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ABSTRACT

  The purpose of this study is to investigate the property of various corruption measures such as the 

corruption perception index(CPI) of Transparency International, the control of corruption index(CCI) 

of the World Bank and the index of public integrity(IPI) of The European Research Centre for 

Anti-Corruption and State-Building to better understand the meaning of corruption measure indexes. 

  All three corruption indices are built following four steps:selection of source data, rescaling source 

data, aggregating the rescaled data and then reporting a measure for uncertainty. Although each 

organization is cautious to minimize errors and biases related to the steps. there exist several biases. 

To construct a good corruption index, a good quality resource data should be secured first. Due to 

the difficulties of measuring corruption or governance, all corruption measures exhibit some biases 

regardless of experience-based or perception-based measures.

 Because all corruption indexes do not use the same data source, we should be cautious interpreting 

the corruption index of a country. It is safe to compare indices of countries when the countries are 

in similar economic development level.
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Ⅰ. 서론

  부패는 경제성장을 저해하고 국가의 신인도에도 영향을 미치기 때문에 어느 나라든지 항

상 부패방지를 위해서 노력하고 있다. 여야가 서로 다투는 상황에서도 반부패 정책에 대해

서는 대부분 의견의 일치를 보고 있는 것도 부패방지는 모든 나라에서 초미의 관심사라는 

점을 반영한다고 할 수 있다. 

  실제로 현재의 문재인 정부도 100대 국정과제로 ‘반부패 개혁으로 청렴한국 실현’을 추구

하고 있다. 구체적인 내용으로는 부패방지 시스템구축, 공익신고자 보호, 중대부패범죄 처벌

강화, 민관협력형 부패 방지체계 확립 그리고 시민 공익위원회 설치를 제시하고 있다. 그리

고 이런 정책 시행을 통하여 국제투명성 기구가 발표하는 부패인식지수(CPI)를 2016년의 

50위권에서 20권으로 올린다는 기대목표를 제시하고 있다.

  정치인 언론 그리고 일반인들도 부패인식지수에 많은 관심을 기울이고 있다. 2019년 2월 

국제투명성 기구의 2019 부패인식지수 발표 결과에 따르면 한국은 57점으로 전년도 54점에

서 3점 상승하였고 순위에서는 51위에서 45위로 여섯 계단 상승하였다. 한국 투명성 기구는 

인식지수 향상 결과에 대해서, 공직자의 지위 남용 가능성이나 공무원의 부패 관행이 많이 

개선된 점이 작용한 결과로 생각되지만, 정치와 기업 사이의 의심스러운 관계는 여전히 낮

은 점수를 받고 있다고 분석하였다.

  이렇게 우리나라의 부패인식지수가 개선되자 문재인 대통령은 ‘국제투명성기구가 발표한 

국가 청렴도에서 우리나라가 역대 최고 점수를 받은 것은 우리의 적폐청산 노력에 대한 국

제 사회의 평가’라고 논평하기도 하였다. 그러나 부패인식지수에 조금이라도 이해가 있다면 

우리나라의 부패인식 지수 개선에 대한 대통령의 이런 평가는 문제점이 있다는 점을 바로 

알 수 있다. 한국 정부가 CPI 개선에 대해 흥분한 것은 이번만이 아니다. 한국은 2003년에 

50위를 기록한 후에 10위권으로 향상 시킬 반부패 정책을 시행하겠다고 공언한 후에 2005

년에 40위로 향상되자 부패방지기구의 수장은 정부의 반부패 정책이 국내외에서 인정을 받

고 있다고 크게 고무된 적이 있었다. 국제투명성 기구는 자신들의 부패인식지수를 연도별로 

비교하는 것에 대해서 주의를 요구하고 있지만 해당 국가의 국제투명성기구 지부나 정부 

그리고 국제원조기구들은 연도별 부패인식지수에 과도한 지지나 비판을 보내고 있는 것은 

사실이다.(Anderson and Heywood 2009 p760)  

  우리나라뿐만 아니라 많은 국가가 독일 베를린에 소재하고 있는 국제투명성기구

(Transparency International)가 매년 조사하여 발표하고 있는 국가별 부패인식지수

(corruption perception index, CPI)에 큰 관심을 두고 있다. 중국도 시진핑 집권 이후에 지

속적으로 반부패 정책을 시행하고 있는데 원래 소비자 보호와 공정거래를 위해서 1993년부

터 시행되던 반부정당경쟁법을 2018년 개정하여 법의 투명성을 높이고 기업가의 위법사실
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을 공개하도록 하여 반부패 기능을 강화하였다. 이런 노력에도 불구하고 2018년 중국의 부

패지수 순위는 87위로 오히려 78위의 인도보다 낮은 결과를 보여주었다. 직전 연도인 2018

년도에 발표된 2017년의 중국 부패인식지수에 근거한 부패순위는 77위로 그 전해의 79위에

서 2계단 상승하여 언론에서는 시진핑이 반부패 정책이 실효를 거둔 것으로 평가하였다. 그

러나 2018년도의 87위는 한해 사이에 10계단 하락한 것을 보여주어서 해석을 곤란하게 하

고 있다. 

  한편 미국의 국제원조 기구인 레니엄 챌린지 회사(Millennium Challenge Corporation)

는 원조를 받는 국가의 부패점수에 근거하여 자금을 배분하는 정책을 시행하는데 만약 부

패지표가 적절하지 못하다면 의도하지 않은 피해를 초래하는 일도 발생할 수 있다. 

(Gutmann et. al. 2015) 

  이와같이 많은 나라에서 정치인과 언론은 물론이고 대중들도 부패지수를 광범위하게 사

용하고 있지만 부패 지수의 정확한 의미와 구성에 대해서 제대로 알지 못하는 경우가 많다. 

부패지수 혹은 부패통제 지수의 신뢰성이나 타당성에 대한 비판은 첫 번째 무엇을 측정한 

것이냐에 대한 논란이 있다. 부패는 다면성을 가지고 있고 숨겨진 현상이기 때문에 측정이 

불가능 하다는 주장이 대두된다. 반대로 부패통제를 측정할 때는 통제를 효과적으로 억제하

는 제도 기구 절차를 찾아서 지수화하는 것이 중요한데 그런 장치나 제도를 지수화 하는 

것이 쉽지 않다. 특히 인식이나 의견을 조사할 때는 누구의 인식이나 의견을 조사하는가가 

중요한 문제로 대두한다. 한 국가의 부패 정도를 해당 국가의 국민들에게 물어볼 수도 있고 

외국인에게 물어볼 수도 있다. 또 일반인의 의견이나 인식을 조사할 수도 있고 전문가의 인

식을 조사할 수도 있고 한편 지수의 작성과정에서 성격이나 척도가 다른 지수를 합산

(aggregation)하는 과정에서 오차가 발생할 수도 있고 반대로 지수를 표준화

(standardization)하는 과정에서도 통계적 오차가 발생할 수도 있다.

  국민의 부패인식 제고나 정부의 반부패 정책 수립을 위해서는 부패 정도를 측정하는 적

절한 부패지수의 존재가 필수적이라 할 수 있다. 이 글에서는 부패를 측정하는 다양한 방법

을 알아보고 국제투명성 기구의 CPI, 세계은행의 부패통제지수 CCI(Control of Corruption 

Index) 그리고 ERCAS(European Research Centre for Anti-Corruption and 

State-Building)이 작성하는 IPI를 중심으로 부패지수의 작성 방법과 문제점을 규명하는 것

이다. 부패지수의 작성과정에서 여러 가지 편의(bias) 현상에 대해서 알아보고 부패지수의 

활용에 주의가 필요하다는 점을 부각한다. 

  서론에 이어서 II 장에서는 부패지수의 분류에 대해서 알아본다. III 장에서는 CPI, CCI 

그리고 IPI의 구성과 원리 그리고 각 지수 제작에 사용되는 원자료에 대해서 알아본다. IV 

장에서는 부패지수 혹은 부패 통제지수의 일반적인 문제점이나 유효성에 대한 연구 동향을 

점검한다. 마지막 장에는 이상의 논의를 요약하고 제언을 더한다. 
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Ⅱ. 부패지수의 분류

1. 인식지수와 경험지수

  UNDP(2008)는 부패지수를 인식지수(perception index)와 경험지수(experience index), 

단일지수(single data source index)와 복합지수(composite index) 그리고 다양한 대리변수

지수(proxy indicator)로 구분하고 있다. 

  실제로 부패지수는 설정 기준에 따라서 여러 가지로 분류할 수 있는데 인식지수와 경험

지수로 구분하여 설명할 수 있다. 부패행위를 경험한 경우를 조사하는 경험지수는 뇌물제공 

건수와 금액, 뇌물 요구를 받은 건수와 금액, 다른 사람의 뇌물제공 행위를 보거나 들은 경

우를 모두 포함할 수 있다. 그러나 경험지수는 조사대상자의 주관적인 경험에 의존하기 때

문에 조사대상자를 어떻게 선택하느냐에 따라서 전체 모집단의 대표성을 반영하지 못하는 

선택편의(selection bias)가 존재할 수 있다.

  경험지수는 아니지만 인식지수와 다른 객관적 자료도 존재할 수 있다. 객관적 자료는 공

무원의 횡령 등 실제로 일어난 경우를 측정하는 것으로 행정적인 징계를 받거나 사법적 처

벌을 받은 경우를 포함한 국가 통계를 활용할 수 있다. 이와 같은 경험과 사실에 근거한 부

패지수가 실제 부패를 측정하기 때문에 객관적인 지표라고 주장할 수 있다. 그러나 세상의 

모든 부패행위가 발각 처벌되지 않는다면 이 주장은 무리가 있다. 부패가 많이 발생하여 실

행지수가 올라갈 수도 있지만, 반부패 정책이 강화되거나 사람들의 부패 감시의식이 높아져

서 부패가 많이 발각되는 경우에는 실제 전체적인 부패 발생과 관계없이 부패지수가 높아

질 수 있다. 이런 현상을 한 전문가는 다음과 같이 묘사하고 있다.

  간혹 부패사건 발생 건수 등을 사용하기도 하지만 이는 그리 정확한 지표로 보기 어렵

다. 부패가 아무리 많은 나라라도 단 한 건도 조사하지 않으면 깨끗한 나라로 평가받을 수 

있다. 범죄 건수 조사가 없기 때문이다. 깨끗한 나라인데도 열심히 부패 건수를 잡아내면 

부패한 나라가 된다. 그래서 기준으로 삼는데 한계가 있다.  이상학 한국 투명성 기구 상임

이사 인터뷰 중에서 

출처 : 위클리서울(http://www.weeklyseoul.net)  2019.11.20.

  동일한 조건에서 측정한 혈압은 시간의 흐름에 따른 변화를 보거나 사람 간 비교가 가능

하지만, 비록 실제 혈압을 측정한 것이라도 조건이 다른 상황에서 측정한 혈압은 객관적인 

지표라 할 수 없는 것처럼 실제 발생한 부패 통계를 사용하더라도 조사자료에 대한 정확한 

조건이 명시되지 않으면 시점에 따른 비교나 국가간 비교의 객관성을 담보하기 어렵다. 이

처럼 관측된 부패정도의 국가간 차이가 실제 부패의 차이가 아니고 법 집행의 차이일 가능

성이 매우 높다는 것은 잘 알려진 사실이다. (Ortiz-Ospina and Roser 2019)
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  그럼에도 불구하고 한 국가 내에서 다른 지역간의 부패를 비교할 때는 법체계가 같고 법 

집행의 강도가 동일하기 때문에 관찰된 지표가 다른 어떤 지표보다 우수한 부패 측정지표

가 될 수 있다. 실제로 Glaeser and Saks(2006)는 미국에서 연방정부 부패처벌 통계자료를 

이용하여 부패 발생 원인과 결과를 분석한 결과, 교육 수준이 높을수록 부패가 낮아진다는 

사실을 발견하였는데, 이 사실은 교육이 정치제도를 개선하여 사회발전과 정치발전은 같은 

방향으로 움직인다는 기존의 부패 국제 비교연구와 같은 맥락을 보여준다고 할 수 있다. 한

편 Ferraz and Finan(2011)은 브라질의 지방선거에서 부패의 정도가 낮을수록 현직 시장이

나 단체장이 재선되는 확률이 높다는 연구 결과를 도출하는 과정에서 브라질의 감사보고서

를 활용하고 있다. 이처럼 국내 부패를 연구하는 경우에는 법체계가 동일하고, 법을 집행하

는 강도가 같기 때문에 법 위반자나 감사를 통해서 지적을 받은 사람의 수 등 직접 관찰되

는 부패지표가 부패를 정확하게 측정하는 것으로 간주할 수 있다.

  부패지수의 개발은 출발이 외국에 진출하는 기업을 위해서 투자 대상국이 정치 사회적 

위험을 측정하거나 선진국이 개발도상국을 지원하는 과정에서 개발도상국의 거버넌스와 사

회체제를 개선하기 위한 시도에서 출발한 것이다. 이 과정에서 부패 척도 혹은 부패지수는 

국가간 비교가 가능해야 하고 아울러서 시간의 흐름에 따라 한 국가의 부패수준 변화를 비

교할 수 있어야 한다. 은 성을 가진 부패를 관찰하는 것은 사실상 불가능 하기 때문에 부

패가 많을 것이라고 짐작하거나 혹은 반대로 부패가 적을 것이라고 짐작하는 것에 근거한 

인식지수가 가장 많이 이용된다. 인식지수는 전문가나 일반 시민을 대상으로 한 국가의 부

패에 대한 인식이나 주관적인 의견을 조사하여 구한다. 부패나 거버넌스와 같은 추상적인 

현상은 관찰이 힘들고 특히 부패는 은 히 진행되고 적발이 쉽지 않기 때문에 사람들의 인

식이 부패의 존재나 심각성 여부의 중요한 단서가 될 수 있다는 전제하에 가능한 일이다. 

  그러나 인식지수의 문제점에 대해서 다양한 비판이 존재한다. 국가간 인식지수의 차이는 

실제 부패의 차이가 아니라 부패를 정의하는 방식에 따라 달라질 수 있다는 점이다. 한 국

가에서 로비자금을 주는 것은 부패로 인식되지만 다른 국가에서는 법에서 허용하는 경우도 

있고 또 선물도 미풍양속으로 인정하여 부패가 아니라고 할 수도 있지만 선물이 부패의 출

발이라고 인식하는 국가들도 있다. 따라서 부패인식 지수가 부패의 올바른 척도가 되기 위

해서는 인식조사의 대상이 되는 사람들이 부패에 대한 공통의 개념 정의를 갖고 있어야 국

가간 비교가 가능해진다. 

  아울러서 누구의 인식을 조사하는가에 따라서 인식지수의 크기가 달라진다. 일반국민, 언

론인 정치인 공무원 기업가 등 사람들의 직역에 따라서 부패에 대한 인식이 달라질 수 있

고 또  부패감시나 거버넌스 연구에 종사하는 전문가와 일반인 사이에도 부패의 인식이 달

라질 수 있다. 

  Erlingsson and Kristinsson(2016)은 아이슬란드(Iceland)의 국민들은 아이슬란드가 부패

가 심한 나라라고 인식하는데 비해서 국제사회의 부패인식지수는 매우 낮은 괴리 현상을 
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설명하기 위하여 부패인식 지수 형성 과정에서 어떤 편의가 발생하는지를 조사하였다. 2014

년 말에 일반인, 전문가 그리고 지방정부의 관리와 정치인의 세 집단을 대상으로 동시에 부

패인식 정도를 조사하였다. 아울러서 정보요인, 부패의 직접 경험 그리고 정서적 감정적 요

인이 사람들의 인식에 어떤 영향을 미치는지도 같이 조사하였다. 전문성 외에는 매우 동질

적인 사람들임에도 불구하고 정보가 적은 일반인들은 정보가 많은 전문가에 비해서 아이슬

란드에서 부패가 많다고 인식하는 경향이 있다는 사실을 발견하였다. 아울러서 부패의 경험

이 부패인식에 큰 영향을 미치지 못하는 대신에 정부의 지지 여부에 따라 부패인식 정도가 

달라지는데 친 정부 성향일수록 부패가 낮다고 인식하는 경향이 강함을 보여주었다. 이런 

결과는, 부패가 낮은 복지국가의 경우에 전문가들은 부패가 낮다고 인식하는 경향이 강하고 

일반인들은 부패가 많다고 인식하는 경향이 있다는 Bergh et. al.(2016)의 선행연구 결과와 

일치한다. 

  한편 Gutmann, et. al.(2015)도 유사한 연구 결과를 보고하고 있다. 부패인식이 부패 경험

에 근거한다면 부패 인식도와 부패 경험도는 높은 상관관계를 가져야 하는데 실제로는 부

패 경험이 부패인식 수준에 큰 영향을 미치지 못한다는 사실을 밝히고 있다. 개인의 부패 

경험 보다 개인적 특성이나 국가 특성이 부패 인식도에 큰 영향을 미친다는 사실은 부패 

인식 지수를 조사할 때 조사대상 선정이 매우 중요함을 보여준다고 할 수 있다. 유사하게 

Donchev and Ujhelyi(2014)도 부패 경험과 인식 정도는 상관관계가 낮으며 경제발전 정도, 

민주적 제도, 개신교 전통(Protestant tradition)은 부패수준이 낮은 쪽으로 인식을 왜곡시킨

다는 것을 발표하고 있다. 개인의 교육수준, 연령, 고용지위, 종사하는 기업특성에 따라서 

인식지수가 영향을 받는 다는 사실은 부패 인식지수의 해석에 매우 조심스런 자세가 필요

하다는 것을 말해 준다고 할 수 있다. 

  국제투명성 기구의 부패지수인 CPI도 인식지수이다. 경험하거나 적발된 부패만 측정하는 

경험지수가 나름대로 편의가 있는 것처럼 인식을 측정하는 인식지수도 역시 다양한 편의가 

존재할 수 있다. 경험치와 인식치 사이에는 항상 괴리가 존재할 수 있다. 한국의 경우 박중

훈 외(2017)의 연구에 따르면 한국에서도 인식하는 부패 수준은 항상 경험하는 부패 수준보

다 높게 나오고 있고 특히 2013년 이후에 경험하는 부패 수치는 지속적으로 낮아지고 있음

에도 불구하고 한국인들은 부패인식 수준은 등락을 거듭하는 모습을 보여주고 있다. 박중훈 

등(2017)의 연구는 설문 대상자들은 일반 회사원들과 자영업자 각 600명을 조사한 자료이

기 때문에 통계적으로 상당히 안정적인 결과라 할 수 있다.

2. 단일자료 지수와 복합자료 지수

  부패지수를 구분할 때 단일자료 지수와 복합자료 지수로도 분류할 수 있다. 단일자료 지

수는 지수를 발표하는 기관이 직접 조사한 자료에 근거하여 작성한 부패지수이고 복합자료 
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지수는 발표자가 가진 자료 외에 제3의 기관에서 작성한 자료를 활용하여 작성한 지수이다. 

제3의 기관이 조사한 부패 자료는 주체가 다를 뿐만 아니라 자료의 종류도 달라질 수 있는

데 부패 자체를 조사한 자료일 수도 있고 부패가 만연할 때 나타나는 현상 혹은 부패의 결

과를 조사한 자료일 수도 있고 혹은 부패를 방지하기 위한 제도나 절차를 조사한 자료가 

될 수도 있다. 

  단일자료 지수는 측정 내용과 조사 대상이 분명한 장점은 있지만 자료의 안정성이나 신

뢰성에서 문제가 생길 수 있기 때문에 국제 사회에서 널리 통용되는 부패지수는 대부분 복

합자료 지수이다. 복합지수가 되어야 국가간 비교가 가능하고 그래야 부패지수를 활용하는 

국제 원조 기구나 해외 투자를 염두에 두고 있는 기업들의 의사결정에 활용될 수 있기 때

문이다.(UNDP 2008, p9) 국제투명성 기구는 CPI 작성에 12개 기관의 13개 데이터 집합 자

료를 사용하고 있고, 세계은행은 WGI와 CCI 작성에 30여 개 이상의 독립된 데이터 집합 

자료를 사용하고 있으며 ERCAS도 PPI 작성에 다수의 독립된 기관이 생성한 자료를 사용

하고 있다. 다수의 독립된 기관이 생성한 자료를 사용하여 지수를 작성하는 경우 자료 수집

에서 일관성을 유지하거나 조사내용이 동일해야 한다는 기준이 훼손될 수 있는 문제점이 

존재한다. 그러나 무엇보다 다수의 자료를 사용하는 경우에 사람들의 직관과 달라지는 문제

점이 발생할 수 있다. 사실 대부분의 사람들은 CPI가 부패 수준을 직접 측정하는 것이라고 

생각하고 있지만 다수의 자료를 합산하거나 가공하여 만들어진, 직관으로는 알 수 없는 가

상의 숫자이다.

  한편 UNDP는 대리변수 지표에 대해서 부패를 직접 측정하는 것이 불가능하다는 믿음에 

근거하여 부패와 상관성이 높은 자료나 의견들을 종합하거나 반대로 부패와 역의 상관성이 

높은 반부패 활동, 좋은 거버넌스, 공공 투명성 등을 측정하여 간접적으로 부패를 평가하는 

것을 대리변수지표로 정의하고 있다. 대리변수 지표는 어떤 맥락에서 부패가 초래하는 특정

한 현상을 먼저 측정할 수 있어야 하고 이어서 반부패 노력의 결과로 나타나는 현상을 측

정 할 수 있어야 정책이나 프로그램의 성과를 측정하는데 사용할 수 있다. 대리변수 지표의 

장점은 공공자금의 횡령과 같이 경우의 수를 계산하기가 쉽지 않은 부패 변화를 측정하는

데 편리하다.  후진국에서 빈곤의 정도를 측정하기 위하여 소득 수준을 사용하는 경우가 많

은데 소득 수준은 과소보고 되는 경향이 있다. 이런 경우 가축의 수나 토지면적과 같은 자

산을 빈곤의 대리변수로 사용하는 것이 더 적절할 수도 있다. 인허가권을 가진 공무원의 부

패를 직접 관찰할 수 없는 경우 건축 허가를 받기 위해서 관청을 방문하는 횟수와 소요시

간을 측정하는 것은 부패나 잘못된 규제의 중요한 대리변수가 될 수 있다.(Johnsøn and 

Mason 2013)

  UNDP의 분류에 의하면 대부분의 부패지표가 복수의 분류 범주에 들어갈 수 있다. 예를 

들어 CPI는 인식지수, 복합지수 그리고 대리변수 지표로 분류될 수 있다. 따라서 부패지수

의 분류는 크게 인식과 경험, 단일과 복합의 범주로 구분될 수 있고 대리변수지표는 별도의 
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기준으로 보아야 할 것이다. 

 한편 일부 연구자들은 부패에 대한 데이터를 법집행기관의 기록이나 감사보고서와 같은 

직접 관측데이터와 공공의 의견 조사나 전문가의 평가조사와 같은 인식조사자료로 분류하

기도 한다. 직접 관측한 데이터를 사용한 지표를 경험지수나 사실 지수라 할 수 있고 인식 

자료를 사용한 지표를 인식지수라 할 수 있다. 

Ⅲ. 부패측정과 부패지수

1. 부패측정의 문제점

  부패는 분명히 존재한다고 모두 인정하지만 관찰되지 않는 감춰진 현상이다. 부패행위는 

계량화하기 이전에 제3자에게 관찰 가능하도록 노출되는 현상이 아니다. Brooks et. 

al.(2013)은 강도, 살인, 성범죄 등과 같은 일반 범죄는 피해자가 있고 증인이 존재하는 것이 

일반적인데 부패는 증인이 없고 피해도 직접 발생하지 않고 피해자도 개인적으로 느끼는 

경우가 거의 없기때문에 일반인들이 부패행위를 직접 인식하는 경우는 드물다는 점을 지적

하고 있다. 

  한편 Galtung(2006)은 부패는 개념 정의도 어렵고 직접 측정하기가 어렵기때문에 부패를 

측정하는 것보다 반대쪽에서 청렴(integrity)을 측정하는 것이 더 적절하다는 점을 제시하고 

있다. 부패행위를 측정하는 주요 목적이 미래의 부패를 예방하기 위한 것인데 이미 발생한 

부패를 측정하기보다 부패의 원인이 되는 요인을 제거하고 청렴성을 확보하기 위해서는 오

히려 청렴이나 부패통제 현상을 측정하는 것이 부패 억제 목적에 더 충실할 수 있다는 점

을 강조하고 있다.

  부패는 정치 경제 사회적인 다면적인 현상을 포함하기 때문에 측정이 불가능하다고 할 

수도 있다. 따라서 부패를 측정한 지표는 모두 나름대로의 문제점을 가지고 있다. 부패지수

의 문제점을 지적하는 논의의 출발점은 대부분 부패의 개념 정의라 할 수 있다. 부패 개념

은 사람마다 다르고 맥락에 따라 달라지는 문제점을 가지고 있기 때문에 부패 지수를 작성

하기 위한 자료 수집 과정에서 먼저 부패의 개념이 무엇인지 결정해야 그나마 국제적 비교

가 가능한 부패 지수를 작성할 수 있다. 부패 개념 정의의 곤란함을 피하기 위하여 부패 대

신 부패 통제나 부패를 억제할 수 있는 거버넌스 시스템을 평가하는 이른바 부패통제지수

(corruption control index)를 작성할 수도 있다. 본 논문에서는 필요하면 부패지수와 부패

통제지수를 구분하지만 보통은 부패지수는 부패통제지수를 포함하는 것으로 보고 논의를 
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전개한다.

  부패 발생의 메커니즘은 부패 발생 원인의 존재에 따라 부패가 발생하고 부패의 발생은 

여러 가지 부정적 영향을 주는 일련의 과정이라 할 수 있다. 부패 대신에 부패의 원인이나 

부패의 효과를 측정하여 부패를 유추할 수도 있다. 부패 발생 원인으로는 비민주적 제도, 

느슨한 사회 분위기, 시민들의 교육 수준, 법 제도의 구비, 언론의 자유, 정부 예산의 투명성 

등 다양하게 존재할 수 있다. 부패통제 지수는 부패의 원인을 측정하여 부패 수준을 짐작 

가능하게 하는 부패지수라고 할 수 있다.     

그림1: 부패의 원인과 결과

  드물기는 하지만 부패 수준을 가늠하기 위하여 정치 신뢰성, 낮은 경제성장률 외국인 직

접 투자 등 부패의 결과로 나타나는 사회 현상을 측정할 수도 있다. 부패 수준이 높을수록 

외국인 투자가 낮은 것은 잘 알려진 사실이다. 최근 Tristan(2017)은 아시아 국가를 대상으

로 패널 자료를 통하여 부패 수준이 높을수록 외국인 직접투자가 낮아진다는 사실을 설명

하고 있다. 

  한편 부패는 사회 전체의 거버넌스의 일부로 보고 뇌물 횡령 정실인사 특혜계약과 같은 

전형적인 부패 행위들을 나열할 수 있다. 이런 구조에서는 부패 자체를 측정하는 것이 아니

라 부패를 포함하는 거버넌스를 측정하거나 뇌물과 같은 부패의 전형적인 현상을 측정하여 

부패지수를 구성할 수 있다. 부패는 거버넌스의 하위 개념이지만 거버넌스와 쉽게 분리되지 

않기 때문에 부패를 측정할 때 거버넌스만 측정하거나 거버넌스와 부패를 묶어서 측정하는 

형식을 취한다. 때로는 거버넌스와 확실히 구분되는 매우 좁은 의미의 부패만 측정할 수도 

있다. 뇌물이나 횡령과 같은 것들이 거버넌스와 구분되는 좁은 의미의 부패가 될 수 있다.

부패지수 작성의 어려움은 부패 측정과 관련한 것이 가장 크기는 하지만 지수를 구성하는 

과정의 어려움도 있다. 부패지수를 작성하기 위한 자료에는 범죄 발생 건수와 같은 객관적

인 자료가 있는가 하면 개인의 인식과 같은 객관화하기 어려운 자료도 있고 사회제도와 같

은 추상적인 자료도 있다. 이런 자료를 취합하여 한 개의 점수로 표현하는 것은 쉽지 않다.

 부패나 거버넌스 지수에 사용되는 자료들은 질적인 특징들에 대해서 양화된 수치 즉 점수

(score)나 등급(grade)을 포함하고 있다. 이런 점수나 등급은 일부는 측정한 값을 사용하고 

일부는 현상에 대한 질적인 평가(assessment)를 점수로 환산한 것이기 때문에 이런 점수를 
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산술적으로 더한 숫자의 의미를 해석하는 것은 쉽지 않은 일이다. 

 

그림 2: 부패와 거버넌스

 

2. 다양한 부패지수

  국제투명성기구는 반부패 활동에 특화된 비정부기구로서 여러 가지 부패지수를 작성하고 

있다. 먼저 수출 상위 30개 국가를 대상으로 각 국가의 다국적 기업이 해외에서 사업을 할 

때 뇌물을 제공할 가능성이 높다고 생각하는 나라를 조사하여 뇌물공여지수(Bribe Payers 

Index, BPI)지수를 작성하고 있다. 뇌물 제공이 일상적이거나 필수적일 것이라고 생각하는 

국가에는 1점을 뇌물이 무엇인지 모를 것 같다고 생각하는 나라에는 10점을 부여하여 국가

별 순위를 정한 것이 BPI인데 이 지수는 단일 조사자료를 사용하고 세계경제포럼(World 

Economic Forum)의 경영진을 대상으로 설문조사 하여 얻어지는 인식지수이다. 1999년, 

2002년, 2006년, 2008년 결과 발표가 있었지만 2011년에 발표된 지수가 가장 최신이 지수이

다.

  2003년부터 국제투명성기구는 국제비교가 가능한 또 다른 부패지수인 국제부패바로미터

(Global Corruption Barometer, GCB)를 작성하여 해마다 발표가 있다. 이 지수는 일반인들

의 뇌물제공 경험과 인식을 같이 조사하여 얻어지는 자료로 만들어진다. 해당 국가의 일반 

국민 1,000명 이상을 대상으로 하여, 사회의 여러 부문을 구분하여 부패 현상에 대해서 직

접 경험과 인식에 대한 조사를 통하여 자료를 얻는다. 설문 대상을 선정할 때 남녀, 연령, 

소득 그리고 도시와 농촌거주자를 나누어 조사하기 때문에 부패 발생 부문이나 부패인식과 

경험을 분명히구분할 수 있는 장점이 있다. 아울러서 표본 수가 많고 조사 방법이 분명한 

단일자료에 근거하기 때문에 국제비교를 위해서 가장 신뢰할만한 자료라고 부르기도 한

다.(Johnsøn and Hardoon 2015) 그러나 GCB의 가장 큰 특징은 전문가나 특정 분야의 사

람이 아니라 일반인의 경험과 인식을 조사한 것 지수라고 할 수 있다.
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  국제투명성기구의 BPI와 GCB도 중요한 부패지수이지만 국제투명성기구의 반부패 활동

의 권위를 높인 것은 세계적으로 가장 잘 알려져 있는 CPI이다. 세계은행에서 아시아와 아

프리카 개발부서의 관리자로 일하던 변호사 아이겐(P. Eigen)이 1993년에 창립하여 1995년

에 CPI를 발표하면서 CPI는 이제 세계적으로 가장 영향력이 큰 부패측정 지수가 되었다. 

사실 CPI 이전에도 국가간 비교가 가능한 부패지수들이 있었다. 1984년부터 Political Risk 

Services(PRS) 회사는 글로벌 투자자에게 국가별 투자위험 정보를 제공하기 위하여 국가별 

위험안내(International Country Risk Guide, ICRG)를 작성하여 발표하고 있다. ICRG는 해

당 국가의 위험을 정치적 금융적 경제적 위험의 세 영역으로 나누어서 평가하는데 정치적 

위험을 구성하는 12개의 세부 항목 중의 하나가 부패이다. 과도한 후원주의(patronage), 연

고주의, 정실인사, 특혜, 불법 정치자금, 정경유착 등의 구체적인 부패 내용을 지적하여 해

당 국가의 실제 부패와 잠재적 부패를 측정하여 가장 부패한 경우가 0점이고 부패가 없는 

경우를 6점으로 하여 점수를 산정한다. PRS사는 금융과 경제의 위험 정도는 객관적인 자료

를 사용하여 판정하지만  정치적 위험에 대해서는 이용 가능한 정보의 주관적 분석과 평가

에 의존한다. 정치적 금융적 경제적 위험도를 별도로 발표하기도 하지만 국가 전체의 위험

은 100점으로 환산하여 발표한다. ICRG는 인식지수이면서 경험지수이기도 하고 동시에 복

합지수이다. ICRG는 부패와 접하게 관련을 가진 것은 사실이지만 그 자체가 부패를 측정

한 것이 아니라 여러 가지 제도적인 특징들을 포함하고 있다. ICRG 의 장점은 역사가 오래

되어 장기에 걸친 종단비교가 가능하고 포함 국가가 150개 이상이기 때문에 국제비교도 가

능하지만 상업적으로 판매된다는 한계가 있다. 

  개발도상국의 빈곤 문제 해결을 위해서 설립된 세계은행은 빈곤 해결의 전제가 좋은 거

버넌스 구축과 부패통제라는 점을 인식하고 여러 조사와 데이터를 이용하여 거버넌스를 6

개 범주로 나누어서 작성한 세계거버넌스지수(Worldwide Governance Indicator, WGI)를 

1996년부터 발표하고 있다. 거버넌스를 구성하는 6개의 범주 중의 하나가 부패통제인데 이 

자료만 별도로 작성하여 부패통제지수(CCI)를 발표하고 있다. 

  스위스의 IMD 연구소가 발표하는 국제경쟁력지수는 경제성과, 정부 효율성, 기업 효율성, 

인프라의 4개 하위그룹을 가지고 있고 그중에 정부 효율성은 다시 정부재정, 조세정책, 국

제화 틀, 기업입법 그리고 사회적 틀의 5개 하위그룹을 구성하고 있다. 하위그룹에 정부 효

율성 부분이 있는데 이 항목에 재정 부문에서 효율성과 탈세(tax evasion), 국제화

(Institutional Framework) 부문에 관료의 기업활동 방해 여부, 뇌물과 부패의 존재 여부에 

대한 질문항목이 포함되어 있다. 모든 자료는 순수한 통계자료, 설문자료 그리고 배경 자료

의 세 부분으로 되어 있다. 뇌물과 부패의 존재만 별도로 하여 부패지수(Bribery Index)가 

될 수 있기 때문에 부패지수로 인용되기도 한다. 

  세계은행과 유럽부흥은행(European Bank for Reconstruction and Development)이 공동

으로 동유럽과 중앙아시아 국가에서 활동하는 기업들을 대상으로 해당 국가의 사업환경을 
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조사하여 발표하는 Business Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS)

도 조사내용에 뇌물공여와 부패 등이 포함되어 있어서 부패지수로 분류될 수 있는데 다른 

부패지수와 달리 지수가 아니라 국별 보고서의 형식을 가지고 있다. 이 밖에도 여론 조사기

관인 갤럽사(Gallup International)가 해마다 50개 이상 국가의 성인들을 대상으로 정치 사

회적으로 중요한 이슈에 대한 설문조사와 면담 조사를 통하여 발표하는 사람의 목소리

(voice of the people survey) 역시 부패인식과 경험을 담고 있어서 부패지수로 분류 할 수 

있다. 

  한편 International Budget Partnership은 해마다 예산의 투명성, 시민의 예산 결정 과정 

참여, 예산의 공정성과 포용성 등을 체계적으로 조사하는 Open Budget Survey를 시행하는

데 이 결과를 바탕으로 각 국가의 예산 투명성을 0에서 100 사이의 점수를 부여하는 지수

화를 통하여 예산개방지수(Open Budget Index)를 발표하고 있다. 다른 부패지수와 마찬가

지로 북유럽 국가와 뉴질랜드의 예산개방지수가 높고 중동국가들과 아프리카 국가들의 예

산개방지수는 낮은 편이다. 

  이와같이 수 많은 부패지수들이 존재하고 지금도 새로운 지수들이 개발되고 있는데 지수

작성을 위한 자료를 얻는 과정에서 조사대상은 전문가와 일반인, 내국인과 외국인, 시민과 

기업 등 매우 다양함을 알 수 있다. 그리고 조사의 내용은 해당자의 경험이나 인식 그리고 

판단을 물어보고 있다. 결과는 점수화된 지수로 발표되는 경우도 있고 국가별 평가나 의견 

기술로 된 경우도 있다. 한편 부패 현상을 별도로 분리하여 조사하는 경우도 있지만 대부분 

부패통제, 거버넌스 그리고 부패를 포함하여 조사하고 있다. 

3. 세계은행의 CCI 

  세계은행은 부패통제와 좋은 거버넌스는 빈곤을 해소하려는 목표 달성을 위해서 반드시 

필요한 일로 인식하고 거버넌스와 부패통제를 세계은행의 모든 활동영역에 도입하고 있다. 

세계은행의 전신인 국제부흥개발은행(IBRD)의 설립목적은 개발도상국의 빈곤 해소라고 할 

수 있는데 빈곤 해소를 위해서는 좋은 거버넌스 구축과 부패의 통제가 전제되어야 한다는 

사실을 진즉에 인식하고 있었다. 따라서 세계은행은 다양한 부패지수를 작성하고 있고 부패 

지수작성에 필요한 기초자료를 제공하고 있다. 세계은행의 WGI-CCI가 1996년에 나와서 국

제투명성 기구의 CPI보다 한해 뒤에 나왔지만 사실 국제투명성기구를 창립한 인사도 세계

은행 출신임을 감안하면 세계은행이 반부패와 부패지수 개발의 선구자라고 할 수 있다.

  세계은행은 WGI는 자유로운 의견 개진과 책무성(Voice and Accountability), 정치적 안

정성과 폭력배제(Political Stability and Lack of Violence), 효과적인 정부(Government 

Effectiveness), 규제의 품질(Regulatory Quality), 법치주의(Rule of Law) 그리고 부패통제

(Control of Corruption)의 6개 범주로 구성되어 있다.
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  의견 개진과 책무성은 시민들이 언론 집회 결사의 자유를 가진 것은 물론이고 자신의 정

부를 선택하는 데 참여할 수 있다고 생각하는 정도를 포착한 것이다. 아울러 시민들이 사회

문제에 목소리를 낼 수 있고 자신들의 대표를 선택하는 과정에 참여함으로써 정부가 공공

의 문제에 관심을 가지도록 촉구할 수 있는 정도를 측정한 것이다. 정치적 안정성과 폭력배

제는 정치적 동기에 의한 폭동이나 테러와 같은 불법적이고 폭력적인 수단에 의한 정부 전

복이나 정부 약화 가능성의 정도를 포착한 것이다. 폭력과 불안정한 정국은 정부의 관심을 

사회발전에서부터 다른 곳으로 이동시킨다. 정부의 효과성은 공공서비스의 품질, 시민 서비

스의 품질 그리고 시민단체 활동의 정치적 압력으로부터의 독립성, 정책 형성과 실행의 품

질, 정부 정책에 대한 시민들의 신뢰에 대한 인식의 정도를 측정하고 있다. 규제의 품질은 

민간부문의 발전을 증진하고 허가하는 정책과 규제를 입안하고 실행하는 것에 대한 인식을 

측정한 것이다. 올바른 규제와 사회발전을 장려하는 정책은 질 좋은 규제의 중요한 목표이

다. 법치는 계약의 실행, 재산권, 경찰 법원의 결정을 존중하고 사회 구성원들이 사회의 규

범을 준수하고 법과 규범에 대한 신뢰의 정도를 측정하는 범주이다. 마지막으로 부패통제 

범주는 엘리트나 이익집단에 의한 국가포획은 물론이고 거대 부패와 작은 부패를 모두 포

함하여 공공의 권력이 개인적 이익을 위해서 사용되는 정도에 대한 인식을 측정하고 있다. 

부패는 소수의 특정 집단의 이익에만 봉사하는 것을 말하는데 어떤 정책이나 제도가 사회 

구성원 전체의 이익을 위해서 봉사해야 할 것을 주문하고 있다. 세계은행의 부패통제지수는 

구체적으로 다음과 같은 8개의 요인에 대한 평가와 조사를 기초로 하여 한 국가의 CCI를 

산출한다. 

- 중앙정부와 지방정부를 포함하여 정부 부문에서 거대 부패와 작은 부패의 만연 정도

- 부패가 한 국가의 사업지로서의 매력도에 끼치는 효과

- 수출입허가, 공공 계약, 공기업, 과세심사, 사법적 판단과 관련한 부당한 금전 지급의 빈도

- 공공서비스에서 족벌주의, 연고주의, 정실인사 

- 기업의 판매액에서 뇌물 비용의 비율

- 선출직, 이민담당, 세금담당 공무원과 치안판사가 부패에 연관되었다는 인식 

- 정부의 반부패 법률, 정책 그리고 제도의 강도와 효과

- 정치자금의 투명성에 대한 대중의 신뢰 

  세계은행의 WGI와 부패통제 지수 작성을 위한 자료는 개인, 비정부기구(NGO), 연구소, 

국제 원조 기관, 지표작성 대상국에서 영업하는 다국적 기업 등 30여 개 조직의 설문조사와 

평가를 통해서 40개 이상의 계층을 가진 자료들을 가지고 6개 범주에 대한 거버넌스 지표

를 작성한다. 한 국가에 대한 CCI 지표 자체는 -2.5에서 +2.5 점수 분포를 갖지만 표준화를 

통하여 1부터 100 사이의 100분위수(percentile rank)로 전환할 수 있고 이에 근거하여 국가
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의 부패통제 순위를 결정할 수 있다. 가장 부패통제가 되지 않은 나라의 백분위 수는 0이 

되고 가장 통제가 잘된 나라의 백분위 수는 100이 된다. 매년 작성 발표하는 CCI에 의하면 

한국은 세계 평균보다 월등히 높지만 비슷한 소득 수준 국가와 비교하면 중간 정도에 머무

른다. 

2018년 한국의 CCI 수준

* 0.60을 기록한 한국은 비슷한 소득수준 국가들과 비교하여 낮지는 않지만 일본 1.42에 

비해서는 매우 낮은 수준의 부패통제지수를 보여주고 있다. 

* 100 등을 기준으로 환산했을 때 72.12 순위를 차지하고 있지만 비슷한 처지의 국가들

과 비교하면 매우 낮은 순위다. 핀란드가 100을 기록하여 1위가 되고 아프리카의 소말

리아가 0을 기록하여 가장 순위가 낮은 100등이 된다고 할 수 있다. 

출처:세계은행  https://tcdata360.worldbank.org/indicators/hc153e067?

    country=BRA&indicator=364&viz=line_chart&years=1996,2018 
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4. 국제투명성 기구의 CPI

  국제투명성 기구가 발표하는 CPI는 해마다 다수의 기관이 작성하는 다수의 데이터 자료

를 이용하고 있는데 12개의 권위 있는 기관이 작성하는 13개의 데이터 집합을 이용하여 작

성한다. 각 기관이 작성하는 데이터의 값들은 0-100, -2.5-+2.5 등 다양한 척도로 생성되기 

때문에 각 데이터는 표준화 과정을 거쳐서 가장 부패한 경우에 0을 그리고 가장 낮은 부패 

수준을 100으로 점수를 전환하여 작성한다. 그러나 2012년 이전의 CPI는 1부터 10점의 척

도로 작성되었기 때문에 2012년 이후의 지수와 이전의 지수를 직접 비교하는 것은 불가능

하다. 13개의 데이터 자료에서 만들어진 표준점수를 평균한 것이 해당 국가의 CPI가 되는

데 2019년 초에 발표된 2018년도의 CPI는 전세계 180개 국가에 대해서 점수와 순위를 공개

하였다. 대상국가의 2/3 이상이 중간점수인 50점 이하이고 평균점수는 43점이었다. 국제투

명성 기구는 아직도 다수의 국가가 부패를 통제하지 못하고 특히 부패가 심한 나라는 민주

주의 발전에 위기를 초래하고 있다고 언급하였다. 

2018 CPI 작성 기초자료  

1. African Development Bank Country Policy and Institutional Assessment 2016

2. Bertelsmann Stiftung Sustainable Governance Indicators 2018

3. Bertelsmann Stiftung Transformation Index 2017-2018

4. Economist Intelligence Unit Country Risk Service 2018

5. Freedom House Nations in Transit 2018

6. Global Insight Business Conditions and Risk Indicators 2017

7. IMD World Competitiveness Center World Competitiveness Yearbook Executive     

Opinion Survey 2018

8. Political and Economic Risk Consultancy Asian Intelligence 2018

9. The PRS Group International Country Risk Guide 2018

10. World Bank Country Policy and Institutional Assessment 2017

11. World Economic Forum Executive Opinion Survey 2018

12. World Justice Project Rule of Law Index Expert Survey 2017-2018

13. Varieties of Democracy (V-Dem) 2018 

*독일의 베텔스만 그룹의 자료가 2개 사용되었기 때문에 12개 기관의 13개 자료가 됨
*4, 5, 8, 13번 자료는 점수가 낮을수록 부패가 낮은 것으로 작성되기 때문에 CPI 작성을 위
해서는 부호를 반대로 전환하는데 부호전환을 위하여 국제투명성기구는 해당 척도에 –1을 
곱하는 방법을 사용한다.  

출처: https://www.transparency.org/cpi2018
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  국제투명성 기구는 CPI를 작성하는 과정에 선택한 데이터 소스는 다음과 같은 부패행위

에 대한 전문가와 기업 경영자의 인식과 평가를 담고 있다. 

- 뇌물(Bribery)

- 공적자금 횡령과 유용(diversion of public funds)

- 공직의 사적 이용(use of public office for private gain)

- 공무원 정실인사(nepotism in the civil service

- 국가포획(state capture)

  아울러서 CPI의 작성에는 직접 부패행위가 아니라 부패행위를 억제하기 위한 제도적 장

치의 존재나 작동에 대한 의견도 담고 있는데 구체적으로는 다음과 같은 내용을 조사하고 

있다. 

- 청렴한 제도를 실현할 정부의 능력

- 부패한 관료의 유효한 처벌

- 관료적 형식주의(red tape)와 관료의 과도한 개입

- 회계장부 공개, 이해충돌 방지, 정보공개에 관한 적절한 법률 존재

- 내부고발자, 언론인, 조사관의 법적 보호장치 

  이런 내용의 자료에 대한 신뢰성과 타당성을 확보하기 위하여 여러 가지 기준에 근거하

여 해당 자료를 선택한다. 먼저 자료생성 기관의 명성과 방법론적인 신뢰성이 담보되어야 

한다. 자료를 생성하는 기관의 명성이 있어야 하고 이런 기관들이 조사 방법과 자료의 정리 

등에 대한 전문성이 있어야 한다. 구체적으로 전문가 설문조사라면 전문가의 전문성을 확인

하고 기업 경영자의 자료라면 충분한 크기와 대표성을 갖춘 표본여부에 대해서도 확인 과

정을 거친다. CPI는 분명히 공공부문의 부패를 측정하기 때문에 해당 자료가 크고 작은 공

공부문 부패를 측정하고 있는지 혹은 부패를 방지하기 위한 제도적 장치로서 작용하는 대

리변수를 측정하는지를 확인하고 있다. 즉 부패의 개념에 근거하여 일관성 있는 부패와 반

부패 데이터를 확인하고 선택한다. 기술적으로 부패의 정도를 차별화할 수 있는 계량적인 

자료일 것을 요구하고 있는데 0에서 100 사이의 점수로 전환하기 이전에 최소한 4단계 이

상의 척도로 부패 정도를 차별화 하여 인식할 것을 요구하고 있다. CPI의 출발점은 국가간 

부패정도를 비교하는 것이기 때문에 기초자료도 반드시 국가간 비교가 가능한 것이어야 한

다. 한 자료가 대상으로 하는 국가가 몇 개가 되어야 하는가에 대한 합의는 없지만 2018년 

현재 최소한 16개 이상의 국가에 대한 비교 가능한 부패인식 자료를 포함하고 있어야 CPI 

작성에 사용되는 기초자료로 활용될 수 있다. 2018년 CPI는 180개 국가를 대상으로 하는 
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점을 염두에 두면 모든 국가의 CPI가 동일한 자료를 근거로 작성되는 것은 아니라는 점이 

분명하다. CPI는 지속적으로 발표되기 때문에 어느 특정 시점을 염두에 작성되고 해마다 

반복 조사하지 않는 자료는 사용할 수 없다. 국제투명성 기구는 나름대로 자료의 신뢰성과 

타당성을 위한 노력을 기울이고 있다.

5. ERCAS의 PPI

 

  다양한 부패지수와 부패통제지수가 생성되어 국가간 비교나 반부패 정책의 효과를 측정

하는데 사용되고 있지만 여전히 소수의 전문가 인식조사에 근거하여 제작되기 때문에 투명

성이나 사실성이 떨어진다는 비난을 받고 있다. 이를 반영하여 Mungiu-Pippidi and 

Dadašov(2016)는 새로운 부패통제 지수를 제시하고 있다. 두 사람은 국제투명성 기구의 

CPI나 세계은행의 CCI가 부패의 개념 정의나 부패 발생 메커니즘에 대한 이론적 근거를 

상실한 채, 관측 불가능한 현상에 대한 인식을 근거로 제작되기 때문에 상황변동을 제대로 

반영하지 못한다는 점을 비판하고 있다. 실제로 인식지수는 과거에 일어난 제도변화나 부패

사건을 근거로 형성되는 인식을 조사한 자료를 바탕으로 작성되기 때문에 사회 현상의 변

화를 제대로 반영하지 못한다는 점이 자주 지적되고 있다.(Hawken and Munck 2011) 인식

지수가 현상의 변화를 잘 반영하지 못한다면 거버넌스를 개선하고 반부패 정책 시행의 효

과를 검증하려는 정부의 노력에는 한계가 있을 수밖에 없다. 이런 현상은 CPI나 CCI 두 지

수 모두가 가진 한계라 할 수 있다. 따라서 조사대상자의 인식에 의존하지 않는 객관적으로 

측정가능한 자료에 근거하고 부패 수준이나 거버넌스 변화를 반영할 수 있어서 반부패 정

책지표로 사용할 수 있는 새로운 지표를 모색할 필요가 있다는 것이 두 사람의 주장이다.

  Mungiu-Pippidi and Dadašov는 부패는 역사적 사회적 문화적 요인이 배경으로 작용하

지만 구체적으로는 공무원이나 정부의 재량권과 이런 재량을 통하여 얻을 수 있는 자원의 

크기를 부패의 기회(opportunity)로 보고 이런 부패의 기회를 억제하는 제약조건

(constraint)으로 법적 규범적 통제로 보고 있다.(Mungiu-Pippidi and Dadašov 2016, p13)

부패통제(Control of Corruption) = 법적 규범적 제약 - 재량과 자원의 기회 

  이 식은 Klitgaard의 유명한 부패 공식(Corruption Formula)인 부패는 독점적 지위와 재

량에 비례하고 책무성에 반비례 한다는 형식과 매우 유사한 모습이다. 

  부패 발생과 통제 과정을 보면, 지리나 환경적 요인, 역사적 경험, 국민의 교육 수준, 폭

력과 무질서와 같은 배경적 요인은 간접적으로 부패의 발생에 작용하고, 행정의 재량권이 

많을수록 기업이나 시민 활동에 부담이 되고, 예산의 투명성이 낮거나 시장개방 수준이 낮

을수록 부패의 기회는 높아진다. 반대로 사법 독립성이 높고 언론의 자유가 보장되고 시민
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들의 전자시민성이 높아질수록 부패는 억제된다고 본다. 이런 내용을 그림으로 나타낸 것이 

아래의 그림 3 이다.

IPI 작성을 위한 부패통제의 구조와 결정요인

출처: Ramin Dadašov and Alina Mungiu-Pippidi, “Measuring Control of Corruption by a New Index of 

Public Integrity”· ERCAS Working Paper No. 48 p14에서 인용

  사법독립 정도(degree of judicial independence), 행정의 재량 정도(extent of 

administrative discretion), 무역 개방 수준(level of trade openness), 정부재정 투명성

(degree of budget transparency), 전자시민성(endowment of citizens with electronic 

means), 자유 언론(free media)의 6개 부문의 객관적으로 계량되는 자료로 IPI가 만들어 진

다. 전자 시민성(e-citizen)을 제외하면 6개 부문의 지표들은 대부분 기존의 연구들에서 제

시된 것과 일치한다. 다른 항목들과 차이가 나는 전자 시민성(e-citizen)이 포함된 것은 현

대사회에서 시민들의 정치 참여나 정부 견제의 많은 부분이 소셜 네트워킹 서비스(Social 

Networking Service, SNS)를 통해서 이루어진다는 사실을 반영한 것이다. 

   

PPI 지수의 작성 변수와 소스
영역 변수와 측정 자료의 원천 

행정부담

Administrative 

Burden 

표준화된 점수의 표본평균: 

- 조세 납부와 창업에 필요한 절차의 수

조세 납부와 창업에 소요되는 시간

값은 1-10이고 10이 행정부담이 가장 낮은 상태

Doing Business 

Dataset, World 

Bank 
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  Mungiu-Pippidi and Dadašov가 제안한 IPI 지수의 장점은 지수 작성 과정에서 객관적이

고 실천 가능한 자료를 사용한다는 점에서 인식 자료나 평가자료를 사용하는 다른 부패지

수나 부패통제지수와 차별화된다고 할 수 있다. 2015년과 2017년 그리고 2019년의 3개 연

도에 대해서 작성되었는데 IPI 지수는 웹사이트 https://integrity-index.org/를 통해서 세계 

117개 국가를 대상으로 부패통제 순위와 점수를 발표하고 있다. CCI나 CPI와 비슷하게 북

유럽국가들이 높은 순위를 차지하고 있고 아시아와 아프리카 국가들이 낮은 순위를 차지하

고 있다. 한국은 19위를 기록하여 일본이나 오스트리아보다 부패통제 순위가 높다.

Ⅳ. 부패지수에 대한 비판

1. 부패지수 비판

  Knack(2007)은 매우 포괄적인 분석을 통하여 부패지수의 문제점을 지적하고 있다. 대부

시장개방 정도

Trade Openness

표준화된 점수의 표본평균: 

-수출이나 수입에 필요한 서류의 수

수출이나 수입에 소요되는 시간 

값은 1-10이고 10이 가장 개방된 상태

Doing 

Business 

Dataset, World 

Bank 

사법독립

Judicial 

Independence 

사법독립지수는 기업 경영자 의견 조사로 얻는데 정부, 시

민, 기업의 영향으로부터 사법부가 독립된 정도를 묻는 질

문에 1-7 점수로 답하게 하여 얻은 자료를 1-10으로 전환

하여 구한다. 높을수록 독립성이 높다.

Global 

Competitiveness 

Dataset, World 

Economic 

Forum 

예산투명성

Budget 

Transparency 

행정부가 작성하는 예산제안서의 투명성에 대한 14개 문항

의 질문에 대한 답의 평균을 1-10의 점수로 전환. 점수가 

높을수록 예산이 투명하다.

Open Budget 

Survey  

International 

Budget 

Partnership 

전자시민성

E-Citizenship 

표준화된 점수의 표본평균:

-브로드밴드 가입자 수

-인터넷 사용자 수

-페이스북 사용자 수 

비율을 1-10점 사이의 점수로 표준화. 

ICT Dataset 

International 

Telecommunicat

-ion Union 

Internet World 

언론의 자유

Freedom of the 

Press 

언론의 자유도 1-10점으로 환산하여 사용

Freedom of the 

Press Dataset 

Freedom House 
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분의 다른 부패지수 연구와 마찬가지로 부패의 개념을 어떻게 정하느냐에 따라서 측정대상

이 달라지기 때문에 부패의 개념을 정확하게 정의하는 것이 부패측정을 위해서 가장 먼저 

해야 할 일이라는 것을 지적하고 있다. 부패지수 작성을 위해서 부패를 정의 할 때는 비윤

리적인 행위는 제외하고 분명하게 불법적인 현상만으로 한정하는 경우가 일반적이다. 부패

행위를 다양하게 분류하고 있는데 Knack는 중앙정부, 지방정부의 부패가 다른데 중앙정부

에서 부패가 잘 통제되더라도 지방정부에서는 부패가 만연할 수 있다는 점, 부패의 범위로

서 법이나 규정의 내용 개정이나 제정과 같은 정치적인 단계의 부패(state capture)와 법의 

집행과정과 관계된 행정적 부패(administrative corruption)가 있고 행정단계의 부패는 다시 

정부 부서별로 교육 부패, 세금부패, 국방부패와 같이 분류할 수 있다. 대상이 되는 부패행

위를 어떻게 잡느냐에 따라 부패 경험이나 부패인식이 달라진다는 사실은 잘 알려져 있다. 

Rohwer(2009)는 Andivig 등(2000)을 인용하여 뇌물, 횡령, 사기, 그리고 강요를 부패의 전

형적인 예로 꼽고 있다. 그러나 박중훈 등(2017)은 부패인식 조사를 하면서 부패를 특정인

에 대한 특혜, 연고 관계에 따른 업무처리, 부당한 영향력 행사, 부정 청탁의 4가지로 잡고 

있다.

  한편 Graycar(2015)는 부패행위자를 중심으로 하여 작은 부패(petty corruption)와 거대 

부패(grand corruption)로 부패를 분류한다. 뇌물, 횡령, 연고주의, 유용과 같은 행위들은 작

은 부패로서 대중들의 눈에 쉽게 관찰되는 경향이 있다고 한다. 그러나 정치자금을 지원받

고 자금제공자에게 유리한 입법을 제정하거나 반대로 제재하는 입법을 지연하는 정치인의 

행위와 같은 거대 부패는 대중들의 눈에 잘 띄지 않는다. 정치자금을 통한 기업과 정치인의 

거래, 정부 포획(government capture)을 통한 산업과 정부의 거래와 같은 거대 부패는 당

사자 간에 직접 돈이 오고가지 않고 편익이 명시적이지 않기 때문에 잘 관찰되지 않아서 

부패인식에 영향을 적게 미친다고 할 수 있다. UNDP(2008)도 부패지수와 관련한 부패를 

거대 부패와 작은 부패로 구분하는 것이 가장 일반적이라고 언급하고 있다.

  부패 경험이나 부패인식이나 부패지수 작성을 위한 기초자료가 되기 위해서는 부패 개념

에 대한 일관성이 유지되어야 할 것이다. 부패 개념에 대한 명확한 인식은 부패를 부패통제 

혹은 거버넌스 측정을 위해서도 필요한 일이다.

  부패지수가 인식지수이든 경험지수이든 부패지수 작성을 위해서는 누구의 경험과 인식이

냐도 중요한 문제다. 세계은행의 WGI-CCI에 대한 다양한 비판이 존재하지만 Apaza(2009)

는 합산의 문제, 기초자료의 투명성 문제, 그리고 기초자료의 다양한 편의 세 가지로 정리

하고 있다.

  CCI, CPI, IPI 모두 개별자료를 활용한 복합지표이고 동시에 인식지표이기 때문에 항상 

합산의 문제와 편의의 문제를 가지고 있다. 먼저 여러 개별지표를 합산하여 하나의 지표로 

전환하는 과정에서 국가별로 시기별로 사용하는 개별지표가 다를 수 있기 때문에 직접 비

교하는 것이 불가능하다는 비판이 있다. 정치적 부패와 행정적 부패를 같은 부패로 간주하
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여 합하는 것이나 부패통제와 부패 발생을 합하여 하나의 지표로 만드는 것이 불가능하다

고 생각할 수도 있지만 통계적으로 표준화 과정을 거치면 이론상으로는 동일한 척도가 되

기 때문에 의미있는 비교가 가능하다고 할 수 있다. 다만 이 경우에는 지수의 오차 허용범

위를 염두에 두고 지수의 해석에 조심스런 접근이 필요하다. 성질이 다른 여러 개별자료를 

표준화를 통해서 서로 합하는 것이 통계적으로는 가능하지만 이런 단계가 많아질수록 부패

지수에 대한 직관적인 이해도는 떨어질 수밖에 없다.

  아울러서 인식지수는 인식의 주체가 누구인가에 따라서 여러 가지 변의가 존재한다는 것

은 부인할 수 없다. 소수의 전문가 특히 선진국의 입장에서 개발도상국을 보거나 다국적 기

업 경영진의 입장에서 대상이 되는 국가의 부패를 본다면 제한된 인식을 가질 수밖에 없다. 

실제로 소득 수준이 높은 선진국, 기독교 전통을 가진 국가, 사회보장제도가 잘 갖추어진 

국가에 대해서는 부패가 과소하게 인식되지만 개발 도상국에 대해서는 실제 이상으로 부패

가 과장된다는 견해들이 있다. 일반인들의 부패에 관한 인식을 높이는 것이 부패지수 작성

의 목적이라면 소수의 전문가나 일부 기업인 외에 보통 사람들의 인식을 조사할 필요가 있

다. 

  국제투명성 기구도 CPI 작성과정에 2002년 이전에는 대중의 인식을 포함했지만 2002년

부터 전문가와 기업인의 인식만 사용하고 있다. 전문가는 일반 대중에 비해서 부패의 개념

을 잘 알고 있고 더 많은 정보를 갖고 있기 때문에 일관성을 가진 지표를 작성하는 데 도움

이 된다고 생각할 수 있다. 그러나 전문가의 인식조사는 투명성이나 객관성 확보가 쉽지 않

다. 실제로 다수의 부패지수 간에 존재하는 높은 상관도는 지수의 정확성을 의미하는 것이 

아니라 소수의 전문가가 여러 지표에 영향을 미친 결과라는 비판도 있다. 

  기술적인 문제가 아니라 좀더 근본적인 문제를 지적할 수도 있다. Anderson and 

Heywood(2009)는 부패지수가 주로 개발도상국의 부패 문제를 해결하기 위해서 작성됨에도 

불구하고 대부분의 자료가 선진국에 존재하는 기구나 선진국의 입장에서 만들어진 자료를 

사용하고 해당 국가의 직접자료를 사용하는 경우가 거의 없다는 점을 지적하고 있다. 실제

로 부패지수 작성에 사용되는 중요한 자료를 생성하는 기관은 일부 아시아지역 기구를 제

외하면 세계은행을 포함하여 미국과 유럽의 기관이 대부분이다.

 

2. 부패지수의 현실성

  부패지수가 이론적인 문제점을 가지고 있는 것과 별도로 부패지수가 실제 관측되거나 느

끼는 부패와 일치 여부를 통계적으로 검증하는 연구들도 있다. 필리핀에서 두테르테 대통령 

취임과 더불어 마약 소탕 작전과 부패와의 전쟁이 진행되는 동안 부패지수가 개선되고 중

국에서도 10만 명 이상이 부패로 인하여 처벌을 받는 상황에서 부패지수가 개선되는 상황

도 있었다. 그러나 2014년 중국은 시진핑 주석의 강력한 반부패 노력에도 불구하고 한해에 
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부패인식지수 순위가 20위 하락한 경우도 있었다. 따라서 부패지수나 부패통제지수의 현실 

설명력에 대한 의문이 제기될 수 있다. Wilhelm(2002)은 CPI가 1인당 GDP와 높은 상관관

계를 가지고 있고 암시장규모 통계자료와 시장규제 정도 통계자료와 높은 상관성을 근거로 

CPI가 타당성을 가진다고 설명하고 있지만 실증 분석의 근거가 되는 이론적 근거가 희박하

다. 

  Ko and Samajdar(2010)는 국제투명성 기구의 CPI 세계은행의 CCI, PRS의 ICRG 그리

고 범죄 희생자조사 지수의 타당성과 신뢰성을 조사한 결과, 과거에 비해서 신뢰성은 높아

졌지만 개별 자료의 선택 편의, 시간 흐름에 따른 민감도, 측정오차의 문제가 상당히 높은 

점을 지적하고 있다. 따라서 부패지수 작성을 위해서 사용하는 개별지수 자료의 선택에 더 

많은 주의를 기울일 필요가 있음을 지적하고 있다.

  Ko and Samajdar는 대안으로 법집행자료, 신문의 내용분석, 그리고 인식지수가 아닌 경

험지수를 사용하여 부패지수의 신뢰성을 검증하였다. 법 집행 자료를 사용하는 경우 미국과 

같이 법 집행 절차가 안정적인 경우에는 문제가 없지만, 국가간 법체계가 다르고 범죄 억제 

정책의 변화로 인하여 국가간 비교를 위한 지수로는 한계가 있다는 점을 지적하였다. 그리

고 부패를 보도하는 신문 기사의 내용분석(content analysis) 역시 한 국가 내에서 사용될 

때는 문제가 없지만, 언론의 자유나 이용가능한 자료의 제약 때문에 국가간 비교는 역시 어

렵다는 결론에 도달했다. Hlatshwayo, et al.(2018) 도 빅데이터 기술을 이용하여 신문기사

의 내용분석을 시도하였는데 기존의 부패지수와 높은 상관관계를 가진 다는 사실을 발견하

였다. 

Ⅴ. 결론 

  부패지수는 한 국가의 부패 수준에 대한 국민들의 인식을 제고하고 부패 발생 원인을 파

악하여 부패를 통제하기 위하여 작성된다. 물론 부패지수는 기업들에게  국가의 위험도에 

대한 지표가 되어 투자의사 결정에도 활용될 수도 있다. 

  세계은행, 국제투명성기구, ERCAS는 물론이고 다수의 국제기구가 부패지수 혹은 부패통

제지수를 작성하여 공포하고 있다. 다수의 부패지수가 존재한다는 사실은 어느 부패지수도 

만족할만한 수준이 되지 않는다는 사실을 반영한다고 볼 수 있다. 부패를 직접 측정하든 부

패를 통제하는 제도를 측정하든 혹은 부패와 제도를 동시에 측정하든 부패지수는 나름대로 

문제점을 가지고 있다. 부패를 측정하는 지표들은 일치하는 부패 개념을 가지고 측정한 것

이 아니라 지표마다 다른 관점의 부패를 측정하여 혼란을 초래하고 있다. 반대로 부패를 통

제하는 제도를 측정하는 지표들은 부패와 인과관계가 분명한 제도를 한정하는 문제를 가지
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고 있다. 

  부패 개념 정의 외에 부패의 경험이나 인식을 측정하는 경우에 누구의 경험이나 인식을 

측정할 것인가 하는 문제가 대두된다. 국제투명성 기구는 2002년 이전에는 일반인의 부패인

식을 측정하여 CPI 작성에 사용하였지만 지금은 기업가와 전문가의 부패인식을 사용하고 

있다. 일반인의 인식을 측정하면 사람들의 눈높이에 맞출 수 있는 장점이 있지만, 자료수집 

비용이 많이 들고 일관성 있는 자료를 얻기가 어려운 점이 있다. 반대로 소수의 전문가나 

기업가들의 인식은 대상 국가에 대한 인상이 인식수준 결정에 많은 영향을 끼치는 것으로 

알려져 있다.

  이 연구에서 살펴본 바와 CCI, CPI, IPI 모두 복합지수로서 가지는 또 다른 한계가 존재

한다. 복합지수는 개별지수나 개별자료를 지수화하여 표준화와 합산과정을 거쳐서 새로운 

지수를 생성한다. 구체적으로 지수 작성을 위한 원자료의 선택, 원자료를 표준화, 표준화된 

자료를 합산하여 다시 한 나라의 부패지수를 생성한다. 나라 전체의 부패지수 혹은 복합지

수를 생성하는 과정에서 사용되는 개별지수나 자료의 수가 나라마다 다르기 때문에 다양한 

편의가 존재한다. 100개 이상의 국가를 대상으로 국제비교가 가능하도록 동일한 차원을 가

진 국가별 점수와 순위를 생성하는 과정에서 선택편의가 발생한다. 이런 이유로 국가별 부

패 순위를 매기거나 비교할 때 수반되는 오차 범위를 감안하고 이해해야 한다. 부패를 통제

하고 국가의 거버넌스를 평가하는 여러 국제 기구가 있지만 모든 나라를 대상으로 부패나 

부패통제에 대한 동일한 자료를 만들어낼 수 있는 기구는 없다. CCI 나 CCI에 비해서 최근

에 만들어진 IPI는 인식자료가 가지는 여러 가지 편의현상을 줄이기 위하여 객관적으로 측

정되는 수치를 사용하려고 노력하고 있지만 이런 경우에는 실제 부패발생 현상과 상관도가 

낮아지는 문제가 발생할 수 있다. 

  한편 부패지수의 국제비교도 제한적이지만 한 국가의 부패수준 변화를 부패지수를 통하

여 비교하는 것 역시 조심스런 접근이 필요하다. 기본적으로 인식지수나 복합지수는 부패수

준 변화를 반영하는데 민감성이 낮은 것으로 알려져 있다. 따라서 어떤 해의 지수가 상승하

였다고 하여 부패가 줄어들었거나 제도개선이 이루어졌다고 판단하는 것은 무리가 있다. 아

울러서 사용하는 자료에 따라서는 지표의 안정성을 위하여 한 해의 자료를 사용하는 것이 

아니라 다수의 해에 걸친 자료의 이동평균을 사용하는 경우도 있기 때문에 부패지수를 작

성하는데 사용된 원자료의 성격을 고려하여 조심스러운 해석이 필요하다. 
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<국문초록>

부패측정과 부패지수 비교연구

- CPI, CCI, IPI를 중심으로 -

김진영

  부패지수 혹은 부패통제 지수는 부패인식 제고나 반부패 정책 수립 등 다양한 목적을 위

하여 사용된다. 이런 목적을 달성하기 위하여  부패지수의 속성이나 구성에 대해서 정확한 

이해가 필요하다. 이 논문에서 CCI, CPI, IPI 부패지수의 작성원리와 속성을 비교 검토하여 

각 지표의 장단점을 알아보았다. 모든 부패지수가 다수의 개별 자료나 지수를 활용하여 작

성된 복합지수이고 개별 자료들은 인식지수를 포함하고 있다. 각 지수는 개별자료의 선택, 

자료의 표준화, 합산 그리고 새로운 지수의 생성 과정을 거쳐서 만들어지는데 통계적으로 

오차를 줄이기 위해서 노력하고 있지만, 지수 작성과정에서 다양한 편의(bias)가 존재한다. 

  좋은 부패지수를 만들기 위해서는 타당성 있고 신뢰할만한 개별자료를 확보하는 것이 중

요하다. 부패 현상이나 거버넌스 자체가 측정이 어렵기 때문에 경험자료든 인식자료든 모두 

고유한 편의를 가진다. 100개 이상의 국가를 대상으로 발표되는 부패지수는 모든 나라가 동

일한 개별자료를 사용하는 것이 아니기 때문에도 편의가 발생한다.

  기초자료의 유사성을 고려하면 경제발전의 정도가 비슷한 국가 사이의 부패지수 비교는 

상당히 타당도가 높고 한 국가의 부패지수 변화 역시 일관성을 갖추고 있는 것으로 판단된

다. 그러나 경제발전의 정도 다른 국가의 부패지수를 비교하는 것은 주의가 필요하다.

  

주제어: 부패측정, 부패인식지수(CPI), 부패통제지수(CCI)공, 직청렴지수(IPI), 개별지수, 복

합지수 


