest. The Head minister is responsible for planting a church, its growth, and long-term maintenance (Iannaccone 

1992). The church is a site of religious ser-vice and worship for the members and livelihood for the clergy. Unlike 

Protestant churches, Catholic churches are under central-ized control; the priests regularly rotate their posts and 

have no offspring to inherit their priesthood. The Protestant clergy’s spir-itual leadership is judged by the 

prosperity of the church and financial achievement, which was the foundation of the exponential growth of Korean 

churches since the end of the Korean War. Under the near absence of central control but excessive autonomy as 

an individual institution, the head minister enjoys absolute authority over finance, administration, and human 

resources,  which says much about Korean churches’ organizational structure and culture.  

The well-educated Korean church-goers could stand against hereditary succession, provided that the church is a 

democratic environment. However, Rev Bang In-Seong points out the prevalent culture in Korean churches, which 

the head minister creates and deploys to keep their church members under tight control. According to Rev Bang, 

church-goers are systematically ingrained to be submissive to the clergy.  I argue that the Protestant clergy, with 

the social status of a teacher, has exploited the in-digenized culture of Confucianism and shamanism and the 

church-goers’ desire for a sense of belonging in the rapidly changing Korean society and success in the competitive 

environment. Rev Bang calls this practice shamanistic Christianity and prosperi-ty-offering, which blesses the 
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members’ loyalty and punishes them for wrongdoing. Thus, once joining the church, the intellectu-als, 

professionals, and successful business persons all turn unconditionally submissive to the authoritarian head 

minister. 

Consequently, the church-goers are not necessarily encouraged to be the disciples of Christ but the head minister, 

not the light and salt of the world, but within the church.  This is not how to positively contribute to the 

surrounding “Culture” or trans-form it (Niebuhr 1951). The head minister has deployed the emergent structural 

and cultural context as part of emergent personal capacity, strengthening the minister’s power and authority. In 

contemporary South Korea, chaebol inheritance is considered eth-ically inappropriate; however, some Korean 

churches blatantly pursue heredity. The mega-churches like Choonghyun, Kwanglim, and Somang have many 

high-level and influential bureaucrats and professionals, but they were not the obstacles to the heredity in those 

churches.  

The bigger the church, the more likely the hereditary succession occurs due to a large amount of finance involved.  

Chris-tian Ethics Practice Movement Headquarters (기독교윤리실천운동본부) suggests the reasons against 

hereditary succession. First, Christian leadership is not based on lineage, and the heredity is non-biblical; second, 

the church requires a place of worship, but the place is not a property for inheritance.  The data analysis indicates 

that there is so much financial matter at stake that it is extremely difficult for the head minister to ignore potential 

monetary gain. Head ministers’ greed for money, honour, and power is hardly ever their reason to justify heredity. 

Instead, their typical responses are like those of Rev Kim Hong-Do of Kumnan Church: first, the heredity occurred 

through an appropriate procedure; second, the inheritor is well qualified; third, mission, not asset, has been 

inherited; fourth, the head minister’s son is preferred for the church’s harmony; fifth, jealousy by other potential 

candidates can be prevented (Na 2012: 276). The head minister’s regime is so strong, and there is little to interfere 

with it. 

The powerful head minister seems little interested in a democratic and organized succession plan for the head 

minister. The succession timing is not planned based on the need but is geared towards a convenient time for the 

head minister and his son/successor. The churches have diligently emulated many from the chaebol and stick to 

long-held traditions that suit the min-isters’ convenience. The head minister employs his son as associate pastor 

to build the experience before the succession; the fa-ther supports his son financially to plant a new church or 

establish welfare institutes that the family members will lead; the church and welfare institutes later merge to form 

a conglomerate. In another case in Bucheon, the head minister of a church creates the position of the Chairperson 

of the Church Council and head minister, which father and son respectively serve. Upon the father’s retirement, 

the son also takes over as the Chairperson. The head minister was the President of an influential association of 

Chris-tianity and publicly supported; if the son is qualified, the head minister’s succession is left to individual 

churches.  The head minister’s unchecked power and authority are inevitable because he planted the church, and 

his tenure is guaranteed until retire-ment. And he is the sole occupier of the pulpit on Sunday services.  Kwanglim 

Methodist Church’s Rev Kim Sun-Do carried out heredity in 2001, which became a particular stimulus for others 

to follow suit. Kim’s two brothers, Rev Kim Hong-Do of Kumnan Methodist Church and Rev Kim Guk-Do of 

Immanuel Methodist Church, also completed it. Incheon Sungui Methodist Church passed its head ministership 

to a son in 1993 and then to a grandson in 2008.  Bupyeong Methodist Church also achieved the succession to 
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the son and then grandson.  Hwang Seung-Yeong, Editor of Hanguk Sungkyul Christian News, reports that the 

idea of heredity is prevalent in a circle of some clergies; they publicly say, “those who don’t do it are the fools.” 

Mr. Hwang notes that a particularly high number of Methodist churches’ engaging in heredity is due to its church 

govern-ance based on Bishop/Superintendent and that the head ministers who were former Bishops continue to 

carry their influence and authority, which gives them unchecked power to perform the heredity. The mega-

church’s minister is in a good position to make financial contributions to the denominational assembly and be 

elected as Bishop.  News reports are open to saying that Korean churches do not care for common sense and, 

thus, have lost the ability to self-correct and that the influential ministers’ greed for money, honour, and power is 

the underlying element of the crises of the Korean church, including heredity. According to Hwang, a retired head 

minister of a Gangnam mega-church, of which the property is worth $1 billion or more, said it was almost wasteful 

for him to pass the church to his son as he had built up the church that lays a huge amount of money and power.  

Once several churches had paved the road for leadership heredity, which attracted strong criticisms, the emergent 

culture to embrace it also counter-grew rapidly. According to a survey of Protestant church ministers, the majority 

(65%) considered heredity acceptable. In the medieval era, the only way to stop the priest’s heredity of money, 

honour, and power was to prohibit their marriage. Korean clergies’ greed for money far outweighs the current 

movement to reform the churches.  The heredity of a head minister has now become part of the established 

emergent structural and cultural properties. 

7. Extraordinary Strategies to Evade the Anti-Hereditary Succession Law 

Major denominations such as Methodist and Presbyterian churches legislated the law against hereditary 

succession, respec-tively, in 2012 and 2013. The Movement in Solidarity against Church Leadership Heredity 

reported in its 2015 forum that from June 29, 2013 to January 19, 2015, 122 churches completed hereditary 

succession: 85 churches passed the leadership to the sons, and 37 churches carried out irregular strategies, evading 

the law. The legislation of anti-hereditary law was considered indicative of the churches’ determining feature to 

self-reform. However, it all turned out to be in vain. The irregular methods to evade the law are as follows: 

establishing a branch church and appointing the minister’s son to head it; two ministers of the churches of similar 

size “cross-appoint” their sons to each other’s church; a minster hands over the headship nominally to a minister 

and then to his son later; a minister passes the headship to his grandson; a young minister plants a church and his 

father’s big church is consolidated on the son’s church.  Kyunghyang Shinmun’s editorial argues that these 

extraordinary hereditary successions rep-resent the church’s “secularization, privatization, and greed for power” 

and that the anti-hereditary law should be strictly en-forced to erase the heredity, completely against Christian 

teaching and the social norm before too late.   

According to the Movement in Solidarity against Church Leadership Heredity, hereditary succession has often 

negatively affected the church with some lingering aftereffects within, in addition to degrading the reputation of 

Christianity. A case in point is Choonghyun Church. Rev Kim Chang-In served the church from 1953 to 1987 and 

appointed a couple of head ministers in 1988 and 1991. Then Rev Kim’s son, Kim Sung-Kwan, was appointed in 

May 1997, and no particular concerns were raised in the early years thanks to the well-developed friendship 

between Rev Kim Chang-In and the church-goers. Later, the members in-creasingly questioned the hereditary 

succession and eventually asked for the son’s resignation, which split the church into sup-porters and non-
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supporters of the son’s ministry, causing conflicts for years.  

Rev Kim Chang-In called for a press conference to regret the hereditary succession publicly, saying, “It was a 

lifetime mis-take to support the son who had no experience in ministry and had no basic qualifications as a pastor.” 

He repented for “the great mistake before the Korean Church and God.” He urged his son to step down from all 

positions to help the Choonghyun Church recover, saying that the church’s hereditary succession caused pain and 

wounds in the hearts of the members that were difficult to heal. At the heart of the crux of hereditary succession 

and related conflicts is the monetary value of the church, worth $1 billion with 35,000 members once in the past.  

Now the membership is reduced to a third. The conflicts in the church included a physical attack against Rev Kim 

Sung-Kwan,  causing criminal court cases and the removal of many elders. The conflicts between the minister 

and the members continued for a while.  Kyunghyang Shinmun’s editorial pointed out that the church is not a 

clergy’s personal property but belongs to God, the church members, and the community and that heredity is 

socially and religiously wrong.  Heredity results from extraordinary collusion between father and son (Kwon 

2008:261). 

8. Movements Against Hereditary Succession: Stimulants and Obstacles 

As discussed, underpinning catalysts for hereditary succession include the clergy’s material greed, collusion 

between church elders and the powerful, and consigning the succession with those who can handle it. On the other 

hand, the suggested obstacle to stopping heredity is the anti-hereditary law, which prohibits a church from inviting 

the spouse and descendants of the church’s elders, resigning or retiring pastor, their spouse, and immediate 

descendants as pastors. The interactions between the parties ad-vocating these different positions seemed chaotic 

and unproductive since both parties argued that their position represented fair-ness and justice.  

When hereditary succession was increasingly becoming a social concern since the late 1990s, the Christian Ethics 

Practice Movement (a civic organization) held a press conference on June 30, 2000, announcing its plan to help 

the legislation of the An-ti-Hereditary Succession Law and to urge the churches that are currently pursuing 

heredity or are in trouble over heredity to with-draw the plan. The conference added that the problem would be 

solved by petitioning and filing a complaint under the Church Law. The representatives of the Movement precisely 

pointed out that the hereditary succession results from the wrong and prev-alent practices of materialism and 

monopoly of the pulpit by head pastors.  According to the Movement’s announcement, the churches should 

escape materialism and serve Jesus as the head of the church in name and practice. This is a plea that the church 

should recover from the absence of “Christ” and follow “Christ,” not “Culture” (Niebuhr 1951). The Movement 

was set to launch an internet campaign to collect signatures against hereditary succession (www.cemk.org), visit 

and urge the denominational heads to stand against heredity, and inform Christians about the problem through the 

monthly “The Gospel and Circumstances (복음과상황).” This was the first time a Christian civic organization 

officially expressed concern over hereditary succession and asked the churches to stop heredity.  

The Solidarity for Church Reform (교회개혁실천연대) publicly discouraged those churches from pursuing 

heredity and exposed the details of the church and the names of the father and son. The Solidarity actively sought 

judicial countermeasures against immoral and unethical acts such as opaque church financial management, various 
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financial irregularities, arbitrary em-bezzlement, and infidelity.  The Solidarity felt that the Korean churches had 

lost the self-purification ability and were awaiting God’s judgment and that the Solidarity would do what was 

needed.  

 Following the hereditary successions (in 2001, 2008, and 2009) of the three mega Methodist churches, headed 

by three brothers, the Korean Methodist Church moved to legislate the anti-hereditary church succession for the 

first time as a Protestant denomination in August 2012.  The Presbyterian Church of Korea (TongHap), of which 

Myungsung Church is a member, passed and legislated the anti-hereditary law with 870 members’ support and 81 

members’ non-support out of 1,033 on Septem-ber 12, 2013.  The Presbyterian Church in the Republic of Korea  

and the Presbyterian Church in Korea (Kosin)  legislated the anti-hereditary law. However, the Presbyterian 

Church in Korea (Hapsin) decided against such legislation, saying that “the word hereditary is not appropriate 

because it is a secular term, and the situation varies from church to church, so it cannot be enforced by law,”  

which I think ignores how serious the problem is. Such a line of argument advocates that the church is unlike any 

so-cial institution. However, ministering to a church is impossible in a social or historical vacuum because 

theology is about human beliefs and lives in the given social context, i.e., a religious organization has inherently 

social characteristics (Niebuhr 1941: 20; Kang 2012a: 134). In the same vein, the General Assembly of the 

Presbyterian Church in Korea (Hapdong) agreed to legislate the anti-heredity law in its 2013 assembly but 

eventually decided not to legislate it in 2014.  

Hereditary succession may become difficult if a congregation’s members stay united in their ethical conduct. Rev 

Ji Deok planted and ministered to the Gangnam Jeil Church (Baptist), with 115 church-goers, which went through 

a long dispute since the head minister’s announcement to pass the headship to his son, Rev Ji Byeong-Yun. Ji 

Deok’s non-supporters, who opposed the heredity plan and formed a predominant majority, worshipped on the 

church’s ground floor. Rev Ji’s supporters and more than twenty private bodyguards worshipped on the first floor. 

The news report indicates that Rev Ji had his life dedicated to the church, and he deserves ownership.  The 

dispute was taken to court, and the supreme court ordered the congregation to undertake a secret vote, which 

decided to drive out both ministers.  Physical violence against, and suing, each other, have been an inevitable 

part of the struggles between the advocates and non-advocates of the head minister.  

9. Reflections and Towards “Born Again” to Care for the Neighbours and Community 

Korean Christianity has recently been experiencing a continuing decline of churches; e.g., six major Protestant 

denomina-tions lost 393,258 members between May 2020 and May 2021 (Kim 2021). The decline partially results 

from the universal trend of secularization accompanying people’s closer affiliations with “Culture” and increasing 

detachment from “Christ” (Wilson 2016: Ch.3). Hereditary succession has adversely affected people’s joining a 

church and caused some young people to leave the church (Yi 2020: 11). Korean demographics’ distrust of 

Christianity has been self-inflicted to some degree, as discussed through-out this article. There have been many 

reflections and critiques from within and outside the churches. For example, Han Wan-Sang, President of Hansung 

University, suggested that Christians change from “believing in Jesus to following Jesus” and “the abandoned 

Protestantism can be resurrected.”  Kyeongin Ilbo, in its May 16, 2012 editorial, requested that Korean Bud-

dhism and Christianity reform their practices and rediscover their religious identities on the occasion of a couple 

of monks being found to engage in gambling $100,000. High-ranking Buddhist leaders announced to ensure that 
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finance in the Buddhist temples would be made transparent so that the monks would not have their hands on 

money. The editorial pointed out that Korean reli-gious institutions’ non-transparent accounting is the culprit of 

the gambling incident, allowing the monks easy access to the do-nated resources. Yet, the religious institutions 

distanced themselves from the principle of tax that where there is income, there is a tax. The editorial also lamented 

that religious leaders admit that we live in “a time when religion is not concerned about the world, but the world 

is concerned about religion.”  This is as though the church worries about conflating to and taking advantage of 

“Culture” for material benefit, but it is indifferent to “Christ.” However, the church’s role as light and salt in the 

world is to make the world clean, bright, and beautiful, and the church should take the lead in the small things, 

such as taking care of the neigh-bours.  

A group of middle-aged and progressive pastors held a Future Pastors Forum in August 2012 and suggested five 

reasons to oppose hereditary succession, indicating the church’s need to distance itself from “Culture.” First, 

putting human blood ties ahead of God’s will is wrong. Second, the senior pastor must be determined according 

to the church’s honest evaluation and resolution. Third, it is unfair to others who applied for the pastor position. 

Fourth, it is wrong to justify heredity by linking it with the inher-itance of priesthood in the Old Testament. Fifth, 

it is not biblical to give the pastor’s children preferential treatment in recognition of his contribution to developing 

a large church.  It is lamentable that church leaders should be reminded of these reasons against heredity because 

of its high number of occurrences. Once those reasons are publicly announced, Korean Christian leaders may not 

be more concerned about the fear of aftereffects. Between 2010 and 2018, 205 churches completed the heredity, 

which is double the number in the previous ten years.  Who does not know that every church belongs to God? 

However, many have privatized the church and handled it as tradeable property or a source of income.  

 

The serious disease of the Korean church, cancer that kills the Korean church, has emerged today as a pastor’s 

inheritance. (Kim Myeong-Yong, President of Presbyterian Theological Seminary, 2012)  

The Korean church will live only if Isaac is killed. It is also the way to save Isaac.  

10. Concluding Remarks 

In the era of secularization, the clergy has “no part in the faster-moving intellectual debate within their own society” 

(Wilson 2016: 78). Nonetheless, unlike other advanced countries like England, Korean clergy retains a general 

standing and tight control over the adherents in the context of the well-indigenized and ever-strong Confucian 

culture, coupled with the long tradition of shamanism. Moreover, the culture of seeking blessing and fortune in 

the competitive Korean society is ever more prevalent to-day—a sign of the church’s conflation to “Culture” and 

detachment from “Christ.” Confucian habitus elevates teachers to a particularly high status; consequently, the 

congregation members blindly pay respect to the ministers, and the clergy takes it for granted that they deserve 

respect. This is how the ministers become and remain “religious dictators,” who are highly secularized clergymen. 

The over-supply of theological graduates, despite a continuing decline of the church, has a crucial role as well. 

The Presbyterian Church of Korea (Tonghap) operates seven theological universities and produces 830 candidates 

per annum for ministry, of which only fifty per cent find the positions of junior ministers.  The difficulty finding 

employment resembles the wider Korean society and consequently emulates the culture of severe competition. 
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Depending on what an individual congrega-tion can afford, the head minister can set his remuneration as high as 

he wants or below the poverty line. 

Korean Christianity has greatly taken advantage of the process of the Korean economy’s “compressed modernity” 

(Chang 1999), which produced much deprivation in the lives of Koreans who found their haven in the church. In 

this process, the Korean churches have been preoccupied with quantitative growth, accompanied by many by-

products. Korean churches have adopted the principles of how Korean industries (e.g., chaebol) have expanded 

their “production and growth” capacities. Church growth is still what the Korean church considers most important 

today. Each denomination has set the goal of church growth and runs dis-cipleship training, aggressive evangelism, 

and cell group movements to support church growth. In addition, the churches’ heredi-tary succession is also 

related to the strategies for church growth or the maintenance of the church’s status and power (Kim and Yoo 

2020: 823). 

Reflecting on Niebuhr’s five models of the churches’ interactions with “Culture,” the public image of Korean 

churches hardly fits any of the five models. At best, one may like to view the Korean churches in line with the 

second model, “the Christ of culture.” However, this is problematic as the ethical standards of Korean churches, 

from the public viewpoint, have explicitly conflated into “Culture” and become identical with, or lower than, 

those of the surrounding “Culture,” demonstrating limited exemplary deeds. Rather, they have been a public 

concern for a few decades. There is little evidence that the Korean churches have been struggling to stay between 

“Christ” and “Culture” by any means—(refer to the figure on the magnetic model). This implies no point in 

considering the implications of subtle differences between the third, fourth, and fifth models of Niebuhr’s ty-

pologies in examining Korean Christianity. One important step to take is to enact a fair succession process for the 

head minister, in particular, perhaps engaging a professional service to identify the person who is best qualified 

and who can best match the general and specific needs of the congregation (Kim and Yoo 2020). 

Since the 1990s, Korean society has been exposed to a high level of neoliberalism, materialism, and extreme 

competition for survival. Meritocracy has been a panacea, and the community-oriented Korean society has 

undergone an abrupt transformation to be highly competitive and with little caring. Koreans have become 

opportunistic in the context of limited life opportuni-ties—both perceived and real. Instead of demonstrating 

ethical standards for justice and hope, the Korean churches have inter-nalized the surrounding “Culture.” 

Individual congregations have been preoccupied with the individualistic pursuit of growth-oriented ministry, 

corporatization, privatization, gender inequality, little contribution to the community needs external to the church, 

and hereditary succession, resulting in public distrust in the clergy and churches, and Christianity’s decline. The 

most serious sources of concern are the church leaders, such as the clergy and elders. The Korean public may see 

“the Korean churches without Christ” but full of low and secular “Culture.” However, numerous churches that 

have not been featured in my analysis of news reports are the hope for Korean Christianity to regain its role of the 

light and salt to the “Culture.” In the meantime, accord-ing to John Hus, the church-goers are the only group of 

people who can reform the church and stop the simonism by stopping any offerings and donations to the churches 

under malpractice (Hus 1953: 273; Seon 1996: 73). Christians need to be wary of those churches. 

 



31

 

References  

Archer, Margaret S. 1995. Realist Social Theory: The Morphogenetic Approach. Cambridge: Cambridge 

University Press. 

Bae, Dawk-Mahn. 2013. "한국교회의 세습: 그 뒤틀린 역사 (A Historical Study on the Inheritary Succession 

of Senior Pastorship in Korea)." 신학과 선교 (Theology and Mission) 43: 69–102. 

Bargár, Pavol. 2014. "Niebuhr’s Typology Reconsidered: Reading Christ and Culture through the Lenses of the 

Praxis Matrix." Communio Viatorum 56 (3): 294–316. 

Birmingham Bureau. 2011. The Monarch of the Church. Does Nepotism Rule the Church at the Expense of 

Qualified Candidates: 2011. Preacher Bureau of Investigations (Birmingham). 

Carson, Donald A. 2012. Christ and Culture Revisited. Nottingham: Apollos. 

Castells, Manuel. 1997. The Power of Identity (the Information Age: Economy, Society and Culture, Volume Ii). 

Vol. 2Information Age. Cambridge, Mass: Blackwell. 

Chae, Byung-Kwan. 2021. "Korean Protestant Church Inculcated in Confucian Habitus and Hereditary Pastoral 

Succession." Studies in Humanities and Social Sciences 64 (2): 67–82. 

Chang, Kyung-Sup. 1999. "Compressed Modernity and Discontents: South Korean Society in Transition." 

Economy and Society 28 (1): 30–55. 

Chung, Yung-Sup. 2018. "현대 한국 교회(1990~현재)의 경제 사회적 성격과  현상, 그 원인 및 개선 

방안의 모색 (A Study on the Eco-Social Characters and Phenomena of the Present-Day Korean Protestant 

Church, the Reasons and the Solutions)." 신학사상 (Theological Thoughts) 181 (Summer): 225–255. 

Cox, Harvey. 1995. Fire from Heaven: The Rise of Pentecostal Spirituality and the Reshaping of Religion in the 

Twentieth-First Century. New York: Addison-Wesley Publishing Company. 

Deuchler, Martina. 1992. The Confucian Transformation of Korea: A Study of Society and Ideology. Vol. 

36Harvard-Yenching Institute Monograph Series. Cambridge, Mass.: Council on East Asian Studies Distributed 

by Harvard University Press. 

Gang, Yeong-An. 2000. "담임목사직 세습, 왜 문제인가 (Hereditary Succession of Head Pastorship, Why Is 

It a Problem?)." 철학과 현실 (Philosphy and Reality) 12: 91–98. 

Grayson, James H. 1995. "Elements of Protestant Accommodation to Korean Religious Culture: A Personal 

Ethnographic Perspective." Missiology: An International Review 23 (1): 43-59. 



32

Hartley, Clifford Todd. 2012. "About My Father's Business: Pastoral Succession from Father to Son." Liberty 

Baptist Theological Seminary. 

Hus, John. 1953. "On Simony." In Advocates of Reform: From Wyclif to Erasmus, edited by Matthew Spinka, 

196–280. Philadelphia: Westminster John Knox Press. 

Iannaccone, Laurence R. 1992. "Religious Markets and the Economics of Religion." Social  Compass 

39: 123-131. 

Kang, Byung-Oh. 2012a. "리처드 니버의 신학 방법론 이해 (the Understanding of H. R. Niebuhr's 

Theological Methdology)." 한국조직신학논총 (Korean Journal of Systematic Theology) 34: 123-151. 

---. 2012b. "한국 개신교의 사회적 신뢰 실추 원인과 대책 (A Study of the Fall of Social Trust in Korean 

Protestant Churches and Proposals)." 신학과 선교 (Theology and Mission) 41: 61–84. 

Keller, Timothy. 2012. Center Church: Doing Balanced, Gospel-Centered Ministry in Your City. Grand Rapids: 

Zondervan. 

Kim, Dong-Choon. 2016. "교회세습, 무엇이 문제인가? - 교회사유화에서 교회공공성으로 (Church 

Inheritance, What's the Problem? - from Church Privatization to Church as a Public Asset)." 국제신학 

(International Theological Journal) 18 (12): 97–119. 

https://www.earticle.net/ASP/Articles/39?Key=KL2DSjvnI%2Fc%2BxcMDnUNAXA%3D%3D&Issue=21503. 

Kim, Gwang-Su. 2021. "주요 장로교단의 106회기 총회 유감 (Regret About the 106th Assembly of the 

Presbyterian Church of Korea)." 기독교 사상 (Christian Thought) (November): 90–97. 

Kim, Jin-Ho. 2017. "교회의 권력세습과 한국사회의 적폐 (Heredity of Power in a Church and the Korean 

Society's Accumulated Evils)." 제3시대 121: 2–4. 

Kim, Myung-Bae. 2012. "신자유주의 경제체제가 한국교회에 끼친 영향에 관한 연구 (A Study of the 

Impact of Neo-Liberalism on the Korean Churches)." 현상과 인식 (Phenomenon and Perception) 36 (4): 43-

66. 

Kim, Sung-Gun. 2002. "세계화와 현대 종교의 구조적 위기 (Globalization and the Structural Predicament 

of Contemporary World Religions)." 한국사회학 (Korean Journal of Sociology) 36 (4): 157–192. 

---. 2006. "Pentecostalism, Shamanism and Capitalism within Contemporary Korean Society." In Spirits of 

Globalization: The Growth of Pentecostalism and Experiential Spiritualities in a Global Age, edited by Sturla J. 



33

Stålsett, 23-38. London: SCM Press. 

---. 2013. "고도성장 이후의 한국교회: 종교사회학적 고찰 (the Korean Protestant Church after Its Rapid 

Growth: A Sociological Study of Religion)." 한국기독교와 역사 38: 5–45. 

Kim, Sung-Jin, and Yeon-Woo Yoo. 2020. "담임목사 청빙유형에 따른 절차 공정성 연구:  헤드헌팅 유

형을 중심으로 (A Study on the Fairness of the Procedure in Inviting Senior Pastor: Focusing on the Method of 

Headhunting)." 신학과 실천 (Theology and Praxis) 69: 821–848. 

Kwon, Ohoon. 2008. "담임목사직 세습과 존 웨슬리 (Hereditariness of the Senior Position and John 

Wesley)." 한국기독교신학논총 (Korea Journal of Christian Studies) 58: 253–277. 

Lee, Yoon-Seok. 2019. "그리스도와 교회, 문화의 관계에 대한 티노시 켈러의 관점 분석: 리처드, 도

날드 카슨과의 비교를 중심으로 (an Analysis of T. Keller’s Perspective on the Relationship between Christ 

or the Church and Culture: Focusing on the Comparison with H. R. Niebuhr and D. A. Carson)." 조직신학연구 

(Studies in Systematic Theology) 33: 106–138. 

MacLean, A. J. 1987. "시모니 Simony." In 기독교대백과사전 9권 (the Great Encyclopedia of Christianity, 

Vol. 9). Seoul: Gidok Gyomunsa. 

Marsden, George. 1999. "Christianity and Culture: Transforming Niebuhr’s Categories."  115 (1): 4–15. 

Na, Yi-Yeong. 2012. "교회 세습 문제, 상식에서 생각하자 (the Problem of Church Heredity: Let Us Think 

on the Basis of Common Sense)." 기독교 사상 (Christian Thought) 646 (10): 273-278. 

Niebuhr, Richard. 1941. The Meaning of Revelation. New York: Macmillan. 

---. 1951. Christ and Culture. New York: Harper & Row. 

Noh, Chi-Jun. 1994. "한국교회의 재정구조 연구 - 3 (A Study of the Financial System of the Korean Churches 

- 3)." 기독교 사상 (Christian Thought) 38, no. 11: 109–133. 

Ottati, Douglas F. 2003. "Christ and Culture: Still Worth Reading after All These Years." Journal of the Society of 

Christian Ethics 23 (1): 121–132. 

Park, Jong-Gyun. 1998. "리처드 니버의 문화유형론 연구 (A Study on Richard Niebuhr's Cultural 

Typology)." 기독교 사상 (Christian Thought) 42 (10): 80–99. 



34

Rybacki, Jakub. 2021. "Fiscal Deficit Forecasts in Europe: Evidence for a Double Standard?" Baltic Journal of 

Economics 21 (1): 26–42. 

Seon, Han-Yong. 1996. "성직매매에 대하여 (Regarding the Clergy Trade)." 신학과 세계 (Theology and the 

World) 32 (6): 49–87. 

Spickard, James V. 2012. "A Sociologist Re-Reads Niebuhr’s Christ and Culture." Ogbomoso Journal of Theology 

17 (1): 19–37. https://inspire.redlands.edu/work/sc/3c96584d-ee1c-411e-b59e-159a6e5e7716. 

Stassen, Glen H. 2003. "It Is Time to Take Jesus Back: In Celebration of the Fiftieth Anniversary of H. Richard 

Niebuhr’s Christ and Culture." Journal of the Society of Christian Ethics 23 (1): 133-143. 

Tillich, Paul. 1948. The Protestant Era. Chicago: University of Chicago Press. 

---. 1959. Theology of Culture. New York: Oxford University Press. 

---. 1963. Systematic Theology, Vol 3. Chicago: University of Chicago Press. 

Troeltsch, Ernst. 1960. The Social Teaching of the Christian Churches. New York: Harper. 

Wi, Hyung-Yoon. 2020. "교회 항존직 본질과 세습 폐단에 관한 신학적 연구 (A Theological Study on 

the Nature of Church Presidency and Damage Caused by the Hereditary Succession)." 교회와 법 (The Church 

and Law) 6 (2): 1–23. 

Wilson, Bryan W. 2016. Religion in Secular Society: Fifty Years On. Oxford: Oxford University Press. 

Wilson, Paul Scott. 2017. "Christ and Culture: A Belated Assessment of H.R. Niebuhr for Preaching." Journal of 

the Academy of Homiletics 41 (2): 1–12. 

Yi, Geun-Bok. 2020. "대한예수교장로회 (통합) 총회, 교회의 본질을 회복하는 방향으로 바뀔 수 있

을까 (the Presbyterian Church of Korea(Tonghap), Can It Really Change Its Directions Towards Recovering the 

Church's Essence?)." 기독교 사상 (Christian Thought) (August): 7–18. 

Yi, Ho-Hyeong. 2004. "말씀의 절대화 --> 성도의 노예화--> 교회세습." 기독교 사상 (Christian Thought) 

544 (April): 284–294. 

Youn, Chul-Ho. 2005. "기독교와 문화의 관계에 대한 유형론적 고찰 (A Typological Study on the Relation 

between Christianity and Culture)." 장신논단 (Korea Presbyterian Journal of Theology) 23 (6): 131–157. 

Yun, Duck-Kyu. 2020. "한국사회의 혈연주의와 한국 개신교의 세습 (Nepotism in Korean Society and the 

Hereditary Power Succession of the Korean Protestant Church)." 한국기독교신학논총 (Korea Journal of 

Christian Studies) 118: 461–488. 



35

Remember the design: labor-intensive industrialization
 of Hyundai Heavy Industry 

through a multi-layer perceptron approach

Dongwoo Yoo
 University of Ulsan

Abstract

This study investigates the construction plan of Hyundai Heavy Industries' Ulsan 
shipyard. To build the shipyard, Hyundai needed a loan from a foreign bank. The 
foreign bank required a ship order for the approval of the loan. It means that 
Hyundai needed to sell a ship before the construction of the shipyard, which looks 
seemly impossible. However, Hyundai got two ship orders, attained the loan, and 
then began the construction of shipyard. This paper applies an XOR gate algorithm 
in multi-layer perceptron to the business plan of Hyundai Heavy Industries. This 
study highlights Hyundai Construction's comparative advantage in labor 
management and concentration. The labor-intensive aspect allowed Hyundai to 
solve the linearly non-separable XOR gate problem, that is, to get the ship order 
before building the shipyard. 

JEL code: N8
Keywords: Hyundai Heavy Industry, multi-layer perceptron, labor-intensive
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1. Introduction

In the mid-1960s, Japanese shipyards were assembling ships not all at once, but in 
block units. Hyundai thought that it could produce ships with the block production 
method. Domestic and international public opinion for building a shipyard was far 
from favorable. The challenge was to secure funds. The plan was to raise $43 
million in foreign capital. At that time, it was almost impossible for a private 
company in South Korea to obtain loans from the international financial market. 

Hyundai followed the so-called seller's credit technique. That is to mobilize banks 
through the companies supplying the equipment. Eventually, Hyundai secured a 
loan commitment from Barclays Bank. However, Hyundai needed the approval of 
the British ECGD (Export Credit Guarantee Department). In the UK, even if a bank 
decided to provide a loan, it had to obtain ECGD approval. If the country that 
received the loan could not repay the principal, the British government would take 
responsibility and compensate. 

The ECGD's conditional conclusion, which stated that they would support only if 
there were buyers for the ships, was virtually the same as a refusal of approval. 
Now Hyundai had to give up the shipbuilding business plan or sell ships they 
hadn't even built yet.

In this paper, we apply an XOR (eXclusive OR) gate algorithm to the problem of 
Heavy Industries' Ulsan shipyard building. The XOR gate occupies an important 
position in the evolution of artificial intelligence. In artificial intelligence, the role 
of the multi-layer perceptron is vital. Here, a perceptron refers to an artificial 
neural network that provides separation. The basic logic structures of an artificial 
neural network include OR and AND gates (or nodes). Those gates are linearly 
separable. But XOR gate is linearly non-separable.

Hyundai needed the loan for building the shipyard. But, to obtain the loan Hyundai 
needed the ship orders. However, to get the ship orders, Hyundai needed the 
shipyard. We argue securing the ship order before constructing a shipyard is 
similar to a separating the XOR gate, which is linearly non-separable in a two 
dimensional space. However, the XOR gate can be linearly separated in a three 
dimensional space with the multi-layer perceptron.  

The research highlights Hyundai Construction's comparative advantage in labor 
management and concentration as their primary advantage in the shipyard 
building. This study posits that a labor-intensive strategy opens a new dimension 
that allows linear separation of the shipyard, the loan, and the ship order in a 
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three dimensional space. 

Section two of this paper describes the business plan of Hyundai Heavy Industries. 
Section three apply the XOR gate on how Hyundai secured the loan and the order 
at the same time without the shipyard. Section four describes the labor intensive 
perspective of Hyundai. Section five concludes.  

2. Ulsan Shipyard's Business Planning Process1)

The ship block production method was first developed by Germany during World 
War II to quickly produce many warships. Furthermore, by producing in block 
units, there was no need to repair the entire ship even if it was bombed; only the 
damaged block needed to be removed and replaced with a new one.

Hyundai was confident in managing a large workforce through its construction 
business. Moreover, shipbuilding was "Building," not "Manufacturing." The dock was 
merely an enlarged swimming pool. Large workforce, construction, and land were 
the areas of expertise Hyundai had been operating in for over 20 years. Hyundai 
thought the construction and shipbuilding industries were very similar. 

The shipbuilding industry was a business that could utilize South Korea's abundant 
labor force, leverage previous construction experience, and earn foreign currency 
by targeting overseas markets. Shipbuilding was judged an industry that could 
secure foreign currency more than overseas construction projects if done stably in 
the domestic market. 

Hyundai aimed to build a large shipyard targeting the global market from the 
initial plan. In early 1969, a shipbuilding project promotion team was formed with 
Hyundai Construction's planning department staff. Due to the weak domestic 
shipbuilding industry base, they decided to seek technology partnerships or joint 
ventures with foreign companies. They first approached Japan's Mitsubishi Heavy 
Industries. At the time, the Japanese shipbuilding industry accounted for half of 
the world shipbuilding market. They almost monopolized the construction of 
ultra-large oil tankers. 

At the same time, signs of overcapacity began to emerge. As a result, from the 
mid-1960s, large companies focused on achieving economies of scale through 
mergers and acquisitions. In this process, many small and medium-sized 
companies went bankrupt or moved overseas. For Mitsubishi Heavy Industries, 

1) This section is based on Hyundai Heavy Industry (1992, 2022)
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there was no need to build a new shipyard in Korea, larger than the scale of their 
capacity. Negotiations with Mitsubishi Heavy Industries failed. 

The shipbuilding project promotion team approached shipbuilding related 
companies in the United States and Canada to explore the possibility of technology 
partnerships or joint ventures. The response was also pessimistic. Everyone stated 
Korea's weak shipbuilding industry base made success difficult.

In March 1970, the Shipbuilding Promotion Team was officially launched as the 
Shipbuilding Business Department. In June 1970, they confirmed the large shipyard 
project plan. The challenge was to secure funds. The plan was to raise $63 million 
in startup capital, with $43 million in foreign capital, including cash and 
technology transfers, and the remaining $20 million in domestic financing. The $43 
million in foreign capital amounted to 17.2 billion won (with the exchange rate at 1 
dollar equal to 399 won at the time), far exceeding Hyundai Construction's total 
capital of 13.6 billion won.

After the joint venture negotiations with Japan completely collapsed, they decided 
to introduce technology from Europe. Hyundai Construction's European office, 
which had been operating since the early 1970s, took on the role of the European 
headquarters for the shipbuilding business. 

At that time, it was almost impossible for a private company in a developing 
country to obtain loans from the international financial market, especially a sum 
as large as $43 million. Hyundai decided to diversify its loan sources by 
establishing a loan consortium, with the UK's Barclays Bank as the lead bank, and 
involving France's Crédit Lyonnais, Spain's Copesa, and West Germany's Franz 
Kirchfeld.

Governments of these countries instructed their embassies in South Korea to 
review Hyundai Construction's shipbuilding capabilities and technical levels. They 
conducted investigations on Hyundai Construction's financial and technical 
capabilities, marketability, and other aspects in the domestic shipbuilding industry 
and banks. The results were overwhelmingly negative, with opinions stating that 
Hyundai Construction might be able to build a shipyard but not ships, and even if 
they could build ships, they wouldn't be able to produce internationally competitive 
large vessels or find reliable buyers for them. The plan to form a loan consortium 
faced obstacles from the beginning.

Around this time, an American international financial broker - named Davis, a 
lawyer based in Frankfurt, Germany - advised to decide where to buy the 
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necessary equipment for shipyard construction first. And then Hyundai could 
mobilize banks through the companies supplying the equipment, using the seller's 
credit technique.

He also recommended specific shipbuilding equipment manufacturers and 
technology companies that had close relationships with the banks participating in 
the loan consortium and advised on how to approach them. This led to the 
introduction of UK shipbuilding consultant A&P Appledore and shipbuilder Scott 
Lithgow. A&P Appledore's Chairman Longbottom, a former British Member of 
Parliament, had significant influence, enough to move Barclays Bank. 

Chairman Longbottom visited Korea to inspect power plants and oil refineries built 
by Hyundai Construction and confirmed that they had extensive experience in 
mechanical and civil engineering. He returned to the UK and sent a 
recommendation letter to Barclays Bank, stating that Hyundai could build a large 
shipyard and competitively produce large ships independently. 

Subsequently, Hyundai signed a technical partnership agreement with A&P 
Appledore and Scott Lithgow in September 1971. The endorsement from A&P 
Appledore had a significant impact. Barclays Bank finally took an interest and 
began its review. After the review, they confirmed that Hyundai, a solidly growing 
company, had achieved construction accomplishments over decades, including 
various plants such as thermal and nuclear power plants, bridges, and highways. 
They determined that there was a possibility of success if they undertook the 
shipbuilding business. 

Finally, Hyundai secured a loan commitment from Barclays Bank. However, this 
was only the first hurdle. A more difficult hurdle awaited them: the approval of 
the British ECGD (Export Credit Guarantee Department). In the UK, even if a bank 
decided to provide a loan, it had to obtain ECGD approval. If the country that 
received the loan could not repay the principal, the British government would take 
responsibility and compensate. Therefore, ECGD standards were strict. They 
evaluated credit based on a comprehensive assessment of the borrowing country's 
economic prospects, risks, and bank feasibility study results, and decided on loan 
provision accordingly. 

The ECGD director, having reviewed the documents received from Barclays Bank, 
expressed trust in Hyundai's capabilities, acknowledged by A&P Appledore. 
However, they set a condition that they would only approve if there was clear 
proof of someone buying the ships Hyundai would build, as there would be no way 
to repay the loan borrowed from British banks if there were no buyers for the 
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ships. The ECGD's conditional conclusion, which stated that they would support 
only if there were buyers for the ships, was virtually the same as a refusal of 
approval.

Now Hyundai had to give up the shipbuilding business plan or sell ships they 
hadn't even built yet. Meanwhile, through the introduction of A&P Appledore 
Chairman Longbattom, they received critical information. They learned that 
Greece's Livanos, a dominant player in the international shipping industry, was 
looking for cheap ships. The Livanos family had been engaged in the shipping 
business for over a century, and at the time, George Livanos, who led the family, 
planned to buy cheap ships from emerging shipbuilding countries to expand his 
fleet.

In mid-October 1971, Hyundai negotiated over two oil tankers worth 36 million 
dollars each. After looking at the photos of the Ulsan sand dunes and the oil 
tanker blueprint from A&P Appledore, Livanos unilaterally proposed a price of 
30.95 million dollars per vessel, delivery in two years and six months, and full 
compensation of the principal if the contract was not fulfilled.

The price was 16% cheaper than the international shipping rate at the time. 
Building a shipyard and two tankers generally would take five years. Hyundai, 
desperate for orders, couldn't argue with the unfavorable contract terms. 
Moreover, as a new shipyard, the first order was crucial. The international 
financial loans and payment guarantees, as well as the following sales and even 
the shipyard's future, were undoubtedly affected by who ordered how many 
tonnage ships.

Of course, Hyundai had their calculations. Hyundai had abundant experience and 
know-how in overcoming various unfavorable conditions through project time 
reduction after winning construction orders. They believed that if they completed 
the shipyard construction and shipbuilding early, they could make up for the 16% 
through cost savings. Finally, the first order contract was concluded. They quickly 
submitted contract copies and related documents to the ECGD. 

Soon, a joint loan group was formed centered around Barclays Bank. Hyundai 
signed contracts with banks in Spain, France, the UK, and Germany in October 
and November 1971. The total loan amount secured through the final loan 
agreement with a Swedish bank in April 1972 reached 50.57 million dollars, more 
than initially planned.
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3. Analysis using XOR Gate 

We argue the relationship between building a shipyard, obtaining a loan, and 
getting a ship order can be analyzed with an XOR (eXclusive OR) gate. The XOR 
gate occupies an important position in the evolution of artificial intelligence. In 
artificial intelligence, the role of the multi-layer perceptron is vital. Here, a 
perceptron refers to an artificial neural network that provides separation. 

The basic logic structures of an artificial neural network include OR and AND 
gates. The OR gate is a logic structure where if either of the two inputs is 1, the 
output is also 1. This can be represented as shown in [Table 1].

condition (input 1) risk (input 2) loan (output)
0 1 1
0 0 0
1 1 1
1 0 1

[Table 1] OR Gate, loan

Hyundai Heavy Industries getting a loan can be represented with an OR gate. The 
loan becomes the output, and two inputs are the status of the condition (condition) 
and the willingness to take risk (risk). Interpreting this, a UK bank provides a loan 
when the condition for the loan is normal (condition=1). That means when the 
company has a shipyard and experiences in shipbuilding, then the bank provides 
the loan when the company meets the loan requirements. 

When there is a risk, then the bank provides the loan and charges a high interest 
rate. When there is little risk, then the bank still provides the loan but charges a 
low interest rate. But the high or low interest rate is not the focus of this paper. 
This paper focuses on whether the company obtains the loan or not. 

However, in the case of an abnormal condition (condition=0, that is, Hyundai did 
not have a shipyard and no experience in shipbuilding industry), the bank only 
offers a loan if it's willing to take on the risk (that is, the UK bank reviewed the 
plants and highways that Huyndai built and concluded that Hyundai could build a 
shipyard). Therefore, the bank provides a loan either when the condition is normal 
or when the bank is willing to take risk. This becomes an OR gate where when 
condition=1 OR risk=1, the output loan=1. [Figure 1] illustrates the OR gate for the 
loan. Observing [Figure 1], the OR gate can be separated between the blue 0 and 
the red 1 using a straight line.
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[Figure 1] OR gate, loan 

The AND gate, unlike the OR gate, is a logical structure that outputs 1 only when 
both input values are 1. The NAND (Not AND) gate is a logical structure that 
outputs the opposite value of the AND gate. This can be represented as shown in 
[Table 2].

For the NAND Gate, it is a logical structure that outputs 0 only when both input 
values are 1; in all other cases, it outputs 1. The ship order of Livanos can be 
represented by a NAND gate. The ship order (order) becomes the output, and the 
inputs are the status of the condition (condition) and the willingness to take risk 
(risk). Interpreting this, Livanos orders a ship when the condition for the ship 
order is abnormally low-priced (condition=0). 

However, in the case of a normally priced condition (condition=1), Livanos orders 

condition (input 1) risk (input 2) order (output)
0 1 1
0 0 1
1 1 0
1 0 1

[Table 2] NAND Gate 
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a ship (order=1) only when there is no risk (risk=0), because ship owners tend to 
have a strong inclination to avoid risks. This is because fixing a ship in the 
middle of ocean is practically impossible. Moreover, if the condition is normal  
(condition=1) and they have to take risk (risk=1), they do not place an order for 
the ship (order=0). 

Therefore, Livanos only refrains from ordering a ship when the condition is 
normal and there is a risk. This becomes a NAND gate where, when condition=1 
AND risk=1, the output order=0. [Figure 2] illustrates NAND gate. Observing [Figure 
2], the NAND gate can separate between the blue 0 and the red 1 using a straight 
line.

[Figure 2] NAND gate, order

The XOR gate can be represented as shown in [Table 3]. The XOR gate is a logical 
structure that outputs 1 when the input values are different and 0 when they are 
the same. 

condition (input 1) risk (input 2) shipyard (output)
0 1 1
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Building a shipyard for Hyundai can be represented by the XOR gate. The 
construction of the shipyard becomes the output, and the inputs are the condition 
and the risk. Interpreting this, Hyundai Heavy Industries can construct a shipyard 
when there's a normal condition (condition=1) and ship-owners face no risk 
(risk=0), denoted as shipyard=1. 

For example, this applies to situations where a company has a shipyard and  
conditions for a loan is satisfied, then the company obtains the loan for a new 
shipyard. However, Hyundai - without a shipyard - cannot satisfy these conditions. 
But with an abnormally low-priced condition (condition=0) Hyundai can get the ship 
order and when the bank is willing to take the risk (risk=1), they can still 
construct a shipyard (shipyard=1). This pertains to situations where Hyundai got 
the very low priced order from Livanos and the UK bank and ECGD were willing to 
take on the risk, granting a loan that allows for the construction of a shipyard.

However, when there's a normal condition (condition=1) and the shipowner has to 
take risk (risk=1), constructing a shipyard is not possible (shipyard=0). This implies 
that in situations where Livanos had to take on risk at the normal price, ship 
orders weren't made, and therefore, shipyard construction was not feasible. Also, 
in situations with an abnormal condition (condition=0) and when the bank does not 
want to bear the risk (risk=0), the shipyard cannot be built (shipyard=0). 

This is representative of the XOR gate which outputs 1 when input values are 
different, and 0 when they're the same. When visualized, the XOR gate would look 
like [Figure 3]. Observing [Figure 3], it's impossible for the XOR gate to separate  
between the blue 0 and red 1 using a straight line. This is a different feature 
compared to the OR gate or NAND gate, where a straight line separation is 
possible.

0 0 0
1 1 0
1 0 1

[Table 3] XOR Gate, shipyard 
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[Figure 3] XOR gate, shipyard 

The inability to separate the XOR gate with a single straight line was a significant 
issue in the development stages of artificial intelligence. The basic structure of 
artificial intelligence is built upon logical structures that separate between 0 and 1. 
In the case of the XOR gate, because 0 and 1 cannot be separated by a single 
line, it was presented as a counterexample where the logical structures of AI could 
not be applied. 

However, as research related to artificial intelligence progressed, it was discovered 
that the XOR gate could be addressed using a multi-layer perceptron. In the 
multi-layer perceptron, logical structures are combined in layers to solve the 
problem. For the XOR gate, after applying the OR gate and NAND gate, the AND 
gate is sequentially applied to separate the XOR gate's issue, as shown in [Figure 
4].

condition risk loan
0 1 1
0 0 OR gate 0
1 1 1 shipyard
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In [Figure 4], one can see there are three gates: OR gate for loan, NAND gate for 
order, and AND gate for shipyard. Each gate becomes a perceptron (or a decision 
making node). However, there are layers of the perceptron. The first layer is OR 
gate and NAND gate using condition and risk as inputs. The second layer is AND 
gate using loan and order (the outcome of the first layer) as inputs. Then the final 
output is shipyard.

Thus, in this multi-layer perceptron, the inputs are condition and risk, but the 
final output is shipyard. Hyundai found that to build the shipyard, Hyundai needed 
“the loan” AND “the order” at the same time. Hyundai needed to satisfy AND gate. 
However, the history shows that Hyundai’s initial plan was very simple like [Table 
5].

In [Table 5], when the bank takes a risk, then the bank provides the loan, and 
then Hyundai can build the shipyard. When the bank do not takes a risk, the 
there are no loan and no shipyard. It is simple. This is the shaded parts in 
[Figure 5] without gates. 

1 0 1 1
AND gate 0

condition risk order 0
0 1 1 1
0 0 NAND gate 1
1 1 0
1 0 1

[Figure 4] XOR gate multi-layer logical structure 

risk loan shipyard
1 1 1
0 0 0

[Table 5] Hyundai’s initial simple plan 

condition risk loan
0 1 1
0 0 OR gate 0
1 1 1 shipyard
1 0 1 1

AND gate 0
condition risk order 0
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However, it turned out that the structure was different form what Hyundai thought 
initially. What Hyundai faced was AND gate in the second layer of the perceptron. 
Hyundai needed the loan AND the order to build the shipyard. Although Hyundai 
might not recognized, what Hyundai needed was NAND gate of order in the logical 
structure of XOR gate.

0 1 1 1
0 0 NAND gate 1
1 1 0
1 0 1

[Figure 5] Hyundai’s initial simple plan
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The XOR gate can be visualized in three dimensions to explain its logical 
structure. [Figure 6] shows that the XOR gate visualized in 3D can be separated by 
a linear plane. In [Figure 6], it demonstrates that the red 1 and blue 0 can be 
differentiated by height in a 3D space. 

This is because, in [Figure 6], the OR gate and NAND gate are represented on a 
2D plane using the condition and risk as axes, but using of the AND gate applied 
subsequently can transform this 2D plane into 3D. In the 3D space, the red 1 and 
blue 0 are separated by height, signifying that the XOR gate can be separated 
linearly in three dimensions. In other words, the XOR gate problem, which couldn't 
be linearly separated in 2D, can be separated in 3D.

When explaining Hyundai’s shipyard construction problem using the XOR gate, it 
appears that Hyundai needed NAND gate to get the ship orders. Then Hyundai can 
satisfy the second layer AND gate by having the loan and the order. NAND gate is 
established by the fact that Livanos ordered two ships at the very low price. 
Therefore, if Hyundai accepts the very low price to establish the NAND gate, the 
logical structure of XOR gate is derived.

OR gate, loan AND
Gate

[Figure 6] XOR gate, shipyard 

NAND gate, order
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In the [Figure 7], the bottom shaded section can be said to be the usual case for 
the ship order. In the shaded section, risk and order is reversed. This is because 
ship orders are placed generally in situations where ship owners do not take on 
the risk. However, making NAND gate requires the upper part.

When Hyundai accepts a contract at a very low price, the shaded upper part in 
[Figure 8] emerges as a new option. This creates the upper part of NAND gate. 

condition risk loan
0 1 1
0 0 OR gate 0
1 1 1 shipyard
1 0 1 1

AND gate 0
condition risk order 0

0 1 1 1
0 0 NAND gate 1
1 1 0
1 0 1

[Figure 8] Creating NAND gate by accepting a very low price

condition risk loan
0 1 1
0 0 OR gate 0
1 1 1 shipyard
1 0 1 1

AND gate 0
condition risk order 0

0 1 1 1
0 0 NAND gate 1
1 1 0
1 0 1

[Figure 7] General ship order case
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Then the creation of NAND gate allows Hyundai to receive ship orders, and to 
secure the loan, and then build the shipyard like [Figure 9].

4. Labor-intensive industrialization2)

The reason Hyundai could afford to accept contracts at the very low prices was 
because of Hyundai Construction's characteristic of intensively deploying labor to 
cut costs. Intensively deploying labor include remembering the design by eyes. In 
addition to deploying labor intensively, it can also be said that they increased 
productivity by essentially ignoring safety protocols. 

For example, cost saving was done through remembering the shipyard design.

"Jeon Gap-won (former vice president of Hyundai Construction) and I (Chung 
Ju-yong, the founder of Hyundai) went to Kawasaki Shipyard and Mitsubishi 
Shipyard. We went just to observe. We couldn't take a single picture. We really 
just looked and left. When Jeon Gap-won returned to his accommodation, he 
quickly sketched the size of the dock and the system of hydraulic tubes under the 
concrete floor. So I asked, 'How did you know the size of the dock?' He said he 
had walked around the dock, pretending to observe, and measured it with his 
footsteps. It was very accurate. Later, Mitsubishi people came and saw it and were 
astounded. It wasn't just Jeon Gap-won; Kim Hyung-baek (former chairman of 
Hyundai Heavy Industries), Lee Jung-sang (former executive director of Hyundai 
Heavy Industries), and Baek Chung-gi (former president of Mipo Shipbuilding) were 
also like that. Among them, Kim Hyung-baek was exceptional. When placed in a 
Scottish shipyard, he was like a walking camera and a walking computer, learning 
everything at once."

2) This section is based on Hyundai Heavy Industry (1992, 2022)

condition risk loan
0 1 1
0 0 OR gate 0
1 1 1 shipyard
1 0 1 1

AND gate 0
condition risk order 0

0 1 1 1
0 0 NAND gate 1
1 1 0
1 0 1

[Figure 9] Solving XOR gate 
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This anecdote demonstrates the comparative cost advantage that Hyundai 
Construction had in fostering Hyundai Heavy Industries. Recreating a design by 
memorizing it with one's eyes is overcoming technical and experiential inferiority 
with a high level of labor that can be considered abnormally intensive. The 
excellent technical staff, including former vice president Jeon Gap-won of Hyundai 
Construction, developed this ability not only based on their exceptional qualities 
but also through their long experience in the construction industry. This is one of 
the few feasible ways to overcome the inferiority in a situation where investment 
in capital goods is also limited and pursue cost saving.

Labor-intensive parts were solved by the labor-intensive method of "Dolgwan" 
construction (a construction method that overcome all huddles to meet the due 
date). Technical aspects such as design were also solved by memorizing and 
reconstructing with eyes, a kind of abnormal concentration of high labor. More 
precisely, there would have been no special way to secure competitiveness and 
save costs.

Hyundai Heavy Industries records the following regarding the construction process 
and safety accidents:

"Ulsan Shipyard set world records for both digging the dock and building ships. 
After completing the technology import agreements with four countries - the UK, 
France, West Germany, and Spain - construction of the shipyard began on March 
27th, 1972, and was completed in just two years and three months. During that 
short period, two ships were ordered from Livanos, a breakwater was built, the sea 
was dredged, an inner wall was constructed, a dock was dug, and a 140,000 
square meter factory was built, along with housing for 5,000 workers. The 
international-scale shipyard was built in about two years, with a maximum 
shipbuilding capacity of 700,000 tons, an area of 600,000 square meters, and two 
700,000-ton dry docks.

More than 2,000 people worked almost 365 days a year to build the shipyard. Most 
employees woke up at dawn, quickly washed their faces with water from puddles, 
and went to work late into the night before returning to their accommodations, 
often falling asleep without even taking off their shoes. This continued day after 
day for a year.

The two years and three months spent building the shipyard and ships were 
challenging times. Most employees and laborers from other regions had to work 
around the clock to shorten construction times. The initial field team stayed in 
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houses that were scheduled for demolition after the residents had moved out. 
When the shipyard and shipbuilding projects began in earnest in 1972, the number 
of employees increased significantly, but there was a lack of housing, so 
employees had to live in boarding houses.

Work began at 6 am during that time. The production site, where the shipyard 
and ships had to be built quickly, was not the only place working hard; the design 
department and engineering staff also had to quickly acquire advanced foreign 
technology.

Sacrifices were also significant during this process. Over 3,000 safety accidents 
occurred, and more than 60 precious lives were lost. Most large-scale accidents 
occurred in the dockyard. The work involved hanging from dozens of meters 
above the ground on large ships. A single mistake could lead directly to a major 
accident. As safety accidents became more frequent, a safety management 
department was established in 1973. Efforts were made to reduce the frequency of 
accidents, but it was not until around 1978, when the shipyard was established, 
that the actual number of casualties began to decrease."

5. Conclusion

This paper investigates Hyundai Heavy Industries' approach to constructing their 
Ulsan shipyard. Hyundai was required to secure a ship order before they could 
obtain a necessary loan from a foreign bank for shipyard construction. Hyundai 
fulfilled this condition by acquiring two ship orders at the very low price, and 
secured the loan, paving the way for the shipyard's establishment. 

This paper explores this case through the lens of an XOR gate algorithm, a 
multi-layer perceptron. It underscores Hyundai Construction's ability and 
experience in labor management and focus, leveraging their labor-intensive 
approach to effectively solve the XOR gate problem - securing a ship order at the 
low price and obtaining the loan in advance of the shipyard's construction. 
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한한국국 녹녹색색 채채권권 시시장장의의 발발전전과과 도도전전 

초초록록: 한국의 녹색 채권 시장은 지난 2 년 동안의 발전과 성장이 녹색 이념에 대한 사회의 
촉진과 최근의 유리한 정책 지원에 밀접하게 연결되어 있습니다. 그러나 녹색 채권 시장 
자체의 현황 및 미래의 "탄소 중립" 및 지속 가능한 발전 목표에 대한 더 높은 요구를 고려할 
때, 한국의 녹색 채권 시장은 여전히 많은 도전에 직면하고 있습니다. 본 연구는 녹색 채권 
발전과 관련된 정책 및 시장 발전의 현황을 종합하여 한국의 녹색 채권 발전이 정책과 시장 
양쪽에서 도전을 맞이할 것으로 생각되는 결론에 도달했습니다.정책 측면에서 국제 시장에서의 
녹색 채권 규정은 주로 업종 기반의 자율 단체에 의해 수립되며, 정책은 일정한 지원 역할만을 
합니다. 시장 측면에서 한국의 녹색 채권 시장은 전반적으로 활동성이 낮고 여러 가지 문제가 
있습니다. 동시에 한국 채권 시장의 발전을 촉진하기 위해서는 통일된 기준을 마련하고, 정책 
지원을 강화하며, 인센티브 메커니즘을 도입하고, 발행 주체를 확대하며, 정보 공개 및 감독을 
강화해야 합니다. 

1머머리리말말 

빠른 경제 발전을 이루고 있는 현대 사회에서, 온실 효과로 인한 기후 변화 문제는 전 

세계적으로 폭넓은 관심을 끌고 있습니다. 특히 신종 코로나바이러스의 정상화와 글로벌 산업 

체인의 변화로, 국제 에너지 기구는 2023 년 에너지 기술 전망을 발표함에 따라 “에너지 

세계는 새로운 산업 시대에 들어섰다 - -‘청정 에너지 기술 제조 시대'”라고 언급하며 세계가 

녹색 저탄소 및 지속 가능한 발전에 대한 우려를 갖고 있는 상황입니다. 경제 발전과 환경 

보호 사이의 관계를 어떻게 균형잡을 것인지, 그리고 녹색 및 저탄소 지속 가능한 발전 

시스템을 어떻게 구축할 것인지는 국제적으로 중요한 이슈가 되었습니다. 1990 년대 이후 지구 

온난화, 환경 오염 및 자원 고갈과 같은 환경 및 기후 문제에 대응하여 전 세계의 국가와 국제 

기구들은 기후 및 환경적으로 지속 가능하며 원형적인 발전 시스템을 구축하기 위한 일련의 

협약을 체결해왔습니다. 유엔 기후 변화 프레임워크 협약부터 교토 프로토콜, 코펜하겐 협정 

등 다양한 협약들을 통해 국가와 지역은 점차 기후 변화와 환경 오염에 공동으로 대응하기로 

합의해왔습니다.  

운긍문 (2021) 지난 몇십 년 동안 제조 산업의 급속한 성장으로 인해 대량의 이산화탄소를 

배출하는 나라로 한국이 변모했습니다. 2023 년 4 월 19 일 환경부에서 발표한 대한민국 기후 

적응 보고서에 따르면 한국은 전 세계 평균보다 빠르게 기온이 상승하고 있다고 밝혔습니다. 

환경과 기후의 악화로 전체 사회가 저탄소 및 환경 보호 가치를 수립하고, 자원의 과다 소비와 

환경 오염으로 인한 고도의 경제 개발 모델을 버리고 국제 공동체의 의식과 일치하여 녹색, 

저탄소 및 생태 개발 시스템을 구축하여 경제 시스템의 변화와 지속 가능한 경제 발전을 

추구할 수 있도록 하는 균형을 조절하는 것이 필요합니다.  

2020 년 10 월, 한국은 2050 년까지 탄소 중립을 달성할 것이라 발표했습니다. 2022 년 8 월 

31 일, 한국 국회는 탄소 중립 및 녹색 성장 기본법을 통과시켰습니다. 이 법은 한국이 

2030 년까지 2018 년 대비 온실 가스 배출을 35% 감축해야 하며 기후 영향 평가 (CIA), 기후 

대응 기금 (CRF), 그리고 공정한 전환 분야에서 정책 조치를 규정하고 있습니다. 탄소 중립 
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전략 목표의 도입은 한국의 녹색 금융이 발전의 새로운 단계로 진입했음을 의미합니다. 다양한 

종류의 최승필(2022) 녹색 신용, 녹색 채권 및 녹색 보험과 같은 녹색 금융 도구가 "탄소 중립" 

목표를 실현하는 데 중요한 도구로 부상하고 있습니다. 이 중에서도 한국의 녹색 채권은 최근 

몇 년간 발전 속도와 규모에서 가속화되고 있습니다. 2013 년 대한수출입은행이 처음으로 

해외에서 녹색 채권을 발행한 이후 한국의 녹색 채권 발행은 지난 10 년 동안 지속적으로 

증가하고 있으며, 현재는 녹색 금융 도구의 중요한 대표 중 하나로 등장하고 있습니다. 그러나 

정책 체계 및 시장 기구 측면에서 한국 채권 시장에는 여전히 몇 가지 문제가 있습니다. 

(문제의 근거) 따라서 본 논문은 한국 녹색 채권 시장의 발전 역사, 관련 정책 및 체계, 그리고 

현재 상황의 발전을 정리하고 분석하여 현재의 과제들을 조기에 규제당국 및 시장이 문제를 

해결할 적절한 조치를 제시하는 데 도움이 되며, 장기적으로는 한국 녹색 채권 시장의 미래에 

더욱 기여할 것입니다. 

2한한국국의의 녹녹색색 채채권권 발발전전 현현황황 

2021 년 10 월 27 일, 한국 국무회의는 2030 년 국가 온실 가스 배출량 감축 목표와 2050 년 

탄소 중립 실현 계획을 공표했습니다. 한국의 녹색 채권 시장은 10 년 동안의 발전을 거쳐 

시작, 가속 발전 및 안정적인 향상의 세 단계를 거쳤습니다. 계속적인 발전 및 향상 과정에서 

해당 표준 체계가 구축되었으며 시장 발전이 형성되었습니다. 

2.1 녹색 금융과 녹색 채권 

녹색 금융에 대한 의견은 다양하며 그 범위도 광범위합니다. 유엔 환경 계획(UN Environment 

Programme)에 따르면 1) ESG 금융은 환경, 사회 및 기업 지배를 개선하는 데 사용될 금융 

유형을 나타내며, 환경을 개선하기 위해 사용되는 금융은 녹색 금융이라고 합니다. 녹색 

금융은 지속 가능한 발전을 기반으로 하며 특히 기후를 개선하기 위해 헌신되어 종종 기후 

금융과 교환되어 사용됩니다. 그러나 본 연구에서는 녹색 금융이라는 용어를 사용하기로 

결정했습니다. 시장에서 다양한 종류의 녹색 금융 기구의 다른 특성을 기반으로, 그것들은 

크게 다음과 같은 유형으로 분류될 수 있습니다. 첫째, 은행을 통한 다양한 종류의 녹색 신용; 

둘째, 본 연구에서 다루는 녹색 채권을 포함하는 증권 기반의 녹색 금융 기구; 그리고 녹색 

기금, 녹색 보험 및 탄소 시장과 같은 흔히 사용되는 녹색 금융 기구가 있습니다. 

녹색 채권은 중요한 녹색 금융 기구로서, 경제 협력 개발 기구(OECD)에 의해 정의되며 녹색 

저탄소 또는 생태 건설을 촉진하기 위해 정부 기관이나 금융 및 비금융 기업이 발행하는 고정 

소득 증권의 한 유형입니다. 녹색 채권 표준의 국제적인 개발은 2011 년 기후 채권 

이니셔티브(CBI)가 처음으로 기후 채권 표준(CBS)을 발표한 때부터 시작되었으며, 이후 

2014 년에 국제 자본 시장 협회(ICMA)가 전 세계 100 여 개 이상의 금융 기관과 함께 녹색 

채권 원칙(GBP)을 개발했습니다. 대한민국에서는 환경부에서 발표한 "한국형 녹색 

분류체계"에서 정의한 여섯 가지 주요 환경 목표 중 하나 이상에 기여하도록 사용되는 자금을 

발행하는 것으로 녹색 채권을 정의하며, 또한 4 가지 핵심 요소(자금 사용, 프로젝트 평가 선택 
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과정, 자금 관리 및 후속 보고)를 충족하는 채권으로 정의합니다. 한편, 녹색 워시 문제를 

해결하기 위해 환경부는 "한국형 녹색 시스템 분류 지침"을 개발하여 녹색 채권 자금의 

사용을 안내하고 있습니다. 녹색 채권이 요구하는 프로젝트의 녹색성은 지속 가능한 발전 

이론에서 시사되는 경제와 환경의 조화 개발 개념과 일관되며, 녹색 채권의 녹색성과 지속 

가능성은 광범위한 사회적 수용을 바탕으로 하여 미래에 발전 가능한 중국 녹색 금융 

시장에서 자리를 잡게 만들었습니다.  

2.2 대한민국의 녹색 채권 발전 역사 

유럽투자은행은 2007 년에 최초의 녹색 채권을 발행했으며, 이는 재생 에너지 및 에너지 

효율 프로젝트의 개발을 위한 것이었습니다. 이후 6 년 동안 그 은행은 2012 년 첫 번째 기업 

녹색 채권이 나타날 때까지 녹색 채권의 유일한 발행자였습니다. 이어서 2013 년에 대한민국 

수출입은행이 국제 시장에서 자본 규모가 5 억 달러인 최초의 녹색 채권을 발행하였고, 

2016 년에 대한민국에서 최초의 기업 녹색 채권이 발행되었으며, 이어지는 해에는 최초의 녹색 

금융 채권 발행도 실현되었으며, 2019 년에는 대한민국 정부가 녹색 국채를 발행하였습니다. 이 

기간 동안 대한민국의 녹색 채권 시장은 천천히 발전하고 있었습니다. 2021년까지 발행자 수가 

증가하고 발행 규모가 급증하면서 녹색 채권의 상장 잔액은 2023 년 말까지 25.61 조원 1에 

이르렀으며, 발행 증가에 따라 정부는 녹색 채권 발행을 규제하고 녹색 채권 시장의 안정을 더 

잘 유지하기 위한 관련 정책을 수립했습니다. 

2018 년 대한민국은 환경과 사회적 책임 투자를 촉진하고 녹색 채권 시장 규제를 강화하기 

위한 녹색 금융법을 제정하였으며, 이어서 2020 년 7 월에는 지속 가능한 발전과 환경 보호 

조치를 촉진하기 위한 그린 뉴딜 종합 계획을 발표했습니다. 계획의 목표에는 녹색 에너지 

촉진 및 온실가스 배출 감소를 통한 녹색 경제 성장 달성 등이 포함되어 있습니다. 동일한 해 

12 월에 대한민국은 2050 탄소 중립 비전을 채택하였습니다. 이는 대한민국이 2050 년까지 

온실가스 배출량을 흡수 또는 제거할 수 있는 양 이하로 줄여 탄소 중립을 달성하겠다는 것을 

의미합니다. 이는 기후 변화에 대항하고 환경 영향을 줄이며 더 깨끗하고 저탄소의 경제 및 

사회 모델로 전환을 촉진하기 위한 것입니다. "탄소 중립" 비전 발표와 함께(2020 년 12 월), 

그린 채권 지침이 발표되었으며, 2022 년에는 "한국 그린 채권 지침"으로 개정되었습니다. 

법적으로 구속력은 없지만 녹색 채권 발행과 투자에 대한 시장 참여자들에 대한 기준으로 

작용하며, 녹색 채권 발행 전후의 검토에 대한 권고 사항을 제공합니다. 2021 년 4 월에는 

환경기술 및 환경산업지원법이 제정되었으며, 2022 년 12 월에는 해당 법을 기반으로 "한국형 

녹색분류체계(K-Taxonomy)"가 마련되었습니다. 이는 녹색 경제 활동의 원칙과 기준을 

명확히하고 녹색 채권 시장의 발전과 개선을 지원하기 위한 것입니다.  

2.3 대한민국 녹색 채권 발전 현황 

본 논문은 한국 거래소에 상장 및 발행된 녹색 채권을 연구 대상으로 삼았습니다. 한국 

사회책임투자채권 사이트
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거래소에 상장되고 거래되는 채권 유형은 국채, 지방채, 특수채, 기업채 및 외국채입니다. 

세부적으로 국채는 국고채와 국민주택채로 나뉠 수 있습니다. 지방채는 지역 개발 및 기반시설 

채권 발행을 위해 주로 지방에서 발행되며, 특수채는 기타 비금융 특수채, 주택도시기금 채권, 

예금보험공사 채권, 지방자치단체 채권(A 형), 토지주택채권, 통화안정증권, 특수은행채, 

한국도로공사 고속도로건설채권, 한국자산관리공사 채권 및 한국전력공사 채권 등으로 

세분화될 수 있습니다. 기업채는 주로 일부 금융 및 비금융 기관이 발행하는 채권입니다. 

외국채에 대한 더 자세한 세분화는 없습니다. 이 중에서 일부의 특수채 및 기업채만이 녹색 

채권으로 발행되고 있습니다. 아래 그림에서 확인할 수 있습니다: 
표 2-1 녹색 채권 발행 유형 

채권 유형 구체적인 분류 

회사채 리스 채권、일반 기업채、일반 은행채、카드 채권、할부금융 채권 

특수채 기타 비금융 특수채、지방 기업채 (A형)、토지 

주택채권、특수은행 채권、 한국자산관리공사 채권、한국전력공사 

채권 

자료：한국 거래소 

기후 채권 이니셔티브(CBI) 통계에 따르면, 2013 년 이래로 한국은 녹색 채권을 발행하기 

시작했으며, 그 후 2 년 동안은 거의 정체 상태에 있었으며, 2016 년에야 서서히 활발해지기 

시작했습니다. 그림 2-1 은 2016 년부터 2022 년까지의 각 연도별 한국 녹색 채권 발행액을 

보여주며, 그림에서 볼 수 있듯이 한국의 녹색 채권 시장은 지난 몇 년 동안 상당한 성장을 

거쳤습니다. 특히 2021년에는 발행액이 크게 증가하여 131.56억 달러에 달하며 지난 몇 년간의 

최고 수준을 기록했습니다. 그러나 2022 년의 발행액은 약간 감소한 78.63 억 달러로, 여전히 

비교적 높은 수준을 유지하고 있습니다. 이러한 상황은 한국이 2020 년과 2021 년에 각종 녹색 

채권 발행과 지도를 개선하기 위한 정책을 도입함에 따라, 한국이 지속 가능한 발전과 녹색 

채권 시장에 지속적으로 주목하고 지원하고 있다는 것을 반영하고 있습니다. 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

자료：Climate Bonds Initiative 

그림 2-1 2016년부터 2022년까지 매년 한국의 녹색 채권 발행액（단위：억달러） 
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전체 발행 규모를 살펴보면, 2023년 12월 말 현재, 대한민국의 녹색 채권 시장에는 누적 

102개 발행 기관이 있으며, 누적 발행 금액은 28.76조원으로 315개 프로젝트를 포함하고 

있습니다. 이 중 만기 상환액은 3조원이며, 상장 잔액은 25.87 백만원으로 282개2 프로젝트를 

포함하고 있습니다. 채권의 유형에서 보면, 현재 존재하는 녹색 채권 중 잔액 비중이 가장 

높은 채권 유형은 기업 채권 중 일반 기업 채권으로, 채권 잔액은 총 17.61조원으로 잔액 

비중의 68.07%를 차지하고 있습니다. 그 다음으로 높은 잔액 비중을 차지하는 채권은 특수 

은행 채권, 할부금융 채권, 신용카드 채권 및 토지 주택 채권이 각각 1.49조원, 1.35조원, 

1.23조원 및 1.16조원입니다. 2023년 말 대한민국 녹색 채권 발행 잔액 규모 상황입니다. 
 

 

 

 

 

자료：한국 거래소 

그림 2-2  2023년 말 대한민국 녹색 채권 잔액 규모 (단위: 백만 원) 

채권 발행 건수 측면에서 볼 때, 대한민국 녹색 채권 시장에서 가장 많은 수의 채권은 

여전히 일반 기업 채권으로 189건에 이릅니다. 기타에는 신용카드 채권, 할부금융 채권, 기타 

비금융 특수 채권 및 지방공사채(A타입)가 각각 24건, 19건, 12건, 11건으로 나뉩니다. 

미래에는 '탄소 중립' 비전과 ESG 표준의 유도에 따라 정부가 계속해서 녹색 채권에 유리한 

정책을 내놓으면서 기업 채권이 대한민국 녹색 채권 발행의 지배적 위치를 더욱 강화할 수 

있습니다. 그림 2-2에는 2023년 말 대한민국 녹색 채권 발행 건수가 나와 있습니다. 

경책임투자（ ）
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자료：한국 거래소 

그림 2-2 2023년 말 대한민국 녹색 채권 발행 건수 (단위: 건) 

2023 년 말까지, 대한민국의 녹색 채권 시장에서 현재 존재하는 채권의 잔존 기간은 

중단기에 집중되어 있으며, 현재 녹색 채권 시장에서의 채권 수량 중 일반 기업 채권이 주를 

이루고 있는 특징과 일치합니다. 특히 1 년 이내와 2 년에서 3 년까지 만기인 녹색 채권이 가장 

많으며, 각각 66건입니다. 1년에서 2년까지, 3년에서 4년까지 및 4년에서 5년까지 만기인 녹색 

채권은 각각 55건, 18건, 28건입니다. 주목할 점은 10년 이상의 잔존 기간을 갖는 녹색 채권의 

수도 상당히 많으며, 해당 부분의 녹색 채권이 투자된 산업 프로젝트의 운영 기간이 길기 

때문일 수 있습니다. 그림 2-3 은 2023 년 말까지의 녹색 채권 잔존 기간 분포를 자세히 

보여줍니다. 
 

자료：한국 거래소 

그림 2-3은 2023년 말 대한민국의 현재 녹색 채권의 잔존 기간 분포 

3.대대한한민민국국의의 녹녹색색 채채권권 시시장장 발발전전의의 문문제제 

지난 2 년 동안 대한민국의 녹색 채권 시장의 발전과 성장은 사회가 지난 몇 년 동안 녹색 

개념을 옹호하고 유리한 정책을 지원한 것과 끊임없이 연결되어 있습니다. 그러나 미래의 
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"탄소 중립" 및 지속 가능한 발전 목표에 대한 더 높은 요구를 고려할 때, 대한민국의 녹색 

채권 시장은 여전히 많은 도전에 직면하고 있습니다. 대한민국의 녹색 채권 발전과 관련된 

정책 및 시장 발전의 현황을 고려할 때, 본 연구는 대한민국의 녹색 채권 발전에 대한 도전은 

정책 및 시장 측면에서 모두 기인할 수 있다고 결론 내립니다. 

3.1 정책 측면 

구체적으로 국제 시장에서 녹색 채권에 대한 관련 규정은 대부분 산업 기반의 자율 규제 

기구에 의해 수립되며, 정책은 일종의 지원 역할만을 제공합니다 3 . 녹색 채권 표준의 식별에 

대해서는 현재 국제적으로 가장 많은 사람들이 알고 있는 두 가지 인증 기준이 관련 국제 

기관에서 설정되었습니다. 하나는 국제 자본 시장 협회 (ICMA)가 2014 년 1 월에 전 세계 여러 

금융 기관과 함께 제정한 Green Bond Principles (GBP)이고, 다른 하나는 Climate Bond Initiative 

(CBI)가 2010 년에 처음 제정한 Climate Bond Standard (CBS)입니다. 이 두 주요 녹색 채권 인증 

기준을 기반으로 전반적인 시장이 더 일찍 시작되어 외국 녹색 채권 시장은 녹색 정보 공개 

및 투자자 유치 측면에서 대한민국 시장보다 훨씬 뛰어납니다. 대한민국 녹색 채권 시장은 

GBP 및 CBS 에 비해 보다 완전하고 명확한 표준 체계가 있지만, 정책 수준에서는 녹색 경제 

활동의 세부 분류가 더 다양하며 다른 범주의 채권에 대한 규제 접근 방식이 다릅니다. 

전반적인 정책 표준은 더 복잡합니다 4 . 그러나 인증 및 평가에 있어서는 보다 일반적이며, 

다양한 경제 주체가 발행하는 녹색 채권의 식별을 위해 통일된 평가 과정을 사용하며, 

구체성이 부족하며 평가 및 부족하며 취약점을 만들기 쉽습니다. 또한 적절한 인센티브 기구가 

부족합니다. 
표 3-1 한국 및 해외 녹색 채권 표준 체계 비교 

체계

명 
모금 자금 용도 녹색 인증 및 평가 정보 공개 

인센티브 

메커니즘 

绿色

债券

原则/ 

气候

债券

标准 

能源、运输、

水、低碳建筑、

通讯技术、废弃

物和污染控制、

自然资产、工业

及能源密集型产

业 

由核査机构以不同类

别绿色债券要素特点

为参考，事先制定有

关绿色评估及认证的

流程性标准，后由核

查机构批准认可的第

三方认证机构、审计

机构，对相应气候债

券进行发行前的要素

审批 

发行人需披露募集资金

及闲置资金的投资使用

情况；发行人至少以每

年一次的频率披露相应

项目清单 

 

한국 “绿色部门”共包 按照统一的适应性判 年度报告：资金分配报  

성상훈 흥행 기록 이어가는 ‘한국형 녹색 채권’ 한경
김남춘（２０２３）． 경영을 위한 한국형 녹색분류체계의 생물다양성 분야 평가지표 연구．단국대학교
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형녹

색채

권가

이드

라인 

括 67 项绿色经济

活动。“转型部

门”七项经济活动 

断流程对发行人提交

的申请书里制定的项

目概要和项目细节进

行评估。 

告（每年至少 1 次）、

环境影响报告（根据需

要）；最终报告：韩国

绿色分类体系的适应性

确认报告、资金分配及

环境影响报告 

 

비교 결과를 통해 볼 때, 한국의 표준 시스템은 GBP 및 CBS 시스템에 비해 자금 사용 

측면에서 더 많고 포괄적인 경제 활동을 포함하며 "녹색 섹터"뿐만 아니라 "전환 섹터" (즉, 

"전환 섹터")의 경제 활동도 고려합니다. 이는 온실가스 배출 감소, 기후 변화 적응, 지속 

가능한 수자원 보전, 원활한 경제 전환, 오염 방지, 생물다양성 보전과 같은 목표로 "녹색 

섹터"를 분류하며 총 67 가지의 녹색 경제 활동을 포함합니다. "전환 섹터"는 탄소 중립 목표의 

최종 목표가 아니므로 실제로는 녹색 경제 활동으로 간주할 수 없으며 현재 단계에서 탄소 

중립으로의 전환 중간과정에서 필요한 일곱 가지의 경제 활동으로 이루어져 있습니다. 이러한 

모금 자금 사용의 완화는 정책 지원을 반영하는 한편, 한국의 녹색 채권에 관련된 다양한 

프로젝트 유형은 인증 및 평가 활동을 복잡하게 만들었지만 지침에 반영되지 않습니다. 정보 

공개 측면에서는 녹색 채권 분야에서 주요한 기존 리스크 중 하나인 "그린워싱" 또는 "녹색 

물체화"에 주목할 가치가 있습니다. 이는 녹색 프로젝트를 핑계로 자금을 모금하기 위해 

기업이나 관련 기관이 실제 투자 자금이 녹색 프로젝트가 아니거나 기업이 선언한 녹색 

프로젝트가 관련 상황의 녹색 기준을 충족하지 않는 과정을 나타냅니다. 따라서 앞서 설명한 

녹색 인증 및 평가 및 정보 공개 정책의 부족은 "그린워싱" 및 "녹색물체화"의 리스크를 

유발할 수 있습니다. 또한 인센티브 측면에서는 현재 주류 규제 체계도 주로 장려 정책을 

기반으로 하고 있으므로 정책의 실질적인 영향은 제한될 수 있습니다. 요약하면, 한국의 녹색 

채권 관련 정책 및 규정의 성숙도 및 프로젝트와의 일치 정도는 국제 표준과 비교해 봤을 때 

여전히 개선의 여지가 있습니다. 따라서 정책 측면에서 분석하면 한국의 녹색 채권 발전에는 

여전히 일부 도전이 존재한다고 볼 수 있습니다. 

3.2 시장 측면 

정책 수준 외에도 시장 참가자의 관점에서 볼 때, 한국의 녹색 채권 시장은 전반적인 시장 

활동이 비교적 낮은 문제를 겪고 있습니다. 먼저, 주체의 문제가 있습니다. 현재 전체 녹색 

채권 시장 규모는 작고 발행자는 단일하며 정부 발행 비중이 낮습니다. 두 번째는 정보 공개와 

규제의 문제로 발행자 정보 공개 방법과 내용이 표준화되어야 하며, 통일된 규제 체계와 

표준이 부족합니다. 

SK 이노베이션 대변인인 윤선호는 녹색 채권을 발행하는 것이 다른 유형의 채권에 비해 

명확한 혜택이 없다고 말했으며, 이는 기업의 환경 사업이 시장에서 인정받았음을 증명하기 

위해 발행되기 때문입니다. 다른 국가의 녹색 채권 시장이 초기에 개발되기 시작했던 것과 
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달리 한국에서는 녹색 채권이 발행되었지만 시장은 공식적으로 나중에 개발되기 시작했습니다. 

최근 몇 년간 기후 환경을 포함한 경제 환경의 기후에 대한 강조가 증가함에 따라 현재까지 

한국 녹색 채권 시장의 누적 발행 규모는 28.76 조원에 달하지만 녹색 채권 시장의 금융 시장 

점유율을 본다면 녹색 채권은 여전히 시장 규모 측면에서 개발 가능성이 큽니다. 2022 년 한국 

채권 시장의 총 발행 규모는 700 조원5이고, 녹색 채권 발행 규모는 거의 11 조원에 불과하여 

1.57%밖에 되지 않습니다. 시장 규모가 작고 발행자가 녹색 채권 발행에 대한 의욕이 낮은 

이유는 녹색 채권이 일반 채권보다 발행 과정이 상대적으로 복잡하며 "녹색"을 위한 외부 

감사 및 정보 공개와 같은 일련의 추가 요건에 영향을 받기 때문입니다. 따라서 전반적으로 

발행자가 "녹색"을 충족시키기 위한 일련의 채권 발행에 대한 정책에서도 발행자에게는 

여전히 일반 채권보다 높은 비용이 듭니다. 한편, 녹색 채권에 대한 "녹색"의 요구는 

본질적으로 발행자에 대한 더 높은 요구로, 발행자가 "녹색"과 관련된 산업에 종사하는 분야를 

제한합니다. 또한 금융 기관 외에 녹색 채권 발행을 신청할 수 있는 비금융 기업은 대부분 

녹색 환경 보호 산업을 주력으로 하는 비금융 기업이기 때문에 녹색 프로젝트에 참여하는 데 

필요한 기술과 관련 자격이 없는 기업들에게는 녹색 

채권 시장 참여 비용이 매우 높아집니다. 높은 비용은 해당 기업들이 녹색 채권을 발행하는 

가능성을 제한하며 녹색 채권 시장의 규모는 전반적으로 작습니다.한국의 녹색 채권 시장은 

규모를 확장하는 데 추가로 개발이 필요하며 정보 공개 및 규제 측면에서 완벽해질 수 

있습니다. 녹색 채권은 공익적 의미와 전문적 특성을 모두 갖춘 금융 상품으로 수익 예측이 

어려우므로 정보 공개의 완성도와 정확성이 특히 중요합니다. 정보 공개는 투자자의 신뢰와 

녹색 채권에 대한 인식을 향상시킬 뿐만 아니라 정보 비대칭 문제를 완화하고 채권의 

합리적인 가격 책정을 촉진할 뿐만 아니라 "가짜 녹색" 행동이 있는 시장에서 실제 녹색  

프로젝트와 가짜 녹색 채권을 효과적으로 구별하여 자금이 실제로 환경을 개선하는 데 

사용되도록하여 자금 사용 효율을 향상시킬 수 있습니다. 그러나 녹색 채권 시장에는 환경 및 

사회적 세탁 위험에 중점을 둔 잠재적인 위험이 있습니다. 한국의 녹색 채권 시장에서 제조업 

기업의 점유율이 높아지면서 일부 기업은 일정한 환경 및 사회적 세탁 위험이 있습니다. 일부 

기업이 녹색 채권을 발행했지만 그들의 실제 환경적 이점은 더 심사가 필요합니다. 이것은 

녹색 채권 시장의 진정성과 지속 가능성에 대한 함의가 있을 수 있습니다. 또한 녹색 채권 

시장은 조화되지 않은 표준 및 규제 부재에 직면하고 있습니다. 일관된 정의와 규제 체계의 

부재는 발행자와 투자자가 녹색 프로젝트를 식별하고 환경 이점을 평가하는 데 불확실성을 

초래할 수 있습니다. 이 불확실성은 시장 참가자들의 신뢰와 투명성에 영향을 미칠 수 있으며 

시장의 건전한 발전을 저해할 수 있습니다. 조화된 표준 및 규제 프레임워크를 수립하는 것은 

녹색 채권 시장의 발전에 대한 주요 과제입니다. 

4. 결결론론 및및 권권고고사사항항 

본 논문은 대한민국의 녹색채권 시장 발전에 대한 포괄적이고 심층적인 분석을 제공합니다. 

한국거래소채권시장（ ）
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논문은 녹색채권의 유형, 발전 역사, 현재 시장 상황 등을 분석하며, 대한민국의 현재 녹색채권 

시장이 정책과 시장 양측에서 도전을 겪고 있음을 확인하였습니다. 이는 비교적 복잡한 정책 

체계, 불완전한 표준, 그리고 비교적 낮은 시장 활동과 단일 발행자 등의 문제를 포함하고 

있습니다. 따라서 대한민국의 녹색채권 시장의 발전을 촉진하고 향상시키기 위해 다음과 같은 

대책과 권고사항을 제시합니다. 

4.1 동일한 식별 기준을 확립하고 정책 지원 강화 

대한민국은 다양한 유형의 녹색채권에 대한 규제 차이 및 모금 자금 사용, 정보 공개 및 

기타 주요 요소에 대한 통일된 기준을 아직 도달하지 못한 상황입니다. 이에 각각의 녹색채권 

기기에 대한 명확한 식별 기준을 먼저 확립하는 것이 권장됩니다. 한국형녹색채권가이드라인 

최신 버전을 참고하여 다양한 유형의 녹색채권 기기의 특성을 완전히 구분하고, 녹색채권 

시장에서 금융채권, 기업채권, 기업채권 및 비금융 기업 자금 기기의 발행 프로세스 및 필수 

요소에 대한 명확한 지침을 제공하는 것이 좋습니다. 특히 예를 들어, 녹색 기업채권의 경우 

발행자는 주요 감독기관을 식별하고 정책 기준을 따르며 발행 전에 자체 작업의 품질을 

향상시켜 감독기관의 감사에 적극적으로 협조해야 합니다. 감독 기관 관점에서는 

증권선물위원회(SFC) 및 증권거래소와 같은 주요 감독기관들이 감독하는 녹색채권 유형의 

범위와 세부 사항을 명확히 정의하고, 검토 과정이 표준화되고 투명하게 이루어져야 합니다. 

동시에 "이중 탄소" 목표를 실현하기 위해 환원 정책에서 녹색채권 발행에 대한 지원을 

강화하는 것이 권장됩니다. 다양한 녹색 프로젝트에 대해 한국형녹색채권가이드라인의 지원 

정책 규정을 더 업데이트하여 예를 들어 높은 녹색 이점을 가진 프로젝트에 대한 정부 보조금 

및 기타 형태를 늘려 발행자들의 녹색채권 발행에 대한 열정을 더욱 고촉시켜야 합니다. 

4.2 인센티브 메커니즘 마련 및 발행 주체 확대 

기존의 정책 프레임워크 하에서 발행자들은 녹색채권 발행 메커니즘을 더 개선하고 그 

매력을 높일 수 있습니다. 예를 들어, 통제 가능한 리스크를 보장하는 조건 하에 자격 있는 

녹색 프로젝트나 기업에 대한 보증이나 보조금 형태의 지원을 제공하고, 전문 기관이나 전문가 

팀을 통해 녹색 프로젝트의 효과를 감독, 평가 및 공개하여 "녹색 이동" 현상을 방지하고 시장 

신뢰도를 유지할 수 있습니다. 시장의 신뢰도를 유지하려면 6 . 투자 측면에서 탄소 중립 채권 

시장에 사회 자본의 참여를 촉진하면서 투자자를 위한 지침과 인센티브를 강화해야 합니다. 

예를 들어, 세제 혜택 7 , 대출 감면, 신용 등급 향상 등을 통해 투자 비용을 감소시키거나 

수익을 증가시킬 수 있습니다. 또한 투자자들의 사회적 수용감과 명예감을 높이기 위해 녹색 

포인트 시스템의 도입, 녹색 목록의 공개, 녹색 수상의 설정 등을 활용할 수 있습니다. 녹색 

금융 교육 개발, 탄소 중립 개념 홍보, 탄소 중립 지식 보급 등을 통해 투자자들의 환경 보호 

김세진 이시은 녹색 채권 시장의 그린워싱 방지를 위한 정책 제언 한국 거래소의 역할을 중심으로 한국신·재생에너지학회
학술대회 초록집

김이배 심동희 최종원 녹색금융 활성화를 위한 개선방안 연구국제회계연구
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의식과 책임감을 함양할 수 있습니다. 투자자들에게 녹색채권이 재무 도구뿐만 아니라 생태 

문명 건설의 중요한 수단임을 실제로 이해시키는 것만이 녹색채권 시장의 발전을 효과적으로 

촉진할 수 있습니다. 

4.3 정보 공개와 감독 강화 

현재 대한민국의 녹색채권은 제 3 자 녹색 평가 및 정보 공개 문제에서 완벽하지 않습니다. 

이 문제는 주로 녹색채권 발행, 평가 및 감정 및 정보 공개의 두 가지 요소에 대한 요구 

사항이 그다지 높지 않은 것으로 나타납니다. 관련된 제 3 자 녹색 인증이 수행되지 않았거나 

통과되지 않은 많은 녹색채권이 존재하며, 일반 채권에 대한 요구 사항과 크게 다르지 않은 

것으로 나타납니다. 이는 한국의 녹색채권 시장에서 일부 "그린워싱"이라는 불필요한 현상이 

여전히 존재할 수 있음을 의미하며, 이는 시장의 장기적인 발전에 도움이 되지 않습니다. 이에 

대해 감독당국은 녹색채권 발행 시 제 3 자 녹색 평가 및 인증 및 녹색 정보 공개에 대한 요구 

사항과 검토를 강화하고, 격려 기준에서 의무 기준으로 점진적으로 전환하는 것이 좋습니다8 . 

동시에 시장에서 여러 제 3 자 인증 기관이 있고 표준이 일치하지 않을 수 있는 문제를 

고려하여 감독 기관은 제 3 자 기관의 평가 및 인증 업무에 대한 지침을 도입하고 녹색채권과 

관련된 녹색 요소의 평가를 위한 제 3 자 평가 및 감사 기관의 표준을 가능한 한 통일시키도록 

권장합니다. 이렇게 함으로써 대한민국의 녹색채권 시장의 평가 및 공시 표준 시스템의 성숙을 

촉진할 수 있습니다. 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

홍언용 탄소 피크와 탄소 중립 배경에서의 녹색 채권 발전 모델. 서북정법대학교 학보, 2, 123-137. 
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‘재정능력 함정’으로부터의 탈출, 1800-20001 

 

김재호 

전남대학교 

 

I. 머리말 

이 연구의 목적은 한국이 재정능력 함정(fiscal-capacity trap)으로부터 언제, 어떻게 탈출을 

시작하여 마침내 성공하게 되었는가를 밝히고자 하는 것이다. 이를 통해 한국의 경제성장에서 

중대한 역할을 수행한 국가의 재정적 기초에 대한 이해에 기여하고자 한다.  

후발국의 공업화와 경제성장에 있어서 국가의 역할은 중대한 의의를 가진다. 역사적으로 

독일과 같은 후발국은 산업혁명을 최초로 시작한 영국에 비하여 더 빠른 속도로 공업화와 

경제성장을 할 수 있었는데, 후발성의 이익을 향유할 수 있었기 때문이었다. 특히 러시아와 같이 

공업화가 뒤늦은 나라일수록 기업이나 은행을 대신하여 국가가 공업화의 주체로서 적극적인 

역할을 수행하였다(Gerschenkron 1962). 

주지하듯이 한국의 고도성장과 관련하여 경제개발계획을 추진한 발전국가(developmental 

state)의 역할이 주목되어 왔으며 그 연원은 식민지기로까지 소급해서 논의되었다. 식민지기의 

국가의 역할에 대해서는 산업정책을 둘러싸고 상반된 주장이 제출되어 있지만(김재호 2022a), 

한국의 경제성장 과정에서 경제성장을 뒷받침하는 제도의 도입, 물적 기반의 조성, 그리고 교육을 

통한 인적 자본의 형성에 국가가 선도적인 역할을 하였다는 점은 널리 인정되고 있다. 일례로 

식민지기 총독부와 해방이후 한국정부는 자본형성을 위한 재정투융자에 적극적이었다(김재호 

2022b). 

이러한 국가의 역할을 수행하기 위해서는 그에 필요한 자원을 수취하는 국가의 능력이 

필수적이다. Beseley and Persson (2011)은 경제성장을 조장하는 국가능력(state capacity)을 국가의 

수취 능력과 사회가 필요로 하는 재화 및 서비스를 제공할 수 있는 공급 능력으로 분해하고, 

전자를 재정능력(fiscal capacity)이라고 지칭하였다.2  

                                           
1 이 논문은 <경제사학> 47(3), 2023에 게재되었음.   

2  “1인당 소득 이외의 몇가지 특징들이 우리들이 선진국의 특성이라고 정의하는 직관적 인식 안

에 포함된다. 하나는 가계와 기업에 편익과 서비스를 제공하는 여러 정책들을 수행하는 국가의 

제도적 역량이다. 우리는 이 역량을 국가 능력(state capacity)이라고 말한다. (중략) 국가 능력에 

대하여, 우리는 국가로 하여금 행동할 수 있도록 허용하는 두 가지 폭넓은 유형의 역량을 구분할 
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근대국가의 성립 과정에서 재정능력의 증대는 일반적으로 경험하는 현상이었다. 특히 공업화와 

근대적 경제성장이 먼저 진행된 유럽의 국가들에서 중세 봉건제의 분권적인 재정제도가 

중앙집권적으로 변모하면서 국가의 수취능력, 곧 재정능력이 증대하였다(Bonney 1995; Yun-

Casalilla 2012; Dincecco 2009; Dincecco 2015).3  

변화의 주요한 계기는 상공업의 발달과, 특히 전쟁에 의한 재정수요의 증대였으며(Tilly 1990), 

재정지출에 필요한 조세 수취를 위해서는 납세자, 그 중에서도 엘리트의 동의가 관건이었다. 

16세기 이래 중상주의 시대 서구 국가들의 빈번한 전쟁은 재정수요를 폭발적으로 증가시켰으며 

이에 대응하는 과정에서 납세자와의 갈등과 협력이 불가피하였다. 명예혁명(1688)으로 

입헌군주제를 수립한 영국에서는 국왕의 자의적인 재정운영을 방지하고 납세자의 재산권을 

보장함으로써 신용을 획득한 정부가 급증하는 지출에 대응하여 낮은 이자율로 차입하는 한편, 

증가하는 조세수입으로 부채를 상환할 수 있는 체제가 성립하였다(North and Weingast 1989; 

Brewer 1990). 반면에 이러한 정치체제의 변화를 성취하지 못한 스페인과 프랑스와 같은 절대주의 

국가는 재정능력의 증대에 실패하였다.4  

시야를 동아시아로 돌려보면, 한국과 중국 그리고 일본은 임진왜란(1592-1598)과 명청왕조 

교체기(1618-1662) 이후 19세기 중반의 아편전쟁(1840-1842)에 이르기까지는 장기간 전쟁이 없는 

평화로운 국제질서를 유지하였다. 국방을 위한 군사비 지출이 적은 가운데, 한국과 중국은 

군현제라고 하는 중앙집권적인 정치체제에 기반한 중앙집권적인 재정제도를 운영하였으며, 

일본은 막번(幕藩)체제라고 하는 분권적, 연방제적 정치체제와 재정제도를 장기간 안정적으로 

유지하였다. 5  이러한 정치체제의 차이를 반영하여 일본의 중앙정부[幕府]는 영주[大名] 지배하의 

주민으로부터 조세를 수취할 수 없었지만, 한국과 중국의 중앙정부는 군현제를 통하여 전국의 

주민들로부터 조세를 수취하였다. 분권적인 전근대 유럽이나 일본에 비하여 한국의 경우 중국과 

함께 중앙집권적인 재정제도가 조기에 수립되어 있었다는 점에서 재정능력 증대에 유리한 조건을 

갖추고 있었다고 할 수 있다.  

                                           

수 있다. 하나는 국가의 수취적 역할(extractive role)과 관련된다. 우리는 이 능력을 재정능력(fiscal 

capacity)이라고 부른다.”(Beseley and Persson 2011: 6). 

3 최근에 유럽을 벗어난 지역에 대한 연구가 이루어지기 시작하였으며 아시아 지역의 재정능력에

관한 개괄적인 연구도 이루어졌다(Frankema and Booth 2020).  

4 사태가 이와 같이 단순하지는 않았지만(윤은주 2011a, 2011b), 국가가 재정능력 증대에 있어서 

납세자의 협력을 받을 수 있는 정치체제를 수립할 수 있었는가의 여부는 핵심적인 요건이었으며 

이점에서 영국과 기타 국가는 대조적이었다. 

5 深尾京司·中村尙史·中林眞幸 편(2017: 27)은 近世 일본의 막번체제의 정치체제를 “연방제국가”로 

명명하고 있다.  
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그러나 서구 열강에 의해서 개항이 강제되었던 19세기에 중국이나 한국의 재정능력은 낮은 

수준이었으며 재정능력을 증대해야 할 필요가 커졌음에도 재정능력을 증대시키지 못하는 상황에 

놓여 있었다. 중국은 19세기를 통하여 GDP에 대한 조세수입의 비중, 즉 조세부담률은 1.5%에서 

2%에 불과하였으며(Zhang 2023: 3), 후술하듯이 한국은 1906년이후 국세수입이 급증하였음에도 

1911년의 조세부담률은 3.2%에 불과하였다. 19세기에 두 나라 모두 재정능력 함정에 빠져 있었던 

것이다.  

재정능력은 일종의 자본으로서 일반적인 자본처럼 투자에 의해 축적되는데, ‘재정능력 함정’은 

재정능력 투자를 위한 인센티브가 부재하기 때문에 투자가 이루어지지 않고 그 결과 재정능력이 

미약해진 상태로 정의된다.6 재정능력 투자가 조세저항을 유발하여 정치적으로 불리하게 될 수도 

있기 때문에 특히 정치적으로 불안할 경우에는 국왕이나 정치 지도자에게 즉각적인 보수가 

주어지지 않는, 미래의 조세수입 증가를 위한 재정능력 투자보다 분배를 선호함으로써 재정능력 

투자가 이루어지지 않는 상황을 상정하고 있다고 이해할 수 있다.  

그러나 19세기의 한국에 있어서 재정능력 투자가 저조하였던 결정적인 요인은 재정능력 투자에 

필요한 재원을 조달하기 어려운 점이었다고 생각된다. 인센티브가 필요조건이라고 한다면 

재원조달은 충분조건이라고 이해할 수 있다. 특히 19세기말의 시점에서 동아시아 국제질서의 

격변으로 야기된 체제위기로 인하여 한국의 국왕과 정치지도자에게 재정능력 증대를 위한 

인센티브 부족보다 투자를 위한 재정능력이 부족한 것이 더 큰 문제였다. 갑신정변(1884)은 

3일천하로 끝났지만 지조개정과 재정일원화를 의도하였으며, 갑오개혁(1894-1895)은 재정일원화, 

조세금납화, 징세기구 및 지방제도 개편을 시도하였고, 대한제국(1897-1910)은 중앙은행 설립과 

금본위제를 시도하였지만 재정능력 증대에는 실패하였기 때문이다. 이점을 고려하여 재정능력 

함정을 인센티브 부족에 국한하지 않고 미약한 재정능력으로 인하여 재정능력 투자가 저조하여 

재정능력의 증대가 이루어지지 못하는 악순환 상황으로 정의하고자 한다. 제도의 수립에는 

비용이 들기 때문이다.  

국가의 수취능력인 재정능력은 조세부담률(=조세수입/GDP)이 일반적인 지표이다. 조세는 

국가가 자신이 지배하는 영역의 주민으로부터 직접적인 대가 없이 일방적으로 수취하는 것을 

말한다. 국가는 조세 외에도 재정적 필요에 대응하여 국채를 발행하거나 은행으로부터 차입할 수 

있을 뿐만 아니라 화폐를 발행할 수도 있으며, 전매사업과 같이 사업체를 경영하여 재화와 

서비스를 판매함으로써 수입을 얻을 수도 있다. 이와 같이 다양한 방법으로 자원을 조달할 수 

있음에도 재정능력을 조세부담률로 측정하는 이유는 다음과 같이 조세가 여타 재정수입과 

                                           
6  “약한 국가에서는, 제도들이 응집성이 없기 때문에(not cohesive) 재정능력에 투자할 

인센티브가 없다. 만약 어떤 나라가 이러한 재정능력 함정(fiscal-capacity trap)에 처하게 된다면, 

이 함정은 공공재를 공급하기 위한 국가의 능력을 심각하게 제한할 것이다.”(Beseley and Persson 

2011: 22) “재정능력에 투자를 하지 않는 약한 국가는 재정능력 함정에서 탈출하지 않는다. 이것은 

조세와 1인당 소득 간에 강한 상관관계를 창출한다.”(같은 책, 135).       
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구별되는 본질적인 의의를 지니고 있기 때문이다.  

첫째, 조세는 기업이나 가계와 같은 다른 조직과 구별되는 국가만이 수취할 수 있는 수입이다. 

특히 근대국가가 전근대국가와 구별되는 점은 조세국가(tax state)라는 점이다(Schumpeter 

1918[1951]).  

둘째, 국가는 재정적자가 발생하였을 때 국채 발행과 은행 차입으로 보전할 수 있지만, 이것을 

가능하게 하는 국가의 신용은 조세 수입에 기초하고 있다. 국가는 조세수입을 레버리지로 

활용한다고 할 수 있는데 차입에 대한 원리금 상환은 최종적으로는 조세수입으로 이루어져야 

하기 때문이다. 

셋째, 국가는 화폐를 발행하여 재정적자를 보전하고 주조이익을 취할 수 있지만 과다한 

발행으로 인플레이션이 격화되는 경우에는 재정수입의 가치를 감소시키고 국가재정의 기반이 

되는 국가경제를 약화시키게 될 것이다. 이러한 의미에서 화폐발행으로 조세를 대신할 수는 없다.  

넷째, 철도나 전매사업 및 광산 등의 ‘관업 및 관유재산’ 수입은 직접적인 대가 없이 수취하는 

조세와 달리 재화와 서비스를 대가로 제공하고 얻는 것이다. 조세는 납세자가 선택할 수 없지만, 

관업 및 관유재산 수입은 소비자가 선택할 수 있다.    

마지막으로, 조세는 국가와 다수 납세자의 대면을 불가피하게 만들기 때문에 정치체제의 

발전과 밀접한 관계를 가지고 있다. 납세자는 엘리트일수도 있고 대중일 수 있는데, 조세는 

강제적 성격을 가지고 있지만 일정수준 이상으로 수취하기 위해서는 납세자의 협력이 불가피하기 

때문이다.   

한편 앞에서 살펴보았듯이 중앙집권적인 재정제도를 수립하는 것이 재정능력 증대의 

요건이었다고 한다면, 19세기에 서구열강의 진출로 동아시아 국가들이 위기에 봉착하였을 때 

한국이나 중국과 같은 중앙집권적인 국가가 일본이나 전근대 서구의 지방분권적인 국가에 비하여 

재정능력 증대가 용이하였을 것 같은데 전혀 그렇지 않았다. 오히려 분권적이었던 일본이 한국을 

병합하고 중국을 반식민지로 만들었는데 명치유신이후 진행된 일본의 재정능력 증대를 

배제하고는 생각하기 어려울 것이다. 여기서 제기되는 질문은 다음과 같다.  

중앙집권적인 재정제도를 선취하였던 한국(조선왕조)이 19세기 위기의 시기에 재정능력 

증대라는 시대적 과업에 실패한 요인은 무엇인가.7 일본의 식민지 지배는 식민지 한국의 재정능력 

증대에 성공하였는가? 총독부의 재정능력이 증대하였다면 그 요인은 무엇인가? 납세자의 협력을 

얻기 어려웠던 식민통치로 인하여 재정능력 증대에는 한계가 없었는가? 해방이후 재정능력이라는 

                                           
7 이 질문은 일찍이 Palais(1975)가 왕권과 신권의 균형으로 인한 국왕의 리더십 약화라는 조선왕

조 정치체제의 특성으로 답하였던 문제를 재론하는 것으로 이해할 수도 있다. 이 연구의 입장은 

재정능력 함정으로부터의 탈출은 국왕의 리더십으로 해결될 수 있는 문제가 아니었다는 것이다. 

다만 취약한 국왕의 리더십은 탈출을 더욱 곤란하게 만들었음이 틀림없다. 
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측면에서 식민지기와 달라진 점은 무엇인가? 해방이후 어느 시점에서 재정능력 함정에서 

탈출하였는가? 재정능력 함정에서의 탈출은 무엇을 기준으로 판정할 수 있는가?    

이하에서는 위의 질문에 대한 답을 모색해봄으로써 서구 선진국이 아닌 동아시아에 속한, 

그리고 식민지 지배를 경험하고 해방이후 급속한 경제성장을 성취한 한국이 일본의 보호국 

상태에 있었던 1906년부터 재정능력 함정에서 탈출하기 시작하여 해방 이후 1970년대에 마침내 

탈출에 성공하게 되는 과정을 이해할 수 있기를 기대한다. 특히 재정능력 증대를 위한 투자의 

규모를 추산함으로써 재정능력 함정에서 탈출하기 위해 어느 정도의 재정능력 투자가 

필요하였는지를 가늠해보고자 한다. 또한 기존 연구에서 논의되지 않은 재정능력 함정에서의 

탈출을 판정할 수 있는 기준을 제안하고자 한다.      

이 연구와 관련하여 조선왕조와 식민지기, 그리고 해방이후 현재에 이르기까지의 재정제도, 

특히 조세제도에 관한 연구는 적지 않게 축적되어 있다. 직접 관련된 연구만 간략히 언급하면, 

우선 조선후기의 재정규모가 추정되는 등 수량적 연구가 진전되었으며(김재호 2007; 김재호 2008; 

이헌창 편 2010; 김재호 2021), 그에 기초하여 조세부담률이 추정되었다(이헌창 2010; 김재호 

2019). 또한 개항이후 갑오개혁과 대한제국, 그리고 병합에 이르는 재정제도 변화의 대체가 

파악되었으며 예산자료를 중심으로 재정통계가 정비되었다(이윤상 1986; 이윤상 1996; 김재호 

1997).  조선후기부터 식민지기에 이르는 지방재정에 관한 이해도 심화되었다(김옥근 1994; 

손병규 2008; 김태웅 2012; 손병규 2018).  

식민지기의 재정에 관해서는 조선총독부특별회계와 지방재정에 관한 기초적 연구가 

이루어졌다(우명동 1986; 우명동 1987; 우명동 1988; 김옥근 1994). 조세제도의 시기에 따른 

변화도 파악되었다(박기주 2012). 조세 중에는 1934년에 도입된 소득세가 식민지 한국 사회의 

변화와 관련되어 주목되었으며(정태헌 1996), 소득세 도입과 함께 설치된 세무관서에 관한 이해도 

깊어졌다(손낙구 2015). 최근에는 총독부의 공채발행의 의사결정 과정을 추적한 연구도 

제출되었다(박우현 2023).  

해방 이후에 관해서는, 정부 및 재무부와 국세청 등 국가기관에 의해서 예결산 보고 및 관련 

재정통계가 정기적으로 공간되었으며,8 이에 기초하여 재정정책와 제도변화 및 관련통계를 정리한 

재정사, 세제사 형태의 문헌이 발간되었다. 9  또한 정부수립이후 산출된 이러한 방대한 재정관련 

자료에 대한 집성이 이루어졌으며(한국개발원 1991), 장기적인 관점에서 재정정책과 조세정책을 

회고하고 시사점을 찾고자 하는 연구도 이루어졌다(한국개발원 2010; 재경회∙예우회 2011).  

이 연구는 이상의 연구 및 자료의 축적 위에서 시도된 것이다. 특히 시기적으로 작성 기준이 

                                           
8 대표적인 문헌으로는 <결산개요>, <통합재정수지>, <국세통계연보> 등이 있다. 

9 세제사에 관해서는 재무부(1979), 한국조세연구원(1997), 한국조세연구원(2012)이 발간되었으며, 

국세청의 사업에 관해서는 국세청(1986), 국세청(1996), 국세청(2006)이 발간되었다.  
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변화하는 자료를 일관성이 있게 정비함으로써 식민지기부터 현대에 이르기까지 GDP와 

조세부담률을 비롯한 국민계정 및 재정 관련 시계열이 구축되지 않았다면 불가능하였다고 할 수 

있다(김낙년 외 2018, 김재호 2018a; 김재호 2018b).  

이 연구가 기존 연구와 다른 점은 전근대시기부터 현대에 이르는 장기간을 조망한다는 점을 

차치한다면, 문제의식 또는 관점의 차이라고 할 수 있다. 지금까지 대부분의 연구는 재정이나 

조세 문제를 국가권력에 의한 수탈 또는 식민권력에 의한 대외 유출이라는 관점에서 접근하는 

경향이 강하였으며, 이로 인해 근대적 경제성장을 뒷받침하는 국가의 재정능력 증대라는 관점이 

결여되어 있기 때문이다. 이 연구는 재정능력의 증대를 위한 조건이라는 관점에서 기존 연구를 

총괄하고 있다고 할 수 있는데, 이 주제와 관련해서는 공백이 많다고 하지 않을 수 없다. 10 

무엇보다 재정능력 증대를 위한 투자가 어떻게 이루어졌는지 그 규모가 어느 정도 되는지에 

관하여 고찰된 바가 없기 때문에 이러한 공백을 메우는 것에 주력하였다. 이하 다음과 같은 

순서로 논의를 진행하고자 한다.     

 먼저 II장에서는 개관하는 의미에서 재정능력의 장기 추이를 조세부담률을 중심으로 

살펴보고자 한다. 조세부담률 시계열은 1911년 이후에 대해 추산이 가능하기 때문에 그 이전은 

1800년경의 조세부담률 추계를 활용하였다. III장에서는 재정능력 증대를 위한 지출, 즉 재정능력 

투자가 집중적으로 이루어졌다고 판단되는 20세기 초기에 이루어진 재정능력 투자의 규모를 

추산한다. 구체적으로는 화폐정리사업, 중앙은행 설립, 토지조사사업, 징세기구 및 지방제도 

개편에 투입된 재정지출과 자금조달에 대해 고찰하고자 한다. IV장에서는 식민지기 재정능력의 

증대가 갖는 한계와 그러한 한계가 해방 이후에 어떠한 과정을 거쳐서 극복되었는가, 그리고 

그것을 가능하게 한 요인이 무엇인가를 시론적으로 검토한다. 마지막으로 V장에서는 이상의 

논의를 간략히 요약함으로써 글을 맺고자 한다. 

 

II. 개관: 재정능력의 장기 추이 

 

재정능력은 앞에서 언급하였듯이 국가의 역할을 수행하기 위하여 필요한 자원을 수취하는 

                                           
10 ‘재정능력 함정’은 김재호(2014a)가 예비적으로 논의한 바 있다. 갑오개혁(1894-1895), 대한제국

(1897-1904), 보호국기(1905-1910)로 나누어 재정능력 증대를 위한 시도가 어떻게 이루어졌는지를 

비교하고 보호국기에 재정능력 함정으로부터 탈출이 시작되었다고 주장하였다. 이러한 주장은 이 

연구에서도 유지되고 있지만, 김재호(2014a)는 고찰 기간이 갑오개혁이후 1910년까지로 제한되어 

있었기 때문에 개항전 조선왕조와 식민지기와 해방이후까지는 고려하지 못하였다. 또한 재정능력 

투자의 추계와 재정능력 함정으로부터의 탈출을 판단하기 위한 기준도 제시하지 못하였다. 이 연

구는 이러한 예비적 연구를 보완, 확장한 것이다.      



73

국가의 능력이다. 재정능력 함정은 일차적으로는 이러한 국가의 역량이 매우 미약한 상태를 

의미한다. 나아가 국가가 재정능력을 증대시키고자 하여도 재정능력이 취약하여 재정능력 투자를 

할 수 없는 악순환의 상황을 가리킨다. 이것이 ‘함정’이라는 표현에 더 적합할 것이다. 

조선왕조가 재정능력이 취약한 것을 자각하고 재정능력 증대를 위해 의식적인 노력을 시작한 

것은 19세기 후반, 정확히는 대원군 집권기(1863.12~1873.11)부터였다(Palais 1975; 연갑수 2001). 

영국이 중국과의 아편전쟁에서 승리하여 불평등조약을 맺고(1840-1842), 미국은 黑船을 앞세워 

일본에게 문호개방을 강요하는 한편(1853-1858) 프랑스와 미국은 조선왕조에 통상을 요구하여 

거부당하자 군사적 침략을 감행하였다(1866년, 1871년). 이러한 대외적 위기를 당하여 조선왕조는 

군사비 지출을 증가시킬 수밖에 없었기 때문에 재정능력 증대를 위한 대책이 요구되었다.      

조선왕조의 재정능력은 어느 정도였는가? 1800년경에 대하여 재정능력을 평가할 수 있는 

지표인 조세부담률(=조세수입/GDP)을 추계해보면 <표1>과 같다. 부족한 자료로부터 추산한 

것이기 때문에 근대적인 예산제도가 도입되고 GDP추계가 이루어져 있는 20세기의 조세부담률과 

같은 정확성을 기대하기는 어렵다는 점을 미리 밝혀둔다. 또한 1800년경의 조세부담률 계산에는 

환곡이자 수입과 같은 현대적 의미에서 조세라고 보기 어려운 수입도 포함되었다는 점에 주의할 

필요가 있다. 11  다만 이 시기에 환곡 운영의 ‘부세화’ 즉 조세와 같은 성격이 강화되어 갔다는 

측면을 감안한다면 환곡이자 수입을 조세수입에 포함시키는 것이 전혀 부당하다고 할 수는 없다. 

갑오개혁(1894-1895)이 단행되기 전에는 조세는 쌀을 기본으로 포목과 동전이 함께 수취되었기 

때문에 쌀의 수량으로 환산하였으며, GDP는 농업생산을 추계한 이후에 농업의 비율로부터 

부풀리는 방식으로 구하였다. 같은 시기 일본의 추계와 함께 제시한 것은 조선왕조의 조세부담률 

수준과 비교하기 위함이다. 12   한국은 ‘한국1’과 ‘한국2’로 두 가지 계열로 제시하였는데 국가의 

공식적인 정규 조세만 집계한 것은 ‘한국1’이며, 여기에 비공식적인 각종 비정규 조세를 가산한 

것은 ‘한국2’이다 (이하에서 ‘한국2’는 괄호안에 표시). 

 

  

                                           
11 <만기요람>(1808)에 근거하여 환곡이자 수입은 조선석 쌀 275,904석(일본석 165,542석)으로 추

산되는데, 중앙재정으로 176,958석(일본석 106,175석), 지방재정으로 98,946석(일본석 59,368석)이 

분배되었다(김재호 2013: 224, 표15; 김재호 2021: 161, 표3). 이를 조세수입에서 제외하면 조세부

담률은 다소 낮아질 것이다. 이를 반영하여 <표1>에서 계산하면 국세부담률은 2.4(비공식 포함

3.3)%, 총조세부담률은 5.3(비공식 포함 9.3)%로 낮아진다.   

12 GDP는 경지면적에 단위당 생산량을 곱하여 농업생산량을 구한 이후에 GDP내 농업의 비율을 

가정하여 구하였다. 자세한 추계방법은 김재호(2019: 224-228)를 참조.   
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<표 1> 한국과 일본의 조세부담률 (1800 년경)  (단위: 일본석, %) 

 

자료: 김재호(2019), 227 면, 표 1. 일본은 深尾京司·中村尙史·中林眞幸 편(2017), 57-60 면, 284 면, 

부표 1 에서 작성.   

주: 1) 한국 1 은 공식적 수입, 한국 2 는 비공식 수입을 포함. 2) 한국은 인구는 1800 년, 조세관련 

정보는 1794 년경의 추계치. 3) 한국의 중앙정부 총세입에는 왕실수입이 포함. 4) 

일본석=0.6*조선석으로 환산. 5) 한국의 총생산(GDP)는 농업생산이 75%라고 가정하여 추산함.  

 

총생산(GDP)에 대한 조세수입의 비율인 총조세부담률은 한국 6.0(9.9)%, 일본 14.9%로 한국은 

일본의 40.3(66.5)% 수준이었다. 한국의 조세부담률은 대체로 일본의 1/2 전후였다고 할 수 

있다.13 다만 한국의 조세부담률은 국내총생산(GDP)에서 차지하는 농업의 비중을 75%로 가정하여 

추계하였기 때문에 농업의 비중이 과다하다고 판단하여 농업의 비중을 낮추면 GDP가 증가하여 

조세부담률이 낮아지게 된다. 농업의 비중을 65%로 가정하는 경우에는 총조세부담률은 

                                           
13 이헌창(2010:447)은 1800년경의 공식조세와 비공식 조세를 합한 총조세부담률을 5% 내외로 

추산하였다. <표1>도 이헌창(2010)의 연구에 따라서 비공식 조세를 합한 총조세수입을 조선석 

4백만석(일본석 2.4백만석)으로 추산하였는데 조세부담률은 더 높게 추계되었다(9.9%). 

조세부담률이 5%가 되기 위해서는 GDP가 48백만석(일본석)이 되어야 하는데 <표1>에서 1804년 

일본의 GDP가 93.3백만석이라는 점, 그리고 한국의 1911년 GDP가 30백만석(일본석)인 것을 

고려하면 과다하다고 판단된다. <표1>에서 1800년경의 GDP는 24.1백만석(일본석)으로 

추산하였는데, 1911년 GDP 515.2백만원을 당시 쌀 가격으로 환산하면 약 30백만석으로 

추산된다(1911년 서울도매미가 1석 17.5원, 남부지방미가 1석 16.7원으로 계산; 김재호 2019, 

245면, 부표5). 1800년경의 GDP가 1911년보다 크지는 않았을 것으로 판단하여 이점을 

1800년경의 추계에 고려하였다. 1800년경의 양국의 조세부담률의 격차는 개항 이후 20세기 

전반까지 확대되었다. 1911년 일본의 조세부담률은 13.5%였는데 한국의 조세부담률은 3.2%에 

불과하였다. 1911년이후 한국과 일본의 조세부담률 비교는 김재호(2018b: 173 그림9)를 참조. 

한국의 조세부담률은 김낙년 외(2018: 1077, T293)를 참조.  

한국1

(1800년)

한국2

(1800년)

일본 (1804

년)
한국1/일본   (%) 한국2/일본  (%)  비고

총생산(일본석 백만석)  (A)            24.1            24.1            93.3 25.9               25.9               

총농업생산(일본석 백만석) (B)            18.1            18.1            58.8 30.9               30.9               

중앙정부 총세입(일본석 백만석) (C)            0.69            0.90            1.54 44.8               58.4               幕府, 京司

 전국 총세입(일본석 백만석) (D ) 1.45          2.40          13.94         10.4               17.2                幕府諸藩, 京司+地方官

 인구(백만인) (E) 18.4          18.4          30.7          60.1               60.1               

 1인당 조세부담(석/인)  (F=D/E) 0.08          0.13          0.45          17.3               28.6               

 농업조세부담률(%) (G=D/B) 8.0            13.2          23.7          33.7               55.8               

 중앙정부 조세부담률(%) (H=C/A) 2.9            3.7            1.7            173.2             225.9             

 총조세부담률(%) (I=D/A) 6.0            9.9            14.9          40.3               66.5               
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5.2(8.6)%로 다소 낮아지지만 큰 차이는 없다. 14  이러한 조선왕조의 조세부담률 수준은 전근대 

국가 중에서 높은 편이었던 일본에 비해서는 낮은 수준이지만, 청대 중국보다는 높은 

수준이었으며 명대 중국이나 전근대 유럽 국가들의 조세부담률과 대등한 수준이었다.15  

1800년경의 1인당 조세부담은 한국 0.08(0.13)석, 일본 0.45석으로 한국은 일본의 17.3(28.6)%에 

불과하였다. 농업생산에 대한 조세수입의 비율인 농업조세부담률은 한국 8.0(13.2)%, 일본 

23.7%였는데 한국은 일본의 33.7(55.8)%의 수준이었다.  

반면에 중앙정부에 대한 조세부담률은 한국이 일본보다 높아서 일본은 1.7%이었는데 한국은 

2.9(3.7)%이었다. 한국의 농업 비중을 65%로 낮추어 가정하면 중앙정부의 조세부담률은 

2.5(3.2)%로 다소 낮아지지만 큰 차이는 없다. 幕府의 수입이 전체 조세수입에서 차지하는 비중이 

한국의 중앙정부에 비하여 낮았기 때문이다. 정치체제의 차이를 반영하여 중앙집권적인 한국이 

분권적인 일본에 비하여 조세수입이 중앙정부에 더 높은 비중으로 집중되어 있었다.  

신뢰할만한 조세부담률의 시계열은 1911년이후부터 추계되어 있기 때문에 1910년까지의 

조세부담률의 추이에 대해서는 말하기 어렵다. GDP의 추이와 특히 비정규적인 지방재정의 동향을 

알기 어렵기 때문이다. 그렇지만 개항(1876) 또는 1900년경까지 경제 상황이 악화되었으며, 이와 

함께 국가재정이 악화되었음을 보여주는 증거는 많다(차명수 2014: 153-186; 이헌창 2021: 105-

114).  

남부지방의 사례이지만 19세기에 단위 면적당 지대량이 1900년경까지 감소하였으며(이영훈 

2012; 이영훈 2016: 546), 그 요인으로 수리시설의 악화와 산림의 황폐가 지적되었다(이우연 2010). 

농지가격도 하락하였는데 생산성 하락과 관계가 있을 것이다(차명수∙이헌창 2004). 또한 19세기 

                                           
14 최근의 추계에 의하면 한국의 1911년의 농축산업의 비율은 GDP의 57.9%였으며, 농림수산업의 

비율은 67.4%였다(김낙년 외 2018: 753면 N169-188). 참고로 일본의 1804년의 1차산업의 비율은 

63.0%였다(深尾京司·中村尙史·中林眞幸 편 2017: 285면, 부표2).  1911년보다는 1800년경의 농업의 

비중이 더 높았다고 추측되지만 추계할 수 있는 자료를 구할 수 없다.  

15 조세부담률을 살펴보면, 명청대 중국은 4-8%, 오스만투르크는 1500-1699년간 3.5%, 1700-1799

년간 4.5%, 영국은 1285-1688년간 6%, 1689-1800년간 14%였다(이헌창 2021:112). 다른 자료에 

의하면 영국은 1688년에 3%에서 1810년에 18%까지 증가하였으며, 중국은 1910년대에도 2.4%에 

불과하였다(양동휴 2012: 389). 한편 Zhang(2023: 3-5; 33; 56-57)에 따르면 청대 중국은 18세기 후

반 3-4%에서, 19세기 동안 1.5-2% 수준으로 감소하였는데 다른 나라나 그 이전 중국에 비하여 

이례적으로 낮은 수준이었다. 공식적인 조세부담률은 18세기 중반에 2%에서 19세기 중반에 1%

로 감소하였다. 일본은 도쿠가와 및 메이지 초기에 조세부담률이 15-20%에 달하였으며, 18세기 

영국은 10-15% 수준이었다. 혁명 이전 프랑스는 8%, 19세기 미국은 7%, 제정 러시아는 6-7%, 19

세기 오스만 제국은 4-6%수준이었다. 명대 중국은 5%이상이었으며 송대 중국은 명대의 2 배 이

상을 수취하였다. 즉 명은 청에 비하여 2-3배, 송은 청의 5-7배를 수취하였다.  
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초부터 중앙정부의 재고가 감소하였으며(박석윤∙박석인 1982), 1840년대 이후에는 

곡물저장(환곡)도 장부에만 기록된 곡물이 많아져 운영이 부실화되었다(문용식 2001). 민란이 

빈번하게 발생하였으며 특히 1862년에는 남부지방을 휩쓴 대대적인 민란이 발발하였다(임술민란). 

1894년의 동학농민봉기는 민란의 정점이었다. 민란의 요인에 관해서는 경제가 악화되는 가운데 

중앙정부의 재정수지 악화로 인하여 상납이 증가한 지방의 비공식적인 조세수취가 증가하였기 

때문이라고 추측된다.16        

조세부담률은 추계할 수 없지만, 갑오개혁이후부터는 근대적 예산제도가 도입되어 예산자료를 

활용할 수 있기 때문에 조세수입의 추이를 통해서 재정능력의 추이를 살펴보고자 한다. 다만 

예산상의 조세수입을 그대로 제시하는 것은 물가변동을 반영하지 못하기 때문에 기준연도 

가격으로 변환하여 함께 제시하였다.  

 

<그림1> 국세와 총조세의 추이, 1896-1943   단위: 100만원(圓) 

 

자료: 1) 물가지수는 1896-1910년은 김낙년 외 편(2018), <한국의 장기통계> II. O3-4, 예천 

소비자물가지수; 1911-1940년은 같은 자료, N10의 GDP디플레이터. 2) 국세와 총조세는 같은 자료, 

T279-294, 총조세부담.    

주: 1) 물가지수는 두 계열은 기준연도가 다르기 때문에 1914-16년을 기준으로 조정하여 

연결하였다.  2) 1896-1904년은 2元=1圓으로 환산하였다. 

                                           
16 19세기의 지방재정에 관해서는 김태웅(2012), 손병규(2018)를 참조.  
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<그림1>은 국세, 그리고 국세와 지방세를 합한 총조세의 추이를 보여준다. 물가변동을 

고려하여 1914-1916년 가격으로 환산한 실질 조세수입을 중심으로 살펴보면, 17  국세수입은 

1896년부터 1905년까지 등락이 심하지만 정체하는 추세를 보여주고 있는데 1906년부터 

1907년에 급격하게 증가하였다. 이 시기는 러일전쟁이후 대한제국이 일본의 보호국 상태로 

전락하여 1904년 10월에 부임한 재정고문(目賀田種太郞)이 대한제국의 재정을 장악하여 

‘화폐정리’와 ‘재정정리’ 사업을 본격적으로 전개하는 시기였다(오두환 1991; 이윤상 1996; 김재호 

1997).   

국세수입은 당해년가격(경상가격)으로 1905년의 3.1백만원에서 1906년의 6.5백만원, 1907년의 

9.8백만원으로 증가하였는데, 이 시기에는 화폐정리사업, 즉 기존의 동전(엽전)과 백동화를 사실상 

대한제국의 중앙은행으로 승격된 제일은행이 발행하는 새로운 화폐로 대체하는 과정에서 

화폐공급의 경색이 초래되어 디플레이션이 진행되었기 때문에 물가하락을 반영한 실질 

조세수입은 더욱 빠르게 증가하였다. 1914-1916년 가격기준으로 1905년은 2.9백만원, 1906년은 

7.1백만원, 1907년은 11.8백만원으로 증가하였다. 1896년부터 1940년까지의 기간에서 1906-

1907년의 변화가 가장 극적이었다. 특히 1906년은 전년대비 경상 국세수입은 112.2%, 실질 

국세수입은 149.2%가 증가하였다.  

이렇게 빠르게 국세수입이 증가한 이후 국세수입과 총조세수입이 동반하여 꾸준하게 증가하는 

추세를 확인할 수 있다. 1910년의 식민지 병합 이후 1914년, 1915년의 실질 조세수입의 증가도 

상당히 급한 것이었다. 1913년의 실질 총조세수입은 16.6백만원이었는데, 1914년의 22.6백만원, 

1915년의 27.5백만원으로 빠르게 증가하였다. 1914년은 지방제도가 대대적으로 축소 개편되었던 

해이며 토지조사사업(1910-1918)이 본격적으로 진행되는 중이었다. 또한 토지소유자를 

지세납부자로 규정한 지세령이 발포된 해였다.  

  

                                           
17 물가는 1897년부터 1904년까지 상승하였으며(물가지수 57.2116.4) 1905년부터 1909년까지 

하락하였는데(107.872.0), 대한제국의 백동화 남발, 그리고 재정고문의 화폐정리에 의한 화폐공

급 부족이 주된 요인이었다. 1차세계대전 이후는 전쟁의 영향으로 1916년부터 1919년까지 물가가 

상승하였으며(101.4287.2), 1926년부터 1931년까지는 전후 불황에 이어진 대공황의 영향으로 물

가가 하락하였다(226.4138.7). 이후 1932년부터 1940년까지 물가가 상승하였다(150.8314.1). 

1941년이후의 물가지수는 제시하지 못했지만 전시통제에 의한 가격통제와 강제저축으로 물가상

승을 억제하였지만 물자부족으로 인한 물가상승을 완전히 막지는 못하였다.   



78

 

<그림2> 조세부담률 추이, 1911-1940, 1953-2015            (단위: %)  

 

자료: 부표1에서 작성, <한국의 장기통계>II, T-279-294. 

주: 1956년은 회계연도 변경으로 존재하지 않지만, 1953-1955년의 회계연도 기간을 기준으로 

조정하였다. 조정방법은 <한국의 장기통계>II, T1-15의 주4를 참조.  

 

1911년이후는 GDP 추계가 이루어져 있기 때문에 조세부담률(=조세수입/GDP)을 계산할 수 

있다. <그림2>는 1911년이후 2015년까지의 각종 조세부담률의 추이를 제시한 것이다. 1941년부터 

1952년까지 시계열이 중단된 것은 GDP가 추계되어 있지 않기 때문이다.   

식민지기 1911-1940년의 조세부담률의 추이를 살펴보면, 1911년의 3.2%에서 1940년의 8.0%로 

2.5배 증가하였다. GDP의 증가에 비하여 조세수입의 증가가 더 빨랐다는 의미이다. 같은 기간에 

가장 조세부담률이 높았던 것은 1931년의 8.5%였다. 경기변동과 재정정책의 변화에 따라서 

조세부담률이 변동을 하고 있지만 증가하는 추세를 확인할 수 있다. 

앞에서 살펴본 <표1>의 1800년경 조선왕조의 조세부담률은 6.0(비정규조세 포함 9.9)%였다.  

이에 비하여 식민지 초기 1911년의 조세부담률은 3.2%로서 1800년경의 53.3(32.3)% 수준으로 

감소한 셈이다. 앞에서 살펴보았듯이 1906-1907년에 조세수입이 급증하였음에도 식민지병합 

직후인 1911년의 조세부담률은 1800년경 조선왕조의 조세부담률의 절반 수준에 불과하였다. 
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조선왕조에 비하여 총독부의 재정능력이 미약하였다는 의미인가?  

한편 1800년경 중앙에서 수취하는 조세부담률(=국세부담률)은 2.9(비정규조세 포함 3.7)%로서 

1911년 총독부의 국세부담률 2.6%와 거의 동일한 수준이었다. 따라서 조세부담률의 차이가 

발생한 것은 대부분 지방세부담률의 감소로 인한 것이다고 할 수 있다. 1800년경의   

지방세부담률은 3.1%로 공식 총조세부담률 6.0%의 51.7%를 차지한 반면에 1911년의 

지방세부담률은 0.6%로서 총조세부담률 3.2%의 18.8%에 불과하였다.  

이와 같이 조세부담률이 하락한 것은 1911년 총독부의 국세부담률은 1800년경 조선왕조 

시기와 비슷한 수준으로 유지되었지만, 지방세부담률이 크게 감소하였기 때문이었다. 

1800년경에는 지방세부담이 전체 조세수입의 절반을 차지하였지만 1911년에는 지방세는 1/5에도 

미치지 못할 정도로 비중이 크게 감소하였던 것이다. 이와 같이 총조세에서 지방세의 비중은 

크게 감소하였지만 앞의 <그림2>에서 보듯이 이후 지방세의 비중이 증가하였으며 총독부에서 

지원하는 보조금 등의 이전 수입으로 인해서 전체 재정에서 차지하는 지방재정의 비중은 빠르게 

증가하였다. 총재정세출(순계)에서 차지하는 지방재정세출(순계)의 비중은 1911년에 8.8%에 

불과하였지만 1933년에 37.4%까지 증가하였으며 이후에는 1943년의 23.4%까지 

감소하였다(김재호 2018b, 표5).  

지방세부담률이 감소한 요인을 생각해보면, 무엇보다 비정규 조세가 지방재정과 관련이 더 

컸기 때문으로 추측된다. 갑오개혁에 의해 조세금납화가 단행되고 국법에 규정되지 않은 채 

관행적으로 징수되었던 ‘무명잡세’에 대한 철폐조치가 있었으며, 환곡제도가 폐지되었던 것도 

조세부담을 감소시켰을 것이다. 18  보호국기 이후에 이루어진 재정정리 과정에서 황실재산관리를 

담당하였던 내장원이 축소 개편되었고 이에 수반하여 황실관할하의 각종 조세가 정부로 이관되어 

정리되었다. 이와 함께 지방세를 정규 조세로 제도화하려는 시도가 있었지만 병합직전까지도 

                                           
18  이영훈(2012: 434)에 의하면 전라도 고부 김씨가의 추수기에 의하면 흉작이었던 1794년은 

두락당 지대량 21.2두 중에서 조세가 15.8두로 조세부담이 75%나 되었으며, 작황이 좋았던 

1776년에도 조세부담은 30%에 달하였는데 이러한 높은 조세부담이 낮아진 것은 갑오개혁에 

의한 조세금납화에 기인하는 것이었다. 지역 사례에 불과하지만 1800년경의 조세부담이 

1911년경보다 높았음을 지지한다고 할 수 있다. 같은 곳에서 이영훈(2012)이 지적하고 있듯이 

이영호(2001: 79-99)는 갑오개혁에 의한 조세금납화가 조세부담을 경감하거나 안정시켰을 것으로 

판단하였다. 이 연구 역시 갑오개혁이 조세부담을 경감시켰을 것이며, 특히 비공식적인 지방세 

부담을 경감시켰을 것으로 보고 있다. 다만 이 연구에서는 조세부담률을 계산할 수 있는 1911년, 

또는 국세수입이 급증하기 시작한 1906년의 조세부담률이 1800년경보다 낮았음을 주장할 뿐이며 

19세기 어느 시점에서 조세부담률이 낮아지기 시작하였는지에 관한 실증은 추후 과제로 

남겨놓고자 한다.   
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진척이 여의지 않았다.19  

GDP추계를 할 수 없기 때문에 정확히 언제부터 조세부담률이 하락하기 시작하였는지는 말하기 

어렵지만, 19세기 어느 시점에 1800년경의 조세부담률 수준에서 하락하여 1911년 수준 이하, 즉 

3% 미만으로 하락하였다고 추측된다. 조세수입은 대개 중앙의 재고가 감소하는 1810년대부터 

하락하기 시작하였으며 1862년의 임술민란, 1894년의 동학농민봉기와 갑오개혁의 재정개혁 특히 

조세금납화가 큰 충격으로 작용하였을 것으로 추측된다. 19세기의 GDP는 개항 이후 

1880년대까지 또는 1900년경까지 감소하였으며 그 이후에 반등하였다고 추측되고 있기 

때문에(김낙년 2023: 265; 차명수 2014: 34) 조세부담률의 감소는 GDP 증가의 효과보다는 

조세수입의 감소에 의해서 주도되었다고 판단된다.  

또 한가지 주목되는 것은 앞에서 살펴보았듯이 1800년경 공식적인 정규조세만 계산한 

총조세부담률은 6.0%, 비공식적인 비정규조세까지 포괄한 조선왕조의 조세부담률은 9.9%이었는데 

식민지 말기인 1940년에도 조세부담률은 8.0%로서 1800년경의 정규 조세부담률은 능가하였지만 

비정규조세를 포함한 조세부담률 수준에는 미치지 못하고 있다는 점이다. 1941-1945년의 

조세부담율은 추계할 수 없지만 전시체제하에서 조세가 증징되고 있었기 때문에 GDP가 정체 

내지 하락하는 가운데 조세부담률이 급증하였을 것으로 추측되지만, 1940년 시점에서는 

조선왕조가 1800년경 중앙과 지방의 정규 및 비정규의 조세를 모두 포괄한 조세부담률 수준을 

넘지는 못하였다. 절대액에 있어서는 조세수입이 크게 증가하였지만 GDP로 나타난 경제력에 

대비할 경우에 1941년이후 태평양전쟁에 돌입한 이후에야 비로소 총독부는 식민지 주민에게 

조선왕조 수준 이상의 조세를 부담시킬 수 있었던 것이다. 이로부터 총독부는 과세동의권이 

부정되어 있는 식민지 주민에 대하여 평시에 1800년경의 조선왕조 이상의 부담을 가하는 것이 

쉽지 않았다고 추론할 수 있다.  

또한 총독부는 군사비 지출이 사실상 면제되어 있었다. 식민지말기 태평양전쟁 이후에는 

본국의 전쟁비용을 분담하기 위한 임시군사비특별회계로의 이전 지출이 증가하였고, 이를 

보전하기 위한 각종 전시특별세를 창설하고 증징하였지만, 그 이전에는 총독부의 군사비 부담은 

거의 전무하였다. 조선 주둔군에 대한 비용은 일본정부의 예산에서 지출되었기 때문이다(김옥근 

1994: 215-218). 일본 본국으로부터 군사비로 유입된 자금은 1911년에는 GDP의 0.94%, 1940년은 

                                           
19 지방세와 관련하여 1906년 12월에 ‘지방세규칙’이 공포되었으며 1907년 2월에는 ‘지방세규칙 

시행세칙’이 공포되었다. 이를 통해서 지방세 징수에 관한 사전준비가 갖추어졌지만 결국 시행되

지는 못하였다.  1907년 1월부터 지방세를 징수하고자 하였지만 징수내역조차 파악할 수 없을 정

도로 징세기구를 장악하지 못하였기 때문에 4월로 시행을 일차 연기해야만 하였으며, 황실재산 

관리기관인 내장원과 그 후신인 경리원과의 관계도 정리되어야 하였다. 이로 인해서 1908년 5월

에는 지방세규칙의 시행을 보류할 수밖에 없었다. 결국 1909년 2월에는 지방세규칙을 정식으로 

폐지하고 대체 법규를 제정하고자 하였으며 1909년 4월에 ‘지방비법’이 반포되어 동년 10월부터 

시행되었다. 이상 지방세 관련 논의와 경과는 김태웅(2012), 347-385면을 참조.    
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0.99%였다고 추산되기 때문에 군사비 유입액을 모두 총독부 조세로 부담하였다면 조세부담율은 

1911년은 3.2%에서 4.1%로, 1940년은 8.0%에서 9.0%로 증가되어야 했을 것이다.20  

총독부가 조선왕조와 달리 조세 이외의 수입을 얻을 수 있었다는 점도 조세부담률을 비교적 

낮은 수준에서 재정을 운영할 수 있는 요인이었다. 총독부는 전매사업이나 철도와 같은 관업 및 

관유재산 수입이 있었으며, 재정적자를 보전하기 위하여 본국 정부로부터 보충금을 지원받을 

수도 있었다. 또한 본국의 자본시장을 활용하여 공채를 발행하거나 차입을 할 수 있는 길이 

있었다는 점도 이러한 수단이 전무하였던 조선왕조와는 크게 사정이 달랐다.      

그러나 질적으로는 큰 변화가 진행되었다. 조선왕조는 중앙재정에 소요되는 공식적인 정규의 

국세에만 관심이 있었을 뿐이며 주로 지방에서 수취하는 비공식적인 비정규의 조세는 대부분 

지방의 관행에 방임하고 있었다. 조선총독부는 비공식적인 조세의 수취를 중단하고 일체의 

조세를 공식적인 국세와 지방세로 수취하는 제도로 전환하였다. 총독부는 모든 조세를 

정규화시키고 정규 조세의 부담률을 증가시킴으로써 중앙집권성을 강화하였다고 할 수 있는데 

이를 식민지 주민의 조세부담을 1800년경의 조선왕조의 조세부담률 수준을 초과하지 않고 

달성하였다고 할 수 있다. 오히려 그렇기 때문에 조선총독부는 조세부담률의 증가에 성공한 것은 

아닐까? 또한 총독부는 조선왕조에 비하여 중앙재정으로 활용할 수 있는 국세수입의 비중을 대폭 

증가시켰는데 이점에서도 조선왕조에 비하여 재정능력이 크게 증가하였다.   

한편 조세부담률을 추계하지 못한 1941-1952년의 기간은 주지하듯이 식민지말기의 

태평양전쟁과 1945년 해방 이후 3년간의 미군정기, 그리고 1948년의 대한민국 정부수립과 1950-

1953년의 한국전쟁이라는, 일본제국주의의 위기, 남북분단, 체제경쟁으로 점철되어 실로 향방을 

가늠하기 어려운 시기였다.  

해방직후 급락하였던 조세부담률은 정부수립과 한국전쟁을 계기로 상승하였을 것으로 

추측되지만 식민지기의 수준을 회복하는 것에는 상당한 시간이 소요되었다. <그림2>에서 보듯이 

1940년의 조세부담률은 8.0%였는데 1953년의 조세부담률은 4.9%(회계연도 조정치)에 

불과하였으며 1958년에 8.8%에 도달하여 비로소 1940년 수준을 초과하였다. 1941년이후는 

조세부담률 추계가 없지만 조세부담률이 크게 증가하였을 것으로 추측되기 때문에 1945년 해방 

직전 수준을 회복하기 위해서는 더 많은 시간이 필요하였을 것이다.21  

                                           
20 GDP는 1911년 515백만원, 1940년 4,588백만원이었는데, 1911년 군사비 유입액은 4,826천원, 

1940년은 45,314천원으로 추산되므로 군사비/GDP는 1911년 0.94%, 1940년은 0.99%로 계산된다

(김낙년 편[2012], 407면, 표I-1; 583면 표II-41). 그러나 이러한 군사비 유입액이 조선 주둔군을 유

지하기 위한 모든 재정지출을 포괄한다고는 생각되지 않는다. 우선 일본 본국에서 이루어지는 군

인의 훈련에 필요한 시실이나 현물로 유입되었을 군사장비와 무기류의 가치는 군사비 유입액에 

포함되지 않았을 것이기 때문이다.  

21 1941-1952년간은 조세부담률 추계를 이용할 수 없지만 일본에 의한 식민지 지배를 함께 경험



82

그런데 1959년에 11.9%, 1960년 11.7%까지 상승하였던 조세부담률은 이후 감소하기 시작하여 

1964년에는 6.9%까지 하락하였다. 이와 같이 1950년대와 1960년대 전반까지는 조세부담률의 

기복이 심하였기 때문에 재정능력이 안정적으로 증대하지는 못하였다고 할 수 있다. 이 시기는 

1950년대말부터 원조가 격감하여 경제상황이 어려워졌으며 정치적으로도 4.19학생운동(1960)으로 

정권이 바뀌고 뒤이어 5.16 군사정변(1961)으로 군사정부가 정권을 장악하였던 매우 불안정한 

시기였다. 1962년부터 경제개발5개년계획이 시작되었지만 시행착오를 거듭하고 있었다.   

이후 1965년부터 1980년대초까지는 조세부담률이 상당히 견실한 증가추세를 보여주었다. 

도중에 1973년의 오일쇼크로 인한 불황으로 조세부담률이 낮아지기는 하였지만, 1964년의 6.9%로 

바닥에 이른 후에 1980년 16.7%까지 빠르게 증가하여 1964년의 2.4배에 이르게 되었다. 

이후에는 2007년의 19.6%로 정점에 이르기까지 아주 조금씩 증가하는 추이를 보여주었기 때문에 

조세부담률의 증가는 1980년까지 거의 달성되었다고 할 수 있다. 이후는 사회보장기여금을 

포함한 국민부담률의 증가가 변화를 주도하였다. 

이상을 요약하면 조세부담률은 1911년의 3.2%에서 1980년의 16.7%로 증가하였는데, 79년 동안 

5.2배 증가하였다. 식민지기 1911년부터 1940년까지 29년동안 3.2%에서 8.0%로 2.5배 증가한 

것에 비하여, 해방이후에는 1953년부터 1980년까지 27년동안 4.9%에서 16.7%로 3.4배 증가하여 

태평양전쟁 기간을 제외하면 해방이후의 조세부담률의 증가 속도가 식민지기에 비하여 빨랐다. 

특히 조세부담률의 증가속도가 빨랐던 시기를 살펴보면, 식민지기는 1918년의 3.1%에서 

1931년의 8.5%까지 13년동안 2.7배 증가하였으며, 해방이후는 고도성장기에 해당하는 

1964년부터 1980년까지 16년동안 2.4배 증가하였는데 거의 비슷한 속도였지만 식민지 시기인 

1918-1931년의 증가속도가 조금 더 빨랐다는 점도 주목된다.  

국세와 지방세의 구성을 살펴보면 식민지기에는 1920년대를 통하여 지방세 조세부담률이 

상당히 빠르게 상승하였는데 1911년의 0.6%에서 1931년의 3.0%로 20년동안 5배나 증가하였다. 

특히 1919년의 0.6%에서 1920년의 1.3%로 급증한 것이 눈에 띈다. 또한 지방세부담률이 

1931년에 정점에 도달한 이후에 국세부담률과 달리 지속적으로 감소하는 추이를 보여주는 것도 

주목된다. 해방 직후에는 지방세부담률은 식민지기보다 감소하였는데 국세부담률의 감소에 

비하여 더 심하였다. 1940년의 1.7%에서 1953년에 0.3%로 격감하여 1911년의 절반수준에 

                                           

한 대만의 조세부담률 추이로부터 추측할 수 있다. 대만은 식민지기 동안 한국에 비하여 조세부

담률 수준이 조금 높았지만 월등하게 높았던 일본에 비하면 비슷한 수준이었다(1922년 한국 

5.4%, 대만 6.9%, 일본 11.7%; 1940년 한국 8.0%, 대만 9.1%, 일본 14.3%). 식민지말기에 대만의 

조세부담률은 빠르게 증가하였으며(1943년 대만 15.2%, 일본 17.9%), 2차대전 종전 직후 크게 하

락하였는데(1949년 대만 2.7%), 이점은 한국도 마찬가지였다고 추측된다. 그러나 한국과 달리 대

만은 식민지말기에 크게 증가한 조세부담률 수준을 빠르게 회복하였다(대만 1951년 11.8%, 1954

년 15.7%; 한국 1953년 5.7%[회계연도 조정치는 4.9%], 1954년 9.6%[조정치는 6.8%]). 한국의 경

우 분단과 한국전쟁의 충격이 컸다고 생각된다. 김재호(2018b), 173-174면, 그림9를 참조.    



83

불과하였다. 1940년 수준을 회복하는 것은 1977년(1.8%)이었는데 국세부담률의 회복에 비하여 

20년이나 더 많은 시간이 소요되었다. 이러한 지방세부담률의 추이로부터 식민지기가 조선왕조에 

비하여 중앙집중적이 되었지만, 해방이후는 식민지기보다 한층더 중앙집중적이 되었다고 할 수 

있다.22  

이상으로부터 한국은 보호국기인 1906년부터 재정능력 함정으로부터 탈출이 시작되어 식민지 

기간을 통하여 조세부담률이 상당히 빠르게 증가하였지만 1940년에도 8.0%의 수준에 불과하여 

그 수준은 높은 것이 아니었다. 19세기에 진행된 재정능력의 하락을 반전시켰다는 점에서 이러한 

재정능력의 증대가 갖는 의의는 지대하지만, 전근대 시기인 1800년경 조선왕조의 비공식 부담을 

포함한 조세부담률 수준에 미치지 못하였다는 점에 비추어도 탈출에 완전히 성공하였다고 보기는 

어렵다. 해방 직후 식민지기의 조세부담률은 급감하였지만 1950년대를 통하여 식민지기의 수준을 

회복하였으며 1964년을 저점으로 하여 1965년부터 1980년에 이르는 고도성장기에 조세부담률은 

지속적으로 증가하였다. 그리하여 1980년에 16.7%로 1940년의 2배 수준에 도달하였다. 이로부터 

한국은 1970년대를 통하여 재정능력함정으로부터 탈출에 성공하였다고 판단된다. 그렇다면 

무엇을 기준으로 재정능력 함정의 탈출을 판정할 것인가? 이에 관해서는 IV장에서 검토하고자 

한다.  

 

III. 탈출의 시작: 20세기 초 재정능력 투자   

 

앞에서 살펴보았듯이 실질 조세수입은 갑오개혁(1894-1895) 이후 1905년까지는 일정한 추세를 

보이지 못하고 낮은 수준에서 정체하고 있었는데 1906년부터 급증하였으며 1911년부터 확인되는 

조세부담률은 3.2%의 낮은 수준에서 출발하여 추세적으로 증가하였다. 조선왕조는 19세기 중반 

대원군집권기부터 갑오개혁과 대한제국에 이르기까지 재정능력을 증대시키고자 시도하였지만 

가시적인 성과가 없었던 것이다.    

이에 대해 다양한 요인을 지적할 수 있겠지만, 23  무엇보다 재정능력의 증대를 위한 재정능력 

투자에 소요되는 재원을 조달하는 데 실패하였기 때문이었다. 어느 정도의 재원이 필요하였는지 

예산자료를 이용할 수 있는 1896년이후에 이루어진 재정능력 투자의 양상을 통해서 

                                           
22  지방재정 비중의 추이에 관해서는 김재호(2018b: 166-169)를 참조.  

23 일본을 비롯한 외국의 간섭, 재정개혁을 위한 전문 지식의 부족, 전문 지식을 갖춘 관료 등 인

적 자원의 부족을 생각해볼 수 있다. 이 경우에도 외국의 간섭을 제외한 기타 요인의 해결을 

위해서는 재정능력 투자가 필요하다. 그러나 외국의 간섭을 배제하기 위해서 군사비 지출이 필

요하다고 생각하면 모두 재정 능력투자와 관련이 된다고 할 수 있다.        
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추산해보고자 한다.  

조선왕조에 요청되었던 재정능력 투자는 몇 가지 분야로 구분해볼 수 있다.  

첫째 화폐 금융제도의 개혁이 필요하였다. 조선왕조는 17세기후반 이후 동전(상평통보)을 

발행하여 재정운영에 활용하였지만 쌀과 포목과 같은 상품화폐를 이용하는 현물재정의 틀을 

갑오개혁 직전까지 유지하고 있었다(김재호 1997; 김재호 2007; 김재호 2008). 현물재정은 

물종별로 계정을 달리해야 하기 때문에 재정의 통합적 관리를 저해할 뿐 아니라 운반과 저장을 

위한 비용으로 인해서 분산적으로 운용할 수밖에 없다. 재정능력 증대를 위해서는 현물재정을 

전면적인 화폐재정으로 전환할 필요가 있었다. 화폐라고 하더라도 가치가 낮은 동전에서 벗어나 

국제적인 표준인 은본위제 나아가 금본위제에 입각한 화폐제도를 수립하고 화폐발행을 전담하는 

중앙은행을 설립해야 하였다. 중앙은행은 화폐발행뿐만 아니라 국고를 관리하고 정부에 

대부해주는 정부의 은행 역할을 담당할 것이다. 조선왕조는 미곡과 동전을 대량으로 저장하여 

민간에 대부해주는 채권자의 입장에 서고자 하였으며 민간으로부터 차입하거나 국채를 발행하는 

것은 있을 수 없는 일로 간주하고 있었다. 이로 인하여 민간의 은행제도 및 자본시장의 발달이 

지체되었으며 전면적인 화폐재정으로의 전환에 따르는 어려움은 가중되었다. 근본적인 어려움은 

저조한 국제무역과 상업의 발달로 인하여 국가가 동원할 수 있는 금융자본의 축적이 낮은 수준에 

머물러 있었다는 점이었다       

둘째 조세수입의 대부분을 차지하는 지세수입을 증가하기 위해서는 토지의 면적과 소유자에 

대한 정확한 파악과 함께 공평하고 효율적인 지세부과의 기준을 수립해야 하였다. 즉 

토지조사사업이 필요하였다. 조선왕조는 국초부터 양전을 실시하여 면적과 소유자를 기재한 

양안을 작성하였지만, 1720년(庚子양전)이후 전국적인 양전은 실시되지 않았다. 또한 양안에 

기재된 면적은 절대면적이 아니라 비옥도에 따라 6등급으로 책정된 일종의 과세면적[結負]이 

기재되어 있었다. 이론적으로는 동일한 과세면적은 동일한 소출과 동일한 지세를 의미하지만 

실제로는 토지의 실황과 양전에 기재된 등급이나 면적 간에는 괴리가 컸으며 양안에 기재된 

소유자가 실제 소유자와 다른 경우도 많았다. 또한 지역이나 신분에 따른 편향이 존재하고 

있었으며 지방차원에서는 파악되어 있으나 중앙에는 보고되지 않은 누락된 토지[隱結]가 적지 

않았다. 장부양식도 토지의 분할이나 소유자의 변동을 즉시 반영할 수 있도록 개편되어야 하였다. 

이러한 문제를 해결하기 위해서는 토지조사사업을 실시하여 토지의 실제상황을 정확하게 

반영하도록 토지대장을 작성하고 지세부과에 대한 기준을 명확히 해야만 하였다.24  

셋째 중앙 재무기관의 일원화를 통한 재정운영의 집중, 그리고 재무기관에 직속된 징세기구의 

수립이 필요하였다. 조선왕조는 중앙 재무기관으로 호조가 설치되어 양안과 호적 등의 장부를 

관리하며 회계와 출납을 관장하고 있었지만, 조세 중에는 대략 전세만 관할할 뿐이었다. 더 큰 

                                           
24 조선왕조의 양전과 토지조사사업에 관해서는 宮嶋博史(1991), 김홍식 편(1997), 조석곤(2003)을 

참조. 
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규모의 대동세는 선혜청에서 관리하였으며, 군역(군포)은 병조와 각종 군영에서 관할하고 있었다. 

이밖에도 중앙과 지방의 관청마다 토지(둔토와 역토 등)와 잡세, 환곡 등의 독자적인 수입원을 

가지고 있었으며 왕실도 내수사와 궁방을 설치하여 별도의 재산을 보유하고 있었다. 왕실재정은 

대한제국 수립이후 내장원을 중심으로 급속히 팽창하였다. 전세를 비롯한 각종 조세는 지방관의 

책임하에 지정된 관서에 상납하였기 때문에 중앙의 재무기관이 지방의 주민들로부터 직접 

징수하는 징세기구는 수립되어 있지 않았다. 이에 따라서 상납에 소요되는 경비는 원칙적으로 

상납을 담당하는 지방에서 부담해야만 하였다. 특히 18세기에는 ‘총액제’가 정착되어 중앙에 

상납하는 각종 조세의 정액이 책정되어 풍흉 등의 상황에 따라서 미소하게 가감하는 제도로 

바뀌었기 때문에(손병규 2008) 지방의 재정운영, 즉 조세부과와 상납과정에 대한 중앙의 관심은 

현저하게 저하하였다. 이에 따라서 지방 주민의 실제 부담과 중앙(국가)에 상납되는 조세간에 

괴리가 커지게 되었다. 이 문제를 해결하기 위해서는 지방관에 사실상 ‘청부’하였던 징세업무를 

재무기관이 직접 장악해야만 하였으며 재무기관에 직속된 징세기구의 수립이 요청되었다. 

넷째 앞의 징세기구 수립과 관련된 사안으로서 지방제도의 개편과 지방재정의 제도화가 

필요하였다. 조선왕조는 지방에서 상납되는 정규의 국세 정액에만 관심을 갖고 있었기 때문에 

지방재정은 제도화되지 않은 채 비공식적인 관행에 의존하여 운영되고 있었다. 18세기 후반에 

<부역실총> 등의 장부 작성과 같이 중앙에서 지방재정을 파악하려는 시도가 있었지만 

지방재정의 일부에 국한된 것이었다. 갑오개혁 당시 개혁당국은 중앙과 지방의 재정규모가 

대등한 것으로 추산하고 있었는데(김재호 1997: 77), 지방재정의 대부분은 비공식적인 수입으로 

운영되는 것이었다. 이러한 이유에서 19세기 위기의 시기에 군비 확장과 근대화를 위한 재원을 

조달하는 방법으로 생각할 수 있었던 것은 지방제도를 축소 개편하여 생기는 여유분을 중앙으로 

흡수한다는 것이었다. 아울러 중앙에서 세율 인상이나 신세 도입으로 필요한 재원을 조달하기 

위해서도 지방재정을 제도화하여 비공식적인 부담을 제거할 필요가 있었다. 그렇지 않다면 

심각한 조세저항을 야기할 것이기 때문이다.  

마지막으로, 새로운 조세를 신설하기 위해서도 투자가 필요하였다. 조선왕조는 과세면적(결부)을 

기준으로 부과되는 지세(전세와 대동 등)와 군역을 대신하여 징수하는 군포세가 대종을 이루고 

있었다. 상품의 유통과 소비에 대해 부과하는 판매세와 같은 간접세, 그리고 생산요소의 

보유로부터 발생하는 소득에 부과하는 소득세와 같은 직접세는 발달하지 않았다. 다만 

유통부문에 대하여 중앙과 지방의 권력에 의하여 비공식적인 조세가 ‘무명잡세’로서 부과되고 

있었으며 생산요소 중에 토지의 수익에 대해서만 지세가 집중적으로 부과되었는데 노동과 

자본으로부터 발생하는 임금이나 이윤에 대해서는 조세부과가 이루어지지 않고 있었다.  

판매세와 소득세와 같은 새로운 조세의 도입은 경제성장과 산업구조의 변화가 뒷받침되어야 하는 

것이지만, 새로운 조세의 과세대상은 토지(결부)와 인구(호구)와 같은 전통적인 과세대상과는 큰 

차이가 있기 때문에 이에 대한 실태 조사와 징세를 위해서 새로운 투자가 필요하였다. 

이상과 같이 조선왕조는 재정능력 증대를 위해서 화폐 금융제도, 토지조사사업, 징세기구 수립, 

지방재정 감축과 제도화, 그리고 신세 도입을 위해서 투자가 필요하였던 것인데, 좁은 의미의 
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직접적인 재정능력 투자라고 할 수 있다. 납세자에게 납세를 실행시키고 협력을 구하기 위해서는 

사실상 국가기구 전반이 동원되어야 하기 때문이다. 납세의 이행을 위해서는 사법제도와 경찰력 

심지어 군사력이 필요할 수도 있다. 협력을 위해서는 궁극적으로 납세자를 대표하는 의회제도가 

수립되어야 할 것이다. 의회제도는 차치하더라도 재정지출 범주 중에 적어도 일반행정, 국방과 

치안에 관련된 지출은 재정능력 투자와 밀접하게 관련된다고 할 수 있다. 그렇지만 너무 범위가 

커지기 때문에 이하에서는 앞에서 열거한 순서에 따라서 직접적으로 관련된 좁은 의미의 

재정능력 투자에 국한해서 그 규모를 추산하고자 한다.   

그런데 재정능력 투자의 추산에 앞서 자료의 부족으로 모든 투자 지출을 망라할 수는 없다는 

점을 미리 밝혀두고자 한다. 특히 후술하듯이 징세기구 개편과 관련된 지출이 1907년부터 

급증하였는데 앞에서 살펴보았듯이 국세수입의 급증은 1906년부터였기 때문에 이에 관해서 

설명이 필요할 것이다. 마치 재정능력 투자가 이루어지기 전부터 재정능력이 빠르게 증가한 

것으로 오해할 수도 있기 때문이다.  

무엇보다 앞에서 언급하였듯이 1904년 10월에 일본인 재정고문이 부임한 이후 대한제국의 

재정을 장악하여 진행된 제도상의 변화, 곧 ‘재정정리’와 ‘화폐정리’가 탁지부 예산상의 

재정지출에 충분히 반영되어 있지 않다. 우선 1905년부터 시작된 조세를 집중할 국고망의 편성에 

기존의 일본은행인 제일은행을 대한제국의 중앙은행으로 승격시켜 활용할 수 있었다. 제일은행을 

활용하지 못하였다면 중앙은행 설립에 상당한 재정지출이 필요하였을 것이다. 또한 재정고문이 

조직한 재정고문부의 재정지출을 파악하기 곤란하다는 점이다. 좀더 부연하면 다음과 같다.  

첫째 재정고문 부임직후부터 활동을 개시한 재정고문부는 1905년 7월부터는 지방에 

재정고문지부를 설치하였는데 1907년 10월 현재 재정고문부 소속 관리는 300명을 넘었다. 절반 

정도는 일본 현직 관리였으며 그 대부분은 대장성 소속이었다. 이들의 보수는 일본 현지 관리에 

비하여 상당히 높은 수준이었다(김혜정 2015). 대한제국 예산상으로는 재정고문에 지급된 보수 

총액과 탁지부의 별청으로 설치된 재정고문부의 지출을 파악할 수 없어서 추계에 누락되어 있다. 

다만 재정투자 집계에는 빠져있는 탁지부 본청 예산이 1905년 35,240원에서 1906년 

114,726원으로 급증하였는데 급격히 규모를 확대해가던 재정고문부에 대한 지출이 포함되어 있을 

가능성이 있다.  

둘째 재정고문은 부임직후부터 기존에 만연하던 외획(外劃)을 금지하고 조세를 국고에 

직납하도록 하였다. 지방의 조세금은 탁지부로 직납되지 않고 지방관이나 향리에 의해서 

상인들에게 상납이 위탁되었으며 상인은 조세금으로 지방의 물산을 구입하여 서울에서 판매하여 

환전하여 이익을 취하고 탁지부에 상납하는 것이 관례가 되었다. 이러한 외획 과정에서 경우에 

따라서는 수년간 상납이 지체되거나 유실되는 경우가 많았다. 심지어 1902년부터 1904년에는 

황실재산을 관리하는 내장원이 남부지방의 지세를 외획받아 쌀을 구입하여 서울에서 판매하기도 

하였다(김재호 2000). 

셋째 재정고문은 조세를 국고로 직납하도록 하기 위하여 1904년 12월에 개항이후 한국에 
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진출한 일본은행인 제일은행에 국고(금고)를 설치하고 이를 정점으로 하는 전국적인 국고망을 

조밀하게 편성하였다. 서울의 중앙금고와 전국 10처에 지금고를 설치하였으며, 1906년 7월부터는 

우체사, 전보사, 임시우체소 등 통신관서에 국고금 출납업무를 위탁하였다. 25  이러한 통신관서는 

대한제국기에 설치된 것을 통감부가 1905년 5월이후 접수한 것이었다. 재정고문은 지방관이나 

납세자가 조세금을 상인 등에 상납을 위탁하지 말고 금고에 직납하도록 하였는데 제일은행와 

통신관서는 기존의 시설과 제도를 전용한 것이기 때문에 이에 대한 비용이 재정능력 투자 

추계에는 누락되어 있다.  

마지막으로 1906년 9월에는 탁지부 직속의 관세관(管稅官)으로서 세무감, 세무관, 세무주사를 

임명하여 지방관(군수)과 향리를 징세기구에서 배제하였으며, 조세징수규정을 제정하여 

공전영수원으로 하여금 납세자에게 직접 조세를 수취하도록 하였다. 이것은 갑오개혁 당시 

관세사와 징세서를 설치하려고 시도하였다가 실패한 것을 규모를 줄여 재시도한 것이었다. 

면장이 세무주사에 직속되어 면이 말단의 세무기관으로 편성되었다. 이러한 징세기구를 통해서 

징수한 조세금은 앞에서 언급한 국고망을 통해서 제일은행의 국고로 수납되었다. 이와 같이 

1906년도부터 새로운 징세기구가 편성되어 활동하였는데 탁지부예산으로는 관련 항목을 찾을 수 

없기 때문에 <그림4>의 징세관련 지출에는 관세관 설치와 관련된 지출은 누락되어 있으며 

국고금운반비(198,552원)만 파악되어 있다.   

이상과 같은 이유로 재정능력 증대를 위한 투자의 추계에 누락된 항목이 있었다는 점에 주의할 

필요가 있다. 재정능력 투자를 분야별로 구분하면 다음과 같다.  

첫째 근대적인 화폐 금융제도 수립에 필요한 투자이다. 1880년대 중반부터 은본위제의 

‘신식화폐’ 발행이 시도되었지만 실패하였으며 갑오개혁에 의해서 신식화폐가 발행되었다. 그러나 

본위화인 은화의 발행은 소량만 이루어졌으며 주로 보조화인 백동화만 발행되었다(오두환 1991: 

129-156). 이후 대한제국은 화폐주조를 담당한 전환국을 황제 직속 기관으로 만들고 백동화를 

대량을 주조하였을 뿐만 아니라 26  백동화 발행을 특권으로 부여하고 위조가 만연하여 저품위의 

백동화가 남발되었기 때문에 ‘백동화 인플레이션’을 유발하였다(오두환 1991: 207-224). 반면에 

일본화폐가 유통을 확대해나갔다. 이에 대응하여 대한제국은 1901년 ‘화폐조례’, 1903년 

‘중앙은행조례’와 ‘兌換金券條例’를 공포하여 중앙은행을 설립하고 금본위제의 신식화폐를 

발행하고자 하였지만, 전제가 되었던 프랑스 雲南회사로부터의 5백만원의 차관 도입이 무산되어 

자금조달에 실패함으로써 실현되지 못하였다(오두환 1991: 235-240).  

결국 러일전쟁이후 대한제국이 일본의 보호국 상태에 놓이게 된 이후 재정고문(目賀田種太郞)의 

                                           
25 1906년 10월 현재 국고망은 금고 13, 우편국 100, 우편출장소 25, 우편취급소 125 합계 173개

소로 대략 2개군에 1개소가 배치되었다(김재호 1997: 317)  

26 1904년 시점에서 백동화는 23백만元 이상 유통되었다고 추정된다. 백동화 유통량은 1896년에 

0.5-0.6백元이었는데 급격히 증가하였다(오두환 1991: 203).  
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주도하에 대한제국의 중앙은행으로 격상된 제일은행에서 새로 발행한 화폐로 기존의 동전(엽전)과 

백동화를 교환하는 ‘화폐정리’사업이 진행되었다. 27  이하에서는 화폐정리에 소요된 비용과 

제일은행을 인수한 한국은행의 창립(1909.11)에 소요된 자본금으로부터 화폐금융제도 개혁에 

필요한 재정투자의 규모를 추산해보고자 한다. 

 

<표2> 화폐정리 수지결산표 (1911년 2월 현재) (단위: 圓)   

  

자료: <朝鮮銀行史>, 69면.  

 

<표2>의 화폐정리 수지결산표에 의하면, 화폐정리를 위한 지출은 구화폐를 신화폐로 

교환해주거나 매입한 비용이 14.4백만원, 신화폐 제조비용이 6.8백만원, 그리고 기타경비로 

0.93백만원이 소요되어 합계 22.1백만원이 지출되었다. 수입은 제일은행에서 화폐정리자금으로 

                                           
27 <표2>에 보듯이 은화, 적동화, 황동화도 소액 포함되어 있다. 구화 교환액 14,423천원 중에 백

동화는 66.6%, 엽전 30.0%로 합계 96.6%를 점하였다. 

과목 금액 과목 금액

화폐정리 자금 3,000,000    구화폐 교환  14,422,752  

신화폐 발행액 7,908,730           은화 401,079      

      금화 1,950,000            구백동화 9,608,703    

      은화 4,986,000            엽전 4,323,535    

      백동화 544,300              적동화 89,337        

     청동화 428,430               황동화 98             

구화폐 매각 대금 3,834,755    신화폐 제조비용 6,757,107    

잡수입 31,086                금화 1,951,969    

합계(A) 14,774,571           은화 4,087,626    

수입부족(C=B-A) 7,332,522             백동화 260,616      

         청동화 456,896      

 미발행신화 매

상구화 보관분을

국고보유통화와

교환하여 부족금

으로 충당한 금

액(D)

2,952,326    제 경비 927,234      

합계(B) 22,107,093  

차액(C-D) 4,380,197    한국은행 입체금 4,380,197    

수입 지출
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차입한 3백만원, 구화 매각대금 3.8백만원, 잡수입 31천원을 합하여 14.8백만원이었다.28 수입보다 

지출이 컸기 때문에 7.3백만원의 적자가 발생하였는데 미발행 신화와 매입하여 보관 중인 구화를 

국고보유통화와 교환하여 2.95백만원을 충당하였으며 남은 4.38백만원은 한국은행으로부터 

차입하여 수지를 맞추었다.  

화폐정리에 소요된 지출 총액 22.1백만원은 1905-1910년간 중앙정부 세출 합계 111.3백만 원의 

19.9%, 같은 기간의 국세수입 46.3백만원의 47.8%에 달하는 거액이었다. 또한 1896-1904년의 

중앙정부 세입 총액 33.9백만원의 65.2%, 같은 기간 국세수입 25.5백만원의 98.6%에 달한다. 

‘화폐정리’를 대한제국이 실행하고자 하였다면 중앙정부의 세입 과반과 국세수입 전액을 투입해야 

했다는 의미이다. 수지결산상 적자액 4.4백만원과 제일은행으로부터 차입한 3백만원을 합한 

7.4백만원만을 순경비로 산정하더라도 동일한 1905-1910년간 중앙정부 세출의 6.6%, 국세수입의 

15.9%에 달한다. 화폐정리 과정에서 수입이 발생하였지만 이것만으로 모든 지출을 충당할 수는 

없었기 때문에 제일은행으로부터 3백만원을 차입하였고 이것으로도 부족하여 제일은행을 인수한 

한국은행으로부터 4.4백만원을 차입하였다.  

이와 함께 중앙은행의 설립에도 자금이 필요하였다. 한국은행은 1909년 11월에 창립되었는데 

자본금은 주식 10만주(1천만엔)를 발행하여 모집하였다. 한국정부(탁지부대신)는 자본금의 30%에 

해당하는 3만주(3백만엔)를 인수하였다. 이와 함께 제일은행의 업무와 시설을 인수하기 위한 

자금도 필요하였다. 제일은행은 지점과 출장소 등의 건물을 인계하는 조건으로 120만엔을 연리 

6.5%로 연부상환할 것을 요청하였다(<朝鮮銀行史>, 38-58면).   

다음은 토지조사사업을 위한 지출이다. <그림3>에서 보듯이 토지조사관계 지출은 

조선토지조사사업이 시작되는 1910년부터 급증하여 1915년에 정점에 도달한 이후 사업이 끝나는 

1918년까지 감소하였다. 대한제국은 양전과 지계(地契, 토지소유증명서) 발행을 위하여 설치한 

양지아문(1899-1902)과 지계아문(1902-1903)에 예산을 편성하였지만, 두 기관에 대한 지출은 14 

3,095원으로 1899-1904년 간의 중앙정부 세출의 0.53%, 같은 기간 국세수입의 0.71%에 

불과하였다. 29 반면 보호국으로 전락한 이후에는 1908년의 측량강습비, 1909-1910년의 국유지 및 

역둔토조사비, 1910-1918년의 임시토지조사비를 합하여 20.4백만원이 지출되었다. 이는 1905-

1918년간 중앙정부 세출의 3.7%, 같은 기간의 국세수입의 9.4%에 해당하는 규모이다. 특히 

토지조사관계 지출이 가장 많았던 1915년에는 총독부 세출의 6.6%, 국세수입의 18.3%에 

달하였다. 

                                           
28 화폐정리자금 3백만원은 1905년 6월에 제일은행에서 차입하였다(<舊韓國財務狀況>(韓國財務經

過報告 제6회), 조선총독부, 1911.2, 67-68면). 貨幣整理資金債는 1911년 6월에 1.5백만원을 상환하

였으며, 1915년 6월에 잔액을 상환하였다(<조선총독부통계연보>). 

29 양지아문과 지계아문의 활동과 光武量田에 관해서는 한국역사연구회(1995)를 참조.   
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<그림3> 토지조사관계 지출의 추이, 1899-1918    (단위: 圓, %)  

 

자료 이윤상(1996), 149면, 표2-17, 286-287면, 표3-13, 표3-14; 김재호(1997), 396면, 부표II-2; 

422면, 부표V-4. <조선총독부통계연보>, <조선총독부특별회계세입세출결정계산서> 

각년도.  

주: 1896-1904년은 2元=1圓으로 환산.         

 

중앙정부 세출이 1907년부터 급격히 증가하였음에도 이와 같이 세출에서 차지하는 

토지조사관계 지출의 비중은 대한제국 시기에 비하여 급격히 증가하였다. 대한제국의 재정으로는 

도저히 감당할 수 없는 규모였다고 할 수 있는데 토지조사관계 지출이 가장 많았던 1915년의 

3.74백만원은 1902년의 중앙정부세출(3.79백만원)과 거의 동일한 규모였다. 또한 1899-1904년의 

국세수입은 20.1백만원이었는데, 1908-1918년의 토지조사관계지출 20.4백만원과 거의 같았다. 

대한제국이 조선토지조사사업과 같은 정도의 사업을 시행하기 위해서는 국세 전액을 

토지조사사업에 투입해야만 하였다는 의미이다. 대한제국 시기에 양지아문과 지계아문을 

설치하여 근대적인 방법이 아니라 기존의 結負制에 입각한 양전을 실시할 수밖에 없었던 것에는 

이러한 비용문제가 관련되어 있었을 것이다.30  

한편 재무기관의 일원화와 재무기관 직속의 징세기구 수립은 갑오개혁 시기부터 시도되었다.  

                                           
30 대한제국에 의한 광무양전에 관해서는 한국역사연구회(1995), 토지조사사업에 관해서는 조석곤

(2003)을 참조.  
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재무기관의 일원화는 탁지부(탁지아문)에 지세와 호세를 비롯한 국세를 집중하고 각부 관청의 

경비를 지급하도록 함으로써 상당한 진전이 있었다. 반면에 탁지부 직속의 징세기구 수립에는 

실패하였다. 재무기관의 일원화에 있어서도 대한제국 수립 이후 황제 권력의 강화와 수반하여 

내장원이 정부통제 밖에서 재산을 축적하였기 때문에 근본적인 한계를 안고 있는 것이었다. 

이러한 황실재정 문제는 러일전쟁이후 내장원이 폐지되고 대부분의 황실재산이 정부로 귀속되는 

한편 정부예산에서 편성된 황실비가 지급되는 방식으로 해소되었다. 이 과정에서 궁방의 채무와 

女官을 비롯한 인원을 정리하기 위한 경비가 소요되었으며 황실의 불만을 무마하기 위하여 

황실비를 증액할 필요가 있었다.31  

 

<그림4> 징세관련 지출의 추이, 1895-1943   (단위: 圓, %) 

 

자료:  이윤상(1996), 130면, 표2-10; 147면, 표2-16; 1286-287면, 표3-13, 표3-14. 김재호(1997), 

396면, 부표II-2; 422면, 부표V-4. <조선총독부통계연보>, <조선총독부특별회계세입세출결정계산서> 

각년도. 

주: 1) 1895-1904년은 2元=1圓으로 환산. 2) 징세에는 1911년 이후는 면세출의 1/2, 

도지방비취급비가 포함. 

                                           
31 재무기관의 일원화와 징세기구 수립 및 황실재정 정리에 관해서는 김재호(1997), 김재호(2001)

을 참조. 참고로 정부예산에서 지급하는 황실비 예산은 1905년 727천원에서 1906년에 1.30백만

원으로 증액되었으며, 여기에 東宮嘉禮費 500천원, 孝定王后祔太廟費 7,340원, 기타 諸收入 2,956

원이 가산되어 총 1,810,296원으로 증가하였다(김재호 1997: 253-254). 1906년 황실비 결산은 1,76 

7,803원이었다(이윤상 1996: 281). 정부세출예산에 포함된 황실비 예산은 1906년 1.3백만원, 1907

년 1,385,401원, 1908년 1.50백만원, 1909년 1.5백만원, 1910년 1.8백만원이었다(김재호 1997: 423).  
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이상과 관련하여 <그림4>에서 제시한 지출(‘징세’)에는 관세사, 징세서, 국고금운반비(취급비), 

금고건축비, 內國管稅費, 지방재무비, 재무관서(세무감독국, 세무서), 도지방비취급비, 면세출이 

포함되어 있다. 1895년 예산에 편성된 관세사, 징세서는 법령은 제정되었지만 실제로는 설치되지 

못하였으며, 1906년 9월의 ‘관세관관제’에 의해 기존의 징세업무를 주관하였던 지방관과 향리를 

배제하고 탁지부 직속의 징세기구로서 세무감, 세무관이 설치되었다. 아울러 말단의 징세업무는 

종래의 군이 아니라 면이 담당하게 되었다. 1907년 이후에는 탁지부에 일본인 차관이 임명되어 

산하에 재무감독국과 재무서가 설치되었는데 1910년 병합 이후는 폐지되었으며 관련 업무는 

道로 이관되었다. 면이 말단의 징세업무를 담당한 것은 그대로였다. 이로 인해 도와 면의 

세출에는 징세관련 경비가 포함되어 있지만 분리가 어렵기 때문에 도지방비취급비(전액)와 

면세출의 1/2을 징세관련경비로 간주하여 집계하였다. 1934년에는 소득세(개인소득세)가 도입되는 

것을 계기로  세무국, 세무서가 설치되어 도에서 관장하던 징세업무가 분리되었다.  

징세관련 지출의 추이와 중앙세출과 국세수입에 대한 비율을 살펴보면, 징세관련 경비나 

비율이 급하게 증가하는 시기가 눈에 띈다. 앞에서 언급한 바와 같이 1895년에는 관세사와 

징세서를 설치하여 지방관과 향리로부터 징세업무를 분리시키고자 하였는데 예산상으로는 관련 

지출이 중앙세출의 5.3%, 국세의 26.0%에 달하였지만 실행이 중단되었기 때문에 실제로 지출된 

것은 아니었다. 징세관련 경비가 증가하기 시작하는 것은 국고금운반비가 1905년의 100천원에서 

198.6천원으로 2배 가까이 증가한 1906년이었지만, 무엇보다 전년대비 10배나 증가한 

1907년이었다. 징세관련 지출이 1906년은 198.6천원이었는데 1907년에는 1,923천원으로 

증가하였다. 새로 내국관세비, 지방재무비가 지출되었기 때문이었는데 재무국, 재무서 등의 

징세기구의 수립과 관련된 경비 증가로 인한 것이라고 판단된다.  

1905년의 징세관련 경비는 중앙세출의 1.0%, 국세의 3.2%, 1906년에는 각각 2.5%, 3.0%로 큰 

변화가 없었지만, 1907년에는 각각 11.1%, 19.7%로 급증하였다. 특히 국세수입에 대한 비율이 

병합 시점까지 크게 증가하였는데 1909년에는 28.7%, 1910년에는 27.7%에 달하였다.  

이상에서 적어도 1907년부터 1910년까지 징세기구 신설과 관련하여 투입된 지출(內國管稅費, 

지방재무비) 합계 7.82백만원은 재정능력 투자로 간주할 수 있다. 이 시기의 면세출의 규모와 

내역을 알 수 없어 산입하지 못하였기 때문에 최소한의 재정능력 투자라고 할 수 있다. 병합 

직후에는 재무국, 재무서의 폐지로 징세관련경비가 감소하고 세출이나 국세에 대한 비율이 

급감하였는데 1919년경에 다시 증가하기 시작하였다. 면세출의 증가로 인한 것인데 앞에서 

언급하였듯이 정확한 징세관련 비용을 추산하는 것은 어렵지만, 1914년에 지방제도가 대대적으로 

개편되었으며 1917년에 面制가 시행되고 지방재정이 제도화 됨에 따라서 전체재정에서 점하는 

지방재정의 비중이 증가하는 것과 관련이 있다고 생각된다.32  

                                           
32 병합초기 지방제도 개편과 면제 시행에 관해서는 김태웅(2012), 413-510면을 참조. 지방제도 개
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다음은 <그림5>를 통해서 지방제도의 개편과 지방재정의 제도화와 관련된 재정능력 투자의 

추이를 살펴보기로 하자.  

 

<그림5> 지방관계지출의 동향, 1895-1943  (단위: 圓, %) 

 

자료: 김재호(1997), 397면, 부표II-3; 이윤상(1996), 130면, 표2-10. 1911-1943년은 <한국의 

장기통계> T, <조선총독부통계연보>, <조선총독부특별회계세입세출결정계산서>.  

주: 1) 비율은 중앙재정 세출에 대한 비율. 2) 1895-1910년의 내부의 세출에는 경찰관계 비용이 

포함되어 있음.  3) 1911-1920년은 경무비가 별도 항목이었으나 1921년부터 순사봉급 등 

경찰비용이 지방청에 포함되었기 때문에  1921년 이후에는 지방청경비에 1920년의 

경무비/(지방청+경무비)의 비율(66.0%)을 적용하여 경찰비용을 추산함 4) 지방관계지출은 1895-

1910년은 내부세출, 1911년이후는 지방세출+경무비. 5) 1895-1904년은 1圓=2元으로 환산함.   

 

<그림5>에서 지방재정이라고 하지 않고 지방관계 지출이라고 한 것은 1895-1910년과 

                                           

편을 간단히 요약하면, 군은 317군 중에 97군이 통폐합되어 220군으로, 면은 4,341면 중 1,800면

이 통폐합되어 2,522면으로, 동리는 44,648개에서 28,383개로 감소되었다. 부는 시가지세령 시행 

지역과 일치시키기 위해 구역이 감축되었지만 종전과 같이 12부를 유지하였으며 명칭과 위치도 

변경되지 않았다(453).  
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병합이후의 예산편성 방식이 달라졌기 때문이다. 1895-1910년에는 지방경비를 지급하도록 되어 

있는 내부의 세출에 경찰관계 경비가 포함되어 있었는데, 1911년이후에는 총독부 예산의 

독립항목으로 편성되었다가 1921년부터는 경찰관계 비용이 총독부의 지방청 예산으로 

편성되었다. 일관성을 위해서 식민지기 지방관계지출에 도지방비, 면, 부, 학교조합 등의 

지방세출에 총독부 예산에 편성된 경찰관계 경비를 가산하였다.  

1906년에 지방관계지출이 전년의 0.64백만원에서 1.15백원으로 증가하였으며 1907년의 

4.20백만원으로, 1910년의 6.89백만원으로 급증하였다. 특히 1907년은 전년대비 265.2%의 

증가율을 기록하였다. 이에 따라서 중앙재정 세출에 대한 상대적 규모도 1905년의 6.7%에서 

1907년 24.2%, 1910년에는 29.0%로 크게 증가하였다. 이후 3.1운동을 경과한 1920년에는 

지방관계지출이 1919년의 27.4백만원에서 60.1백만원으로 전년대비 119.0%로 급증하였으며 

상대적 규모도 29.5%에서 49.2%로 대폭 증가하였다. 1933년에 69.3%로 정점에 도달한 이후 

하락하였는데 1941년에도 47.4%, 1943년 39.2%를 유지하였다.  

갑오개혁이후 지방경비는 중앙정부에서 지급하는 방식으로 바뀌어 내부 예산내에 편성되었지만 

내부 예산의 규모는 중앙정부 세출에 비하여 1895년의 15.4%, 1896년의 23.2%의 규모였다. 

앞에서 언급하였듯이 갑오개혁 당시에 중앙과 지방의 재정이 같은 규모였다고 추산되고 있었던 

점을 고려하면 갑오개혁이후 중앙에서 지급하는 지방예산만으로는 기존의 경비를 대폭 감축하지 

않으면 지방재정을 운영하기 곤란하였다.  

갑오개혁은 모든 조세를 중앙으로 집중하는 한편 중간유출을 배제하면 지방에 대한 경비지급도 

가능할 것으로 기대하였지만, 중앙정부 예산에 편성된 지방경비로는 지방재정을 운영하기 

어려웠기 때문에, 실태를 명확히 알기는 어렵지만 비공식적인 방식으로 지방재정을 운영할 

수밖에 없었을 것이다(이영호 2001). 이러한 비공식적인 지방재정을 제도화하여 공식적인 예산을 

통해서 운영하기 위해서는 내부의 예산이 확충되어야만 하였지만 1897년에 31.3%로 정점에 

도달한 이후 1905년의 6.7%까지 지속적으로 비중이 감소하였다. 

1906년부터 지방관계지출이 증가하는 것은 지방재정의 제도화를 반영한 것이었다고 말할 수 

있다. 1906년부터 1914년에 지방제도의 대대적인 개편이 이루어지기까지 지방관계 지출은 합계 

80.4백만원에 달한다. 이는 1895-1905년간 지방경비를 지급하였던 내부예산 합계 6.4백만원의 

12.6배에 달하는 규모이다. 더욱이 1914년에도 지방관계 지출은 중앙세출에 비하여 24.0%에 

불과하였기 때문에 앞으로 더 많은 추가 지출이 필요하였다.  

  



95

<그림6> 국세의 구성, 1896-1943   (단위: %) 

 

 자료:  1896-1909년은 이윤상(1986), 299면, 338-339면. 19011-1943년은  『조선총독부통계연보』 

각년도. 『조선총독부특별회계세입세출결정계산서』 각년도.  

주: 1) ‘기타조세’는 국세 합계에서 그래프에 표시한 조세와 그래프에 표시되지 않은 

과년도수입과 인지수입을 차감하여 구함. 2) 1910년은 자료 미비로 결락.  

 

마지막으로 새로운 조세 도입을 위한 지출을 살펴보자. 조선왕조이래 대한제국 시기까지 

국세는 토지에 부과하는 지세(田稅, 大同, 結作 등)와 군역을 대신하여 부과하는 군포세가 대종을 

이루고 있었다. 33  갑오개혁이후 군포세를 계승한 호세는 전체 국세 중에서 2-3%의 비중에 

불과하였기 때문에 사실상 지세가 조세수입의 거의 전부를 차지하지 하고 있었다. 다만 

<그림6>에서의 지세 비중은 旣往年度收入으로 인해서 과소평가되어 있다. 과세연도에 수취하지 

못하여 연체되어 수취된 조세는 지세가 대부분이었을 것이기 때문이다.  

지세는 1903년에 84.0%로 정점에 이른 후에 지속적으로 감소하여 1943년에는 4.3%에

불과하였다. 34  국세 중에 지세의 비중이 크게 감소하였기 때문에 지세의 중요성이 약하였다는 

인상을 줄 수 있는데, 지세는 국세로 부과되는 외에 도세, 부세, 면세, 학교비와 같은 지방의 

                                           
33 갑오개혁 이전 조세에 관한 개관은 조영준(2012)을 참조.  

34 식민지기의 조세에 관해서는 우명동(1987), 정태헌(1996), 김옥근(1994), 박기주(2012)를 참조.  

 -

 10.0

 20.0

 30.0

 40.0

 50.0

 60.0

 70.0

 80.0

 90.0
18

96

18
98

19
00

19
02

19
04

19
06

19
08

19
11

19
13

19
15

19
17

19
19

19
21

19
23

19
25

19
27

19
29

19
31

19
33

19
35

19
37

19
39

19
41

19
43

지세% 관세% 주세% 소득세% 기타조세%



96

지세부가세 형태로 부과되었기 때문에 전체 조세수입에서 차지하는 중요성은 매우 큰 것이었다. 

국세와 지방세로 부과되는 지세계열 총액은 1910년 660만원에서 1922년의 3,020만원으로 

증가하였으며, 1920년에는 국세는 변화가 거의 없었지만 지방세로 부과되는 지세부가세가 크게 

증가하여 지세부가세와 국세로 부과되는 지세는 거의 대등한 수준이 되었다. 그리고 1943년에는 

과세표준을 장기간 고정되어 있었던 과세지가에서 임대가격으로 변경하였다(박기주 2212: 173-

174; 222).       

 관세수입도 1910년대까지는 20-30% 수준에서 등락하였으나 이후 지속적으로 감소하였는데 

병합후에 10년간 종전 수준을 유지하였지만 이후 무관세를 원칙으로 예외조항을 지속적으로 

철폐해나갔기 때문이다. 반면에 1909년 주세가 신설되어 20년대를 통해서 비중을 높여갔으며 

1930년대 중반이후에는 지세를 능가하여 조세 중에서 최대의 비중을 차지하였다. 한편 1934년에 

개인소득세가 도입되는 것을 계기로 소득세의 비중이 높아졌으며 1930년대말에는 주세를 

능가하게 되었다. 일반적으로 소득세는 과거에는 파악이 곤란하였던 다양한 개인의 소득을 

과세당국이 직접 파악한다는 점과 기업이나 국가에 소속된 경우 원천징수를 가능하게 한다는 

점에서, 그리고 경제가 성장하여 소득이 증가함에 따라서 조세수입이 자동적으로 증가한다는 

점에서 재정능력 증대에 있어서 획기적인 의의를 갖는 것으로 평가되고 있다.  

또한 1937년 중일전쟁 및 1941년 태평양전쟁의 발발로 전시체제로 돌입하게 되면서 각종 

전시특별세가 신설되어 비중을 급격하게 높여갔는데(우명동 1987: 198-206), <그림6>에서 

‘기타조세’가 빠르게 증가하고 있는 것에서 확인할 수 있다. 새로운 조세의 도입은 기존의 지세 

중심의 징세기구로서는 대처하기 어려웠기 때문에 새로운 징세기구를 필요로 하였다. 이점은 

앞에서 언급하였듯이 1934년의 개인소득세 도입을 계기로 세무국과 세무서가 설치되었던 것에서 

확인할 수 있다.   
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<그림7> 중앙재무관계 관공리, 1909-1943  (단위: 명, %) 

 

자료: <조선총독부통계연보> 각년도. 

주: 1) 비율은 총독부소속 관공리에 대한 비율. 2) 재무관계 관공리에는 탁지부, 세관, 재무국, 

세무관서, 임시토지조사국, 고등토지조사위원회, 임야조사위원회, 궁내부가 포함. 1909년의 

궁내부는 제실회계감사원. 3) 지방행정관련 관공리는 제외. 

 

국세 구성의 변화는 <그림7>의 재무관련 관공리수에도 반영되어 있다. 재무관계 관공리에는 

탁지부, 세관, 재무국, 세무관서, 임시토지조사국, 고등토지조사위원회, 임야조사위원회, 

궁내부(제실회계감사원) 소속 관공리가 포함되어 있다. 재무와 관련된 지방 관공리는 집계가 

곤란하여 제외하였다. 1909년부터 파악할 수밖에 없지만, 보호국기이래 식민지 초기에 

토지조사사업과 재정정리 및 징세기구의 개편과 관련하여 재무관계 관공리 숫자가 급격히 

증가하였으며 전체 관공리 수에 대한 비율도 대폭 증가하였다. 1909년에는 탁지부소속 관공리의 

숫자가 많아서 전체 관공리에 대한 재무관계 관공리의 비율이 25.4%로 최고 수준이었으며, 이후 

비율이 낮아졌지만 토지조사사업이 한창이었던 1914년에는 13.3%, 1915년에는 10.2%에 달하였다. 

1918년에 토지조사사업이 종료된 이후 재무관련 관공리의 비율은 급감하였다. 1934년에 세무국과 

세무서가 신설된 이후 중앙재무관리의 숫자는 전년의 676명에서 3,215명으로 크게 증가하였지만, 

35 전체 관공리 중에서 재무관련 관공리의 비율은 3%대에 머물러 식민지 초기의 수준에는 크게 

미치지 못하였다. 식민지기 동안 전체 관공리의 숫자가 빠르게 증가하였기 때문이었다(김재호 

2016). 무엇보다 식민지초기에 재정정리와 징세기구 개편 및 토지조사사업과 관련하여 관공리에 

대한 수요가 급증하였음을 확인할 수 있다. 이러한 재무관계 관공리의 고용도 재정능력 투자로 

간주할 수 있을 것이다.  

                                           
35 1934년의 세무관서의 설치에 관해서는 손낙구(2015)를 참조.  
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이상의 재정능력 투자에 관한 고찰을 요약한 것이 <표3>이다. 일단 지방관계 지출을 제외하면, 

화폐정리, 중앙은행설립, 토지조사, 징세기구 수립에 대하여 합계 39.8백만원이 지출되었다. 

구성을 보면 토지조사가 51.3%로 가장 큰 비중을 차지하였으며 그 다음에는 징세기구 수립 

19.6%, 화폐정리 18.5%, 중앙은행설립 10.5%의 순서였다. 36   이러한 재정능력 투자는 1896-

1904년간 국세수입의 156.5%, 중앙세입의 117.5%의 규모로 같은 기간의 모든 국세수입과 세입을 

투입해도 실행이 불가능하였다고 할 수 있다. 반면에 1905-1918년간에는 국세수입의 18.3%, 

중앙세입의 5.9%로 하락하여 국세수입이나 세입으로 충당할 수 있을 정도가 되었다. 1905-

1918년의 국세나 세입이 그 이전 1896-1904년에 비하여 월등히 증가하였기 때문이었는데 국세는 

8.6배, 세입은 19.9배나 증가하였다. 재정능력 투자에 대하여 국세수입이 크게 증가하였다는 것은 

그만큼 투자의 성과 또는 효율이 컸다는 뜻으로 해석할 수 있을 것이다.  

 

<표3> 재정능력 투자와 수입, 1905-1918  (단위: 원, %) 

 

자료: 본문 참조. 중앙세입I (1896-1904년)은 김재호(1997), 398면, <부표II-4>, 중앙세입 II (1905-

1918년)는 <明治大正財政史>(朝鮮編) 851-860면에서 집계. 

주: 1) 징세기구 수립은 1907-1910년의 합계로서 면세출은 제외, 2) 지방재정관련에는 경찰 경비 

포함. 3) 1896-1904년은 2元=1圓으로 환산. 

                                           
36 화폐정리와 관련된 지출에는 지출에서 수익을 뺀 적자만 포함하였다. 그리고 帝室채무정리 지

불액 38만 3,813원이나 각궁의 인원 감축, 황실비 증액 등과 같은 황실재정 정리와 관련된 지출

은 포함되어 있지 않다. 

항목 금액(원) 비율1 (%) 비율2 (%) 기간  비고
화폐정리 7,380,000       18.5            6.1              1905-1910  제일은행 차입 300만원+적자 438만원

중앙은행설립 4,200,000       10.5            3.5              1909년
 정부의 한국은행 주식인수액 300만원+
시설인수 120만원

토지조사관련 20,438,717      51.3            17.0            1908-1918
 측량강습비, 국유지 및 역둔토조사비, 임
시토지조사비

징세기구수립 7,823,544       19.6            6.5              1907-1910  내국관세비, 지방재무비
<소계> (A) 39,842,261      100.0           33.1            
지방재정관련 (B) 80,419,927      66.9            1906-1914  1906-1914년간 지방관계 지출
<합계> (C=A+B) 120,262,188    100.0           

국세 I (D1) 25,461,306      1896-1904

국세 II (D2) 217,726,248    1905-1918
지방세 II (E) 40,759,043      1910-1918  1896-1909년은 지방세 자료가 없음
조세합계 I (F1) 25,461,306      1896-1904   국세만 포함, 국세I(D1)과 동일함
조세합계 II (F2) 258,485,291    1905-1918  국세+지방세
중앙세입 I (G1) 33,905,385      1896-1904
중앙세입 II (G2) 675,161,735    1905-1918

소계/국세I (A/D1)% 156.5           

소계/국세II (A/D2)% 18.3            

지방재정/지방세II (B/E) 197.3           
 지방재정은 1906-1914, 지방세는 1910-
1918년으로 불일치

합계/조세합계II(C/F2)% 46.5            
소계/중앙세입I(A/G1)% 117.5           
소계/중앙세입II(A/G2)% 5.9              
합계/중앙세입II (C/G2)% 17.8            

재정능력
투자

수입

비율
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그러나 여기에 지방관계 지출을 가산하면 총계 120.3백만원으로 크게 증가하게 된다. 이 중에 

지방재정관련 지출이 66.9%로 가장 큰 비중을 차지하였다. 재정능력 증대에 지방재정이 

양적으로는 가장 큰 문제였음을 확인할 수 있다. 지방재정 관련 지출은 지방세수입의 197.3%나 

되어 지방세로 충당할 수 없어 절반 정도는 중앙정부의 부담으로 해결해야만 하였다. 

이러한 거액의 재정능력 투자가 가능하였던 것은 세입이 조세수입에만 의존하지 않았기 

때문이었다. 1906년 이후 국세수입이 증가하였지만, 재정지출이 더 급하게 증가하고 있었기 

때문에 조세수입만으로 재정능력 투자에 거액을 지출하는 것은 곤란하였다.  

<표4>에서 1905-1910년의 대한제국과 1911-1918년의 총독부의 세입구성을 살펴보면, 

경상부에 속한 조세의 비중은 1905-1910년간 53.7%에서 1911-1918년간 27.1%로 감소한 반면에 

관업 및 관유재산수입이 2.8%에서 22.7%로 급증하였다. 또한 양 기간 모두 임시부에 속한 수입의 

비중이 상당히 큰 비중을 차지하였다. 1905-1918년간 부족한 세입을 보전하기 위하여 공채금이 

97.9백만원(세입의 14.5%), 차입금이 36.9백만원(5.5%)이 도입되었으며, 일본정부의 총독부에 대한 

무상원조라고 할 수 있는 보충금이 1910년부터 1918년까지 69.6백만원(세입의 10.3%)이 

지원되었다. 공채금은 주로 철도관련 시설자금으로 지출되었지만, 차입금이나 보충금은 

적자보전이나 일반 재정운영을 위해서도 지출되었기 때문에 재정능력 투자를 위한 재정적 여력을 

만드는데 기여하였을 것이 틀림없다.37  

1910-1918년간의 보충금 69.6백만원과 차입금 36.9백만원을 합한 165.1백만원은 앞의 <표3>의 

재정능력 투자 합계 119.1백만원과 거의 동일한 규모였다. 특히 재정능력 투자는 조세수입이 

증가하기 전에 사전적으로 투입되어야 하기 때문에 이러한 자금이 외부에서 도입되지 않았다면 

시도조차 어려웠을 것이다.  

 

  

                                           
37 1905년이후 식민지기 동안의 공채 및 차입의 동향에 관해서는 박우현(2023)을 참조 
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<표4> 대한제국 및 조선총독부의 세입 구성, 1905-1918            (단위: 圓, %) 

 

자료: <明治大正財政史>(조선편) 851-860면.  

 

지금까지 살펴본 재정능력 투자는 당시 경제규모나 재정규모에 비하면 거액이지만 실제에 

비하여 과소하게 집계된 것이라고 할 수 있다. 앞에서 언급하였듯이 자료가 부족하거나 

제일은행이나 통신관서와 같이 기존의 시설과 조직을 활용한 것은 누락되어 있기 때문이다. 

황실재정 정리 관계 지출도 집계에서 빠져있다. 또한 일반행정과 같은 식민지 통치기구 수립과 

관련된 지출을 제외하고 있다는 점은 앞에서 언급하였지만, 재정능력 증대를 위해서 필요한 것은 

자금만이 아니기 때문이다. 근대적 재정제도를 수립하고 운영하기 위해서는 재정에 관한 

전문지식을 갖춘 인적 자원을 교육하고 훈련해야 하는데 이와 관련된 비용이 대부분 빠져 있다.  

관련 지식과 경험을 갖춘 재정고문을 비롯한 인적자원을 일본에서 수입함으로써 재정능력 투자에 

필요한 인적자원의 육성과 학습을 위한 시간과 비용을 절약했다고 할 수 있다.38  

일본은 재정능력 증대를 위해서 왜 이러한 막대한 자원을 투입하였던 것인가? 첫째 사실상 

식민지로 만든 대한제국과 병합이후 총독부의 재정능력이 증대하여 식민지 경영에 충분한 

재정지출을 식민지 자체의 수입으로 감당할 수 있기를 희망했기 때문이었다. 39  즉 일본은 

식민지의 재정자립이라는 장기적 목적을 위하여 집중적인 투자를 단행한 것이다. 둘째 이러한 

거액의 투자는 수익에 대한 확실성이 없이는 실행되기 어려운 것이라는 점에서 일본은 당시 

                                           
38 일본인의 보조자로서 한국인이 고용되었기 때문에 재무와 세무에 관한 지식과 경험의 전파가 

이루어졌으며 이들은 해방이후에도 관련 분야에서 활동함으로써 장기에 걸친 제도의 연속성을 지

지하였다(손낙구 2015). 

39 지금까지 서술에서 분명하듯이 일본이 재정능력 투자를 하였다는 것이 재정능력 투자를 위한 

재원이 모두 일본에서 유입되었다는 의미는 아니다.    

항목 1905-1910 비율% 1910-1918년 비율% <합계> 비율

조세 57,877,548    53.7             153,687,909  27.1             211,565,457  31.3      

인지수입 903,697        0.8              20,910,745    3.7              21,814,442    3.2        

역둔도수입 3,645,158     3.4              12,301,077    2.2              15,946,235    2.4        

관업관유재산수입 3,036,481     2.8              129,028,864  22.7             132,065,345  19.6      

잡수입 2,795,051     2.6              6,449,271     1.1              9,244,322     1.4        

<경상부계> 68,257,935    63.4             322,377,866  56.8             390,635,801  57.9      

공채금 23,130,312    21.5             74,779,089    13.2             97,909,401    14.5      

보충금 69,585,000    12.3             69,585,000    10.3      

차입금 15,307,797    14.2             21,625,446    3.8              36,933,243    5.5        

전년도잉여금繰入 994,588        0.9              77,612,813    13.7             78,607,401    11.6      

일반회계受入金 650,000        0.1              650,000        0.1        

기타 840,889        0.1              840,889        0.1        

<임시부계> 39,432,697    36.6             245,093,237  43.2             284,525,934  42.1      

세입총계 107,690,632  100.0           567,471,103  100.0           675,161,735  100.0    

경상부

임시부
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한국을 영구히 지배해야 한다는 필요성과 그렇게 할 수 있다는 자신의 능력에 대한 확고한 

믿음을 가지고 있었다는 점을 알 수 있다. 일본은 과연 이러한 재정능력 투자의 목적을 

달성하였는가?   

 

IV. 탈출의 한계와 해방 이후의 성공   

 

앞에서 살펴본 바와 같이 1906년부터 조세수입이 급증하였으며 1911년이후 조세부담률은 

3.2%에서 1940년 8.0%까지 증가하였다. 식민지기에 상당히 빠른 속도로 조세부담률이 증가한 

것은 틀림없지만 그 수준이 높다고 할 수는 없다. 해방 이후에는 한국전쟁 종전이후 식민지기 

1940년의 수준을 초과하였으며, 특히 1960년대부터 1970년대에 걸쳐서 지속적으로 조세부담률이 

증가하여 1980년에는 16.7%에 도달하였다. 1940년의 조세부담률의 2.1배로 증가하였던 것이다.  

1941년부터 1952년까지는 GDP추계를 활용할 수 없기 때문에 조세부담률을 추계할 수는 

없지만, 식민지말기는 각종 전시특별조세의 도입과 증징으로 조세수입이 급증하는 시기였다고 할 

수 있다. 앞에서 언급한 바와 같이 대만이나 일본의 추이로부터 식민지말기 전시경제하에서 

높아진 조세부담률이 1945년 해방직후부터 급격히 하락하였을 것으로 추측된다.  

해방직후 미군정은 각종 전시특별세를 폐지하는 외에는 식민지기의 조세체제를 유지하였지만 

식민지 통치체제의 해체로 인하여 해방이전 수준의 조세수취는 곤란하였다. 1949년에 대만의 

조세부담률이 2.7%로 하락한 것에 비추어보면 한국도 식민지 초기수준으로 하락하였을 

것이다(김재호 2018b: 173-174). 이로 인한 재정적자는 주로 중앙은행(조선은행) 발권으로 

보전하였기 때문에 생산 격감과 겹쳐 극심한 인플레이션이 진행되었다.  

1948년의 정부수립 이후에는 조세수입이 다소 증가하고 1950년도 예산편성에는 적자재정을 

탈피하였으며 인플레이션도 상당히 진정되었지만(김재호 2014b), 한국전쟁의 발발로 재정상황은 

다시 악화되었다. 다만 원조물자의 판매대금(대충자금)이 정부세입에 편성됨으로써 재정적자 

보전에 크게 기여하였다. 또한 전쟁이라는 긴급상황 하에서 이루어진 ‘조세임시증징법’(1950.11), 

‘조세특례법’(1951.1)의 제정과 임시토지수득세(1951.9)의 실시에 따라 조세수입이 증가하였다. 

특히 한국전쟁 직전에 단행된 농지개혁의 분배토지 연부상환과 임시토지수득세는 인플레이션 

진행중에 농민들로부터 현물로 수취하였기 때문에 정부수입에 크게 기여하였다(최상오 2012). 

미군정기와 한국전쟁이라는 과도기를 거쳐서 1950년대 후반에 이르러 조세부담률은 식민지기 

1940년 수준을 회복하였지만 과연 한국은 어느 시점에서 재정능력 함정의 탈출에 성공하였다고 

말할 수 있는가? 어느 수준의 조세부담률에 도달하면 재정능력 함정으로부터 탈출하였다고 

판정할 것인가? 한국은 2015년 기준으로 조세부담률은 18.5%이며, 사회보장기여금을 포함한 

국민부담률(OECD 조세부담률)은 26.8%로서 OECD 평균 35.9%에 비하여 매우 낮은 수준으로 

28개국중 26위이다 (김재호 2018b: 169). 한 국가의 역사적 경로나 재정상황을 고려하지 않고 
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재정능력 함정 탈출의 기준이 되는 조세부담률 수준을 특정하는 것은 문제가 있다고 생각된다. 

기존 연구에서 탈출의 기준을 제시하지 않은 것은 이러한 이유와 무관하지 않을 것이다.   

한 가지 기준으로 제안하는 것은, 국세수입으로 중앙정부의 경상지출을 충당할 수 있는 정도가 

되면 재정능력 함정에서 탈출하는 데 성공하였다고 말할 수 있다고 하는 것이다. 대개 

세출예산의 임시부에 속해 있는 자본형성이나 일시적인 재정지출이 아니라 피용자보수(인건비)나 

중간소비, 경상이전, 이자 등과 같이 일상적으로 중앙정부를 운영하기 위한 경상지출을 

국세수입으로 충당할 수 있다면 재정의 지속가능성은 확보되었다고 할 수 있기 때문이다. 40 

국세수입으로 경상지출을 감당할 수 있는 재정능력을 갖추고 있다면 사회간접자본이나 

재정투융자와 같은 자본형성과 관련된 지출이나 전쟁 등에 의한 임시적인 지출은 국채발행이나 

차입을 통해서 조달하고 국세수입으로 원리금상환을 해나갈 수 있을 것이다. 동시에 이러한 

원리금을 국세수입으로 상환할 수 있는 재정능력을 국내외의 채권자로부터 인정을 받는다면 

국채발행이나 차입이 용이하게 수행될 것이라고 예상할 수 있다.   

 

  

                                           
40 최근의 IMF의 GFS(Government Finance System: 2014) 체계에서는 수익(revenue)에서 비용

(expense)을 차감한 금액을 재정운영수지(operating balance)로 지칭하고 있는데 기존의 경상수입

에서 경상지출을 차감한 경상수지(=정부저축)와 큰 차이가 없이 통용될 수 있다. 일반적으로 재정

운영수지 또는 경상수지는 재정의 지속가능성을 판정하는 기준으로 간주되고 있다. 경상수입에 

가장 중요한 수입은 말할 것도 없이 조세수입이다(김재호 2021: 143-144). 
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<그림8> 경상세출과 경상지출에 대한 국세의 비율, 1896-1979   (단위: %) 

 

자료: 김재호(2022b) 부표3, 부표4. <조선총독부특별회계세입세출결정계산서>. 국세는 <한국의 

재정통계> II, T. 1948-1960년의 세출은 <한국재정40년사> 4, 표3-3.   

주: 1) 1896-1910년은 중앙재정, 1911-1943년은 총독부특별회계, 1961-1979년은 일반재정. 2) 

경상세출과 경상지출 간에는 약간의 차이가 있음. 경상세출은 세출예산상의 경상비와 임시비 

구분에 따랐으나, 경상지출은 세출예산을 경상계정과 자본계정으로 구분하여 

구함(김재호[2022b]를 참조). 3) 총독부재정에서 경상지출은 피용자보수, 중간소비, 이자, 

경상이전으로 구함. 1961-1979년의 일반재정에서는 일반경비, 봉급 및 연금, 교부금, 정부내 지출, 

국방비, 협정제비. 김재호(2022) 부표3, 부표4의 경상지출에서 정부저축을 차감하여 구함. 4) 1948-

1960년은 경상지출 자료가 없기 때문에 세출의 70%로 추산함. 5) 1956년은 회계연도가 없음.        

 

 

<그림8>에서 경상지출에 대한 국세의 비율을 살펴보면, 식민지기에는 1918년에 88.4%까지 

증가하였지만 이후 하락하였다가 1930년대 후반부터 다시 상승하였는데 1943년에도 57.4%에 

머물렀다. 1918년의 높은 비율은 식민지 초기에 일본에서 지원하는 보충금이 1919년에 중단될 

정도로 ‘재정자립’이 강하게 추진된 것을 반영하는 것이다. 이후 경상지출에 대한 국세의 비율이 

감소하였는데 1919년의 3.1운동의 충격으로 통치정책이 전환됨에 따라서 ‘재정자립’이 식민지 
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초기와 같이 강하게 추진되지는 않았기 때문이었다. 보충금도 1920년에 재개되었다. 이리하여 

식민지말기에는 국세수입으로 경상지출의 절반 정도를 충당하는 데 그쳤던 것이다. 나머지는 

전매, 철도 등의 ‘관업 및 관유재산수입’으로 충당하였으며 그것으로 부족하여 공채 발행과 

본국의 원조인 보충금으로 보전해야만 하였다(우명동 1986; 김옥근 1994; 김재호 2022: 박우현 

2023).  

이러한 점에서 앞에서 제기하였던 질문, 즉 일본이 주도한 재정능력 투자는 조세수입 특히 

조세부담률의 증가라는 점에서 성과를 거둔 것은 틀림없지만, 총독부의 ‘재정자립’을 성취하지 

못하였다는 점에서는 목적 달성에 성공하지는 못하였다고 할 수 있다. 다만 

총독부재정(총독부특별회계)이 가진 특수한 성격을 고려할 필요가 있다. 총독부특별회계에는 

해방이후 한국정부의 일반회계나 일반재정에는 포함되지 않은 철도와 같은 공기업이 포함되어 

있기 때문이다.  

일관성을 위해서 총독부특별회계 경상지출에서 철도작업비를 차감한 다음 국세의 비율을 

구하면(국세/[경상지출-철도작업비]*100), <그림8>에서 보듯이 차감하기 전의 비율보다 상당히 

높아진다. 특히 1917년 8월부터 1925년 4월까지 철도경영이 만철(남만주철도주식회사)에 

위탁되었기 때문에 1925년부터 차이가 생기고 있는데 1925년에 64.8%, 1934년에 70.5%, 

1938년에 80.4%, 1940년 89.0%로 꾸준히 증가하였다. 이후 다소 감소하였지만 1943년에도 

80.1%를 유지하였다. 이와 같이 철도작업비를 감안할 경우에 총독부재정은 국세수입으로 

경상지출의 전부를 충당할 수는 없었지만 1930년대 이후에는 70-80% 정도를 충당할 수 있을 

만큼 재정능력이 증대하였음을 확인할 수 있다.41 

더욱이 경상지출이 아닌 경상세출에서 철도작업비를 차감한 다음에 국세와의 비율을 구하면 

더욱 큰 차이를 확인할 수 있다. 42  철도를 만철에 위탁하였던 1918년에 106.3%, 1919년에 

                                           
41 참고로 경상세출, 경상지출, 철도작업비는 차례로 제시하면 다음과 같다. 1925년에 129.4백만원, 

129.9백만원, 39.1백만원; 1930년에 156.6백만원, 158.8백만원, 44.7백만원; 1935년 206.0백만원, 

211.1백만원, 66.0백만원; 1940년 427.0백만원, 540.0백만원, 214.3백만원; 1943년에는 614.2백만원, 

958백만원, 271.0백만원이었다. 1930년과 1943년을 비교하면 경상세출은 3.9배, 경상지출은 6.0배, 

철도작업비는 6.1배로 증가하였는데 철도작업비가 경상세출에 비해서 더 빠르게 증가하였으며 경

상지출과는 같은 속도로 증가하였다고 할 수 있다(<총독부특별회계세입세출결정계산서>, <총독부

통계연보> 각년도).     

42 이러한 차이가 생기게 된 것은 경상세출과 경상지출 그리고 경상세입과 경상수입은 대략 서로 

호환될 수 있는 개념이지만 엄밀하게는 차이가 있기 때문이다. 경상세출과 경상세입은 세입세출

예산에서 경상부와 임시부로 구분하였을 때 경상부에 편성된 세출과 세입을 말하는 것이지만, 경

상지출과 경상수입은 예산항목을 그 성격에 따라서 경상계정과 자본계정 그리고 보전계정으로 구

분하였을 때 경상계정에 속한 지출과 수입을 의미한다. 경상세출보다 경상지출이 다소 크게 추계

되어 있는데 이는 임시부로 편성된 지출중에 피용자보수 등에 속하는 부분이 경상지출로 파악되
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127.8%에 달하여 100%를 초과하였으며 이후 60%대로 감소하였지만 1933년부터 다시 증가하기 

시작하여 1938년에는 101.2%로 재차 100%를 초과하였다. 이후에도 꾸준히 증가하여 1942년에 

161.2%, 1943년에 160.5%에 도달하여 1910년대말 수준을 크게 초과하였다. 이로부터 총독부는 

1930년대말 이후에는 철도작업비를 제외할 경우 국세로 경상세출을 충당하기에 충분한 재정적 

역량을 갖게 되었다고 할 수 있다. 물론 철도작업비를 제외할 경우에 발생한 경상부의 잉여는 

실제로는 철도운영에 투입되어야만 했기 때문에 다른 곳에 자유롭게 사용할 수 없다는 점에서 

총독부재정은 근본적인 한계를 갖고 있었다. 철도운영이 총독부재정의 자유도를 심각하게 

제약하였던 것이다.      

한편 해방직후에는 경상지출에 대한 국세의 비율이 식민지 시기에 비하여 급락하여 1948년에 

28.6%에 불과하였다. 1950년대는 한국전쟁 기간인 1951년에 111.7%로 급증하였다가 급감하는 

등락이 심한 양상을 보였다. 43 1961년이후에는 꾸준히 증가하여 1967년에는 103.7%에 도달하여 

국세로 경상지출, 즉 일상적인 정부의 경비는 국세로 모두 충당할 수 있게 되었다. 이후에도 

지속적으로 증가하여 1979년에는 205.2%에 달하게 되었다. 1970년대말에 이르면 국세로 

경상지출을 모두 충당한 후에도 경상지출 규모에 상당하는 잉여가 남았기 때문에 정부는 

자본형성이나 임시적인 지출에 직접 지출하거나 또는 국채나 차입에 대한 이자(경상지출에 

포함)는 물론 원금까지도 상환할 수 있을 만큼의 재정능력을 확보하게 되었던 것이다. 이점에서 

한국은 1960년대말 늦어도 1970년대후반에 이르러 마침내 재정능력 함정으로부터 탈출하는데 

성공하였던 것이다. 탈출을 시작한 1906년부터 계산하면 대략 70년의 시간이 소요되었다고 할 수 

있다.   

아울러 조세부담률은 1965년에 8.4%에 이르러 1940년의 수준(8.0%)을 초과하였는데 이와 같이 

한국정부의 재정능력이 1960년대 중반이후 식민지기 총독부의 재정능력을 능가하게 된 요인은 

무엇인가?  

첫째 미군정기와 한국전쟁을 거치는 동안 극심한 혼란을 경험하였지만 식민지기 수준이상으로 

재정능력을 증대시킬 수 있었던 것은 한국이 대한제국이나 총독부가 병합 초기에 직면하였던 

곤란에서 벗어나 있었기 때문이었다. 즉 한국은 앞에서 살펴보았던 보호국기와 식민지기 초기에 

진행되었던 ‘화폐정리’, 토지조사사업, 징세기구 수립, 지방재정의 제도화 등을 위하여 재정능력 

투자를 반복할 필요가 없었다. 조선은행은 한국은행으로 이어졌고 토지대장은 그대로 

사용되었으며 앞에서 언급하였던 세무관서도 기본적인 편제와 인적 요소에 큰 변동이 없었다. 

지방제도는 지방자치와 관련하여 번복을 거듭하였지만 중앙의 지방에 대한 통제는 확고하였다.   

둘째 1960년대에 진행된 재정능력의 증대는 국세수입을 증대할 수밖에 없는 상황변화와도 

                                           

었기 때문이다.     

43 1948-1960년의 경상지출 추계는 일반회계 및 일반재정의 세출자료가 계정구분이 되어 있지 않

기 때문에 1961년이후보다 다소 높은, 세출의 70%로 추산하여 구하였다. 
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밀접한 관련이 있었다. 1950년대 말부터 원조가 격감하여 1960년대를 통하여 원조에 대한 

의존도가 대폭 낮아졌는데 원조공여국인 미국의 정책이 1950년대말부터 무상원조에서 

유상원조(차관)로 전환되었기 때문이다. 이에 따라 1960년대에는 1950년대와 같이 원조물자 

판매대금(대충자금)에 의존하여 재정을 운영하는 것이 불가능하게 되었다.  

셋째 한국전쟁 휴전이후 남북 대치 상황은 군사비 지출에 대한 수요를 크게 증가시켰다. 

1953년에 체결된 한미방위조약은 군사비 부담을 경감시켰을 것이지만 군사비를 본국에 전적으로 

의존하였던 총독부와는 비교할 수 없는 것이었다. 더욱이 1960년대에 이어진 북한의 도발과 

미국의 베트남 전쟁 비개입 정책을 아시아 우방에게 적용한다고 선포한 닉슨 독트린(1969)은 

군사비 지출에 대한 수요를 가중시켰음이 틀림없다.    

 

<그림9> 중앙 재무관계 관공리(공무원)의 추이, 1909-2013   (단위: 명) 

 

자료: 1) 1909-1943년은 <그림7>과 동일, 2) 1949-2013년은 <대한민국통계연감> (김재호 

2016)를 참조. 3) <한국의 장기통계> T.  

 

넷째 한국정부에 의한 재정능력 투자가 이루어졌다. 재정투자 규모를 추산하지는 못하였지만 

단적으로 <그림9>에서 보듯이 조세징수를 비롯한 중앙 재무관계 공무원의 숫자가 식민지기에 

비하여 월등히 증가하였다. 44  공무원수는 해방 직후 미군정기부터 식민지기에 비하여 

                                           
44 재무관계 공무원에는 재무부(기획재정부, 재정경제부, 재정경제원), 경제기획원, 기획예산처, 예

산청, 조달청, 국세청, 관세청, 임시관재총국(관재총국, 관재청), 귀속농지관리국(농지관리국)이 포함

되어 있다.  
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급증하였는데 1950년대에는 공무원수를 감축하는 것이 정부의 현안이었다(김재호 2016). 

1952년에 재무관계 공무원수가 1만 473명까지 급증하였다가 감소하였던 것은 이러한 전체 

동향을 반영한 것이었다. 재무관계 공무원수가 1960년까지 최저수준으로 감소하였지만 

식민지기에 비하면 현저히 많았다(1943년에 3,232명, 1960년 6,872명). 더욱이 1961년이후부터 

재무관계 공무원수는 빠르게 증가하였다. 인구 1000명당 재무관계 공무원의 숫자를 살펴보면 

식민지기에 비하여 해방이후 월등하게 증가한 것을 확인할 수 있다. 해방이후에는 분단으로 

정부의 관할 범위가 반감하였음에도 식민지기에 비하여 재무관련 공무원이 크게 증가하였던 

것이다. 또한 1966년의 국세청의 설립은 재정능력 강화에 대한 정부의 강렬한 의지를 보여주는 

것이었으며, 여러 차례 이루어진 세법의 개정과 1977년의 부가가치세 도입은 간접세 세수 확대를 

위한 획기적인 조치였다(재경회∙예우회 2011: 81-82). 

그러나 이상의 요인만으로 재정능력의 증대를 모두 설명할 수는 없다. 해방이후 대한민국 

정부가 수립되고 의회제도가 갗추어지는 제도적 변화가 있었기 때문이다. 식민지기에 비하여 

조세부담률이 현격히 증대하였던 것에는 앞에서 언급한 요인들과 함께 식민지 통치가 가지고 

있는 근본적인 한계를 극복할 수 있었기 때문이라고 생각된다.  

식민지 국가는 조세를 납부하는 식민지 주민으로부터 재정능력 증대를 위하여 협력을 얻는 

것이 곤란하였다. 총독부는 납세자의 협력을 구하지 않을 수 없었기 때문에 부협의회, 도평의회, 

부회 및 도회 등의 극히 제한적인 대의기구를 구성하기도 하였지만 납세자의 대표가 조세와 

관련된 법률을 제정하고 예산안과 결산안을 의결하는 과세동의권을 행사할 수 있는 전국적 

범위의 의회제도가 부재하였다는 점에서 근본적인 한계가 있었다.45 거꾸로 말하면 이러한 제한된 

대의기구라도 있었기 때문에 재정능력 증대를 위한 제한된 협력이 가능하였고, 총독부는 이를 

위해서 제한된 형태로나마 대의기구를 구성하지 않을 수 없었던 것이다. 식민지 말기 

전시체제하에서 조세를 대폭 증징할 수 있었지만, 전쟁이라는 비상시에 가능한 것이며 

지속가능한 것이 아니었다.  

해방후 대한민국정부의 수립과 헌법에 의한 조세법률주의 또는 과세동의권의 인정이라는 

제도적 변화가 곧바로 재정능력 증대의 효력을 발휘하였던 것은 아니지만, 정부가 납세자의 

협력을 구하기 위한 제도적 기초가 놓였다는 점에서 중대한 의의를 지니는 것이다(김재호 2014b: 

                                           
45 김동명(2002; 2007; 2018)에 의하면 식민지기 동안에도 참정권과 관련하여 다양한 논의가 지속

되었지만 결국 ‘중앙참정제도’는 실시되지 못하였으며 ‘지방참정제도’만 실시되었다. 지방참정제도

로서 1910년 병합당시 참여관 및 참사, 1914년 부제 실시이후 부협의회, 1917년 면제에 의한 상

담역이 있었지만 선거로 구성하는 것이 아니었다는 점에서 근대적인 성격을 갖지는 못하였다. 3.1

운동의 충격으로 1920년에 지방제도 개정이 이루어졌으며 도지방비령에 의한 도평의회, 부제에 

의한 부협의회, 면제에 의한 면협의회가 설치되었다. 다만 1945년 4월 조선에 7명의 제국의회 귀

족원의원을 칙임하고 제한된 선거에 의해 23명의 중의원 의원 선거를 예정했지만 중의원 선거는 

패전으로 실현되지 못하였다(김동명 2007: 310).    
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135-139). 46  1962년에 경제개발계획이 시작되고 경제개발을 위한 자금 동원을 위하여 1966년에 

국세청이 설립된 이후 1970년대말까지 조세부담률이 빠르게 증가하였던 것이 단지 정부의 

강제력에 의해서만 가능하였다고 말하기는 어려울 것이다. 선거에 의해서 구성한 국가와 

경제개발에 대한 국민의 협력이 있었기 때문이며 이러한 협력을 이끌어낼 수 있는 제도를 갖추고 

있었다는 점이 식민지기 총독부와 구별되는 한국정부가 지닌 재정능력이었다고 생각된다. 

1970년대에 유신체제가 성립하여 의회민주주의가 약화되었던 것은 사실이지만, 대표 없는 과세를 

강제하였던 식민지 통치와의 차이는 명백한 것이다.  

 

V. 맺음말 

 

지금까지 1800년부터 현대에 이르기까지 한국의 재정능력이 어떻게 추이하였는지를 

조세부담률을 지표로 삼아 살펴보았다. 19세기말의 재정능력은 1800년경보다 하락하였던 것으로 

추측되며 19세기 중반부터 특히 개항이후 개화파 정권과 대한제국은 재정능력 증대를 

시도하였지만 빈약한 재정능력으로 인해서 재정능력 증대가 이루어지지 못하는 상황, 즉 

재정능력 함정에 빠져있었다.  

재정능력을 위한 투자는 대한제국이 일본의 보호국으로 전락한 직후부터 토지조사사업이 

완료되는 시기까지 집중적으로 이루어졌다. 이 기간에 화폐교환과 중앙은행 설립, 황실재정을 

포함한 재정정리, 지방제도 및 징세기구 개편, 토지조사사업이 진행되었다. 이 사업을 위한 투자 

규모는 당시 재정수입에 비추어 막대한 것이었으며, 또한 그렇기 때문에 갑오개혁의 

개화파정부와 대한제국로서는 시도조차 하기 어려운 것이었다. 보호국기의 대한제국의 

재정수입은 물론 총독부의 재정수입으로도 부족하였기 때문에 부족한 자금은 일본으로부터 

공채와 차관으로 조달되었다. 일본이 식민지화 과정에서 대규모의 재정투자를 실행한 것은 

한국을 영구히 지배해야 할 필요성과 지배할 수 있다는 믿음이 있었기 때문이었다.  

이러한 재정능력 투자의 결과 한국은 1906년부터 재정능력함정으로부터 탈출하기 

시작하였으며 식민지기 말기에 이르면 총독부의 재정능력은 식민지초기에 비하여 크게 

증가하였다. 또한 조세 중에서 국세의 비중이 증가하였으며 비공식적인 비정규 조세가 소멸하고 

공식적인 정규 조세로 대체되었다는 점에 근본적인 변화가 있었다. 그렇지만 조세부담률의 

                                           
46 제헌헌법(1948.7.17 제정, 헌법 제1호)의 관련조항은 다음과 같다. “모든 국민은 법률의 정하는 

바에 의하여 납세의 의무를 진다”(제2장 국민의 권리의무 제29조). “조세의 종목과 세율은 법률로

써 정한다”(제7장 재정, 제90조). “정부는 국가의 총수입과 총지출을 회계연도마다 예산으로 편성

하여 매년 국회의 정기회 개회 초에 국회에 제출하여 그 의결을 얻어야 한다”(동 제91조). 법제처 

국가법령정보센터.  
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수준이나 국세로 경상지출을 충당할 수 있는 역량에 비추어 재정능력 함정으로부터 완전히 

탈출하였다고 보기는 어렵다. 일본은 막대한 재정능력 투자를 하였음에도 재정자립에 성공하지 

못하였는데 초기의 재정능력이 미약하였다는 역사적 조건과 함께 재정능력 증대에 납세자의 

협력을 구하기 어려운 식민지권력의 근본적 한계를 총독부가 극복할 수 없었기 때문이었다.  

결국 한국이 재정능력함정에서 탈출하는 데 성공한 것은 고도성장기인 1970년대에 

이르러서였다. 해방직후의 혼란과 한국전쟁을 거친 다음, 그리고 1950년대 원조에 대한 의존이 

불가능해진 이후, 나아가 4.19와 5.16이라는 심각한 정치적 변동을 겪은 다음에 진행된 

경제개발계획의 과정에서 한국의 재정능력은 식민지기의 재정능력을 확실하게 뛰어넘을 수 

있었다. 이때 와서 한국의 재정은 국세수입으로 경상지출을 충당하고 남는 여유분을 정책적 

필요에 따라 사용할 수 있는 자유도를 확보하는 한편, 국세수입으로 원리금 상환이 가능하게 

되었기 때문에 국채발행과 차관 등 자금 조달을 위한 대내외 신용에 필요한 재정적 기반을 

확보할 수 있었다.  

해방이후 재정능력 함정으로부터 탈출이 가능했던 요인은 식민지기 재정능력 투자의 유산, 

1950년대말의 원조정책의 급변, 분단으로 인한 군사비 지출의 급증, 그리고 한국정부의 재정능력 

투자가 있었다는 점과 함께 해방이후 근본적인 제도변혁이 이루어졌기 때문이었다. 독자적 

재정정책을 수립할 수 있는 정부의 수립과 국회에 의한 과세동의권 인정에 의해서 식민지 권력은 

기대하기 어려운 납세자로부터 협력을 구할 수 있는 제도적 조건이 갖추어졌던 것이다.  
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<부표 1> 조세부담률, 1911-1940, 1953-2015 

   

자료: 김낙년 외(2018), <한국의 장기통계>II, T279-294. 

주: 1956년은 회계연도 변경으로 존재하지 않지만, 1953-1955년의 회계연도 기간을 기준으로 

조정하였다. 조정방법은 김낙년 외(2018), <한국의 장기통계>II, T1-15의 주4를 참조.  

국세부담

률

지방세부

담률

 조세부담

률

1911 2.6        0.6        3.2        

1912 2.3        0.7        3.0        

1913 2.3        0.7        3.0        

1914 3.0        0.8        3.8        

1915 3.6        0.9        4.5        

1916 3.4        0.7        4.1        

1917 3.2        0.6        3.7        

1918 2.6        0.5        3.1        

1919 2.7        0.6        3.3        

1920 2.3        1.3        3.6        

1921 3.3        1.8        5.2        

1922 3.4        1.9        5.4        

1923 2.9        2.0        4.9        

1924 3.0        1.9        5.0        

1925 3.1        1.8        4.9        

1926 3.6        2.0        5.6        

1927 3.7        2.0        5.7        

1928 3.9        2.2        6.1        

1929 4.3        2.3        6.6        

1930 5.0        2.9        7.9        

1931 5.5        3.0        8.5        

1932 4.7        2.7        7.4        

1933 5.1        2.6        7.7        

1934 5.0        2.4        7.4        

1935 4.7        2.0        6.7        

1936 5.1        2.1        7.3        

1937 4.5        1.9        6.4        

1938 5.3        1.9        7.3        

1939 6.2        1.8        8.0        

1940 6.3        1.7        8.0        

1953 4.6        0.3        4.9      

1954 6.2        0.6        6.8      

1955 5.5        0.6        6.2      

1956 5.3        0.6        5.9      

1957 6.7        0.6        7.3        

1958 8.1        0.7        8.8        

1959 11.0       0.9        11.9      

1960 10.9       0.7        11.7      

1961 8.6        0.8        9.3        

1962 8.9        1.4        10.3      

1963 6.9        1.4        8.3        

1964 5.7        1.2        6.9        

1965 7.0        1.4        8.4        

1966 8.9        1.5        10.4      

1967 10.6       1.1        11.7      

1968 12.4       1.1        13.6      

1969 13.0       1.2        14.2      

국세부담

률

지방세부

담률

 조세부담

률

 국민부담

률

1970 13.1       1.2        14.2      14.8      

1971 13.2       1.2        14.4      14.8      

1972 11.2       1.1        12.3      12.7      

1973 10.5       1.3        11.8      12.3      

1974 11.6       1.4        13.0      13.9      

1975 13.2       1.5        14.8      15.2      

1976 14.5       1.5        16.0      16.5      

1977 14.2       1.8        16.0      16.7      

1978 14.6       1.8        16.4      17.0      

1979 14.8       1.9        16.6      17.6      

1980 14.7       1.9        16.7      18.2      

1981 14.7       1.9        16.6      18.4      

1982 14.8       2.0        16.7      19.3      

1983 14.9       2.1        17.0      19.4      

1984 14.0       1.9        15.9      18.3      

1985 13.6       1.9        15.5      17.7      

1986 13.4       1.8        15.1      17.4      

1987 13.6       1.8        15.4      17.4      

1988 13.5       2.2        15.7      18.2      

1989 13.0       3.0        16.0      18.9      

1990 13.6       3.2        16.8      19.6      

1991 12.7       3.4        16.1      19.3      

1992 12.9       3.5        16.4      19.7      

1993 12.7       3.6        16.2      20.2      

1994 12.9       3.6        16.5      20.1      

1995 13.2       3.6        16.8      20.4      

1996 13.5       3.6        17.1      21.0      

1997 13.2       3.5        16.7      20.9      

1998 12.9       3.3        16.2      21.1      

1999 13.1       3.2        16.3      21.4      

2000 14.6       3.2        17.9      22.8      

2001 13.9       3.9        17.8      23.1      

2002 13.6       4.1        17.8      23.3      

2003 14.1       4.1        18.2      24.2      

2004 13.4       3.9        17.4      23.5      

2005 13.9       3.9        17.8      24.3      

2006 14.3       4.3        18.6      25.2      

2007 15.5       4.2        19.6      26.4      

2008 15.1       4.1        19.3      26.5      

2009 14.3       3.9        18.2      25.2      

2010 14.0       3.9        17.9      24.9      

2011 14.4       3.9        18.4      25.7      

2012 14.7       3.9        18.7      26.3      

2013 14.1       3.8        17.9      26.0      

2014 13.8       4.2        18.0      26.3      

2015 13.9       4.5        18.5      26.8      
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Abstract

This study analyzes the impact of the minimum wage on employment and wages

in South Korea. To causally estimate the impact, I utilize the first implementation

of the minimum wage in the manufacturing sector in 1988, the subsequent expansion

of industries covered by the minimum wage and the rapid increase in the minimum

wage level. The estimation results reveal that in industries with a high proportion of

workers whose wages needed to be raised to the minimum wage due to the introduction

or increase of the minimum wage, there was a lower rate of employment growth and a

higher rate of wage growth.

1 Introduction

The effects of minimum wage on employment have been one of the most vigorously researched

topics in the field of labor economics, and they have also received considerable attention from

a practical policy perspective. Studies conducted primarily with time series analysis up to

the 1980s or earlier generally agreed that increasing the minimum wage has a negative effect

on youth employment (Brown, 1982). However, a group of studies that started with Card
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and Krueger (1994) using natural experimental methods to analyze the effects of minimum

wage reported that the negative employment effects of minimum wage are either nonexistent

or very small. Research extending these studies to more regions and cases also reports that

the employment effects of the minimum wage are small or negligible (Dube et al. 2010).

Nevertheless, there are studies that report negative employment effects of the minimum

wage (Neumark and Wascher, 1992, Clemens and Wither, 2019, Meer and West, 2016), and

as a result, the debate over the employment effects of the minimum wage continues.

This debate and disagreement over the employment effects of the minimum wage have

led to subsequent studies aiming to estimate these effects more accurately. To precisely

estimate the effects of minimum wage on employment, data and research design, as well as

econometric methods, have been improved or developed. Recent studies using high-quality

data and modern econometric techniques report that the negative impacts of minimum wage

increases on employment are limited. Studies using events such as the initial introduction or

substantial increases of minimum wage also found that the negative impacts on employment

were either nonexistent or small (Harasztosi and Lindner, 2019, Dustmann et al. 2022).

This research analyzes the impact of minimum wage on employment in Korea, using the

case of its first-time introduction to manufacturing sector and gradual expansion to other

industries. In Korea, the minimum wage system was first implemented in 1988 for manu-

facturing establishments with 10 or more employees. In 1989, the mining and construction

industries were added as covered industries, and from 1990, it started to apply to all indus-

tries. The scope of coverage with respecto the size of establishments, establishments with 10

or more employees, remained the same until the late 1990s. This study uses the initial intro-

duction and gradual expansion of the minimum wage system in Korea to causally esimate

the effects of minimum wage on employment and wages. It also analyzes the heterogeneous

effects of the minimum wage on employment across different industries.

The results show that in industries with a higher proportion of low-wage workers receiving

below the minimum wage, employment decreased significantly more and wages increased
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more due to the introduction, coverage expansion, and increase of the minimum wage. These

results are robust across various models, including those allowing for different trends in

employment growth rates by industry.

2 Institutional Background

The minimum wage system was first implemented in South Korea starting from 1988. Al-

though the Labor Standards Act, established in 1953 after the Korean War(1950-1953),

contained a provision that allowed the government to set a minimum wage, it was merely a

declarative provision. Starting from the early 1960s, the South Korean economy grew rapidly

with government-led industrialization, known as the Miracle on the Han River. However, the

rise in workers’ wages was suppressed due to concerns about worsening corporate profitability

and decreasing export competitiveness.

In the 1980s, as workers’ demands for a fair share of the economic growth fruits increased

and social demands to resolve excessive low wages grew, the Ministry of Labor in South Korea

began considering the introduction of a minimum wage system suitable for the country’s

economic situation. However, the implementation was delayed due to the opposition between

those who argued for the need to institutionally protect low-wage workers and those who were

concerned about the negative impact on employment, inflation, and export competitiveness.

After several years of this process, the MinimumWage Act was enacted in December 1986 and

implemented from January 1988. Furthermore, in October 1987, a constitutional amendment

was made to stipulate the formation of the minimum wage system by law in the constitution.

Although the minimum wage system was implemented from January 1, 1988, it was ini-

tially applied only to establishments in the manufacturing sector with 10 or more employees.

Three proposals were discussed: (1) applying the minimum wage to all industries, (2) apply-

ing it only to the manufacturing sector, and (3) applying it only to certain subsectors within

manufacturing. The labor unions advocated for application across all industries, while the
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management group argued for differential application by industry. A compromise between

(2) and (3) was reached, applying the minimum wage to the entire manufacturing sector

but with different rates for different subsectors within manufacturing. More specifically, the

manufacturing sector was divided into two groups based on 2-digit industry classifications 1.

The first group, considered low-wage within manufacturing, had a minimum wage of 462.5

won per hour, and the second group, comprising the remaining manufacturing subsectors,

had a minimum wage of 487.5 won per hour.

The reasons for initially applying the minimum wage only to the manufacturing sector in

1988 can be summarized as follows. At that time, when comparing wage levels by industry,

the manufacturing sector had the lowest salaries, with its average monthly wage being only

about 80% of the overall average. The government judged that the manufacturing sector,

being the most representative low-wage industry, required priority application of the min-

imum wage system. Although the mining and construction sectors had higher wage levels

than manufacturing, they were considered to require greater worker protection due to the

high intensity of labor and poor working conditions. The wholesale and retail trade, food

services, and accommodation industries were recognized as needing minimum wage appli-

cation, but practical application was deemed difficult due to the prevalence of small-scale

establishments. After these considerations, the Ministry of Labor selected manufacturing,

mining, and construction as the primary industries for minimum wage application. Following

this rationale, in 1989, the minimum wage coverage was extended to include manufactur-

ing, mining, and construction. From 1990 onwards, the minimum wage was applied to all

industries.

The reason for applying the minimum wage only to establishments with 10 or more

employees is as follows. First, since the Minimum Wage Act is a special law related to the

Labor Standards Act, it was deemed appropriate to align the scope of establishments covered

1Group 1: Food, textiles, clothing, leather, shoes, wood, paper, rubber, plastic, pottery/porcelain, elec-
trical equipment, and other manufacturing industries. Group 2: Beverages, tobacco, furniture, printing
and publishing, industrial chemistry, other chemicals, petroleum refining, petroleum coal, glass, non-metals,
steel, non-ferrous metals, assembly metal, machinery, transportation equipment, precision machinery
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by both laws. At that time, the Labor Standards Act was fully applied to establishments

with 10 or more employees, thus the government judged that it would be difficult to apply

it to establishments with fewer than 10 employees. Additionally, the exclusion of small

establishments was justified because they often have weak financial structures, and their

wage ledgers and other records and documents are not properly maintained. Moreover, the

frequent opening, closure, and relocation of these small establishments make administrative

management and supervision challenging.

Additionally, there were groups that were subject to a reduction in the minimum wage.

For workers under the age of 18 and trainee workers whose job tenure is less than 6 months,

90% of the minimum wage was applied as their minimum wage. Disabled workers were

excluded from the application of the minimum wage.

Table 1 summarizes the changes in the minimum wage and its coverage from its first

introduction in 1988 to 1993 in South Korea.

3 Econometric Model

I employ the following model to estimate the effects of the minimum wage on employment

and wages:

Yi,t − Yi,t−1

Yi,t−1

= α + βFAi,t−1 +Xi,t−1 + γt + ϵi,t (1)

where the dependent variable
Yi,t − Yi,t−1

Yi,t−1

is the growth rate in outcome Y between year t

and year t-1 in industry i. FAi,t−1 is a key independent variable of interest, which is the

fraction of workers in industry i whose wage in t-1 is the minimum wage in t-1 or higher

but below the new minimum wage in t. More specifically, it is calculated by the following

formula:

FAi,t−1 =

∑
j∈i �[MWt−1 ≤ wi,j,t−1 < MWt]

Ni,t−1
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Alternatively, I also use the measure of the wage gap, which the average wage increase

required to lift workers below the mandated minimum wage to that minimum wage level, as

another measure indicating the extent of the impact of the minimum wage by industry. The

wage gap measure is calculated by the following formula (Machin, Manning, and Rahman,

2003):

Gapi =

∑
j hjimax(Wmin

ji −Wji, 0)∑
j hjiWji

where hji is the monthly work hours of worker j in industry i, Wji is the hourly wage of

worker j in industry i, and Wmin
ji is the minimum wage appplied to worker j in industry i.

Xi,t−1 is a vector of characteristics of industry i in t-1, γt represents for year fixed effects,

and ϵi,t is an error term.

The key parameter of interest β represents the difference in employment(wage) growth

rates between industries with the fraction of 100% and industries with the fraction of 0%. I

also conduct robustness analyses through various modified models of model (1).

4 Data

4.1 Data

This study analyzes the effects of the minimum wage using data from the Basic Survey of

Wage Structure. This data is collected and compiled annually in June by the Ministry of

Employment and Labor. It surveys the working conditions and demographic characteristics

of employees hired in establishments with 10 or more regular workers, including monthly

earnings and working hours.

Based on 1988, it investigates about 3,700 sample establishments out of approximately

64,000 population establishments nationwide with 10 or more employees. Establishments in

the agriculture, forestry, and fisheries sectors are also excluded from the survey.
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The survey started in 1968, but currently, the micro raw data is available from 1980

onwards. The sample size varies each year, but in 1988, it was slightly over 580,000, and

throughout the 1980s, most years maintained a sample size of around 580,000. Only in 1980

and 1981, the sample size was about 400,000, which was smaller, and in 1989, it increased to

about 670,000. This data is collected not from employee responses but from information in

the wage ledgers of establishments, resulting in fewer measurement errors or missing values

due to non-response in information such as monthly earnings and working hours.

The sample period for this study is from 1980 to 1991. I choose this period because

the increase in minimum wage started to decline from 1992, leading to smaller variations,

and we aimed to analyze a period with significant fluctuations in minimum wage. However,

expanding the sample period does not significantly affect the estimation results.

Table 2 shows the summary statistics for the year 1987, which is the year before the

introduction of the minimum wage.. In manufacturing, the proportion of workers receiving

wages lower than the minimum wage of 1988 is 10%. This accounts for about 6% of the total

workforce. The Gap index is 0.62, which is low due to the low level of the initial minimum

wage in 1988. The average log wage in manufacturing is 6.72, significantly lower than in

other industries. The log minimum wage in 1988 was 6.14 for Group 1 and 6.19 for Group 2.

The average wage in mining and construction, which became subject to the minimum wage

in 1989, is slightly higher than in other industries excluding manufacturing. The average

monthly working hours are highest in manufacturing, but the difference is not significant,

being only 3 hours more than the average across all industries. The average working hours

in mining are significantly lower at 191.5 hours compared to other industries.

The proportion of male workers in manufacturing is 58%, which is less compared to

other industries. In mining and construction, the proportion of male workers exceeds 90%,

which is high. In other industries excluding manufacturing, mining, and construction, the

male proportion is 75%. The average years of education is 10.6 years in manufacturing

and 8.9 years in mining, which is lower than in other industries where it exceeds 12 years.
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The average age of workers in manufacturing is 29.4 years, younger compared to workers in

other industries. Looking at the employment share by industry, manufacturing accounts for

63.8%, the highest proportion. Mining is 1.7%, and construction is 2.7%, making these two

industries have a small share of employment.

4.2 Graphical Analysis

Figure 1 shows the change in the log of the number of workers from 1980 to 1991 by industry.

The difference in the log of the number of workers between two adjacent years approximately

represents the employment growth rate between those two years. Until the implementation of

the minimum wage in the manufacturing industry in 1988, employment across all industries

was trending upwards. In the manufacturing sector, which was the only sector initially

affected by the minimum wage in 1988, the log of the number of workers increased in 1988

compared to 1987, but the increase was less than before. However, the employment growth

rate in the manufacturing industry did not decrease compared to other industries as the

growth rate between 1987 and 1988 was also lower than the previous year in other industries.

In 1989, when the minimum wage was applied to manufacturing, mining, and construc-

tion, the employment in other industries increased, while it decreased in manufacturing and

mining. Particularly, in mining, there was a significant decrease in the number of employees.

On the other hand, the number of workers increased in construction. In 1990, when the

minimum wage was applied to all industries, there was little change in the number of work-

ers in manufacturing, but the number of workers in mining decreased significantly, similar

to 1989. In construction and other service industries, where the minimum wage was applied

for the first time, the number of workers increased similarly to the previous year. In 1991,

when the minimum wage was increased by 18.8%, the number of workers in manufacturing

and mining decreased. In construction, employment increased with little difference from

before, and in the service industry, the number of workers increased, although the growth

rate slowed slightly.
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Figure 2 shows the relationship between the fraction of workers affected by the minimum

wage in the next year and the employment growth rate at the 2-digit industry level. Panel (a)

shows the relationship between the proportion of workers in an industry whose wages in 1987

were lower than the minimum wage in 1988 and the employment growth rate between these

two years. A negative relationship between the fraction and the employment growth rate is

clearly observed within the manufacturing industry. However, the employment growth rate

in the manufacturing sector was not lower than that in other industries where the minimum

wage was not applied. Panel (b) shows the relationship between the fraction measured in

1988 and the employment growth rate between 1988 and 1989. A clear negative relationship

between these two variables is observed.

Figure 3 represents the relationship between the fraction and the employment growth

rate for the periods 1989-1990 and 1990-1991, respectively. In these periods, the negative

relationship between the fraction and the employment growth rate is also observed.

5 Results

5.1 Employment Effects

Table 3 presents the results of estimating the employment effects of the minimum wage for

six models including model (1). Each column shows an estimation result from a model that

includes only year fixed effects and excludes control variables from model (1)(column 1),

model (1)(column 2), a model adding industry fixed effects to model (1)(column 3), a model

adding an industry-specific linear trend to the model in column 3(column 4), a model adding

an industry-specific quadratic trend to the model in column 4(column 5), and a model that

limits the sample period from 1987 to 1991(column 6).

Industries where the fraction is 100% experience a 41.0-64.8% decrease in employment

compared to industries where it is 0%. All estimates are statistically significant. The results

suggest that the estimates are robust across different models.
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Table 4 presents the results of analyzing the relationship between the fraction and the

employment growth rate for the periods 1987-88, 1988-89, 1989-90, and 1990-91, respectively.

These results also come from regression analysis of the scatter plots shown in Figures 2 and

3. For all periods, there appears to be a negative relationship between the fraction and the

employment growth rate. This relationship is statistically significant for all periods except

1987-88. As observed in Figure 2, during the 1987-88 period, a negative relationship is

evident within the manufacturing sector under the minimum wage, but the employment

growth rate in manufacturing is higher than the average employment growth rate in other

industries, which weakens the negative relationship across all industries

5.2 Wage Effects

Table 5 presents the results of estimating the wage effects of the minimum wage. In industries

where the fraction is 100%, wages increase by 35.3-55.1% compared to industries where it

is 0%. All estimates are statistically significant at the 5% level. The estimation results are

robust across various models.

Table 6 shows the results of analyzing the relationship between the fraction and the wage

growth rate for the periods 1987-88, 1988-89, 1989-90, and 1990-91. For all periods except

1989-90, there is a significant positive relationship between the fraction and the wage growth

rate. However, during the 1989-90 period, the relationship between the two is negative and

not clearly evident.

The Appendix reports the results estimated using the gap instead of the fraction. Consis-

tently in these estimates using the gap, it is shown that as the gap increases, the employment

growth rate decreases and the wage growth rate increases.
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6 Conclusion

This study estimates the impact of the minimum wage on employment and wages. In South

Korea, the minimum wage was first introduced in 1988 for manufacturing establishments

employing more than 10 workers. It was then expanded to the mining and construction

industries in 1989, and to all industries in 1990. Although the minimum wage was low when

first introduced in 1988, it increased rapidly by more than 15% annually until 1991. This

study estimates the causal effects of the minimum wage on employment and wages using the

rich industry-year variation in the minimum wage during this period.

The estimation results show that industries more affected by the introduction and increase

of the minimum wage experienced a decrease in the employment growth rate and an increase

in the wage growth rate. The results are robust across various models.
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Figure 1: The number of births and the crude birth date: 1970-2019

Note: The full name for the abbreviation is as follows. Manuf: Manufacturing, Const:

Construction, Serv: All industries other than manufacturing, mining, and construction.
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Figure 2: The Relationship between the fraction of affected workers and the employment
growth rate: 1987-88 and 1988-89

(a) 1987-88

(b) 1988-89

Note: The full name for the abbreviation is as follows. Manuf: Manufacturing,

Const: Construction, Elec: Electricity, Gas, and Water, Ratail: Wholesale and

Retail, Restaurants, and Hotels, Trans: Transportation, Warehousing, and Com-

munication, Fin: Financing, Insurance, Real Estate, and Business Services, Serv:

Community, Social, and Personal Services.
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Figure 3: The Relationship between the fraction of affected workers and the employment
growth rate: 1989-90 and 1990-91

(a) 1989-90

(b) 1990-91

Note: The full name for the abbreviation is as follows. Manuf: Manufacturing,

Const: construction, Elec: Electricity, Gas, and Water, Ratail: Wholesale and

Retail, Restaurants, and Hotels, Trans: Transportation, Warehousing, and Com-

munication, Fin: Financing, Insurance, Real Estate, and Business Services, Serv:

Community, Social, and Personal Services.
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Table 1: Minimum Wage and Its Coverage over 1988-1993

Year Industry Establishment size Minimum wage
1988 Manufacturing 10 or more employees Group 1: 462.5KRW

Group 2: 487.5KRW

1989 Manufacturing, 10 or more employees 600KRW
Mining, Construction

1990 All industries 10 or more employees 690KRW

1991 All industries 10 or more employees 820KRW

1992 All industries 10 or more employees 925KRW

1993 All industries 10 or more employees 1005KRW
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Table 2: Descriptive Statistics of Industry Characteristics in 1987

Industry
Manufacturing Mining Construction Others Total

Fraction affected 0.10 (0.29) 0.00 (0.00) 0.00 (0.00) 0.00 (0.00) 0.06 (0.24)
Gap 0.62 (0.50) 0.00 (0.00) 0.00 (0.00) 0.00 (0.00) 0.40 (0.50)
Log wage 6.72 (0.51) 7.31 (0.43) 7.29 (0.52) 7.23 (0.61) 6.91 (0.60)
Monthly work hours 233.5 (14.76) 191.5 (35.18) 230.8 (11.60) 226.6 (20.76) 230.5 (18.35)
Male 0.58 (0.49) 0.93 (0.25) 0.90 (0.30) 0.75 (0.44) 0.65 (0.48)
Years of education 10.64 (2.52) 8.90 (2.75) 12.76 (2.58) 12.10 (2.77) 11.13 (2.72)
Age 29.37 (9.46) 36.69 (8.75) 34.54 (8.74) 33.79 (9.54) 31.04 (9.72)
Employment share 63.8% 1.7% 2.7% 31.8% 100.0%

Note: Standard deviations are in parenthesis.
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Table 3: The Effect of the Fraction of Affected Workers on the Employment Growth Rate

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Fraction affected -0.622*** -0.459*** -0.464** -0.535** -0.648*** -0.410***

(0.097) (0.100) (0.192) (0.204) (0.220) (0.110)

Observations 304 304 304 304 304 112
R-squared 0.278 0.324 0.375 0.432 0.476 0.172

Regressors N Y Y Y Y Y
Year FE Y Y Y Y Y Y
Industry FE N N Y Y Y N
Industry×Linear Trend N N N Y Y N
Industry×Quadratic Trend N N N N Y N

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors are clustered at the 2-digit industry level. 3.

The log total fixed capital by industry, the log total value added by industry, and the log total operating surplus

by industry are controlled as regressors.
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Table 4: The Effect of the Fraction of Affected Workers on the Employment Growth Rate
by Year

(1) (2) (3) (4)
1987-88 1988-89 1989-90 1990-91

Fraction affected -0.171 -0.681*** -1.025** -0.989***
(0.286) (0.182) (0.481) (0.191)

Observations 28 28 28 28
R-squared 0.018 0.272 0.105 0.276

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors are

clustered at the 2-digit industry level. 3. The log total fixed capital by

industry, the log total value added by industry, and the log total operating

surplus by industry are controlled as regressors.
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Table 5: The Effect of the Fraction of Affected Workers on the Wage Growth Rate

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Fraction affected 0.551*** 0.507*** 0.353** 0.529** 0.546** 0.505***

(0.164) (0.159) (0.160) (0.233) (0.264) (0.133)

Observations 304 304 304 304 304 112
R-squared 0.577 0.584 0.628 0.661 0.675 0.197

Regressors N Y Y Y Y Y
Year FE Y Y Y Y Y Y
Industry FE N N Y Y Y N
Industry×Linear Trend N N N Y Y N
Industry×Quadratic Trend N N N N Y N

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors are clustered at the 2-digit industry level.

3. The log total fixed capital by industry, the log total value added by industry, and the log total operating

surplus by industry are controlled as regressors.
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Table 6: The Effect of the Fraction of Affected Workers on the Wage Growth Rate by Year

(1) (2) (3) (4)
1987-88 1988-89 1989-90 1990-91

Fraction affected 0.649** 0.567*** -0.083 0.643***
(0.304) (0.199) (0.339) (0.160)

Observations 28 28 28 28
R-squared 0.215 0.264 0.002 0.234

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors

are clustered at the 2-digit industry level. 3. The log total fixed capital

by industry, the log total value added by industry, and the log total

operating surplus by industry are controlled as regressors.
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Appendices

Table A1: The Effect of the GAP on the Employment Growth Rate

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Gap -0.062*** -0.041*** -0.031 -0.044 -0.047 -0.032**

(0.011) (0.013) (0.020) (0.027) (0.034) (0.015)

Observations 304 304 304 304 304 112
R-squared 0.268 0.317 0.370 0.428 0.471 0.152

Regressors N Y Y Y Y Y
Year FE Y Y Y Y Y Y
Industry FE N N Y Y Y N
Industry×Linear Trend N N N Y Y N
Industry×Quadratic Trend N N N N Y N

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors are clustered at the 2-digit industry level.

3. The log total fixed capital by industry, the log total value added by industry, and the log total operating

surplus by industry are controlled as regressors.
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Table A2: The Effect of the GAP on the Wage Growth Rate

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Gap 0.048** 0.041** 0.025 0.041 0.035 0.037***

(0.019) (0.018) (0.019) (0.030) (0.035) (0.012)

Observations 304 304 304 304 304 112
R-squared 0.550 0.563 0.621 0.652 0.666 0.146

Regressors N Y Y Y Y Y
Year FE Y Y Y Y Y Y
Industry FE N N Y Y Y N
Industry×Linear Trend N N N Y Y N
Industry×Quadratic Trend N N N N Y N

Notes: 1. *** p < 0:01, ** p < 0.05, * p < 0.1. 2. Standard errors are clustered at the 2-digit industry

level. 3. The log total fixed capital by industry, the log total value added by industry, and the log total

operating surplus by industry are controlled as regressors.
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Abstract 
 
This paper examines how socioeconomic differences in health change with improvements in 
economic and environmental conditions in South Korea. Using a newly-collected 0.5% 
random sample of military records for all males born from 1946 to 1957, I found that the 
socioeconomic disparity in health increased across birth cohorts. No advantages of having 
high-class fathers were observed for the cohorts born prior to the Korean War. The 
differences in height according to father’s occupation emerged for the conscripts who were 
conceived or born during the Korean War; and the disparity became larger in magnitude for 
the post-war birth cohorts. A possible explanation for the result is that socioeconomic 
differences in parental investments in children reduced over time. However, unlike the results 
from height regressions, the differences in schooling according to father’s occupation 
remained little changed across birth cohorts, which tends to reject the hypothesis. Another 
possible hypothesis is that health shocks (such as exposure to war-caused disruptions, natural 
disasters, infectious diseases, and so on) could weaken the effects of different parental 
investments, and that such shocks were more prevalent prior the end of the Korean War. In 
support of the hypothesis, I found that the socioeconomic disparity in adult height among the 
cohorts born prior to 1952 was more weakly revealed for conscripts from the central region 
that was hit harder by the Korean War than those from the southern region. 
 
 
JEL Codes: I14, N35, O15 
 
  

                                           
1 I benefited from helpful comments of Myung Soo Cha, Itaek Park, and participants of the KRKA 
seminar and the Korean Economic Association Meeting. I thank Min-young Do for her excellent 
research assistance.   
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1. Introduction 

 

A large number of studies from a variety of disciplines have established that there are 

considerable variations in health across populations of different socioeconomic backgrounds 

(Kitagawa and Hauser 1973; Notkota et al. 1985; Lehmann et al. 1990; Diderichen 1990; 

Lawson and Black 1993; Deaton and Paxson 1999; Lleras-Muney 2005; Cutler et al. 2012). 

Estimating the magnitudes and determining the causes of socioeconomic disparities in health 

have been one of the major research themes of social sciences (Currie et al. 2010; Cutler et al. 

2012; Aizer and Currie 2014). Furthermore, growing evidence suggests that the magnitude of 

the socioeconomic gradient in health differs across nations and times (Pappas et al. 1993; 

Marmot 2004; Cutler et al. 2011). In spite of the contributions of recent studies, it is still not 

fully understood what explains changing relationship between socioeconomic status and 

health across times and places (Glied and Lleras-Muney 2008; Cutler et al. 2010). 

The purpose of this paper is to examine how socioeconomic differences in health 

change with improvements in economic and environmental conditions based on the historical 

experiences of South Korea. The birth cohorts born immediately after the Second World War 

spent their childhood and adolescence during periods of upheavals, including chaotic political 

and social circumstances that followed the liberation from the Japanese occupation, the 

Korean War that devastated the entire country, and the long and slow recovery from the 

destruction caused by the two wars. By contrast, the birth cohorts born toward the end of the 

1950s were the first generation to benefit from spending childhood during periods of 

prolonged peace and rapid economic growth in the 1960s and 1970s. Thus, a comparison of 

health disparities of these birth cohorts can offer a unique opportunity for studying the 

subject. 

A recently-collected data on Korean military records for a sample of male birth 

cohorts born from 1946 to 1957 enable me to utilize the semi-experimental circumstances of 

South Korea in the mid-twentieth century. The data contain information on conscripts, such 

as place of current residence, place of original residence, education, occupation, and results 

of physical examinations. These records provide a rare opportunity to connect a person’s 

adult health outcomes to parental characteristics. Unlike the vast majority of micro household 

data today, the military records contain information on parents regardless of living 

arrangement. Using these records, I investigate how the relationship between parental SES 

(indicated by the quality of father’s occupation) and adult health outcomes (such as height at 
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age 20) changed across birth cohorts.  

The results obtained from the military records show that conscripts whose fathers 

were employed in more prestigious occupations were significantly taller at conscription than 

the children of lower-class fathers. More importantly, socioeconomic disparity in health 

increased across birth cohorts. I found no advantages of having high-class fathers for the 

cohorts born prior to the Korean War. The differences in height according to father’s 

occupation emerged for the conscripts who were conceived or born during the Korean War; 

and the disparity became larger in magnitude for the post-war birth cohorts.  

A possible explanation for the result is that socioeconomic differences in parental 

investments in children reduced over time. However, unlike the results from height 

regressions, the differences in schooling according to father’s occupation remained little 

changed across birth cohorts, which tends to reject the hypothesis. Another possible 

hypothesis is that health shocks (such as exposure to war-caused disruptions, natural 

disasters, infectious diseases, and so on) could weaken the effects of different parental 

investments, and that such shocks were more prevalent prior the end of the Korean War. In 

support of the hypothesis, I found that the socioeconomic disparity in adult height among the 

cohorts born prior to 1952 was more weakly revealed for conscripts from the central region 

that was hit harder by the Korean War than those from the southern region. 

 

2. Backgrounds 

 

2.1. Socioeconomic Differences in Health 

Differences in various measures of health across populations of different 

socioeconomic backgrounds have been found in every society across times. Inequality in 

health is an important social problem even in wealthy nations today (Kitagawa and Hauser 

1973; Notkota et al. 1985; Lehmann et al. 1990; Diderichen 1990; Lawson and Black 1993; 

Deaton and Paxson 1999; Lleras-Muney 2005; Cutler et al. 2012). Growing evidence 

suggests that socioeconomic differences in health perhaps originate from early stage of life. 

Studies have established that parental characteristics, such as education, occupation, and 

income, are strongly related to children’s health outcomes from birth to late childhood (Case, 

Lubotsky, and Paxon 2002; Currie and Stabile 2003; Currie et al. 2010; Lindahl 2016). It is 

now widely accepted that early-life health persistently affects human capital development and 

socioeconomic outcomes as well as adult health (Almond and Currie 2010; Almond, Currie, 



142

and Duque 2017). 

Previous research suggests that such health differentials by socioeconomic status 

cannot be fully explained by differences in health behaviors or in access to medical care 

(Cutler et al. 2012). A number of hypotheses have been suggested to explain how social and 

economic environments alter human biological functioning. Some frequently cited mediating 

factors between wealth and health include work-related stress, family background, and other 

social support networks. A growing number of studies demonstrate that health at middle and 

older ages reflects earlier health and may be correlated across and within generations (Barker 

et al. 1989; Barker 1997; Ravelli et al. 1998; Wadsworth and Kuh 1997; Aizer and Currie 

2014). Some studies see the principal impacts of socioeconomic status on health as stemming 

not from brief episodes but instead from the accumulation of repeated stress over the lifespan 

(Seeman et al. 1997). Another line of research focuses on the role of income inequality, 

maintaining that inequality in relative socioeconomic status raises the level of psycho-social 

stress which negatively affects endocrine and immunological processes (Sapolsky 1993; 

Wilkinson 1996; Marmot 2004). 

Although socioeconomic disparity in health is universally observed, the magnitude of 

the gradient differs across nations and times. The mortality differentials by the quality of 

occupation are larger in England and Wales than in Sweden (Marmot 2004). Some evidence 

suggests that the social health gradient has not diminished in spite of rising income during the 

second half of the twentieth century (Preston et al. 1981; Marmot et al. 1991; Marmot 1999). 

Recent studies found that health differentials by education actually increased in recent years. 

Pappas et al. (1993) estimated that US mortality differentials according to education 

increased by 20% between 1960 and 1986. The life expectancy of US college graduates 

increased by 1.6 years from 1990 to the early 2000s, whereas those with lower educational 

attainment had no gains during the same period (Cutler et al. 2011).  

A possible explanations for the recent rise in health inequality are advances in medical 

technology and growing importance of health management. With better ability to utilize the 

newly available means to improve health, people of high SES may benefit more from 

technological changes than low-class individuals (Glied and Lleras-Muney 2008; Cutler et al. 

2010). However, it is not fully understood what explains changing relationship between 

socioeconomic status and health across periods and places.  

 

2.2. The Korean Case 
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South Korea has achieved rapid economic growth since its liberation from the 

Japanese occupation in 1945. Within a mere four decades after the Korean War (1950–1953), 

South Korea has emerged as one of the richest newly industrialized countries. Previous 

estimates of incomes suggest that the real GDP per capita stagnated in the early 1960s and 

began to increase rapidly in the following years (Pyo, 2001; Kim, 2012; Cha, 2014). World 

Bank Statistics indicated that the annual growth rate for per capita GNP in South Korea was 

6.6 percent in 1965–1999, the highest among all countries (Song, 2003). 

As a consequence of the rapid economic development and dramatic social changes 

associated with it, early-life experiences of the cohorts born shortly after 1945 substantially 

differed according to the year of birth. For instance, the subjects of the cohorts born just after 

the end of the Second World War went through the chaotic years following the liberation 

from Japan, severe disruptions caused by the Korean War, and the period of slow recovery 

from the aftermath of the devastating war. By contrast, the cohorts born towards the end of 

the 1950s spent their childhood and adolescence in a prolonged peacetime when South Korea 

began to achieve an economic miracle. 

 

<Figure 1> to <Figure 6> 

 

Figures 1 to 6 compare the early-life experiences of the 1946 and 1957 birth cohorts 

based on several indicators of standards of living. It is apparent from the results that the two 

birth cohorts spent their growing ages in very different conditions, although they were born 

just 11 years apart. For instance, per capita income of South Korea (in fixed US dollars) 

stagnated under 130 dollars until the 1946 birth cohort reached age 20, whereas it rapidly 

increased from 106 dollars to 1,051 dollars during the years when the subjects of the 1957 

birth cohort were aged 7 to 20 (Figure 1). Average Koreans were four times wealthier when 

the individuals born in 1957 were aged 16 than they were when those born in 1946 were at 

the same age.  

Figure 2 shows that the 1957 birth cohort had much improved access to medical 

service in early childhood and in adolescence compared to the 1946 birth cohort. For 

instance, around age 7, the late birth cohort had twice the number of medical facilities that the 

early birth cohort had at the same age. As presented in Figures 3 and 4, it is likely that birth 

cohorts born in the late 1950s were better nourished in late childhood than were those born in 

the late 1940s. At age 15, average daily provisions of total calories and of protein were 



144

considerably larger for the late birth cohorts than for those born earlier. Likewise, the 1957 

birth cohort spent their late childhood when electricity and energy in general were more 

abundantly supplied compared to the 1946 birth cohort (Figures 5 and 6).      

Given the rapid improvements in living conditions in childhood and adolescence 

between individuals born shortly after 1945 and those born in the late 1950s, it is not difficult 

to anticipate that various socioeconomic and health outcomes improved across birth cohorts. 

Indeed, the average height at age 20 increased by about 2cm between the 1946 and 1957 birth 

cohorts (Lee 2019). Although vital statistics prior to 1970 are highly unreliable, life 

expectancy appears to have substantially increased between 1960 and 1970 (National 

Statistical Office, 1998). Age at menarche, often used as an index of the biological standard 

of living, appears to have declined, particularly after 1946 (Hong et al., 1993; Hwang et al., 

2003; Sohn, 2016). However, it is unknown how the rapid economic growth changed 

socioeconomic differences in health over time. 

 

3. Data  

 

For the purpose of the study, I used a 0.5% random sample of military records for all 

males (including those exempted from service) born from 1946 to 1957. After a large-scale 

recruitment was attempted on a compulsory basis following the outbreak of the Korean War, 

military service is a mandatory duty for all males in South Korea. All males have to take 

physical examinations for military conscription at age 20. Military record cards are produced 

for all males including those who are exempt from service. On the front page of the card, the 

information on personal and family characteristics as well as the results of physical 

examinations is recorded. For veterans, military service records are provided on the back 

page of the card. 

 

<Figure 7> 

 

The carded military records (CMR, hereafter) are kept in the central office of the 

Military Manpower Administration (MMA, hereafter). A sample of the card is provided in 

<Figure 7>. For the years from 2002 (for the birth cohorts born in 1982 or later), CMRs are 

available in machine-readable forms. For earlier birth cohorts, either image files or micro 

films of military records can be obtained. Judging from the total number of records, it appears 
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that CMRs are available for the entire male population at least from the mid-1960s. 

By obtaining permission from the MMA, we collected a 0.5% sample of CMRs for 

the birth cohorts born from 1946 to 1957. The CMRs for the individuals born from 1948 and 

1957 are contained in the forms of image files that can be sorted according to the National 

Registration Number of which first six digits provides the birth dates. We selected men who 

were born in the 20th day of each month and whose ID ends with 4 or 6, which gave a one in 

150 sample. Further selections of records that are complete and readable provided us with a 

roughly 0.5% sample. For the birth cohorts born from 1946 to 1948, the CMRs are available 

in the forms of micro films. We selected the first 15 films from each roll composed of 3,000 

films for these cohorts. If the selected film is incomplete or difficult to read, we replaced it by 

the next film. 

To protect privacy of the individuals included in the sample, we deleted the 

following information from the selected CMRs: 1) the names of the conscript and family 

members, 2) military ID, 3) last seven digit numbers of National Registration Number, and 4) 

address below the level of county or district. The front and back pages of CMRs with the 

sensitive personal information deleted were scanned at the MMA, and we obtained the 

resulting image files. After duplicate records were detected and excluded, we inputted the 

information drawn from the image files into database. 

We identified nine different types of CMRs in terms of format and content. Four 

major types, denoted as Form 1 to Form 4, account for the vast majority of the sample. The 

variables pertaining to the information on conscripts that available from all types of CMR 

include birth dates, place of current residence, place of original residence, education, 

occupation, specialty, results of physical examinations and aptitude tests, and conscription 

decision. The data also provide information on the age, occupation, relationship to the 

conscript of parents (or guardian) and other family members. The variables on physical 

examinations include height, weight, chest measurement, blood pressure, eyesight, and 

particular health problems. 

 

<Table 1> 

 

<Table 1> presents the number of samples by birth year. The total number of CMRs 

collected and scanned at the MMA is 18,359. Of these CMRs, we found 21 records with a 

missing page, and 233 duplicated records. After excluding these defected records, 18,115 
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CMRs were inputted into machine readable forms. The sample size for each birth cohort 

ranges from 1,031 (the 1947 birth cohort) to 2,211 (the 1957 birth cohort). Of these 18,115, 

we selected men whose height and other characteristics required for the study are are 

available in the records. 

Korean military records provide a rare opportunity to connect a person’s adult health 

outcomes to parental characteristics. In the vast majority of micro household data, parental 

characteristics are available only if a person cohabits with parents. CMRs contain information 

on parents regardless of living arrangement. Henceforth, the data allow me to investigate how 

the relationship between parental SES (indicated by the quality of father’s occupation) and 

adult health outcomes (such as height at age 20) changed across birth cohorts.  

 

4. Methods 

 

<Figure 8> shows how the average height of military conscripts changed from the 

subjects of the 1946 birth cohort to those born in 1957. A stark contrast between the years 

1946 to 1951 and the period from 1951 to 1957 stands out. The mean height slightly declined 

from 165.8 centimeters for the 1946 cohort to 165.5 for the 1950 and 1951 birth cohorts. 

Afterwards, Korean men became taller at a considerably rapid pace. The mean height 

increased by more than two centimeters in just 6 years. It is particularly remarkable that the 

average height jumped by 0.9 centimeters between 1951 and 1952. The results suggest that 

the Korean War likely affected significantly the anthropometric measures of the birth cohorts 

who experienced the war in utero or in early childhood.  

 

<Figure 8> 

 

Previous studies found that prenatal exposure to the Korea War, especially during the 

first 10 months (June 1950 to April 1951) in which war-caused damages to civilians were 

concentrated, negatively affected health and socioeconomic outcomes at older ages (Lee, 

2014; Lee, 2017). A possible mechanism by which early-life exposure to the war affects adult 

outcomes is the effects of wartime hunger that could adversely affected fetal growth. 

Maternal stress caused by war-related disruptions such as exposure to combat activities and 

bombing could negatively affect fetal health, too. Consistent with the prediction of the “Fetal 

Origins Hypothesis,” we observe much lighter weights of the cohorts born in 1950 or 1951, 
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who spent at least a part of their prenatal period during the worst 10 months of the war, 

compared to the neighboring birth cohorts. Similarly, the heights of the men born in 1950 or 

1951 are located below a smooth long-term trend in height across cohorts. 

Considering the potential effects of early-life exposure to the Korean War and 

socioeconomic and environmental differences between the pre- and post-war periods, I 

classified the men in the sample military records into three birth cohorts: (1) 1946-1949; (2) 

1950-1954; and (3) 1955-1957. The 1946-1949 cohorts were born in the chaotic years 

following the liberation in 1945, and went through the Korean War in early childhood. The 

1950-1954 birth cohorts spent at least part of their prenatal period during the Korean War, 

and were exposed to war-related disruptions as newly-born children. Finally, the individuals 

born from 1955 to1957 were the first birth cohorts who spent their entire lives in peace and 

prosperity.  

Among potential determinants of adult heights, the key variable of interest in this study 

is parental socioeconomic status. I included the father’s occupation as an index of 

socioeconomic conditions during childhood and adolescence. Given that our data sources 

were created when the individuals in our sample were approximately age 20, many of their 

fathers were presumably dead or retired by the time the former was conscripted. Thus, a 

considerable proportion of conscripts did not provide information on their fathers. Given the 

importance of the household head in South Korea at the time, it is likely that the majority of 

them had lost their fathers. The father’s occupation is not reported for approximately one-

third of the individuals in our sample, although other paternal characteristics (e.g., 

relationship or age) are provided. No information was provided whether these fathers were 

out of the labor force or if their jobs were not reported. In our analyses, the father’s 

occupation was classified into the following categories: professional, clerical, service, 

farming, manual, no job reported, and father absent. 

The information on conscripts and their family members kept in military records enables 

the inclusion of characteristics that affected their early life. First, family size was considered 

a potential determinant of within-family allocation of nutrients. Previous studies suggest that 

numerous family members, particularly siblings, tend to reduce parental investments in 

children (Conley and Glauber, 2006; Lee, 2008). The format of the Korean Military Records 

hinders the determination of the precise family size or members or siblings. The table 

concerning family information has only six lines, thereby allowing up to six other family 

members to be reported. In selecting family members to be included, the parents and 
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grandparents appear to be prioritized (if alive) followed by the siblings. Thus, a few siblings 

likely failed to be reported for conscripts from large families. For these reasons, the following 

categorical variables on family size were included in our analysis: one to three, four to six, 

and seven or above. 

Second, dummy variables indicating the season of birth were constructed based on each 

conscript’s date of birth. Previous studies have established that the season of birth is 

significantly related to later outcomes, including adult height, perhaps due to seasonal 

variations in in-utero conditions, such as nutrition and maternal exposure to disease. In 

general, individuals born in the winter/spring in the Northern Hemisphere are significantly 

taller than the average of their birth cohort, whereas those born in the final three months of 

the year are significantly shorter (McGrath et al., 2006; Tanaka et al., 2007). Our analyses 

classified seasons of birth into four quarters: January to March, April to June, July to 

September, and October to December.  

It is well documented that environmental factors, such as prevalence of diseases and 

sanitary conditions, are important determinants of adult height. Previous historical studies 

suggest that population and urbanization were closely related to considerably short stature 

and high mortality in the US, the UK, and other advanced countries until the early 20th 

century (Fogel, 1991; Wilson and Pope, 2003; Haines et al., 2003; Cain and Hong, 2009). For 

example, in the mid-19th century US, residents in rural areas stood 3.3 cm taller than city 

dwellers. The advantages of living in the countryside in the past were generally attributed to 

considerable isolation from other people, thereby reducing the chances of exposure to 

infectious diseases and improved access to high-quality foods. Moreover, increased pollution 

caused by industrialization and inflow of city-bound migrants and policy failures in providing 

proper public health measures and additional housing in the early stage of urbanization are 

blamed for the highly unhealthy living conditions in urban areas in the past.  

Father’s occupation could be related to the environmental factors that may influence 

adult heights. For instance, conscripts whose fathers were engaged in farming would be 

overrepresented among men from rural areas whereas those with white-collar fathers were 

more likely from urban areas. The effects of environmental factors on heights could differ 

between the US or UK in the 19th century and South Korea in the 1950s and 1960s. Given the 

potential positive aspects of urbanization, such as high wages and improved access to markets 

and medical services, it is an empirical question how urbanization and industrialization were 

associated with the heights of South Koreans born in the mid-20th century. To take into 
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account the effects of environmental differences at least partially, I included province fixed 

effect in the regression analyses. In addition, I included cohort fixed effect in the regressions 

conducted with the sample of the entire birth cohorts.2 I also conducted robustness checks 

with smaller samples for whom additional variables pertaining to local environmental 

characteristics such as population density (100s of persons per one square kilometer) and 

percentage of non-farm population in the county 

 

<Table 2> 

 

<Table 2> reports the sample mean and standard deviation of the variables used in the 

regression analyses. As presented in Figure 2, the mean height increases across birth cohorts. 

About one out of five conscripts did not report their fathers presumably because they were 

dead by the time of conscription. About one third of men did not report father’s occupation 

but provided other information on father. Among the fathers with known occupation, farmers 

accounted for the majority. Although the occupational composition of fathers differed across 

the three birth cohorts, no clear long-term tendency emerged, except that the percentage of 

conscripts with no father reported decreased across cohorts. This may reflect the secular 

decline in premature mortality in Korea. As for the family size, more than 60% of the 

conscripts in the sample reported 4 to 6 family members in the CMRs. Less than 10% 

reported three or fewer family members. The high percentage of men from families with a 

modest size could be explained by the fact that they were aged 20: many of their grandparents 

or even parents should be dead by then; some of older siblings (especially females who get 

married and left home) could be unreported.  

 

5. Father’s Occupation and Heights: Regression Results 

 

Our baseline regressions are based on a sample of 16,837 men for whom all variables 

included in the analysis are known. I use this sample to estimate the following equation: 

 

 

                                           
2 More detailed information on local environment factors such as contraction rates of infectious 
disease and industrial structure can be obtained from the 1960s, and cannot be used for comparing the 
adult heights of the birth cohorts born in the 1940s and early 1950s. 
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(1)             𝐻𝐻𝐻𝐻𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐 = 𝛽𝛽𝛽𝛽0 + 𝛽𝛽𝛽𝛽1𝑍𝑍𝑍𝑍𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗.𝑐𝑐𝑐𝑐 + 𝛽𝛽𝛽𝛽2𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗.𝑐𝑐𝑐𝑐 + 𝜃𝜃𝜃𝜃𝑗𝑗𝑗𝑗 + 𝛿𝛿𝛿𝛿𝑐𝑐𝑐𝑐 + 𝜀𝜀𝜀𝜀𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐, 

 

 

where 𝐻𝐻𝐻𝐻𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐 is the height of the ith person from the jth province and who belongs to the cth 

birth cohort; 𝑍𝑍𝑍𝑍𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐 is the vector of the variables on father’s occupation; 𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐 are the 

variables on family and personal characteristics; 𝜃𝜃𝜃𝜃𝑗𝑗𝑗𝑗  province fixed effect; 𝛿𝛿𝛿𝛿𝑐𝑐𝑐𝑐 cohort fixed 

effect; and 𝜀𝜀𝜀𝜀𝑖𝑖𝑖𝑖,𝑗𝑗𝑗𝑗,𝑐𝑐𝑐𝑐 is the error term. Four different specifications were used. In the first model, 

only the variables on father’s occupation were included (Col. 1). In the second model, family 

size and season of birth were additionally included (Col. 2). Province fixed effect was added 

in the third model (Col. 3), and finally the full model was estimated (Col. 4). <Table 3> 

provides the results. 

 

<Table 3> 

 

The results regarding the difference in height by father’s occupation are remarkable 

similar across different specifications. In general, the sons of individuals employed in more 

prestigious occupations were significantly taller at conscription than the children of lower-

class fathers. For example, conscripts whose fathers were employed in a professional job are 

approximately 2 cm taller than manual laborers’ sons (control group). Similarly, having a 

father engaged in a clerical job increases height by approximately 1.2 cm compared with 

children of manual laborers. Men who belong to other categories (service, farming, no job, 

and father absent) were not statistically different from the sons of manual laborers in terms of 

height at conscription.  

The estimated effect of family size is an anticipated one (positive for smaller family 

and negative for larger family), but only the coefficient for smaller family is significant where 

the full model is estimated. Men from families with three or fewer family members are 

approximately 0.32 cm taller than those with four to six family members. The estimated birth 

season effect is an anticipated one, too (positive for the second quarter and negative for the 

fourth quarter). Compared to the conscripts born in the first quarter (control group), men born 

in the second quarter were about 0.28 cm taller, and those born in the fourth quarter were 

about 0.28 cm shorter. 
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<Figure 9> 

 

How did the socioeconomic differences in heights changed across birth cohorts? 

<Figure 9> compares the relationship between father’s occupation and mean height at 

conscription across the three birth cohorts. It is apparent from the figure that socioeconomic 

gradient of height became steeper over time. Among the cohorts born from 1946 to 1949, for 

instance, the sons of professionals were about 1.3 cm taller than the conscripts whose fathers 

were manual laborers. The difference widened to 1.9 cm for the 1950-1954 birth cohorts, and 

to 2.2 cm for the post-war birth cohorts. The advantage of having a clerical father over having 

a father engaged in manual labor or farming also substantially increased over time. 

The full baseline model was estimated separately for the three birth cohorts. The 

results confirm the increase of socioeconomic difference in height over time that <Figure 3> 

shows. For the 1946-1949 birth cohorts, the conscripts whose fathers had a professional or 

clerical job were not significantly taller than the sons of manual laborers if other variables 

were controlled. The advantage of professionals’ sons first emerged for the 1950-1954 birth 

cohorts: they were 1.8 cm taller than the control group. For the latest birth cohorts, the gap 

increased to 2.8 cm, and the men with clerical fathers were now significantly taller than the 

control group by 1.9 cm.  

Several other notable differences across cohorts were observed. For the 1946-1949 

birth cohorts, the sons of service workers, farmers and those with no reported occupation 

were significantly shorter than the sons of manual laborers. Having no father also 

significantly reduced heights only for the pre-war birth cohorts. Such differences became all 

statistically insignificant for later birth cohorts. The positive effect of having smaller family 

was statistically significant only for the 1955-1957 birth cohorts. The effects of season of 

birth differ across birth cohorts, and they became insignificant for the post-war birth cohorts. 

 

6. Changing Socioeconomic Differences in Height: Possible Mechanisms 

 

 Why did socioeconomic disparities in adult height among the Korean conscripts 

increased over time? A possible hypothesis regarding the question is that socioeconomic 

differences in parental investments in children increased over time. Two possible scenarios 

that might result in the change can be suggested. First, occupational disparities in economic 

status might have widened. Second, parents’ behaviors regarding investments in children 
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changed in a manner to increase the differences in outcomes according to parents’ SES. These 

explanations are not necessarily mutually exclusive. 

As an indirect test of the hypothesis, I investigated whether socioeconomic 

differences in other human capital outcomes similarly increased over time for the birth 

cohorts under study. If the above hypothesis is true, we expect to observe similar changes in 

socioeconomic differences in various types of adult outcomes that are influenced by parental 

investments in early life. Accordingly, I conducted similar regression analysis where the years 

of schooling at age 20 was included in place of adult height as the dependent variable.  

 

<Table 5> 

 

<Table 5> presents the regression results obtained from the full sample. As in the 

regressions for heights, four different specifications were used. For all specifications, father’s 

occupation emerged as a strong determinant of years of schooling. Conscripts whose fathers 

had professional or clerical jobs were educated more than manual laborers’ sons by 

approximately 2.5 years. Whereas the men whose fathers had a service job or no job were 

taller compared to the control group, farmers’ sons and fatherless conscripts were shorter. The 

advantage associated with living in a smaller family was more strongly revealed for 

education than adult height. Conscripts born in early months of the year were more highly 

educated than those born in late months. This seasonality likely resulted from the fact that the 

cut-off date in determining school entry age was the first of March for the birth cohorts under 

study. 

 

<Table 6> 

 

<Table 6> presents the results of education regressions separately conducted for the 

three birth cohorts. The full model was used for the comparison across cohorts. Unlike the 

results from height regressions, the differences in schooling according to father’s occupation 

did not change much across birth cohorts. The height difference between the sons of 

professionals and of manual laborers remained little changed for the three cohorts. The 

advantage of sons of clerical fathers over the control group diminished between the 1946-

1949 birth cohorts and those born after 1949. These results tend to reject the hypothesis that 

socioeconomic differences in parental investments increased over time.  
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Another possible hypothesis is that health shocks (such as exposure to war-caused 

disruptions, natural disasters, infectious diseases, and so on) could weaken the effects of 

different parental investments, and that such shocks were more prevalent prior the end of the 

Korean War. Population selection is a possible mechanism by which severe environment 

dilutes the positive influences of superior socioeconomic status. It is well known that more 

robust individuals tend to survive harsh conditions, and it is likely that such positive 

population selections would be stronger among disadvantaged people compared to the rich. 

Previous studies also found that individuals who survive infectious disease may acquire 

partial or complete immunity and therefore may have lower mortality rates (Lee 1997, 2003). 

The nineteenth-century US provides an example. One of the puzzling phenomenon in 

the US demographic history is a weak association between wealth and mortality in the past. 

Steckel (1988) found that wealth conveyed no systematic advantage for the survival of 

women or children in households matched in the 1850 and 1860 censuses. Circa 1900, 

economic status was a much less important determinant of child mortality than place of 

residence (Preston and Haines, 1991, pp. 150-158). This has led to discussions of egalitarian 

patterns of death and of relatively small differences in health by social class, perhaps because 

the poor were better fed in the U.S. than in Europe. Actually, there existed a positive effect of 

wealth on health at least for some diseases on which nutritional influence is great (Lee 1997). 

However, the association between wealth and mortality from all causes was weak because the 

influence of infectious diseases was so strong that it dominated the effect of economic status. 

The Korean War (1950–1953) offers an opportunity to examine the hypothesis.  

Although the war lasted for more than three years, the major war damage sustained by 

civilians was concentrated in the first 10 months following the sudden invasion of North 

Korea (late June 1950 to late March 1951). At that time, the frontline rapidly and 

unexpectedly moved back and forth across South Korea (Halberstam 2007; Chung 2010; 

Yang 2010). About half of the birth cohorts in the sample (born from 1946 to 1951) were 

exposed to war-related disruptions such as arduous refugee experiences, suffering under the 

North Korean occupation, hunger, and direct exposure to combat in early childhood, whereas 

later birth cohorts were not directly affected. Furthermore, the severity of wartime experience 

considerably differs depending on the place of residence. For example, Central Region 

residents were hit particularly hard because they lived closer to North Korea and their area 

was invaded twice by enemy forces. Previous studies found that prenatal exposure to worst 

months of the war in utero negatively affected later health and socioeconomic outcomes, and 
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the negative cohort effect was more strongly revealed for the individuals born in the Central 

region (Lee 2014, 2017).  

These specific circumstances help identify the effects of wartime disruptions on 

socioeconomic gradient of health through a comparison across birth cohorts and places of 

birth. I conducted a sort of triple-difference analysis, comparing heights of conscripts 

between elite and non-elite occupations of fathers, between the 1946-1951 and 1952-1957 

birth cohorts (indicating early exposure to the Korean War) and between the Central and 

South regions (indicating different wartime experiences).  

 

<Figure 10> 

 

In support of the hypothesis, <Figure 10> shows that the socioeconomic disparity in 

adult height among the cohorts born prior to 1952 was more weakly revealed for conscripts 

from the Central region that was hit harder by the Korean War than those from the southern 

region. For the cohorts born after 1951 who were unaffected by the disruptions caused by the 

war, clear differences in heights according to the quality of father’s occupation are observed 

for both the residents of the Central and South regions. 

 

<Table 7> 

 

<Table 7> reports the results of height regressions separately conducted for the four 

categories according to the year and place of birth. All the controls used in the baseline 

regressions were included in the analyses but omitted from the table. The results confirm the 

conclusions drawn from <Figure 4>. Only for the 1946-1949 birth cohorts born in the Central 

region, sons of professionals and clerical workers were statistically no different from the sons 

of manual laborers in terms of stature. For the rest of the conscripts, conscripts whose fathers 

had elite occupations were significantly taller than low-class men. 

 

7. Conclusion 

 

This paper has explored how socioeconomic differences in health change with 

improvements in economic and environmental conditions in South Korea, using a newly-

collected 0.5% random sample of military records for all males born from 1946 to 1957. The 
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conscripts whose fathers were employed in more prestigious occupations were significantly 

taller at conscription than the children of lower-class fathers. For example, conscripts whose 

fathers were employed in a professional job were approximately 2 cm taller than manual 

laborers’ sons. More importantly, it turns out that the socioeconomic disparity in health 

increased across birth cohorts. No advantages of having high-class fathers were observed for 

the cohorts born prior to the Korean War. The differences in height according to father’s 

occupation emerged for the conscripts who were conceived or born during the Korean War; 

and the disparity became larger in magnitude for the post-war birth cohorts.  

A possible explanation for the result is that socioeconomic differences in parental 

investments in children reduced over time. As a test, I conducted similar regression analysis 

where the years of schooling at age 20 was included in place of adult height as the dependent 

variable. The results show that father’s occupation was a strong determinant of years of 

schooling. Conscripts whose fathers had professional or clerical jobs were educated more 

than manual laborers’ sons by approximately 2.5 years. Unlike the results from height 

regressions, however, the differences in schooling according to father’s occupation remained 

little changed across birth cohorts, which tends to reject the hypothesis of narrowed gap in 

parental investments.  

Another possible hypothesis is that health shocks (such as exposure to war-caused 

disruptions, natural disasters, infectious diseases, and so on) could weaken the effects of 

different parental investments, and that such shocks were more prevalent prior the end of the 

Korean War. I conducted a sort of triple-difference analysis, comparing heights of conscripts 

between elite and non-elite occupations of fathers, the 1946-1951 and 1952-1957 birth 

cohorts (indicating early exposure to the Korean War) and the Central and South regions 

(indicating different wartime experiences). In support of the hypothesis, I found that the 

socioeconomic disparity in adult height among the cohorts born prior to 1952 was more 

weakly revealed for conscripts from the central region that was hit harder by the Korean War 

than those from the southern region. For the cohorts born after 1951 who were unaffected by 

the disruptions caused by the war, clear differences in heights according to the quality of 

father’s occupation are observed for both the residents of the central and south regions. 
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Table 1. Number of Military Records by Year of Birth 

 
 
 

Year of Birth 

(A) 
Number of 

Records 
Collected 

(B) 
Number of 
Incomplete 

Records 

(C) 
Number of 
Duplicated 

Records 

(D) 
Number of 

Records 
Inputted 

1946 1,162 0 4 1,158 
1947 1,036 0 5 1,031 
1948 1,443 1 1 1,441 
1949 1,143 0 23 1,120 
1950 1,310 1 5 1,304 
1951 1,303 0 43 1,260 
1952 1,577 0 2 1,575 
1953 1,404 11 35 1,358 
1954 1,706 4 6 1,696 
1955 1,875 0 52 1,823 
1956 2,157 1 18 2,138 
1957 2,243 3 29 2,211 
Total 18,359 21 223 18,115 

Source: Sample of Korean Military Records. 
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Table 2. Sample Mean and Standard Deviation of Variable 

Variable (1) 
Full Sample 

   (2) 
1946-1949 

    (3) 
   1950-1954 

   (4) 
  1955-1957 

Height 166.4437 
(5.2629) 

 

165.6998 
(5.2921) 

166.1751 
(5.2095) 

167.2495 
(5.1993) 

Father’s occupation 
 

    

 Professional 
 

0.0070 
(0.0832) 

0.0067 
(0.0814) 

0.0063 
(0.0789) 

0.0080 
(0.0889) 

 Clerical 0.02398 
(0.1530) 

0.0227 
(0.14891) 

0.0185 
(0.1348) 

0.0310 
(0.1735) 

 Service 0.0052 
(0.0719) 

0.0035 
(0.0587) 

0.0045 
(0.0671) 

0.0071 
(0.0842) 

 Farming 0.3889 
(0.4875) 

0.4418 
(0.4966) 

0.3529 
(0.4779) 

0.3946 
(0.4888) 

 Manual 0.0232 
(0.1508) 

0.0180 
(0.1331) 

0.0179 
(0.1327) 

0.0329 
(0.1783) 

 No job 0.3435 
(0.4749) 

0.2692 
(0.4436) 

0.3871 
(0.4871) 

0.3436 
(0.4750) 

 Father absent 0.2037 
(0.4028) 

0.2336 
(0.4232) 

0.2092 
(0.4068) 

0.1775 
(0.3821) 

Family size     

 1 to 3 0.0921 
(0.2892) 

0.1251 
(0.3309) 

0.1059 
(0.3078) 

0.0543 
(0.2266) 

 4 to 6 
 

0.6109 
(0.4876) 

0.5676 
(0.4955) 

0.6049 
(0.4889) 

0.6469 
(0.4780) 

 7 or more 
 

0.2969 
(0.4569) 

0.3073 
(0.4614) 

0.2892 
(0.4534) 

0.2988 
(0.4578) 

Season of Birth     

 First quarter 0.2845 
(0.4511) 

0.2850 
(0.4514) 

0.2789 
(0.4485) 

0.2905 
(0.4540) 

 Second quarter 0.2309 
(0.4214) 

0.2230 
(0.4163) 

0.2392 
(0.4266) 

0.2268 
(0.4188) 

 Third quarter 0.2425 
(0.4286) 

0.2428 
(0.4288) 

0.2486 
(0.4322) 

0.2354 
(0.4243) 

 Fourth quarter 0.2421 
(0.4284) 

0.2493 
(0.4326) 

0.2333 
(0.4230) 

0.2474 
(0.4315) 

N 16,933 4,045 6,864 6,024 
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Table 3: Father’s Occupation and Height at Conscription: Regression Results with the Full Sample 

Variable   (1)    (2)   (3)   (4) 
Intercept 166.6638*** 

(0.2426) 
166.7046*** 
(0.2533) 

167.0052*** 
(0.2679) 

166.1230*** 
(0.3150) 

Father’s occupation     

 Professional 2.0371*** 
(0.5411) 

2.0253*** 
(0.5410) 

2.0316*** 
(0.5408) 

2.1146*** 
(0.5364) 

 Clerical 1.1779*** 
(0.3561) 

1.1906*** 
(0.3566) 

1.2215*** 
(0.3564) 

1.2630*** 
(0.3534) 

 Service -0.6183 
(0.6103) 

-0.5817 
(0.6104) 

-0.5593 
(0.6099) 

-0.5253 
(0.6048) 

 Farming -0.4080 
(0.2511) 

-0.4150* 
(0.2511) 

-0.3275 
(0.2529) 

-0.1509 
(0.2510) 

 Manual   NI   NI   NI   NI 

 No job -0.0944 
(0.2522) 

-0.1098 
(0.2524) 

-0.1101 
(0.2525) 

0.0366 
(0.2507) 

 Father absent -0.3343 
(0.2586) 

-0.3630 
(0.2621) 

-0.3247 
(0.2625) 

-0.1138 
(0.2605) 

Family size     

 1 to 3  0.0746 
(0.1510) 

0.0791 
(0.1510) 

0.3173** 
(0.1504) 

 4 to 6    NI   NI   NI 

 7 or more  -0.0659 
(0.0916) 

-0.0582 
(0.0919) 

-0.0119 
(0.0913) 

Season of Birth     
 First quarter    NI   NI   NI 

 Second quarter  0.2751** 
(0.1134) 

0.2814** 
(0.1134) 

0.2962*** 
(0.1125) 

 Third quarter  -0.0284 
(0.1119) 

-0.0255 
(0.1119) 

-0.0159 
(0.1110) 

 Fourth quarter  -0.2859** 
(0.1120) 

-0.2841** 
(0.1119) 

-0.2758** 
(0.1110) 

Province fixed effect   No   No   Yes   Yes 
Cohort fixed effect   No   No   No   Yes 
R-square 0.0038 0.0052 0.0080 0.0259 
F-value 10.87*** 8.04*** 5.23*** 12.05*** 
N 16,932 16,837 16,837 16,837 
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Table 4: Father’s Occupation and Height at Conscription: Comparison across Birth Cohorts 

Variable  (1) 
1946-1949 

   (2) 
1950-1954 

(3) 
1955-1957 

Intercept 167.0613*** 
(0.6001) 

166.6956*** 
(0.4682) 

166.9414*** 
(0.3862) 

Father’s occupation    

 Professional 0.7035 
(1.1597) 

1.8216** 
(0.9010) 

2.8185*** 
(0.8239) 

 Clerical 0.2220 
(0.7840) 

0.9610 
(0.6304) 

1.8856*** 
(0.5113) 

 Service -2.7117* 
(1.5205) 

-0.6419 
(1.0275) 

0.2515 
(0.8628) 

 Farming -1.1395** 
(0.5736) 

-0.2910 
(0.4415) 

0.2880 
(0.3631) 

 Manual   NI   NI   NI 

 No job -0.9619* 
(0.5784) 

-0.0687 
(0.4396) 

0.4531 
(0.3616) 

 Father absent -1.0075* 
(0.5896) 

-0.1789 
(0.4547) 

0.0920 
(0.3829) 

Family size    

 1 to 3 0.2737 
(0.2744) 

0.0658 
(0.2252) 

0.6412** 
(0.3102) 

 4 to 6   NI   NI   NI 

 7 or more -0.1674 
(0.1892) 

-0.1264 
(0.1444) 

0.1996 
(0.1511) 

Season of Birth    
 First quarter   NI   NI   NI 

 Second quarter 0.4922** 
(0.2364) 

0.2810 
(0.1756) 

0.1729 
(0.1878) 

 Third quarter 0.1118 
(0.2307) 

-0.3141* 
(0.1736) 

0.2540 
(0.1860) 

 Fourth quarter -0.3552 
(0.2292) 

-0.6678*** 
(0.1768) 

0.1967 
(0.1933) 

Province fixed effect   Yes   Yes   Yes 
R-square 0.0136 0.0109 0.0109 
F-value 2.12*** 2.87*** 2.54*** 
N  4,003  6,822  6,010 
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Table 5. Father’s Occupation and Years of Schooling at Conscription: Regression Results with the Full Sample 

Variable   (1)    (2)   (3)   (4) 
Intercept 9.9146*** 

(0.1242) 
10.0625*** 
(0.1296) 

10.8755*** 
(0.1351) 

10.4865*** 
(0.1573) 

Father’s occupation     

 Professional 2.5094*** 
(0.2760) 

2.5093*** 
(0.2758) 

2.5318*** 
(0.2717) 

2.4973*** 
(0.2711) 

 Clerical 2.5231*** 
(0.1815) 

2.5123*** 
(0.1815) 

2.5766*** 
(0.1789) 

2.5739*** 
(0.1784) 

 Service 0.8726*** 
(0.3102) 

0.9039*** 
(0.3100) 

0.8854*** 
(0.3053) 

0.9006*** 
(0.3045) 

 Farming -0.6473*** 
(0.1285) 

-0.6531*** 
(0.1284) 

-0.3328*** 
(0.1275) 

-0.3042** 
(0.1273) 

 Manual   NI   NI   NI   NI 

 No job 0.4736*** 
(0.1292) 

0.4552*** 
(0.1292) 

0.4985*** 
(0.1273) 

0.5075*** 
(0.1272) 

 Father absent -0.4310*** 
(0.1324) 

-0.5167*** 
(0.1341) 

-0.3451*** 
(0.1323) 

-0.3169** 
(0.1321) 

Family size     

 1 to 3  0.1617** 
(0.0763) 

0.1214 
(0.0753) 

0.1483** 
(0.0754) 

 4 to 6    NI   NI   NI 

 7 or more  -0.1660*** 
(0.0468) 

-0.1374*** 
(0.0463) 

-0.1244*** 
(0.0462) 

Season of Birth     
 First quarter    NI   NI   NI 

 Second quarter  -0.1123* 
(0.0579) 

-0.0947* 
(0.0753) 

-0.0892 
(0.0569) 

 Third quarter  -0.1024* 
(0.0571) 

-0.1137** 
(0.0563) 

-0.1016* 
(0.0562) 

 Fourth quarter  -0.1598*** 
(0.0571) 

-0.1368** 
(0.0562) 

-0.1282** 
(0.0561) 

Province fixed effect   No   No   Yes   Yes 
Cohort fixed effect   No   No   No   Yes 
R-square 0.0585 0.0603 0.0892 0.0952 
F-value 185.03*** 103.49*** 66.81*** 50.38*** 
N 17,869 17,755 17,755 17,755 
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Table 6. Father’s Occupation and Years of Schooling at Conscription: Comparison across Birth Cohorts 

Variable  (1) 
1946-1949 

   (2) 
1950-1954 

(3) 
1955-1957 

Intercept 10.6799*** 
(0.2894) 

11.0778*** 
(0.2429) 

10.7740*** 
(0.1948) 

Father’s occupation    

 Professional 2.2710*** 
(0.5738) 

2.7166*** 
(0.4578) 

2.4094*** 
(0.4143) 

 Clerical 3.1462*** 
(0.3799) 

2.3028*** 
(0.3231) 

2.2445*** 
(0.2566) 

 Service -0.2641 
(0.7264) 

1.1993** 
(0.5159) 

1.0443** 
(0.4377) 

 Farming -0.3411 
(0.2747) 

-0.3580 
(0.2295) 

-0.3072* 
(0.1833) 

 Manual   NI   NI   NI 

 No job 0.5774** 
(0.2776) 

0.3029 
(0.2280) 

0.6703*** 
(0.1824) 

 Father absent -0.0769 
(0.2832) 

-0.4714** 
(0.2362) 

-0.4741** 
(0.1932) 

Family size    

 1 to 3 -0.3014** 
(0.1344) 

0.5177*** 
(0.1149) 

-0.0200 
(0.1556) 

 4 to 6   NI   NI   NI 

 7 or more -0.0274 
(0.0930) 

-0.1753** 
(0.0742) 

-0.1709** 
(0.0763) 

Season of Birth    
 First quarter   NI   NI   NI 

 Second quarter -0.1773 
(0.1162) 

-0.1206 
(0.0901) 

0.0068 
(0.0947) 

 Third quarter -0.0470 
(0.1135) 

-0.2804*** 
(0.0889) 

0.0469 
(0.0939) 

 Fourth quarter -0.2035* 
(0.1122) 

-0.2991*** 
(0.0905) 

0.0944 
(0.0926) 

Province fixed effect   Yes   Yes   Yes 
R-square 0.0898 0.0862 0.1161 
F-value 17.38*** 25.56*** 30.54*** 
N  4,609  7,071 6,073 
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Table 7. Early-Life Exposure to the Korean War and the Effect of Father’s Occupation on Height 

Variable  (1) 
1946-1951 
 Central  

 (2) 
1946-1951 
  South  

(3) 
1952-1957 
 Central 

 (4) 
1952-1957 
  South 

Intercept 167.3546*** 
(0.7656) 

165.6118*** 
(0.6030) 

166.4456*** 
(0.4820) 

167.0204*** 
(0.3771) 

Father’s occupation     

 Professional 0.3699 
(1.6145) 

2.5041** 
(1.1832) 

3.1803*** 
(0.9778) 

1.5343* 
(0.8696) 

 Clerical -0.3655 
(1.0810) 

1.7967** 
(0.8199) 

1.5589** 
(0.6811) 

1.1662** 
(0.5353) 

 Service -3.9063* 
(2.2409) 

-1.8089 
(1.3382) 

0.9390 
(1.0857) 

-0.3602 
(0.9467) 

 Farming -1.5690** 
(0.7700) 

-0.2880 
(0.5945) 

0.5785 
(0.4791) 

-0.2837 
(0.3742) 

 Manual   NI   NI   NI   NI 

 No job -1.4620* 
(0.7702) 

0.0570 
(0.6011) 

0.3894 
(0.4754) 

0.0211 
(0.3759) 

 Father absent -0.9215 
(0.7993) 

-0.1652 
(0.6096) 

0.3101 
(0.5070) 

-0.3105 
(0.3933) 

Other controls   Yes   Yes   Yes   Yes 
R-square 0.0106 0.0078 0.0069 0.0039 
F-value 1.62* 3.39*** 2.17** 2.48*** 
N  1,679  4,734  3,433  6,988 
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<Figure 1>  
GDP per Capita by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 

(US Dollars in 2010 Constant Price) 

 
               Source: ECOS of the Bank of Korea 

 
 

<Figure 2>  
Number of Medical Facilities by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 

 
                 Source: Korea Statistical Yearbook 
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<Figure 3>  
Daily Calorie Supply per Capita by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 

         
                 Source: kosis.kr 

 
 

<Figure 4>  
Daily Protein Supply per Capita by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 

 
               Source: kosis.kr 
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<Figure 5>  
Electric Power Supply by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 

 
                 Source: Korea Statistical Yearbook 

 
 

<Figure 6>  
Energy Consumption by Age of the 1946 and 1957 Birth Cohorts 
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<Figure 7>  
Sample of Carded Military Record 
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<Figure 8>  
Average Height by Year of Birth 

 

 

Source: Sample of Korean Military Records. 
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<Figure 9> 
Average Height by Father’s Occupation: Comparison across Birth Cohorts 

 

 

 
<Figure 10> 

Early-Life Exposure to the Korean War and Height by Father’s Occupation 
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Abstract 

This paper investigates the normative and strategic use of ‘OECD’ and ‘OECD average’ in South 

Korean congressional discourse. By examining the minutes of congressional meetings, this study 

reveals the ways in which the terms are utilized and shows their pervasive influence across a broad 

spectrum of bill considerations and policy discussions. The study employs Boltanski and Thevenot’s 

theory of justification, demonstrating that references to the OECD invoke multiple types of justification 

schemes. It shows the Polity of Fame is the most frequently employed order of worth among various 

orders of worth in congress discourse. The findings contribute to the literature by addressing challenges 

in typology-based models in the comparative political economy literature by highlighting previously 

overlooked mechanisms that shape policy decision-making and justification strategies among elite 

policymakers in Korea. 

 

Keywords: OECD, Congress meeting minutes, orders of worth, legislative discussion, South Korea 
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Introduction 

This study investigates the use of cognitive frames in congressional discourse in South Korea 

(hereafter Korea), emphasizing how the term 'OECD' (Organization for Economic Co-operation and 

Development) is employed normatively and strategically. By analyzing congressional records, it shows 

how Korean congress members utilize 'OECD' and 'OECD average' in formulating and justifying their 

arguments. The research reveals these terms are applied widely across diverse issues during the 

consideration of bills and government program evaluations. Congress members, irrespective of their 

partisanship, often use these terms as a basis for justifying support or opposition to various bills, 

government initiatives, and policy proposals.  

This study presents several key findings. First, we find that 'OECD' and the 'OECD average' are used 

very frequently in Congress meetings. We highlight the key characteristics of how Congress members 

use these terms. Second, using Boltanski and Thevenot’s theory of justification, it demonstrates that 

references to the OECD in congressional discourse engage and invoke multiple types of justification 

orders in strategic ways. We further examine how the OECD is strategically used as a cognitive frame 

in debates about the Basic Pension program, illustrating its use by opposing political parties to justify 

their stances. 

These findings contribute to existing literature in two significant ways. Firstly, they address challenges 

faced by typology-based models in comparative political economy, such as the Varieties of Capitalism 

(VoC). This is achieved by elucidating the discursive processes of bill enactment and policy decision-

making, particularly in growth and redistribution policy, through the lens of a shared social imaginary 

and justification frame among elite state actors. Our analysis demonstrates how a single frame, namely 

OECD, can have widespread and systematic influence on national policy orientation. Moreover, it 

focuses on Korea, which is a desirable case since more case studies and theoretical development are 

needed for non-Western societies. Secondly, by integrating this approach with the pragmatist theory in 

sociology, especially Boltanski and Thevenot's theory of justification, the study bridges two distinct 

literature streams and offers novel insights. This approach enhances our understanding of the inner 

workings and justification strategies of elite state actors. 
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 We begin by addressing the challenges faced by the classic Varieties of Capitalism (VoC) model, 

followed by a discussion on the contributions of this study to the literature. We will then examine 

statistics and actual examples of 'OECD' usage in congressional discourse. Subsequently, employing 

Boltanski and Thevenot’s theory of justification, we analyze the types of 'orders of worth' and 

justification strategies employed when congress members and government officials invoke the OECD 

in congress meetings. 

 

Varieties of Challenges to the VoC Model 

Although the Varieties of Capitalism (VoC) model is a widely-used typology in comparative political 

economy literature, it faces important challenges. One key issue, often discussed, is categorizing 

economies, especially East Asian countries, which do not fit neatly into the typical Liberal Market 

Economies (LME) or Coordinated Market Economies (CME) categories. This issue arises as the VoC 

model primarily focuses on European and North American economies. Due to this limitation, numerous 

studies have attempted to extend the VoC framework to Asian, South American, and East and Central 

European societies. For instance, Japan has been variously classified as a mixed-market economy 

(MME), a networked-market economy (NME; Schneider, 2013), a group-based CME, or simply as 

'others.' Schneider (2013) suggests that some East Asian countries, including Korea and Taiwan, exhibit 

characteristics of CME, NME, and HME (hierarchical-ME). Cho (2016) indicates that Korea, in terms 

of corporate governance, aligns with CME, but its labor relations are closer to LME. Asia is often left 

as a residual category in the VoC literature (Hundt, 2017), making it challenging to group them into a 

single category due to significant variations among these economies. 

Another challenge facing the VoC model is the issue of convergence. Observations suggest that market 

economies are increasingly aligning due to neoliberal policy reforms, narrowing the gap between CMEs 

and LMEs (Swank, 2015). For Korea, studies indicate a shift towards the LME model from its catch-

up economy status (Lee, Shin, Lee, 2020), and similar observations have been made for Japan. However, 

the persistence of typological differences is still debated, making it crucial to understand the drivers and 

mechanisms behind either convergence or the maintenance of these differences. 



176

Additionally, the classic VoC model is taking a ‘firm-centered’ approach, which leaves the state's role 

as relatively marginalized. While focusing on the production side, it overlooks various other 

mechanisms shaping capitalist economies, which leads to limited explanatory power. The second 

generation VoC literature incorporates the state more, but often only as a coordination mechanism 

(Hancké et al., 2007). Kalinowski (2013) stressed the need for a deeper consideration of the state's role, 

especially in East Asia. Given the VoC model's focus on interdependent relations, understanding the 

state's role is imperative, as it is a key player in shaping legal-institutional arrangements, redistribution, 

and social protection policies, which are vital in defining distinct models of capitalism. 

Finally, the VoC model relies on the concept of institutional complementarity, which explains the 

enduring diversity among market economies. This concept, highlighting the selective affinity of 

elements to create advantageous market models, contributes to our understanding of the path-dependent 

mechanisms of market economies. However, this model overlooks other crucial sources of institutional 

variation (Becker, 2007). The styles of market economy can also be shaped by socially shared ideas 

about ideal economic organization of society and social imaginaries, beyond mere functionality or 

efficiency of institutional complementarity. For instance, archival research by Ergen and Rademacher 

(2022) demonstrates how the 'Silicon Valley imaginary' had a significant influence on the tax reform in 

the 1980s in the U.S. In this perspective, people’s ideas about the ideal society and the reference frames 

they use to make justifications are pivotal in shaping and coordinating functional components in 

economy and society (Becker, 2007). 

This research aims to integrate these insights, focusing on how a collective social imaginary (Ergen 

and Rademacher, 2022; Thompson, 1984) shared by elite state actors like lawmakers and high-ranking 

government officials, impacts institutional arrangements and governance models in East Asia. This 

approach can enhance the VoC and other comparative political economy typologies, including welfare 

state models, by highlighting specific processes and mechanisms often neglected in these frameworks. 

Utilizing Korea's National Assembly Minutes Big Data, this study focuses on how participants in 

Congressional meetings frequently use the OECD as a social imaginary and a justification frame. This 

provides a case study addressing the challenges of the VoC model previously outlined. 
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OECD and Congressional Discourse in Korea 

How frequently is OECD mentioned in Korean congressional meetings? Table 1 provides basic 

statistics on the frequency of 'OECD' and 'OECD average' in meeting minutes and remarks. The mention 

of OECD in meeting records significantly increased from 1996, coinciding with Korea's official joining 

of the organization as its 29th member. This accession was a symbolic milestone for Korea, following 

notable events like the Asian Games in 1986, the Summer Olympics in 1988, and the World Expo in 

1993, further cementing its global recognition and contributing to national pride. 

Table 1 indicates that from 1996 to the present, mentions of 'OECD' in meeting minutes represent 

almost, and often more than, a quarter of all records. This high frequency, where 'OECD' is referenced 

in about one out of every four congressional meetings in Korea, shows its prevalent use. The OECD is 

widely employed as a common standard for evaluating issues and justifying arguments in discussions, 

debates, and hearings.  

The statistics on the frequency of 'OECD' and 'OECD average' mentions in Korean congressional 

discourse reveal intriguing trends. Approximately one out of every four mentions of 'OECD' specifically 

refers to the 'OECD average.' This suggests a strong emphasis on average statistics within the OECD 

context, dominating the usage of OECD in congressional discourse. The preference for this specific 

phrasing indicates its significant role in shaping discussions and debates. 

 

Table 1. Frequency of meeting minutes and mentions about OECD at National Assembly meetings. 

 
 

Period 

Number of meeting 
minutes that 

contain “OECD” 
(as % of all 

meeting minutes) 

Number of 
mentions that 

contain “OECD”  

Number of 
mentions that 

contain “OECD 
average” 

7th 1967-1971 1 (0.4%) 1 0 
8th 1971-1972 1 (1.1%) 1 0 
9th 1973-1979 6 (3.3%) 9 4 
10th 1979-1980 2 (6.3%) 2 1 
11th 1981-1985 6 (3.7%) 9 2 
12th 1985-1988 5 (3.7%) 8 2 
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13th 1988-1992 6 (3.3%) 9 2 
14th 1992-1996 32 (17%) 64 9 
15th 1996-2000 474 (26.5%) 1,763 194 
16th 2000-2004 806 (23.7%) 1,921 352 
17th 2004-2008 1,181 (25.4%) 3,555 691 
18th 2008-2012 1,179 (27.4%) 3,669 943 
19th 2012-2016 1,133 (27.0%) 3,911 919 
20th 2016-2020 1,100 (29.3%) 3,809 950 
21st 2020-Jan. 2024 745 (24.7%) 1,682 440 

 

Then how exactly are 'OECD' and 'OECD average' used in congressional discussions in Korea? To 

clarify this, Table 2 in the study provides examples of actual usage. These instances are carefully 

selected by the author to showcase the typical ways in which 'OECD' appears in meeting minutes, 

offering insights into its contextual application in congressional discourse. 

 

Table 2. Typical Examples of Remarks Containing OECD in Congressional Minutes 

• "Yes, but we usually base it on OECD countries… As for global standards, we usually use OECD 

countries as our base, right?" - 21st National Assembly, 398th session, 2nd Committee on Legal 

Affairs and Judiciary. Representative Kwon In-Sook 

• "You know we are number one in the OECD, right? - 21st National Assembly, 2021st National 

Assembly Steering Committee. Rep. Kang Min-Jung 

• "Go and live at OECD." - 21st National Assembly, 2021 Committee on Political Affairs. 

Representative Yoon Ju-Kyung 

• "If we can't compare, Korea's income distribution level is now in the middle in the OECD, is it 

bad in the OECD? What do you base your policies on?" - 21st National Assembly, 2020 Planning 

and Finance Committee. Rep. Yoo Kyung-Joon 

• "How does it compare to the OECD average level?" - 21st National Assembly, 391st Session, 1st 

Committee on Education - Subcommittee on Budget and Appropriations. Rep. Yoon Young-Duk 

• "Ambassador Ko Hyung-kwon, the economies of the OECD countries almost represent the global 

economy, and the statistics and indicators of the OECD are very important." - 21st National 

Assembly, 2021 Committee on Foreign Affairs. Representative Kim Kyung-Hyeop 

• "Do you know any OECD country does not have Children’s theaters?" - 19th National Assembly, 

337th Session, 5th Committee. Representative Shin Oh-Hwan 

• "The cost of cigarettes in Korea is about... the lowest among OECD countries..." - 19th National 
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Assembly, 339th session, 1st Planning and Finance Committee. Representative Kang Seok-Hwan 

• "Are there any OECD countries doing this now?" - 21st National Assembly, 391st session, 1st 

Committee on Education - Subcommittee on Budget and Appropriations. Subcommittee 

Chairman Kim Kyung-Tae 

• "There is something called the ‘OECD average.’ This is the OECD average, the average. It is the 

sum of the debt ratios of each OECD country divided by the number of OECD countries, 82.3%." 

- 20th National Assembly, 371st session, 10th Special Committee on Budget and Appropriations. 

Representative Lee Jong-bae 

• "You are aware that the OECD Economic Report has consistently recommended that the national 

pension income replacement ratio should be raised, right?" - 21st National Assembly, 400th 

session, 3rd Committee on Health and Welfare. Rep. Kang Eun-Mi 

• "We ranked first in the OECD last year and this year. It's okay, it's okay." - 21st National 

Assembly, 2021 Political Affairs Committee. Rep. Yoo Dong-Soo 

• "And all the OECD countries in the world lowered it. Why would have they lowered it?" - 21st 

National Assembly, 400th Session, 1st Special Committee on Budget and Appropriations. 

Minister of Health and Welfare Kwon Deok-Chul 

• "Mr. Deputy Prime Minister, you must be familiar with the number of public healthcare 

institutions in OECD countries, right?" - 21st National Assembly, 386th Second Session. 

Representative Uh Ki-Koo 

• "These efforts have been recognized as the most exemplary structural reforms among the 

countries that were hit by the IMF economic crisis in 1997, but there is still a long way to go 

compared to the OECD average or the level we should be striving for." - Fifth plenary session of 

the 222nd session of the 16th National Assembly. Vice Prime Minister and Minister of Finance 

and Economy Jin Nyum 

 

The examples in Table 2, though not necessarily the most representative, offer insight into the typical 

contexts of how 'OECD' is understood and used in Korean congressional meetings. Key characteristics 

of this usage can be summarized in five points.  

First, 'OECD average' is a potent benchmark for justification, with almost no recorded criticisms or 

skepticism in congressional records about using 'OECD' or 'OECD average' as normative goals. There 

are hardly any instances refuting the use of OECD as a goal or benchmark. Its usage transcends 

cognitive criteria, often serving as grounds for moral justification in discourse.  

Second, for congress members, referencing the OECD as a standard is a natural process. Most 
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participants in standing committee meetings, including lawmakers and high-ranking officials, were 

socialized during Korea's industrialization and catch-up economy period, when emulating and 

eventually matching the progress of advanced economies was regarded as the top priority of the nation. 

The OECD symbolizes the ideal of what is considered right and advanced in socio-economic 

development, deeply influencing their perspective and decision-making processes. 

Third, regardless of partisan or ideological leanings, all congress members and government officials 

frequently cite OECD rankings and comparisons with the OECD average to support their arguments. 

This pattern is evident in debates on the same bill proposal, where both the majority party and opposition 

party members often use OECD data as a basis for their arguments. 

Fourth, familiarity with OECD averages is typically expected of bureaucrats and policymakers. 

Congressional records often show government officials being questioned about OECD average statistics 

related to bills or programs under discussion. A lack of knowledge in this area can be perceived as a 

weakness and used as a point of criticism.  

Fifth, OECD statistics are utilized to address and mitigate uncertainty in congressional discussions. 

Given the policy dilemmas or trilemmas that often arise in ‘wicked’ policy problems, participants 

recognize the need for a reliable benchmark. In this context, the OECD's statistical data is acknowledged 

as the most readily available and effective standard for comparison and decision-making in these 

complex situations. 

These characteristics show that statistics and practices of OECD function as a powerful justification 

toolkit (Swidler, 1986) and cognitive recourse for uncertainty reduction in Korea. What are the social 

scientific implications of this? First, we can consider the implications in terms of comparative political 

economy literature. Advanced industrialized economies, especially in the West, have their own 

historical institutional frames of reference for their market economy operations. This is evidenced by 

the classic division between liberal market economies and coordinated market economies (Hall and 

Soskice, 2001) and other well-known capitalism typologies (Shonfield, 1965; Galbraith, 1967; Esping-

Andersen, 1990; Albert, 1993; Hutton, 1995), which highlight distinct identities and their differences. 

In contrast, Korea adopts the normative model of benchmarking against such countries (or their 
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averages), using OECD as a shared social imaginary of ‘advanced nations.’ Despite Korea's status as 

an ‘advanced economy’ in terms of size and global presence, there persists a notion that it needs to 

overcome its deficiencies and drawbacks to become a truly ‘advanced country’ (seonjinguk). Therefore, 

Korea tends to think about itself in relation to the overall context of OECD countries, which makes the 

Korean capitalist economy more of an open system (Becker, 2007), using reference frames for strategic 

emulation.  

Another implication is that since the OECD average is a quantitative midpoint among qualitatively 

diverse market economies, Korea's growth and redistribution strategies are unlikely to align strictly with 

the typical LME or CME models. Different models in the VoC or welfare regimes often present as 

competing frames of reference (Becker, 2007). In this context, Korea utilizes the general OECD trend 

as a heuristic cue to navigate through policy challenges and reform dilemmas. While the OECD average 

represents a central point in the spectrum of capitalist economies, aiming for this median position leads 

Korea towards a unique model of economy and social governance. This strategic approach, seeking a 

balance between LME and CME models, reflects the practical and political challenges in policy 

decision-making specific to Korea. It is a model that is both prescriptive, aiming to catch up with leading 

economies, and eclectic, finding a middle ground in the spectrum of capitalist models. Previous studies 

have failed to account for this nuanced and detailed aspect, which is essential in understanding Korea's 

unique position within the spectrum of capitalist models. 

On the other hand, we can also identify implications of using OECD as a justification frame with 

regard to the theory of action in sociology, particularly in relation to pragmatism. According to 

pragmatism, actors adapt to problematic situations by adjusting their behavior to fit the environment 

(Gross, 2009). In our context, strategic actors use the trends of OECD statistics as a moving target and 

align their policies with them. This reflects the path-dependent habit of 'catching up with the developed 

world.' In pragmatism, the primary goal of actors is to solve the problems they are facing, often relying 

on habits and situated creativity. The utilization of OECD countries' statistics in deliberating national 

policies and constructing critical arguments about bill proposals and government programs is a typical 

example of both individual and collective habits developed during Korea's industrialization period. 
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These habits have proven to be more or less successful in the course of Korea’s economic development.  

The implications related to pragmatism can be discussed in more detail regarding the types of 

justification critiques employed by actors. This will be explored in the following section.  

 

Talking about the OECD: Invoking the Orders of Worth 

In On Justification: Economies of Worth, Boltanski and Thevenot (2006) offer a sociological take on 

pragmatism, focusing on actors' capacity for self-justification. They suggest various legitimizing 

regimes or orders of worth, each based on different principles and value hierarchies. These 'polities'—

the polity of inspiration, domestic polity, polity of fame, civic regime, polity of market, and industrial 

polity—represent unique ways actors persuade, negotiate, and morally justify positions without 

resorting to violence. Each polity centers on a specific common good, providing actors with a 

framework for argumentation, grounded in canonical works across philosophy, sociology, and political 

philosophy. 

Boltanski and Thevenot's work aligns with Walzer's spheres of justice, highlighting different justice 

and justification schemes. This concept also resembles institutional logics in institutionalism, but 

Boltanski and Thevenot's orders of worth are more fragmented, with actors juggling competing logics 

(Patriotta, Gond, and Schultz, 2011). The idea of polities and orders of worth suggests critical 

‘legitimacy tests,’ moments where one must justify their value order. Our analysis shows OECD 

statements often combine multiple polity principles, as actors invoke various orders of worth (Boltanski 

and Thévenot, 2006; Patriotta et al., 2011; Kracman, 2022). The legitimacy of OECD as a justification 

frame is potent, and different orders of worth are invoked when utilizing OECD or OECD average in 

discourse. OECD, as a social imaginary, provides a normative vision, grounded upon the powerful 

nationalistic ideology of catching up with developed countries. This focus lends strong symbolic 

legitimacy to actors using OECD as an argumentative tool, allowing them to connect with various 

justification schemes and orders of worth, all serving the symbolic and shared vision of becoming an 

advanced country and standing shoulder to shoulder with developed nations. 

Now, we will delve into the specific justifications and grounding of discussions about OECD based 
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on different orders of worth. We will provide examples of how five types of polities (civic, domestic, 

market, fame, and industrial) are reflected in the discussions and mentions of OECD by congressional 

members. The only one of the original six types from Boltanski and Thevenot that won't be discussed 

here is the polity of inspiration. This particular polity is relatively rare in contemporary economies. 

Similar to Patriotta et al. (2011), we have excluded this polity from our analysis due to its low 

occurrence in our data. 

 The first polity we will explore is Civic Polity. While civic polity encompasses various aspects, one 

of its core principles revolves around legality and officialdom, emphasizing compliance with public 

laws, regulations, and bureaucratic structures. This concept is reflected in congress members’ emphasis 

on the importance of adherence to the regulations and principles associated with the OECD. Here are 

some examples of statements found in congressional records: “Out of the 38 member countries of the 

OECD, only our country and Turkmenistan do not have fiscal codes, and international organizations 

such as the OECD and IMF strongly recommend this, right?” “You know the OECD's guidelines for 

public enterprises, right? OECD publicized issues related to corporate governance.” “I see that the 

OECD is doing the same thing, and overall, more than half of the countries in the OECD have what's 

called a flat tax rate, which is a single bracket, right?” “Korea has also accepted the OECD guidelines, 

so...” 

 Domestic Polity derives its power of justification from hierarchical relational dependence structures 

within families, traditions, brotherhood, loyalty, and similar values. In this polity, the authority figure 

is obligated to provide protection for the vulnerable, while other community members are expected to 

fulfill their duties. The connection between domestic polity and the OECD becomes evident when 

participants use the OECD as a tool to emphasize that the state, which should provide protection to its 

members, is failing in comparison to other OECD countries. Here are some examples: "Aren't we 

number one in the OECD for poverty rate, suicide rate?" "The poverty rate for the elderly is 49% in 

Korea and about 12-13% in the OECD, so we are three to four times higher than the OECD, right?" 

OECD is also used as a basis that individual members should contribute to the common good: "...This 

is the national insurance contribution rate. If you look at this, it's lower than Japan, Germany, the UK, 
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France, Canada, and Italy, and our corporate contributions. In terms of the OECD, we're on the lowest 

end of the spectrum of OECD countries. 28 out of 38 OECD countries have higher contribution rates 

than we do." Many of the statements invoking domestic polity often build their argument on civic polity. 

The principles of Market Polity come into play when the emphasis is placed on maintaining or 

enhancing competitiveness in the global arena. In this context, the OECD serves as a symbol 

representing highly competitive global markets, and the institutions and practices of other OECD 

countries are discussed as environmental pressures that necessitate policy adjustments. The concept of 

the market order is frequently invoked when highlighting the need to lower tax rates. In this scenario, 

the 'OECD average' signifies the stark reality of intense competition among countries, and ignoring this 

reality could result in the decline of the Korean economy. For example, “A lot of countries in the OECD, 

after the last global financial crisis, they all cut their tax rates, so to speak...there's a tax competition at 

the global level…” “...so I think we should start by bringing our corporate taxes at least to the level of 

the OECD average, which is what we would call the global standard.” These statements illustrate the 

utilization of Market Polity principles in discussions related to the OECD. 

The Polity of Fame, or the order of fame, prioritizes popular opinions, prestige, glory, and social 

recognition. Interestingly, this order of worth was the most frequently invoked idea by congress 

members when mentioning the OECD. It focuses on Korea's standing and relative status among OECD 

countries. Those who brought up this order emphasized Korea's ranking and position within the OECD, 

as well as (concerns for) the prestige of South Korea. They also underscore the reputation and authority 

of the OECD, which is seen as a symbol of prestigious developed nations worldwide. 

There are two major lines of argumentation based on the polity of fame. The first one highlights the 

need for Korea to adopt or reform certain policies because it is a proud member of the OECD. Having 

social problems such as poverty or a lack of specific welfare systems is incongruent with OECD 

membership. Certain bills must be passed to maintain Korea's reputation, and failure to do so would be 

a source of shame. The second type of argument is related to emphasizing the fame and authority of the 

OECD as a collective of developed countries. Due to the OECD's global recognition, prestige, and high 

standing, it is imperative for Korea to align with the general practices of its member countries and 
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adhere to its guidelines. Examples that illustrate this polity are: "That's wrong, right? For an OECD 

country..." "Do you know what the OECD average is?" "…aren't we the most embarrassing country in 

the OECD?" "Do OECD countries have this?" "We went into the OECD and now we're notorious in the 

OECD for having the highest suicide rate, the highest elderly poverty rate, and the worst welfare." "Let's 

take a look at the ratification status of the OECD or the so-called civilized countries..." 

Finally, the Industrial Polity, or the industrial order of worth, focuses on efficiency, productivity, 

effectiveness, and performance. In the context of congressional discourse, this order of worth is often 

related to GDP growth, industrial growth, the performance of the private sector, and the idea of a 

productive nation. This discourse is clearly visible in congressional records, with examples such as the 

following: "Did you know that our growth rate in the first quarter of last year ranked last out of 22 

OECD countries?" "Our labor productivity is one of the lowest in the OECD." "In terms of exports, our 

exports have been negative for seven months now, and I've pulled up all the stats to see if we're the only 

country in the world that's negative, or what the rest of the OECD is like." "Compared to OECD 

industrialized countries, Korea still has a very healthy fiscal balance." Sometimes other kinds of polity 

models are combined with the industrial polity. For example, the following remark encompasses both 

domestic polity and industrial polity: "Let’s look at the table where Korean farmers are receiving 

subsidies that are below the OECD average..." 

The most dramatic scenes involving congress members using OECD as a reference frame grounded 

upon an order of worth and debating others occur when they take opposing stances and simultaneously 

use OECD to support their claims. Here, I will briefly introduce two exemplary cases. 

The first example is the case of Basic Pensions. In 2014, there was a bipartisan agreement to provide 

Basic Pensions to the lowest 70% of income earners among those older than 65. However, before the 

bill’s final passage that year, a debate between the majority and opposition parties arose regarding the 

differential payment of the Basic Pension amount to the elderly according to the length of their 

membership in the national pension system. The proposal of the majority party was to provide the full 

amount of Basic Pension (KRW 200,000) to about 90% of the elderly eligible for the pension program, 

and a reduced amount (between KRW 190,000 and KRW 200,000) to the remaining 10% who had some 
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income from the National Pension. In contrast, the opposition party argued that the full amount of Basic 

Pension (KRW 200,000) should be provided to all elderly people equally in the lowest 70% income 

bracket, regardless of their conditions regarding the National Pension. 

It was estimated that if the majority party’s proposal were accepted, about 2.4% of the total GDP would 

be spent on Basic Pension, and if the opposition party’s proposal were accepted, about 2.8% of the total 

GDP would be spent on it in 2060. One of the debate points was whether spending an additional 0.4% 

was considered worthy or not. Another point of debate was whether providing a reduced amount of 

Basic Pension to those who had been enrolled in the National Pension was a form of (reverse) 

discrimination. This raised questions about whether giving less money because of long-time enrollment 

in the National Pension system was unfair to those individuals. 

In this context, members of the majority party pointed to OECD statistics, which indicated that overall 

tax rates in Korea are lower than the OECD average or most OECD countries. They argued that due to 

Korea's rapid aging and the impending need to increase various kinds of taxes in the near future, it is 

necessary to lower the tax burden on future generations and save the additional 0.4% in spending. In 

making this argument, they were drawing upon the Industrial Polity and utilizing OECD statistics as 

the foundation for their position. 

On the other hand, members of the opposition party referred to OECD statistics that showed the highest 

poverty rate among OECD countries for the elderly in Korea. They also pointed out that welfare 

expenditure in Korea is much lower than the OECD average. To address these problems, they argued 

that the full amount should be provided to all elderly individuals eligible for the Basic Pension. In this 

case, they relied on Domestic Polity to support their arguments. 

One interesting point raised by an opposition party member in this debate during the standing 

committee meeting was that she remarked that the entire issue is related to how to redistribute resources 

and is essentially a “philosophical problem.” Almost immediately after that, she added, "So the problem 

is like that. But our welfare budget as a percentage of GDP is much lower than the OECD average." 

This case clearly illustrates that, in order to address and resolve a complex policy issue or even a 

philosophical problem, Congress members rely on OECD statistics without the need for further 
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justification.  

 

Discussion and Conclusion  

This study sheds light on a previous neglected, but powerful in reality, factor that shapes the orientation 

of national socioeconomic policies by examining the role of a justification frame, particularly by 

examining how a social imaginary shared by elite actors in the state shapes their discourse. We found 

that, in evaluating a wide range of socioeconomic issues, policies, and executive branch audits, the 

Congress members frequently justify its judgments based on the statistics of OECD countries, spanning 

almost every conceivable area—a trend that will be operating in not just the legislative, but also the 

executive branch as well.  

The cognitive focus on the average statistics of OECD and Korea’s ranking among the OECD 

members makes Korea not actually the middle among the OECD countries, but a distinct capitalist 

model with its own institutional logics. This finding calls for rethinking about the actual mechanisms 

that produce distinct market economy models as it shows the impact of previously neglected micro 

processes by which actors make policy decisions and how bills are proposed and debated. The role of 

cognitive and discursive resources in policy decision-making have been relatively overlooked in 

comparative political economy discussions.  

This study finds that the legitimacy of OECD references in parliamentary contexts rides on multiple 

orders of worth, or legitimacy regimes, most frequently on the polity of fame. Future studies may probe 

deeper into the cultural habits of the heart or normative ideas that those orders of worth are predicated 

upon. For example, a prevalent cultural norm in Korea suggests that ‘one needs to be at least average,’ 

which arises from social comparison embedded in collectivist culture. 

Furthermore, this paper’s findings suggest that the consistent use of specific terminologies in 

parliamentary discourse fosters similar cognitive schemas, which in turn influence policy frameworks. 

According to the poliheuristic model of policy decision-making (Mintz, 2004), policymakers often 

employ cognitive shortcuts to swiftly eliminate less viable options during the initial stages of policy 

selection. Given the high legitimacy and defensibility of decisions influenced by OECD standards, these 
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cognitive frameworks are likely to have a significant and lasting impact on the Korean model of 

capitalism. 
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Abstract 

Using data from the 1960, 1966, and 1970 population census sample, the role of female labor 

in the early rise of the manufacturing industry in South Korea is analyzed. Through the 1960s, 

women provided a significant portion of labor supply to the manufacturing sector, ranging from 

6 to 15% of the female population. Mostly, they began to work in the manufacturing sector in 

their mid-teens and left the job after marriage and childbirth in the twenties. Most of them lived 

with their family, but the share of independent living significantly increased by 1970, which 

was relevant with a rise of across-region migration for manufacturing employment. 

Manufacturing jobs were concentrated in Seoul, Busan, or Gyeongbuk, while several rural 

districts also had some manufacturing jobs in the food and beverage industries. Some cities had 

a more female-labor-intensive manufacturing sector than others.  

Keywords: female labor supply, manufacturing industry, South Korea, marriage ban 

JEL Classification: N35, O53, J21 
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1. Introduction 

South Korea was one of the poorest countries in the world after independence in 1945 and the 
Korean War from 1950 to 1953. However, today, South Korea is one of the largest economies 
in the world. The miraculous economic development began with the rise of manufacturing, 
which led Korea to export-driven economic growth. The early rise of the manufacturing 
industry in Korea started before 1970, represented by the textile and electronics industry. Many 
young women reportedly contributed to the early rise of these manufacturing industries, 
providing abundant labor to the newly developing sectors.  

The goal of this paper is to quantitatively assess the contribution of female labor to the early 
rise of the manufacturing industry in South Korea before 1970. Using data from the population 
census sample, we investigated the role of women in the early economic development of Korea. 
Also, we study what women did in the early rise of manufacturing in the 1960s? Specifically, 
we try to answer the following questions. How many women worked? What did they do? Why 
did they leave the workplace after getting married? When did they return and what did they do? 
How did the demand for female labor change? 

Here, we focus on female manufacturing labor in the 1960s. In fact, Korean women worked in 
the manufacturing sector in an earlier period. For example, in the 1930s during the colonial 
period, about a third of manufacturing workers were women (Kwak, 2007). The oral history of 
female textile factory workers in the 1950s and 1960s in Kanghwa district shows that they 
entered the textile manufacturing industry in the ages 15 to 17 after graduating from elementary 
school, left their job after marriage and childbirth, and returned to the job when their duties of 
housework and childcare were relieved (Park, 2020). 

The previous literature on quantitative studies of female labor in the early development of the 
Korean economy is limited. Choi (1986) studied the geographical distribution of female labor 
in the manufacturing sector in the 1970s and 1980s. Nam (1991) analyzed the determinants of 
female labor force participation in Seoul in the 1970s and 1980s using population census data. 
Suh (2017) analyzed time-series data to test the hypothesis of the U-shaped female labor supply 
curve by economic growth. Ma (2016) studied the relationship between the participation of 
women in the labor force and their propensity to have a second child using microdata from the 
Korea Labor and Income Panel Study. Differently from these studies, we look at an earlier 
period before 1970, and try to analyze and understand the nationwide status of female labor 
supply in the manufacturing sector.  

 

 

2. The Rise of Manufacturing in South Korea 

 

South Korea is one of the largest economies in the world today. However, in the mid-1950s, 
when we can find the first macroeconomic statistics for the country, South Korea was a 
developing country, suffering from the demolition of the infrastructure during the Korean War, 
1950-1953. In 1953, the nominal GDP per capita was 65.72 dollars. In 2022, South Korea’s 
nominal GDP per capita is 32,410 dollars. The economy of South Korea began to rise in the 
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1950s. Economic growth was accelerated in the 1960s and continued to the 21st century, as 
depicted in Figure 1. Economic growth was driven by the rise of manufacturing industries. 
Generally, the growth of the manufacturing sector surpassed the growth rate of the total real 
GDP.  

In fact, the fast-growing manufacturing sector has accelerated the economic growth of South 
Korea. Figure 2 shows the share of manufacturing value added in total GDP. It was only 7.9% 
in 1953 but rose to 30.5% in 1988. The share of manufacturing value added to total GDP still 
ranges around 27~28%, which is higher than other industrialized countries.  

 

 

Figure 1. Annual real GDP growth rate (%) 

Source: Bank of Korea Economic Statistics System. 
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Figure 2. The share of manufacturing value added in GDP 

Source: Bank of Korea Economic Statistics System. 

 

 

Figure 3 shows the rise of manufacturing establishments and employees from 1955 to 2006 in 
South Korea. In 1955, on average, 221 thousand workers were employed in 8,628 
manufacturing establishments, considering the establishments having more than 5 employees 
only. By 1963, the number of manufacturing establishments was almost tripled, and the number 
of employees was doubled. The number of manufacturing establishments continued to rise in 
the 1960s and rose even faster in the 1970s. The number of manufacturing employees increased 
faster after 1975 than before. In the 1950s and 1960s, the proportions of food, beverage, textile, 
wood, and printing industries were significantly large in the manufacturing sector (Ryu, 2019).  

 

 

Figure 3. Manufacturing establishments and employees in South Korea 
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Source: Historical Statistics of Korea. 

Note: Establishments having more than 5 employees only. The number of employees is the 
monthly average.  

 

 

3. Women in the labor market 

About half of the population were women. However, the representativeness of female labor in 
the labor market in South Korea’s industrialization was not as high as the share of women's 
population. Figure 4 shows the percentage of working population by age and sex in 1960 and 
1970, calculated using data from the population census sample. Both men and women began 
to work in their teenage years, but their participation in the labor market showed differential 
patterns between age groups. Male’s labor market participation rate rose rapidly in the late 
teens and early twenties, surpassing 80% in age 27 and 90% in age 34 in 1960. After the prime 
ages in their thirties and forties, male’s labor market participation gradually declined in their 
fifties and sixties. We observe similar patterns for 1966 and 1970. However, female’s labor 
market participation rose slowly relative to male’s labor market participation, and the overall 
level of labor market participation was much lower than male’s labor market participation. In 
1960, female’s labor market participation rate surpassed 23% in age 17, and grew slowly as 
age increased. The highest level of the labor market participation rate was 34.16%, recorded at 
age 45. Then, female’s labor market participation rate continuously declined in their fifties and 
sixties.  

 

 

(A) % of the working population by age and sex, 1960 
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(B) % of the working population by age and sex, 1970 

 

Figure 4. Percentage of the working population by age and sex, 1960 and 1970 

 

 

The working population is defined by those who were employed or worked for at least one 
hour during the seven days prior to census enumeration. In 1970, we observe the typical 
inversed-U shaped female labor market supply curve over the age profile, as reported by 
Goldin(1990) and the following literature, which was not clear in 1960. In 1970, the working 
share of the female population rose over 47% in the late teens but fell to 31% in age 26. The 
share increased again in the late 20s and remained above 45% in their 40s, then fell again after 
age 50. This represents the interruption of a career due to marriage and fertility.  

Figure 5 shows the share of the working women's population by age for 1960, 1966, and 1970. 
During the 1960s, the overall level of women’s labor market participation increased 
significantly, especially in the two age groups. One is between the late teens and early twenties, 
or from school graduation to marriage. Most school-age girls went to elementary school even 
before 1960, but the women's secondary school enrollment rate was still low in the 1960s. In 
1970, the lower-secondary school enrollment rate was 40.6%, and that of upper-secondary 
school was 21.6%. Therefore, many women started work after graduating from elementary or 
middle school. Many of those who began to work in their teens left jobs once married due to 
the marriage bans and fertility. In 1970, the average year of first marriage of women was 23.3.  
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Figure 5. The share of working women population by age and year 

Data: Population census samples, each year. 

 

 

 

Figure 6. Women's School Enrollment Rate, 1960-2020 

Data: Historical Statistics of Korea. 
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industry increased to 12.29% in 1966 and 12.78% in 1970. The share of the wholesale and 
retail industry, including the restaurant and lodging industry, also increased to 13.18% in 1970. 
The relative size of agriculture, forestry and fishery decreased to 62.92% in 1970.  

More than half of the working women were unpaid family workers. In 1960, the share of unpaid 
family workers in working women was 61.7%. This share decreased to 56.17% in 1966, and 
54.58% in 1970. A significant proportion of working women were self-employed. 22.27 
percent of working women were self-employed in 1960. The share of self-employed in working 
women was 21.56% in 1966 and 17.6% in 1970. The share of regular employees in working 
women was 12.47% in 1966, and 14.24% in 1970.  

Figure 7 shows the share of women in manufacturing, agriculture, and other industries who do 
not work by age. In both 1966 and 1970, most women working in manufacturing were in the 
late teens and early 20s. About 6 to 9 percent of women in ages 15-22 worked in manufacturing 
in 1966. It rose to 10 to 15% in 1970. The share of women in agriculture, forest and fisheries 
was 10 to 15% in 1966, and also rose to 20 to 30% in 1970. When women returned to the labor 
market after the mid-30s, they did not return to the manufacturing industry. Instead, they find 
jobs in agriculture, forestry, and fishing. Only about 2 to 3 percent of workers in the thirties 
and forties worked in manufacturing in both 1966 and 1970. Instead, 20 to 30% of women in 
the thirties and forties worked in agriculture, forestry, and fishing in 1966, and the share further 
increased to 30 to 45% in 1970. The share of women working in other industries did not change 
much along the age profile.  
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(B) 1970 

 

Figure 7. The share of women in manufacturing, agriculture, other industries and not 
working by age 

 

 

Figure 8 shows the share of men in manufacturing, agriculture, other industries and who do not 
work by age. The share of men working in the manufacturing industry in the late teens and 
early twenties is similar to that of women of the same age. However, the share does not decline 
after mid-twenties. Rather, the share remains at a similar level through the forties. Furthermore, 
the share of men working in agriculture, forestry, and fishery declined more than that of women 
in 1970, especially in the prime working ages. The share of men who did not work was also 
smaller than that of women. The share of men working in other industries was also significantly 
large in both 1966 and 1970. 
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(A) 1966 

 

1970 men: manufacturing, non-manufacturing, and no work 

 

(B)  1970 

Figure 8. The share of men in manufacturing, agriculture, other industries and not 
working by age 
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workers. Besides temporary or daily workers, some were family workers or self-employed.  

 

Table 1. Marital status and type of employment of women working in manufacturing 

  1966 1970 
Single 91.28 95.43 
Ever married 8.72 4.57 

Self-employed 5.99 6.29 
Family worker 17.38 7.64 
Regular worker 53.67 54.98 
Temporary worker 16.75 17.57 
Daily worker 6.22 13.52 

 

 

Table 2 shows the share of women working in the manufacturing industry by province. About 
a quarter of female manufacturing workers were located in Seoul. Gyeongbuk and Pusan also 
had a significant proportion of female manufacturing workers, as the textile industry developed 
there in the 1960s. A part of the early rise of manufacturing occurred in the food industry, thus 
agricultural or fishing areas had some manufacturing labor. Exceptions were remote provinces, 
such as Gangwon, Chungbuk, and Jeju.  

 

Table 2. Provincial distribution of women working in manufacturing 

  1966 1970 
Seoul 23.74 28.33 
Pusan 13.96 12.38 
Gyeonggi 8.95 10.09 
Gangwon 2.13 2.08 
Chungbuk 1.64 1.46 
Chungnam 7.57 8.34 
Jeonbuk 4.58 6.14 
Jeonnam 11.19 5.42 
Gyeongbuk 18.36 18.33 
Gyeongnam 7.02 7.17 
Jeju 0.86 0.28 

 

 

Figure 9 shows the distribution of the years of schooling of women working in the 
manufacturing industry between the ages of 15-24 for 1966 and 1970. Most of the female 
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manufacturing workers were those who graduated from elementary school only. Some were 
middle school graduates, and a smaller proportion of women graduated from high school. The 
level of overall educational attainment of women working in the manufacturing sector did not 
grow much from 1966 to 1970. 

 

 

 

(A) 1966 
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(B) 1970  

Figure 9. The distribution of the years of schooling of women working in manufacturing 
in ages 15-24, 1966 and 1970 

 

 

Young women working in the manufacturing sector lived mostly with a parent or elder sibling. 
Figure 10 shows the relation of female manufacturing workers in ages 15-22 to the householder. 
The majority were the children of the head of the household and the next largest group was the 
sibling of the head of the household. A noticeable change between 1966 and 1970 is the increase 
in the share of independent living. Women lived independently when they found a job remote 
from the residence of their family. In 1970, 26% of 18-year-old women working in the 
manufacturing sector lived independently.  
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(A) 1966 

 

 

(B) 1970 

Figure 10. Relation of female manufacturing workers to household head by age 

 

 

Men working in the manufacturing industry also lived with the family in their late teens or 
early twenties, as shown in Figure 11. The share of independent living in the late teens and 
early 20s was also sizable. A stark difference between men and women is that many male 
manufacturing workers continued to work after marriage, becoming a household head, while 
most female manufacturing workers left job as soon as they were married.  
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(A) 1966 

 

 

(B) 1970 

Figure 11. Relation of male manufacturing workers to household head by age 

 

 

The 1970 population census began to survey geographical mobility. The census questionnaire 
asked if a person lived in the same place as they lived in right after the birth or five years ago. 
Table 3 summarizes the geographical mobility of women between the ages of 15-24. About 40% 
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of women working in manufacturing had moved across the region since birth. 16.7 percent of 
female manufacturing workers had moved across districts in the same region since birth. 
Overall mobility was greater than in agriculture or not working. This pattern is also found for 
mobility in recent five years.  

 

 

Table 3. 1970 Geographical mobility of women in ages 15-24 

  

From birth to present 5 years ago and now 

% Across 
region 

Within 
region 
across 
district 

Across 
region 

Within 
region 
across 
district 

Within-
district 
movement 

Manufacturing 39.7% 16.7% 22.8% 10.9% 9.4% 10.8 

Agriculture 4.4% 7.1% 2.1% 3.9% 3.7% 15.9 

Others 53.6% 20.1% 36.3% 15.3% 9.7% 12.8 

No work 27.9% 15.7% 13.6% 9.9% 9.6% 60.5 

 

 

Figure 12 presents the geographical mobility of women aged 15-24 by age surveyed in the 
1970 population census. Those working in the manufacturing industry show relatively higher 
mobility than those not in manufacturing. For all age groups between 15 and 24, the percentage 
of mobility in the region was greater than the percentage of mobility in districts within the same 
region. The mobility for the recent 5 years from the survey shows almost identical patterns to 
the lifetime mobility, which implies that almost all the movement of young women happened 
between 1965 and 1970. In addition, the percentage of moving across region increased as age 
increased. All of these suggest that young female manufacturing workers in the 1960s moved 
across region to get a job in their mid and late teens, which was not common for the job in the 
other sectors. The across-region mobility of women outside the manufacturing sector also 
increased as age rose, and the lifetime across-region mobility rate of nonmanufacturing women 
caught up with that of manufacturing women in around age 24. Although further investigation 
is required, we suspect that the overall increase in geographical mobility of women regardless 
of their employment is related to movement after marriage. The 5-year mobility of women 
working in the manufacturing sector decreased after age 18, implying that the movement 
associated with employment in the manufacturing sector happened mostly in their teens.  
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(A) From birth to the survey 

 

1970 Geographical mobility by age: 5 years ago to the present 

 

(B) Within 5 years from the survey 

Figure 12. 1970 Geographical mobility of women in ages 15-24 

 

 

5. Summary and Discussion 

The rapid development of the Korean economy was led by the manufacturing industry, which 
founded the export-driven economic growth model. During the early rise of the manufacturing 
industry in the 1960s, women provided a significant portion of the labor supply. Women 
worked in the manufacturing sector in their early ages, around 15-22. The share of female 
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population that was engaged in manufacturing works was about 6 to 9 percent in 1966, and 10 
to 15 percent in 1970. By around the mid-twenties, female workers in the manufacturing sector 
left the job after marriage. Later, they returned to the labor market, especially after childbirth, 
mostly working in agriculture. The number of women working in the service or other industries 
was not large.  

When they worked in the manufacturing sector, they mostly lived with family, either with 
parents or siblings. But the share of female manufacturing workers living independently rose 
in around 1970. Many of them left their hometown and moved across the region to get a 
manufacturing job, which was not that popular in other industries. The geographical 
distribution of the women's manufacturing jobs was uneven. Many jobs were in Seoul, Busan, 
or Gyeongbuk, while several rural districts also had some manufacturing jobs in the food and 
beverage industries. Some cities had a more female-labor-intensive manufacturing sector than 
others.  
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한국 정유산업의 육성과 에너지 전환 
 신탄에서 석탄, 그리고 석유로  

 

임채성 

릿쿄대학교 

 

머리말 
본 논문의 과제는 해방 이후 한국의 석유산업 성립과 그에 따른 에너지 전환 과정을 분석하여 

고도성장의 병목이 되었던 석유 공급 문제가 어떻게 해결되었는지를 밝히는 것이다. 
식민지 시기에는 재래의 땔감과 함께 석탄이 주요 에너지원으로 개발되었다. 그러나 주요 탄전은 

북한에 위치해 있었기 때문에 해방 후에는 강원도 삼척을 중심으로 한 무연탄 개발이 중요시되었고, 
탄광의 부흥과 함께 산업철도 부설이 ECA 프로젝트로 실행되었다.1  하지만 이들 석탄은 산업용으로 
사용하기에는 질이 낮고 양적으로도 한계가 있었다. 따라서 해방 이후부터 한국전쟁 이후 부흥을 
거쳐 1960년대 고도성장에 이르기까지 산업용과 수송용 석유 공급이 중시되었다. 

그러나 미완성된 소규모의 울산정유공장 외에 국내에는 정유시설이 없었기 때문에 미국의 원조로 
완제품 석유류를 수입하고 있었다. 이에 미군 점령 이후, 특히 미국의 대북정책 전환에 따른 원조 
축소를 전제로 한 장기적인 경제개발 방안이 모색되면서 한국 정부는 정유공장 건설을 정책적으로 
추진했다. 하지만 냉전체제 하에서 레드오일을 배제하고 자유진영에 석유를 안정적으로 공급하고자 
했던 미국에게 한국의 현지정제주의는 시급한 과제로 인식되지 않았고, 오히려 과잉원유 문제를 
안고 있던 석유메이저들이 한국 정부의 제안에 주목하면서 단기간 내 공장 건설이 가능해졌다. 이를 
통해 수입 대체는 물론 1970년대 말에는 대한석유공사, 호남정유, 경인에너지, 극동석유공업, 
쌍용정유 등 5개사로 구성된 과점적 경쟁체제가 형성되어 수출 부문으로 성장하던 석유화학 산업을 
지탱할 수 있는 기반이 되었다.2 

이렇게 한국전쟁이 있었음에도 불구하고 단기간 내에 전쟁 이전에는 경험해보지 못한 정유산업이 
성립되었고, 이후 복수의 회사 체제로의 발전을 이룩했다. 그렇다면 그 요인이 무엇이었을까를 묻지 
않을 수 없다. 석유산업의 주체라 할 수 있는 기업의 형성과 이를 뒷받침하는 산업정책은 
어떠했을까? 이상과 같이 정유산업은 에너지 공급과 석유화학산업 육성의 기반이 되고 고도성장을 
이해하는 데 필수적인 연구 대상임에도 불구하고, 지금까지의 경제사 연구에서는 주로 식민지 
시대부터의 석탄산업이 중시되어 해방 이후 정유산업의 성립은 검토되지 않았다. 3  물론 
                                           
1 Edwin C. Garwood to C.W. Jeffers, Director, Industry Division Chairman, Projects Committee, Indu
stry Division, ECA,“Project Application for the Construction of Three Railroad Extensions in Korea,”
Nov 10, 1949, RG 469, Division of Korea Program, Subject Files, 1948-51, Box No.73, NARA. 
2 대한석유공사는 SK에너지, 호남정유는 GS칼텍스, 극동석유공업은 현대오일뱅크(1988년 현대그룹 인수), 쌍용
정유는 S-Oil이 되었으며, 경인에너지의 경우 1999년 경영권이 현대오일뱅크에 넘어가 인천정유로 개명되었다
가 2005년에 SK에 인수되었다. 
3 Chaisung Lim, “The Emergence of Private Coal Mines and DHCC's Management Stabilization in the 19
50s”, TThhee  RReevviieeww  ooff  KKoorreeaann  SSttuuddiieess, 10(4). 2007；林采成「解放後石炭産業의 再編과 帰属炭鉱의 運営(1945~1
950年)」 『亜細亜研究』51(4), 2008年；林采成「1950年代韓国における石炭産業の復興と成長: 軍派遣団の支援と民
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정유업체들의 사사 4 나 대한석유협회의 산업사 5  등이 공표되어 있어 이를 통해 정유산업의 주요 
흐름을 파악할 수 있었지만, 보다 객관적인 입장에서의 검증은 충분히 이루어졌다고 보기 어렵다. 

예를 들어, 정유산업의 개척자로서의 대한석유공사의 경우 사사(社史)에서 1950년대 이승만 
시대의 정유산업 육성정책과 그 구체적 움직임에 대한 고찰이 미흡하고 그 한계성만 지적되어 
있으며, 정유산업 육성 구상이 1960년대 군사정권 하에서 독자적으로 고안된 것처럼 쓰여 있다. 
비록 정유공장 건설까지는 이르지 못했지만, 이를 실행에 옮길 만큼 구체적인 방안으로 제안되었고, 
한국석유주식회사가 설립되어 미국 원조 당국과 석유 메이저와의 관계 속에서 방향성을 모색하고 
있었다. 그러나 이러한 정유사업 육성 정책을 군사정권이 의도적으로 부정하고 공기업 형태로 
추진했다는 점 등은 전혀 언급되지 않고 있다. 또한 Gulf Oil의 경영 참여가 단순히 군사정권의 
리더십에 의해 실현된 것이 아니라 1950년대부터 한국석유공사와의 관계, 대만석유공사에 대한 
Gulf의 투자 경험, Gulf Oil의 잉여원유 공급자로서의 입장 등이 있었기 때문이었다는 점도 고려해야 
한다.  

한편, 김동욱(1989)은 귀속기업체로서의 조선석유주식회사를 대상으로 해방 후 처리 과정을 
분석하였다. 6  미군 점령이 끝난 후 조선석유 재건사업이 진행되었으나 한국전쟁 발발로 중단될 
수밖에 없었고, 다시 한국 정부에 의해 재건 노력이 기울여졌으나 자금 부족으로 실현되지 못했으며, 
1950년대 후반 한국석유주식회사 설립안이 제안되었으나 이 역시 4.19로 인해 실현되지 못했고, 
조선석유는 청산될 수밖에 없었다는 점을 지적하였다. 이렇게 역사적 단절이 강조되었지만, 정책 
전개에 있어 필수적인 행위자로서의 미국 원조 당국의 움직임은 전혀 분석의 시야에 들어가지 
않았고, 한국 경제의 부흥과 발전에 있어 에너지 공급 문제는 고려되지 않았다. 또한 유공, 호남, 
경인 등 정유회사들의 입장도 분석되지 않았다. 

이러한 김동욱(1989)의 실증에 의존하여 '국가중심적 사유'를 문제 삼고 '다중 스케일의 전략적 
관계'를 복원하는 방식으로 개발시대의 '대표적인 산업공간인 울산공업단지를 분석한 것이 김동완-
김민호(2014)이다. 7  이를 통해 "Van Fleet과 같은 냉전 네트워크의 결절 혹은 남궁련과 같은 다중 
스케일의 행위자들이 국가 간 관계 혹은 글로벌 스케일의 사회관계를 울산이라는 특정 공간에 
결속"시켰다고 보았다. 경제사적 관점에서 볼 때, 1950년대부터 60년대 초까지 제임스 밴 
플리트(James A. Van Fleet) 장군의 울산정유소 건설에 대한 역할은 밝혀졌지만, 1954년 석유 공여 
중단이 갖는 역사적 의미와 이에 대응하여 구상된 울산정유소 건설 계획이 충분히 고려되지 않았다. 
무엇보다 한국 경제 운영에서 에너지 문제와 그 정책적 대응이 전면적으로 검토되지 않았다. 

이러한 기존 연구에 대해 본 논문은 미국의 경제부흥 및 개발에 대한 의지를 전제로 한국 정부의 
정책적 개입과 미국 석유메이저의 직접투자가 어떤 결과를 가져왔는지를 살펴보고자 한다. 

                                           

営炭鉱の登場, そして韓石炭公社の合理化」 『エネルギー史』24, 2009年；林采成「石炭市場と大韓石炭公社」原朗・
宣在源編著『韓国経済発展への経路：解放・戦争・復興』日本経済評論社, 2013年. 
4 大韓石油公社『油公十年史 1962–1972年』1973年；油公二十年史編纂委員会編『油公二十年史 1962-82』大韓石油
公社, 1983年；湖南精油株式会社『湖南精油十五年史』1982年；쌍룡精油10年史編纂委員会編『쌍룡精油十年史』双竜
精油株式会社, 1986年； 極東精油二十五年史編纂委員会『極東精油二十五年史』極東精油株式会社, 1991年. 
5 大韓石油協会『石油政策과 石油産業（1945-1983）』1984年；大韓石油協会『石油産業의 発展史』1990年. 
6 金東昱「開放以後 帰属企業体 処理過程에 関한 一研究：朝鮮石油株式会社의 事例」『経済史学』13, 1989年, 
pp.173-215. 
7 金東完・김민호「蔚山工業団地의 序幕, 精油工場建設의 政治地理」 『大韓地理学会誌』49(2), 2014年, pp.139-
159. 
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제1절 미국의 석유 원조와 '조선석유주식회사'의 시도 
식민지 시대 조선은 석유 메이저에 의해 석유 공급이 이루어지는 단순한 소비지에 불과했다. 이에 

큰 변화를 가져온 것은 일본석유에 의해 그 자회사로 1935년 6월에 설립된 조선석유였다. 
조선석유는 연산 30만 톤(하루 생산량 약 6천 배럴)의 원산정유소를 설치했고, 이후 그 규모를 40만 
톤으로 확장해 한반도 내외에 석유제품을 공급했다. 이는 석유 메이저를 대신해 조선 내 석유 
공급을 늘렸을 뿐만 아니라, 전시에는 배급 통제를 위해 설립된 조선석유배급을 통해 각지의 
대리점망을 정비했다. 각 지역 대리점은 각 군에 '부판매인'을 두었는데, 많은 곳에서 잡화상들이 
석유를 판매했다. 전황이 악화되면서 선박 부족이 심각해지고 연합군의 폭격이 우려되자 
1944년에는 그 시설의 일부를 울산으로 이전하려 했으나, 자재 및 인력 부족은 물론 운반수단도 
여의치 않아 하루 3000배럴 규모의 토핑 장치 중 70%만 이전할 수 있었다.8 

미군정 하에서 조선석유 울산공장에 김승식, 최상하, 로빈슨 등이 관리인으로 임명되어 
증류장치의 일부를 보수, 증설하려 했으나 작업이 좀처럼 진척되지 않았다. 즉, 미완성된 시설이 
정유소로 활용되는 일은 거의 없었던 것이다. 당연히 석유 공급은 GARIOA의 일환으로 이루어졌고, 
이를 위해 군정청 석유배급대행회사(Petroleum Distribution Agency M.G.: PDA)가 설치되어 
조선석유의 잔여 시설과 그 배급망을 흡수했다. PDA는 전국을 8개 지역으로 나눠 16개 
석유배급조합을 통해 석유를 공급했다. 석유 도입액은 GARIOA에 의한 1945년 36천 달러, 46년 
4,494천 달러, 47년 5,227천 달러, 48년 10,185천 달러, 소계 19,942천 달러, OFLC 차관에 의한 
1947년 405천 달러, 총 20,347천 달러였다. 

1948년 8월 15일 대한민국 정부 수립과 동시에 미군정청을 대신해 미 24사단 민사처 PDA에서 
석유 공급이 이루어졌으며, ECA 원조 실시에 대비하여 1949년 1월 한미 양국은 '한미석유협정'을 
체결하였다. 이에 따르면 미국으로부터의 석유제품 도입은 한국 정부가 담당하고, 이를 인수-저장 
및 판매하기 위해 한국석유저장회사(Korea Oil Storage Co.: KOSCO)가 설립되었다. 9  여기서 
주의해야 할 점은 KOSCO는 한국 회사가 아니라 미국 델라웨어주 법에 의해 설립된 외국 법인으로, 
식민지 시절부터 조선에 석유 판매에 대한 이해관계를 가지고 있던 미국의 Standard-Vacuum Oil 
CO., Caltex Oil Co., Asiatic Petroleum Corporation이 공동투자를 한 것이었다. 1949년 9월 말 
KOSCO에 대한 석유저장시설의 임대기간이 만료되자 1949년 10월 '한미신석유협정'이 체결되어 
KOSCO는 저장업무만 담당하고 판매는 Standard Oil, Caltex 및 Shell 3사가 산하 대리점을 통해 
판매를 담당하게 되었다. 이들 3사는 전국을 10개 권역으로 구분하여 전국 34개 대리점과 1200여 
개의 주유소 등을 통해 자사 제품으로 판매했다.10  이러한 KOSCO의 운영은 상업적 석유 유통망이 
회복될 때까지의 임시조치(a temporary measure)로 상정된 것이다. 

한편 한국 정부는 1949년 조선석유주식회사를 재정비하여 엄자륜을 이사장으로 하여 200여 명의 

                                           
8 企画室「製油工場建設의 歴史的背景」 大韓石油公社『石油』1-1, 1967年3月, pp.24-25. 
9 KOSCO and its stockholders (to the Army and the ECA), “Korea Oil Storage Company,” Nov, 194
8, RG 59, Bureau of Economic Affairs, Office of Economic Defense and Trade Policy, Entry A1 149
4D, Box No.32, NARA.  
10 일본(JOSCO)과 필리핀(POSCO)에도 이와 유사한 석유배급기구가 설치되었다. Conelius J. Dwyer, consulta
nt, “Report on the Petroleum Situation in Korea (to C. Tyler Wood, Economic Coordinator, United 
Nations Commnad, Seoul, Korea),” ICA, Jan. 27, 1956, RG 469, Office of the Far Eastern Operation
s, Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA.  
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직원과 함께 공장 완공에 착수했다. 11  새로운 경영진은 울산공장의 보수 확충을 위해 국고 
일반예산에서 253,777,000원을 확보하여 공장 보수에 착수했다. 1단계 공사가 1950년 완공되어 
가동 단계에 이르렀지만 시운전을 위한 원유 12,000톤의 구매자금 252,000달러를 외화 사정으로 
확보하지 못해 큰 문제로 떠올랐다. 이 공장 가동이 정상화되면 연간 20만 톤의 석유 생산이 
가능해져 연간 소비되는 석유류 제품 33만 톤의 60% 정도를 공급할 수 있을 것으로 기대됐다. 이에 
조선석유는 공장 건설 자금을 확보하기 위해 노력한 결과 정부 보증으로 흥업은행으로부터 4차례에 
걸쳐 4억 원을 대출받아 공장 건설을 추진했지만, 불의의 한국전쟁으로 공사가 중단될 수밖에 
없었다. 

전쟁 발발로 인해 한국석유공사의 주요 저장시설은 정부에 의해 징발되어 유엔군이 사용하게 
되었다. 이에 따라 기존의 한미신석유협정은 중단될 수밖에 없었고, 50년 11월 1일 '임시협정'이 
체결되어 KOSCO가 석유 수입-저장-판매를 담당하게 되었다. 12  전쟁 중이었기 때문에 당연히 
군수용 석유가 우선적으로 공급되었고, 민수용 석유 배급량이 부족해 미군 석유 관할 기관이 이를 
배급해야 했다. 연료 부족이 심각해졌음에도 불구하고 한국 정부는 석유 도입 자금이 없어 1952년 
7월 '연료사용 합리화 실행요강'(1952년 7월)을 발표하며 연료 소비 절약을 촉구했다. 그러나 석유 
부족은 개선되지 않았고, 한-미 양국은 유엔군 차관 상환을 둘러싸고 대립하다가 1954년 10월 
9일에는 미국 측이 석유 공급을 중단하기도 했다.13 

이에 대해 한국 측이 한미 합동으로 석유 문제를 조사하자고 제안하자 미국 측은 
한국석유공사(KOSCO)의 석유 도입 및 배급제를 민간업체에 의한 수입 및 직판제도로 전환할 것을 
제안했다. 또한 한국 정부가 수입허가제 및 납세를 주장한 반면, 미군용 석유를 KOSCO에 대여하는 
방안을 제시하였다. 이처럼 유가에 적용해야 할 환율과 석유행정의 주도권을 놓고 한미 양국은 
갈등을 빚으며 합의에 이르지 못했다. 그럼에도 불구하고 원조 석유 제공국인 미국의 주도로 
합동경제위원회(Combined Economic Board: CEB)는 극심한 인플레이션과 물자 부족으로 환율이 
터무니없이 낮게 설정되어 있는 상황에서 석유에 대해 1955년의 공식 환율(313 1달러당 313원)과는 
별도의 환율(1달러당 350원)을 설정하고 이를 적용하기로 1955년 3월 19일에 결정하였다. 

그 대신 한국 정부는 석유 수입권 및 석유 행정의 주도권을 마침내 확보할 수 있었고, 1955년 5월 
31일에 이르러서야 '한미석유운영협정'이 체결되었다. 14  요컨대, 한국 정부는 한국전쟁 이전과 같이 
한국석유공사의 역할을 저장에 국한시키고, 석유 수입 및 판매의 역할을 별도의 내-외국인 회사에게 
맡겼으며, 한국석유공사는 원조자금으로 도입된 석유제품을 저장하고, 정부의 지시에 따라 산하 

                                           
11「朝油蔚山精油所를 찾아서 年二十万噸을 目標完成하면 全国所要量을 自給」『京郷新聞』1949年12月21日； 企画
室「製油工場建設의 歴史的背景」 大韓石油公社『石油』1-1, 1967年3月, pp.24-25. 
12 Conelius J. Dwyer, consultant, “The Petroleum Situation: Analysis and Recommendations Backgro
und,” Oct. 22, 1955, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, Korea Division, Entry 478, Box 
No.4, NARA.  
13 유엔군사령부는 1954년 8월 대여금 환율을 254환으로 개정할 것을 요구했으나 한국 정부는 당연히 거부했
고, 10월 1일에는 달러 상환 중단을 이유로 대여를 중단했다. 이에 따라 유엔군 총사령부는 석유 제공을 중단하
는 한편, 하청업체와 노동자들에게 환화가 아닌 달러로 직접 지급했다. 林采成「1950年代韓国経済の復興と安定
化：合同経営委員会を中心に」『歴史と経済』231号, 2016年04月, pp.28-36. 
14 Conelius J. Dwyer, consultant, “Report on the Petroleum Situation in Korea (to C. Tyler Wood, E
conomic Coordinator, United Nations Commnad, Seoul, Korea),” ICA, Jan. 27, 1956, RG 469, Office 
of the Far Eastern Operations, Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA.   
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대리점에 판매했다. 이렇게 해서 한국 정부는 각 시도별로 석유를 배분할 수 있었다. 그 결과 
KOSCO의 시장 독점력은 제한되었지만, 석유 배급은 어디까지나 정부 통제에 의해 이루어졌다는 
점을 간과해서는 안 된다. 미국 메이저로부터의 석유 수입은 ICA 원조자금(이를 결정하는 CEB)에 
의해 이루어졌지만, 석유 도입 자금이 충분하지 않았기 때문에 그 자금의 유무에 따라 국내 소비의 
틀이 결정될 수밖에 없었다. 예를 들어, 1956년 5월에는 석유 부족으로 민수용 배급이 일시 중단된 
적도 있었다. 
 
표1 연료종합 5개년 계획의 자립대책 추이(단위: 천톤) 

연도별 수요량 ％ 생산량 ％ 부족량 ％ 
부족량 보충 

유연탄 피치 합계 

1956 2,628 100 1,614 61 1,014 39 987 27 1,014 
1957 2,954 100 2,116 72 838 28 789 49 838 
1958 3,565 100 2,827 79 738 21 672 66 738 
1959 4,123 100 3,586 87 537 13 442 95 537 
1960 4,752 100 4,333 91 419 9 303 116 419 

자료: 석공 총무이사 김규민 「연료 5개년 종합계획 개관」 대한석탄공사 기획실 조사과 『석탄』제5호, 1956년 
8월, p.6. 

 
표 2 연료전환에 따른 외화 및 환화절약 추이(단위: 천 달러, 백만 환)  

연도별 
외화절감 환화절감 

유연탄 
유류 합계 땔감 

철도용 기타 계 

1956 5,808 1,254 7,062 1,920 8,982 8,740 
1957 11,880 6,468 18,348 3,787 22,135 8,740 
1958 15,675 8,316 23,991 5,207 29,198 13,870 
1959 23,529 8,316 31,845 7,228 39,073 19,000 
1960 28,446 8,316 36,762 8,815 45,577 29,450 
合計 85,338 32,670 118,008 26,957 144,965 79,800 

출처: 석공 총무이사 김규민 「연료 5개년 종합계획 개관」 대한석탄공사 기획실 조사과 『석탄』제5호, 1956년 
8월, p.6. 

 
이에 한국 정부는 안정적인 연료 공급을 보장하면서도 외화절약이 가능한 국내 무연탄을 중심으로 

에너지 정책을 추진했다. 그러나 대한석탄공사의 탄광시설에 대한 '전란복구3개년 계획'(1951~53)을 
실시했음에도 불구하고 석탄 생산의 부진과 공사 경영의 적자를 피할 수 없게 되자, 이 대통령은 
대한석탄공사에 군대를 파견했다. 이와 함께 미국 원조 당국과 한미합동공사 운영대책위원회(1954년 
12월)가 설치되어 단기 증산 프로그램과 장기 개발 프로그램을 입안, 시행하고 5개년 계획을 
수립했다. 그 중 영암선(1955년 12월 31일), 문경선(1955년 9월 1일), 함백선(1957년 3월 9일) 등 
3대 산업선이 깔림에 따라 고운임의 해상운송과 육상 트럭운송을 대신해 저운임의 철도운송이 
가능해졌다. 15  그 결과 민영탄의 채산성이 개선되어 석공탄뿐만 아니라 민영탄도 경인지역시장으로 

                                           
15 영암선 개통으로 강원도 삼척 탄전과 수도권 소비지가 직접 연결되면서 톤당 석탄 운송비가 선박 운임 
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진출할 수 있었다. 이러한 현실을 바탕으로 한국 정부는 1956년 표 1, 2와 같은 '연료종합 5개년 
계획'을 수립하여 시행하기에 이르렀다. 

한편, 석유 수요의 점진적 증가와 이에 따른 외화 지출 절감을 위해 한국 정부는 울산정유소의 
보수 확장 공사를 서둘러야 했다. 이에 정부는 이 공장의 보수확장 방안에 대한 구체적인 대책을 
추진했으나 자금조달 방안에 부딪혀 진척을 보지 못했는데, 1954년 2월 상공부가 작성하여 
UNKRA에 제출한 '울산정유공장 건설계획서'에서는 건설자금 12,922,000달러, 운전자금 2 
2,396,000달러, 총 15,318,000달러가 필요한 것으로 예정되어 있었다. 그러나 UNKRA에서 조달한 
자금이 적어 실현되지 못했다. 16  이 계획을 바탕으로 1954년 11월에 소요자금을 축소하여 
기획처(→부흥부→경제기획원)가 계획을 수립하여 미국 원조당국인 FOA(the Foreign Operations 
Administration, 1953년)에 제출하였다.17 

세부적으로 살펴보면, ① 사업 내용에서 석유 소비량이 연간 약 300,000톤이었기 때문에 톤당 
45달러라면 연간 1,800만 달러의 외화가 필요한데, 만약 저렴한 원유를 구입하여 정제하면 외화 
절약이 가능하다. 공장 건설에 필요한 자금은 50만 달러 정도이며, 약 6개월의 공사기간이 필요하고 
1955년 6월 말 완공 예정이다. 다만, 연간 원유 처리 능력은 150,000톤에 불과해 이 시설 규모로는 
경제성이 떨어진다. 현 시설을 전용하여 현대식 대규모 공장을 건설하는 계획을 추진하고자 한다면, 
공기를 3등분하여 건설할 수 있다. 자금 대책으로 첫째 원화 조달은 자본금 1.2억원 규모의 
민간기업체를 구성하여 조달하고, 둘째 달러화 조달 방안으로 외화 9,116,000달러를 FOA 자금으로 
조달할 수 있으면 좋겠으나, 불가능할 경우 미국 정유공장과 장기신용계약을 체결한다. 운영계획은 
자본금 1.2억원 규모의 주식회사를 설립하여 총 주식의 55%를 발기인이 인수하고 나머지 45%는 
공모한다. 

그러나 전쟁으로 인하여 경제 재건이 좀처럼 진척되지 않는 가운데 원조 자금이 소비재 구입에 
크게 쓰여졌고 이 계획은 실현되지 못하였다. 이러한 가운데 이 안은 한국석유주식회사안(Korean 
Oil Company proposal)으로 미국 원조당국에 전달되었고, 울산정유소 건설을 위해 한국 정부에서 
석유메이저와 접촉하기도 했다. 18  이에 대해 원조당국은 KOSCO의 멤버(Standard, Caltex, Shell) 
뿐만 아니라 Gulf Oil, Tidewater와도 협의를 진행하였다. ICA(FOA의 후신)의 컨설턴트 Conelius J. 
Dwyer의 보고서(1956년 1월 27일)에 따르면, 외화절감 효과는 확실히 인정되나 금액으로 볼 때 

                                           

3,618환에서 철도 운임 333환으로 낮아졌다. 林采成「1950年代韓国における石炭産業の復興と成長 : 軍派遣団の
支援と民営炭鉱の登場, そして大韓石炭公社の合理化」『エネルギー史研究 : 石炭を中心として』24, 2009年3月19
日, p.12. 
16 필자는 '울산석유공장 건설계획서'가 조선석유주식회사의 초안을 가지고 상공부가 작성하여 최종적으로 기획
처에 제출하고, 기획처가 이를 정부의 방침으로 정리하여 미국 원조당국에 제출한 것으로 보고 있다. 이에 대해 
김동욱(「개방 이후 귀속기업체 처리과정에 관한 일 연구: 조선석유공사의 사례」『경제사학』13, 1989, p.201)은 
동아일보 기사(1955년 4월 21일자)를 통해 상공부와 확인했지만, 대한석유공사 기획실(「제유공장 건설의 역사
적 배경」 대한석유공사 기획실) 역사적 배경」 대한석유공사 『석유』1-1, 1967년 3월, pp.24-25)을 정리한 소사
에서는 기획처로 표기되어 있으므로 본고에서는 기획처로 표기한다. 
17 기획실, 「제유공장 건설의 역사적 배경」 대한석유공사 『석유』1-1, 1967년 3월, pp.24-25. 
18 1954년 9월 22일 중앙관리위원회에서 조선석유주식회사의 새로운 관리인으로 李年宰, 全民済, 朴萬熙가 임
명되어 같은 해 11월 6일 열리는 조선석유주식회사 주주총회에서 사장, 전무이사, 상무이사로 취임할 예정이었
지만, 그렇지 못하고 임시 관리인으로 남게 되었다.金東昱（「開放以後 帰属企業体 処理過程에 관한 一研究：朝
鮮石油株式会社의 事例」『経済史学』13, 1989年, p.202. 
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그다지 크지 않으며, 그 추정치에 대한 확인이 필요하다고 지적되었다. 19  그는 한국 내 투자환경이 
조성되어도 석유메이저가 관심을 보이지 않는 한 정유사업의 경제성을 기대할 수 없을 것으로 
판단하고, 만약 석유메이저가 투자의지를 보이지 않는다면 경제적인 측면이 아니라 정치적 요인에 
의한 결정일 수도 있지만, 미국 정부의 지원 프로젝트 목록에서 우선순위가 낮다고 판단했다. 
12,000B/D 규모의 정유시설에 대해 ICA가 지원하는 정부 차관에 대해서는 부정적인 의견을 
제시하며, 오히려 메이저의 투자를 통한 합작투자(a joint enterprise)를 제안한 것이다. 물론 이에 
대해 KOSCO에 참여하고 있는 메이저 측도 협의 의사를 밝혔다. 

이처럼 정유소 건설을 둘러싸고 한국과 미국의 견해가 엇갈렸고, 미국 측은 합작기업을 통한 외화 
조달을 권유한 것이다. 이는 1960년대 경제개발기에도 일관된 미국 측의 정책적 입장이었지만, 
문제는 당시 한국이 해외 투자자들에게 결코 매력적인 시장이 아니었다는 점이다. 오히려 한국 
경제가 전쟁 전의 경제 수준을 회복하자 미국 원조 당국은 1957년 11월 원조 삭감을 한국 측에 
통보하고, 1958 회계연도부터 원조 규모를 기존보다 20% 줄였다.20 

이에 이승만 대통령은 외화 절약과 안정적인 석유 확보를 위해 1958년 6월 11일 김일환 상공부 
장관에게 '정유공장건설추진위원회' 발족을 지시했다. 그 대책회의가 6월 16일과 7월 16일 두 
차례에 걸쳐 열렸고, 진행상황 점검과 함께 구체적인 안을 구상했다. 이 대통령은 전 
주한미군사령관이었던 제임스 밴 플리트(James A. Van Fleet) 장군 21 에게 조선석유 부지문제와 
정유산업에 대한 도움을 요청했고, 밴 플리트 장군의 소개로 랄프 파슨스(Ralph M. Parsons)사에 
의뢰해 부사장인 닐 더키(Neil Durkee)가 방한해 조사를 진행했다. 당시 한국해운공사 사장이었던 
남궁련을 위원장으로 하는 정유공장건설추진위원회(a Committee for the Promotion of an Oil 
Refinery)가 설치되었고, 이 회의에는 Van Fleet 장군과 파슨스사 임원들도 참석했다. 회사 설립 
당시부터 미국 측의 아이디어가 강하게 반영된 것은 말할 것도 없었으며, 경영 형태에 대한 검토가 
이루어져, 장기 신용 또는 자본 참여와 기술 원조의 형태로 외자기업이 참여하는 것을 염두에 둔 
한국석유주식회사 설립안이 결정되었다.22 

공장규모는 하루 원유처리능력 23 (BPSD) 20만 배럴로 가정하고, 소요자금은 공장건설비 1100만 
달러, 초기 운영비 200만 달러, 총 1300만 달러로 예상하고, 이 중 500만 달러는 정부 보유 달러의 
납입, 나머지 800만 달러는 해외차관으로 조달하기로 하고 1958년 6월 10일 정부 승인을 받았다.24 
                                           
19 Conelius J. Dwyer, consultant, “Report on the Petroleum Situation in Korea (to C. Tyler Wood, E
conomic Coordinator, United Nations Commnad, Seoul, Korea),” ICA, Jan. 27, 1956, RG 469, Office 
of the Far Eastern Operations, Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
20 Donald Stone MacDonald（韓国歴史研究会1950年代班訳）『韓米関係20年史（1945-1965年）：解放에서 自
立까지』한울아카데미, 2001年, p.425. 
21 제임스 앨워드 밴 플리트(James Alward Van Fleet, 1892-1992)는 미국 제8군 사령관으로 한국전쟁에 참전
했으며, 1953년 퇴역 후에도 드와이트 아이젠하워(Dwight David Eisenhower) 대통령의 특사로 한국을 포함한 
동아시아 국가를 방문하고, 한미재단(the Korean Society)을 설립하는 등 한국에서의 그의 영향력은 지대했다.  
22 The Ambassador, Amembassy, Seoul to the Department of State, Washington, Department’s Teleg
ram 719, “An Oil Refinery for Korea,” Apr. 5, 1960, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, 
Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
23 BPSD（barrel per stream day）는 운전기간 동안의 평균 통유량을 의미하며, 1년간의 통유량을 가동일수로 
나눈 값으로 계산한다. 
24 金光模「韓国最初精油工場의 胎動（油公가 태어나기까지）」2004年1月5日, 
http://kmokim.com/bbs/zboard.php?id=pds（2016年5月27日接続）. 김 회장은 1956년 서울대학교 공과대
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Gulf Oil의 부사장 R. M. Bartlett이 하루 동안 한국을 방문하여 상공부 장관과의 협의에서 
한국정부가 5백만 달러를 투자한다면 2.5백만 달러의 자본참여와 2.5백만 달러의 차관을 제공할 
용의가 있음을 밝힘으로써 25 , 500만 달러를 투자하여 메이저의 한국 투자를 이끌어 내려고 한 
것이다. 26  이 공장 건설에 대해 ICA는 '경제성이 있는 프로젝트(an economic project)'라고 
평가하고, 정유공장 가동 후 매년 310만 달러의 외화절감이 가능하고, 세수 확보, 고용기회 
보장이라는 경제적 효과도 있을 것으로 보았다. 27  경제부흥 위에 장기적인 경제개발을 통해 
경제자립화를 달성할 것을 요청했던 미 대사관과 USOM에게 정유공장 건설은 이제 의미 있는 안이 
되었다.28 

1959년 9월 21일에 이르러 남궁련을 사장으로 하여 자본금 25억 환으로 한국석유주식회사가 
창립되었다. 29  다음날 '정유공장건설추진위원회'는 공장 생산규모를 하루 2만 배럴로 확대하고, 
울산을 공장 후보지로 결정했다. 미국의 Badger Manufacturing Co.는 부사장 A.C. Brody를 
파견하여 계약서 초안을 작성하여 제시하였다. 이에 남궁 사장은 1960년 3월 18일 미국으로 건너가 
Badger와의 계약에 대한 논의와 함께 석유 메이저의 참여를 요청했다. 이때 Van fleet 장군은 the 
Ralph M. Parsons Co.를 대표하여 정유공장 건설에 관여했을 뿐만 아니라 Gulf Oil에 대해서도 
한국석유에 장기신용을 제공하도록 중재했다. 30  이에 남궁 사장은 방미 중 캘리포니아에서 Van 

                                           

학 화공과를 졸업하고 1957년부터 1962년까지 상공부 공업국 화학과에 근무하며 정유공장, 비료공장 등 신규 
사업을 담당했다. 이후 1962년 11월부터 1965년 8월까지 2년 9개월간 근무하며 정유공장 건설에 참여했고, 이
후 상공부로 돌아와 1970년대 초 석유화학과장이 되었다. 
25 “Gulf Oil-ROK Govermnet Talks on Oil Refinery,” RG 469, Office of the Far Eastern Operations, 
Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
26 1957년 1월 15일 한국 석유 민수용 정유소의 규모, 종류, 위치를 결정하기 위해 한국 정
부, Smith, Hinchman and Grylls Associates, Inc., ICA 삼자간 협정이 체결되어, 1958년 9월부터 ICA 원조자
금으로 Smith, Hinchman and Grylls의 프로젝트 관련 예비조사가 실시되었다. 그러나 1959년 5월 한국 정부
의 요청으로 CEB의 동의를 얻어 이 컨설팅이 취소되었다. 컨설팅이 사실상 지연되고, Van Fleet 장군의 중재로
 Parsons사의 사업계획이 진행되는 가운데, ICA 규정이 공장 설계 및 기술부문을 담당하는 회사가 건설공사를
 하는 것을 금지하고 있기 때문에 한국 정부가 취소를 요청한 것으로 미국 원조 당국은 추측했다. CEB, UNC-
ROK, “Task Order: Petroleum Refinery,” Nov. 26, 1958； The Ambassador, Amembassy, Seoul to th
e Department of State, Washington, Department’s Telegram 719, “An Oil Refinery for Korea,” Apr. 
5, 1960, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
27 “Memorandom on the Economic Aspects of an Oil Refinery in Korea,” ICA Washington, “Oil Refi
nery in Korea,” Aug. 29, 1959, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, Korea Division, Entry
 478, Box No.4, NARA. 
28 1950년대 말부터 1960년대 초까지 미국의 저개발국가에 대한 경제정책에 대해서는 다음 글을 참고하기 
바란다.林采成「1950年代韓国経済の復興と安定化：合同経営委員会を中心に」『歴史と経済』231号, 2016年04月, 
28-36頁；林采成「アメリカの戦後構想と東アジア」（堀和生編『東アジア高度成長の
歴史的起源』京都大学学術出版会, 2016年）.  
29 출자 내용을 보면, 발기인 7명(南宮錬 남궁련 262,000주, 高在鳳 고재봉 5,500주, 任鳳淳 임봉순 3,000주, 
李鴻稙 이홍구 200주, 김보영 金宝永 2,500주, 장기영 張基永 20,000주, 박정환 朴正寛 11,250주)이 전체 50만
주의 60%에 달하는 34,450주를 보유하고 있었다. 34명의 회원 중 三一社, 大東石油의 물량을 제외한 나머지 
석유판매업체들이 인수한 잔여분은 전체의 27.34%인 136,700주에 불과했다. 「韓国石油란」『東亜日報』1960年2
月24日. 
30 The Ambassador, Amembassy, Seoul to the Department of State, Washington, Department’s Teleg
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Fleet 장군을 만나 협조를 요청했다. 
한국 정부는 메이저가 장기신용보다 자본참여를 선호한다면 40%까지 지분을 허용할 용의가 

있다고 밝혔다. 산업부 장관에 따르면, 800만 달러의 차관도 Gulf Oil이 제공하겠다는 의사를 밝혔고, 
4월이나 5월에 계약이 성사될 예정이었다고 한다. 31  그러나 과잉 석유를 보유한 걸프 오일 측은 
한국 정부에 자본 참여와 장기 차관을 확대하기 위해서는 원유 공급의 독점권을 조건 중 하나로 
요구했다. 32  이 원유 도입을 둘러싸고 한국석유(보다 근본적으로는 한국정부)와 Gulf Oil 간 조율이 
이루어지지 않았으나, 3.15총선을 앞두고 이 대통령이 사업계획을 승인하여 1960년 2월 환율이 
650환 대 1달러가 되었음에도 불구하고 그 이전 500환 대 1달러를 적용하여 정부 보유 달러의 
지출을 허가했다. 그 차액인 4억 4천만 환이 3.15선거 정치헌금으로 자유당에 전달된 것으로 알려져 
있다.33 

이에 따라 원조자금의 자금조달 가능성을 타진하기 위해 1960년 3월 남궁 사장이 주한원조당국 
USOM, ICA를 방문하였으나, J. U. Tannhauser는 정유소가 원조사업 중 우선순위 A등급(Grade A)을 
획득하고도 민간부문(private sources)로부터 자금조달이 불가능하다는 증거를 제시하지 않는 한 
ICA로부터 자금조달이 어렵다는 입장을 표명했다. 그의 발언에 따르면, 일본, 대만에 정유설비가 
있고, 필리핀도 신공장을 건설하고 있으며, 향후 베트남과 태국도 건설 계획을 가지고 있는 
상황 34 에서 한국도 정유시장을 갖는 것은 이 지역에 정유설비 과잉현상을 가중시킬 수 있다고 
우려했다.35 

이러한 가운데 4.19 혁명으로 이승만 정권이 무너지면서 한국석유공사의 앞날은 어두워졌고, 
500만 달러에 달하는 정부 보유 달러는 동결되었고, 납부 기한인 1960년 6월 말까지 잔액을 
납부하지 못했다는 이유로 1960년 7월 1일 남궁 사장에 대한 불하 자체가 취소되었다. 그 와중에도 
남궁 사장은 Badger Manufacturing Co.로부터 700만달러의 민간자본투자의 확약을 얻어냈다. 하루 
22000배럴의 원유를 처리할 수 있는 정유공장 건설에 필요한 소요자금 1200만 달러 중 500만 
달러를 확보했다는 증거를 제시하면 Badger Manufacturing Co.는 상업차관을 제공하고 한국석유 
측은 공장 준공 후 5년간에 걸쳐 상환하기로 한 것이다. 36  남궁 사장은 정부 보유 달러 불하에 
실패하자 1960년 9월 29일 열린 대한석유주식회사 임시주주총회에서 사장직에서 물러나고 소유 
주식 전량(26만2천주)을 대한석유협회 주주단에게 넘겼다. 이후 대한석유협회가 정유공장 건설을 

                                           

ram 719, “An Oil Refinery for Korea,” Apr. 5, 1960, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, 
Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
31 Telegram from McConaughty to Secretary of State, No.783, Mar. 30, 1960, RG 469, Entry 478, Bo
x No.4, NARA. 
32 The Ambassador, Amembassy, Seoul to the Department of State, Washington, Department’s Teleg
ram 719, “An Oil Refinery for Korea,” Apr. 5, 1960, RG 469, Office of the Far Eastern Operations, 
Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
33 「五百万弗特恵措置로 払下」『東亜日報』1960年2月24日；「対韓国石油 弗払下를 取消」『京郷新聞』1960年7月2
日； 全民済著・ 堀千穂子訳『韓国石油化学工業の曙：全民濟の挑戦』柘植書房新社, 2012年, pp.84-86. 
34 ICA Washington, “Oil Refinery in Korea,” Aug. 29, 1959, RG 469, Entry 478, Box No.4, NARA. 
35 Memorandom from J. U. Trannhauser to T. L. Sweet, “Report on visit by Mr. Ryun Namkoong,” J
un. 28, 1960, RG 469, Entry 478, Box No.4, NARA. 
36 「精油工場建設에 借款獲得」『東亜日報』1960年9月22日；「社長職을 辞退 韓国石油南宮錬氏」『東亜日報』1960年9
月30日. 
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주도적으로 추진하게 되었고, 석유협회에 대한 정부 보유 달러의 납입이 실현되면 Badger 
Manufacturing Co.의 차관유치가 가능하게 되었다. 그러나 Badger Manufacturing Co.에 대한 
한국정부의 입장은 불확실하였고,37 이 외화 차관과 관련된 외투법(Foreign Investment Law)이 국회 
외자유치심의위원회에서 심의 중이었기 때문에 외자 확보는 일단 중단된 상태였다.38 

이런 가운데 휘발유를 중심으로 한 석유 부족이 심각해졌다. 39  군용 차량의 불하 및 자동차 
운송업의 발전에 따라 휘발유 소비가 급증한 것이다. 이에 따라 1959년부터 휘발유에 대한 
물품세를 60%에서 100%로 대폭 인상하여 소비자에게 휘발유 가격을 비싸게 책정하여 저렴한 
경유의 소비를 장려하고 차량 및 산업 동력의 디젤화를 정책적으로 유도했다. 또한 
'석유배정요강'(1960년 6월 13일 상공부 고시 제332호)을 제정하여 상공부 장관이 
합동경제위원회에서 결정된 배정계획서에 따라 배정량을 책정하여 직배처, 서울시장, 도지사, 
해무청장, 석유협회장 등에게 통보하면, 석유협회장은 지방장관, 지방해무청장의 승인을 받아 지역 
내 실수요자에게 구매증을 발급하고, 매월 15일까지 배정량 결과를 보고하도록 했다. 석유 부족이 
해소되지 않자 군대(유엔군, 한국군 모두)에서 군용 휘발유가 유출되어 암거래가 이루어지면서 
사회적으로 큰 문제가 되었다. 40  이에 따라 1960년 10월 28일 '휘발유 소화증 제도'가 
도입되었으나41, 군용휘발유의 암거래를 막지 못했다. 

이런 상황에서 민간기업의 정유사업 계획은 실행되지 못했고, 공장 설치는 다음 정권의 과제가 
되어 결과적으로 석유산업의 확립은 군사정권의 등장을 기다려야만 했다. 이는 산업개발위원회에서 
입안되어 실행을 기다리고 있던 '경제개발 3개년 계획'과 마찬가지로, 이를 추진하기 위해서는 
내정의 안정이 선결 조건이었다고 할 수 있다.42 

 

제2절 '대한석유공사' 설립과 Gulf Oil의 자본 참여 
박정희 등이 군사 쿠데타(1961년 5월 16일)를 감행하여 정권을 잡자마자 곧바로 

국가재건최고회의를 설치하여 '조국근대화'를 추진하며 쿠데타의 정당화를 꾀했다. 그것이 바로 
'내포적 공업화 전략'에 기반한 경제개발 5개년 계획의 추진이었다. 43  제1차 5개년 계획의 기본 
목표는 '자립경제 달성을 위한 공업생산 및 수출 기반 구축'이었고, 그 중점 목표 중 하나가 정유, 
전력, 석탄 등의 에너지원 확보였다.44  정유사업이 '한국석유주식회사'에 의해 구체화된 것은 위에서 

                                           
37 Telegram from McConaughty to Secretary of State, No.740, Dec. 23, 1960, RG 469, Entry 478, Bo
x No.4, NARA. 
38 企画室「製油工場建設의 歴史的背景」 大韓石油公社『石油』1-1, 1967年3月, pp.24-25. 
39 “Koreans Lack Gasoline,” NNeeww  YYoorrkk  TTiimmeess, Dec. 2, 1957, RG 469, Office of the Far Eastern Oper
ations, Korea Division, Entry 478, Box No.4, NARA. 
40 J. A. Camelio, “How POL is Used in Korea or “Graft, Corruption, and Political Machinations”,” A
pr. 14, 1960, RG 84, Korea, Seoul Embassy, Classified General Records, 1961, Entry CGR 56-63, Bo
x No. 22, NARA.  
41 차량을 비롯한 모든 휘발유 소비 부문에 대한 석유 공급을 명확히 하여 표준량을 배분하고 '소화'하여 암거
래를 방지하고자 했다. 「実施要領発表 揮発油消化証制度」『東亜日報』1961年10月29日.  
42 林采成「1950年代韓国経済の復興と安定化：合同経営委員会を中心に」『歴史と経済』231号, 2016年04月, pp.28-
36. 
43 木宮正史『朴正熙政府의 選択』후마니타스, 2008年. 
44 金光模「韓国最初精油工場의 胎動（油公가 태어나기까지）」2004年1月5日. 
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언급한 바와 같지만, 군사정권은 1961년 7월 1일 정부 보유 달러의 지급을 취소하고 사업 계획 
자체를 폐지했다. 본 사업의 특성상 민간업체에 의한 막대한 자금 조달이 거의 불가능하다는 점, 
정부 보유 달러의 지급이 특정 업체에 대한 특혜라는 점, 상업차관이 5년 단기 차관이라는 점 등이 
그 이유였다. 원칙적으로 석유의 안정적 공급이 국가에 미치는 영향을 고려해 민간에 맡길 수 
없다는 논리였다. 

이에 대해 KOSCO의 참여 메이저들은 국영 정유소 건설로 인해 한국 시장에서 쫓겨날 것을 
우려해 정부의 정유소 건설안에 반대했다.45  또한 기존 한국석유 측도 회사 인가 취소는 불법이라며 
조직적으로 반발했다. 물론 이를 새로운 사업 기회로 인식한 기업도 등장했고, 박흥식 화신 측은 
1961년 12월 20일 정유사업 계획을 작성해 미국 원조 당국에 제출했다. 46  이러한 국내외의 항의와 
압력, 반발에도 불구하고 국가재건최고회의는 한국석유의 정유공장 건설 계획을 취소하고 
국영사업으로 정유산업을 육성하기로 결정했다. 
 
표 3 울산정유소 건설 계획(1962년 1월 기준) 

１．공장 규모 일일 원유 처리능력 30,000배럴(이란산 경질유 기준) 
이후 50,000BPSD 확장 고려. 

２．실수요자 정부사업으로 추진. 특수법인 설립 (건설 후 민간에 매각) 
３．원유수입처 중동지역(Kuwait, Saudi Arabia, Iran을 상정) 

(연간 원유 소요량 990만 배럴) 
(연간 원유 소요액 1500∼1700만 달러) 

４．입지 울산(부산, 마산, 진해, 여수, 목포, 인천 등 후보지 중 선정) 

５．소요자금 

외 
화 

１）기술용역비 2,500,000 달러 
２）기계장비비 10,500,000 달러 
３）운임 1,050,000달러 
４）공사감독 및 기술교육비 1,200,000 달러 
５）운전지도비 750,000 달러 
소계 16,000,000 달러 

환 
화 

１）기술용역비 및 경비 600,000,000 환 
  ２）토지 및 정돈비 300,000,000환 
  ３）국내 자재비 1,760,000,000환 
  ４）건설공사비 1,540,000,000환 

      소계 3,200,000,000환 

６．건설기간 예비조사 및 준비기간(입지조사, 기술용역입찰, 국제입찰 포함) 1961년 11월∼1962년 8월 
공사기간 1962년 8월∼1964년 7월 

７．추진기관 설계 및 건설의 국제입찰에 앞서 외국 기술용역 전문회사로 시장예측, 입지조건, 제조공정 선정 등을 
조사하게 한다. 기술조사 용역은 정부에서 시행한다. 
상세설계 및 구매조달 및 건설용역은 기술조사 용역을 기준으로 국제입찰을 통해 정부가 선정한다. 

８．계획추진의 
구체적 방법 

・1961년 내 기술용역 및 건설업체 선정 입찰요청서를 작성-발송한다. 
・1962년 내에 특수법인을 설립한다. 
・특수법인 설립 전에 '정유공장건설추진위원회'를 구성하고 이를 상공부에 둔다. 
・동 위원회의 존속기간은 특수법인 설립시까지로 한다. 

출처: 김광모 「한국 최초 정유공장의 태동(유공가가 태어나기까지)」2004년 1월 5일. 

                                           
45 金光模「韓国最初精油工場의 胎動（油公가 태어나기까지）」2004年1月5日. 
46 Whashin Indusrtrial Co., Inc., TThhee  PPeettrroolleeuumm  RReeffiinneerryy  PPrroojjeecctt, Decm. 20, 1961, RG 84, Korea, Se
oul Embassy, Classified General Records, 1961, Entry CGR 56-63, Box 30, NARA. 
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1961년 9월부터 상공부 장관 산하에 '정유공장건설추진위원회'가 설치되어 연말에 입찰요강을 
작성하고 이듬해인 1962년 초부터 공장 건설을 추진하기로 했다. 동 위원회에서는 외국인과의 
기술노무계약 체결, 국내 실태조사, 특수법인 설립 사무, 원유구매자금 문제 연구 및 대책 검토, 
원유구매자금 확보를 위한 USOM과의 교섭, 한미 석유협정에 의한 석유법 검토, 석유산업 운영 
준비, 에너지원으로서 석유 및 기타 연료의 비교 조정, 석유제품에 대한 세제 검토, 디젤화 계획의 
재검토, 석유 관련 제반 기술자료의 수집 및 출판, 석유정책의 수립 등이 이루어졌다. 
'정유공장건설추진위원회'는 대한석유공사가 설립되기 전 과도기적 기관으로 준비 작업을 담당했다. 

상공부는 1962년 1월 제2차 경제개발 5개년 계획 사업의 하나로 표3과 같이 1일 생산량 3만 
배럴 규모의 정유공장 건설 계획을 결정했다. 외화 1600만 달러와 원화 32억 환(→1962년 6월 
화폐개혁으로 3억 2천만 원)을 투입해 60만 평 규모의 울산공업단지 내에 원유 처리능력 3만 배럴 
규모의 정유공장을 건설할 계획이었다. 이 계획에서 주목해야 할 점은 메이저의 자본 참여를 
기대하는 방침이 확인되지 않아 차관 등을 통한 외화 조달이 계획되었다는 점이다. 한편, 1962년 
3월 26일 Continental Oil Co.의 요청으로 열린 동사와 USAID(ICA의 후신)와의 회합에서 정유사업 
고문으로 한국을 일시 방문하고 돌아간 W. VanDusen은 한국 정부의 석유정책과 시장 현황에 대한 
정보를 제공했다. 한국 정부는 정유공장 건설 및 원유 구매를 위해 AID 원조자금(증여 또는 차관) 
제공을 희망하고 있으나, 미국측 원조당국은 그 의지가 전혀 없으며, 미국계 석유메이저의 참여를 
선호하고 있으며, 주한미군의 석유공급을 신규정유소에서 조달하는 것을 상정하고 있지 않다고 
밝혔다. 47  그러나 1962년 12월까지의 대한석유공사 사업계획에서도 석유 메이저의 투자는 고려되지 
않았다.48 

정유소 건설 과정을 살펴보면, 먼저 기술 컨설팅 업체를 선정하는 국제입찰이 진행되었고, 한국 
정부는 미국의 UOP(Universal Oil Products Co.)를 선정하여 1962년 4월에 7만5천 달러에 계약을 
체결하고 6월에 보고서를 받았다. 49  정유소 건설 규모를 BPSD를 기준으로 3만 배럴에서 3만5천 
배럴로 수정하고, 이후 수요 증가에 따라 5만 배럴로 확장하기로 했다. 50  다음으로 상공부 공업국 
화학과에서는 UOP의 설계서와 건설 예산서를 바탕으로 1962년 8월에 국제입찰을 실시할 
예정이었다. 그러나 1950년대부터 정유소 건설에 관여해 온 Van Fleet 장군의 개입으로 박정희 
대통령 권한대행의 특명으로 국제입찰 대신 Flour사(The Fluor Corporation, Ltd.)와 수의계약이 
1962년 10월에 체결되었다. Flour사은 총 공사비 2800만 달러로, 입찰에 필요한 5개월을 단축하여 
건설할 수 있다고 하였으나, 실제 총 공사비는 경제개발 5개년 계획서의 1600만 달러보다 약간 

                                           
47 W. VanDusen, “Status of Proposed Korean Petroleum Refinery,” Mar. 26, 1962, RG 59, Entry A1 
1597E, Box 41, NARA. 
48 商工部長官「大韓石油公社 1962年度事業計画 및 収支予算 承認의 件」1962年12月20日. 
49 김은 상공부 공업국 화학과에서 국제입찰 사무를 담당하고 조선석유 관리인과 한국석유 상무이사를 거쳐 대
한석유공사 기술이사가 된 全民済, 도쿄제국대학 응용화학과를 졸업한 羅允浩, 서울대학 공과대학 화공과 교수
인 李載聖 등 세 사람(세 사람 모두 정유공장 건설추진위원회 위원)의 자문을 받아 일본, 대만, 필리핀의 정유
산업 실태를 조사하고, 일본의 기술용역회사에 들러 기술용역회사 선정에 필요한 입찰요청서 견본을 얻었다. 金
光模「韓国最初精油工場의 胎動（油公가태어나기까지）」2004年1月5日.→ 同『韓国의 産業発展과 重化学工業化
政策』地球文化社, 1988年；同『重化学工業에 朴正熙의 魂이 살아 있다: 青瓦台秘書官이 엮은 歴史의 記録』기파
랑, 2015年 
50 大韓石油公社「FLUOR 및 UOP 契約書：大韓石油公社 蔚山精油工場 建設 契約書」1963年. 
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적은 1599만5천 달러로 결정되었다.51 
한편, 한국 정부는 정유소를 건설하기 위한 법적 조치로 '대한석유공사법'(법률 제111호, 1962년 

7월 24일)을 제정하여 공장의 건설-운영-생산-가공-판매 및 그 부대사업의 경영 등에 관한 사항을 
규정했다. 이에 따라 상공부 장관, 담당 국장, 정유소 건설위원(전민제, 나윤호, 이재성) 등 9명을 
설립위원으로 하여 공사 설립 준비에 들어갔고, 같은 해 10월 전 해군참모총장 이성호를 초대 
사장으로, 전민제가 기술이사로 취임하여 자본금 25억 원으로 대한석유공사(Korea Oil Corporation: 
KOCO, 유공)이 설립되었다. 또한 석유공사의 설립과 함께 석유제품의 유통제도를 정비하기 위해 
'석유운영규정'(상공부고시 제652호, 1962년 11월 26일)이 제정되었다. 이 규정은 전문 39조와 
부칙으로 구성되어 있으며, 석유류 배정 및 판매에 관한 절차 및 보고, 가격 적용, 석유판매업자에 
대한 인가 및 행정처분, 정비권 등을 규정한 것으로 '대한석유공사법'과 함께 이후 석유사업법 및 동 
시행령의 모태가 되었다. 

당초 정유소 건설 계획은 1963년 8월 준공을 예정하고 있었으나, 외화배정 계획에 차질이 
생기면서 건설비 추가 문제가 발생하였다. 정부 투자만으로는 자본금 25억 원 중 외화 부족으로 
6억 2500만 원이 부족한 18억 7500만 원만 납입할 수 있어 공장 건설이 중단될 위기에 처했다. 52 
뿐만 아니라 시운전, 원유 구매 및 운송, 판매시설 확보, 국내 수요 증가에 따른 공장 증설 등에 
필요한 비용도 추가로 확보해야 했다. 이러한 사정을 잘 알고 있던 경제기획원은 정부의 
재정안정대책에 따라 1963년 3월 22일 '정유공장 운영자금에 관한 실무자 회의'를 개최하여 
정유공장 건설자금 부족분 보전 및 공장 운영자금 확보를 위해 외자 도입 협상을 추진하기로 
결의했다.53  Samuel D. Berger 주한미국대사와 James S. Killen USOM 소장(the director of U.S. 
Opreation Mission to Korea)은 통화개혁에 반대하는 것으로 보이는 내포적 산업화 전략에 기반한 
군사정권의 공장 건설 계획에 대한 USAID의 원조자금 투입을 반대했다.54  부족액 보전 및 운영자금 
확보를 위해 석유공사는 1963년 4월 23일 정부 관계기관 실무자와 석유공사 직원으로 
'차관협상위원회'를 구성하여 세계적인 석유메이저인 Shell, Esso, Mobil, Caltex, Gulf에 투자 준비와 
차관 협상을 타진했다.55 

한국의 정치상황이 안정적이지 않았음으로 경영권이 확보되지 않는 한 메이저들은 자본투자를 
꺼려했다. 그 중 Gulf Oil의 조건이 가장 유리하고 희망적이었는데, 예를 들어, ESSO는 USAID 
측과의 미팅에서 Pickering 사장과 Cleveland 부사장이 참석하여 정유공장 건설이 한국에 
500~600만 달러의 외화절감 효과가 있을 것으로 보고 500만 달러의 자본참여와 한국정부와 동일한 
비율의 지분을 소유하고 800만 달러의 차관을 제공할 예정이었으나, 원조자금에 의한 원유 구매 
규정이 제시되지 않은 점을 우려했다. 56  이에 대해 Gulf Oil 측은 한국 정부의 지분 소유의 우위를 

                                           
51 全民済著・ 堀千穂子訳『韓国石油化学工業の曙：全民濟の挑戦』柘植書房新社, 2012年, pp.93-96. 
52 企画室「製油工場建設의 歴史的背景」 大韓石油公社『石油』1-1, 1967年3月, pp.24-25. 
53 経済企画院長・商工部長官「大韓石油公社와 걸프会社間의 基本協定書（案）」1963年7月；経済企画院長・商工
部長官「大韓石油公社과 걸프会社間의 細部契約書（案）」1963年. 
54 金光模「韓国最初의 蔚山工業센터의 建設２」2004年2月13日, http://kmokim.com/bbs/zboard.php?id=pds
（2016年5月27日接続）. 
55 Stephen B. Ives, Jr., FE/K, “Financing of Crude Oil,” Apr. 10, 1963, RG 59, Entry A1 1597E, Box 
47, NARA: Stanley D. Nehmer, “Gulf Oil Corporation interest in Korean oil refinery,” Jul. 17, 1963, 
RG 59, Entry A1 1597E, Box 47, NARA.. 
56 Stephen B. Ives, Jr., Director, Office of Korea Affairs, “Possbible Esso of Proposal for Refinery in
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인정하고 ESSO보다 더 많은 차관 제공을 약속했다(후술). 한국 정부는 Gulf Oil과의 협상에 있어 
한국측은 ① 정부 관계기관의 의견을 반영하는 동시에 관련 부서도 적극 협력하고, ② 석유공사의 
독자적 발전과 공익성을 저해하는 조항을 배제하며, ③ 공장 가동의 안전보장을 엄격하게 
규정한다는 방침을 세웠다. 57  이 방침에 따라 Gulf Oil과의 기본협정서 초안을 작성하고 이를 
3차례의 연석회의와 10여 차례의 위원회를 통해 심도 있게 검토한 후, 정부 관계기관을 거쳐 
1963년 6월 28일 정부의 승인을 받았다. 

하지만 이러한 정책이 그대로 관철된 것은 아니다. 일반적으로 후진국이 외국자본을 도입할 경우 
기업의 재정적 안정성과 외화 시황의 안정성이 취약하기 때문에 이러한 요구대로 차관 도입이 
이뤄지지 못했다. 한국도 예외는 아니었다. 석유공사가 당초 방침대로 외국자본의 경영개입을 
배제하고 필요금액(2500만 달러) 전액을 차관에 의존하려 노력했지만, Gulf Oil은 투입된 자기자본의 
보호 및 육성을 위한 기업의 안정성을 위해 최소한의 경영참여를 요구했다. 이에 산은의 지급보증 
조건으로 차관 2000만 달러(3년 거치 12년 상환 연리 4.5% 58 )와 함께 500만 달러의 직접투자, 즉 
자본금의 25% 참여59가 결정된 것이다.60 

한국 정부는 이를 경영권을 잃지 않고 자금, 원유, 기술 문제를 일괄적으로 해결할 수 있는 
방안으로 받아들였다. 1963년 6월까지 석유공사는 Gulf Oil과 자본 및 원유공급을 골자로 하는 9개 
항목의 기본계약(주식인수계약, 차관계약, 기술원조계약, 원유공급계약, 용선계약, 
일반석유제품공급계약, 상표권 특허계약, 판매분배계약, 국제선박용 중유 공급계약)을 작성했다. 
기본협정에 대한 정부의 이해를 얻은 후, 석유공사는 1963년 7월 2일 Gulf Oil측으로부터 
세부계약서 초안을 접수하여 즉시 협상위원회로 하여금 연구 분석하도록 하는 한편, 정부 
실무부서와의 의견교환 및 그 사이에 사내에서 5차의 간부회의와 5차의 협상위원회 및 6차의 정부 
실무자들과의 연석회의를 개최하였다. 회의에서 심의 검토를 하면서 Gulf Oil 대표와 협상을 진행한 
후 세부 계약안을 정부에 상정하여 같은 해 9월 외자유치촉진위원회 승인을 거쳐 같은 해 11월에 
국무회의 최종 승인을 얻어 완료했다.61 

Gulf Oil은 자회사인 Kwait Oil Co. 를 통해 당시 세계 석유 확인매장량의 6분의 1을 확보했지만, 
사우디아라비아에서 새로운 유전이 개발되고 여기에 북아프리카 유전 개발, 소련의 자유진영 
국가로의 석유 수출, 미국의 석유 수입 제한이 진행되면서 심각한 원유과잉 문제에 직면할 수밖에 
                                           

 Krorea,” July. 12, 1962, RG 59, Entry A1 1597E, Box 41, NARA. 
57 企画室「Gulf石油会社와의 借款協定締結에 관하여」大韓石油公社『石油』1-1, 1965年1月, pp.34-36. 
58 일본의 사례를 보면, 日本鉱業은 1500만달러에 이자율 6％, ２년 거치 후 ９년 상환, 東亜燃料는 
1000만달러에 이자율 ％, 3년 거치후 5년 상환, 丸善石油는 1500만달러에 이자율 6％, ２년 거치후 7.5년 
상환, 三菱石油는 500만달러에 이자율5％, 7년 거치후 일괄상환이었다. 이러한 예에 비해 석유공사의 차관은 
극히 유리하였다고 할 수 있다. 企画室「Gulf石油会社와의 借款協定締結에 관하여」大韓石油公社『石油』1-1, 
1965年1月, pp.34-36. 
59  일본의 경우 東亜燃料, 日本石油, 興亜石油, 昭和石油, 三菱石油 등은 외국자본이 50％를 점하여, 일본의 
전석유자본에서 65.1％를 점하였다. 이에 비해 석유공사의 25％는 극히 적은 수준이었다.  
60 Francis G. Jarvis, Officer-in-Charge of Economic Affairs, SPA, “Petroleum: Korea,” Apr. 11, 196
3, RG 59, Entry A1 1597E, Box 47, NARA; Stanley D. Nehmer, “Gulf Oil Corporation interest in Kor
ean oil refinery,” Jul. 17, 1963, RG 59, Entry A1 1597E, Box 47, NARA. 
61 経済企画院長・商工部長官「大韓石油公社과 걸프会社間의 
細部契約書（案）」1963年；企画室「Gulf石油会社와의 借款協定締結에 関하여」大韓石油公社『石油』1-1, 
1965年1月, pp.34-36. 
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없었다. 62  안정적인 시장 개척이 필요했던 걸프 오일에게 한국 정부의 정유공장 건설은 매력적인 
프로젝트였다. 63  유공은 Gulf Oil로부터 15년간 또는 2억 BPSD를 의무적으로 구매하고, 이 기간이 
만료되면 이후 10년간은 '경쟁협상'을 하기로 했다. 64  물론 단기간 내에 2억 배럴을 구매하면 15년 
이전에도 그 의무는 해소될 수 있었다. 원유 구매가 3개월간 장부상으로 이루어졌기 때문에 
한국으로서는 막대한 금액의 원유 대금을 무이자로 이용할 수 있다는 장점도 있었다. 65  그러나 
1963년 7월 30일 Gulf Oil과 국무성 간 회의에서 유공이 Gulf Oil에 지불해야 할 원유가격이 Gulf 
Oil이 일본 정유 3사인 동아정유, 일본광업, 이데미츠흥업에 공급하는 원유가격보다 약간(a penny 
and two pennies) 더 높다는 지적이 있었다. 이 가격 차이는 Gulf Oil의 자본참여, 장기차관, 
기술지원으로 보완될 것으로 Gulf Oil은 내다봤다.66  여기서 과잉 석유를 좋은 조건으로 처리하려는 
걸프 오일의 의도를 읽을 수 있다. 

해상운송도 15년을 계약기간으로 하되, 유공의 자사선 및 한국정부가 유조선을 보유-운영하고자 
할 경우 6개월 전에 이 사유를 통보하고 양측의 합의에 의해 종결할 수 있었다. 운임 자체도 지난 
10년간의 국제시세 평균치보다 저렴한 가격으로 책정됐다. 67  실제로 대형 유조선의 도입은 원단위 
운송비 절감을 가져왔다.68  또한 기술지원 측면에서도 판매저장 및 제품 고문 4명, 정유소 운영요원 
19명 등 최소 1년 6개월에서 최대 5년까지 총 71명이 Gulf Oil의 급여, 여비, 생활비 부담으로 
배치되어 한국인 직원들을 지도했다. 정유소 운영을 위해 유공 자체적으로도 직원을 외국에 단기 
파견하여 현장 교육을 시켰지만, 유공의 기술진만으로는 완벽한 정유소 운영이 어려웠기 때문에 
한국인의 정유 기술 습득에 큰 의미가 있었음은 두말할 나위가 없다. 

위와 같은 계약 체결 과정에서 걸프 오일은 한국 정부가 몰수 등을 통해 자사와의 계약을 위반할 
경우 발생할 수 있는 투자 피해에 대한 우려도 있어 국무성을 수차례 방문해 계약 전반에 걸쳐 

                                           
62 調査研究課「産油業と精製業의 最近의 趨勢」大韓石油公社『石油』3-1, 1967年3月, pp.57-61； Warren J. 
Keegan, MMuullttiinnaattiioonnaall  MMaarrkkeettiinngg  MMaannaaggeemmeenntt, third edition, Prentice-Hall International: London, 1984, 
pp. 178-185；大韓商工会議所「걸프와 大韓石油公社」『外国企業의 国内投資事例研究：成功 및 失敗要因을 
中心으로』pp.121-140. 
63 Gulf의 원유생산량, 자체정유량, 공급과잉량을 보면 1955년 886천B/D, 587천B/D, 299천B/D, 1960년 
1,463천B/D, 759천B/D, 704천B/D, 1965년 2,025천B/D, 1,167천B/D, 858천B/D, 1970년 2,934천B/D, 
1,736천B/D, 1,198천B/D, 1974년 2,585천B/D, 1,951천B/D, 634천B/D였다. 大韓商工会議所「걸프와 
大韓石油公社」『外国企業의 国内投資事例研究：成功 및 失敗要因을 中心으로』124頁（원자료는 趙東成『韓国企業
の国際経営事例』経文社, 1986年, p.322）. 
64 1963년 7월 5월에는 한국 정부와 석유메이저인 Gulf와의 계약이기 때문에 미국 정부는 기존 방침대로 
정유소에 대한 자금 지원을 하지 않았으나, 원유 구매에 대해서도 자금 지원을 하지 않겠다고 Gulf 측에 
분명히 밝혔다. Robert Kanchuger, Office of the General Counsel, “Proposed Gulf Oil Investment in 
Korea,” Jul. 5, 1963, RG 59, Entry A1 1597E, Box 47, NARA. 
65 1일 35,000배럴의 원유를 처리할 경우 장부상 원유 대금은 약 500만 달러, 55,000배럴의 경우 약 800만 
달러 상당의 금액을 무이자로 이용할 수 있었기 때문에 이를 15년간 누적하면 7500만 달러에서 1억 2000만 
달러에 달할 것으로 추산됐다. 企画室「Gulf石油会社와의 借款協定締結에 관하여」大韓石油公社『石油』1-1, 
1965年1月, pp.34-36. 
66 Robert Kanchuger, FE/K, “Gulf Oil-Meeting Concering Prices,” Jul. 30, 1963, RG 59, Entry A1 1597E, 
Box 47, NARA. 
67 企画室「Gulf石油会社와의 借款協定締結에 관하여」大韓石油公社『石油』1-1, 1965年1月, pp.34-36. 
68 企画部「大型油槽船의 経済性과 大型化의 限界」大韓石油公社『石油』3-1, 1967年3月, pp.95-101. 
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긴밀히 협의했다. 이 계약은 USAID 투자보증과(the Investment Guaranties Division, Aid)가 
관할하는 투자보증 프로그램(the Investment Guaranties Program)에 의해 보장받게 되었다. 이에 
따라 자본참여와 장기차관부터 기술지원에 이르는 전폭적인 지원을 Gulf Oil로부터 받아 마침내 
공장 건설이 진행되어 1963년 12월 준공을 보게 되었고, 1964년 4월부터 울산정유소는 정상가동을 
시작했다. 유공은 75대 25의 합작회사(a joint venture)가 되어 값비싼 완제품 수입에서 원유를 도입, 
정제하여 외화 절감과 수입 대체를 실현할 수 있었고, 국내 석유가격은 절반 수준으로 급락했다. 

이렇게 울산정유소 건설과 함께 소비지 정제주의로 미국이 그동안 담당했던 석유 공급의 역할은 
수정되어야 했다. 69  김유택 경제기획원장이 USOM에 관련 회의를 제안하여 
'한미석유운영협정'(1955년 5월)을 대신하여 '한미석유협정'(1964년 5월 31일)이 체결되었고, 미국 
원조당국은 석유 부족분이나 유공이 생산하지 않는 항공유, 윤활유 등만 원조로 공급하게 되었다. 
공급하기로 했다. 또한, 원유 수송은 Gulf Oil이 담당하지만 제품의 생산, 저장, 판매는 유공이 
담당하기로 하고, 1964년 9월에는 KOSCO의 저장시설과 인력 등을 인수했다. 이처럼 기본적으로 
한국 시장에 석유 공급은 유공이 거의 단독으로 수행했기 때문에 석유 가격-배분 및 절차 등은 
정부의 통제 하에 놓여졌고, 특히 가격은 정부 고시 고정가격으로만 거래되었다. 

 
그림1 석유 생산 및 소비 구조(단위: 천 배럴) 

 
출처: 동력자원부 

 
  그러나 기존 석유시장은 KOSCO의 수입공급과 통제배급 아래 값싼 경유의 소비를 촉진하는 
방향으로 왜곡되어 있었기 때문에 정유공장 가동 이후 제품별 생산비중(휘발유1 : 경유2)과 
석유소비구조(휘발유1 : 경유3)의 불일치 문제가 발생하여 1964년에는 휘발유의 막대한 생산과잉 
현상이 발생하여 1-2차례 공장 가동 중단과 조업중단 그리고 일부 제품 수출도 시도되었다.70  이에 

                                           
69 Roger Hilsman, FE, “Petroleum Operatiing Agreement between the United States and the Republi
c of Korea,” Feb. 4, 1964; Stephen B. Ives, Jr., FE/K, “Conerence with Stuart Neson, Gulf Oil,” Feb
l. 14, 1964; Hoover, Department of State, “Korean Oil Refinery,” Febl. 27, 1964, RG 59, Entry 5315, 
NND Project No.989581 Lot 66D225, Box 12, NARA. 
70 한국 정부는 1961년 유류세를 물품세에서 분리하여 휘발유세를 인상하여 세율 300%, 경유세를 20%로 책정
하여 휘발유 편중 수요구조를 개선하고 차량의 디젤화를 촉진하기 위해 휘발유세를 인상하였으나, 1964년 7월 
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정부는 어쩔 수 없이 소비구조의 합리화와 석유제품의 저가화를 위한 대응책으로 휘발유 200%, 
기타 석유류 20%로 석유 과세체계를 조정하여 휘발유 소비를 촉진했다. 이로써 마침내 자동차의 
디젤화 정책이 해제된 것이다. 또한 미국의 군사 원조로 공급되던 군용유에 주목하여 군납에 관한 
미국 측 국방성와 국무성의 승인을 얻어 유공은 우선 1965년 한국군에 납품을 시작했고, 
이듬해에는 미국 국방부 연료국(DFSC)과 국제경쟁입찰을 통해 직접 계약을 맺고 주한미군에도 
석유제품 군납을 시작하였다. 71  군납 실적은 해마다 증가하여 1970년에는 1800만 달러로 전체 
소비량의 23%에 달했다. 

이러한 가운데 경제개발 5개년 계획의 완수와 공업부문의 급격한 성장에 따라 에너지 수요가 
급증하고 값싼 석유로의 에너지 전환 정책이 시행됨에 따라 석유 수요도 급격히 증가하여 오히려 
공급부족 현상을 보였고, 1966년에는 다시 수입에 의존할 수밖에 없었으며, 이듬해인 67년에는 수입 
실적이 전체 소비량의 30%에 달해 정유 처리 용량 확대 공사를 실시했다. 이에 유공은 1966년 1월 
일본휘발유주식회사(JGC)와 건설 계약을 체결하고, 1967년 5월에 5만5000배럴로 확장하는 성과를 
거두었다.72  여기서 주목할 점은 유공의 기술수준이 향상되어 유공 기술진이 탱크, 배관, 제품 출하 
등 부대시설의 설계 및 감독을 맡았다는 점이다. 
 
표 4 대한석유공사의 최고 기술진 구성 

해외유학 李気溶, 金哲姫, 尹昌求  

관계 복귀 金光模  
타 정유회사  金大基, 李殷鐘, 康泰泳, 印柱善, 裴光雄,  金讃煜, 金鮮東  

엔지니어링 및 건설 成貞子, 閔碩泓, 尹振万, 金鐘憲  
미국 이민자 文麟一, 金昌圭, 印允錫, 崔鐘大, 曺元天  

유공 체재 李善鐘, 徐孝重, 朴鐘津, 安明周, 金精石 
자료： 全民済著・ 堀千穂子訳『韓国石油化学工業の曙：全民濟の挑戦』柘植書房新社, 2012年, 120-126頁. 

 
공장 운영에 있어 Gulf Oil의 기술전수는 물론, 직원 개발 프로그램(Employee Development 

Program)을 통해 관리교육, 실무 전문화 교육, 기술교육, 기능교육, 신입사원 교육, 작업장 교육 및 
경영시찰 등 다양한 내용의 훈련이 사내 연수(정유기술학교 등), 국내 연구기관 파견(대학 및 
연구소), 국외 파견(Gulf Oil의 기술원조 계약, 에카페 계획, 콜롬보 계획에 의한 미국, 일본, 필리핀, 
대만 파견 훈련) 등을 통해 실시되었다.73  이러한 교육 프로그램이 유공 기술진 양성 및 기술 향상에 
기여했을 뿐만 아니라, 표에서 보는 바와 같이 유공에서 양성된 많은 기술자들이 후발 정유회사 및 
석유화학회사로 이직함으로써 유공은 석유화학산업의 기술 인력풀로서 큰 역할을 했다. 

또한 1967년 10월 석유화학개발계획에 따라 Gulf Oil은 선거용 정치헌금으로 100만 달러 

                                           

휘발유에 비해 경유 수요가 큰 수급구조의 기현상을 시정하기 위해 휘발유세를 100% 인하하여 세율 200%로 
하였다. 釜山大学校経営大学院金隆星「韓国石油産業의 마아케팅 上의 問題点改善方案」大韓石油公社『石油技術』
1972年7月, pp.3-16. 
71 R. A. Fearey, EA,“Defense Approves Procuremnt of POL from Ulsan Refinery under Map,” Nov. 
9, 1964; R. A. Fearey, “Status of Defense Action on Procuremnt from Ulsan Refinery of POL for K
orean Armed Forces,” Oct. 27, 1964, RG 59, Entry 5315, NND Project No.989581 Lot 66D225, Box 
12, NARA; 大韓石油公社『油公十年史』1973年, pp.67-68. 

72 大韓石油公社『油公十年史』1973年, pp.67-68. 
73 大韓石油公社『油公十年史』1973年, p.92. 
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제공이라는 공화당의 요구 74 에 따라 석유화학 콤비나트에 납사 공급을 담당하게 되었고, 68년 
5월에는 6만 배럴 규모의 제2 상압증류설비를 추가 건설하여 11만5천 배럴로 확대하였으며, 
이후에도 설비 증설이 계속되었다. 나프타 분해센터 및 제3상압증류장치 건설에 필요한 자금 조달을 
위해 Gulf Oil과 제2차 주식 인수계약과 관리운영계약이 체결되었고, 1970년 8월 정부의 승인을 
받았다. 75  차입금 2500만 달러와 주식 25%의 추가 인수대금 2500만 달러, 총 5000만 달러의 
자금조달이 가능했지만, 자본비율은 한국정부와 Gulf Oil 간 50 대 50으로 경영권도 한국정부를 
떠나 Gulf Oil로 넘어갔다. 이로써 한국 최초의 정유회사도 공기업이라기보다는 외자기업으로서 
메이저의 강력한 영향력 아래 놓이게 되었다. 76  후술하는 표 7과 같이 원유 조달을 비롯한 계약 
조건도 크게 바뀌었고, 1971년도 대통령 선거와 총선을 앞두고 1천만 달러의 정치헌금 요청이 
있었으나 걸프 오일의 밥 도르시 사장은 이를 거부하고 이후 300만 달러만 민주공화당에 
기부했다.77 

 

제3절 주유종탄 정책과 민간 정유업체들의 진입 
 
그림2 한국의 1차 에너지 공급 현황 

 
자료: 대한석탄공사, 동력자원부 등 

 
제1차 경제개발 5개년 계획이 진행되면서 산업시설이 확충되고 생산활동이 활발해지면서 에너지 

                                           
74 Warren J. Keegan, MMuullttiinnaattiioonnaall  MMaarrkkeettiinngg  MMaannaaggeemmeenntt, third edition, Prentice-Hall International: 
London, 1984, pp. 178-185. 
75 大韓石油公社『油公二十年史』1983年, pp.70-74. 
76 1974년 쿠웨이트의 석유 국유화에 따른 Gulf의 원유 조달력 약화, 오일쇼크 이후 산유국의 감산, 한국 
정부의 석유제품 가격 통제 등으로 수익성 악화에 시달리던 중, Gulf는 9300만 달러에 지분 50%를 한국 
정부에 양도하고 1980년 8월 19일 전면 철수했다. 이후 정부의 민영화 정책에 따라 재벌 SK가 Gulf의 지분을 
인수해 현재 SK에너지가 되었다. 
77 Warren J. Keegan, MMuullttiinnaattiioonnaall  MMaarrkkeettiinngg  MMaannaaggeemmeenntt, third edition, Prentice-Hall International: 
London, 1984, pp. 178-185. 
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수요는 폭발적으로 증가했다. 제2차 경제개발 5개년 계획 수립 시 에너지 다소비 산업인 석유화학, 
제철, 화학섬유 등 중화학 공업화 정책이 중시되어 에너지 수요의 추가적 증가가 예상되었다. 특히 
1966, 67년 석탄파동과 전력부족 사태를 계기로 정부는 국내 무연탄 공급 확대만으로는 장기적인 
에너지 부족을 피할 수 없다고 판단하고 기존의 '주탄종유'에서 '주유종탄'으로 에너지 정책 기조를 
전환하기로 했다. 그 결과 그림에서 보는 바와 같이 1960년대 중반을 기점으로 석탄에서 석유로 
에너지 전환이 이뤄진 것이다. 이전까지는 국내에 풍부한 매장량을 가진 무연탄이 정부의 적극적인 
개발 정책으로 저렴하게 공급되어 가정용 연료뿐만 아니라 일반 산업 부문에서도 상당한 수요를 
차지했지만, 전체 인구의 70%에 육박하는 농가에서는 여전히 나무와 풀을 주 연료로 사용하고 
있었다.78  특히 석탄의 경우, 1966년 여름부터 서울의 '연탄 기근'이 발생하여 겨울에는 전국적으로 
그 영향이 파급되었다. 그 직접적인 원인은 석탄 채굴량 부족이라기보다는 철도청의 수송난에 
있었는데, 산지에서 82만 톤의 석탄이 저장되었지만, 평소 820량이었던 서울행 1일 화차는 
760량밖에 운행되지 않았다.79 

 
표5 미래 에너지 수요 추계(단위: 1000톤) 

 총 에너지 수요 
무연탄 
수요량 

무연탄 생산 
부족량 

계 석공 대단위 민영 
1967 25,972 13,140 12,000 4,600 1,700 5,700 1,140 
1968 27,607 14,300 12,600 3,980 2,670 5,950 1,700 
1969 29,385 15,490 13,270 3,490 3,580 6,200 2,220 
1970 31,308 16,200 14,090 3,140 4,500 6,450 2,110 
1971 33,378 16,910 15,030 3,140 5,380 6,510 1,880 
1972 35,598 18,300 15,360 3,140 6,040 6,180 2,940 
1973 37,970 19,610 15,830 3,060 6,640 6,130 3,780 
1974 40,498 20,920 16,000 2,880 6,820 6,300 4,920 
1975 43,183 21,730 16,000 2,580 6,900 6,520 5,730 
1976 45,030 23,120 16,000 2,400 6,900 6,700 7,120 

자료： 開発課李溶模「燃料転換은 왜 하여야 하는가」大韓石油公社『石油』3-2, 1967年6月, pp.32-34. 

 
어쨌든 근본적인 문제는 국내 무연탄의 증가만으로는 에너지 부족을 장기적으로 해결할 수 없다는 

점일 것이다. 한국 정부의 태백산지구 지하자원조사(1961년)를 바탕으로 대한석탄공사와 
경제과학원이 확정한 1966년도 매장량은 약 14억 톤이었다. 이 중 채탄이 가능한 양은 약 5억 
톤으로 추정되었는데, 이 양은 매년 1500톤씩 채탄할 경우 '수명'이 30년 남짓에 불과했다. 80  물론 
석탄 매장량은 지질탐사 결과에 따라 다소 증가할 가능성이 있지만, 대규모 탄전이 발견되지 않는 
한 석탄 생산능력은 인구 증가와 산업 발전에 따라 늘어나는 수요를 감당할 수 없다고 판단했다. 
이에 한국 정부가 채택한 것이 종합에너지수급계획(1967-1976)의 '주유종탄정책'으로의 전환으로 
1966년 11월 16일 정부는 대통령 지시로 강력한 석유전환 정책, 즉 정부관리 발전용 및 관수요의 

                                           
78 業務部長崔徳彬「우리나라 石油市場의 現況과 展望」大韓石油公社『石油』1-1, 1965年1月, p.37. 
79 강원탄광 사장이었던 鄭寅旭의 회고에 따르면, 울산정유소는 박대통령의 '대통령 1호 작품'임에도 불구하고 
석유 판매 부진으로 경영난을 겪게 되자 1966년 가을 무렵 철도청에 비밀리에 화물차 배정을 축소하도록 
지시해 연탄파동을 일으켰다고 한다. 鄭寅旭伝記編纂会編『先覚者鄭寅旭』春秋閣, 2000年, 314-317頁. 
80 開発課李溶模「燃料転換은 왜 하여야 하는가」大韓石油公社『石油』3-2, 1967年6月, 32-34頁. 
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석유전환 명령, 산업용 보일러에 대한 시설개조 권유 및 일반 민수용 중 영업용 석유 사용 
촉진(석탄 공급 중지, 고층건물 신축허가 시 석유사용시설 조건부 부여 등)과 대도시 가정용 석유 
사용 캠페인81 등을 실시하였다.82 

 

표6 정유공장 생산능력 추이(단위: B) 
공장별 64 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 

울산정유 35 35 35 35 115 115 115 175      
호남정유      60 100 100      
경인정유        60      

신설∙증설         60 40 60 60 100 
합계 35 35 35 55 115 175 215 335 395 435 495 555 655 

자료: 지용기, 「종합에너지정책의 기본방향 및 장기개발계획」, 대한석유공사 『석유기술』2-2, 1971년 12월, p.21. 
주: 울산정유는 64년 4월(35천BPSD), 67년 5월(20천BPSD), 68년(60천BPSD), 71년 11월(60천BPSD), 호남정유는 69년 6월 

3일(60천BPSD), 70년 9월(40천BPSD), 경인정유는 71년 4월(60천BPSD). 

 
이러한 에너지 정책의 전환과 함께 제2차 5개년 계획에서 석유화학 정책을 추진하면서 국내 

정유능력의 확충이 필요하게 되었다. 유공의 처리능력 확대는 앞서 언급한 바와 같지만, 독과점 
체제의 정유사업에서 걸프 오일에 대한 견제도 감안하여 정부는 제2정유업체 선정에 대한 검토를 
시작하였다. 이에 적극 호응한 것이 PVC 프로젝트에 주목해 온 LG로, LG측은 1965년 1월경 
플라스틱 원료 제조사업의 청사진을 그리기 시작하여 정유에서 납사분해, 폴리에틸렌 등에 이르는 
석유화학 계열 공장을 건설하고자 구평회 전무의 주도로 '한국석유화학공업(주) 사업계획서'를 
작성하여 경제기획원, 상공부 등에 제출했다. 그러나 당시 정부의 입장은 에너지 부문에 대한 민간 
참여를 고려하지 않는 것이었다.83 

그럼에도 불구하고 LG 측은 일본과 미국 업계를 참관하고 1966년 1월 15일 
'정유사업계획추진개발부'를 발족하여 전술적으로 정유사업에만 한정하여 사업계획서를 작성했다. 
같은 해 2월에는 스코니 모빌, 미쓰이물산과 차관 및 원유 도입 문제에 대한 협의를 진행했고, 이후 
제정될 외자 도입법(1966년 8월)을 염두에 두고 1966년 4월 반도석유(주) 사업계획서를 경제기획원 
및 상공부에 제출했다. 그러나 정부는 이 안을 받아들이지 않고 공모방식을 택해 5월 7일 
'제2정유공장 건설 및 경영 희망자의 사업계획서'를 발표했다. 서류 제출 기한인 6월 10일까지 
6건의 사업계획서가 접수됐다. 그 중 LG는 미리 정유공장 건설을 계획하고 박 대통령과 친분이 
있는 서정기 전 국제신문 사장의 로비도 있었던 만큼 반도정유를 '호남정유'로 명칭을 변경해 다시 
제출하였고, 타사보다 실행력이 높은 사업계획서를 제출했다는 평가를 받았다.84 

당시 Caltex는 기한에 쫓겨 공모에 참여하지 못했지만, 한국 정부에 '모든 조건을 수용하니 

                                           
81  연탄과 등유의 연소효율을 금액으로 표시하면 열효율이 비슷하다고 가정해도 연탄은 하루 18원인데 반해 
등유는 하루 7원에 불과해 하루 11원을 절약할 수 있었다. 開発部指導課長「燃料転換에 대하여：家庭燃料를 
중심으로」大韓石油公社『石油』3-1, 1967年3月, 18-20頁 
82 調査研究室「에너지需給方向과 石炭政策」大韓石油公社『石炭』31, 1968年3月, 2-12頁. 
83 湖南精油株式会社『湖南精油十五年史』1982年, 80-110, 227-234頁. 
84 大韓商工会議所「湖南精油」『外国企業의 国内投資事例研究：成功 및 失敗要因을 中心으로』100頁（원자료는 朴
炳潤「財閥과 政治」韓国良書, 1982年, p. 230）. 
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제2정유소 건설에 참여할 수 있는 기회를 달라'는 백지위임장을 제출했다. 85  Caltex는 Socal과 
Texaco의 합병으로 설립된 기업으로, 전 회사 시절부터 사우디아라비아의 유전에 대한 이권을 
가지고 있어 양질의 원유를 풍부하게 확보하고 있었지만, 판매력이 약해 아시아와 아프리카의 
판매시장 개척에 주력해 1952년부터 66년까지 19곳에 정유소를 건설했다. 그 일환으로 한국 진출을 
희망한 것이다. 이러한 유리한 제안 86 을 받은 경제기획원은 그동안의 공모를 백지화하고, 외국 
기업에 대한 차관 및 원유 공급 조건을 한국 측에 유리한 방식으로 바꾸고, 국내 응모업체에게도 
건설 조건을 개선할 것을 요구했다. 

LG는 곧바로 미쓰이, 모빌과 재협상에 들어갔으나 조건이 개선되지 않아 정부로부터 Union 또는 
Caltex와 협의하여 정부안에 따른 제2정유사업계획서를 제출하라는 통보를 받았다. 이에 양대 
메이저와 협의에 들어갔으나 Union과의 협상은 결렬되고 Caltex와의 협의가 진행되어 1966년 
10월에 합의를 이끌어내는데 성공했다. 한국 정부는 1966년 11월 17일 제2정유 실수요자로 
호남정유를 지정하고, 1일 생산량 6만 배럴 규모의 여천정유소의 완공을 기대했다. 경제기획원 측이 
의도적으로 양사의 합작을 유도했다고 볼 수 있다. 당시 ‘제2정유’라고 불렸던 호남정유는 
Caltex에서 4950만 달러의 차관과 275만 달러의 직접 투자로 설립되었고, 이 회사에 한국 측 
투자회사인 락희화학공업사는 7억5000만 원(275만 달러)을 투자해 Caltex와 50 대 50의 
합작비율을 확보했다. 차관 조건은 5년 거치, 17년 상환, 연이율 5.25%였다. 87  정유공장은 전남 
여수공업단지에 1969년 6월 3일 준공식을 가졌고, 이듬해인 1970년 10월에는 생산규모가 하루 
10만 배럴로 확대되었다. 

최고경영진 구성은 LG가 공동대표이사 사장을, Caltex가 수석부사장을 지명해 공동대표이사 
체제를 취했다. 이사회는 각각 5명씩 10명으로 구성하고, 의결은 과반수로 결정하되, 가부동수일 
경우 수석부사장이 결정권을 갖기로 했다. 다만, LG측은 주식매수권을 가지고 총 발행주식의 40%에 
해당하는 Caltex 보유주식을 호남정유와 Caltex 간 원유 및 제품 계약에 따라 호남정유에 판매되는 
원유가 최초 선적된 날로부터 5년이 경과한 날부터 5년간 매년 균등하게 주식을 매입할 수 
있었다. 88  1974년 6월에 합작투자계약은 수정되어 이사회 결정권은 LG측 사장이 가지게 되었고, 
배당률 12%가 보장된 Caltex측의 지분 50%를 보통주로 변경하였으며, Caltex 보유 주식에 대한 
매입권도 1984년 이후 행사하게 되었다.89 

원유 공급에 있어서는 여수공장 가동일로부터 15년간 원유와 기타 원료를 전량 Caltex로부터 
구매했다. 다만, 정유소에서 판매제품이 출하된 후 1년이 지나면 계약조건보다 유리한 조건으로 
원유 등을 구매할 수 있는 경우, Caltex에 통보하여 이러한 조건으로 수탁할 수 없을 경우 전년도 
원유 사용량의 20% 이내의 원유를 매년 타사로부터 구매할 수 있는 원유자주구매권이 규정되어 

                                           
85 大韓商工会議所「湖南精油」『外国企業의 国内投資事例研究：成功 및 失敗要因을 中心으로』p. 99-120. 
86 Caltex는 1971년 대통령 선거를 위해 민주공화당에 100~400만 달러의 정치헌금을 한 것으로 추정된다. The
 Subcommittee on International Organizations of the Committee on International Relations, U.S. Ho
use of Representatives, IInnvveessttiiggaattiioonn  ooff  KKoorreeaann--AAmmeerriiccaann  RReellaattiioonnss::  RReeppoorrtt  ooff  Washington: U.S. Go
vt. Print. Off., Oct. 31. 1978, p.234, p.242. 
87 大韓民国国会図書館『우리나라의 에너지現況』（立法参考資料第215号）1980年, 44頁（원자료는 朴丁三「石油3
社의 内幕」『新東亜』1979年9月）. 
88 湖南精油株式会社『湖南精油十五年史』1982年, 80-110頁. 
89 실제로 호남정유는 1986년부터 한국 단독 경영체제로 전환했다. 주로 정유사업에 국한됐던 사업영역도 석유
화학 전반으로 확대됐다. 이 회사는 현재 LG와 GS의 재벌 분할로 GS Caltex로 사명을 변경했다. 
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있었다. 하지만 오일쇼크 당시 LG 측이 이를 행사한 적은 없었다. 이러한 원유 자율구매가 이뤄지는 
것은 LG 측의 독자적인 경영체제가 보장되었기 때문이다. 

 
표7 한국정유 3사 현황 및 계약 내용 

 대한석유공사 호남정유 경인에너지 

설립일 1962년 10월 13일 1967년 5월 19일 1968년 9월 20일 
자본금(원) 475억4천4백만원 100억25백만원 51억36백만원 

투자금액(천 달러) 
한국29,889（50％） 
Gulf29,889（50％） 

한국12,147（50％） 
Caltex12,147（50％） 

한국6,000（50％） 
Union6,000（50％） 

차관금액(천 달러) 72,155 66,500 127,155 
내, 상환액(천 달러) 41,283 40,954 55,276 
공장 가동일 1964년 4월 1일 1969년 5월 19일 1973년 6월 11일 

1일 처리 능력 28만 배럴 23만 배럴 6만 배럴 
1978년 생산실적 864만3천 배럴 634만8천 배럴 164만7천 배럴 

1978년 이익금 182억29백만원 60억19백만원 37억 원 

1978년 배당률 25.3％ 30％ 없음 

1978년 이익 본국송금 (천달러) 10,006 2,901 없음 
누적 이익 본국송금(천달러) 43,633 29,741 없음 

운영 
제약 

이사회 구성 한국 4명, 미국 4명 한국 5명, 미국 5명 한국 3명, 미국 3명 

이사회 결정권 미국 측 수석부사장 전원 합의 미국 측 수석부사장 

운영권 Gulf 한국 Union 

이익보장 없음 없음 없음 

주식양도 

1974년 이후 배당금 및 
유보이익이 Gulf의 2차 

투자금액의 150% 도달 시 
25% 매각 

조건 없음 
차입금 전액 상환 후 Union 
소유 주식 50% 중 20% 매입 

원유 
공급 
계약 

계약기간 
651964년 4월부터 8억 
65백만 배럴 구매까지 

무기한 
1971년 6월부터 15년 또는 

2억 97백만 배럴 구매 시까지 

자유구매권 없음 20％ 20％ 

계약 원유 
쿠웨이트, 이란, 

사우디아라비아, 카프티 
원유 

사우디아라비아, 이란 이란 중질유(22-28도) 

1978년말 현재  
총 구매실적 

6억9124만8천 배럴 3억6631만2천 배럴 1억0575만5천 배럴 

운송 
계약 

계약기간 1978년 1월-82년 6월 1969년 4월-79년 3월 
1976년 7월-86년 7월 

 

계약처 Gulf, 아시아 Caltex, 호남탱크 성운물산(한국) 

국적 선박 용량  79만 톤 63만2천 톤 22만9천 톤 

기준가격 3달러 35센트 5달러 10센트 실비정산 운임률 
자료: 대한민국 국회도서관 『우리나라[우리나라]의 에너지 현황』(입법참고자료 제215호) 1980년, p.45(원자료는 박정삼 「석유 
3사의 내막」, 『신동아』1979년 9월). 

 
  이번 '제2정유공장 건설' 공모에서 한국화약(이하 한화)은 Skelly Oil Co.의 투자와 차관을 받아 
동양정유(자본금 500만 달러, 50 대 50)라는 합작회사를 설립하는 계획을 제출했으나, 결과적으로 
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LG의 호남정유가 선정되었다. 90  이에 대해 한화는 직접 정유소를 정부에 신청하기보다 화력발전소 
건설을 전제로 그 연료인 석유 정제를 정부에 허가받는 방안을 구상했다. 즉, 1967년 11월 27일 
정부에서 민간 화력발전소 건설 계획이 발표되자 한화는 34만 K㎡ 규모의 화력발전소를 건설하는 
동시에 연료인 벙커C유를 자체 생산하겠다는 복안을 내놓은 것이다. 그 파트너로 Union Oil Co.의 
동의를 얻어 경인전력개발(주) 명의로 '화력발전소 및 간이정유공장 건설을 위한 
외국인투자승인신청서'를 작성하여 1968년 1월 16일 경제기획원에 제출했다. 또한 1968년 3월 
23일에는 Union Oil Co.와 '화력발전소 및 부속 연료유 처리시설에 관한 합작투자계약서'를 
체결하고, 4월 10일 정부의 허가를 받았다. 이 공장 건설을 담당한 것은 유공의 울산공장을 건설한 
Flour사였다. '경인정유'로 불리던 경인에너지는 1969년 10월 30일 설립되어 1972년 4월 17일 1일 
생산량 6만 배럴 규모의 인천정유소 준공을 시작으로 이후 수요 확대에 대응해 시설 확장을 
거듭했다. 

이렇게 유공 외에도 호남정유, 경인에너지 등 경쟁자인 민간업체가 등장하면서 국가독점 혹은 
정부통제를 필요조건으로 제정된 법체계도 바뀌어야 했다. 정부는 1967년 10월 3일을 기해 
'석유운영규정'을 폐지하고 석유 거래를 배급 통제에서 전면적인 자유판매제도로 바꿨다. 이 조치는 
그동안 항공유, 벙커C유, LPG와 아스팔트를 제외한 일반 석유제품을 상공부가 시도별로 배분하고, 
이에 따라 석유공사가 물량을 공급하면 실수요자들이 시도에서 발행하는 구매증을 받아 대리점이나 
주유소에서 구매하던 판매 규제를 폐기한 것을 의미한다. 모든 석유 구매와 판매를 자유거래로 
전환해 무연탄 부족 사태와 호남정유의 등장으로 인한 이원화 공급체제 등과 같은 주요 환경 변화에 
따라 석유 수급 안정과 시장경쟁의 정착을 꾀하고자 했다. 

특히 1969년 시행된 최고판매가격제도는 정부가 각종 석유제품의 공장도 최고가격을 고시하고 그 
상한선 이상으로 판매되는 것만 규제하고 그 이하로 거래되는 것에 대해서는 일체의 정부 개입을 
배제하여 정유회사의 담합에 의한 부당한 가격인상으로부터 소비자를 보호하고, 한편으로는 국내 
석유시장의 자유경쟁을 촉진했다. 즉, 최고판매고시가격91을 기준으로 그 이하 가격에서는 자유로운 
거래가 가능했던 것이다. 이러한 정부의 가격 관리 방식은 실제로 정부가 상한선을 책정할 때 
정유사의 제반 비용 및 경영상태를 고려하여 최소한의 이윤을 허용하는 수준에서 결정되었기 때문에 
최고가격은 사실상 거래가격이라는 인식이 정착되었다. 이 점에서 역시 중앙정부의 가격 통제는 
부분적이긴 하지만 지속되었다고 할 수 있다. 

또한 석유사업법(법률 제2183호, 1970년 1월 1일)이 제정되었다. 국내 석유시장이 확대되고 
민간업체의 진출로 공급체계가 다원화되면서 기존의 일원점(유공) 혹은 이원점(유공-호남)의 
유통구조가 복잡해졌다. 또한, Gulf Oil이 한국에 자본투자를 확대하여 유공 경영권을 인수하자, 
정부는 이에 발맞추어 기존 대한석유공사법을 폐지하고 한미석유협정, 석유운영규정 등 각종 
석유관련 제도를 함께 통합 정비하고, 석유사업법을 제정하여 정유산업의 육성 및 발전을 도모하는 
한편, 원유의 도입-유통-가격의 효율적 관리를 위해 노력하였다.  
 에너지 공급 체제를 석유 중심으로 전환하면서 그에 상응하는 제반 수급 및 가격 정책이 정비되자 
민간 업체들은 보다 적극적으로 대응했다. 극동Shell석유는 극동석유공업이 석유운영규정 폐지에 
                                           
90 「京仁에너지株式会社」『化学工業과 技術』1(4), 1983年, pp.266-268； 大韓石油協会『石油政策과 石油産業
（1945-1983）』1984年, pp.85-87；「京仁에너지를 찾아서」한국에너지협의회『에너지協議会報』27, 1993年, 54-
55頁；文宗民「京仁에너지創立20周年」『石油協会報』1989-11, 1989年,pp.90-93. 
91 석유 가격은 공공요금심사위원회의 심의와 국무회의 심의를 거쳐 대통령이 고시하는 고시가격제를 채택하고 
있었다. 業務部長崔徳彬「우리나라石油市場의 現況과 展望」大韓石油公社『石油』1-1, 1965年1月, p.37. 
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따라 예상되는 판매경쟁을 위해 영국-네덜란드계 Royal Dutch Shell plc와 합작하여 1969년 1월 
31일에 설립한 정유회사이다. 시설의 대규모 증설은 정부의 허가를 받지 못했지만, 극동지역 
입장에서는 Shell사와의 합작을 통해 자금운영을 안정화시키면서 첨단 기술을 축적하고 선진 
경영능력을 도입하고자 했다. 이후 정유시설 확장 사업에 대한 정부 허가를 받자 Shell은 이에 대한 
자본 조달을 반대했다. 결국 현대그룹이 Shell의 지분을 인수해 합작을 해지하고 1977년 5월 30일 
Shell의 공동 대표이사가 사임하면서 극동석유공업으로 사명을 변경했다. 92  한편, 쌍용양회는 
석유파동 이후 원가의 절반에 달하는 연료비의 관점에서 정유업 진출을 시도했다. 이란과 합작을 
추진하여 1975년 10월 11일 한이석유 설립을 앞두고 있었으나, 이란 혁명으로 이란의 NIOC가 
철수하면서 이것이 쌍용정유가 되었다.93 
 
그림 3 정유회사 수익률 

 
출처: 유공 30년사 편찬위원회 편『유공 20년사 1962-82』대한석유공사, 1993; 호남정유주식회사『호남정유 15년사』1982; 쌍용

정유 10년사 편찬위원회 편『쌍용정유 10년사』쌍용정유주식회사, 1986; 극동정유 25년사 편찬위원회『극동정유 25년
사』극동정유 주식회사, 1991. 극동정유주식회사, 1991년. 

주: 극동의 경우 1969년 극동Shell석유가 설립되기 전까지 극동석유공업이 윤활유를 생산했다. 
경인에너지의 경우 기업 소멸로 인해 관련 자료 확보가 어렵다. 

 
이러한 과점적 경쟁체제의 형성은 정유기업의 경영에 어떤 영향을 미쳤을까? 시장점유율 측면에

서 볼 때 후발주자인 호남 등이 본격적인 생산확대에 나서기 전까지 압도적인 지배력을 가졌던 유공
은 자기자본 또는 매출액 기준으로도 수익률이 높았으나, 이후 1970년대 초반까지 하락하다가 70년
대에 들어서면서 자기자본 순이익률은 다소 상승했지만 매출액 경상이익률은 상하변동을 반복했다. 
이에 비해 호남, 극동은 회사 설립 후 공장을 짓고 가동하기 시작한 초기에는 정유 처리량이 적고 
가격 경쟁력이 부족해 적자를 기록할 수밖에 없었지만 이후 생산이 궤도에 오르면서 수익률이 상승
해 자기자본순이익률에서는 유공보다 경영실적이 좋았다. 하지만 국내 정유사들은 오일쇼크 발생, 
특히 2차 오일쇼크가 발생하면서 수익률은 악화될 수밖에 없었다. 산유국들이 메이저에 대한 우위를 
점하고 경우에 따라서는 석유 국유화를 감행하면서 합작 메이저(특히 걸프 오일)의 원유 공급 능력

                                           
92 極東精油25年史編纂委員会『極東精油25年史』極東精油株式会社, 1991年, pp.197-265. 
93 S-Oil 주식회사 『에쓰-오일30년사』 극동정유 주식회사, 2006, 116~193쪽. → 쌍용정유 10년사 편찬위원회 
편 『쌍용정유 10년사』쌍용정유주식회사, 1986년. 
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이 약화되었다. 반면, 한국 정부는 '최고판매가격' 고시 등을 통해 석유제품의 판매 가격을 통제하려 
했고, 원유 공급자로서 메이저가 누릴 수 있는 이익은 줄어들 수밖에 없었다. 이는 석유 메이저들이 
한국에서 철수하거나 경영권을 넘기는 등 석유 메이저의 존재감이 작아지는 원인이 되었다. 
 
맺음말 

정유산업은 '개발독재'에 의해 석유메이저의 기술과 자본의 도움을 받아 이식되었다. 즉, 군사정권 
하에서는 기간산업 차원에서 1950년대부터 한국석유공사라는 민간업체의 정유소 건설을 허용하지 
않았고, 대한석유공사가 설립되어 정유소 운영을 맡았다. 이를 통해 초기 비용을 국가가 부담하며 
일종의 유치산업으로서 정책적 육성을 시도했다고 할 수 있다. 이후 메이저와의 합작기업이라는 유
공의 경험을 바탕으로 정부는 경제 성장에 맞춰 민간 업체의 진입을 유도해 산업으로 정착시켰다. 
이 과정에서 유공 측에 축적된 기술과 경험의 상당 부분이 다른 정유회사나 석유화학 산업 분야로 
전용되었다. 

한국 정부는 산업정책을 통해 감독과 함께 석유 메이저에 대해 자국에 유리한 방향으로 정책을 추
진하고, 경우에 따라서는 기업을 지원하기도 했다. 물론 이러한 현상은 다른 산업 부문에서도 광범
위하게 확인할 수 있는 현상이다. 그렇다고 모든 정책이 성공한 것은 아니다. 1차 5개년 계획 실행 
시 미국 원조 당국의 직접적인 지원, 즉 유상원조로서의 차관 제공에 대한 기대도 있었지만, 통화개
혁과 맞물려 USAID로부터 정유소 건설을 위한 직접적인 지원을 받을 수 없었고, 유공 또는 재벌 차
원의 석유메이저와의 협상을 통해 유리한 조건의 투자 유치가 이루어졌다. 산유국과의 관계에서 원
유에 대한 지배력이 강했던 메이저들은 중동 유전의 발견과 개발, 북아프리카 유전의 개발로 공급능
력의 과잉을 피할 수 없었고, 과잉 원유의 소비처로 신흥공업국이었던 한국을 주목한 것이다. 

이러한 한국 정부 및 재벌과 석유메이저의 이해관계가 맞아떨어지면서 한국의 정유산업이 성립된 
것이다. 1960년대 중반까지는 강원도 탄전 개발을 필두로 국내 무연탄 육성을 통해 외화를 절약하고 
국내 산림녹화를 통해 경제 부흥과 성장에 따른 에너지 수요를 충당하는 것을 상정하고 있었다. 이
러한 정부의 방침도 연탄파동을 계기로 국내 무연탄만으로는 고도성장에 따른 장기적인 에너지 증가
에 대응할 수 없다는 객관적 인식에 따라 변화하기 시작했고, '주유종탄 정책'으로 전환되었다. 이 
과정이 석유공사가 정유업을 시작한 1964년부터 10년이 채 지나지 않아 완성되었다는 점에 주목할 
필요가 있다. 석유파동 이후 연탄 등 국내 석탄 소비가 증가하기도 했지만, 이 추세를 뒤집지는 못
했다. 실로 에너지 전환에서도 '압축 성장'의 성격을 읽을 수 있다. 

해외 원조와 차관, 그리고 기술 도입 등이 있었지만, 석탄산업이 기본적으로 국내 자본에 의한 에
너지 산업이었다면, 정유산업은 석유메이저라는 외자 지배형 산업이었다. 당연히 막대한 설비자금과 
고도의 기술공법 및 경영능력, 원유의 공급원 확보와 그 해상운송에 대한 경영능력이 국내에는 축적
되어 있지 않았다. 그 결과 한국 정유산업은 국제 석유메이저의 지배력 아래 놓이게 되었다. 그러나 
이 기간 동안 한국의 정유산업은 메이저의 이윤 창출의 기반이 되는 한편, 메이저의 기술 및 경영능
력을 흡수하였고, 산유국에 대한 메이저의 원유 지배력이 약화되는 1980년대에 접어들면서 이러한 
외자 지배가 해제되고 거의 국내 재벌이 주도권을 쥐는 경영형태로 전환되었다. 한국 측의 설비 증
설, 원유 확보 요청에 석유메이저는 응하지 않았고, 산유국의 석유 국유화로 인해 수익성 악화를 피
할 수 없었던 것이다. 
 이상과 같이 1950년대부터 시작된 정유소 건설의 노력을 군사정권은 받아들여, 미국 원조당국의 
자금투입 거부로 메이저와의 합작 가능성을 실현하면서 1960년대 중반에는 정유산업의 정립을 이룩
했다. 또한, 민간업체의 진입을 허용하면서 석유 배급 통제를 철폐하여 경쟁 구조를 만들고, 석유 공
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급을 확대하여 고도 경제 성장을 에너지 측면에서 뒷받침할 수 있었다. 이렇게 현지 정부 측이 먼저 
주도권을 잡았지만, 이후 시장 중심의 경제개발이 진행된 것은 미국 측의 대동아시아 경제정책에 대
한 바람이었음은 두말할 나위가 없다. 
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Policy performance analysis of Korea's high-growth automobile industry

ABSTRACT

This paper utilizes eight rounds of industry association tables published by the 
Bank of Korea from 1960 to 1980 to analyze the performance of Korea’s 
automobile industry policy during its high-growth period and derive coefficients of 
production induction and sensitivity. These estimates were then compared to the 
pre- and post-policy periods before the implementation of the Heavy Chemicals 
Industrial Policy in 1973 by analyzing the growth rates of each coefficient in the 
1966 1973 period and the 1973 1980 period. We utilized the DID method to analyze – –
the differences in the estimates of the coefficients of production induced by the 
automobile industry, the heavy chemical industry, the light industry, which was an 
export support industry in the 1960s, and the service industry, which was ineligible 
for the policy. The analysis shows that the automobile industry has grown at a 
higher rate than the light industry in all sectors in 1973, including total output 
(130.5 %p), production induced coefficient (34.6 %p), value-added induced 
coefficient (40.65 %p), and sensitivity coefficient (29.9 %p). The Park Chung-hee 
administration's automobile industry policy created an asymmetric environment 
that favored domestic junior firms, attracting them to make bold investments. The 
government made an efficient choice that ultimately succeeded in catching up by 
pursuing shared growth by increasing the small-and-medium-sized parts 
companies’ use of domestic intermediate goods.
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한·중 농산품 무역 경쟁력 및 보완성 연구
한·중 FTA체결 및 코로나19 전후 비교를 중심으로

김욱 
건국대학교 

초록

기존 한중 농산품에 관한 연구는 주로 한중 농산품 생산과 교류, 한중 자유무역 지
대 실현 가능성 등에 많이 집중되었다. 본문은 2015년 한중 FTA 체결과 2020년 코
로나19 사태 전후 한중 농산품 품목 무역의 변화에 대한 분석을 시도하였다.

본문은 UN Comtrade 무역데이터를 활용하여 HS코드 구분기준에 따라 농산품 품
목의 범위를 1~4부(1~24류)로 나누고 연구범위를 확정하였고 연구기간은 2010년부터 
2020년까지이다. 방법론으로 주로 현시 비교우위 지수(RCA), 무역경쟁력지수(TC), 
무역보완도 지수(TCI), 산업 내 무역지수(G-L) 등 지수산정을 통해서 한중 농산품의 
경쟁력 및 보완성에 대해 분석하였다. 

결론적으로 2015년 이전에는 중국의 RCA지수가 상대적으로 하락하는 추세를 보
였으나 2015년 FTA 체결 이후 상승세로 돌아섰지만 코로나19의 충격으로 인해 
2020년에 다시 하락세를 보였다. 둘째, 무역경쟁력지수(TC)를 통해 전반적으로 한
중 양국이 2015년 FTA 체결 전후 TC지수도 꾸준히 안정된 상태를 유지하였다. 
중국의 TC지수는 2019년 전까지 계속 소폭 변동해 왔으며, 2019년 코로나19 이
후부터 하락하게 되었으며 또한 중국의 TC지수를 하향시켰다. 

셋째, 무역보완도 지수(TCI)를 산출한 결과 한중 양국의 농산품 품목 교역 관련 
상대적 높은 보완성은 주로 무역의존도가 높은 5개 품목에서 비롯되었다. 넷째, 
산업 내 무역 지수(G-L)를 통해 한중 양국은 2015년 FTA 체결 전후에 전체적으
로 G-L 지수가 상승세를 보이고 보완성이 떨어지는 것으로 나타났지만 코로나19 
이후에 G-L 지수가 하락하게 되었고 보완성이 오히려 상대적으로 높아진 것으로 
나타났다. 
  
▪주제어: 한중 농산품 경쟁력, 보완성, RCA지수, TC지수, TCI지수, G-L지수
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Ⅰ. 서론 

  한중 양국은 1992년 수교 이후 2015년 FTA 체결되기 전까지 농산물 교역량이 

급증하였고 마늘 파동 같은 농산물에 관한 무역 마찰이 발생하면서 민감한 교역 

분야로 대두되기도 하였다. 2015년에 한중 FTA를 정식적으로 체결되었지만, 제조

업 위주로 진행되었고 농업 분야는 제외되었다. 그런데도 양국의 농산품 무역 규

모는 2022년 현재까지 계속 꾸준한 성장세를 유지해왔다. 

  2019년 코로나19 발생으로 인하여 농산품에 대한 시장수요도 급격히 변화하게 

되었다. 2020년부터 한국 정부는 국내 농업 분야 대한 여러 보조금을 확대하여 

해외 농산품 수입의 규모와 수량을 줄이는 방향으로 나가고자 하였다. 이는 한중 

양국 간의 농산품 무역 교류와 지속적인 발전에 불리할 수도 있다. 

 따라서 본 논문은 2015년 및 2019년 전후 한중 양국 간에 농산품 무역의 수준과 
규모가 어느 정도의 하락을 초래하였으며 농산품 무역의 경쟁력 및 보완성이 어느 
정도 이뤄지고 있는지를 검증을 해보고자 한다. 
  기존 국내외 한중 농산품에 관한 경쟁력 비교연구는 주로 한중 간 농산품 생산과 

교류, 한중 간 농산품 비교우위와 경쟁우세 분석, 한중 농산품 무역 분쟁, 한중 자유

무역 구역 건설 실현 가능성 등에 집중되었다. 하지만 본 연구는 주로 2010년~2020

년 10년간의 한중 무역 HS코드의 데이터를 통해 RCA지수, TC지수, TCI지수 및 

G-L지수에 대한 측정을 시도하였다. 이를 통하여 2015년 한중 FTA 체결 전후 변화

와 2019년 코로나19가 발생한 후의 새로운 변화를 보다 객관적인 분석을 시도하였

다.

Ⅱ. 선행연구

  
  기존 문헌을 살펴보면, 徐暢培(2022)는 지난 30년간의 한-중 무역구조 변화 추

이를 분석하였다. 수출경쟁력(TSI,MCA,CTB지수), 산업 내 무역(G-L지수), 무역결

합도(TII,TCI,TBI지수) 등 총 7개의 분석모형을 활용하였고, 한-중 양국 상호시장

에서의 구조적 변화를 살펴보았다. 오래은 외（2022）는 무역특화지수(TSI)와 현

시대칭비교우위지수(RSCA)를 도입하였으며, 한중간 무역경쟁력 변화를 고찰하였

다. 한-중 무역 규모가 커짐에 따라 상호보완도가 더욱 심화된다고 보았다. 속홍

파외(2022)는 비교우위지수(RCA)와 무역특화지수(TSI)를 통해 한국과 중국 농산물

의 경쟁력 상황을 살펴보았고 품목들이 더욱 경쟁력이 제고될 수 있도록 정부의 
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정책 강화가 필요하다고 주장하였다. 강세원 외(2021)는 한중 FTA가 체결 발효된 

2015년 시점을 기준으로 2011년부터 2020년까지 RCA와 SRCA 및 TSI를 산출하

여 한국의 주요 대중 수출품목의 경쟁력을 분석하였다. 결론적으로 FTA발효 이후 

경쟁력이 급격하게 낮아진 산업에 대해서는 정책 당국의 지원정책과 기업의 해외 

거래선의 다변화 등의 내부적인 대응 전략이 필요하다고 주장하였다. 

  刘文丽(2020)는 무역경쟁력지수(TC), 현시비교우위지수(RCA) 등을 계산해 중앙

아시아는 면화, 실크 등 토지집약형 제품의 수출에서 국제경쟁력이 강하고 중국은 

채소, 과일, 고기, 생선, 계란 등 기술 집약형 농산물에 상대적으로 경쟁력이 있다

는 결론을 내렸다. 彭虹외(2021)는 2009년부터 2019년까지 중국 및 미국 농산물 

무역의 경쟁력 및 보완도를 계산하여 현시 비교우위지수(RCA) 및 무역 강도 지수

(TII)를 계산하였다. 연구 결과에 따르면 중미 농산물 무역은 무역 격차가 있었지

만 전반적인 무역 구조가 합리적이고 상호 보완성이 강하고 양자 무역이 성장할 

여지가 더 크다는 결론을 내렸다. 李垚(2019)는 중국과 러시아 농산물 무역의 특

성 분석을 바탕으로 HS 분류법을 채택하고 산업 내 무역(G-L 지수) 및 한계 산업 

내 무역(Brulhart 지수)을 통해 중러 농산물 산업의 무역 발전 특성과 산업 내 무

역 수준을 연구하였다. 그 결과 중러 양국의 농산물 산업 내 교역 수준은 낮고 무

역 증가는 주로 산업 간 무역에서 비롯된다. 

  Zhanar et al.(2020)는 카자흐스탄 담화와 중국 28개 농산물의 무역 경쟁력과 

상호 보완도를 분석하였다. 무역보완도 지수(TCI), 무역결합밀도지수(TCD) 및 무

역전문화지수(TSC) 등의 계산을 통해 카자흐스탄과 중국이 국제시장에서 비교우

위 차이가 있고 국가 간 농산물 상호무역의존도가 꾸준히 증가하고 있음을 알 수 

있었다. Ashpreet et al.(2022)는 10년(2010-20년) 동안 인도의 과일과 채소와 세

계의 다른 주요 식품 수출국의 현시 비교우위 지수(RCA) 등을 제공하고 과일과 

채소 수출에서 인도의 다른 경쟁국과의 대체 가능성 또는 보완성을 평가하였다. 

Hoang(2018)는 무역보완도 지수(TCI) 등을 사용하여 아세안 국가의 농산물 수출 

모델이 지역 수입 수요를 충족시키는 데 있어 보완성이 약하고 동시에 세계 시장

에 농산물을 수출하는 데 있어 상대적으로 보완성이 있음을 결론지었다. Anna et 

al.(2017)는 폴란드와 체코의 농산물 무역의 가치, 균형 및 품종 구조를 분석하였

다. 체코 무역에 참여하는 폴란드의 제품 범주는 수출액(무역 범위 TC)과 지점 내 

무역 Grubel-Lloyd 지수(GL)의 수입 범위로 설정하였다. 폴란드는 농산물 무역 

방면에서 전반적으로 상대적인 우세를 가지고 있음을 알 수 있다. 따라서 본문은 
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기존의 논문과 차별성으로 주로 RCA지수, TC지수, TCI지수, G-L지수를 선정하고 

한중 농산품 무역경쟁력 및 보완성에 관한 연구를 시도하였다.  

Ⅲ. 한·중 농산품 무역 현황

  

 <그림 1>을 통해 10년간 한중 농산품 무역 거래가 전체 양국 간 무역 거래에서 

차지하는 점유율의 변화를 뚜렷하게 볼 수 있다. 먼저 양국의 농산품 무역거래 추

이를 살펴보면 2015년 FTA를 체결 전후에서 변동이 큰 것으로 나타난다. 즉, 

2014년에는 양국의 농산품 무역거래액은 동기 대비 급격히 감소하였지만 2015년 

FTA 체결 이후 2016년까지 다시 빠른 증가세를 보였으며 이후 완만하게 감소하

다가 2018년에 다시 소폭의 상승세를 보였다. 그리고 2019년 코로나19사태가 갑

자기 발생하였는데 이로 인한 충격으로 2020년까지 이후 다시 완만한 하락 추이

를 보인다. 도표에서 2010년부터 2020년까지  한·중 농산품 무역 거래가 전체 양

국 간 무역 거래에서 차지하는 점유율은 약 2%~2.5% 좌우로서 10년간 큰 변동이 

없었다. 학정정(2022. 9)에서는 한국이 코로나19 사태 이후 농업 보호 정책으로 

관세 장벽이 높아 중국 농산물이 저렴한 가격에 한국 시장을 열기 어려운 점도 중

국의 한국 수출에 부정적인 영향을 미쳤다고 언급했다.

<그림 1>  한중 농산품 무역거래액 및 무역 비중(단위：억 달러)

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산
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Ⅳ. 연구방법

1. 현시 비교우위 지수(RCA)

  현시 비교우위 지수는 한 나라 또는 지역의 어떤 상품의 수출액이 그 수출 총생

산액에서 차지하는 비중과 그 상품의 세계로 수출되는 총액에서 차지하는 비중의 

양자 간의 비율을 말한다. 현시 비교우위 지수는 경제학자 Balassa가 1965년에 

제기했다. <표 1> 어떠한 상품의 RCA> 1이면 비교우위가 가지고 수치가 클수록 

비교우위가 더 현저한 것을 의미한다. 만약 어떤 상품이 RCA<1이며 비교우위가 

가지고 수치가 작을수록 열세가 크다는 것을 의미한다. RCA 지수를 통해 어떤 제

품이 경쟁우위가 있는지 알 수 있으며 RCA 지수는 더욱 좋은 조작성을 가지게 

된다.

  계산식은 아래와 같다. 

                        


                    수식1

 ： i국의 k제품의 RCA지수

 ： i국의 k제품 수출액

 ： i국의 모든 제품 수출총액

 ： k제품의 세계로 수출된 수출총액

 ： 세계에 모든 해당 제품의 수출액

<표 1> RCA 지수 등급 분류

2. 무역경쟁력지수(TC)

등등급급 RRCCAA  지지수수  범범위위 경경쟁쟁력력

A등급 RCA>2.5 매우 강한 경쟁력

B등급 2.5>RCA>1.25 상대적 강한 경쟁력

C등급 1.25≥RCA＞0.8 보통 수준의 경쟁력

D등급 0.8＞RCA＞0 상대적 약한 경쟁력
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   무역경쟁력지수(TC/Trade Competitiveness 지수)이며 한 나라의 무역 수입·

수출 차액으로 전체 수출입에서 차지하는 비중을 말한다. 무역경쟁력지수는 수출

입의 요인을 종합적으로 고려하기 때문에 어느 나라, 어떤 품목에나 국제무역시장

에서 비교우위가 있는지를 확인할 수 있는 뜻이다. TC지수는 -1부터 1까지의 값

을 취한다. TC지수가 0보다 클 때 이 상품은 무역경쟁우위 가지며, 1에 가까울수

록 무역경쟁우위가 더 크다. 0보다 작을 때 이 상품은 무역 경쟁우위가 없는 것으

로 즉 비교 열세가 있다고 알 수 있으며 -1에 가까울수록 무역 열세가 크다는 것

을 의미한다.

  계산식은 아래와 같다.

                       

 
                     수식2

 : i국의 k제품의 TC지수

 : i국의 k상품 수출액

 : i국의 수입·수출액

<표 2> TC 지수 등급 분류

구구분분 TTCC지지수수  범범위위 경경쟁쟁우우세세//약약세세  구구분분

경쟁력강화

0＜TC≤0.3 약한 경쟁우세

0.3＜TC≤0.6 강한 경쟁우세

0.6＜TC≤1 매우 강한 경쟁우세

경쟁력약화

-0.3≤TC＜0 약한 경쟁 열세

-0.6≤TC＜-0.3 강한 경쟁 열세

-1≤TC＜-0.6 매우 강한 경쟁 열세
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3. 무역보완도 지수(TCI)

   Drysdale(1967)이 제시한 무역보완도 지수(TCI)는 무역 쌍방의 경제구조 차이

를 측정하는 데 집중되어 있고 양국의 경제발전 수준과 주민소득 수준의 차이와 

밀접한 관련이 있다고 주장했다. 무역보완도 지수(TCI)는 바로 Trade 

Complementarity Index이며 쉽게 말하면 두 나라 또는 지역 간의 무역관계가 

얼마나 긴밀한지에 대한 지수이다. 현시 비교우위 지수(RCA)의 기초 위에 제시된 

무역 상호보완성의 측정 도구이다.

  계산식은 다음과 같다. 

                     ×                수식3

수식3은 수식1 곱하기 수식4에서 얻는 결과이다.

: k제품에 대해 i국의 수출과 j국의 수입 간의 보완도 지수

: i국이 k제품에 대해 가지고 있는 비교우위

: j국이 k제품에 대해 가지고 있는 비교열세

 현시 비교우위 지수(RCA)의 계산식은 아래와 같다.

                


                  수식4

: k상품이 j국에서의 수입액

: j국의 수입 총액

: k상품은 세계에서의 수입 총액

: 세계에서의 수입 총액

 

  이로 알 수 있듯이 의 지수가 클수록 i국의 k상품 비교우위가 강하게 되

며, 지수가 클수록 j국의 k 상품 비교 열세가 뚜렷해진다는 것을 알 수 있다. 
는 양자의 곱이기 때문에 의 값이 커질수록 i국과 j국이 k 상품에 대한 보완성

이 강하다는 것을 알 수 있다. C의 가치는 1을 경계로 하고, C가 1보다 크면 두 

나라의 상품의 상호보완성이 강하고, C가 1보다 작으면 두 나라의 상품 상호보완
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성이 약하다는 것을 나타낸다. 

4. 산업 내 무역지수(G-L)

  한중 양국의 각종 농산품 산업의 무역 상호보완성을 직관적으로 반영하기 위해 

산업내 무역지수(G-L)의 산정을 통해 양국의 각종 농산품 무역 상호보완 상황을 

분석하였다. 주로 자주 쓰이는 Grubel & Lloyd(1975) 제시한 산업내 무역지수

(G-L)산정방법을 이용하였다. 이로 산출된 수치는 산업내 무역의 의의를 효과적으

로 반영될 수 있으며, 산업내 무역 수준을 고찰하기에 적합한 것으로 표기된다. 

G-L지수는 0~1간 값을 취하며, 지수가 0에 가까울수록 한중 양국이 특정 농산품 

산업내 무역 정도가 낮아진다고 의미하며 한중 양국은 해당 농산품의 무역 보완성

도 높아진 것이다(Krasnova et al. 2020). 반면에 G-L이 1에 가까울수록 한국과 

중국이 특정 농산품의 산업 내 무역의 정도가 높다는 것을 알 수 있으며 한중 양

국이 어떤 종류의 농산품 무역에서 상호보완성이 낮아진 것이다.

  계산식은 아래와 같다.

               −  −
              수식5

  : 한중 양국의 농산품 산업 내 무역지수

: 중국 대 한국 해당 농산품의 수출액

  : 중국 대 한국 해당 농산품의 수입액

Ⅴ. 연구결과

1. 현시 비교우위 지수(RCA) 분석결과

   <표 4>에서 현시 비교우위 지수의 계산 결과를 보면 동물성 생산품(HS05), 식
용의 채소ㆍ뿌리(HS07), 락, 검ㆍ수지(HS13), 어류 등 조제품(HS16) 원래 중국이 
강한 비교우위를 가진 농산품 품목들은 2013년, 2015년, 2019년까지는 한중 FTA 
체결 이후에도 여전히 두드러진 비교우위의 양상을 보였다. 하지만 코로나19 발생 
이후 2020년의 위 네 가지 농산품 품목의 비교우위 지수는 모두 크게 하락한 것
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으로 나타나 코로나19가 직접적인 큰 영향을 미친 것으로 나타났다. 비교 약세를 
가진 농산품 품목을 살펴보면, 곡물(HS10), 동물성 지방과 기름 등(HS15) 두 가지 
농산품 품목은 2015년 한중 FTA 체결된 후에 비교우위는 소폭으로 상승하여 
2019년 코로나19 이후에 선명한 내림세를 보였다. 2010년부터 2020년까지 지난 
10년간 중국 대부분 농산품의 RCA지수는 대체로 내림세 추이가 나타난다. 
  <표3>에서 산정한 한국의 농산품 품목 관련 RCA 지수를 살펴보면, 농산품의 
RCA지수가 대체로 1보다 작고 상하 변동 폭도 크지 않게 나타나는데 이는 한국 
농산품의 국제 경쟁력이 상대적으로 약하다는 것을 시사한다. 2015년 한중 FTA 
체결 이후 각종 조제 식료품(HS21), 담배와 대용물(HS24) 두 가지 품목만의 비교
우위가 소폭 상승했으며, 코로나19 이후에 비교우위가 크게 떨어졌다. 

<표 3> 한중 농산품 무역 RCA지수

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산

  <표 4>에서는 한중 FTA 체결 전후(2013년, 2015년) 및 코로나19 사태 전후
(2019년, 2020년) 중국의 RCA지수 등급에 대해 분류한 내용이다. 여기서는 한중 
양국 모두 농산품 RCA지수가 2.5보다 큰 범주인 A 등급에 이른 품목은 하나도 

코드
2013 2015 2019 2020

한 중 한 중 한 중 한 중
HS01(살아있는 동물） 0.0025 0.2237 0.0017 0.2078 0.0087 0.1650 0.0034 0.1800

HS02(육과 식용 설육) 0.0122 0.0674 0.0174 0.0662 0.0129 0.0460 0.0077 0.0350

HS03(어류 등 수생무척추동물） 0.5032 1.0381 0.4001 0.9664 0.4035 0.7740 0.2047 0.6670

HS04(낙농품등) 0.0155 0.0490 0.0202 0.0569 0.0202 0.0461 0.0121 0.0424

HS05(동물성 생산품) 0.8760 1.7741 0.4207 1.4227 0.2737 1.5930 0.1270 1.2100

HS06(수목, 뿌리 등 물품) 0.0980 0.1093 0.0512 0.1145 0.0274 0.1423 0.0135 0.1392

HS07(식용의 채소ᆞ뿌리) 0.0823 1.0123 0.0771 0.9737 0.1001 1.0470 0.0452 0.8500

HS08(식용의 과실과 견과류) 0.0507 0.3610 0.0427 0.3581 0.0526 0.3640 0.0267 0.3663

HS09(커피ᆞ차등 향신료) 0.0212 0.4393 0.0146 0.3854 0.0168 0.5534 0.0099 0.5341

HS10(곡물) 0.0010 0.0350 0.0014 0.0219 0.0077 0.0744 0.0039 0.0530

HS11(맥아, 전분 등) 0.1026 0.2680 0.1013 0.2329 0.0693 0.3060 0.0399 0.2291

HS12(채유용 종자, 과실류 등) 0.0968 0.2456 0.0996 0.2362 0.1406 0.2213 0.0579 0.1744

HS13(락, 검ᆞ수지) 0.2987 1.0665 0.3771 1.3016 0.4048 1.4300 0.2280 1.3730

HS14(식물성 섬유류 등) 0.0062 0.9202 0.0132 0.9625 0.0067 0.9024 0.0032 0.8470

HS15(동식물성 지방과 기름등) 0.0293 0.0520 0.0338 0.0552 0.0297 0.0994 0.0178 0.0960

HS16(어류 등 조제품) 0.1551 1.5286 0.1622 1.2941 0.1567 1.3210 0.0897 1.1600

HS17(당류와 설탕 과자) 0.2753 0.2392 0.2995 0.2772 0.2570 0.3470 0.1291 0.2650

HS18(코코아와 그 조제품) 0.0388 0.0741 0.0377 0.0665 0.0360 0.0605 0.0239 0.0534

HS19(곡물, 우유 등 조제품) 0.3936 0.2007 0.4108 0.1716 0.4583 0.2083 0.2923 0.1663

HS20(채소,과실,견과류등 제조) 0.1027 1.0982 0.1000 0.9088 0.2036 0.9116 0.2058 0.8014

HS21(각종 조제 식료품) 0.5366 0.3301 0.5115 0.3403 0.5315 0.3701 0.2476 0.3620

HS22(음료ᆞ주류ᆞ식초) 0.2103 0.1010 0.2240 0.1364 0.2349 0.1250 0.1227 0.1100

HS23(식품 공업 잔재물) 0.0790 0.2875 0.0785 0.2666 0.0852 0.2720 0.0475 0.2403

HS24(담배와 대용물) 0.4853 0.2633 0.7709 0.2488 0.7008 0.2380 0.4269 0.1271

평균 0.186 0.491 0.178 0.461 0.177 0.484 0.99 0.420
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나타나지 않는다. 2.5>RCA>1.25 범주인 B등급에서 2013년에 동물성 생산품
(HS05)등 두 가지 품목이 강한 경쟁력을 가지고 있었으며 2015년에는 락, 검ㆍ수
지(HS13) 품목을 추가하였고 2020년에는 오직 락, 검ㆍ수지(HS13) 품목만 유지되
었다. 1.25≥RCA＞0.8 범주인 C등급에서 2013년에 어류 등 수생 무척추동물
(HS03) 등 5개 품목이 있으며 보통 수준의 경쟁력을 가졌고, 2015년까지 락, 검
ㆍ수지(HS13) 품목은 강한 경쟁력을 갖추게 되었다. 나머지 17개 품목은 RCA지
수 0.8보다 낮은 수준이며 D등급으로 분류되었고 2013년과 2015년에는 큰 변화
가 없었다. 2019년에 RCA 지수가 0.8 미만인 D등급으로 분류된 품목이 18개 있
었으며 2020년에 코로나19 발생 이후에 이를 유지한 것으로 나타나 중국 RCA지
수가 하락한 원인으로 기인한다.
  한국일 경우 2013년에는 C등급인 동물성 생산품(HS05) 품목만 보통 수준의 경
쟁력을 가지고 있었고 2015년에 이르러 전체 품목은 D등급에 편중이 되어 상대적 
약한 경쟁력을 가지게 되었다. 그리고 2019년 코로나19 발생 이후에 RCA지수는 
큰 폭으로 하락하였다. 

<표 4> 한중 RCA지수 등급 분류 결과

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산

  <그림2>은 2010부터 2020년까지 RCA지수의 평균치를 계산한 도표이다. <그림 
2>를 통해 2015년과 2019년을 분기점을 기준으로 2010년부터 2020년까지 산정
한 양국의 평균 RCA지수 추이를 변화를 살펴보았다. 2015년 이전에는 중국의 
RCA지수가 상대적으로 하락하는 추세를 보였으나 2015년 FTA 체결 이후 상승세

등급
농산품명（ HScode ）

2013 2015 2019 2020
한 중 한 중 한 중 한 중

A

RCA>2.5
- - - - - - - -

B

2.5>RCA>1.25
- HA05, HS16 -

HS05，HS13

HS16
-

HS05,HS13，

HS16
- HS13

C
1.25≥RCA＞0.8

 
HS05

HS03,HS07,

HS13,HS14,

HS20,

-

HS03，HS07

，HS14，HS

20

-
HS07,HS14,

HS20
-

HS05,HS07,

HS14,HS16,

HS20

D
0.8＞RCA＞0

 

HS01,HS02,

HS03,HS04,

HS06,HS07,

HS08,HS09,

HS10,HS11,

HS12,HS15,

HS16,HS17,

HS18,HS19,

HS20,HS21,

HS22,HS23,

HS24

HS01,HS02,

HS04,HS06,

HS08,HS09,

HS10,HS11,

HS12,HS15,

HS17,HS18,

HS19,HS21,

HS22,HS23,

HS24

HS01-HS24

HS01,HS02，

HS04,HS06，

HS08,HS09，

HS10,HS11，

HS12,HS15，

HS17,HS18，

HS19,HS21，

HS22,HS23，

HS24

HS01-HS24

HS01,HS02,

HS03,HS04,

HS06,HS08,

HS09,HS10,

HS11,HS12,

HS15,HS17,

HS18,HS19,

HS21,HS22,

HS23,HS24

HS01-HS24

HS01,HS02,

HS03,HS04,

HS06,HS08,

HS09,HS10,

HS11,HS12,

HS15,HS17,

HS18,HS19,

HS21,HS22,

HS23,HS24
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로 돌아섰지만 코로나19의 충격으로 인해 2020년에 다시 하락세를 보였다. 한국
도 이와 비슷한 추이가 나타났다. 

<그림 2>  한중 FTA 체결 전후 및 코로나 19 전후 RCA지수 분석

주: 표3 평균 수치에 따른 그래프

2. 무역경쟁력지수(TC) 분석결과

  2015년 한중 FTA 체결 이후 중국의 축산물에 대한 무역 경쟁우위가 떨어지는 
양상을 보였다. 살아있는 동물(HS01) 품목이 FTA 체결 이후 경쟁력은 높아졌지
만, 비교우위는 전반적으로 하락된 추세를 보였고, 수산물 경쟁우위도 점차 떨어
진 양상이다. 그러나 중국은 식용의 채소ㆍ뿌리(HS07)의 TC지수는 일부 증가하였
고 커피ㆍ차 향신료(HS09) 등 품목도 항상 강한 비교우위를 가지고 있다. 2019년 
코로나19 사태 전후에 중국 농산품 무역 경쟁력이 코로나의 영향의 타격을 크게 
받았으며, 다수의 농산품에 대한 무역경쟁력지수가 다른 정도로 떨어졌다. 즉 당
류와 설탕 과자(HS17)의 TC지수는 0.07에서 -0.22로 떨어졌다. 하지만, 수목ㆍ뿌
리 등 물품(HS06), 락, 검ㆍ수지(HS13)의 비교우위의 상승변화가 뚜렷한 반면, 식
물성 섬유류(HS14)도 원래의 약세부터 약한 비교우위를 가지게 된다. 
  한국의 축산물과 동식물 유제품은 2015년 FTA 체결 이후 경쟁력 변화가 뚜렷
하지 않다는 것으로 나타났다. 반면, 락, 검ㆍ수지(HS13)등 품목의 TC지수도 
2015년부터 경쟁력이 떨어지고 있다. 2019년 코로나 19 사태 발생 후에는 한국의 
TC지수도 보편적으로 충격을 받아 경쟁력이 약화된 것으로 나타난다. 하지만 가
공농산품만 상대적 피해의 작은 영향력을 덜 받은 것으로 나타난다. 곡물, 우유 
등 조제품(HS19)의 약한 경쟁우위는 다소 강화되었고 채소, 과실, 견과류 등 조제
품(HS20)의 경쟁우위는 약해진 것으로 나타났다. 
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                               <표 5> 한중 농산품 TC지수

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산

  <표 6>는 한중 FTA 체결 전후(2013년, 2015년) 및 코로나 19 사태 전후(2019
년, 2020년) 양국의 TC지수 우세/열세에 대해 분류한 결과이다. 2013년에 중국은 
한국과 비교하여 24가지 농산품 품목 중 강한 경쟁우세를 가진 품목은 11개 있지
만 2015년까지 10개로 감소하였다. 이는 경쟁력 우세의 지속적 감소를 의미한다. 
그리고 코로나19 사태 전후인 2019년 경쟁력 우세가 강한 농산품 품목은 10개 있
지만 2020년까지 9개로 감소하였다. 전체적으로 중국의 농산품 경쟁력 우세가 해
마다 약해지는 추세가 나타났다. 2013년~2015년 사이에 한국 농산품 경쟁력 우세
가 크게 변화하지 않았으며 두 가지 품목만 강한 경쟁력 우세를 나타냈고 코로나
19 전후의 수치를 보면 농산품 품목들은 더욱 약화한 경쟁력을 가진 것으로 나타
났다.

코드
2013 2015 2019 2020

한 중 한 중 한 중 한 중
HS01(살아있는 동물） -0.94 0.15 -0.96 0.04 -0.83 0.01 -0.86 -0.03

HS02(육과 식용 설육) -0.97 -0.71 -0.97 -0.73 -0.98 -0.91 -0.98 -0.95

HS03(어류 등 수생무척추동물） -0.34 0.35 -0.49 0.36 -0.51 -0.11 -0.55 -0.07

HS04(낙농품등) -0.89 -0.81 -0.87 -0.69 -0.89 -0.84 -0.89 -0.85

HS05(동물성 생산품) -0.16 0.63 -0.29 0.58 -0.54  0.47 -0.60  0.41

HS06(수목, 뿌리 등 물품) -0.06 0.23 -0.52 0.16 -0.74  0.23 -0.74  0.32

HS07(식용의 채소ᆞ뿌리) -0.63 0.51 -0.62 0.55 -0.48  0.74 -0.54  0.66

HS08(식용의 과실과 견과류) -0.81 0.01 -0.85 -0.08 -0.78 -0.30 -0.78 -0.26

HS09(커피ᆞ차등 향신료) -0.89 0.80 -0.93 0.73 -0.93  0.59 -0.93  0.53

HS10(곡물) -1.00 -0.82 -1.00 -0.93 -0.99 -0.64 -0.99 -0.81

HS11(맥아, 전분 등) -0.62 -0.14 -0.67 -0.24 -0.72 -0.23 -0.69 -0.35

HS12(채유용 종자, 과실류 등) -0.71 -0.87 -0.69 -0.86 -0.56 -0.87 -0.61 -0.88

HS13(락, 검ᆞ수지) -0.35 0.67 -0.30 0.70 -0.43  0.58 -0.47  0.63

HS14(식물성 섬유류 등) -0.99 -0.35 -0.99 -0.22 -1.00 -0.05 -0.99 0.10

HS15(동식물성 지방과 기름등) -0.86 -0.89 -0.83 -0.84 -0.88 -0.79 -0.86 -0.77

HS16(어류 등 조제품) -0.43 0.96 -0.50 0.94 -0.60  0.92 -0.55  0.93

HS17(당류와 설탕 과자) -0.51 -0.24 -0.47 -0.14 -0.54  0.07 -0.54 -0.22

HS18(코코아와 그 조제품) -0.75 -0.30 -0.74 -0.33 -0.75 -0.34 -0.74 -0.41

HS19(곡물, 우유 등 조제품) 0.18 -0.26 0.17 -0.43 0.20 -0.53 0.28 -0.57

HS20(채소,과실,견과류등 제조) -0.65 0.84 -0.67 0.79 -0.49  0.68 -0.22  0.70

HS21(각종 조제 식료품) -0.07 0.34 -0.12 0.25 -0.25  0.04 -0.33  0.01

HS22(음료ᆞ주류ᆞ식초) -0.07 -0.39 -0.09 -0.36 -0.14 -0.47 -0.19 -0.44
HS23(식품 공업 잔재물) -0.85 -0.14 -0.84 -0.25 -0.83 -0.17 -0.82 -0.24
HS24(담배와 대용물) 0.22 -0.05 0.48 -0.16 0.44 -0.15 0.44 -0.20

평균 -0.55 -0.02 -0.53 -0.05 -0.59 -0.09 -0.59 -0.12
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<표 6> 한중 TC 지수 등급 분류 결과

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산

  <그림3>은 2010부터 2020년까지 TC지수의 평균치를 계산한 도표이다. <그림 
3>를 보면 전체적으로 한중 양국은 2015년 FTA 체결 전후 TC지수도 꾸준히 안
정된 상태가 유지되었다. 중국의 TC지수는 2019년까지 꾸준히 안정세를 유지하다
가 2019년 코로나19 이후 하락세가 뚜렷하게 반영되었다. 반면에 한국의 TC지수
는 2015년, 2019년 전후 변화추세가 거의 일치하기 때문에 코로나19 사태도 한국
의 TC지수에는 큰 영향을 미치지 않은 것으로 분석된다. 

<그림 3>  한중 FTA 체결 전후 및 코로나 19 전후 TC 분석

주: 표3 평균 수치에 따른 그래프

구분 TC지수
범위

농산품명（ HScode ）
2013 2015 2019 2020

한 중 한 중 한 중 한 중

경쟁
력강
화

0＜TC≤0.3
HS19,

HS24

HS01,HS06,

HS08
HS19

HS01,HS06,

HS21
HS19

HS01,HS06,

HS21,HS17
HS19 HS14,HS21

0.3＜TC≤0.6
HS03,HS07,

HS21,
HS24

HS03,HS05,

HS07
HS24

HS05,HS09,

HS13
HS24

HS05,HS06,

HS09

0.6＜TC≤1 -

HS05,HS09,

HS13,HS16,

HS20

-
HS09,HS13,

HS16,HS20
-

HS07,HS16,

HS20
-

HS07,HS13,

HS16,HS20

경쟁
력약
화

-0.3≤TC＜0
HS05,HS06,H

S21,HS22

HS11,HS17,

HS18,HS19,

HS23,HS24

HS05,HS13,

HS21,HS22

HS08,HS11,

HS14,HS17,

HS23,HS24

HS21,HS22

HS03,HS08,

HS11,HS14,

HS23,HS24

HS20,HS22

HS01,HS03,

HS08,HS17,

HS23,HS24

-0.6≤TC＜-0.3
HS03,HS13,H

S16,HS17
HS14,HS22

HS03,HS06,

HS16,HS17

HS18,HS19,

HS22

HS03,HS05,

HS07,HS12,

HS13,HS16,

HS17,HS20

HS18,HS19,

HS22

HS03,HS05,

HS07,HS13,

HS16,HS17,

HS21

HS11,HS18,

HS19,HS22

-1≤TC＜-0.6

HS01,HS02,H

S04,HS07,HS

08,HS09,HS10

,HS11,HS12,H

S14,HS15,HS

18,HS20,HS23

HS02,HS04,

HS10,HS12,

HS15

HS01,HS02,

HS04,HS07,

HS08,HS09,

HS10,HS11,

HS12,HS14,

HS15,HS18,

HS20,HS23

HS02,HS04,

HS10,HS12,

HS15

HS01,HS02,

HS04,HS06,

HS08,HS09,

HS10,HS11,

HS14,HS15,

HS18,HS23

HS02,HS04,

HS10,HS12,

HS15

HS01,HS02,

HS04,HS06,

HS08,HS09,

HS10,HS11,

HS12,HS14,

HS15,HS18,

HS23

HS02,HS04,

HS10,HS12,

HS15
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3. 무역보완도 지수(TCI) 분석결과

  <표 7>에서 한중 양국의 농산품 품목 간의 높은 무역 보완성을 살펴보면, 주로 
중국의 수출과정과 한국의 수입과정에서 비롯되고 있음을 알 수 있다. 즉, 한국의 
대중국 농산품 무역적자가 생기게 된 것은 한국의 대중국 농산품 품목의 수출이 
상대적으로 적고 수입이 상대적으로 많은 과거로부터 내려온 무역의존도가 높은 
관례에 기인한다. 무역보완도 지수(TCI)를 산출한 결과 한중 양국은 주로 어류 등 
수산 무척추동물(HS03), 동물성 생산품(HS05), 락ㆍ검ㆍ수지(HS13), 식물성 섬유
류(HS14), 어류 등 조제품(HS16) 다섯 가지 품목에서 무역 보완성이 밀접한 것으
로 나타나고 있다. 

<표 7> 한중 농산품 무역보완도지수

출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 
계산

코드
2013 2015 2019 2020

한 중 한 중 한 중 한 중
HS01(살아있는 동물） 0.0005 0.0205 0.0004 0.0233 0.0019 0.0189 0.0016 0.0182

HS02(육과 식용 설육) 0.0060 0.0567 0.0106 0.0842 0.0183 0.0689 0.0298 0.0481

HS03(어류 등 수생무척추동물） 0.2829 1.1550 0.2509 1.3710 0.4854 1.0877 0.3806 1.0002

HS04(낙농품등) 0.0087 0.0142 0.0087 0.0212 0.0144 0.0196 0.0173 0.0198

HS05(동물성 생산품) 0.4191 2.4703 0.2207 1.3643 0.2157 1.7793 0.1731 1.4525

HS06(수목, 뿌리 등 물품) 0.0084 0.0145 0.0061 0.0237 0.0035 0.0335 0.0027 0.0304

HS07(식용의 채소ᆞ뿌리) 0.0294 0.3886 0.0295 0.3804 0.0216 0.3612 0.0204 0.2971

HS08(식용의 과실과 견과류) 0.0187 0.1717 0.0223 0.2054 0.0447 0.1746 0.0396 0.1646

HS09(커피ᆞ차등 향신료) 0.0012 0.1805 0.0012 0.2031 0.0033 0.3334 0.0044 0.3443

HS10(곡물) 0.0004 0.0493 0.0012 0.0277 0.0036 0.0965 0.0057 0.0682

HS11(맥아, 전분 등) 0.0434 0.1360 0.0544 0.1528 0.0462 0.1622 0.0530 0.1216

HS12(채유용 종자, 과실류 등) 0.3766 0.1489 0.4036 0.1441 0.5395 0.1238 0.3981 0.0903

HS13(락, 검ᆞ수지) 0.0777 0.7924 0.1221 1.1278 0.2051 1.7506 0.1795 1.9254

HS14(식물성 섬유류 등) 0.0104 1.3292 0.0224 2.4152 0.0069 2.3333 0.0046 1.8968

HS15(동식물성 지방과 기름등) 0.0301 0.0210 0.0298 0.0246 0.0326 0.0530 0.0347 0.0500

HS16(어류 등 조제품) 0.0064 0.7040 0.0091 0.8212 0.0128 1.0609 0.0113 0.8729

HS17(당류와 설탕 과자) 0.1252 0.2256 0.1508 0.2809 0.1051 0.3653 0.1441 0.2687

HS18(코코아와 그 조제품) 0.0062 0.0223 0.0070 0.0211 0.0058 0.0180 0.0064 0.0161

HS19(곡물, 우유 등 조제품) 0.1598 0.0634 0.2501 0.0631 0.4249 0.0781 0.4688 0.0633

HS20(채소,과실,견과류등 제조) 0.0114 0.6177 0.0157 0.5908 0.0490 0.6640 0.0779 0.5964

HS21(각종 조제 식료품) 0.0973 0.2207 0.1442 0.2720 0.2436 0.3899 0.2285 0.4004

HS22(음료ᆞ주류ᆞ식초) 0.0562 0.0270 0.0902 0.0449 0.1076 0.0458 0.0893 0.0439

HS23(식품 공업 잔재물) 0.0331 0.2938 0.0451 0.2775 0.0421 0.2866 0.0468 0.2439

HS24(담배와 대용물) 0.1509 0.0838 0.3486 0.0797 0.3021 0.0785 0.2083 0.0474
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4. 산업 내 무역지수(G-L) 분석결과

  <그림4>은 2010부터 2020년까지 G-L지수의 평균치를 계산한 도표이다. <표 
8>과 <그림4>를 통해 보인 도표의 결과 수치들은 2010년부터 2020년까지 한중 
농산품 무역의 산업 내 무역지수를 산정한 결과로서 지수 값은 대부분 낮게 나타
났지만, 일부 농산품의 지수값은 점차 높게 나타난 추이도 보였다. 즉 2015년 한
중 FTA 체결 이후 산업 내 무역지수는 약간 상승했고, 2019년 이후로 코로나19
의 부정적인 영향으로 인해 약한 하락세가 나타났다. 2010년부터 2020년까지 10
년 동안 한국과 중국의 24개 농산품 평균 산업 내 무역 지수를 비교하여 살펴보
면 2010년에 0.22, 2015년 0.32, 2019년 0.35로 대체로 상승을 이어오다가 2020
년에 0.32로 다소 하락한 값을 산정하였다. 비로소 한중 양국 농산품 무역의 보완
성이 점차 하락하는 추세가 나타났다. 

<표 8> 한중 농산품 무역 산업내무역지수

 출처: UN Comtrade데이터 베이스(https://comtrade.un.org/Data/) 데이터를 활용하여 계산

코드 2013 2015 2019 2020
HS01(살아있는 동물） 0.00545 0.00059 0.14527 0.03878

HS02(육과 식용 설육) 0.02255 0 0 0

HS03(어류 등 수생무척추동물） 0.24953 0.15360 0.16982 0.16339

HS04(낙농품등) 0.84154 0.95306 0.93588 0.99904

HS05(동물성 생산품) 0.32208 0.27761 0.81743 0.34678

HS06(수목, 뿌리 등 물품) 0.11117 0.08111 0.02420 0.04513

HS07(식용의 채소ᆞ뿌리) 0.00110 0.00029 0.00139 0.00030

HS08(식용의 과실과 견과류) 0.68435 0.52696 0.64984 0.62278

HS09(커피ᆞ차등 향신료) 0.08550 0.10995 0.05432 0.05952

HS10(곡물) 0 0 0.00004 0.00051

HS11(맥아, 전분 등) 0.06086 0.07663 0.07082 0.10624

HS12(채유용 종자, 과실류 등) 0.16835 0.18515 0.35684 0.26370

HS13(락, 검ᆞ수지) 0.14210 0.32790 0.22831 0.30419

HS14(식물성 섬유류 등) 0.00241 0.00767 0.01431 0.00206

HS15(동식물성 지방과 기름등) 0.74191 0.50928 0.31973 0.35094

HS16(어류 등 조제품) 0.09544 0.17045 0.23465 0.26339

HS17(당류와 설탕 과자) 0.69522 0.68633 0.97021 0.91655

HS18(코코아와 그 조제품) 0.50273 0.30905 0.26910 0.33699

HS19(곡물, 우유 등 조제품) 0.86742 0.83480 0.82731 0.70395

HS20(채소,과실,견과류등 제조) 0.14336 0.25824 0.24911 0.27461

HS21(각종 조제 식료품) 0.60810 0.68979 0.75182 0.88827

HS22(음료ᆞ주류ᆞ식초) 0.61291 0.65396 0.75820 0.96392

HS23(식품 공업 잔재물) 0.02534 0.04135 0.03903 0.05232

HS24(담배와 대용물) 0.57938 0.95969 0.54846 0.21325

평균 0.31537 0.32556 0.35150 0.32986
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<그림 4>  한중 FTA 체결 전후 및 코로나 19 전후 G-L지수 분석

주: 표8 평균 수치에 따른 그래프
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Ⅵ. 결론

  본문은 UN Comtrade 무역데이터를 활용하여 2010년부터 2020년까지의 농산
품 데이터 분석을 바탕으로 RCA지수, TC지수, TCI지수, G-L지수 등 지수를 통해
서 한중 농산품의 경쟁력과 보완성을 분석하였다.
  첫째, 현시 비교우위 지수(RCA)를 통해 2015년 이전에는 중국의 RCA지수가 상
대적으로 하락하는 추세를 보였으나 2015년 FTA 체결 이후 상승세로 돌아섰다가 
코로나19의 충격으로 인해 2020년에 다시 하락세를 보였다. 2019년 전에 중국의 
RCA 지수와 한국 RCA 지수는 모두 상대적으로 안정된 변동성을 보였고 중국의 
RCA는 한국보다 변동성이 조금 컸지만 2019년 코로나19 사태의 영향으로 중국의 
RCA지수는 크게 하락하였다. 한국도 일정한 충격을 받아 하락세로 돌아섰지만 중
국에 비하여 심하지 않게 나타났다. 
  둘째, 무역경쟁력지수(TC)를 통해 전반적으로 한중 양국이 2015년 FTA 체결 
전후 TC지수도 꾸준히 안정된 상태를 유지하였다. 중국의 TC지수는 2019년까지 
계속 소폭 변동해 왔으며, 2019년 코로나19 이후부터 하락한 것으로 큰 영향을 
입히고 중국의 TC지수를 떨어뜨렸다는 것을 보여주었다. 한국의 TC지수는 2019
년 전후 변동이 거의 없는 추세로 코로나19 사태는 한국의 TC지수에 큰 영향을 
미치지 않았다고 알 수 있다.  
  셋째, 무역보완도 지수(TCI)를 산출한 결과 한중 양국의 농산품 무역의 상대적 
높은 보완성은 주로 무역의존도가 높은 5개 품목에서 비롯되었다. 한중 양국은 주
로 어류 등 수생 무척추동물(HS03), 동물성 생산품(HS05), 락ㆍ검ㆍ수지(HS13), 
식물성 섬유류(HS14), 어류 등 조제품(HS16) 다섯 가지 품목에서 무역 보완성이 
밀접한 것으로 나타나고 있다. 
  넷째, 산업 내 무역지수(G-L)를 통해 한중 양국은 2015년 FTA 체결 전후에 전
체적으로 G-L지수가 상승세를 보이고 보완성이 떨어지는 것을 볼 수 있다. 하지
만 코로나19의 영향으로 G-L지수가 하락하게 되고 보완성이 높아졌다.
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Research on the competitiveness and complementarity of 
agricultural products trade between Korea and China

Focusing on the conclusion of the Korea-China FTA and the comparison before 
and after COVID-19

Jin Xu

  Existing studies related to Korea-China agricultural products focus on the 
production and exchange of Korea-China agricultural products and the 
possibility of realizing the Korea-China free trade area. This paper attempts to 
analyze the changes in the trade of Korea-China agricultural products varieties 
before and after the signing of the Korea-China FTA and the novel coronavirus 
incident.
  In this paper, the agricultural products are divided into categories 1-4 
(Chapters 1-24) according to the HS code division rule as the research object. 
Using the Revealed Comparative Advantage Index (RCA), trade competitive 
advantage index (TC), trade complementarity index (TCI), Grubel-Lloyd index 
(G-L), and other data to analyze the competitiveness and complementarity of 
agricultural product between Korea and China.
  The conclusion shows that China's RCA index had a relatively decreasing 
trend until 2015, an increasing trend since the signing of the FTA in 2015, but 
a decreasing trend again in 2020 due to the impact of the new coronavirus.  
Secondly, the trade competitiveness index (TC), the TC index has also remained 
stable before and after the signing of the FTA between Korea and China in 
2015. China's TC index continued to fluctuate slightly until 2019 and started to 
fall back since 2019 after the new coronavirus, which also led to the downward 
adjustment of China's TC index. Third, the results of the trade complementarity 
index (TCI) calculation show that the trade-related complementarity of 
agricultural species between Korea and China is relatively high, mainly from 
the five species with high trade dependence. Fourth, by intra-industry trade 
index (G-L), Korea and China as a whole showed an upward trend in the G-L 
index and a decrease in complementarity before and after the signing of FTA 
in 2015, but the G-L index decreased after the new coronavirus and the 
complementarity increased relatively instead.

▪Keyword : Korea-China Agricultural Product Competitiveness, RCA, TC, TCI,      
         G-L Index
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Did local currency change the transportation behavior of residents?1 
 

 
Jeabin Cho 

Chung-Ang University 

 
 

ABSTRACT 
 
 
 

The local currency is a voucher in South Korea that the local government issues to revitalize the local economy. 
Consumers can use local currency only in local stores and small businesses. We employ a difference-in-differences 
method to estimate the effect of local currency on people's transporting behavior. We focus on the changes in areas 
where local currencies were implemented between 2010 and 2016 with data from the Household Travel Survey. Our 
main results suggest that people travel shorter and less after the implementation of the local currency. We find that 
the reason for these results is because transportation takes place in people's neighborhood, making it faster and more 
efficient. These findings contribute to policy decisions to be made regarding local currency and any transfers that 
use restriction in usage to protect targeted businesses and stimulus spending. 
 
Keywords: Local Currency, Local Love Gift Certificate, Inkind Transfer, Welfare Program 

  

                                                 
1 Full paper is available at my personal website: https://sites.google.com/view/jchoecon 
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I. Introduction 
A "community-based gift certificate" refers to any securities, electronic prepayment methods, or prepaid cards issued by 
a local government. These certificates, like local gift certificates or local currency, contain a specified amount or quantity 
of goods/services. The holder can use them to obtain goods or services from the local government or a merchant, the Act 
on Promotion of Use of Community-based Gift Certificate states. The local currency is introduced to protect local 
businesses by limiting usage to small retailers in districts. Consumers would have to shop within a district where the local 
currency is issued to make use of it. In addition, the Act restricts the scale of business to small and local businesses. Due 
to this characteristic of local currency, critics often argue that it diminishes the utility of consumers by restricting choices. 
Therefore, to incentivize consumers to use local currencies, the central government and local authorities sell the currency 
at a discounted value. In this process, the budget supported for discounted amount can be referred to as an in-kind transfer 
policy. We are to see the effect of a public transfer policy with a regional limit, which can potentially cause changes in 
people’s behavior. 
Research papers on transfer policies use various outcome variables, but one commonly utilized variable is revenue. 
Because the local currency is to boost the local economy, it is plausible to choose the revenue of local businesses as an 
outcome variable. Moreover, many studies have already analyzed the local currency using revenue or sales figures. 
However, there is no consensus on the effect of local currencies. Domestic literature on local currency in South Korea 
used credit card data, sales figure from national statistics, and revenue data from national business survey. Although they 
use similar data, while not employing identical methodologies, previous studies yielded conflicting results. Our study 
aims to fill the gap in the divergent outcomes of local currency by examining changes in consumer behavior through data 
other than revenue. 
This study is based on the idea that people would have to travel more to make use of local currencies, because the stores 
in the local districts are relatively specialized than the hypermarkets in other districts. Also, people could make short stops 
at the stores in town on weekdays rather than visiting a hypermarket for grocery shopping in the weekend. Either way 
would increase the transits that people make. Our hypothesis is that there are changes in people’s transportation behaviors 
between before and after the implementation of local currencies. 
Using transportation data for economic research is not popular. However, transportation data would be a great source of 
acknowledging the redirection of consumption behavior in physical movements. Although the policy is to allocate 
financial resources to local businesses, it can also be considered from the view of allocating time resources to consumers. 
Our results are provided in two metrics: the duration of travel in minutes and the count of transits made by individuals. 
The analysis of transportation volume data would be a novel and meaningful approach to economic research. 
We are analyzing the changes in people’s transportation in districts where local currency was implemented between 2010 
and 2016. Our data is from the Household Travel Survey of National Transport Surveys. It is conducted during a day and 
at five-year intervals. The years utilized in our research are 2010 and 2016 because it renewed as a national survey in 
2010, before it was a regional only, and the most recent available data was 2016 when we started this project.  
We employ the Difference-in-Differences methodology to examine the changes. We assign districts that introduced their 
own local currencies between 2010 and 2016 as treated and other districts as controlled. Taking the difference of two 
groups in two years yields us the effect of introduction of local currency on people’s transportation behaviors. 
Our findings suggest that people reduce transportation in both metrics. Unlike the hypothesis we had at the beginning, 
people travel for a shorter amount of time and with less frequency after the implementation of local currencies. From the 
perspective of using local currencies, people could have distributed their trips to stores during a week due to the better 
accessibility of local stores. Moreover, because stores are close to people’s daily lives, which means that small businesses 
are located anywhere in town where traffic can be made, and close to each other, people could spend less time traveling 
from place to place, resulting in a shorter transport time. 
From this section onward, the paper unfolds as follows. Section II provides an explanation of the local currency in South 
Korea. Following that, Section III delves into the literature review. Section IV presents data related to transportation and 
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local currency, while Section V introduces the model employed in the analysis. Section VI details the results. Finally, 
Section VII concludes the paper. 

II. Local Currency of South Korea 
The definition of local currency by MOIS is a voucher that the local government issues and can only be used in affiliate 
franchises within the locality. This kind of currency has many names in South Korea such as gohyang (home) love gift 
certificates, community currency, local currency, community-based gift certificates, and local love gift certificates. 
However, MOIS aims to call it local love gift certificates to separate it from the official currency. We stick to local currency 
in our paper because it was close to gohyang love gift certificates and local currency during our base period. It is under 
the Act on the Promotion of Use of Community-Based Gift Certificates (hereafter, referred to as Act of Local Currency), 
which was established in 2020 to keep pace with increasing supply and prevent unauthorized usage, such as fraud. Local 
currency is issued by local governments at the lower level (sigungu). However, upper-level local governments (sido) have 
also begun to distribute their own local currencies. Residents have the option to purchase and use the local currency from 
their sigungu government, while simultaneously being able to purchase and use the currency issued by their sido 
government. 
Although the law was only enacted in 2020, Hwacheon-gun in Gangwon-do Province and Goesan-gun in 
Chungcheongbuk-do Province started to issue their local currencies in 1996. The Hwacheon Love Gift Certificate and 
Goesan My Home Love Gift Certificate was issued in paper currency. Hwacheon-gun used local currency in its local fair 
to attract tourists and to encourage them to spend more in the area. Goesan-gun first started their currency to promote 
local spending. They expanded and applied local currency as a payment method for a partial wage of government 
employees or a prize for winning at events held by public organizations. They issued their currency in three types of gift 
certificates, including 10,000 won, 5,000 won, and 1,000 won denominations. Now, the types of local currency issuance 
have diversified. Currently, local currencies in South Korea are issued in paper form, card form, and mobile form. The 
mobile form of currency can be purchased and used through the designated application selected by the local government. 
Local currencies in South Korea grew over time. Figure 1 shows the number of local governments that issue local 
currencies between 2010 and 2023. We collected this information from Open Information Portal, asking each local 
government directly. In 2010, there were 36 local governments that issued local currencies. Now, it has grown to 215 
governments issuing their own.  

Figure 1 Issuance of Local Currencies 2010-2023 

 
Source: Data collected from Open Information Portal. 

A noteworthy feature of local currency is that it is restricted to a specific location. The Local Currency Act states that the 
distribution area of local currency is determined by the administrative jurisdiction of the local government that issues the 
currency. People can use the currency in the district where they purchased it. The registration of franchise establishments 
may vary depending on the ordinances established by each local government. However, most local governments restrict 
the franchise registration of bars by the Food Sanitation Act and that of 'superstore' and 'quasi-superstore' by the 
Distribution Industry Development Act. A superstore is a group of stores that are established in one unit of building or 
several interlinked buildings, run continuously, and have a total area of at least 3,000 m2. A quasi-superstore is a store 

35 37 40 42 42 43 44 47
58

140

200
211 214 215

0

50

100

150

200

250

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023



288

directly operated by a company managing a superstore, by its affiliated company, or by an affiliated company of an 
enterprise group. In summary, individuals who purchase local currency can only use it at affiliated local businesses within 
the administrative area where the currency was purchased. 
The other feature is that local currency is sold at a maximum 10% discount on its face value. The discount rate varies 
depending on the local governments. It generally follows a collaborative format of financial support between the central 
government and local governments. Moreover, each local government has their own maximum purchase limit according 
to their budget. For example, Inje-gun is selling its local currency at a 10% discount. Haesuk will be able to buy 1,000,000 
won worth of local currency only paying 900,000 won. This is a kind of consumption subsidy in the form of vouchers, 
worth of the 10% of the face value of local currency that Haesuk is buying, 100,000 won of 1,000,000 won, and supplied 
by government. This feature of local currency can be applied to the general theory of in-kind transfer. The inkind transfer 
program has the advantage of encouraging the consumption of targeted sectors while allowing for the exclusion of less 
suitable but still potential beneficiaries of the program. However, unfortunately, these advantages can be overshadowed 
by the benefits of cash transfer, which incurs lower administrative costs and provides more options to consume to 
beneficiaries (Cunha and Giordi, 2019). 
What we can contribute to this context further is to reduce the administrative costs of local currencies. If the local currency 
successfully stimulates consumption within the district, it could maximize the effectiveness of the policy through cost 
savings in policy implementation. If local currency fails to boost local consumption, we would better reduce the scale of 
the policy. Furthermore, in our paper, we examine changes in consumption using traffic data to determine whether people 
have increased physical movement within the local area where they can use local currencies. 
 

III. Literature 
According to conventional theory, our local currencies, to note our previous example and the literature on spendings, with 
the assistance of 100,000 won from the government should have a similar effect with the same amount of cash transfer 
on local spendings if SNAP participating households spend at local stores at least as much as the benefit amount (Hoynes 
and Schanzenbach, 2009). In other words, if households wanted to spend at least 100,000 won in local stores, providing 
100,000 won in local currency should have the same effect as the cash transfer of 100,000 won has. Then, Haesuk will 
spend the local currency as cash spending on local businesses. However, whether such an outcome really happened should 
be determined by empirical analysis. 
There already are various economic research that study in-kind transfers around the world. One well-known example of 
an in-kind transfer is the Food Stamp Program (FSP) of the United States. It is a program, started in 1961, that provides 
vouchers to guarantee a healthy diet for low-income families. It is renamed the Supplemental Nutrition Assistance 
Program (SNAP) in 2008 (Bartfeld et al., 2016). Hoynes and Schanzenbach (2009) studied consumption responses to in-
kind transfers applying FSP. They analyzed FSP using Difference-in-Difference (DID) and Triple DID methods with data 
from the Panel Study of Income Dynamics. They found that FSP reduced out-of-pocket food spending and increased 
overall food expenditure. They also affirmed that people are inframarginal and that they treated one dollar in cash similarly 
to one dollar of FSP. A school voucher is another familiar example of in-kind transfers. Abdulkadiroğlu, Pathak, and 
Walters (2018) studied the Louisiana Scholarship Program that distributed a voucher for disabled students to attend private 
schools. Eligible disabled students applied for the program, but if there was any excess of applicants, vouchers were 
distributed randomly by lottery. The authors exploited this randomizing factor of the program to analyze how this program 
could affect student achievement. They found that giving more options for schools reduces the academic achievement of 
participating students. One of the inkind transfers that was distributed in South Korea is a cultural voucher which was 
implemented in 2005 to ensure certain amounts of cultural spending for low-income households. Woo, Kim, and Jung 
(2014) used the National Survey of Tax and Benefit of 2010 and applied nonparametric estimation based on the regression 
discontinuity design (RDD) to estimate the causal effect of the cultural voucher on the cultural spending of the participants. 
The authors provide evidence that the voucher program increased the cultural spendings of the participants by about 
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50,000 won. 
As mentioned in the introduction, the existing literature about local currencies in South Korea varies in results. A common 
debate on this topic is the effectiveness itself. The causal effect of local currency should be examined to explain how this 
program changed local consumption. It is a program that restricts consumption only in the district where the currency was 
purchased. Domestic literature on local currency uses data from sales figures from local businesses but yields opposite 
results. 
Some of the papers reached the result that local currencies are very effective for local economy. Lee et al. (2017) used 
revenue data and theoretical model to estimate the added value of local currencies. They suggested that compared to the 
amount of issuance, the added value to local currencies is about 98% at the highest. Lee et al. (2018) used regional input-
output statistics of Gyeonggi-do province to calculate the ripple effect of local currencies. Regional input-output statistics 
present input and output in monetary value (won). They proposed that the effect of local currency is even greater in certain 
industries such as wholesale and retail, restaurants, and the service industry. 
However, others rebutted with the opposite results. Song and Lee (2021a) analyzed the effect by applying the DID method 
on local sales figures from the Economic Census taken at Statistics Korea. They found that the issuance of local currency 
does not cause an increase in sales for local retailers. Song and Lee (2021b) added, in their extended study, that there are 
few industries, such as grocery stores, food and beverage retails, and tobacco stores, that had a positive effect on sales. 
However, even in these cases, they said the positive effect can be offset when all the other local governments start to issue 
the local currencies, only leaving the negative effect on cost and on welfare by limiting diversity to shop, resulting in 
consumers worse off. Yoon (2023) constructed a data set from card expenditure to verify the theory of cash subsidies with 
a two-way fixed effect model to estimate the effect of local currency on consumer behaviors. His empirical results showed 
that the role of local currency in stimulus spending is minor. 
The previous literature on local currency has two features. First, they use the revenue information of local businesses to 
estimate the outcome of local currency. Second, even though they share similar concepts of data, they differ in results. 
The actual outcome of the local currency remains dubitable. Because local currency confines consumption to local 
consumption, it is crucial to understand how intraregional consumption changed with the introduction of local currencies. 
To address this issue, we analyze the effect of local currency on people’s behavior of movement. We use transportation 
data to see if people change their movements to use local currency. If our hypothesis is correct, the introduction of local 
currency should have redirected external consumption to intra-regional districts. If consumption is redirected well, there 
should have been an increase in intraregional traffic. 
 

IV. Data 
A. Transportation 
To consider any changes in shopping transport after the implementation of local currency, we first need transportation 
data. Household Travel Survey (HTS), which is part of National Transport Surveys (NTS). NTS is a five-year survey 
conducted by Korea Transport Institute. It is a nationwide investigation on the transportation and travel of the population. 
The data could be found in the Korea Transport Database. NTS is a destination and origin survey that aims to establish 
effective transportation initiatives, analyze related aspects of transportation needs, and build data sets available to 
everyone. The scope of this survey goes from passengers to freight. Among 11 of NTS, HTS investigates the transportation 
of households. In 2010, 1.05% of the participants in the Population and Housing Census participated in the survey. It was 
called the Household Travel Survey until 2016, but changed its name to Household Travel of Passenger Travel Surveys. 
However, because we consider data for 2010 and 2016, we still refer to HTS.  
Until 2010, HTS was investigated only for interregional transport and transport within metropolitan areas. The HTS in 
2010 was the first nationwide survey. Therefore, we used the HTS of 2010 and 2016 for the Difference-in-Differences 
analysis. HTS contains information about individuals and households, data on each transportation that an individual took 
with a specific purpose and method, and the exact time when a trip had taken place. Also, HTS provides where a transport 
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started and ended. Because the provided areas are at the 'sigungu' level, and a local unit for most local currencies in force 
in South Korea is 'sigungu', our smallest unit of region is 'sigungu'. The word trip, transport, and transportation used in 
this paper are all directing the same thing, a smallest unit of trip of an individual provided in HTS, which is moving from 
one place to another with a purpose and by a method. 
For your understanding of transportation data, we now provide an artificial example of one observation. For example, an 
individual, say Haesuk, left home at 08:00 a.m. to work by walking, taking bus and subway. Then, she comes home in the 
evening. Table 1 is what she records. 

Table 1 Example of Transportation Data 

ID Departure 
time 

Departure 
area 

Departure 
place Purpose Methods Arrival 

time 
Arrival 

area 
Arrival 
place … 

Haesuk 08:00 Anseong Home Commute Walk 08:10 Anseong Stopover …. 
Haesuk 08:10 Anseong Stopover Commute Bus 08:40 Suwon Stopover …. 
Haesuk 08:40 Suwon Stopover Commute Subway 09:00 Suwon Work …. 

Haesuk 18:00 Suwon Work Returning 
Home Subway 18:10 Suwon Stopover  

Haesuk 18:10 Suwon Stopover Returning 
Home Bus 18:40 Anseong Stopover  

Haesuk 18:40 Anseong Stopover Returning 
Home Walk 19:00 Anseong Home  

…
          

The purposes and methods are categorized and defined by the survey. There are 10 purposes and 18 methods. The list of 
purposes and methods is provided in Table 7 in the Appendix. There are several types of buses in South Korea. Methods 
4 to 9 cover most public buses. The red bus is the gwangyuck bus that connects the metro areas. Subways include subways 
in metropolitan areas and light rail transit. Other methods include ships and planes.  
The descriptive statistics of the transportation by purpose and by method are shown in Table 2. We only provide 
information about purposes and methods of our interest. The purpose called sending-off is the transport that is carried out 
when someone is seeing-off somebody else. For example, a mom would record her transports while picking up or dropping 
off kids from school. Returning home means the movement to one’s residential place. Shopping is the movement to 
purchase goods and services. Leisure/Entertainment/Eaing-Out/Visiting Relatives, we now refer to LEEV, is a 
combination of four purposes. 
The descriptive statistics in Table 2 are of observations without zero, meaning that the observations are people who had 
corresponding transportations at least once during the survey day. For example, of the entire sample, 363,693 people had 
at least one transportation to return home, it took an average of 25 minutes to return home, and the maximum time taken 
to return home is 1,453 minutes. The total population consists of 365,783 individuals. 

Table 2 Descriptive Statistics of Transportation by Purpose and Method 

Purpose Unit Obs. Mean Std. Dev. Min. Max. 

Returning Home Minutes 363,692 25.091 21.457 1 680 
Numbers 363,692 1.204 0.501 1 9 

Shopping Minutes 26,906 21.831 17.721 1 375 
Numbers 26,906 1.097 0.415 1 7 

LEEV Minutes 43,888 23.645 29.410 1 610 
Numbers 43,888 1.117 0.413 1 7 

Methods       

Walk Minutes 146,732 32.422 24.021 1 650 
Numbers 146,732 2.325 0.967 1 12 

Self-Driven Car Minutes 116,481 56.764 43.862 1 720 
Numbers 116,481 2.425 0.942 1 12 

Others Driven Car Minutes 64,551 40.351 36.191 1 710 
Numbers 64,551 1.915 0.710 1 11 

Total Car Transits Minutes 178,304 51.691 42.509 1 720 
Numbers 178,304 2.278 0.916 1 12 

City Bus Minutes 38,754 56.698 33.986 1 400 
Numbers 38,754 1.865 0.581 1 7 

Subways Minutes 485 78.563 66.038 5 350 
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Numbers 485 1.864 0.712 1 6 

Public Transportation Minutes 39,095 57.178 34.390 1 420 
Numbers 39,095 1.871 0.596 1 8 

B. Local Currency  
Data of local currencies are collected and created by the authors. The most essential variable we use is the date of 
implementation of local currency. The date when one region implemented a local currency was obtained through the Open 
Information Portal. Other information, such as the name of the local currency, the percentage discount at the time of 
collection, the types of discounts, places of usage, the type of currency and the monthly purchase limit, could be collected 
from the official website of the local government and the application for the local currency. 
Our treated group is 9 districts that introduced their own local currencies between 2010 and 2016: Inje-gun (Kangwon-
do), Jeongseon-gun (Kangwon-do), Buyeo-gun (Chungcheongnam-do), Wanju-gun (Jeollabuk-do), Imsil-gun (Jeollabuk-
do), Gurye-gun (Jeollanam-do), Gangjin-gun (Jeollanam-do), Hampyeong-gun (Jeollanam-do), and Chilgok-gun 
(Gyeongsangbuk-do). It is marked on the map of South Korea (Figure 2). All the localities of the treatment group are gun, 
a lower-level autonomy district. Seven of them are located near Jella-do Province, the southern west of the peninsula, and 
one of them in Gangwon-do Province. 
The local currencies in the treated districts were issued as a paper currency. The uses of these currencies were various: as 
a partial means of disbursing welfare points to public officials, an incentive or payment to government employees, a 
currency within local festivals, and event prizes from local governments and public sectors. While the sales process of 
local currencies at that time may not precisely match those of today, both played a role in stimulating local economic 
activity. 

Figure 2 Map of South Korea 

 
Note: The treated districts are colored. 
Source: Statistical Geographic Information Service of Statistics Korea 

C. Descriptive Statistics 
The descriptive statistics of the entire variables are shown in Table 3. Our data contain 365,783 individuals with 161,605 
households. The data of 2010 consist of 75% of our data. There are 120,677 households in 2010 and 40,928 households 
in 2016. We control the number of household members, household income, and whether the household has a car. We also 
include a living-alone indicate variable. The individuals of the households provided age, sex, whether they have a driver’s 
license, and working status. We have working hours and working types to construct dummy variables for working status 
and to see whether one is a housewife or a student. We also control area by whether it is a metropolitan unit and its size 
of population. 
Monthly income of a household was provided as categorical data having 1-6 as values. We transformed the values into 
the medians of categories. Household income ranges from 500,000 won to 10,000,000 won. In the logged value, 500,000 
won correspond to 13.12, and 10,000,000 won correspond to 16.12. The average monthly income of households in our 
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data is 1,800,000 won. The individuals in the data set are on average 40 years old. The gender ratio of the data set is fifty 
to fifty. In the sense of working status, workers who have a profession at the time of survey and student take up about 78% 
of entire observation. 89% of individuals responded that their household owns a car. 55% of individuals have a driver’s 
license. About half of the people in the data set live in metropolitan areas, such as Seoul, Busan, Daegu, Incheon, Gwangju, 
Daejeon, and Ulsan. 
Our dependent variables are a set of purposes and methods that might be related to any behavioral changes that could 
happen with the use of local currency. All dependent variables are provided in two units, minutes, and numbers of a 
transport. Most of the dependent variables are plausible as their literal meaning except stop-by and time taken. Stopby is 
the number of transports between the last transportation leaving from company to the last transportation going home. 
Time taken is the minutes it took during a stopby. We also added dummy variable having 1 if one ever stopped-by. 

Table 3 Descriptive Statistics 

Label  Mean Std. Dev. Min Max 
A. Household Information 
Number of Household Member  3.252 1.171 1 11 
One Person Household (dummy)  0.069 0.253 0 1 
Household Monthly Income (CPI adjusted, 
2020=100, Won) 

 2,233,435 1,299,172 432,000 9,580,000 

Having a car (dummy)  0.890 0.313 0 1 
B. Individual Information 
Age  40.347 20.882 6 109 
Female (dummy)  0.481 0.500 0 1 
Owns a Driver's License (dummy)  0.545 0.498 0 1 
Employed (dummy)  0.554 0.497 0 1 
Full-time Employed (dummy)  0.290 0.454 0 1 
Part-time Employed (dummy)  0.042 0.200 0 1 
Work Five Days per Week (dummy)  0.188 0.391 0 1 
Householder (dummy)  0.409 0.492 0 1 
Housewife (dummy)  0.228 0.419 0 1 
Student (dummy)  40.347 20.882 6 109 
C. Area Control 
Population (sigungu, in units of ten thousand)  19.56748 15.78997 .7764 66.6924 
D. Dependent Variables 
Minutes Taken for Total Transportation  53.921 44.699 1 920 

Total Number of Transportation  2.641 1.154 1 18 

Number of Stopbys Before Home  0.012 0.147 0 3 

Minutes Taken Going Home  16.063 12.909 0 180 

Ever stopped by Going Home (dummy)  0.057 0.232 0 1 

Minutes Taken for Transportation to Shop  1.606 7.455 0 375 

Number of Transportations to Shop  0.081 0.308 0 7 

Minutes Taken for Transportation to 
Leisure/Entertain/Eat-Out/Visiting Relatives 

2.837 12.760 0 610 

Number of Transportation to Leisure/Entertain/Eat-
Out/Visiting Relatives 

0.134 0.390 0 7 

Minutes Taken for Walking Transportation  13.006 22 0 650 

Number of Walking Transportation  0.933 1.294 0 12 

Minutes Taken for Self-Driving Transportation  18.076 36.221 0 720 

Number of Self-Driving Transportation  0.772 1.249 0 12 

Minutes Taken for Others-Driving Transportation 7.121 21.628 0 710 
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Number of Others-Driving Transportation 0.338 0.789 0 11 

Minutes Taken for Transportation by Car  25.197 39.350 0 720 

Number of Transportation by Car  1.110 1.306 0 12 

Minutes Taken for Transportation by City Bus  6.007 20.661 0 400 

Number of Transportation by City Bus  0.198 0.604 0 7 

Minutes Taken for Transportation by Subway  0.104 3.734 0 350 

Number of Transportation by Subway  0.002 0.073 0 6 

Minutes Taken for Public Transportation  6.111 21.035 0 420 

Number of Public Transportation  0.200 0.610 0 8 

Note: The number of observations is 365,783 in the sample, except for the two variables regarding stop-by. Number 
of Stop-by Before Home and Minutes Taken Going Home have 20,873 and 20,664 observations, respectively, since 
the two only count individuals who had stopped-by. An additional explanation on the number of observations in the 
process of data cleaning is provided in the following paragraph. It is composed of 104 regions excluding metropolitan 
areas, the capital region, Gyeongsangnam-do Province and Jeju Island. 

Outliers of some variables have been excluded from the analysis. First, outliers of minutes taken going home have been 
excluded. It originally had 20,843 observations, and now reduced to those maximum 180 minutes of transports, resulting 
in 20,664 observations, deducting 179. It was due to nonlogical records that appeared to be a problem in data 
preprocessing. For example, an individual would record her transportation to end at 21:00 when starting time is at 10:00 
while it seems to be logical that it should end at 11:00. With the same problem as the variable, total minutes of 
transportation also lost one outlier of that recorded 1473 minutes. It is still possible to have an observation over a day in 
the data set since the survey has a question about the transportation ending after midnight. The rest of the observations 
that had a high number of total transportation times were mostly those who drove for their livelihood. Lastly, the threshold 
for the minutes of city bus transport is 400. It originally had 365,872 observations but now it has 365,777 losing five 
observations. These are also due to the poor processing of the data set, which failed to properly filter the incorrectly 
entered information. The regression results of these variables are qualitatively not different even after removing outliers. 

V. Model 
Our strategies to identify changes in transportation behavior are characterized by two aspects, unit and sample. We 
constructed all the dependent variables in minutes and in numbers. In this way, we will be able to consider how long it 
took for people to transport and how many times people transported. Only considering either of them might miss the point. 
Considering only time would be too naive, since people could visit less with more time spent moving. Considering the 
numbers of transportation only seems to explain behavioral changes, but how long it took for moving could provide an 
explanation for the distance from destination. Considering both variables will allow us to verify our hypothesis. 
First, we use the difference-in-differences method to analyze the changes in transportation behavior after the adaptation 
of local currencies of local areas. The specification is as follows: 

𝑦𝑦𝑦𝑦𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖 = 𝛽𝛽𝛽𝛽0 + 𝛽𝛽𝛽𝛽1𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡 + 𝛽𝛽𝛽𝛽2𝜏𝜏𝜏𝜏 + 𝛽𝛽𝛽𝛽3(𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡 ∗ 𝜏𝜏𝜏𝜏) + 𝛽𝛽𝛽𝛽4𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑖𝑖𝑖𝑖,2010 + 𝛽𝛽𝛽𝛽5𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖 + 𝛽𝛽𝛽𝛽6𝜇𝜇𝜇𝜇𝑖𝑖𝑖𝑖 + 𝜀𝜀𝜀𝜀𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖 , (1) 

where 𝛽𝛽𝛽𝛽s are parameters, 𝑦𝑦𝑦𝑦𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖  is the transportation of individual i in district d in the year t, and 𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡, the treatment 

group dummy variable; a district a has 1 for 𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑖𝑖𝑖𝑖 if it implemented a local currency between 2010 and 2016. 9 districts 

of our treatment group will have 1 for 𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡, others will not. 𝜏𝜏𝜏𝜏 is time variable; 𝜏𝜏𝜏𝜏 is 1 if an individual surveyed in 2016. 

Our main coefficient of interest would be 𝛽𝛽𝛽𝛽3 of the interaction term of 𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡 ∗ 𝜏𝜏𝜏𝜏, which is 1 when an individual is living 

in a treated district in 2016. 𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖 are individual control variables. 𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑃𝑖𝑖𝑖𝑖 ,2010 is population number of sigungu where an 

individual is registered. 𝑋𝑋𝑋𝑋  includes the number of household members, household income, and dummy variables 

regarding car ownership, age, sex, driver’s license ownership, working status, householder, and student. 𝜇𝜇𝜇𝜇𝑖𝑖𝑖𝑖 is the district 

fixed effect. 𝜀𝜀𝜀𝜀𝑖𝑖𝑖𝑖 is a term of standard error clustered by region.                                                     
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VI. Results 
A. Total Transportation Behavior 
Table 4 shows the DID regression results for total transportation. The total transportation is calculated by adding all the 
minutes and numbers, respectively, of transportation that an individual recorded during a day. Panel A in Table 4 suggests 
that people travel less by approximately 1.5 minutes after the implementation of local currencies. Also, people travel -0.3 
less after the implementation. As shown in descriptive statistics (Table 3), considering the average minutes of total 
transportation time is about 53, and the average numbers of the transportation is 2.6, it is about 2.8% decrease in minutes 
and 16.7% decrease in numbers. The size of coefficients becomes bigger when the sample is confined to female only. 
Time spent for female to transport decreases by 2 minutes. The number of transports for female and male also decreases 
by 0.3 and 0.2, respectively. All the coefficients turned out negative, but they are not all statistically significant. 
Transportation by minutes in all samples is quite noisy considering the size of the standard errors. Panel B of Table 4 
shows the DID results for the stopby variable. Unlike the results of total transportation, the coefficients in panel B vary 
in sign. Stopby minutes on the way to home increase by 2.2. However, the number of stopby transportation shows no 
statistical significance, but has negative coefficients.  
The coefficients of total transportation show that the minute and number of transportations decrease after the 
implementation of local currency. A shorter transport time could mean a shorter distance to travel. People could change 
their destination to stores in local areas, which are relatively close to each other than to hypermarkets or stores outside 
the corresponding local area, resulting in a shorter travel time. A lower number of transportations could mean less visiting; 
however, considering the structure of our dataset, it could mean less transferring. It could have alternative reasons to back 
up. One possible story could be that consumers visit one traditional market, where stores are clustered, making fewer trips 
to run errands to use local currencies. If one changes the purpose or method of transport on the way to one destination, 
each transfer counts as an observation in our data set. For example, if Haesuk were to visit several stores spread in multiple 
districts, she would record all transits between stores. However, if Haesuk were to visit a traditional market, she would 
arrive at the market and record only two transits, getting to the market and leaving the market. Furthermore, Haesuk’s 
travel could take a shorter time because the stores are relatively close to her home. 
Table 4 Difference-in-Differences Results: Total Transportation 

Variables Unit  Full Female Male Single Single 
Female 

Employe
d 

Panel A 
Total 
transportat
ion 

Minutes  -1.481* -2.037** -0.831 -6.961*** -2.502 -0.645 

  (0.776) (1.015) (1.164) (2.519) (3.057) (1.059) 

Numbers  -0.254*** -0.328*** -0.178*** -0.378*** -0.299*** -0.227*** 

  (0.0199) (0.0289) (0.0274) (0.0714) (0.0925) (0.0250) 

 Obs. 365,782 175,808 189,974 25,155 16,042 202,767 

Panel B         

Stop-by Minutes  2.230** 1.711 2.193* -8.203* -8.549 2.230** 

  (0.922) (1.309) (1.253) (4.691) (12.72) (0.922) 

Numbers  -0.00144 0.0000056 -0.00314 -0.00763 0.0117 -0.00144 

  (0.0110) (0.0224) (0.0111) (0.0611) (0.247) (0.0110) 

 Obs. 20,664 8,107 12,557 1,775 953 20,661 

Note: Robust standard errors are in parentheses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. Controlled; the number of 
family members, household income, and dummy variables regarding car ownership, age, sex, ownership of 
driver’s license, working status, householder and student, population of the area, and whether it is one of the 
metropolitan areas. 

The simple DID coefficients of the uncontrolled result is shown in Figure 3. People living in controlled districts spent 
average 56.74 minutes on overall transportation in 2010. Those in treated districts average 55.03 minutes in the same year. 
In 2016, people living in the controlled districts spent 44.84 minutes, which is 11.9 minutes less than in 2010. However, 
those living in the treated districts spent 41.91 minutes, which is 13.12 less than in 2010. The dotted line indicates what 
the minutes of transportation could have been if there was no treatment. 
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Figure 3 Uncontrolled Simple DID Results of Total Transportation in Minutes 

 
Note: The standard errors obtained through the t test are as follows: treated group = 0.330, and controlled group  
0.076. 

B. Transportation by Purpose 
Table 5 shows the DID results by purpose variables. These variables are constructed as the same as total transportation, 
except that they are transports with a specific purpose. Panel A in the table presents the results of the transits for shopping. 
People travel 0.5 minutes less to shop and 0.04 times less to shop after the implementation of local currency. The 
coefficients keep the negativity and significance in the female sample and larger in size. Single households reduce trips 
to shop by larger size. Single female also reduces the number and time spent on transporting to shop. All the coefficients 
turn out negative, people reduce shopping transportation in time and frequency. 
Panel B presents the results of transportation for leisure, entertainment, eat-out, and visit relatives (LEEV). LEEV 
transportation in full sample shows statistical significance only in the number of trips. While female travels with no 
difference when it comes to LEEV, male travels 0.7 minutes shorter and 0.05 times less to LEEV. Single household and 
single female household increase transportation in number. Single female households spend 2.3 minutes more and 0.1 
trips to transport to LEEV. 
Shopping transportations decrease in the full sample of female, single household, and single female household. It is 
reasonable considering that since female and single households could take more time to shop, they could get affected 
relatively severely when their living area starts using the local currencies. However, female seem to increase LEEV 
transportation after the implementation of local currencies, while male reduce. This can be backed up by the structure of 
the data. Consider that local currencies could be used on a household basis. Our data includes information about the 
family role of members in a household. There are 620,627 householders and 501,982 (about 81%) of them are male. 
Additionally, approximately 85% (525,445/620,627) of householders are employed and approximately 62% 
(525,445/849,113) of employed individuals are householders. Considering LEEV are activities that require additional 
time other than work hours, female could have more time to pursue LEEV, thus increasing the transports to LEEV. 
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Table 5 Difference-in-Differences Results: by Purpose 

Variables Unit Full Female Male Single Single 
Female 

Employe
d 

Panel A 
Transportations to Shop Minutes -0.515*** -0.792*** -0.229* -1.626*** -1.491** -0.437*** 

  (0.128) (0.220) (0.137) (0.541) (0.731) (0.148) 

Numbers -0.0358*** -0.0526*** -0.0178*** -0.0893*** -0.0818*** -0.0267*** 

  (0.00521) (0.00921) (0.00508) (0.0227) (0.0315) (0.00567) 

Panel B 

Transportation to 
Leisure/Entertain/Eat-
Out/Visiting Relatives 

Minutes -0.257 0.160 -0.662** 1.415 2.325** -0.499** 

  (0.220) (0.345) (0.277) (0.862) (1.138) (0.240) 

Numbers -0.0222*** 0.00652 -0.0507*** 0.0927*** 0.121*** -0.0373*** 
  (0.00642) (0.0102) (0.00799) (0.0275) (0.0363) (0.00720) 

Note: Robust standard errors are in parentheses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. The number of observations is 365,783 
in full, 175,809 in female, 189,974 in male, 25,155 in single, 16,042 in single female, 202,768 in Employed samples. 
Controlled; the number of family members, household income, and dummy variables regarding car ownership, age, sex, 
driver’s license ownership, working status, householder, and student, population of the area, and whether or not it is one 
of the metropolitan areas.   
C. Transportation by Method 
Table 6 demonstrates the DID results of the variables constructed by the method. In panel A, the minutes and number of 
walking transportation are provided. The coefficients of the minutes are not statistically significant except for the sample 
of employed people, which decreases by about one minute. However, the number decreases by 0.05 times. The total 
number of walking transportation also decreases by about 0.05 as well as in the female and male sample. People walked 
shorter and less in districts that implemented local currencies between 2010 and 2016. Models of different samples also 
share the same view of the main results.  
Panels B, C, and D show the result of transport by car. The frequency of self-driving transportation decreases by 0.08 
times in the full sample. Female and male also reduce driving transports by themselves. However, coefficients for driving 
transportation driven by others are positive. The only statistically significant result was the sample of employed people 
in which people increase others-driving transportation by 1.2 minutes and 0.04 times. Single households seem to reduce 
the number of transports by car driven by other people. Overall, transportation by car increases in minutes but decreases 
in frequency. 
We also check the transits by public transportations, shown in the panel E to G of Table 6. The transportation by city bus 
decreases by 0.1 minutes and 0.02 times, while the transportation by subway decreases by 0.01 minutes and by 0.002 
times. Combining the two methods, transportation by public transportation drops in minutes and times. 
The results of transportation by walking and public transportation are consistent with our main result of total transportation. 
People could travel shorter and less by walking since the stores are in districts and close to each other. They also reduce 
the frequency of using public transportation. The opposite signs for the frequency of self-driving and other-driving 
transportation indicate that people travel together rather than moving alone. Because people don’t have to spend more 
time in transporting while running stores for groceries, they can save time. The time reduction caused by moving only in 
a district could induce people to spend more time together doing other things. The overall transportation by car increases 
in minutes and decreases in number. It is the case that people travel longer but less. People could spend more time together 
casually driving around, but stopping by only a few stores they need in their districts. 

Table 6 Difference-in-Differences Results: by Method 

Variables Unit  Full Female Male Single Single 
Female Employed 

Panel A 
Walking 
Transportation 

Minutes  -0.464 -0.760 -0.144 -0.141 1.289 -1.046*** 

  (0.365) (0.584) (0.445) (1.295) (1.771) (0.379) 

Numbers  -0.0546*** -0.0522* -0.0572** -0.0745 -0.0214 -0.0496** 

  (0.0202) (0.0309) (0.0260) (0.0671) (0.0881) (0.0226) 

Panel B 
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Self-Driving 
Transportation 

Minutes  -0.391 -0.225 -0.611 1.644 2.476* -0.185 
  (0.557) (0.611) (0.912) (1.559) (1.459) (0.873) 

Numbers  -0.0825*** -0.0988*** -0.0686*** 0.0471 0.0302 -0.113*** 

  (0.0177) (0.0235) (0.0262) (0.0477) (0.0465) (0.0270) 

Panel C 
Others-
Driving 
Transportation 

Minutes  0.563 0.453 0.600 -1.246 -1.780 1.226*** 

  (0.376) (0.603) (0.457) (1.082) (1.471) (0.433) 

 Numbers  0.00326 0.00360 -0.000675 -0.0929*** -0.121*** 0.0426*** 

  (0.0133) (0.0216) (0.0158) (0.0303) (0.0411) (0.0139) 

Panel D 
Transportation 
by Car 

Minutes  0.172 0.228 -0.0104 0.398 0.696 1.041 

  (0.640) (0.805) (0.980) (1.846) (2.016) (0.927) 

Numbers  -0.0793*** -0.0952*** -0.0693** -0.0458 -0.0912 -0.0708** 

  (0.0204) (0.0288) (0.0287) (0.0539) (0.0590) (0.0277) 

Panel E         
Transportation 
by City Bus 

Minutes  -0.101 -0.00245 -0.263 -2.369* -2.386 0.145 

  (0.356) (0.576) (0.425) (1.364) (1.935) (0.343) 

Numbers  -0.0234** -0.0236 -0.0246** -0.112*** -0.119** -0.0146 

  (0.0103) (0.0169) (0.0122) (0.0388) (0.0551) (0.0101) 

Panel F 
Transportation 
by Subway 

Minutes  -0.0167 -0.0242 -0.00866 -0.0173 -0.0165 0.0309 

  (0.0660) (0.0893) (0.0970) (0.161) (0.202) (0.0748) 

Numbers  -0.00190 -0.00255 -0.00122 -0.00108 -0.00120 2.00e-05 

  (0.00128) (0.00191) (0.00172) (0.00350) (0.00428) (0.00141) 

Panel G 
Transportation 
by Public 
Transportation 

Minutes  -0.118 -0.0267 -0.272 -2.386* -2.402 0.176 

  (0.362) (0.584) (0.437) (1.377) (1.951) (0.352) 

Numbers  -0.0253** -0.0261 -0.0258** -0.113*** -0.120** -0.0146 

  (0.0104) (0.0171) (0.0123) (0.0390) (0.0554) (0.0102) 

Note: Robust standard errors are in parentheses. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. The number of observations is 
provided in the descriptive statistics section and Appendix. Controlled; the number of family members, 
household income, and dummy variables regarding car ownership, age, sex, driver’s license ownership, working 
status, householder, student, population of the area, and whether or not it is one of the metropolitan areas. 

VII. Conclusions 
This paper estimates the behavioral changes of consumers in transportation after the implementation of local currencies. 
We exploit Difference-in-Differences with various dependent variables and samples. According to our findings, both the 
minutes taken to transport and the numbers of trips are mostly negatively affected by the introduction of local currencies. 
People travel shorter since the usage of local currencies is restricted to their registered local town. People can also travel 
less with fewer transfers. 
If the transits were shifted to transits within a region leaving the transits across regions the same, it would have increased 
the transits in time and number. Therefore, our results indicate that local currency has an effect on substituting transits 
across regions for transits within a region. If transits within a region require a shorter amount of time to transport than 
transits crossing regions, then the time spent for transporting could decrease. Meanwhile, people could have changed their 
transportation behavior to more effective ways with the use of local currency. For example, shopping transportation twice 
in long and short distance could have been replaced with a single short-distance trip. People could have shopped closer 
distance multiple times, but now change to less visits and spend more to meet the minimum amount spent to use local 
currency. The reason why people had chosen to shop in stores farther away, even though they were able to choose the 
near stores, is that shopping in far-flung stores gave more benefits. However, the value of local currency could outweigh 
the benefits enough to change people’s behavior of transportation. 
Our research could fill the gaps in the literature in two ways. First, it generates new perspectives on the findings on the 
effect of local currencies. Previous literature deviates in establishing the effect. Although almost all the literature uses 
revenue data from retail stores, they differ in their findings. Looking at the transfer policy from the point of view of 
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different data other than financial parts gives more insight into this policy. Since local currencies are to stimulate 
expenditure through local businesses, people’s visiting pattern should be altered. Behavioral changes in transportation 
can also explain changes in people’s tendency and pattern of consumption. Second, to our knowledge, our article is the 
first to exploit transportation data in the study of the economic effect of a policy. Much of the literature using transportation 
data researches social effects of certain types of transportation or statistical changes among members of society to 
construct new policy changes. Our study aims to check the effect of a policy after its implementation. Our research will 
contribute to policy decisions regarding local currencies in the future. 
Our findings demand the followings to be pursed as future reserach. First, transportation related data before 2010 should 
be considered to verify the parallel trend assumption of the data. Second, intra-regional and external transports should be 
analyzed and compared to each other to clarify the effect of intraregional transport of people. Third, if the effect of 
COVID-19 can be properly controlled, HTS of 2021 could be added to the analysis.  
Leaving assignments for future research endeavors, we contribute to the advancement of inkind transfer policies of South 
Korea. We found people’s consumption behavior is influenced by physical mobility. Thus, we can explore ways to 
maximize policy effectiveness through improved accessibility of location. Local governments can plan efficient flows of 
human traffic for policy implementation by considering the placement of institutions, landmarks, or buildings. When 
considering the nature of inkind transfers of local currencies, the impact on targeted districts can be affected by 
encouraging physical movement of people.  
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Appendix 
Table 7 Categorization of Purpose and Method 

 Purpose 
1 Sending-Off 
2 Coming Home 
3 Going to Work 
4 Going to School 
5 Going to Private Tutor 
6 Working 
7 Coming Back to Work 
8 Shopping 
9 Leisure/Entertain/Eat-Out/Visiting Relatives 

10 Etc. 
 Method 

1 Walk 
2 Self-Driven Car 
3 Others Driven Car 
4 City Bus 
5 Cross-City Bus 
6 Town Shuttle 
7 Red Bus 
8 Express Bus 
9 Other Buses 

10 Subways 
11 Train 
12 Express Train 
13 Taxi 
14 Small Truck (2.5 ton) 
15 Medium, Large Truck (heavier than 2.5 ton) 
16 Automobile 
17 Bicycle 
18 Etc. 
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Restrictive Property Right and ‘the Condensed Decline’ of Rural Sector in South Korea* 

 

Jongryong Park 

Seoul National University 

 

Abstract 

  This paper examines the effects of restrictive property rights of farmland on rural development in 

South Korea. It is a well-established thesis in the economic history literature that secured property rights 

and inclusive institutions are essential in and conducive to long-run economic development. However, 

it is not always straightforward to determine the nature of a certain institution. One example is the 

farmland institution of South Korea. Despite drastic changes in its political and economic status in the 

last century, South Korea’s farmland institution has hardly transformed since 1950 when the renowned 

land reform was implemented. By limiting tenancy and enlargement of cultivation, this institution 

pursues protecting small-sized family farms which cultivate their own field. On the one hand, it has 

securing and inclusive nature in that it prevents peasants from being extracted by powerful landlords. 

On the other hand, it is an impingement on the property right that restricts the free choices of farmers. 

Unfortunately, South Korea’s rural society and agriculture happened to have long suffered from 

diminishing population and competitiveness for decades. I analyze how the former institution affected 

the latter decline from 1960, the era of rapid growth. The results show that successful enforcement of 

the institution was initially positively correlated with a larger number of farmers, while later it drove 

farmers out of agriculture rather than protecting them. I confirm the causality by introducing historical 

IV and controlling for regional environmental characteristics. This paper also discusses impacts of the 

protective institution on local economy. 

JEL Codes: N55, D23, O45, P14, Q15 

Keywords: Farmland institution, property right, rural development, land reform 

                                           
* This is a preliminary draft. Please do not circulate. 
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1. Introduction 

The persistent effect of historical events or institutions is now a general topic which is widely 

recognized in the literature of economic history (Voth 2021). However, sometimes we find that an 

institution itself exhibits a long-enduring persistence. Serfdom and feudalism in the medieval Europe, 

gold or silver standards of monetary system until the 20th century, and market as an economic system 

would be renowned examples (Neal and Cameron 2015). As institutions are norms or rules that affect 

economic performance substantially (Nonnenmacher 2013), these long-lasting institutions will also 

exert a considerable influence on social welfare. In this context, the present paper focuses on a farmland 

institution in South Korea. 

Rooted in premodern orientation to protectionism, South Korea’s farmland institution have pursued 

to realize and maintain land-to-tiller agricultural regime for almost 80 year. The land reform act was 

began discussed in the temporary parliament immediately after the liberalization in 1945 (Chung 2022), 

and proclaimed in 1949 to distribute leased farmland to the former tenants (Kim et al. 1989). Since then, 

South Korea still forbids tenancy in agriculture both in its constitution and positive laws only with some 

exceptional codes to reflect practicality of farming sites. The object of this institution is of course to 

protect small peasants from exploited by large landowner as they were in the colonial period. This 

inclusive characteristic is usually associated with positive effects of institutions (Besley and Persson 

2009; Acemoglu and Robinson 2012; Benati et al. 2022). At the same time, Korean institution tries to 

achieve its goal by restricting free exercises of private property rights on farmland. This restrictive 

characteristic is believed to also restrict the long-run growth of economy (Besley and Persson 2009; 

Benati et al. 2022). 

Actual path of agriculture in South Korea was different from the institutional expectation. As shown 

in figure 1, two major agricultural inputs, labor and land, decrease fast since the 1960s. Especially, labor 

outflow has been drastic. Agricultural population peaked around 16 million in 1965, and then dropped 

to less than 5 million in 1995. Its proportion also declined fast from 55.1% of total population in 1965 

to 10.2% in 1995. Farmland decline was relatively slower from 2.3 million hectare to 2 million during 
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the same period, though. Seok Gon Cho (2009) expressed this fall of absolute and relative position of 

agriculture as a condensed decline, and related it to the limitations of farmland institution of the country. 

Furthermore, tenancy itself has gradually revived over time as seen in figure 2, despite of explicit 

restriction. 

[Figure 1 and 2 here] 

Then, what was the historical role of land-to-tiller institution in South Korea? Did it fail to safeguard 

small peasants? Or did it succeed in preventing even more severe decline of rural sector? To answer 

these questions, I collected county-level regional panel data covering 1960 - 1995 when South Korea 

experienced the rapid economic growth and industrialization, and the fast decline of agriculture 

simultaneously. The results support the former conjecture that land-to-tiller institution of South Korea 

displaced farmers from rural sector rather than preserving them. Although regions with higher rate of 

realization of the institution had larger farming population in the beginning, as time went, they lost their 

farmers faster. The two stage least square regression analyses using a historical instrumental variable 

verify the causality of this result. Additional examinations also show that the institution may had led to 

structural transition of local economy from agriculture to industry or service sector. 

This research may contribute to the literature on economic history of Korea and on economics in 

general in several ways. Isolation of agriculture from development process has long been a social and 

historical issue in South Korea. This article adds to this debate by showing that the core institution of 

agriculture was far from beneficial to the sector, unlike market-oriented and indicative strategies of the 

government which led to the growth of industrialization of the country. It also has implications to 

explanations on the low productivity and food security problems of Korean agriculture. It shed new 

light on the heterogenous impacts analyses of policy treatment. That is, in addition to the previously 

explored dimension such as geographic and individual characteristics, I concentrated on how effects of 

an institution changed with a long-run trend of time. This paper may have an implication to critic 

protective institutions which are easily introduced historically and contemporarily around the world, 

too. 
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The remainder of the article proceeds as follows: Section 2 put forth estimating strategies and data 

along with hypotheses based on descriptive evidences. Section 3 displays main results, and section 4 

discusses complementary aspects regarding local economy. Section 5 concludes. 

 

2. Methodology and Data 

2.1. Hypothesis 

In spite of the strong will of farmland institution of modern South Korea to protect small peasants 

and preserve a small-scale cultivating system based on family farmers, the country could not avoid swift 

outflow of human and land resources from agriculture. From one standpoint, it was a natural structural 

change of the national economy toward manufacturing and service sectors. To distinguish causal 

impacts of land-to-tiller institution from this secular and natural downward trend of agriculture, I 

compared regional patterns of farming population with the actual enforcement rate of the institution. 

  Figure 3(a) illustrates two cross-sectional plots in 1960 and 1995. The proportion of owner farmers 

is on the horizontal axis, and agricultural population on the vertical. While two variables showed a 

positive correlation in both years, it definitely diminished significantly between 35 years. The slope of 

prediction line was 2.19 in 1960 and 0.61 in 1995 for one percentage point change of owner farmer 

proportion.１ This indicates that farmers left agriculture faster in regions with higher rate of institutional 

compliance. 

[Figure 3 here] 

 The same pattern also appears in figure 3(b). I classified more than hundred counties in the country 

into three groups according to their share of owner farmers in 1960, calculated average size of farming 

population of each group in each year from 1960 to 1995, and set the initial population in 1960 to zero 

for all three groups. The resulting plot presents that, as time went, areas with larger share of owner 

                                           
１ The rate of change deceases from 2.09 percent to 1.57 during the same period if natural logarithm is applied 
instead of actual size of farming population on the vertical axis. 
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farmers lost their agricultural population much faster than their counterparts, especially since the 1970s. 

Accordingly, my hypothesis is that successful enforcement of the land-to- tiller institution was initially 

positively correlated with a larger number of farmers, but eventually it drove farmers out of rural sector 

rather than protecting them as the institution was expected to do. 

 

2.2. Empirical Models 

To prove the hypotheses above, I estimated following equation (1). The estimating equation explains 

correlation between the size of rural sector and the degree of actual prevalence of land-to-tiller 

institution. 

𝑦𝑦𝑦𝑦𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖 = 𝛼𝛼𝛼𝛼 + 𝛽𝛽𝛽𝛽1𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝑖𝑖𝑖𝑖,1960 + 𝛽𝛽𝛽𝛽2�𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝐼𝐼𝐼𝐼𝑑𝑑𝑑𝑑𝑖𝑖𝑖𝑖 × 𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝑖𝑖𝑖𝑖,1960� + 𝛾𝛾𝛾𝛾1𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖 + 𝛾𝛾𝛾𝛾2(𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝐼𝐼𝐼𝐼𝑑𝑑𝑑𝑑𝑖𝑖𝑖𝑖 × 𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖) + 𝛾𝛾𝛾𝛾3𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝑇𝐼𝐼𝐼𝐼𝑑𝑑𝑑𝑑𝑖𝑖𝑖𝑖

+ 𝜀𝜀𝜀𝜀𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖𝑖   (1) 

On the left-hand side are three representative variables to measure magnitude of agriculture: Total 

number of people living in farming household, farming population per a hectare of farmland, and area 

of farmland. The subscript i and t indicates the prefecture and year of each observation, repectively. Int 

on the left-hand side is an abbreviation of institution. It is measured by the proportion of owner farmer 

households among total farming families, as on the horizontal axis in figure 3(a). Here I restrict the year 

of institution variable to 1960, the first year in my dataset, in order to avoid latent reverse causality 

concerns that later dynamics of labor and land affected institutional enforcement. Trend indicates a 

linear trend of time and is defined to year minus 1960. Accordingly, 𝛽𝛽𝛽𝛽1  captures what the initial 

correlation was between agricultural population and farmland size, and the farmland institution in 1960. 

𝛽𝛽𝛽𝛽2 , the time-varying (slope) effects of institution, captures how much faster or slower the farming 

population and land decreased in regions where land-to-tiller institution prevailed more. My hypothesis 

is that 𝛽𝛽𝛽𝛽1 is greater than zero, and 𝛽𝛽𝛽𝛽2 is less than zero. Of course, these coefficients can easily be 

compounded by other factors that may have affected both dependent variables and institutional 

enforcement. In this regard, I controlled for time-invariant compounding factors. They include 

environmental conditions and proximity to large cities. 
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To deal with the remaining endogeneity concerns such as a selection bias, I adopt a historical 

institution as an instrumental variable. One can easily postulate a case where a farmer who was more 

likely to abandon agriculture coincidently also was more likely to be an owner farmer. In this occasion, 

𝛽𝛽𝛽𝛽2 will have a negative sign without actual causal relationships. 

I chose the historical proportion of owner farmer household in 1945 prior to the land reform as 

instrumental variable. Land reform of South Korea distributed most of tenanted farmland to its tenants 

and successfully dismantled colonial tenancy system to create owner-farmer agriculture system (Chang 

2005). Therefore, we can expect that rural tenancy in South Korea before and after land reform would 

be completely different in nature and the former is not likely to have any systemic correlation with 

agricultural declines since the 1960s. If tenancy institutions before and after land reform are correlated 

with each other, it could be of an institutional path dependence, not directly correlated with the dynamics 

of labor and land into and out of rural sector. In this regard, I estimated the equation (2) to regress 

institution in 1960 on the that of 1945 with controlling for regional exposure to the land reform, 

historical size of agriculture in 1938, and other controls in eq. (1). Then I replaced actual institution 

variable in equation (1) with predicted one, 𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼�  . The two stage least square approach will assure 

causality of my main results. 

𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝑖𝑖𝑖𝑖,1960 = 𝛼𝛼𝛼𝛼� + 𝛽𝛽𝛽𝛽1�𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝐼𝑖𝑖𝑖𝑖,1945 + 𝛽𝛽𝛽𝛽2�𝑅𝑅𝑅𝑅𝑇𝑇𝑇𝑇𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅𝑇𝑇𝑇𝑇𝑅𝑅𝑅𝑅𝑖𝑖𝑖𝑖 + 𝛽𝛽𝛽𝛽3�𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝑇𝑇𝑇𝑇𝑅𝑅𝑅𝑅𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝐹𝑖𝑖𝑖𝑖,1938 + 𝛾𝛾𝛾𝛾�𝑋𝑋𝑋𝑋𝑖𝑖𝑖𝑖 + 𝜀𝜀𝜀𝜀𝚤𝚤𝚤𝚤𝑖𝑖𝑖𝑖�   (2) 

 

2.3. Data Description 

To estimate the equations above, I constructed prefecture-level panel data ranging from 1960 to 1995. 

The number of counties, or prefectures in South Korea increased over time from 151 in 1930 to 173 in 

1955 and 234 in 1995 reflecting the national population growth. I adjusted these geographic units to 

130 counties which are consistent from 1930 to 2009 using a method suggested in Park (2020).２ And 

                                           
２ Park (2020) classified modifications in prefecture borderlines of South Korea that occurred between 1930 and 
1970 into three types: division of a county, merger of more than two counties, and transfer of subcounty units 
from one to another county. I devised 130 consistent counties’ list by properly merging adjacent prefectures after 
reflecting border modifications of all three types prior to 1970, and of the first two types since 1971. 
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then I applied this new geographic unit list to prefecture borders in 1990 to calculate GIS variables. 

Among them, 111 rural areas are left in the sample whose share of farming population was above 50 

percent in 1960. The time horizon is to take into account of the stage of economic development of South 

Korea. The country experienced the rapid growth beginning in 1963 when export boom appeared, until 

1997 when so called IMF crisis broke out. Since this research mainly uses census data, the study period 

is set 1960 - 1995. Table 1 summarizes the dataset by variables. 

[Table 1 here] 

The institution variable is defined the proportion of owner farmer household in 1960. Owner farmer 

indicates a farmer whose cultivating land is all his or her personal property. The data are taken from 

South Korea’s agricultural Census. The number of households is used instead of the number of people 

since the agricultural census does not report the number of farmers by their tenancy status. Mean 

proportion of owner farmers in the sample was around 72 percent. This is much higher than 14.2 percent 

in 1945 before the land reform, but lower than 80.7 percent in 1951 immediately after the reform. In 

fact, owner farming rate decreased after the land reform to reach its lowest level of 27.4 percent in 2000 

as illustrated in figure 2. As the fundamental nature of farmland institution has been to preserve owner 

farming agriculture run by small peasants since the implementation of the reform, this variable of owner 

farmer would represent the extent to which the institution was actually realized in the rural areas. 

My three dependent variables are the total and per hectare farming population, and area of farmland. 

They are all obtained from agricultural census and population census. Farming population is in fact the 

number of rural inhabitants residing in agricultural household. A household is considered agricultural 

or farming if at least one member engages in an agricultural job. Area of farmland is a sum of rice paddy 

(k. Non) and dry field (k. Pat). Per hectare farming population is calculated by dividing the former by 

the latter. There are only 7 years of observations due to the lack of data in 1985 agricultural census. 

From 1965 to 1967, Food and Agriculture Organization (FAO), United Nations Development 

Programme (UNDP), and the government of South Korea jointly conducted a nation-wide soil survey 

project. The final product was published as cadastral books under the title of Reconnaissance Soil Map 
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in 1971. These books classify Korean soil into dozens of types, and determine each type of soil accounts 

for how large area in each prefecture. They also stipulate whether each soil type is recommendable for 

usage as a rice paddy, a dry field, or other non-agricultural purposes. Geographic characteristics of a 

soil type are specified too. Based on this information, I calculated the number of hectares of soil on a 

county’s land which is rice paddy or dry field suitable, has mountainous features, or is of seashore types. 

Proximity to large cities could have affected both reallocation of resources out of agriculture and 

institutional practices such as tenancy. To control for this endogeneity, I included in my estimation 

equation a proximity variable. It measures accessibility to ten base cities of early highway corridors of 

South Korea. From 1968 to 1987, South Korea constructed 11 highways to cope with increasing 

transportation demands and connect industrial areas with export harbors (Shon 2013). Therefore, base 

regions that highways tried to connect in this period can be regarded as major cities recognized by the 

government.３ Proximity is defined the proportion of a county’s area within 40km from the centroids 

of these base cities, and calculated using QGIS software. 

Historical instrument variable and relevant historical controls are all obtained from Park (2020) and 

modified to reflect difference in the geographic unit. The original sources are mostly administrative 

statistical yearbooks. Historical institution is measured by the share of owner farmer households in 

1945.４ Exposure to land reform could have affected later dynamics in agricultural resources as well as 

post-reform patterns of tenancy. Hence, it is included in the 1st stage of 2SLS strategy. The exposure is 

defined as the estimated proportion of tenant farmers in 1951 minus that in 1945. Historical size of 

regional agriculture is controlled for due to the same concerns, and measured by the number of farming 

households in 1938. 

 

                                           
３ All highways in this period are all planned and managed by a public entity in South Korea (Shon 2013). 
４ Farmers without stable farmland such as employed laborers are excluded from a denominator. As most farmers 
in South Korea were landed whether as an owner or tenant, this is not likely to incur meaningful differences to 
analyses. 
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3. Main Results 

Table 2 displays the main set of results. Different columns represent different sets of controls 

specified in the last rows. Panel A reports results for farming population. The first row indicates that 10 

percentage, approximately one standard deviation, higher share of owner farmers was associated with 

26,500 - 29,100 more farming population in 1960. This advantage, however, disappeared as time went. 

Counties with the same higher proportion experienced faster decline in farming population by annually 

530 - 570 more. The cumulative effect over 35 years from 1960 to 1995 was 18,600 - 20,000. Panel B 

additionally considers the area of farmland, and the results are qualitatively similar to the above. 

Prefectures with one standard deviation more prevalence of the institution had 0.72 - 0.95 more farmers 

per a hectare of farmland in 1960, but lost them faster by 0.01 - 0.02 more annually, with the cumulative 

number of 0.35 - 0.7 during 35 years. 

[Table 2 here] 

Results in panel C are different. Even though the institution was correlated with larger area of 

farmland initially as before, it did not lead to differential trends between regions. Outflow effects of 

land-to-tiller institution of South Korea concentrated in labor, not land. Moreover, it seems that these 

labor outflow by the institution accounted for significant share in overall decline of agriculture in this 

period. From 1960 to 1995, sample counties in my data lost on average about 74,400 farmers in 

aggregate and 4.87 per a hectare of farmland. In other words, 25.0 - 26.9 percent of aggregate decline 

and 7.2 - 14.4 percent of per hectare decline was explained by the differential regional enforcement 

rates of the institution. 

  For the sake of causal inference, I repeated the same estimations using the historical instrumental 

variable discussed above. Table 3 presents results of the first stage regressions. As table 2, each column 

corresponds to different sets of control variables. The first low reveals that there exited a path 

dependence in tenancy in South Korean rural society before and after the land reform. The second row 

shows a legacy of land reform: The more exposure to land reform left the larger proportion of owner 

farmers in 1960, as one would naturally anticipate. Effects of historical size of agriculture in 1938 were 
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no more than marginal. F-values of four columns indicate that the historical IV and relevant controls 

are reliable. 

[Table 3 here] 

  Table 4 reports results from the same analyses as table 2, while the institution variable is replaced 

with the predicted one by table 3. It displays qualitatively identical to but quantitatively larger effects 

than table 2. One standard deviation higher prevalence of the institution was, according to table 4, 

correlated with 46,700 - 78,800 (1.1 - 1.9) more aggregate (per hectare) farmers in 1960, and faster 

decline of aggregate (per hectare) farmers by 25,900 - 44,800 (0.49 - 0.81) for 35 years afterwards, 

respectively. In other words, 34.8 - 60.2 percent (10.1 - 16.6 percent) of aggregate (per hectare) 

agricultural decline could be explained by the land-to-tiller institution, respectively. 

[Table 4 here] 

  When it comes to mechanisms behind this labor outflow, I suggest two channels. The first one is an 

opportunity cost channel. Rapid industrialization and economic growth of South Korea between 1963 

1996 naturally increased opportunity costs of staying in rural sector. Large scale cultivation and 

accompanying economies of scale were necessary for agriculture to sustain its competitiveness against 

its counterpart sectors. However, land-to-tiller principle restricted this path, which finally led to the 

even larger opportunity cost and faster decline of the rural sector. Second hypothesis is an affordability 

channel. While opportunity cost of staying in agriculture was growing, only owner farmers could escape 

because they could afford to fixed cost required for migration to cities or transition to non-agricultural 

sector.５ 

 

4. Local Economic Implication 

  This section shifts the attention to local economy from agriculture. If the land-to-tiller institution 

                                           
５ Quantitative analyses are in progress. 
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moved labor out of regional agriculture, there were two possibilities about what happened next. The 

first is that the former farmers who left agriculture chose to stay in the same area and moved into other 

sectors, mainly manufacturing. Secondly, the farmers could have chosen to leave to another county in 

which case the local economy itself might have declined along with agriculture as a result of peasant 

protective institution. To distinguish these two cases, I estimated equation (1) again, while altering the 

dependent variable to the total number of residents instead of farmers or farmland. The results are 

displayed in table 5. 

[Table 5 here] 

Compared to table 2 and 4, figures on the second row of each panel in table 5 are statistically weak 

and unstable even in their signs. These can be interpreted that the land-to-tiller institution of 

contemporary South Korea brought about local economies’ structural change from agriculture to 

industry, not overall outflow and contraction of economic resources from local economy. 

 

 

5. Concluding Remarks 

South Korea implemented the land reform immediately after the liberalization from Japanese empire 

in 1945 to realize the land-to-tiller principle on its agriculture, and it was successful. Tenancy farming 

which dominated the country for centuries almost disappeared at once, and most of farmers who were 

previously tenants became owner farmers who cultivated their own land. However, this blessing turned 

into misfortune as the country began the rapid growth. Agriculture, once the predominant sector of the 

country, quickly lost it position both absolutely and relatively. In this historical context, even the 

institution based on land-to-tiller principle could not protect small peasant from leaving rural sector. 

Overall, it seems that around a quarter of contraction of agricultural labor was brought about by this 

protective institution. The institution originally intended to protect farmers turned into a strong 

obstruction to the long-run development of agriculture. 
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(a) Farming Population 

 
(b) Farmland 

Figure 1. Decline of Farming Population and Farmland. 
Source: Cha, Kim, Park, and Park eds. (2022). 

 

  

0
20

40
60

80
10

0
Sh

ar
e 

of
 F

ar
m

 P
op

.(%
)

0
50

00
10

00
0

15
00

0
Fa

rm
 P

op
ula

tio
n(

1,
00

0)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
Year

Farm Population Share of Farm Pop.

0
50

0
10

00
15

00
20

00
25

00
Ar

ea
 (1

,0
00

 h
a)

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
Year

Total Farmland Rice Paddy Dry Field



317

 
Figure 2. Share of Owner Farmers, 1945-2020. 
Source: Seongho Kim et al. (1989) for 1945 and 1951; Agricultural Census for 1960, 1970, and 1975; Farm 
Household Economic Survey of Statistics Korea (since 1980) cited from Korea Rural Economic Institute 
(1988), Seok-Doo Park et al. (2002), and KOSIS. 
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(a) 1960 vs. 1995 

 
(b) Differential Trends 

Figure 3. Farmland Institution and Differentiated Decline. 
Source: See section 2.3. 
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Variable Obs. Mean S.D. Min. Max. 
Share of Owner farmer 

household in 1960 111 0.7249 0.0983 0.2771 0.9384 

Population of farming 
household (1,000) 777 90.439 53.765 12.974 366.136 

Farming Pop. per one 
hectare of farmland 777 6.1471 2.2746 1.5957 13.7747 

Area of farmland 
(1,000 ha) 777 15.0801 8.1462 3.2150 72.3480 

Area recommended for 
rice paddy (1,000 ha) 111 16.135 8.808 0.350 57.240 

Area recommended for 
dry field (1,000 ha) 111 34.507 22.484 8.010 173.710 

Mountainous soil area 
(1,000 ha) 111 63.936 37.877 22.330 351.670 

Seashore soil area 
(1,000 ha) 111 3.035 6.583 0 37.800 

Area within 40 km around 
highway base cities (km2) 111 239.25 277.56 0 1,336.16 

Share of owner farmer 
household in 1945 106 0.1369 0.1164 0.0102 0.6500 

Reduction of tenancy share 
between 1945 and 1951 106 0.5148 0.1188 0.0550 0.7152 

Number of farming 
household in 1938 (1,000) 106 15.367 6.774 6.459 43.295 

Source: See section 2.3. 
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Table 2. Land-to-tiller Institution and Contraction of Agriculture  
 (1) 

OLS 
(2) 

OLS 
(3) 

OLS 
(4) 

OLS 
(5) 
FE 

Panel A: Population of farming household (1,000) 
Institution 291.2665*** 

(40.9067) 
290.0548*** 
(35.4992) 

264.7004*** 
(43.7942) 

267.3554*** 
(39.3875) 

- 

Institution×Trend -5.2969*** 
(0.5271) 

-5.7170*** 
(0.6694) 

-5.5927*** 
(0.7274) 

-5.5942*** 
(0.6718) 

-5.5942*** 
(0.6691) 

Observations 777 777 777 777 777 
R2 0.6759 0.6784 0.6808 0.6814 0.8332 

Panel B: Farming population per one hectare of farmland 
Institution 7.2401*** 

(1.6863) 
9.5238*** 
(2.1919) 

8.1944** 
(2.2608) 

8.1415** 
(2.3312) 

- 

Institution×Trend -0.1220** 
(0.0450) 

-0.1689** 
(0.0603) 

-0.1451 
(0.0729) 

-0.1565* 
(0.0691) 

-0.1565* 
(0.0689) 

Observations 777 777 777 777 777 
R2 0.7318 0.7720 0.7744 0.7777 0.8801 

Panel C: Farmland area (1,000 ha) 
Institution 25.7191** 

(6.4962) 
22.1385*** 
(4.4924) 

21.1966*** 
(3.3166) 

21.7672*** 
(3.2580) 

- 

Institution×Trend 0.0727 
(0.1888) 

-0.0179 
(0.2154) 

-0.1597 
(0.5883) 

-0.0921 
(0.1805) 

-0.0921 
(0.1798) 

Observations 777 777 777 777 777 
R2 0.5533 0.5857 0.5883 0.6001 0.1976 
Paddy suitable area YES YES YES YES YES 
Field suitable area YES YES YES YES YES 
Mountain soil area NO YES YES YES YES 
Seashore soil area NO NO YES YES YES 
Base city proximity NO NO NO YES YES 
County fixed effects NO NO NO NO YES 

Notes: Different columns correspond to different composition of control variables (Xi). Controlled factors in Xi 
are reported in the last rows. Paddy is rice paddy, field is dry field, and base cities are major beginning and ending 
points of early highway corridors which were constructed until 1990. In column (5), the term of Xi multiplied by 
linear is as the same as in column (4), while non-product term of Xi is replaced by county fixed effects. Within R2 
is reported in column (5). Different panels represent different dependent variables which are stated on the panel 
headings. Robust standard errors clustered for 6 grand provinces are reported in parentheses. *** p < 0.01; ** p 
< 0.05; * p < 0.1. 
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Table 3. IV/2SLS: 1st stage 
Dependent variable: Proportion of owner farmer in 1960 
 (1) (2) (3) (4) 
Owner farmer Ratio 
in 1945 

0.8219*** 
(0.0858) 

0.8068*** 
(0.0863) 

0.5384*** 
(0.0991) 

0.5319*** 
(0.0995) 

Tenancy reduction 
after land reform 

0.7967*** 
(0.0875) 

0.7428*** 
(0.0963) 

0.4884*** 
(0.1048) 

0.4679*** 
(0.1077) 

Number of farming 
household in 1938 

0.0020* 
(0.0011) 

0.0019* 
(0.0011) 

0.0016* 
(0.0010) 

0.0016 
(0.0010) 

Paddy suitable area YES YES YES YES 
Field suitable area YES YES YES YES 
Mountain soil area NO YES YES YES 
Seashore soil area NO NO YES YES 
Base city proximity NO NO NO YES 
Observations 106 106 106 106 
R2 0.6389 0.6451 0.7055 0.7077 
Adj. R2 0.6208 0.6236 0.6845 0.6836 
F-stat. 35.39 30.00 33.55 29.36 

Notes: Different columns correspond to different composition of control variables (Xi). Controlled factors in Xi 
are reported in the last rows. Paddy is rice paddy, field is dry field, and base cities are major beginning and ending 
points of early highway corridors which were constructed until 1990. Standard errors are reported in parentheses. 
*** p < 0.01; ** p < 0.05; * p < 0.1. 
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Table 4. IV/2SLS: 2nd stage  
 (1) 

OLS 
(2) 

OLS 
(3) 

OLS 
(4) 

OLS 
(5) 
FE 

Panel A: Population of farming household (1,000) 
Institution 466.8135*** 

(88.0954) 
487.0104*** 
(79.1676) 

777.0900*** 
(155.3237) 

787.7581*** 
(165.5841) 

- 

Institution×Trend -7.4305*** 
(1.1890) 

-8.3096*** 
(1.2738) 

-12.7947*** 
(2.2781) 

-12.8360*** 
(2.4640) 

-12.8360*** 
(2.4539) 

Observations 742 742 742 742 742 
R2 0.7305 0.7312 0.7440 0.7434 0.8433 

Panel B: Farming population per one hectare of farmland 
Institution 11.1639** 

(3.2790) 
14.8577*** 
(2.7975) 

19.3417*** 
(3.1055) 

19.3922*** 
(3.4862) 

- 

Institution×Trend -0.1417** 
(0.0500) 

-0.2146** 
(0.0544) 

-0.2073* 
(0.0840) 

-0.2276** 
(0.0795) 

-0.2276** 
(0.0791) 

Observations 742 742 742 742 742 
R2 0.7525 0.7973 0.7978 0.8015 0.8878 

Panel C: Farmland area (1,000 ha) 
Institution 39.5009** 

(13.7025) 
36.1073** 
(10.6979) 

62.7601** 
(19.4894) 

64.6762** 
(20.4021) 

- 

Institution×Trend 0.3795 
(0.4303) 

0.2890 
(0.4680) 

0.3515 
(0.7466) 

0.4671 
(0.7708) 

0.4671 
(0.7677) 

Observations 742 742 742 742 742 
R2 0.5916 0.6151 0.6257 0.6382 0.2053 
Paddy suitable area YES YES YES YES YES 
Field suitable area YES YES YES YES YES 
Mountain soil area NO YES YES YES YES 
Seashore soil area NO NO YES YES YES 
Base city proximity NO NO NO YES YES 
County fixed effects NO NO NO NO YES 

Notes: Different columns correspond to different composition of control variables (Xi) reported in the last rows 
and 1st stage predictions in table 3. Paddy is rice paddy, field is dry field, and base cities are major beginning and 
ending points of early highway corridors which were constructed until 1990. In column (5), the term of Xi 
multiplied by linear and the 1st stage prediction are as the same as in column (4), while non-product term of Xi is 
replaced by county fixed effects. Within R2 is reported in column (5). Different panels represent different 
dependent variables which are stated on the panel headings. Robust standard errors clustered for 6 grand provinces 
are reported in parentheses. *** p < 0.01; ** p < 0.05; * p < 0.1. 
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Table 5. Farmland Institution and Total Residents  
Dependent variable: Total number of inhabitants (1,000) 
 (1) 

OLS 
(2) 

OLS 
(3) 

OLS 
(4) 

OLS 
(5) 
FE 

Panel A: OLS 
Institution 349.9076*** 

(45.8762) 
350.7867*** 
(38.7518) 

313.8638*** 
(52.8182) 

313.8600*** 
(49.2406) 

- 

Institution×Trend 2.7406 
(3.3833) 

0.8311 
(2.5919) 

-5.1934 
(4.6387) 

-7.0460 
(4.0511) 

-7.0460 
(4.0373) 

Observations 888 888 888 888 888 
R2 0.3126 0.3192 0.3365 0.3547 0.1154 

Panel B: IV/2SLS 
Institution 554.9455*** 

(98.7558) 
584.0224*** 
(89.4516) 

925.7326*** 
(147.3128) 

937.3446*** 
(160.8823) 

- 

Institution×Trend 10.2458 
(7.3964) 

9.1748 
(6.2584) 

7.1548 
(8.2040) 

4.3651 
(7.3635) 

4.3651 
(7.3371) 

Observations 848 848 848 848 848 
R2 0.3629 0.3660 0.3775 0.3960 0.1122 
Paddy suitable area YES YES YES YES YES 
Field suitable area YES YES YES YES YES 
Mountain soil area NO YES YES YES YES 
Seashore soil area NO NO YES YES YES 
Base city proximity NO NO NO YES YES 
County fixed effects NO NO NO NO YES 

Notes: Different columns correspond to different composition of control variables (Xi) reported in the last rows 
and 1st stage predictions in table 3. Paddy is rice paddy, field is dry field, and base cities are major beginning and 
ending points of early highway corridors which were constructed until 1990. In column (5), the term of Xi 
multiplied by linear and the 1st stage prediction are as the same as in column (4), while non-product term of Xi is 
replaced by county fixed effects. Within R2 is reported in column (5). Different panels represent different methods 
of estimation which are stated on the panel headings. Robust standard errors clustered for 6 grand provinces are 
reported in parentheses. *** p < 0.01; ** p < 0.05; * p < 0.1. 
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Do cash Rewards encourage birth?12 

 

Youngju Lim and Sun Go 

Chung-Ang Universtiy 

 

Abstract 

Do cash rewards affect an individual or couple’s decision to give a birth? We study it using the Korean Longitudinal 

Survey of Women and Families from 2007 to 2016. Korean municipal and provincial governments pay cash rewards 

to the parents of a newborn to encourage birth. Due to the local nature of this policy, the timings of the introduction 

and institutional details including the amount of the rewards are different from each other. We try to identify the effect 

of cash rewards on a married couple’s birth spacing by utilizing local variation in the policy. Our survival analysis 

shows that cash rewards for birth reduce the time taken from marriage to the first birth. We find that the increase in 

cash rewards for the first birth by one million won leads to the earlier birth by about half a year. However, we find no 

effect of the cash rewards for the second and third children on their births. Robustness checks show that our findings 

are not driven by policy endogeneity or selective migration across districts. 

 

Keywords: cash rewards; fertility; birth spacing; baby bonus; child birth grant  

JEL Classification: H31; H76; J13. 

  

                                           
1 Preliminary draft. Please do not cite without the permission of the authors. 
2 We appreciate Chulhee Lee for generously sharing local cash rewards data with us. All errors are our own. 
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1 Introduction 
 
South Korea is the only country to record its total fertility rate below one among OECD countries in 2019 
(OECD, 2019a). To counteract the extreme low fertility rates, each local government has introduced 

competitively cash rewards for birth, which are also widely known as the childbirth grant or the 
baby bonus. Local government policy makers autonomously finance with their own budget 
without central government support. 

The childbirth grant is a non-means tested cash transfer to reduce economic burden of 
household. The amount of cash is differentiated by regions, years, and the number of children. 
There are many bureaucratic elements that led to this variation. 
As the policy was initiated at the first county in 2002, it was rolled out across the nation after 
2006 in earnest. In 2012, it turned out that most of the local autonomous entities have enacted 
and implemented ordinances. Although most local governments have extended the policy, 
a few local entities have cut down its budget in a position that is skeptical about its effect on 
the fertility rate after implementing it for some years. It is peculiar that the decision has 
been made on insufficient research on its effectiveness. 
Despite the hypothesis that the childbirth grant can be an efficient policy tool to increase 
childbearing, it is still controversial if  the cash rewards encourage birth. Previous literature 
has presented inconsistent results on its efficacy. A possible explanation for this is that they 
covered a relatively short period and targeted specific regions not across the nation, only a 
few of them reflect the actual fertility. 
We tackle this controversial question by analyzing the effect of cash rewards on a couple’s 
choice of giving a birth at the individual level. We apply a survival analysis method to panel 
data from women between the ages of 20 and 49 complied from the Korean 
Longitudinal Survey of Women and Families from 2007 to 2016. 
A rich variation of the amount of cash rewards for birth by birth order across local districts 
allows us to identify the effect of the childbirth grant policy on individual decision about 
childbirth. 
In the following sections, we will first introduce the background about the local cash 
rewards for birth policy in Korea. A discussion of the existing literature will follow. Then, 
we will discuss the data that we use, the methodology that we use for this research, and the 
results of our analysis. 
 
 

2 Background 
 
In Korea, the total fertility rate (TFR) has fallen at a rapid rate since the early 1980s. In 
2019, the country’s TFR hit the lowest record of 0.81, and is the only country among OECD 
members that has less than 1 child per woman in that year (OECD, 2019a). 
Previous studies have analyzed the reasons for the decrease in the number of births as follows. 
The first reason is that the number of fertile women, typically defined by those 
between 15 and 49 years of age, is rapidly decreasing due to the previous decline in the fertility 
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rate. Second, the proportion of married women is decreasing due to the growing late marriage 
and nonmarriage population. Finally, the change in the fertility rate of married couples. The 
desirable policies should ease the trend of late marriage and non-marriage 
while narrowing the birth interval of married couples. However, compared to the previous 
two factors, the number of children that married couples are expected to have is a factor 
that is likely to be affected by policy in the short term (S.-H. Lee, Lee, and Hong (2016); C. 
Lee (2018). 
Considering that the government’s financial resources for policy implementation are limited, 
the policy to target married couples is effective. It is difficult to fundamentally rebound 
the demographic trend of increasing unmarried population through policies. 
Classical research on the economic analysis of fertility conducted by Becker (1960) suggested an 
economic framework for the analysis of family size decisions. He considered children as 
goods and suggested that the fertility decision is primarily affected by income and child costs. 
A marginal increase in income and a marginal decrease in prices leads to parents deciding to 
have more children. Parents would make a maximized utility decision after fully considering 
their income constraints and the costs of having children. This implies that the birth decision 
can be affected by releasing revenue constraints by providing cash transfers. 
Developed countries, which suffer from low fertility, develop financial incentives to 
overcome low total fertility rate problems. Financial incentives can be sorted into two 
forms: Cash transfer and Tax benefits. “Cash transfer” can be classified into two categories: 
childbirth grant and family allowances. “Childbirth grant” is given to parents just once after 
they give birth, whereas “family allowances” are paid on a regular basis. The “Tax benefit” 
includes tax allowances on earned income tax credits, or tax deductions for childcare services. 
These policy tools are used to reduce the financial burden of the cost of child for each 
household (Luci-Greulich & Thevenon, 2013). 
In Korea, there are significant policies to reduce parents’ financial burden conducted by both 
the central government and local government. First, the central government have 
implemented the major financial incentive policies such as “childcare subsidy” and “childcare 
allowance.” The childcare subsidy is for parents with children aged 0–5 who use a 
kindergarten or daycare center, providing budget of 3,416,809 million KRW ($2,746 million, 
€2,543 million) in 2021. The childcare allowance is for mothers who care for their children 
in their home without making use of a kindergarten or daycare center, submitting budget 
of 760,779 KRW ($611 million, €566 million) in 2021 . Childcare subsidy can be sorted into 
tax benefits and deductions for childcare services. Childcare allowance is classified as a family 
allowance by its regular basis. 
Second, local governments carry out several fertility policies separately from the cen-
tral government. The policies contain cash transfer (including “the childbirth grant”), local 
gift certificate, regional voucher, In-kind support, infrastructure, etc. The total expenditure 
of local government on fertility policy was 896,768 million KRW ($720 million; €667 million) 
in 2021. For the childbirth grant, it was 449,965 million KRW ($402 million, €372 million), 
accounts for 50.2 percent of the total spending on local government fertility policy budget 
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(MOHW, 2021). Among the financial incentive tools on fertility, this research scope will be 
narrowed down on the local government childbirth grants. 
The childbirth grant is a type of birth grant, which is a lump sum of money paid once around 
the time of a birth. Parents can get the money regardless of how much of their 
income and savings. During the initial phase, most local governments called the childbirth 
grant as chul-san-jang-lyeo-geum in Korean, and the name itself  contains the meaning of 
encouraging childbirth. 
As the childbirth grant is financed solely by the local government budget, each local 
government has the power to decide on targeted recipients, recipient selection criteria, and 
the amount of money they are going to provide. The amount of money varies 100 times 
depending on the region. In some regions, recipients of childbirth grants are required to 
have been registered residents for more than a certain period before giving birth. The 
amount of money is different for each local government and by birth order. Parents apply 
for and receive their birth grants at the local community service center. 
The childbirth grant was initiated in Gyeongsangbuk province, Gunwi county, in 2001, and 
the policy spread throughout the rural area. At the initial stage of the implementation of the 
policy, there was concern about the loss of population in rural and fishing areas. 
Consequently, the policy started to prevent the outflow of the population and the decline in 
the fertility rate. 
In Korea, there are 243 local governments nationwide in 2022. Local autonomous entities are 
divided into 17 provinces at the upper level and 226 districts at the lower level. Upper-level 
local governments include 8 dos, 6 Gwangyeoksis, and 3 Special cities, Seoul, Sejong, Jeju. The 
lower-level local governments are 75 sis, 82 guns, and 69 gus. 
The policy spread across the country from the early 2000s, as shown in Figure 1. In 2006, 
the rate of introduction gradually accelerated. The rate of policy introduction reached its 
peak at 74 in 2007, 26 in 2008, and 18 in 2009, then decreased dramatically. Around 2012, the 
spread almost ended. Currently, most of the local autonomous entities have enacted and 
implemented ordinances. 
The amount of cash rewards for birth also increased. Table 1 summarizes the expansion of 
the amount of cash rewards from 2007 to 2016, which is the period that we analyze in the latter 
section. For every district, we first calculated the sum of cash rewards from the district and 
province governments for each birth order. Then, the statistics reported in Table 1 were 
calculated using these aggregated amounts at the district level. The average cash rewards for 
the first, second, and third child decreased between 2007 and 2016, as many districts began to 
implement the childbirth grant policy. The number of districts that pay cash rewards for 
birth increased from 134 in 2007 to 211 in 2016. 
Figure 2 shows the rise of average local cash rewards for births for each birth order. At first, 
the amount of cash rewards began to increase only for the high birth orders. The rewards for 
the third, fourth, and fifth births exceeded three million won around 2006, but it was more 
like a symbolic action rather than an effective policy, as the occurrence of birth after already 
having two children was now common. The average cash rewards for the first and second 
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births were relatively lower and did not vary much by 2018. However, it should be noted that 
the averages are calculated by data from the districts that administer the cash-reward policy. 
During this period, many districts also began to implement the cash-reward policy. This led 
to a change from zero to a sizable amount of cash rewards, which is not captured by the 
graphs in Figure 2. 

Despite the expansion of the childbirth grant, it has been criticized as a temporary reward 
for families that have already experienced a birth. Although it helps reduce the costs associated 
with raising children, questions have been raised about whether a childbirth grant can 
provide mothers with practical help, as it does not appear to have influenced fertility 
outcomes. The notion is advanced that various policy measures such as creating work-family 
compatible environments, enforcing family-friendly policies for women, and providing 
qualified kindergarten care environments should also be considered; currently, local 
governments appear to have concentrated on this single temporary reward. 
In addition, many local governments suffer the financial burden that the childbirth grant 
entails. The budget for the childbirth grant depends entirely on each local government. 
Many local governments have reported budget deficits and find it difficult to maintain 
financial stability. Some regions have even drawn up a revised supplementary budget for the 
childbirth grant. 
However, a few local entities have cut its budget in a stance that is skeptical about its 
effect on the fertility rate after implementing some years. Seocho district (in Seoul) reduced 
the childbirth grant from 2015, Incheon city has already reduced the amount of the 
childbirth grant for the third child from 300 million to 100 million KRW in 2014.  
Gyungsangbuk province, Gwangju Dong district and 17 cities of Gyeonggi province cut 
their budget for the childbirth grant. 
A balanced approach is required when it comes to developing a fertility support system with 
a limited budget. It is crucial to reach the ultimate policy goal of increasing fertility while 
maintaining local government finances. It is essential to evaluate the efficacy of current policy 
in achieving this. Now, questions are being raised about whether the original goal of the 
childbirth grant on fertility is being achieved by this substantial government budget spend. 
 
 

3 Previous literature 
 
Most international research shows that the effect of monetary incentive scheme on childbirth 
is generally positive. In Australia, Parr and Guest (2011) finds that the effects of the Baby 
Bonus and the Child Care Rebate are small, while the effects of human capital, earnings, job, 
marital status, age, and parity are meaningful. A relatively recent journal regarding Australia 
situation, Bonner and Sarkar (2020) investigated the causal relation of the baby bonus on actual  
individual fertility.  
The policy was successful especially on immigrant women with low levels of education. In 
Israel, Cohen, Dehejia, and Romanov (2013) investigated the effect of child subsidies program 
on fertility from 1999 to 2005. There was statistically significant positive impact, and 
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economically meaningful price effect on overall fertility. Laroque and Salanie (2014) suggest 
that France financial incentives made a significant effect on fertility decisions. Additional 
child credit of 150 euros per month was effective, especially for the third child. Nevertheless, 
there is a research presents no significant to boost childbearing. Andersen, Lappegard, and 
Drange (2018) finds cash-for-care scheme in Norway had no increase in short term fertility. 
As the budget allocated to childbirth grants continues to grow, many economic and public 
administration journals have evaluated the effect of childbirth grants on fertility rates in 
Korea. The results of many journals on the impact of childbirth grant policies shows 
positive results. Park and Song (2014) analyzed the childbirth grant policy of the whole 
nation’s 230 local government organizations for 2005–2010 using the panel fixed effect. 
Increasing one unit of the marginal childbirth grant can significantly increase the number 
of first and second child statistically. However, the third child was not affected by the 
childbirth grant. They suggested policy implication to increase the childbirth grant for first- 
and second-born children. M. S. Lee, Kim, and Kim (2012) studied 230 local government 
organizations for 2005–2009, and also found a statistically significant positive effect of the 
childbirth grant on the fertility rate. Song and Kim (2013) shows if  the childbirth grant 
was provided, the intention of having one child increased; however, the childbirth grant 
did not influence the two children birth intention. They recommended reinforcing support 
for a second birth to improve the policy’s efficacy. On the other hand, a research shows that 
the childbirth grant did not boost childbearing. Suk (2011) analyzed data from 2005 to 2009 
25 district in Seoul. It was confirmed that there was no significant effect on the fertility 
rate. Most of the literature analyzed macro-level data via regression and panel fixed model. 
They used data compiled by the National Statistical Office: (1) the total fertility rate as 
dependent variable, and (2) socioeconomic characteristics as control variables such as the crude 
marriage/divorce rate, the average age at first marriage, and the ratio of fertile women. To 
grasp whether parents’ decisions affect childbirth, it is better to include parents’ individual 
information. Micro level data analysis is a useful tool for determining personal characteristics. 
In Korea, there is only one study that used microdata for childbirth grant policy evaluation 
(Song & Kim, 2013). By using data from the National Women and Family’s Panel, they 
conducted a crosssection analysis in 2008. The major limitation of this study is the available 
data. At the time of the research period, one year of 2008 data was available to the general 
public, which is too short a period to gain actual fertility information. Instead of using 
actual fertility information, they used the next best thing, fertility intention, as their 
dependent variable. The survey asked mothers whether they had fertility intentions. 
However, it is hard to consider fertility intentions as an actual fertility outcome variable. 
The total fertility rate (TFR) is the most common index of fertility. Most empirical 
studies of childbirth grants have used total fertility rate as a dependent variable. The total 
fertility rate is the sum of the age-specific fertility rates. For example, to get the fertility 
of women aged 30, the number of new babies born to women aged 30 is divided by the 
number of all 30-year-old women. In the same way, we can obtain each age-specific fertility rate. 
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Even though the TFR is an adequate indicator for estimating current fertility status, it is 
difficult to get an actual completed family size throughout life. In other words, the total 
fertility rate cannot forecast how many births currently childbearing women will eventually 
have in total. 
The birth interval can make up for this weakness of TFR. As women get older, age-specific 
fertility rate might change. The birth interval can predict the total number of children that 
women can give birth to during their lifetime while reflecting changes. With a reduced 
birth interval, women may have more births within their childbearing period of 15–49 years 
old. 
According to advanced research, there are various factors that affect fertility other than the 
childbirth grant. First, economic factors are as follows: The wage rate of women, monthly 
income of their spouse, and female labor force participation. 
Women’s pay rate can affect fertility rates as follows: The cost of childbearing can be worked 
as an opportunity cost for women. Thus increasing their wages has a negative effect on 
fertility. Heckman and Walker (1990) pioneered research into the impact of wage rate on 
women and spouse income on fertility. They analyzed Swedish fertility data using duration 
analysis. The result showed that women’s higher weekly wage level made the first birth 
interval longer. Moreover, if  the monthly wage of their spouse was higher, the birth interval 
was shorter. 
In Korea, inspired by Heckman’s research, Min (2008) conducted duration analysis to 
discover that women’s weekly wages and the monthly income of their spouse may reduce 
the birth interval. The results showed that women’s wages may delay the first birth interval. 
The wage of their spouse did not affect the first birth, but it brought the second birth 
interval forward by a statistically significant degree. Kim (2008) suggest that increasing the 
female wage by 10% can decrease the second birth hazard by 0.56–0.92%, and that increasing 
the spouse’s wage by an equal amount accompanied a rise in second birth hazard of 0.36–1.13%. 
In summary, three of the research projects used duration analysis and showed that mothers 
with higher wages had longer birth interval by a statistically significant degree. In addition, 
the higher monthly income of spouse tends to reduce the birth interval, but its effectiveness 
differed from over time and was statistically insignificant. 
The effect of the labor force participation of mothers on fertility is ambiguous. It can be 
interpreted as the two directions. The first explanation is that women try to lessen the birth 
interval to reduce the period of career discontinuation. The second is that women tend to 
lengthen the birth interval to reduce the negative effects of career discontinuation. Within 
the same report, women who have never participated in the labor force or who have already 
exited the labor market have a shorter birth interval than those who are currently in the 
labor force (Ram and Rahim (1993); Min and Kim (2011)). In the past, there was clear 
evidence of a negative relationship between female labour supply and fertility. However, the 
relationship across countries is positive today (Apps & Rees, 2004). In addition, mothers who 
have a regular job status and continuously work after their first birth tend to have second 
children earlier (Min, 2007). She suggested that occupational stability is important in the 
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birth decision. Interestingly, recent studies have shown that mothers’ labor participation has 
a positive impact on the fertility rate as social conditions have improved. There are 
sociodemographic factors that influence fertility, including the mothers’ age at marriage, 
the mother’s level of  education, and the presence of  grand mothers in a household. 

The age at marriage According to advanced studies, late marriage and low fertility are not 
directly connected. (Eun, 2001a) suggested that the age of marriage did not influence the first 
birth interval. In addition, mothers who married before a marriageable age have a longer 
birth interval than mothers who married after a marriageable age (Eun, 2001b). 
Even though late-married mothers tend to reduce the first birth interval, they also avoid or 
delay the second birth. Min and Kim (2011) suggested policy initiatives to lead the second 
birth of late mothers. 
The mothers’ level of education Many research studies have shown that mothers who have a 
higher level of education tend to have fewer children. As the higher level of 
education increases wages, meaning the opportunity cost of fertility also increases. 
Additionally, as the period of education increases, it delays the age of marriage and birth, 
resulting in shorter childbearing periods. Therefore, the mothers’ level of education can 
affect to low fertility rate (S. Lee, 2014). 
The survivalship of grandmothers in household according to the research of Min (2008), 
in the context of Korea, the availability of help from grandmothers can be a crucial factor 
in the parents’ birth decision. If  a grandmother survives, they can give physical help to take 
care of their grandchildren and reduce the childcare burden. As a result, it might have a 
positive result on the parents’ birth decision. 
 
 

4 Methodology and Data 
 
We use the survival analysis method to study how cash rewards affect women’s decision to 
give birth. We develop Lim (2016), which applies the survival model to the analysis of the 
KLIPS data, by using new data and expanding the application of the methodology. Survival 
analysis is a statistical method to analyze the occurrence of events. It has been widely used 
in the research of marriage, birth, adoption of new technologies, and the time between trades 
in financial markets (Kiefer, 1988). 
Data used for survival analysis are a sample of individual data with (1) the indicator of 
whether the event of interest has taken place, (2) information on the beginning of the 
exposure time and the time of the event, or the duration until the event (3) variables related to 
the probability of the event taking place and the timing of the event. This study will 
examine the event of the next birth. The duration is the time between the previous birth 
(base time) and the next birth (specific event occurrence). 
In duration analysis, the data set contains an incomplete observation. Consider an event 
such as the next birth among mothers who have already given birth previously. There are 
probably many mothers who have not experienced their next birth before the time of the 
survey. It is likely that many of them will give birth again sometime in the 
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future, but no one knows exactly when this will happen. For such a reason, it is hard to 
collect complete data on the next birth. 
This is a crucial characteristic of the duration data: ’Censored’ observation. Censoring is when 
the relevant event had not yet occurred at the time of observation, so the total time between 
entry into and exit from the state is unknown. Given entry at time 0 and observation at 
time t, we only know that the completed spell is of length T >  t (Jenkins, 2005). 
Due to the censoring characteristics of duration data, there are problems with using the 
Ordinary Least Squares (OLS) regression of survival times or binary dependent variable 
regression models (i.e. logit, probit): (1) Due to censoring, an OLS regression mismeasures the 
dependent variable, (2) It is not easy to treat time varying variables. Regarding the OLS 
model, if  censored observations are treated as event occurrences, this may produce a 
disproportionately high number of events. 
However, as in the case of excluding censored observations, too many observations will be 
found within a short period of time. This leads to a different slope OLS line. As a binary 
dependent variable regression model cannot explain the differences of duration, it is hard to 
interpret when the event occurs. For this reason, information is required about whether each 
individual has experienced the event (Jenkins (2005); Matter (2012)). Censored observations 
are included to determine the durations before the time of censoring. Without censored cases, 
the result will be biased toward those with early experiences of the event. 
In duration analysis, the main concern is the survivor function, S(t). This is the probability 
that an event occurs after time t. 
 

 
 

S(t) is the probability that an individual will not experience the event until time t. Then we 
can estimate the Kaplan-Meier survival function (Kaplan & Meier, 1958). The smallest time 
units are used as intervals to estimate the survival function. In this study, using 
the Kaplan-Meier survivor estimate method, the calculation of the probability of giving 

the next birth is as follows: First, calculate the hazard rate for each month: 𝑑𝑑𝑑𝑑(𝑘𝑘𝑘𝑘)
𝑛𝑛𝑛𝑛(𝑘𝑘𝑘𝑘)

.  In this 

case, y(k) is the survival time with the k(k =  1, 2, 3, ...)th observed event measured in a 
month. d(k) is the number of mothers whose next birth is within the survival time y(k). In 
addition, n(k) is the number of mothers whose next birth is not within the survival time 
y(k). After that, compute the survival function �̂�𝑠𝑠𝑠(𝑡𝑡𝑡𝑡). 
 

 
 
Survival analysis is useful for studying the relationship between the policy intervention and 
the duration of time from the beginning to the end. The beginning is when the subject 
begins to fall at risk of the happening of the event. The end is when the event finally occurs. In our 
analysis, the major event is birth. We define the beginning in two ways. First, set it as when 
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a woman becomes 20 years old. The second is to define it by the timing of marriage, as 
birth out of wedlock is quite uncommon in Korea. 
The hazard rate, h(t) is the likelihood that a women gives birth at the time t. The hazard 
function that shows the relationship between the hazard rate and the covariates can be modeled 
either parametrically or semiparametrically. The parametric approach requires an assumption 
about the distribution of survival time. Similarly to Kroszner and Strahan (1999), we prefer 
to use the Weibull proportional hazards model for at least two reasons. First, the Kaplan-
Meier survival estimates are well approximated by the Weibull proportional hazards model. 
Second, the Weibull proportional hazard can be transformed into the accelerated failure time 
format, which allows us to intuitively interpret the coefficient estimates as the percentage 
change in the time to give birth. Meanwhile, our results do not depend on the choice of a 
specific form of the hazard function. For example, an analysis using the semiparametric Cox 
proportional hazard function returns a qualitatively the same result. 
The hazard function takes the following form, 
 

 
 

where x(t) is the matrix of covariates and b is a vector of coefficients to be estimated. h0(t) 

=  ptp−1  is the baseline hazard rate, where p is the shape parameter to be estimated using the data. 
If  p >  1, the hazard rate increases monotonically. We estimate the coefficients by the maximum 
likelihood method (Kiefer, 1988). 
When we transform the Weibull model into the accelerated failure time format, the 
logarithm of the duration from the beginning T to the event becomes a linear function of 
the covariates as follows. 
 

 
 

Here, δ shows the percentage change in time from the beginning to the birth. If  this is 
positive, an increase in the variable is expected to delay birth. If  this is negative, an increase 
in the variable is associated with an earlier birth. 
For empirical analysis, we have collected data on cash rewards for birth, which is also 
commonly called the childbirth grant. Each local government childbirth grant data contains 
information about amount of money a mother can receive by birth order from the first to 
fifth born. We collected local cash rewards data for all Korean district and provincial 
governments from 2007 to 2020. We began with the data compilation by Chulhee Lee, and 
update the information by checking the official documents and reports of local governments. 
We consider cash rewards only, excluding inkind support such as baby products and vouchers. 
The Korean Longitudinal Survey of Women and Families is a longitudinal dataset that surveys 
women in 19 to 64 years of age from South Korea’s representative households. 
 

This panel study is dedicated to capturing the evolving life trajectories of Korean women 
and serves as a valuable resource for investigating the multifaceted effects of social and 
economicpoliciesonwomenasindividualsandtheirfamilies. It is particularly well-suited for 
research endeavors aimed at analyzing the myriad factors influencing women’s decisions 
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regarding childbirth. The inaugural KLoWF survey was conducted in 2007 and subsequent 
waves have been administered biennially since 2008. For this research, data from 2007 (Wave 1), 
2008 (Wave 2), 2010 (Wave 3), 2012 (Wave 4), 2014 (Wave 5), and 2016 (Wave 6) were utilized. 
We also compiled local cash rewards for births by each birth order for all Korean 
districts and provinces. We calculate the cumulative sums of childbirth grants that 
individuals could potentially receive from both upper-level local governments (provinces, 
metropolitans and special cities) and lower-level local governments (comprising cities, 
counties, and districts). These sums were categorized according to birth order. Inkind 
transfers were omitted and local vouchers were converted into their cash equivalent. 
The cash rewards amount was adjusted for inflation, calculated based on the 2020 monthly 
Consumer Price Index (CPI) to determine its genuine value. For the payment in 
installments, the total amount to be received was calculated as a lump sum using the monthly 
deposit and savings interest rates provided by the Bank of Korea. 
The district level cash rewards data primarily reflect the amounts that can be obtained within 
one’s area of residence one year prior to giving birth. This study operated under the 
assumption that the childbirth grant from the year preceding the childbirth would 
influence the decision to give birth. For example, it was assumed that a woman who gave 
birth in October 2008 would be responsive to the amount of the cash rewards in October 
2007. Consequently, the childbirth grant data was integrated with the KLoWF dataset by 
employing the variable corresponding to lower-level local governments (encompassing cities, 
counties, and districts) that women had identified as their place of residence in the survey. 
The control variables that affect childbirth were based on the panel data most recently 
collected from the previous year. The KLoWF was surveyed biennially from the 
second wave onwards. Therefore, it was not feasible to use control variable data pertaining 
to the year immediately before childbirth from the third wave. As a result, we investigated 
the influence of control variables from the most recently accessible year on the incidence of 
childbirth. 
For example, in the KLoWF (Wave 2) survey, for cases that gave birth after the 2007 (Wave 
1) survey, there existed a one-year gap in the survey. Therefore, the data from 2007 (Wave 1) 
was used as control variables, while the childbirth data extracted from the 2008 (Wave 2) data 
were used. However, from 2008 (Wave 2) onward, the panel was surveyed biennially. 
Therefore, it was assumed that the control variables from 2008 (Wave 2) 
influenced subsequent childbirth, as observed in the 2010 (Wave 3) data, constituting a two year 
gap between panel waves. 
Actual childbirth data was drawn from the KLoWF starting from the second wave in 

2008. Data on actual childbirth from the first wave (2007) were not utilized as dependent 
variables. This is because it is imperative to possess control variables and residence variables 
from the previous panel data to validate their potential influence on subsequent childbirth 
in subsequent waves. 
In the following analysis, we control for the following variables. The natural logarithm 
of annual household income is in million Korean won. This variable is created by 
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aggregating all sources of household income and is adjusted by CPI. An indicator of being 
employed has value 1 if  employed during the last one month before the survey date, and 0 
otherwise. The grandmother indicator has value 1 if either the woman’s mother or mother-
in-law survives, and 0 otherwise. We also include the age of the first marriage and the years of 
schooling as control variables. Additionally, in the pooling data, the number of children is 
included as well. 
In our survival analysis, we mainly use five survival data samples, of which the properties are 
reported in Table 2. Regarding the period from age 20 to the occurrence of the first birth, 
the data set 20-1st birth includes 381 individuals related to the first birth event. There are 769 
records or data points associated with this event. Among these records, 133 instances signify 
the occurrence of childbirth (failures). On average, it took 11.6 years for the first childbirth 
event to occur. For the data set Marriage-1st Birth, there are 380 individuals and 768 records. 
Of these records, 132 instances signify the event of marriage followed by the first childbirth, 
which took an average of 3.60 years to occur. In the 1st-2nd Birth transition data set, 1,034 
individuals are included, with 2,626 records. Among these records, 222 instances correspond 
to the occurrence of the second childbirth, taking an average of 3.73 years. The 2nd-3rd Birth 
transition data set involves 2,671 individuals and 8,125 records, with 100 instances indicating 
the occurrence of the third childbirth, which takes an average of 4.83 years. Finally, in the 
20-Marriage datas et, 1,432 individuals are considered for marriage events, with 3,193 records. 
Within these records, 171 instances represent the occurrence of marriages, taking an average of 
9.96 years. 
In the context of 20-1st birth, individuals exhibit an average logarithm of household income 
of 8.22. The average age at first birth is 35.71, with marriage occurring at 28.19 years, and 
individuals, on average, have completed 14 years of schooling. Approximately 46% are 
employed and about 96% have a living grandmother. The data set records an average of 907 
spells related to first childbirth. The descriptive statistics for Marriage-1st Birth is identical 
to those of the 20-1st Birth data set, as they are based on the same sample data set. The only 
distinction lies in their starting points: one at age 20 and the other at the time of marriage. 
Depending on the starting point, certain observations can be excluded from the analysis. 1st-
2nd Birth transitions reveal an average logarithm of household income of 8.21. The average 
age at the second childbirth is 38.1, and the first marriage typically occurs at 26.78 years. These 
individuals have on average completed 13.48 years of schooling. Approximately 40% are 
employed and about 96% have a living grandmother. The data set contains an average of 
2,506 spells related to this transition. The 2nd-3rd Birth transition shows an average logarithm 
of household income of 8.32, with an average age at the third birth of 40.45. The first marriage 
typically takes place at 25.37 years. These individuals have on average completed 13.23 years 
of schooling. About 45% are employed and approximately 95% have a living grandmother. 
The data set records an average of 8,260 spells related to this transition. Lastly, the 20-Marriage 
data indicate an average logarithm of household income of 8.01. The average age at first 
marriage is 29.58, with the marriage occurring at 30.58 years. On average, these individuals 
have completed 13.88 years of schooling. Approximately 51% are employed and about 94% 
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have a living grandmother. The data set reveals an average of 3,488 spells related to marriage 
events. 
 
 

5 Results 
 
We first analyze the relationship between the cash rewards for each birth order and the 
birth spacing before the corresponding order of birth. We use the cash rewards for the 
first birth to analyze the duration of time from age 20 or the timing of marriage to the 
first birth. The cash rewards for the second and third births are used for the analysis of the 
birth spacing between the first and second births, or between the second and third births, 
respectively. In each survival model, we control for the natural logarithm of annual household 
income, age, age of marriage, years of schooling, the indicator of employment, and the 
indicator of whether a parent of the woman survives. All models include survey year fixed 
effects. 
Table 4 reports the result of the Weibull survival in the accelerated failure time format. The 
reported estimates can be interpreted as the marginal change in duration between the 
beginning and the event when the variable increases by one unit. The result shows that cash 
rewards were associated with the likelihood of the first birth. When the cash rewards for 
birth increases by one million won, the duration of time from age 20 to the first birth 
decreased by 5.94%. The effect of the cash stands out more clearly when we measure the 
duration of time between the marriage and the first birth. The time taken for the first 
birth since marriage was reduced by 13.75%, corresponding to a million won increase in cash 
rewards. This implies that an increase of one standard deviation (0.453) of the cash rewards 
leads to the 6.2% reduction of the duration, equivalent to 0.223 years or 2.68 months. Roughly 
speaking, the increase in the cash grant for birth by one million won reduces the time taken 
from marriage to first birth by about half  a year. 
The effect of the cash rewards on the likelihood of birth was not found for the rewards for 
the second and third births. The estimated effects for the second and third births were small 
and noisy. The age of the women was positively associated with the length of the 
birth spacing, implying that it takes longer for relatively older women to give the first birth 
since marriage, or age 20. The age of marriage was associated with the birth spacing in the other 
direction. A woman married later was likely to reduce the duration between marriage and 
the first birth or between the birth orders. Two other control variables, the level of 
educational attainment and the economic activity of women, are not clearly associated with 
the length of the birth spacing, especially when considering the first birth. 
In surveys, the occurrence of birth is retrospective. Therefore, if  we link the survey year’s 
local cash rewards to the birth record, there could be measurement errors in cash rewards, 
which may lead to an attenuation bias. We address this issue by alternatively linking the 
birth record to local cash rewards one year before the survey year. The result is reported in 
Table 5. The results are similar to Table 4, but the magnitude of the coefficient estimates in 
the first and second columns is greater than that of the previous result. This may represent 
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the removal of the attenuation bias, possibly caused by the classical measurement errors in 
cash rewards. According to the new result, the increase in cash rewards by one million won 
reduces the time taken from marriage to first birth by about 21%, equivalent to 
approximately one and half  years at the sample mean. 
People may consider the entire expected amount of cash rewards from childbirths rather 
than the amount for each birth order. Table 6 addresses this issue. Now we conduct the 
survival analysis for each birth spacing by replacing the cash awards for each birth order 
with the total sum of the cash awards from the first to the fifth births. We still find a 
significant negative impact of the cash rewards on the duration between marriage and the first 
birth. However, the magnitude of the estimated effects is modest and less than 1%. The 
association between total cash rewards and birth spacing between the next births was even 
smaller and unclear. 
We have also studied whether higher cash rewards increased the likelihood of having multiple 
children. As reported in Table 7, the cash rewards for the second and third births did not 
show any significant association with the duration of time from age 20 or marriage to the 
corresponding birth order, respectively. The result of the survival analysis using the sum of 
cash rewards for all births was also similar to this result. 
A remaining concern is the possibility of policy endogeneity. Politicians or local 
administrators may introduce the cash rewards policy, or increase the amount of the cash 
rewards, to attract the influx of young and economically active population. Additionally, 
those who have a plan to have a baby can react to the change in the amount of cash 
rewards and move across the districts to receive a greater amount of cash rewards. We check 
whether our findings from the previous analysis are at least partially caused by policy 
endogeneity and population mobility by the following two analyses. 
First, we check whether cash rewards affect the likelihood of marriage. The direct channel 
from cash rewards for birth to marriage is weak and unclear, as the decision of birth is 
preceded by the marriage decision. Moreover, couples before marriage do not 
need to consider the cash rewards, as the eligibility conditions require marriage. However, 
once a couple’s marriage is decided and planned, they have a sufficient reason to consider 
the cash rewards because a certain period of residence before birth is required to be eligible for 
receiving the cash rewards. In addition, most couples choose a place to live together at the time 
of marriage and move there. Therefore, if  policy endogeneity really exists, greater cash rewards 
are likely to increase the occurrence of marriage, reducing the individual’s duration of time 
to get married. 
Table 8 presents the result of the survival analysis on the effect of cash rewards on the time 
taken from age 20 or 25 to marriage. We mostly found no clear relationship between cash 
rewards and the timing of marriage, except that cash rewards for the first birth can reduce 
the duration between age 20 and marriage. This implies that policy endogeneity is generally 
not a serious problem in our study. Even if  it actually exists, only a partial group of young 
women in their early 20s are affected by the problem. 
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Second, we directly check if  cash rewards increase an individual woman’s probability of 
moving across the districts by running the panel fixed-effect regression of a linear probability 
model. The result is shown in Table 9. The dependent variable is an indicator of moving 
across districts. The key regressor is the difference between the cash rewards in 
the current residence and the cash rewards in the previous residence. If the woman did not 
move, the value of the variable is simply zero. We calculate it either by the sum of the cash 
rewards or by using the cash rewards for the corresponding birth order only. Generally, the 
result does not support the view that the positive effect of cash rewards on birth can be 
overstated by population mobility across districts. All coefficients are estimated close to zero 
and are also not significantly different from zero. 
 
 

6 Conclusions 
 
Our survival analysis using a representative sample of Korean women shows that cash 
rewards for birth reduce the time taken from marriage to the first birth. Our estimation 
result implies that the increase in cash rewards for the first birth by one million won leads to 
the earlier birth by about half  a year. However, we find no effect of the cash rewards for the 
second and third children on their births. This supports the view that the local cash rewards 
policy does not encourage multiple births, but the cash rewards can be effective for 
encouraging couples to have the first child earlier after their marriage. Our findings also 
support the recent policy changes that convert cash rewards for birth from a local to national 
initiative and focus on encouraging the first birth rather than multiple births. 
Our robustness check shows that our main result is not driven by the possible policy 
endogeneity issue. But we also found that disadvantaged young people in their early 20s 
may be affected by policy endogeneity and move across districts seeking a greater monetary 
benefit from birth. This issue remains for further research. We also find that cash rewards 
are not associated with individual mobility across districts. This represents that our result is 
not driven by those moving across districts to seek higher cash rewards for birth. 
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Table 1: Total cash rewards for birth by birth order (million won) 

 
 
Table 2: Survival data samples 

 
Table 3: Descriptive statistics of the variables 
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Table 4: Cash rewards and birth spacing 
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Table 5: Previous year cash rewards and birth spacing 
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Table 6: The sum of the cash rewards and birth spacing 
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Table 7: Cash rewards and fertility 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



347

Table 8: Cash rewards and the timing of marriage 
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Table 9: Local cash rewards and the probability of moving across districts 

 
 
 



349

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figure 1: Local governments paying cash rewards to birth, 2001-2020 
 
Source: Author’s calculation. 
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(a) Cash rewards for the first birth 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

(c) Cash rewards for the third birth 

 

(b) Cash rewards for the second birth 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

(d) Cash rewards for the fourth birth 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(e) Cash rewards for the fifth or more birth 
 
Figure 2: Average local cash rewards for birth, 2001-2020 
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Figure 3: Kaplan-Meier survival functions 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(a) 20 to first birth                           (b) Marriage to first birth 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(c) First to second birth                                               
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(e) 20 to marriage 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

(d) Second to third birth 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(f) 25 to marriage





353

 

러시아대학의 한국경제교육 발전 방안: 카잔연방대를 중심으로 

 

 

고영철 

카잔연방대학교 

 

Abstract 

 

본 연구는 카잔연방대를 중심으로 러시아 대학의 한국경제교육 현황과 문제점 그리고 해결방안을 모

색하는 것이다. 

러시아 현지의 한국경제교육은 전공교수의 부족과 한국경제사를 제외한 현실적 자료를 충분히 확보

할 수 없어서 만족하고 효과적인 교육을 못하고 있는 실정이다. 

연구를 위해 한국과 러시아의 한국경제관련 문헌 및 자료조사, 카잔연방대 한국경제 전공 발전을 위

한 학문적 실제적 대면회의로 카잔연방대 한국경제 전공 졸업생 및 재학생 대표자들의 인터뷰, 한국

경제 강의에 대한 평가 설문조사를 실시하였다. 

이 논문은 현재 러시아 대학에서의 한국경제교육의 교육내용과 현장에서의 강의 실정을 이해할 수 

있고, 한국경제 수업에 대한 학생들의 요구를 파악할 수 있으며, 향 후 한국경제교육의 보다 질적이

고 효과적인 강의 계획 수립과 실천에 시사점을 줄 수 있을 것이다. 

Key Words: 한국경제, 교육, 카잔연방대학교, 교과과정, 강의 평가서 
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서론 

그동안 한국의 경제성장과정에서 정부는 기본 전략을 세워 이를 집행했고, 기업가는 여러 가지 불확

실한 환경 속에서도 자본과 노동을 동원하여 생산을 조직했으며, 노동자는 일하려는 강한 욕구와 규

율 준수 그리고 새로운 환경에 적응하면서 열심히 일을 했다. 

이들의 협력이 없었거나 또 이들 가운데 어느 한 쪽이라도 자신의 역할을 제대로 수행하지 못했다면 

한국의 경제 성장은 훨씬 지연되었을 것이다. 

결국 한국경제는 최근 비약적 발전을 가져왔다. 선진국이 과거 200~300년간에 걸쳐 이룬 성장을 

20~30년간에 이루었다는 의미에서 압축적으로 성장했다고 볼 수 있다.1 

이러한 한국경제 관련 과목을 외국의 대학에서 가르치기 위해서는 고려해야 할 내용이 많다. 한국의 

경제는 “국가-기업-법-정치-사회-금융-사람-북한 리스크-국제 상황” 이라는 변수와 직간접적으로 관련

이 있기 때문이다. 

즉 한국경제 교육의 범위는 한국의 사회정책, 경제(경제사, 경제관련법, 기업과 재벌, 조세 및 금융, 

증권, 대외경제활동 등), 정치문화, 한-러 등 국제관계 및 대외정책, 한국의 러시아 정책에 대한 심층

적 고찰, 동북아 시대의 한반도의 역할, 지정학적 전략의 향방이 포함될 수 있다. 

이러한 내용을 러시아의 한국경제 전공 학생들에게는 교육과정 속에서 이수하게 해야 한다. 그렇지만 

러시아 현지에서는 이러한 한국경제가 포함하고 있는 내용을 가르쳐야 하는데, 전공 교수의 부족과 

한국경제사를 제외한 현실적 자료를 충분히 확보할 수 없어서 만족하고 효과적인 교육을 못하고 있

는 실정이다. 

이에 따라 본 논문에서는 카잔연방대를 중심으로 러시아 대학에서의 한국경제교육의 현황과 문제점 

그리고 해결방안을 모색하고자 한다. 

이를 위해 관련 한국과 러시아의 한국경제관련 문헌 및 자료조사, 카잔연방대 한국경제 전공 발전을 

위한 학문적 실제적 대면회의로 카잔연방대 한국경제전공 졸업생 및 재학생 대표자들의 인터뷰, 한국

경제 강의에 대한 평가 설문조사를 실시하였다. 

주요내용은 카잔연방대의 한국경제교육 상황으로 한국경제교육 내용, 러시아연방 교육부가 규정한 경

제학 관련 과목 및 내용, 한국경제 관련 학술 연구 활동 결과가 조사되었다. 

아울러 카잔연방대 한국경제 전공 발전을 위한 학문적 실제적 회의 내용으로 대면회의 내용, 설문지

를 통한 강의 평가, 강의 평가 결과 및 결과 분석이 기술되었다. 이와 함께 결론 및 제언 그리고 참

고문헌으로 구성되었다. 

이 논문은 현재 러시아 대학에서의 한국경제교육의 교육내용과 현장에서의 강의 실정을 이해할 수 

있고, 한국경제 수업에 대한 학생들의 요구를 파악할 수 있으며, 향 후 한국경제교육의 보다 질적이

                                         
1 https://100.daum.net/encyclopedia/view/b04d3332b015 
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고 효과적인 강의 계획 수립과 실천에 시사점을 줄 수 있을 것이다. 

 

1. 카잔연방대학교의 한국경제 교육 

 

카잔연방대 한국경제교육은 2015 년 9 월학기에 한국경제 전공 개설로 시작되었다. 한국경제 전공의 

개설 년도, 학생수, 교원수는 다음 <표 1>과 같다.

<표 1> 카잔연방대 한국경제 교육 현황

한국경제 전공

개설 년도

2015년 9월 1일

*모집: 격년제로 모집함

학생 수

학사: 2학년 40명, 4학년 15명

(국제경제전공: 2학년 8명, 3학년 18년, 4학년 12명)

석사: 3명 (전공명: 국제경제)

박사: 1명 (전공명: 경제학) 계 59명

교원 수 3명 (경제관련 타 과목과 병행하여 수업함)

카잔연방대의 동양학 중 경제학을 전공으로 개설하고 있는 국가는 한국을 포함하여 중국, 터키, 일본, 

베트남이 있다.

1.1 카잔연방대 한국경제교육의 내용

한국경제 전공의 커리귤럼은 입학 년도에 따라 조금씩 차이가 있다. 그 내용은 다음 <표 2>와 같다.

<표 2> 한국경제 전공 교과과정

구분 2022년 7월 졸업생 2023년 현재 2학년 학생

1학년
한국의 사회정치적 가르침 (1학기/ 90시

간)

한국의 사회정치적 발전 (2학기/ 46시간)

2학년 한국경제사 (1학기/ 108시간) 한국경제 (1,2학기/ 88시간)

3학년

한미 경제관계 (1학기/ 144시간), 한국의 

정치체제 (1학기/ 144시간), 한국의 대외

경제활동 (2학기/ 144시간)

한국경제 (1,2학기/ 88시간), 러-한 경제관

계 (1,2학기/ 108시간), 한국-유럽-미국: XX-

XX세기 경제관계 (1,2학기/ 122시간)

4학년

한국과 일본의 증권시장 (1학기/ 144시

간)

한국경제 (1,2학기/ 100시간), 한국 증권시

장 (2학기/ 72시간), 한국의 대외경제활동 

(1학기/ 72 시간), 한국의 금융과 금융제도 

(2학기/ 72시간)

계
-4년간 전체 졸업을 위한 이수시간 수: 

7,810시간

-4년간 전체 졸업을 위한 이수시간 수: 

7,810시간
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-한국경제 관련과목 시간수 774 시간, 
9.91%

-한국경제 관련과목 시간수 768 시간, 9.8%

교과목 구성은 러시아연방 교육부의 지침에 따르고 있다. 이수과목은 1학년 한국의 사회정치적 발전, 

2학년 한국경제사, 3학년 한국경제, 러-한경제관계, 한국-유럽-미국 경제관계, 4학년 한국경제, 한국증권

시장, 한국의 대외경제활동, 한국의 금융과 금융제도이다.

한국경제 전공 학생들은 졸업에 필요한 이수시간인 7,810시간 중 한국경제 관련 과목을 768시간으로

전체 이수시간 중 9.83%을 이수하고 있다.

1.2 러시아연방 교육부가 규정한 경제학 관련 과목 및 내용

러시아연방 교육부가 규정한 경제학 관련 과목명과 내용은 다음과 같다.

1) 한국 경제 2

주제 1: 고대와 중세 시대 한국 경제 발전의 주요 단계

주제 2: 근대 한국의 경제 발전

주제 3: 19~20세기 전환기의 한국 경제

주제 4: 식민지 시대의 한국 경제

주제 5: 독립 시기의 한국 경제

주제 6: 한국의 분단과 남북한의 경제 발전 모델

주제 7: 50-60년대 대한민국의 경제 발전

주제 8: 50-60년대 조선민주주의인민공화국의 경제 발전.

주제 9: 60-70년대 대한민국의 경제 발전.

주제 10: 60-70년대 조선민주주의인민공화국의 경제.

주제 11: 80-90년대 북한의 경제. 

주제 12: 20세기 북한의 경제

주제 13: XXI세기 초의 대한민국 경제

주제 14: 2008년 위기 당시 북한 경제

주제 15: 2008년 경제 위기에서 한국 경제의 출구

                                         
2 https://kpfu.ru/pdf/portal/oop2/536090.pdf#6301 
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주제 16: 19세기 초 조선 민주주의 인민 공화국 경제

주제 17: 2010-2017년 대한민국 경제

주제 18: 대한민국과 북한의 국제 및 대외 경제 관계

2) 한국의 사회정치적 발전 3

주제 1: 동양의 정치 과정: 일반적이고 구체적인 정치 과정 

주제 2: 권위주의 독재에서 민주주의로의 대한민국 정치 체제의 진화 

주제 3 : 대한민국 헌법, 선거 시스템. 국회, 대한민국 대통령 

주제 4: 대한민국의 행정 권력 

주제 5: 조선노동당과 조선민주주의인민공화국 정치 체제에서 조선노동당의 역할 

주제 6: 조선민주주의인민공화국의 국가 기관 

3) 한국 증권시장 4

주제 1: 증권 시장의 구조와 기능

주제 2: 증권과 그 특징

주제 3: 러시아 증권 시장의 전문 참여자

주제 4: 증권 거래소와 그 기능 메커니즘

주제 5: 일본과 한국의 루블화

4) 한국의 대외경제활동 5

주제 1: 해외 경제 활동의 기초

주제 2: 대외 경제 활동의 유형 및 요소

주제 3: 대한민국 대외 경제 활동의 주제

주제 4: 대한민국의 대외 경제 활동에 대한 국가 규제 메커니즘

주제 5: 대외 무역 활동을 규제하기 위한 관세 방법 및 한국에서의 적용 관행

주제 6: 대외 무역 활동을 규제하는 비관세 방법과 한국에서의 적용 관행

                                         
3 https://kpfu.ru/pdf/portal/oop2/536092.pdf#7353
4 https://kpfu.ru/pdf/portal/oop2/536213.pdf#2903
5 https://kpfu.ru/pdf/portal/oop2/557827.pdf#7324 
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5) 한국의 금융과 금융제도 6

주제 1: 한국의 금융 구조와 금융 시스템

주제 2: 한국 금융 시스템의 국가 규제

주제 3: 한국의 주식시장

주제 4: 한국 금융시스템과 세계 금융시스템의 통합

그동안 위 과목의 강의는 국제경제관계 까페드라 소속 교수 5명이 담당하였다. 이들은 아랍 및 터키 

경제를 전공한 국제경제학 전공자들로서 한국경제를 전공한 학자는 한 분도 없다.

1.3 한국경제 관련 학술 연구 활동 결과

2016년 이후 한국경제 전공 관련 교수들이 학술연구 활동으로 발간한 한국경제사 교과서 1권과 학술

지에 논문 26편의 논문을 발표하였다.

2016년 부터 М. З. Гибадуллин, Ко Ен Чоль, А. Р. Нуриева 이 한국경제 전공 학생들을 위해 준비한 한국

경제서 교과서가 2020년 발간되었다.7

М. З. Гибадуллин, Ко Ен Чоль, А. Р. Нуриева. Экономическая история Кореи. Казань: Издательство Казанского 
Университета, 2020. – 260с.

2016년부터 Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р., Ко Ен Чоль, Пак Чон Мин 등이 카잔연방대를 대표하여 학술

논문을 발표하였다. 총26편의 논문이 SCOPUS, ВАК, РИНЦ 수준의 논문지에 발표되었다.

1) Гибадуллин М.З. Российско-корейские торгово-экономические отношения: прошлое, настоящее, 
будущее//Преподавание корееведения в Татарстане и южных регионах России: Материалы первого 
международного семинара по корееведению «Россия-Корея: настоящее и будущее российского корееведения 
«. - Казань, 2016.-99с.

2) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. Российско-корейские торгово-экономические отношения в конце 19в.// 
Вестник экономики, права и социологии. -№1.-2017.

3) Пак Чон Мин, Ко Ен Чоль. Положительные и отрицательные факторы экономического развития в 
экономической истории Южной Кореи // МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2017. Т. 8. № 1. С. 150–
158. DOI: 10.18184/2079– 4665.2017.8.1.150–158.8

4)Гибадуллин М.З., Ко Ен Чоль, Нуриева А.Р. Международные кооперационные связи Республики Корея / М.З. 

                                         
6 https://kpfu.ru/pdf/portal/oop2/557829.pdf#3626 

7  М. З. Гибадуллин, Ко Ен Чоль, А. Р. Нуриева. Экономическая история Кореи. Казань: Издательство 
Казанского Университета, 2020. – 260с. 

8 Пак Чон Мин, Ко Ен Чоль. Положительные и отрицательные факторы экономического развития в 
экономической истории Южной Кореи // МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2017. Т. 8. № 1. С. 
150–158. 
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Гибадуллин, Ко Ен Чоль, А.Р. Нуриева // Вестник экономики, права и социологии. - 2018. - № 4. - P. 32-36. 
BAK ISSN 1998-5533 http://www.vestnykeps.ru/0418/6.pdf

5) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. Международные и двусторонние российско-южнокорейские экономические 
отношения в ХХI в.// Вестник экономики, права, социологии. - 2018.- №1.-С. 26-31.

6) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. РОССИЯ- РЕСПУБЛИКА КОРЕЯ: НАПРАВЛЕНИЯ ЭКОНОМИЧЕСКОГО 
СОТРУДНИЧЕСТВА В ХХI ВЕКЕ. // Международный форум восточных языков и культур. 5 Межд. научно-
практич. конф. по корееведению.: Сб.ст. и докладов. - казань, Изд-во «ФЭН «АН РТ, 2018.- 172с.

7) Ко Ен Чоль, Пак Чон Мин Исследование ступеней промышленного развития новых индустриальных стран 
с точки зрения истории Южнокорейской экономики / Ен Чоль Ко, Чон Мин Пак // Векторы развития 
современной науки: материалы междунар. науч-практической конф. - Уфа, 2018. - C. 175-183. РИНЦ ISBN 
978-5-906735-95-9

8) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р., Хайрутдинов Р.Р. К ВОПРОСУ О НЕОБХОДИМОСТИ 
СИСТЕМАТИЗАЦИИ ЗНАНИЙ ПО ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ИСТОРИИ КОРЕИ// Международный форум 
восточных языков и культур. 5 Межд. научно-практич. конф. по корееведению.: Сб.ст. и докладов.- казань, 
Изд-во «ФЭН« АН РТ, 2018.- 172с.

9) Гибадуллин М. З. Международные кооперационные связи Республики Корея/ М. З. Гибадуллин, Ко Ен Чоль, 
А. Р. Нуриева // Вестник экономики, права и социологии. - 2018. - № 4. - С. 32-36. BAK ISSN 1998-5533 
http://www.vestnykeps.ru/0418/6.pdf

10) Пак Чон Мин, Ко Ен Чоль «Предложения по содержанию учебного пособия по экономике Кореи для 
российских университетов» 5 международная научно-практическая конференция по корееведению: сборник 
статей и докладов участников форума. – Казань: Издательство «ФЭН» АН РТ, 2018. – С. 45-51. РИНЦ ISBN 
978-5-9690-0425-2

11) Российско-южнокорейские экономические отношения: состояние и перспективы// IХ международная 
научно-практическая конференция по корееведению: сб. статей и докладов. - Казань, Изд-во КФУ. - С.25-30.

12) Гибадуллин М.З. Нуриева А.Р. Экономическое развитие Кореи в период перехода к демократии// Россия-
Корея: настоящее и будущее российского корееведения/ Сб.материалов конф.5-6 окт.2020.- Казань: Изд-во 
Казанского университета, 2020.- С.240-250.

13) Нуриева А.Р., Гибадуллин М.З. Экономическое развитие Кореи в период перехода к демократии (1992-1997 
гг.) // Корееведение в России: направление и развитие. 2020. Т. 1. № 1. С. 180–187.

14) Нуриева А.Р., Гибадуллин М.З., Гатина Ф.Ф. Оценка устойчивости торговых связей Республики Корея в 
условиях кризиса международных экономических отношений // Экономические отношения. – 2023. – Том 13. 
– № 1. – С. 37-50. – doi: 10.18334/eo.13.1.117243

15) Гибадуллин М.З. ДИХОТОМИЯ «ПАРТНЁРЫ-КОНКУРЕНТЫ» ВНЕШНЕТОРГОВЫХ СВЯЗЕЙ 
РЕСПУБЛИКИ КОРЕЯ В ГЛОБАЛЬНОЙ ЭКОНОМИКЕ//Глобальная экономика и образовние.-Т.1.-№1.-
2020.-С.69-77.

16) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. Республика Корея в системе международных экономических 
связей//Современные востоковедческие исследования.-2020.-Т2.-№1.-С.105-112.

17) Nurieva, A.R., Gibadullin, M.Z., Cheol, K.Y., Nasretdinov, I.T. International cooperation relations and supply 
chain of the Republic of Korea in the conditions of the global economic crisis//International Journal of Supply Chain 
Management. - 2020. - Vol.9, Is.2. - P.829-835.9

18) Nurieva, A.R., Gibadullin, M.Z., Nasretdinov, I.T., Cheol, K.Y., Karimova, G.R. Modelling the sustainability of 
international economic relations and supply chain of the world states//International Journal of Supply Chain 

                                         
9 Nurieva, A.R., Gibadullin, M.Z., Cheol, K.Y., Nasretdinov, I.T. International cooperation relations and supply 
chain of the Republic of Korea in the conditions of the global economic crisis//International Journal of Supply Chain 
Management. - 2020. - Vol.9, Is.2. - P.829-835.
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Management. - 2020. - Vol.9, Is.2. - P.836-842.

19) Нуриева А.Р. Этапы и результаты инновационного развития Республики Корея. Современные 
востоковедческие исследования. 2020; 2(1): 113-117.

20) Гибадуллин Марат Зуфарович Republic of Korea: the contour of innovative economy // Modern oriental studies. 
2020. №3. P.160-167.

21) Пак Чон Мин, Ко Ен Чоль. Факторы экономического развития в экономической истории Республики Корея 
/ Пак Чон Мин, Ко Ен Чоль // Воркшоп по корееведению для учителей школ г. Казань: сборник междунар. 
науч.-практического семин. - Казань, 2021. - С. 40-62.

22) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. Республика Корея – на пути к экономическому возрождению // 
Корееведение в России: направление и развитие. 2021. Т. 2. № 3. С. 186–192.

23) Нуриева Айгуль Рустамовна, Гибадуллин Марат Зуфарович КОРЕЯ В ПЕРИОД ЯПОНСКОЙ 
ОККУПАЦИИ: ТЕНДЕНЦИИ ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ // Корееведение в России: направление и 
развитие. 2021. V. 2. № 3. P. 201–207.

24) Гибадуллин Марат Зуфарович, Нуриева Айгуль Рустамовна НАСИЛЬСТВЕНОЕ "ОТКРЫТИЕ КОРЕИ" И 
ПРОНИКНОВЕНИЕ ИНОСТРАННОГО КАПИТАЛА В ЭКОНОМИКУ СТРАНЫ // Корееведение в России: 
направление и развитие. 2021. №4. С. 117-125.

25) Гибадуллин М.З., Нуриева А.Р. Экономика Кореи накануне национальной катастрофы // Корееведение в 
России: направление и развитие. 2022. Т. 3. № 4. С. 109–117.

26) Нуриева А.Р., Гибадуллин М.З., Гатина Ф.Ф. Оценка устойчивости торговых связей Республики Корея в 
условиях кризиса международных экономических отношений // Экономические отношения. – 2023. – Том 13. 
– № 1. – С. 37-50. – doi: 10.18334/eo.13.1.117243

 

이러한 연구에 더불어 지속적으로 러시아에서 연구할 수 있는 한국경제 분야를 탐색하여, 학술활동에 

노력해야 할 것으로 생각된다.

 

2. 카잔연방대 한국경제 전공 발전을 위한 학문적 실제적 회의 내용 

 

2.1 대면회의 내용 

2023년 11월 16일, KFU 국제관계연구소 REC “한국학센터” “한국학”의 “한국경제” 프로파일과 “한국경

제” 프로파일을 가진 학생 들과의 간담회가 있었습니다. 중국학과 아시아태평양학과, REC 한국학센터 

“한국학” 과학소장 고영철, 한국학 “한국학” 센터 김영숙 연구원. 회의에는 2020년에 이 프로필을 졸

업한 학생 Milov Barei, 2022년 대학원생 Milena Abulkhanova 및 Anna Shepel, 4학년 학사 학생 

Tatyana Lyarskaya 및 Daria Pozdeeva, 2학년 Anastasia Tarasova 및 Adela Khusainova가 참석했다. 

회의의 주요 목적은 카잔 연방대학교의 "한국 경제" 프로필의 성공적인 발전을 위해 기존 문제, 문제 

및 해결 방법을 논의하는 것이었다. 

회의는 교육 과정 개발을 위한 방향 벡터를 추가로 결정하기 위해 이 교육 프로필에 대한 입학의 주

요 목적을 식별하는 것으로 시작되었다. 설문조사에 참여한 학생들 중 '한국경제학' 전공에 등록한 주
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된 이유는 일부 학생들은 취업 과정에서 한국경제학 전공이 더 유망할 것이라고 응답했다. 또 다른 

학생은 경제학 공부에 관심이 있어서 한국경제학과에 입학했다고 답했다. 

학생들이 현재 교육을 마친 후 계획에 대한 질문도 중요했다. 모든 학생들은 계속 공부하겠다고 답했

지만, 일부는 한국경제학에서 한국학 종합 연구로 전공을 바꾸고 싶어했다. 

'한국경제' 프로파일을 학습하는 과정에서 발생하는 문제점과 쟁점에 대해 좀 더 자세히 논의하였다. 

회의 결과를 토대로 다음과 같은 문제점이 확인되었다. 

밝혀진 바와 같이, 이 대학의 교원들은 한국경제를 가르치는 데 능숙하지 못했다. 그들은 자료에 익

숙하지 않고 이용 가능한 통계에 익숙해질 기회가 없기 때문에 통계 데이터에 대한 고품질 정보를 

제공할 수 없었다. 

대학에는 한국경제 분야의 전문가 교원이 없어 학생들이 어려움을 겪고 있다. 기본적으로 모든 교사

는 (터키 등) 다른 국가의 경제 전문가이다. 교원들은 한국의 정확한 통계를 잘 모릅니다. 이와 관련

하여 교원도 학생도 한국의 현재 경제 상황에 대한 올바른 생각을 형성할 수 없다. 

한편 수업에 필요한 교과서와 자료가 없어서 수업이 효율적이지 못하고 강의 목표를 달성할 수 없다. 

"한국경제학" 프로파일의 학생들은 재학중 고학년때 한국 경제 및 경제관련 기관이나 기업에서 실습

해야 하는데, 기회가 주어지지 않고 있다. 미래의 '한국경제' 전문가들은 자신의 지식을 직장에서 직

접 실천할 수 있는 인턴십 기회가 없다는 것이다. 

학생들은 경제 분야에 할당된 시간에 대해 말하면서 시간은 충분하지만 수업의 효율성이 낮다고 말

했다. 이 기간 동안 학생들은 필요한 정보를 제대로 받지 못하고 있음을 의미한다. 

한국경제학을 공부하는 과정에서 학생들은 수학, 경제수학, 경제학, 통계학 기타 경제분야를 공부하지 

않고 있다. 주로 한국의 경제 발전사에 중점을 두고 학생들에게 국가의 역사적 발전에 대한 일반적인 

지식만이 제공되고 있다. 

회의에서는 기존 문제를 바탕으로 학생들이 이 프로필에서 공부하는 효과와 이점을 느끼고 이 방향

으로 계속 일하거나 공부할 수 있도록 문제와 문제를 해결해야 한다고 결정했다. 이와 함께 카잔연방

대학교 국제관계대학에서는 '한국경제' 프로필을 개선하고 발전시키기 위한 노력의 필요성이 제안되

었다. 

 

2.2 강의 평가 및 결과 분석 

회의 참가자들에게 한국경제 과목의 강의 평가를 요청했고, 2023년 11월16일 졸업생 3명과 재학생 4명,

총 7명이 답변했다. 이 문항은 KF에서 매 학기 말 외국의 한국어 및 한국학 관련 교과목을 수강한

학생들에게 사용한 강의 평가서를 실정에 맞게 수정하여 사용하였다. 다음 <표 3>은 강의 평가서의

양식이다.
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<표 3> 강의 평가서 

강좌 정보 

강좌 제목 

교수명 

평가일자 

문 항 Questions 전혀 그렇지 않다 
Strongly Disagree 

매우 그렇다 
Strongly Agree 

강의전반 

1 강의 교재와 자료가 학습에 도움이 되었는가? 1 2 3 4 5 

2 
강의의 난이도는 적절하였는가? 

1 2 3 4 5 

3 
이 강의는 학생들이 적극적으로 수업에 참여하도록 
유도할 수 있도록 구성되었는가? 1 2 3 4 5 

4 수업시간이 잘 준수되었는가? 1 2 3 4 5 

5 
과제물이 학습에 도움이 되었는가?  

1 2 3 4 5 

6 
성적평가의 기준과 방법이 명확히 제시되었는가?  

1 2 3 4 5 

7 
다른 사람에게 이 강의를 추천하겠는가? 

1 2 3 4 5 

한국 
이해도 

8 
이 강의를 통해 한국에 대해 더 잘 이해하게 
되었는가?  1 2 3 4 5 

9 
이 강의를 통해 한국에 대한 관심을 더욱 갖게 
되었는가?  1 2 3 4 5 

종합평가 10 이 강좌에 전반적으로 만족하는가? 1 2 3 4 5 

개선사항 11 
수업 전반에 관한 소감을 자유롭게 기술하여 주십시오 (예. 좋았던 점, 아쉬웠던 점, 
개선사항) 

 

2.3 설문지 응답 결과 및 결과 분석 

설문 대상이 7명에 불과해 이 결과를 일반화하는데 주의하여야 하지만, 입학 연도별 대표자 집단의 

설문 결과이므로 의미가 있다 라고 생각된다. 

문항구성은 점수 표기 문항 10개, 자유 서술 응답 문항 1개 등 총 11개 문항으로 구성되어 있다. 문

항을 해결하는 시간은 5-10분 이내에 해결할 수 있다. 

강의 평가 설문지 응답 결과를 표로 정리하면 다음 <표 4>와 같다. 
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<표 4> 설문 응답 결과표 

문항

번호 

문항 내용 응답 평균점수 

1 강의 교재와 자료가 학습에 도움이 되었는가? 1.71 

2 강의의 난이도는 적절하였는가? 2.14 

3 이 강의는 학생들이 적극적으로 수업에 참여하도록 유도할 수 있도록 
구성되었는가? 

2.57 

4 수업시간이 잘 준수되었는가? 4.14 

5 과제물이 학습에 도움이 되었는가? 2.86 

6 성적평가의 기준과 방법이 명확히 제시되었는가? 3.57 

7 다른 사람에게 이 강의를 추천하겠는가? 3.29 

8 이 강의를 통해 한국에 대해 더 잘 이해하게 되었는가? 3.57 

9 이 강의를 통해 한국에 대한 관심을 더욱 갖게 되었는가? 3.86 

10 이 강좌에 전반적으로 만족하는가? 2.71 
계 (평균 점수) 30.42 

(3.04) 

11 수업 전반에 관한 소감을 자유롭게 기술하여 주십시오 (예. 좋았던 점, 아

쉬웠던 점, 개선사항) 

 

 

위의 강의 평가서를 종합한 결과를 분석한 내용은 다음과 같다. 

평균 점수 척도는 5에 가까울수록 ‘매우 그렇다’ 이며, 1에 가까울수록 ‘전혀 그렇지 않다’ 이다. 평균

보통은 3이라고 할 수 있다. 

대체적으로 만족한 응답은 “4.14인 4번 문항: 수업시간이 잘 준수되었는가?”, “3.86인 9번 문항: 이 강

의를 통해 한국에 대한 관심을 더욱 갖게 되었는가?”, “3.57인 6번문항: 성적평가의 기준과 방법이 명

확히 제시되었는가?”, “3.57인 8번 문항: 이 강의를 통해 한국에 대해 더 잘 이해하게 되었는가?” 이다. 

이를 정리하면 담당교수가 수업시간을 잘 준수하고 있다. 강의를 통해 한국에 대한 관심과 이해를 잘 

할 수 있게 되었다. 담당교수의 성적평가의 기준과 방법이 명확하게 제시되었다 라는 응답으로, 교육

내용과 교수의 수업 진행에는 문제가 없었다는 것을 의미하고 있다. 

이에 반해 불만 응답으로 “1.71인 1번문항: 강의 교재와 자료가 학습에 도움이 되었는가?”, “2.14인 2

번문항: 강의의 난이도는 적절하였는가?”, “2.57인 3번문항: 이 강의는 학생들이 적극적으로 수업에 참

여하도록 유도할 수 있도록 구성되었는가?” 그리고 종합평가 문항인 10번에서 2.71인 이 강좌에 전

반적으로 만족하는가?” 이다. 

이를 정리하면 강의 교재와 자료에 문제가 있다. 교수의 강의에 불만족하다. 전체적으로 강의가 질적

으로 만족하지 못하다 라는 것을 의미하고 있다. 

그리고 위 10개 문항의 평균 값은 3.04로서 중간 값을 나타내고 있다. 이는 수업의 불만족을 의미한

다고 해석할 수 있다. 
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11번 문항: 강좌에 대한 정보와 제시된 학습내용은 유용하다. 그렇지만 강의 교수의 한국경제에 대한 

지식 결여 문제, 과목별 학습할 수 있는 교과서의 부재, 졸업논문을 지도할 전문 한국경제학자의 필

요성에 대해 제안을 했다. 

결론적으로 한국경제 관련 교과를 지도할 교수는, 한국경제에 대한 전문 지식과 강의 자료를 수집할 

수 있는 분으로 배정되어야 함이 교육의 질과 성과를 위해서 필요한 일이라고 생각된다. 

그렇지만 현실적으로 한국이 아닌 러시아에서 한국경제 전공 학자를 구하기는 어렵다. 그래서 단기적

으로는 담당교수가 스스로 한국경제에 대한 지식 수준을 넓히려는 노력이 필요할 것이다. 장기적으로

는 한국경제 학자를 양성하는 방안을 모색하는 것이 필요하리라 생각된다. 

 

3. 결론 및 제언 

위의 내용을 결론적으로 정리하고 아울러 향후 개선해야 할 내용을 제언하려고 한다.

카잔연방대는 러시아어로 된 한국경제사 교과서를 발간(2020년) 하였고, 한국경제 관련 논문 26편을 

발표하였다. 한국경제 전공 학생들은 졸업에 필요한 이수시간인 7,810시간 중 한국경제 관련 과목을 

768시간(전체 9.83%)을 이수하고 있다.

이러한 교과목 구성은 러시아연방 교육부의 지침에 따르고 있다. 필수적으로 이수과목해야 할 과목은 

1학년 한국의 사회정치적 발전, 2학년 한국경제사, 3학년 한국경제, 러-한경제관계, 한국-유럽-미국 경

제관계, 4학년 한국경제, 한국증권시장, 한국의 대외경제활동, 한국의 금융과 금융제도이다.

2023년 11월16일 한국경제 전공 졸업생과 재학생 대표들의 회의 즉, «카잔연방대 한국경제 전공의 발

전을 위한 학문적 실제적 회의: 문제점-해결방안»에서 다음과 같은 의견이 제시되었다.

학생들이 학생들의 입학 요인은 한국과 러시아에서의 취업 기회가 다양할 것이고, 한편 경제에 관심

이 있어서 입학했다. 졸업 후 진로는 기업체 취업과 한국 유학과 러시아에서 상위 학위과정의 진학 

등이었다.

한국경제 교육의 문제점 및 개선방안은 다음과 같다.

가장 큰 문제는 교수의 질이었다. 담당교수의 한국 경제에 대한 이해부족으로 한국경제사 위주의 한

국 정부 정책의 역사적 발전에 대한 주입식 지식교육을 시행하고 있다. 그리고 담당교수의 한국의 현

재 및 최근 경제 상황에 대한 이해 부족, 한국어 능력 부족, 한국문헌 자료 검색이 불가하기에 고품

질의 자료를 제공할 수 없고, 졸업논문을 지도할 수 있는 한국경제에 대한 전문가 부재가 문제이다. 

즉 아랍 또는 터키경제를 전공한 국제경제 학자들이기에, 한국경제에 대한 이해가 부족하다.

다음 문제점으로 학생들은 경제관련 국가기관이나 또는 한국 기업에서의 실습을 요청하고 있다. 이는 

교과과정상 3-4학년에 인턴쉽 기간이 배정되어 있으나, 실제는 형식적으로 이루어지기 때문이다.

우선적 해결방법은 강의 교원들의 수업준비 노력이 필요하다고 논의되었고, 수업 후 강의 교수에 대

한 강의 평가의 필요성이 제안되었다.
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그리고 학생들은 기본 과목으로 수학과 통계학 및 연구방법론, 전공과목으로 한국의 정치사회적 발전

과 경제와 관련된 과목과 한국의 기업 운영 현황과 기업문화에 대한 과목의 개설을 요청하고 있다.

그렇지만 현실적으로 한국이 아닌 러시아에서 근무조건 및 급여 문제 등으로 한국경제 전공 학자를 

구하기는 어렵다. 그래서 단기적으로는 현지 담당교수가 스스로 한국경제에 대한 지식 수준을 넓히려

는 노력이 필요할 것이다. 그리고 장기적으로는 카잔연방대에서 한국대학과 협력하여 한국경제 학자

를 양성하는 방안을 모색하는 것이 필요하리라 생각된다.
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튀르키예 내 한국학 연구의 현황 및 개선 방안 

 

Hatice KÖROĞLU TÜRKÖZÜ∗ 

국립에르지예스대학교 

 

들어가며 

한국과 튀르키예의 수교는 1957 년에 시작했으나 튀르키예에서의 한국학 연구는 

1957년보다 훨씬 후인 1980년도 후반부터 시작됐다 볼 수 있다. 비록 튀르키예에서 한국학 

연구가 중국이나 일본보다 훨씬 늦게 시작됐지만 최근 들어 국립대학교에서의 한국어문학과 

개설을 중심으로 그 연구가 본격적으로 이뤄지고 있다.  

2024년은 튀르키예 내 대학 과정에서 한국어 교육이 시작된 지 35년이 되는 해이다. 

튀르키예에서의 한국학 연구는 대학교에서 대학원 과정이 개설되기 이전부터 시작됐다고 할 

수 있다. 그러나 그러한 연구들은 한국인들의 주도하에 이뤄진 것이 아닌 한국어를 모르는 

터키인들이 영어나 다른 외국어로 된 번역물 또는 문헌들을 참고해서 작성된 것들이었다. 

앙카라 국립대학교 한국어문학과가 학부 과정에서 졸업생을 배출하기 시작한 후 1994년에 

언어학과와 공동으로 대학원 과정을 설립하였고 에르지예스 국립대학은 2010 년에 

독자적으로 대학원 교육 과정을 시작하였다.  

현재 튀르키예에서 석박사 과정까지 있는 대학교로는 앙카라 국립 대학교,  에르지에스 

국립 대학교이고 학부 과정까지만 있는 대학은 이스탄불 국립 대학교이며, 전공 과목은 

아니지만 선택 과목으로서의 한국어 과정이 있는 곳은 보아지치 국립 대학교, 하제테페 국립 

대학교, 빌켄트 대학교 그리고 아이든 대학교가 있어 튀르키예에서 한국학을 연구하고 

알리는데 구심점 역할을 하고 있다. 

튀르키예의 한국학 관련 서적의 대부분은 한국어를 할 줄 아는 터키인 학자들이 저술한 

것이다. 그러나 최근에는 한류 영향으로 한국에 대한 관심이 높아지면서 한국어를 모른 채 

영어나 다른 외국어 자료들를 참고하여 한국에 관한 책을 쓰는 사람들도 늘어나고 있는 추세다. 

한국학 학술회의는 1990 년도부터 시작했다. 한국어 교육을 하는 대학교들은 한국 

대학이나 학회들과 공동으로 여러 회의를 개최하였다. 앞서 언급한 한국어문학과가 있는 

                                                           
∗  Turkiye,  Erciyes University, Department of Korean Language &Literarure 부교수 
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대학을 주축으로 한국학 연구 사업을 하면서 학술회의들은 양적으로나 질적으로 장족의 

발전을 해왔다.     

본 연구에서는 튀르키예에서 그동안 이뤄진 한국학 연구의 현황을 살펴보고 한국학이 

질적인 성장을 위해 향후 어떤 연구가 준비돼야 하는지 고찰하고자 한다. 첫 번째 단계로 

튀르키예에서 한국학 현황과 도서들 살펴보고자 한다. 언어, 문학, 문화, 역사, 기타로 나누어 

튀르키예에서 출판된 한국학과 관련된 도서를 살펴볼 예정이다. 두 번째 단계로 튀르키예 

대학에서 이루어진 한국학 관련 대학원 학위 논문을 정리하여 살펴보고자 한다. 세 번째 

그동안 튀르키예 내에서 이루어진 한국학과 관련된 연구 사업 및 학술회의, 세미나 등을 

소개하고자 한다. 마지막으로 튀르키예 내 한국학 연구의 개선 방안을 모색해 보고자 한다.  

 

2. 튀르키예에서의 한국학 연구 

 

1989년에 앙카라대학교 한국어문학과가 설립되면서 한국어 교육이 대학 과정에서 

이뤄지기 시작했는데 그 당시 교사들은 모두 앙카라에서 대학원 과정을 밟고 있는 

한국인들이었다. 그들은 터키어나 튀르키예 문학, 튀르키예 역사 등을 연구하고 있었음은 물론 

튀르키예에서  한국을 알리는 연구도 하고 있었다. 그 후 대학원 과정에서 터키인들이 학위 

논문을 쓰기 시작하면서 한국학 관련 연구들이 활발해졌다. 한국에서 대학원 과정을 마친 

터키인들 또한 한국학 연구의 성장에 큰 역할을 해 왔다.  

2000년 에르지예스대학교에서 한국어학과 설립을 필두로 심도깊은 한국학 연구가 

이곳을 중심으로 시작되었고, 이후 이스탄불 소재 중 최초로 2010년 보아지치 대학교에서 

교양과목으로서의 한국어 과정이, 2016년 이스탄불대학교에서는 한국어문학과가 설립되면서 

튀르키예에서 한국학을 연구는 더욱더 활기를 띠기 시작하였다. 

필자가 창립한 에르지예스대학교 한국어문학과는 2003년에 첫 신입생을 받았을 때 

입학정원이 20명이었으나 몇 년이 지난 후 정원도 30명으로 증가하였다. 2012년에 야간반 

즉  2부제가 시작되면서 입학하는 학생 수가 2배로 늘었다. 약 10년 만에 20명에서 60명으로 

늘어난 셈이다. 현재는 각 과에 45명으로 주야간을 합치면 한 학년에 90명의 학생이 재학 

중이며 학부생 전체 규모는 350명이 넘는다.  

대학원 과정을 살펴보면, 앙카라 대학교에서는 1994년에, 에르지예스  대학교에서는 

2010 년에 석사과정이 개설되었고, 박사과정은 앙카라 대학교에서 1998 년에, 에르지예스 

대학교에서는 2014년에 개설되었다. 이스탄불 대학교에는 아직 대학원 과정은 없고 대신 

학부과정에서  1년 준비 교육을 실시하고 있다. 

표 1 [튀르키예 내 한국어문학과 현황] 

 앙카라 국립대학교 에르지예스 국립대학교 이스탄불 국립대학교 

설립 1989년 2000년 2016년 

교원 수 

정교수 1명, 부교수 1명, 박사 2명, 

전임강사 2명 

한국인 2명 

정교수 1명, 부교수 1명, 조교수 

1명, 박사 3명, 한국인 3명 

현지인 박사 1명, 한국인 

5명 
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입학정원 

2007년 

2012년 

2013년 

2023년 

20명 

25명 

30명 

40명 

2003년 

2012년 

2021년 

 

25명 

30명 

45명 

2016년 

2018년 

 

20명 

30명 

야간반 개설 - 2012 년 45명 - 

석사 1995년(언어학과와 공동) 2010년 - 

박사 1998년(언어학과와 공동) 2014년 - 

기타 - 
2020년 4월 

유라시아 한국학연구소 개소 
준비과정 1년 

 

표 2 [튀르키예 대학 내 외국어 학부 소속 한국어 선택과목 현황] 

 보아지치 국립대학교 하제테페 국립대학교 빌켄트 사립대학교 아이든 사립대학교 

개설 2010년 2014년 2018년 2014년 

교원 수 한국인 2명 한국인 1명 한국인 1명 한국인 1명 

과정 초급 1,2/중급 1,2/고급 1,2 초급 1, 2 초급 1, 2 초급 1, 2 

수강생 

초급(50여명) 

중급(40여명) 

고급(15여명) 

41명 26명 32명 

 

3. 튀르키예에서 한국학 관련 도서 현황  

 

튀르키예에서 한국 대학에 관심이 많아지고 한국어문학과의 양적인 규모가 대폭 

늘어남에 따라 교재 개발이 시급하였고 이에 따라 한국국제교류재단(KF)과 

한국학중앙연구원(한중연)의 지원 아래 한국학 교재개발이 매년 이루어지고 있다. 한국학 

연구는 어학으로 시작하였지만, 최근에는 문학, 경제, 역사, 문화 등으로 그 범위가 점차 

확대되고 있다 1. 

튀르키예에서 처음으로 에르지예스 대학교 한국어문학과에 한국학연구소가 

설립되었다. 이는 한중연 해외 한국학 중핵대학으로 선정되면서 가능해졌다. 사업단에서 5년 

동안 여러 도서를 집필 출간하였다. 올해 <비즈니스 한국어 2>, <한국인의 사상과 철학>이 

출판될 것으로 예상하며 <중급 한국어 문법 1, 2>도  출판될 예정이다.  

현재까지 터키어로 나온 어학 교재는 16 편,  한국어 회화나 어휘집은 36 편, 문학 

도서는 6편, 번역 참고 도서는 3편, 한국 문화 및 한류 관련 도서는 14편, 역사 도서는 7편, 

기타 한국학 도서는 9편이다.  

 

                                                           
1 Türközü Göksel, 최정안, 튀르키예 내 한국학 도서 현황, 제 2 차 한국학 국제학술대회, ‘알타이 권역 학제 간 한국학 비교연구’, Erciyes University, Kayseri. 

p.166 
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도표 1 한국학 관련 도서  

3.1. 언어  

 

튀르키예에는 아직 기능별 한국어 교재가 전무한 실정이다. 대부분 통합교재나 

문법서가 많은 편이다. 튀르키예 대학에서 문법 교재 외에 다른 기능의 교재를 한국에서 

출간된 것을 복사해서 사용하는 경향이 있다. 여기서 한국어와 관련된 도서를 문법서, 회화집, 

어휘집, 토픽 등으로 분리해 보았다. 이들 외에 튀르키예에서 어학 도서를 전문적으로 출간한 

FONO출판사에서 나온 도서를 따로 다루기로 한다.   

 

(1) 문법서 

2002년도에 출간된 <한국어 문법>은 KF의 지원을 받아 만들어졌고 튀르키예 내 첫 

한국어 문법책이다. 2007 년에 나온 <한국어(Korece) 1, 2, 3> 역시 KF 의 지원을 받아 

만들어졌으며 2012년에 2권, 3권을 통합하였다. 현재 1권은 14쇄, 2권은 7쇄로 한국어를 

독학으로 시작하는 학습자에게도 인기가 높은 책이다. 이후 한중연의 해외 한국학 씨앗 

사업으로 2013 년 10 월에 <한국어>가, 2017 년에는 <주제별 기초 한국어 문법>이 

출판되었으며, 2022년에는 대학에서 문법 교재용으로 <한국어 문법 A1, A2>가 출판되었다 2. 

또한 <한국어 문법 B1, B2>가 올해 출간될 예정이다.  

(2) 어휘집, 회화집, 토픽  

한국어를 배우려는 터키인들이 점차 늘어나자 튀르키예 출판사들은 이 수요에 발맞춰 

회화나 어휘 관련 책을 출간하기 시작하였다. 2007 년 이난아 교수가, 2008 년에 필자가 

회화집을 출판한 뒤로 어휘, 회화책 출판도 꾸준히 증가되었다. 최근에는 한국어문학과를 

졸업하거나 독학으로 한국어를 습득해서 어학원이나 프리랜서로 한국어를 가르치는 사람이 

많아졌다. 이들은 교재를 직접 만들기도 한다. 여러 책의 내용으로 미루어 전문적인 한국어 

교재로 보기는 어려우나 한국어를 배운 사람들이 자기만의 방식대로 한국어 교육에 일조하고 

있다고 볼 수 있다.  

(3) FONO출판사 한국어 도서 

                                                           
2 Türközü S.G, 최정안(2022), 튀르키예 내 한국학 도서 현황, 제 2 차 한국학 국제학술대회, ‘알타이 권역 학제 간 한국학 비교연구’, Erciyes University, 

Kayseri, p. 166 
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튀르키예 외국어 교재 전문 출판사 <Fono>는 한국어 학습 단행본 총 18 권을 

출간하였다. Fono 출판사에서 출판되는 책들은 대중을 대상으로 삼아 어려운 문법서가 아닌 

회화, 단어집이 주를 이루고 있다. 튀르키예에서 2015 년에 최초로 한국어 사전을 출판한 

출판사 역시 <Fono>이다. 이 출판사가 짧은 한국어 이야기집을 한국어+터키어 형식으로 

내기도 하였다. 이 출판사에서 나온 책들은 한국어에 관심을 갖는 사람들이라면 누구든지 

한국어를 쉽게 배울 수 있도록 다양한 구성을 갖추고 있다.  

 

3.2. 문학  

 

(1) 한국 문학 도서 

문법 도서가 꾸준히 개발되는 동안 문학과 관련된 단행본은 턱없이 부족했다. 

2000년대 중반까지 오은경 교수가 집필한 <20세기 페미니즘 비평: 한국과 튀르키예 소설 

속의 여성>, <튀르키예 문학 속의 한국 전쟁> 2권이 전부였다. 그리고 2017년에 한중연의 

해외 한국학 씨앗 사업의 지원을 받아 필자가 한국문학사와 현대 문학 작품 분석 교재를 

마련하였다 3. 이 두 교재는 에르지예스 대학교 학부 과정에서 주교재로 사용되고 있다. 그 

외에 필자는 2023년에 튀르키예에서 한국 고전 문학의 이해에 꼭 필요했던 한국 고전 도서 

또한 집필하였다.  

2) 한-터 번역 참고 도서  

튀르키예에서 한국 문학을 번역할 수 있는 전문 번역가는 소수에 불과하다. 한국 

문학에 대한 관심이 높아지면서 에르지예스 대학교 한국어문학과에서는 한국 문학의 

독자층의 저변 확대 그리고 다양한 작가와 작품을 번역할 수 있는 능력있는 인재를 양성하기 

위해 번역 수업을 개설하였다. 2015년부터 3학년 수업 커리큘럼에 일반번역 과목이, 4학년 

과정에는 문학 번역 과목을 개설한 것이다 4. 번역 수업이 원활하게 이루어질 수 있도록 번역 

교재도 집필, 출판되었다. 

3) 한국 문학 번역 작품 

1993년에 터키어로 번역된 첫 문학작품은 이청준 작가의 ‘예언자’이다. Sevgi Tamgüç

가 번역한 이 작품은 터키어로 번역된 최초의 한국 작품이지만 이는 프랑스어에서 터키어로 

번역되었다는 점에서 한계가 있다5. 

뒤이어 나온 작품은 이난아 교수가 번역한 작품인데 이는 한국 단편들을 집필한 것으

로 터키어로 번역되어 튀르키예인들에게 한국의 단편을 소개하는 기회가 되었다. 그 중 이광

수는 한국 문학 역사에서 빠질 수 없는 작가로 이광수의 대표작 ‘무정’이 2004년 터키어로 번

                                                           
3 쾨르올루 튀르쾨쥬 하티제· 튀르쾨쥬 괵셀(2020), 튀르키예인 학습자를 대상으로 한 한국 문학 번역 교재 개발 연구, CEESOK Journal of Korean Studies 

vol.1, p. 146 

4 쾨르올루 튀르쾨쥬 하티제· 튀르쾨쥬 괵셀(2020), 튀르키예인 학습자를 대상으로 한 한국 문학 번역 교재 개발 연구, CEESOK Journal of Korean Studies, 

vol.1, p. 149 

5 Köroğlu Türközü Hatice(2020) 터키에서의 한국문학 및 문학 교육 현황, 한국문학의 보편성 연구, Demavend 출판사. İstanbul, p. 100 
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역되어 소개되었다6. 

일제강점기 시인 김소월의 시집 ‘진달래꽃’은 필자가 터키어로 Açelya Çiçeği라는 제목

으로 번역하였는데 이 책은 터키어로 번역된 최초의 한국 시집이라 할 수 있다. 지금까지 터

키어로 가장 많이 번역된 한국 작가는 한강과 김영화 작가다. 

아직도 튀르키예 내 한국 문학 작품이 많지는 않지만, 꾸준히 번역되고 있다. 지금까지 

터키어로 번역된 한국 문학 작품은 100 편이 넘는다. 한국 소설, 단편집, 시집, 동화책 등이 

터키어로 계속 번역되고 있으며, 동시에 만화, 웹툰 등 다양한 장르의 작품도 번역되고 있다. 

아래 도표에서 볼 수 있듯이 그동안 장편 소설 53편, 단편 소설 5편, 시집 6편, 동화책 

3편, 웹툰/ 만화 41편, 드라마 원작 10편이 터키어로 번역 출판되었다 7.  

 
도표 2 번역 작품 

 

3.3. 문화  

 

2014년에 <한국을 알고 한국어를 배우자>라는 제목의 한국 문화 교재는 한중연의 

지원을 받아 출판된 것이다. 그 전까지는 한국문화와 관련된 터키어 도서가 전무한 상태였다. 

그러나 이제 한국 문화와 관련된 다양한 도서 또한 출판되고 있다. 한국어문학과에서는 속담, 

전통문화와 관련된 책을 직접 만들거나 번역하여 교재로 사용하고 있다. 최근에 한류를 주제로 

한 한국 도서도 나오고 있다. 예를 들어 튀르키예 내 커뮤니케이션 분야에서 저명한 무툴루 

비나르크는 <문화 외교와 한국 열풍 '한류'>를 집필하였다. 이들 중 <눈치>나 <명성>은 

영어에서 터키어로 번역된 책들로 한국 문화와 관련된 것들을 소개하였다. 고려대 교수인 

안남일이 집필한 <튀르키예의 한류 스토리>는 에르지예스 대학교 중핵 사업의 일환으로 

집필되었다.  

최근 눈에 띄는 경향 중 하나는 한국어문학과 졸업생이 아닌 다른 전공생이 한국 

문화에 관한 논문을 쓴 다음 그 내용을 편집하여 책으로 출판한다는 점이다 8.  

                                                           
6 Köroğlu Türközü Hatice(2020) 터키에서의 한국문학 및 문학 교육 현황, 한국문학의 보편성 연구, Demavend 출판사. İstanbul, p. 100 

7 한국문학에 관심이 많아질수록 한국 작가들이 영어로 쓴 문학 작품들을 터키어로 번역되고 있지만 여기서는 그런 작품들은 제외하기로 한다.   

8 Türközü S. Göksel, 최정안(2022), 튀르키예 내 한국학 도서 현황, 제 2 차 한국학 국제학술대회, ‘알타이 권역 학제 간 한국학 비교연구’, Erciyes University, 

Kayseri. p. 170 



373

 

3.4. 역사  

 

지금까지 튀르키예에서 나온 한국 역사 도서 8 권 중 4 권은 영어에서 터카어로 번역 

출간되었다. 튀르키예에서 처음 출판된 역사서 <한국 역사와 문화>는 한국 외국어 대학교 

터키어과에서 12 년 동안 강의를 한 알리 르자 발라만 교수가 영어에서 터키어로 번역한 

도서이고 <외국인을 위한 한국사>는 한국 문화체육관광부의 추천 도서로, 튀르키예 독자에게 

한국 역사를 알리기 위해 주튀르키예 대한민국대사관에서 터키어로 출간되었다 9. <한국사> 

역시 영문에서 터키어로 번역되었다. 이정혜 교수의 <한국사 1, 2>는 한중연의 해외 한국학 

중핵대학 육성 사업의 지원을 받아 만들어진 책으로 터키어로 집필하였다. 한국사 1 은 학부 

과정 2 학년 때, 한국사 2 는 3 학년 때 주교재로 사용되고 있다. 이희철 교수의 <한국 정치 

경제사 1910-2020>은 터키어로 대학원 교재로 사용하고 있다.  

튀르키예에서 한국 관련 도서 중 가장 많이 집필된 주제는 한국 전쟁이라고 할 수 있다. 

한국 전쟁 관련 도서는 1990 년도부터 나오기 시작했고 현재까지 60 여 권을 찾을 수 있었다. 

한국전쟁에 관한 도서는 역사서뿐만 아니라 지역 자료, 소설, 회고록, 어린이책까지 다양하게 

있다. 그러나 본고에는 한국 전쟁 관련 도서를 포함하지 않기로 한다. 

 

3.5. 현존하는 기타 출판물  

 

튀르키예에서 위의 4 개 항목 외에도 한국학과 관련해서 나온 도서가 10 편 정도 된다. 

한국 경제, 재벌 및 산업, 자동차 산업, 한국 사회, 한의학 개론, 헌법 전문 등이 있다. <정치, 

경제, 군사 및 문화의 관점에서 한국·튀르키예  관계>는 한국과 튀르키예의 교류를 역사적으로 

다루는 도서이다.   

2016 년에 한국한의학연구원의 지원을 받아 터키어로 번역된 도서 <한의학개론>은 

튀르키예의 주요 대학 의과대나 종합 병원에 배포되었다. 2023 년에 <Kültürlerarası 

Aşk 사랑(문화간의 사랑) >이라는 국제결혼을 다룬 사회학 도서가 출판되었는데 터키어 제목 

옆에 한국어로 ‘사랑’이라고 같이 쓴 점 또한 주목할만 하다.  

 

4. 한국학 관련 대학원 학위 논문 

튀르키예에서 한국과 관련된 학위 논문을 국립 고등 교육원의 웹사이트를 통해 알아볼 

수 있었다 10 . 이 사이트를 통해서 확인한 첫 학위 논문은 1986 년에 ‘중소기업 수출에서 

조직구조의 역할(한국 모델과 튀르키예 적응)’이라는 제목으로 작성된 박사 학위 논문이다. 그 

후 1987 년~1990 년 사이에 5 편의 박사 학위 논문이 있는데 모두 다 한국인들이 쓴 논문이다.  

                                                           
9 Turkozu S.G.(2017) ‘튀르키예 내의 한국 인문학 관련 도서의 번역 현황 및 전망’, 제 2 차 국제 한국학 워크숍, Erciyes University, Kayseri p. 39 

10 https://tez.yok.gov.tr/UlusalTezMerkezi/tezSorguSonucYeni.jsp 
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한국에서 학위 받은 터키인들도 있다. 한국에서 첫 석사 학위는 1997년에 서울 대학교 

언어학과에서 엡루 튀르케르가 받았고 첫 박사 학위는 2004년에 서울 대학교 국어교육과에서 

괵셀 튀르코쥬가 받았다. 필자는 한국에서 두 번째로 박사 학위를 받은 터키인이다.  

터키인으로서 한국 박사 학위 취득자는 6명이고 석사 학위 취득자는 37명이다. 본고에서 

튀르키예에서 작성된 한국학 관련 학위 논문만 정리했고 한국에서 터키인들에 의해 작성된 

논문을 제외하였다.  

1986년부터 2023년까지 한국을 주제로 작성된 논문은 총 305편이며, 이 중 석사 

학위 논문은 240편, 박사 학위 논문은 65편인 것으로 확인되었다. 

이 중 경제학이 65건, 역사학 31건, 국제관계학 28건, 문화학 19건, 신문통신학 17건, 

정치학 15 건, 종교학 5 건, 교육학 18 건, 문학 17 건, 언어학 17 건, 기타(홍보, 국방기술, 

박물관학 등) 23건 등이다. 

첫 번째 박사 학위 논문은 1986년 아수만 얄츤이 경제-경영학 분야로, 첫 번째 석사 

학위 논문은 1988년에 이희철이 국제관계학 분야로 작성한 것이다. 논문 수가 가장 적은 

범주는 종교학으로 8건의 논문이었다. 

 

 
도표 3 대학원 논문 주제                                                                                      도표 4 역사 관련 논문 분포 

 

 

주목할 만한 것 중 하나는 역사학 분야에서 작성된 논문 36편 중 24편이 한국전쟁과 

관련된 것으로 확인되었다는 것이다. 튀르키예에서 그동안 작성된 논문의  작성자는 터키인 

255명, 외국인 9명, 한국인 40명이다. 
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도표 5   1986 년-2023 년 대학원 논문 

위 표는 1986년부터 2023년까지 튀르키예에서 한국과 관련된 논문들의 지속적인 

증가 과정을 반영한다. 첫 논문은 1986년에 경제 분야에서 작성되었으며, 그 이후 37년 동안 

해당 분야의 논문 수에서 현저한 증가가 관찰되었다. 

특히 2014년부터는 한국에 관한 논문들의 엄청난 증가가 나타났다. 위 표에 따르면 

특히 2020년에 큰 증가가 있었다. 그러나 이러한 급증가 이후 몇 년 동안 감소되었다. 이 

감소의 원인은 여러가지 있지만, 이러한 상황은 특정기간 동안 집중된 연구 뒤에 자연스러운 

경향으로 평가될 수 있다. 

 

5. 한국학과 관련된 사업 및 학술회의 

튀르키예에서 한국어 교육이 시작되면서 학술회의나 한국학 사업도 시작되었다. 

한국인과 터키인이 공동으로 한 여러 연구 사업이 이루어졌는데 교재 출판 사업으로 

한국국제교류재단이나 한국학중앙연구원이 지원을 받은 사업이 대부분을 차지한다. 그 중 

여기서는 한중연 사업만 다루기로 한다.  

학술회의 등은 처음에 한국의 대학이나 학회와 공동으로 개최되기 시작했고 그 후에 

한국어 교육이 이루어지는 대학들은 여러 사업을 통해 학술회의나 심퍼지엄 등을 독립적으로 

개최하였다.  

5.1. 한국학 관련 연구 사업 

 

튀르키예에 있는 3개 대학에서는 꾸준히 한국학중앙연구원의 지원을 받아 연구 사업에 

힘쓰고 있다. 튀르키예에서 한국어교육이 실시된 지 30년 뒤인 2019년에 에르지예스대학교 

한국어문학과가 해외 한국학 중핵대학으로 선정되면서 한국학에 있어서 새로운 출발과 

도약을 했다고 볼 수 있다. 사업 1년 차인 2020년에 튀르키예 최초로 ERAKAM 한국학 연구소 

설립은 한국인 교수진들과의 학술 교류, 후학 양성 등 한국학이 성장하는데 초석이 됐고 향후  

튀르키예에서의 한국어 교육과 한국학연구를 하는데 있어서도 중요한 구심점이 될 것이다. 



376

아래는 한국학중앙연구원의 지원으로 튀르키예에서 이루어진 연구 사업 목록이다.  

 

표 3. [한국학중앙연구원(AKS) 지원으로 이루어진 사업] 

 담당 대학 사업 주제 기간 

1 앙카라 Korean Course Book On the Basis of CEFR 
2010.12.27. ~ 

2012.12.26 

2 에르지예스 
문화적차원에서 한국문화, 한국어, 한국고전문학, 

현대문학 교재개발 

2012,07,01, ~ 

2015,06,30 

3 에르지예스 
튀르키예  한국어 학습자를 위한 한국어 번역 교재 개발 

연구 

2015.07.01. ~ 

2018.06.30 

4 이스탄불 
유라시아 중앙 지역의 한국학 허브 구축을 위한 토대 

마련 

2018.06.01. ~ 

2021.05.31 

5 에르지예스 알타이 문화권을 역류하는 한국학의 새 물결 
2019.06.01. ~ 

2024.05.31 

 

위 표에는 한중연 사업만 나와 있는데 이 외에 국제교류재단이나 한국문학번역원 등 

여러 한국 국립 기관의 지원을 다양한 사업들도 이루어져 왔다. 이런 사업 중 국제학술회의나 

번역 워크숍 등을 예로 들 수 있다. 

 

5.2. 한국학 관련 학술회의 

현재까지 튀르키예에서 한국학과 관련해서 이루어진 학술회의는 다양하다. 

국제학술대회가 있는가 하면 워크숍이나 심포지엄 등도 있다. 처음으로 이루어진 학술 대회는 

1999년에  한국 이중언어학회와 앙카라 대학교가 공동으로 주최한 국제학술 회의이다.  

그동안 앙카라 대학교가 4 번, 에르지예스 대학교 10 번, 이스탄불 대학교가 4 번 

국제학술회의나 워크숍 등을 개최하였다.   

주 앙카라 한국문화원에서 문학 심포지엄 1 번, 역사 세미나 1 번을 개최하였다. 그 

외에 이스탄불에 위치한 미마르 시난 미술대학교가 경상도와 공동을 한-터 문학 심포지엄을 

개최한 적이 있다. 

표 4. [한국학 관련 학술회의] 

 주최 대학/기관 회의 제목 날짜/도시 

1 앙카라 대학교, 이중언어학회 

공동 주최 

제 8회 국제 이중언어학술 회의. 이중 언어 

및 비교 언어학,  

1999년 7월 7~8일 

ATAUM, 앙카라 

2 앙카라 대학교,  

국제한국어교육학회(The ICKL) 

공동 주최 

제 14회 한국 언어학 국제학술회의 2004년, 안탈야 

3 앙카라 대학교, 런던대 소아스 

공동 주최 

제 2차 유럽 한국어교육자 현지 워크숍 2008 년 6 월 12-13 일, 

안탈야 
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4 에르지예스 대학교, 

중·동유럽한국학회 공동 주최 

중-동유럽한국어교육학회 학술회의 2010 년  5 월 22 일, 

카이세리 

5 에르지예스 대학교, 

비교민속학회 공동 주최,  

한국-튀르키예 국제학술회의 및 고고민속 

학술조사, ‘한국과 튀르키예의 민속문화 

비교’, 

2010 년 7 월 1 일, 

카이세리 

6 에르지예스 대학교 ‘아시아 언어와 문학’ 심포지엄 주최 2011년 5월, 카이세리 

7 주 Ankara한국문화원 한-터 근대문학 100 년, 이해와 소통을 

위하여. 문학 심포지엄 

2011년 9월 17-18일  

앙카라 

8 에르지예스 대학교 국제한국어응용언어학 국제학술회의 2012 년 8 월 22-23 일,  

카이세리 

 

9 미마르 시난 예술대학교, 

이스탄불 시, 경상북도 경주시 

공동 주최 

제 1회 한-터 문학 심포지엄 11 2013 년 9 월 4-5 일,  

이스탄불,  

 

10 에르지예스 대학교, 고려대학교 

BK21 플러스 한국어문학 

미래인재육성사업단 공동 주최 

한국어문학국제학술포럼 공동 주최, 

제 15회 한국어문학국제학술회의, ‘유럽-

아시에서의 한국어문학 연구와 교육’ 

2014 년 1 월 23-24 일,  

카이세리  

 

11 에르지예스 대학교 제 1회 국제한국학 학술회의, ‘한국어 및 

외국어 교재 개발 

2014 년 2 월 22 일,  

카이세리 

 

12 이스탄불 시, 경상북도 경주시 

공동 주최 

제 3회 한-터 문학 심포지엄 2015 년 9 월 12-13 일,  

이스탄불,  

 

13 에르지예스 대학교, 유라시아 

문화 포럼 공동 주최 

2015 년 한국-튀르키예 하계 국제 

문학인대회 

2015 년 8 월 8 일, 

카이세리 

14 에르지예스 대학교 제 2회 에르지예스 대학교 한국어문학과 

국제학술회의, ‘한국어 및 한국문학의 

번역 교육과 연구’ 

2017 년 1 월 5 일, 

카이세리 

 

15 이스탄불 시, 경상북도 경주시 

공동 주최 

제 5회 한-터 문학 심포지엄 2017 년 9 월 16-17 일,  

이스탄불,  

 

16 앙카라 대학교, 국제교류재단 

공동 주최  

2017 유럽 한국어교육자 워크숍 -유럽 

학습자를 위한 한국어 교수법 

2017년 12월 8~9일 

앙카라 

17 이스탄불 대학교 İpek Yolu Sempozyumu  

실크로드 심퍼지엄 

2018 년 7 월 2-3 일, , 

이스탄불 

 

18 이스탄불 대학교 제 1회 중앙 유라시아 한국학 국제학술대

회 

2018 년 10 월 11-12 일, 

이스탄불 

19 이스탄불 대학교 제 2 회 중앙유라시아 한국학 

국제학술대회 ‘한국문화의 보편서 연구’ 

2019 년 11 월 10-11 일 

이스탄불 

                                                           
11 한국-튀르키예 문학 심퍼지엄은 2013년에 이스탄불에서 시작되었다. 2014 년과 2016년에 경주에서 이루어졌고 마지막으로 2017년에 이스탄불에서 

개최되었다. 이 문학 심퍼지엄은 총 5 회로 이스탄불시와 경주시가 공동으로 주최하였다.  
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20 에르지예스 대학교,  중·동유럽 

한국학회 공동 주최 

중·동유럽한국학회 국제학술대회’, The 19th 

Central and Eastern European Society of 

Koreanology (CEESOK) Conference, 

2020 년 7 월 5-10 일,  

online,  

 

21 이스탄불 대학교 제 3 차 중앙유라시아 한국학 

국제학술대회 "한국학의 새로운 길"  

2020 년 11 월 19-21 일 

online 

22 에르지예스 대학교,  중·동유럽 

한국학회 공동 주최 

중·동유럽한국학회 국제학술대회’, The 21st 

Central and Eastern European Society of 

Koreanology (CEESOK) Conference 

2022 년 7 월 5-10 일,  

Kayseri 

 

23 주 앙카라 한국문화원 2023년 한국 발전상 알리기 역사 세미나 2023 년 12 월 2-4 일, 

앙카라 

 

에르지예스 대학 유라시아 한국학 연구소(ERAKAM)가 개최한 학술회의나 전문가 초청 

특강, 워크숍 그리고 대학원생 콜로키움 등을 다음 표에서 정리해 봤다.  

표 5. [유라시아 한국학 연구소가 개최한 학술회의] 

 학술 행사 주제 날짜 

1 제 1회 전문가 초청 특강 online 
정진원 박사 /  

K Classic 인문학, 한국 불교문화  

2020년  

12월 28일-30일 

2 제 1회 대학원생 콜로키움 online 한국학 연구 2021년 03월 04일 

3 제 2회 전문가 초청 특강 online 
김용국 교수/  

한국의 정체성과 형제의 나라, 터키 
2021년 03월 17일 

4 제 1회 한국학 국제학술대회 online 알타이 문화권과 한국학 2021년 4월 7일-8일 

5 제 1회 학제 간 한국학 연구 워크숍 online 튀르키예에서 한국학 연구 2021년 5월 17일 

6 제 3회 전문가 초청 특강 online 
안남일 교수/ 

한국문화와 한류 

2021년  

11월 17일-18일 

7 제 2회 대학원생 콜로키움 on-offline 한국학 비교 연구 2022년 3월 3일_ 

8 제 2회 ERAKAM한국학 국제학술대회 알타이 권역 학제 간 비교 연구 2022년 4월 15일 

9 제 4회 전문가 초청 특강 online 
최호 교수/  

중앙아시아에서의 한국어 교육 

2022년  

4월 19일-20일 

10 제 2회 일반인을 위한 한국학 워크숍 
카이세리 지역 고등학교 교사 

대상으로 
2022년 5월 17일 

11 제 3회 대학원생 콜로키움 
한국 서사의 세계화  

-파친코를 중심으로- 
2022년 11월 22일 

12 제 5회 전문가 초청 특강 
이희수 교수/  

1500년 교류와 상호영향 

2022년  

12월 02일-05일 

13 제 3회 일반인을 위한 한국학 워크숍 
카이세리 지역 초중학교 학생 

대상으로 
2022년 12월 7일 

14 제 4회 일반인을 위한 한국학 워크숍 
에르지예스대학교 문과대 교직원 

대상으로 -김장- 
2022년 12월 17일 

15 제 3회 ERAKAM 한국학 국제학술대회 
알타이 벨트 한국학 

연구(아제르바이잔 바쿠) 

2023년  

03월 14일-15일 

16 제 4회 국제 대학원생 온라인 콜로키움 알타이 벨트 한국학 연구 2023년 04월 04일 
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17 제 6회 전문가 초청 특강 online 

이병조 교수/ 카자흐스탄 

CIS지역 한국학의 발전과 한민족의 

후예-고려인 

2023년 

 05월 04일-05일 

18 제 7회 전문가 초청 특강  

남빅토르 교수/ 우즈베키스탄 

우즈베키스탄 고려인의 역사 및 

한국어 교육 

2023년  

11월 08일-09일 

19 제 2회 학제 간 한국학 연구 워크숍 튀르키예에서 한국학 연구 2023년 12월 18일 

20 제 8회 전문가 초청 특강 

오항녕 교수 / 

-동아시아 사상과 한국 사회 

-한국 문화와 미술 

2024년 02월 20일 

21 제 5회 대학원생 콜로키움 유라시아 한국학 연구 및 전망 2024년 03월 05일 

22 제 4회 ERAKAM 한국학 학술대회 유라시아 한국학 연구 및 전망 
2024년  

04월 25일-27일 

23 제 9회 전문가 초청 특강 
허용 교수 / 외국인을 위한 한국어 

교육 

2024년  

04월 29일-30일 

 

위 표에서 볼 수 있듯이 유라시아 한국학 연구소는 2020년부터 활동을 시작하였다. 

그러나 당시 코로나 때문에 여러 학술 행사를 비대면으로 할 수밖에 없었음에도 불구하고 

지금까지 국제학술회의를 3번 개최했고 올해 4월에 제 4회를 준비 중이다. 한국학 전문가 

초청 특강은 7번 했는데 다음 2월과 4월에 두 번 더 전문가 초청 특강을 할 예정이다.  

에르지예스 대학 중핵 사업은 현재 5 년차이며 올해 2024 년에는 국제학술대회와 

대학원생 콜로키움 그리고 전문가 초청 특강이 계획되어 있다.   

 

6. 튀르키예 내 한국학 연구의 개선 방안 

 

튀르키예 내의 한국학 연구는 아직 시작 단계에 있다고 할 수 있다. 그 이유는 한국학 

분야의 정교수가 2명, 부교수가 2명밖에 없고 대학에서 한국학 전문가가 많지 않다는 데에 

있다. 따라서 한국학 석박사 양성이 중요하다. 그래서 국립 대학이든 사립 대학이든 한국학 

전문가를 채용해서 한국학 관련 강의를 많이 개설해야 한다. 

전세계적으로 불고 있는 한류의 열풍과 더불어 폭발적인 인기를 끌고 있는 다양한 K-

콘텐츠 영향으로 최근 한국학 전문가가 아니면서 한국 경제 성장이나 한국 요리, 한류 등을 

주제로 연구하는 터키인들이 많아지고 있다. 이들과 한국학 전공자들이 학제간 연구를 통해 

활발한 한국학 진흥을 위해 노력하면 좋을 것이다. 

한국학 관련 교재는 더욱 다양하게 나와야 한다고 본다. 대학뿐만이 아니라 독학으로 

한국어를 배우는 터키인들을 위해 기능별 한국어 교재, 한국 문화나 역사 교재 등이 더 많이 

집필되어야 할 필요가 있다. 또한 영어 문헌만 의존하는 다른 분야 학자들을 위해서도 

터키어로 된 한국학 도서가 더 많이 집필 출판되어야 한다.  
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한국어를 구사하는 튀르키예 연구자와 한국어를 구사하지 못하지만, 한국에 대한 

연구를 하고자 하는 연구자가 함께 하는 학제 간 연구도 수행돼야 한다. 한국어로 된 문헌은 

공동 연구를 통해서만 활용될 수 있다. 영문 문헌만 가지고 연구를 하거나 도서를 집필하는 

경우 충분한 이해를 돕지 못할 수 있을뿐만 아니라 실수할 가능성이 커진다.  

튀르키예에서 한국학 연구의 건실한 발전을 위해서는 한국 연구자들이나 한국 

기관들의 지원이 중요하다 하겠다. 튀르키예에서 한국학 발전을 위해 가장 먼저 해야 할 

과제는 정책적으로 재정 지원을 확대하는 것이다. 한국과 튀르키예의 여러 기관의 상호 공조와 

유기적 협조 아래 현지 사정에 맞는 지원을 할 필요가 있다. 

튀르키예에는 유라시아 한국학 연구소가 설립되었지만, 아직 한국학 학회는 없다. 

그래서 한국학을 연구하는 학자들을 한 울타리에 모을 수 있는 학회가 정립되어야 한다. 이를 

위해 공공기관들의 지원이 시급하다는 점을 강조하고 싶다. 

튀르키예 대학에는 강의 교수와 연구교수 구분이 없다. 대학 교수들은 일주일에 많은 

시간의 강의를 담당하면서 동시에 연구도 병행해야한다. 그래서 수많은 연구과제들을 눈 앞에 

두고도 연구를 할 시간을 찾기가 힘들어 집중적으로 연구를 할 수 있는 환경이 못 된다. 따라서 

전임 강사 등 강의만 하는 인력이 있어야 한다고 본다.  

마지막으로 학과 이름에 문제가 있다. 튀르키예는 유럽 교육 제도를 따르기 때문에 

외국어를 가르치는 학과들은 어문학과로 되어 있다. 튀르키예에서 한국어 교육이 이루어지는 

3 곳의 대학에는 학과 이름이 한국어문학과로 되어 있는데 이를 한국학과로 바꾸려고 

고등교육원에 신청했지만 받아들여지지 않았다. 학과 이름이 바뀌면 다양한 분야의 한국학 

교원 채용도 쉬워질 것이고 한국학 연구가 더욱 활발해질 수 있을 것이다. 

 

나가며,  

 

비록 양국 간의 공식적인 교류가 시작된 지 60여년이란 적지 않은 시간이 흘렀다 해도

양국간의 학술적 교류는 80년대 후반부터 점차 활성화되기 시작됐기 때문에 그 역사가 그렇

게 길지 않다고 봐야한다. 1973년에 한국 외국어대학교에서 터키어과의 설립, 1989년에는 앙

카라 대학교에서, 2000년에는 에르지예스 대학교에서 한국어문학과의 설립으로 양국의 한국

어문학 연구자들은 본격적으로 연구를 하기 시작했다.  

튀르키예에서 한국학 연구, 한국어 교육은 올해로 35년이 되었다. 현재까지 이루어진 

연구 대부분은 일반인들까지 쉽게 접근할 수 있는 보편적인 연구들은 아니다. 2000년 이후부

터 튀르키예에서도 불기 시작한 한류 영향으로 한국 문화는 물론 한국어 등 한국에 관한 모

든 것을 알고 싶어하고 관심을 갖는 터키인들이 현저하게 늘어났다. 특히 K-pop이나 K-드라

마, 웹툰 또는 한국 관련 영상 매체들을 필두로 한 한국 대중문화의 파급력은 실로 크다 하겠

다. 초기에 대분분의 미디어 번역들은 처음에는 한국어를 영어로 그 다음에 영어에서 터키어

로 번역됐지만 요즈음에는 직접 한국어 전공자들이 터키어로 번역하는 추세다. 이러한 한 예

를 보더라도 그동안 쌓아올리고 다져진 한국어문학 연구의 열매가 여러 모양으로 맺어지고 
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있음을 볼 수 있다. 하지만 양 민족의 문화, 예술, 역사 그리고 문학 등은 미디어를 통해서는 

정확하고 제대로 파악하는데 한계가 있다. 양 국간의 다양한 분야의 도서를 더 많이 번역하거

나 집필하면서 소개되어야 한다. 이러한 한국학 도서나 연구를 통해 서로 모르는 부분들을 알 

수 있고 그로 인해 양 국가간의 문화에 대한 전반적인 상호 인식 또한 높일 수 있을 것이다.  

과거 역사를 살펴보면 튀르키예는 1950년 6.25 전쟁이 일어났을 때 UN의 일원으로 

참전하여 대한민국을 도운 우방국으로 한국과 튀르키예 양 국가는 서로 형제의 나라로 여기고 

있다. 이런 우호적인 관계는 경제 분야에서도 아주 좋은 파트너 관계를 이룬다. 그러나 

양국간의 수출입대조를 보면 한국의 튀르키예 수출이 수입보다 현저하게 높아 불균형 구조를 

이루고 있음을 볼 수 있다. 이러한 불균형을 해소하기 위한 한 방법으로 필자는 한국이 

튀르키예에서의 한국학 관련 및 교육에 아낌없는 지원을 제공할 것과 장학제도를 마련해 

우수인력을 양성하여 궁극적으로는 한국학 연구는 물론 여러 산업 분야에서도 그 기량을 

발휘하는 인재들을 길러내는 발전 기반을 다지기를 권고한다. 
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